
บ ท ท ี่ 2

เอ ก ส า ร แ ล ะ ง า น ว ิจ ัย ท ี่เก ี่ย ว ข ้อ ง

การดำเนินงานในบทนี้ เป็นการคิกษาถึงแนวคิด ทฤษฎีพื้นฐานที่สำคัญของ 
นักวิชาการต่างๆ ตลอดจนงานวิจัยที่เกี่ยวข้องกับการนำนโยบายไปปฏิบัติ ท้ังน้ีเพ่ือให้ได้กรอบ 
แนวความคิดเบืองต้นในการวิจัย โดยสาระที่นำเลนอครอบคลุมประเด็นสำคัญๆ ดังน้ี

1. ความหมายและแนวคิดเกี่ยวกับนโยบาย และนโยบายลาธารณะ
2. ความหมาย แนวคิดและทฤษฎีที่เกี่ยวข้องกับการนำนโยบายไปการปฏิบัติ
3. งานวิจัยที่เกี่ยวข้อง
4. นโยบายการขยายการคิกษาขั้นพื้นฐาน
5. กรอบแนวคิดเบ้ืองต้นในการวิจัย

ความหมายและแนวคิดเก ี่ยวกับนโยบาย และนโยบายสาธารณะ

เป ็นท ี่ทราบก ันท ั่วไปว ่า "นโยบาย" ม ีความส ัมพ ันธ ใ์ กลช ิดก ับการบริหารและการ 

ป ฏ ิบ ัต ิงาน  โดยนโยบายเป ็นเคร ื่องซ ี้นำการบร ิหารในหลายประการ เช่น ช ่วยให ้ม ีการด ัดส ินใจใน 

ท ิศทางท ี่ถ ูกต ้อง ด ังท ี่ ว ิจ ิตร ศรีลอ ้าน (2532: 25) ได ้เปรยบนโยบายว ่าเสม ือนด ังเข ็มท ิศหร ือ 

หางเล ือท ี่จะค ัดท ้ายให ้เร ือ เด ินไปล ่จ ุดหมายปลายทางท ี่ต ั้งความปรารถนาไว ้ นอกจากน ั้นนโยบาย 

บ ังเป ็นเคร ื่องม ือในการประสานงาน ควบคุมการดำเน ินงาน ช ่วยกำหนดขอบเขตของการดำเน ินงาน 

รวมท ั้งช ่วยให ้การทำงานเป ็นไปอย ่างม ีประส ิทธ ิภาพ ในกรณ ีท ี่นโยบายน ั้น เป ็นนโยบายของรัฐหรือ 

น โยบ ายลาธารณ ะ (Public policy) นโยบายด ังกล ่าวจะเป ็น เคร ื่องช ี้ท ิศทางการพ ัฒ นาประเทศซ ึ่ง 

ม ีผลกระทบต ่อประซาชนโดยล ่วนรวมด ้วย ในประเด ็นท ี่เก ี่ยวข ้องก ับการวางแผน นโยบายจะเป ็น  

เครื่องช ี้นำการวางแผน โดยนำไปล่การกำหนดยุทธศาสตร์ มาตรการหรือแนวทางในการดำเน ินงาน 

การกำหนดเป ้าหมายการปฏ ิบ ัต ิงานรวมท ั้งการเตร ียมทร ัพยากรเพ ื่อพร ้อมท ี่จะปฏ ิบ ัต ิงานด ้วย แต่ 

อย ่างไรก ็ตาม  น โยบายจะม ีความหมายและเก ิดประโยชน ์อย ่างแท ้จร ิงต ่อ เม ื่อม ีก ารน ำไปปฏ ิบ ัต ิ 

น ักว ิชาการต ่างๆ  จ ึงได ้กำหนดให ้การนำนโยบายไปปฏ ิบ ัต ิเป ็นข ั้นตอนท ี่สำค ัญ ข ั้นตอนหน ึ่งของ 

วงจรนโยบาย
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ศุภช ัย ยาวะป ระภ าษ  (2538: 33-35) กล ่าวถ ึงวงจรนโยบายว ่าประกอบไปด ้วย 

ช ันตอนท ี่สำค ัญ  3 ชันตอน คือ 1) ข ั้นการกำหนดนโยบาย ซ ึ่งประกอบด ้วย การระบ ุประเด ็น 

ป ัญ ห า การเสนอทางเล ือก การว ิเคราะห ์ทางเล ือก การต ัดส ินใจเล ือกทางเล ือก และการประกาศใช ้ 

น โยบาย 2) ช ันการนำน โยบาย1ไปปฎิบ ัต ิ เร ิ่มต ้นจากการแปลงข ้อความนโยบายให ้เห ็น เป ็น  

ร ูปธรรมต ่อการนำไปปฎ ิป ัต ิ การเตร ียมการ การวางแผน การจ ัด เตร ียมทร ัพยากร ซึ่งรวมทั้ง 

ทร ัพยากร คน เงิน ว ัสด ุอ ุปกรณ ์ การจ ัดองค ์กร เพ ื่อรองร ับการปฎ ิบ ัต ิตามนโยบาย การดำเน ินงาน 

และการกระต ุ้นล ่งเสร ิมให ้ม ีการปฏ ิบ ัต ิตามแผนท ี่วางไว ้ 3) ข ั้นการประเม ินผลนโยบาย ซึ่งรวมถึง 

การควบค ุม กำก ับ  ต ิดตาม ตรวจลอบ และประเม ินการดำเน ินงานตามนโยบาย ซ ึ่งอาจนำไปล ่การ 

ยกเล ิกหร ีอปร ับปร ุงแนวทางการดำเน ินงาน และผลจากการประเม ินน ี้ จะนำไปเป ็นข ้อม ูลย ้อนกล ับ  

ไปล ่ข ั้นตอนของการกำหนดนโยบายด ้วย

นโยบาย

คำว ่า  นโยบาย (Policy) ในภาษาไทย ตามพจนาน ุกรม มาจาก คำว ่า ป. นย + 

อ ุป าย  แปลว ่า หล ักและว ิธ ีปฎ ิป ัต ิซ ึ่งถ ึอเป ็นแนวดำเน ินการ (ราชบ ัณฑ ิตลถาน, 2535:428) ใน 

ภ าษ าอ ังก ฤ ษ  คำว ่า  Policy ตามความหมายท ั่วๆ ไป ท ี่ปรากฎอย ู่ใน American Heritage of 

English Language หมายถ ึง แผนหรือก ิจกรรมท ี่กำหนดขึ้นโดยรัฐบาลหรือกล ุ่มการเม ือง องค์กร 

ธ ุรก ิจเอกซน หรืออ ื่นๆ เพ ื่อให ้ม ีผลต ่อการต ัดส ินใจ หร ืออาจหมายถ ึงกล ุ่มของก ิจกรรมท ี่เป ็น  

แนวทางในการนำไปปฏ ิบ ัต ิเพ ื่อให ้บรรล ุเป ้าหมายท ี่กำหนดไว ้

ส ำห ร ับ น ัก ว ิช าก าร ต ่า งป ร ะ เท ศ ไ ด ้ให ้ค ว าม ห ม าย ไ ว ้ล ,ว น ให ญ 'ล อ ด ค ล ้อ งก ับ  

ความ ห ม ายท ี่ก ล ่าวถ ึงข ้างต ้น  เช่น Kast และ Rosenzweig (1985: 499) อธ ิบ ายว ่า  นโยบาย เป็น 

แผนของการปฏ ิบ ัต ิการท ั่วไปท ี่ข ึ้แนะสมาช ิกขององค ์การให ้ดำเน ินการตามแนวทางการปฏ ิบ ัต ิงาน 

ขององค ์การ เช ่นเด ียวก ับ ลเต ๊คไคลน ์ (2532: 8) กล ่าวว ่า นโยบาย ค ือข ้อความท ี่ให ้แนวทาง 

สำหร ับการพ ัฒ นาและการปฏ ิบ ัต ิงานของหน ่วยงาน  หรือแผนงานท ี่สะท ้อนให ้เห ็นท ั้งโดยทางตรง 

และทางอ ้อม  ถ ึงหล ักการพ ื้นฐานหรือความเช ื่อของผ ู้ร ับผ ิดชอบในหน ่วยงานหรือแผนงานน ั้นๆ

สำหร ับ Haimann และ Scott (1974: 65) ให ้ความหมายว ่า นโยบายค ือขอบเขต 

ของเหต ุและผลท ี่ผ ู้,บริหาร'ใช้ในการตัดสิน'ใจ ซ ึ่ง เป ็นการกล ่าวถ ึงนโยบายในฐานะท ี่เป ็น เคร ื่องม ือ  

ของผ ู้บร ิหารด ้วย

สำหรับนักวิชาการไทยได้ให้ความหมายไว้ตังนี้
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อมร ร ักษ าส ัต ย ์ (2520: 1-2) กล ่าวว ่า “นโยบาย" ม าจากคำว ่า  “นย+อ ุปาย" คือ 

อ ุบ ายห ร ือกลเม ็ด ท ีจะช ีท างไป ล ่ว ัตถ ุป ระสงค ์อย ่างใดอย ่างห น ึ่ง  ส ่วน ภาษ าอ ังกถ ุษ ม าจาก คำว ่า  

Policy ม ีค วาม ห ม ายว ่า  แนวทางปฎ ิบ ้ต ิของบ ้านเม ืองหร ือหม ู่ชน มาจากรากศ ัพท ์ภาษากร ืก  ซึ่ง 

หมายถ ึง  พลเม ือง รัฐ ร ัฐบาล ผลมก ับภาษาละด ิน  Politas ซ ึ่งแปลว ่า ได ้ตกแต ่งอ ัดเกลาแล ้ว จ ึงน ่า 

จะห ม ายถ ึง  อ ุบายหร ือกลเม ็ดท ี่ผ ู้ม ือำนาจหน ้าท ี่ได ้พ ิจารณ าเห ็นว ่าเป ็นทางท ี่จะนำไปล ่เป ้าหมาย 

ของส ่วนรวมในเร ื่องใดเร ื่องหน ึ่งอย ่างเหมาะสมท ี่ล ุด  โดยความห มายด ังกล ่าว  นโยบายน ่าจะม ี 

องค ์ประกอบอย ่างน ้อย  2 ประเด ็น คือ 1) การกำหนดเป ้าหมายของส ิ่งต ้องการจะทำ 2) การ 

กำหนดแนวทางใหม ่ๆ ค ืออาจรวมถ ึงหล ัก เกณ ฑ ์ ว ิธ ีการ กลย ุทธ กลวิธ ี อ ันจะเป ็นเคร ื่องช ี้แนว 

ปฏ ิบ ัต ิท ี่จะทำให ้บรรล ุผลงานตามนโยบายน ันได ้ แต ่ถ ้าจะให ้ม ั่นใจได ้ว ่านโยบายน ั้น ่ม ืทางท ี่จะนำ 

ไปปฏ ิบ ัต ิได ้จร ิง ก ็อาจรวมถ ึงองค ์ประกอบอ ีกข ้อหน ึ่งค ือ 3) การกำหนดการสน ับลน ุนต ่างๆ เพื่อให้ 

สามารถลงม ือปฏ ิบ ัต ิตามแนวทางท ี่กำหนดไว ้ได ้ การกำหนดป ัจจ ัยสน ับลน ุนน ี้อาจจะค ิดข ึ้นไว ้ก ่อน 

การกำหนดเป ้าหมายและแนวทางก ็ได ้ ค ือพยายามค ิดถ ึงต ้นท ุนและป ัจจ ัยส ิ่งแวดล ้อม เส ียก ่อนจะ 

กำหนดเป ้าหมายและแนวทาง อ ันจะเป ็นการรอบคอบย ิ่งข ึ้น  สำหรับ อ ุท ัย บุญประเสร ิฐ (2528: 4) 
ให ้ความห ม ายว ่า  นโยบาย คือ ข ้อความหรือส ิ่งท ี่ได ้กำหนดไว้เพ ื่อเป ็นแนวทางหรือกรอบกำก ับ 

การดำเน ินงานต ่างๆ ท ี่เก ี่ยวข ้องก ับนโยบายน ั้นๆ

แนวคิดที่ว่า นโยบายเป็นเร่ืองท่ีเกี่ยวข้องกับผู้บริหารนั้น ประชุม รอดประเสริฐ 
(2535: 14) กล่าวว่า นโยบายเป็นกรอบสำหรับการตัดสินใจของผู้บริหารในลักษณะท่ีแสดงให้เห็น 
ถึงวิถีทาง และผลแห่งการดำเนินงาน เซ่นเดียวกับ คิริอร อันธหัตถ์ (2539: 56) กล่าวว่านโยบาย 
เป็นหลักการท่ัวๆ ไปท่ีกำหนดไว้เพ่ือเป็นแนวทางของผู้บริหาร ในอันท่ีจะปฏิบัติภารกิจท่ีได้รับมอบ 
หมายและเป็นแนวทางของผู้บริหารที่จะควบคุมดูแลการปฏิบัติงานของผู้อยู่ใต้บังคับบัญชาว่าได้ 
ทำตามนโยบายหรือไม่ รวมท้ัง คิริวรรณ เสรืรัตน์ และคณะ (2539: 152) ให้ความหมายของ 
นโยบายว่า เป็นแนวทางที่กำหนดขึ้นมาซึ่งอาศัยพื้นฐานจากเป๋าหมายและแผนกลยุทธ์ทั้งหมด 
ขององค์การเพื่อใช้เป็นทิศทางสำหรับบุคคลในองค์การ หรือหมายถึงข้อความท่ัวไป เพ่ือแนะแนว 
ความคิดในการตัดสินใจของผู้บริหารให้มั่นใจว่ามีการตัดสินใจที่เหมาะสม

กรมการคืกษานอกโรงเรืยน (2537: 3) กล่าวสรุปความหมายของนโยบายไว้สาม 
กลุ่มคือ 1) ในด้านของกิจกรรมหรือการกระทำ หมายถึงแผนหรือโครงการที่กำหนดขึ้น อัน 
ประกอบด้วย เป้าหมายปลายทาง คุณค่า และการปฏิบัติ 2) ในด้านของแนวทางหรือวิธีการ
หมายถึง แนวทาง หลักการวิธีการที่เลือกจากทางเลือกต่างๆ เพ่ือเป็นเครื่องชี้นำและกำหนดแนว 
ทางปฏิบัติในปัจจุบันและอนาคต 3) ในด้านของการเลือกสรรคุณค่าและการตัดสินใจ หมายถึง 
การแจกแจงคุณค่าต่างๆ อย่างถูกต้องตามตัวบทกฎหมายและลังคมล่วนรวม
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กล ่าวได ้ว ่า นโยบาย โดยท ั่วไปหมายถ ึง แนวทางการดำเน ินงานท ี่กำหนดขึ้นไว ้ 

ล ่วงหน ้า เพ ื่อไห ้ผ ู้บริหารไซในการตัดส ินใจหรอให ้ผ ู้ท ี่เท ี่ยวข ้องใช ้เป ็นกรอบกำกํ'บ หรือเป ็นท ิศทาง 

การดำเน ิน งาน ขององค ์ก ารน ั้น ๆ  ในการนำไปส ู'การบรรล ุว ัตถ ุประสงค ์ท ี่กำหนดไว ้ โดยท ั่วไป 

น โยบ ายจะกำห น ดไว ้เป ็น ข ้อความ อย ่างกว ้างๆ  และน โยบายอาจจะม ีความละเอ ียดมากข ึ้น เม ื่อ  

ต ้องการให ้ม ีความช ัดเจนในการนำไปปฎ ิบ ้ต ิ โดยนโยบายอาจประกอบด ้วย แผนงาน โครงการ 

หรือกจิกรรมท ี่กำหนดข ึ้น เพ ื่อเป ็นแนวทางสำหรับการนำไปปฏิบ้ต ิด ้วย

ประเภทของนโยบาย

จากการศ ึกษ าพ บ'ว่า การจำแนกประเภทของนโยบายทำได ้หลายว ิธ ี แต ่ละว ิธ ีม ี 

หล ักท ี่แตกต ่างก ันไปตามแต ่จ ุด เน ้นหร ือว ัตถ ุประสงค ์ท ี่ต ้องการกล ่าวถ ึง โดยท ั่วๆ ไปแล้วเราจะพบ 

ว ่าม ีการจำแน กประ๓ ทของนโยบายออกเป ็น ตังนี้

น โยบายจำแนกตามแหล ่งท ี่มา เช่น มาจากหน ่วยงานของร ัฐบาล ซ ึ่งม ีฐานะเป ็น  

นโยบายของร ัฐหร ือท ี่น ิยมเร ียกก ันว ่านโยบายลาธารณ ะ (Public Policy) นโยบายท ี่มาจากหน ่วย 

งานธ ุรก ิจเอกชน ฯลฯ

นโยบายจำแนกตามระด ับช ั้นของการบร ิหารเช ่น  นโยบายระด ับประเทศนโยบาย 

ระด ับกระทรวง นโยบายระด ับกรม นโยบายระด ับกอง หรืออาจเป ็นระด ับช ั้นของการบริหารของ 

หน ่วยงานภายในองค ์การเด ียวก ันก ็ได ้

น โย บ าย จำแ น ก ต าม ล ัก ษ ณ ะข อ ง เน ื้อ ห าส าระ  เช ่น น โยบ ายด ้าน ก ารศ ึก ษ า 

น โยบ ายด ้าน ลาธารณ ส ุข  นโยบายด ้านเศรษฐก ิจ นโยบายด ้านการค ้าระหว ่างประเทศ นโยบาย 

ด ้านการป ้องก ันและปราบปรามยาเสพต ิด  นโยบายธ ุรก ิจประ๓ ทต่างๆ นโยบายด ้านบ ุคลากรของ 

องค ์กรฯลฯ

นโยบายจำแนกตามล ักษณ ะของพ ื้นท ี่ เช่น นโยบายการพ ัฒ นาเขตพ ื้นท ี่ชายฝ ัง 

ทะเลตะว ัน ออก  นโยบายพ ัฒ นาชนบท นโยบายการป ้องก ันชายแดน ฯลฯ

น โยบ ายจำแ น ก ต าม ก ล ุ่ม เป ๋าห ม าย  เช่น น โยบายความช ่วย เหล ือสำหร ับกล ุ่ม  

ผ ู้ด ้อยโอกาสทางการศ ึกษา นโยบายพ ัฒ นาเด ็กและสตร ี นโยบายช ่วยเหล ือผ ู้อพยพ นโยบายการ 

ศ ึกษาสำหร ับ เด ็กไร ้ส ัญ ชาต ิ นโยบายการป ้องก ันและปราบปรามการใช ้แรงงานเด ็ก ฯลฯ
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นโยบายสาธารณะ

คำว ่า  น โยบายลาธารณ ะ (Public Policy) หร ือบางคร ั้งม ีผ ูใช ้ว ่า นโยบายของรัฐ 

น ักว ิชาการซาวต ่างประเทศท ี่ร ู้จ ักก ันอย ่างแพร ่หลายในวงการของศาสตร ์ทางนโยบายได ้ให ้ความ 
หมายไว ้ต ่างๆ กัน เช่น Dye (1985: 1) กล ่าวว ่าน โยบายสาธารณ ะค ือส ิ่งใดก ็ตามท ี่ร ัฐบาลเล ือกท ี่ 

จะกระทำหร ือไม ่กระทำขณ ะท ี่ Easton (1971: 113)ให ้ความหมายว ่านโยบายลาธารณ ะเป ็น เร ื่อง 

ของการจ ัดสรรค ุณ ค ่า และผลประโยชน ์ต ่างๆ อย ่างเป ็นทางการ

ลำหรับกล ุ่มท ี่ม ีแนวคิดว ่านโยบายเป ็น เร ื่องของแนวทางการปฎ ิบ ้ต ิให ้ความหมาย 

ไว้ ด ังน ี้ Lasswell และ Kaplan (1976: 71) กล ่าวว ่า นโยบายลาธารณ ะหมายถ ึงแผนงานและ 

โครงก ารข อ งร ัฐ  ซ ึ่งป ร ะก อ บ ด ้ว ย เป ๋าห ม าย แ ล ะค ุณ ค ่า  แ ละแ น วท างก ารป ฏ ิบ ัต ิ ลำหร ับ

Sharkansky (1970: 1) กล ่าวว ่า  นโยบายลาธารณ ะหมายถ ึง ก ิจกรรมท ั้งมวลท ี่ดำเน ินการโดย 

ร ัฐบ าล  รวมถ ึงการจัดพิธ ีกรรมการเฉลิมฉลองในวาระลำคัญฃองชาต ิท ี่ถ ือว ่า เป ็น จ ัญ ล ักษณ ์ของ 

ล ังคม รวมท ั้ง Anderson (1975: 3) ให ้ความหมายว ่า นโยบายลาธารณ ะหมายถ ึง แนวปฏิบ ัต ิท ี่ม ี 

จ ุดม ุ่งหมายเพ ื่อแก ้ป ัญ หา หรือส ิ่งท ี่สาธารณซนให ้ความลนใจ

ในส ่วนของน ักว ิชาการไทย ได ้ค ืกษ าความห ม ายของ น โยบ ายลาธารณ ะใน  

ทรรศนะของน ักว ิชาการต ่างประเทศหลายท ่าน  และสร ุปความหมายของ นโยบายลาธารณ ะไว ้ด ังน ี้

ผิน ขาวปาน (2527: 174) ได้สรุปว่า นโยบายลาธารณะมีลาระสำคัญคือ 1) มี 
ลักษณะให้เกิดการปฏิบัติอย่างมีเป้าหมาย (goal-oriented action) มากกว่าลักษณะของการเกิด 
ขึ้นเองโดยบังเอิญ 2) เป็นแนว'ทางปฏิบัติ ซ่ึงกำหนดโดยองค์กรของรัฐ (course ๙  action by 

government officials) และเป็นอนุกรมที่ต่อเนื่องยาวนาน แตกต่างจากการตัดสินใจโดยทั่วไป 
ดัวอย่างเช่น นโยบายมิได้หมายเพียงการตัดสินใจประกาศใช้กฎหมายเกี่ยวกับเรื่องหนึ่งเรื่องใด 
เท่านั้น หากแต่ยังหมายรวมถึงการตัดสินใจที่เกี่ยวเนื่องตามมาเพื่อให้เกิดการปฏิบติหรือการบังคับ 
ใช้กฎหมายนั้นๆ ด้วย 3) มุ่งเน้นถึงสิ่งที่รัฐบาลลงมือกระทำจริงๆ ในอันท่ีจะควบคุมกิจกรรมของ 
ลาธารณะมากกว่าการแสดงความตั้งใจว่าจะกระทำหรือแถลงว่าจะกระทำ เม่ือพูดถึง "นโยบาย" 
เราจึงต้องมุ่งพิจารณาครอบคลุมไปถึงผลที่เกิดตามมาด้วย 4) นโยบายของรัฐอาจจะเป็นไปได้ท้ัง 
ทางบวกและทางลบ คือการมีหรือไม่มีนโยบายในเรื่องใดเรื่องหนึ่งที่รัฐบาลอาจเช้าเกี่ยวช้องได้
5) นโยบายของรัฐที่ออกมานั้นจะต้องมีพื้นฐานอยู่บนตัวบทกฎหมายและมีลักษณะบังตับ ซ่ึง 
สมาชิกในลังคมยอมรับว่ามีความถูกต้อง (legitimacy) เช่น กฎหมายภาษีอากร กฎหมายศุลกากร 
เป็นต้น
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ศุภชัย ยาวะประภาษ (2538: 3) ได้สรุปว่า นโยบายลาธารณะเป็นแนวทางการ 
ดำเนินกิจกรรมของรัฐบาล ซึ่งรวมทั้งกิจกรรมที่ผ่านมาในอดีต กิจกรรมที่กำลังดำเนินงานอยู่ใน 
ปัจจุบันและกิจกรรมที่จะเกิดขึ้นในอนาคต

ทศพร คิริลัมพันธ์ (2539: 4) สรุปว่า นโยบายลาธารณะคือนโยบายที่กำหนดขึ้น 
โดยรัฐบาลซึ่งอาจจะเป็นองค์กรหรอตัวบุคคลที่มีอำนาจหน้าที่โดยตรงตามกฎหมายภายใต้ระบบ 
การเมืองนั้นๆ ทั้งนี้นโยบายลาธารณะจะครอบคลุมตั้งแต่ลิ่งที่รัฐบาลตั้งใจว่าจะกระทำหรอไม่ 
กระทำ การตัดสินใจของรัฐบาลในการแบ่งสรรทรัพยากรหรอคุณค่าต่างๆ ในลังคม กิจกรรมหรือ 
การกระทำต่างๆ ของรัฐบาล รวมถึงผลผลิตและผลลัพธ์ท่ีเกิดข้ึนจริง อันเป็นลิ่งที่เกิด,ขึ้นตามมา 
จากการดำเนินนโยบายของรัฐ เช่นเดียวกับ ถวัลย์รัฐ วรเทพพุฒิพงษ์ (2540: 10) ยังคงให้ความ 
สำคัญกับความหมายที่ Dye ให้ไว้ในประเด็นของกิจกรรมท่ีรัฐกระทำหรือไม่กระทำ โดยสรุปว่า 
นโยบายลาธารณะนั้นเป็นแนวทางการปฎิปัติของรัฐบาล ซ่ึงกำหนดวัตถุประสงค์แน่นอนไม่ทางใด 
ก็ทางหน่ึง คือ เพื่อแก้ปัญหาในปัจจุบัน เพื่อป้องกันหรือหลีกเลี่ยงปัญหาในอนาคต และเพ่ือก่อให้ 
เกิดผลที่พึงปรารถนา และนโยบายอาจเป็นบวกหรือเป็นลบ หรืออาจเป็นการกระทำหรืองดเว้นการ 
กระทำก็ได้

สมบัติ ธำรงธัญวงค์ (2540: 21) ได้จำแนกองค์ประกอบสำคัญของนโยบาย
ลาธารณะหลังจากการคืกษาแนวคิดของนักวิชาการต่างๆ ได้ว่า

- เป็นกิจกรรมท่ีรัฐบาลเลือกท่ีจะกระทำหรือไม่กระทำ
- เป็นการใช้อำนาจของรัฐในการจัดสรรกิจกรรมเพื่อตอบสนองค่านิยมของลังคม
- ผู้มือำนาจในการกำหนดนโยบายลาธารณะได้แก่ ผู้นำทางการเมือง ฝ่ายบริหาร 

ฝ่ายนิติบัญญ้ติ ฝ่ายตุลาการ พรรคการเมือง สถาบันราชการ ข้าราชการและประมุขของประเทศ
- กิจกรรมที่รัฐบาลเลือกที่จะกระทำต้องเป็นชุดของการกระทำที่มืแบบแผน ระบบ 

และกระบวนการอย่างชัดเจน เป็นการกระทำที่มืการสานต่ออย่างลมํ่าเสมอ และต่อเน่ือง
- กิจกรรมที่รัฐบาลเลือกที่จะกระทำต้องมีเป้าหมาย วัตถุประสงค์หรือจุดมุ่งหมาย 

เพื่อตอบสนองความต้องการของประชาชนจำนวนมาก
- เป็นกิจกรรมท่ีต้องกระทำให้ปรากฏเป็นจริง มิใช่เป็นเพียงการแสดงเจตนารมณ์ 

หรือความตั้งใจที่จะกระทำด้วยคำพูดเท่านั้น
- กิจกรรมที่เลือกกระทำต้องมืผลลัพธ์ในการแก้!ขปัญหาที่สำคัญของลังคม ท้ัง 

ปัญหาความชัดแย้งหรือความร่วมมือของประชาซน
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- เป็นการตัดสินใจที่จะกระทำเพื่อผลประโยชน์ของประชาชนจำนวนมาก มิใช่การ 
ตัดสินใจเทือประโยชน์เฉพาะบุคคล และชุดของการตัดสินใจที่เป็นระบบมิใช่การตัดสินใจแบบ 
เอกเทศ

- เป็นการเลือกทางเลือกท่ีจะกระทำ โดยพิจารณาจากผลการวิเคราะห์ทางเลือกที่ 
เหมาะลมที่สุด ทั้งการเมือง เศรษฐกิจ และสังคม

- เป็นกิจกรรมที่เกิดจากการต่อรองหรือประนีประนอมระหว่างกลุ่มผลประโยชน์ที่
เก่ียวข้อง

- เป็นกิจกรรมที่ครอบคลุมทั้งกิจกรรมภายในประเทศและระหว่างประเทศ
- กิจกรรมท่ีรัฐบาลเลือกท่ีจะกระทำหรือไม่กระทำ อาจก่อให้เกิดผลทั้งทางบวก 

และทางลบต่อสังคม
- เป็นกิจกรรมที่ชอบด้วยกฎหมาย

กล่าวสรุปได้ว่า นโยบายลาธารณะเป็นนโยบายที่กำหนดขึ้นโดยองค์กรหรือตัว 
บุคคลที่มือำนาจหน้าที่ของรัฐ ซึ่งมืลักษณะสำคัญ 3 ประการคือ 1) แลดงถึงแนวทางการ 
ดำเนินงานที่รัฐตั้งใจ 2) เป็นการกำหนดข้ึนล่วงหน้า และ 3) เป็นการนำไปล่การบรรลุเป้าหมาย 
หรือวัตถุประลงค์ โดยนโยบายสาธารณะลามารถนำไปปฏิบัติได้ในรูปของ กฎหมาย ระเบียบ 
ปฏิบัติ แผนงาน โครงการ หรือกิจกรรมที่กำหนดขึ้น

สำหรับรูปแบบของนโยบายลาธารณะนั้นปรากฏได้ในหลายรูปแบบ ท้ังท่ีเป็นลาย 
ลักษณ์อักษรหรือไม่เป็นลายลักษณ์อักษร เช่น คำแถลงนโยบายของรัฐบาล คำอนุมัติ กฎหมาย 
มติคณะรัฐมนตรี นโยบายท่ีปรากฎอยู่ในแผนต่างๆ ศุภชัย ยาวะประภาษ (2538: 5) ได้กล่าวถึงใน 
ประเด็นนี้ว่า แนวทางการดำเนินกิจกรรมของรัฐ หรือนโยบายสาธารณะของประเทศไทยนั้น 
สามารถคืกษาได้จากแผนพัฒนาทางเศรษฐกิจและลังคมแห่งชาติ แผนพัฒนาของกระทรวง ทบวง 
กรมต่างๆ แผนเฉพาะด้าน เช่น แผนพัฒนาสตรี แผนพัฒนาชนบท แผนพัฒนาเยาวชน นอกจากน้ี 
ยังลามารถคืกษาได้'จาก มติคณะรัฐมนตรี พระราชกำหนด พระราชกถุษฎีกา และพระราชบัญโชติ 
ต่างๆ เอกสารข้างต้นจะขึ้ให้เห็นแนวทางที่รัฐปรารถนาจะดำเนินการ แผนพัฒนาการเศรษฐกิจ 
และลังคมแห่งชาติให้แนวทางกว้างๆ ท่ีแสดงภาพรวมท้ังหมด แผนพัฒนาของกระทรวง ทบวง 
กรม จะมีความชัดเจนและเฉพาะเจาะจง รวมทั้งมีรายละเอียดมากยิ่งขึ้น แผนพัฒนาเฉพาะด้าน 
จะให้รายละเอียดในด้านเฉพาะนั้นๆ ล่วนมติคณะรัฐมนตรีและกฎหมายต่างๆ จะละท้อนให้เห็น 
ถึงแนวทางการดำเนินงานในรายละเอียดมากยิ่งขึ้น อย่างไรก็ตาม แนวทางการดำเนินกิจกรรมของ 
รัฐจำนวนหนึ่งอาจไม่มีการประกาศเป็นลายลักษณ์อักษรและ/หรือบันทึกไว้เป็นเอกลารชัดเจน แต่ 
เป็นแนวทางที่ผู้บริหารยึดถือปฏิบัติลมํ่าเสมอตลอดเวลาก็จัดว่าเป็นนโยบายลาธารณะเช่นเดียว
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กัน เช่นIดียวกับ เสถียร เหลืองอร่าม (2522: 2) กล่าวว่า การจัดทำนโยบายอาจจะกำหนดไว้เป็น 
ลายลักษณ์อักษรหรือกล่าวด้วยวาจาก็ได้ ขณะที่ อมร ร ักษาล ัตย์ (2520: 4) ได้ระบุว่านโยบายที่ 
ถ ูกต้องและมีผลตามกฎหมายต้องเป็นนโยบายที่เปิดเผย ไม่ใช่เรื่องลับ เรื่องงุบงิบระหว่างบุคคล 
เรื่องที่แอบทำขึ้นใหม่โดยไม่มีใครทราบ ไม่ใช่ความคิดล่วนตัวของคนบางคน และควรเป็นนโยบาย 
ของหน่วยงานที่มีขึ้นไว้เพื่อเป็นแนวทางปฏิบัติเพื่อให้เกิดประโยชน์ของล่วนรวม

จากความคิดเห็นต่างๆ ตังกล่าว แลดงให้เห็นว่าลักษณะของนโยบายมีความ 
ลำตัญอย่างยิ่ง เป็นที่ลนไจกันว่านโยบายจะต้องมีลักษณะอย่างไร จึงจะทำให้การดำเนินงาน 
บรรลุตาม1วัตถุประลงค์ในเรื่องนี้ กรมการคิกษานอกโรงเรืยน (2537: 4-5) ได้รวบรวมถึงลักษณะที่ 
ดีของนโยบายจากที่มีผู้กล่าวถึงไว้ว่ามีลักษณะ คือ 1) ควรกำหนดจากฐานของข้อมูลที่มีความเป็น 
จรืง มิใช่ข้อมูลที่เกิดจากความคิดเห็นล่วนตัว หรือข้อมูลที่เกิดขึ้นตามโอกาสอันไม่แน่นอน อย่างไร 
ก็ตามปฏิกิริยาต่างๆ จากภายนอกควรรับฟังไว้ประกอบด้วย 2) จะต้องลอดคล้องกับวัตถุประลงค์ 
ของหน่วยงานและสามารถที่จะช่วยให้การดำเนินงานบรรลุถึงเป้าประลงค์เ.ด้ 3) จะต้องได้รับการ 
กำหนดขึ้นก่อนที่จะมีการดำเนินงาน โดยการกำหนดกลวิธีในการปฏิบัติ ควรเปิดกว้างไว้ให้ 
ผู้ปฏิบัติพิจารณาตีความแล้วนำไปปฏิบัติตามความลามารถและลอดคล้องกับสภาวการณ์ในขณะ 
นั้น และเหมาะลมกับทรัพยากรที่มีอยู่ 4) ควรกำหนดข้ึนเพ่ือลนองและล่งผลประโยชน์ให้กับ
บุคคลโดยส่วนรวม และจะต้องมีการพิจารณาว่านโยบายเรื่องใดควรทำก่อน และเร่ืองใดควรทำ 
หลัง โดยการจัดลำดับตามความลำกัญและความจำเป็น 5) จะต้องเป็นถ้อยคำหรือข้อความที่ 
กระทัดรัด ใช้ภาษาที่เข้าใจง่ายและแถลงไว้เป็นลายลักษณ์อักษร ที่ลมาชิกทุกคนและทุกระดับชั้น 
ภายในหน่วยงาน ลามารถเข้าใจได้อย่างชัดแจ้ง 6) ต้องมีขอบเขตและระยะเวลาไนการใช้ กล่าว 
คือในองค์การหรือหน่วยงานหนึ่งๆ ย่อมมีภารกิจและความรับผิดชอบหลายชนิด การกำหนด 
นโยบายเพื่อให้ครอบคลุมภารกิจและความรับผิดชอบทั้งหมดย่อมเป็นไปไม่ได้ นอกจากน้ีเม่ือเวลา 
ผ่านไปเหตุการณ์ต่างๆ ย่อมมีการเปล่ียนแปลง นโยบายท่ีกำหนดไว้อาจไม่ลามารถปฏิบัติให้สอด 
คล้องกับสถานการณ์ใหม่ หรืออาจกล่าวโดยสรุปได้ว่า นโยบายที่ดีนั้นจะต้องอยู่ภายในขอบเขต 
ของวัตถุประลงค์และมีความยืดหยุ่น ลามารถที่จะปรับปรุงเปล่ียนแปลงให้ทันกับเหตุการณ์ใหม่ๆ 
เลมอ 7) จะต้องเป็นจุดร่วมหรือศูนย์ประชาลัมพันธ์ของหน่วยงานต่างๆ ภายในองค์การ กล่าวคือ 
หน่วยงานต่างๆ ลามารถใช้นโยบายเป็นหลักในการปฏิบัติภารกิจของตนและลามารถประสาน 
ลัมพันธ์กับหน่วยงานอื่นซึ่งมีภารกิจที่แตกต่างกันออกไปได้เสมอ 8) นโยบายที่ดีจะต้องกำหนดขึ้น 
โดยให้ครอบคลุมไปถึงสถานการณ์ที่จะเกิดขึ้นไนอนาคตด้วย แต่ทั้งนี้จะต้องได้ข้อมูลที่มีการ 
วิเคราะห็โดยละเอียดรอบคอบแล้ว การกำหนดนโยบายไว้เผ่ือเหตุการณ์ในอนาคต จะช่วยให้การ 
ดำเนินงานที่เป็นอยู่ในปัจจุบัน และงานท่ีกำลังจะทำในระยะเวลาอันใกล้ กับงานที่จะต้องทำใน
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อนาคตมีความสอดคล้องต่อเน ืองกัน และ 9) นโยบายที่ด ีจะต้องลอดคล้องกับปัจจัยภายนอก 
องค์การ กล่าวคือจะต้องลอดคล้องกับระเบียบ กฎหมายและข้อปังคับต่างๆ ของสังคม,โดยล่วน 
รวม นอกจากนี้จะต้องมีความลอดคล้องกับความลนใจหรอความเห็นของลาธารณชน (Public 
interests) ด้วย

