
บทที่ 2
กรอบแนวคิด ทฤษฎีและการศึกษาวิจัยท่ีเก่ียวข้อง

กรอบแนวคิด

วิทยานิพนธ์นี ศึกษานโยบายของรัฐกับการแก้ไขบัเญหากลุ่มผลประโยชน์และ 

มุ่งศึกษากรณีสมัชชาคนจน ในการศึกษาจึงจำเป็นต้องกำหนดกรอบแนวคิดให้ชัดเจนถึงความ 

สัมพันธ์ระหว่างรัฐกับสมัชชาคนจนเป็นลำดับแรก

หลักการทั่วไปของระบบการปกครองประชาธิปไตย การกำหนดนโยบายในการ 

บริหารประเทศเป็นอำนาจของรัฐบาล ซึ่งมาจากกลไกทางการเมืองผ่านการเลือกตั้ง ปรัชญาหลัก 

ก็คือ การเลือกตั้งเป็นการใชส้ ิท ธ ิของประชาชนที่จะเลือกบุคคลเข้ามาทำหน้าที่แทนตนเองในต้าน 

นิติบัญญัติและบริหาร การใช้สิทธิเลือกตั้งเป็นการตัดสินใจว่าประชาชนเหล่านั้นมอบหมายให้

ใครและพรรคการเมืองใดมาใช้อำนาจแทนตนเอง เฟ้าหมายสำคัญในการเลือกตั้งก็คือต้องการให้ 

ตัวแทนของตนเองนำปีญหาซึ่งตนเองประสบอยู่ไปแก้ไข โดยผ่านกระบวนการนิติบัญญัติและ

บริหาร นั่นก็หมายความว่า กระบวนการเลือกตั้งเป็นกระบวนการหนึ่งที่ประชาชนผู้มีสิทธิเลือก 

ตั้งตัดสินใจมอบหมายให้ผู้แทนของตนเองนำปิญหาไปสู่การแก้ไขภายใต้ระบบราชการผ่านกลไก 

ท่ีกำใ,!นดไก้ในกฎหมายว่าด้วยการบริหารราชการแผ่นดิน ทังราชการส่วนกลาง ส่วนภูมิภาค และ 

ส่วนท้องถิ่น ภายใต้หลักการนี้ ปีญหาของประชาชนจะไต้รับการนำเสนอผ่านกระบวนการ

ราชการจากหมู่บ้านสู่ ตำบล อำเภอ จังหวัด กรม กระทรวง หรือทบวง ไปสู่ภาคราชการ ซ่ึง

มีนั้ง1ช้าราชการประจำ และนักการเมืองฝ่ายบริหารร่วมปฏิบัติการในการแก้ไขปีญหาในแนวทางนี

ในการปฏิบัติงานของรัฐบาลในการแก้ไขปีญหาความเดือดร้อนของประชาชนนี 

เป็นกลไกการทำงานร่วมกันระหว่างภาคราชการกับภาคการเมืองซึ่งมีทังฝ่ายรัฐบาลและฝ่ายค้าน 

โดยยึดกฎหมาย และระเบียบที่ตราขึ้นใช้บังคับเป็นแต่ละกระทรวง ทบวง กรม ตามอำนาจ 

หน้าที่ของตน การดำเนินงานในลักษณะเช่นนี้เรียกว่า การดำเนินงานภายใต้กรอบการเมืองภาค 

ปกติ หรือการเมืองภาคทางการ (formal politics) ซ่ึงก่อให้เกิดปีญหาต่าง ๆ ตามมามากมายตัง 

กล่าวมาแล้วในบทก่อน

เมื่อการเมืองภาคทางการไม่สามารถแก้ไขป็ญหาไต้สำหรับบางกลุ่ม หรือมีความ

ไม่เสมอภาคและไม่เป็นธรรมเกิดขึ้น กลุ่มที่ไม่ไต้รับความเป็นธรรมหรือกลุ่มที่ไต้รับผลกระทบ
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จากผลการดำเนินงาน และไม่สามารถเข้าสู่การเมืองภาคทางการไค้ หรือไม่เชื่อมั่นในการเมือง

แนวทางนี้ จึงไค้รวบรวมใ]ญหาความเดือดร้อนของประชาชนจากหมู,บ้าน ตำบล อำเภอ จังหวัด 

และระดับชาติ จัดระบบองค์กรเรียกร้องเป็นกลุ่มผลประโยชน์ขึ้น เพื่อดำเนินกิจกรรมทางการ

เมืองภาคประชาชน หรือองค์กรเคลื่อนไหวภาคประชาชน (people movement) ข้ึน เพ่ือเข้าไปมี 

ส่วนร่วมในการแก้ป็ญหากับการเมืองภาคราชการในลักษณะเสมอเท่าเทียมกันด้วยวิธีการกดดัน 

ชุมนุมเรียกร้องให้เกิดการเจรจาสองฝ่ายข้ึน

ผลของการเจรจาไค้กลายมาเป็นข้อตกลงระหว่างภาครัฐกับภาคประชาชน ซ่ึงใน 

หลักการถือว่าแต่ละฝ่ายจะต้องปฏิบัติตามให้เป็นไปตามสัญญาหรือข้อตกลง หากปฏิบัติไม่ไค้ก ็

ถือว่าเป็นการละเมิดข้อตกลง และมีการทวงสัญญากันอย่างต่อเนื่อง ข้อตกลงเหล่านี้ เม่ือนำไป 

ปฏิบัติก็ต้องผ่านกลไกของภาคราชการและจะต้องปฏิบัติตามกฎหมาย ระเบียบ และขั้นตอน 

ต่าง ๆ ของภาคราชการเช่นเดิม

กรอบแนวคิดในเรื่องการกำหนดนโยบายและการนำนโยบายไปปฏิบัติภายใต้ข้อ
1 , นี้ "  ไ . \  0 ๙ไ 1 

ตกลงของภาคการเมืองฝ่ายราชการกับการเมืองฝ่ายประชาชนนี เป็นเรืองทีวิทยานิพนธ์นีมู่งหาคำ

ตอบ โดยเฉพาะอย่างยิ่งประเด็นที่การเมืองฝ่ายประชาชน (นอกระบบ) มีบทบาทในการกำหนด

นโยบายและปฏิบัติงานร่วมกันกับภาคในระบบนั้น จะมีผลจริงจังในทางปฏิบัติไค้เพียงใด อัน

เป็นการประเมินกรณีการปฏิรูประบบการเมืองของประเทศไทยด้วย

กรอบความคิดเกี่ยวกับการผลักดันเพื่อเข้ามามีส่วนร่วมในการแก้ปีญหาของกลุ่ม 

น ี้ มีขั้นตอนและการปฏิบัติงานตามแผนภูมิที่ 1

แผนภูมิที่ 1 แสดงให้เห็นว่า ภายใต้สภาพปีญหาที่ประชาชนไค้รวบรวมขึ้นใน 

นามของกลุ่มผลประโยชน์ โดยไม่ผ่านกระบวนการทางการเมืองปกติ หรือกระบวนการราชการ 

ปกติ แต่รวมกันเป็นกลุ่มองค์กรเคลื่อนไหวภาคประชาชนหรือการเมืองภาคประชาชน เม่ือไค้

ศึกษาบีญหาและวิเคราะห์อย่างละเอียดแล้วก็จะมีการชุมนุมเรียกร้องให้มีการนำเข้าสู่การเจรจากับ 

ภาครัฐจนกระทั่งไค้บรรลุข้อตกลงเกี่ยวกับวิธีการในการแก้ปีญหาภายใต้กรอบของกฎหมาย
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นโยบาย และมาตรการที่มีอยู่ขณะนั้น และหากมีความจำเป็นที่จะต้องปรับปรุงกฎหมาย นโยบาย 

และมาตรการ กลุ่มผลประโยชน์ก็จะเรียกร้องให้ตังคณะกรรมการร่วมเพื่อดำเนินการให้ยกเลิก

กฎหมาย นโยบาย และมาตรการเดิมที่เป็นอุปสรรคในการแก้ปิญหาและสร้างกฎหมาย นโยบาย 

และมาตรการขึ้นเป็นบรรทัดฐานใหม่เพื่อให้สามารถแก้ปีญหาไต้อย่างแท้จริง

แนวทางในการแก้ป็ญหาของกลุ่มองค์กรประชาชนนี้ จึงใช้ระบบที่กำหนดให ้

เน้นความเดือดร้อนของประชาชนเป็นตัวตั้ง หลังจากนั้นจึงแสวงหานโยบายและมาตรการในการ 

แก้ปีญหา เพราะถือหลักว่ากฎหมาย นโยบาย และมาตรการนั้นเป็นสิ่งที่มนุษย์สร้างขึ้น ผู้มี

อำนาจทางการเมืองสามารถที่จะเปลี่ยนแปลงแก้ไขไต้โดยเร็วหากกดดันให้นักการเมืองระดับ 

บริหารประเทศยอมรับไตป็้ญหาของกลุ่มผลประโยชน์ตัวเองก็จะแก้ไขไต้

ในอีกต้านหนึ่งของการแกปี้ญหามีฐานความคิดอยู่ที่การยึดถือกฎหมาย นโยบาย 

และมาตรการเป็นหลัก ตังนั้น หากข้อเท็จจริงที่ปรากฎอยู่ขัดกับกฎหมาย นโยบาย และมาตรการ 

ของรัฐก็จะดำเนินการใช้บังคับกฎหมาย และมาตรการเหล่านั้นโดยทันที ส่วนผลกระทบจากการ 

ใช้บังคับกฎหมายและนโยบายบัน เป็นปิญหาที่ภาคราชการจะหาแนวทางแก้ไขให้ผ่อนคลายลง 

เป็นคนละกรณีคัน

ในสภาพที่เป็นจริงเมื่อกลุ่มผลประโยชน์กดตันภาครัฐ ในขณะที่รัฐบาลมีแนวคิด 

ที่จะโอนอ่อนผ่อนตามข้อเรียกร้องของกลุ่มผลประโยชน์ ก็จะทำให้ข้อตกลงที่เคิดขึนจากการ 

เจรจาต่อรองมีแนวโน้มที่จะใช้หลักรัฐศาสตร์มากกว่าหลักกฎหมาย ซึ่งในกรณีที่หน่วยราชการผู้ 

เป็นองค์กรปฏิบัติไม่สามารถที่จะหาทางออกในเชิงปฏิบัติไต้ปิญหาก็จะเรื้อรัง

กรอบแนวคิดที่จะศึกษาไนว่ทยานิพนธ์นี้ เน้นการวิเคราะห์เรื่องป่าไม้และที่ดิน 

ภายใต้กรอบข้อตกลงที่เกิดขึ้นจากการเจรจาสองฝ่ายและนำไปปฏิบัติโดยส่วนราชการที่เกี่ยวข้อง 

แนวคิดเหล่านี้เป็นจุดเริ่มต้นของการทำงานร่วมกันระหว่างภาครัฐคับภาคประชาชน ซ่ึงในงาน 

วิชาการหลายท่านสรุปว่าเป็นการพัฒนากระบวนการประชาธิปไตยที่จะนำไปสู่การปฏิรูปการ 

เมืองไทยอย่างสมบูรณ์ที่สุด และหากการกำหนดนโยบายของรัฐกับกลุ่มผลประโยชน์ต่าง ๆ

ดำเนินไปเช่นนี การเมืองไทยก็เดินเข้าไปสู่ภาวะทีเป็นประชาสังคม (civil society) ซงเปนภาวะท ี

ภาคประชาชน มีส่วนร่วมในการกำหนดนโยบายและการบริหารงานของประเทศอย่างแท้จริงใน 

ที่สุด
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ทฤษฎื

การศึกษานโยบายของรัฐในการแก้ไข!]ญหาของกลุ่มผลประโยชน์ตามกรอบ 

แนวคิดข้างต้น จะเกี่ยวข้องกับทฤษฎีหลัก 3 เร่ือง คือ ทฤษฎีว่าด้วยกลุ่มผลประโยชน์ ทฤษฎีว่า 

ด้วยการกำหนดนโยบาย และทฤษฎีว่าด้วยการนำนโยบายไปปฏิบัติ ซ่ึงผู้ศึกษาได้ใช้ทฤษฎีดัง

กล่าวเป็นกรอบในการวิเคราะห์ ดังนี้

ทฤษฎืกลุ่มผลประโยชน์

การศึกษารัฐศาสตร์โดยยึดแนวทางเกี่ยวกับกลุ่มผลประโยชน์เริ่มด้นจาก อาเธอร์ 

เบนท์ลี่ (Arthur Bentley) ซึ่งถือกันว่าเป็นบิดาของการศึกษารัฐศาสตร์ในแนวกลุ่ม ซ่ึงเขามองว่า 

ปรากฎการณ์กลุ่ม ก็คือ ปรากฎการณ์สำคัญทางการเมือง การเข้าใจกิจกรรมของกลุ่มเป็นหัวใจ 

ของการเข้าใจการเมือง 1

สำหรับนิยามคำว่า “กลุ่มผลประโยชน์” น้ัน ได้มีนักวิชาการให้ความหมายไว้แตก

ต่างคัน ดังนี้

Darwin Cart-Wright and Alwin Zender ได้ให้คำจำกัดความของกลุ่มว่า หมาย 

ถึง “การรวมตัวขององค์การที่มีอยู่ในความสัมพันธํ เพื่อการตอบสนองความต้องการพื้นฐานของ 

แต่ละบุคคลกลุ่มจึงเป็นเครื่องมืออย่างหนึ่งที่จะให้ได้มาซึ่งความต้องการพื้นฐานของปิจเจกชน” 2

1 มนตรี เจนวิทย์การ, สังคมวิทยาการเมือง : การศึกษารัฐศาสตร์แนวกลุ่ม ใน เอกสารการ 

สอนชุดวิชาหลักและวิธีการศึกษาทางรัฐศาสตร์. (กรุงเทพมหานคร : มหาวิทยาลัยสุโขทัยธรรมา 

บิราช, 2528), หน้า 504.

2 Darwin Cart-Wright and Alwin Zender 1 Group Dynamics.อางถงใน ปรีชา หงษ์ไกร 

เลิศ , “กลุ่มผลประโยชน์พรรคการเมือง มติมหาชน” ■เทศาภิบาล.76 (มิถุนายน 2524), หน้า 55.
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David B. Truman ได้ให้ความหมายว่า กลุ่มผลประโยชน์หมายถึง กลุ่มต่าง ๆ ซ่ึง 

มีทัศนคติพืนฐานร่วมกันในการเรียกร้องสิทธิเหนือกลุ่มอื่นในสังคม เพื่อความมั่นคงธำรงไว้ หรือ 

ส่งเสริมเพิ่มพูนแบบพฤติกรรมซึ่งทำให้ปรากฎอยู่ด้วยทัศนคติร่วมกัน 3

Robert E. Dowes & John A. Hughes ให้คำนิยามว่าหมายถึง การรวมตัวของ 

บุคคลซึ่งมุ่งหมายที่จะมีอิทธิพลต่อการปกครองในรูปลักษณะที่จะเอือต่อผลประโยชน์ของกลุ่ม 

โดยที่กลุ่มดังกล่าวมิใช่พรรคการเมือง 4

S.E. Finer ได้ให้ความหมายว่า หมายถึงกลุ่ม หรือสมาคมที่ต้องการจะมีอิทธิพล 

เหนือนโยบายของรัฐ และเปลี่ยนแปลงนโยบายของรัฐให้เป็นไปตามความต้องการของกลุ่ม แต่ 

ไม,ต้องการรับผิดชอบโดยตรงต่อการปกครองประเทศ การบริหารงานของรัฐบาล 5

5» Arthur F. Bentley กล่าวว่าหมายถึง มวลชนที่มารวมกันเพราะมีกิจกรรมที่มีจุด 

หมายร่วมกัน และป้จเจกชนแต่ละคนจะใช้กลุ่มเพื่อให้ได้มาซึ่งผลประโยชน์ในทางการเมือง

สังคม และเศรษฐกิจ กลุ่มทุกกลุ่มจะมีผลประโยชน์เช้ามาเกี่ยวข้องด้วย ด้วยเหตุนี้กลุ่มกับผล 

ประโยชน์จึงเป็นของคู่กัน 6

3จิตติมา เศรษฐ์ศิริวรกุล, การระดมมวลสมาชิกเพื่อสร้างพลังของกลุ่มผลประโยชน์ : 

ศึกษากรณีกลุ่มสมัชชาเกษตรกรรายย่อยภาคอีสาน 1 วิทยานิพนธ์ปริญญามหาบัณฑิต ภาควิชาการ 

ปกครอง บัณฑิตวิทยาลัย จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย ,2539, หน้า 12.

4ทองเจือ ชาติกิจเจริญ.สหภาพแรงงานรัฐวิสาหกิจ: กลุ่มผลประโยชน์ในระบบการเมือง 

ไทย , สารนิพนธ์ รัฐศาสตร์มหาบัณฑิต สาขาการปกครอง คณะรัฐศาสตร์ มหาวิทยาลัยธรรม 

ศาสตร์, 2536, หน้า 22.

5ประภัทร สุดาธารวงศ์, บทบาทในทางการเมืองของนักธุรกิจท่องเที่ยวในฐานะกลุ่มผล 

ประโยชน์. วิทยานิพนธ์ปริญญามหาบัณฑิต ภาควิชาการปกครอง บัณฑิตวิทยาลัย จุฬาลงกรณ์ 

มหาวิทยาลัย, 2534, หน้า 35.

