
บทที่ ๒ 
แนวคิดและทฤษฏีในการกําหนดนโยบายและการแปลงนโยบาย     

ไปสูการปฏิบัติ 
 

การศึกษาการแปลงนโยบายการแกไขปญหาจังหวัดชายแดนภาคใตไปสูการปฏิบัติ :  
กรณีศึกษาเฉพาะดานการพัฒนาในมิติพลเรือน พ.ศ.  ๒๕๔๕ -  ๒๕๕๔  เบ้ืองตนตองศึกษาทําความ
เขาใจเกี่ยวกับแนวคิดการกําหนดนโยบายและการนํานโยบายไปสูการปฏิบัติ  เพื่อเปนพื้นฐานในการ
วิเคราะห โดยนําแนวคิดและทฤษฏีเกี่ยวกับระบบราชการและการบริหารราชการ แนวคิด และทฤษฏี
เกี่ยวกับการบริหารราชการไทย และผลงานวิจัยท่ีเกี่ยวของ รวมท้ังแนวคิดของผูทรงคุณวุฒิมาประกอบ                   
การวิเคราะหขอมูลเบ้ืองตนดวย 
 

แนวคิดและทฤษฏีเกี่ยวกับระบบราชการและการบริหารราชการ 

๑. ระบบราชการ 

     ระบบราชการ  เปนรูปแบบหนึ่งของการบริหารงานขององคการของรัฐ เปนเรื่องเกี่ยวกับ 
งานสาธารณะท่ีปฏิบัติงานโดยอาศัยอํานาจตามตัวบทกฎหมาย  การจัดอํานาจหนาท่ีหรือลําดับขั้นการ
บังคับบัญชาท่ีสลับซับซอน  มีพฤติกรรมท่ีมีเหตุผลและมีลักษณะสากลนิยม และตองมีการใชระบบ
คุณธรรม ซ่ึงเปนการบริหารงานเพื่อใหเกิดประสิทธิภาพสูงสุด ดังนั้น การบริหารระบบราชการ                     
จึงมีสวนสําคัญในการนํานโยบายของรัฐไปปฏิบัติ การมีสวนในการกําหนดนโยบาย และเปนกลไก
สําคัญในการดํารงไวและพัฒนาวัฒนธรรมของสังคมโดยมีแนวคิดเกี่ยวกับระบบราชการและ                    
การบริหารราชการ ท่ีสําคัญโดยสังเขป (อํานาจ  ศรีพูนสุข. ๒๕๕๒) ดังนี้  

 
๑.๑  หลักการจัดองคการแบบราชการ (bureaucracy) 
        แมกซ  เวเบอร (Max Weber)  นักสังคมจิตวิทยาชาวเยอรมันไดกลาวถึง องคประกอบ

สําคัญขององคการแบบราชการไววา  เปนองคการท่ีปฏิบัติงานบนพื้นฐานสําคัญ คือมีกฎระเบียบ
แนนอน  การแบงงานกันทําตามความชํานาญเฉพาะอยาง  มีลําดับขั้นการบังคับบัญชาการตัดสินใจ
บนพื้นฐานของเหตุผลเชิงวิชาการและความถูกตองในแงของกฎหมายการบริหารงาน 
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ใชระบบการจัดเก็บเอกสารอยางเปนระเบียบ  การทํางานราชการถือเปนอาชีพ  
ความสัมพันธของสมาชิกในองคการมีลักษณะท่ีเปนทางการ  การเล่ือนขั้นเล่ือนตําแหนงพิจารณาจาก
ความรูความสามารถ 
 

๑.๒ การจัดระเบียบการบริหารราชการตามแนวคิดดานการจัดองคการ 
         การจัดโครงสรางและองคกรของระบบราชการ  ซ่ึงเกี่ยวของกับการแบงสรร

ภารกิจหนาท่ีความรับผิดชอบระหวางสวนราชการตางๆ โดยท่ัวไปมักยึดถือตามวิธีการแบง ดังนี้ 
 (๑) การจัดแบงตามวัตถุประสงคหรือเปาหมายของงาน เชน กระทรวงการ

ตางประเทศ  มีหนาท่ีในการติดตอกับตางประเทศ  กระทรวงสาธารณสุข มีหนาท่ีดูแลรักษาสุขภาพ  
กระทรวงกลาโหม มีหนาท่ีในการปองกันประเทศ  กระทรวงศึกษาธิการ มีหนาท่ีจัดการศึกษา 

 (๒) การจัดแบงตามกระบวนการทํางานหรือลักษณะงาน วิธีนี้ เหมาะกับ
กิจกรรมหรือหนาท่ีท่ีตองทําเปนกระบวนการ หรือมีขั้นตอนตอเนื่องกันยืดยาว  เชน  แผนกคํารอง  
แผนกตรวจสอบเอกสารหลักฐาน  แผนกการเงิน  และแผนกออกใบอนุญาต เปนตน 

 
๑.๓  การจัดระเบียบการบริหารราชการตามแนวคิดดานกฎหมาย 

         แนวคิดดานกฎหมาย  โดยเฉพาะอยางยิ่งกฎหมายมหาชนท่ีวางระเบียบเกี่ยวกับ
การปกครองของรัฐมีอยูสองสาขา  คือ  กฎหมายรัฐธรรมนูญ  และกฎหมายปกครอง  มีจุดเนนอยูท่ี
อํานาจรัฐและกลไกของรัฐ  โดยมุงไปท่ีการจัดระเบียบหรือความสัมพันธทางอํานาจระหวางรัฐกับพลัง
ทางสังคมอ่ืนๆ  และกลไกท่ีจะมารองรับอํานาจรัฐ  เพื่อทําหนาท่ีนํานโยบายไปปฏิบัติ   กลไกนี้คือ
ระบบราชการ  ซ่ึงอาจแยกไดเปน  กลไกท่ีทําหนาท่ีดานการปองกัน  ปราบปราม  รักษากติกาบานเมือง  
ไดแก ทหาร ตํารวจ ศาล และเรือนจํา  และกลไกของรัฐท่ีทําหนาท่ีดานอุดมการณ  ไดแก องคกรท่ีทํา
หนาท่ีดานการศึกษา  ศาสนา  กฎหมาย  การเมือง  สหภาพแรงงาน  ส่ือสารมวลชน  ฯลฯ 

 
๒. แนวความคิดเกี่ยวกับการบูรณาการ  

 
             การบริหารงานแบบบูรณาการ  เปนการบริหารท่ีภาคเอกชน   หรือธุรกิจขนาดใหญ

ใชกันอยูในปจจุบัน เพื่อใหการบริหารงานมีประสิทธิภาพและเปนรูปธรรม องคกรเปนหนวยธุรกิจ    
เชิงยุทธศาสตร (Strategic Business Unit) ท่ีสามารถวินิจฉัยขอมูล ปญหา อุปสรรค กําหนดแนวทาง
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แกไขปญหาและดําเนินการใหเปนไปตามท่ีตัดสินใจไดอยางครบวงจร โดยการปรับบทบาท อํานาจ 
หนาท่ีของผูบริหาร (Chief Executive Officer : CEO) สามารถส่ังการ  บังคับบัญชา ใหดําเนินการ                        
ดวยความรวดเร็ว  ตรงตามนโยบาย  และสนองตอบตอความตองการและขอเท็จจริงได โดยตรง  
ปรับเปล่ียนการบริหารงานจากแบบ Inside out approach เปนบริหารแบบลดขั้นตอนการทํางาน                    
เนนการมีสวนรวม รับฟงความคิดเห็นจากขางนอกเขามาขางใน (Outside in approach) 

 
๒.๑   ความหมายการบริหารงานแบบบูรณาการ  

           สุธี   สุทธิสมบูรณ  และ สมาน   รังสิโยกฤษฎ   ใหความหมายของการบริหารวา      
การบริหาร หมายถึง การดําเนินงานใหบรรลุวัตถุประสงคท่ีกําหนดไวโดยอาศัยปจจัยตาง ๆ อันไดแก 
คน เงิน วัสดุ ส่ิงของ และวิธีการปฏิบัติงาน (Method) เปนอุปกรณในการดําเนินงาน หรืออีกนัยหนึ่ง 
การบริหาร คือ การทํางานใหสําเร็จโดยอาศัยบุคคลอ่ืน 

 สมพงษ เกษมสิน  ใหความหมายวา   การบริหารคือการใชศาสตรและศิลปะ      
นําเอาทรัพยากรทางการบริหาร (Administration Resources) มาประกอบการตามกระบวนการบริหาร 
(Process of Administration CEO) 

การจัดการแบบบูรณาการมุงเนนการใหความรูและความเขาใจ เพื่อสงผลสําเร็จแก
องคกร โดยเนนใหครอบคลุมสําหรับมาตรฐานทางดานคุณภาพ ISO ๙๐๐๑ มาตรฐานทางดาน
ส่ิงแวดลอม ISO ๑๔๐๐๑ Environment และมาตรฐานทางดานอาชีวอนามัยและความปลอดภัย มอก. 
๑๘๐๐๑ ซ่ึงนํามาใชหลากหลายธุรกิจและมีองคกรจํานวนมากนํามาประยุกตใช และไดรับการรับรอง
โดยหนวยงานออกใบรับรอง ซ่ึงตอไปก็สามารถท่ีจะนํามาตรฐานหรือขอกําหนดอ่ืน ๆ มาประยุกตใช 
โดยตั้งอยูบนพื้นฐานระบบบริหารแบบบูรณาการท้ังหมดใหบรรลุวัตถุประสงคท่ีกําหนดไวอยางมี
ประสิทธิภาพ   

สวนความหมายของการบูรณาการนั้น พจนานุกรมฉบับราชบัณฑิตยสถาน พ.ศ. ๒๕๒๕ 
ใหความหมายวา คือ การนําหนวยท่ีแยก ๆ กัน มารวมเขาเปนอันหนึ่งอันเดียว   

Longman Dictionary ๑๙๗๘ ใหความหมาย Integrate วา to join to Something else so as 
to form, to join in society as a whole  

พระธรรมปฏก (ป.อ. ปยุตโต) ใหความหมายวา การทําใหหนวยงานยอย ๆ 
ท้ังหลายท่ีสัมพันธอิงอาศัยซ่ึงกันและกัน เขามารวมทําหนาท่ีประสานกลมกลืนเปนองครวมหนึ่งเดียวท่ี
มีความครบถวนสมบูรณในตัว 
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กลาวโดยสรุป  “การบริหารงานแบบบูรณาการ”  หมายถึง การบริหาร การจัดสรร
ทรัพยากร ความรู ความสามารถ เทคโนโลยี การประสานงานและวิธีการบริหารจัดการ เพื่อใหงาน
บรรลุวัตถุประสงค โดยรวมกันทําหนาท่ีอยางกลมกลืนเปนหนึ่งเดียว  นํามาตรฐานการจัดการตางๆ มา
ใชประยุกตใชในการบริหารธุรกิจ เชน ดานคุณภาพ ISO ๙๐๐๑ ดานส่ิงแวดลอม ISO ๑๔๐๐๑ ดาน    
อาชีวอนามัย และความปลอดภัย มอก. ๑๘๐๐๑ โดยการนํามาใชรวมกันเปนระบบการบริหารเดียวของ
องคกร โดยทุกกระบวนการ ทุกหนวยงานตองทําหนาท่ีอยางมีประสิทธิภาพและประสิทธิผลการ
รวมเขาดวยกันเปนเนื้อเดียวกัน การบูรณาการ  (Integrated) เปนส่ิงท่ีควรทํา เพื่อรองรับการรวบรวมบริหาร
ดานอ่ืนๆ ท่ีมีประสิทธิภาพเขามาใชในองคกรเพื่อใหมีประสิทธิผล เชน TQM, Sig Sigma, Supply Chain 
Management, Lean Manufacturing, Just in Time, Balance Scorecard, Benchmarking เปนตน (เทคนิค
การจัดการสมัยใหม, ออนไลน, ๒๕๕๕) 
 

๒.๒  ประโยชนจากการใชระบบบริหารแบบบูรณาการ 
(๑)  เพิ่มความสามารถในการแขงขัน 
(๒)สามารถใชทรัพยากรตาง ๆ รวมท้ังทรัพยากรบุคคลรวมกันอยาง มี

