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บทคัดย่อ

	 การบริหารฟื้นฟูคลองสาธารณะในกรุงเทพมหานครเป็นการพัฒนาเมืองในแนวทาง 

ที่มุ่งจัดโครงสร้างระบบสภาพแวดล้อมทางกายภาพของเมืองโดยผ่านทางกระบวนการก�ำหนด

นโยบายสาธารณะการศึกษาความเป็นหุ้นส่วนนโยบายสาธารณะในการบริหารฟื้นฟูคลอง

สาธารณะในกรุงเทพมหานครมีวัตถุประสงค์เพ่ืออธิบายรูปแบบนโยบายสาธารณะในมิติการ

พัฒนาเมืองกรุงเทพมหานครในแบบเป็นหุ้นส่วนกัน โดยสะท้อนจากบทบาทความสัมพันธ์ของ 

ตวัแสดงทีเ่กีย่วข้องในนโยบายทัง้หมด ใช้วธิกีารศกึษาแบบเชงิคณุภาพด้วยการศกึษาจากเอกสาร  

การสมัภาษณ์เชงิลึก และการสังเกตแบบมีส่วนร่วม ผลการศึกษาพบว่า นโยบายสาธารณะการบรหิาร 

ฟ้ืนฟคูลองสาธารณะในกรงุเทพมหานครเป็นนโยบายการพฒันาเมอืงทีเ่กดิจากการตดัสนิใจของ

รัฐบาล เน้นการน�ำไปปฏิบัติอย่างเป็นกระบวนการข้ันตอน (procedural) ซ่ึงได้ก�ำหนดมาตรการ

แนวทางไว้แล้ว โดยรัฐบาลให้การสนับสนุนนโยบายในบทบาทผู้จัดการนโยบาย มีหน่วยงาน 

ผู้รับผิดชอบน�ำนโยบายไปปฏิบัติตามข้อส่ังการของรัฐบาล อาศัยการมีส่วนร่วม ท้ังระหว่าง 

หน่วยงานด้วยกัน และกลุ่มประชาชนผู้ได้รับผลกระทบจากนโยบาย รวมถึงผู้เกี่ยวข้องอื่น ๆ  

ตัวแสดงในนโยบายทั้งหมด จึงมีบทบาทความสัมพันธ์เชื่อมโยงในความร่วมมือแบบเป็นหุ้นส่วน 

นโยบาย ส�ำหรับข้อเสนอแนะต่อการพัฒนากระบวนการนโยบายสาธารณะแบบเป็นหุ้นส่วน



วารสารวิชาการ มหาวิทยาลัยราชภัฏพระนคร

154

นโยบาย ควรก�ำหนดยุทธศาสตร์การน�ำนโยบายไปปฏิบัติของแต่ละหน่วยงานผู้รับผิดชอบ

นโยบาย และค�ำนงึถงึปัจจยัทีส่่งผลกระทบต่อหน่วยงานในทางเพิม่ประสทิธภิาพและเป็นอปุสรรค

ต่อการบรรลุวัตถุประสงค์นโยบาย

ค�ำส�ำคัญ : นโยบายพัฒนาเมือง หุ้นส่วนนโยบาย การมีส่วนร่วมในนโยบายสาธารณะ

ABSTRACT

	 Public canal rehabilitation administration in Bangkok Metropolitan Administration 

was the urban development in order to structure the physical environment of the city 

through the public policy process, education, public policy partnership in of public 

canal rehabilitation in Bangkok Metropolitan Administration, describe the public policy 

model in urban development in Bangkok Metropolitan Administration as a partnership 

reflecting on the relative role of actors involved in all policies use qualitative methods of 

study, in-depth interview and participatory observation. The study indicated that public 

policy public canal rehabilitation administration in Bangkok Metropolitan Administration 

is a policy of city development that results from government decisions. It is a procedural 

process that has already set a guideline. The government provides policy support in 

the role of policy-makers (Policy entrepreneurs). There was an agency responsible for 

implementing policies in compliance with government mandates participation between 

the agencies and people affected from the policy including other related parties, showed 

all policies had related role in the policy partnership as a guideline for the development 

of a public policy partnership process, should be strategic policy implementation of 

each agency responsible, and consider to account factors that affect the agency in a 

way that increases efficiency and obstacle the achievement of policy objectives.

Keywords : Urban Devenlopment Policy, Policy Partnership, Publicpolicy Participation

บทน�ำ

	 นโยบายสาธารณะคือเครื่องมือที่

ส�ำคัญยิ่งในการสร้างสริมความเป็นธรรม  

ลดความเหลื่อมล�้ำในสังคม รวมถึงสร ้าง

รูปธรรมในการพัฒนาและแก้ป ัญหาทาง

สังคมของรัฐ ซึ่งสามารถส่งผลให้เกิดการ

เปลี่ยนแปลงได้ในวงกว้าง และกระทบต่อ

ชีวิตความเป็นอยู่ของคนในหลายมิติ ไม่ว่า

จะเป็นด้านสุขภาพ ด้านท่ีอยู่อาศัย ด้านการ
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ประกอบอาชีพ การได้รับการจัดสรรทรัพยากร

ต่าง ๆ ของสังคม เช่น ที่ดิน เงินทุน สวัสดิการ 

เป็นต้น นโยบายสาธารณะหนึ่ง ๆ มักมีความ

เกี่ยวข้องสัมพันธ์กับผู้คนจ�ำนวนมาก ทั้งผู้ที่ 

ได้รบัประโยชน์และผูเ้สยีประโยชน์ ความสามารถ 

ในการเข ้าถึงและขับเคลื่อนกระบวนการ

นโยบายสาธารณะของกลุ่มคนต่าง ๆ  (patcha 

daungklad, 2017) ในท�ำนองเดียวกัน มิติ

นโยบายการพัฒนาเมือง มีความยากในการ 

ท�ำความเข้าใจนโยบายพฒันาเมอืงประการหนึง่ 

นั่นคือ ธรรมชาติของนโยบายการพัฒนาเมือง 

ที่มีความหลากหลาย ระดับ และหลากหลาย 

ตวัแสดง ท�ำให้ประเดน็การพฒันาหนึง่ ๆ  มหีลาย

นโยบายและตวัแสดงเข้ามาเชือ่มโยง เป็นแบบ

แยกส่วนกันบ้าง แบบเชื่อมโยงกันบ้าง และ 

บางกรณกีข็ดัแย้งกัน นัน่เป็นเพราะความซับซ้อน

ของปัญหาของเมืองและสังคมเมือง รวมถึง

มีผู้มีส่วนได้ส่วนเสียเกี่ยวข้องกันจ�ำนวนมาก 

(Hamdi and Goethert, 1977)

