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บทคัดย่อ 
 การน านโยบายไปปฏิบติัสามารถแยกออกเป็น 3 แนวทาง ไดแ้ก่ 1) การน านโยบายไป
ปฏิบติัแบบบนลงล่าง  เป็นแนวทางท่ีใหค้วามส าคญัท่ีตวันโยบายและการควบคุมการน านโยบายไป
ปฏิบติั  โดยผูก้  าหนดนโยบายมีความส าคญัต่อความส าเร็จต่อการน านโยบายไปปฏิบติั  หรือเรียกวา่
แนวทางศูนยก์ลางนโยบาย  โดยนโยบายถูกก าหนดข้ึนจากส่วนบนและถูกแปลงไปสู่การปฏิบติั  
เพื่อใหผู้ป้ฏิบติัระดบัล่างน าไปปฏิบติั  2) การน านโยบายไปสู่การปฏิบติัแบบล่างข้ึนบน  เป็นแนวคิด
ท่ีใหค้วามส าคญักบัตวัผูป้ฏิบติัระดบัล่างวา่เป็นผูท่ี้มีอิทธิพลต่อความส าเร็จในการน านโยบายไป
ปฏิบติั  มากกวา่การควบคุมจากเบ้ืองบน ทั้งน้ีเน่ืองจากผูป้ฏิบติังานในพื้นท่ี  หรือเจา้หนา้ท่ีสามารถ
ใชดุ้ลยพินิจและใกลชิ้ดกบัปัญหามากกวา่ส่วนบน  และ 3) การน านโยบายไปปฏิบติัแบบผสมผสาน 
เป็นแนวทางการน านโยบายไปปฏิบติัแนวทางใหม่ท่ีเกิดข้ึนมาทั้งน้ีเพื่อหลีกเล่ียงจุดอ่อนหรือขอ้ดอ้ย
ของทั้งสองแนวทาง  ไดแ้ก่  การน าส่วนท่ีเป็นจุดเด่นของแนวทางบนลงล่าง  ซ่ึงไดแ้ก่  องคป์ระกอบ
การบริหารงานท่ีมีประสิทธิผลเป็นจุดเร่ิมตน้  หลงัจากนั้นไดน้ าจุดแขง็ของแนวทางล่างข้ึนบนและ
องคป์ระกอบจากตวัแบบหรือทฤษฎีอ่ืนมาผสมผสาน  ท าใหเ้ป็นท่ีมาของตวัแบบการน านโยบาย
ไปสู่การปฏิบติัท่ีเรียกวา่แนวทางแบบผสมผสาน 
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Abstract 
 Policy implementation could be classified into three ways i.e. first, the Top-down Approach 
which prioritized the policy contents and monitoring the policy implementation that the 
policymakers prioritized success of its implementation or otherwise called the Policy Central 
Approach. The top-down approach viewed that the policy has been made from the top and 
transformed into practices so that the bottom level would apply it. Second, the Bottom-up 
Approach was a concept prioritizing with the practitioners at the bottom level that they influenced 
the success of its implementation rather than being monitored by the top. As such, the street level 
bureaucrats or the front line workers could exercise their discretion and their intimacy with 
problems rather than from the top.  Third, the Hybrid Approach is the way to implement the policy 
with new approach in order to avoid the weaknesses or the disadvantages of both approaches 
above. This was to embrace the strength of the top-down approaches, which were the efficient 
administrative components as the start. Then it was to integrate the bottom-up strengths and the 
components of other model or other theories which would entail a model of implementing the 
policy called a hybrid approach or an integrated approach.   
 
Keywords:  policy implementation, top down approach, bottom up approach, hybrid approach 
 
บทน า 
 การน านโยบายไปปฏิบติัมีฐานะเป็นสาขาวชิายอ่ยของการศึกษานโยบายสาธารณะ  เกิดใน
สหรัฐอเมริกาโดยเร่ิมจากผลงานของ Pressman  และ  Wildavshy  ท่ีศึกษาโครงการสร้างงานท่ีเมือง
โอค๊แลนด ์รัฐแคริฟอร์เนีย เม่ือปี ค.ศ. 1973  จากนั้นจึงเกิดผลงานอ่ืนๆตามมา  (Getsuwan, 2008: 
27)  โดยทัว่ไปถา้จะมีการแบ่งช่วงเวลาของพฒันาการทางดา้นกรอบแนวคิดของการน านโยบายไป
ปฏิบติั  สามารถแบ่งไดเ้ป็น  3  ช่วงคือ (Nimpanich, 2011: 338-340) 
ช่วงแรก     คือ  ช่วงพฒันากรอบแนวคิด  (ค.ศ.  1975-1980) 
ช่วงท่ีสอง  คือ ช่วงการน ากรอบแนวคิดไปทดสอบ  (ค.ศ.  1980-1985) 
ช่วงท่ีสาม  คือ  ช่วงสังเคราะห์และปรับปรุงแกไ้ขกรอบแนวคิด  (ค.ศ.  1980-ปัจจุบนั) 

 
 

ซ่ึงสอดคลอ้งกบังานเขียนของ  Goggin et al (1990: 48-54) ในประเด็นของการพฒันากรอบ
แนวคิดเก่ียวกบัการศึกษาวจิยัการน านโยบายไปปฏิบติัท่ีไดแ้บ่งออกเป็น  3  ช่วงเช่นเดียวกนั  ดงัน้ี 

ช่วงแรก  การศึกษาการน านโยบายไปปฏิบติัไดเ้ร่ิมมีการศึกษาตั้งแต่ทศวรรษ  1970  โดยเร่ิม
จากกรณีศึกษาหลายกรณี  ท่ีเป็นตวัอยา่งสะทอ้นถึงความลม้เหลวของการน านโยบายไปปฏิบติั  แต่
ส าหรับผลการศึกษาของ  Derthick  ในปี 1972  Pressman  และ   Wildavshy  ในปี  1973  รวมทั้ง
ของ  Bardach  ในปี  1977  มีลกัษณะตรงกนัขา้ม  ทั้งน้ีเพราะผลการศึกษาของนกัวชิาการเหล่าน้ีต่าง
ไดรั้บการยอมรับและเป็นท่ีช่ืนชมในแวดวงวชิาการดา้นการศึกษาวจิยัน านโยบายไปปฏิบติัเป็นอยา่ง
มาก โดยเฉพาะผลงานดา้นการศึกษาวจิยัของ  Pressman  และ   Wildavshy  ในปี  1973  ท่ีไดมี้
ผลกระทบต่อพฒันาการดา้นการวจิยัการน านโยบายไปปฏิบติัเป็นอยา่งมาก   

ช่วงท่ีสอง  ไดมี้การพฒันาการศึกษาวจิยัการน านโยบายไปปฏิบติั  ในลกัษณะของการ
พฒันากรอบแนวคิดเชิงทฤษฎีกนัอยา่งกวา้งขวาง  รวมทั้งเร่ืองของการตั้งสมมติฐาน  ขณะเดียวกนั
ในช่วงหรือยคุท่ีสองน้ี  ไดมี้การอภิปรายโตเ้ถียงหรือมีการขนานนามวา่เป็นช่วงหรือยุคท่ีมีการน า
แนวทางการน านโยบายไปปฏิบติัจากบนลงล่างและจากล่างข้ึนบน  เขา้มาสู่การศึกษาวิจยัการน า
นโยบายไปปฏิบติั  กลุ่มของนกัวชิาการท่ีใหค้วามส าคญักบัแนวทางการน านโยบายไปปฏิบติัจากบน
ลงล่าง  เช่น Van, Mazmaina and Sabatier  ส่วนฝ่ายท่ีใหค้วามส าคญักบัแนวทางการน านโยบายไป
ปฏิบติัจากล่างข้ึนบนไดแ้ก่  Lipsky,  Elmore,  Gjern  and Hull  เป็นตน้ 

ช่วงท่ีสาม  การศึกษาวจิยัการน านโยบายไปปฏิบติั  ไดมี้การพยายามผสมผสานหรือ
เช่ือมโยงกนัระหวา่ง 2 แนวทางดงักล่าว และต่างก็ไดมี้การพฒันาเป็นตวัแบบเชิงแนวคิดหรือทฤษฏี  
ขณะเดียวกนัไดมี้การกล่าวกนัวา่การศึกษาวจิยัตวัแบบ  หรือแนวทางแบบผสมผสานของการน า
นโยบายไปปฏิบติัในยคุน้ี  มีลกัษณะเชิงวทิยาศาสตร์มากกวา่ 2 ช่วงแรก เพราะในยดุน้ีนกัวชิาการ
เวลาท าการศึกษาวจิยั  ไดเ้นน้เร่ืองของการตั้งสมมติฐานท่ีชดัเจน  มีการนิยามศพัทเ์ชิงปฏิบติัการ  
และเวลาท่ีมีการเก็บรวบรวมขอ้มูลจะใชว้ธีิการสังเกตเชิงประจกัษ ์ รวมทั้งมีการทดสอบสมมติฐาน 

