
ทฤษฎและแบวความคด

การศกษาวิจัยการปฏิบัติบ■ ใยบาย‘ไครงการสร้างงานไนซนบทฆองทภาตำบล เป็นการ
ศึกษา เฉพาะกรผี ท่ีมุ่งไห้ความสนไจการนำนใยบายของรัฐหริออีกนัยหน๋ึง เรียกว่านใยบายสาธารผะ 
ท่ีถูกกำหนดขบใดยมีเป้าหมายท่ีจะแก้ไขบัญหาซ่ึงได้กำหนดเป้าหมายและวิธีปฏิบัติเพ๋ึฝ็ให้บรรลุวิตก 
ประสงค ซ่ึงนใยบายดังกล่าวจะอยู่ๆนลักษเนะนามธรรม การมำนใยบายไปปฏิบัติจะ เป็นการแปร 
ความหมายของนใยบายไปสู่การปฏิบัติไนรูปธรรม เป็นแผนงามหรีอใครงการ ล้กษผะของการ
ศึกษา การมำนใยบายไปปฏิบัติที่เป็นการศึกษา เฉพาะกรผี เป็นแนวทางการศึกษาท่ีพยายามจะแยก 
แยะบัจจัยตาง ไ ท่ีมีอีทธิพลต่อความสำเร็จหรีอล้มเหลวของแต่ละมใยบาย1 ล่วนสาเหตุ1ไนการ
เรีมต้นศึกษาถึงการมำนใยบายไปปฏิบัติ เป็นผลมาจากการที่ใครงการต่าง  ๆ ของประ เทศสหรัฐ
อ เมริกาท่ีกำหนดขน เป็นการ เฉพาะ เร๋ึองประสบความล้ม เหลว เม๋ึอนำไปปฏิบัติ ระหว่างทศวรรษ
1960-1970  เป็นจำนวนมาก จังทำไห้เทิดความสนไจที่จะทำการศึกษานใยบายไนทางถึก เป็นการ 
เฉพาะกรผีขม เพ่ือหาตัวแปรท่ีมีอิทธิพลต่อความสำเร็จหรีอล้มเหลวของนใยบายท่ีกำหนดขน
ลักษผะการศึกษาดังกล่าวน เป็นลักษผะทำความ เข้าใจ เก่ียวกับข้อ เท็จจริงของนใยบายแต่ละเรึ๋อง 
มากกว่าที่จะ เสนอกรอบวิ เคราะหหริอสร้างทฤษฎีทางนใยบายสาธารผะไคข้นมา2

การศึกษาวิจัยการปฏิบัตินใยบายของสภาตำบลไนกรผีที่ผู้เขียมดำ เนินการถึเป็นไปตาม 
แนวทางดังกล่าวศึอ มุ่งศึกษาทำความ เข้าไจ เก่ียวกับข้อ เท็จจริงว่าการปฏิบัตินใยบายใครงการ-
สร้างงามไนซนบทได้คำ เนินการไปใดยมีกระบวบการปฏิบัติจริงอย่างไร ปีจจัยแห่งความสำ เร็จ
หริอล้ม เหลวประกอบด้วยองคประกอบอะไรป้าง สอดคล้องกับกรอบแนวความคิดทางวิซาการท่ีหยิบ 
ยกมา เป็นตัวแบบ เพียงได ซึ่งจะได้วิ เคราะห์ไนส่วนท่ี เก่ียวข้องต่อไป

’ Anne M. Gurnack and Sharon ร. Harty, "The Emergence of P o licy  
Implementation A nalysis"  In tern a tio n a l Journal of P ub lic  A dm inistration  
9 (1987) p. 364.

2พีทยา บวรวิ»นา, รัฐประศาสนศาสตร์ ะ ทฤษฏีแคะแนวการศึกษา (ค.ศ. 1970- 
ป้จจุบัน) (พระนคร ะ คผะรัฐศาสตร จุฟ้าลงกรผมหาวิทยาลัย, 2527) หป้า 1.
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ใดยทั๋วไปรปแบบนใยบายสาธารผะมีอยู่ 2 ประเภท คีอ
1. รูปแบบอธิบายสักษผะของการกำหนตบใยบาย
2. รูปแบบอธิบายสักษผะฃองการนำเอานไยบายไปปฎับัติ3
การ เสนอรูปแบบต่าง า บนมา เพ่ือจะไซ้ เป็น เคร่ืองมีอมอง เร่ืองท่ีสสับขับช้อนไห้ไต้ภาพ 

ท่ี เช้าไจงายบน แต่อย่างไรก็ตาม เรื่องการนำ เอานๆยบายไปปฏิบัติน่ันมีความผูกพันไกล้ซิดกับการ 
กำหนคนไยบาย เพราะนใยบายจะบรรลุผลสำ เร์จได้ล้าผู้กำหนดนใยบายพิจารผากึงวิธีการทำงาน 
การจัคสรรทรัพยากร การจัดใครงสร้างขององค์การในการปฏิบัตินใยบายและปัจจัยอึ๋ม  ๆ ที่เกี่ยว 
ช้อง แต่สีงท่ีไม่อาจมองช้ามได้คีอ การทำไห้นใยบาย เป็น เร่ืองท่ีทุกฝ่าย เช้าใจไต้ง่าย

การทีจะทำการศึกษานใยบายสาธารผะมน จะด้องไซ้ตัวแบบหรีอทฤษฎีมาทำการศึกษา 
ส่วนตัวแบบไตควรนำมา เป็นกรอบในการวิ เคราะห์นใยบายขนอยู่กับว ัต ถ ุประสงค์ของผู้วิเคราะห์ 
และความ เหมาะสมของกรผีแต่ละกรญี สำหรับกลุ่มตัวแบบท่ีอยู่ๆนแนวทางการบรรยายและอธิบาย 
(D ecr ip tiv e  Approach) กั๊เหึ๋อไห้ทราบว่าใคร (หรอตัวแปรไต) ทำอะไร เม่ือไร และ 
อยางไร ใดยปฎิสัมพันธ์กับผู้อ๋ึน (หรอตัวแปรอ๋ึน) ไนสักษผะไค ซ่ึง เม่ือรวมกับแล้วส่งผลกระทบต่อ 
นใยบายท่ีกำหนดขนหริอนำนใยบายไปปฏิบัติประสบความสำ เร็จหริอล้ม เหลวอย่างไร ซ่ึงก็ เป็น
เรื่องของรัฐศาสตร์นั่นเอง ตามคำกล่าวของ Harold D. L assw ell ท่ีว่า รัฐศาสตร์เป็นเรื่อง 
ของ "ไครไต้อะไร เมื่อไร อย่างไร (Who g ets  what when how)

กรอบแนวความคิคไนการวิ เคราะห์นใยบายสาธารผะ จะได้กล่าวไนรายละ เอียดของ 
ส่วนท่ี เก่ียวช้องต่อไป

1. ความหมายของนใยบายสาธารผะ
ในการศึกษานไยบายสาธารผะนั่น มีจุด เน้นหลากหลายแตกต่างก้นไป ทงน่ัขนอยู่กับ 

วัตถุประสงค์และความสนใจของผู้ศึกษา เป็นสำคัญ ความหลากหลาย เหล่าบสะท้อนไห้เห็นจากความ 
หมายของนายบายสาธารผะที่นักวิซาการได้ไห้คำนิยามไว้แตกต่างก้นออกไป เซ่น David Easton  
ให้ความหมายไว้ว่า มใยบายสาธารผะหมายกึงอำนาจในการจัดสรรคุผค่าไห้แก่สังคม ซ่ึง
Thomas A. Dye เห็นว่า ผู้มีอำนาจไนสังคมก็ศึอรัฐบาล ตังนนจืงไห้นิยามมใยบายสาธารผะไว้

3สุจัตรา บผยรัตพันธ์, รัฐประศาสนศาสตร์ ะ การประสานขอนขายและแนวคิด. 
เอกสารการศึกษารัฐประศาสนศาสตร์ อันดับ 48 (กรุงเทพฯ ะ สกานับบัผทิตหัตเนบริหารศาสตร์,
2528) , หนา 34.



ว่า หมายถึง สิ'งท่ีรัฐบาลเลีอกท่ีจะกระทำหริอไม่กระทำ ส่วน Ira Sharkansky มีความเห็น
แตกต่างกันไป เล็กน้อย ไดยถึอว่าอะไรก็ตามที่รัฐบาลกระทำถึอว่า เป็นนไยบายสาธารผะ สำหรับ 
L assw ell และ Kaplan ไค้นิยามนไยบายสาธารผะไว้ว่าหมายก็ง ไครงการบองรัฐบาลที่
ประกอบค้วย เป๋าหมาย คุผค่า และแนวทางปฏิบัติ ส่วน Anderson ไห้นิยามไว้ว่า นไยบาย 
สาธารผะหมายถึง กิจกรรมฃองรัฐบาลท่ี เฉหาะ เจาะจงยึ๋งบน นอกจากน Eyestone ยังไห้ 
ความหมายไว้กว้าง  ๆ อีกว่า นไยบายสาธารผะหมายกง ความสัมพันธ์ระหว่างหน่วยงานของ
รัฐบาลกับส์งแวดล้อม ธ่ีงครอบคลุมบทบาทบองรัฐบาลท่ีงหมต'»

ส่วนนักวิชาการบองไทยไค้ไห้ความหมายไว้แตกต่างกันออกไปเบ่นกัน เช่น ปกรผ
ปรียากร ไห้ความหมายไว้ว่า นไยบายสาธารผะ หมายถึง แนวทางไนการปฏิบัติงานไตยมี
ไครงการท่ีสำคัญซ๋ึงรัฐบาลจะต้องจัดไห้มีบน ค้องการกำหบต เป๋าหมายและวิธีปฏิบัติ เห่ือไห้บรรลุสิ'ง 
ตังกล่าว สุจิตรา บุญยรัตพันธ์ ไห้ความหมายไว้ว่า บไยบายสาธารผะหมายถึง กิจกรรมต่าง  ๆ
ไนการปฏิบัติงามบองรัฐบาล นไยบายท่ีรัฐบาล เลีอกท่ีจะกระทำ ไตยกำหนด เป็นแผนงานหรีอ
ไครงการที่งระยะสันและระยะยาว เท่ีอ เป็นแนวทางไบการจัตสรรบริการและฑรัหยากรไห้กับ 
สังคม4 5 6 จุมหล หนิมหานิซ ไห้นิยามนไยบายสาธารผะว่า หมายถึง แนวทางไนการปฏิบัติงานท่ี
กำหนดบนมาเห๋ึอแก้ไขป๋ญหาต่าง  ๆ ท่ีเกิดขบ หรีอหมายถึง แผนงามหริอไครงการท่ีกำหนดขนมา 
ประกอบด้วย เป๋าหมาย คุผค่า และการปฏิบัติต่าง ๆ6

17

4 สมบัติ ธำรงธัญวงศ์, "การวิเคราะห้นไยบายสาธารผะ." เอกสารการศ์กษา 
รัฐประคาสนศาสตร์ อันดับ 56 (กรงเทพฯ ะ สกาบันบัผ'ทิตหัพนบริหารศาสตร์ 2529),
หน้า 1 -2 .

5 สุจิตรา บุผยรัตพันธ์, รัฐประศาลบศาสตร์ ะ การประสานบอบบ่ายและแนวคิด. 
หน้า 28-29.

