
บทที่ ๒ 
แนวคิดและทฤษฏีในการกําหนดนโยบายและการแปลงนโยบาย     

ไปสูการปฏิบัติ 
 

การศึกษาการแปลงนโยบายการแกไขปญหาจังหวัดชายแดนภาคใตไปสูการปฏิบัติ :  
กรณีศึกษาเฉพาะดานการพัฒนาในมิติพลเรือน พ.ศ.  ๒๕๔๕ -  ๒๕๕๔  เบ้ืองตนตองศึกษาทําความ
เขาใจเกี่ยวกับแนวคิดการกําหนดนโยบายและการนํานโยบายไปสูการปฏิบัติ  เพื่อเปนพื้นฐานในการ
วิเคราะห โดยนําแนวคิดและทฤษฏีเกี่ยวกับระบบราชการและการบริหารราชการ แนวคิด และทฤษฏี
เกี่ยวกับการบริหารราชการไทย และผลงานวิจัยท่ีเกี่ยวของ รวมท้ังแนวคิดของผูทรงคุณวุฒิมาประกอบ                   
การวิเคราะหขอมูลเบ้ืองตนดวย 
 

แนวคิดและทฤษฏีเกี่ยวกับระบบราชการและการบริหารราชการ 

๑. ระบบราชการ 

     ระบบราชการ  เปนรูปแบบหนึ่งของการบริหารงานขององคการของรัฐ เปนเรื่องเกี่ยวกับ 
งานสาธารณะท่ีปฏิบัติงานโดยอาศัยอํานาจตามตัวบทกฎหมาย  การจัดอํานาจหนาท่ีหรือลําดับขั้นการ
บังคับบัญชาท่ีสลับซับซอน  มีพฤติกรรมท่ีมีเหตุผลและมีลักษณะสากลนิยม และตองมีการใชระบบ
คุณธรรม ซ่ึงเปนการบริหารงานเพื่อใหเกิดประสิทธิภาพสูงสุด ดังนั้น การบริหารระบบราชการ                     
จึงมีสวนสําคัญในการนํานโยบายของรัฐไปปฏิบัติ การมีสวนในการกําหนดนโยบาย และเปนกลไก
สําคัญในการดํารงไวและพัฒนาวัฒนธรรมของสังคมโดยมีแนวคิดเกี่ยวกับระบบราชการและ                    
การบริหารราชการ ท่ีสําคัญโดยสังเขป (อํานาจ  ศรีพูนสุข. ๒๕๕๒) ดังนี้  

 
๑.๑  หลักการจัดองคการแบบราชการ (bureaucracy) 
        แมกซ  เวเบอร (Max Weber)  นักสังคมจิตวิทยาชาวเยอรมันไดกลาวถึง องคประกอบ

สําคัญขององคการแบบราชการไววา  เปนองคการท่ีปฏิบัติงานบนพื้นฐานสําคัญ คือมีกฎระเบียบ
แนนอน  การแบงงานกันทําตามความชํานาญเฉพาะอยาง  มีลําดับขั้นการบังคับบัญชาการตัดสินใจ
บนพื้นฐานของเหตุผลเชิงวิชาการและความถูกตองในแงของกฎหมายการบริหารงาน 



 

 
 
                                                                                                             -๑๐- 
 

ใชระบบการจัดเก็บเอกสารอยางเปนระเบียบ  การทํางานราชการถือเปนอาชีพ  
ความสัมพันธของสมาชิกในองคการมีลักษณะท่ีเปนทางการ  การเล่ือนขั้นเล่ือนตําแหนงพิจารณาจาก
ความรูความสามารถ 
 

๑.๒ การจัดระเบียบการบริหารราชการตามแนวคิดดานการจัดองคการ 
         การจัดโครงสรางและองคกรของระบบราชการ  ซ่ึงเกี่ยวของกับการแบงสรร

ภารกิจหนาท่ีความรับผิดชอบระหวางสวนราชการตางๆ โดยท่ัวไปมักยึดถือตามวิธีการแบง ดังนี้ 
 (๑) การจัดแบงตามวัตถุประสงคหรือเปาหมายของงาน เชน กระทรวงการ

ตางประเทศ  มีหนาท่ีในการติดตอกับตางประเทศ  กระทรวงสาธารณสุข มีหนาท่ีดูแลรักษาสุขภาพ  
กระทรวงกลาโหม มีหนาท่ีในการปองกันประเทศ  กระทรวงศึกษาธิการ มีหนาท่ีจัดการศึกษา 

 (๒) การจัดแบงตามกระบวนการทํางานหรือลักษณะงาน วิธีนี้ เหมาะกับ
กิจกรรมหรือหนาท่ีท่ีตองทําเปนกระบวนการ หรือมีขั้นตอนตอเนื่องกันยืดยาว  เชน  แผนกคํารอง  
แผนกตรวจสอบเอกสารหลักฐาน  แผนกการเงิน  และแผนกออกใบอนุญาต เปนตน 

 
๑.๓  การจัดระเบียบการบริหารราชการตามแนวคิดดานกฎหมาย 

         แนวคิดดานกฎหมาย  โดยเฉพาะอยางยิ่งกฎหมายมหาชนท่ีวางระเบียบเกี่ยวกับ
การปกครองของรัฐมีอยูสองสาขา  คือ  กฎหมายรัฐธรรมนูญ  และกฎหมายปกครอง  มีจุดเนนอยูท่ี
อํานาจรัฐและกลไกของรัฐ  โดยมุงไปท่ีการจัดระเบียบหรือความสัมพันธทางอํานาจระหวางรัฐกับพลัง
ทางสังคมอ่ืนๆ  และกลไกท่ีจะมารองรับอํานาจรัฐ  เพื่อทําหนาท่ีนํานโยบายไปปฏิบัติ   กลไกนี้คือ
ระบบราชการ  ซ่ึงอาจแยกไดเปน  กลไกท่ีทําหนาท่ีดานการปองกัน  ปราบปราม  รักษากติกาบานเมือง  
ไดแก ทหาร ตํารวจ ศาล และเรือนจํา  และกลไกของรัฐท่ีทําหนาท่ีดานอุดมการณ  ไดแก องคกรท่ีทํา
หนาท่ีดานการศึกษา  ศาสนา  กฎหมาย  การเมือง  สหภาพแรงงาน  ส่ือสารมวลชน  ฯลฯ 

 
๒. แนวความคิดเกี่ยวกับการบูรณาการ  

 
             การบริหารงานแบบบูรณาการ  เปนการบริหารท่ีภาคเอกชน   หรือธุรกิจขนาดใหญ

ใชกันอยูในปจจุบัน เพื่อใหการบริหารงานมีประสิทธิภาพและเปนรูปธรรม องคกรเปนหนวยธุรกิจ    
เชิงยุทธศาสตร (Strategic Business Unit) ท่ีสามารถวินิจฉัยขอมูล ปญหา อุปสรรค กําหนดแนวทาง
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แกไขปญหาและดําเนินการใหเปนไปตามท่ีตัดสินใจไดอยางครบวงจร โดยการปรับบทบาท อํานาจ 
หนาท่ีของผูบริหาร (Chief Executive Officer : CEO) สามารถส่ังการ  บังคับบัญชา ใหดําเนินการ                        
ดวยความรวดเร็ว  ตรงตามนโยบาย  และสนองตอบตอความตองการและขอเท็จจริงได โดยตรง  
ปรับเปล่ียนการบริหารงานจากแบบ Inside out approach เปนบริหารแบบลดขั้นตอนการทํางาน                    
เนนการมีสวนรวม รับฟงความคิดเห็นจากขางนอกเขามาขางใน (Outside in approach) 

 
๒.๑   ความหมายการบริหารงานแบบบูรณาการ  

           สุธี   สุทธิสมบูรณ  และ สมาน   รังสิโยกฤษฎ   ใหความหมายของการบริหารวา      
การบริหาร หมายถึง การดําเนินงานใหบรรลุวัตถุประสงคท่ีกําหนดไวโดยอาศัยปจจัยตาง ๆ อันไดแก 
คน เงิน วัสดุ ส่ิงของ และวิธีการปฏิบัติงาน (Method) เปนอุปกรณในการดําเนินงาน หรืออีกนัยหนึ่ง 
การบริหาร คือ การทํางานใหสําเร็จโดยอาศัยบุคคลอ่ืน 

 สมพงษ เกษมสิน  ใหความหมายวา   การบริหารคือการใชศาสตรและศิลปะ      
นําเอาทรัพยากรทางการบริหาร (Administration Resources) มาประกอบการตามกระบวนการบริหาร 
(Process of Administration CEO) 

การจัดการแบบบูรณาการมุงเนนการใหความรูและความเขาใจ เพื่อสงผลสําเร็จแก
องคกร โดยเนนใหครอบคลุมสําหรับมาตรฐานทางดานคุณภาพ ISO ๙๐๐๑ มาตรฐานทางดาน
ส่ิงแวดลอม ISO ๑๔๐๐๑ Environment และมาตรฐานทางดานอาชีวอนามัยและความปลอดภัย มอก. 
๑๘๐๐๑ ซ่ึงนํามาใชหลากหลายธุรกิจและมีองคกรจํานวนมากนํามาประยุกตใช และไดรับการรับรอง
โดยหนวยงานออกใบรับรอง ซ่ึงตอไปก็สามารถท่ีจะนํามาตรฐานหรือขอกําหนดอ่ืน ๆ มาประยุกตใช 
โดยตั้งอยูบนพื้นฐานระบบบริหารแบบบูรณาการท้ังหมดใหบรรลุวัตถุประสงคท่ีกําหนดไวอยางมี
ประสิทธิภาพ   

สวนความหมายของการบูรณาการนั้น พจนานุกรมฉบับราชบัณฑิตยสถาน พ.ศ. ๒๕๒๕ 
ใหความหมายวา คือ การนําหนวยท่ีแยก ๆ กัน มารวมเขาเปนอันหนึ่งอันเดียว   

Longman Dictionary ๑๙๗๘ ใหความหมาย Integrate วา to join to Something else so as 
to form, to join in society as a whole  

พระธรรมปฏก (ป.อ. ปยุตโต) ใหความหมายวา การทําใหหนวยงานยอย ๆ 
ท้ังหลายท่ีสัมพันธอิงอาศัยซ่ึงกันและกัน เขามารวมทําหนาท่ีประสานกลมกลืนเปนองครวมหนึ่งเดียวท่ี
มีความครบถวนสมบูรณในตัว 
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กลาวโดยสรุป  “การบริหารงานแบบบูรณาการ”  หมายถึง การบริหาร การจัดสรร
ทรัพยากร ความรู ความสามารถ เทคโนโลยี การประสานงานและวิธีการบริหารจัดการ เพื่อใหงาน
บรรลุวัตถุประสงค โดยรวมกันทําหนาท่ีอยางกลมกลืนเปนหนึ่งเดียว  นํามาตรฐานการจัดการตางๆ มา
ใชประยุกตใชในการบริหารธุรกิจ เชน ดานคุณภาพ ISO ๙๐๐๑ ดานส่ิงแวดลอม ISO ๑๔๐๐๑ ดาน    
อาชีวอนามัย และความปลอดภัย มอก. ๑๘๐๐๑ โดยการนํามาใชรวมกันเปนระบบการบริหารเดียวของ
องคกร โดยทุกกระบวนการ ทุกหนวยงานตองทําหนาท่ีอยางมีประสิทธิภาพและประสิทธิผลการ
รวมเขาดวยกันเปนเนื้อเดียวกัน การบูรณาการ  (Integrated) เปนส่ิงท่ีควรทํา เพื่อรองรับการรวบรวมบริหาร
ดานอ่ืนๆ ท่ีมีประสิทธิภาพเขามาใชในองคกรเพื่อใหมีประสิทธิผล เชน TQM, Sig Sigma, Supply Chain 
Management, Lean Manufacturing, Just in Time, Balance Scorecard, Benchmarking เปนตน (เทคนิค
การจัดการสมัยใหม, ออนไลน, ๒๕๕๕) 
 

๒.๒  ประโยชนจากการใชระบบบริหารแบบบูรณาการ 
(๑)  เพิ่มความสามารถในการแขงขัน 
(๒)สามารถใชทรัพยากรตาง ๆ รวมท้ังทรัพยากรบุคคลรวมกันอยาง มี

