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บทคัดย่อ 
 

บทความนี้วัตถุประสงค์เพื่อศึกษากระบวนการน านโยบายแก้ปัญหาความ
ยากจนไปปฏิบัติขององค์กรภาครัฐในจังหวัดกาฬสินธุ์  ซึ่งอาศัยระเบียบวิธีวิจัยเชิง
คุณภาพ (Qualitative Method) สัมภาษณ์ผู้บริหาร และสนทนากลุ่มผู้มีส่วนได้ส่วน
เสีย จ านวน 28 คน  โดยมีข้อค าถามว่า รัฐและองค์กรภาครัฐมีภารกิจหลักในการ
พัฒนาสังคมให้เจริญก้าวหน้า แต่ช่วงครึ่งศตวรรษมาแล้ว “ท าไมคนจนยังคงจนอยู่” 
ทั้งๆ ที่การแก้ปัญหาความยากจนขององค์กรดังกล่าวมีหลักการและกระบวนการลง
มือปฏิบัติ และติดตามประเมินผลนโยบายในทุกขั้นตอนอย่างต่อเนื่อง ผลการวิจัย
พบว่า องค์กรภาครัฐระดับท้องถิ่นของจังหวัดมีการจัดแผนพัฒนา ประกอบด้วย
วิสัยทัศน์ พันธกิจ ยุทศาสตร์ และแผนปฏิบัติการในการน านโยบายไปสู่การปฏิบัติ
อย่างชัดเจน โดยเฉพาะการปฏิบัติตามระเบียบข้อบังคับที่มีค าสั่งจากนโยบายจาก
เบื้องบน กล่าวคือ 1 มีการวางแผนการน านโยบาย 2. การน าแผนไปปฏิบัติ และ 3 
การรายงานการประเมินและติดตาม แต่ปัญหาและอุปสรรคในการน านโยบาย
แก้ปัญหาความยากจนก็เกิดจากระบบโครงสร้างของส่วนราชการทั้งตัวผู้บริหาร 
เจ้าหน้าที่ผู้ปฏิบัติ นโยบาย แผนงานและโครงการในการไปปฏิบัติที่มีความแตกต่าง
ระหว่างหลักการเชิงนโยบายกับภาคปฏิบัติจริงที่ทั้งสองอย่างต่างมีข้อจ ากัดในตัวมัน
เอง 

 
ค าส าคัญ: การน านโยบายไปปฏิบัติ; ความยากจน; องค์กรภาครัฐ 
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Abstract 

 
This abstract was analyzed from many literatures review to 

adapt poverty using policy to suit Kalasin Local Government 
Organizations The real actions and results observation continuously by 
Qualitative Method. There was an interview for administrator and focus 
group with 28 sample group members to gather problems of poverty.  
There was one question that the government and its organization had 
taken society development actions for half century but why poverty 
still exists. However,  

The result showed that local government organizations in 
Kalasin Province set development plans. Those plans had vision, 
responsibility and strategy that lead to clear policy action. The action 
must certainly follow orders. That is to say: 1 planning to implement 
the policy 2 Policy Implementation and 3 have to evaluation and 
monitoring.  However, such problems stemmed from government‘s 
policy structure related to administrator and those who took actions on 
policy, plan and projects. In fact, some policy had no possibility to 
commit real for having some limited aspects.   

 
Key word: Policy Implementation; poverty; Government organizations 
 
 
 
 



            วารสารการบริหารปกครอง (Governance Journal)  
       ปีที่ 7 ฉบับที ่2 (กรกฎาคม – ธันวาคม 2561) 

[35] 

 

บทน า 
 

ความยากจนเป็นปัญหาส าคัญที่สร้างความเสียให้กับประเทศไทยมาโดย
ตลอด แม้ว่ารัฐบาลที่เข้ามาบริหารประเทศจะมีนโยบายและมาตรการต่าง ๆ แต่ก็ยัง
ไม่สามารถจัดการกับปัญหานี้ให้หมดสิ้นไปได้ อาจเป็นเพราะปัจจัยที่ไม่สามารถ
ควบคุมได้ แต่ด้วยบทบาทของรัฐที่ผ่านมาจึงรวมอ านาจไว้ที่ศูนย์กลาง จึงท าให้การ
แก้ไขปัญหายังไม่ต้องโจทย์ความต้องการของประชาชน อันเนื่องจากสภาพภูมิศาสตร์ 
ทรัพยากรธรรมชาติ และค่านิยมแตกต่างท่ีถูกเหมารวมเป็นแบบเดียวกัน จึงจะเห็นว่า
คนจนและความยากจนได้กระจายอยู่ในทุกภูมิภาคของไทย โดยเฉพาะจังหวัดในภาค
อีสานเป็นภาคหนึ่งที่มีพ้ืนท่ีขนาดใหญ่ที่สุด (เนื้อที่ 168,854 ตารางกิโลเมตร) จึงเป็น
แหล่งรวมของค าว่า “ที่สุด”  มีสภาพแห้งแล้งที่สุดเป็นแหล่งปลูกอ้อย และข้าวพันธุ์
หอมมะลิใหญ่ที่ดีท่ีสุด มีประชากรมากทีสุ่ด และยังเป็นภูมิภาคที่ยากจนที่สุดอีกด้วย  

รายงานสถานการณ์ด้านความยากจนและความเหลื่อมล้ าของไทย ภาค
อีสานได้ตอกย้ าถึงโครงสร้างเศรษฐกิจที่เป็นสาเหตุส าคัญของความยากจนที่ล้าหลัง
แล้วยังก่อให้เกิดความไม่เท่าเทียมกันทั้งรายได้ โอกาส และการเข้าถึงบริการ
สาธารณะ (คณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ, 2555 ผาสุก พงษ์
ไพจิตร, 2557) รวมถึงผลการติดตามความคืบหน้าของการด าเนินมาตรการ และ
โครงการพัฒนาของรัฐบาลเพื่อแก้ปัญหาต่าง ๆ ปรากฏว่า คนจนส่วนใหญ่ยังคงอยู่ใน
กลุ่มอาชีพเกษตรกรรม แม้ว่าช่วงระยะหลังๆ ข้อมูลดังกล่าวจะช้ีว่าความยากจนใน
ทุกๆ ภูมิภาคมีแนวโน้มลดลง แต่ในส่วนของภาคอีสานซึ่งพื้นที่ที่อยู่ในชนบทยากจน 
(ภาคอีสานสัดส่วนคนจนร้อยละ 13.3 ของประชากรในภาค และเป็นคนจนคิดเป็น
ร้อยละ 59.2 ของคนจนท้ังประเทศ ในพ้ืนที่รองลงมาภาคเหนือก็มีสัดส่วนคนจนร้อย
ละ 10.5 ของประชากรในภาคหรือคิดเป็นร้อยละ 25.3 ของคนจนทั้งหมด) ซึ่งดัชนี
ผลิตภัณฑ์มวลรวมภายในประเทศ (GDP)  รายได้ในภาคอีสานจังหวัดที่รายได้
ประชาชาติเฉลี่ยน้อยที่สุด และยังมีฐานะยากจนที่ต่อเนื่องติดต่อกันในหลายพื้นที่ 
เช่น กาฬสินธุ์ ศรีสะเกษ และบุรีรัมย์ตามล าดับ (คณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจ 
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และสังคมแห่งชาติ, 2555 ส านักงานสถิติแห่งชาติ, 2557 ส านักงานเศรษฐกิจ
การเกษตร, 2555 ผาสุก พงษ์ไพจิตร, 2557) 

