
 

บทที ่2 
 

เอกสารและงานวจิยัที่เกีย่วข้อง 
 

เอกสารและงานวิจยัท่ีเก่ียวขอ้งกบัการวิจยั  เร่ือง  ปัจจยัท่ีมีอิทธิพลต่อความส าเร็จของ
การน านโยบายการจดัการเลือกตั้งไปปฏิบติัของคณะกรรมการการเลือกตั้ง (กกต.) จงัหวดันครปฐม 
ผูเ้ขียนได้ท าศึกษาคน้ควา้จากเอกสาร  และงานวิจ ัยที่เก่ียวขอ้งเพื่อเป็นแนวทางการวิจยั  โดยได้
แยกประเด็นวรรณกรรมท่ีเก่ียวขอ้ง  ดงัน้ี 

1. ทฤษฎีท่ีเก่ียวขอ้ง 
 1.1 แนวคิดเก่ียวกบันโยบายสาธารณะ 
 1.2 องคค์วามรู้เก่ียวกบัการน านโยบายไปปฏิบติั 
 1.3 ทฤษฎีท่ีเป็นรากฐานของการน านโยบายไปปฏิบติั 
 1.4 ทฤษฎีการน านโยบายไปปฏิบติั 
 1.5 แนวคิดของนกัวชิาการท่ีส าคญัเก่ียวกบัทฤษฎีการน านโยบายไปปฏิบติั 
 1.6 กรอบแนวคิดเก่ียวกบัการน านโยบายไปปฏิบติั 
 1.7 แนวคิดเร่ืองการน านโยบายไปปฏิบติัในฐานะการเมืองของนโยบาย 
 1.8 ตวัแบบของฟาน  มีเตอร์  และฟานฮอร์น (Van  Meter &  Van Horn) 
2. แนวคิดและทฤษฎีเก่ียวกบัคณะกรรมการการเลือกตั้ง (กกต.) 
3. งานวจิยัท่ีเก่ียวขอ้ง 
 

ทฤษฎทีีเ่กีย่วข้อง 
 
 แนวความคิดเกีย่วกบันโยบายสาธารณะ 
 1. ความหมายของนโยบายสาธารณะ 

 การศึกษาความหมายของนโยบายสาธารณะจากแนวคิดของนกัคิดต่าง ๆ  จะท าให้
ผูส้นใจศึกษาได้ทราบความแตกต่างหลากหลายจากมุมมองท่ีแตกต่างกนั ส่งเสริมให้เขา้ใจบริบท
(Context) ของนโยบายสาธารณะ (Public Policy) ไดอ้ยา่งชดัเจน สามารถท่ีจะระบุความคลา้ยคลึงกนั
หรือความแตกต่างกันได้อย่างเป็นระบบ ดังท่ีนักวิชาการต่าง ๆ ได้ให้ความหมายของนโยบาย
สาธารณะไวด้งัน้ี (สมบติั  ธ ารงธญัวงศ,์ 2543 : 45) 
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เดวิด (David Easton, 1953 : 129) นโยบายสาธารณะหมายถึง อ านาจในการจดัสรร
ค่านิยมของสังคมทั้งมวลและผูท่ี้มีอ านาจในการจดัสรรก็คือ รัฐบาลและส่ิงท่ีรัฐบาลตดัสินใจท่ีจะ
กระท าหรือไม่กระท าเป็นผลมาจาก “การจดัสรรค่านิยมของสังคม” 

ชาร์แกนสกี (Ira Sharkansky, 1970 : 1) ให้นิยามไวว้า่ นโยบายสาธารณะคือ กิจกรรมท่ี
กระท าโดยรัฐบาลซ่ึงครอบคลุมกิจกรรมทั้งหมดของรัฐบาล เช่น การจดัการศึกษา การจดัสวสัดิการ 
และการก่อสร้างทางหลวงโดยรัฐ รวมทั้งขอ้ก าหนดและระเบียบในการควบคุมและก ากบัการด าเนิน
กิจกรรมของปัจเจกบุคคลและนิติบุคคลทั้งมวล ตลอดจนการด าเนินงานของหน่วยงานของรัฐ 

โทมสั  อาร์  ดาร์ย (Thomas R. Dye, 1978 : 1) ให้ความหมาย นโยบายสาธารณะคือ  ส่ิงท่ี
รัฐบาลเลือก จะกระท าหรือไม่กระท า ในส่วนท่ีรัฐบาลเลือกท่ีจะกระท าจะครอบคลุมกิจกรรมต่าง ๆ 
ทั้งหมด ของรัฐบาล และมีวตัถุประสงคใ์หกิ้จกรรมนั้นบรรลุเป้าหมายดว้ยดี 

เจมส์  อี เอ็นเดอร์สัน (James E. Anderson, 194 : 5–6) นโยบายสาธารณะ คือแนวทาง
การปฏิบติั หรือการกระท าซ่ึงมีองคป์ระกอบหลายประการ โดยมีจุดมุ่งหมายวา่ ส่ิงใดท่ีจะตอ้งกระท า
ใหส้ าเร็จมิใช่ส่ิงท่ีรัฐบาลเพียงแต่ตั้งใจจะกระท าหรือเสนอใหก้ระท าเท่านั้น 

นอกจากจะมีความหมายเก่ียวกบันโยบายสาธารณะของนกัวิชาการต่างประเทศ ดงักล่าว
ขา้งตน้แลว้ นกัวชิาการไทยก็ไดใ้หค้  านิยามหรือความหมายของนโยบายสาธารณะไวไ้ดอ้ยา่งน่าสนใจ
หลายท่านดงัน้ี 

กวี รักษ์ชน (2541 : 3) กล่าวว่า  นโยบายมีความหมาย 2 ลกัษณะ ท่ีความสัมพนัธ์กนั
ลักษณะท่ีหน่ึงคือมีความหมายถึงกิจกรรม (Activities) ส่วนอีกลักษณะหน่ึงจะมีความหมาย                
ในฐานะท่ีเป็นศาสตร์ (Science) ซ่ึงทั้ง 2 ลกัษณะ จะมีความสัมพนัธ์กนั กล่าวคือ นโยบายสาธารณะ
ในฐานะท่ีเป็นศาสตร์จะท าการศึกษาจากนโยบายสาธารณะท่ีเป็นกิจกรรมแลว้น ามาสะสมกนัเป็น
ความรู้หรือเป็นวิชา (Subject) เพื่อประโยชน์ในการศึกษาท่ีจะท าให้การก าหนดนโยบายในฐานะท่ี
เป็นกิจกรรมบรรลุผลอยา่งมีประสิทธิภาพต่อไป 

สมบติั   ธ ารงธัญวงศ์  (ม.ป.ป. : 2)  กล่าวว่า นโยบายสาธารณะจะตอ้งเป็นกิจกรรมท่ี
กระท าโดยรัฐบาล การตดัสินใจเลือกท่ีจะกระท าของรัฐบาลตอ้งค านึงถึงคุณค่าของสังคมเป็นเกณฑ์
โดยมุ่งท่ีจะตอบสนองความตอ้งการของประชาชนเป็นหลกั 

ถวลัย ์  วรเทพพุฒิพงษ ์ (2536 : 2) กล่าววา่ นโยบายสาธารณะเป็นแนวทางปฏิบติัของ
รัฐบาล มีวตัถุประสงค์แน่นอนอย่างใดอยา่งหน่ึงหรือหลายอย่างแกปั้ญหาในปัจจุบนั ป้องกนัปัญหา
ในอนาคตก่อใหเ้กิดผลท่ีพึงปรารถนา 

กระมล  ทองธรรมชาติ (2538 : 32 อา้งถึงใน กุลธน ธนาพงศธร, ม.ป.ป. : 58) ได้
กล่าวถึงนโยบาย ว่าคือ แนวทางที่แต่ละประเทศได้เลือกปฏิบติัไปเพื่อให้บรรลุถึงวตัถุประสงค์
อย่างใดอยา่งหน่ึงท่ีก าหนดไว ้อนัเป็นวตัถุประสงคท่ี์เช่ือกนัวา่ถา้ท าไดส้ าเร็จก็จะเป็นผลดีต่อประเทศ
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ของตน  ซ่ึงโดยทัว่ไปรัฐบาลจะเลือกปฏิบติันโยบายท่ีมีการเส่ียงภยัน้อยสุดปฏิบติัได้ง่ายท่ีสุดและ           
เป็นประโยชน์ต่อชาติมากท่ีสุด 

จากค านิยาม หรือความหมายดงักล่าวขา้งตน้ สามารถผนวกรวมเอาแนวความคิดของ
นกัวชิาการทั้งหมดเขา้ดว้ยกนั พอสรุปไดว้า่นโยบายสาธารณะ หมายถึงแนวทางปฏิบติัอยา่งกวา้งๆ ท่ี
รัฐบาลประกาศหรือตดัสินใจเลือกว่าจะกระท า หรือไม่กระท าอนัจะเป็นเคร่ืองช้ีแนวทางปฏิบติัท่ีจะ
ท าให้บรรลุผลงานตามเป้าหมายหรือวตัถุประสงค์ที่วางไว ้  ทั้งน้ีโดยค านึงถึง การสนองตอบ
ความตอ้งการของประชาชนโดยส่วนรวมเป็นหลกั 

อย่างไรก็ตาม สุจิตรา บุญยรัตพนัธ์ุ (2528 : 5  อา้งถึงใน วินิต ทรงประทุม และวรเดช  
จนัทรศร, 2538 : 31-32)  ได้แสดงทรรศนะว่า หากจะวิเคราะห์ถึงขอบเขตและแนวทางการศึกษา
นโยบายสาธารณะในปัจจุบนั โดยทัว่ไปแลว้จะเป็นการศึกษาเก่ียวกบัขั้นตอนใดขั้นตอนหน่ึงหรือ
หลาย ๆ ขั้นตอนก็ไดใ้นกระบวนการก าหนดนโยบายดา้นใดดา้นหน่ึง โดยท่ีขั้นตอนต่างๆ อาจแบ่งได้
ดงัน้ี คือ 

 1. การก่อตวัของนโยบาย (Policy Formation) 
 2. การเตรียมนโยบายและเสนอร่างนโยบาย (Policy Formulation) 
 3. การอนุมติัหรือประกาศเป็นนโยบาย (Policy Adoption) 
 4. การน านโยบายไปสู่การปฏิวติั (Policy Implementation) 
 5. การประเมินผลนโยบาย (Policy Evaluation) 
 6. การปรับปรุงแกไ้ข หรือยกเลิกนโยบาย (Policy Revision or Termination) 
กล่าวโดยสรุป นโยบายสาธารณะ คือ นโยบายท่ีถูกก าหนดข้ึนโดยรัฐบาล ซ่ึงอาจจะเป็น

องค์หรือตวับุคคลท่ีมีอ านาจหน้าท่ีโดยตรงตามกฎหมายภายใตร้ะบบการเมืองนั้นๆ ทั้งน้ีนโยบาย
สาธารณะจะครอบคลุมตั้งแต่ส่ิงท่ีรัฐบาลตั้งใจวา่จะกระท าหรือไม่กระท า การตดัสินใจของรัฐบาลใน
การแบ่งสรรทรัพยากรหรือคุณค่าต่างๆ ในสังคม กิจกรรมหรื การกระท าต่างๆ ของรัฐบาลรวมถึง
ผลผลิตหรือผลลพัธ์ท่ีเกิดข้ึนจริง อนัเป็นส่ิงท่ีเกิดข้ึนติดตามมาจากการด าเนินงานของรัฐบาล 
 2. องค์ความรู้เกีย่วกบัการน านโยบายไปปฏิบัติ 

 หลังจากท่ีได้มีการก าหนดนโยบายข้ึนมาแล้ว ก็จ  าเป็นอย่างยิ่ง ท่ีจะตอ้งมีการน า
นโยบายนั้นไปสู่กระบวนการของภาคปฏิบติั  ให้บงัเกิดผลต่อไปแต่การน านโยบายไปปฏิบติันั้น  
บางคร้ังก็นับว่าเป็นเร่ืองยุ่งยาก  แม้ว่าโครงการย่อยต่างๆ ของนโยบายจะได้รับการยอมรับ 
และได้รับการสนบัสนุนแลว้ก็ตาม แต่ก็ยงัไม่สามารถ รับประกนัไดว้า่โครงการเหล่านั้นก็ตาม  แต่ก็
ยงัไม่สามารถรับประกนัไดว้่าโครงการเหล่านั้น  จะไดน้ าไปใช้อย่างไดผ้ล  หรือส าเร็จ  ทั้งน้ีเพราะ
อาจมีปัญหาต่างๆ  เกิดข้ึนมากมายในระหวา่งท่ีใชน้โยบายนั้นและหากเป็นปัญหาท่ีมีความรุนแรงมาก  
ยอ่มหมายถึงวา่โครงการหรือนโยบายนั้นไม่สามารถน าไปใชไ้ดต้ามเป้าหมายท่ีตอ้งการ 
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ในอดีตหรือจากบทเรียนหรือประสบการณ์ท่ีผา่นมาปรากฏวา่  นโยบาย  แผนงาน  หรือ
โครงการที่ผ่านการกลัน่กรองมาแลว้  จนอาจถือไดว้่าเป็นความคิดที่ดีเด่น  เมื่อมีการน าไปปฏิบติั
จริง ๆ ปรากฏวา่บงัเกิดความลม้เหลวเสียเป็นส่วนใหญ่โดยเฉพาะอยา่งยิ่งความลม้เหลวท่ีหาสาเหตุท่ี
แน่ชดัไม่ได ้จนเป็นผลให้นโยบาย  แผนงาน  หรือโครงการนั้นตอ้งลม้เลิกไปในท่ีสุดดงันั้นการขาด
ความสนใจในการศึกษาการน านโยบายสาธารณะไปปฏิบติั (Public  Policy  Implementation)  ถือได้
วา่เป็นตวัถ่วง  หรืออุปสรรคอยา่งส าคญัต่อการพฒันาการวิเคราะห์นโยบาย  การปรับปรุงการปฏิบติังาน
ในโครงการให้ดีข้ึน  และการเพิ่มสมรรถนะของรัฐในการสนองตอบต่อความตอ้งการของสังคม
ส่วนรวมใหไ้ดม้ากยิง่ข้ึน (วรเดช   จนัทรศร, 2530 : 1) 

การศึกษาการน านโยบายไปปฏิบติั  ในอดีตนบัแต่ปี 1973 เป็นตน้มา  โดยส่วนใหญ่จะมี
แรงผลักดันมาจากความสนใจในนโยบายมุ่งเสนอข้อมูลให้กับฝ่ายบริหารฝ่ายนิติบัญญัติหรือ
หน่วยงานของรัฐ  เพื่อประกอบการวนิิจฉยัสั่งการเก่ียวกบันโยบายนั้น ๆ  ทั้งน้ีเพื่อก่อให้เกิดการแกไ้ข  
ปรับปรุง  การด าเนินโครงการในขณะนั้นให้ดีข้ึน  หรือเพื่อแกไ้ขโครงสร้างองคก์ารหรือแผนงานท่ีมี
อยู ่ การศึกษาการน านโยบายไปปฏิบติั  จึงเนน้ Policy  Relevance  เพื่อช่วยผูก้  าหนดนโยบายและ
ผูรั้บผิดชอบในการน านโยบายไปปฏิบติั  ในการแกไ้ขปัญหาให้ใชไ้ดท้นัเวลา  และต่อเน่ือง (วรเดช  
จนัทรศร, 2532 : 5) 
 3. ทฤษฎทีีเ่ป็นรากฐานของการน านโยบายไปปฏิบัติ 
  การน านโยบายไปปฏิบติัมีรากฐานมาจากทฤษฎีและงานวิจยัเชิงประจกัษ์ท่ีส าคญั      
2 ทฤษฎี  คือ  ทฤษฎีรัฐประศาสนศาสตร์ และทฤษฎีระบบ  ซ่ึงสามารถอธิบายไดด้งัน้ี  (Sabatier & 
Mazmanian, 1983 : 143-144) 
  3.1 ทฤษฎรัีฐประศาสนศาสตร์   
   ทางดา้นรัฐประศาสนศาสตร์นั้นไดมี้การพูดถึงการน านโยบายไปปฏิบติัมานาน
แลว้แต่ไม่เรียกวา่  “น านโยบายไปปฏิบติั”  (to Implement)  หากมีการเรียกวา่ “บริหาร”  (to Administer)  ท่ี
เป็นเช่นน้ีเน่ืองจากนกัรัฐประศาสนศาสตร์ไม่ไดคิ้ดวา่การน ากฎหมายหรือนโยบายมาบริหารจะเกิด
ปัญหา  คิดเพียงแต่วา่เป็นงานง่ายๆ  แค่น าเอาผลการตดัสินใจของฝ่ายนิติบญัญติัส่งต่อไปยงัขา้ราชการ
เพื่อด าเนินการ  และขา้ราชการคงจะท าหน้าที่อย่างซ่ือสัตย ์ มีประสิทธิภาพและคงไม่คดัคา้น  
แต่การศึกษาทางรัฐประศาสนศาสตร์ก็มองเห็นปัญหาในการน านโยบายไปปฏิบติับา้งแล้ว  เช่น  
การศึกษาช่วงสงครามโลกคร้ังท่ีสอง  พบวา่  ขา้ราชการไดรั้บผลกระทบหลายทางทั้งจากการมอบหมายงาน
และพนัธะทางกฎหมาย กลุ่มผลประโยชน์ท่ีเก่ียวขอ้งซ่ึงมีจ านวนมาก  การแทรกแซงของฝ่ายนิติบญัญติัท่ี
ลงมาก ากบัการท างานตามนโยบาย และปัจจยัท่ีเป็นสภาพแวดล้อมทางการเมืองอ่ืนๆ  ยิ่งกว่านั้น  
ทฤษฎีองคก์ารช่วงทศวรรษ 1950  ถึงตน้ทศวรรษ 1960  ยงัไดต้ั้งขอ้สงสัยอยา่งมากเก่ียวกบัปัญหาของ
การควบคุมตามชั้ นการบังคับบัญชาของหน่วยงาน แม้จะเป็นหน่วยงานเอกชนท่ีอยู่ภายใต้
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สภาพแวดลอ้มท่ีค่อนขา้งคงท่ีก็ตาม  ตวัอย่างเช่น  ปัญหาการจงรักภกัดีต่อหน่วยงานย่อย  การรับรู้
เหตุผลที่จ  ากดั  การบิดเบือนการส่ือสาร  ปัญหาในการติดตามพฤติกรรมผูใ้ตบ้งัคบับญัชา และ
ปัญหาอ่ืนๆ 
  3.2  ทฤษฎรีะบบ                   
   ส่วนท่ีสองท่ีท าให้เกิดการพฒันาการน านโยบายไปปฏิบติั คือ ทฤษฎีระบบซ่ึง
น ามาใชว้ิเคราะห์การเมืองโดย อีสตนั (Easton) เม่ือปี ค.ศ. 1965 โจนส์ (Jones) เม่ือปี ค.ศ. 1970 และ
ดาย (Dye)  เม่ือปี ค.ศ. 1972  ทฤษฎีระบบน้ีท าให้รัฐประศาสนศาสตร์เกิดการมององค์การเป็น
ส่วนยอ่ย  เร่ิมจากปัจจยัน าเขา้ (Inputs) ที่มาจากสภาพแวดลอ้ม  ผลผลิต (Output)  เชิงนโยบาย
ทางด้านนิติบัญญัติและบริหาร ผลลัพธ์  (Outcome) และผลกระทบ (Impacts) และมองเป็นวงจร
ยอ้นกลบั (Feedback  Loops)  ทฤษฎีระบบน้ีมีผลโดยตรงท่ีท าให้เกิดค าถามในการวิเคราะห์การน า
นโยบายไปปฏิบติั  เช่นผลผลิตของนโยบายท่ีเกิดจากหน่วยงานนั้นมีมากนอ้ยแค่ไหน  ผลลพัธ์ท่ีเกิด
มานั้นสอดคลอ้งกบัวตัถุประสงคข์องนโยบายตั้งแต่เร่ิมแรกหรือไม่  ผลลพัธ์น้ีมีผลกระทบกลบัไปยงั
การาตดัสินใจก าหนดนโยบาย  เช่น  ท าให้เกิดการน านโยบายใหม่หรือเป็นวงจรยอ้นกลบัหรือไม่  
(เรืองวทิย ์  เกษสุวรรณ, 2251 : 9-10) 
 4. ทฤษฎกีารน านโยบายไปปฏิบัติ 
  การวิจยัการน านโยบายไปปฏิบติัไดมี้การพฒันามาได ้30 กวา่ปี  แต่ก็มีการวิเคราะห์
จากมุมมองท่ีต่างกนั  กล่าวคือ  ใช้วิธีวิจยัต่างกนั  ใชม้าตรฐานการประเมินต่างกนั  ใช้แนวคิดพื้นท่ี
ของสาขาท่ีสนใจ  และระเบียบวธีิต่างกนั (Winter, 2006 : 151) 
  ถึงกระนั้นก็ตาม  เม่ือมองในภาพรวมแล้วอาจสรุปไดว้่าทฤษฎีการน านโยบายไป
ปฏิบติัมีอยู ่3 กลุ่ม  คือ (1) ทฤษฎีบนลงล่าง (Top-down  Theories) (2) ทฤษฎีจากล่างข้ึนบน (Bottom-up  
Theories)  และ (3)  ทฤษฎีผสม  (Hybrid  Theories)  ซ่ึงทฤษฎีการน านโยบายไปปฏิบติัทั้ง 3 กลุ่ม  มีลกัษณะ
ท่ีส าคญัแตกต่างกนัโดยสรุปคือ  (Pulzl  &  Treib, 2007 : 90 ) 
  1. ทฤษฎีจากบนลงล่าง  เน้นว่าผูต้ดัสินใจมีความสามารถก าหนดวตัถุประสงค์
นโยบายใหช้ดัเจน  และควบคุมการน านโยบายไปปฏิบติัได ้
  2. ทฤษฎีล่างข้ึนบน  ไม่เห็นด้วยกับทฤษฎีบนลงล่าง  และเห็นว่าผูป้ฏิบัติใน
ทอ้งถ่ินเป็นผูป้ฏิบติัในการให้บริการตามนโยบายรวมทั้งเห็นว่า  กระบวนการน านโยบายไปปฏิบติั
เป็นกระบวนการต่อรองท่ีเกิดในเครือข่ายของผูน้ านโยบายไปปฏิบติั 
  3. ทฤษฎีผสม  พยายามบูรณาการ  โดยรวมเอาส่วนส าคญัของทฤษฎีทั้งสอง  รวมถึง
ทฤษฎีอ่ืนๆ เขา้ดว้ยกนั 
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 ช่วงทา้ยศตวรรษที่ 20 เกิดการถกเถียงกนัอย่างมากระหว่างทฤษฎีบนลงล่างและล่าง
ข้ึนบน  จนในท่ีสุดน าไปสู่ขอ้สรุปวา่แต่ละฝ่ายไม่ควรยึดอยูใ่นจุดยืนท่ีสุดโต่งของตน (Hill, 2005 : 176)  
ซ่ึงท าใหเ้กิดทฤษฎีผสมในท่ีสุด 
  4.1  ทฤษฎบีนลงล่าง 
   ทฤษฎีบนลงล่างมีรากฐานมาจากตวัแบบขั้นตอน (Stage Model) การวิเคราะห์
กระบวนนโยบาย  (Hill, 2005 : 176)  กล่าวคือ  มีฐานคติวา่  การน านโยบายไปปฏิบติัเร่ิมจากการตดัสินใจ
ของรัฐบาลกลาง  นอกจากน้ียงัไดรั้บอิทธิพลจากทฤษฎีระบบ (System  Theory)  ถือวา่นโยบายเป็น
ผลโดยตรงท่ีท าใหเ้กิดผลลพัธ์  และมกัไม่สนใจผลกระทบท่ีมาจากตวัผูป้ฏิบติัทฤษฎีน้ี  จึงก าหนดให้
นโยบายเป็นปัจจยัน าเขา้ (Input) ส่วนการน านโยบายไปปฏิบติัเป็นผลผลิต (Output)  สรุปไดว้า่ทฤษฎี
บนลงล่างยึดเป็นตวัแบบระบบเชิงเหตุผล (Rational  System  Model)  หรือบางคร้ังก็เรียกวา่ตวัแบบ
ในอุดมคติ (Ideal Type) เพราะมุ่งหาค าตอบว่า “การน านโยบายไปปฏิบัติท่ีสมบูรณ์ (Perfect  
Implementation)  เป็นอยา่งไร”  (Parsons, 1995 : 465)  นกัวิชาการท่ีส าคญัในกลุ่มทฤษฎีบนลงล่าง มี
ดงัต่อไปน้ี  (Pulzl  &  Treib, 2007 : 90-92) 
  4.2 ทฤษฎล่ีางขึน้บน 
   ทฤษฎีล่างข้ึนบนเกิดข้ึนในช่วงปลายทศวรรษ 1970 ถึงตน้ทศวรรษ 1980 เพื่อ
วิพากษ์ทฤษฎีบนลงล่าง  เน่ืองจากงานวิจยัหลายช้ิน  พบว่า  ผลลัพธ์ของนโยบายไม่จ  าเป็นต้อง
เก่ียวขอ้งกบัวตัถุประสงค ์ ฉะนั้น  การถือวา่ผลลพัธ์กบัวตัถุประสงคมี์ความสัมพนัธ์กนัเชิงสาเหตุและ
ผลจึงอาจไม่ถูกตอ้ง  นกัทฤษฎีเหล่าน้ีเห็นวา่ควรศึกษาส่ิงท่ีเกิดข้ึนจริงในระดบัปฏิบติัและวิเคราะห์ถึง
สาเหตุท่ีมีอิทธิพลต่อการปฏิบติัดงักล่าว  การศึกษาในกลุ่มน้ีเร่ิมจากระดบัล่างไดแ้ก่  กลุ่มผูป้ฏิบติัท่ี
เก่ียวขอ้งจริงๆ  กบันโยบาย และปฏิเสธความคิดท่ีวา่นโยบายเร่ิมจากส่วนบน  โดยคนขา้งล่างตอ้งยึดตาม  
เพราะกลุ่มน้ีเห็นวา่  คนขา้งล่างก็ใชดุ้ลพินิจและใกลชิ้ดกบัปัญหามากกวา่ส่วนบน  หน่วยวิเคราะห์ของ
กลุ่มน้ีจึงไดแ้ก่  ผูป้ฏิบติังานในพื้นท่ี (Street Level  Bureaucrats)  หรือเจา้หนา้ท่ีในแนวหนา้ (Front-line  
Workers)  ซ่ึงหมายถึงผูใ้ห้บริการในพื้นท่ี  เช่น  โครงการบริการทางสังคม  โอนเงินและบงัคบัใช้
กฎหมาย  ซ่ึงเก่ียวขอ้งกบัประชาชนหรืออาจพฒันาวิธีสอนหรือน านโยบายรัฐบาลไปปฏิบติัซ่ึงให้ผล
ลพัธ์ท่ีต่างจากท่ีผูก้  าหนดนโยบายตั้งใจ หรือดุลพินิจท านองเดียวกนัน้ีอาจเกิดข้ึนกบัคนในอาชีพอ่ืนท่ี
น ากฎหมายหรือนโยบายไปปฏิบติั (Parsons, 1995 : 469) 
  เปรียบเทยีบความแตกต่างระหว่างทฤษฎบีนลงล่างและล่างขึน้บน 
  เอลเมอร์  (Elmore,1982 : 19-21)  วิเคราะห์ความแตกต่างระหว่างทฤษฎีบนลงล่าง
และล่างข้ึนบน  โดยอธิบายว่า  ทฤษฎีบนลงล่างเป็นทฤษฎีท่ีมุ่งวิเคราะห์ว่าผูก้  าหนดนโยบายมี
ผลกระทบต่อการน านโยบายไปปฏิบตัิอย่างไร  เร่ิมจากระดบับน  โดยผูก้  าหนดนโยบายตอ้ง
แสดงเจตนาออกมาเป็นขอ้ความให้ชดัที่สุด  จากนั้นระดบัล่างแต่ละขั้นก็ค่อยๆ แปลงรายละเอียด 
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ไม่สู่การปฏิบติัให้ชดัข้ึนอีก  ส่วนผลลพัธ์ก็วดัเจตนาดงักล่าวประสบความส าเร็จหรือไม่  เช่น  ดูว่า
ผลลพัธ์ท่ีเกิดกบักลุ่มเป้าหมายนั้นตรงตามวตัถุประสงค์ของผูก้  าหนดนโยบายหรือไม่  การศึกษาใน
แนวน้ีมีทั้งการศึกษาปัญหาการบริหาร  การจดัองค์การ  หรือหากมีการเมืองเขา้มาเก่ียวขอ้งก็อาจ
วเิคราะห์วา่ประเด็นทางการเมือง เช่น  การต่อรองกนัท่ีเกิดข้ึนแต่ละระดบัเป็นปัญหาอยา่งไร  หรือการน า
นโยบายไปปฏิบติับางเร่ืองข้ึนอยูก่บัการยอมรับรูปแบบเทคโนโลยีบางอยา่ง  เช่น เทคโนโลยีควบคุม
การปล่อยมลพิษ  เคร่ืองมือแพทย ์ หรือการก่อสร้าง  การวิเคราะห์อาจแจกแจงทางเลือกของ
การปฏิบติัไวใ้หต้ามปัญหาต่างๆ  เช่นปัญหาทางดา้นองคก์าร  การเมืองและเทคโนโลยี  แต่ทฤษฎีบน
ลงล่างมีจุดอ่อนตรงท่ีคิดวา่ผูก้  าหนดนโยบายควบคุมกระบวนการท่ีท าให้เกิดผลต่อการน านโยบายไป
ปฏิบติัได ้ เช่น  เร่ืององค์การการเมืองและเทคโนโลยี  เป็นตน้ แต่ความคิดน้ีไม่เป็นจริงเป็นเพียง
ความเช่ือของการศึกษารัฐประศาสนศาสตร์และการวิเคราะห์นโยบายสมยัดั้ งเดิม  ซ่ึง  เอลเมอร์  
เรียกวา่ “การโกหกของคนชั้นสูง”  (Noble  Lie)  เช่น ผูบ้ริหารอา้งความชอบธรรมวา่ตนไดรั้บมอบอ านาจ
และถูกควบคุมจากผูก้  าหนดนโยบายท่ีเป็นนักการเมืองหรือมาจากการแต่งตั้ง  ส่วนนักวิเคราะห์
นโยบายก็อา้งวา่วิเคราะห์ความส าเร็จจากการปฏิบติัและการควบคุมของนโยบาย  แต่ส่ิงท่ีเกิดข้ึนจริง
กลบัยิ่งท าให้คนชั้นสูงเหล่าน้ีไม่สบายใจ  เพราะการน านโยบายไปปฏิบติัไม่เป็นตามทิศทางท่ีผูก้  าหนด
นโยบายตอ้งการ 
 ทฤษฎีบนลงล่างมีฐานคติว่า  หากทิศทางนโยบายชดัเจนเท่าใด  ก็ยิ่งท าให้ผูบ้ริหารตอ้ง
รับผิดชอบเท่านั้น  และการก าหนดผลลพัธ์ท่ีตอ้งการไวช้ดั  จะยิ่งช่วยให้การน านโยบายไปปฏิบติั
ประสบความส าเร็จ  ทฤษฎีบนลงล่างสร้างความเขา้ใจผิดว่าการน านโยบายไปปฏิบติัถูกควบคุมจาก
ขา้งบน  อีกทั้งเป็นวธีิวเิคราะห์ท่ีแคบ  เพราะอธิบายเฉพาะความลม้เหลวของการน านโยบายไปปฏิบติั  
ขอ้จ ากดัท่ีชัดที่สุด  คือ  การไม่มีทางเลือกทางอ่ืนทั้งๆ ที่ในความ เป็นจริงผูก้  าหนดนโยบายอาจ
ไม่สามารถควบคุมกระบวนการน านโยบายไปปฏิบติัไดเ้ลย 
 ทฤษฎีล่างข้ึนบน  เห็นดว้ยกบัทฤษฎีบนลงล่างท่ีตอ้งการดูผลกระทบของการน านโยบาย
ไปปฏิบติัและดูผลลพัธ์ของนโยบาย  แต่ไม่เห็นดว้ยวา่ผูก้  าหนดนโยบายมีอิทธิพลต่อการน านโยบาย
ไปปฏิบติั  โดยเฉพาะฐานคติท่ีว่าหากทิศทางนโยบายแน่ชดั  จะท าให้ผูบ้ริหาร มีความรับผิดชอบยิ่งข้ึน
และการก าหนดผลลพัธ์ไวช้ดั  จะท าใหก้ารน านโยบายไปปฏิบติัประสบความส าเร็จมากข้ึน 
 ตรรกะของทฤษฎีล่างข้ึนบน  ตรงกนัขา้มกบัทฤษฎีบนลงล่าง  คือ ไม่เร่ิมจากระดบับน  
แต่เร่ิมจากขั้นท้ายสุดเท่าท่ีจะเป็นไปได้  ซ่ึงหมายถึงจุดท่ีให้บริการและทบัซ้อนกับการปฏิบติัของ
หน่วยงานอ่ืนและทบัซ้อนกับภาคเอกชน  จุดเร่ิมต้นของการศึกษาตามทฤษฎีล่างข้ึนบนจึงไม่ใช่
วตัถุประสงค์ของนโยบาย  แต่เป็นพฤติกรรมใดพฤติกรรมหน่ึงของผู ้ปฏิบัติระดับต ่ าสุดของ
กระบวนการน านโยบายไปปฏิบติั  เม่ือบรรยายถึงพฤติกรรมน้ีเสร็จแลว้  จึงค่อยไปดูโครงสร้างของ
หน่วยงานท่ีน านโยบายไปปฏิบติั  โดยตั้งค  าถาม 2 ขอ้  คือ  หน่วยงานน้ีมีความสามารถอะไรบา้งท่ีท า
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ให้เกิดผลกระทบต่อกลุ่มเป้าหมายของนโยบาย  และหน่วยงานน้ีตอ้งการทรัพยากรอะไรบา้งท่ีท าให้
เกิดผลกระทบดงักล่าว  จากนั้นในขั้นสุดทา้ยจึงวิเคราะห์วา่ผูก้  าหนดนโยบายไดก้ าหนดทรัพยากรไว้
เพียงพอท่ีจะท าใหเ้กิดผลกระทบดงักล่าวหรือไม่ 
 ทฤษฎีล่างข้ึนบน  ให้ความส าคญักบัผูก้  าหนดนโยบาย  แต่ไม่ถือวา่มีเพียงนโยบายหรือ
ถือว่านโยบายเป็นปัจจยัส าคญัท่ีมีผลต่อพฤติกรรมของผูเ้ก่ียวขอ้งในกระบวนการน านโยบายไป
ปฏิบติันอกจากนั้นยงัไม่ถือวา่การท าตามวตัถุประสงคข์องนโยบายเป็นมาตรฐานของความส าเร็จของ
นโยบาย  แต่ถือว่าความส าเร็จข้ึนอยู่กบัเง่ือนไขอ่ืนอีกมาก  เช่น  ความสามารถของผูป้ฏิบติัระดบัหน่ึง
อาจมีต่อพฤติกรรมของผูป้ฏิบติัอีกระดบัหน่ึง  หรืออาจเป็นขอ้จ ากดั 
 ทฤษฎีบนลงล่าง  ถือว่าหน่วยงานท่ีน านโยบายไปปฏิบติัมีความสัมพนัธ์กนัเป็นล าดบั
ชั้นซ่ึงหมายความว่า  ประการแรก  หน่วยงานท่ีอยู่ใกล้แหล่งท่ีมาของนโยบายเท่าใด  ก็ยิ่งมีอ านาจ
และอิทธิพลมาก  และประการท่ีสอง  ความสามารถในการจดัการระบบท่ีซับซ้อนข้ึนอยู่กบัการจดั
สายการบงัคบับญัชา  และการควบคุมให้ชัดเจน  แต่ทฤษฎีล่างข้ึนบนมีความคิดตรงกนัข้าม  คือ
ประการแรก  หน่วยท่ีอยูใ่กลก้บัปัญหาใด  ยิง่มีความสามารถท่ีจะมีอิทธิพลต่อปัญหามากเท่านั้น  และ
ประการท่ีสอง  ความสามารถในการแก้ปัญหาท่ีซับซ้อนไม่ได้ข้ึนอยู่กับการควบคุมตาม  สายบงัคบั
บญัชา  แต่ข้ึนอยูก่บัการรู้จกัใชดุ้ลพินิจใหม้ากท่ีสุด  เพื่อแกปั้ญหาท่ีเกิดข้ึนในทนัที 
 ความแตกต่างระหว่างทฤษฎีบนลงล่างกับล่างข้ึนบน  อาจจ าแนกเป็นประเด็นเพื่อ
เปรียบเทียบกนัไดด้งัตาราง 
 