ประสิทธิภาพ 
(๓) พนักงานทํางานโดยงาย สะดวก มีประสิทธิภาพ พรอมท่ีจะปรับเปล่ียนอยาง

ตอเนื่อง 
(๔) ลดความสูญเปลา ซํ้าซอน ในการบริหาร 
(๕) ลดคาใชจายในการตรวจติดตาม และประเมิน 
(๖) สรางภาพลักษณท่ีดีแกองคกร 
 

๒.๓  แนวคิดระบบบริหารแบบบูรณาการ 
            เพื่อทําความเขาใจระบบบริหารแบบบูรณาการ เราควรรูจักคํานิยามของระบบ

บริหารแบบบูรณาการ ซ่ึงกําหนดโดย Institution of Occupational Safety and Health: IOSH คือ                   
“เม่ืออางถึงระบบบริหารแบบบูรณาการ  หมายถึง การรวมเขาดวยกันเปนหนึ่งเดียวของโครงสราง
องคกร กลยุทธธุรกิจ การจัดสรรทรัพยากร และกระบวนการตรวจและประเมินสมรรถนะ” ดังนั้น                
จึงควรครอบคลุมการกําหนดและจัดทํา 
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(๑) อํานาจหนาท่ีและความรับผิดชอบ 
(๒)  กระบวนการธุรกิจ 
(๓)  การบริหารและจัดสรรทรัพยากร ความรู ความสามารถ และเทคโนโลยี 
(๔)  การปฏิบัติใหสอดคลองกับจุดมุงหมายขององคกร 

 
๓.  แนวความคิดเกี่ยวกับการบริหารราชการแบบมีสวนรวม 
 
     รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. ๒๕๕๐  มาตรา ๘๗ กําหนดใหรัฐตองดําเนินการ

ตามแนวนโยบายดานการมีสวนรวมของประชาชน ดังตอไปนี้  
(๑)   สงเสริมใหประชาชนมีสวนรวมในการกําหนดนโยบายและวางแผนพัฒนาเศรษฐกิจ

และสังคมท้ังในระดับชาติและระดับทองถ่ิน 
(๒) สงเสริมและสนับสนุนการมีสวนรวมของประชาชนในการตัดสินใจทางการเมือง   

การวางแผนพัฒนาทางเศรษฐกิจ และสังคม รวมท้ังการจัดทําบริการสาธารณะ 
(๓)  สงเสริมและสนับสนุนการมีสวนรวมของประชาชนในการใชอํานาจรัฐทุกระดับ    

ในรูปแบบองคกรทางวิชาชีพหรือตามสาขาอาชีพท่ีหลากหลาย หรือรูปแบบอ่ืน 
(๔)  สงเสริมใหประชาชนมีความเขมแข็งในทางการเมือง และจัดใหมีกฎหมายจัดตั้ง

กองทุนพัฒนาการเมืองภาคพลเมืองเพื่อชวยเหลือการดําเนินกิจกรรมสาธารณะของชุมชน รวมท้ัง
สนับสนุนการดําเนินการของกลุมประชาชนท่ีรวมตัวกันในลักษณะเครือขายทุกรูปแบบใหสามารถ
แสดงความคิดเห็นและเสนอความตองการของชุมชนในพื้นท่ี 

(๕) สงเสริมและใหการศึกษาแกประชาชนเกี่ยวกับการพัฒนาการเมืองและการปกครอง
ระบอบประชาธิปไตยอันมีพระมหากษัตริยทรงเปนประมุข รวมท้ังสงเสริมใหประชาชนไดใชสิทธิ
เลือกตั้งโดยสุจริตและเท่ียงธรรม  

 การบริหารราชการแบบมีสวนรวม (Participatory Governance)  หมายถึง การจัดระบบการบริการ
ราชการ การจัดโครงสราง ทัศนคติในการบริหารราชการ และการกําหนดแนวทางท่ีเจาหนาท่ีหรือหนวยงานของรัฐ 
เปดโอกาสใหประชาชนเขามามีสวนรวม มีบทบาทในกระบวนการตัดสินใจทางการบริหารและดําเนินกิจกรรม                      
ของรัฐ ท้ังทางตรง และทางออม (สํานักงาน ก.พ.ร. และสถาบันพระปกเกลา, ๒๕๕๐: ๙ – ๑๐) 
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การบริหารราชการแบบมีสวนรวมท่ีเปดโอกาสใหประชาชนเขามามีสวนรวมในภาครัฐ
อาจจะดําเนินการไดในหลายมิติ ตามความเหมาะสมและความตองการพื้นฐานของประชาชนในแตละ
สังคม องคกร International Association for Public Participation (IAP๒) เปนสถาบันนานาชาติได
ศึกษาและกําหนดระดับการมีสวนรวมของประชาชนไว ๕ ระดับ ดังนี้ 

ระดับท่ี ๑ การใหขอมูลขาวสารแกประชาชนเกี่ยวกับกิจกรรมตางๆ ของหนวยงานภาครัฐ 
(To Inform) เปนระดับท่ีประชาชนเขามามีสวนรวมในขั้นตอนนอยสุดซ่ึงเปนสิทธิพื้นฐานของ
ประชาชนในการไดรับขอมูลขาวสารเกี่ยวกับงานของภาครัฐ โดยหนวยงานภาครัฐมีหนาท่ีในการ
นําเสนอขอมูลท่ีเปนจริง ถูกตอง ทันสมัย และประชาชนสามารถเขาถึงได 

ระดับท่ี ๒ การเปดใหประชาชนแสดงความคิดเห็น   เกี่ยวกับการดําเนินการ/การปฏิบัติงาน  
ของหนวยงานของรัฐ อยางอิสระและเปนระบบ โดยหนวยงานภาครัฐจัดใหมีกระบวนการรับฟงความ
คิดเห็น การปรึกษาหารือ ท้ังเปนทางการและไมเปนทางการ และนําขอเสนอแนะ ความคิดเห็น ประเด็น
ท่ีประชาชนเปนหวงไปเปนแนวทางการปรับปรุงนโยบาย การตัดสินใจ และพัฒนาวิธีการปฏิบัติงานใน
หนวยงาน (To Consult) 

ระดับท่ี ๓ เปนระดับท่ีหนวยงานภาครัฐเปดโอกาสใหประชาชนเขามามีสวนรวมหรือ
เกี่ยวของในกระบวนการกําหนดนโยบาย การวางแผนงานโครงการ และวิธีการทํางาน โดยหนวยงาน
ภาครัฐมีหนาท่ีจัดระบบอํานวยความสะดวก ยอมรับการ เสนอแนะและการตัดสินใจรวมกับ                       
ภาคประชาชน (To Involve) การมีสวนรวมระดับนี้มักดําเนินการในรูปแบบกรรมการท่ีมีตัวแทน                    
ภาคประชาชนเขารวม 

ระดับท่ี ๔ การท่ีหนวยงานภาครัฐเปดโอกาสใหประชาชนเขามามีสวนรวมมีบทบาทเปน
หุนสวนหรือภาคีในการดําเนินกิจกรรมของหนวยงานภาครัฐ (To Collaborate)  

ระดับท่ี ๕ การเสริมอํานาจประชาชน (To Empower) เปนระดับท่ีเปดโอกาสใหประชาชน
มีบทบาทเต็มในการตัดสินใจ การบริหารงาน และการดําเนินกิจกรรมใดๆ เพื่อเขามาทดแทนการ
ดําเนินงานของหนวยงานภาครัฐดําเนินการหรือปฏิบัติงานอยางใดอยางหนึ่ง ระดับการมีสวนรวมของ
ประชาชนในระดับสูงสุดนี้เนนใหประชาชนเปนเจาของดําเนินภารกิจและภาครัฐมีหนาท่ีในการ
สงเสริมสนับสนุนเทานั้น 
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แผนภาพท่ี  ๒  :   ระดับการมีสวนรวมของประชาชน 

 

 
 
 

 

 

 

         

 

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

 
๔.  แนวคิดเกี่ยวกับการประสานงาน 

                       การประสานงานเปนส่ิงสําคัญประการหนึ่งของการบริหาร ท่ีสามารถนําไปสูคุณภาพการ 
บริหาร นํามาซ่ึงผลสําเร็จขององคกร และองคกรท่ีตองเกี่ยวของกับสภาพแวดลอมภายนอกยิ่งมีความ   
จําเปนท่ีจะตองใชการประสานงานเพื่อใหเกิดการรวมมือ ลดการดําเนินงานท่ีซ้ําซอน  นอกจากนี้อาจ   
กอใหเกิดประโยชนอ่ืนหากการประสานงานนั้นเปนการประสานงานท่ีดี   และมีลักษณะหรือประเภท 
ท่ีเหมาะสมกับงาน โดยเฉพาะในความสัมพันธระหวางองคกร การประสานงานระหวางองคกรถือเปน 
รูปแบบหนึ่งของความสัมพันธ (แนวคิดเกี่ยวกับการประสานงาน, ออนไลน, ๒๕๕๔)  โดยมี
สาระสําคัญ ดังนี้ 
 
 
 



 

 
 
                                                                                                             -๑๖- 
 

๔.๑  ความหมายการประสานงาน (coordination) 
                              สมพงษ เกษมสิน การประสานงาน  คือ ความรวมมือรวมใจในการปฏิบัติ จัด
ระเบียบใหเรียบรอยและสอดคลองกลมกลืนกันเพื่อใหสมดุลและสําเร็จเปาหมายในเวลาท่ีกําหนดไว 

     เกษม สุวรรณกุล  การประสานงานคือการท่ีบุคคล หรือหนวยงานในองคการ
ทํางานรวมกับบุคคลอ่ืน เพื่อใหบรรลุถึงจุดประสงคเดียวกัน 

Yehezkel Dror   การประสานงาน  คือ  กระบวนการทางการบริหารท่ีเกี่ยวกับการ 
ทําใหกิจกรรมตาง ๆ ของเจาหนาที่ ผูปฏิบัติงานและหนวยงานตางๆ รวมเปนอันหนึ่งอันเดียวกัน                    
โดยมีวัตถุประสงคเพื่อใหหนวยงานตาง ๆ  ปฏิบัติหนาท่ีรวมกันอันจะทําใหการบริหารงานสามารถ
บรรลุเปาหมายตาง ๆ โดยท่ัวไปไดท้ังหมด 

 
๔.๒  ประเภทของการประสานงาน 

     Fremaont E. Kart and James E. Roseburzwing แบงการประสานงานเปน ๒ 
ประเภท ไดแก การประสานงานภายในองคการ (internal coordination) และการประสานงานภายนอก
องคการ (external coordination) 

 
๔.๓  การประสานงานระหวางองคการ 

    การประสานงานระหวางองคการ ซ่ึงอาจจะอยูตางสังกัด มีความจําเปน 
ท่ีจะตองประสานหรือสรางความสัมพันธกันในการปฏิบัติ เพื่อใหการประสานงานเกิดความสมบูรณ 
เกิดประสิทธิภาพ  

การประสานงานตามแนวคิดของ Vlonglom, Yep, Mulford Dillman ได
เสนอแนะวิธีการประสานงานหรือระหวางองคการในระดับตางๆ และจะตองกระทําทุกระดับจึงจะเกิด
การประสานกันได ดังนี้ คือ 

(๑) ความรวมมือระหวางองคการหรือหนวยงานระดับตํ่า (low level cooperation 
between organization) 

(๒) ความรวมมือระหวางองคการหรือหนวยงานระดับกลาง (middel lavel cooperation  
between organization) 

(๓) ความรวมมือระหวางองคการหรือหนวยงานระดับสูง (high level cooperation  
between organization) เชนเดียวกับในระดับตํ่าและระดับกลาง 
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การประสานงานตามแนวคิดของ (thompson) ไดเสนอรูปแบบการประสานงาน
ระหวางองคการแบงออกเปน ๓ ลักษณะ ดังนี้ คือ 