6ปรีชา หงษ์'ใกรเลิศ ,"กลุ่มผลประโยชน์ พรรคการเมือง มติมหาชน", เทศาภิบาล,

76(มิถุนายน 2524), หน้า 56.
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จากความหมายข้างต้นในการรวมตัวของกลุ่มผลประโยชน์นั้น บางส่วนจะรวม 

ตัวโดยการยึดถือเอาหลักการด้านเช้ือชาติ ศาสนา เผ่าพันธุ หรือนโยบายของกลุ่มเป็นสำคัญ แต่ 

ส่วนใหญ่แล้วกลุ่มผลประโยชน์ที่มีความเข้มแข็งที่สุดมักจะรวมตัวคันโดยยึดหลักการด้านอาชีพ 

เป็นสำคัญ เช่น สหพันธ์กรรมกร สหพันธ์ชาวนา สมาคมผู้ผลิต สมาคมทนายความ สมาคมพ่อค้า 

และสมาคมผู้ปกครอง เป็นต้น ทังนี เนื่องจากว่านโยบายที่รัฐประกาศใช้มักกระทบต่อการดำรง 

ชีวิตของคนกลุ่มนี้ จึงมักมีการรวมตัวคันเป็นกลุ่มเพื่อสร้างพลังในการเรียกร้องต่อรองขึ้น

G.A. Almond and G.Bingham Powell ได้แบ'งกลุ่มผลประโยชน์ ออกเป็น 4

ประเภท ต ังน ี้’

1 .กลุมชวคราว (anomic interest groups)

คือกลุ่มผลประโยชน์ที่เกิดจากการรวมตัวของฝูงชนที่มีอารมณ์รุนแรง ขาดการ 

จัดการตั้งองค์กร หรือถ้ามีองค์กรก็มีในลักษณะที่ไม่ยั่งยืนและเป็นกลุ่มที่ไม่มีค่านิยมหรือแบบแผน 

การเรียกร้องมักไม,มีประสิทธิภาพ และมักมีบทบาทซํ้าซ้อนคับกลุ่มสังคมอื่นๆ กลุ่มประเภทนี้ มัก 

จะใช้วิธีการที่รุนแรงในการเรียกร้องผลประโยชน์ ตัวอย่างเช่น การรวมกลุ่มกันของผู้ก่อการร้าย 

ในเขตเมือง หรือการที่ฝูงชนมารวมตัวคันหลังจราจลเพื่อก่อความรุนแรง กลุ่มผลประโยชน์นิอาจ 

จะเป็นชนวนให้เกิดเหตุการณ์รุนแรงได้ ถ้าการรวมกลุ่มคันเกิดขึ้นจากความผิดหวังของฝูงชนใน 

การเรียกร้องให้รัฐบาลดำเนินนโยบายตอบสนองข้อเรียกร้องของกลุ่มตน ความไม่พอใจอาจ

ลุกลามบานปลายกลายเป็นการจราจลที่ไม่สามารถควบคุมได้

พึงสังเกตว่ากลุ่มชัวคราว (anomic interest groups) นิ นอกจากจะเรียกร้องผล 

ประโยชน์แล้วอาจจะทำหน้าที่อื่น ๆ อีกประกอบด้วย เช่น ก่อให้เกิดการเคล่ือนย้ายอำนาจจากคน 

กลุ่มหนึ่ง (political recruitment) เปลยนแปลงรัฐธรรมนูญ (rule making) ปลดปล่อยนักโทษการ 

เมือง (rule application) ลงประชาทัณฑ (rule adjudication) ทำการสือสาร (political 

communication) สร้างข่าวลือเพื่อสร้างความสนับสนุนให้แก่สัญลักษณ์ของชาติ ระบบการเมือง 

รัฐบาลหรือผู้นำตัวบุคคล เป็นต้น 7

7 อนุสรณ์ ลิ่มมณี, การวิเคราะห์ระบบการเมือง. (กรุงเทพมหานคร ะ มหาวิทยาลัยราม 

คำแหง,2521). หน้า 74-76.

r
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2. กลุมผลประโยชนทีไม่มีการจัดตัง (non-associational interest groups)

กลุ่มผลประโยชน์ประเภทนีมีลักษณะคล้ายคลึงกับประเภทแรก คือ ขาดการ 

จัดตังองค์กรเป็นอย่างดี และไม่มีกิจกรรมที่ต่อเนื่องแต่มีความเชื่อมโยงกันทางจิตใจ ทาง

วัฒนธรรมกันพอสมควร เป็นกลุ่มท่ีแสดงออกถึงความต้องการในผลประโยชน์อย่างเป็นคร้ังคราว 

และใช้วิธีการเรียกร้องผลประโยชน์อย่างไม่เป็นทางการ อาจเรียกร้องผ่านกลุ่มเพ่ือนร่วมรุ่น กลุ่ม 

ครอบครัว เครือญาติ หรือผ่านกลุ่มศาสนาอ่ืน ๆ กลุ่มผลประโยชน์ประเภทนี้ เช่น กลุ่มเครือญาติ 

กลุ่มเชือชาติ กลุ่มภูมิภาค กลุ่มสถานภาพ และกลุ่มชนชัน เป็นต้น

โดยทั่วไปแล้ว กลุ่มผลประโยชน์ประเภทนี้จะพบมากในสังคมกำลังพัฒนา 

หรือต้อยพัฒนาท้ังหลาย เป็นกลุ่มท่ีให้ความสำคัญต่อความผูกพันและจงรักภักดีในหมู่เครือญาติ 

เผ่าชน และกลุ่มเพื่อนฝูง ในสังคมสมัยใหม่ที่มีการแบ่งแยกหน้าท่ีระหว่างโครงสร้างต่าง ๆ อย่าง 

ชัดเจน กลุ่มประเภทน้ีจะมีอิทธิพลน้อยเน่ืองจากขาดประสิทธิภาพในการเรียกร้อง ประกอบกับ 

กลุ่มผลประโยชน์อื่น ๆ ท่ีมีการจัดต้ังอยู่จำนวนมากท่ีทำการแข่งขันกันและไม่เปิดโอกาสให้กลุ่ม 

ผลประโยชน์ท่ีไร้การจัดตังเข้ามามีบทบาทในสังคม แต่มีข้อยกเว้นสำหรับตระกูลเด่น ๆ ในสังคม 

อุตสาหกรรมซึ่งมักเป็นกลุ่มที่มีอิทธิพลด้วย เช่น กลุ่มสหพันธ์กรรมกร เป็นต้น

กลุ่มผลประโยชน์ที่ไม,มีการรวมตัวกันในรูปสมาคมนี้ มักจะมีอิทธิพลและ 

บทบาทจำกัด โดยเฉพาะในสังคมท่ีพัฒนาก้าวหน้าทันสมัยท้ังหลาย โดยมีเหตุผล 2 ประการ คือ

(1) สังคมที่เจริญก้าวหน้ามักจะมีกลุ่มผลประโยชน์ประเภทอื่นๆ ท่ีมี

บทบาทสำคัญอยู่แล้ว โดยเฉพาะกลุ่มท่ีรวมตัวกันแบบสมาคม หรือกลุ่มสถาบันท่ีเป็นทางการ

ต่างๆ จึงทำให้อิทธิพลของกลุ่มผลประโยชน์ที่ไม่รวมตัวกันเป็นสมาคมและขาดองค์กรนีอ่อนแอ 

ลงไปโดยอัตโนมัติ

(2) กลุ่มผลประโยชน์ท่ีไม่มีการรวมตัวกันเป็นสมาคม โดยเฉพาะกลุ่มท่ี 

สำคัญๆ มักจะมีการพัฒนาโครงสร้างสังคมและการจัดการองค์กร รวมทังกิจกรรมของกลุ่มตนให้ 

กลายรูปเป็นกลุ่มผลประโยชน์แบบ “สมาคม” ไปในที่สุด

3. กลุ่มผลประโยชนทีเป็นสถาบน (institutional interest groups)

กลุ่มผลประโยชน์ประเภทนี คือ องค์กรท่ีเป็นทางการ (formal organizations) 

เช่น พรรคการเมือง บรรษัทการค้า กลุ่มธุรกิจ สถาบันนิติบัญญัติ กองทัพ ศาสนา หน่วย 

ราชการหรือสถาบันอื่น ๆ ซึ่งมีหน้าท่ีเฉพาะอย่างอ่ืน ๆ ที่ไม่ใช่การเรียกร้องผลประโยชน์
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กลุ่มเหล่านีอาจเรียกร้องผลประโยชน์ของกลุ่มเอง หรือทำหน้าท่ีเป็นตัวแทนผลประโยชน์ของ 

กลุ่มอื่นในสังคม ดังนัน กลุ่มสถาบันนีนอกจากจะรวมตัวกันเป็นกลุ่มใหญ่แล้วยังอาจรวมตัวเป็น 

กลุ่มย่อย ๆ เช่น กลุ่มนายทหารหนุ่ม กลุ่มพรรคฝ่ายค้านในรัฐสภา กลุ่มลัทธิศาสนา กลุ่มข้า 

ราชการระดับล่าง กลุ่มนักปกครองระดับสูง หรือกลุ่มคณาจารย์ เพ่ือทำหน้าที่เรียกร้องผล

ประโยชน์เฉพาะกลุ่มตนก็ได้โดยอาศัยความยอมรับนับถือในสถาบันที่สำคัญอยู่เป็นทรัพยากรใน 

การท่ีจะได้มาซ่ึงผลประโยชน์ของกลุ่มตนเอง

ในประเทศที่การเมืองมีการพัฒนาที่ก้าวหน้าแล้ว เช่น ในอิตาลี กลุ่มผล 

ประโยชน์ที่รวมตัวกันในรูปของสถาบันจะต้องปฏิบัติการช่วงชิงผลประโยชน์กับกลุ่มอื่น ๆ ท่ีเป็น 

สถาบันเหมือนกัน เช่น กลุ่มโรมันคาทอลิค มักแข่งขันกับกลุ่มสังคมนิยม และกลุ่มสมาชิกพรรค 

คอมมิวนิสต์ เหตุการณ์ท่ีเกิดขึนก็คือ บาทหลวงจะมีอิทธิพลสำคัญในการบีบบังคับให้รัฐบาล 

ดำเนินนโยบายเพ่ิมผลประโยชน์ให้กับศาสนจักร ขณะเดียวกันก็สามารถชักจูงไม่ให้ชาวคริสต์ไป 

ลงคะแนนเสียงให้กับผู้สมัครพรรคสังคมนิยมและพรรคคอมมิวนิสต์ได้

สำหรับในประเทศด้อยพัฒนาท้ังหลายในเอเซีย แอฟริกาและลาตินอเมริกา 

น้ัน กลุ่มผลประโยชน์ที่เป็นสถาบัน เช่น สถาบันราชการ สถาบันทหาร มีการจัดต้ังเป็นอย่างดี มี 

งบประมาณในการใช้จ่ายมากและมีอำนาจมากในสังคม ในขณะท่ีกลุ่มผลประโยชน์ท่ีเป็นทางการ 

(associational interest groups) นอกจากสถาบันมีน้อยหรือไม่ก็ขาดประสิทธิภาพ ดังปรากฏให้
” 1 I  .  I  v A t  „ - , A

เหนว่ารัฐบาลพลเรือนของประเทศกำลังพัฒนาทีมาจากการเลือกตัง มักถูกโค่นล้มโดยฝ่ายทหารซง 

มักจะทำรัฐประหารเพ่ือยึดอำนาจทางการเมืองเพ่ือแย่งชิงผลประโยชน์เหน์อกลุ่มอ่ืน ๆ อยู่เนือง ๆ

4. กลุ่มผลประโยชน์ท่ีเป็นทางการ (associational interest groups)

กลุ่มผลประโยชน์ท่ีเป็นทางการในท่ีนี้ หมายถึง มีการจัดการต้ังสมาชิกเป็น 

การแน่นอน เป็นกลุ่มที่ตั้งข้ึนมาเพ่ือเป็นปากเป็นเสียงแทนผลประโยชน์ของกลุ่มชนกลุ่มหน่ึงกลุ่ม 

ใดโดยเฉพาะ และจะทำการจ้างเจ้าหน้าท่ีปฏิบัติงานอย่างถาวร การเรียกร้องผลประโยชน์กระทำ 

โดยมีการวางแผนเป็นอย่างดีและมีขันตอนของการดำเนินงานท่ีแน่นอน

กลุ่มผลประโยชน์ประเภทนี ท่ีสำคัญได้แก่ สหพันธ์กรรมกร หอการค้า

สมาคมผู้ผลิต สมาคมเช้ือชาติ องค์กรทางศาสนา และองค์กรเอกชนต่าง ๆ ในสังคมท่ีพัฒนา
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แลวกลุ่มเหล่านจะไดเปรยบกลุ่มทไม่Iปนทางการ (non-associational interest groups) และจะได้รับ 

การยอมรับว่าชอบธรรมในสังคม

ทฤษฎีที่เกี่ยวข้องกับการกำหนดนโยบาย
1. ทฤษฎีการต่อสู้เพ่ือผลประโยชน์ 8

การกำหนดนโยบายโดยอิงการมองนโยบายสาธารณะเป็นผลจากการต่อสู้ช่วง 

ชิงผลประโยชน์เป็นทฤษฎีการเมืองอันเป็นท่ียอมรับกันในสหรัฐอเมริกา นักวิชาการท่ีอธิบายเร่ือง 

นีได้ละเอียดมีอยู่สองคน คือ John Calhoun และ David Truman

เนื้อหาหลักของทฤษฎีกลุ่มผลประโยชน์ (interest group theory) นี้ อาจกล่าวโดย 

สรุปได้ว่าในกระบวนการประชาธิปไตยน้ันด้วยการให้กลุ่มผลประโยชน์ต่าง ๆ แสดงออกถึงผล 

ประโยชน์ของกลุ่ม ผลสุดท้ายจะเป็นนโยบายสาธารณะ

John Calhoun ได้อธิบายหลักการของกลุ่มผลประโยชน์ โดยกล่าวว่าการ

ตัดสินใจของรัฐบาลเก่ียวกับนโยบายใด ๆ ก็ตาม เกิดข้ึนจากการมีกลุ่มท่ีมีอิทธิพลท่ีรวมตัวเป็น 

กลุ่มเสียงข้างมาก (concurrent majority) ท่ีแสดงออกมาว่าเห็นด้วยหรือไม่เห็นด้วยอย่างไรก่อนท่ี 

จะอนุมัติออกมาเป็นนโยบาย วิธีการก็โดยกลุ่มแต่ละกลุ่มจะให้ความเห็นและออกมาเป็นมติของ 

กลุ่มตน ซึ่งแต่ละกลุ่มก็จะเอาความเห็นของกลุ่มเสนอต่อรัฐบาล รัฐบาลก็จะช่ังนำหนักผลดีผล 

เสียออกเป็นมติของแต่ละกลุ่ม ในท่ีสุด รัฐบาลก็จะออกมติที่มีลักษณะเป็นการประนีประนอม

ระหว่างกลุ่มต่าง ๆ แต่อย่างไรก็ตาม รัฐบาลคงไม่มีเวลาเหลือเพียงพอท่ีจะต้องพิงเสียงทุก ๆ กลุ่ม 

ในทางปฏิบัติแล้วคงพีงเสียงท่ีคาดว่านโยบายน้ัน ๆ กระทบมากที่สุด

นักวิชาการอีกคนหนึ่งท ี่พยายามอธิบายความสำคัญของกลุ่มในการกำหนด 
นโยบาย คือ David Truman ก่อนที่จะไปพูดถึงรายละเอียดเกี่ยวกับการกำหนดนโยบาย สมควรที่ 
จะพูดถึงคำนิยามที่ Truman ใช้ก่อน คือ กลุ่มผลประโยชน์ใด  ๆ หมายถึง กลุ่มนันซึ่งผูกพันกันด้วย

8สมพร เท่ืเคงจันทร์.นโยบายสาธารณะ: ทฤษฎีและการปฏิบัติ.(กรงเทพมหานคระ

สำนักพิมพ์โอเคียนสโตร์, 2539) 1 หน้า 58-60.
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เจตคติร่วมที่ทุกคนเห็นร่วมกันเกี่ยวกับผลประโยชน์และสะท้อนให้กลุ่มอื่น ๆในสังคมเห็น ไม่ว่า 

จะเปีนการเกิดข้ึนของกลุ่ม การบำรุงรักษากลุ่ม รวมถึงการพัฒนาให้ก้าวหน้ามากย่ิงข้ึน

เสันทางการใช้อิทธิพลของกลุ่มผลประโยชน์

-------------------- ► กลุ่มบุคคลทีเป็นตัวกลาง ---------------

ว่ิงเต้นหาเสียง วิ่งเต้นหาเสี:)ง

โดยตรง โดยตรง

ทลุ่มผลประโยชน์ 4ติดต่อกับสมาชิกและผู้ช่วยโดยตรง ¥ รัฐสภา

โดยสรุปแล้ว กลุ่มผลประโยชน์เป็นผลพวงจากสังคมอิสระที่ก่อรูปให้การ 

เมืองและการกำหนดนโยบายสาธารณะเปิดกว้างมากย่ิงข้ึน ในรัฐธรรมนูญของอเมริกาได้กำหนด 

ให้ความคุ้มครองไว้อย่างชัดเจน อิทธิพลของกลุ่มผลประโยชน์เห็นได้ในทุกมุมของการเมือง

กลุ่มท่ีไม่ได้ผลประโยชน์จากฝ่ายการเมือง หรือฝ่ายบริหารก็ยังสามารถนำเอาเร่ืองนันไปฟ้องศาล 

ได้ กลุ่มผลประโยชน์ที่มีอิทธิพลสูง ได้แก่ กลุ่มผลประโยชน์ทางธุรกิจ กลุ่มแรงงาน และการ 

เกษตร เป็นด้น

การว่ิงเต้นหาเสียง (lobbying) เป็นความสัมพันธ์โต้ตอบกัน อันเป็นเหตุให ้

การทำกิจกรรมทางการเมืองดำเนินงานต่อไปได้ กลุ่มผลประโยชน์จะพยายามผลักดันให้การ 

ตัดสินใจของรัฐบาลเป็นประโยชน์แก่กลุ่มของตนเองให้มากท่ีสุด โดยท่ัวไปแล้ว การว่ิงเต้นหา

เสียงในรัฐสภาจะมีกระบวนการท่ีซับซอนและกิจกรรมที่ยุ่งยากมากกว่าในส่วนอ่ืน ๆ ของรัฐบาล
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2. ทฤษฎีการฒืองแบบกลุ่มผลักดัน

การเมืองแบบกลุ่มผลักดันมีประเด็นสำคัญในการอธิบายปรากฎการณ์ทางการ 

เมืองว่า เป็นปรากฎการณ์ของการต่อรอง ต่อสู้ แข่งขัน ระหว่างกลุ่มทางการเมืองต่าง ๆ ในสังคม 

เพ่ือท่ีจะเข้าโปมีอิทธิพลต่อการตัดสินใจในทางการปกครองหรือผลักดันส่ิงท่ีสมาชิกเช่ือหรือ เห็น 

ดีเห็นงาม จุดหมายหรือเจตนาของการรวมกลุ่มก็คือ ความต้องการท่ีจะใช้กลุ่มเป็นเคร่ืองมือในการ 

ดำเนินการทางการเมืองในการผลักดันนโยบายต่าง ๆ ของรัฐในอันที่จะมีส่วนเกี่ยวข้องคับผล 

