
กระบวนการนำนโยบายส ่งเสร ิมสหกรทn ปปฏิบ ้ต ิ

ขั้นตอนและกระบวนการนำนโยบายส่งเสริมสหกรณ์ไปปฏิบัต ิ
ในส่วนนี้จะเป็นการนำเสนอขั้นตอนและกระบวนการนำนโยบายส่งเสริมสหกรณ์ไป 

ปฏิบัติ ซึ่งจะแบ่งออกเป็น 2 ระดับ คือ ระดับมหภาค (macro) และระดับจุลภาค (micro)

ขั้นตอนการนำนโยบายส่งเสริมสหกรณ์ไปปฏิบัต ิในระดับมหภาค
ขั้นตอนของการนำนโยบายส่งเสริมสหกรณ์ไปปฏิบัติในระดับมหภาค แบ่งย่อยออก 

ได้เป็น 2 ขั้นตอนหลัก คือ ขั้นตอนแรก ได้แก่ ขั้นการแปลงนโยบายออกเป็นแนวทางปฏิบัติ 
หรือออกมาในรูปของแผนงานหรือโครงการ ข้ันตอนท่ีสอง ได้แก่ การทำให้หน่วยงานของ 
กรมส่งเสริมสหกรณ์ในส่วนกลางและส่วนภูมิภาค รับ (adopt) แนวทาง แผนงาน โครงการ 
น้ันไปปฏิบัติ

ขั้นการแปลงนโยบายเป็นแนวทางปฏิบ ัต ิในรูปแผนงานหรือโครงการ
แหล่งที่มาของนโยบายที่มอบให้กรมส่งเสริมสหกรณ์นำไปปฏิบัตินั้นมาจากหลาย 

ซ่องทาง เซ่นอาจมาจากนักการเมืองมอบให้กรมส่งเสริมสหกรณ์นำไปปฏิบัติโดยตรง หรือ 
นักการเมืองมอบให้กรมส่งเสริมสหกรณ์ผ่านกระทรวงเกษตรและสหกรณ์ โดยมีสำนักงาน 
เศรษฐกิจการเกษตรทำหน้าที่หน่วยงานกลางในการประสานแผนงานและโครงการต่างๆ 
ของกระทรวงเกษตรและสหกรณ์ หรืออาจมาจากสำนักงานคณะกรรมการพัฒนาเศรษฐกิจ 
และ สังคม 1 2 นอกจากนี้ย้งอาจจะมาจากพระราชดำริ2 อีกทางหนึ่งด้วย

1 น า ย พ ีร ะ พ ง ศ ์ ว า ร ะ เส น  เจ ้า ห น ้า ท ี่ว ิเค ร า ะ ห ์น โ ย บ า ย แ ล ะ แ ผ น  ก อ ง แ ผ น ง า น  
ก ร ม ส ่ง เส ร ิม ส ห ก ร ณ ์ใ ห ้ค ว า ม ค ิด เห ็น ว ่า  “. . .น อ ก จ า ก น โ ย บ า ย ข อ ง ร ัฐ บ า ล  ห ร ือ ร ัฐ ม น ต ร ี ท ี่ก ำ ก ับ  
ด ูแ ล ง า น ข อ ง ก ร ม ส ่ง เส ร ิม ส ห ก ร ณ ์แ ล ้ว  ส ภ า พ ัฒ น ัฯ  ก ็ม อ ง ข ้า ม ไ ม ่ไ ด ้ บ า ง ท ีก ร ม ฯ  ต ้อ ง เป ิด ด ู 

แ ผ น ง า น ข อ ง ก ร ม ฯ  ว ่า ก ร ม ฯ  เร า เด ิน ไ ป ใ น ท ิศ ท า ง เด ีย ว ก ับ แ ผ น ข อ ง ส ภ า พ ัฒ น ์ ห ร ือ ไ ม ่. . .”
2 ใ น ค ร า ว ท ี่ใ น ห ล ว ง ท ร ง เส ด ็จ เก ี่ย ว ข ้า ว  ท ี่ท ุ่ง ม ะ ข า ม ห ย ่อ ง  จ ัง ห ว ัด พ ร ะ น ค ร ศ ร ีอ ย ุธ ย า  

เป ็น ต ัว อ ย ่า ง ท ี่ด ีข อ ง ท ี่ม า ข อ ง น โ ย บ า ย ส ่ง เส ร ิม ส ห ก ร ณ ์อ ัน เน ื่อ ง ม า จ า ก พ ร ะ ร า ช ด ำ ร ิ เพ ร า ะ ใ น  
ว ัน น ั้น  ใ น ห ล ว ง ม ีร ับ ส ั่ง เร ื่อ ง ก า ร จ ัด ต ั้ง ส ห ก ร ณ ์ท ี่ท ุ่ง ม ะ ข า ม ห ย ่อ ง  ก ับ  ด ร .ส ุเม ธ  ด ัน ต ิเว ช ก ุล  
ซ ึ่ง ด ร .ส ุเม ธ ฯ  ป ร า ร ถ ก ับ อ ธ ิบ ด ีก ร ม ส ่ง เส ร ิม ส ห ก ร ณ ์ว ่า  “เร ื่อ ง ส ห ก ร ณ ์จ ะ ม า ห า ร า ย ล ะ เอ ีย ด  
เพ ิ่ม เต ิม จ า ก ก ร ม ส ่ง เส ร ิม ส ห ก ร ณ ์” น อ ก จ า ก โ ค ร ง ก า ร จ ัด ต ั้ง ส ห ก ร ณ ์ท ี่ท ุ่ง ม ะ ข า ม ห ย ่อ ง แ ล ้ว  
ย ัง ม ีโ ค ร ง ก า ร ส ่ง เส ร ิม ส ห ก ร ณ ์อ ัน เน ื่อ ง จ า ก พ ร ะ ร า ช ด ำ ร ิอ ีก จ ำ น ว น ม า ก  ท ี่พ ร ะ อ ง ศ ์ท ร ง ด ำ ร ิใ ห ้ 
ก ร ม ส ่ง เส ร ิม ส ห ก ร ณ ์ร ับ ไ ป ด ำ เน ิน ก า ร
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กระบวนการนำนโยบายส่งเสริมสหกรณ์ไปปฏิปัต เริ่มต้นจากการมอบนโยบาย 
โดยฝ่ายการเมืองจะมอบนโยบายในลักษณะกว้างๆ 3 มอบให้กระทรวงเกษตรและสหกรณ์ จัด 
ทำเป็นกรอบนโยบาย พอไต้กรอบนโยบายจากกระทรวงฯ ในส่วนของกรมส่งเสริมสหกรณ์ โดย 
กองแผนงาน ก็จะเรียกประชุมกองต่างๆ ที่เกี่ยวข้อง โดยเฉพาะกองปฏิบตการโดยจะพิจารณา 
ว่ามีโครงการใดบ้างที่จะปรับเข้ากับแนวนโยบายหลักดังกล่าว และให้แต่ละกองเขียนแนวทาง 
ขึ้นมา กองแผนงาน จะพิจารณาดวู ่า กิจกรรมใดที่ยังไม่สอดคล้องกับของกระทรวงฯ ก็จะปรับ 
แกให้สอดคล้อง และอีกส่วนหนึ่งจะดึงมาจากแผนปฏิบตการของกรมฯ ที่ดำเนินการตามแผน 
ทิศทาง 4  5ซึ่งประกอบด้วยนโยบายหลัก 5 ประการได้แก่ การเพิ่มผลผลิต การ ปรับปรุงระบบ 
ตลาดของสหกรณ์ การพัฒนาการจัดการสหกรณ์ การสนับสนุนสหกรณ์ให้มีบทบาทในการ 
พัฒนาสตรีและเยาวชนสหกรณ์ และการพัฒนาบุคลากรของสหกรณ์และของกรมส่งเสริม 
สหกรณ

ในส่วนของจังหวัดและอำเภอก็จะจัดทำคำขอตั้งงบประมาณมายังส่วนกลาง 
เช่นเดียวกับกองต่างๆ ทั้งนี้ในคำขอตั้งงบประมาณต้องระบุถึงกิจกรรม งบประมาณ และ 
กลุ่มเป้าหมาย หากเป็นโครงการที่ริเริ่มใหม่หรือโครงการพิเศษ ฝ่ายโครงการจะเป็นผู้พิจารณา 
ดำเนินการจัดทำคำของบประมาณในปีแรก แต่พอปีที่สองก็จะถือว่าเป็นแผนงานหรือโครงการ 
ปกติ ต้องส่งให้ฝ่ายแผนงานและงบประมาณเป็นผู้พิจารณา เมื่อดำเนินการเสร็จแล้ว ก็จะ 
เสนอกระทรวงฯ โดยสำนักงานเศรษฐกิจการเกษตร จะพิจารณาตามกรอบนโยบายและแผน 
ปฏิบ้ตการกระทรวงฯ ว่าหน่วยงานใดหรือกรมใดจัดทำแผนงานหรือโครงการไม่สอดคล้อง 
กับกรอบนโยบายและแผนปฏิปีตการดังกล่าว หากแผนงานหรือโครงการใดสอดคล้อง ก็จะ 
สนับสนน แต่ถ้าเห็นว่าไม่สอดคล้องก็จะไม่สนับสนุน

3 น .ส . พ ีร ร ัต น ์อ ัง ก ุร ร ัต  อ ธ ิบ ด ีก ร ม ส ่ง เส ร ิม ส ห ก ร ณ ์ ไ ต ้แ ส ด ง ท ร ร ศ น ะ ว ่า  
“. . .ก า ร ม อ บ น โ ย บ า ย ข อ ง ฝ ่า ย ก า ร เม ือ ง  จ ะ อ อ ก ม า ใ น ล ัก ษ ณ ะ ก ว ้า ง  ๆ เป ็น เร ื่อ ง ข อ ง ก ร ม ฯ  
ท ี่จ ะ แ ป ล ง น โ ย บ า ย  ซ ึ่ง จ ะ แ ป ล ง อ ย ่า ง ไ ร ก ็ไ ม ่ผ ิด  ข ึ้น อ ย ู่ก ับ ข ้อ ม ูล . . .”

4 ส ัม ภ า ษ ณ ์ น า ง ส ุภ า  แ จ ่ม จ ัน ท ร ์ ห ัว ห น ้า ฝ ่า ย แ ผ น ง า น แ ล ะ ง บ ป ร ะ ม า ณ  ก อ ง แ ผ น ง า น  

ก ร ม ส ่ง เส ร ิม ส ห ก ร ณ ์ ว ัน ท ี่ 29  พ ฤ ษ ภ า ค ม  2539

5 น า ย ช ัย ว ุฒ ิ ม ัณ ฑ ะ น า น น ท ์ เจ ้า ห น ้า ท ี่ว ิเค ร า ะ ห ์น โ ย บ า ย แ ล ะ แ ผ น  ก อ ง แ ผ น ง า น  
แ ส ด ง ท ร ร ศ น ะ ว ่า  “. . .น โ ย บ า ย ท ั้ง  5 ป ร ะ ก า ร จ ะ ค ล ุม น โ ย บ า ย ข อ ง ก ร ะ ท ร ว ง แ ล ะ น โ ย บ า ย ต า ม แ ผ น  
ท ิศ ท า ง ข อ ง ก ร ม ฯ  น โ ย บ า ย โ ต ย ท ั้ว ไ ป จ ะ เป ล ี่ย น ไ ป ต า ม ผ ู้บ ร ิห า ร  แ ต ่ป ัจ จ ุบ ัน ก ร ม ฯ  ม ีแ ผ น ท ิศ ท า ง  
ใ ช ้แ ล ้ว  น โ ย บ า ย น ี้ค า ด ว ่า ห า ก ม ีก า ร เป ล ี่ย น แ ป ล ง ผ ู้บ ร ิห า ร น โ ย บ า ย น ี้จ ะ เป ล ี่ย น แ ป ล ง ไ ม ่ม า ก น ัก  
ถ ้า ส ำ น ัก ง า น ส ห ก ร ณ ์จ ัง ห ว ัด  แ ล ะสำนักง า น ส ห ก ร ณ ์อ ำ เภ อ  ท ร า บ ป ร ะ เด ็น น ี้ จ ะ ส า ม า ร ถ ต ัด ส ิน ใ จ  

ด ำ เน ิน ก า ร ใ น เร ื่อ ง ท ั้ง  5 เร ื่อ ง น ี้ไ ต ้ท ัน ท ี แ ล ะ ง บ ป ร ะ ม า ณ ท ี่เร า จ ัด ส ร ร ใ ห ้เข า ไ ป ท ั้ง ห ม ด
ก ็ส อ ด ค ล ้อ ง ก ับ โ ค ร ง ก า ร ต า ม แ น ว ท า ง น ี้. . .”
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สำหรับเกณฑ์การจัดสรรงบประมาณของสำนักงบประมาณ สำนักงบประมาณจะ 
พิจารณาแผนงานหรือโครงการชุดที่กระทรวงฯ เสนอเป็นหล'ก แต่'โน'ทางปฎิบ้ติกรมฯ จะเสนอ 
แผนงานหรือโครงการไปพร้อมๆ กัน คือ เสนอไปท่ีกระทรวงฯ พร้อมๆ กับสำนักงบประมาณ 
ดังน้ัน สำนักงบประมาณจึงสามารถพิจารณาทั้งสองชุดพร้อมๆ กันในส่วนที่กรมฯ เสนอ 
สำนักงบประมาณจะมีรายละเอียดต่างๆ ทั้งหมด แต่สำหรับชุดท่ีกรมฯ เสนอกระทรวงฯ อาจจะ 
สรุปส้ัน  ๆ เพียงบอกใหัรู้ว่ามีโครงการอะไรบ้าง และมีนโยบายอย่างไร โดยที่สำนักงบประมาณ 
จะสนับสนุนแผนงานหรือโครงการที่กระทรวงฯ สนับสนุนเท่าน้ัน ในบางโครงการที่กระทรวงฯ 
ไม่สนับสนุน แต่กรมฯ สามารถชี้แจงให้สำนักงบประมาณเข้าใจได้ว่ามีความจำเป็นอย่างไร 
หากเหตุผลมีนํ้าหนัก ก็จะได้รับการจัดสรรงบประมาณ

เมื่อได้รับการจัดสรรงบประมาณมาแล้ว กรมฯ ก็จะจัดทำแผนปฏิบ้ตงานประจำปี ซ่ึง 
จะเป็นการแจกแจงรายละเอียดว่า ในส่วนกลาง มีกองใดบ้างที่จะต้องดำเนินการในเรื่องใด และ 
ส่วนภูมิภาค มีจังหวัดและอำเภอใดบ้าง ที่จะต้องดำเนินการในส่วนใด หากเป็นโครงการหรือ 
แผนงานร่วมระหว่างกรมฯ ก็จะต้องประสานแผนกับกรมอื่นๆ ที่เกี่ยวข้องด้วย เมื่อจัดทำแผน 
ดังกล่าวเสร็จเรียบร้อยแล้ว ขั้นตอนต่อไปก็คือ การนำแผนไปสู่การปฏิบ้ต

แต่ในกรณีที่ฝ่ายการเมือง เช่น รัฐมนตรี หรือคณะกรรมาธิการ มีนโยบายเร่งต่วนมอบ 
ให้กรมส่งเสริมสหกรณ์รับไปปฏิบ้ตโดยตรง กรมส่งเสริมสหกรณ์ก็จะรับนโยบายจากฝ่าย 
การเมืองมาปฏิบ้ต หากเป็นเรื่องของงานที่อยู่ในความรับผิดชอบของกรมฯ โดยตรง ก็จะเร่งรัด 
การดำเนินการให้รวดเร็วขึ้นหรือกระข้บชี้นทันที หากเป็นเรื่องของแผนงานหรือโครงการ กรมฯ 
ก็จะแปลงนโยบายดังกล่าวเป็นโครงการหรือแผนงานโดยไม่ชักข้า จากนั้น กรมฯ ก็จะส่งไปยัง 
รัฐมนตรีที่รับผิดชอบ เพื่อนำเข้าคณะรัฐมนตรี เป็นโครงการพิเศษออกมา แล้วจึงดำเนินการ 
ตามขั้นตอนของการงบประมาณ 6

สำหรับกรณีที่เป็นการริเริ่มโครงการใหม่ ฝ่ายโครงการ กองแผนงาน จะเป็นผู้ริเริ่ม 
จัดทำโครงการในทางปฎิบ้ตจะมีขั้นตอนและกระบวนการต่างๆ ที่เกี่ยวข้อง เช่น กระบวนการ

6 น า ย ภ า ณ ุว ัฒ น ์ ณ  น ค ร พ น ม  น ัก ว ิช า ก า ร ส ห ก ร ณ ์ ฝ ่า ย โ ค ร ง ก า ร แ ล ะ ป ร ะ ส า น ง า น  

ส ห ก ร ณ ์น ิค ม  ก อ ง ส ห ก ร ณ ์น ิค ม  ไ ด ้ย ก ต ัว อ ย ่า ง ท ี่เป ็น ร ูป ธ ร ร ม ข อ ง ก ร ณ ีน ี้ว ่า  " . . .ห า ก ฝ ่า ย ก า ร เม ือ ง  
มี น โ ย บ า ย ใ ห ้ก ร ม ฯ  จ ัด น ิค ม ส ห ก ร ณ ์ใ ห ้แ ล ้ว เส ร ็จ ก า ย ใ น ป ี 2 545  เม ื่อ ก ร ม ฯ  ไ ด ้ร ับ น โ ย บ า ย ม า แ ล ้ว  
ก ็จ ะ จ ัด ท ำ เป ็น โ ค ร ง ก า ร  เส น อ ร ัฐ ม น ต ร ี เพ ื่อ น ำ เข ้า  ค ร ม . แ ต ่ถ ้า เป ็น ก ร ณ ีท ี่เป ็น เร ื่อ ง ง า น ใ น ห น ้า ท ี 
ท ี่ก ร ม ฯ  ต ้อ ง ป ฏ ิบ ้ต ิอ ย ู่แ ล ้ว  ก ร ม ฯ  ก ็อ า จ จ ะ เร ่ง ด ำ เน ิน ก า ร  เช ่น  ก า ร พ ัฒ น า ใ ห ้ส ห ก ร ณ ์น ิค ม  
ส ่ง เส ร ิม อ า ช ีพ  ซ ึ่ง ป ก ต ิเร า ก ็ท ำ อ ย ู่แ ล ้ว  เร า อ า จ จ ะ เร ่ง ด ำ เน ิน ก า ร  ห ร ือ โ ค ร ง ก า ร ผ ัก ป ล อ ด ส า ร พ ิษ  
ซ ึ่งส ห ก ร ณ ์ท ำอยู่แ ล ้ว  เร า เพ ีย ง พ ุ่ง เป ้า ใ ห ้ค ว า ม ส ำ ค ัญ ม า ก ข ึ้น  เช ่น แ ต ่เด ิม  20 % ก ็เพ ิ่ม เป ็น  

50  - 60  % ..."



