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บทคัดย่อ

นโยบายสาธารณะมีส่วนสำ�คัญต่อการพัฒนาสังคมประเทศชาติ หากนโยบายสาธารณะมีเนื้อหาสาระที่ดีก็

จะเป็นปัจจัยเงื่อนไขความสำ�เร็จที่ส่งผลต่อโอกาสการพัฒนาสู่ความสมบูรณ์แบบได้ดีขึ้น การได้มาซึ่งนโยบายสาธารณะ

ที่ดีนั้นส่วนที่สำ�คัญยิ่งคือได้มาจากกระบวนการศึกษาวิเคราะห์นโยบายสาธารณะตามหลักวิชาการเป็นอย่างดี ทฤษฎี 

การวเิคราะหน์โยบายสาธารณะสามารถพิจารณาไดท้ัง้มติริฐัศาสตรแ์ละมิตริฐัประศาสนศาสตร ์บทความนีม้วีตัถปุระสงค์

เพ่ือนำ�เสนอกรอบแนวคิดการวเิคราะหน์โยบายสาธารณะในมติทิางรฐัศาสตร ์ไดแ้ก ่ทฤษฎเีชงิระบบ ทฤษฎสีถาบนัทฤษฎี

ชนชั้นปกครอง ทฤษฎีกลุ่มผลประโยชน์หรือดุลยภาพระหว่างกลุ่ม ทฤษฎีกระบวนการ ทฤษฎีเกม ทฤษฎีทางเลือก 

สาธารณะ และทฤษฎีอรรถประโยชน์ทางการเมือง ตัวแบบเหล่านี้เป็นตัวแบบที่พยายามอธิบายการเมืองในนโยบาย

สาธารณะในมติขิองความเปน็จรงิทีเ่กดิขึน้ควบคมุทัง้หลักการพืน้ฐานของการกำ�หนดนโยบายสาธารณะ เนือ้หาสาระของ 

นโยบายสาธารณะ และกระบวนการกำ�หนดนโยบายสาธารณะ 

คำ�สำ�คัญ: การวิเคราะห์นโยบายสาธารณะ มิติทางรัฐศาสตร์
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Public Policy Analysis based on Political Science Assumptions
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Abstract

Public policy is an important role in social development, if public policy is good, it will be 

the success factor effect opportunities for improved development. Therefore, the acquisition of good 

public policy is an important part of the public policy process. Theories of public policy analysis can be 

considered both in terms of political science and public administration. This article aimed to explore 

the concept of public policy analysis based on political science Assumptions were; Systems Theory, 

Institutional Theory, Elite Theory, Interest Group Theory or Group Equilibrium Model, Process Theory, 

Game Theory, Public Choice Theory, and Political Utility Theory respectively. Therefore, these models 

attempt to describe politics in public policy in an emerging reality, controlling both the fundamental 

principles of public policymaking, the essence of public policy, and the process of making public policy.
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บทนำ� 

การศกึษานโยบายสาธารณะ (Public policy) เป็นการศึกษาถึงคุณลกัษณะและรายละเอียดภายใตก้รอบแนวคดิ

ทางวิชาการเพื่อให้รู้เข้าใจสามารถนำ�ไปประยุกต์ใช้ได้อย่างเหมาะสม นโยบาย มาจากคำ�ว่า ป. นย+อุปาย แปลว่า หลัก

และวิธีปฏิบัติซึ่งถือเป็นแนวดำ�เนินการ (Royal Academy, 1992: 428) นโยบายสาธารณะเป็นแนวทางการดำ�เนินงาน

ทีก่ำ�หนดขึน้ไว้ลว่งหนา้เพือ่ใหรั้ฐบาลใชใ้นการตดัสนิใจหรอืใหผู้้ทีเ่กีย่วขอ้งใชเ้ปน็กรอบกำ�หนดทศิทางการดำ�เนนิงานของ

รัฐไปสู่การบรรลุวัตถุประสงค์ที่กำ�หนดไว้ นโยบายสาธารณะอาจกมองได้หลายมิติ ดังนี้ 

1. นโยบายสาธารณะเป็นการจัดผลประโยชน์แก่พลเมือง: นโยบายสาธารณะเป็นการจัดสรรผลประโยชน์ 

หรือสิ่งที่มีคุณค่าระหว่างปัจเจกชนและกลุ่มผลประโยชน์ต่างๆ ในระบบสังคมการเมือง เรียกว่า “การจัดสรรค่านิยมของ 

สังคม” เช่น (1) เป็นสิ่งที่รฐับาลตัดสินใจที่จะกระทำหรือไม่กระทำ (2) การตัดสนิใจที่จะกระทำของรฐับาลเป็นผลมา 

จากการจัดสรรค่านิยมของสังคม (3) ผู้มีอํานาจในการตัดสินใจที่จะกําหนดนโยบายว่าอะไรควรจะกระทำหรือไม่กระทำ 

(Easton,  1960: 129-132) 

2. นโยบายสาธารณะเปน็แนวทางการเลือกตัดสินใจของรัฐบาล: บรรดาการตัดสินใจอยา่งสัมฤทธ์ิผลท่ีเก่ียวของ

กับกิจกรรมตา่ง ๆ ท่ีสังคมจะเข้ากระทำการยินยอมอนุญาตหรือท่ีจะหา้มมิให้กระทำการอาจแสดงในรูปของคำแถลงการณ์ 

ตัวบทกฎหมาย ระเบียบข้อบังคับ คำพิพากษา หรือแสดงออกในลักษณะโดยนัยแห่งการกระทำก็ได ้ (Caldwell, 1970: 

2-5) การตัดสินใจขั้นต้นที่กำหนดแนวทางทั่วไปอย่างกว้างๆ เพื่อนำไปสูก่ารปฏิบัติ เพื่อให้บรรลุวัตถุประสงคที่ตั้งไว้

(Greenwood, 1965: 222)

3. นโยบายสาธารณะเป็นกฎหมาย: นโยบายสาธารณะเปนข้อความที่อาจเขียนไว้เพื่อชี้ให้เห็นถึงจุดมุ่งหมาย

และความมุงหวังของรัฐบาล เชน ตราพระราชบัญญัติ กฎ ระเบียบ ภาษี และการดาํเนินการอื่นๆ ที่เปนมาตรการของ 

รัฐบาลซึ่งจะดาํเนินงานผานมาตรการของรัฐบาล (Fuangchan, B.E.2552; Kenaphoom, B.E.2559: 5)

4. นโยบายสาธารณะเปนแบบแผนการดําเนินงาน: นโยบายสาธารณะเปนแบบแผนของการกระทําเพื่อแกไข 

ปัญหาความขัดแย้งหรือการให้ส่ิงตอบแทนสําหรับความร่วมมือของประชาชน (Frohock, 1979: 10-12) นโยบาย 

สาธารณะคือ ชุดของข้อเสนอเกี่ยวกับการกระทำของบุคคล กลุ่มบุคคล หรือรัฐบาลภายใต้สิ่งแวดล้อมที่ประกอบไปด้วย 

ปัญหา อุปสรรค (Obstacles) และโอกาส (Opportunity) เพื่อนำไปใช้แก้ไขปัญหาของประชาชนโดยมุ่งที่จะกระทำ 

ให้บรรลุเป้าหมายหรือกระทำให้วัตถุประสงค์ปรากฏเป็นจริง (Friedrich, 1963: 70) 

5. นโยบายสาธารณะเป็นกิจกรรมการปฏิบตัขิองรัฐบาล: นโยบายสาธารณะเป็นแนวทางการปฏิบัตหิรือกระทำ 

ของรัฐที่เกี่ยวข้องกับเรื่องใดเรื่องหนึ่งเกี่ยวข้องกับเรื่องราว 2 ประการ ได้แก่ (1) ต้องเกี่ยวกับการตัดสินใจกระทำหรือ 

งดเว้นมิให้กระทำอยา่งใดอย่างหนึ่ง และ (2) ตองเกี่ยวข้องกับสิ่งใดก็ตามที่ไดก้ระทำการหรืองดเวนกระทําการไป 

(Anderson, 2000: 5-6) นโยบายสาธารณะเป็นกิจกรรมที่รัฐบาลกระทำซึ่งกิจกรรมจะครอบคลุมประเด็นต่างๆ 

เช่น เกี่ยวกับขอบขายของการให้บริการสาธารณะต่างๆ เกี่ยวกับระเบียบในการควบคุมและกำกับการเฉลิมฉลองของรัฐ 

ต่างๆ การควบคุมกระบวนการกำหนดนโยบายหรือการกระทำทางการเมืองอ่ืนๆ เป็นต้น (Kansky, 1971: 1) นโยบายสา 

ธารณะก็คือส่ิงท่ีรัฐบาลเลือกจะกระทําหรือไม่กระทําในส่วนท่ีรัฐบาลเลือกท่ีจะกระทำจะครอบคลุมกิจกรรมต่างๆ ทั้งหมด 

ของรัฐบาล ทั้งกิจกรรมที่เปน็กิจวัตรและกิจกรรมที่เกิดขึน้ในบางโอกาส เช่น การควบคุมความขัดแย้งที่ เกิดขึ้นในสังคม 

และความพยายามในการขจัดความขัดแย้งกับสังคมอื่นๆ เป็นต้น และมีวัตถุประสงค์ให้กิจกรรมที่รัฐบาลเลือกที่จะกระ 

ทำบรรลุเป้าหมายด้วยดีในการให้บริการแก่สมาชิกในสังคม (Dye, 2007: 1-5) โครงการของรฐัโดยการระบุว่ากิจกรรม 

ท่ีเป็นแผนงานของรัฐเรียกว่า นโยบายสาธารณะ ซ่ึงสอดคล้องกับการกำหนดเป้าหมาย (Goals) ค่านิยม (Values) 

แนวทางปฏิบัติ (Practices) ที่จะทำให้บรรลุเป้าหมาย (Lasswell & Kaplan, 1970: 71) รวมไปถึงบรรดาโครงการที่
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รัฐบาลบญัญัติขึน้เปนแนวทางสําหรับการปฏิบัติในการจดัสรรคุณคาแกสงัคม กลาวคือ นโยบายของรัฐเปนแนวทาง 

การปฏิบัติของรัฐและโครงการท่ีสาํคัญๆ ซ่ึงรัฐบาลจะตองจัดใหมีข้ึน (Nakhata, B.E.2543: 102) 

นโยบายสาธารณะจึงเปนสิง่ทีถู่กกําหนดขึน้โดยรัฐบาลหรอืองคกรหรือตัวบุคคลทีม่ีอํานาจหนาทีโ่ดยตรงตามกฎ

หมายภายใตระบบการเมืองน้ันๆ ท้ังน้ี นโยบายสาธารณะจะครอบคลุมต้ังแตส่ิงท่ีรัฐบาลต้ังใจวาจะกระทาํหรือไมกระทาํ 

การตัดสินใจของรัฐบาลในการแบงสรรทรัพยากรหรือคุณคาตางๆ ในสังคม (Sirisamphan, B .E .2554 : 3) โดยแนวทาง   

ดําเนินกจิกรรมในทางปฏิบัติก็คอืทางเลือกทีร่ัฐบาลไดกาํหนดขึน้เพือ่แกปัญหา บรรเทาปัญหา และ/หรือป้องกันปัญหา 

ตางๆ ตามภาระหนาที่ของรัฐบาลเพื่อประโยชนสุขของสาธารณชนเปนสําคัญ (Yavaprabhas, B.E.2552: 3) โดยลกัษณะ

ที่สําคัญของนโยบายสาธารณะ ไดแก (Thamrongthanyawong, B.E.2554: 21-22) (1) เปนกิจกรรมที่รัฐเลือกกระทาํ 

หรือไมกระทํา (2) เปนการใชอํานาจของรัฐในการจัดสรรกิจกรรมเพื่อตอบสนองคานิยมของสังคม (3) ผูมีอํานาจในการ  

กําหนดนโยบายสาธารณะ ไดแก ผูนําทางการเมือง ฝายบริหาร ฝายนิติบัญญัติ ฝายตุลาการ พรรคการเมือง สถาบัน 

ราชการ ขาราชการและประมุขของประเทศ (4) กิจกรรมที่รัฐบาลเลือกที่จะกระทําตองเปนชุดของการกระทําที่มีแบบ 

แผน ระบบ และกระบวนการอยางชัดเจน เปนการกระทําที่มีการสานตออยางสมํ่าเสมอและตอเนื่อง (5) กิจกรรมที่ 

รัฐบาลเลือกที่จะกระทาํตองมีเปาหมาย วัตถุประสงค หรือจุดมุงหมายเพื่อตอบสนองความตองการของประชาชนจํานวน 

มาก (6) เปนกิจกรรมที่ตองกระทาํใหปรากฏเปนจริง มิใชเปนเพียงการแสดงเจตนารมณ หรือความตั้งใจที่จะกระทาํดวย 

คําพูดเทานั้น (7) กิจกรรมที่เลือกกระทาํตองมีผลลัพธในการแกไขปญหาที่สําคัญของสังคม ทั้งปญหาความขัดแยงหรือ 

ความรวมมือของประชาชน (8) เปนการตัดสินใจที่จะกระทาํเพื่อผลประโยชนของประชาชนจาํนวนมาก มิใชการตัดสินใจ 

เพื่อประโยชนเฉพาะบุคคล และเปนชุดของการตัดสินใจที่เปนระบบ มิใชการตัดสินใจแบบเอกเทศ (9) เปนการเลือกทาง 

เลือกที่จะกระทํา โดยพิจารณาจากผลการวิเคราะหทางเลือกที่เหมาะสมที่สุด ทั้งทางการเมือง เศรษฐกิจ และสังคม (10) 

เปนกิจกรรมที่เกิดจากการตอรองหรือประนีประนอมระหวางกลุมผลประโยชนที่เกี่ยวของ (11) เปนกิจกรรมที่ครอบคลุม 

ทั้งกิจกรรมภายในประเทศและระหวางประเทศ (12) กิจกรรมที่รัฐบาลเลือกที่จะกระทําหรือไมกระทํา อาจกอใหเกิดผลทั้ง 

ทางบวกและทางลบตอสังคม และ (13) เปนกิจกรรมที่ชอบดวยกฎหมาย

นโยบายสาธารณะจึงมีความสาํคัญตอการบริหารและการพัฒนาประเทศชาติ นโยบายสาธารณะถือวาเปนหน่ึงใน 

ปจัจัยทางการบริหารนโยบายจึงมีความสาํคัญตอการบริหารประเทศหลายประการ เชน (1) ชวยใหผูบริหารทราบวาจะทํา 

อะไร ทําอยางไรและใชปัจจัยชนิดใดบาง นโยบายจะชวยใหผูบริหารปฏิบัติงานอยางมีความมัน่ใจ (2) ชวยใหบุคลากร 

ทุกระดบัชัน้ในหนวยงานได เขาใจถึงภารกจิของหนวยงานทีต่นสังกัด รวมทัง้วิธีการที่จะปฏิบัติภารกิจใหประสบผล 

สําเร็จถึงชวยใหการประสานงานระหวางหนวยงานเปนไปไดงายขึ้น (3) กอใหเกิดเป้าหมายในการปฏิบัติงานซ่ึงเปนส่ิงจาํ 

เปนอยางย่ิงสาํหรับการบริหารงาน (4) ชวยสนับสนุนสงเสริมการใชอาํนาจของผูบริหารใหเปนไปโดยถูกตอง มีเหตุผลและ 

มีความยุติธรรม อันจะนํามาซึ่งความเชื่อถือ ความจงรักภักดีและความมีนํ้าใจ ในการปฏิบัติงานของผูใต บังคับบัญชา (5) 

ชวยใหเกิดพัฒนาการทางการบริหาร นอกจากนี้ นโยบายยังชวยประหยัดเวลา กอใหเกิดการประสานงาน ชวยใหองคการ 

เกิดความมั่นคง เปนโครงรางที่จะนําไปสูการตัดสินใจของผูบริหารและจะเปนไปโดยถูกตองยุติธรรม มีความเที่ยงตรงมาก 

ยิ่งขึ้น เปนตน
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จากความสาํคัญหลายประการของนโยบายสาธารณะดังกลาวจะเห็นวานโยบายสาธารณะมีสวนสําคัญตอการ

พัฒนาสงัคมประเทศชาต ิดังนัน้ หากนโยบายสาธารณะมีเนือ้หาสาระทีด่เีปนทุนประกอบกบัปัจจัยเงือ่นไขความสําเรจ็ 

อืน่ยอมจะสงผลตอโอกาสการพัฒนาประเทศทีเ่ขาสูความสมบูรณแบบไดดขีึน้ การไดมาซึง่นโยบายสาธารณะทีด่ีนัน้ 

สวนท่ีสาํคัญย่ิงคือ ผานกระบวนการศึกษาวิเคราะหตามหลักวิชาการเปนอยางดี ดังน้ัน การวิเคราะหนโยบายสาธารณะ 

ยังมีความสาํคัญตอการศึกษาวิชาการนโยบายสาธารณะและวิชาการท่ีเก่ียวของ นอกจากน้ัน การวิเคราะหนโยบาย 

สาธารณะเปนการเนนถงึความสําเรจ็ในการแกไขปั ญหาและการแสดงออกซึง่ความรับผิดชอบของฝ่ายการเมืองทีม่ี

ตอประชาชน ถือวาเปนหนาที่หลักของรัฐบาล กลาวคือ ความตองการของประชาชนหรือมติมหาชน (Public Opinion) 

เปนปัจจัยเชิงสาเหตุสาํคัญที่จะสงผลกระทบตอการกําหนดนโยบาย (Thamrongthanyawong, B.E.2546: 226) การ 

วิเคราะหนโยบายสาธารณะจึงถือวาเปนข้ันตอนท่ีสาํคัญในการกาํหนดนโยบายเน่ืองจากกอนการตัดสินใจเลือกนโยบาย 

ใดนโยบายหน่ึงไปพัฒนาประเทศน้ันจาํเปนตองมีการวิเคราะหเปนอยางดี การวิเคราะหนโยบายจึงกอใหเกิดประโยชนตอ 

นโยบายนัน้เปนตนวาทําใหเขาใจปัญหาและตองการจําเปนของประชาชนอยางถองแท รูถึงปัจจัยเชิงสาเหตุ (Causal 

factor) ของการมีนโยบาย เล็งเห็นผลกระทบท่ีอาจจะเกิดข้ึนจากการมีนโยบาย และนับวาเปนการเสนอ ทางเลือก 

สาธารณะดีกวาหรือเหมาะสมกวากอนท่ีจะมีการตัดสินใจเลือกนโยบายจากนักการเมืองและนักบริหารระดับสูง ผูมีอํานาจ 

กาํหนดนโยบาย ซึ่งเปนการป้องกันการตัดสินใจที่อาจผิดพลาดจากการตัดสินใจทางนโยบายได 

กรอบแนวคิดการวิเคราะห์นโยบายสาธารณะ

วิชาการวิเคราะหน์โยบายเปน็สาขาสังคมศาสตรป์ระยุกตส์าขาหนึง่ซึง่ใช้วิธีการหาข้อเท็จจริงและหาเหตุผล 

หลายวิธี เพือ่ผลิตและแปลงข่าวสารทีเ่กีย่วกับนโยบายทีอ่าจใช้ประโยชน์ในการแก้ไขปัญหานโยบายในสภาวการณ์ 

ทางการเมืองที่ต่างกัน ระเบียบวิธีวิเคราะห์นโยบายที่เป็นระบบจึงตั้งแต่การกำหนดปัญหา (Problem) การทำนายหรือ 

การพยากรณ์ (Forecasting) การเสนอแนะ (Recommendation) การกำกับนโยบายและการประเมินผล (Monitoring 

and Evaluation) (Dunn, 1994: 35) การวิเคราะห์นโยบายเป็นการพยายามแสวงหาแนวทางปฏิบัติที่เป็นไปได้ โดย 