ประโยชน์ของกลุ่มตน9

ม.ร.ว.พฤทธิสาณ ชุมพล ไต้แบ่งกลุ่มผลักดัน (pressure group) ออกเป็น 2 

ประเภท ในกรณีของประเทศอังกฤษ คือ กลุ่มผลประโยชน์ (interest groups) และกลุ่มแสดง 

ทัศนะมุ่ง (promotional groups) ซ่ึงหมายถึงกลุ่มท่ีเกิดข้ึนเพ่ือผลักดันทัศนะหรือประเด็นในเร่ือง 

ใดเร่ืองหน่ึง ซ่ึงไม่ใช่ผลประโยชน์ของสมาชิกกลุ่มเป็นการเฉพาะ (บางรายเรียกว่า cause หรือ 

attitude หรือ ideological หรือ preference groups) ดังรายละเอยด ดังน

(1) กลุ่มผลประโยชน์ (interest groups) เป็นกลุ่มท่ีเกิดข้ึนจากการทำหน้าท่ี

อย่างใดอย่างหน่ึงทางเศรษฐกิจอย่างใดอย่างหน่ึงในสังคม โดยเฉพาะอย่างย่ิง สังคมสมัยใหม่ท่ีม ี

ความสลับซับช้อน และการแบ่งแยกหน้าท่ีเฉพาะ เช่น การเกิดกลุ่มอาชีพต่าง ๆ ท่ีอาศัยกลุ่มเป็นตัว 

แทนในการผลักดันเพ่ือผลประโยชน์ของสมาชิก โดยเข้าไปมีอิทธิพลต่อการกำหนดนโยบายใน

ข้ันตอนต่าง ๆ นับต้ังแต่การก่อเกิดนโยบาย การกำหนดนโยบาย การนำนโยบายไปปฏิบัติ และ 

การประเมินผลนโยบาย ซ่ึงหากนำมาประยุกต์คับสังคมไทยได้แก่ กลุ่มสมาคมชาวไร่อ้อย กลุ่ม 

เกษตรกรรายย่อยภาคอิสาน กลุ่มครู หอการค้า สมาคมอุตสาหกรรม ฯลฯ

(2) กลุ่มแสดงทัศนะมุ่ง (promotional groups) คือกลุ่มท่ีเกิดข้ึนเพ่ือผลักดัน 

ทัศนะ หรือประเด็นเร่ืองราวในเร่ืองใดเร่ืองหน่ึงโดยเฉพาะ ซ่ึงไม่ใช่ผลประโยชน์ของสมาชิกกลุ่ม 

เป็นการเฉพาะ เช่น กลุ่มนักอนุรักษ์สิ่งแวดล้อมท่ีคัดค้านการสร้างเข่ือน คัดค้านอาวุธนิวเคลียร์ 

ฯลฯ กลุ่มเหล่าน้ีไม่เพียงแต่ผลักดันผ่านกระบวนการทางนโยบายเท่าน้ัน หากยังใช้วิธีการทางการ 

เมืองในลักษณะท่ีเรียกว่า การกระทำโดยตรง (direct action)

9ประภาส ป่นตบแต่ง.การเมืองของกระบวนการชาวบ้านต้านส่ิงแวดล้อมในสังคมไทย 

วิทยานิพนธ์ปริญญาดุษฎีบัณฑิต คณะรัฐศาสตร์บัณฑิตวิทยาลัย จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย.2540. 

หน้า 13-17.
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งานของ Castle ได้พยายามขยายลักษณะกลุ่มอิทธิพลท่ีพยายามก่อให้เกิด 

ความเปล่ียนแปลงทางการเมืองออกเป็น 2 ประเภท (ท้ังโดยการดำเนินการฝ่ายกิจกรรมของรัฐบาล 

หรือไม่ก็ตาม) คือ กลุ่มผลประโยชน์ และกลุ่มทัศนคติ (attitude group) ซ่ึงหมายถึงกลุ่มท่ีตังข้ึนมา 

เพื่อบรรลุวัตถุประสงค์ หรือคุณค่าท่ีจำเพาะเจาะจง โดยสมาชิกของกลุ่มอาจไม,ได้มีผลประโยชน์ 

ร่วมกันแต่มีทัศนคติร่วมกัน

James Madison ได้อธิบายสาเหตุของการเกิดขึนของกลุ่มเฉพาะ (factions) 

ว่าความไม่เท่าเทียมกันในการกระจายทรัพย์สิน ซึ่งถือเป็นความไม่จีรังยั่งยืนที่สุดเพราะมนุษย์แต่ 
ละคนมีทรัพย์ส ินที่ไม่เท ่าก ันจึงนำไปสู่การเกิดกลุ่มเพ ื่อพ ิท ักษ์ป ้องกันและเรียกร้องในส่วนของ 
กลุ่มที่ยังไม่มี ส่วนความแตกต่างในความสามารถของมนุษย์ มนุษย์มีความสามารถทางสติปิญญา 
สมอง ความชำนาญพิเศษตามถนัดไม่เท่ากัน เมื่อมนุษย์อยู่ในระบบเสรีก็จะเกิดกลุ่มเพราะคนที่มี 
ความสามารถเหมือน ๆ  กันหรือคล้ายกัน เนื่องจากความสามารถของสติปีญญาจะทำให้การได้ 
ทรัพย์สินที่ไม่เหมือนกัน และนำมาสู่กลุ่มเพื่อพิทักษ์ป้องกันและเรียกร้องทรัพย์สินเช่นกัน กล่าว 
โดยสรุปในทัศนะของ Madison เงื่อนไขสำคัญที่สุดที่ทำให้ผู้คนมารวมกันในลักษณะของกลุ่มทาง 
การเมือง คือ เรื่องของทรัพย์สมบัติ

ส่วน Tocqueville ได้อธิบายว่าเหตุท่ีชาวอเมริกันมีสมาคมหรือกลุ่มเกิดขึ้น 

อย่างมากมาย การรวมกลุ่มทางการเมืองเป็นวัฒนธรรมทางการเมืองของชาวอเมริกันอย่างหน่ึง1 " i  ' " 7 I  J  โ a J
กล่าวคือ ในประเทศประชาธิปไตยแบบอเมริกันบัน ประชาชนทุกคนมีเสรีภาพอย่างเต็มที การ 

รวมกลุ่มเป็นหลักประกันและเป็นสิ่งจำเป็นที่จะต่อสู้กับการก้าวก่ายจากรัฐบาล

David Truman เสนอว่าความสลับซับซ้อนของสังคมท่ีเพ่ิมข้ึนเป็นพื้นฐาน

สำคัญต่อการขยายตัวของกลุ่มผลประโยชน์ ความสลับซับซ้อนของสังคม ก็คือ ลักษณะเฉพาะ 

ทางเศรษฐกิจและการแบ่งแยกอย่างเฉพาะในโครงสร้างทางสังคม (social differentiation) รวมทัง 

การเปล่ียนแปลงทางด้านเทคโนโลยี ตัวอย่าง เช่น การเพ่ิมข้ึนของภาคธุรกิจเฉพาะทำให้เกิดปฎิ 

สัมพันธ์ทางธุรกิจในลักษณะของวงจรหรือกระบวนการ ซึ่งในวงจรทางธุรกิจมีส่วนเฉพาะทาง 

ธุรกิจท่ีทำการผลิตเฉพาะด้าน ดังท่ีได้อธิบายให้เห็นถึงสภาพตังแต่หลังสงครามกลางเมือง ได้มี 

คนทำฟาร์มเพ่ิมมากข้ึน เกิดการแบ่งแยกแตกต่างภายในโครงสร้าง นอกจากนี นวตกรรมของ 

เทคโนโลยีในไร,นา การเกิดระบบขนส่งท่ีก้าวหน้า ฯลฯ ได้ก่อให้ความแบ่งแยกแตกต่างของคนทำ 

ฟาร์มเกิดเป็นผลประโยชน์เฉพาะส่วน และปฎิสัมพันธ์ท่ีเกิดข้ึนในวงจรธุรกิจทำให้เกิดความขัด
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แย้งด้านผลประโยชน ค่านิยม ทำให้เกิดการรวมกลุ่มเพ่ือปกป้องผลประโยชน์จากจุดของส่วนตัว

4Ü

การเมืองของกลุ่มผลักดันทางการเมอง (politics of pressure groups) หรอ 

สำนักกลุ่มผลประโยชน์ (interest groups) จึงอธิบายการเกิดขึนของกลุ่มว่าเป็นปรากฎการณ์ 

ธรรมชาติของสังคมมนุษย์ แต่มีมูลของการรวมกลุ่มที่มีลักษณะแตกต่างกันไปตามสภาพของ

สังคมเศรษฐกิจและการเมือง กลุ่มทางการเมืองเป็นกลุ่มท่ีรวมกันภายใต้เหตุผลของอุดมคติหรือ

ผลประโยชน์ในทางการเมืองร่วมกัน มูลเหตุหรือเจตนาของการรวมกลุ่มทางการเมืองในลักษณะ 

ท่ีเรียกว่า กลุ่มผลักดัน (pressure group) ท่ีสำคัญ ก็คือ การมีเจตนาเพ่ือท่ีจะใช้กลุ่มเป็นเคร่ืองมือใน. 

การปกป้องรักษาผลประโยชน์ของตน ซ่ึงในบทความชินนีใช้คำว่า กลุ่มผลประโยชน์ และกลุ่ม 

อิทธิพล ในความหมายเดียวกัน หรือความสำนึกในผลประโยชน์ร่วมกันเป็นปีจจัยท่ีสำคัญที่ก่อให ้

เกิดการรวมตัวเป็นกลุ่มผลประโยชน์

ส่วนการอธิบายการเกิดหรือท่ีมาของ “กลุ่มทัศนะ” หรือ “กลุ่มทัศนะมุ่ง” ก็จะ 

อธิบายจากฐานเดียวกันกับกลุ่มผลประโยชน์ แต่ประเด็นสำคัญอยู่ท่ีได้ขยายผลประโยชน์จากวัตถุ 

มาสู่ผลประโยชน์ในเชิงอุดมการ ค่านิยม ความเช่ือ

ดังน้ัน ถ้ามองจากฐานของกลุ่มผลประโยชน์ การเปล่ียนแปลงในเชิงโครง 

สร้างหรือบริบททางสังคม-เศรษฐกิจ และการเมืองจะมีผลต่อการรวมกลุ่มผลประโยชน์ก็คือ ใน 

บริบทที่เปลี่ยนแปลงไป ผลประโยชน์ของบุคคลในสังคมก็จะมีความแตกต่างหลากหลาย และจะ 

มีกลุ่มผลประโยชน์ท่ีแตกต่างหลากหลายมากข้ึนด้วย ดังเช่น กลุ่มผลประโยชน์ในสังคมสมัยใหม ่

จะมีความแตกต่างหลากหลายมาก

การเปล่ียนแปลงในเชิงโครงสร้าง บริบททางสังคม-เศรษฐกิจและการเมือง จึง 

เป็นเง่ือนไขหลักท่ีทำให้เกิดกลุ่ม กล่าวคือ ภายใต้บริบทท่ีเปล่ียนแปลงไปได้ก่อให้เกิดความต้อง 

การในผลประโยชน์ใหม่ ๆ อย่างไร จะนำมาซ่ึงการรวมกลุ่มใหม่ ๆ ของปีจเจกชนภายใต้ผล 

ประโยชน์ใหม่เพื่อที่ปีจเจกบุคคลจะใช้กลุ่มเป็นเครื่องมือในการบรรลุผลประโยชน์นีได้อย่างไร 

เช่น สภาพการเติบโตไปสู่ความเป็นเมืองจะก่อให้เกิดการแบ่งงานกันทำและนำมาสู่การอาชีพ

เฉพาะ ทำให้เกิดการรวมตัวของกลุ่มอาชีพในลักษณะเฉพาะมากย่ิงข้ึน หรือกระบวนการพัฒนา
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อุตสาหกรรมทำให้เกิดโรงงานอุตสาหกรรมผลิตสินค้า ย่อมก่อให้เกิดการตังกลุ่มของเจ้าของผู้ 

ผลิตกับอีกลุ่มหนึ่ง คือ ผู้ใช้แรงงานในลักษณะของสหภาพแรงงาน สมาคมนายจ้าง ฯลฯ

พื้นฐานของทฤษฎีกลุ่มท่ีสำคัญ จึงมุ่งอธิบายการใช้กลุ่มในฐานะท่ีเป็นเครื่อง 

มือเพื่อบรรลุผลประโยชน์ของ!เจเจกบุคคลภายใต้ระบบการเมืองหรือโครงสร้างของสังคมการ 

เมืองท่ีหยุดน่ิง การเปล่ียนแปลงท่ีนำไปสู่การเปล่ียนสัมพันธภาพทางอำนาจในสังคมการเมืองจึง 

มักอยู่ในหัวข้อการศึกษา เช่น การปฏิวัติ การก่อการร้ายทางการเมือง ฯลฯ

วิธีการต่อสู้หรือเคลื่อนไหวทางการเมืองเพื่อบรรลุจุดหมายของการรวมกลุ่ม 

ในกรอบกลุ่มผลักดันให้ความสนใจว่า กลุ่มจะมีวิธีการต่าง ๆ ในอันท่ีจะมีอิทธิพลต่อการกำหนด 

นโยบายอย่างไร เช่น การผลักดันรัฐบาลและรัฐสภา รวมท้ังการแสวงหาความเห็นจากสาธารณ 

ชนเพ่ือใช้เป็นแรงกดดันไนการตัดสินกำหนดนโยบายอย่างใดอย่างหน่ึง ซ่ึงก็คือการต่อสู้ท่ีจำกัด 

ขอบเขตอยู่ในช่องทางของระบบการเมืองปกติ โดยผ่านช่องทางการมีอิทธิพลของระบบการเมือง 

ท่ีเป็นส่วนสำคัญของการตัดสินใจทางการเมืองหรือการกำหนดนโยบาย คือ ฝ่ายบริหารและผ่าย 

นิติบัญญัติ

สำหรับยุทธวิธีการในการมีอิทธิพลต่อการกำหนดนโยบายที่กล่าวถึงกันโดย 

ท่ัว ๆ ไป ก็ได้แก่ วิธีการล็อบบี้ การมีระบบความเก่ียวพันท้ังท่ีเป็นทางการและไม่เป็นทางการ 

เช่ือมโยงระหว่างกลุ่มต่าง ๆ กับรัฐบาล รัฐสภา การรณรงค์สาธารณะ ฯลฯ

กล่าวโดยสรุปในต้านการดำเนินการทางการเมือง และฐานะของทรัพยากรทาง 

การเมืองกลุ่มผลักดันพยายามท่ีจะมีอิทธิพลต่อการตัดสินใจทางการเมืองเพ่ือเช้าถึงศูนย์กลางการ 

ตัดสินใจและอาศัยฐานทรัพยากรของกลุ่มในเร่ืองทรัพยากรและความชำนาญของสถาบัน ไม่ใช่

เรื่องของการระดมจากส่วนต่าง ๆ ของสังคม หัวใจของการเมืองก็คือ เกมของการกระจาย

ทรัพยากรหรือการเช้าถึงผลประโยชน์ทางสังคมท่ีกลุ่มต่าง ๆ เล่น
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ความไม่เพียงพอของทฤษฎีกลุ่มผลักดันในการอธิบายการเกิดกลุ่มทางการ

เมือง ก็คือ ประการแรก ถือเปีนหลักการว่ากลุ่มผลประโยชน์เกิดข้ึนและขยายตัวเพ่ือปกป้องความ 

ต้องการผลประโยชน์หรืออัตตลักษณ์ร่วมของกลุ่ม ซ่ึงอธิบายว่าเป็นเง่ือนไขเพียงพอ (sufficient 

condition) สำหรับการเกิดข้ึนขององค์กรทางการเมือง

3. ทฤษฎีตัวแบบสถาบัน ( Institutional and Constitutional Theory )

ทฤษฎีนีดังอยู่บนพืนฐานการบริหารงานของภาครัฐเป็นสำคัญ อันเป็นการ

พัฒนาระดับหลังสุดของทฤษฎีการกำหนดนโยบายสาธารณะ ภายใต้กรอบของทฤษฎีน้ีไต้ก่อให้ 

เกิดทฤษฎีเครือข่ายนโยบาย (Policy Network Theory) และทฤษฎีนโยบายเพ่ือชุมชน (Theory 

of Policy Community )10

อย่างไรก็ดีหากพิจารณาในแง,ของบทบาทของรัฐในการกำหนดนโยบาย 

สาธารณะแล้ว จะพบว่าเราสามารถจัดแบ่งพัฒนาการของทฤษฎีเกี่ยวกับการกำหนดนโยบาย

สาธารณะไต้ตามตารางท่ี 1

พัฒนาการของทฤษฎีว่าด้วยการกำหนดนโยบายสาธารณะดังกล่าวข้างต้น 

เป็นการศึกษาเชิงประวัติศาสตร์ของแด'ละทฤษฎี และบุคคลที่มีบทบาทสำคัญในการกำหนด

นโยบายซ่ึงมีประโยชน์อย่างย่ิงในการวิเคราะห์บทบาทของรัฐในสถานการณ์ต่าง ๆ เพ่ือชีจุด

เหมาะสมว่ารัฐควรจะทำอะไร และไม่ควรจะทำอะไรเป็นสำคัญ

กระบวนการกำหนดนโยบายเป็นกระบวนการที่เกี่ยวข้องกับบุคคลที่สามารถ 

ผลักดันให้เกิดการปฏิบัติงานไต้ อันได้แก่ นักการเมืองเลือกต้ังข้าราชการผู้ไต้รับมอบหมาย และ 

ตัวแทนกลุ่มผลประโยชน์ ทฤษฎีการตัดสินใจอย่างมีเหตุผลให้น้ีาหนักแก่ข้าราชการประจำ ซึง 

กลุ่มทฤษฎีตามสถานการณ์โจมตีว่าหลักการน้ีไม่เป็นจริง และไม่เป็นหลักประกันที่ทำให้เกิดการ 

ตัดสินใจท่ีดีกว่า

10 Hill Michael. J, the Policy Process in the Modem State. (London : Prentic Hall 5

1997), pp 65-97.
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ตารางท่ี 1 : พัฒนาการของทฤษฎีการกำหนดนโยบายสาธารณะ

ทฤษฎีดงเดิม พัฒนาการ พัฒนาการหลังลุ[ด

พหุนิยม ( pluralism ) ทฤษฎีอำนาจร่วม 

( corporatist theory )