อย่างไรก็ตาม กาฬสินธุ์เป็นจังหวัดหนึ่งที่มีประชากรส่วนใหญ่ท าอาชีพ
เกษตรกรรม สภาพครัวเรือนที่ยากจนได้กระจายไปในเขตเมืองและชนบทที่ปัญหา
ควรได้รับการแก้ไขอย่างเร่งด่วน (กรณีพิเศษ) ข้อมูลจากศูนย์อ านวยการต่อสู้เพื่อ
เอาชนะความยากจนแห่งชาติของจังหวัด (ศตจ.) รายงานสรุปผลการแก้ปัญหาสังคม 
และความยากจนในปี 2547 ปรากฏว่า จังหวัดกาฬสินธุ์เป็นพื้นที่ที่มีผู้ลงทะเบียนไว้
กับศูนย์ปฏิบัติการแก้ปัญหาสังคมและความยากจนเชิงบูรณาการ พบปัญหาส าคัญ
ได้แก่ ปัญหาหนี้สิน ปัญหาที่ดินท ากิน ปัญหาคนจนไม่มีที่อยู่อาศัย ปัญหานักเรียน 
ปัญหาการมีงานท า และปัญหาการถูกหลอกลวงตามล าดับ (ส านักงานประชาสัมพันธ์
จังหวัดกาฬสินธุ,์ 2558) ซึ่งปัญหาหนี้สินเป็นปัญหาการมีรายได้ และค่าใช้จ่ายภายใน
ครัวเรือนที่ไม่เพียงพอ และภาวะประชากรที่เพิ่มมากขึ้นพร้อมกับปัญหาภัยแล้งตาม
ธรรมชาติที่ท าให้เกิดปัญหาที่ดินท ากิน และแหล่งอาหารที่สมบูรณ์ตามมา แม้จะ
เข้ า ใจ โดยทั่ ว ไปว่ ากาฬสิ นธุ์ เ ป็ น เ มื อ งน้ า ด าที่ มี ค วามอุ ดมสมบู รณ์ ด้ ว ย
ทรัพยากรธรรมชาติ มีเนื้อที่เพาะปลูกทางเกษตรร้อยละ 59.97 จากพื้นที่ประมาณ 
6,946.744 ตารางกิโลเมตร การท าการเกษตรส่วนใหญ่ คือ ปลูกข้าว อ้อย มัน
ส าปะหลัง และยางพารา โดยรายได้หลักของเกษตรกรเฉลีย่เพียงร้อยละ 23.37 ซึ่งถือ
ว่าน้อยมาก (แผนพัฒนาจังหวัดกาฬสินธุ์ , 2559) ในด้านการพัฒนาจังหวัดก็ได้มี
หน่วยงานภาครัฐ ภาคเอกชน ตลอดจนภาคประชาชนที่จะคอยขับเคลื่อนให้ทุกคนมี
คุณภาพชีวิตสู่การอยู่ดีมีสุข โดยงานศึกษาช้ินนี้จึงมุ่งช้ีไปที่ปรากฏการณ์ทางการ
บริหารขององค์กรภาครัฐ ในการขับเคลื่อนนโยบายแก้ปัญหาความยากจนไปปฏิบัติ
ประกอบด้วยหน่วยงานราชการที่กระจายอยู่ทั่วทั้งจังหวัด โดยแต่ละองค์กรซึ่งล้วนแต่
มีภารกิจหลักที่ต้องด าเนินแผนงาน และโครงการภายใต้กรอบนโยบายแห่งชาติ 
กล่าวคือ จังหวัดจึงมีหน้าที่น านโยบายไปปฏิบัติและปรับให้เข้ากับบริบทพื้นที่ของ
สังคมที่ตนเอง โดยไม่ทิ้งกรอบนโยบายเดิม และเพื่อให้เกิดผลปฏิบัติที่เป็นรูปธรรมเชิง
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พื้นที่การด าเนินการนั้นจะต้องตอบสนองความต้องการของประชาชนเป็นส าคัญ ซึ่ง
การแปลงนโยบายจะต้องผ่านกระบวนการทางนโยบายในขั้นตอนของการก าหนด
นโยบายสาธารณะ (Public policy making) หรือแผนนโยบายแล้ว เช่น แผนพัฒนา
เศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ โครงการแก้ปัญหาสังคมและความยากจน เป็นต้น 
จังหวัดมีหน้าท่ีแปลงเนื้อหาสาระทางนโยบายเพื่อให้เหมาะสมกับบริบทของตนเองที่
เรียกว่า “แผนพัฒนาจังหวัด”  

เมื่อพิจารณาถึงบทบาท และหน้าที่ขององค์กรภาครัฐในการจัดท า
แผนพัฒนาจังหวัด และการแก้ปัญหาสังคม ในเป้าหมายหลักๆ ก็คงจะต้องค านึงถึง
สภาพปัญหาความเดือดร้อน และความต้องการของคนส่วนใหญ่ในพื้นที่ ซึ่งก็คือ กลุ่ม
คนที่เป็นคนจนเป็นล าดับแรก ๆ มากว่าภารกิจอื่น ๆ เพราะเป็นปัญหาความ
เดือดร้อนที่มีมาอย่างต่อเนื่อง แต่ซ้ าร้ายกว่านั้นแผนพัฒนาจังหวัดฉบับต่างๆ ที่ผ่าน
มาพบว่า การแก้ปัญหาความยากจนไม่ปรากฏการบรรจุไว้ในแผนพัฒนาจังหวัดอย่าง
ชัดเจน โดยเฉพาะการวางยุทธศาสตร์การพัฒนา กลับกลายเป็นว่า การแก้ปัญหา
ความยากจนดังกล่าวมักเป็นโครงการที่ต้องรอค าสั่งจากรัฐบาลแห่งชาติที่โครงการนั้น
จะถูกส่งลงมาพร้อมๆ งบประมาณ และพวกเขาจะคอยดูว่าโครงการแก้ปัญหาความ
ยากจนนั้นจะเข้าข่ายในยุทธศาสตร์ใดในแผนพัฒนาที่ได้จัดท า และเพื่อการรายงาน
และเสนอของบประมาณในรอบปีงบประมาณต่อไป แม้ว่าแผนพัฒนาฯ  และ
โครงการที่ด าเนินอย่างต่อเนื่องดังกล่าว จึงไม่อาจสามารถที่ขจัดความยากจนและ
ยังคงด ารงอยู่ จึงท าให้เกิดข้อถกเถียง (Critical Issue) ในการตั้งค าถามเกี่ยวกับ
กระบวนการน านโยบายไปปฏิบัติโดยองค์กรภาครัฐในจังหวัดกาฬสินธุ์มีกระบวนการ
ด าเนินงานเกี่ยวกับการแก้ปัญหาความยากจนอย่างไร และกระบวนการพื้นฐาน
เกี่ยวกับการน านโยบายไปปฏิบัติเช่ือมโยงกับแผนพัฒนาอย่างไร 
 

ค าถามวิจัย 
การน านโยบายการแก้ปัญหาความยากจนไปปฏิบัติในจังหวัดกาฬสินธุ์มี

กระบวนการเป็นอย่างไร 
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วัตถุประสงค์การวิจัย 

เพื่อศึกษากระบวนการการน านโยบายแก้ปัญหาความยากจนไปปฏิบัติของ
องค์กรภาครัฐในพ้ืนท่ีจังหวัดกาฬสินธุ์ 
 

วิธีด าเนินการวิจัย 
ระเบียบวิธีวิจัย การวิจัยนี้เป็นการเลือกใช้ข้อมูลพื้นฐานด้านการกระจาย

ตัวของความยากจนในพื้นที่มีครัวเรือนยากจนมากที่สุด (ส านักงานสถิติแห่งชาติ , 
2559) ใช้ระเบียบวิจัยเชิงคุณภาพ (Qualitative Research) สัมภาษณ์ผู้ให้ข้อมูล
ส าคัญ (Key Informant) และสนทนากลุ่ม จ านวน 28 คนที่เป็นตัวแทนผู้บริหาร
องค์กรภาครัฐในการน านโยบายแก้ปัญหาความยากจนไปปฏิบัติ และกลุ่มเจ้าหน้าที่ที่
ไปปฏิบัตินโยบายในพ้ืนท่ี 

การทดสอบความตรง (Validity) และเที่ยงตรง (Reliability) ของข้อมูลเชิง
คุณภาพ ผู้วิจัยใช้การวิเคราะห์แบบสามเส้า (Triangulation) จากแหล่งข้อมูลหลาย
แห่งที่เก็บในพื้นที่  ตรวจสอบความถูกต้องหลาย ๆ ครั้ง ซึ่งในแต่ละครั้งของการเก็บ
ข้อมูล มีการสอบทานข้อมูลด้วยการถามค าถามเดิมในเวลาที่แตกต่าง แต่เปลี่ยนเป็น
กรอกข้อความ หรือการปรับค าถามใหม่ในการสัมภาษณ์อาสาสมัคร การหาสมมติ
เหตุการณ์ที่ยังไม่เกิด เพื่อให้ผู้ให้ข้อมูลส าคัญได้แสดงทัศนะให้มากที่สุด การ
ตรวจสอบข้อมูลย้อนกลับระหว่างผู้บริหารกับเจ้าหน้าที่ระดับปฏิบัติในองค์กร  
รวมทั้งการบันทึกจากภาคสนามแบบวันต่อวัน เพื่อป้องกันการคลาดเคลื่อนของข้อมูล 
การให้ที่ปรึกษา และผู้เช่ียวชาญตรวจสอบความถูกต้องของเนื้อหา จนเกิดความ
เที่ยงตรงของข้อมูลได้ (Creswell and Clark, 2007) 