123

เก็บรวบรวมข้อมูล ซึ่งจะต้องเก็บรวบรวมข้อมูลให้มากที่สุด โดยเฉพาะข้อมูลพื้นฐานของ 
สมาชิก รวมทั้งกระบวนการออกแบบและวิเคราะห์ความเป็นไปไต้ของโครงการ โดยพิจารณา 
ถึงเหตุผลและความจำเป็น และกิจกรรมต่าง  ๆ ว่าสามารถแก็ใขปัญหาแก่สมาชิกไต้หรือไม่ 

ในขั้นตอนการออกแบบโครงการนั้น หากเกี่ยวข้องก็'บกองต่างๆ ส่วนใหญ่จะมีการ 
หารือระหว่างกองที่เกี่ยวข้องว่าในแต่ละส่วนงานจะมาร่วมกันอย่างไร และส่วนใหญ่ในข้ันตอน 
นี้จะไม่มีตัวแทนจากภูมิภาคมาร่วมด้วย เพียงแต่รับเอาข้อมูลจากพื้นที่ที่ไต้สำรวจไว้แล้วมา 
ประกอบการพิจารณา และในหลายกรณีข้อมูลที่สำรวจก็อาจจะไม่ละเอียดเท่าใดนัก เนื่องจาก 
กรมส่งเสริมสหกรณ์มีโครงการจำนวนมากที่ต้องจัดทำภายใต้เงื่อนเวลาที่จำกัด7 ในแง่นี้ 
จึงอาจทำให้มองไต้ว่า เป็นการจัดทำโครงการของกรมฯ มีลักษณะการผลักตันจากเบื้องบน 
(T o p -d ow n )

7 น า ย ม น ต ร ี ถ า ว ร  ห ัว ห น ้า ฝ ่า ย ส ่ง เส ร ิม ส ห ก ร ณ ์ก า ร เก ษ ต ร  ก อ ง ส ห ก ร ณ ์ก า ร เก ษ ต ร  
ก ล ่า ว ว ่า  " . . .ใ น ท า ง ป ฎ ิบ ต จ ร ิง ๆ  บ า ง ก ร ณ ีจ ะ ม ีเง ื่อ น เว ล า ม า เก ี่ย ว ข ้อ ง ด ้ว ย  โ ด ย เฉ พ า ะ ใน เร ือ ง ท ี 
เป ็น น โ ย บ า ย  บ า ง ช ่ว ง เร า อ า จ ไ ม ่ม ีเว ล า ล ง ล ึก ใ น ร า ย ล ะ เอ ีย ด ม า ก น ัก  ต ัง น ั้น  ใ น ก า ร ท ำ โ ค ร ง ก า ร  
เร า จ ึง ต ้อ ง อ า ศ ัย ข ้อ ม ูล เด ิม   ๆ ท ี่ม ีอ ย ู่ม า ป ร ะ ก อ บ ก า ร พ ิจ า ร ณ า  น อ ก จ า ก น ี้ใ น ข ัน ต อ น ก า ร ป ฏ ิบ ต  
ก ็อ า จ จ ำ เป ็น ต ้อ ง ป ร ับ ใ น แ ผ น ด ำ เน ิน ง า น ..
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แผนภาพแสดง ที่มาของนโยบายส่งเสริมสหกรณ์

*  หมายถึง การส่งผลกระทบโดยตรง
........> หมายถึง อาจส่งผลกระทบ
ที่มา : โดยผู้เข ียน

จาก แผน ภ าพ ด ังกล ่าวข ้า งต ้น  จะเห ็น ไต ้ว ่า  น โยบ ายส ่ง เส ร ิม สห ก รณ ์ ม ีท ี่มาจาก  
เบ ื้อ งบน  (T o p -D o w n ) ได ้แก ่ จากแน วพ ระราชดำร ิและพ ระราชป ระสงค ์ จากฝ ่ายน ิต ิบ ัญ ญ ้ต  ิ
เช ่น  คณ ะกรรมาธ ิก าร ฯลฯ จากสำน ัก งานคณ ะกรรมการพ ัฒ นาการเศรษฐก ิจและส ังคม
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แห ่งชาต ิ จากนโยบายร ัฐบาลและมต ิคณ ะร ัฐมนตร ี จากปล ัดกระทรวงเกษตรและสหกรณ  ์
และจากอธ ิบด ีกรมส ่งเสร ิมสหกรณ ์

นอกจากน ี้ย ้งม ีท ี่ม าจากเบ ื้อ งล ่าง (B o ttom -up ) ได ้แก ่ สำน ักงานสหกรณ ์จ ังหว ัด  
สำน ักงานสหกรณ ์อำเภอ หน ่วยงานในส ังก ัดกองต ่างๆ  ของกรมส ่งเสร ิมสหกรณ ์ เช ่น  
ศ ูนย ์บกอบรม สห กรณ ์ ศ ูน ย ์ส าธ ิตสหกรณ ์ ศ ูน ย ์ช ่างสห กรณ ์

ม ีข ้อส ังเกตว ่า สห กรณ ์ ก ็ม ีส ่วนสำค ัญ ในการผล ักด ้น น โยบ ายส ่ง เสร ิมสห กรณ ์ใน  
บางเร ื่อง 8 ท ั้งน ี้โด ยอาจผล ักด ้น ผ ่าน สำน ัก งาน สห กรณ ์อ ำเภ อ ไป ย ังส ำน ัก งาน สห กรณ ์จ ังห ว ัด  
และกรมส ่งเสร ิมสหกรณ ์ตามลำด ับ  หร ือจากสำน ัก งานสหกรณ ์จ ังห ว ัด ไปย ังกรมส ่งเสร ิมสหกรณ  ์
หร ือผล ักด ้น ไปย ังกรมส ่งเสร ิมสหกรณ ์โดยตรง

ป ัญ หาท ี่พ บ ในข ั้นตอนการจ ัดทำกรอบนโยบายของกระทรวงฯ  ก ็ค ือ งานของกรมฯ  
ต ่างจากหน ่วยงานอ ื่นๆ  ในกระทรวงฯ เพราะภารก ิจหน ้าท ี่หล ักของกรมฯ ค ือการส ่งเสร ิมการ  
รวมกล ุ่ม ก ันจ ัดด ั้งสห กรณ ์ ซ ี่ง เป ีนการรวมคน  ไม ่เห ็น เป ็นร ูปธรรมเช ่น  งานของกรมป ศ ุส ัต ว ์ 
หร ืองานของกรมส ่งเสร ิมการเกษตร โดย เฉพ าะอย ่างย ิ่งแผน งาน ห ร ือ โครงการท ี่เก ี่ย วข ้อ งก ับ  
สห กรณ ์น อกภาคเกษตร ได ้แก ่สห กรณ ์ออม ท ร ัพ ย ์ สหกรณ ์ร ้านค ้า และสหกรณ ์บร ิการ ซ ึ่งอย ู ่
ในความร ับผ ิดชอบของกองสหกรณ ์พ าณ ิชย ์และธนก ิจ  ด ้วยแล ้วม ักจะไม ่ได ้ร ับการสน ับสน ุน  
ในระด ับกระทรวงฯ เพ ราะจ ัด เข ้าก ับกรอบนโยบายของกระทรวงฯ ไม ่ได ้ เน ื่อ งจากกระทรวง  
เกษตรและสหกรณ ์ จะเน ้น ให ้ความสำค ัญ ก ับส ิ่งท ี่เก ี่ย วข ้อ งก ับการเกษ ตร 9 แต ่แผนงานและ  
โครงการของกรมฯ ในส ่วนของกองสหกรณ ์พ าณ ิชย ์และธนก ิจ  ไม ่ม ีป ระเด ็น ใดท ี่เก ี่ย วข ้อ งก ับการ  
เกษตร แม ้ว ่าในการแปลงน โยบายใน เร ื่อ งด ้งกล ่าวเป ็นแผนงาน /โครงการในระด ับกรมฯ  
จะได ้ร ับการสน ับสน ุนด ้วยด ี แต ่พ อด ั้ง เร ื่อ งเข ้าไปในการพ ิจารณ าแผนงาน /โครงการของกรมฯ  
ต ่างๆ ในระด ับกระทรวงฯ เพ ื่อจ ัดทำแผนปฏ ิบ ัต ิก ารหร ือกรอบนโยบายของกระทรวง ม ักจะถ ูก

8 นายข ้ยว ุฒ ิ ม ัณ ฑ ะน าน น ท ์ เจ ้าหน ้าท ี่ว ิเคราะห ์น โยบายและแผน  กองแผนงาน  

ให ้ข ้อส ังเกตว ่า  สห กรณ ์ก ็ม ีส ่วน ใน การกำห นดน โยบายส ่งเสร ิมสหกรณ ์ เช ่น  น โยบายเก ี่ยวก ับ  
เง ินท ุนห ม ุน เว ียน ส ่ง เสร ิมการสห กรณ ์

9 น าย ธรรม ค ิร ิไช ย ร ัต น ์ห ัวห น ้าฝ ่าย ส ่ง เส ร ิม ส ห ก รณ ์บ ร ิก าร  กองสหกรณ ์พาณ ิชย ์และ  
ธนก ิจ ให ้เหต ุผลของการท ี่แผนงาน /โครงการของกองสห กรณ ์พ าณ ิชย ์และธนก ิจ  ไม ่ได ้ร ับ การ  
สน ับสน ุนจากกระทรวงเกษตรฯ ว ่า "...ในอด ีตท ี่ผ ่านมา กรมส ่ง เสร ิมสห กรณ ์สร ้างภาพ ล ักษณ ์ 
ว ่า เป ็น กรมส ่งเสร ิมสหกรณ ์การเกษ ตร เพราะม ุ่ง เน ้น ให ้ความสำค ัญ แต ่สหกรณ ์การเกษตร  
ใน ขณ ะท ี่สหกรณ ์น อกภาค เกษ ตรกล ับถ ูกท อดท ิ้ง  นอกจากน ี้กรมส ่งเสร ิมสหกรณ ์เป ็นหน ่วยงาน  
เด ียวในกระทรวงเกษตรฯ ท ี่ไม ่เก ี่ย วข ้อ งก ับ การเกษ ตรโดยตรง ประกอบก ับโลกฑรรศน ์ของ  
ข ้าราชการสำน ัก งาน เศรษ ฐก ิจการเกษ ต ร ซ ึ่งท ำหน ้าท ี่จ ัดทำแผน งานของกระท รวงฯ  ม ีความร ู้ 
และท ักษ ะเฉพ าะด ้านการเกษตร ด ังน ั้น  เร ื่อ งสห กรณ ์โด ย เฉ พ าะสห กรณ ์น อกภ าค เกษ ต ร  
พ วก เข าไม ่เข ้า ใจอย ่างถ ่อ งแท ้จ ึงไม ่สน ับ ส น ุน  และต ัดออกจากแผนงานหล ักของกระทรวงฯ ..."
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ต ัดอยกไปอย ่างน ่าเส ียดาย 1

ส ่วนป ัญ หาท ี่พ บ ในข ั้นตอนการแปลงน โยบายส ่งเสร ิมสหกรณ ์ เพ ื่อน ่าไป ให ้หน ่วยงาน  
ในส ่วนภ ูม ิภาคปฏ ิบ ัต ิ ได ้แก ่ ป ัญ หาความคล ุม เคร ือของน โยบายส ่งเสร ิมสหกรณ ์ เน ื่องจาก  
กรมส ่งเสร ิมสหกรณ ์ย ังไม ่เคยกำหนดว ่าสหกรณ ์ประเภทใด  ขนาดใด ข ีดความสามารถส ูงต ํ่า  
เพ ียงใด จ ึงจะปล ่อยให ้ม ีอ ิสระโดยกรมฯ จะท ำหน ้าท ี่เป ็น เพ ียงผ ู้ร ักษากฎ  หร ือผ ู้ตรวจการ  
สห กรณ ์ ตาม กฎ ห ม ายสห กรณ ์ ต ังน ั้น  น โยบายของกรมฯ จ ึงเป ็น เพ ียงข ้อ เสนอแนะ หรือ 
คำแนะนำจากผ ู้ใหญ ่ระต ับส ูงของกรมฯ ว ่า ให ้จ ังหว ัดและอำเภอควบค ุม  ดูแล กำก ับ แนะนำ 
สหกรณ ์ท ี่อย ู่ในความร ับผ ิดชอบให ้ด ี อย ่าให ้สหกรณ ์เก ิดกรณ ีท ุจร ิต  แต ่ในขณะเด ียวก ันก ิแนะนำ  
ว ่า จ ังหว ัดและอำเภอ อย ่าเข ้าไป ก ้าวก ่ายแทรกแซงสหกรณ ์มากจน เก ิน ไปน ัก  เพ ราะสหกรณ  ์
เป ็นน ิต ิบ ุคคล หร ือ เป ็นธ ุรก ิจหน ื่งในระบบเศรษฐก ิจท ุนน ิยมเสร ีน ิยม  ซ ึ่ง เจ ้าห น ้าท ี่ของร ัฐ ไม ่ค วร  
เข ้าไป ก ้าวก ่ายห ร ือแท รกแซง จ ึง เท ่าก ับ ว ่า  น โยบายของกรมฯ ท ี่มอบให ้ส ่วนภ ูม ิภาคปฏ ิบ ัต  ิ
ม ีล ักษณ ะข ้ดก ัน ในต ัวเอง กล ่าวค ือ  น โยบายหน ึ่งต ้อ งการให ้ควบค ุมสหกรณ ์อย ่างใกล ้ช ิด เพ ื่อ  
ม ิให ้เก ิดการท ุจร ิต  ใน ขณ ะเด ียวก ัน ก ิป รามม ิให ้เข ้า ไป ก ้าวก ่ายแท รกแซงก ิจการของสห กรณ  ์
โดยให ้ถอยออกไป อย ู่ห างๆ

สาเห ต ุของการข ัดก ันของน โยบ ายต ังกล ่าวข ้างต ัน เก ิดจากการท ี่ก รมฯ  ย ังม ิได ้เอาจร ิง  
เอาจ ัง ก ับการจ ัดระต ับข ีดความสามารถของสหกรณ ์แต ่ละประเภท  ออกเป ็นสหกรณ ์ท ี่ม ีข ีด  
ความสามารถระต ับส ูง ปานกลาง และต ํ่า รวมท ั้งการกำหนดมาดรการหร ือแนวทางการปฏ ิบ ัต  ิ
งานให ้สหกรณ ์อำเภอในแต ่ละระต ับข ีดความสามารถปฏ ิบ ัต ิ 11 ซ ึ่งว ิว ัฒ น าการของสห กรณ ์ก ับ

10 นายธรรมศ ิร ิฯ  กล ่าวว ่า  "...เป ็นท ี่น ่าประหลาดใจมาก  ท ี่งบประมาณ ของกรมส ่งเสร ิม  
สห กรณ ์ ในส ่วนของกองสหกรณ ์พ าณ ิชย ์และธนก ิจ  กล ับถ ูกจ ัด ให ้ไว ิในแผนงานการพ ัฒ นา  
อาช ีพ น ิคมสร ้างตนเอง ของกรมป ระชาสงเคราะห ์ เป ็น ไป ได ้อย ่างไรท ี่งบประมาณ ของกระทรวง  
ห น ึ่งกล ับ ไป ตรงส เปคของอ ีกกระท รวงหน ึ่ง  ผมพยายามผล ักต ัน เร ื่อ งน ี้อย ่างเต ็มท ี่ แต ่ไม ่เป ็นท ี ่
ยอมรับ เพ ราะกระท รวงน ี้ถ ือ ว ่า เป ็นพ วกพ ืชและส ัตว ์ ผมเคยเสนอในท ี่ประช ุมว ่า ควรจะแยก  
แผน งาน /โครงการของสห กรณ ์ ต ่างห ากจากแผน งาน /โครงการท ี่เก ี่ย วก ับ การเกษ ตร หรือ

ม ิเช ่นน ั้นก ิย ้ายกองสหกรณ ์พ าณ ิชย ์และธนก ิจ  ไปอย ู่ก ระทรวงคมน าคมไดไหม  เพ ราะม ีสหกรณ ์ 

บร ิการต ั้ง  161 สห กรณ ์ และม ีสหกรณ ์แฑ ๊กซ ี่อ ีกมากมาย สหกรณ ์'ร ้านค ้าไปอย ู่กระทรวง- 
พาณ ิชย6ได ไห ม  และสหกรณ ์ออมทร ัพย ์ไปอย ู่แบ ๊งค ์ชาต ิ ได ้ห ร ือ เป ล ่า ...',

11 น างมาน ิตย ์ กมลเวชซ รองอธ ิบด ีกรมส ่งเสร ิมสหกรณ ์ กล ่าวถ ึงป ัญ ห าความไม ่ 
ช ัด เจน ของน โยบ ายและว ัตถ ุป ระสงค ์ของกรมส ่งเสร ิมสหกรณ ์ ว ่า “ ...ใน เร ื่อ งนโยบายท ี่ม ี 
ความร ู้ส ึกมาดลอดก ิค ือ  ระด ับ ไหนท ี่สหกรณ ์เขาม ีความ เป ็นอ ิสระ การส ่งเสร ิมน ั้น เป ็น เร ื่อ ง  
ของสหกรณ ์ท ี่เขาจะเด ินต ่อ ไป ได ้เอ ง เราจะทำหน ้าท ี่เป ็นผ ู้ร ักษากฎ  ห ร ือผ ู้ต รวจการสหกรณ  ์
ตามกฎหมาย ห ลายป ีท ี่พ ัฒ น ามาเราไม ่เคยม ีเป ้าหมายอ ัน น ี้ ม ีแต ่เราพ ูดถ ึงว ่าให ้เป ็น สห กรณ ์ 
ข ั้นหน ึ่ง  แต ่ข ั้นหน ึ่งน ั้นค ืออะไร ห ม ายค วาม ว ่าอ ะไร ...”
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การพ ัฒ นาเศรษฐก ิจของประเทศจะเป ็นฏ ิภ าคผกผ ันก ัน  12 เม ื่อการพ ัฒ นาเศรษฐก ิจของประเทศ  
ก ้าวหน ้าไป  เปอร ์เซ ็นต ์การม ีส ่วนร ่วมของสมาช ิกจะเพ ิ่มข ึ้น  และในขณ ะเด ียวก ัน  อ ัตราการม ี 
ส ่วนในการควบค ุมของร ้ฐจะลดลง 13

ป ัญ หาสำค ัญ อ ีกป ัญ หาหน ึ่งท ี่พ บก ิค ือ  การท ี่ร ัฐม ีน โยบ ายจ ัดต ั้งสหกรณ ์ เพ ื่อแก ้ไข  
ป ัญ ห าว ิกฤตการณ ์ความข ัดแย ้งของป ระซาชน กล ุ่มต ่าง  ๆ เฉพาะหน ้า โดยขาดการพ ิจารณ าถ ึง  
ความพร ้อมและความเหมาะสม เช ่น  ก รณ ีความข ัดแย ้งระหว ่างป ระชาชน ก ับการไฟ ฟ ้าฝ ่ายผล ิต  
แห ่งประเทศไทย ในกรณ ีการสร ้างเข ื่อนปากม ูล  และกรณ ีท ี่คณ ะร ัฐมนตร ีม ีมต ิให ้การไฟฟ ้าฝ ่าย  
ผล ิตแห ่งประเทศไทยประสานก ับกรมส ่งเสร ิมสหกรณ ์ จ ัดต ั้งสหกรณ ์ส ูบน ํ้าย ้อนกล ับ  (สห กรณ  ์
ผ ู้ใช ้นา) ซ ึ่ง เป ็นสหกรณ ์การเกษตรแบบใหม ่ ท ั้งสองกรณ ีม ีป ัญ หาข ัดแย ้งก ับประชาชนอย ่าง  
ร ุนแรง เน ื่อ งจากต ้องม ีการอพยพประชาชนออกจากพ ื้นท ี่ 14 รวมท ั้งน โยบ ายการต ั้งสห กรณ ์ 
ป องก ันตน เองชายแดน  (ปชด .) ห ร ือสห กรณ ์ กรป .กลาง อพป. ซ ึ่งม ุ่ง เน ้นการรวมประชาชนใน  
พ ื้นท ี่ช ายแดนให ้เป ็นกล ุ่มก ้อน  เพ ื่อความสะดวกของร ัฐในการควบค ุมด ูแล และเพ ื่อปองก ันการ

L. V a lko , “E conom ic  S ta tu s  o f C o -op e ra tiv e s  in R e la tion  to s ta te ” in F ou rth  
In te rn a tio n a l C o n fe re n ce  on C o -o p e ra tiv e  S c ien ce  (V ienna  : In s titu te  fo r C o -op e ra tiv e  
R esea rch , U n ive rs ity  o f V ie nna , 1963), p .63.