ทศพร คืริล้มพันธ์ (2539: 13) กล่าวว่านโยบายลาธารณะที่ด ีควรจะต้องมีองค์ 
ประกอบลองล่วน คือในล่วนแรกจะต้องมีความชัดเจนในวัตถุประสงค์ของนโยบาย ว่าจะทำอะไร 
เมื่อไหร่ เท่าใดและอย่างไร เพื่อให้นโยบายดังกล่าวลามารถถูกนำไปปฎิป้ติให้บรรลุผลต่อไป ใน 
ส 'วนท ี่สองจะต ้องลามารถตอบสนองความต ้องการของประชาชนและล ังคมส'วนรวม และ 
ลอดคล้องกับแนวโน้มการเปลี่ยนแปลงในสภาพแวดล้อมต่างๆ อันมีผลกระทบ

จากที่กล ่าวมาสรุปได้ว ่า นโยบายลาธารณะนั้นอาจปรากฏอยู่ในรูปของ 
ลายลักษณ์อักษรหรือไม่เป็นลายลักษณ์อักษรก็ไต้ แต่นโยบายลาธารณะที่ดีนั้นควรกำหนดขึ้นเป็น 
ลายลักษณ์อักษร ท้ังน้ีเพ่ือประโยชน์ในการนำไปปฎิปัติ การกำกับ ควบคุม ติดตามและประเมินผล 
ซึ่งในการวิจัยครั้งนี้ไต้คืกษาเฉพาะนโยบายสาธารณะต้านการคืกษาที่ปรากฎเป็นลายลักษณ์ 
อักษรเท่านั้น นอกจากนั้น นโยบายสาธารณะที่ดีควรมีลักษณะดังนี้ 1) มีความชัดเจนใน
วัตถปุระสงค์ของนโยบาย 2) กำหนดข้ึนจากข้อมูลท่ีมีความเป็นจรืง 3) ใช้ภาษาที่เข้าใจง่าย ผู้ท่ี 
เกี่ยวข้องทุกคนลามารถเข้าใจได้อย่างชัดเจน 4) มีการกำหนดระยะเวลาในการใช้ 5) มีความ 
แน่นอน แต่ไม่จำกัดขอบเขตมากเกินไป 6) ลามารถตอบสนองความต้องการของประชาชนและ 
ลังคมล่1วนรวม 7) ลอดคล้องกับแนวโน้มการเปลี่ยนแปลงในลภาพแวดล้อมต่างๆ และ 8) มีความ 
เป็นไปได้ในการนำไปปฎิปัติ

ความหมาย แนวคิด และทฤษฎีท่ีเก่ียวข้องกับการน่านโยบายไปปฎีบ้ติ

ความหมายของการน่านโยบายไปปฎีบ้ติ

คำว่า "การนำนโยบายไปปฎิปัติ" (Policy Implementation) น้ี น ัก ว ิช าก าร ต่าง 
ประเทศได้ให้ความหมายไว้ เซ่น Van Meter และ Van Horn (1975: 445) ให้ความหมายว่า 
หมายถึง กิจกรรมที่ดำเนินการโดยบุคคลหรือกลุ่มบุคคลของรัฐและเอกชน ที่มุ่งให้เกิดผลสำเร็จ 
ตามวัตถุประสงค์ของนโยบายซึ่งได้มีการตัดสินใจไว้ก่อนหน้านี้แล้ว เซ ่นเดียวกับ Putt และ 
Springer (1989: 45) กล่าวถึงการนำนโยบายไปปฎิปัติว่าหมายถึง อนุกรมของกิจกรรมและการ 
ตัดสินใจที่เป็นไปอย่างต่อเนื่องซึ่งเกิดขึ้นจากการแปลงข้อความนโยบายให้ไปล่การปฏิบัติ โดยการ
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กระตุ้น การทำให้ข้อความนโยบายชัดเจนและการมีความคิดริเริ่ม การแลดงเจตนาจะช่วยให้การ 
นำนโยบายไปปฏิบัติให้เกิดผล ลำหร้บ Sabatier และ Mazmanian (1980: 538) ให้ความหมาย 
ว่า การนำนโยบายไปปฎิบ้ติเป็นกระบวนการของการนำเอานโยบายพื้นฐานซึ่งอาจอยู่ในรูปของ 
กฎหมาย คำพิพากษาของศาล คำลังของรัฐบาลหรือมติคณะรัฐมนตริ ไปดำเนินการให้ลุล่วง และ 
Alexander (1985: 413) กล่าวว่า การนำนโยบายไปปฏิบัติเป็นการนำชุดของแผนงานไป 
ดำเนินการเพื่อให้ล่งผลไปยังผู้ที่ต้องการให้ได้รับผลประโยชน์จากนโยบาย

สำหรับนักวิชาการไทยได้คิกษำถึงคำนิยามของนักวิชาการของต่างประเทศ และ 
ได้กำหนดนิยามของการนำนโยบายไปปฏิบ้ติไว้ดังนี้

วรเดช จันทรศร (2532: 219) กล่าวไว้ว่า การนำนโยบายไปปฏิบัติเป็นเรองของ 
การคิกษาว่า องค์กรที่รับผิดชอบลามารถนำและกระตุ้นให้ทรัพยากรทางการบริหารตลอดจนกลไก 
ที่สำคัญทั้งมวล ปฏิบัติงานให้บรรลุตามนโยบายที่ระบุไว้หรือไม่ เพียงใด ขณะท่ี ลมพร เพื่องจันทร์ 
(2539: 150) สรุป'ว่าการนำนโยบาย,ไปปฏิบัตินั้นเป็นกระบวนการ เป็นผลต่อเน่ืองมาจากขั้นตอน 
การกำหนดนโยบาย และเป็นกิจกรรมที่มีการกำหนดเป้าหมายไว้ล่วงหน้าว่าต้องการผลสุดท้าย 
เป็นเช่นไร

กล้า ทองขาว (2534: 18) ซึ่งคิกษาริ่องการวิเคราะห์ปัจจัยที่ล่งผลต่อความสำเร็จ 
ของการนำนโยบายสาธารณะไปปฏิบ้ติ กรณีคิกษานโยบายรณรงค์เพื่อการรู้หนังลือแห่งชาติ ได้ 
กำหนดนิยามของการนำนโยบายไปปฏิบัติว่าหมายถึงการดำเนินงานของบุคคล กลุ่มบุคคลหรือ 
องค์การทั้งภาครัฐและเอกชน โดยมุ่งที่จะให้วัตถุประลงค์และเป้าหมายตามอาณัติของนโยบาย 
บรรลุผลสำเร็จโดยตรง ทั้งนี้ลักษณะการดำเนินการดังกล่าวจะต้องสังเกตและตรวจลอบได้จาก 
ปรากฏการณ์ที่เป็นจริง เช่นเดียวกับ กรมการคิกษานอกโรงเรียน (2537: 44) ให้ความหมายของ 
การนำนโยบายไปล่การปฏิบัติว่าหมายถึง การกระทำต่างๆ ของหน่วยงานหรือบุคคลหริอกลุ่ม 
บุคคล เพื่อให้วัตถุประสงค์ของนโยบายที่กำหนดไว้บรรลุผลสำเร็จ อาจเป็นการปฏิบัติการในช่วง 
ระยะเวลาหนึ่งหรือปฏิบ้ติการอย่างต่อเนื่องกันจนบรรลุผลสำเร็จตามวัตถุประสงค์ของนโยบาย

สำหรับ ศุภชัย ยาวะประภาษ (2538: 90-91) ได้คิกษๆความหมายและลักษณะ 
ของคำว่า การนำนโยบาย1ไปปฏิบัติ ของนักวิชาการต่างประเทศ และสรุปว่า นักวิชาการส่วนใหญ่ 
มักเห็นพ้องต้องกันในประเด็นที่สำคัญอย่างน้อย 2 ประเด็น ประเด็นแรกคือ การนำนโยบายไป 
ปฏิบัติเป็นกระบวนการ นั่นคือ มีความต่อเนื่องไม่หยุดนึ่ง มีขั้นมีตอนในการดำเนินกิจกรรมไม่ใช่ 
กิจกรรมที่เกิดขึ้นชั่วครั้งชั่วคราวแล้วเลือนหายไป ไม่ใช่กิจกรรมที่ขยักฃย่อน แต่เป็นกิจกรรมที่ต่อ 
เนื่องไม่หยุดยั้ง แต่ละขั้นตอนมีความสัมพันธ์กันตลอดเวลา และประเด็นที่ลองคือ การนำนโยบาย
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ไปปฏิบัติเป็นการดำเนินการให้สำเร็จลุล่วงตามเป้าหมายของนโยบาย ซ ึ่งแฝงความหมายว่า ก่อน 
การ'นำนโยบาย1ไปปฎิบัติ ต้องมีตัวนโยบายก่อน และต้องมีเป้าหมายหรือวัตถุประสงค์กำหนดไว้ 
ด้วย นั่นคือ การนำนโยบายไปปฏิบ้ติเป็นขั้นตอนหนึ่งในขั้นตอนนโยบายทั้งหมด โดยเป็นขั้นตอนที่ 
ล ืบเน ื่องมาจากการกำหนดนโยบาย และกล่าวถึงกิจกรรมในขั้นตอนของการนำนโยบายไปปฏิบัติ 
ว่าครอบคลุมถึงการแปลงวัตถุประสงค์หรือเป้าหมายที่กำหนดไว้ในกฎหมาย หรือพระราชบัญญิติ 
ซ ึ่งโดยปกติม ักจะกว้าง คลุมเครือ และกำกวม ให้เปีน'โครงการ'หรือกิจกรรมที่'ชัดเจนและเป็น 
รูปธรรม การระดมทรัพยากรต่างๆ ได้แก่ บุคลากร งบประมาณ เครื่องมือเครื่องใช้ และวัสดุ 
อุปกรณ์ต่างๆ ที่จำเป ็น เพื่อดำเนินการให้สำเร็จลุล่วงตามเป้าหมายที่ได้กำหนดไว้แล้ว การวาง 
แผนและวางรูปโครงการ เพื่อให้ตอบสนองต่อเป้าหมายที่กำหนดไว้ การจัดองค์การและปฏิบัติการ 
ให้เป็นไปตามโครงการที่วางรูปและกำหนดแผนไว้

ถวัลย์รัตน์ วรเทพพุฒิพงษ์ (2540: 59) กล่าวว่า การนำนโยบายไปปฏิบัติเป็น 
ภาระหน้าที่หลักที่สำคัญยิ่งประการหนึ่งของข้าราชการประจำ ซ ึ่งม ีความยากในการปฏิบ ัต ิมาก 
กว่างานประจำและจำเป็นต้องใช้ความคิดสร้างสรรค์ของข้าราชการเอง กล่าวคือ เม ื่อฝ่ายการเมือง 
ได้กำหนดนโยบายมาแล้ว หน้าที่ของข้าราชการประจำกิคือ การนำนโยบายที่ฝ ่ายการเมืองกำหนด 
ไปปฏิบัติให้บรรลุผลด้วยการแปลงนโยบายซึ่งมีลักษณะเป็นนามธรรม (Abstract) ให้เป็นรูปธรรม 
(C oncrete) ในรูปของแผนงาน/โครงการ แล้วนำนโยบายที่แปลงให้เป็นรูปธรรมแล้วไปปฏิบัติให้ 
บรรลุผล

กล่าวได้ว ่าการนำนโยบายไปปฏิบัติ เป็นกระบวนการที่ต่อเนื่องจากขั้นตอนของ 
การกำหนดนโยบาย ที่ดำเนินการโดยหน่วยงาน บุคคลหรือกลุ่มบุคคล ในการนำทรัพยากรที่มีอยู่ 
ไปบริหารและจัดการ เพื่อให้เกิดผลตามวัตถุประสงค์ของนโยบาย โดยอาจมีการแปลงนโยบาย 
ออกเป็นรูปของ กฎ ระเบียบ แผนงาน โครงการ หรือกิจกรรม เพื่อนำไปปฏิบัติอย่างต่อเนื่อง เพ่ือ 
ให้ล่งผลไปยังผู้ที่ด้องการไหได้รับผลประโยชน์จากนโยบาย ในกรณีที่เป็นโยบายของรัฐนั่นการนำ 
นโยบายไปปฏิบัติจะเป็นหน้าที่ของข้าราชการประจำ

ก ารน ำน โยบ ายไป ป ฏ ิบ ัต ิน ับ ว 'าม ีค ว าม ส ำค ัญ ย ิ่งต ,อกระบ วน การน โยบ าย 
ลาธารณะตังท ี่ สมบัติ ธำรงธัญวงค์ (2540: 410-413) กล่าวไว้ สรุปได้ว่า ความสำเร็จหรือ 
ล้มเหลวของการนำนโยบายไปปฏิบัติมีผลสำคัญในหลายด้าน คือ 1) ล่งกระทบทั้งทางตรงและ 
ทางอ้อมต่อผู้ต ัดสินใจนโยบาย ถ้าประลบผลสำเร็จกิจะได้รับความเชื่อถืออย่างมากจากประชาชน 
เป็นผลดีต่ออนาคตทางการเมืองของผู้ต ัดสินใจนโยบาย 2) ล ่งผลต่อกลุ่มเป ้าหมายที่เก ี่ยวข้องถ้า 
ทำให้ปัญหาของกลุ่มเป้าหมายได้รับการแกไขได้กิจะได้รับความพึงพอใจ การที่ไม่สามารถแก้ไข
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ปัญหาได้ กลุ่มฟ้าหมายจะเรียกร้องให้รัฐหามาตรการแก้ไขต่อไป ชึ่งลภาพปัญหาอาจรุนแรงขึ้น 
แนวทางการแก้ไขอาจยุ่งยากมากขึ้น 3) ส่งผลต่อหน่วยปฏิบัติ ถ้าประลบผลสำเร็จ หน่วยปฏิบัติ 
จะได้รับความเชื่อถือว่าทำงานมีประสิทธิภาพและประสิทธิผล แต่ถ้าไม่ประลบผลสำเร็จอาจทำให้ 
ผู้ปฏิบัติถูกลงโทษได้ 4) ส่งผลต่อการไซ้ทรัพยากร การนำนโยบายไปปฏิบัติไม่ประลบผลสำเร็จถือ 
ได้ว่าเป็นการไซ้ทรัพยากรไม่คุ้มค่า และอาจต้องจัดทำใหม่เพื่อแก้ไขต่อไป ชื่งมีผลถึงการจัดสรร 
ทรัพยากรไนการแก้ไขปัญหาสาธารณะอื่น  ๆ 5) ส่งผลต่อการพัฒนาประเทศ นโยบายลาธารณะที่ 
ปฏิบัต ิได้ผลสำเร็จจะทำให้ประเทศเจรญก้าวหน้าทั้งทางเศรษฐกิจและจังคม และในทางตรงข้าม 
อาจเก ิดผลเล ียหาย ถ้านโยบายประลบความล้มเหลว ผู้ท ี่ร ับผิดชอบต่อการพัฒนาประเทศต้อง 
พยายามตัดสินไจเลือกนโยบายที่ม ีความเป็นไปได้ในการปฏิบ้ต ิ และมอบหมายให้หน่วยงานที่มี 
ความสามารถเหมาะลมนำไปปฏิบัติให้ประสบผลสำเร็จตามที่คาดหวังเพื่อประโยชน์ของประชาชน 
ทั้งมวล และ 6) มีความสำคัญต่อกระบวนการนโยบายลาธารณะ นับตั้งแต่กระบวนการกำหนด 
นโยบาย ทางเล ือกนโยบายที่ต ้องพิจารณาเลือกนโยบายที่ม ีความเป็นไปได้ในทางปฏิบ ัต ิ การ 
ต ัดส ินใจเล ือกทางเล ือกของผ ู้ม ีอำนาจท ี่ต ้องพยายามเล ือกให ้ลอดคล ้องก ับความต ้องการของ 
จังคม มีความเป็นไปได้ในทางปฏิบัติ การติดตามประเมินผล เพื่อให้การปฏิบัติเป็นไปอย่างมี 
ประสิทธิภาพ รวมถึงการแก้ไขปัญหาอุปสรรค การปรับปรุงนโยบายให้มีความเหมาะลมยิ่งขึ้น หรอ 
ล้มเลิกนโยบาย

แนวคิด ทฤษฎี ที่เกี่ยวข้องกับการนำนโยบายไปปฎีบ้ติ

แนวความคิดในเรื่องการนำนโยบายไปสู'การปฏิบัตินั้น เริ่มได้รับความลนใจ 
คิกษ'าเมื่อต้น,ทศวรรษ 1970 เป็นต้นมา นับแต่ Pressm an และ พ ildavsky ได เ้ผยแพร่ผลการ 
คิกษาปัญหาของการดำเนินงานตามนโยบายการสร้างงานให้แก'ชนกลุ่มน้อยของรัฐบาลกลางที่ 
เมืองโอ๊คแลนด์ รัฐคาลิฟอร์เนีย ในปี 1973 (Hogwood and Gunn, 1984: 196) โดยก่อนหน้าน้ี 
ความสนใจในศาสตร์ของนโยบายได้มุ่งเน้นไปที่การกำหนดนโยบายเป็นส่วนใหญ่ ต่อมาภายหลัง 
เมื่อพบว่าผลงานของนโยบายที่เกิดขึ้น ไม่ประลบผลสำเร็จตามที่คาดหวังไว้เสมอไป จึงได้มีการ 
คิกษาถืงลาเหตุต่างๆ ที่ทำให้นโยบายล้มเหลวหรือประสบผลสำเร็จ ซ่ึงพบว่าข้ันตอนของการนำ 
นโยบายไปปฏิบัติเป็นประเด็นสำคัญยิ่งประการหนึ่งที่ลามารถอธิบายถึงปัจจัยหรือตัวแปรต่างๆ 
ซึ่งเป็นลาเหตุของความสำเร็จหรือล้มเหลวของนโยบาย ความสนไจในเรื่องการนำนโยบายไป 
ปฏิบัติจึงเกิดขึ้น โดยมีการนำผลของกรณีคิกษาต่างๆ มากำหนดเป็นตัวแบบของการนำนโยบาย 
ไปปฏิบัติขึ้นและได้มีการนำไปทดลองกันต่อๆ มา จนพัฒนาเป็นตัวแบบต่างๆ โดยในการวิจัยครั้ง 
น้ี ได้มุ่งคิกษาถึงตัวแปรต่างๆ ที่ส่งผลต่อการนำนโยบายไปปฏิบัติ จากตัวแบบของการนำนโยบาย 
ไปปฏิบัติ ตังน้ี
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ในปี ค.ศ. 1975 Van Meter และ Van Horn (1975:445-448) ได้เสนอตัวแบบ 
เชิงสมมติฐานของการนำนโยบายไปปฏิบ้ติ ที่เรียกว่า ตัวแบบกระบวนการนำนโยบายไปปฏิบัติ 
(A Model of the Policy Implementation Process) ตัวแบบตังกล่าวได้พัฒนาขึ้นโดยใช้ทฤษฏี 
องค์การในล่วนที่เก ี่ยวช้องกับการเปลี่ยนแปลงองค์การการควบคุมองค์การ องค์การที่สลับซับช้อน 
และการจัดองค์การไหม่ มาเป็นกรอบแนวคิดผนวกกับการคืกษาวรรณกรรมที่เกี่ยวข้องต่างๆ โดย 
เฉพาะผลท ี่เก ิดข ึ้นจากการต ัดส ินชองศาล รวมทั้งผลจากการคืกษา ว ิจ ัยท ี่เก ี่ยวช ้องก ับความ 
ลัมพันธ์ระหว่างรัฐ ตัวแบบดังกล่าวประกอบด้วยตัวแปรที่เซื่อมโยงระหว่างนโยบายและผลการ 
ปฏิบ ัต ิตามนโยบาย 6 ตัวแปรด้วยกัน ซึ่งลามารถจัดแบ่งได้ออกเป็น 2 กลุ่มคือ ตัวแปรภายนอก 
(external variables) 2 ตัวแปร ได้แก่ 1) มาตรฐานนโยบ'!ยและวัตถุประสงค์ (Policy standards 
and objectives) 2) ทรัพยากร (Policy resources) และตัวแปรภายใน (internal variables) อีก 4 
ตัวแปร ได้แก่ 3) การลื่อสารระหว่างองค์การและกิจกรรมภารเสรีมแรง (inter-organizational 
com m unication and  enforcem ent activities) 4) ลักษณะของหน่วยงานที่นำนโยบายไปปฏิบัติ 
(the characteristic  of implementation agencies) 5) เงื่อนไขทางเศรษฐกิจ ลังคมและการเมือง 
(econom ic, social and  political conditions) และ 6) ทัศนคติของผู้ปฏิบัติ (the disposition of 
implementors) โดยตัวแปรดังกล่าวมืลาระสรุปได้ดังนี้

1. มาตรฐานนโยบายและวัตถุประสงค์ ลักษณะของนโยบายมีความสำคัญเนื่อง 
จากจะนำไปล่การกำหนดแนวทางการปฏิบัติ ฉะนั้นนโยบายที่กำหนดขึ้นจะต้องมีความซัดเจนไน 
วัตถุประสงค์หรือความมุ่งหวังที่ต้องการให้เกิดขึ้น โดยมาตรฐานนโยบายจะเชื่อมโยงหรือแสดงให้ 
เห็นถึงเกณฑ์ที่ใช้ในการประเมินผลสำเร็จของนโยบายด้วย

2. ทรัพยากร การมีทรัพยากรเพียงพอที่จะช่วยให้ลามารถนำนโยบายไปล่การ 
ปฏิบ ัต ิม ีผลสำเร็จได้ ซึ่งทรัพยากรนี้หมายรวมทั้งงบประมาณ และสิ่งอำนวยความสะดวกต่างๆ 
เน ื่องจากเป็นที่ยอมรับกันแล้วว่างบประมาณไม'ใช่เป ็นปัจจัยเด ียวที่จะทำให้นโยบายประสบผล 
สำเร็จได้

3. การลื่อสารระหว่างองค์การและกิจกรรมการเสริมแรง ป ัจจ ัยท ี่สำค ัญอ ีก 
ประการหนึ่งของการนำนโยบายไปปฏิบัติ คือ กลไกในการติดต่อลื่อสารระหว่างองค์การ จะต้องช่วย 
ให้ผู้ที่เกี่ยวช้องในการนำนโยบายไปปฏิบัติมีความรู้ความเข้าใจในความมุ่งหวังหรือวัตถุประสงค์ของ 
นโยบายที่ตรงกัน เพื่อนำไปล่การกำหนดแนวทางปฏิบ้ติหรือกิจกรรมการดำเนินงานที่ซัดเจนและ 
เป็นมาตรฐานเดียวกันที่จะเสริมให้การนำนโยบายปฏิปัติประลบผลสำเร็จ

4. ลักษณะของหน่วยงานที่นำนโยบายไปปฏิบัติ ดักยภาพของหน่วยงานที่นำ 
นโยบายไปปฏ ิบ ัต ิเป ็นป ัจจ ัยสำค ัญอ ีกประการหน ึ่ง โดยด ักยภาพของหน ่วยงานจะข ึ้นอยู่ก ับ

1. ต ัว แ บ บ ก ร ะ บ ว น ก า ร น ำ น โ ย บ า ย ไ ป ป ฏ ิบ ้ต ิข 'อ ง แ ว น  ม ี! ,ต อ เแ ล ะ แ ว น  ฮ อ ร ์น
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ลักษณะหลายประการ เช่น ความลามารถของผู้ปฏิบัติหรือทีมงาน โครงสร้างขององค์กรที่แลดงถึง 
ระดับความมากน้อยของการควบคุมบังคับบัญชา ความพร้อมของทรัพยากรอื่นๆ ของหน่วยงาน 
ความมากน้อยของการสนับสนุนจากฝ่ายต่างๆ

5. เงื่อนไขทางเศรษฐกิจ ลังคมและการเมือง เงื่อนไขดังกล่าวเป็นดัวแปรด้าน 
สภาพแวดล้อมทีมืผลต่อการ'นำนโยบาย1ไปปฏิบัติ ได้แก่ สภาพของเศรษฐกิจที่ม ืผลต่อความเพียง 
พอในการดัดสรรทรัพยากรให้แก่แผนงาน โครงการ ความคิดเห็นทั้งในเชิงคัดค้านหรือสนับสนุน 
ของประชาซน กลุ่มผู้นำ กลุ่มผลประโยชน์ นักการเมือง และกลุ่มผู้เกี่ยวข้องต่างๆ ที่มืต่อนโยบาย 
ร้น

6. ทัศนคติของผู้ปฏิบัติ ความรู้สึกของผู้ปฏิบัติที่มืต่อนโยบาย อันได้แก่ การยอม 
รับ การปฏิเสธ ความเข้าใจ การวางเฉย ความมากน้อยของความรู้สึกรับผิดชอบการดำเนินงาน 
ตามนโยบาย เหล่านี้มืผลต่อการสำเร็จในการนำนโยบายไปปฏิบัติ

บ ัจด ัยและความล ัมพ ันธ ์ของป ัจจ ัยต ่างๆ ตามตัวแบบของ แวน มืเตอร์และ 
แวน ฮอร์น นี้ได้แสดงให้เห็นว่า ปัจจัยด้านลักษณะหน่วยงานที่นำนโยบายไปปฏิบัติ ความตั้งใจ 
ของผู้ปฏิบัติ และเงื่อนไขทางเศรษฐกิจ ลังคม และการเมืองมืผลโดยตรงต่อกา?นำนโยบายไป 
ปฏิบัติ นอกจากนั้นปัจจัยต่างๆ ยังมืความลัมพันธ์ต่อกันในลักษณะต่างๆ ดังแผนภูมิที่ 1

แผนภูมิท่ี 1

ตัวแบบกระบวนการนำนโยบายไปปฏิบติ ของ แวนมิเตอร์ และ แวน ฮอร์น

ที่มา: Donald ร. Van Meter and Carl E. Van Horn. The Policy Implementation Process: 
A C onceptual Framwork, Administration & Society. (February 1975), p.463.
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ในปี ค.ศ .1979 Van Horn, (1979: 11-18) ได้เสนอตัวแบบของการนโยบายไปส่ 
การปฏิบัติของระบบการเมืองการปกครอง'ใน'อเมริกาทีมรัฐบาลกลาง รัฐบาลมลรัฐและรัฐบาลส่วน 
ท้องถิ่น โดยใช้ขื่อว่า ตัวแบบของการนำนโยบายระหว่างรัฐไปปฏิบัติ (Model of Intergovernment 
Policy Implementation) และได้ดำเนินการทดสอบตัวแบบที่สร้างขึ้น ตัวแบบตังกล่าวแลดงถึง 
กลุ่มของตัวแปรต่างๆ ที่มีผลต่อการปฏิบัติตามแผนซึ่งแบ่งออกได้เป็น 3 กลุ่มใหญ่ๆ คือ 1) มาตร 
ฐานของนโยบายและทรัพยากร (Policy Standard and Resource) 2) ลภาพแวดล้อมของ 
นโยบายในระดับชาติ (National Policy Environment) 3) ลภาพแวดล้อมของนโยบายในระดับ 
ท้องกิน (The Local Policy Environment) ดังมีลาระโดยลรุป ดังนี

มาตรฐานของนโยบายและทรัพยากร ได ้ม ีการระบ ุถ ึงป ัจจ ัยท ี่ม ีผลต่อการนำ 
นโยบายไปปฏิบัติในกลุ่มของตัวแปรนี้ไว้หลายตัว คือ ระดับความชัดเจนของว้ตถุประสงค์ของ 
นโยบาย ระดับความลอดคล้องของวัตถุประลงค์ ระดับของความยืดหยุ่นและความจำเพาะเจาะจง 
ของวิธีการนำนโยบายไปปฏิปัติ ระดับของความเปลี่ยนแปลงลิงต่างๆ ที่ต้องการให้เกิดขึ้น ความ 
เพียงพอของทรัพยากรและความรวดเร็วในการจัดส่ง การระบุวัตถุประสงค์หรอความมุ่งหวังของ 
นโยบายอยู่ในเอกสารต่าง ๆ

ลภาพแวดล้อมของนโยบายในระดับชาติ ตัวแบบนี้ได้อธิบายว่า ในการปฏิบัติ 
งานของเจ้าหน้าที่ในระดับท้องถิ่นต้องมีปัจจัยเสรมจากหน่วยงานในส่วนกลาง ชันได้แก่ การลือ 
สารจากรัฐบาลกลางที่ไปยังมลรัฐและท้องถิ่นจะต้องมีความแม่นยำ ชัดเจน ถ ูกต้อง และรวดเร็ว 
ทันเวลา การจูงใจ การแทรกแชงการดำเนินงาน ซึ่งหมายรวมถึงการทบทวน แผนงาน โครงการ 
การให้ความช่วยเหลือด้านเทคนิคต่าง  ๆ และการติดตาม ตรวจสอบการประเมินผล

ลภาพแวดล้อมของนโยบายในระดับท้องถิ่น ได้แก่ ทัศนคติซึ่งหมายรวมถึงความรู้ 
ความเช ้าใจ การเห็นด้วยหรือไม่เห็นด้วยของนักการเมือง ผู้บริหาร ข้าราชการ ประซาชน กลุ่มผล 
ประโยชน์ต่างๆ ในระดับท้องถิ่น ที่มีผลต่อความคาดหวังและวัตถุประสงค์ของนโยบาย จักษณะ 
ของหน่วยงานที่นำนโยบายไปปฏิบัตซ่ึิงเกี่ยวข้องกับความลามารถของผู้ปฏิบัติงาน โครงลร้างของ 
หน่วยงาน ระดับของการได้รับการสนับลนุนจากนักการ,มีอง เงื่อนไขทางเศรษฐกิจ และจังคมของ 
ท้องถิ่นนั้น  ๆ รวมถึงความเพียงพอของทรัพยากร

โดยปัจจัยดังกล่าวมีผลต่อการนำนโยบายไปปฏิบัติและมีความจัมพันธ์ ดังแสดง

2 . ต ว เฒ บ ก า ร น ำ น โ ย บ า ย ร ะ ห ว ่า ง เฐ ไ ป ป ฏ ิบ ัต ิข อ ง แ ว น  ฮ อ ร ์น

ในแผนภูมิที่ 2
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แผนภูมิท่ี 2

ต ้ว แ บ บ ก า ร น ำ น โ ย บ า ย ร ะ ห ว ่า ง เฐ ไ ป ป ฏ ิบ ต ิ ข 'อ ง  แ ว น  ฮ อ ร ์น

I

ทีมา: Carl E. Van Horn. Policy Implementation เท the Federal System : National Goals
and Local Implementation. บ.S.A.: D.c. Heath and Com pany, 1978. P.15.
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3. ตัวแบบแสดงโครงสร้างของตัวแปรที่เกี่ยวข้องกับกระบวนการนำนโยบายไป 
ปฏิบัติของชาบาเตียร์และแมสมาเนียน

ในปี ค.ศ. 1980 Sabatier และ Masmanian (1980: 538-567) ได้เลนอกรอบ 
ความคิดเก ี่ยวก ับการนำนโยบายไปปฏิบ ัต ิ โดยเน้นถึงตัวแปรในขั้นตอนของการนำนโยบายไป 
ปฏิบัติ ได้แก่ ตัวแปรอิสระจำนวน 3 ตัวแปร คือ 1) ความยากง่ายของปัญหาที่ลามารถแก่ได้โดย 
ตัวนโยบาย (tractability of the problem ad d ress  by a statue) 2) ความลามารถของนโยบาย 
ในการกำหนดโครงลร้างของการปฏิบัติ (ability of statue to structure implementation) และ
3) ตัวแปรอืนๆ ทีมิใช่สาระของนโยบาย (non-statue variables affecting implementation) ใน 
แต่ละตัวแปรตังกล่าวมีลาระสำคัญ ตังน้ี

ความยากง่ายของปัญหาที่ลามารถแก่ได้โดยตัวนโยบาย การแก้ปัญหาซึ่งเป็นที่ 
มาของนโยบายมีความแตกต่างกัน บางปัญหาอาจจะแก่ไขได้โดยง่ายบางปัญหาอาจแก่ใฃได้ยาก 
ทั้งนี้ขึ้นอยู่กับตัวแปรที่เกี่ยวของคือ การมีทฤษฎีที่เชื่อถึอไต้ที่มีกรอบการมองปัญหาที่ถูกต้อง และ 
ม ีการอ ้างอ ิงหลักว ิชาในการแก ้ไขป ัญหา ระดับของพฤติกรรมของกลุ่มเป ้าหมายที่ต ้องการจะ 
ควบคุม ถ้าพฤติกรรมที่ต้องการควบคุมของกลุ่มเป้าหมายมีมาก โอกาลที่จะทำให้นโยบายบรรลุ 
วัตถุประสงค์จะน้อย นอกจากนั้นยังขึ้นอยู่กับลักษณะและขนาดของกลุ่มเป้าหมายที่ต้องการให้
ไต้รับผลประโยชน์จากนโยบาย ถ้ากลุ่มเป้าหมายมีลักษณะคล้ายคลึงกันและอยู่ในวงแคบ โอกาล 
ที่จะไต้รับผลตามนโยบายจะเป็นไปไต้มาก และปัจจัยอีกประการหนึ่งคือขนาดของความต้องการ 
ให ้เก ิดการเปลี่ยนแปลงของกลุ่มเป ้าหมาย ซ ึ่งถ ้ามีเพ ียงเล็กน้อย การนำนโยบายไปปฏิบัติจะมี 
โอกาลบรรลุผลสำเร็จไต้มาก

