
แ น ว ค ว า ม ค ด  ท ฤ ษ ฏ  แ ล ะ ง า น ว จ ย ท เก ย ว ข อ ง

แนวความคิดที่ใช้ใ น การวิจัยใ น ครั้งนี้ ประกอบด้วย
1. แนวความคิดเกี่ยวกับการนำนโยบายสาธารณะไปปฏิบัติ
2. ปัจจัยกำหนดความสำเร็จหรือล้มเหลวของการนำนโยบายไปปฏิบัติ

1. แนวความคิดเก ี่ยวกับการนำนโยบายสาธารณะไปปฏิบ ัต ิ
การมุ่งสนองตอบต่อความต้องการของประชาซนและสังคมโดยส่วนรวม จำเปันจะต้องเริ่ม 

จากความสามารถในการกำหนดปัญหาที่สามารถดำเนินการหรือแกไขไต้ ซึ่งโดยทั่วไปมักจะปรากฏ 
ออกมาในรูปของนโยบายสาธารณะ ซึ่งหมายถึง "กิจกรรมต่างๆ ที่รัฐบาลจัดทำขึ้นหรือไม่จัดทำ 
ข้ึน" 1 หรือ "แผนงานหรือ โครงการ" 2 หรือ "แนวทางปฏิบัติที่รัฐบาลหรือหน่วยงานของรัฐไต ้
กำหนดขึ้นเพื่อแกัโขปัญหา ทั้งในระยะสั้นและระยะยาว)" 3 นโยบายสาธารณะเมื่อถูกกำหนดขึ้นมา 
แล้ว สิ่งที่ม ีความจำเป็นอย่างยิ่งต่อมากิคือ การนำนโยบายสาธารณะนั้นไปสู่ภาคปฏิบัติให้บังเกิดผล 
แต่ในอดีตหรือจากบทเรียนหรือประสบการณ์ที่ผ่านมาปรากฏว่า นโยบาย แผนงาน หรือโครงการที ่
ผ่านการกลั่นกรองมาแล้วจนอาจถือไต้ว่าเป็นความคิดที่ด ีเด่นเมื่อมีการนำไปปฏิบัติจริงๆ ปรากฏว่า 
บังเกิดความล้มเหลวเสียเป็นส่วนใหญ่ และโดยเฉพาะอย่างยิ่งความล้มเหลวดังกล่าวมักเป็นความ  
ล้มเหลวที่หาสาเหตุที่แน่ชัดไม่ไต้ จนเป็นผลให้นโยบาย แผนงานหรือโครงการนั้นต้องล้มเลิกไปในที่ 
สุด 4 ดังนั้น การขาดความสนใจในการศึกษาการนำนโยบายสาธารณะไปปฏิบัติ (Public Policy 
Implementation) จึงถือไต้ว่าเป็นตัวถ่วงหรืออุปสรรคอย่างสำคัญต่อการพัฒนาการ วิเคราะห  ์
นโยบาย ต่อกา?ปรับปรุงการปฏิบัติงานในโครงการให้ดีขึ้น และแน่นอนต่อการเพิ่ม

สมรรถนะของรัฐในการสนองตอบต่อความต้องการของสังคมส่วนรวมให้ใต้มากยิ่งขึ้น

1 Ira Sharkansky, (e<±), Policy Analysis เท Political Science (Chicago : Markham, 
1970), p. 176.

2 Harold D. Lasswell and Abraham Kaplan, Power and Society (New Haven : Yale 
University Press, 1970), p.71.

3 James D. Anderson, Public Policy-Making (New York : Holt, Winston & Rinehart, 
1979), p.57.

4 วรเดช จันทรศร, "การนำนโยบายไปปฏิบัติ", วารสารรามคำแหง ปีที่ 10 ฉบับที่ 1 
(ธันวาคม 2527), หน้า 106 -107.
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พ้ฒนาการ
การนำนโยบายไปปฏิบัติ เป็นแนวความคิดที่มีปรากฏอยู่ในสาขาสังคมศาสตร์เป็นเวลา 

นาน แต่ขาดความชัดเจนในสาระและองค์ความรู้จึงทำให้ดูเหมือนว่ามิได้มีความสำคัญในเซิง 
วิชาการ 5 องค์ความรู้ค์งกล่าวนี้เริ่มมีความชัดเจนขึ้นในทศวรรษ 1970 อันเนื่องมาจากผลงานของ 
เออร์วิน ซี ฮา-!โกรฟ (Erwin c . Hargrove) ทีชือ "The Missing Link : The Study of the 
implementation of Social Policy" ได้เสนอความคิดเห็นเกี่ยวกับองค์ความรู้ด้านการนำนโยบายไป 
ปฏิบัติว่า จำเป็นจะต้องมีการศึกษาเพิ่มเติมให้มากขึ้น เพื่อนำไปอธิบายปรากฏการณ์ทั่วไปได้ 6 
ผลงานที่ได้ศึกษาเจาะลึก วิเคราะห์ด้วยข้อมูลเซิงประจ้กษ์ของเพรสแมนและวิลดาฟสกี้ (Pressman 
and Wildavsky) ในปี 1973 กลายเป็นจุดเริ่มด้นสำคัญที่ทำให้มีผลงานของนักวิชาการรุ่นหลัง 
ติดตามมาอีกจำนวนมาก

ความหมายและลักษณะของการนำนโยบายไปปฏิบัต ิ
เพ ร ส แ ม น  แ ล ะ ว ิล ด า ฟ ส ก ี้ ( P r e s s m a n  a n d  W i l d a v s k y )  ก ล ่า ว ว ่า  ก า ร น ำ น โ ย บ า ย ไ ป ป ฏ ิบ ัต ิ 

ค ือ  ก า ร ผ ล ิต ผ ล ล ัพ ธ ์อ อ ก ม า  ก า ร ท ำ ใ ห ้ส ำ เร ็จ  ซ ึ่ง เป ็น ค ว า ม ห ม า ย ท ี่ท ั้ง ส อ ง น ำ ม า จ า ก ป ท า น ุก ร ม ข อ ง  

เว ป ส เ ต อ ร ์ แ ล ะ โ ร เจ ็ท  ( W e b s t e r  a n d  R o g e t )  ท ั้ง ส อ ง ไ ด ้ข ย า ย ค ว า ม ต ่อ ไ ป ด ้ว ย ว ่า  I m p l e m e n t a t i o n  

โ ด ย ค ัว เ อ ง น ั้น ไ ม ่ม ีค ว า ม ห ม า ย ท ี่ส ม บ ูร ณ ์ ค ำ ถ า ม ท ี่ต ้อ ง ต อ บ ค ือ  น ำ อ ะ ไ ร ไ ป ป ฏ ิบ ัต ิ ค ำ ต อ บ ก ็ค ือ  

น โ ย บ า ย  น ั้น ค ือ  ต ้อ ง ม ีน โ ย บ า ย เก ิด ข ึ้น ก ่อ น ท ี่จ ะ ม ีก า ร น ำ น โ ย บ า ย ไ ป ป ฏ ิบ ัต ิ น โ ย บ า ย โ ด ย ท ั่ว ไ ป จ ะ  

ต ้อ ง ป ร ะ ก อ บ ด ้ว ย  2  ส ่ว น  ค ือ  เง ื่อ น ไ ข แ ร ก เร ิ่ม แ ล ะ ผ ล ท ี่ม ุ่ง ห ว ัง  ถ ้า ม ีเ ง ื่อ น ไ ข  X เก ิด ข ึ้น  ณ  เว ล า ท ี่ t ,

จะเกิดพลลัพธ์ y  ขึ้น ณ เวลาถัดไปคือ t 2 ถ้ารัฐบาลกลางของสหรัฐฯ ยินยอมให้เงินช่วยเหลือในรูป 
ของเงินกู้และเงินให้เปล่าแก่เม ืองโอคแลนด์ ซึ่งมีปัญหาเรื่องผิวและการว่างงาน และเมืองโอคแลนด  ์
เอาเงินที่ได้รับไปจ้างกลุมคนที่ด ้อยการศึกษาและมีฐานะทางเศรษฐกิจตํ่า เช่น คนผิวดำ คนสูงอายุ 
และผู้หญิง (นี่คือเงื่อนไข X ณ เวลา น )  กลุ่มชนที่ด้อยโอกาสในลังคมนี้จะมีงานทำเป็นหลักแหล่ง 
และไม่ว่างงานต่อไป (นี่คือผลลัพธ์ ที่เกิดขึ้น ณ เวลากัดไป) การนำนโยบายไปปฏิบัติในที่นี้คือ 
การทำให้สำเร็จตามเป้าหมายที่กำหนดไว้ คือ การสร้างงานให้ชนกลุ่มชนที่ด้อยโอกาสในลังคม 
ภายหลังจากที่ร ัฐบาลกลางไดํให้เงินช่วยเหลือเรียบร้อยแล้ว (ซึ่งเป็นเงื่อนไขแรกที่กำหนดไว้)
ก า ร น ำ น โ ย บ า ย ไ ป ป ฏ ิ บ ั ต ิ จ ึ ง ไ ม ่ ใ ช ่ ก า ร ส ร ้ า ง เ ง ื ่ อ น ไ ข แ ร ก เ ร ิ ่ ม ข ึ ้ น ม า  แ ต ่ เ ป ็ น ก า ร ด ำ เ น ิ น ง า น ภ า ย ห ล ั ง

Dan A. Cothran, "Japanease Bureaucrats and Policy Implementation : Lessons for 
America, Policy Studies Review, 6 (February, 1987) : 459.

6 Lewis Gunn and Brian พ . Hogwood, Policy Analysis for the Real World (New York 
: Oxford University Press, 1984), p. 12.
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ที่มีเงื่อนไขแรกเริ่มเกิดขึ้นแล้ว กล่าวอีกนัยหนึ่งการนำนโยบายไปปฏิบัติอาจพิจารณาได้ว่าเป็น 
กระบวนการปฏิล้มพันธ์ระหว่างการกำหนดเป้าหมายหรือวัตถุประสงค์กับการกระทำเพื่อให้บรรลุสิ่ง 
ที่มุ่งหวัง 7 8

แมซมาเนียน และชาบาร์เทียร (Mazmanian and Sabatier) ให้ความหมายของการนำ 
นโยบายไปปฏิบ้ติว่า เป็นกระบวนการในการนำเอานโยบายพื้นฐานทั่วไปมาดำเนินการให้ลุล่วงไป 
นโยบายพื้นฐานอาจอยู่ในรูปของกฎหมาย คำพิพากษาศาล คำสั่งของรัฐบาลหรือมติคณะรัฐมนตรี
Ç?V| <jy 8กเด

มิลบรืย์ แมคลาฟลิน (Milbrey McLauhlin) มีความเห็นว่าการนำนโยบายไปปฏิบัติเป็น 
กระบวนการขององค์การที่ต่อเนื่องเป็นพลวัต ซึ่งได้รับการปรุงแต่งและหล่อหลอมโดยปฏิล้มพันธ์ 
ระหว่างเป้าหมายและกลยุทธของนโยบาย กับสภาพขององค์การที่รับผิดชอบในการดำเนินการให้ 
สำเร็จลุล่วง กล่าวอีกนัยหนึ่ง การนำนโยบายไปปฏิบัต ิเกี่ยวข้องกับการปฏิบัต ิให้สำเร็จลุล่วงตามเป้า 
หมายนโยบาย โดยพยายามปรับเปลี่ยนประนิประนอมระหว่างเป้าหมาย และกลยุทธที่กำหนดไว้กับ 
ข้อจำกัด เงื่อนไขและสภาพแท้จริงของหน่วยปฏิป้ต 9

วอลเดอร์ว ิลเล ี่ยม ชี้ว่า การนำไปปฏิบัติ (implementation) มีความหมายหลักอยู่ 2
ประการ

ประการแรก คือการวัดหาหรือตระเตรียมวิธีการทั้งหลายทั่งปวงที่จะทำให้ดำเนินการสำเร็จ 
ลุล่วงให้พรักพร้อม และ

ประการที่สอง คือการดำเนินการให้สำเร็จลุล่วง การนำไปปฏิบัติในหน่วยงานหนึ่งสามารถ 
เกี่ยวข้องกับความหมายทั้งสองประการในขณะเดียวกันนั่นคือ หมายถึง การพยายามอย่างต่อเนื่อง 
ตลอดช่วงระยะเวลาหนึ่ง  ๆ ในอันที่จะยกระดับความสามารถของหน่วยงานนั่น หรือหน่วยงานอื่นที ่
เกี่ยวข้อง เพื่อที่จะนำนโยบายไปปฏิบัติให้สำเร็จลุล่วง อย่างไรก็ตามในงานเขียนของวิลเลี่ยม 
เขามักเน้นความหมายประการที่สองมากกว่าความหมายแรก นั่นคือ ในทรรศนะของวิลเลี่ยม 
การนำนโยบายไปปฏิบัติ คือ การดำเนินการเพื่อให้นโยบายสำเร็จลุล่วง ซึ่งเป็นความหมายที ่
คล้ายคลึงกับความหมายที่ เพรสแมน และ'วิลดาฟสกี้ และซาบาเทียร์ และแมซมาเนีย ยึดถือ

^Jeffrey L. Pressman and Aaron Wildavsky, Implementation, 2nd ed. (Berkeley : 
University of California Press, 1979), pp.xx-xxi.

8 D.A. Mazmanian and P.A. Sabatier (eds.) Effective Policy Implementation 
(Lexington, Mass : D .c. Heath, 1981), p.125.

9Milbrey พ . Mclaughlin, Evaluation and Reform : The Elementary and Secondary 
Education Act of 1965/Tille I (Cambridge, Mass : Ballinger, 1975), p.83.
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นั่นเอง10
กล่าวโดยสรุป "การนำนโยบายไปปฏิบัติ" ดูจะเป็นที่สอดคล้องกันในหมู่นักวิชาการชั้นนำ 

ทางด้านนี้ ซึ่งได้แก่ วอสเตอร์ วิลเสี่ยมส์ (Walter Williams) คาร์ล แวน ฮอร์น (Carl E. Van Horn) 
โดนัลท์ แวน มีเตอร์ (Donald ร. Van Meter) เจฟฟรีย์ เพรสแมน (Jeffrey Pressman) และอารอน 
วิลด้ฟสกี (Aaron Wildavsky) เป็นด้น นักวิชาการเหล่านี้ให้ความหมายไปในทำนองที่คล้ายกันว่า 
การนำนโยบายไปปฏิบัติเป็นเรื่องของการศึกษาว่า "องค์กร บุคคล หรือกลุ่มบุคคลที่เกี่ยวข้อง 
สามารถนำและกระตุ้นให้ทรัพยากรทางการบริหารทั้งมวลปฏิบัติงานให้บรรลุตามนโยบายที่ระบุไว  ้
หรือไม่ แค่ไหน เพียงใด" 11 หรือกล่าวอีกนัยหนึ่ง การนำนโยบายไปปฏิบัติ ให้ความสนใจเกี่ยวกับ 
เรื่องของ "ความสามารถที่จะผลักด้นให้การทำงานของกลไกที่สำกัญทั้งมวล สามารถบรรลุผลตาม 
นโยบายที่ได้ตั้งเปัาหมายเอาไว้" 12 ความหมายทั้งสองนัยด้งกล่าว เป็นความหมายที่ครอบคลุม ได  ้
รับการยอมรับเป็นสากล อน่ึง การศึกษาการนำนโยบายไปปฏิบัติเป ็นการแสวงหาวิธีการและแนว 
ทางเพื่อปรับปรุงนโยบาย แผนงาน และการปฏิบัติงานในโครงการให้ดีขึ้น เนี้อหาสาระของการ 
ศึกษาการนำนโยบายไปปฏิบ้ติจ ึงเน ้นการแสวงหาค่าอธิบายเกี่ยวกับปรากฏการณ์หรือสภาพความ  
เป็นจริงที่เกิดขึ้นภายในกระบวนการของการนำนโยบายไปปฏิบัติ (Implementation process) เพื่อ 
ที่จะศึกษาบทเรียน พัฒนาแนวทาง และสร้างกลยุทธ์เพื่อที่จะทำให้การนำนโยบายไปปฏิบัติบังเกิด 
ความสำเร็จ

การศึกษาการนำนโยบายไปปฏิบัติ ถือได้ว่ามีความแตกต่างอย่างเด่นซัดกับการศึกษา การ 
ประเมินผลกระทบของนโยบาย (P o lic y  Im pac t S tu d ie s ) ซึ่งการศึกษาการประเมินผลกระทบมุ่ง 
ตอบค่าถามว่า นโยบาย แผนงาน หรือโครงการนั้นๆ ก่อให้เกิดความแตกต่างอย่างไรบ้าง เม่ือ 
เปรียบเทียบกับการไม่มีนโยบาย แผนงาน หรือโครงการด้งกล่าว การประเมินในลักษณะนี้เป็นการ

W a lte r W illiam s , e t a l., s tu d y in g  Im p lem en ta tio n  : M e th odo lo g ica l and  
A dm in is tra tiv e  Is sue  (C ha tham , N .J . : C ha th am  H ouse  P ub lishe rs , 1982), p .102 .

11 W a lte r W illiam s . S oc ia l P o lic y  R esea rch  and  A na ly s is  : T he  E xpe rie n ce  in the  
Fede ra l S oc ia l A ge n c ie s  (N ew  Y o rk  : A m e rica n  E lsev ie r, 1901), p .144  ; C a rl E. V . H orn  
and  D ona ld  ร . V . M aste r. "T he  Im p lem en ta tio n  o f In te rg o ve rnm en t P o licy ," in S tu a rt ร .

N age l (ed .). P o lic ie s  S tud ie s  R ev iew  A n n u a l, V o lum e  I. (B e ve rly  H ills , C a lifo rn ia  : S age  
P ub lica tio n s , 1977 ), p .103 . อ ้างใน วรเดช จ ันทรศร "การนำน โยบ ายไป ป ฏ ิบ ัต ิ" วารสารรามค ่าแหง  
เร ื่อ งเด ิม , หน ้า 103.

12 J e ffe ry  L. P ressm an  and  A a ron  B. W ild a vsky , Im p lem en ta tio n  (B e rk le y  : U n ive rs ity

o f C a lifo rn ia  P re ss , 1973), p .x v .
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ประเมินหลังจากที่นโยบายหรือแผนงานสิ้นสุดลงไปแล้ว หรือดำเนินไปอย่างน้อยก็ช่วงเวลาหนึ่ง 
กล่าวอีกนัยหนึ่ง การประเมินผลกระทบเน้นผลลัพธ์ไน,ระยะยาว ( long -run  re su lts ) ของนโยบาย 
หรือแผนงานมากกว่าการประเมินการนำนโยบายไปปฏิบัติ ซึ่งค่อนข้างจะเน้นหนักไปที่ผลลัพธ์!,น 
ระยะลันของนโยบาย (sho rt-te rm  po licy  re su lt o r p e rfo rm an ce ) 13 ผลทีได้จากการศึกษาการ 
ประเมินผลกระทบโดยหลักการจะถูกนำใช่ในการตัดสินใจว่าจะดำเนินนโยบาย แผนงาน หรือ 
โครงการต่อไป หรือจะยกเลิกหรือยุตินโยบาย แผนงาน หรือโครงการนั้นๆ ในขณะที่การศึกษาการ 
นำนโยบายไปปฏิบัติมีขั้นตอนครอบคลุมถึงพฤติกรรมหรือกิจกรรมดำงๆ ที่หน่วยงานที่รับผิดชอบ 
จะต้องปฏิบัตินับตั้งแต่ 14 การแปลงนโยบายเปีนกฎ ระเบียบ ข้อบังคับ แผนงานและโครงการ

การจัดหาทรัพยากรด่างๆ ที่จำเป็นในการปฏิบัติงาน เช่น บุคลากร เครื่องมือเครื่องใช ้
ที่ดิน และงบประมาณ ตลอดจน การกลั่นกรองผู้ที่จะได้รับประโยชน์จากโครงการ การให้บริการ 
และจัดผลประโยชน์แก่กลุ่มเป้าหมาย ตลอดจนการปฏิลัมพันธ์และการดำเนินกิจกรรมด่างๆ ท่ี 
เป็นผลผลิตที่จับต้องได้ (tangible outputs) ของโครงการ พฤติกรรมหรือกิจกรรมต่างๆ เหล่านี้อยู ่
ภายในกระบวนการของการนำนโยบายไปปฏิบัติ ซึ่งในอดีตถือว่าเป็นสภาพความเป็นจริงทีอ่ยู่ใน 
กล่องสีดำ (black box) ที่ยากต่อการศึกษา 15 กล่าวโดยสรุป การศึกษาผลกระทบของนโยบาย 
มุ่งหาคำตอบว่า "อะไรเกิดขั้น" ในขณะที่การศึกษาการนำนโยบายไปปฏิบัติมุ่งแสวงหาคำตอบ 
พื้นฐานที่ว่า "อะไรเกิดขั้นและทำไมจึงได้เกิดขั้นในลักษณะเช่นนั้น" 16

แนวทางการสืกษา
จากที่ได้กล่าวถึงพัฒนาการและความหมายของการนำนโยบายไปปฏิบัติข้างด้น ประเด็นที ่

จะกล่าวถึงต่อไปก็ค ือแนวทางการศึกษาของนักวิชาการที่เก ี่ยวข้อง เพื่อนำไปสู่ข้อสรุปเป็นกรอบ 
หรือขอบข่ายของการศึกษาต่อไป

R anda ll ธ. R ip ley and  G ra ce  A . F rank lin , B u re auc ra cy  and  P o lic y  Im p lem en ta tio n  

(H om ew ood , Illin o is  : T he  D o rsey  P ress , 1982), p .227 .

14 Ib id , p.4.

15 R a che lle  A lte rm an . " Im p lem en ta tio n  A na ly s is  in U rban  and  R eg io n a l P lann ing  : 
T ow a rd s  a R esea rch  A ge n d a ." in P a tsy  H ea lsy , G len  M cD ouga ll and  M ichae l J. T h om as  
(eds .), P lann ing  T h e o ry  : P ro spe c ts  fo r  the  1980 (O x fo rd  : P e rgam on  P ress , 1982), p .227 .

16 V an  H orn  and  Van  M e te r, "T he  Im p lem en ta tio n  o f In te rg o ve rnm en t P o lic y ", in 
N age l (ed .), o p .c it ., p .103 .
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เพรสแมน และวิลดาฟสกี (Pressman and Wildavsky) 17 ได้ทำการวิเคราะห์โครงการ 
บริหารเพื่อการพัฒนาทางด้านเศรษฐกิจ (Economic Development Administration หรือ EDA)
ในลักษณะของการสร้างงานให้กับกลุ่มคนที่ยากจน และไม่มีงานทำในเมืองโอ๊คแลนด้ มลรัฐแคลิ 
ฟอร์เนิย ในปี 1973 พบว่า แม้นโยบายนี้ได้ร ับความสำเร็จในขั้นเริ่มด้นโดยการยอมริบจากฝ่าย 
ต่างๆ แต่เมื่อนำนโยบายนี้ไปปฏิบตกลับประสบความล้มเหลว โดยงานเกือบทั้งหมดล่าช้าและตํ่า 
กว่าเป ้าหมายมาก และที่สำคัญก็คึอ มีการเบี่ยงเบนไปจากเป้าหมายของโครงการออกไป ปัจจัยที ่
สำคัญที่ทำให้เกิดความล้มเหลว ได ้แก ่ การมีหน่วยงานและผู้เกี่ยวช้องเป็นจำนวนมากที่ต ่างก็เช ้า 
มาร่วมโครงก"รด้วยเหตุผลต่างๆ ภายใต้ท ัศนภาพ วัตถุประสงค์หลัก ตลอด'จนความรู้สึกเร่งด่วน 
ของโครงการที่แตกต่างกันออกไป การลาออกของ (Key Actors) ที่เป ็นผู้ร ิเริ่มโครงการ รวมถึงการ 
ที่นโยบายนี้ได้ร ับการผลักดันไปสู่การปเ]ปัดอย่างเร่งต่วนด้วยโดยไม่ม ีการเตรียมดัวที่ด ีพอ การ 
ขาดความเชื่อมโยงระหว่างการกำหนดนโยบายกับการนำนโยบายไปปฎิปัต-

แวนม ิเตอร ์ และ แวน ฮอร ์น  (V an  Meter and  V an  Horn) 18 ได ้เสน อผลงาน ชื่อ "The 
Policy Implementation Process" ในป ี 1975 โด ยม องว ่า  ก ารน ำน โยบ าย ’ไป ป ฎ ิบ ้ต ิน ั้น  เป ็นการ  
กระท ำท ี่เก ิดข ึ้น ท ั้งจากภ าคร ัฐและเอกชน  โด ยคณ ะบ ุค คลห ร ือ ป ัจ เจก บ ุคค ล ก ็ได ้ ก ารกระทำด ังกล ่าว  
น ี้ก ็เพ ื่อบ รรล ุถ ึงว ัต ถ ุป ระสงค ์ซ ึ่งก ำห น ด ไว ้ใน น โยบ าย เป ็น เบ ื้อ งด ้น  การมองเซ ่นน ี้จะคล ้ายคล ึงก ับ  
เพ รสแมน และว ิลดาฟ สก ี้ น ั่นก ็ค ือการนำน โยบ ายไป ป ฏ ิบ ้ต เป ็น กระบ วนการต ่อ เน ื่อ งระหว ่าง  
น โยบ ายก ับ การป ฎ ิบ ้ต  ท ั้งสองจ ึงได ้เสน อกระบ วน การน ำน โยบ าย ไป ป ฏ ิป ัต ท ี่จ ะด ำเน ิน ไป ภ ายใด ้ 
ป ัจจ ัยด ่าง  ๆ ท ีส ่งผลกระท บต ่อความสำเร ็จของน โยบาย  ป ัจจ ัย เห ล ่าน ี้ถ ูกก ำห น ด ข ึ้น ม าจากองค ์ 
ค วาม ร ู้ 3  ด ้าน  คือ

1. องค์ความรู้ด้านองค์การที่เน้นการควบคุมและการเปลี่ยนแปลง
2. องค์ความรู้ด้านผลกระทบจากนโยบายโดยเน้นที่การตัดสินใจ
3. ความสัมพันธ์ระหว่างหน่วยการปกครอง
จากองค์ความรู้ดังกล่าวก็ได้สรุปปัจจัย 5 ประการที่จะส่งผลกระทบต่อการนำนโยบายไป 

ปฏิปัตดังต่อไปนี้ คือ ความชัดเจนและความเป็นไปได้ของนโยบาย ความสัมพันธ์ระหว่างหน่วยงาน 
ระเบียบการปฏิป้ตในหน่วยงาน ดัวผู้นำนโยบายไปปฏิป้ตซึ่งsTเมารถพิจารณาได้ทังทัศนคติ ความรู้ 
ความเช้าใจนโยบาย ความตั้งใจจริงในการปฎิปัตงาน งบประมาณและทีมงาน

^Jeffrey I- Pressman and Aron B. Wildavsky, Implementation (Berkeley : University 
of California Press, 1973).

18Donald ร. Van Meter and Carl E. Van Horn, "The Policy Implementation Process : 
A Conceptual Framework”, Administration and Society, 6 (February, 1975) : 23 - 30.
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ร ิชาร ์ต เอฟ. เอลมอร ์ (R ich a rd  F. E lm o re ) 19 ได ้เสนอแนวทางท ี่เป ็นกระบวนการใh  
นโยบายไปปฏ ิป ัตออกเป ็นสองล ักษณ ะ ล ักษณะแรก เร ียก ว ่า  fo rw a rd  m app in g  ซึ่งเน ้น 
กระบวน การกำห นดน โยบายจากระด ับ เห น ือโดยไห ้ความสำค ัญ ต ่อระเบ ียบกฎเกณ ฑ ์ท ี่riาหนต 
(re g u la to ry  a p p ro a ch ) ลักษณะที่สอง เร ียก ว ่า  b a ckw a rd  m app in g  ท ี่เน ้น การกระจายอำน าจการ 
ควบคุมไห ้ก ับหน ่วยงานในระดับพ ื้นท ี่ โดยให ้แต ่ละหน ่วยงานจากล ่างไปบนร่วมม ือแก ํไขป ัญหาของ 
ผ ู้ปฏ ิป ัดระด ับล ่าง

โรเบีร์ต เค. ยิน (R o b e rt K. Y in )  20 ได้ทำการศึกษากระบวนการนำนโยบายไปปฏิป ัต 
( Im p lem en ta tio n  p ro ce ss ) เข้งสำรวจ (s u rv e y  m e th od ) จาก 140 กรณีที่เกี่ยวข้องกับนวกรรรม 
ด้านเทคโนโลยี ( te ch n o lo g ica l in n o va tio n ) ซึ่งถูกน้ามาใช้ทั้งในระดับมลรัฐ (s ta te ) และระดับห้อง 
ถิ่น ( lo ca l) แลัวสรุปถึงปัจจ้ยสำคัญที่มืผลต่อการปรับปรุงการให้บริการว่าขึ้นอยู่กับลักษณะนวกรรม 
เป็นสำคัญ รองลงไปก็ค ือการให้ความรู้ความเข้าใจกับผู้ปฎิปัดในหน่วยงาน และสภาพแวดล้อมของ 
หน่วยงาน นอกจากนั้นยังได้ระบุว่าปัจจัยสำคัญที่ส ่งผลกระทบต่อการน่านวกรรมมาใข้ในหน่วยงาน  
นั้นจะเกี่ยวข้องกับการสน่บสนุนจากผู้บริหารระดับสูง ความรวดเร็วในการน่านวกรรมมาใช้ จำนวน 
ทีมงาน และความพร้อมของทรัพยากรทุกด้าน นอกจากน ี้ ยิน 19 20 21 ยังได้พยายามอำแนกแนวทาง 
ศึกษาการน่านโยบายไปปฏิป ัตจากผลงานของนักวิชาการหลายๆ คนโดยเน ้น เกณ ฑ ์การใช  ้
ระเบียบวิธีศึกษา ซึ่งแบ่งเป็นสองกลุ่ม คือ

กลุ่มแรก เน ้น ว ิธ ีศ ึกษ าการน ่าน โยบายไปปฎ ิป ัตบน พ ื้นท ี่เด ียว (s in g le -s ite  s tu d ie s ) นั้นก็ 
ค ือจะทำการศ ึกษาน โยบายใดน โยบายห น ึ่ง ห ร ือพ ื้น ท ี่ใดพ ื้น ท ี่ห น ึ่ง เท ่าน ั้น ไม ่ม ีการเป ร ียบ เท ียบ  
พ ื้น ท ี่ห ร ือน โยบายท ี่ศ ึกษ าแต ่อย ่างใด

กลุ่มท ี่สอง เป ็น ล ักษ ณ ะการศ ึกษาแบบห ลายพ ื้น ท ี่ (m u lt ip le -s ite  s tu d ie s ) โดยจะศ ึกษา 
นโยบายและพ ื้นท ี่ไห ้บร ิการของนโยบายมากกว ่าหน ึ่งข ึ้นไป น ั่น ก ็ค ือจะเน ้น การเป ร ียบ เท ียบ เป ็น  
สำคัญ

19 R ich a rd  E lm o re , "C o m p le x ity  and  C on tro l : W h a t L e g is la to rs  and  A dm in is tra to rs  
C an  D o  A b o u t Im p lem en ta tio n ", P u b lic  P o lic y  P ap e r N o  III, In s titu te  o f  G o ve rnm en ta l 
R esea rch , U n iv e rs ity  o f W a sh in g to n , A p ril, 1979 , pp.1 - 9.

20 R o b e r t K. Y in , "P ro d u c tio n  E ffic ie n cy  V e rsu s  B u re auc ra tic  S e lf- In te re s t : T w o  
In no va tive  P ro ce ss  ?, " P o lic y  S c ie n c e , 8  (D e cem be r, 1977 ) : 381 - 399 .