13 น ายส ุรพ งษ ์ ส ุทธ ิสา สหกรณ ์จ ังหว ัดขอนแก ่น  แสดงทรรศนะเก ี่ยวก ับป ัญ หาความไม ่ 
ข ัด เจนของน โยบ ายของกรมฯ ว ่า ‘'...น โยบายส ่งเสร ิม  ควบค ุม  กำก ับ แนะนำ โอเค ผมเห ็นด ้วย  
ถ ้าถ าม ว ่าข ั้น ตอน ป ฏ ิบ ัต ิห ม ายถ ึงอย ่างไร กรมฯ ม ีน โยบ ายให ้สห กรณ ์อ ำเภ อแยกต ัวจากสหกรณ ์ 
ม ีก ี่อ ำเภ อท ี่เข ้าใจน โยบายน ี้ ถามว ่า ผม เห ็นด ้วยไหม ผมเห ็นด ้วย แต ่ต ้องเป ็นสหกรณ ์ใหญ ่ และ 
ต ้องจ ุด  ch e ck  po in t ว ่าเราจะไป  che ck  อะไร เม ื่อไหร ่ ทำข ั้นตอนให ้เขาม ีอ ิสระในการดำเน ิน  

การ แต ่สหกรณ ์เล ็กๆ  เราต ้อ งไปคล ุกคล ี...”

14 น ายว ิเช ียร ทองส ิมา รองอธ ิบด ีกรมส ่งเสร ิมสหกรณ ์ กล ่าวถ ึงเร ื่อ งน ี้ว ่า  “ ...น โยบาย  
ของร ัฐบาลท ี่ ครม. ม ีมต ิให ้การไฟ ฟ ้าฝ ่ายผล ิตฯ  เป ็น เจ ้าของเร ื่อง ต ั้งสหกรณ ์ส ูบน ํ้าย ้อนกล ับ  
เป ็นสหกรณ ์การเกษตรแบบใหม ่ โดยม ีงบ ป ระม าณ  12 ล ้านบาท ผมพ ิจารณ าแล ้วเห ็นว ่าม ี 
โอกาสล ้ม เหลวส ูง เพ ราะต ้องอพ ยพ คน  เม ื่อก ่อสร ้างเสร ็จแล ้ว จ ึงอพ ยพ คนกล ับ  ผมจ ึงเสนอแนะ  
ว ่า ใช ้กล ุ่มของสห กรณ ์ก ารเกษ ตรได ํไหม  เพราะถ ้าเราสามารถส ่งเสร ิมอาช ีพ ไต ้ผลล ัก  50  
สห กรณ ์ น โยบายน ี้ก ิส ำเร ็จไปแล ้ว  50 เป อร ์เซ ็น ต ์...”
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ค ุกคาม แท รกแซงจากภ ายน อก  ซ ึ่ง เป ็น เป ้าหมายด ้าน ความม ั่นคงเป ็นห ล ัก  15

ไม ่ว ่าก ารต ังสห กรณ ์เพ ื่อ แก ้ใขป ัญ ห า "มอบ" กรณ ีความข ัดแย ้งในการสร ้างเข ื่อนและ  
การท ำโครงการส ูบ น ั้าย ้อนกล ับ  ห ร ือก ารต ั้งส ห ก รณ ์[น เขต พ ื้น ท ี่ช ายแด น  เพ ื่อ ว ้ตถ ุป ระสงค ์ด ้าน  
ความม ั่นค งเป ็น หล ัก  ต ังกล ่าวข ้างด ้น  ล ้วนแต ่เป ็นสหกรณ ์ท ี่เก ิดข ึ้น จาก  "การเม ือ ง" เพ ื่อความ  
ม ั่นคงของ "ร ัฐ ,' ม ากกว ่า ความม ั่น ค งของป ระชาชน  ท ั้งน ี้ เน ื่องจาก การท ี่ระบบสหกรณ ์จะ  

ป ระสบ ความสำเร ็จ ได ้น ั้น  จะต ้อ งเก ิดจากความต ้อ งการของป ระชาชน ในระต ับ พ ื้น ฐาน  (grass 
root) อย ่างแท ้จร ิง  ม ิใช ่สหกรณ ์ท ี่เป ็น ส ิ่งแปลกป ระห ลาดท ี่ร ัฐย ัด เย ียดให ั

ใน ป ระเด ็น น ี้ผ ูว ิจ ัย เห ็น ว ่า  แม ้ร ัฐอาจจะหว ังด ี โด ยคาด ห ว ังว ่า  "สห กรณ ์" เป ็นว ิธ ีการท ี่ด  ี
ท ี่ส ุต ว ิธ ีห น ื่งท ี่จ ะแก ้ป ัญ ห าของป ระชาชน ใน ภ าวะว ิกฤต ได ้จ ร ิง   ๆ ห ร ือ ส ห ก รณ ์ อาจจะเป ็นเพ ียง  
ย ุท ธศาสตร ์ใน การแก ้ไขความข ัดแย ้ง  (conflict) เฉพ าะหน ้าในระยะส ั้นของร ัฐ  โดยไม ,ได ้ห ว ังผล  
ในระยะยาวก ็ตาม  แต ่การต ั้งสหกรณ ์โดยขาดการพ ิจารณ าอย ่างรอบ คอบและเห มาะสม  ในภาวะ  
ท ี่ป ระชาชน ย ังไม ่พ ร ้อม  และไม ่เข ้าใจหล ักการ ว ิธ ีก าร  และอ ุดมการณ ์สหกรณ ์ด ีพอน ั้น  ได ้ส ่งผล  
ให ้เก ิดป ัญ ห าต าม มาม ากม าย  เช ่น  เก ิด ป ัญ ห าต ั้งสห กรณ ์ไป ระยะเวลาห น ึ่งก ็ต ้อ งย ุบ เล ิกสห กรณ  ์
เพ ราะสมาช ิกขาดความร ู้ค วาม เข ้าใจและความศร ัท ธาใน ระบ บสหกรณ ์

ห ร ือกรณ ีป ัญ ห าการจ ่ายค ่าชด เชยกรณ ีการสร ้างเข ื่อน ป ากม ูล  จ ังหว ัดอ ุบ ลราชธาน ี ซ ึ่ง  
ร ัฐจ ่ายชดเชยให ้รายละ 90,000 บาท โดยจ ่าย เป ็น เง ิน สด  30,000 บาท อีก 60,000 บาท ให ้ถ ือ  
ห ุ้น ใน ส ห ก รณ ์ท ี่ร ัฐต ั้ง ให ้โด ยส าม ารถ เบ ิก ค ืน ได ้ภ าย ใน  7 ปี ป ระเด ็นน ี้ก ็ก ่อ ให ้เก ิดป ัญ หาตามมา  
มากมาย กล ่าวค ือ  ประชาชนท ี่ได ้ร ับผลกระทบ ต ่อการสร ้างเข ื่อน และต ้องอพ ยพ ออกจากพ ื้นท ี ่
บ ร ิเวณ ท ี่จ ะสร ้างเข ื่อน น ั้น  ไม ่ต ้อ งการเง ิน ใน ร ูป ของ "ห ุ้น ของสห กรณ ์" ท ี่ร ัฐย ัด เข ียด ให ้ เพราะ 
ป ระชาชน เห ล ่าน ั้น ส ่วน ให ญ ่ต ้อ งการน ำเง ิน ท ุน ส ักก ้อน ห น ึ่ง เพ ื่อก ่อ ร ่างสร ้างต ัว  โด ยท ี่พ วก เข า  
เห ล ่าน ั้น สามารถแสวงห าทางเล ือกหร ือต ัดส ิน ใจในการลงท ุน ด ้วยต ัวของเขาเอ ง การเป ็นสมาช ิก  
ส ห ก รณ ์โด ยก ารย ังค ับ  ย ่อม ไม ่ย ัง เก ิด ผลต ่อท ั้งสมาช ิก  และขบวน การสหกรณ ์ เน ื่อ งจากข ัดก ับ  
ห ล ัก ก ารส ห ก รณ ์ข ้อ ท ี่ 1 "ก าร เป ิด ร ับ สม าช ิก ท ั้ว ไป ด ้วย  ความสม ัครใจ1, การท ี่ป ระชาชน ผ ูได ้ร ับ  
ความเด ือดร ้อน  ถ ูก ย ังค ับ ให ้ถ ือ ห ุ้น จ ำน วน ม าก เช ่น น ี้

15 นายณ ัฐพล พ รห มศร ีส ุข  น ัก ว ิช าก ารส ห ก รณ ์ ฝ ่ายส ่ง เส ร ิม สห ก รณ ์โค รงการพ ิเศ ษ  
กองสห กรณ ์การเกษ ตร กล ่าวถ ึงก รณ ีก ารต ั้งสห กรณ ์ป ้อ งก ้น ตน เองชายแดน  (ปชด .) ว ่า  
“ ...ก ารจ ัด ต ั้งส ห กรณ ์ ปซด ซ ึ่งป ัจจ ุย ัน ม ีถ ึง  5 83  สห กรณ ์ น ั้น ตกอย ู่ภ ายใต ้น โยบายของฝ ่าย  
การเม ือ งระต ับ ท ้อ งถ ิ่น  มา fo rce  ก ับ เรา ก ้ามองด ูความพ ร ้อม  ผม เห ็นว ่าไม ่ม ีความจำเป ็นท ี่จะ  
ต ั้งท ุก ส ห ก รณ ์ เพราะว ่า ว ัต ถ ุป ระสงค ์ท ี่แท ้จ ร ิงขอ งการจ ัด ต ั้งสห กรณ ์ ก ็เพ ื่อท ี่จะรวบรวมคนให  ้
เป ็นกล ุ่ม  ไม ่ให ้เคล ื่อน ย ้าย  ซ ึ่ง ไม ่ม ีห น ่วย งาน ไห น ท ี่จ ะรอ งร ับ ภ ารก ิจน ี้ได ้ ม ีเพ ีย งกรมส ่งเสร ิม - 
สห กรณ ์เท ่าน ั้น ท ี่ม ืบ ท บ าท ห น ้าท ี่ส อดคล ้อ งก ับ ภ ารก ิจต ังกล ่าว  แต ่เน ื่อ งจากเป ็นน โยบายแบบ  
T op -D ow n  ไม ่ได ้พ ิจ ารณ าถ ึงค วาม เห ม าะสม  โอกาสท ี่จ ะประสบความล ้ม เหลวจ ึงม ีส ูง ...”
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ก ็จะพ ยายามท ุกว ิถ ีท างท ี่จ ะพ ล ิกแพ ลงเพ ื่อน ำเง ิน ค ่าห ุ้น ออกจากสห กรณ 1ห ้เร ็วท ี่ส ุด  ไม ่ว ่าจ ะใช  ้
ว ิธ ีการใดก ็ต าม  เพ ราะว ่าพ วก เขาไม ่ต ้อ งการ "สห กรณ ์" แต่ ต ้องการ "เง ิน น ำไป ล งท ุน "

ป ัญ ห าท ี่ต ามมาอ ีกประการหน ึ่งก ็ค ือ  การจ ัดต ั้งสห กรณ ์ตามน โยบายของร ัฐท ี่ม ุ่ง เน ้นม ิต ิ 
ต ้าน ความ ม ั่น ค งเป ็น ห ล ักน ั้น  ก ่อ ให ้เก ิดป ัญ ห าความ ย ุ่งย ากซ ับ ช ้อน ใน การกำห น ด เกณ ฑ ์ห ร ือ  
ด ัชน ีช ี้จ ัด ค วาม สำเร ็จขอ งส ห กรณ ์ป ระเภ ท น ี้ซ ึ่งแต กต ่างจากสห กรณ ์ท ั่วๆ  ไป  ท ี่ม ุ่ง เน ้นว ัตถ ุ 
ประสงค ์ต ้าน เศรษฐก ิจและส ังคม

ข้ันการยอมรับนโยบาย
เม ื่อ ราชการบ ร ิห ารส ่วนกลาง ขอ งก รม ส ่ง เส ร ิม สห ก รณ ์ไต ้ท ำก ารแป ล งน โยบ ายออ กม า  

แล้ว ข ั้นตอน ต ่อ ไป ของการน ำน โยบ ายไป ป ฎ ิบ ต ิใน ระด ับ มห ภ าคก ็ค ือ  ก ารท ำให ้ห น ่วยงาน ของ  
กรมฯ ใน ส ่วน ภ ูม ิภ าค  อ ันได ้แก ่ ส ำน ัก งานสหกรณ ์จ ังห ว ัด  สำน ัก งานสหกรณ ์อำเภอ  ยอมรับ  
และจ ัดท ำโครงการสนองน โยบายท ี่ก รมฯ ว า ง ไ ว ้ ซ ึ่งข ึ้นอย ู่ก ับป ัจจ ัยหลายอย ่าง  เช ่น  ล ักษณ ะ  
ของห น ่วยงาน ของกรม ฯ  ใน ส ่วน ภ ูม ิภ าคท ี่จ ะน ำน โยบ ายไป ป ฏ ิบ ต ิ สภาพแวดล ้อมทาง  
เศรษฐก ิจ ส ังคมและการเม ือ งในท ้องถ ิ่นน ั้น  ตลอดจนประโยชน ์ท ี่กรมฯ ให ้แก ่หน ่วยงานท ี่นำ  
น โยบ ายไป ป ฏ ิป ัต ิและสห กรณ ์ท ี่อ ย ู่ใน ความร ับ ผ ิดชอบ ของห น ่วยงาน น ั้น

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

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

อ ำ เ ภ อ  น ำ ไ ป ป ฏ ิบ ้ต ิน ั้น  จ ะ ต ้อ ง ส ำ ร ว จ ข ้อ ม ูล ข อ ง จ ัง ห ว ัด / อ ำ เ ภ อ ท ี่เ ป ็น เ ป ้า ห ม า ย ข อ ง แ ผ น  

ง า น /โ ค ร ง ก า ร  แ ล ะ ห า ร า ย ล ะ เอ ีย ด ใ ห ้ไ ต ้ม า ก ท ี่ส ุด  แ ล ะ พ ย า ย า ม แ ส ว ง ห า จ ุด ท ี่ส ม า ช ิก ไ ต ้ร ับ ค ว า ม  

เด ือ ด ร ้อ น จ ร ิง ๆ  ซ ึ่ง เม ื่อ น ำ โ ค ร ง ก า ร ไ ป ล ง  ณ จ ุด ด ัง ก ล ่า ว แ ล ้ว จ ะ ส า ม า ร ถ แ ก ัไ ข ป ัญ ห า ด ัง ก ล ่า ว ไ ต ้ 

ข ั้น ต อ น ก า ร น ำ น โ ย บ า ย ไ ป ป ฏ ิบ ํต ิใ น ส ่ว น น ี้ เ ป ็น ข ั้น ต อ น ท ี่ม ีค ว า ม ส ล ับ ซ ับ ช ้อ น ม า ก ข ึ้น  

ก ว ่า ข ั้น ก า ร แ ป ล ง น โ ย บ า ย ใ น ร ูป แ ผ น ง า น ห ร ือ โ ค ร ง ก า ร  ท ั่ง น ี้ เน ื่อ ง จ า ก ก อ ง แ ผ น ง า น  ซ ึ่ง เป ็น  

ห น ่ว ย ง า น ก ล า ง ท ี่ร ับ ผ ิด ช อ บ ต ้า น ก า ร จ ัด ท ำ แ ผ น ง า น แ ล ะ โ ค ร ง ก า ร โ ด ย ต ร ง น ั้น จ ะ ต ้อ ง ศ ึก ษ า  

ท ำ ค ว า ม เ ข ้า ใ จ ใ ห ้ถ ่อ ง แ ท ้ว ่า  แ ผ น ง า น ห ร ือ แ น ว ท า ง ก า ร ป ฏ ิบ ้ต ิท ี่ก ำ ห น ด ข ึ้น ม ีค ว า ม ข ัด แ ย ้ง ก ับ  

ผ ล ป ร ะ โ ย ช น ์ข อ ง ส ห ก ร ณ ์ไ น แ ต ่ล ะ จ ัง ห ว ัด ห ร ือ อ ำ เภ อ ม า ก น ้อ ย เพ ีย ง ใ ด  ห า ก ค ว า ม ข ัด แ ย ้ง ไ ม ่ม ี 

ห ร ือ ม ีใ น ร ะ ด ับ ต ํ่า  ค ว า ม เ บ ี่ย ง เ บ น จ า ก แ ผ น ง า น ห ร ือ แ น ว ท า ง ป ฏ ิบ ต ิก ็จ ะ ม ีน ้อ ย  ใ น ท า ง ต ร ง ข ้า ม  

ห า ก ม ีค ว า ม ข ัด แ ย ้ง เ ก ิด ข ึ้น  โ อ ก า ส ท ี่โ ค ร ง ก า ร จ ะ ม ีก า ร เบ ี่ย ง เบ น ไ ป จ า ก แ ผ น ง า น ห ร ือ แ น ว ท า ง  

ป ฏ ิบ ้ต ิ ก ็จ ะ เป ็น ไ ป ไ ต ้ส ูง  ด ัง น ั้น ก อ ง แ ผ น ง า น จ ึง จ ำ เป ็น ต ้อ ง ม ีก ร ะ บ ว น ก า ร ใ น ก า ร ต ร ว จ ส อ บ  

ต ิด ต า ม  ด ูว ่า ห น ่ว ย ง า น ข อ ง ก ร ม ฯ  ใ น ส ่ว น ภ ูม ิภ า ค  ไ ด ้แ ก ่ ส ำ น ัก ง า น ส ห ก ร ณ ์จ ัง ห ว ัด แ ล ะ อ ำ เภ อ  

ย อ ม ร ับ แ ล ะ จ ัด ท ำ โ ค ร ง ก า ร แ ล ะ แ ผ น ง า น ท ี่ส ่ว น ก ล า ง ไ ต ้ก ำ ห น ด อ ย ่า ง จ ร ิง จ ัง ห ร ือ ไ ม ่

ใน ท างป ฏ ิบ ํต ิข ั้น ตอน การยอมร ับ น โยบ ายของส ่วน กลางน ั้น  ในกรณ ีท ี่เป ็น แนวน โยบ าย  
ส ่งเสร ิมสหกรณ ์ท ั่วๆ  ไป  กรมฯ จะระด ม ความค ิด เห ็น จากห น ่วยงาน ท ี่เก ี่ย วข ้อ งท ั่งจ ากส ่วน กลาง  
และส ่วนภ ูม ิภ าค  ในร ูปการส ัมมนาประจำป ี น อ กจากน ี้ย ังอ าศ ัยกลไกของผ ู้ต รวจราชการสห กรณ  ์
เขต ซ ึ่งม ีจ ำน วน ท ั่งส ิ้น  9 เขต เป ็นผ ู้ป ระสานงาน  ตรวจสอบ ต ิดตาม กำก ับ น โยบ าย  รวม ท ั่งก าร
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สร ้างการยอมร ับ น โยบ ายของกรมฯ โดยจ ัด ให ้ม ีการประช ุมช ี้แจง รวมท ั้งก ารส ัมมน า เพ ื่อซ ้อม  
ความ เซ ้าใจ เก ี่ย วก ับ น โยบ ายของกรมฯ  แก ่บ ุคลากรของกรมฯ ใน ส ่วน ภ ูม ิภ าค  ท ี่ร ับผ ิดชอบ  
เป ็นประจำท ุก  2 - 3 เด ือน 16

