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บทคัดย่อ
	 บทความวิชาการฉบับนี้ผู้เขียนมีความมุ่งหมายที่จะนำ�เสนอแนวทางการกำ�หนดนโยบายสาธารณะ

เพื่อให้การกำ�หนดนโยบายของภาครัฐมีประสิทธิภาพสูงสุด นั่นคือ แนวทางการกำ�หนดนโยบายสาธารณะแบบ

บรูณาการ ประกอบด้วย ฝา่ยการเมอืงซึง่มทีัง้อำ�นาจทางการปกครองผ่านการต่อรองจากฝ่ายต่างๆรวมทัง้ได้รบั

ความไวว้างใจจากประชาชนมาแลว้ ผสมผสานกบักระบวนบรหิารจดัการในการกำ�หนดนโยบายดว้ยการวเิคราะห์

นโยบาย ทั้งปัจจัยด้านการบริหารและวิธีการดำ�เนินนโยบายให้เป็นไปตามหลักธรรมาภิบาลที่ถูกต้องเหมาะสม

และมกีารวเิคราะห์อยา่งเปน็ระบบถงึผลลพัธท์ีไ่ดจ้ากนโยบายยอ่มสง่ผลต่อกระบวนการกำ�หนดนโยบายทีส่มบรูณ์

ที่สุด

คำ�สำ�คัญ :  การกำ�หนดนโยบาย, นโยบายสาธารณะ, บูรณาการ

Abstract

	 This article the author’s intention is to present Guidelines mixed public policy adop-

tion of guidelines in order to make the government’s policy-making process. that is, Political 

parties, which have both administrative power through negotiations from various parties and 

have already gained the trust of the people combined with the management process in policy 

formulation with policy analysis both management factors and policy implementation methods 

are in line with the correct and appropriate good governance principles and there is a system-

atic analysis of the outcomes of the policies that influence the most complete policy-making 

process.
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1.บทนำ�	
	 นโยบายเป็นกระบวนการสำ�คัญมากของการบริหารงานภาครัฐหรือรัฐบาล เพราะนโยบายของรัฐ

และรัฐบาลมีผลกระทบต่อภาคส่วนต่าง ๆ ของสังคมเป็นอย่างมาก ดังนั้นทุกภาคส่วนของสังคมไม่อาจจะเลี่ยง

จากผลกระทบที่เกิดขึ้นจากการดำ�เนินนโยบายได้ สมาชิกในฐานะพลเมืองของรัฐซ่ึงเป็นผู้ท่ีมีส่วนได้ส่วนเสีย

จากเนื้อหาสาระของนโยบายโดยตรง เริ่มจากฝ่ายการเมืองผู้มีอำ�นาจหน้าที่ในการกำ�หนดนโยบายสาธารณะ 

และตัดสินใจผลิตนโยบายสาธารณะ ฝ่ายผู้นำ�นโยบายไปปฏิบัติอันเป็นการส่งผลให้ทราบว่านโยบายออกมาสู่

การปฏิบัติที่อาจจะกล่าวได้เลยว่า นโยบายนี้ดี นโยบายนั้นไม่ดีอย่างไร หมายความว่า นโยบายนั้นอาจจะเป็นที่

ถูกใจชื่นชอบและตรงตามความต้องการของประชาชน ตรงกันข้ามกับบางนโยบายที่ไม่ตอบสนองความต้องการ

ของประชาชน อาจจะส่งผลให้เกิดปฏิกิริยาต่อการใช้อำ�นาจทางการเมืองของรัฐนั่นเอง ดังนั้น ในกระบวนการ

กำ�หนดนโยบายสาธารณะจงึแตกตา่งกนัไปตามลกัษณะของแต่ละมุมมองทีม่ต่ีอนโยบายสาธารณะและมีบทบาท

ทีแ่ตกตา่งกันไปตามอำ�นาจหนา้ที ่จากในปรากฏการณท์ีเ่ปน็จรงิของการกำ�หนดนโยบาย พบวา่แมฝ้า่ยการเมือง

