
แนวความคิดและทฤษฎีท ี่ใช ้ในการสีกษๆ

เน้ือหาสาระในบทท่ี 2 เป็นการศึกษาถึงกรอบแนวคิดและทฤษฎีที่ใช้ในการวิจัย รวมทั้งผลงานการ 
วิจัยที่เกี่ยวข้องที่ใช้ในการศึกษา โดยผู้วิจัยได้ใช้แนวความคิดและทฤษฎีการนำนโยบายไปปฏิบัติเป็นหลักใน 
การพิจารณาวิเคราะห์ถึงปัจจัยที่ส่งผลต่อความสำเร็จในการนำนโยบายกำลังคนไปปฏิบัติในระบบราชการและ 
การเมืองไทย เพื่อมุ่งศึกษาทำความเข้าใจเกี่ยวกับข้อเท็จจรงว่าการปฏิบัตินโยบายกำลังคนได้ดำเนินการไปโดย 
มีกระบวนการการปฏิบัติจริงอย่างไร ปัจจัยแห่งความสำเร็จหรือล้มเหลวประกอบด้วยองค์ประกอบอะไรบ้าง 
สอดคล้องกับกรอบแนวความคิดทางวิชาการที่หยิบยกมาเป็นตัวแบบเพียงใด ซึ่งเนื้อหาของบทนื้จะแบ่งเป็น 5 
ส่วนด้วยกัน คือ

1. ความหมายและขอบข่ายของการศึกษาการนำนโยบายไปปฏิบัติ
2. แนวคิดเกี่ยวกับความสำเร็จและความล้มเหลวของการนำนโยบายไปปฏิบัติ
3. แนวคิดเกี่ยวกับปัจจัยที่มีผลต่อความสำเร็จหรือล้มเหลวของการนำนโยบายไปปฏิบัติ
4. ผลงานวิจัยที่เกี่ยวข้อง
5. กรอบความคิดในการวิจัย

ความหมายและขอบข่ายของการนำนโยบายไปปฏิบัติ

1. ความหมายการนำนโยบายไปปฏิบัติ

การศึกษาวิจัยการนำนโยบายไปปฏิบัติมักเป็นการศึกษาเฉพาะกรณี ซึ่งนักวิชาการส่วนใหญ่จะ 
พยายามศึกษาค้นคว้าหาวิธีปฏิบัติงานหรือการใช้เคร่ืองมือที่มืประสิทธิภาพสูงสุด ตลอดจนการหาวิธีการจัด 
การที่ดีที่สุดมาใช้ในการปฏิบัติงานให้บรรลุผลตามฟ้าหมายที่ตั้งไว้ โดยเชื่อว่า เม่ือนโยบายสาธารณะท่ีดีถูกนำ 
มาผ่านกลไกหรือกระบวนการที่ดี นโยบายนั้นก็จะปรากฏผลลัพธ์ตามความคาดหวังของผู้กำหนดนโยบาย แต่ 
บ่อยคร้ังที่พบว่า นโยบาย แผนงาน หรือโครงการที่ได้ร้ปการยอมรับในเบื้องต้นว่าดีนั้นกลับประสบความล้ม 
เหลวเมื่อนำไปปฏิบัติจริงและมักเป็นความล้มเหลวที่หาสาเหตุที่ชัดเจนไม่ได้ จึงเป็นผลให้เกิดความสนใจที่จะ 
ทำการศึกษาการนำนโยบายไปปฏิบัติในทางลึกเป็นเฉพาะกรณีขึ้น เพื่อหาแนวทางการศึกษาในการแยกแยะ



14

ปัจจัยต่างๆ ที่มีอิทธิพลต่อความสำเร็จหรือล้มเหลวของแต่ละนโยบาย1 ดังนั้น การศึกษาจึงเป็นลักษณะการทำ 
ความเข้าใจเกี่ยวกับข้อเท็จจริงของนโยบายแต่ละเรื่องมากกว่าที่จะเสนอกรอบวิเคราะห์หรือสร้างทฤษฎีทาง 
นโยบายสาธารณะใดข้ึนมา* 2 ทำให้การศึกษาการนำนโยบายไปปฏิบัติมีจุดมุ่งหมายในปัจจัยที่เกี่ยวข้องหลาก 
หลายแตกต่างกันไป ทั้งนี้ขึ้นอยู่กับวัตถุประสงค์และความสนใจของผู้ศึกษาเป็นสำคัญ ดังจะเห็นได้จากความ 
หมายของการนำนโยบายไปปฏิบัติตามที่นักวิชาการได้ให้คำนิยามไว้แตกต่างกันออกไป อาทิ

วอลเตอร์ วิลเลี่ยม (Walter W illiam s)3 กล่าวว่า การนำนโยบายไปปฏิบัติเป็นกระบวนการหนึ่งที่ 
อยู่ระหว่างการตัดสินใจกับการปฏิบัติงาน ซึ่งเป็นกระบวนการที่เร่ิมตั้งแต่การพัฒนาแนวทางปฏิบัติของโครง 
การหรือการออกแบบรายละเอียด และจะดำเนินการไปตามกระบวนการที่ค่อนข้างยาว ต้องอาศัยทีมงานใน 
ทางเทคนิคและการบริหารค่อนข้างมาก ซึ่งจะสิ้นสุดเมื่อกิจกรรมนั้นถูกดำเนินงานเสร็จสมบูรณ์

เพรสแมน กับวิลดัฟสกี (Jeffrey L. Pressman and Aaron W ildavsky)4 ได้ให้ความหมาย 
ของการนำนโยบายไปปฏิบัติว่า หมายถึง ระดับการเกิดขึ้นของผลนโยบายที่คาดคะเนไว้ การนำนโยบายไป 
ปฏิบัติอาจได้รับการมองว่า เป็นกระบวนการของปฎิสัมพันธ์ระหว่างเป้าหมายที่กำหนดไว้กับปฏิบัติการทั้ง 
หลายที่มุ่งไปสู่การกระทำให้บรรลุผล หรือหากมองว่านโยบายเป็นสิ่งที่บ่งบอกโดยนัยถึงทฤษฎีที่ชี้ให้เห็นลูกโซ่ 
เชิงเหตุและผลซึ่งอยู่ระหว่างเงื่อนไขเบื้องต้นกับผลที่จะเกิดตามมาในอนาคต การนำนโยบายไปปฏิบัติก็คือ 
ความสามารถที่จะประสานเชื่อมโยงลูกโซ่เชิงเหตุและผลนั้น เพื่อให้ได้ร้ปผลลัพธ์ที่พึงปรารถนา

แวน มิเตอร์ และแวน ฮอร์น (Van Meter and Van Horn)5 ได้อธิบายว่า การนำนโยบายไป 
ปฏิบัติหมายความรวมถึง การดำเนินการโดยบุคคลหรือกลุ่มบุคคลในภาครัฐหรือภาคเอกชน ซึ่งการดำเนิน 
การดังกล่าว มุ่งที่จะก่อให้เกิดความสำเร็จโดยตรงตามวัตถุประสงค์ จากการตัดสินใจดำเนินนโยบายที่ได้ 
กระทำก่อนหน้านั้นแล้ว

!A n n e  M . G um ack  and  Sharon ร. Harty , "The Em ergence  o f P o licy  Im p lem e n ta tio n  A na ly s is ,” 

In te rn a tio n a l Jou rna l o f Pub lic  A d m in is tra t io n  9(1987) : 364.

2พิทยา บวรวัฒนา, รัฐปรุะศาสนศาสตร์ : ทฤษฎีและแนวการศึกษา (ค.ศ. 1970-ป้จจุบ ัน) (กรุงเทพมหานคร : 

ภาควิชารัฐประสาสนศาสตร์ คณะรัฐศาสตร์ จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย, 2527), หน้า 1.

^/Valter W illiam , "Im p lem en ta tion  A na lys is  and  A ssessm ent,” Polic y  A n a lysis, (sum m e r, 1975) : 

531.

^Jeffrey L. P ressman and A a ron  W ildavsky , Im p lem en ta tio n  2nd.ed., (Berke ley : U n iv e rs ity  o f 

C a lifo rn ia  Press, 1979), pp . x ix -x x i..

D o n a ld  ร. V an  M e te r and Carl E. Van Horn, “The  P o licy  Im p lem e n ta tio n  P rocess : A  

C oncep tua l F ram ew ork ," A d m in is t ra tio n  and  Society. Vol.6, 4 (February 1975): 464.
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แมสมาเนียน กับชาบาเตียร์ (Daniel A. Mazmanian and Puai A. Sabatier)6 มองว่าการนำ 
นโยบายไปปฏิบัติคือ การดำเนินงานตามการตัดสินใจในเชิงนโยบายที่ผู้ตัดสินใจเลือกที่จะนำไปปฏิบัติ อาจจะ 
ปรากฏอยู่ในรูปของกฎหมายหรือระเบียบการบริหารของทางราชการ กระบวนการนี้จะมีขั้นตอนอยู่หลายขั้น 
ตอน นับตั้งแต่การผ่านกฎหมายหลักของนโยบายออกมา การตัดสินใจของหน่วยงานที่นำนโยบายไปปฏิบัติ 
การยินยอมทำปฏิบัติตามนโยบายของกลุ่มเป้าหมาย การเกิดผลกระทบ และการทบทวนกฎหมายหลัก

ยูจีน บาดาค (Eugene Bardach)7 มองกระบวนการนำนโยบายไปปฏิบัติเป็นกระบวนการทางการ 
เมือง และเห็นว่าการนำนโยบายไปปฏิบัติคือ เกมการต่อสู้ระหว่างกลุ่มผลประโยชน์เพี่อปกป้องผลประโยชน์ 
ของตนเอง และทำใหตนเข้าถึงส่วนของโครงการที่ไม่อยู่ในการควบคุมของตน โดยนิยามว่า กระบวนการนำ 
นโยบายไปปฏิบัติ คือ กระบวนการของกลยุทธ์เกี่ยวกับการปฏิสัมพันธ์เชิงกลยุทธระหว่างกลุ่มผลประโยชน์ 
ต่างๆ ซึ่งล้วนแต่จะมุ่งให้บรรลุเป้าหมายของกลุ่มตน เป้าหมายเหล่านี้อาจจะสอดคล้องหรือไม่สอดคล้องกับ 
เป้าหมายที่แท้จริงของนโยบายก็ได้

มอลคอล์ม กอกกิน (Malcolm Goggin)3 มองว่า การนำนโยบายไปปฏิบัติเป็นกิจกรรมในการแก้ 
ปัญหาอย่างหนึ่งที่มีความเกี่ยวข้องกับพฤติกรรมในการบริหารและการเมืองจำนวนมาก

จากการสำรวจการนิยาม “การนำนโยบายไปปฏิบัติ’’ ของนักวิชาการต่างๆ ท่ีกล่าวมา แม้ว่านักวิชา 
การได้ให้คำนิยามการนำนโยบายไปปฏิบัติในลักษณะที่แตกต่างกัน แต่ก็มีลักษณะบางอย่างที่คล้ายคลึงกันอยู่ 
บ้าง กล่าวคือ การนำนโยบายไปปฏิบัติเป็นกระบวนการที่เกิดตามมาภายหลังจากการกำหนดเป้าหมายไวิใน 
นโยบายแล้ว ซึ่งหน่วยงานที่รับผิดชอบก็จะนำเอาเป้าหมายเหล่านี้มาบริหารจัดการให้บรรลุผลด้วยการ 
พิจารณาถึงปัจจัยต่างๆ ในขั้นตอนของการดำเนินการ ดังนั้นในกระบวนการนี้จะมีขั้นตอนที่สลับซับช้อน ซ่ึง 
ต้องอาศัยบุคคลและหน่วยงานที่เข้าไปเกี่ยวข้องจำนวนมากในการตัดสินใจเพี่อผลักดันให้เป้าหมายที่กำหนด 
ขึ้นบรรลุผลสำเร็จ หากพิจารณาอย่างละเอียดจะพบว่า การนำนโยบายไปปฏิบัติมีลักษณะของการต่อสู้ระหว่าง 
กลุ่มผลประโยชน์หรือมีลักษณะเหมือนกระบวนการทางการเมืองอย่างหนึ่งด้วย ในภาพรวมจึงสรุปได้ว่า การ 
ศึกษาการนำนโยบายไปปฏิบัติเป็พ ารแสวงหาวิธีการและแนวทางเพี่อปรับปรุงนโยบาย แผนงาน และการ 
ปฏิบัติงานในโครงการให้ดีขึ้น เนื้อหาสาระของการศึกษาการนำนโยบายไปปฏิบัติจึงเน้นการแสวงหาคำอธิบาย

D a n ie l A . M azm an ian  and  Paul A . Sabatier, Im p lem en ta tion  and  P ub lic  P o lic y  (W ino is  : 

Forem an , S co tt and  Com pany, 1983), pp . 20-21.

7Eugene Bardach , The Im p lem en ta tion  gam e : w h a t h appens a fte r a b i l l  b ecom es a la w  
(C am bridge , M ass : M IT  Press, 1977), pp. 9-15.

8M a lco lm  G ogg in , “The  Too F ew  Cases/Too M any  Variab les : P rob lem s in  Im p lem e n ta tio n

Research," W es te rn  P o lit ica l Q uarte rly  38(1986) : 330.
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เกี่ยวกับปรากฏการณ์ หรือสภาพความเป็นจริงที่เกิดขึ้นภายในกระบวนการของการนำนโยบายไปปฏิบัติ เพ่ือท่ี 
จะศึกษาแนวทางการพัฒนาและการสร้างกลยุทธเพื่อให้การนำนโยบายไปปฏิบัติบรรลุผลสำเร็จ

2. ขอบข่ายการศึกษากระบวนการนำนโยบายไปปฏิบัติ

การศึกษากระบวนการการนำนโฒายไปปฏิบัติจำเป็นอย่างยิ่งที่จะต้องเข้าใจขอบข่ายของการศึกษา 
การนำนโยบายไปปฏิบัติให้ชัดเจน เพ่ือสามารถทำความเข้าใจในสาระสำคัญของการนำนโยบายไปปฏิบัติได้ดี 
ยิ่งขึ้น เนื่องจากในอดีตเท่าที่ผ่านมาการศึกษากระบวนการนโยบายไดมุ่้งเน้นไปที่กระบวนการของการกำหนด 
นโยบายและการประเมินผลนโยบายเสียเป็นส่วนใหญ่ ส่วนการศึกษาเร่ืองการนำนโยบายไปฏิบัติมีความสนใจ 
ในวงแคบเฉพาะในบริบทขององค์การเป็นหลักเท่านั้น และเร่ิมเป็นจุดสนใจหลังขั้นตอนอื่นๆ ของกระบวนการ 
นโยบาย จึงทำให้เกิดความสงลัยว่าการศึกษาในเร่ืองนี้มีฃอบเขตหรือมีเนื้อหาสาระที่เป็นลักษณะเฉพาะอย่างไร 
บ ้าง ม ีผ ู้สน ใจจำน วน ม ากย ังส ับ สน แยกก ัน ไม ่ออกระห ว ่างการศ ึกษ าการน ำน โยบ ายไป ป ฏ ิบ ัต ิ 
( im p le m e n ta tio n  s tud y) กับการประเมินผล (eva lua tion  s tudy) โดยมักมองว่าสาระของการศึกษาการนำ 
นโยบายไปปฏิบัติเป็นส่วนย่อยของการวิจัยประเมินผล ด้งนั้นกรอบการศึกษาการนำนโยบายไปปฏิบัติได้มีนัก 
วิชาการหลายท่านได้อธิบายไว้ดังนื้

วอสเตอร์ วิลเลี่ยม (Walter W illiams)9 ได้อธิบายขอบเขตของการศึกษาการนำนโยบายไปปฏิบัติ 
ว่า เป็นการศึกษาถึงองค์การหนึ่งว่าสามารถใช้คนและวัตถุดิบภายในหน่วยงานนั้นปฏิบัติงานตามโครงการได้ 
ตรงตามวัตถุประสงค์ของนโยบายจริงหรือไม่ เขาได้อธิบายถึงลักษณะของการวิจัยการนำนโยบายไปปฏิบัติ
(implementation research) ว่ามี 3 ประการคือ

1. แนวทางการศึกษามีจุดสนใจอยู่ที่การค้นหารายละเอียดว่ามีอะไรเกิดข้ึนในภาคสนามบ้าง เม่ือมี 
การนำเอาแนวคิดใหม่ไปปฏิบัติให้เป็นจริง

2. การศึกษาการนำนโยบายไปปฏิบัติ เป็นการศึกษาที่โดยทั่วไปแล้วจะมีขอบข่ายที่กว้าง โดยมีการ 
พิจารณาถึงความสัมพันธ์ของปัจจัยต่างๆ หลายด้าน อันได้แก่ ปัจจัยด้านการเมือง ปัจจัยด้านเศรษฐกิจ 
ปัจจัยด้านสังคม ปัจจัยองค์การราชการ และปัจจัยด้านเทคนิค อันมีผลกระทบต่อความพยายามในการนำ 
นโยบายไปปฏิบัติ

3. การศึกษาจะเป็นการชี้นำโดยประเด็นเฉพาะเรื่องมากกว่าความสนใจในเชิงทฤษฎีและยังไม่มี 
กรอบความคิดเชิงทฤษฎีที่ชัดเจนเกิดขึ้น

9W a lte r W illiam s , S tu d y in g  Im p lem e n ta tio n s . M e thodo log ica l_and . A d m in is t ra t iv e  Issues (N ew  
Jersey : C ha tham  House Pub lishe rs , Inc., 1982), p.13.



17

มาร์ติน เรน (Martin Rein)10 * ได้กล้าวถึงการศึกษาการนานโยบายไปปฏิบัติไว้ว่า เป็นการเสริมช่อง 
ว่างของความสนใจในเร่ืองการพัฒนานโยบาย (policy development) กับการประเมินผลนโยบาย (policy 
evaluation) ซึ่งแต่เดิมนั้นเมื่อพบว่า นโยบายสาธารณะไม่สามารถบรรลุผลตามที่กำหนดไว้ก็มักจะสรุปกันว่า 
หน่วยงานที่นำนโยบายไปปฏิบัติขาดความสามารถที่จะแปลงนโยบายไปสู่การปฏิบัติให้เป็นจริงได้ โดยที่ไม ่ได ้ 
มีการศึกษาระหว่างปัจจัยนำเข้า (inputs) กับผลลัพธ์ (outcomes) ว่านโยบายถูกเปลี่ยนแปลงไปอย่างไร เขา 
จึงได้เสนอให้มีการศึกษากระบวนการที่เกิดขึ้นในขั้นตอนดังกล่าว ซึ่งเขาเรียกว่า ''การเมืองของการนำนโยบาย 
ไปปฏิบัติ”

วรเดช จันทรศร11 ได้กล่าวถึงกรอบความคิดของการศึกษาการนำนโยบายไปปฏิบัติว่า การนำ 
นโยบายไปปฏิบัติฟ้นเรื่องของความสามารถที่จะผลักดันการทำงานของกลไกทั้งหมดให้สามารถบรรลุผลลัพธ์ 
ดังที่ได้ตั้งเป้าหมายเอาไว้ เนื้อหาสาระของการศึกษาจึงเน้นที่การแสวงหาคำอธิบายเกี่ยวกับปรากฏการณ์หรือ 
สภาพความเป็นจริงที่เกิดขึ้นภายในกระบวนการนำนโยบายไปปฏิบัติ เพื่อจะศึกษาบทเรียน พัฒนาแนวทาง 
และสร้างกลยุทธ เพื่อที่จะทำให้การนำนโยบายไปปฏิบัติประสบความสำเร็จ นอกจากนี้ วรเดช จันทรศร ยังมี 
ความเห็นเพิ่มเติมว่ากรอบการศึกษาการนำนโยบายไปปฏิบัติที่นักวิชาการขั้นนำในด้านนี้ อาทิเช่น วิลเลี่ยม 
แวน ฮอร์นกับแวน มิเตอร์ เพรสแมนกับวิลดัฟสกี้ มีความเห็นตรงกันคือ การนำนโยบายไปปฏิบัติคือ การ 
ศึกษาว่าองค์การที่รับผิดชอบการนำนโยบายไปปฏิบัติสามารถนำและกระตุ้นให้ทรัพยากรทางการบริหาร 
ตลอดจนกลไกที่สำคัญสามารถปฏิบัติงานให้บรรลุตามนโยบายที่ระบุไว้หรือไม่ และมีความสามารถแค่ไหน 
เพียงใด

จากการทบทวนแนวคิดของการนำนโยบายไปปฏิบัติของนักวิชาการข้างต้น ทำให้ทราบถึงกรอบ 
ความคิดของการศึกษาการนำนโยบายไปปฏิบัติว่า เป็นการศึกษากระบวนการที่อยู่ระหว่างตัวนโยบายที่ถือว่า 
เป็นปัจจัยนำเข้า (inputs) กับผลลัพธ์ (outcomes) ของนโยบายเพื่อแสวงหาคำอธิบายเกี่ยวกับปรากฏการณ์ 
ที่เกิดขึ้นในกระบวนการนั้น การนำนโยบายไปปฏิบัติไม่ได้เป็นเพียงกระบวนการทางเทคนิคที่ต้องอาศัยความรู้ 
และเครื่องมือเครื่องใช้ ตลอดจนประสิทธิภาพของระบบบริหารเท่านั้น หากแต่เป็นกระบวนการที่ซับช้อนและ 
ครอบคลุมถึงพฤติกรรมการปฏิบัติและปฏิลัมพันธ์ของบุคคล กลุ่มบุคคล สมรรถนะและความร่วมมือของ 
หน่วยงานภาครัฐและเอกชน สภาพแวดล้อมทางเศรษฐกิจ ลังคม และการเมือง ความแตกต่างในสภาพแวด 
ล้อมแต่ละพื้นที่ รวมตลอดถึงปัจจัยอื่นๆ ที่อาจจะส่งผลกระทบต่อความสำเร็จของเป้าหมายที่ได้กำหนดไว้ใน

10M a r t in  Rein, F rom  Po licy  t o Prac tice  (London : The  M acm illa n  Press, 1983), p p .113-114.

"วรเดช จันทรศร, "การนำนโยบายไปปฏิบัติ : การสำรวจกรอบความรูโดยสังเขป,'' ใน การบริหารรัฐกิจ : บท 

ความทางวิชาการ อุทัย เลาหวิเชียร และประทาน คงฤทธิสืกษากร (บรรณาธิการ), (กรุงเทพมหานคร : โรงพิมพ์ภาพพิมพ์, 

2528), หน้า 313-314.
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นโยบาย12 ท้ังในเร่ืองของอำนาจ ผลประโยชน์ การต่อสู้ และความขัดแย้ง ซ ึ่งเป็นมิติทางการเมืองน่ันเอง ดัง 
น้ัน ในการศึกษาการนำนโยบายไปปฏิบัตจิงึเป็นเร่ืองท่ีเก่ียวข้องกับการตัดสินใจเลือกว่าควรหรือไม่ควรอย่าง 
ไร คำถามท่ีมักจะถูกต้ังข้ึนมาจึงได้แก่ ใครจะได้ประโยชน์หรือเสียประโยชน์จากนโยบาย รัฐจะหาวิธีการ 
ประสานผลประโยชน์กับกลุ่มต่างๆ ท่ีเก่ียวข้องได้อย่างไร จึงจะทำให้นโยบายท่ีร่างข้ึนมาได้รับการดำเนินการ 
ไปได้ตามเป้าหมายท่ีวางไว้13 กล่าวอีกนัยหน่ึง การศึกษาการนำนโยบายไปปฏิบัติคือ การศึกษาว่านโยบายถูก 
นำไปปฏบิติัอย่างไร ทำไมถึงได้นำไปปฏิบัติเช่นน้ัน และมปีจัจัยหรือตัวแปรใดทีม่อิีทธิพลตอ่ผลการนำ 
นโยบายไปปฏิบัติน่ันเอง

จากกรอบแนวค ิด ท่ีกล่าวมา ทำให้พิจารณาได้ว่าการศึกษาการนำนโยบายไปปฏิบัติมีความแตกต่าง 
หรือเป็นคนละส่วนกับการวิจัยประเมินผล การประเมินผลเป็นการมุ่งตอบคำถามว่า นโยบาย แผนงาน หรือ 
โครงการนั้นๆ ก่อให้เกิดความแตกต่างอย่างไรบ้าง เมื่อเปรียบเทียบกับการไม่มีนโยบาย แผนงาน หรือโครง 
การดังกล่าว การประเมินในลักษณะนี้เป็นการประเมินหลังจากที่นโยบายหรือแผนงานสิ้นสุดลงไปแล้ว หรือ 
ดำเนินไปอย่างน้อยก็ช่วงเวลาหนึ่ง กล่าวอีกนัยหนึ่ง การประเมินผลเน้นผลลัพธ์ในระยะยาว ส่วนการศึกษา 
การนำนโยบายไปปฏิบัติจะเน้นหนักไปที่ผลลัพธ์ในระยะสั้นของนโยบาย โดยมุ่งอธิบายกระบวนการที่เกิดขึ้น 
ก่อนการเกิดผลลัพธ์ เป็นการศึกษาผลลัพธ์ (outcomes) และผลกระทบ (impacts) ของนโยบายว่าได้ตรง 
ตามเป้าหมายหรือไม่ และหาสาเหตุที่ทำให้ผลลัพธ์และผลกระทบเป็นหรือไม่เป็นไปตามเป้าหมายที่กำหนดไว้ 
เพื่อหาแนวทางพัฒนาและสร้างกลยุทธทีทำให้นโยบาย แผนงาน หรือโครงการนันบรรลุผลสำเร็จ อย่างไรก็ 
ตาม กระบวนการนโยบายในสองขั้นตอนนี้ใม่ได้แบ่งแยกกันโดยสิ้นเชิง ดังนั้น การศึกษาการนำนโยบายไป 
ป ฏ ิบ ัต ิจำเป็นต้องให้ความสนใจแนวคิดในการว ัด ความสำเร็จและความล้มเหลวของนโยบาย ซึ่งเป็นแนวคิดที่ 
ปรากฏเป็นหลักอยู่ในเรื่องการวิจัยประเมินผลด้วย

แนวความคิดเกี่ยวกับความสำเร็จหรือล้มเหลวของการนำนโยบายไปปฏิบัติ

การศึกษาเรื่องการนำนโยบายกำลังคนไปปฏิบัติได้มุ่งให้ความสนใจการนำนโยบายสาธารณะของรัฐ 
ที่ถูกกำหนดขึ้น โดยมีวัตถุประสงค์ที่จะแก่ไขปัญหาซึ่งได้มีการกำหนดเป้าหมายและวิธีปฏิบัติเพื่อให้บรรลุเป้า 
หมาย กระบวนการการนำนโยบายไปปฏิบัติจะเป็นการแปลงความหมายของนโยบายไปสู่การปฏิบัติที่เป็น 
รูปธรรม ในส่วนนี้ผู้วิจัยจะกล่าวถึงความสำเร็จหรือความล้มเหลวของการนำนโยบายไปปฏิบัติโดยแยกเป็น 2

12วรเดช จันทรศร, การนานโยบายสาธารณะไปปฏิบัติ (กรุงเทพมหานคร : สถาบันบัณฑิตพัฒน บริหารศาสตร์, 

2530), หน้า 3-4.