แต ่ห าก เป ็น น โยบ าย เร ่งด ่วน  ห ร ือน โยบ ายสำค ัญ ของน ักการเม ือ งท ี่ม ีเง ื่อน เวลาเข ้าม า  
เก ี่ยวข ้อ ง ก ารน ำน โยบ าย ไป ป ฏ ิป ัต ใน ร ูป แผน งาน ห ร ือ โครงการ ม ักจะม ีส ักษณ ะการส ั่งการจาก  
เบ ื้อ งบน  (T o p -d ow n ) ให ้ส ำน ักงาน สห กรณ ์จ ังห ว ัดและอำเภอร ับ ไป ป ฏ ิบ ้ด ื ซ ึ่งส ่วน ใหญ ่จะเป ็น  
น โยบ าย เร ่งด ่วน เป ็น พ ิเศษ  ท ี่ส ั่งต รงมาจากกระท รวงเกษ ตรฯ  ห ร ือท ำเน ียบฯ ใน ก รณ ีเซ ่น น ี้ 
กรม ส ่ง เสร ิมสห กรณ ์ม ักจะสน องต อบ น โยบ ายด ังกล ่าวโด ยการเร ่งร ัดการจ ัดท ำแผน งาน ห ร ือ  
โค รงก าร  พ ร ้อม ท ั้งส ั่งก ารให ้ส ่วน ภ ูม ิภ าค ร ับ ไป ป ฏ ิบ ต โด ยไม ่ม ีเง ื่อ น ไข  ผลท ี่ต ามมาจากการ  
เร ่งร ัดจ ัดทำแผน งาน ห ร ือ โครงการโดยป ราศจากกระบ วน การเก ็บ รวบ รวมข ้อม ูล ใน พ ื้น ท ี่ และ 
กระบ วน การว ิเค ราะห ์ค วาม เป ็น ไป ได ้ขอ งแผน งาน ห ร ือ โค รงการ อย ่างรอบด ้าน  ทำให ้เป ็นท ี่ม า  
ข อ งโค ร งก ารพ ิเศ ษ ท ี่ม ีช ื่อ เร ีย ก ต ่า งๆ ก ัน ไป  เซ ่น โค ร งก า ร เห ว ี่ย งแ ห "17 "โค รงการย ัด เข ียด " 
หร ือ  "โค รงการสน องต ัณ ห าน ักการเม ือ ง" ผลท ี่ต ามมาก ็ค ือ  ก ารไม ่ยอมร ับ น โยบ ายจากส ่วน  
กลาง รวม ไป ถ ึงก ารต ่อด ้าน น โยบ ายจากส ่วน กลาง

ร ูป แบ บ ของแผน งาน ห ร ือ โครงการท ี่แป ลงจากน โยบ ายแล ้วน ำไป ให ้ส ่วน ภ ูม ิภ าคร ับ  
ไปป ฏ ิบ ต  แ บ ่งอ อ ก ได ้เป ็น 2  ร ูปแบบหล ักๆ  ได ้แก ่ ร ูป แบ บ ท ี่1 ค ือแผน งาน ห ร ือ โครงการ  
ก ่อสร ้างป ัจจ ัยพ ื้น ฐาน ท างการผล ิต  เซ ่น  โครงการข ุดสระน ํ้า  โครงการสร ้างฝายขน าด เล ็ก  
โค รงก ารส ร ้า งย ุ้งฉ างให ้ก ับ ส ห ก รณ ์ก าร เก ษ ต ร ร ูปแบบท ี่ 2 ได ้แก ่ แผนงานห ร ือ โครงการ  
ส ่ง เส ร ิม สห กรณ ์ ซ ึ่งม ุ่ง เน ้น การก ระจายราย ได ้ขอ งส ม าช ิก ส ห ก รณ ์ และการขยายการจ ัดต ั้ง

16 น า ย ป ร ะ ห ย ัด  อ ัง ค ณ า ว ิค ัล ย ์ ผ ู้ต ร ว จ ร า ช ก า ร ส ห ก ร ณ ์เข ต  6  แ ส ด ง ท ร ร ศ น ะ เก ี่ย ว ก ับ  

ข ั้น ต อ น ก า ร ย อ ม ร ับ น โ ย บ า ย ข อ ง ก ร ม ส ่ง เส ร ิม ส ห ก ร ณ ์ ว ่า  " . . .ก ร ม ฯ  ส า ม า ร ถ ด ำ เ น ิน ก า ร ใ น เ ร ื่อ ง น ี้ 

ไ ด ้อ ย ู่แ ล ้ว โ ด ย ก า ร ห า ร ือ  แ ล ะ ร ะ ด ม ค ว า ม ค ิด เห ็น เก ี่ย ว ก ับ แ น ว น โ ย บ า ย ข อ ง ก ร ม ฯ  ใ น ก า ร ป ร ะ ช ุม  

ห ัว ห น ้า ส ่ว น ร า ช ก า ร ป ร ะ จ ำ ป ี น อ ก จ า ก น ี้ย ัง ม ีก ล ไ ก ผ ู้ต ร ว จ ร า ช ก า ร ส ห ก ร ณ ์เข ต  อ ีก  9 เข ต  ใ น ก า ร  

ท ำ ห น ้า ท ี่ส ร ้า ง ค ว า ม ย อ ม ร ับ น โ ย บ า ย ข อ ง ก ร ม ฯ  โ ด ย ป ร ะ ช า ส ัม พ ัน ธ ์ช ี้แ จ ง  แ ล ะ โ น ้ม น ้า ว ใ ห ้ส ่ว น  

ภ ูม ิภ า ค ร ับ เ อ า แ น ว น โ ย บ า ย ข อ ง ส ่ว น ก ล า ง ไ ป ป ฏ ิบ ต  ใ น ร ูป ข อ ง ก า ร ป ร ะ ช ุม  ส ัม ม น า  เป ็น ป ร ะ จ ำ  

ท ุก  2 - 3  เด ือ น  ซ ึ่ง ป ร ะ เด ็น น ี้ไ ม ่ใ ช ่เ ร ื่อ ง ย ุ่ง ย า ก ห ร ือ ส ล ับ ซ ับ ซ ้อ น แ ด ่อ ย ่า ง ใ ด  เ พ ร า ะ น โ ย บ า ย  

ข อ ง ก ร ม ฯ  ม ัก เ ป ็น แ น ว ท า ง ก ว ้า ง  ๆ แ ต ่ใ น ข ั้น ต อ น ร า ย ล ะ เอ ีย ด  จ ัง ห ว ัด จ ะ เป ็น ผ ู้ม ีอ ำ น า จ ต ัด ส ิน ใ จ  

ป ัญ ห า จ ึง ไ ม ่ใ ช ่อ ย ู่ท ี่น โ ย บ า ย  แ ด ่ข ึ้น อ ย ู่ก ับ ก า ร เอ า ใ จ ใ ส ่ข อ ง ผ ู้น ำ น โ ย บ า ย ไ ป ป ฏ ิป ัต แ ด ่ล ะ ค น ซ ึ่ง ไ ม ่ 

เห ม ือ น ก ัน . . ."

17 โค รงก ารเห ว ี่ย งแห  เป ็น โครงการท ี่จ ัดท ำข ึ้น โด ยส ่วน กลาง แล ้วส ั่งการให ้ห น ่วยงาน  
ใน ส ่วน ภ ูม ิภ าค ท ุกจ ังห ว ัด  ร ับ ไปป ฏ ิป ัต  โด ย ไม ่ได ้ศ ึกษ าสภ าพ แ วด ล ้อ ม ห ร ือ ผ ลก ระท บ ท างด ้าน  
เศรษฐก ิจ การเม ือง ส ังคม และว ัฒนธรรม ของแต ่ละพ ื้นท ี่ ว ่า เหมาะสมก ับพ ื้นท ี่ใด  ห ร ือ ไม ่ 
เพ ียงใด ผลท ี่ต ามมาก ็ค ือ  โครงการจะป ระสบ ความสำเร ็จ ในบ างพ ื้น ท ี่ และล ้ม เหลวในบางพ ืนท ี
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สห กรณ ์ การร ับสมาช ิกสหกรณ ์เพ ิ่ม  โครงการส ่งเสร ิมอาช ีพ เพ ื่อ เป ็นรายได ้เสร ิม  โครงการ  
จ ัดตงกล ุ่มต ่างๆ  ข ึ้น ใน ส ห ก รณ ์เช ่น ก ล ุ่ม เย าวชน ส ห ก รณ ์ และกล ุ่มสตร ีสหกรณ ์ น อกจากน ี้ 
ย ังม ีโครงการท ี่ขอร ับความช ่วย เหล ือจากต ่างประเทศ  เช ่น โครงการความช ่วย เหล ือจากองค ์การ  
U N D P  ในการพ ัฒ นาสหกรณ ์นำร ่อง 4 สห กรณ ์ใน ภาคตะว ัน ออก เฉ ีย งเหน ือ  รวมท ั้ง โครงการ  
อ ัน เน ื่องมาจากพระราชดำร ิ เช ่น โครงการส ่งเสร ิมสหกรณ ์ใน โรงเร ียน  ตชด. เป ็นด ้น

ป ัญ หาเร ื่อ งการยอมร ับนโยบายจากส ่วนกลางท ี่ม ักจะพ บ เห ็นอย ู่บ ่อยๆ  ได ้แก ่ แผนงาน  
/โครงการข ุดสระน ํ้าขนาด เล ็ก  ท ั้งน ี้เน ื่อ งจากในพ ื้นท ี่หลายจ ังหว ัดสมาช ิกสหกรณ ์ไม ่ต ้อ งการ  
สระนา เช ่นจ ังหว ัดในภาคตะว ันออก และภาคใต ้ ซ ึ่งส ่วน ใหญ ่สมาช ิกสหกรณ ์ประกอบอาช ีพ  
ทำสวนและไม ่ได ้ขาดแคลนน ี้า  บ างจ ังห ว ัด เห ็น ว ่าพ อร ับ น โยบ ายน ี้ได ้ กล ่าวค ือพอท ี่จะหาพ ื้นท ี ่
ของสมาช ิกสหกรณ ์เพ ื่อข ุดสระน ี้า ได ้ ก ็จำใจยอมรับแผนงานห ร ือ โครงการน ี้ เน ื่องจากไม ่กล ้า  
ข ้ดน โยบายของกรมฯ ในขณ ะท ี่บ างจ ังหว ัด  แม ้ว ่าจะไม ่ต ้องการข ัดนโยบายของกรมฯ แ ต ่ 

เน ื่อ งจากไม ่สามารถห าพ ื้น ท ี่จะข ุดสระน ํ้า ได ้ เน ื่อ งจากไม ่สอดคล ้อ งก ับความต ้องการของสมาช ิก  
สห กรณ ์!น จ ังห ว ัดน ั้น  ก ็จะไม ่ยอมร ับนโยบาย ห ร ือป ฏ ิเสธน โยบายน ี้ 18

นอกจากการปฏ ิเสธนโยบายของกรมฯ อย ่างตรงไปตรงมาแล ้ว ใน บ างกรณ ีส ำม ัก งาน  
สหกรณ ์จ ังหว ัดบ างจ ังหว ัด  ก ็จะม ีว ิธ ีการปฏ ิเสธแผนงานหร ือ โครงการของกรมฯ อย ่างแยบคาย  
โดยทำให ้ผ ู้บ ร ิห ารของกรมฯ ไม ่ร ู้ส ึก ว ่า  สหกรณ ์จ ังหว ัดกระด ้างกระเด ื่อ งไม ่สนองนโยบาย  
ว ิธ ีการด ้งกล ่าวก ็ค ือ  ห ากสห กรณ ์จ ังห ว ัด เห ็น ว ่า โค รงการจากส ่วน กลางเป ็น ไป ไม ่ได ้ ก ็จะส ั่งการ  
ไป ย ังสห กรณ ์อ ำเภ อดำเน ิน การป ฏ ิป ัต  ในส ่วนของสหกรณ ์อำเภอ ก ็จะนำโครงการด ้งกล ่าว  
ช ี้แจงในการประข ุมของสหกรณ ์ประจำเด ือน  โดยไม ่ได ้ก ระด ือร ือ ร ัน ท ี่จ ะผล ักด ้น หร ือ โน ้มน ้าวให ้ 
สห กรณ ์เห ็น ความสำค ัญ ของโครงการ และถ ้าสหกรณ ์ม ีมต ิไม ่เห ็นชอบ สำน ักงานสหกรณ ์อำเภอ  
ก ็ม ีห น ังส ือแจ ้งไป ย ังสำน ัก งานสห กรณ ์จ ังห ว ัดว ่าสหกรณ ์ฯ  ไม ่เห ็น ด ้วยก ับ โครงการของกรมฯ  
โครงการด ้งกล ่าวก ็จะล ้ม เล ิก ไป โดยป ร ิยาย  นอกจากน ี้ในบางกรณ ีหากสหกรณ ์จ ังหว ัด ไม ่ยอมร ับ  
แผนงานหร ือ โครงการของกรมฯ ก ็จะใช ่ว ิธ ีการล ๊อบบ ี้สหกรณ ์อำเภอ และสหกรณ ์การเกษตร  
ท ี่อย ู่ในความร ับผ ิดชอบของอำเภอน ั้นๆ  จากน ั้นก ็จะขอความร ่วมม ือจากสหกรณ ์ให ้ท ำหน ังส ือ  
แจ ้งการปฏ ิเสธโครงการ ไปย ังกรมฯ โดยตรง ทำให ้กรมฯ เข ้าใจว ่าทางสหกรณ ์จ ังหว ัดและ  
สหกรณ ์อำเภอได ้ผล ักด ้น โครงการอย ่างเต ็มท ี่แล ้ว  แต ่ทางสหกรณ ์ฯ  เป ็นฝ ่ายท ี่ไม ่เห ็นด ้วยก ับ  18

18 จ า ก ก า ร ส ัม ภ า ษ ณ ์ น า ย ว ิจ ัก ษ ์ พ ิพ ิธ พ จ น ก า ร ณ ์ ส ห ก ร ณ ์จ ัง ห ว ัด ร ะ ย อ ง  ใ น เร ื่อ ง ก า ร  

ย อ ม ร ับ น โ ย บ า ย ข ุด ส ร ะ น ํ้า ข อ ง ก ร ม ฯ  ส ห ก ร ณ ์จ ัง ห ว ัด ร ะ ย อ ง  ก ล ่า ว ว ่า  " . . .โ ค ร ง ก า ร ข อ ง ก ร ม ฯ  

ใ น แ ต ่ล ะ ป ีม ีจ ำ น ว น ม า ก  โ ด ย เฉ พ า ะ โ ค ร ง ก า ร ข ุด ส ร ะ น ํ้า  ป ีน ี้ไ ด ้ถ ึง  1 6 5  บ ่อ  แ ต ่ไ ม ่ร ับ เล ย ส ัก บ ่อ  

ไ ม ่ว ่า จ ะ เป ็น ส ร ะ ข อ ง ช ล ป ร ะ ท า น  ข อ ง เก ษ ต ร  ข อ ง พ ัฒ น า ท ี่ด ิน  ห ร ือ ข อ ง ส ห ก ร ณ ์ ส ม า ช ิก ไ ม ่ 

อ ย า ก ไ ด ้ส ร ะ ข อ ง ท า ง ร า ช ก า ร  เพ ร า ะ ผ ู้ร ับ เห ม า ถ ม ด ิน ใ น ท ้อ ง ถ ิ่น  ม า ข ุด ใ ห ้ฟ ร ีแ ถ ม ย ัง ไ ด ้เ ง ิน ค ่า ด ิน  

ท ี่ข ุด  อ ีก ด ้ว ย . . . "
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โครงการ 19 หร ือหน ่วยงานของกรมฯ ในส ่วนภ ูม ิภ าคอาจใช ้ว ิธ ีก ารดำเน ิน โครงการ /แผนงาน  
แบ บ เส ีย ไม ่ได ้ กล ่าวค ือ การใช ้'ความพยายามท ี่น ้อยท ี่ส ุด ในการดำเน ิน โครงการ /แผนงาน  ขาด  
ความค ิดร ิเร ิ่มสร ้างสรรค ์ขาดการต ิดตาม  ประเม ินผลโครงการ เน ้น เฉพ าะเช ิงปร ิม าณ  เพ ื่อ ให ้ 
บรรล ุเป ้าหมายเช ิงปร ิม าณ ท ี่กรมฯ กำหนด โดยไม ่ใส ่ใจก ับค ุณ ภาพและประส ิทธ ิภ าพและด ้นท ุน  
ของโครงการ /แผน งาน  ร ูปธรรมท ี่ช ัด เจนของกรณ ีน ี๋ได ้แก ่ น โยบายลดด ้นท ุนการผล ิตของ  
สม าช ิกสห กรณ ์โดยการสร ้างตลาดกลางข ้าว เป ล ือกป ระจำตำบ ล  ซ ึ่ง เก ิดจากการผล ักด ันของ  
นาย บ ุญ ช ู โรจน เสถ ียร (รองนายกร ัฐมนตร ี ในขณ ะน ั้น ) กรมส ่งเสร ิมสหกรณ ์ก ็ขานร ับน โยบาย  
ด ังกล ่าว โดยส ั่งก ารให ้สหกรณ ์จ ังห ว ัดท ุกจ ้งหก ัดดำเน ิน การตามน โยบ ายด ังกล ่าว  โด ย ให ้ 
สหกรณ ์ในความร ับผ ิดชอบหาพ ื้นท ี่ท ี่จ ะสร ้างตลาดกลาง ให ้'เดป ีละ 160 แห่ง ผลก ็ค ือ ป ัจจ ุบ ัน  
กรมฯ สามารถผล ักด ัน ให ้สห กรณ ์การเกษ ตรจ ัดสร ้างตลาดกลางได ้จำนวน ท ั้งส ิ้น  600  กว ่าแห ่ง  
แต ่ส ามารถ เป ิดดำเน ินการได ้เพ ียงป ระมาณ  ร้อยละ 50 ท ั้งน ี้เน ื่อ งจากบางแห ่งจะสนองน โยบาย  
ของฝ ่ายการเม ือ ง โดยขาดความรอบคอบในการพ ิจารณ าจ ัดหาสถานท ี่ท ี่จ ะก ่อสร ้าง ขาดการ  
จ ัดการท ี่ด ี และขาดความพ ร ้อมของบ ุคลากรของสหกรณ ์ท ี่จะบร ิหารตลาดกลาง 20

นายว ิร ัช  ช ีพสมทรง ผ ู้อ ำนวยการกองว ิช าการ ยกด ัวอย ่างของการห าท างออกของ  
สห กรณ ์จ ังหว ัด ในกรณ ีท ี่ไม ่ยอมร ับน โยบายของกรมฯ ว ่า "...บ างโค รงการ ห าก เห ็น ว ่า เป ็น ไป  
ไม ่ไ ด ้ จ ังหว ัดก ็แค ่ร ับทราบ  เป ็นทางออกของพ วกเรา ข ั้นตอนถ ้ากรมฯ กำหนดให ้จ ังหว ัดทำ  
ทางเด ินของหน ังส ือจากกรมฯ จะไป ถ ึงผ ู้ว ่าฯ  แล ้วผ ู้ว ่าฯ  ก ็จะส ั่งการให ้สหกรณ ์จ ังหว ัดดำเน ินการ  
ต าม น ี้พ อ ห น ังส ือ ถ ึงส ห ก รณ ์จ ังห ว ัด  ๆ  ก ็ทำห น ังส ือถ ึงสห กรณ ์อำเภอว ่า  หน ังส ือกรมฯ ฉบ ับ น ี้ 
ขอให ้สห กรณ ์อ ำเภ อดำเน ิน การตามน ี้ อ ำเภอก ็ไป บ อกสหกรณ ์ เสร ็จแล ้วก ็ไม ่ม ือะไร ไม ่ท ำก ็ได ั 
เราไม ่ผ ิด  เพราะผมในฐานะจ ังหว ัดบอกอำเภอแล ้ว ใน ส ่วน ของอำเภ อก ็บ อกว ่าได ้บ อกสห กรณ ์ 
แล ้ว ...”