เครือข่ายนโยบายและ 

นโยบายชุมชน 

( networks and policy 

communities )

พหุภาคีแนวทฤษฎีทางเลือก 

( public choice pluralism )

ทฤษฎีเศรษฐศาสตร์ว่าด้วย 

ราชการ ( economic theory 

of bureaucracy )

รูปแบบราชการ 

( bureau shaping )

ทฤษฎีผู้นำ 

( elitism )

ศึกษาลักษณะของข้าราชการ 

อย่างกว้างขวาง (wider 

exploration of characteristics 

of bureaucrats )

เกี่ยวกับผู้บริหารระดับสูง 

( core executive )

ทฤษฎีมาร์กตามแนวการ 

บริหาร

( instrumental Marxism )

ทฤษฎีอำนาจร่วมตามแนวคิด 

มารก (marxist corporatism)

ทฤษฎีมาร์กตามแนวโครงสร้าง 

( structural Marxism )

ทฤษฎีรัฐเบ็ดเสร็จ 

( autonomous state )

ทฤษฎีโครงสร้าง / การปฏิบัติ 

งาน

วิเคราะห์สถาบัน วิเคราะห์ข้อจำกัดของ 

รัฐบาล

ในการศึกษากระบวนการนโยบายมักพูดถึงเร่ืองบทบาทน้ีแยกเป็นของหลายฝ่าย 

ท่ีเก่ียวข้อง แบบจำลองของ Simon ชีว่า นักการเมืองเป็นฝ่ายกำหนดหลักการใหญ่ ส่วนรายละเอียด 

ในการปฏิบัติเป็นหน้าท่ีของฝ่ายข้าราชการ Simon ได้อ้างงานของ Wilson ซ่ึงพยายามท่ีจะแบ่ง 

เขตแดนระหว่างการเมืองกับการบริหารบ้านเมือง เช่นเดียวกับความพยายามท่ีจะแบ่งระหว่างงาน 

กำหนดนโยบายกับการนำนโยบายไปปฏิบัติ และเป็นท่ียอมรับว่าในระยะเร่ิมด้นของกระบวนการ 

กำหนดนโยบายน้ัน นักการเมืองเป็นผู้มีบทบาทสำคัญเป็นอันดับแรก

อย่างไรก็ดีมักปรากฏเสมอว่าทังสองฝ่ายลำเส้นซึ่งกันและกันโดยข้อเท็จจริง 

ข้าราชการประจำมีส่วนเก่ียวข้องอย่างมากกับการกำหนดนโยบายในขณะน้ี นักการเมืองต้องการ 

ตอบสนองผู้ใช้สิทธิเลือกตั้ง ซ่ึงจำเป็นต้องเข้าไปแทรกแซงในกระบวนการนำนโยบายไปปฏิบัติ
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หากพิจารณาบทบาทของฝ่ายท่ีมีส่วนร่วมในการกำหนดนโยบายแล้วจะพบว่า 

ผู้ท่ีเก่ียวข้องกับการกำหนดนโยบายมี 2 ฝ่าย คือ

ฝ่ายแรก : กลุ่มผลประโยชน์ต่าง ๆ ท่ีพยายามเข้ามามีอิทธิพล และต่อรอง

เก่ียวกับนโยบาย

ฝ่ายท่ีสอง : กลุ่มภายในรัฐ ทังท่ีมาจากการเลือกต้ัง และมาจากการแต่งต้ังท่ี 

เข้ามามีบทบาทในกิจกรรมต่าง ๆ โดยจะแบ่งประเภทของการกำหนดนโยบายสาขารณะ และข้ัน 

ตอนของผู้ท่ีเก่ียว'ข้อง พอสรุปได้จากงานของ Lowi ดังนี้

ประเดีน การเมืองในระบบพรรค การเจรจาต่อรอง การบริหารจัดการ

ประเด็นส่วน 

นโยบาย

ส่งผลกระทบอย่างมาก 

ในด้านการกระจาย 

อำนาจหรือทรัพยากร

ผลกระทบต่อกลุ่มผล 

ประโยชน์ท่ีมีอิทธิพล

ผลกระทบเป็นการ 

ท่ัวไป

ผู้แสดงบทบาท 

สำคัญ

พรรคการเมือง กลุ่มผลประโยชน์ ข้าราชการ

ลำดับข้ันตอน 

- ขอบเขต

สาธารณะ สาธารณะและเอกชน เอกชน

ลำดับข้ันตอนท่ี 

สำคัญ 

- เวลา

ระยะเร่ิมแรก กลาง ระยะสิ้นสุด

การแบ่งประเภทเช่นนี้ ช้ีให้เห็นประเด็นสำคัญเก่ียวกับประเด็นปิญหาผู้แสดง 

บทบาทท่ีสำคัญ ลำดับข้ันตอนด้านขอบเขต และลำดับขันตอนด้านเวลา

ทฤษฎีตัวแบบสถาบันนี้ เป็นทฤษฎีต้ังเดิมในการอธิบายการกำหนดนโยบาย 

สาธารณะ ที่ถือว่ารัฐบาลเป็นสถาบันเดียวท่ีมีความชอบธรรม (legitimacy) ในการกำหนดนโยบาย 

แต่เพียงฝ่ายเดียว นโยบายที่กำหนดข้ึนมีลักษณะเป็นการคลอบคลุมท่ัวไป แต่องค์กรของรัฐบาล 

เท่านั้นที่จะบังคับสังคมได้ ซ่ึงภายใต้คุณลักษณะพิเศษขององค์กรภาครัฐดังกล่าวแล้ว การกำหนด 

นโยบายโดยใช้แนวทางรูปแบบสถาบันน้ียังคงเป็นวิธีการท่ีใช้กันอย่างกว้างขวาง จุดเน้นของวิธี

กำหนดนโยบายแบบนี้จะเป็นการพรรณาถึงสถาบันของรัฐบาลโดยบรรยายโครงสร้าง การจัด
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องค์กร หน้าท่ี และการปฏิบัติหน้าท่ีโดยให้ความสนใจท่ีจะค้นหาผลกระทบขององค์กรต่อผล 

ผลิตนโยบายน้อยมาก 11

อย่างไรก็ดี เม่ือพัฒนาการของรูปแบบภาครัฐได้เปล่ียนไป ปรากฎว่าได้เกิดตัว 

แบบการอธิบายองค์กรนอกระบบราชการท่ีสำคัญ 2 ตัวแบบคือ ตัวแบบ “ภาคีรัฐสังคมแบบจำกัด” 

(state corporatism) และตัวแบบ “ภาครัฐ - สังคม แบบเสร” (liberal corporatism)12 ขน ข้อสรุป 

ของแบบแรกคือ กลุ่มในสังคมที่มีบทบาทในเวทีอำนาจการเมืองจำกัด คือ กลุ่มท่ีรัฐจัดตังและ 

วางกรอบการดำเนินกิจกรรมตามท่ีรัฐต้องการ กลุ่มเหล่าน้ีจะขาดอำนาจต่อรอง ส่วนตัวแบบท่ี 

สอง เป็นกรณีที่อธิบายความสัมพันธ์ระหว่างรัฐกับกลุ่มผลประโยชน์ด้านธุรกิจที่มีอำนาจต่อรอง 

สูง และกระทำกิจกรรมภายนอกกรอบท่ีรัฐกำหนด รวมท้ังอาจมีความขัคแย้งด้านนโยบายกับรัฐ 

อีกด้วย กรณีหลังนี้เป็นกรณีของการเคลื่อนไหว สามารถใช้เป็นตัวแบบในการอธิบายความ 

สัมพันธ์ระหว่างองค์กรนอกระบบราชการกับภาคราชการได้ ตังกรณีของกระบวนการชาวบ้าน 

ด้านสิ่งแวดล้อมกับรัฐ ซ่ึงจะพัฒนาเป็นความร่วมมือและการสร้างเครือข่ายด้านนโยบายเพ่ือสังคม 

และชุมชนต่อไป

ทฤษฎึที่เกี่ยวข้องกับการนำนโยบายไปปฎิบัฅิ 13

การศึกษาเกี่ยวกับการนำนโยบายไปปฏิบัติได้รับความสนใจอย่างกว้างขวางใน
J  ไ y ร์ไ ไ ^

สหรัฐอเมริกาตอนต้น ทศวรรษที 1970 และยุโรปในปลายทศวรรษทีผ่านมา ทังนี เนืองจากนัก 

วิชาการค้นพบว่าได้เกิดช่องว่างระหว่างการกำหนดนโยบายกับการประเมินผลลัพท์ของนโยบาย 

ซ่ึง Hargrove ใช้คำว่า “missing link” และยังไม่มีงานวิชาการของใครท่ีสนใจประเด็นน้ีโดย 

เฉพาะ Pressman and Wildavsky ก็สนใจเฉพาะปรากฎการณ์ท่ีเป็นอยู่จริงในองค์กร (de facto) 

ส่วน Wilson ก็สนใจความสัมพันธ์ระหว่างการกำหนดนโยบายกับการบริหารจัดการ ความต่ืน 

ตัวในประเด็นน้ีเกิดขึ้นในคร่ึงหลังของทศวรรษท่ี 20 Gunn สรุปว่า นักวิชาการสนใจประเด็น 

การกำหนดนโยบาย ส่วนรายละเอียดเก่ียวกับการปฏิบัติให้เป็นไปตามนโยบายบัน ปล่อยให้เป็น 

หน้าท่ีของผู้บริหาร

"สมพร เพื่องจันทร์.นโยบายสาธารณะ: ทฤษฎีและการปฏิบัติ. หน้า60.

12 ประภาส ปีนตบแต่ง, การเมืองของกระบวนการชาวบ้านด้านส่ิงแวดล้อมในสังคมไทย. 

หน้า 293.

13 Hill. Michal,J ., The Policy Process in the Modem State. op.cit.,pp. 127-152.
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เมื่อเกิดการเปล่ียนแปลงในกระบวนทัศน์ใหม่ (paradigm shifts) ในทางสังคม 

ศาสตร์ และมีพัฒนาการทางวิชาการใหม่เกิดข้ึน จึงได้มีการแยกศึกษาเร่ืองการนำนโยบายไป 

ปฏิบัติออกมาเป็นอีกส่วนหนึ่ง

1. แบบจำลองการส่ังการจากบนสู่ล่าง (the top-down model)

Easton เจ้าของทฤษฎีการกำหนดนโยบายสาธารณะในรูปแบบของการนำ

ปิจจัย (input) เข้าไปในระบบการตัดสินใจ (decision system) และปรากฎผลลัพท์ (output) 

ออกมาเป็นรูปนโยบายสาธารณะ แบบจำลองน้ีความจริงมีข้อจำกัดอยู่มาก แต่ก็เป็นจุดเร่ิมด้นของ 

การแยกระหว่างการกำหนดนโยบายกับการนำนโยบายไปใช้ปฏิบัติ

Van Meter และ Van Horn ได้ให้นิยามกระบวนการนำนโยบายไปปฏิบัติ 

ว่าเป็น “ เป็นการกระทำของภาครัฐหรือภาคเอกชน (กลุ่ม) ท่ีกำกับให้บรรลุเป็าหมายท่ีกำหนดไว้ 

ก่อนการกำหนดนโยบาย” ซึ่งสอดคล้องกับ Pressman and Wildavsky ซ่ึงกล่าวว่า “การปฏิบัติ 

ต้องมีวัตถุประสงค์เดียวเหมือนตัวนโยบาย” งานวิชาการเก่ียวกับการนำนโยบายไปปฏิบัติมิใช่งาน 

ท่ีศึกษาเพ่ือให้นโยบายสามารถบรรลุผลสำเร็จได้เสมอ แต่หลายคร้ังเป็นการแสดงให้เห็นว่า เกิด 

ข้อผิดพลาดอะไรในการกำหนดนโยบายกับผลลัพธ์ท่ีเกิดข้ึนจากนโยบายน้ัน ๆ ในสหรัฐอเมริกามี 

ผู้สนใจศึกษาผลท่ีเกิดข้ึนจากการคาดหมายของนโยบายรัฐบาลกับปรากฏการณ์ท่ีเป็นจริงในระตับ 

รัฐอยู่เป็นจำนวนมาก

Pressman and Wildavsky สรุปว่าความสำเร็จของการนำนโยบายไปปฏิบัติ 

จึงอยู่กับการประสานระหว่างองค์กรต่าง ๆ กับหน่วยงานในระดับท้องถ่ิน การปฏิบัติต้องเช่ือม 

โยงกับลูกโซ่ของการปฏิบัติงาน (implementation chain) ดังน้ันความเข้มข้นของการประสาน 

ระหว่างหน่วยงานต้องทำให้ได้ใกล้ 100% ล้าทำไม่ได้ 100% จะเกิดส่วนขาด (deficit) ของการ 

ประสานงานขึ้น และอาจมีการสะสมส่วนขาดของการประสานงานน้ีให้ใหญ่โตข้ึนจนถึงขั้นความ 

ล้มเหลวของนโยบายได้

แนวคิดเกี่ยวกับส่วนขาดของการประสานงานสะสมนิ ปรากฏชัดในงาน

ศึกษาเก่ียวกับการบริหารในประเทศอังกฤษ คือ งานของ Christopher Hood ซ่ึงเสนอว่า “แนว 

ทางหนึ่งในการวิเคราะห์ปิญหาการนำนโยบายไปปฏิบัติ คือให้เร่ิมด้นจากการคิดว่าการบริหาร

งานที่สมบูรณ์ (perfect administrative) ควรจะเป็นอย่างไร ทำนองเดียวกับนักเศรษฐศาสตร์ใน 

แบบจำลองของการแข่งขันท่ีสมบูรณ์ (perfect compettitation) สภาพการบริหารที่สมบูรณ์คือ 

สถานการณ์ซ่ึงปิจจัยภายนอกเก่ียวกับทรัพยากร และการยอมรับทางการเมือง ก่อให้เกิดการ
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บริหารที่สมบูรณ์ไต้ และ Hood ไต้พัฒนางานของตนเอง โดยช้ีข้อจำกัดของการบริหารเพ่ิมเติม 

นอกจากน้ียังร่วมกับ Andrew Dunsire เสนองานศึกษาท่ีใกล้เคียงกับโลกท่ีเป็นจริงมากข้ึน

งานท่ีไต้รับความสนใจเป็นพิเศษในระยะต่อมาคืองานของ Hogwood and

Gunn ซ่ึงไต้เสนอเง่ือนไข 10 ประการ ที่จะต้องเกิดขึ้นในสภาพการบริหารที่สมบูรณ์ (perfect 

administration) ดังน

(1) ปิจจัยภายนอกไม่สามารถทำให้หน่วยปฏิบัติงาน เกิดข้อจำกัดในการ 

ปฏิบัติงานไต้

(2) การมีเวลาและทรัพยากรอย่างเพียงพอ ในการปฏิบัติงานตามโครงการ

(3) ข้อจำกัดท้ังในต้านทรัพยากรโดยรวม ทรัพยากรท่ีจะนำมาใช้ในแต่ละ 

ข้ันตอน รวมท้ังการระดมทรัพยากรต้องเป็นจริงและเพียงพอ

(4) นโยบายท่ีนำไปใช้ในการปฏิบัติ ต้องตังอยู่บนพ้ืนฐานของความเป็น 

จริง ตามหลักแห่งเหตุและผล

(5) ความสัมพันธ์ระหว่างสาเหตุและผลต้องทำให้เกิดข้ึน และหากมีการ 

แทรกซ้อนต้องมีน้อยท่ีสุด

(6) หน่วยงานปฏิบัติงานมีหน่วยเดียว และต้องไม่พ่ึงพาหน่วยอ่ืนจึงจะ 

สำเร็จ หรือในกรณีท่ีมีหน่วยงานอ่ืนเก่ียวข้อง จะต้องเป็นหน่วยงานอ่ืน 

จำนวนและความสำคัญจะต้องมีน้อยท่ีสุด

(7) ความเข้าใจในวัตถุประสงค์และข้อตกลงท่ีจะต้องดำเนินการให้บรรลุ 

ต้องอยู่ในระดับสมบูรณ์ และความเข้าใจเช่นน้ีต้องดำรงอยู่ตลอด 

กระบวนการนำนโยบายไปปฏิบัติ

(8) ในการดำเนินงานให้บรรลุเป้าหมายท่ีตกลงไว้ กรณีท่ีมีความสมบูรณ์ 

ในรายละเอียดเหตุผล อาจจำเป็นต้องมีการวัดผลงานของผู้เก่ียวข้องแต่ 

ละคน

(9) มีความสมบูรณ์ในการติดต่อส่ือสาร และการประสานงานระหว่างทุก 

ฝ่ายท่ีเก่ียวข้องกับโครงการ

(10) ผู้มีอำนาจสามารถส่ังการและต้องไต้รับการปฏิบัติตามอย่างสมบูรณ์
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ข้อเสนอของ Gunn เป็นลักษณะการบริหารส่ังการจากบนสู่ล่าง (top-down) 

โดยมีหน่วยงานกลาง เป็นผู้ส่ังการเพ่ือให้เกิดส่วนขาดของการบริหารน้อยท่ีสุด

งานวิจัยท่ีสหรัฐอเมริกาของ Sabatien and Mazmania ก็ได้ผลสรุปคล้ายคลึง 

กันว่าการบริหารงานจากบนสู่ล่าง จะบรรลุเป็าหมายได้ข้ึนอยู่กับ

(1) ลักษณะของนโยบายต้องมีความชัดเจน

(2) โครงสร้างการบริหาร ต้องให้เกิดช่องว่างของการประสานงานน้อยท่ี 

สุด

(3) ป้องกันการรบกวนจากภายนอก

(4) ควบคุมการบริหารงานของผู้มีบทบาทในการบริหาร

2. แบบจำลองการบริหารจากล่างข้ึนบน (the bottom-up model)

Elmore ไดศกษาจุดอ่อนของการจำลอง top-down model ซงสนใจการ

กระทำของปีจเจกชน ซ่ึงเป็นจุดเร่ิมด้นของปิญหาและเป็นผู้ซ่ึงรู้แนวทางในการแก้ปิญหาดีท่ีสุด

