
บทที่ 2 
การทบทวนวรรณกรรม 

 
 
 ในการศึกษาวิจยัเร่ือง รูปแบบนโยบายประชารัฐกบัการพฒันาทอ้งถ่ินในจงัหวดัชุมพร ผูว้ิจยั
ได้ท าการศึกษาคน้ควา้ แนวคิดและทฤษฎี แนวทางในการบริหารและปฏิบติังาน ตลอดจนเอกสาร 
วรรณกรรมและงานวิจยัต่าง ๆ ท่ีเก่ียวขอ้งกบัเร่ืองท่ีท าการศึกษาวิจยั โดยสามารถน าเสนอตามล าดบั
ได ้ดงัน้ี 
  1. แนวคิดและหลกัการเบ้ืองตน้ของนโยบายสาธารณะ 
  2. แนวคิดและทฤษฎีเก่ียวกบัการน านโยบายไปปฏิบติั 
  3. นโยบายประชารัฐ 
  4. แนวคิดเก่ียวกบัการพฒันาภาครัฐ 
  5. แนวคิดเก่ียวกบัองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน 
  6. งานวจิยัท่ีเก่ียวขอ้ง 
  7. การสังเคราะห์ตวัแปร 
  8. กรอบแนวคิดการวิจยั 
 

2.1 แนวคดิและหลกัการเบ้ืองต้นของนโยบายสาธารณะ 
 
 แนวคิดและหลักการเบ้ืองต้นของนโยบายสาธารณะ มีนักวิชาการหลายท่านได้ก าหนดไว ้ 
ดังต่อไปน้ีนโยบายท่ีส าคญัต้องใช้เวลาในการด าเนินงานให้บรรลุเป้าหมาย ล้วนมีความจ าเป็นท่ี
จะตอ้งท าการวางแผนรองรับ เพื่อเป็นหลกัประกนัวา่การน านโยบายไปปฏิบติัจะบรรลุเป้าหมายท่ีพึง
ประสงค์อย่างมีประสิทธิผลและประสิทธิภาพ ซ่ึงสามารถจ าแนกความสัมพนัธ์ระหวา่งนโยบายและ
แผนออกเป็น 2 ลกัษณะ คือ (ถวลัยรั์ฐ วรเทพพุฒิพงษ,์ 2541, น. 67) 
  1. ความสัมพนัธ์ในแนวด่ิงหรือแนวตั้ง หมายถึง ความสัมพนัธ์ระหว่างนโยบายและแผน
ซ่ึงมีลกัษณะเป็นความสัมพนัธ์ตามล าดบัชั้นตามภาพ 
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ภาพที ่2.1  ความสัมพนัธ์ระหวา่ง นโยบาย แผน โครงการ โครงงาน. ปรับปรุงจาก การก าหนดและ
วิเคราะห์นโยบายสาธารณะ : ทฤษฎแีละการประยกุต์ใช้ (น. 69), โดยถวลัยรั์ฐ วรเทพพุฒิพงษ,์ 2541, 
กรุงเทพฯ : เสมาธรรม. 
 
  2. ความสัมพนัธ์ในแนวราบ (Horizontal Relationship) หมายถึง ความสัมพนัธ์ในแนวนอน 
ซ่ึงมีแผนเป็นจุดเช่ือมโยงระหว่างนโยบายกบัการน านโยบายไปปฏิบติั หลงัจากแปลงเป็นรูปธรรม
แลว้ หรือเรียกวา่ The PPIP Model (Alexander, 1985, pp. 410 - 413)  
 
 
 
ภาพที ่2.2  ความสัมพนัธ์ในแนวราบระหวา่งนโยบายกบัแผน. ปรังปรุงจาก การก าหนดและวิเคราะห์
นโยบายสาธารณะ : ทฤษฎแีละการประยกุต์ใช้ (น.69), โดยถวลัยรั์ฐ วรเทพพุฒิพงษ,์ 2541, กรุงเทพฯ : 
เสมาธรรม. 
 
 สมบติั ธ ารงธญัวงศ ์(2545, น. 42 - 45) ไดก้ล่าววา่นโยบายสาธารณะเป็นเคร่ืองมือส าคญัของรัฐ
ในการบริหารและพฒันาประเทศทั้งดา้นสังคม เศรษฐกิจ และการเมือง แต่นโยบายจะมีความสมบูรณ์
ก็ต่อเม่ือไดรั้บการน าไปปฏิบติัใหป้รากฎเป็นจริง จ าแนกได ้2 ลกัษณะคือ 
  1. เป็นการน านโยบายของรัฐบาลไปปฏิบติัโดยหน่วยงานท่ีรับผิดชอบไดท้นัที โดยไม่ตอ้ง
จดัท าแผนหรือการวางแผนรองรับ อาทิ การประกาศนโยบายภาษีสรรพสามิต 

นโยบาย (Policy) 

แผน (Plan) 

โครงการ (Program) 

โครงงาน (Project) 

นโยบาย  แผน/โครงการ  การน านโยบาย/แผนงาน/โครงการไปปฏิบติั 
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  2. เป็นการน านโยบายของรัฐบาลไปปฏิบัติโดยหน่วยงานท่ีรับผิดชอบจะต้องท าการ
วางแผนรองรับ (วงจรนโยบาย) ซ่ึงอาจเป็นแผนระยะยาว 
 ศุภชัย ยาวะประภาษ (2548, น. 3) กล่าวว่า นโยบายสาธารณะหมายถึงแนวทางการด าเนิน
กิจกรรมของรัฐบาลนัน่เอง 
 ประเวศ วะสี (2554, น. 7) กล่าวว่า นโยบายสาธารณะท่ีดีคือนโยบายสาธารณะท่ีน าไปสู่ความ
ถูกตอ้งเป็นธรรมและประโยชน์สุขของมหาชนนโยบายสาธารณะจะตอ้งสนองตอบต่อความตอ้งการ
ของสังคมดว้ยความมีประสิทธิภาพและประสิทธิผลจะตอ้งเป็นนโยบายท่ีสามารถสะทอ้นให้เห็นถึง
จริยธรรมทุกด้านเช่นด้านการเมืองคือการมีส่วนร่วมในกระบวนการนโยบายของผูเ้ก่ียวข้องด้าน
เศรษฐกิจคือผลประโยชน์หรือผลส าเร็จตกอยู่กบัประชาชนส่วนใหญ่ด้านสังคมคือสอดคล้องกับ
ค่านิยมของมวลชน นโยบายสาธารณะท่ีถูกตอ้งดีงามคือนโยบายท่ีมีจริยธรรมทางการเมืองเศรษฐกิจ
และสังคมรวมทั้งภาคราชการและขา้ราชการตลอดจนผูเ้ก่ียวขอ้งสามารถน านโยบายไปปฏิบติัด้วย
ความมีจริยธรรม 
 ภณัฑิลา น้อยเจริญ (2557, น. 83) นโยบายสาธารณะ คือ ส่ิงท่ีรัฐบาลเลือกท่ีจะกระท าหรือไม่
กระท า เพื่อจดัสรรประโยชน์ให้แก่ประชาชน นโยบายสาธารณะนบัวา่เป็นเคร่ืองมือส าคญัของรัฐใน
การบริหารและการพฒันาประเทศทั้งดา้นสังคม เศรษฐกิจและการเมือง ซ่ึงนโยบายสาธารณะท่ีดีตอ้ง
น าไปสู่ความถูกต้อง เป็นธรรมและประโยชน์สุขของมหาชนด้วยความมีประสิทธิภาพและ
ประสิทธิผล 
 Easton (1971, p. 130) นโยบายสาธารณะคือการจดัสรรผลประโยชน์หรือคุณค่าแก่สังคมซ่ึง
กิจกรรมของระบบการเมืองน้ีจะกระท าโดยบุคคลผูมี้อ  านาจสั่งการซ่ึงส่ิงท่ีรัฐบาลตดัสินใจท่ีจะกระท า
หรือไม่กระท าเป็นผลมาจาก “การจดัสรรค่านิยมของสังคม” ทั้งน้ีอีสตนัไดช้ี้ให้เห็นถึงความสัมพนัธ์
ระหว่างผูต้ดัสินใจนโยบายกับประชาชนในสังคมว่าการตดัสินในนโยบายใดๆของรัฐบาลจะตอ้ง
ค านึงถึงค่านิยมและระบบความเช่ือของประชาชนในสังคมเป็นส าคญั 
 Anderson (1975, p. 3) นโยบายสาธารณะคือแนวทางการปฏิบติัของรัฐท่ีมีวตัถุประสงคอ์ยา่งใด
อยา่งหน่ึงหรือหลายอยา่งและติดตามดว้ยผูก้ระท าหรือการปฏิบติัซ่ึงอาจจะปฏิบติัโดยคน ๆ เดียวหรือ
คณะบุคคลก็ไดใ้นการท่ีจะแกปั้ญหาท่ีเก่ียวขอ้ง 
 Thomas (1978, p. 3) นโยบายสาธารณะคือส่ิงท่ีรัฐบาลเลือกท่ีจะกระท าหรือไม่กระท าส่ิงท่ี
รัฐบาลเลือกท่ีจะกระท าจึงครอบคลุมกิจกรรมต่าง ๆ ทั้งหมดของรัฐบาลทั้งกิจกรรมท่ีเป็นกิจวตัรและ
กิจกรรมท่ีเกิดข้ึนในบางโอกาสในส่วนของการเลือกท่ีจะไม่กระท านั้ นดายก็ถือว่าเป็นนโยบาย
สาธารณะเช่นเดียวกนัอาทิเช่นการท่ีรัฐบาลบางประเทศยกเลิกนโยบายการเกณฑ์ทหารนัน่คือรัฐบาล
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เลือกท่ีจะไม่บงัคบัให้ชายฉกรรจทุ์กคนตอ้งเป็นทหารรับใชช้าติแต่เปล่ียนเป็นการรับตามความสมคัร
ใจ 
 Anderson (n.d., อา้งถึงใน จุมพล หนิมพานิช, 2549, น. 12) ได้กล่าวว่า นโยบายสาธารณะ คือ 
แนวทางในการปฏิบติังานท่ีก าหนดข้ึนมาโดยบุคคล คณะบุคคล เพื่อแกปั้ญหาต่าง ๆ ท่ีเกิดข้ึน 
 จากความหมายของนโยบายสาธารณะจะเห็นได้ว่ามีความส าคญัต่อผูก้  าหนดนโยบายและต่อ
ประชาชน กล่าวคือ (Easton, 1965, p. 132) ประการแรก ความส าคญัต่อผูก้  าหนดนโยบาย ส่วนใหญ่ ผู ้
ท่ีตอ้งรับผิดชอบต่อการก าหนดนโยบายบริหารประเทศก็คือ รัฐบาล หากรัฐบาลก าหนดนโยบายท่ี
สอดคล้องกับความต้องการของประชาชน ทั้ งในด้านค่านิยมของสังคมและการด ารงชีวิตอย่างมี
คุณภาพของประชาชนจะท าให้รัฐบาลไดรั้บความศรัทธาเช่ือถือจากประชาชน ทั้งในดา้นค่านิยมของ
สังคมและการด ารงชีวิตอย่างมีคุณภาพของประชาชนจะท าให้รัฐบาลได้รับความศรัทธาเช่ือถือจาก
ประชาชน โดยเฉพาะอย่างยิ่งถ้ารัฐบาลสามารถน านโยบายไปปฏิบติัให้ประสบความส าเร็จอย่างมี
ประสิทธิผล (Effectiveness) และประสิทธิภาพ (Efficiency) จะยิ่งท าให้รัฐบาลได้รับการยอมรับและ
ความนิยมจากประชาชนอย่างกวา้งขวาง ผลดงักล่าวจะส่งเสริมให้รัฐบาลมีโอกาสด ารงอ านาจในการ
บริหารประเทศต่อไปอีก ในทางตรงกนัขา้มหากรัฐบาลก าหนดนโยบายท่ีไม่สอดคลอ้งกบัค่านิยมหรือ
ความต้องการของประชาชน ประชาชนอาจรวมตัวกันคัดค้านเพื่อกดดันให้รัฐบาลเปล่ียนแปลง
นโยบาย หรืออาจมีผลรุนแรงถึงขั้นท าให้รัฐบาลตอ้งหมดอ านาจไปหรือในบางกรณี ถึงแมว้่ารัฐบาล
จะไดก้ าหนดนโยบายท่ีสอดคลอ้งกบัค่านิยมและความตอ้งการของประชาชน แต่รัฐบาลไม่สามารถจะ
น านโยบายไปปฏิบติัให้บรรลุเป้าหมาย ปรากฏการณ์เช่นน้ีจะท าให้ประชาชนเส่ือมศรัทธาต่อการ
บริหารงานของรัฐบาล และอาจส่งผลต่อรัฐบาลหมดโอกาสท่ีจะบริหารประเทศต่อไป ประการท่ีสอง 
ความส าคญัต่อประชาชน เน่ืองจากนโยบายสาธารณะเป็นผลผลิตทางการเมือง เพื่อตอบสนองความ
ตอ้งการของประชาชน ดงันั้น ประชาชนจึงสามารถแสดงออกซ่ึงความตอ้งการของตน ผา่นกลไกต่าง 
ๆ ทางการเมือง ความตอ้งการ (Demands) และการสนบัสนุน (Supports) ของประชาชนจะถูกน าเขา้สู่
ระบบการเมือง (Political System) ไปเป็นนโยบายสาธารณะ เม่ือนโยบายสาธารณะถูกน าไปปฏิบติั
และปรากฏผลลพัธ์ตามเป้าประสงคท่ี์พึงปรารถนาจะท าให้ประชาชนไดรั้บความพอใจ และส่งผลต่อ
การมีคุณภาพชีวิตท่ีดีของประชาชน (Feed Back) จะท าให้ประชาชนเช่ือมั่นและศรัทธาต่อการ
บริหารงานของรัฐบาลมากยิ่งข้ึน ในทางตรงกนัขา้ม หากผลลพัธ์และคุณภาพของการน านโยบายไป
ปฏิบติัไม่เป็นไปตามเป้าประสงค์ท่ีพึงปรารถนาของประชาชน จะส่งผลให้วิถีชีวิตของประชาชน
ตกต ่า ปรากฏการณ์เช่นน้ีจะท าให้ประชาชนขาดความเช่ือมัน่และศรัทธาต่อรัฐบาล รัฐบาลจะตอ้ง
พยายามปรับเปล่ียนนโยบายหรือปรับปรุงการน านโยบายไปปฏิบติัให้มีประสิทธิภาพมากยิ่งข้ึน เพื่อ
เรียกศรัทธาคืนจากประชาชน มิฉะนั้ นประชาชนอาจไม่ให้การสนับสนุนรัฐบาลอีกต่อไป 
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ความสัมพันธ์ระหว่างระบบการเมืองกับประชาชน จึงเป็นความสัมพันธ์แบบพลวตัร (Dynamic 
System) ดงันั้น นโยบายสาธารณะในฐานะท่ีเป็นผลผลิตของระบบการเมือง จึงส่งผลอยา่งส าคญัต่อวิถี
และคุณภาพชีวติของประชาชน  
 นอกจากความส าคญัดงักล่าวแลว้ นโยบายสาธารณะยงัมีบทบาทส าคญัในฐานะท่ีเป็นเคร่ืองมือ
ในการบริหารประเทศของรัฐบาลในดา้นต่าง ๆ ดงัน้ี (สมบติั ธ ารงธญัวงศ,์ 2545 ,น. 25 – 32) 
  1. เป็นเคร่ืองมือส าคัญในการก าหนดทิศทางการพัฒนาประเทศ แนวทางการพัฒนา
ประเทศจะมีทิศทางอย่างไร เน้นหนักด้านไหน ล้วนข้ึนอยู่กบันโยบายของรัฐบาลแต่ละรัฐบาลเป็น
ส าคญั ในอดีตบางประเทศถึงกบัมีนโยบายปิดประเทศ ไม่ตอ้งการท่ีจะมีความสัมพนัธ์กบัประเทศใด 
ตอ้งการให้ประเทศของตนและประชาชนของตนด ารงอยูอ่ยา่งโดดเด่ียว ปลอดจากการแทรกแซงของ
อิทธิพลภายนอก นโยบายดังกล่าวอาจส่งผลกระทบต่อความก้าวหน้าของประเทศเป็นอย่างมาก 
ประชาชนอาจถูกปิดกั้นให้อยูก่บัความลา้หลงัและดอ้ยพฒันา 
  2. เป็นเคร่ืองมือของรัฐบาลในการตอบสนองความต้องการของประชาชน โดยทั่วไป
ประชาชนในฐานะสมาชิกของประเทศมีหน้าท่ีและพนัธะผูกพนัท่ีจะตอ้งอุทิศตนเพื่อประเทศด้วย
ส่วนหน่ึง  อาทิเช่น การตอ้งเป็นทหารรับใชช้าติ หรือการท่ีประชาชนท่ีมีรายไดต้อ้งเสียภาษีแก่รัฐ เม่ือ
ประชาชนมีส่วนส าคญัท่ีจะตอ้งรับผิดชอบต่อประเทศดงัน้ี จึงเป็นหน้าท่ีของรัฐบาลเช่นกนัท่ีจะตอ้ง
ก าหนดนโยบายในการตอบสนองความตอ้งการของประชาชน เช่น ความตอ้งการในด้านการศึกษา 
การสาธารณสุข สวสัดิการ สวสัดิภาพและการมีงานท าอย่างมัน่คง เป็นตน้ ความตอ้งการเหล่าน้ีของ
ประชาชน นบัวา่เป็นความตอ้งการท่ีส าคญัจึงเป็นความจ าเป็นท่ีรัฐบาลจะตอ้งก าหนดนโยบายในการ
ตอบสนองความตอ้งการของประชาชนอย่างมีประสิทธิภาพและประสิทธิผล เพื่อเป็นหลกัประกนัว่า
จะไดรั้บฉนัทานุมติัจากประชาชนให้ท าหนา้ท่ีบริหารประเทศต่อไป โดยเฉพาะประเทศท่ีปกครองดว้ย
ระบอบประชาธิปไตย 
  3. เป็นเคร่ืองมือของรัฐบาลในการแกไ้ขปัญหาท่ีส าคญัของประชาชน ระดบัความรุนแรง
และลกัษณะของปัญหาในแต่ละประเทศลว้นมีความแตกต่างกนั แต่ทุกประเทศรัฐบาลท่ีดีจะตอ้งให้
ความสนใจในการแกไ้ขปัญหาของประชาชน โดยเฉพาะปัญหาท่ีส าคญัจะตอ้งไดรั้บความสนใจใน
การแก้ไขเป็นล าดบัตน้ ๆ อาทิเช่น ปัญหาความยากจนของประชาชนส่วนใหญ่ หากรัฐบาลบริหาร
ประเทศและส่งผลให้คนส่วนน้อยมัง่คัง่แต่คนส่วนใหญ่ยากจน ดังสภาพท่ีเรียกว่า ผลการพฒันา
ก่อให้เกิดสภาพ “รวยกระจุก จนกระจาย” ปรากฏการณ์เช่นน้ีจะก่อให้เกิดอนัตรายต่อเสถียรภาพของ
ประเทศในอนาคตเป็นอย่างยิ่ง ดังนั้ น รัฐบาลจึงต้องถือเป็นนโยบายส าคญัเร่งด่วนท่ีจะต้องเร่งรัด
ปัญหาความยากจนของคนส่วนใหญ่ให้หมดไปหรือน้อยลง หรือพยายามลดช่องว่างระหว่างคนรวย
และคนจนใหแ้คบเขา้ 
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  4. เป็นการใช้อ านาจของรัฐบาลเพื่อจัดสรรค่านิยมทางสังคม  โดยทั่วไปการก าหนด
นโยบายสาธารณะของรัฐบาลจะมีส่วนอยา่งส าคญัในการจดัสรรค่านิยมทางสังคม อาทิเช่น บางสังคม
ท่ีให้ความส าคญัเก่ียวกบัสิทธิมนุษยชน รัฐบาลจะตอ้งก าหนดนโยบายคุม้ครองสิทธิมนุษยชนและจะ
ก าหนดนโยบายใด ๆ ท่ีมีลกัษณะละเมิดสิทธิมนุษยชนมิได้ หรือนโยบายเด่ียวกับความเสมอภาค
ระหว่างบุรุษและสตรี ในประเทศท่ีเน้นค่านิยมของความเสมอภาคระหว่างบุรุษและสตรี รัฐบาลจะ
ก าหนดนโยบายใด ๆ ท่ีละเมิดค่านิยมดงักล่าวไม่ได ้หรือในกรณีท่ีรัฐบาลพยายามจะส่งเสริมค่านิยม
บางอยา่งให้เป็นท่ียอมรับและยึดถือปฏิบติัของประชาชน รัฐบาลสามารถก าหนดเป็นนโยบายส่งเสริม
ให้ประชาชนปฏิบติัตามได ้เช่น ค่านิยมประชาธิปไตย โดยก าหนดนโยบายส่งเสริและเผยแพร่ความรู้ 
ความเขา้ใจเก่ียวกบัคุณค่าของระบอบประชาธิปไตย เพื่อให้ประชาชนตระหนกัและศรัทธาจนกระทัง่
ยอมรับยึดถือเป็นแนวปฏิบติัในวิถีชีวิตของตน ซ่ึงจะส่งผลต่อการเปล่ียนแปลงค่านิยมดั้งเดิมแบบ
เผด็จการหรือแบบอ านาจนิยมของประชาชนมาเป็นแบบประชาธิปไตยเพื่อความส าเร็จในการพฒันา
ระบบประชาธิปไตยของประเทศ เป็นตน้ 
  5. เป็นเคร่ืองมือของรัฐบาลในการเสริมสร้างความเป็นธรรมในสังคม ความเป็นธรรมใน
สังคมเป็นอุดมการณ์ท่ีส าคญัของระบบการเมืองสมยัใหม่ กล่าวคือ นโยบายใด ๆ ของรัฐบาลจะตอ้งมี
จุดมุ่งหมายในการสร้างความเป็นธรรมในสังคม ทั้งทางเศรษฐกิจ สังคมและทางการเมือง 
   5.1  ทางเศรษฐกิจ รัฐบาลจะตอ้งยกเลิกนโยบายท่ีคุม้ครองการผูกขาดทางเศรษฐกิจและ
ส่งเสริมให้มีการแข่งขันอย่างเสรี เพื่อสร้างความเป็นธรรมทางเศรษฐกิจ เป็นการเปิดโอกาสให้
ประชาชนสามารถแข่งขนัทางเศรษฐกิจอยา่งเสรี จะส่งผลให้การผลิตและการบริการทางเศรษฐกิจมี
คุณภาพมากยิ่งข้ึน โดยประชาชนจะไดรั้บประโยชน์ จากการซ้ือสินคา้และบริการอยา่งเป็นธรรมและ
กลไกส าคญัในการขจดัสภาพ “รวยกระจุก จนกระจาย” ของประชาชนไดอี้กทางหน่ึง 
   5.2  ทางสังคม รัฐบาลจะส่งส่งเสริมให้ประชาชนมีโอกาสไดรั้บสวสัดิการจากรัฐบาล
อย่างเสมอภาคและเท่าเทียมกนัในเร่ืองการศึกษา สาธารณสุข การประกนัสังคม การประกนัการจา้ง
งานและเงินบ าเหน็จบ านาญหลังเกษียณอายุ โดยยึดหลักว่าประชาชนท่ีท างานและเสียภาษีให้รัฐ
จะตอ้งไดรั้บสวสัดิการดงักล่าวอยา่งเสมอภาค โดยไม่จ  ากดัอยูเ่ฉพาะบุคคลกลุ่มใดกลุ่มหน่ึง นโยบาย
จะตอ้งท าใหป้ระชาชนไดรั้บความเป็นธรรมจากรัฐบาลอยา่งเสมอภาค 
   5.3  ทางการเมือง รัฐบาลจะตอ้งส่งเสริมให้ประชาชนมีสิทธิและเสรีภาพทางเมืองอยา่ง
เสมอภาค โดยไม่จ  ากัดเร่ืองเพศ ศาสนา เช้ือชาติ หรือสีผิว หรือความเป็นธรรมในกระบวนการ
ยุติธรรม ประชาชนทุกคนจะตอ้งไดรั้บการคุม้ครองจากกฎหมายอย่างเสมอภาคเท่าเทียมกนัโดยไม่มี
ขอ้จ ากดัเร่ือง ฐานะทางเศรษฐกิจ ฐานะทางสังคมหรือฐานะทางการเมือง เพื่อให้ประชาชนไดรั้บความ
เป็นธรรมอยา่งเสมอภาค 
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  6. เป็นเคร่ืองมือของรัฐบาลในการเสริมสร้างความเสมอภาคในโอกาสแก่ประชาชน             
โดยธรรมชาติของมนุษยเ์กิดมามีความสามารถไม่เท่าเทียมกนั  แต่ความสามารถดงักล่าวเป็นผลมาจาก
ความแตกต่างทางพนัธุกรรม ซ่ึงมนุษยไ์ม่สามารถควบคุมให้มนุษยด์ว้ยกนัมีพนัธุกรรมเหมือนกนัได ้
แต่การท่ีมนุษยมี์ความสามารถแตกต่างกนัโดยธรรมชาติ มิไดห้มายความว่ามนุษยท่ี์มีความสามารถ
บางอยา่งเท่านั้นถึงจะประสบความส าเร็จในชีวิตได ้หากรัฐบาลก าหนดนโยบายส่งเสริมให้ประชาชน
ได้รับโอกาสอย่างเท่าเทียมกันท่ีจะพัฒนาความสามารถตามความถนัดของคน ประชาชนท่ีมี
ความสามารถแตกต่างกนั ยอ่มมีโอกาสประสบความส าเร็จในการด ารงชีวิตไดท้ั้งส้ิน ความเสมอภาค
ในโอกาสท่ีส าคัญของประชาชน คือ โอกาสท่ีจะได้รับการศึกษาเพื่อพัฒนาทักษะและความรู้
ความสามารถของตนให้ปลอดพน้จากการเอารัดเอาเปรียบของผูอ่ื้นได้ ซ่ึงจะเป็นรากฐานส าคญัท่ี
ก่อใหเ้กิดความเสมอภาคทางสังคมอยา่งแทจ้ริง 
  7. เป็นเคร่ืองมือของรัฐบาลในการกระจายรายได้ให้แก่ประชาชน ภารกิจท่ีส าคัญของ
รัฐบาลในการบริหารประเทศประการหน่ึง คือ การกระจายรายได้ในหมู่ประชาชนอย่างเป็นธรรม 
เป้าประสงค์การพฒันาประเทศท่ีพึงปรารถนา ท าให้ประชาชนส่วนใหญ่ไดรั้บประโยชน์จากผลการ
พฒันาอยา่งเป็นธรรมและกวา้งขวาง ทั้งน้ีเพื่อขจดัช่องว่างระหว่างคนรวยและคนจนให้หมดไปหรือ
ลดช่องวา่งให้เหลือนอ้ยท่ีสุด ดงันั้น รัฐบาลท่ีดีจึงตอ้งพยายามก าหนดนโยบายการพฒันาประเทศ โดย
มุ่งเนน้ให้เกิดการกระจายรายไดแ้ละเปล่ียนแปลงโครงสร้างฐานะของประชาชากรจากโครงสร้างแบบ
สามเหล่ียมหน้าจัว่ ซ่ึงสะท้อนให้เห็นว่ามีคนรวยจ านวนน้อยและคนจนจ านวนมาก ให้เป็นแบบ
ส่ีเหล่ียมขา้วหลามตดั ซ่ึงจะสะทอ้นให้เห็นวา่ มีคนรวยและคนจนจ านวนนอ้ย แต่คนส่วนใหญ่คือคน
ชั้นกลาง โดยก าหนดนโยบายส่งเสริมการศึกษาให้ประชาชนไดรั้บการศึกษาอยา่งต ่า 12 ปีข้ึนไป เพื่อ
เป็นรากฐานส าคัญในการพัฒนาทักษะวิชาชีพระดับสูงข้ึนไปจะท าให้ประชาชนมีความรู้
ความสามารถในการสร้างสรรค์งานให้แก่สังคมจ านวนมาก การเอารัดเอาเปรียบในสังคมจะน้อยลง 
เพราะประชาชนมีความรู้ความสามารถท่ีจะปกป้องตนเองให้ปลอดพน้จากการเอารัดเอาเปรียบของ
ผูอ่ื้น ซ่ึงเป็นปัจจยัส าคญัท่ีจะก่อให้เกิดการกระจายรายได้ท่ีเป็นจริง หากประชาชนส่วนใหญ่ด้อย
การศึกษาหรือมีความรู้เฉล่ียไม่เกิดระดบัประถมศึกษา ผลลพัธ์จากการพฒันาประเทศก็จะตกอยูก่บัคน
ส่วนนอ้ย ส าหรับคนส่วนมากท่ีมีการศึกษานอ้ยจะไดรั้บส่วนแบ่งจากการพฒันาประเทศอยา่งดีท่ีสุดก็
ไม่เกินอตัราค่าแรงข้ึนต ่า ซ่ึงไม่เพียงพอต่อการ ารงชีวิตอยา่งมีคุณภาพ  
  8. เป็นเคร่ืองมือของรัฐบาลในการกระจายความเจริญไปสู่ชนบท ในสังคมท่ีมีความ
แตกต่างกนัมากระหว่างชุมชนเมืองและชุมชนชนบท รัฐบาลจะตอ้งก าหนดนโยบายในการกระจาย
ความเจริญไปสู่ชนบท เพื่อลดความแตกต่างระหว่างชุมชนเมืองและชุมชนชนบทให้น้อยลงและเพื่อ
ลดการเคล่ือนยา้ยของประชาชนจากชุมชนชนบทเขา้สู่ชุมชนเมือง นโยบายการกระจายอ านาจทาง
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การเมือง การปกครอง การบริหารและการคลงั เพื่อใหป้ระชาชนในชนบทสามารถก าหนดแนวทางการ
บริหารการพฒันาและการพึ่ งตนเองได้อย่างเป็นรูปธรรม ปัจจยัดังกล่าวเป็นรากฐานส าคญัในการ
กระจายสาธารณูปโภคและสาธารณูปการ ตลอดจนการคมนาคมส่ือสารไปสู่ชนบท ท าให้ชนบทเป็น
ศูนยก์ลางการผลิตและการบริการท่ีสามารถพึ่งตนเองได ้ความส าเร็จจากนโยบายดงักล่าวจะส่งผลให้
การเคล่ือนยา้ยของประชากรจากชุมชนชนบทสู่ชนบทเมือง ลดลงจนไม่เป็นปัญหาแก่ชุมชนเมืองอีก
ต่อไป ดงันั้น นโยบายกระจายความเจริญไปสู่ชนบท จึงมีความส าคญัอย่างยิ่งต่อการลดความเป็นเอก
นคร (Primate City) ของชุมชนเมืองหลกัของประเทศ 
  9. เป็นเคร่ืองมือของรัฐบาลในการพฒันาวิทยาศาสตร์และเทคโนโลยี การพฒันาประเทศ
ให้มีสมรรถนะในกาปกป้องตนเองจากการเอารัดเอาเปรียบของต่างประเทศท่ีส าคญัประการหน่ึงคือ 
การพฒันาวิทยาศาสตร์และเทคโนโลยี เพราะการพฒันาวิทยาศาสตร์และเทคโนโลยีเป็นรากฐาน
ส าคญัของการพฒันาการผลิต ทั้งการผลิตสินคา้และบริการ และเป็นผลผลิตท่ีก่อให้เกิดมูลค่าเพิ่มสูง 
จะท าให้ประชาชนไดรั้บผลตอบแทนจากการผลิตในระดบัสูง ท าให้มีรายไดดี้และมีคุณภาพชีวิตสูง 
และยงัช่วยรักษาเสถียรภาพทางเศรษฐกิจของประเทศท าใหล้ดการขาดดุลการคา้และดุลบริการ หรือถา้
พฒันาถึงระดบัท่ีกา้วหน้าทดัเทียมกบัประเทศท่ีมีศกัยภาพทางวิทยาศาสตร์และเทคโนโลยี จะส่งผล
ใหไ้ดเ้ปรียบทั้งดุลการคา้และดุลบริการเป็นการเพิ่มความมัง่คัง่ให้กบัประเทศชาติและประชาชนสมดงั
เป้าประสงค์ท่ีปรารถนา ในทางตรงกนัขา้ม หากรัฐบาลไม่ให้ความส าคญัของอยา่งจริงจงัต่อนโยบาย
การพัฒนาวิทยาศาสตร์และเทคโนโลยี จะท าให้การพัฒนาประเทศล้าหลังเพราะต้องพึ่ งพา
วิทยาศาสตร์และเทคโนโลยีจากต่างประเทศโดยจะต้องเสียค่า Knowhow และค่า Royally ให้กับ
ต่างประเทศในอัตราท่ีสูง ท าให้มีส่วนต่างหรือส่วนเกินเพียงเล็กน้อย ไม่สามารถชดเชยการขาด
ดุลการคา้และดุลบริการได ้และจะส่งผลกระทบต่อเสถียรภาพทางเศรษฐกิจในท่ีสุด 
  10. เป็นเคร่ืองมือของรัฐบาลในการอนุรักษ์ส่ิงแวดล้อม ปัจจุบันปัญหาส่ิงแวดล้อมเป็น
ปัญหาท่ีสังคมโลกให้ความสนใจเอาใจใส่มากข้ึน แมรั้ฐบาลบางประเทศจะไม่ให้ความสนใจแต่อาจจะ
ถูกกดดันจากประเทศมหาอ านาจให้สนใจจดัหามาตรการป้องกันรักษาและอนุรักษ์ส่ิงแวดล้อม 
มิฉะนั้ น จะถูกแซงชั่นทางเศรษฐกิจ เป็นต้น ในขณะเดียวกันในประเทศท่ีมีชนชั้นกลางมากข้ึน 
ประชาชนกลุ่มน้ีจะเพิ่มการเรียกร้องต่อรัฐบาลให้สนใจต่อการอนุรักษ์ส่ิงแวดลอ้มด้วยการก าหนด
นโยบายและมาตรการต่าง ๆ เพื่อส่งเสริมการอนุรักษ์ส่ิงแวดลอ้มและเพื่อควบคุมมลพิษทั้งทางอากาศ
และทางน ้ า นอกจากน้ี อาจจะมีกลุ่มองค์กรเอกชน ท่ีท ากิจกรรมเก่ียวกับการอนุรักษ์ส่ิงแวดล้อม
โดยเฉพาะ เขา้ไปมีบทบาทแนะน าและส่งเสริมให้ประชาชนในชุมชนต่าง ๆ มีส่วนร่วมต่อการอนุรักษ์
ส่ิงแวดล้อมมากข้ึน และอาจมีบทบาทในการคัดค้านโครงการของรัฐบาลท่ีจะส่งผลกระทบต่อ
ส่ิงแวดล้อมอีกด้วย ดังนั้น นโยบายอนุรักษ์ส่ิงแวดล้อมและการควบคุมมลพิษจึงเป็นนโยบายท่ีมี
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ความส าคญัและมีผูใ้ห้ความสนใจมากข้ึน ทั้งน้ีเพราะประชาชนตระหนักถึงคุณค่าของการด ารงชีวิต
อยา่งมีคุณภาพกวา้งขวางมากข้ึน ท าให้รัฐบาลตอ้งจดัตั้งหน่วยงานข้ึนมารับผิดชอบโดยตรง เพื่อเป็น
หลักประกันว่า รัฐบาลให้ความสนใจและเอาใจใส่ต่อปัญหาส่ิงแวดล้อมอย่างจริงจงัและเพื่อให้
นโยบายประสบความส าเร็จ รัฐบาลจะพยายามเผยแพร่ความรู้ความเขา้ใจให้ประชาชนทัว่ไปตระหนกั
ถึงคุณค่าของส่ิงแวดลอ้มเพื่อประชาชนจะไดมี้ส่วนร่วมในการผลกัดนัให้นโยบายของรัฐบาลปรากฏ
เป็นจริง 
 ดงันั้น นโยบายสาธารณะ จึงมีความส าคญัต่อผูก้  าหนดนโยบายคือรัฐบาลท่ีสามารถก าหนด
นโยบายให้สอดคลอ้งกบั ความตอ้งการของประชาชน และสามารถน านโยบายไปปฏิบติัจนประสบ
ความส าเร็จอย่างมีประสิทธิภาพและประสิทธิผล จะไดรั้บความเช่ือถือและความนิยมจากประชาชน 
ส่งผลให้รัฐบาลดงักล่าวมีโอกาสในการด ารงอ านาจในการบริหารประเทศยาวนานข้ึนมีความส าคญั
ต่อประชาชนคือนโยบายสาธารณะเป็นผลผลิตทางการเมืองเพื่อตอบสนองความต้องการของ
ประชาชน ดงันั้นประชาชนสามารถแสดงออกซ่ึงความตอ้งการของพวกเขาผ่านกลไกทางการเมือง 
ต่าง ๆ เช่น ระบบราชการ นักการเมือง ความต้องการดังกล่าวจะถูกน าเข้าสู่ระบบการเมืองไปเป็น
นโยบายสาธารณะ เม่ือมีการน านโยบายไปปฏิบติัและไดผ้ลตามเป้าประสงค์ ก็จะท าให้ประชาชนมี
สภาพความเป็นอยู่ท่ีดีข้ึนและมีความส าคญัต่อในฐานะท่ีเป็นเคร่ืองมือในการบริหารประเทศของ
รัฐบาล 
 เม่ือทราบถึงหลักการเบ้ืองต้นของนโยบายสาธารณะแล้วจึงต้องศึกษาต่อเน่ืองถึงการน า
นโยบายไปปฏิบัติเพราะเป็นขั้นตอนท่ีส าคัญในการวางแผน วางนโยบายและด าเนินงานอ่ืน ๆ
ดงัต่อไปน้ี 
 

2.2 แนวคดิและทฤษฎเีกีย่วกบัการน านโยบายไปปฏบิัติ 
 
 2.2.1 ความหมายของการน านโยบายไปปฏิบัติ 
 การน านโยบายไปปฏิบติั เป็นขั้นตอนท่ีส าคญั แต่มกัจะไม่ไดรั้บความสนใจอย่างจริงจงั เดิม
นั้นนกัวิเคราะห์นโยบายมกัจะแยกการน านโยบายไปปฏิบติัออกจากการวางนโยบาย นกัวิเคราะห์จะ
ศึกษาเฉพาะเป้าหมาย ผลท่ีได้รับหรือผลกระทบจากนโยบาย เหตุผลสนับสนุนนโยบายและเสนอ
ทางเลือกนโยบายเท่านั้น โดยละเลยขั้นตอนการน านโยบายไปปฏิบติั ทั้งท่ีความลม้เหลวของนโยบาย
มักเกิดข้ึนเน่ืองจากไม่ได้ค  านึงถึงความเป็นไปได้ของการน านโยบายไปปฏิบัติขั้นตอนน้ีจึงมี
ความส าคญัมาก การน านโยบายไป ปฏิบติัเป็นเร่ืองของการศึกษาว่าองค์กร บุคคล หรือ กลุ่มบุคคลท่ี
เก่ียวขอ้งสามารถน า และกระตุน้ให้ทรัพยากรทางการบริหารทั้งมวลปฏิบติังานให้บรรลุตามนโยบาย
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ท่ีระบุ ไวห้รือไม่แค่ไหนเพียงใดหรือกล่าวอึกนัยหน่ึง การน านโยบายไปปฏิบัติ ให้ความ สนใจ
เก่ียวกบัเร่ืองของ ความสามารถท่ีจะผลกัตนัให้การท างานของกลไกท่ีส าคญั ทั้งมวลสามารถบรรลุผล
ตามนโยบายท่ีไดต้ั้งเป้าหมายเอาไว ้โดยเป็นการศึกษาการน านโยบายไปปฏิบติัเป็นการแสวงหาวธีิการ 
และแนวทางเพื่อปรับปรุงนโยบาย แผนงาน และการปฏิบติังาน ในโครงการให้ดีข้ึน เน้ือหาสาระ ของ
การศึกษาการน า นโยบายไปปฏิบติัจึงเน้นการแสวงหาค าอธิบาย เก่ียวกบัปรากฏการณ์ หรือสภาพ
ความเป็นจริง ท่ีเกิดข้ึน ภายในกระบวนการของ การน านโยบายไปปฏิบติั (Implementation Processes) 
เพื่อท่ีจะศึกษาบทเรียนพฒันาแนวทางและสร้างกลยุทธ์เพื่อท่ีจะท าให้การน านโยบายไปปฏิบติับงัเกิด
ความส าเร็จการศึกษาการน านโยบายไปปฏิบติัเท่าท่ีผ่านมา โดยเฉพาะตั้งแต่ ค.ศ. 1973 เป็นตน้มา ยงั
ขาดความเขา้ใจท่ีตรงกนั ทั้งน้ีส่วนหน่ึงอาจเป็นเพราะการนิยามความหมายของค าวา่ “การน านโยบาย
ไปปฏิบติั” ยงัไม่ชดัเจน (Alexander, 1985, pp. 403 - 426) ดงันั้น การศึกษาความหมายการน านโยบาย
ไปปฏิบติั จะช่วยท าใหเ้ขา้ใจสาระส าคญัและมองเห็นขอบข่ายของเร่ืองท่ีศึกษาดีข้ึนดงัน้ี 
   จุมพล หนิมพานิช (2547, น. 140) ไดใ้ห้ความหมายของการน านโยบายไปสู่การปฏิบติั
วา่หมายถึง การบริหารนโยบายท่ีครอบคลุมถึงการวิเคราะห์พฤติกรรมองคก์ารปฏิสัมพนัธ์ของบุคคล
และกลุ่มบุคคลสมรรถนะและความร่วมมือของพนักงานภาครัฐและภาคเอกชนสภาพแวดล้อมของ
ระบบและปัจจยัอ่ืน ๆ ท่ีมีผลกระทบต่อการบรรลุเป้าหมายของนโยบาย  
   มยุรี อนุมานราชธน (2549, น. 218) ได้ให้ความหมายของการน านโยบายไปปฏิบัติ 
หมายถึง การแปลงวตัถุประสงค์ท่ีก าหนดไวใ้นนโยบาย ซ่ึงอาจเป็นกฎหมาย หรือค าสั่งของรัฐบาล 
หรือคณะรัฐมนตรีให้เป็นแนวทางหรือแผนงานหรือโครงการ โดยกิจกรรมท่ีเป็นรูปธรรมจะ
ประกอบดว้ย การจดัหาทรัพยากรต่าง ๆ เพื่อด าเนินการให้ส าเร็จลุล่วงตามวตัถุประสงค์ การวางแผน
โครงการเพื่อตอบสนองวตัถุประสงค์ท่ีก าหนด การออกแบบองค์การ และการด าเนินงานให้เป็นไป
ตามแนวทางการด าเนินงานโครงการท่ีก าหนดไว ้
   Meter and Horn (1975, pp. 445 - 448) ได้ให้ความหมายของการน านโยบายไปปฏิบัติ
เป็นการด าเนินการโดยบุคคลหรือกลุ่มบุคคลในภาครัฐหรือเอกชนซ่ึงการด าเนินการดงักล่าวมุ่งท่ีจะ
ก่อใหเ้กิดความส าเร็จโดยตรงตามวตัถุประสงคข์องนโยบายท่ีไดต้ดัสินกระท าไวก่้อนหนา้นั้นแลว้ 
   Badach (1980, p. 9) ไดใ้ห้ความหมายของการน านโยบายไปปฏิบติัเป็นกระบวนการทาง
การเมืองและเห็นวา่ กระบวนการน านโยบายไปปฏิบติัเป็นเกมส์การต่อสู้ โดยนิยามวา่ กระบวนการน า
นโยบายไปปฏิบติั คือ กระบวนการของกลยุทธ์เก่ียวกบัการปฏิสัมพนัธ์ระหว่างกลุ่มผลประโยชน์ 
ต่าง ๆ ในอนัท่ีจะให้ได้มาซ่ึงการบรรลุเป้าหมายของพวกตน ซ่ึงเป้าหมายเหล่านั้น อาจไปกันได ้
(Compatible) หรือไปกนัไม่ไดก้บัเป้าหมายตามอาณติั (Mandate) ของนโยบาย  
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   Sabatier and Mazmanian (1980, pp. 538 - 560) ได้ให้ความหมายของการแปลงนโยบาย
ไปสู่ภาคปฏิบติัวา่หมายถึงกระบวนการในการน าเอานโยบายพื้นฐานทัว่ไปมาด าเนินการให้ลุล่วงไป
นโยบายพื้นฐานอาจอยูใ่นรูปของกฎหมายค าพิพากษาศาล ค าสั่งของรัฐบาล หรือมติคณะรัฐมนตรีก็ได ้
   Bardach (1980, p. 9) ได้ให้ความหมายของการน านโยบายไปปฏิบัติ  เป็นเกมของ
กระบวนการทางการเมืองท่ีเก่ียวขอ้งกบัแนวความคิด ทฤษฎี และการวจิยัการน านโยบายไปปฏิบติั จะ
เห็นไดว้่าเป็นกิจกรรมทางสังคมท่ีเกิดข้ึนและเป็นไปตามขอ้ก าหนดของนโยบาย ซ่ึงเน้นความส าคญั
ของกระบวนการอย่างชัดเจน และแสดงให้เห็นว่า การน านโยบายไปปฏิบัตินั้ นเป็นผลผลิตของ
กระบวนการทางการเมือง การน านโยบายไปปฏิบติัถือเป็นโอกาสแรกท่ีจะไดน้ าการตดัสินใจทางเลือก
นโยบายไปปฏิบติัในสถานการณ์ท่ีเป็นจริง และขั้นตอนทั้งหมดของกระบวนการน านโยบายไปปฏิบติั
แสดงให้เห็นถึงความหวงัในการแก้ไขปัญหาของสังคม ความกลวัเก่ียวกบัอุปสรรคท่ีจะเกิดข้ึนใน
ระหวา่งการปฏิบติังาน และจินตนาการของผูท่ี้มีส่วนร่วมท่ีตอ้งการจะเนน้การน านโยบายไปปฏิบติัให้
ประสบความส าเร็จอย่างสมบูรณ์ ดงันั้นการน านโยบายไปปฏิบติัจึงครอบคลุมกระบวนการแปลง
นโยบายเป็นนามธรรมให้เป็นแผนงานรูปธรรมท่ีสามารน าไปปฏิบัติและตรวจสอบวดัระดับ
ความส าเร็จได ้ซ่ึงเป็นหลกัการส าคญัของการวเิคราะห์นโยบายสาธารณะ 
   Mazmanian and Sabatier (1989, pp. 20-21) กล่ าวว่าความสั มพัน ธ์ระหว่างการน า
นโยบายไปปฏิบติัและนโยบายสาธารณะ โดยช้ีให้เห็นวา่การน านโยบายไปปฏิบติัเป็นขั้นตอนส าคญั
ในกระบวนการนโยบายสาธารณะ ความหมายของการน านโยบายไปปฏิบัติหมายถึง การน าการ
ตดัสินใจนโยบายท่ีได้กระท าไวไ้ปปฏิบัติให้ประสบผลส าเร็จและเป็นการร่วมกันท างานภายใต้
กฎหมายท่ีผ่านความเห็นชอบของฝ่ายนิติบญัญติั หรือค าสั่งของฝ่ายบริหาร หรือค าพิพากษาของศาล
สูงสุด หรือศาลฎีกา ซ่ึงตามอุดมคติแล้วการตัดสินใจนโยบาย คือ การบ่งช้ีปัญหา การก าหนด
วตัถุประสงค์ และการก าหนดโครงสร้างกระบวนการน านโยบายไปปฏิบติั ซ่ึงกระบวนการก าหนด
นโยบายไปปฏิบติัประกอบด้วยขั้นตอนหลายขั้นตอน เร่ิมด้วยการก าหนดกฎพื้นฐานส าหรับการ
ปฏิบติัการคาดหมายผลลพัธ์จากการน านโยบายไปปฏิบติั การยินยอมปฏิบติัตามของกลุ่มเป้าหมาย 
การพิจารณาผลกระทบจากผลลพัธ์ท่ีเกิดข้ึนทั้งท่ีเจตนาและไม่ได้เจตนาผลกระทบจากการตดัสินใจ
ของหน่วยปฏิบติั และการปรับปรุงกฎระเบียบพื้นฐานท่ีใช้ในการน านโยบายไปปฏิบติัให้เหมาะสม 
การบวนการน านโยบายไปปฏิบัติประกอบด้วยขั้นตอนต่าง ๆ ดังน้ี 1) การพิจารณาผลลัพธ์ของ
นโยบายของหน่วยงานท่ีน านโยบายไปปฏิบติั โดยมุ่งให้เกิดผลลพัธ์ท่ีพึงปรารถนาตามวตัถุประสงค์
ของนโยบายท่ีก าหนดไว ้2) การยินยอมปฏิบติัตามของกลุ่มเป้าหมายต่อการตดัสินใจนโยบายของผู ้
ก  าหนดนโยบาย หากนโยบายใดท่ีกลุ่มเป้าหมายไม่ยินยอมปฏิบติั จะก่อให้เกิดอุปสรรคส าคญัต่อการ
น านโยบายไปปฏิบติัให้ประสบผลส าเร็จ 3) พิจารณาจากผลกระทบท่ีเกิดข้ึนจากการตดัสินใจของ
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หน่วยปฏิบติั เพื่อจ าแนกวา่ผลกระทบท่ีเกิดข้ึนเป็นผลกระทบในทางบวกหรือทางลบ ถา้เกิดผลในทาง
ลบก็จะไดป้รับปรุงแกไ้ขต่อไป 4) พิจารณาผลกระทบจากการรับรู้ของผูต้ดัสินนโยบาย ซ่ึงผูต้ดัสินใจ
นโยบายจะประเมินไดว้า่เป็นผลกระทบท่ีพึงปรารถนาหรือไม่  5) การประเมิ นกระบวนการทาง
การเมืองท่ีมีบทบาทในการบญัญติักฎหมายเพื่อพิจารณาปรับปรุงกฎหมายให้มีความเหมาะสมในการ
น าไปปฏิบติัใหป้ระสบผลส าเร็จ 
 สรุป การน านโยบายไปปฏิบติั คือ การน าเอานโยบายพื้นฐานมาแปลงเป็นแผนงานแลว้น าไป
ปฏิบติัให้เป็นรูปธรรม ผา่นกระบวนการการน านโยบายสาธารณะไปปฏิบติั โดยใชท้รัพยากรทางการ
บริหารเพื่อให้บรรลุวตัถุประสงค์ของนโยบายท่ีก าหนดไวโ้ดยการด าเนินงานให้ลุล่วงให้ประสบ
ความส าเร็จไดเ้กิดผลผลิตท่ีรัฐบาลก าลงัปฏิบติัอยูแ่ละเป็นธรรมชาติของนโยบาย จะเห็นไดว้า่ในการ
น านโยบายไปปฏิบติัเป็นการกระท าขององค์การราชการท่ีจะตอ้งรับผิดชอบในการน านโยบายของ
รัฐบาลไปปฏิบติัให้ประสบความส าเร็จในทุกด้าน และให้การด าเนินงานเป็นไปดว้ยความเรียบร้อย
ครบถว้นสมบูรณ์ตามวตัถุประสงคท่ี์ก าหนดไว ้
 2.2.2 ความส าคัญของการน านโยบายไปสู่การปฏิบัติ 
 เม่ือพิจารณาจากความหมายของการน านโยบายไปปฏิบติัท่ีไดก้ล่าวมาแลว้ จะเห็นไดว้า่ การน า
นโยบายไปปฏิบติัมีความส าคญั ดงัน้ี (กุลธน ธนาพงศธร, 2541, น. 189) 
   ประการแรก การน านโยบายไปสู่การปฏิบติัเป็นส่วนประกอบหน่ึงของ “กระบวนการ
นโยบาย” ตามทรรศนะของ Dror (1986, p. 118) กล่าวคือ การน านโยบายไปสู่การปฏิบติัเป็นเน้ือหา
ส่วนหน่ึงของขั้นตอนภายหลงัท่ีมีการก าหนดนโยบายแลว้ ซ่ึงภารกิจในขั้นตอนน้ีเป็นส่วนท่ีจะท าให้
กระบวนการนโยบายด าเนินไปอย่างสมบูรณ์ครบวงจร ไม่หยุดชะงกั ในแง่ดงักล่าวการน านโยบาย
ไปสู่การปฏิบติัจึงมีความส าคญั 
   ประการท่ีสอง จุดมุ่งหมายส าคญัของการก าหนดนโยบายสาธารณะ คือ ความตอ้งการ
หรือความปรารถนาท่ีจะไดน้โยบายสาธารณะท่ีถูกตอ้ง สมเหตุสมผลและความสามารถท าให้บรรลุผล
ส าเร็จได้ นโยบายสาธารณะใดก็ตามท่ีถึงแมว้่าจะมีเป้าหมายท่ีดีงามสูงส่ง มีถ้อยค าท่ีสวยหรู แต่ถ้า
หากไม่สามารถท าให้บรรลุเป้าหมายนั้น ๆ ได ้ก็ยอ่มไร้คุณค่า ดงันั้น ความสามารถในการน านโยบาย
ไปสู่การปฏิบติัใหบ้รรลุผลส าเร็จจึงเป็นการเพิ่มคุณค่าให้แก่นโยบายสาธารณะนั้น ๆ 
   ประการท่ีสาม ในท านองเดียวกนั การน านโยบายไปสู่การปฏิบติัมีเป้าหมายหลกัอยูท่ี่วา่ 
ท าอยา่งไรจึงจะสามารถท าให้นโยบายนั้น ๆ บรรลุผลส าเร็จแทนท่ีจะประสบกบัความลม้เหลว ทั้งน้ี
เพราะถ้าหากการน านโยบายไปสู่การปฏิบัติเป็นไปอย่างมีประสิทธิภาพและประสิทธิผลแล้ว 
ผลประโยชน์ทั้ งปวงท่ีจะเกิดข้ึนย่อมปรับปรุงระบบและวิธีการน านโยบายไปสู่การปฏิบัติให้มี
ประสิทธิภาพสูงสุดอยูเ่สมอ 
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 2.2.3 ปัจจัยทีม่ีอทิธิพลต่อการน านโยบายไปปฏิบัติ 
 การน านโยบายไปปฏิบติับางเร่ืองเป็นเร่ืองท่ีง่ายเพราะมีกระบวนการกลไกท่ีด าเนินงานไม่
สลบัซับซ้อน ซ่ึงจะมีปัจจยัท่ีไปมีผลต่อการน านโยบายไปสู่การปฏิบติัไม่มากนกัแต่การน านโยบาย
ไปสู่การปฏิบัติบางเร่ืองเป็นเร่ืองท่ีไม่ ง่ายนักเพราะมีกระบวนการกลไกท่ีด าเนินงานยุ่งยาก
สลบัซับซ้อนในกรณีน้ีจะมีปัจจยัท่ีไปมีผลต่อการน านโยบายไปสู่การปฏิบติัมาก ดงันั้น ถา้ไม่มีการ
วางแผนวิเคราะห์ล่วงหน้าจะมีปัญหาเกิดข้ึนมาอย่างแน่นอน (จุมพล หนิมพานิช, 2549, น. 195) 
การศึกษาปัจจยัท่ีมีอิทธิพลต่อการน านโยบายไปปฏิบติั (Factors Influencing Implementation) จะท าให้
ทราบว่าในกระบวนการน านโยบายไปปฏิบติันั้น ความส าเร็จ (Success) หรือความลม้เหลว (Failure) 
ของการน านโยบายไปปฏิบติัข้ึนอยูก่บัปัจจยัส าคญัหลายประการ ทั้งน้ีเพราะความส าเร็จของแผนงาน 
(Programs) และโครงการ (Projects) มีความสัมพันธ์กับความสามารถของผูน้ าและภาวะผู ้น าของ
องค์การ ความชัดเจนของวตัถุประสงค์ของนโยบายและความส าเร็จท่ีเคยเกิดข้ึนในอดีต ในขณะท่ี
ความล้มเหลวของแผนงานและโครงการ เป็นผลมาจากความเฉ่ือยชาของผูน้ าและผูป้ฏิบติั การขาด
ความร่วมมือระหว่างกลุ่มผูส้นบัสนุนแผนงานและโครงการ การขาดความพยายามท่ีเพียงพอ การขาด
การสนับสนุนจากผูน้ า การขาดเงินทุนท่ีพอเพียงส าหรับการด าเนินงานและการขาดผูน้ าท่ีมุ่งมัน่ต่อ
การน านโยบายไปปฏิบติัใหป้ระสบความส าเร็จ (สมบติั ธ ารงธญัวงศ,์ 2543, น. 431 – 432) 
 ส าหรับปัจจยัส าคญั ๆ ท่ีมีผลกระทบต่อการน านโยบายไปสู่การปฏิบติั นกัวิชาการท่ีกล่าวถึง
ปัจจยัส าคญัท่ีท าใหก้ารน านโยบายไปปฏิบติัใหป้ระสบความส าเร็จนั้น มีดงัน้ี 
   Edwards and Sharkansky (1978, pp. 293) ไดเ้สนอวา่มีอยู ่5 ปัจจยัดว้ยกนั ท่ีผูท่ี้เก่ียวขอ้ง
ควรให้ความเอาใจใส่ ได้แก่ 1) ระบบส่ือสาร ในประเด็นน้ีผูท่ี้ท  าหน้าท่ีในการน านโยบายไปสู่การ
ปฏิบติัจะตอ้งมีความรู้ความเขา้ใจวา่จะตอ้งท าอะไรบา้ง การสั่งงานตลอดจนค าสั่งต่าง ๆ จะตอ้งสั่งให้
ตรงจุด ตรงหน่วย และท่ีส าคญั คือ จะตอ้งชัดเจนและคงเส้นคงวา ไม่ขดัแยง้กบัค าสั่งอ่ืน งานจึงจะ
เดินหน้าไปดว้ยดี 2) ทรัพยากรและอ านาจในการจดัสรรหรือแบ่งปันทรัพยากร อนัไดแ้ก่ อตัราก าลงั
และความรู้ความสามารถของบุคลากร รวมทั้งข่าวสารขอ้มูลตลอดจนอ านาจในการสั่งการท่ีจะตอ้ง
มอบให้กบัผูท่ี้น านโยบายไปสู่การปฏิบติั 3) ลกัษณะของหน่วยงานท่ีน านโยบายไปสู่การปฏิบติั มี
ลักษณะของ “การเมืองภายในระบบราชการ” หรือไม่ การแข่งขันระหว่างหน่วยงานเพื่อขยาย
อาณาจกัรของตนเป็นอย่างไร และผลประโยชน์ของหน่วยงานในการด าเนินงานหรือไม่ด าเนินงาน
อย่างใดอย่างหน่ึงมีลกัษณะเช่นไร 4) มาตรฐานของระเบียบวิธีการท่ีใช้ในการปฏิบติังาน มาตรฐาน
ของระเบียบเหล่าน้ีบางคร้ังอาจเป็นประโยชน์ในการท างานท่ีมีลักษณะเป็นงานประจ าแต่อาจไม่
เอ้ืออ านวยต่อการท างานลกัษณะใหม่ 5) การติดตามผลถือเป็นปัจจยัท่ีจ  าเป็นหรือส าคญัอยา่งยิ่ง ทั้งน้ี
เพื่อให้ทราบวา่ไดมี้การปฏิบติังานตามแผนจริงหรือไม่ มีปัญหาและอุปสรรคหรือไม่อยา่งไร และควร
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จะตอ้งหามาตรการในการแกไ้ข และปรับปรุงวิธีการน านโยบายไปสู่การปฏิบติัเพื่อให้ไดผ้ลดียิ่งข้ึน
หรือไม่ อยา่งไร 
   Brever and DeLeon (1983, pp. 265 – 274) กล่าวว่า การน านโยบายไปปฏิบติัให้ประสบ
ความส าเร็จข้ึนอยู่กบัปัจจยัส าคญัหลายประการ ได้แก่ 1) แหล่งท่ีมาของนโยบาย (Source of Policy) 
โดยทัว่ไปนโยบายอาจมีท่ีมาหรือผ่านกระบวนการก าหนดนโยบาย (Policy Formulation) จนกระทัง่
ปรากฏเป็นนโยบายในหลายลักษณะ เพื่อน าไปปฏิบติัให้บรรลุวตัถุประสงค์ตามท่ีปรารถนา โดย
จ าแนกไดด้งัน้ี 1.1) การแถลงการณ์หรือค าสั่งของฝ่ายบริหาร ลกัษณะของนโยบายอาจกระท าในรูป
ของการประกาศแถลงการณ์หรือมติของคณะรัฐมนตรี ซ่ึงก่อนจะถึงขั้นตอนน้ี นโยบายจะตอ้งผ่าน
กระบวนการก่อรูปนโยบาย (Policy Formation) การพัฒนาทางเลือกนโยบาย (Policy Alternative 
Development) และการตัดสินใจเลือกนโยบาย (Policy Decision Making) เรียบร้อยแล้ว ดังนั้ น 
แถลงการณ์หรือประกาศหรือมติคณะรัฐมนตรี ท่ีมีต่อการแกไ้ขปัญหาสาธารณะ (Public Problems) จึง
เป็นผลผลิต (Outputs) ของระบบการเมืองซ่ึงมีผลโดยชอบดว้ยกฎหมาย (Legality) ในการท่ีหน่วยงาน
ท่ีรับผิดชอบจะตอ้งน าไปปฏิบติัให้ปรากฏเป็นจริง แต่นโยบายท่ีดีถึงแมจ้ะผา่นกระบวนการก าหนด
นโยบาย และการตดัสินใจนโยบายตามกระบวนการท่ีถูกตอ้งตามกฎหมายแลว้ ก็จะตอ้งมีความชอบ
ธรรมด้วย (Legitimacy) กล่าวคือ จะต้องมีความถูกต้อง สอดคล้องกับค่านิยมของสังคมและเป็นท่ี
ยอมรับของประชาชนส่วนใหญ่ ทั้งน้ีเป็นเพราะนโยบายท่ีผูก้  าหนดนโยบายค านึงถึงเฉพาะความ
ถูกตอ้งตามกฎหมายแต่มิไดค้  านึงถึงความชอบธรรมดว้ย อาจจะประสบความลม้เหลวไดง่้ายเม่ือน าไป
ปฏิบติั เพราะอาจจะได้รับการต่อตา้นจากประชาชนอย่างกวา้งขวาง 1.2) เน้ือหาหรือรายละเอียดใน
กฎหมาย กฎหมายถือเป็นผลผลิตจากกระบวนการทางการเมือง เป็นผลผลิตจากการประนีประนอม 
(Compromise) ระหวา่งกลุ่มการเมืองต่าง ๆ ท่ีเก่ียวขอ้ง ดงันั้น เน้ือหาสาระของกฎหมายอยา่งนอ้ยท่ีสุด
จะตอ้งครอบคลุมวตัถุประสงคข์องกลุ่มการเมืองหรือกลุ่มผลประโยชน์ท่ีเก่ียวขอ้งกบักฎหมายนั้น ซ่ึง
จะตอ้งประกอบดว้ยวตัถุประสงคข์องกฎหมาย มาตรการในการด าเนินการและหน่วยงานท่ีรับผิดชอบ
ตามกฎหมาย ตลอดจนบทลงโทษต่อผูล้ะเมิดหรือฝ่าฝืนกฎหมาย หากเน้ือหาสาระส าคญัดงักล่าวมี
ความครอบคลุมต่อประเด็นปัญหานโยบายต่าง ๆ ท่ีต้องการจะแก้ไข การน านโยบายไปปฏิบติัให้
บรรลุวตัถุประสงคต์ามท่ีกฎหมายบญัญติัไว ้จะมีความเป็นไปไดสู้ง ตรงกนัขา้มถา้เน้ือหาสาระส าคญั
ของกฎหมายมีขอ้บกพร่องมากและไม่สอดคล้องกบัเง่ือนไขในการน าไปปฏิบติั ก็จะน าไปสู่ความ
ลม้เหลวในการแก้ไขปัญหาได้มาก 1.3) ความร่วมมือระหว่างฝ่ายนิติบญัญติัและฝ่ายบริหารในการ
ประกาศใชก้ฎหมายท่ีถือวา่เป็นนโยบายส าคญัของรัฐบาลนั้น กล่าวคือ นโยบายใด ๆ ของฝ่ายบริหารท่ี
จ าเป็นจะต้องประกาศเป็นกฎหมาย จะกระท าได้ก็ต่อเมือฝ่ายบริหารได้รับความร่วมมือหรือการ
สนับสนุนจากฝ่ายนิติบญัญติั เพราะเม่ือใดก็ตามท่ีฝ่ายนิติบญัญติัไม่ให้ความร่วมมือ ร่างกฎหมายท่ี
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เสนอโดยฝ่ายบริหารมีโอกาสจะตกไปได้มาก จึงจะท าให้ฝ่ายบริหารไม่สามารถน านโยบายท่ีตน
ตอ้งการไปปฏิบติัได ้และถา้เป็นกฎหมายส าคญัอาจมีผลต่อความอยู่รอดของฝ่ายบริหารด้วย ดงันั้น 
ก่อนร่างกฎหมายส าคญัจะเข้าสภา ฝ่ายบริหารจะตอ้งประสานงานกบักลุ่มการเมืองในสภา เพื่อให้
แน่ใจว่าจะได้รับการสนับสนุนเพียงพอ ซ่ึงกระบวนการเหล่าน้ีส่วนใหญ่จะเก่ียวขอ้งกับการเจรจา
ต่อรอง (Bargaining) และการประนีประนอม (Compromise) การน านโยบายไปปฏิบติัจึงตกอยู่ภายใต้
อิทธิพลของฝ่ายบริหารและฝ่ายนิติบัญญัติโดยปริยาย โดยเฉพาะอิทธิพลในการเจรจาต่อรองเพื่อ
ดดัแปลงหรือปรับแต่งสาระส าคญัของกฎหมายให้เป็นท่ียอมรับของทุกฝ่าย 1.4) ขา้ราชการระดบัสูง 
บทบาทหนา้ท่ีขององคก์ารราชการมิใชแ้ค่เพียงการน านโยบายไปปฏิบติัเท่านั้น แต่ยงัมีบทบาทส าคญั
ในการริเร่ิมการก่อรูปนโยบายและการพฒันาทางเลือกนโยบายดว้ย โดยเฉพาะขา้ราชการระดบัสูงหรือ
ผูน้ าองคก์ารจะมีบทบาทมากในการก าหนดปัญหานโยบายและการพิจารณาเสนอทางเลือกนโยบายต่อ
ฝ่ายการเมือง และค่านิยมส่วนตวัของผูน้ าองค์การมีอิทธิพลต่อการพิจารณาปัญหานโยบายและการ
น าเสนอทางเลือกนโยบายเพื่อการตดัสินใจของผูก้  าหนดนโยบายดว้ย ดงันั้น ถา้ผูน้ าองคก์ารราชการ
ก าหนดปัญหานโยบายสอดคลอ้งกบัความตอ้งการของประชาชนและการเสนอทางเลือกนโยบายเป็น
ทางเลือกท่ีสามารถจะแกไ้ขปัญหาได ้โอกาสท่ีผูก้  าหนดนโยบายจะผลกัดนัให้เป็นนโยบายท่ีถูกตอ้ง
ตามกฎหมายจะเป็นไปได้สูง และในทางปฏิบติัผูน้ าองค์การราชการเป็นผูท่ี้สัมผสักับปัญหาของ
ประชาชนท่ีอยู่ในความรับผิดชอบของตนเองตลอดเวลา ถ้าผูน้ าองค์การราชการให้ความสนใจต่อ
ปัญหาของประชาชนอยา่งแทจ้ริง ก็อาจกล่าวไดว้า่ ผูน้  าองคก์ารราชการจะเป็นผูมี้บทบาทอยา่งส าคญั
ในการน าเสนอนโยบายท่ีดีแก่ผูก้  าหนดนโยบาย เพื่อให้การน านโยบายไปปฏิบัติสามารถบรรลุ
วตัถุประสงคใ์นการแกไ้ขปัญหาใหแ้ก่กลุ่มประชาชนไดอ้ยา่งแทจ้ริง  1.5) ก ารพิ จ ารณ าและก าร
วนิิจฉยัของศาล โดยทัว่ไปค าพิพากษาของศาลฎีกา ถือเป็นท่ีส้ินสุด คือ นโยบายสาธารณะท่ีส าคญัของ
ทุกสังคมเพราะค าพิพากษาจะเป็นมาตรฐานส าหรับผูท่ี้เก่ียวข้องท่ีจะต้องปฏิบัติตาม โดยเฉพาะ
หน่วยงานท่ีรบผิดชอบการน านโยบายไปปฏิบติั เม่ือมีปัญหาในทางกฎหมายและศาลฎีกาไดพ้ิพากษา
ไวอ้ยา่งใด ค าพิพากษานั้นคือบรรทดัฐานท่ีหน่วยราชการจะตอ้งปฏิบติัตาม ดงันั้น องคก์ารราชการท่ี
รับผิดชอบการน านโยบายไปปฏิบัติ จึงต้องปฏิบัติตามค าพิพากษาของศาลสูงสุดหรือศาลฎีกาท่ี
เก่ียวขอ้งกบังานของตนดว้ย และถือเป็นส่ิงท่ีจะตอ้งปฏิบติัตามโดยเคร่งครัด มิฉะนั้นอาจถูกฟ้องร้อง
จากผูท่ี้เก่ียวขอ้งท่ีสูญเสียประโยชน์เพราะการไม่ปฏิบติัตามขององคก์ารราชการท่ีรับผิดชอบ 2) ความ
ชัดเจนของนโยบาย (Clarity of Policy) เป็นรากฐานส าคญัของความมุ่งหมายของนโยบายทั้งท่ีเป็น
ทางการและไม่เป็นทางการ บางคร้ังอาจพบว่านโยบายมีวตัถุประสงค์ชัดเจน แต่มาตรการในการ
ปฏิบติัไม่ชัดเจน หน่วยงานปฏิบติัท่ีรับผิดชอบอาจต้องใช้ดุลยพินิจของตนในการปฏิบติัและอาจ
ก่อให้เกิดปัญหาในทางปฏิบติัได้เช่นกนั ในกรณีท่ีวตัถุประสงค์ไม่ชัดเจนก็อาจเป็นปัจจยัแรกของ
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ความลม้เหลวในการน านโยบายไปปฏิบติัไดเ้พราะผูป้ฏิบติัไม่ทราบแน่ชัดวา่วตัถุประสงค์ท่ีแทจ้ริง
ของนโยบายคืออะไร ลกัษณะดงักล่าวก็ก่อให้เกิดความล้มเหลวในการน านโยบายไปปฏิบติัไดม้าก 
หากนโยบายมีเป้าประสงค ์(Goal) หรือวตัถุประสงค ์(Objectives) ท่ีชดัเจนมากเพียงใดก็จะยิ่งส่งเสริม
ให้การน านโยบายไปปฏิบติัมีความสอดประสานกนัและน าไปสู่การบรรลุวตัถุประสงคท่ี์พึงปรารถนา
อย่างมีประสิทธิภาพ การก าหนดนโยบายทีดีจึงต้องค านึงถึงความชัดเจนของวตัถุประสงค์ของ
นโยบายและรายละเอียดท่ีเหมาะสม หากปรากฏว่านโยบายมีรายละเอียดมากเกินไปหรือน้อยเกินไป 
อาจท าให้ผูบ้ริหารนโยบายไม่เขา้ใจวตัถุประสงคท่ี์แทจ้ริงของนโยบายและอาจท าให้เกิดการบิดเบือน 
นโยบายโดยการน าไปปฏิบติัอย่างไม่เหมาะสม ดงันั้น ผูก้  าหนดนโยบายจะตอ้งค านึงถึงความส าคญั
เก่ียวกบัความชดัเจนของวตัถุประสงค์ของนโยบาย โดยตั้งความมุ่งหมายไวอ้ย่างระมดัระวงัและควร
จดัท าแผนเพื่อการประเมินผลนโยบายและก าหนดกลยุทธ์การน านโยบายไปปฏิบติัให้สอดคลอ้งกบั
การบรรลุวตัถุประสงคอ์ยา่งมีประสิทธิภาพ 3) การสนบัสนุนนโยบาย (Support of Policy) เม่ือก าหนด
นโยบายเรียบร้อยแล้วนโยบายจะถูกน าไปปฏิบติัอย่างไรหรือจะได้รับการน าไปปฏิบติัจริงหรือไม่ 
ค  าตอบของค าถามเหล่าน้ีข้ึนอยู่กบัการสนับสนุนจากผูป้ฏิบติัและผูท่ี้ได้รับผลจากการปฏิบติัตาม
นโยบายนั้น หรืออาจพิจารณาในแง่ของการเมืองในการน านโยบายไปปฏิบติัได้ว่า มีกลุ่มใดบ้างท่ี
เก่ียวขอ้งกบัการน านโยบายไปปฏิบติั ทั้งกลุ่มในรัฐบาล กลุ่มภายนอกรัฐบาล กลุ่มเหล่าน้ีจะเป็นกลุ่มท่ี
สนบัสนุนหรือคดัคา้นนโยบาย จะมีการจดัสรรงบประมาณและทรัพยากรท่ีจ าเป็นต่อการน านโยบาย
ไปปฏิบติัอย่างเพียงพอหรือไม่และจดัสรรจากแหล่งใด จะตอ้งใช้จ่ายมากน้อยเท่าไร ค าถามเหล่าน้ี
ล้วนต้องการค าตอบในเชิงนโยบายและจะต้องพิจารณาทางเลือกในการน านโยบายไปปฏิบัติให้
เหมาะสม (Commoner, 1968, pp. 71 -92) การท่ีจะท าความเขา้ใจเก่ียวกบักระบวนการน านโยบายไป
ปฏิบติัให้ชดัเจน รวมทั้งการเตรียมการอย่างเป็นระบบดว้ยกลยุทธ์ท่ีเหมาะสมนั้น การประมาณการ
ผลรวมท่ีเกิดข้ึนทั้งหมดทั้งในดา้นบวกและดา้นลบของปัจจยัสนบัสนุนต่าง ๆ เป็นส่ิงจ าเป็นอย่างยิ่ง 
หากมีค่านิยมทางการเมืองในการสนับสนุนนโยบายน้อยเท่าใด โอกาสท่ีนโยบายนั้นจะเป็นไปตาม
ความตั้งใจของผูก้  าหนดนโยบายก็จะยิ่งมีน้อยตามไปดว้ย อยา่งไรก็ตามถึงแมว้า่ค่านิยมทางการเมือง
ในการสนบัสนุนจะมีมาก ก็มิไดห้มายความวา่จะเป็นส่ิงรับประกนัความส าเร็จของการน านโยบายไป
ปฏิบติัแต่อย่างใด เพราะการสนบัสนุนทางการเมืองท่ีมากพอเป็นส่ิงจ าเป็นแต่มิใช่เง่ือนไขท่ีเพียงพอ
ส าหรับการน านโยบายไปปฏิบติัให้ประสบความส าเร็จ (Allison, 1971, p. 128) 4) ความซับซ้อนใน
การบริหารงาน (Complexity of Administration) การน านโยบายไปปฏิบัติให้ประสบผลส าเร็จมี
ความสัมพนัธ์อยา่งใกลชิ้ดกบัโครงสร้างการบริหารงานขององค์การ ดงันั้น ผูบ้ริหารควรจะพิจารณา
การบริหารนโยบายทั้งในมติของแนวราบ (Horizontally) และแนวด่ิง (Vertically) ควบคู่กนัไป และจะ
เห็นไดช้ดัเจนว่า ยิ่งมีจ  านวนหน่วยงานหรือองค์การเขา้มาเก่ียวขอ้งกบัการน านโยบายไปปฏิบติัมาก
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เพียงใด (ซ่ึงแต่ละหน่วยงานก็จะมีความคาดหวงั มีผลประโยชน์และมีมุมองท่ีแตกต่างกนัไป) ก็จะยิ่ง
ท าให้กระบวนการน านโยบายไปปฏิบติัมีความยุง่ยากสลบัซบัซ้อนมากข้ึนตามไปดว้ย (Greenwood et 
al., 1988, p. 214) โดยปกติ ถ้าผูก้  าหนดนโยบายยิ่งเหินห่างจากผูน้ านโยบายไปปฏิบัติและผูไ้ด้รับ
ผลกระทบมากเพียงใด ทั้งในแนวราบหรือในแนวด่ิง โอกาสท่ีนโยบายนั้นจะเบ่ียงเบนไปจากความ
ตั้งใจเดิมของผูก้  าหนดนโยบายจะมีมากข้ึนไปด้วย (Levine, 1980, p. 198) ดงันั้น การน านโยบายไป
ปฏิบติัให้มีประสิทธิภาพและบรรลุผลตามท่ีก าหนดไว ้ผูก้  าหนดนโยบายและผูมี้อ  านาจตดัสินใจ
นโยบายจะตอ้งพยายามหลีกเล่ียงการใช้องค์การท่ีมีความซับซ้อนสูงหรือมีสายการบงัคบับญัชายาว
เกินไปและมีจ านวนหน่วยงานท่ีเก่ียวขอ้งมากเกินไปเพราะลกัษณะต่าง ๆ ดงักล่าวจะส่งผลให้เกิดการ
บิดเบือนวตัถุประสงคข์องนโยบาย และการใชดุ้ลยพินิจของผูป้ฏิบติัท่ีไม่สอดคลอ้งกบัวตัถุประสงคข์อง
นโยบาย ซ่ึงจะเป็นอุปสรรคท่ีส าคญัต่อความส าเร็จในการน านโยบายไปปฏิบัติ การมอบหมายให้
หน่วยงานท่ีเป็นเอกภาพและไม่มีความซบัซอ้นในการบริหารงานมาก จะเป็นปัจจยัส าคญัในการส่งเสริม
การน านโยบายไปปฏิบติัให้บรรลุผลตามวตัถุประสงคอ์ยา่งมีประสิทธิภาพ (สมบติั ธ ารงธญัวงศ,์ 2545, 
น. 442) 5) ส่ิงจูงใจส าหรับผูป้ฏิบติั (Incentives for Implementors) การน านโยบายไปปฏิบติัจะประสบ
ผลส าเร็จหรือไม่ อาจจะข้ึนอยูก่บัปัจจยัการสร้างส่ิงจูงใจของฝ่ายบริหารต่อผูป้ฏิบติัดว้ย ประเด็นน้ีจะ
เก่ียวขอ้งโดยตรงกบัเร่ืองการท างานและปัจจยักระตุน้ท่ีจะท าให้ผูป้ฏิบติัมีความมุ่งมัน่ท่ีจะท างานให้
ส าเร็จ (Work and Motivation) แต่มีขอ้สังเกตว่าในระบบราชการเป็นระบบท่ีขาดการรับรู้เร่ืองขอ้มูล
ข่าวสารเก่ียวกบั “สัญญาณด้านการตลาด” (Market Signals) ท  าให้เกิดความยากล าบากท่ีจะเขา้ใจว่า
อะไรคือส่ิงจูงใจส าหรับผูน้ านโยบายไปปฏิบติัและอะไรคือรางวลัหรือการลงโทษท่ีผูป้ฏิบติัจะไดรั้บ
ส าหรับการให้บริการท่ีดีและบริการท่ีไม่ดี (Schultae, 1970, p. 154, Halperin and Kanter, 1973, p. 11) 
หากพิจารณาในดา้นธรรมชาติของมนุษย ์(Human Nature) ยอ่มเป็นท่ีประจกัษ์วา่บุคคลโดยทัว่ไปนั้น
ยอ่มประสงคจ์ะไดรั้บการยกยอ่ง การชมเชย การให้ก าลงัใจและการไดรั้บผลตอบแทนจากการท างาน
ดว้ยความอุทิศเสียสละของตน ดงันั้น หากผูต้ดัสินใจและผูบ้งัคบับญัชามีภาวะผูน้ าและเขา้ใจคุณค่า
ของจิตใจผูป้ฏิบติัท่ีมีต่อส่ิงจูงใจและสามารถจดัสรรส่ิงจูงใจให้สอดคล้องกับความต้องการของผู ้
ปฏิบติั การกระท าเหล่าน้ีจะส่งเสริมขวญัและก าลงัใจให้ผูป้ฏิบติัมีพลงัและศกัยภาพท่ีจะนโยบายไป
ปฏิบติัใหบ้รรลุวตัถุประสงคอ์ยา่งมีประสิทธิภาพและประสิทธิผล ดงันั้น จึงกล่าวไดว้า่ ปัจจยัส่ิงจูงใจต่อ
ผูป้ฏิบติังานมีอิทธิพลอย่างส าคญัต่อความส าเร็จของการน านโยบายไปปฏิบติั (สมบติั ธ ารงธัญวงศ์, 
2545, น. 444) 
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 2.2.4 ขั้นตอนของการน านโยบายไปปฏิบัติ 
 กระบวนการของการน านโยบายไปปฏิบติัเป็นการศึกษาถึงปฏิสัมพนัธ์ ความเช่ือมโยง การ
พึ่งพา ตลอดจนความเป็นอิสระขององคก์ารและบุคคล Berman (1978, pp. 157-184) ไดท้  าการศึกษาถึง
กระบวนการของการน านโยบายไปปฏิบติั โดยแบ่งแยกออกเป็นเป็น 2 ขั้นตอนหลกั คือ ขั้นตอนใน
ระดบัมหภาค (Macro) และขนัตอนในระดบัจุลภาค (Micro)  
 การน านโยบายสาธารณะไปปฏิบัติเป็นเร่ืองยากเน่ืองจากการปฏิบัติงานเป็นหน้าท่ีของ
หน่วยงานท่ีให้บริการระดับล่าง ซ่ึงมีความสัมพนัธ์ทางอ้อมกับหน่วยงานระดับสูงของรัฐและอยู่
นอกเหนือจากการควบคุมของรัฐ หน่วยงานระดบัล่างของรัฐจึงมีอิสระในการด าเนินงานของตนเอง
มากพอสมควร  ดงันั้น  การน านโยบายระดบัชาติไปปฏิบติัจึงตอ้งอาศยั หน่วยงานระดบัสูง ท าหน้าท่ี
ก าหนดนโยบายและตอ้งท าให้หน่วยงานระดบัล่างน านโยบายดงักล่าวไปปฏิบติัโดยใชว้ธีิท่ีเหมาะสม  
เรียกว่า  การน านโยบายไปปฏิบติัในระดบัมหภาค และหน่วยงานระดบัล่าง เม่ือได้รับการถ่ายทอด
นโยบายจากหน่วยงานระดบับนแล้ว  ก็จะตอ้งก าหนดนโยบายภายในของตนเอง ให้สอดคล้องกับ
นโยบายของชาติ เรียกว่า การน านโยบายไปปฏิบติัระดบัจุลภาค ดงัแสดงให้เห็นในภาพท่ี 2.3 (วรเดช  
จทัรศร, 2556, น. 32) 
 