21R o b e rt K. Y in , "S tu d y in g  th e  Im p lem en ta tio n  o f P ub lic  P ro g ram ” , in  s tu d y in g  
Im p lem en ta tio n  : M e th o d o lo g ic a l a n d  A dm in is tra tiv e  Is s u e , W a lte r W ill ia m s  and  e t. a l.(e d s .) , 
C ha th am  H ou se  P ub lis h e rs , in c ., N ew  Je rse y  : 1982.
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บาร์แดช (B a rd a ch ) 22 23 ได้เสนอแนวทางการศึกษาการนำนโยบายไปปฎิปัต ได้แก่ ความ 
สอดคล้องของนโยบายต่อการแก่ไขปัญหาการสนับลนุนจากหน่วยงานระดับสูง การมีผู้ป'ระสานงาน 
ในโครงการ ( fixe rs ) ความตั้งใจจริงของผู้ปฏิบด งบประมาณและทร้พยากรที่ใช่ในโครงการ ตลอด 
ถึงการมีส่วนร่วมของประชาซน โดยเฉพาะอย่างยิ่งบาร์แดช กังไต่ซ ึ้ให ้เห ็นกลวิธีท ี่ปรากฏภายใต้ 
กระบวนการนำนโยบายไปปฏิปัตในหลายลักษณะภายใต้เง ื่อนไขด้วยทร้พยากรที่ม ีหรือเงื่อนไข  
ด้านลักษณะนโยบาย

นากามูระและสมอลล์วูด (N a kam u ra  and  S m a llw o o d ) ได้เสนอแนวทางการศึกษาการนำ 
นโยบายไปปฎิปัตที่เป็นภาพรวมทั้งหมด โดยซี้ให้เห็นว่าในช่วงการปเ)บดนั้นเป็นเพียงขั้นตอนหนึ่ง 
ของกระบวนการนโยบาย (p o lic y  p ro ce ss  a s  a sys tem ) ซึ่งองค์ประกอบในแต่ละขั้นตอนนั้นจะม ี
ความต่อเนื่องสัมพันธ์ซึ่งกันและกัน (N a kam u ra  and  S m a llw o o d )23 ได้แก่

- ขั้นตอนการกำหนดนโยบาย
- ขั้นตอนการนำนโยบายไปปฎิบต
- ขั้นตอนการประเมินนโยบาย

ภายใต้ข ั้นตอนดังกล่าว ม ีเงื่อนไขสำคัญที่ส ่งผลต่อความสำเร็จของการนำนโยบายไป  
ปฎิบด คือ ความชัดเจนในเป้าหมายของนโยบาย วิธ ีการที่กำหนดเพื่อปฏิบตตามนโยบาย 
ผู้กำหนดนโยบาย ผู้ท ี่ทำนโยบายไปปฏิป้ต ประซาชนกล่มเป้าหมายนโยบาย กลุ่มผลประโยชน  ์
อื่นๆ โครงสร้าง และระเบียบของหน่วยงานหรือองค์การ

บาร์เรตต์และฟัดจ์ (B a rre tt and  F udge ) 24ได ้จำแนกแนวทางการศึกษาการนำนโยบายไป  
ปฏิบ้ตออกเป็นสามลักษณะคือ

ลักษณะแรก พิจารณาว่า การนำนโยบายไปปฎิปัตนั้นเป็นเรื่องของการผลักดันนโยบายให้ 
บรรลุผล ( Im p lem e n ta tio n  a s  p u ttin g  p o lic y  in to  e ffe c t)

ลักษณะที่สอง พิจารณาว่า การนำนโยบายไปปฏิบตเป็นเรื่องของกระบวนการเจรจาต่อรอง

E ug e n e  B a rda ch , T he  P o lit ic s  o f M ode rn iza t io n  (C am b rid g e  : M IT  P ress , 1977), 

pp .1 79  - 183.

23 T . R . N a kam u ra  and  F. S m a llw o od , T he  P o lit ic s  o f  P o lic y  Im p lem en ta tio n  (S t. 

M a rtin 's  P re ss , N ew  Y o rk , 1980 ), p .25 .
24E uge n e  B a rre t and  C o llin  F udge , "E xa m in in g  the  P o lic y -A c tio n  R e la t io n sh ip " in

P o lic y  and  A c tio n  : E ssa ys  on  th e  Im p lem en ta tio n  o f P ub lic  P o lic y , S usan  B a rre tt a n d  C o llin  
F udge  (e d s .) (L ondon  and  N ew  Y o rk  : M e lth uen , 1981 ), p p .1 3  - 28.
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( Im p lem en ta tio n  as  a n ego tia tin g  p roce ss )

ล!าษณะที่EDม พ ิจารณ าว ่า  การนำนโยบายไปปฏ ิบต ิเป ็น เร ื่องของการกระทำและการ 
ตอบสนอง (a c tio n  and  re spo n se )

ด ้วยม ิต ิการมองท ังลามล ักษณ ะน ้นจะม ีเง ื่อนไขสำค ัญ ท ี่อาจส ่งผลกระทบต ่อการนำน'โยบ'าย 
ไปปฏ ิบ ้ต ิโดยภาพรวม ได้แก่ ความ ช ัด เจน ข องเป าห ม าย ท ร ัพ ยากร การควบค ุมและระเบ ียบการ 
ปฎิบด การต ิดต ่อส ื่อสาร การประสานผลประโยซนํ ล ักษณ ะความส ัมพ ันธ ์ระหว ่างหน ่วยงาน 
ล ักษ ณ ะเฉพาะภายใน แต ่ละห น ่วยงาน  กลุ่มผลประโยชน์อ ื่นๆ และบุคคลระดับปฏิบติ

รอนดิเนลลี่และชีม่า (R o nd in e lli a nd  C heem a ) 25 เสนอแนวทางการนำนโยบายไปปฎิบ้ต  ิ
ว่า สามารถจำแนกกระบวนการ (p ro ce ss ) สองแนวทาง คือ แนวทางที่เป็นกระบวนการดำเนินไป 
ตามข้อตกลงนโยบาย (c o m p lia n ce  a p p ro a ch ) ที่เน ้นความสำค้ญของผู้นำทางการเมือง ซึ่งม ี
บทบาทในการกำหนดนโยบาย โดยมีบ ุคคลระดับปฏิบํต ิด ้องกระทำตามภายใต้ระเบียบกฎเกณฑ  ์
อย่างเคร่งครัด ส่วนแนวทางเซิงการเมือง (p o lit ic a l a p p ro a ch ) ที่เน ้นว่าการนำนโยบายไปปฎิมัต  ิ
เป็นเพียงส่วนหนึ่งของกระบวนการกำหนดนโยบาย เพราะฉะนั้นนโยบายที่ถ ูกกำหนดขึ้นอาจจะถูก 
ละเลยไม่นำไปสู่การปฎิบ้ต ิหรืออาจแก่ไขใหม่ก ็ได้ ท ั้งสองยังซี้ให ้เห ็นว่าสถานการณ์การนำนโยบาย 
ไปปฏิบ้ติของประเทศกำลังพัฒนานั้น มักจะมีลักษณะตามแนวทางแรก อย ่างไรก ็ตามภายใต  ้
กระบวนการนำนโยบายไปปฎิมัติ จะมืเงื่อนไขที่ส่งผลกระทบต่อความสำเร็จคือ สภาพแวดล้อมทาง 
เศรษฐกิจของพื้นที่ อำนาจของหน่วยงานระดับปฎิบติ การสนับสนุนจากผู้นำชุมชน กลุ่มผล 
ประโยชน์ในพื้นที่ ลักษณะวัฒนธรรมประเพณีและปัจจัยด้านโครงสรางพื้นฐาน

ฮอกว ูดและก ันน ์ (Hogwood and Gunn)26 ได ้เส น อแน วทางการศ ึกษาการน ำน โยบายไป 
ปฏิบ ้ต ิ 4  แนวทาง คือ

1. แนวทางกระบวนและการจ ัดการ (p ro cedu ra l and  m anag e ria l a p p ro a ch ) เน ้นความ 
ส ำค ัญ เก ี่ยวก ับการควบค ุมให ็ได ้ผลล ัพ ธ ์ตามท ี่คาดห ว ัง ไม ่สนใจสภาพแวดล ้อมภายนอก และเน้น 
การนำเทคน ิคเซ ิงปร ิมาณ มาใชในกระบวนการปฏ ิบ ้ต ิ

2. แนวทางท ี่เน ้นโครงสร่างขององค ์การ (s tru c tu ra l a p p ro a ch ) ซ ึ่งจะให ้ความสำค ัญท ัง 
ภายใน และภายน อกองค ์การ น ั้นก ็ค ือล ักษณ ะองค ์การจะม ีผลต ่อการนำนโยบายไปปฏ ิป ัต ิ

D enn is  R o n d in e lli a nd  S ha b b ir G . C h e em a , "D e ce n tra liz a tio n  and  D ire c tio n "  
in C om pa ra tiv e  S tu d y  on th e  Loca l P ub lic  A d m in is tra tio n  in  A s ia  a nd  P ac if ic  C o u n tr ie s  
(N ew  Y o rk  : P ra e g e r P ub lis h e rs , 1983 ), p .26 .

26 L e w is  A . G unn  a n d  B ra in  พ . H ogw ood , P o lic y  A n a ly s is  fo r  th e  R ea l W o rld  

(N ew  Y o rk  : O x fo rd  U n iv e rs ity  P ress , 1984 ), p p .2 0 3  - 217 .
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3. แน วท างการศ ึกษ าเช ิงพ ฤต ิก รรม  (b eha v io ra l a pp ro a ch ) ม ุ่งให ้ความสำค ัญ เก ี่ย วก ับการ  
ม ีส ่วนร ่วม  ความไว ้วางใจซ ึ่งก ัน และก ัน ตลอดถ ึงความ เข ้าใจใน น โยบ ายท ี่จ ะนำไป ป ฏ ิบต

4. แน วท างเช ิงร ัรค าสต ร ์ (p o lit ic a l a p p ro a ch ) ให ้ความสำค ัญ ด ้านอำนาจการนำ  
น โยบ ายไป ป ฏ ิบ ตจะบ รรล ุผล เพ ีย งใดห ร ือ ไม ่น ั้น ย ่อม ข ึ้น อย ู่ก ับ อำน าจขององค ์ก าร เป ็น ส ์าค ัญ

ภ ายใต ้แน วท างด ้งกล ่าวจะม ีเง ื่อ น ไข  (p re co n d it io n s ) ท ี่ม ีผลต ่อความล ้ม เหลวหร ือความ  
สำเร ็จของนโยบาย คือ สภ าพ ท างภ ูม ิศ าสตร ์และการเม ือ งข ้างเค ีย งห น ่วยงาน  ทร ัพยากรและเวลาท ี่

เพ ียงพอ ความสอดคล ้อ งของท ร ัพ ยากรท ั้งว ัสด ุและกำล ังคน  แนวค ิด เช ิงทฤษ ฎ ีก ับ ความสอดคล ้อ ง  
ต ่อสภาพ ป ัญ หา ข ั้นตอน การต ัด ส ิน ใจของห น ่วยงาน  การเข ้าใจในว ัตถ ุป ระสงค ์น โยบายร ่วมก ัน

การประสานงานและอำนาจส ั่งการ

อ เล ็กซาน เดอร ์ (A le xa n de r) 27 ได ้เส น อแน วท างการศ ึกษ าการน ำน โยบ าย ไป ป ฏ ิป ัต เป ็น ต ัว  
แบ บ เช ิงท ฤษ ฎ ีท ี่เน ัน ความสำค ัญ ของสภาพ แวดล ้อม  (a co n tin g e n c y  th e o ry  o f  p o lic y  
im p le m e n ta tio n ) เร ียกว ่า  P P IP  m ode l ห มายถ ึง  น โยบาย (p o lic y ) แผนงาน  (p ro g ram ) และการ  
ป ฏ ิบ ตต าม แผน งาน  ( im p le m en ta t io n ) ซ ึ่ง เป ็น กระบ วน การ (p ro ce ss ) ท ี่ม ีค วามส ัมพ ันธ ์ก ันอย ่างต ่อ  
เน ื่อ งแล ้วสร ุป เง ื่อน ไขท ี่ส ่งผลต ่อความสำเร ็จ ในข ั้นตอนการนำน โยบายไป ปฏ ิบต ิก ็ค ือ  ผ ู้ร ับผ ิดชอบ  
ปฎ ิบ ้ต ิใน 'โครงการ'โดยตรง บ ุคคลอ ื่นๆ  ท ี่เข ้ามาม ีส ่วน เก ี่ย วข ้อ ง แต ่ม ิได ้ร ับ ผ ิดชอบ โดยตรง  
ระเบ ียบ การบ ฏ ิป ้ต งาน  ล ักษ ณ ะโครงสร ้างขององค ์ก ารห ร ือห น ่วยงาน  ท ัศน คต ิห ร ือความร ู้ค วาม เข ้า  
ใจของผ ู้ป ฎ ิบ ต ิต ่อน โยบาย  ความช ัด เจน ของน โยบาย  การสน ับ สน ุน จากป ระชาซน  ทร ัพ ยากรและ  

การสน ับสน ุนทางการเม ือ ง

ล ิน เดอร ์และป ีเตอร ์ (L in d e r and  P e te r) 28 ได ้พ ย ายาม เส น อ แ น วท างศ ึก ษ าก ารน ำน โยบ าย  
ไปป ฎ ิท ัต ิด ้วยการ 'จำแนกออกเป ็น สองล ักษณ ะอย ่างกว ้างๆ  คือ แน วท างการศ ึกษ าท ี่เน ัน อ ุป สรรค  
ข ้ออ ำก ัด ,ท ี่น ํ''1ไปส ู่ค 'วามล ้ม เหลว,ของการ 'น ำ 'น โยบายไปปฎ ิบ ้ต ิก ับแนว,ท าง1ศ ึก 'ษ 'าท ีม ุ่งเน ้นแสวงหา  
เพ ื่อ กำห น ด เป ็น ท ฤษ ฎ ีส ำห ร ับ การน ำน โยบ าย ไป ป ฏ ิบ ต ิ โด ย เฉ พ าะอย ่า งย ิ่ง  แน วท างห ล ังน ี้ ล ิน เดอร ์ 
และป ีเตอร ์ได ้พ ยายามจำแนก เป ็นแนวท างย ่อยๆ  ถ ึง 4 ล ัก ษ ณ ะโด ย อ าค ัย ผ ล งาน ข อ งน ัก ว ิช าก าร

27 Ernest R. Alexander, "From Idea to Action : Note for a Contingency Theory 
of the Policy Implementation Process", Administration and Society, 16 (February, 1985) : 
403 - 426.

28 Stephen H. Linder and B. Guy Peters, "A Decision Perspective on Policy 
Implementation : The Fallacies of Misplaced Prescription," Policy Study Review,
6 (February. 1987) : 459 - 475.
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อื่นๆ เซ ่น  อาร ์ก ิร ิส  เอลมอร ์ เป ็นต ้น  ประกอบด ้วย

แนวทางแรก เน ้น ศ กษ าถงข้อจำก ้ดท ี่เป ็นอ ุปสรรคนำไปส ู่ความล ้ม เหลวของการนำ  
น โยบ าย ไป ป ฏ ิบ ต น ั้น  ภ ายห ล ังจากการท บ ท วน วรรณ กรรม ขอ งน ักว ิช าการ เช ่น  ไซ ม อ น  (Simon, 
1947) เรอง "The Proverbs of Administration" ห ร ือผลงานของ คร ิส  ฮ ูด เร ื่อง The Limits of
Administration" (Hood, 1976) เป ็นต ้น  แล ้วสร ุปว ่า ค วามล ้ม เห ลวของการบ ร ิห ารน ำไป ส ู่ค วาม  
ล ้ม เห ลวของการน ำน โยบ ายไป ป ฎ ิบ ต  ว ิธ ีก ารแก ไขก ็ก ระป าได ้โด ยการควบ ค ุม พ ฤต ิก รรมการป ฎ ิบ ต  
งานของข ้าราชการใน กรณ ีท ี่เห ็น สมควรและม ีความจำเป ็น

แนวทางท ีสอง เป ็น แน วท างท ี่เร ียกว ่าก ารแสวงห าท ฤษ ฎ ี แต ่ความจร ิงแล ้ว เก ิดจากการ  
พ ย าย าม น ำแ น ว ค ิด ข อ งน ัก ว ิช าก า รอ ื่น ๆ เช ่น อ าร ์ก ิร ิส เก ล ม อ ร ์แ ฮ ม ม ิล ต ้น เป ็น ต ้น ม าผ ส ม ผ ส าน  
แล ้วจำแนกออกเป ็น  4 แนวทาง คือ

1 ) แน วทางการน ำน โยบ ายไป ป ฏ ิบ ตท ี่เน ้น การไข ้อ ำน าจของผ ู้น ำใน ระด ับ ส ูง เพ ื่อ ไห ้เก ิด ผล  
ต าม เจต น ารมย ์ของน โยบ ายท ี่ก ำห น ดไว ้เป ็น สำค ัญ  โดยไม ่สน ใจสภ าพ แวดล ้อมภ ายน อก  มีช ื่อ  
เฉพ าะว ่า top down approach

2 ) แน วทางท ี่เน ้น ความสำค ัญ ของห น ่วยงาน ใน ระด ับ ล ่างและข ้าราชการระด ับ พ ื้น ท ี่เป ็น  
สำค ัญ  เร ียกว ่า  bottom up perspective หร ือ backward mapping

3) แนวทางท ี่เน ้นความสำคัญค ับน ักการเม ืองท ี่เข ้าส ู่ตำแหน ่งผ ู้บร ิหารระด ับนโยบาย คับ 
ข้าราชการท ี่เก ี่ยวข ้องร ับผ ิดชอบนำนโยบายไปปฏิบด แต่มิให ้ความสนใจสภาพแวดล้อมของพ ื้นท ี ่
เร ียกแนวทางน ี้ว ่า evolution and backward mapping กล่าวค ือการกำหนดนโยบาย เพ่ือนำไปสู ่
การปฏิป ๋ตน ั้นจะเก ิดข ึ้นจากข ้อตกลงและความเห ็นชอบระหว่างน ักการเม ืองค ับข้าราชการระดับ  
ปฏ ิบ ้ตเป ็นสำคัญ ความสำเร ็จของนโยบายท ี่เก ิดข ึ้น จ ึงม ุ่งพ ิจารณาเพ ียงความสามารถนำไปส ู่การ 
ปฏิบ้ติ เท ่าน ั้น แต่จะไม ่สนใจถึงสภาพแวดล้อมภายนอกอื่นๆ ว่าเป ็นอย ่างไรหรือม ีผลกระทบ  
ประการใด

4 ) แน วท างท ี่ส ี่น ี้ จะม ุ่ง เน ้น ให ้ค วามสำค ัญ ค ับข ้าราชการระด ับล ่าง  เน ้น เฉพ าะเจาะจงว ่า  
ภ ายใต ้ก ารน ำน โยบ ายไป ป ฎ ิบ ดของข ้าราชการระด ับ ล ่าง  จะต ้อ งสร ้างความพ ร ้อมต ้าน ต ่างๆ  คือ 
การม ีน โยบ ายท ี่ระบ ุเป ิาห มายอย ่างช ้ด เจน  ม ีท ร ัพ ยากรอย ่างเพ ีย งพ อ  และความสอดคล ้องของ  
สภ าพ แวดล ้อม ค ับ การน ำน โยบ ายไป ป ฏ ิบ ้ต  เร ียกแน วท างน ี้ว ่า  from the bottom down

เมอร ิลล ี กร ิน เด ิ้ล  (Merilee G rindle)29 ศ ึกษ ากระบ วน การน ำน โยบ าย ไป ป ฏ ิบ ต ใน บ ร ิบ ท

Merilee ร. Grindle, “Policy Content and Context in Implementation,” in Merilee 
ร. Grindle (ed.), Politics and Policy Implementation in the Third World ( New Jersey : 
Princeton University Press, 1980), pp.15 - 219.
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ของป ระเท ศ เม ็กซ ิโก  โดยศ ึกษ กจาก โครงการพ ัฒ น าชน บ ท  ท ี่ก ระป าผ ่านองค ักรต ัวแทน ร ัฐบาลกลาง  

(State representative of a federal agency) ท ี่เร ียก ว ่า  CONASUPO (National Staple Products 
Company) จากการศ ึกษ าพ บ ว ่า  ในกระบ วน การฟ ้าน โยบ ายหร ือ โครงการไป ป ฏ ิป ัต ิในแต ่ละพ ื้นท ี ่
น ั้น  ม ีป ัจจ ัยแวดล ้อม (contexts) ท างการเม ือ งท ี่เฃ ัาม าม ีผลกระทบต ่อความสำเร ็จและล ้ม เหลวของ  
โค รงก าร  ป ัญ ห าสำค ัญ ก ็ค ือการม ีอ ิท ธ ิพ ลท างการเม ือ งจากกล ุ่มผลป ระโยชน ต ่าง  ๆ เข ้ามาเก ี่ยวข ้อ ง  
ส ัมพ ันธ ์ก ับต ัวผ ู้ปฎ ิป ัด  (implementor) อย ู่ตลอดเวลา ม ีผลให ้น โยบายและโครงการน ั้นๆ  ต ้องปร ับ  
เป ล ี่ย น ห ร ือ เบ ี่ย ง เบ น เป ้าห ม าย ไป จากท ี่ก ็าห น ด ไว ้ ประกอบก ับต ัวผ ู้ปฏ ิป ัดส ่'วน 'ใหญ ่ก ็ม ิได ้ย ึด เป ้า  
ห มายท ี่ม ุ่งค วามสำเร ็จขอ งโครงการ แต ่ย ึดความอย ู่รอดของตน เองเป ีน เร ื่อ งท ี่ส ำค ัญ กว ่า  สภาพ  
ก ารณ เช ่น น ี้ก ร ิน เด ี้ล  เห ็น ว ่า เป ็น ป รากฏ การณ ท ี่เก ิดข ึ้น โดยท ั่วๆ  ไป ใน กระบ วน การฟ ้าน โยบ ายไป  
ป ฏ ิป ้ดของประเทศโลกท ี่ส าม  ท ี่กล ุ่มต ่าง  ๆ ในระบ บการเม ือ งน ิยม ใช ่ว ิธ ีก ารต ่อส ู้แย ่งช ิงผลประโยชน ์ 
ก ัน ในระต ับ ของการฟ ้าโครงการไป ป ฏ ิป ัต ิ ม าก กว ่าท ี่จ ะ เข ้าม ีส ่วน ใน การร ิเร ิ่ม น โยบ าย เส ีย เฮ ง  
กร ิน เด ิ้ล  ไต ้ต ั้งข ้อส ัง เกต ว ่า  ใน ระบ บ การเม ือ งของป ระเท ศ โลกท ี่ส าม ไม ่ไต ้เป ิด โอกาสให ้คน ท ี่ต ้อ ย  
โอกาสจร ิงๆ  ในส ังคม  ม ีพ ล ังต ่อ รองใน การเร ียกร ้อ งและเสน อความต ้อ งการของตนต ่อ ระบบ ไต ้ 

ว ิธ ีก ารท ี่เป ็น ร ูป ธรรมท ี่ส ุดท ี่จ ะขจ ัดความ เห ล ื่อมสำต ังกล ่าวก ็ค ือ  การเพ ิ่มศ ักยภ าพ ให ้แก  ่
ก ล ุ่ม คน เห ล ่าน ี้ ด ้วยการกระต ุ้น ให ้ม ีก ารรวมต ัวและเสนอความต ้อ งการต ่าง   ๆ แก ่หน ่วยงานใน?ะต ับ  
ท องถ ิ่น โด ยต รง ป าให ้ห น ่วย งาน ใน ท ้อ งถ ิ่น ได ้!บ ท ราบ และแก ่ไขป ัญ ห าก ารต ่า เน ิน งาน ด าม น โยบ าย  
และโครงการต ่างๆ  ได ้ต รงก ับ ความต ้อ งการของกล ุ่ม เป ้าห มายท ี่ด ้อย โอกาสท างส ังคม ได ้อย ่าง เต ิม ท ี่ 

และย ังเป ็น การลดการต ่อต ้านป ระท ้วงน โยบ ายและโครงการต ่างๆ  ของร ัฐของกล ุ่มคน เหล ่าน ี้ท ี่ค ่อน  
ข ้างได ้ผลด ้วย

ขอบข่ายชองการสีกษาการพำนโยบายสาธารณะโปปฏิบัติ
การฟ ้านโยบายสาธารณะ,ไปปฏิป ัต ิม ีสาระ,ท ี่กว ้าง,ขวางครอบคล ุมไปถ ึง1พฤติกรรม การ 

ปฏิปัติ และปฏิสัมพันธ์ของบุคคล กลุ่มบุคคล สมรรถนะ และความร่วมมือของหน่วยงานภาครัฐและ 
เอกชน สภาพแวดล้อมทางเศรษฐกิจ สังคม และการเมือง ความแตกต่างในสภาพแวดล้อมของแต่ 
ละพื้นที่ ท ้องถ ิ่น รวมตลอดถึงป ัจจัยอ ื่นๆ ท ี่อาจจะส ่งผลกระทบต่อความสำเร็จของเป ้าหมายทได ้
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โ!าหนด ไว ้ใน น โยบ าย  ความครอบ คล ุม ห ร ือขอบ ข ่ายของการศ ึกษ าสามารถแยท 0 0 กได ้!,ฎน คำ
ถามหลายๆ  คำถาม  เช ่น 30 31

1 . ม ีใครห ร ือองค ์ก รไดบ ้างท ี่เข ้าไป ม ีส ่วน เก ี่ย วข ้อ งใน การน ำน โยบ ายไป ป ฏ ิบ ต

2 . น โยบ ายถ ูก น ำไป ป ฎ ิบ ้ต ้อ ย ่างไร

3. เห ต ุใดจ ึงได ้ม ีก ารน ำไปป ฏ ิบ ัต ิใน ล ักษ ณ ะเช ่น น ั้น

4. น โยบายแต ่ละประเภท  เช ่น  น โยบ ายท ี่เก ี่ย วก ้บการจ ัดสรร 'ทร ัพ ยากร 'ห ร ือผลประโยชน ์ต ่อ  
ส ังคมส ่วนรวม  (distributive policies) น โยบ ายท ี่เก ี่ย วก ับ การจำก ้ด ห ร ือ เล ือก ให ้ส ิท ธ ิใน การบ ร ิก าร  
ห ร ือผลประโยชน ์แก ่กล ุ่มหน ึ่งกล ุ่ม ใด  โดย เฉ พ าะท ี่แ ข ่งข ้น ซ ึ่งก ัน และก ัน  (competitive regulatory 
policies) น โยบ าย เก ี่ย วก ับ การควบ ค ุม พ ฤต ิก รรมของบ ุคคลห ร ือของภ าค เอกชน เพ ื่อป ระโยชน ์ต ่อ  
ส ังคมส ่วนรวม  (protective regulatory policies) และน โยบ ายท ี่เก ี่ย วก ับ การจ ัดสรรท ร ัพ ยากรให ม  ่
เพ ื่อ ให ้เก ิดป ระโยชน ์แก ่ผ ู้เส ีย เป ร ียบ ในส ังคมมากย ิ่งข ึ้น  (redistributive policies) น โยบ าย เห ล ่าน ี้ม ี 
ความยาก  ลำบ ากแต กต ่างก ัน ใน การน ำไป ป ฏ ิบ ้ต ้ห ร ือ ไม ่ แค ่ไหน  เพ ียงใด

5. ป ระลบ การณ ์ของการน ำน โยบ ายไป ป ฎ ิบ ้ต ิม ีค วามแตกต ่างก ัน ใน แต ่ละสาขาของน โยบ าย  
เช ่น  น โยบ ายก ารศ ึกษ า น โยบ ายลาธารณ ส ุข  หร ือไม ่

6 . เราควรทำอย ่างไรจ ึงจะสร ้างความสำเร ็จ ให ้เก ิดข ึ้น ในการนำน โยบายไป ปฏ ิบ ัต ิ

7. ม ีป ัจจ ัยห ร ือต ัวแป รใดบ ้างท ี่ม ีอ ิท ธ ิพ ลต ่อผลของการน ำน โยบ ายไปป ฏ ิบ ้ต ้

8 . ม ีกลย ุทธ ์ใดบ ้างท ี่ส ามารถนำมาใช ่ใน การสร ้างความสำเร ็จ ให ้เก ิดข ึ้น ใน การน ำน โยบ าย  
ไปป ฎ ิป ัต ้ และ

9. ท ํไม กลย ุท ธ ์บ างกลย ุท ธ ์จ ึงใช ่ได ้ผลมากห ร ือน ้อยกว ่ากลย ุท ธ ์อ ื่น ๆ

องค์กรผู้เก ี่ยวข้องในการนำนโยบายสาธารณะไปปฏิบ ัต ิ
องค ์ก รและผ ู้เก ี่ย วข ้อ งใน การน ำน โยบ ายสาธารณ ะไปป ฏ ิบ ัต ิต ่าง   ๆ ล ้วน แต ่ม ีค วามคาดห ว ัง

30 กลุ่มต ัวแปรท ี่เก ี่ยวข ้องเหล ่าน ี้โปรดด ูรายละเอ ียดใน Pressman and Wildavsky, 
op.cit., Paul Sabatier and Daniel Mazmanian, "The Conditions of Effective Implementation : 
A Guide to Accomplishing Policy Objectives." Policy Analysis, 5 (1980), pp.481-504, 
Fugene Badach, The Implementation Game : What Happens after a Bill Become a Law 
(Cambridge, Mass. : Lexington Book, 1977) ■1 อ้างใน วรเดช จันทรศร "การนำนโยบายไป  
ปฏิบ ัต ิ", เร ื่องเต ิม, หน้า 104.