13พัซริ สิโรรส, “การเมืองของกระบวนนโยบาย," ใน ป้ญหาผู้นำกับการกำหนดนโยบายแห่งชาติ สายทิพย์ สุคติ 

พันธ์ (บรรณาธิการ), (กรุงเทพมหานคร: โรงพิมพ์มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์, 2534), หน้า 69.
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ประเด็น คือ (1) เป็นการอธิบายถึงแนวคิดของความสำเร็จหรือความล้มเหลวของการนำนโยบายไปปฏิบัติ 
และ (2) จะกล่าวถึงการวัดความสำเร็จของการนำนโยบายไปปฏิบัติ เพี่อเป็นเกณฑ์ในการพิจารณาถึงความ 
สำเร็จของการนโยบายกำลังคนไปปฏิบัติ โดยมีสาระส ำ ค ัญ ดังนี้

1. แนวคิดความสำเร็จหรือความล้มเหลวของการนำนโยบายไปปฏิบัติ

นักวิชาการที่สนใจด้านการนำนโยบายไปปฏิบัติ มักจะกล่าวถึงแนวคิดในการพิจารณาความสำเร็จ 
หรือความล้มเหลวของการนำนโยบายไปปฏิบัติไว้หลายแนวทาง อาทิ

ดอนนำ เคอร์ (Donna H. Kerr)14 กับ วอลเตอร์ วิลเลี่ยม (Walter W illiam )15 ได้มีแนวคิดที่ 
เหมือนกันว่า นโยบายเปรียบเสมือนทฤษฎีหรือข้อสมมติฐานอย่างหนึ่ง ซึ่งประกอบด้วยส่วนที่เป็นเงื่อนไข 
(condition beta) กับส่วนที่เป็นผลตามมา (action alpha) หรือการบรรลุเป้าหมาย จากแนวคิดเช่นนี้ ดอน 
น่า เคอร์ มีความเห็นว่า ความล้มเหลวของนโยบายสามารถเกิดขึ้นได้ 3 ลักษณะ คือ16

1. ความล้มเหลวในการนำนโยบายไปปฏิบัติ (implementation failure) เป็นการล้มเหลวเนื่อง 
จากนโยบายไม่ได้ถูกนำไปปฏิบัติหรือส่วนที่เป็นเงื่อนไขไม่เกิดขึ้น อาจเกิดขึ้นจากหน่วยงานที่นำนโยบายไป 
ปฏิบัติไม่มีความสามารถเพียงพอ ขาดความรู้ความเข้าใจในสิงที่ต้องปฏิบัติ หรือขาดกำลังคนในการปฏิบัติงาน 
ซึ่งความล้มเหลวลักษณะนี้ วิลเลี่ยม เรียกว่า "ความล้มเหลวของโครงการ” (a failure of program)17

2. ความล้มเหลวของตัวเคร่ืองมือหรือตัวนโยบาย (instrument failure) หรือความล้มเหลวของ 
ทฤษฎีตามทัศนะของวิลเลี่ยม เป็นความล้มเหลวเนื่องจากนโยบายไม่สามารถบรรลุวัตถุประสงค์ของนโยบาย 
ทั้งที่ส่วนเงื่อนไขได้เกิดขึ้นแล้วหรือนโยบายถูกนำไปปฏิบัติแล้ว อาจเกิดขึ้นจากตัวนโยบายไม่มีความชัดเจน 
หรือไม่มีความต่อ เน่ืองในการนำไปปฏิบัติ

3. ความล้มเหลวในเชิงปทัสถาน (failure in  normative justification) เป็นความล้มเหลวอัน 
เนื่องมาจากเป้าหมายของนโยบายไม่เป็พ ี่ยอมทับหรือขัดกับปทัสถานของสังคมหรือของหน่วยงานที่นำ 
นโยบายไปปฏิบัติ

14Donna  H . Kerr, “T he  L og ic  o f Po licy and  Successfu l P o lic ies ,” P o lic y  .Science, 7(1976) : 351-

363.

16W a lte r W illiam , St u dy in g  Im p lem en ta t io n  : M e thodo log ica l and  A d m in is tra tiv e  Issues , pp .

539-541.

16Donna  H. Kerr, “The  L og ic  o f P o licy  and  Successfu l P o lic ies ” Policy..Science, 7(1976) : 360.

17W a lte r พ ill ia m  1 S tu dy in g -Im p lem en ta tio n  j_M e th odo lo g icaLand_A dm in is tra tiv e  Issue s  1 p . 539.
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นอกจากนํ วิลเลีย่ม มีความเห็นเพ่ิมเติมว่า ความล้มเหลว!นอีกลักษณะหน่ึงท่ีอาจจะเกิดข้ึนได้น้ัน 
คือ ความล้มเหลวในการกำหนดรายละเอียดในการปฏิบัติงาน (specification failure) รายละเอียดในการ 
ปฏิบัติงานเป็นตัวเช่ือมXหว่างแผนงานนโยบายกับการนำนโยบายไปปฏิบัติ ซ่ึงจะบอกให้ผู้ปฏิบัติรู้ว่าจะต้อง 
ปฏิบัติอะไรบ้าง ปฏิบัติอย่างไร มีการเปล่ียนแปลงอะไรบ้างท่ีได้ร้ปการคาดหวัง หรือวัตถุประสงค์ท่ีสามารถวัด 
ไดแ้ น น่อนมีอะไรบ้าง18 19 หากคำถามเหล่าน้ีไม่มีรายละเอียดท่ีชัดเจนก็ถือได้ว่าเป็นความล้มเหลวอีกรูปแบบหน่ึง

เฮเลน อินแกรม กับตีน แมนน์ (Helen M. Ingram and Dean M ann)19 เห็นว่า ความสำเร็จ 
หรือล้มเหลวเป็นแนวคิดที่เข้าใจยาก มีลักษณะเป็นนามธรรมสูง สะท้อนให้เห็นถึงทัศนะหรือมุมมองของคนๆ 
หนึ่งซึ่งเป็นผู้ประเมินผล อาจกล่าวได้ว่าความสำเร็จหรือล้มเหลวขึ้นอยู่กับตัวบุคคล นอกจากนี้ยังขึ้นอยู่กับ 
กรอบเวลาและเง่ือนไขด้านสภาพแวดล้อมในขณะนั้นที่นโยบายถูกประเมิน กล่าวคือ นโยบายอย่างหนึ่งซึ่งเคย 
ถูกมองว่าประสบความสำเร็จ แต่เมื่อเวลาหรือเงื่อนไขของสภาพแวดล้อมเปลี่ยนแปลงไปนโยบายนั้นอาจถูก 
มองว่าเป็นนโยบายที่ล้มเหลวก็ได้ ส่วนความสัมพันธ์ระหว่างนโยบายก็เป็นปัจจัยสำคัญอีกประการหนึ่งที่ต้อง 
พิจารณาในการตัดสินใจความสำเร็จหรือล้มเหลวของนโยบาย นโยบายที่ถูกมองว่าล้มเหลวอาจจะช่วยเอื้อ 
ประโยชน์ให้กับนโยบายอึ่นที่มีความสำคัญมากกว่าก็ได้

จากความคิดเห็นของนักวิชาการข้างต้น แสดงให้เห็นว่าการศึกษาความสำเร็จหรือล้มเหลวของ 
นโยบายควรมีการพิจารณาตั้งแต่รายละเอียดในการปฏิบัติงานว่าถูกนำไปปฏิบัติจริงหรือไม่ และหากมีการนำ 
ไปปฏิบัติจริงยังต้องพิจารณาในขั้นตอนต่อไปอีกว่า การปฏิบัตินั้นก่อให้เกิดผลลัพธ์ของนโยบายหรือไม่ รวม 
ทั้งการพิจารณาว่าผลลัพธ์เหล่านั้นป็นที่ยอมรับจากสังคมในเวลาและสภาพแรดล้อมขณะ นั้นหรือไม่ หรือ 
นโยบายนั้นได้ก่อให้เกิดประโยชน์ในด้านอื่นๆ ที่ไม่ได้คาดหวังมาก่อนหรือไม่ ดังนั้นในการศึกษาการนำ 
นโยบายไปปฏิบัติในแต่ละกรณีจึงจำเป็นต้องกำหนดกรอบแนวคิดในเร่ืองนี้ให้เหมาะสมกับนโยบายแต่ละเร่ือง 
ด้วย

2. การวัดความสำเร็จหรือล้มเหลวของการนำนโยบายไปปฏิบัติ

นักวิชาการด้านการนำนโยบายไปปฏิบัติหลายท่านได้กล่าวถึง การวัดหรือเกณฑ์ในการประเมิน 
ความสำเร็จหรือล้มเหลวของการนำนโยบายไปปฏิบัติ ไว้ดังนี้

18Ib id ., p.540.

19H e len  M . In g ram  and Dean M ann , "Policy Fa ilu re  : A n  Issue D ese rv in g  A na lys is ," in  W hy  

îcceed  o f Fall, eds. He len  M . Ing ram  and Dean M ann  (Beverly H ills  : Sage P ub lica tio n , Inc.

1980), pp. 12-15.
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นากามูระและสะมอลวูด (Robert Nakamura and Frank Smallwood)20 1ด้เสนอเกณฑ์ในการ 
วัดหรือการประเมินความสำเร็จของการนำนโยบายไปปฏิบัติไว้ 5 ประการคือ

1. เกณฑ์การบรรลุเป้าหมายของนโยบาย (policy goal attainment) เป็นการพยายามวัดผลที 
มองเห็นได้ว่า ผลลัพธ์ที่เกิดขึ้นบรรลุเป้าหมายของนโยบายหรือไม่ ซึ่งมักจะอาศัยวิธีการเชิงปริมาณมาวัดผล 
ผลิต (outputs) เพื่อเปรียบเทียบกับเป้าหมายที่ตั้งไว้

2. เกณฑ์ประสิทธิภาพ (efficiency) เป็นการประเมินคุณภาพของการปฏิบัติงานเปรียบเทียบกับ 
ค่าใช้จ่าย มักใช้กับกรณีซึ่งผลผลิตของนโยบายที่ไม่ชัดเจน เช่น นโยบายด้านความปลอดภัย นโยบายด้านการ 
ป้องกันประเทศ เป็นต้น

3. เกณฑ์ความพึงพอใจของผู้ลงคะแนนเสียง (constituency satisfaction) เป็นการพิจารณาถึง 
ความพึงพอใจของประชาชนต่อนโยบาย โดยพิจารณาจากเสียงสนับสนุนให้ดำเนินการนโยบายนั้นว่ามีมากขึ้น 
หรือลดลง

4. เกณฑ์การตอบสนองความต้องการของลูกค้า (clientele responsiveness) เป็นการประเมิน 
ความพึงพอใจของผู้ว้บบริการ ซึ่งเหมาะกับหน่วยงานประเภทให้บริการประชาชน เช่น โรงพยาบาล โรงเรียน 
สถานีตำรวจ เป็นต้น

5. เกณฑ์การดำรงอยู่ของระบบ (system maintenance) จะเป็นการพิจารณาถึงความมั่นคงภาย 
ในองค์การ (internally consistent) พิจารณาดูการจัดสรรการใช้ทร้พยากรขององค์การ

เอ็ดเวิร์ด ชูชแมน (Edward A. Suchman)21 ได้เสนอเกณฑ์วัดความสำเร็จหรือความล้มเหลวของ 
การนำนโยบายปฏิบัติไว้ 5 ประการเช่นเดียวกัน คือ

1. เกณฑ์ความพยายาม (effort) เป็นการประเมินจากปริมาณและคุณภาพของกิจกรรมต่างๆ ท่ี 
เกิดขึ้นโดยพิจารณาจากปัจจัยนำเข้า (input) หรือพลังงานที่ใช้!ปโดยที่สนใจผลผลิต (output)

2. เกณฑ์การปฏิบัติงาน (performance) เป็นการประเมินจากการกระทำหรือการปฏิบัติงาน โดย 
มองที่ผลลัพธ์ของความพยายาม

3. เกณฑ์ความเพียงพอ (adequacy) เป็นการประเมินพิจารณาว่าการปฏิบัติงานทั้งหมดเพียงพอ 
ต่อความต้องการของสาธารณชนหรือไม่

4. เกณฑ์ประสิทธิภาพ (efficiency) เป็นการประเมินโดยมองในด้านค่าใช้จ่าย

^R ob e rt N akam ura  and  F rank Sm allwood , The P o lit ic s o f P o licy  Im p lem en ta tio n  (N ew  Yo rk  :

St. M a r t in 's  Press, 1980), pp . 146-151.

21E dw a rd  A . Suchm an, Q uo ted  in  Robert N akam ura  and  F rank  Sm a llw ood  1 T h e Pol it ic s  o f

P o lic y  Im p lem en ta tio n , p. 146.
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5. เกณฑ์กระบวนการ (process) เป็นการประเมินความสำเร็จหรือความล้มเหลว โดยดูว่าโครง 
การหนึ่งทำงานได้ผลหรือไม่ อย่างไร ทำไมถึงเป็นเช่นนั้น

ยูจีน บาดาค (Eugene Bardach)22 เป็นนักวิชาการอีกคนหนึ่งที่ให้ความสนใจเกี่ยวกับเกณฑ์ใน 
การวัดความล้มเหลวหรือความสำเร็จของนโยบาย ซึ่งได้อธิบายว่า การพิจารณาถึงความล้มเหลวของการนำ 
นโยบายไปปฏิบัติสามารถมองได้ 3 ประเด็น คือ

1. มีการบรรลุเป้าหมายที่กำหนดไว้อยู่ในเกณฑ์ตํ่า
2. มีความล่าช้าในการนโยบายไปปฏิบัติ โดยพิจารณาเปรียบเทียบกับแผนหรือเป้าหมายที่กำหนด

ไว้
3. มีค่าใช้จ่ายในการปฏิบัติงานมากเกินไป
ความล้มเหลวในแต่ละโครงการหรือนโยบาย อาจเข้าเกณฑ์นี้ทั้งหมดหรือมีเพียงบางส่วนก็ได้

จากแนวคิดของนักวิชาการที่กล่าวมาข้างต้น จะเห็นได้ว่าเกณฑ์ในการประเมินความสำเร็จหรือล้ม 
เหลวของนโยบายมีอยู่หลายเกณฑ์ แต่ละเกณฑ์มีจุดสนใจในการประเมินที่แตกต่างกัน กล่าวคือ บางเกณฑ์ 
มองที่ความพยายาม (inputs) บางเกณฑ์มองที่ผลลัพธ์ที่ตามมา (outcomes) หรือ บางเกณฑ์มองที่ผลผลิต 
(outputs) การเลือกเกณฑ์ในการประเมินแตกต่างกันจะทำให้ผลของการประเมินแตกต่างกันด้วย ดังนั้น ผู้ 
วิจัยจึงต้องให้ความสำคัญในการเลือกฅณฑ์การประเมินความสำเร็จหรือล้มเหลวของการนำนโยบายไปปฏิบัติ 
ให้เหมาะสมกับนโยบายที่จะประเมินว่าเกณฑ์ที่เลือกจะเน้นความพยายาม เน้นการก่อให้เกิดผลการปฏิบัติใน 
ระยะลัน หรือเน้นที่ผลผลิต ส่วนการประเมินผลความสำเร็จหรือล้มเหลวในระดับการประเมินผล นอกจากจะ 
อาคัยเกณฑ์ดังกล่าวแล้ว อาจใช้เกณฑ์การบรรลุวัตถุประสงค์ หรือการก่อให้เกิดผลกระทบของนโยบาย หรือ 
เกณฑ์ประสิทธิภาพ ประกอบในการประเมินด้วย

สำหร้ปการศึกษาในคร้ังนี้ผู้วิจัยได้ให้ความสำคัญในตัวแปรหลัก 3 ประการคือ ฝ่ายการเมือง 
หน่วยงานราชการ และข้าราชการประจำกับข้าราชการการเมือง ซึ่งตัวแปรเหล่านี้มีผลต่อตัวนโยบายและการนำ 
นโยบายไปปฏิบัติอย่างยิ่ง จากแนวความคิดท่ีกล่าวมา เมื่อนำมาพิจารณากับกรณีของนโยบายกำลังคนแล้ว ผู้ 
ว ิจ ัยเห ็นว่าการประเมินความสำเร็จหรือล้มเหลวของการนำนโยบายกำลังคนไปปฏิบ ัต ิควรใช้เกณ ฑ์การ 
พิจารณา ดังนี้

E u g e n e  Bardach ,

pp. 146-151,
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1. เกณฑ์การปฏิบัติงาน (performance) เป็นการประเมินจากการกระทำหรือการปฏิบัติงาน มอง 
ที่ผลลัพธ์ของความพยายาม ความสำเร็จของการนำนโยบายกำลังคนไปปฏิบัติสามารถวัดได้จากระดับของการ 
นำนโยบายไปปฏิบัติทั้งตัวผู้กำหนดนโยบายและผู้นำนโยบายไปปฏิบัติ ในที่นี้ก็คือ ข้าราชการการเมืองและข้า 
ราชการประจำนั่นเอง ถ้าระดับของความร่วมมือสูง ระดับของความสำเร็จในการผ่านนโยบายไปปฏิบัติก็จะมืสูง 
ไปด้วย และในทางกลับกัน ถ้าระดับของความร่วมมือมืตํ่าก็ย่อมหมายความว่า ระดับของความล้มเหลวในการ 
นำนโยบายไปปฏิบัติจะมีอยู่สูง

2. เกณฑ์การบรรลุเป้าหมายของนโยบาย (policy goal attainment) เป็นการพยายามวัดผลที่ 
มองเห็นได้ว่าบรรลุเป้าหมายของนโยบายหรือไม่ โดยพิจารณาจากการวัดจำนวนข้าราชการและลูกจ้างประจำว่า 
มีอัตราที่เพิ่มขึ้นหรือลดลง เมื่อเปรียบเทียบกับเป้าหมายและมาตรการที่ได้กำหนดไว้ รวมทั้งพิจารณาถึงการ 
ขยายตัวของหน่วยงานราชการว่ายังคงมีการเพิ่มขึ้นหรือไม่ หลังจากที่ได้มีการนำนโยบายกำลังคนไปปฏิบัติ

ป็จจัยที่ส่งผลต่อความสำเร็จของการนำนโยบายสาธารณะไปปฏิบัติ

การสืกษาเรึ่องการนำนโยบายไปปฏิบัติมักให้ความสนใจเกี่ยวกับปัจจัยที่มีอิทธิพลต่อความสำเร็จ 
ของการนำนโยบายสาธารณะไปปฏิบัติเป็นอย่างมาก แต่เนื่องจากการศึกษาด้านนี้ยังขาดกรอบความคิดในเชิง 
ทฤษฎีที่ชัดเจน การศึกษาส่วนใหญ่จึงถูกชี้นำโดยกรณีเฉพาะเร่ือง มากกว่าทฤษฎี โดยท่ีผู้'ศึกษา'ได้'พยายาม 
เสนอตัวแบบของตนเองขึ้นมาเพื่ออธิบายถึงปัจจัยที่มีผลต่อความสำเร็จหรือล้มเหลวของนโยบายที่ตนทำการ 
ศึกษาเท่าน้ัน มิได้เป็นการสร้างตัวแบบในเชิงทฤษฎีขึ้น ดังนั้นในส่วนนี้ผู้วิจัยจะกล่าวถึงผลงานของนักวิชาการ 
ซึ่งไดรั้บการยอมรับในผลงานวิจัยด้านนี้อย่างมากเพื่อชี้ให้เห็นถึงปัจจัยต่างๆ ที่มีผลต่อความสำเร็จหรือล้ม 
เหลวของการนำนโยบายไปปฏิบัติ

เพรสแมนและวิลดัฟสกี (Jeffrey L. Pressman and Aaron W ildavsky)23ได้เขียนหนังสือ 
เร่ือง “Implementation” ในปี 1973 โดยได้ศึกษาความพยายามของ EDA (Economic/Development 
Adm inistration) ซึ่งเป็นกรณีศึกษาเกี่ยวกับการนำนโยบายสร้างงานให้กับคนว่างงานที่ยากจนไปปฏิบัติ ใน 
เมืองโอค์แลนด์ มลรัฐแคลิฟอร์เนีย ประเทศสหรัฐอเมริกา ผลงานวิจัยของเพรสแมนกับวิลดัฟสกี้ถือได้ว่าเป็น 
การบุกเบิกการศึกษาด้านการนำนโยบายไปปฏิบัติ แม้ว่าจะไม่ได้มีการนำเสนอตัวแบบเชิงทฤษฎีเกี่ยวกับ 
กระบวนการนำนโยบายไปปฏิบัติ แต่ก็ได้แสดงให้เห็นถึงปัจจัยสำคัญบางประการที่มีผลต่อความสำเร็จในการ 
นำนโยบายไปปฏิบัติ ซึ่งมีสาระสำคัญสรุปได้ดังนี้

23Je ffrey  L. P ressman and A a ron  W ildavsky , Im p lem en ta tion  (Berkeley: U n iv e rs ity  o f C a lifo rn ia

Press, 1973).
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ใ. การนำนโยบายไปปฏิบัติไม่ควรแยกจากการกำหนดนโยบาย ซึ่งจะต้องไม่มองว่าการนำนโยบาย 
ไปปฏิบัติเป็นกระบวนการที่เกิดขึ้นมาภายหลังและเป็นอิสระจากการกำหนดนโยบาย

2. ผู้ออกแบบนโยบายควรหาวิธีการตรงในการบรรลุเป้าหมายของนโยบายมาใช้ เพื่อหลีกเลี่ยง 
ปัญหาการมีจุดตัดสินใจที่ต้องทำการตกลงกันมากเกินไป จนทำให้เกิดความซับช้อนในการทำงานร่วมกัน 
เพรสแมนกับวิลดัฟสกี้มีความเห็นว่า ควรมีการสร้างองค์การบริหารนโยบายหรือโครงการขึ้นมาในการทำหน้าที่ 
ตัดสินใจบริหารนโยบาย

3. ความต่อเนื่องของภาวะผู้นำเป็นสิ่งสำคัญต่อความสำเร็จของการนำนโยบายไปปฏิบัติ การขาด 
ความต่อเนื่องของผู้ปฏิบัติงานที่มีความสำคัญ จะทำให้เกิดความวุ่นวายในโครงการ

4. ควรพิจารณาอย่างระมัดระวังถึงทฤษฏีที่เป็นรากฐานของนโยบายว่ามีความเหมาะสมเพียงใด
5. ความยากง่ายของนโยบายเป็นสิ่งสำคัญที่จะทำให้นโยบายบรรลุเป้าหมาย

วรเดช จันทรศร มีความเห็นว่าสาระสำคัญที่ได้จากงานวิจัยชิ้นนี้ก็คือ การสร้างเงื่อนไขการประกัน 
ความสำเร็จของนโยบายได้ คือ24

1. นโยบายนั้นควรตั้งอยู่บนพื้นฐานทฤษฎีที่เหมาะสม
2. เง่ือนไขที่นำความล้มเหลวมาส่การนำนโยบายไปปฏิบัติ คือ การขาดความเชื่อมโยงกันระหว่าง 

กระกำหนดนโยบายกับการนำนโยบายไปปฏิบัติ ดังนั้น การนำนโยบายไปปฏิบัติควรจะมีความเชื่อมโยงกับการ 
กำหนดนโยบายกับการนำนโยบายไปปฏิบัติ ซึ่งผู้มีบทบาท'ในการกำหนด'นโยบายควรเข้ามามีบทบาทสำคัญ1ใน 
ช่วงการนำนโยบายไปปฏิบัติด้วย

3. แนวทางการบรรลุเป้าหมายของนโยบายควรมีการเลือกวิธีการที่หลีกเลี่ยงความซับช้อน หรือวิธี 
การที่จำเป็นต้องอาศัยความร่วมมือหรือการประสานงานกับกลุ่มหรือองค์การต่าง ๆ ให้น้อยลง กล่าวคือ กล 
ยุทธ์ของการนำนโยบายไปปฏิบัติควรตั้งอยู่บนรากฐานของวิธีการบรรลุที่ธรรมดาเท่าที่จะเป็นไปได้

4. หากการนำนโยบายไปปฏิบัติมีแนวโน้มต้องเผชิญกับความขัดแย้งหรือความซับช้อนมาก ก็ควร 
มีการกำหนดโครงสร้างการนำนโยบายไปปฏิบัติไวให้ชัดเจน

แวน มิเตอร์ และแวน ฮอร์น (Van Meter and Van Horn)25 26 ได้ร่วมกันเขียนบทความเรื่อง 
“The Policy Implementation Process : A  Conceptual Framework" ในป 1975 ชงได้นำเอาผลการ 
วิจัยที่เกี่ยวกับผลกระทบจากการพิจารณาตัดสินคดีและการศึกษาความสัมพันธ์ระหว่างรัฐ มาใช้ในการออก

24วรเดช จันทรศร, "การนำนโยบายไปปฏิบัติ : บทเรียนและกลยุทธ์ที่ได้จากความล้มเหลวในอดีต,', วารสารฟัฒ

นบริหารศาสตร์ ปีท ี่25 ฉบับที่ 4 (ตุลาคม 2528) : 499-503.