นโยบายระดบัชาติ 
 
นโยบายแต่ละส่วนราชการ 
 
 
นโยบายระดบัล่าง 
 
 
ภาพที่ 2.3  การน านโยบายไปปฏิบติัในระดบัมหภาค. ปรับปรุงจาก ทฤษฎีการน านโยบายสาธารณะ
ไปปฏิบัติ = An Integrated Theory of  Public Policy Implementation (น. 33), โดย วรเดช จันทรศร, 
2556, กรุงเทพฯ : สมาคมนกัวจิยัมหาลยัไทย. 
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  1. การน านโยบายไปปฏิบติัในระดบัมหภาค (Macro Implementation) 
   วรเดช จนัทรศร (2556, น. 33-36) การน านโยบายไปปฏิบติัในระดบัมหภาคมีขอบเขต
กวา้งครอบคลุมไปจนถึงการน านโยบายไปปฏิบติัในระดบัจุลภาคดว้ย ส่ิงน้ีท าให้เกิดปัญหาตามมา
มากมาย และปัญหาท่ีส าคญัคือการท่ีหน่วยงานในระดบัสูงไม่สามารถท าให้หน่วยงานระดบัล่างหรือ
หน่วยงานท่ีให้บริการของรัฐน านโยบายไปปฏิบัติได้อย่างตรงตามเจตจ านงของนโยบาย (Policy 
Intent) ท าให้เกิดความล้มเหลวหรือความล่าช้าในการน านโยบายไปปฏิบัติ ปัจจยัท่ีส าคญัท่ีท าให้
นโยบายระดบัมหภาคไปปฏิบติัเกิดความไม่แน่นอนหรือความลม้เหลวนั้น Berman and McLaughlin 
(1978) สรุปไวท้ั้ งส้ิน 4 ปัจจยั ได้แก่ ความขัดแยง้ของเป้าหมาย (Goal Discrepancies) การให้ความ
สนับสนุนหรือให้อ านาจในการปฏิบติัท่ีแตกต่างกนั (Influence and Authority Differentials) การขาด
แคลนทรัพยากร (Resource Deficiencies) และอุปสรรคดา้นการส่ือสารระหว่างหน่วยงานหรือองค์กร 
(Communication Difficulties Among Organizations)  
  นอกจากปัจจยัเหล่าน้ีแลว้ การน านโยบายไปปฏิบติัยงัข้ึนอยูก่บัเหตุการณ์หรือวตัถุประสงค์
ของหน่วยงานเองด้วย หากเป็นไปตามวตัถุประสงค์ของหน่วยงานก็จะท าให้เกิดความต่อเน่ือง 
(Continuation) ในการน าไปปฏิบติั นโยบายระดบัมหภาคส่วนใหญ่จะตอ้งอาศยัการน านโยบายไป
ปฏิบัติโดยหน่วยงานหลากหลายแห่ง  ดังนั้ นหน่วยงานจึงต้องท าหน้าท่ีเป็นผู ้ส่งผ่านนโยบาย 
(Passages) ด้วย เบอร์แมนพบว่ายิ่งมีหน่วยงานท่ีเก่ียวขอ้งในการส่งผ่านนโยบายมากเท่าไรก็จะยิ่งมี
ปัญหามากข้ึนเท่านั้น 
  การน านโยบายไปปฏิบัติในระดับมหภาคสามารถแบ่งออกเป็น 2 ขั้นตอนหลัก ได้แก่ 
ขั้นตอนแรก คือการแปลงนโยบายออกเป็นแนวทางปฏิบติัหรือออกมาในรูปแบบของแผนงานหรือ
โครงการ และขั้นตอนท่ีสอง การท าให้หน่วยงานในระดบัล่างยอมรับ (Adopt) แนวทางของแผนงาน
หรือโครงการนั้นไปปฏิบติัต่อ  
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       ขั้นของการแปลงนโยบาย 
 
 

ขั้นของการยอมรับ 
       การปฏิบติั 
ภาพที่ 2.4  ขั้นตอนของการน านโยบายไปปฏิบติั.ปรับปรุงจาก ทฤษฎีการน านโยบายสาธารณะไป
ปฏิบั ติ  = An Integrated Theory of Public Policy Implementation (น. 34), โดย วรเดช จันทรศร, 
2556, กรุงเทพฯ : สมาคมนกัวจิยัมหาลยัไทย. 
 
   1.1  ขั้นตอนของการแปลงนโยบายเม่ือทางฝ่ายการเมืองหรือฝ่ายบริหารได้ท าการ
ก าหนดนโยบายออกมาในรูปใดรูปหน่ึงแลว้ ปกติจะมีการระบุให้หน่วยงาน ส่วนราชการ หรือองคก์าร
หน่ึงเป็นผูรั้บผิดชอบหลัก ซ่ึงจะต้องเป็นผูท่ี้แปลงนโยบายนั้นออกมาเป็นแนวทางในการปฏิบัติ 
แผนงาน หรือโครงการ ในประเทศไทยหน่วยงานท่ีรับผิดชอบดงักล่าวมกัจะได้แก่ กระทรวง ทบวง 
หรือกรม ซ่ึงเป็นราชการบริหารส่วนกลางท่ีจะเป็นฝ่ายแปลงนโยบายนั้นออกมาเพื่อให้หน่วยปฏิบติั
ในระดบัล่างถือปฏิบติัขั้นตอนของการแปลงนโยบายน้ีเป็นขั้นตอนท่ีมีความส าคญัมากเพราะหาก
เม่ือใดท่ีมีการแปลงนโยบายท่ีผิดไปจากวตัถุประสงคแ์ลว้ ก็อาจกล่าวไดว้า่ความลม้เหลวของนโยบาย
นั้นยอ่มเกิดข้ึนเสียตั้งแต่แรกแลว้ จากการศึกษาหรือประสบการณ์ของผูเ้ขียนท่ีผ่านมาพบวา่ มีปัจจยั
หลายปัจจยัท่ีส่งผลท าให้นโยบายตอ้งถูกแปรเปล่ียนไปจากวตัถุประสงคเ์ดิม ไดแ้ก่ 1) ความคลุมเครือ
หรือการขาดความเฉพาะเจาะจงของนโยบายเอง 2) ความหลากหลายในเป้าหมายของนโยบาย 3) ระดบั
ความเข้าใจในวตัถุประสงค์ของนโยบายท่ีหน่วยงานรับผิดชอบมี 4) ระดบัความร่วมมือและความ
จริงใจในการน านโยบายนั้นไปปฏิบติัของหน่วยงานรับผิดชอบ 
   ซ่ึงความส าเร็จของการน านโยบายไปปฏิบติัในเบ้ืองตน้จึงข้ึนอยู่กบัความชัดเจนของ
เป้าหมายและการท่ีหน่วยงานท่ีรับผิดชอบในการแปลงนโยบายมีความเขา้ใจในวตัถุประสงค์ของ
นโยบาย ตลอดจนให้ความร่วมมือกบัฝ่ายการเมืองและมีความจริงใจท่ีจะน านโยบายนั้นไปปฏิบติั
เพียงใด 
 
 
 

ฝ่ายการเมือง/

บริหาร 

หน่วยงานระดบัล่าง 
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ภาพที่ 2.5  ปัจจยัท่ีมีผลต่อความถูกตอ้งในการแปลงนโยบายของหน่วยงานท่ีรับผิดชอบในการน า
นโยบายไปปฏิบติั. ปรับปรุงจาก ทฤษฎีการน านโยบายสาธารณะไปปฏิบัติ = An Integrated Theory 
of Public Policy Implementation (น. 36), โดย วรเดช จนัทรศร, 2556, กรุงเทพฯ : สมาคมนักวิจยั
มหาลยัไทย. 
 
   1.2  ขั้นตอนของการยอมรับขั้นตอนต่อไปของการน านโยบายไปปฏิบติัในระดบัมหภาค
คือการท าให้หน่วยงานในระดบัล่างยอมรับแนวทาง แผนงาน โครงการ หรือผลของการเปล่ียนแปลง
นโยบายนั้นไปปฏิบติัต่อไป ในการท าให้หน่วยงานระดบัล่างยอมรับแนวทางดงักล่าวข้ึนอยูก่บัปัจจยั
หลายอย่าง เช่น ลกัษณะของหน่วยงานทอ้งถ่ิน สภาพแวดลอ้มทางเศรษฐกิจสังคม และการเมืองของ
ท้องถ่ินนั้น ตลอดจนประโยชน์ท่ีรัฐควรให้กับหน่วยงานระดับล่าง ปัจจยัเหล่าน้ีจะเป็นเง่ือนไขท่ี
ส าคญัในการท่ีจะสร้างความเตม็ใจใหห้น่วยงานระดบัล่างยอมรับนโยบายไปปฏิบติั อยา่งไรก็ตาม การ
ยอมรับโครงการของหน่วยงานระดบัล่างยงัไม่สามารถประกนัไดว้า่นโยบายนั้นจะประสบความส าเร็จ
หรือไม่ การยอมรับอย่างเดียวอาจจะไม่เพียงพอ ถา้หากหน่วยงานระดบัล่างขาดความร่วมมือร่วมใจ 
ถึงแมส่้วนกลางจะมีอ านาจในการควบคุมและตรวจสอบ แต่อ านาจดงักล่าวถือไดว้า่มีอิทธิพลโดยออ้ม
เท่านั้น กล่าวอีกนยัหน่ึง อ านาจท่ีแทจ้ริงในการน านโยบายไปปฏิบติัยอ่มอยูท่ี่หน่วยงานและผูป้ฏิบติั
ซ่ึงได้แก่ขา้ราชการระดบัล่าง (Street-Level Bureaucrats) เป็นส าคญั (Lipsky, 1980) เพราะฉะนั้น การ
สร้างความส าเร็จให้เกิดข้ึนในการน านโยบายไปปฏิบติัจึงจ าเป็นจะตอ้งมีความเขา้ใจถึงขั้นตอนของ
การน านโยบายไปปฏิบติัในระดบัจุลภาคดว้ย (วรเดช จทัรศร, 2556, น. 36) 
 
 

ความชดัเจนของนโยบาย 

ความสอดคลอ้งกนั
ระหวา่งเป้าหมายของ

นโยบาย 

ความเขา้ใจในนโยบายของ 
หน่วยท่ีรับผิดชอบ 

 

ความร่วมมือและความ
จริงใจของหน่วยท่ี

รับผดิชอบ 

ผลของการแปลงนโยบาย 
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  2. การน านโยบายไปปฏิบติัในระดบัจุลภาค (Micro Implementation) 
  การน านโยบายปฏิบัติในระดบัจุลภาคเร่ิมต้นจากการท่ีหน่วยงานระดับล่างรับนโยบาย 
แผนงานหรือโครงการมาจากเบ้ืองบน แล้วน านโยบาย แผนงานหรือโครงการนั้นมาปรับเปล่ียนให้
เป็นแนวทางการปฏิบติังาน โดยจะตอ้งอาศยัพื้นฐานของการเปล่ียนแปลงกระบวนการท างานในแต่ละ
หน่วยงานเดิมก่อน ซ่ึงการเปล่ียนแปลงดงักล่าวท าไดย้าก เพราะในความเป็นจริงแล้ว เม่ือหน่วยงาน
ไดรั้บนโยบายใด ๆ มาแลว้ก็จะท าให้เกิดการปรับเปล่ียนรูปแบบการด าเนินงานโดยอตัโนมติั ซ่ึงส่ิงน้ี
เป็นปัญหาท่ีส าคญัในการน านโยบายไปปฏิบัติในระดับจุลภาค นอกจากน้ี การน านโยบายหรือ
โครงการดงักล่าวมาปฏิบติัให้บรรลุผลนั้นจะต้องอาศยัการมีปฏิสัมพนัธ์และการเปล่ียนแปลงเพื่อ
น าไปสู่การประสานประโยชน์ระหวา่งหน่วยงานเจา้ของโครงการนั้นกบัองคก์ารระดบัล่างท่ีท าหนา้ท่ี
ปฏิบติังาน ซ่ึงเรียกวา่ “การปรับตวัเขา้หากนัและกนั”  
  ส่ิงท่ีส าคัญอีกประการในขั้นตอนการน านโยบายไปปฏิบัติในระดับจุลภาคนั้ นได้แก่ 
กระบวนการปรับตวันั้นจะตอ้งการตดัสินใจของผูป้ฏิบติังานระดบัล่างเช่นกนั ล าดบัขั้นตอนของการ
ตดัสินใจดงักล่าวจะเรียกกวา่ Path of Micro-Implementation ซ่ึงเราสมมติวา่ปัจจยัน าเขา้ของระบบการ
ปฏิบติัในระดบัล่างนั้นจะถูกแปลงให้เป็นขั้นตอนการปฏิบติังานโดยอาศยัการตดัสินใจท่ีต่อเน่ืองมา
เป็นล าดบัโดยการน านโยบายไปปฏิบติัในระดบัจุลภาค จะประกอบไปดว้ย 3 ขั้นตอน ไดแ้ก่ ขั้นตอน
ของการระดมพลงั (Mobilization) ขั้นตอนการปฏิบติั (Delivererimplementation) และขั้นตอนในการ
สร้างความเป็นปึกแผน่ (Institutionalization) หรือความต่อเน่ือง (Continuation) ในองคก์ารดงัต่อไปน้ี 
   2.1  ขั้นตอนการระดมพลงัในขั้นตอนน้ี หน่วยงานในระดบัล่างจะตอ้งด าเนินการใน 2 
กิจกรรม คือการพิจารณารับนโยบาย และการแสวงหาความสนบัสนุนในกิจกรรมแรก หน่วยงานใน
ระดับล่างงจะพิจารณาว่านโยบายจากส่วนกลางมีความเหมาะสมมีความส าคัญเร่งด่วน ตรงตาม
เป้าหมายของหน่วยงานและสามารถสนองตอบความตอ้งการของกลุ่มเป้าหมายหรือไม่เพียงใด การ
ตดัสินใจดงักล่าวถือว่าเป็นจุดส าคญัในการช้ีชะตาหรืออนาคตของนโยบาย หากหน่วยงานในระดบั
ล่างเห็นว่านโยบายดงักล่าวไม่มีความส าคญั ไม่เก่ียวกบัหน้าท่ีหลกัของหน่วยงาน ความผูกพนัของ
หน่วยงานในระดบัล่างท่ีมีต่อนโยบายนั้นก็จะไม่มีอย่างไรก็ตาม ถึงแมห้น่วยงานในระดบัล่างจะให้
การยอมรับในนโยบายเน่ืองจากเห็นว่าความส าคญัเร่งด่วนและตรงกบัเป้าหมายของหน่วยงาน แต่ไม่
เป็นการประกนัต่อความส าเร็จของนโยบายนั้นในระยะยาว ดงันั้น ในขั้นการระดมพลงัน้ี กิจกรรมท่ี
สองซ่ึงเป็นเร่ืองเก่ียวกบัการแสวงหาความสนบัสนุนส่วนตวัจากสมาชิกในหน่วยงาน ตลอดจนบุคคล
ส าคญัหรือองคก์ารอ่ืน ๆ จึงเป็นเร่ืองส าคญั การสร้างการมีส่วนร่วมให้เกิดข้ึนอยา่งกวา้งขวาง โดยให้
ผูเ้ก่ียวขอ้งทุกฝ่ายในทอ้งถ่ินเขา้มาร่วมกนัออกแบบหรือก าหนดโครงการของทอ้งถ่ินท่ีจะจดัท าเสีย
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ตั้งแต่เบ้ืองแรก มีความส าคญัอย่างยิ่งต่อการสร้างความส าเร็จและความต่อเน่ืองให้เกิดข้ึนในการน า
นโยบายไปปฏิบติั 
   2.2  ขั้นตอนการปฏิบติั ขั้นตอนน้ีครอบคลุมถึงกระบวนการในการปรับเปล่ียนนโยบาย
หรือโครงการท่ีไดมี้การยอมรับแลว้ออกมาในรูปของการปฏิบติัจริง ในเร่ืองน้ีจึงเป็นเร่ืองท่ีเก่ียวกบัตวั
ผูป้ฏิบติัโดยตรง ซ่ึงในบางกรณี ผูป้ฏิบติัอาจท าการตดัสินใจ หรือก าหนดแนวทางการปฏิบติังาน
ประจ าข้ึน หรืออาจน าเคร่ืองมือหรืออุปกรณ์ท่ีเห็นว่าเหมาะสมเขา้มาใช้เพื่อท าให้เกิดการปฏิบติังาน
ภายใตแ้รงกดดนัของการท างานหรือความไม่แน่นอนท่ีเกิดข้ึน (Lipsky, 1980) พฤติกรรมการตดัสินใจ
ของผูป้ฏิบติัในระดบัล่างจึงข้ึนอยูก่บัดุลยพินิจของผูป้ฏิบติัแต่ละบุคคล ลกัษณะของการปฏิบติัหรือ
การให้บริการจึงไม่มีทางท่ีจะท าให้เป็นแบบฉบบัเดียวกนัได้ โดยเฉพาะในนโยบายด้านการบริการ
สังคมผูป้ฏิบติัจะตอ้งปฏิสัมพนัธ์กบัผูรั้บบริการโดยตรงดว้ยแล้ว ผูป้ฏิบติัย่อมจะมีดุลยพินิจในการ
บริหารอย่างมากจนผูบ้งัคบับญัชาไม่สามารถท าการควบคุมได ้ดงันั้น การสร้างความส าเร็จของการ
ปฏิบติัให้เกิดข้ึนจึงข้ึนอยูก่บัการแสวงหาแนวทางในการปฏิบติังานให้สอดคลอ้งกบัความตอ้งการของ
ผูรั้บบริการหรือสภาพแวดลอ้มของแต่ละพื้นท่ี ในแต่ละช่วงเวลา อีกทั้งหน่วยงานระดบัล่างยงัจะตอ้ง
แสวงหาวธีิการท่ีจะปรับพฤติกรรมของผูป้ฏิบติัระดบัล่างให้เขา้กบันโยบายอีกดว้ย 
   Berman and McLaughlin (1978) ได้สรุปถึงรูปแบบของการน านโยบายไปปฏิบติัทั้ ง 3 
รูปแบบ คือ ไม่มีการน านโยบายไปปฏิบติั (Nonimplementation) คือ ไม่มีการปรับใชน้โยบาย แผนงาน
หรือโครงการในการเปล่ียนพฤติกรรมของผูป้ฏิบติัการยอมรับสภาพในการปฏิบติั (Cooptation) เป็น
การน านโยบายไปปฏิบติัเหมือนกนั แต่มีการปรับเปล่ียนวิธีการน านโยบายไปปฏิบติัเพื่อให้เหมาะสม
กับสภาพของหน่วยงาน หรือข้อจ ากัดอ่ืน ๆ จึงอาจท าให้การน านโยบายไปปฏิบัติไม่เป็นไปตาม
นโยบายและแผนการด าเนินงานท่ีวางไวแ้ต่แรก ยกตวัอย่าง เช่น การด าเนินนโยบายปราบปรามยาบา้
อาจไม่สามารถน าไปใชป้ราบปรามยาบา้ไดทุ้กพื้นท่ี เน่ืองจากบางพื้นท่ีไม่ไดมี้ปัญหาการแพร่กระจาย
ของยาบา้ แต่อาจมีปัญหาการแพร่กระจายของยาเสพติดชนิดอ่ืน ท าให้ตอ้งมีการปรับเปล่ียนวิธีการ
ปฏิบติัของนโยบายท่ีวางไวใ้ห้เหมาะสมกับพื้นท่ีนั้นเป็นต้นการเรียนรู้ในการน าเทคโนโลยีมาใช ้
(Technological Learning) หมายถึง ไม่มีการน านโยบาย แผนงาน หรือโครงการมาใช้ถึงแม้ว่าจะมี
เทคโนโลยีท่ีเหมาะสมแลว้ก็ตาม เช่น โครงการอินเตอร์เน็ตต าบล ประสบผลส าเร็จเพียงแค่มีการติดตั้ง
อินเตอร์เน็ตตามต าบลต่าง ๆ ของประเทศ แต่ยงัถือวา่นโยบายไม่บรรลุถึงผลลพัธ์ท่ีตอ้งการ เพราะยงั
ไม่มีการใชเ้ทคโนโลยดีงักล่าวมาพฒันาให้เกิดประโยชน์ต่อพื้นท่ีอยา่งแทจ้ริง เป็นตน้ 
   2.3  ขั้นตอนการสร้างความเป็นปึกแผ่นหรือความต่อเน่ืองความส าเร็จหรือผลลพัธ์ใน
ระยะยาวของนโยบายใดก็ตามจะเกิดข้ึนไม่ได้ หากนโยบายนั้นไม่ถูกน าไปปฏิบัติอย่างต่อเน่ือง 
(Continuation) โดยผูป้ฏิบติั ถึงแมว้่าระยะเวลานโยบายนั้นไดส้ิ้นสุดแลว้ แต่ก็ยงัมีการน านโยบายไป
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ปฏิบติัต่อไป การท่ีจะให้มีการปฏิบติัอยา่งต่อเน่ืองน้ีหมายความวา่ นโยบายนั้นจะตอ้งถูกปรับเปล่ียน
และไดรั้บการยอมรับเป็นหนา้ท่ีประจ าวนั (Routinization) ของผูป้ฏิบติัดว้ย ขั้นตอนน้ีจึงเป็นขั้นตอน
ท่ีมีความส าคญัมากอีกขั้นตอนหน่ึงเน่ืองจากมีนโยบายเป็นจ านวนมากท่ีหน่วยปฏิบติัในระดบัล่างมี
ความกระตือรือร้นท่ีจะปฏิบติัแต่ในช่วงระยะเวลาอนัสั้ น ในเวลาต่อมาเม่ือรัฐบาลเลิกให้ความสนใจ
หรือเลิกให้งบประมาณ หน่วยงานระดับล่างก็มกัจะเลิกปฏิบัติตามนโยบายนั้น ฉะนั้น การสร้าง
ความส าเร็จให้เกิดข้ึนในการน านโยบายไปปฏิบติั ผูเ้ก่ียวขอ้งตอ้งหาทางท าให้การปฏิบติัตามขั้นตอน
ท่ีสองสืบทอดมาสู่ขั้นตอนท่ีสาม คือการสร้างความเป็นปึกแผน่เชิงสถาบนั (Institutionalization) หรือ
ความต่อเน่ืองในการปฏิบติัให้เกิดข้ึนกบันโยบายนั้นให้ได้ ยกตวัอย่างเช่น โครงการอาหารกลางวนั
ของเด็กนกัเรียนในช่วงแรก ๆ ไดมี้การเชิญพ่อแม่ และผูป้กครองมาช่วยกนัท าอาหารกลางวนัให้เด็ก 
ซ่ึงโครงการน้ีได้มีการปฏิบติัอย่างต่อเน่ืองมานาน ต่อมาโรงเรียนจึงจดัตั้งแผนกโภชนาการอาหาร
ข้ึนมาในโรงเรียน ถือวา่เป็นการสร้างความเป็นปึกแผน่เชิงสถาบนัข้ึน 
   นักวิชาการบางท่านได้น าแนวความคิดทางด้านการพัฒนาองค์การ (Organization 
Development) เข้ามาประยุกต์ใช้ เพื่อสร้างการจูงใจ การมีส่วนร่วม และการท างานเป็นทีมให้เกิด
ข้ึนกบัผูป้ฏิบติั เพื่อให้ผูป้ฏิบติัมีความผูกพนัและยอมรับโครงการอนัจะส่งผลท าให้เกิดความต่อเน่ือง
ในการปฏิบติัอยา่งย ัง่ยืน (Sustainability) อยา่งไรก็ดี เก่ียวกบัปัจจยัท่ีมีอิทธิพลหรือส่งผลให้เกิดความ
ต่อเน่ืองน้ี ผูเ้ขียนเห็นวา่จ าเป็นท่ีจะตอ้งมีการศึกษากนัอยา่งลึกซ้ึงยิ่งข้ึนต่อไป ทั้งในแง่ความแตกต่าง
กนัในประเภทของนโยบาย พื้นท่ีตลอดจนสภาพแวดลอ้ม (วรเดช จทัรศร, 2556, น. 37-42) ดงัภาพท่ี 2.6 
 
       
 
 
 
 
 
 
 
 
ภาพที่ 2.6  ปัจจยัท่ีน าไปสู่ความส าเร็จของนโยบาย. ปรับปรุงจาก ทฤษฎกีารน านโยบายสาธารณะไป
ปฏิบั ติ  = An Integrated Theory of Public Policy Implementation (น. 42), โดย วรเดช จันทรศร, 
2556, กรุงเทพฯ : สมาคมนกัวจิยัมหาลยัไทย. 

การน านโยบายไปปฏิบติั 
ในระดบัมหภาค 

(Macro-Implementation) 

การน านโยบายไปปฏิบติั 
ในระดบัจุลภาค 

(Macro-Implementation) 

• ความต่อเน่ือง 
(Continuation) 
• ความเป็นปึกแผน่เชิงสถาบนั 
   (Institutionalization) 
• การด าเนินงานท่ีเป็นประจ า 
(Routinization) 
• การด าเนินงานแบบยัง่ยนื 
 
 