ความลามารถของนโยบายในการกำหนดโครงลร้างของการปฏิบัติ ไต้มีการระบุ 
ถ ึงป ัจจ ัยต ่างๆ ได้แก่ การมีทฤษฎีที่เที่ยงตรงรองรับ ระตับความชัดเจนของวัตถุประสงค์ของ 
นโยบาย การไต้ร ับความสนับลนุนต้านงบประมาณอย่างเพ ียงพอแก,หน่วยงานที่นำนโยบายไป 
ปฏิบัติ การมีโครงลร้างของการนำนโยบายไปปฏิบัติที่บูรณาการกันในแต่ละระดับลดหลั่นกันไป 
การมอบหมายงานที่ช ัดเจนให้แก่ผู้ปฏิบ ัต ิ และการเปิดโอกาลให้บุคคลภายนอกเข้ามามีล่วนร่วม 
ในกระบวนการนโยบาย ปัจจัยเหล่านี้จะล่งผลให้การนำนโยบายไปปฏิบัติบรรลุผลไต้ ตัวแปรอื่นๆ 
ที่มิใช่ลาระของนโยบาย ไต้แก่ ปัจจัยที่เกี่ยวข้องกับ เงื่อนไขทางลังคม เศรษฐกิจ และเทคโนโลยี 
การลนับลนุนจากลื่อลารมวลชน การลน้บสนุนจากลาธารณชน ทัศนคติต่อนโยบายของกลุ่มผู้ 
เล ือกตั้ง การลนับสนุนจากผู้ม ีอำนาจ บทบาทหน้าที่และทักษะในภาวะผู้นำของผู้บริหารที่นำ 
นโยบาย1ไปปฏิบัติ
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โดยตัวแปรทั้ง 3 กลุ่มมีผลต่อผลิตผลของนโยบายที่เกิดขึ้นของหน่วยปฏิบัติ การ 
ป ฏ ิบ ัต ิตามน โยบ ายของกล ุ่ม เป ๋าห มาย ผลกระทบที่เก ิดขึ้นโดยตรงและโดยอ้อมจากผลิตผล 
นโยบาย ส่งต่อไปยังการปรับปรุงกฎหมาย ซึ่งอาจมีผลถึงการเปลี่ยนแปลงนโยบาย กรอบแนวคิด 
ตังกล่าว ชาบาเตียร์และแมสมาเนียน ได้แสดงไว้ด้วยแผนภาพแสดงโครงสร้างของตัวแปรที่เกี่ยว 
ข้องกับกระบวนการ'นำนโยบาย'ไปปฏิบัติ (Skeletal Flow Diagram of the Variables Involved in 
the Implementation Process) ตังแผนภูมิที่ 3

แผนภูม ิท ี่ 3

โครงสร ้างของต ัวแปรท ี่เก ี่ยวข ้องก ันกระบวนการนำนโยบายไปปฏ ิบ ัต 
ของ ช าบ าเต ียร ์ และ แมสมาเน ียน

ทีมา: Puai Sabatier and  Daniel Masmanian. The Implementation of Public Policy: 
A Framework of Analysis, Policy Studies Journal. 8, 1980. p. 542.
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4. ตัวแบบแสดงผลกระทบโดยตรงและโดยอ้อมของการนำนโยบายไปปฏิบัติของ 
เอ็ดเวิร์ด

ตัวแบบแสดงผลกระทบโดยตรงและโดยอ้อมของการนำนโยบายไปปฎิบ ้ติของ 
เอ ็ดเวิร ์ด ประกอบด้วยตัวแปรที่สำคัญ 4 ตัวแปร (Edward, 1980: 148 อ้างถึงใน สมพร 
เฟืองจันทร์, 2539: 158-164) คือ การลื่อความหมาย (communication) ทรัพยากร (resources) 
ความตังใจของผู้นำนโยบายไปปฎิบ้ติ (dispositions of the implementors) และโครงสร้างของ 
ระบบราชการ (bureaucratic structures) โดยตัวแปรเหล่านี้จะส่งผลต่อการดำเนินงาน และมี 
ปฎิสัมพันธ์ต่อกันตลอดเวลา และล่งผลต่อความสำเร็จในการนำนโยบายไปปฏิบัติทั้งทางตรงและ 
ทางอ้อม ความหมายโดยสรุปของแต่ละตัวแปรมีคังนี้

การลื่อความหมาย การที่จะทำให้การปฏิบ้ติงานตามนโยบายประลบผลสำเร็จได้ 
นั้น ผู้กำหนดนโยบายและผู้ที่นำนโยบายไปปฏิบัติต้องมีความเข้าใจที่ตรงกัน โดยเฉพาะผู้ปฏิบัติ 
ต้องเข้าใจว่าผู้กำหนดนโยบายต้องการให้ดำเนินการอย่างไรบ้าง ฉะนั้นการลื่อลารเพื่อถ่ายทอดถึง 
ข้อความนโยบายและแนวปฏิบัติของนโยบายจะต้องมีความเที่ยงตรงชัดเจนที่จะลามารถทำความ 
เข้าใจให้ตรงกันได้

ทรัพยากร ทรัพยากรที่เพียงพอและเหมาะสมมีความสำคัญต่อการนำนโยบายไป 
ปฏิบัติ ซ ึ่งนอกจากงบประมาณแล้ว ทรัพยากรยังหมายรวมถึงทรัพยากรบุคคลที่เหมาะลมกับงาน 
ม ีความชำนาญในงาน ความเพียงพอของข้อมูล ข่าวลารที่'จำเป็น อำนาจหน้าที่ อาคารลถานที่ 
วัสดุ อ ุปกรณ ์ ต่างๆ

ท้ศนคติของผู้'นำนโยบาย1ไปปฏิบัติ ม ีผลต่อความสำเร็จหรือความล้มเหลวของ 
นโยบาย การนำนโยบายไปปฏิบัติจะเกิดปัญหาถ้าผู้นำนโยบายไปปฏิบัติ ไม่เห็นด้วยกับนโยบาย 
ซึ่งมีผลถึงความตั้งใจที่จะปฏิบัติงานด้วย ทางแก้ไขที่ทำได้ก็คือการเลือกผู้ปฏิบัติงานที่เห็นด้วยกับ 
นโยบาย การใช้แรงจูงใจ

โครงลร้างของระบบราชการ นอกจากการที่ผ ู้ปฏิบ ัต ิต ้องทราบว่าจะทำอย่างไร 
และม ีความเต ็มใจไนการปฏ ิบ ัต ิงาน  รวมถ ึงการม ีทร ัพยากรอย ่างเพ ียงพอ ย ังจำเป ็น ต ้องม ี 
โครงลร้างของการบริหารท ี่เหมาะลมซ ึ่งเป ็นป ัจจ ัยหน ึ่งท ี่จะช ่วยให ้การนำนโยบายไปปฏิบ ัต ิส ู่ 
เป ้าหมายได้ การกำหนดระเบียบปฏิบัติที่เอื้อต่อการบริหารงาน การประลานงาน และการกระจาย 
งานเป็นไปอย่าง เหมาะลม
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โดยความสัมพันธ์ของตัวแปรทั้ง 4 น้ี อธิบายด้วย แผนภาพที่แสดงถึงผลกระทบ 
โดยทางตรงและโดยทางอ้อมของการนำนโยบายไปปฏิบ้ติ (Direct and Indirect Im pacts on 
Implementation) ดังแผนภูมิที 4

แผนภูมิท่ี 4

ผลกระทบโดยทางตรงและโดยทางอ้อมของการนำนโยบายไปปฏิบ้ติของเอ็ดเวิร์ด

ก า ร น ำ น โ ย บ า ย  
ไปปกิบ ัต ิ

ทีมา: G .,c. Edward III. Implementation Public Policy. W ashington D.C.: Congressional 
Quartery P ress, 1980. p. 148

5. ตัวแบบกระบวนการนโยบาย แผนงาน และการนำไปปฏิบัติของอเล็กชานเดอ ร ์

ในปี ค.ศ. 1985 Alexander (1985: 411-416) ได้เลนอตัวแบบที่ชื่อว่า กระบวน 
การนโยบาย แผนงาน และการนำไปปฏิบัติ (The Policy-Program-Implementation P rocess - 
PPIP) โดยกล่าวว ่า นโยบาย แผนงาน และการนำไปปฏิบัติ เป็นกระบวนการต่อเนื่องชื่งมีตัวเชื่อม 
ท ี่ส ่งผลต่อกระบวนการในแต่ละขั้นตอน กล่าวคือ การนำนโยบายไปปฏิบัติเป ็นกระบวนการ 
ปฏิสัมพันธ์ที่เป็นไปอย่างต่อเนื่อง เรม'จาก ลิ่งเร้าที่ก่อให้เกิดประเด็นปัญหา การนำประเด็นปัญหา 
เข้าส่กระบวนการทางการเมือง และพัฒนาขึ้นมาเป็นนโยบาย จากนั้น กำหนดแผนงานซึ่งเป็นแนว 
ทางการปฏิบัติ รวมถึงการกำหนดทรัพยากรและกลุ่มเป้าหมายผู้ใด้รับประโยชน์ และการปฏิบัติ
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ตามแผน โดยมีตัวเชื่อมในแต่ละขั้นตอนของกระบวนการ ตัวเชื่อมตัวแรกซึ่งเชื่อมโยงความสัมพันธ์ 
ระหว่างลิ่งเร้ากับนโยบาย คือ ลภาพแวดล้อมที่ทำไห้เกิดความจำเป็นต้องพัฒนานโยบายขึ้น ตัว 
เชื่อมตัวที่สองซึ่งเชื่อมระหว่างนโยบายกับแผนงาน เป็นตัวกำหนดขอบเขตเฉพาะของแผนงานใน 
รูปปฎิสัมพันธ์ระหว่างสภาพแวดล้อมนโยบายกับการออกแบบองค์กรหรือการจัดทำแผนปฏิบ ัต ิ 
การ และต ัวเช ื่อมท ี่ลามเป ็นลภาพแวดล้อมของการนำนโยบายไปปฏ ิบ ัต ิแสดงความส ัมพ ันธ ์ 
ระหว่างองค์การที่ร่วมรับผิดชอบนำนโยบายไปปฏิบัติกับความสัมพันธ์ภายในองค์ประกอบของแต่ 
ละองค์การ

ตัวแปรซึ่งถือว่าเป็นตัวแปรภายใน ได้แก่ 1) สิ่งเร้า 2) ตัวนโยบาย 3) แผนงาน 
และ 4) การนำไปปฏิบัติ โดยมีตัวเชื่อมทั้ง 3 เป็นตัวแปรภายนอกที่มีผลต่อกระบวนการนำ 
นโยบายไปปฏิบัติ ความสัมพันธ์ของตัวแปรตังกล่าว อเล็กชานเดอร์ได้นำเสนอด้วยแผนภูมิ ตังน้ี

แผนภูมิท่ี 5

ตัวแบบกระบวนการนโยบาย-แผนงาน-การน่าไปปฏิบัติ ของอเล็กชานเดอร์

ส่ง m «โยนาย

____ 1 r

^ M ยุ

กาานำไปปฏิบัติ —

f  ตัาเส ่อม \ 2  / ตัวเส่อม Y 2 / ตัวเชึ๋อม '\
V  1 ; 2 / 3 ;

๐-—̂O-—O
ทีมา: Ernest R. Alexander. From Idea to Action : Notes for a Contingency Theory of the 

Policy Implementation, Administration & Society. 16 (February, 1985) p.412.
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ในส่วนของนักวิชาการไทย วรเดช จันทรศร (2532: 219-227) คืกษาถืงแนวคิด 
ทฤษฎีของการนำนโยบายไปปฏิป ัต ิของนักวิชาการต่างประเทศ และสรุปว่าการนำนโยบายไป 
ปฎีป ัต ิเป ินการแสวงหาวิธ ีการและแนวทางเพ ื่อปรับปรุงนโยบาย แผนงาน การปฏิบัติงานใน 
โครงการให้ดีขึ้นและได้นำเลนอตัวแบบของการนำนโยบายไปปฏิบัติ 6 ตัวแบบคือ 1) ตัวแบบยึด 
หลักเหตุผล (Rational model) 2) ตัวแบบทางด้านการจัดการ (M anagem ent model) 3) ตัว 
แบบทางด้านการพ ัฒนาองค์การ (Organization Development model) 4) ตัวแบบทางด้าน 
กระบวนการของระบบราชการ (Bureaucratic Process model) 5) ตัวแบบทางการเมือง 
(Political model) และ 6) ตัวแบบทั่วไป (General model) การนำเสนอตังกล่าวมืได้ให้ความ 
สำคัญแก่ต ัวแบบใดเป็นการเฉพาะ โดยได้ให้เหตุผลว่า การคืกษาการนำนโยบายไปปฏิบัติแม้ว่า 
กำลังอยู่ในภาวะที่ได้รับความสนใจเป็นอย่างมากในปัจจุบัน แต่ก็ปรากฎว่าบังมีผลงานวิจัยไม่มาก 
เพียงพอที่จะช่วยให้เราลามารถแสวงหาข้อสรุปหรือยึดถือตัวแบบใดโดยเฉพาะว่ามืความลมบูรณ์ 
เพ ียงพอในการสร ้างความเข ้าใจป ัญ หาท ี่เก ิดข ึ้นในกระบวนการของการนำนโยบายไปปฏ ิบ ัต ิ 
(policy implementation process) ได้ ตัวแบบแต่ละตัวแบบทีนำเสนอมีความมุ่งเน้นที่ฐานคติ 

หรือแนวทางที่อาจจะเอื้ออำนวยต่อการสร้างความสำเร็จในการนำนโยบายไปปฏิบ ัต ิแตกต่างกัน 
สาระสำคัญของตัวแบบทั่ง 6 ที่นำเสนอ เมื่อคืกษาถืงตัวแปรที่เกี่ยวข้องพบว่ามีคังนี้

1. ตัวแบบที่ย ึด หลักเหตุผล ระบุตัวแปรท่ีมืผลต่อการนำนโยบายไปปฏิบัติ คือ 

การกำหนดวัตถ ุประสงค์และภารก ิจท ี่ช ัดเจน ม ีการมอบหมายงานและกำหนดมาตรฐานการ 
ทำงานให้แก่หน่วยย่อยต่างๆ ขององค์กร การมีระบบวัดผลการปฏิบัติงาน ระบบการให้คุณให้โทษ 
โดยอธ ิบายว ่า การมีว ัตถุประสงค์ท ี่ช ัดเจนย่อมทำให้ผ ู้ปฏิบ ัต ิเข ้าใจว่า อะไรเป็นเป้าหมายหรือ 
ผลลัพธ์ที่ผ ู้กำหนดนโยบายต้องการ การมอบหมายงานหรือการกำหนดความรับผิดชอบเฉพาะของ 
แต่ละฝ่ายให้ลัมพันธ์กันจะเป็นแนวทางทำให้การประสานการปฏิบัติเป็นไปโดยราบรื่น การกำหนด 
มาตรฐานในกา?ทำงานช่วยให้เกิดระบบการประเมินผลที่ลมบูรณ์และมีประสิทธิภาพ และเป็นการ 
ง่ายที่ผู้บริหารโครงการสามารถควบคุมตรวจสอบการปฏิบัติงานของแต่ละฝ่ายได้ตลอดเวลา การ 
มีระบบการประเมินผลที่ลมบูรณ์และการมีมาตรฐานในการทำงานที่เด่นชัดส่งผลให้การใช้ระบบ 
การให้คุณให้โทษเป็นไปอย่างเป็นธรรมมากยิ่งขึ้น ในขณะเดียวกัน การมีความเป็นธรรมในระบบ 
ย่อมจะช่วยเลริมลร้างให้มาตรฐานในการปฏิบัติงานลูงขึ้นอีกด้วย
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แ ผ น ภ ูม ิท ี่ 6

ก า ร ส ิก ษ า ก า ร น ่า น โ ย บ า ย ไ ป ป ฎ ิบ ้ต โ ด ย ใ ช ้ต ัว แ บ บ ท ี่ย ึด ห ล ัก เห ต ุผ ล

ที่มา: วรเดช จันทรศร. การนำนโยบายไปปฏิบัติ : ตัวแบบและคุณค่า, การวิจัยเยึงนโยบาย: รูป 

ลักษณ์ไหม,ของการกำหนดอนาคต, หน้า 211 กรุงเทพมหานคร: โรงพิมพ์และทำปก 
เจรณผล, 2532.

2. ตัวแบบทางด้านการจัดการ ตัวแบบนี้ให้ความลนใจไปที่สมรรถนะของ 
องค์การ เพราะเชื่อว่าความสำเร็จของการนำนโยบายไปปฏิบัติย่อมขึ้นอยู่กับองค์การที่รับผิดชอบ 
ในการนำนโยบายไปปฏิบ ัต ิว ่าม ีฃ ีดความลามารถที่จะปฏิบ ัต ิงานให ้ลอดคล้องกับความคาดหวัง 
เพียงใด โดยกล่าวถึงตัวแปรที่เกี่ยวข้อง ได้แก่ โครงสร้างขององค์การที่เหมาะลม ความรู้ความ 
ลามารถทั้งทางด้านการบริหารและเทคน ิคอย่างเพ ียงพอของผู้ท ี่อย ู'ในองค์การ ด ้านทรัพยากร 
ได้แก่ ด ้านวัสดุอ ุปกรณ์ลถานที่ เครองมือ เครื่องใช้และงบประมาณ
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แ ผ น ภ ูม ิท ี่ 7

ก า ร ส ิก ษ า ก า ร น ำ น โ ย บ า ย ไ ป ป ฏ ิบ ัต ิโ ด ย ใ ช ้ต ัว แ บ บ ท า ง ด ้า น ก า ร จ ัด ก า ร

ที่มา: วรเดช จันทรศร. การนำนโยบายไปปฏิบัติ: ตัวแบบและคุณค่า, การวิจัยเซิงนโยบาย: รูป
ล้กษถ?ไหม,ของการกำหนดอนาคต, หน้า 214 กรุงเทพมหานคร: โรงพิมพ์และทำปก 
เจริญผล, 2532.

3. ตัวแบบด้านการพัฒนาองค์กร ตัวแบบนี้เน้นที่การมีส่วนร่วมขององค์กร 
เป ็นสำค ัญ  ภายใต ้ฐานคต ิท ี่ว ่า การมีส่วนร่วมจะทำให้เกิดการทำงานเป็นทีมที่ม ีประสิทธิภาพ 
ฉะนั้นตัวแปรที่เก ี่ยวข ้องกับการนำนโยบายไปปฏิบ ัต ิให ้บ ังเก ิดผลสำเร ็จจึงเก ี่ยวข้องคับเรื่องของ 
การจูงใจ การใช้ภาวะผู้นำที่เหมาะลม การลร้างความผูกพันให้ลมาซิกในองค์กรมีส่วนร่วมเพื่อให้ 
เก ิดการยอมรับตลอดจนการลร้างทีมงาน นั้งนี้เพราะการกำหนดนโยบายเป็นเรื่องที่มาจากระตับ 
สูงและการปฏิบัติตามนโยบายเป็นเรื่องของผู้ท ี่อยู่ในระตับล่าง เป็นเรื่องที่ขัดกับสภาพความเป็น 
จริง การทำให้ผู้ปฏิบัติตระหนักในความส ำ ค ัญ ของโครงการ และเห็นว่าความสำเร็จของโครงการก็ 
คือ ความสำเร็จของผู้ปฏิบัติและผู้มีส่วนเกี่ยวข้องทุกคน จึงน่าจะส่งผลต่อความสำเร็จของการนำ 
นโยบายไปปฏิบัติมากกว่ากลยุทธอื่นๆ
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แ ผ น ภ ูม ิท ี่ 8

ก า ร ส ืก ษ า ก า ร น ำ น โ ย บ า ย ไ ป ป ฏ ิบ ัต โ ด ย ใ ช ้ต ัว แ บ บ ท า ง ด ้า น ก า ร พ ้ฒ น า อ ง ค ์ก า ร

ที่มา: วรเดช จันทรศร. การนำนโยบายไปปฏิบัติ: ตัวแบบและคุณค่า, การวิจัยเชิงนโยบาย: รูป 
จักษณใหม่ข'องการกำหนดอนาคต, หน้า 217 กรุงเทพมหานคร: โรงพิมพ์และทำปก 
เจริญผล, 2532.

4. ตัวแบบทางกระบวนการของระบบราชการ ตัวแบบนี้ได้กล่าวถึงตัวแปร 
สำค ัญลองตัวแปร คือ 1) ระดับของความเข้าใจไนลภาพเป็นจริงของการให้บริการของผู้กำหนด 
นโยบายหรือผู้บริหารโครงการ และ 2) ระดับของการยอมรับนโยบายเข้าเป็นล่วนหนึ่งของหน้าที่ 
ประจำ1วันของผู้ปฎิบ ้ติ เนื่องจากเชื่อว่าอำนาจขององค์การไม่ได้อยู่ท ี่ห ้วหน้าองค์การหรือบุคคล 
หนึ่งบุคคลใดโดยเฉพาะ แต่อยู่ที่สมาชิกขององค์การทุกคน โดยเฉพาะอย่างย ิ่ง ข้าราชการที่มี 
หน้าที่ต้องติดต่อกับประชาชนอย่างใกล้ชิด ซึ่งลามารถใข้วิจารณญาณในการปฎิบ้ติหน้าที่ของตน 
โดยที่ผ ู้บ ังค ับบัญชาไม่อาจจะควบคุมได้ การจะทำงานให้ได้ผลสำเร็จจะเกิดจากข้าราชการหรือ 
ผ ู้ปฏ ิบ ัต ิยอมร ับหร ือปร ับนโยบายแนวทางการปฏ ิบ ัต ิเหล ่าน ั้น เข ้าไปเป ็นส ่วนหน ึ่งของหน ้าท ี่ 
ประจำวันของเขาเอง และผลของการนำนโยบายไปปฏิบัติยังขึ้นกับปัจจัยอีกประการหนึ่งคือ ความ 
เข้าใจในลภาพความเป็นจริงของการให้บริการของผู้กำหนดนโยบายหรือผู้บริหารโครงการ
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แ ผ น ภ ูม ิท ี่ 9

ก า ร ส ิก ษ า ก า ร น ำ น โ ย บ า ย ไ ป ป ฎ ิบ ้ต ิโ ด ย ใ ช ้ต ัว แ บ บ ท า ง ด ้า น ก ร ะ บ ว น ก า ร ข 'อ ง ? ะ บ บ ร า ช ก า ร

ทีมา: วรเดช จันทรศร. การนำนโยบาย1ไปปฏิบ้ติ: ตัวแบบและคุณค่า, การวิจัยเขังนโยบาย: รูป 

ตักษเน์ใหม่ของการกำหนด'อนาคต, หน้า 219 กรุงเทพมหานคร: โรงพิมพ์และทำปก 
เจริญผล, 2532.

5. ตัวแบบด้านการเมือง ตัวแบบนี้เชื่อว่าความสำเร็จของการนำนโยบายไป
ปฎิบัติเกิด'จากความสามารถ-ซองบุคคลที่เป็นตัวแทน'ขององค์การ กลุ่มหรือสถาบัน และความ 
สัมพันธ์ก ับปัจจัยภายนอกองค์การ ตัวแบบนี้เห็นว่า การสร้างลมานฉันท์ วิธีการของการมีส่วนร่วม 
เป็นสิงที่ยากที่จะเกิดขึ้นได้ตามแนวทางนี้ การนำนโยบายไปปฏิบัติจึงเป็นเรื่องของการเผชิญหน้า 
การบริหารความขัดแย้ง การแสวงหาความสนับลนุน การโฆษณาชวนเชื่อ การรู้จักสร้างเงื่อนไข 
และหาข้อต่อรองในการจัดสรรทรัพยากรทั้งระหว่างบุคคล กลุ่มบุคคล หน่วยงาน ตลอดจนองค์กร 
ต่างๆ ที่เก ี่ยวข้อง ปัจจัยของการสร้างความสำเร็จในการนำนโยบายไปปฏิบัติ จึงเป็นเรื่องของ 
ความลามารถในการเจรจา สถานะอำนาจและทรัพยากรที่ม ีอยู่ของหน่วย จำนวนหน่วยงานที่ 
เกี่ยวข้อง การสนับลนุนจากนักการเมือง ลื่อมวลชน หัวหน้าหน่วยงานอื่นๆ กลุ่มอิทธิพลและผล 
ประโยชน์ บ ุคคลสำคัญต่างๆ รวมถึงตักยภาพของผู้ปฏิปติ อันได้แก่ บ ุคลิกภาพ ความรู้ความ 
สามารถ ความชำนาญ

I  ZC0Q5'?l£
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แ ผ น ภ ูม ิท ี่ 10

ก า ร ส ิก ษ า ก า ร น ่า น โ ย บ า ย ไ ป ป ฏ ิบ ัต ิโ ด ย ใ ช ้ต ัว แ บ บ ท า ง ด ้า น ก า ร ก า ร เม ีอ ง

ที่มา: วรเดซ จันทรศร. การนำนโยบายไปปฎิบ้ติ: ตัวแบบและคุณค่า, การ'ว ิจ ัย เ3 งนโยบาย: รูป ลิแกษณใหม่ของการกำหนดอนาคต, หน้า 222 กรุงเทพมหานคร: โรงพิมพ์'และทำปก 
เจรญผล, 2532.

6. ตัวแบบท่ัวไป ตัวแบบนี้ได้รวมตัวแปรบางส่วนของตัวแบบอี่นๆ เข้าไว้ด้วยกัน 
ที่จะช่วยไห้การคืกษๆสภาพทั่วไปของปัญหาการนำนโยบายไปปฏิบัติได้ในลักษณะที่กว้างกว่าตัว 
แบบอี่นๆ โดยไห้ความสำคัญต่อปัจจัยหลัก 3 ปัจจัยด้วยกันคือ กระบวนการในการลื่อข้อความ 
ปัญหาทางด้านสมรรถนะขององค์กรที่นำนโยบายไปปฏิบ้ติและความร่วมมือสนับลนุนของผู้ปฏิบัติ
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ในด้านการลี่อข้อความ ประสิทธิผลของการนำนโยบายไปปฏิบัติย่อมขึ้นอยู่กับความเข้าใจของผู้ 
ปฏิบัติ และความเข้าใจดังกล่าวจะมีมากเพียงใดขึ้นอยู่ก ับความชัดเจนของนโยบาย กิจกรรมต่างๆ 
ที่1จะมีล่วนชัวยทำ'ให้เกิดความรู้ความเข้า'ใจดี'ขึ้น ลักษณะของหน่วยงานที่นำไปปฏิบัติที่เกี่ยวกับ 
ความรู้ความสามารถของดัวบุคคลที่อยู่ในหน่วยงานนั้น ตลอดจนความพร้อมที่จะให้ความร่วมมือ 
ของผู้ปฏิบัติเอง

ในด้านทางสมรรถนะขององค์การ ประสิทธิผลของการนำนโยบายไปปฏิบัติขึ้นอยู่ 
กับความลามารถของหน่วยปฏิบัติ ซึ่งความสามารถดังกล่าวขึ้นอยู่ก ับความพอเพียงของทรัพยากร 
ที่ลบับสนุน กิจกรรมจูงใจที่จะทำให้มีการปฏิบัติดีขึ้น คุณภาพของบุคลากร ภาวะผู้นำ ความ 
สำคัญของหน่วยงานนั้นๆ ตลอดจนลภาวะทางเศรษฐกิจ สังคมและการเมืองโดยทั่วไป

ในด้าน’ของตัวผู้ปฏิบัติ ประสิทธิผลของการนำนโยบายไปปฏิบัติขึ้นอยู่กับความ 
ร่วมมือของผู้ปฏิบัติ ซึ่งความร่วมมือดังกล่าวจะมีมากเพียงใดย่อมขึ้นอยู่ก ับ ความภักดีของบุคคล 
ท ี่ม ือยู่ต ่อองค ์การ ผลประโยชน์ล่วนตัว ตลอดจนความพร้อมที่จะเปลี่ยนแปลงจากวิธีการปฏิบัติ 
งานที่ทำอยู่เด ิมด้วย

แผนภูมิท่ี 11

ตัวแบบท่ัวไปชองการศึกษาการน่านโยบายไปปฏิบัติ

ที่มา: วรเดช จันทร์ศร. การนำนโยบายไปปฏิบัติ: ตัวแบบและคุณค่า, การว ิจ ัย เธิงนโยบาย: 
ร ูปจักษถท หม่ของการกำหนดอนาคต, หน้า 225 กรุงเทพมหานคร: โรงพิมพ์และ 
ทำปกเจริญผล, 2532.
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ศุภช้ย ยาวะประภาษ (2538: 101-118) ได้ทบทวนผลงานของนักวิชาการต่าง 
ประเทศในทศวรรษที่ผ่านมา พบว่ามีปัจจัยหลายประการที่กำหนดความสำเร็จหรือความล้มเหลว 
ของการนำนโยบายไปปฎิป้ต สรุปได้ดังนี้

1. ล ักษณ ะของนโยบาย ได้แก่ 1) ประ๓ ทของนโยบาย กล่าวคือ 
นโยบายที่มุ่งให้บรรลุวัตถุประสงค์ โดยเปลี่ยนแปลงสิ่งต่างๆ น้อยที่สุด จะประลบผลสำเร็จมาก 
กว่านโยบายที่ต ้องมีการเปลี่ยนแปลงสิ่งต่างๆ อย่างมาก 2) ผลประโยชน์ของนโยบายนั้นๆ ความ 
สำเร็จหรือความล้มเหลวของนโยบายจะขึ้นอยู่กับความแพร่หลายของการรับรู้ว่านโยบายนั้นให้ผล 
ประโยชน์มากกว่า นโยบายอื่นๆ ที่มีอยู่มากน้อยเพียงใด 3) ความลอดคล้องระหว่างนโยบายกับ 
ค ่าน ิยมท ี่ม ีอย ู่ ประสบการณ์ที่ผ ่านมา และความต้องการของผู้ที่จะได้รับผลกระทบจากนโยบาย 
นั้น 4) ความเป็นไปได้ในการทดลองปฎิปติ กล่าวคือ นโยบายที่สามารถนำมาทดลองปฏิบัติก่อน 
ได้จะม ีโอกาสประลบความสำเร ็จมากกว่านโยบายท ี่ไม ่สามารถทำเป ็นโครงการทดลองก่อนได้
5) ความเห็นผลได้ของนโยบาย นโยบายที่สามารถล่งผลให้เห็นได้ชัดเจน มีโอกาสประลบผลสำเร็จ 
ในทางปฏิบัติมากกว่านโยบายที่ไม่สามารถขึ้ให้เห็นผลได้ชัดเจน และ 6) คุณภาพซองการล่ง 
ข้อมูลย้อนกลับ

2. ว ัต ถ ุประสงค์ของน โยบ าย ประกอบด้วย 1) ความช ัดเจนของ 
วัตถุประสงค์ กล่าวคือ นโยบายจะได้รับการปฏิบัติให ้บรรลุวัตถุประสงค์มากน้อยแค่ใด  ขึ้นอยู่กับ 
ความชัดเจนของวัตถุประสงค์ของนโยบายนั้นๆ ด้วย 2) ความสอดคล้องต้องกันของวัตถุประสงค์
3) ความยากง ่ายในการร ับร ู้ว ัตถ ุประสงค ์ หมายถ ึง วัตถ ุประสงค์นอกจากจะต้องชัดเจนและ 
สอดคล้องกันแล้วจะต้องง่ายแก ่ผ ู้ที่นำไปปฏิบัติด้วย 4) ด ัชน ีชี้ว ัดความสำเร็จของนโยบาย ความ 
สำเร ็จของนโยบายข ึ้นอย ู่ก ับว ่านโยบายน ั้นได ้แสดงให ้เห ็นว ่าอะไรค ือด ัชน ีท ี่ช ี้ว ่านโยบายน ั้น  
ประสบผลสำเร็จ และ 5) ความเที่ยงตรงของข่าวลารที่มีไปยังผู้นำนโยบายไปปฏิบัติ หมายถึง 
การที่ข้อมูลข่าวสารที่ผู้กำหนดนโยบายมีไปยังผู้นำเอานโยบายไปปฏิบัติ ยิ่งชัดเจนเท่าไร โอกาสท่ี 
นโยบายนั้นจะได้รับการปฏิบัติให้สำเร็จลุล่วงไปด้วยดีก็มีมากขึ้นเท่านั้น

3. ความ เป็นไปได้ท างการเมีอง ประกอบด้วย 1) การเจรจาระหว่าง 
ร ัฐบาลกับเอกชน ความสำเร็จของนโยบายขึ้นอยู่ก ับระดับของการสนับสนุนหรือดัดค้านที่กลุ่ม 
ธุรกิจเอกชนมีต่อนโยบายนั้นๆ 2) ความสนับลนุนจากทุกๆ ฝ่ายที่เกี่ยวข้อง 3) ผลกระทบของ 
น โยบายท ี่ม ีต ่อกล ุ่มอาช ีพ ท ี่ม ีอ ิท ธ ิพ ล ค ือหากนโยบายท ี่กล ุ่มอาช ีพ ท ี่ม ีอ ิทธ ิพลเห ็นว ่าจะล1ง 
ผลกระทบในทางลบต่อกลุ่มของตน เขาจะใช้อิทธิพลทั้งทางการเมืองและเศรษฐกิจ เพ ี่อยับยั้งการ 
ปฏิบ ัต ิตามนโยบายดังกล่าว 4) การสนับลนุนจากชนชั้นนำ นโยบายที่1ไม่1ได้รับการสนับลนุนอย่าง 
จริงจังจากชนชั้นนำแล้ว โอกาสจะนำไปปฏิบัติให้ประลบผลสำเร็จจะมีน้อยมาก 5) การสนับลนุน
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จากลื่อมวลซน นโยบายที่ขาดการสนับสนุนจากลื่อมวลชนหรือประซาชนโดยทั่วไป มักจะประลบ 
ป ัญหาในการปฏิบ ัต ิอย่างมาก 6) การสนับสนุนจากผู้มีสิทธิออกเลียงเลือกตั้ง

4. ความเป็นไป ได ้,ท างเทคนิคหรือทฤษฎี การเปล ี่ยนแปลงทาง 
เทคโนโลยีมักจะเกิดขึ้นอย่างรวดเร็ว และส่งผลต่อการนำนโยบายไปปฏิบัติ ล ักษณะต่างๆ ดังต่อ 
ไปนี้เป็นสิ่งที่ต้องให้ความลนใจ คือ 1) การร่างนโยบาย นโยบายที่มีลักษณะไม่ยุ่งยากซับช้อนและ 
มีผู้ที่เกี่ยวช้องในการดำเนินงานไม่มากนัก มีโอกาลจะประลบผลสำเร็จในการนำไปปฏิบัติมากกว่า 
นโยบายที่มีโครงลร้างลลับซับช้อน และมีผู้คนหรือหน่วยงานเกี่ยวช้องมากมาย 2) ข้อเรียกร้องไห้มี 
การเปลี่ยนแปลงทางพฤติกรรมของผู้นำนโยบายไปปฏิบัติ นโยบายที่ต ้องการให้ผู้ปฏิบ ัต ิเปลี่ยน 
แปลงพฤติกรรมจากที่เคยกระทำอยู่จนเคยชิน จะมีโอกาลที่จะประลบปัญหาในการนำไปปฏิปัติ
3) ทฤษฎีที่เช ื่อถือได้ การเลือกสรรทฤษฎีที่ดีหรือการมีกรอบการมองปัญหาที่ถูกต้อง จะช่วยให้เกิด 
ผลที่ดี'ไนการนำนโยบาย1ไปปฏิบัติ 4) ลักษณะของเทคโนโลยี เทคโนโลยีที่นำไปไซ้ไนการปฏิบัติ 
ตามนโยบาย ต้องเป็นเทคโนโลยีที่สอดคล้องกับลถานการณ์หรือลภาวะแวดล้อมที่จะนำนโยบาย 
ไปปฏิบัติ