(๑)  การประสานงานในแนวตั้ง (vertical coordination) หรือการประสานงานโดย
อํานาจ (coordination by authority) ในกรณีของการประสานงานระหวางองคการแลว  การประสานงาน
ในแนวตั้งนี้จะเปนไปไดยาก เพราะแตละองคการยอมมีอํานาจเฉพาะตัวของตนอยูซ่ึงคงจะไมยอม 
ดอยกวาอีกองคการเปนแน 

(๒)  การประสานงานโดยแผนและขอตกลง (coordination by plan or agreement)  
การประสานงานตามนัยนี้  จะเปนกรณีท่ีไมมีโครงสรางของอํานาจระบุไวลวงหนาในทางปฏิบัติ 
องคการท่ีเกี่ยวของจะตัดสินใจรวมกันเปนลายลักษณอักษร  หรือมีบทบาทของตนรวมกัน การตัดสินใจ
กระทําการอยางใดอยางหนึ่งอยางเปนระบบรวมกัน 

(๓)  การประสานงานโดยอาศัยการปรับตัวเขาหากัน (coordination by mutual 
adjustment) รูปแบบการประสานงานในลักษณะนี้ไมมีรูปแบบทางอํานาจระบุไวแนชัด  หรือไมมีขอตกลง 
เปนลายลักษณอักษร เกี่ยวกับบทบาทและอํานาจหนาท่ีของแตละองคการไว แตการประสานงานจะ
เกิดขึ้นจากความริเริ่มขององคการและหนวยงานแตละหนวยงานเอง หรือเกิดขึ้นโดยอาศัยเจาหนาท่ีของ
หนวยงานท่ีทํางานรวมกันอยางไมเปนทางการในการติดตอประสานงานกัน 

 
๕.  แนวคิดและทฤษฎีการบริหารความขัดแยง  
 

  ความขัดแยงถือเปนเรื่องปกติของการอยูในสังคม ไมวาจะเปนสังคมครอบครัว สังคม
เพื่อน สังคมการทํางาน ยิ่งสังคมมีขนาดใหญมากขึ้น ยิ่งมีโอกาสท่ีจะเกิดความขัดแยงไดมากยิ่งขึ้น               
แตความขัดแยงไมใชส่ิงท่ีแยเสมอไป จะสามารถใชความขัดแยงใหเกิดประโยชนไดอยางไร                         
โดยพิจารณาจากทฤษฎีการบริหารความขัดแยงภายในองคกร ดังนี้ (แนวคิดและทฤษฏีการบริหารความ
ขัดแยง, ออนไลน, ๒๕๕๐) 

(๑)  แนวคิดสมัยดั้งเดิม (Traditional View) ความขัดแยงเปนส่ิงไมดี หากหลีกเล่ียงไดควร
หลีกเล่ียง ผูบริหารจะตองกําจัดความขัดแยงขององคการ โดยการออกกฎระเบียบ กระบวนการ                       
ท่ีเขมงวด เพื่อท่ีจะทําใหความขัดแยงหมดไป  

(๒) แนวคิดดานมนุษยสัมพันธ (Human Relation View) จะสนับสนุนการยอมรับความขัดแยง 
และความขัดแยงอาจจะมีประโยชนตอภายในองคการไดบางในบางเวลา  
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(๓)  แนวคิดสมัยใหม (Contemporary View) จะสนับสนุนความขัดแยงบนรากฐาน 
ท่ีวาองคการท่ีมีความสามัคคี ความสงบสุข ความเงียบสงบ และมีความรวมมือ หากไมยอมรับปญหาท่ี
เกิดขึ้น จากความขัดแยง การใหความรวมมือแกองคการจะกลายเปนความเฉื่อยชา อยูเฉย และไม
ตอบสนองตอความตองการเพื่อการเปล่ียนแปลงและการคิดคนใหม ๆ  

Filley (๑๙๗๕) ไดเสนอกระบวนการของความขัดแยง โดยแบงออกเปน ๕  ขั้นตอน ดังนี ้
(๑)  สภาพกอนเกิดความขัดแยง  (Antecedent Condition of Conflict)    เปนลักษณะของ 

สภาพการณท่ีอาจปราศจากความขัดแยง แตจะนําไปสูการขัดแยง  
(๒) ความขัดแยงท่ีรับรูได (Perceived Conflict) เปนการรับรูจากสภาพการณท่ีเกิดขึ้นของ

ฝายตาง ๆ วามีความขัดแยงเกิดขึ้น 
(๓) ความขัดแยงท่ีรูสึกได (Felt Conflict) โดยอาจมีความรูสึกวา ถูกคุกคาม ถูกเกลียดชัง 

กลัว หรือไมไววางใจ 
(๔) พฤติกรรมท่ีปรากฏชัด (Manifest Behavior) อาจแสดงความกาวราว การแขงขัน                     

การโตเถียงหรือการแกปญหา 
(๕) การแกปญหาหรือระงับความขัดแยง (Conflict Resolution or Supervision) วิธีการ

แกไขความขัดแยงมี ๔ วิธี ไดแก  
 ๑) วิธีชนะ-แพ (Win-Lose Methods)  

       ๒) วิธีแพท้ังคู (Lose-Lose methods)  
 ๓) วิธีการท่ีท้ังสองฝายเปนผูชนะ (Win-Win methods)  

       ๔) วิธีการแกไขปญหารวมกัน หรือแบบชนะท้ังคู (Win-Win Methods)  
จอหนสัน และจอหนสัน (Johnson & Johnson, ๑๙๘๗: ๒๗๓) มีแนวคิดวาบุคคลแตกตางกัน  

จึงใชกลยุทธในการจัดการความขัดแยงโดยแตละคนมีรูปแบบการแกปญหาเปนของตน สามารถ
เปล่ียนแปลงการเรียนรูและหาวิธีการใหม ๆ  ท่ีมีประสิทธิภาพในการจัดการความขัดแยงในภาวะขัดแยง 
ประเด็นหลักท่ีตองใสใจ คือ การบรรลุวัตถุประสงคสวนตัว เม่ืออยูในภาวะขัดแยง คนแตละคนจะมี
วัตถุประสงคท่ีแตกตางจากผูอ่ืน และการรักษาสัมพันธภาพกับบุคคลอ่ืนแบบพฤติกรรมในการจัดการ
ความขัดแยง ๕ แบบ คือ 

(๑)  ลักษณะแบบ "เตา" (ถอนตัว, หดหัว) มีลักษณะหลีกหนีความขัดแยง ยอมละวัตถุประสงค 
และความสัมพันธสวนตัว โดยการหลีกเล่ียงไมเผชิญกับคูกรณี จะไมตัดสินใจอยางใดอยางหนึ่งเพื่อ
แกปญหา  
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(๒) ลักษณะแบบ  "ฉลาม"  (บังคับ, ชอบใชกําลัง) เปนการแกปญหาความขัดแยงโดยใช
อํานาจตามตําแหนง คํานึงถึงเปาหมายงานหรือความตองการของตนเองมากกวาความสัมพันธกับเพื่อน
รวมงาน 

(๓)  ลักษณะแบบ "ตุกตาหมี" (สัมพันธภาพราบรื่น) เช่ือวาความขัดแยงหลีกเล่ียงไดเพื่อ
เห็นแกความกลมเกลียว ยอมยกเลิกเปาหมาย เพื่อรักษาสัมพันธภาพอันดีไว  

(๔)  ลักษณะแบบ "สุนัขจิ้งจอก" (ประนีประนอม, แกปญหาเฉพาะหนา)  จะคํานึงถึงเปาหมาย   
สวนตนและสัมพันธภาพกับบุคคลอ่ืนในระดับปานกลาง แสวงหาการประนีประนอม พรอมและเต็มใจ
ท่ีจะสละวัตถุประสงคและสัมพันธภาพบางสวนเพื่อหาขอตกลงรวมท่ีด ี  
                    (๕) ลักษณะแบบ "นกฮูก" (เผชิญหนากัน, สุขุม) จะมองความขัดแยงวาเปนปญหาท่ีจะตอง
แกไข ใหคุณคาแกเปาหมายและสัมพันธภาพ ส่ิงท่ีตองการคือการบรรลุเปาหมายของตนเองและผูอ่ืน  
 

๖.   แนวคิดและทฤษฎีในการติดตอสื่อสาร (ยาเบ็น เรืองจรูญศรี, ออนไลน, ๒๕๕๓) 
 

  ๖.๑  ความหมายของการติดตอสื่อสาร 
การติดตอส่ือสาร หมายถึง กระบวนการถายทอดขาวสารจากบุคคลหนึ่งไปยังอีก

บุคคลหนึ่ง  หรือ จากกลุมหนึ่งไปยังอีกกลุมหนึ่ง  ซ่ึงการถายทอดอาจใชภาษาพูด  ภาษาเขียน หรือ
สัญลักษณอ่ืนๆท่ีสามารถทําใหเขาใจขาวสารไดตรงกัน  

 
๖.๒  ความสําคัญ 

     การติดตอส่ือสารมีความสําคัญและประโยชนในการบริหารงานของผูบริหาร
สถานศึกษา ดังนี ้
 (๑) ทําใหบุคลากรทราบนโยบาย พันธกิจ วิสัยทัศน วัตถุประสงคและมาตรฐาน
ของสถานศึกษา เพราะผูบริหารตองถายทอดส่ิงเหลานี้ใหบุคลากรเขาใจ เพื่อใหการบริหารบรรลุ
เปาหมาย 
 (๒) ทําใหบุคลากรทราบบทบาทและหนาท่ีของตน  โดยผูบริหารจะตองมอบหมาย
งานใหชัดเจน 
 (๓) ผูบริหารจะตองสอนและแนะนําวิธีการทํางานใหบุคลากรแตละคนเขาใจการ
ปฏิบัติงานในหนาท่ีของตน 



 

 
 
                                                                                                             -๒๐- 
 

 (๔) ชวยเสริมสรางขวัญและกําลังใจในการปฏิบัติงาน โดยการยกยองชมเชย 
เผยแพรผลการปฏิบัติงาน 
 (๕) ชวยใหผูบริหารไดขอมูลปอนกลับเกี่ยวกับการปฏิบัติงานของผูใตบังคับบัญชา  
ท้ังในสวนท่ีกาวหนาและเปนปญหา ทําใหนํามาปรับปรุงการทํางานของตนได 
 (๖) ชวยใหเกิดความรวมมือรวมใจกับชุมชนในการจัดการศึกษา 
 (๗)  สรางบรรยากาศแหงการอบอุน เปนมิตร และเปนกันเอง เกิดความรวมมือรวม
ใจในการปฏิบัติงาน 
 (๘) ทําใหบุคลากรในระดับเดียวกันไดแลกเปล่ียนความคิดเห็นในการทํางานของ
แตละคนหรือแตละฝาย ทําใหทราบวิธีการทํางานและปญหาของกันและกัน 
 (๙) ทําใหบุคลากรยึดเปาหมายของสถานศึกษาเปนหลักในการทํางาน 
 (๑๐) สงเสริมกระบวนการทํางานเปนทีม 
 (๑๑) ประหยัดทรัพยากรในการบริหาร 
 

๖.๓  แนวคิดการติดตอสื่อสาร 
 Mary   Parker   Follett  ไดเสนอแนวคิดเกี่ยวกับการติดตอส่ือสารไว  ๒  แนวคิด  คือ 
(๑)  การตอบสนองซ่ึงกันและกัน Follett เช่ือวาในความสัมพันธระหวางบุคคลจะไมเกิด 

ปฏิกิริยาตอบสนองตอส่ิงเราแบบดั้งเดิม   แตคนมีปฏิกิริยาระหวางกัน (interaction) มีอิทธิพลตอกัน
และยอมรับเกี่ยวกับวงของส่ิงยอนกลับ  (feedback   loop)  ของการติดตอระหวางกัน 

(๒) เปาหมายของการรวมตัวกัน บางครั้งเรียกวา  “การประสานงาน”  มีการจัดการให 
คนในองคการบรรลุความมุงหมายรวมกัน 

