
บทท่ี 2

แนวคิด ทฤษฏี และวรรณกรรมที่เกี่ยวข้อง

ด้วยสาเหตุของความก้าวหน้าทางการแพทย์และการลาธารณสุขท่ีดีข้ึน ส่งผลให้ประชากร 
มีอายุยืนยาวข้ึน ในขณะเดียวก้นอัตราการเกิดท่ีลดลงอันเป็นผลสำเร็จจากการคุมกำเนิดท่ัวโลก 
จากรายงานของสหประซาชาติระบุว่า สัดส่วนของประชากรสูงอายุจะเพ่ิมอย่างต่อเน่ือง กล่าวคือ 
ในปี พ.ศ. 2493(ค.ศ.1950) จำนวนประชากรสูงอายุมีจำนวนร้อยละ 8 เพ่ิมเป็นร้อยละ 10 ในปี 
พ.ศ.2543 (ค.ศ.2000) และคาดว่าในปี พ.ศ. 2593 (ค.ศ.2050) จะเพ่ิมข้ึนถึงร้อยละ 21 ประเทศ 
ต่าง  ๆทั่วโลกโดยเฉพาะประเทศท่ีพัฒนาแล้วเห็นปัญหาน้ีมาต้ังแต่7 0ปีที่แล้วในขณะท่ีประเทศที ่
กำสังพัฒนา เพ่ิงตระหน้กถึงความสำคัญของปัญหาด้งกล่าวประมาณสองทศวรรษท่ีผ่านมา
อย่างไรก็ตามท้ังประเทศท่ีพัฒนาแล้วและกำลังพัฒนา ต่างก็มีเป้าหมายร่วมก้นคือ ต้องการสร้าง 
ความม่ันคงให้เกิดข้ึนแก่ประชาชนของตนผ่านเคร่ืองมือท่ีเรียกว่าสวัสดิการสังคม การสังคม
สงเคราะห์ และการบริการสังคม แต่การท่ีรัฐจะสามารถดำเนินการให้บรรลุเจตนารมณ์ข้างด้น
จำเป็นอย่างย่ิงท่ีร้ฐต้องจัดทำเป็นนโยบาย เพ่ือให้องค์กรฝ่ายบริหารของรัฐใช้เป็นแนวทางในการ 
ปฏิบัติ

อย่างไรก็ตามประเทศต่างๆ ให้ความสำคัญต่อนโยบายผู้สูงอายุแตกต่างก้นออกไป
ข้ึนอยู่กับอัตราเร่งและจำนวนของประชากรสูงอายุท่ีประเทศน้ันต้องเผชิญ จึงทำให้ประเด็นผู้สูงอายุ 
เข้าสู่วาระการพิจารณาของรัฐบาลและถูกจัดทำแตกต่างไปในแต่ละประเทศ บางประเทศการเข้าสู่ 
วาระนโยบายอาจเน่ืองมาจากปัจจัยทางเศรษฐกิจเป็นแรงผลักด้น บางประเทศอาจเน่ืองมาจาก
ปัจจัยทางการเมือง การกำหนดนโยบายในแต่ละประเทศจะเป็นรูปแบบใด กล่าวคือนโยบายจะถูก 
กำหนดโดยชนช้ันนำ หรือนโยบายเป็นผลจากการเจรจาต่อรองระหว่างกลุ่มผลประโยชน์ต่างๆ ใน 
สังคม ย่อมข้ึนอยู่กับระบอบการเมืองการปกครองของประเทศน้ันๆ เป็นสำคัญ กล่าวคือ หาก 
ประเทศน้ันมีการปกครองแบบประชาธิปไตย นโยบายก็น่าจะเป็นผลจากการเจรจาต่อรองระหว่าง 
กลุ่มต่าง ๆ  ในสังคม ในขณะท่ีหากประเทศน้ันเป็นประเทศท่ีมืการปกครองแบบรวมศูนย์อำนาจ 
นโยบายก็นำจะถูกกำหนดโดยซนช้ันนำท่ีปกครองประเทศอยู่ขณะน้ัน เช่นเดียวกับการศึกษาเร่ือง 
การเข้าสู่วาระนโยบายและการกำหนดนโยบายผู้สูงอายุของไทย การตอบคำถามว่านโยบาย
ผู้สูงอายุเกิดข้ึนอย่างไร และถูกกำหนดโดยใคร จำเป็นต้องศึกษาแนวคิด ทฤษฎี เอกสารและ 
งานวิจัยท่ีเก่ียวข้อง ได้แก่ 1. แนวคิดเร่ืองการปกครองระบอบอำมาดยาธิปไตย (bureaucratic
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polity) 2. แนวคิดเร่ืองนโยบายสาธารณะ ประกอบด้วย แนวคิดเร่ืองการกำหนดนโยบาย (policy 
formulation) และการเข้าสู่วาระนโยบาย (agenda setting) และแนวคิดการประเมินผลกระทบของ 
นโยบาย (the analysis of policy impact) 3. งานวิจัยต่างๆ เช่น งานวิจัยและวรรณกรรมเร่ือง 
คนชราไทย, ผู้สูงอายุไทย, มาตรการทางกฎหมายเพ่ือผู้สูงอายุในประเทศไทย นโยบายของรัฐและ 
แนวทางการจัดบริการสังคมสำหรับผู้สูงอายุในอนาคต และการศึกษา วิเคราะห์ นโยบาย แผนและ 
การปฎิบ้ติเก่ียวกับผู้สูงอายุในสังคมไทย 4. ตัวแบบท่ีใช่ในการศึกษานโยบายผู้สูงอายุของไทย ซ่ึง 
พัฒนามาจากแนวคิด วรรณกรรมและงานวิจัยในข้อ 1 ถึง 3 ท้ังน้ีกรอบแนวคิดท่ีใข้เป็นกรอบใน 
การวิเคราะห์ ปรากฏตามรูปท่ี 2.1

แนวคิดเริองการเมอง 
ระบอบอำมาตยาธิปไตย

รูปท่ี 2.1 แสดงกรอบแนวคิดท่ีใช่ในการวิเคราะห์

แนวคิดเร่ืองการปกครองระบอบอำมาดยาธิปไตย แนวคิดเร่ืองการกำหนดนโยบาย
สาธารณะ ตัวแบบหรือกรอบในการวิเคราะห์ผลกระทบของนโยบาย วรรณกรรมและงานวิจัยท่ี
เก่ียวข้องกับผู้สูงอายุและตัวแบบท่ีใช่ในการศึกษา นโยบายผู้สูงอายุของไทย มีรายละเอียดตังน้ี

1. แนวความคิดเรื่องการเมืองระบอบอำมาตยาธิปไตย
ปรากฏการณ์ทางการเมืองและการบริหารประการหน่ึงท่ีเกิดข้ึน และพบเห็นไดใน

ประเทศต่างๆ โดยท่ัวไปคือ การก้าวก่ายแทรกแซงระหว่างฝ่ายการเมือง ซ่ึงได้แก่ ผู้ดำรงตำแหน่ง 
ต่าง  ๆ ทางการเมือง เช่น รัฐมนตรี สมาชิกรัฐสภา เป็นด้น กับฝ่ายบริหาร ซึ่งได้แก่ ข้าราชการ
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ประจำท้ังทหารและพลเรือน ปรากฎการณ์เช่นน้ี ไม่ว่าประเทศเหล่าน้ันจะพึงพอใจท่ีจะให้เกิดข้ึน 
หรือไม่กิตาม แต่จะยังเกิดข้ึนเสมอ โดยยากท่ีจะป้องกันหรือขจัดให้หมดส้ินไปได้ โดยเฉพาะอย่าง 
ย่ิงในประเทศท่ีกำล้งพัฒนา (กุลธน ธนาพงศธร, 2520 : 50)

ปัญหาความสัมพันธ์ระหว่างฝ่ายการเมืองกับฝ่ายบริหารควรจะเปีนไปในรูปแบบ 
อย่างไรน้ัน เปีนประเด็นท่ีมืการถกเถียงกันมาเป็นเวลาช้านานแล้ว แม้กระท้ังปัจจุบันน้ีก็ยังหาข้อ 
ยุติร่วมกันไม่ได้ (เพ่ิงอ้าง : 51) ประเด็นขัดแย้งของความคิดเห็นเก่ียวกับความสัมพันธ์น้ี อาจแยก 
ออกได้เป็น 2 แนวความคิดท่ีแตกต่างกัน คือ

1. การเมืองและการบริหารควรแยกจากกันอย่างเด็ดขาด บุคคลสำคัญท่ีมืความเห็น 
เช่นน้ีมือยู่มากมายหลายคน อาทิเช่น วูดโรว์ วิลสัน (Woodrow Wilson) แฟรงค์ กูดนาว (Frank 
Goodnow) วิลเลียม วิลลูบี (William Willoughby) และเลียวนาร์ด ไวท์ (Leonard White) เป็นด้น 
โดยท้ังหมดมีความเห็นตรงกันว่า ระบบบริหารราชการ คือการดำเนินการเพ่ือตอบลนองความต้องการ 
ของประชาชนอย่างมีประสิทธิภาพตามนโยบายท่ีกำหนดโดยฝ่ายการเมือง (สมบัติ ธำรงธัญวงศ์, 
2539 : 3)

2. การเมืองและการบริหารไม่อาจแยกออกจากกันได้ หลังจากความพยายามของนัก
รัฐประศาสนศาสตร์ท่ีต้องการจะสร้างเอกลักษณ์ของตน ภายใต้กรอบความคิดในการแยกการเมือง 
ออกจากการบริหารได้ดำเนินมา นักคิดอีกกลุ่มหน่ึงกลับเห็นว่า แนวทางด้งกล่าวไม่สอดคล้องกับ 
สภาพความเป็นจริง เช่น ดไวท์ วอลโด (Dwight Waldo) นอด้น อี ลอง (Norton E. Long) พอล 
แอปเปีลบี (Paul Appleby) โดยเฉพาะประเทศท่ีกำลังพัฒนาด้วยแล้ว แทนท่ีจะพบเห็นท้ังสองฝ่าย 
แยกออกจากกัน กลับจะพบเห็นได้ว่าท้ังสองฝ่ายต่างพยายามท่ีจะก้าวก่ายซ่ึงกันและกันอยู่
ตลอดเวลา การก้าวก่ายแทรกแซงระหว่างฝ่ายการเมืองกับฝ่ายบริหาร อาจจำแนกรูปแบบออกได้ 
เป็น 2 ลักษณะคือ 1.ฝ่ายการเมืองเป็นฝ่ายเข้าไปก้าวก่ายแทรกแซงฝ่ายบริหาร และ 2. ฝ่าย 
บริหารเป็นฝ่ายเข้าไปก้าวก่ายแทรกแซงฝ่ายการเมือง

กุลธน ธนาพงศธร (2520 : 61-63) กล่าวว่า หน้าท่ีและบทบาทสำคัญของฝ่าย 
การเมืองคือ การกำหนดนโยบายของรัฐและควบคุมให้มืการปฏิบัติตามนโยบายเหล่าน้ัน ส่วนฝ่าย 
บริหารมีหน้าท่ีหลักคือ การนำเอานโยบายท่ีฝ่ายการเมืองได้กำหนดข้ึนแล้วไปปฏิบัติให้สำเร็จ
ลุล่วงดามเป้าหมาย การแทรกแซงฝ่ายบริหารโดยฝ่ายการเมือง จึงอาจทำไดํในหลายรูปแบบและ 
หลายระคับ นับต้ังแต่การท่ีฝ่ายการเมืองเข้าไปทำหน้าท่ีนำเอานโยบายต่างๆ ท่ีดนเป็นผู้กำหนด 
ข้ึนไปปฏิบัติเสียเอง ไปจนถึงการใช้อำนาจอิทธิพลทางการเมืองของตนผลักด้นให้ฝ่ายบริหาร
ดำเนินการตามนโยบายในแนวทางท่ีดนด้องการ
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สำหรับการก้าวก่ายแทรกแซงฝ่ายการเมืองโดยฝ่ายบริหาร ถ้าหากยึดถือเกณฑ์ 
ในเร่ืองการแบ่งแยกอำนาจหน้าท่ีระหว่างสองฝ่ายดังกล่าวมาแล้วข้างต้น ฝ่ายบริหารจะมืหน้าท่ีใน 
การนำเอานโยบายไปปฏิบัติให้สำเร็จตามเป้าหมาย แต่โดยความเป็นจริงฝ่ายบริหารกลับเป็นฝ่าย 
ท่ีมืบทบาทสำคัญท้ังในการกำหนดนโยบายและการนำเอานโยบายไปปฏิบัติ ส่วนระดับของการท่ี 
ฝ่ายบริหารเข้าไปก้าวก่ายแทรกแซงฝ่ายการเมืองน้ัน อาจเป็นไปได้หลายระดับด้วยก้นนับต้ังแต่ 
รุนแรงท่ีสุด คือการท่ีฝ่ายบริหาร เข้าดำรงตำแหน่งการเมืองพร้อมๆ กับยังคงยึดตำแหน่งทางการ 
บริหารอยู่ ส่วนในระดับท่ีมืความรุนแรงน้อยลงมา ก็คือ การท่ีฝ่ายบริหารเข้าร่วมในการกำหนด 
นโยบายกับฝ่ายการเมืองด้วย ซ่ึงลักษณะการก้าวก่ายแทรกแซงในระดับน้ีพบเห็นในหลายรูปแบบ 
อาทิเช่น เป็นผูริเร่ิมหรือร่างข้อเสนอนโยบาย เพ่ือให้ฝ่ายการเมืองยอมรับ เป็นผู้ชักจูงแนะนำหรือ 
หว่านล้อมให้ฝ่ายการเมือง กำหนดนโยบายไปในแนวทางท่ีตนเองต้องการ หรือเป็นฝ่ายให้
ข้อเท็จจริงหรือความคิดเห็น (กุลธน ธนาพงศธร, 2520 : 65) อย่างไรก็ตาม ลินบอร์ม (Lindblom) 
และ วูดเฮาท์ (Woodhouse) (1993 : 71-72) มีความเห็นว่า การมอบอำนาจให้กับระบบราชการ 
เป็นส่ิงท่ีหลีกเล่ียงไม่ได้ ในทางดรงข้ามเป็นส่ิงท่ีพึงกระทำเพราะว่าข้าราชการการเมืองไม่มืเวลา 
ขาดความชำนาญและความใกล้ชิดกับปัญหา จนไม่สามารถกำหนดนโยบายได้ แต่ขณะเดียวก้น 
การกำหนดนโยบายโดยข้าราชการในระดับล่าง ก็ยากท่ีจะแน่ใจได้ว่าการกำหนดนโยบายน้ัน
กระทำด้วยความรับผิดชอบและสำนึกในความเป็นประชาธิปไตยหรือไม่

โดยเฉพาะอย่างย่ิงการก้าวก่ายแทรกแซงระหว่างฝ่ายการเมืองและฝ่ายบริหาร 
ของประเทศกำลังพัฒนาน้ี มืน้กวิชาการชาวตะวันตกหลายท่านอธิบายไว่ในลักษณะคล้ายคลึงก้น 
เช่น โคลแมน (Coleman) อธิบายว่า ประเทศด้อยพัฒนามืล้กษณะเด่นท่ีพอเห็นได้หลายประการ 
ประการแรก ได้แก่ ลักษณะผสมของระบบเศรษฐกิจ ลังคม และการเมือง กล่าวคือ ส่วนใหญ่ยัง 
เป็นประเทศเกษตรกรรม พลเมืองยังขาดการศึกษา และรายได้ประชากรต่อหัวต่ํา ประการต่อมาก็ 
คือการเปล่ียนแปลงทางลังคม และภูมิศาสตร์ในส่วนท่ีฑันสมัยมีระดับสูง ส่วนการอุตสาหกรรมเพ่ิง 
เร่ิมคิดจะมื ในขณะท่ีระบบการปกครองของประเทศด้อยพัฒนาดูทันสมัยแต่ก็เพึยงผิวเผิน ภายใน 
มักจะเป็นระบบต้ังเติม กิจกรรมในด้านต่างๆ เช่น เศรษฐกิจ การเมือง ลังคม มักจะเป็นแบบผสม 
คือ มืท้ังส่วนท่ีบันสมัยกับส่วนท่ีล้าสมัยปนก้นในเวลาเดียวก้น (Coleman อ้างใน กมล สมวิเชียร, 
2513 : 7-8) ต่อมา ริกส์ (Riggs) (1964 : 1-8, 27-30, 269-285) นักรัฐศาสตร์ท่ีให้ความสนใจใน 
การศึกษาวิเคราะห์ระบบการบริหาร หรือระบบราชการของสังคมกำลังพัฒนามากท่ีสุดคนหน่ึง
(ชัยอนันต์ สมุท'วณิช, 2522 : 94) ริกส์ มืผลงานหลายช้ินเก่ียวกับการวิเคราะห์ระบบราชการ 
เช่น Administrative in Developing Countries หนังสือเล่มน้ีเสนอทฤษฎีเก่ียวกับลังคมท่ีกำลัง 
เปล่ียนแปลง ซึ่งเขาเรียกว่า "สังคมท่ีกำลังเปล่ียนแปลง" (prismatic society) โดยอธิบายว่า ลังคม
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ท่ีอยู่ระหว่างการเปล่ียนแปลง ส่วนหน่ึงของสังคมอาจก้าวหน้าหรือทันสมัยกว่าส่วนอ่ืนๆของ
สังคม ท้ังสองส่วนด่างดำรงอยู่ในสภาพแวดล้อมเดียวก้นและก่อให้เกิดสภาพก้าวหน้าซ้ําซ้อนก้น 
ริกส์นำทฤษฎีสังคมท่ีกำลังเปล่ียนแปลง มาอธิบายวิเคราะห็ให้เห็นระบบราชการของประเทศกำลัง 
พัฒนา และเรียกระบบราชการของสังคมท่ีกำลังเปล่ียนแปลงน้ีว่า ศาลา ลักษณะของระบบราชการ 
แบบศาลาท่ีสำคัญได้แก่ ข้าราชการมีบทบาททางด้านการบริหารและการเมือง และเรียกระบบ
การเมืองท่ีข้าราชการมีอำนาจทางการเมืองว่า ระบบอำมาดยาธิปไตย (bureaucratic polity)