31 วรเดช จันฑรศร, "การนำนโยบายสาธารณะไปปฏ ิบ ัต ิ", ใน เอกสารประกอบชด 
วิชานโยบายสาธารณะและการวางแผน, พ ิมพ ์ครั้งท ี่ 11 (สำน ักพ ิมพ ์มหาว ิทยาล ัยส ุโขท ัย  
ธรรมาธิราช, 2538), หน ่วย ท่ี 5 หน้า 194 - 195.
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และเป าห มายทแตกต ่างกนไป  แต ่จำเป ็นทจะต ้องเข ้ามาปฏ ิบ ้ต งวนร ่วมก ้น  ห ร ือม ืป ฏ ิส ้ม พ ัน ธ ์ซ ึ่งก ้น  
และกนในระตบใดระดบหนง องคกรและผ ู้เกยๆ ข ้องเหล ่าน ันต ่ๅงก ็ม ีบทบๅy)และอิทธิพลต่อผล»นอง 
การฟ ้าน โยบ าย ไป ป ฏ ิบ ต ม ากห ร ือน ้อยต ่างก ้น ไป  แต ่ไม ่ม ีใครท ี่จะสามารถควบค ุมผลหร ืฎท ิศทาง  
ของการฟ ้าน โยบ าย ไป ป ฎ ิบ ต ไต ้ต ้วยต น เอ งท ้งห ม ด  องค ์กรและผ ู้เก ี่ย วข ้อ งเหล ่าน ั้น  ไต ้แก ่ ฝ ่ายการ  
เม ือง ระบบราชการ ข ้าราชการ ผ ู้ร ิบ บ ร ิก ารห ร ือ ผ ู้ใต ้ร ับ ผ ล จาก น โยบ าย 32

ฟ้ายการเมือง
ฝ ่ายการเม ือ งไนท ี่น ี้ค รอบคล ุมถ ึงร ัฐสภาและคณ ะร ัฐมนตร ี สององค ์กรหล ักน ี้อ าจกล ่าวไต ้ว ่า  

ม ีความ สำค ัญ เน ก ารกำห น ด ขอ บ เขต ใน การฟ ้าน โยบ าย ไป ป ฏ ิบ ัต ิขอ งระบ บ ท ชก าร การกำหนดขอบ  
เข ต อาจท ำได โดยการออกกฎ ห มาย  ห ร ือกำห นดข ึ้น เป ็น มต ิคณ ะร ัฐมน ตร ี การออกกฎกระทรวง  
ตลอดจนการวางระเบ ียบข ้อบ ังค ับต ่างๆ  เพ ื่อ ให ้ห น ่วยราชการท ี่เก ี่ย วข ้อ งถ ือ เป ็น แน วท างไป ป ฏ ิบ ต ิ 
ในอ ีกน ัยหน ึ่ง  ท ั้งส อ งอ งค ์ก รน ี้ถ ึอ ไต ้ว ่า เป ็น ฝ ่ายท ี่ร ิเร ิ่ม ก ำห น ด ห ร ือ เสน อน โยบ าย  จ ัดสรรงบประมาณ  
ห ร ือ ร ับ ข ้อ เร ียกร ้อ งป ัญ ห าจากกล ุ่ม ผลป ระโยชน ์ กล ุ่มการเม ือ งหร ือป ระซาซนโดยท ั้ว ไป  มาแปลง  
เป ็น น โยบายเพ ื่อ ให ้ฝ ่ายข ้าราชการป ระจำร ับ ไปป ฏ ิป ัต  โด ยป กต ิท ั้งสององค ์ก รน ี้ม ัก จะไม ่ให ้ค วาม  
สน ใจหร ือม ีส ่วน เก ี่ย วข ้อ งใน การกำห นดรายละเอ ียดของกระบ วนการใน การฟ ้าน โยบายไป ปฏ ิบต ิ 
มากน ัก  ส ่วนท ี่ค ่อนข ้างจะให ้ความสนใจก ็ค ือ  ก ารพ ิจารณ าว ่าห น ่วยราชการใด ท ี่ม ีค วาม สามารถ  มี 
สม รรถน ะเพ ีย งพ อท ี่จ ะ เป ็น ผ ู้ร ับ ผ ิดชอบ ใน การฟ ้าน โยบ ายไป ป ฏ ิบ ัต ิไต ้

ห ล ังจากท ี่น โยบ ายน ั้นๆ  ดำเน ิน ไป ช ั่วระยะเวลาห น ึ่ง  ฝ ่ายการเม ือ งอาจจะเข ้ามาม ีบฑ บาท  
เก ี่ย วข ้อ งในแง ่ของการพ ิจารณ าป ร ับ ปร ุงน โยบาย  พ ิจ ารณ าว ่าน โยบ ายน ั้น ควรจะย ุต ิ (terminate) 
ห ร ือควรได ํร ับ การสน ับ สน ุนต ่อ ไป  ซ ึ่งในป ระเด ็น น ี้ ฝ ่ายการเม ือ งจะเข ้าม าม ีป ฏ ิส ัมพ ัน ธ ์ก ับ ท างห น ่วย  
ราชการท ั้ง โดยตรงและโดยอ ้อม  ใน ท างกล ับ ก ้น  ห น ่วยราชการท ี่ร ับ ผ ิด ชอบ ก ็จะพ ยายาม สร ้างค วาม  
ส ้มพ ันธ ์อ ันด ีก ้บฝ ่ายการเม ือ ง เพ ื่อ ให ้เห ็น ว ่าก ารป ฏ ิบ ดตามน โยบ ายน ั้น เป ็น ไป ด ้วยความ เร ียบ ร ้อย  
ม ีความสำเร ็จ เก ิดข ึ้น ในระด ับ ใดระด ับหน ึ่ง  ท ั้งน ี้ เพ ื่อ แสวงหาความสน ับ สน ุน ในการดำเน ิน งาน ต ่อ ไป

ระบบราชการ
ระบบราชการ (Bureaucracy) ไต ้แก ่ ห น ่วยงาน ต ่างๆ  ของร ัฐ  ถ ือ ไต ้ว ่า เป ็น องค ์ก รท ี่ส ำค ัญ  

ท ี่ส ุด  ท ั้ง ใน กระบ วน การของการกำห น ดน โยบ าย  และการฟ ้าน โยบายไปปฏ ิบต ิ ซ ึ่งจะม ืความ  
ส ้มพ ัน ธ ์ต ่อ เน ื่อ งและคาบ เก ี่ยวก ้น  ใน ข ั้น ก ารกำห น ด น โยบ าย  ระบ บราชการม ีบท บ าทอย ่างสำค ัญ ใน  
ฐาน ะเป ็น ผ ู้ก ำห น ด น โยบ าย  เพ ราะระบ บ ราชการเป ็น ท ั้งผ ู้เก ็บ รวบ รวม  ว ิเค ราะห ็ และป ้อนข ้อม ูล

วรเดช จันทรศร, "การฟ ้านโยบายสาธารณะไปปฎิป ้ต ิ", อ ้างแล ้ว, หน้า 203-212.
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ต่างๆ ไปใหฝ้ ่ายการเม ือง 33
ในประเทศกำลังพ ัฒนาโดยทาไป และโดยเฉพาะในประเทศไทย ระบบราชการจะเป ็นผ  ้

ครอบงำระบบการเม ืองอย่างเห ็นได ้เด ่นชัด ท ้งน ี้ เน ื่องจากฝ ่ายการเม ืองไม ่ม ืสมรรถนะเพ ียงพอใน 
การได ้มาชงข้อม ูลต ่าง ๆ ความจำเป ็นท ีด ้องพงพาระบบราชการจืงม ืมาก ในบางกรณ ีระบบราชการ 
ก ็ได ้ม ีการกำหนดแผนงานและโครงการต ่าง  ๆไว ้ก ่อนแล้วเป ็นระยะเวลานาน แผนงานและโครงการ 
ต่างๆ ก ็ม ีกำหนดเวลาหลายๆ ปี เช่น แผนพ้ฒนาเศรษฐกิจและล้งคมแห่งชาติ ฝ ่ายการเม ืองท ี่ครอง 
อำนาจอยู่เด ิมหรือฝ ่ายการเม ืองท ี่เข ้ามา,ใหม่ยากที่จะเปลี่ยนแปลงแผนงานหรือ'โครงการต่างๆ  
เหล่านั้นไ ด ท้ ั้งน ี้ เพราะข้อจำกัดทางด้านข้อมูล ความช ่านาญต่างๆ อย่างไรก ็ตาม ฝ่ายการเม ืองก  ็
อาจจะเป ็นผ ู้ฑำการกำหนดนโยบายขึ้นใหม ่ท ังหมด ซ ึ่งแดกต่างจากเร ื่องท ี่ระบบราชการเคยทำอยู่ก ็ 
เป ็นได ้ แต่ก ็เป ็นกรณ ีท ี่เก ิดข ึ้นน ้อยมาก

ใน ส ่วน ของช ัน การน ำน โยบ ายไป ป ฎ ิบ ด  ฝ ่ายท ี่ม ือ ิทธพิ ลอย ่างมากก ็ห น ีไม ่พ ัน ระบ บ ราชการ  
ท ั้งน ี้ เพ ราะค ุณ สมบ ดอย ่างหน ึ่งของระบ บ ราชการเม ื่อ เป ร ียบ เท ียบ ก ับ ภ าค เอกชน ก ็ค ึอ  การ  
ป ราศจากค ู่แข ่งช ัน ท ี่ห ลากห ลาย  และป ัญ ห าการขาดท ุน ไม ่ใช ่เป ็นป ัญ หาท ี่จะน ำไป ส ู่ค วามส ิ้นส ุดหร ือ  
จ ุด จบ ของห น ่วยราชการเห ม ือน ก ับ ห น ่วยงาน ธ ุรก ิจ  ก ารเป ็น ผ ู้ร ับผ ิดชอบใน การนำน โยบ ายไปป ฏ ิบ ด  
จ ึง เป ็น ภารก ิจห ล ักของระบ บ ราชการ ท ุกห น ่วยราชการจะห วงแหน โครงการในส ่วนท ี่ตน ร ับ ผ ิดชอบ  
จะไม ่ยอม ให ้ห น ่วยราชการอ ื่น ม าช ่วงช ิง เอ าไป  และจะพ ยายามขยายขอบ เขตแห ่งภารก ิจห ร ือ  
อาณ าจ ัก รของต น ให ้ก ว ้างขวางย ิ่งข ึ้น ต าม โอกาสและสถาน การณ ์ท ี่อ ำน วยให ้ ห ากม ีน โยบายใดท ี่จะ  
ม ีผลก ระท บ ถ ึงค วาม อย ู่รอด ห ร ือ ท ำให ้ต น เอ งเส ียป ระโยชน ์ห น ่วยราชก ารโด ยท ั้ว ไป จะท ำก ารต ่อ  
ด ้าน การเป ล ี่ยน แป ลงน ั้น ใน กรณ ีของระบ บ ราชการไท ยด ูจะเป ็น ต ัวอย ่างท ี่เห ็น ได ้ช ัด ท ี่ส ุด  น โยบาย  
การป ฏ ิร ูป ระบ บราชการล ูจะเป ็นน โยบายห ล ักของร ัฐบาลแท บท ุกย ุคท ุกสม ้ย  แต ่ย ิ่งปฏ ิร ูป  ระบบ  
ราช การกล ับ ย ิ่งม ีก ารข ยายต ัวม าก ย ิ่งข ึ้น  น ับต ั้งแต ่ป ี 2512 เป ็นด ้นมา จากการศ ึกษ าของ วรเดช  
จ ันทรศร 34 พ บ ว ่า  ม ีหน ่วยงาน ระต ับ กรมต ั้งแต ่ 2 กรม ข ึ้น ไป ถ ูกย ุบ ม ารวม เป ็น กรม เด ียว  ซ ึ่ง ได ้แก ่ 
การย ุบ กรมสห กรณ ์พ าณ ิชย ์และธน ก ิจก ับ กรม สห กรณ ์ท ี่ด ิน  แล ้วรวมก ัน เป ็นกรมส ่ง เสร ิมสห กรณ  ์
การย ุบ กรมการข ้าวก ับ กรม กส ิกรรม  เป ็น กรม ว ิช าการเกษ ตร ท ั้ง 2 กรณ ีเก ิดข ึ้น ในป ี 2515 แต่ใน  
ขณ ะเด ียวก ัน ใน แง ่ของการขยายต ัวกล ับ ป รากฏ ว ่า  ม ีการต ั้งส ่วน ราชการข ึ้น ให ม ่ใน ระต ับ กรมถ ึง  25 
กรม และในระต ับกองถ ึง 564 กอง ย ิ่งก ว ่าน ั้น  ส ่วน ราชการส ่วน ใหญ ่ได ้ร ับ การจ ัดต ั้งข ึ้น เพ ื่อ

B. Guy Peters, The Politics of Bureaucracy : A Comparative Perspective (New 
York : Longman Inc., 1978), p.97.

34 Voradej Chandarasom, Patterns of Organizational Expansion in the Thai Public 
Bureaucracy : A study of Agencies' Functional Responsibilities, 1969-1982. Ph.D.
Dissertation, New York University, 1985.
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ประโยชน ,ของห น ่วยงาน ท 'โม ่ก ่อ โห ้เก ิดผลดต ่อป ระเทศ ,[ดยส ่วน 'รวมแต ่0 ย่าง'ใด กล ่าวอ ีกน ัยหน ึ่ง  
การจ ัดต ั้งส ่วน ราชการข ึ้น ใหม ่ด ังกล ่าว  โดยส ่วน ใหญ ่แท นท ี่จ ะเป ีน องค ์กรท ี่จะเข ำไป ช ่วย ร ัฐบาลใน  

ก ารแก ้ไข ปัญหาของประเทศ การจ ัดจ ัดต ั้ง เห ล ่าน ั้น กล ้บ เป ็น การล -ท ังป ัญ หาต ่างๆ  เส ียเอง โด ยท ี ่
ร ัฐบ าลต ้อ งเป ็น ผ ู้ต าม เข ้าไป แก ้ไขป ัญ ห าท ั้งล ิ้น  กล ่าวโดยย ่อ  ปานาจ ความแข ็งแกร ่งของระบบ  
ราชการม ีม ากจน ยากฑ จะควบ คุมไ ต ้ น โยบายการปฏ ิร ูป ใดๆ  ท ี่เก ี่ย วข ้อ งด ับ การ "เช ือด เน ึ้อ " ด ัวเอง 
ของระบ บ ราชการ จ ึงไม ่ส ามารถไต ้ร ับ การน ำไป ป ฏ ิบ ตให ้เก ิดผลอย ่างจร ิงจ ัง

น อก เห น ือจากอำน าจของระบ บ ราชการท ี่ย ากจะควบ ค ุม ได ้ และแนวโน ้มของระบบราชการ  
ท ี่จะเล ือกน ำน โยบ ายของ รัฐไป ปฏิปัต ิแต ่เฉพ าะนโยบายท ี่จะเป ็นประโยชน ์แก ่ตน เองแล ้ว  
ความส ัมพ ันธ ์ห ร ือความ เก ี่ย วข ้อ งด ับ ห น ่วยราชการด ้วยด ัน เอ งก ็เป ็นป ัญ หาอย ่างมากในการนำ  
น โยบ ายไป ป ฏ ิป ัต ิ น โยบายใดๆ  ท ี่ต ้อ งอาศ ัยความร ่วมม ือห ร ือการป ระลาน การป ฏ ิบ ัต ิด ับห น ่วย  
งาน ราชการห ลาย   ๆ ห น ่วย แลว่ น โยบ ายน ั้น ม ักจะม ีแน วโน ้ม ว ่าจะป ระสบ ความ ล้มเหลวในการนำไป  
ปฏ ิบ ้ต ิ เห ต ุผลท ี่น ่าพ ิจารณ าก ็ค ึอ  แม ้ว ่าห น ่วยราชการต ่างๆ  จะม ีความ เห ็น พ ้อ งต ้อ งด ัน ใน เป ัาหมาย  
ของน โยบ าย เพ ีย งใด  แต ่หน ่วยราชการเหล ่าน ั้น ย ่อมจะม ีแนวโน ้มท ี่จะม ีความข ัดด ัน ในว ิธ ีก ารบรรล ุ 
เป ิาห ม าย ไต ้ เน ื่อ งจากท ัศน ภ าพ  ผลป ระโยชน ์ และว ัตถ ุป ระสงค ์ห ส ักของห น ่วยราชการท ี่แตกต ่าง  
ด ัน  และแม ้ว ่าจะไม ่ม ีความข ัดแย ้ง  บ างกล ุ่มห ร ือบ างห น ่วยราชการก ็อ าจจะวางเฉ ย  ไม ่ร ่วมม ือ  ไม ่ 
เก ี่ย วข ้อ ง ถ ือ เป ็นธ ุระไม ่ใช ่ ห ร ือ ให ้ล ำด ับ ความ ส ำค ัญ ด ับ ว ิธ ีก าร เห ล ่าน ั้น ต ํ่าก ว ่าท ี่ค วรจะเป ็น ก ็ไต ้35

ข้าราชการ
นอกเหนือจากองค์กรระบบราชการแล้ว ข้าราชการ (bureaucrats) ในฐานะบุคคลก็ถือ,ใต้'ง่า 

มีส่วนเกี่ยวข้องหรือส่งผลอย่างมากต่อความสำเร็จหรือความล้มเหลวของการนำนโยบายไปปฏิบัติ 
ความเกี่ยวข้องของข้าราชการในการนำนโยบายไปปฏิบ้ติอาจแบ่งได้เป็นหลายระดับ เช่น ในฐานะ 
ผู้บริหารระดับสูงของหน่วยงาน ในฐานะผู้บริหารโครงการ และในฐานะผู้ให้บริการตามโครงการ 
บุคคลเหล่านี้โดยทั้วไปอาจกล่าวไต้ว่าต่างมีแรงจูงใจ เปาหมาย และค่านิยมท่ีแตกต่างดัน ความ 
แตกต่างเหล่าน้ีอาจจะเป็นท่ีมาของพฤติกรรมของแต่ละบุคคลที่แตกต่างดัน ในส่วนท่ีเกี่ยวดับการ 
นำนโยบายไบปฏิบัติ อาจกล่าวไต้ว่า ผู้บริหารระดับสูงของหน่วยงานจะมีความสำคัญอย่างมาก 
ในแง่ท่ีว่าจะให้ความสนับสนุนและอุทิศตนให้ดับนโยบายน้ันๆ อย่างไร ผู้บริหารระตบสูงของ 
หน่วยงานถือว่าเป็นหัวรถจักรหรือหัวเรือใหญ่ที่จะส่งผลทำให้การนำนโยบายไปปฏิบัติประสบ 
อุปสรรคหรือความราบรื่นเพียงใดในระดับหน่ึง ผู้บริหารโครงการก็เหมือนกับหัวเรือขนาตกลางทิจะ 
แปลงความสนับสนุนหรือเจตนารมณ์ของผู้บริหารระดับสูงให้เป็นผล จะต้องเป็นผู้นำของข้าราชการ

35 วรเดช  จ ันทรศร "ก ารน ำน โยบ าย ไป ป ฏ ิป ้ต ิ : บ ท เร ียน และกลย ุท ธ ์ท ไต ้จ ากความ ล ้ม เห ลว  
ในอด ีต " ใน  วารสาร1พ ัฒ น บ ร ิห ารศาสตร ์ ป ีท ี่ 2 5  ฉบ ับท ี่ 4  (ต ุลาคม 2528 ), หน ้า 4 8 8 -5 07 .
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ที่มีหน ้าท ี่จ ะต้องให ้บ ร ิก ารหรือดำเน ิน งานตาม โครงการ ซึ่3ถือว ่า เป ็น ผู้ปฏิบ ัตใน สภ าพ ท ี่เป ็นจร ิง

ข้าราชการในระดับล่างนี้ซ่ึงเป็นผู้ให้บริการหรือดำเนินงานตามโครงทๅห้ใถืฏไต้ว่า บท!ทท 
สำคัญอย่างมากในกระบวนการของการนำนโยบายไปปฏิบัติ เพราะข้าราชการตังกล่าวเป็นผู้ปฏิบัติ 
ที่จะต้องมีปฏิสัมพ้นธ์กับประชาชนผู้รับบริการหรือกลุ่มที่จะไต้รับประโยชน์จากนโยบายโตยตรง 
และอย่างใกล้ชด ข้าราชการในระดับล่างเหล่าน้ีจะมีความอิสระและมีอำนาจหรือวิจารณญาณ 
(discretion) ในการดัดสินใจอย่างมาก โดยที่ผู้บง้คับบ'ญชา'ไม่อาจจะควบคุม'ใต้36 ทั้งนี้เพราะ 
ผู้บ้งคับบัญชามีจำนวนน้อยกว่าผู้ใต้บังคับบ้ญชา สถานที่ที่ปฏิบัติงานก็อยู่ห่างไกลกันจน 
ผู้บังคับบัญชาไม่สามารถจะไปตรวจสอบดูแลการปฏิบัติงานตลอดเวลาไต้ ในลักษณะงานบางต้าน 
ข้าราชการเหล่าน้ีจะเป็นผู้แปลหรือตีความ (interpret) กฎระเบียบ ข้อบังคับ หรือแนวทางปฏิบัติ 
ของนโยบายโดยตนเอง ในกรณีที่นโยบายหรือโครงการนั้นๆ ไปมีผลกระทบหรือเปลี่ยนแปลงการ 
ปฏิบัติในชีวิตประจำวันของข้าราชการเหล่าน้ี ข้าราชการเหล่าน้ีอาจจะไม่ยอมรับ หรือหาทาง 
หลีกเล่ียง เพิกเฉย หรือตีความนโยบายน้ันเสียใหม่ก็ไต้ในกรณีที่ข้าราชการระดับล่างนั้นม ี
ปฏิสัมพันธ์กับประชาชนผู้มารับบริการ ขาราชการเหล่าน้ีอาจจะทำการบิดเบือนหรือไม่เปิดเผย 
ข้อมูลต่างๆ ที่ผู้รับบริการหรือผู้ที่มีสิทธิจะไต้ประโยชน์จากโครงการควรจะรู้ก็ไต้ในบางกรณ ี
ข้าราชการระดับล่างเหล่านั้น อาจจะทำการสกัดก้ันข้อมูล ความต้องการ ข้อเรียกร้องหรือข้อเสนอ 
จากผู้รับบริการ มิให้ไปถึงผู้บริหารระดับสูงก็ไดั กล่าวโดยสรุป ข้าราชการในระดับล่างเหล่านี้เป็น 
ผู้มีอิทธิพลต่อผลของการนำนโยบายไปปฏิบัติเป็นอย่างมาก การศึกษาการนำนโยบายไปปฏิบัติใน 
ระยะหลังต่างไต้หันมาเพ่ิมความสนใจท่ีพฤติกรรมของข้าราชการระดับล่าง และปฏิสัมพันธ์ของ 
ข้าราชการดังกล่าวที่มีต่อผู้รับบริการมากยิ่งขึ้น37

ผู้ใต้รับผลจากนโยฆาย
ผ ู้ใต ้ร ับผลจากน โยบ าย  ซ ึ่ง ได ้แก ่ ผ ู้ร ับบร ิก าร (c lie n ts ) ผ ู้ไต ้ร ับป ระโยชน ์ (b e n e fic ia r ie s )  

ห ร ือผ ู้เส ียผล ป ระโยชน ์ ในท ี่น ี้ห ม ายรวมถ ึงท ั้งแ ง ่ของบ ุคคล  ( in d iv id u a ls ) และกลุ่ม (g ro u p s ) ใน  
ก ระบ วน การของการน ำน โยบ ายไป ป ฏ ิบ ัต ิ ผ ู้ร ับ บ ร ิก ารห ร ือผ ู้ไต ้ร ับ ป ระโยชน ์ใน ฐาน ะท ี่เป ็น บ ุคคล  
(ห ม ายถ ึงป ระชาชน ท ั่ว ไป ม ิใช ่ผ ู้ม ีอ ิท ธ ิพ ลห ร ือบ ุคคลสำค ัญ ) จะเป ็นผ ู้ท ี่ต ิดต ่อก ับข ้าราชการในระด ับ  
ล ่างโดยตรง ห ากบ ุคคลด ังกล ่าวขาดการรวมต ัวก ัน เป ็น กล ุ่ม  บ ทบ าท ท ี่จะม ีอ ิทธ ิพ ลใน กระบ วนของ  
การน ำน โยบ ายไป ป ฏ ิบ ัต ิจะม ีค ่อน ข ้างน ้อย  ข ้าราชการในระด ับล ้างจะสามารถให ้การปฏ ิบ ัต ิแก ่บ ุคคล

Jeffrey Manditch Pprottas, "The Power of the Street-Level Bureaucrats in Public 
Service Bureaucracies”, Urban Affairs Quarterly, Vol.13, No.3 (March 1978), pp.285-312.

37 James D. Sorg, "Typology of Implementation Behaviors of Street-Level 
Bureaucrats", Policy Studies Review. Vol.2, No.3 (Febuary 1983), pp.391-406.
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เหล่านั้นอย่างไรก็ได้ข้อเรียกร้องหรือความต้องการต่างๆ จะมีนำหนักน้อย และยากท่ีจะได้รับ 
ความสนใจจากฝ่ายการเมืองหรือระบบราชการ 38

อย่างไรก็ตาม หากผูรบบริการหรือผูรบประโยชน์มีการรวมด้วกันเป็นกลุ่มก้อนในลักษณะ 
ของกลุ่มผลประโยชน์ บทบาทของกลุ่มที่จะส่งผลต่อการนำนโยบายไปปฎิปตจะมีมากขึ้น เพทะ 
การรวมตัวก้นเป็นกลุ่มก้อนก็คือการประสานทรัพยากรซ่ึงก้นและก้น ด้ชิห้ข้อเรียกร้องมีน้ัาหนัก 
มากย่ิงขึ้น อำนาจในการต่อรองกับฝ่ายการเมืองหรือระบบราชการจะมีมากขึ้น 39 ประเด็นของการ 
เรียกร้องจะครอบคลุมท้ังในแง่ของการเรียกร้องเพ่ือให้สมาชิกในกลุ่มของตนได้รับผลประโยชน์มาก 
ยิ่งขึ้นการเรียกร้องเพื่อให้ยุตินโยบายนั้นหรือเรียกร้องให้มีการปรับปรุงนโยบายใหม่นั้นในกรณีที่ 
กลุ่มของตนเป็นฝ่ายเสียประโยชน์ หรือการเรียกร้องเพื่อกีดก้นมิให้กลุ่มอ่ืนมีโอกาสมารับประโยชน ์
จากนโยบาย แผนงาน หรือโครงการนั้น

ในป ระเท ศท ี่ม ีระบ บการเม ือ งแบบ ป ระชาธ ิป ไตยท ี่ผ ่านการพ ัฒ นามาเป ็น เวลาน าน  เช ่น  ใน  
สหร ัฐอเมร ิกา บ ทบ าท ของกล ุ่ม ผ ู้ร ับ บ ร ิก ารห ร ือกล ุ่ม ผ ู้ได ้ร ับ ป ระโยชน ์จะม ีม ากข ึ้น  กล ุ่ม เหล ่าน ี้จะถ ือ  
ว ่า เป ็น กล ุ่ม อ ิท ธ ิพ ลซ ึ่งม ัก จะได ้ร ับ การห น ุน ห ล ังจากท ั้งน ักก ารเม ือ ง  เพ ื่อประโยชน ์ในการเล ือกต ั้ง  
และจากหน ่วยราชการเพ ื่อ ให ้ก ารต ่า เน ิน งาน ของต นได ้ร ับ การสน ับ สน ุน ทางด ้าน งบ ป ระมาณ อย ่าง  
ต ่อเน ื่อง ใน ด ้าน องเด ีย วก ้น  กล ุ่มท ี่เส ียป ระโยชน ์ห ร ือต ้อ งการจะได ้ร ับ ป ระโยชน ์จากน โยบ าย  ก็จะ 
พ ยายาม เข ้าม าม ีบ ท บ าท ใน กระบ วน การขอ งการน ำน โยบ ายไป ป ฎ ิป ้ต  โดยแสวงห าความ สน ับ สน ุน  
จากน ักการเม ือ ง ตลอดจนหน ่วยราชการอ ื่นๆ  ท ี่ม ีล ักษ ณ ะคล ้ายคล ึงก ้น  ด ้งน ั้น  เราจะเห ็น ได ้ว ่า  
ใน กระบ วน การของการน ำน โยบ ายไป ป ฏ ิบ ้ต ิ ล ักษ ณ ะของป ฏ ิส ัมพ ันธ ์ท ี่เก ิด ข ึ้น  จ ึงม ิใช ่เร ึ่อ งของ  
ค ํส ั่ง แ ล ะ การเช ื่อ ฟ ัง  แต ่เป ็น การป ฏ ิส ัมพ ัน ธ ์ใน ล ักษ ณ ะของความ เท ่า เท ียมก ้น  ซ ึ่ง เน ้นการต ่อรอง  
(b a g a in ) และการประสานประโยชน ์เป ็นส ์าค ัญ  40

ข้ันตอนการนำนโยบายสาธารณ.ะไปปฏิบัติ
ในขั้นตอนของการนำนโยบายไปปฏิบัติ สามารถแบ่งพิจารณาออกได้เป็น 2 ข้ันตอนหลัก 

คือ ขั้นตอนในระดับมหภาค (macro) และข้ันตอนในระดับจุลภาค (micro)

ข้ันตอนชองการนำนโยบายสาธารณะไปปฏิบัติใ'พ»ระดับมหภาค
ขั้นตอนของการนำนโยบายไปปฏิบัตในระดับมหภาค แบ่งย่อยออกได้เป็น 2 ข้ันตอนหลัก 

ข้ันตอนแรก ได้แก่ ขั้นตอนของการแปลงนโยบายออกเป็นแนวทางปฎิบัตหรือออกมาโนรูปของ

38 วรเดช  จ ันทรศร, "ก ารน ำน โยบ ายสาธารณ ะไป ป ฏ ิบ ัต ิ" , อ ้างแล ้ว , หน ้า 209 .

39 A lb e r t O . H irs chm an , E x it, V o ic e  and  L o ya lty  : R e sp o n se s  to  D e c lin e  in  F irm s , 
O rg a n iz a tio n s , and  S ta te s  (C am b r id g e , M ass , : H a rva rd  U n iv e rs ity  P ress , 1970), p .71 .

40 R ip le y  and  F ra n k lin , o p .c it ., p .19 .
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แผน งาน ห ร ือ โครงการ แล ้วแต ่กรณ ี ข ั้นตอนท ี่สอง เป ็นข ั้นตอนในการท ่าให ้หน ่วยงานในระด ับท ้อ .3 

ถ ิ่นร ับ  (adopt) แนวทาง แผนงาน  โค รงการห ร ือผลของการแป ลงน โยบ ายน ั้น ไป ป ฏ ิบ ํต ิต ่อ ไป

ข้ันตอนของการแปลงนโยบาย
เม ื่อท างฝ ่ายการเม ือ งได ้ป าการกำห น ดน โยบ ายออกม าใน ร ูป ของกฎ ห ม าย  มต ิคณะ  

ร ัฐมนตร ี ห ร ือกฎกระท รวงห ร ือ ในร ูป ใดร ูป ห น ึ่งแล ้ว โดยป กต ิน โยบ ายน ั้น ก ็จะม ีก ารระบ ุให ้หน ่วย  
ราชการใดหน ่วยราชการห น ึ่ง เป ็นผ ู้ร ับ ผ ิดชอบ ห ล ัก  ซ ึ่งจะต ้อ งเป ็น ผ ู้ท ี่แปลงน โยบายน ั้น ออกมาเป ็น  
แนวทางในการปฏ ิบ ํต ิ แผนงาน  และห ร ือ โครงการใน ป ระเท ศ ไท ยห น ่วย งาน ท ี่ร ับ ผ ิด ชอบ ด ังกล ่าว  
ม ักจะได ้แก ่ กระทรวง ทบวง หร ือกรม  ซ ึ่ง เป ็น ราชการบ ร ิห ารส ่วนกลาง ท ี่จะเป ็นฝ ่ายแปลงน โยบาย  
น ั้นออกมา เพ ื่อ ให ้หน ่วยปฏ ิบ ํต ิใน ระด ับล ่างหร ือ ในระด ับภ ูม ิภ าคและท ้องถ ิ่นถ ือปฎ ิป ัต ิ ข ั้นตอนของ  

การแป ลงน โยบ ายออกมาเป ็น แนวท างใน การป ฏ ิม ัต ิ ห ร ือออกมาใน ร ูป ของแผนงาน  ห ร ือ โค รงก าร  
แล ้วแต ่กรณ ี ห ร ือ ป ระ เภ ท ข อ งน โยบ ายน ี้ ถ ือ ได ้ว ่า เป ็น ข ั้น ตอน แรกของการน ำน โยบ ายไป ป ฏ ิบ ต ิใน  
ระด ับมหภาค

ขั้นตอนของการแปลงนโยบายนี้ถือว่าเป็นขั้นตอนที่มีความสำคัญมากเพราะหากเม่ือใดท่ีมี 
การแปลงนโยบายให้เบ่ียงเบนไปจากวัตถุประสงค์แล้ว ก็อาจกล่าวได้ว่าความล้มเหลวของนโยบาย 
นั้นย่อมเกิดข้ึนเสียต้ังแต่เบ้ืองแรกแล้ว จากการสีกษาหรือประสบการณีท่ีผ่านมาพบว่า 41 มีปัจจัย 
หลายประการท่ีส่งผลท้าให้นโยบายต้องถูกแปรเปล่ียนไปจากวัตถุประสงค์เดิม ปัจจัยแรก ได้แก่ 
ความคลุมเครือหรือการขาดความเฉพาะเจาะจงของนโยบายเอง ยิ่งนโยบายมีความคลุมเครือมาก 
เท่าไร หน่วยงานที่รับผิดชอบในการนำนโยบายไปปฏิปัติก็จะมีอิสระหรือมีดุลยพินิจในการแปลง 
นโยบายมากยิ่งขึ้นเท่านั้น ปัจจัยท่ีสอง ได้แก ความหลากหลายในเป้าหมายของนโยบาย ซึ่งในบาง 
คร้ังเป้าหมายของนโยบายอาจจะมีความข้ดแย้งกันเองหรือยากที่จะจัดสำดับความสำคัญก่อนหลัง 
ได ้ ปัจจัยท่ีสาม มีผลสีบเน่ึองมาจากสองปัจจัยแรก กล่าวดือ หน่วยงานท่ีรับผิดชอบในการแปลง 
นโยบายมีความเข้าใจในวัตถุประสงค์ของนโยบายนี้เพียงไร และในปัจจัยสุดท้าย หน่วยงานที่รับผิด 
ชอบในการแปลงนโยบายน้ันมีความร่วมมือและความจริงใจในการนำนโยบายนั้นไปปฏิบัติเพียงใด 
กล่าวอีกนัยหนึ่ง ความสำเร็จของการนำนโยบายไปปฏิบัติในเบื้องด้นนี้จึงขึ้นอยู่กับความชัดเจน 
ความสัมพันธของเป้าหมาย ประกอบกับการท่ีหน่วยงานท่ีรับผิดชอบในการแปลงนโยบายมีความ

M a rtin  R e in  and  F ra n c in e  R ab in o v itz , " Im p le m e n ta tio n  : A  T heo re tica l 
P e rsp e c tiv e " , in  M a rtin  R e in , (e d .) F rom  P o lic y  to  P ra c tice  (L ondon  : T h e  M a cm illa n  P ress , 
1983 ), p p .1 13 -137  ; J e rom e  T . M o rph y . "T it le  I o f E S E A  : T he  P o lit ic s  o f  Im p lem en tin g  
Fede ra l E du ca tio n  R e fo rm ". H a rva rd  E du ca tio n a l R e v ie w . 41 , 1 (F e bu a ry  1971), pp . 3 5 -63 , 
R obe rt A . L e v in e , P u b lic  P la n n in g  : F a ilu re  a n d  R ed ire c tio n  (N e w  Y o rk  ะ B a s ic  B ooks , 

1972 ), p .102 .
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เขาใจในวตถ ุป ระสงคของน โยบาย ตลอดจนให ้ความร ่วมม ือก ับฝ ่ายการเม ือ ง และม ีความจร ิงใจท ี่จะ  
น ำน โยบ ายน ั้น ไป ป ฎ ิบ ้ต เพ ีย งใด

แผนภาพ แสดงปัจจัยที่มีผลต่อความถูกต้องในการแปลงนโยบายของหน่วยงานที่รับผิดชอบในการนำ 
นโยบายไปปฎิบ้ติ

ที่มา วรเดช จันทรศร, "การนำนโยบายสาธารณะไปปฏิป้ติ", เอกสารประกอบชดวิชานโยบายสาธารณะ 
และการวางแผน, พิมพ์ครั้งที่ 11 (นนทบุรี : สำนักพิมพ์มหาวิทยาลัยสุโขทัยธรรมาธิราช, 2538),
หน้า 215.