	 เมื่อพิจารณาการตั้งถิ่นฐานริมคลอง 

ของผูค้นในเขตกรงุเทพมหานคร พบว่า ในอดตี 

กรุงเทพมหานครเป็นเมืองที่มีคลองน้อยใหญ่

จ�ำนวนมากอยู ่แล้ว และได้เพิ่มมากขึ้นอีก  

เมื่อเ ร่ิมมีการขุดคลองในสมัยรัชกาลที่  4  

เพื่อขยายพื้นที่เพาะปลูกและเป็นเส้นทาง

สัญจรระหว่างกรุงเทพกับหัวเมืองใกล้เคียง 

คลองจึงเป็นเส้นทางคมนาคมหลักที่ใช้เป็น 

จุดแลกเปลี่ยนขนถ่ายสินค้ามาตั้งแต่ครั้งนั้น 

กระทัง่รฐับาลประกาศใช้แผนพฒันาเศรษฐกจิ

และสังคมแห่งชาติ ที่มุ ่งเน้นการขยายตัว

ของอุตสาหกรรมและการบริการ ท�ำให ้

กรุงเทพมหานครเติบโตอย่างไร้ทิศทาง ผู้คน

จ�ำนวนมากอพยพจากต่างจังหวัดเข ้ามา 

หางานท�ำในเมือง ซ่ึงการสร้างบ้านริมคลอง 

เป็นเป้าหมายหน่ึงของแรงงานเหล่าน้ัน และ 

จากสถานการณ์อุทกภัยในปี 2554 มีผลกระทบ 

ต่อประเทศไทยอย่างรุนแรงกว้างขวาง ท้ังใน 

ด้านเศรษฐกจิ สงัคมและสิง่แวดล้อม โดยเฉพาะ 

ในเขตกรงุเทพชัน้ในและปรมิณฑล เช่น ปทุมธานี 

นนทบุรี สมุทรปราการ สาเหตุส่วนหนึ่งพบว่า

บางพ้ืนท่ีท่ีน�้ำท่วมเกิดจากการมีบ้านเรือนหรือ

สิ่งปลูกสร้างอื่นรุกล�้ำแนวคลอง ท�ำให้ขนาด

ของคลองแคบลง จนเป็นอุปสรรคต่อการไหล 

ของน�้ำ ประกอบกับพ้ืนท่ีกรุงเทพมหานคร 

มีลักษณะเป็นพ้ืนท่ีลุ ่มต�่ำมีแนวทางน�้ำไหล

ตามธรรมชาตลิงสูท่ะเล 3 ช่องทาง คอื ไหลผ่าน

แม่น�้ำบางปะกง แม่น�้ำเจ้าพระยา และแม่น�้ำ

ท่าจีน ซ่ึงน�้ำจะต้องไหลผ่านคูคลองต่าง ๆ  

ในพ้ืนท่ีกรุงเทพมหานครจ�ำนวน 9 คลอง คือ 

คลองลาดพร้าว คลองเปรมประชากร คลอง

บางซ่ือ คลองบางเขน คลองลาดบัวขาว คลอง

ประเวศร์บุรีรมย์ คลองพระโขนง คลองพระยา

ราชมนตรี และคลองสามวา ก่อนลงสู่แม่น�้ำ  

การมีสิ่งปลูกสร้างรุกล�้ำล�ำน�้ำหรือคูคลอง 

จงึท�ำให้ประสทิธภิาพและกดีขวางทางระบายน�ำ้ 

ลดลง 

	 จากกรณีดงักล่าว ในปีต่อมา (พ.ศ. 2555) 

หน่วยงานที่เกี่ยวข้องได้หารือตามมติคณะ

รัฐมนตรี เห็นชอบการจัดการสิ่งปลูกสร้าง 

รุกล�้ำล�ำน�้ำสาธารณะ โดยจะมีการก่อสร้าง

เขือ่นคอนกรตีตลอดแนวคลองสายหลกั 3 สาย 

คือ คลองลาดพร้าว คลองบางซ่ือ และคลอง

เปรมประชากร เพือ่ให้การระบายน�ำ้เป็นไปอย่าง 

คล่องตวั แต่รฐับาลในขณะนัน้ยงัไม่ได้ด�ำเนนิการ 
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ซึ่งในปี พ.ศ. 2557 เมื่อคณะรักษาความสงบ

แห่งชาติ (คสช.) ได้เข้ามาบริหารประเทศ 

คณะรัฐมนตรีจึงมีมติเห็นชอบข้อเสนอการ

บริหารจัดการสิ่งรุกล�้ำล�ำน�้ำสาธารณะ และ 

หัวหน้าคณะรักษาความสงบแห่งชาติได้มีข้อ

สัง่การให้กระทรวงมหาดไทย กรงุเทพมหานคร 

พร้อมกับส�ำนักงานคณะกรรมการพัฒนาการ

เศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ ด�ำเนินการ

ก�ำหนดมาตรการจัดระเบียบและแก้ไขปัญหา 

ชุมชนแออัดและการสร้างที่อยู ่อาศัยรุกล�้ำ 

แนวล�ำคลองและทางระบายน�้ำ เพื่อแก้ไข

ปัญหาคุณภาพชีวิตและปัญหาสิ่งแวดล้อม 

รวมถึงร่วมกันด�ำเนินการตามกฎหมายกับ

ผู้ที่บุกรุกล�ำน�้ำสาธารณะ และให้กระทรวง

การพัฒนาสังคมและความมั่นคงของมนุษย์ 

พิจารณาจัดหาที่พักอาศัยถาวรให้กับผู้บุกรุก 

ร่วมกับให้ฝ่ายความมั่นคงแต่งตั้งคณะท�ำงาน

ขึ้นเพื่อเจรจากับประชาชนในพื้นที่ในการย้าย 

ที่อยู่อาศัย โดยก�ำหนดคลองส�ำคัญที่มีปัญหา 

การรุกล�้ำจ�ำนวน 9 คลองได้แก่ คลองบางซื่อ 

คลองบางเขน คลองลาดพร้าวและคลองสอง 

คลองเปรมประชากร คลองพระยาราชมนตรี 

คลองสามวา คลองลาดบัวขาว คลองประเวศ

บุรีรมย์ และคลองพระโขนง 

	 งานวิจัยนี้  จึงสนใจศึกษารูปแบบ

กระบวนนโยบายสาธารณะแบบมีส่วนร่วม 

โดยใช้กรณีนโยบายสาธารณะการบริหาร

ฟื ้นฟูคลองสาธารณะในกรุงเทพมหานคร 

เพื่อสังเคราะห์และวิเคราะห์รูปแบบกระบวน

นโยบายสาธารณะแบบเป็นหุ้นส่วนนโยบาย 

ในมิติของการพัฒนาเมือง ซึ่งบทบาทของ 

ผู้เกี่ยวข้องในกระบวนการนโยบายมีความ

หลากหลาย (หน่วยงานภาครฐั ภาคประชาชน/

ภาคเอกชน ภาคประชาสังคม ภาควิชาการ 

และสื่อมวลชน) และมีอิทธิพลต่อกระบวนการ

นโยบายในระดับต่าง ๆ กัน และในลักษณะ

ต่าง ๆ  กนั ทัง้ผูม้บีทบาทอย่างเป็นทางการ และ

มีผู้ส่วนร่วมในการกระบวนการอย่างไม่เป็น 

ทางการ จึงนับเป็นกรณีตัวอย่างที่ดีในการ

ศึกษากระบวนการนโยบายสาธารณะแบบ

มีส ่วนร ่วมในรูปแบบความเป ็นหุ ้นส ่วน

นโยบาย ที่สามารถผลิตสร้างเป็นองค์ความรู ้

ทางวิชาการเกี่ยวกับการขับเคลื่อนนโยบาย

สาธารณะแบบมีส ่วนร ่วมท่ีแสดงให ้ เห็น

ระดับการมีส่วนร่วมของเครือข่ายนโยบาย 

ท่ีหลากหลายได้ดี

วัตถุประสงค์ของการวิจัย

	 1.	 เพื่อศึกษาการก�ำหนดนโยบายการ

บริหารฟื้นฟูคลองสาธารณะในกรุงเทพมหานคร 

และบริบทของมาตรการจัดระเบียบชุมชน

แออัดและการสร้างท่ีอยู่อาศัยชุมชนริมคลอง

	 2.	 เพื่อศึกษาการน�ำนโยบายการ 

บรหิารฟ้ืนฟคูลองสาธารณะในกรงุเทพมหานคร 

และมาตรการจัดระเบียบชุมชนแออัดและการ

สร้างท่ีอยู่อาศัยชุมชนริมคลองไปปฏิบัติ และ

ประเมินผลนโยบาย

	 3.	 เพื่ อศึกษาการมีส ่ วนร ่ วมของ 

ผู ้กระท�ำการและผู ้มีส่วนเกี่ยวข้องท้ังหมด 

ในกระบวนการนโยบายการบริหารฟื้นฟูคลอง

สาธารณะในกรุงเทพมหานคร และมาตรการ

จัดระเบียบชุมชนแออัดและการสร้างท่ีอยู ่

อาศัยชุมชนริมคลอง	
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ประโยชน์ที่คาดว่าจะได้รับ