จะเปน็ฝา่ยผูก้ำ�หนดหรอืผา่นนโยบายสาธารณะออกมาเพือ่นำ�ไปสูก่ารปฏบิตักิจ็รงิ แตส่ิง่ทีต่อ้งนำ�มาพจิารณาใน

การกำ�หนดนโยบายสาธารณะว่านโยบายนั้นเมื่อนำ�ไปใช้แล้วจะเกิดผลในทางปฏิบัติที่ดี

	 จากสิ่งที่กล่าวมาข้างต้นในการกำ�หนดนโยบายสาธารณะยังต้องมีองค์ประกอบต่างๆต้องพิจารณา

ได้หลายประเด็น อาทิเช่น (1) ปัจจัยทางการบริหาร (2) วิธีการหรือกระบวนการบริหาร (3) ผลของการบริหาร 

และ (4) ผลลัพธ์ทางการบริหาร (สัญญา เคณาภูมิ, 2559: 219) ส่วนระบบของการเมืองบางระบบพบว่านโย

บายนัน้ผา่นออกมายากและถกูตอ่ตา้นถกูวพิากษห์รือบางระบบการเมืองผ่านออกมาเปน็นโยบายมาแล้วไม่อาจ

จะปฏิบตัไิดเ้ลย หากพนิิจพจิารณาใหถ้อ่งแทแ้ลว้พบวา่นโยบายจะสมัพนัธก์บัอำ�นาจของตวักระทำ�ทางการเมอืง

ท่ามกลางความแตกต่างกันของแต่ละระบบการเมืองด้วย (รงค์ บุญสวยขวัญ, 2561: 33) 

	 กระบวนทัศน์นโยบายสาธารณะ (Policy paradigm) ตามแนวความคิดของรองศาสตราจารย์ 

ดร.สัญญา เคณาภูมิ ได้วางกรอบแนวคิดทางการบริหารการปกครองที่เป็นหลักการปกครองที่มีธรรมาภิบาลว่า

ประเทศที่มีธรรมาภิบาลมักจะมีการพัฒนาแล้วผลประโยชน์จะตกถึงประชาชนได้มากกว่าประเทศที่ยังขาดธร

รมาภิบาลอยู่ ดังนั้นธรรมาภิบาลจึงเป็นเงื่อนไขสำ�คัญในการพิจารณาอนุมัติให้เกิดนโยบายสาธารณะใดเพ่ือยก

ระดบัคุณภาพการบรกิารภาครฐัในประเทศเหลา่นัน้ใหป้ระสบความสำ�เรจ็ อกีประการหนึง่กระบวนการนโยบาย

ที่เกิดหากเกิดจากฝ่ายการเมืองที่เคยหาเสียงไว้กับประชาชนและเป็นผู้อยู่ในฐานะท่ีมีอำ�นาจกำ�หนดนโยบาย

สาธารณได ้นโยบายนัน้จะถกูหยบิขึน้มาใชใ้หท้นัตอ่การแกไ้ขปัญหาของประชาชนยอ่มทำ�ไดอ้ยา่งทันตอ่เหตกุารณ ์

การหยิบยกประเด็นปัญหาสำ�คัญบางประการของกลุ่มบุคคลหรือกลุ่มผลประโยชน์ต่าง ๆ ในสังคมเข้าสู่การ

พิจารณาตัดสินใจของผู้กำ�หนดนโยบาย การกำ�หนดนโยบายสาธารณะในมุมมองของทุกๆด้านทั้งด้านการเมือง 

ด้านการบริหารจัดการบนหลักธรรมาภิบาล และผ่านวิธีการบริหารจัดการที่มีคุณภาพย่อมก่อให้เกิดผลต่อการ

ปฏิบัติสูงสุดเป็นหลัก นั่นคือ ผลความสัมฤทธิ์ผลของนโยบายสาธารณะ (สัญญา เคณาภูมิ, 2559: 218-219)  

	 บทความชิ้นนี้มีวัตถุประสงค์ที่จะอธิบายถึงแนวทางการกำ�หนดนโยบายสาธารณะผ่านมุมมองทาง

รัฐศาสตร์และการใช้หลักการบริหารจัดการมาบูรณาการเข้าร่วมกัน  ตลอดทั้งนำ�เสนอเป็นแนวทางการกำ�หนด