 
ขอบเขตการวิจัย  
ด้านเนื้อหา การวิจัยครั้งนี้ศึกษาประเด็นการน านโยบายแก้ปัญหาความยากจน

ไปปฏิบัติขององค์กรภาครัฐ ใน 2 ระดับ คือ ระดับมหภาค (Macro 



            วารสารการบริหารปกครอง (Governance Journal)  
       ปีที่ 7 ฉบับที ่2 (กรกฎาคม – ธันวาคม 2561) 

[39] 

 

Implementation) แนวทางปฏิบัติที่เป็นแผนชาติ เช่น นโยบายแก้ปัญหาความ
ยากจน, แผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ, โครงการแก้ปัญหาความยากจน 
เป็นต้น และระดับจุลภาค (Micro Implementation)  นโยบายที่ถูกถ่ายทอดให้
องค์กรระดับล่าง (จังหวัด) รับแนวทางการด าเนินงานเพื่อน านโยบายไปปฏิบัติ ของ
องค์กรแต่ละองค์องค์กร ท้ังโครงสร้าง การบริหารองค์กร การวางแผนพัฒนา การน า
นโยบายไปปฏิบัติ และการติดตามประเมินผลของการด าเนินงานองค์กรภาครัฐที่
เกี่ยวข้องกับการแก้ปัญหาความยากจนในจังหวัดกาฬสินธุ ์ 

ด้านกลุ่มเป้าหมาย มุ่งศึกษาถึงกลุ่มผู้บริหารองค์กรภาครัฐที่มีภาระหน้าที่ใน
แปลงนโยบายและด าเนินการน านโยบายแก้ปัญหาความยากจนไปปฏิบัติ และผู้
เจ้าหน้าท่ีที่น านโยบายไปปฏิบัติ จ านวน 28 คน พื้นที่อ าเภอฆ้องชัย จังหวัดกาฬสินธุ์ 
 

แนวคิดทฤษฎีด้านความยากจน นโยบาย และตัวแบบการน านโยบาย 
แก้ปัญหาไปปฏิบัต ิ

1. ด้านความยากจน  คนจนหรือความยากจน ค านี้เกิดขึ้นจากการ
เปลี่ยนแปลงทางเศรษฐกิจ สังคม และการพัฒนา โดยมีข้อถกเถียงอย่างน้อยสอง
แนวทางด้วยกัน กล่าวคือ แนวทางของส านักเศรษฐศาสตร์ที่น ามาใช้เรียกวิธีการแก้ไข
ปัญหาที่เกิดขึ้นในโลกตะวันตก อันเป็นผลมาจากการปฏิวัติอุตสาหกรรมยุโรป 
(Revolution in Europeans) ในคริสต์ศตวรรษที่ 1940  และอีกกระแสหนึ่ง การ
พัฒนาใช้กันอย่างกว้างขวางภายหลังสงครามโลกครั้งที่ 2 โดยแฮร์รี่ ทรูแมน (Herry 
Truman; 1884-1972) ประธานาธิบดีของสหรัฐอเมริกา ประกาศแผนงานสี่
เป้าหมาย (Point Four Programme) เมื่อวันที่ 10 มกราคม ค.ศ. 1949 มีใจความ
ส า คั ญ ว่ า จ ะ ให้ ค ว า ม ช่ ว ย เ ห ลื อ ท า ง เ ท ค นิ ค แ ก่ ป ร ะ เ ทศ ที่ ด้ อ ย พัฒ น า 
(Underdeveloped) ของโลก โดยเฉพาะอย่างยิ่ งแนวคิดการท าให้ทันสมัย 
(Modernization theory)  และการเจริญเติบโตทางเศรษฐกิจ (Economic growth) 
ซึ่งเป็นเครื่องช้ีวัด (Indicator and indexes) ที่แสดงให้เห็นถึงการเปรียบเทียบและ
การวัดค่าต่างๆ ทางสังคม โดยท าให้เราเข้าใจความหมายของความยากจนและคนจน 
ซึ่งความยากจนท่ีเราเข้าใจโดยทั่วไปคือ การมองเพียงด้านเศรษฐกิจในเรื่องการขัดสน
ทางด้านรายได้ การขาดทรัพย์สินที่ก่อให้เกิดรายได้หรือมีน้อยกว่าที่จ าเป็นจะต้องมี
เพื่อใช้ในการด ารงชีวิตเป็นหลัก นอกจากน้ันไม่ว่าจะเป็นทางด้านรายได้ แล้วยังขยาย
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ขอบเขตถึงการศึกษา ที่อยู่อาศัยและอื่นๆ ตามมา แต่ก็ยังคงเน้นเศรษฐกิจที่ท าให้ไม่
สามารถบริโภคหรือรับบริการในสิ่งที่จ าเป็นต่อการด ารงชีวิตได้ อันก่อให้คุณภาพชีวิต
ต่ ากว่ามาตรฐาน และช่วงต่อมาความยากจนยังครอบคลุมถึงความหมายในโครงสร้าง 
และอ านาจที่พึงมีพึงได้ และเป็นการขาดโอกาสในด้านต่างๆ เช่น ด้านการได้รับ
การศึกษา การมีความเสี่ยงในการด ารงชีวิต การรักษาพยาบาล  การเข้าถึงบริการขั้น
พื้นฐานของรัฐ และขาดสิทธิ ขาดเสียงในการเรียกร้อง และขาดความเท่าเทียม 
โอกาส และความเสมอภาคในสังคม 

องค์การสหประชาชาติ (UN) (2000) กล่าวความยากจนเป็นการปราศจาก
ซึ่งทางเลือกและโอกาส รวมถึงการไม่มีเกียรติในความเป็นมนุษย์ และยังหมายถึงการ
ขาดความสามารถในการเข้าร่วมกิจกรรมในสังคม ไม่สามารถหาเลี้ยงครอบครัวได้ ไม่
มีโรงเรียนหรือโรงพยาบาลเข้ารับบริการ ไม่มีที่ดินส าหรับผลิตอาหาร ไม่มีงานให้เลี้ยง
ชีพ และไม่สามารถเข้าถึงสินเช่ือได้ นอกจากนั้นยังหมายถึงความไม่ปลอดภัย ไม่มี
อ านาจ และถูกกีดกันทั้งในระดับบุคคล ครัวเรือน และสังคม มีความเสี่ยงที่จะ เกิด
ความรุนแรง หรืออาศัยอยู่ในสภาพแวดล้อมที่ไม่ดี ขาดการเข้าถึงน้ าสะอาดและ
สาธารณสุขที่ดี  ซึ่งสถาบันวิจัยเพื่อการพัฒนาประเทศไทย (2546) ได้นิยาม
ความหมายของความยากจนที่สอดคล้องกับความเข้าใจโดยทั่วไปในมิติทางด้าน
เศรษฐกิจเพียงด้านเดียว จึงเป็นมิติที่แคบพอสมควร ซึ่งพิจารณาที่ระดับรายได้หรือ
ฐานะทางเศรษฐกิจของบุคคล ว่ามีรายได้ไม่เพียงพอกับการด ารงชีวิตได้ตามมาตรฐาน
ขั้นต่ าหรือมีรายได้ต่ ากว่ามาตรฐานคุณภาพชีวิตขั้นต่ าที่ยอมรับได้ในแต่ละสังคม  