	 1)	 มีความรู ้ความเข ้าใจเกี่ยวกับ

กระบวนการขับเคลื่อนนโยบายสาธารณะ 

แบบมส่ีวนร่วมในมติกิารพฒันาเมอืงด้วยความ

เป็นหุ้นส่วนนโยบาย

	 2)	 สามารถสร้างองค์ความรูท้างวชิาการ

เกีย่วกบัการขบัเคลือ่นนโยบายสาธารณะแบบ

มีส่วนร่วม ที่แสดงให้เห็นระดับการมีส่วนร่วม

ของเครือข่ายนโยบายในมิติการพัฒนาเมือง

ขอบเขตของการวิจัย

	 ศึ กษาประ เด็นมาตรการหนึ่ ง ใน 

นโยบายการบริหารฟื้นฟูคลองสาธารณะใน 

กรงุเทพมหานคร คอื มาตรการจดัระเบยีบและ

แก้ไขปัญหาชุมชนแออัดและการสร้างที่อยู ่

อาศัยรุกล�้ำแนวล�ำคลองและทางระบายน�้ำ 

ในกรุงเทพมหานคร โดยมีเป้าหมายนโยบาย 

เพื่อปรับสภาพพื้นที่แนวล�ำคลองส�ำหรับการ 

รองรับโครงการก ่อสร ้าง เขื่ อนคอนกรีต 

เสริมเหล็ก ค.ส.ล. (สมอยึดด้านหลัง) คลอง

ลาดพร้าว-คลองสองของกรุงเทพมหานคร 

เพื่อป้องกันและแก้ไขปัญหาน�้ำท่วมพื้นที่

กรุงเทพมหานคร การน�ำนโยบายการบริหาร

ฟื ้นฟูคลองสาธารณะในกรุงเทพมหานคร 

มีความเกี่ยวข้องกับผู้กระท�ำการที่หลากหลาย 

เนื่ องจากการแปลงสภาพนโยบายเป ็น 

“โครงการพัฒนาที่อยู ่อาศัยชุมชนริมคลอง” 

ประกอบด้วยแผนงานและแบบแผนปฏิบัติ

ที่เรียก “กระบวนการบ้านมั่นคง” มีขั้นตอน

ด�ำเนินการที่ส�ำคัญคือการรื้อย้ายบ้านเรือน

ของประชาชนทีป่ลกูสร้างบกุรกุพืน้ทีส่าธารณะ 

ริมคลองออกจากแนวคลอง และจัดหาท่ีอยู่

อาศัยใหม่ให้แก่ประชาชนผู้อยู่ได้รับผลกระทบ

จากโครงการ 

	 ภ า ย ใ ต ้ ม า ต ร ก า ร น โ ย บ า ย น้ี 

กระบวนการน�ำนโยบายไปปฏิบัติ ประกอบด้วย 

บทบาทของผู้กระท�ำการและผู้เกี่ยวข้องที่มี 

ความหลากหลาย และมีอิทธิพลต่อกระบวนการ

นโยบาย ท้ังการก่อรูป การก�ำหนดนโยบาย

โดยมีรัฐบาลเป็นผู ้จัดการนโยบาย การน�ำ

นโยบายไปปฏิบัติในลักษณะหุ้นส่วนนโยบาย 

นอกจากน้ัน ยังได้อาศัยการมีส่วนร่วมของ

กลุ่มประชาชนผู้ได้รับผลกระทบจากนโยบาย 

ส�ำหรับผลการประเมินผลนโยบายจะสะท้อน

จากบทบาทความสัมพันธ์ของผู ้กระท�ำการ 

และผู ้ท่ีเกี่ยวข้องท้ังหมด รวมถึงบริบทของ

สภาพแวดล้อมทางนโยบายในการน�ำนโยบาย

ไปปฏิบัติ

	  ด้านขอบเขตระยะเวลา เริ่มตั้งแต่

รัฐบาลประกาศใช้นโยบายการบริหารจัดการ

สิ่งก่อสร้างรุกล�้ำล�ำน�้ำสาธารณะในกรุงเทพ  

ในปลายปี 2558 และด�ำเนินโครงการมา 

เรื่อยมากระท่ังถึงเดือน กรกฎาคม ปี 2560

	 ด้านขอบเขตพื้นที่นโยบาย การศึกษา 

ครั้ ง น้ีได ้ เก็บข ้อมูลในพ้ืนท่ีปฏิบัติการใน

โครงการพัฒนาที่อยู ่อาศัยชุมชนริมคลอง  

2 ชุมชน คือ ชุมชนเจ้าพ่อสมบุญ 54 และ 

ชุมชนบางบัวร่วมใจพัฒนา (เชิงสะพานไม้ 2) 

ซึ่งเป็นพื้นที่น�ำร่องมาตรการจัดระเบียบและ

แก้ไขปัญหาชุมชนแออัดและการสร้างที่อยู ่

อาศัยรุกล�้ำแนวล�ำคลองและทางระบายน�้ำ

สาธารณะของกรุงเทพมหานคร
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 ในงานวิจัยนี้ มุ ่งเน้นท�าความเข้าใจ

กระบวนการนโยบายสาธารณะ แต่ให้เห็น

ความสนใจไปที่ความเป็นจริงของการน�า

นโยบายไปปฏิบัติว่าเป็นอย่างไร ศึกษาในแง่

บทบาทของผู้มีส่วนเกี่ยวข้องในแต่ละขั้นตอน 

และอิทธิพลต่าง ๆ ที่มีผลต่อนโยบาย โดยการ

ให้ค�าอธิบายเกี่ยวกับนโยบายการบริหารฟื้นฟู

คลองสาธารณะในกรงุเทพมหานคร จะใช้ตวัแบบ

กระบวนการและการวิเคราะห์สภาพแวดล้อม

ทางนโยบายสาธารณะในกระบวนการนโยบาย

สาธารณะพร้อมกับอาศัยแนวคิดทฤษฎีที่

เกี่ยวข้องในการเสนอค�าอธิบาย

สรุปผลผลการวิจัยและอภิปรายผลการ

วิจัย

 สรุปผลการวิจัย

 ความเป็นหุ้นส่วนนโยบายในนโยบาย

สาธารณะการบริหารฟื ้นฟูคลองสาธารณะ

ในกรุงเทพมหานคร ส�าหรับการศึกษาครั้งนี้

ได้สะท้อนผ่านกระบวนการน�านโยบายไปปฏบิตัิ 

สามารถสรุปสาระส�าคัญได้ 3 ประเด็น ดังน้ี

 1. นโยบายสาธารณะการบริหาร

ฟื ้นฟูคลองสาธารณะในกรุงเทพมหานคร

เป็นนโยบายการพัฒนาเมืองท่ีเกิดจากการ

ตัดสินใจของรัฐบาล

  ศึกษาการน�ามาตรการจัดระเบียบ

และแก้ไขปัญหาชุมชนแออัดและการสร้าง

ที่อยู ่อาศัยรุกล�้าแนวล�าคลอง ในนโยบาย

สาธารณะการบริหารฟื ้นฟูคลองสาธารณะ

ในกรุงเทพมหานครไปปฏิบัติซ่ึงมีเป้าหมาย

ด�าเนินการท้ังสิ้น 74 ชุมชน และพรรณนาถึง

ผู้เก่ียวข้องในกระบวนการนโยบาย เพ่ือพิสูจน์

สมมติฐานหลักที่ว ่า กระบวนการนโยบาย

สาธารณะแบบเป็นหุ้นส่วนนโยบายในมิติของ

โครงการการพัฒนาชุมชนเมือง มีลักษณะ

แบบกระบวนการขั้นตอน (procedural) 

กรอบแนวคิดของการวิจัย

การก�าหนด
นโยบาย

การน�า
นโยบาย
ไปปฏิบัติ

การ
ประเมินผล
นโยบาย

ตัวแสดงในการ
ก�าหนดนโยบาย

 คณะรัฐมนตรี

 คณะกรรมการอ�านวยการก�าหนดนโยบาย

 การบริหารจัดการสิ่งก่อสร้างรุกล�้าล�าน�้า

 สาธารณะ และคณะอนกุรรมการขบัเคลือ่น

 เพื่อบริหารจัดการสิ่งก่อสร้างรุกล�้าล�าน�้า

 สาธารณะ

 กรุงเทพมหานคร

 สถาบนัพฒันาองค์กรชมุชน (องค์การมหาชน)

 กรมธนารักษ์

 ร่วมด้วย

 - กองทัพบก

 - ส�านักงานต�ารวจแห่งชาติ

 ประชาชนทีอ่ยูอ่าศัยในชมุชนรมิคลองพืน้ที่

 เป้าหมาย

 คณะกรรมการอ�านวยการก�าหนดนโยบาย

 การบริหารจัดการสิ่งก่อสร้างรุกล�้าล�าน�้า

 สาธารณะ และคณะอนกุรรมการขบัเคลือ่น

 เพ่ือบริหารจัดการสิ่งก่อสร้างรุกล�้าล�าน�้า

 สาธารณะ

 กรุงเทพมหนคร

 สถาบนัพฒันาองค์กรชมุชน (องค์การมหาชน)

 กรมธนารักษ์

 ประชาชนทีอ่ยูอ่าศัยในชมุชนรมิคลองพืน้ที่

 เป้าหมาย

ตัวแสดงในการ
น�านโยบาย
ไปปฏิบัติ

ตัวแสดงในการ
ประเมิน
นโยบาย
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การปฏิบัติที่เกี่ยวข้องกับวิธีการ แบบแผน