การรวบรวมข้อมูลหลักฐานทีเ่กีย่วกับผลประโยชน์ และผลกระทบซึง่อาจจะเกิดขึ้นจากการตัดสินใจเลือกทางเลือก 

และนําทางเลือกไปสู่การปฏิบัติ (Quade, 1982: 5) การวิเคราะห์นโยบายเป็นการพิจารณากำหนดและการตัดสินใจว่า 

ทางเลือกของนโยบายหรือมรรควิธีใดเป็นวิธีที่ดีที่สุดเพื่อช่วยให้ชุดของเป้าหมายที่กำหนดบรรลุผลสำเร็จ โดยเปรียบ 

เทียบทางเลือกต่างๆ กับเป้าประสงค์ที่กำหนดไว้ (Nagel, 1984: 3) การวิเคราะหนโยบายจึงถือว่าเป็นการใช้หลักฐาน 

และเหตุผลเพื่อเลือกทางเลือกนโยบายที่ดีที่สุดจากทางเลือกหลายๆ ทางที่มีอยู (Dancan & Wilde, 1985: 279-289; 

Thamrongthanyawong, B.E.2554: 259)

การวิเคราะห์นโยบายจึงหมายถึงการประยุกต์ใช้เทคนิคทางสหวิทยาการเพือ่ศึกษาวิเคราะห์ปัญหาของสังคม 

สาเหตุของปัญหา ทางเลือกในการแก้ปัญหา แนวทางการปฏิบัติการแก้ปัญหา ผลที่จะเกิดขึ้นจากการแก้ปัญหาโดย 

อาศัยระเบียบวิธกีารทางวิทยาศาสตร์ ด้วยวิทยาการหลายแขนงอย่างเป็นระบบ บนพ้ืนฐานของหลักการความเป็นเหตุ 

ผล การพิสูจน์ การทดลอง การทดสอบ การสังเกต การวิเคราะห์ และการสังเคราะห์ มีความแม่นตรงและเชื่อถือได้ 

ดังนั้น การวิเคราะห์นโยบาย (Policy Analysis) เป็นกระบวนการวิเคราะห์ เพ่ือให้ได้ทางเลือกของนโยบาย ท่ีสามารถนำ 

มาดำเนินการเพ่ือตอบสนองความต้องการจำเป็นหรือแก้ไขปัญหาได้ โดยหากได้ทางเลือกในการแก้ปัญหาหรือพัฒนามา 

จํานวนหน่ึงแล้ว จึงใช้เกณฑ์มาพิจารณาให้ได้ทางเลือกที่ดีที่สุดประกอบการตัดสินใจ เช่น ประสิทธิภาพ ประสิทธิผล 

เป็นต้น เพื่อให้ผู้มีอำนาจในการกำหนดนโยบายตัดสินใจทางเลือกสาธารณะที่เหมาะสมที่สุดเป็นนโยบายสาธารณะต่อ 

ไป 
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องค์ประกอบของการวิเคราะห์นโยบาย 

การวิเคราะหน์โยบายสาธารณะเปน็กระบวนการทีใ่ชส้หวิทยาการมาพิจารณาทางเลือกสาธารณะทีด่ีทีสุ่ด 

ทามกลางทางเลือกที่มีอยู ประเด็นยอยหรือองคประกอบของการวิเคราะหนโยบาย (Elements of Policy Analysis) 

ที่สําคัญ ไดแก (Quade, 1982: 45-47; Thamrongthanyawong, B.E.2554: 256-257) 

1. วัตถุประสงค์ของนโยบาย (Policy Objective) การพิจารณาวัตถุประสงค์ทีแ่ท้จริงของนโยบายเพือ่ให ้

รู้ว่าสิง่ทีจ่ะบรรลุคืออะไร วัตถุประสงค์ของนโยบายคือการกำหนดหรือการระบุผลลัพธ์ทีต่องการจะบรรลุในอนาคตซึง่ 

เป็นการกำหนดไว้กว้างๆ แต่มีความเป็นไปได้ โดยควรอยู่บนหลักการ ดังนี้ ความชัดเจนของวัตถุประสงค์ (Clear) ความ 

สามารถวัดได้ในวัตถุประสงค์ (Measurable) และความสามารถนำไปปฏิบัติได้ (Practical) 

2. การกำหนดทางเลือกของนโยบาย (Policy Alternatives) เป็นเง่ือนไขหรือวิธกีารท่ีเป็นไปได้ท่ีคาดว่าจะ 

นำไปสู่ความสําเร็จหรือท่ีจะช่วยให้วัตถุประสงค์บรรลุผลสำเร็จได้ เช่น รูปของนโยบาย กลยุทธ์ แนวปฏิบตัหิรือการกระทำ 

อย่างใดอย่างหน่ึงก็ได้ การวิเคราะห์น้ันต้องพิจารณาทางเลือกในการแก้ปัญหาหรือพัฒนาท่ีดีที่สุดเหมาะสมท่ีสุดท่ามกลาง 

ทางเลือกที่มีอยู่แล้ว สำหรับเกณฑ์การพิจารณาทางเลือก เช่น สาระสำคัญของทางเลือก (Description) ประสิทธิผล 

ของทางเลือก (Effectiveness) ต้นทุนของทางเลือก (Cost) ผลกระทบที่ไม่ได้คาดหมาย (Spillovers) ผลลัพธ์ของทาง 

เลือก (Outcome) การจัดลำดับความสำคัญทางเลือก (Comment on Ranking) ตลอดจนปัจจัยอืน่ทีอ่าจจะเกีย่ว 

ข้องกับนโยบาย (Other Consideration) เป็นต้น 

3. ผลกระทบของนโยบาย (Policy impacts) เป็นผลที่เกิดขึ้นจากการปฏิบัติตามทางเลือกแต่ละทางเลือก 

กล่าวคือ ชุดของผลลัพธที่จะเกิดขึ้นอันเนื่องมากจากการเลือกที่ถูกนำไปปฏิบัติเพื่อบรรลุวัตถุประสงคข์องนโยบาย โดย 

ผลกระทบอาจมีทั้งทางบวกหรือทางลบก็ได้ เช่น ผลกระทบที่ตั้งใจให้เกิดขึ้น (Intended Impacts) ผลกระทบที่ไม่ตั้งใจ 

ให้เกิดขึ้น (Unintended Impacts) 

4. เกณฑ์การวัดความสำเร็จ (Achievement Criteria’s) เป็นเกณฑ์หรือมาตรฐานท่ีใช้จัดลําดับความสำคัญ 

ของทางเลือกสาธารณะเพื่อบรรลุวัตถุประสงค์ เช่น วัดวัตถุประสงค์ วัดทางเลือก วัดผลกระทบต่างๆ โดยเกณฑ์การวัด 

จะต้องแม่นยำ (Accurately) เที่ยงตรง (Validity) เชื่อถือได้ (Reliability) และปราศจากอคติ (Bias) 

5. ตัวแบบการวิเคราะห์ (Analysis Models) เป็นชุดของแนวคดิหรือทฤษฎทีีเ่ป็นกรอบในการวิเคราะห ์

ปัญหาสาเหตุ วิเคราะห์ทางเลือก วิเคราะห์ผลกระทบของนโยบายช่วยให้การวิเคราะห์นโยบายง่ายข้ึน โดยตัวแบบในการ 

วิเคราะห์นโยบาย หมายถึง แบบจำลองของจริงหรือต้นแบบที่เราอยากเห็นอยากได้ โดยผ่านการทดลองและการทด 

สอบเชิงประจักษ์แล้ว เช่น ตัวแบบสถาบัน (Institutional Model) ตัวแบบกระบวนการ (Process Model)  ตัวแบบ 

ผู้นํา (Elite Model) ตัวแบบกลุ่ม (Groups Model) ตัวแบบเหตุผล (Rational Model) ตัวแบบเชิงระบบ (System 

Model) หรือตัวแบบทีส่รา้งขึน้ใหม่ เป็นตัวแบบทีน่ักวเิคราะห์คดิขึ้นมาใหม่ซึง่อาจแตกต่างจากตัวแบบเดิม หรอืปรับ 

ปรุงจากตัวแบบเดิมใหม่ให้ดีขึ้น
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ภาพที่ 1. องค์ประกอบของการวิเคราะห์นโยบาย

รูปแบบการวิเคราะห์นโยบาย 

สำ�หรับรูปแบบของการวิเคราะห์นโยบาย (Form of Policy Analysis) ถ้าจะพิจารณาตามลำ�ดับของการเกิด

ของนโยบายแลวอาจจําแนกออกได 3 รูปแบบ ไดแก (Worathepphuttiphong, B.E.2541: 106)

1.	รูปแบบการวิเคราะห์นโยบายก่อนนำ�ไปปฏิบัติ (Prospective Policy Analysis) สำ�หรับรูปแบบการ

วิเคราะห์ก่อนนำ�นโยบายไปสู่การปฏิบัติเป็นรูปแบบการวิเคราะห์ที่เกี่ยวข้องกับการผลิตและการแปลงข่าวสารก่อน 

ขั้นตอนการปฏิบัติตามนโยบาย (Policy Actions) จะเริ่มขึ้นหรือก่อนการนำ�ไปสู่การปฏิบัติ เป็นวิเคราะห์เพื่อนำ�เสนอ 

ทางเลือกที่ดีและเหมาะสมที่สุดเพื่อประกอบการตัดสินใจของผู้มีอำ�นาจในการกำ�หนดนโยบาย อย่างไรก็ตามผลการ

วเิคราะหห์รือขอ้เสนอจากการวเิคราะหร์ปูแบบนีม้กัถูกนำ�มาพจิารณาตดัสินใจนโยบายนอ้ยมาก ทัง้น้ีเนือ่งจากผู้มอีำ�นาจ

ในการตัดสินใจนโยบายมักจะเลือกตัดสินใจในนโยบายที่ตนเองชอบมากกว่าข้อมูลสารสนจากการวิเคราะห์นโยบาย 

2.	รูปแบบการวิเคราะห์นโยบายหลังการนำ�นโยบายไปปฏิบัติ (Retrospective Policy Analysis) เป็น

รปูแบบการพรรณนาผลงานวจิยันโยบายทีท่ำ�มาในอดตีซึง่เกีย่วขอ้งกบัการผลติและการแปลงขอ้มลูเปน็สานสนเทศหลงั

การนำนโยบายใดนโยบายหนึ่งไปปฏิบัติแล้ว การวิเคราะห์รูปแบบนี้จำแนกออกเป็น 3 ลักษณะ ได้แก่ (Dunn, 2004: 

51-52)

	 2.1 การวิเคราะห์เชิงสาขาวิชา (Discipline Oriented Analysis) เป็นการวิเคราะห์นโยบายสาธารณะ

ตามลักษณะหรือแนวคิดสำ�คัญของแต่ละสาขาวิชาเพื่อพัฒนาและทดสอบทฤษฎีที่เกี่ยวข้องกับสาขาวิชาของตน เช่น

นักรฐัศาสตรมักจะวิเคราะหเชิงพรรณนาเกีย่วกับนโยบายการพัฒนาการเมืองโดยพิจารณาวานโยบายนัน้นำาไปสูการ

พัฒนาการเมืองมากนอยเพียงใด เชน นโยบายปฏิรูปการเมือง หรือ นักสังคมวิทยามักจะวิเคราะหเชิงพรรณนาเกี่ยวกับ

การพัฒนาเศรษฐกิจหรือสังคมว่านโยบายน้ันช่วยในการพัฒนาเศรษฐกิจหรือไม่อย่างไรสอดคล้องกับทฤษฎีใดบ้าง เช่น 

นโยบายพัฒนาเศรษฐกิจ นโยบายจัดระเบียบสังคม เป็นต้น

	 2.2. กลุ่มนักวิเคราะห์เชิงปัญหา (Problem – Oriented Analysis) เป็นการวิเคราะห์นโยบายสาธารณะ

ที่มุ่งเน้นพิจารณาถึงสภาพปัญหา ปัจจัยเชิงสาเหตุของปัญหา เป็นต้น เช่น นักรัฐศาสตร์และนักสังคมวิทยามักวิเคราะห์

เชงิพรรณนาถงึสาเหตแุละผลกระทบของนโยบาย โดยอาจเนน้ประเดน็ปญัหาหรอืวกิฤตทิีต่นสนใจหรอืคนส่วนใหญส่นใจ 

เช่น นโยบายแก้ไขหรือพัฒนา มลภาวะ สิ่งแวดล้อม พลังงาน เศรษฐกิจ อาชญากรรม ยาเสพติด เป็นต้น

	 2.3 กลุ่มนักวิเคราะห์เชิงประยุกต์ (Application – Oriented Analysis) เป็นการวิเคราะห์เพื่อให้ได้

ข้อสารสนเทศไปประกอบการแก้ปัญหาหรือพัฒนาในปรากฏการณ์จริงโดยอาศัยศาสตร์หรือองค์ความรู้ในสาขาวิชา

แต่ละสาขาวิชาของตนเอง เช่น นักรัฐประศาสนศาสตร์ การวิเคราะห์ว่าทำ�ไมการบริการของระบบราชการไทยไม่ค่อยมี

ประสทิธภิาพ เขาอาจใชร้ะเบยีบวธิทีัง้เชงิปรมิาณและเชงิคณุภาพมาทำ�การวเิคราะห ์จากนัน้นำ�เสนอผลการวเิคราะหใ์ห้

กับหน่วยงานที่เกี่ยวข้องเพื่อนำ�ไปแก้ปัญหาหรือพัฒนาเรียกว่าการปฏิรูประบบราชการ เป็นต้น 

8

ภาพที่ 1. องค์ประกอบของการวิเคราะห์นโยบาย

รูปแบบการวิเคราะห์นโยบาย 
สำหรับรูปแบบของการวิเคราะห์นโยบาย (Form of Policy Analysis) ถ้าจะพิจารณาตามลำดับของ

การเกิดของนโยบายแล้วอาจจำแนกออกได้ 3 รูปแบบ ได้แก่ (Thawanrat Worathepphuttiphong. 1998: 106)
1.รูปแบบการวิเคราะห์นโยบายก่อนนำไปปฏิบัติ (Prospective Policy Analysis) สำหรับรูปแบบการ

วิเคราะห์ก่อนนำนโยบายไปสู่การปฏิบัติเป็นรูปแบบการวิเคราะห์ที่เกี่ยวข้องกับการผลิตและการแปลง
ข่าวสารก่อนขั้นตอนการปฏิบัติตามนโยบาย (Policy Actions) จะเร่ิมขึ้นหรือก่อนการนำไปสู่การปฏิบัติ เป็น
วิเคราะห์เพื่อนำเสนอทางเลือกที่ดีและเหมาะสมที่สุดเพื่อประกอบการตัดสินใจของผู้มีอำนาจในการกำหนด
นโยบาย อย่างไรก็ตามผลการวิเคราะห์หรือข้อเสนอจากการวิเคราะห์รูปแบบนี้มักถูกนำมาพิจารณาตัดสินใจ
นโยบายน้อยมาก ทั้งนี้เนื่องจากผู้มีอำนาจในการตัดสินใจนโยบายมักจะเลือกตัดสินใจในนโยบายที่ตนเอง
ชอบมากกว่าข้อมูลสารสนจากการวิเคราะห์นโยบาย

2.รูปแบบการวิเคราะห์นโยบายหลังการนำนโยบายไปปฏิบัติ (Retrospective Policy Analysis) เป็น
รูปแบบการพรรณนาผลงานวิจัยนโยบายที่ทำมาในอดีตซึ่งเกี่ยวข้องกับการผลิตและการแปลงข้อมูลเป็นสาน
สนเทศหลังการนำนโยบายใดนโยบายหนึ่งไปปฏิบัติแล้ว การวิเคราะห์รูปแบบนี้จำแนกออกเป็น 3 ลักษณะ
ได้แก่ (Dunn, William N. 2004: 51-52)

2.1 การวิเคราะห์ เชิงสาขาวิชา (Discipline Oriented Analysis) เป็นการวิเคราะห์นโยบาย
สาธารณะตามลักษณะหรือแนวคิดสำคัญของแต่ละสาขาวิชาเพื่อพัฒนาและทดสอบทฤษฎีท่ีเก่ียวข้องกับ
สาขาวิชาของตน เช่น นักรัฐศาสตร์มักจะวิเคราะห์เชิงพรรณนาเกี่ยวกับนโยบายการพัฒนาการเมืองโดย
พิจารณาว่านโยบายนั้นนำไปสู่การพัฒนาการเมืองมากน้อยเพียงใด เช่น นโยบายปฏิรูปการเมือง หรือ นัก
สังคมวิทยามักจะวิเคราะห์เชิงพรรณนาเกี่ยวกับการพัฒนาเศรษฐกิจหรือสังคมว่านโยบายนั้นช่วยในการ
พัฒนาเศรษฐกิจหรือไม่อย่างไรสอดคล้องกับทฤษฎีใดบ้าง เช่น นโยบายพัฒนาเศรษฐกิจ นโยบายจัด
ระเบียบสังคม เป็นต้น

2.2. กลุ่มนักวิเคราะห์เชิงปัญหา (Problem – Oriented Analysis) เป็นการวิเคราะห์นโยบาย
สาธารณะที่มุ่งเน้นพิจารณาถึงสภาพปัญหา ปัจจัยเชิงสาเหตุของปัญหา เป็นต้น เช่น นักรัฐศาสตร์และนัก
สังคมวิทยามักวิเคราะห์เชิงพรรณนาถึงสาเหตุและผลกระทบของนโยบาย โดยอาจเน้นประเด็นปัญหาหรือ

องค์ประกอบของการวิเคราะห์นโยบาย
• วัตถุประสงค์ของนโยบาย (Policy objective)
• การก าหนดทางเลือกของนโยบาย (Policy Alternatives)
• ผลกระทบของนโยบาย (Policy impacts)
• เกณฑ์การวัดความส าเร็จ (Achievement criteria’s)
• ตัวแบบการวิเคราะห์ (Analysis Models)



50    วารสารการจัดการภาครัฐและภาคเอกชน

3.	รปูแบบบรูณาการของการวเิคราะหน์โยบาย (Integrated Policy Analysis) เปน็การวเิคราะหน์โยบาย

สาธารณะท่ีผสมผสานการวิเคราะห์ท้ังสองรูปแบบ โดยทำ�การวิเคราะห์นโยบายทั้งก่อนกำ�หนดนโยบายและหลังการ 

นำ�นโยบายไปปฏิบัติแล้ว นอกจากการดำ�เนินการวิเคราะห์ตามระเบียบวิธีของทั้งสองรูปแบบแล้วยังจะต้องทำ�การ

วิเคราะห์อย่างต่อเนื่องและหลายช่วงเวลาด้วยเพื่อให้เกิดความแม่นตรง (Validity) และความเช่ือถือได้ (Reliability) 

มากยิ่งขึ้น

9

วิกฤติที่ตนสนใจหรือคนส่วนใหญ่สนใจ เช่น นโยบายแก้ไขหรือพัฒนา มลภาวะ สิ่งแวดล้อม พลังงาน
เศรษฐกิจ อาชญากรรม ยาเสพติด เป็นต้น

2.3 กลุ่มนักวิเคราะห์เชิงประยุกต์ (Application – Oriented Analysis) เป็นการวิเคราะห์เพื่อให้
ได้ข้อสารสนเทศไปประกอบการแก้ปัญหาหรือพัฒนาในปรากฏการณ์จริงโดยอาศัยศาสตร์หรือองค์ความรู้
ในสาขาวิชาแต่ละสาขาวิชาของตนเอง เช่น นักรัฐประศาสนศาสตร์ การวิเคราะห์ว่าทำไมการบริการของ
ระบบราชการไทยไม่ค่อยมีประสิทธิภาพ เขาอาจใช้ระเบียบวิธีทั้งเชิงปริมาณและเชิงคุณภาพมาทำการ
วิเคราะห์ จากนั้นนำเสนอผลการวิเคราะห์ให้กับหน่วยงานที่เกี่ยวข้องเพื่อนำไปแก้ปัญหาหรือพัฒนาเรียกว่า
การปฏิรูประบบราชการ เป็นต้น 