ความส าเร็จของ
การน านโยบาย
ไปปฏิบติั 
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 2.2.5 ผู้เกีย่วข้องในกระบวนการน านโยบายไปปฏิบัติ 
   วรเดช จนัทรศร (2556 ,น. 43-48) ไดอ้ธิบายถึงนโยบายส่วนใหญ่จะตอ้งอาศยัองค์การ 
หน่วยงาน หรือบุคคลในระดบัต่าง ๆ ในการท าหนา้ท่ีด าเนินนโยบายเพื่อใหน้โยบายนั้นสามารถบรรลุ
เป้าหมาย ผูท่ี้เก่ียวขอ้งในการน านโยบายไปปฏิบติัเหล่าน้ีมีความคาดหวงัและมีเป้าหมายท่ีแตกต่างกนั
ไป แต่จ าเป็นท่ีจะตอ้งเขา้มาปฏิบติังานร่วมกนัหรือมีปฏิสัมพนัธ์ซ่ึงกนัและกนัในระดบัใดระดบัหน่ึง 
องค์การและผูเ้ก่ียวขอ้งต่างก็มีบทบาทและอิทธิพลต่อผลของการน านโยบายไปปฏิบติัมากหรือน้อย
ต่างกนัไป แต่ไม่มีใครท่ีจะสามารถควบคุมผลหรือทิศทางของการน านโยบายไปปฏิบติัไดด้ว้ยตวัเอง
ทั้งหมด บทบาทขององคก์ารและผูท่ี้เก่ียวขอ้งมีผลต่อการผลกัดนัให้นโยบายนั้นประสบความส าเร็จ
หรือลม้เหลวได ้องคก์ารและผูเ้ก่ียวขอ้งในการน านโยบายของรัฐไปปฏิบติัสามารถแบ่งออกเป็นหลาย
ฝ่าย ไดแ้ก่ ฝ่ายการเมือง ระบบราชการ ขา้ราชการ ผูรั้บบริการ หรือผูไ้ดรั้บผลประโยชน์จากนโยบาย 
1) ฝ่ายการเมืองครอบคลุมถึงรัฐสภาและคณะรัฐมนตรี เป็นผูมี้ความส าคญัในการก าหนดขอบเขตใน
การน านโยบายไปปฏิบติัของระบบราชการ การก าหนดขอบเขตอาท าไดโ้ดยการออกกฎหมาย หรือ
ก าหนดข้ึนเป็นมติคณะรัฐมนตรี การออกกฎกระทรวง ตลอดจนการวางระเบียบข้อบังคับต่าง ๆ 
เพื่อให้หน่วยงานท่ีเก่ียวขอ้งถือเป็นแนวทางไปปฏิบติั ในอีกนัยหน่ึงสองสถาบนัน้ีถือไดว้่าเป็นฝ่าย
ริเร่ิมก าหนดหรือเสนอนโยบาย จดัสรรงบประมาณ หรือรับขอ้เรียกร้องปัญหาจากกลุ่มผลประโยชน์ 
กลุ่มการเมือง หรือประชาชนโดยทัว่ไป มาแปลงเป็นนโยบายเพื่อเกิดการปฏิบัติ โดยปกติทั้งสอง
สถาบนัน้ีมกัจะไม่ให้ความสนใจหรือเขา้ไปมีส่วนในการก าหนดรายละเอียดของกระบวนการในการ
น านโยบายไปปฏิบติั แต่จะเขา้ไปพิจารณาเลือกหน่วยงานท่ีรับผิดชอบในการน านโยบายไปปฏิบติั
นอกจากน้ี ฝ่ายการเมืองอาจเขา้มามีบทบาทเก่ียวขอ้งในการพิจารณาปรับปรุงนโยบาย ซ่ึงในประเด็นน้ี
ฝ่ายการเมืองจะเข้ามามีปฏิสัมพนัธ์กับทางหน่วยราชการทั้ งโดยตรงและโดยอ้อม ในทางกลับกัน 
หน่วยราชการท่ีรับผิดชอบก็จะพยายามช้ีให้เห็นว่าการปฏิบัติตามนโยบายนั้ นเป็นไปด้วยความ
เรียบร้อย และมีความส าเร็จเกิดข้ึนในระดบัใดระดบัหน่ึง ทั้ งน้ีเพื่อแสวงหาความสนับสนุนในการ
ด าเนินงานต่อไปส าหรับในประเทศไทย ฝ่ายการเมืองท่ีมีบทบาทมากท่ีสุด ได้แก่ คณะรัฐมนตรี 
นโยบายส่วนมากมักจะได้รับการริเร่ิมผ่านทางเจ้ากระทรวงไปสู่คณะรัฐมนตรี หรือริเร่ิมโดย
นายกรัฐมนตรีโดยตรง และถูกก าหนดโดยมติคณะรัฐมนตรี การมอบหมายให้มีหน่วยงานท่ี
รับผิดชอบในการน านโยบายไปปฏิบติัการควบคุมติดตามผลการปฏิบติัมกัจะเป็นการรับผิดชอบ
ร่วมกนัของกระทรวงท่ีเก่ียวขอ้งบางนโยบาย เช่น นโยบายยกระดบัราคาขา้วเปลือก ผูท่ี้เก่ียวขอ้งจะมี
หลายกระทรวง เช่น กระทรวงพาณิชย์ กระทรวงมหาดไทย กระทรวงเกษตรและสหกรณ์ เป็นต้น 
ขอบข่ายของการน านโยบายไปปฏิบัติก็จะมีการแบ่งแยกกันโดยเฉพาะตามหน้าท่ีของกระทรวง
เหล่านั้น ดงันั้นฝ่ายการเมืองมีส่วนส าคญัในการน านโยบายไปปฏิบติัเพื่อให้เกิดความส าเร็จ โดยหาก
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นโยบายใดได้รับการสนับสนุนอย่างดีจากฝ่ายการเมืองแล้ว มกัมีแนวโน้มท่ีจะประสบความส าเร็จ
มากกว่านโยบายท่ีไม่ได้รับการสนับสนุน ทั้ งน้ีจะต้องพิจารณาปัจจัยประกอบอ่ืน ๆ ท่ีมีผลต่อ
ความส าเร็จของการน านโยบายไปปฏิบติัดว้ย 2) หน่วยงานต่าง ๆ ของรัฐในระบบราชการถือไดว้า่เป็น
องคก์ารท่ีส าคญัท่ีสุด ทั้งในกระบวนการของการก าหนดนโยบายและการน านโยบายไปปฏิบติั ในขั้น
การก าหนดนโยบาย หน่วยงานของรัฐในระบบราชการมีบทบาทในฐานะท่ีเป็นผูก้  าหนดนโยบาย 
เพราะหน่วยงานของรัฐเป็นทั้งผูเ้ก็บรวบรวม วิเคราะห์ และป้อนขอ้มูลไปให้ฝ่ายการเมือง ในประเทศ
ก าลังพฒันาโดยทัว่ไปโดยเฉพาะประเทศไทย หน่วยงานของรัฐในระบบราชการจะเป็นผูค้รอบง า
ระบบการเมืองอย่างเห็นได้ชัด เน่ืองจากฝ่ายการเมืองไม่มีสมรรถนะเพียงพอในการหาขอ้มูลหรือ
ปฏิบติังานจึงมีความจ าเป็นท่ีตอ้งพึ่งหน่วยงานของรัฐ อย่างไรก็ตามฝ่ายการเมืองอาจท าการก าหนด
นโยบายข้ึนใหม่ทั้งหมดซ่ึงต่างจากเร่ืองท่ีหน่วยงานของรัฐเคยท าอยูก่็เป็นได ้แต่ก็เป็นกรณีท่ีเกิดข้ึน
นอ้ยมากในขั้นการน านโยบายไปปฏิบติั หน่วยงานของรัฐในระบบราชการมีความส าคญัมากเพราะมี
คุณสมบัติอย่างหน่ึงเม่ือเปรียบเทียบกับภาคเอกชนก็คือการปราศจากคู่แข่งขนัท่ีหลากหลาย และ
ปัญหาการขาดทุนไม่ไดเ้ป็นปัญหาท่ีจะน าไปสู่ความส้ินสุดหรือจุดจบของหน่วยราชการเหมือนกบั
หน่วยงานธุรกิจ การเป็นผูรั้บผิดชอบในการน านโยบายไปปฏิบติัจึงเป็นภารกิจหลกัของหน่วยงานของ
รัฐ นอกเหนือจากอ านาจของหน่วยงานของรัฐท่ียากจะควบคุมไดแ้ละแนวโนม้ของหน่วยงานของรัฐท่ี
จะเลือกน านโยบายของรัฐไปปฏิบติัแต่เฉพาะนโยบายท่ีจะเป็นประโยชน์แก่องค์การของตนเองแล้ว 
ความสัมพนัธ์หรือความเก่ียวขอ้งของหน่วยราชการดว้ยกนัเองก็เป็นปัญหาอยา่งมากในการน านโยบาย
ไปปฏิบติั นโยบายใดท่ีตอ้งอาศยัความร่วมมือหรือการประสานงานระหว่างหน่วยงานหลายหน่วย 
นโยบายนั้นมกัจะมีแนวโน้มท่ีจะลม้เหลวในการน าไปปฏิบติั เพราะถึงแมห้น่วยงานท่ีเก่ียวขอ้งจะมี
ความเห็นพอ้งตอ้งกนัในเป้าหมายของนโยบายเพียงใด แต่แนวโน้มท่ีจะเกิดความขดัแยง้ในวิธีบรรลุ
เป้าหมายก็มีมาก เน่ืองจากทศันภาพ ผลประโยชน์ และวตัถุประสงคห์ลกัของแต่ละหน่วยงานแตกต่าง
กนั 3) ขา้ราชการหรือเจา้หน้าท่ีของรัฐในฐานะผูป้ฏิบติังานมีส่วนเก่ียวขอ้งหรือส่งผลอย่างมากต่อ
ความส าเร็จหรือความลม้เหลวของการน านโยบายไปปฏิบติั ความเก่ียวขอ้งของขา้ราชการในการน า
นโยบายไปปฏิบติัอาจแบ่งไดเ้ป็นหลายระดบั เช่น ในฐานะผูบ้ริหารระดบัสูงของหน่วยงาน ในฐานะ
ผูบ้ริหารโครงการ และในฐานะผูใ้ห้บริการตามโครงการ บุคคลเหล่าน้ีต่างก็มีแรงจูงใจ (Incentives) 
เป้าหมาย (Goals) และค่านิยม (Values) ท่ีแตกต่างกัน ความแตกต่างเหล่าน้ีอาจจะเป็นท่ีมาของ
พฤติกรรมของแต่ละบุคคลท่ีแตกต่างกนัในด้านการน านโยบายไปปฏิบติัอาจกล่าวได้ว่าผูบ้ริหาร
ระดับสูงของหน่วยงานจะมีความส าคัญอย่างมากในด้านการสนับสนุนนโยบายนั้ นๆ ผูบ้ริหาร
ระดบัสูงของหน่วยงานจึงถือว่ามีส่วนส าคญัในการท าให้การน านโยบายไปปฏิบติัประสบอุปสรรค
หรือความราบร่ืนเพียงใดในระดบัหน่ึง ผูบ้ริหารโครงการเป็นผูแ้ปลงการสนับสนุนหรือเจตนารมณ์
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ของผูบ้ริหารระดบัสูงให้ผูน้  าของขา้ราชการท่ีมีหนา้ท่ีปฏิบติังานด าเนินงานตามโครงการซ่ึงถือวา่เป็น
ผูป้ฏิบติัในภาพท่ีเป็นจริงขา้ราชการในระดบัล่างท่ีเป็นผูใ้ห้บริการหรือด าเนินงานถือไดว้่ามีบทบาท
ส าคญัอยา่งมากในกระบวนการของการน านโยบายไปปฏิบติั เพราะขา้ราชการดงักล่าวเป็นผูป้ฏิบติัท่ี
จะต้องมีปฏิสัมพนัธ์กับประชาชนผูรั้บบริการ ข้าราชการในระดับล่างเหล่าน้ีจะมีอิสระในการใช้
วิจารณญาณ (Discretion) ในการตดัสินใจอยา่มาก โดยท่ีผูบ้งัคบับญัชาไม่อาจจะควบคุมไดข้า้ราชการ
เหล่าน้ีจะเป็นผูแ้ปลหรือตีความ (Interpret) นโยบายมาเป็นแนวทางปฏิบติัดว้ยตนเอง หากนโยบายขาด
ความชัดเจนก็จะเกิดปัญหาในการน าไปปฏิบัติตามมา หรือในกรณีท่ีนโยบายหรือโครงการนั้น ๆ 
ส่งผลกระทบต่อการปฏิบติัหนา้ท่ีประจ าวนัของขา้ราชการเหล่าน้ีอาจท าให้ขา้ราชการไม่ยอมรับหรือ
หาทางหลีกเล่ียง เพิกเฉยหรือตีความนโยบายนั้นเสียใหม่ก็ได ้กล่าวโดยสรุปแลว้ ขา้ราชการในระดบั
ล่างเหล่าน้ีเป็นผูท่ี้มีอิทธิพลต่อผลของการน านโยบายไปปฏิบติัเป็นอยา่งมาก การศึกษาการน านโยบาย
ไปปฏิบัติในระยะหลังจึงได้หันมาเพิ่มความสนใจท่ีพฤติกรรมของข้าราชการระดับล่างและ
ปฏิสัมพนัธ์ของขา้ราชการดงักล่าวมากข้ึน 4) ผูไ้ดรั้บผลจากนโยบายไดแ้ก่ ผูบ้ริการ (Clients) ผูไ้ดรั้บ
ผลประโยชน์ (Beneficiaries) หรือผูเ้สียประโยชน์ ในท่ีน้ีหมายรวมถึงทั้งแง่ของบุคคล (Individuals) 
กลุ่ม (Groups) หน่วยงานภาคเอกชน (Private Sector) และภาคหน่วยงานท่ีมิไดมุ้่งหาก าไร (Non-Profit 
Sector) ในกระบวนการของการน านโยบายไปปฏิบติั ผูรั้บบริการหรือผูไ้ดรั้บผลประโยชน์ในฐานะท่ี
เป็นบุคคล (หมายถึงประชาชนทั่วไปไม่ใช่ผู ้มีอิทธิพลหรือบุคคลส าคัญ) จะเป็นผู ้ท่ี ติดต่อกับ
ขา้ราชการในระดบัล่างโดยตรง หากบุคคลดงักล่าวขาดการรวมตวักนัเป็นกลุ่ม บทบาทท่ีจะมีอิทธิพล
ในกระบวนการของการน านโยบายไปปฏิบติัจะมีค่อนขา้งนอ้ย และยากท่ีจะไดรั้บความสนใจจากฝ่าย
การเมืองหรือระบบราชการ อยา่งไรก็ตาม หากผูรั้บบริการหรือผูรั้บผลประโยชน์มีการรวมตวักนัเป็น
กลุ่มกอ้นในลกัษณะของกลุ่มผลประโยชน์ บทบาทของกลุ่มท่ีจะส่งผลต่อการน านโยบายไปปฏิบติัจะ
มีมากข้ึน  
   ในประเทศท่ีมีระบบการเมืองแบบประชาธิปไตยท่ีผา่นการพฒันามาเป็นเวลานาน เช่น     
ในสหรัฐอเมริกา บทบาทของกลุ่มผูรั้บบริการหรือกลุ่มผูไ้ดรั้บประโยชน์จะมีมากข้ึน กลุ่มเหล่าน้ีจะ
ถือว่าเป็นกลุ่มอิทธิพลซ่ึงมกัจะไดรั้บการหนุนหลงัจากทั้งนกัการเมือง เพื่อประโยชน์ในการเลือกตั้ง
และจากหน่วยราชการเพื่อให้การด าเนินงานของตนได้รับการสนับสนุนทางด้านงบประมาณอย่าง
ต่อเน่ือง ในท านองเดียวกัน กลุ่มท่ีเสียประโยชน์หรือต้องการจะได้รับประโยชน์จากนโยบายก็จะ
พยายามเขา้มามีบทบาทในกระบวนการของการน านโยบายไปปฏิบติัในลกัษณะคลา้ยคลึงกนั ดงันั้น 
ในกระบวนการของการน านโยบายไปปฏิบติัน้ีจะประกอบไปดว้ยปฏิสัมพนัธ์ของฝ่ายต่าง ๆ ลกัษณะ
ของความเท่าเทียมกนัซ่ึงเนน้การต่อรอง (bargain) และการประสานประโยชน์เป็นส าคญั 
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 2.2.6 แนวความคิดส าคัญในการศึกษาการน านโยบายไปปฏิบัติ 
 การศึกษาการน านโยบายไปปฏิบัติได้ให้ความส าคัญต่อการคัดเลือกตัวแปรอิสระท่ีมี
ความสัมพนัธ์และหรือคาดว่าจะมีความสัมพนัธ์กบัการน านโยบายไปปฏิบติั เพื่อท่ีจะไดค้ดัเลือกไป
ทดสอบและพฒันาเป็นกรอบแนวคิดในการวิจยัคร้ังน้ีต่อไปซ่ึงการศึกษาการน านโยบายไปปฏิบติั จึง
สรุป แนวคิดการน านโยบายไปปฏิบติัดงัต่อไปน้ี  
   2.2.6.1  ตัวแบบกระบวนการน านโยบายไปปฏิบัติของ  Meter and Horn อ้างถึงใน 
อษัฎาวุธ พรชยั (2549, น. 10-11) เป็นตวัแบบท่ีประกอบดว้ยตวัแปร 6 ตวั ท าหน้าท่ีเช่ือมโยงระหวา่ง
ตวันโยบายกบัผลการปฏิบติัตามนโยบาย ซ่ึงมีค าอธิบาย ดงัน้ี 1) วตัถุประสงคแ์ละมาตรฐานนโยบาย 
(Policy Standards and Objectives) องค์ประกอบพื้นฐานส าคญัในก าหนดการปฏิบติัตามนโยบาย คือ 
วตัถุประสงค์และมาตรฐานนโยบาย เพราะวตัถุประสงค์และมาตรฐานของนโยบาย คือ ปัจจยัก าหนด
รายละเอียดของเป้าหมายนโยบาย ในบางกรณีวตัถุประสงค์และมาตรฐานนโยบายโดยตวัของมนัเอง 
เป็นตวัการท่ีช่วยให้ง่ายต่อการวดั เช่น จ านวนช้ินงาน ปริมาณของผูไ้ดรั้บการจา้งงาน ความกา้วหน้า
ของแต่ละกิจกรรมของโครงการ ทั้งน้ีการวดัผลการปฏิบติัตามนโยบายจะกระท าได้ชัดเจนเพียงใด 
ย่อมข้ึนอยู่กบัความชดัเจนของการก าหนดมาตรฐานนโยบายและความชดัเจนของวตัถุประสงค์ของ
นโยบาย ในทางตรงกนัข้ามหากวตัถุประสงค์และมาตรฐานนโยบายมีความคลุมเครือ และมีความ
ขดัแยง้กนั ยอ่มท าให้ยากต่อการวดั และยากต่อการน าไปปฏิบติัเพราะวตัถุประสงคข์องการศึกษาการ
น านโยบายไปปฏิบัติประการหน่ึง คือ ความต้องการทราบว่านโยบายใดประสบความส าเร็จหรือ
ล้มเหลวอย่างไร การวดัความส าเร็จหรือความล้มเหลว  คือ การพิจารณาระดับท่ี เป้าหมายและ
วตัถุประสงค์บรรลุผล หากวตัถุประสงคแ์ละมาตรฐานนโยบายมีความชดัเจน และแสดงคุณสมบติัท่ี
ง่ายต่อการวดั การประเมินคุณค่าของนโยบายก็จะกระท าไดง่้ายเช่นกนั ดงันั้นผูก้  าหนดนโยบายควร
เลือกถอ้ยค าหรือขอ้ความในการเรียบเรียงแนวปฏิบติัและขอ้ก าหนด (Guidelines and Regulations) มา
ใชอ้ยา่งพถีิพิถนัใหส้ามารถสะทอ้นเกณฑก์ารประเมินการปฏิบติัตามนโยบายไดช้ดัเจน  2) ทรัพยากร
นโยบาย (Policy Resources) ทรัพยากรนโยบาย คือ ส่ิงอ านวยความสะดวกต่อการบริหารนโยบาย 
ทรัพยากรนโยบายอาจรวมถึง เงินและส่ิงเสริมทั้งปวงท่ีก าหนดไวใ้นแผนงานทรัพยากรเหล่าน้ีจะเป็น
ส่ิงท่ีช่วยส่งเสริม หรือช่วยให้ความสะดวกต่อประสิทธิผลของการน านโยบายไปปฏิบติัเป็นท่ียอมรับ
กนัโดยทัว่ไปวา่ ทรัพยากรนโยบายท่ีเป็นตวัเงินเพียงอยา่งเดียวไม่เพียงพอท่ีจะท าให้นโยบายบรรลุผล 
แต่การน านโยบายไปปฏิบติัมีความตอ้งการ ทรัพยากรเสริมอ่ืน ๆ อีกมาก และนอกจากน้ี Edwards, 
George and Sharkansky, Ira ยงักล่าวว่าการน านโยบายไปปฏิบัติให้เกิดผลดีนั้นจะต้องมีทรัพยากร
สนับสนุน อนัได้แก่ จ านวนบุคลากร ขอ้มูลท่ีทนัสมยั การมอบอ านาจหน้าท่ีในการด าเนินงานการ
จดัสรรงบประมาณ การให้ค  าแนะน าและความช่วยเหลือแก่ผูป้ฏิบติังานในระดบัล่าง (Edwards and 
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Sharkansky, 1978, p. 303) 3) การส่ื อสารระหว่างองค์กร  และ  กิ จกรรมการเส ริมแรง  (Inter-
Organizational Communication and Enforcement Activities) การส่ือสารระหว่างองค์การ  คือ  การ
ส่ือสารเก่ียวกบัมาตรฐานงานและวตัถุประสงคน์โยบาย เพื่อให้ผูน้ านโยบายไปปฏิบติัแต่ละหน่วยงาน
ท่ีรับผิดชอบแผนงาน โครงการมีความรู้ความเขา้ใจสอดคลอ้งกนั หรือจะกล่าวอีกนยัหน่ึง การส่ือสาร
ระหว่างองค์การ คือ ความต้องการให้ผูป้ฏิบัติเข้าใจตรงกันเก่ียวกับมาตรฐาน และวตัถุประสงค์
นโยบาย การส่ือสารภายในองค์การและระหว่างองค์การมิใช่เร่ืองง่ายหากผูก้  าหนดนโยบาย ไม่
สามารถเรียบเรียงแนวปฏิบติัท่ีตอ้งการให้ผูป้ฏิบติัน าไปใชใ้ห้ชดัเจนเป็นมาตรฐานเดียวกนั เพราะหาก
ขอ้ก าหนดหรือแนวปฏิบติัไม่ชดัเจนอาจท าให้มีการแปลงสารเกิดข้ึนไดง่้าย หรือพร้อมท่ีจะเกิดความ
ขดัแยง้ระหวา่งผูป้ฏิบติัไดต้ลอดเวลา ดงันั้น การน านโยบายไปปฏิบติัให้ความส าเร็จ ควรมีกลไกและ
กระบวนการเพื่อท าความเขา้ใจตรงกนัเก่ียวกบัมาตรฐานงานและวตัถุประสงค์ของนโยบายระหว่าง
ฝ่ายบริหารกบัผูป้ฏิบติั 4) ลกัษณะหน่วยงานท่ีน านโยบายไปปฏิบติั (The Characteristics of Lamenting 
Agencies) ลกัษณะหน่วยงานท่ีน านโยบายไปปฏิบติั เป็นองค์ประกอบใหญ่ท่ีมีองค์ประกอบย่อย ๆ 
หลายประการท่ีเป็นตวัก าหนดการปฏิบติัตามนโยบาย ได้แก่ สมรรถนะและขนาดของทีมงานใน
หน่วยงาน ระดับความเข้มข้นของการควบคุมบงัคบับัญชาของหน่วยงานย่อยในกระบวนการน า
นโยบายไปปฏิบติัทรัพยากรทางการเมืองของหน่วยงาน การสนบัสนุนจากนกักฎหมายและฝ่ายบริหาร
ความมีชีวิตชีวาขององค์การ ระดับการส่ือสารระบบเปิดในองค์การ และความสัมพนัธ์อย่างเป็น
ทางการ ไม่เป็นทางการระหว่างองค์การท่ีน านโยบายไปปฏิบติักบัผูก้  าหนดนโยบายหรือองค์การท่ี
ประกาศใช้นโยบาย คุณลกัษณะขององค์การท่ีกล่าวมา แสดงถึงศกัยภาพและความสามารถท่ีจะน า
นโยบายไปปฏิบัติ  5) เง่ือนไขทางเศรษฐกิจ สังคมและการเมือง (Economic, Social and Political 
Conditions) องค์ประกอบดา้นเศรษฐกิจ สังคมและการเมือง เคยได้รับการมองว่าเป็นปัจจยัส าคญัใน
ฐานะท่ีเป็นตวัแปรสภาพแวดลอ้มของผลิตผลนโยบายแมว้่าองค์ประกอบดา้นน้ีจะมีผลกระทบอยา่ง
มากต่อกระบวนการน านโยบายไปปฏิบติัโดยเฉพาะหน่วยงานท่ีน านโยบายไปปฏิบติั การพิจารณา
องค์ประกอบด้านน้ีจะค านึงถึงว่าการจดัสรรทรัพยากรทางเศรษฐกิจให้หน่วยงานท่ีน านโยบายไป
ปฏิบติัมีความเพียงพอต่อการส่งเสริมให้แผนงานโครงการประสบความส าเร็จหรือไม่ ธรรมชาติของ
ความเห็นสาธารณะเป็นอย่างไร จุดเด่นของนโยบายสัมพนัธ์กบัประเด็นนโยบายอย่างไร ชนชั้นน า
ชอบหรือไม่ชอบนโยบายท่ีน าไปปฏิบัติ  กลุ่มหลากหลายในสังคม รวมทั้ งกลุ่มผลประโยชน์
ภาคเอกชนคิดคา้หรือสนบัสนุนการน านโยบายนั้นไปปฏิบติั 6) ทศันคติของผูป้ฏิบติั (The Disposition 
of Implementers) องค์ประกอบ 5 ประการ ท่ีกล่าวมาแลว้ จะถูกกลัน่กรองโดยความรู้สึกนึกคิดของผู ้
ปฏิบติัและจะมีการตอบสนองสามระดบัซ่ึงจะส่งผลกระทบต่อการแสดงความสามารถ และความตั้งใจ
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จริงของผูป้ฏิบติั คือ 6.1) ความเขา้ใจเก่ียวกบันโยบาย 6.2) ทศันคติต่อนโยบาย และ 6.3) ความเขม้ขน้
ของทศันคติ  
   2.2.6.2  ตวัแบบการน านโยบายไปปฏิบติัของวรเดช จนัทรศร (2551, น. 129-146) ได้มี
การประมวลตวัแบบของนกัวชิาการท่ีไดศึ้กษาเพื่อสังเคราะห์แนวคิดท่ีไดจ้ากการศึกษาและพฒันาเป็น
ตวัแบบทางทฤษฎี เพื่อใช้อธิบายวา่องค์กรต่าง ๆ ท่ีสามารถน านโยบาย แผนงาน โครงการไปปฏิบติั
อย่างมีประสิทธิภาพจะตอ้งมีปัจจยัอะไรท่ีเป็นเง่ือนไขส าคญัท่ีจะท าให้นโยบาย แผนงานโครงการ 
ด าเนินการส าเร็จบรรลุจุดมุ่งหมาย ซ่ึงตวัแบบท่ีเอ้ืออ านวยต่อการน านโยบายไปปฏิบติัรวม 6 ตวัแบบ 
ไดแ้ก่ 1) ตวัแบบท่ียึดหลกัเหตุผล (Rational Model) ตวัแบบน้ีมีแนวคิดวา่ การใช้หลกัดา้นเหตุผลเป็น
ส่ิงส าคญัท่ีสุดท่ีจะช้ีวดัความส าเร็จหรือความล้มเหลวของนโยบาย แผนงาน หรือโครงการ องค์กร
หรือหน่วยงานท่ีปฏิบติัการนั้นจะตอ้งมีค่านิยมแบบยึดหลกัเหตุผลเป็นเหตุผลส าคญัในการตดัสินใจ 
ด าเนินการตามขั้นตอนต่าง ๆ ตอ้งยึดหลกัมีเหตุมีผลเป็นส่ิงท่ีจะตอ้งขยายผลใหเ้กิดข้ึนอยา่งกวา้งขวาง
ท่ีสุด นโยบาย แผนงาน หรือโครงการท่ีจะประสบความส าเร็จ จะตอ้งมีการก าหนดวตัถุประสงค์และ
ภารกิจอยา่งชดัเจน มีการมอบหมายงาน มีการก าหนดมาตรฐานการปฏิบติังาน 2) ตวัแบบดา้นการจดัการ 
(Management Model) ตวัแบบน้ีจะให้ความส าคญัในเร่ืองสมรรถนะขององค์กรเป็นหลัก โดยถือว่า
ความส าเร็จหรือความล้มเหลวของการน านโยบายแผนงาน  หรือโครงการ ไปปฏิบัติจะข้ึนอยู่กับ
หน่วยงานท่ีรับผิดชอบในการน านโยบาย แผนงานหรือโครงการไปปฏิบติัว่าขีดความสามารถท่ีจะ
ปฏิบติังานอย่างสอดคล้องกบัความคาดหวงัของหน่วยงานเพียงใด องค์กรจ าเป็นตอ้งมีโครงสร้าง
องค์กรท่ีเหมาะสม มีบุคลากรท่ีมีความรู้ความสามารถทั้งทางด้านการบริหารและทางเทคนิคอย่าง
เพียงพอ มีการวางแผนเตรียมการ หรือมีความพร้อมเป็นอย่างดีทั้ งทางด้านวสัดุ อุปกรณ์  สถานท่ี 
เคร่ืองมือ เคร่ืองใช้และงบประมาณ ตวัแบบน้ีมีความพยายามท่ีจะศึกษาหาทางแกไ้ขปัญหาอุปสรรค
ของการปฏิบติังานตามแผนงานและนโยบายในอดีต เช่น การแกไ้ขปัญหาการขาดแคลนงบประมาณ 
การขาดแคลนบุคลากรท่ีมีความรู้ความสามารถ ความล่าช้าในการสรรหาบุคลากร ความล่าช้าในการ
สรรหาบุคลากรท่ีมีความรู้ความสามารถ  ความล่าช้าในการจัดตั้ งระบบงานการแก้ไขปัญหาการ
ประสานงาน 3) ตวัแบบทางดา้นการพฒันาองค์กร (Organization Development Model) แนวคิดตามตวั
แบบน้ีไดใ้ห้ความส าคญัเฉพาะบุคลากรในหน่วยงานเป็นหลกั โดยมีแนวคิดวา่ บุคลากรเป็นทรัพยากร
ท่ีส าคญัท่ีสุดในองค์กร จึงให้ความส าคญักับการมีส่วนร่วม (Participation) ของคนในองค์กร การ
ท างานเป็นทีม โดยการท างานในทีมจ าเป็นตอ้งค านึงถึงการมีส่วนร่วมค านึงถึงการจูงใจการใช้ผูน้  า
อยา่งเหมาะสม การสร้างความรู้สึกรักผูกพนักบัองค์กร การยอมรับ การพฒันาทีมงานมากกวา่การใช้
ก าลงับงัคบัควบคุม ตวัแบบน้ีจึงให้ความส าคญัเพิ่มเติมต่อกระบวนการส่ือสารสองทาง การมีส่วนร่วม
ในการก าหนดนโยบายของผูป้ฏิบัติงานระดับล่าง ซ่ึงจะเป็นประโยชน์อย่างยิ่งในการสร้างความ
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ตระหนกัและผูกพนักบันโยบาย แผนงาน หรือโครงการ ขณะท่ีการให้ผูบ้ริหารสมรรถนะขององคก์าร
โครงสร้างบุคลากรงบประมาณสถานท่ีผลของการน านโยบายไปปฏิบัติวสัดุ /อุปกรณ์/เคร่ืองมือ
เคร่ืองใช้ระดบัสูงเป็นผูก้  าหนดนโยบายแต่เพียงล าพงัจะเป็นผลเสียและไม่สอดคลอ้งกบัฐานคติการ
พฒันาองค์กรตามแนวคิดน้ี 4) ตวัแบบทางดา้นกระบวนการของระบบราชการ (Bureaucratic Process 
Model) เป็นแนวคิดทางสังคมวิทยาท่ีอธิบายถึงองคก์รขนาดใหญ่ ซ่ึงมีกฎระเบียบขั้นตอนค่อนขา้งมาก 
มีแบบแผนความสัมพนัธ์ท่ีเป็นทางการ และมีการก าหนดระบบคุณธรรมเอาไวอ้ย่างแน่นอนตายตวั 
อย่างไรก็ตาม ภายในองค์กรขนาดใหญ่ก็ไม่ได้มีแบบแผนความสัมพนัธ์อย่างเป็นทางการ (รูปนัย) 
เพียงอยา่งเดียว แต่จะประกอบดว้ยแบบแผนความสัมพนัธ์อยา่งไม่เป็นทางการดว้ย แต่มกัจะเป็นกรณี
ของขา้ราชการระดบัล่างทั้งส้ิน เพราะว่าขา้ราชการระดบัล่าง เป็นผูท่ี้ใกลชิ้ดกบัประชาชนมากท่ีสุด 
และเป็นผูท่ี้ใช้วิจารณญาณของตนในการตดัสินใจให้บริการประชาชนทั้ งส้ิน ผูบ้งัคบับัญชาไม่มี
โอกาสท่ีจะติดตามไปควบคุมบญัชาตลอดเวลาได ้ดงันั้นส่ิงท่ีจะวดัความส าเร็จหรือความลม้เหลวของ
นโยบายจึงข้ึนอยู่กบัความพร้อมของผูน้ านโยบาย แผนงาน หรือโครงการท่ีไปปฏิบติัโดยตรงวา่ยินดี
พร้อมทุ่มเทให้กบัการปฏิบติัราชการหรือมีอุปสรรคขอ้จ ากดัมากน้อยประการใด ความพร้อมในการ
น านโยบายไปปฏิบติัเกิดจากปัจจยั 2 ประการ คือ  ประการแรก ระดบัความเขา้ใจของผูก้  าหนดนโยบาย
ต่อสภาพแวดล้อมความเป็นจริงของหน่วยงานและองค์กร สภาพปัญหา และข้อจ ากัดต่าง ๆ เช่น 
ปริมาณงานเกินก าลัง การขาดแคลนบุคลากรท่ีมีความช านาญเฉพาะเร่ือง ขาดแรงจูงใจ ขาดขวญั
ก าลงัใจท่ีเหมาะสมเพียงพอ เป็นตน้ ประการท่ีสอง ระดบัการยอมรับ เห็นพอ้งในนโยบาย และการ
ปรับนโยบายใหม่ ให้สอดคลอ้งกบัภารกิจปกติหรือเป็นส่วนหน่ึงในหนา้ท่ีราชการของบุคลากรแต่ละ
คน 5) ตวัแบบทางการเมือง (Political Model) ตวัแบบน้ียึดหลกัการว่า นโยบายเป็นการแบ่งสรรคุณค่า
ในสังคม ดงันั้นนโยบายในเร่ืองหน่ึง ๆ จะมีผูท่ี้ไดรั้บประโยชน์กบัผูท่ี้สูญเสียประโยชน์เสมอ และ
โดยปกติในแต่ละฝ่ายจะให้คุณค่าของนโยบายแตกต่างกนั และจะเน้นการรักษาผลประโยชน์ของตน
ไวเ้ป็นอนัดบัแรก ดงันั้น จึงเป็นการยากท่ีทุกฝ่ายจะเห็นชอบและปฏิบติัตามนโยบายอย่างเป็นเอก
ฉนัท ์ตวัแบบน้ีเห็นวา่จ านวนของหน่วยงานท่ีเก่ียวขอ้ง เป็นประเด็นท่ีส าคญัในการเจรจาต่อรอง หาก
หน่วยงานท่ีเก่ียวขอ้งมีจ านวนนอ้ย โอกาสท่ีจะสร้างความเห็นพอ้งตอ้งกนัก็มีมากกวา่ ในการเจรจาท่ีมี
หน่วยงานมากๆความสามารถในการเจรจาต่อรองของผูเ้ล่นจะระดบัความเขา้ใจของผูก้  าหนดนโยบาย
ต่อสภาพความเป็นจริงขององคก์รระดบัการยอมรับและปรับนโยบายให้เป็นส่วนหน่ึงของภารกิจปกติ
ของบุคลากรผลของการน านโยบายไปปฏิบติัเก่ียวข้องกับบุคลิกภาพ ความรู้ ความสามารถ ความ
ช านาญในการชกัจูงต่อรอง สถานภาพของผูมี้อ านาจและทรัพยากรขององคก์ร ตลอดจนการสนบัสนุน
จากบุคคลและองค์กรต่าง ๆ เช่น บุคคลส าคญั หัวหน้าหน่วยงานท่ีเก่ียวขอ้ง ส่ือมวลชน และกลุ่ม
ผลประโยชน์อ่ืน ๆ 6) ตวัแบบเชิงบูรณาการ (Integrated Model) ตวัแบบน้ีเป็นตวัแบบท่ีรวบรวมจาก
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แนวคิดของทั้ง 5 ตวัแบบ โดยมุ่งแสวงหาผลกระทบของตวัแปรต่าง ๆ ท่ีมีผลต่อการน านโยบายไป
ปฏิบติัท่ีประสบความส าเร็จทั้งในมิติของผลผลิต ผลลพัธ์และประเทศชาติโดยรวมไดรั้บ ส่วนตวัแปร
อิสระท่ีน ามาพิจารณา ประกอบดว้ย 4 ปัจจยั คือ สมรรถนะขององค์กร ประสิทธิภาพในการวางแผน
และควบคุม ภาวะผูน้ าและความร่วมมือ และการเมืองและการบริหารส่ิงแวดลอ้มภายนอก 
   2.2.6.3  ตวัแบบกระบวนการการน านโยบายไปปฏิบติัของ กลา้ ทองขาว 
     กล้า ทองขาว (2548, น. 66-67) ได้ศึกษากระบวนการน านโยบายและแผนไป
ปฏิบติัมีตวัแปรหลากหลายท่ีส่งผลให้นโยบายท่ีน าไปปฏิบติัประสบความส าเร็จหรือลม้เหลว ซ่ึงมี
ทั้ งตัวแปรทางการเมืองและตัวแปรทางการบริหาร ตัวแปรต่าง ๆ เหล่าน้ีจะแสดงอิทธิพลต่อ
ความส าเร็จหรือล้มเหลวของการน านโยบายไปปฏิบติัมากน้อยแตกต่างกัน บางตวัแปรมีอิทธิพล
โดยตรงบางตวัแปรอาจมีอิทธิพลโดยออ้ม และตวัแปรต่าง ๆ ดงักล่าวมีการรวมกนัเป็นกลุ่มหรือชุด
ดงัน้ี 1) ชุดตวัแปรดา้นเป้าหมายและวตัถุประสงคข์องนโยบาย  2) ชุดตวัแปรก าหนดภารกิจและมอบ - 
หมายงาน 3) ชุดตวัแปรสมรรถนะขององคก์รท่ีน านโยบายไปปฏิบติั 4) ชุดตวัแปรมาตรการสนบัสนุน
จากส่วนกลางและท้องถ่ิน 5) ชุดตัวแปรมาตรการก ากับ ตรวจสอบประเมินผล และการกระตุ้น
เสริมแรง 
   จากการศึกษาความสัมพนัธ์ของตวัแปรสาเหตุทั้ง 5 ประการ ท่ีมีอิทธิพลหรือตวัแปร
ตามท่ี เป็นผลของการน านโยบายไปปฏิบัติ  พบว่าตัวแปรด้านความชัดเจนในเป้าหมายและ
วตัถุประสงค์ของนโยบาย เป็นตวัแปรท่ีส่งผลทั้งทางตรงและทางออ้มต่อผลของการน านโยบายไป
ปฏิบติั คล้ายกบัตวัแปรดา้นการก าหนดภารกิจและการมอบหมายงานและตวัแปรการสนับสนุนจาก
ส่วนกลางและทอ้งถ่ินและความผูกพนั ส่วนตวัแปรสมรรถนะขององคก์รท่ีน านโยบายไปปฏิบติัและ
ตวัแปรมาตรการก ากบัตรวจสอบ ประเมินผล และกระตุน้เสริมแรง มีความสัมพนัธ์หรืออิทธิพลต่อ
การน านโยบายไปปฏิบติัโดยตรง 
 

2.3 นโยบายประชารัฐ 
 
 ส านักงานคณะกรรมการพฒันาการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ (2559) ได้รวมรวมนโยบาย
ประชารัฐเป็นเอกสารประกอบการบรรยาย “การขบัเคล่ือนการด าเนินงานตามแนวทางประชารัฐ”  
 2.3.1 ความหมายของ “ประชารัฐ” 
 ค าวา่ “ประชารัฐ” มีท่ีมาอยา่งไร 1) มาจากเพลงชาติ ซ่ึงมีใจความวา่ “ประเทศไทยรวมเลือดเน้ือ
ชาติเช้ือไทยเป็นประชารัฐ ไผทของไทยทุกส่วน อยู่ด ารงคงไวไ้ด้ทั้ งมวล ด้วยไทยล้วนหมาย รัก
สามคัคี………..” 2) มาจาก แผนพฒันาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ ฉบบัท่ี 8 (แผนฯ 8) 3) มาจากช่ือ 
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“ส่วนประสานเครือข่ายประชารัฐ” ส านกังานคณะกรรมการกองทุนหมู่บา้นและชุมชนเมืองแห่งชาติ 
(สทบ.) วตัถุประสงคข์องการพฒันาประชารัฐ 
   ความหมายของ “ประชารัฐ” ในความหมายแคบ 1) ประสานพลงัทุกส่วนของ “ประชา” 
กบัทุกส่วนของ “รัฐ” เพื่อพฒันาสังคมทุกระดบั 2) ประสานพลงัทุกส่วน เพื่อมวลประชามุ่งพฒันา
สังคม” 3) ร่วมดว้ยช่วยกนั สร้างสรรคส์ังคม 4) มาร่วมมือรวมพลงักนัเถิด อยา่เดินแยกอยูต่่างหากเลย 
5) รวมทุกพลงัสร้างสรรค ์ไม่กีดกนัผูใ้ดออก 
   ความหมายของ “ประชารัฐ” ในความหมายกวา้ง  1) ประชาชน ชุมชน และประชาสังคม 
มีบทบาทส าคญั ในการพฒันาทอ้งถ่ิน สังคม และประเทศ  2) การบริหารจัดการและพัฒนาประเทศ
โดยภาครัฐ ใช้หลักการมีส่วนร่วมของประชาชนอย่างกวา้งขวาง จริงจงั และต่อเน่ือง ในทุกระดับ  
3) การด าเนินงานของภาครัฐ มีความสุจริต โปร่งใส ถูกตอ้ง มีประสิทธิผล คุณภาพ และประสิทธิภาพ 
รวมถึงการกระจายอ านาจสู่ทอ้งถ่ินอย่างทัว่ถึงและเพียงพอ 4) ทุกส่วนของสังคม ทั้งภาครัฐและภาค
ประชาชน ร่วมเป็น “ภาคีการพฒันา” โดยร่วมวางแผนร่วมด าเนินการ ร่วมติดตามประเมินผล ร่วม
ปรับปรุงพฒันาอยา่งต่อเน่ือง 
 2.3.2 โครงสร้างของทีมประชารัฐ 
   กลไก “ประชารัฐ” เป็นกลไกส าคญัในการขบัเคล่ือนการด าเนินการในระดบัพื้นท่ีซ่ึง
ประกอบด้วย  ศูนยป์ฏิบัติการจงัหวดั ผูว้่าราชการจงัหวดักองอ านวยการรักษาความมัน่คงภายใน
ราชอาณาจกัร คณะรักษาความสงบแห่งชาติ ศูนยป์ฏิบติัการอ าเภอ นายอ าเภอ การปกครองทอ้งถ่ิน 
องค์กรส่วนท้องถ่ินส่วนราชการระดับอ าเภอ ผูแ้ทนพลเรือน ต ารวจ ทหาร (พตท.) องค์กรพฒันา
เอกชน ภาคเอกชนและประชาชน  
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ภาพที ่2.7  กลไกขบัเคล่ือนในพื้นท่ีประชารัฐ  
 
 2.3.3  การมีส่วนร่วมของภาครัฐ ภาคธุรกิจ และภาคประชาชนเพ่ือร่วมกันสนับสนุนและ
พฒันาสร้างความเข้มแข็งให้แก่ระบบเศรษฐกจิฐานราก 
 การท่ีประชาชนและรัฐร่วมมือกนัในการพฒันาเศรษฐกิจและสังคม สอดคลอ้งกบัการรณรงค์
ประชาสัมพนัธ์ “สานพลงัประชารัฐเพื่อเศรษฐกิจฐานราก” เป็นความร่วมมือร่วมใจของรัฐและประชา
สังคม เพื่อร่วมแกไ้ขปัญหาเศรษฐกิจ และขบัเคล่ือนการพฒันา ซ่ึงมีกลไก มีกระบวนการท่ีแตกต่าง
จากประชานิยม ซ่ึงเป็นการรวมพลงัทุกภาคส่วนไม่ว่าจะอยู่ในภาคประชาชน ภาคธุรกิจ หรือภาครัฐ 
ทุกคน คือ ประชาชนของชาติ โดยรัฐบาลเป็นผูอ้  านวยความสะดวก สนบัสนุน เปิดช่องทางให้เอกชน 
ประชาชน เขา้มามีส่วนร่วมตามกระบวนการประชาธิปไตย ท าให้การบริหารงานต่าง ๆ ไม่สร้างความ
ขดัแยง้เกิดข้ึนระหวา่งประชาชนกบัรัฐบาล  
 ประเทศตอ้งเร่ิมสร้างความเขม้แข็งตั้งแต่ฐานรากข้ึนมา จะตอ้งร่วมมือกนัท าให้เกิดความชดัเจน
ระหว่างภาครัฐ เอกชน ประชาชน และท้องถ่ิน ซ่ึงเป็นส่วนส าคัญในการสร้างเศรษฐกิจฐานราก 
ตลอดจนการ ลดปัญหาความเหล่ือมล ้ า การเขา้ถึงการบริการของรัฐ และกระบวนการทางกฎหมาย 
ต่าง ๆ ทั้งน้ี หลกัปรัชญาเศรษฐกิจพอเพียงของพระบาทสมเด็จพระเจา้อยู่หัว ถือเป็นส่ิงส าคญัท่ีตอ้ง



49 
 

ยดึถือ รวมทั้งตอ้งมีความรู้คู่คุณธรรม โดยเฉพาะผูป้กครองท่ีเขา้มาบริหารบา้นเมืองจะตอ้งมีคุณธรรม 
ศีลธรรม มีหลกัธรรมาภิบาลซ่ึงประชาชนเองก็จะตอ้งมีศีลธรรม 
 รัฐบาลมีความห่วงใย และมีความตั้งใจท่ีจะเขา้มาแกไ้ขปัญหาบา้นเมือง และสร้างความเขม้แข็ง
ใน ชุมชุมท้องถ่ิน โดยจะส่งเสริมด้านการตลาด ซ่ึงมีแนวคิดท่ีจะเปิดตลาดกลางเพิ่มข้ึน เพื่อให้
เกษตรกรมีการเช่ือมต่อและพบกับผูค้ ้าโดยตรง เป็นการสร้างเครือข่ายในท้องถ่ิน และสร้างความ
สมดุลของราคาสินคา้ โดยจะตอ้งมีการพฒันาสินคา้อย่างต่อเน่ือง เพื่อให้ทดัเทียมกบันานาประเทศ 
ตลอดจนการท าใหป้ระเทศไทย เป็นศูนยก์ลางแห่งภูมิภาคอาเซียน 
 2.3.4  การบูรณาการการท างานในระดับพื้นที ่
 การรวมกลุ่ม "ประชารัฐ" สามารถท าได้ทั้ ง 3 แบบ คือ แบบทางการ ก่ึงทางการ และไม่เป็น
ทางการ เพื่อให้เขา้ถึงประชาชนมากท่ีสุด ขอให้เร่งสร้างการรับรู้ สร้างการมีส่วนร่วมของภาคเอกชน - 
ประชาชนให้เขา้มาร่วมสนับสนุนการท างานของภาครัฐ และให้ใช้ความเป็นผูน้ าของผูว้่าราชการ
จงัหวดัหรือนายอ าเภอ ในการตดัสินใจเพื่อแก้ไขปัญหาความเดือดร้อนให้กับประชาชนด้วยความ
รวดเร็ว 
   ทั้งน้ี ในการแกไ้ขปัญหาความเดือดร้อนให้กบัประชาชน ให้ผูว้า่ราชการจงัหวดั บูรณา
การการแก้ไขปัญหาร่วมกับหน่วยงานท่ีเก่ียวข้องตามสภาพปัญหาแต่ละเร่ือง โดยพิจารณาว่าเป็น
อ านาจหนา้ท่ีของหน่วยงานใด เพื่ออ านวยการ สั่งการแกไ้ขปัญหาให้ไดอ้ยา่งรวดเร็ว ทนัต่อเหตุการณ์
ส าหรับการเผชิญและแก้ไขปัญหาท่ีส่งผลกระทบต่อความเป็นอยู่ของประชาชนมีเร่ืองส าคัญ 
กระทรวงมหาดไทย ไดม้อบแนวทางการปฏิบติังานในพื้นท่ี ดงัน้ี 1) การบริหารจดัการน ้ าเพื่อรองรับ
ปัญหาภยัแล้ง หน่วยงานภาครัฐตอ้งทราบขอ้มูลแหล่งน ้ าและปริมาณน ้ าในพื้นท่ี เพื่อใช้เป็นขอ้มูล
ประกอบการบริหารจดัการและแกไ้ขปัญหาภยัแลง้ไดอ้ยา่งมีประสิทธิภาพ โดยใหบู้รณาการการแกไ้ข
ปัญหาร่วมกบัภาครัฐ เอกชนและประชาชน 2) การก าจดัผกัตบชวา ตามท่ีนายกรัฐมนตรีไดมี้ขอ้สั่งการ
ให้กระทรวงมหาดไทย เป็นเจา้ภาพหลกัในการก าจดัผกัตบชวาอยา่งเป็นระบบ จึงให้เร่งรัดด าเนินการ
ให้เต็มท่ี โดยบูรณาการการปฏิบติั ร่วมกบัทหาร ภาครัฐ ภาคเอกชน และประชาชนในพื้นท่ี 3) การ
เตรียมความพร้อมในการป้องกนัและแกไ้ขปัญหาไฟป่าและหมอกควนัในช่วงเดือนมกราคม - เมษายน 
ให้น ากลไก "ประชารัฐ" มาใช้ในการแกไ้ขปัญหา และสร้างความตระหนกัถึงปัญหาให้กบัประชาชน 
4) การด าเนินโครงการตามมาตรการส่งเสริมความเป็นอยู่ระดบัต าบล (ต าบลละ 5 ล้าน) ซ่ึงเป็นการ
เสนอโครงการเพื่อเป็นการแกไ้ขปัญหาความเดือดร้อนในพื้นท่ี ซ่ึงตอ้งเป็นความตอ้งการของหมู่บา้น/
ชมชน โดยผ่านกระบวนการมีส่วนร่วมประชาชน หน่วยงานของรัฐมีหน้าท่ีในการสนับสนุน และ
ด าเนินโครงการใหบ้รรลุวตัถุประสงค ์
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 2.3.5 การสร้างความรู้ความเข้าใจและความเช่ือมั่นตามแนวทางประชารัฐ 
   2.3.5.1  การสนับสนุนศกัยภาพและโอกาสการพฒันาของคน  1) การให้หลักประกัน
สิทธิเสรีภาพส่วนบุคคลและสิทธิเสรีภาพของชุมชน ให้ความส าคญักบัหลกัมนุษยธรรมเกียรติภูมิและ
ศกัด์ิศรีของมนุษยทุ์กคนรวมทั้งหลกัประกนัการปฏิบติัอย่างเท่าเทียมกนัภายใตก้ฎหมาย 2) การให้
หลกัประกนัในด้านโอกาสและช่องทางในการมีส่วนร่วมในส่วนของการก าหนดนโยบายและการ
บริหารจดัการการพฒันาทั้งทางตรงและทางออ้มเพื่อตอบสนองความจ าเป็นและความตอ้งการของคน
กลุ่มต่าง ๆ ในสังคม 
   2.3.5.2  การพฒันาสภาพแวดลอ้มทางสังคม 1) การสร้างสังคมเปิดท่ีมีความสมานฉันท์
ยอมรับการเปล่ียนแปลงและเห็นคุณค่าของความแตกต่างหลากหลายและการสร้างความเท่าเทียมเสมอ
ภาคระหว่างคนกลุ่มต่าง ๆ ในสังคม 2) การสร้างจริยธรรมและวฒันธรรมของการใช้อ านาจท่ีเป็น
ธรรม 3) การสร้างกติกาสังคมและแบบอย่างทางการเมืองและการบริหารท่ีให้ความส าคญักับการ
ประนีประนอมสันติธรรมเมตตาธรรมการยอมรับบงัคบัใช้กฎหมาย 4) การสร้างวฒันธรรมประชา
สังคมท่ีคนในสังคมมีความส านึกถึงสิทธิหน้าท่ีความรับผิดชอบร่วมกนัในฐานะพลเมืองและความ
รับผดิชอบท่ีมีต่ออนุชนรุ่นหลงั   
   2.3.5.3  การเสริมสร้างศกัยภาพการพฒันาของภูมิภาคและชนบท 1) การสร้างช่องทาง
ให้คนส่วนใหญ่ท่ีอาศยัในส่วนภูมิภาคและชนบทไดรั้บประโยชน์จากการพฒันาประเทศท่ีเท่าเทียม
กนัและเสมอภาคเพิ่มข้ึน 2) การสร้างขีดความสามารถให้คนในภูมิภาคและชนบทได้รับการพฒันา
ความรู้ความสามารถการพฒันาทกัษะและโอกาสในการรับบริการจากรัฐเพื่อให้สามารถแกไ้ขปัญหา
ของตนเองและเสริมสร้างโอกาสการพฒันาเพื่อสร้างอาชีพและการมีงานท า 3) การให้คนในภูมิภาค
และชนบทตระหนกัถึงความส าคญัของการดูแลรักษาอนุรักษฟ้ื์นฟูและบูรณะทรัพยากรธรรมชาติและ
ส่ิงแวดลอ้มเพื่ออนุชนรุ่นหลงัชุมชนของตนเองและประเทศชาติโดยรวม 4) การสร้างระบบและกลไก
การบริหารเพื่อเปิดโอกาสใหทุ้กฝ่ายในสังคม  มีส่วนร่วมในการพฒันาภูมิภาคและชนบท 
   2.3.5.4  การพฒันาสมรรถนะและประสิทธิภาพของระบบเศรษฐกิจ 1) การสร้างผูน้ าท่ีมี
ความรู้ความเขา้ใจและมีวิสัยทศัน์กวา้งไกลในดา้นการแกไ้ขปัญหาและพฒันาเศรษฐกิจ 2) การสร้าง
ระบบการบริหารท่ีมีประสิทธิผลและประสิทธิภาพรวมทั้งการให้หลกัประกนัความเสมอภาคและ
เสรีภาพในการแข่งขนัและการสนบัสนุนให้เกิดความโปร่งใสตลอดจนการยึดหลกัการและเหตุผลใน
การตดัสินใจท่ีเก่ียวขอ้งกบัสาธารณชน 3) การสร้างระบบการบริหารท่ีสามารถตอบสนองและจดัการ
การเปล่ียนแปลงและสร้างความต่อเน่ืองด้านนโยบายและแนวทางการบริหารจัดการการพัฒนา
ประเทศ 
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   2.3.5.5  การจดัการทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดล้อม 1) การให้คนทุกฝ่ายในสังคม
สามารถร่วมกนัก าหนดควบคุมการใช้และอนุรักษ์ทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอ้มควบคู่ไปกบั
การพฒันาเศรษฐกิจได้อย่างสมดุล 2) การสร้างมาตรฐานหรือเกณฑ์วดัระบบสากลเพื่อควบคุมดูแล
สภาวะแวดลอ้มทั้งกรุงเทพมหานครและปริมณฑลเขตเมืองชุมชนชนบทท่ีเอ้ือต่อการมีคุณภาพชีวติท่ี
ดีของคนในสังคม  3) การสร้างระบบการบริหารจัดการให้ชุมชนในพื้นท่ี ซ่ึงใช้ประโยชน์จาก
ทรัพยากรธรรมชาติไดมี้ส่วนร่วมในการตดัสินใจและการก าหนดแนวทางการด าเนินงานของภาครัฐท่ี
จะส่งผลกระทบต่อสภาวะแวดลอ้มและคุณภาพชีวิตของคนในพื้นท่ี 
 2.3.6 วเิคราะห์นโยบายประชารัฐกบันโยบายประชานิยม 
 นอกจากนั้นได้มีนักวิชาการได้วิเคราะห์นโยบายประชารัฐกบันโยบายประชานิยม ไวห้ลาย
ท่านดงัต่อไปน้ี  
   รติมา คชนันทน์ (2558, น. 1-2) ได้วิเคราะห์จุดต่างระหว่างประชารัฐ-ประชานิยมว่า 
สืบเน่ืองจากเม่ือวนัท่ี 20 กนัยายน 2558 พลเอกประยุทธ์จนัทร์โอชานายกรัฐมนตรีไดก้ล่าวในเวทีจุด
ประกาย “สานพลงัประชารัฐเพื่อเศรษฐกิจฐานราก” ท่ีศูนยป์ระชุมอิมแพคเมืองทองธานีวา่จะเดินหน้า
ขบัเคล่ือนประเทศชาติตามยุทธศาสตร์ประชารัฐแทนประชานิยมโดยยทุธศาสตร์ประชารัฐของรัฐบาล
น้ีจะเป็นความร่วมมือกนัในการสร้างสรรค์สร้างพลงัในการท าความดีเพื่อชาติไม่ใช่เพื่อตนเองหรือ
ขา้ราชการแต่เพื่อประชาชนทุกคนโดยคามัน่สัญญาน้ีไม่ใช่นโยบายหาเสียงแต่ถือว่าเป็นสัญญาท่ีท า
ข้ึนระหว่างรัฐกบัประชาชนท่ีร่วมมือกนัแก้ไขปัญหารวมถึงแก้ไขขอ้ผิดพลาดท่ีผ่านมาในอดีตไม่
ตอ้งการให้เกิดบุญคุณต่อใครแต่ตอ้งการท าเพื่อประเทศชาติและประชาชนต่างจากประชานิยมท่ีเป็น
เร่ืองท่ีประชาชนให้ความนิยมต่อภาครัฐ ผูจ้ดัการ (2558, อา้งถึงใน รติมา คชนันทน์, 2559, น. 1) ซ่ึง
จากค ากล่าวของนายกรัฐมนตรีขา้งตน้นั้นท าให้เกิดเป็นประเด็นท่ีว่านโยบายประชารัฐดงักล่าวถูก
ตีความว่าจะทดแทนหรือครอบคลุมความหมายประชานิยมได้อย่างไรในทางความหมายทั้งประชา
นิยมและประชารัฐนั้นเป็นคนละประเภทกนัจึงเปรียบเทียบกนัแบบตรงๆไม่ได้โดยท่ีอย่างแรกเป็น
นโยบายทางการเมืองประเภทหน่ึงขณะท่ีอนัหลงัเป็นแนวทางหรือกระบวนวิธีในการทางานพฒันาใน
รูปแบบหน่ึง (พลเดช ป่ินประทีป, 2558)  
   ประชานิยมกับประชารัฐโดยท่ีนโยบายประชานิยมนั้ นนับว่าเป็นค าท่ีคุ ้นเคยกันดี
เน่ืองจากเป็นนโยบายท่ีถูกนามาใช้แทบทุกรัฐบาลท่ีผ่าน ๆ มาเพื่อการยกระดับมาตรฐานชีวิต
ประชาชนซ่ึงถือวา่เป็นเร่ืองท่ีดีแต่ปัจจุบนัมกัถูกตีความในทางลบเพราะปัญหากลบัอยู่ท่ีทางปฏิบติัท่ี
มกัจบลงดว้ยการแจกเงินเพื่อแลกกบัความนิยมคะแนนเสียงความพอใจและสร้างทศันคติใหป้ระชาชน
เป็นผูร้อรับความช่วยเหลือเพียงอยา่งเดียวประชาชนมีฐานะเป็นเพียงผูถู้กอุปถมัภข์องผูป้กครองไม่ใช่
พลเมืองซ่ึงหากนามาใช้อย่างไร้จิตสานึกและขาดความรับผิดชอบนั้นอาจนามาซ่ึงความเสียหายต่อ
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เศรษฐกิจและสังคมของประเทศ (อนุสรณ์ ธรรมใจ, 2558) อย่างไรก็ตามสถาบนัพระปกเกล้าได้ให้
ความหมายของ “นโยบายประชานิยม” จากการทบทวนแนวคิดท่ีมาของ ศ.ดร. อเนกเหล่าธรรมทศัน์ 
โดยจ าแนกออกเป็น 5 ความหมายดว้ยกนัไดแ้ก่ 1) ประชานิยมในรัสเซียและอเมริกาเป็นประชานิยม
ในความหมายดั้ งเดิมท่ีเกิดข้ึนในรัสเซียและอเมริกาในปลายศตวรรษท่ี 19 โดยมีนัยว่าหมายถึงการ
เปล่ียนแปลงทางสังคมท่ีเห็นวา่ประชาชนส าคญัท่ีสุดโดยทั้งสองประเทศตอ้งการเปล่ียนแปลงสังคม
เพื่อชาวนาซ่ึงเป็นชนส่วนใหญ่ 2) ประชานิยมในละตินอเมริกาเป็นขบวนการประชานิยมท่ีเร่ิมตน้ข้ึน
ในอาร์เจนตินาตั้งแต่ทศวรรษ 1920 โดยเป็นขบวนการท่ีมีผูน้าสูงสุดคือฮวนเปรองท่ีมีความโดดเด่นมี
เสน่ห์มีบารมีเป็นท่ีจบัตาจบัใจประชาชนและมีนโยบายสงเคราะห์คนยากจนเพื่อใชเ้ป็นฐานเสียงและ
ฐานนโยบายทางการเมืองมุ่งเน้นการสร้างความสัมพนัธ์ใกลชิ้ดระหว่างผูน้ ากบัประชาชน 3) ประชา
นิยมในประเทศตะวนัตกคือ การเมืองท่ีมีนโยบายพรรคการเมืองบางพรรคไดรั้บความสนบัสนุนจาก
สามญัชนท่ีช่ืนชอบหรือมีอุดมการณ์ตรงกนั 4) ประชานิยมในฐานะแนวทางการพฒันาใชเ้รียกแนวคิด
การพฒันาท่ีเน้นชนบทเน้นภาคเกษตรเน้นการพฒันาไร่นาขนาดเล็กขนาดกลางของเกษตรกรอิสระ
หรือสหกรณ์ท่ีชาวไร่ชาวนามารวมกนัเป็นทางเลือกของการพฒันาท่ีไม่เน้นการพฒันาให้เป็นเมือง
แบบตะวนัตกนั่นเอง 5) ประชานิยมท่ีหมายถึง การให้ความส าคัญหรือให้คุณค่าแก่ประชาชน
โดยเฉพาะคนทัว่ไปหรือชนชั้นล่างการเมืองท่ีเห็นความส าคญัของประชาชนทัว่ไปจึงมกัเป็นประชา
นิยมเสมอขณะท่ีคาวา่ “ประชารัฐ” นั้นมาจากท่อนแรกของเพลงชาติไทยซ่ึงมีใจความวา่ “ประเทศไทย
รวมเลือดเน้ือชาติเช้ือไทยเป็นประชารัฐไผทของไทยทุกส่วนอยู่ดารงคงไวไ้ด้ทั้ งมวลด้วยไทยล้วน
หมายรักสามคัคี...” ดงันั้น “ประชารัฐ” จึงเป็นแนวทางในการสามคัคีรวมพลงัของผูค้นในสังคมไทย
โดยไม่แยกฝักแยกฝ่ายและไม่กนัใครออกไป (Inclusive) อีกทั้งยงัเป็นทั้งสานึกและหน้าท่ีท่ีพี่น้องคน
ไทยทุกคนจะตอ้งร่วมมือกนัในการปกป้องแผน่ดินแม่จากภยนัตรายทั้งปวงและร่วมกนัพฒันาชุมชน
ทอ้งถ่ินและประเทศชาติให้เจริญก้าวหน้ามัน่คงและย ัง่ยืน (พลเดช ป่ินประทีป, 2558) ทั้งน้ี “ประชา
รัฐ” ตามความหมายอยา่งแคบในทางวิชาการหมายถึงการท่ีประชาชนและรัฐร่วมมือกนัในการพฒันา
เศรษฐกิจและสังคมสอดคล้องกบัการรณรงค์ประชาสัมพนัธ์ “สานพลงัประชารัฐเพื่อเศรษฐกิจฐาน
ราก” ของรัฐบาลชุดปัจจุบันดังนั้ นค าว่า “ประชารัฐ” ตามท่ีท่านนายกรัฐมนตรีได้กล่าวไวก้็น่าจะ
หมายถึงความร่วมมือร่วมใจของรัฐและประชาสังคมเพื่อร่วมแก้ปัญหาเศรษฐกิจและขบัเคล่ือนการ
พฒันาดงันั้นจึงเป็นท่ีมาของแนวคิดท่ีเรียกว่ายุทธศาสตร์ประชารัฐในรัฐบาลพลเอกประยุทธ์จนัทร์
โอชาท่ีมีความเช่ือว่าประชารัฐนั้ นมีกลไกมีกระบวนการท่ีแตกต่างจากประชานิยมนับว่าเป็น
ยุทธศาสตร์ในการวางเศรษฐกิจฐานรากอย่างเป็นทางการซ่ึงจะเป็นการรวมพลงัทุกภาคส่วนไม่ว่าจะ
อยู่ในภาคประชาชนภาคธุรกิจหรือภาครัฐทุกคนก็คือประชาชนของชาติโดยรัฐบาลจะเป็นผูอ้านวย
ความสะดวกสนับสนุนเปิดช่องทางให้ เอกชนประชาชนเข้ามามีส่วนร่วมตามกระบวนการ
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ประชาธิปไตยทาให้การบริหารงานต่าง ๆ ไม่สร้างความขดัแยง้เกิดข้ึนระหวา่งประชาชนกบัรัฐบาลมี
การทางานพัฒนาอย่างย ัง่ยืนคือการสร้างเครือข่ายประชารัฐในทุกด้านซ่ึงจะเป็นกลไกส าคัญท่ี
เช่ือมโยงและเสริมสร้างการมีส่วนร่วมของทุกภาคส่วนเป็นแนวทางการบริหารราชการแผ่นดินยุค
ปัจจุบนั (สนธิรัตน์ สนธิจิรวงศ,์ 2559) ซ่ึงจากการกล่าวถึงประชารัฐของนายกรัฐมนตรีในคร้ังน้ีหลาย
คนมองวา่ประชารัฐก็คืออีกรูปแบบหน่ึงของประชานิยมเท่านั้นทั้งน้ีมีความเห็นจากนกัวิชาการหลาย
ฝ่ายในเร่ืองจุดต่างของสองนโยบายดงักล่าวรวมถึงประเด็นท่ีเก่ียวขอ้งกบัการแกไ้ขความเหล่ือมล้า
ดงัน้ี (ข่าวสด, 2558, อา้งถึงใน รติมา คชนนัทน์, 2558, น. 2)  
 นอกจากนั้นยงัมีความเห็นจากนักวิชาการเก่ียวกับนโยบายประชารัฐโดย รติมา คชนันทน์ 
(2558, น. 3-4) ดงัน้ี 
  วโิรจน์ อาลี อาจารยค์ณะรัฐศาสตร์มหาวิทยาลยัธรรมศาสตร์ไดใ้ห้ความเห็นวา่การประกาศ
ขบัเคล่ือนยุทธศาสตร์ประชารัฐของรัฐบาลแง่หน่ึงสามารถช่วยให้เกิดการกระตุน้เศรษฐกิจไดใ้นระดบั
หน่ึงแต่ตอ้งดูจากองค์ประกอบหลายส่วนอย่างเงินท่ีจะลงไปในโครงการกองทุนหมู่บ้านและกลุ่ม
ผูป้ระกอบการเอสเอ็มอีคงไม่พอช่วยในระยะยาวได้และคงไม่สามารถแก้ปัญหาความเหล่ือมล้าใน
สังคมไดปั้ญหาความเหล่ือมลา้จะแกไ้ขไดต้อ้งแกท่ี้โครงสร้างทางเศรษฐกิจการขบัเคล่ือนยุทธศาสตร์
ท่ีรัฐบาลกาลงัท าอยู่นั้นยงัไม่พอขณะน้ีมีประชาชนจานวนมากยงัประกอบอาชีพอยู่ในภาคเกษตรซ่ึง
สร้างรายไดใ้ห้กบัประเทศไม่มากเม่ือเทียบกบัภาคอุตสาหกรรมแต่มีคนท่ีอยูใ่นภาคอุตสาหกรรมน้อย
ท าให้ไม่สามารถเพิ่มรายไดต่้อหวัของประชาชนไดส่ิ้งท่ีตอ้งท าคือการเพิ่มทกัษะแรงงานการจดัอบรม
ตอ้งท าอย่างเป็นระบบตอ้งท าให้เขาเขา้ถึงเงินทุนอย่างชาวไร่ชาวสวนท าอยา่งไรให้เขา้ถึงเงินทุนเพื่อ
ท าธุรกิจในด้านอ่ืนได้รวมทั้งสร้างความสามารถด้านการแข่งขนัให้กบัพวกเขาอีกทั้งรัฐบาลตอ้งมี
เป้าหมายชัดเจนว่าจะมียุทธศาสตร์อย่างไรจะเน้นขบัเคล่ือนเศรษฐกิจในด้านไหนขณะเดียวกนัหาก
มองในแง่ของค าท่ีใช้ถือว่ายงัไม่มีอะไรใหม่ในเชิงนโยบายซ่ึงส่วนมากยงัเป็นนโยบายประชานิยม
เหมือนรัฐบาลท่ีผา่นมาเคยใชเ้พียงแต่เปล่ียนค าเรียกเน่ืองจากค าวา่ประชานิยมในสังคมไทยมีนยัยะเชิง
ลบเพราะถูกวิเคราะห์ตีความไปในทางท่ีไม่ดีทั้งท่ีหากจะว่าไปแลว้บางสถานการณ์ถือว่าเป็นเร่ืองท่ี
ตอ้งทารัฐบาลจึงพยายามสร้างวาทกรรมใหม่ข้ึนมาใชแ้ทนคาน้ีเหมือนสมยัพรรคประชาธิปัตยใ์ชค้าวา่
ไทยเขม้แข็งมาแทนค าว่าประชานิยมแต่จะว่าไปแลว้คาว่าประชารัฐไม่ได้มีความหมายนัยยะในเชิง
เศรษฐกิจไม่ไดห้มายถึงการสร้างรัฐสวสัดิการอะไรเลยเป็นเพียงหนา้ท่ีของรัฐท่ีตอ้งดูแลประชาชนใน
รัฐชาติสมยัใหม่เท่านั้นรัฐบาลควรเปล่ียนมาสร้างความเขา้ใจให้ประชาชนว่าการจะใช้นโยบายแบบ
ประชานิยมควรใชอ้ย่างไรเม่ือใดและควรใช้อย่างไรถึงจะเหมาะสมมากกวา่การประดิษฐ์ถอ้ยค าหรือ
สร้างวาทกรรมข้ึนมาใหม่ 
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  วชิร คูณทวีเทพ ผูช่้วยผูอ้  านวยการศูนยพ์ยากรณ์เศรษฐกิจฯมหาวิทยาลยัหอการคา้ไทยได้
ให้ความเห็นว่านโยบายประชารัฐของรัฐบาลออกมาเพื่อพยายามแกปั้ญหาเศรษฐกิจฐานรากของภาค
ประชาชนตอนน้ีสภาวะเศรษฐกิจของประเทศมีสัญญาณของการชะลอตวัลงเพราะประชาชนไม่มีการ
จบัจ่ายใชส้อยและมีภาระหน้ีสินมากข้ึนจึงมองวา่รัฐบาลก าลงัพยายามมองหาแนวทางการฟ้ืนตวัของ
การบริโภคภายในประเทศและการกระตุน้ธุรกิจเอสเอ็มอีในส่วนของความแตกต่างระหว่างประชารัฐ
และประชานิยมส่วนตวัคงไม่สามารถตดัสินไดเ้พราะทั้งสองอยา่งมีทั้งความเหมือนและความแตกต่าง
กนัสาหรับความเหมือนประชารัฐจะเป็นการด าเนินนโยบายการกระตุน้กาลงัซ้ือมากข้ึนประชานิยมก็
เหมือนกนัโดยรัฐบาลจะให้ประชาชนเขา้มามีส่วนร่วมในการพฒันาเพื่อให้เศรษฐกิจเติบโตส่วนความ
แตกต่างอยูท่ี่รูปแบบการด าเนินนโยบายและมาตรการโดยประชารัฐทางรัฐบาลจะด าเนินนโยบายตาม
ความจ าเป็นเท่านั้นไม่เหมือนกบัประชานิยมท่ีเป็นการหาเสียงและจะตอ้งด าเนินการตามท่ีรัฐบาลหา
เสียงไวอ้ย่างไรก็ตามเป้าหมายทั้ งสองจะท าให้ประชาชนและสภาวะเศรษฐกิจของประเทศดีข้ึน
เพราะฉะนั้นการเปล่ียนจากประชานิยมเป็นประชารัฐนั้นรัฐบาลสามารถท าไดแ้ต่ผลสัมฤทธ์ิเป็นส่ิง
ส าคญักวา่เม่ือรัฐบาลจะขบัเคล่ือนยทุธศาสตร์ประชารัฐเพื่อสร้างเศรษฐกิจฐานรากใหเ้ติบโตย ัง่ยืนตอ้ง
วดัผลวา่จะสามารถกระตุน้เศรษฐกิจไดม้ากน้อยแค่ไหนส่วนตวัมองวา่ประชารัฐจะสามารถแกปั้ญหา
เศรษฐกิจฐานรากเบ้ืองตน้ก่อนในระยะสั้นและจะนาไปสู่การลดความเหล่ือมลา้ในระยะยาวซ่ึงความ
เหล่ือมลา้ในสังคมถือเป็นปัญหาสั่งสมของประเทศมายาวนาน 
  พงษ์ศกัด์ิ วชัรนุกูลเกียรติ อาจารยพ์ิเศษคณะศิลปะศาสตร์ มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ให้
ความเห็นวา่ยุทธศาสตร์ประชารัฐเพื่อเศรษฐกิจฐานรากถือว่าเป็นเร่ืองท่ีดีเป็นบทบาทส าคญัของภาค
เศรษฐกิจโดยรวมหากเศรษฐกิจฐานรากไม่แข็งแรงโอกาสพฒันาในมิติอ่ืนก็ค่อนขา้งท่ีจะล าบากขีด
ความสามารถในการแข่งขนัจะยากตามไปดว้ยในทางกลบักนัหากเศรษฐกิจฐานรากแข็งแรงโดยทุก
ภาคส่วนเข้ามามีส่วนร่วมประเทศชาติจะขบัเคล่ือนไปในทิศทางท่ีถูกตอ้งมีความย ัง่ยืนในอนาคต
รวมถึงขีดความสามารถในการแข่งขนักบัประเทศเพื่อนบา้นอาเซียนอยา่งไรก็ตามสาหรับค าวา่ประชา
รัฐและประชานิยมมีความแตกต่างกันคือประชารัฐเป็นหน้าท่ีของภาครัฐท่ีจะต้องสนับสนุนภาค
ประชาชนซ่ึงทามานานแต่ไม่เคยประสบความส าเร็จขณะท่ีประชานิยมเป็นการขบัเคล่ือนโดยภาค
เศรษฐกิจตามกระแสและค่านิยมของภาคประชาชนโดยประชานิยมจะขบัเคล่ือนไดป้ระชารัฐจะตอ้ง
แข็งแรงก่อนตวัอย่างกรณีเอสเอ็มอีถา้ภาครัฐไม่ให้ความรู้และการสนบัสนุนขั้นพื้นฐานไม่วา่จะเป็น
การเงินการบริหารคนการใช้ทรัพยากรกฎหมายและความรู้ต่าง ๆ โอกาสท่ีเอสเอ็มอีจะเติบโตและ
ย ัง่ยืนค่อนข้างยากอย่างไรก็ตามทั้ งประชารัฐและประชานิยมจะมีบทบาทในการบริหารจดัการ
ทรัพยากรร่วมกนัเช่นกรณีการลงทุนโครงสร้างพื้นฐานของภาครัฐอย่างรถไฟความเร็วสูงหรือการ
บริหารจดัการน ้ าภาคประชาชนสามารถใชท้รัพยากรร่วมกบัภาครัฐไดภ้าครัฐก็อาศยัภาคประชาชนเขา้
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มาบริหารจดัการพื้นท่ีไม่ว่าจะเป็นการสร้างเศรษฐกิจใหม่หรือเขตเศรษฐกิจพิเศษการเปล่ียนประชา
นิยมเป็นประชารัฐนั้นจะประสบความส าเร็จได้ก็ต่อเม่ือภาครัฐและภาคประชาชนมีความต้องการ
ร่วมกนัโดยเอากรณีศึกษาในอดีตท่ีผ่านมาและสถานะของปัจจุบนัท่ีเราประสบปัญหาอยู่มาวางแผน
อนาคตเช่นการเขา้สู่ประชาคมอาเซียนหรือเศรษฐกิจดิจิตอลถึงแมว้่านโยบายประชารัฐจะมุ่งเน้นท่ี
เศรษฐกิจฐานรากแต่คิดว่าปัญหาความเหล่ือมล้ายงัมีอยู่ไม่ว่าจะเป็นยุคสมยัไหนหรือระบอบการ
ปกครองใดก็ตามส่ิงส าคญัท่ีสุดคือการกินดีอยู่ดีของประชาชนซ่ึงจะทาให้ความเหล่ือมล ้ าลดน้อยลง
โดยภาครัฐตอ้งสนับสนุนให้ประชาชนมีรายได้อย่างย ัง่ยืนและอยู่ได้ด้วยตวัเองทั้งน้ีจากท่ีกล่าวมา
ขา้งตน้จะเห็นว่า “ประชารัฐ” และ “ประชานิยม” นั้นกล่าวโดยสรุปแล้วประชารัฐเป็นกระบวนการ
กระบวนวิธีในการทางานไม่แยกคนออกทุกคนเขา้มามีบทบาทไดห้มดในเร่ืองของการแกไ้ขปัญหา
ของบา้นเมืองส่วนประชานิยมคือนโยบายซ่ึงมีทั้งบวกและลบตรงน้ีเราสามารถใชก้ระบวนการประชา
รัฐไปท าให้เกิดคุณภาพไดโ้ดยให้เกิดการมีส่วนร่วมการรู้สึกเป็นเจา้ของ (คมชดัลึก, 2558, อา้งถึงใน 
รติมา คชนันทน์, 2558, น. 4) ซ่ึงการท่ีสังคมไทยจะก้าวขา้มพน้ประชานิยมไปได้นั้นควรตอ้งสร้าง
ระบบรัฐสวสัดิการเขา้มาแทนท่ีหากยงัไม่มีความพร้อมทางเศรษฐกิจ (ฐานะทางการคลงั) ก็ตอ้งพฒันา
สังคมสวสัดิการ (คือจดัระบบสวสัดิการให้สังคมเขา้มามีส่วนร่วมเพื่อลดภาระทางการคลงั) ข้ึนมา
นอกจากน้ียงัตอ้งสร้าง “ประชารัฐท่ีมีรากฐานจากประชาสังคม” และ “สานึกพลเมือง” เพื่อออกจาก 
“ประชานิยม” (อนุสรณ์ ธรรมใจ, 2558)  
  อยา่งไรก็ดีประชารัฐและประชานิยมมีทั้งความเหมือนและความแตกต่างกนัข้ึนอยูก่บัวิธีการ
นามาใช้ดังนั้นการจะให้ระบุให้ชัดไปเลยว่าต่างกันตรงไหนอย่างไรไปเลยนั้นเป็นเร่ืองท่ีทาได้ยาก
อยา่งไรก็ตามยุทธศาสตร์ประชารัฐในรัฐบาลพลเอกประยุทธ์จนัทร์โอชาท่ีมีความเช่ือวา่ประชารัฐนั้นมี
กลไกมีกระบวนการท่ีแตกต่างจากประชานิยมนบัวา่เป็นยทุธศาสตร์ในการวางเศรษฐกิจฐานรากอยา่งเป็น
ทางการซ่ึงจะเป็นการรวมพลงัจากทุกภาคส่วนไม่วา่จะเป็นภาครัฐภาคเอกชนรวมถึงภาคประชาชนเพื่อ
ผลกัดนัใหเ้กิดพลงัไปสู่การพฒันาเศรษฐกิจฐานรากดว้ยกนั (รติมา คชนนัทน์, 2558, น. 6) 
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ภาพที ่2.8  โครงสร้างการขบัเคล่ือนเศรษฐกิจของประเทศ. ปรับปรุงจาก แผนพัฒนา เศรษฐกิจและ
สังคมแห่งชาติ ฉบับท่ี 1-10, โดย คณะท างานการพฒันาเศรษฐกิจฐานรากและประชารัฐ, (2559), 
สืบคน้จาก http://www.nesdb.go.th/.  
 
