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บทคัดย่อ

 ความร่วมมือเป็นปัจจัยที่สำาคัญที่ส่งเสริมให้การบริหารงานภาครัฐประสบความสำาเร็จในการจัดบริการ 

สาธารณะที่เปลี่ยนไปสู่ยุคการบริหารปกครอง (Governance) ซึ่งเป็นความท้าทายใหม่ที่ภาคส่วนหลาย ๆ ภาคส่วน 

จะเข้ามามีบทบาทในการขับเคลื่อนการจัดบริการสาธารณะด้วยกรอบมโนทัศน์ในการสร้างความร่วมมือในการนำา 

นโยบายแรงงานต่างด้าวตามแนวชายแดนแบบไป-กลับไปปฏิบัติ ได้อธิบายผ่านกรอบการมองของ Ansell และ 

Gash (2008) และ Emerson และคณะ (2011) เพื่อให้ทราบรายละเอียดสำาคัญเกี่ยวกับลักษณะของการบริหาร 

สาธารณะแบบร่วมมือ ตัวแบบในการศึกษาการบริหารสาธารณะแบบร่วมมือ ซึ่ง Emerson และคณะ (2011) ได้อธิบาย 

ในรูปแบบเชิงระบบ อีกทั้งได้มีการวิเคราะห์การนำานโยบายไปปฏิบัติ แนวทางการศึกษานโยบายสาธารณะ เพื่อนำา 

มาสร้างกรอบในการศึกษานโยบายสาธารณะในยุคปัจจุบันที่เป็นการศึกษาที่มุ่งศึกษาการนำานโยบายไปปฏิบัติตาม 

แบบผสม (Combined) และสร้างเป็นกรอบมโนทัศน์ของการสร้างความร่วมมือในการนำานโยบายแรงงานต่างด้าว 

ตามแนวชายแดนแบบไป-กลับไปปฏิบัติ ซึ่งเป็นข้อเสนอด้านการสร้างความร่วมมือของภาคส่วนต่าง ๆ ในการนำา 

นโยบายไปปฏิบัติโดยใช้แนวทางเชิงระบบ และเสนอแนะว่า การศึกษาความร่วมมือต้องคำาถึงถึงปัจจัยที่สำาคัญใดบ้าง 

เพื่อให้สอดคล้องการการนำานโยบายไปปฏิบัติในยุคสมัยปัจจุบัน

คำาสำาคัญ: การทำางานร่วมกัน การปฏิบัติตามนโยบาย แรงงานต่างด้าว



94        วารสารการจัดการภาครัฐและภาคเอกชน

* Faculty of Liberal Arts, Kalasin University.
E-mail: palmy511@gmail.com
**  Faculty of Humanities and Social Sciences, Khon Kaen University.

Primary Conceptual Framework for Building Collaboration in Adopting  
Border Alien Labor Commuters Policy

Phimlikid Kaewhanam*

Sukanya Aim-Im-Tham**

Abstract

Collaboration is the key factor supporting the government administration in public services 

which were transforming to be governance era. This is new challenge that many sections have roles 

to propel public services by using primary framework in building collaboration on border alien labor 

commuters, conforming to the frameworks of Ansell and Gash (2008) and Emerson et al., (2011).  

In order to know the important details about collaborative public services characteristics, there  

are patterns used in studying collaborative public services which Emerson et al., (2011) explained 

in the form of systematic pattern. Moreover, adopting public services policy was analyzed to create 

conceptual framework for studying current public policy which focuses on combined policy, then the 

conceptual framework for building collaboration in adopting border alien labor commuter’s policy. 

This is the proposal for building collaboration of sections to adopt the policy systematically. However, 

there is a suggestion about which effective factors needed to be considered so that the framework 

adopted conformed to current public policy. 

Keywords: Collaboration, policy implementation, migrant workers
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บทนำา

 ประเทศไทยเป็นปลายทางลำาดับท่ีสองของการย้ายถิ่นในอาเซียน (Soontorntada, B.E.2558) จากระบบ 

การค้าที่ขยายตัวมากขึ้นในอาเซียน โลกาภิวัฒน์และกระแสการรวมกลุ่มทางการค้ามีแนวโน้มที่จะเปลี่ยนแปลงลักษณะ 

ของการเคลื่อนย้ายแรงงานไปเป็นแบบใหม่ กล่าวคือ ประเทศในอาเซียนจะออกนโยบายเปิดกว้างด้านการเคลื่อนย้าย 

(Niyomsilpa, B.E.2554) ซึ่งสภาพปัจจุบันของประเทศไทยมีความต้องการแรงงานในปริมาณสูง โดยเฉพาะอย่างยิ่ง 

แรงงานในภาคเกษตรกรรมและแรงงานระดับล่าง (Rittirong & Tadee, B.E.2558) ส่ิงเหล่าน้ีเกิดจากสภาวการณ์

ขาดแคลนแรงงานทัง้ทีก่ึง่ทกัษะและไรท้กัษะในบางประเภทกจิการทีแ่รงงานไทยไมน่ยิมทำางาน (Dalun et al., B.E.2553; 

Dalun et al., B.E.2552; Jai-aree & Sriruk, 2559) ซึ่งเป็นแรงงานที่เข้ามาโดยถูกต้องตามกฎหมาย และผิดกฎหมาย  

ซึ่งนับวันจะเพิ่มทวีขึ้นภายหลังเปิดประชาคมเศรษฐกิจอาเซียน ความสูญเสียที่รัฐจะได้รับจากการจัดระบบแรงงาน 

ต่างด้าวที่ไม่ชัดเจนจะส่งผลกระทบต่อความมั่นคง ปัญหาอาชญากรรมข้ามชาติ การลักลอบค้ายาเสพติด การค้ามนุษย์ 

ด้านเศรษฐกิจ วัฒนธรรมและสังคม (Oontayao, B.E.2553)

การบริหารแรงงงานต่างด้าวตามชายแดน ถือเป็นประเด็นที่ต้องแก้ไขเร่งด่วน (แผนบริหารจัดการชายแดน 

ด้านความมั่นคง พ.ศ.2559-2564) นโยบายและแนวทางการปฏิบัติราชการกระทรวงแรงงาน ปีงบประมาณ พ.ศ.2559 

กล่าวคือ ปัญหาแรงงานต่างด้าวตามแนวชายแดนลักลอบเข้ามาในตัวเมืองชั้นในมีความยากต่อการควบคุม ปัญหาการ 

ไม่ต่ออายุใบอนุญาตทำางาน ปัญหาท่ีทำาให้การบังคับใช้มาตรา 14 มีความล่าช้า เนื่องจากแรงงานส่วนใหญ่มีเอกสาร 

ข้ามแดน แต่ผู้ปฏิบัติตีความว่า เอกสารข้ามแดนไม่สามารถใช้แทนพาสปอร์ตในการเข้ามาทำางานช่วงระยะส้ันได้  

(สำานักบริหารแรงานต่างด้าว, 2559) นอกจากน้ี การนำานโยบายไปปฏิบัติของประเทศไทยในบริบทที่ถือว่ามีระบบ 

ราชการที่ซับซ้อนด้วยการทับซ้อนเชิงอำานาจอีกท้ังสภาพการณ์ที่บริบทและเงื่อนไขทางการบริหารปกครองได้มีการ 

ปรับเปลี่ยน จากประเด็นปัญหาในเชิงโครงสร้างอันสะท้อนบริบทรอบตัวทางการเมืองและการบริหารของไทยอันมี 

ตัวแสดงหน้าใหม่นอกเหนือจากภาครัฐมาปฏิสัมพันธ์ในพื้นที่หรือกระบวนนโยบายหนึ่ง ๆ อีกเป็นจำานวนมาก  

(Luangprapat, B.E.2553) การสร้างความร่วมมือท่ีสอดคล้องกับหลักการบริหารสาธารณะแบบร่วมมือที่ไม่จำากัด 

อยู่แค่เพียงภาครัฐและระบบราชการ โดยเน้นภาคส่วนต่าง ๆ ในบริบททางนโยบายให้เข้ามามีบทบาทสำาคัญ ในการ

สนับสนุนให้การแก้ไขปัญหาการปฏิบัติตามนโยบายให้สามารถบรรลุตามวัตถุประสงค์ของนโยบายได้

ด้วยเหตุผลที่กล่าวมาข้างต้นนี้ ผู้เขียนได้นำากรอบการมองของ Ansell และ Gash (2008) และ Emerson  

และคณะ (2011) ซึ่งเป็นแนวคิดที่อธิบายถึงหลักการร่วมมือภายใต้บริบทที่มีความเป็นพลวัตร ภายใต้ฐานคิดของ 

แนวคิดนี้เชื่อว่า การบริหารแบบร่วมมือเกิดจากการบริหารจัดการร่วม ในทางรัฐประศาสนศาสตร์ ซึ่งเป็นศาสตร์ที่มี 