ประสิทธิภาพ 
(๓) พนักงานทํางานโดยงาย สะดวก มีประสิทธิภาพ พรอมท่ีจะปรับเปล่ียนอยาง

ตอเนื่อง 
(๔) ลดความสูญเปลา ซํ้าซอน ในการบริหาร 
(๕) ลดคาใชจายในการตรวจติดตาม และประเมิน 
(๖) สรางภาพลักษณท่ีดีแกองคกร 
 

๒.๓  แนวคิดระบบบริหารแบบบูรณาการ 
            เพื่อทําความเขาใจระบบบริหารแบบบูรณาการ เราควรรูจักคํานิยามของระบบ

บริหารแบบบูรณาการ ซ่ึงกําหนดโดย Institution of Occupational Safety and Health: IOSH คือ                   
“เม่ืออางถึงระบบบริหารแบบบูรณาการ  หมายถึง การรวมเขาดวยกันเปนหนึ่งเดียวของโครงสราง
องคกร กลยุทธธุรกิจ การจัดสรรทรัพยากร และกระบวนการตรวจและประเมินสมรรถนะ” ดังนั้น                
จึงควรครอบคลุมการกําหนดและจัดทํา 
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(๑) อํานาจหนาท่ีและความรับผิดชอบ 
(๒)  กระบวนการธุรกิจ 
(๓)  การบริหารและจัดสรรทรัพยากร ความรู ความสามารถ และเทคโนโลยี 
(๔)  การปฏิบัติใหสอดคลองกับจุดมุงหมายขององคกร 

 
๓.  แนวความคิดเกี่ยวกับการบริหารราชการแบบมีสวนรวม 
 
     รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. ๒๕๕๐  มาตรา ๘๗ กําหนดใหรัฐตองดําเนินการ

ตามแนวนโยบายดานการมีสวนรวมของประชาชน ดังตอไปนี้  
(๑)   สงเสริมใหประชาชนมีสวนรวมในการกําหนดนโยบายและวางแผนพัฒนาเศรษฐกิจ

และสังคมท้ังในระดับชาติและระดับทองถ่ิน 
(๒) สงเสริมและสนับสนุนการมีสวนรวมของประชาชนในการตัดสินใจทางการเมือง   

การวางแผนพัฒนาทางเศรษฐกิจ และสังคม รวมท้ังการจัดทําบริการสาธารณะ 
(๓)  สงเสริมและสนับสนุนการมีสวนรวมของประชาชนในการใชอํานาจรัฐทุกระดับ    

ในรูปแบบองคกรทางวิชาชีพหรือตามสาขาอาชีพท่ีหลากหลาย หรือรูปแบบอ่ืน 
(๔)  สงเสริมใหประชาชนมีความเขมแข็งในทางการเมือง และจัดใหมีกฎหมายจัดตั้ง

กองทุนพัฒนาการเมืองภาคพลเมืองเพื่อชวยเหลือการดําเนินกิจกรรมสาธารณะของชุมชน รวมท้ัง
สนับสนุนการดําเนินการของกลุมประชาชนท่ีรวมตัวกันในลักษณะเครือขายทุกรูปแบบใหสามารถ
แสดงความคิดเห็นและเสนอความตองการของชุมชนในพื้นท่ี 

(๕) สงเสริมและใหการศึกษาแกประชาชนเกี่ยวกับการพัฒนาการเมืองและการปกครอง
ระบอบประชาธิปไตยอันมีพระมหากษัตริยทรงเปนประมุข รวมท้ังสงเสริมใหประชาชนไดใชสิทธิ
เลือกตั้งโดยสุจริตและเท่ียงธรรม  

 การบริหารราชการแบบมีสวนรวม (Participatory Governance)  หมายถึง การจัดระบบการบริการ
ราชการ การจัดโครงสราง ทัศนคติในการบริหารราชการ และการกําหนดแนวทางท่ีเจาหนาท่ีหรือหนวยงานของรัฐ 
เปดโอกาสใหประชาชนเขามามีสวนรวม มีบทบาทในกระบวนการตัดสินใจทางการบริหารและดําเนินกิจกรรม                      
ของรัฐ ท้ังทางตรง และทางออม (สํานักงาน ก.พ.ร. และสถาบันพระปกเกลา, ๒๕๕๐: ๙ – ๑๐) 
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การบริหารราชการแบบมีสวนรวมท่ีเปดโอกาสใหประชาชนเขามามีสวนรวมในภาครัฐ
อาจจะดําเนินการไดในหลายมิติ ตามความเหมาะสมและความตองการพื้นฐานของประชาชนในแตละ
สังคม องคกร International Association for Public Participation (IAP๒) เปนสถาบันนานาชาติได
ศึกษาและกําหนดระดับการมีสวนรวมของประชาชนไว ๕ ระดับ ดังนี้ 

ระดับท่ี ๑ การใหขอมูลขาวสารแกประชาชนเกี่ยวกับกิจกรรมตางๆ ของหนวยงานภาครัฐ 
(To Inform) เปนระดับท่ีประชาชนเขามามีสวนรวมในขั้นตอนนอยสุดซ่ึงเปนสิทธิพื้นฐานของ
ประชาชนในการไดรับขอมูลขาวสารเกี่ยวกับงานของภาครัฐ โดยหนวยงานภาครัฐมีหนาท่ีในการ
นําเสนอขอมูลท่ีเปนจริง ถูกตอง ทันสมัย และประชาชนสามารถเขาถึงได 

ระดับท่ี ๒ การเปดใหประชาชนแสดงความคิดเห็น   เกี่ยวกับการดําเนินการ/การปฏิบัติงาน  
ของหนวยงานของรัฐ อยางอิสระและเปนระบบ โดยหนวยงานภาครัฐจัดใหมีกระบวนการรับฟงความ
คิดเห็น การปรึกษาหารือ ท้ังเปนทางการและไมเปนทางการ และนําขอเสนอแนะ ความคิดเห็น ประเด็น
ท่ีประชาชนเปนหวงไปเปนแนวทางการปรับปรุงนโยบาย การตัดสินใจ และพัฒนาวิธีการปฏิบัติงานใน
หนวยงาน (To Consult) 

ระดับท่ี ๓ เปนระดับท่ีหนวยงานภาครัฐเปดโอกาสใหประชาชนเขามามีสวนรวมหรือ
เกี่ยวของในกระบวนการกําหนดนโยบาย การวางแผนงานโครงการ และวิธีการทํางาน โดยหนวยงาน
ภาครัฐมีหนาท่ีจัดระบบอํานวยความสะดวก ยอมรับการ เสนอแนะและการตัดสินใจรวมกับ                       
ภาคประชาชน (To Involve) การมีสวนรวมระดับนี้มักดําเนินการในรูปแบบกรรมการท่ีมีตัวแทน                    
ภาคประชาชนเขารวม 

ระดับท่ี ๔ การท่ีหนวยงานภาครัฐเปดโอกาสใหประชาชนเขามามีสวนรวมมีบทบาทเปน
หุนสวนหรือภาคีในการดําเนินกิจกรรมของหนวยงานภาครัฐ (To Collaborate)  

ระดับท่ี ๕ การเสริมอํานาจประชาชน (To Empower) เปนระดับท่ีเปดโอกาสใหประชาชน
มีบทบาทเต็มในการตัดสินใจ การบริหารงาน และการดําเนินกิจกรรมใดๆ เพื่อเขามาทดแทนการ
ดําเนินงานของหนวยงานภาครัฐดําเนินการหรือปฏิบัติงานอยางใดอยางหนึ่ง ระดับการมีสวนรวมของ
ประชาชนในระดับสูงสุดนี้เนนใหประชาชนเปนเจาของดําเนินภารกิจและภาครัฐมีหนาท่ีในการ
สงเสริมสนับสนุนเทานั้น 
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แผนภาพท่ี  ๒  :   ระดับการมีสวนรวมของประชาชน 

 

 
 
 

 

 

 

         

 

ท่ีมา :   Public Participation Spectrum พัฒนาแนวคิด โดย International Association for Public                            
Paritcipation (LAP ๒) 

 
๔.  แนวคิดเกี่ยวกับการประสานงาน 

                       การประสานงานเปนส่ิงสําคัญประการหนึ่งของการบริหาร ท่ีสามารถนําไปสูคุณภาพการ 
บริหาร นํามาซ่ึงผลสําเร็จขององคกร และองคกรท่ีตองเกี่ยวของกับสภาพแวดลอมภายนอกยิ่งมีความ   
จําเปนท่ีจะตองใชการประสานงานเพื่อใหเกิดการรวมมือ ลดการดําเนินงานท่ีซ้ําซอน  นอกจากนี้อาจ   
กอใหเกิดประโยชนอ่ืนหากการประสานงานนั้นเปนการประสานงานท่ีดี   และมีลักษณะหรือประเภท 
ท่ีเหมาะสมกับงาน โดยเฉพาะในความสัมพันธระหวางองคกร การประสานงานระหวางองคกรถือเปน 
รูปแบบหนึ่งของความสัมพันธ (แนวคิดเกี่ยวกับการประสานงาน, ออนไลน, ๒๕๕๔)  โดยมี
สาระสําคัญ ดังนี้ 
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๔.๑  ความหมายการประสานงาน (coordination) 
                              สมพงษ เกษมสิน การประสานงาน  คือ ความรวมมือรวมใจในการปฏิบัติ จัด
ระเบียบใหเรียบรอยและสอดคลองกลมกลืนกันเพื่อใหสมดุลและสําเร็จเปาหมายในเวลาท่ีกําหนดไว 

     เกษม สุวรรณกุล  การประสานงานคือการท่ีบุคคล หรือหนวยงานในองคการ
ทํางานรวมกับบุคคลอ่ืน เพื่อใหบรรลุถึงจุดประสงคเดียวกัน 

Yehezkel Dror   การประสานงาน  คือ  กระบวนการทางการบริหารท่ีเกี่ยวกับการ 
ทําใหกิจกรรมตาง ๆ ของเจาหนาที่ ผูปฏิบัติงานและหนวยงานตางๆ รวมเปนอันหนึ่งอันเดียวกัน                    
โดยมีวัตถุประสงคเพื่อใหหนวยงานตาง ๆ  ปฏิบัติหนาท่ีรวมกันอันจะทําใหการบริหารงานสามารถ
บรรลุเปาหมายตาง ๆ โดยท่ัวไปไดท้ังหมด 

 
๔.๒  ประเภทของการประสานงาน 

     Fremaont E. Kart and James E. Roseburzwing แบงการประสานงานเปน ๒ 
ประเภท ไดแก การประสานงานภายในองคการ (internal coordination) และการประสานงานภายนอก
องคการ (external coordination) 

 
๔.๓  การประสานงานระหวางองคการ 

    การประสานงานระหวางองคการ ซ่ึงอาจจะอยูตางสังกัด มีความจําเปน 
ท่ีจะตองประสานหรือสรางความสัมพันธกันในการปฏิบัติ เพื่อใหการประสานงานเกิดความสมบูรณ 
เกิดประสิทธิภาพ  

การประสานงานตามแนวคิดของ Vlonglom, Yep, Mulford Dillman ได
เสนอแนะวิธีการประสานงานหรือระหวางองคการในระดับตางๆ และจะตองกระทําทุกระดับจึงจะเกิด
การประสานกันได ดังนี้ คือ 

(๑) ความรวมมือระหวางองคการหรือหนวยงานระดับตํ่า (low level cooperation 
between organization) 

(๒) ความรวมมือระหวางองคการหรือหนวยงานระดับกลาง (middel lavel cooperation  
between organization) 

(๓) ความรวมมือระหวางองคการหรือหนวยงานระดับสูง (high level cooperation  
between organization) เชนเดียวกับในระดับตํ่าและระดับกลาง 
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การประสานงานตามแนวคิดของ (thompson) ไดเสนอรูปแบบการประสานงาน
ระหวางองคการแบงออกเปน ๓ ลักษณะ ดังนี้ คือ 