5. ความ เพ ียงพ อของท ร ัพ ยากร ได้แก่ 1) ความสนับลนุนด้านการ 
เงินต้องมีเพียงพอ 2) กำลังและคุณภาพของบุคลากร การขาดแคลนกำลังคนและการมีปัญหา 
ด้านคุณภาพจะมีส่วนโดยตรงต่อความไม่มีประสิทธิภาพของการนำนโยบายไปปฏิบัติ 3) ปัจจัย 
ทางด้านบริการ ความสำเร็จของนโยบายขึ้นอยู่กับปัจจัยด้านบริการต่างๆ คือวัลดุอ ุปกรณ์ ลถานที่ 
ทำการ เครื่องมือเครื่องไข้ ที่ดินและอุปกรณ์อำนวยความสะดวกอ ื่น ๆ ว่ามีเพียงพอหรือไม่

6. ล ักษณ ะของหน ่วยงานท ี่น ่านโยบายไปปฏ ิบ ัต ิ ได้แก่ 1) ประ๓ ท
ของหน่วยงาน หน่วยงานที่นำนโยบายไปปฏิบ้ติต้องเป็นหน่วยงานเดิมที่มีทรัพยากรอยู่แล้ว หรือ 
หน่วยงานไหม'ที่ถ ูกจัดตั้งขึ้นจากแรงผลักดันของกลุ่มการเมืองที่ม ีอิทธิพล จึงจะส่งผลให้การนำ 
นโยบายไปปฏิบัติประลบความสำเร็จ 2) โครงลร้างและลำดับชั้นการบังคับบัญชา เนื่องจากการ 
ติดต่อลื่อสารและการควบคุมบังดับบัญชาเป็นเรื่องที่สำคัญ ฉะนั้น หน่วยงานขนาดเล็กที่ม ีลำดับ 
ชั้นการบังคับบัญชาน้อย จำนวนผู้อยู่ใต้บังคับบัญชามาก จะมีโอกาลประสบความสำเร็จในการนำ 
นโยบายไปปฏิบัติมากกว่าหน่วยงานขนาดใหญ่ที่ม ีระดับชั้นและลายการบังคับบัญชามากมาย แต่ 
มีผ ู้อยู่ใต ้บ ังคับบัญชาน้อย 3) ความลามารถของผู้นำ ภาวะผู้นำที่เข ้มแข็งมีความลามารถในการ 
ระดมความสนับลนุนจากแหล่งต ่างๆ กับความลามารถในการลังเคราะห์เพื่อสร้างสิ่งขึ้นมาใหม่ 
เป็นองค์ประกอบที่สำคัญที่ช่วยให้การนำนโยบายไปปฏิบัติประลบผลสำเร็จ 4) ความลัมพันธ์
ระหว่างหน่วยงานที่กำหนดนโยบายกับหน่วยงานปฏิบัติตามนโยบาย ซึ่งเน้นความลัมพันธ์อย่าง 
ไม่เป็นทางการ ยิ่งมีมากเท่าใดโอกาสที่นโยบายจะประลบผลสำเร็จมีมากเท่านั้น 5) ลำดับชั้นของ
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การลื่อสารแบบเปิด การเปิดโอกาสให้มีการสร้างสายใยแห่งความสัมพันธ์ทั้งในแนวนอนและแนว 
ท้ัง และอื่นๆ จะมีส่วนที่สำคัญในการกำหนดความสำเร็จหรือความล้มเหลวของนโยบาย

7. ทัศนคติของผู้นำนโยบายไป ป ฏ ิบ ัต ิ ได้แก่ 1)ท ัศนคติท ี่ม ีต ่อ
วัตชุประสงค์ของนโยบาย นโยบายที่ผู้ปฏิบัติจะนำไปปฏิบัติด้วยดีต้องเป็นนโยบายที่ผ ู้ปฏิบัติเข้า 
ใจ เห ็นด้วยและมีความผูกพ ัน 2) ผลกระทบที่จะมีต่อพฤติกรรมของผู้นำนโยบายไปปฏิบัติ
นโยบายที่มีผลให้ผู้ปฏิบัติต้องเปลี่ยนแปลงพฤติกรรมไปจากเดิมที่ไต้ปฏิบัติมาเป็นเวลานาน มักจะ 
ประสบผลล้มเหลว ส่วนนโยบายที่ไม่กระทบกระเทือนต่อพฤติกรรมของผู้ปฏิบัติจะมีโอกาสสำเร็จ 
สูง 3) ความขัดแย้งที่ม ีต่อค่านิยมของผู้นำนโยบายไปปฏิบัติ ถ้าผู้ปฏิบัติไม่เห็นด้วยกับนโยบายจะ 
นำไปส่การเพิกเฉยไม่ปฏิบัติตามนโยบาย หรือเลือกปฏิบัติเฉพาะล่วง,เที่ไม่ขัดกับคุณค่าที่ตนเองยึด 
ถือ จะทำให้นโยบายล้มเหลว 4) ผลกระทบที่มีต่องาน อำนาจ คักดึ๋ศรื และผลประโยชน์ของผู้นำ 
เอานโยบายไปปฏิบัติ การมอบหมายงาน'ไห้กับผู้ที่มีความเห็น,หรือมีผลประโยชน์ไม่ลอดคล้องกับ 
นโยบายน ั้น เท ่าก ับ เป ็นการเร ียกร ้องความย ุ่งยาก เน ื่องจากผู้กำหนดนโยบายจะต้องแสวงหา 
วิธ ีการต่างๆ มาควบคุมพฤติกรรมของผู้ไม่เห็นด้วย

8. ความสัมพันธ์ระหว่างกลไกต่างๆ ที่นำนโยบายไปปฏิบัติ ได้แก่ 

ล ัก ษ ณ ะส ำค ัญ ด ังน ี้ 1) จำนวนหน ่วยงานท ี่เก ี่ยวข ้องย ิ่งหน ่วยงานท ี่ต ้องเก ี่ยวข ้องในการนำ 
นโยบายไปปฏิบ ัต ิม ีมากเท ่าใด ปัญหาเรื่องการประลานงานระหว่างหน่วยงานจะมีมากขึ้นเท่านั้น 
และปัญหาการประลานงานมีมากเท่าใด โอกาลที่นโยบายจะล้มเหลวมีมากเท่านั้น 2) จำนวนจุด 
ตัดสินใจ จำนวนจุดตัดสินใจมีมาก ความล่าช้าในการปฏิบัติให้เป ็นไปตามนโยบายก็มีมากขึ้น
3) ความสัมพันธ์ทั้งเดิม ความสัมพันธ์ไนอดีตที่ดีจะส่งผลให้การปฏิบัติตามนโยบายเป็นไปด้วยดี
4) การแทรกแซงของหน่วยงานระดับบน นโยบายจะประสบปัญหาหากถูกแทรกแซงจากหน่วยงาน 
ระดับบนมากเกินไป

สมบัต ิ ธ ำร ง ธ ัญ ว ง ค ์(2540 : 4 32 , 446) ได ้ส ืกษาถ ืงป ัจจ ัยท ี่ม ีผลต ่อการน ำ 
นโยบายไปปฏิบ ัติจากนักวิชาการต่างๆ และสรุปว่าปัจจัยต่างๆ ได้แก่ แหล่งที่มาของนโยบาย 
ความขัดเจนของนโยบาย การสนับสนุนนโยบาย ความซับช้อนในการบรืหารงาน ลิ่งจูงใจของผู้ 
ปฏิบัติ และการจัดลรรทรัพยากร เพื่อสนับสนุนการนำนโยบายไปปฏิบัติให้เหมาะลมและเพียงพอ 
ป ัจจ ัยต ่างๆ เหล่านี้ จะได้รับผลกระทบจากเงื่อนไขที่เกี่ยวช้องหลายประการ เซ่น ข้อจำกัดทาง 
กฎหมาย ความจำเป็นในการพิจารณาตามหลักเหตุผลของระบบราชการ และความสำเร็จของการ 
นำนโยบายไปปฏิบัติ อาจขึ้นอยู่ก ับปัจจัยท ี่ม ีล ักษณะร่วมกัน หรือปัจจัยที่ม ีล ักษณะเฉพาะตาม 
ลักษณะของนโยบาย แผนงานหรือโครงการก็ได้
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งานวิจัยที่เกี่ยวข้อง

งานวิจัยในต่างประเทศ

ผลงานการวิจัยอี่นๆ ที่แลดงถึงปัจจัยต่างๆ ที่มีความสัมพันธ์กับการนำนโยบาย
ไปปฏิบัติ มีดังนี้

' Choi (1991) ซึ่งได้เสนอทฤษฎีความไม,เหมือนกันในการนำนโยบายไปปฏิบัติ 
จากลี่กรณีคืกษาในประเทศเกาหลี โตยคืกษาถึงความแตกต่างกันในปัจจัยที่เกี่ยวข้องกับกระบวน 
การนำนโยบายไปปฏิบัติของแต่ละนโยบาย ในเรื่องของการสร้างหรือการจัดกระบวนการในการนำ 
นโยบายไปปฏิบัติ ความสัมพันธ์ระหว่างการกำหนดนโยบายและการนำไปปฏิบัติ พบว่า นโยบาย 
ที่มีสาระของนโยบายและสภาพแวดล้อมของนโยบายที่แตกต่างกัน ควรนำไปปฏิบัติด้วยรูปแบบที่ 
ไม,เหมือนกัน โดยปัจจัยด้านการบริหารงานของรูปแบบเฉพาะของกรณีฅ ึกษาที่แตกต่างกันคือ
1) การใช้วิธีการควบคุม 2) การใช้วิธีการประนีประนอม 3) การดำเนินการแบบสุขุมรอบคอบ และ
4) การใช้มาตรการควบคุม ป้องกัน

Alberta (1994) ได้คืกษาการนำนโยบายไปปฏิบัติโดยไม่ใช้แนวคิดและผลการ 
วิจัยที่เกี่ยวข้องกับการตัดสินไจของระบบราชการ และการควบคุมตามสายการบังคับบัญชา โดย 
มุ่งให้ความสำคัญกับแนวคิดที่ว ่า การนำนโยบายลาธารณะไปปฏิบัติเป็นกระบวนการทางสังคมที่ 
สามารถสร้างขึ้นมาได้ในลภาพที่เป ็นจริงของสังคม ซึ่งในระหว่างที่กระบวนการดังกล่าวเกิดขึ้น 
กลุ่มผลประโยชน์ต่างๆ จะเข้ามาปกป้องเพื่อความเป็นอยู่ที่ดีของสมาชิกในกลุ่ม ปฏิกิริยาที่เกิดขึ้น 
อย่างมีประสิทธิภาพนี้จะกลายเป็นแนวปฏิบัติของนโยบาย และนำไปล่การเปลี่ยนแปลงบทบาท 
หน้าที่ของสังคม ในการคืกษาคังกล่าวได้ใช้คัวแปรที่เกี่ยวข้องกับกระบวนการริเริ่มสร้างสรรค์ คือ
1) สภาพแวดล้อมของนโยบาย 2) คัวนโยบาย และ 3) วิธีการที่จะทำให้การมืล่วนร่วมส่งผลถึงคัว 
บ ุคคลเหล่าน ั้น โดยนำกรอบความคิดนี้ไปตรวจลอบกับกรณีคืกษาของการนำนโยบายไปปฏิบัติที่ 
ประลบผลสำเร็จกรณีหนึ่ง

Hahn, G reene และ W aterman (1996) ได้ทำการประเมินผลการนำนโยบาย 
ลาธารณะด้านการคืกษาไปปฏิบ ัต ิ โดยการดำเนินงานของโครงการที่เป็นนวัตกรรมจำนวน 11 
โครงการ พบประเด็นที่น่าสนใจหลายประการ เช่น 1) มีความเป็นไปได้ในการนำแผนงาน/โครงการ 
ที่เป ็นนโยบายของรัฐไปปฏิบ ัต ิในพื้นที่ท ี่แตกต่างกัน มีปัญหาไม,เหมือนกัน โดยการออกแบบ 
โครงการที่มีความแตกต่างกันไป 2) ลี่งที่ขาดหายไปจากโครงการหลายๆ โครงการคือ การเข้าไปมี 
ส่วนช่วยเหลือลน์บสนุนอย่างเหนียวแน่นจากน์กวิชาการที่เกี่ยวข้อง ซึ่งเป็นปัจจัยสำคัญที่จะช่วย
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ให้การดำเนินงานบรรลุผลตามวัตถุประสงค์ 3) ความสำเร็จของโครงการจะเกิดขึ้นได้เมื่อมีความ 
ร่วมมือของหน่วยงาน องค์การและบุคคลต่างๆ ทั้งในเรื่องของการวางแผนโครงการและการปฏิบัติ 
ตามโครงการ 4) มีแนวทางหลากหลายที่จะจัดตั้งองค์กรความร่วมมือขึ้น ซึ่งความร่วมมือนั้นจะ 
เข้มแข็งหากองค์การดังกล่าวประกอบไปด้วยบุคลากรหลักที่มาจากหลายลาขา และความร่วมมือ 
ที่เข้มแข็งนันมิได้เกิดขึ้นอย่างทันทีทันใด แต่จะเกิดขึ้นเมื่อผ่านการดำเนินงานที่เต ็มไปด้วยความ 
ยากลำบากและใข้วิธีการประนิประนอม ฯลฯ

'ผลงานการวิจ ัยท ี่ข ึ้ให ้เห ็นถึงบ ัจจัยต ้านรูปแบบของการบรหารที่ม ืผลต่อการนำ 
นโยบายไปปฏิบัติ ได้แก่ผลงานของ G aziel (1994) ซึ่งพบว่าในการนำนโยบายปฏิรูปการคืกษาไป 
ปฏิบัต ิในประเทศอิสราเอลนั้น มีปัญหาหรือข้อจำกัดในเรื่องของระบบการคืกษๆที่เป็นแบบรวม 
อำนาจล่ส ่วนกลาง ผดการวิจัยให้ข้อเสนอแนะว่า การจะดำเนินการปฏิรูปกๆรคืกษาให้ประลบผล 
สำเร็จไต้จะต้องทำH การคกษาลามารถตอบสนองหรือตรงตามความต้องการของผู้รับบรืการ และ 
ต้องมีความพยายามที่จะทำให้กลุ่มนักการเมืองและกลุ่มผลประโยชน์ให้การสนับลนุน

W ohistetler และ Mohrman (1996) แห่งมหาวิทยาลัยคาสิฟอร์เนิยใต้ ได้ทำการ 
ว ิจ ัยเก ี่ยวก ับนโยบายการค ืกษาในเรื่องของการกระจายอำนาจการจัดการค ืกษาด ้วยรูปแบบของ 
S ch o o l-B ased  M anagem en t ท ี่ม ืการกระจายอำนาจในการควบคุมงานจากส่วนกลางไปยัง 
สถานคืกษา โดยให้ผู้ที่เกี่ยวข้องกับการจัดการคืกษาในท้องถิ่นเป็นผู้ควบค ุม ดูแล ได้แก่ ผู้บริ'หาร 
โรงเรียน ครู ผู้ปกครองและสมาชิกของชุมชน พบว่าในการดำเนินงานนั้นมืการนำหลักการบริหารที่ 
ประลบผลสำเร็จมาแล้วในองค์กรเอกชนมาใช้ดังนี้คือ 1) ให้อำนาจการตัดสินใจแก่ผู้เกี่ยวข้องทั้ง 
ในเรื่องของนโยบาย การปฏิบัติและการลังการ โดยเฉพาะในเรื่องของงบประมาณและหลักสูตร
2) ให้ความรู้แก่คนในหน่วยงานทั้งด้านเทคนิค การจัดการ ทักษะงาน (job skills) ทักษะของการ 
ทำงานเป็นทีม (teamwork skills) 3) ให้ข้อมูลข่าวสารเกี่ยวกับองค์กรรวมถึงรายรับ-จ่ายของ 
องค์กร และ 4) การใข้ระบบการให้รางวัลที่ดูจากผลงานชององค์กรและผลที่เกิดจากแต่ละบุคคล

อย่างไรก็ตาม ในเรื่องของปัจจัยด้านการกระจายอำนาจการบริหารนี้ R ondinelli, 
Middleton และ V erspoon (1990) ซึ่งทำการคืกษาการปฏิรูปการคืกษาฃองประเทศที่กำลัง 
พ ัฒนาในหลาย  ๆ ประเทศ พบว่า การนำนโยบายดังกล่าวไปปฏิบัติยังไม่ประสบผลสำเร็จ ลาเหตุ 
หน ึ่งเก ิดจากป ัจจ ัยสำค ัญค ือ การที่นักวางแผนเพื่อปฏิบัติการของประเทศเหล่านั้นรวมทั้งผู้เชี่ยว 
ชาญจากองค์กรระหว่างประเทศที่เข้าไปเป็นที่ปรกษาทั้งหลายไม่เข้าใจธรรมชาติของงาน และไม่ 
เข ้าใจสภาพแวดล้อมทางลังคม เศรษฐกิจ อันเป็นองค์ประกอบในการสร้างยุทธศาสตร์ทางการ 
บริหาร และได้กล่าวว่ากระจายอำนาจการบริหารเป็นเพียงตัวแปรหนึ่งในกระบวนการบริหารที่ม ื
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ความเหมาะสมกับยุทธศาสตร์การบริหารแบบใดแบบหนึ่งเท่านั้น ไม่ได้เหมาะลมกับยุทธศาสตร์ 
การบริหารทั้งหมด

yนอกจากน ี้ ผลการวิจ ัยท ี่ซ ี้ให ้เห ็นถึงป ัจจ ัยต ่างๆ ท ี่ม ีความสัมพ ันธ์ก ับการนำ 
นโยบาย1ไปปฏิป้ติ เช่น ปัจจัยทางด้านนโยบาย ได้แก่ผลงานของ O ladijo (1993) ทำการศึกษา 
ปัจจัยที่ม ีเก ี่ยวข้องกับการนำนโยบายการเริยนการสอนลองภาษาไปดำเนินการในประเทศไนจีเริย 
พบว่า นโยบายดังกล่าวยากต่อการปฏิบ ัต ิ เนื่องจากนโยบายที่กำหนดไว้มวี ัต ถ ุประสงค์ที่สูงเกินไป 
ไม,ลอดคล้องกับสภาพที่เป็นจริง และปัญหาพื้นฐานต่างๆ ที่เกิดขึ้นถูกละเลยไม่ได้รับการเอาใจใล่ 
ชึ่งมีผลทำให้นโยบายอาจต้องถูกล้มเลิกไป

X  ผลงานที่ขึ้ให้เห็นถึงปัจจัยทางด้านสังคม คือ Reed (1995) ทำการประเมินผล 
การกำหนดนโยบายด ้านค ืลธรรมก ับการเม ืองและการนำนโยบายด ังกล ่าวไปปฏ ิบ ัต ิในสหรัฐ 
อเมริกา พบว่าม ีป ัญหาอย่างมาก เนื่องจากความเชื่อที่ย ึดถือกันมานานและความเข้าใจที่ฝ ังลึก มี 
ผลต่อกระบวนการกำหนดนโยบาย ลำหรับประเทศจีนปัญหาดังกล่าวมีน้อยกว่า ผลการวิจัยได้ 
ตรวจลอบใน 3 ประเด็นที่แตกต่างกันระหว่างสังคมของทั้งลองประเทศ คือ คืลธรรม/ศาลนา ความ 
จริง/ค ่าน ิยม หรือ ปัจเจกบุคคล/ความสัมพันธ์ในสังคม

นอกจากนั้น ผลงานวิจัยอื่นๆ ที่ขึ้ให้เห็นถึงปัจจัยหลายประการที่มีผลต่อการนำ 
นโยบายไปปฏิบัติ ได้แก่ ผลงานของ G reyerbieht (1993) ทำการวิจัยเกี่ยวกับนโยบายการคืกษา 
และการนำไปปฏิบัติในเรื่องการให้เด็กพิการเรียนร่วมชั้นเรียนกับเด็กปกติในรัฐเวอร์จิเนีย ผลการ 
ว ิจ ัยพบว่า มีป ัญหาหลายประการ ได้แก่ กระบวนการแกอบรมบุคลากรที่ไม่มีประลิทธิผล ความ 
เชื่อและทัศนคติที่ไม่ดี ความไม่ยืดหยุ่นหรือไม่มีประลิทธิภาพของนโยบายและกระบวนการนำไป 
ปฏิบัติ ครูขาดการช่วยเหลือลนับลนุน ขาดเงินทุนและทรัพยากรต่างๆ ยุทธศาสตร์การดำเนินงาน 
ของผู้นำ ยังไม่ดีพอ การสื่อสารที่ไม่มีประสิทธิภาพ ผลการวิจัยไดํให้ข้อเลนอแนะว่า การจะปฏิบัติ 
ตามนโยบายได้ประลบผลสำเร็จจะต้อง 1) ทำให้เกิดทัศนคติและค่านิยมที่ดี 2) พัฒนาปรัชญา 
และแผนเพื่อการอยู่ร ่วมกัน 3) ให้การแกอบรมในการอยู่ร่วมกัน 4) ให้การสนับลนุนอย่างเพียง 
พอลำหรับการเรียนการลอนในห้องเรียน 5) ใช้ยุทธศาสตร์การสอนร่วมกัน และ 6) จัดตั้งองค์กร 
การบริหารงาน และ Awanbor (1995) ประเมินผลนโยบายด้านการศึกษาพิเศษของประเทศ 
ไนจีเรีย ภายหลังการดำเน ินงานได ้10 ปี พบว่า มีประเด็นที่ต้องนำมาทบทวนหาข้อเลนอแนะเพื่อ 
ให้การนำนโยบายไปปฏิบัติมีประสิทธิภาพ คือ ปัญหาการขาดเงินทุน คำนิยามที่ม ีข ้อจำกัด การ 
ขาดเอกสารที่เป็นกฎหมายรองรับที่จะช่วยให้ข้อกำหนดในการให้บริการมีความซัดเจน และการ 
ขาดกฎหมายพื้นฐานลำหรับบุคคลพิการ
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''y  D urant (1996) พบว่านโยบายด้านสังคมเม ื่อถ ูกนำไปปฏิบ ัต ิจะเกี่ยวข ้องกับ 
หน่วยงานหลากหลายสาขา ดังเช่น ในเรื่องของการพัฒนาทร้พยากรมนุษย์ ซึ่งประเด็นสำคัญคือ 
ต้องมีการประลานงานระหว่างสาขาต่างๆ นอกเหนือจากหน่วยงานด้านสังคมโดยตรง ทุกๆ ฝ่ายจึง 
ควรมีส่วนร่วมในการจัดทำนโยบาย การตัดสินนโยบายและการปฏิบัติงานตามนโยบาย ฉะนั้นการ 
ม ีระบบข้อม ูลข ่าวสารท ี่ม ีประส ิทธ ิภาพท ั้งในส ่วนกลางและท ้องถ ิ่นจ ึงเป ็นความจำเป ็นอย่างยิ่ง 
นอกจากนี้ผลงานวิจัยของเขายังได้ไห้ข้อเสนอแนะประการหนึ่งว่า การที่จะช่วยให้การนำนโยบาย 
ไปปฏิบัติประสบผลสำเร็จได้คือ การให้มีองค์กรกลางทำหน้าที่ประสานระหว่างผู้กำหนดนโยบาย 
และผู้นำไปปฏิบัติ (Social Policy Brokers) ซึ่งเป็นองค์กรสำคัญที่จะช่วยพัฒนาแนวคิดของ 
นโยบายออกไปให้เห็นเป็นรูปธรรม รวมทั้งทำหน้าที่สร้างความตกลงร่วมกันในการจัดทำแนวทาง 
การนำนโยบายไปปฏิบัติ องค์กรดังกล่าวอาจเป็นกลุ่มของผู้เชี่ยวชาญที่ให้คำปรึกษาแก่รัฐมนตรี 
องค์กรเอกซน และกลุ่มนักคิดต่างๆ

การนำนโยบายปฏิรูปการคิกษาไปปฏิบัติของประเทศต่าง ๆ

ในทศวรรษที่ผ่านมาจนถึงป็จจุบันหลายประเทศทั่วโลก ได้มีการเคลื่อนไหวด้าน 
การค ืกษาอย ่างมาก โดยมีการปฏิรูปการคืกษาเพื่อรองรับการเปลี่ยนแปลงของโลกในอนาคตที่จะ 
เก ิดขึ้น .ประลบการณ ์จากการปฏิร ูปการคืกษาทำให ้เห ็นถ ึงป ัจจัยท ี่ม ีผลต่อการนำนโยบายการ 
คืกษาไปปฏิบัติ'ในแต่ละประเทศ คังนี้

สหรํฐอเมริกา

ในการสังเคราะห ์ผลงานวิจ ัยเก ี่ยวก ับการปฏิร ูปการคืกษาของสหรัฐอเมริกา 12 

เรื่อง พบว่า ป ัจจ ัยสำคัญที่ม ีผลต่อความสำเร็จหรือความล้มเหลวของการนำนโยบายปฏิรูปการ 
ศึกษาไปปฏิบัติในระคับสถานคืกษา (สตีเวนไคลน์และคณะ, 2 5 4 1 ) คือ

1. ป ัจจ ัยด้านการมีภาวะผู้นำที่เข ้มแข็ง นโยบายปฏิรูปการศึกษาที่ประสบผล 
สำเร็จเกิดจากการมีผู้นำที่เข ้มแข็งที่ช ่วยวางแผน ริเริ่ม และบริหารให้กิจกรรมการปฏิรูปดำเนินไป 
อย่างต ่อเน ื่อง ลามารถทำให้แนวคิดการปฏิรูปถูกนำไปปฏิบัติได้ ประลบการณ์ได้ชี้แนะว่าผู้นำที่ดี 
ต ้องเป ็นผู้ม ีส ักษณะคังน ี้ คือ 1) มีความสามารถในการบริหารกิจกรรมการปฏิรูป 2) มอบอำนาจ 
ให้ผู้อื่นในการปฏิบัติ 3) มีความรับผิดชอบ 4) สร้างความรู้สึกร่วมเป็นเอกฉันท์ของฝ่ายต่างๆ ท่ี 
เกี่ยวข้อง 5) ได้รับความสนับสนุนจากผู้ที่มีส่วนร่วม และ 6) ได้รับการสนับสนุนจากทางราชการ

2. ปัจจัยด้านความรู้ความเข้าใจและท้ศนคติของผู้ท ี่เกี่ยวข้อง นโยบายปฏิรูป 
การศ ึกษาท ี่ประลบผลสำเร ็จเก ิดจากการท ี่แต ่ละบ ุคคลเข ้าถ ึงจ ุดม ุ่งหมายของการปฏ ิร ูป  และ 
ปฏิบัติหน้าที่ความรับผิดชอบในส่วนของตนตามที่ได้รับมอบหมายให้เป็นผลสำเร็จ เนื่องจากผู้มี
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ส่วนร่วมในการดำเนินการอาจมีความคิดเห็นที่แตกต่างกัน จึงเป็นสิ่งสำคัญในการชี้ให้เห็นจุดมุ่ง 
หมายซองนโยบายท ี่ตรงก ัน และทำให้ได้ร ับการลนับลนุนจากผู้ท ี่เก ี่ยวข้องทุกคน โรงเรียนที่ 
สามารถดำเนินงานประลบผลสำเร็จใข้ม ีกระบวนการวางแผนยุทธศาสตร์ท ี่เก ิดจากครู นักเรียน 
ผู้ปกครอง นักธุรกิจ เข้ามามีส่วนร่วม โดยมีวัตถุประสงค์ในการสร้างความรู้สึกร่วมกัน และให้ใต้รับ 
ความสนับสนุนสูงสุด มีการมอบอำนาจให้บุคคลเหล่านั้นดำเนินการ เพื่อเป้าหมายเดียวกันก็คือ 
ทำให้การปฏิรูปการคืกษาประลบผลสำเร็จ

3. ป ัจจ ัยด ้านเวลา การมีช่วงเวลาที่เหมาะลม คือมีเวลาที่จะเตรียมการก่อนเริ่ม
ดำเน ินการ และการทิ้งช่วงเวลาอย่างเหมาะลมเพื่อรอดูผลที่เก ิดขึ้นหรือผลลัพธ์ในระยะแรก มี 
ความสำค ัญต ่อความสำเร ็จ เนื่องจากการนำนโยบายปฏิรูปการคืกษาไปปฏิปัติจำเป็นต้องมีการ 
วางแผน และเมื่อดำเนินการแล้วต้องการการสนับสนุนอย่างกว้างขวาง ช่วงเวลาดังกล่าวอาจเกิด 
ความตึงเครียดให้แก่ผู้ปฏิบ ้ต ิ เนื่องจากการนำนวัตกรรม/ยุทธศาสตร์ใหม่ๆ มาใช้ ผลการวิจัย
กล่าวว่าการคาดหวังที่จะได้ร ับผลตอบแทนในเวลาที่รวดเร็วมากเกินไปอาจเป็นเครื่องชี้นำความ 
ล้มเหลวได้ และเนื่องจากการดำเนินงานตามนโยบายปฏิรูปในระยะแรกเป็นกระบวนการลองผิด 
ลองถูก ฉะนั้นการปรับปรุงแก้ไขวิธีการดำเนินงานจึงถือเป็นเรื่องปกติที่ต้องดำเนินการ

4. ป ัจจ ัยด ้านการพัฒนาบุคลากร การนำนโยบายปฏิรูปการคืกษาไปปฏิบัติส่วน 
ให ญ ่ต ้องการการเป ล ี่ยน แป ลงข ั้น พ ื้น ฐาน ใน บ ท บ าท และความ ร ับ ผ ิดชอบ ของบ ุคคลต ่างๆ  
ผู้เกี่ยวข้องจะได้รับการขอร้องให้รับภาระงานใหม่นอกเหนือจากหน้าที่ปกติ แม้ว่าแนวคิดพื้นฐาน 
ของการปฏิร ูปอาจไม่ใช ่เร ื่องยากที่จะทำความเข้าใจ แต่การ'นำ1ไปสู่การปฏิบัติเป็นเรื่องที่ท้าทาย 
เนื่องจากแต่ละคนจะต้องรับบทบาทหน้าที่ที่อาจไม่คุ้นเคยมาก่อน จึงต้องการได้รับการพัฒนาให้มี 
ความรู้ความลามารถที่จะดำเนินการได้

ผลการวิจ ัยช ี้ให ้เห ็นว่าโรงเร ียนที่นำนโยบายปฏิร ูปการคืกษาไปปฏิบ ัต ิ 
เป็นผลสำเร็จจะโยงการพัฒนาบุคลากรกับวัตถุประสงค์ของโครงการ การให้ครูระบุความต้องการ 
ด้านการัรกอบรมของตนเอง การใช้ประลบการณ์จากงานที่คนอื่นได้ทำมาก่อนช่วยให้เกิดแนวคิด 
ของการทำงานและพัฒนางานต่อไปได้ การแลกเปลี่ยนข้อมูลโครงการนำร่องจึงมีประโยชน์อย่างยิ่ง 
หัวข้อของการอบรมครู หรือการประชุมเชิงปฏิบัติการที่สำคัญๆ ได้แก่ การติดต่อลื่อสาร การเนาไข 
ป ัญหา การดำเนินการประชุมอย่างมีประสิทธิผล ภาวะผู้นำและการแก้ไขปัญหาความขัดแย้ง

5. ปัจจัยด้านยุทธศาสตร์การดำเนินงาน การยืดหยุ่นของวิธีการปฏิบัติเป็นหัวใจ 
ส ำค ัญ ของการดำเน ิน งาน ตาม น โยบ ายป ฏ ิร ูป ท ี่ป ระส บ ผลส ำเร ็จ  ผลงาน ว ิจ ัย เลน อแน ะให ้ 
นักปฏิรูปการคืกษาใข้ยุทธศาสตร์ที่หลากหลายและสนองต่อสภาพและความต้องที่เปลี่ยนแปลงไป 
ซึ่งรวมถึงการวางแผนแก้ไขปัญหาที่หลากหลาย คัวอย่างของยุทธศาสตร์ที่เคร่งครัด มากเกินไป คือ 
ประลบการณ ์ความล ้มเหลวของน ักปฏ ิร ูป เทคโนโลย ีเพ ื่อการเร ียนการลอนในระยะแรก คือ
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การลร้างหลักสูตรที่ไม่ใช้ครูเลย โดยข้ามผ่านไปที่นักเรียนโดยตรง ครูแทบจะไม่มีบทบาทในชั้น 
เรียน ซึ่งท้ายสุดได้พบว่า กิจกรรมการสอนที่ไช้เทคโนโลยีซึ่งประสบความสำเร็จมากที่สุด คือ วิธี 
ของทางลายกลาง ที่ครูมีโอกาสปรับปรุงเปลี่ยนแปลงเนื้อหาไห้เหมาะสมกับชั้นเรียนของตนและ 
ความลนไจในหลักสูตรท้องถิ่น การยืดหยุ่นของวิธีปฏิบัติที่เกิดจากการผสมผสานระหว่างของใหม่ 
กับของเก่าที่ลามารถนำไปล่ความสำเร็จได้

6. ป ัจจัยด้านการจัดการ
6.1 ทารออกแบบโครงสร้างขององค์กรใหม่ เนื่องจากการนำนโยบาย

ปฏิรูปการคืกษาไปปฏิบัติก่อให้เกิดความเปลี่ยนแปลง ซึ่งบางครั้งภาระกิจที่ต้องปฏิบัติอาจไม่ลอด 
รับกับโครงสร้างองค์กรของโรงเรียน จึงจำเป็นต้องเปลี่ยนแปลงโครงสร้างพื้นฐานของโรงเรียนให้ 
ลามารถสนับลนุนวัตถ ุประสงค์ของการปฏิร ูปได้ ช ่วยให ้เก ิดความคล ่องต ัวไนการดำเน ินงาน 
การสร้างเสรีมความเช้าใจ ลดความขัดแย้งของผู้มีล่วนร่วมมากขึ้น และการเรียนรู้ซึ่งกันและกัน 
การระดมความคิด เพื่อค้นหาวิธีการที่จะนำไปปฏิบัติ นอกจากนั้น การที่เปลี่ยนแปลงโครงสร้าง 
องค์กรใหม่นอกจากจะเอื้อต่อการท้างานร่วมกันเป็นทีมภายในโรงเรียนแล้ว ต้องเอื้อต่อการแลก 
เปลี่ยนข้อมูล หรือความร่วมมือระหว่างโรงเรียน เอื้อไห้เกิดการติดต่อลื่อสารอย่างใกล้ชิดระหว่าง 
ผู้ปกครองและชุมชน อันเป็นจุดเน้นสำคัญของการปฏิรูปด้วย

6 .2 : การจัดการทรัพยากร การนำนโยบายปฏิรูปการคืกษาไปปฏิบัติ
สำเร็จไต้หากมีการจัดสรรทรัพยากรด้านการเงินและบุคลากรที่ม ีอยู,ใหม่ โดยท้าไห้มีการทุ่มเท 
ทร ัพยากรไปย ังพ ื้นท ี่ท ี่ม ีฅวามจำเป ็นมากท ี่ล ุดได ้ โรงเร ียนหลายแห ่งได ้พยายามแสวงหางบ 
ประมาณสนับสนุนใหม่จากแหล่งต่างๆ อย่างเข้มแข็ง ผลการวิจัยชี้ให้เห็นว่าครูต้องได้รับผลตอบ 
แทนไนการดำเนินงานปฏิรูป เพราะขณะที่โรงเรียนต้องการให้ครูปฏิบัติหน้าที่ในบทบาทใหม่ๆ 
และรับผิดชอบพิเศษที่เพ ื่มมากขึ้น ครูนักไม่ได้รับการซดเชยสำหรับเวลาที่เลียไป การ'ใช้วิธีการ 
อาสาสม ัครจากคร ูอาจล ่งผลให ้คร ูหมดพล ังและเปล ี่ยนงานในท ี่ล ุด ซ ึ่งท ้าให ้โรงเร ียนสูญเล ีย 
บุคลากรที่ม ีค่าและต้องเลียเวลากับการจัดหาและแกอบรมครูใหม่