20 น า ง ม า น ิต ย ์ ก ม ล เว ช ซ  ร อ ง อ ธ ิบ ด ีก ร ม ส ่ง เส ร ิม ส ห ก ร ณ ์ ส ะ ท ้อ น ใ ห ้เห ็น ป ัญ ห า ก า ร  

ย อ ม ร ับ น โ ย บ า ย จ ัด ส ร ้า ง ต ล า ด ก ล า ง ข อ ง ส ห ก ร ณ ์ ว ่า  “. . .น โ ย บ า ย ท ี่ป ฏ ิบ ัต ิก ็ป ฏ ิบ ัต ิไ ด ้ค ร บ ค ือ ส ร ้า ง  

ต ล า ด ก ล า ง ไ ด ้ต ล า ด ก ล า ง  ใ น ท ำ เล ท ี่อ า จ จ ะ อ ย ู่ก ล า ง ป ่า ไ ม ่ม ืใ ค ร ไ ป ซ ื้อ ไ ป ข า ย  ห ร ือ ใ น ท ำ เล ท ี่เ ว ล า  

ฝ น ต ก น ํ้า ก ็ท ่ว ม ท ้น ท ี แ ล ะ เร า ไ ม ่ไ ด ้ด ูว ่า ส ห ก ร ณ ์ท ี่ม า บ ร ิห า ร ๆ  ต ล า ด เป ็น ไ ห ม  ล ัก ษ ณ ะ ผ ล ผ ล ิต  

ต ร ง น ั้น  เ ร า ก ็ไ ม ่ร ู้ม า ก ่อ น ว ่า  ส ห ก ร ณ ์น ี้ใ น ร ัศ ม ีข อ ง ส ม า ช ิก เท ่า น ี้เข า ม ีอ ะ ไ ร บ ้า ง ท ี่จ ะ ม า ค ้า ข า ย  

ใ น ล ัก ษ ณ ะ น ี้ค ือ ด ้ว น โ ย บ า ย ก ็เพ ีย ง แ ต ่ว ่า ค ุณ ใ ห ้ส ร ้า ง ต ล า ด เพ ื่อ ว ัต ถ ุป ร ะ ส ง ค ์อ ะ ไ ร ก ็ไ ม ่ร ู้ ต อ น  

ด ำ เน ิน ก า ร ไ ม ่ใ ช ่ว ่า ด ำ เน ิน ก า ร อ ัน น ี้แ ล ้ว จ ะ ใ ห ้ใ ต ้ว ัต ถ ุป ร ะ ส ง ค ์อ ัน น ี้ เ ร า ก ล ับ ค ิด ว ่า ว ัต ถ ุป ร ะ ส ง ค ์ 

ค ือ ใ ช ้ง บ ป ร ะ ม า ณ ท ั้ง ห ม ด  ว ิธ ีก า ร ก ็ค ือ ใ ช ้ง บ ป ร ะ ม า ณ ใ ห ้ห ม ด  เม ื่อ ส ั่ง ม า ใ ห ้ใ ต ้ 1 6 0  แ ห ่ง  ก ็ห า ม า  

ใ ห ้ใ ต ้ 1 6 0  ก ว ่า แ ห ่ง . . . ”
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ขั้นตอนการนำนโยบายสาธารณะไปปฏิบัติในระดับจุลภาค
เน ื่อ ง จ า ก ข ั้น ต อ น ข อ ง ก า ร น ่า น โ ย บ า ย ส ่ง เส ร ิม ส ห ก ร ณ ์ไ ป ป ฏ ิบ ัต ิม ิไ ด ้ส ิ้น ส ุด แ ค ่ใ น ร ะ ด ับ  

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

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

ซ ึ่ง ม ีค ว า ม แ ต ก ต ่า ง ก ัน  ใ น ข ั้น ต อ น น ี้จ ึง ม ีค ว า ม เก ี่ย ว พ ัน ก ับ ก า ร ท ี่ห น ่ว ย ง า น ข อ ง ก ร ม ส ่ง เส ร ิม  
ส ห ก ร ณ ์I น ส ่ว น ภ ูม ิภ า ค จ ะ ย อ ม ร ับ น โ ย บ า ย จ า ก ส ่ว น ก ล า ง ม า ก น ้อ ย เพ ีย ง ใ ด  แ ล ะ จ ะ ป ร ับ ป ร ุง  

ว ิธ ีก า ร ป ฏ ิบ ้ต ง า น ข อ ง ต น ใ ห ้ส อ ด ค ล ้อ ง ก ับ น โ ย บ า ย  แ น ว ท า ง ใ น ก า ร ป ฏ ิบ ัต ิง า น  ต ล อ ด จ น แ ผ น ง า น  

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

ง า น  ต ล อ ด จ น แ ผ น ง า น ท ี่ส ่ว น ก ล า ง ก ำ ห น ด ไ ว ิใ ห ้เข ้า ก ับ ส ภ า พ แ ว ด ล ้อ ม แ ล ะ ว ิธ ีก า ร ใ น ก า ร ป ฏ ิบ ด  
ง า น ข อ ง ต น เส ีย เอ ง

ค ว า ม เก ี่ย ว พ ัน ด ัง ก ล ่า ว ข ้า ง ด ้น ถ ือ ไ ด ้ว ่า เป ็น ค ุณ ล ัก ษ ณ ะ ส ำ ค ้ญ ท ี่เก ิด ข ึ้น ใ น ข ั้น ต อ น ใ น  

ร ะ ด ับ จ ุล ภ า ค  ซ ึ่ง จ ะ ม ีจ ุด ท ี่ห น ่ว ย ง า น ข อ ง ก ร ม ฯ  ใ น ส ่ว น ภ ูม ิภ า ค  ต ล อ ด จ น ผ ู้ม ีส ่ว น เก ี่ย ว ข ้อ ง แ ต ่ล ะ  
ฝ ่า ย จ ะ ต ้อ ง ท ำ ก า ร ต ัด ส ิน ใ จ ห ร ือ ม ีป ฏ ิส ัม พ ัน ธ ์อ ย ่า ง ต ่อ เน ื่อ ง ก ัน ไ ป  ย ิ่ง ไ ป ก ว ่า น ั้น  พ ฤ ต ิก ร ร ม ข อ ง  
ก า ร ต ัด ส ิน ใ จ แ ล ะ ก า ร ป ฏ ิส ัม พ ัน ธ ์จ ะ แ ป ร เป ล ี่ย น ไ ป ต ล อ ด เว ล า  แ ล ะ จ ะ ม ีค ว า ม เก ี่ย ว พ ัน ผ ล  

ป ร ะ โ ย ช น ์ท ี่ผ ู้ป ฏ ิบ ัต ิห ร ือ ผ ู้ม ีส ่ว น เก ี่ย ว ข ้อ ง ใ น แ ต ่ล ะ ฝ ่า ย ม ีอ ย ู่ ค ว า ม เก ี่ย ว พ ัน ต ่า ง  ๆ ซ ึ่ง อ ย ู่ใ น ร ะ ด ับ  
จ ุล ภ า ค น ี้ ส า ม า ร ถ แ ย ก อ อ ก เป ็น  3 ข ั้น ต อ น  ห ล ัก  21 ค ือ  ข ั้น ก า ร ร ะ ด ม พ ล ัง  (mobilization) ข ั้น ก า ร  

ป ฏ ิบ ัต ิ (deliverer implementation) แ ล ะ ข ั้น ก า ร ส ร ้า ง ค ว า ม เป ็น ป ีก แ ผ ่น ห ร ือ ค ว า ม ต ่อ เน ื่อ ง  

(institutional ization or continuation)

ขั้นระดมพลัง
ขั้นตอนนี้เป็นขั้นตอนที่หน่วยงานของกรมส่งเสริมสหกรณ์ ในส่วนภูมิภาค ดำเนินการ 

ใน 2 กิจกรรม คือ การพิจารณารับนโยบาย และ การแสวงหาดวามสนับสนุน

การพิจารณารับนโยบาย
ในกิจกรรมแรก หน่วยงานของกรมฯ ในส่วนภูมิภาค ได้แก่ สำนักงานสหกรณ์ จังหวัด 

และสำนักงานสหกรณ์อำเภอ จะพิจารณาว่านโยบายจากส่วนกลางมีความเหมาะสม และมี 
ความสำคัญเร่งด่วน ตรงตามเป้าหมาย และสามารถสนองตอบกับความต้องการของสหกรณ์ 
หรือไม่เพียงใด การตัดสินใจดังกล่าวถือว่าเป็นจุดสำคัญในการชี้ชะตาหรืออนาคตของนโยบาย 
หากหน่วยงานของกรมฯ ในส่วนภูมิภาคเห็นว่านโยบายดังกล่าวไม่มีความสำคัญ ไม่เกี่ยวกับ 
หน้าที่ของตนเอง หรือไม่เกี่ยวกับสภาพปัญหาหรือความต้องการของสหกรณ์ ความผูกพันของ 
หน่วยงานในส่วนภูมิภาคที่มีต่อนโยบายนั้นก็จะไม่มี และถึงแม้จะมีการยอมรับก็จะเป็นการ

21 โปรดดูรายละเอียดใน Paul Berman, ‘The study of Macro-Micro-
lmplementaion”Public Policy, 26, 2 (Spring 1978), pp.176-177.
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ย อ ม ร ับ อ ย ่า ง แ ก น ๆ  เช น  ก ร ณ ีน โ ย บ า ย ต ล า ด ก ล า ง  ซ ึ่ง เป ็น ก า ร ย อ ม ร ับ เพ ื่อ ท ี่จ ะ เอ า ผ ล ป ร ะ โ ย ช น ์ 
ห ร ือ ง บ ป ร ะ ม า ณ จ า ก ร ัฐ บ า ล ม า ก ก ว ่า ค ว า ม ต ั้ง ใ จ อ ย ่า ง จ ร ิง จ ัง ท ี่จ ะ ป ฏ ิบ ัต ิง า น ใ ห ้บ ร ร ล ุน โ ย บ า ย  

ด ัง ก ล ่า ว  จ า ก ก า ร ศ ึก ษ า พ บ ว ่า ใ น ป ร ะ เด ็น เร ื่อ ง ก า ร พ ิจ า ร ณ า ย อ ม ร ับ น โ ย บ า ย  ใ น ก ร ณ ีข อ ง  

ก ร ม ส ่ง เส ร ิม ส ห ก ร ณ ์ ก า ร ย อ ม ร ับ น โ ย บ า ย ใ น เช ิง ร ูป แ บ บ จ ะ ไ ม ่ม ีป ัญ ห า ม า ก น ัก  ท ั้ง น ี้ เน ื่อ ง จ า ก  

ใ น ร ะ บ บ ร า ช ก า ร เป ็น น โ ย บ า ย ท ี่ก ำ ห น ด จ า ก เบ ื้อ ง บ น ล ง ส ู่เบ ื้อ ง ล ่า ง ท ี่ช ัด เจ น  แ ล ะ เป ็น ธ ร ร ม เน ีย ม  
ป ฏ ิบ ัต ิท ี่ห น ่ว ย ง า น ส ่ว น ภ ูม ิภ า ค จ ะ ต ้อ ง ร ับ ไ ป ป ฏ ิบ ัต ิโ ด ย ป ร า ศ จ า ก เง ื่อ น ไ ข  ก า ร ป ฏ ิเส ธ น โ ย บ า ย  
จ า ก ส ่ว น ก ล า ง น ั้น จ ะ ต ้อ ง ม ีเห ต ุผ ล ส น ับ ส น ุน ท ี่ม ีน ี้า ห น ัก  ม ิฉ ะ น ั้น จ ะ ถ ือ ว ่า ช ัด น โ ย บ า ย  อ ย ่า ง ไ ร  

ก ็ต า ม ท า ง อ อ ก ข อ ง ก า ร ย อ ม ร ับ น โ ย บ า ย ท ี่ไ ม ่ส อ ด ค ล ้อ ง ก ับ ส ภ า พ ท า ง เศ ร ษ ฐ ก ิจ  ก า ร เม ือ ง  ส ังค ม  

แ ล ะ ว ัฒ น ธ ร ร ม  ร ว ม ท ั้ง ค ว า ม ต ้อ ง ก า ร ข อ ง ท ้อ ง ถ ิ่น  ก ็ค ือ  ก า ร ย อ ม ร ับ อ ย ่า ง ม ีเง ื่อ น ไ ข  น ั้น ก ็ค ือ  

ก า ร ต ่อ ร อ ง ร ะ ห ว ่า ง ก ร ม ฯ  กับฝ ่า ย ก า ร เม ือ ง  ห ร ือ ร ะ ห ว ่าง ก ร ม ฯ  ก ับ ห น ่ว ย ป ฏ ิบ ัต ิใ น ส ่ว น ภ ูม ิภ า ค  
เพ ื่อ ข อ ป ร ับ เป ล ี่ย น ข ั้น ด อ น ห ร ือ ว ิธ ีก า ร ด ำ เน ิน ก า ร ใ น บ า ง ข ั้น ต อ น  เพ ื่อ ใ ห ้ส า ม า ร ถ ต อ บ ส น อ ง ต ่อ  

ค ว า ม ต ้อ ง ก า ร ข อ ง ท ้อ ง ถ ิ่น ไ ต ้อ ย ่า ง ม ีป ร ะ ส ิท ธ ิภ า พ  ซ ึ่ง น ับ ว ่า เป ็น ท า ง อ อ ก ท ี่ช า ญ ฉ ล า ด ก ว ่า ก า ร  
ป ฏ ิเส ธ แ บ บ ต ร ง ไ ป ต ร ง ม า  22

การแสวงหาความสน้บสนุน
สำหรับประเด็นการแสวงหาความสนับสนุนนั้น กรมส่งเสริมสหกรณ์มีความจำเป็น 

อย่างยิ่งที่จะต้องแสวงหาความสนับสนุนจากทั้งสหกรณ์ผู้ที่เป็นผู้มีผลไต้ผลเสียต่อโครงการ 
หรือแผนงานโดยตรง และหน่วยงานต่างๆ ที่เกี่ยวข้องกับโครงการ เซ่น กรมส่งเสริมการเกษตร 
กรมวิชาการเกษตร กรมส่งเสริมอุตสาหกรรม กรมการศึกษานอกโรงเรียน ฯลฯ ตลอดจนบุคคล 
สำคัญในท้องถิ่น เซ่น สมาชิกสภาผู้แทนราษฎร และองค์กรพัฒนาเอกซน (NGO) ที่ปฏิบัติงาน 
ในพ้ืนท่ีฯลฯ 23

22 รูปธรรมของการต่อรองกับฝ่ายการเมืองเพื่อขอเปลี่ยนแปลงรายละเอียดของ 
โครงการ ได้แก่ โครงการจัดตั้งร้านค้ากลางที่จังหวัดขอนแก่น ซึ่งเป็นนโยบายของ นายสุวิทย์ 
คุณกิตติ รัฐมนตรีว่าการกระทรวงเกษตรและสหกรณ์ โดยปรับเปลี่ยนให้สหกรณ์การเกษตรใน 
พื้นที่เป็นผู้ดำเนินการแทนที่จะจัดตั้งสหกรณ์ใหม่ ซึ่งเสี่ยงต่อความล้มเหลว อีกตัวอย่างหนึ่งก็คือ 
โครงการตลาดกลางข้าวเปลือกประจำตำบล ซึ่งเป็นนโยบายของ นายบุญชู โรจนเสถียร
(รองนายกรัฐมนตรี ในขณะน้ัน) โดยปรับเปลี่ยนเป็นตลาดกลางพืชผลการเกษตรประเภทต่าง  ๆ
เพื่อให้สอดคล้องกับภูมิภาคต่างๆ ของประเทศ ซึ่งแตกต่างกัน

23 นายวิรัช ชีพสมทรง ผู้อำนวยการกองวิชาการ กล่าวถึงเรื่องการร่วมมือกับหน่วยงาน 
ต่างๆ ในการจัดทำโครงการว่า “...เราต้องประสานกับทุกกรมฯ อย่างเซ่นโครงการ ขุดสระ ไม่ 
สำเร็จหรอกถ้าไม่เอาเกษตรมาช่วย เอาประมงมาช่วย หรือเอาสัตวแพทย์มาช่วย เพราะฉะน้ัน 
ถ้าคุณถือว่าสหกรณ์เก่งทำเอง ล้มเหลวทุกสหกรณ์ เพราะว่าสหกรณ์เป็นการรวมคนที่เดือดร้อน 
แต่คนที่แกัความเดือดร้อนคือ ส่งเสริมเกษตร ปศุสัตว์ ประมง ตรงน้ันถึงจะไปไต้ ...”
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จากการศึกษาพบว่ากรมส่งเสริมสหกรณ์พยายามที่จะสร้างการมีส่วนร่วมให้เกิดขึ้น
อ ย ่า ง ก ว ้า ง ข ว า ง โ ด ย ใ ห ้ผ ู้เก ี่ย ว ข ้อ ง ไ น ฑ ัอ ง ถ ิ่น เข ้า ม า ม ีส ่ว น ร ่ว ม ใ น โ ค ร ง ก า ร  แ ต ่เป ็น ก า ร เข ้า ร ่ว ม  

ใ น ข ณ ะ ท ีโ ค ร ง ก า ร ไ ด ้ด ำ เน ิน ก า ร ไ ป แ ล ้ว  ม ิไ ด ้เข ้า ร ่ว ม ต ั้ง แ ต ่ใ น ข ั้น ก า ร อ อ ก แ บ บ โ ค ร ง ก า ร  ห ร ือ  

ก ำ ห น ด โ ค ร ง ก า ร  ด ้ง น ั้น  จ ึง ม ัก ป ร า ก ฏ ว ่า โ ค ร ง ก า ร ข อ ง ก ร ม ฯ  ท ี่ด ้อ ง อ า ศ ัย ค ว า ม ร ่ว ม ม ือ จ า ก  
ห น ่ว ย ง า น ต า ง ๆ  จ ึง ม ีป ัญ ห า ใ น ก า ร ด ำ เน ิน โ ค ร ง ก า ร พ อ ส ม ค ว ร 24

ข้ันการปฏิบ้ติ
ใ น ข ั้น ต อ น น ี้ค ร อ บ ค ล ุม ถ ึง ก ร ะ บ ว น ก า ร ใ น ก า ร ป ร ับ เป ล ี่ย น โ ค ร ง ก า ร ท ี่ไ ด ้ม ีก า ร ย อ ม ร ับ  

แ ล ้ว อ อ ก ม า ใ น ร ูป ข อ ง ก า ร ป ฏ ิบ ต ิจ ร ิง  ใ น ข ั้น น ี้จ ึง เป ็น เร ื่อ ง ท ี่เก ี่ย ว ก ับ ด ้ว ผ ู้ป ฏ ิป ัต  ไ ด ้แ ก ่เจ ้า ห น ้า ท ี่ 
ส ่ง เส ร ิม ส ห ก ร ณ ์ท ี่ป ฏ ิบ ต ิง า น ใ น ส ่ว น ภ ูม ิภ า ค โ ด ย ต ร ง  ใ น บ า ง ก ร ณ ีเจ ้า ห น ้า ท ี่ส ่ง เส ร ิม ส ห ก ร ณ ์ 
อ า จ จ ะ ย อ ม ป ร ับ เป ล ี่ย น พ ฤ ต ิก ร ร ม ข อ ง ต น เอ ง ใ ห ้เข ้า ก ับ แ ผ น ห ร ือ โ ค ร ง ก า ร ท ี่ก ำ ห น ด ไ ว ้ ห ร ือ ใ น  

บ า ง ก ร ณ ี เจ ้า ห น ้า ท ี่ส ่ง เส ร ิม ส ห ก ร ณ ์อ า จ จ ะ ท ำ ก า ร ป ร ับ แ ผ น ห ร ือ โ ค ร ง ก า ร น ั้น ใ ห ้เข ้า ก ับ พ ฤ ต ิก ร ร ม  
ใ น ก า ร ป ฏ ิบ ต ิง า น ข อ ง ต ัว เอ ง ก ็ไ ด ้

ก า ร ไ ม ่น ำ น โ ย บ า ย ไ ป ป ฏ ิบ ต ิจ ะ เก ิด ข ึ้น  ถ ้า ห า ก ผ ู้ป ฏ ิบ ต ิไ ม ่ไ ด ้ม ีก า ร ป ร ับ เป ล ี่ย น อ ย ่า ง ใ ด  
อ ย ่า ง ห น ึ่ง ใ น ส อ ง ก ร ณ ีข ้า ง ด ้น  ใ น ท า ง ป ฏ ิบ ้ต อ า จ ก ล ่า ว ไ ด ้ว ่า ม ีภ า ว ะ ค ว า ม ไ ม ่แ น ่น อ น  