6 จุมหลหนิมหานิซ, นไยบายลาธารผะ เอกสารการสอนธุดวิซาหลักและวิธีการ 
สืกษาทางรัฐประศาลบศาสตร์ มหาวิทยาลัยสุไขทัยธรรมาธีราซ หน่วยท่ี 11 (กรงเทหฯ ะ 
มหาวิทยาลัยสุไขทัยธรรมาธิราซ, 2519), หน้า 566.
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การให้คำนิยามและความหมายของมไยบายลาธารผะที่ได้นำมาทลาวข้างด้นล้วนเป็นคฯ 

นิยามและความหมายท่ีค่อนข้างจะ เป็นมาตรฐาน อับเป็นที่ยอมรับไนบรรตาวงไ!ทการบงหลาย
และจะปรากฎๆนตำราพนฐานท่ัวไป ไม่ว่าผู้ไห้คำนิยามจะอยู่ไนแวดวงการคึกพาทางรัฐศวสตรหริอ 
การคึกพารัฐประศาลนศาลตรก็ตาม ลามารถประมวลความหมายบองบไยบายลาธารเนะได้วา
นไยบายสาธารผะจะด้อง เป็นกิจกรรมทีกระทำไลยรัฐบาลท่ีตัดสินไจ เลึอกกระทำเท่ีอจัดสรรคุทเค่า 
ตาง  ๆ ไห้แก่สิงคม ใดยมีวิธีการและมาตรการไนการปฏิบัติไห้บรรลุผลสำเร็จตามเป้าหมายที่
กำหนดไว้

ส่วนความหมายของการนำนใยบายไปปฏิบัติน้น บักวิซาการได้ให้คำนิยามและความ
หมายไว้หลากหลายเซ่นเดียวกัน เซน Donald ร. Van Meter และ Carl E. Van Horn 
ให้ความหมายว่า การบำบไยบายไปปฏิบัติ หมายกิง การกระทำฃองป้าราซการและประซาซนซ่ึงมี 
ผล เป็นการลง เสริมหร็อฃัดฃวางความพยายามบองรัฐในการบรรลุ เป้าหมายท่ีกำหนดไว้ล่วงหป้า7 
George c . Edward I I I  ให้ความหมายว่า การนำนไยบายไปปฏิบัติหมายกง บนตอนบอง
นไยบายสาธารผะท่ีอยู่ระหว่างการกำหนดนไยบายและผลบองนใยบายท่ีล่งผลกระทบตอประซาซม8 
W illiam Dunn ไห้ความหมายว่า หมายกึง การกระทำหริอซุดของการกระทำท่ีกำหนดไดยทิค
ทางบองทาง เลอกนไยบาย เหึ๋อให้บรรลวุัตลุประสงคตามคุผค่าท่ีกำหนดไว้ Sabatier and
Mazmanian ไห้ความหมายว่า การนำนไยบายไปปฏิบัติหมายกึง ทางเลึอกนไยบายที่ผู้ตัดสินไจ 
เลีอกนไยบายท่ีผู้ตัดสินไจ เลึอกท่ีจะนำไปปฏิบัติบนอาจจะอยู่ในรูปของกฎหมาย คำล่ง มติคผะ
รัฐมนตรี หริอประกาศกระทรวง9 ส่วนเจษฎา อุรหีพัพบพงศ์ ไห้ความหมายว่า นไยบายสาธารผะ 
หมายกง การปฏิบัติบไยบายของรัฐหร็อนใยบายท๋ัวไปท่ีถูกนำไปปฏิบัติสามารถประมวลได้ความ
หมายว่าหมายกึงการปฏิบัติงานท่ีรวม เอาการกระทำหลาย  ๆ ประการท่ีมีความ เท่ียวป้องซ่ึงกันและ 
กัน ผลของการปฏิสิมพ้นธ์จะล่งผลไห้บใยบายท่ีกำหนดขนได้รับการนำไปปฏิบัติให้บรรลุวัดลุประสงค

7พิทยา บวรวัฒนา, รัฐประศาลนศาลตรุ : ทุกพฏิและแนวการคึกพา (ค .ศ .1970- 
ปืจจุบัน), หน้า 18.

8George c .  Edward I I I .  "Implementing P ub lic  P o lic y ", 
(Washington D .c. ะ C ongressional Q uarterly P ress , 1980), p. 1.

9สมบัติ ธำรงธัญวงศ, "การวิเคราะห้นไยบายลาธารผะ.", หน้า 36.



ท่ีกำหนดไว้ เท่ีอสนองตอบต่อการแก้ปัญหาไนสังคม1 0

2 . จุดมุ่ง เน้นไนการศึกนานไยนายสาธารผะ
การคักพาบ'โยบายสาธาร{นะท่ีน ส่วนไหญ่จะเก่ียวฃ้องกับปัญหานไยบาย ทางเลีอก

นไยบาย ผลสัพธนไยบาย และระดับความสำเร็จยองบไยบาย (Performance) ท่ีงสักษเนะของ 
การคักบาอาจเป็นการศึกษาเซิงประจักษ (Empirical Approach) หริอการคักพาเซิงประเมิน 
(E valu ative  Approach) หร็อการศึกษา เซิงปทัสทาน (Normative Approach) ท่ีงนขนอยู่ 
กับวัดกุประสงค์และความสบไจของผู้คักพา เป็นสำคัญ ส่วนการคักพาความสัมพันธ์ของกระบวนการ 
นไยบายสาธารเนะท่ีงหมด เรียกว่า การวิ เคราะห์นไยบายสาธารเนะ (P u blic  P o licy  Analy
s i s )  ซ่ีง เป็นการคักพานไยบายสาธารเนะครบท่ีงวงจร! 1

จุดมุ่งหมายของการคักพาวิจัยครงน เป็นสัก«ผะของการคักพา เซิงประจักห์ 
(Em pirical Approach) เป็นหลัก ไดยจะทำการคักพาครอบคกุมท่ีงความหมาย กระบวนการ 
ทางวิธาการ กระบวนการปฏิบัติจริง ความสัมพันธ์ระหว่างดัวแปรต่าง  ๆ องค์ประกอบของปัจจัย 
ท่ีมิอิทธิพลต่อการมำนไยบายไปปฏิบัติไห้ประสบผลสำ เร็จดาม เป๋าหมายหรีอบรรลวุ ัด กุประสงค์ท่ี 
กำหนดขน เป็นการคักพาท่ีมีลัก«{นะ เจาะลกไปไนนไยบายท่ีหยิบยกมาคักพา ท่ีงบ เท่ีอทำความ
เข้าไจ เก่ียวกับข้อ เท็จจริงของนไยบาย ท่ีงอยู่ไนแนวทางการคักพา บไยบายสาธาร{นะแนวทาง 

ท่ีสอง10 11 12 คีอ รุปแบบอธิบายลัก«{นะของการนำนไยบายไปปฏิบัติ แต่เนื่องจากการคักพาการนำ 
นไยบายไปปฏิบัติมิส่วน เก่ียวข้องกับรกระบวนการนไยบายสาธาร{นะไนส่วนอ่ืนด้วย จังทำการคักพา 
กรอบแนวความคิดนไยบายสาธาร{นะไนส่วนท่ี เก่ียวข้อง เท่ีอไห้ เห็บภาพรวมของนไยบายสาธาร{นะ 
ที่งจะทำการคักพา เน้นหนักไนส่วนท่ี เก่ียวข้องกับการปฏิบัติบไยบาย
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10 เจ«ป็า อุรพัพนพงค์, "การปฏิบัตินไยบายสำหรับจังหวัดขายแดนภาคได้ ะ คักพา 
เฉพาะกรผีจังหวัดนราธิวาส" (วิทยานิพนธ์ปริญญาดุ«ฎีบั{นหิต ภาควิธาการปกครอง บัเนหิตวิทยาลัย 
จุฟ้าลงกร{นมหาวิทยาลัย, 2529), หน้า 8.

11สมบัติ ธำรงธัญวงศ, "การวิเคราะห์นไยบายสาธาร{นะ.", หน้า 2.
12 จุมพล หบิมพานิธ, บไยบายสาธาร{นะ, หน้า 588.
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3. ความสำคัญยองนไยบายสาธารผะ
ไนสาขาวิธารัฐศาสตร์นน Salisbury กล่าวว่าสาระสำคัญส่วนไหญ่เป็นเร๋ึองที่ เก่ียว 

ฟ้องกับนไยบายท่ังสิน ท่ังน เพราะการปกครอง เป็นเร่ํองของซ้วิตมหาธน (Public L ife) และ 
การกฯหบดกฎ เกผห้ไบการตัดสินไจ รวมทั่งอำนาจไนการจัดสรรคุผค่ายองลังคม ซ่ึงไนความหมาย 
บกล่าวได้ว่า การศึกษาน‘ไยบายสาธารผะมีอายุมาบานนับศตวรรษแล้ว นับแต่ปิ 1945 เป็นตับมา 
นักรัฐศาสตร์อเมริกันไห้ความสนไจต่อกระบวนการกำหนดบไยบาย (P o licy  making process) 
มากกว่า เนอหายองนไยบาย (P o licy  Content) แต่ Foss กลับ เห็นว่าแห้จริงแล้ว จากอด็ตท่ี 
ผ่านมา นักรัฐศาสตร์ไห้ความสบไจต่อกระบวบการกำหนดนไยบาย เพียงบางส่วน เท่านน ไดย
ส่วนไหญ่จะไห้ความสนไจศึกษากวะบวนการหรึอพฤติกรรม เสมีอนหน่ึงว่ามันไม่มีความส้มพันธัหรีอผล 
กระทบต่อนไยบายแต่อย่างได ความสนไจยองนักรัฐศาสตร์จึงอยู่ไนกรอบยองพฤติกรรมท่ี เก่ียวฟ้อง 
กับกระบวนการนิติบัญญัติ กระบวบการยุติธรรม และกระบวนการบริหาร เท่าน่ึน ซ่ึงท้ง 3 กระบวบ 
การบ เป็นไครงสรัางหลักยองการปกครองประเทศไดยทั่วไป13

ความสำคัญยองนไยบายสาธารผะ ศึอ การเนับกงความสำเร็จไนการแล้ไยปัญหาและ 
การมีความรับผิดซอบต่อประซาซบ ท้งน่ึเพราะการสนองตอบต่อความตัองการของประซาซนคีอ
หน้าท่ีหลักของรัฐบาล เน่ึอไดก็ตามท่ีรัฐบาลประสบความล้ม เหลวไนการสนองตอบความต้องการ
ยองประซาซบ รัฐบาลนึ่นก็ไม่อาจดำรงอยู่ต่อไปได้ จึงกล่าวได้ว่า ความด้องการของประซาซน 
หริอมติมหาซน (Public Opinion) ศึอสาเหตุสำคัญท่ีมีผลกระทบต่อนไยบายสาธารผะ

เน่ึองจากนไยบายสาธารผะมีบทบาทสำคัญตังกล่าวแล้ว ตังน่ึบการศึกษาวิจัย เก่ียวกับ
นไยบายสาธารผะจึง เป็นสิงจำ เป็นอย่างยง เนึ่องจาก เป็นการ เพีมพูนองค่ความรู้และทักษะ อัน 
เป็นการแสวงหาความจริง เพ๋ึออธิบายปรากฏการผ์ท่ี เกิดขน อันเป็นแนวทางไนการแสวงหา

นไยบายที่ด๊กว่า เพ๋ือแล้ไขปัญหาไห้แก่ประซาธนไห้มีประสิทธิภาพมากกว่า ซ่ึงจะส่งผลสะห้อนกลับ 
ไปยังรัฐบาลไดยตรงไนทางการ เมีองศึอ ความนิยมธมซอบของประซาซนต่อรัฐบาล

