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บทคัดย่อ (Abstract) 
 นโยบายสาธารณะเป็นแนวทางที่รัฐจะกระท าหรือจะไม่กระท าเพื่อแก้ปัญหาสาธารณะและพัฒนาองค์
รวมของประเทศชาติให้เจริญรุ่งเรืองทั้งนี้มุ่งสนองตอบหรือแก้ปัญหาคุณภาพชีวิตของพลเมืองในรัฐให้มีความ
สมบูรณ์มากยิ่งขึ้น การศึกษาในโยบายสาธารณะมีหลายมิติไม่ว่าจะเป็นการศึกษาเนื้อหาสาระของนโยบาย 
การศึกษาวิเคราะห์กระบวนการนโยบายสาธารณะ การศึกษาการน านโยบายไปสู่การปฏิบัติ ทุกกระบวนการของ
การศึกษานโยบายสาธารณะมีความส าคัญในตัวของมันเอง ส าหรับการศึกษาการน านโยบายสาธารณะไปสู่การ
ปฏิบัติก็มีความส าคัญเป็นอย่างยิ่งกล่าวคือเป็นการท าความเข้าใจเกี่ยวกับความสามารถที่จะผลักดันให้กลไกการ
ปฏิบัติงานซึ่งครอบคลุมกิจกรรมปัจเจกบุคคลหรือกลุ่มบุคคลทั้งที่อยู่ในระบบราชการหรือเอกชน การทรัพยากร 
ความพยายามกระตุ้นการปฏิบัติงาน สมรรถนะขององค์การ โดยกระท าเป็นรูปธรรมผ่านแผนงาน โครงการ และ
กิจกรรมไปปฏิบัติให้บรรลุผลส าเร็จตามวัตถุประสงค์ของนโยบาย ส าหรับตัวแบบทฤษฎีการน านโยบายสาธารณะ
ไปปฏิบัติ จ าแนกออกเป็น 3 กลุ่มทฤษฎี ดังนี้ (1) ทฤษฎีการน านโยบายไปปฏิบัติจากบนลงล่าง ได้แก่ ตัวแบบ
กระบวนการน านโยบายไปปฏิบัติของแวนมีเตอร์และแวนฮอร์น ตัวแบบการวิเคราะห์กระบวนการน านโยบายไป
ปฏิบัติของซาบาเตียร์และแมซมาเนียน และ ตัวแบบทางการเมือง (2) ทฤษฎีการน านโยบายไปปฏิบัติจากล่างขึ้น
บน ได้แก่ ตัวแบบทางกระบวนการของระบบราชการของลิปสกี ตัวแบบการวิเคราะห์หน่วยงานในระดับล่างและ
ข้าราชการระดับพื้นฐาน และ ตัวแบบการวิเคราะห์โครงสร้าง (3) ทฤษฎีการน านโยบายไปปฏิบัติแบบผสม ได้แก่ 
ตัวแบบปฏิสัมพันธ์ระหว่างปัจจัย ตัวแบบการกระจายอ านาจ ตัวแบบยึดหลักเหตุผล ตัวแบบทางด้านการจัดการ 
ตัวแบบทางด้านการพัฒนาองค์การ ตัวแบบกระบวนการ ตัวแบบเชิงบูรณาการ และ ทฤษฎีเชิงบูรณาการของการ
น านโยบายสาธารณะไปปฏิบัติ  
ค าส าคญั (Keywords) : นโยบายสาธารณะ,  การน านโยบายสาธารณะไปสู่การปฏิบัติ,  ตัวแบบทฤษฎี 
 
Abstract 
 Public policy is the way the state will act or will not act to solve public problems and 
develop the whole nation to prosper which aims to respond or solve the quality of life of citizens 
in the state to be more complete. There are many dimensions for studying the public policy, 
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whether it is studying the public policy contents, public policy processes analysis or policy 
implementation that every process of public policy is important in itself. However, studying of 
the implementation of public policy into practice is extremely important that is, understanding 
about the ability to push the operational mechanism that covers activities, individuals or groups 
of people, both in the public or private sectors, resource usage, efforts to stimulate work 
organizational performance by doing concrete actions through plans, projects and activities to 
achieve the objectives of public policy.  
 The theoretical model of public policy implementation can be classified into 3  groups 
as follows; (1) The top-down theories of implementation are the model of the policy 
implementation process of Van Meter and Van Horn, the general model of implementation 
process, and the political model.  (2) The bottom-up theories of implementation are the 
bureaucratic process model of Lipsky, the backward mapping or bottom up perspective model, 
and the model of structure.  And (3) the hybrid theories of implementation are the interactions 
between factor models, the model of decentralization program implementation process, the 
rational model, the management model, the organization development model, the policy-
program-implementation process : PPIP, the integrative model, and the integrated theory of 
public policy implementation. 
Keywords : Public Policy,  Public Policy Implementation,  Theory Model 
 