ตารางท่ี 2.1   เปรียบเทียบความแตกต่างระหวา่งทฤษฎีบนลงล่างกบัล่างข้ึนบน 
 

ประเด็นที่เปรียบเทียบ ทฤษฎบีนลงล่าง 
(Top-down  Theories) 

ทฤษฎล่ีางขึน้บน 
(Bottom-up  Theories) 

1.   กลยทุธ์ในการวจิยั  
(Research  Strategy) 

บนลงล่าง  (Top-down)              
จากการตดัสินใจทางการเมือง
ไปสู่การบริหารนโยบาย 

ล่างข้ึนบน  (Bottom-up)          
จากเจา้หนา้ท่ีไปสู่เครือข่าย
ทางการบริหาร 

2.   จุดมุ่งหมายของการวิเคราะห์                      
(Goal of Analysis) 

ใหค้  าแนะน าเชิงท านายหรือ 
เชิงนโยบาย (Predictive/Policy  
Recommendation) 

พรรณนาหรืออธิบาย 
(Descriptive/Explanation) 
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ตารางท่ี 2.1  (ต่อ) 
 

ประเด็นที่เปรียบเทียบ ทฤษฎบีนลงล่าง 
(Top-down  Theories) 

ทฤษฎล่ีางขึน้บน 
(Bottom-up  Theories) 

3.   ตวัแบบของกระบวน
นโยบาย (Model of  Policy  
Process) 

เป็นขั้นตอน (Stagiest) หลอมรวม (Fusionist) 

4.   ลกัษณะของกระบวนการ
น านโยบายไปปฏิบติั  
(Character of  Implementation  
Process) 

ท าตามแนวทางตามล าดบัชั้น 
(Hierarchical Guidance) 

การแกปั้ญหาตามหลกัการ
กระจายอ านาจ (Decentralized  
Problem-solving) 

5.   พื้นฐานตวัแบบท่ีเก่ียวกบั
ประชาธิปไตย (Underlying  
Model  of  Democracy) 

ตวัแบบผูน้ า (Elitist) ตวัแบบการมีส่วนร่วม 
(Participatory) 

 
(Pulze & Treib, 2007 : 94) 
 

จากตารางท่ี 2.1  ความแตกต่างระหวา่งทฤษฎีบนลงล่างและล่างข้ึนบน จ าแนกได ้5 ประเด็น 
คือ (Pulze & Treib, 2007 : 93-95) 

1. กลยทุธ์การวจิยั  (Research  Strategy)  ทฤษฎีทั้งสองกลุ่มใชก้ลยุทธ์ต่างกนั   กลยุทธ์
จากบนลงล่าง  หมายถึง  การตดัสินใจเร่ิมจากระดบับนของระบบการเมืองและท างานตามเส้นทางท่ี
ไหลลงไปสู่ผูน้ านโยบายไปปฏิบติั  ส่วนกลยทุธ์จากล่างข้ึนบน  เร่ิมจากการระบุถึงตวัแสดงระดบัล่าง
ท่ีท าหน้าท่ีให้บริการท่ีเป็นรูปธรรมอนัใดอนัหน่ึง  ต่อจากนั้นก็วิเคราะห์การเคล่ือนท่ีไปสู่ระดบับน
หรือดา้นขา้ง  เพื่อระบุเครือข่ายของผูน้ านโยบายไปปฏิบติัและกลยทุธ์ในการแกปั้ญหา 

2. จุดมุ่งหมายของการวิเคราะห์ (Goal  of  Analysis)  จุดมุ่งหมายของทฤษฎีจากบนลงล่าง
ตอ้งการทราบทฤษฎีทัว่ไป  เพื่อใช้ท านายว่านโยบายอ่ืนต่อไปจะประสบความส าเร็จหรือไม่  และ
ใช้เป็นค าแนะน าแก่ผูก้  าหนดนโยบาย  ส่วนจุดมุ่งหมายของทฤษฎีล่างข้ึนบนตอ้งการพรรณนาและ
อธิบายความสัมพนัธ์และการแกปั้ญหาของตวัแสดงท่ีเป็นผูใ้ห้บริการท าให้เกิดการศึกษาท่ีซับซ้อน
ยิ่งข้ึน  ไดแ้ก่  การศึกษาโครงสร้างของเครือข่าย (Network  Structures) หรือโครงสร้างของการน านโยบาย
ไปปฏิบติั (Implementation  Structures) 
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3. ตวัแบบของกระบวนนโยบาย  (Model  of  Policy  Process) ทฤษฎีบนลงล่างยึดตวัแบบ
ขั้นตอน  (Stagiest  Model)  ซ่ึงแบ่งนโยบายออกเป็นขั้นๆ  อยา่งชดัเจน  แต่อาจวิเคราะห์ไม่หมดทุกขั้นดู
เพียงวา่มีอะไรเกิดข้ึนหลงัจากท่ีออกกฎหมายมาแลว้  ส่วนทฤษฎีล่างข้ึนบนเห็นวา่การน านโยบายไป
ปฏิบติัแยกไม่ออกจากขั้นก่อรูปหรือก าหนดนโยบาย  จึงยึดตวัแบบหลอมรวม  (Fusionist  Model)  
ซ่ึงหมายความวา่การก าหนดนโยบายมีอยูต่ลอดทั้งกระบวนการ  ดงันั้นนกัทฤษฎีล่างข้ึนบนจึงไม่ได้
สนใจเฉพาะขั้นใดขั้นหน่ึง  แต่มองกระบวนการทั้งหมด ซ่ึงถือวา่นโยบายมีการนิยาม  มีรูปร่าง ถูกน าไป
ปฏิบติัและเกิดการนิยามใหม่อยูต่ลอด 

4. ลกัษณะของกระบวนการน านโยบายไปปฏิบติั (Character of  Implementation Process)  
ทฤษฎีบนลงล่างท าความเขา้ใจการน านโยบายไปปฏิบตัิในฐานะการน าการตดัสินใจไปปฏิบติั  
ซ่ึงมองว่าการน านโยบายไปปฏิบติัไม่มีการเมือง  แต่เป็นกระบวนการบริหาร  อ านาจสูงสุดของ
นโยบายอยู่ท่ีผูต้ดัสินใจส่วนกลาง  ซ่ึงสามารถก าหนดนโยบายไดช้ดัเจนและก าหนดแนวปฏิบติัให้
เกิดผลในทางปฏิบติัได ้ ส่วนทฤษฎีล่างข้ึนบนเห็นตรงขา้มว่าผูก้  าหนดนโยบายไม่สามารถก าหนด
วตัถุประสงค์ไดช้ดัเจน  และไม่สามารถควบคุมกระบวนการปฏิบติัจากบนลงล่างได ้ ทฤษฎีล่างข้ึน
บนมองว่าการน านโยบายไปปฏิบติัเต็มไปดว้ยการใชดุ้ลพินิจ ซ่ึงก็คือการเมืองในการน านโยบายไป
ปฏิบติั  นโยบายเป็นการตดัสินใจของตวัแสดงผลของนโยบายจึงข้ึนอยู่กบัการตดัสินใจแก้ปัญหา
ระดบัล่างมากกวา่แนวทางปฏิบติัท่ีก าหนดตามล าดบัชั้น 

5. พื้นฐานความคิดของตัวแบบท่ีเก่ียวกับประชาธิปไตย  (Underlying Model of  
Democracy)  ทฤษฎีบนลงล่างมีรากฐานมาจากแนวคิดผูน้ าของประชาธิปไตยแบบตวัแทน  ซ่ึงมี
ตวัแทนเป็นผูต้ดัสินใจแทนประชาชน  ดงันั้นการตดัสินใจจึงตอ้งด าเนินการให้แน่นอนท่ีสุดเท่าท่ีจะ
ท าได้  หรืออีกนัยหน่ึงการกระท าท่ีต่างไปจากวตัถุประสงค์ของนโยบาย  เป็นส่ิงท่ีฝ่าฝืนมาตรฐาน
ประชาธิปไตย  ส่วนทฤษฎีล่างข้ึนบน  เนน้วา่การปฏิบติัของเจา้หน้าท่ีทอ้งถ่ินมีผลต่อกลุ่มเป้าหมาย  
กลุ่มเป้าหมายจึงมีสิทธิตรวจสอบ  ทฤษฎีล่างข้ึนบนเห็นว่าตัวแบบผู้น าไม่สนใจสิทธิของ
กลุ่มเป้าหมาย  การตัดสินใจจึงไม ่ชอบธรรมมาตั้งแต่ตน้   ด งันั้นการกระท าที ่ต ่างไปจาก
วตัถุประสงค์ของนโยบายจึงไม่ไดผ้ิดหลกัประชาธิปไตย  ในทางตรงกนัขา้ม  ประชาธิปไตยจะ
เกิดข้ึนต่อเม่ือเกิดการมีส่วนร่วม  โดยน าผูไ้ดรั้บผลกระทบเขา้ไปมีส่วนตดัสินใจก าหนดนโยบาย 

การเปรียบเทียบทฤษฎีบนลงล่างและล่างข้ึนบนท่ีกล่าวมา  ท าให้เห็นว่าประเด็นท่ี
ถกเถียงกนัมีมากกวา่แรงจูงใจในการศึกษาการน านโยบายไปปฏิบติั  แต่ประเด็นแรงจูงใจก็เป็นเร่ืองท่ี
ไม่มีประโยชน์  เพราะทั้งสองฝ่ายต่างก็กล่าวถึงจุดยืนของตวัเองเกินจริง และให้ความส าคญักบั
ความซบัซ้อนของการน านโยบายไปปฏิบติัมากเกินไป  ซาบาเตียร์  ตั้งขอ้สังเกตวา่ทฤษฎีบนลงล่าง
เนน้ความสามารถของผูป้ฏิบติังานในพื้นที่มากเกินไป  เมื่อมีงานวิจยัมากข้ึน ก็พบว่าสามารถมอง
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ทั้งการควบคุมจากส่วนกลางและความเป็นอิสระของผูป้ฏิบติัได ้ ซ่ึงเรียกวา่  “ทฤษฎีผสม”  (Hybrid  
Theories) 

 4.3 ทฤษฎผีสม 
  นักทฤษฎีกลุ่มหน่ึงพยายามผสมทฤษฎีบนลงล่างและล่างข้ึนบนเขา้ด้วยกนั  

และพยายามเสนอตวัแบบใหม่เพื่อแกจุ้ดอ่อนของทฤษฎีทั้งสอง 
  ทฤษฎีผสมไดส้ร้างนวตักรรมใหก้บัการศึกษาการน านโยบายไปปฏิบติั 2 ประการ  

คือ ประการแรก  ปิดช่องว่างท่ีเป็นจุดอ่อนของทฤษฎีทั้งสอง  และน าความคิดของทั้งสองส่วน  คือ 
การควบคุมจากส่วนกลางและความเป็นอิสระของผูป้ฏิบติัมาศึกษาร่วมกนั  และประการท่ีสอง  นกัทฤษฎี
ผสมบางคนเห็นวา่ตั้งแต่น้ีเป็นตน้ไปการศึกษาปัจจยัส าคญัท่ีมีผลต่อการน านโยบายไปปฏิบติัจะไดรั้บ
ความสนใจนอ้ยลง  นกัวิชาการบางคน  เช่น  ซาบาเตียร์  และวินเตอร์  มองว่าการน านโยบายการปฏิบติั
หรือกระบวนการเปล่ียนแปลงนโยบายโดยทัว่ไปไม่ได้อยู่โดยเด่ียว  แต่ได้รับอิทธิพลจากปัจจยั
ภายนอก เช่น  การพฒันาเศรษฐกิจหรือนโยบายอ่ืน  ส่วนริปลีย ์ และ แฟรงกลิน และวินด์ฮอฟฟ์-ฮีรีเทียร์  
พยายามช้ีให้เห็นถึงผลกระทบของประเภทนโยบายต่างกัน  แต่มีส่ิงหน่ึงท่ีสักทฤษฎีผสมไม่ได้
กล่าวถึง  คือ  ความสัมพนัธ์ของการน านโยบายไปปฏิบติักบัทฤษฎีประชาธิปไตย  เน่ืองจากทฤษฎี
ทั้งสองมีจุดยนืเก่ียวกบัประชาธิปไตยไม่ตรงกนั 

5. แนวความคิดของนักวชิาการทีส่ าคัญเกีย่วกบัทฤษฎกีารน านโยบายไปปฏิบัติ 
 5.1 นักวชิาการทีส่ าคัญในกลุ่มทฤษฎบีนลงล่าง  
  นกัวิชาการท่ีส าคญัในกลุ่มทฤษฎีบนลงล่าง มีดงัต่อไปน้ี (Pulze & Treib, 2007 : 

90-92) 
  5.1.1 เพรสแมน  และวลิดาฟสก ี (Pressman  & Wildavsky) 
   งานของเพรสแมน  และวินดาฟสกี  ปี ค.ศ. 1973  เป็นไปตามตวัแบบ

เหตุผลเร่ิมจากการมีสมมติฐานว่าผูต้ดัสินใจส่วนกลางเป็นผูก้  าหนดวตัถุประสงค์ของนโยบาย  การวิจยั
จึงท าเพื่อวิเคราะห์ว่าอะไรเป็นอุปสรรคของการบรรลุวตัถุประสงค์ดงักล่าว  ดว้ยเหตุน้ี  เขาจึงมอง
การน านโยบายไปปฏิบติัเป็นระบบปฏิสัมพนัธ์  (Interaction)  ระหวา่งวตัถุประสงคก์บัการกระท าท่ี
จะท าใหบ้รรลุวตัถุประสงคน์ั้น  และเป็นความสัมพนัธ์เชิงเส้นตรง (Linear Relationship)  ส าหรับทางดา้น
ตน้ทาง  ตอ้งก าหนดให้มีหน่วยงานรับผิดชอบและมีระเบียบวิธีการท่ีจะท าให้นโยบายชดัเจนท่ีสุดเท่าท่ี
จะท าได ้ ส่วนปลายทาง  หน่วยปฏิบติัก็ตอ้งมีทรัพยากรเพียงพอ  และวิลอาฟสกี  เนน้ความส าคญัของ
หน่วยงานท่ีเก่ียวขอ้งในนโยบาย  ซ่ึงเขา้เห็นว่าการมีจุดตดัสินใจมากเกินไป  จึงท าให้นโยบายล่าช้า
และลม้เหลว 
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  5.1.2 ฟาน มีเตอร์ และฟาน ฮอร์น  (Van  Meter & Van  Horn) 
   งานของ ฟาน มีเตอร์ และฟาน ฮอร์น ปี ค.ศ. 1975 เป็นงานท่ีอธิบายในเชิง

ทฤษฎีมากกวา่งานเพรสแมน  และวลิดาฟสกี  แต่ก็เร่ิมเหมือนเพรสแมน  และวลิดาฟสกี  คือ  ศึกษาวา่
ผลลพัธ์ของนโยบายเป็นไปตามวตัถุประสงคท่ี์ก าหนดไวห้รือไม่  ส่วนท่ีต่างไป  คือ  มีการใชต้วัแบบ
วเิคราะห์ท่ีประกอบดว้ยตวัแปรต่างๆ  ฟาน มีเตอร์  และฟาน ฮอร์น  เห็นวา่การเปล่ียนแปลงนโยบาย
และการเห็นพอ้งกนัในจุดมุ่งหมายเป็นส่ิงท่ีมีผลต่อประสิทธิผลของนโยบาย  การศึกษาของ ฟาน มีเตอร์  
และฟาน ฮอร์น  ต่างจากงานอ่ืนในกลุ่มน้ีตรงท่ีไดส้ร้างกรอบวิเคราะห์ในทางวิชาการมากกวา่การให้
ค  าแนะน าแก่ผูต้ดัสินใจ 

  5.1.3 บาร์แดช  (Bardach) 
   งานของบาร์แดช ปี ค.ศ. 1977  เห็นว่า การน านโยบายไปปฏิบตัิเป็น

การเมือง จึงเสนอให้ใชเ้กมเป็นเคร่ืองมืออธิบายการน านโยบายไปปฏิบติั  ความคิดของ บาร์แดช  มี
อิทธิพลต่อทฤษฎีล่างข้ึนบน  แต่เขาก็ยงัมุ่งใหค้  าแนะน าแก่ผูต้ดัสินใจซ่ึงท าให้เขาถูกจดัอยูใ่นกลุ่มทฤษฎี
บนลงล่าง ค าแนะน าท่ีส าคญัของเขา คือ การให้เขียนภาพจินตนาการ  (Scenario Writing) ซ่ึงหมายความว่า 
การน านโยบายไปปฏิบตัิอาจประสบความส าเร็จได ้ หากผูก้  าหนดนโยบายเขา้ใจโครงสร้างของ
เกมของการน านโยบายไปปฏิบติัเป็นอยา่งดี 

  5.1.4 ซาบาเตียร์  และแมซเมเนียน  (Sabatier  & Mazmanian) 
   งานของซาบาเตียร์  และแมซเมเนียน  ในปี ค.ศ. 1979 ปี ค.ศ. 1980 

รวมทั้งงานในปี ค.ศ. 1983  ท าให้เขาถูกจดัให้เป็นนักวิชาการหลักในกลุ่มทฤษฎีบนลงล่าง  เขา
วิเคราะห์นโยบายท่ีตดัสินใจโดยรัฐบาล  และถือว่าขั้นการก่อรูปนโยบายกบัการน านโยบายไปปฏิบติั
แยกออกจากกันได้  ซาบาเตียร์  และแมซเมเนียน  เสนอตัวแบบว่า  มีตวัแปรท่ีท าให้นโยบายมี
ประสิทธิผล 6 ตวัแปร  ไดแ้ก่  

   1) วตัถุประสงคน์โยบายชดัเจนและคงเส้นคงวา  
   2) นโยบายอยูบ่นฐานทฤษฎีเชิงสาเหตุและผลท่ีถูกตอ้ง  
   3) การจดัโครงสร้างการน านโยบายไปปฏิบติัดีพอ  
   4) ผูป้ฏิบติัผกูพนักบัจุดมุ่งหมายของนโยบาย 
   5) กลุ่มผลประโยชน์และผู ้มีอ  านาจทางการบริหารและนิติบัญญัติ

สนบัสนุน   
   6) ไม่มีการเปลี่ยนแปลงที่เป็นอนัตรายจากเงื่อนไขทางสังคมและ

เศรษฐกิจ  
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   แมว้่าซาบาเตียร์ และแมซเมเนียนยอมรับวา่การควบคุมตามล าดบัชั้นนั้น
ในทางปฏิบติักระท าไดย้าก  และอาจเป็นเง่ือนไขท่ีท าใหก้ารน านโยบายไปปฏิบติัลม้เหลว แต่เขาก็เห็น
วา่ควรออกแบบนโยบายและจดัโครงสร้างการน าไปปฏิบติัใหดี้ 

 5.2 นักวชิาการทีส่ าคัญในกลุ่มทฤษฎล่ีางขึน้บน  
   นกัวิชาการท่ีส าคญัในกลุ่มทฤษฎีล่างข้ึนบนมีดงัต่อไปน้ี (Pulze & Treib, 2007 :  

92-93)   
  5.2.1 ลปิสก ี (Lipsky) 
   ลิปสกี  วิเคราะห์พฤติกรรมเจ้าหน้าท่ีผู ้ปฏิบัติ  เช่น  ครู  นักสังคม

สงเคราะห์  ต ารวจ  แพทย ์ ลิปสกี  เห็นว่าการศึกษาการน านโยบายไปปฏิบติัควรศึกษาปฏิสัมพนัธ์
โดยตรงระหวา่งผูป้ฏิบติัในพื้นท่ีกบัประชาชน  ซ่ึงนกัวชิาการบางคน  เช่น  ฮดัสัน (Hudson)  เห็นดว้ย
ว่าเจา้หน้าท่ีระดบัปฏิบติัมีอ านาจควบคุมผูใ้ห้บริการ  เพราะมีอิสระจากหน่วยงาน  แหล่งท่ีมาของ
อ านาจท่ีส าคญั  คือ  การใชดุ้ลพินิจในขณะท่ีปฏิบติังาน  งานของลิปสกีศึกษาปัญหาท่ีผูป้ฏิบติัในพื้นท่ี
เผชิญและการแกปั้ญหาเฉพาะหนา้ของเขาในแต่ละวนั  ฮิลล์  และ ฮูป (Hill & Hupe) ให้ความเห็นไว้
วา่  งานของลิปสกีมีความส าคญั 2 ประการ  คือ  ประการแรก  ลิปสกีเสนอระเบียบวิธีวิเคราะห์การใช้
ดุลพินิจของเจา้หนา้ท่ี  และประการท่ีสอง  ลิปสกีตอ้งการเนน้วา่การศึกษาตามทฤษฎีบนลงล่างยงัไม่
สามารถเป็นหลกัประกนัไดว้า่การน านโยบายไปปฏิบติัจะประสบความส าเร็จ 

  5.2.2 เอลเมอร์  (Elmore)    
   จุดส าคญัของเอลเมอร์อยูท่ี่การเสนอแนวทางในการศึกษาการน านโยบาย

ไปปฏิบติั  เขาเห็นว่าควรเปล่ียนความคิดจากเดิมท่ีวิเคราะห์แบบ  “การสร้างแผนภาพจากหน้าไป
หลงั”  (Forward  Mapping)  ซ่ึงหมายถึงทฤษฎีบนลงล่าง  ซ่ึงเอลเมอร์เห็นวา่มีจุดอ่อนท่ีร้ายแรงท่ีมี
ฐานคติวา่ผูก้  าหนดนโยบายสามารถควบคุมกระบวนการต่างๆ  เช่น  การะบวนการทางดา้นองค์การ  
การเมือง  และเทคโนโลยี  เพื่อให้สามารถมีผลต่อการน านโยบายไปปฏิบติัได ้(Elmore, 1982 : 20)  
เอลเมอร์  เห็นวา่ควรมองยอ้นกลบัจากขา้งล่างข้ึนไป  ซ่ึงเขาเรียกว่า  “การสร้างแผนภาพจากหลงัมาหนา้”  
(Backward  Mapping)  หรือทฤษฎีล่างข้ึนบน  โดยการเร่ิมตน้จากตวัปัญหาและศึกษาวา่หน่วยงาน
ระดบัทอ้งถ่ินลงมือแก้ปัญหานั้นอย่างไร  หรืออีกนัยหน่ึง  ศึกษาการปรับตวัของ  หน่วยงานและ
ผูป้ฏิบติังานท่ีน านโยบายไปปฏิบติั  ซ่ึงมีทั้งการปรับตวัต่อนโยบาย และการปรับนโยบายให้เขา้
กบัหน่วยงานและผูป้ฏิบติั 
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 5.3 นักวชิาการทีส่ าคัญในกลุ่มทฤษฎีผสม 
  นกัวชิาการท่ีส าคญัในกลุ่มทฤษฎีผสมมีดงัต่อไปน้ี  (Pulze & Treib, 2007 : 95-97) 
  5.3.1 เอลเมอร์  (Elmore) 
   เอลเมอร์เคยอยูก่ลุ่มทฤษฎีล่างข้ึนบน  ต่อมางานของเขา ปี ค.ศ. 1986  ได้

รวมเอาแนวทางทั้งสองแนวเขา้ดว้ยกนั  เอลเมอร์  เห็นว่า  ความส าเร็จของนโยบายข้ึนอยู่กบัทั้งสอง
ทฤษฎีซ่ึงเกี่ยวพนัก ันผูก้  าหนดนโยบายควรสนใจทั้ ง เคร่ืองมือและทรัพยากรของนโยบาย
เพื่อให้เกิดการเปล่ียนแปลงนโยบาย  ซ่ึงเป็นจุดสนใจของทฤษฎีบนลงล่าง  ขณะเดียวกนัก็ตอ้งสนใจ
การจูงใจ  ผูน้  านโยบายไปปฏิบติัและกลุ่มเป้าหมาย  ซ่ึงเป็นจุดสนใจทฤษฎีล่างข้ึนบนดว้ย 

  5.3.2 ซาบาเตียร์  (Sabatier) 
   ซาบาเตียร์  เป็นอีกคนหน่ึงท่ีปรับแนวทางการศึกษาของตวัเองใหม่  ใน

งานท่ีเขาเสนอเม่ือปี ค.ศ. 1986  เห็นวา่  ถา้แยกการก่อรูปนโยบายกบัการน านโยบายไปปฏิบติัออกจาก
กันแล้วจะศึกษาการเปล่ียนแปลงนโยบายและประเมินผลนโยบายไม่ได้  ต่อมาปี ค.ศ. 1993 ซาบาเตียร์  
ร่วมกนักบัเจนกินส์-สมิธ  (Jenkins-Smith)  เสนอกรอบแนวคิดการผสมผสานการผลกัดนั  (Advocacy  
Coalition  Framcwork) ซ่ึงปฏิเสธกระบวนนโยบายแบบขั้นตอนและมุ่งอธิบาย การเปล่ียนแปลงนโยบายใน
ภาพรวมทั้งหมด  กรอบแนวคิดน้ีคลา้ยกบัทฤษฎีล่างข้ึนบนซ่ึงเร่ิมจากปัญหานโยบายและก าหนดว่า
ตวัแสดงท่ีเก่ียวขอ้งกบัแกปั้ญหานั้นมีใครและมีลกัษณะอย่างไรบา้ง  ยิ่งกวา่นั้นซาบาเตียร์  ยงัไดใ้ห้
ความส าคญักบัการเรียนรู้นโยบายและเง่ือนไขทางสังคมและเศรษฐกิจ  ท่ีมีผลต่อการก าหนดนโยบาย  
แต่กรอบแนวคิดของซาบาเตียร์  ก็ไม่ไดว้ิเคราะห์บริษทัในขณะท่ีนโยบายเปล่ียนแปลง  ซ่ึงเป็นจุด
สนใจของการวเิคราะห์อีกแนวหน่ึงเรียกวา่  “การวิเคราะห์วาทกรรม”  (Discourse  Analysis) ท่ีเนน้วา่  
วาทกรรมก าหนดการรับรู้และมีอิทธิพลต่อการแปลความเหตุการณ์ทางสังคมของผูน้ าทางการเมือง 

  5.3.3 ก๊อกกิน บาวแมน เสสเตอร์ และโอทูล จูเนียร์ (Goggin, Bowman, 
Lester, and  O’Toole Jr.)   