ดังน้ัน จึงได้เสนอแนวการบริหารจากล่างสู่บนเป็นวิธีการท่ีน่าจะนำไปใช้ในปีจจุบัน

ข้อแตกต่างระหว่างแบบจำลองการบริหาร 2 แบบ มีดังนี้

Top-down Bottom-up

กรอบของนโยบายมี 

ลักษณะ

ตามตัว ยืดหยุ่น

มองนโยบายในฐานะ ป็จจัย ผลลัพธ์

ความรับผิดชอบต่อบุคคล เช่ือพิงต่อกระบวนการ ปรับตัวให้สอดคล้องกับความต้องก เร
À ‘ะ* ‘ะ* a /  a / ‘ะ* 3J *แ  QJ ‘ ะ* %) 3)

อน บัติบัญญต ของลูกคา หรอผูริบบริการและผูตอง 

ปฏิบัติตามกฎ

ในการนำนโยบายไปปฏิบัติบัน ส่ิงสำคัญท่ีจะต้องพิจารณาเป็นพิเศษก็คือ ขัน 

ตอนท่ีเก่ียวข้องกับการแปลงนโยบายไปสู่การปฏิบัติ ซ่ึงในกรณีของประเทศอังกฤษ มีขันตอนท่ี 

เก่ียวข้องดังน้ี
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(1) การแถลงนโยบายต่อรัฐสภา

(2) ข้อเสนอท่ีเรียกว่า “Queen Speech” ในตอนเริ่มสมัยประชุมสภา

(3) สมุดสี “ เขียว” และ “ขาว” ซึ่งแสดงวัตถุประสงค์ของนโยบายท่ัวไป

(4) การอภิปราย

(5) การตรากฎหมาย และพระราชกฤษฎีกาท่ีเก่ียวข้องเพ่ือทำให้นโยบายมี 

สถานภาพเป็นกฎหมาย

(6) การออกกฎกระทรวง และระเบียบตามกฎหมาย

(7) การแจกจ่าย ส่งสำเนา และข้อสนเทศอื่นๆ ต่อราชการ

(8) อธิบายรายละเอียด ระบบ และการทำงาน

ดังน้ัน การปฏิบัติงานจะบรรลุเป็าหมายต้องประกอบด้วย การทำกฎหมาย 

และระเบียบให้ชัดเจน รวมท้ังการจัดระบบการบริหารให้สมบูรณ์ด้วย

การนำนโยบายไปปฏิบัติกับการจัดองค์กร

การวิเคราะห์แนวทางการนำนโยบายไปปฏิบัตินอกจากจะพิจารณาจากมุมมอง 

ของทฤษฎีอำนาจการส่ังการแล้ว ยังอาจพิจารณาจากองค์กรผู้นำนโยบายไปปฏิบัติอีกด้วย งาน 

วิชาการในด้านน้ีก็กำลังแพร่หลาย และมีพัฒนาอย่างรวดเร็วมาก ทั้งนี้ มีการพัฒนามาจากทฤษฎี 

การบริหารโดยระบบราชการ (theory of bureaucracy) ของ Max Weber จนกระท่ังมาเป็น 

ทฤษฎีการบริหารงานสาธารณะสมัยใหม่ (new public management) ในปีจจุบัน นอกจากนียังมี 

หลักการบริหารโดยราชการ (bureaucrat principle) กับหลักการบริหารโดยผู้เช่ียวชาญมืออาชีพ 

(professional principle) อกด้วย

3. ทฤษฎีว่าด้วยราชการ (theory of bureaucracy)

จุดเร่ิมด้นทฤษฎีว่าด้วยราชการมาจาก Max Weber นักทฤษฎีชาวเยอรมัน 

เม่ือตอนปลายศตวรรษท่ี 19 โดย Weber ได้ศึกษาองค์กรของรัฐบาลในรัฐสมัยใหม่ เขาได้พบ 

พลังอำนาจมหาศาลของข้าราชการในเยอรมัน

ทฤษฎีว่าด้วยราชการได้รับการขยายขอบเขตออกไปถึงทฤษฎีอำนาจของ 

สังคม (theory of social power) รวมทังชนิดของอำนาจ (type of authority) ด้วย โดยชีให้เห็น

X  A ‘ช ั ท ั bf)
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ว่าอำนาจใ?นมี 3 ประเภท คือ อำนาจเกิดจากบารมี (charismatic) อำนาจเกิดจากขนบธรรมเนียม 

ปร ะเพณี (traditional) และอำนาจเกิดจากเหตุผลทางกฎหมาย (rational legal)

อำนาจบนฐานของบารมีน้ัน เกิดข้ึนเป็นกรณีพิเศษบนลักษณะและคุณสมบัติ 

ส่วนตัวของบุคคล โดยเฉพาะความสัมพันธ์ระหว่างผู้นำและผู้ตามท่ีพัฒนามาเป็นเวลายาวนาน 

อำนาจในลักษณะเช่นนี้ค่อนข้างจะขาดเสถียรภาพ ส่วนอำนาจบนฐานของขนบธรรมเนียม 

ประเพณีเป็นเรื่องของการสร้างสมของสังคมมาเป็นเวลายาวนาน มีลักษณะเป็นอำนาจท่ีอยู่น่ิง

(static) อำนาจบนฐานของเหตุผลและกฎหมายน้ัน เกิดข้ึนจากความเช่ือในกฎระเบียบวิธีปฏิบัติ 

และถือว่าผู้ใช้อำนาจน้ันมีสิทธิท่ีจะใช้โดยถูกต้อง ระบบของอำนาจบนฐานนี้ ข้ึนอยู่กับพัฒนาการ 

ของระบบราชการ ซ่ึงมีข้าราชการประจำเป็นผู้บริหารและกำกับกฎระเบียบเหล่านี

Weber ยอมรับว่า พัฒนาการของการบริหารราชการได้เกิดข้ึนมา พร้อมกับ 

พัฒนาการของสังคมอุตสาหกรรมสมัยใหม่ ระบบราชการเป็นผลของการพัฒนาท่ีซับช้อนทาง 

ระบบเศรษฐกิจ และการเมือง โดยสรุปลักษณะสำคัญของระบบราชการมีดังน้ี

(1) องค์กรต่อเน่ืองท่ีมีอำนาจและหน้าท่ีตามกำหนด การปฏิบัติงานผูกพันกับ 

กฎ ระเบียบต่าง ๆ การปฏิบัติงานภายในองค์กรใช้การเขียนเพ่ือบันทึกการกระทำ การตัดสินใจ 

และกฎระเบียบต่าง ๆ

(2) การบริหารบุคคลในองค์กร เป็นแบบการปกครองตามลำดับช้ัน (hierachy) 

มีการกำหนดอำนาจภายใต้ลำดับช้ันต่าง ๆ อย่างชัดเจน รวมท้ังสิทธิและหน้าท่ีของข้าราชการมีการ 

กำหนดไว้ในแต่ละช้ันต่าง ๆ

(3) บุคลากรผู้ปฏิบัติงานไต้รับการแยกออกไปมิให้ผูกพันตามระบบบริหาร 

หรือระบบการผลิต มิไต้มีความรู้สึกเป็นเจ้าของหากแต่ขึนอยู่กับอำนาจเท่าน้ัน

(4) บุคลากรผู้ปฏิบัติงาน เป็นผู้ได้รับการแต่งต้ัง มิใช่ผู้ได้รับการเลือกต้ังบน 

พื้นฐานของคุณสมบัติท่ีเหมาะสม และระบบการส่งเสริมใช้ระบบคุณความดี (merit system)

(5) บุคลากรผู้ปฏิบัติงานได้รับเงินเดือนตาอตัว และมีเง่ือนไขการจ้างแน่นอน

การแบ่งช้ันเงินเดือนเป็นไปตามลำดับของอำนาจหน้าที่ การจ้างงานมีลักษณะถาวรและมีหลัก

ประกันมั่นคง รวมทังมีการจ่ายนำเน็ญเม่ือเกษียณอายุราชการ
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4. ทฤษฎีว่าด้วยสังคมวิทยาขององค์กร (theory of the sociology of 

organization)

การศึกษาระบบบริหารโดยมุ่งพิจารณาองค์กรและความสัมพันธ์ของบุคคลใน 

องค์กรในระยะต่อมา คือ งานของ F .w . Taylor ซ่ึงศึกษาเก่ียวกับประสิทธิภาพท่ีเกิดข้ึนในการ 

บริหาร โดยใช้ความสัมพันธ์ของบุคคลกับองค์กรเป็นหลัก ท้ังน้ีเป็นเพราะ Taylor ต้องการลด 

จำนวนคนงาน และเพ่ิมประสิทธิภาพในการทำงานด้วยการจัดระเบียบและเง่ือนไขในการทำงาน 

ให้เหมาะสมกับคนมากที่สุด งานดังกล่าวได้ขจัดความจำกัดของกฎระเบียบภายใต้ทฤษฎีของ

Max Weber ออกไป และทำความเข้าใจในองค์กรเข้ามาทดแทน

ในทศวรรษ 1920 และ 1930 ทฤษฎีการบริหารได้ค่อย ๆ พัฒนาไปโดย 

เคล่ือนจากการกำหนดอำนาจหน้าท่ีอย่างเป็นทางการ มาเป็นการเข้าใจชีวิตขององค์กร

Elton Mayo ศึกษาท่ี Hawthrone Research ทราบว่า กิจกรรมสร้างขวัญ 

และกำลังใจในการทำงานให้แค่องค์กรมีความสำคัญมากกว่าการสร้างกลไกในการทำงานเสียอีก

ต่อมาในทศวรรษท่ี 1940 และ 1950 เม่ืองานวิจัยด้านสังคมศาสตร์ขยายตัว 

ข้ึนอย่างมากในสหรัฐอเมริกา พัฒนาการของทฤษฎีองค์กร ได้เกิดข้ึน 2 แนวทาง คือ

1. นักสังคมวิทยาและมนุษยวิทยาได้หยิบงานของ Weber มาพิจารณาใหม่ 

โดยนักสังคมวิทยามุ่งศึกษาความสำคัญความสัมพันธ์อย่างไม่เป็นทางการเปรียบเทียบกับความ 

สัมพันธ์อย่างเป็นทางการของระบบเดิม ส่วนนักสังคมจิตวิทยามุ่งศึกษาความข้ดแย้งของความ 

ต้องการของมนุษย์ กับการจัดองค์กรแบบเป็นทางการเพ่ือหาทางออกท่ีดีท่ีสุดของการบริหารใน 

องค์กร

2. การพัฒนาจากงานของ Mayo กับพวก ซึ่งเน้นปรับระบบการจัดระบบ 

ความสัมพันธ์ของกลุ่มคนทำงานให้สามารถทุ่มเทการทำงานให้แค่องค์กรอย่างเต็มท่ี โดยไม่ยึดติด 

กับระบบสายการบังคับบัญชา

ระบบการบริหารงานสาธารณะยุคใหม่ (new public management system)

การพัฒนาระบบการบริหารได้เปลี่ยนแปลงไปจากระบบข้าราชการแบบดัง 

เดิม ไปสุ่การบริหารองค์กรยุคใหม่ โดยเฉพาะอย่างย่ิงในระยะหลังสุด ได้เข้าสู่แนวคิดเร่ืองการ
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บริหารงานด้านสาธารณะแนวใหม่ (new public management) ซึ่งถือว่าเป็นการปฏิรูประบบ 

บริหารงานภาครัฐคร้ังใหญ่ Hood ถือว่าเป็นการเปล่ียนกระบวนทัศน์ของโลก (new global 

paradigm) โดย Hood ได้เสนอบัญญัติ 7 ประการ เพ่ือการก้าวข้ามทศวรรษท่ีผ่านมา ดังนี้

1. การบริหารงานสาธารณะตกอยู่ในมือของนักบริหารมืออาชีพ

2. ผลงานต้องมีมาตรฐานและวัดผลได้

3. เน้นการควบคุมผลผลิตเป็นสำคัญ

4. ไม่มีการแยกหน่วยในงานภาครัฐ

5. มีการแข่งขันมากข้ึนในงานภาครัฐ

6. ใช้รูปแบบการบริหารของภาคเอกชน

7. มีระเบียบวินัยและประหยัดการใช้ทรัพยากร

Hood ช้ีให้เห็นว่า การบริหารงานราชการแนวใหม่มุ่งสู่ประสิทธิภาพ

(efficiency) ก่อนเสมอภาค (equity) แต่ต้องไม'ขัดแย้งคับหลักความเสมอภาค นอกจากนี้ การ 

บริหารงานยุคใหม่ต้องยึดหลัก accountability เป็นสำคัญด้วย

5. ตัวแบบการนำนโยบายไปปฏิบัติ

การสร้างความเข้าใจเกี่ยวกับบีญหาหรือสิ่งที่เชื่อมโยงระหว่างความสำเร็จ 

และความล้มเหลวของการนำนโยบาย แผนงาน และโครงการไปปฏิบัติ นั้นอาศัยตัว

แบบ(models) หรือแนวทางในการศึกษาการนำนโยบายไปปฏิบัติท่ีสำคัญ ซึ่งแบ่งออกได้เป็น 6 

ตัวแบบ14 คือ

5.1 ตัวแบบท่ียึดหลักเหตุผล

ในแนวทางท่ียึดหลักเหตุผล เป็นการศึกษาการนำนโยบายไปปฏิบัติท่ีเน้น 

การสร้างประสิทธิภาพในการวางแผนและการควบคุม เป็นเรื่องของการใช้ตัวแบบที่ยึดหลัก

เหตุผล (ration model) มาทำภารศึกษาบีญหาของการนำนโยบายมาปฏิบัติ การใช้คำว่า “ยึดหลัก

14 วัลลภ ลำพาย, ปีญหาและกระบวนการทำนโยบายส่งเสริมสหกรณ์ในประเทศไทยไป 

ปฏิบัติ. วิทยานิพนธ์ปริญญาดุษฤบัณฑิต คณะรัฐศาสตร์ บัณฑิตวิทยาลัย จุฬาลงกรณ์หาวิทยาลัย, 

2538, หน้า 47-54.
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เหตุผล” ในท่ีน้ีหมายถึงความจำเป็นขององค์การท่ีจะต้องมีการดำเนินงานในฐานะท่ีเป็น “rational 

value maximizes” ซึ่งมีพฤติกรรมที่เน้นวัตถุประสงค์เป็นแนวทาง (goal-directed behavior) เพ่ือ 

ให้องค์กรใภ้ัน ๆ สามารถสร้างผลงานให้ไต้ใกล้เคียงกับเป้าหมายหรือวัตถุประสงค์หลักมากท่ีสุด 

โดยนัยดังกล่าว ตัวแบบน้ีจึงยึดถือฐานคติ (assumptions) ท่ีว่า โครงการที่ประสบความสำเร็จต้อง 

มีการกำหนดวัตถุประสงค์และภารกิจท่ีชัดเจน มีการมอบหมาย และกำหนดมาตรฐานการทำงาน 

ให้แก่หน่วยย่อยต่าง ๆ ขององค์การ มีระบบการวัดผลการปฏิบัติงาน ตลอดจนระบบการให้คุณ 

ให้โทษ เง่ือนไขข้างต้นน้ีถือว่าเป็นสิ่งสำคัญท่ีจะขาดเสียไม่ไต้ เพราะการมีวัตถุประสงค์ท่ีชัดเจน 

ย่อมทำให้ผู้ปฏิบัติเข้าใจว่า อะไรเป็นเป้าหมายหรือผลลัพธ์ท่ีผู้กำหนดนโยบายต้องการ เม่ือเข้าใจ 

ว่าอะไรเป็นความต้องการแล้วก็เป็นการง่ายท่ีทำให้ผู้บริหารสามารถกำหนดภารกิจท่ีเด่นชัด มี

การมอบหมายงานหรือกำหนดความรับผิดชอบเฉพาะของแต่ละฝ่ายให้สัมพันธ์กัน อันจะเป็นแนว 

ทางทำให้การประสานการปฏิบัติเป็นไปโดยราบร่ืน ในอีกด้านหน่ึง การมอบหมายงานย่อมช่วย 

ทำให้การกำหนดมาตรฐานในการทำงานของทุกฝ่ายท่ีเก่ียวข้องเป็นไปโดยง่าย ย่ิงไปกว่าน้ันการมี 

การกำหนดมาตรฐานในการทำงานยังอำนวยประโยชน์ให้เกิดระบบการประเมินผลท่ีสมบูรณ์และ 

มีประสิทธิภาพ เป็นการง่ายท่ีผู้บริหารโครงการสามารถควบคุมตรวจสอบการปฏิบัติงานของแต่ 

ละฝ่ายไต้อย่างตลอดเวลาและต่อเน่ือง ในประเด็นสุดท้ายระบบการประเมินผลท่ีสมบูรณ์และการ 

มีมาตรฐานในการทำงานที่เด่นชัดย่อมส่งผลให้การใช้ระบบการให้คุณให้โทษเป็นไปอย่างเป็น 

ธรรมมากย่ิงข้ึน ในทางกลับกัน การมีความเป็นธรรมในระบบย่อมจะช่วยเสริมสร้างให้มาตรฐาน 

ในการปฏิบัติงานสูงข้ึนอีกด้วย

5.2 ตัวแบบทางต้านการจัดการ

ในแนวทางที่สอง เป็นเรื่องของการนำตัวแบบทางต้านการจัดการ

(management model) มาทำการศึกษาปิญหาของการนำนโยบายมาปฏิบัติ ตัวแบบน้ีให้ความ 

สนใจไปที่สมรรถนะขององค์การ เพราะเช่ือว่าความสำเร็จของการนำนโยบายไปปฏิบัติย่อมข้ึน

อยู่กับองค์การท่ีรับผิดชอบในการนำนโยบายว่ามีขีดความสามารถท่ีจะปฏิบัติงานให้สอดคล้องกับ 

ความคาดหวังเพียงใด ในลักษณะนีโครงการท่ีจะประสบความสำเร็จไต้จึงจำเป็นท่ีจะต้องอาศัย

โครงสร้างขององค์การที่เหมาะสม บุคลากรท่ีอยู่ในองค์การจะต้องมีความรู้ความสามารถทังทาง 

ต้านการบริหารและเทคนิคอย่างเพียงพอ นอกจากนิองค์การยังจะต้องมีการวางแผนเตรียมการหรือ 

มีความพร้อมเป็นอย่างดีทังทางต้านวัสดุอุปกรณ์ สถานท่ี เคร่ืองมือเคร่ืองใช้และงบประมาณ
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5.3 ตัวแบบทางด้านการพัฒนาองค์การ

ในแนวทางท่ีสาม เป็นเร่ืองของการศึกษาใ]ญหาของการนำนโยบายไป 

ปฏิบัติในแง่ของการสร้างความผูกพันและการยอมรับ เพ่ือมุ่งสนองความต้องการทางจิตวิทยาและ 