ในข้ันแรก ริกส์ (Riggs, 1964 : 1-18 และชัยอนันต์, 2522 : 94-97) ได้วิจารณ์ตัว 
แบบด้ังเดิมท่ีใข้ในการศึกษาระบบบริหารว่าเปรียบเหมือนกับนาฬิกา ไม่ว่านาฬิกาน้ีจะเล็กหรือ
ใหญ่ และไม่ว่าจะมีรูปร่างอย่างไร นาฬิกาทุกเรือนด่างมีหน้าท่ีเหมือนก้นหมด คือ บอกเวลาให้ 
เท่ียงตรง ถ้านาฬิกาหยุดเดินหรือเดินข้าไปเร็วไป กิจะต้องไขลาน เปล่ียนชนส่วน หรือด้ังเวลาให้ 
ตรง ในทำนองเดียวกับระบบราชการ กิได้รับการมองว่า มีหน้าท่ีเพียงอย่างเดียว คือ การนำ 
กฎหมายไปปฏิบ้ต ถ้าการปฏิบัติด้งกล่าวมืข้อบกพร่อง น ้กร ัฐประศาสนศาสตร์รุ่นเก่า กิแนะนำให้ 
สำรวจดูว่าข้อบกพร่องน้ัน เกิดจากส่วนใดของระบบราชการ เหมือนกับการพยายามแก้นาฬิกา 
ด้งน้ัน นักรัฐประศาสนศาสตร์สมัยก่อนจึงนิยมท่ีจะเสาะหาผู้ชำนาญพิเศษมาปรับปรุงกลไกของ
ระบบราชการให้ดีข้ัน เช่น ปรับปรุงระบบการเลือกสรรบุคคลเข้ารับราชการเพ่ือให้!ด้คนดีเหมาะสมกับ 
งาน มีการปรับปรุงระบบและกระบวนการงบประมาณ จัดทำระบบจำแนกตำแหน่ง ปรับปรุงระบบ 
บัญชีหรือระบบการเก็บเอกสาร ฯลฯ

ริกส์ เห็นว่า การเปรียบเทียบระบบราชการเหมือนกับนาฬิกา อาจเหมาะสมกับ 
ระบบราชการในสังคมอุตสาหกรรมซ่ึงพัฒนาแล้ว การศึกษาระบบราชการของสังคมท่ีกำลังพัฒนา 
จะต้องเปล่ียนแนวทางใหม่ เพราะตัวแบบของนาฬิกา เท่ากับมืสมมติฐานว่า ระบบราชการอยู่อย่าง 
โดดเด่ียว การปรับปรุงระบบราชการอาจกระทำได้เหมือนการซ่อมนาฬิกา แด่ท่ีแท้จริงแล้ว ระบบ 
ราชการเป็นส่วนหน่ึงของสังคมย่อมได้รับผลกระทบจากสภาพแวดล้อมโดยตรง ด้งน้ันระบบราชการ 
จึงไม่ได้แยกตัวเองออกจากสภาพแวดล้อม หากเป็นส่วนหน่ึงของสภาพแวดล้อม และมืปฏิสัมพันธ์กับ 
สภาพแวดล้อม

ในสังคมท่ีกำลังอยู่ระหว่างการเปล่ียนแปลง ส่วนหน่ึงของสังคมอาจก้าวหน้าหรือ 
ทันสมัยกว่าส่วนอ่ืนๆ ของสังคม ท้ังส่วนท่ีทันสมัยและส่วนท่ีล้าหลังน้ี ด่างดำรงอยู่ในสภาพแวดล้อม 
เดียวกันและก่อให้เกิดสภาพก้าวหน้าซ้ําซ้อนกัน (overlapping) ฉะน้ันแม้ว่าระบบราชการอาจเป็น 
กลไกท่ีทันสมัยของสังคมแด่ไม่เป็นอิสระอย่างโดดเด่ียว แด่ได้รับอิทธิพลจากสังคมซ่ึงยังล้าหลัง
พลังตกค้างของสถาบันท่ีเก่าแก่ เช่น ระบบเศรษฐกิจ ศาสนา ความเช่ือ ขนบธรรมเนียมประเพณี
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ย่อมมีอิทธิพลต่อระบบการเมืองและระบบราชการ ในขณะเดียวกันระบบราชการก็มีอิทธิพลต่อ
ระบบเศรษฐกิจและสถาบันทางสังคมนอกระบบการเมือง และระบบราชการเช่นกัน

ตัวแบบพิสมาติค-ศาลา (prismatic-sals model) ของ'ริกส์ มีพ้ืนฐานมาจากแนว 
การศึกษาโครงสร้างหน้าท่ีของอัลมอนด์ ริกส์ (1964 : 27-30) ศึกษาสังคมท่ีกำลังเปล่ียนแปลง 
เพ่ือวิเคราะห็ให้เห็นระบบราชการท่ีอยู่ภายใต้สภาพแวดล้อมของสังคม ระบบราชการได้รับอิทธิพล 
จากส่วนอ่ืนๆ ของสังคมท่ีอยู่นอกอาณาบริเวณของระบบราชการ ริกส์มืความเห็นว่าสังคมที่กำลัง 
เปล่ียนแปลง มีลักษณะผสมระหว่างโครงสร้างหลอมละลายภาระหน้าที่เข้าด้วยกัน (fused) และ 
โครงสร้างแยกแยะภาระหน้าท่ีออกจากกัน (diffracted) (รูปท่ี 2.2)
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รูปท่ี 2.2 สังคมท่ีกำลังเปล่ียนแปลง

ทีมา : Riggs,พ .Fred.1964. Administration in Developing Countries : The Theory of Prismatic 
Society. Boston : Fioughton Miff in. p. 25.
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สังคมแบบโครงสร้างหลอมละลายภาระหน้าท่ีเข้าด้วยกัน ( fused) ไม่มีการแบ่งแยก 
แจกแจงของโครงสร้างมาก โครงสร้างเดียวจะทำหน้าท่ีหลายอย่าง ส่วนสังคมแบบโครงสร้างแยกแยะ 
ภาระหน้าท่ีออกจากกัน (diffracted) เป็นสังคมท่ีมีการแบ่งแยกโครงสร้างอย่างสลับซับซ้อนโครงสร้าง 
แต่ละโครงสร้างทำหน้าท่ีเฉพาะอย่าง ริกส์ อุปมาอุปมัยกับการท่ีแสงรวมจากหลอดไฟดวงเดียว 
ผ่านปริซึมออกไป เม่ือผ่านบนจอภาพจะกระจายออก เปรียบได้กับการพัฒนาจาก การมีโครงสร้าง 
เดียวท่ีทำหน้าท่ีหลายอย่างไปสู่การมีหลายโครงสร้าง แต่ละโครงสร้างทำหน้าท่ีเฉพาะอย่าง สังคม 
ท่ีกำลังเปล่ียนแปลง จึงเป็นสังคมที่มีความซ้ําซ้อนกันระหว่างสังคมเก่ากับสังคมใหม่ท้ังด้าน
โครงสร้างหน้าท่ี พฤติกรรม ค่านิยม ความเช่ือ และขนบธรรมเนียมประเพณีในสังคมด้วย (รูปท่ี
2.3)

รูปท่ี 2.3 ตัวแบบ Prismatic Model

ทีมา : R iggs, 14/. Fred. 1964. Administration in D eveloping Countries : The Theory o f 
Prismatic Society. B oston : Floughton Miffin. p. 27.

ริกส์ เรียกระบบราชการของสังคมท่ีกำลังเปล่ียนแปลงว่า ศาลา (sala) (1964 : 267-269) หมายถึง 
ห้องทำงานในหน่วยราชการ ระบบราชการแบบศาลาเป็นส่วนของสังคมท่ีมีอำนาจมากท่ีสุด แต่ก็ 
ไร้ประสิทธิภาพมากท่ีสุด เพราะริกส์ เห็นว่า ประสิทธิภาพของระบบราชการน้ัน ผันแปรไปตาม 
อำนาจของระบบราชการ ย่ิงมีอำนาจมาก ขาดการตรวจสอบควบคุม ขาดความร้บผิดชอบ ระบบ 
ราชการแบบศาลาจึงย่ิงด้อยประสิทธิภาพ
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ลักษณะของระบบราชการแบบศาลา (Riggs, 1964 : 269-285) ท่ีสำคัญได้แก่ 
ข้าราชการมีบทบาทท้ังทางด้านการบริหารและการเมือง การท่ีระบบราชการแบบศาลาอยู่ภายใต้ 
ระบบการเมืองแบบประชาธิปไตย ซ่ึงหยิบยืมมาจากตะวันตก ทำให้อำนาจทางการเมืองท่ีเป็น 
ทางการอยู่ท่ีนักการเมือง แต่เน่ืองจากระบบราชการแบบศาลา มีความแข็งแกร่ง มีอำนาจท่ีแท้จริง 
ในการควบคุมมากกว่านักการเมือง ข้าราชการจึงมือำนาจทางการควบคุมแต่ไม่มือำนาจอันชอบธรรม

บทบาทของกลุ่มอิทธิพลและกลุ่มผลประโยชน์ท่ีมีผลกระทบโดยตรงต่อระบบราชการ 
เช่น การป้อนข้อมูลข่าวลทรท่ีเก่ียวข้องกับนโยบายต่อนักการเมืองและสาธารณะ ระบบราชการมี 
แนวโน้มท่ีจะปกปิดข่าวสารท่ีแสดงว่าหน่วยงานน้ันๆ ไม่ทำตามหน้าท่ีตามท่ีควรจะทำ (ชัยอนันต์ 
สมุทวณิช,2522 : 160)ริกส์ ยังช้ีให้เห็นว่าในระบบการเมืองท่ีข้าราชการมีอำนาจทางการเมืองท่ี 
เรียกว่าอำมาตยาธิปไดยน้ัน นักการเมืองท่ีเป็นข้าราชการมืวิธีการป้องกันไม่ให้กลุ่มธุรกิจเข้ามามื 
บทบาททางการเมืองด้วยการควบคุมกวดข้น การดำเนินธุรกิจอย่างละเอียดรัดกุม มีระเบียบ
กฎเกณฑ์ต่างๆ มากมาย และใข้วิธีการเลือกปฏิบัติโดยให้สิทธิพิเศษนักธุรกิจบางคน เม่ือเป็น 
เข่นน้ี ระบบการเมืองไทยจึงประสบปัญหาอย่างมากในการควบคุมระบบบริหาร การมีพรรค
การเมืองหลายพรรคและยังไม่สามารถพัฒนาไปสู่ระบบสองพรรค ทำให้สถาบันการเมืองแข่งข้น
กันเองและก่อให้เกิดความขัดแย้งทางการเมือง ในขณะท่ีระบบราชการยังคงเป็นปีกแผ่นแน่นหนา 
สภาผู้แทนราษฎรเพียงลำพังไม่เพียงพอในการควบคุมระบบราชการ ตราบใดท่ีพรรคการเมือง
กลุ่มอิทธิพลและกลุ่มผลประโยชน์ยังคงอ่อนแออยู่ จริงอยู่ท่ีอาจโต้แย้งว่า การมีกลุ่มผลประโยชน์ 
อ่ืน  ๆ มิได้หมายความว่า การเมืองไทยได้ผ่านพันจากความเป็นอำมาดยาธิปไตย หากกลุ่ม
ผลประโยชน์เหล่าน้ีเป็นเพียงส่ิงท่ีรัฐบาลสร้างช้ีน หรือถูกภาคราชการผนวกควบคุมไว้จนไม่สามารถ 
มืบฑบาทเป็นอิสระท่ีสามารถกดคันรัฐบาลได้อย่างจริงจัง ก็อาจกล่าวได้ว่าการเมืองไทยยังคงเป็น 
อำมาดยาธิปไตยในสาระสำคัญ แต่ในทางตรงกันข้าม หากกลุ่มผลประโยชน์ เป็นอิสระจากรัฐบาล 
และสามารถกดคันต่อกระบวนการกำหนดนโยบาย ก็อาจสรุปได้ว่า ระบบการเมืองไทยได้ก้าวพัน 
จากความเป็นอำมาดยาธิปไตยเข้าสู่ยุคใหม่แล้ว (อเนก เหล่าธรรมท้ศน์1 2539 : 13)

สำหรับนักวิชาการไทย เข่น กมล สมวิเชียร (2513 : 7-26) ได้กล่าวถึงปัญหาการ 
พัฒนาการเมืองไทยในช่วงก่อนปี พ.ศ.2513 (ค.ศ. 1970) โดยเขามองเห็นปัญหาอำนาจของฝ่าย 
บริหารท่ีมือยู่เหนือฝ่ายการเมือง โดยกล่าวว่า อำนาจอันมากมายของข้าราชการ เร่ิมสถาปนาเป็น 
ปีกแผ่นต้ังแต่สมัยสมเด็จพระบรมไตรโลกนาถ ผู้นำไทยไม่มืความเป็นคัวของคัวเอง ในใจหน่ึงมี 
ความนิยมชมชอบระบบหรือวิธีการของฝร่ัง และพยายามเลียนแบบเอาอย่าง แต่ในอีกใจหน่ึงยังคิด 
ไม่พันวิธีการกระทำแบบไทยๆ ท่ีเคยชิน ในทางการเมืองปรากฏเห็นได้ชัดเจนในรัฐธรรมนูญแห่ง 
ราชอาณาจักรไทยต้ังแต่ฉบับช่ัวคราว พ.ศ. 2475 (ค.ศ.1932) จนถึงฉบับมิถุนายน พ.ศ. 2511 
(ค.ศ.1968) ซ่ึงมืลักษณะเลียนแบบต่างชาติ แต่เน้ือหาโดยแท้จริงกลับไม่เหมือน คัวอย่างเข่น การ
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แต่งต้ังสมาชิกประเภทท่ี 2 ในสภานิติบัญญัติ ซ่ึงสะท้อนให้เห็นว่า ฝ่ายนิติบัญญัติไม่อยู่ในฐานะท่ี 
เป็นองค์กรท่ีแสดงเจดน์จำนงของประชาชน เน่ืองจากสมาชิกมาจากข้าราชการประจำ

นับเน่ืองต้ังแต่มีพระราชบัญญัติรัฐธรรมนูญการปกครองแผ่นดินสยามช่ัวคราว พ.ศ. 
2475 (ค.ศ.1932) เป็นต้นมา สภาท่ีมาจากการแต่งต้ังก็ยังคงอยู่คู่กับระบอบการปกครอง
ประชาธิปไตยเร่ือยมา ยามใดมีการปฏิรัติรัฐประหาร สมาชิกสภานิติบัญญัติล้วนมาจากการแต่งต้ัง 
ท้ังส้ิน แต่เม่ือประชาธิปไตยพีนตัวข้ึนมา รัฐสภาจะประกอบต้วยสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรท่ีมาจาก 
การเลือกต้ังและสมาชิกวุฒิสภาท่ีมาจากการแต่งต้ัง โดยเฉพาะจากข้าราชการ ล้กษณะตังกล่าว 
ดำรงอยู่จวบจนกระท้ังประเทศไทยมีรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 (ค.ศ. 1997) ท่ี 
สภานิติบัญญัติท้ังสองสภามาจากการเลือกต้ัง

กมล สมวิเชียร (2513 : 24-31) อธิบายเพ่ิมเติมว่า สภาพการณ์ท่ีข้าราชการเข้าไปมี 
ตำแหน่งและอำนาจทางการเมืองว่าเป็นเพราะสาเหตุใหญ่ๆ 3 ประการคือ 1. ระบบการปกครอง 
ขาดลักษณะของความเป็นประชาธิปไตยท่ีแท้จริง เขายกตัวอย่างว่า รัฐธรรมนูญ 6 ฉบับ (ต้ังแต่ 
พ.ศ. 2475-2510) หรือ (ค.ศ.1932-1967) ไม่มีแม้แต่ฉบับเดียวท่ีกำหนดให้นายกรัฐมนตรีและ 
รัฐมนตรีส่วนใหญ่ต้องเป็นบุคคลท่ีมาจากสภาท่ีไต้รับเลือกต้ัง 2. รัฐบาลขาดเสถียรภาพ เน่ืองจาก 
เกิดความแตกแยกภายในของรัฐบาลเอง และ 3. บุคคลช้ันนำซ่ึงมีอำนาจใช้กำลังเข้าเปล่ียนแปลง 
รัฐบาลและการรัฐประหารบ่อยคร้ังน้ีเอง เป็นตัวทำลายวิวัฒนาการทางการเมืองของประเทศต้อย
พัฒนาอย่างประเทศไทย

คำอธิบายของกมล ยังคงไต้รับการยืนยันจากนักวิชาการรุ่นหลังในอีก 10 ปีต่อมา 
เซ่น ชัยอนันต์ สมุทวณิช (2523 : 16-17) ท่ีกล่าวว่า การท่ีข้าราชการไทยเข้าไปมีตำแหน่งและ 
อำนาจทางการเมืองเน่ืองจาก สถาบันทางการเมืองอ่อนแอ และให้เหตุผลเพ่ิมเติมว่า นอกจาก 
สถาบันทางการเมืองไทยจะอ่อนแอแล้ว แหล่งอำนาจอ่ืน  ๆ นอกระบบราชการไม่มีอยู่ หรือมีอยู่แต่ 
ไม่มีเพียงพอท่ีจะคานอำนาจของระบบราชการไต้ ชัยอนันต์ สมุทวณิช ยังมีความเห็นเพ่ิมเติม
อีกว่า นอกจากฝ่ายบริหารหรือข้าราชการ จะเข้ามามีบทบาทสำคัญทางการเมือง ต้ังแต่การดำรง 
ตำแหน่งทางการเมือง การกำหนดนโยบาย และแม้แต่การใช้อิทธิพลเข้าควบคุมพฤติกรรมของ 
นักการเมือง ปรากฏการณ์เซ่นน้ียังก่อให้เกิดความตึงเครียดและความชัดแย้งระหว่างนักการเมือง 
กับข้าราชการประจำเป็นระยะๆ ดลอดจนการน่าไปสู่การล้มเลิกสถาบันทางการเมือง ในกรณีท่ี 
ความชัดแย้งตังกล่าวตังกล่าวพัฒนาไปสู่ระตับสูงท่ีท้ังสองฝ่ายไม่อาจประนีประนอมกันไต้

ลิขิต ธิรเวคิน นักวิชาการอีกท่านหน่ึง (2526 : 38-41) กล่าวว่า ลักษณะสำคัญอันหน่ึง 
ของการเมืองและสังคมไทยคือ การเสียตุล กล่าวคือ ระบบราชการเจริญข้ึน ระบบการเมืองแบบ 
ท้นสม้ย คือ ระบบท่ีประชาชนมีส่วนร่วมไม่ไต้มีการพัฒนา และการเสียตุลมีส่วนทำให้เกิดการ
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รัฐประหาร ความไม่สมดุลอันน้ีคงอยู่มาจนถึงปัจจุบัน (พ.ศ. 2526 หรือ ค.ศ. 1983) กนก 
วงศ์ตระหง่าน (2528 : 169) ก็มีความเห็นไปในทิศทางเดียวกันว่า ปัญหาการพัฒนาการเมืองไทย 
เกิดจากการยึดกุมอำนาจทางการเมืองของซนช้ันนำ มากกว่าบุคคลท่ัวไปท่ีไม่มืความรู้ความเข้าใจ 
หรือมีแต่น้อย ชนช้ันนำจึงเป็นกลุ่มบุคคลท่ีผูกขาดในกิจการทางการเมืองเป็นส่วนมาก ผลท่ี
ตามมาคือ การใช้อำนาจทางการเมืองภายใต้อิทธิพลของชนช้ันนำเป็นหลัก