(uncertainties) อ ย ู่อ ย ่า ง ม า ก  เพ ร า ะ ห น ่ว ย ง า น ข อ ง ก ร ม ฯ  ใ น ส ่ว น ภ ูม ิภ า ค แ ต ่ล ะ แ ห ่ง อ ย ู่ภ า ย โ ต ้ 
ส ภ า พ แ ว ด ล ้อ ม ข อ ง ท ้อ ง ถ ิ่น เฉ พ า ะ แ ห ่ง ซ ึ่ง แ ต ก ต ่า ง ก ัน อ อ ก ไ ป  ด ้ง น ั้น ผ ู้บ ร ิห า ร ข อ ง ก ร ม ฯ  ใน  

ส ่ว น ภ ูม ิภ า ค  จ ึง ม ีค ว า ม จ ำ เป ็น ท ี่จ ะ ต ้อ ง ป ร ับ โ ค ร ง ก า ร ห ร ือ ป ร ับ พ ฤ ต ิก ร ร ม ห ร ือ ว ิธ ีก า ร ด ำ เน ิน ก า ร  
ใ น โ ค ร ง ก า ร  ร ว ม ท ั้ง ก า ร ค ว บ ค ุม ด ุล ย พ ิน ิจ ข อ ง เจ ้า ห น ้า ท ี่ผ ู้ป ฏ ิบ ต ิร ะ ต ับ ล ่า ง  เพ ื่อ ม ิใ ห ้โ ค ร ง ก า ร  

เบ ี่ย ง เบ น ไ ป จ า ก โ ค ร ง ก า ร เต ิม  แ ล ะ เพ ื่อ ใ ห ้ส อ ด ค ล ้อ ง ส น อ ง ต อ บ ก ับ ค ว า ม ต ้อ ง ก า ร ข อ ง ท ้อ ง ถ ิ่น
จ า ก ก า ร ศ ึก ษ า พ บ ว ่า ก ร ม ส ่ง เส ร ิม ส ห ก ร ณ ์ก ็ใ ช ว ิธ ีก า ร ด ้ง ก ล ่า ว ข ้า ง ด ้น ใ น ก า ร ด ำ เน ิน  

โ ค ร ง ก า ร  ซ ึ่ง เป ็น ก า ร ป ร ับ ต ัว เข ้า ห า ก ัน แ ล ะ ก ัน  (mutual adaptation) 25 ร ะ ห ว ่า ง น โ ย บ า ย จ า ก  
ส ่ว น ก ล า ง แ ล ะ ก า ร ป ฎ ิท ้ต ิต า ม น โ ย บ า ย ข อ ง ห น ่ว ย ง า น ใ น ส ่ว น ภ ูม ิภ า ค  ก ร ณ ีต ัว อ ย ่า ง ใ น เร ื่อ ง น ี้ 

ไ ด ้แ ก ่ ก า ร ท ี่ส ห ก ร ณ ์จ ัง ห ว ัด จ ำ น ว น ม า ก พ ย า ย า ม ท ี่จ ะ ป ร ับ พ ฤ ต ิก ร ร ม ข อ ง ต น เพ ื่อ ย อ ม ร ับ โ ค ร ง ก า ร  
ต ล า ด ก ล า ง ข ้า ว เป ล ือ ก ป ร ะ จ ำ ต ำ บ ล ข อ ง ส ่ว น ก ล า ง  แ ท น ท ี่จ ะ ป ฏ ิเส ธ โ ค ร ง ก า ร น ี้ ท ั้ง ท ี่ใ น จ ัง ห ว ัด ท ี่ 
ต น ร ับ ผ ิด ช อ บ ไ ม ่ส า ม า ร ถ ร ว บ ร ว ม ข ้า ว เป ล ือ ก ไ ด ้ ท ั้ง น ี้โ ด ย ใ ซ ิว ิธ ีก า ร ต ่อ ร อ ง ก ับ ส ่ว น ก ล า ง  เพ ื่อ ข อ  
เป ล ี่ย น เฉ พ า ะ ผ ล ิต ผ ล ท ี่จ ะ ร ว บ ร ว ม จ า ก ข ้า ว เป ็น ผ ล ิต ผ ล อ ื่น ๆ  ต า ม ส ภ า พ พ ื้น ท ี่แ ต ่ล ะ ภ ูม ิภ า ค

นายมนตรี ถาวร หัวหน้าฝ่ายส่งเสริมสหกรณ์การเกษตร กองสหกรณ์การเกษตร 
กล่าวถึงปัญหาในการตำเนินโครงการร่วมกับหน่วยงานอื่นว่า “...ในจุดที่จะเข้ามาสนับสนุนจาก 
หน่วยงานอื่น คงไม่ระบุว่าเป็นกรมไหน ในหลักการก็คือในบางเรื่องซึ่งบางทีเราไม่มืน้กวิชาการ 
ของเราเอง ต้องอาศัยความร่วมมือจากหน่วยงานอื่น บางครั้งก็ติดขัดเหมือนกัน มีปัญหาในการ 
สนับสนุนเหมือนกัน..."

25 Paul Berman, “The Study of Macro-Micro-Implementaion", op.cit., p.178.
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แม่'ว่าในทางปฏิบัติจะมีปัญหาในการตรวจสอบยุ้งฉางที่เก็บรวบรวมผลิตผลโดยสำนักงาน 
ตรวจเงินแผ่นดินบ้างก็ตาม แด่ต่อมาเมื่อกระทรวงเกษตรและสหกรณ์ก็ยอมที่จะเปลี่ยนชื่อ 
และวัตถุประสงค์ของโครงการ เปีน "ตลาดกลางสินค้าเกษตรประจำตำบลของสหกรณ์"
ปัญหาดังกล่าวก็หมดไป ดังจะเห็นไค้จากวังหวัดกระบี่ ขอเปลี่ยนวัตถุประสงค์จากตลาดกลาง 
ข้าวเปลือก เป็นตลาดกลางผลิตผลเกษตรทั่วไป 26 วังหวัดตวัง เปลี่ยนจากข้าวเปลือกเป็น 
ตลาดกลางยางพารา 27 และวังหวัดขอนแก่น เปลี่ยนเป็นตลาดกลางพืชผักและผลไม้ 28 

อย่างไรก็ตาม มีหลายโครงการที่ไม่สามารถปรับเปลี่ยนได้ หรือปรับได้น้อยมาก 
ทั่งนี้ เนื่องจากจะกระทบถึงบุคลากรที่ปฏิบัติงานในโครงการ รวมทั่งสมาชิกสหกรณ์ผู้เข้าร่วม 
โครงการ 29 เงินงบประมาณ รวมทั่งอาจเกิดกรณีปรับเปลี่ยนแผนงาน/โครงการเพื่อให้ผลงาน

2 6 น า ย เพ ช ร  ศ ิร ิน ุพ ง ษ ์ส ห ก ร ณ ์ว ัง ห ว ัด ก ร ะ บ ี่ ก ล ่า ว ถ ึง เร ื่อ ง ก า ร ป ร ับ ต ัว เข ้า ห า ก ัน ร ะ ห ว ่า ง  
น โ ย บ า ย ข อ ง ส ่ว น ก ล า ง ก ับ พ ฤ ต ิก ร ร ม ข อ ง บ ุค ล า ก ร ข อ ง ก ร ม ฯ  ใ น ส ่ว น ภ ูม ิภ า ค  ว ่า  " .. .โ ค ร ง ก า ร  
ต ล า ด ก ล า ง  เด ิม ท ีเด ีย ว เป ็น โ ค ร ง ก า ร ต ล า ด ก ล า ง ข ้า ว เป ล ือ ก ป ร ะ จ ำ ต ำ บ ล  ต อ น น ี้ม ีป ัญ ห า ใ น ท า ง  

ป ฏ ิบ ัต ิใ น ภ า ค ใ ต ้ ไ ม ่ส า ม า ร ถ น ำ โ ค ร ง ก า ร น ี้ไ ป ป ฏ ิบ ัต ิไ ด ้ เพ ร า ะ เน ้น ข ้า ว เป ล ือ ก  จ ึง จ ำ เป ็น ต ้อ ง ป ร ับ  

เป ล ี่ย น น โ ย บ า ย จ า ก ข ้า ว เป ล ือ ก เป ็น ต ล า ด ก ล า ง ผ ล ิต ผ ล เก ษ ต ร ท ั่ว   ๆ ไ ป ..."
27ใ น ข ณ ะ ท ี่ น า ย จ ิต ร ก ร  ส า ม ป ร ะ ด ิษ ฐ ์ ส ห ก ร ณ ์ว ัง ห ว ัด ต ร ัง  ก ล ่า ว ถ ึง เร ื่อ ง เด ีย ว ก ัน น ี้ว ่า  

" . . .ต ล า ด ก ล า ง ข ้า ว  เร า ก ็เป ล ี่ย น เป ็น ต ล า ด ก ล า ง ย า ง พ า ร า  ผ ม บ อ ก เล ย ว ่า ผ ม เป ็น ส ห ก ร ณ ์ว ัง ห ว ัด  
ต ร ัง  ข อ ง ผ ม ไ ม ่ม ีข ้า ว  แ ล ้ว เข า บ อ ก ม า ว ่า ท ั่ว ป ร ะ เท ศ ใ ห ้ต ล า ด ก ล า ง ข ้า ว ท ั่ง ห ม ด  ถ า ม ว ่า ผ ม ใ น ฐ า น ะ  

เป ็น ค น ห น ึ่ง ท ี่ส ่ง เส ร ิม ส ห ก ร ณ ์ใ น ว ัง ห ว ัด ต ร ัง  พ ร ร ค พ ว ก ผ ม ไ ม ่ไ ด ้ ถ า ม ว ่า ม ัน ย ุต ิธ ร ร ม ก ับ ค น ต ร ัง  
ไห ม  เพ ร า ะ ฉ ะ น ั้น  ผ ม ก ็พ ย า ย า ม ต ่อ ส ู้เร ื่อ ง เห ล ่า น ี้ใ ห ้ส ม า ช ิก ส ห ก ร ณ ์ผ ม  ผ ม ก ็เล ย ส ่ง เร ื่อ ง ข ึ้น  

ข ้า ง บ น  โ ท ร ค ุย ก ัน อ ะ ไ ร ก ัน ..."
28 ส ่ว น น า ย ส ุ-ร พ ง ษ ์ ส ุท ธ ิส า ส ห ก ร ณ ์ว ัง ห ว ัด ข อ น แ ก ่น  ไ ด ้ก ล ่า ว ก ับ ผ ู้ว ิจ ัย ว ่า  " .. .ผ ม ก ำ ล ัง  

จ ะ ป ร ะ ช ุม เร ื่อ ง ต ล า ด ก ล า ง ใ น ว ัน ท ี่ 25 พ .ย .  39 น ี้โ ด ย จ ะ ข อ เป ล ี่ย น พ ื้น ท ี่ส ร ้า ง ต ล า ด ก ล า ง จ า ก เต ิม  
ซ ึ่ง เป ็น ท ี่ช ุม ช น แ ล ะ ก า ร จ ร า จ ร ต ิด ข ้ด ม า ก ไ ม ่เห ม า ะ ส ม ท ี่จ ะ ข น ส ่ง ผ ล ิต ผ ล ไ ป จ ำ ห น ่า ย  ร ว ม ท ั่ง จ ะ ข อ  
เป ล ี่ย น จ า ก ต ล า ด ก ล า ง ข ้า ว เป ล ือ ก  เป ็น ต ล า ด ก ล า ง ผ ัก แ ล ะ ผ ล ไ ม ้ ซ ึ่ง จ ะ ม ีร ูป แ บ บ ค ล ้า ย ก ับ  ต ล า ด -  

ไท  ท ี่ว ัง ห ว ัด ป ท ุม ธ า น ี. . ."
29 น า ย ส ม ภ พ  ต ต ิย า ภ ร ณ ์ ผ ู้ช ำ น า ญ ก า ร ด ้า น พ ัฒ น า ร ะ บ บ ส ห ก ร ณ ์ ก อ ง ว ิช า ก า ร  แส ด ง 

ท ร ร ศ น ะ ใ น ป ร ะ เด ็น น ี้ว ่า  " .. . เร า แ ท บ จ ะ ไ ม ่ม ีก า ร ป ร ับ แ ผ น ฯ  เพ ร า ะ โ ค ร ง ก า ร เร า ก ร ะ จ า ย ไ ป ท ั่ว ท ุก  
ว ัง ห ว ัด  ก า ร ป ร ับ จ ะ ท ำ ใ ห ้!ม ่ม ีจ ้า ห น ้า ท ี่ท ี่จ ะ ป ฏ ิบ ัต ิง า น ใ น โ ค ร ง ก า ร  ร ว ม ท ั่ง ส ม า ช ิก ส ห ก ร ณ ์ผ ู้เข ้า  
ร ่ว ม โ ค ร ง ก า ร .. ."
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เป็นไปตามแผนงานที่กำหนด 30 นอกจากนี้หากเป็นโครงการที่มีข้อตกลงเป็นพิเศษ 
ระหว่าง กรมฯ กับหน่วยงานอื่น หรือโครงการความช่วยเหลือจากต่างประเทศ 
การปรับเปลี่ยนแผนงาน/โครงการ จะกระทำได้ยากลำบาก เพราะต้องเสนอเป็นขั้นตอน 
ถึงหน่วยงานที่รับผิดชอบ หรือ เจ้าของเงินทุน/งบประมาณอนุมีดเสียก่อน 31

ปัญหาที่พบในขั้นตอนการปฏิบัติ ก็คือ เมื่อมีนโยบายมาจากส่วนกลางมอบให้จังหวัด 
และอำเภอปฏิบัติ สหกรณ์จังหวัดจะทำหน้าที่เป็นผู้บริหารโครงการ หรือผู้จัดการโครงการ 
(Project Manager) ทุกโครงการในพื้นที่จังหวัด หากจังหวัดมีโครงการที่จะต้องรับผิดชอบมาก 
ก็อาจจะเกิดความบกพร่องในการดำเนินโครงการไต้เนื่องจากในการจัดทำโครงการพร้อมๆ 
กันหลายๆ โครงการนั้น สหกรณ์จังหวัดไม่สามารถที่จะพิจารณาโครงการต่างๆ จำนวนมาก 
เหล่านั้นไต้อย่างละเอียดรอบคอบ เนื่องจากข้อจำกัดต้านบุคลากร และเงื่อนเวลาที่กำหนด 
ซึ่งเป็นสาเหตุสำคัญที่ทำใหโครงการของกรมฯ ไม่บรรลุผลสำเร็จตามเป็าหมาย 32

นอกจากนี้ย้งมีปัญหาที่เกิดขั้นจากการที่กลุ่มต่าง  ๆ ที่อยู่แวดล้อมต้วผู้นำนโยบาย 
ส่งเสริมสหกรณ์ไปปฏิบัติ (สหกรณ์จังหวัด สหกรณ์อำเภอ ห้วหน้านิคมสหกรณ์ หัวหน้าศูนย์ 
สาธิตสหกรณ์ หัวหน้าศูนย์ฝึกอบรมสหกรณ์ และหัวหน้าศูนย์ช่างสหกรณ์) ซึ่งแต่ละฝ่ายต่างก็ 
พยายามใข้อิทธิพลทั้งในแง่การควบคุม (Control) และต่อต้าน (Sanction) ตัวผู้'นำนโยบายไป 
ปฏิบัติด้วยกันทั้งสิ้น กล่าวคือ คนกลุ่มแรก ได้แก่ ผู้บริหารในระดับสูง ทั้งฝ่ายการเมือง ไต้แก่ 
รัฐมนตรี และฝ่ายบริหาร ได้แก่ ปลัดกระทรวงฯ และอธิบดีฯ มักจะมีความต้องการ 2 ประการ

30 น า ย พ ิช ญ ์ พ ง ษ ์เส ร ิม  เจ ้า ห น ้า ท ี่ว ิเค ร า ะ ห ์น โ ย บ า ย แ ล ะ แ ผ น  ก อ ง แ ผ น ง า น  ต ั้ง ข ้อ ล ัง เก ด  
ว ่า  " .. .ก า ร ป ร ับ แ ผ น อ า จ จ ะ ก ร ะ ท บ ถ ึง เง ิน ง บ ป ร ะ ม า ณ ท ี่ต ั้ง ไ ว ้ แ ล ะ บ า ง ค น ร ู้ว ่า  ก ร ม ฯ  จ ะ น ำ ผ ล ก า ร  
ป ฏ ิบ ัต ิง า น ไ ป เป ร ีย บ เท ีย บ ก ับ แ ผ น ง า น  จ ึง พ ย า ย า ม ป ร ับ แ ผ น ฯ  ข อ ง ห น ่ว ย ง า น ต น  เพ ื่อ ใ ห ้ผ ล ง า น  

เป ็น ไ ป ต า ม แ ผ น ง า น ท ี่ก ำ ห น ด .. ."
31 น า ย ม น ต ร ี ถ า ว ร  ห ัว ห น ้า ฝ ่า ย ส ่ง เส ร ิม ส ห ก ร ณ ์ก า ร เก ษ ต ร  ก อ ง ส ห ก ร ณ ์ก า ร เก ษ ต ร  

ก ล ่า ว ถ ึง ข ้อ จ ำ ก ัด ใ น ก า ร ป ร ับ เป ล ี่ย น แ ผ น ง า น /โ ค ร ง ก า ร ว ่า  “. . . เร า ต ้อ ง พ ย า ย า ม ป ร ับ  แ ต ่บ าง  

โ ค ร ง ก า ร ท ี่เร า ม ี commitment ห ร ือ ม ีข ้อ ต ก ล ง อ ะ ไ ร อ ย ู่ ก า ร ป ร ับ ค ่อ น ข ้า ง จ ะ ย า ก  เพ ร า ะ ต ้อ ง  

เส น อ เป ็น ข ั้น ต อ น ถ ึง ห น ่ว ย ง า น ท ี่ร ับ ผ ิด ช อ บ  ท ำ ส ัญ ญ า ก ัน  ห ร ือ ใ ห ้เจ ้า ข อ ง เง ิน  approve ก า ร  
ป ร ับ ต ร ง น ั้น ค ่อ น ข ้า ง ล ำ บ า ก  แ ต ่ถ ้า เป ็น โ ป ร เจ ค ข อ ง เร า เอ ง  ภ า ย ใ ต ้ก ร ม ฯ  ห ร ือ ก ร ะ ท ร ว ง ฯ  เร า ก ็ 

พ ย า ย า ม ป ร ับ แ ผ น ป ีต ่อ ป ี เป ็น ก า ร ป ร ับ ท ี่ไ ม ่ย า ก น ้ก  แ ล ะ ป ร ับ ไ ต ้. ..”
32 น า ย พ ีร ะ พ ง ศ ์ ว า ร ะ เส น  เจ ้า ห น ้า ท ี่ว ิเค ร า ะ ห ์น โ ย บ า ย แ ล ะ แ ผ น  ก อ ง แ ผ น ง า น  ก ล ่า ว ถ ึง  

ป ัญ ห า ใ น ข ั้น ต อ น ก า ร ป ฏ ิบ ัต ิ ว ่า  " .. .ส ห ก ร ณ ์จ ัง ห ว ัด  เป ็น  Project M anager ท ุก โ ค ร ง ก า ร ใ น พ ื้น ท ี่ 
จ ัง ห ว ัด  ค ว า ม ล ะ เอ ีย ด ร อ บ ค อ บ จ ึง ไ ม ่เก ิด  เพ ร า ะ ด ูแ ล ไ ม ่ท ั่ว ถ ึง  ส ห ก ร ณ ์จ ัง ห ว ัด อ า จ ส ั่ง น ัก ว ิช า ก า ร  