   ผลงานของก๊อกกิน  และคณะ ปี ค.ศ. 1990 น้ีอา้งว่ากลุ่มตนเป็นผูก่้อตั้ง
การวิจยั การน านโยบายไปปฏิบติัรุ่นท่ีสาม (the third generation)  เพื่อปิดช่องวา่งระหวา่งทฤษฎีบน
ลงล่าง  และล่างข้ึนบน  งานของเขาคลา้ยนกัทฤษฎีบนลงล่าง  คือ  เร่ิมดว้ยการยอมรับว่าส่วนกลาง
เป็นผูก้  าหนดนโยบายและส่งไปใหผู้ป้ฏิบติัระดบัล่างปฏิบติั  ก๊อกกิน  และคณะ  มีเป้าหมายท่ีตอ้งการ
สร้างทฤษฎีทัว่ไปเหมือนทฤษฎีบนลงล่าง  แต่ส่วนท่ีต่างไป  คือ  ก๊อกกิน  และคณะ  ยอมรับวา่ผูน้ า
นโยบายไปปฏิบติัมีอ านาจใช้ดุลพินิจซ่ึงเป็นการเมือง  และมีการต่อรองระหว่างผูน้ านโยบายไป
ปฏิบติักบัส่วนกลาง  ก๊อกกิน  และคณะ  น างานวิจยัท่ีศึกษาความสัมพนัธ์ระหว่างรัฐบาลกลางกบั
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รัฐบาลท้องถ่ินในสหรัฐอเมริกามาสร้างเป็นตวัแบบการส่ือสารระหว่างรัฐบาล  แต่นักวิชาการ          
บางคน  เช่น  ฮิลล ์และฮูป  (Hill & Hupe)  แยง้วา่อาจน าไปใชก้บัท่ีอ่ืนไม่ได ้
 6. กรอบแนวความคิดเกีย่วกบัการน านโยบายไปปฏิบัติ 
  การน านโยบายไปปฏิบติัเป็นขั้นตอนท่ีมีความส าคญัมาก  เพราะนโยบายแผนหรือ
โครงการทั้งหลายแม้ว่าจะยกร่างอย่างดี  เต็มไปด้วยหลักวิชาการ  แต่ถ้าไม่ได้น าไปปฏิบติัแล้ว
นโยบายนั้นก็ไม่ก่อให้เกิดผล  เพราะนโยบายก็คือแผ่นกระดาษจะเป็นความจริงได้ก็ต่อเมื่อมี
การน าไปสู่การปฏิบติัใหเ้กิดผลส าเร็จตามเป้าหมายท่ีก าหนดไว ้ ในท านองเดียวกนันโยบายนั้นแมว้า่ 
จะเป็นนโยบายท่ีดีและน่าเช่ือถือ  แต่ถ้าน าไปปฏิบติัอย่างไม่ถูกตอ้งจริงจงัภายใตส้ภาวการณ์ ท่ีไม่
เอ้ืออ านวยแลว้  นโยบายนั้น ๆ  ก็ไม่สามารถประสบความส าเร็จหรือบรรลุเป้าหมายได ้ ดงันั้นการน า
นโยบายไปปฏิบติัจึงเป็นขั้นตอนท่ีส าคญัและมีความสลบัซับซ้อน  เพราะจะตอ้งเก่ียวขอ้งกบับุคคล
และหน่วยงานต่างๆ  จ  านวนมาก  รวมทั้งจะตอ้งเผชิญกบัปัจจยัภายในและภายนอกองคก์าร ท่ีมีผลต่อ
การน านโยบายไปปฏิบติั  การน านโยบายไปปฏิบติัจึงเป็นกระบวนการท่ีมีลกัษณะซบัซ้อนและเขา้ใจ
ยาก  และมกัไม่ได้รับความสนใจจากนกัวิชาการในอดีตเท่าท่ีควร  การน านโยบายไปปฏิบติัมกัจะ
ประสบปัญหาทั้งในระดบัมหภาค  (Macro)  และในระดบัจุลภาค (Micro) 
  ในระดับมหภาคจะพบวา่  นโยบายบางเร่ืองท่ีรัฐบาลเป็นผูก้  าหนด  แต่ไม่สามารถท า
ให้หน่วยงานในทอ้งถ่ินน านโยบายไปปฏิบติัในทิศทางท่ีตอ้งการได ้ ในระดับจุลภาค  แมว้า่รัฐบาล
สามารถท าให้หน่วยปฏิบติัในระดับทอ้งถ่ินยอมรับนโยบาย  แต่ก็ไม่ใช่เคร่ืองแสดงว่าหน่วยงาน
เหล่านั้นจะสามารถไปปฏิบติัตามนโยบายได้  ทั้ งน้ีเพราะปัจจยัหลายอย่างท่ีเป็นอุปสรรคหรือไม่
เอ้ืออ านวยต่อการท่ีจะน านโยบายไปปฏิบติัให้บรรลุผลส าเร็จตามเป้าหมายของรัฐบาล  ปัจจยัต่างๆ  
เหล่าน้ีไดแ้ก่  สมรรถนะขององค์การความเพียงพอของทรัพยากร  การยอมรับของโครงการในระดบั
ท้องถ่ิน  อันมีผลต่อการสนับสนุนและความร่วมมือ ฯลฯ  เป็นต้น  ปัจจัยต่างๆ  เหล่าน้ีย่อมมี
ผลกระทบต่อความส าเร็จหรือความลม้เหลวของโครงการ  ความสัมพนัธ์ของปัจจยัดงักล่าวไดแ้สดง
ในภาพท่ี 2.2 
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ภาพท่ี 2.2  ทิศทางและผลของการน านโยบายไปปฏิบติัในระดบัมหภาคและในระดบัจุลภาค 

 
                                                                       การก าหนด 
                                                                    โครงการของรัฐ 
 
 

                   นโยบายของรัฐ                                                     ระดบัการยอมรับโครงการใน 
                                                                                                              ระดบัทอ้งถ่ิน    
 
 

                                       ความแตกต่างของการน านโยบายไปปฏิบติั 
 
 
 

                                        - ระดบัการยอมรับ 
                                        - สมรรถนะขององคก์าร 
                                        - และปัจจยัอ่ืนๆ ท่ีอาจส่งผลกระทบต่อประสิทธิภาพ 
                                             ของการน าไปปฏิบติั 
 

                                        ผลลพัธ์ของการน านโยบายไปปฏิบติั 

 
(สมบติั  ธ ารงธญัวงศ,์ 2543 : 448) 
     

ปรากฏการณ์และปัญหาในลกัษณะดงักล่าวขา้งตน้ไดเ้กิดข้ึนอยูเ่สมอและส่งผลกระทบ
ต่อการพฒันาประเทศ  ดงันั้น  การท่ีนโยบาย แผน หรือโครงการต่างๆ จะประสบผลส าเร็จไดน้ั้น ผูท่ี้มี
หน้าท่ีน านโยบายไปปฏิบติัจะตอ้งมีความรู้  ความเขา้ใจ  เก่ียวกบัสภาพการด ารงชีวิตทศันคติ  และ
พฤติกรรมของกลุ่มเป้าหมาย  กลยทุธ์ท่ีใชจ้ะตอ้งไม่สลบัซบัซอ้น  และจะตอ้งมุ่งเสริมสร้างการมีส่วนร่วม
ให้เกิดข้ึนในทุกฝ่าย  การมีส่วนร่วมดงักล่าวจ าเป็นตอ้งอาศยัส่ิงจูงใจโอกาสท่ีจะประสบความส าเร็จ
ในการน านโยบายไปปฏิบติัยอ่มมีความเป็นไปไดสู้ง 
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 ปัจจุบนัการศึกษาการน านโยบายไปปฏิบติัก าลงัไดรั้บความสนใจจากนกัวิชาการเป็น
อยา่งมากในการศึกษานโยบายสาธารณะ  มีนกัวิชาการหลายท่านให้ความสนใจศึกษาการน านโยบาย
ไปปฏิบติัพร้อมทั้งเสนอแนวความคิดเก่ียวกบัเร่ืองน้ี  ดงัต่อไปน้ี 

 6.1   จิฟเฟอร์  (Jeffery) 
  จิฟเฟอร์ร่ี (Jeffery L.  Pressman  &  Arron  B.  Wildavsky, 1979 : 20-21) ให้

ความเห็นวา่  “การน านโยบายไปปฏิบติั”  คือ การน าไปปฏิบติัให้ส าเร็จ การไดผ้ลผลิตออกมา ดงันั้น
การน านโยบายไปปฏิบติัจึงไม่ใช่การสร้างเง่ือนไขแต่แรกเร่ิม  แต่เป็นการด าเนินงานภายหลงั  หรือกล่าว
ได้ว่า  การน านโยบายไปปฏิบตัิเป็นกระบวนการปฏิสัมพนัธ์ระหว่างการก าหนดเป้าหมายหรือ
วตัถุประสงค์กบัการกระท าเพื่อใหบ้รรลุส่ิงท่ีมุ่งหวงั  การวเิคราะห์การน านโยบายแนวน้ีเป็นแนวทาง
ศึกษาท่ีตอ้งการความรู้ความเขา้ใจทั้งในดา้นการเมือง โครงสร้างการบริหาร  ระเบียบ  กฎเกณฑ ์ การจดัการ  
การงบประมาณ  ตลอดจนการบริหารบุคคลและพฤติกรรมวา่ไดรั้บผลผลิต  (Policy  Outputs)  ตรงตาม
วตัถุประสงคห์รือไม่  ตลอดจนมีผลกระทบ  (Political  Outcomes)  อะไรบา้ง  ทั้งน้ีเพื่อปรับปรุงและ
วางแผนในการท่ีจะออกแบบนโยบายใหม่ให้มีประสิทธิภาพมากยิ่งข้ึน  นอกจากน้ียงัให้ความสนใจ
เป็นพิเศษต่อปัจจยัทางการเมือง (Political  Factors)  ตลอดจนการปฏิสัมพนัธ์  การขดัแยง้ระหวา่ง
หน่วยงานปฏิบติั  หน่วยงานเอกชนท่ีเขา้มาเก่ียวขอ้ง  และผลกระทบต่อการปฏิบติั  จะเห็นไดว้า่การน า
นโยบายไปปฏิบติัจะตอ้งเก่ียวขอ้งกบับุคคลหลากหลาย  และหน่วยงานต่างๆ มากมาย  ดงันั้นในทาง
ปฏิบติัจึงมกัจะประสบปัญหาและอุปสรรคต่าง ๆ มากมายซ่ึงปัญหาต่างๆ เหล่าน้ี  ผูท่ี้มีหนา้ท่ีก าหนด
นโยบายมิไดค้  านึงถึงไวล่้วงหนา้เก่ียวกบัรายละเอียดและครอบคลุมถึงส่ิงต่าง ๆ  โดยเฉพาะเร่ืองลกัษณะ
ของหน่วยงานท่ีมีหน้าท่ี รับนโยบายไปปฏิบติั  ตลอดจนควรจะไดพ้ิจารณาล่วงหน้าเร่ืองโครงสร้าง
การบริหาร  เช่น การวินิจฉยัสั่งการหรือการตดัสินใจในทรรศนะของ  Pressman  และ  Wildavsky  
หวัใจของการน านโยบายไปปฏิบติัอยูท่ี่จ  านวนจุดตดัสินใจและผูท่ี้เก่ียวขอ้งในแต่ละจุดเหล่านั้น  ซ่ึง
ควรลดใหเ้หลือนอ้ยท่ีสุดและไดใ้หข้อ้สังเกตวา่  ขั้นตอนในการท างานยิง่มีมาก  อุปสรรคและปัญหาท่ี
ไม่ได้คาดการณ์ก็จะยิ่งเพิ่มข้ึนเป็นทวีคูณ  ฉะนั้นหากเป็นไปได้ผูก้  าหนดนโยบายและนักวางแผน          
ควรน่าจะลดจ านวนขั้นตอนลงให้น้อยท่ีสุด  เพื่อประโยชน์ในการด าเนินงานและหากการด าเนินการ
ยิ่งสลบัซับซ้อนเพียงใด  โอกาสท่ีจะเกิดปัญหาอุปสรรคท่ีไม่คาดคิดก็จะยิ่งเพิ่มข้ึนเท่านั้นท าให้งาน
ไม่บรรลุผลส าเร็จ        
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6.2 ดาเนล  (Daniel)       
  ดาเนล  (Daniel A.Mazmanian & Paul  A. Sabatier, 1989 : 18-43)  ให้ความหมายของ

การน านโยบายไปสู่การปฏิบติัวา่เป็นกระบวนการในการน าเอานโยบายพื้นฐานทัว่ไปมาด าเนินการให้
ลุล่วงไป  “นโยบายพื้นฐาน”  อาจอยูใ่นรูปของกฎหมาย  ค าพิพากษาของศาล  ค าสั่งของรัฐบาล  หรือมติ
ของคณะมนตรีก็ได ้โดย  Mazmanian  และ  Sabatier  ไดผ้สมผสานแนวความคิดทางดา้นกฎหมาย  
การจดัการ  และการเมือง  เพื่อสร้างแบบจ าลองเชิงเหตุผลของการวิเคราะห์การน านโยบายไปปฏิบติัข้ึน  
ซ่ึงมีลกัษณะเป็นล าดบัชั้น  โดยไดท้  าการแยกแยะกลุ่มตวัแปรอิสระต่าง ๆ  ซ่ึงประกอบดว้ย  ความยาก
ง่ายของปัญหานโยบายท่ีเผชิญอยูปั่จจยัอ่ืนนอกเหนือโครงสร้างตวับนนโยบาย  และปัจจยั  โครงสร้าง
ตวับทของนโยบายท่ีจะมีผลกระทบต่อตวัแปรตาม  คือ  การน านโยบายไปปฏิบติั  ซ่ึงสามารถวดัดูได้
จากผลผลิต ของนโยบายจากหน่วยงานต่าง ๆ  ท่ีน านโยบายไปปฏิบติั  และไดใ้ห้ขอ้สังเกตวา่  การน า
นโยบายไปปฏิบติัจะประสบความส าเร็จหรือลม้เหลวยอ่มข้ึนอยูก่บัปัจจยัหลายอยา่ง  เช่น  การไดรั้บ
การสนบัสนุนดา้นงบประมาณและก าลงัคนท่ีมีคุณภาพ  ตลอดจนทรัพยากรอ่ืน ฯลฯ  นโยบายท่ีจะ
ประสบความส าเร็จมกัเป็นนโยบายท่ีมอบหมายให้แก่หน่วยงานท่ีมีอยู่แล้ว  หรือเป็นหน่วยงานท่ี
ตั้งข้ึนใหม่ท่ีไดรั้บแรงผลกัดนัของกลุ่มการเมืองท่ีมีอ านาจขณะนั้น  นอกจากน้ีจ านวนจุดตดัสินใจของ
นโยบายต่าง ๆ  ย่อมมีมากน้อยต่างกัน  ยิ่งจ  านวนจุดตดัสินใจมีมากเท่าใด  ความล่าช้าในการน า
นโยบายไปสู่การปฏิบติัยอ่มมีมากข้ึนเท่านั้น  ซ่ึงเป็นสาเหตุหน่ึงท่ีท าให้นโยบายของรัฐบาลกลางมกั
ประสบปัญหามากกวา่รัฐบาลส่วนทอ้งถ่ิน  และส่ิงท่ีส าคญัอีกประการหน่ึงท่ีมีผลต่อความส าเร็จหรือ
ความล้มเหลวของการน านโยบายไปปฏิบติั  คือความยากง่ายของปัญหานโยบาย  แนวความคิด
ดงักล่าวไดแ้สดงในภาพท่ี 2.3  
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ภาพท่ี 2.3   ความสัมพนัธ์ระหวา่งปัจจยัท่ีมีผลต่อการน านโยบายไปปฏิบติั 
 

                                                                      
  ความยากง่ายของปัญหา 

                                                         1.   ทางเทคนิค 
                                                         2.   ทางประมาณคนในกลุ่มเป้าหมาย 
                                                         3.   ทางความหลากหลายของตวัพฤติกรรม 
 
 
         ปัจจยัโครงสร้างตวับทของนโยบาย                                         ปัจจยันอกเหนือโครงสร้างตวับทของนโยบาย 
1.   ความถูกตอ้งชดัเจนของเป้าหมาย                                            1.   สภาพการณ์ทางเศรษฐกิจ  สงัคมเทคโนโลย ี
2.   ความเท่ียงตรงของทฤษฎีเหตผุล                                              2.   การสนบัสนุนของสาธารณะ 
3.   การอนุมติังบประมาณท่ีเพียงพอ  ของหน่วยงาน                     3.   ทศันคติและทรัพยากรของกลุ่มท่ีมีสิทธิมีเสียง 
4.   ระเบียบวธีิการตดัสินใจ                                                            4.   การสนบัสนุนจากผูด้  ารงต าแหน่งต่างๆ 
5.   การยอมรับต่อเป้าหมายท่ีก าหนดไว ้
6.   การเขา้มีส่วนร่วมของคนภายนอก 
 

 
         ผลผลิตของ          การยอมรับปฏิบติั         ผลกระทบของ           การรับรู้ของผล           การเปล่ียนแปลง 
        นโยบาย               ตามกลุ่มของคนใน       นโยบายท่ีเกิดข้ึน        กระทบดงักล่าว          ในตวับท 
                                       กลุ่มเป้าหมาย                จริง                                                                นโยบาย 
 

 

(เรืองวทิย ์  เกษสุวรรณ,  2544  : 223) 
 
  6.3   วอร์เตอร์ วลิเลีย่ม 
   วอร์เตอร์  วิลเล่ียม (Walter Wiliams, 1980 : 108-109) ให้ความหมายของ  “การน า
นโยบายไปปฏิบติัว่าเป็นกระบวนการท่ีบุคคล  กลุ่มคน  หน่วยงาน  หรือองค์การท่ีเก่ียวข้องกับ
นโยบายจะใช้ความสามารถน าทรัพยากรมาใช้ในการบริหารเพื่อให้บรรลุผลตามวตัถุประสงค์และ
เป้าหมายท่ีตั้งไว ้ โดย  Wiliams  มีความเห็นวา่  การศึกษาเร่ืองการน านโยบายไปปฏิบติัเป็นจุดอ่อน
ท่ีสุด ในกระบวนการศึกษานโยบายสาธารณะโดยมิไดมี้การระบุลกัษณะความสัมพนัธ์ในรายละเอียด
ระหวา่งปัจจยัทางดา้นเทคนิคดา้นการบริหารงานและดา้นการเมือง  เพื่อจะให้เกิดความรู้  ความเขา้ใจ
ว่าความสัมพนัธ์และปฏิสัมพนัธ์ชนิดใดจึงจะน าไปสู่การปฏิบติังานอย่างมีประสิทธิภาพ  ดงันั้น  
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Wiliams  จึงเสนอว่าการพิจารณาในเร่ืองการน านโยบายไปสู่การปฏิบติัจ าเป็นอย่างยิ่งที่จะตอ้งมี
การวเิคราะห์ล่วงหนา้ตามขั้นตอนดงัน้ี 
   6.3.1 วิเคราะห์นโยบายให้ถ่องแท ้ เช่น  ความหมายตอ้งมีความชดัเจนเจาะจง
และสมเหตุสมผล  เพื่อขจดัความก ากวม  อนัเป็นบ่อเกิดของปัญหาในการปฏิบติังานต่อไป 
   6.3.2 วเิคราะห์ความพร้อมขององคก์รในเร่ืองบุคลากร  การบริหารงานบุคคล 
   6.3.3 ก าหนดรูปแบบการจดัการและการบริหารงานรวมถึงปัจจยัต่างๆ  ท่ีพึง
ตอ้งมีเพื่อใหง้านบรรลุผลส าเร็จ  ตลอดจนการจดัระบบขอ้มูลและระบบข่างสารป้อนกลบั (Feedback)  
นอกจากน้ีในระหว่างการปฏิบัติงานควรมีการประเมินผลเป็นระยะ ๆ เพื่อจะได้ทราบว่างาน               
ท่ีปฏิบติันั้นสอดคลอ้งกบัเป้าหมายเพียงใด หากเกิดปัญหาหรืออุปสรรคจะไดรี้บแกไ้ขให้ตรงจุดและ
ทนัการณ์       
  6.4 จอร์จ  เอด เวร์ิด และ เจร่า  ชาร์คานกี ้(George Edward &  Jra  Sharkansky)   
   จอร์จ  เอด เวิร์ด และ เจร่า  ชาร์คานก้ี (George  Edward &   Jra  Sharkansky , 1979  : 2-34)  
อธิบายว่า  การศึกษา  “การน านโยบายไปปฏิบติั”  คือการศึกษาระบบราชการนัน่เอง  ทั้งน้ีเน่ืองจาก
ขา้ราชการคือผูท่ี้คุมก าลงัคน  งบประมาณ  วสัดุและครุภณัฑ์และอ านาจทางกฎหมายของรัฐบาล  
ขา้ราชการเป็นกลุ่มเดียวท่ีไดรั้บมอบอ านาจในการน านโยบายไปสู่ภาคปฏิบติัจากทั้งองคก์ารฝ่ายนิติ
บญัญติั  บริหาร  และตุลาการ  ความส าคญัของหน่วยงานราชการท่ีเป็นหัวใจของกระบวนการน า
นโยบายไปสู่ภาคปฏิบติัน่ีเอง  ท าให้ตอ้งศึกษากลไกและพฤติกรรมต่างๆ ในองคก์ารท่ีรับผิดชอบใน
การน านโยบายไปปฏิบติัวา่มีส่วนก าหนดความส าเร็จหรือลม้เหลวของนโยบายอยา่งไร  และไดเ้สนอ
แนวความคิดวา่ปัจจยัท่ีมีผลต่อการน านโยบายไปปฏิบติัอยา่งมีประสิทธิภาพท่ีส าคญัมี 5 ประการ  คือ 
   6.4.1  การติดต่อส่ือสาร (Communication)  เป็นปัจจยัแรกท่ีจะท าให้การน า
นโยบายไปสู่การปฏิบติัเป็นไปอยา่งมีประสิทธิภาพ  คือ  บุคคลต่าง ๆ ท่ีรับผิดชอบตอ้งรู้หนา้ท่ี  และ
บทบาทของตนเองวา่จะตอ้งท าอะไรบา้ง  เม่ือไร  และอยา่งไร  การสั่งงานตอ้งสั่งให้ตรงจุด  ชดัเจน  ไม่คลุมเครือ  
และตอ้งถูกตอ้ง  อีกทั้งจะตอ้งไม่ขดัแยง้กบัค าสั่งอ่ืน 
   6.4.2  ทรัพยากร  (Resources)  เป็นปัจจยัท่ีส าคญัอีกประการหน่ึงของการน า
นโยบายไปสู่การปฏิบติั  การมีทรัพยากรท่ีสมบูรณ์และเพียงพอ  ย่อมส่งผลต่อความส าเร็จในการน า
นโยบายไปปฏิบติั  ทรัพยากรเหล่าน้ี  ไดแ้ก่  บุคลากร  งบประมาณ  และวสัดุอุปกรณ์  อาคาร สถานท่ี  
ตลอดจนเคร่ืองอ านวยความสะดวก  และตอ้งมีความคล่องตวัท่ีจะใช ้
   6.4.3 ภูมิหลงัและค่านิยมของผูป้ฏิบติั (Disposition of Implementations) การ
น านโยบายไปสู่การปฏิบติั  ผูป้ฏิบติัเป็นกลุ่มบุคคลท่ีมีความส าคญัอย่างยิ่งท่ีจะท าให้นโยบายหรือ
โครงการนั้นบรรลุผลส าเร็จหรือลม้เหลว  ทั้งน้ีเพราะผูป้ฏิบติัมีอิสระในการใชดุ้ลพินิจและตดัสินใจ  
จึงเป็นการเปิดช่องทางให้ผู ้ปฏิบัติมีโอกาสท่ีจะบิดเบือนเจตนารมณ์ของนโยบายได้  เ ช่น                
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เลือกปฏิบติัเฉพาะค าสั่ง  หรือขอ้บงัคบัท่ีไม่ขดักบัความรู้สึกค่านิยมและผลประโยชน์ส่วนตวั หรือเม่ือ
ไม่เห็นดว้ยกบัค าสั่งหรือขอ้ปฏิบติัใดอาจบิดเบือนค าสั่ง  หรือขอ้ปฏิบติันั้น  ท าให้ผลลพัธ์ท่ีออกมา
ต่างกบัเจตนารมณ์เดิมของนโยบาย  นอกจากน้ีผูป้ฏิบติัส่วนมากมกัมีความรู้สึกวา่ตน มีความรู้ในเร่ือง
ท่ีตนรับผิดชอบมากกว่าใครอ่ืนบางคร้ังเห็นว่า  นโยบายไม่ค่อยตรงกบัท่ีตนคิด  อาจปฏิบติังานเป็น
ปรปักษก์บันโยบายเลยก็เป็นไปได ้
   6.4.4 โครงสร้างของระบบราชการ  (Bureaucratic  Structure) กระบวนการท างาน
ตามปกติ  (Standard  Operation  Procedures)  ปัจจยัน้ีมีความส าคญัมากในการน านโยบายไปปฏิบติั  
เพราะเป็นกรอบท่ีคอยก ากบัมิให้ขา้ราชการ  ดงันั้น  ถา้กฎระเบียบขอ้บงัคบัต่างๆ  และขั้นตอนการ
ปฏิบติังาน  ตลอดจนล าดับขั้นการบงัคบับญัชามีจ านวนมากและขาดความยืดหยุ่นย่อมท าให้เกิด
ปัญหาในการน านโยบายไปปฏิบติัได ้
   6.4.5 การติดตามตรวจตรา (Follow-up) การน านโยบายไปปฏิบติัจะประสบ
ความส าเร็จมากน้อยแค่ไหน  นอกจากจะข้ึนอยูก่บัปัจจยั 4 ประการดงักล่าวแลว้  การติดตามผล การ
ท างานก็เป็นปัจจยัหน่ึงท่ีมีความส าคญัผูรั้บผิดชอบระดบัสูงควรหมัน่ตรวจตราติดตามการปฏิบติังาน
ของผูใ้ตบ้งัคบับญัชาอยา่งสม ่าเสมอว่างานท่ีไดม้อบหมายไปนั้นด าเนินไปไดผ้ลเพียงใด  มีอุปสรรค
และปัญหาอะไรบา้ง  เพื่อท่ีจะไดแ้กไ้ขให้ลุล่วงไป  การไม่ติดตามผลอยา่งสม ่าเสมออาจก่อให้เกิดผล
เสียหายต่อนโยบายหรือโครงการต่างๆ 
 วรเดช   จนัทรศร  ( 2527 : 505 - 554)  อธิบายวา่  “การน านโยบายไปปฏิบติั” เป็นเร่ืองของ
การศึกษาวา่องคก์รท่ีรับผดิชอบสามารถน าและกระตุน้ใหท้รัพยากรทางการบริหารและกลไกท่ีส าคญั
ทั้งมวลปฏิบติังานให้บรรลุตามนโยบายท่ีรุบุไวห้รือไม่  แต่ไหน  เพียงใด  การศึกษาการน านโยบาย
ไปปฏิบติัจึงเป็นการแสวงหาวิธีการและแนวทางเพื่อปรับปรุงนโยบายแผนงาน  และการปฏิบติังานใน
โครงการใหดี้ข้ึน  โดยสร้างความเขา้ใจเก่ียวกบัปัญหาหรือส่ิงท่ีเช่ือมโยงของความส าเร็จและความลม้เหลว
ของการน านโยบายไปปฏิบติัโดยไดแ้ยกประเด็นความสนใจในการศึกษาออกเป็น 6 แนวทาง หรือ  6  ตวัแบบ  
ส าหรับการวเิคราะห์การน านโยบายไปปฏิบติัดงัน้ี 
   1.  แนวทางท่ีเนน้การวางแผนและการควบคุม  หรือท่ีเรียกวา่ตวัแบบท่ียึดหลกั
เหตุผล (Rational Mode)   
   2.  แนวทางท่ีเน้นสมรรถนะขององค์การ  หรือท่ีเรียกตวัแบบทางดา้นการจดัการ  
(Management Mode)   
   3.  แนวทางท่ีเน้นการมีส่วนร่วมการสร้างความผูกพนัและการยอมรับหรือท่ี
เรียกวา่ตวัแบบทางดา้นการพฒันาองคก์าร  (Organization Development Mode)  
   4.  แนวทางท่ีเน้นการสร้างความเขา้ใจ  เก่ียวกบัสภาพความเป็นไปในระบบ
ราชการหรือท่ีเรียกวา่ตวัแบบทางดา้นกระบวนการของระบบราชการ (Bureaucratic Processes  Mode)   
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   5.  แนวทางท่ีเนน้การเจรจาและการต่อรอง  หรือท่ีเรียกวา่ตวัแบบทางการเมือง  
(Political  Mode) 
   6.  แนวทางท่ีเนน้การวเิคราะห์เชิงระบบหรือท่ีเรียกวา่ตวัแบบทัว่ไป  (General  Mode) 
  1. ตัวแบบทีย่ดึหลกัเหตุผล  (Rational  Mode) 
   การน านโยบายไปปฏิบติัแนวทางน้ีเน้นที่ประสิทธิภาพในการวางแผนและ
การควบคุมโดยยึดหลกัเหตุผล  หรือเน้นท่ีวตัถุประสงค์เป็นแนวทาง  เพื่อให้องค์การนั้น ๆ  สร้าง
ผลงานให้ได้ใกล้เคียงกบัเป้าหมาย  หรือวตัถุประสงค์หลกัให้มากท่ีสุดดงันั้น  โครงการท่ีประสบ
ความส าเร็จจะตอ้งมีการก าหนดวตัถุประสงคแ์ละภารกิจท่ีชดัเจน  มีการมอบหมายงาน  และก าหนด
มาตรฐานการท างานใหแ้ก่หน่วยงานต่า งๆ  ขององคก์าร  มีระบบการวดัผลการปฏิบติังานและระบบ
การใหคุ้ณใหโ้ทษ ฯลฯ  ดงัแสดงในภาพท่ี 2.4 

ภาพท่ี 2.4   การศึกษาการน านโยบายไปปฏิบติัโดยใชต้วัแบบท่ียดึหลกัเหตุผล 
 
                                                                              วตัถุประสงค ์
                                                                              ของนโยบาย 
 
 
                                       การก าหนด 
การ                                 ภารกิจและ 
วาง                                 มอบหมายงาน                                                               ผลของการน า 
แผน                                                                                                                     นโยบายไปสู่ 
และ                                                                                                                      การปฏิบติัของ 
การ                                                                                                                      นโยบาย 
ควบ 
คุม                                                                                         มาตรฐานใน 
                                                                                             การปฏิบติังาน 
 
                                          ระบบการ 
                                          วดัผล 
 
                                                                                                    มาตรฐานใน 
                                                                                                    การใหคุ้ณ 
                                                                                                    ใหโ้ทษ 
(สมบติั  ธ ารงธญัวงศ,์ 2543 : 450) 
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            2. ตัวแบบทางด้านการจัดการ (Management  Mode) 
   ตวัแบบน้ีให้ความสนใจท่ีสมรรถนะขององค์การเพราะเช่ือว่าความส าเร็จของ
การน านโยบายไปปฏิบติัยอ่มข้ึนอยูก่บัองคก์ารท่ีรับผดิชอบในการน านโยบายไปปฏิบติัวา่มีขีดความสามารถท่ี
จะปฏิบติังานใหส้อดคลอ้งกบัความคาดหวงัเพียงใด โครงสร้างขององคก์ารตอ้งเหมาะสม  บุคลากรท่ี
ปฏิบัติงานในองค์การต้องมีความรู้  ความสามารถทั้ งด้านการบริหารและเทคนิคอย่างเพียงพอ  
นอกจากน้ีองคก์ารยงัจะตอ้งมีการวางแผนเตรียมการหรือมีความพร้อม เป็นอยา่งดีทั้งดา้นวสัดุอุปกรณ์  
สถานท่ี  เคร่ืองมือ  เคร่ืองใช ้ และงบประมาณ  ตวัแบบน้ีจึงเป็นความพยายามท่ีจะมีการหาทางแกไ้ข
อุปสรรค  (หรือขอ้อา้ง)  ของการปฏิบติัตามแผนท่ีเกิดข้ึน ในอดีต  เช่น การขาดเงินทุน  การขาด
บุคลากรท่ีมีความรู้  ความสามารถ  ความล่าช้าในการสรรหาบุคลากร ความล่าช้าในการจัดตั้ ง
ระบบงานฝ่ายอ านวยการต่างๆ  เป็นตน้  ตวัแบบดงักล่าวไดแ้สดงไวใ้นภาพท่ี 2.5 
 