บทน า (Introduction) 
 การศึกษาเกี่ยวกับการน านโยบายสาธารณะไปปฏิบัติ (Policy Implementation) มีความส าคัญอย่าง
ยิ่งต่อการศึกษาวิชารัฐประศาสนศาสตร์ (Public Administration) ท้ังนี้เพราะนโยบายสาธารณะเป็นหนึ่งใน
ขอบข่ายของการศึกษารัฐประศาสนศาสตร์ มีกระบวนการหลายขั้นตอนท่ีเกี่ยวข้องสัมพันธ์กัน นโยบายสาธารณะ
อาจเปรียบเสมือนแนวทางการจัดการผลิตสินค้าและบริการสาธารณะเกิดผลลัพธ์ที่พึงปรารถนาและตอบสนองต่อ
ความต้องการของประชาชนและสังคมโดยส่วนรวมได้อย่างแท้จริง วิวัฒนาการของการศึกษานโยบายสาธารณะได้
ด าเนินมาโดยล าดับ โดยการศึกษานโยบายสาธารณะนับว่าเป็นการเปิดมิติใหม่ของการศึกษาทางรัฐประศาสน
ศาสตร์ กระบวนทัศน์ทางรัฐประศาสนศาสตร์อาจถูกแบ่งเป็น 2 กระบวนทัศน์ใหญ่ ๆ กล่าวคือ กระบวนทัศน์
ดั้งเดิมที่มุ่งเน้นให้ความส าคัญกับการบริหารจัดการภายในองค์กรภาครัฐ เป็นต้นว่า การแยกการเมืองจากการ
บริหาร การบริหารตามแนววิทยาศาสตร์ การบริหารตามแนวมนุษยสัมพันธ์ ส่วนกระบวนทัศน์ใหม่ทางรัฐ
ประศาสนศาสตร์ได้เปลี่ยนมาให้ความส าคัญกับประชาชนผู้ที่จะได้รับผลกระทบจากการด าเนินงานของภาครัฐ 
โดยมีจุดเน้นไปท่ีผู้รับบริการภาครัฐ การศึกษานโยบายสาธารณะ จึงเกิดขึ้นอย่างเป็นจริงจังซึ่งมีมิติของการศึกษา
หลายอย่าง เช่น การศึกษาแนวการวิเคราะห์นโยบายสาธารณะ การศึกษาการน านโยบายไปปฏิบัติ โดยจะเรียก
รวมกันว่า “นโยบายศาสตร์”  
 อย่างไรก็ตามนักวิชาการแบ่งภาคส่วนการศึกษานโยบายสาธารณะออกเป็นสองภาคส่วนใหญ่ๆ ได้แก่ 
(1) ภาคส่วนการก าหนดนโยบายสาธารณะ ประกอบด้วย 2 กระบวนการ กระบวนการก่อรูปนโยบายสาธารณะ
และกระบวนการก าหนดนโยบายสาธารณะ และ (2) ภาคส่วนการน านโยบายไปสู่การปฏิบัติ ประกอบด้วย 2 
กระบวนการ ได้แก่ กระบวนการน านโยบายไปสู่การปฏิบัติ และกระบวนการประเมินผลนโยบายสาธารณะ ทุก
กระบวนการในการศึกษานโยบายสาธารณะมีความส าคัญไม่ยิ่งหย่อนไปกว่ากัน แต่กระบวนการที่ใช้ทั้งศาสตร์และ
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ศิลป์มากเป็นกรณีพิเศษเห็นจะไม่พ้น “กระบวนการน านโยบายสาธารณะไปสู่การปฏิบัติ” เนื่องจากหากการน าไป
ปฏิบัติเกิดความล้มเหลวย่อมจะส่งผลกระทบต่อผู้ที่มีส่วนเกี่ยวข้องในนโยบายสาธารณะอย่างหลีเลี่ยงไม่ได้ จน
กลายเป็นว่า “ต าน้ าพริกละลายแม่น้ า” หรือ “ขี้ช้างจับตั๊กแตน” เป็นต้น แน่นอนสิ่งใดสิ่งหนึ่งเกิดขึ้นสิ่งนั้นจะมีถึง
การเกิดความเป็นไปได้ของการน านโยบายไปสู่การปฏิบัตินั้นต้องกระท าให้เกิด 2 อย่างด้วยกัน คือ Idealism การ
กระท าความชัดเจนในภาคทฤษฎีหรือเรียกว่าการศึกษาความเป็นไปได้ในเชิงทฤษฎี และ Practicalism การ
กระท าให้เกิดความชัดเจน ในวิธีปฏิบัติหรือเรียกว่ามีความเป็นไปได้ในทางปฏิบัติ  
 ส าหรับจุดเริ่มต้นของการศึกษาการน านโยบายสาธารณะไปปฏิบัติ เริ่มขึ้นในปีคริสต์ศักราชที่ 1970 เป็น
ต้นมา โดยฮาร์โกรฟ (Edwin C. Hargrove. 1975) ได้เขียนหนังสือช่ือเรื่อง “The Missing Link : The Study of 
the Implementation of Social Policy” ซึ่งเป็นแนวความคิดเกี่ยวกับองค์ความรู้ด้านการน านโยบายไปสู่การ
ปฏิบัติ ต่อจากนั้นก็มีนักวิชาการ อาทิเช่น วอลเตอร์ วิลเลียมส์ (Water Williams) แวน ฮอร์น (Van Horn) แวน 
มีเตอร์ (Van Meter) คอฟแมน (Kaufman) เบลเลย์ (Bailey) และ โมเชอร์ (Mocher) ได้ให้ความสนใจศึกษาการ
น านโยบายสาธารณะไปปฏิบัติอย่างจริงจัง ตลอดจนให้การยอมรับและให้ความส าคัญกับขั้นตอนนี้มากกว่าเดิม  
 การศึกษาการน านโยบายสาธารณะไปสู่การปฏิบัตซิึ่งเป็นการศึกษาเกี่ยวกับความสามารถท่ีจะผลักดันให้
กลไกทั้งหมดปฏิบัติงานให้บรรลุตามเป้าหมายที่ก าหนดไว้ (Jeffrey L. Pressman & A. Widavsky, 1979) 
ครอบคลุมกิจกรรมของแต่ละบุคคลหรือกลุ่มบุคคลทั้งที่อยู่ในระบบราชการหรือเอกชนเพื่อให้วัตถุประสงค์ของ
นโยบายที่ก าหนดไว้บรรลุผลส าเร็จ (Donald S. Van Meter & Carl E. Van Horn, 1975) เป็นความพยายามที่
จะตัดสินความสามารถขององค์การในการรวบรวมคน และทรัพยากรในหน่วยงานหนึ่งๆ และพยายามกระตุ้นให้
บุคลากรปฏิบัติงานให้บรรลุผลส าเร็จตามวัตถุประสงค์ขององค์การ (Williams, 1975) มุ่งศึกษาเกี่ยวกับสมรรถนะ
ขององค์การที่จะใช้ทรัพยากรทางการบริหารทั้งมวลเพื่อปฏิบัติให้บรรลุเป้าหมาย (Kerr, D.H., 1996) และกระท า
ให้เกิดเป็นรูปธรรมผ่านแผนงานหรือโครงการไปปฏิบัติให้บรรลุผลส าเร็จตามวัตถุประสงค์ของนโยบาย 
(Rondinelli, 1983) ดังนั้นการน านโยบายสาธารณะไปปฏิบัติจึงเป็นเรื่องที่มีความสลับซับซ้อนซึ่งครอบคลุมถึง
องค์การและผู้เกี่ยวข้องต่าง ๆ ซึ่งล้วนแต่มีความคาดหวังและเป้าหมายที่แตกต่างกันไปแต่จ าเป็นต้องเข้ามา
ปฏิบัติงานร่วมกัน การน านโยบายสาธารณะไปสู่การปฏิบัติจึงมีผู้มีส่วนเกี่ยวข้อง ดังนี้ (Jantarasorn, 2011) 
 1. ฝ่ายการเมือง (Politics) หมายถึง คณะรัฐมนตรีครอบคลุมถึงระบบรัฐสภาโดยด าเนินการกระท า
ออกมาลักษณะการบัญญัติเป็นกฎหมาย เช่น พระราชบัญญัติ พระราชก าหนด พระราชกฤษฎีกา มติคณะรัฐมนตร ี
กฎกระทรวง ตลอดจนระเบียบข้อบังคับต่าง ๆ เพื่อให้หน่วยราชการที่เกี่ยวข้องรับไปปฏิบัติ โดยฝ่ายการเมืองมี
บทบาทการใช้อ านาจในการ ควบคุม ก ากับ ติดตาม พิจารณาปรับปรุงนโยบาย ยุติหรือถ่ายโอนนโยบายสาธารณะ 
เป็นต้น  
 2. ระบบราชการ (Bureaucracy) หมายถึง หน่วยงานของรัฐ เช่น กระทรวง ทบวง กรม หรือหน่วยงาน
เทียบเท่า โดยด าเนินการตามบทบาทหน้าท่ีเชื่อมประสานฝ่ายการเมืองกับบทบาทเป็นผู้ปฏิบัติการการน านโยบาย
สาธารณะไปปฏิบัติ ซึ่งโดยประสิทธิภาพและประสิทธิผลการน านโยบายสาธารณะไปปฏิบัติขึ้นอยู่กับปัจจัยต่าง ๆ 
เช่น สมรรถนะขององค์การ โครงสร้างขององค์การ จ านวนและคุณภาพของบุคลากร งบประมาณสนับสนุน ระบบ
การติดต่อสื่อสาร วัสดุอุปกรณ์ เครื่องมือเครื่องใช้ และสถานท่ีท าเลที่ตั้ง ฯลฯ  
 3. ข้าราชการหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐ (Bureaucrats) หมายถึง บุคลากรซึ่งเป็นเจ้าหน้าที่ของรัฐถือว่าเป็นผู้
ปฏิบัติการมีความส าคัญยิ่งต่อความส าเร็จและความล้มเหลวในการน านโยบายไปปฏิบัติ ซึ่งแบ่งออกเป็นหลายระดับ 
เช่น บทบาทผู้บริหารระดับสูง ผู้บริหารระดับกลาง ผู้บริหารระดับต้น ตลอดจนผู้ปฏิบัติงานระดับล่าง โดยสมรรถนะ
ของบุคคลเหล่านี้มักขึ้นอยู่กับ วัตถุประสงค์ (Goals) ค่านิยม (Values) แรงจูงใจ (Incentives) ตลอดจนพฤติกรรมการ
ปฏิบัติงาน ที่แตกต่างกันออกไป เป็นต้น  
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 4. ผู้ ได้รับผลจากนโยบาย (People affected by policy) หมายถึง ประชาชนหรือผู้รับบริการ 
(Clients) ทั้งมิติบุคคล (Individual) กลุ่ม (Groups) ตลอดจนหน่วยงานภาคเอกชน (Private Sector) ซึ่งเป็นผู้
ได้รับผลกระทบจากการน านโยบายสาธารณะไปปฏิบัติทั้งในแง่เชิงบวกหรือเชิงลบซึ่งอาจเรียกว่าผู้ที่มีส่วนได้ส่วน
เสีย (Stakeholders) ในนโยบายสาธารณะนั้น ๆ นอกจากนั้นผู้มีส่วนได้ส่วนเสียในลักษณะกลุ่มผลประโยชน์ 
(Interest Group) อาจด าเนินการเรียกร้อง คัดค้าน สนับสนุน ลงประชามติ (Referendum) ประชาพิจารณ์ 
(Public Hearing) ต่อรอง (Bargain) กับฝ่ายกุมอ านาจในการขับเคลื่อนนโยบายสาธารณะ เป็นต้น  
 จะเห็นได้ว่าการน านโยบายสาธารณะไปสู่การปฏิบัติให้ประสบความส าเร็จนั้นเกี่ยวข้องกับปัจจัย
มากมายจึงเป็นเหตุจ าเป็นให้ต้องมีการศึกษาการน านโยบายสาธารณะไปปฏิบัติอย่างจริงจังเพื่อมิให้ประสบกับ
ปัญหาจนพบกับความล้มเหลว (Thamrongthanyawong, 2006 : 396) ความล้มเหลวของนโยบาย (Policy 
failure) ไม่ว่าจะด้วยเหตุผลใดก็ตามเป็นสิ่งท่ีเกี่ยวข้องกับนักทฤษฎีนโยบายและผู้น านโยบายไปปฏิบัติ (Younis & 
Davidson, 1990 : 3) ปัจจัยที่มีอิทธิพลต่อการน านโยบายไปปฏิบัติอย่างมีประสิทธิผล ได้ แก่ ทรัพยากรที่
จ าเป็นต้องใช้ในการปฏิบัติและแนวทางการปฏิบัติที่ระบุอย่างเฉพาะเจาะจง ตลอดจนการเปลี่ยนแปลงงานกิจวัตร
ขององค์การซึ่งเป็นเง่ือนไขที่มีความส าคัญต่อความส าเร็จหรือความล้มเหลว (Mountjoy and O’Toole, 
1979) การน านโยบายไปปฏิบัติจึงเป็นข้ันตอนท่ีมีความส าคัญจึงต้องด าเนินการอย่างดีเป็นไปตามหลักวิชาการที่มี
ความสลับซับซ้อนเกี่ยวข้องกับกลุ่มบุคคลรวมถึงองค์กรหลากหลายซึ่งส่งผลต่อความส าเร็จของนโยบาย อย่างไรก็
ตาม Yavaprabhas (2007 : 101) ได้อธิบายถึงปัจจัยก าหนดความส าเร็จหรือล้มเหลวของการน านโยบายไป
ปฏิบัติ ว่าจากการทบทวนผลงานวิชาการในทศวรรษที่ผ่านมา พบว่ามีปัจจัยหลายประการที่ก าหนดความส าเร็จ
หรือล้มเหลวของการน านโยบายไปปฏิบัติ ปัจจัยเหล่านี้ ได้แก่ (1) ลักษณะนโยบายนั้น ๆ (2) วัตถุประสงค์ของ
นโยบาย        (3) ความเป็นไปได้ทางการเมือง (4) ความเป็นไปได้ทางเทคโนโลยี (5) ความพอเพียงของทรัพยากร 
(6) ลักษณะของหน่วยงานที่น าไปปฏิบัติ (7) ทัศนคติของผู้น านโยบายไปปฏิบัติ (8) กลไกภายในหน่วยงานหรือ
ระหว่างหน่วยงานท่ีน านโยบายไปปฏิบัติ  
 ดังนั้นเพื่อเป็นการท าความเข้าอย่างถ่องแท้ในภาคทฤษฎีเกี่ยวกับการน านโยบายสาธารณะไปสู่การ
ปฏิบัติอันจะเป็นประโยชน์ต่อแนวปฏิบัติการให้ประสบความส าเร็จ ป้องกันความล้มเหลว จึงต้องท าการศึกษาองค์
ความรู้ในภาคทฤษฎีเกี่ยวกับการน านโยบายสาธารณะไปสู่การปฏิบัติว่ามีขั้นตอนระบบและกลไกอย่างไร รวมไป
ถึงศึกษาปัจจัยต่างที่เกี่ยวข้องที่มีอิทธิพลต่อความส าเร็จหรือล้มเหลวว่ามีอะไรอย่าง บทความนี้ผู้เขียนจึงก าหนด
วัตถุประสงค์จะน าเสนอตัวแบบเชิงทฤษฎีในการน านโยบายไปสู่การปฏิบัติซึ่งถือว่าเป็นกระบวนการท าความ
ชัดเจนในภาคส่วน หรือเรียกว่าการน าเสนอวิธีการน านโยบายไปสู่การปฏิบัติที่สอดคล้องกับทฤษฎีหรือที่มีความ
เป็นไปได้ในเชิงทฤษฎี  
 