สังคมของมนุษย์ ความสนใจในลักษณะนีจึงเป็นเรื่องของการนำตัวแบบทางด้านการพัฒนา

องค์การ (organization development model) มาประยุกต์โดยตรง ตัวแบบนีจึงเน้นการมีส่วนร่วม 

(participation) ขององค์การเป็นสำคัญ ภายใต้ฐานคติท่ีว่าการมีส่วนร่วมจะทำให้เกิดการทำงาน 

เป็นทีมที่มีประสิทธิภาพ การนำนโยบายมาปฏิบัติให้บังเกิดความสำเร็จจึงน่าจะเป็นเร่ืองของ การ 

จงใจ การใช้ภาวะผู้นำท่ีเหมาะสม การสร้างความผูกพันโดยวิธีการให้สมาชิกในองค์การมีส่วน 

ร่วมเพ่ือให้เกิดการยอมรับ ตลอดจนการสร้างทีมงานมากกว่าการมุ่งการใช้การควบคุม หรือใช้ 

อำนาจทางรูปนัยของผู้บังคับบัญชา ทังนีเพราะการแยก'ว่า การกำหนดนโยบายเป็นเร่ืองท่ีควรมา 

จากระตับสูงและการปฏิบัติตามนโยบายเป็นเร่ืองของผู้ท่ีอยู่ในระดับล่าง เป็นเร่ืองท่ีขัดคับสภาพ 

ความเป็นจริง การทำให้ผู้ปฏิบัติตระหนัก และเห็นว่าความสำเร็จของโครงการก็คือ ความสำเร็จ 

ของผู้ปฏิบัติและผู้มีส่วนเกี่ยวข้องทุกคนจึงน่าจะส่งผลต่อความสำเร็จของการนำนโยบายไปปฏิบัติ 

มากกว่ากลยุทธอ่ืน ๆ กล่าวอีกนัยหน่ึง การนำนโยบายไปปฏิบัติจึงเป็นเร่ืองของกระบวนการท่ีทำ 

ให้ผู้ปฏิบัติสามารถเข้าไปมีส่วนเก่ียวข้องในการกำหนดหรือวางกรอบนโยบาย โดยถือว่านโยบาย 

เหล่าน้ันมาจากตัวผู้ปฏิบัติเองโดยตรง

5.4 ตัวแบบกระบวนการของระบบราชการ

ในแนวทางท่ีส่ี เป็นเรื่องของการนำตัวแบบทางกระบวนการของระบบ

ราชการ (bureaucratic processes model) มาศึกษาปีญหาของการนำนโยบายไปปฏิบัติ ตัวแบบนี 

พัฒนามาจากนักสังคมวิทยาองค์การ ท่ีพยายามจะสร้างกรอบการมองหาสภาพความเป็นจริงทาง 

สังคม (social reality) ในองค์การ ตัวแบบน้ีเช่ือว่าอำนาจขององค์การไม,ได้อยู่ท่ีตำแหน่งทางรูป 

นัย (formal positions) ซ่ึงได้แก่ หัวหน้าองค์การ หรือบุคคลหน่ึงบุคคลใดโดยเฉพาะ ในทางตรง 

ข้าม อำนาจท่ีแท้จริงอยู่กระจัดกระจายท่ัวไปในองค์การ ในทรรศนะน้ีหมายความว่าสมาชิกของ 

องค์การทุกคนมีอำนาจในแง่ของการใช้วิจารณญาณโดยเฉพาะอย่างย่ิงข้าราชการท่ีมีหน้าท่ีต้อง 

ติดต่อกับประชาชนอย่างใกล้ชิด หรือที่ลิปสกี (Lipsky) เรียกว่า street-level bureaucrats สามารถ 

ใช้วิจารณญาณในการปฏิบัติหน้าท่ีของตน โคยท่ีผู้บังคับบัญชาไม่อาจจะควบคุมได้ การยัดเอียด 

โครงการใหม่ ๆ  ที่จะไปมีผลกระทบหรือเปลี่ยนแปลงการปฏิบัติในวิถีชีวิตประจำวันของ

ข้าราชการเหล่าน้ีมักจะไร้ผล นอกเสียจากข้าราชการหรือผู้ปฏิบัติจะยอมรับหรือปรับนโยบาย

แนวทางการปฏิบัติเหล่าบันเข้าไปเป็นส่วนหน่ึงของหน้าท่ีประจำวันของเขาเอง ตังนัน การหวังท่ี 

จะนำเทคนิคทางการบริหารหรือวิธีการพัฒนาใหม่ ๆ มาใช้ก็ดี การออกกฎ ระเบียบแบบแผน เพ่ือ
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หวังจะให้ข้าราชการท่ีรับผิดชอบในงานด้านบริการประชาชน ทำงานให้มีประสิทธิภาพมากข้ึนก็ดี 

มักจะไร้ผล โดยนัยน้ี ความล้มเหลวของการนำนโยบายไปปฏิบัติจึงไม่ใช่เปีนเร่ืองของการบริหาร 

ที่ขาดประสิทธิภาพ ในทางตรงกันข้ามความล้มเหลวมักเกิดจากผู้กำหนดนโยบายหรือผู้บริหาร

โครงการพัฒนาท่ีไม่เข้าใจว่าสภาพความเป็นจริงของการให้บริการเกิดขึนในลักษณะใดมากกว่า

5.5 ตัวแบบทางการเมือง

ตัวแบบนีมีพืนฐานและพัฒนามาจากผลการศึกษาของ อสิสัน (Alilison) 

เพรสแมน (Pressman) วิลดาพ่สกี (Wildavsky) บารเดชห (Bardach) ซาบาเตยร (Sabatien) 

และ แมซมาเน่ียน (Mazmanian) ตามลำดับ ตัวแบบน้ีเช่ือว่า ความสำเร็จของการนำนโยบายไป 

ปฏิบัติเกิดจากความสามารถของผู้เล่น (players) หรือบุคคลท่ีเป็นตัวแทนขององค์การ กลุ่มหรือ 

สถาบัน และความสัมพันธ์กับป็จจัยภายนอกองค์การ ตัวแบบน้ีเห็นว่า การสร้างสมานฉันท์ 

(consensus) วิธีการของการมีส่วนร่วม (participation) เป็นส่ิงท่ียากท่ีจะเกิดข้ึนได้ ความขัดแย้ง 

(conflict) เป็นปรากฎการณ์ธรรมดาท่ีเกิดขึ้นในองค์การและในระบบสังคมท่ัวไป การหวังจะให้ 

ทุกฝ่ายเห็นชอบและปฏิบัติตามนโยบายเป็นเรื่องท่ีเป็นไปไม่ได้ เพราะนโยบายก็คือการเมือง ซ่ึง 

เป็นเร่ืองของการจัดสรรส่ิงท่ีมีคุณค่าให้แก่สังคม ซึ่งย่อมจะมีทั้งผู้ได้ประโยชน์และเสียประโยชน์ 

จึงเป็นธรรมดาอยู่เองท่ีทุกฝ่ายจะต้องพิทักษ์ผลประโยชน์ของตนก่อนเป็นเมืองแรก

ดังบัน ตามแนวทางนี การนำนโยบายไปปฏิบัติ จึงเป็นเร่ืองของการ

เผชิญหนัา การบริหารความขัดแย้ง การแสวงหาความสนับสนุน การโฆษณาชวนเช่ือ การรู้จัก 

สร้างเง่ือนไข และหาข้อต่อรองในการจัดสรรทรัพยากรท้ังระหว่างบุคคล กลุ่มบุคคล หน่วยงาน 

ตลอดจนองค์กรต่าง ๆ ท่ีเก่ียวข้อง ความเป็นไปได้ของการสร้างความสำเร็จในการนำนโยบายไป 

ปฏิบัติ โดยส่วนหน่ึงจึงขึนอยู่กับความสามารถในการเจรจา สถานะ อำนาจ และทรัพยากรท่ีมีอยู่ 

ของหน่วยงาน ท่ีจะใช้เป็นเคร่ืองมือต่อรองของบุคคลท่ีเป็นตัวแทนขององค์กร (players) จำนวน 

หน่วยงานท่ีจะต้องเข้าไปเก่ียวข้อง การสนับสนุนจากนักการเมือง ส่ือมวลชน หัวหน้าหน่วยงาน 

อ่ืน ๆ กลุ่มอิทธิพลและผลประโยชน์ บุคคลสำคัญต่าง ๆ รวมตลอดถึงสภาพความแตกต่างทาง 

ด้านบุคลิกภาพ ความรู้ความสามารถ ความชำนาญในการต่อรองของผู้เล่น (players) แต่ละคนเป็น 

สำคัญ

5.6 ตัวแบบทั่วไป

ตัวแบบทั่วไป (general model) เป็นผลงานของ แวน มีเตอร์ (Van 

Meter) และแวน ฮอร์น (Van Horn) ท่ีพัฒนามาจากตัวแบบการวิเคราะห์ระบบการเมืองของ 

อีสตัน (Easton) ผนวกกับการนำผลการศึกษาทางด้านทฤษฎีองค์การท่ีส่งผลหรือเก่ียวข้องกับผล
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การปฏิบัติงานมาประยุกต์เข้าด้วยกัน ตัวแบบนี แม้จะไม่ใช่เป็นความพยายามโดยตรงท่ีจะ

ประสานตัวแบบต่าง ๆ ตาม 5 แนวทางดังกล่าวข้างด้นเข้าไว้ด้วยกันก็ตาม แต่กรอบของตัวแบบก็ 

ได้รวมตัวแปรบางส่วนของตัวแบบอื่น ๆ เข้าไว้ด้วยกันมากพอท่ีจะช่วยให้การศึกษาสภาพท่ี,วไป 

ของปีญหาการนำนโยบายไปปฏิบัติได้ในลักษณะท่ีกว้างกว่าตัวแบบอ่ีน ๆ

ในรายละเอียด ตัวแบบน้ีให้ความสำคัญต่อปีจจัยหลัก 3 ปีจจัยด้วยกันคือ 

กระบวนการในการสื่อข้อความ ปีญหาทางด้านสมรรถนะขององค์การที่นำนโยบายไปปฏิบัติ 

และความร่วมมือสนับสนุนของผู้ปฏิบัติ

ในด้านการส่ือข้อความ ประสิทธิผลของการนำนโยบายไปปฏิบัติย่อมขึ้น 

อยู่กับความเข้าใจของผู้ปฏิบัติว่าตนเองควรจะทำอย่างไรบ้าง ความเข้าใจดังกล่าวจะมีมากเพียงใด 

ย่อมข้ึนอยู่กับความชัดเจนของนโยบาย กิจกรรมต่าง ๆ ท่ีจะมีส่วนช่วยทำให้เกิดความรู้ความเข้าใจ 

ดีข้ึน ลักษณะของหน่วยงานท่ีจะนำไปปฏิบัติในแง่ความรู้ความสามารถของตัวบุคคลท่ีอยู่ในหน่วย 

งานน้ัน ตลอดจนความพร้อมที่จะให้ความร่วมมือของผู้ปฏิบัติเอง

ในด้านปีญหาทางสมรรถนะ ประสิทธิผลของการนำนโยบายไปปฏิบัติ 

ข้ึนอยู่กับความสามารถของหน่วยปฏิบัติว่าจะทำให้งานให้เป็นไปตามท่ีคาดหวังได้เพียงใด ความ 

สามารถดังกล่าวข้ึนอยู่กับความพอเพียงของทรัพยากรท่ีสนับสนุน กิจกรรมจูงใจท่ีจะทำให้มีการ 

ปฏิบัติดีข้ึน คุณภาพของบุคลากร ภาวะผู้นำ ความสำคัญของหน่วยงานนัน ๆ ตลอดจนสภาวะ 

ทางเศรษฐกิจ สังคม และการเมืองโดยท่ัวไป

ในด้านของตัวผู้ปฏิบัติ ประสิทธิผลของการนำนโยบายไปปฏิบัติย่อมข้ึน 

อยู่กับความร่วมมือของผู้ปฏิบัติเอง ความร่วมมือดังกล่าวจะมีมากเพียงใดย่อมขึนอยู่กับ ความภักดี 

ของบุคคลท่ีมีอยู่ต่อองค์การ ผลประโยชน์ส่วนตัว ตลอดจนความพร้อมท่ีจะเปล่ียนแปลงจากวิธี 

การปฏิบัติงานท่ีทำอยู่เดิมด้วย
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งานวิจัยที่เกี่ยวข้อง

1. กนกศักด่ิ แก้วเทพ ใน“ บทวิเคราะห์สหพันธ์ชาวนาชาวไร่แห่งประเทศไทย”

ป ี พ.ศ. 2529

กนกศักดิ'' แก้วเทพ ได้วิเคราะห์กระบวนการเคลื่อนไหวขององค์กร

ประชาชนหรือ กรณี 14 ตุลาคม 2516 คือ สหพันธ์ชาวนาชาวไร,แห่งประเทศไทย ซ่ึงได้ 

ประกาศจัดตังอย่างเป็นทางการเม่ือวันท่ี 19 พฤศจิกายน 2517 อันเป็นช่วงท่ีประชาชนมีความต่ืน 

ตัวด้านสิทธิและเสรีภาพเป็นอย่างย่ิง และระยะเวลาในการศึกษาวิเคราะห์ครอบคลุมมาจนถึง ปี 

2519 ซึ่งเป็นปีที่เกิดปฏิวัติ 16 ตุลาคม 2519

ในงาน'วิจัยชินนี กนกศักดิ*, แก้วเทพ ได้มุ่งตอบคำถามในเร่ืองบทบาทของ 

ชาวนาในกระบวนการปฏิวัติสังคมสู่ระบบสังคมนิยมในประวัติศาสตร์ไทย การก่อตัวและสะสม 

ประสบการณ์ของกระบวนการชาวนาชาวไร่ในระยะต่าง ๆ ท่ีมีการเปล่ียนแปลงทางเศรษฐกิจ

สังคม และการเมืองไทยตังแต่สมัยเปิดประเทศตามข้อผูกพันสัญญาเบาวร่ิง พ.ศ. 2398 การ 

เปลี่ยนแปลงการปกครองพ.ศ.2475 และกรณีล่าสุดของงานวิจัยคือ กรณี 14 ตุลาคม2516

กรอบการวิเคราะห์ กนกศักดิฯ ได้ใช้แนวคิดของทฤษฎีชนช้ันตามทฤษฎีของ 

มารักซ์ โดยเสนอรูปแบบการต่อต้านอำนาจรัฐของกระบวนการชาวนาไทยในอดีต ท้ังวิธีการต่อ 

ด้านส่วนตัวและวิธีการต่อด้านรวมหมู่ ซ่ึงกนกศักดิ*' ฯ เรียกว่า กบฎชาวนา จุดสนใจของกนก 

ศักดิฯ อยู่ท่ีเหตุการณ์ 14 ตุลาคม 2516 มีผลก่อให้เกิดการเคล่ือนไหวของนักศึกษา นักวิชาการ 

กรรมกร และชาวนาชาวไร่ จนนำไปสู่การจัดต้ังสหพันธ์ชาวนาชาวไร่แห่งประเทศไทยในท่ีสุด

บทวิเคราะห์ของกนกศักด ฯ เก่ียวกับสหพันธ์ชาวนาชาวไร'แห่งประเทศไทยน้ี 

ได้ใช้หลักของเศรษฐศาสตร์การเมืองวิเคราะห์ถึงการก่อตัวของสหพันธ์ชาวนาชาวไร่ โดยเน้น 

กระบวนการสร้างความสัมพันธ์ระหว่างกระบวนการนักศึกษาที่ลงไปทำงานวิเคราะห์ปีญหาของ 

ชาวนาชาวไร,อย่างละเอียดและนำไปสู่ข้อเสนอในการแก้ไขปิญหาอย่างเป็นรูปธรรม

ส่ิงที่น่าสนใจท่ีสุดได้แก่ บทวิเคราะห์ผู้นำของชาวนาชาวไร่เก่ียวกับฐานะ

ทางชนช้ัน ระดับการศึกษา คุณสมบัติส่วนตัว และกระบวนการประสานงานกับชนชันอ่ืนใน' l ' i l  A 1 I L  1 ไย่  ' I L  ,
สังคมเพอให้สนับสนุนการเคลือนไหว ชงลักษณะเช่นนีในภาษาปีจจุบันเรียกว่าการสร้างเครือข่าย
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ส่วนการวิเคราะห์เก่ียวกับสมาชิกของสหพันธ์ชาวนาชาวไร,นัน ได้ตังคำถามเก่ียวกับเง่ือนไขท่ีทำ 

ให้ชาวนาชาวไร'ตัดสินใจเข้าเป็นสมาชิกของสหพันธ์ แรงจูงใจในการยอมรับและปฏิเสธองค์กร 

หลักเกณฑ์ และวิธีการขยายสมาชิก รวมทังการแสดงออกของสมาชิกด้วย

ในเชิงนโยบายของรัฐเก่ียวกับการแก้ไขปิญหาสหพันธ์ชาวนาชาวไร่มีประเด็น 

ที่น่าสนใจเกี่ยวกับกลุ่มปีญหาที่ถูกหยิบยกขึ้นมาเป็นข้อเรียกร้องกับรัฐบาลต่อ ม.ร.ว. คึกฤทธ์ 

ปราโมช ท่ีสำคัญมีตังต่อไปนี

(1) เรียกร้องให้รัฐบาลประกันราคาข้าว

(2) เรียกร้องให้รัฐบาลช่วยเหลือเร่ืองหนีสิน และท่ีนาท่ีถูกโกงด้วยวิธีการอัน 

มิชอบ ซึ่งปีจจุบันเรียกว่าหนีนอกระบบ

(3) เรียกร้องให้รัฐบาลจัดสรรท่ีทำกินท่ีถาวรให้แก่ชาวนาชาวไร่ท่ีไม่มีท่ีทำกิน

(4) เรียกร้องให้รัฐบาลออกกฎหมายจำกัดการถือครองท่ีดิน

(5) เรียกร้องให้ชาวนาชาวไร,มีส่วนร่วมในการเสนอร่างกฎหมายว่าด้วยการ 

ควบคุมค่าเช่านาซ่ึงรัฐกำลังจัดทำร่างอยู่

(6) ให้รัฐบาลออกเอกสารสิทธ์ให้แก่ชาวนาชาวไร่ถือครองที่ดินสาธารณะ 

เป็นเวลานานต้ังแต่ 10 ปีขึนไป

(7) เรียกร้องให้ระงับโครงการของรัฐบาลท่ีก่อให้เกิดความเสียหายแก่ชาวนา 

ชาวไร่ เช่น โครงการสร้างเข่ือนท่ีจังหวัดอุบลราชธานี

ผลของการเรียกร้องได้รับการตอบสนองจากรัฐบาลเป็นอย่างดี จนสามารถ

ออกพระราชบัญญัติท่ีเก่ียวข้องกับการแก้ปีญหาของชาวนาชาวไร'ได้ เช่น พระราชบัญญัติควบคุม 