(๑)  การประสานงานในแนวตั้ง (vertical coordination) หรือการประสานงานโดย
อํานาจ (coordination by authority) ในกรณีของการประสานงานระหวางองคการแลว  การประสานงาน
ในแนวตั้งนี้จะเปนไปไดยาก เพราะแตละองคการยอมมีอํานาจเฉพาะตัวของตนอยูซ่ึงคงจะไมยอม 
ดอยกวาอีกองคการเปนแน 

(๒)  การประสานงานโดยแผนและขอตกลง (coordination by plan or agreement)  
การประสานงานตามนัยนี้  จะเปนกรณีท่ีไมมีโครงสรางของอํานาจระบุไวลวงหนาในทางปฏิบัติ 
องคการท่ีเกี่ยวของจะตัดสินใจรวมกันเปนลายลักษณอักษร  หรือมีบทบาทของตนรวมกัน การตัดสินใจ
กระทําการอยางใดอยางหนึ่งอยางเปนระบบรวมกัน 

(๓)  การประสานงานโดยอาศัยการปรับตัวเขาหากัน (coordination by mutual 
adjustment) รูปแบบการประสานงานในลักษณะนี้ไมมีรูปแบบทางอํานาจระบุไวแนชัด  หรือไมมีขอตกลง 
เปนลายลักษณอักษร เกี่ยวกับบทบาทและอํานาจหนาท่ีของแตละองคการไว แตการประสานงานจะ
เกิดขึ้นจากความริเริ่มขององคการและหนวยงานแตละหนวยงานเอง หรือเกิดขึ้นโดยอาศัยเจาหนาท่ีของ
หนวยงานท่ีทํางานรวมกันอยางไมเปนทางการในการติดตอประสานงานกัน 

 
๕.  แนวคิดและทฤษฎีการบริหารความขัดแยง  
 

  ความขัดแยงถือเปนเรื่องปกติของการอยูในสังคม ไมวาจะเปนสังคมครอบครัว สังคม
เพื่อน สังคมการทํางาน ยิ่งสังคมมีขนาดใหญมากขึ้น ยิ่งมีโอกาสท่ีจะเกิดความขัดแยงไดมากยิ่งขึ้น               
แตความขัดแยงไมใชส่ิงท่ีแยเสมอไป จะสามารถใชความขัดแยงใหเกิดประโยชนไดอยางไร                         
โดยพิจารณาจากทฤษฎีการบริหารความขัดแยงภายในองคกร ดังนี้ (แนวคิดและทฤษฏีการบริหารความ
ขัดแยง, ออนไลน, ๒๕๕๐) 

(๑)  แนวคิดสมัยดั้งเดิม (Traditional View) ความขัดแยงเปนส่ิงไมดี หากหลีกเล่ียงไดควร
หลีกเล่ียง ผูบริหารจะตองกําจัดความขัดแยงขององคการ โดยการออกกฎระเบียบ กระบวนการ                       
ท่ีเขมงวด เพื่อท่ีจะทําใหความขัดแยงหมดไป  

(๒) แนวคิดดานมนุษยสัมพันธ (Human Relation View) จะสนับสนุนการยอมรับความขัดแยง 
และความขัดแยงอาจจะมีประโยชนตอภายในองคการไดบางในบางเวลา  
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(๓)  แนวคิดสมัยใหม (Contemporary View) จะสนับสนุนความขัดแยงบนรากฐาน 
ท่ีวาองคการท่ีมีความสามัคคี ความสงบสุข ความเงียบสงบ และมีความรวมมือ หากไมยอมรับปญหาท่ี
เกิดขึ้น จากความขัดแยง การใหความรวมมือแกองคการจะกลายเปนความเฉื่อยชา อยูเฉย และไม
ตอบสนองตอความตองการเพื่อการเปล่ียนแปลงและการคิดคนใหม ๆ  

Filley (๑๙๗๕) ไดเสนอกระบวนการของความขัดแยง โดยแบงออกเปน ๕  ขั้นตอน ดังนี ้
(๑)  สภาพกอนเกิดความขัดแยง  (Antecedent Condition of Conflict)    เปนลักษณะของ 

สภาพการณท่ีอาจปราศจากความขัดแยง แตจะนําไปสูการขัดแยง  
(๒) ความขัดแยงท่ีรับรูได (Perceived Conflict) เปนการรับรูจากสภาพการณท่ีเกิดขึ้นของ

ฝายตาง ๆ วามีความขัดแยงเกิดขึ้น 
(๓) ความขัดแยงท่ีรูสึกได (Felt Conflict) โดยอาจมีความรูสึกวา ถูกคุกคาม ถูกเกลียดชัง 

กลัว หรือไมไววางใจ 
(๔) พฤติกรรมท่ีปรากฏชัด (Manifest Behavior) อาจแสดงความกาวราว การแขงขัน                     

การโตเถียงหรือการแกปญหา 
(๕) การแกปญหาหรือระงับความขัดแยง (Conflict Resolution or Supervision) วิธีการ

แกไขความขัดแยงมี ๔ วิธี ไดแก  
 ๑) วิธีชนะ-แพ (Win-Lose Methods)  

       ๒) วิธีแพท้ังคู (Lose-Lose methods)  
 ๓) วิธีการท่ีท้ังสองฝายเปนผูชนะ (Win-Win methods)  

       ๔) วิธีการแกไขปญหารวมกัน หรือแบบชนะท้ังคู (Win-Win Methods)  
จอหนสัน และจอหนสัน (Johnson & Johnson, ๑๙๘๗: ๒๗๓) มีแนวคิดวาบุคคลแตกตางกัน  

จึงใชกลยุทธในการจัดการความขัดแยงโดยแตละคนมีรูปแบบการแกปญหาเปนของตน สามารถ
เปล่ียนแปลงการเรียนรูและหาวิธีการใหม ๆ  ท่ีมีประสิทธิภาพในการจัดการความขัดแยงในภาวะขัดแยง 
ประเด็นหลักท่ีตองใสใจ คือ การบรรลุวัตถุประสงคสวนตัว เม่ืออยูในภาวะขัดแยง คนแตละคนจะมี
วัตถุประสงคท่ีแตกตางจากผูอ่ืน และการรักษาสัมพันธภาพกับบุคคลอ่ืนแบบพฤติกรรมในการจัดการ
ความขัดแยง ๕ แบบ คือ 

(๑)  ลักษณะแบบ "เตา" (ถอนตัว, หดหัว) มีลักษณะหลีกหนีความขัดแยง ยอมละวัตถุประสงค 
และความสัมพันธสวนตัว โดยการหลีกเล่ียงไมเผชิญกับคูกรณี จะไมตัดสินใจอยางใดอยางหนึ่งเพื่อ
แกปญหา  
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(๒) ลักษณะแบบ  "ฉลาม"  (บังคับ, ชอบใชกําลัง) เปนการแกปญหาความขัดแยงโดยใช
อํานาจตามตําแหนง คํานึงถึงเปาหมายงานหรือความตองการของตนเองมากกวาความสัมพันธกับเพื่อน
รวมงาน 

(๓)  ลักษณะแบบ "ตุกตาหมี" (สัมพันธภาพราบรื่น) เช่ือวาความขัดแยงหลีกเล่ียงไดเพื่อ
เห็นแกความกลมเกลียว ยอมยกเลิกเปาหมาย เพื่อรักษาสัมพันธภาพอันดีไว  

(๔)  ลักษณะแบบ "สุนัขจิ้งจอก" (ประนีประนอม, แกปญหาเฉพาะหนา)  จะคํานึงถึงเปาหมาย   
สวนตนและสัมพันธภาพกับบุคคลอ่ืนในระดับปานกลาง แสวงหาการประนีประนอม พรอมและเต็มใจ
ท่ีจะสละวัตถุประสงคและสัมพันธภาพบางสวนเพื่อหาขอตกลงรวมท่ีด ี  
                    (๕) ลักษณะแบบ "นกฮูก" (เผชิญหนากัน, สุขุม) จะมองความขัดแยงวาเปนปญหาท่ีจะตอง
แกไข ใหคุณคาแกเปาหมายและสัมพันธภาพ ส่ิงท่ีตองการคือการบรรลุเปาหมายของตนเองและผูอ่ืน  
 

๖.   แนวคิดและทฤษฎีในการติดตอสื่อสาร (ยาเบ็น เรืองจรูญศรี, ออนไลน, ๒๕๕๓) 
 

  ๖.๑  ความหมายของการติดตอสื่อสาร 
การติดตอส่ือสาร หมายถึง กระบวนการถายทอดขาวสารจากบุคคลหนึ่งไปยังอีก

บุคคลหนึ่ง  หรือ จากกลุมหนึ่งไปยังอีกกลุมหนึ่ง  ซ่ึงการถายทอดอาจใชภาษาพูด  ภาษาเขียน หรือ
สัญลักษณอ่ืนๆท่ีสามารถทําใหเขาใจขาวสารไดตรงกัน  

 
๖.๒  ความสําคัญ 

     การติดตอส่ือสารมีความสําคัญและประโยชนในการบริหารงานของผูบริหาร
สถานศึกษา ดังนี ้
 (๑) ทําใหบุคลากรทราบนโยบาย พันธกิจ วิสัยทัศน วัตถุประสงคและมาตรฐาน
ของสถานศึกษา เพราะผูบริหารตองถายทอดส่ิงเหลานี้ใหบุคลากรเขาใจ เพื่อใหการบริหารบรรลุ
เปาหมาย 
 (๒) ทําใหบุคลากรทราบบทบาทและหนาท่ีของตน  โดยผูบริหารจะตองมอบหมาย
งานใหชัดเจน 
 (๓) ผูบริหารจะตองสอนและแนะนําวิธีการทํางานใหบุคลากรแตละคนเขาใจการ
ปฏิบัติงานในหนาท่ีของตน 
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 (๔) ชวยเสริมสรางขวัญและกําลังใจในการปฏิบัติงาน โดยการยกยองชมเชย 
เผยแพรผลการปฏิบัติงาน 
 (๕) ชวยใหผูบริหารไดขอมูลปอนกลับเกี่ยวกับการปฏิบัติงานของผูใตบังคับบัญชา  
ท้ังในสวนท่ีกาวหนาและเปนปญหา ทําใหนํามาปรับปรุงการทํางานของตนได 
 (๖) ชวยใหเกิดความรวมมือรวมใจกับชุมชนในการจัดการศึกษา 
 (๗)  สรางบรรยากาศแหงการอบอุน เปนมิตร และเปนกันเอง เกิดความรวมมือรวม
ใจในการปฏิบัติงาน 
 (๘) ทําใหบุคลากรในระดับเดียวกันไดแลกเปล่ียนความคิดเห็นในการทํางานของ
แตละคนหรือแตละฝาย ทําใหทราบวิธีการทํางานและปญหาของกันและกัน 
 (๙) ทําใหบุคลากรยึดเปาหมายของสถานศึกษาเปนหลักในการทํางาน 
 (๑๐) สงเสริมกระบวนการทํางานเปนทีม 
 (๑๑) ประหยัดทรัพยากรในการบริหาร 
 

๖.๓  แนวคิดการติดตอสื่อสาร 
 Mary   Parker   Follett  ไดเสนอแนวคิดเกี่ยวกับการติดตอส่ือสารไว  ๒  แนวคิด  คือ 
(๑)  การตอบสนองซ่ึงกันและกัน Follett เช่ือวาในความสัมพันธระหวางบุคคลจะไมเกิด 

ปฏิกิริยาตอบสนองตอส่ิงเราแบบดั้งเดิม   แตคนมีปฏิกิริยาระหวางกัน (interaction) มีอิทธิพลตอกัน
และยอมรับเกี่ยวกับวงของส่ิงยอนกลับ  (feedback   loop)  ของการติดตอระหวางกัน 

(๒) เปาหมายของการรวมตัวกัน บางครั้งเรียกวา  “การประสานงาน”  มีการจัดการให 
คนในองคการบรรลุความมุงหมายรวมกัน 