3 รูปแบบบูรณาการของการวิเคราะห์นโยบาย (Integrated Policy Analysis) เป็นการวิเคราะห์
นโยบายสาธารณะที่ผสมผสานการวิเคราะห์ทั้งสองรูปแบบ โดยทำการวิเคราะห์นโยบายทั้งก่อนกำหนด
นโยบายและหลังการนำนโยบายไปปฏิบัติแล้ว นอกจากการดำเนินการวิเคราะห์ตามระเบียบวิธีของทั้งสอง
รูปแบบแล้วยังจะต้องทำการวิเคราะห์อย่างต่อเนื่องและหลายช่วงเวลาด้วยเพื่อให้เกิดความแม่นตรง 
(Validity) และความเชื่อถือได้ (Reliability) มากยิ่งขึ้น

ภาพที่ 2. รูปแบบการวิเคราะห์นโยบาย

อย่างไรก็ดี แม้ว่ารูปแบบการวิเคราะห์นโยบายสาธารณะมีทั้ง การวิเคราะห์ก่อนนำไปปฏิบัติ การ
วิเคราะห์หลังการนำนโยบายไปปฏิบัติ และ การบูรณาการของการวิเคราะห์นโยบาย (รวมทั้งสองรูปแบบ)
ประเด็นนี้ให้มุมมองในลักษณะลำดับของการเกิดข้ึนของนโยบาย สำหรับการศึกษานโยบายสาธารณะท่ี
พยายามลงในรายละเอียดเกี่ยวกับปัจจัยเชิงสาเหตุของนโยบาย ผลผลิตของนโยบาย ตลอดจนผลกระทบของ
นโยบาย เป็นต้น ยังต้องอาศัยองค์ความรู้อีกรูปแบบหนึ่งมาช่วยในการวิเคราะห์ กล่าวคือผู้ศึกษาแต่ละคน
ต่างพยายามท่ีจะเสนอแนะทัศนะของตนเก่ียวกับแนวทางหรือวิธีการศึกษาอาจคล้ายคลึงหรือแตกต่างกันก็
ได้ แนวทางการศึกษานโยบายสาธารณะโดยใช้ตัวแบบทฤษฎีการวิเคราะห์นโยบายสาธารณะจึงจำแนกแนว
ทางออกตามตัวแบ บ รัฐป ระศาส นศาสตร์และตัวแบ บรัฐศาส ตร์ (Thodsaporn Sirisamphan. 2011; 
Thawanrat Worathepphuttiphong. 1998) กล่าวคือ 

รูปแบบการวิเคราะห์
นโยบายก่อนน าไปปฏิบัติ

(Prospective Policy 
Analysis)

การวิเคราะห์นโยบายหลังการน านโยบายไปปฏิบัติ 
(Retrospective Policy Analysis)

• การวิเคราะห์เชิงสาขาวิชา (Discipline Oriented Analysis)
• กลุ่มนักวิเคราะห์เชิงปัญหา (Problem – Oriented Analysis)
• กลุ่มนักวิเคราะห์เชิงประยุกต์ (Application – Oriented Analysis)

รูปแบบบูรณาการของการ
วิเคราะห์นโยบาย 

(Integrated Policy 
Analysis)

ภาพที่ 2. รูปแบบการวิเคราะห์นโยบาย

อย่างไรก็ดี แม้ว่ารูปแบบการวิเคราะห์นโยบายสาธารณะมีทั้ง การวิเคราะห์ก่อนนำ�ไปปฏิบัติ การวิเคราะห์

หลังการนำ�นโยบายไปปฏิบัติ และ การบูรณาการของการวิเคราะห์นโยบาย (รวมทั้งสองรูปแบบ) ประเด็นนี้ให้มุมมอง 

ในลักษณะลำ�ดับของการเกิดขึ้นของนโยบาย สำ�หรับการศึกษานโยบายสาธารณะที่พยายามลงในรายละเอียดเกี่ยวกับ

ปัจจัยเชิงสาเหตุของนโยบาย ผลผลิตของนโยบาย ตลอดจนผลกระทบของนโยบาย เป็นต้น ยังต้องอาศัยองค์ความรู้อีก

รูปแบบหนึ่งมาช่วยในการวิเคราะห์ กล่าวคือผู้ศึกษาแต่ละคนต่างพยายามที่จะเสนอแนะทัศนะของตนเกี่ยวกับแนวทาง

หรือวิธีการศึกษาอาจคล้ายคลึงหรือแตกต่างกันก็ได้ แนวทางการศึกษานโยบายสาธารณะโดยใช้ตัวแบบทฤษฎีการ
วิเคราะห์นโยบายสาธารณะจึงจำแนกแนวทางออกตามตัวแบบรัฐประศาสนศาสตร ์และตัวแบบรัฐศาสตร์ (Sirisamphan,

B.E.2554; Worathepphuttiphong, B.E.2541) กลาวคือ 

1. การวิเคราะหใ์นมิติรัฐประศาสนศาสตรไ์ดใ้ห้ความสำาคัญกับประสิทธิภาพและประสิทธิผลทีจ่ะเกิดขึน้จาก

การบรหิารนโยบายสาธารณะ สำาหรับการวิเคราะห์นโยบายสาธารณะในมิติรัฐประศาสนศาสตร์ ได้แก่ (1) ทฤษฎีการ 

ตัดสินใจตามหลักเหตุผล (Rational Comprehensive Decision Making Theory) (2) 

  

ทฤษฎีการเปลี่ยนแปลงแก้ไข

จากของเดิม (Incrementalism) และ (3) แนวความคิดมิกซ์สแกนนิง (Mixed Scanning)

2. การวิเคราะหใ์นมิติรัฐศาสตร์ให้ความสำาคัญกับค่านิยม อำานาจ และผลประโยชน์ของตัวแสดงในนโยบาย

สาธารณะ เชน่ ทฤษฎเีชงิระบบ  (Systems Theory) ทฤษฎสีถาบัน (Institutional Theory) ทฤษฎีชนชัน้ปกครอง 

 (Elite Theory) ทฤษฎีกลุ่มผลประโยชน์หรือดุลยภาพระหว่างกลุ่ม (Interest group theory or Group Equilibrium 

Model) ทฤษฎีกระบวนการ (Process Theory) ทฤษฎีเกม (Game Theory) ทฤษฎีทางเลือกสาธารณะ (Public 

Choice Model) และทฤษฎีอรรถประโยชน์ทางการเมือง (Political Utility) 

สำาหรบับทความนีผู้เ้ขยีนจงึมวัีตถปุระสงคจ์ะนำาเสนอตวัแบบหรอืทฤษฎกีารวเิคราะหน์โยบายสาธารณะโดย 

ใช้องคค์วามรูท้างรัฐศาสตร์มาเป็นตัวแบบในการวิเคราะหน์โยบายสาธารณะ ผูอ้่านบทความนีจ้ะเข้าใจถงึมูลเหตุและ 

กลไกของการกำาหนดนโยบายสาธารณะและสามารถนำาองค์ความรู้ท่ีได้จากบทความน้ีไปวิเคราะห์นโยบายสาธารณะเกิด 

ข้ึนหรือกำาลังจะเกิดข้ึนในบริบทประเทศไทยหรือต่างประเทศได้อันจะนำาไปสู่การแสดงความคิดเห็นตลอดจนให้ข้อเสนอ 

แนะที่เป็นประโยชน์เชิงสร้างสรรค์ในเวทีสาธารณะได้ ดังรายละเอียดต่อไปนี้ 
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ตัวแบบทฤษฎีการวิเคราะห์นโยบายสาธารณะในมิติรัฐศาสตร์

รัฐศาสตร์หรือการเมืองเป็นเรือ่งทีเ่กีย่วข้องกับค่านิยม ความชอบ อำนาจ ผลประโยชน์ เป็นต้น ทฤษฎหีรือ 

ตัวแบบของนโยบายตามแนวทางรัฐศาสตร์ เป็นกรอบแนวคิดทีมุ่่งศึกษาเพือ่สร้างทฤษฎหีรือตัวแบบของวิธีการศกึษา 

นโยบายสาธารณะหรืออาจยืมเอาทฤษฎีหรือตัวแบบของวิธีการศึกษาจากศาสตร์อ่ืนๆ แลว้นำมาดัดแปลงใชศึ้กษานโยบาย 

สาธารณะ แนวการศึกษาแบบรัฐศาสตร์เป็นแนวทางการศึกษาในเชิงพรรณนาเพื่อมุ่งพัฒนาไปสู่องค์ความรู้ในเชิงทฤษฎี 

สามารถนำไปใช้ศึกษาและวิเคราะห์นโยบายได้ทุกขั้นตอนของวงจรนโยบายแนวความคิดทางรัฐศาสตร์ซึ่งเป็นที่นิยมใน 

การวิเคราะห์นโยบาย ได้แก่ (Attaman, 2000: 145-149) 

ทฤษฎีเชิงระบบ (Systems Theory) 

ทฤษฎนีีเ้ห็นวา “นโยบายสาธารณะนัน้เป็นผลของระบบการเมืองทีม่ีปฏิสัมพันธ ์กบัสภาพแวดล้อม” 

ตัวแบบนี้พัฒนาขึ้นโดย เดวิด อีสตัน (Easton, 1953: 383-400; Thamrongthanyawong, B.E.2554: 230-231) นัก 

วิชาการที่ใชทฤษฎีระบบเปนแนวทางในการศึกษานโยบายสาธารณะ ไดแก โทมัส ดาย (Thomas Dye) และไอรา 

ชารแคนสกี (Ira Sharkansky) เปนตน ตัวแบบเชิงระบบ (System Model) มีฐานคติที่วาสิ่งมีชีวิตตองทํางาน 

อยางเปนระบบ (System function) มีสวนประกอบตางๆ ที่มีหนาที่โดยเฉพาะและจะตองสอดประสานซึ่งกันและกัน 

ชีวิตการเมืองประกอบดวยความสัมพันธระหวางระบบการเมือง (Political System) และสิ่งแวดลอม (Environment) 

ที่อยูลอมรอบระบบการเมือง นโยบายสาธารณะเปนผลผลิตของระบบการเมือง (Political Outputs) ซึ่งเกิดจากอํานาจ 

ในการจัดสรรคานิยมหรืออําานาจของระบบการเมือง

1. การเมืองดํารงอยูเสมอืนชีวิตการเมือง (Political Life) ชีวติการเมืองจงึตองดํารงอยูอยางเปนระบบซึง่ 

ประกอบดวย ความสัมพันธระหวางระบบการเมือง (Political System) และสิ่งแวดลอม (Environment) ที่มีอยูลอม 

รอบระบบการเมือง ไมวาจะเปนสิ่งแวดลอมภายนอกและสิ่งแวดลอมภายใน (External and Internal Environment) 

เปนตน ภายใตกรอบแนวคิดเชิงระบบ 

2. นโยบายสาธารณะ (Public Policy) คือ ผลผลิตของระบบการเมือง (Political Outputs) ซ่ึงเกิดจากอำานาจ 

ในการจัดสรรคานิยมหรืออำานาจในการตัดสินใจในนโยบายของระบบการเมอืง เมือ่ระบบการเมืองรับขอมูลจากความ 

ตองการ (Demands) และการสนับสนุน (Supports) จากสิ่งแวดลอมในรูปของปัจจัยนําเขา (Inputs) แลว องคประกอบ 

ภายในระบบการเมืองอันไดแก สถาบันการเมอืง (Political Institutions) จะนำาความตองการและการสนับสนุนจาก 

สิ่งแวดลอมเขาสูกระบวนการปรับเปลี่ยนทางการเมือง (Conversion Process) และระบบการเมืองจะใชอําานาจในการ 

ตัดสินใจ (Authoritative decision) เพื่อตอบสนองความตองการและการสนับสนุนของประชาชนซึ่งเปนองคประกอบ 

ที่สําาคัญในการสรางพลังผลักดันของสิ่งแวดลอม (Environments) ที่มีตอระบบการเมือง 

สำาหรับความสัมพันธระหวางระบบการเมืองและส่ิงแวดลอมท่ีกอใหเกิดนโยบายสาธารณะ ยกตัวอยางนโยบาย 

สาธารณะทีเ่กิดขึน้ตามทฤษฎีระบบนีม้ักจะเห็นในบริบททางการเมืองทีเ่ปนปกติหรือการเมืองมีเสถียรภาพ จะปรากฏ 

เห็นในประเทศที่มีเสถียรภาพทางการเมืองมั่นคง  สําหรับตัวแบบทฤษฎีระบบสามารถแสดงไดดังภาพตอไปนี้ (Easton, 

1965: 112; Thamrongthanyawong, ฺB.E.2554: 220-221) 
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ภาพที่ 3. ตัวแบบทฤษฎีเชิงระบบ 

ที่มา: Thawanrat Worathepphuttiphong (B.E.2541: 45)

จุดเด่นของการวิเคราะห์ตามทฤษฎีระบบ นโยบายสาธารณะเป็นผลผลิตของระบบการเมืองซึ่งนโยบาย

สาธารณะแต่ละนโยบายจะมีเหตุผลหรือไม่ ขึ้นอยู่กับปัจจัยนำ�เข้าของระบบ ได้แก่ การเรียกร้องและการสนับสนุนของ

ประชาชน นอกจากนี้ยังขึ้นอยู่กับขีดความสามารถของระบบเองในการปรับ เปลี่ยนปัจจัยนำ�เข้า โดยการตัดสินใจอย่างมี

เหตุผล คำ�นึงถึงผลประโยชน์ของส่วนรวม และการนำ�สิ่งที่ตัดสินใจไปปฏิบัติ อีกประการหนึ่งคือตัวแบบนี้ให้ความสำ�คัญ

ตอ่สภาพแวดลอ้มของระบบการเมอืง โดยเฉพาะอยา่งยิง่สภาวการณท์างเศรษฐกจิ สังคม การเมอืง วา่จะส่งผลในเชิงบวก

หรือเชิงลบต่อการปฏิบัติงานของระบบให้มีประสิทธิภาพหรือไม่เพียงใด 

จุดอ่อนของการวิเคราะห์ตามทฤษฎีระบบ ยังไม่สามารถตอบคำ�ถามที่สำ�คัญและจำ�เป็นหลายคำ�ถาม ได้แก่ 

ปจัจัยแวดลอ้มท่ีสำ�คญัมีประการใดบา้งท่ีช่วยเอ้ืออำ�นวยใหม้กีารเรยีกรอ้งตอ่ระบบการเมอืง ระบบการเมอืงทีมี่คณุลกัษณะ

เช่นใดจึงจะสามารถแปลงการเรียกร้องให้เป็นนโยบายและมีความต่อเน่ือง ปัจจัยนำ�เข้ามีผลต่อคุณลักษณะของระบบ

การเมืองได้อย่างไร คุณลักษณะของระบบการเมืองมีผลต่อเนื้อหาสาระของนโยบายได้อย่างไร ปัจจัยแวดล้อมนำ�เข้า

มีผลต่อเนื้อหาสาระของนโยบายสาธารณะได้อย่างไร และนโยบายสาธารณะสงผลต่อส่ิงแวดล้อมและคุณลักษณะของ

ระบบการเมืองได้อย่างไร

ทฤษฎีสถาบัน (Institutional Theory) 

ตัวแบบสถาบันน้ีมองว่า “นโยบายสาธารณะเป็นผลผลิตของสถาบันการเมือง” ได้แก่ สถาบันนิติบัญญัติ

 สถาบันบริหาร สถาบันตุลาการ สถาบันการปกครองท้องถิ่น สถาบันพรรคการเมืองที่รวมไปถึงสถาบันที่มีบทบาทใน

การกำ�หนดแบบแผน เช่น การปฏิรูประบบราชการ การกระจายอำ�นาจการปกครองสู่ท้องถิ่น นโยบายการเงินการคลัง 

นโยบายสง่เสรมิอตุสาหกรรม นโยบายสง่เสรมิการทอ่งเทีย่ว เปน็ตน้ ทฤษฎนีีเ้หน็ว่าไมว่า่จะเปน็การเตรยีมและเสนอรา่ง

นโยบาย การอนุมัติ ประกาศเป็นนโยบาย การนำ�นโยบายไปปฏิบัติ รวมตลอดถึงการประเมินผล และการปรับปรุงแก้ไข

นโยบายย่อมต้องเกี่ยวข้องกับสถาบันต่างๆ เหล่านี้ 

จากฐานคติของตัวแบบนี้ที่ว่า “นโยบายสาธารณะ คือ ผลผลิตของสถาบันทางการเมือง สถาบันทางการเมือง

ได้แก่ สถาบันนิติบัญญัติ สถาบันบริหาร สถาบันตุลาการ ดังกล่าวนโยบายจะถูกกำ�หนด นำ�ไปปฏิบัติ และบังคับใช้โดย

สถาบันหลัก โดยที่ความสัมพันธ์ของนโยบายสาธารณะและสถาบันราชการจะดำ�เนินไปอย่างใกล้ชิด กล่าวคือ นโยบาย

จะไม่มีผลเป็นนโยบายสาธารณะจนกว่านโยบายนั้นจะได้รับความเห็นชอบ ถูกนำ�ไปปฏิบัติ และบังคับใช้โดยสถาบัน

ราชการท่ีรบัผดิชอบ ความสมัพนัธร์ะหวา่งโครงสรา้งของสถาบนัทางการเมอืงและนโยบายสาธารณะตามตวัแบบสถาบนั 
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ภาพที่ 3. ตัวแบบทฤษฎเีชิงระบบ
ที่มา: Thawanrat Worathepphuttiphong. (1998: 45)

จุดเด่นของการวิเคราะห์ตามทฤษฎีระบบ นโยบายสาธารณะเป็นผลผลิตของระบบการเมืองซึ่ง
นโยบายสาธารณะแต่ละนโยบายจะมีเหตุผลหรือไม่ ขึ้นอยู่กับปัจจัยนำเข้าของระบบ ได้แก่ การเรียกร้อง
และการสนับสนุนของประชาชน นอกจากนี้ยังขึ้นอยู่กับขีดความสามารถของระบบเองในการปรับ เปลี่ยน
ปัจจัยนำเข้า โดยการตัดสินใจอย่างมีเหตุผล คำนึงถึงผลประโยชน์ของส่วนรวม และการนำสิ่งที่ตัดสินใจไป
ปฏิบัติ อีกประการหนึ่งคือตัวแบบนี้ให้ความสำคัญต่อสภาพแวดล้อมของระบบการเมือง โดยเฉพาะอย่างยิ่ง
สภาวการณ์ทางเศรษฐกิจ สังคม การเมือง ว่าจะส่งผลในเชิงบวกหรือเชิงลบต่อการปฏิบัติงานของระบบให้มี
ประสิทธิภาพหรือไม่เพียงใด

จุดอ่อนของการวิเคราะห์ตามทฤษฎีระบบ ยังไม่สามารถตอบคำถามที่สำคัญและจำเป็นหลายคำถาม
ได้แก่ ปัจจัยแวดล้อมที่สำคัญมีประการใดบ้างที่ช่วยเอ้ืออำนวยให้มีการเรียกร้องต่อระบบการเมือง ระบบ
การเมืองที่มีคุณลักษณะเช่นใดจึงจะสามารถแปลงการเรียกร้องให้เป็นนโยบายและมีความต่อเนื่อง ปัจจัย
นำเข้ามีผลต่อคุณลักษณะของระบบการเมืองได้อย่างไร คุณลักษณะของระบบการเมืองมีผลต่อเนื้อหาสาระ
ของนโยบายได้อย่างไร ปัจจัยแวดล้อมนำเข้ามีผลต่อเนื้อหาสาระของนโยบายสาธารณะได้อย่างไร และ
นโยบายสาธารณะสงผลต่อสิ่งแวดล้อมและคุณลักษณะของระบบการเมืองได้อย่างไร