ตัวแบบทฤษฎีการน านโยบายสาธารณะไปสู่การปฏิบัติ  
 การนน านโยบายสาธารณะไปปฏิบัติ (Public Policy Implementation) หรือการบริหารนโยบายโดย
ช้ีให้เห็นถึงการกระท าที่อาศัยกลไกทางการบริหารมาท าให้นโยบายถูกปฏิบัติหรือด าเนินงานอย่างจริงจังโดย
องค์การที่รับผิดชอบให้บรรลุวัตถุประสงค์ ดังนั้นการน านโยบายไปปฏิบัติจึงเป็นการแสวงหาวิธีการและแนวทาง
เพื่อปรับปรุงนโยบาย แผนงานและโครงการให้ดีขึ้นซึ่งครอบคลุมถึงสมรรถนะขององค์การ พฤติกรรมขององค์การ 
ปฏิสัมพันธ์ของบุคคลและกลุ่มบุคคล การใช้ทรัพยากรทางการบริหารทั้งมวล ตลอดจนความร่วมมือของหน่วยงาน
ภาครัฐและภาคเอกชน รวมถึงสภาพแวดล้อมและตลอดจนปัจจัยอื่น ๆ ที่มีผลต่อการปฏิบัติงานให้บรรลุ
วัตถุประสงค์ของนโยบายที่ระบุไว้ ซึ่งผู้ที่มีส่วนเกี่ยวข้องกับการน านโยบายสาธารณะไปปฏิบัติ ได้แก่ ฝ่ายนิติ
บัญญัติ ฝ่ายบริหารหรือระบบราชการ กลุ่มกดดัน องค์กรชุมชนหรือภาคประชาสังคม (Nimpanich, 2004 : 139; 
Jantarasorn, 2011 : 297) การน านโยบายไปปฏิบัติมีความส าคัญหลายประการทั้งนี้น โยบายสาธารณะมี
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ผลกระทบโดยตรงต่อวิถีชีวิตความเป็นอยู่ของพลเมือง ความส าเร็จหรือความล้มเหลวของการน านโยบายไปปฏิบัติ
อาจส่งผลกระทบทั้งทางตรงและทางอ้อมต่อผู้ตัดสินใจนโยบายรวมถึงหน่วยงานผู้ท าหน้าที่ปฏิบัติการตลอดจนถึง
ประชาชนกลุ่มเป้าหมายที่ได้รับผลกระทบจากนโยบาย ดังนั้นเพื่อให้เกิดประสิทธิภาพและประสิทธิผลของการน า
นโยบายไปสู่การปฏิบัติจึงมีการศึกษาและวิเคราะห์กระบวนการนโยบายสาธารณะอย่างลึกซึ้ง โดยได้รับความ
สนใจจากกลุ่มนักรัฐศาสตรแ์ละนักรัฐประศาสนศาสตร์ ช่วงระหว่างปี ค.ศ. 1970 (Nimpanich, 2004 : 137-138) 
อย่างไรก็ดีตัวแบบทางทฤษฎีของการน านโยบายสาธารณะไปปฏบิัติ จ าแนกออกเป็น 3 กลุ่มใหญ่ ได้แก่ (1) ทฤษฎี
การน านโยบายไปปฏิบัติจากบนลงล่าง (Top-down Theories of Implementation) ทฤษฎีการน านโยบายไป
ปฏิบัติจากล่างขึ้นบน (Bottom-up Theories of Implementation) ทฤษฎีการน านโยบายไปปฏิบัติแบบผสม 
(Hybrid Theories of Implementation) รายละเอียดจะน าเสนอดังต่อไปนี้  
 
ทฤษฎีการน านโยบายไปปฏิบัติจากบนลงล่าง (Top-down Theories of Implementation)  
 แนวทางตามทฤษฎีนี้ให้ความส าคัญกับความสามารถของผู้ก าหนดนโยบายในการก าหนดวัตถุประสงค์ของ
นโยบายอย่างชัดเจน รวมไปถึงการติดตาม ก ากับดูแลและควบคุมการน านโยบายไปปฏิบัติ ส าหรับสมมติฐานของ
ทฤษฎีนี้ คือ (1) การน านโยบายไปปฏิบัติเริ่มต้นมาจากการตัดสินใจของรัฐบาลกลาง (2) เน้นที่กระบวนการ
ทางการเมืองตามทฤษฎีระบบ (3) มักไม่สนใจผลกระทบของผู้น านโยบายไปปฏิบัติที่มีต่อการให้บริการตาม
นโยบาย (4) นโยบายเป็นปัจจัยน าเข้า (inputs) และการน านโยบายไปปฏิบัติเป็นผลผลิต (outputs) และ (5) 
แนวการศึกษาที่เน้นบทบาทการใช้อ านาจของผู้น า ส าหรับผลงานของนักวิชาการที่จัดอยู่ในกลุ่มนี้ ได้แก่ ผลงาน
ของเพรสแมน (Pressman) และวิลดาฟสกี (Wildavsky) ในปี ค.ศ.1973 ผลงานของฟาน มีเตอร์ (Van Meter) 
และฟาน ฮอร์น (Van Horn) ปี ค.ศ.1975 ผลงานของบาร์แดช (Bardach) ปี ค.ศ.1977 และผลงานของซา
บาเตียร์ (Sabatier) และ แมซเมเนียน (Mazmanian) ปี ค.ศ.1979, 1980 และ 1983 ฯลฯ  
 1. ตัวแบบกระบวนการน านโยบายไปปฏิบัติของแวน มีเตอร์ และแวน ฮอร์น 
  1.1. แนวคิดพื้นฐานของตัวแบบ ตัวแบบนี้พัฒนาโดย Van Meter, Donald S. & Van Horn, Carl E. 
(1976 : 445-488) ได้กล่าวถึงตัวแบบกระบวนการน านโยบายไปปฏิบัติ เมื่ อปี ค.ศ. 1975 เรื่อง “The Policy 
Implementation Process A Conceptual Framework” โดยมีวัตถุประสงค์เพื่อศึกษาถึงกระบวนการของการ
น านโยบายไปปฏิบัติ ซึ่งได้ตั้งช่ือตัวแบบนี้ว่า “A Model of the Policy Implementation Process” ตัวแบบนี้
เป็นการศึกษาการน านโยบายไปปฏิบัติ โดยใช้ตัวแบบท่ัวไป ซึ่งเป็นผลงานของแวน มีเตอร์ (Van Meter) และแวน 
ฮอร์น (Van Horn) ที่พัฒนามาจากตัวแบบการวิเคราะห์ระบบการเมืองของอีสตัน(Easton)ผนวกกับการน าผล
การศึกษาทางทฤษฎีองค์การที่ส่งผลหรือเกี่ยวข้องกับผลการปฏิบัติงานมาประยุกต์เข้าด้วยกัน ตัวแบบนี้ แม้จะไม่
ใช้เป็นความพยายามแปรโดยตรงที่จะประสานตัวแบบต่าง ๆ ตามห้าแนวทางข้างต้นก็ตาม แต่กรอบของตัวแบบก็
ได้รวมตัวแปรบางส่วนของตัวแบบอื่น ๆ เข้าไว้ด้วยกันมากพอที่จะช่วยให้การศึกษาสภาพทั่วไปของปัญหาการน า
นโยบายไปปฏิบัติในลักษณะที่กว้างกว่าตัวแบบอ่ืน 
  1.2. องค์ประกอบที่ส าคัญของตัวแบบ ตัวแบบกระบวนการน านโยบายไปปฏิบัติ มีองค์ประกอบที่
ส าคัญ ได้แก่ วัตถุประสงค์และมาตรฐานนโยบาย (Policy Standards and Objectives) ทรัพยากรนโยบาย 
(Policy Resources)  การสื่ อส าร ระหว่ า งองค์ ก รและกิ จกรรมการ เสริ มแรง  ( Inter-Organizational 
Communication and Enforcement Activities)  ลั ก ษณ ะ ห น่ ว ย ง า น ที่ น า น โ ย บ า ย ไ ป ป ฏิ บั ติ  ( The 
Characteristics of Lamenting Agencies) เงื่อนไขทางเศรษฐกิจ สังคมและการเมือง (Economic, Social and 
Political Conditions) และความตั้งใจของผู้ปฏิบัติ (The Disposition of Implementers) 
  1.3. จุดเด่นของตัวแบบ แวน มีเตอร์ และแวน ฮอร์น ได้ตั้งข้อสังเกตในการน าตัวแบบไปใช้อธิบาย
ปรากฏการณ์ต่าง ๆ ในการน านโยบายไปปฏิบัติไว้ 3 ประการ คือ (1) กระบวนการสื่อสาร ถือได้ว่าเป็นตัวเช่ือมโยง
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ระหว่างมาตรฐานและวัตถุประสงค์ของนโยบาย การสื่อสารระหว่างหน่วยงานและกิจกรรมการส่งเสริม ลักษณะ
ของหน่วยงานท่ีน านโยบายไปปฏิบัติ และการยอมรับในตัวผู้ปฏิบตัิ (2) ปัญหาด้านความสามารถ แวน มีเตอร์ และ
แวน ฮอร์น ได้กล่าวว่าความส าเร็จของการน านโยบายไปปฏิบัติเกี่ยวข้องกับความสามารถของหน่วยงานที่น า
นโยบายไปปฏิบัติว่าสามารถปฏิบัติตามนโยบายได้หรือไม่ ปัญหาด้านความสามารถนี้เกี่ยวข้องกับตัวแปร 4 
ประการ ได้แก่ ทรัพยากรของนโยบายการสื่อสารและกิจกรรมส่งเสริม ลักษณะของหน่วยงานที่น านโยบายไป
ปฏิบัติ และสภาพแวดล้อมทางเศรษฐกิจสังคมและการเมือง (3) ความขัดแย้งในการปฏิบัติงาน เนื่องจากผู้ปฏิบัติ
ไม่ยอมรับในสิ่งที่ต้องท า ปัญหานี้จะเกี่ยวข้องกับตัวแปรต่าง ๆ ได้แก่ ทรัพยากรของนโยบาย การสื่อสารและ
กิจกรรมการส่งเสริม ลักษณะของหน่วยงานท่ีน านโยบายไปปฏิบัติ และสภาพเศรษฐกิจ สังคมและการเมือง 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

 
 
 

ภาพที ่1 ตัวแบบกระบวนการน านโยบายไปปฏิบตัิของแวนมีเตอร์และแวนฮอร์น 
ที่มา : Van Meter, Donald S. & Van Horn, Carl E. (1976 : 488) 
 
 2. ตัวแบบการวิเคราะห์กระบวนการน านโยบายไปปฏิบัติของซาบาเตียร์และแมซมาเนียน 
  2.1. แนวคิดพื้นฐานของตัวแบบ พอล ซาบาเตียร์และเดเนียล แมซมาเนียน (Paul Sabatier & Danial 
Mazmanian, 1980) ได้แบ่งลักษณะของนโยบายออกเป็นประเภทต่าง ๆ เพื่อสร้างให้เกิดความเข้าใจของ
การศึกษาโดยรวม และได้ท าการศึกษาการน านโยบายสาธารณะไปปฏบิัติโดยการมองจากตัวแบบท่ีเปน็เหตุเปน็ผล
โดยพิจารณาจากความซับซ้อนของนโยบายและความหลากหลายของปัจจัยต่าง ๆ ซึ่งท าให้เกิดความมั่นใจได้ว่า
การน านโยบายไปปฏิบัติจะประสบกับความส าเร็จหรือความล้มเหลว    
  2.2. องค์ประกอบที่ส าคัญของตัวแบบ ตัวแบบของซาบาเตียร์ และแมซมาเนียน มีองค์ประกอบที่
ส าคัญ ได้แก่ ความสามารถในการแก้ไขปัญหาของนโยบาย ซึ่งถูกระบุไว้ในนโยบายแล้ว ความสามารถของนโยบาย
ที่ช่วยก าหนดโครงสร้างการปฏิบัติงานให้เกิดการบรรลุผลส าเร็จตามนโยบายที่ก าหนดไว้ และผลกระทบโดยรวม
ของตัวแปรด้านอ่ืน ๆ ที่มีต่อการสนับสนุนในการด าเนินนโยบายให้บรรลุวัตถุประสงค์ 

การสื่อสารระหว่าง 
องค์การและ 

กิจกรรมเสริมแรง 

วัตถุประสงค์และ 
มาตรฐานนโยบาย ลักษณะหน่วยงานท่ี 

น านโยบายไปปฏิบตั ิ
ทัศนคติของ 

ผู้ปฏิบัต ิ

ทรัพยากรนโยบาย 
 เงื่อนไขทางเศรษฐกิจ 

สังคมและการเมือง 

 
 