Elton  Mayo  และคณะไดใชวิธีการสัมภาษณคนงาน   โดยมีวัตถุประสงคเพื่อทราบ
ความคิด เ ห็นของคนงานในเรื่ องงานท่ีปฏิบัติอยู   ความสัมพันธของผู บังคับบัญชาท่ี มีตอ
ผูใตบังคับบัญชา  Mayo  ไดใหแนวทางท่ีผูสัมภาษณตองปฏิบัติตามดังนี้   ซ่ึงถือวาเปนเทคนิคการฟงท่ี
มีประสิทธิผล คือ  มุงความสนใจไปยังบุคคลท่ีถูกสัมภาษณ   ฟงเพียงอยางเดียว  หามพูด   หามโตแยง
หรือใหคําแนะนํา   ฟงในส่ิงท่ีผูถูกสัมภาษณไดพูดหรือไมตองการพูดถึง  หรือไมสามารถพูด  สรุปส่ิงท่ี
ผูถูกสัมภาษณไดพูดและใหขอเสนอแนะ ส่ิงท่ีพูดถือวาเปนความลับ 
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๖.๔  หลักการติดตอสื่อสารของ  Chester  I. Barnard 
                Barnard   เสนอหลักการติดตอส่ือสารไวดังนี้ 

 (๑)  ชองทางการติดตอส่ือสารควรประกาศใหรูอยางชัดเจนและแนนอน 
 (๒)  อํานาจหนาท่ีปรากฏอยูในชองทางของการติดตอส่ือสารอยางเปนทางการ 
 (๓) เสนทางของการติดตอส่ือสาร (line of communication)  ตองส้ันและตรง

ประเด็น 
 (๔)  เสนทางของการติดตอส่ือสารท่ีสมบูรณจะถูกนํามาใช 
 (๕)  ผูท่ีมีความสามารถจะเปนศูนยกลางของการติดตอส่ือสารซ่ึงไดแก  เจาหนาท่ี  

หัวหนางาน 
 (๖)  เม่ือองคการกําลังดําเนินการ  ไมควรขัดขวงเสนทางของการติดตอส่ือสาร 

 
๖.๕  แนวทางการศึกษาเชิงพฤติกรรมศาสตรของการติดตอสื่อสาร 

 การศึกษาเชิงพฤติกรรมศาสตรของการติดตอส่ือสารมีลักษณะสําคัญหลายประการ คือ 
 (๑)  พฤติกรรมทุกชนิดเปนการติดตอส่ือสาร   
(๒) การติดตอส่ือสารอาจจะใชพฤติกรรมท้ังทางวัจนะ (verbal) หรืออวัจนะ 

(nonoverbal) ในขณะทําการติดตอส่ือสารทุกครั้ง     
 (๓) การติดตอส่ือสารทุกครั้งมีเนื้อหาสาระ ซ่ึงเนื้อหาสาระจะกําหนดพฤติกรรม

ความสัมพันธระหวางแหลงสาระกับผูรับสารดวย 
 (๔) พฤติกรรมการติดตอส่ือสารมีลักษณะเปนกระบวนการ 
 (๕) พฤติกรรมการติดตอส่ือสารมีลักษณะเปนวงกลม  (Circular)    
 (๖) พฤติกรรมการติดตอส่ือสารมีลักษณะซับซอน  (Complex) 
 (๗) การติดตอส่ือสารมีลักษณะของพฤติกรรมการเขารหัสสารและถอดรหัสสาร

(Decoding-Encoding Behavior)   
 (๘) พฤติกรรมการติดตอส่ือสารมีลักษณะเปนปฏิสัมพันธ  (Interaction) 
 (๙) การติดตอส่ือสารเปนพฤติกรรมท่ีไมสามารถแกไขใหม (Irreversible) หรือซํ้า

ของเดิมได (unrepeatable) 
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๖.๖  กระบวนการติดตอสื่อสาร 
ร็อบบินสและคูลตาร (Robbins and Coultar) ไดกลาวถึงองคประกอบกระบวนการ

ติดตอส่ือสารไว  ๗ องคประกอบ ไดแก 
 (๑)  ผูสงขาวสาร  (sender) อาจเปนคนหนึ่งหรือกลุมท่ีตองการส่ือสารไปยังผูอ่ืน 
จะตองมีเปาหมายชัดเจนวาตนจะส่ือสารอะไร ไปใหใคร เพื่อเปาหมายใด และใชชองทางการส่ือสาร
แบบใด 
 (๒)  ขาวสาร (message) ส่ิงท่ีผูสงขาวสารตองการถายทอดใหผูรับขาวสารรับรู 
 (๓) การเขารหัส  (encoding)  หรือการแปลความหมายของขาวสารท่ีจะสง ผูสง
จะตองแปลความคิดของตนใหเปนสัญลักษณท่ีมีความหมายและใหผูรับเขาใจ อาจเปนการพูด                      
การเขียน หรืออยางอ่ืน 
 (๔) ชองทางสงขาวสาร (channel) ผูสงตองเลือกชองทางใหเหมาะสมกับจุดประสงค
และชนิดของขาวสาร 
 (๕) การแปลความหมายหรือการถอดรหัส (decoding)  ผูรับสารตองแปลความหมาย
ของขาวสารท่ีสงมา โดยอาศัยความรู ประสบการณ ทักษะและความสัมพันธท่ีมีกับผูสงสารดวย 
 (๖)  ผูรับขาวสาร (receiver) ไดแก ผูฟง ผูอาน หรือผูรบัสัญญาณตางๆ 
 (๗) การสงขอมูลปอนกลับ (feedback) ส่ิงท่ีตองระมัดระวังในการส่ือสารคือความ
เขาใจตรงกันระหวางผูรับสารและผูสงสาร เพื่อแกไขใหเขาใจตรงกันก็โดยอาศัยการใหขอมูลปอนกลับ
ของผูรับสาร 
 

๗.  การบริหารจัดการภาครัฐใหม (New Public Management) 
 

       การบริหารจัดการภาครัฐใหม (New Public Management)  เปนรูปแบบการบริหารจัดการท่ี
มีแนวคิดใหความสําคัญกับเรื่องประสิทธิภาพ (Efficiency) ประสิทธิผล (Effectiveness) และคุณภาพ 
(Quality) ของการใหบริการท่ีมีความคุมคา ซ่ึงสอดคลองกับแนวทางการพัฒนาท่ียึดประชาชนเปนตัว
ตั้ง โดยสวนราชการตองนําแนวคิดการบริหารจัดการภาครัฐใหมมาใชในการวิเคราะหประสิทธิภาพ และ
คุณภาพการใหบริการแกประชาชนของภาครัฐ  กระแสการบริหารจัดการภาครัฐใหม (New Public 
Management หรือ NPM) เริ่มมาจากความพยายามของนักวิชาการในการอธิบายถึงลักษณะหรือ
ปรากฏการณอันเกี่ยวกับการปฏิรูประบบบริหารงานภาครัฐท่ีเกิดขึ้นในชวงทศวรรษ ๑๙๘๐ และ                   
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ตนทศวรรษ ๑๙๙๐ ของบรรดากลุม  “ประเทศเวสมินสเตอร” โดยเฉพาะอังกฤษ คานาดา ออสเตรเลีย 
และนิวซีแลนด (รวมถึงในระดับทองถ่ินและมลรัฐของสหรัฐอเมริกา)  ในบางครั้งอาจจะมีการเรียกช่ือ
ภาษาอังกฤษท่ีแตกตางกันออกไป เชน Managerialism, Market-based Public Administration, 
Reinventing Government, Governance ,Entrepreneurial Government  สรุปการบริหารจัดการภาครัฐ
ใหม (ศูนยวิจัยนโยบายและการบริหาร วิทยาลัยการบริหารรัฐกิจ, ๒๕๕๔ : ๒-๒) โดยสรุปสาระสําคัญได  
ดังนี้  

 (๑)  เนนการบริหารโดยการใหอยูในมือของนักบริหารจัดการแบบมืออาชีพ (Professional 
Management) ทําใหผูบริหารมีอิสระและความคลองตัวในการบริหารจัดการ ท้ังนี้เพราะเปนคนคอย
บริหารจัดการ เปนบุคคลท่ีมีความกระตือรือรน มีวิสัยทัศน ทํางานมีหลักการมีเหตุผล 

 (๒) มีการกําหนดวัตถุประสงคและตัวช้ีวัดผลการปฏิบัติงานท่ีชัดเจน สามารถวัดผลการ
ปฏิบัติงานท่ีเปนรูปธรรม ขณะเดียวกันมีการใหความสําคัญตอภาระรับผิดชอบตอผลงาน 
(Accountability for Results) มากกวาภาระรับผิดชอบตอกระบวนการ (Accountability for Process) 

 (๓) ใหความสําคัญตอการควบคุมผลสัมฤทธ์ิและการเช่ือมโยงใหเขากับการจัดสรร
แบงปนทรัพยากรและการใหรางวัล ขณะเดียวกันมีการใหน้ําหนักกับผลลัพธมากกวาระเบียบวิธีการ
ขั้นตอน 

 (๔) พยายามปรับปรุงโครงสรางองคการเพื่อทําใหหนวยงานมีขนาดท่ีเล็กลงและเกิด
ความเหมาะสมตอการปฏิบัติงาน ผลทําใหมีการแตกหรือแยกหนวยงานภาครัฐใหมีขนาดเล็กลง โดยให
มีการจางเหมางานบางสวนออกไป 

 (๕) เปดใหมีการแขงขันในการใหบริการสาธารณะมากขึ้น อันจะชวยปรับปรุง
ประสิทธิภาพใหดีขึ้น หมายความวาการดําเนินการเชนนั้นจะชวยใหตนทุนหรือคาใชจายลดลง 
ขณะเดียวกันมีคุณภาพมาตรฐานดีขึ้น 

 (๖)  ปรับเปล่ียนวิธีการบริหารงานใหมีความทันสมัยและเลียนแบบวิธีการของภาคเอกชน 
ซ่ึงจะทําใหการบริหารมีความทันสมัยมากขึ้น 

 (๗)  เสริมสรางวินัยในการใชจายเงินแผนดิน ความประหยัดและความคุมคาในการใช
ทรัพยากร 
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การบริหารราชการไทย 

 ๑.  หลักการทั่วไปในการจัดระเบียบบริหารราชการราชการไทย   
หลักการท่ัวไปในการจัดระเบียบบริหารราชการของประเทศตางๆ ในปจจุบัน มีอยูดวยกัน 

๓ หลัก คือ หลักการรวมอํานาจ หลักการแบงอํานาจ และหลักการกระจายอํานาจ  สําหรับประเทศไทย 
ยึดหลักการรวมอํานาจไวท่ีสวนกลาง และหลักการแบงอํานาจไปใหสวนภูมิภาคมาโดยตลอด   
กลาวคือ    รัฐบาลใชหลักการรวมอํานาจและหลักการแบงอํานาจผสมผสานกันไป ทําใหรัฐบาล
สามารถควบคุมไดทุกสวนของประเทศ โดยผานตัวแทนของตนในสวนภูมิภาค มีผลทําใหการบริหาร
ประเทศมีเอกภาพ  มีความม่ันคงจนถึงปจจุบัน สวนหลักการกระจายอํานาจใหประชาชนในทองถ่ิน
ปกครองกันเองเปนหลักใหมตามอุดมการณของประชาธิปไตย  ภายหลังการเปล่ียนแปลงการปกครอง
ประเทศ เม่ือป พ.ศ. ๒๔๗๕  การจัดระเบียบบริหารราชการไทยในปจจุบัน ใชหลักการท่ีกําหนดไวใน
พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผนดิน พ.ศ. ๒๕๓๔ และท่ีแกไขเพิ่มเติม (สมาน รังสิโยกฤษฏ, 
๒๕๔๖ : ๒๙-๖๗)  โดยมีสาระสําคัญ ดังนี้  

(๑) ใชหลักการรวมอํานาจในการจัดระเบียบการบริหารราชการสวนกลาง อันไดแก 
กระทรวง ทบวง กรม ตาง ๆ 

(๒) ใชหลักการแบงอํานาจในการจัดระเบียบบริหารราชการสวนภูมิภาค อันไดแก 
จังหวัด และอําเภอ  

(๓) ใชหลักการกระจายอํานาจในการจัดระเบียบบริหารราชการสวนทองถ่ินหรือการ
ปกครองสวนทองถ่ิน อันไดแก  องคกรปกครองสวนทองถ่ินประเภทตางๆ  