จากภ าพ จะเห ็น ได ้ว ่า  ความซ ัด เจนของน โยบ ายและความสอดคล ้อ งก ัน ระห ว ่างเป ้าห มาย  
ข อ งน โยบ าย  จะช ่วยท ำให ้ห น ่วยงาน ท ี่ร ับ ผ ิด ชอบ ใน การน ำน โยบ ายไป ป ฏ ิบ ด สาม ารถม ีค วาม เข ้าใจ  
ใน ว ัตถ ุป ระสงค ์ของน โยบ าย  ซ ึ่งจะส ่งผลให ้การแป ลงน โยบ าย เป ็น ไป ใน ทางท ี่สอดคล ้อ งก ับ  
ว ัตถ ุป ระสงค ์เด ิม  อย ่างไรก ็ตาม  แม ้ว ่าห น ่วยงาน ท ี่ร ับ ผ ิดชอบ จะม ีความ เข ้าใจในนโยบาย  แต ่หาก  
ข าด ค วาม ร ่วม มือและความจริงใจในการน ำน โยบ ายไปปฏิบ ิตแล้ว ห น ่วยงาน น ั้น ก ็อ าจแป ลงน โยบ าย  
น ั้น ให ้แตกต ่างห ร ือบ ิด เบ ือน ไปจากว ัตถ ุป ระสงค ์เด ิม  ซ ึ่งก ็จะม ีผลทำให ้น โยบ ายน ั้น ประสบความ  
ล ้ม เห ลวเส ียแต ่แ รกได ้ ก ารขาดความร ่วมม ือและความจร ิงใจใน การน ่าน โยบ ายไปป ฏ ิบ ิตของ  
ห น ่วยงานท ี่ร ับ ผ ิดชอบ อาจจะม ีสาเหต ุม าจากห ลายๆ  ประการ เช ่น  น โยบ ายน ั้น ม ีบ างส ่วน ฑ ีก ่อ ให ้ 
เก ิดการกระทบ กระเท ือนต ่อผลป ระโยชน ์ของห น ่วยงาน ท ี่ร ับ ผ ิดชอบ ใน การน ่าน โยบ ายไป ป ฏ ิบ ้ต  
ห ร ือ ใน บ างกรณ ีห น ่วย งาน ท ี่ร ับ ผ ิด ชอบ น ั้น ม ีค วามซ ัด แย ้งก ับ ฝ ่ายการเม ือ ง  เป ็นต ัน

ขั้นตอนการยอมรับ
การแปลงนโยบายนั้นโดยทั่วไป หน่วยงานที่รับผิดชอบมักจะได้แก่ กระทรวง ทบวง กรม 

หรือราชการบริหารส่วนกลาง เมื่อส่วนกลางดังกล่าวทำการแปลงนโยบายออกมาแล้ว ขันตอน
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ตอไป ขอ งการน ่าน โยบ ายไป ป !)บ ด ใน ระด บ ม V I/ๅาคกคฏ การทำให ้หน ่วย .3านในระดับท ้ฎ.3กิม,ยฎม  
รับ แนวทาง แผนงาน  โค รงก าร  ห ร ือผลของการแป ลงน โยบ ายน ั้น ไป ป ฏ ิบ ตต ่ฐ ไป  ในข ั้นตอนน ี้

ก ารท ราชการบ ร ิห ารส ่วน กลางจะสามารถท ำให ้ห น ่วยป !]ป ต ิใน ระด ับ ล ่า ,g Vเร ือระด ับท ้องถ ิ่นยฏมร ับ
และจัดทำโครงการสนองนโยบายที่ส่วนราชการวางไว้ ขึ้นอยู่กับปัจจัยหลายอย่าง เช ่น 42 ลักษณะ 
ของหน่วยงานท้องถิ่นนั้น สภาพแวดล้อมทางเศรษฐกิจลังคม และการเมืองของท้องถิ่นนั้น ตลอด 
จนประโยชน์ที่รัฐบาลควรจะให้กับหน่วยงานท้องถิ่นนั้น ปัจจัยหลังนี้จะเป็นเงื่อนไขที่สำคัญในอันที่ 
จะสร้างความเต็มใจให้กับหน่วยงานท้องกินรับนโยบายไปปฏิปัติ ส่วนกลางหรือหน่วยงานที่รับผิด 
ชอบจะต้องเจรจาเกี่ยวกับระยะเวลา เป้าหมายของการดำเนินโครงการ พิจารณาจัดสรรเงินหรือ 
ทรัพยากรอื่นๆ ที่จำเป็นจะต้องใซ!นโครงการให้กับหน่วยงานท้องถิ่น หากสิ่งข้างดันนี้มืไม่พร้อม 
ความล่าช้าในการดำเนินโครงการก็ย่อมจะเกิดขึ้น ในบางกรณี หากนโยบาย แผนงาน หรือแนวทาง 
ปฎิป้ติที่ส่วนกลางได้กำหนดขึ้นมีความไม่สอดคล้องกับความต้องการหรือประโยชน์ของท้องถิ่น 
โครงการที่หน่วยงานท้องถิ่นรับมาจากส่วนกลางอาจจะมีลักษณะเป็นแค่ลักแต่รับเพราะหลีกเลี่ยง 
ไม่ไต้ หรือหนวยงานท้องถิ่นอาจจะทำโครงการที่สนองส่วนกลางไปในแนวทางที่แตกต่างจากแผน 
งานหรือแนวทางปฎิบ้ตที่กำหนดไว้ก็ได้

ข ั้น ต อน ของการน ่าน โยบ าย ไป ป ฏ ิบ ต ใน ส ่วน น ี้ จ ึงม ีค วามสล ับ ซ ับ ซ ้อ น เพ ิ่ม ข ึ้น  ห น ่วย งาน  
ก ลางจำเป ็น จะต ้อ งศ ึกษ าท ำความ เข ้าใจ ให ้ถ ่อ งแท ้ว ่าแผน งาน ห ร ือแน วท างป ฏ ิบ ตท ี่ก ำห น ดข ึ้น ม ี 
ความข ัดแย ้งก ับ ผลป ระโยชน ์ของท ้อ งถ ิ่น น ั้น ม ากห ร ือน ้อย เพ ีย งใด  ห ากค วาม ข ัด แ ย ้งไม ่ม ีห ร ือม ีใน  
ระด ับต ํ่า  ความ เบ ี่ย งเบ น จากแผน งานห ร ือแนวท างป ฎ ิป ัตจะม ีม ากน ้อย เพ ีย งใด  ข ึ้น อย ู่ก ับ ห น ่วยงาน  
ใน ระด ับ ท ้อ งถ ิ่น น ั้น ยอม ร ับ ห ร ือข ึ้น ก ับ อำน าจห น ้าท ี่ขอ งห น ่วยราชการส ่วน กลางเพ ีย งใด  ในประเด ็น  
น ี้ย ่อมห มายความว ่าห น ่วยราชการส ่วน กลางจะต ้อ งม ีกระบ วนการในการตรวจสอบ  ต ิดตาม  ด ูว ่า  
ห น ่วย งาน ท ้อ งถ ิ่น ยอ ม ร ับ แ ล ะจ ัด ท ำโค รงก ารต าม ท ี่ส ่วน ก ล างได ้ก ำห น ด ไว ้อ ย ่า งจ ร ิงจ ังด ้วย 43

อย ่างไรก ็ต าม การยอม ร ับ โครงการของห น ่วย งาน ท ้อ งถ ิ่น ย ังไม ่ส ามารถป ระก ัน ได ้ว ่า  
นโยบ ายน ั้น จะประสบความสำเร ็จหร ือ ไม ่ การยอมร ับ อย ่างเด ียวอาจจะไม ่เป ็น การเพ ียงพ อ  ถ ้าห าก  
ห น ่วยงานท ้อ งถ ิ่น ขาดความร ่วมม ือ ร ่วม ใจ  ถ ึงแม ้ส ่วน กลางจะม ีอำน าจในการควบค ุมและตรวจสรบ  
แต ่อ ำน าจด ังกล ่าวถ ือ ได ้ว ่าม ีอ ิท ช ิพ ลต ่อห น ่วย งาน ใน ระด ้บ ท ้รงก ิน ใด ยร ้รม เห ่วน ัน  กล ่าวอกน ัยหนง  
อำนาจท ี่แท ้จร ิงใน การน ่าน โยบ าย  แผนงาน  และโครงการไปปฎ ิบต ิ ย ่อมอย ู่ท ี่ห น ่วยงาน และm Jฎิบติ

P au l B e rm an , "T he  s tu d y  o f M a c ro -a n d -M ic ro -Im p le m e n ta t io n " , P ub lic  P o lic y  

26 , 2  (S p ring  1987 ), p p .169 -170 .

43 M a rtin  R e in  and  F ra n c in e  R ab in o v itz , " Im p le m e n ta tio n  : A  T heo re tica l 

P e rsp e c tiv e " , in R e in  (ed .)., o p .c it ., p p .125-128 .
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ในระด ับท ้อ งถ ิ่น เป ็นสำค ้ญ  เพ ราะฉะน ั้น  การสร ้างความสำเร ็จ ให ้เก ิดข ึ้น ในการน ่าน โบบ า11ไปป ฏ ิป ต  ิ
จ ึงจำ เป ็นจะต ้อ งเข ้าใจถ ึงข ั้นตอน ของการนำน โยบายไป ป ฏ ิบ ัต ใน ระด ้บจ ุลภาคด ้าบ

ขั้นตอนการนำนโยบายสาธารณะไปปฏิบ ัต ิในระดับจุลภาด
ข ั้นตอน การน ำน โยบ ายไป ป ฏ ิบ ัต ิม ิไต ้ส ิ้น ส ุดอย ู่แค ่ใน ระด ับ มห ภาค  จ ุด เร ิ่มต ้น ท ี่แท ้จร ิงขคง  

การนำน โยบ ายไป ปฏ ิบ ัต ิกล ับ อย ู่ท ี่ข ั้น ตอนใน ระด ับจ ุลภาค  ซ ึ่ง เป ็น เร ื่อ งท ี่น โยบ ายจากส ่วน กลาง  
ถ ูกน ำมาป ฏ ิบ ัต ิใน สภาพ แวดล ้อมของแต ่ล ะท ้อ งถ ิ่น ซ ึ่งม ีค วามแตกต ่างก ัน  ในข ั้นตอนน ี้จ ึงม ีความ  
เก ี่ย วพ ัน ก ับ การท ี่ห น ่วยงาน ใน ระด ับ ท ้อ งถ ิ่น จะท ้าก ารยอม ร ับ น โยบ ายจากร ัฐบ าลห ร ือห น ่วยงาน  
ส ่วน ก ลางเข ้า เป ็น น โยบ ายของท ้อ งถ ิ่น ม ากน ้อยแค ่ไห น เพ ีย งใด  จะท ้าการปร ับป ร ุงว ิธ ีก ารในการ  
ปฏ ิบ ัต ิงาน ของตน เองให ้สอดคล ้อ งก ับ น โยบ าย  แน วทางในการปฏ ิบ ัต ิงาน  ตลอดจนแผนงานท ี่ 
ส ่วน ก ลางก ิาห น ด ไร ้ห ร ือ ไม ่ ห ร ือจะเป ็น ผ ู้ก ำการป ร ้บ เป ล ี่ยน น โยบ าย  แน วทางในการปฏ ิบ ัต ิงาน  
ตลอดจนแผนงาน ท ี่ส ่วนกลางกำห นดไว ิให ้เข ้าก ับ สภ าพ แวดล ้อมและว ิธ ีก ารในการป ฺฏ ิบ ัต ิงาน ของ  
ตนเส ียเอง เม ื่อม ีก ารปร ับ เปล ี่ยนอย ่างใดอย ่างหน ึ่งแล ้ว  ผลการปฏ ิบ ัต ิจะเป ็นอย ่างไร ห น ่วยงาน ท ้อ ง  
ถ ิ่น ตลอดจน ผ ู้ป ฏ ิบ ัต ิจะท ้ไการยอมร ับ และถ ือ เอาน โยบ ายน ั้น เข ้า เป ็น ส ่วน หน ึ่งของภารก ิจป ระจำว ัน  
ด ้วยความต ่อ เน ื่อ งเพ ีย งใด  น โยบ ายจากส ่วน กล างจะถ ูกยก เล ิก โด ยท ้อ งถ ิ่น ห ร ือ ไม ่ 44

ความเกี่ยวพันต่าง  ๆ ดังกล่าวข้างต้นนี้ถือได้ว่าเป็นคุณลักษณะสำคัญที่เกิดขึ้นในขั้นตอนใน 
ระดับจุลภาค ซึ่งจะมีจุดที่หน่วยงานในท้องถิ่นตลอดจนผู้มีส่วนเกี่ยวข้องแด่ละฝ่ายจะต้องกำการ 
ดัดสินใจหรือมีปฏิสัมพันธ์อย่างต่อเนื่องคันไป ยิ่งไปกว่านั้น พฤติกรรมของการตัดสินใจและการปฏิ 
สัมพันธ์จะแปรเปลี่ยนไปตลอดเวลา และจะมีความแตกต่างคันไปตามความเกี่ยวพันผลประโยชน์ที่ 
ผู้ปฏิบัติหรือผู้มีส่วนเกี่ยวข้องในแต่ละฝ่ายมีอยู่ กล่าวให้เฉพาะเจาะจงยิงขึ้น ความเกียวพันต่าง  ๆ
ซึ่งอยู่ในระดับจุลภาคนี้ สามารถแยกออกไต้เป็น 3 ขั้นตอนหลัก คือ 45 ขั้นระดมพลัง (mobilization) 
ขั้นการปฏิบัติ (deliverer implementation) และขันการสร้างความเป็นปีกแผ่นหรอความต่อเนอง 
(institutionalization or continuation)

ข ั้น ก า ร ร ะ ด ม พ ล ัง

ข ั้น ตอน น ี้เป ็น ข ั้นตอนท ี่หน ่วยงาน ในระด ับ ท ้อ งถ ิ่น จะต ้อ งดำเน ิน กวรใน  2  ก ิจกรรม คือ 
ก า ร พ ิจ า ร ณ า ร ับ น โย บ า ย  และ ก า ร แ ส ว งห า ด ว า ม ส น ับ ส ืพ ุน  ในก ิจกรรมแรก ห น ่วยงาน

ใน ระด ับ ท ้อ งถ ิ่น จะพ ิจารณ าว ่าน โยบ ายจากส ่วน กลางม ีค วาม เห ม าะสม  ม ีความสำค ัญ เร ่งด ่วน

ตรงตามเป ็าหมาบของหน ่วยและสามารถสนองตอบค ับความต ้องการ'ของ'ท ้อ -ง 'ถ ิ่น 'หร ือ 'ใม ่1เพ ียงใด  
การด ัดส ิน ใจด ังกล ่าวถ ือ ว ่า เป ็นจ ุดสำค ัญ ในการช ีชะคาห ร ืออนาคคชอ '',น โยบว ย ห ากห น ่วย งาน

วรเดช  จ ันทรศร, "ก ารน ่าน โยบ ายลาธารณ ะไป ป ฏ ิบ ัต ิ" . อ ้างแล ้ว , หน ้า 2 18 .

B e rm an , "T he  S tu d y  o f  M a c ro -a n d -M ic ro -Im p le m e n ta t io n " , o p .c it ., p p .1 7 6 -1 77 .
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ท ้อ งก ิน เห น ว ่าน โยบ ายด ้งกล ่าว ไม ่ม ีค วาม สำค ัญ  ไม ่เก ี่ย วด ้บ ห น ้าท ี่ห ล ้กขอ งห น ่วย  ห ร ือ ไม ่เก ี่ย วก ับ  
สภ าพ ป ัญ ห าห ร ือความ ต ้อ งการของท ้อ งถ ิ่น  ความผ ูกพ ัน 'ของหน ่วยงาน 'ท ้อ งถ ิ่นท ี่ม ีต ่อน โยบายน ั้นก ็ 
จะไม ่ม ี และถ ึงแม ้จะม ีการยอมร ิบก ็จะเป ็นการยอมร ับฐย ่างแทนๆ  อย ่างท ี่กล ่าวมาแล ้ว  หร ือในบาง  
กรณ กอาจจะทำการยอมร ับ เพอฑ จะเอาผลประโย 'ซน ้'หร ืองบประมาณ จากร ัฐม เาลหร ือหน ่วยงาน  
กลางโดยปราศจากความด ้งใจอย ่างจร ิงจ ังท ี่จ ะป ฏ ิบ ัต ิงาน ให ้บ รรล ุน โยบายด ้งกล ่าา  46 47

หากเป็นกรณีที่หน่วยงานท้องถิ่นให้การยอมรับในนโยบาฎเนื่องจากเห็นว่าเป็นความล้ากัญ 
เร่งด่วน และตรงกับเปิาหมายของหน่วยแล้ว การยอมริบโดยหน่วยงานท้องถิ่นอย่างเดียวดูจะไม่ 
เป็นการประกันต่อความส่าเร็จของนโยบายนั้นในระยะยาว ด้งน้ัน ในขั้นการระดมพลังนี้กิจกรรมที่ 
สองซึ่งเป็นเรื่องเกี่ยวกับการแสวงหาความสนับสนุนทางส่วนตัวจากสมาชิกในหน่วยงาน ตลอดจน 
บุคคลสำคัญหรือองด้กรอื่นๆ ที่ฮย่ในท้องถิ่นนั้นจึงเป็นเรื่องสำคัญ มีผลงานหรือประสบการณ์ใน 
อดีตท่ีชี้1ให้เห็น,ว่า 47 การสร้างการมีส่วนร่วมให้เกิดขึ้นอย่างกว้างขวางโดยให้ผู้เกี่ยวข้องทุกฝ่ายใน 
ท้องถิ่นเข้ามาร่วมกันออกแบบ หรือว้าหนดโครงการของท้องถิ่นที่จะจัดม้าเสียตั้งแต่เบื้องแรก มี 
ความสำคัญอย่างยิ่งต่อการสร้างความสำเร็จและความต่อเนื่อง ให้เก ิดขึ้นในการนำนโยบายไป 
ปฏ ิป ัต

ชั้นการปฏิบัติ
ข ั้น ตอน น ี้ม ีค วามครอบ คล ุมถ ึงกระบวน การในการปร ับ เปล ี่ยน โครงการท ี่ได ้ม ีก ารยอมร ับ  

แล ้วออก ม าใน รป ฃ องก ารป ฏ ิบ ัต ิจ ร ิงใน ข ั้น น ี้จ ึง เป ็น เร ื่อ งท ี่เก ี่ย วก ับ ด ้วผ ู้ป ฏ ิบ ัต ิห ร ือผ ู้ให ้บ ร ิก ารต าม  
โค รงก ารโด ยต รง ใน บ างก รณ ี ผ ู้ป ฏ ิบ ัต ิอ าจจะยอมม ้าการปร ับ เปล ี่ยนพ ฤต ิกรรมของตนเองให ้เข ้าก ับ  
แผน ห ร ือ โค รงก ารท ี่ก ำห น ด ไว ้ใน บ างก รณ ีผ ู้ป ฏ ิบ ัต ิอ าจจะม ้าก ารป ร ับ แผน ห ร ือ โค รงก ารน ั้น ให ้เข ้า  
ก ับ พ ฤต ิก รรม การป ฏ ิบ ัต ิงาน ,ข อ งต ัว เอ งก ็ได ้ แน ่นอน การไม ่ม ีก ารน ำไป ป ฏ ิป ้ต จะ เก ิด ข ึ้น ถ ้าห าก ผ ู้ 
ป ฏ ิบ ัต ิไม ่ได ้ม ีก ารป ร ิป เป ล ี่ยน อย ่างใด อย ่างห น ึ่งใน สองก รณ ีข ้างด ้น ใน สภ าพ ความ เป ็น จร ิงขอ งก าร  
ปฎ ิบ ัต ิแล ้ว อ าจกล ่าวได ้ว ่าม ีภ าวะความ ไม ่แน ่น อน  (u n ce rta in tie s ) อย ู่อย ่างมาก เพ ราะห น ่วยงาน  
ท ้อ งถ ิ่น แต ่ล ะแห ่งอย ู่ภ ายใต ้สภ าพ แวดล ้อมของท ้อ งถ ิ่น เฉพ าะแห ่งซ ึ่งแดกต ่างก ัน ออกไป  โค รงก าร  
หร ือ พ ฤต ิก รรมการต ัดส ิน 1ใจ1ของผ ู้'บร ิหาร'ใน 'ระด ับท ้องถ ิ่นอาจ'จะ'ไม ้ใช ่ส ิ่งท ี่คงท ี่'หร ือเปล ี่ยนแปล'งไม  ่
ไ ด ้ เพ ราะอาจจะม ีการต ่อด ้าน  เร ียกร ้อ งให ้ป ร ับ ว ิธ ีด ำเน ิน การใน โครงการจากผ ู้เก ี่ย วข ้อ งใน กระบ วน  
ก ารข อ งการน ำน โยบ าย ไป ป ฏ ิบ ัต ิ ซ ึ่งอ ย ู่ใน ท ้อ งถ ิ่น น ั้น ก ็ได ้ น อกจากน ี้ ก ารป ฏ ิบ ัต ิก ็อ ย ่ภ าย ใต ้ 
ด ุล ยพ ิน ิจของผ ู้ป ฏ ิบ ัต ิห ร ือผ ูให ้บ ร ิก ารแต ่ละบ ุคคลล ักษ ณ ะของการป ฏ ิบ ื้ตห ร ือกวรให ้บ ร ิก ารจ ึงไบ ่บ ี

46 วรเดช  จ ันทรคร, "ก ารน ำน โยบ ายสาขารณ ะไป ป ฏ ิบ ัต ิ" , อ ้างแล ้ว , หน ้า 2 1 8

47 M ich ae l F u lla n  and  A la n  P om fre t, "R e se a rch  on C u rr ic u lu m  and  In s tru c tio n

Im p lem en ta tio n ", R e v iew  o f  E du ca tio n a l R e se a rc h , 4 7 , 1 (W in te r 1977 ), p p .3 3 5 -3 97 .
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ทางท ี่จะควบคุมให ้เป ็นแบบฉบับเด ียวก ้นไต ้ไม ่ว ่าโครงการน ั้นจะม ีการออกแบบหรือวางกฎข1'อ 
บังคับ อย่างไรก ็ตาม ย ิ่งโครงการน ั้นม ีล ักษณะของการให ้บริการทางส้งคม ซึ่งผ ู้ให ้บริการจะต้องมี 
ปฎิส ัมพ ันธ์ค ับผ ู้ร ้บบริการโดยตรงด ้วยแลัว ผู้ปฎิป ้ตย่อมจะมีด ุลยพิน ิจในการบรการอย่างมาทจนผู้' 
บ ังค ับบ ัญชาไม ่สามารถควบค ุมได ้โดยน ัยด ้งกล ่าว โครงการท ี่หน ่วยงานท ้องถ ิ่นให ้การยอมรับแล้ว 
ย่อมจะมีล ักษณะเบ ี่ยงเบนได้เสมอ ด ้งน ั้น การสรางความสำเร ็จของการปฏ ิบตให ้เก ิดข ึ้นในข ั้นน ี้

จ ึงข ึ้น อย ู่ค ับ การแสวงห าว ิธ ีก ารใน การป ร ับ แน วท างใน การป ฏ ิบ ัต ิงาน  หร ือป ร ับ โครงการ  
และ/ห ร ือแผน งานท ี่ส ่วน กลางก ิาหน ดให ้สอดคล ้อ งสนองตอบค ับ ความต ้อ งการของท ้อ งถ ิ่น ในแค ่ละ 

ช ่วงเวลา อ ีกบ ังห น ่วยงาน ท ้อ งถ ิ่น ย ังจะต ้อ งแสวงห าว ิธ ีก ารท ี่จ ะป ร ับ พ ฤต ิก รรม ของด ้วผ ู้ป ฏ ิบ ้ต ิให ้เข ้า  
ค ับ แน วทางในการป ฏ ิบ ้ต ิห ร ือ เข ้าค ับ แผนและ/หร ือ โครงการน ั้น ด ้วย  ต ํกอย ่างเช ่น  หากร ัฐบาลกลาง  
โด ยกระท รวงศ ึกษ าธ ิก ารม ีน โยบ ายให ้ค ร ูใน โรงเร ียน ของร ัฐ ใน ระด ้บ ท ้อ งถ ิ่น น ำเท ค โน โลย ีเก ี่ย วค ับ  
การเร ียนการสอน แบ บให ม ่ม าใช ่ใน ห ้อ งเร ียน  ร ัฐบ าลกลางก ็ค วร เป ิด โอกาสให ้[รง เร ียน ขอ งร ัฐ ใน  
ระด ้บ ท ้อ งถ ิ่น ท ำการกำห น ดโครงการห ร ือป ระเภ ท ของเท ค โน โลย ีท ี่จ ะน ำม าใช ่ใน การสอน เอง ท ี่งน ี้ 
เพ ื่อท ี่จ ะสอดคล ้อ งค ับ ความต ้อ งการห ร ือความ เป ็น ไป ได ้ของท ้อ งถ ิ่น น ั้น ด ้วย  ใน ขณ ะเด ีย วค ัน  ผ ู้ 
บ ร ิห าร  โรง เร ียน ใน ระด ับ ท ้อ งถ ิ่น ก ็ค วรจะท ำก ารฝ ึกอ บ รม ห ร ือ ให ้ค ร ูเร ียน !ใน เท ค โน โล ย ีท างก าร  
สอนต ่างๆ  ให ้ถ ่อ งแท ้ตลอดจน เป ิด โอกาส ให ้ค ร ูห ร ือผ ู้ป ฏ ิบ ัต ิเล ือก ใช ่เท ค โน โลย ีสม ัย ให ม ่ท ี่จ ะน ำม า  
ใช ่ใน การสอนน ัก เร ียน เอง กล ่าวโดยย ่อ  ว ิธ ีด ำเน ิน การใน ล ักษ ณ ะน ี้ เป ็นว ิธ ีก ารท ี่จะเป ิด โอกาสให ้ม  ี
การป ร ับ ต ัว เข ้าห าซ ึ่งค ัน และค ัน  (m u tu a l a d ap ta tio n ) 48 ระห ว ่างน โยบ ายของร ัฐบ าลกลางค ับ การ  
ป ฺฏ ิบ ต ิต าม น โยบ าย โด ยห น ่วย งาน ระด ับ ท ้อ งถ ิ่น

ข ั้น การส ร ้างค วาม เป ็น ป ีกแผ ่น ห ร ือความ ต ่อ เน อง
หลังจากผ่านขั้นตอนที่สองแล้วก็ถึงขั้นตอนสุดท้ายในระดับจุลภาค ซึ่งได้แก่ ขั้นการสร้าง 

ความเป็นปีกแผ่นหรือความต่อเนื่อง แท้ที่จริงแล้วขั้นตอนนี้เป็นผลพลอยได้ที่เกิดมาจากขั้นตอนที่ 
สอง 49 เพราะความสำเร็จหรือผลลัพธ์ในระยะยาวของนโยบายใดก็ตามจะเกิดขึ้นไม่ได้ 
หากนโยบายนั้นไม่ถูกนำไปปฏิบํติอย่างต่อเนื่องโดยผู้ปฏิบ ้ติ การที่จะให้มีการปฎิบํติอย่างต่อเนื่อง 
นี้หมายความว่า นโยบายนั้นจะต้องถูกปรับเปลี่ยนและได้ร้บการยอมรับเป็นหน้าที่ประจำวันของ 
ผู้ปฏิบํติด้วย 50 ขั้นตอนนี้จึงเป็นขั้นตอนที่ม ีความสำคัญมากอีกขั้นตอนหนึ่งก็เนื่องจากเหตุผล 
ที่ว่า มีนโยบายจากส่วนกลางเป็นจำนวนมากที่หน่วยปฏิบัติในระดับท้องกินมีความกระตือรือรัน  
ที่จะปฏิบํติแต่ในช่วงระยะเวลาอันสั้น ในเวลาต่อมาเมื่อรัฐบาลกลางเลิกให้ความสนใจหรือกวดขัน

48 P au l B e rm an , "T he  S tu d y  o f M a c ro -a n d -M ic ro -Im p le m e n ta t io n " , o p .c it ., p .178 .

49 Ib id ., p .178 .

50 Ib id .
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ห ร ือ เล ิก ให ้งบ ป ระม าณ ห น ่วย งาน ท ้อ งถ ิ่น ก ็ม ัก จะ เล ิก ป ฏ ิบ ัต ิต าม น โยบ ายน ั้น ห ร ือ ห ากร ้ฐบ าล กล างม ี 
การกำห น ดน โยบ ายให ม ่ข ึ้น มา ห น ่วยงานท ้อ งถ ิ่นก ็อ าจจะห ัน ไป ให ้ความสน ใจก ับ น โยบ ายน ั้น แท น  
เข ้าทำนอง "ไฟ ไห ม ้ฟ าง " ฉะน ั้น  การสร ้างความสำเร ็จ ให ้เก ิดข ึ้น ในการน ้าน โยบายไป ปฏ ิบ ัต ิ 
ผ ู้เก ี่ย วข ้อ งห ร ือ ผ ู้ร ับ ผ ิด ชอ บ ใน น โยบ ายท ุก ระด ับ โด ย เฉ พ าะใน ระด ับ ท ้อ งถ ิ่น จะต ้อ งห าท างท ำให  ้
การปฏ ิบดตามข ั้นตอนท ี่สองส ืบทอดมาส ู่ข ั้นตอนท ี่ส าม  ช ึ่งก ็ค ือ การสร ้างความ เป ็น ป ีกแผ ่น ห ร ือ  
ความ ต ่อ เน ื่อ งใน การป ฏ ิบ ัต ิให ้เก ิดข ึ้น ก ับ น โยบ ายน ั้น ให ้ใต ้ก ารห าท างท ำให ้น โยบ ายน ั้น ไต ้ร ับ การ  
ปฏ ิบ ัต ิอย ่างต ่อ เน ื่อ ง อ าจก ล ่าวได ้ว ่า เป ็น ค วาม ห ว ังท ี่ห น ่วย งาน ส ่วน กล างจะต ้อ งฝ าก ไว ้ก ับ ผ ู้บ ร ิห าร  
ในระด ับท ้อ งถ ิ่น  และต ัวผ ู้ปฎ ิบดในระด ับท ้องถ ิ่น เองเป ็นสำค ัญ  ใน ส ่วนของด ัวผ ู้บ ร ิห ารใน ระด ับท ้อ ง  
ถ ิ่น เองจะต ้อ งเป ็นผ ู้น ่า ใน การช ักจ ูงให ้ผ ู้ป ฏ ิบ ัต ิเห ็น ความสำค ัญ ของน โยบ ายด ังกล ่าวอย ่างต ่อ เน ื่อ ง  
และจะต ้องหาทางแปลงน โยบายน ั้น ให ้เป ็นภ ารก ิจประจำว ันของผ ู้ปฏ ิบ ัต ิไป โดยตลอด