ภาพท่ี 2.5   การศึกษาการน านโยบายไปปฏิบติั  โดยใชต้วัแบบทางดา้นการจดัการ 
 
                                                           สมรรถนะ 
                                                           องคก์าร 
 
 
 
                                                           บุคลากร 
 
            สมรรถนะของ                                                                      ผลของการน า 
            องคก์าร                                                                                นโยบาย 
                                                         งบประมาณ 
 
 
 

             สถานท่ี 
 
 
 
                                                                     

                                                                     
 

(สมบติั  ธ ารงธญัวงศ,์ 2543 :455) 

วสัดุอุปกรณ์และ 
เคร่ืองมือเคร่ืองใช ้
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             3. ตัวแบบทางด้านการพฒันาองค์การ (Organization development  mode) 
   เป็นการศึกษาปัญหาของการน านโยบายไปปฏิบติั ในด้านการสร้างความผูกพนั 
และการยอมรับ  เพื่อมุง่สนองความตอ้งการทางจิตวทิยาและสังคมของมนุษย ์โดยเนน้ท่ีการมีส่วนร่วมของ
องคก์ารเป็นส าคญั  ภายใตฐ้านคติทีวา่  การมีส่วนร่วมจะท าใหเ้กิดการท างานเป็นทีมท่ีมีประสิทธิภาพ 
ดงันั้น  ปัจจยัท่ีมีความสัมพนัธ์ต่อความส าเร็จในการน านโยบายไปปฏิบติั  จึงเป็นเร่ืองของการจูงใจ  
การใชภ้าวะผูน้ าท่ีเหมาะสม  การสร้างความผกูพนัโดยวธีิการให้สมาชิกในองคก์ารมีส่วนร่วมเพื่อให้
เกิดการยอมรับ  ตลอดจนการสร้างทีมงาน  มากกว่าการมุ่งการใช้การควบคุมหรือการใช้อ านาจ  
เป็นตน้  ตวัแบบดงักล่าวไดแ้สดงใหใ้นภาพท่ี 2.6 
 

ภาพท่ี 2.6   การศึกษาการน านโยบายไปปฏิบติัโดยใชต้วัแบบทางดา้นการพฒันาองคก์าร 
 
                                          ภาวะผูน้ า 
 
 
 
 
          การจูงใจ                                                         การมีส่วนร่วม 
 
 
 
                                                                                                            ผลของการน า 
                                                                                                            นโยบาย 
 
 
          การท างานเป็นทีม                   ความผกูพนัและการยอมรับ 

 
(สมบติั  ธ ารงธญัวงศ,์ 2543 :458) 
 
  4. ตัวแบบทางด้านกระบวนการของระบบราชการ  (Bureaucratic  Processes  Mode) 
ตวัแบบน้ีพฒันามาจากนกัสังคมวิทยาองคก์ารท่ีพยายามจะสร้างกรองการมองหาสภาพความเป็นจริง  
(Social  Reality)  ในองค์การตวัแบบน้ีเช่ือว่าอ านาจขององค์การไม่ได้อยู่ท่ีต  าแหน่งทางรูปนัย  
(Formal  Positions)  ซ่ึงไดแ้ก่ หวัหนา้องคก์าร หรือบุคคลหน่ึงบุคคลใดโดยเฉพาะในทางตรงกนัขา้ม
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อ านาจท่ีแทจ้ริงอยูก่ระจดักระจายทัว่ไปในองคก์าร  ในทรรศนะน้ีหมายความวา่  สมาชิกขององคก์าร
ทุกคนมีอ านาจในแง่ของการใช้วิจารณญาณ  โดยเฉพาะอย่างยิ่งข้าราชการ  ท่ีมีหน้าท่ีติดต่อกบั
ประชาชนอย่างใกล้ชิดหรือที่เรียกว่า  “Street  Level  Bureaucrats”  สามารถใช้วิจารณญาณใน
การปฏิบติัตามหนา้ท่ีของตน  โดยท่ีผูบ้งัคบับญัชาไม่อาจจะควบคุมได ้ ดงันั้นนโยบายหรือโครงการใดท่ี
มีผลกระทบหรือเปล่ียนแปลงการปฏิบัติในวิถีชีวิตประจ าวนั ของข้าราชการเหล่าน้ีมกัจะไร้ผล  
นอกจากขา้ราชการหรือผูป้ฏิบติัจะยอมรับหรือปรับแนวทาง ของนโยบายเหล่านั้นเขา้ไปเป็นส่วนหน่ึง
ของหน้าท่ีประจ าวนัของเขาเอง  ดงันั้นการท่ีจะน าเทคนิคทางการบริหารหรือวิธีการพฒันาใหม่ๆ  
มาใช้  หรือการออกกฎระเบียบ  แบบแผน  เพื่อหวงัจะให้ขา้ราชการท่ีรับผิดชอบในงานดา้นบริการ
ประชาชนท างานใหมี้ประสิทธิภาพมากข้ึนมกัจะไร้ผล  ฉะนั้นความลม้เหลวของการน านโยบายไปสู่
การปฏิบติัจึงไม่ใช่เป็นเร่ืองของการบริหารท่ีขาดประสิทธิภาพ  แต่ความล้มเหลวมกัจะเกิดจากผู ้
ก  าหนดนโยบายหรือผูบ้ริหารโครงการพฒันา ท่ีไม่เขา้ใจว่าสภาพความเป็นจริงของการให้บริการ
เกิดข้ึนในลกัษณะใดมากกวา่ตวัแบบดงักล่าวไดแ้สดงไวใ้นภาพท่ี 2.7 
 
ภาพท่ี 2.7 การศึกษาการน านโยบายไปปฏิบติั  โดยใชต้วัแบบทางดา้นกระบวนการของระบบราชการ 
 
 
                           ระดบัความเขา้ใจสภาพความเป็นจริง 
                         ในการใหบ้ริการของผูก้  าหนดนโยบาย 
                                หรือผูบ้ริหารโครงการพฒันา 
                                                                                                                     ผลการน านโยบาย 
                                                                                                                       ไปสู่การปฏิบติั 
                              ระดบัของการยอมปรับนโยบาย 
                          เขา้เป็นส่วนหน่ึงของหนา้ท่ีประจ าวนั 
                                            ของผูป้ฏิบติั 

 
 
(สมบติั  ธ ารงธญัวงศ,์ 2543 :460) 
   

1. ตัวแบบทางการเมือง  (Political  mode) 
  ตวัแบบน้ีเช่ือวา่ความส าเร็จของการน านโยบายไปสู่การปฏิบติัเกิดจากความสามารถ
ของผูรั้บบท (Players)  หรือบุคคลท่ีเป็นตวัแทนขององคก์าร  กลุ่ม  หรือสถาบนั  และความสัมพนัธ์
กับปัจจยัภายนอกองค์การ  แนวคิดตามตวัแบบน้ีเห็นว่าการสร้างความสมานฉันท์  (Consensus) 
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ภายใตว้ิธีการของการมีส่วนร่วม  (Participation) เป็นส่ิงท่ีเกิดข้ึนได้ยา  ส่วนความขดัแยง้(Conflict)  
เป็นเร่ืองธรรมดาท่ีมกัจะเกิดข้ึนในองค์การและระบบสังคมทัว่ไป  การท่ีจะหวงัให้ทุกฝ่ายเห็นชอบ
และปฏิบติัตามนโยบาย  เป็นเร่ืองท่ีเป็นไปได้ยาก  เพราะนโยบาย   ก็คือการเมืองซ่ึงเป็นเร่ืองของ
การจดัสรรส่ิงท่ีมีคุณค่าใหแ้ก่สังคม  ยอ่มมีทั้งกลุ่มผูไ้ดป้ระโยชน์และกลุ่มผูเ้สียประโยชน์  ซ่ึงจะตอ้ง
พิทกัษ์ผลประโยชน์ของตนไว ้ มีการแสวงห่าความสนบัสนุน  การโฆษณาชวนเช่ือ  การรู้จกัสร้าง
เง่ือนไข  และหาข้อต่อรองในการจัดสรรทรัพยากร ทั้ งระหว่างบุคคล  กลุ่มบุคคล  หน่วยงาน  
ตลอดจนองคก์ารต่างๆ  ท่ีเก่ียวขอ้ง  ดงันั้น  ความส าเร็จในการน านโยบายไปปฏิบติัส่วนหน่ึงจึงอยู่ท่ี
การเจรจา  สถานะอ านาจและทรัพยากร ท่ีมีอยูข่องหน่วยงาน  ในฐานะจะให้เป็นเคร่ืองมือต่อรองของ
บุคคลท่ีเป็นตวัแทนขององค์การ  (Players)  จ  านวนหน่วยงานท่ีเขา้ไปเก่ียวขอ้งการสนบัสนุนจาก
นกัการเมือง  ส่ือมวลชน  หัวหน้าหน่วยงานอ่ืนๆ  กลุ่มอิทธิพลและผลประโยชน์บุคคลส าคญัต่างๆ  
รวมตลอดถึงสภาพความแตกต่างทางดา้นบุคลิกภาพ  ความรู้  ความสามารถ  ตลอดจนความช านาญ
ในการต่อรองของ ผูเ้ล่นแต่ละคนเป็นส าคญั  ตวัแบบดงักล่าวไดแ้สดงไวใ้นภาพท่ี 2.8 
 
ภาพท่ี 2.8   การศึกษาการน านโยบายไปปฏิบติัโดยใชแ้บบทางการเมือง 
 

                                                                          จ านวนหน่วยงานท่ีเก่ียวขอ้ง 
                                                                         ในการน านโยบายไปปฏิบติั 
               บุคลิกภาพ 
 
         ความรู้ความสามารถ                                                   ความสามารถในการต่อรอง 
 

                       สถานะ  อ านาจ  และ 
                   ทรัพยากรของหน่วยงาน 

                                                                            การสนับสนุน 
                                                                                          ส่ือมวลชน 
                                                                                         นกัการเมือง 
                                                                                         หวัหนา้หน่วยงานอ่ืนๆ 
                                                                                          กลุ่มอิทธิพล 
                                                                                          กลุ่มผลประโยชน์ 
                                                                                          บุคคลส าคญั 

 
(สมบติั  ธ ารงธญัวงศ,์ 2543 : 465) 
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  6. ตัวแบบทัว่ไป (General  Mode) 
   ตวัแบบน้ีเป็นผลงานของ  ฟาน  มีเตอร์  และฟาน  ฮอร์น (Van  Meter &  Van  
Hon)  ซ่ึงพฒันากรอบการมองการน านโยบายไปปฏิบติั  โดยอาศยัพื้นฐานความรู้จาก 3 แนวทาง คือ
ทฤษฎีองคก์าร ผลกระทบของนโยบายสาธารณะ  และความสัมพนัธ์ระหวา่งหน่วยงานต่าง ๆ  ของรัฐ  
แต่แนวความคิดท่ีมีอิทธิพลมากท่ีสุดและมีประโยชน์มากท่ีสุดต่อการน านโยบายไปปฏิบัติ คือ
แนวความคิดเร่ืองทฤษฎีองค์การ  หรือองคก์ารศาสตร์  ตวัแบบน้ีแมจ้ะไม่ใช่การประสานตวัแบบต่าง ๆ  
ทั้ง 5 แนวทางเขา้ด้วยกนั  แต่กรอบของตวัแบบไดร้วมตวัแปรของตวัแปรอ่ืนๆ  เขา้ไวด้ว้ยกนัมาก
พอท่ีจะช่วยให้การศึกษาสภาพทัว่ไปของปัญหาการน านโยบายไปปฏิบติั  โดยในลกัษณะท่ีกวา้งกวา่
ตวัแบบอ่ืนๆ  แต่ก็ไม่ได้หมายความว่า  ตวัแบบทัว่ไป จะสามารถวิเคราะห์เจาะลึกเฉพาะส่วนได้
เท่ากบัตวัแบบอ่ืน ๆ  บางตวัแบบ 
   จากการศึกษาและวเิคราะห์การด าเนินการน านโยบายการบริหารท่ีราชพสัดุเพื่อ
คุณภาพชีวติิและส่ิงแวดลอ้ม  กรณีการสร้างสวนสาธารณะในท่ีราชพสัดุในเขตพื้นท่ีกรุงเทพมหานคร
และปริมณฑลไปปฏิบติั  ตั้งแต่การเร่ิมก่อสร้างจนกระทัง่สร้างเสร็จเรียบร้อยและเปิดให้บริการแก่
ประชาชน  ตวัแบบท่ีใช้ในการวิเคราะห์เป็น “ตวัแบบบูรณการ” ซ่ึงสามารถแสดงเป็นรูปภาพได้
ดงัภาพท่ี 2.9 

ภาพท่ี 2.9   ตวัแบบทัว่ไป   
 

มาตรฐาน 
      และ                                   กระบวนการติดต่อส่ือสาร 
วตัถุประสงค ์
ของนโยบาย 
                                                กิจกรรมเพ่ือใหก้ารบงัคบัมีผลใช ้
                                                                                                                                                           ผลของ 
                                                                                                                                                           การน า 
                                                ลกัษณะของหน่วยปฏิบติั                    ความสนบัสนุน                     นโยบาย 
                                                                                                            ของผูป้ฏิบติั                           ไป 
ทรัพยากร                                                                                                                                           ปฏิบติั    
                                                      สภาวะทางเศรษฐกิจและสงัคม 
 
 
                                                      สภาวะทางการเมือง 
 

(เรืองวทิย ์ เกษสุวรรณ, 2551 : 218) 

 



 36 

  สรุปตัวแบบทั้ง 6 ตัวแบบ 
  จากตวัแบบทั้ง 6 สามารถกล่าวไดว้า่นโยบายทุกอยา่งเม่ือน าไปปฏิบติันั้น มีเป้าหมาย
อยูท่ี่การท าใหน้โยบายนั้นประสบผลส าเร็จ คือ บรรลุวตัถุประสงคท่ี์ตั้งไว ้การช้ีให้เห็นถึงความส าเร็จ
และความส าเร็จในการน านโยบายไปปฏิบติันั้นเป็นส่ิงจ าเป็นซ่ึงพิจารณา 
  1. ระดับความร่วมมือท่ีผู ้รับนโยบายไปปฏิบัติ มีต่อผู ้ออกค าสั่ง หรือก าหนด
นโยบาย ถ้าระดับความร่วมมืออยู่ในระดบัสูง ระดบัของความส าเร็จในการน านโยบายไปปฏิบติั        
ก็จะมีสูงตามไปดว้ย ในทางกลบักนัถา้ระดบัของความร่วมมือมีต ่ายอ่มหมายความวา่ระดบัของความ
ลม้เหลวในการน านโยบายไปปฏิบติัจะมีอยูสู่ง 
  2. การบรรลุผลการปฏิบติัตามนโยบายตามภาระหน้าท่ีขององค์การท่ีรับผิดชอบ
ดว้ยความราบร่ืนและปราศจากปัญหา ถา้หากการปฏิบติังานตามนโยบายใดเต็มไปดว้ยความขดัแยง้
หรือมีอุปสรรคขอ้ขดัแยง้มากเท่าใด ระดบัของความลม้เลวก็น่าจะมีมากเท่านั้น  
  3. นโยบายนั้นก่อให้เกิดผลในทางปฏิบัติ หรือก่อให้เกิดผลกระทบตามท่ีพึง
ปรารถนาหรือไม่ หากนโยบายสามารถน าไปปฏิบติัไดก้็กล่าวไดว้า่ เป็นความส าเร็จประการหน่ึงและ
ในทางตรงกนัขา้มเม่ือน านโยบายไปปฏิบติัแลว้ผลท่ีไดไ้ม่เป็นไปตามความคาดหมาย ก็กล่าวไดว้่า
เป็นความลม้เหลวนัน่เอง 
 7. แนวคิดเร่ืองการน านโยบายไปปฏิบัติในฐานะการเมืองของนโยบาย 
  การน านโยบายไปปฏิบติั (Policy Implementation) เป็นความเช่ือมโยงท่ีหายไป 
(Missing Link) ของการศึกษานโยบาย เพราะเป็นรายละเอียดของพฤติกรรมการปฏิบัติ                         
ท่ีบุคคลภายนอกไม่รับรู้และนกัวิชาการก่อนหนา้ทศวรรษ 1970 ไม่สนใจ (Hill, 2005 : 174-175) 
ส าหรับความหมายตรงตวัของการน านโยบายไปปฏิบติันั้นเป็นกระบวนการด าเนินนโยบาย ท าให้
เป้าหมายบรรลุผล ประสบความส าเร็จ ผลิต หรือท าให้นโยบายเกิดความสมบูรณ์ (Pressman and 
Wildavksy, 1973) แต่การน านโยบายไปปฏิบติัมีความซบัซ้อน เพราะเหตุผล 3 ประการ คือ ประการ
แรก มีการต่อสู้ระหวา่งฝ่ายต่าง ๆ  ทั้งฝ่ายนิติบญัญติั บริหาร ผูน้ านโยบายไปปฏิบติั หรือแมแ้ต่ศาล อยู่
ในกระบวนการน านโยบายไปปฏิบติั ปัญหาของการน านโยบายไปปฏิบติัอาจเกิดเพราะมีอุดมการณ์
ต่างกนั มีทศันคติและการรับรู้ต่างกนัวา่นโยบายควรเป็นอยา่งไร ประการท่ีสองการนิยามปัญหา และ
การออกแบบนโยบายมกัไม่ค่อยชดัและมีความก ากวม และประการท่ีสาม  การน านโยบายไปปฏิบติั
เก่ียวขอ้งกับหลายฝ่าย ไม่ได้มีเพียงหน่วยงานรัฐบาลท่ีรับผิดชอบในการด าเนินนโยบาย แต่ยงัมี
หน่วยงานเอกชนและกลุ่มต่าง ๆ ท่ีเป็นผูรั้บเหมาท างานตามสัญญา ตลอดจนกลุ่มเป้าหมายท่ีเป็น
ประโยชน์จากนโยบาย อีกทั้งอาจมีเง่ือนไขทางสังคม เศรษฐกิจ วฒันธรรมและการเมืองต่างกัน 
(Palumbo & Calista, 1990 : 5)  
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  นกัวจิยันโยบายมองการน านโยบายไปปฏิบติั 3 ความหมาย ไดแ้ก่  
  1. การน านโยบาย ไปปฏิบติัในฐานะกระบวนการเมือง (Implementation as a 
Political Process)  
  2. การน านโยบายไปปฏิบติัในฐานะการวิเคราะห์นโยบายและประมาณค่าการร า
นโยบายไปปฏิบติั (Implementation as a Policy analysis and Implementation Estimates)  
  3. การน านโยบายไปปฏิบัติในฐานะ การวิจัยแผนงาน ( Implementation as a 
Research on Programs) (Hargrove, 1977  :  3-12) 
  การน านโยบายไปปฏิบติัมีลกัษณะเป็นความสัมพนัธ์ของ 3 ส่วน ได้แก่ การเมือง
องคก์าร และพฤติกรรม ส่วนการเมืองของการน านโยบายไปปฏิบติัแสดงออกเป็น 2 ลกัษณะ ลกัษณะ
หน่ึง คือผูน้ านโยบายไปปฏิบติัเป็นผูมี้บทบาทส าคญัในการแปลความทิศทาง นโยบาย (Interpreting 
policy directives) และอีกลกัษณะหน่ึง เป็นความสัมพนัธ์ส่วนตวัและลกัษณะ  การพึ่งพิงกนัอยา่งมาก
จนแยกไม่ออก (Tiny interlocking personal relationships and dependencies) ของผูน้ านโยบายไป
ปฏิบติั ซ่ึงเกิดข้ึนในกระบวนการน านโยบายไปปฏิบติั (Palumbo & Calista, 1990 : 6-7) 
  7.1 การเมืองของการน านโยบายไปปฏิบัติ  
   การเมืองกบัการน านโยบายไปปฏิบติัความสัมพนัธ์กนั เพราะการเมืองเป็นท่ีมา
ของนโยบายและการน านโยบายไปปฏิบติั และระหวา่งท่ีน านโยบายไปปฏิบติัก็เต็มไปดว้ยการเมือง
การเมืองท าให้มองเห็นระเบียบวาระนโยบายและเกิดความซับซ้อน การเมืองท่ีแตกต่างกนั มีผลให้
นโยบายและผลลพัธ์แตกต่างกนั (Van Horn, Baumer and Gormley, 2001 : 20) การเมืองของการน า
นโยบายไปปฏิบติั หมายถึง การแข่งขนัการก าหนดว่านโยบายควรท าอะไรบา้ง ทั้ง ๆ ท่ีนโยบายถูก
ก าหนดมาจากระดบัรัฐบาลเรียบร้อยแลว้ แต่พอมาถึงขั้นปฏิบติัก็จะถูกผูป้ฏิบติันิยามใหม่ ดงัท่ีเรน 
(Rein) และราบิโนวตัซ์ (Rabinovitz) อธิบายวา่นโยบายท่ีเป็นทางการ ไม่จ  าเป็นตอ้งเป็นตวัก าหนด
นโยบายท่ีปฏิบติัจริง เป็นเพียงการก าหนดของเรนไวก้วา้ง ๆ (Rein & Rabinovitz, 1978) ส่วนการ
ปฏิบติัจริง ผูป้ฏิบติัจริง ผูป้ฏิบติัจะให้ความหมายท่ีเป็นรูปแบบโดยแสดงออกจากการกระท าของเขา 
(Lipsky, 1978) เง่ือนไขเบ้ืองตน้ท่ีท าให้เกิดการเมืองของการน านโยบายไปปฏิบติัเกิดจากทิศทาง
นโยบายไม่ชดัเจน ก็เน่ืองมาจากผูก้  าหนดนโยบายไม่สามารถท าให้ชดัเจนได ้เพราะสาเหตุใหญ่ ๆ 3 
ประการ ไดแ้ก่ (Nakamura and Smallwood, 1980 : 33-39) 
   1) ขอ้ก าหนดทางเทคนิค (Technical limitations) ปัญหาส าหรับผูก้  าหนด
นโยบายเกิดข้ึนเม่ือเขาเองก็ไม่แน่ใจว่าควรจะท าอะไร ตวัอย่างของความไม่แน่ใจก็คือ ไม่มีการก าหนด
รายละเอียดของวิธีการปฏิบติัท่ีจะท าให้บรรลุจุดมุ่งหมาย ซ่ึงอาจเป็นเพราะจุดมุ่งหมายท่ีก าหนดไว้
ยากเกินกวา่จะใชข้อ้มูลหรือความรู้ท่ีมีอยูห่าแนวทางปฏิบติัใหส้ าเร็จได ้
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   2) ความซับซ้อนของแนวคิด (Conceptual Complexity) ผูก้  าหนดนโยบายไม่
สามารถตกลงกนัไดว้่าจะแกปั้ญหาอะไรกนัแน่ อาจเป็นเพราะขอ้ความเก่ียวกบัปัญหาคลุมเครือผูน้ า
นโยบายไปปฏิบติัตอ้งหาวธีิการแกปั้ญหาเอง ท าใหเ้กิดปัญหากบัผูอ่ื้นน านโยบายไปปฏิบติัเพราะตอ้ง
วางแผนแกปั้ญหาท่ียงัไม่ชดัเจน 
   3) การสร้างกลุ่มผลกัดนั (Coalition Building) เม่ือไม่มีขอ้มูลเก่ียวกบัวิธีปฏิบติั
ท่ีดีท่ีสุดหรือขาดการเห็นพอ้งกนัในจุดมุ่งหมาย การแกปั้ญหาจึงตอ้งอาศยัอ านาจทางการเมือง วิธีการ 
คือ รวมกลุ่มการเมืองเพื่อผลกัดนัการน านโยบายไปปฏิบติั หากกลุ่มการเมืองเห็นต่างไปจากนโยบาย 
นโยบายก็มกัไม่ประสบความส าเร็จ 
  เง่ือนไขดงักล่าวท าใหน้โยบายไม่ชดัเจน ซ่ึงแสดงออกได ้3 แบบ คือ  
  1. ขาดรายละเอียดเก่ียวกบัวธีิการ (Lack of specificity about means)  
  2. ขาดรายละเอียดเก่ียวกับความสัมพนัธ์ระหว่างวิธีการกบัเป้าหมาย (Lack of 
specificity about relationship of means and ends)  
  3. ขาดรายละเอียดเก่ียวกับจุดมุ่งหมาย หรือเก่ียวกับล าดับความส าคัญของ
จุดมุ่งหมาย ท่ีตอ้งการบรรลุ (Lack of specificity about goals or about the priority of goals to be 
achieved)  
   นอกจากน้ีถึงแมน้โยบายจะชดัเจน แต่ผูน้ านโยบายไปปฏิบติัก็อาจแปลความผิด 
(Misinterpreted) หรือแปลความใหม่ (Reinterpreted) เพราะผูน้ านโยบายไปปฏิบติัเผชิญกบัปัญหา
ทางดา้นองคก์าร ขอ้มูลและการเมืองท่ีต่างไปจากผูก้  าหนดนโยบายการเมืองของนโยบายจะมีมากนอ้ย
เพียงใดดูได้จากความแกร่ง (Strength) ของการผลกัดนัการเมืองในนโยบาย ซ่ึงประเมินได้จาก
ปัจจยั 3 ปัจจยั คือ 
  1. ขนาดของกลุ่มผลกัดนั 
  2. เสถียรภาพของกลุ่มผลกัดนั   
  3.  ขนาดของการเห็นพอ้งกนัในกลุ่มผลกัดนัท่ีมีต่อความหมายของทิศทางนโยบาย 
(Nakamura and Smallwood, 1980 : 39-40)  
   ยิ่งกว่านั้นเมืองมองระดบัรัฐ การเมืองของการน านโยบายไปปฏิบติั ยงัสัมพนัธ์
กบัโครงสร้างอ านาจของรัฐในรูปแบบใดรูปแบบหน่ึงหรือทั้ง 3 รูปแบบ คือ (Brodkin, 1990 : 107-118) 
   1. การแข่งขนัทางสถาบนัท่ีมีเหนือนโยบายอาจเป็นส่ิงจ ากดัทางนโยบาย เช่น 
งานของสก๊อกโพล (Skocpol) และไอเคนเบอร์รี (Ikenberry) เม่ือปี ค.ศ. 1983 พบว่านโยบายพนัธะ
สัญญาใหม่ (New Deal) ไดส้ร้างระบบความมัน่คงทางสังคมข้ึนมาใหม่ เพราะนโยบายบ าเหน็จ
บ านาญเป็นนโยบายที่รัฐต่าง ๆ ไม่เคยมีมาก่อน แต่นโยบายบ าเหน็จบ านาญก็หยุดชะงกัเพราะ
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รัฐต่าง ๆ ไม่น าไปปฏิบติั ซ่ึงมีผลเหมือนกับนโยบายสุขภาพ การศึกษา และสวสัดิการเน่ืองจาก
นโยบายดงักล่าวรุกล ้าเขา้ไปในอาณาเขตของนโยบายระดบัรัฐ 
   2.  การจดัระเบียบทางสถาบนัมีผลต่อการแสดงออกของประเด็นนโยบายงาน
ของสก๊อก เม่ือปี พ.ศ. 1985 พบว่า โครงสร้างรัฐเป็นส่ิงส าคญัท่ีสุดต่อการท าความเขา้ใจนโยบาย 
เพราะโครงสร้างรัฐกระทบต่อวฒันธรรมทางการเมือง กระตุ้นให้เกิดกลุ่มและความร่วมมือทาง
การเมืองบางประเภท แต่ไม่ใช่ทั้งหมดทุกประเภท และท าให้เกิดประเด็นทางการเมือง ท่ีชดัเจนบาง
ประเด็น ซ่ึงก็ไม่ใช่ทุกประเด็นอีก หากสถาบนัใดสถาบนัหน่ึงเป็นผูก้  าหนดระเบียบวาระ และผลกัดนั
นโยบายก็จะเผชิญกบัการแข่งขนัจากสถาบนัอ่ืนท่ีเขา้มาอา้งความเป็นเจา้ของ ตวัอยา่งเช่น งานของโซซิน 
(Sosin) เม่ือปี ค.ศ. 1988 พบว่า การแก้ปัญหาคนไร้บา้นเป็นภารกิจเบ้ืองตน้ของรัฐบาล แต่ขณะท่ี
ปัญหาคนไร้บา้นมีมากนั้น กลบัไม่ไดรั้บความสนใจจากรัฐบาลเท่าท่ีควร สาเหตุเป็นเพราะไม่มีใคร
คิดเป็นเจา้ภาพท่ีจะผลกัดนันโยบาย 
   3. สถาบนัท่ีเป็นผูใ้ห้บริการตามนโยบายมีอิทธิผลต่อการก าหนดระเบียบวาระ
และกลยุทธ์ของผูป้ระกอบการนโยบาย ดังท่ีกล่าวมาแล้วว่าการแข่งขนัของสถาบนัอาจมีผล ต่อ
ทางเลือกนโยบายหรือท าให้การด าเนินนโยบายตอ้งมีตน้ทุนสูงข้ึน อยา่งไรก็ตาม การพฒันานโยบาย
อาจไดรั้บแรงผลกัดนัมาจากปัจจยัภายในองคก์าร ล าพงัตวัผูบ้ริหารท่ีพยายามผลกัดนันโยบายอาจไม่
ส าเร็จ เพราะข้ึนอยู่กบัความเป็นไปไดท้างการเมือง องค์การและโอกาสส่วนตวัของผูบ้ริหาร ดงันั้น 
การเมืองของนโยบายในมิติน้ีจึงอาจเป็นผลมาจากความสัมพนัธ์ระหว่างปัจจยัต่าง ๆ หลายประการ 
เช่น ผูบ้ริหาร เจา้หนา้ท่ีอ่ืน และสภาพแวดลอ้มทางสถาบนัอ่ืน ๆ  
 การเมืองของการน านโยบายไปปฏิบติัยงัมีผลท าให้เกิดการบิดเบือนการใช้ทรัพยากร 
(Resource Diversion) และการรับรู้การแปลงรูปทรัพยากร (Resource transformation)    ท่ีต่างกนั วิลเลียม ดนัน์ 
(William Dunn, 1994: 353-355) อธิบายว่า การบิดเบือนการใช้ทรัพยากรเป็นการตรวจสอบ
กระบวนการน านโยบายไปปฏิบติัหรือกล่องด า (Black box) เพื่อดูว่าปัจจยัน าเขา้ตั้งแต่เร่ิมต้น 
(Original inputs) ถูกบิดเบือนไปจากกลุ่มเป้าหมาย  อนัเน่ืองมาจากระบบบริหารมากนอ้ยเพียงใด 
 ส่วนการแปลงรูปทรัพยากร หมายถึง ความเขา้ใจความหมายของทรัพยากรท่ีต่างกนั
ระหวา่งกลุ่มเจา้หนา้ท่ีโครงการ กบักลุ่มเป้าหมาย ซ่ึงมีผลต่อวิธีการแปลงรูปทรัพยากร  ท่ีแตกต่างกนั 
และมีผลกระทบต่อผูรั้บประโยชน์ในแง่ท่ีท าใหท้รัพยากรเพิ่มข้ึนหรือลดลง 
 การหาขอ้มูลตรงน้ีอาจใช้วิธีเชิงคุณภาพเสริมวิธีเชิงปริมาณเพื่อหาขอ้มูลการแปลความ
นโยบายของผูท่ี้ท  าให้เกิดผลกระทบและไดรั้บผลกระทบจากการน านโยบายไปปฏิบติั เช่น หาขอ้มูล
ปัจจัยน าเข้าและผลผลิตด้วยวิธีเชิงปริมาณ และเสริมด้วยการหาข้อมูล เชิงคุณภาพเก่ียวกับ
กระบวนการแปลงรูปทรัพยากร ไดแ้ก่ ความเขา้ใจความหมายของทรัพยากรและวธีิใชท้รัพยากรซ่ึงท า
ใหเ้ขา้ใจกระบวนการตรงกลางของนโยบายไดส้มบูรณ์ ยิง่กวา่ใชว้ธีิ  เชิงปริมาณอยา่งเดียว 
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  7.2 กรอบแนวคิดของกระบวนการน านโยบายไปปฏิบัติและผลลัพธ์ของการน า
นโยบายไปปฏิบัติ 
   การน านโยบายไปปฏิบติัมองได้หลายแง่มุม และมีกรอบความคิดหลายกรอบ
ส าหรับกรอบแนวคิดท่ีน่าสนใจ ไดแ้ก่ กระบวนการน านโยบายไปปฏิบติัและปัจจยัท่ีก าหนดผลลพัธ์
ของการน านโยบายไปปฏิบติั (Implementation Process and Determinants of the Implementation Results) 
ของโซเรน วนิเตอร์ (Soren Winter, 1990 : 19-38) ซ่ึงแสดงได ้ดงัภาพท่ี 2.10  