ทฤษฎีสถาบัน (Institutional Theory) 
ตัวแบบสถาบันนี้มองว่า “นโยบายสาธารณะเป็นผลผลิตของสถาบันการเมือง” ได้แก่ สถาบันนิติ

บัญญัติ สถาบันบริหาร สถาบันตุลาการ สถาบันการปกครองท้องถิ่น สถาบันพรรคการเมืองที่รวมไปถึง
สถาบันที่มีบทบาทในการกำหนดแบบแผน เช่น การปฏิรูประบบราชการ การกระจายอำนาจการปกครองสู่
ท้องถิ่น นโยบายการเงินการคลัง นโยบายส่งเสริมอุตสาหกรรม นโยบายส่งเส ริมการท่องเที่ยว เป็นต้น
ทฤษฎีนี้ เห็นว่าไม่ว่าจะเป็นการเตรียมและเสนอร่างนโยบาย การอนุมัติ ประกาศเป็นนโยบาย การนำ
นโยบายไปปฏิบัติ รวมตลอดถึงการประเมินผล และการปรับปรุงแก้ไขนโยบายย่อมต้องเกี่ยวข้องกับ
สถาบันต่างๆ เหล่านี้

สิ่งแวดล้อม

นโยบายสาธารณะ 

สิ่งแวดล้อม

ปัจจัยนำเข้า 

ผลสะท้อนกลับ

การเรยีกร้อง
การสนับสนุน ระบบการเมือง การตัดสินใจ

การกระทำ

สิ่งแวดล้อม สิ่งแวดล้อม
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3 ประการได้แก ่(1) สถาบนัราชการเปน็ผูรั้บรองความชอบธรรมของนโยบาย หมายถงึ นโยบายของรฐัถอืวา่เปน็ขอ้ผูกพนั

ทางกฎหมายทีป่ระชาชนต้องปฏบิตัติาม (2) นโยบายสาธารณะมลัีกษณะคลอบคลมุทัง้สงัคมทัง้นีเ้พราะนโยบายสาธารณะ

มีผลต่อประชาชนทั้งสังคม และ (3) รัฐบาลเท่านั้นเป็นผู้ผูกขาดอำ�นาจการบังคับใช้ในสังคม กล่าวคือ มีแต่รัฐบาลเท่านั้น

ที่สามารถลงโทษผู้ฝ่าฝืนนโยบายหรือกฎหมายของรัฐ 
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จากฐานคติของตัวแบบนี้ที่ว่า “นโยบายสาธารณะ คือ ผลผลิตของสถาบันทางการเมือง สถาบันทาง
การเมือง ได้แก่ สถาบันนิติบัญญัติ สถาบันบริหาร สถาบันตุลาการ ดังกล่าวนโยบายจะถูกกำหนด นำไป
ปฏิบัติ และบังคับใช้โดยสถาบันหลัก โดยที่ความสัมพันธ์ของนโยบายสาธารณะและสถาบันราชการจะ
ดำเนินไปอย่างใกล้ชิด กล่าวคือ นโยบายจะไม่มีผลเป็นนโยบายสาธารณะจนกว่านโยบายนั้นจะได้รับ
ความเห็นชอบ ถูกนำไปปฏิบัติ และบังคับใช้โดยสถาบันราชการที่รับผิดชอบ ความสัมพันธ์ระหว่าง
โครงสร้างของสถาบันทางการเมืองและนโยบายสาธารณะตามตัวแบบสถาบัน 3 ประการ ได้แก่ (1) สถาบัน
ราชการเป็นผู้รับรองความชอบธรรมของนโยบาย หมายถึง นโยบายของรัฐถือว่าเป็นข้อผูกพันทางกฎหมาย
ที่ประชาชนต้องปฏิบัติตาม (2) นโยบายสาธารณะมีลักษณะคลอบคลุมทั้งสังคมทั้งนี้เพราะนโยบาย
สาธารณะมีผลต่อประชาชนทั้งสังคม และ (3) รัฐบาลเท่านั้นเป็นผู้ผูกขาดอำนาจการบังคับใช้ในสังคม
กล่าวคือ มีแต่รัฐบาลเท่านั้นที่สามารถลงโทษผู้ฝ่าฝืนนโยบายหรือกฎหมายของรัฐ

 

ภาพที่ 4. ตัวแบบทฤษฎสีถาบัน
ที่มา: Sombat Thamrongthanyawong (2011: 226)

ยกตัวอย่างนโยบายสาธารณะที่เกิดจากทฤษฎีสถาบัน ได้แก่ พระราชกฤษฎีการว่าด้วยหลักเกณฑ์และ
วิธีการบริหารกิจการบ้านเมืองที่ดี พ.ศ.2546 พระราชบัญญัติการจัดทำยุทธศาสตร์ชาติ พ.ศ. 2560
พระราชบัญญัติแผนและขั้นตอนการดำเนินการปฏิรูปประเทศ พ.ศ. 2560 เป็นต้น

ทฤษฎีชนชั้นปกครอง (Elite Theory) 
ทฤษฎีมีฐานคติว่า “นโยบายสาธารณะเป็นผลของการแบ่งสรรคุณค่าท่ีมีอยู่ในสังคมตามทัศนะของ

ชนชั้นปกครอง” ดังนั้น นโยบายสาธารณะจึงถูกกำหนดขึ้นโดยฝ่ายที่อยู่ในอำนาจทางการเมืองซึ่งมี
ข้าราชการประจำเป็นผู้ปฏิบัติตามนโยบายที่ฝ่ายการเมืองกำหนดทั้งนี้เน่ืองจากประชาชนส่วนใหญ่มักไม่ให้
ความสนใจต่อนโยบายของรัฐ

สถาบันทางการเมือง 

สถาบันนิติบญัญัต ิ สถาบันบริหาร องค์กรอิสระ สถาบันตลุาการ สถาบันเรยีกช่ืออ่ืน 

นโยบาย.... นโยบาย.... นโยบาย.... นโยบาย.... นโยบาย.... 

ภาพที่ 4. ตัวแบบทฤษฎีสถาบัน 

ที่มา: Sombat Thamrongthanyawong (B.E.2554: 226)

ยกตัวอย่างนโยบายสาธารณะที่เกิดจากทฤษฎีสถาบัน ได้แก่ พระราชกฤษฎีการว่าด้วยหลักเกณฑ์และวิธีการ

บริหารกิจการบ้านเมืองที่ดี พ.ศ.2546  พระราชบัญญัติการจัดทำ�ยุทธศาสตร์ชาติ พ.ศ. 2560 พระราชบัญญัติแผนและ

ขั้นตอนการดำ�เนินการปฏิรูปประเทศ พ.ศ. 2560 เป็นต้น

ทฤษฎีชนชั้นปกครอง (Elite Theory) 

ทฤษฎีมีฐานคติว่า “นโยบายสาธารณะเป็นผลของการแบ่งสรรคุณค่าที่มีอยู่ในสังคมตามทัศนะของชนชั้น

ปกครอง” ดังนั้น นโยบายสาธารณะจึงถูกกำ�หนดขึ้นโดยฝ่ายที่อยู่ในอำ�นาจทางการเมืองซ่ึงมีข้าราชการประจำ�เป็น 

ผู้ปฏิบัติตามนโยบายที่ฝ่ายการเมืองกำหนดทั้งนี้เนื่องจากประชาชนส่วนใหญ่มักไม่ให้ความสนใจต่อนโยบายของรัฐ 

ทฤษฎนีี้จะให้ความสำคญักับบทบาทหรืออทิธิพลของชนชั้นนำหรือชนชั้นปกครองทีม่ีอำนาจการตัดสินใจ 

โดยชั้นผู้ปกครองเหล่านี้จะยึดถือความพึงพอใจ (Preferences) ค่านิยม (Values) ความเชื่อ (Believes) และทัศนคติ 

(Attitudes) ของตนเองเป็นเกณฑ ์ในการตดัสินใจเกีย่วกบันโยบายสาธารณะโดยประชาชนไม่มีอํานาจในการกําหนด 

นโยบาย (Dye & Zeigler, 1981; Thamrongthanyawong, B.E.2554: 198-199) ตัวแบบน้ีแสดงให้เห็นว่าชนช้ัน 

ปกครองเป็นผู้มีอํานาจในการตัดสินใจนโยบายสาธารณะอยา่งเด็ดขาด ส่วนใหญ่มักพบในประเทศกําลังพัฒนาที่ระบอบ 

ประชาธิปไตยยังไม่เจริญเต็มที่ อํานาจทางการปกครองมักอยูภ่ายใต้อิทธิพลของกลุ่มชนชั้นนําทางสังคมและการเมืองใน 

รัฐนั้นและประชาชนสว่นใหญย่ังขาดความรู้ มีความเฉื่อยชาทางการเมือง ไม่สนใจทางการเมือง ละเลยความสําคัญของ 

การมีส่วนร่วม ไม่ค่อยสนใจกิจกรรมทางการเมืองใดๆ ทําให้กลุ่มชนชั้นนาํสามารถที่จะเปดิเผยหรือปิดบังข่าวสารขอ้มูล 

ตามที่ผู้นําต้องการได้ ลักษณะของนโยบายสาธารณะตามทฤษฎีชั้นชนนํา ดังนี้ 

1. นโยบายสาธารณะสะท้อนให้เห็นถึงความต้องการหรือรสนิยมของผู้นํา (Elite) (ส่วนใหญ่มักไม่คํานึงถงึ 

ความต้องการของประชาชน) กลุ่มผู้นําเป ็นคนกลุ่มเล็กแต่มีอาํนาจทางการเมือง (ประชาชนคนสว่นใหญ่กลับไม่มีอํานาจ 

ทางการเมืองใดๆ) ผูน้ํามักจะมองวา่ประชาชนยังไม่สมควรที่จะเป็นผู้กําหนดนโยบายเพราะเห็นวา่ยังขาดการศึกษาและ 

ด้อยปัญญา การกําหนดทิศทางพัฒนาประเทศจึงควรเป็นอํานาจของผู้นําที่จําเป็นต้องคิดแทนประชาชน 

สถาบัันบริิหาร

องค์์กรอิิสระ
สถาบัันตุุลาการ

นโยบาย....
นโยบาย....
นโยบาย....นโยบาย....
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2. 	นโยบายสาธารณะส่วนใหญ่ที่ออกมาจึงมักเอื้อประโยชน์หรือตอบสนองความต้องการของผู้นำ�เป็นสำ�คัญ 

3. นโยบายสาธารณะมีลักษณะ Top-down Policy การบริหารนโยบายสาธารณะดำ�เนินการโดยการสั่งการ

ลงมาสู่ข้าราชการประจำ�ให้ทำ�หน้าท่ีนำ�นโยบายไปปฏิบัติให้บรรลุผล ประชาชนมักไม่ได้รับโอกาสเข้าร่วมในนโยบายจึง

ไม่ได้สะท้อนความต้องการของประชาชน นโยบายลักษณะนี้อาจนำ�ไปสู่การถูกต่อต้านเป็นระยะๆ 
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ทฤษฎีนี้จะให้ความสำคัญกับบทบาทหรืออิทธิพลของชนช้ันนำหรือชนช้ันปกครองท่ีมีอำนาจการ
ตัดสินใจ โดยชั้นผู้ปกครองเหล่านี้จะยึดถือความพึงพอใจ (Preferences) ค่านิยม (Values) ความเชื่อ
(Believes) และทัศนะคติ (Attitudes) ของตนเองเป็นเกณฑ์ในการตัดสินใจเกี่ยวกับนโยบายสาธารณะโดย
ประชาชนไม่มีอำนาจในการกำหนดนโยบาย (Dye and Zeigler. 1981; Sombat Thamrongthanyawong. 
2011: 198-199) ตัวแบบนี้แสดงให้เห็นว่าชนชั้นปกครองเป็นผู้มีอำนาจในการตัดสินใจนโยบายสาธารณะ
อย่างเด็ดขาด ส่วนใหญ่มักพบในประเทศกำลังพัฒนาที่ระบอบประชาธิปไตยยังไม่เจริญเต็มที่ อำนาจ
ทางการปกครองมักอยู่ภายใต้อิทธิพลของกลุ่มชนชั้นนำทางสังคมและการเมืองในรัฐน้ันและประชาชนส่วน
ใหญ่ยังขาดความรู้ มีความเฉื่อยชาทางการเมือง ไม่สนใจทางการเมือง ละเลยความสำคัญของการมีส่วนร่วม 
ไม่ค่อยสนใจกิจกรรมทางการเมืองใดๆ ทำให้กลุ่มชนช้ันนำสามารถท่ีจะเปิดเผยหรือปิดบังข่าวสารข้อมูล
ตามที่ผู้นำต้องการได้ ลักษณะของนโยบายสาธารณะตามทฤษฎีชั้นชนนำ ดังนี้ 

1. นโยบายสาธารณะสะท้อนให้เห็นถึงความต้องการหรือรสนิยมของผู้นำ (Elite) (ส่วนใหญ่มัก
ไม่คำนึงถึงความต้องการของประชาชน) กลุ่มผู้นำเป็นคนกลุ่มเล็กแต่มีอำนาจทางการเมือง (ประชาชนคน
ส่วนใหญ่กลับไม่มีอำนาจทางการเมืองใดๆ) ผู้นำมักจะมองว่าประชาชนยังไม่สมควรที่จะเป็นผู้กำหนด
นโยบายเพราะเห็นว่ายังขาดการศึกษาและด้อยปัญญา การกำหนดทิศทางพัฒนาประเทศจึงควรเป็นอำนาจ
ของผู้นำที่จำเป็นต้องคิดแทนประชาชน

2. นโยบายสาธารณะส่วนใหญ่ที่ออกมาจึงมักเอ้ือประโยชน์หรือตอบสนองความต้องการของผู้นำ
เป็นสำคัญ

3. นโยบายสาธารณะมีลักษณะ Top-down Policy การบริหารนโยบายสาธารณะดำเนินการโดยการ
สั่งการลงมาสู่ข้าราชการประจำให้ทำหน้าที่นำนโยบายไปปฏิบัติให้บรรลุผล ประชาชนมักไม่ได้รับโอกาส
เข้าร่วมในนโยบายจึงไม่ได้สะท้อนความต้องการของประชาชน นโยบายลักษณะนี้อาจนำไปสู่การถูก
ต่อตา้นเป็นระยะๆ

ภาพท่ี 5 ตัวแบบทฤษฎีชนชั้นนำ
ท่ีมา: Thawanrat Worathepphuttiphong (1998: 34)

• ก าหนดนโยบาย (Policy Decision)ชนช้ันน า (Elite) 

• น านโยบายไปปฏิบัติ (Policy
Implementation) ข้าราชการ (Bureaucrate) 

• ผู้ได้รับผลกระทบจากนโยบาย
สาธารณะ (Policy impacts)ประชาชน (Mass) 

 

ภาพที่ 5 ตัวแบบทฤษฎีชนชั้นนำ� 

ที่มา: Thawanrat Worathepphuttiphong (ฺB.E.2541: 34)

ยกตัวอย่างนโยบายสาธารณะทีเ่กิดขึน้จากตัวแบบชนชัน้นำามักจะปรากฏในประเทศทีป่กครองด้วยระบอบ 

สมบูรณาญาสิทธิราช เช่น บรูไน  โอมาน กาตาร์  ซาอุดีอาระเบีย เอสวาตีนี สหรัฐอาหรับเอมิเรตส์ เป็นต้น ประเทศที่ 

ปกครองในระบอบเผด็จการเบ็ดเสร็จ เช่น เกาหลีเหนือ เป็นต้น และประเทศที่รัฐบาลมาจากคณะปฏิบัติหรือรัฐประหาร

จุดเดน่ของนโยบายสาธารณะตามทฤษฎีชนชัน้นำา สะท้อนให้เห็นสภาพความเป็นจริงของสงัคมในปัจจุบัน 

หลายประการเป็นต้นวา่การปกครองประเทศถกูปกครองโดยชนกลุม่น้อยและการกำาหนดนโยบายเพือ่พัฒนาประเทศ 

บ่อยครั้งที่เป็นไปในลักษณะตอบสนองความต้องการของชนชั้นผู้นำาเองหรือกลุ่มที่สนับสนุนผู้นำา

จุดอ่อนของนโยบายสาธารณะตามทฤษฎีชนช้ันนาำ สะท้อนให้เห็นถึงการละเลยความสาำคัญของการมีส่วนร่วม 

ในกระบวนการกาำหนดนโยบายของทุกฝ่ายไม่ว่าจะเป็นข้าราชการ ประชาชน ประชาสังคม เป็นต้น อย่างไรก็ดีข้าราชการ 

ยังมีบทบาทในการริเร่ิมหรือเสนอและนโยบายซ่ึงข้าราชการประจาำอาจเป็นผู้มีความเช่ียวชาญมากกว่าผู้กาำหนดนโยบาย

ทฤษฎีกลุม่ผลประโยชน์ (Interest Group Theory) หรือดุลยภาพระหว่างกลุ่ม (Group Equilibrium 

Model)

ทฤษฎีนี้เห็นว่า “การเมืองเป็นเร่ืองของการต่อสู้ ช่วงชิง ต่อรอง แข่งขัน ประนีประนอมระหว่างกลุ่มผล

ประโยชน์ต่างๆ โดยปรากฏออกมาในรูปนโยบายสาธารณะ” ดังนั้นนโยบายสาธารณะจะเปลี่ยนแปลงไปตามอิทธิพล

ของกลุ่มที่มีอำ�นาจทางการเมืองโดยจะอาศัยอำ�นาจของกลุ่มนั้นมามีบทบาทในกระบวนการกำ�หนดนโยบาย 
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ทฤษฎีหรือตัวแบบดุลยภาพระหว่างกลุ่มนี้ถูกพัฒนาขึ้นจากแนวความคิดนักทฤษฎีการเมืองคือ เดวิด ทรูแมน 

และอารเธอร ์เบนท์เลย ์(Truman &  Bentley, 1951; Yavaprabhas, B . E . 2 5 5 2 : 12;  Rattanasak, B.E.2555: 

50-51) หัวใจของการเมืองเป็นเร่ืองของการต่อสูแ้ขง่ขันกันระหวา่งกลุ่มตา่งๆ ในสังคมเพ่ือท่ีจะมีอิทธิพลตอการท่ีจะได

เขาไปมีสวนในการกําาหนดนโยบายสาธารณะ โดยหนาท่ีของกระบวนการเมืองเก่ียวกับการจัดการความขัดแยงระหวาง 

กลุมสามารถกระทาํไดโดย (1) การต้ังกฎ กติกา สาําหรับการแขงขันตอสูระหวางกลุมตางๆ (2) การประนีประนอมและ 

สรางความสมดุลระหวางผลประโยชน (3) การแสดงผลของการประนีประนอมในรูปของนโยบายสาธารณะ และ (4) 

การบังคับใชขอตกลงหรือนโยบายสาธารณะดังกลาว

 ตัวแบบกลุ่มนี้นิยมนำมาใช้อธิบายลักษณะนโยบายสาธารณะในระบบการเมืองแบบพหุสังคมประชาธิปไตย

ที่ประกอบด้วยกลุ่มผลประโยชน์ในสังคมที่หลากหลาย เม่ือประชาชนที่มีความมุ่งหวังประโยชน์ลักษณะเดียวกันจะ 

เข้าไปรวมตัวกันกลายเป็นกลุ่มผลประโยชน์และพยายามแสดงอิทธิพลและสร้างแรงกดดันต่อรัฐบาลหรือผู้มีอำ�นาจใน 

การกำ�หนดนโยบายให้รับรู้การเรียกร้องของตน ดังน้ันนโยบายสาธารณะตามตัวแบบนี้จึงเป็นผลมาจากการต่อรอง  