  กลุ่ม VALUE DRIVER (7D) 
   D1 การยกระดับนวตักรรมและการผลิต (Innovation and Productivity) โดยมีเป้าหมาย
เพื่ อ  1 )  Lift up Innovation at the Firm Level 2)  University and Research Institute as the source of 
innovation 3) Promote Start up and Entrepreneurship 
   D2 การส่งเสริมวิสาหกิจขนาดกลาง ขนาดยอ่มและวิสาหกิจเร่ิมตน้ (SMEs and Start-up)
โดยมีเป้าหมายเพื่อ 1) เพิ่มรายได้และสัดส่วนใน GDP ของ SMEs ให้ถึงสัดส่วน 50% ของ GDP 
ประเทศ ภายในปี 2563 2) มูลค่าการส่งออกของ SMEs ขยายตวัเพิ่มข้ึนร้อยละ 5 ต่อปี 3) SME เขา้สู่
ระบบอยา่งนอ้ย 50,000 รายต่อปี 
   D3 การส่งเสริมการท่องเท่ียว & MICE โดยมีเป้าหมายเพื่อ 1) เพิ่มการกระจายรายได ้    
2) ยกระดบัรายไดจ้ากการท่องเท่ียว 3) เสริมสร้างความย ัง่ยนืของการท่องเท่ียว 
   D4 การส่งเสริมส่งออกและการลงทุนในต่างประเทศ โดยมีเป้าหมายเพื่อ 1) การส่งออก
ปี 2559 เติบโต 5% (อยา่งนอ้ย 2%) 2) สามารถระบุประเทศและกลุ่มธุรกิจท่ีควรลงทุนในต่างประเทศ 
3) มุ่งเน้น ตลาด CLMV is our Home Market 4) ปรับ KPI ในการดูเร่ือง Export เพิ่ มการดูตัวเลข 
Operation ในต่างประเทศ และ Out-Out Trade 

http://www.nesdb.go.th/
http://www.สานพลังประชารัฐ.com/activity-event-d1/
http://www.สานพลังประชารัฐ.com/activity-event-d1/
http://www.สานพลังประชารัฐ.com/activity-event-d1/
http://www.สานพลังประชารัฐ.com/activity-event-d1/
http://www.สานพลังประชารัฐ.com/activity-event-d1/
http://www.สานพลังประชารัฐ.com/activity-event-d2/
http://www.สานพลังประชารัฐ.com/activity-event-d2/
http://www.สานพลังประชารัฐ.com/activity-event-d2/
http://www.สานพลังประชารัฐ.com/activity-event-d2/
http://www.สานพลังประชารัฐ.com/activity-event-d2/
http://www.สานพลังประชารัฐ.com/activity-event-d2/
http://www.สานพลังประชารัฐ.com/activity-event-d2/
http://www.สานพลังประชารัฐ.com/activity-event-d2/
http://www.สานพลังประชารัฐ.com/activity-event-d2/
http://www.สานพลังประชารัฐ.com/activity-event-d2/
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   D5 การพฒันาคลสัเตอร์ภาคอุตสาหกรรมแห่งอนาคต (New S-Curve) โดยมีเป้าหมาย
เพื่อ1) ต่อยอด 5 อุตสาหกรรมเดิม 2) เพิ่มเติม 5 อุตสาหกรรมใหม่ 
   D6 การพฒันาการเกษตรสมยัใหม่ โดยมีเป้าหมายเพื่อ 1) ลดการเหล่ือมล ้ า ระหวา่งภาค
เกษตร และนอกภาคเกษตร 2) การพฒันา และสร้างเกษตรกร ให้เป็น Smart Farmer และเป็น SME 
เกษตร 3) การเพิ่มขีดความสามารถในการแข่งขนัภาคเกษตร 
   D7 การสร้างรายได้และการกระตุ้นการใช้จ่ายของประเทศ โดยมีเป้าหมายเพื่ อ  
1) เพิ่ม GDP เป็นสองเท่า 2)หลุดออกจาก Middle Income Trap3) เพิ่มรายได้ในภาค Tourism, เกษตร 
และ Retail/Wholesale Trade เป็นสองเท่า (มูลค่ารวม 30% ของ GDP) 
  กลุ่ม ENABLE DRIVEN (5E) 
   E1 การดึงดูดการลงทุนและการพฒันาโครงสร้างพื้นฐานของประเทศ โดยมีเป้าหมาย
เพื่อ 1) ดึงดูดการลงทุนจากต่างประเทศ เพื่อสนบัสนุนการยกระดบัอุตสาหกรรมของไทย และเอ้ือต่อ
การเป็น Land-Based ASEAN Center หรือศูนย์กลางของ CLMV 2) ยกระดบัโครงสร้างพื้นฐานของ
ไทย ให้เป็น platform ใหม่ท่ีทนัสมยั ช่วยลดตน้ทุน 3) ลดความเหล่ือมล ้ า เพิ่มการเช่ือมโยงสู่ภูมิภาค 
และเพิ่มความสามารถในการแข่งขนัให้แก่ไทย 
   E2 การยกระดบัคุณภาพวิชาชีพ โดยมีเป้าหมายเพื่อยกระดบัคุณภาพวิชาชีพอาชีวศึกษา
เพื่อใหส้ามารถแข่งขนัไดใ้นตลาดโลก โดยมุ่งเนน้ผลประโยชน์ของประเทศชาติเป็นหลกั 
   E3 การพฒันาเศรษฐกิจฐานรากและประชารัฐ โดยมีเป้าหมายเพื่อ 1) สร้างความเขม้แข็ง
ให้กบัชุมชนอย่างย ัง่ยืน 2) สร้างองค์ความรู้ในระดบัชุมชน 3) สร้างขีดความสามารถในการแข่งขนั
อยา่งย ัง่ยนื 

 

ภาพที ่2.9  แนวคิดการพฒันาเศรษฐกิจฐานรากและประชารัฐ ปรับปรุงจาก แผนพัฒนา เศรษฐกิจและ
สังคมแห่งชาติ ฉบับท่ี 1-10, โดย คณะท างานการพฒันาเศรษฐกิจฐานรากและประชารัฐ, (2559), 
สืบคน้จาก http://www.nesdb.go.th/.  
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   E4 การปรับแก้กฎหมายและกลไกภาครัฐ โดยมีเป้าหมายเพื่อลดอุปสรรค และเพิ่มขีด
ความสามารถในการแข่งขนั 
   E5 การศึกษาพื้นฐานและการพฒันาผูน้ า (Human Capital Development)เป้าหมายเพื่อ
ปฏิรูประบบการศึกษาไทย 
 2.3.7  ประชารัฐกบัองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
 ทั้งน้ีในวนัท่ี 20 กนัยายน 2558 ยุทธศาสตร์ “ประชารัฐ” ปรากฎคร้ังแรกต่อสาธารณะในเวที 
“สานพลงัประชารัฐเพื่อเศรษฐกิจฐานราก” ท่ีศูนยป์ระชุมอิมแพค็ เมืองทองธานี และมี ศ.นพ.ประเวศ 
วะสี กบั ดร.สมคิด จาตุศรีพิทกัษ์ รองนายกรัฐมนตรี ข้ึนอธิบายเร่ืองประชารัฐเพื่อเศรษฐกิจฐานราก
ปัจจุบนั “องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน” ไดมี้เขา้มามีบทบาทส าคญัในการบริหารราชการแผ่นดินยุค
ใหม่ เพราะเป็นหน่วยงานหลกัในการบริหารจดัการงบประมาณ ดูแลทรัพยสิ์นและกิจการต่าง ๆ ของ
ชุมชน ทั้งทางดา้น การเมือง เศรษฐกิจและสังคม เพื่ออ านวยประโยชน์สุขแก่ชุมชน อนัเก่ียวเน่ืองกบั
วิถีชีวิต ของประชาชนโดยตรง เป็นกลจกัรส าคญัท่ีจะขบัเคล่ือนภารกิจตามนโยบายของภาครัฐในทุก
ระดบั ดงันั้นหากรัฐบาลยิ่งมีความสามารถในการบริหารจดัการองคก์รน้ีไดอ้ยา่งมี ประสิทธิภาพมาก
เท่าไหร่ก็ยิ่งจะประสบความส าเร็จในการบริหารปกครอง ประเทศไดดี้เท่านั้น อนัส่งผลต่อความพึง
พอใจของประชาชนต่อรัฐบาล อนัเป็นหวัใจส าคญัของการบริหารประเทศ อีกทั้งยงัจะสะทอ้นกลบัมา
เป็นคะแนนนิยมของผูมี้สิทธ์ิในการเลือกตั้งท่ีมี ต่อผูส้มคัรผูแ้ทนราษฎร และพรรคการเมือง คร้ัง
ต่อไป และกุญแจท่ีจะไขประตูสู่ความส าเร็จของภารกิจอนัส าคญัยิ่งน้ี จ  าเป็นตอ้งมีองคป์ระกอบหลกั
ส าคญั ท่ีขาดไม่ได้ 3 ส่วน นั่นก็คือ 1) นโยบายท่ีดี มีประสิทธิภาพ และการจดัสรรงบประมาณท่ี
เพียงพอในการ ด าเนินการตามนโยบายท่ีอ านวยประโยชน์ ท่ีไดว้างแผน หรือสัญญาไวก้บัประชาชน 
2) การน านโยบายไปปฏิบติัอย่างจริงจงั มีประสิทธิผล และการประเมินผลการท างาน รับรู้ถึงปัญหา
และสภาพความเป็นไป สามารถติดตามความเคล่ือนไหวว่าภารกิจท่ีมอบหมายไปนั้น ได้ถูกน าไป
ปฏิบติัไดอ้ยา่งถูกตอ้งเป็นรูปธรรมหรือไม่ เพื่อสามารถก าหนดกลยุทธ์และแกไ้ขปรับปรุง เพิ่มเติมได้
อย่างมีประสิทธิภาพ 3) ประเด็นสุดท้ายท่ีส าคญัท่ีสุด นั้นคือวดัผลท่ีเกิดข้ึนอย่างต่อเน่ืองและเป็น
ระบบว่าการด าเนินการตามนโยบาย ขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน เม่ือน าไปปฏิบัติอย่างเป็น
รูปธรรมแลว้ ผลท่ีเกิดข้ึนส่งผลทางด้านบวกหรือลบ ต่อทศันคติท่ีประชาชนมีต่อคณะผูบ้ริหารและ
รัฐบาลอย่างไร มากหรือน้อยเท่าไหร่? ซ่ึงจะส่งผลต่อความนิยมต่อพรรคการเมือง ต่อตวัผูส้มคัร สส.
และ รัฐบาลอยา่งหลีกเล่ียงไม่ได ้
 หากเราสามารถสร้างกลไกท่ีจะควบคุม ติดตาม ตรวจสอบและประเมินผลการท างานของ
องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน ให้สามารถปฏิบติัหนา้ท่ีไดอ้ยา่งมีประสิทธิภาพตามนโยบายภาครัฐท่ีได้
วางแผนไวร้วมถึงสร้างสามารถส ารวจดัชนี ช้ีวดัความพึงพอใจของประชาชน อนัเป็นผลสะท้อน
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สืบเน่ืองจากการด าเนินการนโยบายไปสู่การปฏิบัติ ว่ามีผล กระทบต่อชีวิตความเป็นอยู่ของเขา
อยา่งไร? ชอบหรือไม่? ก็จะเป็นขอ้มูลท่ีทรงคุณค่าของผูบ้ริหาร ระดบัสูงท่ีชาญฉลาด ใน การใชข้อ้มูล
ดงักล่าวเป็นเคร่ืองมือประกอบการตดัสินใจ วางแผน ก าหนด ยุทธศาสตร์ในการด าเนินการได้อย่าง
มัน่ใจว่า จะประสบความส าเร็จตามจุดมุ่งหมายทั้งทางด้านการเมืองและการบริหารราชการแผ่นดิน
และมีวตัถุประสงค์ของการพฒันาประชารัฐ คือ 1) เพื่อเสริมสร้างการใช้หลกันิติธรรมในการบริหาร
รัฐกิจ การจดัการพฒันาและการด าเนิน กิจกรรมต่าง ๆ ของทุกภาคส่วนของสังคมใหม้ากยิง่ข้ึน 2) เพื่อ
สนบัสนุนให้ทุกภาคส่วนของสังคมมีส่วนร่วมในกิจกรรมของรัฐ โดยเฉพาะอยา่งยิ่งในการจดัการการ
พฒันาประเทศ 3) เพื่อเพิ่มพูนประสิทธิผลและประสิทธิภาพของภาครัฐ ในการบริหารรัฐกิจ และการ
จดัการพฒันาประเทศ 4) เพื่อสนบัสนุนให้เกิดความต่อเน่ืองในงานบริหารรัฐกิจ และการจดัการพฒันา
ประเทศ ทั้งใน ดา้นนโยบายและการปฏิบติั (สฤณี อาชวานนัทกุล, 2559) 
 

ภาพที ่2.10  6-6-4 ยทุธศาสตร์ชาติ 20 ปี สู่ยทุธศาสตร์ของแผนพฒันาฯ ฉบบัท่ี 12.  
 
 2.3.8 ยุทธศาสตร์การพฒันาประชารัฐ 
 ภายใตโ้ครงสร้างการบริหารจดัการท่ีผ่านมาภาครัฐเป็นผูก้  าหนดแนวทางในการด าเนินงานท่ี
เช่ือว่าเป็นประโยชน์แก่ประชาชนโดยปราศจากการเปิดโอกาสและสนับสนุนการมีส่วนร่วมของ
ประชาชนท าให้การด าเนินงานของภาครัฐขาดประสิทธิภาพตลอดจนขาดการยอมรับและสนบัสนุน
จากประชาชนในหลายคร้ังไดน้ าไปสู่ความขดัแยง้ทางการเมืองและการเผชิญหน้าระหว่างประชาชน
กบัภาครัฐซ่ึงเป็นการบัน่ทอนพลงัในการพฒันาของสังคมไทยเพื่อให้กระบวนการพฒันาของชาติ
ในช่วงแผนพฒันาฯ ฉบบัท่ี 8 เป็นไปอยา่งมีประสิทธิผลตามแนวทางท่ีเน้นคนเป็นศูนยก์ลางและเปิด
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โอกาสให้ประชาชนเขา้มีส่วนร่วมการด าเนินบทบาทของภาครัฐท่ีจะไดรั้บการยอมรับยอ่มตอ้งอาศยั
ความชอบธรรมท่ีเกิดจากการสร้างหลกัประกนัโอกาสและสภาวะแวดลอ้มท่ีเสริมสร้างโอกาสการมี
ส่วนร่วมของประชาชนโดยการก าหนดหลกัการและบรรทดัฐานของความสัมพนัธ์ระหว่างรัฐกับ
ประชาชนทั้งน้ีการพฒันาประชารัฐจะประกอบดว้ยยทุธศาสตร์ท่ีส าคญั 4 ยทุธศาสตร์ดงัต่อไปน้ี 
   2.3.8.1  การเสริมสร้างหลกัการใช้บงัคบักฎหมายท่ีถูกตอ้งตามเจตนารมณ์และปรัชญา
กฎหมายโอกาสและสภาวะแวดล้อมให้สนับสนุนการมีส่วนร่วมของประชาชน เพื่อให้ เกิด
หลกัประกนัดา้นสิทธิทางการเมืองและสิทธิของประชาชนการจดัการลดปัญหาความขดัแยง้ของกลุ่ม
ชนต่าง ๆ ในสังคมกบัภาครัฐและการสนบัสนุนสมรรถนะของประชาชนดงัน้ี 1) การให้หลกัประกนั
สิทธิเสรีภาพ 1.1) รับรองและให้หลักประกนัสิทธิทางการเมืองสิทธิมนุษยชนและความเสมอภาค
ระหว่างหญิงชายให้ทัดเทียมกับบรรทัดฐานนานาอารยะประเทศ 1.2) ให้มีกฎหมายรับรองสิทธิ
ประชาชนในการรับรู้ข่าวสารขอ้มูลโดยเฉพาะอยา่งยิง่ข่าวสารขอ้มูลของราชการ 1.3) ส่งเสริมใหมี้การ
พิทกัษ์สิทธิและควบคุมตรวจสอบการด าเนินงานของรัฐในทางการบริหารเช่นรองรับสิทธิประชาชน
ในการร้องขอให้รัฐจดัประชาพิจารณ์ตามระเบียบส านกันายกรัฐมนตรีว่าดว้ยการรับฟังความคิดเห็น
สาธารณะโดยวิธีประชาพิจารณ์ พ.ศ. 2539 1.4) สนับสนุนการพฒันาระบบศาลปกครองเพื่อพิทกัษ์
สิทธิประชาชนซ่ึงอาจถูกละเมิดจากการด าเนินการของหน่วยงานของรัฐ 2) การจดัการแก้ไขความ
ขดัแยง้ในสังคมด้วยสันติวิธี 2.1) สนับสนุนให้เกิดการทางานร่วมกนัเพื่อแก้ไขปัญหาความขดัแยง้
อย่างสันติโดยยอมรับพื้นฐานของความเสมอภาคและเคารพสิทธิซ่ึงกันและกนัให้มีการสร้างหรือ
ปรับปรุงความสัมพนัธ์ระหว่างคู่กรณีการท าความเขา้ใจร่วมกนัการค านึงถึงสิทธิของทุกฝ่ายท่ีไดรั้บ
ผลกระทบจากปัญหาให้เขา้มามีส่วนร่วมโดยตรงในการแกไ้ขความขดัแยง้ 2.2) สนบัสนุนให้มีบุคคล
คณะบุคคลหรือสถาบนัท่ีมีความช านาญในการป้องกนัและแกไ้ขขอ้ขดัแยง้ในสังคมทั้งในและนอก
ภาครัฐกระจายไปทัว่ทุกพื้นท่ีพร้อมทั้งสร้างเครือข่ายขอ้มูลข่าวสารเครือข่ายการดาเนินการและส่งต่อ
ปัญหาให้เกิดการเรียนรู้ร่วมกนัร่วมมือและประสานงานกนัในการแก้ไขปัญหาขอ้ขดัแยง้ในสังคม  
2.3) สนับสนุนให้มีสถาบันท้องถ่ินและสถาบันวิชาการเพื่อท าหน้าท่ีศึกษาค้นควา้รวบรวมและ
เผยแพร่แนวทางการป้องกนัและแก้ไขขอ้ขดัแยง้เพื่อนามาซ่ึงวิสัยทศัน์ทศันคติท่ีถูกตอ้งและความ
เข้าใจร่วมกันของคนในชุมชนและสังคมในวงกวา้งการเจรจาต่อรองประนีประนอมอันน ามาซ่ึง
ขอ้ตกลงร่วมกนัดว้ยเหตุผล 2.4) ส่งเสริมใหเ้จา้หนา้ท่ีของรัฐมีทศันคติความเขา้ใจและมีทกัษะเก่ียวกบั
กลไกกระบวนการต่าง ๆในการจัดการความขัดแย้งในสังคมด้วยสันติวิธี เช่นการไกล่เกล่ีย
ประนีประนอมการเจรจาต่อรองการใชอ้นุญาโตตุลาการ  2.5) ให้เจ้าหน้าท่ีของรัฐปฏิบัติงานโดยให้
ความส าคญักบัการป้องกนัการเกิดขอ้ขดัแยง้มากกว่าการแกไ้ขดาเนินการประชาสัมพนัธ์เผยแพร่ดว้ย
การให้ข่าวสารขอ้มูลท่ีถูกตอ้งมีความจริงใจและให้ความร่วมมือแก่ทุกฝ่ายรวมทั้งเปิดโอกาสและ
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สนับสนุนให้มีการปรึกษาหารือร่วมกันโดยทุกฝ่ายท่ีเก่ียวข้องในระยะแรกเม่ือเกิดข้อขดัแยง้ข้ึน  
3) การสร้างเสริมสมรรถนะของประชาชนและพลงัทางสังคม 3.1) สนบัสนุนงบประมาณแก่องค์กร
พฒันาเอกชนและองค์กรอ่ืน ๆ ท่ีให้ความช่วยเหลือประชาชนในด้านต่าง ๆ ท่ีจะน าไปสู่การเพิ่ม
สมรรถนะของประชาชน 3.2) ปลูกฝังวฒันธรรมการเคารพกฎระเบียบและเผยแพร่ความรู้เร่ือง
กฎหมายให้เจา้หน้าท่ีของรัฐและประชาชนทราบอย่างกวา้งขวางโดยเฉพาะอย่างยิ่งในเร่ืองสิทธิและ
หน้าท่ีของประชาชน  3.3) สนับสนุนการเผยแพร่และบังคับใช้ระเบียบการปฏิบัติราชการเพื่อ
ประชาชนอย่างจริงจงั 3.4) ส่งเสริมเสรีภาพของส่ือมวลชนและสนบัสนุนการพฒันาส่ือเสรีตลอดจน
โอกาสในการเขา้ถึงส่ือและเคร่ืองมือการส่ือสารของรัฐโดยประชาชนกลุ่มต่าง ๆ เช่น การให้คนใน
ชุมชนมีสิทธิใช้หอกระจายข่าวหมู่บา้นให้มีวิทยุชุมชนวิทยุทอ้งถ่ิน 3.5) สร้างความรู้ความเขา้ใจท่ี
ถูกตอ้งในสิทธิหนา้ท่ีสภาพเศรษฐกิจสังคมและการเมืองทั้งภายในและภายนอกประเทศแก่ประชาชน
โดยใชส่ื้อของรัฐและภาคเอกชนทางวิทยุและโทรทศัน์ประชาสัมพนัธ์และเผยแพร่การด าเนินการของ
รัฐภาคเอกชนและองค์กรพฒันาเอกชนในการแก้ไขปัญหาต่าง ๆ ท่ีเป็นประโยชน์แก่ชุมชนหรือ
ประเทศ 
   2.3.8.2  การส่งเสริมการมีส่วนร่วมในกระบวนการพัฒนาของทุกภาคส่วน เพื่อให้
เอกชนและประชาชนได้มีส่วนร่วมในการพฒันาในฐานะผูต้ดัสินใจและผูด้  าเนินการมิใช่ในฐานะ
กลุ่มเป้าหมายท่ีจะไดรั้บผลการพฒันาตามนโยบายของรัฐซ่ึงจะเป็นการเปิดระบบการก าหนดนโยบาย
การวางแผนการตดัสินใจการปฏิบติัการการติดตามประเมินผลของรัฐโดยให้เอกชนและประชาชนมี
ส่วนร่วมรับรู้ร่วมคิดร่วมตดัสินใจและร่วมด าเนินการตลอดจนร่วมติดตามประเมินผลและปรับปรุง
พฒันาอยา่งต่อเน่ืองรวมทั้งท าใหภ้าครัฐภาคเอกชนและภาคประชาชนไดมี้โอกาสเรียนรู้ซ่ึงกนัและกนั
ท าความเขา้ใจกนัอนัจะเป็นแรงผลกัดนัให้ภาครัฐและเจา้หนา้ท่ีของรัฐเห็นและเขา้ใจถึงความจ าเป็นท่ี
จะต้องปรับเปล่ียนโครงสร้างวิธีการปฏิบัติงานให้สอดคล้องกับความต้องการและแนวทางของ
ภาคเอกชนและประชาชนและยงัช่วยเสริมสร้างความสมานฉนัทแ์ละการรวมพลงัสร้างสรรคใ์นสังคม
อีกด้วย 1) การสร้างภาคีเพื่อการพฒันา 1.1) สนับสนุนการสร้างภาคีเพื่อการพฒันาท่ีไม่เป็นฝักฝ่าย
ในทางการเมือง รวมทั้งการใหค้วามส าคญักบัการสร้างภาคีเพื่อการพฒันาในระดบัภูมิภาคทอ้งถ่ินและ
ชุมชนเช่นประชาคมจงัหวดั 1.2) ก าหนดให้การพฒันาแบบภาคีเป็นเง่ือนไขในการจดัสรรทรัพยากร
คือ ก าหนดให้หน่วยงานของรัฐระบุภาคีเพื่อการพฒันาในการวางแผนการด าเนินการโครงการต่าง ๆ
โดยเฉพาะอย่างยิ่งโครงการท่ีเก่ียวข้องกับการพฒันาอาชีพคุณภาพชีวิตทรัพยากรธรรมชาติและ
ส่ิงแวดล้อม 2) การปรับดุลยภาพการมีส่วนร่วมในการพัฒนา 2.1) เพิ่มดุลการมีส่วนร่วมให้กับ
ประชาคมและกลุ่มคนท่ียงัขาดดุลการมีส่วนร่วมเช่นเกษตรกรรายยอ่ยชาวประมงพื้นบา้นชายฝ่ังคนจน
ในเมือง 2.2) เพิ่มสัดส่วนตวัแทนภาคเอกชนและภาคประชาชนในคณะกรรมการคณะอนุกรรมการ
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คณะท างานต่าง ๆของระบบบริหารการพฒันาเช่นคณะกรรมการพฒันาจงัหวดัคณะท างานบริหารและ
จดัการทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดล้อม 2.3) เปิดโอกาสให้องค์กรพัฒนาเอกชนและองค์กร
ประชาชนได้รับการสนับสนุนงบประมาณโดยตรงเพื่อด าเนินกิจกรรมพฒันาร่วมกับภาครัฐหรือ
สนบัสนุนยุทธศาสตร์การพฒันาของภาครัฐโดยเฉพาะอย่างยิ่งในกิจกรรมท่ีก าหนดให้ประชาชนเป็น
ฝ่ายน าและภาครัฐสนับสนุน 2.4) สนบัสนุนให้องค์กรประชาชนท่ีมีความเก่ียวขอ้งสัมพนัธ์กบัพื้นท่ี
และชุมชนนั้นมีส่วนร่วมบริหารทอ้งถ่ินของตนและด าเนินงานการพฒันาผ่านช่องทางองค์กรการ
บริหารส่วนท้องถ่ินเช่นองค์การบริหารส่วนต าบลสภาต าบลเทศบาลสุขาภิบาลและช่องทางอ่ืน ๆ  
3) การส่งเสริมทอ้งถ่ินให้มีส่วนร่วมในการพฒันา 3.1) รับรองสิทธิชุมชนและทอ้งถ่ินในการจดัการ
ทรัพยากรธรรมชาติส่ิงแวดลอ้มและการมีส่วนร่วมในกิจกรรมและโครงการต่าง ๆท่ีอยูใ่นพื้นท่ีนั้นๆ
อาทิให้ประชาชน ผูไ้ดรั้บผลกระทบจากโครงการพฒันาของรัฐมีส่วนร่วมในการประเมินผลกระทบ
ส่ิงแวดล้อมและติดตามตรวจสอบประเมินผลการด าเนินการโครงการ 3.2) จดัสรรงบประมาณให้
ทอ้งถ่ินในลกัษณะเงินอุดหนุนทัว่ไปให้มากข้ึนและลดการจดัสรรเงินอุดหนุนเฉพาะกิจเพื่อให้ทอ้งถ่ิน
มีอิสระในการก าหนดแผนงานรวมทั้งบริหารกิจกรรมให้สอดคลอ้งกบัความตอ้งการและสภาพการณ์
ของทอ้งถ่ิน 4) การเสริมสร้างศกัยภาพขององคก์รพฒันาเอกชนและองคก์รประชาชน 4.1) ส่งเสริมการ
จัดตั้ งองค์กรพัฒนาเอกชนและองค์กรประชาชนทั้ งท่ี เป็นนิ ติบุคคลและไม่ เป็นนิ ติบุคคล  
4.2) สนับสนุนให้องค์กรพฒันาเอกชนไดรั้บสิทธิประโยชน์ดา้นภาษีและการสนับสนุนงบประมาณ
จากภาครัฐ 4.3) ส่งเสริมให้องค์กรธุรกิจเอกชนสนบัสนุนการด าเนินงานพฒันาเพื่อชุมชนและสังคม
ขององค์กรพัฒนาเอกชนและองค์กรประชาชนด้วยมาตรการทางภาษี  4.4) สนับสนุนการพัฒนา
เครือข่ายองคก์รประชาชนเพื่อแลกเปล่ียนความรู้และประสบการณ์และเสริมสร้างทกัษะในการบริหาร
จัดการ 5) การเพิ่มพูนประสิทธิผลและประสิทธิภาพของภาครัฐเพื่อเพิ่มพูนประสิทธิผลและ
ประสิทธิภาพของภาครัฐโดยการปรับเปล่ียนบทบาทจุดเน้นการเปล่ียนแปลงกระบวนการด าเนินงาน
ตลอดจนขั้นตอนระเบียบและวธีิการของหน่วยงานภาครัฐเพื่อให้ภาครัฐสามารถรองรับและเสริมสร้าง
การพฒันาของภาคอ่ืน ๆ ดงัน้ี 5.1) การปรับปรุงบทบาทการบริหารจดัการของส่วนราชการ 5.1.1) ปรับ
บทบาทของระบบราชการจากการตรวจสอบควบคุมเป็นการก ากบัดูแลส่งเสริมพร้อมทั้งลดบทบาทใน
การด าเนินกิจกรรมของภาครัฐเพื่อส่งเสริมให้ภาคประชาชนและภาคเอกชนเขา้มามีบทบาทมากข้ึน 
5.1.2) ลดขนาดระบบราชการโดยจ ากดัการขยายตวัของหน่วยราชการและตรึงก าลงัคนภาครัฐพร้อม
ทั้งเร่งรัดการปรับปรุงโครงสร้างองค์กรทั้งภารกิจบุคลากรและขั้นตอนการท างานให้สอดคล้องกบั
สภาพเศรษฐกิจสังคมและการเมืองท่ีเป็นอยู่อย่างจริงจงั 5.1.3) ปรับปรุงระบบการบริหารจดัการงาน
ของหน่วยงานกลางและกระทรวงทบวงกรมด้านการวางแผนด้านงบประมาณด้านบุคลากรและดา้น
การให้บริการให้มีความอิสระและการจดัการแบบสมยัใหม่และเป็นสากลมากข้ึน 5.1.4) การกระจาย
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อ านาจตามระดบัการบงัคบับญัชาหรือการมอบอ านาจการตดัสินใจในหน่วยราชการกลางกระทรวง
ทบวงกรมสู่หน่วยงานปฏิบติัและผูป้ฏิบติังานให้เหมาะสมกบัระดบังานแต่ละระดบัมากยิ่งข้ึนโดยให้
สามารถใช้ดุลยพินิจตดัสินใจแบบเบ็ดเสร็จและทนัต่อเหตุการณ์ 5.1.5) เร่งรัดระบบตรวจสอบและ
ถ่วงดุลการปฏิบติังานของส่วนราชการและขา้ราชการเพื่อให้เกิดความรับผิดชอบต่อประชาชนสังคม
และชุมชน 5.1.6) ปรับปรุงประสิทธิภาพระบบราชการและระบบขา้ราชการดงัน้ี 5.1.6.1) เพิ่มบทบาท
ของส่วนราชการในพื้นท่ีเช่นจงัหวดัพร้อมทั้งลดบทบาทของการบริหารราชการส่วนกลางอีกทั้งลด
ขั้นตอนท่ีไม่จ  าเป็นในการบริหารจดัการในดา้นแผนงานดา้นงบประมาณดา้นการคลงัและดา้นบุคคล
เพื่อให้เกิดความคล่องตวัและอิสระในการจดัการของหน่วยงานของพื้นท่ีไปสู่ส่วนภูมิภาคและทอ้งถ่ิน
อย่างผสมผสานครบวงจร 5.1.6.2) เพิ่มบุคลากรในการด าเนินงานของส่วนราชการในพื้นท่ีพร้อมทั้ง
กระจายหรือลดก าลังคนภาครัฐในการบริหารราชการส่วนกลางเพื่อให้เกิดประสิทธิภาพในการ
ตอบสนองความต้องการของประชาชนในภูมิภาคและชนบทอย่างทั่วถึง 5.1.6.3) ปรับปรุง
ประสิทธิภาพระบบการบริหารงานบุคคลภาครัฐเพื่อจูงใจและธ ารงรักษาคนท่ีมีความรู้พร้อมคุณธรรม
ไวใ้นระบบราชการโดยการปรับปรุงค่าตอบแทนให้ใกล้เคียงหรือเท่าเทียมกับภาคเอกชนโดยมี
ขั้นตอนท่ีชดัเจนและแน่นอนและการส่งเสริมความกา้วหน้าในอาชีพอย่างเป็นธรรม 5.1.7) ปรับปรุง
การด าเนินงานบริหารรัฐกิจเป็นระบบการจดัการโดยเน้นทั้งพื้นท่ีกบัภารกิจของหน่วยงานและการมี
ส่วนร่วมของประชาชนอย่างไดส้มดุล 5.1.8) ยกระดบัความส าคญัของหน่วยการบริหารส่วนจงัหวดั
โดยก าหนดให้จงัหวดัเป็นหน่วยงานจดัการหลกัเพื่อการพฒันาทุกดา้นของพื้นท่ีในความรับผิดชอบ
พร้อมทั้งกระจายอ านาจหน้าท่ีและความรับผิดชอบในการวางแผนงานงบประมาณและการบริหาร
บุคลากรตลอดจนการติดตามประเมินผลการพฒันาโดยรวมอยา่งเป็นเอกภาพและต่อเน่ืองให้มีความ
คล่องตวัและอิสระในการบริหารจดัการภารกิจของตนอยา่งแทจ้ริง 5.1.9) ปรับบทบาทของหน่วยงาน
กลางและหน่วยราชการในส่วนกลางให้มีหน้าท่ีวางแผนก าหนดนโยบายในเชิงยุทธศาสตร์
ประสานงานและให้ความสนับสนุนทางเทคนิคและอ่ืน ๆ เช่นทรัพยากรขวญักาลังใจให้แก่ส่วน
ราชการในภูมิภาคและทอ้งถ่ินเป็นส าคญั 5.1.10) เพิ่มบทบาทของหน่วยงานในส่วนจงัหวดัพร้อมกบั
สนบัสนุนการพฒันาศกัยภาพให้มีความสามารถในการวางแผนการบริหารงบประมาณและบุคลากร
ฯลฯอย่างมีประสิทธิภาพ 2) การปรับปรุงกระบวนการทางงบประมาณเพื่อให้ส่วนราชการต่าง ๆ มี
ความอิสระและยืดหยุ่นในการบริหารเงินงบประมาณและจงัหวดัสามารถตั้ งและรับการจดัสรร
งบประมาณไดเ้อง 3) การก าหนดให้จงัหวดัมีบุคลากรท่ีมีความสามารถมากข้ึนพร้อมทั้งลดอตัรากาลงั
ของหน่วยงานบริหารราชการส่วนกลางตลอดจนสร้างเครือข่ายการหมุนเวียนหน้าท่ีการงานโอกาส
ความก้าวหน้าดา้นอาชีพเกียรติภูมิและค่าตอบแทนให้แก่เจา้หน้าท่ีของรัฐผูป้ฏิบติัหน้าท่ีทั้งในส่วน
ภูมิภาคและทอ้งถ่ินไม่น้อยกวา่ในส่วนกลาง 4) การสร้างเกณฑ์ช้ีวดัและระบบประเมินผลงานเพื่อวดั
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ประสิทธิผลและประสิทธิภาพของการบริหารงานในความรับผิดชอบของหน่วยงานของรัฐทุกประเภท
และทุกระดบั 5) การสร้างความรับผิดชอบทางการบริหารด้วยการเปิดโอกาสให้องค์กรเอกชนและ
ประชาชนมีส่วนร่วมในการติดตามตรวจสอบแผนและผลการปฏิบติังานของส่วนราชการต่าง ๆ และ
ขจดัการทุจริตและประพฤติมิชอบในวงราชการ 6)การสร้างความโปร่งใสดว้ยการส่งเสริมให้องคก์าร
ต่าง ๆ มีส่วนร่วมให้ความคิดเห็นทว้งติงตรวจสอบโครงการพฒันาขนาดใหญ่หรือแผนงานส าคญัๆ
ของภาครัฐก่อนการด าเนินการ 7) การปรับการบริหารจดัการนโยบายสาธารณะ 7.1) สนับสนุนให้
ภาคเอกชนมีบทบาทเพิ่มข้ึนในการลงทุนดา้นบริการการศึกษาดา้นสาธารณสุขดา้นบริการโครงสร้าง
พื้นฐานอย่างเต็มศกัยภาพฯลฯโดยให้เป็นการแข่งขนัโดยเสรีท่ีค  านึงถึงประโยชน์ด้านคุณภาพและ
ราคาค่าบริการท่ีเหมาะสมต่อผูใ้ชบ้ริการเป็นหลกัแทนผลประโยชน์ตอบแทนท่ีเอกชนจะให้แก่รัฐหรือ
องค์กรของรัฐ 7.2) ให้มีกลไกระดับชาติท่ีมีความเป็นกลางเพื่อก ากับดูแลบริการสาธารณะให้มี
ประสิทธิภาพคล่องตวัและมีคุณภาพบริการท่ีดีไดม้าตรฐานรวมทั้งก าหนดอตัราค่าบริการท่ีเป็นธรรม
ต่อผูใ้ห้และผูใ้ช้บริการ 7.3) ทบทวนปัญหาและขอ้จ ากดัท่ีเก่ียวขอ้งกบักฎหมายและระเบียบท่ีเปิด
โอกาสหรือเพิ่มบทบาทภาคเอกชนเขา้มามีส่วนร่วมในการด าเนินแผนงานโดยการปรับกฎระเบียบและ
กฎเกณฑ์ท่ีลา้สมยัให้สนบัสนุนส่งเสริมการจดัการนโยบายสาธารณะท่ีมีประสิทธิภาพ 8) การพฒันา
ดา้นกฎหมายเพื่อสนบัสนุนการพฒันาประเทศโดยท่ีตามแผนพฒันาฯไดก้ าหนดแนวทางการพฒันาทั้ง
ในด้านคนสังคมส่ิงแวดล้อมเศรษฐกิจและการบริหารการจัดการโดยใช้กลไกทางกฎหมายเป็น
เคร่ืองมือส าคญัในการผลกัดนัให้การพฒันาตามแผนดงักล่าวบรรลุผลในการปฏิบติัไดอ้ยา่งจริงจงัจึง
จ าเป็นตอ้งปรับองค์กรกลางทางกฎหมายของประเทศให้สามารถเป็นศูนยก์ลางในการสร้างกฎหมาย
ให้สอดคลอ้งกบัแนวทางในแผนพฒันาฯ ไดอ้ยา่งมีประสิทธิภาพรวมทั้งการวางระบบการตรวจสอบ
การปฏิบติัราชการให้มีประสิทธิภาพและให้เจา้หน้าท่ีของรัฐสามารถปฏิบติัการตามกฎหมายไดอ้ยา่ง
ถูกตอ้งตามเป้าหมายของกฎหมายในแต่ละเร่ืองท่ีก าหนดข้ึน 
   2.3.8.3  การสร้างความต่อเน่ืองในงานบริหารรัฐกิจ เพื่อสร้างความต่อเน่ืองและเสถียร - 
ภาพของการบริหารรัฐกิจโดยการผนึกกาลงัของกลุ่มพลงัต่าง ๆ ในสังคมและให้มีขอ้ตกลงร่วมกนัใน
การก าหนดวสิัยทศัน์พนัธกิจและระเบียบวาระแห่งชาติให้เป็นท่ียอมรับของทุกฝ่ายซ่ึงจะท าใหฝ่้ายต่าง 
ๆ สามารถมีจินตภาพในแนวทางการพฒันาประเทศไดต้ลอดจนมีพนัธะความรับผิดชอบท่ีสนบัสนุน
แนวทางดังกล่าวดังน้ี 1) การสร้างพนัธมิตรเพื่อก าหนดระเบียบวาระแห่งชาติ 1.1) ให้มีการจดัการ
ประชุมระหว่างพรรคการเมืองหน่วยงานของรัฐวิสาหกิจองค์การเอกชนองค์กรพฒันาเอกชนองค์กร
ประชาชนและตวัแทนกลุ่มอาชีพต่าง ๆ เพื่อก าหนดและทบทวนวิสัยทศัน์พนัธกิจและระเบียบวาระ
แห่งชาติเป็นประจ าอย่างต่อเน่ือง 1.2) สนบัสนุนให้มีการจดัการฝึกอบรมการประชุมให้บุคลากรทุก
ระดบัขององค์กรต่าง ๆ ขา้งตน้ได้มีโอกาสดูงานแลกเปล่ียนความคิดเห็นและประสบการณ์กนัอย่าง
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สม ่าเสมอเพื่อเสริมสร้างความเขา้ใจซ่ึงกนัและกนั 1.3) เผยแพร่ประสบการณ์และเทคนิคในการสร้าง
พนัธมิตรท่ีประสบความส าเร็จตลอดจนการก าหนดระเบียบวาระแห่งชาติท่ีมีความเห็นสอดคล้อง
ตอ้งกนัเพื่อสร้างจุดมุ่งหมายร่วมกนั 1.4) ก าหนดให้มีการวดัผลส าเร็จในการประสานกลุ่มพลงัต่าง ๆ 
ในสังคมโดยการสร้างดัชนีช้ีวดัท่ีเป็นท่ียอมรับร่วมกันของกลุ่มเพื่อนามาเพิ่มพูนศกัยภาพในการ
บริหารจดัการท่ีอยูใ่นความรับผิดชอบของกลุ่มและองค์กรของตนเอง 2) การเสริมสร้างความรู้ความ
เข้าใจเก่ียวกับนโยบายสาธารณะเพื่อเสริมสร้างวิสัยทศัน์ร่วมกัน 2.1) สนับสนุนให้มีการเผยแพร่
นโยบายของรัฐบาลแผนพฒันาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติแผนงานของส่วนราชการและองคก์รต่าง 
ๆในรูปแบบท่ีประชาชนทัว่ไปสามารถเข้าใจได้ 2.2) สนับสนุนให้มีการศึกษาวิจยัเชิงนโยบายเพื่อ
ประโยชน์ในการก าหนดนโยบายระยะยาวและล าดบัความส าคญัหรือความเร่งด่วนของปัญหาหลกั ๆ
ของสังคมหรือประเทศ 2.3) สนบัสนุนการวิจยัสัมมนาเผยแพร่วิธีการต่าง ๆท่ีจะช่วยให้องค์กรต่าง ๆ
และสาธารณชนมีความรู้ความคิดกวา้งไกลเท่าทนัการเปล่ียนแปลงในยุคโลกาภิวตัน์รวมทั้งสนบัสนุน
ค่าใชจ่้ายในการฝึกอบรมบุคลากรของภาครัฐการจดัการฝึกอบรมการประชุมให้บุคลากรทุกระดบัของ
องค์กรต่าง ๆ ขา้งตน้ได้มีโอกาสดูงานแลกเปล่ียนความคิดเห็นและประสบการณ์กนัอย่างสม ่าเสมอ
เพื่อเสริมสร้างความเขา้ใจความสมานฉนัทแ์ละการรวมพลงัสร้างสรรคซ่ึ์งกนัและกนั 
   การท่ีจะบรรลุถึงวตัถุประสงค์และเป้าหมายของการพัฒนาประชารัฐได้นั้ นจ าเป็น
จะตอ้งมีการบริหารการจดัการเพื่อการแปลงแผนไปสู่การปฏิบติัท่ีระดมสรรพกาลงัจากทุกส่วนของ
สังคมใหเ้กิดการผนึกกาลงัเป็นภาคีเพื่อการพฒันาอยา่งย ัง่ยืนโดยจะตอ้งมีการค านึงถึงเง่ือนไขขอ้จ ากดั
และแนวโน้มพฒันาการของสังคมโดยเฉพาะอย่างยิ่งการหาแนวทางและมาตรการในการประสาน
สัมพนัธ์บทบาทและภารกิจท่ีภาครัฐภาคเอกชนและภาคประชาชนเพื่อร่วมกนัปฏิบติังานเพื่อสร้าง
ความสุขและสันติสุขแก่ปัจเจกบุคคลชุมชนสังคมและประเทศชาติ (สฤณี อาชวานนัทกุล, 2559) 
   นอกจากนั้นมีประเด็นท่ีน่าสนใจเพิ่มเติมในเร่ืองของประชารัฐก็คือ การเน้นย  ้าของ
นายกรัฐมนตรีวา่ ประชารัฐไม่ใช่เร่ืองใหม่ แต่มนัมีความต่อเน่ืองกบัค าวา่ “ธรรมาภิบาล”ซ่ึงเป็นค าท่ี
ใชก้นัมาตั้งแต่แผนพฒันาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติฉบบัท่ี 8 เพราะตอนน้ีรัฐบาลทหารมีอ านาจเป็น
ธรรมแบบเบ็ดเสร็จแล้ว เหลือแค่ใช้ธรรมเป็นอ านาจ กระท าให้สัมฤทธ์ิผลอย่างซ่ือสัตยเ์ท่านั้น โดย
ยุทธศาสตร์ส าคญัของประชารัฐมีอยู่ส่ีประการ ไดแ้ก่ 1) การเสริมสร้างหลกัการใช้บงัคบักฎหมายท่ี
ถูกตอ้งตามเจตนารมณ์ และปรัชญากฎหมาย โอกาสและสภาวะแวดลอ้ม ให้สนบัสนุนการมีส่วนร่วม
ของประชาชน 2) การส่งเสริมการมีส่วนร่วมในกระบวนการพฒันาของทุกภาคส่วน 3) การเพิ่มพูน
ประสิทธิผลและประสิทธิภาพของภาครัฐ และ 4) การสร้างความต่อเน่ืองในการบริหารรัฐกิจ “ประชา
รัฐ เพื่อราษฎร์ และ เพื่อรัฐ”ผูจ้ดัการออนไลน์, 22 กนัยายน 2558) 
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   โดยจากท่ีมาและแนวคิดของนโยบายประชารัฐแสดงเป็นแผนภาพไดต้ามภาพท่ี 2.11-
2.13 ดงัน้ี 

 
ภาพที ่2.11  กลไกการขบัเคล่ือน กรอ. 
 

 
ภาพที ่2.12  กลไกการขบัเคล่ือนมาตรการส่งเสริมประชาชนท่ีมีรายไดน้อ้ย 
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ภาพที ่2.13  ปัจจยัแห่งความส าเร็จของกลไกลความร่วมมือระหวา่งภาครัฐและภาคเอกชน 
 

2.4 แนวคดิเกีย่วกบัการพฒันาภาครัฐ 
 
 การบริหารงานภาครัฐ (Public Administration) นั้ นมีประวติัศาสตร์ความเป็นมาท่ียาวนาน 
นับตั้งแต่ยุคอียิปต์โบราณท่ีมีระบบการบริหารในการสร้างระบบชลประทานเพื่อแก้ปัญหาน ้ าท่วม
ประจ าปีจากแม่น ้ าไนล์ ในสมยัราชวงค ์Hun Dynasty ประเทศจีนไดมี้การใชแ้นวคิดของลทัธิขงจ้ือใน
การคดัเลือกเจา้หนา้ท่ีรัฐโดยระบบคุณธรรมและความสามารถไม่ใช่โดยชาติก าเนิดโดยมีเป้าหมายเพื่อ
ความสุขของประชาชน ในส่วนของยุโรปมีหลายอาณาจกัร เช่น กรีก จกัรวรรดิโรมนัและสเปน ท่ีใช้
หลกัการบริหารดว้ยกฎเกณฑ์ดว้ยกระบวนการท่ีก าหนดและควบคุมจากส่วนกลางและการพฒันาของ
รัฐสมยัใหม่ในยุคกลางเป็นการพฒันาท่ียึดโครงสร้างในระบบราชการเช่นกนัถึงแมว้า่จะมีตวัแบบการ
บริหารงานภาครัฐบางชนิดเกิดข้ึนก่อนหน้าน้ีดงัท่ีได้กล่าวถึงขา้งตน้แต่การบริหารงานภาครัฐแบบ
ดั้งเดิมท่ีแทจ้ริงนั้นเร่ิมตั้งแต่กลางศตวรรษท่ี 19 เป็นตน้มา (Hughes, 1994, pp. 24-25) โดยระบบของ
การบริหารงานภาครัฐในยุคแรกนั้นจะเป็นลกัษณะส่วนตวับนพื้นฐานของความจงรักภกัดีเฉพาะ
บุคคล เช่นต่อกษตัริย์หรือขุนนางแทนท่ีจะตั้งอยู่บนพื้นฐานของกฎหมายและความจงรักภกัดีต่อ
องค์การและต่อรัฐดงัเช่นในเวลาต่อมา การท างานในภาครัฐไม่ได้เป็นอาชีพถาวรท่ีท างานแบบเต็ม
เวลา แต่เป็นเพียงกิจกรรมทางธุรกิจของบุคคลหน่ึงเท่านั้น โดยแนวปฏิบติัทัว่ไปก็คือ ผูท่ี้จะท างาน
ต้องสมัครท างานกับญาติหรือตระกูลท่ีคุ้นเคยกันเพื่อขอความช่วยเหลือ โดยไม่จ  าเป็นว่าผูส้มัคร
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จะตอ้งมีความสามารถในทางใดทางหน่ึงโดยเฉพาะ ซ่ึงระบบการบริหารงานดงักล่าวมกัจะเรียกกนั
โดยทัว่ไปวา่ระบบอุปถมัภ ์(Patronage หรือ Nepotism) (Hughes, 1994, p. 25) 
 ประเทศไทย เม่ือคร้ังท่ีไดเ้ช่ือมต่อเศรษฐกิจของไทยเขา้กบัเศรษฐกิจโลกในการเปิดเสรีทางการ
เงินดว้ย Bangkok International Banking Facilities (BIBF) ในเวลาไม่นาน ธุรกิจอุตสาหกรรมของไทย
ก็ล้มละลายต้องขายกิจการกันระเนระนาด ปัญหาสังคมต่าง ๆ เกิดข้ึนตามมามากมาย ถึงขนาดท่ี
ประชาชนเกิดความเบ่ือหน่ายจนกระทั่งลุกข้ึนมาเรียกร้องให้มีการปฏิรูป การเมืองโดยการแก้ไข
รัฐธรรมนูญ ใน พ.ศ. 2540 ความลม้เหลวดงักล่าวท าให้ประเทศตอ้งปรับตวัขนานใหญ่ เช่น ตอ้งมีการ
ปฏิรูปการเมืองเพื่อเปล่ียนวิธีการบริหารประเทศให้เป็นประชาธิปไตยและมีธรรมาภิบาล (Good 
Governance) มากข้ึนโดยการประกาศใช้รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พ.ศ. 2540 ต้องมีการ
ปฏิรูปการศึกษา โดยจดัการศึกษาขั้นพื้นฐานอยา่งน้อย 12 ปี เพื่อให้ประชาชนไดเ้รียนรู้ทนัโลก และ
ตอ้งมีการฟ้ืนฟูเศรษฐกิจ จดัระบบสวสัดิการรองรับคนท่ีตกงานไปจากธุรกิจอุตสาหกรรมในเมือง
จ านวนมาก เช่น การจดัให้มีกองทุนหมู่บา้น พกัหน้ีเกษตรกร และหลกัประกนัสุขภาพถว้นหน้า หรือ 
โครงการ “30 บาทรักษาไดทุ้กโรค” เป็นตน้ 
 การปฏิรูปในดา้นต่าง ๆ ท่ีกล่าวมาท าให้หน่วยงานภาครัฐตอ้งมีภารกิจเพิ่มมากข้ึน ไม่วา่จะเป็น
ในดา้นการจดัสวสัดิการให้คนวา่งงานจ านวนมาก การฟ้ืนฟูเศรษฐกิจ ตลอดจนการจดัการศึกษาให้คน
ทั้งประเทศไดรู้้ทนัโลก ฯลฯ แต่ในขณะเดียวกนัรัฐกลบัจะตอ้งมีก าลงัคนและงบประมาณท่ีน้อยลง 
ทั้งน้ีเพราะสภาพเศรษฐกิจท่ีตกต ่าผนวกกบักระแสเศรษฐกิจเสรี และกระแสประชาธิปไตยท่ีเนน้ให้รัฐ
ตอ้งจ ากดับทบาท ขนาด และการใช้ทรัพยากรนอกจากน้ี ภายใตก้ระแสประชาธิปไตยและธรรมาภิ
บาล รัฐบาลก็ไม่สามารถท่ีจะด าเนินการต่าง ๆ ได้ตามชอบใจได้เหมือนในสมยัก่อน ๆ การด าเนิน
โครงการต่าง ๆ เช่น สร้างเข่ือน สร้างโรงไฟฟ้า หรือวางท่อก๊าซ ฯลฯ จะตอ้งด าเนินการอยา่งโปร่งใส 
ตอ้งใหป้ระชาชนมีส่วนร่วมแสดงความคิดเห็นอยา่งกวา้งขวาง (ปัณรส มาลากุล ณ อยธุยา, 2546) 
 2.4.1 การปรับตัวของระบบบริหารภาครัฐของไทย 
 ในการปรับเปล่ียนระบบบริหารภาครัฐของไทยเพื่อรองรับกระแสโลกาภิวตัน์ ในช่วงของ
รัฐบาลชุด พ.ต.ท. ทกัษิณ ชินวตัร เร่ิมปรากฎเป็นรูปธรรมเม่ือได้มีการประกาศใช้พระราชบญัญัติ
ระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน เม่ือเดือนตุลาคม 2545 ซ่ึงท าให้มีการปรับโครงสร้างการแบ่งส่วน
ราชการใหม่จาก 14 กระทรวง 1 ทบวง มาเป็น 20 กระทรวง และไดมี้การก าหนดให้มี คณะกรรมการ
พฒันาระบบราชการ (ก.พ.ร.) โดยให้มีส านักงานคณะกรรมการพฒันาระบบราชการ (ส านักงาน 
ก.พ.ร.) เป็นหน่วยงานขับเคล่ือนการปฏิรูประบบราชการ โดยการปฏิรูประบบราชการในยุคน้ีจึง
เรียกว่า “การพฒันาระบบราชการ” เคร่ืองมือท่ีส าคญัคือ 1) แผนยุทธศาสตร์การพฒันาระบบราชการ
ไทย (พ.ศ. 2546 – พ.ศ. 2550) 2) พระราชกฤษฎีกา ว่าด้วยหลักเกณฑ์และวิธีการบริหารกิจการ
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บ้านเมืองท่ีดี พ.ศ. 2546 ซ่ึงออกตามมาตรา 3/1 และมาตรา 71/10(5) แห่งพระราชบัญญัติระเบียบ
บริหารราชการแผน่ดิน พ.ศ. 2534 ซ่ึงแกไ้ขเพิ่มเติมโดยพระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการแผน่ดิน 
(ฉบบัท่ี 5) พ.ศ. 2545 3) ระเบียบส านักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยการมอบอ านาจ พ.ศ. 2546 4) โครงการ
พฒันาผูน้ าการบริหารการเปล่ียนแปลง ซ่ึงเป็นการจดัการเรียนรู้จากการปฏิบัติ (Action Learning 
Program) เพื่อพัฒนาผู ้ว่าราชการจังหวัดและผู ้บริหารของกระทรวงน าร่องในการบริหารการ
เปล่ียนแปลงตามหลกัการและแนวทางในการพฒันาระบบราชการ 
 2.4.2 จุดมุ่งหมายของการพฒันาระบบราชการ 
 ในดา้นจุดมุ่งหมายของการพฒันาระบบราชการ ในแผนยุทธศาสตร์การพฒันาระบบราชการ
ไทย (พ.ศ. 2546 – พ.ศ. 2550) ไดก้ าหนดวสิัยทศัน์ไวว้า่ 
   พฒันาระบบราชการไทยให้มีความเป็นเลิศ สามารถรองรับกบัการพฒันาประเทศในยุค    
โลกาภิวตัน์ โดยยึดหลักการบริหารกิจการบ้านเมืองท่ีดี และประโยชน์สุขของประชาชนซ่ึงจาก
วสิัยทศัน์ดงักล่าวจะเห็นไดว้า่เป็นความพยายามท่ีจะปรับเปล่ียนระบบราชการให้สามารถปรับตวัเพื่อ
รองรับการเปล่ียนแปลงของสภาพแวดลอ้มใน “ยุคโลกาภิวตัน์” และ “การท าให้ระบบราชการไทยมี
ความเป็นเลิศ” ก็สะท้อนถึงความพยายามท่ีจะท าให้เกิดการเรียนรู้ขององค์การท่ีจะพัฒนาการ
บริหารงานดา้นต่าง ๆ จนกระทัง่มีความเป็นเลิศส่ิงท่ีตอ้งปรับเปล่ียนในการพฒันาระบบราชการใน
แผนยุทธศาสตร์การพฒันาระบบราชการไทย (พ.ศ. 2546 – พ.ศ. 2550) ได้ก าหนดยุทธศาสตร์การ
พฒันาไว ้7 ประการคือ 1) การปรับเปล่ียนกระบวนการและวิธีการท างาน 2) การปรับปรุงโครงสร้าง
การบริหารราชการแผ่นดิน 3) การร้ือปรับระบบการเงินและการงบประมาณ 4) การสร้างระบบ
บริหารงานบุคคลและค่าตอบแทนใหม่ 5) การปรับเปล่ียนกระบวนทศัน์ วฒันธรรม และค่านิยม 6) 
การเสริมสร้างระบบราชการใหท้นัสมยั 7) การเปิดระบบราชการให้ประชาชนเขา้มามีส่วนร่วม 
   ซ่ึ งการปรับเปล่ียนในด้านต่าง ๆ เหล่าน้ี  หากพิจารณาโดยอาศัยกรอบแนวคิด 
McKinsey’s 7 S  ก็คือการปรับตวัแปรส าคญัในการบริหารองค์การทั้ง 7 ประการให้สนับสนุนและ
สอดคล้องกันนั่นเอง กล่าวคือ (Thomas and Robert, 2004) ยุทธศาสตร์ท่ี  1 “การปรับเปล่ียน
กระบวนการและวิธีการท างาน” ก็คือ การปรับเปล่ียน ยุทธศาสตร์ (Strategy) ในการด าเนินงานให้
เหมาะกับภาวะท่ีต้องมีงานมากข้ึน แต่มีเงินและคนน้อยลง ซ่ึง กระบวนการวิธีการท างานตาม
ยุทธศาสตร์ เดิมยอ่มใช้ไปไดอี้กไม่นาน ยุทธศาสตร์ท่ี 2 “การปรับปรุงโครงสร้างการบริหารราชการ
แผ่นดิน” ฏ็คือ การปรับเปล่ียนโครงสร้าง (Structure) หรือวิธีการ “จัดทัพ” เพื่อให้สอดรับกับ
ยุทธศาสตร์ใหม่ ซ่ึงในการพฒันาระบบราชการก็มุ่งเน้นการจดัโครงสร้างโดยเช่ือมโยง “หน้าท่ี” 
(Function Departmentalization) คือ กระทรวง ทบวง กรม กบั “พื้นท่ี” (Regional Departmentalization) 
ซ่ึงหมายถึงจงัหวดัและกลุ่มจงัหวดั ในลกัษณะเมตริกซ์ (Matrix) โดยให้ยึดจุดเน้นตามนโยบายของ
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รัฐบาล ท่ีเรียกว่า “Agenda” เข้าไปด้วยอีกมิติหน่ึง  ยุทธศาสตร์ท่ี 3 “การร้ือปรับระบบการเงินและ
การงบประมาณ” นั้ นเป็นการน าเอาระบบงบประมาณแบบมุ่งเน้นผลงาน (Performance-based 
Budgeting System) มาใชโ้ดยการก าหนดให้มีการท าค ารับรองผลการปฏิบติัราชการท่ีมีตวัช้ีวดัผลงาน
อย่างชัดเจน และจดัสรรงบประมาณไปตามเป้าหมายท่ีก าหนดไว ้และให้ส่วนราชการไดมี้อิสระใน
การบริหารจดัการโดยไม่ติดยึดกบักฎระเบียบต่าง ๆ จนมากเกินไป ซ่ึงก็คือการปลดพนัธนาการของ
กฎระเบียบเพื่อให้ส่วนราชการสามารถเลือกวางระบบระเบียบวิธีปฏิบติัไดเ้อง หรือเป็นการให้อิสระ
ในการจัดระบบงาน (System) นั่นเอง ยุทธศาสตร์ท่ี  4 “การสร้างระบบบริหารงานบุคคลและ
ค่าตอบแทนใหม่” ก็คือการปรับเปล่ียนระบบการบริหารงานบุคคล เพื่อให้สามารถจดัการทรัพยากร
บุคคล (Staff) ให้มี ขีดสมรรถนะ และทักษะความสามารถ (Skill) ท่ีสอดคล้องกับยุทธศาสตร์ 
โครงสร้างและระบบงานใหม่นัน่เอง ยุทธศาสตร์ท่ี 5 “การปรับเปล่ียนกระบวนทศัน์ วฒันธรรม และ
ค่านิยม” เป็นปัจจยัท่ีส าคญัต่อความส าเร็จของการพฒันาระบบราชการ ซ่ึงหากพิจารณาจากกรอบ
แนวคิด 7 S ก็คือ การปรับค่านิยมร่วม (Shared Values) ของระบบราชการนัน่เอง  ยทุธศาสตร์ท่ี 6 “การ
เสริมสร้างระบบราชการให้ทนัสมยั” โดยการน าเทคโนโลยีสารสนเทศมาใช้ในการเพิ่มประสิทธิภาพ
และความทนัสมยั และยุทธศาสตร์ท่ี 7 “การเปิดระบบราชการให้ประชาชนเขา้มามีส่วนร่วม” ก็เป็น
การปรับเปล่ียนแบบแผนพฤติกรรม (Style) ในการปฏิบติัราชการนัน่เอง 
 กล่าวโดยสรุปก็คือ การพฒันาระบบราชการตาม แผนยุทธศาสตร์การพฒันาระบบราชการไทย 
(พ.ศ. 2546 – พ.ศ. 2550) ก็คือการปรับเปล่ียนส่วนต่าง ๆ ของระบบราชการไทยตามตวัแปรต่าง ๆ ใน
กรอบแนวคิด McKinsey’s 7 S นัน่เอง 
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ภาพที ่2.14  กรอบแนวคิด McKinsey’s 7 S. ปรับปรุงจาก แผนยทุธศาสตร์การพัฒนาระบบราชการ
ไทย (พ.ศ. 2546 - พ.ศ. 2550), โดย คณะกรรมการพฒันาระบบราชการ, (2546), กรุงเทพฯ : ผูแ้ต่ง. 