ภาพท่ี 2.10  กระบวนการน านโยบายไปปฏิบติัและปัจจยัท่ีก าหนดผลลัพธ์ของการน านโยบายไป
ปฏิบติั    

 
 

 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

 
 
 
 ในภาพท่ี 1 กระบวนการน านโยบายไปปฏิบติัประกอบด้วยส่วนส าคญั 5 ส่วนดังน้ี
  1.  ผลลพัธ์ของการน านโยบายไปปฏิบัติ (Implementation outcome) 
   ส่ิงท่ีใชเ้ป็นมาตรฐานประเมินพฤติกรรมการน านโยบายไปปฏิบติัมี 3 ประการ คือ 
กระบวนการ (Process) ผลผลิต (Output) และผลลพัธ์ (Outcome) หรือผลกระทบ (Impact) หรือ
การเปล่ียนแปลงท่ีเกิดในสังคม (Changes in Society) หลงัจากนั้นอาจน าพฤติกรรมเหล่าน้ีไป
เปรียบเทียบกบัจุดมุ่งหมายของนโยบาย หรือการแกปั้ญหา หรือผลประโยชน์ของผูมี้ ส่วนไดเ้สีย 

กระบวนการก่อรูป 
นโยบายและนิติบัญญัต ิ
- ความขดัแยง้ 

(Confict) 
- ทฤษฎีสาเหตุและผล 

(Causai theory) 
- การกระท าเชิงสญัลกัษณ์ 
(Symbolic action) 
- ความสนใจ 

(Attention) 

กระบวนการน านโยบายไปปฏิบัติ  
 

 

ผลผลิต ผลลพัธ์ 

การน านโยบาย 
ไปปฏิบติัของ 
องคก์รและ 
ระหวา่งองคก์ร 

พฤติกรรมเจา้หนา้ท่ี 
ระดบัปฏิบติั 

พฤติกรรมกลุ่ม 
เป้าหมาย 

ผลลพัธ์ของการน านโยบายไปปฏิบติั 
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   นกัวิชาการส่วนใหญ่น าพฤติกรรมท่ีศึกษาไปเปรียบเทียบกบัจุดมุ่งหมายโดยน า
ปริมาณของผลผลิตหรือผลการปฏิบติัของกลไกการให้บริการไปเปรียบเทียบกบัวตัถุประสงค์ และ
ศึกษาถึงผลกระทบของพฤติกรรมกลุ่มเป้าหมาย เม่ือเทียบกบัจุดมุ่งหมาย  ตวัแปรเหล่าน้ีเป็นตวัแปรท่ี
ส าคญั เพราะถึงแมจ้ะมีกระบวนการหรือผลผลิตท่ีดีก็ไม่ได้หมายความว่า จะประสบความส าเร็จตาม
จุดมุ่งหมาย เปรียบไดก้บัการผา่ตดัส าเร็จ แต่คนไขอ้าจตายก็ได ้
   กลยุทธ์อันหน่ึงท่ีใช้เพื่อแก้ปัญหาจุดมุ่งหมายขัดแย้งกัน คือ การว ัดจาก
จุดมุ่งหมายหรือผลประโยชน์ของกลุ่มต่าง ๆ ท่ีเก่ียวขอ้งในกระบวนนโยบาย ดูตั้งแต่การก าหนด
นโยบายไปจนถึงการน านโยบายไปปฏิบติั การศึกษาตามกลยุทธ์น้ีเรียกว่า “ตวัแบบผูมี้ส่วนไดเ้สีย” 
(Stakeholder Model) ซ่ึงอาจอธิบายไดดี้กว่าจุดมุ่งหมายท่ีเป็นทางการ และถือว่านโยบายหน่ึง ๆ 
สัมพนัธ์กับนโยบายอ่ืนท่ีอาจมีจุดมุ่งหมายเดียวกันหรือต่างกนั และมีตวัแสดงหรือกลุ่มเป้าหมาย
ต่างกนั 
   กลยุทธ์อีกอยา่งหน่ึงท่ีใชแ้กปั้ญหาจุดมุ่งหมายขดัแยง้กนั คือ การดูความสามารถ
แก้ปัญหา ดูว่าการน านโยบายไปปฏิบติัสามารถแก้ปัญหาให้กับสังคมได้มากน้อยเพียงใด แต่ก็มี
ปัญหาตามมาอีกวา่ปัญหาท่ีตอ้งการแกคื้ออะไร เพราะเป็นค่านิยมท่ีคนแต่ละคนหรือแต่ละกลุ่มอาจมี
ต่างกนั 
   การวิจยัการน านโยบายไปปฏิบติัช้ีให้เห็นถึงความล้มเหลวมากมายโดยเฉพาะ
ยุคแรกท่ีศึกษาการน านโยบายไปปฏิบติัเป็นรายงานถึงผลทางลบ ส่วนใหญ่เป็นไป ในท านองวา่แมจ้ะ
ออกแบบไวดี้เพียงใด แต่การน านโยบายไปปฏิบติัก็เป็นไปอยา่งน่ากลวั ปัญหาหลกั ๆ คือ ผลงานต ่ากว่า
เป้าหมาย (Underperformance) เกิดความล่าชา้ (Delay) และตน้ทุน พุ่งสูง (Escalating Costs) งานท่ี
ศึกษาการน านโยบายไปปฏิบติัส่วนใหญ่ตั้งค  าถามวา่ท าไมจึงไม่ประสบความส าเร็จตามวตัถุประสงค์
ของนโยบาย ค าถามเหล่าน้ีจึงน าไปสู่ขอ้สรุปในทางลบ อย่างไรก็ตาม การศึกษาระยะหลงัให้ภาพ
ดีกว่า เช่น การศึกษาการน านโยบายไปปฏิบติัท่ีครอบคลุมระยะเวลายาวพบว่า นโยบายท่ีล้มเหลว
ระยะแรกจะค่อย ๆ ประสบความส าเร็จมากข้ึน เม่ือมีประสบการณ์และ ไดท้ดลองแกไ้ขขอ้บกพร่อง
มากข้ึน การศึกษาช่วงหลังพยายามศึกษาเปรียบเทียบผลลัพธ์ท่ีต่างกันของแต่ละประเทศ หรือ
เปรียบเทียบแมก้ระทัง่ระบบยอ่ยของนโยบาย 
  2.  การก่อรูปนโยบาย (Policy formation)  

เม่ือนกัวิชาการอธิบายว่านโยบายไม่บรรลุวตัถุประสงค์ ส่วนใหญ่อธิบายว่าเกิด
ความล้มเหลวระหว่างกระบวนการน านโยบายไปปฏิบัติ เช่น ความล้มเหลวเกิดข้ึนเพราะ
ผลประโยชน์ของผูน้ านโยบายไปปฏิบติัขดัแยง้กนั หรือขาดความสามารถในการน านโยบายไปปฏิบติั 
แต่ความจริงนโยบายบางอยา่งไม่สามารถน าไปปฏิบติัไดต้ั้งแต่เร่ืองตั้ง เช่น ขาดความมุ่งมัน่หรือขาด
ทรัพยากร ดว้ยเหตุน้ีการออกแบบนโยบาย (Policy Design) จึงเป็นตวัแปรตวัหน่ึง ท่ีมีผลต่อผลลพัธ์
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ของการน านโยบายไปปฏิบติั วินเตอร์ (Winter, 2986) อธิบายวา่ ตวัแบบก าหนดนโยบายท่ีรู้จกักนัดีมี
อยู ่3 ตวัแบบ ไดแ้ก่ ตวัแบบการตดัสินใจตามหลกัเหตุผล (Rational decision-making model) ตวัแบบ
ความขดัแยง้และการต่อรอง (Conflict-Bargaining Model)  ตวัแบบถงัขยะ (Garbage-Can Model) ตวัแบบ
ทั้งสามน้ีขดัแยง้กนัเอง แต่ท าให้สามารถตั้งสมมติฐานไดว้่ากระบวนการก่อรูปนโยบายมีผลกระทบ
ต่อผลลพัธ์ของการน าไปปฏิบติั ดงัน้ี 
   ประการแรก การน านโยบายไปปฏิบติัท่ีประสบความส าเร็จน่าจะมีความสัมพนัธ์
เชิงลบกบัระดบัความขดัแยง้ (Design of Conflict) ในขั้นการก่อรูปนโยบายการก่อรูปนโยบายมกัมี
ความขดัแยง้ระหวา่งตวัแสดงซ่ึงมีผลประโยชน์ต่างกนั จึงยากท่ีจะตกลงไดว้า่จุดมุ่งหมายเป็นอยา่งไร 
กนัแน่ ตวัแสดงดงักล่าวจึงตอ้งต่อรอง การตดัสินใจจึงเป็นผลมาจากผลประโยชน์ส่วนบุคคล ถา้มี
ผลประโยชน์ส่วนบุคคลมากการกระจายทรัพยากรก็จะไม่เท่าเทียมกนัข้ึนอยูก่บัความสามารถในการ
รวมกลุ่มผลกัดนั การตดัสินใจส่วนมากเป็นการประนีประนอม  ซ่ึงสนใจวิธีการมากกว่าเป้าหมาย 
ดว้ยเหตุน้ี การก่อรูปนโยบายท่ีขดัแยง้กนัจึง ท าให้จุดมุ่งหมาย ไม่ชดัเจน จุดมุ่งหมายท่ีเกิดเป็นไปเพื่อ
การประนีประนอมใหเ้กิดความชอบธรรม 
   ขณะท่ีต่อรองและประนีประนอมกนั การเลือกโครงสร้างการน าไปปฏิบติัไม่ได้
มุ่งเพื่อให้การน าไปปฏิบติัประสบความส าเร็จ แต่เป็นโครงสร้างหรือการท่ีท าข้ึน เพื่อตอบแทนตวั
แสดงท่ีส าคญั เพื่อใหย้อมรับจุดมุ่งหมายและหลกัการของนโยบายจริง ๆ แลว้ผูติ้ดตอดา้นนโยบายอาจ
มีส่วนในการจดัโครงสร้างและการน านโยบายไปปฏิบติัมากพอ ๆ กันกบัผูส้นับสนุนนโยบายผู ้
ต่อตา้นนโยบายอาจถนดัให้การจดัโครงสร้างกระบวนการน านโยบาย ไปปฏิบติั ในแนวทางท่ีท าให้
นโยบายไม่ประสบความส าเร็จ ยกตวัอย่างเช่น เลือกให้ทอ้งถ่ินควบคุมนโยบายส่ิงแวดลอ้มมากกว่า
ส่วนกลาง เพราะเช่ือว่าทอ้งถ่ินยืดหยุ่นกว่าและท าให้ทอ้งถ่ิน  มีความเป็นอยู่ท่ีดีข้ึนกว่าการควบคุม
จากส่วนกลาง 
   ประการทีส่อง การน านโยบายไปปฏิบติัท่ีประสบความส าเร็จน่าจะมีการตดัสินใจ
ในขั้นการก่อรูปนโยบายท่ีเป็นไปตามทฤษฎีสาเหตุและผล (Causal Theory) เก่ียวกบัปัญหาท่ีตอ้งการ
แกไ้ขและความสัมพนัธ์ระหวา่งเคร่ืองมือนโยบายกบัการแกปั้ญหาดงักล่าว หมายความวา่ตอ้งมีทฤษฎี
เกิดข้ึน และมีการน าทฤษฏีไปวิเคราะห์ผลลัพธ์ของการตดัสินใจ หากไม่ได้ท าตามน้ีก็แสดงว่า
ผูส้นบัสนุนนโยบายเห็นดว้ยวา่ตอ้งน าทฤษฎีมาใช ้แต่ว่าแต่ละคนไม่รู้วา่ก าลงัท าอะไร และไม่ไดคิ้ด
ว่าจะเกิดผลอะไรจากการตดัสินใจของตนเอง ปัญหานโยบายหลายอย่างเป็นปัญหาท่ีแก้ยากมาก 
(Wicked Problems) คือยากท่ีจะนิยามและจดัการยาก ตลอดจนยาก ท่ีจะระบุไดว้่าอะไรคือปัญหา 
อะไรเป็นสาเหตุและผล รวมทั้งหาเคร่ืองมือแก้ไข แต่ผูก้  าหนดนโยบายก็ตอ้งแก้ เพราะถือว่าเป็น
หนา้ท่ี ซ่ึงเป็นเหตุผลวา่ท าไมนโยบายบางอยา่งจึงไม่มีทฤษฎีรองรับหรือเป็นเพียงสัญลกัษณ์ของการ
แกปั้ญหา 
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   ประการที่สาม การน านโยบายไปปฏิบติัท่ีประสบความส าเร็จจึงน่าจะไม่ใช่
นโยบายท่ีเกิดข้ึนเพราะตอ้งการใหเ้ป็นสัญลกัษณ์ของการแกปั้ญหาอยา่งเดียว 
   ประการที่ส่ี การน านโยบายไปปฏิบติัท่ีประสบความส าเร็จน่าจะมีความสัมพนัธ์
เชิงบวกกับการได้รับความสนใจจากผูส้นับสนุนในขั้นก่อรูปนโยบาย เช่น ความสนับสนุนจาก
ภาคเอกชนและภาครัฐ ผูมี้ส่วนร่วมในนโยบายไดแ้ลกเปล่ียนความคิดเห็นซ่ึงกนัและกนั ระดบัความ
สนใจน้ีดูไดจ้ากช่วงระยะเวลาของการตดัสินใจ จ านวนผูมี้ส่วนร่วม และจ านวนประเด็นท่ีแข่งขนักนั
ในการพิจารณาระเบียบวาระนโยบาย หากระดับความสนใจของผูมี้ส่วนได้เสียต ่า กระบวนการ
ตดัสินใจก็จะเหมือนตวัแบบถงัขยะ คือ ตดัสินใจไวล่้วงหน้าแลว้ค่อยพิจารณาขอ้มูล การพิจารณา
ปัญหา สาเหตุและแนวทางแกไ้ขจึงไม่เป็นไปตามทฤษฎีสาเหตุและผล ระดบัความสนใจท่ีมีต ่าจึงมีผล
ท าให้การตดัสินใจไม่สัมพนัธ์กบัการก่อรูปนโยบาย จุดมุ่งหมายนโยบายการออกแบบนโยบายและ
การน านโยบายไปปฏิบติั 
  3.   พฤติกรรมการน านโยบายไปปฏิบัติขององค์การและระหว่างองค์การ 
(Organizational and Interorganizational Implementation Behavior)  
   ผลลัพธ์ของนโยบายไม่ได้มาจากกระบวนการก่อรูปอย่างเดียว แต่ยงัมาจาก
เง่ือนไขการน านโยบายไปปฏิบติัอีกหลายอยา่ง ตวัแปรชุดหน่ึงท่ีอธิบายผลลพัธ์ของการน านโยบายไป
ปฏิบติั คือวธีิการน านโยบายไปปฏิบติัท่ีใหอ้งคก์ารแห่งเดียวรับผิดชอบในการท าตามนโยบายหรือให้
องค์การหลายแห่ง ด าเนินการ เพราะองค์การมีและประโยชน์หลายอยา่งท่ีตอ้งเอาใจใส่ซ่ึงอาจท าให้
ภาระท่ีได้รับมอบหมายให้ด าเนินนโยบายเกิดปัญหา ทั้งยงัมีผลกระทบต่อผูมี้ส่วนร่วมในกระบวน
นโยบาย เพราะองค์การอาจมีจุดมุ่งหมายที่ขดัแยง้กบันโยบาย สถานการณ์เช่นน้ีมกัน าไปสู่ปัญหา
การประสานงาน (Coordination) ความล่าช้า (Delays) ความลม้เหลวในการน านโยบายไปปฏิบติั 
(Implementation Failures) และการใช้จ่ายเงินของสาธารณะเพื่อวตัถุประสงค์อ่ืน ๆ ท่ีไม่ใช่
วตัถุประสงคท่ี์ก าหนดไว ้(Spending of Public Funds for Purposes other than those Prescribed)  
   การน านโยบายไปปฏิบติัมกัสัมพนัธ์ทอ้งถ่ินซ่ึงมีนกัการเมืองทอ้งถ่ินเป็นผูน้ าและ
ไม่เห็นดว้ยกบัวตัถุประสงคข์องนโยบายระดบัชาติ การศึกษาการน านโยบายไปปฏิบติั ส่วนใหญ่จึงจะ
ระบุว่าปัญหาเกิดข้ึนเพราะขาดความร่วมมือกนัระหว่างรัฐบาลกบัทอ้งถ่ิน ยิ่งกว่านั้นรัฐบาลและ
ท้องถ่ินต่างมีผลประโยชน์ของตัวเองท่ีจะต้องปกป้อง เช่น ข้าราชการต้องหาทางอยู่รอดและ
เจริญเติบโต จึงไม่กลา้ยกเลิกประเพณีและงานประจ าท่ีเคยท ามา การยดึมัน่ อยูก่บันโยบายเดิมอาจเป็น
เหตุให้เกิดความขดัแยง้กบันโยบายใหม่ และอาจเป็นเพราะความจงรักภกัดีท่ีมีต่อกลุ่มผลประโยชน์
กลุ่มเดิม 
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   การศึกษาพฤติกรรมการน านโยบายไปปฏิบติัขององค์การและระหว่างองค์การ
อาจศึกษาไดห้ลายระดบั แต่เพื่อให้ง่ายก็ควรจดัให้เป็นตวัแปรชุดเดียวกนั จุดส าคญัอยู่ท่ีผลผลิตและ
ผลลพัธ์ของการน านโยบายไปปฏิบติัไดรั้บผลกระทบจากผลประโยชน์ขององคก์ารและแรงจูงใจของ
องคก์ารหรือองคก์ารท่ีมีส่วนร่วมน านโยบายไปปฏิบติั 
   การศึกษาการน านโยบายไปปฏิบติัส่วนใหญ่ใช้ผลประโยชน์และความขดัแยง้
ระหวา่งการเป็นตวัแปรหลกัในการอธิบายผลผลิตและผลลพัธ์ของการน านโยบายไปปฏิบติัเหตุผลก็
เพราะตวัแปรทั้งสองเก่ียวขอ้งอย่างมากกบัการน านโยบายไปปฏิบติัและศึกษาความขดัแยง้และ
การต่อรองระหว่างตวัแสดงในการก าหนดนโยบายเป็นมุมมองท่ีนิยมมากท่ีสุดในสาขาย่อย ต่าง ๆ 
ของรัฐศาสตร์ ตามทรรศนะน้ีมองวา่การก่อรูปนโยบาย ผลผลิตและผลลพัธ์ของนโยบาย ถูกก าหนด
โดยผลประโยชน์ และทรัพยากรของผูมี้ส่วนร่วม จึงมองการน านโยบายไปปฏิบติั วา่เป็นเกมการเมือง
ท่ีแสดงในขั้นการก่อรูปนโยบาย แมว้า่การน านโยบายจะเป็นอีกพื้นท่ีหน่ึงและมีตวัแสดงท่ีต่างไป  
   อยา่งไรก็ตาม การน านโยบายปฏิบติัอาจมีผูมี้ส่วนร่วมท่ีต่างไปจาก ขั้นการก่อรูป
นโยบาย ตวัแสดงบางคนในการน านโยบายไปปฏิบติัอาจมีอ านาจมากกว่าตวัแสดงในขั้นการก่อรูป
นโยบายเป็นอย่างมาก ดงัท่ีบาร์แดช (Bardach) แสดงความเห็นไวเ้ม่ือปี ค.ศ. 1977  ว่าเกมการน า
นโยบายไปปฏิบติัเป็นเกมต่อตา้นขั้นการก าหนดนโยบาย เพราะตวัแสดงสนใจวา่ตนเองอาจสูญเสีย
บางส่ิงไปมากกว่า การรวมกลุ่มต่อรองอาจมีผลยบัย ั้งการน านโยบายไปปฏิบติั เพราะบ่อยคร้ังมากท่ี
การน านโยบายไปปฏิบติัถูกมองว่าก าลงัคุกคามผลประโยชน์ของกลุ่มท่ีมีอยู่ก่อนบาร์แดช เห็นว่า
การน านโยบายไปปฏิบติัเป็นเกมต่อตา้น จึงมีกลุ่มผลกัดนันอ้ยกวา่  ขั้นการก่อรูปนโยบายลกัษณะการ
รวมตวักนัในขั้นการน านโยบายไปปฏิบติักระจดักระจายมากกวา่ กระนั้น การรวมกลุ่มก็อาจต่างกนั
ไปตามประเด็นนโยบาย หรือแต่ละประเทศ แมแ้ต่ในขั้นยอ่ย ๆ ของการน านโยบายไปปฏิบติั 
   ขณะท่ีการศึกษาการน านโยบายไปปฏิบติัประสบความส าเร็จในการอธิบายวา่การ
กระท าท่ีซบัซอ้นขององคก์ารต่าง ๆ ท่ีเก่ียวขอ้งเป็นอุปสรรคต่อการน านโยบายไปปฏิบติั การศึกษาน้ีก็
ไม่ค่อยมีผูก้  าหนดนโยบายให้หลีกเล่ียงปัญหาความขดัแยง้ แต่ก็ให้ขอ้มูลอธิบายว่าโครงสร้างของ
กระบวนการน านโยบายไปปฏิบติัเป็นอยา่งไร 
   แมซเมเนียน (Mazmanian) และซาบาเตียร์ (Sabatier) ให้ความส าคญั กบัการบูรณา
การสายการบงัคบับญัชา (Hierarchical Integration) ภายในหน่วยงานและระหว่างหน่วยงานท่ีน า
นโยบายไปปฏิบติั และการรวมการตดัสินใจท่ีเป็นทางการของผูเ้ช่ียวชาญเข้ากับหน่วยงานท่ีน า
นโยบายไปปฏิบติั ซ่ึงแนวทางการศึกษาแบบน้ีชวนให้เช่ือว่าระบบราชการตามแนวคิดของเวเบอร์ 
(Weber) นั้นยากท่ีจะเป็นทางเลือกในการน านโยบายไปปฏิบติั 
   เหตุผลก็เพราะ ประการแรก โครงสร้างน านโยบายไปปฏิบติัยากท่ีแยกออกจาก
ระบบราชการซ่ึงมีตวัแสดงอยูจ่  านวนมากและอาจเป็นเพียงผลลพัธ์ของเกมแห่งอ านาจ (Power Game) 
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ท่ีผูก้  าหนดนโยบายไม่อาจละเลยได ้ส่วนทอ้งถ่ินท่ีเขา้ไปเก่ียวขอ้งกบัการน านโยบายไปปฏิบติัก็เพราะ
เร่ืองอ านาจเพียงพอ หรือไม่เช่นนั้นก็เป็นเพราะตวัแสดงอ่ืนตอ้งการอาศยัทอ้งถ่ินเป็นเคร่ืองมือ 
   ประการที่สอง การมีผูป้ฏิบติัตามสายการบงัคบับญัชาท่ีเป็นทางการไม่ได้เป็น
หลกัประกนัว่าการน านโยบายไปปฏิบติัจะประสบความส าเร็จ แมผู้ป้ฏิบติัเหล่าน้ีจะอา้งอ านาจจาก
ระดบัสูง แต่ในทางพฤติกรรมก็มีหลกัฐานวา่ผูป้ฏิบติัอาจใชท้รัพยากรไปในทางอ่ืน เช่น การกระท าท่ี
ไม่สามารถตรวจสอบได ้การอา้งความเช่ียวชาญและการรวมกลุ่มต่อตา้นนโยบาย อ านาจการควบคุม
ตามสายการบงัคบับญัชามีขอ้จ ากดั เพราะยากท่ีจะใชก้ฎระเบียบควบคุมพฤติกรรมของผูป้ฏิบติัระดบั
ล่างได ้เน่ืองจากยงัข้ึนอยูก่บัแรงจูงใจ บางคร้ังทอ้งถ่ินก็ช่วยน านโยบายไปปฏิบติัมากกวา่ส่วนกลาง 
   อย่างไรก็ตาม แมซเมเนียนและซาบาเตียร์ เห็นว่า การบูรณาการสายการบงัคบั
บญัชาไม่ไดมี้ความหมายตรงตวั ข้ึนอยู่กบัความชดัเจนของวตัถุประสงคแ์ละการให้คุณ ให้โทษของ
นโยบาย แมซเมเนียนและซาบาเตียร์ เช่ือวา่หากนโยบายสนบัสนุนวตัถุประสงคข์องหน่วยงานและมี
ความส าคญั รวมทั้งยนิยอมใหป้ระชาชนมีส่วนร่วมแลว้ นโยบายก็จะมีโอกาสประสบความส าเร็จมากข้ึน 
   ในการประเมินงานวิจยัมากกว่า 20 ช้ินท่ีน าความคิดของแมซเมเนียนและซา
บาเตียร์ไปใช ้ซาบาเตียร์ พบวา่ การเลือกสถาบนัท่ีจะน านโยบายใหม่ไปปฏิบติัหรือ การสร้างสถาบนั
ข้ึนมาใหม่หมดเป็นส่ิงท่ีมีผลส าคญัต่อการน านโยบายไปปฏิบติั ขอ้คน้พบน้ีขดักบัความรู้เดิม ตั้งแต่
ตน้ทศวรรษ 1970 ท่ีวา่การบริการทางสังคมตอ้งรวมศูนยเ์พื่อปรับปรุงการน านโยบายไปปฏิบติั เพราะ
ยิ่งรวมศูนย ์นโยบายบางอย่างก็ยิ่งส าคญัน้อยลง ความรู้ใหม่อนัน้ีแทท่ี้จริง ก็คือปัญหาของทฤษฎี
องคก์ารเดิมในเร่ืองการแบ่งงานออกตามความช านาญเฉพาะดา้นกบัการประสานงานนัน่เอง 
   ซาบาเตียร์ เห็นด้วยกบัความคิดท่ีว่าการมีจุดท่ีคดัคา้น (Veto Points) เกิดข้ึน
จ านวนมากเป็นส่ิงส าคญั ซ่ึงจะตอ้งมีการแกไ้ข เช่น บาร์แดชเสนอให้ใช้เคร่ืองมือ ทางโครงสร้าง 
(Structral device) เช่น ใชต้วับุคคล หน่วยงาน หรือกลุ่มคนท่ีมีอิทธิพลคอยถ่วงดุลการคดัคา้น 
   สรุปไดว้่า ความล้มเหลวของการน านโยบายไปปฏิบติัเกิดข้ึนเม่ือองค์การท่ีน า
นโยบายไปปฏิบติัมีผลประโยชน์หรือแรงจูงใจท่ีขดัแยง้กบัจุดมุ่งหมายของนโยบาย  ซ่ึงผูส้นบัสนุน
นโยบายอาจคิดวา่น่าจะหลีกเล่ียงได้ ทว่าในทางปฏิบติัการจดัโครงสร้างการน านโยบายไปปฏิบติั
ไม่ได้มีเพียงผูส้นับสนุนนโยบาย แต่ผูท่ี้คดัคา้นนโยบายก็พยายามผลกัดนัให้จดัองค์การตามท่ีตน
ตอ้งการดว้ย ผูส้นบัสนุนนโยบายจึงไม่ไดจ้ดัโครงสร้างการน านโยบายไปปฏิบติัอยา่งอิสระ 
  4. พฤติกรรมของเจ้าหน้าทีร่ะดับล่าง (Behavior of Street - Level Bureaucrats) 
   เม่ือปี ค.ศ. 1980 ไมเคิล ลิปสกี (Michael Lipsky) เป็นคนแรก ๆ ท่ีอธิบายว่า
นโยบายอาจเปล่ียนทิศทางได้จากการปฏิบติัจริงของผูป้ฏิบติัระดบัล่าง ตั้ งแต่นั้นมากฎหมายและ
นโยบายถูกมากวา่เป็นเพียงขอ้ความท่ียงัไม่มีผลทางปฏิบติั จนกวา่จะถูกน าไปปฏิบติัโดยการบริการ
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และบงัคบัใชน้โยบายเกือบทุกคนนโยบายตอ้งมีเจา้หนา้ท่ีระดบัล่างให้บริการและ ท าหนา้ท่ีเจา้หนา้ท่ี
ระดบัล่างเป็นผูติ้ดต่อโดยตรงกบักลุ่มเป้าหมายและมีอ านาจใชดุ้ลพินิจ 
   เจา้หน้าท่ีระดบัล่างมกัรู้สึกว่ามีปัญหารุนแรงเหมือนกนั คือการมีทรัพยากรไม่
เพียงพอ ส่วนการแกปั้ญหาความขดัแยง้ก็ใชว้ธีิต่าง ๆ จ านวนมากซ่ึงท าไปตามท่ีนึกไดเ้จา้หนา้ท่ีระดบั
ล่างจะใชอุ้บาย เช่น ใหข้อ้มูลไม่ครบ ใหผู้รั้บบริการรอคอย เรียกค่าใชจ่้ายต่าง ๆ จากผูรั้บบริการ หรือ
วธีิอ่ืน เช่น เลือกใหบ้ริการ เลือกนโยบายและวิธีแกปั้ญหา การกระท าของเจา้หนา้ท่ีระดบัล่างน้ีมีแบบ
แผนบางอยา่งท่ีพอสังเกตได ้เช่น เลือกท างานง่าย ๆ ท างานประจ าใชเ้วลามากส่วนมากท่ียาก ๆ จะท า
ต่อเม่ือผูรั้บบริการร้องขอมากกว่าจะเร่ิมท าเอง วิธีท างานอย่างหน่ึง คือ “ผกัชีโรยหน้า” (Creaming) 
หรือท าแบบขอไปที โดยท่ีไม่ไดค้  านึงถึงวตัถุประสงคข์องนโยบาย เจา้หน้าท่ีเลือกให้บริการคนท่ีจะ
ท าให้งานของตนส าเร็จตามเกณฑ์ ซ่ึงอาจไม่ใช่คนท่ีต้องการมากท่ีสุดอีกวิธีหน่ึงคือ จัดกลุ่ม
ผูรั้บบริการและใหบ้ริการเฉพาะส่วน  
   วิธีท  างานของเจา้หน้าท่ีระดบัล่างจะคล้าย ๆ กนัจนท าให้นโยบายถูกบิดเบือน 
ลิปสก้ีและคณะ พบวา่ วิธีการเหล่าน้ีถูกน าไปใชก้บันโยบายต่าง ๆ ทุกนโยบาย แต่ลิปสก้ีและคณะก็
สร้างองคค์วามรู้ท่ีส าคญัคือ พบวา่เจา้หนา้ท่ีระดบัล่างมีความส าคญัมาก อาจเรียกไดว้า่ส าคญัท่ีสุดใน
กระบวนการนโยบาย การศึกษานโยบายไปปฏิบติัทุกเร่ืองจึงไม่อาจละเลยพฤติกรรมของเจา้หน้าท่ี
ระดับล่าง แต่งานของลิปสก้ี และคณะก็มีจุดอ่อนตรงท่ีไม่สามารถให้ข้อเสนอแนะ ได้ว่าจะลด
พฤติกรรมต่อตา้นนโยบายเหล่าน้ีไดอ้ย่างไร แมใ้นภายหลงัเขาจะพยายามเสนอว่าให้เพิ่มเจา้หน้าท่ี
หรือทรัพยากรอ่ืน ๆ แต่ความตอ้งการรับบริการก็เพิ่มข้ึนตามไปดว้ย พฤติกรรมการต่อตา้นน้ีข้ึนอยูก่บั
การรับรู้และทศันคติ ซ่ึงอาจอธิบายไดด้ว้ยวฒันธรรมองคก์าร อาจเขา้ใจไดจ้ากการยึดงานประจ าและ
ต่อตา้นการเปล่ียนแปลงนโยบาย การรับรู้ภาระงานจึงอาจถูกก าหนด โดยวฒันธรรมอีกทอดหน่ึง 
   หากพฤติกรรมต่อตา้นนโยบายข้ึนอยู่กบัวฒันธรรมองคก์าร ปัญหาต่อมา คือ จะ
หาทางเปล่ียนแปลงวฒันธรรมองคก์าร ไดอ้ย่างไร แมน้กัวิชาการหลายคนไม่เห็นดว้ยว่าจะสามารถ
เปล่ียนวฒันธรรมได ้แต่บางคน เช่น ไชน์ (Schein) ก็เห็นวา่ถึงเปล่ียนยาก แต่ก็อยูใ่นวิสัยท่ีจะเปล่ียน
ได ้เง่ือนไขส าคญั คือ ผูบ้ริหารตอ้งเข้าใจวฒันธรรมองค์การของตน การศึกษา  การน านโยบายไป
ปฏิบติัหลายเร่ืองจึงรวมพฤติกรรมเจา้หนา้ท่ีระดบัล่างเขา้กบัวฒันธรรมองคก์าร เพื่อให้เขา้ใจการน า
นโยบายไปปฏิบติัไดดี้ยิง่ข้ึน 
  5.  พฤติกรรมกลุ่มเป้าหมายและเง่ือนไขทางสังคมเศรษฐกิจ (Target Group 
Behavior and Socioeconomic Conditions)  
   การน านโยบายไปปฏิบัติยงัได้รับผลกระทบจากปัจจัยประการสุดท้ายคือ 
พฤติกรรมของกลุ่มเป้าหมายท่ีตอบโต้ต่อนโยบาย นโยบายส่วนใหญ่มีผลมาจากพฤติกรรมของ
กลุ่มเป้าหมาย แมน้โยบายพยายามเปล่ียนพฤติกรรมกลุ่ม เป้าหมาย แต่พฤติกรรมกลุ่มเป้าหมาย ก็
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ไดรั้บอิทธิพลจากปัจจยัอ่ืน ๆ นอกเหนือไปจากนโยบาย ในความเป็นจริงแลว้ นโยบายจึงมีผลกระทบ
ต่อพฤติกรรมของกลุ่มเป้าหมายน้อยมาก ท านองเดียวกนั การเปล่ียนแปลงทางสังคมเศรษฐกิจและ
เง่ือนไขอ่ืนอาจมีผลกระทบต่อนโยบายดว้ย เช่น นโยบายสวสัดิการและการจา้งงานไดรั้บผลกระทบ
อยา่งมากจากปัจจยัทางเศรษฐกิจและตลาดแรงงาน 
   งานวิจยัการน านโยบายไปปฏิบติัส่วนใหญ่ไม่ไดศึ้กษาพฤติกรรมกลุ่มเป้าหมาย
และการเปล่ียนแปลงทางสังคมท่ีมีผลกระทบต่อการน านโยบายไปปฏิบติั บางคนสนใจให้บริการแต่
ไม่สนใจผลกระทบหรือผลลัพธ์ของการให้บริการ แต่ท่ีจริงนั้นผลกระทบของการให้บริการต่อ
กลุ่มเป้าหมายเป็นปัญหาของการน านโยบายไปปฏิบติั การท าความเขา้ใจการน านโยบายไปปฏิบติัจึง
แยกไม่ออกจากการศึกษาปฏิกิริยาตอบโตข้องกลุ่มเป้าหมาย หรือแมแ้ต่งานวิจยัท่ีสนใจศึกษาผลผลิต
มากกว่าผลลพัธ์ พฤติกรรมของกลุ่มเป้าหมายก็ยงัส าคญั เช่น ผลผลิตของการฝึกอบรมฝีมือแรงงาน
เยาวชนยอ่มข้ึนอยูก่บัความเต็มใจของกลุ่มเป้าหมายท่ีจะมีส่วนร่วมกลุ่มเป้าหมายจึงเป็นตวัแสดงใน
กระบวนการน านโยบายไปปฏิบติัดว้ย 
   แมจ้ะมีงานท่ีสนใจพฤติกรรมกลุ่มเป้าหมายอยู่บา้ง แต่ก็ยงัสร้างความรู้เก่ียวกบั
เร่ืองน้ีไม่มาก เช่น แนวทางจากล่างข้ึนบน (Bottom-up) สนใจพฤติกรรมกลุ่มเป้าหมาย  แต่เน้น
พฤติกรรมของผูรั้บบริการท่ีไดรั้บผลกระทบจากปัจจยัอ่ืนนอกเหนือจากนโยบาย  ส่วนแนวทางจาก
บนลงล่าง (Top-Down) แมส่้วนใหญ่จะไม่ไดส้นใจพฤติกรรมกลุ่มเป้าหมาย  แต่ก็ยกเวน้งานของ
แมซเมเนียนและซาบาเตียร์ ซ่ึงเสนอวา่การน านโยบายไปปฏิบติัจะลม้เหลว  หากไม่มีทฤษฎีสาเหตุ
และผล (Causal Theory) อธิบายวา่ท าอยา่งไรจึงจะท าใหน้โยบายบรรลุผล แมซเมเนียนและซาบาเตียร์ 
สรุปวา่การน านโยบายไปปฏิบติัท่ีลม้เหลวหลายกรณีเกิดเพราะไม่มีทฤษฎีสาเหตุและผลสนบัสนุนท่ี
เพียงพอ ความสัมพนัธ์เชิงสาเหตุและผลน้ียงัรวมไปถึงพฤติกรรมของกลุ่มเป้าหมายดว้ย แมซเมเนียน
และซาบาเตียร์เช่ือว่าโอกาสท่ีการน านโยบายไปปฏิบติั จะลม้เหลวยิ่งมีมากหากมีปัญหาพฤติกรรม
ของผูป้ฏิบติัท่ีจะตอ้งแก้ไข แต่จากงานวิจยัหลายช้ิน ท าให้ซาบาเตียร์เช่ือว่านโยบายที่มีเป้าหมาย
การเปล่ียนแปลงท่ีชดัเจนจะกระตุน้ใหก้ลุ่มเป้าหมายท าตาม 
   ปฏิกิริยาของกลุ่มเป้าหมายเป็นส่ิงส าคัญต่อการน านโยบายไปปฏิบัติ  ซ่ึง
นกัวชิาการตอ้งหาทางท าความเขา้ใจ เหตุผลก็เพราะ ประการแรก พฤติกรรมกลุ่มเป้าหมาย เกิดข้ึนกบั
การน านโยบายไปปฏิบติั ประการท่ีสอง นกัวิชาการอาจไดค้วามรู้จากการประเมินผลนโยบายงาน
ประเมินผลหลายช้ินให้ความรู้ว่ากลุ่มเป้าหมายตอบสนองอย่างไรต่อนโยบาย ทั้ ง ๆ ท่ีนักวิจัย
ประเมินผลสนใจข้อสรุปทางทฤษฎีว่านักวิชาการท่ีศึกษาการน านโยบายไปปฏิบติั  แต่นักวิจัย
ประเมินผลก็ให้ความสนใจกับพฤติกรรมกลุ่มเป้าหมาย นอกจากจะสนใจการตอบสนองของ
กลุ่มเป้าหมายต่อนโยบายแล้ว นักวิจยัประเมินผลยงัสนใจพฤติกรรมท่ีแตกต่างกนัของบุคคลตาม
ปัจจยัพื้นฐานต่าง ๆ เช่น การศึกษาและพื้นฐานทางสังคม เช่น คนจนหรือคนมีการศึกษาน้อยไดรั้บ
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ประโยชน์จากนโยบายมีเป้าหมายช่วยคนจนนอกจากน้ีเจา้หนา้ท่ีระดบัล่างยงัสร้างผกัชีโรยหนา้และ
เลือกกลุ่มเป้าหมายโดยอคติ ประการท่ีสาม สาขาวิชาสังคมวิทยากฎหมายซ่ึงสนใจสร้างทฤษฎีนั้น
สนใจศึกษาการตอบสนองของกลุ่มเป้าหมายมากข้ึน การศึกษาน้ีช้ีให้เห็นถึงความส าคญัของ
การอธิบายถึงกฎระเบียบ และสิทธิท่ีจะได้รับบริการเพราะท่ีผ่านมามีกฎหมาย เพิ่มข้ึนมาก แต่
กลุ่มเป้าหมายไม่รับรู้หลายคนละเลยสิทธิและหนา้ท่ีของตนเอง ทวา่ในทางกลบักนั เม่ือกลุ่มเป้าหมาย
รับรู้กฎหมายแลว้ก็ตอ้งมีการจูงใจใหท้  าตามเพราะบางคร้ังการบงัคบัใชก้ฎหมาย ก็ไม่ไดส้อดคลอ้งกบั
ปทัสถานของกลุ่ม ดังนั้ น โดยหลักแล้วกฎหมายท่ีน่าจะถูกน าไปปฏิบัติจึงต้องสอดคล้องกับ
พฤติกรรมหรือปทสัถานท่ีเป็นอยู ่
   อยา่งไรก็ตาม กฎหมายกบัการตอบโตข้องกลุ่มก็ข้ึนอยูก่บันโยบายประเด็นส าคญั
ท่ีนโยบายมีเป้าหมายในการบงัคบัหรือให้บริการ โดยทัว่ไปแลว้ กลุ่มเป้าหมายคาดหวงัว่าจะไดรั้บ
ประโยชน์จากการใหบ้ริการ จึงยนิยอมจ่ายค่าบริการมากกวา่การบงัคบั แต่การแจง้ให้ทราบถึงสิทธิใน
การรับบริการมีปัญหา กลุ่มท่ีดอ้ยสิทธิท่ีสุดมกัเป็นผูรั้บรู้ขอ้มูลนอ้ยท่ีสุด ปัญหาอีกอยา่งคือ การตราหน้า 
(Stigmatization) ซ่ึงท าใหค้นเสียเปรียบขาดแรงจูงใจท่ีจะใชบ้ริการทั้ง ๆ ท่ีเขาเป็นผูมี้สิทธิ 
   ส่วนการท าตามกฎระเบียบนั้นข้ึนอยู่กบัตน้ทุนของกลุ่มเป้าหมาย ตน้ทุนน้ีไม่ได้
ข้ึนอยูก่บัจ  านวนเงิน แต่ข้ึนอยูก่บัความน่าจะเป็นของการบงัคบัของทางการ ผลกระทบจากการบงัคบั
และลงโทษเป็นหวัขอ้วจิยัท่ีสาขาวชิาสังคมวทิยากฎหมายและอาชญาวิทยาสนใจ งานวิจยัหลายช้ินตั้ง
ขอ้สงสัยต่อวธีิลงโทษ เพราะพบวา่การใชว้ธีิจูงใจจะมีผลต่อ  การเปล่ียนแปลงพฤติกรรมมากการห้าม
หรือการบงัคบั แต่การใชก้ฎระเบียบบางอยา่ง เช่น การให้เงินอุดหนุนหรือคุม้ครองภาคอุตสาหกรรม
และเกษตร ไม่อาจใชต้น้ทุน ตอ้งดูจากประโยชน์ท่ีกลุ่มเป้าหมายจะไดรั้บซ่ึงจะท าให้การน านโยบาย
ไปปฏิบติัมีโอกาสประสบความส าเร็จมากข้ึน แมว้า่อาจตอ้งเปล่ียนพฤติกรรมกลุ่มเป้าหมายเป็นอยา่ง
มากก็ตาม 
   นอกจาก น้ีพฤติกรรมกลุ่มเ ป้าหมายย ังแตกต่างกันไปตามประเภทของ
กลุ่มเป้าหมาย พฤติกรรมและปทสัถานเหล่าน้ีต่างกนัตามการศึกษาและพื้นฐานทางสังคม นโยบาย
บางอยา่งท่ีออกมาเพื่อบงัคบัเอกชนท่ีมีทรัพยากรปกป้องผลประโยชน์ตนเองมากกวา่คนธรรมดายอ่ม
ถูกเอกชนเหล่านั้นตอบโตม้ากกวา่ผูรั้บบริการทัว่ไป 
 8. ตัวแบบทีใ่ช้ในการศึกษาตามกรอบแนวความคิดของ Donald S. Van Meter & Cart 
E. Van Hon ปี ค.ศ. 1975  
  Donald S. Van Meter & Cart E. Van Hon (1975 : 445-488) มุ่งอธิบาย
กระบวนการน านโยบายไปปฏิบติั โดยมองจากบนลงล่างและมุ่งแสดงวา่ขั้นตอนของการน านโยบาย
ไปปฏิบติัวา่ “การน านโยบายไปปฏิบติั” หมายถึง ความพยายามทั้งของรัฐ บุคคล หรือ  กลุ่มบุคคล ท่ี
จะกระท าการใหบ้รรลุวตัถุประสงคท่ี์ไดก้ าหนดไว ้กล่าวคือ เป็นการเปล่ียนแปลงส่ิงท่ีไดต้ดัสินใจไว้
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แลว้ให้อยู่ในรูปของการกระท า และไดส้รุปว่าตวัแปรท่ีเช่ือมโยงระหว่างนโยบายและผลการปฏิบติังานมี
ดว้ยกนั 6 ปัจจยั หรือตวัแปรท่ีส าคญั คือ  
   1. วตัถุประสงคห์รือมาตรฐานของนโยบาย 
   2. ทรัพยากรนโยบาย 
   3. การส่ือสารและการท าใหป้ฏิบติัตามนโยบายในระหวา่งองคก์ารต่าง ๆ 
   4. คุณลกัษณะของหน่วยงานท่ีรับผดิชอบเร่ืองการปฏิบติั 
   5. สภาพสังคม เศรษฐกิจ และการเมือง 
   6. คุณสมบติัของบุคคลท่ีรับผดิชอบ 
   ปัจจัยทั้ง 6 ประการดังกล่าว สรุปได้ดังนี ้
   1. มาตรฐานและวตัถุประสงค์ของนโยบาย (Policy Standards and Objectives) 
หมายความวา่ นโยบายตอ้งมีวตัถุประสงคท่ี์เป็นรูปธรรมและมีมาตรฐานท่ีชดัเจนเพื่อให้สะดวกต่อ
การประเมินผลการปฏิบติังาน ในการศึกษาวา่ปัจจยัอะไรท่ีมีอิทธิพลต่อผลลพัธ์ของนโยบายท่ีเกิดข้ึน
ส่ิงท่ีส าคญัส่ิงแรกคือจะต้องท าการวิเคราะห์ให้ชัดเจนว่า วตัถุประสงค์ ท่ีก าหนดไวใ้นนโยบาย          
มีอะไรบา้ง เน่ืองจากการบรรลุวตัถุประสงคเ์ป็นเกณฑ์ท่ีจะใชป้ระเมินความส าคญัหรือความลม้เหลว
ของการน านโยบายไปปฏิบติั จึงใช้วตัถุประสงค์เป็นกรอบแนวทางปฏิบติัต่าง ๆ วตัถุประสงค์เป็น
ส่วนขยายเป้าหมายรวมของนโยบายใหช้ดัเจนยิง่ข้ึนและง่ายต่อการเขา้ใจ 
   2.  ทรัพยากรของนโยบาย (Policy Resources) นโยบายนอกจากจะมีวตัถุประสงค์และ
มาตรฐานที่ก าหนดไวช้ัดเจนแล้ว จะตอ้งมีการระบุทรัพยากรต่าง ๆ ที่จ  าเป็นต่อการน านโยบาย
ไปปฏิบติัทรัพยากรในท่ีน้ีหมายถึง ทรัพยากรบุคคล วสัดุ อุปกรณ์ เคร่ืองใช้ต่าง ๆ และงบประมาณ
รวมทั้งความคล่องตวัในการเบิกจ่ายงบประมาณดว้ย เพราะบางคร้ัง มีงบประมาณเพียงพอ แต่ประสบ
ปัญหาความล่าชา้ในการเบิกจ่ายงบประมาณ ไม่สามารถน างบประมาณ ออกมาใชไ้ดท้นัต่อเหตุการณ์ 
ท าใหก้ารปฏิบติันโยบายนั้นลม้เหลวได ้
   3. การ ส่ื อสารระหว่ างองค์การและการบังคับให้ เ ป็นไปตามนโยบาย
(Interorganizational Communication and Enforcement Activities) หมายความวา่ ความสัมพนัธ์ระหวา่ง
องค์การ อนัได้แก่ ความสัมพนัธ์ระหว่างรัฐบาลกลางและทอ้งถ่ิน ตอ้งเป็นไปอย่างมีคุณภาพและ
เป็นไปตามหลกัของการกระจายอ านาจ สามารถส่ือสารกนัเขา้ใจและบงัคบัใชน้โยบายได ้ในการน า
นโยบายไปปฏิบติัอย่างมีประสิทธิภาพ ผูรั้บผิดชอบในหน่วยต่าง ๆ ท่ีเก่ียวข้องต้องมีข้อมูลและ
ข่าวสาร      ท่ีตรงกนัในเร่ืองวตัถุประสงคข์องนโยบาย ดงันั้น การส่ือสารระหว่างผูก้  าหนดนโยบาย
หรือหน่วยต่าง ๆ ท่ีรับผิดชอบในการน านโยบายไปปฏิบติัและระหว่างองค์การหรือหน่วยงานจึงมี
ความส าคญัมาก การส่ือสารท่ีถูกตอ้งรวดเร็วและต่อเน่ืองตลอดจนไม่มีการปิดบงัข่าวสารระหวา่งกนั
นอกจากนั้นการส่ือสารภายในหน่วยงานเดียวกนัตอ้งมีประสิทธิภาพดว้ย 
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   4. ลกัษณะของหน่วยงานท่ีน านโยบายไปปฏิบติั (Characteristics of Implementing 
Agencies) ซ่ึงมีปัจจยัหลายประการอนัมีผลต่อความส าเร็จหรือลม้เหลวของการน านโยบายไปปฏิบติั 
ไดแ้ก่ 
    4.1 จ  านวนบุคลากรและความสามารถของบุคลากรในหน่วยงานท่ีรับผิดชอบ 
    4.2  ระดบัของการควบคุมตามล าดบัชั้นบงัคบับญัชา หน่วยงานต่าง ๆ ภายใน
หน่วยงานท่ีรับผดิชอบ 
    4.3 ทรัพยากรทางการเมืองของหน่วยงานท่ีรับผิดชอบ เช่น ความสนับสนุน        
ท่ีไดรั้บจากฝ่ายบริหารและฝ่ายนิติบญัญติั 
    4.4 ความส าคญัของหน่วยงานรับผดิชอบ 
    4.5 ระดบัของการส่ือสารแบบเปิดให้หน่วยงานท่ีรับผิดชอบ รวมถึงการต่ออยา่ง
เสรีระหวา่งบุคลากรระดบัเดียวกนัและต่างระดบักนั 
    4.6 สารสัมพนัธ์ทั้งท่ีเป็นทางการและไม่เป็นทางการท่ีหน่วยงานรับผิดชอบ  มี
กบัผูก้  าหนดนโยบายในระดบัต่าง ๆ  
   5. เง่ือนไขทางเศรษฐกิจ สังคม และการเมือง (Economic, Social and Political 
Conditions) ในการน านโยบายไปปฏิบติั ปัจจยั ต่าง ๆ ดงักล่าวมีผลหรืออิทธิพลต่อความส าคญัหรือ
ลม้เหลวของนโยบายแตกต่างกนัข้ึนกบัสภาพแวดลอ้มทางเศรษฐกิจ สังคม และการเมือง ในขณะนั้น 
สภาพแวดลอ้มทางเศรษฐกิจ สังคม และการเมือง ท่ีควรพิจารณา ไดแ้ก่ 
    5.1 ทรัพยากรทางเศรษฐกิจท่ีมีอยู่ในพื้นท่ี ท่ีน านโยบายไปปฏิบัตินั้ น ๆ 
เพียงพอหรือไม่ท่ีจะช่วยผลกัดนัใหก้ารน านโยบายไปปฏิบติับรรลุ 
    5.2 การน านโยบายไปปฏิบติัจะส่งผลกระทบอะไรต่อสภาพเศรษฐกิจและ
สังคมท่ีส าคญั ๆ ในเขตพื้นท่ีด าเนินการนั้น 
    5.3 ประชาชนในพื้นท่ีด าเนินการมีความเห็นอย่างไรต่อการน านโยบาย        
ไปปฏิบติัและความเห็นดงักล่าวจริงจงัแค่ไหน 
    5.4  ผูน้  าต่าง ๆ ในเขตพื้นท่ีด าเนินการเห็นดว้ยหรือคดัคา้นต่อการน านโยบาย
ไปปฏิบติั 
    5.5  ประชาชนในเขตพื้นท่ีด าเนินการส่วนใหญ่ชมชอบพรรคการเมืองในและ
พรรคการเมืองนั้นมีความเห็นอยา่งไรต่อเร่ืองน้ี 
    5.6  กลุ่มผลประโยชน์ต่าง ๆ มีการเคล่ือนไหวเพื่อสนับสนุนหรือคัดค้าน
นโยบายน้ีหรือไม่อยา่งไร 
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   6. ท่าทีของผูน้ านโยบายไปปฏิบติั (Disposition the Implementers) คุณสมบติั
ของบุคลากรท่ีรับผิดชอบนับว่าเป็นปัจจยัท่ีส าคญัหน่ึงท่ีจะมีอิทธิพลหรือมีผลต่อความส าเร็จหรือ
ความลม้เหลวของการน านโยบายไปปฏิบติั คุณสมบติัดงักล่าว ไดแ้ก่ 
    6.1  ความรู้ ความช านาญทางเทคนิค และทกัษะทางการเมือง 
    6.2  ทศันคติของผูรั้บผดิชอบในการน านโยบายไปปฏิบติั 
    6.3  ผลกระทบท่ีมีต่อพฤติกรรมของผูน้ านโยบายไปปฏิบติั 
    6.4  ค่านิยมของผูป้ฏิบติั 
    6.5 อ านาจ ศกัด์ิศรีและผลประโยชน์ของผูน้ านโยบายไปปฏิบติั 
  ตวัแบบของฟาน มีเตอร์ และฟาน ฮอร์น จ าแนกดว้ยตวัแปรออกตามปัญหาการน า
นโยบายไปปฏิบติั และมีลกัษณะเป็นการเปรียบเทียบอย่างง่าย ๆ เขาเสนอว่าการวิเคราะห์การน า
นโยบายไปปฏิบติัต้องน าการเปล่ียนแปลงและน าระดับของการเห็นฟ้องกันมาร่วมพิจารณาด้วย 
สมมติฐานของ ฟาน มีเตอร์ และฟาน ฮอร์น คือ การน านโยบายไปปฏิบติัจะประสบความส าเร็จมาก
ท่ีสุด เม่ือการเปล่ียนแปลงมีเพียงเล็กนอ้ยและคนเห็นดว้ยกนักบัจุดมุ่งหมายของนโยบายในระดบัสูง 
ตวัแบบของฟาน มีเตอร์ และฟาน ฮอร์น เป็นจุดเร่ิมตน้ท่ีท าให้เกิดการศึกษากระบวนนโยบายเป็น
จ านวนมาก ตวัแบบน้ีมุ่งอธิบายการน านโยบายไปปฏิบติัมากกว่าสนใจ ให้ค  าแนะน าแก่ผูก้  าหนด
นโยบาย ส่วนท่ีมานั้น ฟาน มิเตอร์ และฟาน ฮอร์น น าองคค์วามรู้มาจากวรรณกรรม 3 ดา้น คือ ทฤษฎี
องค์การ การศึกษาผลกระทบของนโยบาย และการศึกษาความสัมพนัธ์ระหว่างรัฐบาลกลางกับ
ทอ้งถ่ิน (Hill & Hupe, 2006 : 45-48)  
  จากแนวคิดดงักล่าว Donald S. Van Meter and Cart E. Van Hon ไดเ้สนอตวัแบบ
กระบวนการน านโยบายไปปฏิบติัดงัน้ี 
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ภาพท่ี 2.11 ตวัแบบกระบวนการการน านโยบายไปปฏิบติัของ ฟาน มีเตอร์ และฟาน ฮอร์น  
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
เลตเตอร์(Lester, et al., 1987 : 202) 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
นโยบาย 