ความเปน็สหวทิยาการ การบรหิารจดัการแบบรว่มภายใตค้วามขดัแยง้และทรพัยากรทีม่อียูอ่ยา่งจำากดั จงึสอดคลอ้งและ

เหมาะสมกับบริบทของประเทศไทยที่มีบริบทที่มีความเป็นพลวัตร ทั้งการเมือง เศรษฐกิจ สังคม ทำาให้ผู้เขียนสนใจที่จะ 

นำาเสนอกรอบมโนทัศน์ในการสร้างความร่วมมือในการนำานโยบายแรงงานต่างด้าว ตามแนวชายแดนแบบไป-กลับไป

ปฏิบัติ โดยได้แบ่งโครงสร้างของบทความออกเป็น 3 ส่วน ประกอบด้วย

ส่วนแรก กล่าวถึง การบริหารสาธารณะแบบร่วมมือ โดยผู้เขียนได้กระบวนการอธิบายผ่านกรอบการมองของ 

Ansell และ Gash (2008) และ Emerson และคณะ (2011) เพื่อให้ทราบรายละเอียดสำาคัญเกี่ยวกับลักษณะของการ

บริหารสาธารณะแบบร่วมมือ ตัวแบบในการศึกษาการบริหารสาธารณะแบบร่วมมือ ซึ่ง Emerson และคณะ (2011) 
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ได้อธิบายออกมาในรูปแบบเชิงระบบ โดยได้กล่าวถึงพลวัตรของความร่วมมือ ระบบความร่วมมือ และผลลัพธ์ของ 

ความร่วมมือ ซึ่งจะตอบคำาถามที่สนใจในการค้นคว้าตามบทความชิ้นนี้ว่า ลักษณะของความร่วมมือ กระบวนการสร้าง

แรงจูงใจ ปัจจัยการทำางานร่วมกัน ซ่ึงส่งผลต่อการนำานโยบายแรงงานต่างด้าวไปปฏิบัติว่าการทำางานแบบร่วมมือกัน 

ในพื้นที่นั้นเกิดจากปัจจัยภายนอกหรือภายใน บทบาทของภาครัฐ กฎหมายที่เกี่ยวข้อง สภาพการเมือง ภาวะผู้นำา และ

แรงจูงใจ มีผลต่อความร่วมมือกันทำาตามนโยบายหรือไม่

ส่วนที่สอง กล่าวถึง ทฤษฏีการนำานโยบายไปปฏิบัต ิเป็นการวิเคราะห์การนำานโยบายไปปฏิบัติ แนวทางการ

ศึกษานโยบายสาธารณะ เพื่อนำามาสร้างกรอบในการศึกษานโยบายสาธารณะในยุคปัจจุบันที่เป็นการศึกษาที่มุ่งศึกษา 

การนำานโยบายไปปฏิบัติตามแบบผสม ซ่ึงจะตอบคำาถามที่น่าสนใจว่า ในการศึกษาความร่วมมือในการนำานโยบายไป

ปฏิบัตินั้น มีภาคส่วนใดที่เกี่ยวข้องบ้าง และตัวแสดงทางนโยบายควรครอบคลุมกลุ่มใดบ้าง

สว่นท่ีสาม กลา่วถงึ กรอบมโนทศันก์ารสรา้งความรว่มมอืในการนำานโยบายแรงงานตา่งดา้วตามแนวชายแดน

แบบไป-กลับไปปฏิบัติ ซึ่งเป็นข้อเสนอด้านการสร้างความร่วมมือของภาคส่วนต่าง ๆ ในการนำานโยบายไปปฏิบัติโดยใช้

แนวทางเชิงระบบ และเสนอแนะว่า การศึกษาความร่วมมือต้องคำาถึงถึงปัจจัยที่สำาคัญใดบ้างเพื่อให้สอดคล้องกับการ 

นำานโยบายไปปฏิบัติในยุคสมัยปัจจุบัน

วัตถุประสงค์

เพื่อสร้างกรอบมโนทัศน์ในการศึกษาความร่วมมือในการนำานโยบายแรงงานต่างด้าวตามแนวชายแดนแบบ

ไป-กลับไปปฏิบัติ

ระเบียบวิธีวิจัย

 การศกึษากรอบมนโนทศันใ์นการศกึษาความรว่มมอืในการนำานโยบายแรงงานตา่งดา้วตามแนวชายแดนแบบ

ไป-กลับ เป็นการกำาหนดระเบียบวิธีการวิจัยหรือกระบวนวิธีการวิจัย โดยการใช้้กระบวนวิธีการวิจัยเชิงคุณภาพด้้วย 

กระบวนวิธีการวิจัยเชิงเอกสาร โดยการทบทวนแนวความคิด ทฤษฎีและวรรณกรรมที่เกี่ยวข้องกับทฤษฏีเกี่ยวกับ 

ความร่วมมือ โดยเริ่มต้้นจากการศึกษากรอบการมองของ Ansell และ Gash (2008) และ Emerson และคณะ (2011) 

เพื่อให้ทราบรายละเอียดสำาคัญเกี่ยวกับลักษณะของการบริหารสาธารณะแบบร่วมมือ ตัวแบบในการศึกษาการบริหาร

สาธารณะแบบร่วมมือ โดยได้ศึกษาจากเอกสารทางวิชาการผลงานวิจัยและบทความทางวิชาการที่เกี่ยวข้องทั้งเอกสาร

ทางวิชาการประเภทต่าง ๆ ภายในประเทศและเอกสารทางวิชาการประเภทต่าง ๆ จากต่างประเทศ 

โดยกระบวนการวิเคราะห์และประมวลผลข้อมูล จากการศึกษาค้นคว้าข้อมูลจากเอกสาร โดยกระบวนการ

และวิธีการวิเคราะห์อันจะได้ดำาเนินกระบวนการตามแนวทางการวิจัยเชิงคุณภาพ อันได้แก่ การจำาแนกและจัดระบบ

ข้อมูล เป็นการนำาข้อมูลที่ได้นำามาจำาแนกและจัดหมวดหมู่ออกให้เป็นระบบทำาเป็นข้อสรุปย่อย ๆ และเชื่อมโยงแต่ละ

ส่วนเพื่อหาข้อสรุป 
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แนวคิดการบริหารสาธารณะแบบร่วมมือ (Collaborative Governance)

 การศึกษาการบริหารสาธารณะแบบร่วมมือมีนักวิชาการที่ได้ให้ความสำาคัญ ซึ่งในการศึกษาเพื่อสร้างกรอบ

แนวคิดสามารถแบ่งนักวิชาการในการศึกษาออกเป็น 2 กลุ่มคือ กลุ่มแรก เป็นกลุ่มที่ศึกษาความร่วมมือจากปัจจัย

สนับสนุน กล่าวคือ นกัวชิาการกลุ่มนีจ้ะศึกษาความร่วมมือในแงป่ัจจัยที่มผีลต่อความสำาเรจ็และความลม้เหลวของความ

ร่วมมือ กลุ่มที่สอง เป็นกลุ่มที่มีพัฒนาการมาจากกลุ่มที่มีการศึกษาความร่วมมือในยุคแรก คือนำาปัจจัยที่สนับสนุนมา 

สรา้งเปน็ระบบเพือ่สรา้งความชดัเจนในแงข่องมติใินการศกึษา ความชดัเจนและเชือ่มโยงกนัอยา่งเปน็พลวตัรใหส้ามารถ

นำาไปประยุกต์ใช้ได้อย่างแท้จริง ดังนี้

กลุ่มที่หนึ่ง การศึกษาความร่วมมือในรูปแบบปัจจัยสนับสนุน

ตัวแบบในการศึกษาความร่วมมือในรูปแบบปัจจัยสนับสนุนมีนักวิชาการที่ศึกษาหลายท่าน ได้แก่ การศึกษา

ความร่วมมือของภาครัฐ (Cooper, Bryer and Meek 2006; Agranoff & McGuire, 2001; Leach, 2006) ความ 

ร่วมมือระหว่างภาคส่วน (Bryson, Crosby & Stone, 2006) การวางแผนเกี่ยวกับความร่วมมือ (Innes & Booher, 

1999; Bentrup, 2001; Selin & Chavez, 1995) การจัดการเครือข่าย (Milward & Provan, 2000; Koppenjan & 

Klijn, 2004) และการบริหารสาธารณะแบบความร่วมมือ (Ansell & Gash, 2008) จากการศึกษาตัวแบบดังกล่าว 

พบว่า แนวคิดที่ผ่านมาน้ันมีจุดอ่อนในการนำาไปปฏิบัติหลายประการ ความท้าทายคือ กรอบแนวความคิดเหล่านี้มัก 