ข้อคิดเห็นเก่ียวกับอำนาจของฝ่ายบริหารท่ีมืเหนือฝ่ายการเมืองในอีก 10 ปีต่อมา 
ก็มิไต้แตกต่างไปจากความเห็นก่อนหน้าน้ี นักวิชาการท่ีศึกษาปัญหาการเมืองการบริหารของไทย 
เช่น ทินพันธุ นาคะตะ (2543 ะ 1-12) ยังคงมืความเห็นว่า ปัญหาการเมืองการบริหารของไทยกิคือ 
ประเทศไทยขาดระบบการเมืองท่ีเป็นไปเพ่ือประโยชน์ของสังคมส่วนรวม ระบบการเมืองถูกครอบงำ 
โดยระบบบริหาร (ระบบราชการ) การขยายตัวของระบบราชการไทยและความไร้ประสิทธิภาพของ 
พรรคการเมือง โดยเฉพาะอย่างย่ิงในประเด็นเร่ืองระบบราชการมีอิทธิพลเหนือการกำหนด
ข้อบัญญัติของสังคม สมาชิกสภานิติบัญญัติท้ังท่ีมาจากการแต่งต้ังและท่ีมาจากการเลือกต้ังใน
ระดับชาติและในระดับท้องถ่ินจำนวนมากมาจากข้าราชการ ความคิดในการออกกฎหมายจึงไม่
แตกต่างจากข้าราชการ ย่ิงกว่าน้ันข้าราชการในกระทรวง ทบวง กรมต่างๆ กิมืบทบาทสำคัญใน 
การริเร่ิม ในการร่าง ในการผลักดันให้มีกฎหมายออกมาตามท่ีตนต้องการ หากเป็นช่วงการยึด 
อำนาจ สมาชิกสภานิติบัญญัติท่ีมาจากการแต่งต้ัง กิทำหน้าท่ีเป็นพียงตรายางผ่านกฎหมายหรือ 
เป็นเพียงผูให้ความชอบธรรมแก่นโยบายและการตัดสินใจของรัฐบาล

แม้แต่ในช่วงหลังเหตุการณ์พฤษภาทมิฬ พ.ศ. 2535 (ค.ศ. 1992) ในขณะท่ีประชาซน 
มีความรู้มากข้ึน ระบบการเมืองมีความหลากหลาย มีการรวมกลุ่มหรือท่ีเรืยกว่า ระบบพหุนิยม 
โดยเฉพาะเม่ือมีระบบรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 (ค.ศ. 1997) อำนาจของระบบ 
ราชการในการกำหนดนโยบายกำลังถูกฝ่ายการเมืองเข้าไปลดอำนาจ อย่าง’ไรกิตามกิมีไต้
หมายความว่าอำนาจของระบบราชการจะหมดส้ินไป (สมชาย ภคภาสน์วิวัฒน์, 2542 : 123)

โดยสรุป แนวคิดอำมาดยาธิปไตย หมายความถึง แนวคิดท่ีพยายามอธิบายปรากฎการณ์ 
ของประเทศท่ีกำลังพัฒนา เช่น ประเทศไทย ท่ีข้าราชการเข้าไปมืบทบาทในการกำหนดนโยบาย 
หรือเข้าไปดำรงตำแหน่งและอำนาจทางการเมือง เน่ืองจากความอ่อนแอของสถาบันการเมือง เช่น 
พรรคการเมือง รวมท่ังแหล่งอำนาจอ่ืนๆ เช่น กลุ่มผลประโยชน์ ไม่แข็งแรงเพียงพอ กล่าวคือ อาจ 
ไต้รับการสน้บสนูนทางการเงินจากส่วนราชการ หรือกลุ่มผลประโยชน์มืไม่เพียงพอท่ีจะคานอำนาจ 
ระบบราชการไต้ อย่างไรกิตามแม้ว่ากลุ่มผลประโยชน์ หรือสถาบันทางการเมืองมีความเข้มแข็งข้ึน 
กิมิไต้หมายความว่าบทบาทของส่วนราชการจะลดน้อยลงไป โดยเฉพาะบทบาทในการกำหนด
นโยบาย ท้ังน้ีด้วยเหตุผลท่ีสำคัญคือ ส่วนราชการคือผู้ท่ีนำนโยบายไปปฏิบัติย่อมรู้และเข้าใจถึง

พ ั'& ใ
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สภาพปัญหา ในขณะท่ีฝ่ายการเมืองเข้าออกตามวาระการดำรงตำแหน่ง ดังน้ัน บทบาทของส่วน 
ราชการในการเข้าไปมีส่วนร่วมในการกำหนดนโยบายจึงเป็นส่ิงไม่อาจหลีกเล่ียงได้

2. แนวคิดเรื่องการกำหนดนโยบายสาธารณะ (policy formulation)

หากนโยบายสาธารณะ หมายถึง กิจกรรมท่ีรัฐบาลเลือกท่ีจะกระทำหรือไม่กระทำ
(Dye,2002 : 1) แล้ว น้ันหมายความว่าไม่ใช่ทุกปัญหาท่ีเกิดข้ึนในสังคมจะได้รับการตอบสนองทุก 
เร่ืองไป ปัญหาท่ีสามารถเข้าสู่การพิจารณาของรัฐบาลได้ นอกจากจะข้ึนอยู่กับสภาพปัญหา ว่ามี 
ความรุนแรง เป็นวิกฤตการณ์ท่ีรัฐบาลจำเป็นต้องเร่งแกไข กระแสทางการเมือง เช่น ข้อเรียกร้อง 
ของกลุ่มผลประโยชน์ ผลจากการประเมินการทำงานท่ีมืก่อนหน้าน้ัน กฎหมายท่ีมือยู่เดิม การ 
เปล่ียนแปลงรัฐบาล ความเห็นสาธารณะ และกระแสนโยบาย เช่น ความเป็นไปไต!นการแก้ปัญหา 
แนวทางการแก้ปัญหาท่ีเสนอก่อนหน้าน้ัน ประกอบกับโอกาสท่ีเปิดและมืผู้ท่ีทุ่มเทเพ่ือการแก้ปัญหา 
น้ัน  ๆ แล้ว (policy entrepreneurs) โอกาสท่ีปัญหาน้ันจะเข้าสู่วาระนโยบายกิมืมาก ในขณะท่ี 
ข้ันดอนท่ีมืความเก่ียวข้องอย่างใกล้ชิดกับการกำหนดวาระนโยบาย ก็คือ การกำหนดนโยบาย การ 
กำหนดนโยบายมีความสัมพันธ์กับอำนาจทางการเมือง ว่าใครมีอำนาจหรือพลังมากกว่ากันในการ 
กำหนดนโยบาย หรือกล่าวอีกอย่างหน่ึงว่า ใครจะเป็นผู้กำหนดนโยบายข้ึนอยู่กับระบอบการ
ปกครองในขณะน้ัน หากการปกครองเป็นแบบอำมาดยาธิปไตย การกำหนดโยบายมีแนวโน้มท่ีจะ 
มาจากชนข้ันน่าท่ีมีอำนาจในการปกครองประเทศ หากการปกครองคล่ีคลายเป็นประชาธิปไตย
มากข้ึน การเกิดสถาบันทางการเมืองอ่ืนท่ีเข้ามาถ่วงดุลอำนาจ เช่น กลุ่มผลประโยชน์ จะทำให้ 
การกำหนดนโยบาย เป็นผลท่ีเกิดข้ึนจากการเจราจาต่อรองระหว่างผู้มีส่วนได้ส่วนเสียในนโยบาย 
มากข้ึน แนวคิดเร่ืองนโยบายสาธารณะในท่ีน้ี จะครอบคลุมการศึกษานโยบายสาธารณะ 2 ข้ันตอน 
คือ ข้ันการกำหนดวาระนโยบายและการกำหนดนโยบาย ซ่ึงเป็นข้ันตอนท่ีสำคัญข้ันตอนหน่ึง ของ 
กระบวนการนโยบาย (ตารางท่ี 2.1) โดยมีรายละเอียดของแนวคิดเร่ืองการกำหนดวาระนโยบาย 
และการกำหนดนโยบาย ดังนี้
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ตารางท่ี 2.1 การเปรียบเทียบขั้นตอนต่างๆ ของกระบวนการนโยบายสาธารณะ
Dror 1 Pressman & 

Wildavsky 2
Jones 3 Anderson 4 Lasswell 5 Hogwood& 

Gunn 6
Rushefsky 7 Bridgman & 

Davis 8
Howlett& 
Ramesh 9

ศุภชัน 10 สร้อยตระกูล 11

Meta-policy Formulation Problem to gov't Formation Intelligence Issue search/ 
agenda setting

Problem
identification

Identify issues Agenda setting การกำหนดนโยบาย 
- การระบุประเด็นปัญหา 
•การพัฒนาทางเลือก 
•การเลนอทางเลือก

การก่อตัว 
ของนโยบาย

Policy
making

Action in gov't Formulation Recommendation Issue filtration Agenda
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2.1 แนวคิดเร่ืองการกำหนดวาระนโยบาย
วาระนโยบาย (agenda setting) หมายถึง เร่ืองหรือปัญหาท่ีเจ้าหน้าท่ีของรัฐบาล 

หรือประชาชนภายนอกรัฐบาลให้ความสนใจ (Kingdon, 1984 : 4) นักวิชาการตะวันตกแบ่งประเภท 
วาระนโยบายไว้ใกล้เคียงกัน เช่น คอป (Cobb) และเอลเดอร์ (Elder) (อ้างใน Lesier & Stewart, 
2000 : 68) แบ่งวาระนโยบายออกเป็น 2 ประเภทคือ 1. วาระแบบระบบ (system agenda) 
หมายถึง วาระท่ีพ ูด กันอย่างกว้างขวางโดยส่ือมวลชนหรือผู้เช่ียวชาญ หรือเรียกอีกอย่างหน่ึงว่า 
วาระท่ีเป็นท่ีนิยม (popular agenda) และ 2. วาระสถาบัน (institutional-agenda) หมายถึงวาระท่ี 
ผู้กำหนดนโยบายให้ความสำคัญในการพิจารณา หรือเรียกอีกอย่างหน่ึงว่าวาระสาธารณะ (public 
agenda) เกอสคัน (Gerston) (1997 : 61-66) แบ่งประเภทวาระนโยบายออกเป็น 2 ประเภท คือ 
1. วาระเน้ือหา (substantive agenda) หมายถึง วาระท่ีมีการโต้เถียงกันสูงในสังคมระหว่าง 
สาธารณชนและผู้กำหนดนโยบาย เน่ืองจากเป็นเร่ืองท่ีเก่ียวข้องกับการจัดสรรทรัพยากรท่ีมีอยู่
อย่างจำกัด และ 2. วาระสัญลักษณ์ (symbolic agenda) เป็นวาระท่ีมีแนวโน้มกล่าวถึงเร่ือง 
ค่านิยมมากกว่าการจัดสรรทรัพยากร
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ปัญหาใด  ๆ ก็ตามจะเข้าสู่วาระนโยบายได้ จำเป็นต้องมีผู้สร้างวาระนโยบาย 
บริดจ์แมน (Bridgman) และ เดวิส (Davis) (2000:40) ศึกษาการกำหนดนโยบายในบริบทของ 
ประเทศออสเตรเลีย กล่าวว่า ผู้สร้างวาระนโยบายได้แก่ ประธานาธิบดี ศาล ข้าราชการ ฝ่าย 
นิติบ้ญญัติ กลุ่มผลประโยชน์ ส่ือมวลชน โดยเฉพาะอย่างย่ิงส่ือมวลชนจะเป็นตัวกระตุ้นให้ตัวแสดง 
ต่าง  ๆหาข้อสรุป นำไปสู่การจัดสรรงบประมาณ หรือการจัดต้ังสถาบันเพ่ือแก้ปัญหาน้ันๆ

การเข้าสู่วาระนโยบายของปัญหานอกจากจำเป็นต้องมีผู้สร้างวาระนโยบายแล้ว 
ปัญหาจะเข้าสู่วาระนโยบายได้ต้องประกอบด้วยแรงขับเคล่ือน (drivers) หรือกลไกกระตุ้น (triggering 
mechanism) หรือกระแส (stream) เป็นปัจจัยผลักตันท่ีสำคัญ นักวิชาการท่ีสนใจเร่ืองการเคล่ือน 
ตัวของปัญหาเข้าสู่วาระนโยบายท่ีสำคัญ ได้แก่ เกอสตัน , บริดจ์แมน และ เดวิส และ คิงส์ดอน
(Kingdon)

บริดจ์แมน และ เดวิส (2000 : 35-39) กล่าวว่า การศึกษาเร่ืองการกำหนด 
ประเด็นปัญหา จะเก่ียวข้องกับคำถามอยู่ 2 คำถาม กล่าวคือ หัวข้อหรือประเด็นปัญหาเข้าสู่วาระ 
การพิจารณาได้อย่างไร และทำไมหัวข้อตังกล่าวจึงกลายเป็นวาระนโยบายได้ การตอบคำถาม 2 
ประการข้างด้นเป็นการพิจารณา “วิธีการ” ท่ีประเด็นปัญหากลายเป็นวาระของรัฐบาลใน 2 ประเด็น คือ
1. ตัวแรงขับเคล่ือน (drivers) และ 2. ตัวปัญหานโยบาย (policy problems)

แรงขับเคล่ือนนโยบายสามารถแบ่งได้เป็น 2 ปัจจัย คือ ปัจจัยภายนอกและปัจจัย 
ภายใน ปัจจัยภายใน ได้แก่ รัฐมนตรี พรรคการเมือง อิทธิพลของหน่วยงานภาครัฐ การ 
เปล่ียนแปลงรัฐบาล นายกรัฐมนตรี ความสนใจของผู้เช่ียวชาญ งบประมาณ ความผิดพลาดจาก 
การทำงานภายหลังท่ี'ได้มีการประเมิน ส่วนปัจจัยภายนอก ได้แก่ พลังทางเศรษฐกิจ เช่น ความ 
ผ้นผวนของตลาดหุ้น การเปล่ียนแปลงในอัตราดอกเบ้ีย อัตราการว่างงาน ความสนใจของส่ือ 
ความคิดเห็นของประชาชน การเปล่ียนแปลงในกฎหมาย ความสัมพันธ์ระหว่างประเทศ และการ 
เปล่ียนแปลงประชากร

ในขณะท่ีตัวปัญหานโยบาย บริดจ์แมน และ เดวิส ( 2000 : 42-43) พิจารณาว่า 
มืองคัประกอบ 2 ประการคือ ลักษณะของปัญหานโยบาย และการนิยามปัญหาหรือการรับรู้ปัญหา 
ในด้านลักษณะของปัญหา ได้มีการแบ่งลักษณะของปัญหาออกเป็น 2 ประเภท คือ ปัญหาท่ีมี 
โครงสร้างชัดเจน และปัญหาท่ีมีโครงสร้างไม่ชัดเจน ปัญหาท่ีมี'โครงสร้างชัดเจน คือปัญหาท่ีมื 
ผู้เก่ียวข้องในการกำหนดจำนวนน้อย ทางออกในการแก้ปัญหาค่อนข้างชัดเจน และมีเพียงหน่ึง 
หรือสองทางเท่าน้ัน ส่วนปัญหาท่ีมีโครงสร้างท่ีไม่ชัดเจน ปัญหาประเภทน้ีจะยุ่งยาก สลับซับช้อน 
มีผู้เก่ียวข้องในการกำหนดประเด็นปัญหาจำนวนมาก ทางออกมีหลายวิธีไม่จำกัด ส่วนการนิยาม
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ปัญหา หรือการรับรู้ปัญหา ก็เป็นสิ่งสำคัญที่จะนำไปสู่ทางออกของปัญหา การรับรู้ปัญหาเช่นไรก็ 
จะนำไปสู่ทางออกของปัญหาเช่นนั้น

สำหรับ เกอสคัน นักวิชาการชาวสหรัฐอเมริกา (1997 : 22-49) ได้กล่าวถึง
เหตุการณ์หรือชุดของเหตุการณ์ที่เปลี่ยนปัญหาประจำวันไปสู่การตอบสนองของรัฐบาล เหตุการณ์ 
หรือชุดของเหตุการณ์นั้นเรียกว่า กลไกกระตุ้น (triggering mechanism) ซึ่งเกิดจาก

ปฏิสัมพันธ์ระหว่างปัจจัย 3 ประการ กล่าวคือ ขอบเขต (scope) ความเข้มข้น 
(intensity) และเวลา (time) ขอบเขต หมายถึงจำนวนประชากรที่ได้รับผลกระทบ ความเข้มข้น คือ 
ความเข้มข้นของสาธารณชนที่รับทราบปัญหา และเวลา เกอสด้น แบ่งกลไกกระตุ้นออกเป็น 2 
ประเภท คือ ปัจจัยภายใน และปัจจัยภายนอก ปัจจัยภายในได้แก่ ภัยพิบัติธรรมชาติ แรงกระตุ้น 
ทางเศรษฐกิจ การเปลี่ยนแปลงทางเทคโนโลยี การเปลี่ยนแปลงทางนิเวศวิทยา ส่วนปัจจัย
ภายนอก ได้แก่ สงคราม ความขัดแย้งที่อาจส่งผลทางอ้อม การเผชิญหน้าทางเศรษฐกิจ และตุลย์ 
แห่งอำนาจทางการเมืองโลกและการสะสมอาวุธนิวเคลียร์

การศึกษาเรื่องการกำหนดวาระนโยบายที่รู้จักกันอย่างกว้างขวางที่สุด คือ งาน 
ของคืงส์ดอน นักวิชาการชาวสหรัฐอเมริกา กรอบความคิดในการศึกษาวาระนโยบายของเขา
ประกอบด้วย “กระแส"ของข้อมูลและรายละเอียด ใน 3 ด้านใหญ่ๆ ได้แก่