จากการหยิบยกประเด็นความยากจนในข้างต้นดังกล่าว อาจพิจารณาถึงสิ่ง
ที่สะท้อนในความหมายที่หลากหลายของทัศนะความยากจน และต่างมองไปท่ีภววิสัย
ที่ภาวะเป็น (Being) ก่อให้เกิดความเดือดร้อนของการด ารงชีวิตที่ถูกตีค่าและสร้าง
คุณค่าในความหมายที่ต้องการแสวงหาความรู้ ทางหลุดพ้นจากภาวะดังกล่าว จึงเป็น
ปัญหาเชิงปรัชญาที่ต้องการค าตอบ จึงไม่อาจปฏิเสธได้เ ลยว่า ความยากจนมี
ความหมายกว้างเกินกว่าที่จะอธิบายได้เพียงพอต่อสภาวะที่บุคคลผู้นั้นก าลังประสบ
อยู่ การแก้ปัญหาคนจนที่บุคคลแต่ละคนต้องดิ้นรนเพื่อหลุดพ้นนอกจากเหตุผลที่ได้
กล่าวข้างต้นแล้ว สาเหตุอาจมาจากนโยบาย และการบริการของรัฐที่เป็นองค์กรหลัก
ในการยัดเยียดการพัฒนาท่ีไม่เข้าใจรากฐานบริบทของคนในชุมชนที่แท้จริง เพียงเพื่อ
หวังให้เกิดความเจริญทางเศรษฐกิจให้ทันเท่าเทียมกับประเทศอื่นๆ  โดยรัฐได้มี
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นโยบายการพัฒนาประเทศให้เป็นไปตามระบบเศรษฐกิจทุนนิยมโลก ซึ่งหนึ่งในนั้น
คือ การก าหนดนโยบายให้องค์กรภาครัฐในส่วนภูมิภาคต่างๆ น านโยบายดังกล่าวไป
ปฏิบัติจึงก่อให้เกิดภาวะความเหลื่อมล้ าทางสังคม และความยากจนอย่างแพร่หลาย 
ครั้นเมื่อรัฐน านโยบายการพัฒนาเศรษฐกิจจะต้องอ้างความชอบธรรมในการส่งเสริม
สร้างอาชีพให้ประชาชนควบคู่การพัฒนาด้วย  แต่ความเปลี่ยนแปลงมาพร้อมกับการ
เจริญเติบโตทางเศรษฐกิจและสังคมที่ทิ้งช่องว่างระหว่างคนรวย คนจนมากขึ้น รัฐ
และองค์กรภาครัฐจึงมิอาจปฏิ เสธในความรับผิดชอบดังกล่าวได้ เลย ยิ่ งใน
กระบวนการน านโยบายไปปฏิบัติแล้วจึงช้ีถึงปัญหาของการปฏิบัติตามนโยบายที่
หน่วยงานและเจ้าหน้าที่รับนโยบายไปปฏิบัติในการรับข้อมูล สื่อสารองค์กรและการ
ปฏิบัติอย่างเป็นรูปธรรม 

2. ด้านการน านโยบายไปปฏิบัติ (Policy implementation) จึงมี
ความหมายรวมถึง การบริหาร การวางแผน การจัดการ นโยบาย แผนงาน 
งบประมาณ โครงการ และกิจกรรม เป็นต้น อาจสรุปจากนักวิชาการได้ว่า 
กระบวนการการน านโยบายไปสู่การปฏิบัตินั้นจึงมีความส าคัญใน 3 ด้าน ด้าน
กระบวนการ ด้านจุดมุ่งหมาย และวัตถุประสงค์ กล่าวดังน้ี 

1. ด้านกระบวนการ หรือเนื้อหา การน านโยบายไปปฏิบัติเป็น
ส่วนประกอบหนึ่งของกระบวนการทางนโยบายสาธารณะ ซึ่งการน านโยบายไปปฏิบัติ
จึงเป็นเนื้อหาส่วนหนึ่งของขั้นตอนที่ เกิดขึ้นภายหลังจากการก าหนดนโย บาย
สาธารณะแล้ว หรือเป็นล าดับขั้นตอนที่สองของการก าหนดนโยบาย ซึ่งภารกิจในขึ้น
ตอนนี้เป็นส่วนที่จะขับเคลื่อนให้นโยบายสาธารณะด าเนินไปได้อย่างสมบูรณ์ ตาม
ทัศนะของ Dror (1987 อ้างถึงใน จุมพล หนิมพานิช, 2547) 

2. ด้านจุดมุ่งหมาย ซึ่งจุดมุ่งหมายส าคัญของการมีนโยบาย
สาธารณะนั้น มีความต้องการหรือมีความปรารถนาที่จะได้นโยบายสาธารณะท่ีถูกต้อง 
สมเหตุสมผล และสามารถที่ปฏิบัติแล้วบรรลุผลตามที่ได้วางไว้แต่ต้น ในการน า
นโยบายไปปฏิบัติเองก็มุ่งความต้องการที่ท าตามขั้นตอนของแนวทางที่ได้วางไว้ และ
ความส าเร็จคือสิ่งท่ีเป็นผลงานของการกระท า 
    3. ด้านเป้าหมาย การน านโยบายไปปฏิบัติ จึงมีเป้าหมายหลักอยู่
ที่ที่ผลลัพธ์ ว่าท าอย่างไรจึงจะสามารถท าให้นโยบายนั้น ๆ บรรลุผลส าเร็จมากกว่า 
การที่จะประสบกับความล้มเหลว ทั้งนี้เพราะถ้าหากการน านโยบายไปปฏิบัติโดยมี
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กระบวนการที่มีการด าเนินการอย่างเป็นระบบ และตรงไปตรงมา การบริหารนโยบาย
จะมีประสิทธิภาพ และประสิทธิผล องค์กรหรือหน่วยงานก็จะประสบความส าเร็จ ใน
ขณะเดียวกัน ผลลัพธ์ความส าเร็จของการน านโยบายไปปฏิบัติหน่วยงานภาครัฐทั้ง
ปวงก็จะเกิดขึ้นอย่างแน่นอน ถ้าเป็นนโยบายสาธารณะประโยชน์ก็ย่อมตกอยู่แก่
ประชาชน และประเทศชาติ (จุมพล หนิมพานิช, 2547) 

ในขณะเดียวกันขั้นตอนของการน านโยบาย (การแปลงนโยบาย) ก็เป็นอีก
ขั้นตอนหนึ่งที่มีความส าคัญอย่างมาก เพราะหากเมื่อใดที่มีการแปลงนโยบายที่ผิดไป
จากวัตถุประสงค์แล้ว ก็อาจกล่าวได้ว่า ความล้มเหลวของนโยบายนั้นๆ ย่อมเกิดขึ้น
เสียตั้งแต่เริ่มต้นแล้ว งานศึกษาของ (วรเดช จันทศร. 2548) โดยเขาได้กล่าวไว้ว่า ส า
เหตุของการแปลงนโยบายจึงเกี่ยวข้องกับปัจจัยหลายปัจจัยที่ส่งผลให้นโยบายต้องถูก
แปรเปลี่ยนไปจากวัตถุประสงค์เดิม ดังนี ้ 

(1) คลุมเครือหรือไม่ชัดเจนของนโยบายเอง  
(2) เป้าหมายของนโยบายที่ไม่ชัดเจน หรือมีความหลากหลาย

เกินไป 
(3) ระดับความเข้าใจในวัตถุประสงค์ของนโยบายที่องค์กรนั้น

รับผิดชอบ  
(4) ระดับของความร่วมมือ ความจริงใจในการน านโยบายไป

ปฏิบัติขององค์กรที่รับผิดชอบต่อโครงการ/กิจกรรม 
ดังนั้น การน านโยบายแก้ปัญหาความยากจนไปปฏิบัติจะต้องอาศัยข้อมูลที่

รอบด้านพอสมควร เพราะถ้าหากไม่ชัดเจนก็ให้เกิดความผิดพลาดที่สร้างความ
เสียหายต่อองค์กรและประชาชนได้ 

3. ตัวแบบการจัดการการน านโยบายไปปฏิบัติ  การน านโยบายไปปฏิบัติ
ควรมีตัวแบบเพื่อให้เกิดการขับเคลื่อนนโยบายไปได้และมีทิศทางชัดเจน เช่น ตัวแบบ
การจัดการ (Management) จึงเป็นทั้งทฤษฎี แนวคิด กระบวนการ และตัวแบบ ซึ่ง
ตัวแบบการจัดการนี้ได้พัฒนามาจากแนวคิดระบบโครงสร้างองค์กร โดยเฉพาะ
โครงสร้างที่เกี่ยวข้องกับสมรรถนะภายใน (Internal capacity) องค์กรที่เป็นองค์กร
แห่งความรับผิดชอบ โดยจะเห็นว่าตัวแบบนี้เช่ือว่า องค์กรทุกองค์กรจึงมีทั้งจุดที่ เป็น
อ่อน และจุดแข็งที่มีอยู่ในตัวของตัวมันเอง อันเป็นสมรรถนะองค์กร เช่น โครงสร้าง
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ขององค์กร บุคลากรทั้งทั้งที่เป็นบุคลากรระดับผู้บริหารและระดับปฏิบัติการ 
งบประมาณ สถานที่ เครื่องมือ วัสดุอุปกรณ์ และสิ่งอ านวยความสะดวก ตลอดจน
การใช้เทคโนโลยีต่างๆ ที่สมัยใหม่  โดยองค์กรที่มีขีดสมรรถนะภายในสูงก็จะ
ขับเคลื่อนองค์กร และมีระบบการปฏิบัติการทางนโยบายไปได้สูง ในขณะเดียวกัน
หากว่าองค์กรใดมีขีดสมรรถนะภายในองค์กรค่อนข้างต่ า จะส่งผลต่อการน านโยบาย
ไปปฏิบัติที่ไม่ประสบความส าเร็จได้ (ดังตารางภาพที่ 1) 
 

 
 
 
 
 
 