ด�ำเนนิมาตรการทีไ่ด้ก�ำหนดไว้อย่างครอบคลมุ

ว่าจะด�ำเนินการอย่างไร และมีหน่วยงานใดบ้าง

เป็นผู้ด�ำเนินการอย่างหลากหลาย 

		  มาตรการจัดระเบียบและแก้ไข 

ปัญหาชุมชนแออัดและการสร้างที่อยู่อาศัย 

รกุล�ำ้แนวล�ำคลองสาธารณะได้ถกูก�ำหนดจาก

รฐับาลให้เป็นมาตรการเร่งด่วน แผนการรองรบั

ประชาชนผู้ที่ได้รับผลกระทบจากการก่อสร้าง

เขื่อนระบายน�้ำของกรุงเทพมหานคร จึงได้ถูก

จัดเตรียมไว้ 3 รูปแบบ ได้แก่

		  1)	 การปรับปรุงในทีด่นิเดมิ โดยการ

เช่าที่ดินเพื่อจัดระเบียบการอยู่อาศัย รองรับ

ครอบครัวที่รุกล�้ำคูคลอง กรณีนี้  ชาวบ้าน 

ร้ือย ้ายบ้านเรือนออกจากแนวคลองและ 

อาศัยอยู่ในชุมชนเดิมได้ แต่จะต้องมีการจัด

ผงัชมุชนใหม่ เพือ่ให้ทกุครวัเรอืนสามารถสร้าง

บ้านใหม่ได้

		  2)	 กรณีไม่อาจอยู่ในที่ดินเดิมได้  

ก็จะย้ายไปสร้างชุมชนในที่ใหม่ โดยการซื้อ

หรือเช่าที่ดินใหม่ กรณีนี้ มักเกิดจากที่ดินเดิม

ไม่พอเพียงอาจจะต้องจัดหาที่ดินใหม่ในรัศมี 

5 - 10 กิโลเมตรจากชุมชนเดิม เพื่อสะดวก 

ต่อการท�ำงาน หรือสถานศึกษาของบุตรหลาน 

โดยใช้วิธีการขอเช่าหรือซื้อที่ดินจากบรรษัท

บริหารสินทรัพย์ กระทรวงการคลัง

		  3)	 การเช่าซือ้อาคารในโครงการทีม่ ี

อยู่แล้ว เช่น โครงการบ้านเอื้ออาทร โครงการ

ของบรรษัทบริหารสินทรัพย์ของกระทรวง 

การคลัง เป็นต้น

	 2.	 นโยบายสาธารณะการบรหิารฟ้ืนฟู

คลองสาธารณะในกรุงเทพมหานครนโยบาย 

มีลักษณะเป็นนโยบายพัฒนาชุมชนเมือง  

เน้นการน�ำไปปฏิบัติอย่างเป็นกระบวนการ 

ข้ันตอน (procedural) ซ่ึงได้ก�ำหนดมาตรการ

แนวทางไว้ โดยรัฐบาลให้การสนับสนุนนโยบาย 

ใ น บ ท บ า ท ผู ้ จั ด ก า ร น โ ย บ า ย  ( P o l i c y 

Entrepreneurs) มีหน่วยงานผู ้รับผิดชอบ 

น�ำนโยบายไปปฏิบัติและผู ้มีส่วนเกี่ยวข้อง 

ในนโยบายทั้งหมด มีบทบาทความสัมพันธ์

เชื่อมโยงในความร่วมมือแบบเป็นหุ ้นส่วน

นโยบาย (Policy Partnership)

	 แม้มาตรการจดัระเบยีบและแก้ปัญหา

ชุมชนแออัดและการสร้างท่ีอยู ่อาศัยรุกล�้ำ 

แนวคลองและทางระบายน�้ำในนโยบายการ

บรหิารจดัการสิง่ก่อสร้างรกุล�ำ้ล�ำน�ำ้สาธารณะ

จะเป็นของรฐับาลและกรงุเทพมหานคร แต่เมือ่ 

ต้องมีการย้ายบ้านเรือนของประชาชนท่ีบุกรุก 

พืน้ทีค่ลองออกจากแนวการก่อสร้าง ซึง่ส่วนใหญ่ 

เป็นท่ีดินของราชพัสดุโดยกรมธนารักษ์ และ

ส�ำนักงานทรัพย ์สินส ่วนพระมหากษัตริย ์

ดูแลอยู่ ซึ่งที่ผ่านมาทางราชการไม่ได้มีการ

จัดระเบียบการอยู ่อาศัยในที่ดินริมคูคลอง 

ประกอบกับเป็นนโยบายเร่งด่วนของรัฐบาล 

และ คสช. ในการบริหารจัดการสิ่งปลูกสร้าง

รกุล�ำ้ล�ำน�ำ้สาธารณะเพือ่จดัระเบยีบและแก้ไข 

ปัญหาชุมชนแออัด พัฒนาที่อยู่อาศัยชุมชน

ริมคลอง เปิดทางระบายน�้ำเพ่ือเป็นประโยชน์

สาธารณะอย่างแท้จริง ซึ่งหน่วยงานท่ีมี

บทบาทหลักในการก่อสร้างเข่ือนและประตู

ระบายน�้ำ ได้แก่ กรุงเทพมหานคร ส่วนการ

พัฒนาที่อยู ่อาศัยชุมชนริมคลองตลอดทั้ง

กระบวนการด�ำเนินงานตามโครงการ อยู่ใน

ความรบัผดิชอบของกระทรวงการพฒันาสงัคม 
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และความมั่นคงของมนุษย์ กรมธนารักษ์  