จะขาดความสามารถในการแปลผลสู่กลุ่มเป้าหมายโดยตรง กล่าวคือ ไม่สามารถนำาไปใช้ได้จริงในสถานการณ์ที่แตกต่าง

กันภาคส่วนที่แตกต่างกัน การวางนโยบาย กลไกของกระบวนการ (Emerson et al., 2011) แม้ว่าจะมีความแตกต่าง

กันในกรอบแนวความคิดแต่ละกรอบที่กล่าวถึง 

ตัวแบบจำาลองการบริหารสาธารณะแบบร่วมมือของ Ansell และ Gash (2008) ที่ได้อธิบายว่า ตัวแปร

สำาคัญที่จะมีอิทธิพล ได้แก่ ประวัติศาสตร์ของความขัดแย้งหรือความร่วมมือส่ิงจูงใจสำาหรับการมีส่วนได้ส่วนเสีย  

การมีส่วนร่วม  และความไม่สมดุลของทรัพยากร ผู้นำา และการออกแบบสถาบัน  นอกจากน้ี ยังระบุชุดของปัจจัยที่มี 

ความสำาคัญในกระบวนการทำางานร่วมกันเอง ปัจจัยเหล่านี้รวมถึงบทสนทนาเชื่อถือ  และการพัฒนาความมุ่งมั่นและ

ความเข้าใจร่วมกัน โดยตัวแบบของการจัดการบริหารสาธารณะแบบร่วมมือ ประกอบด้วย 4 องค์ประกอบสำาคัญ ได้แก่ 

1) เงื่อนไขแห่งการเริ่มต้น (starting conditions) ได้แก่ ความไม่สมดุลในทรัพยากรหรืออำานาจของผู้มี 

ส่วนได้เสียที่มีความแตกต่างกัน แรงจูงใจท่ีผู้มีส่วนได้เสียต้องมาร่วมมือกันและความขัดแย้งหรือการร่วมมือกันของผู้มี

ส่วนได้เสียในประวัติศาสตร์หรืออดีตที่ผ่านมา 

2) การออกแบบสถาบัน (institutional design) เป็นกฎเกณฑ์พื้นฐานที่ชัดเจนและเป็นกระบวนการสร้าง 

ความโปร่งใส ซึ่งเป็นข้อตกลงร่วมหรือการประนีประนอมและผลกำาไรร่วมกันของผู้มีส่วนได้เสียเพื่อใช้เป็น deadlines 

ของการดำาเนินการเรื่องต่าง ๆ ไปด้วยกัน

3) ภาวะความเป็นผู้นำา (leadership) มีความสำาคัญต่อการจัดตั้งและการคงอยู่ซึ่งความชัดเจนในกฎเกณฑ ์

พื้นฐาน การสร้างความเชื่อมั่น การปรึกษาพูดคุยและการสำารวจผลกำาไรร่วมกันซึ่งความสำาเร็จของความร่วมมือที่เกิดขึ้น

ส่วนใหญ่จะมาจากการมีผู้นำาที่หลากหลาย และถ้าจะให้มีประสิทธิภาพภาวะผู้นำาจะเกี่ยวข้องกับเวลา ทรัพยากร และ

แรงจูงใจด้านทักษะ 

4) กระบวนการดา้นความรว่มมอื (collaborative process) อนัมวีงจรทีส่ำาคญัคอื การตดิตอ่สือ่สาร การสรา้ง 

ความไว้เนื้อเชื่อใจ การสร้างข้อตกลง การสร้างความเข้าใจ และผลลัพธ์ที่เกิดขึ้นซึ่งกระบวนการของความร่วมมือกันเป็น 
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เรื่องยากที่จะแสดงออกให้เห็นอย่างชัดเจน เนื่องจากการมีปฏิสัมพันธ์ไม่ได้มีลักษณะเป็นเส้นตรง ซ่ึงกระบวนการ 

ความร่วมมือขึ้นนั้น ประกอบด้วย การวิพากษ์โต้ตอบแบบเผชิญหน้าการสร้างความเชื่อมั่น การมีข้อตกลงร่วมกันในการ

ดำาเนินการ การสร้างความเข้าใจร่วมกัน และผลลัพธ์เกิดขึ้นระหว่างการทำางาน

จากการศึกษาความร่วมมือในรูปแบบปัจจัยสนับสนุนพบว่า นักวิชาการส่วนใหญ่ให้ความสำาคัญกับความ

สำาเร็จและความล้มเหลวของความร่วมมือ ซึ่งปัจจัยที่สำาคัญคือ ภูมิหลังของตัวแสดงทางนโยบายต่าง ๆ  โครงสร้างองค์กร  

การออกแบบสถาบัน ภาวะผู้นำา ตลอดจนกระบวนการของความร่วมมือ อย่างไรก็ตาม ถึงแม้ว่า กระบวนการของความ

ร่วมมือซึ่งมีลักษณะคล้ายจะเป็นระบบย่อย แต่เม่ือวิเคราะห์พบว่ากระบวนการความร่วมมือตามแนวทางของ Ansell 

และ Gash (2008) เป็นเพียงชุดปัจจัยเพื่อศึกษาเท่าน้ัน ซึ่งในกลุ่มการศึกษานี้ ปัจจัยต่าง ๆ ไม่ได้มีอิทธิพลกันซึ่งเป็น 

จุดที่แตกต่างจากกลุ่มที่สอง

กลุ่มที่สอง การศึกษาความร่วมมือแบบระบบ

นกัวชิาการทีศ่กึษาความรว่มมอือยา่งเปน็ระบบทีช่ดัเจนและพฒันาหลักการดา้นความรว่มมอืมาจากนกัวชิาการ

หลายท่านคือ การศึกษากรอบแนวความคิดแบบบูรณาการสำาหรับการบริหารปกครองแบบร่วมมือ (Emerson et al., 

2011) โดยพฒันากรอบแนวความคดิทีเ่ปน็ประโยชนต์อ่การบรหิารสาธารณะแบบรว่มมอื การพฒันา การทดสอบทฤษฎี

ที่มีประสิทธิภาพมากขึ้น และการนำาไปปฏิบัติที่ใช้ได้ผลดีขึ้นนอกจากนี้ ยังมีการศึกษากระบวนการในการร่วมมือ (Ring 

& Van de Ven, 1994; Daniels & Walker, 2001; Thomson & Perry, 2006; Wood & Gray, 1991) ที่เป็นรูปแบบ

กระบวนการ ดังนี้

Emerson และคณะ (2011) ได้แก้ปัญหาน้ีโดยการกำาหนดมิติภายใน องค์ประกอบที่ได้ถูกวางไว้ให้ทำางาน 

ร่วมกันทำาให้เกิดการปฏิบัติการซึ่งนำาไปสู่ผลลัพธ์ (การกระทำาและผลกระทบ) และการประยุกต์ใช้สอดคล้องกับ  

Ostrom (2007) กล่าวว่า ปัญหาในการบริหารสาธารณะแบบร่วมมือมีลักษณะเฉพาะเจาะจงเกินไปและมีข้อจำากัด 

มากมายในเรื่องของตัวแปรและเงื่อนไขที่แน่นอนในการที่จะบรรลุการทดสอบ ดังน้ัน ตัวแบบหลักที่ถือเป็นตัวแบบ 

สำาคัญในการศึกษาการบริหารสาธารณะแบบร่วมมือนั้นมี 2 ตัวแบบที่มีตัวแปรและปัจจัยในการศึกษาที่เป็นระบบ และ

ครอบคลุมประเด็นที่ทำาการศึกษา ดังนั้น ในการศึกษาครั้งนี้ ผู้วิจัยได้ใช้กรอบแนวคิดของ Emerson และคณะ (2011) 

เป็นกรอบหลักในการวิเคราะห์ตัวแปรซึ่งจะนำาไปสู่การสร้างกรอบแนวความคิดต่อไป โดย Emerson และคณะ (2011) 

ศึกษาเรื่องกรอบแนวความคิดแบบบูรณาการสำาหรับการบริหารสาธารณะแบบร่วมมือ

ตัวแบบการบริหารสาธารณะแบบร่วมมือน้ัน Emerson และคณะ (2011) ได้พัฒนามาจากแนวคิดของ 

นักวิชาการหลากหลาย (Cooper, Bryer and Meek, 2006; Leach, 2006; Agranoff & McGuire, 2011) ในการ 

อธิบายแนวความคิดโดยละเอียดซึ่งแสดงความสัมพันธ์ของกรอบแนวความคิดกับกรอบแนวความคิดอื่น ๆ ซึ่งได้เสนอ

แผนทั่ว ๆ ไป เกี่ยวกับส่วนประกอบขององค์ประกอบและมิติเหล่านั้นมีความเกี่ยวข้องกันอย่างไร Emerson และคณะ 