26Dona ld  ร. V an M e te r and  Carl E. Van Horn , "The P o licy  Im p lem e n ta tio n  Process: A  

C oncep tua l F ram ew ork ," A d m in is tra t io n  and  Society, Vol.6 ,4 (February 1975) : 445-488.
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แบบตัวแบบในการวิเคราะห์ท่ีเช่ือว่าจะสามารถนำไปใช้ท้ังกรณีที่เป็นการปฏิบัติงานขององค์การเดียวหรือหลาย 
องค์การร่วมกัน ผลงานชิ้นนี้มองการนำนโยบายไปปฏิบัติในทิศทางเดียวกันกับเพรสแมนและวิลดฟัสก้ี จุด 
เริ่มต้นของกรอบแนวความคิดจึงเร่ิมจากการมีนโยบายที่มีเป้าหมายและวัตถุประสงค์ขึ้นมาก่อน แล้วมองว่า 
การนำนโยบายไปปฏิบัติจะผันแปรไปตามลักษณะของตัวนโยบายนั่นเอง ส่วนลักษณะของนโยบายนั้นจะถูก 
จำแนกโดยคุณลักษณะ 2 ประการ คือ (1) ปริมาณการเปล่ียนแปลงที่เข้ามาเกี่ยวช้อง และ (2) ระดับความ 
เห็นพ้องต้องกันหรือความร่วมมือกันในเป้าหมายของผู้มีส่วนร่วมในนโยบาย

ผลจากการศึกษา ทำให้ค้นพบปัจจัยที่มีผลต่อการเปลี่ยนแปลงในองค์กรและระดับการเห็นพ้อง 
ต้องกันในเป้าหมายของนโยบาย ซึ่งพวกเขาได้พัฒนาข้ึนเป็นตัวแบบในการศึกษาการนำนโยบายไปปฏิบัติ โดย 
มีปัจจัยหรือตัวแปรหลัก 6 ตัวแปรที่มีความสัมพันธ์กับผลการปฏิบัติงาน คือ ปัจจัยด้านนโยบาย ได้แก่ 
มาตรฐานและวัตถุประสงค์ของนโยบาย อันเป็นปัจจัยภายนอก (external variables) ในขณะที่ ตัวแปรภาย 
ใน (internal variables) ที่ส่งผลต่อการปฏิบัติมี 4 ประการ คือ ทรัพยากร การสื่อสารระหว่างองค์การและ 
กิจกรรมผลักดันนโยบาย ลักษณะของหน่วยงานท่ีนำนโยบายไปปฏิบัติ เง่ือนไขทางเศรษฐกิจ สังคมและการ 
เมือง และความเต็มใจของผู้นำนโยบายไปปฏิบัติ

ปัจจัยเหล่านี้มีความสัมพันธ์กันดังแผนภาพที่ 2.1

แผนภาพที่ 2.1 ตัวแบบการนำนโยบายไปปฏิบัติของ แวน มิเตอร์และแวน ฮอร์น

ทีมา : Donald ร. Van Meter and Carl E. Van Horn, "The Policy Implementation Process: A  
Conceptual Framework,” Adm inistration and Society, Vol.6, 4 (February 1975): 485.
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ตัวแบบของแวน มิเตอร์และแวน ฮอร์น แม้จะเป็นการพัฒนาข้ึนมาจากการทบทวนงานวิจัยที่เก่ียว 
ข้องไฝใช่ข้อค้นพบจากการศึกษาวิจัย แต่ก็ส่งผลให้แนวทางการศึกษาด้านการนำนโยบายไปปฏิบัติมีความชัด 
เจนข้ึนว่า มุ่งทำการศึกษาถึงปัจจัยที่มีผลกระทบหรือมีอิทธิพลต่อผลการนำนโยบายสาธารณะไปปฏิบัติ นอก 
จากนี้ ยังเป็นการชี้ให้เห็นถึงปัจจัยต่างๆ ที่มีผลกระทบต่อการนำนโยบายไปปฏิบัติเป็นอย่างมาก และปัจจัย 
เหล่านั้นมีความสัมพันธ์กันอย่างไร

ยูจีน บาดาค (Eugene Bardach)26 ได้เขียนหนังสือเรือง “The Implementation Game : 
W hat Happens A fter a B ill Becomes a Law เม่ือปี ค.ศ.ใ977 การศึกษาของเขาต้องการที่จะอธิบาย 
ปรากฏการณ์ที่เกิดขึ้นในกระบวนการการนำนโยบายไปปฏิบัติ ซึ่งเขามีความสนใจเกี่ยวกับบทบาทของผู้นำ 
นโยบายไปปฏิบัติ โดยกรอบการศึกษาของเขาคือ การมองการนำนโยบายไปปฏิบัติว่าเป็นระบบของเกม 
(system of games) เขาได้ศึกษาผลงานของนักวิชาการในด้านกรอบการวิเคราะห์ปัญหาการนำนโยบายไป 
ปฏิบัติแล้วพบว่า ล้าจะมองประสบการณ์iนกระบวนการนำนโยบายไปปฏิบัติให้ครบถ้วนสมบูรณ์ จะต้องมอง 
สักษณะเป็นระบบของการให้อุบายหรือกลเม็ดในการต่อสู้เพื่อเอาชนะซึ่งกันและกันของหน่วยงาน หรือบุคคลที่ 
เกี่ยวข้องในกระบวนการนำนโยบายไปปฏิบัติ

การศึกษาของบาดาค พบว่า เกมในการนำนโยบายไปปฏิบัติ คือ อุปสรรคสำคัญในกระบวนการนำ 
นโยบายไปปฏิบัติ เพราะผลการเล่นเกมของผู้นำนโยบายไปปฏิบัติ ทำให้เกิดผลในทางตรงกันข้ามกับเป้าหมาย 
ของนโยบาย 4 แบบ คือ (1) ทำให้เกิดการหันเหโดยนำเอาทรัพยากรไปใช้ผิดทาง โดยเฉพาะเงินซึ่งเป็นปัจจัย 
พื้นฐานสำคัญของการดำเนินงานแทนที่จะนำไปใช้ตามเป้าหมายของนโยบายแต่กลับถูกนำไปใช้ในทางอื่น (2) 
ทำให้มีการเปลี่ยนแปลงเป้าหมายของนโยบายไปจากเดิม (3) เป็นอุปสรรคต่อความพยายามควบคุมพฤติ 
กรรมการบริหารอย่างเปิดเผย (4) ทำให้พลังการทำงานของบุคคลและพลังทางการเมืองแตกกระจายและสูญ 
สลายไปกับการเล่นเกมแทนการนำไปใช้ในการผลักดันนโยบาย

บาดาคได้อธิบายว่า เกมในกระบวนการนำนโยบายไปปฏิบัติมีหลายลักษณะ อาทิเช่น (1) เงินได้มา 
ง่าย เป็นการใช้เทคนิคของหน่วยงานแล้วทำให้ได้เงินมาง่าย แต่หน่วยงานไม่ได้นำเงินดังกล่าวไปใช้ให้ตรงตาม 
วัตถุประสงค์ที่กำหนด (2) การใช้ชีวิตทำงานแบบง่าย เป็นการใช้เทคนิคจะไม่ทำงานโดยลำพัง แต่พยายามจะ 
เข้าร่วมโครงการกับหน่วยงานอื่นๆ เพื่อให้หน่วยงานอื่นๆ ทำงานแทน และหน่วยงานของตนจะได้ทำงานแบบ 
ง่ายๆ ตามสบาย (3) การทำให้เป้าหมายเบี่ยงเบน เป็นความพยายามในการที่จะเบี่ยงเบนเป้าหมายของโครง 
การ ซึ่งอาจจะไม่ตรงกับความต้องการหรือเป้าหมายของหน่วยงานของตนเพื่อให้ได้มาซึ่งประโยชน์ที่หน่วยงาน

26Eugene Bardach , T he  Im p lem en ta tion  G am e : W ha t H appens A fte r a B ill B ecomes a Law .

pp. 158-169.
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ของตนต้องการ (4) การริบว่าจะปฏิบัติแต่ที่แท้จริงแล้วไม่ได้มีการเปลี่ยนแปลงพฤติกรรม กล่าวคึอ เม่ือรับ 
นโยบายมาปฏิบัติแล้ว สภาพการปฏิบัติงานจริงเป็นการดึงทำให้แผนงานเดินต่อไปไม่ได้หรือล่าช้าลง จน 
กระทั่งเสร็จไม่ทันการ (5) การสร้างเง่ือนไขเพื่อตนเอง เป็นเทคนิคที่วางเงื่อนไขไวในหลายๆ กรณี กล่าวคือ 
ไม่ว่าจะมีอะไรเกิดขึ้นกับโครงการก็ตาม ตนเองหรือหน่วยงานของตนก็จะสามารถที่จะหลุดพ้นออกมาจาก 
ความยุ่งยากหรือความลำบากนั้นๆ ได ้ เพราะได้สร้างเง่ือนไขต่างๆ เอาไว้ล่วงหน้าแล้ว นอกจากนี้แล้วยังมีเกม 
ต่างๆ อีกมากมาย

ในทัศนะของบาดาค เห็นว่าการวิเคราะห์กระบวนการน่านโยบายไปปฏิบัติในลักษณะกระบวนการ 
กลยุทธ์การปฏิสัมพันธ์ระหว่างกลุ่มผลประโยชน์ตามกรอนกระบวนการทางการเมือง ทำให้เราสามารถอธิบาย 
ปรากฏการณ์เชิงประจักษใด้ชัดเจน โดยพิจารณาสิ่งที่พวกเขามองเป็นเดิมพันหรือเป็นผลประโยชน์ มองถึง 
กลยุทธและเล่ห์เหลี่ยม1ของพวกเขา มองทรัพยากร มองกฎกติกา มองการสื่อสารระหว่างผู้เล่น รวมไปถึงต้อง 
สนใจว่ามีใครไม่เต็มใจเล่นเกมบ้าง ซึ่งจะทำให้การศึกษาการนำนโยบายไปปฏิบัติมีความชัดเจนยิ่งข้ึน

จากผลงานของบาดาค ทำให้เราต้องหันมาให้ความสนใจและทำการวิเคราะห์อย่างละเอียดถึงเวที 
การเมือง (political arena) ที่ผู้นำนโยบายไปปฏิบัติเข้าไปเกี่ยวข้อง หรือกล่าวได้ว่า ผู้ศึกษาเร่ืองการนำ
นโยบายไปปฏิบัติจะต้องให้ความสำคัญปัจจัยตัวบุคคลที่ทำหน้าที่เป็นผู้นำนโยบายไปปฏิบัติมากข้ึนกว่าเดิม

แมสมาเนียนและชาบาเตียร์ (Paul Sabatier and Danial Mazmanian)27 ได้เสนอกรอบการ 
ศึกษาการนำนโยบายไปปฏิบัติเมื่อปี 1980 ในบทความช่ือ "The Implementation of public Policy : A  
Fram ew ork of A na lysis” แมสมาเนียนและชาบาเตียร์เห็นว่า การบูรณาการแนวความคิดในการนำ 
นโยบายไปปฏิบัติของนักวิชาการที่ผ่านมายังคงปรากฏช่องโหว่อยู่มาก ไม่เพียงพอที่จะอธิบายความเป็นจริง 
ของการนำนโยบายไปปฏิบัติได้ พวกเขาจึงได้เสนอกรอบการศึกษาที่ได้พัฒนาขึ้นสำหรับใช้เป็นกรอบการ 
วิเคราะห์ขั้นตอนกระบวนการนำนโยบายไปปฏิบัติ โดยในส่วนของตัวแปรอิสระที่ถึอว่าเป็นปัจจัยที่มีผลต่อ 
ความสำเร็จในการนำนโยบายไปปฏิบัติประกอบ 3 ตัวแปรหลัก คือ28

1. กลุ่มตัวแปรความยากง่ายของปัญหา (tractability of the problem) ประกอบด้วย 4 ตัวแปร 
ย่อย ได้แก่ (1) การมีทฤษฎีและวิทยาการที่เที่ยงตรง (2) ความหลากหลายในพฤติกรรมของกลุ่มเป้าหมายที่ 
ต้องควบคุม (3) อัตราส่วนร้อยละของประชากรที่เป็นกลุ่มเป้าหมายในการเปลี่ยนแปลงพฤติกรรม และ(4) 
ระดับของการเปลี่ยนแปลงพฤติกรรมที่ต้องการ พวกเขาได้อธิบายให้เห็นว่า นโยบายบางอย่างสามารถบรรลุ * 2

^P a u l S abatie r a nd  D an ia l M azm an ian , "The Im p lem en ta tion  o f P ub lic  P o licy  : A  F ram ew o rk  o f

A na lys is ," Eollay_S tud iea_ lQ iin

2Sโb id ., pp. 541-553.

8 (1980) : 538-560.
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เป้าหมายได้ง่ายกว่าบางนโยบาย หากมทีฤษฎีที่สามารถใช้อธิบายความสัมพันธ์เชิงเหตุผลและในปัญหานั้นมี 
เทคนิควิธีการที่สามารถนำมาใช้แก้ปัญหาได้ พฤติกรรมที่ต้องการควบคุมมีไม่มาก ประชากรกลุ่มเป้าหมายมี 
จำนวนน้อย และขนาดของการเปลี่ยนแปลงพฤติกรรมมีไม่มาก

2. กลุ่มตัวแปรระดับของความประสานสอดคก้องของกฎหมายกับโครงสร้างการนำนโยบายไป 
ปฏิบัติ (A b ility  of statute to structure implementation) ประกอบด้วยตัวแปรย่อย 7 ตัวแปร ได้แก่
(1) การมีวัตถุประสงค์ที่แน่นอน มีการจัดลำดับความสำคัญชัดเจน (2) นโยบายตั้งอยู่บนพื้นฐานทางทฤษฎีที่ 
เที่ยงตรง (3) มีทรัพยากรเพียงพอ (4) มีการประสานงานที่ดีทั้งภายในและระหว่างสถาบันที่นำนโยบายไป 
ปฏิบัติ (5) มีกฎระเบียบสนับสนุนหน่วยงานปฏิบัติ (6) ผู้ปฏิบัติงานให้ความผูกพันกับวัตถุประสงค์ของ 
นโยบาย และ(7) มีช่องทางให้บุคคลภายนอกเช้ามๆมีส่วนร่วมในการนำนโยบายไปปฏิบัติ

3. กลุ่มตัวแปรที่มิใช่ข้อกฎหมาย (nonstatutory variables) ซึ่งส่งผลต่อการนำนโยบายไป 
ปฏิบัติอื่นๆ ประกอบด้วยตัวแปรย่อย 6 ตัวแปร ได้แก่ (1) เง่ือนไขทางเศรษฐกิจสังคมและเทคโนโลยีของ 
สังคม (2) การสนับสนุนของสาธารณชน (3) ทัศนคติและทรัพยากรของกลุ่มผู้เลือกตั้ง (4)การสนับสนุนจาก 
รัฐบาลซึ่งควบคุมทรัพยากรทางการเงินและกฎหมาย (5)ความสนใจของสื่อมวลชนต่อปัญหาที่นโยบายมุ่งแก้ 
ไข  และ(6) ความผูกพันและทักษะของผู้นำในการปฏิบัติงานพวกเขาได้อธิบายเพิ่มเติมว่า เงื่อนไขทาง 
เศรษฐกิจสังคมในแต่ละช่วงเวลาหรือสถานที่ และการสนับสนุนของสาธารณชน จะมีผลต่อแรงสนับสนุนทาง 
การเมืองและวัตถุประสงค์หรือผลผลิตของนโยบายด้วย ซึ่งในกลุ่มตัวแปรเหล่านี้บางคร้ังก็มีความสัมพันธ์กัน 
อยู่ อาทิเช่น ตัวแปรความผูกพันของผู้ปฏิบัติงานในการทำให้วัตถุประสงค์ของนโยบายบรรลุผลสำเร็จ ส่วน 
หนึ่งจะขึ้นอยู่กับปทัสถานเชิงวิชาชีพ ค่านิยมส่วนบุคคล และแรงสนับสนุนที่มีต่อวัตถุประสงค์ของนโยบาย 
จากกลุ่มผลประโยชน์และรัฐบาล

ตัวแปรอิสระทั้ง 3 กลุ่มนี้จะส่งผลต่อตัวแปรตาม ซ่ึงหมายถึง ขั้นตอนต่างๆ ของกระบวนการนำ 
นโยบายไปปฏิบัติที่มีการเชื่อมโยงกันเป็นลูกโซ่ (ดังแผนภาพที่ 2.2) อันประกอบด้วย 5 ขั้นตอน ได้แก่

1. ขั้นผลิตผลของนโยบาย (policy outputs) เป็นขั้นตอนที่วัตถุประสงค์ของนโยบายถูกแปลง 
ออกมาเป็นกฎข้อบังคับต่างๆ และวิธีการในทางปฏิบัติในการพิจารณาตัดสินใจดำเนินการ

2. ขั้นการยอมปฏิบัติตามของกลุ่มเป้าหมาย (compliance) ในที่นี้หมายถึงยอมทำตามกฎข้อ 
บังคับที่กำหนดขึ้นมา

3. ขั้นการเกิดผลกระทบแท้จริงของหน่วยงาน ขั้นตอนนี้จะเกิดขึ้นได้ก็ต่อเมื่อผลผลิตของนโยบาย 
สอดคล้องกับวัตถุประสงค์ของนโยบาย และนโยบายมีพื้นฐานทฤษฎีที่สามารถเชื่อมโยงการเปลี่ยนแปลงพฤติ 
กรรมกับการบรรลุเป้าหมายของนโยบาย
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4. ข้ันการรับรู้ผลกระทบจากการตัดสินใจนโยบาย เป็นผลกระทบท่ีมองเห็นไดโดยผู้มีสิทธิเลือก 
ต้ังและรัฐบาล

5. ข้ันการปรบปรุง เป็นการทบทวนประเด็นสำคัญของกฎหมาย

แผนภาพท่ี 2.2 กลุ่มตัวแปรท่ีเก่ียวข้องกับกระบวนการนำนโยบายไปปฏิบัติตามแนวคิดของแมสมาเนยีน 
และซาบาเตียร์

ทีมา : Paul Sabatier and Danial Mazmanian, “The Implementation of Public Policy : A  
Framework of Analysis,” Policy Studies Journal 8 (1980) : 558.

กรอบความคิดที่แมสมาเนียนกับซาบาเตียร์ได้นำเสนอนั้น จะเน้นที่การนำนโยบายประ๓ ทควบคุม 
พฤติกรรม (regulation policy) ไปปฏิบัติ ซึงเขาทังสองได้พยายามแกัไขจุดบกพร่องของนักวิชาการรุ่นก่อน
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ด้วยการเพิ่มตัวแปรที่คาดว่าเกี่ยวข้องในเร่ืองนี้เข้าไปอีกจำนวนหนึ่ง โดยสามารถสรุปปจจัยสำคัญที่เป็นเงื่อน 
ไฃฃองการนำนโยบายไปปฏิบัติให้มีประสิทธิภาพได้ 6 ประการ ดังนี้

1. นโยบายนั้นได้กำหนดวัตถุประสงค์ไว้ชัดเจนและแน่นอน
2. นโยบายมีรากฐานหรือเกิดมาจากทฤษฎีเชิงเหตุผลที่เหมาะสม และให้อำนาจในการติดตามผล 

และบังคับใช้กฎหมาย (กับกลุ่มเป้าหมาย) แก่ผู้นำนโยบายไปปฏิบัติอย่างเพียงพอ
3. นโยบายนั้นกำหนดโครงสร้างของกระบวนการนำนโยบายไปปฏิบัติไว้เพื่อทำให้ผู้ปฏิบัติงานหรือ 

กลุ่มเป้าหมายปฏิบัติตามที่ต้องการ และรวมไปถึงมีการมอบภาระกิจให้หน่วยงานต่างๆ อย่างเหมาะสม
4. ผู้นำมีทักษะทางการเมืองและการบริหารและมีความผูกพันกับเป้าหมายของนโยบาย
5. โครงการได้รับการสนับสนุนในการนำไปปฏิบัติอย่างต่อเนื่องจากรัฐบาล
6. ระดับความสำคัญของวัตถุประสงค์ของนโยบายมีความคงที่ตลอดไป ไม่ถูกลดความสำคัญลง 

เนื่องจากมีนโยบายอื่นมาแทนหรือเง่ือนไขทางเศรษฐกิจสังคมเปลี่ยนไป

จอร์ช ช ี เอ็ดเวอร์ด ท่ี 3 (George c. Edward III)29 ในปี 1980 ได้เสนองานเขียนเรื่อง 
"Implementing Public Policy" โดยได้เสนอแนวความคิดการวิเคราะห์การนำนโยบายไปปฏิบัติในว่า การ 
นำนโยบายไปปฏิบัติจะประสบความสำเร็จหรือล้มเหลวขึ้นอยู่กับปัจจัยที่เป็นทั้งส่วนส่งเสริมสนับสนุนหรือ 
ยับยั้งขัดขวาง อันได้แก่

1. การส่ือความหมาย (communication) การสื่อความหมายเน้นหนักที่การสื่อข้อความหรือความ 
หมายของนโยบายไปส่ผู้ที่ตัดสินใจในนโยบาย ทั้งนี้เพี่อให้นโยบายที่จะนำไปปฏิบัติมีความถูกต้อง การสั่งการ 
จะต้องชัดเจน มีความแน่นอน ข่าวสารที่ผู้ปฏิบัตินโยบายได้รับจะต้องเป็นข่าวสารที่มีเนื้อหาตรงตามที่ผู้สั่งการ 
สั่งลงไป

2. ทรัพยากร (resources) นับเป็นสิ่งที่เกี่ยวข้องอย่างสำคัญยิ่งระหว่างการสื่อสาร ความหมาย 
และทรัพยากรในการนำนโยบายไปปฏิบัติ ทรัพยากรที่กล่าวมานี้รวมตลอดถึงคณะทำงาน อำนาจหน้าท่ี ข่าว 
สาร สิ่งอำนวยความสะดวก เงินอุดหนุน อุปกรณ์ต่างๆ สิ่งของเครื่องใช้ และที่สำคัญที่สุดคือ บุคลากรที่เชี่ยว 
ชาญในการปฏิบัติงาน

3. ความรู้สึกของผู้ปฏิบัติหรือทัศนคติ (dispositions or attitude) ผู้ปฏิบัติจะต้องมี ทัศนคติที่ 
ดีต่อนโยบายที่กำหนดขึ้นและยอมรับนโยบายนั้น เช่น ถ้าผู้ปฏิบัตินโยบายไม่เต็มใจหรือมีทัศนคติที่ไม่ดีต่อ

29George c. E dw a rd  in, Im p lem enîing_E iib lic_R o licy (W ash ing ton  D.c. : C ong ress iona l Q ua rte r ly  
Press, 1980), pp. 82-89.
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นโยบายนั้น ผู้ปฏิบัติอาจละเลยไม่ให้ความสนใจหรือไม่ทุ่มเทเวลาที่จะปฏิบัติงานจะทำให้นโยบายที่นำไป 
ปฏิบัติมีปัญหาได้

4. โครงสร้างของระบบราชการ (bureaucratic structure) กล่าวคือ โครงสร้างของระบบราชการ 
มักถูกกำหนดขึ้นให้มีโครงสร้างที่สลับซับช้อนเพี่อให้มีความสามารถในการปฏิบัติงานประจำในสถานการณ์ 
ปกติ ด้วยขนาดและความซับช้อนของโครงสร้างระบบราชการ อาจเป็นสาเหตุที่ทำให้เกิดปัญหาความล่าช้าใน 
การปฏิบัตินโยบายตามเป้าหมายที่ตั้งไว้

ปัจจัยเหล่านี้มีความสัมพันธ์กันดังแผนภาพที่ 2.3

แผนภาพท่ี 2.3 ตัวแปรท่ีเก่ียวข้องกับกระบวนการนำนโยบายไปปฏิบัติตามแนวคิดของจอเซ ข้ เอ็ดเวอเด

ไดรงสรางใ]ป็ง V 1 . ..

ทีมา : George c. Edward ni, Implementing Pub lic Policy (Washington D.C.: Congressional 
Quarterly Press, 1980), p. 102.

วรเดช จันทรศร30 ได้ทำการศึกษาและทบทวนวรรณกรรมต่างๆ ทางด้านการนำนโยบายไปปฏิบัติ 
โดยได้นำเสนอตัวแบบที่เกิดจากการพัฒนาตัวแบบของนักวิชาการต่างๆ ขึ้น 5 ตัวแบบ ดังนี้

30วรเดช จันทรศร, ''การนำนโยบายไปปฏิบัติ : ตัวแบบและคุณค่า," วารสารฟัฌนบริหารศาสตร์ ปีที่ 24 ฉบับที่ 4 

(ตุลาคม 2527) : 535-553.