 หากพิจารณาจากพฒันาการของกรอบแนวคิด  เก่ียวกบัการศึกษาวจิยัการน านโยบายไป
ปฏิบติั  ท าใหส้ามารถสรุปไดว้า่  แนวทางของการน านโยบายไปปฏิบติั  ประกอบไปดว้ย  3  
แนวทางไดแ้ก่  แนวทางแบบบนลงล่าง  แนวทางแบบล่างข้ึนบนและแนวทางแบบผสม โดยแนวทาง
ของการน านโยบายไปปฏิบติัทั้ง  3  แนวทางสอดคลอ้งกบังานของ  Pulzl and Treib (2007: 91)  ได้
แบ่งแนวทางการน านโยบายไปปฏิบติัออกเป็น  3  แนวทาง  ดงัภาพท่ี 1 
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ภาพท่ี 1:  Top Down, Bottom Up, and Hybrid Theories: Key Contribution. (Pulzl, H. & Treib, O.,  
    2007: 91) 
 
ทฤษฎีทีเ่ป็นรากฐานของการน านโยบายไปปฏิบัติ 
 การน านโยบายไปปฏิบติัมีรากฐานมาจากทฤษฎีและงานวจิยัเชิงประจกัษท่ี์ส าคญั  2  ทฤษฎี  
คือ  ทฤษฎีทางรัฐประศาสนศาสตร์  และทฤษฎีระบบ  (Sabatier & Mazmanian, 1983: 481-504)   
 1.ทฤษฎีทางรัฐประศาสนศาสตร์   
 ทางดา้นรัฐประศาสนศาสตร์นั้น มีการพูดถึงการน านโยบายไปปฏิบติัมานานแลว้  แต่ไม่ได้
เรียกวา่  “การน านโยบายไปปฏิบติั”  หากเรียกวา่  “การบริหาร”  ท่ีเป็นดงัน้ีเพราะ  นกัรัฐประศาสน
ศาสตร์  ไม่ไดคิ้ดวา่การน ากฎหมายหรือนโยบายมาบริหารจะเกิดปัญหา  เน่ืองจากคิดวา่เป็นงานท่ีไม่
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ซบัซอ้น  เพียงแค่น าเอาผลของการตดัสินใจของฝ่ายบริหารส่งต่อไปยงัขา้ราชการเพื่อด าเนินการ  
และขา้ราชการคงท าหนา้ท่ีอยา่งซ่ือสัตย ์ มีประสิทธิภาพและไม่คดัคา้น  แต่การศึกษาทางรัฐ
ประศาสนศาสตร์ก็มองเห็นปัญหาในการน านโยบายไปปฏิบติับา้งแลว้  เช่น  การศึกษาช่วง
สงครามโลกคร้ังท่ีสอง  พบวา่  ขา้ราชการไดรั้บผลกระทบหลายทาง  ทั้งจากการมอบหมายงานและ
พนัธะทางกฎหมาย  กลุ่มผลประโยชน์ท่ีเก่ียวขอ้งซ่ึงมีจ านวนมาก  การแทรกแซงของฝ่ายนิติบญัญติั  
ท่ีลงมาก ากบัการท างานตามนโยบาย  และปัจจยัท่ีเป็นสภาพแวดลอ้มทางการเมืองอ่ืนๆ  ยิง่กวา่นั้น  
ทฤษฎีองคก์ร  ช่วงทศวรรษท่ี  1950  ถึงตน้ทศวรรษ 1960  ยงัตั้งขอ้สังเกตอยา่งมากมายเก่ียวกบั
ปัญหาของการควบคุม  ตามชั้นการบงัคบับญัชาของหน่วยงาน  แมจ้ะเป็นหน่วยงานเอกชนท่ีอยู่
ภายใตส้ภาพแวดลอ้มท่ีค่อนขา้งคงท่ีก็ตาม  ยกตวัอยา่งเช่น  ปัญหาการจงรักภกัดีต่อหน่วยงานยอ่ย   
การรับรู้เหตุผลท่ีจ ากดั  การบิดเบือนการส่ือสาร  ปัญหาในการติดตามพฤติกรรมผูใ้ตบ้งัคบับญัชา
และปัญหาอ่ืนๆ    
 2.ทฤษฎีระบบ   
 ส่วนท่ีสองท่ีท าใหเ้กิดการพฒันาการน านโยบายไปปฏิบติั คือทฤษฎีระบบซ่ึงน ามาใช้
วเิคราะห์การเมืองโดย อีสตนั  (Easton) ทฤษฎีระบบน้ีท าใหรั้ฐประศาสนศาสตร์เกิดการมององคก์าร
เป็นส่วนยอ่ย  เร่ิมจากปัจจยัน าเขา้  (Input) ท่ีมาจากสภาพแวดลอ้ม ผลผลิต (Outputs) เชิงนโยบาย
ทางดา้นนิติบญัญติัและบริหารผลลพัธ์ (Outcomes) และผลกระทบ (Impact)  และมองวงจรยอ้ยกลบั  
ทฤษฎีระบบน้ีมีผลโดยตรงท่ีท าใหเ้กิดค าถามในการวเิคราะห์การน านโยบายไปปฏิบติั  เช่น  ผลผลิต
ของนโยบายท่ีเกิดจากหน่วยงานนั้นมีมากนอ้ยแค่ไหน  ผลลพัธ์ท่ีเกิดมานั้นสอดคลอ้งกบั
วตัถุประสงคข์องนโยบายตั้งแต่เร่ิมแรกหรือไม่ ผลลพัธ์น้ีมีผลกระทบกลบัไปยงัการตดัสินใจ
ก าหนดนโยบายตั้งแต่เร่ิมแรกหรือไม่  ผลลพัธ์น้ีมีผลกระทบกลบัไปยงัการตดัสินใจก าหนดนโยบาย  
เช่น  ท าใหเ้กิดการก าหนดนโยบายใหม่หรือเป็นวงจรยอ้นกลบัหรือไม่ 
 
แนวทางการน านโยบายไปปฏิบัติ  
 Yavaprabhas and Whangmahaporn (2012: 11) แนวคิดการน านโยบายไปปฏิบติั  ประกอบ
ไปดว้ยแนวคิดการน านโยบายไปปฏิบติัจากบนลงล่าง (Top Down) หมายถึง การท่ีส่วนราชการเป็น
ผูด้  าเนินการโดยประชาชนไม่มีส่วนร่วมในการน านโยบายไปปฏิบติั ในขณะท่ีการน านโยบายไป
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ปฏิบติัจากล่างข้ึนบน (Bottom Up) หมายถึง การใหค้วามส าคญักบัประชาชนเขา้ไปมีส่วนร่วมใน
การน านโยบายไปปฏิบติั  
 Somsueb (2010: 23) นกัทฤษฎีจากบนลงล่างมองวา่ผูอ้อกแบบนโยบายเป็นผูมี้บทบาท
ส าคญั  และมุ่งมัน่สนใจในปัจจยัท่ีควบคุมได ้ณ ระดบัส่วนกลาง ส่วนนกัทฤษฎีจากล่างข้ึนบนเนน้
กลุ่มเป้าหมาย  และผูส่้งต่อบริการต่างๆโดยกล่าววา่จริงๆแลว้นโยบายถูกท าข้ึนในระดบัทอ้งถ่ิน จึงมี
การพยายามโยงตวัแปรมหภาคและตวัแปรจุลภาค  และพฒันาแนวทางการน านโยบายสาธารณะไป
ปฏิบติัท่ีเป็นทางเลือกเพื่อสร้างความสอดคลอ้งกบัการปฏิบติัท่ีเกิดข้ึนจริง  
 Getsuwan (2008: 49)  กล่าววา่ ทฤษฎีจากบนลงล่างเนน้วา่  ผูต้ดัสินใจมีความสามารถ
ก าหนดวตัถุประสงคน์โยบายใหช้ดัเจน  และควบคุมการร านโยบายไปปฏิบติัได ้ ส่วนทฤษฎีล่างข้ึน
บน  ไม่เห็นดว้ยกบัทฤษฎีบนลงล่าง และเห็นวา่ผูป้ฏิบติัในทอ้งถ่ินเป็นผูป้ฏิบติัในการใหบ้ริการตาม
นโยบาย รวมทั้งเห็นวา่กระบวนการการน านโยบายไปปฏิบติัเป็นกระบวนการต่อรองท่ีเกิดใน
เครือข่ายของผูน้ านโยบายไปปฏิบติั 
 จากแนวคิดของนกัวชิาการขา้งตน้  จะพบวา่  แนวทางการน านโยบายไปปฏิบติัจากบนลง
ล่าง (Top Down Approach)  และแนวทางจากล่างข้ึนบน (Bottom Up Approach)  มีลกัษณะท่ี
แตกต่างกนัอยา่งส้ินเชิง  โดยแนวคิดแบบบนลงล่าง (Top Down Approach)  เป็นแนวคิดท่ีให้
ความส าคญัต่อตวัผูก้  าหนดนโยบายวา่มีความส าคญัต่อผลส าเร็จของการน านโยบายไปปฏิบติั  ส่วน
แนวทางจากล่างข้ึนบน (Bottom Up Approach)  ใหค้วามส าคญักบัตวัผูป้ฏิบติัระดบัล่างวา่เป็นผูท่ี้มี
ผลต่อความส าเร็จในการน านโยบายไปปฏิบติั  ส าหรับรายละเอียดของทั้ง  2  แนวทาง  มีดงัต่อไปน้ี 