(2011) จึงได้เสนอบริบทการบริหารสาธารณะผ่านแนวทางเชิงระบบ ดังตัวแปรต่อไปนี้

1) บริบทระบบทั่วไป (System Context)

การบริหารสาธารณะแบบร่วมมือได้ถูกเริ่มขึ้นและค่อย ๆ พัฒนาในบริบทหลายระดับของการเมือง กฎหมาย 

เศรษฐกิจและสังคม สิ่งแวดล้อมและอิทธิพลทางด้านอื่น ๆ (Borrini-Feyerabend, 1996) บริบทระบบภายนอกนี้ 

ได้สร้างโอกาสและข้อจำากัดและมีอิทธิพลต่อตัวแปรท่ัวไปภายในระบบ การบริหารสาธารณะแบบร่วมมือบริบทระบบ
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นี้ไม่เพียงแค่ทำาให้การบริหารสาธารณะแบบร่วมมือโดยรวมเกิดความชัดเจนแต่ด้วยระบบการบริหารแบบร่วมมือยังมี 

ผลกระทบต่อบริบทระบบผ่านการมีอิทธิพลของการร่วมมือเชิงปฏิบัติอีกด้วย ซึ่งสอดคล้องกับการศึกษาของ Ostrom 

(1990) กล่าวว่า ส่วนประกอบที่สำาคัญหรือบริบทระบบจะแยกความแตกต่างหรืออิทธิพลต่อธรรมชาติและมุมมอง 

ของระบบซึ่งรวมถึงสภาพของทรัพยากรที่ต้องการพัฒนาการทำาให้มีมากขึ้นหรือจำากัดนโยบาย กรอบแนวความคิดทาง

ด้านกฎหมายและการมีอำานาจควบคุม (Bingham & O’Leary, 2008) 

2) ตัว/แรงขับเคลื่อน (Drivers)

Ansell และ Gash (2008) กล่าวว่า เงื่อนไขเบื้องต้นที่จะสนับสนุนและจะไม่สนับสนุนให้เกิดความร่วมมือ

ระหวา่งตวัแสดงทางนโยบายและระหวา่งตวัแทนภาครฐันัน้มแีนวโนม้ทีจ่ะรวมบรบิทระบบและเงือ่นไขเขา้กบัตวัขบัเคลือ่น

เฉพาะของความร่วมมือ (Bentrup, 2001; Ansell & Gash, 2008; Thomson & Perry, 2006) ตัวแปรทางบริบทจาก

ตัวขับเคลื่อนที่มีความสำาคัญ ซึ่งถ้าปราศจากตัวกระตุ้นเหล่านี้ การร่วมมือจะไม่ประสบความสำาเร็จ ตัวขับเคลื่อนเหล่านี้ 

ได้แก่ ความเป็นผู้นำา การพึ่งพาอาศัยซึ่งกันและกัน และความไม่แน่นอน

3) ระบบการบริหารสาธารณะแบบร่วมมือ (Collaborative Governance Regime)

ระบบที่เกิดขึ้นในความร่วมมือเป็นตัวแสดงให้เห็นวิธีการที่ดีในการทำางานแบบร่วมมือซึ่งประกอบไปด้วย การ

ตดัสนิใจ กจิกรรมรปูแบบและทศิทางการบรหิารสาธารณะแบบรว่มมอื โดยสว่นประกอบสำาคญัคอื พลวตัรของความรว่ม

มือ และการร่วมมือเชิงปฏิบัติการ

	 	 พลวัตรของความร่วมมือ	(Collaborative	Dynamic)

Ansell และ Gash (2008) ได้เสนอว่า ขั้นตอนภายในแรงขับเคลื่อนที่ก่อให้เกิดความร่วมมือเป็นความสัมพันธ์

แบบวงจรหรือความสัมพันธ์ท่ีเกิดข้ึนซ้ำา ๆ โดยมุ่งเน้นไปที่ส่วนประกอบที่มีส่วนเกี่ยวข้องกับแรงขับเคล่ือนที่ก่อให้เกิด 

ความร่วมมือ ได้แก่ หลักของความร่วมมือแรงจูงใจท่ีมีร่วมกันและความสามารถที่ทำาให้เกิดความร่วมมือ ซ่ึงเป็น 

แรงขับเคลื่อนที่สำาคัญที่กระตุ้นและชักชวนให้เกิดความร่วมมือของสมาชิกนั้น (Thomson & Perry, 2006)

การร่วมมือกันอย่างหลักการน้ันเกิดขึ้นตลอดเวลาในกลุ่มตัวแสดงทางนโยบายที่ต่างกัน เหตุการณ์ที่ต่างกัน  

หรือรูปแบบเสมือนจริง เครือข่ายระหว่างองค์กรหรือการประชุมของภาครัฐและเอกชนท่ามกลางสถานการณ์ต่าง ๆ  

ซึ่งมีหน้าที่และความสัมพันธ์ที่แตกต่างกันแต่มีเป้าหมายที่เหมือนกันและได้มีโอกาสมาทำางานร่วมกันข้ามสถาบัน  

ข้ามภาคส่วน หรือข้ามอำานาจตุลาการ เพื่อที่จะช่วยกันแก้ปัญหาและช่วยกันกำาจัดความขัดแย้งหรือสร้างคุณค่า  

(Cupach & Canary, 1997; Cahn, 1994) ซึ่งหลักการร่วมมือที่เข้มแข็งจะมีความยั่งยืน (Innes & Booher, 1999; 

Sipe & Stiftel, 1995)

	 	 แรงจูงใจที่มีร่วมกัน

แรงจูงใจที่มีร่วมกัน เป็นองค์ประกอบสำาคัญของกระบวนการบริหารแบบความร่วมมือของ Ansell และ Gash 

(2008) ซึ่งกล่าวว่า แรงจูงใจท่ีมีร่วมกันได้ให้ความสำาคัญขององค์ประกอบที่เกี่ยวกับความสัมพันธ์ระหว่างบุคคลของ 

แรงขับเคลื่อนความร่วมมือและต้นทุนทางสังคม (Putnam, 2000; Colman, 1988) แรงจูงใจที่มีร่วมกัน คือการพัฒนา

ความไว้เนื้อเชื่อใจซึ่งจะเกิดได้ ในขณะที่กลุ่มสมาชิกได้มีโอกาสทำางานร่วมกัน รู้จักกันและกัน และพิสูจน์ว่าตนเอง 

มีเหตุผล สามารถคาดเดาได้และสามารถพึ่งพาอาศัยได้ (Fisher & Brown,1989; Koppenjan & Klijn, 2004;  

Huxham & Vangen, 2005; Ostrom, 1998; Leach & Sabatier, 2005)
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	 	 การดำาเนินงานร่วมกัน

Himmelman (1994) ได้อธิบายว่า การร่วมมือน้ันคือ การประสานงานในกิจกรรมต่าง ๆ ซ่ึงช่วยเพิ่มพูน 

ความสามารถทั้งของตนเองและของผู้อื่นเพื่อที่จะบรรลุจุดประสงค์เป้าหมายเดียวกันซึ่ง Emerson และคณะ (2011)  

ได้ศึกษาปัจจัยดังนี้ การเตรียมการด้านสถาบันและวิธีการ จะต้องได้รับการกำาหนดทั้งในระดับภายในองค์กรและใน

ระดับระหว่างองค์กรทั้งในมิติของโครงสร้างการปกครองภายในของตัวแสดงทางนโยบายต่าง ๆ (Huxham & Vangen, 

2005; Bryson, Crosby & Stone, 2006) ความเป็นผู้นำา ความสำาคัญของการเป็นผู้นำาน้ันได้รับการยืนยันกันอย่างแพร่

หลาย (Carlson, 2007; Ansell & Gash, 2008) ความเป็นผู้นำาสามารถเป็นแรงขับเคลื่อนภายนอก (Bryson, Crosby & 

Stone, 2006) และเป็นส่วนประกอบที่จำาเป็นในการบริหารสาธารณะแบบร่วมมือด้วย (Agranoff & McGuire, 2003) 

ความรู้ Ansell และ Gash (2008) กล่าวว่า ความรู้และการจัดการความรู้นั้นเป็นสิ่งที่สำาคัญมากในการร่วมมือระหว่าง

องคก์ร สอดคลอ้งกบั (Agranoff, 2007; 2008) ไดก้ลา่ววา่ ความสามารถในการถา่ยทอดความรูข้ัน้สงูอยา่งมปีระสทิธภิาพ

ทั้งภายในและภายนอกองค์กรเป็นแก่นแท้ของการทำางานแบบเครือข่ายสอดคล้องกับ Saint-Onge และ Armstrong 

(2004) ที่กล่าวว่า ความรู้เมื่อนำามาแบ่งปันกับผู้อื่นแล้วจะทำาให้เกิดการสร้างองค์ความรู้ใหม่ร่วมกัน (Groff and Jones, 