ในส่วนของผู้ปฏิบัติเองก็จะต้องพร้อมและมีความเต็มใจที่จะปฏิบัติตามนโยบายนั้นโดย 
ถาวร เสมือนหนึ่งเป็นภารกิจประจำวัน การจะสร้างความเป็นปีกแผ่นหรือความต่อเนื่องดังกล่าวให้ 
เกิดขึ้นไต่โดยวิธีการหรือกลยุทธีใดนั้นลูจะยังไม่มีคำตอบที่แน่ชัดในระยะหลัง ผลงานของนัก 
วิชาการบางท่าน 51 ไต้เน ้นวิธ ีการของการนำเอาแนวความคิดทางต้านการพัฒนาองค์การ 
(O rg an iza tio n  D e ve lo pm en t) เข ้ามาประยุกต์ใช ้ เพื่อสร้างการจูงใจ การมีส่วนร่วม และการทำงาน 
เป็นทีมให้เกิดขึ้นกับผู้ปฏิบัติ ท ั้งน ี้ เพื่อให้ผู้ปฏิบัติมีความผูกพันและยอมรับต่อโครงการอันจะส่งผล 
ทำให้เกิดความต่อเนื่องในการปฏิบัต ิตลอดไป

2 . ป ัจ จ ัย ก ำ ห น ด ค ว า ม ส ำ เร ็จ ห ร ือ ล ้ม เห ล ว ข อ ง ก า ร น ำ น ํโย บ า ย ไป ป ฏ ิบ ัต ิ

จากการทบทวนผลงานทางว ิชาการด ังกล ่าวข ้างต ้น ผ ู้ว ิจ ัยเห ็นว ่า ม ีป ัจจัยหลายประการที ่
กำหนดความสำเร ็จหรือล ้มเหลวของการน ้านโยบายไปปฏ ิบ ัต ิ พอที่จะสรุปเป ็นหมวดหมู่ ไต ้ด ังน ี้

1) ปท ัสถานและวัตถุประสงค ์ของนโยบาย
2) ความเป ็นไปไต ้ทางการเม ือง
3) ล ักษณะของหน ่วยงานท ี่นำนโยบายไปปฏ ิบ ัต ิ

4 ) ป ัจจ ัยต ้านสมรรถนะขององค์การ
5) ท ้ศนคต ิของผ ู้ท ี่น ้านโยบายไปปฏ ิบ ัต ิ
6) ป ัจจ ัยต ้านส ิ่งแวดล ้อมของกระบวนการน ้านโยบายไปปฏิบ ัต ิ

51 Ib id .
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1. ปฑสถานและวัตถุประสงค์ชองนโยบาย
การมีตัวชี้ที่จะแสดงให้เห็นถึงวัตถุประสงค์หรือเปีาหมายของนโยบาย เป็นองค์ประกอบ 

หนึ่งที่จะนำไปสู่ความสำเร็จของนโยบายนั้น ลักษณะต่างๆ ต่อไปนี้เป็นสิ่งที่จะมีผลต่อความสำเร็จ 
ของนโยบาย 52

1.1 ความชัดเจนของวัตถุประสงค์
แมซมาเนียน และซาบาเทียร์ (1980) ให้ความเห็นว่า การที่นโยบายจะได้รับการ 

ปฏิยัตให้บรรลุวัตถุประสงค์มากน้อยเพียงใดนั้น ขึ้นอยู่กับความชัดเจนของวัตถุประสงค์ของ 
นโยบายนั้นๆ ด้วย 53 โวลแมน (1982) กล่าวว่า โอกาสการที่ความผิดอ้นเป็นสาเหตุที่จะนำไปสู่ 
ความล้มเหลวของนโยบายนั้นจะเกิดขึ้นได้ง่ายมากหากว่านโยบายนั้นมีวัตถุประสงค์ที่ไม่กระจ่าง 
ชัด และผู้กำหนดนโยบายเองก็ไม่ได้ให้ความกระจ่างเกี่ยวกับวัตถุประสงค์นั้นๆ วูลด์ริจชั (1982) 
ให้ความเห็นเช่นเดียวกันโดยกล่าวว่า ความสำเร็จหรือล้มเหลวของนโยบายบางส่วนจะขึ้นอยู่กับ 
ความกระจ่างชัดของวัตถุประสงค์ที่กำหนดเอาไว้ ว ีป า (1974) 54 55 เอดเ'วอรดส(1980) 55 และ 
แวนมิเตอร์กับแวนฮอร์น ก็ให้ความเห็นทำนองเดียวกันนี้

1.2 ความสอดคล้องต้องกันของวัตถุประสงค์
วัตถุประสงค์ของนโยบายนอกจากจะต้องกระจ่างชัดแล้ว ยังจะต้องสอดคล้องเป็น 

อ้นหนึ่งอ้นเดียวกันด้วย ความสำคัญของความสอดคล้องตังกล่าวต่อความสำเร็จหรือล้มเหลวของ 
นโยบายเป็นทียอมรับกันทั่วไป โดยนักวิชาการหลายคน เช่น แมซมาเนียน และซาบาเทียร์ 
(1980) 56 แวนมิเตอร์ และแวนฮอร์น (1975) 57 58 และ เอดเวอร์ดส์ (1980) 50 ซึ่งบรรจุเนื้อหาความ 
ส ำ ค ัญ ของความสอดคล้องกันนี้ในงานเขียนของพวกเขา

52 ต ุภ 1ช ัย ยาวะประภาษ, นโยบายสาธารณ ะ (กร ุงเทพฯ : สำน ักพ ิมพ ์จ ุฬาลงกรถโ- 
ม ห าวท ียาล ้ย , 2538), หน้า 104.

53 อ. A. Mazmanian and P. A. Sabatier, "A Multivariate Model of Public Policy 
Making," American Journal of Political Science Vol.24 (1980), pp.439-468.

54 Vepa. op.cit.
55 G. c. Edwards, Implementing Public Policy (Washington D .c. : Congressional 

Quarterly Inc., 1980), p.164.
^D. A. Mazmanian and p. A. Sabatier, op.cit., 1980.
57 Van Meter and Van Horn, op.cit.
58 Edwards, op.cit.
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1.3 ความยากงายในการรับรู้ว ัตถุประสงค์
วูลดริจซ์ (1982) ยำว่า วัตถุประสงค์นอกจากจะต้องกระจ่างซัดและสฏดคส้ฏงต้ฎง 

กันแล้ว ยังจะต้องง่ายแก่ผู้ที่นำนโยบายไปปฏิบดด้วย เอดเวอร์ดส (1979) มีความเห็นเช่นเดียวกัน 
โดยกล่าวว่า ก่อนทผู้นำนโยบายไปปฏิบตใหัเป็นไปตามวัตถุประสงค์ของนโยบายนั้นได้ เขาเหล่า 
นั้นจะต้องรู้ว่ามีนโยบายออกมาแล้ว รู้ว่านโยบายนั้นๆ มีวัตถุประสงค์เช่นไร 59

1.4 ด ัชน ีช ี้ว ัดความสำเร็จของนโยบาย
วูลด์ริจช์ (1982) ชี้Iห้เห็น'ว่า ความสำเร็จของนโยบายขึ้นอยู่กับว่า นโยบายนั้นได้ 

แสดงให้เห็นว่าอะไรคือดัชนีที่จะชี้ว่านโยบายนั้นประสบความสำเร็จ แวนมิเตอร์และแวนฮอร์น ก็ 
กล่าวยํ้า'จุดนี้เช่นกัน โดยกล่าวว่า การศึกษาการปฏิปัตให้เป็นไปตามนโยบายนั้น เราจะต้องเถึง 
ดัชนีที่ใซัวัดวัตถุประสงค์หรือเป็าหมายของนโยบายนั้น เพรสแมนและวิลดาฟสกี้ (1979) กล่าวว่า 
เราไม่มีทางที่จะรู้ว่านโยบายนั้นๆ จะสำเร็จหรือล้มเหลวหรือไม่ถ้าเราไม่มีดัชนีที่จะใช้วัด60

1.5 ความเที่ยงตรงของข่าวสารที่ม ีไปยังผู้นำนโยบายโปปฏิบัต ิ
เอดเวอร ์ส  (1979) กล ่าวว ่า ถ ้าคำส ั่ง ข ่าวสาร หร ือข ้อม ูลต ่างๆ ท ี่ผ ู้กำห นดนโยบาย 

ม ีไป ย ังผ ู้น ำเอาน โยบ ายไป ป ฏ ิบ ตย ิ่งซ ัด เจน เท ่าไร โอกาสท ี่นโยบายน ั้นจะได ้ร ับการปฎ ิบ ้ต ็ ให ้สำเร ็จ 
ล ุล ่วงไปด ้วยด ีก ็ม ีมากข ึ้น เท ่าน ั้น  61 แวนม ิเตอร ์ และแวนฮอร์น ก ็ม ีท ัศน ะเช ่น เด ียวก ัน  โดยก ล ่าว ว่า 
ถ ้าแห ล ่งข ้อม ูลต ่าง  ๆ ให ้ข ้อม ูลท ี่ไม ่สอดคล ้องก ันในการแปลความว ัตถ ุประสงค ์หร ือมาตรฐานต ่าง  ๆ
ของนโยบาย ห ร ือถ ้าแห ล ่งข ้อม ูลเด ียวก ัน ให ้ข ้อม ูลท ี่ซ ัดแย ้งก ัน เอง ผ ู้นำนโยบายไปปฏ ิบตจะพบว ่า 
การปฏ ิบตให ้เป ็นไปตามว ัตถ ุประสงค ์ของนโยบายน ั้น เป ็นไปได ้ยากมาก 62

2. ความเป็นไปได้ทางการเม ือง
ความสำคัญของสิ่งแวดล้อมทางการเมืองที่เกี่ยวข้องกับการปฎิบตให้เป็นไปตามนโยบาย 

อาจจะก่อให้เกิดปัญหาบางประการซึ่งไม่ควรจะมองข้ามไป ตัวแปรต่อไปน้ีมีส่วนในการส่งผล 
กระทบถึงความเป็นไปได้ทางการเมืองของนโยบายนั้น 63

2.1 การเจรจาระหว่างรัฐบาลกับเอกซน
วูลด์ริจช์ (1982) แสดงทัศนะว่า ความสำเร็จของนโยบายจะขึ้นอยู่กับระดับของการ

59 Ibid.
60 Pressman and Wildavsky, op.cit.
61 Edwards, op.cit.
62 Van Meter and Van Horn, op.cit.
63 ศภุซยั ยาวะประภาษ, อา้งแลว้, หน้า 106.
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สนับลrนนุหรอืคดัคำนทีก่ลุม่ธรุกจิเยกซนมตีอ่นโยบายนัน้ๆ ส่วนโวลแมน กใ็ดก้ลา่วถงึประเดน็นีว้า่ 
นโยบายทีจ่ำเปน็จะตอ้งมกีารเจรจาคนัระหวา่งรฐ้บาลกบัเอกชนอยูเ่สมอ มักจะมีโอกาลท่ีจะประสบ 
ปญัหาเมือ่นำมาปฏบิต

2.2 «วามสนับส,นุนจากทุก ๆ  ฝ่ายท่ีเก่ียวข้อง
นโยบายที่ขาดการสนับสนุนอย่างเด็มที่จากกลุ่มผลประโยชน์และบุคคลที่สำคัญๆ 

ในวงการรัฐบาลและรัฐสภาจะมีโอกาสอย่างมากที่จะถูกโจมตีจากหลายๆ ฝ่ายเมื่อเสนอเข้ามาใน 
กระบวนการทาง'นิติบ้ญญ้ต และนโยบายนั้นมักจะถูกเปลี่ยนแปลงแกิไขใหไผิดไปจากจุดมุ่งหมายดั้ง 
เดิม จนบางครั้งนำให้โม่สามารถปฏิปัตตามเป้าหมายที่วางไว้เมื่อร่างนโยบายไต้ โวลแมน (1981) 
ก็มีความเห็นเซ่นเดียวคัน โดยกล่าวว่านโยบายประเภทที่จำเป็นต้องอาศัยความสนับสนุนจากกลุ่ม 
บุคคลต่าง  ๆ อย่างต่อเนื่องเพื่อที่จะสร้างเสียงสนับสนุนส่วนใหญ่ขึ้นมา ถ้าปรากฏว่าผลของนโยบาย 
นั้นยังไม่เป็นทีตกลงคันไต้ระหว่างกลุ่มและบุคคลเหล่านั้น นโยบายเซ่นนี้จะประสบในทางปฏิปัด 
อย่างมาก

2.3 ผลกระทบของนโยบายที่มีต่อกลุ่มอารพที่มีอิทธิพล
โวลแมน (1981) ชีใ้หเ้หน็ว่า นโยบายทีก่ลุม่อาชพีทีม่อีทิธพิล เลง็เหน็วา่จะสง่ผล 

กระทบในทางลบตอ่กลุม่ของตน จะประสบปญัหาในการนำไปปฎปิตัอยา่งมาก ทัง้นี ้ เนือ่งจากกลุม่ 
ดงักลา่วจะใชอ้ทิธพิลทัง้หลายทัง้ทางการเมอืงและเศรษฐกจิเพือ่ทีจ่ะยบัยัง้การปฏบิตใหเ้ปน็ไปตาม 
นโยบายดงักลา่ว

2.4 «วามสนับสนุนจากขนช้ันนำ
ว ีปา (1974) ชี้ให ้เห ็นถ ึงความสำค ัญ ของการสน ับสน ุนจากชนช ั้นนำในประเทศ 

ท ี่ม ีต ่อนโยบายน ั้น  โดยกล ่าวว ่า ในประเทศกำล ังพ ัฒ น าท ั้งหลาย นโยบายท ี่ไม ่ได ้ร ับการสนับสนุน 
อย ่างจร ิงจ ังจากชน ช ั้น นำแล ้วโอกาสท ี่การน ำน โยบายไปปฏ ิบต ัให ้ประสบความสำเร ็จม ีน ้อยมาก 
แวนม ิเตอร ์ และ แวนฮอร์น (1976) ก ็เห ็นความส ำค ัญ ของประเด ็น น ี้ โดยกล ่าวว ่า ความสำเร ็จของ 
นโยบายใดๆ จะด ูไต ้จากท ัศน ะของชนช ั้น นำว ่าเห ็น ด ้วยห ร ือไม ่เห ็น ด ้วยค ับน โยบายน ั้น  64 
บูลลอค (1981) ก ็ม ีความ เห ็น คล ้ายคล ึงค ัน  โตยเน ัน ความสำค ัญ ของการส น ับส น ุน จากฝ ่ายบร ืห าร 
นต ิบ ัญญ ้ต และต ุลาการ รวมตลอดถึงกล ุ่มประซาซนที่จะไต้ร ับผลกระทบจากนโยบายน ั้น  65

64 Van Meter and Van Horn, op.cit.
65 c. ร. Bullock, "The Office for Civil Rights and Implementation of Desegregation 

Programs in the Public Schools", in Mazmanian and Sabatier, op.cit.
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2.5 การสนับสนนจากสื่ถมวลซน
แวนมิเตอร์ และแวนฮอร์น กล่าวว่า การสน้บสนุนจากสื่อมวลชน ตลอดจน 

ประซาซนโดยทวไป จะมส่วนส์าคัญอย่างยิงในการผล้กนันให้นโยบายน้นประลโบความลํๅ(1ว็ธุ) 
นโยบายที่ขาดการสน้บสนุนจากสื่อมวลซนหรือประชาชนโดยทั่วไปมักประสบปัญหาไนทาง 
ปฏิบัติอย่างมาก 66 67

2.6 การสนับสนุนจากผูมสิทธิออกเสียงเลือกตั้ง
เมอรฟ (1971) และ เคอร์สทกับจุง (1980) ซี้ให้เห็นว่าการปฏิบัติให้เป็นไปตาม 

นโยบายจะขึ้น^ยู่กับการสนับสนุนจากผูไมีสิทธิออกเสียงเลือกตั้งว่าชอบหรือไม่ชอบนโยบายนี้ 
วีปา กล่าวว่า โครงการพัฒนาต่างๆ ในประเทศกำลังพัฒนาถ้าต้องการจะให้ประสบความสิาเร็จใน 
ทางปฏิบัติ โครงการนั้นๆ จะต้องสนองความต้องการที่แท้จริงของชุมชนที่เป็นเป้าหมายของ 
โครงการ อีเวอร์ส้น (1979) ถึงกับเสนอว่าโครงการพัฒนาต่างๆ จะต้องพยายามให้คนในชุมชน 
มีส่วนร่วมให้มากที่สุด เขาเรียกการบริหารโครงการแบบนี้ว่า "การบริหารแบบชาวบ้าน"

3. ปัจจัยทางด้านสมรรถนะ
เอดเวอร์ดส (1980) กล่าวว่า นโยบายที่จะประสบความสำเร็จนั้นต้องไต้รับการสนับสนุน 

ทางทรัพยากรทั้งต้านการเงินและกำลังคนอย่างเต็มที่ มิฉะน้ัน นโยบายนั้นจะปรากฏอยู่บนหน้า 
กระดาษเท่านั้นเอง ปัจจัยทางต้านทรัพยากรต่อไปนี้เป็นปัจจัยที่ต้องคำนึงถึงอย่างมาก'

ความสำเร็จของการนำนโยบายไปปฏิบ้ติ ไม่ว่านโยบายนั้นจะเป็นประเภทใดก็ตาม 
อาจกล่าวไต้ว่า โดยส่วนหนึ่งย่อมขึ้นอยู่กับว่าหน่วยงานที่รับผิดชอบในการนำนโยบายไปปฏิบัติมี 
ความสามารถในการดำเนินการให้เป็นไปตามวัตถุประสงค์ของนโยบายนั้นไต้มากน้อยแค่ไหนเพียง 
ใด 68 ดังน้ัน ปัญหาหลักต้านหนึ่งของการนำนโยบายไปปฏิบัติจึงไต้แก่ ปัญหาทางต้านสมรรถนะ 
ปัญหาในลักษณะดังกล่าวจะมีมากน้อยเพียงใดยังขึ้นอยู่กับปัจจัยย่อยอีกหลายๆ ประการ นับต้ังแต่ 
(1) ปัจจัยทางต้านบุคลากร (2) ปัจจัยทางต้านเงินทุน (3) ปัจจัยทางต้านวัสดุอุปกรณ์ เครื่องมือ 
เครื่องใช้ ตลอดจนปัจจัยทางต้านวิชาการหรือเทคโนโลยีที่เกี่ยวช้องกับนโยบายนั้น

66 Van Meter and C.E. Van Horn, op.cit.
67 J. T. Murphy, "Title I of ESEA", Harvard Education Review Vol. 41 (1971), 

pp.36-63.
68 Donald ร. Van Meter and Carl E. Van Horn, "The Policy Implementation Process 

: A Conceptual Framework", Administration and Society, 1975, p.480 ; Walter Williams, The 
Implementation Perspective (Berkeley, Calif : University of California Press, 1980), p.3.
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3.1 ในด้านปัจจัยที่เกี่ยวกับบุดลากร
เอดเวอร์ดส (1981) ยืนย้นว่า จำนวนบุคลากรที่จะนำเอานโยบายไปปฏิบ้ตินั้นตาม 

ปกติมักจะมีน้อยกว่าจำนวนที่ต้องการสำหรับการปฏิบติให้เป็นผลสำเร็จ ผลของการขาตแคลน 
กำลังตนดังกล่าวจะมีส่วนโดยตรงต่อความไม่มีประสิทธิภาพไนการปฏิบ้ติไห้เป็นไปตามนโยบาย 69 
โวลแมน (1981) ให้ความเห็นเพิ่มเติมว่านโยบายที่มักจะประสบปัญหาต้านนี้มักจะเป็นนโยบายที่จำ 
เป็นต้องพึ่งพาการดัดสินไจของบุคลากรไนระดับต่างๆ อยู่เสมอ

นอกจากปัญหาต้านปริมาณกำลังคนแล้ว ปัญหาไนต้านคุณภาพของบุคลากรยังเป็นปัญหา 
ที่สำคัญอีกปัญหาหนึ่ง ยิ่งนโยบายเกี่ยวข้องกับปัญหาทางเทคนิคมากเท่าได ความต้องการ 
บุคลากรที่มีความรู้เฉพาะในต้านนั้นๆ ยิ่งมีมากขึ้นเท่านั้น และยิ่งความต้องการมีมาก ความขาด 
แคลนมักจะมีมากตามมาด้วย

ป ัญ ห าทางต ้านสมรรถนะจะม ีมากน ้อยเพ ียงใด ย ่อมข ึ้น อย ู่ก ับ เง ื่อน ไขห ลายประการ 
เง ื่อนไขประการแรกนโยบายท ี่จะถ ูกนำไปปฎ ิบต ิน ั้นต ้องการบ ุคลากรจำนวนเท ่าใด ต ้องการ 
บ ุคลากรประเภทใด และต ้องการบ ุคลากรท ี่ม ีค ุณ สมบต ิอย ่างไร เงื่อนไขประการที่สอง บ ุคลากรท ี่ 
ต ้องการเหล ่าน ั้นม ีอย ู่แล ้วในระบบราชการหรือไม ่ หากม ีอย ู่แล ้ว บ ุคลากรเห ล ่าน ั้น ม ีค ุณ ภาพ  ความ ร ู้ 
ความสามารถท ี่จะปฏ ิป ัต ิตามนโยบายน ั้นไต ้หร ือไม ่ บ ุคลากรเห ล ่าน ี้ม ีความย ิน ด ีหร ือความต ั้งใจท ี่จะ 
มาร ่วมเป ็นผ ัปฎ ิบต ิในนโยบายน ั้นไต ้หร ือไม ่ หน ่วยราชการท ี่ม ีบ ุคลากรเห ล ่าน ั้น อย ู่ ย ินด ีท ี่จะให ้ 
บ ุคลากรเห ล ่านั้นมาเป ็นผ ู้ร ่วมปฏ ิบ ้ต ิในนโยบายน ั้นหรือไม ่ เงื่อนไขประการที่สาม ห ากไม่มี 
บ ุคลากรท ี่ต ้องการเหล ่าน ั้นอย ู่ในระบบราชการหร ือม ไีม่พอ หน่วยงานที่ร ับผิดชอบในการนำ 
นโยบายไปปฎ ิบ ้ต ิ'จะสามารถ'หาบ ุคลากร'จากภาคเอกชน1ใต้'หรือไม่ จะม ีความสามารถห ร ือว ิธ ีการด ึง 
ต ูดบ ุคคลเหล ่าน ั้นให ้ปฏ ิป ัต ิงานในนโยบายหรือโครงการไต ้อย ่างไร

3.2 ในด้านปัจจัยที่เกี่ยวกับเงินทุน
ซาบาร์เทียร และแมชมาเนียน (1981) กล่าวว่า นโยบายจะประสบความสำเร็จใน 

ทางปฎิบ้ติ'ไต้ต้องไต้'รับการสนับสนุน1ต้านการเงินอย่างเพียงพอ70 วีปา (1 9 7 4 )ก็ยำความเห็นนี 
เช่นกันโดยกล่าวว่า การขาดแคลนต้านการเงินมักจะเป็นข้ออ้างทีนำมาไข้เสมอๆ เมือการปฏิบต 
ตามนโยบายมีปัญหา 71 เวดเธอร์ลี และลิปสก้ี (1977) กล่าวว่า การที่รัฐสภาไม่ยอมอนุมตเงินเพีอ 
เพ่ิม'จำนวนบุคลากรสำหรับ'โครงการต้านการศึกษา'ในอเมริกาทำ'ให้-เกิด'ปัญ,หา'ในก'าร,ปฏิบ้ติ-!!าน

Edwards, op.cit-
70 Sabatier and Mazmanian, op-cit.
71 Vepa, op.cit.
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อย่างมาก 72 จาโคมีและสเตนบรูเนอร์ (1973) ศึกษาการปฎิบ้ตงานของสำนักงานสิ่งแวดล้อมของ 
สหรัฐอเมริกา พบว่า ในการปฏิบ้ตตามนโยบายสำจัดมลภาวะทางอากาศอนเนื่องมาชุาก,!0เ| ยรถ 
ยนต์นั้นส์านักงานดังกล่าวต้องประสบปัญหาอย่างมากเนื่องจากขาดงบป-5ะม าณ ข ึ่งจะล้0งมๅ,[ข,!,น 
การวิจัยและพัฒนา 73

ปัญหาทางต้านสมรรถนะจะมีมากขึ้น'หากหน่วยงาน'ที่รับผิดชอบ!นการนำนโยบาย'โป 
ปฎิบตถูกว่าดัดโตยเง อนไขของการใช้เงินทุน ซึ่3ข้อว่าดัดในการใช้เงินทุนมีมาก หรือมีระเบียบข้อ 
บังดับไว้มาก'จน'ขาดความยึดหยุ่นก็'จะยิงเป็นการบั่น'ทอนสมรรถนะ'ของหน่วยปฏิปัติม'ากขี้'นเท่านั้น 
ในประการสำดัญ หากหน่วยปฏิบัติมีความต้องการที่จะใช้เงินเพิ่มมากขึ้นกว่าที่กำหนดไว้เป็นไปไต้ 
หรือไม่เพียงใดที่รัฐบาลหรือหน่วยงานจากส่วนกลางจะสามารถใหการตอบสนองไต้ทันต่อเวลาหรือ 
ทันฑ่วงที หากไม่สามารถตอบสนองไต้ ความล่าช้าในการปฏิบติก็อาจจะเกิดขึ้นและอาจจะมีผลมา 
ถึงความล้มเหลวในการน่านโยบายไปปฏิบติโดยส่วนรวมไต้

3.3 ใน.ด ้านปัจจัยที่เก ี่ยวกับวัสดุอ ุปกรณ์ เคร ื่องม ีฮเคร ื่องใช ้ ตลอดจนปัจจัย 
ทางด้านวิทยากร หรือเทคโนโลยีท ี่เก ี่ยวช้องในนโยบาย

วีปา กล ่าวว ่า เทคโนโลยีท ี่จะน ่าไปใช ้ในการปฏ ิบต ิตามนโยบายท ี่วางไว ้น ั้นต ้อง 
เป ็น เทคโนโลย ีท ี่สอดคล ้องด ับสถานการณ ์หร ือภาวะแวดล ้อมท ี่จะน ่านโยบายไปปฏ ิบต ิ ว ีปา เต ือน 
ว ่า ข ้อ เสน อต ่าง  ๆ ของน ักว ิชาการห ร ือท ี่ปร ึกษาชาวต ่างประเทศน ั้นจะต ้องน ่ามากล ั่น กรองให ํต ิๆ  
เส ียก ่อน  เพราะว ่าข ้อ เสนอด ังกล ่าวอาจจะไม ่สอดคล ้องด ับสภาพการณ ์ในประเทศกำล ังพ ัฒ น าก ็เป ็น  
ไปได ้74

ป ัญหาทางต ้านสมรรถนะจะทวีมากข ึ้นด ัาหากหน ่วยท ี่ร ับผ ิดชอบไม ่ไต ้ร ับการสน ับสน ุนทาง 
ต ้าน ว ัสด ุอ ุปกรณ ์ เคร ื่อ งม ือ เคร ื่องใช ้อ ย ่างเพ ียงพ อ หร ือบ ันต ่อเวลา ใน บ างกรณ ี การปฎ ิบ ัต ิตาม  
น โยบายน ั้น ม ีล ักษ ณ ะท ี่ต ้องใช ้ว ิทยากรห ร ือ เทคโน โลย ีเช ้ามาเก ี่ยวช ้องต ้วย ป ัญ ห าท างต ้าน  
สมรรถน ะจะม ีมากย ิ่งข ึ้น ถ ้าห ากผ ู้ปฏ ิบ ัต ิขาดความร ู้ห ร ือความเข ้าใจใน เทคโน โลย ีท ี่เก ี่ยวช ้อง ซึ่ง'ใน 
เร ื่อ งน ีจ้ ะ เห ็น 'ไต ้ว ่าม ีความส ัมพ ันธ ์เช ื่อมโยงด ับป ัจจ ัยทางต ้านบ ุคลากร'โดยตรงด ังท ี่'ไต ้ระบ ุมาแล ้ว 
ฉะนั้น ในภาพรวมอาจกล ่าวไต ้ว ่าป ัญ ห าทางต ้านสมรรถน ะของห น ่วยปฎ ิบต ิจะม ีมากข ึ้น  หาก

R. Weatherly and M. Lipsky, "Street Level Bureaucrats and Institutional 
Innovation : Implementing Special-Education Reform," Harvard Education Review Vol. 47 
(1977), pp. 171-197.