1. แนวคิดแบบบนลงล่าง (Top Down Approach)   
 Somsueb (2010: 23-24) กล่าววา่ การปฏิบติัเป็นส่ิงท่ีตอ้งพิจารณาถึงการด าเนินการแบบ
ทางการร่วมกบักลุ่มเป้าหมาย โดยมีเป้าหมายในเร่ืองการตดัสินใจเชิงอ านาจหนา้ท่ี (Authoritative 
Decision) นกัวชิาการกลุ่มน้ีเห็นวา่ การปฏิบติั คือ การท าใหบ้รรลุผลส าเร็จของการตดัสินใจเชิง
นโยบายพื้นฐาน  ซ่ึงรวมถึงพระราชบญัญติัท่ีเป็นรูปแบบค าสั่งฝ่ายบริหาร  หรือการตดัสินของศาล 
จุดเร่ิมคือการตดัสินใจเชิงอ านาจหนา้ท่ี ผูด้  าเนินการท่ีอยูใ่นส่วนกลางมีส่วนส าคญัท่ีสุดในการท าให้
เกิดผลตามตอ้งการ 
 แนวทางการปฏิบติัจากบนลงล่างท่ีมีการพฒันาเตม็ท่ี จะมีชุดของปัจจยั 3 ชุด คือ ความยาก
ง่ายของปัญหา ความสามารถของกฎหมายในการจดัองคป์ระกอบการปฏิบติั และตวัแปรท่ีไม่ใช่

 
 

กฎหมายท่ีมีผลกระทบต่อการปฏิบติั ปัจจยัเหล่าน้ีจะมีผลต่อความเป็นไปไดข้องความส าเร็จของการ
ปฏิบติั นกัคิดจากบนลงล่างมุ่งพฒันาขอ้แนะน านโยบายท่ีน ามาใชไ้ดท้ัว่ไป จึงตอ้งการ ขอ้คน้พบท่ี
สม ่าเสมอ แบบแผนท่ีจดจ าง่ายของพฤติกรรมในขอบเขตของนโยบายต่างๆ มีความเช่ือวา่แบบแผนท่ี
เกิดข้ึนน้ี  จะช่วยใหแ้นวคิดจากบนลงล่างมีความมุ่งหมายท่ีแนะน าในตวัแปรต่างๆ  ท่ีจะด าเนิน
นโยบายในระดบัส่วนกลาง ค าแนะน าการน านโยบายสาธารณะไปปฏิบติัจากบนลงล่างมีหลาย
ประการ คือ 
 - สร้างความชดัเจนและความคงเส้นคงวาในเป้าหมายของนโยบาย 
 - ลดจ านวนผูด้  าเนินการ 
 - จ  ากดัขอบเขตความจ าเป็นท่ีตอ้งเปล่ียนแปลง 
 - วางต าแหน่งความรับผดิชอบการปฏิบติัในหน่วยงานท่ีสอดคลอ้งกบัเป้าหมายของนโยบาย 

ขอ้วจิารณ์การปฏิบติัจากบนลงล่าง มีหลายประการ ไดแ้ก่ 
1) การขาดการศึกษากระบวนการอยา่งละเอียด แนวทางการปฏิบติัจากบนลงล่างใชภ้าษา

กฎหมายเป็นจุดเร่ิมตน้ ท าให้ไม่สนใจความส าคญัของการกระท าในจุดเร่ิมตน้ของกระบวนการ
จดัท านโยบาย จึงตอ้งศึกษากระบวนการอยา่งละเอียด ในกระบวนการก่อรูปแบบนโยบาย (Policy 
Formation) จะท าใหผู้ป้ฏิบติัมีโอกาสส าคญัในเร่ืองความตั้งใจของความตอ้งการ ขนาด เสถียรภาพ 
และระดบัของความเห็นระหวา่งผูท่ี้ผลกัดนัใหเ้กิดการเปล่ียนแปลง การวเิคราะห์จากบนลงล่างท่ีให้
ความส าคญักบัภาษาทางกฎหมายท าใหข้าดการพิจารณาวตัถุประสงคส์าธารณะท่ีกวา้งข้ึน  

2) การแยกการบริหารออกจากการเมือง ผูมี้แนวคิดจากบนลงล่างมองการปฏิบติัเป็น
กระบวนการบริหารเพียงอยา่งเดียว และไม่ไดส้นปัญหาทางการเมือง แลว้พยายามขจดัปัญหานั้น
เพราะการเรียกร้องความชดัเจนแน่นอนและความสม ่าเสมอของวตัถุประสงค ์เป็นส่ิงท่ีขดัแยง้กบั
วธีิการผา่นกฎหมาย ภาษาในกฎหมายมกัคลุมเครือ และขดัแยง้กนั เพื่อให้เกิดความร่วมมือกนัผา่น
กฎหมายนั้น แนวคิดจากบนลงล่างเนน้ความชดัเจน การประกาศกฎ และการติดตาม ตามแนวคิด
ระบบราชการของเวเบอร์ท่ีมีการตดัสินใจอยา่งอิสระตามระบบคุณธรรม  และหลกัเกณฑท์าง
วชิาการ โดยไม่มีอิทธิพลทางการเมือง อยา่งไรก็ตามการบริหารท่ีปราศจากการเมือง ไม่ใช่การท าให้
ไม่มีการด าเนินการเร่ืองการเมือง เพราะการไม่มีการเมืองเลยน าไปสู่ความลม้เหลวของนโยบาย
โดยตรง 
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ปฏิบติัจากล่างข้ึนบน (Bottom Up) หมายถึง การใหค้วามส าคญักบัประชาชนเขา้ไปมีส่วนร่วมใน
การน านโยบายไปปฏิบติั  
 Somsueb (2010: 23) นกัทฤษฎีจากบนลงล่างมองวา่ผูอ้อกแบบนโยบายเป็นผูมี้บทบาท
ส าคญั  และมุ่งมัน่สนใจในปัจจยัท่ีควบคุมได ้ณ ระดบัส่วนกลาง ส่วนนกัทฤษฎีจากล่างข้ึนบนเนน้
กลุ่มเป้าหมาย  และผูส่้งต่อบริการต่างๆโดยกล่าววา่จริงๆแลว้นโยบายถูกท าข้ึนในระดบัทอ้งถ่ิน จึงมี
การพยายามโยงตวัแปรมหภาคและตวัแปรจุลภาค  และพฒันาแนวทางการน านโยบายสาธารณะไป
ปฏิบติัท่ีเป็นทางเลือกเพื่อสร้างความสอดคลอ้งกบัการปฏิบติัท่ีเกิดข้ึนจริง  
 Getsuwan (2008: 49)  กล่าววา่ ทฤษฎีจากบนลงล่างเนน้วา่  ผูต้ดัสินใจมีความสามารถ
ก าหนดวตัถุประสงคน์โยบายใหช้ดัเจน  และควบคุมการร านโยบายไปปฏิบติัได ้ ส่วนทฤษฎีล่างข้ึน
บน  ไม่เห็นดว้ยกบัทฤษฎีบนลงล่าง และเห็นวา่ผูป้ฏิบติัในทอ้งถ่ินเป็นผูป้ฏิบติัในการใหบ้ริการตาม
นโยบาย รวมทั้งเห็นวา่กระบวนการการน านโยบายไปปฏิบติัเป็นกระบวนการต่อรองท่ีเกิดใน
เครือข่ายของผูน้ านโยบายไปปฏิบติั 
 จากแนวคิดของนกัวชิาการขา้งตน้  จะพบวา่  แนวทางการน านโยบายไปปฏิบติัจากบนลง
ล่าง (Top Down Approach)  และแนวทางจากล่างข้ึนบน (Bottom Up Approach)  มีลกัษณะท่ี
แตกต่างกนัอยา่งส้ินเชิง  โดยแนวคิดแบบบนลงล่าง (Top Down Approach)  เป็นแนวคิดท่ีให้
ความส าคญัต่อตวัผูก้  าหนดนโยบายวา่มีความส าคญัต่อผลส าเร็จของการน านโยบายไปปฏิบติั  ส่วน
แนวทางจากล่างข้ึนบน (Bottom Up Approach)  ใหค้วามส าคญักบัตวัผูป้ฏิบติัระดบัล่างวา่เป็นผูท่ี้มี
ผลต่อความส าเร็จในการน านโยบายไปปฏิบติั  ส าหรับรายละเอียดของทั้ง  2  แนวทาง  มีดงัต่อไปน้ี 