การจัดสรรทรัพยากรที่จำเป็นได้แก่ การจัดให้มีเงินสำหรับแกอบรมและ 
พัฒนาทักษะซึ่งเป็นสิ่งจำเป็นสำหรับการปฏิรูป การใช้วิธีการปรับตารางเวลาลอนออกเป็นช่วงๆ 
เพื่อให้ครูมีโอกาสวางแผนร่วมกัน การลอนเป็นทีม จ้างครูในระยะลันในราคาถูกลง การจัดสรรงบ 
ประมาณให้โรงเรียนเป็นก้อน การใช้ทรัพยากรจากภาคเอกชน การร่วมเป็นหุ้นล่วนกันของเอกชน 
นอกจากนั้นการดำเนินการในระยะแรกจำเป็นต้องมีการลงทุนด้านทรัพยากรอย่างเพียงพอ จึงต้อง 
วางแผนระยะยาว เพื่อให้มั่นใจว่าจะมีทรัพยากรพอที่จะดำเนินการต่อไปได้

6.3. การประเมินตนเอง การนำนโยบายปฏิรูปการคืกษาไปปฏิบัติเป็น 
กระบวนการท ีจำเป ็นจะต ้องเด ินห น ้าอย ู่เสมอ ผ ู้ม ีล'วนร่วมในการดำเน ินงานต้องตรวจลอบ



47

ตัวเองและปรับปรุงโครงการอยู่ตลอดเวลา รวมกึงการทบทวนแก้ไข ปรับปรุงอยู่เลมอ เนื่องจาก 
สภาพแวดล้อมทั้งภายในโรงเรียนและนอกโรงเรียนเปลี่ยนแปลงอยู่ตลอดเวลา การติดตามตรวจ 
ลอบจึงต้องเกิดขึ้นอยู่ตลอดเวลาเช่นก้น ทั้งนี้เพื่อดูว่ายุทธศาสตร์ที่ไซ้อยู่ยังคงได้ผลหรือไม่ รวมกึง 
การประเมินว่าขณะนี้กำล ังอยู่ ณ  ที่ใด และกำลังมุ่งไปที่ใด การกระทำที่ผ ่านมาส่งผ ล ตามที่ 
ต้องการหรือไม่

7. ปัจจัยต้านการมีส่วนร่วมของชุมชน การดำเนินงานตามนโยบายปฏิรูปการ
คึกษาของสหรัฐอเมริกาไต้ม ีการเปลี่ยนแปลงลักษณะความสัมพ ันธ์ระหว่างโรงเร ียนและชุมชน 
โดยเปลี่ยนบทบาทของสมาชิกในครอบครัวและชุมชนไนกระบวนการคึกษา โดยเฉพาะอย่างย ิ่ง 
ผู้ปกครองจะไต้รับการเรียกร้องให้เข้ามามีส่วนร่วมในการคึกษาฃองบุตรหลานอย่างจริงจัง และ  

มุ่งเน้นการกระตุ้นไห้ผู้ปกครองประเมินคุณภาพการลอนในชั้นเรียน
ในประเด็นการมีส่วนร่วมของพ่อแม่ผู้ปกครองนี้ สหรัฐอเมริกาไต้ให้ความ 

สำตัญอย่างยิ่งโดยกำหนดเป็นหนึ่งในเปัาหมายแปดประการของนโยบายการปฏิรูปการคึกษา และ 
ไต้กำหนดแนวทางการมีส่วนร่วมของพ่อแม่ผู้ปกครองไว้ 6 ระตับ คือ (สำนักงานคณะกรรมการ 
การคึกษาแห่งชาติ, 2544: 21-26) 1) ระตับของการอบรมเลี้ยงดูในฐานะที่เป็นพ่อแม่ ต้องเตรียม 
เด็กให้มีความพร้อมเพื่อเข้าส่กระบวนการเรียนรู้ 2) ระตับของการลื่อสารระหว่างบ้านและโรงเรียน 
เป ็นการลื่อลารสองทางเพื่อแลกเปลี่ยนข้อมูลข่าวสารของตัวเด ็กระหว่างโรงเรียนและผู้ปกครอง
3) ระตับของการเป ็นอาสาสมัครเพ ื่อการค ึกษา โดยที่การปฏิรูปการคึกษาต้องการความรู้ความ 
เช ี่ยวชาญเฉพาะหลายต้านที่บางครั้งครูอาจมีความรู้ไม่เพ ียงพอ จึงขอให้ผู้ปกครองอาสาสมัครเข้า 
ร่วมงาน รวมทั้งเป็นวิทยากรพิเศษอีกด้วย 4) ระตับของการจัดการเรียนการลอนที่บ้าน หมายกึง 
การจัดสภาพแวดล้อมที่อยู่อาตัยที่เอ ื้อต่อการเรียนรู้ของเด็ก ให้ผู้ปกครองทำหน้าที่เสมือนครู ใน 
การลอนและเป็นที่ปรึกษาในการแสวงหาความรู้ของเด็ก 5) ระตับของการเข้ามามีส่วนร่วมไนการ 
ตัดสินไจของโรงเรียน ไนการวิเคราะห์ แก้ไขปัญหาที่เกิดขึ้นทั้งต้านวิชาการ บุคลากร การเงิน ซ่ึง 
รวมกึงการเข้ามาเป็นกรรมการสถานคึกษา และ 6) ระตับของการเป็นผู้ประลานงานในการระดม 
ทรัพยากรให้แก่โรงเรียนทั้งไนและนอกชุมชน

สหราซอาณาจักร

จากรายงานการปฏิรูปการคึกษาฃองลหราชอาณาจักร (กระทรวงคึกษาและการ 
จ ้างงาน, 2542) พบว่าปัจจัยสำคัญที่ม ีความสัมพันธ์ก ับของการนำนโยบายปฏิรูปการคึกษาไป 
ปฏิบ้ติมีตังนี้
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1. ปัจจัยด้านการพัฒนาบุคลากร ลหราซอาณาจักรได้มีการแกอบรมและการ 
พัฒนาครูประจำการเป็นเวลาช้านานแล้ว ในแต่ละปีทุกโรงเรียนได้กันเวลาส่วนหน่ึงไว้ลำหรับการ 
อบรมครูประจำการของทั้งโรงเรียน ทางโรงเรียนจึงได้ใช้เวลาดังกล่าวเพื่อพิจารณาเรื่องสำคัญ 
เร่งด่วนในด้านการพัฒนาตามที่พบว่าจำเป็น นอกจากนี้ ทางการยังส่งเสริมครูแต่ละคนให้เช้ารับ 
การอบรมในหลักสูตรพัฒนาวิชาชีพระยะล้น และปฏิบัติหน้าที่เป็นครูเฉพาะสาขาวิชา ตัวอย่างเช่น 
เป็นผู้ประสานงานความต้องการเป็นพิเศษด้านการคืกษา โดยปกติแล้วองค์การบริหารการคืกษา 
ส่วนท้องถิ่น เป็นผู้จัดการแกอบรม ซ่ึงครอบคลุมหัวข้อต่างๆ เป็นจำนวนมาก ต้ังแต่หลักสูตรไปจน 
ถึงการบริหารจัดการ

2. ปัจจัยด้านการมีส่วนร่วมของชุมชน
2.1 การมีส่วนร่วมขององค์กรต่างๆ สหราซอาณาจักรเป็นผู้น่าในด้าน 

การพัฒนาความร่วมมือระหว่างการคืกษากับธุรกิจ ในปัจจุบันกว่าร้อยละ 90 ของโรงเรียนมัธยม 
คืกษาและร้อยละ 60 ของโรงเรียนประถมคืกษามีความล้มพันธ์กับธุรกิจ ในขณะที่นักเรียนที่เรียน 
ในปีลุดท้ายของการคืกษาภาคบังคับเกือบทั้งหมดได้แกงานเพื่อมีประสบการณ์ในการทำงาน 
เยาวชนได้รับประโยชน์เป็นอย่างมากจากประลบการณ์จริงในลถานประกอบการ ซึ่งเสริมการ 
เรียนรู้ในชั้นเรียน ความร่วมมือดังกล่าวรวมถึงประลบการณ์ในการทำงานลำหรับนักเรียน การจัด 
ให้ครูได้ปฏิบัติงานในภาคธุรกิจและการจัดให้ธุรกิจมีส่วนร่วมในกิจการของโรงเรียน องค์กรบริหาร 
โรงเรียนโครงการที่ใช้เงินอุดหนุนภาคมหาซน/เอกชนเพิ่มจำนวนขึ้นเรื่อยๆ

นอกจากนั้นหุ้นส่วนในลักษณะของอาสาสมัครเป็นลิ่งที่ดี ประชาชน 
จำนวนมากได้ให้ความสนับสนุนโรงเรียนในลักษณะชั่วคราวหรืออาสาสมัคร ตัวอย่างที่เห็นได้ 
ชัดเจนที่สุดคือ กรรมการบริหารโรงเรียน 300,000 คน ซึ่งเลียสละเวลาและพลังงานอย่างมากมาย 
ในการปฏิบัติหน้าที่ร ับผิดชอบตามกฎหมายของตน และมักจะให้ความช่วยเหลือสนับสนุน 
นอกเหนือจากหน้าที่อีกมาก

2.2 การมีส่วนร่วมของคณะกรรมการบริหารโรงเรียน ในด้านการบริหาร 
โดยกรรมการโรงเรียนนั้นพบ,ว่าโรงเรียนในอุปถัมภ์ขององค์การบริหารการคืกษาท้องถ่ินทุกแห่งใน 
อังกฤษและเวลลัจะต้องมีคณะกรรมการบริหารโรงเรียน ประกอบด้วย ผู้แทนขององค์การฯ ชุมชน 
ผู้ปกครองและครูผู้สอนของโรงเรียนนั้น มีหน้าท่ีตัดสินใจเก่ียวกับแนวทางท่ัวไปของโรงเรียน และ 
จะต้องดำเนินการให้มีการปฏิบัติตามหลักสูตรแห่งชาติ รวมถึงมีการสอนด้านศาลนา คณะ 
กรรมการฯ จะตัดสินใจว่าจะใช้งบประมาณอย่างไรและโรงเรียนควรจะมีบุคลากรจำนวนเท่าใด 
โดยทำหน้าที่คัดเลือกครูรวมทั้งครูใหญ่ และรับผิดชอบในด้านการส่งเสริมและรักษาวินัยบุคลากร
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อี่นๆ นอกจากครูใหญ่ นอกจากนี้คณะกรรมการฯ ทำหน้าที่เป็นตัวเชื่อมระหว่างชุมชนท้องถิ่นและ 
โรงเรียน

2.3 การมีส่วนร่วมของพ่อแม่ผู้ปกครอง นับตั้งแต่เดือนกันยายน
พ.ศ. 2542 ที่ผ่านมา โรงเรียนของรัฐในสหราชอาณาจักรท ุก แห่งได้ร่วมมือกับ ผู้ปกครองจัดทำ 
พ ้นธสัญญาซึ่งเป ็นข้อตกลงระหว่างบานกับโรงเรียนเป ็นลายลักษณ์อ ักษรขึ้น (ลำนักงาน 
คณะกรรมการการศึกษาแห่ง'ชาติ, 2544: 40-41) ข้อตกลงดังกล่าวแสดงถึงความรับผิดชอบของ 
โรงเรียนและผู้ปกครอง รวมถึงส่ิงท่ีโรงเรียนคาดหวังจากนักเรียน ส่ิงท่ีระบุไว่ในพ้นธสัญญาระหว่าง 
บ้านและโรงเรียน ได้แก่ 1) มาตรฐานการศึกษาของโรงเรียน 2) การไปโรงเรียนอย่างสม่ําเสมอ
3) วินัยและพฤติกรรม และ 4) การบ้าน โรงเรียนจะขอให้ผู้ปกครองลงนามในพ้นธสัญญา เพ่ือ 
แสดงว่าผู้ปกครองเข้าใจและยอมรับพ้นธสัญญาตังกล่าว โรงเรียนอาจขอให้นักเรียนลงนามใน 
พ้นธสัญญาด้วย หากนักเรียนโตพอที่จะเข้าใจพ้นธสัญญานั้นแล้ว หากผู้,ปกครองหรอนักเรียนไม่ 
ปฏิบัติตามพ้นธสัญญา ครูใหญ่จะปรึกษาปัญหาที่เกิดขึ้นกับผู้ปกครอง โรงเรียนไม่มีสิทธิลงโทษ 
ทางวินัย หรือตัดชื่อนักเรียนออกเพียงเพราะว่านักเรียนหรือผู้ปกครองไม่ปฏิบ้ติตามพ้นธสัญญา

นัวดูแลนด์

นิวซีแลนด์เป็นประเทศหน่ึงท่ีประลบผลสำเร็จในการนำนโยบายปฏิรูปการศึกษาไป 
ปฏิบ้ติ จากรายงานเรื่อง การนำนโยบายปฏิรูปการศึกษาไปปฏิบัติของนิวซีแลนด์ สรุปถึงปัจจัยลำตัญท่ี 
ล่งผลให้การดำเนินงานปฏิรูปการศึกษาของประเทศนิวซีแลนด์ประสบผลสำเร็จตังน้ี (ไลอัล แพ!สิล, 
2542)

1) ปัจจัยด้านการเมือง การปฏิรูปการศึกษาของนิวซีแลนด์เป็นนโยบายของ 
รัฐบาลที่มีความสำคัญลำตับต้นพร้อมๆ กับการปฏิรูประบบราชการอ่ืนๆ ลามารถดำเนินการไปได้ 
อย่างกว้างขวางรวดเร็ว ความก้าวหน้าของการปฏิรูปการศึกษาเกิดจากการสร้างความร่วมมือ 
ระหว่างกระทรวงต่างๆ ความมุ่งมั่นจริงจังของนายกรัฐมนตรี ซึ่งถือว่าความสำเร็จในเรื่องปฏิรูป 
การศึกษาเป็นอนาคตทางการเมืองของตน

2) ป ัจจัยด ้านสภาพทางส ังคม นิวซีแลนด์เป็นสังคมที่ค่อนข้างสงบและ 
สมานฉันท์ ประชาชนเคยชินกับกฎหมาย และยอมรับการตัดสินใจของรัฐบาลว่าชอบด้วย 
กฎหมาย ประชาชนในแต่ละชุมชนมีความสามารถเพียงพอและยินดีเข้าร่วมในคณะกรรมการ 
บริหารของโรงเรียน การติดสินบนหรือการฉ้อฉลด้านการเงินมักไม่ค่อยปรากฎ รัฐบาลลามารถวาง 
ใจได้ว่าคณะบุคคลที่ได้รับเลือกตั้งเข้ามาเป็นคณะกรรมการจะไม่คดโกงงบประมาณของแผ่นดิน
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3) ปัจจัยด้านสภาพโครงสร้างพื้นฐาน อันได้แก่ ระบบส่ือสารโทรคมนาคมท่ีมี 
ประสิทธิภาพที่ทำให้การส่ง-รับข่าวสารกระทำได้ไนเวลาอันสัน

4) ปัจจัยด้านนโยบาย การมีนโยบายท่ีซัดเจนและแน่นอนของรัฐในการปฏิรูป 
การศึกษาใน'ช่วงเวลาดังกล่าว นายกรัฐมนตรีได้ดำรงตำแหน่งรัฐมนตรีว่าการกระทรวงศึกษาธิการ 
ด้วย จึงทำให้ง่ายต่อการกำหนดนโยบายและปฏิบัติตามสัญญาที่ให้ใว้ต่อลาธารณชนในการหา 
เสียงเกี่ยวกับการปฏิรูปการศึกษา และแม้ว่าจะมีปัญหาอุปสรรคบ้าง รัฐจะแก้ปัญหาด้วยการ 
ประชาสัมพันธ์ทำความเข้าใจและให้ประชาชนมีส่วนร่วมในการวิพากฟ้จารณ์ เสนอแนวทางการ 
ดำเนินงานและยึดผลประโยชน์ของกลุ่มซนส่วนใหญ่เป็นสำคัญ

5) ปัจจัยด้านบุคลากร ได้มีการกล่าวถึงว่ากระบวนการเปลี่ยนแปลงไม่เพียงขึ้น 
อยู่กับความจงรักภักดีของบุคลากรแต่ยังขึ้นอยู่กับความเต็มใจที่จะเข้าร่วมในการเปลี่ยนแปลงนั้น 
รวมถึงการมีบุคลากรที่มีความรู้ ความเข้าใจ มีความชำนาญ มีความเชื่อต่อการกระจายอำนาจ 
การศึกษา การให้ความสำคัญและมีส่วนร่วมในการดำเนินงานของทั้งบุคลากรที่เป็นคณะทำงาน 
และประชาชนผู้เกี่ยวข้องท่ัวไป

6) ปัจจัยด้านผู้นำ นิวซีแลนด์ตระหน์กถึงความสำคัญของการมีผู้นำที่มีความ 
ลามารถ จึงได้มีการแสวงหาผู้ที่มีความเหมาะลมที่จะเป็นผู้นำในการรีเริ่มปฏิบัติตามแนวทาง 
ปฏิรูป ตั้งแต่ก่อนที่รัฐบาลจะเผยแพร่เอกสารในเรื่องนี้อย่างเป็นทางการ โดยมีคนเก่งๆ อยู่ในทุก 
ขั้นตอน และในทุกระดับของกระบวนการปฏิรูป และที่สำคัญเมื่อมีการตั้งหน่วยนำนโยบายไป 
ปฏิบัติขึ้น ได้มีการเลือกสรรบุคคลที่ดีที่สุดจากทุกแห่ง รวมถึงผู้เชี่ยวชาญด้านการวางแผนและการ 
ลื่อสารด้วย

7) ปัจจัยด้านลื่อมวลชนและการลื่อสาร ล่ือมวลซนในนิวซีแลนด์มีอิทธิพลสูง มี 
ความเปินอิสระจากการควบคุมหรือแทรกแซงของรัฐ ในการปฏิร ูปการศ ึกษาได้ม ีการใช้ 
งบประมาณอย่างมาก เพื่อชื้อเวลาโฆษณาทางวิทยุและโทรทัศน์ เพ่ือให้ลาธารณซนรับทราบใน 
ผลดีของการปฏิรูปและด้วยวิธีการลื่อสารอีกหลายรูปแบบ รวมท้ังการ'ไห้ผู้ท่ีมีความกระดือรี'อร้น 
ต่อการเปลี่ยนแปลงและเป็นผู้ลื่อสารที่ดี ทำหน้าที่ลื่อสารกับประชาชนเพื่อทำให้ประชาชนมี 
ทัศนคติในทางบวกและสนับสนุนการปฏิรูปต่อไปด้วย

8) ปัจจัยด้านองค์กรที่นำนโยบายไปปฏิบัติ เซ่น มีการจัดตั้งหน่วยนำนโยบายไป 
ปฏิบัติ ตั้งคณะทำงานปฏิรูป โดยมีผู้นำกลุ่มผลประโยชน์ที่สำคัญอยู่ทุกกลุ่ม
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9) ปัจจัยด้านการมีส่วนร่วมของชุมชน นิวซีแลนด์ได้มีการกระจายอำนาจการจัด 
การคืกษาไปยู่โรงเรียนโดยผ่านทางคณะกรรมการบริหารโรงเรียนแม้ว่าในหลายพื้นที่จะดำเนินการ 
ประสบผลสำเร็จ แต่พบว่าโรงเรียนบางแห่งได้เกิดปัญหาหรือมีข้อจำกัด อุปสรรคบางประการเกิด 
ขึ้น (อุทัย บุญประเสริฐ, 2543: 74-75) คือ

(1) ความแตกต่างระหว่างโรงเรียนที่อยู่ในชุมชนต่างกัน โรงเรียนที่อยู่ไน 
ชุมชนที่ประชาชนมีฐานะปานกลางถึงรํ่ารวย ผู้ปกครองมีความพร้อมไนการสนับลนุนช่วยเหลือ 
โรงเรียนเป็นอย่างดี คณะกรรมการบริหารโรงเรียนมีความพร้อมสูง ลามารถพัฒนาการเรียนการ 
ลอนได้ดี โรงเรียนมีโอกาสคัดเลือกครูที่มีคุณภาพ ส่วนโรงเรียนที่ตั้งอยู่ในชุมชนที่ประชาซนมีฐานะ 
ยากจน ผู้ปกครองไม'สนับสนุนช่วยเหลือโรงเรียนอย่างจริงจัง เนื่องจากข้อจำกัดด้านการเงิน 
ความรู้ ความคิด คณะกรรมการบริหารโรงเรียนขาดทักษะและความรู้ในการบริหารงาน ผลการจัด 
การเรียนการลอนไม่ดี ไม่มีโอกาสในการคัดเลือกและพัฒนาครูมากนัก และโรงเรียนไนเขตนี้ไม่ 
เป็นที่นิยมของผู้ปกครอง จึงมักจะนำบุตรหลานไปเข้าเรียนที่อื่น ส่งผลไห้เงินงบประมาณรายนัว 
ลดตํ่าลงตามไปด้วย

(2) มีปัญหาด้านการบริหารงานและปัญหาบุคลากร คือหาบุคคลมาเป็น 
กรรมการบริหารโรงเรียนยาก โดยเฉพาะเขตยากจน

(3) ครูและผู้บริหารมีภาระงานมากขึ้น ส ่งผลไห้ม ีการลาออกมากถึง 
20 % หลังการปฏิรูปการคืกษา

(4) เก ิดความข ัดแย้งระหว่างคณะกรรมการบริหารโรงเร ียน ครูและ 
ผู้บริหารโรงเรียน ผู้บริหารบางคนรู้สึกว่าสูญเลียอำนาจ ครูบางคนคิดว่ากรรมการมาก้าวก่ายและ 
จับผิด คณะกรรมการบางคนก็ไข้อิทธิพลไนทางที่ผิด

(5) บางโรงเร ียนเปลี่ยนจากความร่วมมือในการทำงานเป ็นหมู่คณะมา 
เป็นตัวใครตัวมันและเกิดการแก่งแย่งแข่งขันกันมากขึ้น

(6) การไม่มีหน่วยงานเชื่อมโยงระหว่างกระทรวงคืกษาธิการกับโรงเรียน 
ทำให้เกิดปัญหาในการปฏิบ้ติงาน ขาดการประสาน และโรงเรียนไม่มีสิทธิต่อรอง

(7) การจัดสรรงบประมาณย้งถูกมองว่าไม่เป็นธรรม การจัดงบประมาณ 
รายนัว ทำให้โรงเรียนที่ดีมีชื่อเสียงได้งบประมาณมาก แต่โรงเรียนที่มีปัญหาจะได้รับงบประมาณ 
น้อยลง มีข้อลังเกตจากการปฏิรูปการคืกษาว่า ในด้านการกระจายอำนาจทางการคืกษา พบว่ายัง 
ไม่ม ีการกระจายไปยังโรงเร ียนทั้งหมด ย ังคงม ีม ีการควบคุมด ูแลจากกระทรวงค ืกษาธ ิการและ 
หน่วยงานที่เกี่ยวข้องไนบางเรื่อง เช่น การจัดทำนโยบายของโรงเรียน ต้องลอดคล้องกับแนวทาง 
ของชาติว ่าด ้วยการคืกษๆ (National Education G uidelines) เป ัาหมายการค ืกษาของชาต ิ 
(N a tio n a l E d u c a tio n  G o a ls) และแน วท างการบ ร ิห ารการค ืกษาฃ องชาต ิ (N ational
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Administration Guidelines) ธรรมนูญโรงเรียนจะต้องยึดรูปแบบและเนื้อหาสาระตามที่กระทรวง 
ดีกษาธิการกำหนด และประยุกต์เพิ่มเติมตามความต้องการของโรงเรียนและชุมชน แล้วจึงเสนอ 
กระทรวงดีกษาธิการอนุม ัต ิ โรงเรียนต้องเสนอแผนงานและโครงการเพื่อขออนุมัติงบประมาณ 
ดำเน ินการจากกระทรวงดีกษาธิการ การจัดการดีกษาของโรงเรียนจะถูกตรวจสอบโดยสำนักงาน 
ตรวจลอบค ุณ ภาพการด ีกษา ผลการติดตามตรวจลอบจะถูกรายงานไปยังกระทรวงดีกษาธิการ 
สื่อมวลซน ผู้ปกครองและหน่วยงานที,เกี่ยวข้อง

(8) การที่การบริหารการดีกษาเหลือเพียง 2 ระดับ ได้แก่ ระดับกระทรวง 
และระดับโรงเรียน จึงอาจมองว่าเสมือนเป็นการรวมศูนย์อำนาจส่ส่วนกลาง เพราะปัญหาใดที่โรง 
เรียนแก้ไขไม่ไต้ต้องเสนอกระทรวงดีกษาธิการพิจารณา

(9) การบริหารบุคลากร คณะกรรมการโรงเรียนมีอำนาจในการ สรรหา 
พ ัฒนา และให้ออก ซึ่งบุคลากรไนโรงเรียน (ทั้งครูใหญ่และครู) แต่รัฐจะเป็นผู้กำหนดอัตราเงิน 
เดือนและจำนวนบุคลากร หลักสูตรท้องถิ่นที่โรงเรียนพัฒนา ต้องอยู่ในกรอบเาหมายและเนื้อหา 
สาระที่กระทรวงดืกษาธิการกำหนด

(10) องค์กรปกครองท้องถิ่นยังไม,มีส่วนในการบริหารและจัดการดืกษา 
ผู้ที่เป็นคณะกรรมการโรงเรียนต้องมาจากตัวแทนประชาชนหรือตัวแทนองค์กรเท่านั้น

(11) ย ังขาดความเส มอภาคใน การเข ้าเร ียน  โรงเรียนที่ม ี'ช ื่อเลียง'จะ 
พิจารณาดัดเลือกเด็กที่โรงเรียนพอใจเข้าเรียน เช่น ผู้ที่ผู้ปกครองมีส่วนช่วยเหลือโรงเรียนไต้ทางใด 
ทางหนึ่ง ขณะที่โรงเรียนไมมัซื่อเลียงไม่ค่อยมีเด็กเข้าเรียน

สาธารณรฐเกาหลี

ลาธารณรัฐเกาหลีเป็นอีกประเทศหนึ่งที่ประลบผลสำเร็จในการนำนโยบายการ 
ปฏิรูปการสืกษาไปปฎิบ้ติ โดยการปฏิรูปการดืกษาถูกกำหนดไว้เป็นขั้นตอนหนึ่งของการปฏิรูป 
ระบบเศรษฐกิจ การเมือง และการสืกษา ภายใต้แผนการท่ีมีซ่ือว่า The Segyehwa Plan เพ่ือสร้าง 
ลาธารณรัฐเกาหลีให้พร้อมที่จะก้าวเข้าส่ศตวรรษที่ 21 โดยเน้นการพัฒนาคน ด้วยมีความเช่ือว่า 
การพัฒนาคนไม่ไต้สร้างเฉพาะความเจริญก้าวหน้าใหแ้ก่เกาหลีเท่านั้น ยังมีผลดีถึงมนุษยชาติโดย 
รวมด้วย ผลการวิเคราะห์ปัจจัยที่ทำให้เกาหลีประลบผลสำเร็จในการดำเนินงานปฏิรูปการดีกษา 
พบว่ามีประเด็นต่างๆ ดังน้ี (ดักด๋ิชัย นิรัญทวี, 2540.) 1

1. ปัจจัยต้านองค์กรที่รับผิดชอบ การปฏิรูปการดีกษาของเกาหลีมีองค์กรระดับ 
นโยบายที่เข้มแข็งรองรับ โดยรัฐบาลของประธานาธิบดี คิม ยัง ซัม ไต้แต่งตั้งคณะกรรมาธิการขึ้น
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มาชุดหนึ่ง ช ื่อว่าคณะกรรมาธิการแห่งประธานาธิบดีเพื่อการปฏิรูปการคิกษาเป็นหน่วยนโยบาย 
ทำหน้าที่เป ็นศูนย์รวมทางความคิด คิกษารายละเอียด กำหนดกรอบและทิศทาง ตลอดจนติดตาม 
ความก้าวหน้าของการปฏิรูปการคิกษา คณะกรรมการดังกล่าว ทำให้การดำเนินงานเป็นไปใน 
กรอบเดียวก้น ทั้งหน่วยงานการคิกษาและกระทรวงอื่นๆ ที่เข ้ามาเกี่ยวข้อง เช่น กระทรวงแรงงาน 
และสาธารณสุข คณะทำงานของคณะกรรมการชุดนี้ประกอบด้วย ผ ู้เช ี่ยวชาญจากลาขาอาช ีพ 
ต่างๆ และผู้ท ี่เก ี่ยว1ข้องก้มการคิกษาประมาณ 20-25 คน ตลอดจนมีหน่วยงานรองรับทั้งในเรื่อง 
ของการวิจัย และการนำนโยบายไปปฏิบ้ติ

น อกจากน ั้น เกาหล ีย ังม ีองค ์กรท ี่ม ีบทบาทสำค ัญ ใน การว ิจ ัยและ 
ลน้บลนุนการวิจัย การปฏิรูปการคิกษาฃองเกาหลีล่วนหนึ่งเกิดจากการมีความเข้มแข็งในทางวิชา 
การด้านองค์ความรู้ต่างๆ ที่สำคัญคือ สถาบันพัฒนาการคิกษาเกาหลี (Korean Education 
Developm ent Institute -  KEDi) ที่มีบทบาทในการคิกษาวิจัย และฟ้’ฒนาองค์ความรู้ในเรื่องการ 
คิกษา และวิทยาศาสตร์และเทคโนโลยี เป็นสถาบันท่ีดำเนินการอิสระ แต่อยู่ภายใต้การอุดหนุน 
เงินทุนจากรัฐบาล หน่วยงานดังกล่าวพยายามทำให้ผลการวิจัยถูกนำไปใช้ โดยเปิดโอกาลให้ 
ผู้เกี่ยวข้องเข้ามามีส่วนร่วมทำประซาพิจารณ์ภายหลังงานวิจัยแล้วเสร็จ งานวิจัยส่วนใหญ่เป็น 
ประ๓ ทวิจัยและพัฒนา การดำเนินงานทำในรูปของศูนย์วิจัยที่หลากหลายแยกตามประเภทของ 
การคิกษา เช่น ศูนย์วิจัยและพัฒนาหลักสูตร ศูนย์วิจัยนโยบายการคิกษา ศูนย์วิจัยระดับมัธยม 
คิกษาทางวิทยุและไปรษณีย์ ศูนย์วิจัยและพัฒนาอาชีวคิกษาและเทคนิคคิกษา ฯลฯ นอกจากนั้น 
ยังมีสถาบันวิจัยใหญ่ๆ เช่น สถาบันวิจัยพฤติกรรมศาสตร์แห่งชาติ สถาบันแห่งชาติสำหรับ 
การคิกษาพิเศษ สถาบันเกาหลีคิกษๆ และที่สำคัญคือ การมีกองทุนสบับลนุนการวิจัยของประเทศ

2. ปัจจัยด้านภาวะผู้นำ ประธานาธิบดี คิม ยัง ซัม ได้ประกาศนโยบายปฏิรูปอย่าง 
กล้าหาญเพื่อสร้างประเทศเกาหลีใหม่ ด้วยการชูประเด็นเรื่องการปราบปรามการฉ้อราษฎร์บังหลวง 
การทุจริต การเมือง การทหาร และเศรษฐกิจ โดยมีการปฏิรูปการคิกษาเป็นนโยบายสูงสุด

3. ป ัจจัยด้านทรัพยากร ประเทศเกาหลีถือว่าการลงทุนทางการคิกษาเป็นปัจจัย 
สำคัญของการเพิ่มความมั่นคั่ง และพลังอำนาจ จึงเห็นความจำเป็นที่จะต้องเพิ่มงบประมาณทาง 
การคิกษา โดยตั้งเป้าหมายว่าจะเพิ่มงบประมาณทางการคิกษาได้ให้ถึงร้อยละ 5 ของ GDP ใน 
ปี 2541 พร้อมๆ กับกระตุ้นให้ภาคเอกชนและรัฐบาลท้องถิ่นเข้ามามีส่วนร่วมในการลงทุนทางการ 
คิกษาให้มากขึ้น

4. ป ัจจ ัยด ้านทารจ ัดการ มีการปรับเปลี่ยนระบบบริหารการคิกษา โดยการ 
กระจายอำนาจการต ัดส ินใจให ้แก่ช ุมชนและโรงเร ียน โดยกำหนดให้มีการจัดตั้งสภาโรงเรียน
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(School Council) ขึ้น ในโรงเรียนประถมคืกษาและมัธยมคืกษา มีตัวแทนจากผู้ปกครองมักเรียน 
ตัวแทนชุมซน และผู้บริหารโรงเรียน สภาโรงเรียนมีหน้าที่พิจารณางบประมาณโรงเรียน ปรับปรุง 
หลักสูตร จัดกิจกรรมเสริมหลักสูตร กิจกรรมล่งเสริมความร่วมมือระหว่างโรงเรียนและชุมซน 
กิจกรรมสวัสดิการมักเรียน ตลอดจนให้คำแนะนำเรื่องการบริหารโรงเรียน

ในเรื่องซองกรรมการบริหารโรงเรียนนั้น ผลการวิจ ัยได้พบปัญหาที่เก ิดขึ้นต ังน ี้ 
(ตักดี้ซัย นิรัญทวี, 2543) มักวิจัย ได้กล่าวถึงปัญหาที่เกิดขึ้นเกี่ยวกับกรรมการบริหารโรงเรียนไว้ 
ตังนี้

1. ความซํ้าซ้อนในบทบาทของงานระหว่างกรรมการบริหารโรงเรียนกับองค์กร 
อ่ืนๆ ที่ม ีอยู่แล้ว เช่น สมาคมครูและผู้ปกครอง และกรรมการชุดอื่นๆ

2. ขาดกระบวนการตัดเลือกกรรมการที่ดีพอ
3. รูปแบบและบทบาทที่ตายตัวของคณะกรรมการ ไม่ลามารถละท้อนให้เห็นถึง 

สภาพการณ์ที่หลากหลายของโรงเรียนได้
4. ปัญหาความไม่ลงตัวในเรื่องความคิดเห็นของกรรมการ
5. ความไม่เหมาะลมของจำนวนคณะกรรมการ วาระ และเวลา ตลอดจนช่วง 

เวลาในการประชุม
6. กรรมการล่วนใหญ่ไม่เข้าใจบทบาทและหน้าที่ของตนเอง
7. กรรมการขาดข้อมูลเกี่ยวกับชุมชน และขาดการอบรมให้ความรู้แก่กรรมการ

ก่อนเข้าทำหน้าที่
8. อนุกรรมการชุดต่างๆ ของคณะกรรมการใหญ่ ยังไม่มีประลิทธิภาพเพียงพอ
9. ขาดระบบการสนับลนุนด้านงบประมาณและการบริหารคณะกรรมการ

สำหรับแนวทางที่จะทำให้การดำเนินงานของคณะกรรมการเกิดคุณภาพตามที่พ ึง 
ประสงค์ได้นั้น มักวิจัยให้ข้อเสนอแนะไว้ ตังน้ี

1. จำนวนและลัดส่วนของคณะกรรมการ ควรจัดไห ้ม ีความหลากหลายตาม 
สภาพการณ์ของแต่ละโรงเรียน