กรมส่งสริมสหกรณ์ รวมถึงส�ำนักงานต�ำรวจ

แห่งชาติ และฝ่ายความมั่นคงมีบทบาทน�ำ 

ในการลงพืน้ทีเ่พือ่ประชาสมัพนัธ์ตามแผนงาน

ทีว่างไว้ โดยบรูณาการการท�ำงานร่วมกนัควบคู่

ไปกับการก่อสร้างตลอดระยะเวลาโครงการ

โดยให้สอดคล้องกบัแผนก่อสร้างและแผนการ

จัดหาที่อยู ่อาศัย ซึ่งตัวแสดงที่เกี่ยวข้องใน

นโยบายแก้ไขปัญหาสิ่งรุกล�้ำล�ำน�้ำสาธารณะ

ในกรุงเทพมหานคร อาจจ�ำแนกเป็นความ

เกี่ยวข้องกันใน 2 ระดับ ประกอบด้วย

 		  1)	ระดบันโยบาย ได้แก่ จดัตัง้คณะ

กรรมการระดับชาต ิคอื คณะกรรมการอ�ำนวยการ 

ก�ำหนดนโยบายการบริหารจัดการสิ่งก่อสร้าง

รกุล�ำ้ล�ำน�ำ้สาธารณะ โดยมหีน้าทีใ่นการจดัท�ำ 

ข้อมูลคูคลองให้เป็นปัจจุบัน ศึกษาวิจัยและ

พฒันารปูแบบการอยูอ่าศยัของชมุชนรมิคลอง 

ทีเ่หมาะสม รวมถงึรูปแบบการใช้พ้ืนทีส่าธารณะ 

รมิคลอง ระบบสญัจรทางน�ำ้และจดัท�ำนโยบาย 

แผนงานมาตรการ ประสานผู้เกี่ยวข้องและ

ประกาศนโยบายวาระแห่งชาตเิรือ่งการพฒันา 

ชุมชนริมคลอง ประสานการด�ำเนินการจัดตั้ง 

คณะกรรมการระดับกระทรวง ระดับกรุงเทพ-

มหานครและระดับพื้นที่เขต รวมทั้งประสาน

พ้ืนที่ สร้างที่พักชั่วคราว จัดหาที่ดินรองรับ

ชมุชนใหม่และบนัทกึความร่วมมอืกบัหน่วยงาน 

ที่เกี่ยวข้อง ในช่วงเริ่มต้นด�ำเนินนโยบายได้มี 

การลงพื้นที่ติดตามการด�ำเนินงานในพื้นที่ของ

ผู้ที่เกี่ยวข้องในระดับนโยบาย ประกอบด้วย 

รัฐมนตรีว่าการกระทรวงการพัฒนาสังคมและ

ความมั่นคงของมนุษย์ รัฐมนตรีช่วยว่าการ 

กระทรวงการคลัง ผู้บัญชาการทหารบก, ผู้ช่วย 

ผู้บัญชาการทหารบก, ผู้บัญชาการกองพลท่ี 1  

รักษาพระองค์ ผู้บัญชาการกองพลทหารราบ 

ท่ี 2 รักษาพระองค์ รองประธานสภาขับเคลื่อน 

การปฏริปูประเทศ ประธานสภากรงุเทพมหานคร 

ปลดักรงุเทพมหานคร ปลดักระทรวงการพฒันา

สังคมและความมั่นคงของมนุษย์ รองปลัด

กระทรวงการพัฒนาสังคมและความมั่นคง

ของมนุษย์, อธิบดีกรมธนารักษ์, ผู้บังคับการ

กรมทหารราบที่ 11 รักษาพระองค์ ผู้บังคับการ

กรมทหารราบท่ี 2 รักษาพระองค์ และประธาน

กรรมการสถาบันพัฒนาองค์กรชุมชน

		  2)	ระดับปฏิบัติการ ได้แก่ “ทีม

ปฏิบัติการแก ้ไขป ัญหาที่อยู ่อาศัยชุมชน 

ริมคลอง” และ “คณะอนุกรรมการพัฒนา 

ที่อยู่อาศัยชุมชนริมคลอง” โดยทีมปฏิบัติการฯ  

เป ็นทีมงานร ่ วมกันระหว ่ าง เจ ้ าหน ้ าที่

กรุงเทพมหานคร สถาบันพัฒนาองค์กรชุมชน 

(องค์การมหาชน) กองทัพบก ส�ำนักงาน

ต�ำรวจแห่งชาติ กรมธนารักษ์ และกรมส่งเสริม

สหกรณ์ มีบทบาทตั้งแต่เริ่มช้ีแจงท�ำความ

เข้าใจแก่ประชาชนในพ้ืนท่ีและจัดท�ำแผนการ

จัดหาท่ีอยู่อาศัย ท้ังหมดได้ร่วมกันภายใต้การ

ออกแบบแผนปฏิบัติการร่วม (Action Plan) 

ประสานและจดัทมีท�ำงานร่วมกนัระหว่างศนูย์

ปฏิบัติการท่ีอยู่อาศัยชุมชนริมคลอง ส่วนคณะ

อนุกรรมการพัฒนาที่อยู่อาศัยชุมชนริมคลอง 

มีบทบาทในการก�ำกับติดตามการด�ำเนินงาน

เพ่ือให้เป็นไปตามโครงการ เพ่ือการพัฒนา 

ท่ีอยู่อาศัยชุมชนริมคลอง

	 3.	 สิ่งแวดล้อมของนโยบายสาธารณะ 

ก า ร บ ริ ห า ร ฟ ื ้ น ฟู ค ล อ ง ส า ธ า ร ณ ะ ใ น

กรุงเทพมหานคร มีผลต่อการก�ำหนดนโยบาย 



วารสารวิชาการ มหาวิทยาลัยราชภัฏพระนคร

161

การน�ำนโยบายไปปฏิบัติ และการประเมินผล

นโยบาย

		  นโยบายการบริหารฟื ้นฟูคลอง

สาธารณะในกรุงเทพมหานคร ประกอบไปด้วย 

ประเด็นมาตรการจัดระเบียบและแก้ไขปัญหา

ชุมชนแออัดและการสร้างที่อยู ่อาศัยรุกล�้ำ

แนวล�ำคลองและทางระบายน�้ำ ซึ่งต้องมีการ

ย้ายบ้านเรือนประชาชนที่บุกรุกพื้นที่คลอง

ออกจากแนวการก่อสร้าง เพื่อปรับสภาพพื้นท่ี

แนวคลองส�ำหรับด�ำเนินโครงการก่อสร้าง

เขื่อน ค.ส.ล. คลองลาดพร้าว-คลองสอง ของ

กรุงเทพมหานคร ส�ำหรับการป้องกันและแก้ไข

ปัญหาน�้ำท่วมพื้นที่กรุงเทพมหานครต่อไป 

ท�ำให้รัฐบาลเห็นความจ�ำเป็นต้องจัดหาที่อยู่

อาศัยใหม่ให้แก่กลุ่มประชาชนผู้อยู่อาศัยเดิม 

โดยส่วนใหญ่ได้ปลูกสร้างบ้านเรือนบนที่ดิน

ของราชพัสดุภายใต้การดูแลของกรมธนารักษ์ 

และส�ำนักงานทรัพย์สินส่วนพระมหากษัตริย์

โดยไม่ได้ท�ำสัญญาเช่า และบางส่วนปลูก 

รุกล�้ำเข้าไปในล�ำคลองมาเป็นเวลาหลายสิบปี 

การรื้อย้ายจึงย่อมส่งผลกระทบต่อประชาชน

กลุ ่มนี้อย่างมาก ด้วยเหตุนี้ รัฐบาลซึ่งเป็น

ฝ่ายก�ำหนดนโยบายโดยตรง จึงระบุให้การน�ำ

นโยบายไปปฏิบัติ มีลักษณะดังนี้ 

		  1)	มคี�ำสัง่ให้คณะกรรมการก�ำหนด

นโยบายและการบริหารจัดการทรัพยากรน�้ำ

ในระดับชาติ สนับสนุนการท�ำหน้าที่ก�ำหนด

กรอบนโยบายและแผนงานการบริหารจัดการ

ทรพัยากรน�ำ้ ของกรงุเทพมหานครเพือ่ด�ำเนนิการ 

โครงการป้องน�้ำท่วม ระบายน�้ำ และบ�ำบัด

น�้ำเสีย ซ่ึงกรุงเทพมหานครมีแผนพัฒนา

กรุงเทพมหานครในระยะ 20 ปี รองรับ และ

ให้ฝ่ายความมั่นคง โดยกระทรวงมหาดไทย 

กรุงเทพมหานคร กระทรวงการพัฒนาสังคม

และความมั่นคงของมนุษย์ และส�ำนักงาน

คณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคม

แห่งชาติ ด�ำเนนิการก�ำหนดมาตรการจัดระเบยีบ

และแก้ไขปัญหาชุมชนแออัดและการสร้าง 

ท่ีอยูอ่าศยัรกุล�ำ้แนวล�ำคลองและทางระบายน�ำ้ 

พร้อมกันนั้น รัฐบาลได้แต่งตั้งคณะกรรมการ

ชดุต่าง ๆ  ขึน้มาท�ำหน้าท่ี เช่น สร้างความเข้าใจ

ให้แก่ประชาชน ภาคเอกชน และส่วนราชการ

ต่าง ๆ  ท่ีเกีย่วข้องในการด�ำเนินโครงการ ท�ำหน้าที่ 

ติดตามบูรณาการและแก้ไขปัญหาข้อขัดข้อง

ในการด�ำเนินการตามแผนงาน เป็นต้น

		  2)	กระทรวงการพัฒนาสังคมและ

ความมั่นคงของมนุษย์ แปลงนโยบายออกไป 

เป็น “โครงการพฒันาทีอ่ยูอ่าศยัชมุชนรมิคลอง” 

เพ่ือปรับสภาพพ้ืนท่ีแนวคลองส�ำหรับด�ำเนิน

โครงการก่อสร้างเขือ่น ค.ส.ล. คลองลาดพร้าว-

คลองสอง ของกรุงเทพมหานคร (ส�ำหรับ

การป้องกันและแก้ไขปัญหาน�้ำท่วมพื้นที ่

กรุงเทพมหานคร) โดยมอบหมายให้สถาบัน 

พฒันาองค์กรชมุชน (องค์การมหาชน) รบัผดิชอบ 

ในขั้นตอนการรื้อย้ายและก่อสร้างบ้านใหม่

ด้วย “กระบวนการบ้านมัน่คง” กล่าวอกีนยัหนึง่ 

คือการน�ำนโยบายไปปฏิบัติในระดับพ้ืนท่ี

		  3)	หน่วยงานของรฐัท่ีเกีย่วข้อง (ท่ีม ี

บทบาทหลัก ได้แก่ กรุงเทพมหานคร สถาบัน

พัฒนาองค์กรชุมชน (องค์การมหาชน) กรม

ธนารักษ์ กรมส่งเสริมสหกรณ์ และกองทัพบก) 