ผลการ 
ปฏิบัต ิ
ตาม 

นโยบาย 
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  2.3. จุดเด่นของตัวแบบ มีการก าหนดวัตถุประสงค์ของนโยบายที่ชัดเจนและมีความแน่นอน นโยบาย
จะต้องมีพื้นฐานมาจากทฤษฎีที่เหมาะสม ต้องมีการให้อ านาจแก่หน่วยปฏิบัติอย่างเพียงพอในการด าเนินการ ผู้น า
ของหน่วยปฏิบัติมีความสามารถทางการบริหารและทักษะทางการเมือง นโยบายต้องได้รับการสนับสนุนอย่าง
เต็มที่จากประชาชนและผู้น าคนส าคัญทางฝ่ายนิติบัญญัติ และฝ่ายบริหาร ตลอดทั้งกระบวนการในการนานโยบาย
ไปปฏิบัติ ส่งผลให้การน าตัวแบบของซาบาเตียร์และแมซมาเนียนไปใช้ให้ประสบผลส าเร็จ 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

 
 
 
 
 
 
 
 

ภาพที ่2 ตัวแบบการวิเคราะห์กระบวนการน านโยบายไปปฏิบตัิ (General Model of Implementation 
Process) 
ที่มา : Sabatier & Mazmanian (1980)  
 
 3. ตัวแบบทางการเมือง (Political Model) 
  3.1. แนวคิดพื้นฐานของตัวแบบ ตัวแบบการวิเคราะห์นี้มีพื้นฐานที่มาจากการศึกษาของ อัลลิสัน 
(Alison), เพรสแมน (Pressman), วิลดาฟสกี (Wildavsky), บาร์แดช (Bardach), ซาบาเตียร์ (Sabatier) และแมซ
เมเนียน (Mazmanian) ตามล าดับ ตัวแบบวิเคราะห์นี้เช่ือว่า ความส าเร็จของการน านโยบายไปสู่การปฏิบัติเกิด

ความง่ายของปัญหาท่ีสามารถแก้ได้โดยตัวนโยบาย 
- การมีทฤษฎีสนับสนุนและการอา้งอิงหลักวิชาการ 
- ระดับความหลากหลายของพฤตกิรรมท่ีต้องควบคมุ 
- การระบลุักษณะและขนาดของกลุ่มเป้าหมาย 
- ขนาดความต้องการการเปลีย่นแปลงพฤติกรรมของกลุ่มเป้าหมาย 

ตัวแปรอื่นที่มิใช่สาระของนโยบาย 
- เงื่อนไข ทางสังคม เศรษฐกิจ และ 
เทคโนโลย ี
- สื่อสารมวลชน เพ่ือพัฒนาความเข้าใจปัญหา
นโยบาย 
- การสนับสนุนสาธารณะ 
- ทัศนคติตอ่นโยบายของกลุม่ผูเ้ลอืกตั้ง 
- การสนับสนุนจากผู้มีอ านาจ 
- ข้อผูกพันและทักษะของภาวะผูน้ าของ
ข้าราชการที่น านโยบายไปปฏิบัต ิ

ความสามารถของนโยบายในการก าหนดโครงสร้าง
ของการปฏิบัต ิ

- นโยบายอยูภ่ายใต้ทฤษฎีที่มเีหตุมผีล  
- วัตถุประสงค์ของนโยบายมีความชัดเจน  
- ทรัพยากรด้านการเงินมเีพียงพอ 
- ความเป็นปึกแผ่นของสถาบันและระหว่าง 

หน่วยงานท่ีน านโยบายไปปฏิบตัิ  
- กฎที่ใช้ในการตัดสินใจของหน่วยงาน ปฏิบัติงาน  
- การคัดสรรเจ้าหน้าท่ีผู้ปฏิบตัิงาน  
- การเข้าไปมีส่วนร่วมของบุคคลภายนอกอย่าง 

เป็นทางการ 

ขั้นตอนของกระบวนการน านโยบายไปปฏบิัติ (ตัวแปรตาม) 

ผลผลิตของการ
ยอมปฏบิัต ิ

ผลกระทบที่เกิดขึ้น
จริงต่อหน่วย 

ผลกระทบที่รับรู้ได้จาก
การประเมินนโยบาย 

การทบทวนประเด็น
ส าคัญของนโยบาย 
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จากความสามารถของผู้เล่น หรือบุคคลที่เป็นตัวแทนขององค์การ กลุ่มหรือสถาบัน และความสัมพันธ์กับปัจจัย
ภายนอกองค์การ โดยเห็นว่าการพ้องต้องกัน วิธีการมีส่วนร่วม เป็นสิ่งที่ยากที่จะเกิดขึ้นได้ ความขัดแย้งเป็น
ปรากฏการณ์ธรรมดาที่เกิดขึ้นในองค์การ และในระบบสังคมทั่วไป การตั้งความคาดหวัง หรือการหวังจะให้ทุกฝ่าย
เห็นชอบและปฏิบัติตามนโยบายเป็นเรื่องที่เป็นไปได้ยาก ทั้งนี้เพราะนโยบายก็คือการเมืองซึ่งเป็นเรื่องของการ
จัดสรรแบ่งปันสิ่งท่ีมีคุณค่าเพื่อสังคม ซึ่งแน่นอนย่อมจะมีทั้งผู้ได้รับประโยชน์และเสียประโยชน์ ดังนั้น จึงเป็นเรื่อง
ธรรมดาที่ทุกฝ่ายจะต้องคอยปกป้องผลประโยชน์ของตน 
  3.2. องค์ประกอบที่ส าคัญของตัวแบบ ตัวแบบทางการเมือง (Political Model) มีองค์ประกอบที่
ส าคัญของตัวแบบ ได้แก่ ความสามารถในการเจรจา สถานะของอ านาจ และทรัพยากรที่มีอยู่ของหน่วยงานใน
ฐานะที่จะใช้เป็นเครื่องมือต่อรองของบุคคลที่เป็นตัวแทนขององค์การ (Players) จ านวนหน่วยงานท่ีจะต้องเข้าไป
เกี่ยวข้อง การสนับสนุนจากนักการเมือง สื่อมวลชน กลุ่มอิทธิพลและกลุ่มผลประโยชน์ บุคคลส าคัญต่าง ๆ รวมถึง
สภาพความแตกต่างทางด้านบุคลิกภาพความรู้ ความสามารถความช านาญในการต่อรองของผู้เล่น 
  3.3. จุดเด่นของตัวแบบ ตัวแบบนี้จุดเด่น คือ การบริหารความขัดแย้งการแสวงหาผู้สนับสนุนหรือการ
ยอมรับ การโฆษณาชวนเช่ือ การรู้จักสร้างเงื่อนไขและหาข้อต่อรองในการจัดสรรทรัพยากรทั้งระหว่างบุคคล กลุ่ม
บุคคลหน่วยงาน ตลอดจนองค์การต่าง ๆ ท่ีเกี่ยวข้อง 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
ภาพที่ 3 ตัวแบบทางการเมือง (Political Model) 
ที่มา : Pressman and Wildavsky, 1973 ; Bardach, 1977; Sabatier and Mazmanian, 1980 
 
ทฤษฎีการน านโยบายไปปฏิบัติจากล่างขึ้นบน (Bottom-up Theories of Implementation)  
 ทฤษฎีนีเ้น้นผู้ปฏิบัติเชิงพื้นที่ในฐานะผู้ให้บริการและมองการน านโยบายไปปฏิบัติเป็นกระบวนการต่อรอง
ที่เกิดในเครือข่ายของผู้น านโยบายไปปฏิบัติ  ทฤษฎีนี้เกิดขึ้นช่วงปลายทศวรรษ 1970 ถึงทศวรรษ 1980 
สมมติฐานของทฤษฎีนี้ ได้แก่ (1) ผลลัพธ์ทางการที่เกิดขึ้นไม่จ าเป็นต้องเกี่ยวข้องกับวัตถุประสงค์ของนโยบาย (2) 
การเช่ือมโยงเชิงสาเหตุและผลตามความเชื่อของทฤษฎีจากบนลงล่างก็อาจไม่เป็นจริงเสมอไปหรืออาจไม่ได้ผลจริง

 

 

บุคลิกภาพ 

 

 

ความรู้ความสามารถ 

 

 

สถานะ อ านาจ และ 
ทรัพยากรของหน่วยงาน 

 

 

จ านวนหน่วยงาน 
ท่ีเกี่ยวข้อง 

 

 

ความสามารถในการต่อรอง 
 

 

 

ผลของการน า 
นโยบายไปปฏิบตั ิ

 

 