2003; Agranoff, 2008) และทรัพยากร การสนับสนุนงบประมาณที่เพียงพอและความจำาเป็นด้านทรัพยากรก็เป็นหนึ่ง

ในเครื่องมือที่จะทำาให้ความร่วมมือนั้นประสบความสำาเร็จ (Lubell, Leach & Sabatier, 2009) 

ผลลัพธ์ของการปฏิบัติการแบบร่วมมือ (Outputs Collaborative Action)

การบริหารแบบร่วมมือน้ันเป็นผลลัพธ์หลักจากกระบวนการลำาดับขั้นและการรวมกันของผลกระทบต่าง ๆ 

อย่างไรก็ตาม กระบวนการและผลลัพธ์ไม่สามารถแยกชัดเจน เพราะกระบวนการและผลลัพธ์มักจะถูกโยงเข้าด้วยกัน

เสมอ (Innes & Booher, 1999) ซึ่งผลลัพธ์จากการบริหารสาธารณะแบบร่วมมือจะสามารถสร้างความมั่นคง สามารถ

รวบรวมทรัพยากร บริหารจัดการทรัพยากรมนุษย์ได้อย่างมีประสิทธิภาพ ตลอดจนการบังคับใช้นโยบาย และการตรวจ

สอบการนำานโยบายไปปฏิบัติด้วย (Huxham et al., 2000) 

ผลกระทบ

Emerson และคณะ (2011) Innes และ Booher (1999) ซึ่งได้จำาแนกประเภทของผลกระทบของ “ผลลัพธ์

ทีไ่ด้จากการปฏบิตัจิรงิ” ว่าสิง่ทีท่ำาใหเ้กิดผลกระทบนั้นเปน็ผลมาจากการกระทำาซึง่กระตุน้โดยแรงขบัเคลือ่นทีท่ำาใหเ้กดิ

ความร่วมมือสิ่งที่ทำาให้เกิดผลกระทบน้ันเป็นการเปลี่ยนแปลงอย่างตั้งใจและไม่ได้ตั้งใจภายในบริบทระบบและทำาการ

แก้ไขเปลี่ยนแปลงในเงื่อนไขท่ีมีอยู่เดิมแล้วซ่ึงยังไม่ดีพอและควรที่จะเปลี่ยนแปลงสิ่งที่ทำาให้เกิดผลกระทบ อาจหมาย 

รวมถงึ คณุคา่ทีไ่ดร้บัการเพิม่เตมิเขา้ไปทัง้ในดา้นสงัคม หรอืนวตักรรมทางเทคโนโลยทีีไ่ดร้บัการพฒันาโดยการปฏบิตักิาร

แบบร่วมมืออาจจะอยู่ในรูปแบบทางกายภาพสิ่งแวดล้อมสังคมเศรษฐกิจ หรือการเมืองก็ได้ กรอบการศึกษาการบริหาร

สาธารณะแบบร่วมมือถือเป็นกรอบการศึกษาที่ครอบคลุมการศึกษาการนำานโยบายไปปฏิบัติมากที่สุดและสอดคล้องกับ

แนวทางการศึกษานโยบายสาธารณะในปัจจุบันที่มีการใช้แนวทางแบบผสม เน้นการมีส่วนร่วมจากภาคส่วนต่าง ๆ  ที่เข้า

มามีส่วนในการปฏิบัติตามนโยบาย

กล่าวโดยสรุป แนวทางในการศึกษาการบริหารสาธารณะได้พัฒนามาจากแนวคิดความร่วมมือเป็นสำาคัญ 

แต่แนวทางในการศึกษาที่สำาคัญที่จะสามารถนำามาประยุกต์ให้ตามบริบทของการนำานโยบายไปปฏิบัติน้ัน เป็นไปตาม

ลักษณะของการนำานโยบายไปปฏิบัติในแบบร่วมมือ คือแนวทางการศึกษาแบบตรรกะตามแนวทางของ Emerson และ

คณะ (2011) ซึ่งได้ศึกษาประเด็นที่ครอบคลุมทั้งปัจจัยภายนอก ปัจจัยภายในและมีมุมมองในการศึกษาอย่างเป็นระบบ

ซึ่งสามารถนำามาสรุปได้ดังแสดงในตารางที่ 1
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กลา่วโดยสรปุ แมว้า่จะมนีกัวชิาการทีพ่ยายามหาแนวทางในการศึกษากรอบการบรหิารสาธารณะแบบรว่มมอื 

แต่อย่างไรก็ตาม กรอบแนวคิดในการศึกษาก็ได้พัฒนามาจากแนวคิดเกี่ยวกับความร่วมมือ และมีพัฒนาการจนกระทั่ง

ก้าวหน้าครอบคลุมประเด็นในการศึกษาความร่วมมือในลักษณะที่เป็นพลวัตร ซึ่งกรอบแนวคิดนี้ ประกอบไปด้วย  

การศึกษาในมิติเชิงระบบ กล่าวคือ 

1) การศึกษาปัจจัยนำาเข้า (Input) โดยในการศึกษาปัจจัยนำาเข้าจะศึกษาถึงบริบทระบบทั่วไป ตัวขับเคล่ือน 

ในแต่ละตัวแปรหลักจะประกอบไปด้วย ตัวแปรย่อยในการศึกษา เพื่อให้มีความละเอียดมากยิ่งขึ้น

2) การศึกษากระบวนการ (Process) โดยศึกษาในมิติแรงจูงใจในความร่วมมือ ตลอดจนผลของการกระทำา 

ระบบการปกครองแบบการบริหารสาธารณะแบบร่วมมืออย่างมีหลักการ การให้คำาแรงจูงใจที่มีร่วมกันตลอดจน  

การดำาเนินงานร่วมกันของเครือข่ายความร่วมมือนั้น ๆ

3) การศึกษาผลลัพธ์ (Outputs) การปฏิบัติการแบบร่วมมือนั้นมักจะเป็นผลลัพธ์หลักจากกระบวนการลำาดับ

ขั้นและการรวมกันของผลกระทบต่าง ๆ

4) ผลกระทบ (Inpacts) โดยศึกษาผลลัพธ์ที่ได้จากการปฏิบัติจริง สิ่งที่ทำาให้เกิดผลกระทบนั้นเป็นผลมาจาก

การกระทำาซึ่งกระตุ้นโดยแรงขับเคลื่อนที่ทำาให้เกิดความร่วมมือ ส่ิงที่ทำาให้เกิดผลกระทบน้ันเป็นการเปล่ียนแปลงอย่าง

ตั้งใจ (และไม่ได้ตั้งใจ) ภายในบริบทระบบ

จะเห็นได้ว่า แม้ว่าจะมีแนวคิดในการศึกษาที่เกิดขึ้นในช่วงทศวรรษที่ 20 ค่อนข้างมากแต่แนวคิดการศึกษา 

การบริหารสาธารณะตามแนวคิดของ Emerson และคณะ (2011) ถือเป็นแนวคิดที่ทรงอิทธิพล และได้รับการยอมรับ

ให้เป็นกรอบการศึกษาการบริหารสาธารณะแบบร่วมมือในปัจจุบันทั้งนักวิชาการไทยและนักวิชาการต่างประเทศ  

ดังนั้น ผู้วิจัยจึงนำากรอบแนวคิดของ Emerson และคณะ (2011) เป็นกรอบในการพัฒนากรอบแนวคิดในการวิจัยต่อไป

ทฤษฏีการนำานโยบายไปปฏิบัติ

การศึกษาการนำานโยบายไปปฏิบัติตามแบบผสม คือการประยุกต์แนวทางการศึกษาการนำานโยบายไปปฏิบัติ

แบบบนลงล่างและแบบล่างข้ึนบน มาประยุกต์ใช้กับแนวทางการบริหารกิจการสาธารณะแบบร่วมมือ มุ่งความสำาคัญ 

ไปที่กระบวนการ โครงสร้างทางสถาบัน เครือข่ายนโยบาย การให้ความสำาคัญเชิงพื้นที่ โดยใช้โครงการและแผนงานเป็น 

กรอบในการปฏิบัติ การปฏิบัตินโยบายในมิติการบริหารสาธารณะแบบร่วมมือ โดยทั่วไป บทบาทของนโยบายสาธารณะ

ในมิติของการบริหารสาธารณะน้ัน มักจะอยู่ในบทบาทการเป็นผู้ขับเคล่ือนการจัดบริการสาธารณะจากรัฐสู่ประชาชน 

(Kamolvej, B.E.2558) และมักจะคุ้นเคยในการศึกษาในมิติของเครือข่ายนโยบาย และประชาธิปไตยในนโยบายแบบ

ปรึกษาหารือ

แนวทางในกระบวนการนโยบายแบบใหม่ท่ีรูปแบบการบริหารนี้ในกระบวนการนโยบายเน้นเครือข่ายมากขึ้น 