1. แนวคิดแบบบนลงล่าง (Top Down Approach)   
 Somsueb (2010: 23-24) กล่าววา่ การปฏิบติัเป็นส่ิงท่ีตอ้งพิจารณาถึงการด าเนินการแบบ
ทางการร่วมกบักลุ่มเป้าหมาย โดยมีเป้าหมายในเร่ืองการตดัสินใจเชิงอ านาจหนา้ท่ี (Authoritative 
Decision) นกัวชิาการกลุ่มน้ีเห็นวา่ การปฏิบติั คือ การท าใหบ้รรลุผลส าเร็จของการตดัสินใจเชิง
นโยบายพื้นฐาน  ซ่ึงรวมถึงพระราชบญัญติัท่ีเป็นรูปแบบค าสั่งฝ่ายบริหาร  หรือการตดัสินของศาล 
จุดเร่ิมคือการตดัสินใจเชิงอ านาจหนา้ท่ี ผูด้  าเนินการท่ีอยูใ่นส่วนกลางมีส่วนส าคญัท่ีสุดในการท าให้
เกิดผลตามตอ้งการ 
 แนวทางการปฏิบติัจากบนลงล่างท่ีมีการพฒันาเตม็ท่ี จะมีชุดของปัจจยั 3 ชุด คือ ความยาก
ง่ายของปัญหา ความสามารถของกฎหมายในการจดัองคป์ระกอบการปฏิบติั และตวัแปรท่ีไม่ใช่

 
 

กฎหมายท่ีมีผลกระทบต่อการปฏิบติั ปัจจยัเหล่าน้ีจะมีผลต่อความเป็นไปไดข้องความส าเร็จของการ
ปฏิบติั นกัคิดจากบนลงล่างมุ่งพฒันาขอ้แนะน านโยบายท่ีน ามาใชไ้ดท้ัว่ไป จึงตอ้งการ ขอ้คน้พบท่ี
สม ่าเสมอ แบบแผนท่ีจดจ าง่ายของพฤติกรรมในขอบเขตของนโยบายต่างๆ มีความเช่ือวา่แบบแผนท่ี
เกิดข้ึนน้ี  จะช่วยใหแ้นวคิดจากบนลงล่างมีความมุ่งหมายท่ีแนะน าในตวัแปรต่างๆ  ท่ีจะด าเนิน
นโยบายในระดบัส่วนกลาง ค าแนะน าการน านโยบายสาธารณะไปปฏิบติัจากบนลงล่างมีหลาย
ประการ คือ 
 - สร้างความชดัเจนและความคงเส้นคงวาในเป้าหมายของนโยบาย 
 - ลดจ านวนผูด้  าเนินการ 
 - จ  ากดัขอบเขตความจ าเป็นท่ีตอ้งเปล่ียนแปลง 
 - วางต าแหน่งความรับผดิชอบการปฏิบติัในหน่วยงานท่ีสอดคลอ้งกบัเป้าหมายของนโยบาย 

ขอ้วจิารณ์การปฏิบติัจากบนลงล่าง มีหลายประการ ไดแ้ก่ 
1) การขาดการศึกษากระบวนการอยา่งละเอียด แนวทางการปฏิบติัจากบนลงล่างใชภ้าษา

กฎหมายเป็นจุดเร่ิมตน้ ท าให้ไม่สนใจความส าคญัของการกระท าในจุดเร่ิมตน้ของกระบวนการ
จดัท านโยบาย จึงตอ้งศึกษากระบวนการอยา่งละเอียด ในกระบวนการก่อรูปแบบนโยบาย (Policy 
Formation) จะท าใหผู้ป้ฏิบติัมีโอกาสส าคญัในเร่ืองความตั้งใจของความตอ้งการ ขนาด เสถียรภาพ 
และระดบัของความเห็นระหวา่งผูท่ี้ผลกัดนัใหเ้กิดการเปล่ียนแปลง การวเิคราะห์จากบนลงล่างท่ีให้
ความส าคญักบัภาษาทางกฎหมายท าใหข้าดการพิจารณาวตัถุประสงคส์าธารณะท่ีกวา้งข้ึน  

2) การแยกการบริหารออกจากการเมือง ผูมี้แนวคิดจากบนลงล่างมองการปฏิบติัเป็น
กระบวนการบริหารเพียงอยา่งเดียว และไม่ไดส้นปัญหาทางการเมือง แลว้พยายามขจดัปัญหานั้น
เพราะการเรียกร้องความชดัเจนแน่นอนและความสม ่าเสมอของวตัถุประสงค ์เป็นส่ิงท่ีขดัแยง้กบั
วธีิการผา่นกฎหมาย ภาษาในกฎหมายมกัคลุมเครือ และขดัแยง้กนั เพื่อให้เกิดความร่วมมือกนัผา่น
กฎหมายนั้น แนวคิดจากบนลงล่างเนน้ความชดัเจน การประกาศกฎ และการติดตาม ตามแนวคิด
ระบบราชการของเวเบอร์ท่ีมีการตดัสินใจอยา่งอิสระตามระบบคุณธรรม  และหลกัเกณฑท์าง
วชิาการ โดยไม่มีอิทธิพลทางการเมือง อยา่งไรก็ตามการบริหารท่ีปราศจากการเมือง ไม่ใช่การท าให้
ไม่มีการด าเนินการเร่ืองการเมือง เพราะการไม่มีการเมืองเลยน าไปสู่ความลม้เหลวของนโยบาย
โดยตรง 
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3) การเนน้ระเบียบกฎเกณฑม์ากเกินไป แนวทางการปฏิบติัจากบนลงล่างเนน้กฎระเบียบ
เป็นหลกัในการด าเนินการ มีขอ้วจิารณ์วา่มีความแปรผนั 2 ประการ คือ 
  (1) ความแปรผนัเชิงปทสัถาน (Normative Variation) การส่งผา่นบริการของ
ทอ้งถ่ินมีความเช่ียวชาญและความรู้ต่อปัญหาท่ีถูกตอ้ง ฉะนั้นยอ่มอยูใ่นจุดท่ีดีกวา่ในการเสนอ
นโยบาย แต่แนวทางการปฏิบติัจากบนลงล่างมองวา่ ผูป้ฏิบติัส่วนทอ้งถ่ินเป็นผูข้ดัขวางความส าเร็จ
ของการปฏิบติั หน่วยงานมีพฤติกรรมหลีกเล่ียงจ าเป็นตอ้งมีการควบคุม 
  (2) ความแปรผนัเชิงปฏิฐาน (Positive Variation) ผูป้ฏิบติัซ่ึงเป็นพนกังานระดบั
ล่างตอ้งรับผิดชอบต่อการน านโยบายไปปฏิบติั โดยมีการท างานอยา่งรอบคอบ ผูอ้อกแบบนโยบาย
ประสบปัญหาในการควบคุมการปฏิบติังานของบุคลากรเหล่าน้ี ฉะนั้น จึงมีแนวคิดให้พนกังาน
ระดบัล่างเป็นผูก้  าหนดนโยบายสุดทา้ย ซ่ึงเป็นหลกัส าคญัของแนวทางการปฏิบติัจากล่างข้ึนบน 
 ทฤษฎีนโยบายสาธารณะแบบบนลงล่าง (Top Down) เป็นแนวคิดท่ีใหค้วามส าคญัท่ีตวั
นโยบายและการควบคุมการน านโยบายไปปฏิบติั  โดยผูก้  าหนดนโยบายมีความส าคญัต่อ
ความส าเร็จต่อการน านโยบายไปปฏิบติั    (Chandarasorn, 2011: 76)  ส าหรับแนวทางน้ี  Barrett and 
Fudge (1981: 12) เรียกวา่แนวทางศูนยก์ลางนโยบาย  (Policy  Central Approach) โดยใหนิ้ยามวา่
เป็นส่ิงท่ีเกิดข้ึนจากทศันะของผูก้  าหนดนโยบาย  ทั้งน้ีเพราะเป็นเร่ืองท่ีใหค้วามส าคญักบัส่ิงท่ีผู ้
ก  าหนดนโยบายพยายามจะท า  เช่น  การท าให้นโยบายมีผลในทางปฏิบติั  เป็นตน้  หรืออาจกล่าวได้
วา่แนวทางการพิจารณาจากบนลงล่างเห็นวา่นโยบายถูกก าหนดข้ึนจากส่วนบนและถูกแปลงไปสู่
การปฏิบติั  เพื่อให้ผูป้ฏิบติัระดบัล่างน าไปปฏิบติั 

2.  แนวคิดแบบล่างข้ึนบน (Bottom  Up Approach)   
 Somsueb (2010: 25-26) กล่าววา่ การท าความเขา้ใจเชิงประจกัษข์องการปฏิบติั ไดจ้าก
ประชากรเป้าหมาย และผูส่้งมอบบริการตามนโยบายเกิดข้ึน 2 ระดบั คือ ระดบัมหภาค หมายถึง 
ผูด้  าเนินการท่ีอยูใ่นส่วนกลางวางแผนงาน และระดบัจุลภาค หมายถึง องคก์ารทอ้งถ่ินจะด าเนินการ
กบัแผนมหภาค โดยพฒันาแผนพฒันาตนเองและน าไปปฏิบติั นกัวชิาการบางคนกล่าววา่ ปัญหา
ส าคญัท่ีสุดของการปฏิบติัตามแผนเกิดจากปฏิสัมพนัธ์ของนโยบายกบัส่ิงแวดลอ้มท่ีมีอยูใ่นระดบั
จุลภาค เน่ืองจากนกัวางแผนจากส่วนกลางมีอิทธิพลโดยออ้มต่อปัจจยัระดบัจุลภาคเท่านั้น ฉะนั้น จึง
มีความแปรผนัอยา่งมากในการปฏิบติันโยบายชาติในระดบัทอ้งถ่ิน หากผูอ้อกแบบนโยบายไม่
สามารถควบคุมกระบวนการไดห้มด แค่ตอ้งการครอบง าส่ิงต่างๆ ใหเ้ป็นไปตามกฎเกณฑแ์ละผู ้