การสนับสนุนจาก 
สื่อมวลชน 
นักการเมือง 

หัวหน้าหน่วยงานอื่น 
กลุ่มอิทธิพล 

กลุ่มผลประโยชน์ 
บุคคลส าคัญ 
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ตามวัตถุประสงค์ของนโยบาย (3) สนใจศึกษาสิ่งท่ีเกิดขึ้นจริงในระดับของการรับบริการและสาเหตุที่แท้จริงที่มีผล
ต่อการปฏิบัติในระดับล่าง (4) การศึกษาจะเริ่มจากการระบุเครือข่ายของตัวแสดงในการให้บริการที่แท้จริงเป็น
อย่างไร และ (5) ปฏิเสธแนวคิดนโยบายเริ่มมาจากระดับบนและส่งนโยบายลงมาให้ผู้ปฏิบัติเพื่อปฏิบัติตามจะให้
ผลส าเร็จมากที่สุด แต่มีแนวคิดว่าการใช้ดุลพินิจการให้บริการระดับล่างเป็นปัญหาที่แท้จริงมากกว่าการพิจารณา
จากระดับบน ส าหรับผลงานนักวิชาการที่ส าคัญในกลุ่มนี้  ได้แก่ ลิปสกี (Lipsky) ปี ค.ศ.1971 และ เอลมอร์ 
(Elmore) ปี ค.ศ.1980 และเชิน (Hjern) ปี ค.ศ.1982 ฯลฯ 
 1. ตัวแบบทางกระบวนการของระบบราชการ (Bureaucratic Process Model) ของลิปสกี  
(Lipsky) 
  1.1 แนวคิดพื้นฐานของตัวแบบ ตัวแบบนี้ได้ช่ือว่าอ านาจขององค์การไม่ได้อยู่ในต าแหน่งทางรูปนัยแต่
อ านาจที่แท้จริง จะอยู่กระจัดกระจายทั่วไปไปในองค์การ ในแง่ที่ว่าสมาชิกองค์การทุกคนมีอ านาจในการใช้
วิจารณญาณ ของตนเองได้ ดังนั้นตัวแบบนี้จึงช่ือว่าผลของการน านโยบายไปปฏิบัตินั้นขึ้นอยู่กับระดับ ความเข้าใจ 
สภาพความเป็นจริงในการให้บริการของผู้ก าหนดนโยบายและระดับการยอมรับนโยบายเข้าเป็นส่วนหนึ่งของ
หน้าที่ประจ าวันของผู้ปฏิบัติ ตัวแบบนี้พัฒนามาจากนักสังคมวิทยาพยายามจะสร้างกรอบการมองหาสภาพความ
เป็นจริง (Social Reality) 
  1.2 องค์ประกอบท่ีส าคัญของตัวแบบ ตัวแบบนี้เช่ือว่าอ านาจขององค์การไม่ได้อยู่ที่ต าแหน่งทางรูปนัย 
(Formal Positions) ซึ่งได้แก่ หัวหน้าองค์การหรือบุคคลหนึ่งบุคคลใดโดยเฉพาะในทางตรงกนข้าม อ านาจที่
แท้จริงอยู่กระจัดกระจายกันท่ัวไปในองค์การซึ่งหมายความว่าสมาชิกขององค์การทุกคน มีอ านาจในแง่ของการใช้
วิจารณญาณโดยเฉพาะอย่างยิ่งข้าราชการมีหน้าที่ต้องติดต่อกบประชาชนอย่างใกล้ชิดหรือที่ ลิปสกี (Lipsky) 
เรียกว่า “Street-Level Bureaucrats” (Jantarasorn. 2011 : 145) สามารถใช้วิจารณญาณ ในการปฏิบัติหน้าที่
ของตนโดยที่ผู้บังคับบัญชาไม่อาจจะควบคุมได้ การยัดเยียดโครงการใหม่ๆ ที่จะไปมีผลกระทบหรือเปลี่ยนแปลง
การปฏิบัติในวิถีชีวิตประจ าวันของข้าราชการเหล่านี้ มักจะไร้ผล นอกเสียจากข้าราชการหรือผู้ปฏิบัติจะยอมรับ
หรือปรับนโยบาย แนวทางการปฏิบัติเหล่านี้เข้าไป เป็นส่วนหนึ่งของหน้าที่ประจ าวันของเขาเอง ดังนี้การที่จะน า
เทคนิคทางการบริหารหรือวิธีการ พัฒนาใหม่ๆ มาใช้ก็ดี การออกระเบียบแบบแผน เพื่อหวังจะให้ข้าราชการที่
รับผิดชอบในด้าน การบริการประชาชนท างานให้มีประสิทธิภาพมากขึ้นก็มักจะไร้ผลคุณค่าของตัวแบบนี้อยู่ที่การ
แสดงให้เห็นว่าในบางครั้งการก าหนดนโยบาย การออกแบบโครงการเพื่อสนองตอบความ ต้องการของผู้ปฏิบัติ ซึ่ง
อาจจะเป็นข้าราชการหรือประชาชนที่เข้ามามีส่วนร่วมด้วยก็ดีจ าเป็นที่  จะต้องพัฒนามาจากเบื้องล่าง และการ
พัฒนาในลักษณะดังกล่าวที่จะเกิดขึ้นได้อย่างสมบูรณ์นั้น  จ าเป็นจะต้องผ่านกระบวนการเรียนรู้ (Learning 
Process) เพื่อให้เข้าใจสภาพความเป็นจริงและ พฤติกรรม การปฏิสัมพันธ์ที่เกิดขึ้นจริง  ๆ อย่างชัดเจน 
(Jantarasorn. 2011 : 145) 
  1.3 จุดเด่นของตัวแบบ ตัวแบบนี้ให้ความส าคัญกับอ านาจการใช้วิจารณญาณของผู้ปฏิบัติงาน
โดยเฉพาะอย่างยิ่งตัวข้าราชการซึง่เป็นฟันเฟืองส าคัญในการปฏิบัตกิารนโยบาย  
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ภาพที ่4 การน านโยบายไปปฏิบัตโิดยใช้ตัวแบบทางกระบวนการของระบบราชการของลิปสก ี(Lipsky) 
ที่มา : Woradech Jantarasorn. 2009 : 145 
   
 2. ตัวแบบการวิเคราะห์หน่วยงานในระดับล่างและข้าราชการระดับพ้ืนฐาน (Backward Mapping 
or Bottom up Perspective Model)  
  2.1. แนวคิดพื้นฐานของตัวแบบ แนวคิดของตัวแบบการวิเคราะห์หน่วยงานในระดับล่างและ
ข้าราชการระดับพื้นฐาน (Backward Mapping or Bottom up Perspective Model) คือ ในทรรศนะของเอ
ลมอร์ (Elmore) เห็นว่าการวิเคราะห์การน านโยบายไปสู่การปฏิบัติที่ผ่านมา มุ่งเน้นไปที่กลุ่มผู้มีต าแหน่งสูง ตาม
โครงสร้างอ านาจหน้าที่ในการวิเคราะห์การน านโยบายไปสู่การปฏิบัติตามความเป็นจริงแล้วได้มีการเรียกร้องให้มุ่ง
ความสนใจหรือความเอาใจใส่ไปท่ีกลุ่มบุคคลที่มีส่วนรับผิดชอบของการท าให้เกิดผลลัพธ์เกิดขึ้นมากกว่า เมื่อเป็น
เช่นนี้ ตัวแบบการวิเคราะห์นี้จึงมีจุดมุ่งหมายที่จะเสนอตัวแบบการวิเคราะห์การน านโยบายไปสู่การปฏิบัติ ที่มี
ลักษณะตรงกันข้ามกับตัวแบบหรือแนวทางการวิเคราะห์จากบนลงล่าง  
  2.2. องค์ประกอบที่ส าคัญของตัวแบบ องค์ประกอบที่ส าคัญของตัวแบบการวิเคราะห์หน่วยงานใน
ระดับล่างและข้าราชการระดับพื้นฐาน (Backward Mapping or Bottom up Perspective Model) คือ การ
ก าหนดเป้าหมายของนโยบายจะเป็นเรื่องของผู้ที่มีหน้าที่ในการตัดสินใจ  
  2.3. จุดเด่นของตัวแบบ จุดเด่นของตัวแบบการวิเคราะห์หน่วยงานในระดับล่างและข้าราชการ
ระดับพื้นฐาน (Backward Mapping or Bottom up Perspective Model) คือ เน้นให้ความส าคัญกับหน่วยงาน
ในระดับล่างและข้าราชการระดับพื้นฐานเป็นส าคัญ 
 
 
 
 
 
 
 
 

 
ภาพที่ 5 ตัวแบบการวิเคราะห์หนว่ยงานในระดับล่างและข้าราชการระดับพื้นฐาน  
ที่มา : Backward Mapping or Bottom up Perspective Model Elmore, 1978 : 185  
 

หน่วยราชการในระดับล่าง 
และข้าราชการระดับพื้นฐาน 

การน านโยบายไปสู่การปฏิบัติที่
สัมฤทธิผลหรือท่ี 

ประสบความส าเรจ็ 

ผลของการน า 
นโยบายไปปฏิบตั ิ

ระดับความเข้าใจสภาพความเป็นจริงในการให้บริการของรัฐ 

ระดับของการยอมปรับนโยบายเขาเป็นส่วนหน่ึงของหน้าท่ี
ประจ าของผู้ปฏิบัต ิ
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 3. ตัวแบบการวิเคราะห์โครงสร้าง (The Model of Structure) 
  3.1. แนวคิดพื้นฐานของตัวแบบ แนวคิดของตัวแบบการวิเคราะห์โครงสร้าง (The Model of 
Structure) คือ การเน้นไปท่ีโครงสร้างของการน านโยบายไปสู่การปฏิบัติ และตรงข้ามกับการน านโยบายไปสู่การ
ปฏิบัติแบบบนลงล่าง โดยตัวแบบนี้เชื่อว่าชุดหรือหน่วยผู้ปฏิบัติหรือผู้ด าเนินการภายในองค์การที่มองว่าแผนงาน
คือผลประโยชน์ของพวกตนมีผลต่อการน านโยบายไปสู่การปฏิบัติที่สัมฤทธิผล 
  3.2. องค์ประกอบท่ีส าคัญของตัวแบบ องค์ประกอบท่ีส าคัญของตัวแบบการวิเคราะห์โครงสร้าง (The 
Model of Structure) คือ ชุดหรอืหน่วยของผู้ปฏิบัติหรือผู้ด าเนินการชุดต่าง ๆ ท่ีเป็นฝ่ายในการน าแผนหรือ
แผนงานไปปฏบิัติ  
  3.3. จุดเด่นของตัวแบบ เหมาะส าหรับการวิเคราะห์กระบวนการนโยบายโดยมุ่งเน้นไปท่ีผลประโยชน์
ที่เกิดขึ้นจากนโยบายสาธารณะว่าเอประโยชน์ต่อองค์การใดในโครงสร้างของรัฐ  
 
 
 
 
 
 
 
 
 
ภาพที ่6 ตัวแบบการวิเคราะหโ์ครงสร้าง (The Model of Structure) (Hjern, 1982 : 211) 
 
ทฤษฎีการน านโยบายไปปฏิบัติแบบผสม (Hybrid Theories of Implementation)  
 ทฤษฎีการน านโยบายไปปฏิบัติจากบนลงล่างและล่างขึ้นบนเป็นประเด็นโต้แย้งทางวิชาการอยู่หลายปี  
นักวิจัยหลายคนจึงพยายามสังเคราะห์ทฤษฎีทั้งสองเข้าด้วยกัน เช่น เอลมอร์ (Elmore) ปี ค.ศ.1985 ซาบาเตียร์ 
ปี ค.ศ.1986 และก๊อกกิน (Goggin) และคณะเมื่อปี ค.ศ.1990 ทฤษฎีผสมนี้รวมเอาองค์ประกอบทั้งสองฝ่ายเข้า
ด้วยกันเพื่อปิดจุดอ่อนของแต่ละฝ่าย เป็นต้นว่า (1) ทฤษฎีบนลงล่างเน้นการเริ่มต้นจากข้างบนมีวัตถุประสงค์เพื่อ
สร้างทฤษฎีทั่วไป ยึดถือตามแนวกระบวนและขั้นตอนนโยบาย เน้นการน าการตัดสินใจระดับบนไปปฏิบัติ  ยึด
ประชาธิปไตยแบบตัวแทนหรือตัวแบบผู้น า (2) ทฤษฎีล่างขึ้นบนเริ่มต้นจากล่างและขยายออกไปทางข้าง มี
จุดมุ่งหมายที่จะพรรณนาและอธิบายปฏิกิริยาของตัวแสดงในการให้บริการถือว่าขั้นการน านโยบายไปปฏิบัติแยก
ไม่ออกจากขั้นการก่อรูปหรือยึดตามหลักการหลอมรวม (Fusionist model) มากกว่าจะกระจายออกไป ปฏิเสธ
ขั้นตอนของนโยบายซึ่งอธิบายว่าไม่มีทางที่ระดับบนจะคุมระดับล่างได้หมดเนื่องจากระดับล่างมีดุลพินิจและ
ผลประโยชน์เป็นของตัวเอง ทฤษฎีล่างขึ้นบนยึดประชาธิปไตยแบบมีส่วนร่วมกล่าวคือนอกจากผู้น าแล้วยังต้อง
ค านึงถึงเจ้าหน้าที่ระดับท้องถิ่น ภาคเอกชนและกลุ่มเป้าหมายด้วย ดังนั้นการผสมตามทฤษฎีใหม่ท าให้เกิด
แนวทางบูรณาการขึ้นมาจ านวนมาก  
 ส าหรับผลงานนักวิชาการที่ส าคัญในกลุ่มนี้ ได้แก่ ผลงานของชาร์ฟ (Scharpf) เมื่อปี ค.ศ.1978 ผลงาน
ของวิลฮ็อฟฟ-์ฮีริเทียร์ (Heritier) ปี ค.ศ.1980 ผลงานของริปลีย์ (Ripley) และแฟรงกลิน (Franklin) ปี ค.ศ.1982 
ผลงานของวินเตอร์ (Winter) ปี ค.ศ. 1990 ผลงานของ วรเดช จันทรศร (Woradech Jantarasorn, 2009)  
 