นโยบายสาธารณะแบบบูรณาการ (Integrated Policy) ท้ังนี้ผู้เขียนจะได้ทำ�การอธิบายผ่านการตีความเชิง

วิเคราะห์ถึงที่มาของแนวทางการกำ�หนดนโยบายสาธารณะ ตลอดทั้งข้อดีของแนวทางการกำ�หนดนโยบาย

สาธารณะดังกล่าว ซึ่งจะนำ�เสนอเป็นลำ�ดับต่อไป
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2. แนวคิดและทฤษฎีที่เกี่ยวข้อง
	 2.1 ทฤษฎีนโยบายสาธารณะ

	 เดวิด อิสตัน (David Easton, 1953) กล่าวว่า นโยบายสาธารณะ หมายถึง การแจกแจงสิ่งที่มีคุณค่า

ต่างๆ อย่างถูกต้องตามกฎหมาย สำ�หรับสังคมส่วนรวม ส่วน โธมัส ดาย (Thomas Dye, 1978) ให้ความหมาย

ของนโยบายสาธารณะวา่ เป็นสิง่ท่ีรฐับาลเลอืกทีจ่ะกระทำ�หรอืไมก่ระทำ� สำ�หรบั อมร รกัษาสตัย ์(2543) อธิบาย

ความหมายของนโยบายสาธารณะว่า หมายถึง ความคิดของรัฐบาลที่ว่าจะทำ�อะไรหรือไม่ อย่างใด เพียงใด เมื่อ

ใด โดยมีองค์ประกอบ 3 ประการ คือ การกำ�หนดเป้าหมาย หลักการและกลวิธีที่ปฏิบัติให้บรรลุวัตถุประสงค์ 

และการเตรียมการสนับสนุนต่างๆ  ตลอดทั้ง กุลธน ธนาพงศธร (2535) สรุปความหมายของนโยบายสาธารณะ

ว่า เป็นแนวทางกว้างๆ ที่รัฐบาลของประเทศหนึ่งๆ ได้กำ�หนดขึ้นเป็นโครงการ แผนการหรือกำ�หนดการเอาไว้

ล่วงหน้า เพื่อเป็นหนทางช้ีนำ�ให้มีการปฏิบัติต่างๆ ตามมาท้ังนี้เพื่อให้บรรลุถึงเป้าหมาย หรือวัตถุประสงค์ที่ได้

กำ�หนดไว ้สว่น ศภุชยั ยาวะประภาษ (2538) นยิามนโยบายสาธารณะวา่ เปน็แนวทางการดำ�เนนิกจิกรรมทีผ่่าน

มาในอดตี กิจกรรมทีก่ำ�ลงัดำ�เนนิการอยูใ่นปัจจุบนั และกจิกรรมทีค่าดวา่จะเกดิขึน้ในอนาคต ดงันัน้จงึสรปุไดว้า่ 

นโยบายสาธารณะ หมายถึง แนวทางกว้างๆ ที่รัฐบาลเลือกที่จะกระทำ�หรือไม่กระทำ� รวมไปถึงได้ว่างแนวทาง

การดำ�เนินกิจกรรมที่ผ่านมาในอดีต กิจกรรมที่กำ�ลังดำ�เนินการอยู่ในปัจจุบัน และกิจกรรมที่คาดว่าจะเกิดขึ้นใน

อนาคต 

	 2.2 ทฤษฎีการเมือง

	 พจนานุกรมฉบับราชบัณฑิตยสถาน ฉบับ พ.ศ.2545 อธิบายว่า “การเมือง คืองานที่เกี่ยวกับรัฐหรือ

แผน่ดนิ เช่น วชิาการเมอืงได้แกว่ชิาทีว่า่ดว้ยรฐัการจดัสว่นแหง่รฐั และการดำ�เนนิการแหง่รฐั สว่น อรสิโตเตลิ ได้

อธบิายวา่ การเมอืงยอ่มเกีย่วพันกบัอำ�นาจ และอำ�นาจทางการเมอืงจะตอ้งแตกตา่งจากอำ�นาจอืน่ องคก์รทางการ