(Bargaining) การประนีประนอม (Compromising) ระหว่างความต้องการที่แตกต่างกันระหว่างกลุ่มอิทธิพล  

(Influence group) ผลประโยชน์ (Interest group) กลุ่มพลังผลักดัน (Forces) กลุ่มแรงกดดัน (Pressure) ฯลฯ  

โดยนักการเมืองจะพยายามทีจ่ะกอใหเกิดการรวมกลุมเสยีงขางมากเพือ่ใหการประนีประนอมประสบผลสําเร็จ

โดยงาย (Thamrongthanyawong, B.E.2554: 207-209) ทัง้นีเ้พือ่จะไดจัดสรรผลประโยชนระหวางกลุมตาง ๆ 

ทีเ่กีย่วของอยางเหมาะสม

อยา่งไรกต็ามอทิธพิลของกลุม่ผลประโยชนจ์ะมมีากหรอืนอ้ยเพยีงใดขึน้อยูก่บัปจัจยัหลายประการ ไดแ้ก ่ขนาด

ของกลุ่ม จำ�นวนสมาชิกในกลุ่ม ความม่ันค่ังของกลุ่ม ความแข็งแกร่งขององค์การ ภาวะผู้นำ�กลุ่ม ความใกล้ชิดกับผู้มี

อำ�นาจทางการเมืองในการกำ�หนดนโยบาย ความสามัคคีภายในกลุ่ม การเปล่ียนแปลงใดๆ ขององค์ประกอบของกลุ่ม

จะส่งผลถึงการเปลี่ยนแปลงของนโยบายสาธารณะด้วย 

จุุดกำำ�หนดนโยบายสาธารณะ

นโยบายเปล่ี่�ยน

ผู้้�กำำ�หนดนโยบาย

16

ตัวแบบกลุ่มนี้นิยมนำมาใช้อธิบายลักษณะนโยบายสาธารณะในระบบการเมืองแบบพหุสังคม
ประชาธิปไตยที่ประกอบด้วยกลุ่มผลประโยชน์ในสังคมที่หลากหลาย เมื่อประชาชนที่มีความมุ่งหวัง
ประโยชน์ลักษณะเดียวกันจะเข้าไปรวมตัวกันกลายเป็นกลุ่มผลประโยชน์และพยายามแสดงอิทธิพลและ
สร้างแรงกดดันต่อรัฐบาลหรือผู้มีอำนาจในการกำหนดนโยบายให้รับรู้การเรียกร้องของตน ดังนั้นนโยบาย
สาธารณะตามตัวแบบนี้จึงเป็นผลมาจากการต่อรอง (Bargaining) การประนีประนอม (Compromising) 
ระหว่างความต้องการที่แตกต่างกันระหว่างกลุ่มอิทธิพล (Influence group) ผลประโยชน์ (Interest group) 
กลุ่มพลังผลักดัน (Forces) กลุ่มแรงกดดัน (Pressure) ฯลฯ โดยนักการเมืองจะพยายามที่จะก่อให้เกิดการ
รวมกลุ่มเสียงข้างมากเพื่อให้การประนีประนอมประสบผลสำเร็จโดยง่าย (Sombat Thamrongthanyawong. 2011:
207-209) ทั้งนี้เพื่อจะได้จัดสรรผลประโยชน์ระหว่างกลุ่มต่างๆ ที่เกี่ยวข้องอย่างเหมาะสม

อย่างไรก็ตามอิทธิพลของกลุ่มผลประโยชน์จะมีมากหรือน้อยเพียงใดขึ้นอยู่กับปัจจัยหลายประการ
ได้แก่ ขนาดของกลุ่ม จำนวนสมาชิกในกลุ่ม ความมั่นคั่งของกลุ่ม ความแข็งแกร่งขององค์การ ภาวะผู้นำ
กลุ่ม ความใกล้ชิดกับผู้มีอำนาจทางการเมืองในการกำหนดนโยบาย ความสามัคคีภายในกลุ่ม การ
เปลี่ยนแปลงใดๆ ขององค์ประกอบของกลุ่มจะส่งผลถึงการเปลี่ยนแปลงของนโยบายสาธารณะด้วย

   
ที่มา: จุมพล หนิมพานิช (2004: 107)

ยกตัวอย่างนโยบายสาธารณะที่ขึ้นด้วยทฤษฎีกลุ่มผลประโยชน์ กรณีประเทศไทยในช่วง
รัฐประหาร (พ.ศ.2557-2562) กลุ่มผลประโยชน์ทางการเมืองที่ได้รับการตอบสนองความต้องการที่ปรากฏ
เด่นชัด เช่น กลุ่มข้าราชการทหารซึ่งเข้าไปดำรงตำแหน่งทางการเมืองสำคัญๆ หลายตำแหน่งไม่ว่าจะเป็น
รัฐมนตรี สมาชิกสภานิติบัญญัติแห่งชาติ ตลอดจนสมาชิกวุฒิสภาจากการแต่งตั้งโดยคณะรักษาความสงบ
แห่งชาติ (คสช.) นอกจากนั้นยังมีสมาชิกของกลุ่มคณะกรรมการประชาชนเพื่อการเปลี่ยนแปลงประเทศไทย
ให้ เป็นประชาธิปไตยที่สมบูรณ์ อันมีพระมหากษัตริย์ทรงเป็นประมุข (กปปส. ) รัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2560 ถือว่าเป็นนโยบายสาธารณะตัวหนึ่งซึ่งเป็นผลผลิตของอิทธิกลุ่มดังกล่าว
ข้างต้น 

อิทธิพลของ
กลุ่ม A 

อิทธิพลของ
กลุ่ม B 

จุดกำหนดนโยบายสาธารณะ 

นโยบายเปลี่ยน จุดดุลยภาพ 

ผู้กำหนดนโยบาย 

ภาพที่ 6. ตัวแบบทฤษฎีกลุมผลประโยชน

ที่มา: จุมพล หนิมพานิช (B.E.2547: 107) 
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ยกตัวอย่างนโยบายสาธารณะทีข่ึ้นด้วยทฤษฎกีลุ่มผลประโยชน์ กรณีประเทศไทยในช่วงรัฐประหาร (พ.ศ. 

2557-2562) กลุ่มผลประโยชน์ทางการเมืองทีไ่ด้รับการตอบสนองความต้องการทีป่รากฏเด่นชัด เช่น กลุ่มข้าราชการ 

ทหารซึ่งเข้าไปดำรงตำแหน่งทางการเมืองสำคัญๆ หลายตำแหน่งไม่ว่าจะเป็นรัฐมนตรี สมาชิกสภานิติบัญญัติแห่งชาติ 

ตลอดจนสมาชิกวุฒิสภาจากการแต่งตั้งโดยคณะรักษาความสงบแห่งชาติ (คสช.) นอกจากนั้นยังมีสมาชิกของกลุ่ม 

คณะกรรมการประชาชนเพือ่การเปลีย่นแปลงประเทศไทยให้เป็นประชาธิปไตยทีส่มบูรณ์อันมีพระมหากษัตริย์ทรงเปน 

ประมุข (กปปส.) รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2560 ถือว่าเป็นนโยบายสาธารณะตัวหนึ่งซึ่งเป็นผลผลิตของ 

อิทธิกลุ่มดังกล่าวขา้งตน้  

จุดเด่นของนโยบายสาธารณะตามทฤษฎีกลุม่ผลประโยชน์ สะท้อนให้เห็นถึงความเป็นจริงของการเมืองการ 

ปกครองในระบอบประชาธิปไตยทีป่ระกอบด้วยกลุม่ผลประโยชน์ต่างๆ ในสังคมได้พยายามทีจ่ะเข้ามามีอิทธิพลหรือ 

เข้ามาแทรกแซงการกำหนดนโยบายสาธารณะ โดยกลุ่มผลประโยชน์นั้นมักพยายามสร้างฐานอำนาจทางการเมืองเพือ่ 

ให้นโยบายสาธารณะเปน็ประโยชนต์่อกลุ่มหรือตอบสนองความต้องการของกลุ่มตนมากที่สุด

จุดอ่อนของนโยบายสาธารณะตามทฤษฎีกลุ่มผลประโยชน์ ทำให้เห็นว่านโยบายสาธารณะเป็นผลมาจากการ 

ต่อรองของกลุ่มผลประโยชนต์่างๆ นั้น เท่ากับว่าละเลยความสำคัญของผู้มีอำนาจในการตัดสินนโยบายไปซึ่งบ่อยครั้งที่ 

รัฐบาลต้องตัดสินใจทางนโยบายท่ีเอ้ือประโยชน์ต่อกลุ่มประโยชน์กลุ่มใดกลุ่มหน่ึงท่ีอาจส่งผลกระทบต่อกลุ่มผลประโยชน 

อื่น ดังเช่น กรณีประเทศไทย (พ.ศ.2561) การตัดสินใจทางนโยบายสาธารณะของรัฐบาล คสช. ที่มีเอื้อประโยชน์ต่อ 

กลุ่มที่ให้กับสนับสนุนตนเอง ในขณะทีก่ล่ ุมไม่เห็นด้วยกับรัฐบาล คสช. กลับไม่ได้รับการตอบสนองทางนโยบาย 

สาธารณะ เป็นต้น 

ทฤษฎีกระบวนการ (Process Theory)

ทฤษฎกีระบวนการมีฐานคตวิา “นโยบายสาธารณะเกิดจากกระบวนการเมอืงและพฤติกรรมทางการเมือง 

เพือ่แก้ไขปัญหาและการพัฒนากิจการสาธารณะ” โดยทฤษฎีนีม้องวากระบวนการและพฤติกรรมทางการเมืองเป็น 

ศูนย ์กลางของการศึกษานโยบายสาธารณะโดยทีน่โยบายสาธารณะสวนใหญจะถกูกำหนดและนำไปปฏิบัติภายใต้กรอบ 

ความคดิทฤษฎีกระบวนการทัง้สิน้ ดังนัน้ การศึกษานโยบายสาธารณะตามทฤษฎีนีจ้งึศึกษาภายใต้กระบวนการทางการ 

เมืองและพฤติกรรมทางการเมอืง โดยเน้นไปทีก่ิจกรรมของผู้มีสิทธิเ์ลือกตัง้ กลุมผลประโยชน์ (Interest Groups) 

ฝ ่ายนิติบัญญัติ (Legislators) ฝ่ายบริหาร (Executives) ข้าราชการ (Bureaucrat) ตุลาการ (Judges) ตลอดจนผู้ที่มี 

สวนเกีย่วข้องในทางการเมือง ประเด็นสำคัญจงึอยูทีก่ารจำแนกรูปแบบของกิจกรรมหรือกระบวนการทางการเมือง 

(Rattanasak, B.E.2546: 47-49) ตลอดจนกลุมของกิจกรรมความสัมพันธ์กับนโยบายสาธารณะโดยสรุปกระบวนการ 

นโยบายสาธารณะอาจจำแนกออกเป็น 5 กระบวนการ ดังน้ี (Anumanrajadhon, B.E.2547: 54- 56) 

1. การระบุประเดน็ปญัหา (Problem Identification) หมายถงึ พฤตกิรรมการแสดงออกทางการเมอืงโดยการ

เรยีกรอ้งใหร้ฐับาลกระทำ�สิง่ใดสิง่หนึง่ เชน่ เรยีกรอ้งการแกป้ญัหาราคาพชืผลทางการเกษตรตกต่ำ� ปญัหาน้ำ�มนัราคาแพง 

ปญัหายาเสพตดิ ปญัหาอาชญากรรม ปญัหาวา่งงาน เปน็ตน้ โดยปญัหาเหล่านีจ้ะถกูกระบวนการทางการเมอืงโดยเฉพาะ 

ผูม้อีำ�นาจทางการเมอืงตอ้งนำ�มาวเิคราะหป์ญัหา เชน่ การระบสุาเหตปุญัหา การระบุสภาพปญัหา ผลกระทบของปญัหา 

ตลอดจนแนวทางในการแก้ปัญหาเพื่อนำ�ไปสู่การกำ�หนดรูปของนโยบายสาธารณะเพื่อแก้ไขปัญหาดังกล่าว 
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2. การกำ�หนดข้อเสนอนโยบาย (Policy Proposals) หมายถึง การศึกษาข้อมูลที่เกี่ยวข้องกับปัญหาจาก

แหล่งต่างๆ เพ่ือนำ�มากำ�หนดเป็นทางเลือกสาธารณะ การกำ�หนดทางเลือกสาธารณะในการแก้ปัญหาจึงต้องกำ�หนดไว้

หลายแนวทางเพื่อให้ได้ข้อเปรียบเทียบทางเลือกที่ดีที่สุดในการแก้ปัญหานั้นซึ่งนำ�ไปสู่การกำ�หนดข้อเสนอเชิงนโยบาย 

3.	การใหค้วามเหน็ชอบกับนโยบาย (Policy adoptions or approvals) หมายถงึ กระบวนการทีผู้่รบัผิดชอบ

นโยบายได้นำ�ข้อกำ�หนดนโยบาย เงื่อนไขของนโยบาย ปัจจัยเงื่อนที่มีอิทธิพลต่อนโยบายมาวิเคราะห์หาแนวทาง เพื่อ

ตัดสินใจเลือกนโยบายว่าทางเลือกใดมีความเหมาะสมและสอดคล้องกับวัตถุประสงค์หรือความต้องการจำ�เป็น (Need) 

ของประชาชน ซึ่งขั้นตอนนี้เรียกอีกอย่างว่าขั้นตอนการอนุมัติและประกาศเป็นนโยบายสาธารณะ 

4. 	การนำ�นโยบายไปปฏิบัต ิ(Policy Implementation) หมายถึง การที่ผู้กำ�หนดนโยบายได้มอบหมายงาน

หรอืมอบนโยบายใหผู้ม้หีนา้ทีป่ฏบิตักิารนโยบายดำ�เนนิการเพือ่บรรลุวตัถปุระสงค์และเปา้หมายทีไ่ดต้ัง้ไวโ้ดยการจดัสรร

ทรพัยากรทีพ่อเพยีงในการดำ�เนนิการใหส้ำ�เรจ็โดยทัว่ไปนโยบายสาธารณะจะถกูมอบหมายใหฝ่้ายขา้ราชการประจำ�เปน็

ผู้นำ�นโยบายไปปฏิบัติ

5. การประเมินผลนโยบาย (Policy Evaluation) หมายถึง การศึกษาผลการดำ�เนินนโยบายที่ยังไม่ได้ลงมือ

ดำ�เนนิการเปน็การศกึษาความเปน็ไปไดข้องนโยบาย หรอื ดำ�เนนิการไปแลว้สว่นหนึง่เปน็การตดิตามผลประเมนิผล หรือ

ดำ�เนนิการเสรจ็สิน้แล้วเปน็การศกึษาผลท่ีเกดิขึน้เทยีบกับคา่เปา้หมายของนโยบาย ทัง้นีก้ารประเมนิทัง้กอ่นหรอืระหวา่ง

หรือแล้วเสร็จก็เพื่อให้มั่นใจว่าจะไม่ให้เกิดผลเสียหรือผลกระทบ (Impacts) กับผลผลิตของนโยบาย รวมทั้งเป็นการหา

แนวทาง ป้องกันและแก้ไขปรับปรุงให้มีความเหมาะสมกับสถานการณ์ที่เปลี่ยนแปลงไป 
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2. การกำหนดข้อเสนอนโยบาย (Policy Proposals) หมายถึง การศึกษาข้อมูลที่เกี่ยวข้องกับปัญหา
จากแหล่งต่างๆ เพื่อนำมากำหนดเป็นทางเลือกสาธารณะ การกำหนดทางเลือกสาธารณะในการแก้ปัญหาจึง
ต้องกำหนดไว้หลายแนวทางเพื่อให้ได้ข้อเปรียบเทียบทางเลือกที่ดีที่สุดในการแก้ปัญหานั้นซึ่งนำไปสู่การ
กำหนดข้อเสนอเชิงนโยบาย

3. การให้ความเห็นชอบกับนโยบาย (Policy adoptions or approvals) หมายถึง กระบวนการที่
ผู้รับผิดชอบนโยบายได้นำข้อกำหนดนโยบาย เง่ือนไขของนโยบาย ปัจจัยเงื่อนที่มีอิทธิพลต่อนโยบายมา
วิเคราะห์หาแนวทาง เพื่อตัดสินใจเลือกนโยบายว่าทางเลือกใดมีความเหมาะสมและสอดคล้องกับ
วัตถุประสงค์หรือความต้องการจำเป็น (Need) ของประชาชน ซึ่งขั้นตอนนี้เรียกอีกอย่างว่าขั้นตอนการ
อนุมัติและประกาศเป็นนโยบายสาธารณะ 

4. การนำนโยบายไปปฏิบัติ (Policy Implementation) หมายถึง การที่ผู้กำหนดนโยบายได้
มอบหมายงานหรือมอบนโยบายให้ผู้มีหน้าที่ปฏิบัติการนโยบายดำเนินการเพื่อบรรลุวัตถุประสงค์และ
เป้าหมายที่ได้ตั้งไว้โดยการจัดสรรทรัพยากรที่พอเพียงในการดำเนินการให้สำเร็จ โดยทั่วไปนโยบาย
สาธารณะจะถูกมอบหมายให้ฝ่ายข้าราชการประจำเป็นผู้นำนโยบายไปปฏิบัติ

5. การประเมินผลนโยบาย (Policy Evaluation) หมายถึง การศึกษาผลการดำเนินนโยบายที่ยัง
ไม่ได้ลงมือดำเนินการเป็นการศึกษาความเป็นไปได้ของนโยบาย หรือ ดำเนินการไปแล้วส่วนหนึ่งเป็นการ
ติดตามผลประเมินผล หรือ ดำเนินการเสร็จสิ้นแล้วเป็นการศึกษาผลที่เกิดขึ้นเทียบกับค่าเป้าหมายของ
นโยบาย ทั้งนี้การประเมินทั้งก่อนหรือระหว่างหรือแล้วเสร็จก็เพื่อให้มั่นใจว่าจะไม่ให้เกิดผลเสียหรือ
ผลกระทบ (Impacts) กับผลผลิตของนโยบาย รวมทั้งเป็นการหาแนวทาง ป้องกันและแก้ไขปรับปรุงให้มี
ความเหมาะสมกับสถานการณ์ที่เปลี่ยนแปลงไป 

ที่มา: Sombat Thamrongthanyawong (2011: 226)

ยกตัวอย่างนโยบายสาธารณะที่เกิดขึ้นจากทฤษฎีกระบวนการมักเป็นนโยบายสาธารณะที่เกิดจาก
กระบวนการมีส่วนร่วมจากผู้มีส่วนได้ส่วนเสียในนโยบายสาธารณะโดยเฉพาะอย่างยิ่งนโยบายสาธารณะ
ระดับท้องถิ่นที่องค์กรปกครองส่วนถิ่นที่โดดเด่นดำเนินการจัดบริการสาธารณะเอง เช่น กรณีการจัดการ
ขยะของภูเก็ต กรณีเมืองอัจฉริยะขอนแก่น  (Khon Khean Smart City) เป็นต้น 

1. การระบุประเด็น
ปัญหา (Problem
Identification)

2. การก าหนด
ข้อเสนอนโยบาย

(Policy 
Proposals) 

3. การให้ความ
เห็นชอบกับ

นโยบาย (Policy 
adoptions or 
approvals) 

4. การน านโยบาย
ไปปฏิบัติ (Policy
Implementation)

5. การประเมินผล
นโยบาย (Policy
Evaluation)

ภาพที่ 7. ตัวแบบทฤษฎีกระบวนการ
ที่มา: Sombat Thamrongthanyawong (B.E.2554: 226)

ยกตวัอยา่งนโยบายสาธารณะทีเ่กดิขึน้จากทฤษฎกีระบวนการมกัเปน็นโยบายสาธารณะทีเ่กดิจากกระบวนการ