มาตรฐานและ 
วัตถุประสงค์ 

 
ทรัพยากร 
 

การส่ือสาร 
ระหวา่ง 
องคก์ารและ 
การบงัคบั 
 

ลกัษณะของ 
หน่วยงานท่ี 
น านโยบาย 
ไปปฏิบติั 
 

เง่ือนไขทาง 
เศรษฐกิจ 
สงัคม และ 
การเมือง 

ท่าทีของ 
ผูน้ านโยบาย 
ไปปฏิบติั 

 
 
 
 
 
 
 
 

ผลการ 
ปฏิบติังาน 
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แนวคดิและทฤษฎเีกีย่วกบัคณะกรรมการการเลอืกตั้ง (กกต.) 
 
  รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย (2550 : 196)  กล่าววา่คณะกรรมการการเลือกตั้ง       
เป็นผูค้วบคุมและด าเนินการจดัให้มีการเลือกตั้งหรือสรรหาสมาชิกสภาผูแ้ทนราษฎร สมาชิกวุฒิสภา  
สมาชิกสภาทอ้งถ่ินและผูบ้ริหารทอ้งถ่ิน  แลว้แต่กรณีรวมทั้งการออกเสียงประชามติ ให้เป็นไปโดย
สุจริตและเท่ียงธรรม 
  ศรชัย   ทา้วมิตร (2549 : 122)  กล่าวว่า คณะกรรมการการเลือกตั้งเป็นองค์กรท่ี
เกิดข้ึนใหม่ตามบทบญัญติัแห่งรัฐธรรมนูญ  เพื่อท าหนา้ท่ีควบคุม  ก ากบั  ดูแล  การเลือกตั้งให้เป็นไป
ดว้ยความบริสุทธ์ิและยติุธรรม  ตามครรลองระบอบประชาธิปไตย 
  องค์กรอิสระตามรัฐธรรมนูญ  ซ่ึงมีฐานะเสมือนกลไกการตรวจสอบอ านาจรัฐ  คือ
เป็นหวัใจของการปฏิรูปการเมืองตามเจตนารมณ์ของรัฐธรรมนูญฉบบัปัจจุบนัเพื่อให้การตรวจสอบ
การใช้อ านาจรัฐเป็นไปอยา่งมีประสิทธิภาพและตอบสนองความตอ้งการของประชาชนอยา่งแทจ้ริง  
รัฐธรรมนูญฉบบัปัจจุบนัจึงได้ก าหนดให้มีการจดัตั้งองค์กรอิสระข้ึนมาท าหน้าท่ีตรวจสอบการใช้
อ านาจรัฐ  เพื่อให้การใช้อ านาจรัฐเป็นไปโดยสุจริตและอยู่ภายใตก้รอบของกฎหมาย  รวมทั้งการ
คุม้ครองสิทธิเสรีภาพของประชาชน  และพิทกัษค์วามเป็นกฎหมายสูงสุดของรัฐธรรมนูญ   
  คณะกรรมการการเลือกตั้งเป็นองค์ท่ีเกิดข้ึนใหม่ตามบทบญัญติัแห่งรัฐธรรมนูญ           
เพื่อท าหนา้ท่ีควบคุม  ก ากบั  ดูแล  การเลือกตั้งให้เป็นไปดว้ยความบริสุทธ์ิและยุติธรรม ตามครรลอง
ระบอบประชาธิปไตย และในอดีตท่ีผ่านมาไม่ว่าเป็นการเลือกตั้งในระดบัชาติหรือระดบัทอ้งถ่ิน  
องคก์รหรือหน่วยงานท่ีท าหนา้ท่ีควบคุม  ก ากบั  ดูแล  การเลือกตั้ง  ยงัขาดความเป็นกลางและความ
เป็นอิสระอยา่งแทจ้ริง  ดงันั้นในการจดัท ารัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย  พุทธศกัราช  2534  จึง
บญัญติัใหมี้องคก์รหน่ึงข้ึน  เรียกวา่  “คณะกรรมการการเลือกตั้ง”  เพื่อท าหนา้ท่ีควบคุม  ก ากบั  ดูแล  
การเลือกตั้งสมาชิกสภาผูแ้ทนราษฎร  โดยได้มีการออกกฎหมายคณะกรรมการการเลือกตั้งเป็นท่ี
เรียบร้อยแลว้แต่ยงัไม่มิไดมี้การด าเนินการแต่อยา่งใด 
  ต่อมาได้มีการรณรงค์เพื่อให้มีการปฏิรูปทางการเมืองเกิดข้ึน  และเป็นเหตุน าไปสู่
การจดัท ารัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทยพุทธศกัราช 2540 ในการน้ีได้ค  านึงถึงการเลือกตั้ ง            
ซ่ึงเป็นเหตุหน่ึงท่ีจะให้การปฏิรูปทางการเมืองสัมฤทธิผล  หากการเลือกตั้งเป็นไปดว้ยความบริสุทธ์ิ
และยุติธรรม  ดงันั้นจึงได้บญัญติัให้มีองค์กรหน่ึงข้ึน เรียกว่า  “คณะกรรมการการเลือกตั้ง” เพื่อ
ควบคุมและด าเนินการจดัหรือจดัให้มีการเลือกตั้งสมาชิกสภาผูแ้ทนราษฎร  สมาชิกวุฒิสภา  สมาชิก
สภาทอ้งถ่ิน  และผูบ้ริหารทอ้งถ่ินรวมทั้งการออกเสียงประชามติ  ให้เป็นไปดว้ยความบริสุทธ์ิและ
ยุติธรรม  เป็นองค์กรท่ีมีความเป็นกลางและมีอิสระอยา่งแทจ้ริง  ซ่ึงประกอบดว้ยประธานกรรมการ  
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และกรรมการอ่ืนอีก  4  คน  ซ่ึงพระมหากษตัริยท์รงแต่งตั้งตามค าแนะน าของวุฒิสภา  จากผูที้่มี
ความเป็นกลางทางการเมือง  มีความซ่ือสัตยสุ์จริตเป็นประจกัษ ์ และเป็นผูท่ี้มีสัญชาติไทยโดยก าเนิด   
มีอายุไม่ต ่ากว่า  40  ปีบริบูรณ์  วุฒิการศึกษา  ไม่ต ่ากว่าปริญญาตรีหรือเทียบเท่า  และไม่มีลกัษณะ
ตอ้งห้าม  เช่นไม่เป็นสมาชิกสภาผูแ้ทนราษฎร  สมาชิกวุฒิสภาหรือสมาชิกพรรคการเมือง ฯลฯ  โดยผา่น
กระบวนการสรรหาเสนอรายช่ือผูท่ี้มีคุณสมบติัดงักล่าว  จ  านวน  5  คน ต่อสมาชิกวุฒิสภาและท่ี
ประชุมใหญ่ศาลฎีกาสรรหา  5  คน  เสนอต่อประธานวฒิุสภา  รวมเป็น  10 คน  วุฒิสภาคดัเลือกเหลือ
เพียง  5  คน  (ศรชยั  ทา้วมิตร, 2549 : 121-123) 
  แนวความคิดว่าด้วยการมีองค์กรอิสระเพื่อท าหน้าท่ีในการบริหารจดัการเลือกตั้ง        
อย่างมีคุณภาพ  เพื่อให้เกิดความสุจริตและเท่ียงธรรมอันน าไปสู่การสร้างความชอบธรรมทาง
การเมืองภายใต้การเมืองการปกครองแบบประชาธิปไตยนั้ น  เ ป็นท่ีมาของการสถาปนา  
“คณะกรรมการการเลือกตั้ง” ไวใ้นรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย  พุทธศกัราช 2540 และไดมี้
การตราพระราชบญัญติัประกอบดว้ยคณะกรรมการการเลือกตั้ง พ.ศ.2541 
  คณะกรรมการการเลือกตั้งไดด้ าเนินกิจกรรมมาตั้งแต่ปี พ.ศ.2541 จนถึง ปัจจุบนั มี
การด าเนินงานรวมระยะเวลา  10  ปี  ตามขอบเขตบทบาทอ านาจหนา้ท่ีของคณะกรรมการการเลือกตั้ง
ท่ีก าหนดไว ้ เป็นระยะเวลาท่ีสมควรไดมี้การประเมินผลการท างานของคณะกรรมการการเลือกตั้งวา่
ไดบ้รรลุเจตนารมณ์ของการจดัการการเลือกตั้งตามท่ีก าหนดไวใ้นรัฐธรรมนูญ 
   โครงสร้างองค์กรผู้รับผิดชอบการเลือกตั้ ง  จากอ านาจหน้าท่ี   คณะกรรมการ           
การจดัการการเลือกตั้ง  มีหน้าท่ีโดยตรงในการจดัการเลือกตั้ง ควบคุม ก ากับ ติดตั้ง  สอบสวน 
วนิิจฉยั  ตดัสิน  กรณีปัญหาท่ีเกิดจากการเลือกตั้งและไดจ้ดัโครงสร้างองคก์รผูรั้บผิดชอบการเลือกตั้ง
ส่วนกลาง  เรียกว่า  กกต. กลาง มี  5  คน ระดบัจงัหวดั  เรียกว่าคณะกรรมการ การเลือกตั้งประจ า
จงัหวดั  (กกต. จว.) ระดบัเขต เรียกว่าคณะกรรมการการเลือกตั้งประจ าเขต  คณะกรรมการประจ า
หน่วยเลือกตั้ง (กปน.) (ศรชยั  ทา้วมิตร, 2549 : 123-124) 
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ภาพท่ี 2.12  โครงสร้างองคก์รผูรั้บผิดชอบการเลือกตั้ง 