Elton  Mayo  และคณะไดใชวิธีการสัมภาษณคนงาน   โดยมีวัตถุประสงคเพื่อทราบ
ความคิด เ ห็นของคนงานในเรื่ องงานท่ีปฏิบัติอยู   ความสัมพันธของผู บังคับบัญชาท่ี มีตอ
ผูใตบังคับบัญชา  Mayo  ไดใหแนวทางท่ีผูสัมภาษณตองปฏิบัติตามดังนี้   ซ่ึงถือวาเปนเทคนิคการฟงท่ี
มีประสิทธิผล คือ  มุงความสนใจไปยังบุคคลท่ีถูกสัมภาษณ   ฟงเพียงอยางเดียว  หามพูด   หามโตแยง
หรือใหคําแนะนํา   ฟงในส่ิงท่ีผูถูกสัมภาษณไดพูดหรือไมตองการพูดถึง  หรือไมสามารถพูด  สรุปส่ิงท่ี
ผูถูกสัมภาษณไดพูดและใหขอเสนอแนะ ส่ิงท่ีพูดถือวาเปนความลับ 
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๖.๔  หลักการติดตอสื่อสารของ  Chester  I. Barnard 
                Barnard   เสนอหลักการติดตอส่ือสารไวดังนี้ 

 (๑)  ชองทางการติดตอส่ือสารควรประกาศใหรูอยางชัดเจนและแนนอน 
 (๒)  อํานาจหนาท่ีปรากฏอยูในชองทางของการติดตอส่ือสารอยางเปนทางการ 
 (๓) เสนทางของการติดตอส่ือสาร (line of communication)  ตองส้ันและตรง

ประเด็น 
 (๔)  เสนทางของการติดตอส่ือสารท่ีสมบูรณจะถูกนํามาใช 
 (๕)  ผูท่ีมีความสามารถจะเปนศูนยกลางของการติดตอส่ือสารซ่ึงไดแก  เจาหนาท่ี  

หัวหนางาน 
 (๖)  เม่ือองคการกําลังดําเนินการ  ไมควรขัดขวงเสนทางของการติดตอส่ือสาร 

 
๖.๕  แนวทางการศึกษาเชิงพฤติกรรมศาสตรของการติดตอสื่อสาร 

 การศึกษาเชิงพฤติกรรมศาสตรของการติดตอส่ือสารมีลักษณะสําคัญหลายประการ คือ 
 (๑)  พฤติกรรมทุกชนิดเปนการติดตอส่ือสาร   
(๒) การติดตอส่ือสารอาจจะใชพฤติกรรมท้ังทางวัจนะ (verbal) หรืออวัจนะ 

(nonoverbal) ในขณะทําการติดตอส่ือสารทุกครั้ง     
 (๓) การติดตอส่ือสารทุกครั้งมีเนื้อหาสาระ ซ่ึงเนื้อหาสาระจะกําหนดพฤติกรรม

ความสัมพันธระหวางแหลงสาระกับผูรับสารดวย 
 (๔) พฤติกรรมการติดตอส่ือสารมีลักษณะเปนกระบวนการ 
 (๕) พฤติกรรมการติดตอส่ือสารมีลักษณะเปนวงกลม  (Circular)    
 (๖) พฤติกรรมการติดตอส่ือสารมีลักษณะซับซอน  (Complex) 
 (๗) การติดตอส่ือสารมีลักษณะของพฤติกรรมการเขารหัสสารและถอดรหัสสาร

(Decoding-Encoding Behavior)   
 (๘) พฤติกรรมการติดตอส่ือสารมีลักษณะเปนปฏิสัมพันธ  (Interaction) 
 (๙) การติดตอส่ือสารเปนพฤติกรรมท่ีไมสามารถแกไขใหม (Irreversible) หรือซํ้า

ของเดิมได (unrepeatable) 
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๖.๖  กระบวนการติดตอสื่อสาร 
ร็อบบินสและคูลตาร (Robbins and Coultar) ไดกลาวถึงองคประกอบกระบวนการ

ติดตอส่ือสารไว  ๗ องคประกอบ ไดแก 
 (๑)  ผูสงขาวสาร  (sender) อาจเปนคนหนึ่งหรือกลุมท่ีตองการส่ือสารไปยังผูอ่ืน 
จะตองมีเปาหมายชัดเจนวาตนจะส่ือสารอะไร ไปใหใคร เพื่อเปาหมายใด และใชชองทางการส่ือสาร
แบบใด 
 (๒)  ขาวสาร (message) ส่ิงท่ีผูสงขาวสารตองการถายทอดใหผูรับขาวสารรับรู 
 (๓) การเขารหัส  (encoding)  หรือการแปลความหมายของขาวสารท่ีจะสง ผูสง
จะตองแปลความคิดของตนใหเปนสัญลักษณท่ีมีความหมายและใหผูรับเขาใจ อาจเปนการพูด                      
การเขียน หรืออยางอ่ืน 
 (๔) ชองทางสงขาวสาร (channel) ผูสงตองเลือกชองทางใหเหมาะสมกับจุดประสงค
และชนิดของขาวสาร 
 (๕) การแปลความหมายหรือการถอดรหัส (decoding)  ผูรับสารตองแปลความหมาย
ของขาวสารท่ีสงมา โดยอาศัยความรู ประสบการณ ทักษะและความสัมพันธท่ีมีกับผูสงสารดวย 
 (๖)  ผูรับขาวสาร (receiver) ไดแก ผูฟง ผูอาน หรือผูรบัสัญญาณตางๆ 
 (๗) การสงขอมูลปอนกลับ (feedback) ส่ิงท่ีตองระมัดระวังในการส่ือสารคือความ
เขาใจตรงกันระหวางผูรับสารและผูสงสาร เพื่อแกไขใหเขาใจตรงกันก็โดยอาศัยการใหขอมูลปอนกลับ
ของผูรับสาร 
 

๗.  การบริหารจัดการภาครัฐใหม (New Public Management) 
 

       การบริหารจัดการภาครัฐใหม (New Public Management)  เปนรูปแบบการบริหารจัดการท่ี
มีแนวคิดใหความสําคัญกับเรื่องประสิทธิภาพ (Efficiency) ประสิทธิผล (Effectiveness) และคุณภาพ 
(Quality) ของการใหบริการท่ีมีความคุมคา ซ่ึงสอดคลองกับแนวทางการพัฒนาท่ียึดประชาชนเปนตัว
ตั้ง โดยสวนราชการตองนําแนวคิดการบริหารจัดการภาครัฐใหมมาใชในการวิเคราะหประสิทธิภาพ และ
คุณภาพการใหบริการแกประชาชนของภาครัฐ  กระแสการบริหารจัดการภาครัฐใหม (New Public 
Management หรือ NPM) เริ่มมาจากความพยายามของนักวิชาการในการอธิบายถึงลักษณะหรือ
ปรากฏการณอันเกี่ยวกับการปฏิรูประบบบริหารงานภาครัฐท่ีเกิดขึ้นในชวงทศวรรษ ๑๙๘๐ และ                   
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ตนทศวรรษ ๑๙๙๐ ของบรรดากลุม  “ประเทศเวสมินสเตอร” โดยเฉพาะอังกฤษ คานาดา ออสเตรเลีย 
และนิวซีแลนด (รวมถึงในระดับทองถ่ินและมลรัฐของสหรัฐอเมริกา)  ในบางครั้งอาจจะมีการเรียกช่ือ
ภาษาอังกฤษท่ีแตกตางกันออกไป เชน Managerialism, Market-based Public Administration, 
Reinventing Government, Governance ,Entrepreneurial Government  สรุปการบริหารจัดการภาครัฐ
ใหม (ศูนยวิจัยนโยบายและการบริหาร วิทยาลัยการบริหารรัฐกิจ, ๒๕๕๔ : ๒-๒) โดยสรุปสาระสําคัญได  
ดังนี้  

 (๑)  เนนการบริหารโดยการใหอยูในมือของนักบริหารจัดการแบบมืออาชีพ (Professional 
Management) ทําใหผูบริหารมีอิสระและความคลองตัวในการบริหารจัดการ ท้ังนี้เพราะเปนคนคอย
บริหารจัดการ เปนบุคคลท่ีมีความกระตือรือรน มีวิสัยทัศน ทํางานมีหลักการมีเหตุผล 

 (๒) มีการกําหนดวัตถุประสงคและตัวช้ีวัดผลการปฏิบัติงานท่ีชัดเจน สามารถวัดผลการ
ปฏิบัติงานท่ีเปนรูปธรรม ขณะเดียวกันมีการใหความสําคัญตอภาระรับผิดชอบตอผลงาน 
(Accountability for Results) มากกวาภาระรับผิดชอบตอกระบวนการ (Accountability for Process) 

 (๓) ใหความสําคัญตอการควบคุมผลสัมฤทธ์ิและการเช่ือมโยงใหเขากับการจัดสรร
แบงปนทรัพยากรและการใหรางวัล ขณะเดียวกันมีการใหน้ําหนักกับผลลัพธมากกวาระเบียบวิธีการ
ขั้นตอน 

 (๔) พยายามปรับปรุงโครงสรางองคการเพื่อทําใหหนวยงานมีขนาดท่ีเล็กลงและเกิด
ความเหมาะสมตอการปฏิบัติงาน ผลทําใหมีการแตกหรือแยกหนวยงานภาครัฐใหมีขนาดเล็กลง โดยให
มีการจางเหมางานบางสวนออกไป 

 (๕) เปดใหมีการแขงขันในการใหบริการสาธารณะมากขึ้น อันจะชวยปรับปรุง
ประสิทธิภาพใหดีขึ้น หมายความวาการดําเนินการเชนนั้นจะชวยใหตนทุนหรือคาใชจายลดลง 
ขณะเดียวกันมีคุณภาพมาตรฐานดีขึ้น 

 (๖)  ปรับเปล่ียนวิธีการบริหารงานใหมีความทันสมัยและเลียนแบบวิธีการของภาคเอกชน 
ซ่ึงจะทําใหการบริหารมีความทันสมัยมากขึ้น 

 (๗)  เสริมสรางวินัยในการใชจายเงินแผนดิน ความประหยัดและความคุมคาในการใช
ทรัพยากร 
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การบริหารราชการไทย 

 ๑.  หลักการทั่วไปในการจัดระเบียบบริหารราชการราชการไทย   
หลักการท่ัวไปในการจัดระเบียบบริหารราชการของประเทศตางๆ ในปจจุบัน มีอยูดวยกัน 

๓ หลัก คือ หลักการรวมอํานาจ หลักการแบงอํานาจ และหลักการกระจายอํานาจ  สําหรับประเทศไทย 
ยึดหลักการรวมอํานาจไวท่ีสวนกลาง และหลักการแบงอํานาจไปใหสวนภูมิภาคมาโดยตลอด   
กลาวคือ    รัฐบาลใชหลักการรวมอํานาจและหลักการแบงอํานาจผสมผสานกันไป ทําใหรัฐบาล
สามารถควบคุมไดทุกสวนของประเทศ โดยผานตัวแทนของตนในสวนภูมิภาค มีผลทําใหการบริหาร
ประเทศมีเอกภาพ  มีความม่ันคงจนถึงปจจุบัน สวนหลักการกระจายอํานาจใหประชาชนในทองถ่ิน
ปกครองกันเองเปนหลักใหมตามอุดมการณของประชาธิปไตย  ภายหลังการเปล่ียนแปลงการปกครอง
ประเทศ เม่ือป พ.ศ. ๒๔๗๕  การจัดระเบียบบริหารราชการไทยในปจจุบัน ใชหลักการท่ีกําหนดไวใน
พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผนดิน พ.ศ. ๒๕๓๔ และท่ีแกไขเพิ่มเติม (สมาน รังสิโยกฤษฏ, 
๒๕๔๖ : ๒๙-๖๗)  โดยมีสาระสําคัญ ดังนี้  

(๑) ใชหลักการรวมอํานาจในการจัดระเบียบการบริหารราชการสวนกลาง อันไดแก 
กระทรวง ทบวง กรม ตาง ๆ 

(๒) ใชหลักการแบงอํานาจในการจัดระเบียบบริหารราชการสวนภูมิภาค อันไดแก 
จังหวัด และอําเภอ  

(๓) ใชหลักการกระจายอํานาจในการจัดระเบียบบริหารราชการสวนทองถ่ินหรือการ
ปกครองสวนทองถ่ิน อันไดแก  องคกรปกครองสวนทองถ่ินประเภทตางๆ  