มสีว่นรว่มจากผูม้สีว่นไดส้ว่นเสียในนโยบายสาธารณะโดยเฉพาะอยา่งยิง่นโยบายสาธารณะระดับทอ้งถิน่ทีอ่งคก์รปกครอง

ส่วนถิ่นที่โดดเด่นดำ�เนินการจัดบริการสาธารณะเอง เช่น กรณีการจัดการขยะของภูเก็ต กรณีเมืองอัจฉริยะขอนแก่น   

(Khon Khean Smart City) เป็นต้น 

จะเห็นได้ว่าทฤษฎีกระบวนการน้ีมีจุดเน้นของการศึกษาไปที่กระบวนการและพฤติกรรมทางการเมืองของ

ตัวแสดงทางการเมืองที่เกี่ยวข้องกับการกำ�หนดนโยบาย ทฤษฎีน้ีถูกวิจารณ์ว่ามีจุดอ่อนอยู่หลายอย่างกล่าวคือการเน้น

กระบวนการและความสัมพันธ์ของแต่ละกระบวนการมากจนละเลยเนื้อหาสาระของตัวนโยบายซึ่งเป็นหัวใจสำ�คัญของ

การศึกษานโยบายสาธารณะที่จะก่อให้เกิดประโยชน์สนองตอบความจำ�เป็นต้องการของพลเมือง 
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ทฤษฎีเกม (Game Theory)
ทฤษฎเีกมมีฐานคติที ่ “พฤติกรรมการแข่งขนัหรอืต่อรองอำนาจและผลประโยชนในนโยบายสาธารณะ”  

ทฤษฎเีกมมีสมมุติฐานว่า หากคู่เจรจามีความรู้ ความสามารถหรือมีสารสนเท่าเทียมจะส่งผลให้การเจรจามข้ีอยุติใน 

ลักษณะท่ีคาดการณ์ได้ อย่างไรก็ตาม หากว่าคู่เจรจาฝ่ายใดฝ่ายหน่ึงมีสารสนเทศท่ีดีกว่าและมีการเตรียมการท่ีดีกว่า 

ย่อมประสบความสำเร็จและได้เปรียบอีกฝ่ายหน่ึง การวิเคราะห์นโยบายสาธารณะตามแนวทางทฤษฎีเกมเป็นวิธีการวิ

เคราะห์พฤติกรรมของการแข่งขันซ่ึงในทางรัฐศาสตร์น้ัน ทฤษฎีเกมถูกหยิบอธิบายพฤติกรรมการแข่งขันการเข้าสู่อำนาจ

อธิปไตยจากสองขั้วหรือมากกว่า หรือทางเศรษฐศาสตร์ ถูกนำไปใช้ศึกษาพฤติกรรมกลยุทธ์ (Strategic behavior) 

(Dye, 2007)

ทฤษฎเีกมเริม่พฒันาขึ้นหลังสงครามโลกครั้งทีส่อง โดยนักเศรษฐศาสตร์ทีศ่ึกษาพฤตกิรรมมนุษย ์ในลักษณะ 

กลไกหรือสูตรคำนวณโดย John Von Neumann ได้พัฒนาขึ้นเมื่อปี ค.ศ.1928 แต่ทฤษฎีเกมเพิ่งเป็นที่รู้จักแพร่หลาย 

ในปี ค.ศ.1944 เมื่อ John von Neumann และ Oskar Morgenstern (1980) ร่วมกันเขียนตำราขึ้นมาเล่มหนึ่งชื่อว่า 

“ทฤษฎเีกมและพฤตกิรรมทางเศรษฐกิจ (Theory	 of	 Games	 and	 Economic	 Behavior)” (Leonard, 2010: 

10-39) แนวคิดสำคัญของทฤษฎีเกมคือการตัดสินใจทีเ่กีย่วพันกับการเลือกสิง่ใดสิง่หนึง่ทีผู่้มีสิทธิ์เลือกโดยท่ีผู้มีสิทธิ์ 

เลือกต่างก็พึง่พากนัซึง่กันและกนัซึง่การตัดสินใจของฝ่ายหนึง่จะนำไปสู่ความสำเร็จตามทีต้่องการหรือไม่ขึ้นอยูกับการ

ตัดสินใจของอีกฝ่ายหนึ่ง เงื่อนไขที่เปนองค์ประกอบของทฤษฎีเกมมีดังนี้

1. 	ผูเ้ลน่ (Players) หมายถึง เกมแตล่ะเกมตอ้งมีผูเ้ลน่หรอืเรยีกวา่คูต่อ่สู้ในเกมกไ็ดซ้ึง่อาจมสีองฝ่ายหรอืมากกวา่

2. 	เป้าหมาย (Goals) หมายถึง เป้าหมายของการเล่นแต่ละคนหรือฝ่ายอาจมีข้อแตกต่างกันหรือเหมือนกัน

เช่น ชนะอย่างเดียวหรือชนะท้ังสองฝ่ายซ่ึงไม่มีฝ่ายใดที่ลงแข่งแล้วต้องการแพ้ แต่หากเล่นหลายเกมพร้อมกันอาจวาง

กลยุทธ์ให้แพ้อีกเกมกลับไปชนะอีกเกมก็ได้ 

3. 	ทรัพยากร (Resources) หมายถึง สรรพสิ่งที่เป็นองคาพยพนำ�มาเพื่อใช้ในการเล่มเกม เช่น คน เงิน วัสดุ

อุปกรณ์ ทรัพย์สิน ความรู้ ความสามารถ ความเป็นอยู่หรือการอยู่รอด ตลอดจนศักยภาพอื่นที่จำ�เป็นในการดำ�เนินเกม 

4. 	ยุทธวิธี (Strategy) หมายถึง วิธีการดำ�เนินเกมหรือเส้นทางสู่ชนะในเกมซึ่งเป็นเรื่องของการวางแผนหรือ

วธิกีารใหบ้รรลุผลสำ�เรจ็ตาม เป้าหมาย กลา่วคอื ยทุธวธิใีนทฤษฎเีกมจงึมักจะเปน็แผนปฏิบตักิารซึง่ผูเ้ลน่ใชว้จิารณญาณ

ในการกำ�หนดเป็นแนวทางว่าจะทำ�ดำ�เนินการอะไรอย่างไรในสถานการณ์อย่างใดอย่างหน่ึงโดยส่วนใหญ่แต่ละฝ่ายมัก 

จะกำ�หนดยุทธวิธีอย่างหลากหลาย 

5. ผลตอบแทน (Payoff) หมายถงึ ผลประโยชนท์ีจ่ะเกดิขึน้ภายหลงัการดำ�เนนิการของเกมสิน้สดุหรอืระหวา่ง

การดำ�เนินการโดยอาจเป็นสิ่งที่เป็นรูปธรรมหรือนามธรรมทั้งทางตรงหรือทางอ้อมก็ได้ 

6. กติกาหรือกฎ (Rules) หมายถึง ข้อกำหนดที่ถูกกำหนดไว้ในการดำเนินการเกมอาจเป็นปทัสถานทางสังคม

หรือเป็นขอ้ตกลงกันเองระหว่างผู้เล่นดว้ยกัน ท้ังน้ี เพ่ือมิให้เกมออกนอกลู่นอกทางและกำหนดว่าสถานการณ์ท่ีแน่นอน 

ข้ึน จะช่วยให้เกิดชัยชนะหรือความพ่ายแพ้  

อย่างไรก็ตาม ทิศทางหรอืผลของการดำเนินตามทฤษฎีเกมมุ่งไปทีส่ถานการณ์ ในลักษณะของการเผชิญ 

หน้าระหว่าง 2 ฝ่ายหรอืมากกว่า โดยแต่ละฝ่ายจะเลือกดำเนนิการ หรือเลือกตัดสินใจเพือ่ให้ได้รับชยัชนะหรือ 

ได้รับผลประโยชน์ของฝ่ายตนมากทีสุ่ด ทฤษฎีเกมจำแนกทิศทางออกเป็น  3  ลักษณะ (Von Neumann & Oskar 

Morgenstern. 1980) ดังนี้ 
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1. 	เกมศูนย์ (Zero Sum Game) หมายถึง การเจรจาต่อรองระหว่างผู้ร่วมแข่งขันไม่บรรลุผลการเจรจาต่อ

รองใดๆเลย กล่าวคือ เกมศูนย์เป็นการเจรจาจะไม่ประสบผลสำ�เร็จทั้งนี้อาจเป็นเพราะการเจรจาต่อรองนั้นมีลักษณะที่มี

อำ�นาจต่อรองที่ไม่เท่ากัน เกมศูนย์อาจมาจากเกมการเล่นไพ่โดยที่หากมีผู้ได้และมีผู้เสียจะทำ�ให้การเจรจาจะไม่ประสบ

ผลสำ�เร็จเนื่องจากผู้เสียจะไม่ยอมเจรจาด้วย ทั้งนี้คู่เจรจามักจะตั้งสมมติฐานว่าจะได้ผลประโยชน์จากการเจรจาร่วมกัน 

2. 	เกมลบ (Negative Sum Game) หมายถงึ การเจรจาตอ่รองทีส่่งผลกระทบใหคู่้เจรจาเสียผลประโยชน ์การ

เจรจาดังกล่าวนั้นจะไม่มีวันไปสู่ข้อยุติเพราะว่าข้อยุติที่เกิดขึ้นนั้นจะส่งผลในแง่ลบต่อทุกกฝ่าย ดังนั้นทุกฝ่ายจึงพยายาม

หาทางเจรจาต่อกันไม่ให้นำ�ไปสู่เกมลบ 

3. 	เกมบวก (Positive Sum Game) หมายถึง การเจรจาที่ทุกฝ่ายประสบความสำ�เร็จและได้ผลประโยชน์

อย่างเท่าเทียม การเจรจาที่ตั้งอยู่บนสมมติฐานว่าความสำ�เร็จต้องขึ้นอยู่กับข้อสรุปที่ทุกฝ่ายเป็นฝ่ายได้ (Win – Win 

Position) 21

เกมศูนย์ (Zero Sum Game) 

เกมลบ (Negative Sum Game) 

เกมบวก (Positive Sum Game) 

ภาพที่ 8 ตัวแบบทฤษฎเีกม 

ทฤษฎีเกมสะท้อนพฤติกรรมทางการเมืองมากกว่าการกำหนดนโยบายสาธารณะ ยกตัวอย่าง
การเมืองไทยช่วงใกล้เลือกตั้ง (24 มีนาคม 2562) เรียกได้ว่าสงครามแย่งชิงมวลชนระหว่างขั้นอำนาจฝ่าย
สนับสนุนรัฐบาลรักษาการ ฝ่ายพรรคเพื่อไทย ฝ่ายพรรคประชาธิปัตย์ นอกจากนั้นยังมีกระแสคนรุ่นใหม่คือ
พรรคอนาคตใหม่ เป็นต้น ภาพสะท้อนของการเล่มเกมที่ปรากฏ เช่น การลดความน่าเชื่อถือคู่ต่อสู่ การสร้าง
วาทะกรรมเชิงอุดมคติ การใช้อำนาจรัฐเข้าไปสกัดฝ่ายตรงข้ามและสนับสนุนฝ่ายตนเอง 

อย่างไรก็ดีจุดเด่นของทฤษฎีเกมนิยมใช้ในการตัดสินใจในสถานการณ์เกี่ยวกับสงคราม สันติภาพ
การใช้อาวุธนิวเคลียร์ตลอดจนความสัมพันธ์ระหว่างประเทศ การต่อรองแสวงหาแนวร่วมในรัฐสภา ทฤษฎี
เกมมักจะใช้การวิเคราะห์พฤติกรรมทางการเมืองมากกว่าเป็นเคร่ืองมือในการกำหนดนโยบายสาธารณะที่
ก่อให้เกิดประโยชน์ต่อประชาชนของรัฐ ทฤษฎีเกมไม่เหมาะสมสำหรับเหตุการณ์ความขัดแย้งที่รุนแรง
หรือใช้เป็นเคร่ืองมือเพื่อกำหนดนโยบายของรัฐบาล ทั้งนี้แนวทางของทฤษฎีเกมให้ความสำคัญของตัว
แสดงทางการการเมืองที่อยู่ในอำนาจทางการเมืองมากกว่าการให้ความสำคัญกับความต้องการจำเป็นของ
พลเมือง

ทฤษฎีทางเลือกสาธารณะ (Public Choice Model)
ฐานคติของทฤษฎีทางเลือกสาธารณะ คือ “นโยบายสาธารณะเป็นผลมาจากการเลือกทางเลือกท่ีดี

ท่ีสุดท่ามกลางทางเลือกหลายทางท่ีมีอยู่ผ่านการตัดสินใจของตัวแสดงทางการเมืองท่ีเกี่ยวข้อง” กล่าวคือ
การเมืองมีความสัมพันธ์กับการกำหนดนโยบายสาธารณะ (Public Policy) การเมืองมักให้ความสำคัญกับ
ค่านิยม(Values: ความชอบ/ไม่ชอบ, รัก/ไม่รัก ฯลฯ) และผลประโยชน์เป็นสำคัญ ส่วนการบริหารเป็นการ
ขับเคลื่อนนโยบายสาธารณะที่เกิดจากค่านิยมทางการเมืองของตัวแสดงทางการเมืองนั้นไปสู่การปฏิบัติให้
เกิดประสิทธิภาพและประสิทธิผลสูงสุดซึ่งความสัมพันธ์ระหว่างการเมือง (Politics) กับนโยบายสาธารณะ
(Public Policy) มีลักษณะตามผังมโนทัศน์ ดังนี้ 

ผู้เล่น
(Players)

เป้าหมาย
(Goals) 

ทรัพยากร
(Resources) 

ยุทธวิธี
(Strategy) 

ผลตอบแทน
(Payoff) 

กติกาหรือกฎ
(Rules) 

ภาพที่ 8 ตัวแบบทฤษฎีเกม

 ทฤษฎเีกมสะทอ้นพฤตกิรรมทางการเมอืงมากกวา่การกำ�หนดนโยบายสาธารณะ ยกตวัอยา่งการเมอืงไทยช่วง

ใกล้เลือกตั้ง (24 มีนาคม 2562) เรียกได้ว่าสงครามแย่งชิงมวลชนระหว่างขั้นอำ�นาจฝ่ายสนับสนุนรัฐบาลรักษาการ ฝ่าย

พรรคเพื่อไทย ฝ่ายพรรคประชาธิปัตย์ นอกจากนั้นยังมีกระแสคนรุ่นใหม่คือพรรคอนาคตใหม่ เป็นต้น ภาพสะท้อนของ

การเล่มเกมที่ปรากฏ เช่น การลดความน่าเชื่อถือคู่ต่อสู่ การสร้างวาทะกรรมเชิงอุดมคติ การใช้อำ�นาจรัฐเข้าไปสกัดฝ่าย

ตรงข้ามและสนับสนุนฝ่ายตนเอง     

อย่างไรก็ดีจุดเด่นของทฤษฎีเกมนิยมใช้ในการตัดสินใจในสถานการณ์เกี่ยวกับสงคราม สันติภาพ การใช้อาวุธ

นวิเคลยีร์ตลอดจนความสมัพนัธร์ะหวา่งประเทศ การตอ่รองแสวงหาแนวรว่มในรฐัสภา ทฤษฎเีกมมกัจะใชก้ารวิเคราะห์

พฤตกิรรมทางการเมอืงมากกวา่เปน็เครือ่งมอืในการกำ�หนดนโยบายสาธารณะทีก่อ่ใหเ้กดิประโยชนต์อ่ประชาชนของรฐั

 ทฤษฎเีกมไมเ่หมาะสมสำ�หรับเหตกุารณค์วามขดัแยง้ทีร่นุแรง หรอืใชเ้ปน็เครือ่งมอืเพือ่กำ�หนดนโยบายของรฐับาล ทัง้นี้

แนวทางของทฤษฎเีกมใหค้วามสำ�คญัของตวัแสดงทางการการเมอืงทีอ่ยูใ่นอำ�นาจทางการเมอืงมากกวา่การใหค้วามสำ�คญั

กับความต้องการจำ�เป็นของพลเมือง 
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ทฤษฎีทางเลือกสาธารณะ (Public Choice Model) 

ฐานคติของทฤษฎีทางเลือกสาธารณะ คือ “นโยบายสาธารณะเป็นผลมาจากการเลือกทางเลือกที่ดีที่สุด

ทา่มกลางทางเลอืกหลายทางทีม่อียู่ผา่นการตัดสนิใจของตวัแสดงทางการเมอืงทีเ่กีย่วขอ้ง” กล่าวคือการเมอืงมีความ

สัมพันธ์กับการกำ�หนดนโยบายสาธารณะ (Public Policy) การเมืองมักให้ความสำ�คัญกับค่านิยม(Values: ความชอบ/

ไม่ชอบ, รัก/ไม่รัก ฯลฯ) และผลประโยชน์เป็นสำ�คัญ ส่วนการบริหารเป็นการขับเคลื่อนนโยบายสาธารณะที่เกิดจากค่า

นยิมทางการเมอืงของตวัแสดงทางการเมอืงนัน้ไปสูก่ารปฏบิตัใิหเ้กิดประสทิธภิาพและประสทิธิผลสงูสดุซึง่ความสมัพันธ์

ระหว่างการเมือง (Politics) กับนโยบายสาธารณะ (Public Policy) มีลักษณะตามผังมโนทัศน์ ดังนี้ 
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ภาพที่ 9. ความสัมพันธ์ระหว่างการเมือง (Politics) กับนโยบายสาธารณะ (Public Policy)
ประยุกต์จาก Sanya Kenaphoom (2018A:131)

ทฤษฎีทางเลือกสาธารณะมาแล้วที่มองว่าปัจเจกบุคคลแต่ละคนมีเหตุผล ในความมีเหตุผลทุกคนย่อม
แสวงหาอรรถประโยชน์สูงสุดให้กับตนเอง นักการเมืองอยากได้ชัยชนะในการเลือกตั้ง ผู้บริโภคอยากได้
สินค้าและบริการที่ถูกที่สุดดีที่สุด ข้าราชการอยากได้ชื่อเสียงเกียรติยศตำแหน่ง ตัวแบบทางเลือกสาธารณะ
จึงมองว่านโยบายสาธารณะเป็นสิ่งที่เกิดขึ้นจากการตัดสินใจร่วมกันโดยคำนึงถึงความต้องการของปัจเจก
บุคคล จึงต้องเปิดทางเลือกหลาย ๆ ทางให้ผู้ที่เกี่ยวข้องได้ตัดสินใจเลือกในสิ่งที่ตรงความต้องการมากที่สุด 
ด้วยความเชื่อที่ว่าทุกคนย่อมเลือกสิ่งที่ดีที่สุดสำหรับตนเอง เช่น นโยบายถ่ายโอนภารกิจของรัฐบางภารกิจ
ให้เอกชนดำเนินการ มีเอกชนหลายหน่วยงานเข้ามาดำเนินการในภารกิจนั้นในรูปแบบที่หลากหลาย ทำให้
ประชาชนได้เลือกใช้บริการรูปแบบที่ตรงใจตนเองมากที่สุด อย่างโทรศัพท์ก็มีหลายเครือข่ายให้เลือก
ทฤษฎีทางเลือกสาธารณะถูกพัฒนาโดย Bish, Robert (1971) ได้นำเอาความรู้เกี่ยวกับพฤติกรรมของตลาด
(Market behavior) มาอธิบายถึงพฤติกรรมการตัดสินใจที่เกิดขึ้นในส่วนของภาครัฐ ตลอดจนมุ่งที่จะนำเอา
กลไกของตลาดมาปรับปรุงเพื่อให้การตัดสินใจในส่วนของภาครัฐ เป็นไปอย่างมีประสิทธิภาพมากขึ้น ดัง
ผังมโนทัศน์

สนองตอบความเป็นอยูข่องพลเมือง 
 (กินดี อยู่ดี มีสุข ฯลฯ)  