ค่าเช่านา ปี 2517 พระราชบัญญัติการปฏิรูปท่ีดินเพ่ือเกษตรกรรม ปี 2518 รวมท้ังมีการ

กำหนดนโยบายแก้ไขปีญหาหน้ีสินของเกษตรกรข้ึนเป็นคร้ังแรกด้วย อย่างไรก็ดีการดำเนินงาน

ของสหพันธ์ชาวนาชาวไร'แห่งประเทศไทย ได้ประสบปิญหาอย่างมาก เม่ือเกิดการสังหารผู้นำ

ชาวนาชาวไร'และมีกระบวนการการทำลายความน่าเช่ือถือของกระบวนการนิสิตนักศึกษา โดยใช้ 

ข้ออ้างเก่ียวกับการสร้างการทำลายความสงบของบ้านเมือง

นอกจากนี้ กนกศักดิ', แก้วเทพ ได้วิเคราะห์เก่ียวกับจิตสำนึกและการเปล่ียน 

แปลงจิตสำนึกของชาวนาชาวไร' รวมท้ังการเป็นตัวแทนในการต่อสู้ทางอุดมการณ์ของสหพันธ์

ชาวนาชาวไร'แห่งประเทศไทยด้วย
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กล่าวโดยสรุปได้ว่างานวิจัยเรื่อง สหพันธ์ชาวนาชาวไร่แห่งประเทศไทยชินนี 
เป็นงานวิชาการชิ้นหนึ่งที่วิเคราะห์เกี่ยวกับการก่อตัวขององค์กรประชาชน การเสนอข้อเรียกร้อง 
เพื่อให้รัฐบาลแก้ไข การติดตามประเมินผลของข้อเรียกร้องเหล่านั้น ด้วยการชุมนุมกดตันโดยมี 
ตัวแทนชาวนาชาวไร่ จากจังหวัดต่าง  ๆ ถึง 21 จังหวัด และมีสมาชิกสหพันธ์ประมาณ
1,500,000 คน งานชิ้นนี้ช่วยให้มองเห็นว่าเมื่อประชาชนมีสิทธิเสรีภาพมากขึ้น กระบวนการ 
เคลื่อนไหวประชาชนก็ได้เริ่มตื่นตัว สิ่งที่งานวิจัยชิ้นนี้ได้สรุปไว้ชัดเจนก็คือเมื่อมีการปฏิวัติ ปี 
2519 กระบวนการองค์กรชาวนาชาวไร่ได้ถูกทำลายลงโดยสินเชิง

2. จิตฅิมา เศรษฐ์ศิริวรกุล ใน “ การระดมมวลสมาชิกเพื่อสร้างพลังของกลุ่มผล 

ประโยชน์ศึกษา ะ กรณีกลุ่มสมัชชาเกษตรกรรายย่อยภาคอีสาน” วิทยานิพนธ์ปริญญามหาบัณฑิต 

คณะรัฐศาสตร์ บัณฑิตวิทยาลัย จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย พ.ศ.2538

วิทยานิพนธ์ฉบับนี้ มุ่งศึกษาวิธีการในการระดมพลังมวลชนของ สกย.อ. ว่า 

มีวิธีการจูงใจมวลสมาชิกอย่างไร รวมทั้งค้นหาสาเหตุปิจจัยที่ทำให้การระดมมวลชนเพื่อการ 

ชุมนุมประท้วงบรรลุเป้าหมาย ข้อสรุปวิทยานิพนธ์ของจิตติมา เศรษฐ์ศิริวรกุล มีตังนี้

ประเดนแรก การรวมกลุ่มของสมัชชาเกษตรกรรายย่อยภาคอีสานเป็นการรวม 

ตัวกันในลักษณะของกลุ่มผลประโยชน์ คือ เป็นการรวมตัวกันโดยวัตถุประสงค์ร่วมกัน ในการท่ี 

จะให้รัฐบาลเข้ามาแก้ไขปีญหาความเดือดร้อนให้กับตน ในระยะเริ่มแรกนั้น กลุ่มสมัชชา

เกษตรกรรายย่อยภาคอีสานได้รวมตัวกันขึ้นมาจากการมีจุดมุ่งหมายเดียวกัน คือ ก เรปกป้องผล 

ประโยชน์ของเกษตรกรรายย่อย ในเรื่องการคัดค้านพระราชบัญญัติสภาการเกษตรแห่งชาติ จน 

กระทั่งได้พัฒนาจัดตั้งขึ้นเป็นองค์กรที่รวบรวมป็ญหาความเดือดร้อนเกี่ยวกับป็ญหาราคาผลผลิต 

ทางการเกษตรตกตํ่า และรวมป็ญหาได้ถึง 9 ข้อด้วยกัน ทำให้การเรียกร้องต่อรัฐบาลเป็นไปอย่าง 

มีระบบและ เป็นไปในทิศทางเดียวกัน ขณะเดียวกันเมื่อป็ญหามีจำนวนมากก็ย่อมส่งผลให้ผู้ที่1ได้ 

รับความเดือดร้อนจากป้ญหาดังกล่าวเข้าร่วมการเคลื่อนไหวเป็นจำนวนมากเช่นเดียวกัน อันมีผล 

ทำให้การเคลื่อนไหวแต่ละคนจะสามารถระดมสมาชิกได้เป็นจำนวนมาก ก่อให้เกิดการสร้างพลัง 

และอำนาจต่อรองที่มากฃึนตามมาด้วย

ประเด็นที่สอง กลยุทธ หรือวิธีการที่กลุ่มสมัชชาเกษตรกรใช้เป็นช่องทางใน 

การเข้าถึงอำนาจการตัดสินใจ ก็คือ การรวบรวมสมาชิกจำนวนมากจากป็ญหาความเดือดร้อนต่าง 

ๆ ภายใต้เครือข่ายหลาย ๆ เครือข่าย ผนึกปิญหาเข้าด้วยกันและเคลื่อนไหวไปในแนวหรือทิศทาง 

เดียวกันอันเป็นการสร้างพลังของกลุ่มให้เข้มแข็ง จนบรรลุวัตถุประสงค์ในการเคลื่อนไหว ย่ิง 

กลุ่มสามารถตอบสนองต่อผลได้มากเท่าใดก็ยิ่งให้มีสมาชิกเข้าร่วมมากขึน โดยเฉพาะโครงการ
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ปรับโครงสร้างและระบบการผลิตการเกษตร (คปร.)ท่ีให้กู้ยืมโดยเสียดอกเบ้ียต่ํา (ร้อยละ 5 ต่อปี) 

ท่ีทำให้สมาชิกเข้าร่วมเป็นจำนวนมาก

ประเด็นที่สาม กลุ่มสมัชชาเกษตรกรรายย่อยภาคอีสานนั้น ประกอบไปด้วยผู ้

นำที่มีความรู้ ความสามารถในการระดมพลังมวลชน เนื่องจากต่างมีประสบการณ์ในงานมวลชน 

มาก่อน ดังนัน เมื่อมีการมาร่วมกลุ่มกันขึน ต่างฝ่ายต่างนำมวลชนของตนออกมาเคลื่อนไหวได ้

เป็นจำนวนมาก ขณะเดียวกันผู้นำเหล่านั้นก็มีโอกาสไปศึกษา อบรม ดูงานมวลชนในต่าง

ประเทศ จึงทำให้มีความรู้ความสามารถนำเอาวิธีการที่ทันสมัยมาใช้พร้อมกับสามารถประเมิน 

สถานการณ์การเมืองควบคู่กันไปได้ด้วย ประกอบกับมีการจัดองค์กรและมีเครือข่ายกระจายแบ่ง 

ไปตามเขตตามจังหวัดรวมทังเครือข่ายตามสภาพปีญหา ทำให้การระดมสมาชิกสามารถกระทำได ้

โดยใช้วิธีการติดต่อสื่อสารเข้าสู่ศูนย์กลาง คือ ที่จังหวัดบุรีรัมย์ ขณะเดียวกันก่อนการนัดรวมตัว 

ชุมนุมทุกครัง ก็จะมีการนัดประชุมแกนนำเพื่อวางแผนและกำหนดยุทธศาสตร์และยุทธวิธีที่จะใช ้

ไนการชุมนุม จึงทำให้การระดมเป็นไปอย่าดีและรวดเร็ว

ประเด็นที่สี่ กลุ่มสมัชชาเกษตรกรรายย่อยภาคอีสาน เป็นกลุ่มหนึ่งที่ใช้สื่อ 

มวลชนในการสร้างการยอมรับต่อบทบาทและแนวทางในการเคลื่อนไหวของกลุ่มได้ พยายาม

สร้างกิจกรรมประจำวันเพ่ือสร้างจุดสนใจให้แก่ส่ือมวลชนในการติดตามข่าวและเผยแพร่ข่าวออก 

ไปสู่สาธารณชน เรียกร้องความเห็นใจจากมหาชนผ่านส่ือมวลชนท่ีเห็นด้วยก ับ การเคล่ือนไหว

ประเด็นที่ห ้า ด้วยสภาพและบรรยากาศการเมืองการปกครองไทยในระบอบ 
ประชาธิปไตยในระหว่างการชุมนุม เป ็นไปภายใต้กติกาของรัฐธรรมนูญที่ระบุถ ึงส ิทธิและ
เสรีภาพในการชุมนุมของประชาชนทำให้การเคลื่อนไหวของกลุ่มสมัชชาเกษตรกรรายย่อยภาค 
อีสาน สามารถกระทำได้โดยไม่ถูกจำกัดและขัดขวางจากเจ้าหน้าที่ของรัฐ อันเป็นการเปิดโอกาส 
ทำให้การชุมนุมบรรลุผลสำเร็จได้

ข้อสรุปบี้ สามารถยืนยันสมมุติฐานในการศึกษาได้ว่า วิธีการที่กลุ่มสมัชชา 
เกษตรกรรายย่อยภาคอีสานใช้ในการกดตันเพื่อให้ได้ผลประโยชน์ตามข้อเรียกร้องต่อรัฐบาลก็คือ 
การที่มีการจัดตังองค์กรตั้งครอบคลุมพืนที่ในจังหวัดต่าง  ๆ ทางภาคตะวันออกเฉียงเหนือ เป็นตัว 
ประสานการติดต่อระหว่างแกนนำและเหล่าสมาชิก และปิจจัยที่เอือต่อความสำเร็จในการระดม
มวลสมาชิกเพื่อสำแดงพลังกดดันรัฐบาลได้สำเร็จ ก็คือ
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ป็จจัยภายนอก

•  สภาพการณ์ทางการเมืองในป็จจุบัน ที่รัฐบาลประชาธิปไตยให้สิทธิและ 

เสรีภาพในทางการเมืองแก่ประชาชน เช่น การไม่จำกัดสิทธิในการชุมนุม 

การไม่ถูกแทรกแซง หรือทำลายจากรัฐ

•  การใช้สื่อมวลชนในการสร้างการยอมรับต่อบทบาทและแนวทางในการ 

เคลื่อนไหวของกลุ่ม

ปีจจัยภายใน

•  ป็ญหาความเดือดร้อน สภาพความเป็นอยู่ที่ยากจนของเกษตรกรกับความ 

สามารถในการตอบสนองต,อป็ญหาดังกล่าวที่แสดงออกโดยการเรียกร้อง 

ต่อรัฐบาล1ให้ตอบสนองต่อปีญหาความเดือดร้อน

•  การจัดต้ังองค์กรเครือข่าย มีแกนนำ มีสมาชิกที่เข้มแข็ง มีพลัง

ผู้ศึกษาได้ให้ข้อเสนอแนะเกี่ยวกับปีญหาการชุมนุมประท้วงของกลุ่มสมัชชา 

เกษตรกรรายย่อยภาคอีสานว่า หากสามารถจัดตั้งหน่วยงานที่จะเป็นช่องทางให้แก่กลุ่มต่าง ๆ  ได้ 

เสนอปิญหาต่อรัฐบาลโดยไม่ต้องผ่านกระบวนการการประท้วง ซึ่งเสียทั้งภาพพจน์ ความสงบ 

เรียบร้อย สูญเสียกำลังพลในการดูแลรักษาความปลอดภัย ตลอดจนสร้างความลำบากยากแค้น 

ทุกข์ทรมานแก่ผู้เข้าร่วมชุมนุม น่าจะเป็นวิธีการที่ถูกต้อง ต่อประเด็นนี้ ชัยอนันต์ สมุทวณิช ได้ 

สรุปปิญหาไว้ว่า กลไกของรัฐและกลไกทางการเมืองซึ่งมีอยู่ในจังหวัด ยังไม่สามารถแก้ไข

ปีญหาของประชาชนผู้ยากจนระดับตํ่าสุดได้ เพราะกลไกของรัฐและนักการเมืองมิได้เอาใจใส่กับ 

กลุ่มคนยากจนอย่างจริงจัง นักการเมืองและพรรคการเมืองซึ่งควรมีหน้าที่ในการรวบรวมปิญหา 

ความเดือดร้อนของประชาชนจัดแบ่งเป็นประเภทของป็ญหาแล้วเรียกประชุมข้าราชการหลาย  ๆ

กรม มาช่วยแก้ไขกลับเป็นว่า องค์กรเอกชน และครู ต้องไปช่วยรวมปิญหาของเกษตรกรยากจน 

และคนจนในเมือง ตลอดจนผู้เดือดร้อนจากการดำเนินโครงการของรัฐมาและกดดันให้นักการ 

เมืองผู้แทนของประชาชนช่วยแก้ไขแทน

3. โสฬส คิริไสย์ใน “  บนเส้นทางสู่ความเป็นประชาสังคมของชาวบ้าน ะ กรณี 

ศึกษาสมัชชาเกษตรกรรายย่อยภาคอิสไน (สกย.อ.)” ส่วนหน่ึงของรายงาน โครงการวิจัย และ 

เพื่อประชาสังคม มหาวิทยาลัยมหิดล พ.ศ. 2540

งานวิจัยของ โสฬส สิริไสย์ มุ่งที่จะตอบคำถามว่า การรวมกลุ่มของชาวบ้าน 
ในรูปแบบขององค์กร สกย.อ. และสมัชชาคนจนนัน เป็นการรวมกลุ่มในลักษณะประชาสังคม 
(civil society) หรือเป็นเพียงการรวมตัว ของกลุ่มผลประโยชน์เพื่อเรียกร้องความเป็นธรรมใน
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สังคมเท่านัน ทังนี โสฬส สิริไสย์ ได้วิเคราะห์ความสัมพันธ์ระหว่างรัฐกับประชาชนในสังคม

ไทยเป็นหลักสำคัญ ข้อสรุปจากงานวิจัยชิ้นนี้ชี้ให้เห็นว่าความสัมพันธ์เชิงอำนาจระหว่างรัฐกับ 

ประชาชนได้เปลี่ยนแปลงไปจากเดิมอย่างมาก เพราะเดิมชาวบ้านขาดจิตสำนึกเรื่องอำนาจมาโดย 

ตลอด กล่าวคือ รัฐ ราชการ ไม่ยอมรับว่า ชาวบ้านมีอำนาจ ในขณะที่ชาวบ้านก็ถูกวัฒนธรรมสอน 

ให้เชื่อว่าตนเองไม่มีอำนาจ ต้องพึ่งรัฐหรือผู้ที่มีอำนาจเหนือกว่า การเกิดข้ึนของ สกย.อ. และ 

สมัชชาคนจนแสดงให้เห็นว่าชาวบ้าน กำลังปลดเปลื้องตนเองออกจากพันธนาการของความ 

สัมพันธ์เชิงอำนาจแบบเดิม คือ แบบนายกับไพร่ เพื่อก้าวไปสู่ความสัมพันธ์ของการเป็นพลเมือง 

(active citizen) ในระบบการปกครองแบบประชาธิปไตย

โสฬส สิริ1ใสย์ ได้ชี้ให้เห็นปีจจัยที่ทำให้ความสัมพันธ์เชิงอำนาจระหว่างรัฐกับ 

ประชาชนเปลี่ยนไปด้วยเหตุผล 3 ประการ คือ

(1) การกลับคืนสู่สังคมไทยในฐานะผู้ร่วมพัฒนาชาติไทยของกลุ่มผู้มีความคิด

ตามลัทธิมาร์กช์

(2) บทบาทการทำงานขององค์กรพัฒนาเอกชน (NGO) ในการผลักดันให้ชาว 

บ้านเคลื่อนไหวอย่างเป็นระบบและมีอำนาจในการต่อรองมากยิ่งขึ้น ภายใต้ปรัชญาวัฒนธรรม 

ชุมชน ซึ่งเชื่อมั่นในความสามารถในการพึ่งพาตนเองของชาวบ้าน

(3) กลไกและอำนาจภายใต้การควบคุมของศูนย์กลางไม่สามารถเป็นที่พึ่งของ 

ประชาชนได้ ในขณะที่เกิดความขัดแย้งเกี่ยวกับการแย่งชิงทรัพยากรระหว่างเมืองกับชนบทมาก 

ข้ึน กลไกและอำนาจรัฐที่มุ่งตอบสนองนโยบายและความต้องการของศูนย์อำนาจ โดยการยึดถือ 

ระเบียบ กฎหมาย อันล้าสมัยอย่างเคร่งครัด โดยไม่ยอมรับสภาพความเป็นจริงที่เกิดขึ้น ซายังมีการ 

ทุจริต คอรัปชั่นอย่างกว้างขวางจนไม่เป็นที่ไว้วางใจของชาวบ้าน

บีจจัยเหล่านี้ก่อให้เกิดการรวมกลุ่มกันของ สกย.อ. และสมัชชาคนจน และ 

เคลื่อนไหวเพื่อให้หลุดพ้นจากการครอบงำของอำนาจรัฐ และสามารถเจรจาต่อรองกับอำนาจรัฐ 

เพื่อกำหนดนโยบายและแนวทางการบริหารนโยบายอย่างเสมอภาคกัน
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4. ประภใสปีนตบแต่ง “  การเมืองของกระบวนการชาวบ้านด้านส่ิงแวดล้อมใน 