 

  
๒. ปญหาของระบบราชการไทย 
 
    สภาพการณตาง ๆ ในโลกไดเปล่ียนแปลงอยางรวดเร็ว และตอเนื่องโดยเฉพาะดาน

เทคโนโลยีสารเทศ (Information Technology)   ซ่ึงระบบราชการไทย นอกจากจะไมสามารถสนับสนุน
การพัฒนาเศรษฐกิจ สังคม การศึกษา และวัฒนธรรมใหเปนไปตามแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคม
แหงชาติและนโยบายของรัฐบาลอยางเต็มท่ีแลว ยังเปนอุปสรรคตอการแขงขันดานการคาเวทีโลกอีก
ดวย ปญหาการบริหารราชการของท่ีผานมา ในอดีตมีปญหาหลัก ดังนี้  

 



 

 
 
                                                                                                             -๒๕- 
 

๒.๑  ปญหาหลักของการบริหารราชการไทย   
        การบริหารราชการไทย ท้ังในอดีตและปจจุบัน การบริหารราชการไทยหรือระบบราชการ

ไทยเปนระบบการรวมอํานาจเขาสูสวนกลางเปนหลักการพื้นฐาน (Basic Principles) และยึดถือปฏิบัติกันมา
จนถึงปจจุบัน โดยปญหาเกิดจากการติดยึดกับปรัชญาการบริหารราชการยุคเกา  ปญหาอันเนื่องมาจาก
พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผนดิน พ.ศ. ๒๕๓๔ และปญหาของระบบราชการยุคโลกาภวิัตน    

 
๒.๒  ปญหาการบริหารราชการสวนกลางและสวนภูมิภาค    
         การบริหารราชการไทยยึดหลักการรวมอํานาจไวท่ีสวนกลาง และหลักการแบง

อํานาจไปใหสวนภูมิภาคแบบผสมผสานกันไป ทําใหรัฐบาลสามารถควบคุมการบริหารงานในทุกสวน
ของประเทศผานราชการสวนภูมิภาค มีผลทําใหการบริหารประเทศมีเอกภาพและมีความม่ันคงตลอดมา   
แตปจจุบันสภาพการณไดมีการเปล่ียนแปลงไปมาก แมจะยังคงหลักการรวมอํานาจไวท่ีสวนกลาง                
แตศูนยรวมอํานาจไดกระจายไปอยูตามกระทรวง ทบวง กรม ตาง ๆ มากมาย  

 
๒.๓  ปญหาการบริหารราชการสวนทองถิ่น    
          การบริหารราชการสวนทองถ่ินของไทย มีถึง ๕ รูปแบบ คือ องคการบริหารสวน

จังหวัด เทศบาล องคการบริหารสวนตําบล กรุงเทพมหานคร และพัทยา  โดยมีเจตนารมณเพื่อกระจาย
อํานาจใหประชาชนในทองถ่ินปกครองกันเอง โดยมีลักษณะสําคัญคือ มีองคกรปกครองของประชาชน
ในทองถ่ิน มีความเปนอิสระในการดําเนินกิจการตามท่ีกฎหมายใหอํานาจไว มีเจาหนาท่ีของตนเอง 
และมีงบประมาณของตนเอง แตโดยสภาพความเปนจริงในปจจุบัน การบริหารราชการสวนทองถ่ิน
ของไทย  ยังขาดความเปนอิสระในการดําเนินกิจการ ขาดงบประมาณ ขาดเจาหนาท่ีท่ีมีความรู
ความสามารถในการดําเนินงาน  และการเปนฐานเช่ือมโยงทางการเมืองระดับชาต ิ

 
๒.๔  ปญหาการบริหารงานบุคคล 

  การบริหารงานบุคคลของประเทศไทย มีปญหาหลายประการท่ีมีผลกระทบตอขวัญ
และกําลังใจของขาราชการและเจาหนาท่ีของรัฐ ซ่ึงเกิดจากการเพิ่มจํานวนขาราชการและเจาหนาท่ีของ
รัฐอยางตอเนื่องอันเนื่องมาจากการเพิ่มและขยายหนวยงานราชการ   ขาราชการและเจาหนาท่ีของรัฐยัง
ขาดทัศนคติท่ีเหมาะสมในการใหบริการประชาชน  ขาดเอกภาพในการบริหารงานบุคคลของประเทศ  
ขาดความรูความสามารถ ขวัญ และกําลังใจของขาราชการและเจาหนาท่ีของรัฐ ทําใหขาราชการและ
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เจาหนาท่ีของรัฐท่ีมีความรูความสามารถไดลาออกจากราชการเพื่อไปปฏิบัติงานในภาคธุรกิจ หรือท่ี
เรียกวา “สมองไหล” ทําใหภาคราชการขาดผูท่ีมีความรูความสามารถในบางสายอาชีพ 

 
๓.  การปฏิรูประบบราชการ 

 
     การปฏิรูประบบราชการไทย ตามพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผนดิน พ.ศ.

๒๕๔๕ ตองเปนไปเพื่อประโยชนสุขของประชาชน  เกิดผลสัมฤทธ์ิตอภารกิจของรัฐ  ความมี
ประสิทธิภาพในเชิงภารกิจของรัฐ  การลดขั้นตอนการปฏิบัติงาน  การลดภารกิจ และยุบเลิกหนวยงาน
ท่ีไมจําเปน  การกระจายภารกิจและทรัพยากรใหแกทองถ่ิน    การกระจายอํานาจการตัดสินใจ  การ
อํานวยความสะดวก  และการตอบสนองความตองการของประชาชน   จากการปฏิรูประบบราชการ  
ดังกลาว มีผลทําใหทุกสวนราชการตองปรับบทบาท ภารกิจ โครงสราง และวิธีการปฏิบัติงานเพื่อ
ตอบสนองความคาดหวังของทุกสวนในสังคม  โดยมีสาระสําคัญของการปฏิรูประบบราชการไทย ดังนี้  

 
๓.๑  กรอบแนวคิดที่นําไปสูการปฏิรูประบบราชการไทย 

                 จากสภาพปญหาของระบบราชการไทยตามท่ีไดกลาวมาแลวขางตน ทําใหรัฐบาล
ทุกคณะท่ีผานมาตางมีนโยบายท่ีจะปฏิรูประบบราชการ (การปฏิรูประบบราชการไทย, ออนไลน, 
๒๕๕๕) โดยมีวัตถุประสงคหลักท่ีสําคัญ คือ 

(๑) เพื่อยกระดับขีดความสามารถโดยรวมของหนวยงานราชการใหกาวหนาทัน
การเปล่ียนแปลงของกระแสโลกาภิวัตนและสังคมในยุคเศรษฐกิจใหม ในขณะเดียวกันตองปรับ
บทบาทหนวยงานราชการใหแสดงบทบาทเชิงรุก   ในการปกปองประชาชนและสังคมไทยจากความ                     
ผันผวนของการเปล่ียนแปลง  และเปนกลไกชวยสนับสนุนใหเกิดการพัฒนาประเทศอยางสมดุลและยั่งยืน 

   (๒) เพื่อแกไขปญหาพื้นฐานของระบบราชการท้ังในดานความไมมีประสิทธิภาพ 
การทํางาน ซํ้าซอน ลาชา เงินเดือนคาตอบแทนและขวัญกําลังใจ การทุจริตประพฤติมิชอบ และการขาด
ความโปรงใสใหหมดไปอยางเรงดวน 

อยางไรก็ตามกอนการปฏิรูประบบราชการนั้น  จะตองมีกรอบแนวความคิดหลักท่ี
นํามาใชเปนแนวทาง ซ่ึงในปจจุบันกรอบแนวความคิดหลักในการปฏิรูประบบราชการท่ีสําคัญ ๆ  ไดแก   
การบริหารราชการสมัยใหม (New Public Management) และการบริหารกิจการบานเมืองและสังคมท่ีดี 
(Good Governance) 
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๓.๒  สาระสําคัญของการปฏิรูประบบราชการ  
                                (๑)  การปรับเปล่ียนเรื่องบทบาทภารกิจของระบบราชการ  ราชการยุคใหมตองมี
บทบาทภารกิจท่ีชัดเจน และมุงเนนการดําเนินงานเฉพาะภารกิจหลักท่ีสําคัญตามท่ีกําหนดในรัฐธรรมนูญ
และวาระแหงชาติเทานั้น  

  (๒)  การจัดโครงสรางราชการใหเหมาะสม 
  ๑) จัดโครงสรางโดยคํานึงถึงนโยบายแหงรัฐท่ีกําหนดในรัฐธรรมนูญ นโยบาย

รัฐบาล และความตองการของประชาชน ในลักษณะของการบริหารท่ียึดวาระแหงชาติ (Agenda based) 
แทนการจัดโครงสรางท่ีเนนหนาท่ีของรัฐ (Functional based) 

  ๒) จัดโครงสรางองคการใหมีความหลากหลายเพื่อใหสอดคลองกับบทบาท
ภารกิจหลักท่ีจําเปนตองดําเนินการโดยภาครัฐ สอดรับกับประเภทของภารกิจและงาน และสอดคลอง
กับการดําเนินงานในสวนท่ีตองเนนประสิทธิภาพ ความคลองตัว การดําเนินงานรวมกับภาคเอกชน
องคกรประชาชน และทองถ่ิน ควรจัดประเภทของหนวยงานราชการโดยคํานึงความรับผิดชอบในการ
ดําเนินงาน 

(๓)  ปฏิรูปวิธีการบริหารจัดการ   กําหนดใหมีระบบตรวจสอบ  การใหอิสระ ความ
คลองตัวในการบริหาร การบริหารแบบมุงผลสัมฤทธ์ิ การมอบอํานาจการตัดสินใจสูระดับลาง  การให
ความสําคัญกับผูบริหารหลัก  การนําเทคโนโลยีสารสนเทศมาใช  

(๔) ปฏิรูประบบการบริหารงานบุคคล ใหความสําคัญกับการเปนมืออาชีพของ
ขาราชการ  การประเมินศักยภาพและสมรรถนะของขาราชการ  การสงเสริมจริยธรรมและจรรยาบรรณ
ของอาชีพราชการ และสรางบรรยากาศการแขงขันในการทํางาน เพื่อใหขาราชการทํางานอยางมี
ประสิทธิภาพ  

(๕) ปฏิรูประบบงบประมาณ แกไขพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 
๒๕๐๒ ( และท่ีแกไขเพิ่มเติม) และระเบียบกฎหมายท่ีเกี่ยวของ โดยกําหนดแนวทางงบประมาณท่ีเนน
การจัดสรรและบริหารตามกรอบนโยบาย และจังหวัดมีฐานะเปนสวนราชการในการบ ริหาร
งบประมาณท่ีปรับเปล่ียนการจัดทํางบประมาณแบบรายการ เปนงบประมาณแบบมุงเนนผลงาน    
พัฒนาระบบงบประมาณใหมตามหลักการราชการยุคใหมและหลักธรรมาภิบาล และพัฒนาระบบ
งบประมาณใหโปรงใส เปดโอกาสใหประชาชนสามารถรับรูขอมูลและตรวจสอบการใชจาย
งบประมาณไดอยางจริงและมีประสิทธิภาพ 
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(๖) การตอบสนองความตองการและเปดโอกาสใหประชาชนไดเขามามีสวนรวมโดย
สรางระบบความรวมมือในการดําเนินงานระหวางภาครัฐ ภาคเอกชน และภาคประชาชน  จัดใหมีการ
รับฟงความคิดเห็น และกระบวนการปรึกษาหารือกับประชาชน     
 

แนวคิดและทฤษฏีในการกําหนดนโยบายและการแปลงนโยบายไปสูการปฏิบัติ 
 

๑.   แนวคิดและทฤษฎีที่เกี่ยวของกับการนํานโยบายไปปฏิบัติ  
 

  ทฤษฎีแนวคิดท่ีเกี่ยวของกับการนํานโยบายไปปฏิบัติ  (เรืองวิทย เกษสุวรรณ, ออนไลน, 
๒๕๕๕) ประกอบดวย 