1. กระแสคัวปัญหา (problem stream) องค์ประกอบของกระแสของปัญหานี้ เช่น 
การนิยามปัญหา วิกฤตการณ์ที่ทำให้ปัญหาได้รับความสนใจ เงื่อนไขด้านงบประมาณ ข้อมูล 
ป้อนกลับที่ได้จากการศึกษาปัญหา การเปลี่ยนแปลงอื่น  ๆ ท ี่สามารถเป็นคัวชี้’ใต ้ เช่น การ 
เปลี่ยนแปลงประชากร

2. กระแสนโยบาย (policy stream) เช่น ความสามารถในการแก่ไขปัญหา เช่น 
การมีเทคโนโลยีเพื่อรองรับการแก่ไข พัฒนาการของแผนหรือข้อเสนอที่เกี่ยวข้องกับปัญหา เช่น 
กฎหมาย กระแสการยอมรับของสาธารณะต่อแนวทางในการแก่ไขปัญหา

3. กระแสการเมือง (political stream) เช่น การเปลี่ยนแปลงรัฐบาล กิจกรรมของ 
กลุ่มผลประโยชน์ ผลการเลือกตั้ง มติมหาชน

คืงส์ดอน (1984 : 188) กล่าวว่า กระแสทั้ง 3 ประการดำเนินการอย่างเป็นอิสระ 
ต่อกัน วาระนโยบายจะเข้าสู่การพิจารณาได้มากที่สุดเมื่อได้รับผลกระทบอย่างมากจากกระแส
ปัญหาและกระแสการเมือง หน้าต่างนโยบายจะเป็ดได้ก็เพราะว่าการเปลี่ยนแปลงในกระแส
การเมือง เช่น การเปลี่ยนแปลงรัฐบาล เป็นสำคัญ ในขณะเดียวกันสิ่งที่เกิดขึ้นคู่ขนานไปกับกระแส 
ทางการเมือง นโยบาย และคัวปัญหา ก็คือ ผู้ที่ท ุ่มเททรัพยากร ในด้าน เวลา กำลัง เงิน ชื่อเสียง 
เพื่อผลักด้นปัญหาที่เขาสนใจให้เข้าสู่วาระนโยบาย ทั้งนี้ก่อนที่จะวิเคราะห์กระแสทั้ง 3 ประการ
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จำเป็นที่จะต้องพิจารณาบริบท หรือที่ดิงส์'ดอน เรียกว่า Societal predispositions เช่น ค่านิยม 
วัฒนธรรมทางการเมือง โครงสร้างรัฐธรรมนูญ ซึ่งเป็นเงื่อนไขที่จะทำให้ปัญหาเข้าสู่วาระนโยบาย 
รวมทั้งควรพิจารณาปัจจัยอื่นๆ ที่อาจมืผลกระทบต่อความสามารถของปัญหาที่จะเข้าสู่วาระ
นโยบายด้วย (spillovers)

2.2 แนวค ิดเร ื่องการกำหนดนโยบาย

เมื่อปัญหาเข้าสู่วาระนโยบายแล้ว กระบวนการต่อไปคือ การกำหนดนโยบาย
(policy formulation) เพื่อตอบคำถามว่านโยบายถูกกำหนดโดยใคร นโยบายจะถูกกำหนดโดยใคร 
ขึ้นอยู่ว่าใครมีอำนาจในขณะนั้น หรือขึ้นอยู่กับระบอบการปกครองในขณะนั้นเป็นระบอบการ
ปกครองแบบใด กล่าวคือ เป็นระบอบการปกครองที่อำนาจอยู่ที่ผู้นำ ผู้นำทางการเมืองจะเป็นผู้ที่ 
กำหนดนโยบายแต่เพียงฝ่ายเดียว ตัวแบบการศึกษานโยบายสาธารณะที่จะใชในการวิเคราะห์ที่
เหมาะสมในสภาพการณ์ด้งกล่าวจึงควรจะเป็นตัวแบบผู้นำ (elite model ) ต่อมาเมื่อสังคมมีความ 
เป็นพหุมากขึ้น กล่าวคือ สังคมเป็ดโอกาสให้ประชาชน หรือกลุ่มผลประโยชน์เข้ามาแสดงความ 
ต้องการและเข้ามามืส่วนร่วมในการกำหนดนโยบายมากขึ้น นโยบายจึงน่าจะเป็นผลมาจากการ
ประนิประนอมระหว่างกลุ่มผลประโยชน์ต่าง  ๆ ที่มี'ในสังคม ตัวแบบที่เหมาะสมที่จะใข้ในการศึกษา 
จึงควรจะเป็นตัวแบบกลุ่ม (group model) รวมทั้งหากการกำหนดนโยบายมีหลายหน่วยงานและมี 
ผลประโยชน์เข้ามาเกี่ยวข้อง ตัวแบบเศรษฐศาสตร์การเมืองในการกำหนดนโยบายจะช่วยอธิบาย 
ปรากฏการณ์ที่เกิดขึ้นไตัดี

สำหรับการกำหนดนโยบายผู้สูงอายุนี้ จะใช้ตัวแบบในการศึกษา 3 ตัวแบบตังที่ได้ 
กล่าวมาแล้วคือ ตัวแบบผู้นำ ตัวแบบกลุ่ม และตัวแบบเศรษฐศาสตร์การเมือง

2.2.1 ตัวแบบผู้นำ (elite model)
ความคิดพื้นฐานของตัวแบบผู้นำ คือ อำนาจที่ไม่จำกัดของชนชั้นปกครองที่มี 

อยู่เหนือประชาชน ตามความคิดของตัวแบบผู้นำ ธรรมชาติของสังคมประกอบตัวยกลุ่มเล็กๆ หรือ 
ที่เรียกว่าชนชั้นนำเป็นกลุ่มที่ครองอำนาจ การตัดสินใจไม่ใช่ความรับผิดชอบของประชาชนทั้งหมด 
แต่ถูกกำหนดโดยผู้นำ องค์ประกอบของผู้นำและพื้นฐานอำนาจอาจเปลี่ยนแปลงไปตามกาลเวลา 
ขึ้นอยู่กับแต่ละสังคม แต่สังคมกิยังต้องมีผู้นำปกครอง เมื่อผู้นำอยู่ในอำนาจเขากิต้องพยายาม 
รักษาอำนาจไว้ เช่น การใช้ทรัพยากรที่เป็นอำนาจที่ชอบธรรมจากการดำรงตำแหน่ง เพื่อรักษา 
อำนาจของตน

ตัวแบบผู้นำ มีแนวทางการพัฒนาทฤษฎี แบ่งออกเป็น 2 แนวทาง ได้แก่

1. แนวทางแรก มองว่า ผู้นำเกิดจากความแตกต่างทางจิตวิทยาผ่านกระบวนการ 
ธรรมชาติ เช่น มาจากการควบคุมทรัพยากร การมีอำนาจเนื่องมาจากการมีตำแหน่ง อาจมาจาก
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ทรัพยากรที่ติดตัวมา เช่น ทักษะ ความฉลาด ผู้นำในลักษณะนี้ ได้แก่ ผู้นำในระบบเผด็จการใน 
ประเทศเยอรมันและอิตาลี

2. แนวทางที่สอง มองว่า การเกิดขึ้นของผู้นำ เป็นสิ่งที่หลีกเลี่ยงไม่ได็ใน 
สังคมที่ทันสมัย และมีความสลับซับซ้อน สังคมต้องการผู้นำที่ฑำหน้าที่ควบคุม กำหนดทิศทาง 
สังคมที่มีค'วามแตกด่าง ไม่ว่าความแตกต่างภายในรัฐบาลที่ปกครองประเทศ หรือ บริทัฑก็ตาม 
อำนาจของผู้นำตามแนวทางนี้ มาจากการดำรงตำแหน่งและทรัพยากรที่ผู้นำควบคุม

แนวความคิดเรื่องผู้นำ สามารถย้อนไปในสมัยเพลโต แต่ผู้ที่ถือว่าเป็นผู้นำของ 
ตัวแบบผู้นำ ได้แก่ พาเรโต (Pareto) และมอสคา (Mosca) นักวิชาการซาวอิตาเลียน ข้อสรุป 
เกี่ยวกับผู้นำของนักวิชาการทั้งสองเหมือนกันแม้ว่าจะมีเหตุผลที่แดกต่างกันก็ตาม

พาเรโต (Marger, 1981 : 67) นิยามผู้นำว่า หมายถึง ผู้ที่ประสบความสำเร็จ 
สูงสุดในกิจกรรมใดก็ตามของมนุษย์ เช่น ไม่ว่าจะเป็นด้านการเมือง ศิลปะ หรือธุรกิจ เขาแบ่งผู้นำ 
ออกเป็น 2 กลุ่ม คือ ผู้นำที่แสดงบทบาทในรัฐบาล และ 2. ผู้นำที่มีได้อยู่ในรัฐบาล (รูปที่ 2.4) โดย 
ผู้นำในรัฐบาลคือผู้นำที่เขาสนใจศึกษา พาเรโตกล่าวว่า ผู้นำจะปกครองประชาชนผ่านการทังตับ 
หรือวิธีอื่นใด ไม่ว่าจะเป็นการใช้กำลัง คุณธรรม พาเรโตแบ่งผู้นำทางการเมืองออกเป็น 2 กลุ่มคือ 
ผู้นำแบบสิงโต และผู้นำแบบสุนัขป่า การแบ่งผู้นำออกเป็นสองประเภทด้งกล่าวชี้ให้เห็นพื้นฐาน 
ทางจิตวิทยาในทฤษฎีของเขา นอกจากนั้นพาเรโต ยังกล่าวว่า การเลื่อนฐานะของประชาชนขึ้น 
เป็นซนชั้นนำ หรือที่เขาเรียกว่า the circulation of elites สามารถเป็นไปได้
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Mosca

Pareto

รูปที่ 2.4 ตัวแบบผู้นำ 2 ตัวแบบ

ท ีม า : M arger.N . Martin. 1981. Elites a n d  M a sse s :  A n Introduction to Political S ocio logy . 
N.Y. : D .Van N osran d.. p  .68.

มอสคา (Marger 1 1981 : 66-69) นักวิชาการอีกท่านหนึ่งกล่าวว่า ผู้นำเป็นสิ่งที่ 
หลีกเลี่ยงไม่ได้ ผู้นำตามความคิดของมอสคา ขึ้นอยู่กับปัจจัยด้านองค์การ โครงสร้าง และบุคลิก 
ส่วนตัว อำนาจของผู้ปกครองเกิดจากคนส่วนใหญ่ที่ไม่สามารถจัดองค์การในขณะที่คนกลุ่มน้อย
สามารถจัดองค์การได้ การจัดองค์การรวมทั้งการสื่อสารระหว่างสมาชิกที่มีน้อย จึงทำให้เป็นการ 
ยากที่คนส่วนใหญ่ที่ถูกปกครอง จะด้านทานความต้องการของผู้ปกครองได้ มอสคายังกล่าวอีก 
ว่า ในสังคมนอกจากจะมีผู้นำสูงสุดแล้ว ภายใต้ชนชั้นนำสูงสุดยังมีชนชั้นนำในระตับรอง
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(subelite) ได้แก่ ข้าราชการ ผู้จัดการ เทคโนแครด เป็นด้น ซนชั้นนี้มีความสำคัญมากเนื่องจาก 
เป็นชนชั้นที่ติดต่อกับประชาชนโดยตรง มอสคามองปัจจัยด้านโครงสร้างมีความสำคัญ แต่เขาก็ให้ 
ความสำคัญต่อลักษณะส่วนตัว เช่น ความฉลาดและคุณธรรมของชนชั้นปกครอง รวมทั้งมอสคา 
ยังชี้ให้เห็นว่า ความสามารถในการควบคุมทรัพยากร เรียกว่า social forces ก็มีความสำคัญด้วย 
เช่นกัน ลักษณะอีกประการที่สำคัญหนึ่งคือ อุดมการณ์ชนชั้นปกครอง ซึ่งมอสคา เรียกว่า political 
formula อำนาจตังกล่าวมีลักษณะที่มองไม่เห็น เช่น อำนาจที่มาจากพระเจ้า เป็นด้น สำหรับ
มอสคาแล้ว การเปลี่ยนแปลงในชนชั้นปกครอง สามารถเกิดได้ เนื่องจากการเปลี่ยนแปลงในสังคม 
เทคโนโลยี ความคิด ทำให้เกิดชนชั้นนำรุ่นใหม่ขึ้นมา และการเปลี่ยนแปลงในชนชั้นปกครองอาจ 
ก่อให้เกิดการเปลี่ยนแปลงในโครงสร้างทางลังคม โดยเฉพาะสถาบันทางการเมือง

นักวิชาการอีกท่านหนึ่งในกลุ่มผู้นำได้แก่ ไมเคิล (Michels) นักลังคมวิทยาชาว 
ฝรั่งเศส เขามองว่าชนชั้นปกครองเป็นสิ่งที่หลีกเลี่ยงไม่ได้ ผู้นำเกิดจากโครงสร้างขององค์การทาง 
สังคมสมัยใหม่ สิ่งที่'ไมเคิล วิเคราะห์แตกต่างจากพาเรโต และมอสคา ก็คือ ไมเคิล วิเคราะห์โดยใช้ 
ตัวแปรทางสังคมวิทยาเกี่ยวกับองค์การทางสังคม การแบ่งงานกันทำมากกว่าปัจจัยทางจิตวิทยา 
การทำงานของไมเคิล มีรูปแบบที่บันสมัยมากกว่า เนื่องจากการวิเคราะห์ของเขาอยู่บนพื้นฐาน 
ของข้อมูลเชิงประจักษ์

พัฒนาการของตัวแบบชนชั้นนำในช่วงต่อมา เป็นการนำตัวแบบชนชั้นนำมา
ประยุกค์ใช้ ในขณะที่นักวิชาการไม่ว่าจะเป็นพาเรโต มอสคา และไมเคิล มองความสัมพันธ์
ระหว่างซนชั้นนำกับประชาชนว่า ประชาชนไม่สามารถปกครองตนเอง ตังนั้นชนชั้นนำจึงเป็นสิ่งที่ 
จำเป็น แต่ตัวแบบชนชั้นนำในปัจจุบัน ซึ่งเรียกว่า radical elitism มองว่าประชาชนถูกควบคุมและ 
ถูกขูดรีดโดยชนชั้นปกครอง เพื่อปกป้องผลประโยชน์ของตนไม่ใช่เพื่อประโยชน์ของสังคม การ 
ปกครองโดยชนชั้นนำจึงเป็นสิ่งที่ไม่จำเป็นและไม่พึงปรารถนา ชนชั้นปกครองควบคุมแหล่ง
อำนาจ เช่น ความมั่งคั่ง อำนาจหน้าที่ การสื่อสาร ซึ่งการควบคุมการสื่อสารทำให้ชนชั้นนำ 
สามารถควบคุมการไหลของข้อมูล ประชาชนจึงไม่ได้รับข้อมูลข่าวสารและยังถูกชี้นำให้ยอมรับ
กฎเกณฑ์ที่ชนชั้นผู้นำเป็นผู้สร้างขึ้น นักวิชาการในกลุ่มนี้ได้แก่ มิลล์ (Mills) นอกจากนั้นในเรื่อง 
การรับสมาชิกใหม่ ที่นักทฤษฎีกลุ่มนี้มองไม่ต่างจากนักทฤษฎีก่อนหน้านี้ กล่าวคือ การรับสมาชิก 
ใหม่ต้องได้รับการยอมรับโดยชนชั้นนำ โดยชนชั้นนำจะเข้าไปคัดสรรเอง นักทฤษฎีในกลุ่ม
radical elitism ชี้ให้เห็นโครงสร้างอำนาจของสหรัฐอเมริกาในกลางศตวรรษที่ 20 ความสัมพันธ์ 
ของซนชั้นผู้นำในช่วงนั้นประกอบไปด้วย นักธุรกิจ กับเจ้าหน้าที่ระตับสูงของรัฐบาล และนาย 
ทหาร มิลล์ เห็นว่าอำนาจทางสังคมถูกควบคุมโดยสถาบันในสังคม นักทฤษฎีในกลุ่ม radical 
elitism ปฏิเสธแนวคิดของนักทฤษฎีพหุนิยม (pluralism) โดยเปรียบเทียบตังนี้ (Marger, 1981 : 
79-80)
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1. พหุนิยมมองอำนาจในสหรัฐอเมริกา ว่า ประชาชนมีอิทธิพลต่อผู้นำผ่านระบบ 
การเลือกต ั้งและการรวมตัวกันเป็นกลุ่มผลประโยชน์ ในขณะที่นักทฤษฎีชนชั้นนำมองว่าอำนาจ 
ของชนชั้นนำเกิดจากการเข้าไปมีอำนาจหน้าที่ในสถาบันสำคัญ  ๆในสังคม

2. พหุนิยมมองว่า สมาคมอาสาสมัครจะเป็นตัวเชื่อมระหว่างผู้นำและประชาชน 
แต่นักทฤษฎีชนชั้นนำมองว่า กลุ่มจะมีความสำคัญน้อยในประเด็นปัญหาใหญ่ๆ ปัญหาใหญ่ๆ 
มักจะถูกตัดสินใจโดยชนชั้นนำ ยิ่งกว่านั้นกลุ่มต่างๆ มักถูกจัดตั้งโดยระบบราชการ ซึ่งไม่ได้เป ็น 
ตัวแทนผลประโยชน์ที่แท้จริงของสมาชิก

3. พหุนิยมมองว่า ดุลย์อำนาจเกิดจากการแข่งข้นระหว่างกลุ่มผลประโยชน์และ 
ระหว่างชนชั้นนำ ไม่มีใครมีอำนาจแต่เพียงผู้เดียว โดยเฉพาะอย่างยิ่งกลุ่มต่างๆ ไม่มีความสมดุล 
ในอำนาจ กลุ่มที่เป็นนักธุรกิจมักจะสามารถควบคุมประเด็นสำคัญและมีผลทำให้มีอำนาจมากกว่า

ตังนั้นไม่ว่าจะเป็นนักสังคมวิทยาหรือนักรัฐศาสตร์ มองว่าการตัดสินใจทาง
การเมือง เศรษฐกิจ และสังคมถูกกระทำโดยกลุ่มเล็กๆ ชนชั้นนำคือคนจำนวนน้อยที่มีอำนาจ 
ในขณะที่ประชาชนคือคนจำนวนมากที่ไม่มีอำนาจ อำนาจคือการตัดสินใจว่าใครได้อะไร เมื่อไรและ 
อย่างไร อำนาจคือการเข้าไปมีส่วนร่วมในการตัดสินใจที่จะแบ่งสรรทรัพยากรให้กับสังคม (Dye & 
Zeigler, 1978 : 1)