การส์อคว

_______ ะ:'*»._______
กา'รนํ!นโยบาย'ไปปฏิบัติ
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1. ตัวแบบที่ยึดหลักเหตุผล (rational model) เป็นตัวแบบที่ผู้ศึกษามีฐานคติว่านโยบาย แผน 
งาน และโครงการที่ประสบความสำเร็จ จะต้องมีการกำหนดวัตถุประสงค์และภาระกิจชัดเจน มีการมอบหมาย 
งาน การกำหนดมาตรฐานในการปฏิบัติงานมีระบบการวัด การประเมินผล และมีมาตรการให้คุณให้โทษ

2. ตัวแบบทางด้านการจัดการ (management model) ตัวแบบนีให้ความสนใจไปทีสมรรถนะของ 
องค์การ เพราะเช่ือว่าความสำเร็จของการนำนโยบายไปปฏิบัติ ย่อมขึ้นอยู่กับองค์การที่รับผิดชอบในการนำ 
นโยบายไปปฏิบัติ ซึ่งจะมีขีดความสามารถปฏิบัติงานให้สอดคล้องกับความคาดหวังเพียงใด ในลักษณะนี้โครง 
การที่จะประสบความสำเร็จได้ จึงจำเป็นที่ต้องอาศัยโครงสร้างขององค์การที่เหมาะสม บุคลากรที่อยู่ในองค์ 
การจะต้องมีความรู้ความสามารถ ทั้งทางด้านการบริหารและเทคนิคอย่างเพียงพอ นอกจากนี้องค์การยังจะ 
ต้องมีการวางแผนเตรียมการหรือมีความพร้อมเป็นอย่างดี ทั้งทางด้านวัสดุอุปกรณ์ สถานที่ เครื่องมือเครื่อง 
ใช ้ และงบประมาณ

3. ตัวแบบทางด้านการพัฒนาองค์การ (organization development model) ตัวแบบนีจะเน้น 
การมีส่วนร่วมทำงานเป็นทีมที่มีประสิทธิภาพ การนำนโยบายไปปฏิบัติให้บังเกิดความสำเร็จ เป็นเรื่องของการ 
จูงใจ การใช้ภาวะผู้นำท่ีเหมาะสม และการสร้างความผูกพัน โดยวิธีการให้สมาชิกในองค์การมีส่วนร่วมเพี่อให้ 
เกิดการยอมร้บตลอดจนการสร้างทีมงานมากกว่าการมุ่งใช้การควบคุม เป็นต้น

4. ตัวแบบทางกระบวนการของระบบราชการ (bureaucratic process) ตัวแบบนีเชื่อว่าอำนาจของ 
องค์การไม่ได้อยู่ที่ตำแหน่งทางรูปนัย ได้แก่ หัวหน้าหรือผู้บังคับบัญชา แต่อำนาจจะกระจายทั้งองค์การ ข้าราช 
การระดับล่างที่ติดต่อใกล้ชิดกับประชาชนสามารถใช้วิจารณาญาณในการตัดสินใจ โดยที่ผู้บังคับบัญชาไม่อาจ 
จะควบคุมได้โครงการนี้จะสำเร็จหรือไม่ จึงข้ึนอยู่กับช้าราชการระดับนี้เป็นสำคัญ

5. ตัวแบบทางการเมือง (political model) ตัวแบบนี้เน้นว่า การสร้างความสมานฉันท์ การมีส่วน 
ร่วม เป็นสิ่งที่ยากจะเกิดขึ้นได้ในความเป็นจริง ความขัดแย้งจะเป็นปรากฏการณ์ธรรมดาที่เกิดขึ้นได้โดยทั่วไป 
ความสำเร็จของการนำนโยบายไปปฏิบัติจึงเกิดขึ้นจากความสามารถของผู้มีส่วนร่วม ซึ่งเป็นผู้เล่นการฒีอง 
หรือบุคคลที่เป็นตัวแทนขององค์การ

6. ตัวแบบทั่วไป (general model) ตัวแบบนี้!ด้พัฒนามาจากผลงานของ แวน ฮอร์น และแวน 
มิเตอร์ เป็นตัวแบบการศึกษาการนำนโยบายไปปฏิบัติที่รวมเอาตัวแปรบางส่วนจากตัวแบบอื่นๆ เข้าไว้ ตัว 
แบบนี้ให้ความสำคัญแก่ปัจจัยหลัก 3 ประการ คือ กระบวนการสื่อข้อความ ปัญหาทางด้านสมรรถนะขององค์ 
การที่นำนโยบายไปปฏิบัติ และความร่วมมือสนับสนุนจากผู้ปฏิบัติ

จากการสำรวจงานวิจัยที่เกี่ยวข้องกับปัจจัยกิ1มีผลต่อความสำ เร็จหรือความล้มเหลวของการนำ 
นโยบายไปปฏิบัติของนักวิชาการที่มีชื่อเสียงด้านนี้พบว่า ผลงานวิจัยด้านการนำนโยบายไปปฏิบัติตั้งแต่อดีต
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จนถึงปัจจุบันยังไม่มีทฤษฎีที่ชัดเจนซึ่งเป็นที่ยอมรับกันโดยทั่วไป ผลงานของนักวิชาการแต่ละท่านมักเป็นการ 
พยายามเสนอตัวแบบของตนขึ้นมาใหม่ โดยไม่มีการพัฒนาและทดสอบสิ่งที่ค้นพบจากงานเก่าๆ นอกจากนี้ 
ตัวแบบของนักวิชาการหลายท่านเป็นการเสนอความคิดโดยปราศจากรากฐานของการวิจัยเชิงประจักษ์ ซึ่งนัก 
วิชาการบางท่านได้พยายามเสนอตัวแบบที่แสดงให้เห็นถึงความสัมพันธ์เชิงเหตุและผลของปัจจัยต่างๆ ในขณะ 
ที่ต ัวแบบของนักวิชาการบางท่านบันเพีย3 การแสดงให้เห็นถึงปัจจัยที่เป็นเงื่อนไขต่อความสำเร็จในการนำ 
นโยบายไปปฏิบัติเท่านั้น อย่างไรก็ตาม การศึกษาวิจัยของนักวิชาการดังกล่าว ทำให้ค้นพบว่ามีตัวแปรหรือ 
ปัจจัยหลายตัวที่มีลักษณะเป็นตัวแปรร่วมของตัวแบบหลายตัวแบบที่ถึอได้ว่าเป็นตัวแปรสำคัญในการนำ 
นโยบายไปปฏิบัติให้สำเร็จผล สำหรับการศึกษาการนำนโยบายไปปฏิบัติในระยะหลังพบว่า มีการให้ความ 
สำคัญแก่ผู้ปฏิบัตินโยบายมากยิ่งขึ้น เนื่องจากผู้ปฏิบัตินโยบายนั้นแท้จริงแล้วเป็นตัวแสดงที่สำคัญยิ่งใน 
กระบวนการการนำนโยบายไปปฏิบัติ ซึ่งนักปฏิบัติต้องเผชิญกับหลักการที่ขัดกัน 3 หลักการในการกำหนด 
แนวทางปฏิบัติ คือ (1) หลักการปฏิบัติที่ถูกกำหนดโดยกฎหมายว่าจะต้องเชื่อฟังคำสั่งของผู้บังคับบัญชาเบื้อง 
บน (2) หลักการปฏิบัติที่ถูกกำหนดโดยค่านิยมของราชการว่าอะไรคือสิ่งที่ถูกต้อง อะไรคือสิ่งที่เป็นไปได้และ 
ทำได้ ซึ่งมักน่าไปล่การปกป้องหน่วยงานของตน และ (3) หลักการปฏิบัติที่ถูกกำหนดโดยความต้องการและ 
อิทธิพลของกลุ่มต่างๆ มีผลทำให้นักปฏิบัติพยายามปฏิบัติตามนโยบายในลักษณะที่ประนิประนอม เป็นท่ี
พอใจของทุกฝ่าย เข้าลักษณะ "บัวไม่ให้ช้ํา นํ้าไม่ให้ขุ่น”31 การศึกษาวิจัยในคร้ังนี้ก็ได้ให้ความสำคัญต่อตัวนัก 
ปฏิบัติเช่นกัน

ผลงานวิจัยท่ีเก่ียวข้อง

การนำเสนอการสำรวจผลงานวิจัยที่เกี่ยวข้องในส่วนนี้ เป็นการแสดงให้เห็นถึงวิธีการศึกษา และ 
ผลสรุปที่ได้จากการศึกษาของนักวิชาการไทยและนักวิชาการต่างประเทศที่ผ่านมา อันจะทำให้มองเห็นภาพ 
และแนวทางการศึกษาวิจัยคร้ังนื้ใด้ชัดเจนยิ่งขึ้น โดยได้แบ่งผลงานวิจัยเป็น 2 ประ๓ ท คือ ผลงานวิจัยด้าน 
การนำนโยบายสาธารณะไปปฏิบัติ และผลงานวิจัยเกี่ยวกับนโยบายกำลังคน

31M a r t in  R e in  and  F ranc ine  F. R ab inov itz , “Im p lem en ta tion : A  T heo re tica l P erspec tive ," in  
A m e rican  P o lit ic s  and P ub lic  Policy , eds. W a lte r D. B u rnham  and M a rth a  พ . W e inbe rg  (C am bridge , M ass  

: M .I.T . Press, 1978) อ้างถึงใน พิทยา บวรวัฒนา, รัฐประศาศ.นฮาa m ■ ทฤษฎีและแนวกา?ศึกษา (ค.ศ. 1970-ค .ศ . 1980) 
(กรุงเทพมหานคร : โรงพิมพ์จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย, 2538), หน ้า !8.
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1. ผลงานวิจัยด้านการนำนโยบายสาธารณะไปปฏิบัติ

การสำรวจผลงานวิจัยด้านการนำนโยบายสาธารณะไปปฏิบัติ ผู้วิจัยได้กล่าวถึงการศึกษาวิจัยด้านนี้ 
บางส่วนแล้วในข้างต้น ซึ่งเป็นผลงานของนักวิชาการต่างประเทศโดยส่วนใหญ่ ดังนั้น ในส่วน'น้ีผู้วิจัยจึงนำ 
เสนอผลงานวิจัยของนักวิชาการไทยเท่านั้น ซึ่งได้ปรากฏตัวแปรบางตัวที่เป็นตัวแปรร่วมในการวิจัยครั้งนี้

วรเดช จันทรศร และ ลิขิต ธีรเวคิน32 ได้เสนอบทความเร่ือง "การนำนโยบายไปปฏิบัติในระบบราช 
การไทย ศึกษากรณีการนำนโยบายไปปฏิบัติของกรมประมง,, ในปี พ.ศ. 2530 โดยทำศึกษาการประสานการ 
ดำเนินงานของระบบราชการในระดับมหภาคและจุลภาคในการนำนโยบายและแผนพัฒนาประเทศไปปฏิบัติ 
โดยมองว่าระบบราชการ คือ กุญแจสำคัญของความสำเร็จในการนำแผนพัฒนาประเทศไปปฏิบัติ จากการ 
ศึกษาพบปัญหา 4 ประการ ในกระบวนการนำนโยบายไปปฏิบัติของกรมประมง คือ (1) หน่วยงานองค์การ 
กลุ่มบุคคลที่นำนโยบายไปปฏิบัติในส่วนภูมิภาคและท้องถิ่นขาดความเข้าใจบุคคล เครื่องมิอ อุปกรณ์ และงบ 
ประมาณ (2) ขาดการติดตามประเมินผลการปฏิบัติงานระดับภูมิภาคและท้องถิ่นอย่างเป็นระบบ และ (3) ขาด 
การประสานความร่วมมือระหว่างหน่วยงานของกรมระดับจังหวัด เช่น ขาดการร่วมมือใช้ทรัพยากร เป็นต้น

เจษฎา อุรพีพัฒนพงศ์33 ได้ทำการศึกษาเร่ือง ''การปฏิบัตินโยบายสำหรับจังหวัดชายแดนภาคใต้ : 
ศึกษาเฉพาะกรณีจังหวัดนราธิวาส,, ในปี พ.ศ. 2529 โดยมุ่งศึกษาปัญหาสำคัญท่ีส่งผลกระทบต่อการนำ 
นโยบายและโครงการาวัฒนาที่สำคัญๆ ไปปฏิบัติในพื้นที่ซึ่งค่อนช้างจะมีลักษณะพิเศษเพราะมีความแตกต่าง 
ในเร่ืองเชื้อชาติ ศาสนา ภาษา ขนบธรรมเนียมประเพณีและวัฒนธรรมไปจากจังหวัดส่วนใหญ่ของประเทศ 
โครงการพัฒนาที่ทำการศึกษามี 3 โครงการ คือ โครงการอันเนื่องมาจากพระราชดำริ โครงการสร้างงานใน 
ชนบท และโครงการของศูนย์ข้าราชการบริหารจังหวัดชายแดนภาคใต้ที่เกี่ยวข้อง ซึ่งผู้วิจัยเห็นว่าเป็นโครงการ 
ที่จะสามารถสนองตอบปัญหาความยากไร้และยากจนในท้องที่นี้!ด้

กรอบความคิดในการศึกษาผู้วิจัยได้ใช้ทฤษฎีด้านการนำนโยบายไปปฏิบัติเป็นหลักโดยได้กำหนด 
ตัวแปรสำคัญในการศึกษาจำนวน 6 ตัวแปร ได้แก่ (1) จุดกำเนิดของนโยบาย (2)ความชัดเจนของนโยบาย 
(3) การสนับสนุนของนโยบาย (4) ความซับซ้อนของการบริหาร (5)แรงจูงใจของผู้ปฏิบัติงาน และ (6) การจัด 
สรรทรัพยากร นอกจากนี้ผู้วิจัยยังได้มองถึงกระบวนการทางสังคม ในพฤติกรรมเชิงพลวัตของกลุ่มคน (กลุ่ม

32 Vorade j C handarasom  and L ik h i t  D h ira veg in , “P o licy  Im p lem en ta tio n  in  th e  T h a i P ub lic  

B ureaucracy ," S Q u lheasLA s ia nJoum aLoLS oe ia l S c ience Vol.15, 2 (1987).

33เจษฎา อ ุรพ ีพ ัฒนพงศ์, "การปฏิบัตินโยบายสำหรับจังหวัดชายแดนภาคใต้ : ศึกษาเฉพาะกรณีจังหวัด 

นราธิวาส'', (วิทยานิพนธ์รัฐศาสตรดุษฎีบัณฑิต บัณฑิตวิทยาลัย จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย, 2529).
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ข้าราชการ กลุ่มผลประโยชน์ และกลุ่มชาวบ้าน) โดยพิจารณาถึงคุณค่าที่เป็นตัวกระตุ้นการกระทำของบุคคล 
เหล่านี้ด้วย

ผลการศึกษาพบว่า ปัจจัยทั้ง 6 ซึ่งนำมาศึกษาตามกรอบความคิดในการวิจัยเป็นปัจจัยที่มอิีทธิพล 
ต่อความสำเร็จของการนำนโยบายหรือโครงการทั้งสามไปปฏิบัติ แต่ไม่ได้แสดงให้เห็นว่ามีความสัมพันธ์ในรูป 
แบบใด โดยพบว่าโครงการพระราชดำริแม้จะมีความสำคัญยิ่ง แต่ปรากฏว่าบางโครงการต้องประสบกับความ 
ล้มเหลว เพราะขาดความรู้หางวิชาการที่เพียงพอ ส่วนความชัดเจนในนโยบายของทั้ง 3 โครงการ ไม่มีประเด็น 
ที่เป็นปัญหาแต่อย่างใด สำหริปความซับช้อนของแต่ละโครงการนั้นมีลักษณะเหมือนกัน กล่าวคือ เมื่อเปลี่ยน 
แปลงนโยบายเป็นแผนงานและโครงการแล้วระบบการปฏิบัติงานจะเข้าสู่โครงสร้างเดิมของระบบราชการ ผลที่ 
เกิดขึ้นจะได้จากการประนีประนอมระหว่างกลุ่มข้าราชการ กลุ่มผลประโยชน์ และกลุ่มผู้นำชาวบ้านเป็นสำคัญ 
โดยพบว่า กลุ่มข้าราชการมีอำนาจต่อรองสูงสุด ทั้งนี้เนื่องจากมีฐานที่กว้างและมั่นคง นอกจากนี้ ในกรณ ี 
ศึกษาคร้ังนี้พบว่า มีปัจจัยอีกตัวหนึ่งที่มีอิทธิพลต่อการนำนโยบายไปปฏิบัตินั่นคือ ตัวแปรการแสวงหาผล 
ประโยชน์ ผู้วิจัยจึงได้เสนอแนะให้นำตัวแปรนี้!ปเสํริมความสมบูรณ์ของกรอบทฤษฎีด้วย

อาคมใจแก้ว34 ได้ทำการศึกษาเร่ือง"การนำนโยบายไปปฏิบัติในพื้นที่จังหวัดชายแดนภาคใต้ : การ 
ศึกษาปัจจัยที่ส่งผลกระทบต่อความสำเร็จ” ในปี พ.ศ. 2533 โดยมุ่งศึกษาถึงปัจจัยที่ส่งผลกระทบต่อความ 
สำเร็จของการนำนโยบายส่งเสริมการศึกษาชาวไทยมุสลิมในพื้นที่จังหวัดชายแดนภาคใต้ไปปฏิบัติ การวิจัยใน 
ครั้งนี้เป็นการศึกษาเปรียบเทียบระหว่างที่ตั้งโครงการ โดยนำเอาตัวแบบของ วรเดช จันทรศร มาเป็นแนวทาง 
ในการวิจัย คือ ตัวแบบที่ยึดหลักเหตุผล (rational model) ตัวแบบทางด้านการจัดการ (management 
model) และตัวแบบทั่วไป (general model) โดยเลือกกลุ่มเยาวชนไทยมุสลิมจำนวน 746 คน เป็นกลุ่มตัว 
อย่าง ตัวแบบนี้มีตัวแปรอิสระที่สำคัญคือ (1) ปัจจัยด้านความต้องการของประชาชน การสนับสนุนจากผู้นำ 
ท้องถิ่นและท่าทีของประชาชนต่อข้าราชการ (2) ปัจจัยด้านชุมชน เน้นเฉพาะความยึดมั่นในวัฒนธรรม ส่วนตัว 
แปรตามคือ ความสำเร็จในเชิงพฤติกรรมการเรียนภาษาไทย ความสำเร็จในเชิงพฤติกรรมการเรียนอิสลาม 
ศึกษา ตัวแบบที่สองใช้กลุ่มข้าราชการระดับล่างจำนวน 215 คน เป็นกลุ่มตัวอย่าง ตัวแบบนี้ประกอบด้วยตัว 
แปรอิสระที่สำคัญคือ (1) ปัจจัยด้านนโยบาย เน้นด้านความชัดเจนและความสอดคล้องกับสภาพปัญหา (2) 
ปัจจัยด้านองค์การ เน้นการประสานงานและการสนับสนุนจากหน่วยงานระดับเหนือ (3) ปัจจัยด้านทรัพยากร 
เน้นด้านงบประมาณและจำนวนบุคลากร และ(4) ปัจจัยด้านการใช้ข้อมูลและกระบวนการติดต่อ เน้นการใช้ข้อ 
มูลในพื้นที่และการใช้ข้อมูลร่วมระหว่างหน่วยงาน และ (5) ปัจจัยด้านข้าราชการ ส่วนพื้นที่ในการศึกษาคือ 
จังหวัดปัตตานี ยะลา และสงขลา

34อาคม ใจแก้ว, "การนำนโยบายไปปฏิบัติในพื้นที่จังหวัดชายแดนภาคใต้ : ศึกษาปัจจัยที่ส ่งผลต่อความสำเร็จ", 
(วิทยานิพนธ์พัฒนบริหารศาสตร์ดุษฎีบัณฑิต คณะรัฐประศาสนศาสตร์ สถาบันบัณฑิตพัฒนาบริหารศาสตร์, 2533).
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ผลจากการศึกษาพบว่า ในการทดสอบเชิงปริมาณ ตัวแบบแรก ปัจจัยด้านชุมชนและปัจจัยด้าน 
ประชาชนมีความสัมพันธ์กับความสำเร็จในเชิงทัศนคติและเชิงพฤติกรรม ส่วนตัวแบบที่สองพบว่า ปัจจัยช้า 
ราชการและงบประมาณมีความสัมพันธ์ต่อความสำเร็จของการนำนโยบายไปปฏิบัติ ข้อสรุปการค้นพบจากการ 
ใช ้ 2 ตัวแบบในการศึกษาก็คือ ปัจจัยชุมชนด้านการยึดมั่นวัฒนธรรม ปัจจัยด้านนโยบายและปัจจัยด้านช้าราช 
การระดับล่าง มีความสัมพันธ์กับความสำเร็จของการนำนโยบายไปปฏิบัติ ผู้วิจัยยังมีความเห็นว่า ข้าราชการ 
ระดับล่างซึ่งเป็นผู้เชื่อมโยงนโยบายไปสู่การปฏิบัติระดับพื้นที่ที่เป็นรูปธรรม หากช้าราชการขาดความตั้งใจจริง 
ไม่มีความสามารถด้านวิชาชีพหรือไม่อาจปรับตัวให้เหมาะสมกับสภาพพื้นที่แล้ว แม้นโยบายจะมีความชัดเจน 
สอดคล้องกับสภาพปัญหาและวัฒนธรรมของพื้นที่เพียงใดก็อาจทำให้นโยบายล้มเหลวได้ในที่สุต

กล้า ทองขาว35 ได้ทำการศึกษาวิจัยเร่ือง ''การวิเคราะห์ปัจจัยที่ส่งผลต่อความสำเร็จของการนำ 
นโยบายไปปฏิบัติ: กรณีศึกษานโยบายรณรงค์เพื่อการรู้หนังสือแห่งชาติ" ในปิ พ.ศ. 2534 โดยใช้ตัวแบบของ 
วรเดช จันทรศร มาทำการทดสอบ ได้แก่ ตัวแบบทียึดหลักเหตุผล (rational model) และตัวแบบทางด้าน 
การจัดการ (management model) โดยนำเอาปัจจัยของตัวแบบดังกล่าวมาผสมผสานเป็นแนวทางในการ 
วิจัย ตัวแปรที่ทำการศึกษา คือ ตัวแปรตาม ได้แก่ ความสำเร็จของการนำนโยบายไปปฏิบัติ ประกอบด้วย 
กลุ่มตัวแปรย่อย 4 ตัวแปร คือ (1) ระดับบรรลุวัตถุประสงค์ของนโยบาย (2) กาฬาไปใช้ประโยชน์โดยตรง 
ของกลุ่มเป้าหมาย (3) ความต่อเนื่องของกาฬฏิบัติ และ(4) กาฬาวิธีการเดิมไปใช้ สำหร้บตัวแปรอิสระ คือ
(1) เป้าหมายและวัตถุประสงค์ของนโยบาย (2) การกำหนดภารกิจและการมอบหมายงาน (3) ลักษณะหน่วย 
งานที่นำนโยบายไปปฏิบัติ (4) การสนับสนุนจากส่วนกลางและท้องถิ่น และ (5) มาตรการควบคุม ประเมินผล 
และการกระตุ้นส่งเสริม

ผลการศึกษาพบว่า ตัวแปรอิสระทุกตัวมีความสัมพันธ์ในทางบวกกับความสำเร็จของกาฬา 
นโยบายไปปฏิบัติ และตัวแปรอิสระที่มีอิทธิพลต่อตัวแปรมากที่สุดและรองลงมา ได้แก่ การสนับสนุนจากส่วน 
กลางและท้องถิ่น การกำหนดภารกิจและการมอบหมายงาน ลักษณะหน่วยงานที่นำนโยบายไปปฏิบัติ มาตร 
การควบคุม ประเมินผล และการกระตุ้นส่งเสริม และเป้าหมายและวัตถุประสงค์ของนโยบาย นอกจากนี้ผู้ 
วิจัยได้ให้ข้อเสนอแนะที่สำคัญก็คือ รัฐบาลในฐานะผู้กำหนดมาตรฐานแผนงานจะต้องให้ความสนับสนุนหน่วย 
งานที่นำนโยบายไปปฏิบัติทั้งในด้านงบประมาณ อุปกรณ์ และวิธีการ ในขณะเดียวกันผู้บริหารโครงการจะต้อง 
แสวงหาความร่วมมือและการสนับสนุนจากบุคคลและหน่วยงานที่เกี่ยวช้องด้วยการประชุม สัมมนาปัญหา 36

36กล้า ทองขาว, ''การวิเคราะห์ปัจจัยที่ส่งผลต่อความสำเร็จของการนำนโยบายไปปฏิบัติ : กรณีศึกษานโยบาย 

รณรงค์เพื่อการรู้หนังสีอแห่งชาติ'', (วิทยานิพนธ์พัฒนบริหารศาสตรดุษฎีบัณฑิต คณะรัฐประศาสนศาสตร์ สถาบันบัณฑิต 

พัฒนาบริหารศาสตร์, 2534).
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นโยบายแลกเปลี่ยนแนวความคิด จัดประชุม อบรมเพื่อจูงใจให้ทุกฝ่ายเข้าใจเหตุผล และความสำคัญของ 
นโยบาย ตั้งแต่เร่ิมต้นจนสิ้นสุดกระบวนการของการนำนโยบายไปปฏิบัติ

สุรพร เส้ียนสลาย36 ได้ทำการศึกษาเร่ือง "การวิเคราะห์ปัจจัยท่ีส่งผลต่อการนำนโยบายสาธารณะ 
ไปปฏิบัติ : ศึกษากรณีนโยบายการปฏิรูปท่ีดินเพ่ือเกษตรกรรมในประเทศไทย,' ในปี พ.ศ. 2539 เป็นการ 
ศึกษาเพ่ือค้นหาปัจจัยท่ีส่งผลต่อการดำเนินการนำนนโยบายไปปฏิบัติในบริบทของระบบราชการและสังคม 
ไทยซ่ึงใช้นโยบายการปฏิรูปท่ีดินเพ่ือเกษตรกรรมไปปฏิบัติเป็นกรณีศึกษา โดยได้ทำการศึกษากระบวนการนำ 
นโยบายไปปฏิบัติในช่วงเวลา 17 ปี ระหว่างปี พ.ศ. 2518-2535 ผู้วิจัยได้เลือกพ้ืนท่ีดำเนินการปฏิรูปท่ีดินใน 
5 จังหวัดท่ีเป็นจังหวัดท่ีมีการดำเนินการปฏิรูปท่ีดินเอกชนเป็นหลักมาเป็นพ้ืนท่ีตัวอย่างในการศึกษาคือ 
จังหวัดปทุมธานิ นครนายก ฉะเชิงเทรา พระนครศรีอยุธยา และจังหวัดนครปฐม

ผลการวิจัยแสดงให้เห็นว่า การนำนโยบายการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรมไปปฏิบัติ โดยเฉพาะใน 
ส่วนของงานจัดชื้อและเวนคืนที่ดินเอกชนเพื่อนำมาจัดให้แก่เกษตรกรไม่ประสบความสำเร็จ โดยพิจารณาจาก 
พื้นที่ที่สามารถดำเนินการจัดชื้อได้และจัดสรรให้แก่เกษตรกร ผลการวิจัยพบว่า ตัวแปรอิสระจำนวน 6 ตัว 
แปร คือ. (1) การสนับสนุนทางการเมืองต่อนโยบาย (2)บทบาทของตัวการสำคัญ (3) ความผูกพันต่อนโยบาย 
ของผู้นำนโยบายไปปฏิบัติ (4 ) ความชัดเจนของนโยบาย (5) ความเหมาะสมของวิธีการทำงานท่ีนำมา และ (6) 
ความเหมาะสมของราคาประเมินที่ดิน เป็นปัจจัยที่มืผลกระทบต่อความสำเร็จของการนำนโยบายการปฏิรูปที่ 
ดินเพื่อเกษตรกรรมไปปฏิบัติ นอกจากนี้ผู้วิจัยยังพบว่ามืตัวแปรแทรกช้อนอีก 2 ตัวแปร คือ (1) ความพึงพอ 
ใจขายที่ดินของเจ้าของที่ดิน และ(2) การขยายตัวของงานปฏิรูปที่ดินในที่ดินของรัฐ เป็นปัจจัยที่เป็นอุปสรรค 
ต่อการนำนโยบายการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรมไปปฏิบัติด้วย

กุศล รักษา37 ได้ทำการศึกษาเร่ือง ''ปัจจัยสำคัญที่ส่งผลกระทบต่อความสำเร็จของการนำนโยบาย 
สาธารณะไปปฏิบัติ : ศึกษากรณีโครงการเร่งรัดการออกโฉนดที่ดินทั่วประเทศ" ในปี พ.ศ. 2539 เพื่อค้นหา 
ปัจจัยสำคัญที่ส่งผลต่อการนำโครงการพัฒนากรมที่ดินและเร่งรัดการออกโฉนดที่ดินทั่วประเทศไปปฏิบัติ โดย 
กำหนดตัวแปรอิสระที่เป็นปัจจัยสำคัญ 6 ประการ จากมากไปหาน้อย คือ (1) ความชัดเจนของเป้าหมายและ 
วัตถุประสงค์ (2) การกำหนดภารกิจและการมอบหมายงาน (3) สมรรถนะของหน่วยงานที่นำนโยบายไปปฏิบัติ

36สุรพร เสียนสลาย, "การวิเคราะห์ปัจจัยที่ส่งผลต่อการนำนโยบายสาธารณะไปปฏิบัติ : ศึกษากรณีนโยบายการ 

ปฏิรูปที่ด ินเพี่อเกษตรกรรมในประเทศไทย", (วิทยานิพนธ์พัฒนบริหารศาสตรดุษฎีบัณฑิต คณะรัฐประศาสนศาสตร์ สถาบัน 

บัณฑิตพัฒนบริหารศาสตร์, 2539).