 

  
๒. ปญหาของระบบราชการไทย 
 
    สภาพการณตาง ๆ ในโลกไดเปล่ียนแปลงอยางรวดเร็ว และตอเนื่องโดยเฉพาะดาน

เทคโนโลยีสารเทศ (Information Technology)   ซ่ึงระบบราชการไทย นอกจากจะไมสามารถสนับสนุน
การพัฒนาเศรษฐกิจ สังคม การศึกษา และวัฒนธรรมใหเปนไปตามแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคม
แหงชาติและนโยบายของรัฐบาลอยางเต็มท่ีแลว ยังเปนอุปสรรคตอการแขงขันดานการคาเวทีโลกอีก
ดวย ปญหาการบริหารราชการของท่ีผานมา ในอดีตมีปญหาหลัก ดังนี้  
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๒.๑  ปญหาหลักของการบริหารราชการไทย   
        การบริหารราชการไทย ท้ังในอดีตและปจจุบัน การบริหารราชการไทยหรือระบบราชการ

ไทยเปนระบบการรวมอํานาจเขาสูสวนกลางเปนหลักการพื้นฐาน (Basic Principles) และยึดถือปฏิบัติกันมา
จนถึงปจจุบัน โดยปญหาเกิดจากการติดยึดกับปรัชญาการบริหารราชการยุคเกา  ปญหาอันเนื่องมาจาก
พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผนดิน พ.ศ. ๒๕๓๔ และปญหาของระบบราชการยุคโลกาภวิัตน    

 
๒.๒  ปญหาการบริหารราชการสวนกลางและสวนภูมิภาค    
         การบริหารราชการไทยยึดหลักการรวมอํานาจไวท่ีสวนกลาง และหลักการแบง

อํานาจไปใหสวนภูมิภาคแบบผสมผสานกันไป ทําใหรัฐบาลสามารถควบคุมการบริหารงานในทุกสวน
ของประเทศผานราชการสวนภูมิภาค มีผลทําใหการบริหารประเทศมีเอกภาพและมีความม่ันคงตลอดมา   
แตปจจุบันสภาพการณไดมีการเปล่ียนแปลงไปมาก แมจะยังคงหลักการรวมอํานาจไวท่ีสวนกลาง                
แตศูนยรวมอํานาจไดกระจายไปอยูตามกระทรวง ทบวง กรม ตาง ๆ มากมาย  

 
๒.๓  ปญหาการบริหารราชการสวนทองถิ่น    
          การบริหารราชการสวนทองถ่ินของไทย มีถึง ๕ รูปแบบ คือ องคการบริหารสวน

จังหวัด เทศบาล องคการบริหารสวนตําบล กรุงเทพมหานคร และพัทยา  โดยมีเจตนารมณเพื่อกระจาย
อํานาจใหประชาชนในทองถ่ินปกครองกันเอง โดยมีลักษณะสําคัญคือ มีองคกรปกครองของประชาชน
ในทองถ่ิน มีความเปนอิสระในการดําเนินกิจการตามท่ีกฎหมายใหอํานาจไว มีเจาหนาท่ีของตนเอง 
และมีงบประมาณของตนเอง แตโดยสภาพความเปนจริงในปจจุบัน การบริหารราชการสวนทองถ่ิน
ของไทย  ยังขาดความเปนอิสระในการดําเนินกิจการ ขาดงบประมาณ ขาดเจาหนาท่ีท่ีมีความรู
ความสามารถในการดําเนินงาน  และการเปนฐานเช่ือมโยงทางการเมืองระดับชาต ิ

 
๒.๔  ปญหาการบริหารงานบุคคล 

  การบริหารงานบุคคลของประเทศไทย มีปญหาหลายประการท่ีมีผลกระทบตอขวัญ
และกําลังใจของขาราชการและเจาหนาท่ีของรัฐ ซ่ึงเกิดจากการเพิ่มจํานวนขาราชการและเจาหนาท่ีของ
รัฐอยางตอเนื่องอันเนื่องมาจากการเพิ่มและขยายหนวยงานราชการ   ขาราชการและเจาหนาท่ีของรัฐยัง
ขาดทัศนคติท่ีเหมาะสมในการใหบริการประชาชน  ขาดเอกภาพในการบริหารงานบุคคลของประเทศ  
ขาดความรูความสามารถ ขวัญ และกําลังใจของขาราชการและเจาหนาท่ีของรัฐ ทําใหขาราชการและ
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เจาหนาท่ีของรัฐท่ีมีความรูความสามารถไดลาออกจากราชการเพื่อไปปฏิบัติงานในภาคธุรกิจ หรือท่ี
เรียกวา “สมองไหล” ทําใหภาคราชการขาดผูท่ีมีความรูความสามารถในบางสายอาชีพ 

 
๓.  การปฏิรูประบบราชการ 

 
     การปฏิรูประบบราชการไทย ตามพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผนดิน พ.ศ.

๒๕๔๕ ตองเปนไปเพื่อประโยชนสุขของประชาชน  เกิดผลสัมฤทธ์ิตอภารกิจของรัฐ  ความมี
ประสิทธิภาพในเชิงภารกิจของรัฐ  การลดขั้นตอนการปฏิบัติงาน  การลดภารกิจ และยุบเลิกหนวยงาน
ท่ีไมจําเปน  การกระจายภารกิจและทรัพยากรใหแกทองถ่ิน    การกระจายอํานาจการตัดสินใจ  การ
อํานวยความสะดวก  และการตอบสนองความตองการของประชาชน   จากการปฏิรูประบบราชการ  
ดังกลาว มีผลทําใหทุกสวนราชการตองปรับบทบาท ภารกิจ โครงสราง และวิธีการปฏิบัติงานเพื่อ
ตอบสนองความคาดหวังของทุกสวนในสังคม  โดยมีสาระสําคัญของการปฏิรูประบบราชการไทย ดังนี้  

 
๓.๑  กรอบแนวคิดที่นําไปสูการปฏิรูประบบราชการไทย 

                 จากสภาพปญหาของระบบราชการไทยตามท่ีไดกลาวมาแลวขางตน ทําใหรัฐบาล
ทุกคณะท่ีผานมาตางมีนโยบายท่ีจะปฏิรูประบบราชการ (การปฏิรูประบบราชการไทย, ออนไลน, 
๒๕๕๕) โดยมีวัตถุประสงคหลักท่ีสําคัญ คือ 

(๑) เพื่อยกระดับขีดความสามารถโดยรวมของหนวยงานราชการใหกาวหนาทัน
การเปล่ียนแปลงของกระแสโลกาภิวัตนและสังคมในยุคเศรษฐกิจใหม ในขณะเดียวกันตองปรับ
บทบาทหนวยงานราชการใหแสดงบทบาทเชิงรุก   ในการปกปองประชาชนและสังคมไทยจากความ                     
ผันผวนของการเปล่ียนแปลง  และเปนกลไกชวยสนับสนุนใหเกิดการพัฒนาประเทศอยางสมดุลและยั่งยืน 

   (๒) เพื่อแกไขปญหาพื้นฐานของระบบราชการท้ังในดานความไมมีประสิทธิภาพ 
การทํางาน ซํ้าซอน ลาชา เงินเดือนคาตอบแทนและขวัญกําลังใจ การทุจริตประพฤติมิชอบ และการขาด
ความโปรงใสใหหมดไปอยางเรงดวน 

อยางไรก็ตามกอนการปฏิรูประบบราชการนั้น  จะตองมีกรอบแนวความคิดหลักท่ี
นํามาใชเปนแนวทาง ซ่ึงในปจจุบันกรอบแนวความคิดหลักในการปฏิรูประบบราชการท่ีสําคัญ ๆ  ไดแก   
การบริหารราชการสมัยใหม (New Public Management) และการบริหารกิจการบานเมืองและสังคมท่ีดี 
(Good Governance) 
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๓.๒  สาระสําคัญของการปฏิรูประบบราชการ  
                                (๑)  การปรับเปล่ียนเรื่องบทบาทภารกิจของระบบราชการ  ราชการยุคใหมตองมี
บทบาทภารกิจท่ีชัดเจน และมุงเนนการดําเนินงานเฉพาะภารกิจหลักท่ีสําคัญตามท่ีกําหนดในรัฐธรรมนูญ
และวาระแหงชาติเทานั้น  

  (๒)  การจัดโครงสรางราชการใหเหมาะสม 
  ๑) จัดโครงสรางโดยคํานึงถึงนโยบายแหงรัฐท่ีกําหนดในรัฐธรรมนูญ นโยบาย

รัฐบาล และความตองการของประชาชน ในลักษณะของการบริหารท่ียึดวาระแหงชาติ (Agenda based) 
แทนการจัดโครงสรางท่ีเนนหนาท่ีของรัฐ (Functional based) 

  ๒) จัดโครงสรางองคการใหมีความหลากหลายเพื่อใหสอดคลองกับบทบาท
ภารกิจหลักท่ีจําเปนตองดําเนินการโดยภาครัฐ สอดรับกับประเภทของภารกิจและงาน และสอดคลอง
กับการดําเนินงานในสวนท่ีตองเนนประสิทธิภาพ ความคลองตัว การดําเนินงานรวมกับภาคเอกชน
องคกรประชาชน และทองถ่ิน ควรจัดประเภทของหนวยงานราชการโดยคํานึงความรับผิดชอบในการ
ดําเนินงาน 

(๓)  ปฏิรูปวิธีการบริหารจัดการ   กําหนดใหมีระบบตรวจสอบ  การใหอิสระ ความ
คลองตัวในการบริหาร การบริหารแบบมุงผลสัมฤทธ์ิ การมอบอํานาจการตัดสินใจสูระดับลาง  การให
ความสําคัญกับผูบริหารหลัก  การนําเทคโนโลยีสารสนเทศมาใช  

(๔) ปฏิรูประบบการบริหารงานบุคคล ใหความสําคัญกับการเปนมืออาชีพของ
ขาราชการ  การประเมินศักยภาพและสมรรถนะของขาราชการ  การสงเสริมจริยธรรมและจรรยาบรรณ
ของอาชีพราชการ และสรางบรรยากาศการแขงขันในการทํางาน เพื่อใหขาราชการทํางานอยางมี
ประสิทธิภาพ  

(๕) ปฏิรูประบบงบประมาณ แกไขพระราชบัญญัติวิธีการงบประมาณ พ.ศ. 
๒๕๐๒ ( และท่ีแกไขเพิ่มเติม) และระเบียบกฎหมายท่ีเกี่ยวของ โดยกําหนดแนวทางงบประมาณท่ีเนน
การจัดสรรและบริหารตามกรอบนโยบาย และจังหวัดมีฐานะเปนสวนราชการในการบ ริหาร
งบประมาณท่ีปรับเปล่ียนการจัดทํางบประมาณแบบรายการ เปนงบประมาณแบบมุงเนนผลงาน    
พัฒนาระบบงบประมาณใหมตามหลักการราชการยุคใหมและหลักธรรมาภิบาล และพัฒนาระบบ
งบประมาณใหโปรงใส เปดโอกาสใหประชาชนสามารถรับรูขอมูลและตรวจสอบการใชจาย
งบประมาณไดอยางจริงและมีประสิทธิภาพ 
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(๖) การตอบสนองความตองการและเปดโอกาสใหประชาชนไดเขามามีสวนรวมโดย
สรางระบบความรวมมือในการดําเนินงานระหวางภาครัฐ ภาคเอกชน และภาคประชาชน  จัดใหมีการ
รับฟงความคิดเห็น และกระบวนการปรึกษาหารือกับประชาชน     
 

แนวคิดและทฤษฏีในการกําหนดนโยบายและการแปลงนโยบายไปสูการปฏิบัติ 
 

๑.   แนวคิดและทฤษฎีที่เกี่ยวของกับการนํานโยบายไปปฏิบัติ  
 

  ทฤษฎีแนวคิดท่ีเกี่ยวของกับการนํานโยบายไปปฏิบัติ  (เรืองวิทย เกษสุวรรณ, ออนไลน, 
๒๕๕๕) ประกอบดวย 