โครงสร้างองค์กรผู้รับผดิชอบการเลอืกตั้ง 
 
     คณะกรรมการการเลอืกตั้ง (กกต.) 5  คน 
     (รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทย  พุทธศกัราช  2540  มาตรา  136) 
 
 

      ส านักงานคณะกรรมการการเลอืกตั้ง  
     (พระราชบญัญติัประกอบรัฐธรรมนูญวา่ดว้ยคณะกรรมการการเลือกตั้งฯ  มาตรา  25) 
 
 

     คณะกรรมการการเลอืกตั้งประจ าจังหวดั (กกต. จว.) 
      5  คน  51  จงัหวดั  7  คน  23  จงัหวดั 9  คน  2  จงัหวดั 

                               (พระราชบญัญติัประกอบรัฐธรรมนูญวา่ดว้ยคณะกรรมการการเลือกตั้งฯ    
                    มาตรา  11 และ  12) 
 

 
       คณะกรรมการการเลอืกตั้งประจ าเขตเลอืกตั้ง (กกต. เขต) 
       ไม่นอ้ยกวา่ 9  คน (400  เขตเลือกตั้งไม่นอ้ยกวา่ 3,600  คน) (พระราชบญัญติั 

      ประกอบรัฐธรรมนูญวา่ดว้ยการเลือกตั้งสมาชิกสภาผูแ้ทนราษฎรและสมาชิก 
      วฒิุสภาฯ   มาตรา  12) 
 

 
        คณะกรรมการนับคะแนนเลอืกตั้ง (กนค.) 
       จ  านวนตามท่ีเห็นสมควร (อาจมีจ านวนถึง  300 คน/เขต) 

                     (พระราชบญัญติัประกอบรัฐธรรมนูญวา่ดว้ยการเลือกตั้งสมาชิก 
                    สภาผูแ้ทนราษฎรและสมาชิกวฒิุสภาฯ   มาตรา  12) 
 

        คณะกรรมการประจ าหน่วยเลอืกตั้ง (กปน.) 
       ไม่นอ้ยกวา่ 7  คน  (ประมาณ 70000 หน่วย  ไม่นอ้ยกวา่  490000  คน) 

                     (พระราชบญัญติัประกอบรัฐธรรมนูญวา่ดว้ยการเลือกตั้งสมาชิก 
                     สภาผูแ้ทนราษฎรและสมาชิกวฒิุสภาฯ   มาตรา  13) 
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1.2 อ านาจหน้าที่ของส านักงานคณะกรรมการการเลือกตั้งประจ าจังหวดั 
รับผิดชอบงานธุรการของคณะกรรมการการเลือกตั้งประจ าจงัหวดั งานท่ีมี

กฎหมายบัญญัติให้เป็นอ านาจหน้าท่ีของผู ้อ  านวยการการเลือกตั้ งประจ าจังหวดั และงานท่ี
คณะกรรมการการเลือกตั้ งและส านักงานคณะกรรมการการเลือกตั้ งมอบหมาย รวมทั้ งงานท่ี
คณะกรรมการการเลือกตั้งประจ าจงัหวดัมอบหมาย  โดยแบ่งส่วนงานออกเป็น  5  งาน  ดงัน้ี 

3.2.1 งานอ านวยการ  มีหน้าท่ีด าเนินการเก่ียวกับการจัดท าแผนงาน  
โครงการ แผนปฏิบติังาน  การจดัท าค าของบประมาณรายจ่าย  รวมทั้งการประสานงานด้านแผน                
การติดตาม  ประเมินผล  และจดัท ารายงานผลการปฏิบติังานของส านกังานคระกรรมการ การเลือกตั้ง
ประจ าจงัหวดั  ประสานงานกบัส่วนงานส่วนราชการหรือหน่วยงานอ่ืน ในการรวบรวมขอ้มูล  สถิติ  
ตวัเลข  และจดัท าระบบขอ้มูลขอ้สนเทศท่ีเก่ียวขอ้งเพื่อใชใ้นการปฏิบติังานและเผยแพร่  ด าเนินการ
เก่ียวกบังานสารบรรณและงานธุรการทัว่ไปของส านกังานคณะกรรมการ  การเลือกตั้งประจ าจงัหวดั  
ด าเนินการเก่ียวกบังานพสัดุครุภณัฑ์  วสัดุอุปการณ์  และการเบิกจ่ายงบประมาณของส านักงาน
คณะกรรมการการเลือกตั้งประจ าจงัหวดั  ตรวจสอบเอกสาร  เพื่อเบิกจ่ายเงิน  บนัทึกบญัชี  และ
รายงานบญัชีแยกประเภท  ด าเนินการเก่ียวกบัการควบคุมตรวจสอบการมาปฏิบติังานของพนกังาน
และลูกจ้างจังหวดั  ตลอดจนข้อมูลด้านบุคคลเบ้ืองต้น ปฏิบัติงานร่วมกับหรือสนับสนุนการ
ปฏิบติังานของส านักงานอ่ืนท่ีเก่ียวขอ้งหรือตามท่ีได้รับมอบหมาย  รวมทั้งงานท่ีมิได้อยู่ในความ
รับผดิชอบของกลุ่มงานอ่ืนโดยเฉพาะ 
    3.2.2 งานจดัการเลือกตั้ง  มีหน้าท่ีประสานงานและด าเนินการจดัให้มี
การเลือกตั้งตามกฎหมายประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยสมาชิกสภาผูแ้ทนราษฎรและการได้มาซ่ึง
สมาชิกวุฒิสภา  การออกเสียงประชามติตามกฎหมายประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยการออกเสียง
ประชามติ การเลือกตั้งตามกฎหมายวา่ดว้ยการเลือกตั้งสมาชิกสภาทอ้งถ่ินหรือผูบ้ริหารทอ้งถ่ิน 
    3.2.3 งานพรรคการเมือง  มีหนา้ท่ีประสานงานและด าเนินการสนบัสนุน
กิจการของพรรคการเมืองและสาขาพรรคการเมืองในเขตพื้นท่ี  การยื่นบญัชีทรัพยสิ์นและหน้ีสินของ
คณะกรรมการสาขาพรรคการเมือง  การยื่นบัญชีรายรับและรายจ่ายในการเลือกตั้งของผูส้มคัร          
รับเลือกตั้งสมาชิกสภาผูแ้ทนราษฎร สมาชิกวฒิุสภา  และสมาชิกสภาทอ้งถ่ินหรือผูบ้ริหารทอ้งถ่ิน 
    3.2.4 งานการมีส่วนร่วม  มีหน้าทีประสานและด าเนินการส่งเสริมการมี
ส่วนร่วมในกระบวนการเลือกตั้ง  เสนอความเห็นเก่ียวกบัการรับรององค์การเอกชนตรวจสอบ
การเลือกตั้ง  การรณรงคใ์หป้ระชาชนมีส่วนร่วมทางการเมืองและเผยแพร่ความรู้เก่ียวกบัการปกครอง
ระบอบประชาธิปไตยอนัมีพระมหากษตัริยเ์ป็นประมุข 
    3.2.5 งานสืบสวนสอบสวน  มีหน้า ท่ีด าเนินการสืบสวนสอบสวน
ข้อเท็จจริงในพื้นท่ี  ตามท่ีคณะกรรมการการเลือกตั้ งและส านักงานคณะกรรมการการเลือกตั้ ง
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มอบหมาย   รับเร่ืองร้องเรียนและเร่ืองร้องคดัค้านการเลือกตั้งสมาชิกสภาท้องถ่ินหรือผูบ้ริหาร
ทอ้งถ่ิน 
  วิสัยทัศน์ เป็นองคก์รท่ีมีการปฏิบติังานท่ีรวดเร็ว มีประสิทธิภาพ  ถูกตอ้ง  โปร่งใส  
ตรวจสอบได ้ มีความเป็นกลางทางการเมือง  มุ่งพฒันาให้การจดัการเลือกตั้งและออกเสียงประชามติ
ไดม้าตรฐาน  ผูมี้ส่วนเก่ียวขอ้งพึงพอใจ  และผลการฏิบติังานเป็นท่ียอมรับของสังคม 
  ปรัชญาองค์กร องคก์รยดึหลกัธรรมาภิบาล ผูป้ฏิบติังานยดึหลกัสุจริตและเท่ียงธรรม 
  พันธกิจ การเลือกตั้งและการออกเสียงประชามติตอ้งเป็นไปโดยสุจริตและเท่ียงธรรม  
โดยทุกภาคส่วนของสังคมมีส่วนร่วม  ด าเนินการหรือประสานการให้ความรู้แก่ประชาชนเก่ียวกบั
การปกครองระบอบประชาธิปไตย  การควบคุม ตรวจสอบ  และส่งเสริมการด าเนินกิจกรรม           
ของพรรคการเมือง  ปรับปรุงพฒันาองค์กร  กลไก  กฎหมายแลระเบียบ  และน าระบบเทคโนโลยี
สารสนเทศและระบบการบริหารการปฏิบติังานท่ีเป็นมาตรฐานมาใช้ในการบริหารองค์กรจดัการ
เลือกตั้งทุกระดบั  เพื่อใหเ้กิดการปฏิรูปการเมืองอยา่งแทจ้ริง (รายงานผลการปฏิบติังานคณะกรรมการ
การเลือกตั้ง, 2549 : 11) 
 

งานวจิัยทีเ่กีย่วข้อง 

  
 ผลงานวิจยัท่ีเก่ียวขอ้งส่วนใหญ่เป็นเร่ืองการน านโยบายไปปฏิบติั ทั้งท่ีเป็นผลงานวิจยั  
ท่ีศึกษาในประเทศไทยและต่างประเทศปรากฏดงัต่อไปน้ี 
 แวน ฮอร์น (Carl E. Van Horn,2001) ไดท้  าการศึกษาการน านโยบายไปปฏิบติัของระบบ
นโยบายรัฐบาลกลาง โดยท าการสร้างตัวแบบการน านโยบายระหว่างรัฐไปปฏิบัติ ข้ึนมา                   
(A model of Intergovemental Policy Implementation) โดยมีฐานคติท่ีวา่การปฏิบติังานตามแผนเป็น
เร่ืองของการก าหนดวา่ใครคือผูป้กครอง ใครคือผูใ้ชเ้งิน และใครคือผูท่ี้ไดรั้บประโยชน์นั้นเป็นผลมา
จากปัจจยั 3 ประการ คือ  

1. สภาพแวดลอ้มของทอ้งถ่ิน เง่ือนไขทางเศรษฐกิจ สังคมและทอ้งถ่ินต่อนโยบาย  
2. มาตรการในการก าหนดทรัพยากรได้แก่ความเพียงพอของเงินและการเสริมแรง

ระดบัความชดัเจนของมาตรฐานนโยบายและวตัถุประสงค ์ 
3. สภาพแวดล้อมนโยบายระดบัชาติ ได้แก่การส่ือสารความหมาย การกระตุน้เสริม 

และการเปล่ียนนโยบาย เป็นตน้  
 การศึกษาเป็นการทดสอบถึงตวัแบบท่ีเขาสร้างข้ึน และพบว่ามีอิทธิพลต่อความส าเร็จ
ของนโยบายเป็นอยา่งมาก 
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 เซบาเทียร์ และแมสมาเนียน (Sabatier & Mazmanian,1980 : 540) ไดท้  าการศึกษาขั้นตอน
การน านโยบายไปปฏิบติั ประกอบดว้ยตวัแปรตาม  

1.  ผลิตผลของนโยบาย (Policy Outputs) ของหน่วยงานท่ีรับนโยบายไปปฏิบติั  
2. การยอมรับการปฏิบติัตามของกลุ่มเป้าหมาย       
3. ผลกระทบแทจ้ริงของหน่วยงาน  
4. การรับรู้ผลกระทบจากการตดัสินนโยบายและ       
5. การทบทวนประเด็นส าคญัของกฎหมาย  

 ส่วนตวัแปรอิสระประกอบดว้ย  
1. ความง่ายของปัญหา ประกอบด้วยการมีทฤษฎีและวิทยาการที่เที่ยงตรงตาม

ความหลากหลายของพฤติกรรมของกลุ่มเป้าหมายร้อยละของกลุ่มเป้าหมายจากประชากร และระดบั
ของความตอ้งการเปล่ียนพฤติกรรม  

2. ระดบัของความประสานสอดคลอ้งของกฎหมายกบัโครงสร้างของการน านโยบาย 
ไปปฏิบติัไดแ้ก่การจดัรูปแบบองค์การท่ีทฤษฎีรอบรับทิศทางของนโยบายไม่คลุมเครือมีทรัพยากร
การเงิน มีบูรณาการล าดับชั้นของโครงสร้างสถาบนัน านโยบายไปปฏิบติัทั้งภายในและภายนอก                      
มีกฎระเบียบสนบัสนุนการปฏิบติังานของหน่วยงานความสามารถเลือกสรรขา้ราชการเขา้ปฏิบติังาน
และเปิดโอกาสใหบุ้คลากรภายนอกมีส่วนร่วม  

3. ตวัแปรท่ีมิใช่กฎหมายซ่ึงส่งผล ต่อการน านโยบายไปปฏิบติัอ่ืน ๆ ไดแ้ก่เง่ือนไขทาง
เศรษฐกิจ สังคม และเทคโนโลยี ส่ือท่ีน าไปใช้กบัปัญหา การสนับสนุนจากสาธารณะทศัคติ และ
ทรัพยากรจากกลุ่มตาม สถานการณ์สนบัสนุนจากแหล่งอ านาจ ความผกูพนัและทกัษะความเป็นผูน้ า
ของขา้ราชการน านโยบายไปปฏิบติั 

ซีมาและรอนดิเนลลี (G. Shabbir Cheema & Dennis A. Rondinelli, 1983)  ไดศึ้กษาการน า
นโยบายการกระจายอ านาจให้แก่ท้องถ่ินไปปฏิบติั ในปี 1983 ได้สร้างกรอบแนวคิดท่ีเรียกว่า 
“กระบวนการส่งเสริมการกระจายอ านาจการจดัท าแผนการปฏิบติังาน” (Decentralization Program 
Implementation Process) ตวัแปรตามท่ีน ามาศึกษาคือ ผลการปฏิบติังานและผลกระทบ ท่ีเกิดข้ึน
ไดแ้ก่ ระดบัการบรรลุวตัถุประสงคข์องแผนงานการเปล่ียนแปลงดา้นสมรรถภาพทางการบริหารของ
องค์การระดับทอ้งถ่ิน ผลลพัธ์และผลอ่ืน ๆ ของโครงการ ส่วนตวัแปรอิสระประกอบไปด้วยตวั
ประกอบภายในและตัวแปรภายนอก ตัวแปรภายในได้แก่ ความสัมพนัธ์ระหว่างองค์การการ
สนบัสนุนดา้นทรัพยากรและสมรรถนะของหน่วยงานท่ีน านโยบายไปปฏิบติั ส่วนตวัแปรภายนอก
ได้แก่ เ ง่ือนไขด้านสภาพแวดล้อมซ่ึงผลการศึกษาได้ข้อค้นพบท่ีว่าปัจจัยท่ีมีผลต่อการสร้าง
ความส าเร็จในการน านโยบายการกระจายอ านาจให้ท้องถ่ิน ไปปฏิบัติ ได้แก่ความชัดเจนของ
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วตัถุประสงค์และการออกแบบองคก์าร การสนบัสนุนดา้นการเมืองงบประมาณและดา้นเทคนิคจาก
ส่วนกลาง 

เอลเมอร์ (Elmore, 1979 : 32) ไดศึ้กษาเก่ียวกบัความซับซ้อนของนโยบายกบัการ
ควบคุมภายในกระบวนการน านโยบายไปปฏิบติั กล่าวคือเป็นการศึกษาเพื่อจะดูวา่ผูก้  าหนดนโยบาย        
จะเลือกทางใด ระหว่างแนวทางท่ีใช้การก ากบัควบคุม (Regulatory Approach) ท่ีเน้นการควบคุม
เพื่อให้ปฏิบัติตามโดยใช้สายการบังคับบัญชากับแนวทางการปฏิบัติขั้ นตอนของแผนงาน 
(Programmatic Approach) ท่ีเนน้การมอบอ านาจ การควบคุม และการเพิ่มสมรรถนะในการจดัการ
ดา้นบริหาร 

การศึกษาชองเอลเมอร์ พบวา่ ความซบัซอ้นของกระบวนการน านโยบายไปปฏิบติัท าให้
นกักฎหมายและนกับริหารกลบัมาคิด (Rethinking) ในการท่ีจะเขา้ไปควบคุม ยิ่งการน านโยบายไป
ปฏิบติัมีความสลบัซบัซ้อนมากเท่าใด การควบคุม การรวมอ านาจ การดูแลอยา่งใกลชิ้ดและการออก
กฎเกณฑข์อ้บงัคบัจะแน่นหนา (Tighten) มากยิง่ข้ึนเท่านั้น เอลเมอร์เสนอวา่ทางออกก็คือ จะเลือกทาง
ใดระหวา่งการน านโยบายไปปฏิบติัแบบใหมี้ความซบัซอ้นนอ้ย แลว้ควบคุมแบบมอบอ านาจ 

เอ็กเคอร์เบิร์ก (Eckerberg, 1997 : 24-47) ศึกษาเร่ือง “Comparing the Local use of 
Environmental Policy Instruments in Nordic and Baltic countries : The issue of Diffuse Water 
Pollution” สืบเน่ืองมาจากเป้าหมายตามความตกลงระหวา่งประเทศในการดูแลทะเลเหนือและทะเล
บอลติก ตอ้งการลดปริมาณไนโตรเจนและก ามะถนัลงร้อยละ 50 ในห้วงจากปี ค.ศ. 1987 ถึงปี 
ค.ศ. 1995 แต่เป้าหมายน้ีไม่บรรลุผล ผูเ้ขียนจึงตอ้งการศึกษากลยุทธ์ท่ีจะใชต่้อสู้กบัมลพิษทางน ้ าจาก
มุมมองของผูน้ านโยบายไปปฏิบติั โดยศึกษาเปรียบเทียบ 6 ประเทศ คือ เดนมาร์ก ฟินแลนด์  นอรเวย ์
สวีเดน เอสโทเนีย และลิธัวเนีย โดยเปรียบเทียบเคร่ืองมือนโยบายประเภทต่าง ๆ 3 ประเภท ไดแ้ก่ 
เคร่ืองมือดา้นการบงัคบั ดา้นเศรษฐกิจ และดา้นการส่ือสาร เรียงจากหนกัมาหาเบา ผลการศึกษาพบวา่
การน านโยบายไปปฏิบติัไดผ้ลมากท่ีสุด คือ เคร่ืองมือดา้นเศรษฐกิจ เน่ืองจาก มีแรงจูงใจมากกวา่ 

ริชาร์ดสัน (Richardson, 1994 : 139-167) ศึกษาเร่ือง “EU water policy : Uncertain 
Agenda, Shifting Networks and Complex Coalitions” พบวา่ นโยบายน ้ าของกลุ่มสหภาพยุโรปใน
ปัจจุบนัมีขอบเขตขยายออกไปกวา้งข้ึนและตอ้งใช้เงินทุนในการด าเนินการมากข้ึน เน่ืองจากเกิด
อุตสาหกรรมน ้ าและการบริโภค แต่การมีส่วนร่วมในกระบวนการก าหนดนโยบายค่อนขา้งแคบ
เน่ืองจากเดิมอาศัยฐานการพัฒนานโยบายตามท่ีฝ่ายนิติบัญญัติก าหนดไว้ แต่การมีส่วนร่วม                
ในปัจจุบนัขยายออกไปกว่านั้นมาก นโยบายน ้ าของกลุ่มสหภาพยุโรปเป็นตวัอย่างของประเด็น          
ท่ีเป็นเครือข่ายแบบหลวมและเปิด แต่ก็สามารถระบุตวัแสดงท่ีเป็นแกนกลางในนั้นได ้อยา่งไร ก็ตาม 
การก าหนดระเบียบวาระยงัยากที่จะคาดการณ์ เน่ืองจากประเด็นเกิดข้ึนจากปฏิสัมพนัธ์ของ
การรวมกลุ่มซ่ึงเช่ือมโยงจากกลุ่มนกัวทิยาศาสตร์ไปสู่กลุ่มการเมืองท่ีมีโลกทศัน์ท่ีกวา้งกวา่ 
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รูดิก และเครเมอร์ (Rudig and Kramer, 1994 : 52-79) ศึกษาเร่ือง “Network of 
cooperation : Water Policy in Germany” เพื่อศึกษาตวัแสดงท่ีเก่ียวขอ้งในการก าหนดนโยบายน ้ าใน
เยอรมนี และเสนอลกัษณะของความสัมพนัธ์ของตวัแสดงดงักล่าว โดยเนน้ท่ีนโยบายแหล่งน ้ าด่ืมและ
มลพิษทางน ้ า พบว่า ลกัษณะส าคญัของนโยบายน ้ าในเยอรมนี ไดแ้ก่ บทบาทของรัฐบาลภูมิภาคมี
ความส าคัญเป็นอย่างยิ่งในการก าหนดนโยบายไปปฏิบัติ ส่วนบทบาทของรัฐบาลท้องถ่ิน ก็มี
ความส าคัญเช่นกัน นอกจากนั้นรูปแบบการรวมตัวกันในแนวนอนของท้องถ่ินและรัฐบาล  มี
ความส าคญัต่อนโยบาย ส่วนกลุ่มประโยชน์ท่ีมีอ านาจทางภาคเกษตรและอุตสาหกรรมซ่ึงได้สร้าง
เครือข่ายความร่วมมือข้ึนมานั้ นย ังคงเป็นหัวใจของนโยบายน ้ า  แต่ รัฐบาลเยอรมนีอาศัย                    
การแลกเปล่ียนผลประโยชน์ระหวา่งกนัซ่ึงมาจากเคร่ืองมือนโยบายทางการเงินมากกวา่อ านาจหนา้ท่ี
หรือผลประโยชน์ร่วมกนั 

จาห์น (Jahn, 1998 : 107-131) ศึกษาเร่ือง “Environmental Performance and Policy Regimes : 
Explaining Variations in 18 OECD-Countries” เม่ือปี ค.ศ. 1998 วตัถุประสงคเ์พื่อศึกษาเปรียบเทียบ
ระดับมลพิษของประเทศในกลุ่ม OECD 18 ประเทศ เพื่อเป็นเคร่ืองช้ีวดัการพฒันา ทางสังคม 
ขณะเดียวกนัก็คน้หาว่าปัจจยัอะไรท่ีท าให้ประเทศต่าง ๆ ดงักล่าวมีระดบัมลพิษ ท่ีแตกต่างกนั วิธี
การศึกษากระท าโดยการวิจยัเอกสาร ผลจากการศึกษาพบว่าปัจจยัเชิงสถาบัน มีความส าคญัต่อ
ความส าเร็จของนโยบายส่ิงแวดลอ้ม แต่การเปล่ียนแปลงนโยบายส่ิงแวดลอ้ม ในระยะยาวซ่ึงเกิดจาก
การขบัเคล่ือนของขบวนการภาวะนิเวศและพรรคการเมืองก็มีความส าคญัดว้ยเช่นกนั 

สีดา  สอนศรี (2551 : 5) ไดศึ้กษางานวจิยัเก่ียวกบัอาสาสมคัรเอกชน  สังเกตการเลือกตั้ง
ของฟิลิปปินส์ : ขอ้เสนอแนะส าหรับประเทศไทย (The Role of the Commission on Electiions and 
Watchdog Organizations in The Philippines : Proposal for Thailand  

การเลือกตั้งของประเทศฟิลิปปินส์ท่ีเก่ียวขอ้งกบัการเลือกตั้งของประเทศไทย  ประเทศ
ฟิลิปปินส์ไดรั้บรูปแบบการปกครองในระบอบประชาธิปไตยมาจากประเทศสหรัฐอเมริกา  เน่ืองจาก
ตกเป็นเมืองข้ึนเป็นเวลานาน  แต่ฟิลิปปินส์ไดช่ื้อวา่เป็นประเทศในเอเชียตะวนัตกเฉียงใตท่ี้จดัให้มี
กรรมาธิการควบคุมการเลือกตั้ง (Comelec)  ซ่ึงเป็นองค์กรอิสระท่ีจดัการเลือกตั้งทุกระดบัและมีการ
พฒันาการท างานอย่างต่อเน่ือง  แต่ก็ยงัไม่สามารถท่ีจะจดัการเลือกตั้งให้บริสุทธ์ิยุติธรรมได ้ 100% 
เน่ืองจากประเทศฟิลิปปินส์เป็นเกาะ  7,100  เกาะ  การคมนาคมและโครงสร้างพื้นฐานของประชาชน
อยู่ในเกณฑ์ต ่า  ในการจดัการเลือกตั้งของฟิลิปปินส์ นอกจาก จะมีคณะกรรมาธิการควบคุมการ
เลือกตั้ง และยงัมีองค์กรสังเกตการเลือกตั้ง  ภาคเอกชนช่วยสนับสนุนสอดส่อง การเลือกตั้งให้
บริสุทธ์ิยติุธรรม ไดแ้ก่ องคก์ร Namfrel ,PPCRV Vote Care ,MCQC, IBP  เป็นตน้  

ส าหรับประเทศไทยเปล่ียนแปลงการปกครองมาเป็นระบอบประชาธิปไตย  เม่ือ พ.ศ. 
2475 ถึงปัจจุบนั 70  กวา่ปี  การพฒันาประชาธิปไตยเป็นไปอยา่งเช่ืองชา้  มีการซ้ือสิทธิขายเสียงอยา่ง
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ต่อเน่ือง  และเกิดการยึดอ านาจจากฝ่ายทหารบ่อยคร้ัง  ก็ไม่สามารถจะแกปั้ญหาการทุจริตเลือกตั้งได ้ 
รัฐธรรมนูญฉบบัปี 2540  จึงก าหนดให้มีคณะกรรมการการเลือกตั้ง (กกต.) คือ N.G.O มาช่วย
สังเกตการณ์เลือกตั้ง ซ่ึงก็ช่วยใหเ้กิดความบริสุทธ์ิยติุธรรมไดร้ะดบัหน่ึง 

ชยพล  ถาวรทนต ์(ค.ศ. 1919 : 15) ศึกษา “ระบบการเลือกตั้งของเยอรมนั ท่ีมีประโยชน์
และความสัมพนัธ์ในการเลือกตั้งของประเทศไทย” ประเทศเยอรมนันบัวา่มีระบบการเลือกตั้ง ท่ีถือวา่
ดีท่ีสุดประเทศหน่ึงของโลก เป็นแบบอยา่งท่ีดี  วิวฒันาการระบบการเลือกตั้งของเยอรมนั  เม่ือปี ค.ศ. 
1869  ก าหนดให้มีการเลือกตั้งระบบแบ่งเขตทั้งหมด  โดยก าหนดให้แต่ละเขตมีผูแ้ทนได ้1  คนต่อ
จ านวนประชากร  100,000 คน  ต่อมาปี ค.ศ.  1919 ไดป้ระกาศใช้รัฐธรรมนูญไวมาร์ มีการเลือกตั้ง
ระบบสัดส่วน  100% เม่ือปี ค.ศ.1949  มีกฎหมายเลือกตั้งแบบสัดส่วน ผสมกบัการเลือกตั้งแบบเขต
เลือกตั้งจนถึงปัจจุบนั  

ส าหรับการเลือกตั้งในประเทศไทย  เม่ือก่อนจะมีการเลือกตั้งเป็นระบบเขตหรือระบบ
เขตจงัหวดัอย่างเดียว  ต่อมารัฐธรรมนูญ ปี  2540  ก าหนดการเลือกตั้งเหมือนประเทศเยอรมนั คือมี
ระบบเขตและระบบพรรค 80 : 20  และรัฐธรรมนูญปี 2550 ในการเลือกตั้ งของประเทศไทย
ก าหนดให้มีการเลือกตั้งระบบเขต และระบบสัดส่วนจงัหวดัเป็น  80 :20  การเลือกตั้งของ
ประเทศไทยมีการวิวฒันาการการเลือกตั้งคล้ายกบัประเทศเยอรมนั  ในปัจจุบนัระบบการเลือกตั้ง
ของประเทศเยอรมนัมีประโยชน์และความสัมพนัธ์ในการเลือกตั้งท่ีดีท่ีสุดของประเทศไทย 

วรเดช จนัทรศร และวินิต ทรงประทุม (2529 : 156) ศึกษาเร่ืองการศึกษาภารกิจและการน า
ภารกิจไปปฏิบติัของกรมประมง ซ่ึงเน้นศึกษากรมประมงท่ีปฏิบติังานภายใตแ้ผนท่ีก าหนดไวใ้น
แผนพฒันาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ ไดส้รุปถึงสภาพปัญหาท่ีเกิดข้ึนในช่วงของการน านโยบายไป
ปฏิบติั ไดแ้ก่ปัญหาเก่ียวกบัการท่ีหน่วยงาน องค์การหรือกลุ่มบุคคล  ท่ีเก่ียวขอ้งระดบัปฏิบติั ไม่มี
ความเข้าใจแนวทางนโยบายของกรมประมงอย่างถ่องแท้ความด้อยสมรรถนะของหน่วยงานท่ี
รับผิดชอบตามนโยบาย ด้านงบประมาณ ก าลงัคน เคร่ืองมือ อุปกรณ์ต่าง ๆ ค่อนขา้งจ ากดั ขาด
การติดตามประเมินผลการปฏิบติังาน โดยเฉพาะอย่างยิ่งในระดบัภูมิภาคและปัญหาบางประการ 
สุดท้ายก็คือความสัมพนัธ์ระหว่างหน่วยงานต่าง ๆ ของกรมประมงท่ีค่อนข้างน้อย หรือแม้แต่
ความสัมพนัธ์ของหน่วยงานเหล่าน้ีกบัผูบ้ริหารระดบัสูงของจงัหวดัต่าง ๆ ก็มีนอ้ย จึงน าไปสู่ความยุง่ยาก
ด้านการประสานงานหรือการปฏิบติัร่วมงานกนัระหว่างหน่วยงานในระดบัพื้นท่ีต่อไป ประเด็น
เหล่าน้ีจึงกลายเป็นเง่ือนไขท่ีส าคญัท่ีส่งผลกระทบต่อความส าเร็จของการน านโยบายไปปฏิบติัในอีก
ระดบัหน่ึง 