37กุศล รักษา, "ปัจจัยสำคัญที่ส่งผลกระทบต่อความสำเร็จของการนำนโยบายสาธารณะไปปฏิบัติ : ศ ึกษากรณ ี 

โครงการเร ่งร ัดการออกโฉนดท ี่ด ินท ั่วประเทศ", (ว ิทยาน ิพนธ์ร ัฐศาสตรมหาบ ัณฑ ิต บ ัณฑ ิตว ิทยาล ัย จ ุฬาลงกรณ  ์

มหาวิทยาลัย, 2539).
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ด้านการสนับสนุนจากส่วนกลางและท้องถิ่น (4) การควบคุม ประเมินผล และการกระตุ้นส่งเสริม (5) การ 
ประชาสัมพันธ์ และ (6) แรงจูงใจในการปฏิบัติงานของเจ้าหน้าที่

ผลการศึกษาพบว่า ปัจจัยสำคัญที่ส่งผลกระทบต่อความสำเร็จของโครงการมีผลที่แตกต่างจาก 
สมมติฐานที่ตั้งไว้ โดยมีความสัมพันธ์เรียงลำดับจากมากไปหาน้อย ดังต่อไปนี้ คือ (1) การประชาสัมพันธ์ (2) 
แรงจูงใจในการทำงานของเจ้าหน้าที่ (3) สมรรถนะของหน่วยงานปฏิบัติ (4) การควบคุม การกระตุ้น การส่ง 
เสริม และการประเมินผล (5) การมอบหมายภารกิจและการมอบหมายงาน และ (6) ความชัดเจนในเป้าหมาย 
และวัตถุประสงค์

จากการทบทวนผลงานวิจัยด้านการนำนโยบายไปปฏิบัติดังกล่าว ทำให้พบตัวแปรบางตัวที่เป็นตัว 
แปรร่วมในการวิจัยครั้งนี้ อันได้แก่ (1) ความชัดเจนของนโยบาย (2) ความผูกพันต่อนโยบายของหน่วยงาน 
ราชการ (3) ความร่วมมือจากข้าราชการการเมืองและข้าราชการประจำ ซึ่งตัวแปรเหล่านี้ล้วนมีความสำคัญ 
อย่างยิ่งต่อความสำเร็จของนโยบาย หากนโยบายขาดตัวแปรเหล่านี้การนำนโยบายไปปฏิบัติก็มักจะประสบ 
ความล้มเหลว ดังนั้นการวิจัยคร้ังนี้จึงได้ให้ความสำคัญต่อตัวแปรเหล่านี้

2. ผลงานวิจัยเก่ียวกับนโยบายกำลังคน

การสำรวจงานวิจัยเกี่ยวกับนโยบายกำลังคน เป็นการศึกษาถึงประสบการณ์ที่ผ่านมาของการนำ 
นโยบายกำลังคนไปปฏิบัติทั้งของประเทศไทยและต่างประเทศ ซึ่งงานวิจัยเกี่ยวกับการนโยบายกำลังคนของ 
นักวิชาการต่างประเทศโดยส่วนใหญ่จะกล่าวถึงวิธีการปฏิบัติและปัจจัยที่ส่งผลให้'ณ์ยบายประสบความสำเร็จ 
สำหรับงานวิจัยเกี่ยวกับนโยบายกำลังคนของนักวิชาการไทยโดยส่วนใหญ่จะเป็นการศึกษาถึงปัญหาหลักของ 
ระบบบริหารราชการไทย อันเนื่องจากนโยบายต่างๆ ที่ออกมาเพื่อยับยั้งการขยายตัวของระบบราชการยังไม่ 
บรรล ุผลสำเร็จเท่าที่ควร ดังนั้นการศึกษาของนักวิชาการไทยจึงมุ่งสนใจปัญหาหลักของระบบราชการ เพื่อปรีบ 
ปรุงมาตรการแกัไขปัญหาให้สอดคล้องกับสภาพการณ์ที่เกิดขึ้น โดยมีเนื้อหาสาระดังนี้

แอนดริว ดันไชร์ และ คริสโตเฟอร์ ฮูด (Andrew Dunsire and Christopher Hood)38 ใน 
หนังสือเรือง "C ut Back Management in  Public Bureacracies : Popular Theories and Observed 
Outcome in  W hitehall" โดยมุ่งศึกษากระบวนการดำเนินงานลดภาระของรัฐบาลกลางอังกฤษเกี่ยวกับการ 
ลดจำนวนข้าราชการและงบประมาณรายจ่ายของรัฐบาลกลางประเทศอังกฤษ ในช่วงปี ค.ศ. 1976-1985 โดย

38A n d re w  D uns ire  and  C h ris to phe r Hood, C u t Back M anagem e n t in  P ub lic  B u reauc rac i es:

J iL W h ite h a ll (Cambridge: C am b ridge  U n iv e rs ity  Press, 1989) อ้าง

ถ ึงใน  สำน ักงาน ก.พ. 1 รายงานว ิจ ัยเรื่อง , tm ปL m u ia m พ น วย งานของรัฐเพ ื่อให ้เอกชนม ีส ่วนร่วมดำเน ินการ

(กรุงเทพมหานคร : โรงพมพ์กองกลาง สำนักงาน ก.พ., 2535), หน้า 4-7.
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เฉพาะอย่างยิ่งในระยะที่พรรคอนุรักษ์นิยมภายใต้การนำของนางมากาเร็ต แธตเชอร์ เข้ามาบริหารประเทศ 
พร้อมกับดำเนินนโยบายปฏิรูประบบเศรษฐกิจให้เป็นแบบเสรีนิยม โดยลดภาระการจัดผลิตสินค้าหรือบริการ 
โดยรัฐ และให้เอกชนเข้าดำเนินการผลิตแทน ปรับปรุงระบบราชการ โดยมีเป้าหมายลดจำนวนข้าราชการและ 
เงินงบประมาณรายจ่ายที่กำลังเพิ่มขึ้นอย่างรวดเร็วในขณะนั้นให้ลดลงอย่างได้ผล ผลจากการดำเนินการใน 
ระยะ 10 ปีดังกล่าว สามารถลดจำนวนข้าราชการของรัฐบาลส่วนกลางลงได้เกือบ 20 % จากจำนวนประมาณ 
747,600 คน ในปี 1976 เหลือประมาณ 599,000 คน ในปี 1985 และแม้ว่าการลดภารกิจในภาครัฐจะไม่ 
สามารถลดภาระรายจ่ายลงได้อย่างชัดเจน แต่ก็สามารถลดอัตราการเพิ่มของงบประมาณรายจ่ายด้านเงินเดือน 
ลงได้อย่างเห็นผล

การศึกษาใช้การทดสฒกลุ่มทฤษฎีที่เกี่ยวข้องด้วยข้อมูลของทางราชการเพื่อทดสอบสมมติฐานใน 
การวิจัย ซึ่งพวกเขาได้สร้างกรอบเพื่อใช้ในการศึกษาวิจัยและอธิบายการลดภาระของรัฐบาลอังกฤษ โดย 
จำแนกรูปแบบการกระจายของเงินงบประมาณและอัตรากำลังออกเป็น 6 ลักษณะ เชื่อมโยงเข้ากับกลุ่มทฤษฎี 
ที่เกี่ยวข้องจำนวน 4 กลุ่มทฤษฎี และไดต้ั้งสมมติฐานในการวิจัยจำนวน 64 ข้อ และดำเนินการทดสอบสมมติ 
ฐานโดยอาศัยข้อเท็จจริง จากการศึกษาพบว่า รัฐบาลได้เลือกใช้วิธีการลดจำนวนข้าราชการในลักษณะการ
สร้างจิตสำนึก (conviction) เป็นส่วนใหญ่ คือ ดำเนินการโดยการเพิ่มประสิทธิภาพการทำงานควบคู่กับการ 
สร้างจิตสำนึก ส่วนแบบวิธีจัดลำดับ อาจดำเนินการได้โดยยกเลิกภาระหน้าที่บางส่วน และการมอบให้เอกชน 
ดำเนินการแทน

สำหรับการวิเคราะห์หาความสัมพันธ์ระหว่างลักษณะของส่วนราชการกับการเลือกใช้วิธีการลด 
จำนวนข้าราชการน้ัน พวกเขาได้เปรียบเทียบให้เห็นว่าวิธีการวิเคราะห์จัดกลุ่มส่วนราชการ โดยจำแนกจัดกลุ่ม 
ส่วนราชการท่ีใช้วิธีการลดจำนวนข้าราชการอย่างหน่ึงอย่างใดเป็นหลัก แล้วอธิบายให้เห็นลักษณะหน้าท่ีของ 
กลุ่มส่วนราชการเหล่าน้ี โดยพวกเขาได้จำแนกส่วนราชการเป็น 3 กลุ่มหน้าท่ี คือ กลุ่มบริหาร กลุ่มบริการ 
และกลุ่มสนับสนุน ผลจากการดำเนินการพบว่า (1) กลุ่มบริหารท่ีส่วนใหญ่เป็นหน่วยงานท่ีรับผิดชอบนโยบาย 
ระดับสูง มีแนวโน้มลดอัตรากำลังด้วยวิธีการเปล่ียนแปลงลดภาระงาน และทำให้หน่วยงานกะทัดรัดข้ึน เน่ือง 
จากมีงานประจำน้อย (2) กลุ่มบริการส่วนใหญ่จะมีโอกาสเปล่ียนแปลงภาระงานได้น้อย จึงใช้วิธีมอบให้เอกชน 
ดำเนินการแทน จ้างเหมาเอกชน และเปล่ียนแปลงวิธีการทำงาน นอกจากน้ันยังเป็นกลุ่มท่ีใช้วิธีการยกเลิกหน้า 
ท่ีมากท่ีสุดใน 3 กลุ่มน้ี (3) กลุ่มสนับสนุน จะใช้หลาย ๆ วิธีร่วมกัน

ทาชิโร คุ (Tashiro Ku)39 จากรายงานการศึกษาเรือง “The Im plications of Small Public 
Services to National Economic Development: A  case Study of Japanese Government" ซึงเขา

39Tash iro  ku, “T he  Im p lic a tio n  o f Small P ub lic  Services to  N a tio n a l E conom ic  D eve lopm en t: A

Case S tudy  o f Japanese G ove rnm en t,” Paper p resen ted  a t an In te rn a tio n a l W orkshop  on  C iv il Serv ice
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ได้เสนอในการประชุมเชิงปฏิบัติการนานาชาติ เรือง C ivil Service Systems in Asia-Pacific ระหว่างวั'นที 
15-17 เมษายน 2534 ณ ประเทศฮ่องกง รายงานนี้กล่าวถึงประสบการณ์การดำเนินการปฏิรูประบบราชการใน 
ประเทศญี่ปุนที่ทำให้ประเทศญี่ปุนเป็นประเทศที่มีรัฐบาลกลางขนาดเล็กที่สุดในกลุ่มประเทศอุตสาหกรรม 
ประชาธิปไตย (โดยเปรียบเทียบกับประเทศอังกฤษ เยอรมันตะวันตก ฝรั่งเศส และอเมริกา ในปี ค.ศ. 1988)

การปฏิรูประบบราชการของประเทศญ่ีปุนมีสาเหตุสืบเน่ืองมาจากหลังสงครามโลก คร้ังท่ี 2 การ 
บริหารงานของรัฐได้ขยายตัวข้ึนมากเพ่ีอรองรับภารกิจการปรับปรุงบูรณะประเทศและการฟินฝูเศรษฐกิจของ 
ประเทศ ทำให้ข้าราชการมีจำนวนเพ่ิมข้ึนอย่างรวดเร็ว จากจำนวนส่วนราชการของรัฐบาลกลางเดิม ในปี ค.ศ. 
1955 มีจำนวน 90 ส่วนราชการ เพ่ิมข้ึนเป็น 133 ส่วนราชการ ในปี ค.ศ. 1969 กล่าวคือ เพ่ิมข้ึนจากเดิม 43 
ส่วนราชการ หรือเพ่ิมข้ึนร้อยละ 48 ของส่วนราชการท่ีมีอยู่เดิม ส่วนจำนวนข้าราชการก็เพ่ิมจาก 674,000 คน 
ในปี ค.ศ. 1957 เป็น 889,000 คน ในปี ค.ศ. 1967 คือ เพ่ิมข้ึนจากเดิม 225,000 คน หรือร้อยละ 33.4 ของ 
จำนวนข้าราชการท่ีมีอยู่เดิม ดังน้ัน รัฐบาลญ่ีปุนจึงได้มีนโยบายปฏิรูประบบราชการให้มีขนาดเล็กลงเพ่ือให้ 
สามารถบริหารงานให้ได้อย่างคล่องตัวและสามารถดำรงอยู่ในโลกของการแข่งขันได้ คณะกรรมการปฏิรูปการ 
บริหารชุดแรกจึงได้ถูกแต่งต้ังข้ึนเม่ือปี ค.ศ. 1962 คณะกรรมการชุดน้ั!ด้ทำการศึกษาและเสนอให้มีการสร้าง 
ระบบควบคุมจำนวนส่วนราชการและจำนวนข้าราชการ ด้วยการออกกฎหมายว่าด้วยจำนวนข้าราชการข้ึน ใน 
ปี ค.ศ. 1967 โดยให้กระทรวงต่าง  ๆ ทำแผนอัตรากำลังข้าราชการ สำหรับการควบคุมจำนวนส่วนราชการน้ัน 
ผลจากการใช้นโยบายดังกล่าวน้ี ทำให้จำนวนส่วนราชการและจำนวนข้าราชการของรัฐบาลฌ่ีปุนไม่มีการขยาย 
ตัวเพ่ิมข้ึน ต่อมาได้เกิดวิกฤตการณ์น้ํามันคร้ังท่ี 2 ในปี ค.ศ. 1979 รัฐบาลญ่ีปุนจึงได้ต้ังคณะกรรมการปฏิรูป 
การบริหารข้ึนอีกชุดหน่ึง เพ่ือแก้ปัญหาท่ีเกิดจากส่ิงแวดล้อมท้ังภายในและภายนอกประเทศ โดยเฉพาะอย่าง 
ย่ิงค่าใช้จ่ายท่ีเพ่ิมข้ึนจากการค้าขายกับต่างประเทศ และหน้ีสินของรัฐบาลท่ีมีเพ่ิมมากข้ึน คณะกรรมการ 
ปฏิรูปการบริหารได้ศึกษาและเสนอกลยุทธในการปฏิรูปการบริหาร 3 ประการ คือ (1) เน้นนโยบายช่วยเหลือ 
ตนเองและการช่วยเหลือเก้ือกูลกัน (2) ปรับปรุงบทบาทของภาครัฐเพ่ีออำนวยความสะดวกให้ภาคเอกชนมี 
ความเป็นอิสระมากข้ึน (3) ให้ความช่วยเหลือแก่องค์การระหว่างประเทศ รัฐบาลได้ดำเนินการตามข้อเสนอ 
ของคณะกรรมการปฏิรูปการบริหารทันทีเพ่ีอท่ีจะแก้ปัญหาการเงินของรัฐบาลกลาง โดยใช้มาตรการประหยัด 
อย่างจริงจัง จากความพยายามอย่างต่อเน่ืองและจริงจังของรัฐบาลญ่ีปุน ทำให้รัฐบาลของประเทศญ่ีปุนเป็นรัฐ 
บาลท่ีมีขนาดเล็กท่ีสุดเม่ือเทียบกับประเทศอุตสาหกรรมท่ีเป็นประชาธิปไตย

เง่ือนไขส่ความสำเร็จของนโยบายการปฏิรูประบบราชการของประเทศญี่ปุนประกอบด้วย ปัจจัย 
สำคัญ 4 ประการ คือ (1) รัฐบาลของประเทศญี่ปุนมีอัตราการใช้จ่ายที่ตํ่าและมีเงินออมมาก ส่งผลให้ประเทศ

System s in  A s ia -p a c if ic , H ongkong , 15-17 A p r i l 1991. อ้างถึงใน สำนักงาน ก.พ, รายงานวิจัยเรือง การปรันเปลียน 

หน ่วยงานของรัฐเพื่อให้เอกชนมีส่วนร่วมดำเนินการ, หน้า 7-11.
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ญี่ปุนมีการลงทุนสูงกว่าประเทศอื่น การเจริญเติบโตทางเศรษฐกิจจึงมีความก้าวหน้าอย่างรวดเร็ว (2) ผลผลิต 
ต่อบุคคลของกำลังคนญี่ปุนอยู่ในอัตราที่สูงและมีการจ่ายค่าตอบแทนแก่ผู้ปฏิบัติอย่างเหมาะสมและเป็นธรรม 
ทำให้ผู้ปฏิบัติงานมีขวัญและกำลังใจที่จะปฏิบัติงานอย่างมีประสิทธิภาพ (3) การได้รับความร่วมมืออย่างจริง 
จังจากหน่วยงานและผู้รับผิดชอบงานด้านการบริหารงานบุคคล อันประกอบด้วยหน่วยสรรหาที่จะต้องสรรหา 
บุคคลที่มีความรู้ความสามารถมาปฏิบัติ หน่วยกำหนดค่าตอบแทนที่กำหนดค่าตอบแทนให้เหมาะสมและเป็น 
ธรรม ตลอดจนหน่วยพัฒนาที่ทำหน้าที่ข้าราชการให้มีความรู้ ความสามารถที่จะปฏิบัติงานได้อย่างมีประสิทธิ 
ภาพ และ(4) การมีรัฐบาลที่มีเสถียรภาพ ซึ่งในช่วงเวลา 30 ปีท่ีผ่านมา รัฐบาลญี่ปุนบริหารโดยพรรคการเมือง 
พรรคเดียวมาโดยตลอด ทำให้การนำนโยบายของรัฐบาลไปปฏิบัติเป็นไปอย่างต่อเนื่องและส่งผลให้เกิดความ 
เจริญ เติบโตทาง เศรษฐกิจ

จอง โก๊ะ (Jon S.T. Quah)40 จากรายงานเรือง “Improving The Efficiency and 
Productivity of the Singapore C ivil Service” ซ่ึงเขานำเสนอในการประชุมเชิงปฏิบัติการนานาชาติเร่ือง 
C iv il Service Systems in  Asia-Pacific ระหว่างวันท่ี 15-17 เมษายน 1991 ณ ประเทศฮ่องกง เป็นการ 
ศึกษาถึงประสบการณ์ของประเทศสิงคโปร์ในการปรับปรุงประสิทธิภาพและผลิตภาพในระบบราชการ โดยใช้ 
แนวทางดำเนินการ 5 แนวทางด้วยกัน ได้แก่ (1) การรณรงค์ในเร่ืองผลิตภาพ (2) การนำคอมพิวเตอร์มาใช้ใน 
ระบบราชการ (3) การต้ังกลุ่มปรับปรุงงาน (4) การปรับปรุงเร่ืองระบบส่ือสารคมนาคม และ(5) การผึเกอบรม 
และการพัฒนาความชำนาญ

สาเหตุท่ีประเท ศสิงคโม่ ร์ต้อง ทำกา‘ฟ รับปรุงประสิทธิภาพและผลิตภาพในระบบราชการสืบเน่ืองมา 
จาก การเพ่ิมจำนวนและเงินเดือนของข้าราชการการ เป็นผลให้ค่าใช้จ่ายในส่วนเงินเดือนและค่าจ้างของข้าราช 
การเพ่ิมข้ึนจากเดิม คอื!.62 พันล้านเหรียญสิงคโปร์ ในปี ค.ศ. 1980 เป็น 3.07 พันล้านเหรียญสิงคโปร์ ในปี 
ค.ศ. 1984 ดังน้ัน ในปี ค.ศ. 1986 รัฐบาลสิงคโปร์จึงได้มีการวิเคราะห์อัตรากำลังข้ึน จากน้ันในปี 1988 ได้มี 
การดำเนินโยบายลดอัตรากำลังโดยใช้มาตรการฐานศูนย์ (Zero Growth) คือให้ส่วนราชการปฏิบัติงานโดยใช้ 
อัตรากำลังข้าราชการเท่าท่ีมีอยู่เดิม และในปีเดียวกันน้ี คณะกรรมการข้าราชการพลเรือน (Public Service 
Commission) ได อ้อกระเบียบว่าด้วยการบรรจุข้าราชการใหม่ เพ่ีอให้สอดคล้องกับมาตรการฐานศูนย์ (Zero 
Growth) โดยให้กระทรวงต่างๆ บรรจุข้าราชการใหม่ได ต้ามทีส่ำนักงบประมาณแจ้งให้กระทรวงต่าง  ๆทราบว่า 
ในแต่ละปีส่วนราชการใดจะบรรจุข้าราชการใหม่ได ้จำนวนเท่าใด และถือปฏิบัติว่า หากส่วนราชการใดต้องการ 
ใช้อัตรากำลังเพ่ิมข้ึนสำหรับปฏิบัติงานในโครงการใหม่  ๆ หรือปฏิบัติงานเดิมท่ีมีปริมาณงานเพ่ิมข้ึน ให้ใช้แนว

40Jon  S.T. Quah, " Im p ro v in g  tire  E ffic ie n cy  and  P ro d u c tiv ity  o f th e  S ingapo re  C iv il Serv ice ,"  

Paper p re sen ted  a t an In te rn a tio n a l W orkshop  on C iv il Serv ice System s in  A s ia -P a c ific , H ongkong , 15-17 
A p r i l  1991. อ้างถึงใน สำนักงาน ก.พ. 1 รายงานวิจัยเรื่อง การปรับเปลี่ยนหน่วยงานชองรัฐเพื่อให้เอกชนมีส่วนร่วมดำเนิน 

ทาร, ห น ้า ! ! -14.
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ทางการเกลี่ยกำลังคน ผลจากการดำเนินการดังกล่าวทำให้รัฐบาลสามารถลดจำนวนข้าราชการลงได้ 10 % 
ภายในเวลา 5 ปี