เมือง จะต้องมีอำ�นาจปกครองเป็นอธิปัตย์คุณลักษณะทางการเมืองประกอบด้วยปัจจัยที่เด่นชัด 2 ประการ คือ 

อำ�นาจ (Authority) และการปกครอง (Ruling) สำ�หรบั เดวดิ อีสตนั (Easton) ไดใ้หค้ำ�จำ�กดัความศพัท์การเมือง

วา่ การเมอืงเปน็เรือ่งของอำ�นาจ(Power) อำ�นาจหนา้ที ่(Authority) หรอืความขดัแยง้ (Conflict) และ วลิเลีย่ม 

บลุมห์ (Bluhm ) อธิบายว่า การเมืองเป็นกระบวนการทางสังคม ในรูปของกิจกรรมที่มีทั้งการแข่งขันและการ

ร่วมมือ ในการใช้อำ�นาจ (อ้างใน จรูญ สุภาพ, 2514: 21) ดังนั้นจึงสรุปได้ว่า การเมือง หมายถึง กระบวนการ

ทางสังคมในรูปของกิจกรรมเรื่องของอำ�นาจการปกครอง หน้าที่ความรับผิดชอบในงานที่เกี่ยวกับรัฐหรือบริหาร

ราชการแผ่นดิน

	 2.3 แนวคิดทฤษฎีเกี่ยวกับการบริหารจัดการ

	 เฟรเดอริค วินสโลว์ เทย์เลอร์ (rederic Winslow Taylor) ซึ่งเป็นบุคคลที่โดดเด่นที่สุดในยุคและ

ถือเป็นผู้เริ่มต้นสร้างทฤษฎีเกี่ยวกับการบริหารจัดการเลยก็ว่าได้ ซึ่งเป็นบุคคลแรกที่นำ�แนวความคิดการจัดการ

แบบวิทยาศาสตร์ (Scientific Management) มาใช้กับระบบอุตสาหกรรม (อ้างใน สัญญา เคณาภูมิ, 2559: 

217-248) นอกจากน้ันแล้ว เทย์เลอร์ ยังพบว่าในอดีตฝ่ายบริหารได้เข้าไปควบคุม ดูแลคนงานน้อยมาก และ

ปล่อยให้คนงานมีอิสระในการเลือกวิธีการทำ�งานตามใจชอบ ดังนั้นในการท่ีจะเพ่ิมประสิทธิภาพการผลิต เทย์

เลอร์จึงได้นำ�เสนอการจัดการตามหลักวิทยาศาสตร์ซึ่งสามารถสรุปได้ ดังนี้คือ (1) จะต้องมีการกำ�หนดวิธีการ

ทำ�งานเพื่อให้ได้วิธีที่ดีที่สุด โดยวิธีที่ดีที่สุด จะต้องเป็นวิธีการทำ�งานที่ใช้เวลา ทรัพยากร และพลังงานในการ

ทำ�งานน้อยที่สุด เมื่อเปรียบเทียบกับวิธีอื่นที่ทำ�งานในลักษณะเดียวกัน (2) การคัดเลือกคนงานจะต้องมีการนำ�

เอากฎเกณฑ์ทางวิทยาศาสตร์มาช่วยในการคัดเลือก เพื่อให้ได้คนงานที่มี ทักษะ ความรู้ ความสามารถที่เหมาะ
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กับตำ�แหน่งงาน (3) จะต้องมีการพัฒนาคนงานโดยการสอนวิธีการทำ�งานให้ถูกต้องตามหลักวิทยาศาสตร์การ

จัดการ เพื่อที่จะขจัดวิธีการทำ�งานตามหลักความเคยชินให้หมดไปจากคนงานเดิม และ (4) ต้องพยายามสร้าง

ความสมัพนัธ์ท่ีดใีห้เกดิข้ึนระหว่างฝา่ยบริหารกบัคนงาน อนัจะนำ�มาซึง่ประสทิธภิาพการผลติของโรงงาน (อ้างใน 

พิทยา บวรวัฒนา, 2543: 65)  สำ�หรับลูเธอร์ กูลิค และลินดัล เออร์วิค (Luther Gulick and Lyndal Urwick) 