ไ ต ้ค น เด ีย ว  น ้ก ว ิช า ก า ร ก ็ไ ป ส ั่ง ส ห ก ร ณ ์อ ำ เภ อ ก ็ล ำ บ า ก  ถ ้า จ ะ ใ ห ัผ ู้จ ัด ก า ร ส ห ก ร ณ ์เป ็น  Project 
M anager ก ็ไ ม ่ไ ห ว  เพ ร า ะ เข า ต ้อ ง ท ำ ง า น ป ร ะ จ ำ ข อ ง เข า ซ ึ่ง เย อ ะ อ ย ู่แ ล ้ว  ถ ้า จ ะ ใ ห ้ส ห ก ร ณ ์อ ำ เภ อ  
ด ูแ ล โ ค ร ง ก า ร  ห า ก ม ีล ัก  5 โ ค ร ง ก า ร  ก ็ด ูไ ม ่ไ ห ว ..."
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ค ือ  ก า ร ค า ด ห ว ้ง ใ น ผ ล ส ำ เร ็จ ข อ ง น โ ย บ า ย ห ร ือ โ ค ร ง ก า ร น ั้น ๆ  แ ล ะ ก า ร ล ด ป ัญ ห า ก า ร ข ัด แ ย ้ง ใ น  

ก า ร ป ฏ ิบ ัต ิใ ห ้ม า ก ท ี่ส ุด  ก า ร แ ส ด ง อ อ ก ซ ึ่ง ข ้อ เร ีย ก ร ้อ ง ห ร ือ ค ว า ม ต ้อ ง ก า ร ข อ ง ก ล ุ่ม น ี้ จ ะ อ อ ก ม า ใ น  

ร ูป ข อ ง น โ ย บ า ย จ า ก บ น ล ง ล ่า ง  (T o p -d o w n  a p p r o a c h )  ก ล ุ่ม ท ี่ส อ ง  ไ ด ้แ ก ่ ก ล ุ่ม ผ ล ป ร ะ โ ย ช น ์แ ล ะ  
ก ล ุ่ม ผ ล ัก ต ้น  ( I n te r e s t  & P r e s s u r e  G r o u p )  อ ง ค ์ก ร พ ัฒ น า เอ ก ช น  (N G O ) ช น ช ั้น น ำ ท า ง ก า ร เม ือ ง  
ใ น ท ้อ ง ถ ิ่น  ( เช ่น  สจ. ส ท . ก ำ น ัน  และผู้ใหญ่บ้าน ฯ ล ฯ ) ช น ช ั้น น ำ ท า ง เศ ร ษ ฐ ก ิจ ใ น ท ้อ ง ถ ิ่น  

( พ ่อ ค ้า /น า ย ท ุนท ้อ ง ถ ิ่น )  แ ล ะ ส ม า ช ิก ส ห ก ร ณ ์ผ ู้ร ับ ผ ล ป ร ะ โ ย ช น ์จ า ก โ ค ร ง ก า ร โ ด ย ต ร ง  ซ ึ่ง ค า ด ห ว ัง  

เร ีย ก ร ้อ ง ต ่อ ต ัว เจ ้า ห น ้า ท ี่ส ่ง เส ร ิม ส ห ก ร ณ ์ผ ู้น ำ น โ ย บ า ย ส ่ง เส ร ิม ส ห ก ร ณ ์ไ ป ป ฏ ิบ ัต ิ ใ น ล ัก ษ ณ ะ ข อ ง  

ข ้อ เร ีย ก ร ้อ ง จ า ก ล ่า ง ส ู่บ น  (B o t to m -u p  a p p r o a c h )

ด ้ว ย แ ร ง ก ด ต ้น จ า ก ห ล า ย ท า ง น ี้เอ ง  ต ้ว ผ ู้น ำ น โ ย บ า ย ไ ป ป ฏ ิบ ัต ิ จ ึง ม ัก จ ะ แ ส ด ง พ ฤ ต ิก ร ร ม  
อ อ ก ม า ใ น  2 ล ัก ษ ณ ะ อ ย ่า ง ใ ด อ ย ่า ง ห น ึ่ง  33 ก ็ค ือ  ก า ร พ ย า ย า ม ท ี่จ ะ ห ล ีก เล ี่ย ง ค ว า ม ข ัด แ ย ้ง ข อ ง  
ก ล ุ่ม ท ี่ค า ด ห ว ัง ต ่า ง ๆ  เห ล ่า น ั้น โ ด ย ด ำ เน ิน โ ค ร ง ก า ร ใ น ล ัก ษ ณ ะ ป ร ะ น ีป ร ะ น อ ม ห ร ือ ป ร ะ ส า น  
ป ร ะ โ ย ช น ์ใ น บ ร ร ด า ก ล ุ่ม ผ ู้ค า ด ห ว ัง ต ัง ก ล ่า ว  ท ั้ง น ี้ เพ ื่อ ร ัก ษ า พ ย า ย า ม ท ี่จ ะ ห ล ีก เล ี่ย ง ค ว า ม ข ัด แ ย ้ง  
ข อ ง ก ล ุ่ม ต ่า ง ๆ  เห ล ่า น ั้น  ห ร ือ อ ีก ล ัก ษ ณ ะ ห น ึ่ง ก ็ค ือ  ก า ร ใ ห ้ค ว า ม ส ำ ค ัญ ก ับ ผ ล ส ำ เร ็จ ข อ ง โ ค ร ง ก า ร  

โ ด ย ย ึด เป ้า ห ม า ย แ ล ะ ป ร ัช ญ า ก า ร ท ำ ง า น เช ิง อ ุด ม ค ต ิ ท ี่เร ีย ก ว ่า  " ผ ู้ใ ห ้บ ร ิก า ร ส า ธ า ร ณ ะ ท ี่ด ี"
(G o o d  p u b lic  s e r v a n t )

อ ย ่า ง ไ ร ก ็ด า ม  จ า ก ก า ร ศ ึก ษ า ก ร ณ ีข อ ง ก ร ม ส ่ง เส ร ิม ส ห ก ร ณ ์ พ บ ว ่า  พ ฤ ต ิก ร ร ม ข อ ง  

เจ ้า ห น ้า ท ี่ส ่ง เส ร ิม ส ห ก ร ณ ์ผ ู้น ำ น โ ย บ า ย ส ่ง เส ร ิม ส ห ก ร ณ ์ไ ป ป ฏ ิบ ัต ิ จ ะ แ ส ด ง อ อ ก ท ั้ง ส อ ง ล ัก ษ ณ ะ  
ก ล ่า ว ค ือ  ห า ก เป ้น โ ค ร ง ก า ร ต า ม น โ ย บ า ย  เช ่น  โ ค ร ง ก า ร ข ุด ส ร ะ น ํ้า  33 34 โ ค ร ง ก า ร ต ล า ด ก ล า ง  35

33 ดูรายละเอียดใน Merilee ร. Grindle, "Policy and Content in Implementation" 
in Merilee ร. Grindles (ed.), Politics and Policy Implementation in the Third World 
(New Jerry : Princeton University Press, 1980), p. 15.

34 โครงการขุดสระน้ํา เป็นโครงการหลักของกรมส่งเสริมสหกรณ์ มีมูลค่านับร้อยล้าน 
บาทในแต่ละปี ซึ่งจากการสัมภาษณ์หัวหน้าส่วนราชการและผู้บริหารระตับกลางของกรม-
ส่งเสริมสหกรณ์ ทำให้ผู้วิจ้ยทราบว่า โครงการตังกล่าวเป็นโครงการที่สะท้อนถึงการประสาน 
ประโยชน์ของผู้ที่เกี่ยวข้องทุกฝ่าย นับตั้งแต่ผู้ว่าราชการจังหวัด สหกรณ์จังหวัด สหกรณ์อำเภอ 
กลุ่มผลประโยชน์ผู้มีอาชีพรับเหมาก่อสร้างในท้องถิ่น สมาชิกสหกรณ์ ผู้บริหารระดับสูงของ 
กรมฯ และฝ่ายการเมืองผู้กำกับดูแลนโยบาย

35 โครงการตลาดกลาง แม้ว่าจะมีเนื้อหาสาระที่แตกต่างจากโครงการขุดสระนํ้า 
ค่อนข้างมาก แต่ชั้นตอนและวิธีการดำเนินงานคล้ายคลึงกับโครงการขุดสระนั้า นับเป็นอีก 
ตัวอย่างหนึ่งที่สะท้อนถึงการประสานผลประโยชน์ของกลุ่มผลประโยชน์ต่างๆ และตอบสนอง 
ต่อความคาดหวังของผู้บริหารระดับสูงและฝ่ายการเมืองผู้ดูแลกำกับนโยบายได้เป็นอย่างดี
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หรือโครงการส่งเสริมสหกรณ์ ในกลุ่มผู้ผลิตยางพารา 36 ฯลฯ การดำเนินงานตามโครงการ 
ก็จะเป็นไปลักษณะแรก คือจะดำเนินโครงการในลักษณะประนิประนอมหรือประสาน 
ผลประโยชน์ของกลุ่มต่างๆ เป็นหลัก ทั้งนี้โดยดำเนินโครงการเพื่อตอบสนองต่อความ 
ต้องการของสมาชิกสหกรณ์ ผู้ใต้รับผลประโยชน์จากโครงการโดยตรง รวมทั้งความ 
พยายามที่จะหลีกเลี่ยงความขัดแย้งกับกลุ่มต่างๆในท้องถิ่นได้แก่ นักการเมืองท้องถิ่น 
กลุ่มผลประโยชน์/กลุ่มผลักดัน และองค์กรพัฒนาเอกชน (NGO) ซึ่งเป็นกลุ่มที่คาดหวังว่า 
ผลการดำเนินงานตามโครงการ จะต้องไม่กระทบกระเทือนต่อผลประโยชน์ของตน ในขณะเดียว 
กันก็ต้องดำเนินโครงการให้สัมฤทธิผลในระดับหนึ่ง เพื่อตอบสนองต่อความคาดหวังของผู้ 
บริหารระดับสูงทั้งที่เป็นข้าราชการระดับกรม ระดับกระทรวง และรัฐมนตรีผู้กำกับดูแลนโยบาย 
ดังกล่าวด้วยเช่นกัน

การนำนโยบายส่งเสริมสหกรณ์ไปปฏิบ้ติภายใต้บริบทหรือปัจจัยทีแ่วดล้อม (context) 
ตัวเจ้าหน้าที่ส่งเสริมสหกรณ์ อันประกอบด้วยกลุ่มคนดังกล่าวข้างต้น ซึ่งแต่ละฝ่ายต่างก็มื 
ความต้องการและข้อเรียกร้องต่อดัวผู้นำนโยบายไปปฏิบติด้วยกันทั้งสิ้น กล่าวคือ คนกลุ่มแรก 
ได้แก่ ผู้บริหารในระดับสูงมักมืความต้องการ 2 ประการ ก็คือ การคาดหวังในผลสำเร็จของ 
นโยบายหรือโครงการนั้นๆ และการแก่ไขปัญหาหรือลดความขัดแย้งในการนำนโยบายไป 
ปฏิบ้ติให้มาก,ท่ีสุด คนกลุ่มที่สองซึ่งเป็นนักการเมืองท้องถิ่น รวมทั้งกลุ่มผลประโยชน์/กลุ่ม 
ผลักดัน และองค์กรพัฒนาเอกชน (NGO) มักต้องการในผลประโยชน์ที่เฉพาะเจาะจงในบาง 
เร่ือง ส่วนใหญ่เป็นข้อเรียกร้องส่วนบุคคล ในบางกรณีกลุ่มคนเหล่านี้จะเข้ามาแทรกแซง 
ขัดขวางการดำเนินโครงการหรือไม่ก็ให้ผลประโยชน์ตอบแทน หากโครงการสอดคล้องกับ 
ความต้องการของตน เช่น กรณีที่หน่วยงานของกรมฯ ในส่วนภูมิภาค เช่น นิคมสหกรณ์ 
สำนักงานสหกรณ์จังหวัด/อำเภอ ศูนย์ช่างสหกรณ์ มีโครงการบูรณะ/ก่อสร้างถนน ฝาย 
หรืออ่างเก็บนั้าที่ไปสอดคล้องกับความต้องการของกลุ่มผลประโยชน์ในท้องถิ่น หรือบางครั้ง 
ซํ้าซ้อนกับโครงการของส่วนราชการอื่น ในกรณีเช่นนี้ หน่วยงานของกรมฯ ท่ีนำโครงการไป

36 โครงการส่งเสริมสหกรณ์ ในกลุ่มผู้ผลิตยางพารา เป็นโครงการที่สะท้อนถึงการ 
ประสานผลประโยชน์ของฝ่ายต่าง  ๆ ได้แก่ รัฐบาลในขณะนั้นซึ่งมืพรรคประชาธิปัตย์เป็นแกนนำ 
และมีฐานคะแนนเสียงเป็นกลุ่มเป็นก้อนในภาคใต้ กลุ่มเกษตรกรผู้ผลิตยางพาราที่สามารถรวม 
ตัวกันจัดตั้งเป็นสหกรณ์ เป็นการเพิ่มพลังอำนาจในการต่อรองและสะดวกต่อการขอรับความ 
ช่วยเหลือจากรัฐ องค์การสงเคราะห์กองทุนสวนยางไต้รับผลประโยชน์จากการรวมกลุ่ม 
เกษตรกรเป็นสหกรณ์ของกรมส่งเสริมสหกรณ์ และกรมส่งเสริมสหกรณ์ใต้รับผลประโยชน์จาก 
การสร้างโรงงานยางรมควันขององค์การสงเคราะห์กองทุนสวนยางให้แก่สหกรณ์ ซ่ึงท้ังสอง 
หน่วยงานไต้รับประโยชน์จากการสร้างผลงานตอบสนองฝ่ายการเมืองไต้อย่างรวดเร็ว แต่ 
เนื่องจากการเร่งรีบดำเนินโครงการในขณะที่ย้งขาดความพร้อมของทุกฝ่ายที่เกี่ยวข้อง จึงมี 
แนวโน้มว่าอาจจะส่งผลกระทบต่อประสิทธิภาพและประสิทธิผลของโครงการฯ ในระยะยาว
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ปฎิบ้ติมักจะไต้รับประโยชน์จากกลุ่ม ผลประโยชน์หรือส่วนราชการดังกล่าวเป็นการตอบแทน 
ซึ่งอาจจะเป็นในรูปของ นามัน วัสดุ อุปกรณ์ หรืออาจเป็นตัวเงิน แต่หากเป็นโครงการที่ 
กระทบต่อผลประโยชน์ของกลุ่มผลประโยชน์หรือประชาซนในพ้ีนท่ี เช่น โครงการจัดตั้งสหกรณ์ 
สูบนี้าย้อนกลับ ซึ่งต้องอพยพประชาซน หรือโครงการส่งเสริมการปลูกยูคาลิปตัส ซ่ึงส่งผล 
กระทบ'ให้ดินเสึ่อมสภาพเร็ว กรณีเช่นนี้หน่วยงานของกรมฯ ที่น่าโครงการไปปฎิบ้ติมักจะไต้ร้บ 
การต่อด้านและกดดัน ส่งผลไหโครงการอาจต้องล้มเลิกไปในที่สูด กลุ่มที่ลาม คือ สมาชิก 
สหกรณ์ผูได้รับผลประโยชน์จากโครงการโดยตรง เนื่องจากกลุ่มคนเหล่านี้โดยทั่วไปมีพลัง 
ต่อรองในการเรียกร้องจากรัฐไม่มากนัก และมีส่วนร่วมและให้ความสนใจกับโครงการค่อนข้าง 
ดำ เว้นแต่บรรดาสมาชิกที่เป็นระดับแกนน่าหรือที่เป็นคณะกรรมการดำเนินการที่มักจะมี 
นักการเมืองในระดับท้องถิ่นหรือระดับชาติให้การสนับสนุน จึงมีส่วนร่วมและให้ความสนใจกับ 
โครงการมากกว่าสมาชิกธรรมดา ปัญหาที่พบก็คือ การแทรกแซงโครงการของฝ่ายการเมือง 
ผ่านกรรมการสหกรณ์บางคน หรืออาจเกิดกรณีปัญหาโครงการที่กรมฯ เห็นว่าจะเป็นประโยชน์ 
ต่อสมาชิกสหกรณ์ แต่ต้องระงับหรือล้มเลิกไป เนื่องจากคณะกรรมการของสหกรณ์ใม่เห็นชอบ 
โครงการ 37

การที่เจ้าหน้าที่ส่งเสริมสหกรณ์เลือกที่จะมีพฤติกรรมที่เน้นการประสานผลประโยชน์ 
และลดความขัดแย้งของกลุ่มที่คาดหวังต่างๆ เพื่อรักษาและปกป้องสถานภาพของตนไว้เช่นนี้ 
ย่อมส่งให้วัตถุประสงค์ของโครงการเบี่ยงเบนไปจากเดิมได้โดยง่าย หรืออาจส่งผลให้ผลการ 
ดำเนินงานดามโครงการขาดประสิทธิภาพ

ในการน่านโยบายส่งเสริมสหกรณ์ไปปฏิปัต ภายใต้ความกดดันจากอิทธิพลของกลุ่ม 
ต่าง  ๆ ทำให้เกิดค่าถามว่า เจ้าหน้าที่ส่งเสริมสหกรณ์จะสามารถดำเนินงานให้บรรลุเป้าหมายที่ 
กำหนดไว้ในโครงการไต้มากน้อยเพียงใด และผลประโยชน์ของโครงการจริง  ๆ แล้วตกอยู่กับ 
ใคร ซึ่งการแสวงหาค่าตอบนี้ก็อาจจะกระทำได้โดยใช้แนวความคิดทางการเมืองที่มีลักษณะ 
พหุนิยม (Pluralism) ในการอธิบาย กล่าวคือเป็นการมองว่าการน่านโยบายส่งเสริมสหกรณ์ไป 
ปฏิบ้ติเป็นเรื่องของการต่อสู้แย่งชิงผลประโยชน์ระหว่างกลุ่มต่างๆ กลุ่มใตมีพลังอำนาจ 
อิทธิพล บารมี และทรัพยากรทางการเมืองอื่นๆ มากกว่าก็จะได้รับผลประโยชน์มากว่ากลุ่มผู้ที่ 
มีทรัพยากรทางการเมืองน้อย ซึ่งในกรณีศึกษาครั้งนี้ การน่าเสนอประเด็นว่าด้วยการเมืองแบบ 
พหุนิยมในขั้นของการน่านโยบายส่งเสริมสหกรณ์ไปปฏิบ้ติ (ข้ัน Output Stage) ทำให้การ 
วิเคราะห์หรือประเมินผลสำเร็จหรือล้มเหลวของนโยบายส่งเสริมสหกรณ์มีความชัดเจนยิ่งขึ้น

37 จากการสัมภาษณ์สหกรณ์อำเภอสำโรงทาบ สำนักงานสหกรณ์อำเภอสำโรงทาบ 
จังหวัดสุรินทร์ สหกรณ์อำเภอสำโรงทาบ กล่าวถึงประเด็นปัญหาการน่านโยบายส่งเสริม
ลหกรณ์ไปปฏิบติว่า "...ผมว่าบางครั้งความแปลกแยกระหว่างสมาชิกสหกรณ์ กับฝ่ายกรรมการ 
ของสหกรณ์ซึ่งมีอิทธิพลสูงกว่ามาก จนดูเหมือนว่าจะเป็นคนๆ ละกลุ่มกัน ทำให้หลายโครงการ 
ที่ตีมีประโยชน์ต่อสมาชิกสหกรณ์ แต่ถ้าฝ่ายกรรมการไม่เห็นด้วย โครงการก็เกิดขึ้นไม่ไต้..."
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เนองจากการได้เปรียบเสียเปรียบของกลุ่มต่างๆ ที่ต่อสู้แย่งชิงผลประโยชน์จากโครงการนั้น 
เริมมีแนวโน้มที่จะมีความเท่าเทียมก้นมากขึ้น ด้งจะเห็นได้จากกลุ่มที่แต่เดิมเป็นกลุ่มผู้ด้อย 
โอกาส ได้แก่ เกษตรกร ปัจจุบันไม่ได้ด้อยโอกาสหรือตกเป็นรองกลุ่มอื่นๆ แต่อย่างได 
เนื่องจากกลุ่มดังกล่าวสามารถรวมตัวก้นเป็นพลังมวลช‘นที่มีลำนาจอิทธิพลมากขึ้นเป็นลำดับ 
และอาจมากกว่ากลุ่มผลประโยชน์อื่นๆ เสียอีก ดังจะเห็นได้จากการรวมตัวก้นเรียกร้องกดดัน 
รัฐบาลของกลุ่มสมัชชาเกษตรกรรายย่อยภาคอีสานเมื่อไม่นานมานี้ ซึ่งต่อมาได้แตกแขนงหรือ 
แยกย่อยเป็นสาขาต่างๆ อีกหลายกลุ่ม เช่น กลุ่มสมัชชาคนจน สหพันธ์สหกรณ์ของเกษตรกร 
รายย่อยภาคอีสาน (สสอ.) ซึ่งบทบาทของกลุ่มดังกล่าวที่ผ่านมา ได้เรียกร้องกดดันต่อรัฐ 
หลายต่อหลายครั้งอ ซึ่งผลการเรียกร้องปรากฏว่าประเด็นหลักๆ ของกลุ่มเหล่านี้ได้รันการ 
ตอบสนองจากรัฐด้วยดี ฯลฯ