 
 
 
  ภาพที่ 1 ตัวแบบการจัดการ (วรเดช จันทรศร, 2551)   

จากตัวแบบการจัดการที่ได้น าเสนอดังกล่าวนี้พบว่า การน าตัวแบบการน า
นโยบายไปปฏิบัติมีมากมายจึงขึ้นอยู่กับว่าจะน าตัวแบบแต่ละตัวแบบมีจุดเน้นการ
วิเคราะห์ที่แตกต่างกัน ซึ่งตัวแบบข้างต้นนี้เป็นการให้ความส าคัญกับระบบโครงสร้าง 
การจัดการ ผู้บริหาร บุคลากร งบประมาณหรืออ่ืนๆ ทั้งนี้ตัวแบบแต่ละตัวแบบเหลา่นี้ 
จะเป็นสิ่งที่ท าให้เข้าใจการบริหาร นโยบาย สมรรถนะ สถานที่ บุคลากร และการ
พัฒนาองค์กรที่เกี่ยวข้องกับการแก้ปัญหา และการพัฒนาเพื่อให้องค์กรมีการสร้าง
ประสิทธิภาพทางด้านการจัดการ และการน าอย่างมีนัยส าคัญ 

โดยการศึกษาทบทวนทฤษฎีดังกล่าว สามารถที่จะสังเคราะห์เป็นกรอบ
แนวคิดกระบวนการในการวิเคราะห์การน านโยบายขององค์กรไปปฏิบัติในวิจัยครั้งนี้ 
ได้ใน 3 ขั้นตอน ดังนี้  

สมรรถนะ
องค์กร 

สถานที ่

งบประมาณ 

โครงสร้าง 

บุคลากร 

วัสดุอุปกรณ ์ 
เครื่องมือเครื่องใช้ 

ผลของการน า 
นโยบายไปปฏบิัต ิ
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ขั้นตอนท่ี 1 การวางแผนนโยบายแก้ปัญหาความยากจน โดยพิจารณาถึงผล
การด าเนินนโยบายแก้ปัญหาขององค์กรภาครัฐในจังหวัดกาฬสินธุ์ กล่าวคือ ศึกษา
ตั้งแต่กระบวนการรับพิจารณานโยบายฯ การน านโยบายไปปฏิบัติ การด าเนินงาน
แก้ปัญหา โครงสร้างระบบองค์กร ตลอดจนการติดตามโครงการด าเนินการของ
องค์กรภาครัฐในแต่ละองค์กร 

ขั้นตอนที่ 2 การด าเนินงานหรือการน านโยบายไปฏิบัติ ขั้นตอนนี้เรียกว่า 
“ขั้นปฏิบัติการ” หลังจากการพิจารณาการด าเนินการในขั้นที่ 1 กล่าวคือ เมื่อมีการ
แปลงนโยบายสู่การปฏิบัติโดยพิจารณาถึงกลุ่มเป้าหมาย พื้นที่ด าเนินการ สภาพ
สังคม องค์กร เครือข่าย และความสัมพันธ์ระหว่างองค์กรและเครือข่ายต่างๆ ที่
ด าเนนิการรับผิดชอบโครงการแก้ปัญหาเป็นอย่างไร มีความเกี่ยวเนื่องระหว่างการใช้
ทรัพยากร หรือเกี่ยวข้องการประสานงานกันในส่วนใดบ้าง จึงพิจารณาทั้งในด้านการ
ใช้อ านาจ การใช้ทรัพยากร ตลอดจนแนวทางที่จะสร้างเครือข่ายในการแก้ปัญหา
ความยากจนร่วมกันที่ควรจะมีรูปแบบเฉพาะพื้นท่ีเฉพาะที่จังหวัดกาฬสินธุ์ 

ขั้นตอนที่ 3 การติดตามประเมินนโยบาย ซึ่งกระบวนการติดนโยบาย จึง
เป็นเครื่องมือส าคัญของการบริหารนโยบายเพื่อแก้ปัญหาความยากจนขององค์กร
ภาครัฐที่เกี่ยวข้อง โดยการติดตามเก็บรวบรวมข้อมูลเกี่ยวกับการด าเนินนโยบายใน
พื้นที่ท้ังผู้รับผลนโยบาย ผู้ปฏิบัติ และปัญหาที่เกิดขึ้นอย่างต่อเนื่อง หรือเป็นช่วงเวลา 
เพื่อให้แน่ใจว่า การด าเนินนโยบายมุ่งสู่วัตถุประสงค์ และส่งผลต่อการแก้ปัญหาของ
กลุ่มเป้าหมายอย่างชัดเจนในพื้นที่ได้อย่างชัดเจน (ดังภาพที่ 2) 

 

 
 
 

 
 

ภาพที่ 2 กรอบแนวคิดกระบวนการน านโยบายแก้ปัญหาความยากจนไปปฏิบัติ 
 
 
 
 
 

การติดตาม
ประเมินผล 

การวางแผนนโยบาย
แก้ปัญหาความยากจน 

การน านโยบายไป
ปฏิบตัิ 
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ผลการวิจัย 
 การน านโยบายแก้ปัญหาความยากจนไปปฏิบัติโดยองค์กรภาครัฐในจังหวัด
ก า ฬ สิ น ธุ์ จ ะ เ กิ ด ขึ้ น ภ า ย ห ลั ง จ า ก ที่ มี น โ ย บ า ย ร ะ ดั บ ม ห ภ า ค  ( Macro 
Implementation) ที่ก าหนดขึ้นโดยรัฐบาล และกระทรวงต่างๆ เพื่อแก้ปัญหาสังคม 
และพัฒนาประเทศ ซึ่งปัจจุบันการก าหนดแผนการพัฒนาประเทศจึงมองในแผน
ระยะยาว โดยก าหนดยุทธศาสตร์ชาติ 20 ปี ในการแนวทางให้กระทรวงต่างๆ โดย
รัฐมนตรีว่าการของกระทรวงต่างๆ มาก าหนดกรอบนโยบายร่วมกับรัฐบาล และจัดท า
แผนการพัฒนาตามเนื้อหาแต่ละด้านที่ตัวเองมีหน้าที่ ซึ่งข้อมูลและแผนดังกล่าวจัดท า
เป็นนโยบายของกระทรวงอีกครั้ง เพื่อให้สอดรับกับสายงานการบังคับบัญชาหรือ
ภารกิจของหน่วยงานที่สังกัดภายใต้กระทรวง กรมมารับนโยบายไปแปลงเป็น
ยุทธศาสตร์ แผนงาน โครงการของตนเองตามล าดับ  เช่น นโยบายแก้ปัญหาความ
ยากจน, แผนบริหารราชการแผ่นดิน, แผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ , 
แผนพัฒนาของกรม เป็นต้น เมื่อพิจารณาในโครงการแก้ปัญหาความยากจนไปปฏิบัติ
ออกมาสู่หน่วยงานทั้งองค์กรระดับภูมิภาค และท้องถิ่นที่กระจายไปในจังหวัดต่างๆ 
(แต่ปัญหาความยากจนมิได้ระบุไว้ในแผนที่เป็นวาระแห่งของแผนฯ) โดยส านักงาน
จังหวัดเป็นองค์กรกลางในการก าหนดกรอบยุทธศาสตร์ และก ากับให้กับองค์กรทั้ง
สองภาคส่วน กล่าวคือ องค์กรส่วนภูมิภาค ตั้งแต่หน่วยงานจังหวัด อ าเภอ ต าบล 
และหมู่บ้าน ส่วนภาคท้องถิ่นมี ส านักองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น (อปท.) ก ากับดูแล
องค์การบริหารส่วนจังหวัด (อบจ.) องค์การบริหารส่วนต าบล (อบต.) และเทศบาล 
ซึ่งการน านโยบายแก้ปัญหาความยากจนไปปฏิบัติครั้งนี้พบว่า องค์กรต่างๆ มีการ
ปฏิบัติตามภารกิจและหน้าที่ตามสายงานของตนเองที่ตนเองรับผิดชอบ สามารถ
กระตุ้นให้การใช้ทรัพยากรทางการบริหาร และการปฏิบัติงานที่บรรลุเป้าหมายตาม
วัตถุประสงค์ อีกส่วนหนึ่งองค์กรภาครัฐในท้องถิ่นจะรับนโยบายของรัฐบาลที่มีค าสั่ง
ลงมาโดยตรงและน าไปปฏิบัติหรือบางครั้งรัฐมนตรีมาเยี่ยมพื้นที่เพื่อก าชับการ
แก้ปัญหาความยากจนเป็นการเฉพาะ ซึ่งแนวทางนี้จะก่อให้เกิดผลกระทบกับ
แผนพัฒนาเดิมขององค์กรดังกล่าวที่ได้วางแนวทางไว้แล้ว การท าแผนและงานและ
โครงการจะปรับในแผนปฏิบัติงานประจ าปีมากกว่าที่จะปรับแผนพัฒนา 4 ปี ใน
ขณะเดียวกันการน านโยบายแก้ปัญหาความยากจนไปปฏิบัติจะพิจารณากระบวนการ 
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3 ขั้นตอน การวางแผน การน าไปปฏิบัติ และการติดตาม ดังนี้   (ศรีประภา ถม
กระจ่าง, 2551) 