อำนาจอธิปไตย 
 (นิตบิัญญัติ บริหาร ตุลาการ)  

การกำหนดและการบริหารนโยบาย
สาธารณะ, การจัดบริการสาธารณะ 

ฯลฯ 

กระบวนการเข้าสู่อำนาจ 
ด้วยการเสนอทางเลือก
สาธารณะผ่าน
กระบวนการเลือกตั้ง 
(Voting) 

การนำนโยบายไปสู่การ
ปฏิบัติ (การจัดบริการ
สาธารณะเพื่อตอบสนอง
ความจำเป็นต้องการ
สูงสุด)  

ภาพที่ 9. ความสัมพันธ์ระหว่างการเมือง (Politics) กับนโยบายสาธารณะ (Public Policy) 

ประยุกตจ์าก Sanya Kenaphoom (B.E.2561a:131)

 ทฤษฎทีางเลอืกสาธารณะมาแลว้ทีม่องว่าปจัเจกบคุคลแต่ละคนมเีหตผุล ในความมเีหตผุลทกุคนยอ่มแสวงหา

อรรถประโยชนส์งูสดุใหก้บัตนเอง นกัการเมอืงอยากไดช้ยัชนะในการเลอืกตัง้ ผูบ้รโิภคอยากไดส้นิคา้และบรกิารทีถ่กูทีส่ดุ

ดทีีส่ดุ ขา้ราชการอยากไดช้ือ่เสยีงเกยีรตยิศตำ�แหนง่ ตวัแบบทางเลือกสาธารณะจงึมองวา่นโยบายสาธารณะเปน็ส่ิงทีเ่กดิ

ขึน้จากการตดัสนิใจรว่มกนัโดยคำ�นงึถงึความตอ้งการของปจัเจกบคุคล จึงตอ้งเปดิทางเลือกหลาย ๆ  ทางใหผู้้ทีเ่กีย่วขอ้งได้

ตดัสนิใจเลอืกในสิง่ทีต่รงความตอ้งการมากทีส่ดุ ดว้ยความเชือ่ท่ีวา่ทกุคนยอ่มเลอืกส่ิงทีด่ทีีสุ่ดสำ�หรบัตนเอง เชน่ นโยบาย

ถา่ยโอนภารกจิของรฐับางภารกจิใหเ้อกชนดำ�เนนิการ มเีอกชนหลายหนว่ยงานเขา้มาดำ�เนนิการในภารกิจนัน้ในรปูแบบ

ทีห่ลากหลาย ทำ�ใหป้ระชาชนไดเ้ลอืกใชบ้รกิารรปูแบบทีต่รงใจตนเองมากทีส่ดุ อยา่งโทรศพัทก์ม็หีลายเครอืขา่ยใหเ้ลอืก 

ทฤษฎีทางเลือกสาธารณะถูกพัฒนาโดย Bish, Robert (1971) ได้นำ�เอาความรู้เกี่ยวกับพฤติกรรมของตลาด (Market 

behavior) มาอธิบายถึงพฤติกรรมการตัดสินใจที่เกิดขึ้นในส่วนของภาครัฐ ตลอดจนมุ่งที่จะนำ�เอากลไกของตลาดมา

ปรับปรุงเพื่อให้การตัดสินใจในส่วนของภาครัฐ เป็นไปอย่างมีประสิทธิภาพมากขึ้น ดังผังมโนทัศน์
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ภาพที่ 10. ตัวแบบทฤษฎีทางเลือกสาธารณะ

ประยุกตจ์าก Sanya Kenaphoom (B.E.2561a:131) 

การกำาหนดนโยบายสาธารณะเนน้ไปทีค่วามต้องการจำาเป็น (Need) ของผูไ้ด้รับผลกระทบจากนโยบาย

สาธารณะเปน็หลกัสำ�คญั ดงันัน้กระบวนการกำ�หนดนโยบายสาธารณะจงึตอ้งอาศัยการมส่ีวนรว่มของตวัแสดงในนโยบาย

สาธารณะทุกภาคส่วนไม่ว่าจะเป็นภาครัฐ ภาคประชาชน ภาคประชาสังคม ภาคเอกชน ร่วมเป็นหุ้นส่วนในนโยบาย

สาธารณะ ยกตวัอยา่งหลักการพ้ืนฐานของนโยบายประชารฐั โดยเนน้การสรา้งความมสีว่นรว่มระหวา่ง “ภาครฐั - เอกชน -  

ประชาชน” ใหเ้ขา้มาช่วยเดินหนา้พัฒนาปฏิรูปประเทศ (Kesanuch et al., B.E.2560: 365-366) อย่างไรก็ตาม 

ผลการขับเคลื่อนนโยบายประชารัฐยังเกิดผลที่เปนรูปธรรมอยางชัดเจนมากนักซึ่งอาจมีเงื่อนไขหลายประการ ไมวาจะ 

เปนเงื่อนไขความรวมมือจากภาคสวนที่เกี่ยวของตลอดจนการมีสวนรวมอยางแทจริง     

ทฤษฎีอรรถประโยชน์ทางการเมือง (Political Utility)

 ฐานคตขิองทฤษฎีอรรถประโยชน์ทางการเมือง คอื “นโยบายสาธารณะเป็นผลจากการเรียกร้อง/กดดัน/

สนับสนุนและเปน็ไปเพ่ือตอบสนองความตอ้งการของกลุม่การเมือง การสร้างกระแสนิยม ผลประโยชน์ตา่งตอบแทน 

และเหตุผลเชิงจริยธรรมทางการเมือง” กลาวคือ อรรถประโยชนทางการเมือง (Political Utility) หมายถึง ส่ิงเราภาย 

นอก ตัวบุคคลท่่ีเกิดจากกิจกรรมทางการเมืองไมวาจะเปนตัวแสดงทางการเมือง สถานการณทางการเมืองกระบวนการ

ทางการเมือง รูปแบบการเมือง ผลิตผลทางการเมือง ตลอดจนผลกระทบทางการเมือง เปนตน เชน ความนิยมชอบชมใน 

ตัวผสูมัคร กระแสนิยมในพรรคการเมืองการไดรับประโยชนตางตอบแทน การแจกจายส่ิงของ การซ้ือเสียง แนวนโยบาย 

สาธารณะ ตลอดจนส่ิงท่ีคาดวาจะไดรับในอนาคตท้ังท่ีเปนรูปธรรมหรือนามธรรม ท้ังประโยชนตอตนเองหรือประโยชน 

ตอสวนรวม ส่ิงเราเหลาน้ีมีอิทธิพลตอการตัดสินใจทางการเมืองของบุคคลและมีความสัมพันธกับการกาําหนดนโยบาย 

สาธารณะ (Kenaphoom, B.E.2560: 66) องคประกอบของทฤษฎีของอรรถประโยชนทางการเมือง (Political Utility) 

มีดังตอไปน้ี (Kenaphoom, B.E.2561a: 137; Kenaphoom, B.E.2561b)

1. 	อรรถประโยชนท์างการเมอืงตามทฤษฎปีจัจยักำ�หนด (Deterministic theories); ปัจจัยฐานะทางสงัคม

และปัจจัยฐานะทางเศรษฐกิจ ทั้งฐานะตำ�แหน่งโดยกำ�เนิดและฐานะตำ�แหน่งได้มาจากการกระทำ�ภายหลัง เช่น กระแส

การร่วมกลุ่มทางเพศ กระแสการร่วมกลุ่มทางวัยวุฒิ กระแสการชาติพันธุ์ กระแสอิทธิพลหรือบารมีของตระกูล การร่วม

กลุ่มฐานะทางเศรษฐกิจ การร่วมกลุ่มทางการศึกษา การร่วมกลุ่มทางอาชีพ ความจำ�เป็นทางรายได้ ความจำ�เป็นภาวะ

หนี้สิน ประสบการณ์การรับรู้ข้อมูลสารสนเทศ การร่วมกลุ่มของถิ่นที่อยู่อาศัย สภาพแวดล้อมอื่น ฯลฯ  “ดังนั้นนโยบาย
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ภาพที่ 10. ตัวแบบทฤษฎีทางเลือกสาธารณะ 
(ประยุกตจ์าก Sanya Kenaphoom. 2018A:131)

การกำหนดนโยบายสาธารณะเน้นไปที่ความต้องการจำเป็น (Need) ของผู้ได้รับผลกระทบจาก
นโยบายสาธารณะเป็นหลักสำคัญ ดังนั้นกระบวนการกำหนดนโยบายสาธารณะจึงต้องอาศัยการมีส่วนร่วม
ของตัวแสดงในนโยบายสาธารณะทุกภาคส่วนไม่ว่าจะเป็นภาครัฐ ภาคประชาชน ภาคประชาสังคม
ภาคเอกชน ร่วมเป็นหุ้นส่วนในนโยบายสาธารณะ ยกตัวอย่างหลักการพื้นฐานของนโยบายประชารัฐ โดย
เน้นการสร้างความมีส่วนร่วมระหว่าง “ภาครัฐ - เอกชน - ประชาชน” ให้เข้ามาช่วยเดินหน้าพัฒนาปฏิรูป
ประเทศ (Sompong Kesanuch et al. 2017: 365-366) อย่างไรก็ตามผลการขับเคลื่อนนโยบายประชารัฐยัง
เกิดผลที่เป็นรูปธรรมอย่างชัดเจนมากนักซึ่งอาจมีเงื่อนไขหลายประการไม่ว่าจะเป็นเงื่อนไขความร่วมมือ
จากภาคส่วนที่เกี่ยวข้องตลอดจนการมีส่วนร่วมอย่างแท้จริง 

ทฤษฎีอรรถประโยชน์ทางการเมือง (Political Utility)
ฐานคติของทฤษฎีอรรถประโยชน์ทางการเมือง คือ “นโยบายสาธารณะเป็นผลจากการเรียกร้อง/

กดดัน/สนับสนุนและเป็นไปเพื่อตอบสนองความต้องการของกลุ่มการเมือง การสร้างแสนิยม ผลประโยชน์
ต่างตอบแทน และเหตุผลเชิงจริยธรรมทางการเมือง” กล่าวคือ อรรถประโยชน์ทางการเมือง (Political 
Utility) หมายถึง สิ่งเร้าภายนอกตัวบุคคลที่เกิดจากกิจกรรมทางการเมืองไม่ว่าจะเป็นตัวแสดงทางการเมือง 
สถานการณ์ทางการเมืองกระบวนการทางการเมือง รูปแบบการเมือง ผลิตผลทางการเมือง ตลอดจน
ผลกระทบทางการเมือง เป็นต้น เช่น ความนิยมชอบชมในตัวผู้สมัคร กระแสนิยมในพรรคการเมืองการ
ได้รับประโยชน์ต่างตอบแทน การแจกจ่ายสิ่งของ การซื้อเสียง แนวนโยบายสาธารณะตลอดจนสิ่งที่คาดว่า
จะได้รับในอนาคตทั้งที่เป็นรูปธรรมหรือนามธรรม ทั้งประโยชน์ต่อตนเองหรือประโยชน์ต่อส่วนรวม สิ่ง
เร้าเหล่านี้มีอิทธิพลต่อการตัดสินใจทางการเมืองของบุคคลและมีความสัมพันธ์กับการกำหนด นโยบาย
สาธารณะ (Sanya Kenaphoom. 2017: 66) องค์ประกอบของทฤษฎีของอรรถประโยชน์ทางการเมือง
(Political utility) มีดังต่อไปนี้ (Sanya Kenaphoom. 2018A:137; Sanya Kenaphoom. 2018B)

ทางเลือก 1 

ทางเลือก 2 ทางเลือก 3

ทางเลือก 4 

ทางเลือกสาธารณะ 

การใช้อำนาจในการจัดสรร 

ตัดสินใจ

ตอบสนองความจำเป็นตอ้งการของพลเมืองที่หลากหลาย 
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สาธารณะตามแนวอรรถประโยชน์ทางการเมืองทฤษฎีปัจจัยกำ�หนดจึงมักออกมาเพื่อตอบสนองเฉพาะกลุ่มหรือพรรค

พวกของผู้มีอำ�นาจในการกำ�หนดนโยบายหรือกลุ่มที่เป็นรัฐบาลนั่นเอง”  

2. 	อรรถประโยชน์ทางการเมืองตามทฤษฎีจิตวิทยา (Psychology Theories) เป็นเรื่องของ ความผูกพัน

(Engagement) ตามลักษณะของกลุ่มทางสังคมหรืออัตตลักษณ์ (Identification) ความจงรักภักดี (Allegiance) ความ

ศรัทธา (Faithfulness) เป็นต้น ตัวอย่างอรรถประโยชน์ทางการเมืองตามทฤษฎีจิตวิทยา  ได้แก่ (1) ประเด็นอิทธิพล

ของผู้มีบารมีทางการเมือง เช่น ความศรัทธาชื่นชอบในตัวบุคคล  (2) ประเด็นอิทธิพลของกลุ่มการเมือง เช่น ความเชื่อ

ทางการเมืองร่วม อุดมการณ์ทางการเมืองร่วม (3) ประเด็นอิทธิพลของนักการเมือง เช่น รู้สึกผูกพันกับนักการเมืองใน

ดวงใจ (ชอบนักการเมือง เช่น เป็นคนที่เคารพนับถือ เป็นผู้นำ�แห่งจิตวิญญาณ) (4) ประเด็นอิทธิพลของพรรคการเมือง 

เชน่ รู้สกึผกูพนักบัพรรคการเมอืงทีช่ืน่ชอบ หรอืรูส้กึชืน่ชอบพรรคการเมอืง ฯลฯ  “อรรถประโยชนต์ามทฤษฎีจติวทิยาเนน้

ไปในเรือ่งความรกัและผกูพนัตอ่พรรคการเมอืง/นกัการเมอืงโดยเฉพาะอยา่งยิง่การเขา้ไปเปน็สมาชิกและร่วมอดุมการณ์

ในกลุ่ม/พรรคการเมืองเดียวกัน นโยบายสาธารณะที่ออกมาจะมีลักษณะที่ตอบสนองเฉพาะสมาชิกของกลุ่มการเมือง/ 

พรรคการเมืองหรือสาวกหรือแฟนคลับ (FC) ของตนเอง เช่น นโยบายสาธารณะที่ออกมาเพื่อเอาใจเฉพาะสมาชิก

พรรคการเมืองตนเองโดยไม่สนใจสมาชิกพรรคการเมืองอื่น เป็นต้น”

3. 	อรรถประโยชนท์างการเมอืงตามทฤษฎกีารแลกเปลีย่น (Exchange Theory) เปน็เรือ่งของผลประโยชน์

ต่างตอบแทนทั้งที่เป็นวัตถุและไม่ใช่วัตถุ เช่น การได้รับผลประโยชน์ที่จำ�เป็นสำ�หรับดำ�รงชีวิต เช่น สิ่งของ เงินทอง ฯลฯ 

(Physiological needs) การไดร้บัการดแูลใหก้ารดำ�รงชวีติปลอดภัย (ระบบเส้นสาย) (Safety needs) การไดร้บัความรกั

และนับถือให้เป็นญาติมิตรหรือเสมือนญาติ (Belongingness and love needs) การได้รับการยกย่องให้เกียรติเชิดชูให้

มชีือ่เสยีง (Esteem needs) การได้รับการดแูลคุ้มครองใหท้ำ�ไดต้ามความปรารถนาแหง่ตน (Self-actualization needs) 

การไดร้บัผลประโยชนท์ีเ่กดิขึน้ตอ่สาธารณะ ฯลฯ  “อรรถประโยชนท์างการเมอืงตามทฤษฎกีารแลกเปลีย่นเชือ่วา่คนจะ

ตัดสินใจแสดงพฤติกรรมทางการเมืองอย่างใดอย่างหนึ่ง (เช่น ใช้สิทธิ์เลือกตั้ง สนับสนุนรัฐบาล ฯลฯ) อยู่บนพื้นฐานของ

ผลประโยชน์ต่างตอบแทน   นโยบายสาธารณะตามทฤษฎีนี้จึงออกมาเพื่อเอาใจพลเมืองและไม่ต้องการให้พลเมืองออก

มาต่อต้านโดยไม่คำ�นึงถึงผลเสียที่จะเกิดตามมาภายหลัง เช่น นโยบายประชานิยม เป็นต้น”  

4. อรรถประโยชน์ทางการเมืองตามทฤษฎีความสำ�นึกเชิงเหตุผล (Consciously Rational Theories) เป็น

เรื่องของการใช้เหตุผลเชิงจริยธรรมทางการเมืองบนพื้นฐานของหลักวิชาการ (แนวทางการรัฐศาสตร์ การบริหารรัฐกิจ  

จริยศาสตร์) เช่น นโยบายของพรรคการเมือง สภาพของตัวแสดงทางการเมือง (จริยธรรมทางการเมือง) การบริหาร

การเมอืง (ประสิทธิผลทางการบรหิาร) ผลกระทบทางการเมอืง (ผลกระทบท้ังเชงิบวก/ลบ)  “นโยบายสาธารณะแนวอรรถ 

ประโยชน์ทางการเมืองตามทฤษฎีความสำ�นึกเชิงเหตุผลที่ออกมักเป็นไปตามหลักทางวิชาการอย่างมีเหตุผลหรือเป็น 

ไปตามทฤษฎีประสิทธิภาพและประสิทธิผลตอบสนองความต้องการจำ�เป็นของพลเมืองอย่างแท้จริงและนำ�ไปสู่การ 

พัฒนาประเทศชาติอย่างมั่นคงและยั่งยืน” 
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ทฤษฎีีอรรถประโยชน์์ทางการเมืือง 
(Political Utility)

จุุดเน้้นแนวนโยบาย 
(Policy Approach)

1. อรรถประโยชน์์ทางการเมืืองตามทฤษฎีีปััจจััย
กำำ�หนด (Deterministic theories)

นโยบายที่่�ตอบสนองเฉพาะกลุ่่�มหรืือพรรคพวก
ของตนเอง

2. อรรถประโยชน์์ทางการเมืืองตามทฤษฎีีจิิตวิิทยา
(Psychology Theories)

นโยบายสาธารณะที่่�ตอบสนองเฉพาะสมาชิิกหรืือ
สาวกหรืือแฟนคลัับ (FC) ของตนเอง

3. อรรถประโยชน์์ทางการเมืืองตามทฤษฎีีการแลก
เปลี่่�ยน (Exchange Theory)

นโยบายสาธารณะมัักออกมาลัักษณะประชานิิยม
โดยไม่่คำำ�นึงถึึงผลเสีียที่่�จะเกิิดตามมา

4. อรรถประโยชน์์ทางการเมืืองตามทฤษฎีีความสำำ�นึก
เชิิงเหตุุผล (Consciously Rational Theories)

นโยบายสาธารณะที่่�ออกมาเป็็นไปตามหลัักทาง
วิิชาการอย่่างมีีเหตุุผลหรืือเป็็นไปตามทฤษฎีี
ประสิิทธิิภาพและประสิิทธิิผลตอบสนองความ
ต้้องการจำำ�เป็็นและการพััฒนาประเทศชาติิอย่่าง
มั่่�นคงและยั่่�งยืืน 

ภาพที่ 11. ตัวแบบทฤษฎีอรรถประโยชน์ทางการเมือง 

ประยุกตจ์าก Sanya Kenaphoom (B.E.2561b)

จากท่ีนำาเสนอตัวแบบการวิเคราะห์นโยบายสาธารณะฐานคติทางรัฐศาสตร์ซ่ึงถือว่าต้ังอยู่บนพ้ืนฐานของอำานาจ 

และผลประโยชน์ของตัวแสดงทางการเมือง สรุปเปรียบเทียบจุดเน้นของตัวแบบแต่ละตัวดังนี้ตาราง

ตารางที่ 1. เปรียบเทียบจุดเน้นของตัวแบบการวิเคราะห์นโยบายสาธารณะฐานคติทางรัฐศาสตร์ 