กระบวนการทางนไยบายสาธารผะ ประกอบด้วยข้นดอนสำคัญ 4 กระบวนการ ศึอ
การกำหนดนไยบาย การนำนไยบายไปปฏิบัติหริอการไซ้นไยบาย การประเมินผล และการล้มเลิก 
นไยบาย การนำนไยบายไปปฏิบัติ (P o licy  Action or P o licy  Implementation) เป็น 
ข้นตอนหน่ึงไนวงจรท่ีมีความสำคัญยง เป็น เรึ๋องของการแปลงความตงไจไปสุ่การกระทำ หน่วยงาน

13สมบัติ ธำรงธัญวงศึ, "การวิเคราะห้บไยบายสาธารผะ.,,, หน้า 3.
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4. ทกบฏิและแนวความคิดนไยบายสาธารผะ
กระบวนการทางนไยบาย (P o licy  Process) ประกอบด้วยข้ํนตอนสำคัญท่ี เก่ียว

เน่ืองกันและมีความส้มทันธระหว่างกัน 4 กระบวนการ คีอ14 การกำหนดบใยบาย การนำ
นไยบายไปปฏิบัติหรีอการไซ้นไยบาย การประเมินผล และการล้มเลิกนไยบาย นักวิซาการบาง 
ท่านได้แบ่งซอยขนดอนของกระบวนการนใยบายละเอียดมากขน ไดยแบ่งเป็น 5 กระบวนการคิอ15 
ขมกอตัวของนไยบาย ขนตระ เตรียมข้อ เสนอร่างนไยบาย ข้นกำหนด เป็นนใยบาย ข้นนำนใยบาย 
ไปปฏิบัติ และข้นการประ เมินผลนใยบาย แต่นักวิซาการบางทานได้แบ่งข้นตอนของกระบวนการ 
นไยบายละเอียดยงข้นไปอีก คีอแบ่งเป็น 6 กระบวนการ16 คิอ การก่อตัวของนไยบาย การ 
เตรียมนไยบายและ เสนอร่างนไยบาย การอนุมัติหรีอประกาศ เป็นนไยบาย การนำนไยบายไปลู่ 
การปฏิบัติ การประ นไนผลนใยบาย การปรับปรงแล้ไขหรีอล้ม เลิกนไยมาย นักวิซาการท่ีแบ่ง
กระบวมการได้สูงสุด 7 กระบวนการคีอ17 Harold D. L assw ell เรียกว่า แม่แบบของ 
กระบวนการตัดลิมใจ ข้นตอนทง 7 ประการ ได้แก่ 1. ข้นการด้นหาและรวบรวมข่าวสารข้อมูล 
2. ข้นเสนอแนะสนับสบุนการกำหนดนไยบาย 3. ข้นกำหนดการวางนไยบาย 4. ข้นกำหนดส้ง 
แวดล้อมได้สอดคล้องกับนใยบาย 5. ข้นการนำเอานไยบายไปปฏิบัติ 6. ข้นประเมินผลของ
มไยบาย 7. ข้นข้นสุดหรีอข้นการปรับเปล่ียนนไยบาย

ของรัรูที่ Iกี่ยาข้องมีหน้าที่รับผิดซอบไนการนำบ'โยบายไปปฏิบัติ6ได้บ รรกผล ความสำเร็จหรียความ

ล้ม เหลวของนไยบายสาธารผะจึงข้นอยู่กับการนำนไยบายไปปฏิบัติ กล่าวไล้วา การนำบไยบายไป

ปฏิบัติ เป็นตัวข้ขาดมไยบายสาธารผะนั่น เอง

14พิหาพร พิมพ์หิสุทธ, "สังคมการเมีองไทย ปืญหา แนวใบ้มและบไยบาย" สังคม 
เมีองไทย. หนังสีอทางวิซาการครบรอบ 12 ปี มหาวิทยาลัยรามคำแหง (หระนคร ะ บพิธการ 

พิมพ์, 2528), หน้า 116.
15จมพล หนัมหานิซ, นไยบายสาธารผะ, หน้า 609.
16สุจิตรา นุผยรัตพันธ์, รัรประศาฝืนศาสูตร ะ การประสานขอบข่ายและแนวคิด. 

หน้า 31-32.
17 เจษป็า อรพิทั»นหงศ, "การปฏิบัตินไยบายสำหรับจึงหวิดซ เยแดนภาคได้ ะ ศึกพา 

เฉพาะกรผีจังหวัดนราธิวาส", หน้า 18.



ถึงแม้จะมีการแบ่งข้นตอนของกระบวบการนใยบายออกไปแตกต่างกัน แตผู้ เฃียนมีความ 
เห็นสอดคก้องกับ Robert T. Nakamura และ Frenk Smallwood ทีไค้แยกกระบวบการ 
บไยบายออกเป็น 3 กระบวนโทร คอ การกฯหนตนไยบาย การนฯบไยบายไปปฏิบัติ และการ 
ประ เมินผลนไยบาย แต่ละกระบวนการจะมีสภาทแวตก้อมฃองตม เองท่ีล่งอิทธิพลต่อกระบวบการ
นไยบายบน า สภาพแวดก้อมทงสามอาจเซึ่อมไยงกันไค้18

แนวความคิดเรึ๋องมไยบายเป็นสาขาวิซาทีค่อนข้างไหมไนทางรัฐศาลดรกล่าวไค้วา 
แนวความคิด เรึ๋องนไยบาย เกิดข้นในยคพฤติกรรมนิยมสมัยหลัง (Post-B ehavioralism ) ท้งน 
เท่ีอแก้ เนอหาทางรัฐศาสตร์ไห้สอดคล้องกับความ เป็นจริงไน เซิงปฎิบติมากยงข้น และ เซ่ึอกับว่า
เป็นแมวทางที่มีความเกี่ยวข้องกับความเป็นจริงสูง19

ไดยท่ัวไป กรอบแนวความคิดและทฤษฎีเก่ียวกับนไยบายสาธารผะมีอยู่ 2 ประเภท คิป๋
1. ตัวแบบอธิบายลักษผะของการกำหนดนไยบาย
2. ตัวแบบอธิบายลักษผะของการนำนไยบายไปปฏิบัติ
นักวิซาการไค้เสนอรูปแบบตาง  ๆ เพ๋ึอจะไข้เป็น เครึ๋องมีอมองเรึ๋องที,สลับซับข้อบไค้ไค้ 

ภาพท่ี เข้าไจง่ายข้นรุปแบบต่าง  ๆ ตามท่ีหยิบยกมาอธิบายต่อไปนมีสักษุผะ เกอกูลซ่ึงกับและกับ การ 
ท่ีจะ เข้าไจบใยบายสาธารผะไค้ดี จำ เป็นท่ีจะต้อง เข้าไจตัวแบบ เหล่าบไปพร้อม  ๆ กัน เห๋ึอจะไค้ 
มอง เห็บภาพไค้ทุกแง่ทุกมุม

4 .1  ติวแบุบอธิบายสักษผะของการทำหนดุบไยบาย
นักวิซาการท่ีสำคัญซ่ึง เป็นผู้รวบรวมและสรุปความคิดของนักรัฐศาสตร์ เก่ียวกับ 

รูปแบบการกำหนดนใยบาย ไค้แก่ Thomas R. Dye ไมหนังสือ Understanding Public  
P o lic y 20 รูปแบบการกำหนดมไยบายทยายามคอบคำทามท่ีวา ไคร เป็นผู้กำหนดนไยบาย
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18Gurnack and Harty, "The Emergence of P o licy  Implementation 
A n alysis" , p p .367-368.

19พรคักด ผ่องแล้ว, รัฐศาสตร์เซิงประจักษุ เอกสารการคิกษุารัฐศาสตร์
(กรุงเทพฯ ะ คผะรัฐศาสตร์ จุฟ้าลงกรผ์มหาวิทยาลัย 2531, หม้า 170.

20Thomas R. Dye, Understanding P ublic P o lic y (Englewood 
C l i f f s ,  N .J. ะ P r en tic e -H a ll, I n c .,  1984).



สาธารผะและพยายามอธิบายว่าการกำหนคนใยบายสาธารผะอาศัยหลักเกผทประการใดม้ เง 
รูปแบบการกำหนดนไยบายท่ีสำคัญมีอยู 7 รูปแบบ คีอ รูปแบบกลุ่ม รูปแบบสกาบัน รูปแบบระบบ 
รูปแบบกระบวนการ รูปแบบมีเหตุผล รูปแบบค่อยเป็นค่อยไป จะไต้อธิบายรูปแบบการกำหนด
มใยบายแดละรูปแบบไดยละ เอียด21

4 .1 .1  รูปแบบผู้นำ รูปแบบผู้นำทอหลักทนไยบายสาธารผะกกกำหนดไดย
กลุ่มผู้นำท่ีปกครองประเทศ (governing e l i t e )  นไยบายสาธารผะจ เป็นอย่างไรข้นอยูกับว่า 
กลุ่มผู้นำต้องการอะไร ความ เซึ๋อวานไยบายสาธารผะมาจากความต้องการของประซาซน เป็น 
ความหลง เบ้าไจผิด แม้แดในระบบการ เมีองแบบประซาธิปไดยกัตาม หลังจากประซาซนใบ้สิทธิ 
เลีอกดงแล้ว กลุ่มผู้นำท่ีไต้รับ เลอกจะกำหนดนไยบายดามใจธอบ เพราะไดยปกติแล้วประซาซน
เองไมค่อยสนใจ เรึ๋องการ เมีอง ฝ่ายบ้าราซการม้นมีหม้าท่ี เพียงนำ เอามใยบายไปปฏิบัติ เพ่ือสมอง 
ตอบ เจตนารมผ์ของกลุ่มผู้นำ ไดยสรูปแล้ว รูปแบบผู้นำมีบ้อสมมติฐาน 6 ประการสำคัญ คิอ21 22

ก. คมในลังคมมีอยูสองพวก พวกแรกประกอบด้วยคนไม่ก่ีคนท่ีมี 
อำนาจทางการ เมีอง พวกสองประกอบด้ายคนส่วนมากท่ีไม่มีอำนาจหางการ เมีฝ็ง พวกมีอำนาจ 
ทางการ เมีอง เท่านมเป็นผู้ตัดสินใจกำหนดนใยบายสาธารผะ คมส่วนมากไม่มีอำนาจในการตัดสิน 
ใจบไยบายสาธารผะ

ข. คนไม่ก่ีคนท่ีเป็นกลุ่มผู้นำปกครองประเทศน้น เป็นบุคคลท่ีไม
เหมีอนซาวบ้านธรรมดา กลุ่มผู้นำจะมาจากซบซนทางสังคมและเศรษฐกจท่ีสูงในสังคม เป็นสัดส่วน 

มากกว่ามาจากซนข้นท่ีดำลงมา
ค. การเล๋ึอนสถานภาพข้น เป็นผู้นำนม เป็นไปอย่างเธึ๋องบ้า และตอ 

เน๋ึอง ทงนเท่ีอรักษาเสถียรภาพและบ้องกันการปฏิวัติ คนทีจะไต้รับอนุมัติใบ้เข้ามาอยู่ในกลุมผู้นำ 
นบต้อง เป็นคมท่ีมีความคัดความอ่าน เหมีอนกับกลุ่มผู้นำ เติม

ง. สมาซิกในกลุ่มผู้นำจะมีความคิดความอ่านเหมีอนกันในกติกาการ 
เมีอง การปกครอง เซ่น ในสหรัฐอเมริกา คนท่ีเป็นผู้นำจะสนับสบุนหลักการท่ีธำรงไว้ซ่ึง
กรรมสํทธส่วนบุคคล หลักการปกครองแบบจำกัดขอบเขด หลักเสรีภาพของนัจเจกบุคคล หลักเสียง

21 พิทยา บวรวัดเนา, รัฐประศาลนคาสดร ะ ทฤษฏีและแนวการศึกษา (ค .ศ .1970- 
บัจจุบัน) , หม้า 4-16.