2. กระบวนการตัดเลือกกรรมการ ควรกระทำด้วยความบริลุทธิ้ยุติธรรม โดยการ 
ตั้งกรรมการที่มีชื่อว่า “กรรมการดำเนินการตัดเลือก’’ ของแต่ละโรงเรียน ให้ทำหน้าที่สรรหาบุคคล 
ที่มีค'วามรู้ความลามารถ

3. คุณสมบัติของกรรมการควรแบ่งเป็น 2 ล ักษณะ คือ ลักษณะทั่วไป กับ 
ล ักษณ ะเฉพาะ และเกณฑ์ในการกำหนดสิทธิของกรรมการก็ควรกำหนดอย่างเจาะจงตามคุณ 
ลักษณะ
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4. อำนาจหน้าที่ของกรรมการควรมีเพิ่มมากขึ้น โดยเฉพาะอย่างยิ่งควรมีอำนาจ 
ในการตัดสินใจเกี่ยวกับกิจการของโรงเรียนโดยผู้ปกครองเป็นผู้สนับลนุนด้านการเงิน

5. องค ์กรต ่างๆ ที่ม ีอยู่ของโรงเร ียน ควรปรับให้ม ีความสัมพันธ์ใกล้ช ิดกับ
กรรมการ

6. ควรมีการกำหนดวาระการประชุม และจำนวนครั้งของการประชุมให้ชัดเจน
7. คณะกรรมการสืกษาของแต่ละท้องถิ่น ควรปรับเปลี่ยนไปล่การสนับลนุนด้าน 

การเงิน การบริหารแก่กรรมการโรงเรียน
8. งบประมาณที่ให ้กรรมการโรงเรียนดำเนินการควรได้ร ับการสนับลนุนอย่าง 

เพียงพอจากงบประมาณของรัฐ ระบบการจัดสรรงบประมาณที่เน้นโรงเรียนเป็นฐาน ควรจัดตั้งขึ้น 
เพื่ออำนาจการบริหารการเงินของอาจารยํใหญ่

จากผลการค ืกษาพบ1ว่า แม้ว่าประเทศเหล่านั้นจะมีบริบทแตกต่างกันทั้งในเรื่อง 
ของสภาพเศรษฐกิจ สังคม การเมือง การปกครอง แต่ปัจจัยหลักที่ทำให้การปฏิรูปการคืกษาใน 
ระตับโรงเรียนประลบผลสำเร็จไม่แตกต่างกัน ได้แก่ ภาวะผู้นำของผู้บริหาร คุณภาพของครู การมี 
ล่วนร่วมของชุมชน พ่อแม่ ผู้ปกครอง การมีระบบบริหารจัดการที่มีประสิทธิภาพ โดยเฉพาะระบบ 
การประเมินผลภายในของโรงเรียน ปัจจัยเหล่านี้จึงได้ถูกกำหนดให้เป็นนโยบายที่จะต้องนำไปล่ 
การปฏิบ้ติอย่างจริงจังต่อไป

งานวิจ ัยภายในประเทศ

สำหรับในประเทศไทย งานวิจัยที่ขึ้ให้เห็นถึงปัจจัยต่างๆ ที่มีผลต่อการนำนโยบาย 
การคืกษๆไปปฏิบัติ มีตังนี้

สำนักงานปลัดกระทรวงคืกษาธิการ (2527) รายงานปัญหาและอุปสรรคในการ 
ประเมินผลตามแผนพัฒนาฯ ระยะที่ 4 โดยแบ่งปัญหาออกเป็น 2 ประ๓ ท คือ ป ัญหาเกี่ยวกับการ 
วางแผน และปัญหาเกี่ยวกับการนำแผนไปปฏิบัติ พบว่า ในประเด็นเกี่ยวกับการวางแผนนั้น ได้แก่
1) การวางแผนพัฒนาฯ ที่แล้วมามิได้นำผลจากการประเมินมาใช้เท่าที่ควร ทั้งนี้ เนื่องจากผลการ 
ประเม ินย ังไม ่เป ็นท ี่น ่าเช ื่อถ ือ เพราะผลการประเมินไม่ตรงประเด็นหรือไม่ลอดคล้องกับความ 
ต้องการของผู้วางแผน การประเมินล่วนใหญ่เป็นไปในเชิงปริมาณหรือการดำเนินงานเท่านั้น ไม่ได้ 
เน ้นด้านคุณภาพ และไม่ได้ประเมินวัตถุประสงค์ของโครงการ เพราะว่าจุดประสงค์หรือเป้าหมาย 
ไม่ช ัดเจน 2) ผ ู้ปฏ ิบ ัต ิงานเช้าใจขอบข่ายของการปฏิบ ัต ิงานตามนโยบายไม่ตรงกัน เนื่องจาก 
นโยบายกว ้างเก ินไปทำให ้ต ีความได ้หลายอย ่าง การขาดการแปรนโยบายไปสู'ทางปฏิบัติหรือ 
วิธ ีการที่จะใช้ในการดำเนินงาน และการขาดการทำความเช้าใจเบื้องต้นในกลุ่มผู้ปฏิบัติในหน่วย
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ราชการที่เก ี่ยวข้อง 3) วัตถุประสงค์ของโครงการไม่ชัดเจน เนื่องจาก ตัวซี้วัดไม่สมบูรณ์และยังไม่ 
ได้ตกลงกันให้แน่นอน ผู้วางแผนยังมีความเข้าไจวิธีการเขียนแผนงา,น/โครงการไม่ตรงกัน และการ 
ทำแผนงาน/โครงการน ั้นขาดข ้อม ูลท ี่จำเป ็นและไม ่ได ้ต ั้งอย ู่บนพ ื้นฐานการว ิเคราะห ์และว ิจ ัย
4) ไม'มีการวางเงื่อนไขปัจจัยที่เป็นอุปสรรคต่อการดำเนินงานไนโครงการ (ปัญหาอุปสรรคไม่ได้คิด 
ไว้ล ่วงหน้า) เน ื่องจากผู้วางแผนไม่เห ็นความสำคัญของปัญหาและอุปสรรคที่จะเก ิด ข้ึนในการ 
ดำเน ินงาน และผู้วางแผนดาดการณ์ไม่ถึงหรือคาดการณ์ผิดพลาด เช่น ป ัญหาเกี่ยวกับราคาพัสดุ 
คร ุภ ัณฑ ์ และการก่อสร้างที่เปลี่ยนแปลงหรือการขาดแคลนแรงงาน ฯลฯ 5) การแบ่งแผนงาน 
โครงการไนแผนไม่ลอดคล้องกับพระราชบัญญัติงบประมาณและเอางานประจำรวมกับงานพัฒนา

ในด้านปัญหาเกี่ยวกับการน้าแผนไปปฏิบัตินั้น ระบุว่า 1) ไนการปฏิบัติงานตาม 
แผนยังขาดการติดตามผลอย่างจริงจัง เนื่องจากผู้บริหารไม่ให้ความสำคัญต่อการดำเนินงานตาม 
แผน การขาดอัตรากำลังในฝ่ายติดตามผล เจ้าหน้าที่ย ังขาดความรู้ เทคนิคใหม่ และประสบการณ์ 
และขาดแผนการติดตามผลที่ลอดคล้องหรือเป็นอันหนึ่งอันเดียวกัน 2) การดำเนินงานไม่ลอด 
คล้องกับแผนที่วางไว้ เนื่องจากมีงานอื่นนอกแผนแทรกซ้อน งบประมาณที่ได้รับไม่ลามารถดำเนิน 
การได้ตามแผน แผนที่วางไว้หมดความจำเป็น ซึ่งอาจมาจากเวลาหรือนโยบายที่เปลี่ยนไป และ 
การซาดบุคลากรดำเนินงานตามแผน 3) การประเมินผลยังไม่ได้ผลดีเท่าที่ควร เนื่องจาก เจ้าหน้าที่ 
ย ังขาดความร ู้ ความเข ้าใจ และประสบการณ์ในการไซ้เทคนิคใหม่ๆ เกี่ยวกับการประเมินผล 
การประเมินผลยังไม่ครบถ้วนกระบวนการทั้งวัตถุประสงค์ เป ้าหมาย วิธ ีดำเน ินการ ผลงาน ค่าใช้ 
จ ่าย  ไม่มีแผนประเมินผลควบคู่กันไปกับแผนพัฒนา ขาดเกณฑ์มาตรฐานใช้เพื่อการวางแผนและ 
ประเมินผล ขาดการประลานงานในการติดตามและประเมินผล รวมทั้งข้อมูลเพื่อการประเมินผล 
มักจะไม่สมบูรณ์ หรือได้มาไม่ทันเวลาที่จะใช้

กล้า ทองขาว (2534) ทำการวิเคราะห์ปัจจัยที่ล่งผลต่อความสำเร็จของการน้า 
นโยบายลาธารณะไปปฏิบัติ : กรณีคืกษานโยบายรณรงค์เพื่อการรู้หนังสือแห่งชาติ พบว่า คัวแปร 
อิสระทุกคัวคือ เป้าหมายและวัตถุประสงค์ของนโยบาย การกำหนดภารกิจและการมอบหมายงาน 
ลักษณะหน่วยงานที่น้านโยบายไปปฏิบัติ การสนับลนุนจากล่วนกลางและท้องถิ่น และมาตรการ 
ควบคุม ประเมินผล และการกระตุ้นล่งเสริม มีผลต่อความสำเร็จของการน้านโยบายไปปฏิบัติของ 
โครงการรณรงค์เพื่อการรู้หนังสือแห่งชาติ คัวแปรที่มีผลมากที่สุดคือ การสนับสนุนจากล่วนกลาง 
และท้องถิ่น รองลงมาได้แก่ การกำหนดภารกิจและมอบหมายงาน ลักษณะของหน่วยงานที่น้า 
นโยบายไปปฏ ิบ ัต ิ มาตรการควบค ุม ประเมินผล การกระตุ้นล่งเสริม และเป ๋าห มายและ 
วัตถุประสงค์ของนโยบาย นอกจากนั้นความสำเร็จของนโยบายยังขึ้นอยู่กับการเห็นประโยชน์ของ 
ผ ู้เก ี่ยวข้องด้วย โดยแนวการน้านโยบายไปปฏิบัติเพื่อให้เกิดความสำเร็จได้แก่ ความชัดเจนของคัว
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นโยบาย วัตถุประสงค์ที,เป็นรูปธรรม สามารถวัดได้ การกำหนดคุณสมบัติ การได้มาซึ่งกลุ่ม 
เป ้าหมาย การจำแนกหรือจัดลำดับความสำคัญของกลุ่มเป้าหมายซัดเจน รวมทั้งการกำหนดระยะ 
เวลาที่จะทำไหโครงการบรรลุผล ตลอดจนกำหนดกิจกรรมต่อเนื่องของโครงการมีความซัดเจน ไน 
ประเด็นของการกำหนดภารกิจและการมอนหมายงานนั้นการมีองค์การบริหารทำหน้าที่ประลาน 
งาน สน้บลนุน กำกับ ดูแล ติดตาม ประเมินผล และการเสริมแรงการปฏิบัติงาน ตั้งแต่ระดับ 
จังหวัดถึงระดับหมู่บ้าน การมีกลุ่มรับผิดชอบในพื้นที่เป้าหมาย โดยมีอาสาสมัครมาจากครูประถม 
ถึกษๆในโรงเรียนที่ตั้งเป็นหลักเหล่านี้เป็นประเด็ใ,เที่ช่วยให้นโยบายประสบผลสำเร็จ

สำหรับลักษณะของหน่วยงานที่นำนโยบายไปปฏิบัติที่ก่อให้เกิดผลสำเร็จนั้น ได้ 
แก,การจัดองค์การในรูปคณะกรรมการร่วมประกอบด้วยบุคคลจากทุกฝ่าย การมีหน่วยงานปฏิบัติ 
ตั้งแต่ระดับจังหวัดจนถึงระดับพื้นที่ใกล้ช ิดกับประซาซนกลุ่มเป้าหมาย โครงสร้างองค์กรมีการ 
ประลานลอดคล้องในทุกระดับ มีความเป็นเอกภาพในการบริหาร ประลานงาน ลังการ ติดตาม 
ประเมินผล รวมทั้ง การจำแนกงาน การกระจายงาน การมอบหมายงานที่ซัดเจน หน่วยงานมี 
ความพร้อม ม ีด ักยภาพเพ ียงพอ การมุ่งทำงานเป็นทีม รูปแบบการทำงานที่มีลักษณะเป็นราชการ 
น้อยที่สุด

ในด้านการกำหนดมาตรฐานการควบคุม ประเมินและกระตุ้นล่งเสริมนั้น มีการ 
จัดเป็นระบบ เป็นแผนงาน ใช้การตรวจเยี่ยมในพื้นที่ เพ ื่อรับฟังปัญหาและข้อเสนอแนะอย่าง 
ลมํ่าเสมอ มีการรายงานความคืบหน้า อุปสรรคเป็นระยะๆ ตามที่กำหนดไวในแผน ใช้การประชุม 
ลัมมนาในการหาแนวทางการแก้ป ัญหา สำหรับการกระตุ้นเสริมแรงนั้นมีการให้รางวัลตอบแทน 
ยกย่องซมเชย ประกาศเกียรติคุณผู้ปฏิบัติงานดีเด่น การประกวดการอ่านเขียน

ปัญหาสำคัญของโครงการนี้ ในความเห็นของผู้บริหารโครงการคือ รัฐจัดสรรงบ 
ประมาณให้ไม่เพียงพอ กลุ่มเป้าหมายไม่ค่อยมีเวลาเช้าร่วมโครงการ เพราะความยากจนมีภาระ 
เรื่องการหาเลี้ยงชีพ มาตรการควบคุม ประเมินผลและกระตุ้นล่งเสริมกระทำไม่ต่อเนื่อง

กมล พลอยงาม (2534) ถึกษาเรื่องการนำนโยบายเร่งรัดคุณภาพการประถม 
ถึกษาของสำนักงานคณะกรรมการการประถมถึกษาแห่งชาติ (ลปช.) ไปปฏิบัติ ในสำนักงานการ 
ประถมถึกษาจังหวัด รวม 5 จังหวัด คือ จังหวัดสุพรรณบุรี ลพบุรี นครสวรรค์ พระนครศรีอยุธยา 
และนครปฐม ผลการวิจัยพบว่า จังหวัดล่วนใหญ่ได้รับรู้เรื่องนโยบายเร่งรัดคุณภาพและแนวทาง 
ป ฏ ิบ ัต ิจากส ำน ักงาน คณ ะกรรม การการป ระถม ถ ึกษ าแห ่งชาต ิ โดยจดห ม ายเป ิดผน ึกของ 
เลขาธิการคณะกรรมการการประถมถึกษๆแห่งชาติ จากเอกลาร/หนังลือลังการของสำนักงานคณะ 
กรรมการการประถมถึกษาแห่งชาติ และจากเลขาธิการคณะกรรมการการประถมถึกษาแห่งชาติ
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เองโดยตรง ซึ่งเมื่อได้รับเรื่องแล้ว ต่อมาจังหวัดส่วนใหญ่ได้ปฏิบัติการและดำเนินงานให้นโยบายนี้ 
มีสภาพการปฏิบัติที่เป็นปกติลืบเนื่องกันไป ด้วยการจัดตั้งองค์กรขึ้นดูแลเรื่องการเร่งคุณภาพโดย 
ตรง มีการกำหนดแผนการเร่งคุณภาพขึ้นใช้เป็นกรอบกำกับทิศทางการปฏิบัติงานของหน่วยงาน 
ระด ับล ่างโดยตลอดท ั้งลายงาน นอกจากนี้จ ังหวัดส่วนใหญ่ย ังได้จ ัดระบบการติดตามควบคุม 
กำกับและประเมินผลที่เน ้นทั้งด้านการติดตามและด้านการรายงาน โดยให้หน่วยงานตั้งแต่ระดับ 
จังหวัดลงไปจนถึงระดับโรงเรียนได้มิหน้าที่รับผิดซอบการปฏิบัติที่ลืบเนื่องล้มพันธ์กันโดยตลอด

ตัวบุคคลผู้ม ีบทบาทสำคัญไนการนำนโยบายดังกล่าวนี้ออกล่การปฏิบัติในระดับ 
จังหวัด ได้แก่ ผู้อำนวยการประถมศึกษาจังหวัดและหัวหน้าหน่วยศึกษานิเทศก์จังหวัด และปรากฏ 
ว่าหน่วยงานภายนอกที่ให ้การสนับลนุนอย่างชัดเจน คือ ว ิทยาล ัยคร ูท ี่ต ั้งอย ู่ในเขตการศ ึกษา 
เดียวกันที่ให้การสนับลนุนเรื่องกา?สร้างข้อสอบวัดผลปลายปีชั้นประถมศึกษาปีที่ 6

สำนักงานคณะกรรมการการศึกษาแห่งชาติ (2535 ค: (1)-(2))โดยคณะอนุกรรม 
การประเมินผลโครงการขยายโอกาสทางการศึกษา ได้ประเมินผลการดำเนินงานการขยายโอกาส 
ทางการศึกษาระดับมัธยมศึกษาตอนต้น พบว่า

1. อัตราการเรียนต่อระดับชั้นมัธยมศึกษาตอนต้นเพิ่มขึ้นทุกจังหวัด แต่จังหวัดใน 
ภาคตะวันออกเฉียงเหนือ อัตราการเพิ่มยังคงตํ่ากว่าค่าเฉลี่ยในระดับประเทศ

2. ทุกจังหวัดมีการจัดทำแผนกำหนดที่ตั้งสถานศึกษา (school m apping) ตาม 
ที่กระทรวงศึกษาธิการได้สั่งการ แต่พบว่าบางโรงเรียนที่ได้รับอนุมัติจากกระทรวงฯ ให้เปิดลอน 
มิได้เป็นโรงเรียนที่กำหนดไวิในแผนดังกล่าว และมิได้ผ่านการพิจารณาให้ความเห็นชอบจากคณะ 
กรรมการการศึกษา การศาลนา และการวัฒนธรรมจังหวัด ตามระเบียบที่กระทรวงศึกษาธิการ 
กำหนด

3. การเรียนระดับชั้นมัธยมศึกษาตอนต้นไม่ว่าจะเป็นในระบบโรงเรียน หรือนอก 
ระบ บ โรงเร ียน ร ูป แบ บ ต ่างๆ  ท ั้งท ี่จ ัด ให ้แก 'ท ห ารกอ งป ระจำก าร ก ล ุ่ม ผ ู้เร ียน ห ล ัก ส ูต ร  
ประกาศนืยบ ัตรอาชีพและภิกษ ุสามเณร อุปสรรคสำคัญที่พบตรงกันเกี่ยวกับผู้เรียนคือ พื้นฐาน 
ความรู้เด ิมไม่ดี อ่านเขียนได้ไม่คล่อง ทำให้การเรียนการสอนไม่บรรลุผลเท่าที่ควร

4. โรงเรียนของ ลปช. ที่เปิดลอนระดับมัธยมศึกษา โรงเรียนขนาดเล็กของกรม 
สาม ัญ ศ ึกษา โรงเรียนเทศบาล และโรงเรียนพระปริยัติธรรมแผนกสามัญศึกษายังคงขาดแคลนครู 
สาขาว ิทยาศาสตร์ คณ ิตศาสตร์ว ิชาอาชีพ รวมทั้งยังขาดแคลนวัสดุ อุปกรณ์โรงรี!กงาน

5. การนิเทศติดตามผลการดำเนินงานของทุกหน่วยงานที่เกี่ยวช้องยังทำได้ไม่ทั่ว
ถึงและลมํ่าเสมอ
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6. โรงเรียนเทศบาล มีความพร้อมในการจัดการเรียนการลอนระดับมัธยมดีกษา 
ตอนต้นดีพอสมควร เนื่องจากท้องถ่ินได้มีส่วนร่วมในการดำเนินงาน ให้ความช่วยเหลือ สนับสนุน 
ทั้งต้านบุคลากร งบประมาณ และโรงเรียนไต้รับความร่วมมือจากโรงเรียนมัธยมดีกษา กรมสามัญ 
ดีกษๆเป็นพี่เลี้ยงให้

จากการประเม ินผลการนำนโยบายไปปฏิบ ัต ิโดยสำนักงานคณะกรรมการ 
การดีกษาแห่งชาติ (2535 ง: 80-81) เช่นกัน พบว่า ในปีการดีกษา 2533 ซึ่งเป็นปีแรกท่ีเร่ิมเปิด 
ลอนชั้นมัธยมดีกษาในโรงเรียนประถมดีกษาสังกัดสำนักงานคณะกรรมการการประถมดีกษาแห่ง 
ชาติ (สปช.)น้ัน มีจำนวนโรงเรียนในโครงการท้ังล้ิน 119 โรงหรือคิดเป็นร้อยละ 54.33 ของ 
เป้าหมายที่ไต้ขออนุมัติจากคณะรัฐมนตรี และได้เปิดสอนครบในทุกจังหกัดๆ ละ 3 โรง (ยกเว้น 
กรุงเทพมหานคร) ได้จำนวนโรงเรียนในโครงการท้ังล้ิน 216 โรง หรือร้อยละ 98.63 ในปีการดีกษา 
2534 และจากการสำรวจขนาดของโรงเรียนดังกล่าวในปีการดีกษา 2533 พบว่าส่วนใหญ่เป็น 
โรงเรียนขนาดใหญ่และขนาดกลาง ประมาณร้อยละ 52.17 และ 40.87 ตามลำดับ

ในการดัดเลือกโรงเรียนเข้าโครงการ ลปช. ได้ใช้เกณฑ์ความพร้อมของอาคาร 
สถานท่ี บุคลากร วัสดุอุปกรณ์ รวมทั้งความต้ังใจของคณะครูและความสนใจของชุมชนในการ 
พิจารณาดัดเลือก ทั้งนี้จะมีทั้งโรงเรียนที่ยื่นความจำนงขอเปิด และที่มิได้ยื่นความจำนง แต่ได้รับ 
การดัดเลือกให้เข้าโครงการ อย่าง'ไรก็ดี การดัดเลือกโรงเรียนเข้าโครงการดังกล่าวยังมิได้เป็นตาม 
แนวปฏิบัติที่กำหนดให้เสนอรายซื่อโรงเรียนที่ได้รับการคัดเลือกให้คณะกรรมการการดีกษา การ 
ศาสนา และการวัฒนธรรมจังหวัด พิจารณาให้ความเห็นชอบ โดยคณะกรรมการฯ ดังกล่าวส่วน 
ใหญ่มีบทบาทเพียงรับทราบเท่านั้น

ในต้านจำนวนนักเรียน พบว่านักเรียนชั้นมัธยมดีกษาปีที่ 1 ของโรงเรียนใน 
โครงการ 119 โรง มีจำนวนทั้งส้ิน 3,869 คน หรือคิดเป็นร้อยละ 79.28 ของเป้าหมาย และนักเรียน 
ดังกล่าวจำนวนร้อยละ 14 ได้ออกกลางคันด้วยลาเหตุต่างๆ โดยออกไปประกอบอาชีพมากที่ลุด 
จำนวนร้อยละ 57.01

การเปิดสอนชั้นมัธยมดีกษาในโรงเรียนประถมดีกษาช่วยให้เด็กได้มีโอกาสเรียน 
ต่อมากขึ้น เพราะโรงเรียนอยู่ใกล้บ้าน มีความสะดวกในการเดินทางไปโรงเรียน และ'ช่วย,ให้เด็กท่ีมี 
ผู้ปกครองมีฐานะยากจนได้เข้าเรียน จากการลอบถามเด็กนักเรียนชั้นมัธยมดีกษาในโครงการ 
จำนวน 1,854 คนพบว่านักเรียนดังกล่าวจำนวนร้อยละ 69.75มีบ้านอยู่ห่างจากโรงเรียนไม่เกิน5 
กิโลเมตร และส่วนใหญ่ประมาณร้อยละ 44.23 และ 41.48 ของนักเรียนท้ังหมดมาโรงเรียนโดย 
การเดิน และใช้จักรยาน ตามลำดับ นอกจากนี้นักเรียนดังกล่าวจำนวนร้อยละ 63.54 จะไม่มี
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โอกาลได้เรียนต่อในโรงเรียนมัธยมคิกษาที่อื่นถ้าโรงเรียนของ สปช. ไม่เปิดลอนชั้นมัธยมคิกษา 
และไม่ให้ความๆiวยเหลือด้านต่างๆ ทั้งนี้เพราะมักเรียนส่วนใหญ่มีฐานะยากจน

ในส่วนของโครงการขยายโอกาสที่ดำเนินการโดยโรงเรียนในสังกัดลำมักบริหาร 
การคิกษาทัองถิ่นนั้น ผลการประเมินโครงการรุ่นท่ี 1 โดยลำมักงานคณะกรรมการการคิกษาแห่ง 
ชาติ (2537 : ก-ข) พบว่า การเปิดลอนชั้นมัธยมคิกษาในโรงเรียนเทศบาล มีส่วนช่วยให้เด็กท่ีขาด 
โอกาลในชุมชนเมืองได้เรียนต่อเพิ่มขึ้นตามที่คาดหวัง แต่ยังไม่ครอบคลุมกลุ่มเด็กที่ต้องการเรียน 
ได้ทั้งหมด และการเรียนการสอนยังมีปัญหาบางประการที่ลมควรได้รับการแก้ไข ดังผลการ 
ประเมินลรุปได้ดังน้ี

า. เด็ก1จบ'ชั้นประถมคิกษ'าปีที่ 6 และเรียนต่อชั้นมัธยมคิกษาตอนต้น ของ 
โรงเรียนเทศบาลมีแนวโน้มเพิ่มขึ้นทั้งชายและหญิง โดยเป็นร้อยละ 90 ในปี 2534 และร้อยละ 93 
ในปี 2535 เด็กส่วนใหญ่เข้าเรียนต่อในโรงเรียนมัธยมสังกัดกรมสามัญคิกษา แต่มีแนวโน้มท่ีจะ 
เรียนต่อในโรงเรียนเทศบาลเพิ่มมากขึ้น สัดส่วนการเข้าเรียนโรงเรียนเทศบาลเป็นร้อยละ 34 ของผู้ 
ที่คิกษาต่อในปีการคิกษา 2535

2. เด็กที่ไม'เรียนต่อระดับชั้นมัธยมคิกษาตอนต้น ส่วนใหญ่ประกอบอาชีพและ 
ช่วยผู้ปกครองหารายได้เล็กๆ น้อย ในเขตเทศบาลที่อาศัยอยู่

3. จำนวนเด็กที่มาสมัครเข้าเรียนชั้นมัธยมคิกษาปีที่ 1 ของโรงเรียนเทศบาลมาก 
กว่าแผนที่กำหนดไว้ถึงเท่าดัว และโรงเรียนลามารถรับเข้าเรียนได้เกินกว่าครึ่งหนึ่งของผู้มาสมัคร 
เพียงเล็กน้อย คิดเป็นร้อยละ 54 ในปี 2534 และร้อยละ 58 ในปี 2535

4. เด็กที่เรียนต่อในโรงเรียนเทศบาล ส่วนใหญ่จบชั้นประถมคิกษาปีที่ 6 แล้ว 
เรียนต่อทันที และมีความตั้งใจที่จะเรียนต่ออยู่แล้ว ลาเหตุที่เข้ามาเรียนในโรงเรียนเทศบาลเป็น 
เพราะโรงเรียนไม่เก็บค่าเล่าเรียน มีหนังลือให้ยืมเรียน โรงเรียนอยู่ใกล้บ้านและมีส่วนหน่ึงไม่มาก 
มักที่เข้ามาเรียนเพราะลอบเรียนต่อที่โรงเรียนอื่นไม่ได้ ผู้ปกครองของเด็กกลุ่มนี้ส่วนใหญ่ประมาณ 
ร้อยละ 50 มีอาชีพรับจ้าง

5. เด็กประมาณร้อยละ 9 ลาออกจากโรงเรียนไประหว่างปี โดยประมาณร้อยละ 
3 ลาออกไปเพราะครอบครัวยากจนไม่ลามารถลมับลนุนให้ลูกเรียนต่อได้ ต้องนำเด็กออกไปช่วย 
ประกอบอาชีพ

6. เด็กที่เรียนอยู่เกินกว่าครึ่งเล็กน้อย คือประมาณร้อยละ 55 มีปัญหาเรียนไม่ 
เข้าใจในวิชาคณิตศาสตร์ วิทยาศาสตร์ และภาษาอังกฤษ เนื่องจากมีหมังลือเรียน วัสดุ อุปกรณ์ 
ประกอบการเรียนการลอนไม่เพียงพอ และครูขาดทักษะในการลอน ซึ่งเกิดจากปัญหาการขาด 
แคลนครูเฉพาะวิชาดังกล่าว
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7. เด็กที่เรียนอยู่ขณะนี้ ร้อยละ 88 ตั้งใจว่าเมื่อจบชั้น ม.3 แล้วจะเรียนต่อโดย 
ร้อยละ 7 ต้ังใจจะออกไปประกอบอาชีพ ท่ีเหลือยังไม่แน่ใจ ในกลุ่มเด็กที่ตั้งใจเรียนต่อนี้ ร้อยละ 52 
จะเรียนต่อสายอาชีพ ร้อยละ 36 จะเรียนต่อสายลามัญ

8. โรงเรียนเทศบาลส่วนใหญ่เน้นการเรียนการลอนทั้งลายสามัญและลายอาชีพ 
ที่เน้นสายอาชีพเด่นซัดมีเพียง 1 โรง และ 2 โรงเน้นลายสามัญ การเปิดลอนแผนการเรียนใดๆ ข้ึน 
อยู่กับความพร้อมของครูเป็นปัจจัยสำคัญ ปัญหาการเรียนการลอนที่ครูผู้สอนพบ คือเนื้อหาลาระ 
ที่ต้องเรียนมีรายละเอียดมาก บางวิชาเนื้อหาชํ้าซ้อนกัน อุปกรณ์การเรียนการลอนมีไม่เพียงพอ 
อุปกรณ์บางอย่างครูยังใซ้ไม่เป็น ครูมีความเห็นว่าควรมีการอบรมครูผู้สอนเป็นรายวิชา เพ่ือให้มี 
ความรู้ความลามารกเพิ่มมากขึ้น

9. ในปีแรกของการเปิดลอนโรงเรียนมีความพร้อมในด้านอาคารสถานที่พอ 
สมควร แต่จะไม่เพียงพอในปีต่อๆ ไป ถ้าไม่มีการจัดหาเพิ่มเติม และโรงเรียนยังขาดแคลนครูลาขา 
วิทยาศาสตร์ คณิตศาลตร์ และภาษาอังกฤษ และวิชาอาชีพเช่นเดียวกับโรงเรียนที่เปิดลอนมัธยม 
คืกษาทั้วไป

10. การดำเนินงานจัดการเรียนการสอนในโรงเรียนเทศบาลได้รับความร่วมมือ 
จากโรงเรียนมัธยมของกรมสามัญศึกษาและโรงเรียนมัธยมเอกชนที่อยู่ใกล้เคียง และมีการ 
ประลานการดำเนินงานกับหน่วยงานต่างๆ ได้เป็นอย่างดี

เทพคักดี่ บุณยรัตพันธุ (2536) ทำการศึกษาปัจจัยที่ส่งผลต่อการสร้างประสิทธิ 
ผลของการนำนโยบายการให้บริการแก่ประชาชนไปปฏิบ้ติของกรุงเทพมหานคร โดยตัวแปรอิสระ 
ของการวิจัย 4 ตัวแปร ได้แก่ 1) ความซัดเจนในเป้าหมายของนโยบาย 2) ความซับซ้อนของโครง 
สร้าง 3) ความพร้อมของทรัพยากร และ 4) การมีส่วนร่วมของผู้รับบริการ ตัวแปรตามได้แก่ 
ประสิทธิภาพของการนำนโยบายการให้บริการแก่ประชาชนไปปฏิบ้ติประกอบด้วยมิติย่อย 4 มิติ 
คือ (1) ความพึงพอใจของผู้รับบริการ (2) ความรวดเร็วของการให้บริการ (3) ความเสมอภาคใน 
การให้บริการ และ (4) ความเป็นธรรมในการให้บริการ ผลการทดสอบสมมติฐาน พบว่า ตัวแปร 
อิสระท้ัง 4 ตัวแปรรวมกันลามารถอธิบายความมีประสิทธิภาพของการนำนโยบายไปปฏิบัติได้ 
อย่างมีนัยสำคัญ ตัวแปรท่ีมีอิทธิพลมากท่ีสุดคือ ความพร้อมของทรัพยากร รองลงมาเป็นความ 
ซับซ้อนของโครงสร้าง ความซัดเจนของเป้าหมาย และการมีส่วนร่วมของผู้รับบริการ

ดวงดาว ยังลามารถ (2537) ได้วิเคราะห์กรณีศึกษานโยบายลาธารณะ จำนวน 
70 กรณี ของนักศึกษาปรญญาโท คณะรัฐศาสตร์ มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ ปีการศึกษา 2537 
จากปัญหาของนโยบายลาธารณะที่เกิดขึ้นจริงในประเทศไทย พบว่า นโยบายลาธารณะของไทย 
มักถูกกำหนดโดยผู้นำจำนวนไม่มาก ดังนั้นส่วนใหญ่จึงมักไม่มีปัญหาในช้ันตอนของการกำหนด
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นโยบาย แต่จะไปมีผลในขั้นตอนของการแปลงนโยบายไปส่การปฏิบัติซึ่งอาจไม่ค่อยได้รับความ 
ร่วมมือ1จากผู้มีส่'วน๓ ยวฃ้1องเท่าที่ควร เพราะไม่ได้มีส่วนในการร่วมกำหนดนโยบายตั้งแต่แรกๆ 
และผู้นำจำนวนไม่มากที่เป็นผู้กำหนดนโยบายนั้นก็มักจะได้แก่นักการเมือง ซึ่งมักจะมีปัจจัยต่างๆ 
ทางด้านการเมืองเข้ามาเกี่ยวข้อง และพบว่า ปัจจัยที่มีผลต่อความสำเร็จในการนำนโยบายไป 
ปฏิบํติ ได้แก่ 1) ความถูกต้องในเนื้อหาของนโยบาย นโยบายซึ่งมีที่มาจากการวิเคราะห์โดยถี่ถ้วน 
รอบคอบ มีเหตุผลถูกต้อง มีผลให้เม่ือนำไปปฏิบัติก็ทำได้สำเร็จ 2) ความพร้อมของผู้ปฎิปัติพบ'ว่า 
กรณีการกระจายอำนาจการปกครองสู,ท้องถิ่นในรูปสุขาภิบาลยังไม่ประสบผลสำเร็จ เนื่องจาก 
ทัศนคติของเจ้าหน้าที่ซึ่งยังต้องพึ่งส่วนกลาง และประชาชนยังขาดความรู้ความเข้าใจที่จะเข้าไปมี 
ส่วนร่วมในการบรหารงานของท้องถ่ิน 3) สมรรถนะของหน่วยงานท่ีนำนโยบายไปปฎิปัติและความ 
ลามารถในการวางแผนปฏิปัติงาน องค์กรที่นำนโยบายไปปฏิปัติจะต้องมีการปรับปรุงโครงสร้าง 
องค์การเพื่อรองรับการปฏิบัติงาน และมีการจัดตั้งหน่วยงานวางแผนและติดตามผลการปฏิบัติ 
งาน 4) ความร่วมมีอที่ได้รับจากผู้ที่มีหน้าที่ปฏิบัติตามนโยบายอันเนื่องมาจากการเห็นความ 
สำคัญและความจำเป็นของนโยบายนั้น เช่น นโยบายการควบคุมโครงสร้างส่วนราชการและ 
จำนวนข้าราชการ แม้จะกำหนดขึ้นจากความจำเป็นเพื่อการแก้ปัญหาโดยแท้จริง แต่หน่วย 
ราชการต่างๆ ไม่ยอมให้ความร่วมมือ ไม่ยอมรับในความจำเป็นที่อ้างถึง ก็ทำให้นโยบายไม่ประลบ 
ความสำเร็จในการนำไปปฏิบ้ติ