การมีเป้าหมายร่วมกัน ทิศทางความสัมพันธ์และการพึ่งพากันระหว่างองค์การและภาคส่วนต่าง ๆ อยู่ในแนวนอน  

เชื่อมโยงภาคส่วนต่าง ๆ เข้าด้วยกันในระดับเดียวกัน แบ่งปันและร่วมใช้ทรัพยากรและความชำานาญการในการเรียนรู้ 

และการมีส่วนร่วมในกลยุทธ์นโยบาย (Radin et al., 1996; Bardach, 1998; Salamon, 2002; Goldsmith &  

Eggers, 2004) ทำาให้เกิดการให้ความสำาคัญกับคำาใหม่ ๆ เช่น การบริหารสาธารณะ ความสามารถในเชิงสถาบัน  

การพึ่งพา เครือข่าย ความซับซ้อน ความเชื่อถือ การแสดงความเห็นหรือการเสวนา (Kamolvej, B.E.2558) 
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กรอบมโนทัศน์เบื้องต้นในการสร้างความร่วมมือในการน�านโยบายแรงงานต่างด้าว

ตามแนวชายแดนแบบไป-กลับไปปฏิบัติ

ความพยายามในการแก้ปัญหาสาธารณะ ประกอบกับความเจริญก้าวหน้าด้านประชาธิปไตย ส่งผลให้เกิด 

ข้อเรียกร้องในการเข้ามามีส่วนร่วมในกระบวนการทางนโยบายจากภาคส่วนต่าง ๆ มากขึ้น (Drysek, 1990) ซึ่งเป็น

ผลผลิตของกระบวนการการเลือกแนวทางในการแก้ไขปัญหาดังกล่าวของหน่วยงานภาครัฐ การเปิดพื้นที่ให้ชุมชน 

ประเด็นนโยบาย เครือข่ายนโยบาย ชุมชนในท้องถ่ินต่าง ๆ และตัวแทนของกลุ่มผู้มีส่วนได้ส่วนเสียเข้ามามีส่วนร่วม 

ในทุกขั้นตอนของกระบวนการนโยบายลดบทบาทของรัฐลง เกิดการจัดการภาครัฐแบบร่วมมือร่วมใจต่างหาก จะเป็น

วิธีการในการบริหารสาธารณะบ้านเมืองท่ีสอดรับกับการเปลี่ยนแปลงในทุก ๆ ด้าน และนำาไปสู่ผลผลิตทางนโยบายที่ 

มีประสิทธิผลมากยิ่งขึ้น 

กลา่วโดยสรปุ แนวทางการศกึษานโยบายสาธารณะแบบผสมเปน็ความพยายามในการแกป้ญัหาการปฏิบตัติาม

นโยบาย ในอดตีใหค้วามสำาคญักบัจดุแข็งของการศกึษาทัง้แบบบนลงลา่งและแบบลา่งขึน้บน กลา่วคอื ใหค้วามสำาคญักบั

บทบาทของผูน้ำานโยบายไปปฏบิตัทิีม่ทีกัษะ ความสามารถในการตดัสนิใจในการสง่ตอ่นโยบาย การประสานงาน สมรรถนะ

ของหน่วยงานปฏิบัติ บทบาทของสภาพแวดล้อมทางนโยบาย กลุ่มผลประโยชน์ แต่ทั้งนี้ไม่ละเลยผู้กำาหนดนโยบายใน 

มติกิารตดัสนิใจทางนโยบาย การจดัสรรทรพัยากรภายใตบ้รบิทโครงสรา้งทางการเมอืงทีม่พีลวตัร และการปฏบิตันิโยบาย

ในมิติการบริหารสาธารณะน้ัน สิ่งท่ีแตกต่างไปจากเดิมคือ ภาคส่วนต่าง ๆ ที่เข้ามามีบทบาทสำาคัญในความร่วมมือ  

ดังนั้น การนำานโยบายไปปฏิบัติจึงมีความซับซ้อนมากขึ้นเนื่องจากต้องเกี่ยวข้องและเกี่ยวพันกับหลายภาคส่วน ตัวแบบ

การบริหารสาธารณะแบบร่วมมือจึงเป็นแนวทางที่จะสามารถแก้ปัญหาการจัดบริการสาธารณะในปัจจุบันได้

การอธิบายความสัมพันธ์ระหว่างปัจจัยต่าง ๆ ที่มีผลต่อการนำานโยบายไปปฏิบัติ ซึ่งแต่ละตัวแบบจะให้ความ

สำาคัญของตัวแปรปัจจัยต่าง ๆ ที่มีผลต่อการปฏิบัตินโยบายที่แตกต่างกัน ตัวแบบแต่ละตัวแบบก็มีความเหมาะสมที่ 

จะนำาไปอธิบายการปฏิบัตินโยบายในสถานการณ์และลักษณะทางเศรษฐกิจ สังคม และการเมืองที่แตกต่างกัน การนำา

นโยบายสาธารณะนโยบายแรงงานต่างด้าวไปปฏิบัติตาม มีสามแนวทางคือ (1) บนลงล่าง (2) ล่างขึ้นบน (3) แบบผสม  

ข้อจำากัดสำาคัญของแนวทางการศึกษาแต่ละแบบต่างกัน กล่าวคือ แบบบนลงล่าง เป็นแนวทางที่ให้ความสำาคัญกับ 

ผู้กำาหนดนโยบาย และการก่อตัวของนโยบาย ภายใต้ฐานคิดที่สำาคัญว่าหากนโยบายดี ผู้กำาหนดนโยบายสามารถที่

จะควบคุมทุกกระบวนการในวงจรนโยบาย ซึ่งการศึกษาแนวทางบนลงล่างมีความเป็นนามธรรม ละเลยผู้ปฏิบัติตาม 

นโยบาย และผูม้สีว่นไดเ้สยีทางนโยบาย ในขณะทีแ่นวทางแบบล่างขึน้บนกลบัมุง่ใหค้วามสำาคญักบัผูน้ำานโยบายไปปฏบิตั ิ

แตก่ลบัมขีอ้พงึระวงัในประเดน็เรือ่งความเปน็ตวัแทนของกลุ่ม กล่าวคือ กลุ่มผู้นำานโยบายไปปฏิบตัใินบางครัง้ไมส่ามารถ

เป็นตัวแทนที่ดีในการศึกษานโยบายน้ัน ๆ ดังน้ัน แนวทางผสมจึงได้พยายามหาจุดร่วมในการนำานโยบายไปปฏิบัติโดย

ลดช่องว่างและข้อจำากัดที่เกิดขึ้น แต่กระนั้นเอง การศึกษาตามแนวทางแบบผสมยังมีข้อจำากัดเรื่องปฏิสัมพันธ์ ระหว่าง

กลยุทธ์กับการนำาไปปฏิบัติ และขนาดของโครงสร้างทางนโยบายกับระดับของตัวแสดงทางนโยบายต่าง ๆ ที่มีขนาดที่

ใหญ่ในทางการนำาไปปฏิบัติ (Barrett & Fudge, 1981) ได้ศึกษาการนำานโยบายไปปฏิบัติใช่ช่วงก่อนปี 1980 จำาแนก

ออกเป็นสองแนวทางย่อยคือ 

(1) Policy-Centered Approach วิธีการนี้จะใช้นโยบายเป็นรากฐานของการดำาเนินการนโยบายจะกำาหนด 

ขัน้ตอนการปฏบิตัเิปน็ตรรกะและการบรหิารจดัการทีร่ะบขุัน้ตอนรวมไปถงึการบงัคบัใชน้โยบาย ผูก้ำาหนดนโยบายในฐานะ

ผูด้ำาเนนิการหลกัในกระบวนการทางนโยบาย ผูน้ำานโยบายไปปฏบิตัจิะถกูการควบคมุและตอ้งปฏบิตัติามผูก้ำาหนดนโยบาย

(2) Action-Centered Approach วิธีการนี้ให้ความสำาคัญกับการกระทำาของผู้นำานโยบายไปปฏิบัติ โดยมี

อำานาจในการตัดสินใจและสามารถปรับการดำาเนินนโยบายตามบริบทของผู้ปฏิบัติได้
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โดยการนำานโยบายไปปฏิบัติจะมีประสิทธิภาพขึ้นอยู่กับข้อจำากัดทางสภาพแวดล้อม ปฏิสัมพันธ์ของตัวแสดง

ทางนโยบาย และกระบวนการการเจรจาต่อรอง

ภายใต้โครงสร้างทางการเมืองระบบรัฐสภาและการรวมศูนย์อำานาจทางการบริหารเข้าสู่ส่วนกลางส่งผลให้ 