เป็นนักทฤษฎีที่อยู่ในกลุ่มการศึกษาการจัดการตามหลักการบริหาร ได้เสนอหลักที่เกี่ยวกับการบริหาร ซึ่งคนที่

เป็นผู้บริหารจะต้องทำ�มีหน้าที่สำ�คัญอยู่ 7 ประการ คือ การวางแผนการจัดองค์การ การจัดคนเข้าทำ�งาน การ

สั่งการ การประสานงาน การรายงานและการงบประมาณ หรือเรียกสั้นๆ ว่า “POSDCRB” ซึ่งประกอบด้วย 

(1) การวางแผน (Planning) (2) การจัดองค์การ (Organizing) (3) การจัดคนเข้าทำ�งาน (Staffing) (4) การสั่ง

การ (Directing) (5) การประสานงาน (Coordinating) (6) การรายงานผลการปฏิบัติงาน (Reporting) (7) การ

บริหารงบประมาณ (Budgeting) (อ้างใน พิมลจรรย์ นามวัฒน์, 2544: 157) เมื่อรวบรวมหลักการบริหารตาม

แนวคิดทฤษฎีจากนักวิชาการข้างต้น ผู้เขียนจึงขอนำ�รายละเอียดที่ได้จากการศึกษานี้นำ�เสนอแนวทางการผลิต

นโยบายสาธารณะที่ได้จากแนวคิดด้านการบริหารจัดการ ที่จะเสนอในลำ�ดับต่อไป

	 2.4 แนวคิดเรื่องการบูรณาการ

	 ในเรือ่งเกีย่วกบัการบรูณาการนี ้ผูเ้ขยีนไดพ้ยายามทำ�การศกึษาคน้ควา้เอกสารทางวชิาการในเรือ่งนี้

พบมเีพยีงรายละเอยีดทีเ่กีย่วขอ้งดงันี ้พจนานกุรมราชบณัฑิตยสถาน พ.ศ.2545 ใหค้วามหมาย บรูณาการ, การ

รวมเข้าเป็นอันหนึ่งอันเดียวกัน, บูรณาการ มี 2 ความหมาย ความหมายที่ 1 คือ ทำ�ให้เป็นเนื้อเดียวกันโดยรวม

หรือผสมผสานส่วนต่าง ๆ เข้าด้วยกัน เช่น การสอนภาษาแบบบูรณาการ หมายถึง การรวมทักษะการพูด ฟัง 

อ่าน เขียน ไว้ในวิชาเดียวกัน, หลักสูตรแบบบูรณาการสำ�หรับภิกษุสามเณร เป็นหลักสูตรที่รวมหลักสูตรธรรม

ศึกษา บาลีศึกษา และสามัญศึกษา ให้เป็นหลักสูตรเดียว ความหมายที่ 2 หมายถึงเชื่อมหรือประสานกับสิ่งอื่น

หรือหน่วยงานอื่น เช่น โรงเรียนหลายแห่งบูรณาการภูมิปัญญาท้องถิ่นเข้ากับศาสตร์สมัยใหม่ เพื่อให้เกิดการ

พัฒนาองค์ความรู้ที่มีรากฐานจากความเป็นไทยและนำ�ไปสู่การ พัฒนาประเทศที่ยั่งยืน สำ�หรับ วิชัย วงษ์ใหญ่ 

และ มารุต พัฒนผล (2562) กล่าวว่า การบูรณาการ (Integration) หมายถึง การผสมผสานองค์ความรู้ตั้งแต่ 

2 องค์ความรู้ขึ้นไปเข้าด้วยกันอย่างลงตัวและเป็นระบบ ช่วยทำ�ให้ผู้เรียนเกิดการเรียนรู้ Concept ในลักษณะ

ที่เชื่อมโยงกันอย่างบูรณาการ ตอบสนองธรรมชาติ ความต้องการและความสนใจของผู้เรียน ดังนั้นสรุปได้ว่า กา

รบรูณาการ (Integration) หมายถึง การรวมเขา้ดว้ยกนัของสองสิง่ทีม่คีวามลงตวัเปน็เนือ้เดยีวดนัอยา่งเป็นระบบ