ในเรื่องนโยบายสาธารณะ ตัวแบบชนชั้นนำเชื่อว่านโยบายสาธารณะไม่ได้สะท้อน 
ความต้องการของประชาชนมากเท่ากับผลประโยชน์และค่านิยมของชนชั้นปกครอง การเปลี่ยนแปลง 
ในนโยบายลาธารณะจะเป็นแบบค่อยเป็นค่อยไป มากกว่าการเปลี่ยนแปลงแบบปฏิวัติ ความ
รับผิดชอบต่อนโยบายขึ้นอยู่กับชนชั้นนำ เพราะประชาชนไม่สนใจที่จะเข้ามามีส่วนร่วม นโยบาย 
ไม่ได้มาจากการเลือกทางเลือก ไม่ได้มาจากนโยบายของพรรคการเมือง สถาบันต่างๆ ตามระบอบ 
ประชาธิปไตยเป็นเพียงสัญลักษณ์ (Dye & Zeigler, 1978 : 6)

ทฤษฎีหรือตัวแบบชนชั้นนำสามารถสรุปได้ตังนี้ (Dye, 2002 : 23-24 และพิทยา 
บวรวัฒนา, 2538 : 4-5)

1. คนในสังคมมีอยู่สองพวก พวกแรกประกอบด้วย คนไม่กี่คนที่มีอำนาจทาง
การเมือง พวกสองประกอบด้วย คนส่วนมากที่ไม่มีอำนาจทางการเมือง พวกที่มีอำนาจทาง
การเมืองเท่านั้น เป็นผู้ตัดสินใจกำหนดนโยบายสาธารณะ คนส่วนมากไม่มีอำนาจในการตัดสินใจ 
นโยบายสาธารณะ

2. คนไม่กี่คนที่เป็นกลุ่มผู้นำปกครองประเทศนั้น เป็นกลุ่มผู้นำที่มาจากชนชั้น 
ทางสังคมและเศรษฐกิจสูงเป็นสัดส่วนที่มากกว่ามาจากชนชั้นที่ดํ่าลงมา
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3. การเลื่อนสถานภาพขึ้นเป็นผู้นำนั้น เป็นไปอย่างเชื่องช้าและต่อเนื่อง ทั้งนี้เพื่อ 
รักษาเสถียรภาพและป้องกันการปฏิวัติ คนที่จะได้รับอนุมืติให้เช้ามาอยู่ในกลุ่มผู้นำนั้นต้องเป็นคน 
ที่มีความคิดความอ่านเหมือนกับผู้นำเติม

4. สมาชิกในกลุ่มผู้นำจะมืความคิดความอ่านเหมือนกัน ในกติกาการเมืองการ 
ปกครอง เช่น ในสหรัฐอเมริกา คนที่เป็นผู้นำจะสนับสนุนหลักการที่ธำรงไว้ซึ่งกรรมสิทธี๋■ ส่วน 
บุคคล หลักการปกครองแบบจำกัดขอบเขต หลักเสรีภาพของปัจเจกบุคคล หลักเสียงช้างมากและ 
หลักสิทธิในการมีพรรคฝ่ายด้านรัฐบาล และหลักโอกาสเท่าเทียมกัน เป็นด้น

5. นโยบายสาธารณะไม่ได้เกิดจากการเรียกร้องของมวลชน แต่กลับสะท้อนให้ 
เห็นค่านิยม และผลประโยชน์ของกลุ่มผู้นำ ด้งนั้นจึงทำให้การเปลี่ยนแปลงในนโยบายสาธารณะจึง 
เป็นไปอย่างค่อยเป็นค่อยไปมากกว่าจะเป็นการเปลี่ยนแปลงแบบปฏิรัติ

6. กลุ่มผู้นำมืบทบาททางการเมืองสูงได้รับอิทธิพลโดยตรงน้อยมากจากมวลชน
ซึ่งไม่มืบทบาทและไม่ให้ความสนใจต่อการเมือง ผู้นำมือิทธิพลต่อมวลชนมากกว่าที่มวลชนจะมี
อิทธิพลต่อผู้นำ

ท ีมา : D ye , R. Thom as. 2002 . U n d ers tan d in g  Public Policy. 10 th .N e w  J e rse y :  U p p e r  

S a d d le  River, p . 24.

อย่างไรก็ตาม เมื่อการเมืองการปกครองมีการพ้ฒนาไปสู่ความเป็นประชาธิปไตย 
มากขึ้น ลังคมจะประกอบไปด้วยกลุ่มที่หลากหลายที่พยายามเช้ามามือิทธิพลในการกำหนดนโยบาย
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ให้ตรงกับความต้องการและสอดคล้องกับผลประโยชน์ของกลุ่มตนมากที่สุด การทำความเข้าใจ
นโยบายในสังคมที่มีความหลากหลายมากขึ้นนั้น ตัวแบบที่ใช้ในการศึกษาไต้แก่ ตัวแบบกลุ่ม

2.2.2 ตัวแบบกลุ่ม (group model)
สังคมที่ประกอบไปด้วย กลุ่มหลากหลายที่พยายามเข้ามามีอิทธิพลใน 

การกำหนดนโยบาย เรียกว่าสังคมพหุนิยม สังคมพหุนิยมมองว่าอำนาจในสังคมมีลักษณะกระจาย 
มากกว่าการรวมอำนาจ ตัวแบบกลุ่มหรือพหุนิยมมีความแตกต่างกับตัวแบบชนชั้นนำใน 2
ประเด็นคือ 1. ด้านขอบข่ายอำนาจ ตัวแบบกลุ่มมองว่าอำนาจแบ่งเป็นขึ้นๆ แต่ตัวแบบชนชั้นนำ 
มองว่าอำนาจไม่สามารถแบ่งได้ และ 2. ด้านความสัมพันธ์ระหว่างชนชั้นนำและประชาชน ตัวแบบ 
กลุ่มมองว่าประชาชนมีส่วนร่วมในการตัดสินใจ แต่ตัวแบบชนชั้นนำมองว่าประชาชนมีโอกาสเพียง 
เล็กน้อยหรีอไม่มี ในการเข้าไปมีส่วนร่วมในการตัดสินใจในสังคม

ทฤษฎีพหุนิยมหรือตัวแบบกสุ่มอาจถูกมองว่า เป็นการตอบสนองต่อ 
สังคมอุดสาหกรรมของตะวันตกในศตวรรษที่ 19 อันเนื่องมาจากบทบาทของครอบครัว ศาสนา 
และชุมชนลดความสำคัญลง ชีวิตในสังคมมีโครงสร้างในรูปแบบที่เป็นทางการ ความชำนาญ และ 
การรวมศูนย์มากขึ้น นักสังคมวิทยาชาวฝรั่งเศส ได้แก่ ทอคเกอร์วิล (Tocqueville) และเดอร์กไฮม์ 
(Durkheim) (Marger, 1981 : 36-38) มุ่งความสนใจไปที่สังคมที่ไม่มีการจัดองค์กร ซึ่งเป็นสังคมที่ 
ปัจเจกชนไม่ลามารถปกป้องตนเองจากอำนาจทางการเมืองที่รวมศูนย์ ลักษณะตังกล่าวมีแนวโน้ม 
ก่อให้เกิดระบอบเผด็จการซึ่งจะทำให้เสรีภาพของประชาชนถูกทำลาย ในความคิดของนักวิชาการ 
ทั้งสองการแก้ปัญหาการปกครองแบบเผด็จการก็คือ การพัฒนาให้เกิดอำนาจในลักษณะพหุนิยม 
กล่าวคือ รัฐบาลต้องแบ่งแยกอำนาจ ประชาชนต้องสามารถรวมตัวกันเป็นกลุ่ม ซึ่งการรวมกลุ่มนี้ 
จะเป็นเกราะป้องกันระหว่างรัฐและปัจเจกบุคคล

แนวคิดของนักวิชาการทั้งสองตังกล่าวข้างตันกลายเป็นพื้นฐานทางทฤษฎี 
พหุนิยมสมัยใหม่ในระยะเวลาต่อมา ทฤษฎีพหุนิยมสมัยใหม่สามารถแบ่งออกเป็น 4 ช่วง กล่าวคือ

1. ในช่วงทศวรรษ 1950 ได้แก่ ทฤษฎีกลุ่ม ของทรูแมน (Truman) ซึ่งถือ 
ว่าเป็นทฤษฎีดั้งเดิม ทรูแมนได้เขียนหนังสือ The Government Process ที่แสดงให้เห็นภาพระบบ 
การเมืองของสหรัฐอเมริกา เขามองว่าการรวมตัวเป็นกลุ่ม สมาชิกของกลุ่มหรือองค์การสามารถมี 
อิทธิพลต่อการตัดสินใจทางการเมืองได้

2. ในช่วงทศวรรษที่ 1960 ได้เกิดทฤษฎีพหุนิยมว่าด้วยอำนาจ โดย 
ดาร์ล (Dahl) ในหนังสือ A Preface to Democracy Theory ซึ่งเน้นให้เห็นบทบาทของกลุ่ม 
ผลประโยชน์ในทางการเมือง
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3. ช่วงทศวรรษที่ 1970 ทฤษฎี multiple elitism หรือ multiple elite 
theory ของ โลวี (Lowi) ในหนังสือชื่อ The End of Liberalism และ โอลสัน (Olson) ในหนังสือชื่อ 
The Logic of Collective Action นักวิชาการทั้งสองไดวิพากษ์วิจารณ์การเมืองแบบกลุ่ม 
โดยเฉพาะโลวีไม่เห็นด้วยกับตัวแบบกลุ่ม ในความคิดของโลวีตัวแบบกลุ่มเกิดจากสภาพสังคม
อเมริกันที่เปลี่ยนแปลงจากเดิม เป็นสังคมที่อยู่ภายใต้แนวคิดเสรีนิยมที่มีความเชื่อในความเป็น
ปัจเจกชนนิยม ความมีเหตุผล ชาตินิยม ซึ่งเป็นรากฐานของเศรษฐกิจแบบทุนนิยม และเน้นการ 
มอบอำนาจ โดยเชื่อว่ารัฐบาลหรือการปกครองโดยรัฐบาลเป็นสิ่งที่ไม่พึงประสงค์ อย่างไรก็ตาม 
สภาพเศรษฐกิจเสรีนิยม กลับก่อให้เกิดปัญหาความไม่เป็นธรรมในสังคมอันเกิดจากตลาดแช่งขันที่ 
ไม่สมบูรณ์ นำมาสู่การรวมตัวกันเป็นกลุ่ม โดยเฉพาะอย่างยิ่งการรวมตัวกันของกลุ่มผลประโยชน์ 
ในการเข้าไปมือิทธิพลในการกำหนดนโยบาย โลวีกล่าวถึงจุดอ่อนอันเป็นยุคสิ้นสุดของลัทธิเสรี
นิยมก็คือ 1. เสรีนิยมกลุ่มผลประโยชน์ขัดขวางประชาธิปไตย เนื่องจากก่อให้เกิดการเบี่ยงเบนและ 
สร้างความสับสนให้กับสถาบ้นประชาธิปไตย 2. กลุ่มผลประโยชน์บั่นทอนประสิทธิภาพของรัฐบาล 3. 
กลุ่มผลประโยชน์ทำให้รัฐบาลขาดคุณธรรมเพราะไม่สามารถสร้างความยุติธรรมให้เกิดขึ้นในสังคม 
ได ้ เนื่องจากกลุ่มผลประโยชน์นำมาซึ่งการปกครองโดยปราศจากกฎหมาย 4. กลุ่มผลประโยชน์ 
ทำให้ความสามารถในการปกครองอย่างเป็นทางการของรัฐบาลอ่อนแอลงด้วยการต่อรองอย่างไม่ 
เป็นทางการของกลุ่มผลประโยชน์ โลวีเห็นว่าการกำหนดนโยบายของรัฐบาลภายใต้สภาพการณ์ 
ตังกล่าวนำไปสู่การกำหนดนโยบายที่ผูกพันกับกลุ่มผลประโยชน์ กลุ่มผลประโยชน์กลายเป็น
ลูกค้า ทั้งนี้กลุ่มผลประโยชน์ที่สามารถรวมตัวกันได้จะเป็นกลุ่มที่ผู้ผลิตทางเศรษฐกิจรายใหญ่ ทำ 
ให้นโยบายสาธารณะถูกควบคุมโดยกลุ่มผลประโยชน์เพียงไม่กี่ราย และเป็นไปเพื่อประโยชน์ของ 
ตนเอง โลวีจึงเสนอการปกครองโดยกฎหมาย (rule of law) ที่เรียกว่า ประชาธิปไตยโดยตัวบท 
กฎหมาย (juridical democracy) หมายถึง การบริหารงานตามตัวบทกฎหมายที่ใช้ผู้บริหารงานมือ 
อาชีพเป็นผู้นำเอานโยบายของฝ่ายนิติบัญญ้ติที่มืรายละเอียดมาปฏิบัติ โดยผ่านระเบียบวิธีทางการ 
บริหารที่เป็นทางการ แทนที่ผู้บริหารเหล่านี้จะได้รับมอบอำนาจให้ปฏิบัติงานในขอบเขตที่กว้างๆ 
และเข้าไปกำหนดนโยบายเสียเอง โดยร่วมมือกับกลุ่มผลประโยชน์ นโยบายตามความคิดของโลวี 
นั้นมาจากศาล และรัฐบาลที่มือำนาจอยู่ในขณะนั้น (regime in power) หลักการของประชาธิปไตย 
โดยกฎหมายจะใช้กฎหมายเป็นเกณฑ์ และกฎหมายจะเป็นตัวตัดสินการปฏิบัติงานของรัฐบาล
ดามหลักการนี้การมีโครงการที่แย่จะเลวร้ายกว่าการไม่มืโครงการ และหากว่ากฎหมายขัดเจน
โครงการก็จะไม่ประสบความล้มเหลว ยิ่งกว่านั้นประชาธิปไตยโดยตัวบทกฎหมาย จะเป็นความ 
รับผิดชอบร่วมกันระหว่างประธานาธิบดีและผู้ที่เกี่ยวข้องกับโครงการทุกๆ ขั้นตอน

ในขณะที่ โอลสัน กล่าวว่า กลุ่มที่มืส่วนได้ส่วนเสียในนโยบายสาธารณะ 
จะจ้ดดั้งกลุ่มเพื่อดำเนินการเรียกร้องต่อรัฐบาล ซึ่งการรวมตัวของกลุ่มที่มืส่วนได้ส่วนเสียนี้จะมื
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จำนวนน้อย ในขณะที่มีกลุ่มอีกจำนวนมากไม่มีการจัดตั้งเป็นองค์กร แต่กลุ่มเหล่านี้จะคอยรับ 
ประโยชน์จากสิ่งที่ตนเองไม่ได้ลงทุน

4. ช่วงทศวรรษที่ 1980 ทฤษฎีกลุ่มได้พัฒนามาเป็น neopluralist theory 
น้กทฤษฎีในกลุ่มนี้ได้แก่ วอร์คเกอร์ (Walker) และวิลสัน (Wilson) วอร์คเกอร์ หนังสือของเขาชื่อ 
Mobilizing Political Interests เท America เขาปฏิเสธแนวคิดของนักทฤษฎีกลุ่มที่กล่าวมาข้างด้น 
ทั้งหมด โดยเขาพบว่า มีการรวมตัวกันเพื่อเรียกร้องนโยบายจากคณะกรรมการ ซึ่งประกอบด้วย 
สภานิดิบัญญ้ติ กลุ่มธุรกิจ และฝ่ายบริหาร การรวมตัวของกลุ่มผลประโยชนัมักได้รับการ
สนับสนุนจากหน่วยงานของรัฐบาล มูลนิธิ เศรษฐี ซึ่งเป็นอำนาจที่ตอบโต้ต่อคณะกรรมการ 
ตามที่โลวี และโอลสัน ได้กล่าวไว้

โดยสรุปลักษณะสำคัญของตัวแบบกลุ่ม ก็คือ การปฏิสัมพันธ์ระหว่างกลุ่ม
ผลประโยชน์ต่าง  ๆ เป็นหัวใจของการเมือง นโยบายเกิดขึ้นจากการเจรจาต่อรองระหว่างกลุ่ม
ผลประโยชน์ต่าง ๆ กลุ่มเปรียบเสมือนตัวเชื่อมระหว่างบุคคลกับรัฐบาล การเมืองเป็นการต่อสู้
ระหว่างกัน เพื่อแย่งกันกำหนดนโยบายสาธารณะออกมาให้ตรงกับความต้องการและสอดคล้องกับ 
ผลประโยชน์ของกลุ่มตนมากที่สุด ตังนั้นระบบการเมืองจึงมืหน้าที่จัดการประสานความขัดแย้ง
ระหว่างกลุ่มต่างๆ เหล่านี้โดย 1. สร้างกติกาการต่อสู้ระหว่างกลุ่ม 2.จัดการประนิประนอมและ 
จัดสรรผลประโยชน์ของกลุ่ม 3. การจัดการประนิประนอมออกมาในรูปของนโยบายลาธารณะและ 
บังคับให้นโยบายสาธารณะนั้นได้รับการปฏิบัติตาม (Dye, 2000 : 21)

ตัวแบบกลุ่มมองว่านโยบายสาธารณะเป็นจุดดุลยภาพของการต่อสู้ของกลุ่มต่างๆ 
หรือเท่ากับเป็นการประสานผลประโยชน์ของกลุ่มต่างๆ กลุ่มใดมือิทธิพลมากนโยบายสาธารณะ
มักจะโอนเอียงไปดามความต้องการของกลุ่มนั้น เพราะฉะนั้นเมื่อมีการเปลี่ยนแปลงในเรื่องของ
อิทธิพลของแต่ละกลุ่มแล้ว นโยบายสาธารณะจะเปลี่ยนแปลงตามไปด้วย ตังนั้นนโยบายสาธารณะ 
จึงไม่หยุดอยู่กับที่ แต่เปลี่ยนแปลงได้ตลอดเวลา ปัจจัยที่กำหนดอิทธิพลของกลุ่มได้แก่ จำนวน 
กลุ่ม ความมั่งมี ความเข้มแข็งขององค์การ ความสามารถ,ของผู้นำ ความสามารถในการเข้าถึงผู้มื 
อำนาจตัดสินใจ และความสามัคคีภายในกลุ่ม (Dye, 2000 : 21)



50

Added Influence

Positions
Equilibrium

รูปที่ 2.6 ตัวแบบกลุ่ม

ท ีมา : D ye , R. T hom as. 2 0 02 . U n d ers tan d in g  Public Policy. 10 th .N ew  J e r se y :  U p p e r  
S a d d le  River, p .  22 .