 
  ๑.๑ ทฤษฎีการนํานโยบายไปปฏิบัติจากบนลงลาง (top-down theories of 

implementation)    
         โดยเนนความสามารถของผูกําหนดนโยบายท่ีจะกําหนดวัตถุประสงคของนโยบาย

ใหชัดเจนและควบคุมการนํานโยบายไปปฏิบัติ ทฤษฎีนี้เริ่มจากสมมติฐานท่ีวาการนํานโยบายไปปฏิบัติ
เริ่มตนมาจากการตัดสินใจของรัฐบาลกลาง โดยไดรับอิทธิพลจากการวิเคราะหระบบ เนนท่ีกลองดําท่ี
อยูตรงกลาง และถือวานโยบายมีผลตอผลลัพธโดยตรง และมักไมสนใจผลกระทบของผูนํานโยบายไป
ปฏิบัติท่ีมีตอการใหบริการตามนโยบาย การศึกษาตามแนวนี้จะมองวานโยบายเปนปจจัยนําเขา (inputs) 
และการนํานโยบายไปปฏิบัติเปนผลผลิต (outputs) เพราะเหตุนี้แนวคิดนี้ใหความสําคัญกับการ
ตัดสินใจกําหนดนโยบาย บางครั้งจึงถูกมองวาเปนแนวการศึกษาท่ีเนนบทบาทการใชอํานาจ 

 
๑.๒ ทฤษฎีการนํานโยบายไปปฏิบัติจากลางขึ้นบน (bottom-up theories of 

implementation)   
        ทฤษฎีนี้เนนผูปฏิบัติระดับพื้นท่ีในฐานะผูใหบริการและมองการนํานโยบายไป

ปฏิบัติเปนกระบวนการตอรอง ท่ีเกิดในเครือขายของผูนํานโยบายไปปฏิบัติ ทฤษฎีนี้เกิดขึ้นชวงปลาย
ทศวรรษ 1970 ถึงทศวรรษ 1980 เนื่องจากตองการตอบโตทฤษฎีการนํานโยบายไปปฏิบัติจากบน                 
ลงลาง งานหลายช้ินในทฤษฎีนี้แสดงใหเห็นวาผลลัพธทางการท่ีเกิดขึ้นไมจําเปนตองเกี่ยวของกับ
วัตถุประสงคของนโยบาย และการเช่ือมโยงเชิงสาเหตุและผลตามความเช่ือของทฤษฎีจากบนลงลางขึ้น
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นั้นก็อาจไมเปนจริงดวย นักทฤษฎีในกลุมนี้สนใจศึกษาส่ิงท่ีเกิดขึ้นจริงในระดับของการรับบริการ และ
สาเหตุท่ีแทจริงท่ีมีผลตอการปฏิบัติในระดับลาง วิธีการศึกษาจะเริ่มจากระดับลาง โดยระบุวาเครือขาย
ของตัวแสดงในการใหบริการท่ีแทจริงเปนอยางไร  ทฤษฎีนี้จะปฏิเสธแนวคิดท่ีวานโยบายเริ่มมาจาก
ระดับบนและสงนโยบายลงมาใหผูปฏิบัติเพื่อปฏิบัติตามระดับบนใหมากท่ีสุด แตมองวาการใชดุลพินิจ
ในการใหบริการระดับลางเปนปญหาท่ีแทจริงมากกวา 

  
๑.๓  ทฤษฎีการนํานโยบายไปปฏิบัติแบบผสม (hybrid theories of implementation)      
        โดยมีจุดมุงหมายเพื่อสรางทฤษฎีท่ัวไป ยึดถือตามแนวกระบวนและขั้นตอนนโยบาย 

เนนการนําการตัดสินใจระดับบนไปปฏิบัติ ยึดประชาธิปไตยแบบตัวแทนหรือตัวแบบผูนํา สวนทฤษฎี
ลางขึ้นบนเริ่มตนจากลางและขยายออกไปทางขาง มีจุดมุงหมายท่ีจะพรรณนาและอธิบายปฏิกิริยาของ
ตัวแสดงในการใหบริการถือวาขั้นการนํานโยบายไปปฏิบัติแยกไมออกจากขั้นการกอรูป หรือยึดตาม
หลักการหลอมรวม (fusionist model) มากกวาจะกระจายออกไป นอกจากนั้นยังปฏิเสธขั้นตอนของ
นโยบาย โดยถือวาไมมีทางท่ีระดับบนจะคุมระดับลางไดหมด เพราะระดับลางมีดุลพินิจและ
ผลประโยชนเปนของตัวเอง สวนดานประชาธิปไตยนั้น ทฤษฎีลางขึ้นบนยึดประชาธิปไตยแบบมี    
สวนรวม   นอกจากผูนําแลวยังตองคํานึงถึงเจาหนาท่ีระดับทองถ่ิน ภาคเอกชนและกลุมเปาหมายดวย
การผสมตามทฤษฎีใหมขางตน ทําใหเกิดแนวทางบูรณาการ   
 

๒.  ความหมายและแนวคิดการนํานโยบายไปสูการปฏิบัติ 
 
      Bardach .E  เนนกระบวนการทาง การเมืองและเห็นวา  กระบวนการนํานโยบายไปปฏิบัต ิ

คือ เกมสการตอสูโดยนิยามวา กระบวนการนํานโยบายไปปฏิบัติ คือ กระบวนการของกลยุทธเกี่ยวกับการ
ปฏิสัมพันธ ระหวางกลุมผลประโยชนตางๆ ในอันท่ีจะใหไดมาซ่ึงการบรรลุเปาหมายของพวกตน                 
ซ่ึงเปาหมายเหลานั้นอาจจะไปกันไดหรือไปกันไมไดกับเปาหมายของนโยบาย (Bardach, ๑๙๘๐: ๙) 

นโยบายสาธารณะ หมายถึง กิจกรรมตางๆ ท่ีรัฐบาลจัดทําขึ้น หรือแผนงานหรือ
โครงการ หรือ แนวทางปฏิบัติท่ีรัฐบาลหรือหนวยงานของรัฐไดกําหนดขึ้นเพื่อเจตนาในการแกไข
ปญหา ท้ังระยะส้ันและระยะยาว นโยบายสาธารณะเม่ือกําหนดขึ้นมาแลวส่ิงท่ีมีความจําเปนอยางยิ่ง
ตอมาคือ การนํานโยบายสาธารณะไปสูการปฏิบัติใหบังเกิดผล (วรเดช  จันทรศร, ๒๕๔๕: ๑) 

 



 

 
 
                                                                                                             -๓๐- 
 

๓.  กรอบแนวคิดการนํานโยบายไปสูการปฏิบัติ  
 
(๑) การนํานโยบายไปปฏิบัต ิ เปนการศึกษาท่ีใหความสนใจเกี่ยวกับเรื่องของความสามารถ 

ท่ีจะผลักดันใหการทํางานของกลไกท่ีสําคัญท้ังมวลสามารถบรรลุผลตามนโยบายท่ีไดตั้งเปาหมาย
เอาไว เนื้อหาสาระและขอบขายของการศึกษามุงเนนและครอบคลุมถึงการแสวงหาคําอธิบายเกี่ยวกับ
ปรากฏการณหรือสภาพความเปนจริงท่ีเกิดขึ้นภายในกระบวนการของการนํานโยบายไปปฏิบัติ
เพื่อท่ีจะทําใหการนํานโยบายสาธารณะไปปฏิบัติบังเกิดความสําเร็จ 

 (๒) การประเมินหรือการพิจารณาตัดสินระดับความสําเร็จของการนํานโยบายไปปฏิบัติ 
ควรพิจารณาจากผลการปฏิบัติในระยะส้ันวามีความสอดคลองกับวัตถุประสงคหรือเปาหมายของ
นโยบายเพียงใด และถาเปนไปไดก็จะตองดูถึงผลกระทบของนโยบายนั้นในระยะยาววาสามารถบรรลุ
วัตถุประสงคตามท่ีตั้งไวเพียงใด   รวมตลอดถึงการวัดระดับความรวมมือจากผูเกี่ยวของและระดับของ
ความขัดแยงท่ีเกิดขึ้นในกระบวนการของการนํานโยบายไปปฏิบัติ อนึ่ง การประเมินความสําเร็จของ
การนํานโยบายไปปฏิบัติสามารถทําไดในระหวางท่ีนโยบายนั้นยังอยูในกระบวนการของการนําไป
ปฏิบัติในลักษณะของการประเมิน เพื่อหาทางแกปญหามากกวาการประเมินเพื่อใหรูผลท้ังหมดของ
นโยบาย แผนงาน หรือโครงการ ซ่ึงจะตองใชระยะเวลารอจนกวาขอมูลทางดานผลกระทบจะมีพรอม 

 
๔. บทบาทของหนวยงาน 

 
     ๔.๑  บทบาทของฝายการเมือง  
             การเมืองมีบทบาทความสําคัญมาก ในกระบวนการของการนํานโยบายไปปฏิบัติ 

นโยบายใดท่ีไดรับความเห็นชอบ ดูแล เอาใจใส ติดตามผลอยางตอเนื่องจากฝายการเมือง หนวย
ราชการตาง ๆ ก็จะใหความสนใจและใหลําดับความสําคัญในการนําไปปฏิบัติมากเปนพิเศษ ซ่ึงจะมีผล
ทําใหการนํานโยบายไปปฏิบัติมีโอกาสประสบความสําเร็จมากยิ่งขึ้น 
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แผนภาพท่ี ๓   ภาพการประชุมสมาชิกสภาผูแทนราษฎร 
 
 

  
 
 
 
 
 
 
 
 

     
๔.๒  ระบบราชการ  
          หนวยงานของรัฐ ถือวาเปนองคการท่ีสําคัญท่ีสุด ท้ังในกระบวนการกําหนด

นโยบายและการนํานโยบายไปปฏิบัติ ซ่ึงมีความคาบเกี่ยวและสัมพันธตอเนื่องและคาบเกี่ยวกันในขั้น
การกําหนดนโยบาย   การเปนผูรับผิดชอบในการนํานโยบายไปปฏิบัติ ถือไดวาเปนภารกิจหลักของ
ระบบราชการ โดยท่ัวไปทุกหนวยราชการมักจะหวงแหนนโยบายหรือโครงการในสวนท่ีตน
รับผิดชอบ จะไมยอมใหหนวยราชการอ่ืนมานํานโยบายในสวนท่ีรับผิดชอบไป และจะพยายามขยาย
ขอบเขตแหงภารกิจหรืออาณาจักรของตนใหกวางขวางยิ่งขึ้น ตามโอกาสและสถานการณท่ีอํานวยให 
ยิ่งไปกวานั้นระบบราชการมักมีแนวโนมท่ีจะเลือกนํานโยบายของรัฐไปปฏิบัติแตเฉพาะนโยบายท่ีจะ
เปนประโยชนแกตนเอง ความรวมมือของระบบราชการจึงมีความสําคัญอยางยิ่งตอความสําเร็จของการ
นํานโยบายไปปฏิบัติ 

 
๔.๓  ขาราชการ 
           ขาราชการเปนบุคคลท่ีมีสวนเกี่ยวของ หรือสงผลอยางมากตอความสําเร็จหรือ

ความลมเหลวของการนํานโยบายไปปฏิบัติ ความเกี่ยวของและความสําคัญของขาราชการในการนํา
นโยบายไปปฏิบัติจะมีแตกตางกันไป ขึ้นอยูกับระดับหรือฐานะของขาราชการ ซ่ึงไดแก ผูบริหาร
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ระดับสูงของหนวยงานจะมีความสําคัญมาก เปรียบเหมือนหัวรถจักรหรือหัวเรือใหญ ท่ีจะสงผลทําให
การนํานโยบายไปปฏิบัติประสบอุปสรรคหรือราบรื่น ผูบริหารโครงการ เปรียบเหมือนหัวเรือขนาด
กลางท่ีจะแปลงความสนับสนุนหรือเจตนารมณของ และผูบริหารระดับสูงใหไดผลจะตองเปนผูนําของ
ขาราชการท่ีมีหนาท่ีจะตองใหบริการหรือดําเนินงานตามโครงการ   สําหรับขาราชการระดับลาง เปน    
ผูใหบริการหรือดําเนินตามโครงการถือไดวามีบทบาทสําคัญอยางมากในกระบวนการของการนํา
นโยบายไปสูการปฏิบัติ เพราะขาราชการเปนผูปฏิบัติท่ีจะตองมีปฏิสัมพันธกับประชาชนผูรับบริการ
หรือกลุมผูไดรับประโยชนจากนโยบายโดยตรง 