 
 2.4.3 เคร่ืองมือทางการบริหารที่น ามาใส่ในการพฒันาระบบราชการ 
 นอกจากการปรับเปล่ียนตวัแปรทางการบริหารทั้ง 7 ประการตาม McKinsey’s 7 S แล้ว การ
พฒันาระบบราชการในคร้ังน้ี ยงัเป็นการน าเคร่ืองมือทางการบริหารสมยัใหม่มาประยุกตใ์ชก้บัระบบ
บริหารราชการอีกเป็นจ านวนมาก โดยเคร่ืองมือส่วนใหญ่ท่ีน ามาใช้จะมีก าหนดไวใ้น พระราช
กฤษฎีกา วา่ดว้ยหลกัเกณฑ์และวิธีการบริหารกิจการบา้นเมืองท่ีดี พ.ศ. 2546 ซ่ึงเคร่ืองมือต่าง ๆไดแ้ก่ 
1) การจดัการเชิงกลยุทธ์ (Strategic Vision Management)ซ่ึงเป็นเคร่ืองมือท่ีจะช่วยให้ผูบ้ริหารไดศึ้กษา
ทบทวนสถานการณ์ภายนอกและภายในองคก์าร เพื่อก าหนดวสิัยทศัน์ พนัธกิจ และยทุธศาสตร์ในการ
ด าเนินงานขององค์การให้สอดคล้องกบัสถานการณ์ โดยเฉพาะในสถานการณ์ท่ี “งานมาก แต่มีเงิน
และคนน้อย” ซ่ึงเคร่ืองมือช้ินน้ีปรากฏใน พระราชกฤษฎีกา ว่าด้วยหลักเกณฑ์และวิธีการบริหาร
กิจการบา้นเมืองท่ีดี พ.ศ. 2546 เช่น ใน มาตรา 33 ท่ีให้ ให้ส่วนราชการจดัให้มีการทบทวนภารกิจของ
ตนวา่ภารกิจใดมีความจ าเป็น หรือสมควรท่ีจะไดด้ าเนินการต่อไปหรือไม่โดยค านึงถึงแผนการบริหาร
ราชการแผน่ดิน นโยบายของ คณะรัฐมนตรี ก าลงัเงินงบประมาณของประเทศ ความคุม้ค่าของภารกิจ
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และสถานการณ์อ่ืนประกอบกนั และ ในมาตรา 16 ท่ี ให้ส่วนราชการจดัท าแผนปฏิบติัราชการของ
ส่วนราชการนั้น โดยจดัท าเป็นแผนส่ีปี และแผนปฏิบติัราชการประจ าปี ซ่ึงจะต้องสอดคล้องกับ
แผนการบริหารราชการแผน่ดินตามมาตรา 13 เป็นตน้ (Dignam, 1990) 2) การจดัการโดยมุ่งผลสัมฤทธ์ิ 
(Result-Based Management) ซ่ึงเป็นการปรับเปล่ียนการบริหารราชการให้มามุ่งเน้นท่ีการบรรลุผล
สัมฤทธ์ิตามภารกิจ โดยให้มีการก าหนดตัวช้ีว ัดผลสัมฤทธ์ิ (Key Performance Indicators) และ
เป้าหมาย และให้จดัสรรงบประมาณตามเป้าหมายนั้น โดยให้อิสระแก่ส่วนราชการในการเลือกวิธีการ
ปฏิบติั แต่จะตอ้งมีการประเมินผลการปฏิบติังานตามตวัช้ีวดัผลสัมฤทธ์ิท่ีก าหนดไวอ้ยา่งชดัเจน ซ่ึง
ระบบการบริหารแบบมุ่งผลสัมฤทธ์ินั้นปรากฏใน พระราชกฤษฎีกา ว่าด้วยหลกัเกณฑ์และวิธีการ
บริหารกิจการบา้นเมืองท่ีดี พ.ศ. 2546 ในมาตรา 9 คือ ในการบริหารราชการเพื่อให้เกิดผลสัมฤทธ์ิต่อ
ภารกิจของรัฐ ส่วนราชการตอ้งจดัท าแผนปฏิบติัราชการโดยให้มีรายละเอียดของ ขั้นตอน ระยะเวลา
และงบประมาณท่ีจะตอ้งใช้ เป้าหมายของภารกิจ ผลสัมฤทธ์ิของภารกิจ และตวัช้ีวดัความส าเร็จของ
ภารกิจ และ ส่วนราชการ ตอ้งจดัให้มีการติดตามและประเมินผลการปฏิบติัตามแผนปฏิบติัราชการ ซ่ึง
ต้องสอดคล้องกับมาตรฐานท่ี ก.พ.ร. ก าหนด 3) การจัดการต้นทุนฐานกิจกรรม (Activity-Based 
Costing) ซ่ึงเป็นเคร่ืองมือส าคญัในการบริหารตน้ทุนค่าใช้จ่ายในกิจกรรมต่าง ๆ และในการก าหนด
ค่าใช้จ่ายต่อหน่วยผลผลิต เพื่อน าไปใช้ในการจดัท าค าของบประมาณในระบบงบประมาณแบบ
มุ่งเน้นผลงาน โดยการการจดัการตน้ทุนฐานกิจกรรม ปรากฏในพระราชกฤษฎีกา ว่าดว้ยหลกัเกณฑ์
และวิธีการบริหารกิจการบา้นเมืองท่ีดี พ.ศ. 2546 ในมาตรา 21 ท่ีให้ส่วนราชการจดัท าบญัชีตน้ทุนใน
งานบริการสาธารณะแต่ละประเภทข้ึนตามหลักเกณฑ์และวิธีการท่ีกรมบญัชีกลางก าหนด และให้
ค  านวณรายจ่ายต่อหน่วยของงานบริการสาธารณะท่ีอยู่ในความรับผิดชอบ และรายงานให้ส านัก
งบประมาณ กรมบญัชีกลาง และ ก.พ.ร. ทราบ นอกจากน้ี การค านวณค่าใช้จ่ายต่อหน่วยยงัเป็นการ
ส่งเสริมให้มีการปรับปรุงประสิทธิภาพ ซ่ึงในมาตรเดียวกันได้ก าหนดไวว้่า ในกรณีท่ีรายจ่ายต่อ
หน่วยของงานใดสูงกว่าราย จ่ายต่อหน่วยของส่วนราชการอ่ืน ให้ส่วนราชการนั้นจดัท าแผนการลด
รายจ่ายต่อหน่วยของงานบริการสาธารณะดงักล่าวเสนอส านกั งบประมาณ กรมบญัชีกลาง และ ก.พ.ร. 
ทราบ ซ่ึงเป็นเคร่ืองมือส าคญัส าหรับการบริหารงานในยามท่ี “งานมาก แต่มีเงินและคนน้อย”(R. 
Kaplan, 1988, p. 61-66) 4) การร้ือปรับระบบงาน (Business Process Reengineering)ซ่ึงหมายถึงการร้ือ
กระบวนงานขั้นตอนเดิมออก แลว้ออกแบบกระบวนงานขั้นตอนใหม่โดยน าเทคโนโลยีสมยัใหม่มา
ใชเ้พิ่มประสิทธิภาพ ลดระยะเวลา และตน้ทุนอยา่งเห็นผลไดช้ดั ซ่ึงในพระราชกฤษฎีกาฉบบัดงักล่าว
ไดก้ าหนดไวใ้นหลายมาตรา เช่น มาตรา 27 ให้ส่วนราชการจดัให้มีการกระจายอ านาจการตดัสินใจ
เก่ียวกับการสั่ง การอนุญาต การอนุมัติ การปฏิบัติราชการ ให้แก่ ผูท่ี้มีหน้าท่ีรับผิดชอบในการ
ด าเนินการในเร่ืองนั้นโดยตรง เพื่อให้เกิดความรวดเร็วและลดขั้นตอนการปฏิบติัราชการ มาตรา 29   
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ให้ส่วนราชการแต่ละแห่งจดัท าแผนภูมิขั้นตอนและระยะเวลาการด าเนินการ และในมาตรา 30 ให้เป็น
หนา้ท่ีของปลดักระทรวงท่ีจะตอ้งจดัใหส่้วนราชการท่ีปฏิบติังานเก่ียวกบัการบริการประชาชนร่วมกนั
จดัตั้งศูนยบ์ริการร่วม เพื่ออ านวยความสะดวกแก่ประชาชนให้สามารถติดต่อเจา้หนา้ท่ี ณ ศูนยบ์ริการ
ร่วมเพียงแห่งเดียว (Michael Hammer and James Champy, 1993)  5) การบริหารวงรอบเวลา (Cycle-
Time Management) ซ่ึงเป็นการจดัการกบัระยะเวลาท่ีใช้ในการปฏิบติังานต่าง ๆ ให้สามารถควบคุม
ระยะเวลาแลว้เสร็จ หรือในการด าเนินงานขั้นตอนต่าง ๆ อย่างรวดเร็วทนักาล ซ่ึงปรากฏในพระราช
กฤษฎีกา ว่าดว้ยหลกัเกณฑ์และวิธีการบริหารกิจการบา้นเมืองท่ีดี พ.ศ. 2546 เช่นใน มาตรา 37 ท่ีให้
ส่วนราชการก าหนดระยะเวลาแลว้เสร็จของงานแต่ละงานและประกาศให้ประชาชนและขา้ราชการ
ทราบเป็นการทัว่ไป หาก ก.พ.ร. พิจารณาเห็นว่างานนั้นสามารถก าหนดระยะเวลาแล้วเสร็จให้เร็ว
กว่าเดิมได ้ก.พ.ร. จะก าหนดเวลาแลว้เสร็จให้ส่วนราชการนั้นตอ้งปฏิบติัก็ได ้และให้เป็นหน้าท่ีของ
ผูบ้ ังคับบัญชาท่ีจะต้องตรวจสอบให้ข้าราชการปฏิบัติงานให้แล้วเสร็จตามก าหนดเวลา ซ่ึงจาก
มาตรการดงักล่าวจะเห็นวา่ส่วนราชการต่าง ๆ จะตอ้งหันมาพิจารณาปรับปรุงวงรอบระยะเวลาในการ
ปฏิบติังานของตนเพื่ออ านวยความสะดวกให้แก่ประชาชนมากยิ่งข้ึน 6) การบริหารคุณภาพทัว่ทั้ ง
องค์การ (Total Quality Management) ซ่ึงเป็นการจดัให้มีการบริหารคุณภาพและประสิทธิภาพในการ
ด าเนินงานในทุก ๆ ส่วนขององคก์ารเพื่อใหส้ามารถสนองความตอ้งการและสร้างความพึงพอใจให้แก่
ลูกคา้ทั้งภายนอกและภายในองคก์ารให้ไดม้ากท่ีสุด ซ่ึงหมายถึงจะตอ้งมีการรับฟังความตอ้งการ และ
ส ารวจความพึงพอใจของลูกค้าผู ้ใช้บริการอยู่เสมอ ซ่ึงในเร่ืองน้ี ในพระราชกฤษฎีกา ว่าด้วย
หลกัเกณฑ์และวิธีการบริหารกิจการ บา้นเมืองท่ีดี พ.ศ. 2546 ไดก้ าหนดไว ้เช่น ในมาตรา 45 ให้ส่วน
ราชการ จดัให้มีคณะผูป้ระเมินอิสระด าเนินการประเมินผลการปฏิบัติราชการของส่วนราชการ
เก่ียวกบัผลสัมฤทธ์ิของภารกิจ คุณภาพการให้บริการ ความพึงพอใจของประชาชนผูรั้บบริการ ความ
คุม้ค่าในภารกิจ และในมาตรา 42 ให้ส่วนราชการท่ีมีอ านาจออกกฎ ระเบียบ ขอ้บงัคบั หรือประกาศ 
เพื่อใช้บงัคบักบัส่วนราชการอ่ืน มีหน้าท่ีตรวจสอบว่ากฎ ระเบียบ ขอ้บงัคบั หรือประกาศนั้น เป็น
อุปสรรคหรือก่อให้เกิดความยุง่ยาก ซ ้ าซ้อน หรือความล่าชา้ ต่อการปฏิบติัหน้าท่ีของส่วนราชการอ่ืน
หรือไม่ เพื่อด าเนินการปรับปรุงแกไ้ขให้เหมาะสมโดยเร็วต่อไป เป็นตน้ ซ่ึงทั้งสองกรณีสะทอ้นให้
เห็นวา่ส่วนราชการจะตอ้งมีการทบทวนปรับปรุงการด าเนินงานของตนใหส้อดคลอ้งกบัความตอ้งการ
ของผู ้รับบริการอยู่ เสมอ (Brounds, 1994) 7) การจัดการเทคโนโลยีสารสนเทศ (Information 
Technology Management) ซ่ึงเป็นเคร่ืองมือส าคญัในการด าเนินงานขององค์การสมัยใหม่ท่ีต้องมี
กระบวนงานท่ีทนัสมยั มีวงรอบของระยะเวลาการปฏิบติังานสั้น และมีตน้ทุนในกิจกรรมต่าง ๆ ลดลง 
และตอ้งการส่ือสารท่ีรวดเร็ว ทัว่ถึงและถูกตอ้งแม่นย  า ซ่ึงในพระราชกฤษฎีกา วา่ดว้ยหลกัเกณฑ์และ
วิธีการบริหารกิจการบ้านเมืองท่ีดี พ.ศ. 2546 ได้ก าหนดเร่ืองการน าเทคโนโลยีสารสนเทศและการ
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ส่ือสารมาใช้ไวใ้นหลายมาตรา เช่น มาตรา 39 ให้ส่วนราชการจดัให้มีระบบเครือข่ายสารสนเทศของ
ส่วนราชการเพื่ออ านวยความสะดวกให้แก่ประชาชนท่ีจะสามารถติดต่อสอบถามหรือขอขอ้มูลหรือ
แสดงความคิดเห็นเก่ียวกบัการปฏิบติัราชการของส่วนราชการ หรือใน มาตรา 41 ท่ีก าหนดให้ ในกรณี
ท่ีส่วนราชการได้รับค าร้องเรียน เสนอแนะ หรือความคิดเห็นเก่ียวกบัวิธีปฏิบติัราชการ โดยมีขอ้มูล
และสาระตามสมควร ให้เป็นหนา้ท่ีของส่วนราชการนั้นท่ีจะตอ้งพิจารณาด าเนินการให้ลุล่วงไป และ 
ให้แจ้งให้บุคคลนั้ นทราบผลการด าเนินการด้วย ทั้ งน้ี  อาจแจ้งให้ทราบผ่านทางระบบเครือข่าย
สารสนเทศของส่วนราชการดว้ยก็ได ้จากทั้ง 7 ประการท่ีไดก้ล่าวมาจะเห็นไดว้่าในการพฒันาระบบ
ราชการไดมี้การน าเคร่ืองมือการบริหารสมยัใหม่มาประยุกต์ใช้ในระบบราชการเป็นจ านวนมาก ซ่ึง
หากน าเคร่ืองมือเหล่าน้ีมาจดัเรียงเป็นแผนภาพก็จะไดเ้ห็นความเช่ือมโยงกนัดงัภาพต่อไปน้ี 

 

ภาพที ่2. 15  เคร่ืองมือทางการบริหารในการพฒันาระบบราชการ 
 
 2.4.4 การบริหารงานภาครัฐตามแนวคิดธรรมาภิบาล  
   ปธาน สุวรรณมงคล (2558, น. 28-31) กล่าวไวว้่า ธรรมาภิบาลมีความส าคัญต่อการ
บริหารภาครัฐในหลายมิติ ดงัน้ี 
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    2.4.4.1  มิติภาครัฐ 
      ประการแรก ช่วยส่งเสริมให้บุคลากรในภาครัฐมีเป้าหมายอยู่ท่ีการยึด
ประโยชน์สุขของประชาชนและประเทศชาติ ให้ความส าคญักบัประสิทธิภาพในการบริหารภาครัฐ
อยา่งจริงจงัมากข้ึนโดยมีการปรับปรุงกระบวนการท างานให้มีความรวดเร็ว และประหยดัทั้งเวลาและ
งบประมาณมีความคุม้ค่ามากข้ึนซ่ึงวดัไดจ้ากความพึงพอใจของประชาชนผูรั้บบริการ 
      ประการท่ีสอง ช่วยส่งเสริมให้บุคลากรภาครัฐให้ความส าคญักบัผลส าเร็จ
หรือผลงานมากกว่าการท าเสร็จ เหมือนเช่นท่ีผ่านมาในอดีตการให้ความส าคญักับผลส าเร็จหรือ
ผลงานท าให้มีความคุม้ค่ามากข้ึนโดยมีการประเมินผลการปฏิบติัท่ีเป็นรูปธรรมมากข้ึน มีตวัช้ีวดั 
(Key Performance Indicator, KPI) ท่ีถูกก าหนดไวก่้อนการปฏิบติังานซ่ึงสอดคล้องกบัวิสัยทศัน์ และ
พนัธกิจ โดยเฉพาะอยา่งยิง่ความพึงพอใจของประชาชนนบัเป็นตวัประเมินผลท่ีส าคญั 
      ประการท่ีสาม ช่วยให้ระบบการบริหารภาครัฐมีความโปร่งใสตรวจสอบ
ไดม้ากข้ึนโดยมีการปรับปรุงกฎหมาย กฎ ระเบียบของภาครัฐให้รัดกุมและเปิดเผยต่อสาธารณะให้
รับรู้กนัทัว่ไปเช่น การมีกฎหมายเก่ียวกบัขอ้มูลข่าวสารของภาครัฐ การมีกฎหมายเก่ียวกบัการห้ามฮั้ว
ประมูลงานของภาครัฐ เป็นต้น รวมถึงมีองค์กรอิสระในการก ากับ ตรวจสอบการปฏิบัติงานของ
ภาครัฐ เช่น คณะกรรมการป้องกนัและปราบปรามการทุจริตแห่งชาติ คณะกรรมการตรวจเงินแผน่ดิน 
เป็นตน้ 
      ประการท่ีส่ี ช่วยส่งเสริมให้บุคลากรภาครัฐมีความตระหนกัถึงความส านึก 
รับผิด (Accountability) ต่อประชาชนและองคก์รมากข้ึน ซ่ึงความส านึกรับผิดชอบมีส่วนท าให้การ
กระท าของเจา้หนา้ท่ีรัฐมีการระมดัระวงัการกระท าท่ีมีผลต่อสาธารณะหรือประชาชนมากข้ึน และ
หากเกิดขอ้ผดิพลาดข้ึนก็ตอ้งพร้อมท่ีจะรับผลของการกระท านั้นโดยไม่หลบเล่ียงหรือโยนความผิด
ใหบุ้คคลอ่ืนหรือน่ิงเฉย 
      ประการท่ีห้า ช่วยท าให้ระบบราชการเป็นระบบเปิดและเปิดโอกาสให้
ประชาชน มีช่องทางมีส่วนร่วมในการบริหารภาครัฐอย่างหลากหลายและเป็นรูปธรรมมากข้ึน ทั้งน้ี 
ระบบบริหารภาครัฐในอดีต มกัเป็นระบบท่ีปิดโดยประชาชนไม่รู้ขอ้มูลข่าวสารในการบริหารงานของ
ภาครัฐมากนกัและขอ้มูลส่วนใหญ่ถูกพิจารณาวา่ ไม่เปิดเผยหรือเป็นความลบั แต่เม่ือมีการน าแนวคิด
ธรรมาภิบาล มาใช้ท าให้มีกฎหมายเก่ียวกับการเปิดเผยข้อมูลข่าวสารของภาครัฐ และให้สิทธิแก่
ประชาชนในการยืน่ขอขอ้มูลข่าวสารจากหน่วยภาครัฐได ้นอกจากน้ียงัมีการก าหนดใหห้น่วยงานของ
รัฐตอ้งเปิดเผยขอ้มูลข่าวสารท่ีจ าเป็นต่อสาธารณะผ่านช่องทางต่าง ๆ เช่น เอกสารหรือเวป็ไซต์ของ
หน่วยงาน เป็นตน้ และประชาชนยงัมีช่องทางในการร้องเรียนการเสนอความคิดเห็นผา่นทางช่องทาง
ต่าง ๆ ของรัฐอีกดว้ย 
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      ประการท่ีหก ช่วยส่งเสริมให้บุคลากรภาครัฐยึดกฎหมายเป็นหลักในการ
ปฏิบติัหนา้ท่ีมากกวา่การใชดุ้ลพินิจหรือตามอ าเภอใจ โดยมีการวางมาตรฐานการปฏิบติังานในแต่ละ
ภารกิจหรือ แต่ละงานไวช้ดัท าใหก้ารใชก้ฎหมายเพื่อแสวงหาผลประโยชน์ส่วนตนอาจลดลงไป 
      ประการท่ีเจ็ด ท าให้ระบบบริหารภาครัฐเป็นตวัขบัเคล่ือนนโยบายรัฐบาล
และยุทธศาสตร์การพฒันาประเทศไดอ้ยา่งมีประสิทธิภาพประสิทธิผลมากข้ึนส่งผลให้ประเทศมีขีด
ความสามารถในการแข่งขนัมากข้ึนโดยมีภาคส่วนท่ีเก่ียวขอ้งมีส่วนร่วมอยา่งจริงจงั 
      ประการท่ีแปด ท าให้บุคลากรภาครัฐตระหนักถึงความส าคญัของคุณธรรม 
จริยธรรมในการปฏิบติัหน้าท่ีของตนในฐานะเป็นผูใ้ห้บริการประชาชนมิใช้เจา้นายของประชาชน
หรือผูมี้สถานภาพท่ีเหนือกวา่ประชาชน 
    2.4.4.2  มิติภาคประชาชน 
      ประการแรก ท าให้ประชาชนสามารถเขา้ถึงขอ้มูลข่าวสารของภาครัฐไดม้าก
ข้ึนเน่ืองจากระบบราชการได้เปิดกวา้งมากข้ึนอนัเป็นผลมาจากการปรับปรุงแกไ้ขกฎหมายเก่ียวกบั
ขอ้มูลข่าวสารของทางราชการ 
      ประการท่ีสอง ท าให้ประชาชนมีความตระหนักถึงสิทธิ หน้าท่ีของพลเมือง
มากข้ึนหลงัจากไดรั้บขอ้มูลข่าวสารจากภาครัฐและแหล่งอ่ืน ๆ มากข้ึน และเขา้มามีส่วนร่วมในการ
บริหารภาครัฐอยา่งเป็นรูปธรรม 
      ประการท่ีสาม ท าให้ประชาชนได้รับบริการท่ีรวดเร็วมากข้ึนอนัเป็นผลมา
จากการปรับร้ือกฎหมาย กฎระเบียบต่าง (Deregulation) ท าให้มีการลดขั้นตอนและระยะเวลาการ
ด าเนินการลงไปมาก และภาครัฐไดต้อบสนองความตอ้งการของประชาชนอยา่งเป็นรูปธรรมโดยยึด
ประชาชนเป็นศูนย์กลางเช่น การจดัตั้ งศูนยบ์ริการเบ็ดเสร็จ การใช้เทคโนโลยีสารสนเทศในการ
ใหบ้ริการประชาชนไดอ้ยา่งสะดวก รวดเร็ว ตลอดเวลา 
      ประการท่ีส่ี ท าให้ประชาชนมีส่วนร่วมในการแกไ้ขปัญหาของระบบบริหาร
ภาครัฐโดยเฉพาะประเด็นการคอรัปชัน่ การใชอ้ านาจไม่เป็นธรรมเน่ืองจากประชาชนมีความรู้ ความ
เขา้ใจและความตระหนกัมากข้ึนรวมถึงมีการใช้สิทธิพลเมืองในการเรียกร้อง ร้องเรียน และฟ้องร้อง
ต่อศาลในกรณีท่ีถูกละเมิดสิทธิ 
    2.4.4.3  มิติภาคธุรกิจเอกชน 
      ประการแรก ท าให้การบริหารกิจการธุรกิจไดรั้บความสะดวกรวดเร็วมากข้ึน
ส่งผลใหก้ารแข่งชนัเชิงธุรกิจด าเนินไปไดด้ว้ยดี 
      ประการท่ีสอง ท าให้ตน้ทุนทางธุรกิจเป็นไปตามต้นทุนท่ีแท้จริงเน่ืองจาก
ภาครัฐมีความโปร่งใสในการด าเนินงานมากข้ึน มีการเรียกรับผลประโยชน์นอ้ยลง 
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      ประการท่ีสาม ท าให้ประเทศชาติสามารถแข่งขนัทางธุรกิจในเวทีการคา้โลก
ไดอ้ยา่งไม่เสียเปรียบโดยมีการบริหารภาครัฐเป็นตวัสนบัสนุนเอ้ืออ านวยเคียงคู่กบัภาคธุรกิจเอกชน 
   บทบญัญติัของรัฐธรรมนูญในบางมาตราได้สะทอ้นให้เห็นแนวคิดและคุณค่าในเร่ือง
ธรรมรัฐและรองรับต่อแนวทางในการสร้างธรรมรัฐใหเ้กิดข้ึนในสังคมไทยมีดงัต่อไปน้ี (มนตรี กนกวารี, 
2548) 1) หลกันิติธรรม (Rule of Law) หลกันิติธรรมน้ีหลักการปกครองโดยกฎหมายน้ีมีข้ึนเพื่อให้
ความคุม้ครองแก่ประชาชนทั้งในเร่ืองสิทธิเสรีภาพในทรัพยสิ์นการแสดงออกการด ารงชีพเป็นตน้ซ่ึง
ถือเป็นหน่ึงในบรรดาสิทธิขั้นพื้นฐานทั้ งมวลของปัจเจกบุคคลและโดยหลักการน้ีผูป้กครองไม่
สามารถใชอ้ านาจใดๆอนัละเมิดต่อกฎหมายกระท าต่อประชาชนไดไ้ม่วา่จะในเชิงการลิดรอนเพิกถอน
อ านาจของประชาชนด้วยการจ ากัดสิทธิเสรีภาพหรือด้วยวิธีการอ่ืนใดโดยมกัจะถูกบัญญัติไวใ้น
กฎหมายสูงสุดของรัฐอาทิในรัฐธรรมนูญของประเทศทั้งน้ีหลกัการการปกครองภายใตก้ฎหมายหรือ
หลกันิติธรรมน้ีท่ีครอบคลุมไปถึงเร่ืองการตรากฎหมายให้ทนัสมยัและเป็นธรรมรวมทั้งเป็นท่ียอมรับ
ของสังคมและสังคมยินยอมพร้อมใจในการปฏิบัติตามกฎหมายซ่ึงบทบัญญัติในรัฐธรรมนูญท่ี
สอดคลอ้งกบัหลกัการดงักล่าวอาทิสถานะความเป็นกฎหมายสูงสุดของรัฐธรรมนูญและการรับโทษ
ทางกฎหมาย 2) หลกัคุณธรรม (Virtues) การยึดมัน่ในเร่ืองความถูกตอ้งดีงามการส่งเสริมให้เกิดการ
ปฏิบติักบัคนในสังคมซ่ึงบทบญัญติัในรัฐธรรมนูญไดส้ะทอ้นถึงคุณค่า (Values) ท่ีดีงามของมนุษย์
อาทิการคุ้มครองและสร้างหลักประกันสิทธิเสรีภาพและศักด์ิศรีความเป็นมนุษย์จริยธรรมและ
คุณธรรมของผูด้  ารงต าแหน่งในทางการเมืองและมาตรการลงโทษผูด้  ารงต าแหน่งทางการเมืองท่ีขาด
จริยธรรมและคุณธรรม  3) หลักความโปร่งใส (Transparency) การปรับปรุงกลไกการท างานของ
องคก์ารให้มีความโปร่งใสเปิดเผยขอ้มูลข่าวสารและมีกระบวนการให้ประชาชนเขา้ถึงขอ้มูลข่าวสาร
และตรวจสอบความถูกตอ้งไดซ่ึ้งบทบญัญติัในรัฐธรรมนูญท่ีสอดคลอ้งกบัหลกัการดงักล่าวอาทิการ
สร้างกระบวนการตรวจสอบการใชอ้ านาจและระบบการเปิดเผยขอ้มูลข่าวสาร 4) หลกัการมีส่วนร่วม 
(Participation) การเปิดโอกาสให้ประชาชนมีส่วนร่วมรับรู้และเสนอความเห็นต่อการตดัสินใจของ
องคก์ารซ่ึงบทบญัญติัแห่งรัฐธรรมนูญไดคุ้ม้ครองสิทธิในการมีส่วนร่วมกบัรัฐและการเสริมสร้างการ
มีส่วนร่วมของภาคประชาชน 5) หลกัความรับผิดชอบ (Accountability) การส านึกในความรับผิดชอบ
ต่อสาธารณะและเคารพความคิดเห็นท่ีแตกต่างโดยท่ีรัฐธรรมนูญไดก้ าหนดกรอบขององคก์ารรัฐหรือ
องค์การตามรัฐธรรมนูญในการท างานของเพื่อตอบสนองต่อผลประโยชน์ส่วนรวม การสร้างระบบ
การรับฟังความคิดเห็นท่ีแตกต่าง เช่นการก าหนดกรอบของรัฐบุคลากรของรัฐและองค์การใน
รัฐธรรมนูญในการท างานตอบสนองต่อผลประโยชน์สาธารณะเป็นหลกัประกนัในการท างานของรัฐ
ท่ีจะตอ้งตอบสนองต่อผลประโยชน์ส่วนรวมและการสร้างระบบการรับฟังความคิดเห็นท่ีแตกต่างการ
สร้างกระบวนการรับฟังความคิดเห็นและเคารพความคิดเห็นท่ีแตกต่าง 6) หลักความคุ้มค่า 



78 

(Effectiveness) การบริหารจดัการและใชท้รัพยากรท่ีมีจ ากดัให้เกิดประโยชน์สูงสุดแก่ส่วนรวมในการ
ก าหนดกรอบหน้าท่ีของบุคลากรในภาครัฐและการปรับเปล่ียนโครงสร้างองค์การภาครัฐโดยมุ่งเน้น
ให้มีประสิทธิภาพและประสิทธิผลดว้ยการก าหนดกรอบหนา้ท่ีของบุคลากรภาครัฐ โดยมุ่งเนน้ในการ
ท าหน้าท่ีของบุคลากรในภาครัฐและการสร้างเคร่ืองมือของรัฐ ในการปรับโครงสร้างระบบราชการ
เพื่อตอบสนองในเร่ืองประสิทธิภาพและประสิทธิผลในการท างานไดก้ าหนดให้การจดัตั้งกระทรวง 
ทบวง กรม เป็นไปตามแนวทางท่ีสร้างกลไกให้รัฐบาลในฐานะผูก้  าหนดนโยบายจะไดป้รับปรุงการ
บริหารภาครัฐให้ตอบสนองหลกัความคุม้ค่า 
   กฎหมายระดบัรองฉบบัส าคญัฉบบัหน่ึงท่ีถือว่าเป็นปฐมบทของการวางกรอบแนวคิด
และขอ้ก าหนดอนัเก่ียวกบัการจดัการบริหารงานท่ีดีของหน่วยงานภาครัฐไทยไดแ้ก่ ระเบียบส านัก
นายกรัฐมนตรีวา่ดว้ยการบริหารกิจการบา้นเมืองและสังคมท่ีดี พ.ศ. 2542 ไดป้รากฏหลกัการของค าวา่
การบริหารกิจการบ้านเมืองและสังคมท่ีดีไวด้ังน้ี การบริหารกิจการบ้านเมืองและสังคมท่ีดีเป็น
แนวทางส าคญัในการจดัระเบียบให้สังคมทั้งภาครัฐภาคธุรกิจเอกชนและภาคประชาชนซ่ึงครอบคลุม
ถึงฝ่ายวิชาการ ฝ่ายปฏิบติัการ ฝ่ายราชการ และฝ่ายธุรกิจ สามารถอยู่ร่วมกนัอยา่งสงบสุขมีความรู้รัก
สามคัคีและร่วมกนัเป็นพลงั ก่อให้เกิดการพฒันาอย่างย ัง่ยืนและเป็นส่วนส่งเสริมความเขม้แข็งหรือ
สร้างภูมิคุม้กนัแก่ประเทศ เพื่อบรรเทาป้องกนัหรือแกไ้ขเยียวยาภาวะวิกฤตภยนัตรายท่ีอาจจะมีมาใน
อนาคตเพราะสังคมจะรู้สึกถึงความยุติธรรมความโปร่งใสและการมีส่วนร่วมอนัเป็นคุณลักษณะ
ส าคญัของศกัด์ิศรีความเป็นมนุษยแ์ละการปกครองแบบประชาธิปไตยอนัมีพระมหากษัตริยเ์ป็น
ประมุขสอดคลอ้งกบัความเป็นไทยรัฐธรรมนูญและกระแสโลกปัจจุบนั 
   ในประเทศไทยธรรมาภิบาล (Good Governance) ในความหมายท่ีเสนอโดยส านักงาน
คณะกรรมการขา้ราชการพลเรือนในอีกช่ือหน่ึงเรียกว่าธรรมรัฐมีความหมายหลายประการดงัต่อไปน้ี 
(สุจิตรา บุญญรัตพนัธ์, 2549, น. 30-33) 1) หมายถึงกระบวนความสัมพนัธ์ระหว่างภาครัฐภาคสังคม
ภาคเอกชนและประชาชนโดยทัว่ไปในการท่ีจะท าให้การบริหารราชการแผ่นดินด าเนินไปอย่างมี
ประสิทธิภาพมีคุณภาพโปร่งใสและตรวจสอบได ้2) หมายถึงการท่ีกลไกของรัฐทั้งทางการเมืองและ
การบริหารมีความแขง็แกร่งมีประสิทธิภาพสะอาดโปร่งใสรับผิดชอบหรือ 3) หมายถึงการบริหารหรือ
การปกครองท่ีดีหรือการปกครองหรือการบริหารท่ีเป็นธรรมโดยจะมีองค์ประกอบ 3 ประการความ
โปร่งใส (Transparency) การตรวจสอบได(้Accountability) และความมีประสิทธิภาพ (Efficiency) 
   ปรัชญา เวสารัชช์ (2542, น. 45) กล่าวถึง ธรรมาภิบาลในช่ือว่าการบริหารจดัการท่ีดีซ่ึง
หมายถึงกลไกการท างานของหน่วยงานใดๆไม่ว่ารัฐบาลระบบราชการหรืออะไรก็ตามท่ีมีรูปแบบ
วธีิการบริหารจดัการท่ีดีโดยพิจารณาถึงสามเร่ืองหลกั ๆ ไดแ้ก่ หลกัการท่ีดี วิธีการท่ีดี และผลลพัธ์ท่ีดี
มีคุณภาพด้วยคือจะตอ้งมีประสิทธิภาพมีหลายค าส่ือความหมายท่ีเป็นไปในท านองเดียวกนัได้แก่
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ธรรมรัฐธรรมราษฎร์ประชารัฐกลไก ประชารัฐท่ีดีกลไกภาคราชการท่ีดีระบบบริหารจดัการท่ีดีการ
บริหารกิจการบา้นเมืองท่ีดีการก ากบัดูแลกิจการท่ีดีเป็นตน้ ประสิทธิผลเป็นธรรมโปร่งใสและมีความ
รับผดิชอบ 
   บวรศกัด์ิ อุวรรณโณ (2545, น. 1-2) ธรรมาภิบาล ในความหมายแบบสากล มีความหมาย
รวมถึงระบบ โครงสร้าง และกระบวนการต่าง ๆ ท่ีวางกฎเกณฑ์ความสัมพนัธ์ระหว่างเศรษฐกิจ 
การเมือง และสังคมของประเทศ เพื่อท่ีภาคต่าง ๆ ของสังคมจะพฒันาและอยูร่่วมกนัอยา่งสงบสันติสุข 
ซ่ึงจะเห็นได้ว่า ธรรมาภิบาลสากลเน้นกฎเกณฑ์ (Norm) ท่ีวางระบบโครงสร้าง กระบวนการ และ
ความสัมพนัธ์ของภาครัฐ ภาคธุรกิจเอกชน และภาคประชาสังคม ในการบริหารจดัการเศรษฐกิจ 
การเมือง และสังคมของรัฐซ่ึงเป็นการบริหารจดัการท่ีดี (Good Governance)  
   ลัดดา ผลวฒันะ (2557, น. 17)ได้สรุปว่า ธรรมาภิบาล หมายถึง หลักในการบริหาร
กิจการบ้านเมืองและสังคมท่ีดีเป็นแนวทางในการจดัระเบียบให้ภาครัฐ ภาคธุรกิจเอกชน และภาค
ประชาชน ได้รับรู้ถึงความยุติธรรมรักษาสิทธิประโยชน์ของส่วนรวม ยึดมัน่ในความถูกตอ้งดีงาม 
ก่อใหเ้กิดพลงัความร่วมมือ รับผดิชอบในการพฒันาสังคม และชาติบา้นเมืองมากยิง่ข้ึน  
   ไสว บุญมา (2559) ได้ให้ความเห็นไวว้่า “ธรรมาภิบาล” เป็นศพัท์ใหม่ซ่ึงแปลมาจาก 
Good Governance ค าน้ีมีความหมายกวา้งๆ เก่ียวกบัการบริหารจดัการทรัพยากรขององค์กรทั้งหลาย
ให้มีประสิทธิภาพ ธนาคารโลกเป็นสถาบนัแรกท่ีน าค าน้ีมาใชอ้ยา่งกวา้งขวางกบักระบวนการพฒันา 
โดยทัว่ไปเขา้ใจกนัวา่ธนาคารโลกตอ้งการหลีกเล่ียงการใชค้  าวา่ Corruption โดยตรงกบัประเทศก าลงั
พฒันา ทั้ งน้ีเพราะการใช้ค  านั้นจะท าให้เกิดการเผชิญหน้ากันกับข้าราชการและนักการ เมืองของ
ประเทศต่าง ๆ ดงัเป็นท่ีทราบกนัดี คนเหล่านั้นมกัมีความฉ้อฉลสูง (Corruption ในท่ีน้ีมีความหมาย
ครอบคลุมซ่ึงอาจใช้ในนัยของ “ความฉ้อฉล” “ความไม่โปร่งใส” “การฉ้อราษฎร์บังหลวง” หรือ 
“ความคดโกง” ก็ได)้  
   สรุปไดว้า่ จากแนวคิดของนกัวิชาการและผูป้ฏิบติัพบวา่ ธรรมาภิบาลเป็นหลกัการและ
แนวคิดท่ีสะทอ้นถึงการบริหารจดัการยคุใหม่เป็นแนวทางพฒันาระบบบริหารจดัการท่ีดีอยา่งต่อเน่ือง 
และน าปรัชญาของเศรษฐกิจพอเพียงมาเป็นพื้นฐานการพฒันาทั้งการด าเนินชีวิตในสายกลาง การ
ยดึถือหลกัความพอเพียง การน าความรู้ต่าง ๆ มาใชอ้ยา่งรอบคอบและการเสริมสร้างพื้นฐานจิตใจของ
คนในชาติให้เกิดมโนส านึกในคุณธรรม มีความซ่ือสัตยสุ์จริตพร้อมทั้งน าหลกับริหารจดัการท่ีดีมา
ก าหนดเป็นแนวทางการพฒันาองค์การ สามารถเพิ่มประสิทธิภาพการบริหารงานได้ อีกทั้งยงัเป็น
กลไกในการควบคุมติดตามและตรวจสอบโดยมีประชาชนหรือองคก์ารภายนอกมีส่วนร่วมจดัระบบท่ี
สนบัสนุนให้มีการปฏิบติัตนตามส านึกท่ีดี ไม่ว่าจะเป็นไปเร่ืองของการบริหารอย่างมีประสิทธิภาพ 
ไม่ส้ินเปลือง การติดตามการทุจริต ความโปร่งใสโดยค านึงถึงผูท่ี้เก่ียวขอ้งท่ีจะไดรั้บผลกระทบ และ
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ป้องกนัไม่ให้เกิดความเสียหายแก่องค์การ ทั้งน้ีเพื่อสามารถใช้เป็นภูมิคุม้กนัของภาคเศรษฐกิจและ
สังคม พร้อมรับการเปล่ียนแปลงทั้งภายในและภายนอกประเทศให้เป็นปัจจุบนัเสมอ 
 2.4.5 การบริหารงานตามแนวทางการจัดการภาครัฐแนวใหม่ 
 การบริหารงานตามแนวทางการจดัการภาครัฐแนวใหม่ประกอบด้วยสาระส าคญั 6 ประการ 
ดงัต่อไปน้ี 
   2.4.5.1  การพฒันาระบบราชการประเทศไทยภายใตร้ะบบการเปล่ียนแปลง ท าให้เกิด
ความจ าเป็นท่ีจะตอ้งมีการพฒันาระบบราชการอย่างจริงจงัและต่อเน่ือง ทั้งน้ีส่วนท่ีเก่ียวขอ้งกบัการ
แกไ้ขปัญหาพื้นฐานและจุดอ่อนของระบบราชการท่ีสั่งสมกนัมาเป็นเวลานาน และการเร่งพฒันาขีด
สมรรถนะและเสริมสร้างความเขม้แข็ง อนัจะช่วยท าให้ระบบราชการสามารถปรับตวัไดท้นัต่อการ
เปล่ียนปลงและเป็นกลไกลส าคญัในการพฒันาประเทศ ร่วมกบัผูบ้ริหารราชการแผน่ดินฝ่ายการเมือง
เพื่อขบัเคล่ือนประเทศไทยให้กา้วผา่นออกจากภาวะวกิฤตและแกไ้ขปัญหาบา้นเมืองให้ลุล่วงไปดว้ยดี 
รวมถึงการเสริมสร้างขีดความสามารถในการแข่งขนัในเวทีโลก และยกระดับประเทศไทยเป็นท่ี
ยอมรับอย่างกวา้งขวางในวงนานาชาติในการสร้างความเป็นเลิศในระบบราชการไทยให้ยอมรับกบั
กระแสการเปล่ียนแปลงนั้ น จ  าเป็นท่ีจะต้องยึดหลักประการส าคัญ คือ การบริหารราชการเพื่อ
ประโยชน์สุขของประชาชน โดยตอ้งใชว้ธีิการบริหารกิจการบา้นเมืองท่ีดี ดงัความปรารถนาในมาตรา 
3/1 ของพระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน (ฉบบัท่ี 5) พ.ศ. 2545 (คณะกรรมการพฒันา
ระบบราชการ, 2546, น. 6) 
   2.4.5.2  การเปล่ียนแปลงกระบวนการและวธีิการท างานระบบราชการไทยท่ีผา่นมายงัคง
มุ่งเน้นท่ีปัจจยัน าเขา้และรายละเอียด โดยให้ความส าคญักบัระเบียบการปฏิบติัมากกว่ายุทธศาสตร์
และการบรรลุผล ไม่ไดต้องสนองความตอ้งการพยายามสร้างความพึงพอใจให้แก่ประชาชนเป็นหลกั 
ขาดระบบราชการตรวจสอบและประเมินผลการด าเนินงานอย่างจริงจงั ท าให้มีความจ าเป็นต้อง
ปรับเปล่ียนกระบวนการและวิธีการท างานเสียใหม่ โดยให้ยึดวิธีการบริหารกิจการบ้านเมืองท่ีดี 
ตอบสนองความตอ้งการของประชาชนประสิทธิภาพและประสิทธิผลของการปฏิบติังานตามภารกิจท่ี
ได้รับมอบหมาย สามารถตรวจสอบผลงานได้ (คณะกรรมการพฒันาระบบราชการ, 2546, น. 11)  
1) วางแผนเง่ือนไขให้ส่วนราชการต่าง ๆ น าระบบการบริหารงานแบบมุ่งผลสัมฤทธ์ิมาประยุกต์ใช้
อยา่งจริงจงั โดยให้มีการจดัท าแผนยุทธศาสตร์และผลการด าเนินงานอยา่งเป็นระบบมีความสอดคลอ้ง
และเช่ือมโยงกับนโยบายและเป้าหมายเชิงยุทธศาสตร์ของรัฐบาล โดยให้มีการก าหนดตัวช้ีวดั
ผลสัมฤทธ์ิท่ีชดัเจนเป็นรูปธรรมและสามารถวดัผลไดใ้นทุกระดบั ตั้งแต่ระดบัองค์กร (Organization 
Scorecard) ลงไปจนถึงระดบัตวับุคคล (Individual Scorecard) รวมถึงให้แต่ละส่วนราชการจดัให้มีการ
รายงานผลสัมฤทธ์ิรายปี เพื่อเผยแพร่ต่อสาธารณะ 2) การก าหนดเป้าหมายในการเพิ่มประสิทธิภาพ
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และยกระดับคุณภาพมาตรฐานในการให้บริการและการพฒันาองค์กร โดยให้การวางแผนการลด
ตน้ทุนค่าใช้จ่าย การเพิ่มผลผลิต รวมถึงการปรับปรุงระเบียบ ขั้นตอนและแนวทางในการให้บริการ
ประชาชน แบบฟอร์ม และวิธีการติดต่อส่ือสาร เพื่อให้เกิดความเรียบง่าย รวดเร็ว และเสริมสร้างความ
พึงพอใจให้แก่ประชาชนผูรั้บบริการ 3) ปรับเปล่ียนระบบการควบคุมภายในของส่วนราชการให้มี
ความทนัสมยัมากข้ึน โดยเฉพาะการควบคุมก่อนการด าเนินงาน เช่น การบริหารความเส่ียง และการ
ควบคุมภายหลกัการด าเนินงาน เช่น การตรวจสอบความคุมค่าของเงิน (Value-for-Money Audit) เป็น
ตน้ 4) ปรับปรุงระบบการประเมินผลการด าเนินงาน โดยจดัมีการเจรจาและท าขอ้ตกลงวา่ดว้ยผลงาน
ประจ าปี ใหส้อดคลอ้งกบัแผนยทุธศาสตร์และแผนด าเนินงานรายปีกบัหวัหนา้ส่วนราชการไวเ้ป็นการ
ล่วงหนา้ รวมทั้งให้มีการติดตามและประเมินผลการด าเนินงานตามขอ้ตกลงดงักล่าวทุกส้ินปี และเป็น
เง่ือนไขของการให้เงินรางวลัประจ าปีแก่ส่วนราชการ ท าให้มีการทบทวนแผนยุทธศาสตร์และ
แผนการด าเนินงาน/โครงการต่าง ๆ อย่างเป็นระบบและสม ่าเสมอเพื่อน ามาปรับปรุงให้สอดรับกบั
สถานการณ์ท่ีเปล่ียนแปลงไปและจดัล าดบัความส าคญัของการจดัสรรทรัพยากรให้มีความเหมาะสม
มากข้ึน ในการก าหนดวตัถุประสงค์ เป้าหมาย และตวัช้ีวดัของแผนยุทธศาสตร์และแผนด าเนินงาน 
การจดัท าข้อตกลงว่าด้วยผลงาน รวมถึงการทบทวนติดตามและประเมินผลนั้นให้มีกระบวนการ
ปรึกษาหารือ การส ารวจและรับฟังความคิดเห็นของประชาชน และ/หรือการเปิดให้ประชาชนเขา้มามี
ส่วนร่วมโดยตรง ในการปรับปรุงขั้นตอนและแนวทางการให้บริการประชาชนนั้น ในแต่ละส่วน
ราชการเสนอแผนในการปรับปรุงแก้ไขกฎหมายและระเบียบปฏิบติัของทางราชการท่ีลา้สมยั ไม่มี
ความจ าเป็น หรืออาจเป็นอุปสรรคต่อการให้บริการของประชาชน โดยเฉพาะการมอบอ านาจของการ
อนุมติั อนุญาต และสั่งการต่าง ๆ ให้เสร็จส้ิน ณ จุดให้บริการเดียวกนั วางกติกาเพื่อให้มีการแข่งขนั
ข้ึน โดยพยายามลดความผูกขาดของหน่วยงานราชการในการเป็นผูใ้ห้บริการสาธารณะเองลง และเปิด
โอกาสให้ภาคเอกชน หรือองค์การพฒันาไม่แสวงหาก าไรและองค์กรประชาสังคม สามารถคดัคา้น
และเขา้มาด าเนินการแข่งขนัได ้(Contestability) ให้มีการจดัท าแนวทางและคู่มือการบริหารราชการท่ีดี 
เพื่อใช้ประกอบในการช้ีแจงท าความเขา้ใจเผยแพร่และฝึกอบรม และให้ค  าปรึกษาแนะน าแก่ส่วน
ราชการต่าง ๆ รวมถึงการใชป้ระโยชน์ในฐานะเป็นเคร่ืองในการประเมินตนเอง (Self-assessment) ของ
ผูบ้ริหารและเจา้หนา้ท่ีผูป้ฏิบติังาน 
   2.4.5.3  การสร้างระบบบริหารงานบุคคล และค่าตอบแทนการสร้างระบบบริหารงาน
บุคคลและค่าตอบแทนของภาครัฐไม่ได้มีการเปล่ียนแปลงมาเป็นเวลานาน ยงัคงอิงอยู่กบัหลกัการ
วิเคราะห์ค่าของงานและแบบแผนมาตรฐานกลาง ขาดวิธีการท่ีเหมาะสมในการผลกัดนัเจา้หนา้ท่ีมีขีด
ความสามารถ ทศันคติ และพฤติกรรมท่ีพึงประสงค ์สมควรมีการทบทวนและออกแบบใหม่ให้เป็นไป
ตามเกณฑ์มาตรฐานสากลมีความหลายหลายในรูปแบบการจา้งงาน ยึดหลกัการจ่ายค่าตอบแทนตาม
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ผลงานและสามารถรองรับกบัการแข่งขนัในตลาดแรงงานภายในประเทศได ้เพิ่มผลิตภาพและพฒันา
ขีดความสามารถของขา้ราชการท่ีมีอยู ่ปรับปรุงระบบการประเมินผลบุคคลให้สามารถปลดบุคคลท่ีไม่
มีสมรรถภาพออกจากราชการและเปิดโอกาสให้บุคคลผูมี้ความสามรถสูงจากภายนอกสามารถเขา้สู่
ระบบราชการในระดบัต่าง ๆ ไดโ้ดยง่าย (คณะกรรมการพฒันาระบบราชการ, 2546, น. 19) ดงัต่อไปน้ี 
1) เร่งสรรหาบุคลากรผูมี้ความสามารถสูงหรือระดบัหัวกระทิ เขา้สู่ระบบราชการไทยโดยมุ่งเน้นให้
ผูน้ าการเปล่ียนแปลง  ของการพฒันาระบบราชการ  ทั้งในระดบัผูบ้ริหารระดบัตน้ และผูบ้ริหารระดบั
อาวุโส โดยอาจคดัเลือกจากขา้ราชการท่ีมีในปัจจุบนัและบุคลากรภายนอกทัว่ไปท่ีมีความสามารถและ
ศกัยภาพสูงให้เขา้สู่การอบรมในหลกัสูตรพิเศษ ซ่ึงมีคุณภาพมาตรฐานอยู่ในระดับนานาชาติ เพื่อ
เสริมสร้างและพฒันาความเป็นผูป้ระกอบการรัฐวสิาหกิจ (Public Entrepreneurship)  2) พิจารณาความ
เป็นไปได้ของการน าระบบการเลือกสรรระบบเปิดท่ีเน้นหลกัสมรรถนะการบริหารจดัการมาใช้กบั
ผูบ้ริหารระดบัสูงทุกต าแหน่ง 3) ทบทวนการปรับเปล่ียนระบบการจ าแนกต าแหน่งและค่าตอบแทน
ให้มีความเหมาะสมกบัสภาพการณ์ การแข่งขนั การขาดแคลน และการบริหารราชการแนวใหม่ โดย
ปรับระบบการบริหารงานบุคคลภาครัฐให้มีความยืดหยุ่น หลายหลายและแตกต่างกันมากข้ึน 
โดยเฉพาะในส่วนท่ีเก่ียวขอ้งกบัการเขา้สู่ต าแหน่งและความกา้วหนา้ในสายอาชีพ เง่ือนไขการจา้งงาน 
การออกจากราชการ เงินเดือนค่าตอบแทนและสวสัดิการ การวดัและประเมินผลบุคคล เป็นตน้ ซ่ึงอาจ
แยกออกไดใ้นระบบต่าง ๆ เช่น ดา้นศกัยภาพ/สมรรถภาพ ดา้นสายอาชีพ เป็นตน้ 
   ดังนั้ นการเพิ่มผลิตภาพของข้าราชการ โดยให้มีการจัดท าเป้าหมายการท างานขีด
ความสามารถและการประเมินผลสัมฤทธ์ิของแต่ละบุคคลอยา่งเป็นระบบมากข้ึน รวมถึงการเช่ือมโยง
ให้เขา้กบัการสร้างแรงจูงใจให้แต่ละส่วนราชการจดัท าแผนพฒันาบุคลากรเชิงยุทธศาสตร์ โดยยึด
หลกัวิสัยทศัน์ ภารกิจ และวตัถุประสงคข์ององคก์ร และขีดความสามารถท่ีจ าเป็น (Competency-based 
Approach) ปรับปรุงขีดสมรรถนะของศูนยพ์ฒันาและถ่ายโอนบุคลากรทั้งภาครัฐ รวมทั้ งจดัให้มี
ต าแหน่งทดแทนหรือส ารองราชการข้ึนในระบบขา้ราชการพลเรือนเพื่อประโยชน์ในการหมุนเวียน
โอนยา้ยและพฒันาขา้ราชการพฒันากลไกและกระบวนการในการรักษาและปกป้องระบบคุณธรรมใน
วงราชการ รวมถึงการปรับปรุงระบบวนิยั อุทธรณ์ และร้องทุกขใ์หมี้ความเหมาะสม 
   2.4.5.4  การปรับเปล่ียนกระบวนทศัน์ วฒันธรรม และค่านิยมการปรับเปล่ียนกระบวน
ทศัน์ วฒันธรรม และค่านิยมของขา้ราชการให้เอ้ือต่อการพฒันาระบบราชการไม่สามารถท าไดโ้ดย
วธีิการใชอ้  านาจสั่งการ การถ่ายทอดความรู้ในลกัษณะให้การศึกษา ฝึกอบรม หรือการรณรงค ์แต่เพียง
อย่างเดียว จ าเป็นต้องบริหารให้เกิดการเปล่ียนแปลงในลักษณะของการสร้างการเรียนรู้ จาก
ประสบการณ์จริง โดยให้ผู ้เรียนเป็นศูนย์กลาง เพื่อให้ผู ้เรียนสามารถเรียนรู้ และปรับเปล่ียน
กระบวนการทศัน์ดว้ยตนเอง ด้วยความเต็มใจ การเรียนรู้เป็นเร่ืองของผูเ้รียนโดยแท ้(คณะกรรมการ
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พฒันาระบบราชการ, 2546, น. 21) ดังน้ี 1) สร้างรูปแบบการเรียนรู้ด้วยตนเองของกลุ่มเป้าหมาย 
(Empowerment) ท่ีเป็นผูบ้ริหารระดับสูงในลักษณะของการเรียนรู้จากประสบการณ์ปฏิบัติจริงๆ 
(Action Learning) ดว้ยวิธีการสร้างวิสัยทศัน์ร่วมกนั การสร้างความรู้สึกผูกพนัต่อพนัธกิจท่ีจะน าไปสู่
ระบบอนาคตท่ีพึ่งปรารถนาร่วมกนั การเรียนรู้การท างานเป็นทีม และโดยเฉพาะอยา่งยิ่งการเรียนรู้วิธี
คิดอย่างเป็นระบบ 2) เสนอแนะการจดัสภาพแวดล้อมให้เอ้ือต่อการสร้างกระบวนการเรียนรู้ของ
กลุ่มเป้าหมายได ้อยา่งมีประสิทธิภาพ รวมทั้งสนบัสนุนทางดา้นทรัพยากรของรัฐ การผลกัดนัในเชิง
กฎระเบียบต่าง ๆ รวมทั้ งการเช่ือมโยงกับเครือข่ายการเรียนรู้ต่าง ๆ อาทิ  2.1) เป็นการก าหนด
กลุ่มเป้าหมายในการสร้างกระบวนการเรียนรู้ โดยอาจคลอบคลุมเจา้หน้าท่ีของรัฐท่ีเป็นผูบ้ริหาร
ระดบัสูงและระดบักลาง ซ่ึงไดรั้บมอบหมายภารกิจเป็นผูน้ ากลุ่มภารกิจการก าหนดกิจกรรการเรียนรู้
ร่วมกนัจากประสบการณ์จริง เช่น การร่วมกนัวางแผนแปลงยุทธศาสตร์ส าคญัๆ ของรัฐบาลออกสู่
ภาคปฏิบติัดว้ยกนั 2.2) การฝึกอบรม จดัหา วิทยากร กระบวนการเพื่อท าหนา้ท่ีอ านวยความสะดวกใน
กระบวนการเรียนรู้ 2.3) การพฒันาเคร่ืองมือต่าง ๆ อาทิ ชุดวิชาต่าง ๆ การวางแผนการเรียนรู้ทั้งใน
ภาคทฤษฎีและปฏิบติั 2.4) การวางเครือข่ายเช่ือมโยงกบัองค์กรต่าง ๆ ทั้งในภาครัฐ ภาคเอกชน ท่ีมี
ศกัยภาพในการด าเนินงานดา้นการสร้างองคก์รแห่งการเรียนรู้ 2.5) การวิจยัและพฒันา เนน้การบริหาร
ความรู้ การสร้างองคค์วามรู้ ผา่นการปฏิบติั การวิจยั การทดสอบ และการสะทอ้นผล 2.6) การรวบรวม
องค์ความรู้ในการจดัการการเปล่ียนแปลงจากส่วนต่าง ๆ ของโลกการวิจยัและพฒันาองค์ความรู้ใหม่
และน าไปประยุกตใ์ช้ 2.7) การวิเคราะห์กรณีศึกษาท่ีส าเร็จและลม้เหลวต่าง ๆ 2.8) การติดตามผลการ
ด าเนินงาน การศึกษาผลกระทบของการสร้างกระบวนการเรียนรู้ 3) ให้แต่ละส่วนราชการจดัท าค า
แถลงค่านิยมสร้างสรรค์ (Value Statement) ประกาศมาตรฐานทางคุณธรรมและจริยธรรม เพื่อลด
ปัญหาการทุจริตประพฤติมิชอบ รวมถึงการรณรงคแ์ละการวดัผลยกระดบัของการยอมรับและปฏิบติั
ตามค่านิยม มาตรบานทางคุณธรรมและจริยธรรมอย่างจริงจงั 4) สร้างการมีส่วนร่วมในการแสวงหา
กระบวนการทศัน์ วฒันธรรม และค่านิยมกระบวนการใหม่ ท่ีเอ้ือต่อการพฒันาระบบราชการรวมทั้ง
ระดมการมีส่วนร่วมของทุกฝ่ายท่ีเก่ียวขอ้งในการจดัท า และด าเนินยุทธศาสตร์ในการส่งเสริม และ
เผยแพร่กระบวนการทศัน์ใหม่ ท่ีเป็นวาระแห่งชาติ 
 2.4.6 การเปิดระบบราชการให้ประชาชนเข้ามามีส่วนร่วม 
 การเปล่ียนแปลงทางการเมืองการปกครองและเจตนารมณ์ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัร
ไทย พุทธศกัราช 2540 มุง้เน้นให้ประชาชนเขา้มามีส่วนร่วมในการบริหารกิจการบา้นเมืองโดยตรง
มากข้ึน แต่ระบบราชการไทยยงัไม่ไดมี้การปรับตวัอยา่งจริงจงั และคงยึดติดกบัลกัษณะความเป็นเจา้
ขนุมูลนายและการท างานแบบดั้งเดิมท าให้มีความจ าเป็นท่ีจะตอ้งเปิดระบบราชการเขา้สู่กระบวนการ
ความเป็นประชาธิปไตย (Democratization) มากข้ึน โดยการยอมรับและให้ประชนชนไดเ้ขา้มามีส่วน
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ร่วมในการเสนอแนะความคิดเห็น ร่วมปฏิบติังานและตรวจสอบผลการด าเนินงาน (คณะกรรมการ
พฒันาระบบราชการ, 2546, น. 25) 1) การก าหนดเง่ือนไขและแนวทางเพื่อส่งเสริมให้หน่วยงาน
ราชการไดต้ระหนกัถึงหนา้ท่ีในการปฏิบติัราชการตามเจตนารมณ์ของรัฐธรรมนูญตามหลกันิติธรรม 
โดยเฉพาะการให้ข้อมูลความรู้ ความเข้าใจในการปฏิบติัราชการ แนวทางการด าเนินงาน และการ
รายงานผลการปฏิบติังานแก่ผูท่ี้เก่ียวขอ้งโดยตรงและประชาชนทัว่ไป วางหลกัเกณฑ์ให้แต่ละส่วน
ราชการจดัให้มีระบบการปรึกษาหารือกบัประชาชน การส ารวจความตอ้งการของประชาชน และ/หรือ
การจดัการประชุมเพื่อรับฟังความคิดเห็นของประชาชนอย่างสม ่าเสมอเป็นระยะ ๆ โดยเฉพาะใน
โครงการหรือการปฏิบติัราชการท่ีอาจมีผลกระทบโดยตรงต่อประชาชน และควรมีการสรุปรายงานผล
การด าเนินงานดงักล่าวเพื่อเผยแพร่และเป็นหลกัฐานต่อไป 2) การจดัตั้งคณะกรรมการท่ีปรึกษาภาค
ประชาชน (Citizen Advisory Board) โดยเฉพาะในระดับปฏิบัติการ (กรม/จงัหวดั/อ าเภอ) เพื่อให้
ข้อคิดเก่ียวกับการพัฒนานโยบายของรัฐและระบบการบริหารงาน การให้บริการ การวางแผน/
โครงการ และการก าหนดตัวช้ีวดั ตลอดจนวางระบบการให้ข้อมูลป้อนกลับเก่ียวกลับผลการ
ด าเนินงาน และความพึงพอใจของประชาชนต่อการด าเนินงานของหน่วยงานราชการ โดยเฉพาะใน
ส่วนท่ี เก่ียวกับโครงการพัฒนางานให้บริการสาธารณะสุขบางประเภท หรืองานอนุ รักษ์
ทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอ้ม เป็นตน้ 3) ให้ทุกส่วนราชการน าเสนอขอ้มูลสารสนเทศท่ีมีความ
จ าเป็นต่อการแสดงภาระรับผิดชอบ ความโปร่งใส และเปิดเผยเก่ียวกบัการปฏิบติังาน ลงในเวบ็ไซต์
เพื่อให้ประชาชนสามารถเขา้ถึงขอ้มูลสารสนเทศดงักล่าวได้โดยง่าย ก าหนดให้ความส าเร็จในการ
ด าเนินกิจกรรมในการเปิดโอกาสให้ประชาชนมีส่วนร่วมในระบบราชการเป็นตวัช้ีวดัหน่ึงในการ
บริหารท่ีดีของส่วนราชการ 
 ทั้งน้ีไดมี้แนวทางในการพฒันาองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินตามพระราชบญัญติัก าหนดแผน
และขั้นตอนการกระจายอ านาจให้แก่องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน พ.ศ. 2542 มาตรา 16 และมาตรา 17 
บญัญติัให้เทศบาล องคก์ารบริหารส่วนต าบลและการปกครองส่วนทอ้งถ่ินรูปพิเศษมีอ านาจหนา้ท่ีใน
การจดัท าแผนพฒันาทอ้งถ่ินของตนเอง และองคก์ารบริหาร ส่วนจงัหวดัซ่ึงนอกจากจะมีอ านาจหนา้ท่ี
ในการจดัท าแผนพฒันาทอ้งถ่ินของตนเองแลว้ยงัมีอ านาจหน้าท่ีในการประสานการจดัท าแผนพฒันา
จงัหวดัตามระเบียบท่ีคณะรัฐมนตรีก าหนดอีกดว้ย เน่ืองจากการวางแผนทั้งในระยะสั้นและระยะยาว
เก่ียวขอ้งกบัการก าหนดนโยบายการปกครองการบริหาร การบริหารงานบุคคล การเงินและการคลงั
และการปฏิบติัตามอ านาจหน้าท่ี ท่ีกฎหมาย ก าหนด องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินย่อมมีความเป็น
อิสระในการวางแผนพฒันาทอ้งถ่ินและการด าเนิน ตามแผน ความเป็นอิสระนั้นไม่ไดห้มายถึงความ
เป็นอิสระในฐานะเป็น “รัฐอิสระ” แต่เป็นการมอบอ านาจหน้าท่ีในการจดับริการสาธารณะบางส่วน
ให ้และยงัตอ้งอยูใ่นการ ก ากบัดูแล หรือตรวจสอบ โดยรัฐบาลและประชาคมอีกดว้ย 
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 ผูท่ี้เก่ียวขอ้งกบัการวางแผนพฒันาขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินจะต้องตระหนักว่าแผน 
พฒันาขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินจะตอ้งสอดคลอ้งกบัแผนพฒันาระดบัต่าง ๆ ไดแ้ก่แผนพฒันา
การเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ นโยบายของรัฐบาล แผนกระทรวง แผนกรม และรัฐวิสาหกิจต่าง ๆ 
ซ่ึงเป็นแผนระดบัชาติ ยุทธศาสตร์การพฒันาจงัหวดัและแผนพฒันาจงัหวดัในระดบัจงัหวดัตลอดจน
ยุทธศาสตร์การพฒันาอ าเภอและแผนพฒันาอ าเภอในระดบัอ าเภอซ่ึงในการก าหนดยุทธศาสตร์และ
แผนพฒันาระดับจงัหวดัและอ าเภอนั้น ทั้ งองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน และประชาคมจะมีส่วน
เก่ียวขอ้งอยูด่ว้ยดงัภาพดงัต่อไปน้ี 
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ภาพที ่2.16  ความสัมพนัธ์ระหวา่งแผนพฒันาระดบัต่าง ๆ กบัแผนพฒันาทอ้งถ่ิน 