 

ชุดหรือหน่วยผู้ปฏิบัติหรือผูด้ าเนนิการภายใน
องค์การ (ซึ่งถือว่าเป็นโครงสร้าง) ที่มองว่า

แผนงาน คือ ผลประโยชน์ของพวกตน 

การน านโยบายไปสู่การปฏิบัติทีส่มัฤทธิผล
หรือท่ีประสบความส าเร็จ 
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 1. ตัวแบบปฏิสัมพันธ์ระหว่างปัจจัย (Interactions between Factor Models) 
  1.1. แนวคิดพื้นฐานของตัวแบบ ตัวแบบปฏิสัมพันธ์ระหว่างปัจจัย (Interactions Between Factor 
Models) เป็นตัวแบบท่ีศึกษาถึงความสัมพันธ์ระหว่างปัจจัยต่าง ๆ ที่มีผลต่อการน านโยบายไปปฏิบัติ (Edwards, 
George C.1980 : 148)    
  1.2 องค์ประกอบที่ส าคัญของตัวแบบปฏิสัมพันธ์ระหว่างปัจจัย (Interactions Between Factor 
Models) คือ การสื่อข้อความ (Communication) ทรัพยากร (Resources) จุดยืนหรือทัศนคติของผู้ปฏิบัติงาน 
(Dispositions or Attitudes of Implementer) และโครงสร้างระบบราชการ (Bureaucratic Structure)  
  1.3. จุดเด่นของตัวแบบปฏิสัมพันธ์ระหว่างปัจจัย (Interactions Between Factor Models) มี
จุดเด่น คือ เป็นตัวแบบที่ให้ความส าคัญกับปัจจัยภายในองค์การที่มีผลต่อการน านโยบายไปสู่การปฏิบัติ ซึ่งมี
ปัจจัยคล้ายคลึงกับกับตัวแบบกระบวนการน านโยบายไปสู่การปฏิบัติของมิเตอร์และฮอร์น แต่ตัวแบบปฏิสัมพันธ์
ระหว่างปัจจัยให้ความส าคัญกับปัจจัยที่ส่งผลกระทบทางตรงและทางอ้อมของการน านโยบายไปสู่การปฏิบัติ 

 

 
 

ภาพที ่7 ตัวแบบปฏิสัมพันธ์ระหว่างปัจจัย (Interactions Between Factor Models) 
ที่มา : Edwards, George C. (1980 : 148) 

 
 2. ตัวแบบการกระจายอ านาจ (A Model of Decentralization Program Implementation 
Process) 
  2.1 แนวคิดพื้นฐานของตัวแบบ Cheema, Shabbir G. & Rondinelli, Dennis A. (1983: 16) ได้
พัฒนาตัวแบบการกระจายอ านาจ (A Model of Decentralization Program Implementation Process) ขึ้น
เพือ่ใช้ในการศึกษาวิจัยเกี่ยวกับแผนงานการกระจายอ านาจในการน านโยบายไปปฏิบัติในเอเชีย โดยมุ่งเน้นศึกษา
สมรรถนะขององค์การท้องถิ่นในการพัฒนาชนบท 
  2.2 องค์ประกอบท่ีส าคัญของตัวแบบ องค์ประกอบท่ีส าคัญของตัวแบบการกระจายอ านาจ (A Model 
of Decentralization Program Implementation Process) คือ เง่ือนไขทางสภาพแวดล้อม (Environmental 
Conditions) โครงสร้างระบบราชการ (Bureaucratic Structure) ความสัมพันธ์ระหว่างองค์การ ( Inter-
Organizational Relationship) ทรัพยากรองค์การส าหรับการน าแผนงานไปปฏิบัติ  ( Organizational 
Resources for Program Implementation) และคุณลักษณะและสมรรถนะของหน่วยปฏิบัติ (Characteristics 
and Capabilities of Implementing Agencies) การให้ความส าคัญต่อการกระจายอ านาจโดยมีสมมติฐานวา่ผล

การสื่อข้อความ 

ผลการน านโยบาย
ไปปฏิบตั ิ

ทัศนคติของผู้ปฏิบัต ิ

ทรัพยากร 

โครงสร้างระบบราชการ 
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การปฏิบัติงาน และผลกระทบจากการน าแผนงานไปปฏิบัติในระดับท้องถิ่น เป็นผลจากอิทธิพลของกลุ่มตัวแปร 4 
กลุ่ม ได้แก่ เง่ือนไขสภาพแวดล้อม ความสัมพันธ์ระหว่างองค์การ ทรัพยากรองค์การส าหรับน าแผนงานไปปฏิบัติ 
คุณลักษณะและสมรรถนะของหน่วยงานปฏิบัติ  
  2.3 จุ ด เ ด่ น ขอ งตั ว แ บบ กา รกร ะจ า ยอ า น าจ  ( A Model of Decentralization Program 
Implementation Process) มีจุดเด่น คือ การประเมินความส าเร็จของแผนงานอาจท าได้ 2 วิธี วิธีแรก ท าการ
ประเมินโดยพิจารณาจากพื้นฐานของวัตถุประสงค์ตามที่ระบุไว้ในเอกสารนโยบายของรัฐบาล โดยตรวจสอบ
วัตถุประสงค์เหล่านี้ด้วยการสร้างเครื่องมือช้ีวัดที่เหมาะสม วิธีที่สอง ท าการประเมินผลงานจากผลกระทบทาง
สังคมและผลการพัฒนาท่ีเกิดขึ้น โดยพิจารณาจากเป้าหมายของการพัฒนาซึ่งเป็นที่ยอมรับกันโดยทั่วไป  
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
ภาพที ่8 ตัวแบบการกระจายอ านาจ (A Model of Decentralization Program Implementation Process) 
ที่มา : Cheema, Shabbir G. & Rondinelli, Dennis A. (1983 : 16) 
 
 3. ตัวแบบยึดหลักเหตุผล (Rational Model) 
  3.1 แนวคิดพื้นฐานของตัวแบบ ตัวแบบที่ยึดถือฐานคติที่ว่า “นโยบายที่ประสบความส าเร็จจะต้องมี
การก าหนดวัตถุประสงค์และภารกิจที่ชัดเจน มีการมอบหมายงาน และก าหนดมาตรฐานการท างานให้แก่หน่วย
ย่อยต่าง ๆ ขององค์การ มีระบบวัดผลการปฏิบัติงาน ตลอดจนระบบการให้คุณให้โทษ” 
  3.2 องค์ประกอบที่ส าคัญของตัวแบบ กระบวนการน านโยบายไปปฏิบัติเริ่มต้นมาจากการก าหนด
วัตถุประสงค์ที่ชัดเจนเพื่อให้ผู้ปฏิบัติเข้าใจว่าอะไรคือเป้าหมายหรือผลลัพธ์ท่ีผู้ก าหนดนโยบายต้องการ ซึ่งจะช่วย
ให้ผู้ปฏิบัติสามารถก าหนดภารกิจ มอบหมายงานหรือก าหนดความรับผิดชอบเฉพาะของแต่ละฝ่ายให้สอดคล้อง
กับวัตถุประสงค์ของนโยบาย ซึ่งจะช่วยให้การประสานการปฏิบัติงานเป็นไปโดยราบรื่น การก าหนดมาตรฐานใน
การท างานอ านวยประโยชน์ให้เกิดระบบการประเมินผลที่สมบูรณ์และมีประสิทธิภาพ เป็นการง่ายที่ผู้บริหาร
นโยบายสามารถควบคุมตรวจสอบการปฏิบัติงานของแต่ละฝ่ายได้อย่างตลอดเวลาและต่อเนื่ อง และระบบการ
ประเมินผลที่สมบูรณ์และการมีมาตรฐานในการท างานที่เด่นชัดย่อมส่งผลให้การใช้ระบบการให้คุณให้โทษเป็นไป
อย่างเป็นธรรมมากมากยิ่งขึ้น และการสร้างความเป็นธรรมในระบบจะช่วยเสริมสร้างให้มาตรฐานในการ
ปฏิบัติงานสูงขึน้อีกด้วย 
  3.3. จุดเด่นของตัวแบบ มีการก าหนดวัตถุประสงค์ที่ชัดเจนท าให้ผู้ปฏิบัติเข้าใจว่าอะไรเป็นเป้าหมาย
หรือผลลัพธ์ที่ผู้ก าหนดนโยบายต้องการ   
 

ความสัมพันธ์
ระหว่างองค์การ 

เงื่อนไขสภาพ 
แวดล้อม 

ทรัพยากรองค์การ 

คุณลักษณะและ
สมรรถนะหน่วย

ปฏิบัต ิ

ผลการน า
นโยบายไป

ปฏิบัต ิ
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ภาพที ่8 ตัวแบบยึดหลักเหตุผล (Rational Model) (Woradech Jantarasorn, 2009 : 131) 
 
 4. ตัวแบบทางด้านการจัดการ (Management Model)  
  4.1 แนวคิดพื้นฐานของตัวแบบ ตัวแบบทางด้านการจัดการเป็นการศึกษาการน านโยบายไปปฏิบัติโดย
เน้นให้ความสนใจไปที่สมรรถนะขององค์การเพราะเชื่อว่าความส าเร็จของการน านโยบายไปปฏิบัติย่อมขึ้นอยู่กับ
องค์การที่รับผิดชอบในการน านโยบายไปปฏิบัติว่ามีความสามารถที่จะปฏิบัติงานให้สอดคล้องกับความคาดหวัง
เพียงใด ในลักษณะนี้โครงการจะประสบผลส าเร็จได้จึงจ าเป็นที่จะต้องอาศัยโครงสร้างขององค์การที่เหมาะสม บุ
คลการที่อยู่ในองค์การจะต้องมีความรู้ความสามารถทั้งทางด้านการบริหาร และเทคนิคการจัดการอย่างเพียงพอ 
(Woradech Jantarasorn. 2011 : 134-135) 
  4.2 องค์ประกอบที่ส าคัญของตัวแบบ ตัวแบบนี้ให้ความส าคัญกับสมรรถนะขององค์การภาครัฐซึ่ง
ประกอบด้วยองค์ประกอบย่อยส าคัญ ได้แก่ โครงสร้างขององค์การ บุคลากรขององค์การ งบประมาณในการ
ด าเนินการ สถานท่ีปฏิบัติการนโยบาย และวัสดุอุปกรณ์เครือ่งมือและเครื่องใช้ในการด าเนินการ ดังนั้น องค์การจึง
ต้อมีการวางแผน เตรียมความเกี่ยวกับปัจจัยองค์ประกอบย่อยเหล่านี้ให้สมบูรณ์  
  4.3 จุดเด่นของตัวแบบ ตัวแบบนี้ความพยายามที่จะศึกษาหาแนวทางแก้ไขอุปสรรคของการน า
นโยบายไปปฏิบัติโดยมุ่นเน้นการแก้ไขท่ีตัวองค์การเจ้าภาพหลักหรือร่วมในการน านโยบายไปปฏิบัติ เช่น การขาด
เงินทุน การขาดบุคลากรที่มีความรู้ความสามารถ ความล่าช้าในการสรรหาบุคลากร ความล่าช้าในการจัด
ระบบงานต่าง ๆ เป็นต้น (Woradech Jantarasorn (2011 : 134) 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