22Dye, Understanding Public P o lic y , p .221 .



บ้างมากและหลักสิทธิทนการมีพรรคฝ่ายค้านรัฐบาล และหลัก‘ไอกาล เท่า เทียมกัน เป็นต้น อย่างไร
ก็ตาม ถึงแม้ว่ากล่ม«นำจะมีความ เห็นฟ้องต้องกันไนกต้กาการ เมีองการปกครอง แต่อาจมีความ =
นัดแย้ง เกิดซ',1!ไต้ภายทบกลุ่มผู้นำ แต่ความนัดแย้งท่ี เกิดซนนบจะมีลักษผะ เป็น เร๋ึองปลีกย่อย

จ. นไยบายสาธารผะไม่ไต้เกิดจากการเรียกร้องซองมวลซน แต่ 
ฯใลับสะท้อนให้ เห็นค่านิยม และผลประใยซนัฃองกลุ่มผู้นำ ดังนบคนท่ีอยู่ไนกลุ่มผู้นำ เท่ามนท่ี เป็น
ผู้ เปลี่ยนแปลงนไยบายสาธารผะ และ เนึ๋องจากว่าผู้บำ เป็นบุคคลท่ีหัวอนุรักษนิยม จึงทำใหัการ
เปล่ียนแปลงนไยบาย เป็นไปอย่างค่อย เป็นค่อยไปภายไต้กติกาการ เมีองการปกครองท่ีคนไนกลุ่ม 
ผู้นำยอมรับอยู่แล้ว อย่างไรก็ดาม การท่ีอำนาจไนการดัดสินไจบไยบายอยู่ไบมีอกลุ่มผู้นำไม่ไต้อยู่ 
ท่ีมวลซนนน มิไต้หมายความ เสมอไปว่ากลุ่มผู้นำจะไม่คำนิงถึงทุกฃสุซซองประซาซน บางคร้ํงกลุ่ม 
ผู้บำอาจมีค่านิยมสนับสบุนผลประใยซน์และสวัสดิการซองมวลซมก็ไต้ และ

ฉ. กลุ่มผู้นำมิบทบาททางการเมีองสูง ไต้รับอธิพลไดยตรงน้อยมาก 
จากมวล»นซ๋ิงไม่มีบทบาทและไม่ให้ความสบไจต่อการ เมีอง ผู้นำมีอิทธิพลต่อมวลซนมากกว่าท่ี
มวลซบจะมีอิทธิพลต่อผู้นำ การติดต่อระหว่างผู้นำและมวลซนมีลักษผะ เป็นแบบจากบ้างบนลงมา
บ้างล่าง (ลุรูปภาพท่ี 1) สถาบันประซาธิปไตย เซ่น การเลือกตงและระบบพรรคการเมีองไม ่
ไต้ซ่วยทำไห้ประซาซบมีสิทธิมีเสิยงในการกำหนดบไยบาเ สาธารผะมากบน สถาบันประซาธิปไตย 
เป็น เพียงลัญญลักษผทำหน้าท่ี เซอมมวลซนกับกลุ่มผู้บำ การท่ีมวลซนมีบทบาททางการ เมีองไนวับ
ออก เสียง เลือกตงวัน เดียวนน ซ่วยทำให้มวลซนสบายไจ และมีความรุ้สีกว่าตน เองมีความสำคัญไน 
ระบบการเมีอง ห้ง  ๆ ท่ีแท้จริงแล้วกลุ่มผู้นำ เท่านนที่มีบทบาทางการเมีองจริง ๆ

z b
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4 .1 .2  รูปแบบกุล่ม (Group Model) รูปแบบกลุ่มเสบอความคิดว่านๆ.ยบาย 
สาธารผะ เป๋นการหาสุดร่วมระหว่างกลุ่มต่าง  ๆ หวา.รบองการเป๋องคีอเรํ่องความล่มหันธระหว่าง 
กลุ่ม คนที’มีความคิดความอ่านคส้ายก้น มีแนวๆน้มท่ีระรวมตัวก้น เป็นกลุ่ม เหึ๋อรักษาและแสวงหา
ผลประๆยซบร่วมก้น เซ่น ดำเนินการเรียกร้องผลประไยซนิรากรัรบาล กลุ่มรึงเปรียบเสมีอนเป็น 
ดัว เซ๋ึอมระหว่างบุคคลกับรัฐบาล การ เมีอง เป็นการต่อสู้ระหว่างกลุ่ม เห๋ึอแย่งก้นกำหนดนๆยบาย 
สาธารผะออกมาไห้ตรงกับความต้องการและสอดคล่องกับผลประไยซนิบองกลุ่มตนมากท่ีสุด ด้งบน 
ระบบการเป๋องจังมีหน้าที่จัดการประสานความบัดแยงระหว่างกลุ่มต่าง  ๆ เหล่านๆคย (1) สร้าง 
กติกาการต่อสู้ระหว่างกลุ่ม เซ่น หลักเสียงบ้างมาก (2) จัดการประนิประนอมและรัดสรรผล 
ประไยซน้ฃองกลุ่มๆห้ออกมาไนรูปของนไยบายสาธารผะและบังคับไห้นไยบายสาธารผะนบไต้รับ 
การปฏิบัติตาม

รูปแบบกลุ่ 'มองว่านไยบายสาธารผะ เป็นสุดดุลยภาพบองการต่อสู้ของ 
กลุ่มต่าง  ๆ (ดูรูปภาพท่ี 2) หรีอเท่ากับเป็นการประสานผลประไยซน้ของกลุ่มต่าง  ๆ กลุ่มไดมี 
อิทธิพลมากนไยบายสาธารผะมักระไอน เอียงไปตามความต้องการของกลุ่มบน เพราะฉะบน เม่ํอมี 
การ เปล่ียนแปลงไนเร๋ึองของอิทธิพลของแต่ละกลุ่มแล่ว นไยบายสาธารผะระ เปล่ียนแปลงตามไป 
ต้วย ด้งนน นไยบายสาธารผะจังไม่หยุดอยู่กับที, แต่ เปล่ียนแปลง'ไต้ตลอด เวลา บัจจัยท่ีกำหนด 
อิทธิพลของกลุ่มไต้แก่ รำนวนกลุ่ม ความม๋ังมี ความ เบ้มแข็งขององคัการ ความสามารถของผู้นำ 
เล่นสาย เซ่ํอมไยงกับผู้มีอำนารไนการตัดสินไร และความสามัคคีภายไนกลุ่ม 

ภาพท่ี 3 รูปแบบกลุ่ม
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ผู้กๆหนตน‘ไยบ เยตามรูปแนบกลุ่มมีหน้าท่ีคอยปรับตัวตามนรรยๆกไศกาๆ 
ต่อสู้แน่งข้นระหว่างกลุ่มต่าง า ท่ืมือีทธิหอ นักการเมืองจะพยายามรวบรวมกลุ่มต่าง  ๆ เน่าด้วย 
กับให้มากท่ีสต เหอจะไห้มี เสียงห้างมากไนระบบการ เมีอง หรรคการ เมีอง เป็นท่ึรวมบองกลุ่ม
หลายกลุ่มธงมารวมกันเพ๋ึอผลประไยซน้ของกลม ระบบการเมืองเป็นระบบกลุ่มผลประไยธน ป็จจัย 
ท่ีรักษาดุลยภาพของระบบการ เมือง ไห้แก่ การควบคุมอย่างเงียบ  ๆ ฃองประซาซนอเมริกันตอ
การ เล่ม เกมการ เมืองบองกลุ่มต่าง  ๆ ไม่ไห้ออกบอกล่นอกทางกติกาการ เมืองบองอ เมริกา อีก 
ประการหน่ึงไนทางปฏิบัติคบมัก เป็นสมาซิกบองกลุ่มหลายกลุ่มพร้อม า กัน ทำไห้ความคีตของแต่ละ 
กลุ่มไม่แตกต่างกันมากนัก บอกจากน่ึ กลุ่มตาง  ๆ ด้วยกัน เองจะคอยตรวจสอบและสร้างดุลแหง 
อำนาจระหว่างกันและกัน กลุ่มไตพยายามมีอำนาจ เหมือกลุ่มอ๋ึน  ๆ จะถูกกลุ่มที เหสีอรวมตัวกันคาบ 
อำนาจกลุ่มน้น

4 .1 .3  รูปแบบสถาบัน (I n s t itu t io n a l  Model) รูปแบบสถาบันเสนอ
ความคีตท่ีว่า บไยบายสาธารผะนนเป็นกิจกรรมของสถาบันของรัฐ เซ่น คผะรัฐบาล กระทรวง 
ศาล เทศบาล ฯลฯ สถาบันของรัฐตาง  ๆ เป็นผู้ตัตสินไจกำหนดนไยบาย นำ เอานไยบายลาธารผะ 
ไปปฏิบัติและบังคับไห้ไนกังคม นไยบายสาธารผะท่ีออกมาไตยสถาบันบองรัฐมีความซอบธรรมและ 
มีผลบังคับไห้ตามกฎหมาย พล เมืองทุกคนห้องปฏิบัติตามนไยบาย ไครไม่ปฏิบัติตามอาจถูกลงไทษ 
ตามกฎหมายได้ บไยบายสาธารผะท่ืออกไตยสถาบันของรัฐจึงไม่ เหมือนกับนไยบายของ เอกซน
เซ่น ธนาคารและสมาคมต่าง  ๆ ซ่ึงคนอาจไม่ปฏิบัติตามก็ได้ คนท่ืไม่ เห็นด้วยกับบไยบายของ
ธนาคาร อาจจะถอน เงินไปฝากสถาบันการ เงินอ๋ึบ  ๆ เป็นด้น

ไครงสร้างของสถาบันรัฐมืผลต่อรูปรางหน้าตาบองนไยบายลาธารผะทื ่
จะออกมา เซ่น อาจส่ง เสริมไห้นไยบายบางอย่างออกมาและบางอย่างไม่ออกมา อาจทำไห้บาง 
คบหริอบางกลุ่มไห้รับประใยซนมากกว่าบางคนหรีอบางกลุ่ม เป็นห้ม ตัวอยางเซน เราอาจดง
คำถามว่า ใครงสร้างบริหารแบบเมืองพัทยาเป็นประใยซนต่อใครอย่างไรน้าง เม๋ึอเทียบกับ
ใครงสร้างของ เทศบาลอ่ํนท่ัว  ๆ ไป