 
 

ปฏิบติัในระดบัทอ้งถ่ินไม่ไดรั้บอิสระในการปรับปรุงโครงการใหเ้ป็นไปตามสภาพทอ้งถ่ินแลว้
นโยบายมกัจะประสบความลม้เหลวนกัคิดจากล่างข้ึนบนกล่าววา่ ตอ้งเขา้ใจเป้าหมาย กลยทุธ์ 
กิจกรรม และการติดต่อของผูด้  าเนินงานท่ีเก่ียวขอ้งในกระบวนการปฏิบติัระดบัจุลภาค เพื่อจะได้
เขา้ใจการปฏิบติั เพราะในระดบัจุลภาคน้ี นโยบายมีผลโดยตรงกบัต่อประชาชน อิทธิพลของ
นโยบายจากการด าเนินงานของขา้ราชการระดบัล่าง จึงตอ้งประเมินผลเพือ่คาดคะเนผลของนโยบาย 
เพราะการปฏิบติัเกิดข้ึนจากปฏิสัมพนัธ์ของนโยบาย และส่ิงแวดลอ้ม 
 มีผลการวจิยัถึงการปฏิบติัตามนโยบายระดบัชาติ ระดบัภาค และระดบัทอ้งถ่ิน พบขอ้
สรุปวา่ การริเร่ิมจากส่วนกลางน าไปปรับใชก้บัทอ้งถ่ินไดน้อ้ยมาก ความส าเร็จของแผนงานข้ึนกบั
ทกัษะของปัจเจกชนในระดบัทอ้งถ่ินท่ีสามารถดดัแปลงนโยบายตามสภาพทอ้งถ่ินซ่ึงข้ึนกบัระดบัท่ี
จ ากดัของกิจกรรมจากส่วนกลาง 
 ขณะท่ีแนวทางการปฏิบติัจากบนลงล่างมีความตอ้งการท่ีจะน าเสนอขอ้แนะน าการปฏิบติั
อยา่งมาก แนวทางการปฏิบติัจากล่างข้ึนบนก็มีการเพิ่มค าอธิบายถึงปัจจยัท่ีเป็นสาเหตุของปัญหาต่อ
เป้าหมายของรัฐ ปัจจยัต่างๆ ท่ีเก่ียวขอ้งจะแปรผนัตามพื้นท่ีซ่ึงขอ้แนะน ามีนอ้ย ขอ้เสนอแนะ คือ 
การก าหนดกลยทุธ์ท่ียดืหยุน่ท่ีสามารถดดัแปลงในระดบัทอ้งถ่ินได ้การเปล่ียนนโยบายควร
สอดคลอ้งกบัค่านิยมของหน่วยปฏิบติั 
 ขอ้วจิารณ์แนวทางการปฏิบติัจากล่างข้ึนบน  
 มีขอ้วจิารณ์เก่ียวกบัแนวทางน้ี 2 ประการ คือ    

1) การแปรเปล่ียนเป้าหมายของนโยบาย การวจิารณ์เชิงปทสัถานกล่าววา่ ในระบบ
ประชาธิปไตยการควบคุมนโยบายควรด าเนินการโดยผูป้ฏิบติัท่ีมีอ านาจจากผูมี้สิทธ์ิออกเสียง โดย
ผา่นผูแ้ทนท่ีไดรั้บการเลือกตั้ง แต่อ านาจของผูน้ าบริการส่วนทอ้งถ่ินไม่ไดม้าจากพื้นฐานของอ านาจ 
การกระจายอ านาจควรเกิดข้ึนในบริบทของการควบคุมจากส่วนกลาง ขา้ราชการระดบัล่างจะตอ้ง
รอบคอบในการปฏิสัมพนัธ์กบัผูใ้ชบ้ริการ การด าเนินการเช่นน้ีเกิดจากความจริงท่ีน าไปสู่การสร้าง
ทฤษฎีท่ีวา่ ความยดืหยุน่ท่ีเกิดข้ึนควรตอบสนองต่อพื้นฐานเพื่อออกแบบนโยบาย อยา่งไรก็ตาม การ
เปล่ียนบทบาทของทฤษฎี เป็นการสร้างสมดุลระหวา่งการพรรณนากบัการแนะน า ความยดืหยุน่และ
การมีอิสระจะตอ้งเหมาะสม ซ่ึงเกิดจากผูก้  าหนดนโยบายและผูป้ฏิบติัตามนโยบายเป็นพวกเดียวกนั 
แต่ถา้มีความแตกต่างกนัมาก ความยดืหยุน่และความมีอิสระจะน าไปสู่นโยบายท่ีส่งผลการปฏิบติัใน
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3) การเนน้ระเบียบกฎเกณฑม์ากเกินไป แนวทางการปฏิบติัจากบนลงล่างเนน้กฎระเบียบ
เป็นหลกัในการด าเนินการ มีขอ้วจิารณ์วา่มีความแปรผนั 2 ประการ คือ 
  (1) ความแปรผนัเชิงปทสัถาน (Normative Variation) การส่งผา่นบริการของ
ทอ้งถ่ินมีความเช่ียวชาญและความรู้ต่อปัญหาท่ีถูกตอ้ง ฉะนั้นยอ่มอยูใ่นจุดท่ีดีกวา่ในการเสนอ
นโยบาย แต่แนวทางการปฏิบติัจากบนลงล่างมองวา่ ผูป้ฏิบติัส่วนทอ้งถ่ินเป็นผูข้ดัขวางความส าเร็จ
ของการปฏิบติั หน่วยงานมีพฤติกรรมหลีกเล่ียงจ าเป็นตอ้งมีการควบคุม 
  (2) ความแปรผนัเชิงปฏิฐาน (Positive Variation) ผูป้ฏิบติัซ่ึงเป็นพนกังานระดบั
ล่างตอ้งรับผิดชอบต่อการน านโยบายไปปฏิบติั โดยมีการท างานอยา่งรอบคอบ ผูอ้อกแบบนโยบาย
ประสบปัญหาในการควบคุมการปฏิบติังานของบุคลากรเหล่าน้ี ฉะนั้น จึงมีแนวคิดให้พนกังาน
ระดบัล่างเป็นผูก้  าหนดนโยบายสุดทา้ย ซ่ึงเป็นหลกัส าคญัของแนวทางการปฏิบติัจากล่างข้ึนบน 
 ทฤษฎีนโยบายสาธารณะแบบบนลงล่าง (Top Down) เป็นแนวคิดท่ีใหค้วามส าคญัท่ีตวั
นโยบายและการควบคุมการน านโยบายไปปฏิบติั  โดยผูก้  าหนดนโยบายมีความส าคญัต่อ
ความส าเร็จต่อการน านโยบายไปปฏิบติั    (Chandarasorn, 2011: 76)  ส าหรับแนวทางน้ี  Barrett and 
Fudge (1981: 12) เรียกวา่แนวทางศูนยก์ลางนโยบาย  (Policy  Central Approach) โดยใหนิ้ยามวา่
เป็นส่ิงท่ีเกิดข้ึนจากทศันะของผูก้  าหนดนโยบาย  ทั้งน้ีเพราะเป็นเร่ืองท่ีใหค้วามส าคญักบัส่ิงท่ีผู ้
ก  าหนดนโยบายพยายามจะท า  เช่น  การท าให้นโยบายมีผลในทางปฏิบติั  เป็นตน้  หรืออาจกล่าวได้
วา่แนวทางการพิจารณาจากบนลงล่างเห็นวา่นโยบายถูกก าหนดข้ึนจากส่วนบนและถูกแปลงไปสู่
การปฏิบติั  เพื่อให้ผูป้ฏิบติัระดบัล่างน าไปปฏิบติั 

2.  แนวคิดแบบล่างข้ึนบน (Bottom  Up Approach)   
 Somsueb (2010: 25-26) กล่าววา่ การท าความเขา้ใจเชิงประจกัษข์องการปฏิบติั ไดจ้าก
ประชากรเป้าหมาย และผูส่้งมอบบริการตามนโยบายเกิดข้ึน 2 ระดบั คือ ระดบัมหภาค หมายถึง 
ผูด้  าเนินการท่ีอยูใ่นส่วนกลางวางแผนงาน และระดบัจุลภาค หมายถึง องคก์ารทอ้งถ่ินจะด าเนินการ
กบัแผนมหภาค โดยพฒันาแผนพฒันาตนเองและน าไปปฏิบติั นกัวชิาการบางคนกล่าววา่ ปัญหา
ส าคญัท่ีสุดของการปฏิบติัตามแผนเกิดจากปฏิสัมพนัธ์ของนโยบายกบัส่ิงแวดลอ้มท่ีมีอยูใ่นระดบั
จุลภาค เน่ืองจากนกัวางแผนจากส่วนกลางมีอิทธิพลโดยออ้มต่อปัจจยัระดบัจุลภาคเท่านั้น ฉะนั้น จึง
มีความแปรผนัอยา่งมากในการปฏิบติันโยบายชาติในระดบัทอ้งถ่ิน หากผูอ้อกแบบนโยบายไม่
สามารถควบคุมกระบวนการไดห้มด แค่ตอ้งการครอบง าส่ิงต่างๆ ใหเ้ป็นไปตามกฎเกณฑแ์ละผู ้