นอกจากนโยบายจะเกิดขึ้นตามตัวแบบผู้นำและตัวแบบกลุ่มแล้ว ตัวแบบทีใ่ช้ในการ 
อธิบายความสัมพันธ์ระหว่างองค์การที่เป็นตัวแสดงหลักในการกำหนดนโยบาย รวมทั้งผลประโยชน์ 
ระหว่างตัวแสดงที่เข้ามาเกี่ยวข้องในการกำหนดนโยบาย ตัวแบบที่อธิบายเรื่องนี้ไตัดีคือ ตัวแบบ 
เศรษฐศาสตร์การเมือง

2.2.3 ต ัวแบบเศรษฐศาสตร ์การเม ือ ง

ตัวแบบหรือทฤษฎีที่ให้ความสำคัญกับทฤษฎีองค์การ โดยมุ่งเน้นการ
วิเคราะห์องค์การ (organizational analysis) และกระบวนการนโยบาย (policy process) ก็คือ 
ทฤษฎีเศรษฐศาสตร์การเมือง ของแวมสเล่ย์ และซาล (Gary Wamsley and Mayer N. Zald) ตาม 
ทฤษฎีนี้มีหน่วยการวิเคราะห์ก็คือ องค์การของรัฐ (public organization) ซึ่งมีบทบาทในการ 
กำหนดนโยบายและนำนโยบายไปปฏิบัติ ทฤษฎีนี้มืพื้'นฐานความเชื่ออยู่ 3 ประการคือ

1. การเน้นการวิเคราะห์องค์การที่เป็นตัวแสดงหลักในกระบวนการนโยบาย
2. การให้ความสำคัญกับตัวแสดงอื่นๆ ที่เกี่ยวข้องในกระบวนการนโยบาย 

ทั้งที่เป็นสถาบันและปัจเจกบุคคล
3. เจ้าหน้าที่ของรัฐหรือข้าราชการมีบทบาททั้งการกำหนดนโยบายและนำ

นโยบายไปปฏิบัติ

การวิเคราะห์นโยบายสาธารณะโดยใช้กรอบทฤษฎีเศรษฐศาสตร์การเมือง
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แวมสเล่ย์ และซาล แบ่งมิติการวิเคราะห์ออกเปีน 2 มิติ กล่าวคือ
1. เน้นตำแหน่งและบทบาทองค์กรของรัฐที่เกี่ยวข้องกับนโยบาย
2. เน้นการวิเคราะห์มิติทางด้านการเมืองและเศรษฐกิจทั้งโครงสร้างและกระบวนการ

ขององค์การของรัฐที่เกี่ยวข้องกับนโยบาย ทั้งนี้ทฤษฎีเศรษฐศาสตร์การเมืองในการศึกษา
นโยบายสาธารณะมีองค์ประกอบด้งนี้

ตารางที่ 2.2 องค ์ประกอบตัวแบบหรือทฤษฎีเศรษฐศาสตร์การเม ืองในการวิเคราะห  ์
นโยบายสาธารณะ

สภาพแวดล ้อมโครงสร้างและกระบวนการ ภายในโครงสร ้างและกระบวนการ

การเม ือง การเม ือง

- องค์การบรัหารและเจาหน้าที่บริหาร เช่น - การแจกจ่ายอำนาจและความรับผิดชอบ
องค์การที่ทำหน้าที่จัดสรรงบประมาณ หรือ ของสถาบัน เช่น การรวมเปีนกลุ่มที่ร่วมมือกัน
องค์การที่ทำหน้าที่ดูแลเร์องการบร่หารงาน หรือที่ข้ดแย้งกัน
บุคคล - ระบบการสรรหาเจ้าหน้าที่ระดับสูงเพื่อ

- องค์การด้านกฎหมายและคณะกรรมการ ความต่อเนื่องในนโยบาย
ด้านกฎหมาย เช่น ผู้ตรวจการแผ่นดินรัฐสภา - ระบบการสรรหาและกระบวนการกล่อม
หรือ ผู้ตรวจราชการ เกลาทางลังคมขององค์กร

- องค์การตรวจสอบอิสระ เช่น ศาล ลูกขุน - หลักเกณฑ์ขององค์กร เช่น ค่านิยม
- กลุ่มผลประโยชน้ และพรรคการเมือง ธรรมเนียม ประเพณีที่สะท้อนให้เห็นเป้าหมาย
- ประชาชนที่สนใจ มืความสามารถ หรือมี ขององค์การ

ผลประโยซน่ในนโยบาย - วิธีการรวบรวมความต้องการหรือย้บยั้ง
ความต้องการสำหรับข้อเรียกร้องของเจ้าหน้าที่
ระดับล่างขององค์กร

เศรษฐก ิจ เศรษฐก ิจ

- ลักษณะของปัจจัยนำเข้า เช่น แรงงาน, - กฎเกณฑ์ เช่น ระบบข้อมูล ข่าวสาร และ
วัตถุดิบ, เทคโนโลยี รวมทั้งปัจจัยทางด้านด้นทุน ระบบบัญชี
และสินค้า บริการ
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ตารางท ี่ 2 .2 (ต ่อ )

สภาพแวดล ้อมโครงสร้างและกระบวนการ ภายในโครงสร ้างและกระบวนการ

- ลักษณะของปัจจัยนำออก เช่น ลักษณะ - งานและเทคโนโลยีที่สัมพันธ์กับการแบ่ง
ของข้อเรียกร้องและช่องทางในการได้มาซึ่งข้อ หน้าที่ตามความชำนาญเฉพาะด้าน
เรียกร้อง - ระบบแรงจูงใจ เช่น เงินเดือน สวัสดิการ,

- โครงสร้างทางอุตสาหกรรม การเลื่อนตำแหน่ง
- ผลกระทบของเศรษฐกิจระดับมหภาคต่อ - โครงสร้างหน้าที่เพื่อการบรรลุความสำเร็จ

ลักษณะของข้อเรียกร้องและต่อการผลิตสินค้า ในงาน
และบริการ - ระบบการป้องกันเทคโนโลยี

ท ีมา :W a m sle y  G ary  L และ Z a ld  M ayer N. 1973. The Political E c o n o m y  o f  Public
O rgan iza tion s. B loom ington  a n d  L ondon  : Indiana U niversity P ress, p . 20.

ทั้งนี้องค์การสาธารณะ (public organization) หนึ่งจะเป็นส่วนหนึ่งของระบบย่อย 
ในนโยบาย (policy subsystem) ซึ่งประกอบไปด้วย คน กลุ่ม หรือ องค์การที่ได้รับผลกระทบจาก 
นโยบาย คน กลุ่มคน หรือองค์การ เหล่านี้ แวมสเส่ย์และซาล เรียกว่า “relevant others” ท่ี 
หลากหลายเข้าและออกกันตลอดเวลา คน กลุ่ม หรือองค์การนี้ ได้แก่ กลุ่มผลประโยชน์ ปัจเจก 
บุคคล คณะกรรมการ องค์การที่ทำหน้าที่ในการตรวจสอบควบคุม เป็นด้น ด้วแสดงด้งกล่าวจะ 
แตกต่างกันตามอิทธิพลและทรัพยากรที่มี

แวมสเล่ย์และซาล แบ่ง คน กลุ่ม หรือองค์การออกเป็น 3 ประเภท คือ 1. คน 
กลุ่ม หรือ องค์การที่มีผลประโยชน์ในนโยบายแต่ไม่มีทรัพยากร โดยเรียก กลุ่มนี้ว่า “irrelevant 
others" 2. คน กลุ่ม หรือ องค์การที่มีทรัพยากรแต่ไม่มีอิทธิพล เรียกว่า “low-contact-influentials” 
และ 3. คน กลุ่ม หรือ องค์การที่มีทรัพยากรและเข้าไปมีอิทธิพลโดยตรงต่อองค์การที่กำหนด 
นโยบาย กลุ่มนี้เรืยกว่า “in-contact-influentials” ที่สำคัญก็คือในการวิเคราะห์จะต้องประเมิน คน 
กลุ่ม หรือ องค์การต่าง  ๆ เหล่านี้ว่าเป็นมิตร (allies) หรือ เป็นศัตรู (hostiles) ต่อองค์การที่กำหนด 
นโยบายเพื่อประโยชน์ในการคาดการณ์เสถียรภาพและทิศทางการเปลี่ยนแปลงขององค์การหรือ 
โครงการ

ในการสร้างเสถียรภาพและการปรับองค์การ ก็คือ ความสามารถขององค์การใน 
การควบคุมสิ่งแวดล้อมทางด้านการเมือง การทำให้ตัวแสดงบางตัวเป็นกลาง หรือเป็นมิตร
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นอกจากนั้นองค์การยังสามารถควบคุมสภาพแวดล้อมด้วยวิธีการอื่นอีกหลายวิธี เช่น การสร้าง 
ความสัมพันธ์พิเศษกับองค์การภายนอก การตระหนักในวัฒนธรรมทางการเมือง รวมถึงการได้รับ 
การสนับสนุน จากผู้รับบริการ กลุ่มผลประโยชน์ เป็นด้น สำหรับทางด้านเศรษฐกิจ การพิจารณา 
ความต้องการของผู้รับบริการกล่าวคือ ความต้องการของผู้รับบริการจะมืผลกระทบต่อองค์การ
อย่างไร สภาวะเศรษฐกิจในระดับมหภาค มืผลต่อองค์การหรือไม่ อย่างไร เป็นด้น

สำหรับการพิจารณาการเมืองเศรษฐกิจ ภายในองค์การที่เป็นหน่วยในการวิเคราะห์ 
แล้ว การพิจารณาด้านการเมืองจะมุ่งเน้นศึกษา

1. การมอบอำนาจ หน้าที่ ความรับผิดชอบ ค่านิยมหลัก เป้าหมาย
2. การพัฒนาหน่วยงานที่คอยตรวจสอบและปรับองค์การให้อยู่รอด
3. การศึกษา การสรรหา กระบวนการกล่อมเกลาขององค์การ โดยการศึกษาองค์การ 

ในด้านต่าง  ๆ ด้งกล่าวนั้น แวมสเล่ย์และซาลได้เสนอตัวแปรในการศึกษา ได้แก่ 1.การพิจารณา 
กฎระเบียบแบบแผนในการปฏิบัติอื่น ๆ ซึ่งจะชี้ให้เห็นการใช้ดุลยพินิจ การแลกเปลี่ยนระหว่างการ 
ทำงานและผลตอบแทน ที่ได้รับความสัมพันธ์ระหว่างตัวแสดงที่เกี่ยวช้องกับนโยบาย 2. ความ 
สอดคล้องในเป้าหมายภายในองค์การ 3. รูปแบบของอำนาจของกลุ่มย่อยในองค์การ 4. รูปแบบ 
การจัดการความขัดแย้งและการรวบรวมความต้องการ 5.หลักเกณฑ็ในการสรรหา การเลื่อนขั้น 
เงินเดือน การโยกย้ายผู้บริหารระดับสูง

4. ความลามารถขององค์การในการปกป้องเทคโนโลยีและงานที่ทำหน้าที่ในการผลิต
5. การพิจารณาโครงสร้างองค์การที่จะแสดงให้เห็นปฏิสัมพันธ์ระหว่างหน่วยย่อยและ 

บทบาทของหน่วยย่อยในองค์การ

จากรูปที่ 2.7 คือตัวอย่างการนำทฤษฎีเศรษฐศาสตร์การเมืองมาประยุกต์ใช้ใน 
การวิเคราะห์นโยบาย Selective Seivice System จากภาพประกอบด้วย วงกลม ยิ่งใกล้ศูนย์กลาง 
มากเท่าไร ตัวแสดงหรือกลุ่มอิทธิพลจะมีอำนาจมากขึ้น ตัวแสดงจะแบ่งออกเป็นตัวแสดงที่เป็น 
มิตรและเป็นศัตรู ตัวแสดงใดอยู่ใกล้เส้นตรงแนวดิ่ง แสดงว่าตัวแสดงนั้นมีความเป็นกลาง ไม่ 
สนับสนุนและไม่ตัดค้านนโยบาย

การใช้ทฤษฎีเศรษฐศาสตร์การเมืองในการวิเคราะห์นโยบาย จึงเป็นความ
พยายามที่เน้นกระบวนการเปลี่ยนแปลงขององค์การสาธารณะและความสัมพันธ์ที่ต่อเนื่องระหว่าง 
องค์การกับสภาพแวดล้อม



54

รูปที่ 2.7 ตัวอย่างการประยุกตั1ช้ทฤษฎีเศรษฐศาสตร์การเมืองในการวิเคราะห์นโยบาย Selective 
Service System

ท ีม า  : พ a m s le y  G a ry  L .แ ล ะ  Z a ld  M a y e r  N . 1973 . The  P o lit ic a l E c o n o m y  o f  P u b lic  

O rg a n iz a t io n s .  B lo o m in g to n  a n d  L o n d o n  : In d ia n a  U n iv e rs ity  P re s s , p . 2 9 .
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สำหรับการศึกษานโยบายผู้สูงอายุของประเทศไทยในส่วนของการศึกษาผลที่เกิดขึ้น 
จากการกำหนดนโยบาย โดยมุ่งพิจารณาว่า หากการกำหนดนโยบายเป็นไปตามด้วแบบผู้นำ
ตัวแบบกลุ่ม หรือตัวแบบเศรษฐศาสตร์การเมือง จะทำให้เกิดผลอย่างไร รัฐบาลจะดำเนินการ 
ให้กับผู้สูงอายุในลักษณะเช่นไร สำหรับตัวแบบที่ใช่ในการอธิบายผลที่เกิดขึ้นจากการกำหนด
นโยบาย ก็คือการวิเคราะห์ผลกระทบที่เกิดขึ้นจากนโยบายของกรัมม์ ( Grumm)

3. ตัวแบบหรือกรอบในการวิเคราะห์ผลกระทบของนโยบาย
ในการศึกษานโยบายผู้สูงอายุของประเทศไทย นอกจากจะศึกษาการกำหนดนโยบาย 

ลาธารณะแล้ว การศึกษาผลที่เกิดขึ้นหรือผลกระทบของนโยบายก็ถือว่าเป็นสิ่งที่จะทำให้เห็น
ชัดเจนยิ่งขึ้นว่า เมื่อรัฐบาลกำหนดนโยบายออกมาแล้วทำให้เกิดความเปลี่ยนแปลงอย่างไรบ้างต่อ 
ประชาชนที่เป็นกลุ่มเป้าหมาย การศึกษาผลกระทบของนโยบายในที่นี้จะขอนำกรอบความคิดใน
การวิเคราะห์ของกรัมม์ (Grumm) มาใช่ในการศึกษานโยบายผู้สูงอายุของประเทศไทย

กรัมม์ ได้เสนอความหมายของคำว่าผลกระทบไว้ว่ามืหลายมิติ เช่น ผลกระทบอาจ 
เกิดขึ้นทันที หรือในช่วงเวลาสั้นๆ หรือยาวก็ได้ หรือเกิดในลักษณะเป็นลำตับขั้น ผลกระทบอาจ 
เกิดขึ้นโดยตรงหรือโดยอ้อม ตรงไปตรงมาหรือแอบแฝง ตั้งใจหรือไม่ตั้งใจ ผลกระทบอาจเกิด 
ขึ้นกับบุคคล กลุ่ม หรือสังคม หรือต่อสภาพแวดล้อม หรือต่อโครงสร้างของระบบการเมืองก็ไตั 
(Grumm,1975 : 443) กรัมม่ไตัเสนอกรอบในการศึกษาผลกระทบของนโยบายสาธารณะ โดยแบ่ง 
ออกเป็น (Grumm,1975 :444-445)

1. การออกนโยบาย (enactment) คือการออกนโยบายใหม่ หรือมีการปรับนโยบาย 
ที่มือยู่เติม เช่น กฎหมาย มติคณะรัฐมนตรี คำตัดสินของศาล หรือคำแถลงนโยบาย

2. การตอบสนองทางการบริหาร (administrative reaction) ภายหลังจากที่นโยบาย 
เกิดขึ้น หรือมีการปรับนโยบาย จะมืการจ้างบุคลากร กฎเกณฑ์ในการบริหารอาจมีการเปลี่ยนแปลง

3. ความล้มพ้นธ์ระหว่างรัฐบาลกับกลุ่มเป้าหมาย (primary contact)
4. ผลที่เกิดขึ้นกับกลุ่มเป้าหมาย (primary impact) เช่น นโยบายทำให้ชีวิตหรือ 

พฤติกรรมของกลุ่มเป้าหมายเปลี่ยนแปลงไปหรือไม่อย่างไร
5. ผลกระทบที่เกิดขึ้นกับกลุ่มเป้าหมายอื่นที่มิใช่กลุ่มเป้าหมายโดยตรง (secondary

impact)
6. ผลกระทบที่เกิดขึ้นในวงกว้าง (systemic impacts) เช่น นโยบายสวัสดิการอาจ 

ส่งผลกระทบต่อการกระจายรายไต่ในภาพรวมอย่างไร
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7. ผลกระทบที่เกิดจากการเปลี่ยนแปลงหรือผลกระทบต่อระบบการเมือง (feedback)
8. ผลกระทบจากนโยบายที่เกิดขึ้นก่อนหน้านั้น จะกลับเข้าสู่ระบบและกลายเป็น 

ผลลัพธ์ใหม่อีกครัง (altered policy output)

ผลกระทบที่เกิดขึ้นจากนโยบายอาจไม่เกิดขึ้นตามลำดับข้างต้น ในการศึกษาอาจ 
ละขั้นตอนใดขั้นตอนหนึ่งไต้ หรืออาจมีการเพิ่มเติมขั้นตอนเข้าไปกิไต้

สำหรับขั้นตอนที่สอง อาจมืตั้งคำถามว่า ระบบราชการมีการเปลี่ยนแปลง
พฤติกรรม เนื่องจากมีนโยบายใหม่หรือไม่ หรือในขั้นตอนที่สาม อาจดั้งคำถามว่านโยบายทำให้ 
เกิดความแตกต่างในความสัมพันธ์ระหว่างรัฐบาลและประชาชนหรือไม่ ในขั้นตอนที่สี่ อาจถามว่า 
พฤติกรรมของกลุ่มเป้าหมายไต้รับผลกระทบจากนโยบายอย่างไร ขั้นตอนที่ห้า อาจดั้งคำถามว่า 
ผลกระทบทางอ้อมของนโยบายมีต่อกลุ่มเป้าหมายหรือไม่อย่างไร ในขั้นดอนที่หก ผลกระทบของ 
นโยบายต่อเศรษฐกิจ สังคมและการเมืองมีอย่างไร