1. การวางแผนการน านโยบายไปปฏิบัติ มีการแต่งตั้งคณะกรรมการจัดท า
แผนเพื่อแก้ปัญหาความยากจน โดยมีการเตรียมการจัดท าแผน ในขั้นตอนย่อย ๆ 
ประกอบด้วย  

1.1 การรวบรวมและจดัท าฐานข้อมูล (Database) ปัญหาความ
ยากจน/ความต้องการพัฒนาท่ีส าคัญของจังหวัด 

1.2 การวิเคราะหเ์พื่อประเมินศักยภาพการพัฒนาจังหวัดในปัจจุบนั 
เป็นการวิเคราะห์ถึงโอกาส ภาวะคุกคาม ท่ีเป็นสภาวะแวดล้อมภายนอกที่ท าให้เกิด
ความยากจนมผีลต่อการพัฒนาด้านต่าง ๆ ของจังหวัด โดยอาจใช้เทคนิค SWOT 
Analysis เป็นเครื่องมือหลักในการวางแผนนโยบายหรือเครื่องมืออ่ืนๆ เพื่อเข้าใจและ
หาทางแก้ปัญหาต่างๆ ท่ีเป็นไดม้ากท่ีสุด 

1.3 การจัดท าวิสัยทัศน์การพัฒนาจังหวัด (Vision) เป็นความมุ่งมั่น
เกี่ยวกับทิศทางและจุดยืนที่ต้องการผลักดันให้จังหวัดพัฒนาให้หลุดพ้นจากความ
ยากจนในอนาคต โดยผู้ว่ามีวิสัยทัศน์ในการจัดการปัญหาความยากจน โดยได้ก าหนด
พันธกิจ (Mission) เป็นการก าหนดกรอบหรือขอบเขตการด าเนินงานของจังหวัด 
ก าหนดเป้าประสงค์ (Goal) ระบุหรือบอกให้ทราบเกี่ยวกับสิ่งที่องค์กรจะท าให้ได้ 
และก าหนดประเด็นยุทธศาสตร์ (Strategic Issues) เป็นประเด็นหลักที่ต้องพัฒนา
เพื่อให้บรรลุจุดมุ่งหมายที่จังหวัดตั้งไว้ พร้อมก าหนดตัวช้ีวัดความส าเร็จ (Key 
Performance Indicators : KPI) อย่างมีกลยุทธ์ (Strategy) การก าหนดแผนงาน/
โครงการ (Project Idea) ที่จะไปขับเคลื่อนกลยุทธ์ ตัวช้ีวัด เป้าประสงค์ ในแต่ละ
ประเด็นยุทธศาสตร์ให้บรรลุผลส าเร็จ โดยเน้นท างานร่วมกันระหว่างจังหวัด 
กระทรวง/กรมองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น และองค์กรเอกชนในจังหวัด ทั้งนี้ โดยยึด
พื้นที่เป้าหมาย (Areas) เป็นหลัก 

http://wiki.kpi.ac.th/index.php?title=%E0%B8%AD%E0%B8%87%E0%B8%84%E0%B9%8C%E0%B8%81%E0%B8%A3%E0%B8%9B%E0%B8%81%E0%B8%84%E0%B8%A3%E0%B8%AD%E0%B8%87%E0%B8%AA%E0%B9%88%E0%B8%A7%E0%B8%99%E0%B8%97%E0%B9%89%E0%B8%AD%E0%B8%87%E0%B8%96%E0%B8%B4%E0%B9%88%E0%B8%99
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แผนผัง แสดงขั้นตอนการจัดท าแผนพัฒนาจังหวัด 
ที่มา: ส านักงาน ก.พ. คณะกรรมการพัฒนาระบบราชการ. (2548) 
 
โดยมีขั้นตอนการจัดท าแผนพัฒนาที่เป็นหลักการ ดังนี ้
1. คณะกรรมการนโยบายการบรหิารงานจังหวัดและกลุ่มจงัหวัดแบบบูรณา

การ (กนจ.)ก าหนดกรอบ นโยบาย ขั้นตอน และวิธีการการจัดท าแผนพัฒนาและ
งบประมาณของจังหวัดส่งให้จังหวัด 

2. จังหวัดรวบรวมข้อมูลศักยภาพของจังหวัด และส ารวจความต้องการของ
ประชาชนในจังหวัดส่งให้กลุ่มจังหวัด (ตามมาตรา 18) 

3. คณะกรรมการบริหารงานจังหวัดแบบบูรณาการ (กบจ.) ประชุมเพื่อ
จัดท าร่างแผนพัฒนาจังหวัด 

4. คณะกรรมการบริหารงานกลุ่มจังหวัดแบบบูรณาการ (กบก.) ส่ง
แผนพัฒนากลุ่มจังหวัด (พร้อมบัญชีรายการโครงการแก้ปัญหาความยากจนท่ีต้องการ
ให้สนับสนุน) ให้คณะกรรมการบริหารงานจังหวัดแบบบูรณาการที่มีเนื้อหาที่เน้นการ
หลุดพ้น “ความยากจน” โดยให้คณะกรรมการดังกล่าวบรรจุยุทธศาสตร์การ
แก้ปัญหาความยากจนภายในท้องถิ่นหรือจังหวัด 

5. จังหวัดจัดประชุมปรึกษาหารือกับทุกภาคส่วนภายในจังหวัดเพื่อ
พิจารณาแผนพัฒนาที่สอดคล้องกับแผนกลุ่มจังหวัดและแผนพัฒนาจังหวัดในคราว
เดียวกัน (มาตรา 19)  
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6. คณะกรรมการบริหารงานจังหวัดแบบบูรณาการ มีหน้าที่ 1) เสนอ
ความเห็นของที่ประชุมเกี่ยวกับแผนพัฒนากลุ่มจังหวัดที่เป็นการแก้ปัญหาความ
ยากจน ส่งคณะกรรมการนโยบายการบริหารงานกลุ่มจังหวัดแบบบูรณาการพิจารณา
และ  2) คณะกรรมการดังกล่าวจะน ามาปรับปรุงแผนพัฒนาจังหวัดให้สมบูรณ์ และ
ส่งคณะกรรมการนโยบายการบริหารงานจังหวัดและกลุ่มจังหวัดแบบบูรณาการ  

7. คณะกรรมการนโยบายการบริหารงานกลุ่มจังหวัดแบบบูรณาการ
ปรับปรุงแผนพัฒนากลุ่มจังหวัดให้สมบูรณ์ และส่งคณะกรรมการนโยบายการ
บริหารงานจังหวัดและกลุ่มจังหวัดแบบบูรณาการ  

8. คณะกรรมการนโยบายการบรหิารงานจังหวัดและกลุ่มจงัหวัดแบบบูรณา
การ กลั่นกรองและเสนอความเห็นเกี่ยวกับแผนพัฒนาจังหวัดและแผนพัฒนากลุ่ม
จังหวัดเสนอคณะรัฐมนตรีเพื่อพิจารณาอนุมัติให้ความเห็นชอบและ 

9. คณะรัฐมนตรีพิจารณาเห็นชอบแผนพัฒนากลุ่มจังหวัด/จังหวัด 
 อาจกล่าวได้ว่า กระบวนการทั้งหมดในข้างต้นเป็นขั้นตอนของการ
ปฏิบัติการ และการน าเสนอแผนและความเป็นไปได้ แต่หากมีการด าเนินการจริงก็
ย่อมแตกต่างบ้าง และที่ส าคัญองค์กรภาครัฐท้องถิ่นมีระบบโครงสร้างในส่วนราชการ
ค่อนข้างซับซ้อน เช่ืองช้า ตลอดจนผู้บริหาร เจ้าหน้าที่หรือผู้ปฏิบัติงาน ครอบคลุมไป
ถึงแผนงานและโครงการในการไปปฏิบัติต่างก็มีข้อจ ากัดในตัวของมันเองที่การ
แก้ปัญหาขององค์กรภาครัฐไทย ยังห่างไกลจากหลักการและนโยบายที่จะแก้ปัญหา
ได้อย่างจริงจัง 