 
 

ปฏิบติัในระดบัทอ้งถ่ินไม่ไดรั้บอิสระในการปรับปรุงโครงการใหเ้ป็นไปตามสภาพทอ้งถ่ินแลว้
นโยบายมกัจะประสบความลม้เหลวนกัคิดจากล่างข้ึนบนกล่าววา่ ตอ้งเขา้ใจเป้าหมาย กลยทุธ์ 
กิจกรรม และการติดต่อของผูด้  าเนินงานท่ีเก่ียวขอ้งในกระบวนการปฏิบติัระดบัจุลภาค เพื่อจะได้
เขา้ใจการปฏิบติั เพราะในระดบัจุลภาคน้ี นโยบายมีผลโดยตรงกบัต่อประชาชน อิทธิพลของ
นโยบายจากการด าเนินงานของขา้ราชการระดบัล่าง จึงตอ้งประเมินผลเพือ่คาดคะเนผลของนโยบาย 
เพราะการปฏิบติัเกิดข้ึนจากปฏิสัมพนัธ์ของนโยบาย และส่ิงแวดลอ้ม 
 มีผลการวจิยัถึงการปฏิบติัตามนโยบายระดบัชาติ ระดบัภาค และระดบัทอ้งถ่ิน พบขอ้
สรุปวา่ การริเร่ิมจากส่วนกลางน าไปปรับใชก้บัทอ้งถ่ินไดน้อ้ยมาก ความส าเร็จของแผนงานข้ึนกบั
ทกัษะของปัจเจกชนในระดบัทอ้งถ่ินท่ีสามารถดดัแปลงนโยบายตามสภาพทอ้งถ่ินซ่ึงข้ึนกบัระดบัท่ี
จ  ากดัของกิจกรรมจากส่วนกลาง 
 ขณะท่ีแนวทางการปฏิบติัจากบนลงล่างมีความตอ้งการท่ีจะน าเสนอขอ้แนะน าการปฏิบติั
อยา่งมาก แนวทางการปฏิบติัจากล่างข้ึนบนก็มีการเพิ่มค าอธิบายถึงปัจจยัท่ีเป็นสาเหตุของปัญหาต่อ
เป้าหมายของรัฐ ปัจจยัต่างๆ ท่ีเก่ียวขอ้งจะแปรผนัตามพื้นท่ีซ่ึงขอ้แนะน ามีนอ้ย ขอ้เสนอแนะ คือ 
การก าหนดกลยทุธ์ท่ียดืหยุน่ท่ีสามารถดดัแปลงในระดบัทอ้งถ่ินได ้การเปล่ียนนโยบายควร
สอดคลอ้งกบัค่านิยมของหน่วยปฏิบติั 
 ขอ้วจิารณ์แนวทางการปฏิบติัจากล่างข้ึนบน  
 มีขอ้วจิารณ์เก่ียวกบัแนวทางน้ี 2 ประการ คือ    

1) การแปรเปล่ียนเป้าหมายของนโยบาย การวจิารณ์เชิงปทสัถานกล่าววา่ ในระบบ
ประชาธิปไตยการควบคุมนโยบายควรด าเนินการโดยผูป้ฏิบติัท่ีมีอ านาจจากผูมี้สิทธ์ิออกเสียง โดย
ผา่นผูแ้ทนท่ีไดรั้บการเลือกตั้ง แต่อ านาจของผูน้ าบริการส่วนทอ้งถ่ินไม่ไดม้าจากพื้นฐานของอ านาจ 
การกระจายอ านาจควรเกิดข้ึนในบริบทของการควบคุมจากส่วนกลาง ขา้ราชการระดบัล่างจะตอ้ง
รอบคอบในการปฏิสัมพนัธ์กบัผูใ้ชบ้ริการ การด าเนินการเช่นน้ีเกิดจากความจริงท่ีน าไปสู่การสร้าง
ทฤษฎีท่ีวา่ ความยดืหยุน่ท่ีเกิดข้ึนควรตอบสนองต่อพื้นฐานเพื่อออกแบบนโยบาย อยา่งไรก็ตาม การ
เปล่ียนบทบาทของทฤษฎี เป็นการสร้างสมดุลระหวา่งการพรรณนากบัการแนะน า ความยดืหยุน่และ
การมีอิสระจะตอ้งเหมาะสม ซ่ึงเกิดจากผูก้  าหนดนโยบายและผูป้ฏิบติัตามนโยบายเป็นพวกเดียวกนั 
แต่ถา้มีความแตกต่างกนัมาก ความยดืหยุน่และความมีอิสระจะน าไปสู่นโยบายท่ีส่งผลการปฏิบติัใน
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ระดบัล่างในดา้นเป้าหมายทางการ ซ่ึงมีตวัอยา่งจ านวนมากท่ีมีการลดความส าคญัของเป้าหมายหลกั
แลว้ใหค้วามส าคญักบัเป้าหมายรองของตนเอง เป้าหมายของนโยบายจึงเปล่ียนไป 
 2) ส่วนทอ้งถ่ินไดรั้บอิสรภาพมากเกินไปในการก าหนดนโยบาย ระเบียบวธีิปฏิบติัจะเกิด
จากการไดมี้ส่วนรับรู้ของแต่ละคน ดงันั้น ผลทางออ้มและผูด้  าเนินการจะไม่รับรู้ถา้ไม่ไดมี้ส่วน
อยา่งเป็นทางการ ความผนัแปรของการด าเนินการก็แตกต่างตามความแตกต่างของระดบัทอ้งถ่ิน ท า
ใหก้ารด าเนินงานมีขอบเขตจ ากดัตามท่ีส่วนกลางก าหนดไว ้จากการท่ีผูด้  าเนินงานส่วนกลางไม่ได้
ด าเนินงานในรายละเอียด หรือแทรกแซงในกรณีพิเศษต่างๆ ส่วนกลางสามารถก าหนดโครงสร้าง
ของเป้าหมายและกลยทุธ์ส าหรับผูมี้ส่วนด าเนินงานได ้ฉะนั้น โครงสร้างทางสถาบนั ทรัพยากรท่ี
พอเพียง และวธีิปฏิบติัอาจก าหนดจากส่วนกลางซ่ึงมีผลต่อผลลพัธ์ของนโยบาย ในบางประเทศ
รัฐบาลกลางมีอ านาจหนา้ท่ีจ  ากดั การด าเนินนโยบายเป็นเร่ืองขององคก์ารผลประโยชน์ท่ีเป็น
ตวัแทนจากประชาชนท่ีเป็นตวัแทนจากประชาชนในทอ้งถ่ิน แต่การตดัสินใจจะท าโดยผูอ้อกแบบ
นโยบาย ผูอ้อกแบบนโยบายจากส่วนกลางจะจดัระเบียบโครงสร้างการด าเนินงานซ่ึงเกิดภายหลงั  
แนวคิดแบบล่างข้ึนบน (Bottom  Up)  เป็นแนวคิดท่ีใหค้วามส าคญักบัตวัผูป้ฏิบติัระดบัล่างวา่เป็นผู ้
ท่ีมีอิทธิพลต่อความส าเร็จในการน านโยบายไปปฏิบติั  มากกวา่การควบคุมจากเบ้ืองบน 
(Chandarasorn, 2011: 76)  นกัวชิาการในกลุ่มน้ีเห็นวา่ควรศึกษาส่ิงท่ีเกิดข้ึนจริงในระดบัปฏิบติั  
และวเิคราะห์ถึงสาเหตุท่ีมีอิทธิพลต่อการปฏิบติัดงักล่าว  การศึกษาจะเร่ิมจากระดบัล่าง  ไดแ้ก่  กลุ่ม
ผูป้ฏิบติัท่ีเก่ียวขอ้งจริงๆ กบันโยบายและปฏิเสธความคิดท่ีวา่  นโยบายเร่ิมจากส่วนบนโดยคน
ขา้งล่างตอ้งยดึตาม  เพราะกลุ่มน้ีเห็นวา่คนขา้งล่างสามารถใชดุ้ลยพินิจและใกลชิ้ดกบัปัญหามากกวา่
สวนบน  หน่วยวิเคราะห์ของกลุ่มน้ีจึงไดแ้ก่  ผูป้ฏิบติังานในพื้นท่ี  (Street Level Bureaucrats) หรือ
เจา้หนา้ท่ีในแนวหนา้ (Front Line Workers) ซ่ึงหมายถึงผูใ้หบ้ริการในพื้นท่ี  (Getsuwan, 2008: 51-
52) 
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เจา้หนา้ท่ีไปสู่เครือข่าย
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2.จุดมุ่งหมายของการวเิคราะห์ 
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ท าตามแนวทางตามล าดบัขั้น 
(Hierarchical Guidance) 