สุรางคณา มัณยานนท์ (2538) ทำการวิเคราะห์กระบวนการนโยบายมัธยมถึกษา 
ด้านการถึกษาเพื่อส่งเสริมวิทยาคาสตร์และเทคโนโลยี ในแผนพัฒนาการถึกษาแห่งชาติ ฉบับท่ี 7 
(พ.ศ.2535-2539) พบว่าในกระบวนการนำนโยบายไปปฏิบัตินั้น มีหน่วยงานที่รับผิดชอบคือ 
สำนักงานคณะกรรมการการถึกษาแห่งชาติ กระทรวงถึกษาธิการ กรมสามัญถึกษา สำนักงาน 
สามัญถึกษาจังหวัด กลุ่มโรงเรียนมัธยมถึกษาสังกัดกรมสามัญถึกษา และโรงเรียนมัธยมถึกษา 
สังกัดกรมสามัญถึกษา ท้ัง 4 หน่วยงานมีภารกิจหน้าที่ในการนำนโยบายมาปฏิบัติที่แตกต่างกันใน 
ขั้นตอนที่สำคัญ 4 ข้ันตอนคือ 1) การแปลงนโยบายเป็นกฎระเบียบข้อบังคับ แผนงานและ 
โครงการ 2) การจัดหาทรัพยากรต่างๆ 3) การจัดองค์การ 4) การจัดโปรแกรมสำหรับการปฏิบัติ 
และดำเนินการ โดยหสังจากที่สำนักงานคณะกรรมการการถึกษาแห่งชาติได้กำหนดนโยบายเป็นที่ 
เรียบร้อยและมีมติคณะรัฐมนตรีเห็นชอบ กระทรวงถึกษาธิการจึงได้นำนโยบายมาปฏิบัติ และมี 
การส่งต่อนโยบายลงมาเป็นลำดับขั้นตามระบบราชการ มีการแปลงนโยบายเป็นแผนงานและ 
โครงการซัดเจนทุกหน่วยงานที่นำนโยบายไปปฏิบัติ โดยมีทรัพยากรสนับลนุนการดำเนินงานซึ่งได้ 
มาจากเงินงบประมาณ เงินบำรุงการถึกษๆและเงินบริจาค ในการปฏิบัติงานตามนโยบายนี้ มีการ
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จัดตั้งองค์กรพิเศษและสายการปฏิบัติงานชัดเจน และมีการจัดโปรแกรมลำหรับการปฏิบัติและ 
ดำเนินการในรูปคำจังการปฏิบัติงาน ปฏิทินประจำปีและแผนประจำปีของหน่วยงาน

สำนักงานคณะกรรมการการคืกษาแห่งชาติ (2538 ก) ได้เสนอผลงานวิจัยเรอง 
การคืกษากับงานอาชีพ : ผลกระทบจากการจัดการคืกษาด้านอาชีพ พบว่าในลํวนนโยบายของรัฐ 
เกี่ยวกับการคืกษาด้านอาชีพนั้น มีปรากฏชัดเจนในแผนการคืกษาแห่งชาติ แผนพัฒนาการคืกษา 
แห่งชาติและแผนพัฒนาการคืกษา การศาสนาและการวัฒนธรรมของกระทรวงคืกษาธิการ รวมท้ัง 
แผนพัฒนาของกรมต่างๆ นอกจากนั้นยังมีมาตรการระบุไว้อย่างชัดเจนด้วย ปัญหาลำค์ญเกี่ยวกับ 
นโยบายได้แก่ การนำนโยบายไปปฏิบัติ (Policy Implementation) ซึ่งเป็นผลมาจากตัวผู้บริหาร 
เอง ข้อจำกัดในด้านทรัพยากร การขาดความร่วมมีอจากชุมชน และการขาดระบบการติดตามงาน 
(Monitoring System) ทีดี

สำเร็จ สามัตถิยะ (2538: 119-124) คืกษาปัจจัยที่มีความสัมพันธ์กับผลของการ 
นำนโยบายการขยายโอกาสทางการคืกษาไปปฏิบัติของโรงเร่ยนประถมคืกษา จังกัดสำนักงาน 
การคืกษๆประถมคืกษ  ๆจังหวัดอุบลราชธานี พบว่า ในปัจจัย 5 ด้านซึ่งมีความจัมพันธ์ทางบวกกับ 
ผลการนำนโยบายไปปฏิบัติในภาพรวม ปัจจัยที่ม ีความจัมพันธ์มากที่ส ุดเรียงตามลำตับคือ
1) การสนับลนุนจากส่วนกลางและท้องถิ่น 2) มาตรการควบคุม ประเมินผลและการกระตุ้น
ส่งเสริม 3) การกำหนดภารกิจและการมอบหมายงาน 4) เป้าหมายและวัตถุประสงค์ของนโยบาย 
และ 5) จักษณะหน่วยงานที่นำนโยบายไปปฏิบัติ

สำหรับผลการนำนโยบายไปปฏิบัติด้านการบรรลุเป้าหมายหรือวัตถุประสงค์ของ 
โครงการในเวลาที่กำหนด ปัจจัยที่มีความจัมพันธ์มากที่ลุดเรียงตามลำดับ คือ 1 ) เป๋าหมายและ 
วัตถุประสงค์ของนโยบาย 2) การสนับลนุนจากส่วนกลางและท้องถิ่น 3) มาตรการควบคุม 
ประเมินผลและการกระตุ้นส่งเสริม 4) การกำหนดภารกิจและการมอบหมายงาน และ 5) ลักษณะ 
หน่วยงานที่นำนโยบายไปปฏิบัติ

ผลการนำนโยบายไปปฏิบัติด้านการได้รับประโยชน์ของกลุ่มเป้าหมาย ปัจจัยที่มี 
ความสัมพันธ์มากที่ลุดเรียงตามสำตับ คือ 1 )การสนับสนุนจากส่วนกลางและท้องถิ่น 2 )มาตร 
การควบคุม ประเมินผลและการกระตุ้นส่งเสริม 3) การกำหนดภารกิจและการมอบหมายงาน
4) ลักษณะหน่วยงานที่นำนโยบายไปปฏิป้ติ และ 5) เป้าหมายและวัตถุประสงค์ของนโยบาย

นอกจากนั้น ผลการวิจัยพบว่า ปัญหาในการนำนโยบายไปปฏิบัติในทรรศนะของ 
กลุ่มผู้บริหารโรงเรียน ได้แก่ การขาดแคลนครูผู้ลอนและวิชาที่ลอนไม่ตรงกับวิชาเอก อาคารสถาน 
ที่ไม่เพียงพอในการจัดกิจกรรมการเรียนการสอน งบประมาณมีจำกัดและได้รับจัดสรรล่าข้า ส่วน
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กลุ่มครูผู้สอนมีความคิดเห็นคล้ายกัน คือ ขาดครูผู้สอนระดับมัธยมคืกษาตอนต้น วิชาท่ีลอนไม่ 
ตรงตามลาขาวิชาเอก วัลดุอุปกรณ์มีจำนวนไม่เพียงพอ ห้องเรียนและห้องบริการต่างๆ มีไม่เพียง 
พอไนการจัดกิจกรรม

กรมวิชาการ กระทรวงคืกษาธิการ (2538: 16-23) ได้ทำการประเมินคุณภาพการ 
คืกษาระดับมัธยมคืกษาตอนต้นโรงเรียนในโครงการขยายโอกาสของสังกัดลำนักงานคณะ 
กรรมการประถมคืกษาแห่งชาติ กรมสามัญคืกษา และโรงเรียนสังกัดลำนักบริหารการคืกษาท้อง 
ถ่ิน พบว่า นักเรียนส่วนใหญ่มีความลามารถต้านความรู้ ความคิดอยู่ในระดับพอใช้ ยกเว้นด้าน 
การพัฒนาสังคมมีแนวโน้มที่นักเรียนส่วนใหญ่มีความสามารถอยู่ในระดับดี โดยความลามารถ 
ด้านคณิตศาสตร์อยู่ในระดับตํ่าลุด และคะแนนเฉลี่ยไม่ถึงครึ่งของคะแนนเต็ม ลำหรับด้านวิทยา 
ศาสตร์แม้คะแนนจะอยู่ในระดับพอใช้ และมีคะแนนเฉลี่ยสูงกว่าครึ่งหนึ่งของคะแนนเต็มก็ตาม แต่ 
มีแนวโน้มค่อนช้างตํ่า ส่วนความลามารถด้านอ่ืนๆ ที่ควรพิจารณาเป็นพิเศษเซ่นกัน คือภาษ'ๅไทย 
และการพัฒนาอาชีพและเมื่อเปรียบเทียบกับนักเรียนในโรงเรียนทั่วไประดับประเทศแล้วพบว่าใกล้ 
เคียงกัน

เคน แคมป็ และเยาวดี วิบูลย์ศรี (2540) ได้ทำการประเมินผลโครงการพัฒนา 
ทรัพยากรมนุษย์ของกระทรวงคืกษาธิการ พบว่า นโยบายและแผนงานใดๆ ในระดับชาติท่ีจะนำ 
มาปฎิบัติ'ใน1วงกว้าง (เซ่น นโยบายปฏิรูปการคืกษา เป็นด้น) ควรจะได้มีการทดลองใช้ในภาวะ 
แวดล้อมที่ปราศจากการสังการจากเบื้องบนก่อนสักระยะหนึ่ง การดำเนินการในสักษณะนี้จะช่วย 
ให้แนวทางที่ลร้างสรรค์ต่างๆ ถูกค้นพบและนำไปปฏิบ้ติด้วยความเต็มใจ

ลำนักงานคณะกรรมการการคืกษาแห่งชาติ (2540) รายงานผลการพัฒนาการ 
คืกษาในปี 2539 ว่าประลบอุปสรรคดังน้ี า) ปัญหาการจัดลรรงบประมาณไม่เพียงพอในการ 
ดำเนินงาน รวมทั่งยังขาดความเสมอภาคในการจัดลรรงบประมาณไปยังหน่วยงานต่างๆ 2) ระบบ 
บริหารการจัดการในหน่วยงานของรัฐ เป็นอุปสรรคต่อการดำเนินงาน ทำให้ไม่เอื้ออำนวยต่อการ 
พัฒนางานให้มีความคล่องตัวและมีประสิทธิภาพได้ ยกเว้นบางหน่วยงานที่มีการปฏิรูประบบการ 
บริหารภายในหน่วยงาน จึงสามารถดำเนินงานจัดการคืกษาให้เกิดประสิทธิภาพจากที่เป็นอยู่ได้
3) การดำเนินงานเพ่ือนำแผนไปส่การปฏิบัติ หน่วยงานต่างๆ ที่จัดการคืกษายังขาดความร่วมมือ 
และประสานการทำงานร่วมกัน ไนบางนโยบาย เซ่น นโยบายการคืกษาเพื่อพัฒนาบุคลากร จำเป็น 
ต้องอาดัยความร่วมมือจากหน่วยงานต่างๆ ทั่งจากกระทรวงคืกษาธิการ กระทรวงลาธารณสุข 
กระทรวงมหาดไทย กระทรวงแรงงานและสวัสดิการสังคม ฯลฯ จึงเป็นปัญหาอุปสรรคต่อการ 
ดำเนินงานให้บรรลุตามเป้าหมายและมีประสิทธิภาพ 4) การดำเนินงานที่ผ่านมาหน่วยงานระดับ
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ปฏิบัติ ฟน สถานคืกษาต่างๆ ยังขาดงานติดตามประเมินผลภายในหน่วยงาน รวมทั้งงานวิจัยและ 
พ ัฒนา ซึ่งมักจะทำเฉพาะในหน่วยงานส่วนกลางเท่านั้น จากการรายงานผล หลายนโยบายได้ 
สะท้อนถึงปัญหานี้ ทำให้ไม่สามารถแกไรปัญหาที่เกิดขึ้นภายในหน่วยงานนั้นๆ ได้อย่างถูกทิศทาง 
อีกทั้งยังขาดการสร้างระบบฐานข้อมูลอันจำเป็นต่อการนำไปใช้พัฒนางานที่ทำอยู่ 5) หน่วยงาน 
เฉพาะกิจเฉพาะกลุ่ม ซ ึ่งดำเนินงานจัดการคืกษา เช่น กองบัญชาการตำรวจตระเวณชายแดน 
ว ิทยาล ัยสภากาชาดไทย วิทยาลัยชลประทาน ฯลฯ ได้รับงบประมาณลมับลนุนไม่เพียงพอ และ 
บางแห่งไม่ได้รับงบประมาณเลย แต่อาลัยเงินบริจาฅจากมูลนิธิต่างๆ 6) ผลการดำเนินงานโดย 
ภาพรวม หลายนโยบายบรรลุเป้าหมายเชิงปริมาณ แต่เป ้าหมายเชิงคุณภาพยังไม่ลามารถตอบได้ 
ว่าดำเน ินไปบรรลุเป ๋าหมายหริอไม่ และจากผลการดำเน ินงานในส่วนนี้ย ังจัดทำได้ในข อบ เข ต  

จำก ัด หลายโครงการยังไม่ได้ดำเนินงานซึ่งก่อให้เกิดปัญหาต่อการพัฒนาคุณภาพทางการคืกษา

สำนักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและลังคมแห่งชาติ (2540) ได้ทำ 
การคืกษาทบทวนการดำเนินงานตามแผนพัฒนาเศรษฐกิจและลังคมแห่งชาติที่ผ่านมา พบว่า ยัง 
ไม่บังเกิดผลในทางปฏิบัติอย่างมีประสิทธิผล ลาเหตุสำคัญประการหนึ่งคือ โครงสร้างการบริหาร 
ราชการแผ่นดินที่เป็นอยู่ทำให้หน่วยงานของรัฐมีการบริหารจัดการในลักษณะรวมศูนย์ ขาดการ 
กระจายอำนาจไปยังหน่วยงานระดับล่างหริอผู้ปฏิบัติ ลักษณะการแบ่งอำนาจหน้าที่เป็นไปในแนว 
ดิ่งเป็นลำดับชั้น อีกทั้งหน่วยงานของรัฐท่ีมีหน้าที่รับผิดชอบคล้ายคลึงกัน ต่างมีแผนงานและจัดทำ 
คำของบประมาณเป็นของตนเองทั้งๆ ที่ลักษณะงานเกี่ยวข้องลัมพันธ์กัน หน่วยงานในแต่ละระดับ 
ตั้งแต่กระทรวง กรม กอง ขาดการประลานงานและร่วมมือกันอย่างใกล้ชิด ทำให้การดำเนินแผน 
งานโครงการไม่ลามารถเกิดผลตามที่กำหนดไวิในแผนพัฒนาประเทศ นอกจากนั้น ปัญหาพื้นฐาน 
ในการดำเนินงานพัฒนาของภาครัฐ คือ การท่ีแผนงาน แผนเงิน และแผนคนขาดความสัมพันธ์ 
เชื่อมโยงกัน ซึ่งเกิดขึ้นทั้งในระดับนโยบายและระดับปฏิบัติ ทำให้โครงการพัฒนาไม,ได้รับการ 
ดำเนินการให้เกิดผลในทางปฏิบัติตามแผนที่กำหนด นอกจากนี้ยังมีปัญหาอำนาจบริหารจัดการ 
ด้านงบประมาณในหน่วยราชการเอง ซึ่งขาดความอิสระและคล่องตัวในการจัดการงบประมาณ 
ของตนเอง ในหลายกรณีได้ก่อให้เกิดความล่าข้าและส่งผลกระทบต่อการดำเนินงานให้บรรลุตาม 
วัตถุประสงค์และเป้าหมายของการพัฒนา แผนพัฒนาฯ ฉบับท่ี 8 จึงได้พยายามที,จะทำให้โทร 
แปลงแผนไปลู่การปฏิบ ัต ิเก ิดผลอย่างมีประสิทธิภาพ โดยดำเน ินการภายใต้ข ้อจำกัดและ 
โครงลร้างเดิมของระบบราชการที่มีอยู่แล้วไปก่อน โดยการปรับกระบวนการและกลไกในการ 
บริหารจัดการงบประมาณ และบุคลากรให้คล่องตัวขึ้น และยึดหลักการประลานงานภายใต้ระบบ 
การจัดการพื้นที่กับภารกิจของหน่วยงานและการมีส่วนร่วมของประชาชนในการกำหนดแผนงาน 
โครงการ
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ลนานจิตร ลุคนธทรัพย์ และคณะ (2542) ทำการวิจัยเกี่ยวกับการดำเนินงานของ 
โรงเรียนในกำกับของรัฐ (Charter Schools) ในประเทศสหรัฐอเมริกา พบว่า

ปัจจัยที่ส่งผลต่อความสำเร็จของโรงเรียนในกำกับของรัฐ มีทั้งปัจจัยที่เป็นบริบท 
ภายนอก และปัจจัยภายในโรงเรียน โดยปัจจัยบางด้านส่งผลต่อเนื่องหรือมีผลกระทบซึ่งกันและ 
กัน

ป ัจจ ัยภายนอก ประกอบด้วยปัจจัย 4 ด้าน ลักษณะสำคัญที่ส ่งผลในแต่ละด้าน
ได้แก่

1) ปัจจัยด้านเศรษฐกิจ สภาพเศรษฐกิจโดยรวมของประเทศดีพอทำให้ 
รัฐลามารถสนับลนุนทรัพยากรในการจัดตั้งดำรง และขยายโรงเรียนในกำกับของรัฐได้ ความแตก 
ต่างในสถานะทางเศรษฐกิจทำให้กลุ่มด้อยโอกาสตองการโรงเรียนรูปแบบใหม่ที่ตอบสนองความ 
ต้องการเฉพาะกลุ่ม

2) ป ัจจัยต้านลังคม เจตคติของคนในลังคมที่ไม,พอใจผลการจัดการ 
สืกษาของโรงเรียนรัฐบาลถึงข้ันแสวงหาแนวทางใหม่โดยการปรับเปล่ียนระบบ ลักษณะเฉพาะของ 
คนอเมริกันที่ยอมรับความหลากหลาย ความแตกต่างระหว่างบุคคล ต้องการมีทางเลือกและความ 
เสมอภาคในโอกาส เคารพในสิทธิของบุคคล มีความรับผิดชอบต่อลังคม ลักษณะของนักวิชาการ 
มืออาชีพที่ยึดมั่นในอุดมการณ์กล้าเลี่ยงที่จะทดลองความคิดใหม่ ต้องการอิสระทางความคิดและ 
พร้อมที่จะให้ตรวจลอบผลงาน ลักษณะของลังคมอเมริกาที่ยึดมั่นในอุดมการณ์การกระจาย 
อำนาจ การเป็นลังคมการเรียนรู้ การมีกลุ่มพลังที่เข้มแข็งและสร้างสรรค์ ทำให้เกิดแรงผลักดันใน 
เซิงเกื้อหนุนการเกิดการดำรงอยู่ของโรงเรียนในกำกับของรัฐ

3) ปัจจัยด้านการเมืองและการบริหาร เช่น นโยบาย ความคาดหวัง และ 
การสนับลนุนที่ชัดเจนจากผู้บริหารระดับสูง คุณภาพนักการเมืองที่เห็นแก่ประโยชน์ส่วนรวมและ 
การเป็นนักวิชาการ การมีกฎหมายที่แข็งและเกื้อหนุน รูปแบบการบริหารจัดการในระดับนโยบายท่ี 
มีการกระจายอำนาจให้รัฐต่าง  ๆ มีอิสระในการบริหารรวมท้ังในด้านการศึกษา

4) ปัจจัยด้านเทคโนโลยี ความก้าวหน้าของเทคโนโลยีภายนอก ท้ัง 
เทคโนโลยีที่เป็นวัสดุ อุปกรณ์และวิธีการทำให้โรงเรียนสามารถประลบความสำเร็จในการจัดการ 
เรียนการสอนแก'ผู้เรียนที่มีความจำเป็นเฉพาะ และผู้ที่1ไม่ประสบความสำเร็จมาก่อน ช่วยให้ 
โรงเรียนสามารถบริหารงานได้อย่างมีประสิทธิภาพ และผู้เรียนเกิดการเรียนรู้อย่างแท้จริง

ปัจจัยภายใน ประกอบด้วยปัจจัยที่สำคัญ 2 ด้าน ลักษณะสำคัญที่ส่งผลในแต่ละ
ด้าน ได้แก่

1) ป ัจจัยด้านทรัพยากร ที่สำคัญคือ คุณภาพของบุคลากร โดยเฉพาะ 
อย ่างย ิ่ง ครูและผู้บริหาร โดยครูมีลักษณะเป็นมืออาชีพ มีความพร้อมทั้งในด้านเจตคติ ความรู้
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ความสามารถในด้านวิชาชีพและการจัดการ ผู้บริหารนอกจากจะมีลักษณะสำคัญของนักบริหาร 
มืออาชีพแล้ว ยังมีความเข้าใจอย่างถ่องแท้ในแนวคิดและแนวทางการดำเนินงานโรงเรียนในกำกับ 
ของรัฐ ลามารถเชื่อมโยงการจัดการในด้านต่าง  ๆ ให้นำไปส่ผลสำเร็จที่มีลักษณะเฉพาะตามแนว 
คิดของโรงเรียนประ๓ ทนี้ได้

2) ปัจจัยด้านการจัดการ ลักษณะเด่น ได้แก่ การจัดโครงลร้างองค์การที่ 
เกื้อหนุน ลาม ารถจับคู'ระหว่างวิธีการจัดโครงลร้าง การจัดการเรียนการลอนและบริการของ 
โรงเรียนกับลักษณะและความต้องการของผู้เร ียน การจัดระบบทดแทน การสร้างเลริมพลังและ 
ความลามารถของครู เพื่อให้ครูลามารถลร้างและใข้นวัตกรรมการเรียนการลอนและการจัดการบน 
พื้นฐานของการวิจัยและพัฒนา และการให้ผู้ปกครองมีส่วนร่วมอย่างแท้จริง

โดยผลสำเร็จของการดำเนินงานของโรงเรียนในกำกับของรัฐ พบว่า 1 )ผลด้าน 
การพัฒนาการของนักเรียน ยังไม'ลามารถระบุได้ว่า นักเรียนมีผลลัมฤทธี่ดีกว่าโรงเรียนรัฐบาล 
ท่ัวไปหรือไม่ แต่เมื่อเปรยบเทียบผลการดำเนินงานภายในโรงเรียน สรุปได้ว่าผลลัมฤทธ้ิสูงข้ึนโดย 
เฉพาะเด็กที่มีปัญหา เช่น กลุ่มด้อยโอกาล กลุ่มเลี่ยง มีความบกพร่องหรือเคยล้มเหลวมาก่อน 
และมีการพัฒนาการด้านอื่น เช่น นักเรียนเปลี่ยนแปลงความรู้สึกนึกคิด และพฤติกรรมไปในทางท่ี 
ดีขึ้น ตระหนักถึงคักยภาพของตน มีความภาคภูมิใจในตนเอง และมีความเชื่อมั่นว่าตนเอง 
สามารถประลบความสำเร็จได้ 2) ผลด้านความพึงพอใจของผู้เกี่ยวข้อง โรงเรียนประ๓ ทน้ีเป็นท่ี 
นิยมของนักเรียน ผู้ปกครองและครู โรงเรียนหลายแห่งมีผู้ลนัครเข้าเรียนเกินกว่าจำนวนที่รับได้ 
สามารถทำให้เด็กออกกลางคันกลับเข้าเรียนและดำรงอยู่ในระบบได้ นักเรียนแสดงรู้สึกในเชิงบวก 
ต่อโรงเรียน ผู้ปกครองมีความเห้นว่าโรงเรียนในกำกับของรัฐดีกว่าโรงเรียนที่เด็กของตนเรียนอยู่ 
เดิม เช่น ในเรองขนาดชั้นเรียน ขนาดโรงเรียน ความลนใจของครูต่อเด็กเป็นรายบุคคล คุณภาพ 
การลอน การมีส่วนร่วมของผู้ปกครอง หลักสูตร ครูมีความพึงพอใจต่อวิลัยทัศน์ทางการดีกษา 
หลักสูตร และเพื่อนร่วมงาน และ 3) ผลกระทบต่อระบบ โรงเรียนในกำกับของรัฐสามารถทำให้ 
เกิดการเปลี่ยนแปลงในระบบการจัดการดีกษาของโรงเรียนรัฐบาลทั้งในระบบรวมและระบบย่อย 
เป็นเครี่องมือในการลร้างความเสมอภาคและโอกาลของผู้เรียน ทำ'ไห้ลามารถ'จัดการคิกษ'าที่มี 
คุณภาพให้แก'ผู้ด้อยโอกาสทางเศรษฐกิจและลังคม เป็นกลไกกดคันให้เกิดการเปลี่ยนแปลงระบบ 
การจัดการดีกษา เกิดระบบการแข่งขันทำให้เขตการดีกษาและโรงเรียนรัฐบาลอ่ืนต้องเร่งปรับปรุง 
คุณภาพ ทำให้เกิดการเปลี่ยนแปลงในทางบวกในระบบการจัดการเรียนการลอนและการบริหาร 
เช่น การเน้นการเรียนรู้โดยยึดผู้เรียนเป็นศูนย์กลาง การใช้เทคโนโลยี การวิจัยและพัฒนาควบคู่ไป 
กับการเรียนการลอน มีการออกแบบระบบการแสดงความรับผิดชอบไว้เป็นส่วนหนึ่งของระบบ 
การจัดการ และผู้ที่เกี่ยวข้องเปลี่ยนบทบาทจากการต่อต้านเป็นการลนับลนุนและเข้าไปมีส่วนร่วม 
ในการจัดตั้ง ร่วมดำเนินการ ให้การสนับลนุนและตรวจลอบควบคุม
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น โยบ ายการขยายการส ิกษ าข ั้น พ ี้น ฐาน  

ความ ห มายและท ี่ม า

ในการประชุมระดับโลกว่าด้วยการดืกษาเพื่อปวงชนของ 1 ,5 6 0 ประเทศ เมื่อ 
เด ือนมีนาคม 2533 ณ จังหวัดชลบุรี น้ัน ที่ประชุมไดืให้ประกาศปฏิญญาโลกว่าด้วยการดืกษาเพื่อ 
ปวงชน ซึ่งสาระลำดัญตอนหนึ่งได้ระบุว่า มนุษย์ทุกคนไม่ว่าเด็ก เยาวชนและผู้ใหญ่ พึงมีโอกาสได้ 
รับการดืกษาที่จัดขึ้นเพื่อตอบสนองความต้องการการเรียนรู้ฃ ั้นพื้นฐาน ซึ่งประกอบด้วย ทักษะ 
ลำหรับการเรียนรู้ที่จำเป็น (ได้แก่ ความสามารถในการอ่าน เขียน พูด คำนวณ และการแก้ปัญหา) 
และเนื้อหาสาระของการเรียนรู้ขั้นพื้นฐาน (เซ่น ความรู้ ทักษะ ค่านิยม และเจตคติ) อันเป็นสิ่ง 
จำเป ็นลำหร ับมน ุษย ์ท ุกคนในการดำรงช ีว ิต เพ ื่อความอยู่รอด เพ ื่อพ ัฒ น าตน อย ่างเต ็มความ 
สามารถ เพื่อดำเนินชีวิตและประกอบอาชีพอย่างมีศักดิ้ศรี มีส่วนร่วมในการพัฒนาสังคมได้อย่าง 
เต็มที่ ปรับปรุงคุณภาพชีวิตของตนและตัดสินใจอย่างมีเหตุผล ตลอดจนสามารถเรียนรู้อย่าง 
ต ่อเน ื่องไปได้ สำหรับขอบข่ายและวิธ ีการจัดการส ืกษาข ั้นพ ื้นฐานจะแตกต่างก ันไปในแต่ละ 
ประเทศตามสภาพวัฒนธรรม และการเปล ี่ยนแปลงท ี่เป ็นไปตามกาลสมัย (สำน ักงานคณะ 
กรรมการการดืกษๆแห่งชาติ, 2533: 8)

ลำหรับประเทศไทย ได้กำหนดความหมายของการดืกษาขั้นพื้นฐานเพื่อปวงซนไว้ 
ในการจัดทำแผนปฏิบัติการหลักว่า หมายถึงการดืกษาเพื่อชีวิตที่มีคุณภาพของประชาซนไทย ช่วย 
ให้ประชาชนมีคุณธรรมในการดำรงชีวิตอยู่ร่วมกันในสังคมได้อย่างมีความสุข มีความรู้ ความ 
ลามารถ และทักษะในการแสวงหาความรู้ได้อย่างต่อเนื่องตลอดชีวิตและทันต่อความเปลี่ยนแปลง 
ของสังคมในอนาคต มีความสามารถในการประกอบอาชีพ พึ่งตนเองได้และดำรงชีวิตอย่างมี 
ตักดิ้ศรี มีความสามารถในการพัฒนาตนเอง มีความรับผิดชอบ และมีบทบาทร่วมในการพัฒนา 
สังคมได้อย่างเหมาะลม นอกจากนั้น ได้ระบุว่า การบรีการการดืกษาพื้นฐานจะครอบคลุมการ 
ดืกษาอบรมดูแลเด็กปฐมวัย การดืกษาเพื่อการรู้หนังลือและคงสภาพการรู้หนังสือ การดืกษาระดับ 
ประถมดืกษาและมัธยมสืกษา รวมท้ังบริการในการแลกเปล่ียน ถ่ายทอดและกระจายความรู้ข้อมูล 
ข่าวสาร เพ่ือส่งเสริมการเรียนรู้ของบุคคลและชุมชน (สำนักงานคณะกรรมการการดืกษาแห่งชาติ, 
2538 ข: 4) และพระราชบัญญัติการดืกษาแห่งชาติ พ.ศ 2542 ได้ให้ขอบเขตของการดืกษาขั้น 
พื้นฐานว่าหมายถึงการดืกษๆก่อนระดับอุดมดืกษา
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แนวความคิดหรือท ี่มาของนโยบายการขยายการศึกษาขั้นพื้นฐานของประเทศ 
ไทยได้เริ่มปรากฏเป็นลายลักษณ์อักษรอยู่ในแผนการศึกษาแห่งชาติพุทธคักราช 2535 อันเป็น 
แผนแม่บทของการจัดการคิกษาในระยะยาวของรัฐ ท่ีเร่ิมต้ังแต่ พ.ศ.2535 เป็นด้นมา โดยข้อความ 
ในนโยบายได้ระบุว่า "ให้การคิกษาระดับมัธยมคิกษาเป็นการคิกษาขั้นพื้นฐานของปวงชน รัฐพึง 
เร่งรัดและขยายการคิกษาขั้นพื้นฐานเพื่อปวงชนอย่างทั่วถึง เพื่อยกระดับคุณภาพชีวิตประชาซน 
ให้สูงข้ึน" (สำนักงานคณะกรรมการการคิกษาแห่งชาติ, 2535 ก: 19)

ที่มาของนโยบายการขยายการค ิกษาข ั้นพ ื้นฐานท ี่ปรากฏอยู่ในแผนปฏิบ ัต ิการ 
หลักการคิกษาเพื่อปวงชนระบุไว้ว่า เนื่องจากประเทศไทยมีประชากรทั้งที่เป็นเด็ก เยาวชน และผู้ 
ใหญ่ที่ไม,รู้หนังลืออีกเป็นจำนวนมาก เด็กปฐมวัยส่วนใหญ่บังไม่ได้รับการดูแลเอาใจใส่อย่างถูก 
ต้อง ในปี 2535 เด็กที่อยู่ในวัยเรียนได้มีโอกาลเรืยนในระดับประถมคิกษาเพียงร้อยละ 92 ของ 
ประชากรกลุ่มอายุ 6-11 ปี แม้ว่าการศึกษาระดับนี้จะเป็นการคิกษาภาคบังคับ ส่วนในระดับมัธยม 
ค ิกษาตอนต้นม ีเด ็กท ี่ได ้เร ียนเพ ียงร้อยละ4 7 ของประชากรกลุ่มอายุ 12-14ป ีน อ ก จาก น ี้บังมีเด็ก 
อีกจำนวนมากที่พลาดหรือขาดโอกาสทางการศึกษา เพราะความเสียเบ่รียบ'ในด้านต่างๆ อันได้แก่ 
เด็กพิการ เด็กในชนบทและพื้นที่ห่างไกล เด็กเร่ร่อน เด็กยากจน เด็กในชุมชนแออัด เด็กไร้สัญชาติ 
และเด็กในกลุ่มชนต่างวัฒนธรรม เป็นต้น นอกจากกลุ่มเด็กแล้ว กลุ่มสตรอัีนเป ็นกำลังสำคัญใน 
การพัฒนาเศรษฐกิจและลังคมก็บ ังด้อยการคิกษาอยู่เป ็นอันมาก อีกทั้งบังมีป ัญหาในการที่ผู้ที่ได้ 
ร ับการศึกษาบ้างแล้วไม่สามารถนำความรู้ไปช่วยในการประกอบอาชีพและพัฒนาคุณภาพชีว ิต 
ของตนเอง ครอบครัว และชุมชนได้ดีเท่าที่ควร สภาพเหส่านี้สะท้อนถึงปัญหาความไม่เท่าเทียมกัน 
ในโอกาสการศึกษาและโอกาสการพัฒนาคุณภาพชีวิตของประชาชน ซ ึ่งท ุกฝ่ายจะละเลยเลียมิได้ 
และจำเป็นต้องเร่งแกํใขโดยด่วน เพื่อประโยชน์สุขของบุคคล และความเจริญก้าวหน้าของประเทศ 
ชาติโดยส่วนรวม

ยิ่งไปกว่านั้น ในช่วงทศวรรษที่ผ่านมา ความเปลี่ยนแปลงของประเทศไทยทาง 
ด้านลังคม เศรษฐกิจ การเมือง วัฒนธรรม สภาพแวดล้อม วิทยาศาลตริและเทคโนโลยี โครงสร้าง 
และองค์ประกอบของประชากรได้เป็นไปอย่างรวดเร็วและมีแนวโน้มจะเปลี่ยนแปลงต่อไปในอัตรา 
เร่งที่สูงขึ้นอันเป็นผลมาจากความเจริญก้าวหน้าทางวิทยาการและระบบการลื่อสารข้อมูลที่รวดเร็ว 
ประกอบกับการที่ประเทศไทยมีลักษณะเป็นลังคมเปิดและมีการติดต่อสัมพันธ์กับนานาประเทศ 
มากยิ่งขึ้นซึ่งทำให้การถ่ายทอด แลกเปลี่ยนวัฒนธรรมและวิทยาการต่างๆ ตลอดจนการติดต่อ 
ลื่อสารเป็นไปอย่างกว้างขวางทั้งในระดับชุมชน ระดับเมือง ระดับประเทศ และระดับโลก ความ 
เปลี่ยนแปลงดังกล่าวได้ก่อให้เกิดความจำเป็นในการยกระดับ และพัฒนาความรู้พื้นฐานของ 
ประชากรของประเทศให้สูงขึ้น เพื่อเพิ่มพูนความรู้ ความลามารถ ทักษะ ตลอดจนเจตคติที่
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เหมาะลมที่จะๆiวยให้บุคคลสามารถปรับตัวและดำเนินชีวิตได้อย่างมีคุณภาพท่ามกลางพลวัตของ 
ความเปลี่ยนแปลงเหล่าน ี้ สามารถริเริ่มและร่วมในการสร้างสรรค์ความเจริญก้าวหน้าให้แก่สังคม 
ตลอดจนลามารถช่วยให ้การเปลี่ยนแปลงที่จะมาถึงอย่างรวดเร็วน ั้นเป ็นไปได้อย่างราบรื่นและ 
ลอดคล้องก ้บเง ื่อนไขข้อจำก ัดด ้านทรัพยากรและสภาพความต้องการอันหลากหลายของบุคคล 