4 .1 .4  รูปแบบระบบ (Systems Model) รูปแบบระบบเสนอความคิตท่ืว่า
มไยบายสาธารผะ เป็นบัจจัยนำออก (output) ของระบบ หริอกส่าวอีกนัยหน่ึง นใยบายสาธารผะ 
เป็นผลจากการไห้ตอบของระบบการ เมืองทีมตอสภาพแวตล้อม ตามทฤษฎีระบบน่ึบ ระบบการ เมือง 
หมายกังไครงสร้างและกระบวบการต่าง  ๆ ท่ีทำหน้าท่ีจัตสรรผลประไยซมใบกังคม ระบบการเมือง 
จะรับเอาบัจจัยนำ เห้า (in p u ts) ซ่ึงมาจากสภาพแวตล้อมใบสองกักษผะ คีอ ห้อเรียกร้อง 
(demands) และการสนับสทุม (support) ของประซาซนและกลุ่มต่าง  ๆ ท่ีมืตอนใยบาย
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สาธาร[นะ หลังจากบนระบบการเมีองจะทำหน้าที่ตัดลันไจกำหนดนไยบายสาธารผะต่าง  ๆ เพ่ือจด 
สรรผลประไยซน้ไนสังคมท่ีงออกมาไนรูปซองปัจจัยนำออกหริอบไยนวยสาธารผะน่ัน เอง เพ่ือป้อน 
กลับ เบ้าสู่สภาทแวดลัอม ส่วนสภาทแวดล้อมน่ันจะส่งผลย้อนกลับมาไนรูปซองปัจจัยนำ เบ้าสู่ระบบ
การ เมีองอีกที มีลักพนะ เซ่นน เป็นวงจรดลอด เวลา (รูปภาทท่ี 3) ระบบการเมีองสามารกดำรง 
อยู่ได้ด้วยการผลัดปัจจัยนำออกท่ีสร้างความทอไจกับคนไนสภาทแวดล้อมได้ดึทอสมควร ด้วยการ
อาศัยความพุกหันต่อระบบท่ีประ!ท!)นมีอยู่ และด้วยการไบ้หรีอฃู่ว่าจะไซ้กำลังบังคับ 

ภาพท่ี 4 รูปแบบระบบ

สภาทแวดล้อม 
ข้อ เรียกร้อง

สภาทแวดล้อม

ปัจจัยนำ เบ้า
การสนับสนบ

ปัจจัยนำออก

สภาทแวดล้อม ผลย้อนกลับ สภาทแวดล้อม

รูปแบบระบบมีประไย!)น้ทำไห้น้กวิซาการทิจาร[นาคำถามท่ีสำคัญ า คีอ 
ก. ส่วนไหนซองสภาทแวดล้อมท่ี เรียกร้องนไยบายสาธาร[นะจาก

ระบบการ เป้อง
ซ. ลักพนะประการไดน้างซองระบบการ เมีองทีทำไห้ประสบความ 

สำ เร็จไนการ เปล่ียนบ้อ เรียกร้องจากสภาทแวดล้อมไห้ เป็นนไยบายสาธาร[นะ และประสบความ
สำ เร็จไนการรักษาตัว เองไห้ดำรงอยู่ได้

ค. ปัจจัยนำ เบ้าจากสภาหแวดล้อมมีผลต่อลักษผะซองระบบการ เป้อง
อย่างไร

อย่างไร
ง. ลักษ[นะซองระบบการ เมีองมีผลต่อลักพนะซองนไยบายสาธารผะ

จ. ปัจจัยนำ เบ้าจากสภาทแวดล้อมมีผลต่อลักษผะซองบไยบายสาธารผ
อย่างไร
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ฉ. น!ยบายสาธารผะมีผลย้อนกลับ (feedback) อยางไรบ้างตอ 

สภาพแวดล้อมและลักกษผะของระบบการเมีอง
4 .1 .5  รูปแบบกระบวนการ (Process Model) รูปแบบกระบวนการเสนอ 

ความคิดที่ว่าน!ยบายสาธารผะเป็นกิจกรรมทางการเมีองที่มีลักกษผะเป็นข้นตอนของกระบวมการ 
ดังม

ก. ข้นการกำหนดบัญหา มีการเรียกร้อง!ห้รัฐบาลดำเนินการบาง
ลังบางอย่าง

ข. ข้นการเสนอแนะทางน!ยบายตาง  ๆ มีการ เสนอ!ครงการตาง  ๆ
เพ่ือแก้ไขห็ญหา มีการ‘ตังความ เห็นของประซาธน

ค. ข้นเสีอกน!ยบายอยาง เป็นทางการ มีการเลีอก เฟ้น!ครงการ
ตาง  ๆ ท่ี เสนอมา มีการสร้างฐานทางการเมีองสนับสมุน!ครงการ มีการออกม!ยบายไมรูปของ 
กฎหมาย

ง. ข้นการนำ เอาน!ยบายไปปฏิบัติ มีการจัดไห้ระบบราธการ เตรียม 
พร้อมท่ีจะรับ เอาม!ยบายไปปฏิบัติ มีการ เสียค่าไซ้จ่ายหรีอไห้บริการ มีการจัด เก็บภาษี

จ. ข้นประ เมินผลน!ยบาย มีการศกษา!ครงการ มีการรายงานสงที ่
รัฐบาลไค้กระทำไปตาม!ครงการ มีการประ เมินผลของ!ครงการท่ีมีต่อกลุ่ม เบ้าหมาย และกลุ่มอ๋ึน 
ท่ีไม่ไซ่ เป้าหมาย มีการเสนอไห้มีการเปลี,ยบแปลงและปรับ!ครงการ

4 .1 .6  รูปแบบมี เหตุผล (R ational Model) รูปแบบมีเหตุผลเสนอความ
คิดที่ว่าน!ยบายสาธารผะ เป็นการพยายามกำหนดแนวทาง เสีอกน!ยบายท่ีไห้ประ!ยธบ้ต่อสังคมส่วน 
รวมไค้สูงสุด (maximum s o c ia l  gain) นไยบายท่ีมีเหตุผลหมายสีงม!ยบายท่ีไห้ผลตอบแทน 
(ga in s) ทางการเมีอง เศรษฐกิจ และสังคมมากกว่าค่าไซ้จาย (co sts )  ทางการเมีอง 
เศรษฐกิจ และสังคมท่ีต้อง เสียไป เพ่ือน!ยบายนม รัฐบาลไม่ควรไซ้น!ยบายไดท่ีไห้ผลตอบแทนน้อย 
กว่าค่าไซ้จ่าย ไปรดสัง เกตว่าผลตอบแทนกับค่าไซ้จ่ายนมมิไต้คิด เห็นตัว เงินเท่านน แต่รวมไปถึง 
ผลไต้ผล เสียทางการเมีอง เศรษฐกิจ และสังคมด้วย

ตามหลักการ เสีอกน!ยบายท่ีมี เหตุผลนม ผู้ตัดสิน1ไจค้องมีความรู้และ
ความสามารกหลายประการ กล่าวคึอ (1) รู้ว่าความต้องการของสังคมส่วนรวมมีอะไรห้าง และ 
ความต้องการนนมีน้ำหนักมากน้อยกว่ากันอย่างไร ไม่ไข่ เพียงแต่ร้ว่าคนและกลุ่มไดต้องการอะไร 
หากแต่ต้องรู้ถึงความต้องการส่วนรวมของสังคมด้วย (2) รู้ทางเสีอกบไยบายทุกทางที่มีอย่ คีอมี 
ซ้อมลครบสมบูรผ (3) สามารถคาดการผผลของทางเลึอกน!ยบายแตละทางไค้อย่างทุกต้อง



(4) สา»ารทคำบว!นหาอัตราส่วนระหวางผลตอบแทนและค่าไซ'ร่ายสำหรับแด่ละทางเสือกนไยบาย 
และ (5) สามารกเสือกนไยบายท่ีไห้ประสิทธิภาทสูงสุดไต้ กลาวฅ๊อรัรมีกลไกการดลสินไวที่เออ
อำนไยไห้กระทำเซ่นนนได้ รูปภาพท่ี 4 แสดงรูปแบบมีเหตุผล23

ไนทางปฏิบัติปรากฎวา การตัดสินนไยบายสาธาร!ชะไม่ไต้ เป็นไปตาม 
รูปแบบมี เหตุผล เพราะ ประการแรก เรื่อง "ผลประไยซบ์ด่อสังคมส่วนรวม" นบ เป็นปัจจัยท่ีวัด 
ยาก และตามปกติคนไนสังคมมีแนวไห้มท่ีจะตกลงกันไม่ไต้ว่า "ผลประใยซนต่อสังคมส่วนรวม"
ควรหมายถึงอะไรกันแน่ ประการสอง การ เปรียบ เทียนวัตห้ำหนักผลตอบแทนและค่าไซ้ร่ายของ
นใยบายตาง  ๆ กระทำไต้ยากมาก ประการสาม ผู้ตัดสินใจนไยบายไม่ไต้ตัดสินไจไปไดยคำนึง
ถึงผลประใยซนส่วนรวม ในทางตรงกันข้ามกลับคำนึงถึงผลประไยซห้ส่วนตน เป็นสวนไห!บ่ เซน
ต้องการเงิน อำนาจ ตำแหน่ง ประการสิ ผู้ตัดสินไจนไยบายไมได้ถูกจูงไจให้หานไยบายท่ีทำ
ประไยซนสูงสุดต่อสังคมตลอด เวลา เพียงแต่ว่าต้องการหาบใยบายที่ทำประไยซนไต้ห้างก็พอใจ
แล้ว ประการห้า การลงทุนไนไครงการหนึ่งทำให้กอมตัวออกยาก เพราะไต้ลงทุบลงแรงไปแล้ว
ผู้ตัดสินไจนใยบายจึงไม่อาจเสิอกทางทุก  ๆ ทางได้ ประการหก การ เก็บข้อมูลทุกอย่างกระทำ
ไต้ยากมาก เพราะเสียเวลา เสียค่าไซ้ร่าย และข้อมูลบางอยางหาไม่ไต้ ประการเจ็ด มทุษย
ยังไม่มีความรู้พอท่ีจะหย่ังรู้ถึงผลตอบแทนและคาไข้จ่ายของทุก า ทาง เลอกของนใยบายได้ 
ประการแปด ผู้ตัดสินไจบใยบายไม่มีความสามารกพอท่ีจะประ นในผลตอบแทนและคาไซ้ร่ายของ
นใยบายไต้ถูกต้อง เพราะมีตัวแปรมากมายทางการเมีอง เศรษฐกิจ และสังคม ท่ีต้องนำมา 
พีจาร!นา ประการ เก้า ผู้ตัดสินใจนใยบายมีแนวให้มจะยคถึอนไยบาย เติม เป็นหลักไนการตัดสิน
ใจเพึ๋อหลีกเลี่ยงความไม่แมนอมอันเกิดจากการแสวงหานไยบายใหม่ ประการสุดท้าย การนำ
เอาผู้เซียวซาญต่าง  ๆ ซ่ึงอยู่กระจัดกระจายไนระบบราซการไห้มาตัดสินไจพร้อมกันใน เรื่องได
นบ กระทำไต้ยากมาก
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23ผู้นำในการ เสนอรูปแบบมีเหตุผลไนวิซานใยบายสาธาร!นะ ไต้แก่ Yehezdel 
Dror, P ublic Policy-M aking Re-examined (San Francisco ะ Chandler
1 9 6 8 ) .
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4 .1 .7  รูปแบบค่อย เป็นค่อยไป (Incremental Model) รูปแบบค่อย เป็น 
ค่อยไป เสนอความคีคท่ีว่าบไยบายสาธาร{นะ เป็นการกำหนดแนวนไยบายท่ีอาศัยบไยบายไมอดีต เป็น 
morn ดังคำกล่าวที่ว่า "สมัยก่อนเคยทำก้นมาอย่างไร สมัยน่ืก็ทำไปอย่างนบ" รูปแบบค่อยเป็น 
ค่อยไปไกล้ เคียงกับสภาทความ เป็นจริงไนทางปฏิบัติมากกว่ารูปแบบมี เหดุผล ไนทางปฏิบัติ ผู้ตัดสิน 
ไจบไยบายมีบัอจำกัดหลายประการ เซ่น มีเวลาน้อย มีงบประมา{นน้อย มีความสามารกน้อยและ 
การ เมีองยัง เบ้ามาแทรกแซงการทำงานดัวย ตามรูปแบบค่อย เป็นค่อยไปนน ผู้ตัดสินไจนไยบายจะ 
หิจาร{นานไยบาย ไครงการต่าง  ๆ และรายจ่ายต่าง  ๆ . ท ี่มีอย่ไนปีน เป็นฐานไนการกำหนดแนว 
นไยบายไนปิต่อไป ผู้ตัดสินไจมีแนวไน้มจะส่ง เสริมความต่อ เน่ืองของนไยบายไนอดีต รูปภาหท่ี 5 
แสดงรูปแบบค่อย เป็นค่อยไป