ที่เชื่อมประสานกันเพื่อก่อให้เกิดสิ่งที่ดีกว่าเดิม นั่นเอง

3. การกำ�หนดตัวแบบนโยบายสาธารณะผ่านมุมมองในด้านต่างๆ
	 3.1 แนวทางการกำ�หนดนโยบายสาธารณะผ่านมุมมองทางด้านรัฐศาสตร์ (Politics)

	 รัฐศาสตร์คือการเมืองโดยเฉพาะในส่วนท่ีทำ�หน้าท่ีเป็นฝ่ายรัฐบาลเป็นผู้แสดงบทบาทโดยตรงกับ

การเป็นผู้กำ�หนดนโยบาย โดยเฉพาะอย่างยิ่งในขณะที่อยู่ในขั้นตอนการหาเสียงนั้น พรรคการเมืองหรือกลุ่ม

การเมอืงตา่งๆ ลว้นมคีวามพยายามเสนอนโยบายของตนเพือ่ใหป้ระชาชนได้ตัดสนิใจเลอืกเข้ามาเปน็รฐับาลแลว้

จึงตอ้งนำ�เอานโยบายในครัง้ทีห่าเสยีงเหลา่นัน้มากำ�หนดเปน็นโยบายของรฐับาลเมือ่ผา่นการเลอืกต้ังแลว้ไดเ้ปน็

ฝ่ายรัฐบาลแล้ว ปัจจัยสำ�คัญที่มีอิทธิพลต่อการตัดสินใจในการกำ�หนดนโยบายสาธารณะของฝ่ายการเมือง เมื่อ

กล่าวถงึส่วนนีผู้เ้ขยีนจึงขอนำ�เสนอการศกึษาดา้นมมุมองการกำ�หนดนโยบายสาธารณะในดา้นรฐัศาสตรห์รอืมมุ

มองผ่านการเมือง ซึ่งผู้เขียนขอนำ�เสนอผ่านมุมมองตัวแสดงทางการเมืองและสามารถแยกเป็นประเด็นตัวแสดง
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ที่มีบทบาททางการเมืองสู่การกำ�หนดนโยบายสาธารณะด้วยเหตุปัจจัยที่เป็นมิติดังต่อไปนี้

		  (1) มิติด้านความต้องการอำ�นาจทางการเมือง 

 	       	 เป็นสิ่งที่หลีกเลี่ยงไม่พ้นว่า การเมืองคืออำ�นาจการปกครอง ซ่ึง ธนพันธ์ ไล่ประกอบทรัพย์ 

(2557) ซึ่งในมุมมองนี้มักเป็นเรื่องของผู้ที่มุ่งจะเข้าสู่อำ�นาจทางการเมืองหรือมุ่งหวังต้องการอำ�นาจทางการ

ปกครองนัน่เอง ไมว่า่ระบอบการเมอืงจะเปน็แบบใด ในมมุมองด้านการเมอืงนีเ้ชือ่วา่ นกัการเมอืง พรรคการเมอืง

หรือผู้มีส่วนเกี่ยวข้องทางการเมืองย่อมต้องการเข้าสู่อำ�นาจทางการเมือง อันจะส่งผลให้เป็นผู้มีบทบาทได้เป็น

ฝ่ายกำ�หนดนโยบายต่างๆ นั่นเอง

		  (2) มิติด้านผลประโยชน์ทางการเมือง

 	      	 ผลประโยชน์ทางการเมืองอาจจัดอยู่ในหลายรูปแบบ เช่น กลุ่มผลประโยชน์ กลุ่มธุรกิจ 

สหภาพแรงงาน เป็นต้น กลุ่มเหล่านี้เป็นผู้ที่มุ่งหวังเข้าไปมีส่วนร่วมทางการเมือง ซึ่ง สุดาวรรณ ประชุมแดง และ

คณะ (2563) อธิบายว่า กลุ่มผลประโยชน์มีความเกี่ยวพันระหว่างกลุ่มนักธุรกิจและพรรคการเมืองไทยนั้นมีมา