การวางแผน 
และการควบคุม 

การก าหนดภารกิจ 
และการมอบหมาย 

ระบบการวดัผล 

มาตรฐานใน 
การปฏิบัต ิ

มาตรการในการ 
ให้คุณให้โทษ 

วัตถุประสงค์ 
ของนโยบาย 

ผลของการน า 
นโยบายไปปฏิบตั ิ
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ภาพที ่9 ตัวแบบด้านการจัดการ (Management Model) 
ที่มา : Woradech Jantarasorn (2011 : 134) 

 
 5. ตัวแบบทางด้านการพัฒนาองค์การ (Organization Development Model) 
  5.1 แนวคิดพื้นฐานของตัวแบบ ตัวแบบทางด้านการพัฒนาองค์การเป็นการศึกษาการน านโยบายไป
ปฏิบัติ โดยการศึกษาในแง่ของการสร้างความผูกพันและการยอมรับ เพื่อมุ่งสนองตอบความต้องการทางจิตวิทยา
และทางสังคมของมนุษย์ ความสนใจ ในลักษณะนี้ จึงเป็นเรื่องของการน าตัวแบบทางด้านการพัฒนาองค์การ 
(Organization Development Model) มาประยุกต์โดยตรง (Woradech Jantarasorn. 2011 : 135-136) 
  5.2 องค์ประกอบท่ีส าคัญของตัวแบบ ตัวแบบนี้มีองค์ประกอบท่ีส าคัญ ได้แก่ ภาวะผู้น า การจูงใจ การ
ท างานเป็นทีม การมีส่วนร่วม และ ความผูกพันและการยอมรับ กล่าวคือการน านโยบายไปสู่การปฏิบัติ ที่มุ่งเน้น
การมีส่วนร่วมขององค์การเป็นส าคัญเพราะจะท าให้เกิดการท างานเป็นทีมที่มีประสิทธิภาพ ดังนั้นจึงต้องให้
ความส าคัญในเรื่องของการจูงใจ ภาวะผู้น าท่ีเหมาะสม การสร้างความผูกพันโดยวิธีการให้สมาชิกในองค์การมีส่วน
ร่วมเพื่อให้เกิดการยอมรับตลอดจนการสร้างทีมงานมากกว่าการใช้ควบคุม  
  5.2 จุดเด่นของตัวแบบ การน านโยบายไปปฏิบัติตามตัวแบบนี้ จึงเป็นเรื่องกระบวนการที่ท าให้
ผู้ปฏิบัติงานสามารถเข้าไปมีสว่นเกี่ยวข้องในการก าหนดหรือวางกรอบนโยบาย โดยถือว่านโยบายเหล่านั้นมาจากผู้
ปฏิบัติเองโดยตรงสามารถอธิบายได้ (Woradech Jantarasorn. 2011 : 135-136)  
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
ภาพที่ 10 ตัวแบบด้านการพัฒนาองค์การ 
ที่มา : Woradech Jantarasorn (2011 : 136)  

 
สมรรถนะขององค์การ 

โครงสร้าง 

บุคลากร 

งบประมาณ 

สถานท่ี 

วัสดุอุปกรณ์
เครื่องมือและ

เครื่องใช้ 

ผลของการน า
นโยบายสู่ไปปฏิบัต ิ

การจูงใจ 

ภาวะผู้น า 

การท างานเป็นทีม 

การมีส่วนร่วม 

ความผูกพันและการยอมรับ 

ผลของการน า 
นโยบายไปปฏิบตั ิ
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 6. ตัวแบบกระบวนการ  
  6.1 แนวคิดพื้นฐานของตัวแบบ ตัวแบบกระบวนการ (The Policy-Program-Implementation 
Process, PPIP) พัฒนาขึ้นโดย Ernest R. Alexander (1985 : 403-426) โดยเขาเห็นว่ามีข้อจ ากัด 2 ประการ ใน
การท าความเข้าใจกระบวนการในการน านโยบายไปปฏิบัติ ได้แก่ (1) ความซับซ้อนของกิจกรรมที่เกี่ยวข้องร่วมกัน
ซึ่งจะท าให้การน านโยบาย ไปปฏิบัติขาดความราบรื่น ความซับซ้อนของกิจกรรมซึ่งเป็นต้นตอของปัญหาและ
เทคนิคการค านวณความน่าจะเป็นที่จะน ามาใช้ในการแก้ปัญหา (2) วิธีการต่าง ๆ ที่ได้จากการศึกษาการน า
นโยบายไปปฏิบัติจะช่วยสร้างความเข้าใจเพียงบางส่วนและยังมีข้อบกพร่องอยู่หลายประการ ทฤษฎีเหล่านี้ควร
เสนอกรอบทั่วไปในการศึกษาเพื่ออธิบายถึงกระบวนการน านโยบายไปปฏิบัติให้ ชัดเจนและครอบคลุมถึงกรอบ
ความคิดเชิงทฤษฎีในการศึกษาเพื่อสร้างความเข้าใจให้ครอบคลุมทั้งกระบวนการ  
  6.2 องค์ประกอบของตัวแบบ ตัวแบบกระบวนการให้ความส าคัญต่อกระบวนการน านโยบายไปปฏิบัติ
เกี่ยวกับการเปลี่ยนรูปของความตั้งใจไปสู่กิจกรรมซึ่งเป็นกระบวนการเชิงปฏิสัมพันธ์อย่างต่อเนื่อง กระบวนการนี้
เริ่มต้นด้วยปัจจัยกระตุ้น (stimulus) การเคลื่อนไหวทางการเมืองเพื่อเป็นนโยบาย (policy) และต่อเนื่องด้วยการ
ก าหนดรายละเอียดของแผนงาน (program) แล้วจึงน าไปปฏิบัติ (implementation) โดยความสัมพันธ์ระหว่าง
ปัจจัยต่าง ๆ ได้ดังนี้  
   6.2.1 ปัจจัยกระตุ้น เป็นขั้นตอน ตระหนักถึงปัญหาและความชัดเจนของปัญหา แนวทางการ
พัฒนานโยบาย คุณลักษณะของปัญหา การก าหนดวัตถุประสงค์หรือการรับรู้เกี่ยวกับปัญหานโยบาย และ
ผลกระทบที่อาจจะเกิดขึ้นหรือการรับรู้ถึงผลกระทบจากนโยบายที่เคยปฏิบัติมาแล้ว  
   6.2.2 นโยบาย เป็นจุดที่ปัญหาจะถูกก าหนดให้อยู่ ในกรอบนิยามของนโยบาย ดังนั้นใน
กระบวนการนโยบาย แผนงานและการน านโยบายไปปฏิบัติ ค าสั่งจากผู้ก าหนดนโยบายสู่การปฏิบัติโดยก าหนด
เป้าประสงค์และวิธีการในการบรรลุเป้าประสงค์  
   6.2.3 แผนงาน แผนงานต้องระบุทรัพยากรที่ต้องใช้และสถานที่ที่เหมาะสม การก าหนดชุดของ
การกระท าและประชากรกลุ่มเป้าหมายที่จะได้รับประโยชน์  
   6.2.4 การน านโยบายไปปฏิบัติ การปฏิบัติเพื่อท าให้แผนงานบรรลุผลประโยชน์ตามที่ตั้งใจไว้ เป็น
ตัวแบบที่แสดงถึงการเชื่อมโยงต่อเนื่องของกระบวนการตามล าดับ ตั้งแต่ขั้นตอนปัจจัยกระตุ้นต่อไปยังการพัฒนา
นโยบายและการน านโยบายไปปฏิบัติโดยอาศัยจุดเช่ือมโยงเป็นตัวประสานปัจจัยความซับซ้อน ซึ่งจุดเช่ือมโยงจะ
เปิดโอกาสให้มีทางเลือกอื่นเข้ามา มีลักษณะดังนี้ (1) จากขั้นตอนที่เกิดขึ้นก่อนหน้า (2) จากขั้นตอนต่าง ๆ ที่
เกิดขึ้นก่อน แต่ไม่รวมขั้นตอนก่อนหน้าที่เพิ่งเกิดขึ้น (3) จากขั้นตอนย่อย หรือขั้นตอนก่อนหน้าอื่น ๆ ในลักษณะ
ผลสะท้อนกลับหรือการประเมินผล (4) ขั้นตอนต่อไป ซึ่งอาจน าไปสู่ขั้นตอนย่อย โดยไม่รวมขั้นตอนที่ติดตามมา 
(5) ไปสู่ขั้นตอนก่อนความสมบูรณ์ของกระบวนการ 
  6.3 จุดเด่นของตัวแบบ ตัวแบบนี้ได้อธิบายกระบวนการน านโยบายไปปฏิบัติให้สอดคล้องกับ
สถานการณ์ในแต่ละกรณี ตัวแบบกระบวนการจะแสดงความต่อเนื่องของกระบวนการตามล าดับ ตั้งแต่ขั้นตอน
ปัจจัยกระตุ้น(เป้าประสงค์) จนถึงการพัฒนานโยบายและการน านโยบายไปปฏิบัติ แต่ละขั้นตอนเช่ือมโยงด้วย 
“จุดเช่ือมโยง” ซึ่งเป็นตัวประสานความซับซ้อนของปัจจัยเชิงปฏิสัมพันธ์  
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ภาพที ่11 ตัวแบบกระบวนการ (The Policy-Program-Implementation Process, PPIP) 
ที่มา : Ernest R. Alexander (1985 : 403-426) 