ฝ่ายการเมืองต้องอาศัยกลไกของข้าราชการเป็นเครื่องมือในการขยายการปฏิบัติงานในภารกิจสำาคัญที่เอื้อประโยชน์ 

ต่อความชอบธรรมทางการเมืองและฐานคะแนนเสียง ทำาให้ฝ่ายการเมืองขาดความจริงจังต่อนโยบายกำาลังคน เป็นผล

ให้นโยบายขาดความชัดเจน 

นโยบายกำาลงัคนสง่ผลกระทบโดยตรงตอ่องคก์รของระบบราชการ ส่งผลใหเ้กดิแรงตา้นจากหนว่ยงานราชการ 

โดยเฉพาะหน่วยงานที่มีภารกิจเกี่ยวข้องกับประชาชนโดยตรง มักมีการอ้างภารกิจที่มีต่อประชาชนและสนองนโยบาย

ของรัฐ เพื่อคงไว้ซึ่งกำาลังคนในการปฏิบัติงาน ทั้งนี้ มีผลประโยชน์ด้านตำาแหน่ง อำานาจ และงบประมาณของหน่วยงาน

และข้าราชการอยู่เบื้องหลัง 

จากปัจจัยโครงสร้างทางการเมืองและขององค์กรราชการที่มีผลประโยชน์และความต้องการที่เกื้อกูลกัน  

ส่งผลให้ข้าราชการการเมืองและฝ่ายข้าราชการประจำาร่วมมือกันไม่ผลักดันให้นโยบายกำาลังคนบรรลุผลในทางปฏิบัติ  

ผลการศึกษาพบว่า ปัจจัยด้านความชัดเจนของนโยบายไม่เป็นอุปสรรคต่อการนำานโยบายกำาลังคนไปปฏิบัติแต่อย่างใด  

แต่ปัจจัยที่มีผลต่อความสำาเร็จของการนำานโยบายกำาลังคนไปปฏิบัติคือ การนำานโยบายกำาลังคนไปปฏิบัติเกิดแรงต้าน 

จากหน่วยงานราชการทั้งสี่กระทรวง โดยอ้างภารกิจที่มีต่อประชาชนและการปฏิบัติตามนโยบายของรัฐบาลเป็นเหตุผล

เพื่อคงไว้ซึ่งกำาลังคนของหน่วยงานของตน รวมทั้งการปฏิบัตินโยบายยังขาดความร่วมมือจากข้าราชการการเมืองและ

ข้าราชการประจำา เพราะต่างมีผลประโยชน์ซ่ึงกันและกันต่อการขยายตัวของกำาลังคน จึงทำาให้การนำานโยบายกำาลังคน

ไปปฏิบัติยังไม่ประสบผลสำาเร็จ (Duangchit, B.E.2541)

จากทบทวนบริบทของประเทศไทยพบว่า โครงสร้างเชิงสถาบันในประเทศไทยซึ่งมีอิทธิพลต่อกระบวนการ 

ทางนโยบายสาธารณะ กล่าวคือ โครงสร้างเชิงสถาบันของประเทศไทยมีโครงสร้างที่เกี่ยวกับการนำานโยบายสาธารณะ

ในรูปแบบกฎหมายด้วย 2 วิธีกล่าวคือ (1) ผู้ออกกฎหมายสามารถออกกฎหมาย กฎระเบียบจากสถาบัน ในขณะที่ 

(2) ประชาชนในประเทศไทยสามารถลงชื่อเพื่อยกเลิกกฎหมายที่ไม่เป็นธรรมได้ ในมิติของความสัมพันธ์ของผู้กำาหนด

นโยบาย และตัวแสดงทางนโยบาย ยังมีช่องว่างสำาคัญคือ ศักยภาพขององค์กรที่จะดำาเนินนโยบายตามนโยบายที่รัฐบาล

กลางกำาหนดไว้ และศักยภาพของผู้นำานโยบายไปปฏิบัติ แสดงให้เห็นถึงช่องว่างของการนำานโยบายไปปฏิบัติในมิติความ

สัมพันธ์ระหว่างกระบวนการกำาหนดนโยบายและการนำานโยบายไปปฏิบัติ

ลักษณะสำาคัญของนโยบายแรงงานต่างด้าวในประเทศไทยมีพัฒนาการตั้งแต่ไม่มีการควบคุมแรงงานต่างด้าว 

ไมม่แีรงงานตา่งดา้วทีถ่กูกฎหมาย จนกระทัง่ตอ่มา รฐับาลไดพ้ยามทำาใหแ้รงงานขา้มชาตทิีผิ่ดกฎหมายสามารถเขา้สู่ระบบ 

ในการนำาไปสูก่ารแกไ้ขปญัหาแรงงานขา้มชาต ิภายหลงัเมือ่มกีารจดัระเบยีบแรงงานตา่งดา้ว แรงงานตา่งดา้วไดแ้บง่เปน็ 

2 กลุม่ คอืแรงงานในระบบและแรงงานนอกระบบ แตก่ารเขา้มาของกลุม่แรงงานไมส่มดลุกบัความตอ้งการตลาดแรงงาน 

ทำาให้สถานะด้านตลาดแรงงานต้องมีการปรับปรุงแนวทางในการนำานโยบายการจัดการแรงงานข้ามชาติไปปฏิบัติ และ 

นำาไปสู่การปรับปรุงการนำานโยบายแรงงานต่างด้าวไปสู่การปฏิบัติ
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ตามแนวชายแดนแบบไป-กลับไปปฏิบัติ

ภายใตบ้รบิททางโครงสรา้งของประเทศไทยและลักษณะของนโยบายแรงงานตา่งดา้ว ซึง่มลัีกษณะเปน็พลวตัร 

การศกึษาการนำานโยบายสาธารณะไปปฏบิตัทิีม่ลีกัษณะเปน็กระบวนการ สงัคมเปลีย่นแปลงไป แตล่ะประเทศไมส่ามารถ 

ควบคุมการย้ายถิ่น กฎหมาย โครงสร้างของกฎหมาย สถาบันการเมือง ทุกประเทศไม่สามารถหลีกเลี่ยงปัจจัยภายใต้

โครงสร้างทางการเมือง ปรากฏการณ์ท่ีเกิดขึ้นจากข้อวิเคราะห์ข้างต้น งานวิจัยชิ้นนี้สามารถสังเคราะห์ปัจจัยการนำา

นโยบายแรงงานต่างด้าวไปปฏิบัติตามแนวทางการศึกษาแบบแบบผสม โดยจำาแนกปัจจัยข้างต้นตามตัวแสดงทาง 

นโยบาย ดังนี้

(1) ปัจจัยที่เกี่ยวข้องกับผู้กำาหนดนโยบาย ประกอบด้วยเงื่อนไขสำาคัญคือ แหล่งที่มาของนโยบายและความ

ชดัเจนของนโยบาย ซึง่เปน็ปจัจยัแรกของความลม้เหลวในการนำานโยบายไปปฏบิตั ินอกจากนี ้ตอ้งคำานงึถงึความสมัพนัธ์

ระหว่างกลไกต่าง ๆ ในขั้นการกำาหนดนโยบายอีกด้วย

(2) ปัจจัยที่เกี่ยวข้องกับผู้ปฏิบัติตามนโยบาย ประกอบด้วยเงื่อนไขสำาคัญคือ ความซับซ้อนในการบริหารงาน

ของหน่วยงานปฏิบัติตามนโยบาย การนำานโยบายไปปฏิบัติให้ประสบผลสำาเร็จมีความสัมพันธ์อย่างใกล้ชิดกับโครงสร้าง

การบรหิารงานขององคก์าร นอกจากนี ้ควรคำานงึถงึลกัษณะของหนว่ยงานทีน่ำานโยบายไปปฏบิตัวิา่โครงสรา้งและลำาดบั

ชั้นการบังคับบัญชา ความสามารถของผู้นำา ความสัมพันธ์กับหน่วยงานที่กำาหนดนโยบายเป็นอย่างไร ตลอดจนคำานึงถึง

ทศันคตขิองผูน้ำานโยบายไปปฏบิตั ิวา่มคีวามเข้าใจของผูป้ฏบิตัทิีม่ตีอ่วตัถปุระสงคข์องนโยบาย ทศิทางของทศันคตทิีม่ตีอ่

นโยบายนั้นเป็นอย่างไร นอกจากนี้ ในระดับปฏิบัติต้องคำานึงถึงความซับซ้อนในการบริหาร ความเพียงพอในการจัดสรร

ทรัพยากรและความสัมพันธ์ระหว่างกลไกต่าง ๆ ที่นำานโยบายไปปฏิบัติอีกด้วย

(3) ปัจจัยท่ีเก่ียวข้องกับตัวแสดงทางนโยบายอื่น ๆ ได้แก่ การได้รับการสนับสนุนนโยบายว่ามีกลุ่มใดบ้าง 