เป็นเวลานาน จะเห็นได้ว่ามีกลุ่มอิทธิพล (Pressure Groups) ดังนั้นผลประโยชน์ทางการเมืองจึงมีความสำ�คัญ

ใหก้ลุม่ผลประโยชนต์า่งๆ มุง่หวงัทีเ่ขา้ไปเป็นฝา่ยกำ�หนดนโยบายเพือ่จะกอ่ใหเ้กิดผลประโยชนต์อ่กลุม่ของตนเอง

เป็นหลัก

		  (3) มิติด้านการสมประโยชน์ซึ่งกันและกัน

  	      	 ในส่วนนี้จะอธิบายว่าเมื่อนักการเมืองต้องการเข้าสู่อำ�นาจทางการเมืองการปกครอง กลุ่มผล

ประโยชนต์อ้งการเองกต็า่งหวงัตอ้งการอาศยัอำ�นาจนัน้รกัษาหรอืเอือ้ประโยชนใ์หก้บัตนเอง จึงเกดิความรว่มมอื

กันระหว่างตัวแสดงทั้งสองฝ่ายโดยเอื้อประโยชน์ซึ่งกันและกัน ดังเช่น สุดาวรรณ ประชุมแดง และคณะ (2563) 

อธิบายว่า การแลกเปลี่ยนผลประโยชน์โดยใช้ตำ�แหน่งหน้าที่การงานจึงเกิดการความเกี่ยวพันระหว่างกลุ่มนัก

ธุรกิจและนักการเมืองและพรรคการเมืองขึ้น และ ประภาส ปิ่นตบแต่ง (2558) ทุกกลุ่มปรารถนาที่จะมีอำ�นาจ

ทางการเมืองเพราะเกิดสำ�นึกว่ามีผลประโยชน์ร่วมกันและเห็นความจำ�เป็นที่จะต้องอาศัยกลุ่มเป็นเครื่องมือใน

การกระทำ�การทางการเมืองเพื่อให้เกิดการปรับเปลี่ยนสถานการณ์ที่ไม่พึงปรารถนาดังกล่าว

		  (4) มิติด้านอำ�นาจต่อรองทางการเมือง

 	      	 อำ�นาจต่อรองทางการเมือง ทางธุรกิจหรืออำ�นาจต่อรองด้านอื่นๆที่เกิดขึ้นจากการกำ�หนด

นโยบายสาธารณะ มมีาอยา่งตอ่เนือ่งและยาวนาน ในบางครัง้จนทำ�ใหด้เูหมอืนวา่การเมอืงเปน็เรือ่งของความไม่

สง่างาม เน่ืองจากมกีารตอ่รองอำ�นาจกนัจนเกนิไป ซึง่ ภรูวิจัน ์ปณุยวุฒปิรดีา (2563) กลา่ววา่ สงัคมประชาธปิไตย

แบบไทย การเจรจาต่อรองในทางการเมืองมีมาอย่างต่อเนื่องต้ังแต่ยุคไทยแลนด์ 1.0 ซึ่งเป็นยุคเพิ่งเร่ิมต้นการ

ปกครองในระบอบประชาธิปไตยที่ฝ่ายอำ�มาตย์กับฝ่ายนักการเมืองต้องนั่งโต๊ะเจรจากัน หากเจรจากันแล้วไม่

เป็นไปอย่างที่ต้องการก็มักจะล้มโต๊ะเริ่มต้นใหม่ด้วยการยึดอำ�นาจหรือรัฐประหาร นอกจากนั้น ยังอธิบายเพิ่ม

เติมว่า การเมืองแบบน้ำ�สะอาดคือ การเมืองที่สร้างสรรค์ไม่เล่นแร่แปรธาตุ และไม่เห็นแก่ตัวจนลืมหัวอกเพื่อน

ในเวทีเดียวกัน เปรียบกับนักมวยก็คือไม่หวังการเอาชนะเพื่อนหรือคู่ต่อสู้ด้วยการตีกระจับหรือชกใต้เข็มขัด ดัง