ชเลฎฐ์  ธนะศรีสีบวงศ์, พ.ต.อ. (2540  :  78) ศึกษาเร่ืองกองบงัคบัการสืบสวนคดี
เศรษฐกิจกบัปัญหานโยบายไปปฏิบติั เป็นการศึกษาท่ีใช้กรอบแนวคิดและทฤษฎีเก่ียวกบัการน า
นโยบายไปปฏิบติัโดยใชต้วัแบบดา้นการจดัการ (Management Model) เป็นกรอบการวิเคราะห์  เพื่อ
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อธิบายสภาวการณ์เ ก่ียวกับสมรรถนะของกองบังคับการสืบสวนสอบสวนคดีเศรษฐกิจใน
ด้านโครงสร้าง บุคลากร งบประมาณ สถานท่ี วสัดุ อุปกรณ์และเคร่ืองมือเคร่ืองใช้ท่ีเป็นปัญหาต่อ
การน านโยบายป้องกนัและปราบปรามอาชญากรรมทางเศรษฐกิจไปสู่การปฏิบติั 

กลา้    ทองขาว  (2534  : 90) ศึกษาเร่ือง “การวิเคราะห์ปัจจยัท่ีส่งผลต่อความส าเร็จของ
การน านโยบายสาธารณะไปปฏิบติั : กรณีศึกษานโยบายรณรงค์เพื่อการเรียนรู้หนังสือแห่งชาติ”  
วตัถุประสงคเ์พื่อวเิคราะห์ความสัมพนัธ์ของปัจจยัท่ีส่งผลต่อความส าเร็จของการน านโยบายไปปฏิบติั  
แสวงหาปัจจยัท่ีมีอิทธิพลต่อความส าเร็จในการน านโยบายไปปฏิบติัและทดสอบตวัแบบกระบวนการ
น านโยบายไปปฏิบติั  วิธีการศึกษาโดยการวิจยัส ารวจในภาคตะวนัออกเฉียงเหนือ  3  จงัหวดั  คือ  
นครราชสีมา  อุบลราชธานี  และมุกดาหาร  ผลการศึกษาพบวา่ ตวัแปรอิสระทุกตวั  คือเป้าหมายและ
วตัถุประสงค์ของนโยบาย  การสนบัสนุนจากส่วนกลางและทอ้งถ่ิน  มาตรการควบคุม  ประเมินผล  
และการกระตุน้ส่งเสริมมีความสัมพนัธ์ เชิงบวกกบัความส าเร็จของการน านโยบายไปปฏิบติัอยา่งมี
นยัส าคญัทางสถิติ  ตวัแปรอิสระท่ีมีอิทธิพลต่อตวัแปรตามมากท่ีสุดคือ  การสนบัสนุนจากส่วนกลาง
และทอ้งถ่ิน  รองลงมา  ไดแ้ก่  การก าหนดภารกิจและมอบหมายงาน  ลกัษณะหน่วยงานท่ีน านโยบาย
ไปปฏิบติั  มาตรการควบคุมประเมินผล  การกระตุน้ส่งเสริม  และเป้าหมายและวตัถุประสงค์ของ
นโยบาย 

เทพศกัด์ิ  บุณยรัตพนัธ์ุ  (2536  :  87)  ศึกษาเร่ือง “ปัจจยัท่ีส่งผลต่อการสร้างประสิทธิผล
ของการน านโยบายการใหบ้ริการแก่ประชาชนไปปฏิบติั : กรณีศึกษาส านกังานเขตของกรุงเทพมหานคร” 
วตัถุประสงค์เพื่อศึกษาปัจจยัต่าง ๆ ท่ีมีอิทธิผลต่อประสิทธิผลการเปรียบเทียบอิทธิพลของปัจจยัต่าง ๆ 
ระดบัประสิทธิผลของการน านโยบายการให้บริการแก่ประชาชนไปปฏิบติัเม่ือเปรียบระหว่างงานต่าง ๆ 
วธีิการศึกษากระท าโดยการวจิยัส ารวจกบัประชาชนและเจา้หนา้ท่ีกรุงเทพมหานคร  36  เขต  ผลการศึกษา
พบว่า  ตวัแปรอิสระ  4  ตวั  คือ ความชดัเจนในเป้าหมายของนโยบาย  ความซบัซ้อนของโครงการ  
ความพร้อมของทรัพยากร  และการมีส่วนร่วมของผูรั้บบริการ  สามารถอธิบายประสิทธิผลของการ
น านโยบายการให้บริการแก่ประชาชนไปปฏิบัติได้อย่างมีนัยส าคัญทางสถิติ  ตัวแปรท่ีอธิบาย
ประสิทธิผลได้มากท่ีสุด  ได้แก่  ความพร้อมของทรัพยากร  รองลงมา  คือ  ความซับซ้อนของ
โครงสร้าง  ความชดัเจนในเป้าหมายของนโยบาย และการมีส่วนร่วมของผูรั้บบริการ  

สุพร   เส้ียนสลาย (2539 :  89) ศึกษาเร่ือง  “การวิเคราะห์ปัจจยัท่ีส่งผลต่อการน า
นโยบายสาธารณะไปปฏิบติั : กรณีศึกษาการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรมในประเทศไทย”  
วตัถุประสงค์เพื่อคน้หาปัจจยัท่ีส่งผลต่อการน านโยบายไปปฏิบติัในบริบทของระบบราชการและ
สังคมไทยวิธีศึกษาเฉพาะกรณี  ผลการศึกษาพบวา่  การน านโยบายไปปฏิบติัโดยเฉพาะในส่วนของ
งานจดัซ้ือและเวนคืนท่ีดินเอกชนเพื่อน ามาจดัใหแ้ก่เกษตรกรไม่ประสบความส าเร็จ โดยพิจารณาจาก
พื้นท่ีท่ีสามารถด าเนินการจดัซ้ือไดแ้ละจดัสรรใหแ้ก่เกษตรกร 
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ยนิยล   เสนีวงศ์  ณ  อยุธยา (2546 : 112)  ศึกษาเร่ือง  “ปัจจยัส าคญัท่ีมีผลต่อการน า
นโยบายเมืองสุขภาพอนามยัท่ีดีของกรุงเทพมหานครไปปฏิบติั : กรณีศึกษานโยบายการปรับปรุง
ความสะอาดถูกหลกัอนามยัท่ีดีของอาหารหาบเร่แผงลอย” (Major  Factors  Influencing the  Healthy 
City  Policy  Implementtation  In  Bangkok  Metropolis : A Study  on  the  Vended  Food  Sanitatio)  
วตัถุประสงคเ์พื่อศึกษาถึงปัจจยั ท่ีมีอิทธิพลต่อวตัถุประสงคข์องการน านโยบายสุขภาพอนามยัไป
ปฏิบติัในกรุงเทพมหานคร  รวมทั้งจ  าแนกปัจจยัท่ีมีอิทธิพลต่อการท าตามนโยบายต่างกนัของหาบ
เร่แผงลอย  วิธีการศึกษากระท าโดยการวิจยั     เชิงปริมาณและเชิงคุณภาพ  โดยการใชแ้บบสอบถาม
และการสัมภาษณ์  ผลการศึกษา  พบวา่  พ่อคา้แม่คา้หาบเร่แผงลอยเขา้ใจขอ้บญัญติัอาหารหาบเร่แผง
ลอยท่ีถูกสุขลกัษณะ  แต่ไม่มีแรงจูงใจท่ีจะท า  รวมทั้งไม่ยอมรับการบงัคบัของเจา้หนา้ท่ีและสังคม 

บุญสนอง  รัตนสุนทรากุล (2545  : 76)  ศึกษาเร่ือง  “ปัญหาและอุปสรรคในการน า
นโยบาย ท่ีเก่ียวขอ้งกบัคนพิการไปปฏิบติั :  กรณีศึกษาเฉพาะนโยบายการจดัท าส่ิงอ านวยความสะดวก
ส าหรับคนพิการ” วตัถุประสงคเ์พื่อ  

1. ศึกษาประวติั  ความเป็นมา  เน้ือหา  สาระ  และแนวทางการด าเนินงานตามนโยบาย
การจดัท าส่ิงอ านวยความสะดวกส าหรับคนพิการ   

2.   ศึกษาปัญหาและอุปสรรคในการน านโยบายการจดัท าส่ิงอ านวยความสะดวกส าหรับ
คนพิการไปปฏิบติั  

3.  เพื่อน าผลท่ีไดจ้ากการศึกษาไปเป็นแนวทางในการแกปั้ญหาและปรับปรุงนโยบาย
และแนวทางในการน านโยบายไปปฏิบติั   

วิธีการศึกษากระท าโดยการวิจยัเชิงคุณภาพ โดยประมวลเอกสารและการสัมภาษณ์  
ผลการศึกษาพบวา่  ปัญหาและอุปสรรคเกิดจากความ ไม่ชดัเจน  ในวตัถุประสงคข์องนโยบาย  ไม่มี
รายละเอียดของแนวทาง  มาตรการ  ตลอดความไม่ชดัเจนของภารกิจและหน่วยงาน  จึงเป็นเหตุให้
อตัราการเพิ่มของการจดัท าส่ิงอ านวยความสะดวกส าหรับ คนพิการค่อนขา้งต ่า ทั้งน้ีพบวา่  มาตรการ
ใหคุ้ณใหโ้ทษของนโยบายมีเพียงมาตรการเดียว คือการลดหยอ่นภาษีรายได ้ ซ่ึงไม่ก่อให้เกิดแรงจูงใจ  
และไม่มีผลการลงโทษใด ๆ จากการไม่ปฏิบติัตามนโยบาย 

อุทยั   บุญแท ้(2546 : 57)  ศึกษาเร่ือง  “ปัจจยัท่ีมีความสัมพนัธ์กบัทศันคติต่อการปฏิบติังาน
ตามนโยบายหลกัประกนัถว้นหน้า  (30  บาท รักษาทุกโรค)  ของบุคลากรสาธารณสุขจงัหวดัเพชรบุรี”  
วตัถุประสงคเ์พื่อ   

1.   ศึกษาระดบัทศันคติของบุคลากรสาธารณสุข ต่อการปฏิบติัตามนโยบายหลกัประกนั
สุขภาพถว้นหนา้  

2. ศึกษาความสัมพนัธ์ระหวา่งปัจจยัดา้นชีวสังคมกบัทศันคติของบุคลากรสาธารณสุข
ต่อการปฏิบติังานตามนโยบาย   
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3.  ศึกษาความสัมพนัธ์ระหว่างปัจจยัด้านความรู้เก่ียวกับนโยบาย  กับทศันคติของ
บุคลากรสาธารณสุข ต่อการปฏิบติังานตามนโยบาย  

4. เพื่อศึกษาความสัมพนัธ์ระหวา่งจิตลกัษณะ 3  ดา้น คือ แรงจูงใจใฝ่สัมฤทธ์ิ ลกัษณะ
มุ่งอนาคตและควบคุมตน  และความเช่ืออ านาจในตนกบัทศันคติของบุคลากรสาธารณสุขต่อ
การปฏิบติังานตามนโยบาย   

การศึกษากระท าโดยการส ารวจโดยใช้แบบสอบถามเป็นเคร่ืองมือ ผลการศึกษาพบว่า  
บุคลากรสาธารณสุขมีทศันคติท่ีดีระดับปานกลาง  ปัจจยัทางด้านชีวสังคมท่ีมีความสัมพนัธ์กับ
ทศันคติในการปฏิบติังานตามนโยบาย คือ เพศ และสถานสมรส  ปัจจยัความรู้ไม่มีความสัมพนัธ์กบั
ทศันคติในการปฏิบติังานตามนโยบาย  ปัจจยั จิตลกัษณะ 3 ดา้น  คือ แรงจูงใจ   ใฝ่สัมฤทธ์ิ  ลกัษณะ
มุ่งอนาคตและควบคุมตน  และความเช่ือในอ านาจในตน มีความสัมพนัธ์เชิงบวกกบัทศันคติในการปฏิบติั
ตามนโยบายอยา่งมีนยัส าคญัทางสถิติ  

จินตนา   แสงพนัธ์ุ (2545 :  92)  ศึกษาเร่ือง  “ความส าเร็จในการด าเนินงานตามนโยบาย
การบริหารจดัการสาธารณสุขมูลฐานภายใตร้ะบบงบประมาณแนวใหม่ :  กรณีศึกษาจงัหวดัปัตตานี”
วตัถุประสงคเ์พื่อ  

1. ศึกษาถึงระดับความส าเร็จในการด าเนินงานตามนโยบายการบริหารจดัการงาน
สาธารณสุขมูลฐานภายใตร้ะดบังบประมาณแนวใหม่ของจงัหวดัปัตตานี   

2. ศึกษาถึงปัจจยัท่ีเก่ียวกบัระดบัความส าเร็จในการด าเนินงานตามนโยบายการบริหาร
จดัการงานสาธารณสุขมูลฐานภายใตร้ะบบงบประมาณแนวใหม่ของจงัหวดัปัตตานี   

การศึกษากระท าโดยส ารวจโดยใช้แบบสอบถามเป็นเคร่ืองมือ  ผลการศึกษาพบว่า  
ความส าเร็จของนโยบายอยูใ่นระดบัปานกลาง  ปัจจยัท่ีมีผลต่อความส าเร็จของนโยบาย  ไดแ้ก่  ความชดัเจน
ในวตัถุประสงค์ของนโยบาย  ความชัดเจนในแนวทางการปฏิบตัิตามนโยบาย  การยอมรับและ
การปรับเขา้กนัเป็นส่วนหน่ึงของการปฏิบติังาน  บทบาทของเจา้หน้าที่สาธารณสุขระดบัต าบล
ในการบริหารจดัการงานสาธารณสุขภายมูลฐานภายใตร้ะบบงบประมาณแนวใหม่  และการไดรั้บ
ความร่วมมือจากองคก์รชุมชนและบุคคลท่ีเก่ียวขอ้ง 
 สุกญัญา  หอมช่ืนชม  (2545 : 118)  ศึกษาเร่ือง  “นโยบายการเลือกตั้งในประเทศไทย : 
ปัจจยัส าคญัท่ีมีผลต่อประสิทธิผลของการน านโยบายไปปฏิบติั” (Election Policy  in  Thailand : 
Major  Factors  Affecting  the  Effectiveness  of  Policy  Implementation)  
 วตัถุประสงค์เพื่อประเมินระดบัประสิทธิผลของการน านโยบายการเลือกตั้งไปปฏิบติั  
และเพื่อระบุถึงปัจจยัท่ีมีผลต่อประสิทธิผลของการน านโยบายการเลือกตั้งไปปฏิบติั  วิธีการศึกษาการ
กระท าโดยวิธีบูรณาการการวิจยัเชิงปริมาณและคุณภาพ  โดยการส ารวจและสัมภาษณ์เชิงลึก  ผล
การศึกษา  พบว่า  ปัจจยัท่ีมีผลต่อการน านโยบายการเลือกตั้งไปปฏิบติั  ได้แก่ความพอเพียงของ
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ทรัพยากร  ความร่วมมือระหวา่งหน่วยงาน  ความตั้งใจท าตามนโยบายและความสามารถปฏิบติัตาม
นโยบายและความสามารถปฏิบติัตามนโยบาย 
 สุรางค ์  วรีกิจพานิชย ์(2546) ศึกษาเร่ือง  “การวเิคราะห์ปัจจยัท่ีทีผลต่อความส าเร็จของ
การน านโยบายไปปฏิบตัิ กรณีศึกษา นโยบายการปฏิรูปการเรียนรู้โดยอาศยัการ จดัการท่ีใช้
โรงเรียนเป็น” วตัถุประสงค์เพื่อศึกษาถึงความส าเร็จของการน านโยบายปฏิรูปการเรียนรู้ไปปฏิบติั
โดยอาศัยการจัดการท่ีใช้โรงเรียนเป็นฐาน วิธีการศึกษากระท าโดยการวิจัยส ารวจ  โดยใช้
แบบสอบถามเป็นเคร่ืองมือกบักลุ่มตวัอยา่งท่ีเป็นผูบ้ริหารโรงเรียน  ครูและคณะกรรมการโรงเรียน  
ผลการศึกษา   พบวา่  ปัจจยัท่ีมีผลต่อความส าเร็จของการน านโยบายไปปฏิบติั  ไดแ้ก่  การมีส่วนร่วม
ของครูและแบบแผนการเรียนเป็นผูน้ าของผูบ้ริหารข้ึนอยู่กบัสถานการณ์ปัจจยัท่ีมีผลต่อท่าทีของครู  
ไดแ้ก่  ขนาดโรงเรียน  ช่ือเสียงโรงเรียน  การมีอุปกรณ์การสอนและการเรียนรู้  ความสนบัสนุนภายนอก  
รูปแบบการบริหาร  การเลือกวธีิการบริหาร  โอกาสการฝึกอบรม  คุณลกัษณะเชิงอาชีพ  ความสนบัสนุน
ของโรงเรียนและการไดพ้บปะกบัคณะกรรมการโรงเรียน   
 กิตติพงษ์   สุมิพนัธ์ (2546 : 56) ศึกษาเร่ือง  ปัจจยัส าคญัท่ีมีผลต่อการน านโยบายไป
ปฏิบติัของประเทศไทย  เม่ือ ปี ค.ศ. 1984 (Major   Factors  Affecting  The  Imp;ementation of  The  
1984  Thai   Sugar Policy) วตัถุประสงคเ์พื่อศึกษาวา่ปัจจยัท่ีส าคญัอะไร ท่ีมีผลกระทบต่อนโยบาย
น ้ าตาลไทย  การศึกษากระท าโดยการใช้เทคนิค เดลฟาย การสัมภาษณ์ เชิงลึกและการวิจยัเอกสาร  
กลุ่มประชากร  คือชาวไร่ออ้ย  เจา้หนา้ท่ีภาครัฐ  และนกัวิชาการและนกัวิจยั  ผลการศึกษาพบวา่  การผลิต
อ้อยและน ้ าตาลของไทยยงัสามารถด าเนินไปได้ดี  ประเทศไทยสามารถส่งน ้ าตาลแข่งขนัใน
ตลาดโลกได ้ ผลผลิตการส่งออกเพิ่มทุกปี  แต่ควรปรับปรุงประสิทธิภาพในการผลิตเพื่อให้เป็นผูส่้งออก
รายใหญ่ท่ีสุดหรือล าดบัท่ีสองของโลก การน านโยบายน ้ าตาลไปปฏิบติั  ข้ึนอยูก่บัปัจจยัหลกั 4 ปัจจยั  
คือความสัมพนัธ์ระหวา่งองคก์ร  เง่ือนไขของสภาพแวดลอ้ม  สมรรถนะของหน่วยงานท่ีน านโยบาย
ไปปฏิบติั  และทรัพยากรของนโยบายเรียงจากท่ีส าคญัท่ีสุดลงมาตามล าดบั      
 เพช็รัตน์  ไสยสมบติั (2546  :  77) ศึกษาเร่ือง “ ปัจจยัส าคญัท่ีมีผลต่อการน านโยบายการ
แกไ้ขฟ้ืนฟูเด็กและเยาวชนท่ีกระท าผิดไปปฏิบติั” (Major  Factors Affecting  Policy Implementation  
on  Juvenile  Delinquent Rehabilitation)  วตัถุประสงคเ์พื่อ   
 1.   ศึกษาถึงประสิทธิผลของการน านโยบายแกไ้ขฟ้ืนฟูเด็กและเยาวชนท่ีกระท าผิดไป
ปฏิบติั   
 2.   ระบุถึงปัจจยัส าคญัท่ีมีผลต่อการน านโยบายแกไ้ขฟ้ืนฟูเด็กและเยาวชนท่ีกระท าผิด
ไปปฏิบติั  
 3.  ให้ค  าแนะน าในการปรับปรุงนโยบายสาธารณะท่ีมีผลกระทบต่อการฟ้ืนฟูเด็กและ
เยาวชนท่ีกระท าผดิ   
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 วธีิการศึกษากระท าโดยการวจิยัเชิงคุณภาพ  โดยการวเิคราะห์เอกสารและสัมภาษณ์ผูใ้ห้
ขอ้มูลหลกั (Key  Informants)   ผลการวิจยั  พบวา่  ปัจจยัท่ีมีผลต่อประสิทธิภาพของการน านโยบาย
แกไ้ขฟ้ืนฟูเด็กและเยาวชนท่ีกระท าผิดไปปฏิบติั  ไดแ้ก่  มาตรฐานและแนวทางในการน านโยบายไป
ปฏิบติั  ทรัพยากรของนโยบาย  สมรรถนะของหน่วยงานท่ีน านโยบายไปปฏิบติัระดบัความสนบัสนุน
ของภายนอก  วิธีการจัดการและภาวะผูน้ า  ส่วนการน านโยบายไปปฏิบัตินั้นไม่มีประสิทธิผล  
เน่ืองจากเด็กและเยาวชนไม่ไดรั้บการแกไ้ขเป็นรายบุคคล  เพราะมีการแกไ้ขฟ้ืนฟู    ไม่มาก  เน่ืองจาก
ต้องใช้เงินงบประมาณและขาดผูป้ฏิบัติ ท่ีมีความรู้และประสบการณ์  รวมทั้ งความร่วมมือกับ
ครอบครัวและชุมชน  
 ฐิติโรจน์   ฤกษส์ าราญ  (2546   :  99)  ศึกษาเร่ือง  “พลงังานทางเลือก: พลงังานทางเลือก
การวิเคราะห์การน านโยบายการใชก้๊าซธรรมชาติไปปฏิบติั” (Alternative  Energy: An Analysis  of  
Natural  Gas Utilization  Implementation) วตัถุประสงคเ์พื่อ  
 1. ศึกษาถึงปัจจยัท่ีมีผลต่อรัฐบาลในการน านโยบายไปปฏิบติั  
 2. วเิคราะห์ผลลพัธ์ของนโยบาย   
 3. อธิบายผลกระทบของนโยบายท่ีตั้งใจและไม่ตั้งใจ  
 4. เสนอนโยบายเชิงกลยุทธ์เพื่อการน านโยบายไปปฏิบัติให้มีประสิทธิภาพแก่
หน่วยงานท่ีเก่ียวขอ้ง รวมทั้งทางเลือกท่ีจะส่งเสริมการน านโยบายไปปฏิบติัให้มีประสิทธิผล  และให้
ค  าแนะน าในการศึกษาต่อไป  
  วิธีการศึกษากระท าโดยการสัมภาษณ์เชิงลึกและการวิจัยเอกสาร  ผลการศึกษา  
พบวา่ ปัจจยัท่ีมีผลต่อการน านโยบายไปปฏิบติัของรัฐบาล  คือ  ความตอ้งการน าพลงังาน  วิกฤติราคา
พลงังานและการขาดแคลนพลงังาน  ส่วนผลลพัธ์ของการน านโยบายไปปฏิบติั  ไดแ้ก่ เกิดการใชแ้ก๊ส
ธรรมชาติมากข้ึนทุกภาคส่วน  ผลกระทบท่ีเป็นไปตามท่ีตั้งใจ  ไดแ้ก่   

1.  การพึ่งพิงการน าเขา้ลดลง   
2.  สามารถควบคุมตน้ทุนพลงังานได ้  
3.  มลพิษทางอากาศลดลง   
ดา้นผลกระทบท่ีไม่ตั้งใจ ไดแ้ก่   
1.  อุปสงค์ท่ีมีผลกระทบต่อแก๊สธรรมชาติเพิ่มข้ึนเป็นเหตุให้แก๊สธรรมชาติท่ีมีอยู่

ไม่เพียงพอ  
2.  อุปสงคท่ี์เพิ่มข้ึนเป็นเหตุใหแ้นวโนม้การน าแก๊สธรรมชาติเพิ่มข้ึน   
3.  การใชแ้ก๊สธรรมชาติเป็นไปอยา่งไม่เหมาะสม  
4.  การใชแ้ก๊สธรรมชาติไม่มีประสิทธิภาพ 
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ถวลิวดี   บุรีกุล  (2546  :  113)   ศึกษาเร่ือง “ปัจจยัส าคญัท่ีมีผลต่อการน านโยบายของ
เสียอนัตรายของอุตสาหกรรมไปปฏิบติัในภาคกลางของประเทศไทย” (Major  Factor  Affecting  
Industrial  Hazardous  Waste Policy  Implementation in Central Thailand)  วตัถุประสงคเ์พื่อศึกษาถึง
ปัจจยัท่ีก าหนดประสิทธิผลของการบงัคบัให้เป็นไปตามนโยบายและปัจจยัท่ีมีอิทธิพลต่อการท าตาม
นโยบาย  การศึกษากระท าโดยวิจยัเชิงปริมาณและคุณภาพ  โดยการส่งแบบสอบถามทางไปรษณีย์
และการสัมภาษณ์เชิงลึก ผลการศึกษาพบวา่ปัจจยัท่ีมีผลต่อการบงัคบัใหเ้ป็นไปตามนโยบายมี 5 ปัจจยั  
ไดแ้ก่  

1. นโยบายของรัฐบาล  
2. ภาวะผูน้ า  
3. ความสามารถ ทางเทคนิค   
4.  แรงจูงใจของหน่วยปฏิบติั 
5.  ความสนใจของประชาชนท่ีมีต่อการจดัการของเสียอนัตราย   

 ส่วนปัจจยัท่ีมีผล  ต่อการท าตามนโยบายมี  3  ปัจจยัไดแ้ก่   
1.  การตระหนกัถึงความส าคญัของส่ิงแวดลอ้ม  
2. ค่าใชจ่้ายในการรักษาส่ิงแวดลอ้ม  
3. แรงจูงใจในการรักษาส่ิงแวดลอ้ม 

 จิรภรณ์  เรืองจิระชูชยั  (2546  :  120)   ศึกษาเร่ือง  “การน านโยบายยาหลกัไปปฏิบติั
ในโรงพยาบาลของรัฐ”  (Implementation  of Essential  Drug  Policy  in  Public  Hospitals)วตัถุประสงค์
เพื่อศึกษาถึงปัจจยัท่ีมีผลต่อการน านโยบายไปปฏิบติัและวิเคราะห์ผลการปฏิบติังานตามนโยบาย  วิธี
การศึกษากระท าโดยการวิจยัเชิงปริมาณและคุณภาพ โดยการส่งแบบสอบถามทางไปรษณียแ์ละ
สัมภาษณ์เชิงลึก ผลการศึกษาพบว่า  ปัจจยัท่ีท าให้แพทยท์  าตามนโยบาย  คือ ความเต็มใจและ
ความสามารถที่จะท าตามนโยบาย  การยอมรับบัญชียาหลัก  การประสานงานกบัโรงพยาบาล  
ส่วนปัจจยัท่ีท าให้เภสัชกรท าตามนโยบาย  คือภาวะผูน้ าของผูบ้ริหารโรงพยาบาล  และส่วนใหญ่
เภสัชกรสั่งยาตามท่ีแพทยส์ั่ง   
 ศศิธร  สุวรรณเทพ (25465 :  56)   ศึกษาเร่ือง  “นโยบายการอนุรักษพ์ลงังานในประเทศไทย 
:ประสิทธิผลท่ีรับรู้ของการน านโยบายไปปฏิบติั ” (Energy Conservation Policy in Thailand Perceived 
Effectiveness of Policy  Implementation) 
 วตัถุประสงคเ์พื่อ   

1. ประเมินประสิทธิผลของการน านโยบายอนุรักษพ์ลงังานไปปฏิบติั   
2.   ศึกษาถึงปัจจยัท่ีมีผลต่อประสิทธิผลของการน านโยบายอนุรักษพ์ลงังานไปปฏิบติั 



 68 

3. เพื่อเสนอมาตรการทางนโยบายและทางเลือกของนโยบายท่ีส่งเสริมให้การน า
นโยบายไปปฏิบติัมีประสิทธิผล  วิธีการศึกษากระท าการโดยการวิจยัส ารวจ  โดยใช้แบบสอบถาม
เป็นเคร่ืองมือ  ผลการศึกษาพบว่า  โรงงานน านโยบายอนุรักษพ์ลงังานไปปฏิบติัประมาณร้อยละ 40  
ท่ีก าหนดตามกฎหมาย  เช่น  แต่งตั้งบุคลากรรับผดิชอบดา้นพลงังาน  ส่งขอ้มูลรายงานความล่าชา้ของ
การน านโยบายไปปฏิบติัเกิดจากหน่วยปฏิบติัท่ีอนุมติัแผนและจดัสรรเงินสนบัสนุนล่าชา้  นอกจากน้ี
ยงัขาดแคลนท่ีปรึกษา  แต่โรงงานส่วนใหญ่เห็นวา่หากท าตามนโยบายได ้ กล่าวคือสามารถลดการบริโภค
พลงังานและปล่อยแก๊สได ้ ก็จะท าให้ประสิทธิภาพในการผลิตของโรงงานสูงข้ึน  ส่วนปัจจยัท่ีมีผล
ต่อประสิทธิผลของการน านโยบายไปปฏิบติัมี  8  ปัจจยั  ไดแ้ก่   

1.   เงินทุนสนบัสนุน   
2.   ความสนบัสนุนทางเทคนิค   
3.   ความรู้และประสบการณ์ทางนโยบาย   
4.   เงินทุนภายนอก  
5. ผลกระทบภายนอก 
6. ขอ้จ ากดัในการท าตามนโยบาย  
7. ความสามารถท าตามนโยบาย  
8. ระดบัการท าตามนโยบาย 
ในบรรดา  8  ปัจจยั  ท่ีส าคญัท่ีสุด  คือ  เงินทุนสนบัสนุน  รองลงมา คือ  ระดบัการท า

ตามนโยบาย  การสนบัสนุนทางเทคนิคและเงินทุนภายนอก 
จากผลการศึกษาแนวคิด  ทฤษฎี  และงานวจิยัท่ีเก่ียวขอ้งกบัวจิยั  เร่ือง  ปัจจยัท่ีมีอิทธิพล

ต่อความส าเร็จของการน านโยบายการจดัการเลือกตั้งไปปฏิบติัของคณะกรรมการการเลือกตั้ง (กกต.) 
จงัหวดันครปฐม ปัจจยับางประการทางสังคมท่ีมีผลต่อความส าเร็จของการน านโยบายการจดัการ
เลือกตั้งไปปฏิบติัเก่ียวกบักระบวนการจดัการการเลือกตั้ง เช่น  ในดา้นเพศ  อายุ  รายไดเ้ฉล่ียต่อเดือน 
อาชีพ  ระยะเวลาการเขา้มาตั้งถ่ินฐานอยูใ่นอ าเภอเมือง จงัหวดันครปฐมมาตรฐานและวตัถุประสงค์
ของนโยบาย งบประมาณและแรงจูงใจ  การส่ือสารระหวา่งองคก์รและการบงัคบั  คุณสมบติัของผู ้
ปฏิบติั  ปัจจยัดา้นเศรษฐกิจการเมืองและสังคม  ความรู้ความเขา้ใจของนโยบาย  เป็นตน้  
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โดยนัยน้ีจึงเห็นว่า ปัจจัยท่ีมีอิทธิพลต่อความส าเร็จของการน านโยบายการจัดการ
เลือกตั้งไปปฏิบติัของคณะกรรมการการเลือกตั้ง (กกต.) จงัหวดันครปฐม เก่ียวกบั กระบวนการ
จดัการเลือกตั้ง มาเป็นตวัแปรอิสระ ในการศึกษาน้ีคาดว่า จะได้ข้อค้นพบท่ีน่าสนใจ  และอาจ
น่าสนใจมากข้ึน  หากการวเิคราะห์ปัจจยัทั้งหมดโดยส่วนรวม สามารถช้ีออกมาไดว้า่ปัจจยัแต่ละตวัท่ี 
เก่ียวกบักระบวนการจดัการเลือกตั้ง  อยา่งไรบา้ง  ซ่ึงทั้งหมดน้ีเป็นเป้าหมายหลกั ในการศึกษาคร้ังน้ี 
 
 
 
 
 
 
 
 
 