ทีเ่กีย่วขอ้งกบัการนำานโยบายไปปฏบิตั ิมรีะยะเวลาผกูพนัทีจ่ะตอ้งกระทำาใหส้ำาเรจ็นานเทา่ใด คำาถามเหล่านีล้้วนตอ้งการ

คำาตอบในเชิงนโยบาย และต้องพิจารณาทางเลือกในการนำานโยบายไปปฏิบัติให้เหมาะสม การสนับสนุนจากชนชั้นนำา

กรอบมโนทัศน์ในการสร้างความร่วมมือในการนำานโยบายแรงงานต่างด้าวตามแนวชายแดนแบบ
ไป-กลับไปปฏิบัติ 

การศึกษาการสร้างความร่วมมือในการนำานโยบายแรงงานต่างด้าวตามแนวชายแดนแบบไป-กลับไปปฏิบัติ 

โดยใช้กระบวนการการนำานโยบายแรงงานต่างด้าวแบบไป-กลับไปปฏิบัติ เป็นการศึกษาตามแนวทางการศึกษาตาม 

แบบผสม ภายใต้บริบทโครงสร้างทางการเมืองที่มีความเป็นพลวัตร ซึ่งข้อโต้แย้งสำาคัญในการศึกษาการนำานโยบาย

สาธารณะไปปฏิบัติ คือการศึกษานโยบายสาธารณะแบบดั้งเดิมมีแนวทางการศึกษาที่เน้นการศึกษาแบบบนลงล่าง  

ซึ่งสนใจการศึกษาผู้กำาหนดนโยบาย โดยเชื่อว่า หากขั้นตอนในการกำาหนดนโยบายมีประสิทธิภาพ การนำานโยบาย

สาธารณะไปปฏิบัติย่อมมีประสิทธิภาพตามไปด้วย ในขณะที่การศึกษาการนำานโยบายสาธารณะไปปฏิบัติแบบล่างขึ้น

บน มีข้อโต้แย้งกับการศึกษาการนำานโยบายไปปฏิบัติที่เน้นการศึกษาที่ให้ความสำาคัญกับผู้กำาหนดนโยบาย โดยแนวทาง

การศึกษานี้เชื่อว่า การนำานโยบายสาธารณะไปปฏิบัติจะประสบความสำาเร็จหรือไม่ขึ้นอยู่กับผู้นำานโยบายไปปฏิบัติ และ

ตัวแสดงทางนโยบายเป็นสำาคัญ จะต้องเปิดโอกาสให้ผู้ปฏิบัติตามนโยบายสามารถในการตัดสินใจในกระบวนการทาง

นโยบาย โดยปฏิเสธการศึกษาแบบบนลงล่าง ดังน้ัน จึงเกิดแนวทางการศึกษานโยบายสาธารณะแนวใหม่ตามแนวทาง

การศึกษาแบบผสมที่มุ่งศึกษานโยบายสาธารณะที่ให้ความสำาคัญกับผู้กำาหนดนโยบายและผู้นำานโยบายไปปฏิบัติ โดยให้

ความสำาคัญกับการปฏิสัมพันธ์ และมีส่วนร่วมของตัวแสดงทางนโยบายในการนำานโยบายไปปฏิบัติโดยไม่ละเลยบทบาท

ในการสนับสนุนจากผู้กำาหนดนโยบาย 
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การนำานโยบายไปปฏิบัติในมิติของการบริหารสาธารณะจึงเป็นทิศทางที่สำาคัญในการเปลี่ยนทิศทางในการ

ศกึษานโยบายในมติขิองแนวทางการศกึษาตามแบบผสม ซึง่กรอบแนวทางในการศกึษาครัง้นี ้ผูศ้กึษาไดน้ำากรอบแนวคดิ 

ของ Emerson และคณะ (2011) มาเป็นกรอบหลักในการศึกษา กรอบแนวคิดดังกล่าวได้ครอบคลุมมิติการนำานโยบาย

ไปปฏิบัติในรูปแบบระบบ กล่าวคือ มีการให้ความสำาคัญกับปัจจัยนำาเข้าของการนำานโยบายไปปฏิบัติ กระบวนการใน 

การปฏบิตัติามนโยบาย ตลอดจนผลกระทบในการปฏบิตันิโยบายแบบรว่มมอื การใชก้รอบนีใ้นการสกดัตวัแปรการศกึษา 

จึงเป็นกรอบที่ครอบคลุมทุกมิติในการศึกษาการบริหารสาธารณะแบบร่วมมือด้วย

กรอบการมองของ Ansell และ Gash (2008) และ Emerson และคณะ (2011) ซึ่งเป็นแนวคิดที่อธิบายถึง

หลักการร่วมมือภายใต้บริบทที่มีความเป็นพลวัตร ภายใต้ฐานคิดของแนวคิดน้ีเช่ือว่า การบริหารแบบร่วมมือเกิดจาก

การบริหารจัดการร่วม ในทางรัฐประศาสนศาสตร์ ซึ่งเป็นศาสตร์ที่มีความเป็นสหวิทยาการ (interdisciplinary) การ

บริหารจัดการแบบร่วมภายใต้ความขัดแย้งและทรัพยากรที่มีอยู่อย่างจำากัด จึงสอดคล้องและเหมาะสมกับบริบทของ

ประเทศไทยที่มีบริบทท่ีมีความเป็นพลวัตร ท้ังการเมือง เศรษฐกิจ สังคม ทั้งนี้ จากกรอบการมองของ Ansell และ 

Gash (2008) และ Emerson และคณะ (2011) และบริบทการนำานโยบายไปปฏิบัติในประเทศไทยที่มีลักษณะแบบผสม 

ที่จำาเป็นต้องคำานึงถึงผู้กำาหนดนโยบายและผู้นำานโยบายไปปฏิบัติควบคู่กันไปน้ันทำาให้กรอบการศึกษาของ Emerson  

และคณะ (2011) สามารถนำามาใช้ได้ในเชิงการพิจารณาความร่วมมือในเชิงระบบ อย่างไรก็ตาม เงื่อนไขสำาคัญในความ 

รว่มมอืจะมคีวามแตกตา่งในมติขิองหลกัการตดัสนิใจ เนือ่งจากหลกัการความรว่มมอืของบรบิทนโยบายนัน้ไดถ้กูกำาหนด

มาจากผูก้ำาหนดนโยบาย ทัง้นี ้ผูน้ำานโยบายมาปฏบิตัจิงึไมม่อีำานาจในการตดัสินใจทีจ่ะรว่มมอื หรอืกระทัง่ความรอบคอบ 

และการคน้พบความรว่มมอืผูน้ำานโยบายไปปฏบิตัจิงึไมส่อดคลอ้งกบักรอบคดิดงักลา่ว อยา่งไรกต็าม บรบิทการนำานโยบาย

ไปปฏบิตัใินประเทศไทยทีม่คีวามเปน็พลวตัรไดใ้หค้วามสำาคญักบับรบิททัว่ไปของความรว่มมอื ไดแ้ก ่ทรพัยากร นโยบาย 

กฎหมาย พลวัตร การเมือง ความขัดแย้ง เศรษฐกิจ สังคม และการเมือง รวมทั้งตัวขับเคลื่อนความร่วมมือสำาคัญ ได้แก่ 

ความเป็นผู้นำา การพึ่งพาอาศัย ตัวขับเคลื่อนภายใน ความไม่แน่นอน จึงมีความสอดคล้องกับกรอบดังกล่าวด้วย ทั้งนี้ 

ในกระบวนการความร่วมมือ กรอบแนวคิดที่ผู้เขียนเสนอได้มีการนำาเอาแนวทางการศึกษาการนำานโยบายไปปฏิบัติ

แบบผสมที่จำาเป็นต้องคำานึงถึงผู้กำาหนดนโยบาย และผู้ปฏิบัติตามนโยบายมาเป็นกรอบกำาหนดกระบวนการร่วมมือเพื่อ

ให้มีความชัดเจนและครอบคลุมแนวทางการศึกษาการนำานโยบายไปปฏิบัติในปัจจุบันด้วย อย่างไรก็ตาม ได้มีการนำา

เอาตัวแปรหลักของ Emerson และคณะ (2011) ที่มีการศึกษากระบวนการร่วมมือในแง่ของความร่วมมือเชิงหลักการ  

แรงจงูใจในความรว่มมอื และการดำาเนนิกจิกรรมความรว่มมอื เขา้มาเปน็กรอบในการศกึษาการนำาไปปฏบิตัดิว้ย ทีก่ลา่ว

มาข้างต้น ผู้เขียนจึงขอเสนอกรอบการศึกษาความร่วมมือในการนำานโยบายแรงงานต่างด้าวตามแนวชายแดนแบบไป- 

กลับไปปฏิบัติ ดังภาพต่อไปนี้
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