 
แผนภาพท่ี ๔  การประชุมขาราชการผูนํานโยบายไปปฏิบัต ิ

 
 
 
 
 
 
 
 
 

                                     
 
          

 
๔.๔  ผูรับบริการหรือผูไดรับผลจากนโยบาย  
         ประชาชน ในฐานะผูรับบริการ หรือผูไดรับผลจากนโยบาย จะมีท้ังท่ีเปนบุคคล 

และในฐานะกลุมในกระบวนการของการนํานโยบายไปปฏิบัติ ผูรับบริการ หรือผูไดรับประโยชนจะ
เปนผูท่ีติดตอมีปฏิสัมพันธกับขาราชการในระดับลางโดยตรงบทบาทของผูรับบริการหรือผูไดรับ
ผลประโยชนหากมีการรวมตัวกันเปนกลุม จะมีความสําคัญและสงผลตอการนํานโยบายไปปฏิบัติมาก 
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แผนภาพท่ี  ๕   ประชาชนผูรับบริการหรือผูไดรับผลจากนโยบายของรัฐ 

 

 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

 
             ๕.  ขั้นตอนการนํานโยบายสาธารณะไปปฏิบัติ 

 
     ๕.๑  ขั้นตอนการนํานโยบายสาธารณะไปปฏิบัติ ในระดับมหภาค  แบงยอยออก

ไดเปน ๒   ขั้นตอนหลัก กลาวคือ 
            (๑)  ขั้นตอนแรก  ขั้นตอนของการแปลงนโยบาย ถือเปนขั้นตอนท่ีสําคัญมาก เพราะ

หากมีการแปลงนโยบายเบ่ียงเบนไปจากวัตถุประสงคนโยบายอาจลมเหลวได ซ่ึงขึ้นอยูกับปจจัยดังนี้  
 ปจจัยแรก ความคลุมเครือหรือขาดความเฉพาะเจาะจงของนโยบาย                        

ยิ่งนโยบายมีความคลุมเครือมากเทาใดหนวยงานท่ีรับผิดชอบในการนํานโยบายไปปฏิบัติก็จะมีอิสระ
ในการแปลงนโยบายมากยิ่งขึ้นเทานั้น  

 ปจจัยท่ีสอง ความหลากหลายในเปาหมายของนโยบาย ซ่ึงบางครั้งเปาหมาย
ของนโยบายอาจจะมีความขัดแยงกันเอง ยากท่ีจะจัดลําดับความสําคัญกอนหลังได  

 ปจจัยท่ีสาม หนวยงานท่ีรับผิดชอบในการแปลงนโยบายนั้นมีความเขาใจใน
วัตถุประสงคของนโยบายเพียงใด 
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 ปจจัยท่ีส่ี  หนวยงานท่ีรับผิดชอบในการแปลงนโยบายนั้นมีความรวมมือและ
ความจริงใจในการนํานโยบายนั้นไปปฏิบัติเพียงใด 

แผนภาพท่ี ๖  ปจจัยท่ีมีผลตอความถูกตองในการแปลงนโยบายของหนวยงานท่ีรับผิดชอบ 
                                  ในการนํานโยบายไปปฏิบัต ิ
 
                        

 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

ท่ีมา :  วรเดช จันทรศร. “การนํานโยบายไปปฏิบัติ”. ๒๕๔๕. หนา ๓๘  
 

(๒) ขั้นตอนท่ีสอง  เปนขั้นตอนท่ีราชการสวนกลางจะสามารถทําใหหนวยปฏิบัติใน
ระดับลางหรือระดับทองถ่ินยอมรับแนวทาง  แผนงาน โครงการ และจัดทําโครงการสนองนโยบายท่ี
สวนราชการวางไว  โดยขึ้นอยูกับปจจัยหลายประการ เชน  ลักษณะของหนวยงานทองถ่ิน 
สภาพแวดลอมทางเศรษฐกิจและสังคม  การเมืองของทองถ่ิน รวมท้ังประโยชนท่ีรัฐบาลควรจะไดรับ
กับหนวยงานทองถ่ินนั้น ๆ  
 
 
 
 

ความชัดเจนของนโยบาย 

ความเขาใจในนโยบายของหนวย 
ที่รับผิดชอบ 

ความสอดคลองกันระหวาง
เปาหมายของนโยบาย 

ความรวมมือและความจริงใจของ
หนวยที่รับผิดชอบ 

ผลของการแปลงนโยบาย 
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๕.๒  ขั้นตอนของการนํานโยบายไปปฏิบัติในระดับจุลภาค แบงยอยออกไดเปน  ๓  
ขั้นตอนหลัก ประกอบดวย  ขั้นการระดมพลัง ขั้นการปฏิบัติ และขั้นการสรางความเปนปกแผน หรือ
ความตอเนื่อง โดยแตละขั้นตอนมีสาระสําคัญ  ดังนี้  

(๑)   ขั้นตอนแรก ขั้นการระดมพลัง เปนขั้นตอนท่ีหนวยงานทองถ่ินจะตอง 
ดําเนินการในสองกิจกรรม  คือ  การพิจารณารับนโยบาย   และการแสวงหาความสนับสนุนในนโยบาย
จากทองถ่ินนั้น 

(๒)   ขั้นตอนท่ีสอง  เปนขั้นการปฏิบัติซ่ึงครอบคลุมถึงกระบวนการในการปรับเปล่ียน
โครงการท่ีไดมีการยอมรับแลวออกมาในรูปของการปฏิบัติจริง  

(๓) ขั้นตอนท่ีสาม เปนขั้นการสรางความเปนปกแผน  หรือความตอเนื่องครอบคลุม
ถึงการแสวงหาวิธีการท่ีจะทําใหนโยบายนั้นถูกปรับเปล่ียนและไดรับการยอมรับเขาเปนหนาท่ี
ประจําวันของผูปฏิบัติ  กลาวอีกนัยหนึ่ง ขั้นตอนนี้เปนการหาทางทําใหนโยบายนั้นไดรับการปฏิบัติ
อยางตอเนื่องและสมํ่าเสมอ 
 

๖.  ปญหาการนํานโยบายไปปฏิบัติ 
 
     (๑) ปญหาทางดานสมรรถนะ เปนปญหาหลักดานหนึ่งของการนํานโยบายไปปฏิบัติ 

ปญหาในลักษณะดังกลาวจะมีมากนอยเพียงใดขึ้นอยูกับปจจัยยอยตาง ๆ หลายปจจัย ดังนี้ 
๑)  ปจจัยทางดานบุคลากร  
๒) ปจจัยทางดานเงินทุน 
๓) ปจจัยทางดานวัสดุอุปกรณเครื่องมือเครื่องใช ตลอดจนปจจัยทางดานวิชาการ 

หรือเทคโนโลยีท่ีเกี่ยวของในนโยบายนั้น 
 (๒)  ความสําเร็จของการนํานโยบายไปปฏิบัต ิ สวนหนึง่ขึ้นอยูกับความสามารถในการควบคุม 

ซ่ึงหมายถึงความสามารถในการวัดความกาวหนา   หรือผลการปฏิบัติของนโยบายแผนงาน   หรือโครงการ 
ปญหาในดานการควบคุมจะมีมากนอยเพียงใดขึ้นอยูกับ  
                              ๑)  ความสามารถของหนวยงานท่ีรับผิดชอบในการแปลงนโยบาย    
                              ๒) ความชัดเจนของกิจกรรม แผนงาน และโครงการท่ีถูกแปลงมาจากนโยบาย    
                            ๓) ความสามารถในการกําหนดภารกิจ  ตลอดจนมาตรฐานในการปฏิบัติงานให
สอดคลองกับแนวทางปฏิบัติงานรวมหรือสอดคลองกับแผนงานหรือโครงการ การสรางความสามารถ     
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ในการควบคุมหรือการวัดความกาวหนาของการปฏิบัติงานท่ีจะสามารถสนองตอบตอความตองการของ
นโยบายได ขณะเดียวกันก็จะมีผลโดยตรงตอปญหาในการนํานโยบายไปปฏิบัต ิ รายละเอียดดังแผนภาพท่ี ๗  
 

แผนภาพท่ี  ๗   เงื่อนไขตาง ๆ  ท่ีสงผลตอความสามารถในการควบคุมและปญหาในการนํานโยบายไปปฏิบัต ิ
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
   

 
ท่ีมา :  วรเดช จันทรศร. “การนํานโยบายไปปฏิบัติ”. ๒๕๔๕. หนา ๕๔  
 

 (๓)  ปญหาของการนํานโยบายไปปฏิบัติจะมีสูงขึ้นเปนอยางมาก ถาสมาชิกในองคการหรือ 
หนวยปฏิบัติ  ไมใหความรวมมือหรือตอตานการเปล่ียนแปลงท่ีเปนผลมาจากนโยบายนั้น 

 (๔)   ปญหาในการนํานโยบายไปปฏิบัต ิ  ซ่ึงเกิดจากเรื่องของอํานาจและความสัมพันธระหวาง 
องคการท่ีรับผิดชอบในการนํานโยบายไปปฏิบัติกับองคการอ่ืนๆ ท่ีเกี่ยวของ จะมีมากนอยเพียงใด
ขึ้นอยูกับเงื่อนไขหรือปจจัยยอย ๆ หลาย ๆ ประการดังนี้  
 

ความชัดเจนของวัตถุประสงคตาม
กิจกรรม แผนงาน/โครงการ 

 
ความถูกตองในการแปลงนโยบาย 

ความสอดคลองในการกําหนด
ภารกิจและมาตรฐานในการ
ปฏิบัติงานของหนวยงานยอย 

 
ความสามารถในการควบคุม 

ปญหาในการนํานโยบาย 
ไปปฏิบัติ 
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๑) ลักษณะของการติดตอและความสัมพันธ  ท่ีหนวยปฏิบัติมีกับหนวยงานท่ีควบคุม 
นโยบายดังกลาว  
                           ๒) ระดับความจําเปนท่ีหนวยปฏิบัติจะตองแสวงหาความรวมมือ พึ่งพา หรือทํา
ความตกลงกับหนวยงานหลักอ่ืน  ๆ
                            ๓) ระดับของความเปนไปไดท่ีเจาหนาท่ีของแตละหนวยจะสามารถทํางานรวมกันได 

(๕)  ปญหาทางดานความสนับสนุนและความผูกพันขององคการหรือบุคคลท่ีสําคัญเปน
ปญหาหลักอีกดานหนึ่งของการนํานโยบายไปปฏิบัติ ปญหาดังกลาวอาจลุกลามสงผลไปถึงความ
ลมเหลวของนโยบายนั้นโดยตรงก็ได ถาองคการหรือบุคคลสําคัญ ซ่ึงไดแก กลุมอิทธิพล กลุม
ผลประโยชน นักการเมือง ขาราชการระดับสูงตลอดจนส่ือมวลชน เปนอาทิ ไมใหความสนับสนุนท้ัง
ในแงของทางการเมือง เงินทุนงบประมาณ ตลอดจนสรางอุปสรรคในแงของการตอตาน เตะถวงหรือ
คัดคานนโยบายนั้น ๆ  (วรเดช  จันทรศร, ๒๕๔๕: ๑๗-๖๕) 
 
ผลงานวิจัยที่เกี่ยวของ 
 

๑.  วรเดช จันทรศร และลิขิต ธีรเวคิน (๒๕๓๐) ศึกษาเรื่อง การนํานโยบายไปปฏิบัติใน
ระบบราชการไทย มองวาระบบราชการ คือ กุญแจสําคัญของความสําเร็จในการนําแผนพัฒนาประเทศ
ไปปฏิบัติแตจากการศึกษาพบวามีปญหา ๔ ประการในกระบวนการนํานโยบายไปปฏิบัติของกรม
ประมง  คือ  