31

ภาหท่ี 6 รูปแบบค่อย เป็นค่อยไป

บไยบายส่วนท่ี เหม เติม

นไยบายไนอดีต

เหตุผลท่ีผู้ดัดสิบไจนไยบายมักตัดสินแบบค่อย เป็นค่อยไป เทราะประการ 
แรก ผู้กำหนดนไยบายไม่มีเวลา มันสมอง และเงิน หอท่ีจะทิจารเนาทุก  ๆ ทางเลีอกของนไยบาย 
การเก็บบ้อมุลเหํ่อวัตถุประสงค์ดังกล่าวจะไซ้เงินจำนวนมาก แม้แต่คอมหิวเตอร์กก็ยังไม่สามารก 
คาดการ{นผลของทาง เลีอกนไยบายทุก  ๆ ทางได้ ประการสอง ผู้กำหบดนไยบายยอมรับนไยบาย 
และไครงการ เติม เป็นหลักไนการตัดสินไจนไยบาย เหราะการริ เริมนไยบายไหม่ เป็นการ เสียง
และไม่แน่นอบว่าผลจะออกมาอย่างไร ประการสาม การถคนตัวจากนไยบายและไครงการ เดิม
กระทำได้ยากมาก เหราะรัฐบาลได้ลงทุนไปมากแล้ว เซ่น สร้างตึก ซออุปกร{น จ้างคน และ 
เตรียมฝึกคนไว้แล้ว บ่อยคเงคนภายนอกจึงลัง เกด เห็นหน่วยงานท่ีดุจะไม่ค่อยมีประไยซนนัก
สามารถดำ เนิบการอยู่ต่อไปได้ ผลคีอ ผู้ตัดสินไจบไยบายกุกจำกัดไห้ เลีอกทาง เลอกน'ไยบาย
เฉห าะท่ีจะไป เปล่ียนแปลงสภาห เดิมได้ เล็กน้อย เท่านบ ประการลี่ การกำหนดนไยบายแบบค่อย
เป็นค่อยไป เป็นกลยุทธทางการเมีองที่ดี คนจะไม่ค่อยคัดค้านการ เปล่ียนแปลง เล็ก  ๆ น้อย  ๆ ไน
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น,ใยบายและ'ใครงการ เดิมท่ีคำ เนินอยุ่แล้ว ไม่ เหมีปีนกับกรผท่ีค้องการ เสนอนไยบายและไครงการ 
ไหม่ ซ่ึงจะมีคนคัคค้านมากกว่า ประการห้า ผุ้กำหนคบไยบาย เนินมนุษย์ซ่ึงมักมีลักษผะท่ี เป็นคน
มองไลกไนความ เป็นจริง จึงไม่ไค้คิคแต่ว่าจะหาทางท่ีดิท่ีสุค เทียงแต่คิคจะหาทางไคก็ไค้ท่ีพอไซ้ 
ไค้ ประการสคท้าย ไนลังคมอ เมริกกัน ธ่ึงประกอบค้วยคนหลายพวกหลายกลุ่ม การกำหนค 
นไยบายสาธารพะแบบค่อย เนินค่อยไปกระทำไต้ง่ายกว่าที่จะมา เริมวางแผนและกำหบค เป๋าหมาย 
ของลังคมไหม่บอย ๆ

4 .2  คัวแบบอธิบายลักษพะการนำนไยบายไปปฏิบัติ
ความรุ้ของนักวิ!ทการ เก่ียวกับกระบวนการนำ เอานไยบายไปปฏิบัติยังมีไม่มาก 

เม๋ึอ เทียบกับความรัท่ีมีอยู่ เก่ียวกับการกำหนคนไยบาย นักวิซาการ เหงจะ เสนอความคิคไหม่เห๋ือหา 
คัวแบบซองการนำเอานไยบายไปปฏิบัติ เม๋ึอค้นทศวรรษ 1970 นั้เอง24 แต่จากห้วงระยะเวลา 
คังกล่าวจนถึงป๋จจุบัน ปรากฏมีการนำ เสนอคัวแบบอธิบายลักษผะการนำบไยบายไปปฏิบัติไว้แล้ว
หลายแนวทางสามารกสรุปไค้ 5 คัวแบบ ค้งน

4 .2 .1  คัวแบบของ Donald ร. Van Meter and Carl E. Van Horn25 
ไนปิ ค.ศ. 1975 Donald ร. Van Meter และ Carl E. Van Horn ไค้เสนอกรอบการ 
มองกระบวนการนำ เอานไยบายสาธารผะไปปฏิบัติ (P o licy  Im plem entation)25 คำว่า 
"การนำ เอานไยบายไปปฏิบัติ" ไนความเห็นของนิกวิซาการท่ีงสอง หมายถึง การกระทำของ 
ข้าราซการและประซาซนซ่ึงมีผล เป็นการส่ง เสริมหริอขัคขวางความพยายามของรัฐไนการบรรลุ 
เป๋าหมายของนไยบายบางประการที่กุกกำหนคไว้แล้วล่วงหป๋า กรอบการมองท่ี เสนอประกอบค้วย 
องค์ประกอบต่าง  ๆ กล่าวคีอ (ไปรคคูรูปภาพท่ี 6)

ก. นไยบาย หมายถึง
(1) ทรัพยากร (resources) เซ่น เงินทุนอุคหนุบท่ีนักปฏิบัติ 

ไค้รับสำหรับการปฏิบัติตามนใยบาย

24พิฑยา บวรว้พนา, รัรประศาสนศาฝึตริ ทฤษฎี และแนวทารค์กพา (ค.ศ.
1970-บัจจุบัน) หน้า 1.

25Donald ร. Van Meter and Carl E. Van Horn, "The P o licy  
Implementation Process ะ A Conceptual Framework", A dm inistration  and
S o c ie ty ■ (February 1975) , p p .445-484.



(2) มาตรฐาน (Standards) ท่ีกำหนดกรอบการทำงานยอง 
ฟ้ารายการผู้ปฏิบัติตามน'เยบายว่าหาก เบาต้องทำงานตามบ'เยบายแค่ไหน อย่างไร แอะหวก เยา 
มีย่องว่าง เป็นตัวยองตัว เอง สามารถตัดสินไจตามไจยอบไต้มากน้อยแค่ไหน บางครงไนทาง
ปฏิบัตินบ มาตรฐานบไยบายจะมีลักษเนะคลุม เคริอ เหราะผู้กำหนดนไยบายตกลงกันไม่ไต้ หริอ เป็น 
เหราะผู้กำหนดบไยบายอยากไห้ฟ้ารายการนักปฏิบัติมีส่วนร่วมไนการตัดสินไจ เป็นตัน

ข. การติดต่อ (Communications) หมายถึง การติดต่อระหว่าง 
ผู้กำหนดนไยบาย และผู้ปฏิบัติตามนไยบาย เก่ียวกับมาตรฐานของบไยบาย ไนองค่การขนาดไหญ่ซ่ึง 
ประกอบตัวยคบจำนวนมาก การส่งข่าว เรึ๋องนไยบายระหว่างฟ้ารายการ เป็น เร๋ึองท่ีสลับยับฟ้อน
นไยบายของผู้กำหนคนไยบายอาจมีลักษเนะท่ีไม่ยัด เจน หริออาจมาถึงมีอผู้ปฏิบัติตามบไยบายล่าฟ้า 
ไปก็ไห้

ค. การบังคับ ไห้ผู้ปฏิบัติตามบไยบายทำตามนไยบาย (en force
ment) ผู้กำหนดบไยบายต้องออกนไยบายไดยพีจารเนาล่วงหน้าว่าปทัสถานขององค์การ ระบบการ 
จงไจและการลงไทษภายไนองค์การ เหล่านมีส่วนสนับสบุบนไยบายของตนมากน้อยแค่ไหน อย่างไร

ง. ลักษเนะของหน่วยงานต่าง  ๆ ท่ีทำหน้าท่ีปฏิบัติตามนไยบายอาจมี
ผลต่อความสำ เร็จไนการปฏิบัติตามนไยบายของหน่วยงานนบ เช่น ไครงสร้างของหน่วยงาน
เก่ีอกูลบไยบายหริอไม่ หริอ เช่นหน่วยงาบน้นมีความส้มหันธ์ท่ีดีกับหน่วยงานอ๋ึนท่ีต้องร่วมมีอ

ประสานกันทำงานหริอไม่
จ. สภาพแวดล้อมทางการเมีองของหน่วยงานฝ่ายปฏิบัติ ผู้บำองค์- 

การและกลุ่มผลประไยซน่ต่าง า ไนลังคมสนับสนนนไยบายนนขบาดไหน
ฉ. สภาหทาง เศรษฐกิจและลังคม ขุมธนต้องการนไยบายนนมากแค่ 

ไหน และขุมธนมีทรัพยากร เพียงหอท่ีจะสนับสนบนไยบายบนหริอ เปล่า
ธ. ความคัดความอ่านและจิตไจของผู้ปฏิบัติตามนไยบายท้งหลาย 

ผู้ปฏิบัติดามบไยบาย เห็นด้วยกับบไยบายนนแค่ไหน นไยบายบนขัคต่อผลประไยซน่ส่วนตัว ค่านิยม 
ความ เธ่ือของนักปฏิบัติและธรรม เนียมขององค์การหริอไม่ เป็นตัน