 
  ๑.๑ ทฤษฎีการนํานโยบายไปปฏิบัติจากบนลงลาง (top-down theories of 

implementation)    
         โดยเนนความสามารถของผูกําหนดนโยบายท่ีจะกําหนดวัตถุประสงคของนโยบาย

ใหชัดเจนและควบคุมการนํานโยบายไปปฏิบัติ ทฤษฎีนี้เริ่มจากสมมติฐานท่ีวาการนํานโยบายไปปฏิบัติ
เริ่มตนมาจากการตัดสินใจของรัฐบาลกลาง โดยไดรับอิทธิพลจากการวิเคราะหระบบ เนนท่ีกลองดําท่ี
อยูตรงกลาง และถือวานโยบายมีผลตอผลลัพธโดยตรง และมักไมสนใจผลกระทบของผูนํานโยบายไป
ปฏิบัติท่ีมีตอการใหบริการตามนโยบาย การศึกษาตามแนวนี้จะมองวานโยบายเปนปจจัยนําเขา (inputs) 
และการนํานโยบายไปปฏิบัติเปนผลผลิต (outputs) เพราะเหตุนี้แนวคิดนี้ใหความสําคัญกับการ
ตัดสินใจกําหนดนโยบาย บางครั้งจึงถูกมองวาเปนแนวการศึกษาท่ีเนนบทบาทการใชอํานาจ 

 
๑.๒ ทฤษฎีการนํานโยบายไปปฏิบัติจากลางขึ้นบน (bottom-up theories of 

implementation)   
        ทฤษฎีนี้เนนผูปฏิบัติระดับพื้นท่ีในฐานะผูใหบริการและมองการนํานโยบายไป

ปฏิบัติเปนกระบวนการตอรอง ท่ีเกิดในเครือขายของผูนํานโยบายไปปฏิบัติ ทฤษฎีนี้เกิดขึ้นชวงปลาย
ทศวรรษ 1970 ถึงทศวรรษ 1980 เนื่องจากตองการตอบโตทฤษฎีการนํานโยบายไปปฏิบัติจากบน                 
ลงลาง งานหลายช้ินในทฤษฎีนี้แสดงใหเห็นวาผลลัพธทางการท่ีเกิดขึ้นไมจําเปนตองเกี่ยวของกับ
วัตถุประสงคของนโยบาย และการเช่ือมโยงเชิงสาเหตุและผลตามความเช่ือของทฤษฎีจากบนลงลางขึ้น
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นั้นก็อาจไมเปนจริงดวย นักทฤษฎีในกลุมนี้สนใจศึกษาส่ิงท่ีเกิดขึ้นจริงในระดับของการรับบริการ และ
สาเหตุท่ีแทจริงท่ีมีผลตอการปฏิบัติในระดับลาง วิธีการศึกษาจะเริ่มจากระดับลาง โดยระบุวาเครือขาย
ของตัวแสดงในการใหบริการท่ีแทจริงเปนอยางไร  ทฤษฎีนี้จะปฏิเสธแนวคิดท่ีวานโยบายเริ่มมาจาก
ระดับบนและสงนโยบายลงมาใหผูปฏิบัติเพื่อปฏิบัติตามระดับบนใหมากท่ีสุด แตมองวาการใชดุลพินิจ
ในการใหบริการระดับลางเปนปญหาท่ีแทจริงมากกวา 

  
๑.๓  ทฤษฎีการนํานโยบายไปปฏิบัติแบบผสม (hybrid theories of implementation)      
        โดยมีจุดมุงหมายเพื่อสรางทฤษฎีท่ัวไป ยึดถือตามแนวกระบวนและขั้นตอนนโยบาย 

เนนการนําการตัดสินใจระดับบนไปปฏิบัติ ยึดประชาธิปไตยแบบตัวแทนหรือตัวแบบผูนํา สวนทฤษฎี
ลางขึ้นบนเริ่มตนจากลางและขยายออกไปทางขาง มีจุดมุงหมายท่ีจะพรรณนาและอธิบายปฏิกิริยาของ
ตัวแสดงในการใหบริการถือวาขั้นการนํานโยบายไปปฏิบัติแยกไมออกจากขั้นการกอรูป หรือยึดตาม
หลักการหลอมรวม (fusionist model) มากกวาจะกระจายออกไป นอกจากนั้นยังปฏิเสธขั้นตอนของ
นโยบาย โดยถือวาไมมีทางท่ีระดับบนจะคุมระดับลางไดหมด เพราะระดับลางมีดุลพินิจและ
ผลประโยชนเปนของตัวเอง สวนดานประชาธิปไตยนั้น ทฤษฎีลางขึ้นบนยึดประชาธิปไตยแบบมี    
สวนรวม   นอกจากผูนําแลวยังตองคํานึงถึงเจาหนาท่ีระดับทองถ่ิน ภาคเอกชนและกลุมเปาหมายดวย
การผสมตามทฤษฎีใหมขางตน ทําใหเกิดแนวทางบูรณาการ   
 

๒.  ความหมายและแนวคิดการนํานโยบายไปสูการปฏิบัติ 
 
      Bardach .E  เนนกระบวนการทาง การเมืองและเห็นวา  กระบวนการนํานโยบายไปปฏิบัต ิ

คือ เกมสการตอสูโดยนิยามวา กระบวนการนํานโยบายไปปฏิบัติ คือ กระบวนการของกลยุทธเกี่ยวกับการ
ปฏิสัมพันธ ระหวางกลุมผลประโยชนตางๆ ในอันท่ีจะใหไดมาซ่ึงการบรรลุเปาหมายของพวกตน                 
ซ่ึงเปาหมายเหลานั้นอาจจะไปกันไดหรือไปกันไมไดกับเปาหมายของนโยบาย (Bardach, ๑๙๘๐: ๙) 

นโยบายสาธารณะ หมายถึง กิจกรรมตางๆ ท่ีรัฐบาลจัดทําขึ้น หรือแผนงานหรือ
โครงการ หรือ แนวทางปฏิบัติท่ีรัฐบาลหรือหนวยงานของรัฐไดกําหนดขึ้นเพื่อเจตนาในการแกไข
ปญหา ท้ังระยะส้ันและระยะยาว นโยบายสาธารณะเม่ือกําหนดขึ้นมาแลวส่ิงท่ีมีความจําเปนอยางยิ่ง
ตอมาคือ การนํานโยบายสาธารณะไปสูการปฏิบัติใหบังเกิดผล (วรเดช  จันทรศร, ๒๕๔๕: ๑) 
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๓.  กรอบแนวคิดการนํานโยบายไปสูการปฏิบัติ  
 
(๑) การนํานโยบายไปปฏิบัต ิ เปนการศึกษาท่ีใหความสนใจเกี่ยวกับเรื่องของความสามารถ 

ท่ีจะผลักดันใหการทํางานของกลไกท่ีสําคัญท้ังมวลสามารถบรรลุผลตามนโยบายท่ีไดตั้งเปาหมาย
เอาไว เนื้อหาสาระและขอบขายของการศึกษามุงเนนและครอบคลุมถึงการแสวงหาคําอธิบายเกี่ยวกับ
ปรากฏการณหรือสภาพความเปนจริงท่ีเกิดขึ้นภายในกระบวนการของการนํานโยบายไปปฏิบัติ
เพื่อท่ีจะทําใหการนํานโยบายสาธารณะไปปฏิบัติบังเกิดความสําเร็จ 

 (๒) การประเมินหรือการพิจารณาตัดสินระดับความสําเร็จของการนํานโยบายไปปฏิบัติ 
ควรพิจารณาจากผลการปฏิบัติในระยะส้ันวามีความสอดคลองกับวัตถุประสงคหรือเปาหมายของ
นโยบายเพียงใด และถาเปนไปไดก็จะตองดูถึงผลกระทบของนโยบายนั้นในระยะยาววาสามารถบรรลุ
วัตถุประสงคตามท่ีตั้งไวเพียงใด   รวมตลอดถึงการวัดระดับความรวมมือจากผูเกี่ยวของและระดับของ
ความขัดแยงท่ีเกิดขึ้นในกระบวนการของการนํานโยบายไปปฏิบัติ อนึ่ง การประเมินความสําเร็จของ
การนํานโยบายไปปฏิบัติสามารถทําไดในระหวางท่ีนโยบายนั้นยังอยูในกระบวนการของการนําไป
ปฏิบัติในลักษณะของการประเมิน เพื่อหาทางแกปญหามากกวาการประเมินเพื่อใหรูผลท้ังหมดของ
นโยบาย แผนงาน หรือโครงการ ซ่ึงจะตองใชระยะเวลารอจนกวาขอมูลทางดานผลกระทบจะมีพรอม 

 
๔. บทบาทของหนวยงาน 

 
     ๔.๑  บทบาทของฝายการเมือง  
             การเมืองมีบทบาทความสําคัญมาก ในกระบวนการของการนํานโยบายไปปฏิบัติ 

นโยบายใดท่ีไดรับความเห็นชอบ ดูแล เอาใจใส ติดตามผลอยางตอเนื่องจากฝายการเมือง หนวย
ราชการตาง ๆ ก็จะใหความสนใจและใหลําดับความสําคัญในการนําไปปฏิบัติมากเปนพิเศษ ซ่ึงจะมีผล
ทําใหการนํานโยบายไปปฏิบัติมีโอกาสประสบความสําเร็จมากยิ่งขึ้น 
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แผนภาพท่ี ๓   ภาพการประชุมสมาชิกสภาผูแทนราษฎร 
 
 

  
 
 
 
 
 
 
 
 

     
๔.๒  ระบบราชการ  
          หนวยงานของรัฐ ถือวาเปนองคการท่ีสําคัญท่ีสุด ท้ังในกระบวนการกําหนด

นโยบายและการนํานโยบายไปปฏิบัติ ซ่ึงมีความคาบเกี่ยวและสัมพันธตอเนื่องและคาบเกี่ยวกันในขั้น
การกําหนดนโยบาย   การเปนผูรับผิดชอบในการนํานโยบายไปปฏิบัติ ถือไดวาเปนภารกิจหลักของ
ระบบราชการ โดยท่ัวไปทุกหนวยราชการมักจะหวงแหนนโยบายหรือโครงการในสวนท่ีตน
รับผิดชอบ จะไมยอมใหหนวยราชการอ่ืนมานํานโยบายในสวนท่ีรับผิดชอบไป และจะพยายามขยาย
ขอบเขตแหงภารกิจหรืออาณาจักรของตนใหกวางขวางยิ่งขึ้น ตามโอกาสและสถานการณท่ีอํานวยให 
ยิ่งไปกวานั้นระบบราชการมักมีแนวโนมท่ีจะเลือกนํานโยบายของรัฐไปปฏิบัติแตเฉพาะนโยบายท่ีจะ
เปนประโยชนแกตนเอง ความรวมมือของระบบราชการจึงมีความสําคัญอยางยิ่งตอความสําเร็จของการ
นํานโยบายไปปฏิบัติ 

 
๔.๓  ขาราชการ 
           ขาราชการเปนบุคคลท่ีมีสวนเกี่ยวของ หรือสงผลอยางมากตอความสําเร็จหรือ

ความลมเหลวของการนํานโยบายไปปฏิบัติ ความเกี่ยวของและความสําคัญของขาราชการในการนํา
นโยบายไปปฏิบัติจะมีแตกตางกันไป ขึ้นอยูกับระดับหรือฐานะของขาราชการ ซ่ึงไดแก ผูบริหาร
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ระดับสูงของหนวยงานจะมีความสําคัญมาก เปรียบเหมือนหัวรถจักรหรือหัวเรือใหญ ท่ีจะสงผลทําให
การนํานโยบายไปปฏิบัติประสบอุปสรรคหรือราบรื่น ผูบริหารโครงการ เปรียบเหมือนหัวเรือขนาด
กลางท่ีจะแปลงความสนับสนุนหรือเจตนารมณของ และผูบริหารระดับสูงใหไดผลจะตองเปนผูนําของ
ขาราชการท่ีมีหนาท่ีจะตองใหบริการหรือดําเนินงานตามโครงการ   สําหรับขาราชการระดับลาง เปน    
ผูใหบริการหรือดําเนินตามโครงการถือไดวามีบทบาทสําคัญอยางมากในกระบวนการของการนํา
นโยบายไปสูการปฏิบัติ เพราะขาราชการเปนผูปฏิบัติท่ีจะตองมีปฏิสัมพันธกับประชาชนผูรับบริการ
หรือกลุมผูไดรับประโยชนจากนโยบายโดยตรง 