73 H. Jacoby and I. ร. steinbruner, Cleaning the Air (Cambridge, Mass. : Ballinger.,
1973).

74 Vepa. op.cit.



43

หน่วยนั้น ขาดความพร้อมทางด้านบุคลากร เงินทุนวัสดุอ ุปกรณ์เครื่องมือเครื่องใช้^อดจน 
วิทยากรหรือเทคโนโลยี ปัจจัยเหล่านี้อาจจะส่งผลทำให้,กิดความล้มเหร์ทในการนำนโฎบๅก้โ1) 
ปฎิบ้ติได้ 75

4. ลักษณะของหน่วยงานท่ีนำนโยบายใปปฏิบัติ
เอดเวอร์ดส (1980) 76 และวูลด์ริจซ์ (1982) เห็นพ้องด้องก้นว่าโครงสร้างของหน่วยงานที่ 

น่าน'โยบาย'ไปปฏิบัติจะส่งผลอย่างมากต่อความสำเร็จหรือล้มเหลวของนโยบายนั้น ลักษณร:ต่อไปน้ี 
เป็นลักษณะที่ควรให้ความสนใจ

4.1 ประเภทของหน่วยงาน
ซ า บ า ร ้เ ท ีย ร ้ แ ล ะ  แ ม ซ ม า เ น ีย น  (1981) ก ล ่า ว ว ่า  น โ ย บ า ย ท ี่ป ร ะ ส บ ค ว า ม ส ่า เ ร ็จ น ั้น  

ม ัก จ ะ เ ป ็น น โ ย บ า ย ท ี่ม อ บ ห ม า ย ใ ห ้แ ก ่ห น ่ว ย ง า น ท ี่ม ือ ย ู่แ ล ้ว แ ล ะ ส น ับ ส น ุน น โ ย บ า ย น ั้น  แ ล ะ ก ็เ ป ็น  

ห น ่ว ย ง า น ท ี่ม ืก ่า ล ัง ค น แ ล ะ ท ร ัพ ย า ก ร อ ื่น ๆ  พ ร ้อ ม อ ย ู่แ ล ้ว  ห ร ือ ไ ม ่ก ็ต ้อ ง เ ป ็น ห น ่ว ย ง า น ท ี่ต ั้ง ข ึ้น ใ ห ม ่ 

โ ด ย แ ร ง ผ ล ัก ด ้น ข อ ง ก ล ุ่ม ก า ร เ ม ือ ง ท ี่ม ือ ำ น า จ ข ณ ะ น ั้น  7 7  เ ว ท เ ธ อ ร ์ล ี แ ล ะ  ล ิป ส ก ี้ (1977) ใ ห ้ค ว า ม เ ห ็น  

ท ำ น อ ง เ ด ีย ว ก ้น โ ด ย ก ล ่า ว ว ่า  ถ ้า ต ้อ ง ก า ร ห ล ีก เ ล ี่ย ง ป ัญ ห า เ ก ี่ย ว ก ับ พ ฤ ต ิก ร ร ม ข อ ง ค น ท ี่เ ห น ื่อ ย ห น ่า ย  

จ า ก ก า ร ท ำ ง า น  แ ล ะ ถ ้า ต ้อ ง ก า ร ใ ห ้ง า น น อ ก เ ห น ือ จ า ก ง า น ท ี่เ ป ็น ก ิจ ว ัต ร ป ร ะ อ ำ ว ัน ท ั้ง ห ล า ย ส ำ เ ร ็จ  

ล ุล ่ว ง ไ ป ไ ต ้ ห น ่ว ย ง า น ท ีร่ับน โ ย บ า ย ไ ป ป ฎ ิบ ด ค ว ร เ ป ็น ห น ่ว ย ง า น ท ี่ม ืก ำ ล ัง ค น แ ล ะ ท ร ัพ ย า ก ร อ ื่น พ ร ้อ ม  

อ ย ู่แ ล ้ว  7 8  โ ว ล แ ม น  (1982) ย ้ง เ ล น อ อ ีก ว ่า  ห น ่ว ย ง า น เ ล ็ก แ ล ะ ใ ห ม ่จ ะ ป ร ะ ส บ ป ัญ ห า เ ก ี่ย ว ก ับ ก า ร  

บ ร ิห า ร ง า น ต ่า ง  ๆ  น ่อ ย ก ว ่า ห น ่ว ย ง า น ท ี่ใ ห ญ ่ม า ก  ๆ  โ อ ก า ส ท ี่จ ะ น ่า น โ ย บ า ย ไ ป ป ฏ ิบ ต ิใ ห ้ป ร ะ ส บ ค ว า ม  

ส ำ เ ร ็จ จ ะ ม ีม า ก ก ว ่า

4.2 โครงสร้างและลำดับช้ันการบังลับบัญชา
ระดับชั้นการบังคับบัญชารวมทั้งจำนวนผู้อยู่ใต้บังค้บบัญชา จะมีผลอย่างมากต่อ 

ความสำเร็จหรือล้มเหลวของการน่านโยบายไปปฎิปัติ โวลแมน (1982) เสนอว่า ถ้าการติดต่อ 
สื่อสารและการควบคุมบังคับบัญชาเป็นเรื่องที่สำคัญส่าหรับนโยบายมาก หน่วยงานขนาดเล็กที่มี 
ระดับชั้นการบังคับบัญชาน้อย จำนวน ผู้อยู่ใต้บังคับบัญชามาก จะมีโอกาสที่จะประสบความสำเร็จ 
ในการน่านโยบายไปปฎิปัติมากกว่าหน่วยงานขนาดใหญ่ มีระดับชั้นและสายการบังคับบัญชา 
มากมาย แต่มีผู้อยู่ใต้บังคับบัญชาน้อย

75 Edwards, op.cit.
76 Edwards, op.cit.
77 Sabatier and Mazmanian, op.cit.
78 Weatherly and Lipsky, op.cit.
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ปัญหาที่เก ิดจากโครงสร้างของหน่วยงานที่ม ีหน้าที่นำนโยบา0ไปปฎิบ้Ü ส่วน1หญ่เก ิดจาก
โครงสร้างของหน่วยปฎิบดไม่เหมาะสมกับโปรแกรมหรือโดรงการหรือแผนงานที่ร้บผิดชอบ ท ั้น ื่ 
อาจเนองมาจากการขาดแคลนบุคลากร จัสดุอุปกรณ์ รวมทงความสามารถไนปรับโครงสร้างข อ ง  

หน่วยปฏิบตให้สอดคล้องกับการชี้แนะของผู้ที่มีหน้าที่ควบคุม/กำกับน โ ย บ า ย  79 80

ในขถ4ะฑ เอสแมน และ มอนโกเมอร ซให้เห็นว่า ความล้มเหลวของการน้านโยบาย 
ไปปฎิบตเกิดจากการขาดแคลนหน่วยปฏิบตระดับท้องกิน การทีหน่วยปฏิบ้ต๊มีโครงสร้างที่อ่อนแอ 
การไร้ประสิทธิภาพ การคอรัปชั่น การถูกครอบงำโดยภายนอกหรือผู้น้าท้องถิ่น รวมทั้งการขาด 
แคลนงบประมาณ

ส่วน มอริส ก็มีความเห็นที่สอดคล้องกัน โดยกล่าวว่า ปัญหาการน้านโยบายไปปฏิบด 
เกิดจากปัญหาเชิงโครงสร้างของหน่วยปฎิบด เช่น การจัดองค์กรที่ไม่เหมาะสม การน้าเทคโนโลยี
ที่ไม่เหมาะสมมาใช้81

ในโครงสร้างของระบบราชการ ก็ก่อให้เกิดปัญหาการน้านโยบายไปปฎิปัตอย่างมากมาย 
เช่นกัน ซ่ึง เอสแมน และ มอนโกเมอรี่ 82 ชี้ให้เห็นถึงปัญหาการน้านโยบายไปปฏิบตอันเนื่อง 
มาจากโครงสร้างของระบบราชการ ได้แก่

1) ระบบราชการดูเหมือนจะไม่ตอบสนองต่อการตัดสินใจที่ไม่เกี่ยวข้องกับงานประจำ 
ที่พวกเขาปฏิบต

2) ระบบราชการมักจะไม่ยอมรับโครงการใดๆ ที่จะกระทบต่อผลประโยชนื่หรือความต้อง 
การของสาธารณะ

3) ระบบราชการมักจะมืจิตใจทีมุ่่งให้บริการเฉพาะท่ีตนมืหน้าที่รับผิดชอบเท่านั้น
4) ระบบราชการมืแนวโน้มท่ีจะรวมอำนาจการตัดสินใจไวํในส่วนกลางอย่างสูง เป็นการ 

ยากมากที่จะให้หน่วยราชการต่างๆ ประสานกิจกรรมหรือประสานการปฏิบตกับหน่วยงานอื่นๆ

K. Johnson, “Organizational Structures and the Development Project Planning 
Sequence”, Public Adminstration and Development 4 (1984), pp.111-131.

80 J. M. Esman and D. ป. Montgomery, "The Administration of Human 
Development", pp. 183-234. in p. Knight (ed.) Implementation Programs of Human 
Development, World Bank Staff Working Paper No.403. World Bank, Washington D.C., 
1981.

81 John R. Moris, Managing Induced Rural Development, International Development 
Institute, Bloomington, Indiana, 1981.

82 Esman & Montgomery, op.cit.
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เพื่อมุ่งที่จะเสริมบริการสาธารณะให้แก่กลุ่มเป้าหมายเดียวกัน
4.3 ความสามารถของผู้นำ
เลว ิน (1980)วิเคราะห์โครงการที่ประสบความสำเร็จ 10โครงการพบว่า ภาวะ ผู้ 

นำที่เข้มแข็งซึ่งมีความสามารถในการระดมความสนับสนุนจากแหล่งต่างๆ กับความสามารถในการ 
ส้งเคราะห์เพื่อสร้างสิ่งใหม่ขึ้นมา เป็นองค’ประกอบร่วมที่สำคัญของทั้ง 1 0 โครงการ83ส่วน วีปา 
(1974) ซึ่งศึกษาโครงการและนโยบายต่างๆ ในเอเชียก็พบว่า ภาวะผู้นำเป็นปัจจัยที่สำคัญต่อความ 
สำเร็จของโครงการหรือนโยบายเช่นกัน 84

4.4 ความสัมพันธ์กับหน่วยงานท่ีกำหนดนโยบาย
แวนมิเตอร์ และ แวนฮอร์น (1975) 85 และวูลด์ริจซ์ (1982) เน้นถึงสายใยความ 

ส้มพันธ์อย่างไม่เป็นทางการระหว่างหน่วยปฏิบัติตามนโยบายกับหน่วยงานที่กำหนดนโยบาย ย่ิง 
ความส้มพันธ์ดังกล่าวมีมาก โอกาสที่นโยบายจะประสบความสำเร็จจะมีมาก

4.5 ลำด ับ ข ึ้น ของการส ื่อสารแบ บ เป ิด
แวนมิเตอร์ และ แวนฮอร์น (1975) เสนอว่า การสื่อสารแบบเปีดซึ่งรวมถึงการเป็ดโอกาส 

ให้มีการพูดคุยกับบุคคลภายนอก การเป็ดโอกาสให้มีการสร้างสายใยแห่งความส้มพันธ์ทั้งในแนว 
ตั้งและแนวนอน และอ่ืนๆ จะมีส่วนที่สำคัญในการกำหนดความสำเร็จหรือส้มเหลวของ นโยบาย 86

5. ปัจจัยเกี่ยวกับผู้นำนโยบายไปปฏิบัติ
นโยบายหลายเรื่องจัดอยู่ในจำพวกที่ผู้ปฏิบัติไม่มีผลประโยชน์เกี่ยวข้อง นโยบายเหล่านี้ 

อาจจะนำไปปฎิปัตอย่างจริงใจ ไม่บิดพริ้ว ซึ่งจะตรงข้ามกับนโยบายที่ขัดกับความร้สึกพื้นฐาน หรือ 
ผลประโยชน์ของผู้ปฏิปัด นโยบายประเภทหลังนี้ผู้ปฏิปัดจะนำไปปฏิปัตอย่างไม่สู้เต็มใจ และอาจจะ 
บิดเบือนให้เป็นไปในแนวทางที่พวกเขาต้องการ ลักษณะทางทัศนคติต่อไปนี้ อาจส่งผลกระทบ 
ต่อความสำเร็จหรือส้มเหลวของนโยบายไต้ ปัจจัยเกี่ยวกับผู้นำนโยบายไปปฏิบัติ พิจารณาจาก

M. A. Levin, "Conditions Contributing to Effective Implementation and Their 
Limits", Proceedings of the Association for Public Policy Analysis and Management 
(Boston, 1980).

84 Vepa, op.cit.
85 Van Meter and Van Horn, op.cit.
86 Van Meter and Van Horn, op.cit.
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5.1 ท ัศนคต ิท ี่ม ีต ่อว ัตถ ุประสงค ์ของนโยบาย
แวนมิเตอร์ และ แวนฮอร์น (1975) ยืนยันว่า ความเข้าใจของผู้ปฏิบัติที่มีต่อ 

วัตถุประสงค์ของนโยบาย ทิศทางของทัศนคติที่มีต่อนโยบายนั้น รวมตลอดถึงความผูกพันที่มีต่อ 
นโยบายมีผลต่อความสำเร็จในการนำนโยบายไปปฏิบัติ นโยบายที่ผู้ปฏิบัติจะนำไปปฏิบัติด้วยดี 
ต้องเป็นนโยบายที่ผู้ปฏิบดเข้าใจเห็นด้วย และมีความรู้สึกผูกพัน 87 ซาร์บาเทียร์ และ แมซมาเนียน 
(1981) ก็ยํ้าความเห็นเรื่องนี้เช่นกัน88 *

5.2 ผลกระทบท ี่จะม ีต ่อพ ฤต ิกรรมของผ ู้นำนโยบายไปปฏ ิบ ัต ิ
วูลด์ริจช์ กล่าวว่า ขอบเขตการเปลี่ยนแปลงทางพฤติกรรมของผู้นำเอานโยบายไป 

ปฏิบ้ติมีความสำคัญมาก นโยบายที่มีผลให้ผู้ปฏิบ้ติต้องเปลี่ยนแปลงพฤติกรรมไปจากแนวทางเดิม 
ที่ปฏิบัติเป็นเวลาช้านานแล้วมักจะประสบความล้มเหลว ส่วนนโยบายที่ไม่กระทบกระเทือนต่อ 
พฤติกรรมของผู้ปฏิบด-จะมี'โอกาสสำเร็จ

5.3 ความ ข ัดแย ้งท ี่ม ีต ่อค ่าน ิยม ของผ ู้น ำน โยบ ายไป ป ฏ ิบ ัต ิ
วูลด์ริจช์ เสนอว่า ความขัดแย้งเนื่องจากค่านิยมของผู้นำนโยบายไปปฏิบัติไม่สอด 

คล้อง กับวัตถุประสงค์ของนโยบายจะส่งผลไปสู่ความสำเร็จหรือล้มเหลวของนโยบาย ถาผู้นำ 
นโยบายไปปฏิบัติเพียงแต่ไม่เห็นด้วยกับนโยบายเท่านั้น ก็จะนำไปสู่การเพิกเฉยละเลยไม่ปฏิบ้ติ 
ตามนโยบาย หรือเลือกปฏิบัติเฉพาะส่วนที่ไม่ขัดกับคุณค่าที่ตนเองยึดถือ ซ่ึงในท่ีสุดจะทำให้ 
นโยบายล้มเหลว

5.4 ผลกระทบท ี่ม ีต ่องาน อำนาจ ศ ักดศร ี และผลประโยชน ์ของผ ู้น ำน โยบาย
ไปปฏิบ ัต ิ

วูลด์ริจช้ กล่าวว่า ผลกระทบที่นโยบายจะมีต่องาน อำนาจ ศักดี้ศรี หรือผล 
ประโยชน์ของผู้นำนโยบายไปปฏิบัต มีความสำคัญมากต่อความสำเร็จของนโยบายนั้นๆ การ 
มอบหมายนโยบาย1ให้กับผู้ที่มีความเห็น,หรือผลประโยชน์ไม่สอดคล้องกับนโยบายนั้นๆ ก็เท่ากับ 
เป็นการเรียกร้องหาความยุ่งยากนั้นเอง เนื่องจากผู้กำหนดนโยบายจะต้องแสวงหาวิธีการ 
นานัปการมาควบคุมพฤติกรรมของผู้ไม่เห็นด้วยเหสำน์น (มาร์ซ และไซมอน 1963, ดาวน 1967,
เฮคโคล 1977, และเอลมอร์ 1978) ผู้นำนโยบายไปปฏิบัติมักจะพยายามอยู่ตลอดเวลาที่จะหลีก 
เลี่ยงหรืองดเว้น’ไม่ปฏิบัติตามนโยบายทีขัดกับผลปร:ะโย'ชน์ฃองเขา (เอดเวอรดส 1980)

Van Meter and Van Horn, op.cit.
Sabatier and Mazmanian, op.cit.
Edwards, op.cit.
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5. 5 ความ ร ่วม ม ือและการต ่อต ้าน การเป ล ี่ยน แป ลง
ไม่ว่าหน่วยงาน,ทรับผิดชอบ1ในการ,นำนโยบายไปปฏิบัติจะมีสมรรถนะสูง1.พียง5ใด 

ไม่'ว่าผู้'รับผิดชอบ1ใน'นโยบายจะมีความสามารถ'ในการควบคุมผลงๆนของหน่วยปฏิบัติภายใต้ระบบ 
การวัดและติดตามผลที่สมบูรณ์เพียงใดก็ตาม การนำนโยบายไปปฏิบัติจะประสบความสำเร็จไป 
ไม่ได๚าหากปราศจากเสียซึ่งความร่วมมือจากสมาชิกทั้งมวลในองค์กรหรือหน่วยปฏิบัติในอีก 
น้ยหนึ่ง ปัญหาของการนำนโยบายไปปฏิป้ตจะมืสูงขึ้นเป็นอย่างมากถ้าสมาชิกในองค์กรหรือหน่วย 
ปฏิบัติไม่ให้ความร่วมมือหรือต่อด้านการเปลี่ยนแปลงที่เป็นผลมาจากนโยบายนั้นๆ จากการ 
สำรวจผลงานวิจัยที่เกี่ยวข้องกับปัญหาในการนำนโยบายไปปฏิปัติ อาจกล่าวได้ว่า มีเงื่อนไขหรือ 
เหตุผลหลักๆ อย่างน้อย 7 ประการ ที่มืผลทำให้สมาชิกในองค์กรหรือหน่วยปฏิบัติไม่ให้ความร่วม 
มือหรือต่อด้านการเปลี่ยนแปลงที่เป็นผลมาจากนโยบายนั้นๆกล่าวคือ 90

1. สมาชิกในองค์กรหรือหน่วยปฏิบัติเห็นว่านโยบายนั้นไม่ได้มาจากรากฐานความต้องการ 
ของตนที่แทจ้ริง (felt need) หรือไม่ได้เห็นความสำคัญของนโยบายนั้น ผลงานวิจัยของปีเตอร์ คืน 
(Peter G.w. Keen) 91 พบว่า การนำระบบคอมพิวเตอรมาใชัปรับปรุงวิธีการจัดสรรทรัพยากรของ 
โรงเรียนรัฐบาลในมลรัฐแคลิฟอร์เนียต้องประสบความล้มเหลว โดยส่วนหนึ่งเนื่องจากสมาชิกใน 
หน่วยปฏิปัติเห็นว่าถึงจะนำมาใช้ก็ไม่ได้ทำให้อะไรดีขึ้น

2. สมาชิกในองค์กรหรือหน่วยปฏิบัติทำการต่อต้านเพราะเห็นว่านโยบายนั้นมีผลทำให้ 
ดุลยพินิจในการปฏิบัติงานตลอดจนพฤติกรรมในการปฏิบัติงานประจำของตนต้องเปลี่ยนแปลงไป

ผลงานของโดน้ลด์ วอร์วิค (Donald p. Warwick) เป็นด้น ได้แสดงให้เห็นว่า การปฏิรูป 
โครงสร้างและระบบงานในกระทรวงต่างประเทศของสหรัฐอเมริกาในช่วงกลางทศวรรษ I960 ต้อง 
ประสบความล้มเหลวเนื่องจากเหตุผลข้างด้น

3. หัวหน้าของหน่วยปฏิบัติไม่ไต่ให้ความสนับสนุนในนโยบายนั้น ผลงานของ โรเบิร์ต ยิน 
(Robert K. Yin) พบว่า 92 นโยบายพัฒนาเป็นจำนวนมากต้องประสบความล้มเหลว เพราะหัวหน้า 
หน่วยปฏิบัติไม่ให้ความร่วมมือ การปฏิบัติตามนโยบายจึงเป็นแบบขอไปที เข้าทำนอง "เม่ือหัวรถ 
จักรซึ่งเปรียบเสมือนผู้นำไม่เคลื่อนไหวหรือเคลื่อนไทวอย่างเสียไม่ได้ ตู้รถอื่นๆ และฟันเหืเองซ่ึง

9 0  ว ร เ ด ช  จ ัน ท ร ศ ร ,  " ก า ร น ำ น โ ย บ า ย ส า ธ า ร ณ ะ ไ ป ป ฏ ิบ ัต ิ" ,  อ ้า ง แ ล ้ว , ห น ้า  2 2 9 .

91 Peter G. พ. Keen, "The California School Finance Simulation : A Case study of 
Effective Implementation." Research Paper No.467, Graduate School of Business 
Administration, Stanford University, January 1978.

92 Robert K. Yin, "Production Efficiency Versus Bureaucratic Self-Interest : Two 
Innovative Processes ?." Policy Sciences, 8 (1977), pp.381-399.
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เปรียบเสมือนผู้ตามก็ไม่อาจจะเคลื่อนไหวได้'1
4. สมาชิกโนองคกรหรอหน่วยปฎิบตทำการต่อด้าน เพราะเห็นว่าการปฏิบตตามนโยบาย 

นั้นจะส่งผลทำให้งบประมาณ อัตรากำลังของหน่วยต้องลดลงโนระยะยาว อีกทั้งยังอาจจะก่อให้เกิด 
การปรับเปลี่ยนในภารภิจและหน้าที่ของบุคลากรอย่างขนานใหญ่ ผลงานของยิน พบว่า 93 นโยบาย 
การน้าเทคโนโลยีใหม่ๆ มาใช้มักจะได้รับการต่อด้านจากล•มาซิกขององค์กรเพราะเหตุผลข้างด้น

5. สมาชิกในองค์กรหรือหน่วยปฏิยัต เห็นว่า นโยบายนั้นถูกกำหนดขึ้นโดยฝ่ายบริหารที่ 
ไม่เช้าใจว่า สภาพความเป็นจริงในการปฎิบดงานหรือการให้บริการของผู้ปฏิยัดเป็นอย่างไร94 
ต้วอย่างเช่น ในกรณีที่มืประชาชนจำนวนมากฝ่าฝืนไม่ยอมข้ามถนนตามทางม้าลายที่ทางราชการ 
กำหนดไว่ให้ ผู้บริหารของกระทรวงมหาดไทยก็สั่งการให้เจ้าหน้าที่ตำรวจทำการจับกุมประชาชนที่ 
ไม่ข้ามทางม้าลายอย่างเคร่งครัด ผู้ปฎิยัดซึ่งเป็นเจ้าหน้าที่ตำรวจจราจรประจำสถานีตำรวจต่างๆ 
อาจเห็นว่า นโยบายนั้นเป็นการแก่ไขปัญหาที่ปลายเหตุซึ่งเป็นไปไม่ได้หากประชาชนไม่ร่วมมือ 
กับตำรวจจะจับกุมอย่างไรก็ไม่มืทางหมด ยิ่งตำรวจทำตามหน้าที่มากเท่าไร ก็อาจทำให้ประชาชน 
ที่ถูกจับกุมไม่พอใจมากเท่านั้น กล่าวอีกนัยหนึ่ง การแก่ไขปัญหาเช่นนี้ควรมุ่งนโยบายที่ให้การ 
ศึกษาและอบรมกล่อมเกลาประชาชนเป็นหลักเสียก่อน เมื่อประชาชนส่วนใหญ่เข้าใจหรือให้ความ 
ร่วมมือแล้ว ก็อาจใช้นโยบายปราบปรามเป็นมาตรการสุดท้ายได้

6. สมาชิกในองค์การหรือหน่วยปฏิบัติไม่เห็นด้วยกับสาระหรือวิธีการปฎิยัติในโครงการ 
หรือนโยบายนั้น เพราะไม่ได้เช้าไปมีส่วนร่วมในการตัดสินใจดังกล่าว ผลงานของ พอล เบอร์แมน 
(Paul Berman) และมิลเบรย์ วอลลิน แมคลาฟริน (Milbrey Wallin Mclaughlin) เป็นด้น พบว่า 95 
นโยบายพัฒนาการเรียนการสอนต้องประสบความล้มเหลว เนื่องจากครูผู้ปฎิยัดไม่ได้มีโอกาสเช้า 
ไปมีส่วนร่วมในการกำหนดวิธีการเรียนการสอนด้วย ผลก็คือ วิธีการเรียนการสอนแบบใหม่ ที่ถูก 
ยัดเขียดจากผู้บริหารในระดับสูงไม่ได้ถูกน้าไปใช่โดยครูผู้ปฏิบด

7. สมาชิกในองค์กรหรือหน่วยปฏิยัตไม่ให้ความร่วมมือและต่อด้านเนื่องจากการขาดความ 
รู้ความเช้าใจว่าจะปฎิยัตตามนโยบายนั้นอย่างไร ผลงานของโรเบิร์ต ยิน คาเรน ฮีลด์ (Karen A. 
Heald) และแมรื โวเกล (Mary E. Vogel) พบว่า นโยบายทางเทคโนโลยีเป็นจำนวนมากประสบ 
ความล้มเหลวในการน้าไปปฏิบัติ ถูกต่อด้านจากสมาชิกของหน่วยปฏิบัติเพราะเหตุผลช้างด้น
ในทำนองกลับกัน นโยบายประเภทเดียวกันประสบความสำเร็จและได้รับความร่วมมืออย่างดีจาก

93 Ibid.
94 วรเดช จันทรศร, "การน ้าน โยบายไปปฏ ิย ัต ิ : ต ัวแบบและค ุณค ่า," อ ้างแล ้ว ,

หน้า 545 -546.
95 Berman and Mclaughlin, op.cit.
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ผู้เกี่ยวข้องในหน่วยปฏิบ้ตบางหน่วย ทั้งนี้เพราะการฝึกอบรมและร»ร่างการเรียนเใใร'ผู้ปฎิฟ้ร 
สามารถมความเข้า'ใจ'ใน่วิธการ'ใช้เทค"[นโลยีน้นั“[ต้อย่างถ่องแท้เสียก่อน

5.6 การกาห น ด/เลอกต ัวผ ูน ำน โยบ ายไป ป ฏ ิบ ัต ิ (โดยเฉพาะอย่างย ิ่งบ ัๆหนำ
หน่วยปฏิบ ัต ิ)

นากามูระ และ สมอลวู๊ด (1980) 96 กล่าวว่า สิ่งแวดล้อมของการนำนโยบายไป 
ปฏิบัตินั้นประกอบไปด้วยหน่วยปฏิบัติต่างๆ หลากหลาย หน้าที่ของผู้นำนโยบายไปปฎิบ้เiก็สือ 
การประสานกิจกรรมต่างๆ ซงมีหน่วยปฏิบตรับผิดชอบอยู่ บังนีเพือให้การดำเนินการตามนโยบาย 
บรรลุผลสำเร็จ

Halperin (1974) 97 Kaufman (1973) “ และ Van Meter and Van Horn (1975) 99
ชี้ให้เห็นว่า มีสาเหตุ 3 ประการที่ทำให้ผู้นำนโยบายไปปฏิบัติไม่ปฏิบัติตามนโยบายที่รับมอบมา 
ได้แก่

1) ผู้นำนโยบายไปปฏิบัติไม่รู้ว่าอะไรคือสิ่งที่เขาจะต้องปฏิบัติ
2) ผู้นำนโยบายไปปฏิบัติไม่สามารถปฏิบัติในสิ่งที่พวกเขาคิดว่าควรจะปฏิบัติ
3) ผู้นำนโยบายไปปฏิบัติไม่ต้องการปฏิบัติในสิ่งที่พวกเขาได้รับมอบหมายให้

ปฏิบัติ

ใน เง ื่อน ไข ป ระการแรก
การนำนโยบายไปปฏิบัติจะมีความยากลำบากมากขึ้นถ้าหากการทำงานของหน่วย

ปฏิบัติ จะต้องผ่านขั้นตอนการควบคุมกลั่นกรองจากหน่วยงานที่ควบคุมนโยบาย เซ่น สำนักงบ 
ประมาณ กรมบัญชีกลาง หรือสำนักงานคณะกรรมการข้าราชการพลเรือน เป็นด้น มากจนเกิน 
ความจำเป็น หรือจนทำให้การปฏิบัติงานขาดความยืดหยุ่น ติว่อย่างเซ่น หากสำนักงบประมาณ 
กำหนดข้อบังคับให้หน่วยปฏิบัติในนโยบายต้องเสนอขออนุมีติในการใช้งบประมาณผ่านมายังตนใน 
ทุกเรื่อง ท้ังๆ ที่ได้มีการจัดสรรวงเงินงบประมาณไว้ให้แล้ว ความล่าช้าและไม่คล่องตัวย่อมเกิดขึ้น * 97 98 99

R. T. Nakamura and F. Smallwood, The Politics of Policy Implementation (St. 
Martin ' ร Press, New York, 1980)

97 Halperin 1 Clapp & Kanter 1 Bureaucratic Politics and Foreign Policy (Brookings 
Institution, Washington D.C., 1974).

98H. Kaufman, Administrative Feedback (Washington D C. : Brookings Institution,
1973).

99 อ. ร. Van Meter and c. E. Van Horn, “The Policy Implementation Process : A 
Conceptual Framework”, Administration and Society 6 (4) pp.445-488.



ในบางกรณีปัญหาจะยิ่งมีมากขึ้นถ้าหากความลัมพ้น^ระหว่างหน่วยดังกล่าวมีระด้บที่ไม่ราบรื่น 
กล่าวให้เด่นซัดยิ่งขึ้น การขออนุมีดดำเนินการใดๆ ของหน่วยปฏิปัตอาจจะไม่ไดัรับความเห็นชอบ 
จากหน่วยเหนือ ซึ่งจะมีผลทำให้หน่วยปฏิบตไม่สามารถดำเนินการได้นโยบาย!นภาพรวมห็อวจจะ 
เกิดความเสียหาย

ใน เง ี่อน ใฃ ป ระการท ี่สอง
ปัญหาของการนำนโยบายไปปฏิบตยังขึ้นอยู่กับระดับความจำเป็นที่หน่วยปฏิบ้แจะต้0ง 

แสวงหาความร่วมมือ พึ่งพาหรือทำความตกลงกับหน่วยงานหล้กอื่นๆ ยิ่งนโยบายใดมืความจำเป็น 
ที่จะต้องอาศัยความร่วมมือ พึ่งพาหรือทำความตกลงกับหน่วยงานหลักอื่นๆ มากเท่าใดแล้ว 
โอกาสที่การนำนโยบายไปปฏิบัติจะประสบความสำเร็จก็จะมีน้อยลงเท่านั้น ทั้งนี้ เพราะหน่วยงาน 
ท่ี เกี่ยวข้องมักมืทัศนภาพ วัตถุประสงค์หลัก ตลอดจนมืความตระหน้กในความเร่งด่วนของ 
นโยบาย ที่แตกต่างกันออกไป ในบางกรณีแม้หน่วยงานที่เกี่ยวข้องจะมืความเห็นพ้องต้องกันใน 
วัตถุประสงค์ของนโยบาย แต่ก็อาจจะมืความไม่เห็นพ้องต้องกันในต้านวิธีการที่จะบรรลุนโยบายก็ 
ไต้ ความไม่เห็นพ้องต้องกันนี้อาจจะนำมาสู่ความซัดแย้งระหว่างหน่วยงาน และนำความล้มเหลว 
มาสู่นโยบายก็ไต้ ต้วอย่างที่เห็นไต้ซัดมาจากการศึกษาของ เจฟฟรืย์ เพรสแมน และอารอน วิลดัฟ 
สกี เกี่ยวกับผลการนำนโยบายสร้างงานให้ชนกลุ่มน้อยไปปฏิป้ตที่นครโอคแลนด์ มลรัฐแคลิ 
ฟอร์เนืย สหรัฐอเมริกา100

เพรสแมน และ ว ิลด ัฟสกี พบว่า ความล ้มเหลวของนโยบายของนโยบายน ี้โดยส ่วนหน ึ่งมา 
จากจำน วน ห น ่วยงาน ท ี่เก ี่ยวข ้องใน การน ำน โยบ ายไป ป ฏ ิบ ตม ีม ากจน เก ิน ความจำเป ็น  ความจำ 
เป ็นท ี่จะต ้องทำข ้อตกลงและด ัดส ินใจร ่วมก ันม ีมากในรายละเอ ียด ในกระบวนการของการนำ 
น โยบายด ังกล ่าวไปปฏ ิบต ปรากฏว ่าหน ่วยราชการและองค ์กรท ี่เก ี่ยวข ้องม ีประเด ็น เร ื่องท ี่จะต ้องทำ 
ข ้อตกลงด ัดส ินใจร่วมก ันถ ึง 70 เร ื่อง และมีจ ุดท ี่จะต ้องทำการด ัดส ินใจแยกออกจากก ัน ถ ึง 30 จุด 
ซ ึ่งถ ้าห ากใซ ัห ล ักความน ่าจะเป ็น  (probability) มาประย ุกต ิไชโดยให ้!อกาสท ี่เร ื่อง  ๆหน ึ่งจะตกลง 
ก ันไต้ม ีส ูงถ ึงร ้อยละ 90 และร้อยละ 95 แล้ว โอกาสท ี่นโยบายในภาพรวมจะประสบความสำเร ็จตาม 
เป ้าห มายและภายใน ช ่วงเวลาท ี่กำห น ดไว ้จะม ีเพ ียง 0.000644 และ 0.00395 (หรือ 644 ในหนึ่ง 
ล ้าน และ 395 ในหนึ่งแสน) ตาม ลำด ับ เท ่าน ั้น

ใน เง ื่อ น ไขประการท ี่สาม
เป็นเรื่องที่เกี่ยวข้องกับกรณีที่จะต้องมีการทำงานร่วมกันของหน่วยงานที่รับผิดชอบในการ 

นำนโยบายไปปฏิบัติ (หากวิธีการบรรลุนโยบายนั้นกำหนดให้มีหลายหน่วยต้องปฏิบตงานร่วมกัน)

100 Pressman and Wildavsky, op.cit.
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ความล้มเหลว1ของการ'นำนโยบายไปปฏิบ้ติจะมีแนวโ'น้มสูงข้ึนถ้าห'ากเจัทหน้าท่ี'ของแต่ละหน่วย’ไม่ 
สามารถทำงานร่วมกันได้ปัจจัยที่เป็นผลที่ทำให้เกิดปัญหาด้งกลาวมีหลายๆ ปัจจัย นับตั้งแต่ความ 
แตกต่างกันระหว่างสภาพแวดล้อมของหน่วยงานแต่ละแห่ง รูปแบบของการบริหารที่แตกต่างกัน 
ของแต่ละหน่วยงาน เป้าหมายหลักของหน่วยงานที่แตกต่างกันและโครงสร่างของระบบการให้ 
รางวัลที่แตกต่างกัน เป็นด้น ผลงานวิจัยของ โรฒิร่ต เซบริง (Robert H. Sebring) พบว่า 101 ปัจจัย 
ด้งกล่าวข้างด้นล้วนมีอิทธิพลอย่างสำคัญต่อความล้มเหลวของโครงการประสานความร่วมมือทาง 
ด้านระบบข้อมูลระหว่างมหาวิทยาลัยของรัฐกับหน่วยงานที่รับผิดชอบในด้านการประชา.สงเคราะห์ 
ของสหรัฐอเมริกา ในรายละเอียดทั้งสองหน่วยงานทำงานร่วมกันไม่ได้และมีความข้ดแย้งตามมา 
เพราะความกดด้นจากสภาพแวดล้อมแตกต่างกัน หน่วยงานประชาสงเคราะห์ต้องการการแก้ไข 
ปัญหาทางด้านนี้โดยเร่งต่วนเพื่อสามารถสนองตอบต่อความต้องการของประชาชนให้คันท่วงที 
ในขณะที่มหาวิทยาลัยเน้นความเป็นเลิศทางวิชาการ ซึ่งหมายถึงการศึกษาวิจัยอย่างลึกซึ้ง ใช้เวลา 
ยาวนาน ซึ่งหน่วยราชการทนรอไม่ได้ในขณะเดียวกันตัวผู้ปฏิบดในมหาวิทยาลัยก็ด้องการที่จะทำ 
แต่ผลงานวิจัยเป็นรูปเล่มเพื่อความก้าวหน้าทางวิชาการ ตัวผู้ปฏิบตในหน่วยราชการต้องการแต่ 
เพียงข้อเสนอแนะในการแก้ปัญหาที่สามารถปฏิป้ตได้โดยเร็วเท่านั้น

6. ป ัญ ห าท ี่เก ิดข ึ้น จากส ิงแวดล ้อมของการน ำน โยบ ายไป ป ฏ ิบ ัต ิ
ป ัญ ห าท ี่เก ิดจาก ส ิ่งแวดล้อมของการนำนโยบายไปปฏ ิบด ประกอบด้วย

6.1 ก ารแย ก แย ะก ล ุ่ม เป ้าห ม าย
ป ัญ ห าการน ำน โยบายไปปฏ ิป ัตม ีความส ัมพ ัน ธ ์ก ับกล ุ่ม เป ้าห มาย ด ้งต ่อไปน ี้
- กล ุ่ม เป ้าห มายแต ่ละกล ุ่ม จะม ีความ แตกต ่างห ลากห ลาย การละเลยท ี่จะว ิเคราะห ์ 

กล ุ่ม เป ้าห มายและข ้อจำก ัดของแต ่ละกล ุ่มจะส ่งผลให ้เก ิดความผ ิดพลาดในการจ ัดสรรงบประมาณ  
อ ันจะส ่งผลกระทบต่อผลล ัมฤทธิของโครงการ 102 *

- เง ื่อนไขทางด ้าน เทคโนโลย ีแบบสำเร ็จร ูปของโครงการไม ่สามารถตอบสนอง

Robert H. Sebring, "The Five-Million Dollar Misunderstanding : A Perspective on 
State Government-University Interorganizational Contracts", Administrative Science 
Quarterly, 22 (November, 1977), pp.505-523.