แผนพฒันาเศรษฐกิจและสงัคมแห่งชาติ 
(ก าหนดวสิยัทศัน์ และยทุธศาสตร์การพฒันาประเทศ) 

นโยบายรัฐบาล 
(นโยบายเร่งด่วน และนโยบายทัว่ไป) 

นโยบายกระทรวง กรม 
(นโยบายรายสาขาตามภารกิจหน่วยงาน) 

ยทุธศาสตร์การพฒันาจงัหวดัแบบบูรณาการ 
(ยทุธศาสตร์บูรณาณาการทุกภาคส่วน 

ในจงัหวดั) 

ยทุธศาสตร์การพฒันาอ าเภอแบบบูรณาการ 
(บูรณาการในมิติเชิงพ้ืนท่ี) 

แผนยทุธศาสตร์การพฒันาทอ้งถ่ิน 
(วสิยัทศัน์ พนัธกิจ จุดมุ่งหมายการพฒันา ยทุธศาสตร์ 

และแนวทางการพฒันาทอ้งถ่ิน) 

แผนพฒันาสามปีขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน
(แปลงนโยบายสู่การปฏิบติั น าไปสู่การท า

งบประมาณ) 
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2.5 แนวคดิเกีย่วกบัองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
 
 การปกครองทอ้งถ่ินเป็นรากฐานของการปกครองในระบอบประชาธิปไตย หากประเทศใดมี
การปกครองทอ้งถ่ินอย่างมัน่คงแลว้ ยอ่มท าให้การปกครองในระบอบประชาธิปไตยของประเทศนั้น
มัน่คงไปด้วย เพราะการปกครองท้องถ่ินเปิดโอกาสให้ประชาชนเขา้ไปมีส่วนร่วมในการปกครอง
ตนเอง เพื่อประโยชน์โดยส่วนรวมของท้องถ่ิน การปกครองท้องถ่ินจึงเปรียบเสมือนสถาบนัการ
ฝึกสอนประชาธิปไตยในทางปฏิบติัให้ประชาชนมีประสบการณ์ ความรู้ ความเขา้ใจกลไกในการ
บริหารงานของการปกครองตนเองในระดับพื้นฐาน เพื่อให้พร้อมท่ีจะเข้าไปมีส่วนร่วมในการ
ปกครองในระดบัชาติ ซ่ึงมีความยุง่ยากและสลบัซบัซอ้นมากกวา่หลายเท่าในโอกาสต่อไป 
 แนวความคิดในการบริหารงานภาครัฐและสังเคราะห์กรอบแนวทางการ บริหารท่ีเหมาะสม
ส าหรับการวิจยัการบริหารงานของผูบ้ริหารองค์การปกครองส่วน ท้องถ่ิน จึงได้ส ารวจแนวคิดท่ี
เก่ียวขอ้ง ดงัน้ี (แนวคิดในการบริหารงานเพื่อทอ้งถ่ิน, 2559) 
  Northouse (2001, pp. 258-264, อา้งถึงใน แนวคิดในการบริหารงานเพื่อทอ้งถ่ิน, 2559) เห็น
ว่า การบริหารท่ีดีนั้ น ผู ้บริหารต้องท างานอยู่บนหลักจริยธรรมของผู ้น า (Principles of Ethical 
Leadership) ซ่ึงประกอบด้วย 1) การเคารพผูอ่ื้น (Respect Others) โดยยอมรับในความเช่ือ ทัศนคติ 
และค่านิยมท่ีแตกต่างกนั 2) การให้บริการผูอ่ื้น (Serve Others) โดยให้ในส่ิงท่ีดีและเป็นประโยชน์  
3) ให้ความเท่าเทียม (Just) ตามความตอ้งการ ตามสิทธิ ตามความสามารถ ตามการเสียสละ และตาม
คุณธรรม 4) มีความซ่ือสัตย ์(honest) ทั้งต่อตนเองและผูอ่ื้น 5) มุ่งสร้างชุมชน (Build Community) โดย
มีเป้าหมายท่ีสังคมหรือชุมชนตอ้งการร่วมกนั 
  ประมวล จริยธรรมของสมาคมรัฐประศาสนศาสตร์อเมริกนั (American Society for Public 
Administration) ก าหนดกรอบจริยธรรมของสมาชิกซ่ึงเป็นผูบ้ริหารในองค์การภาครัฐให้รับผิดชอบ 
และปฏิบัติหน้าท่ีด้วยจิตวิญญาณในวิชาชีพ (Spirit of Professional) ไว ้5 ข้อ ได้แก่ (Rosenbloom, 
Krarchuck, and Rosenbloom, 2002, pp. 583-584, อ้างถึงใน แนวคิดในการบริหารงานเพื่อท้องถ่ิน, 
2559) 1) ตอบสนองต่อประโยชน์สาธารณะ (Serve the Public Interest) 2) เคารพรัฐธรรมนูญและ
กฎหมาย (Respect the Constitution and the Law) 3) มีความซ่ือสัตย์ (Demonstrate Personal Integrity) 
4) ส่งเสริมจริยธรรมในองค์การ (Promote Ethical Organizations) 5) มุ่งสู่ความเป็นเลิศในวิชาชีพ 
(Strive for Professional Excellence) 
  Denhardt and Denhardt (2003, pp. 42-43, อา้งถึงใน แนวคิดในการบริหารงานเพื่อท้องถ่ิน, 
2559) ได้เสนอหลักการบริหารงานภาครัฐในกระแสของประชาธิปไตยแบบมีส่วนร่วมโดยให้
ความส าคัญกับประชาชนผู ้รับบริการไวว้่า 1) การให้บริการแก่ประชาชนไม่ใช่การก ากับดูแล 

http://doctorpook.blogspot.com/2012/06/blog-post_7589.html
http://doctorpook.blogspot.com/2012/06/blog-post_7589.html
http://doctorpook.blogspot.com/2012/06/blog-post_7589.html
http://doctorpook.blogspot.com/2012/06/blog-post_7589.html
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เจ้าหน้าท่ีของรัฐจึงไม่เพียงแต่ตอบสนองต่อความต้องการของประชาชนเท่านั้ น แต่ต้องสร้าง
ความสัมพนัธ์ท่ีดีกบัประชาชนด้วย 2) การส ารวจความสนใจและความตอ้งการของสาธารณชนเพื่อ
สร้างความสนใจร่วมและรับผิดชอบร่วมกัน 3) การให้คุณค่าแก่ประชาชนในฐานะของการเป็น
พลเมืองมากกว่าการเป็นผูป้ระกอบการ โดยเจา้หน้าท่ีของรัฐจะยอมรับท่ีจะเป็นผูช่้วยเหลือสังคม
มากกวา่การเป็นผู ้จดัการธุรกิจท่ีคิดและท าเสมือนเงินงบประมาณเป็นเงินของตนเอง 4) การคิดอยา่งมี
กลยุทธ์แต่ปฏิบติัอย่างเป็นประชาธิปไตย นโยบายและโครงการต่าง ๆ จะสนองความตอ้งการของ
สาธารณชนไดอ้ย่างมีประสิทธิผลหากมีการท างานร่วมกนั 5) การตระหนกัวา่การมีส านึกรับผิดชอบ
ไม่ใช่เร่ืองง่าย เจา้หน้าท่ีของรัฐไม่ควรสนใจแค่เร่ืองของการท างานตามนโยบาย และการอยู่รอดของ
ตน แต่ตอ้งสนใจเร่ืองของกฎหมายรัฐธรรมนูญ ค่านิยมของชุมชน สังคม บรรทดัฐานทางการเมือง 
มาตรฐานวิชาชีพและประโยชน์สาธารณะ 6) มีการสร้างค่านิยมร่วมดว้ยการเปิดโอกาสให้ประชาชนมี
ส่วนร่วมในกระบวนการทาง นโยบาย ซ่ึงเป็นการสร้างความสัมพนัธ์และค่านิยมร่วมกนั 7) การค านึง
วา่ประชาชนเป็นผูมี้คุณค่า ไม่ใช่แค่ผลผลิต หน่วยงานภาครัฐจะประสบความส าเร็จในระยะยาวหาก
ด าเนินการด้วยการสร้างการมี ส่วนร่วมของประชาชนและสร้างการเป็นผูน้ าร่วมกบัประชาชนบน
พื้นฐานของการเคารพ ประชาชน 
  Downs (1968, p. 68, อา้งถึงใน แนวคิดในการบริหารงานเพื่อทอ้งถ่ิน, 2559) เห็นว่า ในทาง
การบริหาร อุดมการณ์เป็นเคร่ืองมือท่ีมีประสิทธิภาพท่ีสุดในการติดต่อส่ือสารระหว่าง บุคคลและ
กลุ่มต่าง ๆ ทั้งในองค์การและนอกองค์การ อุดมการณ์น้ีถูกก าหนดข้ึนจากประสบการณ์ ความส านึก
ร่วมกนัของคนในองคก์าร และการช้ีน าของเจา้หนา้ท่ีระดบัสูง เพื่อให้เป็นเคร่ืองช้ีน าให้การปฏิบติังาน
ขององคก์ารบรรลุเป้าหมาย 
  รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2550 ได้บัญญัติให้รัฐต้องจดัให้มีแผนพฒันา
การเมือง จดัท ามาตรฐานทางคุณธรรมและจริยธรรมของผูด้  ารงต าแหน่งทางการเมือง ขา้ราชการและ
พนกังาน หรือลูกจา้งอ่ืนของรัฐ เพื่อป้องกนัการทุจริตและประพฤติมิชอบและเสริมสร้างประสิทธิภาพ
ในการปฏิบัติ  หน้าท่ี  รัฐบาลจึงได้ก าหนดให้หน่วยงานภาครัฐจัดท าค่านิยมสร้างสรรค์และ
จรรยาบรรณให้ เจา้หน้าท่ีของรัฐยึดถือปฏิบติั ซ่ึงค่านิยมสร้างสรรค์ 5 ประการ ไดแ้ก่ 1) กลา้ยืนหยดั
ท าในส่ิงท่ีถูกต้อง (Moral Courage) โดยยึดมัน่ในความถูกต้องดีงามความชอบธรรม ความเสียสละ 
หลกัวิชาและจรรยาวิชาชีพ ไม่โอนอ่อนตามอิทธิพล 2) มีคุณธรรมและความรับผิดชอบ (Integrity) 
ปฏิบติัหน้าท่ีอยา่งตรงไปตรงมาแยกเร่ืองส่วนตวัออกจากหน้าท่ีการงาน มีความรับผิดชอบต่องานใน
หน้าท่ีต่อผลงานองค์การ และประชาชน 3) โปร่งใสตรวจสอบได ้(Transparency) ปรับปรุงกลไกและ
วิธีการท างานให้มีความชดัเจน โปร่งใส สามารถตรวจสอบความถูกตอ้งได ้และพร้อมเปิดเผยขอ้มูล
อนัไม่ตอ้งห้ามตามกฎหมาย 4) ไม่เลือกปฏิบติั (Nondiscrimination) ให้บริการโดยเสมอภาค เป็นธรรม 
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เน้นความสะดวก รวดเร็ว ประหยดั และถูกต้อง ด้วยความมีน ้ าใจเมตตา 5) มุ่งผลสัมฤทธ์ิของงาน 
(Result Orientation) โดยปฏิบติัหนา้ท่ีอยา่งมีประสิทธิภาพประสิทธิผล งานแลว้เสร็จตามวตัถุประสงค ์
เกิดผลดีต่อหน่วยงานและส่วนรวม โดยใชท้รัพยากรอยา่งคุม้ค่าพระราชกฤษฎีกาวา่ดว้ยวิธีการบริหาร
กิจการบ้าน เมืองและสังคมท่ีดี พ.ศ. 2546 (2546) ได้ก าหนดหลกัการบริหารราชการท่ีมีคุณภาพ มี
คุณธรรมและจริยธรรม มีการพฒันาท่ีย ัง่ยืน สามารถแข่งขนัไดใ้นเวทีโลก มีผลใช้บงัคบัการองค์การ
ปกครองส่วนทอ้งถ่ินดว้ยนั้น ประกอบดว้ยหลกั 6 ประการ คือ  5.1) หลักนิ ติธรรม ได้แก่  การตรา
กฎหมาย กฎ ข้อบงัคบั ให้ทนัสมยัและเป็นธรรมเป็นท่ียอมรับของสังคม ปฏิบัติตามกฎหมาย กฎ 
ข้อบังคับโดยถือว่าเป็นการปกครองภายใต้กฎหมาย มิใช่ตามอ าเภอใจหรืออ านาจของตัวบุคคล  
5.2) หลกัคุณธรรม ไดแ้ก่ การส่งเสริมคนดีคนเก่ง การยึดมัน่ในความถูกตอ้งดีงามเจา้หนา้ท่ีรัฐปฏิบติั
หนา้ท่ีให้เป็นตวัอยา่ง แก่สังคม และส่งเสริมสนบัสนุนให้ประชาชนพฒันาตนเองไปพร้อมกนั เพื่อให้
คนไทยมีความซ่ือสัตย์ จริงใจ ขยนั อดทน มีระเบียบวินัย ประกอบอาชีพสุจริต 5.3) หลักความ
โปร่งใส ได้แก่ การสร้างความไวว้างใจซ่ึงกนัและกนัของคนในชาติปรับปรุงการท างานให้มีความ 
โปร่งใส เปิดเผยขอ้มูลข่าวสารท่ีเป็นประโยชน์อย่างตรงไปตรงมา ประชาชนเขา้ถึงขอ้มูลข่าวสารได้
สะดวก และมีกระบวนการให้ประชาชนตรวจสอบความถูกตอ้งชดัเจนได ้5.4) หลกัความมีส่วนร่วม 
ได้แก่ การเปิดโอกาสให้ประชาชนมีส่วนร่วมรับรู้ และเสนอความเห็นในการตดัสินใจปัญหาส าคญั
ของประเทศ 5.5) หลักความรับผิดชอบ ได้แก่ การตระหนักในสิทธิหน้าท่ี ความส านึกในความ
รับผิดชอบต่อสังคม การใส่ใจปัญหาสาธารณะ และกระตือรือร้นในการแก้ปัญหา เคารพในความ
คิดเห็นท่ีแตกต่าง และความกลา้ท่ีจะยอมรับผลจากการกระท าของตน 5.6) หลกัความคุม้ค่า ไดแ้ก่ การ
บริหารจดัการและใช้ทรัพยากรท่ีมีจ ากดัเพื่อให้เกิดประโยชน์สูงสุดแก่ส่วน รวม ประหยดั ใช้ของ
อย่างคุม้ค่า ด ารงชีวิตตามหลกัเศรษฐกิจพอเพียง และรักษาพฒันาทรัพยากรธรรมชาติส่ิงแวดลอ้มให้
สมบูรณ์ (แนวคิดในการบริหารงานเพื่อทอ้งถ่ิน, 2559) 
 โดยสรุป แนวคิดพื้นฐาน ของระบบการปกครองทอ้งถ่ิน จึงพอสรุปไดว้่า เป็นระบบของการ
กระจายอ านาจทางการปกครอง ไปสู่ทอ้งถ่ิน เพื่อจดัท าการบริการสาธารณะ ได้อย่างทัว่ถึง ตรงกบั
ความตอ้งการของราษฎร และเหมาะสมกบัสภาพของแต่ละทอ้งถ่ิน โดยให้ประชาชนในทอ้งถ่ินนั้น 
ไดมี้ส่วนร่วมอย่างเต็มท่ี เพื่อเป็นกระบวนการให้การเรียนรู้ในระบบประชาธิปไตย แก่ประชาชนใน
ระดบัทอ้งถ่ิน และราชการส่วนกลางตอ้งไม่มี  
 2.5.1 ความหมายของการปกครองท้องถิ่น 
   อุทัย หิรัญโต (2523, น. 4, อ้างถึงใน โกวิทย์ พวงงาม, 2548, น. 29) ให้นิยามว่าการ 
ปกครองท้องถ่ิน คือ การปกครองท่ีรัฐบาลมอบอ านาจให้ประชาชนในท้องถ่ินท้องถ่ินหน่ึงจดัการ 
ปกครองทอ้งถ่ินและดาเนินกิจกรรมบางอย่าง โดยดาเนินการกนัเองเพื่อบาบดัความตอ้งการของตน 
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การบริหารงานของทอ้งถ่ินมีการจดัเป็นองคก์าร มีเจา้หน้าท่ีซ่ึงประชาชนเลือกตั้งข้ึนมาทั้งหมด หรือ
บางส่วนทั้งน้ีมีความเป็นอิสระในการบริหารงาน แต่รัฐบาลต้องควบคุมด้วยวิธีต่าง ๆ ตาม ความ
เหมาะสมจะปราศจากการควบคุมจากรัฐหาไดไ้ม่ เพราะการปกครองทอ้งถ่ินเป็นส่ิงท่ีรัฐท าให ้เกิดข้ึน 
   Wit (n.d., อ้างถึงใน วิรัช วิรัชนิภาวรรณ, 2541, น. 30) ได้ให้ความหมายของการ
ปกครองทอ้งถ่ินวา่เป็นการบริหารท่ีรัฐบาลกลางให้อ านาจหรือกระจายอ านาจไปให้หน่วยการบริหาร
ส่วนทอ้งถ่ินเพื่อเปิดโอกาสให้ประชาชนในทอ้งถ่ินไดมี้อ านาจบริหารร่วมกนัและรับผิดชอบทั้งหมด  
ถา้อ านาจบริหารมาจากประชาชนในทอ้งถ่ินแลว้การบริหารทอ้งถ่ิน จึงจ าเป็นตอ้งมีองคก์รของตนเอง  
อนัเกิดจากการกระจายอ านาจของรัฐบาลในส่วนกลาง โดยให้องค์การอนัมิไดเ้ป็นส่วนหน่ึงของการ
บริหารราชการส่วนกลางมีอ านาจในการตดัสินใจและบริหารงานภายในเขตพื้นท่ีของตน 
   Robson (n.d., อ้างถึงใน วิรัช วิรัชนิภาวรรณ, 2541, น. 30) ได้ให้ความหมายของการ
ปกครองทอ้งถ่ินวา่เป็นการปกครองส่วนหน่ึงของประเทศท่ีมีอิสระ (Autonomy) ในการปฏิบติัหน้าท่ี
ตามความเหมาะสม อ านาจอิสระในการปฏิบติัหน้าท่ีจะต้องไม่มากจนกระทบกระเทือนถึงอ านาจ
อธิปไตยของรัฐ เพราะองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินมิใช่ชุมชนท่ีมีอ านาจอธิปไตย องค์กรปกครอง
ส่วนท้องถ่ินมีสิทธิตามกฎหมาย (Logal Right) แต่มีองค์กรท่ีจ าเป็น (Necessary Organization) เพื่อ
ประโยชน์ในการปฏิบติัหนา้ท่ีขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน 
   William นิยามว่า การเมืองการปกครองท้องถ่ินเป็นองค์การท่ีอาณาเขตแน่นอน มี
ประชากรตามหลกัท่ีก าหนดไว ้มีอ านาจการปกครองตนเอง รวมไปถึงมีการบริหารงบประมาณการ
คลงัของตนเอง และมีสภาทอ้งถ่ินท่ีสมาชิกไดรั้บการเลือกตั้งจากประชาชน 
   จิราพร น ้ าฟ้า (2556, น. 11) การปกครองท้องถ่ิน หมายถึง การปกครองท่ีรัฐบาลกลาง
มอบอ านาจให้ประชาชนใน ทอ้งถ่ินจดัการปกครองและดาเนินการบางอย่าง เพื่อแก้ไขปัญหาและ
สนองตอบความตอ้งการของ ตนเองหรือท่ีเรียกว่ารัฐบาลกระจายอ านาจให้องค์กรปกครองทอ้งถ่ิน 
โดยมีอ านาจในการก าหนด นโยบายและบริหารงานให้เป็นไปตามนโยบายหรือความตอ้งการของ
ตนเอง ภายใต้ขอบเขตของ กฎหมายว่าด้วยอ านาจสูงสุดของประเทศ โดยมีองค์การท่ีมาจากการ
เลือกตั้งของประชาชนใน ทอ้งถ่ินเป็นผูป้ฏิบติัหนา้ท่ีตามความมุ่งหมายของทอ้งถ่ินนั้น ๆ 
   สรุป การปกครองท้องถ่ิน หมายถึงการปกครองท่ีรัฐบาลกลางมอบอ านาจให้หรือ
กระจายอ านาจไปให้หน่วยการบริหารส่วนทอ้งถ่ินในการบริหารภายในขอบเขตอ านาจหน้าท่ีและ
อาณาเขตของตน เพื่อเปิดโอกาสให้ประชาชนในท้องถ่ินได้มีอ านาจบริหารร่วมกัน และเพื่อให้
สามารถแก้ไขปัญหาท่ีเกิดข้ึนในทอ้งถ่ิน และสามารถตอบสนองต่อความตอ้งการของประชาชนใน
ทอ้งถ่ินไดอ้ยา่งมีประสิทธิภาพ 
 



91 
 

 2.5.2 ลกัษณะและความส าคัญของการปกครองท้องถิ่น  
   นครินทร์ เมฆไตรรัตน์ (2559) กล่าววา่ คุณค่าและความส าคญัของการปกครองทอ้งถ่ิน 
ไวว้่า ภายในรัฐสมัยใหม่ การรวมศูนย์อ านาจมีขีดจ ากัด เน่ืองจากการบริหารปกครองประเทศท่ี
ประกอบไปดว้ยประชากรมากมายและพื้นท่ีอนั กวา้งไกลโดยรัฐบาลท่ีศูนยก์ลางแต่เพียงสถาบนัเดียว
ย่อมเป็นส่ิงท่ีเป็นไปได้ ยาก หรือเกิดสภาพของความ “ไม่ประหยดัในเชิงขนาด” (‘Diseconomies of 
Scale’) จึงมีความจ าเป็นท่ีจะต้องมีการถ่ายเทอ านาจในทางการเมืองการปกครองให้อยู่ใน มือของ
องค์กรหรือสถาบนัท่ีอยู่นอกศูนยก์ลางออกไป ด้วยเหตุน้ี คุณค่าและความส าคญัของการปกครอง
ทอ้งถ่ิน มีดงัต่อไปน้ี 1) การปกครองทอ้งถ่ินช่วยสนองตอบต่อปัญหาและความตอ้งการของชุมชน
ภายในท้องถ่ิน องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินเป็นหน่วยทางการปกครองจ านวนเล็ก ๆ ท่ีมีมากมาย
กระจายอยู่ทั่วประเทศ โดยพื้นท่ี เหล่านั้ นย่อมมีความแตกต่างกันไปตามลักษณะทางกายภาพ 
วฒันธรรม และวิถีชีวิตของผูค้นในทอ้งถ่ินนั้น ๆ ท าให้การบริหารและการปกครองท่ีมีลกัษณะของ
การรวมศูนยอ์  านาจอยูท่ี่รัฐบาล เพียงแห่งเดียว ไม่สามารถท่ีจะตอบสนองต่อความตอ้งการและปัญหา
ท่ีเกิดข้ึนภายในชุมชนนั้น ๆ จึงจ าเป็นต้องกระจายระบบงานให้มีลกัษณะคล่องตวัและปรับตวัให้
ยืดหยุ่น นั่นก็คือ การสร้างหน่วยการปกครองท่ีเรียกว่า องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินเพื่อให้มาจดัท า
บริการและแกปั้ญหาของประชาชนในทอ้ง ถ่ิน และยงัจะเป็นการสร้างเสริมความเขม้แข็งให้กบัหลกั
ความรับผิดชอบตามระบอบ ประชาธิปไตย (Democratic Accountability) 2) การปกครองทอ้งถ่ินเป็น
โรงเรียนประชาธิปไตยในระดบัรากหญ้า ระบบการปกครองท้องถ่ินจะตอ้งมีการเลือกตั้ง มีระบบ
พรรคการเมืองระดบั ทอ้งถ่ิน มีการต่อสู้และการแข่งขนัในทางการเมือง ตามวิถีทางและตามกติกา ใน
ท่ีสุดก็จะท าให้ประชาชนเขา้ใจถึงระบบการปกครองตนเอง เขา้ใจถึงบทบาทหนา้ท่ีของแต่ละฝ่ายท่ีอยู่
ภายใตโ้ครงสร้างทางการบริหาร ไม่วา่จะเป็นฝ่ายนิติบญัญติัและฝ่ายบริหาร และท่ีส าคญัคือการเขา้ใจ
ถึงบทบาทหน้าท่ีของประชาชน  และในท่ีสุดจะท าให้เกิดการพัฒนาทางการเมืองได้ และการท่ี
ปกครองท้องถ่ินช่วยสร้างเสริมความรู้ความเข้าใจในทางการเมือง ถือได้ว่าเป็นสถาบันฝึกสอน
ประชาธิปไตยให้ประชาชน  3) สร้างการมีส่วนร่วม (Participation) การมีอยู่ของรัฐบาลในระดับ
ทอ้งถ่ิน หรือในระดบัภูมิภาค ยอ่มเอ้ือต่อประชาชนในการเขา้มามีส่วนร่วมในทางการเมืองไดม้ากกวา่ 
เป็นการเปิดโอกาสให้ประชาชนไดเ้ขา้มามีส่วนร่วมทางการเมืองในระดบัชุมชนของ ตน และการเขา้
มาบริหารกิจการสาธารณะต่าง ๆ ภายในชุมชนดว้ยตวัเอง จะเป็นผลให้ประชาชนเหล่าน้ีไดเ้รียนรู้และ
มีประสบการณ์ในทางการเมืองการ ปกครองตามหลกัการปกครองตนเอง และน าไปสู่การเติบโตของ 
“ความเป็นพลเมือง” ในหมู่ประชาชน 4) สร้างความชอบธรรม (Legitimacy) ความห่างไกลทั้งในทาง
ภูมิศาสตร์และในทางการเมือง ยอ่มท าให้การตดัสินใจโดยสถาบนัทางการเมืองท่ีห่างไกลออกไปจาก
ชุมชนทอ้งถ่ิน อาจจะไม่ไดรั้บการยอมรับ ในทางตรงกนัขา้มหากการตดัสินใจกระท าในระดบัชุมชน

http://wiki.kpi.ac.th/index.php?title=%E0%B8%A3%E0%B8%B2%E0%B8%81%E0%B8%AB%E0%B8%8D%E0%B9%89%E0%B8%B2&action=edit&redlink=1
http://wiki.kpi.ac.th/index.php?title=%E0%B8%9E%E0%B8%A3%E0%B8%A3%E0%B8%84%E0%B8%81%E0%B8%B2%E0%B8%A3%E0%B9%80%E0%B8%A1%E0%B8%B7%E0%B8%AD%E0%B8%87
http://wiki.kpi.ac.th/index.php?title=%E0%B8%9D%E0%B9%88%E0%B8%B2%E0%B8%A2%E0%B8%99%E0%B8%B4%E0%B8%95%E0%B8%B4%E0%B8%9A%E0%B8%B1%E0%B8%8D%E0%B8%8D%E0%B8%B1%E0%B8%95%E0%B8%B4
http://wiki.kpi.ac.th/index.php?title=%E0%B8%9D%E0%B9%88%E0%B8%B2%E0%B8%A2%E0%B8%9A%E0%B8%A3%E0%B8%B4%E0%B8%AB%E0%B8%B2%E0%B8%A3&action=edit&redlink=1
http://wiki.kpi.ac.th/index.php?title=%E0%B8%84%E0%B8%A7%E0%B8%B2%E0%B8%A1%E0%B9%80%E0%B8%9B%E0%B9%87%E0%B8%99%E0%B8%9E%E0%B8%A5%E0%B9%80%E0%B8%A1%E0%B8%B7%E0%B8%AD%E0%B8%87&action=edit&redlink=1
http://wiki.kpi.ac.th/index.php?title=%E0%B8%84%E0%B8%A7%E0%B8%B2%E0%B8%A1%E0%B8%8A%E0%B8%AD%E0%B8%9A%E0%B8%98%E0%B8%A3%E0%B8%A3%E0%B8%A1&action=edit&redlink=1
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ทอ้งถ่ิน มีแนวโนม้ท่ีจะไดรั้บการยอมรับและเป็นการสมเหตุสมผลมากกวา่ ท าให้การตดัสินใจในทาง
การเมืองการปกครองนั้นมีความชอบธรรม 5) ด ารงหลกัเสรีภาพ (Liberty) หากอ านาจทางการเมืองการ
ปกครองถูกรวบอยู่ท่ีศูนย์กลางมากเกินไป เป็นไปได้ท่ีจะเกิดการใช้อ านาจในทางท่ีลิดรอนสิทธิ
เสรีภาพของปัจเจกบุคคล และสร้างความเสียหายให้กับสังคมโดยรวมได้ง่าย ในทางตรงขา้ม การ
กระจายอ านาจจึงเป็นมรรควิธีหน่ึงในการปกป้องเสรีภาพของปัจเจกบุคคล โดยการท าให้อ านาจมีการ
กระจดักระจายออกไป อนัจะน าไปสู่การสร้างโครงข่ายของการตรวจสอบและถ่วงดุลอ านาจซ่ึงกนั
และกนั (Checks and Balances) ระหวา่งศูนยก์ลางกบัพื้นท่ีนอกศูนยก์ลาง  
   นอกเหนือจากการให้การอธิบายถึงหลักการและแนวคิดท่ีเก่ียวข้องกับการ กระจาย
อ านาจนั้น กระจายอ านาจยงัมีจุดอ่อนหรือข้อเสียเช่นเดียวกับการรวมศูนยอ์  านาจ มีอยู่ด้วยกัน 4 
ประการ ดงัน้ี 1) ดา้นการเมือง การกระจายอ านาจอาจน าไปสู่ภาวะของความไร้เอกภาพและเสถียรภาพ
ในทางการเมืองได้ เช่น กรณีของรัฐเด่ียว การกระจายอ านาจท่ีเกิดข้ึนอาจเป็นแรงผลักเคล่ือนไปสู่
ความเป็นสหพนัธรัฐ ส่วนประเทศท่ีเป็นสหพนัธรัฐ ความเป็นเอกภาพอาจจะน้อยลงไปอีก ในกลุ่ม
ประเทศท่ีมีความเป็นเอกภาพท่ีต ่าอยู่แล้ว ประกอบไปด้วยกลุ่มชาติพนัธ์ุ กลุ่มทางศาสนา ท่ีมีความ
แตกต่างกนัและขดัแยง้กนัอยูแ่ลว้ การกระจายอ านาจอาจท าให้เกิดความไร้เอกภาพในทางการเมืองได ้
2) ด้านการคลงั การกระจายอ านาจท่ีมากเกินไป อาจน าไปสู่ความไร้เสถียรภาพในทางการคลงัของ
ประเทศได ้เน่ืองจากเม่ือสัดส่วนทางการคลงัในภาคสาธารณะส่วนใหญ่อยู่ในระดบัทอ้งถ่ิน เป็นการ
ยากท่ีรัฐบาลกลางจะก าหนดทิศทางและควบคุมระบบการคลงัของประเทศโดยรวม ได ้และหากการใช้
จ่ายของทอ้งถ่ินต่าง ๆ ปราศจากวินยัในทางการคลงั เช่น การใชจ่้ายอย่างเกินตวั ขณะท่ีความสามารถ
ในการจดัเก็บรายไดมี้ต ่า จะสร้างปัญหาและเกิดภาวะความไร้เสถียรภาพต่อระบบการคลงัของประเทศ
เป็นอยา่ง มาก 3) ดา้นความเสมอภาค การกระจายอ านาจยิ่งมาก จะน าไปสู่ความแตกต่างและความไม่
เท่าเทียมกนัระหว่างพื้นท่ีหรือท้องถ่ินต่าง ๆ ทั้งในทางเศรษฐกิจ การคลงั คุณภาพชีวิต การบริการ
สาธารณะ เน่ืองจากอ านาจในทางการเมืองและการจดัท าบริการสาธารณะ ตลอดจนทรัพยากรทางการ
บริหาร ข้ึนอยูก่บัศกัยภาพของทอ้งถ่ินแต่ละแห่ง ความแตกต่างและไม่เท่าเทียมกนัระหวา่งทอ้งถ่ินจึง
เกิดข้ึน 4) ด้านปัญหาการใช้ทรัพยากร เม่ือแต่ละชุมชนมีความเป็นอิสระในกรอบของตน การใช้
ทรัพยากรภายในประเทศอาจมีแนวโน้มท่ีจะเป็นไปอยา่งไร้เสถียรภาพ เพราะพื้นท่ีแต่ละแห่งต่างก็ใช้
ทรัพยากรไปตามความตอ้งการและความจ าเป็นของตน ทรัพยากรจึงถูกใชอ้ยา่งกระจดักระจายและไร้
ทิศทาง  
   ชูศักด์ิ เท่ียงตรง (2544, น. 8) การปกครองท้องถ่ินนับเป็นรากฐานในการปกครอง
ระบอบประชาธิปไตย (Basic Democracy) เพราะการปกครองท้องถ่ินจะเป็นสถาบันฝึกสอนให้
ประชาชนรู้สึกวา่ตนมีความเก่ียวพนักบัส่วนไดเ้สียในการบริหารเกิดความรับผิดชอบและหวงแหนต่อ

http://wiki.kpi.ac.th/index.php?title=%E0%B9%80%E0%B8%AA%E0%B8%A3%E0%B8%B5%E0%B8%A0%E0%B8%B2%E0%B8%9E&action=edit&redlink=1
http://wiki.kpi.ac.th/index.php?title=%E0%B8%81%E0%B8%B2%E0%B8%A3%E0%B8%95%E0%B8%A3%E0%B8%A7%E0%B8%88%E0%B8%AA%E0%B8%AD%E0%B8%9A&action=edit&redlink=1
http://wiki.kpi.ac.th/index.php?title=%E0%B8%96%E0%B9%88%E0%B8%A7%E0%B8%87%E0%B8%94%E0%B8%B8%E0%B8%A5%E0%B8%AD%E0%B8%B3%E0%B8%99%E0%B8%B2%E0%B8%88&action=edit&redlink=1
http://wiki.kpi.ac.th/index.php?title=%E0%B8%AA%E0%B8%AB%E0%B8%9E%E0%B8%B1%E0%B8%99%E0%B8%98%E0%B8%A3%E0%B8%B1%E0%B8%90
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ประโยชน์อนัพึงมีต่อทอ้งถ่ินท่ีตนอยูอ่าศยั อนัจะน ามาซ่ึงความศรัทธาเล่ือมใสในการปกครองระบอบ
ประชาธิปไตยในท่ีสุด การมีส่วนร่วมของประชาชน (Participation) จึงเป็นลกัษณะส าคญัยิ่งของการ
ปกครองทอ้งถ่ิน 
   ชูวงศ์ ฉายะบุตร (2539, น. 6-32) ได้อธิบายถึงความส าคญัของการปกครองทอ้งถ่ินว่า
จากแนวความคิดในการปกครองส่วนทอ้งถ่ินเพื่อสนบัสนุนวตัถุประสงคท์างการ ปกครองของรัฐบาล
ในอนัท่ีจะรักษาความมัน่คงและความผาสุขของประชาชน ยึดหลกัการกระจายอ านาจปกครอง และ
เพื่อให้สอดคล้องกับหลักการประชาธิปไตย โดยประชาชนมีส่วนร่วมในการปกครองตนเอง 
ความส าคญัของการปกครองทอ้งถ่ินสามารถสรุปไดด้งัน้ี  1) การปกครองทอ้งถ่ิน คือ รากฐานของการ
ปกครองระบอบประชาธิปไตย เพราะการปกครองทอ้งถ่ินจะเป็นสถาบนัฝึกสอนการเมืองการปกครอง
ให้แก่ประชาชน ให้ประชาชนรู้สึกวา่ตนมีความเก่ียวพนัมีส่วนไดส่้วนเสียในการปกครอง การบริหาร
ทอ้งถ่ิน เกิดความรับผิดชอบ และหวงแหนต่อประโยชน์อนัพึงมีต่อทอ้งถ่ินท่ีตนอยู่อาศยัอนัจะน ามา
ซ่ึงความ ศรัทธาเล่ือมใสในระบอบการปกครองประชาธิปไตยในท่ีสุด 2) การปกครองทอ้งถ่ินท าให้
ประชาชนรู้จักท้องถ่ินการปกครองตนเอง (Self Government) หัวใจของการปกครองระบอบ
ประชาธิปไตย ประการหน่ึงก็คือ การปกครองตนเองมิใช่เป็นการปกครองอนัเกิดจากค าสั่งเบ้ืองบน 
โดยเป็นการท่ีประชาชนมีส่วนร่วมในการปกครอง ซ่ึงผูบ้ริหารทอ้งถ่ินนอกจากจะไดรั้บเลือกตั้งมา
เพื่อรับผิดชอบบริหารท้อง ถ่ินโดยอาศัยความร่วมมือร่วมใจจากประชาชนแล้ว ผูบ้ริหารท้องถ่ิน
จะต้องฟังเสียงประชาชนด้วยวิถีทางประชาธิปไตยประชาชนออก  เสียงประชามติ (Reference) ให้
ประชาชนมีอ านาจถอดถอน (Recall) ซ่ึงจะท าให้ประชาชนเกิดความส านึกในความส าคญัของตนเอง
ต่อทอ้งถ่ิน และมีส่วนรับรู้ถึงปัญหาและแกไ้ขปัญหาทอ้งถ่ินของตน 3) การปกครองทอ้งถ่ินเป็นการ
แบ่งเบาภาระของรัฐบาล ซ่ึงเป็นหลกัส าคญัของการกระจายอ านาจ เน่ืองจากภารกิจของรัฐบาลมีอยู่
อย่างกวา้งขวาง นบัวนัจะขยายเพิ่มข้ึน ขณะท่ีแต่ละทอ้งถ่ินยอ่มมีปัญหาและความตอ้งการท่ีแตกต่าง
กนั ประชาชนจึงเป็นผูมี้ความเหมาะสมท่ีจะแกไ้ขปัญหาท่ีเกิดข้ึนในทอ้งถ่ินนั้น มากท่ีสุด และกิจการ
บางอย่างเป็นเร่ืองเฉพาะทอ้งถ่ิน ไม่เก่ียวกบัทอ้งถ่ินอ่ืน ๆ และไม่มีส่วนได้ส่วนเสียต่อประเทศโดย
ส่วนรวม จึงเป็นการสมควรท่ีจะให้ประชาชนทอ้งถ่ินด าเนินการดงักล่าวเอง ทั้งน้ีการแบ่งเบาภาระ
ดงักล่าวท าให้รัฐบาลมีเวลาท่ีจะด าเนินการในเร่ืองท่ี ส าคญั ๆ หรือกิจการใหญ่ ๆ ระดบัชาติอนัเป็น
ประโยชน์ต่อประเทศชาติโดยส่วนรวม และมีความคล่องตวัในการด าเนินงานของรัฐบาลจะมีมากข้ึน 
4) การปกครองทอ้งถ่ินสามารถสนองตอบความตอ้งการของทอ้งถ่ินตรงเป้าหมายและมี ประสิทธิภาพ 
เน่ืองจากท้องถ่ินมีความแตกต่างกนัไม่ว่าทางสภาพภูมิศาสตร์ ทรัพยากร ประชาชน ความตอ้งการ 
และปัญหายอ่มต่างกนัออกไป ผูท่ี้ให้บริการหรือแกไ้ขปัญหาใหถู้กจุดและสอดคลอ้งกบัความตอ้งการ
ของ ประชาชนได้เป็นอย่างดีก็คือ หน่วยการปกครองทอ้งถ่ินนั้นเอง 5) การปกครองทอ้งถ่ินจะเป็น
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แหล่งสร้างผูน้ าทางการเมืองและการบริหารของประเทศใน อนาคต ผูน้ าหน่วยการปกครองทอ้งถ่ิน
ย่อมเรียนรู้ประสบการณ์ทางการเมือง การเลือกตั้ง การสนับสนุนจากประชาชนในทอ้งถ่ินย่อมเป็น
พื้นฐานท่ีดีต่ออนาคตทางการเมือง ของตน และยงัฝึกฝนทกัษะทางการบริหารงานในทอ้งถ่ินอีกดว้ย 
6) การปกครองทอ้งถ่ินโดยยึดหลกัการกระจายอ านาจ ท าให้เกิดการพฒันาชนบทแบบพึ่งตนเองทั้ง
ทางการเมือง เศรษฐกิจ และสังคม  
   โดยสรุป ความส าคญัของการปกครองส่วนทอ้งถ่ิน สามารถแบ่งออกเป็นสองดว้ย คือ 
ดา้นการเมืองการปกครอง และการบริหาร กล่าวคือในดา้นการเมืองการปกครองนั้นเป็นการปูพื้นฐาน
การปกครองระบอบ ประชาธิปไตยและเรียนรู้การปกครองตนเอง ส่วนด้านการบริหารนั้น เป็นการ
แบ่งเบาภาระรัฐบาลและประชาชนในท้องถ่ินได้หาทางสนองแก้ปัญหาด้วยตน เอง ด้วยกลไกการ
บริหารต่าง ๆ ทั้งในแง่ของการบริหารงานบุคคล การงบประมาณ และการจดัการ เป็นตน้ 
   ชูศกัด์ิ เท่ียงตรง (2544, น. 9) ลกัษณะขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินท่ีเห็นเด่นชดัซ่ึงมี
ลักษณะส าคญั 4 ประการ คือ 1) มีความเป็นอิสระอยู่ภายใต้การควบคุมของรัฐบาลกลางน้อยมาก  
2) องคก์รปกครองตนเองของทอ้งถ่ินเป็นนิติบุคคล โดยเอกเทศ ตั้งข้ึนโดยกฎหมายแยกจากส่วนกลาง 
มีขอบเขตการปกครองท่ีแน่นอนและมีคณะบริหารท่ีไดรั้บการเลือกตั้งจากประชาชนในทอ้งถ่ินนั้น  
3) มีอ านาจอิสระในดา้นการคลงั เช่น การจดัเก็บภาษีและรายไดอ่ื้น ๆ ตามท่ีกฎหมายก าหนด และการ
จดัท างบประมาณของตนเอง 4) มีอ านาจอิสระในการวางนโยบายและมีการบริหารงานของตนเอง ไม่
ตอ้งขอค าสั่งจากราชการบริหารส่วนกลางก่อน 
   ลิขิต ธีรเวคิน (2533, น. 32) กล่าววา่ ลกัษณะองคก์รหรือการบริหารตนเองของทอ้งถ่ินท่ี
เห็นได้อย่างชัดเจนมี 4 ประการ ดังน้ี  1) มีความเป็นอิสระอยู่ภายใต้การควบคุมของรัฐบาลใน
ส่วนกลางน้อยมาก พนักงานท้องถ่ินย่อมอยู่ภายใต้กฎหมายและขอ้บงัคบัของการบริหารงานส่วน
บุคคลของทอ้งถ่ินเอง พร้อมทั้งไดรั้บ เงินเดือนจากงบประมาณขององคก์ารบริหารตนเองของทอ้งถ่ิน
ด้วย 2) องค์การบริหารตนเองของท้องถ่ินเป็นนิติบุคคล เป็นเอกเทศ ตั้ งข้ึนโดยกฎหมาย แยกจาก
ส่วนกลาง มีขอบเขตการบริหารงานท่ีแน่นอน และมีคณะผูบ้ริหารท่ีเลือกตั้งจากประชาชนในทอ้งถ่ิน
นั้น 3) มีอ านาจอิสระในด้านการคลัง เช่น การจดัเก็บบญัชี และการหารายได้อ่ืน ๆ ตามท่ีกฎหมาย
ก าหนด รวมไปถึงการจดัท างบประมาณเอง 4) มีอ านาจอิสระในการวางนโยบายและมีการบริหารงาน
ของตนเอง ไม่ตอ้งขอค าสั่งจากราชการบริหารส่วนกลางก่อน ถา้หากองคก์รบริหารส่วนทอ้งถ่ินมีแต่
เพียงอ านาจหน้าท่ีในการเสนอ ขอ้แนะน า หรือให้ค  าปรึกษาโดยไม่มีอ านาจในการปฏิบติัดว้ยแลว้ ก็
ไม่ถือวา่เป็นการกระจายอ านาจอยา่งแทจ้ริง 
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   ความสัมพนัธ์ระหว่างรัฐบาลกลางกบัองค์การปกครองส่วนทอ้งถ่ินมี 3 ประการ ดงัน้ี  
1) รัฐบาลในส่วนกลางจะควบคุมหน่วยการบริหารท้องถ่ิน ด้วยการก าหนดหน้าท่ีของหน่วยการ
บริหารส่วนทอ้งถ่ินโดยทางกฎหมาย รวมทั้งการควบคุมดูแลการปฏิบติังานให้ถูกตอ้งตามระเบียบ
แบบแผนภายใตข้อบเขตท่ีกฎหมายมอบให ้2) รัฐบาลในส่วนกลางจะช่วยเหลือสนบัสนุนรายไดใ้ห้แก่
หน่วยงานบริหารทอ้งถ่ินโดยทัว่ไปแลว้หน่วยการบริหารทอ้งถ่ินจะหารายไดใ้นทอ้งถ่ินไม่เพียงพอ
กบัรายจ่ายของทอ้งถ่ิน ดงันั้น รัฐบาลในส่วนกลางจึงจ าเป็นตอ้งช่วยเหลืออุดหนุนดา้นงบประมาณ
และความช่วยเหลือ ทั้งน้ีเพื่อให้บงัเกิดประโยชน์และสร้างความผาสุกให้กบัประชาชนในท้องถ่ิน  
3) รัฐบาลในส่วนกลางจะแนะน าและส่งเสริมให้ประชาชนในทอ้งถ่ินมีทศันะท่ีถูกตอ้งและเห็นคุณค่า
ของการบริหารตนเอง รวมตลอดไปถึงการแนะน าทางปฏิบติัท่ีจะน ามาซ่ึงความเจริญก้าวหน้าของ
ทอ้งถ่ิน 
   โดยสรุป การปกครองทอ้งถ่ิน คือการท่ีประชาชนในทอ้งถ่ินมีอ านาจในการดูแลจดัการ
กิจการสาธารณะท่ีจ าเป็นของทอ้งถ่ิน เพื่อประโยชน์ของทอ้งถ่ิน โดยประชาชนในทอ้งถ่ินนั้นเลือกตั้ง
ผูบ้ริหารข้ึนมาเอง ทั้งน้ี ตอ้งเป็นไปตามนโยบายและการก ากบัดูแลของรัฐบาลกลางซ่ึงทอ้งถ่ินจะมี
อิสระในการก าหนดนโยบายการคลงั การบริหารงานบุคคล และการบริหารกิจการของทอ้งถ่ิน ภายใต้
การตรวจสอบของประชาชนในทอ้งถ่ินนั้น ๆ 
 2.5.3 วตัถุประสงค์ของการปกครองท้องถิ่น 
   ชูวงศ ์ฉายะบุตร (2539, น. 15) ไดจ้  าแนกวตัถุประสงค์ของการปกครองทอ้งถ่ินไวด้งัน้ี 
1) ช่วยแบ่งเบาภาระของรัฐบาล เป็นส่ิงท่ี เห็นได้ชัดว่าในการบริหารประเทศจะต้องอาศัยเงิน
งบประมาณเป็นหลัก หากเงินงบประมาณจ ากัด ภารกิจท่ีต้องบริการให้กับชุมชน ต่าง ๆ อาจไม่
เพียงพอ ดงันั้น หากจดัให้มีการปกครองทอ้งถ่ิน หน่วยการปกครองทอ้งถ่ินนั้น ๆ ก็สามารถมีรายได ้มี
เงินงบประมาณของตนเองเพียงพอ ท่ีจะด าเนินการสร้างสรรคค์วามเจริญให้กบัทอ้งถ่ินได ้จึงเป็นการ
แบ่งเบาภาระของรัฐบาลไดเ้ป็นอย่างมาก การแบ่งเบา น้ีเป็นการแบ่งเบาทั้งในดา้นการเงิน ตวับุคคล 
ตลอดจนเวลาท่ีใช้ในการด าเนินการ 2) เพื่อสนองตอบต่อความตอ้งการของประชาชนในทอ้งถ่ินอยา่ง
แทจ้ริง เน่ืองจากประเทศมีขนาดกวา้งใหญ่ ความตอ้งการของประชาชนในแต่ละทอ้งท่ี ย่อมมีความ
แตกต่างกนั การรอรับการบริหารจากรัฐบาลแต่อย่างเดียว อาจไม่ตรงตามความตอ้งการท่ีแทจ้ริงและ
ล่าชา้หน่วยการปกครองทอ้งถ่ินท่ีมีประชาชนในทอ้งถ่ินเป็นผูบ้ริหารเท่านั้นจึงจะสามารถตอบสนอง
ความตอ้งการนั้นได้ 3) เพื่อความประหยดั โดยท่ีทอ้งถ่ินแต่ละแห่งมีความแตกต่างกนั สภาพความ
เป็นอยูข่องประชาชนก็ต่างไปดว้ย การจดัตั้งหน่วยปกครองทอ้งถ่ินข้ึนจึงมีความจ าเป็น โดยให้อ านาจ 
หน่วยการปกครองทอ้งถ่ินจดัเก็บภาษีอากร ซ่ึงเป็นวิธีการหารายไดใ้ห้กบัทอ้งถ่ินเพื่อน าไปใชใ้นการ
บริหารกิจการของทอ้งถ่ิน ท าให้ประหยดัเงินงบประมาณของรัฐบาล ท่ีจะตอ้งจ่ายให้กบัทอ้งถ่ินทัว่