 
แผนภาพท่ี ๔  การประชุมขาราชการผูนํานโยบายไปปฏิบัต ิ

 
 
 
 
 
 
 
 
 

                                     
 
          

 
๔.๔  ผูรับบริการหรือผูไดรับผลจากนโยบาย  
         ประชาชน ในฐานะผูรับบริการ หรือผูไดรับผลจากนโยบาย จะมีท้ังท่ีเปนบุคคล 

และในฐานะกลุมในกระบวนการของการนํานโยบายไปปฏิบัติ ผูรับบริการ หรือผูไดรับประโยชนจะ
เปนผูท่ีติดตอมีปฏิสัมพันธกับขาราชการในระดับลางโดยตรงบทบาทของผูรับบริการหรือผูไดรับ
ผลประโยชนหากมีการรวมตัวกันเปนกลุม จะมีความสําคัญและสงผลตอการนํานโยบายไปปฏิบัติมาก 
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แผนภาพท่ี  ๕   ประชาชนผูรับบริการหรือผูไดรับผลจากนโยบายของรัฐ 

 

 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

 
             ๕.  ขั้นตอนการนํานโยบายสาธารณะไปปฏิบัติ 

 
     ๕.๑  ขั้นตอนการนํานโยบายสาธารณะไปปฏิบัติ ในระดับมหภาค  แบงยอยออก

ไดเปน ๒   ขั้นตอนหลัก กลาวคือ 
            (๑)  ขั้นตอนแรก  ขั้นตอนของการแปลงนโยบาย ถือเปนขั้นตอนท่ีสําคัญมาก เพราะ

หากมีการแปลงนโยบายเบ่ียงเบนไปจากวัตถุประสงคนโยบายอาจลมเหลวได ซ่ึงขึ้นอยูกับปจจัยดังนี้  
 ปจจัยแรก ความคลุมเครือหรือขาดความเฉพาะเจาะจงของนโยบาย                        

ยิ่งนโยบายมีความคลุมเครือมากเทาใดหนวยงานท่ีรับผิดชอบในการนํานโยบายไปปฏิบัติก็จะมีอิสระ
ในการแปลงนโยบายมากยิ่งขึ้นเทานั้น  

 ปจจัยท่ีสอง ความหลากหลายในเปาหมายของนโยบาย ซ่ึงบางครั้งเปาหมาย
ของนโยบายอาจจะมีความขัดแยงกันเอง ยากท่ีจะจัดลําดับความสําคัญกอนหลังได  

 ปจจัยท่ีสาม หนวยงานท่ีรับผิดชอบในการแปลงนโยบายนั้นมีความเขาใจใน
วัตถุประสงคของนโยบายเพียงใด 
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 ปจจัยท่ีส่ี  หนวยงานท่ีรับผิดชอบในการแปลงนโยบายนั้นมีความรวมมือและ
ความจริงใจในการนํานโยบายนั้นไปปฏิบัติเพียงใด 

แผนภาพท่ี ๖  ปจจัยท่ีมีผลตอความถูกตองในการแปลงนโยบายของหนวยงานท่ีรับผิดชอบ 
                                  ในการนํานโยบายไปปฏิบัต ิ
 
                        

 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

ท่ีมา :  วรเดช จันทรศร. “การนํานโยบายไปปฏิบัติ”. ๒๕๔๕. หนา ๓๘  
 

(๒) ขั้นตอนท่ีสอง  เปนขั้นตอนท่ีราชการสวนกลางจะสามารถทําใหหนวยปฏิบัติใน
ระดับลางหรือระดับทองถ่ินยอมรับแนวทาง  แผนงาน โครงการ และจัดทําโครงการสนองนโยบายท่ี
สวนราชการวางไว  โดยขึ้นอยูกับปจจัยหลายประการ เชน  ลักษณะของหนวยงานทองถ่ิน 
สภาพแวดลอมทางเศรษฐกิจและสังคม  การเมืองของทองถ่ิน รวมท้ังประโยชนท่ีรัฐบาลควรจะไดรับ
กับหนวยงานทองถ่ินนั้น ๆ  
 
 
 
 

ความชัดเจนของนโยบาย 

ความเขาใจในนโยบายของหนวย 
ที่รับผิดชอบ 

ความสอดคลองกันระหวาง
เปาหมายของนโยบาย 

ความรวมมือและความจริงใจของ
หนวยที่รับผิดชอบ 

ผลของการแปลงนโยบาย 
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๕.๒  ขั้นตอนของการนํานโยบายไปปฏิบัติในระดับจุลภาค แบงยอยออกไดเปน  ๓  
ขั้นตอนหลัก ประกอบดวย  ขั้นการระดมพลัง ขั้นการปฏิบัติ และขั้นการสรางความเปนปกแผน หรือ
ความตอเนื่อง โดยแตละขั้นตอนมีสาระสําคัญ  ดังนี้  

(๑)   ขั้นตอนแรก ขั้นการระดมพลัง เปนขั้นตอนท่ีหนวยงานทองถ่ินจะตอง 
ดําเนินการในสองกิจกรรม  คือ  การพิจารณารับนโยบาย   และการแสวงหาความสนับสนุนในนโยบาย
จากทองถ่ินนั้น 

(๒)   ขั้นตอนท่ีสอง  เปนขั้นการปฏิบัติซ่ึงครอบคลุมถึงกระบวนการในการปรับเปล่ียน
โครงการท่ีไดมีการยอมรับแลวออกมาในรูปของการปฏิบัติจริง  

(๓) ขั้นตอนท่ีสาม เปนขั้นการสรางความเปนปกแผน  หรือความตอเนื่องครอบคลุม
ถึงการแสวงหาวิธีการท่ีจะทําใหนโยบายนั้นถูกปรับเปล่ียนและไดรับการยอมรับเขาเปนหนาท่ี
ประจําวันของผูปฏิบัติ  กลาวอีกนัยหนึ่ง ขั้นตอนนี้เปนการหาทางทําใหนโยบายนั้นไดรับการปฏิบัติ
อยางตอเนื่องและสมํ่าเสมอ 
 

๖.  ปญหาการนํานโยบายไปปฏิบัติ 
 
     (๑) ปญหาทางดานสมรรถนะ เปนปญหาหลักดานหนึ่งของการนํานโยบายไปปฏิบัติ 

ปญหาในลักษณะดังกลาวจะมีมากนอยเพียงใดขึ้นอยูกับปจจัยยอยตาง ๆ หลายปจจัย ดังนี้ 
๑)  ปจจัยทางดานบุคลากร  
๒) ปจจัยทางดานเงินทุน 
๓) ปจจัยทางดานวัสดุอุปกรณเครื่องมือเครื่องใช ตลอดจนปจจัยทางดานวิชาการ 

หรือเทคโนโลยีท่ีเกี่ยวของในนโยบายนั้น 
 (๒)  ความสําเร็จของการนํานโยบายไปปฏิบัต ิ สวนหนึง่ขึ้นอยูกับความสามารถในการควบคุม 

ซ่ึงหมายถึงความสามารถในการวัดความกาวหนา   หรือผลการปฏิบัติของนโยบายแผนงาน   หรือโครงการ 
ปญหาในดานการควบคุมจะมีมากนอยเพียงใดขึ้นอยูกับ  
                              ๑)  ความสามารถของหนวยงานท่ีรับผิดชอบในการแปลงนโยบาย    
                              ๒) ความชัดเจนของกิจกรรม แผนงาน และโครงการท่ีถูกแปลงมาจากนโยบาย    
                            ๓) ความสามารถในการกําหนดภารกิจ  ตลอดจนมาตรฐานในการปฏิบัติงานให
สอดคลองกับแนวทางปฏิบัติงานรวมหรือสอดคลองกับแผนงานหรือโครงการ การสรางความสามารถ     



 

 
 
                                                                                                             -๓๖- 
 

ในการควบคุมหรือการวัดความกาวหนาของการปฏิบัติงานท่ีจะสามารถสนองตอบตอความตองการของ
นโยบายได ขณะเดียวกันก็จะมีผลโดยตรงตอปญหาในการนํานโยบายไปปฏิบัต ิ รายละเอียดดังแผนภาพท่ี ๗  
 

แผนภาพท่ี  ๗   เงื่อนไขตาง ๆ  ท่ีสงผลตอความสามารถในการควบคุมและปญหาในการนํานโยบายไปปฏิบัต ิ
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
   

 
ท่ีมา :  วรเดช จันทรศร. “การนํานโยบายไปปฏิบัติ”. ๒๕๔๕. หนา ๕๔  
 

 (๓)  ปญหาของการนํานโยบายไปปฏิบัติจะมีสูงขึ้นเปนอยางมาก ถาสมาชิกในองคการหรือ 
หนวยปฏิบัติ  ไมใหความรวมมือหรือตอตานการเปล่ียนแปลงท่ีเปนผลมาจากนโยบายนั้น 

 (๔)   ปญหาในการนํานโยบายไปปฏิบัต ิ  ซ่ึงเกิดจากเรื่องของอํานาจและความสัมพันธระหวาง 
องคการท่ีรับผิดชอบในการนํานโยบายไปปฏิบัติกับองคการอ่ืนๆ ท่ีเกี่ยวของ จะมีมากนอยเพียงใด
ขึ้นอยูกับเงื่อนไขหรือปจจัยยอย ๆ หลาย ๆ ประการดังนี้  
 

ความชัดเจนของวัตถุประสงคตาม
กิจกรรม แผนงาน/โครงการ 

 
ความถูกตองในการแปลงนโยบาย 

ความสอดคลองในการกําหนด
ภารกิจและมาตรฐานในการ
ปฏิบัติงานของหนวยงานยอย 

 
ความสามารถในการควบคุม 

ปญหาในการนํานโยบาย 
ไปปฏิบัติ 
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๑) ลักษณะของการติดตอและความสัมพันธ  ท่ีหนวยปฏิบัติมีกับหนวยงานท่ีควบคุม 
นโยบายดังกลาว  
                           ๒) ระดับความจําเปนท่ีหนวยปฏิบัติจะตองแสวงหาความรวมมือ พึ่งพา หรือทํา
ความตกลงกับหนวยงานหลักอ่ืน  ๆ
                            ๓) ระดับของความเปนไปไดท่ีเจาหนาท่ีของแตละหนวยจะสามารถทํางานรวมกันได 

(๕)  ปญหาทางดานความสนับสนุนและความผูกพันขององคการหรือบุคคลท่ีสําคัญเปน
ปญหาหลักอีกดานหนึ่งของการนํานโยบายไปปฏิบัติ ปญหาดังกลาวอาจลุกลามสงผลไปถึงความ
ลมเหลวของนโยบายนั้นโดยตรงก็ได ถาองคการหรือบุคคลสําคัญ ซ่ึงไดแก กลุมอิทธิพล กลุม
ผลประโยชน นักการเมือง ขาราชการระดับสูงตลอดจนส่ือมวลชน เปนอาทิ ไมใหความสนับสนุนท้ัง
ในแงของทางการเมือง เงินทุนงบประมาณ ตลอดจนสรางอุปสรรคในแงของการตอตาน เตะถวงหรือ
คัดคานนโยบายนั้น ๆ  (วรเดช  จันทรศร, ๒๕๔๕: ๑๗-๖๕) 
 
ผลงานวิจัยที่เกี่ยวของ 
 

๑.  วรเดช จันทรศร และลิขิต ธีรเวคิน (๒๕๓๐) ศึกษาเรื่อง การนํานโยบายไปปฏิบัติใน
ระบบราชการไทย มองวาระบบราชการ คือ กุญแจสําคัญของความสําเร็จในการนําแผนพัฒนาประเทศ
ไปปฏิบัติแตจากการศึกษาพบวามีปญหา ๔ ประการในกระบวนการนํานโยบายไปปฏิบัติของกรม
ประมง  คือ  