ความพยายามของประเทศสิงคโปร์ในการที่จะปรับปรุงประสิทธิภาพและผลิตภาพในระบบราชการ 
ได้บรรลุผลตามวัตถุประสงค์ ด้วยเหตุผลสำคัญ 4 ประการ คือ (1) ส่วนราชการต่างๆ ยอมรับในเหตุผลและ 
ความจำเป็นที่จะต้องลดอัตรากำลังข้าราชการลง โดยร่วมมือกันใช้วิธีการต่างๆ เพื่อให้การดำเนินการตาม 
นโยบายการลดอัตรากำลังข้าราชการบรรลุผล (2) ความผูกพันและการให้การสนับสนุนของผู้นำทางการเมือง
(3) มีปัญหาคอรัปชั่นในราชการพลเรือนน้อยมาก (4) ความสามารถในการบริหารราชการของรัฐบาลประเทศ 
สิงคโปร์ที่ไม่เกิดปัญหาคนล้นงาน

วรเดช จันทรศร41 ได้ทำการศึกษาวิจัยเร่ือง "การขยายตัวของหน่วยงานในระบบราชการไทย : 
ปัญหา อุปสรรค และแนวโน้ม,' ในปี พ.ศ. 2523 โดยมุ่งศึกษาสภาพการขยายตัวของระบบราชการไทย ผล 
การศึกษาพบว่า การขยายตัวของระบบราชการเป็นไปอย่างไร้ขอบเขต โดยที่การขยายตัวของหน่วยงานราชการ 
มิได้มุ่งที่จะน่าไปสู่การแกัไขปัญหาต่างๆ ของประเทศ แต่เป็นการมุ่งสร้างอาณาจักรของตนเอง เพื่อให้ได้มาซึ่ง 
งบประมาณ อำนาจ ตำแหน่ง เคร่ืองมืออุปกรณ์ และเพื่อให้ปฏิบัติงานทุกด้านด้วยตนเองได้อย่างเป็นอิสระ 
และคล่องตัว แนวโน้มของการขยายตัวเช่นว่านั้น มีเพิ่มมากขึ้นเร่ือยๆ สิ่งนี้ทำให้เกิดปัญหาต่างๆ ตามมา 
เนื่องจากมีหน่วยงานจำนวนมากมายท่ีทำงานช้ําช้อน เหลื่อมลํ้าและแย่งงานซึ่งกันและกัน ทำให้การปฏิบัติงาน 
ล่าช้า ไม่เป็นไปตามเป้าหมาย ขาดประสิทธิภาพ ยึดถือตนเองเป็นหลัก มักมีการปัดความรับผิดชอบ แต่จะมุ่ง 
แสวงหาอำนาจและผลประโยชน์ของตนเองมากขึ้น ทำให้ต้องแก้ปัญหาทางด้านกระบวนการบริหาร และจัดตั้ง 
หน่วยงานใหม่ขึ้น่มาอีก หมุนเวียนกันเช่นนี้เร่ือยไป โดยไม่คำนึงถึงผลผลิตที่จะเกิดขึ้นตามเป้าหมายขององค์ 
การอย่างจริงจัง เป็นผลให้การควบคุมนโยบาย อัตรากำลัง และการงบประมาณเป็นไปโดยลำบาก

พิทยา บวรวัฒนา42 ได้ทำการศึกษาวิจัยเร่ือง '‘การปฏิรูประบบราชการเปรียบเทียบ : สหราชอาณา 
จักร สหรัฐอเมริกา ญี่ปุน และไทย" โดยศึกษาตั้งแต่ทศวรรษ 1980 เป็นต้นมา ซึ่งปรากฏผลการศึกษาว่า การ 
ปฏิรูประบบราชการในประเทศไทยยังขาดการเน้นเร่ืองประสิทธิภาพอย่างจริงจัง งานการปฏิรูประบบราชการ 
ของไทยมุ่งให้ความสนใจในด้านการปรับโครงสร้าง (เพิ่มกระทรวง เพิ่มกรม) และให้ความสนใจต่อการแก้ไข 
พระราชบัญญัติระเบียบราชการพลเรือนมากกว่าสนใจการพัฒนาคุณภาพของบริการของรัฐ และการให้ระบบ 
ราชการทำงานในลักษณะที่มุ่งเน้นลูกค้าผู้มารับบริการ เมื่อเปรียบเทียบกับประเทศสหราชอาณาจักร ประเทศ

'"วร เดช  จ ันทรศร, การขยายตัวขฅงหน ่วยงานในระบบราชการ : ป้ญหา อุปสรรค และแนวโน้ม  
(กรุงเทพมหานคร : สมาคมนักวิจัยแห่งประเทศไทย, 2523).

42พิทยา บวรวัฒนา, การปฏิรูประบบราชการเปรียบเทียบ : สูทราชอาณาจักร สหรัฐอเมริกา ฌี่ม ุ่น และไทย, 

(กรุงเทพมหานคร : โรงพิมพ์จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย, 2538).
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สหรัฐอเมริกา และประเทศญี่ปุนแล้ว การปฏิรูประบบราชการของไทยยังมีความล้าหลัง ทั้งในแง่การทำให้ 
ระบบราชการทำงานในลักษณะที่มุ่งลูกค้าผู้มารับบริการ การลดขนาดภาครัฐให้เล็กลง การกระจายอำนาจการ 
บริหารของรัฐบาลส่วนกลางไปสู่ส่วนท้องถิ่น และการทำให้ระบบราชการเปิดเผยและโปร่งใส ซึ่งอุปสรรคที่ 
สำคัญของการปฏิรูประบบราชการในประเทศไทยคือ แรงต่อต้านจากระบบราชการที่ไม่ยอมสนับสนุนนโยบาย 
ของรัฐบาล เนื่องจากจะมีผลในการลดอำนาจ และอาณาจักรของหน่วยงานตนลงไป

กฤช เอื้อวงศ์43 ได้ทำการศึกษาเร่ือง "การขยายตัวของระบบราชการและผลกระทบต่อการพัฒนา 
ชนบท'' ในปี พ.ศ. 2530 การวิจัยนี้มุ่งที่จะทำการศึกษาการขยายตัวของระบบราชการในขอบข่ายที่เกี่ยวกับ 
การพัฒนาชนบทของหน่วยงานหลักๆ ในกระทรวงมหาดไทย ได้แก่ กรมการปกครอง กรมการพัฒนาชุมชน 
และสำนักงานเร่งรัดพัฒนาชนบท โดยมีสมมติฐาน 2 ประการคือ (1) การขยายตัวของระบบราชการเป็นผลสืบ 
เน่ืองจาก ปัจจัยภายในและภายนอก ปัจจัยภายใน ได้แก่ ปัญหาโครงสร้างทางการบริหารและการจัดองศ์กร 
ความไม่ชัดเจนในขอบข่ายอำนาจหน้าที่ของหน่วยงาน และนโยบายของหัวหน้าส่วนราชการนั้น ปัจจัยภายนอก 
ได้แก่ ผลกระทบจากนโยบายทางการเมืองและการพัฒนา และการสนับสนุนจากภายนอก และ(2) การขยาย 
ตัวของระบบราชการ ก่อให้เกิดความชํ้าช้อน ปัญหาการประสานงานและการให้บริการต่อประชาชน โดยทำการ 
ศึกษาเปรียบเทียบระหว่างหน่วยงานหลักทั้งสาม ในบทบาทต่อการพัฒนาชนบทเน้นหนักในงานพัฒนาส่งเสริม 
อาชีพและรายได้ ผลการศึกษาพบว่าหน่วยงานทั้งสามมีการขยายตัวและแข่งขันซึ่งกันและกัน ก่อให้เกิดปัญหา 
ความชํ้าช้อน ปัญหาการประสา4(ง',นและการให้บริการต่อประชาชน ซึ่งส่งผลให้หลักการพัฒนาชนบทแบบ 
ผสมผสานที่เน้นการผนึกกำลังของหน่วยงานต่างๆ ลดน้อยลงไปและไม่เป็นไปตามเป้าหมายที่ตั้งไว้

อาวุธ วรรณวงศ์44 จากการวิจัยเร่ือง ''มาตรการหยุดยั้งการเจริญเติบโตของระบบราชการ’, ในปี 
พ.ศ. 2536 เป็นการศึกษาถึงผลของการนำมาตรการหยุดยั้งการเจริญเติบโตของระบบราชการไปปฏิบัติ ซึ่งมี 
มาตรการที่สำคัญๆ 5 ประการ คือ (1) มาตรการควบคุมการขยายโครงสร้างส่วนราชการ (2) มาตรการการ 
ระงับการอัตรากำลัง-การเกลี่ยกำลังคน (3) มาตรการการวางแผนกำลังคน (4) มาตรการการจัดระบบงาน (5) 
มาตรการปรับเปลี่ยนบทบาทหน่วยงานของรัฐ เพี่อให้เอกชนมีส่วนร่วม ผลการศึกษาพบว่า แม้ว่ารัฐบาลได้ 
ออกมาตรการหลายมาตรการเพี่อหยุดยั้งการเจริญเติบโตของระบบราชการ แต่ก็พบว่าตัวเลขดัชนีการขยายตัว 
ของระบบราชการก็ยังคงสูงอยู่ อาจกล่าวได้ว่า มาตรการหยุดยั้งการเจริญเติบโตของระบบราชการทั้ง 5 มาตร 
การ โดยรวมแล้วอยู่ในเกณฑ์ไม่ได้ผลเพราะความเป็นไปได้ในการปฏิบัติของตัวมาตรการ ลี่งแวดล้อมภายใน

43กฤซ เอื้อวงศ์, ''การขยายตัวของระบบราชการและผลกระทบต่อการพัฒนาชนบท'', (วิทยานิพนธ์ปริญญารัฐ 

ศาสตร์มหาบัณฑิต ภาควิชาการปกครอง จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย, 2530).

''‘'อาวุธ วรรณวงศ์, ''มาตรการหยุดยั้งการเจริญเติบโตของระบบราชการ", (สารนิพนธ์ปริญญามหาบัณฑิต ภาค 

วิชารัฐประคาสนศาสตร์ จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย, 2536).
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และส่ิงแวดล้อมภายนอก และข้อบกพร่องของผู้กำหนดนโยบายสาธารณะและผู้นำนโยบายไปปฏิบัติ ซ่ึงตัว 
แบบท่ีเป็นข้อเสนอในการปร่บัปรุงอยู่ในรูปของสมการถดถอยเชิงเส้นตรงพหุหรือสมการระนาบแบน

จากการสำรวจงานวิจัยเกี่ยวกับนโยบายกำลังคนข้างต้น ทำให้ทราบว่าการปฏิรูประบบราชการใน 
ประเทศไทยยังไม่ไดรั้บผลสำเร็จเท่าที่ควร แม้ว่ารัฐบาลได้มีการออกมาตรการต่างๆ เพื่อยับยั้งการขยายตัว 
ของระบบราชการอย่างต่อเนื่องก็ตาม แต่หน่วยงานราชการยังคงมีการขยายหน่วยงานเป็นผลให้อัตรากำลัง 
ของข้าราชการเพิ่มขึ้นตามมาด้วย เนื่องจากการปฏิรูประบบราชการของไทยขาดเง่ือนไขที่เป็นปัจจัยสำคัญสู่ 
ความสำเร็จ คือ (1) การได้รับความร่วมมืออย่างจริงจังจากหน่วยงานและผู้รับผิดชอบงานด้านการบริหารงาน 
บุคคล (2) การมีรัฐบาลที่มีเสถียรภาพ ทำให้การน่านโยบายของรัฐบาลไปปฏิบัติเป็นไปอย่างต่อเนื่องและส่งผล 
ให้เกิดความเจริญเติบโตทางเศรษฐกิจ (3) ความผูกพันและการให้การสนับสนุนของผู้น่าทางการเมือง ซ่ึง 
ปัจจัยเหล่านี้ถือได้ว่าเป็นปัจจัยร่วมของหลายๆ ประเทศที่ประสบผลสำเร็จในการปฏิรูประบบราชการ เช่น 
ประเทศญี่ปุน ประเทศสิงคโปร์ ประเทศอังกฤษ ประเทศสหรัฐอเมริกา เป็นต้น ส่งผลให้จำนวนข้าราชการลด 
ลง และสามารถบริหารราชการแผ่นดินได้อย่างมีประสิทธิภาพและประสิทธิผล

กรอบความคิดเบื้องต้นในการวิจัย

การสำรวจงานวิจัยเกี่ยวกับปัจจัยที่มีผลต่อความสำเร็จหรือความล้มเหลวของการน่านโยบายไป 
ปฏิบัติ สรุปได้ว่าแนวคิดในเร่ืองนี้ของนักวิชาการยังขาดความชัดเจน เนื่องจากการน่านโยบายไปปฏิบัติเป็น 
เร่ืองที่มืฃอบข่ายกว้าง ผู้ศึกษามักจะมืจุดสนใจเฉพาะกรณีของตนเองอยู่ก่อนแล้ว เป็นผลให้กรอบการศึกษา 
จำกัดเฉพาะปัจจัยที่อยู่ในความสนใจของผู้ศึกษาเป็นหลัก ทำให้ขาดการสร้างทฤษฎีที่สมบูรณ์ อย่างไรก็ตาม 
เมื่อพิจารณาตัวแบบที่นักวิชาการหลายท่านเสนอหรือน่ามาใซในการศึกษาพบว่ามืตัวแปรหลายตัวที่เป็นตัวแปร 
ร่วมกัน โดยอาจจะเรียกชื่อหรือจัดอยู่ในกลุ่มตัวแปรที่แตกต่างกัน และเมื่อน่ามาพิจารณาประกอบกับการ 
ศึกษาการน่านโยบายกำลังคนไปปฏิบัติ พอสรุปได้ว่าตัวแปรหรือปัจจัยที่เป็นเงื่อนไขของความสำเร็จในการน่า 
นโยบายกำลังคนไปปฏิบัติ จะประกอบด้วยปัจจัย 3 ประการ คือ (1) ปัจจัยด้านความชัดเจนของนโยบาย (2) 
ปัจจัยด้านความผูกพันต่อนโยบายของหน่วยงานราชการ และ (3) ปัจจัยด้านความร่วมมือในการปฏิบัติจากข้า 
ราชการประจำและข้าราชการการเมือง ซ่ึงสามารถอธิบายปัจจัยต่าง ๆ ได้ดังนี้

1. ป้จจัยต้านความชัดเจนของนโยบาย

คุณลักษณะของนโยบายในเรื่องความชัดเจนของตัวนโยบาย เป็นปัจจัยหนึ่งที่น ักวิชาการเกือบทุก
ท่านมองว่ามืดวามสำคัญต่อความสำเร็จของการน่านโยบายไปปฏิบัต ิเป็นอย่างมาก ดังจะเห็นได้จากผลงาน
วิจัยของนักวิชาการที่ม ืชื่อเสียงทางด้านนี้ อาทิ แมสมาเนียนและชาบาเตียร์ ได้จำแนกตัวแปรความชัดเจนของ
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นโยบายอยู่ในกลุ่มตัวแปรความสามารถกำหนด!ครงสร้างการนำนโยบายไปปฏิบัติ โดยพวกเขาเห็นว่าความ 
สามารถของกฎหมายในการดำเนินการให้บรรลุวัตถุประสงค์ของนโยบาย ซึ่งจะต้องกำหนดให้ชัดเจนและมี 
ความแน่นอน ดังนั้น หากเป้าหมายและวัตถุประสงค์ของนโยบาย ปราศจากความชัดเจนแล้ว ก็จะมีผลทำให้ 
วิธีการถูกเบี่ยงเบนไปด้วย45 เพรสแมนและวิลดัฟสกี้ ได้กล่าวว่า นโยบายที่พึงปรารถนาจะต้องมีลักษณะง่ายๆ 
และมีความชัดเจน46 มอลคอล์ม กอกกิน มองว่า ในกลุ่มตัวแปรสิ่งชักนำและข้อจำกัดระดับรัฐบาล จะมีตัว 
แปรรูปแบบของข่าวสาร ซึ่งหมายถึง ความชัดเจนและความต่อเนื่องของนโยบาย เป็นปัจจัยสำคัญประการ 
หนึ่งที่มีอิทธิพลต่อการนำนโยบายไปปฏิบัติ47 ในทัศนะของแวน มิเตอร์และแวน ฮอร์น เห็น'ว่าตัวแปรที่มี 
สำคัญประการหนึ่งในการนำนโยบายไปปฏิบัติ คือมาตรฐานและวัตถุประสงค์ของนโยบาย ซึ่งจะต้องมีความ 
ชัดเจน48 นากามูระและสะมอลวูล ได้ให้ความเห็นว่า ผู้กำหนดนโยบายสามารถช่วยให้การนำนโยบายไปปฏิบัติ 
มีประสิทธิภาพ โดยการสื่อข่าวสารที่ชัดเจนไปให้ผู้นำนโยบายไปปฏิบัติ ซึ่งหมายความว่าจะต้องมีนโยบายที่ชัด 
เจนและเป็นนโยบายที่มีความเฉพาะเจาะจงทั้งในเร่ืองเป้าหมายและวิธีการบรรลุเป้าหมายของนโยบาย49 จอร์ช 
เอ็ดเวิร์ด มองว่าการสื่อสารระหว่างผู้กำหนดนโยบายกับผู้นำนโยบายไปปฏิบัติสามารถผันแปรได้ขึ้นอยู่กับ 
ความชัดเจน ความสอดคล้องกันของคำแนะนำเกี่ยวกับวิธีปฏิบัติของนโยบาย การมีช่องทางการสื่อสารที่ถูก 
ต้องเหมาะสมและความสามารถในการรับข่าวสารข้อมูลของผู้นำนโยบายไปปฏิบติ50 ดอนน่า เคอร์ เห็นว่าช่อง 
ทางที่ทำให้นโยบายล้มเหลวประการหนึ่ง คือ เป้าหมายและวัตถุประสงค์ของนโยบาย หากมีความชัดเจนจะ 
สามารถนำไปสู่ความสำเร็จที่เป็นจริง51 ในทัศนะของมาร์ติน เรน เห็นว่าเป้าหมายของการนำนโยบายไปปฏิบัติ 
คือ เง่ือนไขสำคัญที่ส่งผลต่อความสำเร็จของนโยบาย เพราะเป้าหมายไม่ใช่เป็นเพียงสัญลักษณ์ แต่จะต้องเป็น 
จริง และเป้าหมายที่คลุมเครือ จะนำไปสู่การกำหนดแผนงานและขั้นตอนการนำไปปฏิบัติที่ซับช้อน อาจทำให้ 
ระบบราชการที่นำนโยบายไปปฏิบัติเบี่ยงเบนการบริหาร แต่ถ้าหากแผนการปฏิบัติงานมีเป้าหมายที่ชัดเจน จะ 
ทำให้การกำหนดเครื่องมือการให้ความสนับสนุน การให้การชี้แนะและอื่นมีลำดับขั้นตอนชัดเจนแน่นอน52

46Saba tie r P a d  and  M azm an ian  Dan ie l, "The Im p lem en ta tion  o f P ub lic  Policy: A  F ram ew o rk  o f 

A na ly s is ,” P o lic y  S tud ies  Jou rn a l 8(1980) : 541-553.

46Je ffrey  L . P ressm an and  A a ro n  W ildavsky , Im p lem en ta tion , pp . 13-14.

47M a lco lm  G ogg in , “T he  Too F ew  Cases/Too M an y  Variab les: P rob lem s in  Im p lem e n ta tio n  

Research," W es te rn  P o lit ic a l Q ua rte r ly  38(1986) : 85.

48D ona ld  ร. V an  M e te r and  Carl E. V an Horn, “The  P o licy  Im p lem e n ta tio n  Process: A  

C oncep tua l F ram ew ork ," A d m in is t ra t io n  and  Soc ie ty . Vol. 6,4 (February 1975) : 472-473.

49R obe rt N akam ura  and  F rank Sm allwood , The P o lit ic s o f Po lic y  Im p lem en ta tion , pp.1-200.

“ G eorge c. E dw a rd  in, Im p lem en tin g jB uh licJP c lic y , pp.17-45.

B,D onna  H . Kerr, “T he  L og ic  o f P o licy  and  Successfu l Polic ies," P o licy  Sc ience  Vol. 7 (1976) :

“ M a r t in  Re in , F iQ rnJBo licy jto . P rac tice , pp. 23-37.
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น อ ก จ า ก น ี้ใ น ผ ล ง า น ว ิจ ัย ข อ ง  ว ร เด ช  จ ัน ท ร ศ ร  แ ล ะล ิข ิต  ธ ีร เว ค ิน  เจษฐา อ ุร พ ิพ ัฒ น พ ง ศ ์ อ าค ม  ใ จ แ ก ้ว  ส ุร  

พร เส ี้ย น ส ล าย  ก ุศ ล  ร ัก ษ า  ซ่ึงได้ก ล ่า ว ม า แ ล ้ว ใน ข ้า ง ต้นก ็ส า ม า ร ถ ยืนยันถึงค ว า ม ช ัด เจ น ของน โย บ า ย ว ่า ม ีผล 
ต ่อ ค ว า ม ส ำ เร ็จ ข อ ง ก า ร น ำ น โย บ า ย ไป ป ฏ ิบ ัต ิป ร ะ ก า ร ห น ึ่ง

ผ ล ง า น ว ิจ ัย ข อ ง น ัก ว ิช า ก า ร เห ล ่า น ี้จ ึง ฟ ้น เค ร ื่อ ง ย ืน ย ัน ถ ึง ค ว า ม ส ำ ค ัญ ข อ ง ต ัว แ ป ร ค ว า ม ช ัด เจ น ข อ ง  

น โย บ า ย  ซ ึ่ง เป ็น ต ัว แ ป ร ท ี่ใ ช ้ใน ก า ร ว ิเค ร า ะ ห ์ถ ึง ส ม ม ต ิฐ า น แ ร ก  โด ย ก า ร พ ิจ า ร ณ า ว ่า  ภ า ย ใ ต ้โค ร ง ส ร ้า ง ท า ง ก า ร  

เม ือ ง ร ะ บ บ ร ัฐ ส ภ า แ ล ะ ก า ร ร ว ม ศ ูน ย ์อ ำ น า จ ท า งก า ร บ ร ิห า ร เข ้า ส ู่ก ล า ง  ส ่ง ผ ล ใ ห ้ฝ ่า ย ก า ร เม ือ ง ต ้อ ง อ า ค ัย ก ล ไ ก ข อ ง  

ข ้า ร า ช ก า ร เป ็น เค ร ื่อ ง ม ือ ใ น ก า ร ข ย า ย ก า ร ป ฏ ิบ ัต ิง า น ใ น ภ า ร ก ิจ ส ำ ค ัญ ท ี่เ อ ื้อ ป ร ะ โย ช น ์ต ่อ ค ว า ม ช อ บ ธ ร ร ม ท า ง ก า ร  

เม ือ ง แ ล ะ ฐ า น ค ะ แ น น เส ีย ง  ท ำ ใ ห ้ฝ ่า ย ก า ร เม ือ ง ข า ด ค ว า ม จ ร ิง จ ัง ต ่อ น โย บ า ย ก ำ ล ัง ค น  เป ็น ผ ล ใ ห ้น โย บ า ย ข า ด  

ค ว า ม ช ัด เจ น  เป ็น ค ว าม เช ื่อ ท ี่ถ ูก ต ้อ งห ร ือ ไม ่ โ ด ย ต ัว แ ป ร แ จ ะ เน ้น ถ ึง พ ฤ ต ิก ร ร ม ข อ ง ฝ ่า ย ก า ร เม ือ ง เป ็น ห ล ัก  บ ท  

บ า ท ข อ ง ฝ ่า ย ก า ร เม ือ ง ม ีค ว า ม ส ำ ค ัญ ม า ก ใ น ก ร ะ บ ว น ก า ร ข อ ง ก า ร น ำ น โย บ า ย ไป ป ฏ ิบ ัต ิ ห า ก น โย บ า ย ใ ด ร ับ ค ว า ม  

เห ็น ช อ บ  ด ูแ ล  เอ า ใ จ ใ ส ่แ ล ะ ต ิด ต า ม ผ ล อ ย ่า ง ต ่อ เน ื่อ ง จ า ก ฝ ่า ย ก า ร เม ือ ง แ ล ้ว  ห น ่ว ย ร า ช ก า ร ต ่า ง ๆ  ก ็จ ะ ให ้ค ว า ม  

ส น ใ จ แ ล ะ ใ ห ้ค ว า ม ส ำ ค ัญ เป ็น พ ิเศ ษ ใ น ก า ร น ำ น โย บ า ย ไป ป ฏ ิบ ัต ิ อ าจ ก ล ่า ว ได ้ว ่า ฝ ่า ย ก า ร เม ือ ง จ ะ เข ้า ไป ม ีบ ท บ า ท  

เก ี่ย ว ข ้อ ง ใ น ท ุก ป ร ะ ๓ ท ข อ ง น โย บ า ย  แ ต ่อ ย ่า ง ไ ร ก ็ด ี ล ัก ษ ณ ะ ข อ ง แ ร ง จ ูง ใ จ ท ี่จ ะ เข ้า ไป ม ีส ่ว น ร ่ว ม อ า จ จ ะ ม ีก า ร  

แ ต ก ต ่า ง ก ัน  เช ่น  ใ น น โย บ า ย ท ี่เ ก ี่ย ว ก ับ ก า ร จ ัด ส ร ร ท ร ัพ ย า ก ร ห ร ือ ผ ล ป ร ะ โย ช น ์ต ่อ ส ัง ค ม ส ่ว น ร ว ม  ฝ ่า ย ก า ร เม ือ ง  

โด ย เฉ พ า ะ ส ม า ช ิก ส ภ า ผ ู้แ ท น ร า ษ ฎ ร อ า จ จ ะ เข ้า ไป แ ท ร ก แ ซ ง โด ย ต ร ง  ห า ก ป ร ะ ช า ช น ใ น เข ต เส ือ ก ต ั้ง ข อ ง ต น ไ ม ่ไ ด ้ 