ธ. การปฏิบัติตามนไยบาย (performance) ของนักปฏิบัติ นักปฏิบัติ 
ทำตามนไยบายท่ีผู้กำหนดนไยบาย เบองบนส์งมาแค่ไหน
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‘ในปี 1979 Carl E. Van Horn ไค้ เสนอกรอบการมองการบ'า 
น'ใยบายไปปฏิบัติสำหรับการปกครองทนรูป Intergovernm ental เรียกว่า26 A Model of 
in  intergovernm ental P o licy  im plementation ทนหนังสีอ P o licy  Implementa
t io n  in  the Federal System (1979) Lexington, Mass ะ Lexington Books 
กรอบแนวความคิดตังกล่าวน Van Horn ได้ทำหนดรูปแบบสับเท่ีอนำไปปรับไข้ (Designed to  
be app lied  to) สำหรับนโยบายที่หยายามกระจายสินค้าแสะบริการ กรอบแนวความคิดนมุ่งให้ 
ความสบไจท่ีตัวแปรต่าง  ๆ ซ่ึง เป็นสิ,งแวดล้อมท่ีกระทบต่อกระบวนการของการนำนโยบายไปปฏิบัติ 
ตัวแปรตัวแรกท่ีกำหนดไว้ได้แก มาตรฐานของนโยบายและทรัพยากร (p o licy  standards 
and resou rces) ได้แก่ การมี เงินทุนอย่าง เพียงหอ ข้อกำหนดของนโยบายท่ี เจาะจงลงไป 
ความซัดเจนของนโยบาย และจำนวนของสิงท่ีค้องการไห้เปลี่ยนแปลง สิงแวดล้อมตัวท่ีสองไค้แก่ 
ปัจจัยท่ีรวมกันขน เป็นสิงแวดล้อมท่ีทำไห้ เกิด เป็นนโยบายของชาติ ซ่ึงมีการส๋ือสาร การบังคับไข้ 
และบทบาทของตัวแสดงตาง  ๆ ท่ีทำหน้าท่ีปรับไซ้นโยบาย ตัวแปรตัวท่ีสาม เป็นตัวแปรอ๋ึบ  ๆ ท่ีมุง 
ความสนใจไปท่ีสิ,งแวดล้อมที่ทำไห้เกิดเป็นนโยบายของมลรัฐ ( lo c a l p o lic y  environment) 
ได้แก่ ทัศนคติของข้าราชการ กลุ่มผลประโยซบ และกลุ่มประชากรของมลรัฐ พฤติกรรมของส่วน 
ราชการไมมลรัฐต่อการนำนโยบายไปปฏิบัติและ เงึ๋อนไขทาง เศรษฐกิจและสังคมไนมลรัฐ สิง
แวดล้อมประการท่ีส่ี ซ่ึง เป็นประการสุดท้ายได้แก่ แผนงานโครงการท่ีนำไปปฏิบัติ ผู้กำหนดกรอบ 
ดังกล่าวนได้อธิบายถึงความ เก่ียวข้องของถึงแวดล้อมทงหมดท่ีมีผลต่อกันไมการนำนโยบายไปปฏิบัติ

กรอบแนวความคิดของ Van Horn ท่ีได้นำ เสนอสันไหมมีลักษเแะปรับ 
ไข้แนวความคิด เติมท่ีกำหนดสันไนปี 1975 สำหรับแนวความคิดไหม เป็นแนวความคิดท่ี เสนอสันมา 
เพึ๋อนำไปไข้ไนการศึกษาการนำนโยบายไปปฏิบัติสำหรับประ เทศท่ีมีมลรัฐและรัฐบาลกลาง เซ่น
สหรัฐอเมริกา แดเนอหาจริง  ๆ แล้วของกรอบนโยบายตังกล่าวนไม่เป็นระบบเหมีอนแนวความคิด 
ท่ีนำเสนอร่วมกับ Van Meter ความแดกต่างอย่างสำคัญของกรอบแนวความคิดเก่าและไหม่คิอ 
กรอบแนวความคิดท่ี เสนอครงแรกนำไปไข้ได้ตามสถานการเนท๋ัว  ๆ ไป ไม่เป็นการเฉพาะ เจาะจง 
แต่กรอบแนวความคิดท่ี เสนอครงหลัง เป็นกรอบท่ี เสนอสำหรับนำไปศึกษาการนำนโยบายไปปฏิบัติ 
ของประ เทศท่ีมีรัฐบาลกลางและรัฐบาลมลรัฐ
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ข. ตัวแบบ!)อง George c . Edward I I I  ‘ในปี ค.ศ . 1980 
จอร้ซ ซี เอ็ดวารด ท่ี 3 ไค้เสนอแนวความคิดการวิเคราะหการนำนใยบายไปปฏิบัติว่าการนำ 
บไยบายไปปฏิบัติจะประสบความสำ เร็จหรือล้ม เหลวขนอยู่กับปัจจัยท่ีเป็นทงส่วนส่ง เสริมสนับสนน 
(co n trib u te  to) หริอยับยงขัด!)วาง ( in h ib it )  ปัจจัยท่ีมีผลกระทนตอการนำมไยบายไป

3 6

ปฏิบัติดังกล่าวน ได้แก่27

a tt itu d e )

(1) การส่อความหมาย (communication)
(2) ทรัพยากร (resources)
(3) ความรู้สึกของผู้ปฏิบัติหริอทัศนคติ (d is p o s it io n s  or

(4) ไครงสร้างยองระบบรา!)การ (b ureaucratic
stru ctu re)

การส่อความหมาย เน้นหมักท่ีการส่อน้อความหรือความหมายของ 
นไยบายไปส่ผู้ท่ีตัดสินในนใยบาย ท่ีงน เพ๋ึอใน้นไยบายท่ีจะนำไปปฏิบัติมีความถูกค้อง การส่งการจะ 
ต้องขัดเจน มีความแน่นอน ข่าวสารท่ีผู้ปฏิบัตินไยบายได้รับจะต้องเป็นข่าวสารที่มีเนอหาตรงตามท่ี 
ผู้ส์งการส่งลงไป

ทรัพยากร นับ เป็นส่งท่ี เกี่ยวน้องอย่างสำคัญยงระหว่างการ 
ส่อสาร ความหมายและทรัพยากรในการนำนไยบายไปปฏิบัติ ทรัพยากรท่ีกล่าวน้รวมตลอดกงคเนะ 
ทำงาน ( s t a f f )  อำนาจหน้าท่ี (au th ority) ข่าวสาร (inform ation) ส่งอำนวย
ความสะดวก ( f a c i l i t i e s )  อุปกรผ์ตาง า (equipment) ส่งของเครึ๋องใน้ (su p p lie s)  
และท่ีสำคัญท่ีสุดคีอบุคลากรท่ี เท่ียวชาญในการปฏิบัติงาน

ทัศนคติหรือความรู้สึกของผู้ปฏิบัติ ผู้ปฏิบัตินไยบายจะค้องมี 
ทัศนคติท่ีดีต่อนไยบายท่ีกำหนดขนและยอมรับนใยบายมน ยกตัวอย่าง เข่น ก้าผู้ปฏิบัตินใยบายไม่
เต็มใจหริอมีทัศนคติท่ีไม่ดีตอนใยบายน้น ผู้ปฏิบัติอาจละ เลยไม่ให้ความสนใจหริอไม่ทุม เท เวลาที่จะ 
ปฏิบัติงานจะทำให้นไยบายท่ีนำไปปฏิบัติมีบัญหาได้
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'เครงสร้างฃองระบบราธการ นับ เป็นนัจจัยสำคัญประการ

สุดท้ายท่ึ Edward กำหบดบน กล่าวคีอ ไครงสร้างฃองระบบราบการมักถูกกำหนดบนทห้มีไครง- 
สร้างท่ีสลับชับบ้อบ เท่ีอไห้มีความสามารถทบการปฏิบัติงาบประจำไนสถานการปกติ (Handle 
ro u tin e  s itu a t io n s )  ซึ่งเรียกว่า กระบวนการมาดรฐานทนการปฏิบัติงาบ (standard  
Operating Procedures หรีอ SOP's) ด้วยบนาดและความขับช้อนบองทครงสร้างระบบ
ราบการ อาจ เป็นสา เหดุท่ึทำทห้ เกิดนัญหาความล่าบ้าทนการปฏิบัตินไยบายดามไปรแกรมท่ีกำหนด 
ไว้

ภาห ท ี8 กรอบกระบวบการนำนไยบายไปปฏิบัติฃอง George c.Edward III

ค. ตัวแบบฃอง Robert T. Nakamura และ Frank Smallwood 
กรอบแนวความคิดน ได้รับการปรับปรุงทัพนาบนไดย Nakamura และ Smallwood ซ่ึงมีมมมอง 
กระบวนการนำนไยบายไปปฏิบัติท่ีแตกด่างกับออกไป นักวิบาการท้งสองได้มองภาหว่า แรงกดดัน 
และความติง เครียดทางการ เมีอง เป็นอิทธิหลต่อกระบวบการทัพนาบไยบายท้งหมดไนฐานะ เป็น
หลังสำคัญท่ีจะกำหนดรุปแบบบองการกำหนดนไยบาย การบำนไยบายไปปฏิบัติและการประ เมินผล 
การนำนไยบายไปปฏิบัติถูกมองว่า เป็น เหียงองค์ประกอบส่วนหน่ึงยองระบบนไยบายสาธารผะท้ง 
หมด ธรรมธาติบองวงจรตามกรอบแบวความคิดนึ่มองว่า กระบวนการนไยบาย เป็นว้ฎจักรที เคล๋ึอน 
ไหว เกี่ยวบ้องซึ่งกันและกันระหว่างตัวแสดงนไยบายและ เวทีบไยบายด่าง  ๆ ไนแด่ละสภาหแวดลัอม



3 8
ยองทงสามองคประกอบน่ื เก่ียว เน่ืองก้ม‘ไลยตออล28

เนอหา (content) ยองตัวแบบกรอ!ทเคราะหการนำม'เยมาย 
ไปปฏิบัติบองนัทวิยาการทงสองมองกระบานการนไยบาย เป็นระบบ (System) แยกกระบวนการ 
นไยบายออก เป็น 3 กระบานการ คิอ การก■ าหนลนไยบาย การบไนไยบายไปปฏิบัติ แกะการ
ประ เมีบผลนใยบาย แลละกระบสมการจะมีลภาพแวลล้อม เฉพาะยองตม ส่งอิทธิพลตอกระบสนการ 
บไยบายน่ืน  ๆ แตละสภาพแวลล้อมจะประกอบล้วยตัวแสลงนไยบายและ เวทีนไยบายต่าง  ๆ
ตัวแสลงไนสภาพแวลล้อมหน่ืงอาจ เบ้าไปมีอิทธิพลไนสภาพแวดล้อมน่ืบ  ๆ ไล้ มใยบายอาจเกิลบน 
ไล้จากทงสามสภาพแวดล้อม

ภาพท่ื 9 กรอบแนวความคิดการนำนใยบายไปปฏิบัติ Robert T.Nakamura 
«

and Frank Smallwood

2 8 G u r n a c k  a n d  H a r t y .  " T h e  E m e r g e n c e  o f  P o l i c y  I m p l e m e n t a t i o n

A n a l y s i s " ,  p p .  3 6 7 - 3 6 8 .



39
ง. ตัวแบบของ Garry D. Brewer และ Peter De Leor29 

แกรี ดี บรีวทอร์ และปเีตอร เดอ ลีออง ได้ เลนอแบวฅวามคิดเก่ียวกับนัจจัยท่ีมีนัยสำคัญต่อ 
ความสำเร็จในการปฏิบัติตามนใยบาย ใดยได้สรปบัจจัยต่าง  ๆ ทีมีอิทธิหลตอการปฏิบัติด้าน 
นใยบาย ใดยไต้สรุปปัจจัยต่าง  ๆ ท่ีมีอิทธิหลต่อการปฏิบัติต้านนใยบายไว้ 6 ประการด้วยกันไต้แก

(1) จุดกำเนิดนใยบาย (source of p o licy )
(2) ความซัด เจนของบใยบาย ( c la r i ty  of p o licy )
(3) การสนับสมุนของนใยบาย (support of p o licy )
(4) ความซับข้อนของการบริหาร (com plexity of

ad m in istra tion )

implementors)
(5) สีงจูงใจของผู้ปฏิบัตินใยบาย (in c e n tiv e s  for

(6) การแบ่งสรรทรัพยากร (resource a llo c a t io n )

(1) จุดกำเนิดนใยบาย เฟ้นบัจจัยท่ึมีอิทธิหลต่อการปฏิบัติ
กล่าวคีอ จุดกำเนิดนใยบายแต่ละอันมีบทบาท (ro le ) อำนาจ (powers) และหน้าท่ี (fun c
t io n s )  และกำลังความสามารท (cap acity ) ในการกำหนด (d efin e) เลิอกสรร
( s e le c t )  และบริหาร (execute) แต่ละนใยบายย่อมทำให้การปฏิบัตินใยบายต่างกันด้วย

กล่าวคีอ
ในกรผีของประเทศไทยจุดกำเนิดมใยบายมีถึง 5 แหล่ง

เฟ้นด้น

1. ฝ่ายบริหาร หมายถึง คผะรัฐมนตรี
2. สภาหรีอฝ่ายนิติบัญญัติ
3. ทงฝ่ายบริหารและฝ่ายนิติบัญญัติ
4. ส่วนๆาซการ เซ่น กระทรวง ทบวง กรม กองทัห

5. สกาบันหระมหากษัตริย์

เด็ก".
29ละออง วัจนะสาริกากุล. "การปฏิบัติตามนใยบายของรัฐเกี่ยากับการใข้แรงงาน 

(วิทยานิพนธปริญญามหาบัผทิต ภาควิขาการปกครอง จุฟ้าลงกรผมหาวิทยาลัย, 2531),
หนา 47-49 .