96 

ประเทศเป็นอนัมาก และแม้จะมีการจดัสรรเงินงบประมาณจากรัฐบาลไปให้บ้างแต่ก็มีเง่ือนไขท่ี
ก าหนดไวอ้ย่างรอบคอบ 4) ฝ่ายนิติบญัญติัของหน่วยการปกครองทอ้งถ่ินก็ตาม การปฏิบติัหน้าท่ีท่ี
แตกต่างกันน้ีมีส่วนในการส่งเสริมการเรียนรู้ถึงกระบวนการปกครองระบอบประชาธิปไตยใน
ระดบัชาติไดเ้ป็นอยา่งดี 
   นครินทร์ เมฆไตรรัตน์ (2546) ไดใ้ห้ความเห็นวา่ วตัถุประสงคข์องการปกครองทอ้งถ่ิน 
คือ 1) ช่วยแบ่งเบาภาระของรัฐบาล เป็นส่ิงท่ีเห็นได้ชัดว่าในการบริหารประเทศจะต้องอาศัยเงิน
งบประมาณเป็นหลกั หากเงินงบประมาณจ ากดั ภารกิจท่ีจะต้องบริการให้กับชุมชนต่าง ๆ อาจไม่
เพียงพอ ดงันั้นหากจดัให้มีการปกครองทอ้งถ่ิน หน่วยการปกครองทอ้งถ่ินนั้นๆ ก็สามารถมีรายได ้มี
เงินงบประมาณของตนเองเพียงพอท่ีจะด าเนินการสร้างสรรคค์วามเจริญให้กบัทอ้งถ่ินได ้จึงเป็นการ
แบ่งเบาภาระของรัฐบาลได้เป็นอย่างมาก การแบ่งเบาน้ีเป็นการแบ่งเบาทั้งในดา้นการเงิน ตวับุคคล 
ตลอดจนเวลาท่ีใชใ้นการดาเนินการ 2) เพื่อสนองตอบต่อความตอ้งการของประชาชนในทอ้งถ่ินอยา่ง
แทจ้ริง เน่ืองจากประเทศมีขนาดกวา้งใหญ่ ความตอ้งการของประชาชนในแต่ละท้องท่ีย่อมมีความ
แตกต่างกนั การรอรับการบริการจากรัฐบาลแต่อยา่งเดียว อาจไม่ตรงตามความตอ้งการท่ีแทจ้ริงและ
ล่าชา้ หน่วยการปกครองทอ้งถ่ินท่ีมีประชาชนในทอ้งถ่ินเป็นผูบ้ริหารเท่านั้น จึงจะสามารถตอบสนอง
ความตอ้งการนั้นได ้3) เพื่อความประหยดั โดยท่ีทอ้งถ่ินแต่ละแห่งมีความแตกต่างกนั สภาพความ
เป็นอยูข่องประชาชนก็ต่างไปดว้ย การจดัตั้งหน่วยปกครองทอ้งถ่ินข้ึนจึงมีความจ าเป็น โดยให้อ านาจ
หน่วยการปกครองทอ้งถ่ินจดัเก็บภาษีอากร ซ่ึงเป็นวิธีการหารายไดใ้ห้กบัทอ้งถ่ินเพื่อน าไปใชใ้นการ
บริหารกิจการของทอ้งถ่ิน ท าให้ประหยดัเงินงบประมาณของรัฐบาล ท่ีจะตอ้งจ่ายให้กบัทอ้งถ่ินทัว่
ประเทศเป็นอนัมาก และแม้จะมีการจดัสรรเงินงบประมาณจากรัฐบาลไปให้บ้างแต่ก็มีเง่ือนไขท่ี
ก าหนดไวอ้ยา่งรอบคอบ 4) เพื่อให้หน่วยการปกครองทอ้งถ่ินเป็นสถาบนัท่ีให้การศึกษาการปกครอง
ระบอบประชาธิปไตยแก่ประชาชน จากการท่ีการปกครองทอ้งถ่ินเปิดโอกาสให้ประชาชนมีส่วนร่วม
ในการปกครองตนเอง ไม่ว่าจะโดยการสมคัรรับเลือกตั้งเพื่อให้ประชาชนในทอ้งถ่ินเลือกเขา้ไปท า
หน้าท่ีฝ่ายบริหารหรือฝ่ายนิติบญัญติัของหน่วยการปกครองทอ้งถ่ินก็ตาม การปฏิบติัหนา้ท่ีท่ีแตกต่าง
กนัน้ีมีส่วนในการส่งเสริมการเรียนรู้ถึงกระบวนการปกครองระบอบประชาธิปไตยในระดบัชาติได้
เป็นอยา่งดี  
   สรุป วตัถุประสงค์ของการปกครองท้องถ่ินเพื่อช่วยแบ่งเบาภาระของรัฐบาลกลางซ่ึง
หน่วยการปกครองทอ้งถ่ินมีประชาชนในทอ้งถ่ินเป็นผูบ้ริหาร จึงสามารถตอบสนองความตอ้งการ
ของประชาชนในทอ้งถ่ินไดต้รงตามความตอ้งการท่ีแทจ้ริง และเพื่อให้หน่วยการปกครองทอ้งถ่ินเป็น
สถาบนัท่ีให้การศึกษาการปกครองระบอบประชาธิปไตยแก่ประชาชน จากการท่ีการปกครองทอ้งถ่ิน
เปิดโอกาสใหป้ระชาชนมีส่วนร่วมในการปกครองตนเอง 
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 2.5.4 โครงสร้างขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
 ตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พ.ศ. 2550 มาตรา 284 ไดก้  าหนดโครงสร้าง ขององคก์ร
ปกครองส่วนท้องถ่ินไวด้งัน้ี 1) องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินต้องมีสภาท้องถ่ินและคณะผูบ้ริหาร
ทอ้งถ่ิน หรือผูบ้ริหารทอ้งถ่ิน สมาชิกสภาทอ้งถ่ินตอ้งมาจากการเลือกตั้ง คณะผูบ้ริหารทอ้งถ่ินหรือ
ผูบ้ริหารท้องถ่ินให้มาจากการเลือกตั้งโดยตรงของประชาชน หรือมาจากความเห็นชอบของสภา
ทอ้งถ่ินการเลือกตั้งสมาชิกสภาทอ้งถ่ินและคณะผูบ้ริหารทอ้งถ่ินหรือผูบ้ริหารทอ้งถ่ินท่ีมาจาก การ
เลือกตั้งโดยตรงของประชาชน ให้ใช้วิธีออกเสียงลงคะแนนโดยตรงและลบัสมาชิกสภาทอ้งถ่ิน คณะ
ผูบ้ริหารทอ้งถ่ิน หรือผูบ้ริหารทอ้งถ่ิน มีวาระการด ารงต าแหน่ง คราวละส่ีปี 2) คณะผูบ้ริหารทอ้งถ่ิน
หรือผูบ้ริหารทอ้งถ่ินจะเป็นขา้ราชการซ่ึงมีต าแหน่งหรือเงินเดือน ประจ า พนักงานหรือลูกจา้งของ
หน่วยราชการ หน่วยงานของรัฐ หรือรัฐวสิาหกิจ หรือของราชการ ส่วนทอ้งถ่ิน และจะมีผลประโยชน์
ขดักนักบัการด ารงต าแหน่งตามท่ีกฎหมายบญัญติัมิได ้3) คุณสมบติัของผูมี้สิทธิเลือกตั้งและผูมี้สิทธิ
สมัครรับเลือกตั้ ง หลักเกณฑ์และวิธีการ เลือกตั้ งสมาชิกสภาท้องถ่ิน คณะผูบ้ริหารท้องถ่ินและ
ผูบ้ริหารทอ้งถ่ิน ให้เป็นไปตามท่ีกฎหมายบญัญติัในกรณีท่ีคณะผูบ้ริหารทอ้งถ่ินตอ้งพน้จากต าแหน่ง
ทั้งคณะ หรือผูบ้ริหารทอ้งถ่ินพน้จาก ต าแหน่งและจ าเป็นตอ้งมีการแต่งตั้งคณะผูบ้ริหารทอ้งถ่ินหรือ
ผูบ้ริหารทอ้งถ่ินเป็นการชัว่คราว มิให้น า บทบญัญติัวรรคสาม และวรรคหก มาใช้บงัคบั ทั้งน้ี ตามท่ี
กฎหมายบัญญัติการจดัตั้ งองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินรูปแบบพิเศษท่ีมีโครงสร้างการบริหารท่ี
แตกต่าง จากท่ีบญัญติัไวใ้นมาตราน้ี ให้กระท าไดต้ามท่ีกฎหมายบญัญติั แต่คณะผูบ้ริหารทอ้งถ่ินหรือ
ผูบ้ริหาร ทอ้งถ่ินตอ้งมาจากการเลือกตั้ง 4) ให้น าบทบญัญติัมาตรา 265 มาตรา 266 มาตรา 267และ
มาตรา 268 มาใช้บงัคบั กบัสมาชิกสภาทอ้งถ่ิน คณะผูบ้ริหารทอ้งถ่ินหรือผูบ้ริหารทอ้งถ่ิน แล้วแต่
กรณี ดว้ยโดยอนุโลม 
 2.5.5 การตรวจสอบของประชาชน 
 ตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พ.ศ. 2550 มาตรา 285 และ 286ได้บญัญติัการมีส่วน
ร่วมของประชาชนไวด้งัน้ี 
   ประชาชนผูมี้สิทธิเลือกตั้งในองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินใดเห็นวา่สมาชิก สภาทอ้งถ่ิน 
คณะผูบ้ริหารทอ้งถ่ินหรือผูบ้ริหารทอ้งถ่ินผูใ้ดขององค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินนั้นไม่สมควร ด ารง
ต าแหน่งต่อไป ให้มีสิทธิลงคะแนนเสียงถอดถอนสมาชิกสภาทอ้งถ่ิน คณะผูบ้ริหารท้องถ่ิน หรือ
ผูบ้ริหารทอ้งถ่ินผูน้ั้นพน้จากต าแหน่ง ทั้งน้ี จ  านวนผูมี้สิทธิเขา้ช่ือ หลกัเกณฑ์และวิธีการเขา้ช่ือ การ
ตรวจสอบรายช่ือ และการลงคะแนนเสียง ให้เป็นไปตามท่ีกฎหมายบญัญติัประชาชนผูมี้สิทธิเลือกตั้ง
ในองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินมีสิทธิเข้าช่ือ ร้องขอต่อประธานสภาท้องถ่ิน เพื่อให้สภาท้องถ่ิน
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พิจารณาออกขอ้บญัญติัทอ้งถ่ิน ได้จ  านวนผูมี้สิทธิเขา้ช่ือ หลกัเกณฑ์และวิธีการเขา้ช่ือ รวมทั้งการ
ตรวจสอบรายช่ือ ใหเ้ป็นไป ตามท่ีกฎหมายบญัญติั 
 2.5.6 อ านาจ หน้าที ่และสิทธิขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
 ตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พ.ศ. 2550 มาตรา 289 และ 290 ได้บญัญัติเก่ียวกับ
อ านาจหนา้ท่ี และสิทธิขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินไว ้ มีสาระส าคญัดงัน้ี 1) องคก์รปกครองส่วน
ทอ้งถ่ินย่อมมีอ านาจหน้าท่ีบ ารุงรักษาศิลปะ จารีตประเพณี ภูมิปัญญาทอ้งถ่ิน และวฒันธรรมอนัดี
ของทอ้งถ่ิน 2) องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินยอ่มมีสิทธิท่ีจะจดัการศึกษาอบรม และการฝึกอาชีพ ตาม
ความเหมาะสมและความตอ้งการภายในทอ้งถ่ินนั้น และเขา้ไปมีส่วนร่วมในการจดัการศึกษา อบรม
ของรัฐ โดยค านึงถึงความสอดคลอ้งกบัมาตรฐานและระบบการศึกษาของชาติการจดัการศึกษาอบรม
ภายในทอ้งถ่ินตามวรรคสอง องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน ตอ้งค านึงถึงการบ ารุงรักษาศิลปะ จารีต
ประเพณี ภูมิปัญญาทอ้งถ่ิน และวฒันธรรมอนัดีของทอ้งถ่ินดว้ยองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินย่อมมี
อ านาจหน้าท่ีส่งเสริมและรักษาคุณภาพ ส่ิงแวดล้อมตามท่ี 3) กฎหมายบัญญัติโดยมีสาระส าคัญ
ดังต่อไปน้ี 3.1) การจัดการ การบ ารุงรักษา และการใช้ประโยชน์จากทรัพยากรธรรมชาติและ 
ส่ิงแวดล้อมท่ีอยู่ในเขตพื้นท่ี 3.2) การเข้าไปมีส่วนร่วมในการบ ารุงรักษาทรัพยากรธรรมชาติและ
ส่ิงแวดล้อมท่ีอยู่ นอกเขตพื้นท่ี เฉพาะในกรณีท่ีอาจมีผลกระทบต่อการด ารงชีวิตของประชาชนใน
พื้นท่ีของตน 3.3) การมีส่วนร่วมในการพิจารณาเพื่อริเร่ิมโครงการหรือกิจกรรมใดนอกเขตพื้นท่ี ซ่ึง
อาจมีผลกระทบต่อคุณภาพส่ิงแวดลอ้มหรือสุขภาพอนามยัของประชาชนในพื้นท่ี 4) การมีส่วนร่วม
ของชุมชนทอ้งถ่ิน 
 สรุป ตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย พ.ศ. 2550 ได้บัญญัติให้องค์กรปกครองส่วน
ทอ้งถ่ินมีอิสระ มีอ านาจหน้าท่ีชดัเจนและเปิดโอกาสให้ประชาชนเขา้มามีส่วนร่วมในการปกครอง
ตนเองและมีสิทธิลงคะแนนเสียงถอดถอนสมาชิก สภาทอ้งถ่ิน คณะผูบ้ริหารทอ้งถ่ินหรือผูบ้ริหาร
ทอ้งถ่ินโดยค านึงถึงความสอดคลอ้งกบัมาตรฐาน ระเบียบ กฎหมาย และโครงสร้าง 
 

2.6 งานวจิัยทีเ่กีย่วข้อง 
 
 2.6.1 งานวจัิยต่างประเทศ 
   สมพงษ์ ศรีบุญฮุง (2555, น. 81-84) ได้ศึกษาเร่ือง ความสัมพนัธ์เชิงอุปถมัภ์ของผูน้ า
ชุมชนและประชาชนท่ีมีผลต่อการก าหนดนโยบายสาธารณะของผูบ้ริหารองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน
การศึกษาคร้ังน้ีมีวตัถุประสงคเ์พื่อ 1) ศึกษาลกัษณะความสัมพนัธ์เชิงอุปถมัภ์ระหวา่งผูน้ าชุมชนและ
ประชาชนท่ีมีต่อการเขา้สู่อ านาจและการก าหนดนโยบายสาธารณะของผูบ้ริหารองคก์รปกครองส่วน
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ทอ้งถ่ินกรณีองคก์ารบริหารส่วนต าบลสะอาด 2) ศึกษาผลกระทบท่ีเกิดจากความสัมพนัธ์เชิงอุปถมัภท่ี์
มีต่อการเขา้สู่อ านาจและการก าหนดนโยบายสาธารณะของผูบ้ริหารองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินการ
ศึกษาวิจยัน้ีเป็นการศึกษาเชิงคุณภาพโดยการศึกษาขอ้มูลจากเอกสารท่ีเก่ียวขอ้งและสัมภาษณ์เชิงลึก
ร่วมกับการสังเกตแบบมีส่วนร่วมโดยมีกลุ่มตัวอย่างจานวน 28 ตัวอย่างประกอบด้วย 2.1) กลุ่ม
ผูบ้ริหารองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินก าหนดขนาดกลุ่มตวัอย่างโดยท าการเลือกแบบเจาะจงจาก
ประชากรของกลุ่มผูบ้ริหารองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินทั้งหมดจานวน 4 คนประกอบด้วยนายก
องคก์ารบริหารส่วนต าบลจ านวน 1 คนรองนายกองค์การบริหารส่วนต าบลจ านวน 2 คนเลขานุการฯ
จานวน 1 คน 2.2) กลุ่มผูน้ าชุมชนก าหนดขนาดตวัอย่างจากการเลือกแบบเจาะจงโดยมีการก าหนด
เกณฑ์คุณสมบติัเบ้ืองต้นจ านวน 10 คนประกอบด้วยเจ้าอาวาสจ านวน 1 รูปหัวหน้าสถานีอนามัย
จ านวน 1 คนผูอ้  านวยการโรงเรียนมธัยมประจ าต าบลจ านวน 1 คนผูอ้  านวยการโรงเรียนประถมประจ า
ต าบลจ านวน 1 คนประธานอาสาสมคัรสาธารณสุขประจ าหมู่บา้นจ านวน 1 คนประธานกลุ่มแม่บา้น
จ านวน 1 คนประธานกลุ่มผูสู้งอายุจานวน 1 คนผูน้ า กลุ่มเยาวชนจ านวน 2 คนผูจ้ดัรายการวทิยชุุมชน
จ านวน 1 คน 3) กลุ่มประชาชนก าหนดขนาดตวัอยา่งโดยท าการเลือกแบบสุ่มตวัอยา่งแบบง่ายจาก 14 
หมู่บ้านจ านวนหมู่บ้านละ 1 คนรวม 14 คนโดยการวิเคราะห์เน้ือหาและบรรยายเชิงพรรณนาผล
การศึกษาพบวา่ 3.1) ผูน้ าชุมชนมีและประชาชนมีความสัมพนัธ์เชิงอุปถมัภใ์นลกัษณะเพื่อน, คนสนิท, 
คนคุ้นเคย, คนช่วยเหลือเก้ือกูลกันและความสัมพนัธ์เชิงอุปถัมภ์นั้ นมีผลต่อการเมืองท้องถ่ินใน
ประเด็นการเขา้สู่อ านาจของผูบ้ริหารทอ้งถ่ินและการก าหนดนโยบายสาธารณะในลกัษณะการใชแ้ละ/
หรือเป็นหัวคะแนนการโน้มน้าวชักจูงการใช้เงินการให้ข้อเสนอแนะในนโยบายและการช่วยต่อสู้
เพื่อให้ได้มาซ่ึงส่ิงอนัพึ่ งมีประโยชน์ต่อท้องถ่ิน 3.2) ลักษณะความสัมพนัธ์เชิงอุปถัมภ์ก่อให้เกิด
ผลกระทบต่อการเขา้สู่อ านาจของผูบ้ริหารทอ้งถ่ินเพราะมีการใชร้ะบบหัวคะแนนในระบบเลือกตั้งมี
การใชเ้งินซ้ือสิทธิขายเสียงและเพิ่มระบบอุปถมัภใ์นระบบเลือกตั้งให้มากข้ึนแต่ไม่เกิดผลกระทบต่อ
การก าหนดนโยบายของผูบ้ริหารท้องถ่ินเพราะไม่มีการแทรกแซงจากผูน้ าชุมชนในการก าหนด
นโยบายผูบ้ริหารท้องถ่ินสามารถก าหนดนโยบายและด าเนินนโยบายให้สอดคล้องตรงตามความ
ตอ้งการของประชาชนโดยไม่มีการเอ้ือประโยชน์ใหบุ้คคลหรือกลุ่มบุคคลใด 
   ภณัฑิลา น้อยเจริญ (2557, น. 306-319) ได้ศึกษาเร่ือง ปัจจยัท่ีมีอิทธิพลต่อผลการน า
นโยบายกองทุนหมู่บา้นและชุมชนเมืองไปปฏิบติั : กรณีศึกษา ผูกู้เ้งินกองทุนในจงัหวดัหนองคาย 
การวิจัยคร้ังน้ีมีวตัถุประสงค์เพื่อศึกษาปัจจัยท่ีมีอิทธิพลต่อผลการน านโยบายไปปฏิบัติ ศึกษา
ความสัมพนัธ์ของปัจจยัท่ีมีอิทธิพลต่อผลการน านโยบายไปปฏิบติั และศึกษาขอ้เสนอแนะปรับปรุง
พฒันาการน านโยบายกองทุนหมู่บา้นและชุมชนเมืองไปปฏิบติั : กรณีศึกษาผูกู้เ้งินกองทุนในจงัหวดั
หนองคาย กลุ่มตัวอย่างท่ีใช้ในการวิจัยเป็น ผู ้กู ้เงินกองทุนหมู่บ้านและชุมชนเมืองในจังหวดั
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หนองคาย จ านวน 397 คน ไดม้าโดยวิธีการหาขนาดกลุ่มตวัอยา่งตามสูตรของ Yamane ผูกู้เ้งินกองทุน
หมู่บ้านท่ีประสบความส าเร็จและไม่ประสบความส าเร็จจากการกู้เงินกองทุน จ านวน 20 คน และ
คณะอนุกรรมการสนับสนุนระดบัจงัหวดัและระดบัอ าเภอ จ านวน 10 คนเคร่ืองมือท่ีใช้ในการเก็บ
รวบรวมข้อมูลเป็นแบบสอบถามมาตราส่วนประมาณค่า ตามวิธีการของ Likert มี 5 ระดบั มีความ
เช่ือมัน่เท่ากบั .98 แบบสัมภาษณ์ ตามแบบก าหนดแนวทางไว ้(The Interview Guide) และการระดม
ความคิดเห็น (Focus Group) สถิติท่ีใช้ในการวิเคราะห์ข้อมูล ได้แก่ การแจกแจงความถ่ี ร้อยละ 
ค่าเฉล่ีย ค่าเบ่ียงเบนมาตรฐาน การทดสอบสมมติฐานดว้ยสถิติ สัมประสิทธ์ิสหสัมพนัธ์ของเพียร์สัน 
นยัส าคญัทางสถิติท่ีระดบั .05 และการวิเคราะห์ถดถอยเชิงพหุ โดยวิธี Stepwise นยัส าคญัทางสถิติท่ี
ระดบั .05 ขอ้มูลเชิงคุณภาพ ผูว้ิจยัใชว้ิธีการพรรณาและอธิบายผลผลการศึกษา พบว่า 1) ปัจจยัภายใน
ท่ีมีอิทธิพลต่อผลการน านโยบายกองทุนหมู่บา้นและชุมชนเมืองไปปฏิบติั : กรณีศึกษา ผูกู้เ้งินกองทุน
ในจงัหวดัหนองคาย ผลการศึกษาพบว่าโดยรวมมีความสัมพันธ์ อยู่ในระดับปานกลาง 2) ปัจจัย
ภายนอกท่ีมีอิทธิพลต่อผลการน านโยบายกองทุนหมู่บา้นและชุมชนเมืองไปปฏิบติั : กรณีศึกษา ผูกู้ ้
เงินกองทุนในจงัหวดัหนองคาย มีความสัมพนัธ์โดยรวมอยู่ในระดับปานกลาง 3) การน านโยบาย
กองทุนหมู่บา้นและชุมชนเมืองไปปฏิบติั : กรณีศึกษาผูกู้เ้งินกองทุนในจงัหวดัหนองคาย จ าแนกเป็น
รายดา้น ผลการศึกษาพบวา่ มีความส าเร็จอยูใ่นระดบัปานกลาง 4) ปัจจยัท่ีมีอิทธิพลต่อการน านโยบาย
กองทุนหมู่บา้นและชุมชนเมืองไป: กรณีศึกษา ผูกู้เ้งินกองทุนในจงัหวดัหนองคาย มี 9 ปัจจยั สามารถ
อธิบายการน านโยบายกองทุนหมู่บา้นและชุมชนเมืองไปปฏิบติั ไดร้้อยละ 59.0 มีค่า R2= .590 และมี
ค่าของ F เท่ากบั 61.837 โดยมีนยัส าคญัทางสถิติท่ีระดบั α .05 มีปัจจยัท่ีส าคญัท่ีเขา้สู่สมการ 5 ปัจจยั 
คือการติดตามและประเมินผลนโยบาย วตัถุประสงค์และมาตรฐานของนโยบาย การก าหนดภารกิจ
และการมอบหมายงาน สมรรถนะขององค์การและเศรษฐกิจ 5) ข้อเสนอแนะเพื่อการน านโยบาย
กองทุนหมู่บ้านและชุมชนเมืองไปปฏิบัติ  : กรณี ศึกษา ผู ้กู ้ เงินกองทุนในจังหวัดหนองคาย  
5.1) ข้อเสนอแนะจากแบบสอบถาม พบว่า กองทุนหมู่บ้านและชุมชนเมืองจะต้อง ก าหนดอตัรา
ดอกเบ้ียให้เท่ากันทุกกองทุนทั่วประเทศและก าหนดไวใ้ห้ชัดเจน จะต้องมีการพิจารณาปรับเพิ่ม
จ านวนเงินกู้ให้มีจ  านวนมากข้ึนให้เพียงพอต่อความต้องการของสมาชิกผูกู้ ้เพื่อให้สอดคล้องกับ
สภาวะเศรษฐกิจในปัจจุบนั 5.2) ขอ้เสนอแนะจากการสัมภาษณ์ พบว่า กองทุนหมู่บา้นตอ้งปรับปรุง
รูปแบบการให้บริการให้เป็นระบบเดียวกับธนาคาร และจะต้องมีการพิจารณาการก าหนดอัตรา
ดอกเบ้ียของกองทุนไวใ้นระเบียบให้ชัดเจน มีเจา้หน้าท่ีจากรัฐบาลมาเป็นผูบ้ริหารและจดัการระบบ
ของกองทุน 5.3) ขอ้เสนอแนะจากการระดมความคิด (Focus Group) พบว่า หมู่บ้านหรือชุมชนตอ้ง
เป็นผูก้  าหนดอนาคตตวัเองในการบริหารจดัการกองทุน จดัให้มีประชุมเพื่อแลกเปล่ียนความคิดเห็นท่ี
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จะน ามาพัฒนาหมู่บ้าน/ชุมชน เป็นประจ า ต้องมีระบบการคัดเลือกผู ้น ากองทุนท่ี มีความรู้
ความสามารถมีสภาวะความเป็นผูน้ าสูง  
   วรชัย บุตรดาบุตร (2556, น. 107-113) ได้ศึกษาเร่ือง การน านโยบายสาธารณะสู่การ
ปฏิบติั,น.กรณีศึกษาโครงการคืนคนดีสู่สังคมการวิจยัคร้ังน้ีมีวตัถุประสงค์เพื่อศึกษาการน านโยบาย
สาธารณะสู่การปฏิบติักรณีศึกษาโครงการคืนคนดีสู่สังคมศึกษาปัจจยัท่ีส่งผลต่อความส าเร็จในการน า
นโยบายสาธารณะสู่การปฏิบติักรณีศึกษาโครงการคืนคนดีสู่สังคมศึกษาปัญหาอุปสรรคในการน า
นโยบายสาธารณะสู่การปฏิบติักรณีศึกษาโครงการคืนคนดีสู่สังคมและแนวทางพฒันาของโครงการ
คืนคนดีสู่สังคมท่ีด าเนินการโดยส านักงานกิจการ-ยุติธรรมกระทรวงยุติธรรมการศึกษาคร้ังน้ีใช้
วิธีการเก็บรวบรวมขอ้มูลโดยใชว้ิธีการวิจยัเอกสาร (Documentary Study) และการสัมภาษณ์ระดบัลึก 
(In-Depth Interview) โดยคดัเลือกผูใ้ห้ขอ้มูลหลกั (Key Informants) แบบเจาะจงประกอบดว้ยผูบ้ริหาร
ส านกังานกิจการยุติธรรมจ านวน 3 คนเจา้หน้าท่ีส านกังานบริหารโครงการคืนคนดีสู่สังคมจ านวน 5 
คนเจา้หน้าท่ีจากหน่วยงานจ้างงานโครงการคืนคนดีสู่สังคมจ านวน 5 คนและผูพ้ ้นโทษท่ีเข้าร่วม
โครงการคืนคนดีสู่สังคมจ านวน 5 คนรวมทั้ งส้ิน 18 คนวิเคราะห์ข้อมูลโดยใช้การวิเคราะห์เชิง
พรรณนาเพื่อบรรยายหรืออธิบายเร่ืองราวเก่ียวกบัปัญหาท่ีคน้พบด้วยการพรรณนาขอ้มูลครอบคลุม
สาระส าคญัของวตัถุประสงคผ์ลการการน านโยบายสาธารณะสู่การปฏิบติัปัจจยัท่ีส่งผลต่อความส าเร็จ
ปัญหาอุปสรรคและแนวทางพฒันาของโครงการคืนคนดีสู่สังคมท่ีด าเนินการโดยส านักงานกิจการ
ยุติธรรม กระทรวงยุติธรรมสรุปได้ดงัน้ี 1) ด้านความชัดเจนของเป้าหมายและวตัถุประสงค์พบว่า
ปัจจยัความส าเร็จประกอบดว้ยความชดัเจนในเป้าหมายและวตัถุประสงค์ของโครงการความชดัเจน
ของกลุ่มเป้าหมายความชัดเจนของแผนงานความชัดเจนของขั้นตอนและกิจกรรมในการด าเนินงาน
ทั้งน้ีมีปัญหาอุปสรรคได้แก่การถ่ายทอดนโยบายหรือแนวทางการปฏิบติังานหน่วยงานท่ีเก่ียวขอ้ง
ไม่ไดน้ าไปปฏิบติัอย่างจริงจงัจ านวนการจา้งงานของกลุ่มเป้าหมายหลกัเกณฑ์เก่ียวกบัระยะเวลาการ
จา้งงานผูพ้น้โทษระยะเวลาในการรับสมคัรหรือคดัเลือกผูเ้ขา้ร่วมโครงการกลุ่มเป้าหมายไม่ตอ้งการ
เข้าร่วมโครงการฯการติดตามประเมินผลโครงการฯความคลาดเคล่ือนของฐานข้อมูลผูเ้ข้าร่วม
โครงการฯและมีแนวทางพฒันาประกอบด้วยพฒันาแนวทางปฏิบัติระหว่างหน่วยงานให้มีความ
ชดัเจนมากยิง่ข้ึนปรับปรุงแผนการด าเนินงานให้มีรูปแบบและทิศทางเดียวกนัพฒันาระบบการส่งต่อผู ้
พน้โทษไปยงัภาคเอกชนพฒันาหลกัสูตรการฝึกวิชาชีพแก่ผูพ้น้โทษจดัท าแผนการติดตามประเมินผล
ภาพรวมของการด าเนินโครงการคืนคนดีสู่สังคมส่งเสริมสนบัสนุนการวิจยัเร่ืองผูพ้น้โทษสร้างความ
เข้าใจระหว่างหน่วยงานท่ีเก่ียวข้อง 2) ด้านทรัพยากรพบว่าปัจจัยความส าเร็จประกอบด้วยการ
สนบัสนุนงบประมาณท่ีเพียงพอต่อการด าเนินงานความเพียงพอของเจา้หน้าท่ีผูป้ฏิบติังานและวสัดุ
อุปกรณ์เคร่ืองมือเคร่ืองใชใ้นการปฏิบติังานท่ีเหมาะสมทั้งน้ีมีปัญหาอุปสรรคไดแ้ก่ดา้นงบประมาณ



102 

และเจา้หนา้ท่ีผูป้ฏิบติังานส่วนแนวทางพฒันาประกอบดว้ยการก าหนดแผนงานเบิกจ่ายงบประมาณท่ี
ชดัเจนสนบัสนุนให้เจา้หน้าท่ีผูป้ฏิบติังานมีองคค์วามรู้มากข้ึนการคดัเลือกสรรเจา้หนา้ท่ีผูป้ฏิบติังาน
ท่ีมีคุณสมบติัเหมาะสมและสนับสนุนส่ิงอ านวยความสะดวกต่าง ๆ ในการปฏิบติังาน 3) ด้านการ
ส่ือสารระหว่างองค์การและกิจกรรมสนับสนุนการน านโยบายไปปฏิบัติพบว่าปัจจยัความส าเร็จ
ประกอบด้วยการส่ือสารระหว่างหน่วยงานการก าหนดภารกิจและการมอบหมายงานการ
ประชาสัมพนัธ์โครงการและแผนงานการสนบัสนุนจากหน่วยงานภาคเอกชนทั้งน้ีมีปัญหาอุปสรรค
ไดแ้ก่ปัญหาการส่ือสารระหว่างหน่วยงานการประชาสัมพนัธ์โครงการยงัมีค่อนขา้งน้อยส่ือมวลชน
ไม่ให้ความสนใจส่วนแนวทางพฒันาประกอบด้วยสร้างความเขา้ใจร่วมกนัระหว่างหน่วยงานการ
ประชาสัมพนัธ์เชิงรุกจดักิจกรรมเพื่อส่งเสริมภาพลกัษณ์ให้แก่ผูพ้น้โทษจดัตั้งกองทุนช่วยเหลือผูพ้น้
โทษการบูรณาการให้ทุกภาคส่วนเขา้มามีส่วนร่วมสร้างแรงจูงใจให้องค์กรเอกชนเขา้มามีส่วนร่วม  
4) ดา้นลกัษณะหน่วยงานท่ีน านโยบายไปปฏิบติัพบว่าปัจจยัความส าเร็จประกอบดว้ยสมรรถนะของ
หน่วยปฏิบติังานการวางแผนและการควบคุมการด าเนินโครงการฯ และการสนบัสนุนจากฝ่ายบริหาร
ทั้งน้ีมีปัญหาอุปสรรคไดแ้ก่ปัญหาทางดา้นสมรรถนะของส านกังานกิจการยุติธรรมการมอบหมายงาน
ระหวา่งหน่วยงานท่ีเก่ียวขอ้งการประสานงานระหวา่งหน่วยงานไม่มีความเป็นเอกภาพความไม่พร้อม
ของหน่วยงานท่ีน านโยบายไปปฏิบติัและหน่วยงานท่ีเก่ียวขอ้งหลายหน่วยงานไม่มีการปฏิบติัตาม
นโยบายอย่างจริงจงัส่วนแนวทางพฒันาประกอบด้วยก าหนดขั้นตอนการปฏิบติังานท่ีชัดเจนสร้าง
ความเข้าใจร่วมกันระหว่างหน่วยงานสร้างแรงกระตุ้นและส่งเสริมการด าเนินโครงการฯ ของ
หน่วยงานท่ีน านโยบายไปปฏิบติัการส่งเสริมสนับสนุนการวิจยัเก็บขอ้มูลอย่างเป็นระบบและการ
ปรับปรุงอ านาจหนา้ท่ีของส านกังานกิจการยุติธรรม 5) ดา้นทศันคติของผูน้ านโยบายไปปฏิบติัพบว่า
ปัจจยัความส าเร็จประกอบดว้ยความรู้และเขา้ใจเก่ียวกบัเป้าหมายและวตัถุประสงคข์องโครงการฯและ
ความมุ่งมัน่ต่อการปฏิบติังานของผูน้ านโยบายไปปฏิบติัทั้งน้ีมีปัญหาอุปสรรคไดแ้ก่ผูน้ านโยบายไป
ปฏิบติับางคนขาดความรู้ความเขา้ใจเก่ียวกบัเป้าหมายและวตัถุประสงคข์องโครงการฯผูน้ านโยบายไป
ปฏิบัติมีทัศนคติต่อผูพ้ ้นโทษในด้านลบผูน้ านโยบายไปปฏิบัติมีภาระงานท่ีเพิ่มมากข้ึนและการ
ส่ือสารและความเขา้ใจท่ีไม่ชัดเจนต่อการด าเนินงานส่วนแนวทางพฒันาประกอบด้วยสร้างความรู้
ความเขา้ใจในเร่ืองเป้าหมายและวตัถุประสงคข์องโครงการฯสร้างมาตรฐานการท างานสร้างจิตส านึก
ให้กบัผูน้ านโยบายไปปฏิบติัสร้างแรงจูงใจให้ผูน้  านโยบายไปปฏิบติัและสร้างช่องทางการส่ือสารท่ีมี
ประสิทธิภาพและประสิทธิผล 6) ดา้นเง่ือนไขทางเศรษฐกิจสังคมและการเมืองพบวา่ปัจจยัความส าเร็จ
ประกอบดว้ยดา้นเศรษฐกิจดา้นสังคมดา้นการเมืองทั้งน้ีมีปัญหาอุปสรรคไดแ้ก่ปัญหาดา้นเศรษฐกิจ
ความเช่ือและทศันคติในแง่ลบต่อผูพ้น้โทษขาดการมีส่วนร่วมของภาคประชาชนและรัฐบาลไม่ให้
ความส าคญักบัปัญหาผูพ้น้โทษอย่างแทจ้ริงส่วนแนวทางพฒันาประกอบด้วยสร้างภาพลกัษณ์และ
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ทศันคติท่ีดีต่อกลุ่มผูพ้น้โทษส่งเสริมการมีส่วนร่วมของภาคประชาชนสร้างความเช่ือมัน่ให้รัฐบาล
เห็นความส าคญัของโครงการและส่งเสริมให้เกิดความร่วมมือระหว่างประเทศในการช่วยเหลือผูพ้น้
โทษโดยปัจจยัก าหนดความส าเร็จหรือความล้มเหลวของการน านโยบายไปปฏิบติัจากตวัแบบทาง
ทฤษฎีการน านโยบายไปปฏิบติัของแวนมิเตอร์และแวนฮอร์นพบวา่การน าเอานโยบายไปปฏิบติัอยา่ง
ประสบความส าเร็จนั้นมีอยู่หลายประการเช่นความชดัเจนของนโยบายความเพียงพอของทรัพยากร
กระบวนการในการติดต่อส่ือสารขีดสมรรถนะหน่วยงานท่ีรับผิดชอบในการปฏิบติัตามนโยบายการ
ให้ความร่วมมือสนบัสนุนจากผูป้ฏิบติังานและยงัให้ความส าคญัต่อปัจจยัสภาพแวดลอ้มภายนอกทั้ง
ทางเศรษฐกิจการเมืองและสังคมสอดคล้องกับผลการศึกษาด้านความชัดเจนของเป้าหมายและ
วตัถุประสงคด์า้นทรัพยากรดา้นการส่ือสารระหวา่งองคก์ารและกิจกรรมสนบัสนุนการน านโยบายไป
ปฏิบติัดา้นลกัษณะหน่วยงานท่ีน านโยบายไปปฏิบติัดา้นทศันคติของผูน้ านโยบายไปปฏิบติัและดา้น
เง่ือนไขทางเศรษฐกิจสังคมและการเมืองซ่ึงพบว่าการน านโยบายสาธารณะสู่การปฏิบติักรณีศึกษา
โครงการคืนคนดีสู่สังคมจะประสบความส าเร็จไดน้ั้นจ าเป็นตอ้งจดัการปัญหาท่ีเกิดข้ึนในดา้นต่าง ๆ
เหล่าน้ีใหลุ้ล่วงเสียก่อน 
   ยุภาพร ยุภาศ (2554) ไดศึ้กษาวิจยัเร่ือง ปัจจยัเชิงสาเหตุท่ีส่งผลต่อการน านโยบายเพิ่ม
พลงัอ านาจให้ประชาชนเพื่อแก้ปัญหาความยากจน วิเคราะห์กรณี : การด าเนินงานโครงการพฒันา
ศกัยภาพของหมู่บา้น/ชุมชน (SML) ในภาคตะวนัออกเฉียงเหนือ ปัจจยัท่ีน ามาศึกษา คือ ปัจจยัด้าน
สภาพแวดลอ้มในการท างาน ประกอบดว้ย บรรยากาศองคก์ารและการติดต่อส่ือสาร ปัจจยัส่วนบุคคล 
ประกอบดว้ย เจตคติต่อโครงการและแรงจูงใจในเขา้ร่วมโครงการ ผลการวิจยั พบวา่ 1) ตวัแปรทุกตวั
มีความสัมพนัธ์ทางบวกกบันโยบายเพิ่มพลงัอ านาจให้ประชาชนเพื่อแกปั้ญหาความยากจนกรณีการ
ด าเนินงานโครงการพฒันาศกัยภาพของหมู่บา้น/ชุมชน (SML) ในภาคตะวนัออกเฉียงเหนือ อย่างมี
นัยส าคญัทางสถิติท่ีระดับ .01 ทุกค่า 2) โมเดลความสัมพนัธ์เชิงสาเหตุตามสมมติฐานท่ีสร้างข้ึนมี
ความสอดคลอ้งกลมกลืนกบัขอ้มูลเชิงประจกัษแ์ละค่าสัมประสิทธ์ิการพยากรณ์ พบวา่ มีค่าเท่ากบั .59 
แสดงวา่ ตวัแปรปัจจยัท่ีน ามาศึกษาในโมเดลสามารถร่วมกนัอธิบายความแปรปรวนของนโยบายเพิ่ม
พลงัอ านาจให้ประชาชนเพื่อแกปั้ญหาความยากจนกรณีการด าเนินงานโครงการพฒันาศกัยภาพของ
หมู่บ้าน/ชุมชน (SML) ในภาคตะวนัออกเฉียงเหนือ ได้ร้อยละ 59 3) อิทธิพลทางตรงและอิทธิพล
ทางอ้อมท่ีส่งผลต่อนโยบายเพิ่มพลังอ านาจให้ประชาชนเพื่อแก้ปัญหาความยากจนกรณีการ
ด าเนินงานโครงการพฒันาศกัยภาพของหมู่บา้น/ชุมชน (SML) ไดรั้บอิทธิพลทางตรงจากการส่ือสาร 
เจตคติต่อโครงการและแรงจูงใจในการเขา้ร่วมโครงการ ซ่ึงมีขนาดอิทธิพลเท่ากับ .32 .46 และ .09 
ตามล าดบั ส าหรับอิทธิพลทางออ้มต่อนโยบายเพิ่มพลงัอ านาจให้ประชาชนเพื่อแกปั้ญหาความยากจน
กรณีการด าเนินงานโครงการพฒันาศกัยภาพของหมู่บา้น/ชุมชน (SML) ในภาคตะวนัออกเฉียงเหนือ 
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คือตวัแปรบรรยากาศองคก์ารโดยผา่นเจตคติต่อโครงการและแรงจูงใจในการเขา้ร่วมโครงการ มีขนาด
อิทธิพลเท่ากบั .78 และ .80 ตามล าดบั 4) รูปแบบ (Model) ท่ีเหมาะสมส าหรับนโยบายเพิ่มพลงัอ านาจ
ให้ประชาชนเพื่อแกปั้ญหาความยากจนกรณีด าเนินงานโครงการพฒันาศกัยภาพของหมู่บา้น/ชุมชน 
(SML) ในภาคตะวนัออกเฉียงเหนือ จากการวิจยัสามารถสร้างเป็นตวัแบบ ช่ือ “EXC – SML” ตวัแบบ
ประกอบไปดว้ย อิทธิพลทางตรง 3 ปัจจยั คือ การติดต่อส่ือสาร เจตคติต่อโครงการและแรงจูงใจใน
การเขา้ร่วมโครงการ อิทธิพลทางออ้ม 1 ปัจจยัคือบรรยากาศองคก์ารและปัจจยัท่ีเป็นผลมาจากการวิจยั
เชิงคุณภาพ คือ WATER Model ท่ีประกอบด้วย W – Welfare A – Aim T – Training E – Ethic and R - 
Relationships 
   วชัรินทร์ สุทธิศยั (2555, น. 211-218) ไดศึ้กษาวิจยัเร่ือง ปัจจยัท่ีมีผลต่อความส าเร็จใน
การน านโยบายมหาวิทยาลัยราชภัฏไปปฏิบัติ  : กรณี ศึกษามหาวิทยาลัยราชภัฏกลุ่มภาค
ตะวนัออกเฉียงเหนือ ผลการวิจยัพบว่า 1) ปัจจยัภายในท่ีมีผลต่อความส าเร็จในการน านโยบายไป
ปฏิบติัในระดบัค่อนขา้งมาก 2 ปัจจยั คือ ดา้นความชดัเจนในวตัถุประสงค์ของนโยบาย และดา้นการ
ติดตามการด าเนินงานความคิดเห็นอยูใ่นระดบัปานกลาง 7 ปัจจยั คือ ดา้นการให้ความร่วมมือในการ
ปฏิบติังาน ดา้นการเผยแพร่ข่าวสารและการประชาสัมพนัธ์ ดา้นทศันคติของผูน้ านโยบายไปปฏิบติั 
ดา้นภาวะผูน้ า ดา้นการสนบัสนุนจากภาคเอกชนและหน่วยงานท่ีเก่ียวขอ้งดา้นการประสานงานและ
การติดต่อส่ือสาร และด้านสมรรถนะขององค์การ 2) ปัจจัยภายนอกเหนือการควบคุมท่ีมีผลต่อ
ความส าเร็จในการน านโยบายไปปฏิบัติความคิดเห็นอยู่ในระดับค่อนข้างมาก 3 ด้าน คือด้าน
เทคโนโลยี ดา้นความผนัผวนทางเศรษฐกิจ และดา้นสภาพทางสังคม 3) การน านโยบายมหาวิทยาลยั
ราชภฏัไปปฏิบติัระดบัความส าเร็จอยู่ในระดบัค่อนขา้งมาก 4 ดา้น คือดา้นเทคโนโลยี ดา้นการท านุ
บ ารุงศิลปะและวฒันธรรมดา้นผลิตครูและส่งเสริมวทิยฐานะครู ดา้นการสอน และดา้นการบริการทาง
วชิาการแก่สังคม ตามล าดบั ความคิดเห็นอยูใ่นระดบัปานกลาง 1 ดา้น คือ ดา้นการวิจยั 4) ปัจจยัท่ีมีผล
ต่อความส าเร็จในการน านโยบายมหาวิทยาลัยราชภัฏไปปฏิบัติของมหาวิทยาลัยราชภฏักลุ่มภาค
ตะวนัออกเฉียงเหนือ ของสายวิชาการและสายผูส้อน คือปัจจยัการให้ความร่วมมือในการปฏิบติังาน
และปัจจยัสมรรถนะขององคก์าร 5) ปัจจยัท่ีมีผลต่อความส าเร็จในการน านโยบายมหาวทิยาลยัราชภฏั
ไปปฏิบติัของมหาวทิยาลยัราชภฏักลุ่มภาคตะวนัออกเฉียงเหนือของสายสนบัสนุนหรือสายปฏิบติั คือ 
ปัจจยัสมรรถนะขององค์การ ปัจจยัภาวะผูน้ า ปัจจยัการสนับสนุนจากภาคเอกชนและหน่วยงานท่ี
เก่ียวขอ้ง ปัจจยัการติดตามการด าเนินงาน และปัจจยัเทคโนโลยี 6) ผูบ้ริหารมหาวิทยาลยัราชภฏักลุ่ม
ภาคตะวันออกเฉียงเหนือเห็นว่ามหาวิทยาลัยราชภัฏประสบความส าเร็จในการน านโยบาย
มหาวิทยาลยัราชภฏัไปปฏิบติั ต้องได้รับความร่วมมือจากบุคคล ในการร่วมคิด ร่วมวางแผน ร่วม
ปฏิบติั ร่วมติดตามผล รายงานผล และทบทวนอยู่เป็นประจ า นโยบายตอ้งเกิดจากการมีส่วนร่วม ท่ี
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ส าคญัผูบ้ริหารสูงสุดตอ้งเขา้ใจและสนบัสนุนนโยบายอย่างเป็นรูปธรรม ตอ้งตอบโจทยปั์ญหาของ
ประเทศให้ได ้และจดัท านโยบายท่ีเป็นรูปธรรมชดัเจน มีเป้าหมายชดัเจนสู่ทุกระดบัตอ้งเปล่ียนแปลง
นโยบายท่ีเป็นโครงการท่ีสามารถหาแหล่งทุนสนับสนุนจากรัฐได้ นโยบายแนวทางท่ีมีประโยชน์ 
ตอ้งมีงบประมาณดูแล ควบคุมอยา่งต่อเน่ือง วางแผน พฒันาอยา่งต่อเน่ืองเต็มรูปแบบ พฒันาบุคลากร
ให้มีความรู้ ความเขา้ใจ เขา้ถึงความเจริญก้าวหน้า อยู่ตลอดเวลา ฯลฯ วิสัยทศัน์ ปรัชญา พนัธกิจ มี
กรอบการด าเนินงานชดัเจน และมีมาตรการส าหรับก ากบัควบคุมการท างาน เลือกคนให้เหมาะกบังาน 
บูรณาการ การท างานร่วมกบัหน่วยงานอ่ืน ๆ มีเครือข่าย  
   ลือชยั วงษ์ทอง (2555, น. 264-270) ไดศึ้กษาวิจยัเร่ือง ประสิทธิผลของการน านโยบาย
แรงงานต่างด้าวสัญชาติพม่าไปปฏิบัติในพื้นท่ีอ าเภอแม่สอด จงัหวดัตาก ผลการศึกษาพบว่าโดย
ภาพรวมประสิทธิผลของการน านโยบายแรงงานต่างดา้วสัญชาติพม่าไปปฏิบติั ในพื้นท่ีอ าเภอแม่สอด 
จงัหวดัตาก ซ่ึงนโยบายต้องมีการปรับปรุงให้มีความท่ีชัดเจนเพราะยงัไม่สามารถน าไปใช้ในการ
ปฏิบติัในพื้นท่ีอ าเภอแม่สอดไดอ้ย่างเต็มประสิทธิผล โดยตอ้งสามารถท าการปรับปรุงยืดหยุ่นให้มี
ความเหมาะสมกบัพื้นท่ี เพื่อประสิทธิผลของการน าไปปฏิบติัให้มีความสอดคลอ้งกบัอ าเภอแม่สอด
ไดอ้ยา่งมีประสิทธิผล 
   ผลการศึกษา ด้านปัญหาการน านโยบายของแรงงานต่างดา้วสัญชาติพม่าไปปฏิบติันั้น
โดยมีปัญหาหลัก ๆ ในการปฏิบัติหน้าท่ี ได้แก่ ปัญหาเก่ียวกับบุคลากรเจา้หน้าท่ีไม่เพียงพอ,การ
ตรวจสอบและกวดขนัแรงงานชาวพม่าของหน่วยงานขาดงบประมาณในการด าเนินงานไม่เพียงพอ, 
การตรวจสอบและกวดขนัแรงงานชาวพม่า ท่ีไม่มีบตัรประจ าตวัสร้างปัญหาให้กบัหน่วยงาน, ปัญหา
เก่ียวกบัอุปกรณ์เคร่ืองมือ และปัญหาเก่ียวกบัความชดัเจนของนโยบาย และท่ีเป็นปัญหาอีกประการ
หน่ึง คือ เน่ืองจากอ าเภอแม่สอด มีโรงงานและธุรกิจอยู่เป็นจ านวนมากท่ีใช้แรงงานต่างดา้วสัญชาติ
พม่า โดยมีทั้งท่ีแรงงานต่างดา้วท่ีถูกกฎหมาย และแรงงานต่างดา้วสัญชาติพม่าท่ีหลบหนีเขา้เมืองโดย
ผิดกฎหมาย ในการน านโยบาย/ ยุทธศาสตร์ไปปฏิบติันั้นมีหลายหน่วยงาน ซ่ึงแต่ละหน่วยงานต่าง
ท างานโดยไม่มีการประสานงาน เช่น การจัดก าลังร่วมทุกส่วนราชการ บริเวณจุดตรวจหลัก 
ลาดตระเวนปราบปราม และหน่วยงานจงัหวดั ฝ่ายปกครองแรงงาน ต ารวจตรวจคนเขา้เมือง ทหาร 
ต ารวจตระเวนชายแดน สภาอุตสาหกรรม และหอการคา้จงัหวดั ยงัไม่ไดใ้หค้วามร่วมมืออยา่งจริงจงั 
   ผลการศึกษา โดยภาพรวมดา้นระดบัการบรรลุเป้าประสงคข์องนโยบาย/ ยุทธศาสตร์ ใน
การให้บริการเพื่อตอบสนองความตอ้งการของผูป้ระกอบกิจการท่ีใชแ้รงงานต่างดา้วถูกกฎหมายโดย
การปฏิบติังานของเจา้หนา้ท่ีในการตอบสนองผูป้ระกอบการ ในดา้นการจดัการแรงงานต่างดา้วให้เป็น
ระบบ และการลดปัญหาและความเส่ียงจากการใชแ้รงงานต่างดา้ว พบวา่ การจดัการระบบแรงงานต่าง
ดา้วยงัไม่มีความพร้อมเท่าท่ีควร จึงส่งผลไปถึงการลดปัญหาและความเส่ียงจากการใชแ้รงงานต่างดา้ว 
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ซ่ึงท าให้ควบคุม ป้องกัน ปราบปรามได้ไม่ดีเท่าท่ีควรจะเป็นเพราะความไม่เหมาะของนโยบายท่ี
ก าหนดมาไม่มีความสอดคลอ้งกบัพื้นท่ีอ าเภอแม่สอดแนวทางในการปฏิบติัตามนโยบาย/ ยุทธศาสตร์
เพื่อการแกไ้ขปัญหาแรงงานต่างดา้วในอ าเภอแม่สอด จงัหวดัตาก ให้เกิดผลยิ่งข้ึน และเพื่อความมัน่คง
ในการแก้ไขอย่างจริงจัง ควรจะมีแนวทางในการปฏิบัติ  เพื่อให้มีความเหมาะสม โดยให้มีการ
ด าเนินการประสานงานกันในหน่วยงานกระทรวงมหาดไทย (ฝ่ายปกครองและความมั่นคง) 
กระทรวงกลาโหม (กองก าลงัทหารบกเฉพาะกิจ ฝ่ายรักษาความมัน่คง ควบคุม ป้องกนัปราบปราม) 
ส านักงานต ารวจแห่งชาติ(ฝ่ายควบคุม ป้องกนัปราบปราม, ต ารวจตรวจคนเขา้เมือง, ต ารวจตระเวน
ชายแดน และต ารวจภูธร)กระทรวงแรงงาน (จดัหางานแรงงาน ฝ่ายแรงงาน) กระทรวงสาธารณสุข 
(ฝ่ายควบคุมโรคติดต่อและดูแลสุขภาวะ) เพื่อจดัท าแผนการปฏิบติังาน ด้านการจดัระเบียบแรงงาน
ต่างด้าวด้วยอย่างเป็นระบบร่วมกัน ทั้ งงานธุรการและงานพื้นท่ี โดยให้มีระบบการจดัเก็บข้อมูล
ออนไลน์ถึงกนัได ้และระบบการจดัเก็บขอ้มูลคนเขา้ออก ระบบการจดัเก็บยงัไม่ไดม้าตรฐาน และการ
เช่ือมโยงขอ้มูลออนไลน์ อย่างทัว่ถึงกนัทุกจุดตรวจเขา้-ออก และส ารวจให้จริงจงั โดยระบบพิสูจน์
สัญชาติหรือน าเข้าแบบให้มีหนังสือเดินทาง เพื่อความสะดวก, รวดเร็วในการตรวจสอบในการ
แกปั้ญหาแรงงานต่างดา้วในพื้นท่ีของหน่วยงานเก่ียวขอ้งควรวางแผนร่วมกนั และควรส่งเสริมความรู้
ความเขา้ใจในกลุ่มผูป้ฏิบติังานในพื้นท่ี เช่น ควรมีการเช่ือมโยงขอ้มูลจากหน่วยงานการจดัหางานและ
ระบบการตรวจสอบจากการจดัหางานกบัหน่วยงานท่ีเก่ียวขอ้งโดยจะสามารถน าไปปฏิบติัในทาง
เดียวกนั 
   กฤษณ์ รักชาติเจริญ, ด ารงศกัด์ิ จนัโททยั, จนัทนา อินทฉิม และ เมทิณี แสงกระจ่าง 
(2559) ไดศึ้กษาเร่ือง ปัจจยัช้ีวดัความส าเร็จในการขบัเคล่ือนมติสมชัชาสุขภาพแห่งชาติสู่การปฏิบติั มี
วตัถุประสงค์เพื่อศึกษาตัวช้ีวดัท่ีเหมาะสมต่อการสร้างความส าเร็จของการน ามติสมัชชาสุขภาพ
แห่งชาติไปปฏิบติั ดว้ยกระบวนการศึกษาและวิเคราะห์ขอ้มูลจากเอกสาร และกระบวนการสัมภาษณ์
เจาะลึกภาคีเครือข่ายผูน้ านโยบายไปปฏิบัติ ผลการศึกษาพบว่า ตัวช้ีวดัท่ีเหมาะสมต่อการสร้าง
ความส าเร็จของการน ามติสมชัชาสุขภาพแห่งชาติไปปฏิบติั สามารถจ าแนกปัจจยัท่ีส าคญัในการน า
นโยบายไปปฏิบติัไดท้ั้งส้ิน 6 ปัจจยั โดยในแต่ละปัจจยัจะมีตวัช้ีวดัท่ีหลากหลาย ซ่ึงตอ้งมีการประเมิน
ผา่นองค์ประกอบย่อย ๆ จ านวนหน่ึงเพื่อใช้ช้ีวดัความส าเร็จในการขบัเคล่ือนมติ (นโยบาย) ไปสู่การ
ปฏิบัติ มีดังน้ี ปัจจยัท่ี 1 ปัจจัยด้านเน้ือหาของนโยบายปัจจัยท่ี 2 ปัจจัยหน่วยงานและองค์การท่ี
ขบัเคล่ือนนโยบาย ปัจจัยท่ี 3 ปัจจยัพื้นท่ีและประชาชนท่ีได้รับผลจากนโยบาย ปัจจยัท่ี 4 ปัจจัย
สภาพแวดล้อมของนโยบาย ปัจจยัท่ี 5 ปัจจยัผูน้ าและผูป้ฏิบติังานของนโยบายและปัจจยัท่ี  6 ปัจจยั
ภายนอกท่ีส่งผลต่อนโยบาย  
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   กมลชยั บวัสาย (2560, น. 1483) ไดท้  าการศึกษาเร่ือง การบริหารจดัการโครงการประชา
รัฐดา้นการเกษตรของกองทุนหมู่บา้นในอ าเภอคอนสวรรค์ จงัหวดัชยัภูมิ การศึกษาน้ีมีวตัถุประสงค์
เพื่อศึกษาการบริหารจดัการโครงการประชารัฐดา้นการเกษตรของกองทุนหมู่บา้นท่ีคณะกรรมการได้
ด าเนินการในปัจจุบนั สอบถามผูแ้ทนคณะกรรมการกองทุนหมู่บ้านในอ าเภอคอนสวรรค์ จงัหวดั
ชยัภูมิจ านวน 103 ราย ในช่วงเดือนกรกฎาคม-สิงหาคม พ.ศ. 2559 ผลการศึกษาพบว่า 1) การบริหาร
จดัการโครงการประชารัฐของกองทุนหมู่บา้นคณะกรรมการกองทุนหมู่บ้านในอ าเภอคอนสวรรค ์
จงัหวดัชัยภูมิ จ  านวน 103 กองทุน บริหารจดัการ โดยการจดัประชุมช้ีแจงวตัถุประสงค์โครงการ
ประชารัฐตามนโยบายของรัฐบาลให้สมาชิกกองทุนหมู่บ้านได้รับทราบ เพื่อเสนอกิจกรรมหรือ
โครงการท่ีตอ้งการแกไ้ขปัญหา เป็นประโยชน์ต่อส่วนรวม และก่อให้เกิดรายได ้ผลการศึกษาพบว่า 
ร้อยละ 54.0 เสนอของบประมาณจ านวน 1 โครงการ ร้อยละ 44.0 จ านวน 2 โครงการ ร้อยละ 2.0 
จ านวน 3 โครงการ ร้อยละ 100 เสนอขอรับสนบัสนุนงบประมาณ จ านวน 500,000 บาท และลกัษณะ
การเลือกโครงการ ร้อยละ 92.1 เป็นการพฒันาต่อยอดจากโครงการเดิม และร้อยละ 7.9 เป็นโครงการ
ริเร่ิมใหม่ จากขอ้มูลขา้งตน้แสดงให้เห็นวา่ สภาพปัญหาและความตอ้งการของสมาชิกมีความแตกต่าง
กนั จึงตอ้งอาศยัมติท่ีประชุมเสียงส่วนใหญ่พิจาณาเลือกโครงการ ให้มีความสอดคล้อง และความ
เหมาะสมกับต้นทุนเดิมท่ีมีอยู่ในหมู่บ้านเป็นหลักส าคัญ เช่น ประกอบอาชีพของสมาชิก การ
ด ารงชีวิตสภาพสังคม เศรษฐกิจ ขนบธรรมเนียม ประเพณี และความเช่ือ ซ่ึงส่ิงเหล่าน้ีจะส่งผลให้การ
ด าเนินโครงการบรรลุวตัถุประสงค์และเกิดผลส าเร็จ คณะกรรมการเป็นกลไกลหลกัในการบริหาร
จดัการกองทุนหมู่บ้านให้ประสบผลส าเร็จ การมีส่วนร่วมของสมาชิกส่งผลให้กองทุนหมู่บ้านมี
ประสิทธิภาพสูงและเกิดความย ัง่ยืน ทั้งน้ี เพื่อให้การด าเนินงานมีความโปร่งใส มีการกระจายอ านาจ
ในการบริหารจดัการ มีส่วนร่วมระหวา่งคณะกรรมการและสมาชิกกองทุนหมู่บา้น โดยไดแ้ต่งตั้งคณะ
ผูรั้บผิดชอบโครงการจ านวน 4 คณะ ประกอบดว้ย 1) คณะผูรั้บผิดชอบการด าเนินโครงการ จ านวน 4 
คน คดัเลือกจากประธานกรรมการกองทุนหมู่บา้นตวัแทนจากกรรมการกองทุนหมู่บา้น ตวัแทนจาก
คณะผูรั้บผิดชอบการตรวจสอบและประเมินโครงการ และตวัแทนจากสมาชิกกองทุนหมู่บา้น ท า
หนา้ท่ีประสานงานกบัหน่วยงานภาครัฐ ภาคเอกชน หรือผูป้ระกอบการ และรวบรวมเอกสารหลกัฐาน
ต่าง ๆ ท่ีเก่ียวขอ้งกบัการด าเนินโครงการของกองทุนหมู่บา้น 2) คณะผูรั้บผิดชอบการเบิกจ่ายเงินและ
จดัท าบญัชี จ านวน 3 คน คดัเลือกจากประธานกรรมการกองทุนหมู่บ้าน เหรัญญิกกองทุนหมู่บา้น 
และตวัแทนจากกรรมการกองทุนหมู่บ้าน ท าหน้าท่ีจดัท าบญัชีตรวจสอบความถูกตอ้งจากเอกสาร
หลกัฐานต่าง ๆ เพื่อด าเนินการเปิดบญัชี การเบิกจ่าย และการถอนเงิน 3) คณะผูรั้บผิดชอบการจดัซ้ือ
จดัจา้ง จ านวน 3 คน คดัเลือกจากตวัแทนจากกรรมการกองทุนหมู่บา้นตวัแทนจากสมาชิกกองทุน
หมู่บ้าน และตัวแทนจากสมาชิกกองทุนหมู่บ้าน ท าหน้าท่ีสืบราคาเสนอราคาตรวจสอบคุณภาพ