ร ับ ก า ร จ ัด ส ร ร ผ ล ป ร ะ โย ช น ์เท ่า ท ี่ค ว ร จ ะ เป ็น ห ร ือ ม ีแ น ว โน ้ม ว ่า จ ะ ถ ูก ต ัด ท อ น ผ ล ป ร ะ โย ช น ์ด ัง ก ล ่า ว 53 ซ ึ่ง ต า ม ฐ า น  

ค ว า ม เช ื่อ ข อ ง ท ฤ ษ ฎ ีเศ ร ษ ฐ ศ า ส ต ร ์ก า ร เม ือ ง  ย ุค น ีโอ ค ล า ส ล ิค  เช ื่อ ว ่า  ฝ ่า ย ก า ร เม ือ ง จ ะ ก ำ ห น ด น โย บ า ย ท ี่ส อ ด  

ค ล ้อ ง ก ับ ค ว า ม ต ้อ ง ก า ร ข อ ง ผ ู้เล ือ ก ต ั้ง  ท ั้ง น ี้เพ ื่อ น ัก ก า ร เม ือ ง จ ะ ได ้ร ับ ก า ร เล ือ ก ต ัง ใ น ค ร ัง ต ่อ ไป  ซ ึ่ง จ ะ เป ็น ร ัก ษ า  

ฐ า น ค ะ แ น น เส ีย ง ข อ ง ต น ไว ้ พ ฤ ต ิก ร ร ม ข อ ง น ัก ก า ร เม ือ ง เช ่น น ี้เป ็น ผ ล จ า ก ค ว า ม ไม ่ส ม ด ุล ย ์ข อ ง ท ร ัพ ย า ก ร แ ล ะ ก า ร  

ใช ้อ ำน าจ  ด ัง น ั้น ก า ร ส ะ ส ม อ ำ น า จ จ ะ ต ้อ ง เพ ิ่ม ค ่า ข อ ง ค ว า ม เป ็น ไป ได ้ใ น ก า ร เล ือ ก ต ั้ง  โ ด ย ต ้อ ง ค ำ น ึง ถ ึง ป ัจ จ ัย ร อ บ  

ด ้า น เพ ื่อ ใ ห ้ม ีค ว า ม เป ็น ไป ได ้ใ น ก า ร ได ้ร ับ เล ือ ก ต ั้ง  ก า ร เพ ิ่ม ค ่า ค ว า ม เป ็น ไป ได ้ใ น ก า ร ไ ด ้ร ับ ก า ร เล ือ ก ต ั้ง อ ีก ค ร ั้ง ก  ็

โด ย ก า ร เส น อ น โย บ า ย ท ี่ส อ ด ค ล ้อ ง ก ับ ค ว า ม ต ้อ ง ก า ร ข อ ง ผ ู้เ ล ือ ก ต ั้ง 54 ส ม ม ต ิฐ า น ท ี่ก ำ ห น ด ไ ว ้ส อ ด ค ล ้อ ง ก ับ ฐ า น  

ค ว า ม เช ื่อ ด ัง ก ล ่า ว  โด ย เช ื่อ ว ่า น ัก ก า ร เม ือ ง ม ีค ว า ม ต ้อ ง ก า ร ร ัก ษ า ฐ า น ค ะ แ น น เส ีย ง ข อ ง ต น เอ ง ไว ้เพ ื่อ ให ้ม ีโอ ก า ส ใน  

ก า ร ได ้ร ับ ก า ร เล ือ ก ต ั้ง ใ น ค ร ั้ง ต ่อ ไป  จ ึง ต ้อ ง พ ย า ย า ม ส ร ้า ง ค ว า ม เจ ร ิญ ใ น เข ต เล ือ ก ต ั้ง ข อ ง ต น  ด ัง น ั้น จ ึง ต ้อ ง ก า ร ใ ห  ้

ม ีก า ร ข ย า ย ห น ่ว ย ง า น ร า ช ก า ร ใน พ ื้น ท ี่ข อ ง ต น อ ัน เป ็น ผ ล ให ้ม ีก า ร เพ ิ่ม ข ึ้น ข อ ง ช ้า ร า ช ก า ร จ ำ น ว น ม า ก  เพ ื่อ ใ ห ้บ ร ิก า ร

“ วรเดช จันทรศร, การนานโยบายไปปฏิบัติ (กรุงเทพมหานคร : บริษัท กราฟิคฟอร์แมท (ไทยแลนด์) จำกัด, 

2540), หน้า 31.

54A lb e r t B reton, "E conom ics o f Represen ta tive  Dem ocracy," in  The_Econom ics__of JB o litic , ed. 
Jam es M . B uchanan  (London : In s titu te  o f E conom ic  A ffa irs , 1978), pp. 53-64.

A



47

ประชาชนในส่วนภูมิภาคมากขืน เป็นผลให้น[ยบายกำลังคนจึงไม่บรรลุผลสำเร็จเท่าท่ีควร ขาดความต่อเนือ่ง 
และความชัดเจน

2. ปัจจัยด้านความผูกพันต่อนโยบายของหน่วยงานราชการ

ค ุณ ล ัก ษ ณ ะ ข อ ง น โย บ า ย ด ้า น ค ว า ม ผ ูก พ ัน ต ่อ น โย บ า ย ข อ ง ห น ่ว ย ง า น ร า ช ก า ร  ถ ือ ไ ด ้ว ่า เป ็น ป ัจ จ ัย ห น ึ่ง  

ท ี่น ัก ว ิช า ก า ร ห ล า ย ท ่า น ม อ ง ว ่า ม ีค ว า ม ส ํไ  ค ัญต ่อ ค ว า ม ส ํ!  t f จ ข อ ง ก า ร น ำ น โย บ า ย ก ำ ล ัง ค น ไ ป ป ฏ ิบ ัต ิอ ย ่า ง ม า ก  

อาท ิ ท าช ิโ ร  ค ุ ไ ด ้ท ำ ก า ร ศ ึก ษ า ป ร ะ ส บ ก า ร ณ ์ก า ร ป ฏ ิร ูป ร ะ บ บ ร า ช ก า ร ซ อ ง ป ร ะ เท ศ ญ ี่ป ุน  พ บ ว ่า ป ัจ จ ัย ท ี่ส ่ง ผ ล  

ใ ห ้น โ ย บ า ย ป ฏ ิร ูป ร ะ บ บ ร า ช ก า ร ป ร ะ ส บ ค ว ม ส ำ เร ็จ ป ร ะ ก า ร ห น ึ่ง ก ็ค ือ  ก า ร ไ ด ้ร ับ ค ว า ม ร ่ว ม ม ือ อ ย ่า ง จ ร ิง จ ัง จ า ก  

ห น ่ว ย ง า น แ ล ะ ผ ู้ร ้บ ผ ิด ช อ บ ง า น ด ้า น ก า ร บ ร ิห า ร ง า น บ ุค ค ล 55 จ อ ง  โ ก ๊ะ  ไ ด ้ท ำ ก า ร ศ ึก ษ า ก า ร ป ฏ ิร ูป ร ะ บ บ ร า ช ก า ร ใ น  

ป ร ะ เท ศ ส ิง ค โป ร ์ พ บ ว ่า ก า ร ด ำ เน ิน ก า ร ต า ม น โย บ า ย ต ัง ก ล ่า ว ป ร ะ ส บ ค ว า ม ส ำ เร ็จ ด ้ว ย ด ีด ้ว ย เห ต ุผ ล ส ำ ค ัญ  ค ือ  

ส ่ว น ร า ช ก า ร ต ่า ง ๆ  ย อ ม ร ับ ใน เห ต ุผ ล แ ล ะ ค ว า ม จ ำ เป ็น ท ี่จ ะ ต ้อ ง ล ด อ ัต ร า ก ำ ล ัง ข ้า ร า ช ก า ร ล ง 56 ว ร เด ช  จ ัน ท ร ศ ร  

ได ้ท ำ ก า ร ศ ึก ษ า ส ภ า พ ก า ร ข ย า ย ต ัว ข อ ง ร ะ บ บ ร า ช ก า ร ไท ย  พ บ ว ่า ก า ร ข ย า ย ต ัว ข อ ง ร ะ บ บ ร า ช ก า ร ไท ย เป ็น ไป อ ย ่า ง  

ไ ร ้ข อ บ เข ต  เพ ื่อ ใ ห ้ได ้ม า ซ ึ่ง ง บ ป ร ะ ม า ณ  อำน าจ  ต ำแ ห น ่ง  เค ร ื่อ ง ม ือ อ ุป ก ร ณ ์ แ ล ะ เพ ื่อ ใ ห ้ป ฏ ิบ ัต ิง า น ท ุก ด ้า น ด ้ว ย  

ต น เอ ง ได ้อ ย ่า ง เป ็น อ ิส ร ะ แ ล ะ ค ล ่อ ง ต ัว  ท ำ ใ ห ้ก า ร ค ว บ ค ุม น โย บ า ย  อ ัต ร าก ำล ัง  แ ล ะ ก า ร ง บ ป ร ะ ม า ณ เป ็น ไ ป โด ย  

ล ำ บ าก 57 พ ิท ย า  บ ว ร ว ัฒ น า  ไ ด ้ท ำ ก า ร ศ ึก ษ า เป ร ีย บ เท ีย บ ก า ร ป ฏ ิร ูป ร ะ บ บ ร า ช ก า ร ร ะ ห ว ่า ง ป ร ะ เท ศ ส ห ร ัฐ อ ฌ ร ิก า  

ส ห ร า ช อ า ณ า จ ัก ร  ญ ี่ป ุน  แ ล ะ ไท ย  พ บ ว ่า ก า ร ป ฏ ิร ูป ร ะ บ บ ร า ช ก า ร ข อ ง ไท ย ย ัง ข า ด ก า ร เน ้น เร ื่อ ง ป ร ะ ส ิท ธ ิภ า พ อ ย ่า ง  

จ ร ิง จ ัง  อ ุป ส ร ร ค ท ี่ส ำ ค ัญ ข อ ง ก า ร ป ฏ ิร ูป ร ะ บ บ ร า ช ก า ร ข อ ง ไ ท ย ค ือ  แ ร ง ต ่อ ต ้า น จ า ก ร ะ บ บ ร า ช ก า ร ท ี่ไ ม ่ย อ ม  

ส น ับ ส น ุน น โย บ า ย ข อ ง ร ัฐ บ า ล  เน ื่อ ง จ า ก จ ะ ม ีผ ล ใน ก า ร ล ด อ ำ น าจ  แ ล ะ อ า ณ า จ ัก ร ข อ ง ห น ่ว ย ง า น ต น ล ง ไ ป 58 น อ ก  

จ า ก น ี้ ผ ล ง า น ข อ ง ก ฤ ช  เอ ื้อ ว ง ศ ึ แ ล ะอ าว ุธ  ว ร ร ณ ว ง ศ ึ ก ็ได ้แ ส ด ง ให ้เห ็น ว ่า  พ ฤ ต ิก ร ร ม ข อ ง ร ะ บ บ ร า ช ก า ร ม ีบ ท  

บ าท อ ย ่า ง ย ิ่ง ต ่อ ก า ร ข ย า ย ต ัว ข อ ง ร ะ บ บ ร า ช ก า ร  เพ ื่อ ใ ห ้ก า ร ว ิเค ร า ะ ห ์ถ ึง ต ัว แ ป ร ต ัง ก ล ่า ว ม ีค ว า ม เข ้า ใ จ ได ้ด ีย ิ่ง ข ึ้น  ผ ู้

65T ash iro  ku , "The  Im p lic a tio n  o f Small P ub lic  Services to  N a tio n a l E conom ic  D eve lopm en t: A  

Case S tu dy  o f Japanese G ove rnm en t," Paper p resen ted  a t an In te rn a tio n a l W orkshop  on  C iv il S e rv ice  

System s in  A s ia -p a c if ic  H ongkong  15-17 A p r i l 1991. อ้างถึงใน สำนักงาน ก.พ. 1 รายงานวิจัยเรี่ถง การไ [รุ้ง.]เปลี่ยน 

หน่วยงานของรัฐเพี่อให้เอกชนมีส่วนร่วมดำเนินการ. หน้า 11.

“ jo n  S.T. Quah , " Im p ro v in g  th e  E ffic ie n cy  and  P ro d u c tiv ity  o f th e  S ingapo re  C iv il S e rv ice ,"  
Paper p re sen ted  a t an In te rn a tio na l W orkshop on C iv il Serv ice System s in  A s ia -P a c ific , H o ng kon g  15-17 
A p r i l  1991. อ้างถึงใน สำนักงาน ก.พ., รายงานวิจัยเรื่อง การปรับเปลี่ยนหน่วยงานซองรัฐเพี่อให้เอกชนมีส่วนร่วมดำLนิน  
การ. หน้า 14.

57วรเดช จันทรศร, การขยายตัวชองหน่วยงานในระบบราชการ : ป้ญหา อุปสรรค และแนวโน้ม, หน้า 59.

“ พิทยา บวรวัฒนา, m a l เฏิรูประ!เบรวชโทรเปรียบแทียเแ:...สห.ราชอวณาจักรL สหรัฐอเมริกา_ญ ี่บ ุน .และไทย, หน้า

48.
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วิจัยจึงใช้แนวคิดเศรษฐศาสตร์การเมือง ประกอบในการทำความเข้าใจปัญหาในกระบวนการนโยบายนำ 
นโยบายไปปฏิบัติ โดยการศึกษาถึงพฤติกรรมของระบบราชการ จากแนวคิดว่าด้วยการขยายตัวของระบบ
ราชการ

แนวคิดว่าด้วยการขยายตัวของระบบราชการ เป็นการศึกษาในเชิงพฤติกรรมองค์การได้แสดงให้ 
เห็นว่าระบบราชการมิใช่ระบบที่แสดงออกถึงสมรรถ นะและประสิทธิภาพสูงสุดในการปฏิบัติงานในฐานะกลไก 
ของฝ่ายบริหารเพื่อผลประโยชน์สาธารณะอย่างแท้จริง ทั้งนี้เนื่องจากภายในตัวระบบใหญ่เองก็ยังมื “ระบบ 
ย่อย'’ มากมาย ซึ่งระบบย่อยต่างๆ เหล่านี้ต่างก็มืวัตถุประสงค์ เป้าหมาย และวิธีดำเนินการเพื่อบรรลุวัตถุ 
ประสงค์ที่แตกต่างกันออกไป และบ่อยคร้ังพบว่าระบบย่อยเหล่านี้มืแนวโน้มที่จะขาดความกลมกลืนและแข่ง 
ขันกัน เพื่อที่จะให็ได้มาซึ่งทรัพยากรและคุณค่า และเพื่อที่จะเช้าไปมีบทบาทหรืออิทธิพลต่อการกำหนด 
นโยบายสาธารณะของระบบใหญ่ โดยการแข่งขันนี้เป็นรูปแบบหนึ่งของความสัมพันธ์ระหว่างบุคคลหรือองค์ 
การ เป็นความพยายามเพื่อที่จะช่วงชิงให็ได้มาซึ่งคุณค่าที่ตนเองยึดถือ อาจเป็นไปเพื่อช่วงชิงและให็ได้มาซึ่ง 
ความอยู่รอด และความต้องการทางกายภาพ ซึ่งไม่เพียงแต่ให้ได้มาอย่างเท่าเทียมกันเท่านั้น แต่เป็นความ 
พยายามที่จะให้ตนเองได้รับมากกว่าผู้อี่น ด้วยเหตุผลทำนองเดียวกัน การแข่งขันระหว่างองค์การก็เป็น 
พยายามของแต่ละองค์การที่จะทุ่มเทให้บรรลุเป้าหมายของตน และเพื่อให้ได้มาซึ่งอำนาจและความอยู่รอด 
ขององค์การ59 และยุทธวิธีหรือรูปแบบ,หนึ่ง1ของการแข่ง1ขัน'ระหว่างองค์การก็คึอ การพยายามขยายองค์การของ 
ตนเองออกไป เพราะอย่างน้อยที่สุดนั่นหมายถึง ปริมาณของงบประมาณและตำแหน่งหน้าที่ที่เพิ่มข้ึนเป็นเงา 
ตามตัว โดยการขยายตัวขององค์การนี้ อาจเป็นไปได้ใน 2 ลักษณะ คือ (1) การขยายตัวทางด้านโครงสร้าง 
ขององค์การ ซึ่งจะมีการจัดตั้งหน่วยงานหรือองค์การขึ้นใหม่ ทั้งที่มืฐานะเป็นหน่วยงานย่อยภายในหน่วยงาน 
เดิม และเป็นหน่วยงานใหม่ที่อาจมีฐานะเทียบเท่าหน่วยงานเดิม หรือมีการยกฐานะขึ้นสูงกว่าหน่วยงานเดิม 
และ(2) เป็นการขยายตัวในด้านบทบาทหน้าท่ี โดยอาศัยโครงสร้างหรือองค์การเติม แต่ภาระหน้าที่และวัตถุ 
ประสงค์ขององค์การออกไปมากขึ้น60

นอกจากนี้ ผลงานของนักวิชาการด้านเศรษฐศาสตร์การเมืองชั้นนำหลายท่านก็ได้แสดงให้เห็นถึง 
ข้อเท็จจริงของสาเหตุการขยายตัวของระบบราชการ อาทิ

วาohn M. Pfifiner and Robert Presthus, Eubliii^dminiatiation 5 th Edition (New York: The 
Ronald Press Company, 1967), p. 53.

“ ศึกษารายละเอียดเพิ่มเติมใน วรเดช จันทรศร, การขยายสัวของหน่วยงานในระบบราชการไทย, หน้า 11.
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วิลเลี่ยม สตาร์บลัค (William H. Starbuck)'” ได้ทำการวิจัยถึงการเติบโตซององค์การ พบว่า 
องค์กรขนาดใหญ่มีการเปลี่ยนแปลงได้ยากกว่าองค์การขนาดเล็ก ดังนั้นจึงมีแนวโน้มที่จะต้านทานความกด 
ดันจากภายนอกได้มากกว่า องค์กรขนาดใหญ่ดีกว่าองค์กรขนาดเล็กในแง่ความอยู่รอด นอกจากนี้องค์กร 
ขนาดใหญ่จะได้ร้ปผลตอบแทนที่เกิดจากการเพิ่มค่าใช้จ่ายมากกว่าองค์กรขนาดเล็ก ดังนั้นจึงเป็นเหตุกระตุ้น 
ให้หน่วยงานขนาดเล็กต้องการที่ขยายตัวมากขึ้น

แอนโทนี ดาวน์ (Anthony Downs)* 62 เป็นนักวิชาการผู้หนึ่งที่ได้ทำการศึกษาถึงพฤติกรรมองค์ 
การ ได้ให้ทัศนะถึงเหตุผลสำคัญที่หน่วยงานราชการพยายามขยายตัวไป สามารถจำแนกได้ 4 ประการ คือ
(1) การขยายตัวขององค์การอย่างรวดเร็ว ทำให้สามารถดึงบุคคลที่มีความสามารถเข้าร่วมงานได้มากกว่าองค์ 
การที่มีการขยายตัวอย่างเชื่องช้า หรืออยู่ในสภาพหยุดนิ่งไม่ขยายตัว หรืออยู่ในสภาพกำลังหดตัว (2) การ 
ขยายตัวขององค์การย่อมเป็นการเสํริมให้ผู้น่าขององค์การนั้น มีรายได้และเกียรติภูมิเพิ่มขึ้น ซึ่งจะส่งผลต่อผู้ 
ปฏิบัติงานในองค์การนั้นๆ ด้วยเป็นการตอบแทนแต่หลักการข้อนี้ก็มิได้หมายความว่า องค์การที่ใหญ่กว่าจะมี 
อำนาจและมีเกียรติมากกว่าองค์การที่เล็กกว่า หากหมายความว่า ผู้น่าขององค์การใด ๆ ก็ตามย่อมสามารถจะ 
เพ่ิมอำนาจ รายได้ และเกียรติภูมิให้แก่ตนเองได้ โดยการขยายองค์การให้ใหญ่ขึ้นเท่านั้น (3) การขยายตัว 
ขององค์การมีแนวโน้มที่จะลดความขัดแย้งภายในองค์การลงได้ โดยที่หน่วยงานหรือสมาชิกคนใดสามารถ 
เพิ่มสถานภาพของตนให้สูงขึ้นได้ โดยไม่จำเป็นต้องสูญเสียประโยชน์และอำนาจที่ตนเองเคยมีอยู่ (4) การ 
ขยายตัวขององค์การ ทำให้องค์การมีเสถียรภาพมากขึ้น และสามารถที่จะต้านทานความกดดันจากภายนอกได้ 
ดียิ่งขึ้น ในขณะเดียวกัน ก็สามารถที่จะมีอิสระจากสภาพแวดล้อมได้มากขึ้นด้วยโดยไม่จำเป็นต้องพึ่งพา 
หน่วยงานอื่นๆ ทำให้องค์การมีโอกาสที่จะอยู่รอดได้มากขึ้น

นอร์ธโค้ท พาร์คินลัน (C. Northcote Parkinson)63 * ได้ชี้ให้เห็นว่าหน่วยราชการขยายตัวมิใช่ 
เพราะความจำเป็นทางด้านปริมาณงานที่เพิ่มข้ึน ซึ่งเขาก็ได้เสนอเหตุผลในทำนองเดียวกันถึงปัจจัยที่ทำให้เกิด 
การขยายตัวของระบบราชการ ว่ามีสาเหตุจากปัญหาโครงสร้างทางการบริหารและพฤติกรรมขององค์การใน 
ระบบราชการเอง โดยที่องค์การต่างๆ มีแนวโน้มที่จะขยายตัวอยู่เรื่อยๆ เพี่อที่จะยกระดับคุณภาพของการ 
ปฏิบัติงาน หรือเพี่อเพิ่มกำลังขวัญในการทำงาน ลดความขัดแย้ง หรือเพี่อเพิ่มอำนาจรายได้และเกียรติของ 
องค์การ

6,WiHiam H. Starbuck, "Organizational Growth and Development," in Handbook of 
Organization, ed. J.G. March (Chicago : Rand Mcnally, 1964) Quote in Anthony Downs Inside, 
Bureaucracy (Boston : Little Brown,1967), pp. 17-18.

62Anthony Downs, Inside. Bureaucracy (Boston : Little Brown,1967), pp. 16-17.
63c. Northcote Parkinson, Parkinson's_Law,_and,Qther .Studies,in,Administration (Boston :

Houghton Mifflin Company, 1962) Quote in Anthony Downs, Inside Bureaucracy, p. 14.
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จากแนวความคิดข้างต้น อาจกล่าวได้ว่าการขยายตัวของระบบราชการเป็นพฤติกรรมอย่างหนึ่งของ 
ระบบราชการเอง ท่ีพยายามสร้างความม่ันคงและความก้าวหน้าให้กับตนเองหรือหน่วยงานของตน โดยมุ่งที่จะ 
ขยายหน่วยงานของตนให้เป็นองค์การขนาดใหญ่และสามารถที่จะปฏิบัติหน้าที่หรือภารกิจได้ในหลายๆ ด้าน 
ด้วยตนเอง แนวคิดดังกล่าวนี้เป็นปัจจัยสำคัญต่อการกำหนดตัวแปรในการวิเคราะห์สมมติฐานข้อที่ 2 โดย 
การพิจารณาว่า นโยบายกำลังคนส่งผลกระทบโดยตรงต่อองค์กรของระบบราชการ ก่อให้เกิดแรงต้านจาก 
หน่วยงานราชการ โดยเฉพาะหน่วยงานที่มีภารกิจเกี่ยวข้องกับประชาชนโดยตรง จะอ้างภารกิจที่มีต่อประชา 
ชนและการสนองนโยบายของรัฐ เพื่อคงไว้ซึ่งกำลังคนในการปฏิบัติงาน ทั้งมีผลประโยชน์ด้านตำแหน่ง อำนาจ 
และงบประมาณ ของหน่วยงานและข้าราชการอยู่เบื้องหลัง เป็นความเชื่อที่ถูกต้องหรือไม่ ในตัวแปรข้อนี้ได้ให้ 
ความสำคัญในปัจจัยหน่วยงานราชการ โดยตั้งอยู่บนฐานคติที่ว่า ระบบราชการเป็นองค์กรสำคัญที่สุดทั้งใน 
กระบวนการของการกำหนดนโยบายและการน่านโยบายไปปฏิบัติ การเป็นผู้รับผิดชอบในการนำนโยบายไป 
ปฏิบัติเป็นภารกิจหลักของระบบราชการ ทุกหน่วยงานราชการจะหวงแหนโครงการในส่วนที่ตนเองรับผิดชอบ 
จะไม่ยอมให้หน่วยงานอื่นมาช่วงชิงเอาไป และจะพยายามขยายขอบเขตของภารกิจหรืออาณาจักรของตนให้ 
กว้างขวางยิ่งข้ึนตามโอกาสและสถานการณ์ที่อำนวยให้ หากมีนโยบายใดที่จะมีผลกระทบถึงความอยู่รอดหรือ 
ทำให้ตนเองเสียประโยชน์ หน่วยงานราชการโดยทั่วไปจะทำการต่อต้านการเปลี่ยนแปลงนั้น64 ดังนั้น นโยบาย 
การปฏิรูปใดๆ ที่เกี่ยวข้องกับการ "เชือดเนื้อ" ตัวเองของระบบราชการ จึงไม่สามารถได้รับการน่าไปปฏิบัติให้ 
เกิดผลอย่างจริงจังได้

3. ปัจจัยด้านความร่วมมือจากข้าราชการการเมืองและข้าราชการประจำ

จากการสำรวจผลงานวิจัยด้านการนำนโยบายไปปฏิบัติ ทำให้ทราบว่ามีนักวิชาการหลายท่านได้ให้ 
ความสำคัญกับเร่ืองพฤติกรรมของบุคคลท่ีเป็นผู้กำหนดนโยบายและผู้นำนโยบายไปปฏิบัติท่ีมีผลต่อเป้าหมาย 
หรือวัตถุประสงค์ของนโยบาย อาทิ แมสมาเนียน กับ ชาบาเตียร์ มีความเห็นว่าตัวแปรสำคัญตัวแปรหน่ึงท่ีมี 
ผลต่อการนำนโยบายไปปฏิบัติของนโยบายคือ ผู้ปฏิบัติงานมีความเต็มใจต่อการปฏิบัติตามวัตถุประสงค์ของ 
นโยบายหรือไม่65 ในทัศนะของแวน มิเตอร์ และแวน ฮอร์น เห็นว่า การสนองตอบของผู้นำนโยบายไปปฏิบัติ 
จะมีผลกระทบต่อความสามารถและความเต็มใจในการดำเนินนโยบายอันมีองค์ประกอบ 3 ประการ คือ (1) 
การเข้าใจนโยบาย (2) การยอมรับในมาตรฐานและวัตถุประสงค์ของนโยบาย (3) ความเข้มข้นในการตอบ 
สนองนโยบาย โดยผู้นำนโยบายไปปฏิบัติอาจตัดข่าวสารท่ีชัดเจนออกไปหากข้อมูลขัดแย้งกับความเช่ือของ * 66

64วรเดช จันทรศร, การนำนโยบายไปปฏิบัติ, หน้า 23.