การแกปั้ญหาตามหลกัการ
กระจายอ านาจ (Decentralized 
Problem Solving) 

5.พื้นฐานตวัแบบท่ีเก่ียวกบั
ประชาธิปไตย (Underlying  
Model of Democracy) 

ตวัแบบผูน้ า (Elitist) ตวัแบบการมีส่วนร่วม 
(Participatory) 

ท่ีมา: Pulze and Treib (2007: 93-95); and Getsuwan (2008: 49)   
 
1. กลยทุธ์ในการวิจยั (Research Strategy) 

 ทฤษฎีทั้งสองกลุ่มใชก้ลยทุธ์ต่างกนั กลยทุธ์จากบนลงล่าง การตดัสินใจเร่ิมจากระดบับน
ของระบบการเมือง  และท างานตามเส้นทางท่ีไหลลงไปสู่ผูน้ านโยบายไปปฏิบติั  ส่วนกลยทุธ์จาก
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ล่างข้ึนบน  เร่ิมจากการระบุถึงตวัแสดงระดบัล่างท่ีท าหนา้ท่ีใหบ้ริการท่ีเป็นรูปธรรมอนัใดอนัหน่ึง  
ต่อจากนั้นก็วเิคราะห์การเคล่ือนท่ีไปสู่ระดบับนหรือดา้นขา้ง  เพื่อระบุเครือข่ายของผูน้ านโยบายไป
ปฏิบติัและกลยทุธ์ในการแกไ้ขปัญหา 

2. จุดมุ่งหมายของการวเิคราะห์ (Goal of Analysis) 
จุดมุ่งหมายของทฤษฎีจากบนลงล่างตอ้งการสร้างทฤษฎีทัว่ไป  เพื่อใชท้  านายวา่นโยบายอ่ืน

ต่อไปจะประสบความส าเร็จหรือไม่  และใชเ้ป็นค าแนะน าแก่ผูก้  าหนดนโยบาย  ส่วนจุดมุ่งหมาย
ของทฤษฎีล่างข้ึนบนตอ้งการพรรณนาและอธิบายความสัมพนัธ์และการแกไ้ขปัญหาของตวัแสดงท่ี
เป็นผูใ้หบ้ริการ  ท าใหเ้กิดการศึกษาท่ีซบัซอ้นยิง่ข้ึน  ไดแ้ก่  การศึกษาโครงสร้างของเครือข่าย 
(Network Structures)  หรือโครงสร้างของการน านโยบายไปปฏิบติั (Implementation Structure)   

3. ตวัแบบของกระบวนการนโยบาย  (Model of Policy Research) 
 ทฤษฎีจากบนลงล่างยดึตวัแบบขั้นตอน (Stagiest Model) ซ่ึงแบ่งนโยบายออกเป็นขั้นๆ 
อยา่งชดัเจน แต่อาจวิเคราะห์ไม่หมดทุกขั้น  พิจารณาเฉพาะวา่มีอะไรเกิดข้ึนหลงัจากท่ีออกกฎหมาย
แลว้  ส่วนทฤษฎีล่างข้ึนบนเห็นวา่  การน านโยบายไปปฏิบติัแยกไม่ออกจากขั้นก่อรูปหรือการ
ก าหนดนโยบาย  จึงยดึตวัแบบหลอมรวม (Fusionist Model) ซ่ึงหมายความวา่การก าหนดนโยบายมี
อยูต่ลอดทั้งกระบวนการ  ดงันั้นนกัทฤษฎีล่างข้ึนบนจึงไม่ไดส้นใจเฉพาะขั้นใดขั้นหน่ึง  แต่มอง
กระบวนการทั้งหมด  ซ่ึงถือวา่นโยบายมีการนิยาม  มีรูปร่าง  ถูกน าไปปฏิบติัและเกิดการนิยามใหม่
อยูต่ลอดเวลา 

4. ลกัษณะของกระบวนการน านโยบายไปปฏิบติั (Character of Implementation Process) 
 ทฤษฎีจากบนลงล่างท าความเขา้ใจการน านโยบายไปปฏิบติั  ในฐานนะการน าการตดัสินใจ
ไปปฏิบติั  ซ่ึงมองวา่การน านโยบายไปปฏิบติัไม่มีการเมืองแต่เป็นกระบวนการบริหาร  อ านาจสูงสุด
ของนโยบายอยูท่ี่ผูต้ดัสินใจส่วนกลาง  ซ่ึงสามารถก าหนดนโยบายไดช้ดัเจน  และก าหนดแนว
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สามารถก าหนดวตัถุประสงคไ์ดช้ดัเจน  และไม่สามารถควบคุมกระบวนการปฏิบติัจากบนลงล่างได ้ 
ทฤษฎีล่างข้ึนบนมองวา่การน านโยบายไปปฏิบติัเตม็ไปดว้ยการใชดุ้ลยพินิจ  ซ่ึงก็คือการเมืองในการ
น านโยบายไปปฏิบติั  นโยบายเป็นการตดัสินใจของตวัแสดง  ผลของนโยบายจึงข้ึนอยูก่บัการ
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 การน านโยบายไปสู่การปฏิบติัแบบบนลงล่าง  (Top Down Approach)  ตามแนวทางน้ีได้
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 การน านโยบายไปสู่การปฏิบติัแบบล่างข้ึนบน  (Bottom Up Approach)  การเกิดข้ึนของ
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นกัวชิาการตามแนวทางน้ีให้ขอ้เสนอแนะวา่แทท่ี้จริงแลว้แนวทางจากล่างข้ึนบนท่ีเห็นวา่ผูป้ฏิบติั
เป็นผูท่ี้เก่ียวขอ้งกบัการส่งมอบนโยบาย  นกัวชิาการในกลุ่มน้ีปฏิเสธความคิดท่ีวา่นโยบายท่ีเกิดข้ึน
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ล่างข้ึนบน  เร่ิมจากการระบุถึงตวัแสดงระดบัล่างท่ีท าหนา้ท่ีใหบ้ริการท่ีเป็นรูปธรรมอนัใดอนัหน่ึง  
ต่อจากนั้นก็วเิคราะห์การเคล่ือนท่ีไปสู่ระดบับนหรือดา้นขา้ง  เพื่อระบุเครือข่ายของผูน้ านโยบายไป
ปฏิบติัและกลยทุธ์ในการแกไ้ขปัญหา 

2. จุดมุ่งหมายของการวเิคราะห์ (Goal of Analysis) 
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ต่อไปจะประสบความส าเร็จหรือไม่  และใชเ้ป็นค าแนะน าแก่ผูก้  าหนดนโยบาย  ส่วนจุดมุ่งหมาย
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(Network Structures)  หรือโครงสร้างของการน านโยบายไปปฏิบติั (Implementation Structure)   

3. ตวัแบบของกระบวนการนโยบาย  (Model of Policy Research) 
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ก าหนดนโยบาย  จึงยดึตวัแบบหลอมรวม (Fusionist Model) ซ่ึงหมายความวา่การก าหนดนโยบายมี
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กระบวนการทั้งหมด  ซ่ึงถือวา่นโยบายมีการนิยาม  มีรูปร่าง  ถูกน าไปปฏิบติัและเกิดการนิยามใหม่
อยูต่ลอดเวลา 