ท ั้งน ี้ กรัมม์ เสนอระเบียบวิธีการศึกษา โดยใชวิธีการทดลอง ทั้งนี้ข้อมูลที่ใชใน 
การศึกษาผลกระทบของนโยบายจำเป็นต้องใช้ข้อมูลจากหน่วยงานราชการและไต้รับความร่วมมือ 
จากหน่วยงานราชการในการวิเคราะห์ผลกระทบของนโยบาย

โดยสรุปแนวคิดเกี่ยวกับการกำหนดนโยบายสาธารณะ สามารถแบ่งการพิจารณา 
ออกเป็นสองส่วนด้วยกันคือ แนวคิดเรื่องการกำหนดวาระนโยบาย ซึ่งประกอบด้วยแนวคิดที่
สำคัญของนักวิชาการ ได้แก่ แนวคิดเรื่องการกำหนดวาระนโยบายของเกอสต้น บริดจ์แมน และคิงส์ 
ดอน โดยเฉพาะแนวคิดของคิงส์ดอน ที่กล่าวถึงกระแสการเมือง กระแสตัวปัญหาและกระแส 
นโยบายที่ผลักต้นให้เกิดวาระนโยบาย สำหรับแนวคิดเรื่องการกำหนดนโยบายสาธารณะ ได้แก่ 
ตัวแบบผู้น่า ตัวแบบกลุ่ม ตัวแบบเศรษฐศาสตร์การเมือง การกำหนดนโยบายตามตัวแบบผู้น่ามัก 
ใช่ในการอธิบายการกำหนดนโยบายของประเทศที่มีการปกครองระบอบเผด็จการ หรือประเทศที่มี 
การปกครองโดยคนกลุ่มเล็กๆ นโยบายเกิดจากค่านิยมหรือความพึงพอใจของผู้นำ ในขณะที่
ตัวแบบกลุ่มมักใช้อธิบายการกำหนดนโยบายของประเทศที่มีการปกครองระบอบประชาธิปไตย ท่ี 
เปิดโอกาสให้กลุ่มต่างๆ ในสังคมเข้ามามีส่วนร่วมในการกำหนดนโยบาย นโยบายจึงเกิดขึ้นจาก 
การเจรจาต่อรองและประนิประนอมระหว่างกลุ่มต่างๆ ในสังคม และตัวแบบเศรษฐศาสตร์การเมือง 
เป็นตัวแบบที่ใข้ในการศึกษาการกำหนดนโยบายโดยหน่วยราชการหลัก และหน่วยงานอื่นๆ ท่ี 
เกี่ยวข้องในการกำหนดนโยบาย ในขณะที่การวิเคราะห์ผลกระทบนโยบาย เป็นการศึกษาถึง
การเปลี่ยนแปลงที่เกิดขึ้นกับกลุ่มเป้าหมายที่เป็นผู้ไต้รับผลกระทบจากนโยบาย

นอกจากทฤษฎีแนวคิดที่เกี่ยวข้องกับการศึกษาเรื่องนโยบายผู้สูงอายุแล้ว การศึกษา 
วรรณกรรมที่เกี่ยวข้องกับผู้สูงอายุ จะช่วยเป็นแนวทางในการทำความเข้าใจและทราบถึงรูปแบบ 
การศึกษาที่ผ่านมาในอดีตไต้เป็นอย่างดี
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4. วรรณกรรมและงานวิจัยที่เก ี่ยวข้องก้บผู้ส ูงอายุ
วรรณกรรมและงานวิจัยที่เกี่ยวข้องกับเรื่องผู้สูงอายุมีอยู่เป็นจำนวนมาก ทั้งนี้สามารถ 

ประมวลประเด็นการวิจัยเกี่ยวกับผู้สูงอายุในด้านต่าง  ๆ ทั้งสิ้น 6 ด้าน กล่าวคือ 1. ด้านสังคม 
และประชากรศาสตร์ 2. ด้านสุขภาพอนามัย 3. ด้านวิทยาศาสตร์การแพทย์ 4. ด้านระบบบริการ 
สวัสดิการสังคมและสังคมสงเคราะห์ผู้ฐงอายุซึ่งประกอบไปด้วยประเด็นหลักอีก 3 ประเด็น ได้แก่ 
ด้านปัญหาของผู้สูงอายุ, ด้านบริการสวัสดิการสังคม และด้านนโยบาย 5. ด้านกฎหมาย และ 6. 
ด้านคลินิก

อนึ่งในการพิจารณาวรรณกรรมและงานวิจัยที่เกี่ยวข้องจะถือปีพ.ศ. 2525 (ค.ศ. 
1982) ซึ่งเป็นปีที่สหประซาชาติจัดการประชุมสมัชชาโลกว่าด้วยเรื่องผู้สูงอายุเป็นเกณ'ท!,นการ
แบ่ง เนื่องจากภายหลังการประชุมในครั้งนั้น ส่งผลให้การศึกษาวิจัยเรื่องผู้สูงอายุเป็นที่สนใจ
อย่างกว้างขวาง

4.1 วรรณกรรมและงานวิจัยก่อนปี พ.ศ. 2525 (ค.ศ. 1982)
การศึกษาวิจัยเรื่องผู้สูงอายุก่อนปีพ.ศ. 2525 (ค.ศ. 1982) ปรากฏในผลงาน 

การวิจัยเรื่อง “พัฒนาการของการศึกษา เรื่องผู้สูงอายุในประเทศไทย" ของ สุมาลย์ โทมัส
(2534 : 1-102) งานวิจัยชิ้นนี้เป็นการศึกษาเพื่อวิเคราะห์ เนื้อหาเอกสารวิชาการเกี่ยวกับผู้สูงอายุใน 
ประเทศไทย ซึ่งตีพิมพ์ตั้งแต่ปีพ.ศ. 2493-2532 (ค.ศ. 1950-1989) จำนวน 272 ชิ้น โดยมี 
จุดประสงค์ที่จะศึกษาพัฒนาการของความรู้ และวิธีการเสนอสาระ ศึกษาความตั้งใจ และลักษณะ 
อื่น  ๆ ของผู้สื่อสาร ความคิด ความสนใจ ทั้งนี้ผ ู้เขียนกำหนดประเด็นการวิเคราะห์เนื้อหาไว้ 
กล่าวคือ ด้านสิ่งแวดล้อมทางสังคมของผู้สูงอายุ ด้านเศรษฐกิจของผู้สูงอายุ ด้านอนามัยผู้สูงอายุ 
และเรื่องอื่น ๆท ี่เก ี่ยวข ้อง สุมาลย์ได้สรุปผลการวิจัยไว้ด้งนี้

1. ในด้านพัฒนาการของความรู้เกี่ยวกับผู้สูงอายุในประเทศไทย พบว่ามีการศึกษา 
เรื่องอนามัยของผู้สูงอายุ ตั้งแต่ปีพ.ศ. 2493-2532 (ค.ศ. 1950-1989) อย่างต่อเนื่อง และมี 
เอกสารที่ศึกษาเรื่องนี้มากชิ้น ในช่วงปีพ.ศ. 2524-2526 (ค.ศ. 1981-1983) และพบว่าตั้งแต่ปี 
พ.ศ. 2510-2532 (ค.ศ. 1967-1989) มีการศึกษาในเรื่องผู้สูงอายุครบทุกด้าน

2. ด้านวิธีการเสนอสาระ พบว่า นิยมนำเสนอในรูปบทความมากที่สุดและเขียน 
โดยผู้มีอาชีพในด้านนั้น ๆ

3. ในด้านความตั้งใจของผู้สื่อสาร พบว่า ผู้ผลิตเอกสารที่เป็นเอกชนและร้ฐบาล 
ผลิตเอกสารที่มีเนื้อหาด้านอนามัยมากที่สุด

4. ในด้านความคิด ความสนใจ พบว่า เรื่องอนามัยผู้สูงอายุเป็นเรื่องที่มีผู้สนใจศึกษา 
มากที่สุด รองลงไปได้แก่ เรื่องสิ่งแวดล้อมทางสังคม เรื่องเศรษฐกิจ และเรื่องความช่วยเหลือที่ 
ให้แก่ผู้สูงอายุได้ว้บความสนใจน้อยที่สุด
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4.2 วรรณกรรมและงานวิจ้ยหลังปี พ.ศ. 2525 (ค.ศ. 1982)
ภายหลังการประชุมสมัชชาโลกว่าด้วยเรื่องผู้สูงอายุ พ.ศ. 2525 (ค.ศ. 1982) 

ที่กรุงเวียนนา ประเทศออสเตรีย ความตื่นตัว ความสนใจ และการตระหนักเรื่องผู้สูงอายุในฐานะ 
ปัญหาของสังคม ได้เกิดขึ้นอย่างเห็นได้ชัด

วารสารคุรุปริทัศน์ (2525 : 1-150) ฉบับพิเศษรับปีสุขภาพผู้สูงอายุ น่าจะเป็น 
วารสารฉบับแรกที่ประมวลประเด็นต่าง  ๆ เกี่ยวกับผู้สูงอายุ เช่น บริการสังคมกับผู้สูงอายุ ปัญหา 
ผู้ฐงอายุในประเทศไทย โรคทางกายและใจ สุขภาพจิตผู้สูงอายุ การจัดตั้งชุมนุมผู้สูงอายุ เป็น 
ด้น ในขณะที่งานวิจัยขึ้นแรกได้แก่งานของ นิศา ชูโต เร่ือง "คนชราไทย’' (2525 : 2-1-4—7) ซึ่ง 
เป็นการสำรวจลักษณะทางสังคมและโครงสร้างโดยทั่วไป เพื่อจะทราบถึงสภาพภูมิหลังของคนชรา 
ความคิดเห็นของคนชราเกี่ยวกับสถานภาพของตนเอง การดำเนินชีวิตประจำวัน การเข้าร่วม
กิจกรรม

ทั่งนี้สามารถสรุปประเด็นการศึกษาเรื่องผู้ฐงอายุได้ ด้งนี้

1. ในประเด็นเรื่องภาพรวมของผู้สูงอายุไทย วรรณกรรมที่มีลักษณะคล้าย  ๆ กัน 
ที่ปรากฏในวารสารคุรุปริทัศน์ ได้แก่ งานของบรรลุ คิริพานิช และคณะ เรื่อง "ระบาดวิทยา 
ของคนพิการและผู้สูงอายุในประเทศไทย” (2526:160-181) หมวดที่ 2 ว่าด้วยเรื่องการสำรวจ 
ข้อมูลเกี่ยวกับผู้สูงอายุในกรุงเทพฯและต่างจังหวัดใน 5 ด้านด้วยกัน คือ สถานภาพสมรส สภาวะ 
สุขภาพอนามัย การได้รับความเคารพนับถือจากบุคคลแวดล้อม การได้ทำประโยชน์ให้แก่สังคม 
และการพึ่งพาอาศัยผู้อื่นในการดำรงชีวิต ติดตามมาด้วยงานวิจัยทางระบาดวิทยา เรื่อง "โครงการ 
ศึกษาวิจัยข้อบ่งขึ้ทางระบาดวิทยาผู้สูงอายุไทย 2534” โดย ดุสิต สุนทราณู และคณะ ซึ่งถือว่า 
งานวิจัยขึ้นนี้ เป็นผลสืบเนื่องมาจากผลการสัมมนาระดับนานาชาติที่จัดโดย Center for Social 
Development and Humanitarian Affairs ของสหประชาชาติร่วมกับรัฐบาล Malta เกี่ยวกับ 
นโยบายและกลวิธีในการพัฒนาผู้สูงอายุที่จัดขึ้นในปีพ.ศ. 2531 (ค.ศ. 1988) โดยประเทศไทยเป็น 
หนึ่งใน 4 ประเทศกำลังพัฒนา ซึ่งประกอบด้วย ชิลี โดมินิกัน ศรีสังกา สำหรับไทย กรมการ 
แพทย์ ได้สํงผู้ว ิจ ัยเข้าร่วมโครงการนี้ จึงนับว่างานวิจัยขึ้นนี้มีความเป็นสากลและเป็นประโยชน์ใน 
การน่าข้อมูลมากำหนดนโยบายและวางแผนต่อไป งานของกชกร สังขชาติ เรื่อง “ความรู้เบื้องด้น 
เกี่ยวกับผู้สูงอายุ,' (2536 : 1-149) ประกอบด้วย การนำเสนอเรื่องผู้สูงอายุในแง่มุมต่าง  ๆ ท่ี 
น่าสนใจ คือ เนื้อหาในบฑที่ 5 เรื่องสวัสดิการสังคมกับผู้สูงอายุในประเทศไทยและต่างประเทศ 
ได้แก่ ประเทศนอร์เวย์ เดนมาร์ก สวีเดน และสหรัฐอเมริกา ทำให้ผู้อ่านสามารถเปรียบเทียบ 
ข้อแตกต่างในบริการที่รัฐจัดให้ผู้สูงอายุในภาพรวมได้ดี ความพยายามศึกษาผู้สูงอายุในทำนอง
เดียวกันนี้ยังปรากฏในเอกสารประกอบการสัมมนา “วิสัยทัศน์ผู้สูงอายุไทย” (2538 : 1-129)
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โดยเฉพาะอย่างยิ่งการประมวลแง่มุมต่าง  ๆ เพื่อเขียนเป็นตำราของบรรลุ ศิริพานิช (2544 : 1- 
221) เรื่องผู้สูงอายุอย่างละเอียด ที่สำคัญก็คือ บรรลุได้กล่าวถึงแผนนโยบาย และการดำเนินงาน 
เกี่ยวคับผู้สูงอายุในประเทศไทยไวในส่วนสุดท้าย งานของบรรลุ ถูกนำมาเป็นแนวทางใน
การศึกษาทบทวนตามโครงการ “ผู้สูงอายุในประเทศไทย รายงานการทบทวนองค์ความรู้และ
สถานการณ์ในปัจจุบัน ตลอดจนข้อเสนอแนะทางนโยบายและการวิจัย” โดย สุทธิชัย จิตะพันธ์กุล 
และคณะ (2544 : 1-1-10-7) รายงานฉบับนี้ต่างจากของบรรลุ ตรงที่เขียนโดยผู้เขียนที่มีความ 
ชำนาญในแต่ละประเด็น เพื่อตอบคำถามว่าระบบเพื่อผู้สูงอายุไทยในอนาคตควรเป็นเช่นไร ท ั้งน ี้ 
สุทธิชัย อิงผลงานวิจัยที่คัดเลือกเฉพาะที่สำคัญและนำเชื่อถือจำนวน 33 รายการ เพื่อใชัในการ 
ทบทวนและสังเคราะห์เพื่อตอบคำถามข้างด้น

2. วรรณกรรมและงานวิจัยในประเด็นเรื่องสังคมและประชากรศาสตร์ ส่วนใหญ่จะ
เป็นงานวิจัยของสถาบันประชากรศาสตร์ (ขณะนี้เปลี่ยนชื่อเป็นวิทยาลัยประชากรศาสตร์) จุฬาลงกรณ์ 
มหาวิทยาลัย เช่น งานของนภาพร ชโยวรรณ และคณะ เรื่อง “ประชากรผู้สูงอายุไทย : ลักษณะ 
ทางประชากรและลังคมจากแหล่งข้อมูลทางการ,, (2533 : 1-102) งานวิจัยชิ้นนี้ต่อมา นภาพร 
ชโยวรรณ และ จอห์น โนเดล (2539 : 1-232) โดยความร่วมมือคับกระทรวงสาธารณสุข
สถาบันวิจัยระบบสาธารณสุข และสถาบันประชากรศาสตร์ จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย ได้นำมา 
เป็นแนวทางในการศึกษาวิจัยเพื่อให์ได้ข้อมูลที่ท้นต่อเหตุการณ์มากชิ้น ในงานวิจัยด้งกล่าว
ปรากฏข้อมูลเรื่อง “นโยบายและบริการเกี่ยวคับผู้สูงอายุ,, ในเบื้องด้นไว้ด้วย

3. ด้านสุขภาพอนามัย งานวิจัยที่ครอบคลุมกลุ่มเป้าหมายระดับประเทศเป็นครั้งแรก 
โดยสุ่มตัวอย่างจากประชาชนวัย 60 ปี จาก 33 จังหวัด ได้แก่ งานเรื่อง “ปัญหาสุขภาพของ 
ผู้สูงอายุไทย,, โดย สุทธิชัย จิตะพันธ์กุล และคณะ โดยพบว่าส่วนใหญ่ถึงร้อยละ 73 ผู้สูงอายุมี 
ความผิดปกติเรื้อร้งอย่างใดอย่างหนึ่ง ทั้งนี้ผู้วิจัยได้เสนอให้มีการเตรียมป้องคันโดยความร่วมมือ 
3 ฝ่ายคือ ครอบคร้ว ชุมชน และสังคม (2542 : 1-12)

4. ด้านวิทยาศาสตร์การแพทย์ งานวิจัยจะเป็นเรื่องเกี่ยวคับการศึกษากลไกของ 
ความเจ็บป่วยต่าง  ๆ เพื่อหาวิธีการป้องคัน รักษา และพันฟูสภาพ ในขณะที่ด้านคลินิก จะเป็น 
การศึกษาเกี่ยวคับเรื่องเวชศาสตร์ผู้สูงอายุ (geriatric medicine) ซึ่งจะไม่เกี่ยวข้องโดยตรงคับ 
งานวิจัยของผู้เขียน

5. ด้านกฎหมาย งานวิจัยที่พบมีเพียง 1 ชิ้น เป็นวิทยานิพนธ์ปริญญานิติ-
ศาสดรมหาบัณฑิต คณะนิติศาสตร์ จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย โดย สันติ ศิริธีราเจษฎ์ (2543 : 
1-222) เร่ือง “มาตรการทางกฎหมายเพื่อผู้สูงอายุในประเทศไทย,, งานวิจัยชิ้นนี้มืจุดเด่นคือ ความ 
พยายามนำเสนอกฎหมายที่เกี่ยวข้องคับผู้สูงอายุทั้งหมด และนโยบายของประเทศไทยในระดับ
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ต่างๆ รวมทั้งองค์กรที่ทำหน้าที่ดูแล ทั้งของรัฐและเอกชน ทำให้ผู้อ่านได้ทราบนโยบายของรัฐ 
โดยรวมที่เกี่ยวข้องกับผู้สูงอายุ