102 M. A. Crener, G. Leal, R. LeBlanc, & B. Thebaud, Integrated Rural Development,
State of the Art Review-1982/83, Canadian International Development Agency, Quebec,
1984.
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ความต้องการของแต่ละกลุ่มเป้าหมายเสมอไป 103
- ในการจัดสรรรายได้และผลประโยชน์ แก่กลุ่มเป้าหมาย ให้เกิดความเป้นชรรม 

น้ัน ต้องตระหน้กถึงความแตกต่างหลากหลายของกลุ่มเป้าหมาย ซึ่งแสดงให้เห็นโดยโครงสร้าง 
อำนาจท้องถิ่น โดยที่ผู้น์าท้องถิ่นมักจะได้เปรียบในการเข้าถึงทรัพยากรหรือการร้บบริการจาก 
โครงการพัฒนาของรัฐ 104

- ยุทธศาสตร์การวางแผนและการนำนโยบายไปปฎิบ้ติในโครงการโดยรัฐ ไม่ได้ 
หมายความว่าจะสอดคล้องกับความต้องการของกลุ่มเป้าหมายเสมอไป 105

- ในการนำนโยบายไปปฏิบตินั้น ปัจจัยที่ถูกละเลยได้แก่ ปัจจัยที่เกี่ยวกับมนุษย์ 
และปัจจัยทางสังคม 106

- มักจะมีความแตกต่างอย่างมากระหว่างวิสัยทัศน์และการนำไปปฏิบติ ซ่ึงจะส่งผล 
ให้ผู้รับบริการอยู่ห่างไกลจากศูนย์กลางอำนาจซึ่งจะก่าหนดเป้าหมายและนโยบาย 107

- การขาดปฎิสัมพันธ์ระหว่างผู้วางแผนโครงการ และกลุ่มเป้าหมาย ส่งผลให้การ 
ส่งมอบบริการไม่มีประสิทธิภาพ 108

2.2 ป ัญ หาการม ีส ่วนร ่วม
ปัญหาการมีส่วนร่วม จํแนกได้ด้งนี้ 109
- ปัญหาอุปสรรคในการมีส่วนร่วมที่เกิดขึ้นภายในหน่วยปฏิบํติ เกิดจาก แหล่งท่ีมา 

ของการตัดสินโครงการ (ซึ่งมักกำหนดจากส่วนกลาง) ทัศนคติ /ค่านิยม /และทักษะส่วนบุคคลของ

103 D. R. Belshaw, "Dynamic and Operational Aspects of the Equity Objective in 
Rural Development". Development Studies Rep., No.241, School of Development Studieร, 
East Anglia University, Norwich, 1974.

104

105

106

Crener, Leal, LeBlanc, and Thebaud, op.cit.
op.cit.
op.cit.

107 HJ. Siffin, "Factors Involved in the Evaluation of Management Training 
Institutions", เก Inayatullah (Ed.), Management Training for Development : The Asian 
Experience, Asian Center for Development Administration, Kuala Lumper, 1975.

108 D. Rondinelli, Implementing Development Projects : the Problem of 
Management, IDR/Focus (1978), No.1, 8 - 12.

109 Nakamura and Smallwood, op.cit.
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เจ ้าห น ้าท ี่ผ ู้น ำน โยบ ายไป ป ฏ ิป ัต ิ ท ี่ปฏ ิป ัต ิต ่อป ระชาชนผ ู้ร ับ บร ิก ารด ้วยบ ทบ าท ของผ ู้ให ้ก ับ ผ ู้ร ับและ  
ม ักจะใช ้ศ ัพ ท ์แสงว ิช าการ รวมท ั้งระบ บการประเม ิน ผล โครงการท ี่ล ะ เลยศ ักยภาพ ของท ้อ งถ ิ่น

- ป ัญ ห าอ ุป สรรค โน การม ีส ่วน ร ่วมท ี่เก ิดข ึ้น ภ ายใน ท ้อ งถ ิ่น /ช ุมชน  เก ิดจากการขาด  
การจ ัดองท ์กรท ้อ งถ ิ่นท ี่เหมาะสม  การขาดท ักษ ะเก ี่ย วก ับ การจ ัดองค ์ก ร  ขาดส ิ่งอ ำน วยความ  
สะดวกในการต ิดต ่อส ื่อสารซ ี่งก ันและก ัน  ผลป ระโยชน ์ท างเศรษ ฐก ิจท ี่ม ีค วามแตกต ่างก ัน ในท ้อ งถ ิ่น  
รวมท ั้งป ัญ หาคอร ัป ช ั่น

- ป ัญ ห าอ ุป สรรคใน การม ีส ่วน ร ่วมท ี่เก ิดข ึ้น ภายใน ส ังคมส ่วน รวม  ซ ึ่ง เก ิดจากป ัจจ ัย  
ทางด ้านการเม ือ ง กฎหมาย  ระบบราชการ

2.3 ป ัญหาการกำหนด/ออกแบบ/ นโยบาย ไม่มีประสิทธิภาพ
ป ัญ ห าการออกแบบ และกำห นดน โยบาย  ม ัก เก ิดข ึ้นจาก

- แน วค ิดของต ะว ัน ตกไม ่ส ามารถป ระย ุกต ๎ใซ ในการกำหน ดนโยบ ายของป ระเทศ

ก ำล ังพ ัฒ น าได ้

- การขาดป ระส ิท ธ ิภ าพ ใน การจ ัดองค ์ก รในข ั้น ตอนการกำหน ดนโยบ าย

- เน ื้อห าของน โยบายไม ่เห มาะสม

2.4 ป ัญหาการแทรกแซงทางการเม ือง/ วัฒนธรรมในการตัดสินนโยบาย
ป ัญ หาการแทรกแซงทางการเม ืองในกระบวนการต ัดส ินว ิน ิจฉ ัย เพ ื่อท ี่จะนำ  

น โยบ าย ,ไป ป ฏ ิบ ้ต ิน ั้น  จะพ ิจารณ าจาก

- กระบวนการน ำน โยบ ายไปป ฏ ิป ัต ิใน ฐาน ะท ี่เป ็น กระบวน การเจรจาต ่อรอง  
การประน ีประนอม และข ่ายงานท ี่สล ับซ ับซ ้อนของกล ุ่มต ่างๆ  ท ี่แข ่งข ัน ก ัน

- ก ระบ วน การน ำน โยบ ายไปป ฏ ิบ ตใน ฐาน ะท ี่เป ็น การกระทำเพ ื่อสนองตอบต ่อ  

ความต ้อ งการของกล ุ่ม เป ิาหมาย

- ก ระบ วน การน ำน โยบ ายไป ป ฏ ิบ ต ิใน ฐาน ะท ี่เป ็น การเม ือ งของน โยบ าย  ซ ึ่ง

ผลกระท บ ท ี่เก ิด จากการแท รกแซงท างการเม ือ ง ได ้แก ่ การแทรกแซงในการกำหนดสถานท ี่ท ี่จะนำ  
น โยบ าย  (โครงการ) ไปป ฏ ิบ ้ต ิ และป ัญ ห าใน การกำหน ดน โยบ ายซ ึ่งสะท ้อน ให ้เห ็น ถ ึงการต ่อส ู้ก ัน  
ระหว ่างกล ุ่มต ่าง  ๆ เพ ื่อท ี่จ ะม ือ ิทธ ิพ ล เหน ือการกำห นดนโยบาย

2.5 ป ัญหาการแสวงหาแรงงานในท้องถิ่น
รอนด ิเนลล ี 110 และ มอนโกเมอร ี 111 เสนอว่า ก ารขาดแคลน บ ุคลากรท ี่ม ืท ักษะ

Rondinelli, op.cit. 
Montgomery, op.cit.
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ร ว ม ท ั้ง เจ ้า ห น ้า ท ี่ด ้า น เท ค น ิค  ห ร ือ เจ ้า ห น ้า ท ี่ร ะ ด ับ บ ร ิห า ร ใ น ท ้อ ง ถ ิ่น จ ะ ส ่ง ผ ล ใ ห ้ก า ร ด ้ๅ เน ิน โค ร ง ก า .5 
เก ิด ค ว า ม ล ้ม เห ล ว

2.6 ปัญหาสิงแวดล้อมทางกายภาพ
ร อ น ด ิเน ล ล ี 112 เน ้น ย ํ้า 'ว ่า  เง ื่อ น ไ ข ห ร ือ ป ัจ จ ัย ท า ง ก า ย ภ า พ  (physical condition)

แ ล ะ ก า ร ข า ด แ ค ล น ป ัจ จ ัย พ ื้น ฐ า น ท า ง เศ ร ษ ฐ ก ิจ  (infrastructure) จ ะ ส ่ง ผ ล ก ร ะ ท บ ต ่อ ค ว า ม ส า ม า ร ถ  
ข อ ง เจ ้า ห น ้า ท ี่ท ี่น ำ น โ ย บ า ย ไ ป ป ฏ ิป ัต  ซ ึ่ง จ ะ ส ่ง ผ ล ใ ห ้โ ค ร ง ก า ร ไ ม ่ป ร ะ ส บ ค ว า ม ส ำ เร ็จ

การสีกษาการนำนโยบายไปปฎิบ้ต ิในปรร:เทศไทย
ส ำ ห ร ับ ก า ร ศ ึก ษ า ก า ร น ำ น โ ย บ า ย ไ ป ป ฏ ิป ัต ใ น ป ร ะ เท ศ ไ ท ย  เม ื่อ พ ิจ า ร ณ า แ ล ้ว จ ะ พ บ ว ่า ย ัง ไ ม ่ 

ม ีผ ล ง า น ท ี่ม ีร ูป แ บ บ ช ัด เจ น ด ัง เช ่น ผ ล ง า น ข อ ง น ัก ว ิช า ก า ร ท า ง ต ะ ว ัน ต ก  ผ ล ง า น ส ่ว น ใ ห ญ ่จ ะ อ อ ก ม า ใ น  
ร ูป ข อ ง ก า ร ป ร ะ เม ิน โ ค ร ง ก า ร ห ร ือ น โ ย บ า ย ท ี่ม ิไ ต ้อ า ศ ้ย อ ง ค ์ค ว า ม ร ู้เก ี่ย ว ก ับ ก า ร น ำ น โ ย บ า ย ไ ป ป ฏ ิบ ต  

โ ด ย ต ร ง  ท ั้ง น ี้ อ า จ เป ็น เพ ร า ะ แ น ว ค ว า ม ค ิด เร ื่อ ง ด ัง ก ล ่า ว เป ็น เร ื่อ ง ท ี่ค ่อ น ข ้า ง ใ ห ม ่แ ล ะ เพ ิ่ง ไ ด ้ร ับ ค ว า ม  

ส น ใ จ อ ย ่า ง จ ร ิง จ ัง เม ื่อ ไ ฟ น า น ม า น ี้เอ ง  ผ ล ง า น ว ิจ ัย ท ี่เก ี่ย ว ข ้อ ง เท ่า ท ี่ผ ูว ิจ ัย จ ะ ส ำ ร ว จ ม า ไ ด ้ ม ีร า ย  
ล ะ เอ ีย ด ด ัง น ี้

จ ุฑ า  ฐ า ป น ว ง ศ ์ 113 ไ ด ้ท ำ ก า ร ศ ึก ษ า ว ิจ ัย  "โ ค ร ง ก า ร ถ น น  1 0  ป ีส ำ ห ร ิบ พ ร ะ น ค ร แ ล ะ ธ น บ ุร ี"  

แ ล ้ว ส ร ุป ถ ึง เง ื่อ น ไ ข  ท ี่ส ่ง ผ ล ต ่อ ก า ร ด ำ เน ิน ง า น ด ัง น ี้
1 . เง ื่อน ไขด ้าน อำน าจห น ้าท ี่ กล ่าวค ือ อ ำนาจและห น ้าท ี่ต ามกฎห มายก ับ ข ้อ เท ็จจร ิงในการ  

บ ร ิห ารงาน ต าม โครงก ารถน น ไฟ ต รงก ัน  ตาม คำส ั่งแต ่งต ั้งคณ ะกรรม การถน น ก ิาห น ดให ้ 
คณ ะกรรม การด ังกล ่าว เป ็น เพ ีย งคณ ะกรรม การท ี่ป ร ึกษ าเก ี่ย วก ับ โครงการถน น ของคณ ะร ัฐม น ตร ี 
แต่ใน ท างป ฏ ิบ ัต ิคณ ะกรรมการกล ับ เข ้าไป ม ีบ ท บ าท ใน การบ ร ิห ารงาน ต าม โครงการ และได ้ประสบ  
ก ับ ค วาม ย ุ่งย าก ต ่า ง  ๆใน ก ารบ ร ิห ารงาน  เพ ราะคณ ะกรรมการไม ่ม ีอ ำน าจโดยแท ้จร ิงใน การบ ร ิห าร  
น ำไป ส ู่ก ารบ ร ิห ารท ี่ใข ้ว ิธ ีก ารน อกแบ บ ด ้วยการขอร ้อ งช ี้ซ วน ต ่อผ ูม ีอ ำน าจ เก ี่ย วข ้อ งก ับ โค รงการ  
ตลอดเวลา ส ่วน คณ ะกรรม การวางแผน ส ่วน การโยธา เทศบาลนครกร ุงเทพ  ซ ึ่งม ีอ ำน าจห น ้าท ี่ใน  
การป ฏ ิบ ตตาม โครงการถน น ใน ระด ับ ป ฏ ิป ัต ิก ารน ั้นก ็ไฟ ม ีฐาน ะท ี่ถ ูกต ้อ งตามกฎ หมาย  เม ื่อม ีการ  
เปล ี่ยน แปลงส ่วน การบร ิห ารของเทศบาลกร ุง เท พ  จ ึงท ำให ้กรรมการช ุดน ี้ต ้อ งพ ลอยสลายด ัวไป ด ้วย  
เพ ราะฉะน ั้น จะเห ็น ได ้ว ่าอ ำน าจห น ้าท ี่ใน การบ ร ิห ารงาน ของคณ ะกรรมการท ี่ม ิได ้เป ็น ท ี่ยอมร ับ ก ัน ใน  
ท างกฎ ห มายก ็เป ็น ม ูล เห ต ุส ำค ัญ ท ี่ก ่อ ให ้เก ิด ป ัญ ห าการด ำเน ิน งาน ต าม โครงการ

Rondinelli, op.cit.
113 จุฑา ฐานปนวงศ,์ โครงการถนน 10 ปส็ำหรับพระนครธนบรีุ, วิทยาพนธพ์ฒัน- 

บริหารศาสตร์ดษุฎบีณ้ฑติ คณะรัฐประศาสนศาสตร์สถาบนับณัฑติพฒินบริหารศาสตร์, 2511, 
หน้า 134-136.
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2 . เง ื่อน ไขด ้าน การป ระสาน งาน  ส ืบ เน ื่อ งจากการจ ัด ระบบ บ ร ิห ารตาม โครงการถน นท ี่ม ิได ้ม ี 
การกำห น ดว ัตถ ุป ระสงค ์ของการแต ่งต ั้งคณ ะกรรมการและกำห น ดบ ท บ าท ไน ถ ๅรดๅํเน ิน งานของ  

คณ ะกรรม การผ ู้ม ีอ ำน าจและห น ้าท ี่ต าม โครงการถน น ไว [ดยซ ัดแจ ้ง  กำไห ้คณ ะกรรมการผ ู้ฐ -หน ้าท ี่ 
ต าม โครงการถน น ไม ่ม ีอ ำน าจ โด ยแท ้จร ิงใน การบ ร ิห ารงาน ด าม โครงการและกำไท ้ระบ บ การบร ิหๅร  
งาน ไม ่เอ ึ้ออำน วยต ่อการป ระสาน งานด ้วย

น อกจากน ั้น ว ิธ ีก ารค ัด เล ือกบ ุคคลไท ้เข ้าม าม ีอ ำน าจและห น ้าท ี่ไน การดำเน ิน งาน ตาม  
โครงการท ี่ถ ือห ล ักการแต ่งต ั้งบ ุค คลผ ู้ม ีต ำแห น ่งห น ้าท ี่เป ็น ห ัวห น ้าห น ่วย งาน ของส ่วน ราชการท ี่ 
เก ี่ย วข ้อ งค ับ งาน ด าม โค รงการม ากกว ่าจะพ ิจ ารณ าต ามค ุณ ว ุฒ ิขอ งบ ุคคลซ ึ่งม ีด วาม เใน สาขาว ิช า  

ต าม โครงก ารถน น  เม ื่อคณ ะกรรมการส ่วน ไหญ ่ท ี่เป ็นห ัวหน ้าส ่วนราชการซ ึ่งโดยปกต ิม ีงานประจำ  
มากอย ู่แล ้ว ไม ่อ าจจะท ุ่ม เท ความ สน ใจไห ้ค ับ งาน ตาม โครงการ จ ึงก ำให ้ก ารบ ร ิห ารงาน ต าม  
โค รงการถน น ต ้อ งตก เป ็น ภ าระห น ักจากกรรม การส ่วน น ้อยผ ู้ม ีห น ้าท ี่ร ับ ผ ิดชอบ โดยตรงตาม  
โค รงก าร  ผลจากการน ี้ก ำให ้ก ารป ระสาน งาน ตาม โครงการถน น ต ้อ งถ ูกจำค ัดแคบ อย ู่แต ่เฉพ าะภ าย  
ในกรรมการ ส ่วน น ้อยผ ู้ม ีห น ้าท ี่โด ยต รงต าม โครงการเท ่าน ั้น

ผลการศ ึกษ า "การพ ัฒ น าพ ล ังงาน ไฟ ฟ ้าใน ภ าคตะว ัน ออก เฉ ีย งเห น ือ  : ป ัญ หาในการวาง  
ถน นและการดำเน ิน งาน " โด ย ส ุพ ิณ  ป ัญ ญ ามาก 114 สร ุป ว ่าจะม ีป ัญ ห าท ี่ส ำค ัญ ท ี่ส ่งผลต ่อการดำเน ิน  
งานต ามแผน ม ี 6  ป ระการ คือ

1 . ก ารกำห น ดแผน งาน ของร ัฐบ าล ไม ่ร ัดก ุมพ อ

2 . ม ีห น ่วย งาน ท ี่เก ี่ย วข ้อ งค ับ การพ ัฒ น าพ ล ังงาน ไฟ ฟ ้าม าก เก ิน ไป

3 . ข าดการป ระสาน งาน และความ ร ่วม ม ือจากห น ่วยงาน ท ี่เก ี่ย วข ้อ ง

4. อ ัตราค ่ากระแสไฟ ฟ ้าส ูง

5. แห ล ่งผล ิตพ ล ังงาน ไฟ ฟ ้าม ีจ ำค ัด

6 . ป ัญ ห าเก ี่ย วค ับ การล งท ุน  ซ ึ่งจำเป ็น ต ้อ งอาศ ัย งบ ป ระมาณ ส ูงม ากในการพ ัฒ นาพ ล ังงาน

ไฟ ฟ ้า

ผ ล ก "รศ ึก ษ าข อ งจ ัก รก ฤ ษ ณ ์ น รน ิต ิผด ุงการ และทวิ สวนมาล ี เร ื่อง "ก ารปร ับป ร ุงการ

114 ส ุพ ิณ  ป ัญ ญ า ม า ก ,  ก า ร พ ัฒ น า พ ล ัง ง า น ไ ฟ ฟ ้า ใ น ภ า ค ด ะ ว ัน อ อ ก เฉ ีย ง เห น ือ  : ป ัญ ห า ใ น  
ก า ร ว า ง แ ผ น แ ล ะ ก า ร ด ำ เน ิน ง า น , ว ิท ย า น ิพ น ธ ์พ ัฒ น บ ร ิห า ร ค า ส ต ร ด ุษ ฎ ีบ ัณ ฑ ิต  ค ณ ะ ร ัฐ ป ร ะ ค า ส น - 
ค า ส ต ร ์ ส ถ า บ ัน บ ัณ ฑ ิต พ ัฒ น บ ร ิห า ร ศ า ส ต ร ์,  2515, ห น ้า  147.
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ประปานครหลวง : ศ ึกษ าเก ี่ย วก ับ การวางโครงการและป ฎ ิป ต ิต าม โครงการ" 115 ซ ึ่งอ าศ ัยระเบ ียบ ว ิธ ี 

การวิเคราะห‘ใน เช ิงค ุณ ภ าพ  ม ีค วาม เห ็น ว ่าภายใต ้ก ระบ วน การป ร ับ ปร ุงการประป านครหลวงด้วย 
แผนระยะส ั้นและระยะยาวน ั้น  ม ีเง ื่อน ไขส ์าค ัญ บางประการท ี่ม ีผลต ่อการ 'น ้าแผน /โครงการลงส ู่ระด ้บ  
การปฏ ิบ ัต ิ ได ้แก ่ ล ักษ ณ ะข ้อม ูล เก ี่ย วก ับ พ ื้น ท ี่ท ี่จ ะด ำเน ิน โครงการ ระยะเวลาท ี่ค ่อน ข ้างส ั้น เก ิน ไป  
ป ัญ ห าต ้าน การก ่าห น ด งบ ป ระมาณ 1ไม ่เหมาะสม ระเบ ียบการป ฏ ิบ ัต ิงาน ไม ่เอ ื้ออำน วยต ่อการป ฏ ิบ ัต  ิ
ตาม โครงการ ข ั้นตอน การป !)ป ต ิง 'าน ม ีม าก  ขาดการป ระสานงาน  ความไม ่ซ ื่อต รงต ่อห น ้าท ี่ขอ ง  
บ ุคคลระด ้บปฏ ิปต ิ ห น ่วยงานระด ับ ป ฏ ิบ ัต ิข าดความพ ร ้อมท ี่จ ะป ฏ ิบ ัต ิต าม โครงการ ขาดแคลน  
เง ิน ท ุน  ป ัญ ห าต ้านท ร ัพ ยากรท ี่จ ะน ้าม าใช ้เพ ื่อสน ับ สน ุน การป ฏ ิบ ัต ิต าม โครงการ

จาก "รายงานผลการตรวจสอบและการว ิจ ัย โครงการอาสาพ ัฒ น าท ้อ งถ ิ่น ของตน เองไน  
ฤ ด แูล้ง พ .ศ .2 5 20 " 116 พ บ ว ่า  ก ารดำเน ิน งาน ต าม โครงการถ ึงแม ้จะม ีค วาม ราบ ร ื่น แต ่ก ็ย ้งค งม  ี
ป ัญ หาบางประการท ี่ส ่งผลต ่อความสำเร ็จค ือ

1 . ก ารม ีส ่วน ร ่วมของราษ ฎรท ี่ย ังม ีจ ำน วนไม ่น ่าพ อใจ

2 . ก ารไต ้ร ็บ ป ระโยชน ์ขอ งโครงการจากราษ ฎ ร

3. โครงการไม ่ต รงก ับ ค วามต ้อ งการขอ งป ระชาซน

4. ข ้าราชการระด ับอำเภ อขาดความสนใจ เอาใจใส ่โครงการอย ่างจร ิงจ ัง

5. ระยะเวลาการวางแผน จ ัด เตร ียม โครงการม ีค ่อน ข ้างจำก ัด  ห น ่วยงาน ระด ับ จ ังห ว ัด  
ด ำเน ิน การไม ่ท ้น

6 . อ ุป กรณ ์เซ ่น เคร ื่อ งจ ักรท ี่ใช ้สน ับ สน ุน โครงการขาดแคลน

7. ก ารป ระสาน งาน ระห ว ่างห น ่วยงาน บ างห น ่วยงาน ย ังม ีน ้อย

ผลการศ ึกษ าของ อารยะ อ งคส ิงห ์ เร ื่อง "โครงการป ฏ ิร ูป ท ี่ด ิน ในการแก ้ป ัญ หาความยากจน  
ข อ งเก ษ ต รก รไท ย " 117 ไต ้ส ร ุป ป ัญ ห าอ ุป สรรคใน การด ำเน ิน งาน ป ฏ ิร ูป ท ี่ด ิน ของป ระเท ศ ไท ยไว ้ด ังน ี้

115 จ ัก ร ก ฤ ษ ณ ์ น ร น ิต ิผ ด ุง ก า ร  แ ล ะ ท ว ี ส ว น ม า ล ี,  "ก า ร ป ร ับ ป ร ุง ก า ร ป ร ะ ป า น ค ร ห ล ว ง  : 

ศ ึก ษ า เก ี่ย ว ก ับ ก า ร ว า ง โ ค ร ง ก า ? แ ล ะ ก า ร ป ฏ ิป ้ต ิต า ม โ ค ร ง ก า ร , ° พ ัฒ น บ ร ิห า ร ศ า ส ต ร ์ 1 3  (ม ก ร า ค ม  

2 5 1 6 )  : 5 7 - 1 0 0 .
116 ค ณ ะ อ น ุก ร ร ม ก า ร ป ร ะ ส า น ง า น แ ล ะ ต ิด ต า ม ผ ล , ร า ย ง า น ก า ร ต ร ว จ ส อ บ แ ล ะ ก า ร ว ิจ ัย  

โ ค ร ง ก า ร อ า ส า พ ัฒ น า ท ้อ ง ถ ิ่น ข อ ง ต น เอ ง ใ น ฤ ด ูแ ล ้ง  พ .ศ .2 5 2 0 , 3 0  พ ฤ ษ ภ า ค ม  2 5 2 0
117 อ '':ร ยะ  อ ง ค ส ิง ห ์,  โ ค ร ง ก า ร ป ฏ ิร ูป ท ี่ด ิน ใ น ก า ร แ ก ้ป ัญ ห า ค ว า ม ย า ก จ น ข อ ง เก ษ ต ร ก ร ไ ท ย , 

ว ิท ย า น ิพ น ธ ์เศ ร ษ ฐ ศ า ส ต ร ์ม ห า บ ัณ ฑ ิต  ค ณ ะ เศ ร ษ ฐ ศ า ส ต ร ์ ม ห า ว ิท ย า ล ัย ธ ร ร ม ศ า ส ต ร ์,  2 5 2 1 ,  ห น ้า

1 0 8 -1 1 3 .
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1 . ด ้าน น โยบ ายและเป ้าห มาย  กล ่าวค ือ  ก ารป ฏ ิร ูป ท ี่ด ิน ใน ประเท ศไท ยเท ่าท ี่ผ ่านมาไม ่ม ี 
เป ้าห มายใน ทางป ฏ ิบ ัต ิท ี่แน ่นอน  การเปล ี่ยนแปลงร ัฐบาลบ ่อยๆ  กลาย เป ็น สาเหต ุท ี่ท ่า ให ้น โยบ าย  
การปฏ ิร ูปท ี่ด ิน เปล ี่ยนแปลงอย ู่เสมอ ตลอดท ั้งการสน ับ สน ุน เพ ี่อ ให ้บ รรล ุเป ้าหมายจากร ัฐบาลก ็ม ีได  ้
กระท ่าอย ่างจร ิงจ ัง

2. ด ้าน ต ัวบ ท กฎ ห มาย  จ ํแนกเป ็น  5 ป ระเล ็นย ่อย  คือ

2 .1  จ ุด ม ุ่งห ม ายของกฎ ห ม ายท ี่ม ิได ้เน ้น ถ ึงก ารกระจายส ิท ธ ิถ ือครองท ี่ด ิน อย ่าง  
ซ ัดแจ ้งกลาย เป ็น สาเหต ุให ้ม ีก ารเล ี่ย งกฎ ห มาย

2 .2  ขอบ เขตการบ ังค ้บ ใช ้กฎ ห มาย  กล ่าวค ือ  ก ฎ ห ม ายไม ่ม ืผลบ ังค ับ ใช ้ท างป ฏ ิบ ัต ิ 
เป ็น รายท ้อ งท ี่ในท ันท ี จ ึงจำเป ็นต ้อ งตราเป ็นพ ระราชกฤษ ฎ ีก าเป ็น รายๆ  ไป  ประการสำค ัญ ค ือ  
กฎ ห มายกำห น ด เพ ีย งให ้ร ัฐบ าลวางโครงการป ฏ ิร ูป ท ี่ด ิน ภ ายใน ระยะเวลา 3  ปี แต ่ไม ่ได ้บ ังค ับ ว ่า  
ร ัฐบ าลต ้อ งลงม ือท ่าการปฏ ิร ูปห ร ือ ไม ่

2 .3  ข ้อ จำก ัด ขน าด การถ ือครองท ี่ด ิน ไม ่ได ้ก ำน ึงถ ึง เร ื่อ งป ัญ ห าอ ื่น ๆ  เซ ่น  ป ัญ หา  
ป ระชากรท ี่เพ ิ่ม ข ึ้น อย ่างรวด เร ็ว  เป ็นต ้น

2 .4  บ ท ล งโท ษ ความ ผ ิด ใน ก ารฝ ่าฝ ืน ห ร ือ ไม ่ป ฏ ิบ ัต ต าม ม ต ิคณ ะร ัฐม น ต ร ีเบ าเก ิน ไป  
ค ือปร ับ ไม ่เก ิน  1 ,0 0 0  บ าท เท ่าน ั้น

2 .5  ก ารจ ่าย เง ิน ค ่าท ดแท น ท ี่ด ิน ข ึ้น อย ู่ก ับ ป ระส ิท ธ ิภ าพ และความส ุจร ิตของ  
เจ ้าหน ้าท ี่เป ็นสำค ัญ