108 

ปริมาณ ราคาหลักเกณฑ์ในการจดัซ้ือจดัจ้างระยะเวลาเพื่อความโปร่งใส และช้ีแจงให้แก่สมาชิก
กองทุนหมู่บา้นได้รับทราบ 4) คณะผูรั้บผิดชอบการตรวจสอบและประเมินโครงการ จ านวน 3 คน 
คดัเลือกจากผูท่ี้ได้รับคัดเลือกให้เป็นผูรั้บผิดชอบด าเนินโครงการ ตัวแทนจากกรรมการกองทุน
หมู่บ้าน และตัวแทนจากสมาชิกกองทุนหมู่บ้าน ท าหน้าท่ีรายงานผลการด าเนินงานประเมินผล
โครงการ ตรวจสอบ ว ัสดุหรืออุปกรณ์  การใช้จ่ายเงิน ตลอดจนปัญหาและอุปสรรค พร้อม
ขอ้เสนอแนะให้คณะกรรมการกองทุนหมู่บา้นและสมาชิกไดรั้บทราบนอกจากน้ี กองทุนหมู่บา้นยงั
ไดแ้ต่งตั้งอาสาประชารัฐโดยคดัเลือกจากบุคคลท่ีมีช่ืออยู่ในทะเบียนบา้นและอาศยัอยูใ่นหมู่บา้นไม่
นอ้ยกวา่ 2 ปี และมีอายุตั้งแต่ 20 ปีบริบูรณ์ข้ึนไป จ านวน 3 คน ท าหน้าท่ีติดตาม ตรวจสอบ ช่วยเหลือ
สนับสนุนการขับเคล่ือนการด าเนินงานโครงการ ตลอดจนการประสานงานและรายงานผลการ
ด าเนินงานโครงการให้หน่วยงานและผูท่ี้เก่ียวข้องได้รับทราบจากนั้น เม่ือคณะกรรมการกองทุน
หมู่บ้านได้โครงการท่ีผ่านการพิจารณาจากท่ีประชุมสมาชิกแล้วจะต้องเสนอผ่านคณะท างาน
ด าเนินงานโครงการเพิ่มความเขม้แข็งของเศรษฐกิจฐานรากตามแนวทางประชารัฐ (คปจ.) โดยมีผูว้่า
ราชการจงัหวดัชยัภูมิเป็นหัวหน้าคณะท างาน ส่วนราชการและองคก์รภาคประชาชนเป็นคณะท างาน 
และหวัหนา้ส านกังานกองทุนหมู่บา้นและชุมชนเมืองแห่งชาติ สาขา 5 เป็นคณะท างานและเลขานุการ 
จดัประชุมเพื่อพิจารณาสอบทานความเหมาะสม และความพร้อมของโครงการท่ีกองทุนหมู่บา้นเสนอ
ขอรับงบประมาณ ติดตามสนบัสนุนการด าเนินโครงการ ตลอดจนรายงานผลปัญหาและอุปสรรคให้
ส านกังานกองทุนหมู่บา้นและชุมชนเองแห่งชาติ (สทบ.) พิจารณาโอนเงินงบประมาณให้กบักองทุน
หมู่บ้านในแต่ละแห่ง เพื่อด าเนินการตามกิจกรรมหรือโครงการต่อไปอย่างไรก็ตาม ถึงแม้ว่าการ
บริหารงานโครงการประชารัฐของกองทุนหมู่บา้น จะไม่เป็นลกัษณะการให้สมาชิกกูย้ืมเงิน แต่เป็น
การแก้ไขปัญหาตามความตอ้งการของสมาชิกในรูปแบบของโครงการเพื่อให้เกิดรายไดก้บักองทุน
หมู่บา้นในระยะยาว ซ่ึงลกัษณะโครงสร้างการบริหารจดัการดงักล่าวสอดคลอ้งกบัรายงานของ อ านวย 
และคณะ (2554) ระบุวา่ กองทุนหมู่บา้นและชุมชนเมืองมีโครงสร้างและระบบการบริหารจดัการท่ีดี 
มีผลส าเร็จในดา้นสังคมและชุมชนระดบั ดีมาก และมีผลส าเร็จดีในดา้นเศรษฐกิจของสมาชิก ดงันั้น 
จึงเป็นเหตุผลส าคญัท่ีรัฐบาลเลือกโอนเงินงบประมาณให้กองทุนหมู่บ้านและชุมชนเมืองบริหาร
จดัการ ซ่ึงมีฐานะเป็นนิติบุคคลตามกฎหมายเป็นหน่วยงานทางปกครองแทนรัฐ มีความใกล้ชิดกบั
ประชาชนในหมู่บา้นมากท่ีสุด สามารถเขา้ใจสภาพปัญหาอนัแทจ้ริงของหมู่บา้น และประชาชนเป็น
ผูบ้ริหารจดัการโครงการ โดยมีหน่วยงานภาครัฐ ภาคเอกชนคอยให้ค  าปรึกษาอย่างต่อเน่ืองจาก
กระบวนการท่ีได้กล่าวมาสอดคล้องกับแนวความคิดประชารัฐ (Civil State) ของสุวิทย์ เมษินทรีย.์ 
(2559) คือเป็นการผนึกก าลงัจาก 3 ภาคส่วน ระหวา่งภาครัฐ ภาคเอกชน และภาคประชาชนในลกัษณะ 
“การร่วมรังสรรค์” (Co-Creation) ทางเศรษฐกิจ (Economic Co-Creation) และทางสังคม (Social Co-
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Creation) เปล่ียนประชาชนท่ี “เดือดร้อน”เป็น “อยู่รอด” และจาก “อยู่รอด” เป็น “ย ัง่ยืน” (Sustain) 
ด าเนินการตามบนัได 3 ขั้นของปรัชญาเศรษฐกิจพอเพียง คือ พึ่งพาตนเองพึ่งพากนัเอง และรวมกนั
เป็นกลุ่มอย่างมีพลงั ดงัเช่นการบริหารโครงการประชารัฐของกองทุนหมู่บา้นในอ าเภอคอนสวรรค ์
จงัหวดัชยัภูมิ ก็ใชห้ลกัการน้ี เป็นกลไกลขบัเคล่ือน กล่าวคือ “รัฐ” ท าหนา้ท่ีเป็นผูป้ระสานงานเป็นพี่
เล้ียงให้ค  าปรึกษา และช่วยแกปั้ญหาร่วมกบักองทุนกองทุนหมู่บา้น “ภาคเอกชน”สนบัสนุนสินคา้การ
บริการ ผลิตภณัฑ์ในราคายุติธรรม และร่วมด าเนินงานกบัหน่วยงานภาครัฐ “สมาชิกหรือเกษตรกร”ซ่ึง
เป็นภาคประชาชนมีหนา้ท่ีเสนอเง่ือนไขและปัญหาของตนเองผา่นเวทีการประชุมกองทุนหมู่บา้น โดย
ใชม้ติเสียงส่วนใหญ่วิเคราะห์พิจารณากลัน่กรองโครงการท่ีมีคุณภาพ มีความคุม้ค่า มีคุณธรรมทุกฝ่าย
ให้การยอมรับ สร้างความรักความสามคัคีช่วยเหลือเก้ือกูลและสร้างคุณประโยชน์ร่วมกนั เพื่อมวล
ความสุขของหมู่บ้าน สรุปอาจกล่าวได้ว่า “เกษตรประชารัฐ” (Civil State Agricultural) สามารถ
สะทอ้นขอ้มูลความจ าเป็นหรือความตอ้งการของสมาชิกกองทุนหมู่บา้นไดอ้ยา่งแทจ้ริง 2) การบริหาร
จดัการโครงการประชารัฐดา้นการเกษตรผลการศึกษาผูแ้ทนคณะกรรมการกองทุนหมู่บา้นในอ าเภอ
คอนสวรรค ์จงัหวดัชยัภูมิ จ  านวน 103 รายพบวา่ ไดด้ าเนินการจดัท าขอ้บงัคบัใชเ้ป็นเคร่ืองมือในการ
บริหารจดัการโครงการ และจดัท าแผนเพื่อใชเ้ป็นแนวทางการด าเนินงาน เช่น แผนการด าเนินกิจกรรม
แผนการผลิตแผนการตลาดแผนป้องกนัความเส่ียงตลอดจนแผนการใช้จ่ายเงินและลกัษณะพื้นฐาน
ทางสังคมและเศรษฐกิจ พบว่า ร้อยละ 73.7 เป็นชาย ร้อยละ 27.7 เป็นหญิงอายุเฉล่ีย 52.3 ปี ร้อยละ 
55.8 จบการศึกษาระดบัมธัยมศึกษาตอนปลาย/ปวช. ร้อยละ 58.3 ประกอบอาชีพการเกษตร มีรายได้
เฉล่ีย 149,104 บาทต่อปี ส่วนโครงการท่ีกองทุนหมู่บา้นบริหารจดัการดา้นการเกษตร พบว่าร้อยละ
38.8 ปุ๋ยเคมี/ปุ๋ยอินทรีย/์ปุ๋ยชีวภาพร้อยละ 22.3 แหล่งน ้ าเพื่อการเกษตร ร้อยละ 19.4 อุปกรณ์การเกษตร 
ร้อยละ 15.5 บริการรถเช่าเพื่อการเกษตร ร้อยละ 9.7 เมล็ดพนัธ์ุพืชร้อยละ4.8 เล้ียงโค-กระบือ และ ร้อยละ 
2.9 โรงสีข้าวและลานตากผลผลิตทางการเกษตร จากประเด็นกล่าวแสดงให้เห็นว่า สมาชิกกองทุน
หมู่บา้นมีความตอ้งการปุ๋ยเคมี/ปุ๋ยอินทรีย/์ปุ๋ยชีวภาพมากวา่ประเด็นอ่ืน ๆ เน่ืองจากส่วนใหญ่ประกอบ
อาชีพท านาข้าว ปลูกอ้อย และมันส าปะหลัง ปุ๋ยชนิดต่าง ๆ จึงมีความจ าเป็นเพื่อเพิ่มปริมาณธาตุ
อาหารในดิน และสมาชิกสามารถซ้ือปุ๋ยจากกองทุนหมู่บา้นในราคาท่ีถูกกวา่ผูป้ระกอบการห้างร้าน
ส่วนผลก าไรกองทุนหมู่บา้นน ามาจดัสวสัดิภาพสวสัดิการกลบัคืนสู่สมาชิก และสาธารณะโยชน์กลบั 
5 Figure 1) The Administration Project of the Agricultural Civil State by Village Funds 2) การบริหาร
จดัการโครงการประชารัฐด าเนินการเกษตรผลการศึกษาผูแ้ทนคณะกรรมการกองทุนหมู่บา้นในอ าเภอ
คอนสวรรค ์จงัหวดัชยัภูมิ จ  านวน 103 ราย พบวา่ไดด้ าเนินการจดัท าขอ้บงัคบัใชเ้ป็นเคร่ืองมือในการ
บริหารจดัการโครงการ และจดัท าแผนเพื่อใชเ้ป็นแนวทางการด าเนินงาน เช่น แผนการด าเนินกิจกรรม 
แผนการผลิตแผนการตลาดแผนป้องกนัความเส่ียง ตลอดจนแผนการใช้จ่ายเงินและลกัษณะพื้นฐาน
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ทางสังคมและเศรษฐกิจ พบวา่ ร้อยละ 73.7 เป็นชายร้อยละ 27.7 เป็นหญิงอายุเฉล่ีย 52.3 ปีร้อยละ 55.8 
จบการศึกษาระดบัมธัยมศึกษาตอนปลาย/ปวช. ร้อยละ 58.3 ประกอบอาชีพการเกษตร มีรายไดเ้ฉล่ีย 
149,104 บาทต่อปีส่วนโครงการท่ีกองทุนหมู่บ้านบริหารจดัการด้านการเกษตร พบว่าร้อยละ38.8 
ปุ๋ยเคมี/ปุ๋ยอินทรีย/์ปุ๋ยชีวภาพร้อยละ 22.3 แหล่งน้าํเพื่อการเกษตรร้อยละ 19.4 อุปกรณ์การเกษตรร้อย
ละ 15.5 บริการรถเช่าเพื่อการเกษตร ร้อยละ 9.7 เมล็ดพนัธ์ุพืชร้อยละ4.8 เล้ียงโค-กระบือและ ร้อยละ 
2.9 โรงสีขาวและลานตากผลผลิตทางการเกษตร จากประเด็นกล่าวแสดงให้เห็นว่าสมาชิกกองทุน
หมู่บา้นมีความตอ้งการปุ๋ยเคมี/ปุ๋ยอินทรีย/์ปุ๋ยชีวภาพมากวา่ประเด็นอ่ืน ๆ เน่ืองจากส่วนใหญ่ประกอบ
อาชีพท านาขา้ว ปลูกออ้ยและมนัส าปะหลงั ปุ๋ยชนิดต่าง ๆจึงมีความจ าเป็นเพื่อเพิ่มปริมาณธาตุอาหาร
ในดิน และสมาชิกสามารถซ้ือปุ๋ยจากกองทุนหมู่บา้นในราคาท่ีถูกกวา่ผูป้ระกอบการห้างร้านส่วนผล
ก าไรกองทุนหมู่บา้นน ามาจดัสวสัดิภาพสวสัดิการกลบัคืนสู่สมาชิก และสาธารณะโยชน์กลบัคืนสู่
ประชาชนในหมู่บ้าน และโครงการแหล่งน ้ าเพื่อการเกษตรก็เป็นปัจจยัท่ีส าคัญ ซ่ึงในพื้นท่ีคืนสู่
ประชาชนในหมู่บา้น และโครงการแหล่งน ้ าเพื่อการเกษตรก็เป็นปัจจยัท่ีส าคญั ซ่ึงในพื้นท่ีดงักล่าวอยู่
นอกเขตชลประทานและในช่วงฤดูแลง้ปริมาณน ้ าตามธรรมชาติไม่เพียงพอต่อการเพาะปลูกพืชของ
สมาชิกกองทุนหมู่บา้น ดงันั้น จึงเป็นเหตุผลท่ีกองทุนหมู่บา้นเสนอขอรับเงินงบประมาณเพื่อจดัสร้าง
แหล่งน ้ าให้กบัสมาชิกช่วยแก้ไขปัญหาในการเพาะปลูกพืชในช่วงฤดูแล้ง ส่วนประเด็นนอกจากน้ี 
กองทุนหมู่บา้นแต่ละกองทุนจะบริหารจดัการโครงการเพื่อแกไ้ขปัญหาตามความตอ้งการของสมาชิก 
และประโยชน์ส่วนรวมของหมู่บา้น 3. สภาพปัญหาการบริหารจดัการโครงการประชารัฐสภาพปัญหา
การบริหารจดัการโครงการ พบว่า ผูแ้ทนคณะกรรมการกองทุนหมู่บา้นในอ าเภอคอนสวรรค์ จงัหวดั
ชยัภูมิ จ  านวน 103 ราย พบวา่ ร้อยละ 63.5 ขาดความรู้ความเขา้ใจในเร่ืองการเขียนโครงการเพื่อขอรับ
สนบัสนุนงบประมาณ และร้อยละ 36.5 สมาชิกกองทุนหมู่บา้นไม่ทราบรายละเอียดวตัถุประสงคก์าร
ด าเนินโครงการของรัฐบาล เน่ืองจากกองทุนหมู่บ้านยงัไม่เคยมีประสบการณ์ด้านบริหารจดัการ
โครงการประชารัฐ (Civil State Project) จึงส่งผลให้กองทุนหมู่บ้านบางกองทุนเสนอโครงการเพื่อ
ขอรับสนบัสนุนงบประมาณไดล่้าชา้ 
   กมลพร กลัยาณมิตร (2551, น. 342 - 344) ไดท้  าการศึกษาเร่ือง การน านโยบายอยูดี่มีสุข
ไปปฏิบติัในจงัหวดันนทบุรี ผลการศึกษาพบว่า ปัจจยัท่ีส่งผลต่อความส าเร็จของการน านโยบายไป
ปฏิบติั ของคณะกรรมการระดบัหมู่บา้นหรือชุมชน คือ วตัถุประสงค์ของนโยบายและกรอบแผนงาน 
ทรัพยากรในการด าเนินงาน ขั้นตอนการด าเนินงาน และการมีส่วนร่วมของประชาชน โดยมีอ านาจใน
การอธิบายเท่ากับร้อยละ 12.60 ส่วนประชาชนท่ีเข้าร่วมโครงการนั้ น มีปัจจัยด้านระบบกลไก
สนับสนุนและขั้นตอนการด าเนินงานท่ีมีผลต่อความส าเร็จ นอกจากน้ีกมลพร ได้เสนอตวัแบบ 
(Model) ท่ีเหมาะสมต่อการน านโยบายไปปฏิบติัให้ไดรั้บผลส าเร็จ ควรประกอบด้วย วตัถุประสงค์
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ของนโยบายและกรอบแผนงาน ทรัพยากรในการด าเนินงาน ขั้นตอนการด าเนินงาน การมีส่วนร่วม
ของประชาชน ระบบกลไกสนบัสนุน และความรู้ความเขา้ใจของผูป้ฏิบติั      
   อษัฎาวุธ พรชยั. (2549, น. 37) ไดศึ้กษาวจิยัเร่ือง การน านโยบายไปปฏิบติั : ศึกษาเฉพาะ
กรณีโครงการธนาคารประชาชนของธนาคารออมสิน ผลการวิจยัพบว่า จากการวิจยัความส าเร็จและ
ปัจจยัท่ีมีผลกระทบในการน านโยบายโครงการธนาคารประชาชนไปปฏิบติั ภายใตแ้นวคิดและทฤษฎี
แลว้พบวา่ มี 6 ปัจจยัไดแ้ก่ วตัถุประสงคแ์ละมาตรฐานนโยบาย ทรัพยากรนโยบาย การส่ือสารระหวา่ง
องค์กร และกิจกรรมการเสริมแรง ลกัษณะหน่วยงานท่ีน านโยบายไปปฏิบติั เง่ือนไขทางเศรษฐกิจ 
สังคมและการเมือง ทศันคติของผูป้ฏิบติั ดงันั้น จึงไดเ้สนอแนะการแกไ้ขปัญหา เพื่อให้ธนาคารออม
สินไดส้านต่อนโยบายของรัฐบาลท่ีไดรั้บมอบหมายให้ธนาคารออมสินเป็นแหล่งเงินทุนเพื่อพฒันา
เศรษฐกิจรากหญา้ซ่ึงเป็นประชาชนส่วนใหญ่ของประเทศ 
 2.6.2 งานวจัิยต่างประเทศ 
   Sabatier and Mazmanian (1980, pp. 541 - 553) ได้เสนอกรอบการศึกษาการน านโยบาย
ไปป ฏิ บั ติ  ปี  1980  ในบทความ ช่ื อ  “The Implementation of Public Policy ,p. A Framework of 
Analysis” ซ่ึงไดเ้สนอกรอบการศึกษาท่ีเขาพฒันาข้ึนโดยมองว่าปัจจยัท่ีมีผลต่อความส าเร็จในการน า
นโยบายไปปฏิบติัให้บรรลุตามวตัถุประสงคท่ี์ก าหนดไวต้ามกฎหมาย สามารถแบ่งออกไดเ้ป็น 3 กลุ่ม
ตวัแปรใหญ่ ๆ คือ 1) กลุ่มตวัแปรความสามารถในการแก้ไขปัญหาของนโยบาย (Tractability of the 
Problem) ซาร์บาร์เทียร์และแมซมาเนียน พยายามอธิบายให้เห็นว่าปัญหาบางอย่างมีความยากในการ
แกไ้ขน้อยกว่าปัญหาอ่ืน หาก 1.1) มีทฤษฎีท่ีสามารถใช้อธิบายความสัมพนัธ์เชิงเหตุและผล (Causal 
Linkage) ในปัญหานั้ น และมีวิทยาการท่ีสามารถน ามาใช้แก้ปัญหาได้ 1.2) พฤติกรรมท่ีต้องการ
ควบคุมมีไม่มาก 1.3) ประชากรกลุ่มเป้าหมายมีจ านวนนอ้ยและรวมถึง 1.4) ขนาดของการเปล่ียนแปลง
พฤติกรรมมีไม่มาก 2) กลุ่มตวัแปรความสามารถก าหนดโครงสร้างการน านโยบายไปปฏิบัติของ
นโยบาย (Ability of Statute to Structure Implementation) ประกอบด้วยตัวแปรย่อย 7 ตัวแปร ได้แก่ 
2.1) การมีวตัถุประสงค์ท่ีแน่นอน จดัล าดับความส าคญัชัดเจน 2.2) นโยบายตั้งอยู่บนพื้นฐานทาง
ทฤษฎีท่ีเก่ียวตรง 2.3) มีทรัพยากรให้เพียงพอ 2.4) มีความเป็นน ้ าหน่ึงอนัเดียวภายในและระหว่าง
สถาบนัท่ีน านโยบายไปปฏิบติั 2.5) มีกฎระเบียบสนับสนุนหน่วยงานผูป้ฏิบติั 2.6) ผูป้ฏิบติังานมี
ความผูกพัน (Commitment) กับวตัถุประสงค์ของนโยบาย และ 2.7) มีช่องทางให้บุคคลภายนอก 
(Outsiders) เข้ามามีส่วนร่วมในการน านโยบายไปปฏิบติั 3) กลุ่มตวัแปรท่ีไม่ใช่ขอ้กฎหมาย (Non-
statutory Variables Affecting Implementation) ประกอบดว้ยตวัแปรยอ่ย 6 ตวัแปรคือ 3.1) เง่ือนไขทาง
เศรษฐกิจสังคมและเทคโนโลยี ของสังคม 3.2) การสนับสนุนของสาธารณชน (Public Support)  
3.3) ทศันคติและทรัพยากรของกลุ่มผูเ้ลือกตั้ง 3.4) การสนับสนุนจากผูท้รงอธิปัตย์ (Sovereigns) ซ่ึง
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ควบคุมทรัพยากรทางการเงินและกฎหมาย 3.5) ความสนใจของส่ือมวลชนต่อปัญหาท่ีนโยบายมุ่ง
แกไ้ข และ 3.6) ความผกูพนัและทกัษะผูน้ าของผูป้ฏิบติังาน 
   Sorg (1983, pp. 391-406) ได้ท  าการศึกษาถึงพฤติกรรมความร่วมมือของข้าราชการ
ระดบัล่าง (Street-Level Bureaucrats) ท่ีมีผลต่อการน านโยบายไปปฏิบติั ในปี 1983 โดยพฒันาแนวคิด
ของ Donald and Carl เพื่อมาอธิบายในลกัษณะขององค์การหรือสถาบนั และขา้ราชการท่ีน านโยบาย
ไปปฏิบติั โดยจ าแนกพฤติกรรมของขา้ราชการระดบัล่างได ้4 รูปแบบ คือ 1) แบบตั้งใจท าตามและท า
ตามได้ส าเร็จ (Intentional Compliance) คือ มีพฤติกรรมท่ีตั้ งใจปฏิบัติตามนโยบาย บุคคลท่ี มี
พฤติกรรมแบบน้ี จะพยายามตีความหมายและกระบวนการน านโยบายไปปฏิบติัออกมาเป็นพฤติกรรม
แลว้น าไปปฏิบติัจนส าเร็จ 2) แบบตั้งใจท าตามและท าตามไม่ส าเร็จ (Intentional Non-Compliance) คือ 
มีพฤติกรรมท่ีตั้งใจปฏิบติัตามนโยบาย แต่ปฏิบติัไม่ส าเร็จ อาจเป็นเพราะความไม่เขา้ใจนโยบายหรือ
ท างานบกพร่อง 3) แบบตั้งใจไม่ท าตามและไม่ท าตามส าเร็จ (Unintentional Non-Compliance) คือ มี
พฤติกรรมท่ีตั้งใจจะไม่ปฏิบติัตามนโยบาย แล้วก็สามารถหลีกเล่ียงการปฏิบติัได้ส าเร็จซ่ึงอาจเป็น
เพราะความไม่เขา้ใจนโยบายหรือท างานบกพร่อง 4) แบบตั้งใจจะไม่ท าตามแต่ไม่ท าตามส าเร็จไม่
ส าเร็จ (Unintentional Unsuccessfully Non-Compliance) คือ มีพฤติกรรมท่ีตั้ งใจจะไม่ปฏิบัติตาม
นโยบาย แต่ไม่สามารถหลีกเล่ียงการปฏิบติัไดส้ าเร็จซ่ึงอาจเป็นเพราะส่ิงแวดลอ้มไม่เอ้ืออ านวย 
   Goggin (1987, pp.  1-125) เ ร่ื อ ง  “Policy Design and Politics Implementation” เ ป็ น
งานวจิยัมุ่งพฒันากระบวนการวิจยัการน านโยบายไปปฏิบติัใหเ้ป็นวทิยาศาสตร์มากข้ึนกวา่ผลงานของ
นักวิชาการรุ่นก่อน ๆ ผูว้ิจยัได้เลือกศึกษาวิจยัโครงการด้านสุขภาพอนามยัของเด็ก 2 โครงการ คือ 
โครงการ Early and Periodic Screening, Diagnosis and Treatment (EPSDT) ซ่ึงเป็นโครงการท่ีไม่ค่อย
ประสบความส าเร็จในการน านโยบายไปปฏิบติักับโครงการ Child Health and Disability Prevention 
(CHPP) ซ่ึงเป็นโครงการท่ีประสบความส าเร็จค่อนขา้งมากผูว้ิจยัไดใ้ชรู้ปแบบการวจิยัท่ีเรียกวา่ Multi-
Stage Research หรือ “A Building Back Approach” ซ่ึงเป็นการศึกษาการน านโยบายไปปฏิบัติเชิง
เปรียบเทียบและเป็นการศึกษาระยะยาว กล่าวคือ วิธีการศึกษาจะแบ่งเป็น 2 ขั้นตอนหลกั โดยขั้นตอน
แรกจะเป็นการเปรียบเทียบระหวา่งโครงการภายในท่ีตั้งโครงการ (Setting) เดียวกนั คือ มลรัฐคาลิฟอร์
เนีย ขั้นตอนท่ี 2 จะเป็นการเปรียบเทียบการน านโยบาย EPSDT ไปปฏิบัติระหว่างรัฐ 5 รัฐ คือ 
โอกลาโฮมา อาร์คานซัสเท็กซัส หลุยส์เซียนา และคาลิฟอร์เนีย ส าหรับตัวแปรในการศึกษา 
ประกอบดว้ยตวัแปรอิสระ 2 กลุ่ม คือ ปัจจยัท่ีเก่ียวกบัคุณลกัษณะของนโยบายหรือโครงการและปัจจยั
สภาพแวดลอ้มของโครงการ ส่วนตวัแปรตาม คือ พฤติกรรมการน านโยบายไปปฏิบติั สไตล์การน า
นโยบายไปปฏิบติัและผลลพัธ์ของโครงการหรือนโยบายผลการศึกษาเปรียบเทียบระหวา่งนโยบาย ซ่ึง
ถูกน าไปด าเนินการในท่ีตั้งเดียวกนั มีปัจจยัสภาพแวดลอ้มของโครงการหลายโครงการหลายอยา่งเป็น
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ตวัคงท่ี (Constant) เช่น สภาพทางเศรษฐกิจ สังคมและการเมือง พบวา่คุณลกัษณะของนโยบายทั้งสอง
มีความแตกต่างกนัหลายประการ คือ มีความแตกต่างในเร่ือง 1) ทฤษฎีพื้นฐานของนโยบาย 2) ความ
ชัดเจนของกฎหมาย 3) เน้ือหาของกฎหมายหรือลักษณะการออกแบบนโยบาย ซ่ึงได้แก่ ประเภท
ผลประโยชน์ ประเภทผูรั้บบริการ แหล่งเงินทุน ส่วนปัจจยัสภาพแวดลอ้ม พบวา่ โครงการทั้งสองมี
ความแตกต่างกนัในเร่ืองโครงสร้างการบริหารและตวับุคคลดว้ย 
   Pressman and Wildavsky (1979) ได้ศึกษา เก่ียวกบัการน านโยบายสร้างงานให้ชนกลุ่ม
น้อยไปปฏิบติัท่ีนครโอคแลนด์ มลรัฐคาลิฟอร์เนีย สหรัฐอเมริกา ได้น าเสนอผลการศึกษาไวด้ังน้ี  
1) การน านโยบายไปปฏิบติัไม่ควรแยกจากนโยบาย และจะตอ้งมองว่าการน านโยบายไปปฏิบติัเป็น
กระบวนการท่ีเกิดข้ึนมาภายหลงัและเป็นอิสระจากการออกแบบนโยบาย 2) ผูอ้อกแบบนโยบายควร
หาวิธีการโดยตรงในการบรรลุเป้าหมายของนโยบายมาใช้ เพื่อหลีกเล่ียงปัญหาความซับซ้อนในการ
ท างานร่วมกนั และเป็นเหตุให้การน านโยบายไปปฏิบติัไม่เป็นผล ดงันั้นควรให้ความสนใจกบัการ
สร้างองค์กรหรือกลไกในการบริหารนโยบายข้ึนมาใหม่ 3) ควรพิจารณาทฤษฎีท่ีเป็นรากฐานของ
นโยบายอย่างระมดัระวงัว่ามีความเหมาะสมเพียงใด 4) ความต่อเน่ืองของภาวะผูน้ าเป็นส่ิงส าคญัต่อ
ความส าเร็จของการน านโยบายไปปฏิบติั หากเม่ือใดท่ีผูป้ฏิบติังานส าคญัหายไป จะท าให้เกิดความ
วุน่วายในโครงการ 5) การท าใหน้โยบายเป็นส่ิงท่ีท าไดง่้ายจะเป็นส่ิงท่ีดีมาก 
   Sebling. (1977) ได้ท าการศึกษาถึงปัญหาท่ีท าให้นโยบายความร่วมมือระหว่าง
มหาวิทยาลยัของรัฐกบักรมสวสัดิการสังคม (Department of Public Welfare) ในประเทศสหรัฐอเมริกา
ลม้เหลวผลการศึกษาพบวา่สาเหตุส าคญัของความลม้เหลวในการด าเนินนโยบายดงักล่าวเกิดจากความ
ไม่เข้าใจถึงสภาพและอุปสรรคในการด าเนินงานของแต่ละฝ่ายซ่ึงสามารถแยกออกได้เป็น (1) 
สภาพแวดล้อมขององค์การและรูปแบบการบ ริหารงาน  (Organizational Environments and 
Management Styles) ท่ีแตกต่างกัน กล่าวคือ กรมสวสัดิการสังคมมีสภาพแวดล้อมท่ีค่อนข้างไม่
แน่นอน มีการเปล่ียนแปลงรวดเร็วทั้งทางด้านการควบคุมทรัพยากร และรูปแบบการปฏิบติังานท่ี
เคร่งครัดตามระเบียบในทางตรงกนัขา้ม มหาวิทยาลยัจะมีสภาพแวดล้อมท่ีค่อนขา้งสงบและมัน่คง 
พร้อมกบัความเป็นอิสระทางวิชาการ ดงันั้น มหาวิทยาลยัจึงสามารถปฏิบติังานไดโ้ดยไม่ไดรั้บความ
กดดันทางการเมืองภายนอกแต่อย่างใด นอกจากน้ีการขาดประสบการณ์ของทั้ งสองฝ่ายในการ
ด าเนินงานร่วมกนัอย่างใกลชิ้ดท าให้ทั้งสองไม่สามารถปรับตวัเขา้กนัได ้2) ลกัษณะของโครงสร้าง
องค์การ (Organizational Structuce Characteristics) ของทั้ งสองหน่วยงานแตกต่างกัน จากการศึกษา
โครงสร้างท่ีแตกต่างกนั เป็นเหตุให้เกิดการขดัแยง้ระหวา่งองค์การในหลากหลายดา้น เช่น เป้าหมาย
ของการด าเนินงาน การพิจารณาความดีความชอบ มิติดา้นเวลา ระดบัความเป็นทางการขององค์การ 
ซ่ึงส่ิงเหล่าน้ีท าให้การด าเนินงานร่วมระหวา่งหน่วยงานประชาสงเคราะห์และมหาวิทยาลยัไม่ประสบ
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ความส าเร็จ 3) ปัญหาดา้นอ่ืน ๆ เช่น การขาดการสนบัสนุนตั้งแต่ตน้จากผูป้ฏิบติังานทั้งสองฝ่าย ท าให้
เกิดปัญหาด้านพฤติกรรมในการปฏิบติังานร่วมกันในเวลาต่อมา หรือการท่ีผูเ้สนอโครงการหรือผู ้
ก  าหนดนโยบายไม่ได้ลงมาปฏิบัติงานเอง ท าให้ไม่เกิดความเช่ือมโยงระหว่างนโยบายและการ
ปฏิบติังาน นอกจากน้ียงัมีอุปสรรคในดา้นระยะเวลาและระยะทางในการเดินทางเพื่อประสานงานหรือ
ปฏิบติังานร่วมกนั เป็นตน้  
   Greenwood and Petersilia (1975, pp. v-ix) ได้ศึกษาแผนงานของรัฐบาลกลางในการ
สนบัสนุนให้มีการเปล่ียนแปลงนวตักรรมในสถานศึกษา ระดบัประถมและมธัยมศึกษาท่ีสุ่มมาจาก
หลายรัฐของสหรัฐอเมริกา การศึกษาคร้ังน้ีตอ้งการอธิบายลกัษณะของการเปล่ียนแปลงท่ีเกิดข้ึน ใน
ด้านการน านโยบายนวตักรรมทางการศึกษาไปปฏิบัติในโรงเรียน เรียกว่า “โครงการผู ้น าการ
เปล่ียนแปลง” (Change Agent Project) ตัวแบบการศึกษาประกอบด้วย ตัวแปรตามซ่ึงเป็นผลิตผล
นโยบาย คือ 1) ผลกระทบของโครงการต่อการเปล่ียนแปลงในห้องเรียนพฤติกรรมการสอนของครู
และการเรียนของนกัเรียน 2) ความต่อเน่ืองของกิจกรรมภายหลงัการส้ินสุดการให้ความสนบัสนุนทาง
การเงินจากโครงการ 3) ระดบัการแพร่กระจายของการน าไปเป็นแบบอยา่งแก่โรงเรียนอ่ืน การศึกษา
คร้ังน้ีพบวา่ ความส าเร็จของการน านโยบายนวตักรรมการศึกษาไปใชใ้นโรงเรียนข้ึนอยู่กบั 1) การให้
การสนับสนุนของผูร่้วมโครงการ และจากผูบ้ริหารทุกระดบั 2) สถานศึกษาใช้หลกัการบริหารแบบ
ยืดหยุ่นเพื่อให้สามารถปรับตวัได้ทันต่อสถานการณ์ท่ีเกิดขั้นโดยไม่คาดคิด 3) การมีผูช่้วยเหลือ
แนะน าในระดับห้องเรียน และ 4) นโยบายท่ีน าไปปฏิบัติมีความสัมพันธ์กับสภาพแวดล้อมทาง
เศรษฐกิจและการเมืองของสถานศึกษานั้น ๆ 
 

2.7 การสังเคราะห์ตัวแปร 
 
 จากการศึกษาแนวคิดและทฤษฎีเก่ียวกบันโยบายประชารัฐประกอบกบัการทบทวนวรรณกรรม
และงานวิจยัท่ีเก่ียวขอ้ง ผูว้ิจยัสามารถสังเคราะห์เป็นกรอบแนวคิดเพื่อสร้างเป็นตวัแปรในการวิจยั 
ดงัน้ี 
  2.7.1 นโยบายประชารัฐ หมายถึง นโยบายตามมติคณะรัฐมนตรีนายกประยทุธ์ จนัทร์โอชา       
ท่ีมุ่งเนน้ใหเ้ป็นนโยบายท่ีมีลกัษณะดงัต่อไปน้ี 1) ประชาชน ชุมชน และประชาสังคม มีบทบาทส าคญั 
ในการพฒันาท้องถ่ิน สังคม และประเทศ 2) การบริหารจดัการและพฒันาประเทศโดยภาครัฐ ใช้
หลกัการมีส่วนร่วมของประชาชนอยา่งกวา้งขวาง จริงจงั และต่อเน่ือง ในทุกระดบั 3) การด าเนินงาน
ของภาครัฐ มีความสุจริต โปร่งใส ถูกต้อง มีประสิทธิผล คุณภาพ และประสิทธิภาพ รวมถึงการ
กระจายอ านาจสู่ทอ้งถ่ินอย่างทัว่ถึงและเพียงพอ 4) ทุกส่วนของสังคม ทั้งภาครัฐและภาคประชาชน 
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ร่วมเป็น “ภาคีการพฒันา” โดยร่วมวางแผน ร่วมด าเนินการ ร่วมติดตามประเมินผล ร่วมปรับปรุง
พฒันาอยา่งต่อเน่ือง 
  2.7.2 ยุทธศาสตร์ของนโยบายประชารัฐ หมายถึง การรวมเอาพลงัทุกภาคส่วนไม่วา่จะอยู่
ในภาคประชาชน ภาคธุรกิจ หรือภาครัฐ มาใช้ โดยมองบนพื้นฐานว่าคนไทยทุกคน ก็คือ ประชาชน
ของชาติซ่ึงถือเป็นพลงัอ านาจท่ีส าคญัในการแกไ้ขปัญหา ในการเปล่ียนแปลงหรือการปฏิรูป และการ
พฒันาประเทศในทุกมิติและทุกดา้นอย่างย ัง่ยืนตามนโยบายประชารัฐตามแผนยุทธศาสตร์ด้านการ
เสริมสร้างหลกัการใชบ้งัคบักฎหมายท่ีถูกตอ้งตามเจตนารมณ์และปรัชญากฎหมาย โอกาสและสภาวะ
แวดล้อม ให้สนับสนุนการมีส่วนร่วมของประชาชนและด้านการส่งเสริมการมีส่วนร่วมใน
กระบวนการพฒันาของทุกภาคส่วน มีจ านวน 7 ดา้นดงัต่อไปน้ี ดงัน้ี 1) ดา้นการให้หลกัประกนัสิทธิ
เสรีภาพ ตามแนวคิดของบรรเจิด สิงคะเนติ (2552), ส านกังานคณะกรรมการพฒันาการเศรษฐกิจและ
สังคมแห่งชาติ (2558, น. ป.ป.ม.), สฤณี อาชวานนัทกุล (2558) และลือชยั วงษท์อง (2555, น. 264-270) 
สรุปไดว้า่การรับรองและให้หลกัประกนัสิทธิทางการเมืองสิทธิมนุษยชนและความเสมอภาคระหวา่ง
หญิงชายให้ทดัเทียมกบับรรทดัฐานนานาอารยะประเทศ การมีกฎหมายรับรองสิทธิประชาชนในการ
รับรู้ข่าวสารขอ้มูลโดยเฉพาะอยา่งยิ่งข่าวสารขอ้มูลของราชการ โดยส่งเสริมให้มีการพิทกัษ์สิทธิและ
ควบคุมตรวจสอบการด าเนินงานของรัฐในทางการบริหารเช่นรองรับสิทธิประชาชนในการร้องขอให้
รัฐจดัประชาพิจารณ์และสนบัสนุนการพฒันาระบบศาลปกครองเพื่อพิทกัษ์สิทธิประชาชนซ่ึงอาจถูก
ละเมิดจากการด าเนินการของหน่วยงานของรัฐ และควรมีความยืดหยุดในการปรับใช้นโยบายให้
เหมาะสมเพื่อเป็นหลกัประกนัสิทธิแก่ประชาชน 2) ดา้นการจดัการแก้ไขความขดัแยง้ในสังคมดว้ย
สันติวิธี ตามแนวคิดของวนัชยั วฒันศพัท์ (2559, น. 1), สฤณี อาชวานันทกุล (2558) สรุปได้ว่าการ
สนับสนุนให้เกิดการท างานร่วมกนัเพื่อแก้ไขปัญหาความขดัแยง้อย่างสันติโดยยอมรับพื้นฐานของ
ความเสมอภาคและเคารพสิทธิซ่ึงกนั ควรค านึงถึงสิทธิของทุกฝ่ายท่ีไดรั้บผลกระทบจากปัญหาให้เขา้
มามีส่วนร่วมโดยตรงในการแกไ้ขความขดัแยง้ สร้างเครือข่ายขอ้มูลข่าวสารเครือข่ายการด าเนินการ
และส่งต่อปัญหาใหเ้กิดการเรียนรู้ร่วมกนัร่วมมือและประสานงานกนัในการแกไ้ขปัญหาขอ้ขดัแยง้ใน
สังคมสนับสนุนให้มีสถาบนัท้องถ่ินและสถาบันวิชาการเพื่อท าหน้าท่ีศึกษาค้นควา้รวบรวมและ
เผยแพร่แนวทางการป้องกนัและแก้ไขขอ้ขดัแยง้เพื่อน ามาซ่ึงวิสัยทศัน์ทศันคติท่ีถูกตอ้งและความ
เขา้ใจร่วมกนัของคนในชุมชนและสังคมในวงกวา้งส่งเสริมให้เจา้หน้าท่ีของรัฐมีทศันคติความเขา้ใจ
และมีทกัษะเก่ียวกบักลไกกระบวนการต่าง ๆ ในการจดัการความขดัแยง้ในสังคมดว้ยสันติวิธีเช่นการ
ไกล่เกล่ียประนีประนอมการเจรจาต่อรองการใชอ้นุญาโตตุลาการและให้เจา้หน้าท่ีของรัฐปฏิบติังาน
โดยให้ความส าคญักับการป้องกนัการเกิดข้อขดัแยง้มากกว่าการแก้ไข ด าเนินการประชาสัมพนัธ์
เผยแพร่ด้วยการให้ข่าวสารขอ้มูลท่ีถูกตอ้งมีความจริงใจและให้ความร่วมมือแก่ทุกฝ่ายรวมทั้งเปิด
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โอกาสและสนับสนุนให้มีการปรึกษาหารือร่วมกันโดยทุกฝ่ายท่ีเก่ียวข้องในระยะแรกเม่ือเกิดข้อ
ขดัแยง้ข้ึน 3) ดา้นการสร้างเสริมสมรรถนะของประชาชนและพลงัทางสังคม ตามแนวคิดของกฤษณ์ 
รักชาติเจริญ ด ารงศกัด์ิ จนัโททยั จนัทนา อินทฉิม เมทิณี แสงกระจ่าง (2559), อิศราภรณ์ ชมช่ืน (2556, 
น. 28), สฤณี อาชวานันทกุล (2558) และกมลพร กัลยาณมิตร (2551, น. 342 - 344) สรุปได้ว่าการ
สนบัสนุนงบประมาณแก่องคก์รพฒันาเอกชนและองคก์รอ่ืน ๆ ท่ีให้ความช่วยเหลือประชาชนในดา้น
ต่าง ๆ ท่ีจะน าไปสู่การเพิ่มสมรรถนะของประชาชนปลูกฝังวฒันธรรมการเคารพกฎระเบียบและ
เผยแพร่ความรู้เร่ืองกฎหมายให้เจา้หนา้ท่ีของรัฐและประชาชนทราบอยา่งกวา้งขวางโดยเฉพาะอยา่งยิ่ง
ในเร่ืองสิทธิและหน้าท่ีของประชาชนสนบัสนุนการเผยแพร่และบงัคบัใชร้ะเบียบการปฏิบติัราชการ
เพื่อประชาชนอย่างจริงจงัส่งเสริมเสรีภาพของส่ือมวลชนและสนบัสนุนการพฒันาส่ือเสรีตลอดจน
โอกาสในการเขา้ถึงส่ือและเคร่ืองมือการส่ือสารของรัฐโดยประชาชนกลุ่มต่าง ๆ เช่นการให้คนใน
ชุมชนมีสิทธิใช้หอกระจายข่าวหมู่บ้านให้มีวิทยุชุมชนวิทยุทอ้งถ่ิน และสร้างความรู้ความเขา้ใจท่ี
ถูกตอ้งในสิทธิหนา้ท่ีสภาพเศรษฐกิจสังคมและการเมืองทั้งภายในและภายนอกประเทศแก่ประชาชน
โดยใชส่ื้อของรัฐและภาคเอกชนทางวิทยุและโทรทศัน์ประชาสัมพนัธ์และเผยแพร่การด าเนินการของ
รัฐภาคเอกชนและองค์กรพัฒนาเอกชนในการแก้ไขปัญหาต่าง ๆท่ีเป็นประโยชน์แก่ชุมชนหรือ
ประเทศ 5) ดา้นการสร้างภาคีเพื่อการพฒันา ตามแนวคิดของสรัญญา จุฑานิล (2556, น. 17), Sabateir 
(1986, pp. 13 – 39), ส านกังานคณะกรรมการพฒันาการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ (2558, น. ป.ป.ม.) 
;สฤณี อาชวานันทกุล (2558) สรุปได้ว่าการสนับสนุนการสร้างภาคีเพื่อการพฒันาท่ีไม่เป็นฝักฝ่าย
ในทางการเมืองรวมทั้งการให้ความส าคญักบัการสร้างภาคีเพื่อการพฒันาในระดบัภูมิภาคทอ้งถ่ินและ
ชุมชนเช่นประชาคมจงัหวดั มีการก าหนดให้การพฒันาแบบภาคีเป็นเง่ือนไขในการจดัสรรทรัพยากร
ก าหนดให้หน่วยงานของรัฐระบุภาคีเพื่อการพฒันาในการวางแผนการด าเนินการโครงการต่าง ๆ และ
พฒันาโครงการท่ีเก่ียวข้องกับการพัฒนาอาชีพคุณภาพชีวิตทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดล้อม  
6) ดา้นการปรับดุลยภาพการมีส่วนร่วมในการพฒันา ตามแนวคิดของสรุปไดว้า่การเพิ่มดุลการมีส่วน
ร่วมให้กบัประชาคมและกลุ่มคนท่ียงัขาดดุลการมีส่วนร่วมเช่นเกษตรกรรายย่อยชาวประมงพื้นบา้น
ชายฝ่ังคนจนในเมืองเพิ่ มสัดส่วนตัวแทนภาคเอกชนและภาคประชาชนในคณะกรรมการ
คณะอนุกรรมการคณะท างานต่าง ๆของระบบบริหารการพัฒนาเช่น คณะกรรมการพฒันาจงัหวดั
คณะท างานบริหารและจดัการทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอ้มเปิดโอกาสให้องคก์รพฒันาเอกชน
และองค์กรประชาชนได้รับการสนับสนุนงบประมาณโดยตรงเพื่อด าเนินกิจกรรมพฒันาร่วมกับ
ภาครัฐหรือสนับสนุนยุทธศาสตร์การพฒันาของภาครัฐโดยเฉพาะอย่างยิ่งในกิจกรรมท่ีก าหนดให้
ประชาชนเป็นฝ่ายน าและภาครัฐสนับสนุนและสนับสนุนให้องค์กรประชาชนท่ีมีความเก่ียวข้อง
สัมพันธ์กับพื้นท่ีและชุมชนนั้ นมีส่วนร่วมบริหารท้องถ่ินของตนและด าเนินงานการพัฒนาผ่าน
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ช่องทางองคก์รการบริหารส่วนทอ้งถ่ินเช่นองคก์ารบริหารส่วนต าบลสภาต าบลเทศบาลสุขาภิบาลและ
ช่องทางอ่ืน ๆ 7) ด้านการส่งเสริมท้องถ่ินให้มีส่วนร่วมในการพัฒนา ตามแนวคิดของสฤณี                      
อาชวานันทกุล (2558), ส านักงานคณะกรรมการพฒันาการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ (2558, น. 
ป.ป.ม.) สรุปได้ว่าการรับรองสิทธิชุมชนและทอ้งถ่ินในการจดัการทรัพยากรธรรมชาติส่ิงแวดล้อม
และการมีส่วนร่วมในกิจกรรมและโครงการต่าง ๆ ท่ีอยู่ในพื้นท่ีนั้ น ๆ เช่น ประชาชนผู ้ได้รับ
ผลกระทบจากโครงการพฒันาของรัฐมีส่วนร่วมในการประเมินผลกระทบส่ิงแวดล้อมและติดตาม
ตรวจสอบประเมินผลการด าเนินการโครงการและจัดสรรงบประมาณให้ท้องถ่ินในลักษณะเงิน
อุดหนุนทัว่ไปให้มากข้ึนและลดการจดัสรรเงินอุดหนุนเฉพาะกิจเพื่อให้ทอ้งถ่ินมีอิสระในการก าหนด
แผนงานรวมทั้งบริหารกิจกรรมใหส้อดคลอ้งกบัความตอ้งการและสภาพการณ์ของทอ้งถ่ิน 8) ดา้นการ
เสริมสร้างศกัยภาพขององค์กรพฒันาเอกชนและองค์กรประชาชน ตามแนวคิดของ อษัฎาวุธ พรชัย           
(2549, น. 37), สฤณี อาชวานนัทกุล (2558), ส านักงานคณะกรรมการพฒันาการเศรษฐกิจและสังคม
แห่งชาติ (2558, น. ป.ป.ม.)  สรุปได้ว่าการส่งเสริมการจัดตั้ งองค์กรพัฒนาเอกชนและองค์กร
ประชาชนทั้งท่ีเป็นนิติบุคคลและไม่เป็นนิติบุคคล การสนบัสนุนให้องค์กรพฒันาเอกชนไดรั้บสิทธิ
ประโยชน์ด้านภาษีและการสนับสนุนงบประมาณจากภาครัฐการส่งเสริมให้องค์กรธุรกิจเอกชน
สนบัสนุนการด าเนินงานพฒันาเพื่อชุมชนและสังคมขององค์กรพฒันาเอกชนและองค์กรประชาชน
ดว้ยมาตรการทางภาษีและการสนบัสนุนการพฒันาเครือข่ายองค์กรประชาชนเพื่อแลกเปล่ียนความรู้
และประสบการณ์และเสริมสร้างทกัษะในการบริหารจดัการ 
  เม่ือทราบถึงปัจจยัท่ีส่งผลต่อนโยบายประชารัฐไปปฏิบติัเพื่อการพฒันาองค์การบริหาร
ส่วนต าบลในจงัหวดัชุมพรแลว้จึงมาสังเคราะห์ผลลพัธ์จากการใชน้โยบายประชารัฐแยกเป็นประเด็น
การศึกษาตามมติคณะรัฐมนตรี เม่ือวนัท่ี  7 ตุลาคม 2558 จ านวน 5 ด้าน (ส านักงานคณะกรรมการ
พฒันาการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ, 2558, น. ป.ป.ม.) ไดแ้ก่ 1) การสนบัสนุนศกัยภาพและโอกาส
การพัฒนาของคน 1.1) การให้หลักประกันสิทธิเสรีภาพส่วนบุคคลและสิทธิเสรีภาพของชุมชน          
ให้ความส าคญักบัหลกัมนุษยธรรมเกียรติภูมิและศกัด์ิศรีของมนุษยทุ์กคนรวมทั้งหลกัประกนัการ
ปฏิบติัอยา่งเท่าเทียมกนัภายใตก้ฎหมาย 1.2) การให้หลกัประกนัในดา้นโอกาสและช่องทางในการมี
ส่วนร่วมในส่วนของการก าหนดนโยบายและการบริหารจดัการการพฒันาทั้งทางตรงและทางออ้มเพื่อ
ตอบสนองความจ าเป็นและความตอ้งการของคนกลุ่มต่าง ๆ ในสังคม 2) การพฒันาสภาพแวดลอ้มทาง
สังคม 2.1) การสร้างสังคมเปิดท่ีมีความสมานฉันท์ยอมรับการเปล่ียนแปลงและเห็นคุณค่าของความ
แตกต่างหลากหลายและการสร้างความเท่าเทียมเสมอภาคระหว่างคนกลุ่มต่าง ๆ ในสังคม 2.2) การ
สร้างจริยธรรมและวฒันธรรมของการใช้อ านาจท่ีเป็นธรรม 2.3) การสร้างกติกาสังคมและแบบอย่าง
ทางการเมืองและการบริหารท่ีให้ความส าคญักบัการประนีประนอมสันติธรรมเมตตาธรรมการยอมรับ
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บงัคบัใช้กฎหมาย 2.4) การสร้างวฒันธรรมประชาสังคมท่ีคนในสังคมมีความส านึกถึงสิทธิหน้าท่ี
ความรับผิดชอบร่วมกนัในฐานะพลเมืองและความรับผิดชอบท่ีมีต่ออนุชนรุ่นหลงั 3) การเสริมสร้าง
ศกัยภาพการพฒันาของภูมิภาคและชนบท  3.1) การสร้างช่องทางให้คนส่วนใหญ่ท่ีอาศยัในส่วน
ภูมิภาคและชนบทไดรั้บประโยชน์จากการพฒันาประเทศท่ีเท่าเทียมกนัและเสมอภาคเพิ่มข้ึน 3.2) การ
สร้างขีดความสามารถให้คนในภูมิภาคและชนบทได้รับการพฒันาความรู้ความสามารถการพฒันา
ทกัษะและโอกาสในการรับบริการจากรัฐเพื่อให้สามารถแกไ้ขปัญหาของตนเองและเสริมสร้างโอกาส
การพัฒนาเพื่อสร้างอาชีพและการมีงานท า  3.3) การให้คนในภูมิภาคและชนบทตระหนักถึง
ความส าคญัของการดูแลรักษาอนุรักษฟ้ื์นฟูและบูรณะทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอ้มเพื่ออนุชน
รุ่นหลงัชุมชนของตนเองและประเทศชาติโดยรวม 3.4) การสร้างระบบและกลไกการบริหารเพื่อเปิด
โอกาสให้ทุกฝ่ายในสังคมมีส่วนร่วมในการพฒันาภูมิภาคและชนบท 4) การพฒันาสมรรถนะและ
ประสิทธิภาพของระบบเศรษฐกิจ 4.1) การสร้างผูน้ าท่ีมีความรู้ความเขา้ใจและมีวิสัยทศัน์กวา้งไกลใน
ด้านการแก้ไขปัญหาและพัฒนาเศรษฐกิจ 4.2) การสร้างระบบการบริหารท่ีมีประสิทธิผลและ
ประสิทธิภาพรวมทั้งการให้หลกัประกนัความเสมอภาคและเสรีภาพในการแข่งขนัและการสนบัสนุน
ให้เกิดความโปร่งใสตลอดจนการยึดหลกัการและเหตุผลในการตดัสินใจท่ีเก่ียวขอ้งกบัสาธารณชน 
4.3) การสร้างระบบการบริหารท่ีสามารถตอบสนองและจัดการการเปล่ียนแปลงและสร้างความ
ต่อเน่ื องด้านนโยบายและแนวทางการบริหารจัดการการพัฒนาประเทศ  5) การจัดการ
ทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอ้ม 5.1) การให้คนทุกฝ่ายในสังคมสามารถร่วมกนัก าหนดควบคุม
การใชแ้ละอนุรักษท์รัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอ้มควบคู่ไปกบัการพฒันาเศรษฐกิจไดอ้ยา่งสมดุล 
5.2) การสร้างมาตรฐานหรือเกณฑ์วดัระบบสากลเพื่อควบคุมดูแลสภาวะแวดลอ้มทั้งกรุงเทพมหานคร
และปริมณฑลเขตเมืองชุมชนชนบทท่ีเอ้ือต่อการมีคุณภาพชีวิตท่ีดีของคนในสังคม 5.3) การสร้าง
ระบบการบริหารจดัการให้ชุมชนในพื้นท่ีซ่ึงใชป้ระโยชน์จากทรัพยากรธรรมชาติไดมี้ส่วนร่วมในการ
ตดัสินใจและการก าหนดแนวทางการด าเนินงานของภาครัฐท่ีจะส่งผลกระทบต่อสภาวะแวดลอ้มและ
คุณภาพชีวติของคนในพื้นท่ี  
 
 
 
 
 
 
 



119 
 

2.8 กรอบแนวคดิการวจิัย 
 
 จากการศึกษาแนวคิด ทฤษฎีท่ีเก่ียวขอ้ง และการทบทวนวรรณกรรม ผลงานวิจยั ท่ีเก่ียวขอ้งกบั
รูปแบบนโยบายประชารัฐไปปฏิบติัเพื่อการพฒันาท้องถ่ินในจงัหวดัชุมพรโดยพิจารณาปัจจยัเชิง
สาเหตุและผลของแต่ละปัจจยัในการอธิบายนโยบายประชารัฐแล้ว ซ่ึงท าให้ผูว้ิจยัสามารถน ามา
ก าหนดเป็นกรอบแนวคิด ท่ีจะใช้ในการศึกษา รูปแบบนโยบายประชารัฐไปปฏิบติัเพื่อการพฒันา
ทอ้งถ่ินจงัหวดัชุมพร ประกอบไปดว้ย 1) ตวัแปรอิสระ (Independent Variables) คือ ยุทธศาสตร์ของ
นโยบายประชารัฐ จ านวน 7 ดา้น ไดแ้ก่ 1.1) ดา้นการให้หลกัประกนัสิทธิเสรีภาพ 1.2) ดา้นการจดัการ
แกไ้ขความขดัแยง้ในสังคมดว้ยสันติวธีิ 1.3) ดา้นการสร้างเสริมสมรรถนะของประชาชนและพลงัทาง
สังคม 1.4) ดา้นการสร้างภาคีเพื่อการพฒันา 1.5) ด้านการปรับดุลยภาพการมีส่วนร่วมในการพฒันา 
1.6) ดา้นการส่งเสริมทอ้งถ่ินให้มีส่วนร่วมในการพฒันา 1.7) ดา้นการเสริมสร้างศกัยภาพขององค์กร
พฒันาเอกชนและองศก์รประชาชน 2) ตวัแปรตาม คือ รูปแบบการน านโยบายประชารัฐไปปฏิบติัเพื่อ
การพฒันาทอ้งถ่ินในจงัหวดัชุมพรจ านวน 5 ดา้น ไดแ้ก่ 2.1) การสนับสนุนศกัยภาพและโอกาสการ
พฒันาของคน 2.2) การพฒันาสภาพแวดล้อมทางสังคม 2.3) การเสริมสร้างศกัยภาพการพฒันาของ
ภูมิภาคและชนบท 2.4) การพฒันาสมรรถนะและประสิทธิภาพของระบบเศรษฐกิจ 2.5) การจดัการ
ทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอ้ม 
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  ตวัแปรอิสระ         ตวัแปรตาม 
 (Independent Variables)      (Dependent Variables) 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

 
ภาพที ่2.17  กรอบแนวคิดการวจิยั 

ดา้นการเสริมสร้างหลกัการใชบ้งัคบักฎหมาย
ท่ีถูกตอ้งตามเจตนารมณ์ และปรัชญากฎหมาย 
โอกาสและสภาวะแวดลอ้ม ให้สนบัสนุนการ
มีส่วนร่วมของประชาชนประกอบดว้ย 3 
ยทุธศาสตร์ยอ่ย คือ 
  1. การให้หลกัประกนัสิทธิเสรีภาพ 
  2. การจดัการแกไ้ขความขดัแยง้ในสงัคมดว้ย
สนัติวิธี 
  3. การสร้างเสริมสมรรถนะของประชาชน
และพลงัทางสงัคม 

ดา้นการส่งเสริมการมีส่วนร่วมใน
กระบวนการพฒันาของทุกภาคส่วนประกอบ
ดว้ย 4  ยทุธศาสตร์ยอ่ย คือ 
  1. การสร้างภาคีเพื่อการพฒันา 
  2. การปรับดุลยภาพการมีส่วนร่วมในการ
พฒันา 
  3. การส่งเสริมทอ้งถ่ินให้มีส่วนร่วมในการ
พฒันา 
  4. การเสริมสร้างศกัยภาพขององคก์รพฒันา
เอกชนและองคก์รประชาชน 
 

นโยบายประชารัฐไปปฏิบติั
เพื่อการพฒันา ทอ้งถ่ินใน
จงัหวดัชุมพรจ านวน 5 ดา้น  
ไดแ้ก่ 
  1. การสนบัสนุนศกัยภาพและ
โอกาสการพฒันาของคน 
  2. การพฒันาสภาพแวดลอ้ม
ทางสงัคม 
  3. การเสริมสร้างศกัยภาพการ
พฒันาของภูมิภาคและชนบท 
  4. การพฒันาสมรรถนะและ
ประสิทธิภาพของระบบ
เศรษฐกิจ 
  5.  การจดัการ
ทรัพยากรธรรมชาติและ
ส่ิงแวดลอ้ม 
 
 

รูปแบบนโยบายประชา
รัฐไปปฏิบติัเพื่อการ

พฒันาทอ้งถ่ินในจงัหวดั
ชุมพร 

 