 

2. การน าแผนนโยบายไปปฏิบัติ การวิจัยพบว่า มีกระบวนการน า
แผนปฏิบัติได้ดังนี้ 

  2.1 การบูรณาการทุกภาคส่วนในพื้นที่หลังจากได้จัดท า
แผนพัฒนา แผนปฏิบัติการประจ าปี โดยอาศัยหลักการร่วมกันคิด ร่วมกันท า ร่วมกัน
การแก้ไขปัญหา ร่วมกันรับผิดชอบ และบริหารแบบเครือข่าย ทรัพยากรในทุกส่วน 
กล่าวคือ หลักการน านโยบายไปปฏิบัติเป็นการน าภาคส่วนต่างๆ ในพื้นที่มาร่วมกัน
ท าประชาคม ตามแผนยุทธศาสตร์ โดยเฉพาะปัญหาความยากจนที่ควรก าหนดขึ้น
โดยภาคท้องถิ่นที่มีประชาชนร่วมกันคิด ร่วมกันท า ร่วมกันรับผิดชอบ แต่ข้อค้นพบ 
ในความเป็นจริงก็มีข้อจ ากัดในด้านการด าเนินการที่ภาคประชาชน และหน่วยงานใน
ท้องถิ่นยังไม่ค่อยเข้าใจแนวทางการปฏิบัติตามนโยบายนัก เนื่องจากขาดองค์ความรู้ 
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และความร่วมมือของประชาชนในการเข้ามาร่วมเวทีประชาคม เพราะพวกเขาเห็นว่า
เสียเวลาท ามาหากิน สะท้อนทัศนะที่กล่าวว่าผลที่จะเกิดขึ้นในการเข้าร่วมประชุม
ไม่ได้เป็นการแก้ปัญหาของพวกเขา แต่เป็นนักการเมือง หรือข้าราชการที่จะได้
ประโยชน์อย่างเต็มที่ ดังนั้น นโยบายของรัฐส่วนใหญ่ที่ถูกน าไปปฏิบัติในพ้ืนท่ีล้มเหลว
เพราะกระบวนการที่ถูกลดทอนอ านาจของนักการเมืองที่มีบทบาทส าคัญในการเป็นที่
พึ่งกับประชาชน กล่าวคือ นักการเมืองท้องถิ่นมักจะใช้ว่าวิธีการแทรกแซงราชการ
โดยร่วมมือกับเจ้าหน้าที่ปฏิบัติงานเพื่อก าหนดแนวทางความเดือดร้อน และความ
ต้องการของประชาชน และระบบราชการที่มีสายบังคับบัญชา หน่วยงานระดับล่างลง
ไปจะท าอะไรก็เกรงใจนายที่ใหญ่และมีอ านาจมากกว่า เป็นต้น  

  2.2 จังหวัดริเริ่มเพื่อแก้ปัญหาและพัฒนาพื้นที่ น าปัญหาและ
ความต้องการของประชาชนมาก าหนดเป็นแนวทางริเริ่มในการแก้ไขปัญหาความ
ยากจน และพัฒนาพื้นที่ให้สอดคล้องกับตัวเองโดยสนับสนุนให้บทบาทขององค์การ
ปกครองท้องถิ่น (อปท.) ในการสร้างกลไกรับฟังความคิดเห็นของประชาชน ซึ่ง
องค์การบริหารส่วนจังหวัด (อบจ.) องค์การบริหารส่วนต าบล (อบต.) และเทศบาล
ด าเนินการจัดแผนพัฒนาของตนเอง ซึ่งก็เป็นหลักการที่ระบบโครงสร้างการวางแผน
พัฒนาแก้ปัญหาความยากจนเพื่อให้เป็นไปตามหลักการดังกล่าว แต่สภาพและ
ข้อเท็จจริงจึงมีความแตกต่างกัน เพราะองค์กรแต่ละองค์กรรับหลักการหรือแนวทาง
ดังกล่าวก็จริง แต่สภาพองค์กร ผู้บริหาร เจ้าหน้าที่ ระบบงาน บรรยากาศ และ
วัฒนธรรมองค์กรไม่ค่อยเอื้อต่อการด าเนินการปฏิบัตินโยบาย  (ส านักงานก.พ. 
ส านักวิจัยและพัฒนาระบบงานบุคคล, 2549) 

  โดยจะเห็นได้ว่า การจัดแผนพัฒนาจังหวัด แผนพัฒนาต าบล 
แผนการปฏิบัติงานประจ าปีงบประมาณเอง มักจะเป็นด าเนินโครงการสร้างระบบ 
โครงสร้าง สาธารณูปโภค เช่น ถนน ประปา และการจัดเก็บขยะเพื่ออนามัย
สิ่งแวดล้อม โครงการที่ควรเร่งให้มีการส่งเสริมและพัฒนาให้เกิดขึ้นในชุมชนควรเป็น
ด้านการพัฒนาทรัพยากรมนุษย์และบุคลากรให้มีความรู้ความสามารถจะแก้ปัญหา
ชุมชนพร้อมที่จะเสียสละเพื่อชุมชนท้องถิ่น ในท้ายที่สุดปัญหาส าคัญของการจัดท า
แผนพัฒนาจังหวัดก็คือ “ความยากจน” แต่ก็มิได้บรรจุปัญหาดังกล่าวไว้เป็นแผน
จังหวัด จึงเป็นการเหมาะรวมว่าปัญหาความยากจนถูกจัดอยู่ในโครงการขององค์กร
อยู่แล้ว แต่อย่างไรก็ตาม นโยบายหรือหลักการน านโยบายไปสู่การปฏิบัติกับการลง
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มือปฏิบัติจริงจึงไม่ได้สัมพันธ์กันนัก กล่าวคือ แม้ว่าจะมีหลักการและกระบาวนการ
อย่างดี หากผู้ที่มีหน้าที่รับผิดชอบไม่น าไปปฏิบัต ิหรือไม่เข้าใจในนโยบายก็ประสบกับ
ความล้มเหลว อันเห็นได้จากการแก้ปัญหาความยากจนขององค์กรภาครัฐในห้วง
ระยะที่ผ่านมาก็ไม่อาจกระท าได้ผลอย่างมีประสิทธิผลมากนัก 

 

3. การรายงานติดตามและประเมินผล 
 ในหลักการ หรือกระบวนการรายงานสรุปผลการปฏิบัติงาน และ
ความก้าวหน้าในการด าเนินแผนงาน โครงการตามแผนพัฒนาจังหวัด/ท้องถิ่น 
แผนปฏิบัติประจ าปีจังหวัด/ท้องถิ่น และการบริหารงบประมาณ จะเป็นไปตามกลไก
ตรวจสอบราชการ ในการเร่งติดตามและประเมินการด าเนินตามแผนพัฒนาจังหวัด 
และแผนปฏิบัติประจ าปีงบประมาณ และการบริหารงบประมาณ ใช้กลไกของ (กพร.) 
ในการติดตาม และประเมินตามค ารับรองการปฏิบัติราชการ และใช้กลไกประเมิน
ของคณะกรรมการตรวจสอบและประเมินราชการ(คตป.) เพื่อให้ถูกต้องตามระเบียบ
ราชการ ซึ่งจะเห็นว่า การประเมินมีความส าคัญต่อการปฏิบัตินโยบายอันจะทราบว่า
นโยบายที่มีการวางแผนนั้นจะเป็นไปตามแผนหรือไม่อย่างไร หรือแผนงานโครงการที่
ด าเนินไปนั้นจะสอดคล้องกับความเป็นจริงหรือไม่อย่างไร กล่าวคือ การประเมินผล
การน านโยบายไปปฏิบัติจึงท าให้ทราบข้อมูลที่เกี่ยวข้องกับโครงการ บริบทพื้นที่ 
จุดมุ่งหมายที่เปลี่ยนแปลงในแต่ละระยะในผลผลิตและผลลัพธ์ของนโยบาย     

แต่ปัญหาในกระบวนการประเมินและติดตามผลนโยบายและการน า
นโยบายไปปฏิบัติขององค์กรภาครัฐ พบว่า วัตถุประสงค์ของการประเมินผลนโยบาย
ที่ไม่เอื้อต่อการปฏิบัติตามนโยบายของราชการ ข้าราชการกลัวจะกระท าผิดข้อบังคับ
ท าให้การน าโยบายไปปฏิบัติอย่างไม่เต็มที่  ข้อมูลและกลยุทธ์ในการประเมินยังได้
ตอบโจทย์ความต้องการของประชาชน เพราะส่วนใหญ่จะประเมินที่การบริหาร
งบประมาณ และการใช้จ่ายตรงตามวัตถุประสงค์ของแผนหรือโครงการ ในมิติอื่นจึง
ขาดการประเมินที่ครอบคลุมอย่างรอบด้าน 
 