สังคมไทย” วิทยานิพนธ์ปริญญาดุษฎีบัณฑิต คณะรัฐศาสตร์ บัณฑิตวิทยาลัย ชุพาลงกรณ์ 

มหาวิทยาลัย พ.ศ.2540

วิทยานิพนธ์เล่มนี้ ประภาส ป่นตบแต่ง นักวิชาการที่ได้ศึกษาและติดตาม 

กระบวนการเคลื่อนไหวของสมัชชาคนจนมาตลอด ได้มุ่งศึกษาสาเหตุแห่งการรวมตัวกันของ 

สมัชชาคนจน และเป้าหมายและวิธีการของการรวมตัวกัน รวมทั้งศึกษาผลการดำเนินงานของ 

สมัชชาคนจนในช่วงเวลาของรัฐบาล นายบรรหาร ศิลปอาชา และ พลเอก ชวลิต ยงใจยุทธ 

ระหว่างปี 2538-2540

ข้อสรุปชี้ให้เห็นว่าสมัชชาคนจนเป็นกลุ่มผลประโยชน์ที่มีบทบาทสำคัญ และ 

พัฒนามาควบคู่กับการปฏิรูปการเมืองไทยในช่วงเวลาดังกล่าว สมัชชาคนจนมีเป้าหมายที่ชัดเจน 

แน่นอนกำหนดเครื่องมือ และวิธีการที่นำไปสู่เป้าหมายดังกล่าวอย่างมีระบบ พร้อมทั้ง มีบุคลากร 

ระดับต่าง ๆ ต้ังแต่ผู้นำ และจัดกระบวนการเคลื่อนไหวได้ จนกระทั้งสามารถบรรลุเป้าหมายใน 

การเคลื่อนไหวกดดันแต่ละครัง ซึ่งมีลักษณะเข้าองค์ประกอบของการเป็นกลุ่มผลประโยชน์ตามที ่

กล่าวมาแล้วในเรื่องทฤษฎีโดยครบถ้วนทุกประการ

ในเรื่องของสาเหตุที่เกิดสมัชชาคนจนนั้น ประภาส ป่นตบแต่ง ได้แยกเป็น

เง่ือนไข 2 ระดับ คือ

1. เงื่อนไขที่จำเป็น ประภาส ป่นตบแต่ง ชี้ให้เห็นว่าโครงสร้างหรือสภาพ 

แวดล้อมทางสังคม เศรษฐกิจ และการเมืองได้สร้างเงื่อนไขที่ก่อให้เกิดการรวมตัวกันของสมัชชา 

คนจนอันได้แก่ สภาพแวดล้อมทางสังคม เศรษฐกิจ และการเมือง

1.1 ผลมาจากยุทธศาสตร์การพัฒนาที่เรียกว่าอุตสาหกรรมส่งออกนำความ 

เจริญเติบโตทางเศรษฐกิจ (export - led growth) ได้ก่อให้เกิดความขัดแย้งในการใช้ทรัพยากร ดิน 

นำ และป่า ระหว่างภาคธุรกิจและรัฐ (ประภาส ถือว่า เป็นกลุ่มที่มีความสัมพันธ์ใกล้ชิดกันมาก) 

กับภาคประชาชน ชาวบ้านอย่างกว้างขวาง ทั้งนี้ โดยภาครัฐได้ดำเนินนโยบายและมาตรการที่ก่อ 

ให้เกิดผลกระทบแก่ชาวบ้าน เช่น นโยบายการขยายนิคมอุตสาหกรรม นโยบายการเกษตรครบ 

วงจร กับภาคธุรกิจสมัยใหม่ การตราพระราชบัญญัติที่เอืออำนวยให้ภาครัฐเปิดทางให้ภาคธุรกิจ 

เข้าไปแย่งชิงทรัพยากรของชุมชน การขยายตัวด้านพลังงานเพื่อรองรับภาคอุตสาหกรรม รวมทัง 

ผลกระทบที่เกิดจากการสร้างโรงงานอุตสาหกรรม เป็นด้น สิ่งเหล่านี้ได้สร้างปิญหาให้แก่

ประชาชน จึงต้องมีการชุมนุมเรียกร้องโดยวิธีการกดดัน
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1.2 การเมืองในระบบปกติไม,สามารถแก้ไขปีญหาให้แก่ชาวบ้านได้ ระบบ 

การเมืองปกติ ทั้งสถาบันนิติบัญญัติ สถาบันบริหาร หรือรัฐบาลที่ตังอยู่บนทฤษฎีการมีส่วนร่วม 

แบบที่เน้นการเลือกตั้ง ซึ่งการมีส่วนร่วมตังกล่าวนี้เป็นมายาคติ (myth) เป็นการมีส่วนร่วมในเชิง 

พิธีกรรม เช่น การหย่อนบัตรเลือกตั้งสร้างความชอบธรรมให้กับระบบเติม ที่จะหลอกล่อให้

ประชาชนติดกับตักว่า นั่นคือพัฒนาการทางการเมืองแล้ว และเชื่อมโยงพัฒนาการทางการเมืองตัง 

กล่าวเข้ากับการพัฒนาทางเศรษฐกิจ แต่การมีส่วนร่วมตังกล่าวนี ไม่ใช่การมีส่วนร่วมจริง ๆ เป็น 

เพียงวาทกรรมการพัฒนาที่ถูกสร้างขึ้นเพื่อแยกคนออกจากพืนที่ทางการเมือง (de-politicize) ใน 

ขณะที่การพัฒนากระทบกับชีวิตชาวบ้าน รัฐ/ทุนบุกเข้าไปชนบทมากขึ้น บทบาทของรัฐเพิ่มมาก 

ข้ึน ได้เข้าไปใช้อำนาจควบคุมบังคับ ดังน้ัน กระบวนการทางสังคมแบบรากหญ้า (grassroots 

movements) จึงเกิดข้ึน ซึ่งสามารถมองเห็นได้ว่าเป็นการแสวงหาเครื่องมือทางการเมืองใหม่  ๆ

ของประชาชน ที่ไม่ใช่การมีส่วนร่วมในช่องทางการเมืองผ่านช่องทางสถาบันทางการเมืองปกติ 

ของประชาชน ขบวนการเคลื่อนไหวทางสังคมในโลกที่สามจึงสามารถเข้าใจได้ว่าเป็นความ

พยายามที่จะเปีดพื้นที่ทางการเมืองใหม่ ๆ เพื่อนำเข้าไปสู่การต่อสู่ทางการเมือง เป็นการสร้างค่า 

นิยมทางการเมืองใหม่ ด้วยการดึงเอาประเด็นต่าง ๆ ที่ถูกเก็บกด ปิดกั้น โดยการเมืองแบบเก่าที ่

การมีส่วนร่วมเป็นเพียงโวหาร และในอีกทางหนึ่งก็เป็นการบังคับให้ยอมจำนนต่อเวทีทางการ

เมืองที่รัฐไม่ได้แสดงบทบาทเป็นข้อต่อทางการเมืองในกิจการสาธารณะของสังคมประชา (civil 

society) ในขณะเดียวกันกระบวนการเคลื่อนไหวระดับรากหญ้าไม่ได้เปิดพื้นที่ในการต่อสู่นอกรัฐ 

แต่เป็นความพยายามที่จะเปิดพืนที่ทางเลือกของการเมืองนอกเวทีปกติ (คือ เวทีของพรรคการเมือง 

และรัฐบาล) ในรูปแบบใหม่ขององค์การ วิธีการต่อสู่ ฯลฯเพื่อที่จะวางรัฐเสียใหม่และเป็นเครื่อง 

มือไปสู่อิสระภาพจากโครงสร้างที่รัฐครอบงำชุมชนท้องถิ่น

2. เงื่อนไขที่เพียงพอ
วิทยานิพนธ์ของประภาส ปีนตบแต่ง ชีให้เห็นว่า เงื่อนไขภายในที่เพียงพอ 

จนก่อให้เกิดสมัชชาคนจนขึนนัน มีปิจจัย ตังต่อไปนี

2.1 การจัดองค์กรที่เป็นอิสระ มีโครงสร้างที่เหมาะสม กับการรวบรวม 
สมาชิกเข้าร่วมกิจกรรม มีลักษณะผู้นำรวมหมู่ มีพลังในการเคลื่อนไหว

2.2 กระบวนการเรียนรู้ภายในองค์กรสมัชชาคนจนเกิดขึนตลอดเวลา
2.3 ความสามารถในการระดมทรัพยากรและผู้เข้าร่วมกิจกรรม กระทำได้

อย่างมีประสิทธิภาพ
2.4 ความชอบธรรมในการเคลื่อนไหวสอดคล้องกับสภาพแวดล้อมาทาง 

การเมือง สังคม และเศรษฐกิจ
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ระดับสากล

2.5 ผู้นำ และประชาชนผู้นำในการเคลื่อนไหวได้รับการพัฒนาให้ดีขึ้นสู่

2.6 การสร้างพันธมิตร สามารถดำเนินการได้เป็นอย่างดีตลอดเวลา ทัง 

ก่อนระหว่าง และหลังการชุมนุมเรียกร้อง

สำหรับเป้าหมายการชุมนุมนั้นสรุปได้ว่า จุดหมายที่สำคัญของสมัชชาคน 

จน คือ การปกป้องสภาพการดำรงชีวิต (livelihood) ที่รวมถึงผลประโยชน์ทางวัตถุตามแนวการ 

อธิบายของแนวคิดกลุ่มผลประโยชน์ สมัชชาคนจนมองว่า ผลประโยชน์ดังกล่าวจะเกิดขึนก็ต่อ 

เมื่อมีการกำหนดนโยบายหรือกฎหมายที่เป็นหลักการทั่วไป นอกจากนี้ ยังต้องมีการเปลี่ยนแปลง 

ส้มพันธภาพทางอำนาจระหว่างขบวนการกับรัฐด้วย ดังน้ัน จึงต้องมีการผลักดันให้เกิดการเปลี่ยน 

แปลงในเชิงโครงสร้างเพื่อให้มีการสร้างกติกา หลักการใหม่ที่จะทำให้เกิดช่องทางหรือข้อต่อทาง 

การเมืองใหม่ในการมีส่วนร่วมของประชาชน ในอันที่จะนำมาซึ่งการปกป้องสภาพการดำรงชีวิต 

สิทธิของชุมชน และการได้มาซึ่งผลประโยชน์หรือความตองการ จุดหมายของขบวนการฯ จึง 

เกี่ยวข้องกับการสร้างประชาธิปไตยให้สมบูรณ์ด้วย

•  วิธีการต่อสู้

ว ิธ ีการต่อสู้เพ ื่อบรรลุเป ้าหมายทีส่ำคัญ การใช้วิธีการชุมนุมกดดันด้วย
ผู้ชุมนุมจำนวนมากและยืดเยื้อยาวนานเพื่อให้รัฐเปิด “เวทีเจรจาแบบเสมอหน้า” อันเป็นข้อต่อหรือ 
ช่องทางการเมืองใหม่ ระหว่างรัฐกับประชาชนผู้ได้รับผลกระทบจากการพัฒนา เพื่อให้กระบวน 
การช ีแจงข ้อม ูลและข ้อ เท ็จจร ิง เก ี่ยวก ับปิญหาควมเด ือดร้อนและนำไปสู่การต ัดส ินใจในเช ิง 
นโยบาย สมัชชาคนจนกำหนดลักษณะความส้มพันธ์ทางอำนาจกับรัฐในลักษณะ “ความเสมอ
หน้า” สมัชชาคนจนมีข้อตกลงร่วมกันและการปฏิบัติที่ชัดเจนว่า ไม่สนับสนุนพรรคการเมืองหรือ 
นักการเมือง ซึ่งต่างไปจากแนวทางของกลุ่มเกษตรกรชาวนาชาวไร่ส่วนใหญ่ที่เคลื่อนไหวใน
ทศวรรษนี้ ที่มักเคลื่อนไหวอยู่ภายใต้นักการเมืองและพรรคการเมือง การเคลื่อนไหวต่อสู้จึงมี 
ลักษณะขององค์กรที่มีความอิสระโดยเปรียบเทียบ

•  เครื่องมือและวิธีการของสมัชชาคนจนที่จะบรรลุเป้าหมายได้ มีดังต่อไปนี

ประการแรก การสร้างและพัฒนาองค์กรเคลื่อนไหวของตัวเอง องค์กร 

เคลื่อนไหวที่มีความอิสระ นำมาสู่การสร้างความชอบธรรมต่อสาธารณะ การสร้างองค์กรที่มี

เครือข่ายกรณีปิญหาและพื้นที่ปิญหาที่กว้างขวาง 37 จังหวัด ความสามารถในการระดมดังกล่าวทำ 

ให้สะท้อนถึงขอบเขตของปิญหาที่กลายเป็นประเด็นสาธารณะที่รัฐบาลจะต้องเข้ามารับทัเงและ
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แก้ไข นอกจากนี้ การยกระดับข้อเรียกร้องและจุดหมายให้ผูกโยงเข้ากับประเด็นด้านสิ่งแวดล้อม 
ทำให้จุดหมายของขบวนการ ฯ เป็นประเด็นข้อถกเถียงสาธารณะร่วมสมัย ทำให้ภาพพจน์ของ 
ขบวนการ ฯ ไม่แคบอยู่เพียงผลประโยชน์เฉพาะของกลุ่ม สามารถสื่อสารกับคนชั้นกลางได้

ประการที่สอง การสร้างอำนาจและฐานทรัพยากรทางอำนาจที่สำคัญอีก 
ประการหนึ่งก็คือ การยืมอำนาจจากพันธมิตรเพื่อดกดันรัฐบาลให้ดำเนินการแก้ไขปีญหาความ 
เดือดร้อน

ประการที่สาม การอาศัยฝ่ายที่สามคือ สาธารณชน เพื่อให้เข้าใจปิญหา 
ความเดือดร้อน และอาศัยสาธารณชนเพื่อกดดันรัฐบาล โดยใช้วิธีการชุมนุมหรือเดินขบวนเพื่อ 
สร้างกิจกรรมต่าง  ๆ โดยใช้สื่อมวลชนเป็นเครื่องมือในฐานะสะพานเชื่อมระหว่างสมัชชาคนจน 
กับสาธารณชนเพื่อดึงความเห็นอกเห็นใจจากสาธารณชนเป็นพลังในการกดดันรัฐบาล

•  ผลของการเคล่ือนไหวต่อสู้

จากการเคลื่อนไหวต่อสู้โดยยกกรณีศึกษา คือ สมัชชาคนจนที่ได้เคลื่อน 

ไหวต่อสู้ด้วยวิธีการชุมนุมใหญ่ยกที่ 2 (25 มกราคม - 2 พฤษภาคม 2540) ซึ่งพบว่า ผลท่ีเกิดขึน 

จากการเคลื่อนไหวต่อสู้ของสมัชชาคนจนในช่วงรัฐบาลพลเอก ชวลิต ยงใจยุทธ ครั้งนี้มิผลสำเร็จ 

ที่สำคัญคือ รัฐบาลยอมเปิดเวทีเจรจาโดยมิรัฐมนตรีเป็นประธานในทุกกลุ่มปิญหา การเกิดเวที 

เจรจาระหว่างรัฐและรัฐบาลจึงถือเป็นผลสำเร็จสำคัญของการเคลื่อนไหวที่สมัชชาคนจนสามารถ 

ทำให้ความเดือนร้อนหรือเรื่องราวของขบวนการฯ เข้าไปสู่ระบบการเมือง เกิดข้อต่อทางการเมือง 

ระหว่างรัฐกับประชาชน (คือชาวบ้านที่อยู่ในชุมชนท้องถิ่นที่ได้รับผลกระทบจากการพัฒนาของ 

รัฐ) มิการตั้งคณะกรรมการเพื่อติดตามการแก้ปิญหาตามผลการเจรจาทุกกลุ่มปิญหาโดยมีนายก 

รัฐมนตรีเป็นประธาน แต่ข้อต่อดังกล่าวนี้ ก็มิลักษณะเปราะบางมาก เพราะเมื่อสินสุดรัฐบาลพล 

เอกชวลิต ยงใจยุทธ กลไกเหล่านี้ก็ไม่มิการปฏิบัติตามหลักการเดิม โดยรัฐบาลชวน 2 ได้ให้ต้ัง 

ด้นใหม่ด้วยการตั้งคณะกรรมการพิจารณาเรื่องและให้นำเรื่องมาเสนอต่อคณะรัฐมนตรีพิจารณา 

ใหม่ทังหมด
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นฤมล ทับจุมพล ได้หยิบยกเอากรณีสมัชชาคนจนมาเป็นกรณีศึกษาเพื่อ 

วิเคราะห์ถึงบทบาทขององค์กรประชาชนรากหญ้าในการปฏิรูปการเมืองไทย โดยอาศัยทฤษฎีที ่

เกี่ยวกับประชาคม (civil society) เป็นกรอบในการศึกษา ผลของการศึกษาได้ชีให้เห็นว่า

พัฒนาการของการเมืองภาคประชาชนของประเทศไทยได้ก้าวหน้าขึนมาเป็นลำดับ พร้อม ๆ กับ 

พัฒนาการขององค์กรพ ัฒนาเอกชนระดับรากหญ้า เม ื่อสภาพการเม ืองโดยส ่ วนรวมมี

ประชาธิปไตยมากขึ้น บทบาทของการเมืองภาคประชาชนจะมีความเข้มแข็งมากขึน ทั้งนี วิทยา 

นิพนธ์ดังกล่าวได้ชีให้เห็นว่าการเกิดขึนของสมัชชาคนจนเป็นกระบวนการที่เชื่อมต่อมาจากแนว 

ความคิดและยุทธศาสตร์ขององค์กรพัฒนาเอกชนที่ได้พัฒนาให้กับประชาชนในระดับพืนที่ทั่ว 

ภูมิภาคของไทย

ปรัชญาและการดำเนินงานของสมัชชาคนจนนั้น ต้องการที่จะให้รัฐยอมรับ 

สิทธิของชุมชน การมีส่วนร่วมในการจัดการทรัพยากร นโยบายการพัฒนาที่ยึดประชาชนเป็น 

หลัก รวมทั้งต้องมีการปฏิรูปการเมืองด้วย การดำเนินงานเหล่านีเปีนเรื่องที่จะมุ่งไปส่การพัฒนา 

คุณภาพชีวิตของคนในชุมชนและให้เกิดการพัฒนาประชาธิปไตยในที่สุด
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