ตามค�ำสั่งมอบหมายจากรัฐบาลในการน�ำ

มาตรการจัดระเบียบและแก้ไขปัญหาชุมชน 

แออดัและการสร้างทีอ่ยูอ่าศยัรกุล�ำ้แนวล�ำคลอง
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และทางระบายน�้ำไปปฏิบัติ บูรณาการท�ำงาน

ร่วมกันด้วยการจัดท�ำแผนการท�ำงาน เป็นทีม

ร่วมปฏิบัติการในพื้นที่โครงการโดยออกแบบ

แนวทางปฏิบัติงานตามขอบเขตอ�ำนาจหน้าที่

ความรับผิดชอบของแต่ละหน่วยงาน 

	 อภิปรายผลการวิจัย

	 ในสภาวะการณ์ที่กรุงเทพมหานคร

ก�ำลงัประสบปัญหาวกิฤตเมอืง (Urban Crisis) 

อันเนื่องมาจากการขยายตัวของประชากร 

ที่ เพิ่มขึ้นขึ้นอย่างรวดเร็ว ผลที่ตามมาคือ 

สภาพแวดล้อมของเมืองเสื่อมโทรม ระบบ 

น�้ำเสียและการระบายน�้ำไม่มีประสิทธิภาพ 

ขยะล้น อากาศเตม็ไปด้วยมลพษิและฝุน่ละออง

เพิ่มขึ้น ปัญหาชุมชนแออัด ปัญหาการจราจร 

ซึง่ปัญหาเหล่าน้ี เป็นปัญหาสาธารณะทีเ่กีย่วกบั

การพฒันาเมอืง ซึง่โดยโดยทัว่ไปแนวทางในการ 

พฒันาเมอืงมอียูห่ลายแนวทาง แต่ส�ำหรบังาน

ศึกษานี้ สนใจแนวทางของการเมืองที่มุ ่งจัด

โครงสร้างระบบสภาพแวดล้อมทางกายภาพ

ของเมืองโดยผ่านทางกระบวนการก�ำหนด

นโยบายสาธารณะ การน�ำนโยบายไปปฏิบัติ 

และการติดตามผลของการด�ำเนินนโยบาย  

3 ด้าน

	 1.	 กระบวนการนโยบายสาธารณะ 

ในนโยบายพัฒนาเมือง

		  เพื่อเป็นการสนับสนุนเป้าหมาย

การสร้างเขื่อนคอนกรีตป้องกันน�้ำด�ำเนินไป 

อย่างเป็นระบบมีประสิทธิภาพ โดยค�ำนึง 

ถึงความสอดคล้องกับแนวทางการจัดระบบ 

สาธารณปูโภคและผงัเมอืงของกรงุเทพมหานคร

ไปพร้อมด้วย โดยท่ีรฐับาลเหน็ว่าความต้องการ

ที่จะเพิ่มประสิทธิภาพทางระบายน�้ำให้กับ 

คลองสาธารณะในกรงุเทพมหานครได้ดยีิง่ขึน้นัน้ 

จ�ำเป็นต้องมีการย้ายบ้านเรือนประชาชนท่ี

บุกรุกพื้นที่คลองออกจากแนวการก่อสร้าง

ท้ังหมด ซ่ึงนอกจากจะใช้การพัฒนาโครงการ

บ้านมั่นคงเป็นเครื่องมือหนึ่งของรัฐบาลเพื่อ

สร้างการมีส่วนร่วมระหว่างประชาชนผู้ได้รับ

ผลกระทบจากก�ำหนดมาตรการจัดระเบียบ

และแก้ไขปัญหาชุมชนแออัดท่ีสร้างท่ีรุกล�้ำ 

แนวคลองและทางระบายน�ำ้ของ สอดคล้องกบั 

ข้อเสนอของนักวิชาการ (Carlsson, 2000) 

ว่าการก�ำหนดนโยบายที่ดีจ�ำเป็นจะต้องสร้าง

การมส่ีวนร่วมกบัผูท้ีม่ส่ีวนเกีย่วข้องเพือ่ให้การ

ขับเคลื่อนนโยบายมีประสิทธิผลได้รับการ

สนับสนุนในช่วงการปฏิบัติ

	 2.	 ความสัมพันธ ์ในแบบผู ้จัดการ

นโยบาย (Policy Entrepreneurs) ในนโยบาย

พัฒนาเมือง

		  แม้มาตรการจัดระเบียบและแก้

ปัญหาชุมชนแออัดและการสร้างที่อยู่อาศัย

รุกล�้ำแนวคลองและทางระบายน�้ำถูกก�ำหนด

โดยรัฐบาลและกรุงเทพมหานคร แต่เน่ืองจาก

มาตรการตามนโยบายการบริหารจัดการ 

สิ่งก ่อสร้างรุกล�้ำล�ำน�้ำสาธารณะ มีความ 

ซับซ้อนของปัญหาและเกี่ยวโยงสัมพันธ์กับ

หลายผู้เกี่ยวข้อง ทั้งในส่วนโครงการก่อสร้าง

เข่ือน ค.ส.ล. (คอนกรีตเสริมเหล็ก) และประตู

ระบายน�้ำในคลองลาดพร้าว คลองบางซ่ือ  

และคลองเปรมประชากรเพื่อระบายน�้ำลงสู่

แนวคลองด้านตะวันออกและลงสู ่ทะเลได้  

ส่วนโครงการพัฒนาท่ีอยู่อาศัยชุมชนริมคลอง 

ซึ่งต ้องมีการย้ายบ้านเรือนของประชาชนที่

อาศัยอยู่ในพ้ืนท่ีดินสาธารณะริมคลองและ 



วารสารวิชาการ มหาวิทยาลัยราชภัฏพระนคร

163

สิ่งปลูกสร้างอื่น ๆ ที่บุกรุกพื้นที่มาเป็นระยะ

เวลานานนั้น รัฐบาลได้มุ่งเน้นการมีส่วนร่วม

ของชมุชน และการบรูณาการงานของหน่วยงาน

ช่วยเหลอืดแูลคนจนรมิคลองทีไ่ด้รบัผลกระทบ

จากนโยบายนี้ ทั้งนี้ มีกรุงเทพมหานคร โดย

ส�ำนักการระบายน�้ำรับผิดชอบเรื่องการสร้าง

เขือ่น และกระทรวงการพฒันาสงัคมและความ

มั่นคงของมนุษย์ โดยสถาบันพัฒนาองค์กร 

ชุมชน (องค์การมหาชน) ดูแลรับผิดชอบ 

แผนงานรองรับที่อยู ่อาศัยของประชาชน 

ริมคลอง ส�ำหรับการก�ำหนดมาตรการต่าง ๆ  

เพื่อใช้ในการจัดระเบียบและแก้ไขปัญหา

ชุมชนแออัดและการสร้างที่อยู ่อาศัยรุกล�้ำ 

แนวล�ำคลองและทางระบายน�้ำ  พลเอก

ประยุทธ์ จันทร์โอชา นายกรัฐมนตรีได้แต่งต้ัง 

คณะกรรมการอ�ำนวยการก�ำหนดนโยบาย

การบริหารจัดการสิ่งก ่อสร ้างรุกล�้ำล�ำน�้ำ

สาธารณะขึ้นมาดังกล่าวมาแล้ว ตัวแสดงทาง

นโยบายเหล่านั้นสามารถท�ำให้เห็นภาพรวม

ของสภาพแวดล้อมทางนโยบายจากบทบาท

อย่างเป็นทางการ และไม่เป็นทางการของ 

ตัวแสดงทางนโยบายที่ เชื่อมโยงในบริบท 

ของการน�ำนโยบายสาธารณะ ซึง่สอดคล้องกบั 

ข้อเสนอของนักวิชาการว่า และแนวคิดด้าน

เครือข่ายนโยบายว่า ปัญหาสาธารณะมขีอบเขต

ท่ีครอบคลมุหน่วยงานจ�ำนวนมาก ซึง่มบีทบาท

ทับซ้อนกัน การขับเคลื่อนนโยบายสาธารณะ

จ�ำเป ็นจะต้องสร ้างเวทีและกระบวนการ 

ที่ เครือข ่ายด้านนโยบายได้เข ้ามาท�ำงาน 

ร่วมกัน (Carlsson, 2000; Arnstein, 1969) 

	 3.	 การน�ำนโยบายไปปฏิบัติในแบบ 

หุ้นส่วนนโยบาย (Policy Partnership)