4. ลกัษณะของกระบวนการน านโยบายไปปฏิบติั (Character of Implementation Process) 
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 การน านโยบายไปสู่การปฏิบติัแบบผสมผสาน  (Hybrid Approach)  แนวทางการน า
นโยบายไปสู่การปฏิบติัแบบผสมผสาน  เกิดข้ึนในช่วงท่ีมีการอภิปรายโตตอบเชิงวพิากษ ์ ระหวา่ง
นกัวชิาการการน านโยบายไปสู่การปฏิบติัแบบบนลงล่างและการน านโยบายไปสู่การปฏิบติัแบบล่าง
ข้ึนบน ในขณะท่ีนกัวชิาการการน านโยบายไปสู่การปฏิบติัแบบผสมผสาน  ไดพ้ยายามสังเคราะห์
แนวทางการน านโยบายไปสู่การปฏิบติัแบบบนลงล่างและการน านโยบายไปสู่การปฏิบติัแบบล่าง
ข้ึนบน  ส่งผลใหเ้ป็นท่ีมาของแนวทางการน านโยบายไปปฏิบติัแนวทางใหม่ข้ึนมาทั้งน้ีเพื่อ
หลีกเล่ียงจุดอ่อนหรือขอ้ดอ้ยของทั้งสองแนวทาง  ไดแ้ก่  การน าส่วนท่ีเป็นจุดเด่นของแนวทางบน
ลงล่าง  ซ่ึงไดแ้ก่  องคป์ระกอบการบริหารงานท่ีมีประสิทธิผล  เป็นจุดเร่ิมตน้  หลงัจากนั้นไดน้ าจุด
แขง็ของแนวทางล่างข้ึนบนและองคป์ระกอบจากตวัแบบหรือทฤษฎีอ่ืนมาผสมผสาน  ท าใหเ้ป็น
ท่ีมาของตวัแบบการน านโยบายไปสู่การปฏิบติัท่ีเรียกวา่  Hybrid Approach  หรือแนวทางแบบ
ผสมผสาน 
 จากเน้ือหาท่ีกล่าวมาในบทความน้ีสามารถสรุปไดว้า่แนวทางของการน านโยบายไปสู่การ
ปฏิบติัไดก่้อใหเ้กิดการเปล่ียนแปลงท่ีส าคญั  2  ประการ ท่ีมีผลต่อแนวทางการน านโยบายไปปฏิบติั  
ดงัน้ี 
 ประการแรก  การน านโยบายไปสู่การปฏิบติัแบบผสมผสาน  ไดพ้ยายามขจดัจุดอ่อนเชิง
แนวคิดซ่ึงท่ีผา่นมาไดมี้การอภิปรายถกเถียงกนัระหวา่งตวัแบบจากบนลงล่างและจากล่างข้ึนบนถึง
จุดอ่อนดงักล่าว  กล่าวคือแทนท่ีจะไปอภิปรายถกเถียงเชิงประจกัษเ์ก่ียวกบัการ  Conceptualization 
กระบวนการน านโยบายไปสู่การปฏิบติั  แต่ควรมาพิจารณากลัน่กรองส่ิงท่ีเป็นท่ีมาของการอภิปราย
ถกเถียง  โดยน าประเด็นเหล่านั้นเพิ่มเขา้ไปในแนวทางการน านโยบายไปปฏิบติัแบบใหม่  ท่ีไปมีผล
ท าใหส่้วนกลางท่ีท าหนา้ท่ีคอยก ากบัดูแล (Steering)  ในขณะท่ีส่วนทอ้งถ่ินมีความเป็นอิสระ
คล่องตวัมากข้ึน 
 ประการท่ีสอง  นกัวชิาการการน านโยบายไปสู่การปฏิบติัแบบผสมผสาน  ไดพ้ยายาม
ช้ีใหเ้ห็นหรือใหมี้การตระหนกัถึงปัจจยัส าคญัๆ ท่ีตนไดรั้บการใหค้วามสนใจในปัจจยัเหล่านั้น
เพิ่มข้ึน  ขณะเดียวกนันกัวชิาการดา้นน้ีไดห้ยบิยกประเด็นท่ีควรจะไดมี้การตระหนกัหรือควรท่ีจะมี
การใหค้วามสนใจเก่ียวกบัการน านโยบายไปสู่การปฏิบติัวา่เวลามีการวเิคราะห์เก่ียวกบัเร่ืองน้ีควรจะ
ไดมี้การน าเอากระบวนการขั้นตอนของการก าหนดนโยบายมาพิจารณาดว้ย   
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 การน านโยบายไปสู่การปฏิบติัแบบผสมผสาน  (Hybrid Approach)  แนวทางการน า
นโยบายไปสู่การปฏิบติัแบบผสมผสาน  เกิดข้ึนในช่วงท่ีมีการอภิปรายโตตอบเชิงวพิากษ ์ ระหวา่ง
นกัวชิาการการน านโยบายไปสู่การปฏิบติัแบบบนลงล่างและการน านโยบายไปสู่การปฏิบติัแบบล่าง
ข้ึนบน ในขณะท่ีนกัวชิาการการน านโยบายไปสู่การปฏิบติัแบบผสมผสาน  ไดพ้ยายามสังเคราะห์
แนวทางการน านโยบายไปสู่การปฏิบติัแบบบนลงล่างและการน านโยบายไปสู่การปฏิบติัแบบล่าง
ข้ึนบน  ส่งผลใหเ้ป็นท่ีมาของแนวทางการน านโยบายไปปฏิบติัแนวทางใหม่ข้ึนมาทั้งน้ีเพื่อ
หลีกเล่ียงจุดอ่อนหรือขอ้ดอ้ยของทั้งสองแนวทาง  ไดแ้ก่  การน าส่วนท่ีเป็นจุดเด่นของแนวทางบน
ลงล่าง  ซ่ึงไดแ้ก่  องคป์ระกอบการบริหารงานท่ีมีประสิทธิผล  เป็นจุดเร่ิมตน้  หลงัจากนั้นไดน้ าจุด
แขง็ของแนวทางล่างข้ึนบนและองคป์ระกอบจากตวัแบบหรือทฤษฎีอ่ืนมาผสมผสาน  ท าใหเ้ป็น
ท่ีมาของตวัแบบการน านโยบายไปสู่การปฏิบติัท่ีเรียกวา่  Hybrid Approach  หรือแนวทางแบบ
ผสมผสาน 
 จากเน้ือหาท่ีกล่าวมาในบทความน้ีสามารถสรุปไดว้า่แนวทางของการน านโยบายไปสู่การ
ปฏิบติัไดก่้อใหเ้กิดการเปล่ียนแปลงท่ีส าคญั  2  ประการ ท่ีมีผลต่อแนวทางการน านโยบายไปปฏิบติั  
ดงัน้ี 
 ประการแรก  การน านโยบายไปสู่การปฏิบติัแบบผสมผสาน  ไดพ้ยายามขจดัจุดอ่อนเชิง
แนวคิดซ่ึงท่ีผา่นมาไดมี้การอภิปรายถกเถียงกนัระหวา่งตวัแบบจากบนลงล่างและจากล่างข้ึนบนถึง
จุดอ่อนดงักล่าว  กล่าวคือแทนท่ีจะไปอภิปรายถกเถียงเชิงประจกัษเ์ก่ียวกบัการ  Conceptualization 
กระบวนการน านโยบายไปสู่การปฏิบติั  แต่ควรมาพิจารณากลัน่กรองส่ิงท่ีเป็นท่ีมาของการอภิปราย
ถกเถียง  โดยน าประเด็นเหล่านั้นเพิ่มเขา้ไปในแนวทางการน านโยบายไปปฏิบติัแบบใหม่  ท่ีไปมีผล
ท าใหส่้วนกลางท่ีท าหนา้ท่ีคอยก ากบัดูแล (Steering)  ในขณะท่ีส่วนทอ้งถ่ินมีความเป็นอิสระ
คล่องตวัมากข้ึน 
 ประการท่ีสอง  นกัวชิาการการน านโยบายไปสู่การปฏิบติัแบบผสมผสาน  ไดพ้ยายาม
ช้ีใหเ้ห็นหรือใหมี้การตระหนกัถึงปัจจยัส าคญัๆ ท่ีตนไดรั้บการใหค้วามสนใจในปัจจยัเหล่านั้น
เพิ่มข้ึน  ขณะเดียวกนันกัวชิาการดา้นน้ีไดห้ยบิยกประเด็นท่ีควรจะไดมี้การตระหนกัหรือควรท่ีจะมี
การใหค้วามสนใจเก่ียวกบัการน านโยบายไปสู่การปฏิบติัวา่เวลามีการวเิคราะห์เก่ียวกบัเร่ืองน้ีควรจะ
ไดมี้การน าเอากระบวนการขั้นตอนของการก าหนดนโยบายมาพิจารณาดว้ย   
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บทคัดย่อ 
 สังคมโลกในศตวรรษท่ี 21 เป็นสังคมของการเปล่ียนแปลงทางเทคโนโลยแีละนวตักรรม
อยา่งเป็นพลวตั ผูบ้ริหารทอ้งถ่ิน ซ่ึงมีสมรรถนะสูงก็สามารถขบัเคล่ือนองคก์รใหบ้รรลุเป้าหมาย คือ 
การบริการสาธารณะอยา่งมีประสิทธิภาพ ผูบ้ริหารทอ้งถ่ินตอ้งใชท้ั้งศาสตร์และศิลป์ ในการบริหาร
ภารกิจของทอ้งถ่ินใหส้อดคลอ้งกบัสถานการณ์ท่ีเปล่ียนแปลง สมรรถนะของผูบ้ริหารทอ้งถ่ินท่ี
ส าคญัในศตวรรษท่ี 21 ไดแ้ก่ การมีทกัษะ มีความรู้ มีคุณลกัษณะท่ีพึงประสงคข์องผูบ้ริหารทอ้งถ่ิน 
กลา้เปล่ียนแปลง มีแรงจูงใจ มีแรงขบั มีจิตสาธารณะ มีคุณธรรมและจริยธรรม และสมรรถนะอ่ืน
ตามสถานการณ์ การบริหารงานทอ้งถ่ินจะประสบผลส าเร็จข้ึนอยูก่บัผูบ้ริหารทอ้งถ่ินไดน้ า
สมรรถนะและประสบการณ์ท่ีมีอยูไ่ปประยกุตใ์ช ้เพื่อให้เกิดประโยชน์สูงสุดต่อส่วนรวม 
 
ค าส าคัญ : สมรรถนะ, ผูบ้ริหารทอ้งถ่ิน, ศตวรรษท่ี 21 
 
Abstract 
 The 12st Century Society is one in which there exist technological and innovative changes 
Executives with high capabilities are able to drive their Organization toward its goal of efficient 
mobile services. They have to use both science and arts in managing local mission in accordance 
with a changing situation. The said capabilities of the 21st century in clued skill, knowledge, 