สรุปผลและอภปิรายผลการวิจัย 
 การน านโยบายแก้ปัญหาความยากจนไปปฏิบัติขององค์กรภาครัฐในจังหวัด
ครั้งนีม้ีกระบวนการวางแผนการน านโยบาย การน าแผนไปปฏิบัติไปปฏิบัติ และการติ
ตามและประเมินผลนโยบาย กล่าวคือ 
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ด้านกระบวนการวางแผนการน านโยบาย ภายหลังจากได้มีการประกาศ
นโยบายของรัฐแล้ว องค์กรภาครัฐต่างๆ รับช่วงต่อเพื่อด าเนินการแปลงนโยบายเป็น
แนวทางการท างานขององค์กร และวางแผนการปฏิบัติ โดยมีการจัดท าแผนพัฒนาที่
รวบรวมข้อมูลปัญหาความความยากจนในพื้นที่ที่เป็นหลักการ และแผนพัฒนา 
แผนปฏิบัติการประจ าปีชัดเจน แต่ในภาคปฏิบัติมีความแตกต่างที่องค์กรมิได้กระท า
ทุกขั้นตอนสอดคล้องกับงานของกล้า ทองขาว, 2534 ที่เคยพบการวางแผนนโยบาย
จัดท าแผนพัฒนาในแต่ละระดับมีการวางแผนไว้อย่างชัดเจน และน าไปปฏิบัติต่อได้
เป็นรูปธรรม อันเกิดจากตัวผู้บริหาร และเจ้าหน้าที่ ตลอดจนประชาชนผู้รับนโยบาย
ไม่ให้ความส าคัญปัญหา  

ด้านการน าแผนนโยบายไปปฏิบัติไปปฏิบัติ การน าแผนไปปฏิบัติหรือการ
น านโยบายขององค์กรที่ได้วางแผนไม่ได้เป็นไปตามแผนที่ได้วางไว้อย่างชัดเจน ด้วย
ข้อจ ากัดในด้านการด าเนินการที่ภาคประชาชน และหน่วยงานในท้องถิ่นยังไม่ค่อย
เข้าใจแนวทางการปฏิบัติตามนโยบายนัก เนื่องจากขาดองค์ความรู้ และความร่วมมือ
ของประชาชนในการเข้ามาร่วมเวทีประชาคม  อันเนื่องมาจากระบบราชการ 
การเมือง ข้อบังคับ ช่องว่างทางราชการ ตลอดจนเจ้าหน้าที่ปฏิบัติในองค์กร และอื่นๆ 
ที่มีการเปลี่ยนแปลงไปตามขั้นตอนการน านโยบายไปปฏิบัติ ดังนี้ จึงตอกย้ าด้วย
งานวิจัยทองใบ สุดชารี (2536) เรื่อง “การน านโยบายของวิทยาลัยครูไปปฏิบัติ” ทั้ง
สองช้ินได้มีข้อค้นพบคล้ายคลึงกันว่า  การน านโยบายของวิทยาลัยครูถูก
วิพากษ์วิจารณ์เป็นอย่างมาก ส่วนการน านโยบายของโรงพยาบาลกลับพบว่าปัจจัยที่
ส่งผลต่อแพทย์ท าตามนโยบาย คือ ความเต็มใจ การยอมรับ และประสานงาน
ระหว่างภายในที่ยังไม่ชัดเจนนัก ซึ่งงานทั้งสองเรื่องนี้สะท้อนการวิจัยด้านการน า
นโยบายไปปฏิบัติที่ไม่บรรลุวัตถุประสงค์เท่าที่ควร หรือกล่าวแบบตรงไปตรงมาคือ 
ประสบความล้มเหลว  และการติดตามประเมินผลการน านโยบายไปปฏิบัติของ
องค์กรภาครัฐในการประเมินโครงการ ตัวโครงการวัตถุประสงค์ของโครงการ ปัญหา
องค์กรที่จะประเมิน หรือผู้ถูกประเมิน ความใกล้ชิดหรือความสัมพันธ์ ปัญหาการ
วิเคราะห์หรือเกณฑ์ในการวิเคราะห์โครงการที่มีการจัดท าแผนงานโครงการ ทั้งนี้
นอกจากปัญหาความยากจนที่เป็นปัญหาความซับซ้อนในการจ าแนกและการแก้ไข
แล้ว ในเรื่องกระบวนการการน านโยบายไปปฏิบัติเองก็เป็นเรื่องที่มีความซับซ้อนใน
ระบบของตัวเองเช่นเดียวกัน  
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ด้านการติดตามและประเมินผลนโยบาย  ปัญหาที่เกิดจากการติดตามการ
น าไปปฏิบัติ คือ บุคลากร เช่น ผู้บริหารไม่สนับสนุน หรือเจ้าหน้าที่ปฏิบัติงานไม่ท า
ตามแผนนโยบาย โดยเฉพาะวัตถุประสงค์ของการประเมินผลนโยบายที่ไม่เอื้อต่อการ
ปฏิบัติตามนโยบายของราชการ ข้าราชการกลัวจะกระท าผิดข้อบังคับท าให้การน าโย
บายไปปฏิบัติอย่างไม่เต็มที่  หรือการเมืองภายในองค์กร  
 เมื่อพิจารณา กระบวนการและขั้นตอนของการจัดแผนพัฒนาในการน า
นโยบายแก้ปัญหาดังกล่าว การจัดท าแผนเป็นหลักการหรือแนวทางที่องค์กรแต่ละ
องค์กรของรัฐ จะต้องน าปรับปรับใช้ให้เหมาะสมกับตัวเอง โดยส่วนใหญ่องค์กร
ภาครัฐจะยึดหลักการที่มาจากหลักการที่ตนสังกัด โดยกระบวนการดังกล่าวจึงเป็น
เป็นข้อทฤษฎีเท่านั้น ที่องค์กรภาครัฐต่างๆ ต้องน ากระบวนการเหล่านี้ไปจัดท าให้
เกิดผลเป็นรูปธรรม หรือกล่าวง่ายๆ ว่าต้องน าไปปฏิบัติได้นั่นเอง ซึ่งข้อค้นพบที่
เกิดขึ้นองค์กรภาครัฐท้องถิ่นแต่ละองค์กรมีการจัดแผนพัฒนา ประกอบด้วยวิสัยทัศน์ 
พันธกิจ ยุทศาสตร์ และแผนปฏิบัติการในการน านโยบายไปสู่การปฏิบัติอย่างชัดเจน 
โดยเฉพาะการปฏิบัติตามระเบียบข้อบังคับที่มีค าสั่งจากนโยบายจากเบื้องบน แต่
ปัญหาและอุปสรรคในการน านโยบายแก้ปัญหาความยากจนก็เกิดจากระบบ
โครงสร้างของส่วนราชการทั้งหลาย ระเบียบกฎเกณฑ์ ข้อบังคับ ตัวผู้บริหาร 
เจ้าหน้าที่ผู้ปฏิบัติ นโยบาย แผนงานและโครงการในการไปปฏิบัติที่มีความแตกต่าง
ระหว่างหลักการเชิงนโยบายกับภาคปฏิบัติจริงที่ทั้งสองอย่างต่างมีข้อจ ากัดในตัวของ
มันเอง 
 

ข้อเสนอแนะเพ่ือการวิจัยคร้ังต่อไป 
เนื่องจากการวิจัยนี้เป็นการส ารวจกระบวนการพื้นฐานเกี่ยวกับการน า

นโยบายแก้ปัญหาความยากจนไปปฏิบัติ และการจัดท าแผนพัฒนา โดยการรวบรวม
ข้อมูลและสัมภาษณ์ผู้บริหารเพื่อแสดงทัศนะในการบริหาร และวางแผนพัฒนา
องค์กร จึงควรมีการศึกษาถึงระบบที่ท าให้รัฐไม่สามารถบรรลุเป้าหมายตาม
แผนพัฒนา กับสภาพท่ีปัญหาที่เป็นปัจจัยของความยากจนทีเ่กิดขึ้นอย่างเป็นรูปธรรม 
กล่าวคือ แนวคิดทฤษฎีที่เป็นหลักการของแผนพัฒนา กับการน าแผนการปฏิบัติที่
เกิดขึ้นจริงมีความแตกต่างกันอย่างไร ผลที่เกิดกับประชาชนในพื้นที่จริงๆ พวกเขา
ได้รับประโยชน์จริงหรือไม่ 
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