	 จากทีร่ฐับาลมนีโยบายบรหิารจดัการน�ำ้ 

ในกรุงเทพมหานครด้วยการก่อสร้างเข่ือน

และประตูระบายน�้ำตามแนวล�ำคลองเพื่อแก้

ปัญหาน�้ำท่วม กรุงเทพมหานครโดย ส�ำนัก

การระบายน�้ำได้ว่าจ้างบริษัทเอกชนในการ

ก่อสร้างให้แล้วเสร็จภายในระยะเวลา 4 ปี 

ซึ่งได้เริ่มก่อสร้างโครงการในเดือนมกราคม 

ปี 2559 อย่างไรก็ตาม การก่อสร้างเขื่อน 

ในคลองจ�ำเป็นต้องรือ้ย้ายชมุชนท่ีได้สร้างบ้าน 

รุกล�้ำลงไปในคลอง ซึ่งอาศัยอยู ่ตามแนว 

ริมคลองมาเป ็นเวลานานและส ่วนใหญ ่

สร้างอยู่บนที่ดินราชพัสดุออกก่อน กรณีการ 

รื้อย้ายและสร้างบ้านใหม่ส�ำหรับประชาชน 

ผู้ได้รับผลกระทบจากก่อสร้างเข่ือนดังกล่าว  

รัฐบาลมอบหมายให้สถาบันพัฒนาองค์กร 

ชมุชน องค์การมหาชน (พอช.) ภายใต้กระทรวง 

การพัฒนาสังคมและความมั่นคงของมนุษย์

เป็นหน่วยงานรับผิดชอบหลัก ด้าน พอช. เอง

เมื่อได้รับมอบหมายภารกิจต่อมา ได้จัดท�ำ

โครงการทีอ่ยูอ่าศยัในชือ่ “โครงการบ้านมัน่คง” 

และได้จัดท�ำแผนงาน ระยะ 3 ปี (พ.ศ. 2559 -  

2561) มีเป ้าหมายใน 74 ชุมชน เริ่มต้น 

ด�ำเนินการในพ้ืนท่ีคลองลาดพร้าวและคลอง

เปรมประชากรก่อน จ�ำนวน 11,004 หลงัคาเรอืน 

ดังท่ีได้กล่าวมาแล้วน้ัน อย่างไรก็ดี โครงการน้ี

ได้เริ่มต้นสร้างการรับรู้และเตรียมความพร้อม

ให้กับชาวบ้านชุมชนริมคลองผู ้ที่ได้รับผล 

กระทบจากการก่อสร้างเข่ือนระบายน�้ำของ

กรุงเทพมหานครมาตั้งแต่ปลายปี 2558 ท้ังน้ี 

เพ่ือป้องกันปัญหาท่ีอาจเกิดข้ึนระหว่างการ 

น�ำนโยบายสาธารณะการบริหารฟื้นฟูคลอง

สาธารณะในกรุง เทพมหานครไปปฏิบัติ  
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หน่วยงานที่เกี่ยวข้องได้ลงพื้นที่ร่วมกันเพื่อ 

เจรจาและสร้างความเข้าใจกับประชาชน 

กลุ่มเป้าหมายที่ได้รับผลกระทบอย่างต่อเนื่อง 

ก่อนเริ่มด�ำเนินการโครงการ ซึ่งสอดคล้อง 

กับแนวคิดของการจัดบริการสาธารณะใหม่  

ที่มุ ่งเน้นให้ประชาชนทั้งในฐานะผู้รับบริการ

และพลเมืองเข้ามามีส่วนร่วมในการจัดบริการ

สาธารณะ ทั้งนี้นอกจากจะท�ำให้เกิดการ 

ตรวจสอบติดจามผลการด�ำเนินงานอย่าง

ถูกต้องแล้ว ยังส่งผลให้เป็นการสร้างความ

ตระหนักให้แก่ประชาชนในการดูแลโครงสร้าง

และบริการสาธารณะให้ยั่งยืน (Denhardt, 

Denhardt and Vinzant, 2000)

ข้อเสนอแนะ

	 ข ้ อ เ ส น อ แ น ะ ต ่ อ ก า ร พั ฒ น า

กระบวนการนโยบายสาธารณะแบบเป็น

หุ้นส่วนนโยบาย

	 นโยบายสาธารณะในมิติการพัฒนา

เมืองกรุงเทพมหานครโดยเนื้อหาของการ

พัฒนาเมือง ส่วนใหญ่เป็นนโยบายที่เน ้น

กระบวนการการเป็นเมืองและการย้ายถิ่น

ที่อยู ่  นั่นคือมีการเคลื่อนย้ายคนออกจาก 

ที่หนึ่งไปสู่อีกทีหนึ่ง ในงานศึกษานี้ คือชุมชน

แออัดริมคลองสาธารณะในกรุงเทพมหานคร

ทั้งหมด จากนั้นจึงท�ำการพัฒนาบริเวณเมือง 

ที่ เน ้นปัจจัยด้านโครงสร ้าง การปรับปรุง 

สภาพแวดล ้อมเมืองเสียใหม ่ โดยมีการ 

วางแผนไว้ล้วงหน้าโดยมเีป้าหมายลดอปุสรรค

ต่อการพัฒนาพื้นที่เพื่อรองรับการระบายน�้ำ

	 เมื่ อพิจารณาในมิติของโครงการ 

พฒันาเมอืง มลีกัษณะเป็นกระบวนการขัน้ตอน 

ท่ีส�ำคัญคือเน้นข้ันตอนการปฏิบัติท่ีเก่ียวข้อง

กับวิธีการด�ำเนินมาตรการนโยบายต่าง ๆ  

ซ่ึงได้ก�ำหนดไว้อย่างครอบคลุมในมาตรการ 

นโยบายว่าจะด�ำเนินการอย่างไร ในข้ันตอน 

การปฏิบัติ ท่ีซับซ้อน หรือมีลักษณะท่ีต้อง 

รับผิดชอบการบังคับใช ้นโยบายและใคร 

หรือหน่วยงานใดเป็นผู้ด�ำเนินการ หรือต้อง

อาศัยความร ่วมมือจากหลายฝ ่ายท้ังท่ีมี

บทบาทอย่างเป็นทางการและไม่เป็นทางการ 

หรือเป็นลักษณะมีหน่วยงานผู้รับผิดชอบหลัก

และผู ้รับผิดชอบร่วม ในขั้นตอนใด ดังนั้น 

การมีส่วนร่วมของผู้กระท�ำการและผู้มีส่วน

เก่ียวข้องท้ังหมดในกระบวนการนโยบายจึงมี

ความส�ำคัญอย่างยิ่ง โดยเฉพาะการประสาน

ความร่วมมือกันระหว่างหน่วยงานในการ 

น�ำนโยบายไปปฏิบัติในแบบหุ้นส่วนนโยบาย 

(Policy Partnership) 

	 1)	 ควรก�ำหนดยุทธศาสตร ์ในการ

ปฏบิตังิานททีม่ผีลต่อการน�ำนโยบายไปปฏบิตัิ

ของแต่ละหน่วยงานผู้รับผิดชอบนโยบาย

		  เน ้นการท�ำความเข ้าใจความ

เป็นจริงของการน�ำนโยบายไปปฏิบัติว่าเป็น

อย่างไร ในกระบวนการนโยบาย (policy 

process ) กล่าวคือ รูปธรรมของนโยบาย  

ต้องประกอบด้วยมาตรการและกิจกรรมต่าง ๆ   

ท่ีจะท�ำให้การน�ำนโยบายไปปฏิบัติปรากฎ 

ขึ้นจริง มาตรการและแผนกิจกรรมต่าง ๆ  

ที่ก�ำหนดไว้ในแผนนั้นมีความเหมาะสมหรือไม ่

หรือก่อให้เกดิปัญหาอปุสรรคใด ๆ  บ้าง ขณะน�ำไป 

ปฏิบัติ และปัญหาอุปสรรคเหล่านั้นสามารถ 

แก้ไปได้หรอืไม่ และส่งผลต่อการบรรลเุป้าหมาย

เพียงใด การประเมินผลการน�ำแผนไปปฏิบัติ
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จะท�ำให้ทราบข้อมูลส�ำคัญเพื่อน�ำมาใช้ในการ