     (๑) หนวยงานองคกร กลุมบุคคลท่ีนํานโยบายไปปฏิบัติในสวนภูมิภาคและทองถ่ินขาด
ความเขาใจในนโยบายของสวนกลางหรือนโยบายของกรม   

     (๒) หนวยงานระดับปฏิบัติยังขาดศักยภาพในดานบุคคล เครื่องมืออุปกรณและ
งบประมาณ   

     (๓) ขาดการติดตามประเมินผลการปฏิบัติระดับภูมิภาค และทองถ่ินอยางเปนระบบ  
     (๔) ขาดการประสานความรวมมือระหวางหนวยงานของกรมระดับจังหวัด เชน ขาดการ

รวมใชทรัพยากร เปนตน 
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๒.  คณะกรรมาธิการวิสามัญเพื่อสอบสวนและศึกษาสถานการณความไมสงบในจังหวัด
ชายแดนภาคใตสภานิติบัญญัติแหงชาต ิ(๒๕๕๑)   ไดดําเนินการสอบสวนและศึกษาสถานการณความไมสงบใน
จังหวัดชายแดนภาคใต  ผลการศึกษาพบวา หากทุกฝายไดนํานโยบายตลอดจนขอเสนอแนวทางการแกไขปญหามา
ดําเนินการอยางจริงจังดวยความเขาใจในเจตนารมณของนโยบายแลว ปญหาท่ีเกิดนาจะคล่ีคลายไดแตท่ีไมเปน
ตามเจตนารมณตามนั้น ซ่ึงเกิดจากสาเหตุสําคัญ  ๓  ประการ  กลาวคือ  นโยบายบางสวนไมถูกนําไปปฏิบัต ิ              
อันอาจเกิดมาจากการขาดกลไกและเครื่องมือขับเคล่ือนนโยบายท่ีเหมาะสม ขาดความตอเนื่องอันเกิดมาจากการ
เปล่ียนแปลงผูบริหาร หรือการเปล่ียนแปลงรัฐบาล และการปฏิบัติทางยุทธวิธีสวนทางกับนโยบายหรือ
ยุทธศาสตร เกิดผลกระทบในระยะยาว  โดยคณะกรรมาธิการฯ ไดเสนอแนวทางแกปญหาความไมสงบใน
จังหวัดชายแดนภาคใต ดังนี้ 

(๑)  พื้นฟูความไวเนื้อเช่ือใจดวยกระบวนการมีสวนรวมอยางเทาเทียม โดยการใหความสําคัญ
ในบทบาทของภาคประชาชนตองเรียนรูและเขาใจปญหาของชุมชน  

(๒)   รัฐสนับสนุนใหมีการรวมพลังทางสังคมเพื่อแกไขปญหาใหแกชุมชนดวยตนเอง อันจะเปน
จุดเริ่มตนความเขาใจฐานราก โดยเฉพาะการรูเทาทันสถานการณ การรูจักแยกแยะขาวจริงหรือขาวลือซ่ึงจะทําให
ไมตกเปนเหยื่อการใชความรุนแรง 

(๓)   สรางความเช่ือม่ันศรัทธาของประชาชนท่ีมีตอเจาหนาท่ีรัฐใหมีทัศนคติท่ีดี  และพรอมให
ความรวมมือ   เจาหนาท่ีของรัฐสามารถเปนท่ีพึ่งและไมสรางเงื่อนไขท่ีจะทําใหประชาชนรูสึกวาถูกเลือกปฏิบัติ
อยางไมเปนธรรม 

 
๓.  คณะกรรมาธิการความม่ันคง สภานิติบัญญัติแหงชาติ (๒๕๕๑) ไดศึกษาการแกไขปญหา

จังหวัดชายแดนภาคใต พบวา การดําเนินการแกไขปญหายังไมประสิทธิภาพเทาท่ีควร ท้ังการดําเนินงาน
ตามแนวคิด “เขาใจ เขาถึง พัฒนา” นโยบาย “การเมืองนําการทหาร” และ “การเอาชนะท่ีหมูบาน” ยังไม
ปรากฏผลเปนรูปธรรม ซ่ึงเกิดจากกระบวนการกําหนดนโยบาย กระบวนการนํานโยบายไปปฏิบัติ 
ความไมตอเนื่องของนโยบายและยุทธศาสตร ความรูความเขาใจในการนํานโยบายไปปฏิบัติ ขาด
เอกภาพและการบูรณาการ ปญหาการขาดแคลนบุคลากรขอจํากัดดานงบประมาณ และอุปสรรคในการ
ปฏิบัติทางยุทธวิธี ซ่ึงคณะกรรมาธิการฯไดเสนอปจจัยแหงความสําเร็จในการดําเนินยุทธศาสตร ๓ ประสาน 
ไดแก                                                              
                            (๑)  ยุทธศาสตรการเสริมสรางความเขมแข็งใหฝายเรา  

        (๒) ยุทธศาสตรการเอาชนะ ผูกอความไมสงบ    



 

 
 
                                                                                                             -๓๙- 
 

        (๓) ยุทธศาสตรการขจัดปจจัยท่ีเปนเงื่อนไขของปญหา โดยขึ้นอยูกับปจจัย ดานความรู
ความเขาใจ  ดานเอกภาพทางความคิดและการปฏิบัติ  ปจจัยดานการประเมินผล  และปจจัยดานการ
สนับสนุน 
  

๔.  ศูนยวิจัยนโยบายและการบริหาร วิทยาลัยการบริหารรัฐกิจ มหาวิทยาลัยบูรพา (๒๕๕๔)  
ไดศึกษาโครงการวางระบบบริหารติดตามประเมินผลแผนการพัฒนาพื้นท่ีพิเศษ ๕ จังหวัดชายแดน
ภาคใต พบวา  การดําเนินงานตามแผนพัฒนาพื้นท่ีพิเศษ ฯ สามารถบรรลุวัตถุประสงคเรื่องการเพิ่ม
รายไดใหแกครัวเรือนและและประชาชนมีความเช่ือม่ันและไววางใจมากขึ้น โดยท่ีปรึกษาไดมี
ขอเสนอแนะใหรัฐบาล กระทรวง และหนวยงานท่ีเกี่ยวของ พิจารณาดําเนินการ   

  (๑)  ปรับปรุงโครงการท่ีดําเนินการอยูในปจจุบันใหมีประสิทธิภาพมากขึ้นอาทิ เชนการ 
สรางความเขาใจนโยบาย ยุทธศาสตรและแผนการพัฒนาพื้นท่ีพิเศษ ฯ ใหชัดเจน เพื่อใหหนวยงาน
ถายทอดสรางความเขาใจใหกับผูรับผิดชอบทุกระดับอยางตอเนื่อง   กําหนดใหมีคณะกรรมการ
กล่ันกรองแผนงาน/โครงการเพื่อทําหนาท่ีติดตามตรวจสอบรายละเอียดโครงการ    สนับสนุนแผนงาน/
โครงการท่ีสงเสริมการรวมกลุม/องคกรในชุมชนเปนหลัก   เปดโอกาสใหประชาชนเขามามีสวนรวม
ในการดําเนินงานรวมกับภาครัฐตั้งแตขั้นตอนรวมคิด รวมกําหนดนโยบาย รวมดําเนินการ และรวม
ติดตามประเมินผล  มอบให ศอ.บต.    เปนหนวยงานหลักในการจัดระบบการนําประชาคมระดับหมูบาน 
สงเสริมอาชีพท่ีสอดคลองกับการใชปจจัยการผลิตในพื้นท่ี   เรงรัดสนับสนุนพัฒนาความพรอม
หนวยงานเจาภาพในระดับตาง ๆ ท้ังในดานความม่ันคง และดานการพัฒนา ใหมีความพรอม
ประสานงานในลักษณะบูรณาการแผนงาน/โครงการท้ังดานความม่ันและดานการพัฒนาใหเช่ือมโยง
ทิศทางและเปาหมายรวมกัน  ปรับปรุงสิทธิประโยชนพิเศษใหมีความเหมาะสม เพื่อสรางขวัญและ
กําลังใจใหเจาหนาท่ีปฏิบัติงานไดอยางมีประสิทธิภาพ 

(๒)  ปรับปรุงและพัฒนาการแกไขปญหายาเสพติด 
 

 ๕.  นายกฤษฎา  บุญราช (๒๕๕๔) ไดศึกษากระบวนการสรางความเปนธรรมเพื่อแกไข
ปญหาความไมสงบในจังหวัดชายแดนภาคใต : ศึกษากรณีการดําเนินงานของศูนยยะลาสันติสุข  พบวา 
สาเหตุความไมเปนธรรมในจังหวัดชายแดนภาคใตเกิดจาก ความไมเขาใจในความแตกตางทางศาสนา 
ภาษาและวัฒนธรรม   ความอยุติธรรมจากโครงสรางท้ังกฎหมายและนโยบายความไมเปนธรรมจาก
การนํานโยบายไปปฏิบัติของภาครัฐ  ความไมเปนธรรมอันเกิดจากการปฏิบัติงานของเจาหนาท่ี  โดยมี
ขอเสนอแนะ  กลาวคือ ในเชิงโครงสรางตองทบทวนความบกพรอง หรือปญหาท่ีเกิดขึ้นจากการใช



 

 
 
                                                                                                             -๔๐- 
 

กฎหมายพิเศษในพื้นท่ี    รัฐตองใหความสําคัญในการสรางกระบวนการยุติธรรมคูขนานโดยพลเรือน
ควบคูกับการใชกฎหมายพิเศษในพื้นท่ี โดยฝายตํารวจหรือทหาร หรือฝายความม่ันคง  เรงสรางความ
ไววางใจในมิติตาง ๆ ระหวางประชาชนในพื้นท่ีกับเจาหนาท่ีของรัฐ  นํามาตรา ๒๑ แหง
พระราชบัญญัติรักษาความม่ันคงในราชอาณาจักร พ.ศ. ๒๕๕๑ มาใชใหเกิดประสิทธิภาพ สรางความ
เขาใจใหกับเจาหนาท่ีทุกฝายท่ีเกี่ยวของในแนวคิดหรือมุมมองเรื่องวิธียุติความขัดแยง และปรับปรุง
โครงสรางองคกรและขั้นตอนในกระบวนยุติธรรมท่ีเกี่ยวของกับการดําเนินคดีความม่ันคงในจังหวัด
ชายแดนภาคใตใหมีความเปนธรรม 
 
บทสรุป 
 

การศึกษาการแปลงนโยบายการแกไขปญหาจังหวัดชายแดนภาคใตไปสูการปฏิบัติ  กอนท่ีจะ
เจาะลึกลงในรายละเอียดของการวิเคราะหการแปลงนโยบายการแกไขปญหาจังหวัดชายแดนภาคใต
ไปสูการปฏิบัตไิดอยางชัดเจน  จําเปนตอง ศึกษาแนวคิด ทฤษฎี ท่ีเกี่ยวของ เพื่อนําไปสูการวิเคราะห
เพื่อเสนอแนวทางปรับปรุงไดอยางเปนรูปธรรม ผูศึกษาจึงไดนําหลักการ แนวคิด ทฤษฏี ท่ีเกี่ยวของ
การศึกษาครั้งนี้ ประกอบดวย  แนวคิด และทฤษฏีเกี่ยวกับระบบราชการและการบริหารราชการ 
แนวคิดการบูรณาการ   แนวคิดและทฤษฎี การประสานงาน  การติดตอส่ือสาร และการบริหาร      
ราชการไทย  การเพื่อใหเห็นโครงการบริหารราชการท้ังระบบ   และทฤษฎีแนวคิดท่ีเกี่ยวของกับการนํา
นโยบายไปปฏิบัต ิ  ซ่ึงเปนหัวใจหลักของการศึกษาในครั้งนี้   นอกจากนี้  ไดนําเสนอผลการศึกษาวิจัย
ท่ีเกี่ยวของ เพื่อเปนแนวคิดในการนําเสนอแนวทางปรับปรุงกระบวนการและแนวคิดใหการแปลง
นโยบายไปสูการปฏิบัติ เกี่ยวกับ ระบบงบประมาณ  การบริหารจัดการ ในระดับพื้นท่ี ตอไป  

 
 