นอกจากจากพฤติกรรมลักษณะแรกแล้ว จากการศึกษาพบว่า เจ้าหน้าที่ส่งเสริม- 
สหกรณ์ ยังแสดงออกซึ่งพฤติกรรมในลักษณะที่สองอีกด้วย โดยเฉพาะอย่างยิ่งเจ้าหน้าที่ 
ผู้ปฏิบัติงานตามโครงการพระราชดำริ/พระราชประสงค์ ทั้งนี้ เนื่องจากลังคมไทยเป็นสังคม 
ที่มีลักษณะพิเศษ เพราะมีสถาบันพระมหากษตริย์ เป็นสถาบันหลักอีกสถาบันหนึ่งที่เป็นที่ 
ศรัทธาของประชาซนส่วนใหญ่ของประเทศ ดังน้ัน โครงการตามพระราชดำริหรือพระราช- 
ประสงค์ไม่ว่าจะเกี่ยวข้องกับหน่วยงานใดก็ตาม ทุกโครงการจะได้รับการตอบสนองด้วยดี 
กอปรกับการปฏิบัติงานในโครงการดังกล่าว มักจะไม่มีแรงเสียดทานหรือแรงกดดันจากปัจจัย 
แวดล้อมต่างๆ หรือมีแต่น้อยมาก

ในส่วนของกรมส่งเสริมสหกรณ์ปัจจุบันมีโครงการตามพระราชดำริและพระราช- 
ประสงค์ ที่รับผิดชอบถึง 26 โครงการ และทุกโครงการจะได้รับสนใจและเอาใจใส่จากผู้บริหาร 
ระดับสูงทั้งที่เป็นข้าราชการประจำและนักการเมืองเป็นกรณีพิเศษ สำหรับตัวเจ้าหน้าที่ส่งเสริม 
สหกรณ์ผู้นำนโยบายไปปฏิบัติในรูปของแผนงานและโครงการ ก็จะมีพฤติกรรมที่แตกต่างจาก 
โครงการตามนโยบายทั่วไป โดยจะมีพฤติกรรมในลักษณะที่สอง กล่าวคือ ผู้ปฏิบัติจะใหัความ 
สำคัญกับผลสำเร็จของโครงการโดยยึดเป้าหมายและปรัชญาการทำงานในเชิงอุดมคติเป็นหลัก 
โดยมีแรงเสริมจากปัจจัยแวดล้อมที่เอื้ออำนวยให้การนำนโยบายไปปฏิบัติก็เป็นไปโดยราบรื่น 
เพราะการสนับสนุนจากหน่วยเหนืออย่างเต็มที่ และในขั้นตอนการดำเนินโครงการในพึ้นที่ 
นอกจากจะไม่ได้รับการต่อด้านแล้ว ยังได้รับการสนับสนุนจากกลุ่มผลประโยชน์ต่าง  ๆ อีกด้วย 
ทั้งนี้ เนื่องจากทุกฝ่ายที่เกี่ยวข้องต่างมีความสำนึกในพระมหากรุณาธิคุณขององค์พระบาท- 
สมเด็จพระเจ้าอยู่ห้ว ที่บำบัดทุกข์บำรุงสุขแก่อาณาประชาราษฎร์โดยไม่เห็นแก่ความ 
เหน็ดเหนื่อย ดังนั้น จึงส่งผลให้การดำเนินงานตามโครงการพระราชดำริและพระราชประสงค์
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เกือบทุกโครงการ ประสบความสำเร็จสูงมาก 38 ตัวอย่างที่เป็นรูปธรรมของโครงการพระราชดำริ 
ที่ประสบความสำเร็จสูง ได้แก่ โครงการหุบกระพง เป็นโครงการพระราชดำริให้จัดดำเนินการ 
เป็นแห่งแรก มีศูนย์สาธิตสหกรณ์โครงการหุบกระพง กรมส่งเสริมสหกรณ์เป็นผู้รับผิดชอบ 
โดยจัดเป็นโครงการพัฒนาที่ดินในรูปหมู่บ้านสหกรณ์ 39 นอกจากนี้ยังมีโครงการพัฒนาที่ดิน 
จัดตั้งหมู่บ้านสหกรณ์ในภาคต่างๆ อีกจำนวนมาก 40

38 สำหรับประเด็นความมุ่งมั่นทุ่มเทในการปฏิบ้ตงานโครงการพระราชดำริและพระราช 
ประสงค์น้ัน พิจารณาจากทรรศนะของบุคลากรของกรมส่งเสริมสหกรณ์ที่รับผิดชอบโครงการ 
ตังกล่าว เช่น นางนิตริยา สน้ันเมือง พร้ิงศุลกะ หัวหน้าฝ่ายโครงการ กองแผนงาน กล่าวว่า 
“การทำงานเมื่อพิจารณาถึงวัตถุประสงค์ จุดมุ่งหมาย ซึ่งต้องสัมพันธ์กับหน่วยงานอื่น จึงต้อง
มีความละเอียดอ่อนมากขึ้น โดยเฉพาะในส่วนที่รับผิดชอบคือโรงเรียนตำรวจตระเวนชายแดน 
ของสมเด็จพระเทพฯ ซึ่งมีสำนักงานส่วนพระองค์และสำนักพระราชวังดูแลใกล้ชิด ตังนั้นเวลาที่ 
เราทำงานร่วมกัน เราเห็นเขา work มาก เรารู้สึกว่าเราตามไม่ทันเขา เราจึงต้องเร่งสปีดขึ้นมา 
และเราอยากเห็นผลงานออกมาดี”

ในขณะท่ี นายประพฤทธี้โภคา นักวิชาการสหกรณ์6 กองสหกรณ์นิคม ผู้รับผิดชอบ 
โครงการจัดที่ดินทำกินให้สมาชิกมูลนิธิสายใจไทย ในเขตนิคมสหกรณ์สวรรคโลก จังหวัดสุโขทัย 
ก็แสดงทรรศนะในทำนองเดียวกันว่า “โครงการนี้ตัวผมและทุกฝ่ายมุ่งมั่นทุ่มเทอย่างเต็มกำลัง 
สติปัญญา ทั้งหัวหน้านิคมสหกรณ์สวรรคโลก และผู้ว่าราชการจังหวัดสุโขทัย โดยเฉพาะผู้ว่าฯ 
มาตรวจเยี่ยมโครงการอยู่เป็นประจำ เนื่องจากเป็นโครงการพระราชดำริ จึงต้องการตอบแทน 
พระมหากรุณาธิคุณของพระองค์ท่าน"

39 โครงการหุบกระพง อยู่ในเขตพื้นที่อำเภอชะอำ จังหวัดเพชรบุรี มีวัตถุประสงค์ท่ีจะ 
พัฒนาที่ดินที่แห้งแล้งถูกทอดทิ้งให้รกร้างว่างเปล่ามาเป็นเวลานาน มาพัฒนาและจัดสรรให้ 
เกษตรกรชาวสวนผักจังหวัดเพชรบุรีให้มีที่ดินทำกินเป็นหลักแหล่งมั่นคง โดยแบ่งที่ดินให้ 
ครอบครัวละ2 5 ไร่ พร้อมทั้งปลูกบ้านให้ผ่อนส่งระยะยาว เกษตรกรแต่ละครอบครัวมีสิทธิ 
ทำกินในที่ดินนี้ตลอดชั่วลูกชั่วหลาน แม่ใม่มีกรรมสิทธ้ิในท่ีดิน เพ่ือป้องกันมิให้ที่ดินตกไปเป็น 
ของนายทุน

40 เมื่อการจัดตั้งโครงการหมู่บ้านสหกรณ์หุบกระพงประสบความสำเร็จ พระบาทสมเด็จ 
พระเจ้าอยู่ห้วไตัมีพระราชดำริให้ดำเนินโครงการพัฒนาที่ดินจัดตั้งหมู่บ้านสหกรณ์ขึ้นในภาค 
ต่างๆ อีกหลายแห่ง เช่น สหกรณ์การเกษตรหนองพลับ จำกัด สหกรณ์การเกษตรกลัดหลวง 
ในโครงการหนองพลับ จำกัด อำเภอหัวหิน จังหวัดประจวบคีรีขันธ์ สหกรณ์การเกษตรหมู่บ้าน 
สหกรณ์ลันกำแพง จำกัด ในโครงการหมู่บ้านสหกรณ์อำเภอลันกำแพง จังหวัดเชียงใหม่ และ 
สหกรณ์การเกษตรทุ่งลิปะสะโง จำกัด ในโครงการสิปะสะโง อำเภอหนองจิก จังหวัดปัตตานี 
เป็นตัน
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แผนภูมิแสดงบริบทของกระบวนการนำนโยบายส่งเสริมสหกรณ์ไปปฏิบัต ิ

"I ""!■

-►  รัฐมนตรี «-

•

ปลัดกระทรวงเกษตรและสหกรณ์

อธิบดีกรมส่งเสริมสหกรณ์
นำโครง แก้ปัญหา
การไป ความ
ปฏิบัติ ฃ้ดแย้ง

ท ั่ » ^ ๙ตวผู้นำ,นโยบา1
๚ T.* A

นักการเมัอง 
ท้องถิ่น 

กลุ่มผลประโยชน์ ' 
และกลุ่มผลักด้น

๐  O O O 6
สมาชิกสหกรณ์ ผ้รับผลประโยชน์จากโครงการ

องค์กรพัฒนา 
เอกชน

ชนชั้นนำทาง 
เศรษฐกิจโนท้องถิ่น

1 I ขอบเขตของการตัดสินใจของผู้นำนโยบายไปปฎิบ้ต (X)
1 สภาพแวดล้อมภายในองค์การ

----------- *  ความคาดหวังโดยทั่วไปต่อการนำโครงการไปปฏิบต
..............►  ความต้องการและข้อเรียกร้องของกลุ่มต่างๆ

ที่มา ะโดยผู้เขียน

จากแผนภมิดังกล่าวข้างต้น จะเห็นไต้ว่า การดำเนินงานตามโครงการของเจ้าหน้าที่ 
ส่งเสริมสหกรณ์โนส่วนภูมิภาค จะอยู่ภายใต้สภาพแวดล้อมในองค์กรที่มีความคาดหวังจาก 
คณะรัฐมนตรี ปลัดกระทรวงเกษตรและสหกรณ์ และอธิบดีกรมส่งเสริมสหกรณ์ ตามล่าตับ 

ส่วนขอบเขตการตัดสินใจจะถูกควบคุม (Control) และต่อต้าน (Sanction) จากกลุ่ม 
ต่างๆ ในท้องถิ่น ได้แก่ กลุ่มผลประโยชน์และกลุ่มผลักตันรวมทั้งองค์กรพัฒนาเอกชน 
ชนชั้นนำทางการเมืองในท้องถิ่น ชนชั้นนำทางเศรษฐกิจในท้องถิ่น และสมาชิกสหกรณ์ผู้ไต้
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รับผลประโยชน์จากโครงการโดยตรง
มีข้อสังเกต'ว่า กลุ่มผลประโยชน์ต่างๆ ในท้องถิ่น นอกจากจะเรียกร้องกดดันต่อตัว 

เจ้าหน้าที่ส่งเสริมส•หกรณ์ผู้นำนโยบายหรือโครงการ'โปปฎิท้ติ'โดยตรงแล้ว ยังเรียกร้องกดดัน 
ต่อนักการเมืองในระดับชาติ ได้แก่ รัฐมนตรีผู้กำกับดูแลนโยบาย อีกทางหนึ่งด้วย

ขั้นการสร้างความเป ็นป ีกแผ่นหรีอดวามต ่อ เนื่อง
หลังจากผ่านขั้นตอนการปฏิบัติแล้ว ก็จะถึงขั้นตอนสุดท้ายในระดับจุลภาค คือ ขั้นการ 

สร้างความเป็นปีกแผ่นหรือความต่อเนื่อง ซึ่งแท้ที่จริงแล้วเป็นผลพลอยได้ที่เกิดมาจากขั้นตอน 
การปฎิบ้ติ เพราะความสำเร็จหรือผลลัพธ๎ในระยะยาวของนโยบายส่งเสริมสหกรณ์จะเกิดขึ้นไม่ 
ได้ หากนโยบายนั้นไม่ลามารถนำไปปฎิบ้ติอย่างต่อเนื่องโดยผู้ปฎิยัด โดยที่นโยบายดังกล่าวจะ 
ต้องปรับเปลี่ยนและได้รับการยอมรับให้เป็นหน้าที่ประจำของผู้ปฏิยัติ 40

การแสวงหาแนวทางที่ทำให้นโยบายได้รับการปฏิยัตอย่างต่อเนื่อง จึงอาจกล่าวได้ว่า 
เป็นความคาดหวังที่จะต้องฝากไว้กับผู้บริหารในระดับจังหวัดและอำเภอ โดยเฉพาะอย่างยิ่งใน 
ระดับอำเภอ เนื่องจากหน่วยงานของกรมฯ ในระดับอำเภอ ได้แก่ สำนักงานสหกรณ์อำเภอ 
จะเป็นหัวใจสำคัญของกระบวนการนำนโยบายส่งเสริมสหกรณ์ไปปฏิยัติ เนื่องจากเป็นหน่วย 
ปฎิยัติตามนโยบายทุกเรื่องที่มาจากส่วนกลาง และจังหวัด หากเกิดความผิดพลาด บกพร่อง 
หรือความชะงักงันไนการปฏิยัติตามนโยบายในระดับอำเภอแล้ว ก็จะส่งผลให้กระบวนการ 
นำนโยบายส่งเสริมสหกรณ์ไปปฏิยัติล้มเหลวโดยสิ้นเชิง 41

ในกรณีของกรมส่งเสริมสหกรณ์โดยทั่วไปโครงการที่ริเริ่มขึ้นใหม่จะมีอายุของโครงการ 
ส้ัน  ๆ พอสิ้นสุดโครงการ หากกรมฯ พิจารณาเห็นว่าเป็นโครงการที่ดีมีประโยชน์แก่สมาชิก 
สหกรณ์ ก็จะแปลงโครงการดังกล่าวเป็นแผนงานประจำของสำนักงานสหกรณ์จังหวัดหรือ 
สำนักงานสหกรณ์อำเภอในปีกัดไป ดังนั้นในกรณีนี้การสร่างความเป็นปีกแผ่นหรือความ 
ต่อเนื่องในการปฏิยัติงานจะอยู่ในแผนงานประจำปีของหน่วยงานดังกล่าว

จากการศึกษาพบว่า มีนโยบายจากส่วนกลางที่เป็นประโยชน์ต่อสมาชิกสหกรณ์จำนวน 
มากในแต่ละปีที่หน่วยปฏิยัติในระดับจังหวัดและอำเภอ มีความกระดือรือร้นที่จะปฎิยัติแต่ใน 
ช่วงระยะเวลาอันสั้น ในเวลาต่อมาเมื่อรัฐบาลหรือกรมฯ เลิกให้ความสนใจ หน่วยปฏิบัติใน 
ระดับจังหวัดและอำเภอก็จะเลิกปฏิบัติตามนโยบายนั้น หรือหากรัฐบาลหรือกรมฯ มีการกำหนด 
นโยบายใหม่ขึ้นมา หน่วยปฏิบัติระดับจังหวัดและอำเภอก็หันไปให้ความสนใจกับนโยบายนั้น

40 Ibid, p.178.
41 นายจิตรกร สามประดิษฐ์ สหกรณ์จังหวัดกระบี่ กล่าวถึงความสำคัญของหน่วย 

ปฏิบัติในระดับอำเภอว่า ''...งานของกรมฯ เรานะ สหกรณ์อำเภอทำทั้งหมด คุณดูงานทุกงาน 
ใครทำ สหกรณ์อำเภอทำ ถ้าสหกรณ์อำเภอไม่ทำงาน กรมฯ หรืออธิบดีอยู่ไม่ได้เลย..."
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แทน เข้าทำนอง "ไฟไหม้ฟาง" 42 ซี่งลๆเหตุอาจเกิด หน่วยปฏิบตใม่เห็นด้วยกับโครงการเดิม 
ตั้งแต่ตอนแรก หากดำเป็นต้องดำเนินโครงการด้วยเกรงว่าจะขัดนโยบายของกรมฯ จึงดำเนิน 
โครงการในลักษณะเฉื่อยงาน พอมีโครงการใหม่เข้ามาจึงล้มเลิกโครงการเดิมแล้วหันไปให้ 
ความสนใจกับโครงการใหม่ที่ตนเห็นด้วยแทน หรืออาจเกิดจากการดำเนินโครงการตามกระแส 
หรือการซี้นำจากฝ่ายการเมือง หากนักการเมืองต้องพ้นจากตำแหน่งในระยะเวลาอ้นสั้น 
นโยบายของนักการเมืองผู้นั้นก็จะมือายุสั้นตามไปด้วย

นอกจากนี้ ยังพบว่า การที่หน่วยปฏิบตมีโครงการที่รับผิดชอบมากเกินไป งบประมาณ 
ที่ได้รับการจัดสรรไม่เพียงพอ การสับเปลี่ยนโยกย้ายข้าราชการผู้รับผิดชอบโครงการ/แผนงาน 
บ่อยครั้ง รวมทั้งการที่สหกรณ์ที่เข้าร่วมโครงการถอนตัวจากโครงการกลางคัน เม่ือโครงการ 
ดำเนินไปไต้ระยะเวลาหนึ่ง เนื่องจากไม่ได้รับผลประโยชน์ตอบแทนจากโครงการเท่าที่ควร 43 
ปัญหาตังกล่าวข้างด้น เป็นสาเหตุสำคัญที่ทำให้ใม่สามารถสร่างความเป็นปีกแผ่นหรือความ 
ต่อเนื่องในการปฎิบ้ดิตามนโยบายไต้

42 ตัวอย่างของโครงการไฟไหม้ฟาง ได้แก่ โครงการกิจกรรมกลุ่มแก้ปัญหา (Problem 
Solving Action) โครงการจัดตั้งสหกรณ์ในกลุ่มผู้ผลิตยางพารา โครงการตลาดกลาง ฯลฯ

43 นายมนตรี ถาวร หัวหน้าฝ่ายส่งเสริมสหกรณ์การเกษตร กองสหกรณ์การเกษตร 
กล่าวถึงประเด็นปัญหาในการสร้างความเป็นปีกแผ่นหรือความต่อเนื่องของโครงการว่า “...การ 
ที่หน่วยงานส่วนภูมิภาค เต็มใจยอมรับโปรเจคนั้น มันขึ้นอยู่กับบางโปรเจค บางโปรเจคที่เขา 
คิดว่ามีประโยชน์ และส่วนใหญ่เป็นเรื่องการสนับสนุนโดยการให้เปล่า หรือว่าดอกเบี้ยตํ่า หรือ 
สหกรณ์จะได้ประโยชน์มาก ส่วนใหญ่เขาต้องการเงิน แต่ถ้าบางส่วนเป็นโปรเจคที่มีความ 
เสี่ยงอยู่บ้าง หรือว่าต้องเหนื่อยในการทำ เขาก็จะไม่เต็มใจนัก...”
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