ปรบัปรงุการวางแผนให้มคีวามเหมาะสมยิง่ขึน้ 

หรืออาจจ�ำเป็นต้องปรับปรุงนโยบายให้มี

ความเหมาะสมยิ่งขึ้น หรืออาจจ�ำเป็นต้องมี

การปรับปรุงนโยบายให้มีความเหมาะสมต่อ

การน�ำไปปฏิบัติให้บรรลุเป้าประสงค์อย่างม ี

ประสิทธิภาพและประสิทธิผล โดยเฉพาะ

ภารกิจเฉพาะด้านผังเมืองจ�ำเป็นต้องมีการ 

บูรณาการแผนด�ำเนินงานตั้งแต่ขั้นตอนการ

วางผังเมืองที่มีรายละเอียดและข้อกาหนด

ในการใช้ประโยชน์ที่ดิน ความหนาแน่นของ

ประชากร การขยายตัวของเศรษฐกิจมีการ 

ก�ำหนดรูปทรงของเมืองและการพัฒนาเมือง

หรอืการพฒันาพืน้ทีใ่ห้ความส�ำคญัในเรือ่งของ

การมีส่วนร่วมของภาคีเครือข่ายทุกภาคส่วน 

โดยได้จัดให้มีการรับฟังความคิดเห็นของผู้มี 

ส่วนได้ส่วนเสียกับภารกิจเพื่อประกอบการ 

ก�ำหนดแผนยุทธศาสตร์ในการก�ำหนดผัง

การใช้ประโยชน์ที่ดินอย่างคุ ้มค่า ประหยัด 

สอดคล ้องและเหมาะสมกับสภาพพื้น ท่ี  

ขณะเดียวกันก็ต้องค�ำนึงการขยายตัวของ

ประชากร เศรษฐกิจ สังคม รวมทั้งการรักษา

สภาวะแวดล้อมให้เหมาะสม เช่น วิธีการ

ประหยัดพลังงาน และการรองรับภัยพิบัติ

	 2)	 การน�ำนโยบายไปปฏิบัติในตัว

กระบวนการควรค�ำนึงถึงปัจจัยต่าง ๆ ที่อยู่

ในกระบวนการของการน�ำนโยบายไปปฏิบัติ 

ทั้งในส่วนปัจจัยที่ส่งผลกระทบต่อหน่วยงาน

ในทางเพิ่มประสิทธิภาพและเป็นอุปสรรค 

ต่อความส�ำเร็จในการน�ำนโยบายไปปฏิบัติ

		  2.1	 เริ่มต้นตั้งแต่การรับทราบถึง

นโยบายจากผู้ก�ำหนดนโยบาย ซึ่งส่วนใหญ่แล้ว 

เป็นฝ่ายรัฐบาลและคณะรัฐมนตี ซึ่งจะส่ง

นโยบายน้ันมาให ้หน ่วยงานท่ีรับผิดชอบ 

ด�ำเนินการ และหน่วยงาน่ีรับผิดชอบจึงจ�ำเป็น

ต้องท�ำการสือ่สารนโยบายให้ทัว่ถงึในทกุล�ำดบั

ชัน้ขององค์กร โดยอาจมกีารจดัประชมุสมัมนา 

แจกแจงรายละเอียดและวัตุประสงค์ของการ

ด�ำเนินนโยบาย ซึ่งองค์ประกอบที่ส�ำคัญก็คือ

ผู้บริหารลผู้ปฏิบัติต้องมีความเข้าใจตรงกัน

และมคีวามเห็นพ้องต้องกนัทีจ่ะผลดักนัให้การ

ด�ำเนินนโยบายประสบความส�ำเร็จ

	  	 2.2	 หน่วยงานทีน่�ำนโยบายไปปฏบิตัิ 

ผู้เก่ียวข้องทุกฝ่ายควรได้มาท�ำการตรวจสอบ 

ร ่วมกันท้ังกระบวนการโครงการ หรือว ่า 

นโยบายน้ันสามารถช่วยให้มีการก�ำหนด

โครงสร้างการปฏิบัติงานหรือไม่ นโยบาย 

มีความชัดเจนเพียงใด สามารถท�ำให้ผู้ปฏิบัติ

เข้าใจตรงกันหรือไม่ หรือนโยบายนั้นสามารถ

ก�ำหนดกฎระเบียบเพ่ือใช้ดุลพินิจหรือไม่

		  2.3	 ป ั จ จั ย ที่ ค ว ร ค� ำ นึ ง ถึ ง ใ น

กระบวนการน�ำนโยบายหรอืโครงการไปปฏบิตัิ 

ได้แก่

				    2.3.1	 ปัจจัยด้านทรัพยากร 

ควรตรวจสอบว่ามปีรมิาณเพยีงพอ มคีวามพร้อม 

ของทรัพยากรตลอดโครงการหรือไม่ จะจัดสรร

การใช้ทรัพยากรอย่างไรจึงมีประสิทธิภาพ

สูงสุด หรือควรมีเครื่องมือ หรือการอ�ำนวย

ความสะดวกอะไรบ้าง หรือข้อติดขัดอะไรบ้าง 

ที่จะต้องแก้ไขเพื่อสามารถน�ำนโยบายไป

ปฏิบัติได้ทันเวลา

				    2.3.2	 ปัจจัยด้านหน่วยงานท่ี 

รับผิดชอบ ควรตรวจสอบว่านโยบายท่ีให้น้ัน 

มีความเหมาะสมกับหน้าท่ีและภารกิจหลัก 
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ของหน่วยงานหรือไม่ กระบวนการปฏิบัติ

งานและการติดต ่อสื่อสารของหน่วยงาน

มีความยืดหยุ ่นมากน้อยเพียงใด มีจ�านวน

บุคลากรเพียงพอต่อความต้องการหรือไม่ 

ลักษณะโครงการมีความยืดหยุ ่นทั้งภายใน

และภายนอกหรือไม่

    2.3.3 ป ั จ จั ย ด ้ า น ส ภ า พ -

แวดล้อม ผู้บริหารหน่วยงานจ�าเป็นต้องค�านงึถงึ

ผลกระทบที่ เกิดขึ้นต ่อนโยบายที่มาจาก

สภาพเศรษฐกิจ  สั งคม การ เมืองและ

เทคโนโลยี ตลอดจนผลกระทบที่ไม่คาดคิด 

เช่น การต่อต้านนโยบาย การคัดค้านจาก

ผู้เสียประโยชน์ และวางแผนรับมือร่วมกัน

    2.3.4 ปัจจยัด้านกลุม่เป้าหมาย

และประชากร ควรมกีารตรวจสอบความคดิเหน็

ของประชาชนต่อนโยบาย ซึ่งควรท�าก่อนที่

นโยบายนั้นจะน�าออกมาใช้เพื่อท�าให้ทราบ

ถึงแนวโน้มการสนับสนุนจากประชาชน และ

หากสามารถดึงให้กลุ่มเป้าหมายที่เกี่ยวข้อง

ได้เข ้ามาร่วมในกระบวนการได้ตั้งแต่ต ้น

จนปลายก็จะสามารถสร้างการยอมรับและ

เพ่ิมโอกาสความส�าเร็จของการน�านโยบาย

ไปปฏิบัติได้สูงข้ึน

 2.3.5 ปัจจยัด้านการประสาน-

งานและความร่วมมอื (อย่างต่อเนือ่ง) ควรทราบ

ว่ามีหน่วยงานใดท่ีเข้าเกี่ยวข้องกับการน�า

นโยบายไปปฏิบัติ ระบบการติดต่อสื่อสาร

ระหว่างกันเป็นรูปแบบใด

 2.3.6 ปัจจัยด้านการติดตาม

ประเมนิผลความก้าวหน้า ควรออกแบบระบบการ

ตดิตามงานของแต่ละหน่วยงาน ทีเ่ป็นทีย่อมรบั

จากฝ่ายต่าง ๆ ว่าเป็นวิธีการ ขั้นตอนการ

ประเมินผลท่ีมีครอบคลุมทุกกระบวนการในการ

น�านโยบายไปปฏิบัติหรือไม่ สามารถเป็น

เครื่องมือตรวจสอบความโปร ่งใสในการ

ด�าเนินงานของหน่วยงานได้ด้วยหรือไม่ ทั้งนี้

เพ่ือป้องกันการคัดค้าน/หรือการใช้ประเด็น

ทุจริตในการโจมตีการท�างานจากฝ่ายต่อต้าน 

อย่างไรก็ดี การดึงประชาชนกลุ่มเป้าหมาย

ให้เข้ามามีส่วนร่วมในการติดตามประเมินผล

โครงการเป็นวิธีท่ีควรพิจารณาความเป็นได้
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