(2) ความซัด ทนบองน‘ใยบาย เป็บปัจวัยหน่ึงท่ีมีอิทธิพลต่อการ 
ปฏิบัดิบ'ใยบาย เจตนาหรือเป๋าหมายบองบ'โยบายจะต้องแสดงออกมา (A rticu la te ) ท่ีงท่ีเป็น 
ทางการและไม เป็นทางการ น่ันหมายถึงบไยบายต้องมีความซัด เจน เทราะมีฉะนบวัตทุประสงค์บอง 
นไยบายจะมีความสิบสบ การบำไปปฏิบัติจะต้องไม่ปล่อยไห้ผู้ปฏิบัติต้องตีความ เอง เทราะการตีความ 
อาจบิด เบิอบจากความ เป็บจริงไต้ แต่บเนะ เดียวกันนไยบายจะต้องมีความยึดหยุ่นบ้าง แต่การยึดหยุ่น 
จะต้องมีบอบ เขตท่ีแน่ซัดต้วย ความยึดหยุ่บบองบไยบายจะสามารถทำไห้ข้าราบการหริอผู้นำบไยบาย 
ไปปฏิบัติ สามารทไซั เทคบิคหรือกลยุทธท่ี เหมาะสมบำบไยบายไปปฏิบัติไห้บรรลุ เบ้าหมายไต้

(3) การสนับสนุนบไยบาย เป็นปัจจัยท่ีสำคัญอีกนัจจัยหบ่ึงท่ีมี 
อิทธิทลต่อความสำ เร็จหรือล้ม เหลวของบไยบาย การบำนไยบายไปปฏิบัติจะต้องคำบึงถึงความ เป็บ 
ไปไต้ของการนำไปปฏิบัติและผู้ท่ี เก่ียวข้องทุกฝ่ายจะต้องสนับสนน เบ่ึองจากน'ไยบาย เอออำนวย 
ประไยซนไห้ที่งทางตรงและทางอ้อม ยึงน'ไยบาย เอออำนวยประไยธนไห้แก่ผู้ท่ี เกี่ยวข้องสูง เท่าไร 
การสนับสนนนไยบายจะมีมากขนและไดยนัยกลับกันก็ เซ่นกัน บอกจากน่ันสถานการรไนแต่ละยุคจะ 
เป็นปัจจัยไห้การสนับสนุบนไยบายมีมากหรือบัอยไต้ เซ่น เดียวกัน เซ่น นไยบายไครงการสร้างงาน 

ไนธนบทไนฤดูแล้งสมัยรัฐบาลหม่อมราซางค์สืกฤทธ ปราไมธ กับสมัยรับบาลบายธาบินทร้
กรัยวิเชียร ไต้รับการสนับสบุนท่ีแดกต่างกัน เป็นต้น

(4) ความซับซัอนของการบริหารงาน ก็นับ เป็นปัจจัยท่ีสำคัญอีก
ประการหน่ึงท่ีไต้รับการหยิบยกขนมาว่ามีอิทธิทลต่อความสำ เร็จหรือล้ม เหลวของการนำนไยบายไป 
ปฏิบัติ เทราะการบริหารยิงซับซ้อนมากแค่ไหน การปฏิบัตินไยบายจะยิงลำบากมากขน เท่าบน
ไครงสร้างขององค์การยิงมีมาก เท่าไร เม๋ึอถึงขนการนำนไยบายไปปฏิบัติจะยิงยากขน เท่าน่ัน
ขนตอนการปฏิบัติงานและวิธีการบริหารท่ีซับซ้อนจะก่อไห้ เกิดความล่าซ้าไนการปฏิบัติ แต่ท่ีงบ่ึมี'ไต้ 
หมายความว่าจะปล่อยไห้การบริหารงานมีความง่ายจนขาดการตรวจสอบควบคุม บ่ึงจะส่งผลไห้
การนำนไยบายไปปฏิบัติประสบผลล้ม เหลวไต้ เซ่นกัน

(5) สิงจูงไจของการปฏิบัตินไยบาย เป็นปัจจัยท่ีมีอีทธิทลต่อ
การบำบไยบายไปปฏิบัติไห้ประสบผลสำ เร็จหรือล้ม เหลวไต้ เซ่นกัน สิงจูงไจสำหรับหน่วยงาน
บริหาร เป็นส์งท่ีจะถูกสร้างขนไนนไยบาย เซ่น ไห้รางวัล เมอทำตี หรือลงไทษ เมอถูกกระทำผิด 
กรรไครงการสร้างงาบไนธนบทไต้แก่ การมอบรางวัลดี เด่น ผู้ท่ี เกี่ยวข้องไต้รับการทีจารผาความ 
ตีความซอบ เลยบขนกรรที เศษ หมู่บัาบไต้รับ เงินสดไซ้ไนการทำไครงการอึ๋นไต้อีก หรือการ
ทีจาร(นาไทษทางวินัย เบ่ึอมีการกระทำผิดหรือทุจริต เบียดปังผลประไยธบึของไครงการ เป็นต้น แต่ 
การไห้สิงจูงไจจะต้องมีปทัสถาน มีกติกาสิงจูงไจ เกิดขนไต้ 4 ประการ คัอ การไห้สิงล่อไจ การ

bo



(6) การแน่งสรรทรัทยากร เป็นบัจจัยสำคัญประการสุดท้าย 
ดามกรอบแนวความคัดน ท่ีไค้รับการหยิบยกขนมาทิจาร[นาว่า เป็นบัจจัยแห่งความสำ เร็จหรีอ
ล้มเหลวต่อการนำนไยบายไปปฏิบัติ ทรัทยากรดังกล่าวคัอ เวลา งบประม า[น เคร่ืองมีอ เครึ๋อง- 
ไบ้ ลึงอำนวยความสะดวกอ๋ึน  ๆ ไดยเฉทาะดัว เง ิบและเวลา เป็นบัจจัยท่ีสูกจัดว่ามีความสำคัญสูง 
การจัดสรรจะค้องล้มทันธ์กัน เทราะมีฉะน่ืนจะมีป๋ญหาในการปฏิบัติไค้ เข่นจัดสรรงบประมา[นไห้ไน 
เวลากระซนบิด มี เวลาไนการปฏิบัติไม่ เทียงทอ การปฏิบัตินไยบายจะ เกิดการ เร่งรัดซึ่งอาจ เกิด 
ความไม่รอบคอบ ลัดขนตอน เบิก เงินก่อนที่ไครงการจะแล้ว เสร็จ เป็นค้น

5. พัวแบบท่ีใบ้'ใบการศกพาวิจัย
การคักชาไนคร้งนื่ม่ง เน้นท่ีจะทีจารผาการนำนใยบายไปปฏิบัติ จึงต้องทีจาร[นาพัวแบบท่ี 

มีความล้มทันธ เก่ียว เน่ืองกับ เรื่องน่ื ซ่ึงสามารทครอบคสุมองค์ประกอบหรีอบัจจัยท่ี เก่ียวบ้องไค้มาก 
ท่ีสุด ซ่ึงหากทีจาร[นาจาก 5 พัวแบบท่ีไค้กล่าวไปแล้วน่ืน จะเห็นไค้ว่าพัวแบบของ Donald ร.
Van Meter and Carl E. Van Horn จะมีลักษ[นะรวม เอาพัวแปรบางล่วบของพัวแบบอ๋ึน  ๆ
เบ้าไว้ค้วยกันมากทอท่ีจะซ่วยให้การคักชาสภาทท่ัวไปของบัญหาการนำบไยบายไปปฏิบัติไค้ไนลัก«ผะ 
ท่ีกว้างกว่าตัวแบบอ๋ึน  ๆ แต่อย่างไรก็ตาม ก็ไม่ไค้หมายความว่า ตัวแบบท่ัวไปน่ืจะล่งผลไปล่ความ 
สามารถในการวิ เคราะห่ท่ี เจาะลึก เฉทาะล่วนไค้ เท่ากับตัวแบบอ๋ืน  ๆ บางตัวแบบไนอีกความหมาย 
หน่ึง การท่ีพัวแบบน่ืรวมตัวแปรต่าง  ๆ ไว้มากเกินไป ทำไห้การทีสูจน่คุ[นค่าของตัวแบบน่ืไนการ
วิจัยเรงปริมา[น (Q u a n tita tiv e  research) ยากที่จะทำไค้30 ซึ่งเป็นข้อจำกัดของการ 
คักชาวิจัยไนคร็งบ

อย่างไรก็ดี เนื่องจากการคักชาไนครงนื่ม่งเน้นการคักชาไนแบบรัฐคาสตร็ กล่าวคิอ 
เป็นการหรร[นาอธิบาย มีไข่ เป็นการวิ เคราะห็และ เสนอแนะ เท่ือปรับปรุงน'ใยบาย จึง เห็นว่า 
ตัวแบบของ Donald ธ. Van Meter and Carl E. Van Horn เป็นตัวแบบท่ีเหมาะสมท่ีจะ 
นำมาใบ้ในการคักชา เทราะสามารถทีจาร[นาไค้ครอบคลุมตัวแปรไค้มากกว่าแบบอน า

30วรเดธ จันทรศร, "การนำบไยบายไปปฏิบัติ ะ ตัวแบบและค[นค่า", วารสาร

ข ่ ห ร ี อ ก า ร ใ ห ้ ห น ่ ว ย ง า บ ท ี ่  เก ี ่ ยวบ ้ องแข ่ งฃ ั นก ั น เ อ ง  แต ่ บ าง ค รง ก าร ไ ค ้ ร ั บ ผ ิ ด บ อบ ■ ใ คร ง กา ร ท ี ่ ม ี คว า ม

สำคั ญ เข่บ ไ ค ร ง ก า ร ฃ อ ง ห ร ะ ม ห า ก ษ ั ด ร ิ ย บ ั บ ว ่ า เ ป ็ น ล ึ ง ท ี ่ ม ี เ ก ี ย ร ต ิ ส ู ง  จ ะ เ ป ็ น ส ิ ง จ ง ไ ว ไ น ก า ร ท ุ ่ ม เ ท

ก า ร ป ฏ ิ บ ั ต ิ น ไ ย บ า ย ส ู ง  เ ท ร า ะ ร ุ ้ ส ิ ก ว ่ า ม ี  เ ก ี ย ร ต ิ แ ล ะ ม ี ค ว า ม ส ำ ค ั ญ

ทัพนบริหารคาสตรั, 24 (ตุลาคม 2527) หน้า 549.
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