66Pau l S aba tie r and  Dan ie l M azm an ian , “The  Im p lem en ta tion  o f P ub lic  P o licy  :A  F ram ew o rk  o f 

A na ly s is ,” P o licy  S tud ies  Jou rna l Vol.8 (1980) : 547.
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พวกตนหรืออาจขัดขืนต่อนโยบายอย่างเปิดเผยก็ได้’,’ บาดาค เป็นนักวิชาการอีกท่านหนึ่งที่เน้นความสำคัญ 
ของผู้เล่นหรือผู้นำนโยบายไปปฏิบัติ ซึ่งต้องมองถึงความเต็มใจหรือไม่เต็มใจในการเล่นเกม โดยพิจารณาถึง 
ผลประโยชน์ ทรัพยากร กลยุทธเล่ห์เหลี่ยมของผู้นำนโยบายไปปฏิบัติแต่ละคนว่ามีอย่างบ้าง พฤติกรรมของผู้ 
เล่มเกมโดยการเบี่ยงเบนเป้าหมายหรือเจตนาเดิมของนโยบาย หันเหการใช้ทรัพยากรไปในทางที่ผิด ปิดบัง 
ความพยายามที่จะเข้าไปควบคุมพฤติกรรมการบริหารและสูญเสียบุคคลขององค์การ จะส่งผลกระทบต่อ 
ความล้มเหลวของการนำนโยบายไปปฏิบัติในที่สุด',7 จอร์ช เอ็ดเวิร์ด ได้อธิบายถึงปัจจัยประการหนึ่งที่มีผล 
กระทบต่อการนำนโยบายไปปฏิบัติคือ ความร่วมมือในการปฏิบัติการของผู้นำนโยบายไปปฏิบัติ เนื่องจากใน 
กระบวนการนำนโยบาย V i ปฏิบัติส'มารถเปิดช่องให้ผู้นำนโยบายไปปฏิบัติมีโอกาสใช้ดุลยพินิจของตนเองมาก 
ดังนั้นทัศนคติหรือความคิดเห็นของคนเหล่านี้ จึงอาจก่อให้เกิดอุปสรรคในการนำนโยบายไปปฏิบัติได้66 * 68 นอก 
จากนี้ มาร์ติน เรน ก็ได้ชี้ให้เห็นบทบาทของแรงบังคับเชิงเหตุผลของระบบราชการที่เข้ามามีบทบาทในการนำ 
นโยบายไปปฏิบัติ เน่ืองจากข้าราชการมีปทัสถานและความเชื่อของตนเอง ซึ่งอาจทำให้เกิดการต่อต้านนโยบาย 
ที่ขัดต่อปทัสถานและความเชื่อของตนเองไต้69 แนวคิดนีมีความคล้ายคลึงกับนากามูระและสะมอลวูด ที่มอง 
ว่าข้าราชการผู้นำนโยบายไปปฏิบัติจะมีรูปแบบการทำงาน ผลประโยชน์ ความเช่ือ และปทัสถานของตนเอง 
อาจทำให้เกิดการไม่เห็นด้วยกับความเชื่อของนโยบายและมีผลกระทบต่อการปฏิบัติงานได้70

จากแนวคิดของนักวิชาการดังกล่าวได้แสดงให้เห็นว่า ทัศนคติหรือความคิดเห็นของผู้นำนโยบาย 
ไปปฏิบัติ โดยเฉพาะการยอมรับวัตถุประสงค์หรือเป้าหมายของนโยบายเป็นสิงท่ีสำคัญ เพราะจะล่งผลให้ผู้นำ 
นโยบายไปปฏิบัติเกิดความเต็มใจหรือไม่เต็มใจ หรือทำให ้ผู้นำนโยบายไปปฏิบัติมีความร่วมมือต่อการดำเนิน 
นโยบายหรือไม่ โดยความร่วมมือต่อนโยบายในท่ีน้ีจะหมายถึง การยอมรับและความต้ังใจท่ีจะนำเอานโยบาย 
ไปปฏิบัติให้เป็นจริงตามวัตถุประสงค์ท่ีกำหนดไว้ ความร่วมมือต่อนโยบายของข้าราชการน้ีเป็นเร่ืองท่ีซับช้อน 
นอกจากจะเก่ียวพันกับความคิดเหตุผลเก่ียวกับนโยบายแล้ว ยังเก่ียวข้องไปถึงผลประโยชน์ ความเช่ือ 
ปทัสถานของข้าราชการผู้นำนโยบายไปปฏิบัติด้วย ผู้วิจัยจึงเห็นว่าปัจจัยความร่วมมือต่อนโยบายของข้าราช 
การผู้นำนโยบายไปปฏิบัติเป็นตัวแปรตัวหน่ึงท่ีมืความสำคัญอย่างย่ิงต่อการนำนโยบายไปปฏิบัติ ในสมมติฐาน 
ข้อท่ี 3 จึงเป็นการวิเคราะห์ถึงปัจจัยของข้าราชการการเมืองและข้าราชการประจำว่ามืการขัดขวางหรือสนับสนุน

66D ona ld  ร. V an  M e te r and  Carl E. V an  Horn, "The P o lic y  Im p lem en ta tio n  P rocess : A  

C once p ttu a l F ram ew ork ," A d m in is t ra t io n  and  Socie ty . Vol. 6,4 (February 1975) : 472-473.

^E ugene  Bardach , The Im p lem en ta tion  Game : W ha t H appens  A fte r a B i l l  B ecom es a L a w .

pp . 15-16.

68G eorge c. E dw a rd  in, Im p lem en tin g  P ub lic  Po lic y , pp. 89-117.

69 Martin Rein, From Policy to Practice, pp. 118-123.
70R obe rt N akam ura  and  F rank Smallwood, The P o lit ic s .p LP o licyL lm p lem en ta tion , pp . 57-59.
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การนำนโยบายกำลังคนไปปฏิบัติหรือไม่ เพราะนโยบายดงกล่าวทำให้ผู้ปฏิบัติสูญเสียผลประโยชน์บางอย่าง 
ในประเด็นนี้จะเป็นการวิเคราะห์พฤติกรรมในระดับปัจเจกบุคคล อันได้แก่ นักการเมืองและข้าราชการประจำ

การวิเคราะห์ในประเด็นนี้ นอกจากผู้วิจัยได้ใช้กรอบแนวความคิดการนำนโยบายไปปฏิบัติแล้ว ยัง 
ได้อาศัยแนวคิดเศรษฐศาสตร์การเมือง สำนักทางเลือกสาธารณะ (public choice) เป็นกรอบการวิเคราะห์ 
สมมติฐานดังกล่าวด้วยประการหนึ่ง ซึ่งมีนักเศรษฐศาสตร์การเมืองจำนวนหนึ่งได้เสนอแนวทางศึกษาแบบทาง 
เลือกสาธารณะ (public choice) โดยวิเคราะห์ถึงพฤติกรรมของปัจเจกบุคคล 4 ประการ ซึ่งมีลักษณะดังต่อ 
ไปนี้71

1. ม น ุษ ย ์ค ำ น ึง ถ ึง ผ ล ป ร ะ โย ช น ์ส ่ว น ต ัว เป ็น ห ล ัก  ( s e l f - in t e r e s t )  ใ น แ ง ่น ี้ล ัก ษ ณ ะ ก า ร ต ัด ส ิน ใ จ ข อ ง  

ม น ุษ ย ์แ ต ่ล ะ ค น จ ึง เห ม ือ น ก ัน  ถ ึง แ ม ้ว่าม น ุษ ย ์แ ต ่ล ะ ค น จ ะ ม ีค ว า ม ต ้อ ง ก า ร ไป ต ่า ง ๆ  น าน า

2 . ม น ุษ ย ์ม ีเห ต ุผ ล  ( r a t io n a l )  ใ น ก า ร ต ัด ส ิน ใ จ แ ต ่ล ะ ค ร ั้ง  ป ัจ เจ ก บ ุค ค ล ม ีค ว า ม ส า ม า ร ถ ท ี่จ ะ ร ู้ท า ง  

เล ือ ก ท ุก ๆ  ท าง  ร ว ม ท ั้ง ส า ม า ร ถ ร ู้ใ จ ต ัว เอ ง โด ย เร ีย ง ล ำ ด ับ ค ว า ม ต ้อ ง ก า ร ข อ ง ต น เก ี่ย ว ก ับ ท า ง เล ือ ก แ ต ่ล ะ ท า ง  ว ่า  

ช อ บ ท า ง ใ ด ม า ก ก ว ่า ก ัน อ ย ่า ง ไ ร

3 . ป ัจ เจ ก บ ุค ค ล ต ้อ ง ก า ร ท า ง เล ือ ก ท ี่ใ ห ้ป ร ะ โย ช น ์แ ก ่ต น ม า ก ท ี่ส ุด  ( m a x im i z i n g  s t r a t e g ie s )  โ ด ย  

แ ต ่ล ะ ค น จ ะ พ ิจ า ร ณ า ท า ง เล ือ ก จ า ก ข ้อ ม ูล ท ี่ม ีอ ย ู่

4. การเลือกทางเลือกของปัจเจกบุคคลข้ึนอยู่กับว่ามีข้อมูลข่าวสารครบถ้วนแค่ไหน ในเร่ืองน้ีแยก 
ได้เป็นสามสถานการณ์ คือ ในสถานการณ์แรก เป็นสภาวะของความแน่นอน (certainty) ซ่ึงหมายถึงการท่ี 
ปัจเจกบุคคลรู้ทุกทางเลือกท่ีมีอยู่และรู้ว่าทางเลือกแต่ละทางทำให้เกิดผลประการใด และยังรู้ว่าตัวเองต้องการ 
ผลอะไรโดยเฉพาะด้วย ในสถานการณ์เช่นน้ี ปัจเจกบุคคลจะเลือกทางเลือกท่ีให้ผลสูงสุดตามทัศนะของตน 
สำหรืบสถานการณ์ท่ีสอง เป็นสภาวะของการเส่ียง (risk) ปัจเจกบุคคลมีความรู้ทางเลือกทุกทาง แต่ละทาง 
เลือกทำให้เกิดผลหลายประการ และปัจเจกบุคคลรู้ถึงความเป็นไปได้ของแต่ละผลว่าจะเกิดหรือไม่เกิด ดังน้ัน 
การตัดสินใจจึงฟ้นร่ืองของการช่ังน้ัาหนักดูว่าทางเลือกแต่ละทางทำให้เกิดผลโดยส่วนรวมอย่างไร และมี 
ความเป็นไปได้ (ท่ีจะเกิดข้ึน) มากน้อยอย่างไร เพราะฉะน้ันในระยะยาว ปัจเจกบุคคลอาจเลือกหลาย  ๆ ทาง 
เพ่ือหาทางให้ได้ผลมากท่ีสุดจากการตัดสินใจหลาย  ๆ คร้ัง ส่วนในสถานการณ์สุดท้าย เป็นสภาวะของความ 71

71V in c e n t O s trom  and  E lino r Ostrom , “P ub lic  Cho ice  : A  D iffe ren t A pp ro a ch  to  th e  S tu d y  o f 

P ub lic  A d m in is tra t io n ,” P ub lic  A d m in is tra t io n  R ev iew  (M a rch /A p r il 1971, 203-216) a nd  V in c e n t O strom , 
The  In te lle c tu al C r is is in  A m e rica n  Pub lic  A d m in is tra tio n  1 ch. 3 "The W ork  o f th e  C on tem po ra ry  P o lit ic a l 

Econom is ts ", pp . 48-73.
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ไม่แน่นอน (uncertainty) ซ่ึงจะเกิดข้ึนต่อเม่ือ (1) ปัจเจกบุคคลรู้ถึงทางเลือกทุกทางและผลของแต่ละทาง 
เลือก แต่ขาดความรู้!นความเป็นไปได้ว่า แต่ละทางเลือกจะน่าไปสู่ผลแต่ละอย่างได้มากน้อยแค่ไหน หรือ (2) 
ปัจเจกบุคคลอาจไม่รู้ทางเลือกทุกทางหรือผลทุกผลก็ได้ ในสภาวะแบบน้ีทำให้ปัจเจกบุคคลเลือกทางเลือก 
หลาย  ๆ ทางไว้ และคอยทดสอบผลของแต่ละทางเลือก ทำให้เขาม่ความเข้าใจเก่ียวกับสถานการณ์ต่าง  ๆ ได้ดี 
ข้ึน เป็นการลดความไม่แน่นอนให้น้อยลง

แอนโทนี ดาวน์ ( A n t h o n y  D o w n ) 72 ก็ได้ให้ทัศนะที่สอดคล้องกับแนวความคิดทางเลือก 
สาธารณะว่า การที่หน่วยงานจะมีปฏิกิริยาตอบสนองอย่างใดอย่างหนึ่งในการปฏิบัติงานนั้นขึ้นอยู่กับแรงจูงใจ 
ที่มีอยู่ของเจ้าหน้าที่แต่ละคน โดยแรงจูงใจสามารถแบ่งได้เป็น 2 กลุ่มคือ (1) แรงจูงใจสำหรับเจ้าหน้าที่ที่ชอบ 
รักษาสถานภาพเดิม โดยมักพบว่าในองค์การใหญ่ๆ มีแนวโน้มของความเฉื่อย ซึ่งมีสาเหตุที่สำคัญประการ 
หนึ่งก็คือ ความเห็นแก่ตัวของข้าราชการที่ต่อต้านการเปลี่ยนแปลง เป็นผลให้มีการลดคุณค่าในสิ่งที่เขายึดมั่น 
อยู่เป็นการส่วนตัว สิ่งที่แต่ละคนให้คุณค่าส่วนมากมักจะเกี่ยวกับทรัพยากรซึ่งเขารับผิดชอบ อันรวมไปถึง 
อำนาจของคน ศักดิ้ศรี รายได้ และความม่ันคง กรณีที่ทำให้ข้าราชการมักมีการคัดด้านการเปลี่ยนแปลงได้ 
แก่ การลดจำนวนทรัพยากรภายใต้การรับผิดชอบของเขาลง การลดจำนวน ขอบเขตหรือความสำคัญของหน้า 
ที่ที่เขาได้รับความวางใจให้ทำ และการโยกย้ายสับฝลี่ยนหน้าที่ก็มักจะได้รับการต่อต้านจากแผนกที่สูญเสีย 
หน้าที่ไป และ (2) แรงจูงใจสำหรับพวกที่ชอบการเปลี่ยนแปลง สาเหตุที่ทำให้เกิดการเปลี่ยนแปลงในหน่วย
งานคือ ความอยากขยายตัว แม้ว่าความอยากอันนี้บางส่วนจะทำเพี่อประโยชน์ของคนอื่น แต่ก็มีรากฐานของ 
ประโยชน์ส่วนตัวของข้าราชการแสดงออกมา ซึ่งสามารถกระตุ้นให้เกิดการเปลี่ยนแปลงได้เช่นกัน ถ้าข้าราช 
การได้รับสิ่งตอบแทนในการเปลี่ยนแปลงสถานภาพเดิมสูงกว่าในอันที่จะรักษามันไว้ สิ่งตอบแทนที่ใหญ่ที่สุดก็ 
คือ การได้รับอำนาจ รายได้ และศักดิ้ศรี อันเนื่องมาจากการเพิ่มทรัพยากรในความรับผิดชอบของหน่วยงาน 
ความอยากอันนี้ก่อให้เกิดอคติในทัศนคติของข้าราชการต่อการเปลี่ยนแปลง โดยจะมีทัศนคติในทางบวกต่อ 
การเปลี่ยนแปลงที่ทำให้ทรัพยากรมากขึ้น แต่มีทัศนคติทางลบต่อการเปลี่ยนแปลงที่ลดทรัพยากรลง

จากแนวคิดทางเลือกสาธารณะดังกล่าว หากน่ามาพิจารณาในกรณีการน่านโยบายกำลังคนไป 
ปฏิบัติ อาจกล่าวได้ว่า เม่ือนักการเมืองมีความต้องการคะแนนเสียงในการได้รับการเลือกต้ังแล้วก็ย่อมต้อง 
กำหนดนโยบายเพ่ีอตอบสนองต่อความต้องการของประชาชน และประชาชนจะเลือกนักการเมืองท่ีสามารถ 
สนองตอบความต้องการของเขาได้มากท่ีสุด นโยบายท่ีกำหนดออกมาคือ จุดท่ีเกิดจากการต่อรองท้ังสองฝ่าย 
ท่ีต่างพอใจน่ันเอง ทฤษฎีดังกล่าวจะน่ามาเป็นกรอบในการศึกษาการน่านโยบายกำลังคนภาครัฐไปปฏิบัติ เพ่ีอ 
พิจารณาว่า การท่ีฝ่ายการเมืองมีหน้าท่ีในการตอบสนองความต้องการของฝ่ายประชาชนเพ่ีอแสวงหาคะแนน

72A n th o n y  Downs, In s ide  Bureaucracy , pp . 145-147.
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เส ีย ง  จ ึง ต ้อ ง ก า ร ข ย า ย ภารกิจล ้า น ความป ล อ ด ภ ัย  ล ้า น การศ ึก ษ า  ล ้าน ส าธ า ร ณ ส ุข  แ ล ะ ก า ร พ ัฒ น า ช น บ ท  ก าร  

ข ย า ย ภ า ร ก ิจ ส ู่ภ า ค ภ ูม ิด ัง ก ล ่า ว เป ็น ไ ป ต า ม ค ว า ม ต ้อ ง ก า ร ข อ ง ป ร ะ ช า ช น ห ร ือ เพ ื่อ ผ ล ป ร ะ โย ช น ์ข อ ง ฝ ่า ย ก า ร เม ือ ง  

เอง แ ล ะ ด ้ว ย เห ต ุท ี่ห น ่ว ย ง า น ร า ช ก า ว ช ื่ง ม ืห น ้า ท ี่ใ น ก า ร น ่า น โย บ า ย ไป ป ฏ ิบ ัต ิไ ล ้ม ีก า ร ข ย า ย ห น ่ว ย ง า น แ ล ะ ก ำ ล ัง  

ค น เพ ื่อ ก ร ะ จ า ย ก า ร บ ร ิก า ร ส า ธ า ร ณ ะ ส ู่ภ ูม ิภ า ค เ พ ื่อ ป ร ะ โ ย ช น ์ข อ ง ป ร ะ ช า ช น ห ร ือ เป ็น ก า ร อ ้า ง เ พ ื่อ ร ัก ษ า ผ ล  

ป ร ะ โย ช น ์ล ้า น ต ำ แ ห น ่ง  อ ำน าจ  แ ล ะ ง บ ป ร ะ ม าณ ข อ งห น ่ว ย ง าน ร า ช ก า ร เม ือ ง  ด ัง น ั้น  จ า ก โค ร งส ร ้า งท า งก า ร เม ือ ง  

แ ล ะ ข อ ง อ ง ค ์ก า ร ร า ช ก า ร ท ี่ม ีผ ล ป ร ะ โย ช น ์แ ล ะ ค ว า ม ต ้อ ง ก า ร ท ี่เก ื้อ ก ูล ก ัน  ส ่ง ผ ล ให ้ข ้า ร า ช ก า ร ก า ร เม ือ ง แ ล ะ ฝ ่า ย ข ้า  

ร า ช ก า ร ป ร ะ จ ำ ร ่ว ม ม ือ ก ัน ไม ่ผ ล ัก ด ัน ใ ห ้น โย บ า ย ก ำ ล ัง ค น บ ร ร ล ุผ ล ใ น ท า ง ป ฏ ิบ ัต ิ จ ร ิง ห ร ือ ไม ่

จากฐานคติท่ีเก่ียวข้องกับปัจจัยท้ังสามดังกล่าว จึงก่อให้เกิดแนวความคิดอันเป็นเหตุและผลท่ี 
สำคัญท่ีจูงใจให้ผู้วิจัยน่าปัจจัยท้ังสามมาเป็นตัวแบบในการศึกษาคร้ังน้ี ซ่ึงในความเป็นจริงแล้วอาจยังมีตัว 
แปรอ่ืน  ๆ อาทิ ปัจจัยล้านเศรษฐกิจ และปัจจัยสังคม ท่ีล่งผลต่อการน่านโยบายกำลังคนไปปฏิบัติ แต่ผู้วิจัยไม่ 
อาจทำการศึกษาไล้ทุกแง่มุม เน่ืองจากมีข้อจำกัดทางล้านเวลาและงบประมาณ ผู้วิจัยจำเป็นต้องจำกัดตัวแปร 
ให้น้อยท่ีสุด ท้ังน้ีเพ่ือจะไล้ทำการศึกษาตัวแปรแต่ละตัวในเชิงลึก อันจะทำให้เห็นภาพของการเมืองในระบบ 
ราชการไทยในเชิงนโยบายไล้อย่างชัดเจน
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การพัฒนากรอบแนวคิดและทฤษฎีเพื่อให็ในการวิจัยคร้ังนี้ ผู้วิจัยไล้ทำการศึกษาการนิยามการน่า 
นโยบายไปปฏิบัติ โดยการสำรวจแนวทางการศึกษาจากผลงานวิจัยของนักวิชาการต่างประเทศและนักวิชาการ 
ไทยที่เกี่ยวข้อง โดยพิจารณาจาก ความหมายและขอบข่ายของการศึกษาการน่านโยบายไปปฏิบัติ แนวคิด 
เกี่ยวกับเกณฑ์การวัดความสำเร็จและความล้มเหลวของการน่านโยบายไปปฏิบัติ แนวคิดเกี่ยวกับปัจจัยที่มีผล 
ต่อความสำเร็จหรือล้มเหลวของการน่านโยบายไปปฏิบัติ ตลอดจนตัวแบบในการศึกษาและผลการศึกษา ทำ 
ให้ผู้วิจัยไล้ข้อสรุปทีส่ำคัญเกี่ยวกับปัจจัยหรือตัวแปรที่มือิทธิพลต่อความสำเร็จหรือความล้มเหลวของการน่า 
นโยบายกำลังคนไปปฏิบัติไปใช้เป็นกรอบความคิดในการศึกษาเบื้องตันที่จะใช้ในการวิจัยในเชิงคุณภาพ โดยมี 
ปัจจัยหรือตัวแปรอิสระที่ควรให้ความสำคัญเป็นกรณีพิเศษ 3 ตัวแปร คือ

1. ตัวแปรความชัดเจนของนโยบาย หมายถึง นโยบายนั้นมีวัตถุประสงค์หรือเป้าหมายและแนว 
ทางในการบรรลุเป้าหมายชัดเจน แน่นอนและมีความต่อเนื่อง ซึ่งสามารถพิจารณามาจากคุณลักษณะหรือตัว 
แปรย่อย 2 ตัวแปร ได้แก่

1.1 ความชัดเจนของวัตถุประสงค์ หมายถึง ความแน่นอนหรือความคงที่ของเป้าหมายที่
นโยบายต้องการบรรลุในระหว่างช่วงเวลาที่มีการน่านโยบายไปปฏิบัติ
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1.2 ความต่อเนืองของนโยบาย หมายถึง ความมั่นคงหรือการดำรงอยู่ของนโยบายทำลังคน
ในช่วงเวลาที่ทำการศึกษาและระดับความสำคัญของนโยบายในแต่ละช่วงเวลา

2. ตัวแปรความผูกพันต่อนโยบายของหน่วยงานราชการ หมายถึง การยอมรับแนวคิดของ 
นโยบายและตั้งใจที่จะนำเอานโยบายไปปฏิบัติให้บรรลุผลตามเป้าหมาย โดยพิจารณาจากพฤติกรรมหรือการ 
กระทำของหน่วยงานราชการที่มีความตั้งใจปฏิบัติตามนโยบาย

3. ตัวแปรความร่วมมือในการปฏิบัติจากข้าราชการการเมืองและข้าราชการประจำ หมายถึง การได้ 
รับความสนับสนุนจากผู้กำหนดนโยบายและผู้นำนโยบายไปปฏิบัติ ซ่ึงได้แก่ นักการเมืองและข้าราชการ โดย 
พิจารณาพฤติกรรมของข้าราชการการเมืองและข้าราชการประจำในการให้ความร่วมมือต่อการนำนโยบายไป 
ปฏิบัติ โดย มุ่งผลสำเร็จในการบรรลุเป้าหมายที่ตั้งไว้

ในการศึกษาครั้งนี้จะได้ทำการศึกษาความสัมพันธ์ของปัจจัยที่ส่งผลต่อความสำเร็จของการนำ 
นโยบายกำลังคนไปปฏิบัติของตัวแปรดังกล่าว จากข้อมูลเชิงประจักษ์ต่อไป

แผนภาพท่ี 2.4 ตัวแบบของป้จจัยท่ีคาดว่าจะส่งผลต่อการนำนโยบายกำลังคนไปปฏิบัติ

ความชัดเจนของนโยบาย
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