ชุมชน และประเทศได้

ส ภ าพ ต ังกล ่าวช ี้ให ้เห ็น ถ ึงความ จำเป ็น ใน การยก ระต ับ ค วาม ร ู้พ ื้น ฐาน ข อ ง 
ป ระชาชน ถ ึงระต ับม ัธยมถ ึกษาเพ ื่อ เตร ียมร ับก ับความเปล ี่ยน แปลงและสร ้างส ังคมไทยท ี่พ ึง 
ประสงค์ในอนาคต รวมทั้งชี้ถ ึงความจำเป็นในการเร่งตัดการถึกษาให้ครอบคลุมถึงผู้ท ี่ด ้อยหรือ 
พลาดหรือขาดโอกาสการถึกษาทั้งที่เป็นเด็ก เยาวชน และผู้ใหญ่

อนึ่ง ได้มีความเคลื่อนไหวในระตับโลกที่เน้นถึงความสำคัญของการถึกษาในช่วง 
ทศวรรษของความเปลี่ยนแปลงที่จะมาถึง โดยได้มีการประกาศปฏิญญาโลกว่าด้วยการถึกษาเพื่อ 
ปวงซนในการประชุมระตับโลกเรื่องการถึกษาเพื่อปวงชน เม ื่อเด ือนมีนาคม 2533 ณ หาด 
จอมเท ียน ในการนี้ ประเทศไทยได้ให้การรับรองปฏิญญาโลกฯ ตังกล่าวร่วมกับประเทศต่างๆ อีก 
155 ประเทศ เพื่อประกาศเจตนารมณ์ร่วมกันในอันที่จะตัดการถึกษาเพื่อตอบสนองความต้องการ 
เรียนรู้ขั้นพื้นฐานของปวงซน ค่วามเคลื่อนไหวตังกล่าวนับได้ว่า ลอดคล้องและเอื้ออำนวยต่อการที่ 
รัฐบาลไทยจะเร่งดำเนินการเพื่อยกระดับการถึกษาขั้นพื้นฐานของประชาชนของประเทศให้สูงขึ้น 
โดยเร็ว อันจะเป็นเครื่องชี้ถ ึงความตั้งใจจริงของรัฐในอันที่จะสานต่อจากปณิธานที่ประกาศไว้ใน 
ปฏิญญาโลกฯ

ด้วยเจตนารมณ ์ในอันท ี่จะเร่งยกระดับการถ ึกษาข ั้นพ ื้นฐานของประชาชนชาว 
ไทยให้สูงขึ้น เป็นไปอย่างทั่วถึง ละลอดคล้องกับความเปลี่ยนแปลงของประเทศและของโลกโดย 
คำนึงถึงการล่งเสริมบทบาทของประชาซนในการตัดการถึกษา รัฐจึงได้กำหนดแนวนโยบายเพื่อเร่ง 
ร ัดและพ ัฒ น าการต ัดการถ ึกษาพ ื้น ฐาน เพ ื่อปวงชน ไว ้ใน แผน การถ ึกษาแห ่งชาต ิ ฉบับที่ 7 
(พ.ศ.2535-2539) รวมทั้งกำหนดแนวทางการดำเนินงานที่เป็นรูปธรรมไว้ในแผนปฏิบัติการหลัก 
การถึกษาพื้นฐานเพื่อปวงชน

สำหรับที่มาของนโยบายตังกล่าว ในแผนการถึกษาแห่งชาติ พ.ศ.2535 น้ัน วิชัย 
ตันติริ (2538 : 35) ได้ให้ข้อสังเกตไว้ว่า เดิมทีนั้นจะกำหนดให้มัธยมถึกษาตอนต้นเป็นการถึกษา 
ขั้นพื้นฐาน แต่ในที่สุดเพื่อเตรียมรับกับสถานการณ์ในอนาคตซึ่งเปลี่ยนแปลงเร็ว เห็นควรให้เขียน 
ไว้เพื่อให้ลามารถขยายการถึกษาพื้นฐานไปถึงระตับมัธยมถึกษาตอนปลายเป็นการถึกษาขั้น 
พื้นฐานด้วย คำว่า "การถึกษๆข้ันพ้ืนฐาน" เป็นแนวคิดใหม่ท่ีองค์การยูเนลโกและธนาคารโลกใน
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คราวที่มาจัดการประชุมระดับโลกเรื่องการคืกษาเพื่อปวงชน ที่หาดจอมเทียน ปี พ.ศ.2533 ได้หยิบ 
ยกข ึ้นมาเป ็นประเด ็นลำด ัญ ท ี่ส ุดโดยเห ็นว ่าการค ืกษาข ั้นพ ื้นฐานควรเป ็น เป ้าหมายห ล ักของ 
ประเทศที่กำลังพ ัฒนาทั้งหลาย คือต้องจัดการคืกษาฃองปวงชนให้ถึงระดับนี้ แต่คำว่าการคืกษา 
ขั้นพื้นฐานจุะหมายถึงอะไร แค่ไหน ระดับใด ให้แต่ละประเทศลามารถใช้ดุลยพินิจในการตีความ 
หรือกำหนดเอง บางประเทศกำหนดไว้แค่ประถมคืกษา ลำหรับประเทศไทยไต้กำหนดถึงมัธยม 
คืกษาตอนต้น แต่ในแผนการคืกษาแห่งชาติฉบับนี้ ไต้ขยายความถึงมัธยมคืกษาทั้งหมด นับว่า 
เป็นการเปิดทางไว้กว้างขวางลำหรับการขยายโอกาสทางการคืกษาให้แก่ปวงซนชาวไทยใน 10-15 
ปีช้างหน้า

สาระของนโยบาย

นโยบายการ'ขยายการสืกษ'าขั้น'พื้นฐาน ไต ้ปรากฏเป ็นลายล ักษณ ์อ ักษรอยู่ใน 
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธดักราช 2540 พระราชบัญญัติการคืกษๆแห่งชาติ พ.ศ. 
2542 และแผนพัฒนาการคืกษๆแห่งชาติ ฉบับท่ี 8 (พ.ศ. 2540-2544) ดังมีสาระสำคัญของ 
นโยบายดังกล่าว ปรากฎดังนี้

ร้ฐธรรมนูญแห่งราช'อาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540

รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธดักราช 2540 ได้ระบุในหมวด 3 ว่าด้วย 
สิทธิและเสรีภาพของซนชาวไทย มาตราที่ 43 ระบุว่า "บุคคลย่อมมีสิทธิเสมอดันในการรับ 
การคืกษาขั้นพ ื้นฐานไม่น ้อยกว่าส ิบลองปีท ี่ร ัฐจะต้องจัดให้อย่างทั่วถึงและมีค ุณภาพโดยไม,เก็บ 
ค่าใช้จ ่าย" นอกจากนั้น ในมาตรา 81 บังได้กำหนดให้ รัฐต้องจัดการคืทษๆอบรมและสนับลนุนให้ 
เอกซนจัดการคืกษาอบรมให้เก ิดความรู้ค ู่ค ุณธรรม จัดให้มีกฎหมายเกี่ยวดับการคืกษๆแห่งชาติ 
ปรับปรุงการคืกษาให้ลอดคล้องดับความเปลี่ยนแปลง-ทางเศรษฐกิจและลังคม สร้างเสริมความ! 
และปลูกฝังจิตสำนึกที่ถูกต้องเกี่ยวดับการเมืองการปกครองในระบอบประชาธิปไตยอันมีพระมหา 
กษัตริย์ทรงเป็นประมุข สนับลนุนการค้นคว้าวิจัยในติลปวิทยาการต่างๆ เร่งรัดพัฒนาวิทยาศาสตร์ 
และเทคโนโลยีเพื่อการพัฒนาประเทศ พัฒนาวิชาชีพของครู และล่งเสริมภูมิปัญญาท้องถิ่น คืลปะ 
และวัฒนธรรมของชาติ

พระราชปัญญัติการติกษาแห่งชาติ พ.ศ. 2542

พระราชบัญญัติการคืกษาแห่งชาติ พ.ศ. 2542 ซึ่งเป็นกฎหมายแม่บททางการ 
คืกษาในปัจจุบันที่ประกาศใช้ตั้งแต่วันที่ 20 สิงหาคม 2542 ได้บัญญัติสาระที่เกี่ยวช้องดับนโยบาย 
การขยายการคืกษาขั้นพ ื้นฐานไว้หลายประการที่หน ่วยงานที่เก ี่ยวช ้องจะต้องนำไปปฏิบ ัต ิ ดังมี
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สาระสำคัญที่นำมากล่าวถึงในที่น ี้ คือ สิทธิและหน้าที่ทางการคืกษา ระบบการคืกษา แนวการ 
จัดการค ืกษา และการบริหารและการจัดการคืกษๆ

สิทธและหนำที่ทางการสิกษา

พระราชบัญญัติการคืกษาแห่งชาติ พ.ศ. 2542 ได้กำหนดถึงสิทธิและหน้าท่ีของ 
ประชาชนไทยไว้ในมาตราต่างๆ ที่สำคัญคังนี้

มาตรา 10 การจัดการคืกษา ต้องจัดให้บุคคลมีสิทธิและโอกาลเลมอกัน ในการ 
รับการคืกษาชั้นพื้นฐานไม่น ้อยกว่าสิบลองปีท ี่ร ัฐต้องจัดให้อย่างทั่วถ ึงและมีค ุณภาพโดยไม,เก็บ 
ค่าใช้จ่าย

การจัดการคืกษาสำหรับบุคคลซึ่งมีความบกพร่องทางร่างกาย จิตใจ สติป ัญญา 
อารมณ ์ ลังคม การลื่อลารและการเรียนรู้ หรือมีร่างกายพิการ หรือทุพพลภาพหรือบุคคลซึ่งไม่ 
สามารถพึ่งตนเองได้ หรือไม่มีผู้ตูแลหรือด้อยโอกาส ต้องจัดให้บุคคลดังกล่าวมีสิทธิ และโอกาลได้ 
รับการคืกษ'าขั้นพื้นฐานเป็นพิเศษ

การคืกษาสำหรับคนพิการในวรรคสองให้จัดตั้งแต่แรกเกิดหรือพบความพิการโดย 
ไม ่เล ียค ่าใช ้จ ่าย และให้บุคคลดังกล่าวมีสิทธิได้รับสิ่งอำนวยความละดวก ลื่อ บรืการ และความ 
ช่วยเหลืออื่นใดทางการคืกษา ตามหลักเกณฑ์และวิธีการที่กำหนดในกฎกระทรวง

การจัดการค ืกษาลำหรับบ ุคคลซ ึ่งม ีความลามารถพ ิเศษ ต้องจัดด้วยรูปแบบที่ 
เหมาะลมโดยคำนึงถึงความลามารถของบุคคลนั้น

มาตรา 11 บิดามารดาหรือผู้ปกครองมีหน้าที่จัดให้บุตรหรือบุคคลซึ่งอยู่ในความ 
ดูแลได้รับการคืกษาภาคบังคับตามมาตร 17 และตามกฎหมายที่เกี่ยวช้องตลอดจนให้ใต้รับการ 
คืกษานอกเหนือจากการคืกษๆภาคบังคับ ตามความพร้อมของครอบครัว

มาตรา 17 ให้มีการคืกษาภาคบังคับจำนวนเก้าปี โดยให้เด็กซึ่งมีอายุย่างเช้าปีที่ 
เจ็ด เช้าเรียน'ไนลถานคืกษ'าข้ัน'พื้นฐาน1จนอายุย่างเช้าปีที่สิบหก เว้นแต่ลอบได้ชั้นปีที่เก้าของการ 
คืกษๆภาคบังคับหลักเกณฑ์และวิธีการนับอายุให้เป็นไปตามที่กำหนดในกฎกระทรวง

ระบบการสิกษา

การจัดการคืกษามีลามรูปแบบ คือ การคืกษาในระบบ การคืกษานอกระบบ และ 
การค ืกษาตามอ ัธยาค ัย โดยลถานคืกษาลามารถจัดได้ทั่งลามรูปแบบ และให้มีการเทียบโอนผล



73

การเรียนที่ผู้เรียนละลมไว้ ระหว่างรูปแบบเดียวกันหรือต่างรูปแบบได้ไม่ว่าจะเป็นผลการเรียนจาก 
ลถานดีกษาเดียวกันหรือไม่ก็ตาม

การดีกษาไนระบบมีสองระดับ คือ การดีกษาขั้นพื้นฐานซึ่งจัดไม่น้อยกว่า 12 ปี 
ก่อนระดับอุดมศึกษา และระดับอุดมดีกษา ซึ่งแบ่งเป็นระดับตํ่ากว่าปริญญา และระดับปริญญา

ลำหรับเรื่องลถานดีกษ'านั้น การศึกษาปฐมวัยและการศึกษาขั้นพื้นฐาน ให้จัดใน
1) ลถานพัฒนาเด็กปฐมวัย 2 )โรงเรียนซ่ึงได้แก่ โรงเรียนของรัฐ เอกซน และโรงเรียนท่ีสังกัด 
สถาบันศาลนา 3) ศูนย์การเรียน ได้แก่ ลถานที่เรียนที่หน่วยงานจัดการศึกษานอกโรงเรียน บุคคล 
ครอบครัว ชุมชน องค์กรชุมชน องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน องค์กรเอกชน องค์กรวิชาชีพ สถาบัน 
ศาลนา ลถานประกอบการ โรงพยาบาล สถาบันทางการแพทย์ สถานลงเคราะห์ และสถาบัน 
สังคมอื่นเป็นผู้จัด

แนวการจัดการสิกษา

การจัดการศึกษาต้องยึดหลักว่าผู้เร ียนมีความสำคัญที่ล ุด ผู้เรียนทุกคนลามารถ 
เร ียนรูแ้ละพัฒนาตนเองได้ ดังนั้นกระบวนการจัดการศึกษาต้องส่งเสริมให้ผู้เร ียนได้พัฒนาตาม 
ธรรมชาติและเต ็มตามดักยภาพ

การจัดการศึกษาทั้งลามรูปแบบต้องเน้นทั้งความรู้ คุณธรรม และกระบวนการ 
เรียนรู้ ในเรื่องลาระความรู้นั้น ให้มีบูรณาการความรู้และทักษะด้านต่าง  ๆ ให้เหมาะลมกับแต่ละ 
ระดับการศึกษา ได้แก่ ด้านความรู้เกี่ยวกับตนเองและความสัมพันธ์ระหว่างตนเองกับสังคม ด้าน 
วิทยาศาสตร์และเทคโนโลยี ด้านศาสนา คืลปะ วัฒนธรรม การกีฬา ภ ูม ิป ัญญาไทย และการ 
ประยุกต ์ใช ้ภ ูม ิป ัญญา ด้านภาษา โดยเฉพาะการใช้ภาษาไทย ด้านคณิตศาสตร์ ด้านการประกอบ 
อาชีพ และการดำรงชีวิตอย่างมีความลุข

ลำหรับการจัดกระบวนการเร ียนรู้ให ้ลถานศึกษาจัดเน ื้อหาลาระและกิจกรรมที่ 
สอดคล้องกับความลนใจ ความถนัดของผู้เรียน และความแตกต่างระหว่างบุคคล รวมทั้งให้รก 
ทักษะ กระบวนการคิด การจัดการ การเผชิญสถานการณ์และการประยุกต์ความรู้มาใช้ป้องกัน 
และแก้ป ัญหา จัดกิจกรรมให้ผู้เรียนได้ปีกปฏิบัติจริง ผสมผลานลาระความรู้ด ้านต่างๆ อย่างลมดุล 
และปลูกฝังคุณธรรม ค่านิยมที่ดี คุณลักษณะอันพึงประสงค์ในทุกวิชา
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นอกจากนน ในการจัดกระบวนการเรียนรู้สถานดีกษาต้องส่งเสริมให้ผู้ลอน จัด 
บรรยากาศและสิ่งแวดล้อมที่เอื้อต่อการเรียนรู้ ใช้การวิจัยเป็นส่วนหน่ึงของกระบวนการเรียนรู้ ผู้ลอน 
ผู้เรียนอาจเรียนรู้ใปพร้อมกันจากลื่อและแหล่งวิทยาการประ๓ ทต่างๆ จัดการเรียนรู้ให้เกิดขึ้นได้ 
ทุกเวลา ทุกสถานที่ มีการประลานความร่วมมือกับผู้ปกครองและชุมชน พัฒนาผู้เรียนตาม 
จ ักยภาพ ในการประเมินผลผู้เรียนให้สถานดีกษาพิจารณาจากพัฒนาการของผู้เรียน ความ 
ประพฤติ การสังเกตพฤติกรรมการเรียน การร่วมกิจกรรม และการทดสอบ ส่วนการจัดสรรโอกาส 
การเช้าดีกษาต่อ ให้ใช้วิธีการที่หลากหลายและนำผลการประเมินผู้เรียนมาใช้ประกอบด้วย

สำหรับหลักสูตรการดีกษาทุกระดับและทุกประเภท รวมทั้งหลักสูตรการดีกษา 
สำหรับผู้ด้อยโอกาสประ๓ ทต่างๆ รวมทั้งผู้บกพร่องทางร่างกายและสติปัญญาบุคคล และผู้มี 
ความลามารถพิเศษต้องมีความหลากหลาย โดยส่วนกลางจัดทำหลักสูตรแกนกลางการดีกษา 
ขึ้นพื้นฐาน ที่เน้นความเป็นใทยและความเป็นพลเมืองดี การดำรงชีวิตและการประกอบอาชีพ 
ตลอดจนเพื่อการดีกษาต่อ ให้สถานดีกษาขึ้นพื้นฐานจัดทำหลักสูตรในส่วนที่เกี่ยวกับสภาพปัญหา 
ในชุมชนและลังคม ภูมิปัญญาท้องถิ่น และคุณลักษณะของสมาซิกที่ดีฃองครอบครัว ชุมชน ลังคม 
และประเทศชาติ

การบริหารและการจัดการสืกษา

การบริหารและการจัดการดีกษาของรัฐ แบ่งเป็นลามระดับ คือ ระดับชาติ ระดับ 
เขตพื้นที่การดีกษาและระดับสถานดีกษา เพื่อเป็นการกระจายอำนาจลงไปส่ท้องถิ่น และสถาน 
ดีกษาให้มากที่ส ุด โดยใน ระดับสถานดีกษา ให้แต่ละสถานดีกษาขึ้นพื้นฐาน และสถานดีกษา 
อ ุดมด ีกษาระด ับต ํ่ากว ่าปร ิญ ญ า มีคณะกรรมการสถานดีกษา เพ ื่อทำหน้าท ี่กำก ับและส่งเสริม 
ลน้บสนุนกิจการของสถานดีกษาและจัดทำสาระของหลักสูตรในส่วนที่เก ี่ยวช้องกับสภาพปัญหา 
ในชุมชนและลังคมภูม ิป ัญญาท ้องถ ิ่น  ค ุณลักษณะอันพึงประสงค์ คณะกรรมการสถานดีกษา 
ประกอบด้วย ผู้แทนผู้ปกครอง ผู้แทนครู ผู้แทนองค์กรชุมชน ผู้แทนองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน 
ผู้แทนดีษย์เก ่าของสถานดีกษา และผู้ทรงคุณวุฒิ และให้ผู้บริหารสถานดีกษาเป็นกรรมการและ 
เลขานุการของคณะกรรมการ
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แผ น พ ัฒ น าการส ิกษ าแห ่งชาต ิ ฉบ ับท ี่ 8 (พ.ศ. 2540 -  2544)

แผนพัฒนาการคิกษาแห่งชาติ ฉบับที' 8 (พ.ศ. 2540-2544) ได้กำหนดสาระท่ี 
เกี่ยวข้องกับนโยบายการขยายการคิกษาชั้นพื้นฐานไว้ ดังน้ี

วัตถ ุประสงค์
1. เพื่อขยายและยกระดับความรู้พื้นฐานของประชาชนทั้งมวลไห้กว้างขวางและ 

สูงขึ้นถึงระดับมัธยมคิกษาอย่างเสมอภาคและเท่าเทียมกัน
2. เพื่อพัฒนาการคิกษ'าให้มีคุณภาพ ลอดคล้องสัมพันธ์กับความต้องการของ 

บุคคล ชุมชนและประเทศ ให้ผู้เรียนได้มีการพัฒนาเต็มตามศักยภาพ
3. เพื่อให้การคิกษาไทยลร้างศักยภาพชองประเทศในการพึ่งพาตนเอง และลร้าง 

ความก้าวหน้าและมั่นคงของเศรษฐกิจไทยในประชาคมโลก บนฐานแห่งความเป็นไทย

น โยบ ายการพ ัฒ น าการศ ึกษ า
เพื่อไห้การพัฒนาการคิกษาของประเทศในช่วงปี 2540-2544 เป็นไปตาม 

วัตถุประสงค์ที่กำหนดไว้ได้กำหนดนโยบายไนการพัฒนาการคิกษาเป็น 5 ด้าน ดังน้ี
1. เร่งขยายและยกระดับความรู้พื้นฐานของประชาชนทั้งมวล มุ่งไห้ประชาชนเข้า 

ถึงการคิกษาขั้น'พื้นฐานที่มีคุณภาพอย่างกว้างขวาง โดยเสมอภาคและเท่าเทียมกัน
2. ปฏิรูประบบการเรียนการลอน มุ่งปรับเปลี่ยนระบบการเรียนการลอนให้เอื้อต่อ 

การพัฒนาขีดความสามารถของผู้เรียนให้เต็มตามศักยภาพ ตามจุดประสงค์ของแต่ละระดับและ 
ประเภทการคิกษา โดยมีพื้นความรู้ความสามารถและทักษะพื้นฐานที่ดีและเข้มแข็งพอที่จะไป 
ประกอบอาชีพหรือคิกษาต่อในระดับการคิกษาที่สูงขึ้น มีคุณสักษณะที่พึงประสงค์ใฝ่การเรียนรู้ มี 
ระเบียบวิน้ยและมีคุณธรรมในการอยู่ร่วมกับผู้อื่นในสังคม

3. ปฏิรูประบบการผลิตและพัฒนาครู มุ่งปรับปรุงและพัฒนาระบบการผลิต การ 
Iกอบรมและพัฒนาครูประจำการ ไห้มีครูศักยภาพเพื่อพัฒนากระบวนการเรียนรู้และอบรมลัง 
สอนผู้เรียนให้มีคุณภาพ สามารถดำรงชีวิตในสังคมที่เปลี่ยนแปลงได้อย่างมีความสุข รวมท้ัง 
พัฒนาวิชาชีพครูให้เป็นวิชาชีพชั้นสูงเป็นที่ยอมรับและยกย่องในสังคม โดยสร้างและปรับปัจจัย 
แวดล้อมต่าง  ๆที่เก้ือหนุนต่อการประกอบวิชาชีพครู

4. เร่งผลิตและพัฒนากำลังคนระดับกลางและสูง มุ่งสร้างศักยภาพของประเทศ 
ไนการพึ่งพาตนเอง และสร้างความก้าวหน้าและมั่นคงของเศรษฐกิจไทยในประชาคมโลกบนฐาน 
แห่งความเป็นไทย

5. ปฏิรูประบบการบริหารและการจัดการคิกษา มุ่งปรับเปลี่ยนแนวคิดเกี่ยวกับ 
การบริหารและการจัดการของรัฐใหม่ เพื่อให้การจัดการคิกษามีอิสระและเสรีมากขึ้น ปรับเปลี่ยน
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การตัดสินใจจากกรมในส่วนกลางเป็นการตัดสินใจในพื้นที่ทุกส่วนของสังคม ตั้งแต่ประชาชน 
ครอบครัว ชุมชน ลถาปันทางสังคม องค์กรพัฒนาเอกชน ธุรกิจเอกชน และองค์กรภาครัฐ มีส่วน 
ร่วมและรับผิดชอบการจัดการสืกษาอย่างเต็มตามดักยภาพ มีรูปแบบการ'จัดการสืกษ'าที่หลาก 
หลาย มีการจัดการสืกษาที่ได้คุณภาพและสร้างความเป็นธรรมแก่คนในสังคมมากขึ้น ลามารถ 
ลนองตอบความต้องการของบุคคล สังคม และประเทศได้อย่างรวดเร็วตามลภาพการณ์ที่เปลี่ยน 
แปลงไป

แผนงานการยกระด ับการส ืกษาพ ี๋นฐานของปวงชน
เพื่อให้มีแนวทางการจัดการสืกษาในช่วงปี 2540 -  2544 ตามนโยบายที่ชัดเจน 

และเป็นรูปธรรม ได้มีการกำหนดแผนงานหลักเพื่อการพัฒนาการสืกษาไว้ 9 แผนงาน เป็นกรอบ 
ในการจัดทำรายละเอียดโครงการและจัดทำคำของงบประมาณ โดยมีแผนงานการยกระดับการ 
สืกษาเพื่อปวงชนเป็นแผนงานในลำดับแรก ซึ่งประกอบด้วยรายละเอียดของวัตถุประสงค์ 
เป้าหมาย แนวทาง/มาตรการ ดังน้ี

วัตถ ุประสงค์
1. เพ ื่อเป ิดโอกาลให้ประชาชนทุกคนได้ร ับบริการการสืกษาฃ ั้นพื้นฐานที่ 

ครอบคลุมตั้งแต่การเตรียมความพร้อมก่อนที่จะมีครอบครัว เด็กแรกเกิดที่ควรได้รับการเลี้ยงดู 
อย่างถูกต้อง อันเป็นการสืกษาฃองเด็กตั้งแต่ปฐมวัยเรื่อยมาจนถึงการสืกษาระดับมัธยมสืกษาที่มี 
คุณภาพอย่างกว้างขวางโดยเท่าเทียมกัน

2. เพื่อเร่งรัดให้กลุ่มเป้าหมายเฉพาะต่างๆ เช่น เด็กด้อยโอกาลประ๓ ทต่างๆ 
แรงงานที่มีการสืกษาตํ่าในสถานประกอบการ และในภาคเกษตรกรรม ได้เข้าถึงบริการทางการ 
สืกษาอย่างกว้างขวาง

3. เพื่อเสริมลร้างกระบวนการเรียนรู้ของชุมชนและประชานที่พลาดโอกาลทาง 
การสืกษา ให้มีความสามารถในการแก้ไขปัญหาและพัฒนาชุมชนร่วมกันอย่างต่อเนื่องตลอดเวลา 
และมีการประสานการเรียนรู้ร่วมกันเป็นเครีอข่ายอันเป็นการลร้างองค์กรชุมชนให้เข้มแข็งและ 
เป็นรากฐานกระบวนการประชาธิบไตย

เป ้าห มาย
1. เด็กปฐมวัยทุกคนได้รับการเตรียมความพร้อมอย่างน้อย 1 ปี ก่อนเข้าเรียน 

ระดับประถมสืกษาก่อนปี พ.ศ. 2544 และขยายปรมาณการเข้าถึงบริการการสืกษาระดับก่อน 
ประถมด็กษาของเด็กปฐมวัย (3 - 5 ปี) จากร้อยละ 65 เป็นไม่ตํ่ากว่าร้อยละ 90 ในปี พ.ศ. 2544

2. ขยายการสืกษาระดับมัธยมสืกษ'าตอนต้นและตอนปลาย ให้มีอัตราส่วน 
นักเรียนต่อประชากรกลุ่มอายุ (12-14 ปี และ 15-17 ปี) ไม่น้อยกว่าร้อยละ 95 และ 70 ตามลำดับ
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ในปี พ.ศ. 2544 รวมทั้งมุ่งขยายการศึกษาขั้นพื้นฐาน 12 ปี เป็นการศึกษาของปวงซนในแผนฯ 
ต่อใปโดยเร็ว

3. ยกระดับความรู้พื้นฐานสามัญของกำลังแรงงานในลถานประกอบการให้ถึง 
ระดับมัธยมศึกษาตอนต้นหรือเทียบเท่าอย่างตํ่าร้อยละ 50 ของกำลังแรงงานที'มีความรู้ระดับ 
ประถมศึกษาทั้งหมด โดยเฉพาะแรงงานในกลุ่มอายุ 20 -  45 ปี ในปี พ.ศ. 2544

4. กำลังแรงงานได้รับการปีกอบรมและพัฒนาทักษะปีมือ รวมทั้งทักษะการ 
จัดการเพี่อให้มีความลามารถในการปรับตัวเข้าลุ่งานได้ดียิ่งขึ้น

5. มีการประสานความร่วมมือระหว่างภาครัฐ ภาคเอกชนและสถานประกอบการ 
ในการสนับลนุนการดีกษาและปีกอบรมให้ลามารถขยายขอบเขตการให้บริการได้อย่างเพียงพอ

6. ลามารถประลานและขยายเครือข่ายการเรียนรู้ของชุมชนทั้งในพื้นที่และ 
ระหว่างพื้นที่ต่าง  ๆ เพ่ิมข้ึน

7. ให้หน่วยงานภาครัฐ ธุรกิจ สถาบันศาลนา องค์กรพัฒนาเอกซน ล่ือมวลชน 
และสถาบันอื่น  ๆทางลังคมเข้ามามีส่วนร่วมในการพัฒนาดักยภาพและเสริมการเรียนรู้ของชุมชน

8. มีระบบฐานข้อมูลด้านการดีกษาและตลาดแรงงาน ทั้งในระดับชาติ ระดับ 
สถานดีกษาและระดับชุมชนที่เชื่อมโยงกันเป็นระบบเครือข่าย เพี่อสนับลนุนการดีกษาและ 
การเรียนรู้อย่างกว้างขวาง

แนวทาง/มาตรการ
สำหรับการขยายการดีกษาขั้นพื้นฐานตามแนวระบบโรงเรียนจนถึงระดับมัธยม 

ดีกษาตอนปลาย หรือเทียบเท่า ได้กำหนดแนวทาง/มาตรการไว้ดังน้ี
1. รัฐลงทุนจัดการดีกษาระดับมัธยมดีกษาตอนต้นเป ็นแบบให้เปล่า และ 

สนับลนุนให้เอกชนจัดการดีกษาโดยรัฐอุดหนุนค่าใช้จ่ายต่อหัวในอัตราเดียวกับการศึกษาของรัฐ 
ในรูปแบบที่เหมาะลม ให้ประโยชน์ถึงตัวเด็กมากท่ีสุด

2. สถาบันการศึกษา เพ ิ่มรูปแบบการจัดการศึกษาท ั้งสายสามัญและลาย 
อาชีวศึกษาให้มีทางเลือกที่หลากหลาย ให้ผู้เรียนมีโอกาสเลือกตามความถนัดและเหมาะลมกับ 
สภาพปัญหาและข้อจำกัดของตน โดยเฉพาะการนำเทคโนโลยีมาช่วยขยายบริการเพี่อให้ผู้เรียน 
ได้เข้าถึงบริการการศึกษามากที่ลุด

3. รัฐต้องเร่งเสริมสร้างโอกาสทางการศึกษาสำหรับกลุ่มด้อยโอกาสต่างๆ โดยรัฐ 
หรือหน่วยงานทางการศึกษาให้การสนับลนุนองค์กรพัฒนาเอกซนและองค์กรชุมชน ที่ดำเนินงาน 
ให้บริการการศึกษาอย่างมีคุณภาพและ/หรือริเรํ่มนวัตกรรมทางการศึกษา ทั้งด้านวิชาการและ 
ด้านงบประมาณในรูปเงินอุดหนุนทั่วไปโดยมีระบบการติดตาม กำกับ ดูแล เพ่ีอประสิทธิภาพและ 
ประสิทธิผลของการดำเนินงาน
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4. รัฐและสถานคักษาใช้มาตรการช่วยเหลือเป็นพิเศษลำหรับกลุ่มผู้ด้อยโอกาส 
รวมทังกลุ่มสตรีด้อยโอกาส ให้เข้าถึงบริการทางการคักษาและได้รับการพัฒนาอย่างเต็มตาม 
ด้กยภาพ รวมทังป้องกันการออกจากระบบโรงเรียนกลางคัน โดยเฉพาะอย่างยิ่งในระคับประถม 
คักษาและมัธยมคักษาตอนต้น เช่น การให้ทุนเรียนและ/หรือเ]กอาชีพ การคัดท่ีพัก อาหาร ความ 
ช่วยเหลืออื่น  ๆ ตามสมควรแก่การดำรงชีพ และบริการท่ีปรึกษาแก่ครอบครัวเพ่ือให้มีส่วนร่วมใน 
การวางแผน การคักษา และแกอบรมให้แก่เด็กและเยาวชน

5. ชุมชนและสถาบันสังคมต้องมีบทบาทในการจัดการคักษาและตรวจลอบ 
คุณภาพการคัดการคักษา รวมทั้งชุมชนควรตระหมักถึงสิทธิและพิทักษ์สิทธิของเด็กในการได้รับ 
บริการการคักษาขั้นพื้นฐานอย่างทั่วถึง

กรอบ แน วค ิด เบ ื้องต ้น ท ี่ใช ้ใน การว ิจ ัย

จากการคักษาแนวคิด ทฤษฎีและตัวแบบที่ใข้ในการคักษาการนำนโยบายไป 
ปฎิมัติของมักวิชาการต่างประเทศและมักวิชาการไทย ทำให้ทราบถึงปัจจัยที่อธิบายความสำเร็จ 
หรือความล้มเหลวในการนำนโยบายไปปฏิปัติ และพบว่าปัจจัยต่างๆ ที่ปรากฎในแต่ละตัวแบบ 
อาจเหมือนหรือแตกต่างกันไปตามจุดเน้นหรือลักษณะเฉพาะที่ต้องการคักษา ไม่มีข้อสรุปว่า 
ปัจจัยใดมีความสัมพันธ์กับการนำนโยบายประ๓ ทใดไปปฏิปัติ เหมือนเช่นที่มีการสรุปว่าที่ผ่านมา 
ในอดีตมังมีผลงานวิจัยไม่มากเพียงพอที่จะช่วยให้เราลามารถแสวงหาข้อสรุปหรือยึดถือตัวแบบใด 
โดยเฉพาะว่ามีความลมบูรณ์เพียงพอในการสร้างความเข้าใจปัญหาที่เกิดขึ้นในกระบวนการนำ 
นโยบายไปปฎิปัติได้ (William, 1982 อ้างถึงใน วรเดช จันทรศร, 2532: 210)

อย่างไรก็ตามในการคักษาปัจจัยที่สัมพันธ์กับการนำนโยบายไปปฎีมัติในครั้งนี้ 
นอกจากการคักษาแนวคิดทฤษฎีแล้ว ยังได้คักษาจากผลงานวิจัยทั้งในประเทศและต่างประเทศ 
รวมถึงผลงานวิจัยที่เกี่ยวข้องกับการนำนโยบายปฏิรูปการคักษาไปปฏิบัติของประเทศต่างๆ ทำให้ 
ได้กรอบแนวคิดเบื้องต้นในการกำหนดแนวทางการวิจัย โดยพบว่าตัวแปรที่สัมพันธ์กับการนำ 
นโยบายไปปฏิบัติหรือตัวแปรต้น ลามารถแบ่งออกเป็น 2 กลุ่มใ,หญ่  ๆ ได้แก่ ตัวแปรท่ีอยู่นอก 
องค์กรชึ่งประกอบด้วย สภาพเศรษฐกิจ สังคม การเมือง เทคโนโลยี และตัวแปรด้านนโยบาย 
ลำหรับตัวแปรภายในองค์กรได้แก่ ตัวแปรด้านทรัพยากร เช่น งบประมาณ บุคลากร ผู้บริหาร วัสดุ 
อุปกรณ์อาคารสถานที่ ข้อมูลข่าวสาร และตัวแปรด้านการจัดการ
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ปัจจัยภายนอก
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