3. ด ้านการสน ับสน ุนจากรร ัฐบาล จำแนกเป ็น

3.1 งบประมาณ ม ีน ้อย

3 .2  บ ท บ าท ขอ งห น ่วยงาน ท ี่ร ับ ผ ิดชอบ น ั้น ม ีบ ท บ าท น ้อยใน ท างป ฏ ิบ ัต ิ

3 .3  ขาดแคลนอ ัตรากำล ังเจ ้าหน ้าท ี่

3 .4  ขาดแคลนอ ุปกรณ ์และเคร ื่อ งม ือท างเทคน ิค ใน การสน ับ สน ุน โครงการ

4 . กล ุ่มประชากรเป ้าหมายของโครงการท ี่ม ีล ักษ ณ ะ

4.1 ยากจนม ีหน ี้ส ิน

4 .2  ขาดการศ ึกษ า

4 .3  ขาดกำนาจการต ่อรองเร ื่อ งป ัจจ ัยการผล ิต

4 .4  ถ ูก เอาเป ร ียบ จากน ักธ ุรก ิจคน กลาง

4 .5  ข าด ความ ร ู้ด ้าน ส ุขภ าพ อน าม ัย  ข าดแคลน แพ ท ย ์

4 .6  ย ึดป ระเพ ณ ีในการดำเน ินช ีว ิต

5. ล ังคม ท ั้ว ไป  ย ังไม ่ค ่อยตระห น ักถ ึงความ สำค ัญ ของการป ฏ ิร ูป ท ี่ด ิน

การศ ึกษ าเร ื่อ ง  ก ารป ฏ ิบ ัต ิน โยบ ายสำห ร ับ จ ังห ว ัด ชายแด น ภ าคใต ้ : ศ ึกษ าเฉพ าะกรณ ี
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จ ัง ห ว ้ด น ร า ธ ิว า ส ข อ ง เจ ษ ฐ า อ ุร พ ีพ ้ฒ น พ งศ 116ใ น ป ี2 5 2 9 โด ยม ุ่งศ ึกษ าป ัญ ห าของจ ังห ว ัด  
ชายแดนป ้าาคใต ้ ซ ึ่งถ ือ ว ่า เป ็น ป ัญ ห าสำค ัญ ท ี่ส ่งผลกระท บ ต ่อความม ั่น คงของประเฑศ เพราะพ ื้นท ี ่
ด ังกล ่าวม ีความแตกต ่างใน เร ื่อ ง  เช ื้อชาต ิ ภ าษ า ศาสนา ขนบธรรม เน ียมประเพ ณ ี ว ัฒ นธรรม จ ึงปา  

ให ้ผ ู้ว ิจ ัยม ุ่งว ิเคราะห ้เฉ พ าะดร ้น การป ฎ ิบ ตน โยบ ายโดยใช ้จ ังห ว ัดน ราธ ิวาส เป ็น กรณ ีศ ึกษๅ เพราะ 
ถือว ่าส าม ารถ เป ็น ตัวแท น จ ังห ว ัด อ ื่น ได ้ กล ่าวค ือ  ม ีชาวไทยม ุสล ิมมากท ี่ส ุด  ม ีชายแดนต ิดต ่อก ับ  
ป ระเทศมาเล เซ ีย  ม ีสถานการณ ์ก ่อการร ้ายท ุกร ูปแบบ  ส ่วน โครงการท ี่ศ ึกษ าม ี 3 โค ร งก า รค ือ  
โครงการอ ัน เน ื่อ งม าจากพ ระราชดำร ิ โครงการสร ้างงาน ใน ชนบ ท  และโครงการของศ ูน ย ์กำนวยการ  
บ ร ิห ารจ ังห ว ัด ช ายแ ด น ภ าค ใต ้ สำหร ับกรอบท ฤษฎ ีท ี่ใช ้ใน การศ ึกษา ใช ้กรอบการศ ึกษาการป ฎ ิบ ้ต  ิ
น โยบ ายป ระกอบ ด ้วยป ัจจ ัยต ้าน  ( 1 ) จ ุดก ่า เน ิดน โยบ าย  (2 ) ความซ ้ด เจนของน โยบ าย  (3 ) การสน ับ  
สน ุน 'ของนโยบาย (4 ) ค วาม ซ ้บ ซ ้อน ของการบ ร ิห ารน โยบ าย  (5 ) ก ารจ ัดสรรทร ัพ ยากร และกระบวน  
การท างส ังคม  ผลการศ ึกษ าพ บ ว ่า  จ ุด ก ำเน ิดน โยบ ายของโครงการท ั้ง  3  ประเภท ม ีว ัตถ ุป ระสงค ์ 
ร ่วมก ันค ือ  เพ ื่อประชาชน  โด ยม ีน ายก ร ัฐม น ต ร ี เป ็นผ ู้ผล ักด ัน น โยบ ายออก เป ็น โครงการ อย ่างไรก  ็
ตาม แม ั่โค รงการพ ระราชดำร ิจ ะม ีค วาม สำค ัญ ย ิ่ง  แต ่ป รากฏว ่าบางโครงการต ้อ งป ระสบ ก ับความ  
ล ้ม เห ลวเพ ราะขาดม ิต ิท างว ิช าการท ี่เพ ีย งพ อ  ส ่วน ความช ้ด เจน ในน โยบ ายของท ั้ง  3 โค รงก าร  
ไม ่ม ีป ระเด ็น ท ี่เป ็น ป ัญ หาแต ่อย ่างใด  เพ ราะผ ู้ท ี่เก ี่ย วช ้อ งต ่างตระหน ักด ี สำหร ับการสน ับสน ุน  
โค รงก าร  ใน ขณ ะท ี่ด ำก ัด โครงการสร ้างงาน ใน ซน บ ท ให ้ค งท ี่ห ร ือ ให ้ก ารสน ับ สน ุน โครงการของศ ูน ย ์ 
อำน วยการบ ร ิห ารจ ังห ว ัด ชายแดน ภ าคใต ้อย ่างดำก ัด ไม ่ว ่าใน เร ื่อ งอำน าจ  ห ร ือ เง ิน งบ ป ระม าณ  
สำห ร ับ ความ ซ ับ ช ้อน ของแต ่ละโครงการน ั้น ม ีล ักษ ณ ะเห ม ือน ก ัน  กล ่าวค ือ เม ื่อแป ลงนโยบ าย เป ็น  
แผนงานและโครงการแล ้ว ก ็จ ะเช ้าส ู่โค รงการเต ิมของระบ บ ราชการ ด ังน ั้น  ผลท ี่เก ิดจากการประน ิ 
ประนอมระหว ่างกล ุ่ม ข ้าราชการ กล ุ่ม ผลป ระโยชน ์ และกล ุ่มผ ู้น ำซาวบ ้าน เป ็นสำค ัญ  ส ่วนการ  
จ ัดสรรท ร ัพ ยากรช ื้น อย ู่ก ับการจ ัดสรรผลประโยชน ์ระห ว ่างท ั้ง  3 กล ุ่ม ต ามแต ่จะม ีเป ้าหมายอย ่างไร  
แต ่อย ่างไรก ็ต ามจะพ บว ่ากล ุ่มช ้าราชการม ีอ ำน าจต ่อ รองส ูงส ุด  ท ั้งน ี้ เพ ราะม ีฐานท ี่ก ว ้างและม ั่นคง  
ป ระกอบ ก ับ ใน เขตจ ังห ว ัดชายแดนภ าคใต ้ม ีป ัญ ห าก ่อการร ้าย  ย ิ่งท ำให ้ค วามสำค ัญ ของช ้าราชการม ี 
มากช ื้น  และย ังพ บว ่าช ้าราชการบางกล ุ่ม  แสวงหาผลประโยชน ์อย ่างเป ็น ระบบ  สามารถจะสร ้าง  
สถ าน การณ ์และระง ับ สถาน การณ ์ต ามท ี่ต ้อ งการได ้ ส ่วนกล ุ่มผลประโยชน ์และกล ุ่มผ ู้น ำชาวบ ้าน  
จะม ีบ ท บ าท ส ูงห ร ือ ไม ่ช ื้น อย ู่ก ับ สถาน การณ ์และพ ื้น ท ี่

น อ ก จ า ก น ี้ผ ู้ว ิจ ัย ย ัง พ บ ป ัจ จ ัย ท ี่ 7  ค ือ  ก า ร แ ส ว ง ห า ผ ล ป ร ะ โ ย ช น ์ซ ึ่ง ม ีส ่ว น ส ำ ค ัญ ใ น ก า ร  

ก ำ ห น ด ค ว า ม ล ้ม เห ล ว ห ร ือ ค ว า ม ส ำ เร ็จ ข อ ง ก า ร ป ฏ ิบ ต น โ ย บ า ย  ผ ู้ว ิจ ัย 'ไ ต ้เส น อ ร ูป แ บ บ เพ ื่อ ป ร ับ ป ร ุง  118

118 เจษฐา อุรพพีฒันพงค์, “การปฏบิตันิโยบายสำหรับจงัหวดัชายแดนภาคใต ้: ศึกษา 
เฉพาะกรณจีงัหวดันราธวิาส,” วิทยานพินธรั์ฐศาสตรดษุฎบีณัฑติ บณัฑติวิทยาลัย จุพๆลงกรณ ์
มหาวิทยาลยั, 2529.
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ก า ร ป ฏ ิบ ต ิน โ ย บ า ย ใ น จ ัง ห ว ัด น ร า ธ ิว า ส ใ ห ้ร ัด ก ุม ข ึ้น  โ ด ย เ ส น อ ใ ห ้ม ีค ู่ม ีอ ก า ร ว ิเ ค ร า ะ ห ้ค ว า ม เ ห ม า ะ ส ม  

แ ล ะ ค ู่ม ือ ก ำ ห น ด ก า ร ป ฏ ิบ ด ง า น ป ร ะ จ ำ  เพ ื่อ เป ็น ม า ต ร ก า ร เส ร ิม ใ น ก า ร ป ฎ ิบ ต น โ ย บ า ย ใ ห ้ส ม บ ูร ณ ์ข ึ้น  

ก า ร ศ ึก ษ า ข อ ง  อ า ค ม  ใ จ แ ก ้ว  ใ น ป ี 2533  เ ร ื่อ ง  “ก า ร น ำ น โ ย บ า ย ไ ป ป ฏ ิบ ต ิใ น พ ื้น ท ี่จ ัง ห ว ัด  

ช า ย แ ด น ภ า ค ใ ต ้ : ศ ึก ษ า ป ัจ จ ัย ท ี่ส ่ง ผ ล ก ร ะ ท บ ต ่อ ค ว า ม ส ำ เ ร ็จ ” 119 ง า น ว ิจ ัย น ี้ม ีว ัต ถ ุป ร ะ ส ง ค ์ใ น ก า ร ม ุ่ง  

ศ ึก ษ า ป ัจ จ ัย  ท ี่ส ่ง ผ ล ก ร ะ ท บ ต ่อ ค ว า ม ส ำ เร ็จ ข อ ง ก า ร น ำ น โ ย บ า ย ไ ป ป ฎ ิป ัต  ใ น พ ื้น ท ี่จ ัง ห ว ัด ช า ย แ ด น  

ภ า ค ใ ต ้เ ฉ พ า ะ น โ ย บ า ย ส ่ง เ ส ร ิม ก า ร ศ ึก ษ า ช า ว ไ ท ย ม ุส ล ิม  ผ ู้ว ิจ ัย ใ ช ้ท ั้ง ว ิธ ีก า ร เ ช ิง ป ร ิม า ณ แ ล ะ ว ิธ ีก า ร เ ช ิง  

ค ุณ ภ า พ  แ ล ะ ไ ต ้ท ด ส อ บ ต ้ว แ บ บ  2  ต ัว แ บ บ  ค ือ  ต ัว แ บ บ ท ี่ 1 เ ป ็น ก า ร ศ ึก ษ า ค ว า ม ส ำ เร ็จ ข อ ง ก า ร น ำ  

น โ ย บ า ย ไ ป ป ฎ ิป ้ต โ ด ย ม ีก ล ุ่ม ต ัว อ ย ่า ง ท ี่เ ป ็น เ ย า ว ช น ไ ท ย ม ุส ล ิม  746 ค น  ต ัว แ บ บ น ี้ม ืต ัว แ ป ร อ ิส ร ะ ค ือ  

( 1 )  ป ัจ จ ัย ต ้า น ค ว า ม ต ้อ ง ก า ร ข อ ง ป ร ะ ช า ช น  ก า ร ส น ับ ส น ุน จ า ก ผ ู้น ำ ท ้อ ง ถ ิ่น  แ ล ะ ท ่า ท ีข อ ง ป ร ะ ช า ช น  

ต ่อ ช ้า ร า ช ก า ร  ( 2 )  ป ัจ จ ัย ต ้า น ช ุม ช น ท ี่เน ้น เฉ พ า ะ ค ว า ม ย ึด ม ั่น ใ น ว ัฒ น ธ ร ร ม  ต ัว แ ป ร ต า ม  ค ือ  ค ว า ม  

ส ำ เร ็จ ข อ ง ก า ร น ำ น โ ย บ า ย ไ ป ป ฏ ิบ ด  แ ย ก เป ็น  3 ม ิต ิ ค ือ  ค ว า ม ส ำ เ ร ็จ เ ช ิง ท ัศ น ค ต ิข อ ง เ ย า ว ช น ไ ท ย  

ม ุส ล ิม ภ า ย ห ล ้ง ท ี่ไ ต ้เ ช ้า ร ่ว ม โ ค ร ง ก า ร  ส ่ว น ม ืด ิท ี่ส อ ง แ ล ะ ส า ม เป ็น ค ว า ม ส ำ เร ็จ เช ิง ท ัศ น ค ต ิข อ ง เย า ว ช น  

ใ น เ ช ิง พ ฤ ต ิก ร ร ม ก า ร เ ร ีย น ภ า ษ า ไ ท ย แ ล ะ พ ฤ ต ิก ร ร ม ก า ร เ ร ีย น อ ิส ล า ม ศ ึก ษ า  ต ัว แ บ บ ท ี่ 2  เป ็น ก า ร  

ศ ึก ษ า ก า ร น ำ น โ ย บ า ย ไ ป ป ฎ ิป ัต ิ โ ด ย ม ีก ล ุ่ม ต ัว อ ย ่า ง ท ี่เ ป ็น ช ้า ร า ช ก า ร ร ะ ต ับ ล ่า ง  จ ำ น ว น  2 1 5  ค น  

ต ัว แ บ บ น ี้ป ร ะ ก อ บ ด ้ว ย ต ัว แ ป ร อ ิส ร ะ  ค ือ  (1 )  ป ัจ จ ัย ต ้า น น โ ย บ า ย เ น ้น ค ว า ม ช ัด เ จ น  แ ล ะ ค ว า ม ส อ ด  

ค ล ้อ ง ก ับ ส ภ า พ ป ัญ ห า  ( 2 )  ป ัจ จ ัย ต ้า น อ ง ค ์ก า ร เน ้น ก า ร ป ร ะ ส า น ง า น แ ล ะ ก า ร ส น ับ ส น ุน จ า ก ห น ่ว ย ง า น  

ร ะ ต ับ เห น ือ  (3) ป ัจ จ ัย ต ้า น ท ร ัพ ย า ก ร  เน ้น ต ้า น ง บ ป ร ะ ม า ณ แ ล ะ จ ำ น ว น บ ุค ล า ก ร แ ล ะ  (4) ป ัจ จ ัย ต ้า น  

ก า ร ใ ช ้ข ้อ ม ูล แ ล ะ ก ร ะ บ ว น ก า ร ต ิด ต ่อ  เน ้น ต ้า น ก า ร ใ ช ้ข ้อ ม ูล ใ น  พ ื้น ท ี่ แ ล ะ ก า ร ใ ช ้ข ้อ ม ูล ร ่ว ม ร ะ ห ว ่า ง  

ห น ่ว ย ง า น ส ่ว น พ ื้น ท ี่ใ น ก า ร ศ ึก ษ า ค ือ จ ัง ห ว ัด ป ัต ต า น ี ย ะ ล า  แ ล ะ ส ง ข ล า

จาก การศ ึกษ าพ บ ว ่า  ในการทดสอบ เช ิงป ร ิม าณ ต ัวแบบ แรก  ป ัจจ ัยต ้านช ุมชนและป ัจจ ัยต ้าน  
ป ระชาชน ม ีค วาม ส ัม พ ัน ธ ์ก ับ ความ สำเร ็จของการน ำน โยบ าย ไป ปฏิปตั ิเช ิงท ัศน คต ิ ใน ข ณ ะท ีป่ัจจัย 
ต ้าน ป ระชาซน ม ีค วามส ัม พ ัน ธ ์ก ับ ค วามส ำเร ็จขอ งน โยบ าย เก ี่ย วก ับ การเร ียน การสอน ภ าษ าไท ย  
และป ัจจ ัยต ้านช ุมชนม ีความส ัมพ ันธ ์ก ับ ผลการเร ียนต ้านอ ิสลามศ ึกษ า ส ่วนต ัวแบบท ี่สองพ บว ่า  
ป ัจจ ัยต ้านช ้าราชการและป ัจจ ัยต ้านงบประมาณ ม ีความส ัมพ ันธ ์ท างตรงก ับความสำเร ็จของการนำ  
น โยบ ายไป ป ฏ ิบ ัต ิใน เช ิงท ัศน คต ิ ส ่วน ป ัจจ ัยต ้านน โยบายม ีความส ัมพ ัน ธ ์ก ับ ป ัจจ ัยต ้านองค ์ก าร  
และป ัจจ ัยต ้านช ้าราชการ ป ัจจ ัยต ้านการใช ้ข ้อม ูล  และกระบวนการต ิดต ่อ ไม ่ม ีความส ัมพ ันธ ์ก ับ  
ความสำเร ็จ เช ิง  ท ัศนคต ิ ความสำเร ็จ เช ิงพ ฤต ิก รรมท ี่เน ้น เฉพ าะการอ ุท ิศ เวลาให ้ก ับ โครงการน ั้น  

ไม ่ม ีความส ัมพ ันธ ์ก ับ ป ัจจ ัยช ้างต ้น แต ่อย ่างใด

119 อาคม ใจแก ้ว , “ก ารน ำน โยบ าย ไป ป ฏ ิบ ต ิใน พ ื้น ท ี่จ ังห ว ัด ชายแด น ภ าค ใต ้ : ศ ึกษ าป ัจจ ัยท ี่ 
ส ่งผลต ่อความสำเร ็จ ” , ว ิท ยาน ิพ น ธ ์พ ัฒ น บ ร ิห ารคาสดรด ุษ ฎ ีบ ัณ ฑ ิต  คณ ะร ัฐประศาสนศาสตร  ์
สถาบ ันบ ัณ ฑ ิตพ ัฒ นบ ร ิห ารศาสตร ์, 2533 .
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ส ่วน การศ ึกษ าเช ิงค ุณ ภ าพ โด ยการส ัง เกต  ส ัมภ าษ ถ !บ ุคคลท ี่เก ี่ย วข ้อ ง ณ  จ ุดท ี่ต ั้งขคง  
โค รงก าร  ป รากฏว ่าท ุกป ัจจ ัยม ีผลกระทบ ต ่อความสำเร ็จของการนำน โยบายไป ป ฏ ิบ ัต ิใน ท ุกม ิต ิ 
ข อ งตัวแปรนโยบายและป ัจจ ัยด ้านข้าราชการม ืค วาม สำคัญมากท ี่ส ุด เร ีย งดามลำต ับ

ก า ร ศ ึก ษ า  เร ื่อ ง  " ก า ร น ำ น โ ย บ า ย ว ิท ย า ล ัย ค ร ูไ ป ป ฏ ิบ ต ิ : ก ร ณ ีศ ึก ษ า ส ห ว ิท ย า ล ัย อ ีส า น ใ ต ้"  

โ ด ย  ท อ ง ใ บ  ส ุด ช า ร ี 1 2 0 ใ น ป ี 2 5 3 6  พ บ ว ่า  ต ัว แ ป ร ก า ร ใ ห ้ค ว า ม ร ่ว ม ม ือ ใ น ก า ร ป ฎ ิบ ้ต ิง า น แ ล ะ ภ า ว ะ  

ผู้นำ เ ป ็น ช ุด ต ัว แ ป ร เ ช ิง น โ ย บ า ย ท ี่ม ีฮ ิท ธ ิพ ล ส ูง ส ุด ต ่อ ค ว า ม ส ำ เ ร ็จ ข อ ง ก า ร น ำ น โ ย บ า ย ข อ ง ว ิท ย า ล ัย ค ร ู 

ไ ป ป ฏ ิบ ัต ิ โ ด ย ก า ร ใ ห ้ค ว า ม ร ่ว ม ม ือ ใ น ก า ร ป ฏ ิบ ด ง า น จ ะ ม ีอ ำ น า จ ใ น ก า ร พ ย า ก ร ณ ีแ ล ะ อ ธ ิบ า ย ค ว า ม  

ส ำ เร ็จ ใ น ก า ร น ำ น โ ย บ า ย ข อ ง ว ิท ย า ล ัย ค ร ูไ ป ป ฏ ิบ ต ิม า ก ท ี่ส ุด  น อ ก จ า ก น ี้ย ัง พ บ ว ่า ต ัว แ ป ร ต ้า น  

ท ร ัพ ย า ก ร  ก า ร ต ิด ต ่อ ส ื่อ ส า ร  ม ืค ว า ม ส ัม พ ัน ธ ์เ ช ิง บ ว ก ค ับ ก า ร น ำ น โ ย บ า ย ข อ ง ว ิท ย า ล ัย ค ร ูไ ป ป ฏ ิบ ัต ิ 

ผ ล ก า ร ศ ึก ษ า  เ ร ื่อ ง  " ก า ร ว ิเ ค ร า ะ ห ้ป ัจ จ ัย ท ี่ส ่ง ผ ล ต ่อ ค ว า ม ส ำ เ ร ็จ ข อ ง ก า ร น ำ น โ ย บ า ย  

ล า ธ า ร ณ ะ ไ ป ป ฏ ิบ ัต ิ : ก ร ณ ีศ ึก ษ า น โ ย บ า ย ร ณ ร ง ค ์เ พ ื่อ ก า ร เ ห น ้ง ส ึอ ข อ ง ช า ต ิ"  ใ น ป ี พ . ศ .2534  120 121 
พ บ ว ่า  น อ ก เ ห น ือ จ า ก ป ัจ จ ัย ใ น เ ร ื่อ ง ข อ ง ก า ร ก ำ ห น ด ภ า ร ก ิจ แ ล ะ ก า ร ม อ บ ห ม า ย ง า น แ ล ้ว  ล ัก ษ ณ ะ  

ข อ ง ห น ่ว ย ง า น ท ี่น ำ น โ ย บ า ย ไ ป ป ฏ ิป ัต ิ ก า ร ส น ับ ส น ุน จ า ก ส ่ว น ก ล า ง แ ล ะ ส ่ว น ท ้อ ง ถ ิ่น  ม า ต ร ก า ร  

ค ว บ ค ุม  ป ร ะ เม ิน ผ ล แ ล ะ ก า ร ก ร ะ ต ุ้น ส ่ง เส ร ิม ท ี่ม ืค ว า ม ส ัม พ ัน ธ ์เช ิง บ ว ก ค ับ ค ว า ม ส ำ เร ็จ ข อ ง ก า ร น ำ  

น โ ย บ า ย ไ ป ป ฏ ิบ ัต ิแ ล ้ว  ป ัจ จ ัย ด ้า น ค ว า ม ช ัด เ จ น ใ น เ ป ้า ห ม า ย ข อ ง น โ ย บ า ย  ก ็ม ืค ว า ม ส ัม พ ัน ธ ์เช ิง บ ว ก  

ค ับ ค ว า ม ส ำ เร ็จ ข อ ง ก า ร น ำ น โ ย บ า ย ไ ป ป ฏ ิป ัต ิเซ ่น ค ัน

ผลการศ ึกษ า เร ื่อง "ป ัจจ ัยท ี่ส ่งผลต ่อการสร ้างป ระส ิท ธ ิผลของการน ำน โยบ ายการให ้ 
บ ร ิก ารแก ่ป ระชาชนไป ปฎ ิป ัต ิ : ก รณ ีศ ึกษ าสำน ัก งาน เขต ของกร ุง เท พ ม ห าน คร" ข อ งเท พ ค ัก ด ี ้
บ ุณ ย'ร ัตพันธ์ 122 ในปี 2 5 36  ซ ึ่งศ ึกษ าป ัจจ ัยต ่างๆ  ท ี่ม ีอ ิท ธ ิ1พลต ่อการส 'ร ้างประส ิทธ ิผลการ  

เป ร ียบ เท ียบ อ ิท ธ ิพ ลของป ัจจ ัยต ่างๆ  ระต ับ ประส ิทธ ิผลของการน ำน โยบายการให ้บ ร ิการแก ่

120 ทองใบ สุดชาร ี, "ก ารน ำน โยบ ายของว ิท ยาล ัยคร ูไป ป ฏ ิบ ัต ิ : ก รณ ีศ ึกษ าส ห ว ิท ยาล ัย  
อ ีส าน ใต ้', ว ิท ย าน ิพ น ธ ์,ป ร ิญ ญ าพ ัฒ นบร ิหารศาสตร ์'ด ุษ ฎ ีบ ัณ ฑ ิตทางการบร ิห ารการ 'พ ัฒ นา  
คณ ะร ัฐประศาลนศาสตร ้ สถาบ ันบ ัณ ฑ ิตพ ัฒ นบ ร ิห ารศาสตร ์, 2536 .

121 กล ้า ท องขาว , "ก ารว ิเค ราะห ์ป ัจจ ัยท ี่ส ่งผลต ่อความสำเร ็จของการนำน โยบายสาธารณ ะ  
ไป ป ฎ ิบ ัต ิ : ก รณ ีศ ึกษ าน โยบ ายรณ รงค ์เพ ื่อ การร ูห น ังส ือขอ งชาต ิ", ว ิท ยาน ิพ น ธ ์ป ร ิญ ญ าพ ัฒ น า  
บ ร ิห ารศ าสต ร ์ด ุษ ฎ ีบ ัณ ฑ ิต ท างการบ ร ิห ารการพ ัฒ น า คณ ะร ัฐประศาสนศาสตร ์ สถาบ ันบ ัณ ฑ ิตพ ัฒ น  
บ ร ิห ารศาสตร ์, 2534 .

122 เท พ ค ัก ด ึ้ บ ุณ ยร ัตพ ัน ธ ์, "ป ัจจ ัยท ี่ส ่งผลต ่อการสร ้างป ระส ิทธ ิผลของการน ำน โยบ ายการ  
ให ้บ ร ิก าร แ ก ่ประชาชนไปป ฏ ิบ ัต ิ : ก รณ ีศ ึกษ าสำน ัก งาน ของกร ุง เท พ ม ห าน คร '’ , ปร ิญ ญ าพ ัฒ น  
บ ร ิห ารศาสต รด ุษ ฎ ีบ ัณ ฑ ิต ท างการบ ร ิห ารการพ ัฒ น า คณ ะร ัฐประศาสนศาสตร ์ สถาบ ัน บ ัณ ฑ ิต พัฒน 
บ ร ิห ารศาสตร ์, 2 536 .
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ป ร ะ ช า ช น ไ ป ป ฎ ิบ ต  เ ม ื่อ เ ป ร ีย บ เ ท ีย บ ร ะ ห ว ่า ง ง า น ต ่า ง  ๆ โ ด ย ส ำ ร ว จ จ า ก ป ร ะ ช า ก ร ท ี่เป ็น ป ร ะ ช า ช น  

ผ ู้ร ีบ บ ร ิก า ร จ า ก ส ำ น ัก ง า น  แ ล ะ เจ ้า ห น ้า ท ี่ท ี่เป ็น ผ ู้ใ ห ้บ ร ิก า ร ส ำ น ัก ง า น เข ต ใ น ก ร ุง เท พ ม ห า น ค ร ท ั้ง  

36 เข ต  ส ำ ห ร ีบ ต ัว แ ป ร อ ิส ร ะ ข อ ง ก า ร ว ิจ ้ย ม ีท ั้ง ห ม ด  4 ต ัว แ ป ร  ไ ด ้แ ก ่ ค ว า ม ช ัด เ จ น ใ น เ ป ้า ห ม า ย ข อ ง  

น โ ย บ า ย  ค ว า ม ซ ับ ช ้อ น ข อ ง โ ค ร ง ส ร ้า ง  ค ว า ม พ ร ้อ ม ข อ ง ท ร ัพ ย า ก ร  แ ล ะ ก า ร ม ีส ่ว น ร ่ว ม ข อ ง ผ ู้ร ับ บ ร ิก า ร  

แ ล ะ ต ัว แ ป ร ต า ม  ไ ด ้แ ก ่ ป ร ะ ส ิท ธ ิผ ล ข อ ง ก า ร น ำ น โ ย บ า ย ก า ร ใ ห ้บ ร ิก า ร แ ก ่ป ร ะ ช า ช น ไ ป ป ฏ ิบ ้ต ิ 

ป ร ะ ก อ บ ไ ป ด ้ว ย  4 ม ิต ิย ่อ ย  ค ือ  ค ว า ม พ ึง พ อ ใ จ ข อ ง ผ ู้ร ับ บ ร ิก า ร  ค ว า ม ร ว ด เร ็ว ใ น ก า ร ใ ห ้บ ร ิก า ร  

ค ว า ม เ ส ม อ ภ า ค ใ น ก า ร ใ ห ้บ ร ิก า ร  แ ล ะ ค ว า ม เป ็น ธ ร ร ม ใ น ก า ร ใ ห ้บ ร ิก า ร  ผ ล ข อ ง ก า ร ค ืก ษ า พ บ ว ่า  

ต ัว แ ป ร อ ิส ร ะ ท ั้ง  4 ต ัว แ ป ร  ร ว ม ก ัน  ส า ม า ร ถ อ ธ ิบ า ย ค ว า ม ม ีป ร ะ ส ิท ธ ิผ ล ข อ ง ก า ร น ำ น โ ย บ า ย ก า ร ใ ห ้ 

บ ร ิก า ร แ ก ่ป ร ะ ช า ช น  ไ ป ป ฎ ิบ ต ิ'ไ ด ้อ ย ่า ง ม ีน ัย สำคัญท า ง ส ถ ิต ิ โ ด ย ต ัว แ ป ร ท ี่ม ีอ ิท ธ ิพ ล ใ น ก า ร อ ธ ิบ า ย  

ป ร ะ ส ิท ธ ิผ ล ม า ก ท ี่ส ุด  ไ ด ้แ ก ่ ค ว า ม พ ร ้อ ม ข อ ง ท ร ัพ ย า ก ร  ร อ ง ล ง ม า ต า ม ส ำ ต ับ  ค ือ  ค ว า ม ซ ับ ซ ้อ น ข อ ง  

โ ค ร ง ส ร ้า ง  ค ว า ม ช ัด เ จ น ใ น เ ป ้า ห ม า ย ข อ ง น โ ย บ า ย  แ ล ะ ก า ร ม ีส ่ว น ร ่ว ม ข อ ง ผ ู้ร ับ บ ร ิก า ร  ส ่ว น ก า ร  

ท ด ส อ บ ส ม ม ต ิฐ า น ร อ ง ท ั้ง ส อ ง ส ม ม ต ิฐ า น  พ บ ว ่า  ค ว า ม ช ัด เ จ น ใ น เ ป ้า ห ม า ย ข อ ง น โ ย บ า ย ม ีค ว า ม  

ส ัม พ ัน ธ ์เซ ิง บ ว ก ก ับ ค ว า ม ต ั้ง ใ จ ข อ ง เจ ้า ห น ้า ท ี่ แ ล ะ ก า ร ม ีส ่ว น ร ่ว ม ข อ ง ผ ู้ร ับ บ ร ิก า ร ม ีค ว า ม ส ัม พ ัน ธ ์เซ ิง  

บ ว ก ก ับ ค ว า ม ต ั้ง ใ จ ข อ ง เ จ ้า ห น ้า ท ี่ใ น ก า ร ใ ห ้บ ร ิก า ร แ ก ่ป ร ะ ช า ช น อ ย ่า ง ม ีน ัย สำคัญท า ง ส ถ ิต ิ
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