6. ด้านระบบบริการสวัสดิการสังคมและสังคมสงเคราะห์ผู้สูงอายุ ในด้านปัญหา
ของผู้สูงอายุ จะเปีนการศึกษาปัญหาของผู้สูงอายุใน 3 ด้านหลัก  ๆ คือ ด้านเศรษฐกิจ ด้านสังคม 
และด้านสุขภาพ งานวิจัยบางชิ้นจะศึกษาปัญหาที่เฉพาะเจาะจงลงไป เช่น การศึกษา “การ
ตอบสนองต่อปัญหาและความต้องการของผู้สูงอายุ : ศึกษากรณีตัวอย่างการจัดตั้งศูนย์บริการทาง 
สังคมสำหรับผู้สูงอายุ" โดย ศิริวรรณ คิริบุญ (2543 : 1-7) การศึกษาลักษณะด้งกล่าวเป็นไป 
เพื่อประโยชน์ในการทราบปัญหา ความต้องการของผู้สูงอายุ เพื่อนำมาจัดบริการได้อย่างเหมาะสม 
ด้งนั้นเราจะพบข้อมูลการศึกษาปัญหาและความต้องการ ด้งกล่าวถูกใช้เป็นฐานข้อมูลในการวิจัย 
ในประเดินเรื่องการบริการสวัสดิการสังคม

7. การบริการสจัสดิการสังคม ซึ่งปรากฏงานวิจัยออกมาในรูปแบบของข้อเสนอ 
หรือ แนวทางที่เหมาะสมในการจัดสวัสดิการ เช่น งานวิจัยของศคิพัฒน์ ยอดเพชร เรื่อง 
'‘แนวทางการจัดสวัสดิการสำหรับผู้สูงอายุ" (2534 : 1-250) งานวิจัยชิ้นนี้มองว่าการจัดสวัสดิการ 
สังคมแก่ผู้สูงอายุที่เหมาะสม คือ การผสมผสานแนวคิดการจัดสวัสดิการโดยมีครอบครัว ชุมชน 
และสังคม ประกอบเข้าด้วยกัน งานวิจัยชิ้นนี้จึงน่าจะเป็นงานวิจัยชิ้นแรกๆ ที่กระดุ้นให้เกิด 
งานวิจัยภายใต้กรอบแนวคิดการใช้ครอบครัวและชุมชนในการแก้ปัญหาผู้สูงอายุอีกจำนวนมาก 
เช่น “รายงานการศึกษาวิจัยเรื่องชมรมผู้สูงอายุ : การศึกษารูปแบบและการดำเนินงานที่เหมาะสม 
2539” ของบรรลุ คิริพานิช และคณะ (2539 : 1-119) หรืองานวิจัยเรื่อง “การมีส่วนร่วมของ 
ชุมชนในการให้การดูแลให้บริการและกิจกรรมต่าง  ๆ แก่ผู้สูงอายุ" ของสถาบันประชากรศาสตร์ 
จุฬาลงกรณีมหาวิทยาลัย โดย มาลินี วงษ์สิฑธิ้ และคณะ (2541 : 1-3) งานวิจัยเรื่อง “การอยู่ 
อาศัยและการเกื้อหนุนโดยครอบครัวของผู้สูงอายุไทย,’ โดยนภาพร ชโยวรรณ และจอห์น โนเดล 
(2542 : 1 -4 ) เป็นด้น

8. งานวิจัยในด้านอื่นๆ ที่น่าสนใจได้แก่ การศึกษาวิจัยผู้สูงอายุในเชิงเศรษฐศาสตร์
เช่น งานของ สุกัญญา นิธังกร และ นงนุช สุนทรชวกานต์ (2542 : 1-109) เรื่อง “แนวทาง 
การจัดสรรทรัพยากรเพื่อการลงทุนในการพัฒนาคุณภาพชีวิตผู้สูงอายุ” โดยมีวัตถุประสงค์ เพื่อ 
ศึกษาการจัดสรรงบประมาณของรัฐให้แก่ผู้สูงอายุ จึงนับว่าเป็นงานวิจัยเชิงประจักษ์ที่มีประโยชน์ 
ในการใช้อ้างอิงได้เป็นอย่างดี นอกจากนั้นงานวิจัยของ IMF (International Monetary Fund)
เรือง "Aging in the Asian “Tigers” : Challenges for fiscal policy” โดย Peters. Heller (1997 
: 1 -  55) เป็นงานวิจัยที่มีวัตถุประสงค์เพื่อประเมินรายจ่ายของรัฐบาลของประเทศในอาเซียน 5 
ประเทศ ได้แก่ อินโดนีเซีย มาเลเซีย ฟิลิปปินส์ ไทย และเวียดนาม ที่ได้รับผลกระทบจาก
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การเปลี่ยนแปลงโครงสร้างประชากร รวมทั้งได้เสนอการวิเคราะห์ทางการเงินหากรัฐบาลใช้
เครื่องมือนโยบายที่เรียกว่า การออมแบบบังคับ (mandatory way) มาใช้ว่ารัฐบาลต้องลงทุน 
มากน้อยแค่ไหน อย่างไร

9. วรรณกรรมและงานวิจัยที่เกี่ยวช้องโดยตรงกับงานวิจัยที่ศึกษาในครั้งนี้ คือ 
ประเด็นเรื่องนโยบาย จากการสำรวจพบงานวิจัยทั้งสิ้น 4 ชิ้น บทความ 1 ช ิ้น งานวิจัยชิ้นแรก 
ได้แก่ “รายงานการวิจัยเรื่องการศึกษาเปรียบเทียบระบบสวัสดิการสังคมสำหรับผู้สูงอายุในประเทศ 
ญี่ป่นและประเทศไทย” โดย วุฒิสาร ตันไชยและเล็ก สมบัติ (2533:1-112) เนื้อหาในงานวิจัย 
ประกอบด้วย เรื่อง สวัสดิการผู้สูงอายุในประเทศไทยและต่างประเทศ ในด้านกฎหมายและนโยบาย 
ที่เกี่ยวช้อง รวมทั้งการดำเนินงานสวัสดิการ ท ั้งน ี้ เป็นการศึกษาในเชิงนโยบายเปรียบเทียบ 
งานวิจัยอีก 2 ชิ้นในปีพ.ศ. 2539 (ค.ศ. 1996) ได้แก่ เรื่อง "นโยบายของรัฐและแนวทางการ 
จัดบริการสังคมสำหรับผู้สูงอายุในอนาคต” ของเกริกคักดี้ บุญญานุพงศ์ (2539 : 1-86) เนื้อหา 
ประกอบด้วย สถานการณ์ผู้สูงอายุไทย และนโยบายการจัดสวัสดิการทางด้านสังคมสงเคราะห์ 
ปัญหาและอุปสรรค และเรื่อง “การศึกษา วิเคราะห์ นโยบาย แผน และการปฏิบัติเกี่ยวกับ 
ผู้สูงอายุในสังคมไทย" โดย ฉันทนา ตันติวัฒน์ (2539 : 1-60) งานวิจัยชิ้นนี้เป ็นการวิเคราะห์ 
เนื้อหาของนโยบายระดับต่างๆ เกี่ยวกับผู้สูงอายุ กล่าวคือ นโยบายแห่งสหประชาชาติ แผนพัฒนา 
เศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติฉบับที่ 1-7 นโยบายรัฐบาล ผู้วิจัยสรุปว่า ประเทศไทยให้ความสำคัญ 
ต่อประเด็นปัญหาผู้สูงอายุ โดยกำหนดใวิในแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ ในนโยบาย 
ของรัฐบาลทุกสม้ย แต่เมื่อเปรียบเทียบกับปัญหาด้านอื่น  ๆ รัฐยังคงให้ความสำคัญน้อย สำหรับ 
ประเด็นเรื่องการปฏิบัติงานเกี่ยวกับผู้สูงอายุมืความสอดคล้องกับนโยบายและแผนระยะยาวอย่างไร 
ผู้วิจัยสรุปว่า การจัดสวัสดิการในช่วงแรก  ๆ ที่เห็นเป็นรูปธรรมจะเป็นการจัดบริการในรูปสถาน 
สงเคราะห์ ต่อมาในปีพ.ศ. 2522 (ค.ศ. 1979) เป็นด้นมา แนวคิดการจัดสวัสดิการจึงมืแนวโน้ม 
เปลี่ยนไปโดยใช้แนวคิดการให้ชุมชนมีส่วนร่วมมากชิ้น อย่างไรก็ดามจากข้อสรุปในประเด็นเรื่อง 
ที่รัฐให้ความสำคัญต่อปัญหาผู้สูงอายุน้อยกว่าปัญหาอื่น  ๆ ยังขาดหสักฐานสน้บสนุนที่ชัดเจน เช่น 
ตัวเลขงบประมาณ ทำให้งานวิจัยชิ้นนี้ขาดหลักฐานสนับสนุนข้อสรุปที่เพียงพอ

บทความเรื่องผู้สูงอายุของ ศรีสว่าง พั่ววงศ์แพทย์ เรื่อง “นโยบายและแผนระยะ 
ยาวของผู้สูงอายุ” ในหนังสือชื่อ "ศรีสังคม : แนวความคิด หสักการ วิธีการ งานพัฒนาและสวัสดิการ 
สังคม" ซึ่งเป็นหนังสือรวมบทความประกอบการสัมมนา (2539 : 168-172) เนื่องจากผู้เขียนเป็น 
อาสาสมัครทำงานในองศ์กรเอกชน บทความชิ้นนี้จึงสะท้อนมุมมองในฐานะคนทำงานจากองศ์กร 
พัฒนาเอกชนเป็นส่วนใหญ่
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งานวิจัยชิ้นสุดทายด้านนโยบายเป็นวิทยานิพนธ์ปริญญาศิลปศาสตรมหาบัณฑิต 
(รัฐศาสตร์) มหาวิทยาลัยรามคำแหง (2544 : 1-125) ของ สมนึก แสงเขียว เร่ือง “การจัด 
สวัสดิการสังคมของรัฐเกี่ยวกับผู้สูงอายุ” งานชิ้นนี้มุ่งวิเคราะห์ 2 ประเดิน คือ บริการของรัฐด้าน 
การจัดสถานสงเคราะห์ และศูนย์บริการทางสังคม กรณีศึกษา สถานสงเคราะห์คนชราบ้านบางแค 
และ ศูนย์บริการทางสังคมผู้สูงอายุดินแดงในมุมมองของผู้รับบริการว่า มีความพึงพอใจในบริการ 
หรือไม่ อย่างไร และในมุมมองของผู้ปฏิบัติเรื่องปัญหาและอุปสรรคในการให้บริการ

จะพบว่าการศึกษาวิจัยเรื่องผู้สูงอายุด้านนโยบายมีจำนวนจำกัด และท้ังหมดก็
เป็นการพรรณาให้เห็นภาพกว้าง  ๆของนโยบายด้านสวัสดิการสังคมของประเทศไทยเท่านั้น จะมี 
ก็แด่งานของฉันทนา ตันติว้ฒน์ ท่ีพยายามศึกษานโยบายของรัฐระดับด่าง  ๆ โดยการวิเคราะห์ 
เน้ือหา แด่การศึกษาด้งกล่าวก็ยังขาดหลักฐานสนับสนุนท่ีเพียงพอ

ด้งน้ันการศึกษาวิจัยเรื่อง นโยบายผู้สูงอายุของประเทศไทย เป็นความพยายาม 
ในการศึกษา ท่ีมา กระบวนการได้มาซึ่งนโยบายในเชิงลึก และผลของการได้มาซึ่งนโยบาย โดย 
หวังว่าจะสามารถอธิบายนโยบายผู้สูงอายุของไทยในเชิงวิชาการได้

5. ต้วแบบที่ใซในการสีกษานโยบายผู้ส ูงอายุของประเทศไทย
ในการนำกรอบแนวคิดซ่ึงประกอบด้วย แนวคิดเร่ืองระบอบการเมืองแบบอำมาดยาธิปไตย 

การกำหนดนโยบายสาธารณะและการวิเคราะห์ผลกระทบจากนโยบายสาธารณะ มาใชิในการ
ศึกษานโยบายผู้สูงอายุของประเทศไทย ผู้วิจัยได้สร้างตัวแบบเพื่อเป็นแนวทางในการศึกษา ด้งนี้
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ตัวแสดง
ผลักดัน

รูปที่ 2.8 แสดงตัวแบบที่ใช้ในการวิเคราะห์นโยบายผู้สูงอายุของประเทศไทย

จากตัวแบบที่ใช้ในการวิเคราะห์นโยบายผู้สูงอายุของประเทศไทย ตังปรากฏในรูปท่ี
2.8 ได้พัฒนาขึ้นมาจากแนวคิด งานวิจัย วรรณกรรม ได้แก่ แนวคิดเรื่องระบอบการปกครองแบบ 
อำมาดยาธิปไตย ที่เป็นพื้นฐานของระบอบการเมืองไทย โดยเฉพาะช่วงก่อนที่ประเทศไทยจะมี 
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 (ค.ศ. 1997) แนวคิดเรื่องการกำหนดวาระนโยบาย 
ซึ่งประกอบด้วยกระแสการเมือง กระแสตัวปัญหา และกระแสนโยบาย ซึ่งใช้'เป็นกรอบในการ 
อธิบายการเช้าสู่วาระนโยบายของประเด็นเรื่องผู้สูงอายุ ทั้งนี้การเช้าสู่วาระนโยบายได้นั้น ยัง
จำเป็นต้องอาศัยผู้ผลักตันนโยบายเป็นผู้กระตุ้นให้ผู้มือำนาจในการกำหนดนโยบายให้ความสำคัญ 
กับประเด็นปัญหา

เน่ืองจากการศึกษานโยบายผู้สูงอายุของไทย กำหนดขอบเขตการวิจัยครอบคลุม 
นโยบายในสองระดับด้วยกัน ได้แก่ นโยบายในระตับแผน ได้แก่ แผนผู้สูงอายุแห่งชาติฉบับที่ 1 
นโยบายและมาตรการสำหรับผู้สูงอายุระยะยาว และแผนผู้สูงอายุแห่งชาติ ฉบับท่ี 2 และนโยบาย 
ในระตับพระราชบัญญัติ ได้แก่ พระราชบัญญัติผู้สูงอายุแห่งชาติ พ.ศ. 2546 (ค.ศ. 2ก 3) การใช้ 
แนวคิดเร่ืองการกำหนดวาระนโยบาย มาใช้เป็นกรอบในการวิเคราะห์การเช้าสูว่างะนโยบาย
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ผู้สูงอายุนี้ จะทำให้เห็นการเปลี่ยนแปลงทางเศรษฐกิจ การเมือง สังคม วัฒนธรรมและเทคโนโลยี 
ของไทยในลักษณะกระแสการเปลี่ยนแปลง ทั้งในความเร็วของการเปลี่ยนแปลงและนี้าหนักของ
กระแสในแต่ละช่วง อันมืผลต่อการเข้าสู่วาระของปัญหาผู้สูงอายุ นับตั้งแต่ปีพ.ศ. 2525-2546
(ค.ศ. 1982-2003) การพิจารณามิติต่างๆ ของกระแสในแต่ละช่วงของการเกิดนโยบายนี้เอง ก็เพื่อ 
ตอบคำถามต่อสมมติฐานที่ตั้งไว้ว่า กระแสการเมืองเป็นปัจจัยหลักที่ทำให้ประเด็นเรื่องผู้ฐงอายุ
เข้าสู่วาระนโยบายของรัฐบาลได้จริงหรือไม่ การที่การเมืองมีพัฒนาการจากระบอบอำมาดยาธิปไตย 
มาสู่ประชาธิปไตยมากขึ้น ทำให้การเข้าสู่วาระนโยบายของประเด็นปัญหาผู้สูงอายุแตกต่างไป
หรือไม่ การตอบคำถามด้งกล่าวจึงต้องอาศัยแนวคิดระบอบการปกครองแบบอำมาดยาธิปไตยมา 
ประกอบการอธิบายปรากฏการณ์ด้งกล่าว

ภายหลังจากการเข้าสู่วาระนโยบายของประเด็นเรื่องผู้สูงอายุแล้ว นโยบายผู้สูงอายุถูก 
กำหนดโดยใคร การใช้ตัวแบบการกำหนดโยบายลาธารณะ ได้แก่ ตัวแบบผู้นำ ตัวแบบกลุ่ม และ 
ตัวแบบเศรษฐศาสตร์การเมือง ก็เพื่อตรวจสอบผู้ที่เกี่ยวข้องในการกำหนดนโยบายในขั้นตอน
ต่าง  ๆของการกำหนดนโยบายผู้สูงอายุ ซึ่งจะนำไปสู่ข้อสรุปว่านโยบายผู้สูงอายุถูกกำหนดโดยใคร 
และผลจากการกำหนดนโยบายตามตัวแบบผู้นำ ส่งผลต่อนโยบายผู้สูงอายุของไทยอย่างไรบ้าง

โดยสรุป ในบทท่ี 2 เร่ืองแนวคิด ทฤษฎี วรรณกรรมและงานวิจัยที่เกี่ยวข้อง มี 
วัตถุประสงค์เพื่ออธิบายรายละเอียดถึงแนวคิด ทฤษฎี วรรณกรรมและงานวิจัย ท่ีใช้ในการศึกษา 
นโยบายผู้สูงอายุของประเทศไทย โดยผู้วิจัยได้นำเสนอแนวคิด เรื่องระบอบการเมืองแบบ
อำมาดยาธิปไตย และแนวคิดเรื่องการกำหนดนโยบายสาธารณะท่ีใข้เป็นกรอบความคิดในการ
ศึกษาถึงท่ีมาและกระบวนการกำหนดนโยบายผู้สูงอายุ เพ่ือใช่ในการอธิบายปรากฏการณ์ของ
ผู้สูงอายุ ได้แก่ แผนระยะยาวสำหรับผู้สูงอายุแห่งชาติ (พ.ศ. 2525-2544) หรือ (ค.ศ.1982-2001 ) 
นโยบายและมาตรการสำหรับผู้สูงอายุระยะยาว (พ.ศ. 2535-2554) หรือ (ค.ศ. 1992-2011) แผน 
ผู้สูงอายุแห่งชาติฉบับที่ 2 (พ.ศ. 2545-2564) หรือ (ค.ศ. 2002-2021) และพระราชบ้ญญ้ตผู้สูงอายุ 
พ.ศ.2546 (ค.ศ. 2003) จากคำถามการวิจัย สมมติฐาน กรอบความคิดที่ใช่ในการศึกษา ตัว 
แบบที่ใช่ในการศึกษานโยบายผู้สูงอายุของประเทศไทย อน่ึง เพื่อบรรลุวัตถุประสงค์ของการศึกษา 
ผู้วิจัยได้ออกแบบวิธีการวิจัยเพื่อหาคำตอบต่อคำถามที่ได้ตั้งขึ้น ด้งปรากฏในบทต่อไป
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