ตััวแบบการวิิเคราะห์์ จุุดเน้้นของตััวแบบ

ทฤษฎีีเชิิงระบบ (Systems Theory) นโยบายสาธารณะนั้้�นเป็็นผลของระบบการเมืืองที่่�มีปฏิิสััมพัันธ์์กัับ
สภาพแวดล้้อม

ทฤษฎีีสถาบััน (Institutional Theory) นโยบายสาธารณะเป็็นผลผลิิตของสถาบัันการเมืือง

ทฤษฎีีชนชั้้�นปกครอง (Elite Theory) นโยบายสาธารณะเป็็นผลของการแบ่่งสรรคุุณค่่าที่่�มีอยู่่�ในสัังคมตาม
ทััศนะของชนชั้้�นปกครอง

ทฤษฎีีกลุ่่�มผลประโยชน์์ (Interest group 

theory) หรืือ ดุุลยภาพระหว่่างกลุ่่�ม 

(Group Equilibrium Model)

การเมืืองเป็็นเรื่่�องของการต่่อสู้้� ช่่วงชิิง ต่่อรอง แข่่งขััน ประนีีประนอม
ระหว่่างกลุ่่�มผลประโยชน์์ต่่างๆ โดยปรากฏออกมาในรููปนโยบาย
สาธารณะ

ทฤษฎีีกระบวนการ (Process Theory) นโยบายสาธารณะเกิิดจากกระบวนการเมืืองและพฤติิกรรมทางการ
เมืืองเพื่่�อแก้้ไขปััญหาและการพััฒนากิิจการสาธารณะ

ทฤษฎีีเกม (Game Theory) พฤติิกรรมการแข่่งขัันหรืือต่่อรองอำำ�นาจและผลประโยชน์์ในนโยบาย
สาธารณะ
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ตััวแบบการวิิเคราะห์์ จุุดเน้้นของตััวแบบ

ทฤษฎีีทางเลืือกสาธารณะ (Public 
Choice Model) 

นโยบายสาธารณะเป็็นผลมาจากการเลืือกทางเลืือกที่่�ดีที่่�สุดท่่ามกลาง
ทางเลืือกหลายทางที่่�มีอยู่่�ผ่านการตััดสิินใจของตััวแสดงทางการเมืืองที่่�
เกี่่�ยวข้้อง

ทฤษฎีีอรรถประโยชน์์ทางการเมืือง 
(Political Utility) 

นโยบายสาธารณะเป็็นผลจากการเรีียกร้้อง/กดดััน/สนัับสนุุนและเป็็น
ไปเพื่่�อตอบสนองความต้้องการของกลุ่่�มการเมืือง การสร้้างแสนิิยม ผล
ประโยชน์์ต่่างตอบแทน และเหตุุผลเชิิงจริิยธรรมทางการเมืือง

จากตารางที่ 1 การเปรียบเทียบจุดเนน้ของการกำหนดนโยบายสาธารณะที่เกิดขึ้นในปรากฏการณ์จริง โดยที่ 

ทฤษฎีแต่ละทฤษฎีก็มีจุดเน้นท่ีแตกต่างกัน ดังน้ี (1) ทฤษฎีระบบเน้นไปท่ีกำหนดนโยบายสาธารณะเป็นไปตามกระบวนการ 

ทางการเมือง (2) ทฤษฎีสถาบันเนน้อำนาจของสถาบันเป็นผูก้ำหนดนโยบาย (3) ทฤษฎีชนช้ันปกครองอำนาจในการออก 

นโยบายผู้ขาดอยู่กับชั้นชนปกครอง (4) ทฤษฎกีลุ่มผลประโยชน์ เน้นไปทีก่ารแย่งชิงอำนาจและผลประโยชน์ของกลุ่ม 

ผลประโยชน์ต่างๆ (5) ทฤษฎีกระบวนการเน้นไปที่ขั้นตอนในการแก้ไขสาธารณะ (6) ทฤษฎีเกมเน้นเรื่องการแข่งขัน 

หรือต่อรองอำนาจและผลประโยชน์ของตัวแสดงทางการเมืองที่โดดเด่น (7) ทฤษฎีทางเลือกสาธารณะเน้นที่แนวทางที่ 

เหมาะสมท่ีสุดในการแก้ปัญหาสาธารณะ และ (8) ทฤษฎีอรรถประโยชน์ทางการเมืองเน้นไปท่ีผลท่ีจะเกิดจากนโยบาย 

สาธารณะก่อให้เกิดอรรถประโยชน์ต่อบุคคลใด/กลุ่มใด  

อย่างไรก็ตาม การวิเคราะห์เพือ่นําเสนอแนวทางทีเ่หมาะสมของตัวแบบการวิเคราะห์ การกำหนด 

นโยบายสาธารณะจึงต้องกลับไปพิจารณาเป้าหมายทีแ่ท้จริงของปรชัญาทางรัฐศาสตร์ นิยามการเมอืง (Politics) 

เชิงอดุมคติทีร่ะบุว่า “การเมืองเป็นกิจกรรมทีแ่สวงหาความยุติธรรมและเพือ่การดำรงชีวิตทีด่ีของสังคม (Plato); 

การใช้อํานาจหน้าทีเ่พือ่สาธารณประโยชน์ (Aristotle); เป็นเรือ่งของการใช้อํานาจหน้าทีเ่พือ่จดัสรรสิง่ทีม่ีคุณค่าในสงั 

คม (Lasswell &  Kaplan, 1970)” จะเห็นได้ว่า ปรัชญาทางรัฐศาสตรมองการเมืองเป็นเรือ่งของการจดัสรร 

คุณค่าสาธารณะเพือ่แจกจ่ายแก่พลเมอืงของรัฐอย่างเสมอภาคและยุติธรรม ตัวรปูธรรมของคณุค่าสาธารณะจงึหมาย 

ถึงเนื้อหาสาระของนโยบายสาธารณะเนือ่งจากนโยบายสาธารณะเป็นเรือ่งของการเลือกตัดสินใจของรัฐบาล กฎหมาย 

แบบแผนการดำเนินงาน และกิจกรรมการปฏิบัติของรัฐบาลที่มีผลกระทบต่อคุณภาพชีวิตของพลเมือง กล่าวคือ ผลจาก 

การดำเนินนโยบายสาธารณะจะต้องส่งผลต่อคุณภาพชีวิตที่ดีของพลเมืองควบคู่ไปกับความมั่นคง มั่งคั่ง และยั่งยืนของ 

ประเทศชาติอย่างสมดุล  

ดังนั้นเพือ่ให้เข้าถงึปรัชญาทางการเมืองผ่านกระบวนการนโยบายสาธารณะผู้เขยีนเห็นว่าตัวแบบทฤษฎีการ

วิเคราะห์การกำหนดนโยบายสาธารณะท่ีเหมาะสมควรมี 3 ประเด็น ไดแ้ก่ หลักการพ้ืนฐาน เน้ือหาสาระ และกระบวนการ 

กําหนด ดังนี้ 

1. หลักการพ้ืนฐานของการกำ�หนดนโยบายสาธารณะ : ตัวแบบอรรถประโยชน์การเมืองฐานคติทฤษฎี

สามัญสำ�นึกเชิงเหตุผล เป็นตัวแบบท่ีเหมาะสมกับหลักการพื้นฐานในการกำ�หนดนโยบายสาธารณะ เนื่องจากตัวแบบ

นี้มีจุดเน้นไปท่ีสามัญสำ�นึกหรือเหตุผลเชิงจริยธรรมทางการเมืองของตัวแสดงในนโยบายสาธารณะ เช่น ภาครัฐผู้มี

อำ�นาจในการนำ�เสนอนโยบายสาธารณะเพือ่เปน็ทางเลอืกสาธารณะจะตอ้งคดิคน้แนวทางนโยบายสาธารณะบนพืน้ฐาน 

ตารางที่ 1. เปรียบเทียบจุดเน้นของตัวแบบการวิเคราะห์นโยบายสาธารณะฐานคติทางรัฐศาสตร์ (ต่อ)
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หลักวิชาการที่มีความเป็นไปได้เชิงทฤษฎีและมีความเป็นไปได้ในการแก้ปัญหาสาธารณะได้อย่างมีประสิทธิภาพและ

ประสิทธิผล ภาคประชาชนผู้ได้รับผลกระทบจากนโยบายสาธารณะต้องมีส่วนร่วมในกระบวนการนโยบายสาธารณะ

อย่างสร้างสรรค์  

2. 	เนือ้หาสาระของนโยบายสาธารณะ: ตวัแบบทฤษฎทีางเลอืกสาธารณะ เปน็ตวัแบบทีเ่หมาะสมเกีย่วขอ้ง

กบัเนือ้หาสาระของนโยบายสาธารณะ เนือ่งแนวทางของตวัแบบทางเลอืกสาธารณะจะนำ�เสนอทางเลือกในการแกป้ญัหา

สาธารณะไว้หลายแนวทางเป็นการเบื้องต้นซึ่งแต่ละทางเลือกจะมีข้อดีและข้อเสียแตกต่างกันออกไป และทางเลือกใน

การแก้ปัญหา/พัฒนาที่ดีที่สุด คุ้มค่าที่สุด ฯลฯ ตามเกณฑ์ตัดสินทางเลือกสาธารณะโดยผู้มีส่วนเกี่ยวข้องในการกำ�หนด

นโยบายจะเป็นทางเลือกที่ถูกกำ�หนดให้เป็นนโยบายสาธารณะ ถือว่าเน้ือหาสาระของทางเลือกสาธารณะน้ันจะนำ�ไปสู่

การแก้ปัญหาสาธารณะได้ดีที่สุดท่ามกลางทางเลือกสาธารณะที่มีอยู่ เป็นต้น  

3. กระบวนการกำ�หนดนโยบายสาธารณะ: ตัวแบบทฤษฎีระบบ เป็นตัวแบบที่เหมาะสมของกระบวนการ

มีส่วนร่วมในการกำ�หนดนโยบายสาธารณะ ทั้งนี้หากนำ�ทฤษฎีระบบมาอธิบายการกำ�หนดนโยบายสาธารณะผ่าน

กระบวนการทางการเมืองแบบประชาธิปไตยก็จะพบว่า (1) ปัจจัยนำ�เข้า (Input) ได้แก่ ข้อเสนอทางเลือกสาธารณะ

ของฝ่ายเสนอตนเองทำ�หน้าที่ตัวแทนทางการเมืองเข้าไปใช้อำ�นาจอธิปไตย กล่าวคือแนวนโยบายของพรรคการเมืองที่

ลงสมคัรรับเลอืกตัง้ ข้อเรยีกร้องและการสนบัสนุนของฝา่ยผู้ใชส้ทิธิเลือกตัง้/ผูท้ีจ่ะไดร้บัผลกระทบจากนโยบายสาธารณะ 

ที่จะเกิดขึ้น ฯลฯ (2) กระบวนการ (Process) ได้แก่ กระบวนการทางการเมืองที่เกิด เริ่มตั้งแต่กระบวนการเลือกตั้งโดย

พรรคการเมืองหลายพรรคเสนอแนวนโยบายซึ่งเป็นทางเลือกสาธารณะให้พลเมืองผู้มีสิทธ์ิเลือกตั้งได้ลงคะแนนเลือก 

การบวนการจัดตั้งรัฐบาลพรรคการเมืองที่ได้รับคะแนนสูงสุดควรเป็นแกนนำ�ในการจัดตั้งรัฐบาล กระบวนการทำ�ให้เป็น

กฎหมายโดยรัฐบาลแถลงนโยบายต่อรัฐสภา  ฯลฯ (3) ผลผลิต (Output) ได้แก่ ตัวนโยบายสาธารณะและกระบวนการ 

นำ�นโยบายสาธารณะไปสู่การปฏิบัติ ซึ่งจะส่งผลกระทบต่อความต้องการจำ�เป็นของภาคพลเมืองที่ได้เรียกร้องและ

สนับสนุนไว้ตั้งแต่กระบวนการหาเลียงเลือกตั้ง 

28

3. กระบวนการกำหนดนโยบายสาธารณะ: ตัวแบบทฤษฎีระบบ เป็นตัวแบบที่ เหมาะสมของ
กระบวนการมีส่วนร่วมในการกำหนดนโยบายสาธารณะ ทั้งนี้หากนำทฤษฎีระบบมาอธิบายการกำหนด
นโยบายสาธารณะผ่านกระบวนการทางการเมืองแบบประชาธิปไตยก็จะพบว่า (1) ปัจจัยนำเข้า (Input)
ได้แก่ ข้อเสนอทางเลือกสาธารณะของฝ่ายเสนอตนเองทำหน้าที่ตัวแทนทางการเมืองเข้าไปใช้อำนาจ
อธิปไตย กล่าวคือแนวนโยบายของพรรคการเมืองที่ลงสมัครรับเลือกตั้ง ข้อเรียกร้องและการสนับสนุนของ
ฝ่ายผู้ใช้สิทธิเลือกตั้ง/ผู้ที่จะได้รับผลกระทบจากนโยบายสาธารณะที่จะเกิดขึ้น ฯล ฯ (2) กระบวนการ
(Process) ได้แก่ กระบวนการทางการเมืองที่เกิด เร่ิมตั้งแต่กระบวนการเลือกตั้งโดยพรรคการเมืองหลาย
พรรคเสนอแนวนโยบายซึ่งเป็นทางเลือกสาธารณะให้พลเมืองผู้มีสิทธิ์เลือกตั้งได้ลงคะแนนเลือก การบวน
การจัดตั้งรัฐบาลพรรคการเมืองที่ได้รับคะแนนสูงสุดควรเป็นแกนนำในการจัดตั้งรัฐบาล กระบวนการทำให้
เป็นกฎหมายโดยรัฐบาลแถลงนโยบายต่อรัฐสภา ฯลฯ (3) ผลผลิต (Output) ได้แก่ ตัวนโยบายสาธารณะ
และกระบวนการนำนโยบายสาธารณะไปสู่การปฏิบัติ ซึ่งจะส่งผลกระทบต่อความต้องการจำเป็นของภาค
พลเมืองที่ได้เรียกร้องและสนับสนุนไว้ต้ังแต่กระบวนการหาเลียงเลือกตั้ง 

ภาพที่ 12. ตัวแบบที่เหมาะสมของการกำหนดนโยบายสาธารณะฐานคติรัฐศาสตร์

อย่างไรก็ตามผู้เขียนเห็นว่าตัวแบบที่เหมาะสมในการวิเคราะห์กำหนดนโยบายสาธารณะในมิติทาง
รัฐศาสตร์เป็นตัวแบบผสมกันระหว่างตัวแบบอรรถประโยชน์การเมืองฐานคติทฤษฎีสามัญสำนึกเชิงเหตุผล
ตัวแบบทฤษฎีทางเลือกสาธารณะ และตัวแบบทฤษฎีระบบ กล่าวคือ (1) หลักการพื้นฐานของการกำหนด

1. หลักการพื้นฐานของการ
ก าหนดนโยบายสาธารณะ : 
• ตัวแบบอรรถประโยชน์

การเมืองฐานคติทฤษฎี
สามัญส านึกเชิงเหตุผล 

2. เนื้อหาสาระของนโยบายสาธารณะ: 
• ตัวแบบทฤษฎีทางเลือกสาธารณะ

3. กระบวนการก าหนด
นโยบายสาธารณะ: 
• ตัวแบบทฤษฎีระบบ

ภาพที่ 12. ตัวแบบที่เหมาะสมของการกำ�หนดนโยบายสาธารณะฐานคติรัฐศาสตร์
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อย่างไรก็ตามผู้เขียนเห็นว่าตัวแบบท่ีเหมาะสมในการวิเคราะห์กำ�หนดนโยบายสาธารณะในมิติทางรัฐศาสตร์

เปน็ตวัแบบผสมกนัระหวา่งตวัแบบอรรถประโยชนก์ารเมอืงฐานคตทิฤษฎีสามญัสำ�นกึเชงิเหตผุล ตวัแบบทฤษฎทีางเลือก

สาธารณะ และตัวแบบทฤษฎีระบบ กล่าวคือ (1) หลักการพื้นฐานของการกำ�หนดนโยบายสาธารณะต้องอยู่บนพื้นฐาน

ของทฤษฎีสามัญสำ�คัญเชิงเหตุว่านโยบายสาธารณะน้ีมีความเป็นไปได้ในทางทฤษฎีหรือไม่อย่างไร (2) สำ�หรับเนื้อหา

สาธารณะของนโยบายสาธารณะจะต้องตอบสนองความต้องการจำ�เป็นของประชาชนที่ส่งผลต่อการมีคุณภาพชีวิตที่ดี 

ดังนั้นเนื้อหาสาระของนโยบายสาธารณะจึงต้องอาศัยตัวแบบทางเลือกสาธารณะที่เหมาะสมที่สุด และ (3) กระบวนการ

กำ�หนดนโยบายสาธารณะต้องดำ�เนินการตามกระบวนการเมืองวิถีประชาธิปไตยปกติตามตัวแบบทฤษฎีระบบ นั่นเอง 

บทสรุป 

การวิเคราะห์นโยบายสาธารณะที่สะท้อนปรากฏการณ์อย่างแท้จริงจำ�เป็นต้องมีข้อมูลที่ถูกต้องครบถ้วนเพื่อ 

ให้สามารถทราบสภาวะของนโยบาย ปัจจัยเงื่อนของนโยบาย ตลอดจนผลผลิตและผลลัพธ์ของนโยบายสาธารณะนั้น 

ขอ้มลูเหลา่นีอ้าจคน้หาไดจ้ากความรูท้ัว่ไปหรอืความรูช้ดัแจง้ (Explicit Knowledge) เชน่ งานเขยีนทางวชิาการ งานวจิยั

ภายในประเทศ งานวจิยัของตา่งประเทศ นอกจากนัน้ยงัสามารถนำ�ความรูป้ระเภทความรูแ้บบฝงัลกึ (Tacit Knowledge)  

เปน็ความรูท้ีม่รีากฐานมาจากการกระทำ�และประสบการณม์ลัีกษณะเปน็ความเช่ือ ทกัษะ ความเชีย่วชาญ แล้วจงึนำ�ขอ้มลู

ทีไ่ดม้าสงัเคราะห์ เพือ่ใช้ในการทำ�นายผลทีจ่ะตามมาจากการเลือกดำ�เนนิการในแตล่ะนโยบาย อยา่งไรกด็เีราไมอ่าจมอง

เหน็อนาคตทีจ่ะเกดิขึน้ไดอ้ยา่งแมน่ยำ�เสมอไป การวเิคราะหน์โยบายสาธารณะเปน็เพยีงความพยายามพยากรณผ์ลทีจ่ะ

เกิดขึ้นในอนาคตเท่านั้น เนื่องจากนโยบายสาธารณะมักมีปัจจัยเงื่อนไขที่เป็นพลวัตรที่เกี่ยวข้องหลายอย่าง เช่น เงื่อนไข

เวลา ความต้องการสร้างผลงานของนักการเมือง ความเร่งด่วนของสถานการณ์ ผู้มีส่วนเก่ียวข้องแต่ละกลุ่มก็อาจมอง

ปัญหาที่แตกต่างกัน การจัดลำ�ดับความสำ�คัญแตกต่างกันได้ มุมมองในการมองและแก้ไขปัญหาแตกต่าง ทั้งนี้ผู้มีส่วน

เกี่ยวข้องในนโยบายสาธารณะอาจ “เชื่อในความจริงท่ีแตกต่างกันออกไป” การวิเคราะห์นโยบายสาธารณะที่ดีจึงควร

ใช้องค์ความรู้อย่างหลากหลายเข้ามาช่วยในการวิเคราะห์ไม่ว่าจะเป็นมิติทางรัฐศาสตร์หรือมิติทางรัฐประศาสนศาสตร์ก็

จะทำ�ให้การวิเคราะห์มีความแม่นยำ�มากยิ่งขึ้น 
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