 
 7. ตัวแบบเชิงบูรณาการ  
  7.1 แนวคิดพื้นฐานของตัวแบบ ตัวแบบนี้ ศาสตราจารย์ ดร. วรเดช จันทรศร (2011) ได้ท าการศึกษา
และพัฒนาตัวแบบการน านโยบายไปปฏิบัติเรียกว่า ตัวแบบเชิงบูรณาการ (Integrative Model) เป็นตัวแบบที่
ผสมผสานตัวแปรส าคัญที่มาจากทั้ง 5 ตัวแบบ โดยตัวแปรตามคือ ความส าเร็จของการน านโยบายไปปฏิบัติ ซึ่ง
พิจารณาออกเป็น 3 มิติโดยมิติที่ 1 วัดจากผลผลิต ผลลัพธ์และผลลัพธ์สุดท้ายที่เกิดขึ้น มิติที่ 2 วัดจากผลกระทบ
ของนโยบาย และมิติที่ 3 วัดจากผลของนโยบายที่ส่งผลประโยชน์ต่อประเทศชาติโดยรวม ส่วนตัวแปรอิสระ 
ประกอบด้วยสมรรถนะขององค์การประสิทธิภาพในการวางแผนและการควบคุม ภาวะผู้น าและความร่วมมือ และ
การเมืองและการบริหารสภาพแวดล้อมภายนอก (Jantarasorn, 2011)  
  7.2 องค์ประกอบที่ส าคัญของตัวแบบ ตัวแบบการบูรณาการนี้เป็นเสมือนการผสมผสานตัวแปรที่เป็น
ตัวแปรส าคัญที่มาจากตัวแบบอื่น ได้แก่ การน าตัวแปรจากตัวแบบทางด้านการจัดการ ตัวแบบด้านการพัฒนา
องค์การ และตัวแบบทางการเมือง โดยได้ก าหนดตัวแปรอิสระ 4 ตัวแปร ดังน้ี  
    7.1.1 ตัวแปรจากตัวแบบประสิทธิภาพในการวางแผนและการควบคุม เป็นเง่ือนไขหนึ่งส าคัญใน
การสร้างให้เกิดความส าเร็จของการน านโยบายไปปฏิบัติ ซึ่งประกอบไปด้วยเง่ือนไขต่าง ๆ ได้แก่ ความชัดเจนและ
ความเป็นไปได้ของวัตถุประสงค์และเป้าหมายของนโยบาย การก าหนดภารกิจและการมอบหมายงาน การก าหนด
มาตรฐานในการท างาน ระบบการติดตาม ควบคุม และประเมินผลนโยบาย และความเป็นธรรมของมาตรการใน
การให้คุณให้โทษ  
   7.2.2 ตัวแปรจากตัวแบบสมรรถนะขององค์การหรือหน่วยงานท่ีน านโยบายไปปฏิบัติ ประกอบไป
ด้วย 5 ปัจจัย ได้แก่ โครงสร้างองค์การ งบประมาณ บุคลากร วัสดุอุปกรณ์ และสถานที่ นโยบายจะส าเร็จได้นั้น
ส่วนหน่ึงมาจากความแข็งแกร่งของสมรรถนะที่องค์การ  
   7.2.3 ตัวแปรจากตัวแบบภาวะผู้น าและความร่วมมือ กล่าวคือการน านโยบายไปปฏิบัติจะประสบ
ความส าเร็จได้ผู้บริหารในหน่วยงานจะต้องใช้ภาวะผู้น าท่ีเหมาะสม รู้จักใช้วิธีจูงใจในเชิงบวกแก่ผู้ปฏิบัติงานเพื่อให้
สมาชิกในองค์การดึงสมรรถนะของตนมาปฏิบัติงานอย่างเต็มความสามารถ และให้ความร่วมมือมีส่วนร่วมในการ
ปฏิบัติงานเกิดความผูกพันและการยอมรับจากสมาชิกคนอ่ืน จนกลายเป็นทีมงานท่ีมีประสิทธิภาพ  
   7.2.4 ตัวแปรจากตัวแบบการเมืองและการบริหารสภาพแวดล้อมภายนอก ความส าเร็จของการน า
นโยบายไปปฏิบัตินั้นเกิดจากความสามารถของผู้เล่น (Players) หรือตัวแทนขององค์การ กลุ่ม หรือ สถาบัน 
ตลอดจนความสัมพันธ์กับปัจจัยสภาพแวดล้อมภายนอก ตัวแปรนี้ได้แก่ ระดับความสนับสนุนหรือต่อต้านจากฝ่าย

หยุด  

ปัจจัยกระตุ้น นโยบาย แผนงาน ปฏิบัติการ 

จุดเช่ือม (1) จุดเช่ือม (3) จุดเช่ือม (2) 

หยุด  หยุด  
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ต่าง ๆ จ านวนหน่วยงานที่เกี่ยวข้องและระดับการพึ่งพาที่ต้องมีระหว่างหน่วยงาน ความสามารถในการเจรจา
ต่อรองต่อสภาพแวดล้อมภายนอก และเงื่อนไขของการเปลี่ยนแปลงทางเศรษฐกิจ สังคม และการเมือง 
  7.3 จุดเด่นของตัวแบบ ตัวแบบนี้ได้บูรณาการคัดเลือกเอาตัวแปรส าคัญๆ ที่มีอิทธิพลต่อการน า
นโยบายสาธารณะไปสู่การปฏิบัติ  
  
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
ภาพที ่12 ตัวแบบเชิงบูรณาการ (Integrative Model)  
ที่มา: Woradech Jantarasorn, (2011)  
 
 8. ทฤษฎีเชิงบูรณาการของการน านโยบายสาธารณะไปปฏิบัติ 
  8.1 แนวคิดพื้นฐานของตัวแบบ ตัวแบบนี้ถูกสังเคราะห์ขึ้นโดย ศาสตราจารย์ ดร. วรเดช จันทรศร 
(2011) โดยการสังเคราะห์ผลงานของนักวิชาการโดยใช้ทฤษฎีนิรนัย (Deductive Theory) และทฤษฎีอุปนัย 
(Inductive Theory) แล้วบูรณาการผลของการศึกษาน ามาพัฒนาเป็นตัวแบบทางทฤษฎี เรียกว่า ทฤษฎีเชิงบูรณา
การของการน านโยบายสาธารณะไปปฏิบัติ (An Integrated Theory of Public Policy Implementation) โดย
สรุปแล้วเป็นตัวแบบทางทฤษฎีที่มีโครงสร้าง และปฏิสัมพันธ์ของตัวแปรที่ มีลักษณะของการเช่ือมโยงกันอย่าง
หลวมๆ เป็นตัวแบบท่ีมีความยืดหยุ่น (Flexible) และมีพลวัตร (Dynamic)  
  8.2 องค์ประกอบของตัวแบบ ตัวแบบนี้ประกอบไปด้วยมิติ (Dimension) 3 ด้าน คือ ด้านเวลา 
(Times) ด้านสภาพแวดล้อม และสถานที่ (Contexts) และด้านสถานการณ์ทางเทคโนโลยี (Technological 
Circumstances)  
  8.3 จุดเด่นของตัวแบบ ตัวแบบนี้นับว่าเป็นการสังเคราะห์ตัวแปรที่ที่มีความส าคัญของการน านโยบาย
ไปสู่การปฏิบัติมาบูรณาการทั้งทฤษฎีนิรนัย (Deductive Theory) และทฤษฎีอุปนัย (Inductive Theory) หลอม
รวมมาเป็นตัวแบบท่ียืดหยุ่นอย่างเหมาะสม  
 
 
 
 

ประสิทธิภาพในการ 
วางแผนและการควบคุม 

การเมืองและการบริหาร 
สภาพแวดล้อมภายนอก 

ภาวะผู้น าและ 
ความร่วมมือ 

สมรรถนะของ 
องค์กร 

ความส าเร็จของการน า
นโยบายไปปฏิบตัิ  

 
มิติที่ 1 

 

มิติที่ 2 
 

มิติที่ 3 
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ความส าเร็จของการน านโยบายไปปฏิบัต ิ
 
  สภาพแวดล้อม และสถานท่ี และสถานการณ์ทางเทคโนโลยี 
 
 
 
 
 
 
  
    
 
 
 

 
 ความล้มเหลวของการน านโยบายไปปฏิบตัิ 

            
ภาพที ่13 ทฤษฎีเชิงบูรณาการของการน านโยบายสาธารณะไปปฏบิัติ 
ที่มา : Woradech Jantarasorn (2011)  
 
บทสรุป (Conclusion) 
 อย่างไรก็ตามแม้นว่าในทางวิชาการได้พยายามแสวงหาตัวแบบหรือทฤษฎีในการน านโยบายสาธารณะ
ไปสู่การปฏิบัติเพื่อป้องกันความผิดพลาดหรือความล้มเหลวของการนโยบายสาธารณะ แต่เนื่องจากการน า
นโยบายไปสู่การปฏิบัติมีความสลับซับซ้อนมากมายทั้งในแง่บทบาทของหน่วยงานที่รับเอานโยบายไปปฏิบัติ 
หน่วยงานอื่นที่เกี่ยวข้อง ตลอดจนสิ่งแวดล้อมอื่น ๆ ซึ่งก่อให้เกิดปัญหาในการน านโยบายไปปฏิบัติหลายประการ 
เป็นต้นว่าปัญหาด้านศักยภาพขององค์การซึ่งเป็นความพร้อมและความสามารถขององค์การในการด าเนินการให้
เป็นไปตามวัตถุประสงค์ของนโยบายที่ก าหนดไว้ เช่น ปัจจัยด้านบุคลากร ปัจจัยด้านงบประมาณ ปัจจัยด้าน
โครงสร้างขององค์การ ปัจจัยด้านวัสดุอุปกรณ์และเทคโนโลยี ปัญหาด้านการควบคุมถือว่าเป็นความสามารถใน
การวัดความก้าวหน้าหรือผลการปฏิบัติของนโยบาย แผนงานหรือโครงการ รวมไปถึงปัญหาด้านความร่วมมือและ
การต่อต้านการเปลี่ยนแปลง เช่น ความไม่เข้าใจในนโยบาย ความไม่เช่ือว่านโยบาย การไม่เห็นด้วยกับวิธีการ
ปฏิบัติ ระบบการติดต่อสื่อสารและการประชาสัมพันธ์ไม่ดี การขัดผลประโยชน์ของผู้ที่น านโยบายไปปฏิบัติ การ
ขาดความชอบธรรมของผู้ที่ตัดสินนโยบาย หรือก าหนดนโยบาย นอกจากน้ันยังมีปัญหาเกี่ยวกับการสนับสนุนและ
ประสานงานองค์การอื่นที่เกี่ยวข้อง เนื่องจากนโยบายสาธารณะบางนโยบายต้องอาศัยทั้งองค์การหลักและ
องค์การอื่นท่ีเกี่ยวข้องในการน านโยบายไปปฏิบัติด้วยเช่นกัน  
 การศึกษาการน าโยบายสาธารณะไปสู่การปฏิบัติจึงยังคงด าเนินการพัฒนาอยู่ร่ าไปทั้งนี้เนื่องจากความ
เจริญก้าวหน้าทางเทคโนโลยีสารสนเทศด าเนินการไปอย่างต่อเนื่องประกอบกับความสลับซับซ้อนในภารกิจของรัฐ
เพิ่มทวีคูณขึ้นเรื่อย ตัวแบบทฤษฎีการน านโยบายสาธารณะไปสู่การปฏิบัติจึงต้องพัฒนาให้เหมาะสมกับการ
ขับเคลื่อนนโยบายสาธารณะที่มุ่งการตอบสนองความต้องการจ าเป็นของประชาชนอยู่ตลอดไป 

 
 

ปัจจัยท่ีอยู่ในกระบวนการ 
ของการน านโยบายไปปฏิบตั ิ

 
ผลผลติ ผลลัพธ์ 

และผลลัพธ์ 
บั้นปลาย 

  
ผลกระทบต่อ 
นโยบายอื่นๆ 

 
การส่งผลของนโยบาย
ต่อการพัฒนาประเทศ 
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