     (๑) หนวยงานองคกร กลุมบุคคลท่ีนํานโยบายไปปฏิบัติในสวนภูมิภาคและทองถ่ินขาด
ความเขาใจในนโยบายของสวนกลางหรือนโยบายของกรม   

     (๒) หนวยงานระดับปฏิบัติยังขาดศักยภาพในดานบุคคล เครื่องมืออุปกรณและ
งบประมาณ   

     (๓) ขาดการติดตามประเมินผลการปฏิบัติระดับภูมิภาค และทองถ่ินอยางเปนระบบ  
     (๔) ขาดการประสานความรวมมือระหวางหนวยงานของกรมระดับจังหวัด เชน ขาดการ

รวมใชทรัพยากร เปนตน 
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๒.  คณะกรรมาธิการวิสามัญเพื่อสอบสวนและศึกษาสถานการณความไมสงบในจังหวัด
ชายแดนภาคใตสภานิติบัญญัติแหงชาต ิ(๒๕๕๑)   ไดดําเนินการสอบสวนและศึกษาสถานการณความไมสงบใน
จังหวัดชายแดนภาคใต  ผลการศึกษาพบวา หากทุกฝายไดนํานโยบายตลอดจนขอเสนอแนวทางการแกไขปญหามา
ดําเนินการอยางจริงจังดวยความเขาใจในเจตนารมณของนโยบายแลว ปญหาท่ีเกิดนาจะคล่ีคลายไดแตท่ีไมเปน
ตามเจตนารมณตามนั้น ซ่ึงเกิดจากสาเหตุสําคัญ  ๓  ประการ  กลาวคือ  นโยบายบางสวนไมถูกนําไปปฏิบัต ิ              
อันอาจเกิดมาจากการขาดกลไกและเครื่องมือขับเคล่ือนนโยบายท่ีเหมาะสม ขาดความตอเนื่องอันเกิดมาจากการ
เปล่ียนแปลงผูบริหาร หรือการเปล่ียนแปลงรัฐบาล และการปฏิบัติทางยุทธวิธีสวนทางกับนโยบายหรือ
ยุทธศาสตร เกิดผลกระทบในระยะยาว  โดยคณะกรรมาธิการฯ ไดเสนอแนวทางแกปญหาความไมสงบใน
จังหวัดชายแดนภาคใต ดังนี้ 

(๑)  พื้นฟูความไวเนื้อเช่ือใจดวยกระบวนการมีสวนรวมอยางเทาเทียม โดยการใหความสําคัญ
ในบทบาทของภาคประชาชนตองเรียนรูและเขาใจปญหาของชุมชน  

(๒)   รัฐสนับสนุนใหมีการรวมพลังทางสังคมเพื่อแกไขปญหาใหแกชุมชนดวยตนเอง อันจะเปน
จุดเริ่มตนความเขาใจฐานราก โดยเฉพาะการรูเทาทันสถานการณ การรูจักแยกแยะขาวจริงหรือขาวลือซ่ึงจะทําให
ไมตกเปนเหยื่อการใชความรุนแรง 

(๓)   สรางความเช่ือม่ันศรัทธาของประชาชนท่ีมีตอเจาหนาท่ีรัฐใหมีทัศนคติท่ีดี  และพรอมให
ความรวมมือ   เจาหนาท่ีของรัฐสามารถเปนท่ีพึ่งและไมสรางเงื่อนไขท่ีจะทําใหประชาชนรูสึกวาถูกเลือกปฏิบัติ
อยางไมเปนธรรม 

 
๓.  คณะกรรมาธิการความม่ันคง สภานิติบัญญัติแหงชาติ (๒๕๕๑) ไดศึกษาการแกไขปญหา

จังหวัดชายแดนภาคใต พบวา การดําเนินการแกไขปญหายังไมประสิทธิภาพเทาท่ีควร ท้ังการดําเนินงาน
ตามแนวคิด “เขาใจ เขาถึง พัฒนา” นโยบาย “การเมืองนําการทหาร” และ “การเอาชนะท่ีหมูบาน” ยังไม
ปรากฏผลเปนรูปธรรม ซ่ึงเกิดจากกระบวนการกําหนดนโยบาย กระบวนการนํานโยบายไปปฏิบัติ 
ความไมตอเนื่องของนโยบายและยุทธศาสตร ความรูความเขาใจในการนํานโยบายไปปฏิบัติ ขาด
เอกภาพและการบูรณาการ ปญหาการขาดแคลนบุคลากรขอจํากัดดานงบประมาณ และอุปสรรคในการ
ปฏิบัติทางยุทธวิธี ซ่ึงคณะกรรมาธิการฯไดเสนอปจจัยแหงความสําเร็จในการดําเนินยุทธศาสตร ๓ ประสาน 
ไดแก                                                              
                            (๑)  ยุทธศาสตรการเสริมสรางความเขมแข็งใหฝายเรา  

        (๒) ยุทธศาสตรการเอาชนะ ผูกอความไมสงบ    



 

 
 
                                                                                                             -๓๙- 
 

        (๓) ยุทธศาสตรการขจัดปจจัยท่ีเปนเงื่อนไขของปญหา โดยขึ้นอยูกับปจจัย ดานความรู
ความเขาใจ  ดานเอกภาพทางความคิดและการปฏิบัติ  ปจจัยดานการประเมินผล  และปจจัยดานการ
สนับสนุน 
  

๔.  ศูนยวิจัยนโยบายและการบริหาร วิทยาลัยการบริหารรัฐกิจ มหาวิทยาลัยบูรพา (๒๕๕๔)  
ไดศึกษาโครงการวางระบบบริหารติดตามประเมินผลแผนการพัฒนาพื้นท่ีพิเศษ ๕ จังหวัดชายแดน
ภาคใต พบวา  การดําเนินงานตามแผนพัฒนาพื้นท่ีพิเศษ ฯ สามารถบรรลุวัตถุประสงคเรื่องการเพิ่ม
รายไดใหแกครัวเรือนและและประชาชนมีความเช่ือม่ันและไววางใจมากขึ้น โดยท่ีปรึกษาไดมี
ขอเสนอแนะใหรัฐบาล กระทรวง และหนวยงานท่ีเกี่ยวของ พิจารณาดําเนินการ   

  (๑)  ปรับปรุงโครงการท่ีดําเนินการอยูในปจจุบันใหมีประสิทธิภาพมากขึ้นอาทิ เชนการ 
สรางความเขาใจนโยบาย ยุทธศาสตรและแผนการพัฒนาพื้นท่ีพิเศษ ฯ ใหชัดเจน เพื่อใหหนวยงาน
ถายทอดสรางความเขาใจใหกับผูรับผิดชอบทุกระดับอยางตอเนื่อง   กําหนดใหมีคณะกรรมการ
กล่ันกรองแผนงาน/โครงการเพื่อทําหนาท่ีติดตามตรวจสอบรายละเอียดโครงการ    สนับสนุนแผนงาน/
โครงการท่ีสงเสริมการรวมกลุม/องคกรในชุมชนเปนหลัก   เปดโอกาสใหประชาชนเขามามีสวนรวม
ในการดําเนินงานรวมกับภาครัฐตั้งแตขั้นตอนรวมคิด รวมกําหนดนโยบาย รวมดําเนินการ และรวม
ติดตามประเมินผล  มอบให ศอ.บต.    เปนหนวยงานหลักในการจัดระบบการนําประชาคมระดับหมูบาน 
สงเสริมอาชีพท่ีสอดคลองกับการใชปจจัยการผลิตในพื้นท่ี   เรงรัดสนับสนุนพัฒนาความพรอม
หนวยงานเจาภาพในระดับตาง ๆ ท้ังในดานความม่ันคง และดานการพัฒนา ใหมีความพรอม
ประสานงานในลักษณะบูรณาการแผนงาน/โครงการท้ังดานความม่ันและดานการพัฒนาใหเช่ือมโยง
ทิศทางและเปาหมายรวมกัน  ปรับปรุงสิทธิประโยชนพิเศษใหมีความเหมาะสม เพื่อสรางขวัญและ
กําลังใจใหเจาหนาท่ีปฏิบัติงานไดอยางมีประสิทธิภาพ 

(๒)  ปรับปรุงและพัฒนาการแกไขปญหายาเสพติด 
 

 ๕.  นายกฤษฎา  บุญราช (๒๕๕๔) ไดศึกษากระบวนการสรางความเปนธรรมเพื่อแกไข
ปญหาความไมสงบในจังหวัดชายแดนภาคใต : ศึกษากรณีการดําเนินงานของศูนยยะลาสันติสุข  พบวา 
สาเหตุความไมเปนธรรมในจังหวัดชายแดนภาคใตเกิดจาก ความไมเขาใจในความแตกตางทางศาสนา 
ภาษาและวัฒนธรรม   ความอยุติธรรมจากโครงสรางท้ังกฎหมายและนโยบายความไมเปนธรรมจาก
การนํานโยบายไปปฏิบัติของภาครัฐ  ความไมเปนธรรมอันเกิดจากการปฏิบัติงานของเจาหนาท่ี  โดยมี
ขอเสนอแนะ  กลาวคือ ในเชิงโครงสรางตองทบทวนความบกพรอง หรือปญหาท่ีเกิดขึ้นจากการใช



 

 
 
                                                                                                             -๔๐- 
 

กฎหมายพิเศษในพื้นท่ี    รัฐตองใหความสําคัญในการสรางกระบวนการยุติธรรมคูขนานโดยพลเรือน
ควบคูกับการใชกฎหมายพิเศษในพื้นท่ี โดยฝายตํารวจหรือทหาร หรือฝายความม่ันคง  เรงสรางความ
ไววางใจในมิติตาง ๆ ระหวางประชาชนในพื้นท่ีกับเจาหนาท่ีของรัฐ  นํามาตรา ๒๑ แหง
พระราชบัญญัติรักษาความม่ันคงในราชอาณาจักร พ.ศ. ๒๕๕๑ มาใชใหเกิดประสิทธิภาพ สรางความ
เขาใจใหกับเจาหนาท่ีทุกฝายท่ีเกี่ยวของในแนวคิดหรือมุมมองเรื่องวิธียุติความขัดแยง และปรับปรุง
โครงสรางองคกรและขั้นตอนในกระบวนยุติธรรมท่ีเกี่ยวของกับการดําเนินคดีความม่ันคงในจังหวัด
ชายแดนภาคใตใหมีความเปนธรรม 
 
บทสรุป 
 

การศึกษาการแปลงนโยบายการแกไขปญหาจังหวัดชายแดนภาคใตไปสูการปฏิบัติ  กอนท่ีจะ
เจาะลึกลงในรายละเอียดของการวิเคราะหการแปลงนโยบายการแกไขปญหาจังหวัดชายแดนภาคใต
ไปสูการปฏิบัตไิดอยางชัดเจน  จําเปนตอง ศึกษาแนวคิด ทฤษฎี ท่ีเกี่ยวของ เพื่อนําไปสูการวิเคราะห
เพื่อเสนอแนวทางปรับปรุงไดอยางเปนรูปธรรม ผูศึกษาจึงไดนําหลักการ แนวคิด ทฤษฏี ท่ีเกี่ยวของ
การศึกษาครั้งนี้ ประกอบดวย  แนวคิด และทฤษฏีเกี่ยวกับระบบราชการและการบริหารราชการ 
แนวคิดการบูรณาการ   แนวคิดและทฤษฎี การประสานงาน  การติดตอส่ือสาร และการบริหาร      
ราชการไทย  การเพื่อใหเห็นโครงการบริหารราชการท้ังระบบ   และทฤษฎีแนวคิดท่ีเกี่ยวของกับการนํา
นโยบายไปปฏิบัต ิ  ซ่ึงเปนหัวใจหลักของการศึกษาในครั้งนี้   นอกจากนี้  ไดนําเสนอผลการศึกษาวิจัย
ท่ีเกี่ยวของ เพื่อเปนแนวคิดในการนําเสนอแนวทางปรับปรุงกระบวนการและแนวคิดใหการแปลง
นโยบายไปสูการปฏิบัติ เกี่ยวกับ ระบบงบประมาณ  การบริหารจัดการ ในระดับพื้นท่ี ตอไป  

 
 