นั้นเมื่อทุกฝ่ายได้มีมติผ่านการเจรจาต่อรองแล้วก็นำ�ไปสู่กระบวนการกำ�หนดนโยบายตามข้อตกลงที่ได้จากการ

ต่อรองนั่นเอง

		  (5) มิติสภาพบีบคั้นและกดดันทางการเมือง

  	      	 การถูกกดทับ บีบคัน้หรอืถูกกดดนัทางการเมอืงก็เปน็อกีสาเหตปัุจจยัหนึง่ทีผู่ต้กอยูใ่นสภาพนัน้

จำ�เปน็ตอ้งดิน้รนเพือ่ความอยูร่อดหรอืในบางครัง้กต็อ้งตอ่สูก้บัสภาพบบีคัน้ดงักลา่วนัน้หวังเพือ่จะใหต้นเองเป็น
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ฝ่ายได้รับชัยชนะหรือได้รับการยอมรับ จนกระทั่งได้เป็นฝ่ายเป็นผู้กำ�หนดนโยบายรัฐเสียเอง ซึ่ง ภูสิทธ์ ขันติกุล 

(2554) อธบิายว่า การมสีว่นรว่มทางการเมอืงแบบประชาธปิไตยของประชาชนกย็งัมนีอ้ยการตืน่ตวัทางการเมอืง

น้อย กระจุกอยูช่นชัน้ทีเ่รยีกตวัเองวา่ “อำ�มาตย”์ โดยยดึอำ�นาจอนัชอบธรรมจากประชาชนตามตวับทกฎหมาย

ไว้กับตัวเองและพวกพ้อง เมื่อพึงพอใจและได้ประโยชน์ร่วมกันจะไม่มีปัญหา แต่เมื่อใดก็ตามความพึงพอใจและ

ผลประโยชน์นั้นหายไปสิ่งหนึ่งที่จะเห็น คือ “การปฏิวัติ” หรือ “รัฐประหาร” ซึ่งผลเสียเกิดกับประชาชนและ

ประเทศชาติทุกครั้งไป จนมีความรู้สึกประหนึ่งว่า “การเมืองเป็นเร่ืองที่ประชาชนต้องรับผิดชอบร่วมกัน การ

ใช้อำ�นาจทางการเมืองล้วนมีผลต่อวิถีชีวิตของประชาชนทั้งสิ้น” (สมบัติ ธำ�รงธัญวงศ์, 2549) หรือ กรณี เอนก 

เหล่าธรรมทัศน์ (2565) ได้เขียน ทฤษฎีสองนคราประชาธิปไตย โดยได้ต้ังข้อสังเกตถึงความแตกต่างของสอง

พฤติกรรม สองความคิด ความต้องการของชาวนาชาวไร่ภาคชนบทเป็นได้เพียง “ฐานเสียง” และเป็น “ผู้ตั้ง” 

รัฐบาล ขณะที่ชนชั้นกลางเป็น “ฐานนโยบาย” และมักจะเป็น “ผู้ล้ม” รัฐบาล โดยการวิพากษ์วิจารณ์ และก่อ

กระแสกดดนั ประทว้งขบัไลร่ฐับาล และนัน่คอืความขดัแยง้ทางชนชัน้อยา่งชดัเจนสงัคมไทยในปจัจบุนัมนัตดิขดั

อยู่ตรงนี้ประชาธิปไตยจึงเดินไปไม่ได้ 

		  (6) มิติการสร้างความพึงพอใจหรือสร้างความนิยม

 	      	 โดยปกติทั่วไป รัฐบาลหรือฝ่ายการเมืองมีหน้าท่ีโดยตรงที่จะต้องผลิตนโยบายสาธารณะมา

บังคับใช้เพื่อความต้องการหรือมุ่งหวังสร้างความพึงพอใจให้กับประชาชนโดยส่วนใหญ่ โดยเฉพาะในระบอบ

ประชาธิปไตยด้วยแล้ว การสร้างความพึงพอใจเท่ากับการสร้างคะแนนนิยมให้กับฝ่ายผู้ออกนโยบายนั่นเอง ซึ่ง 

ภูรวิจัน ์ปณุยวฒุปิรดีา (2563) อธบิายวา่ อดุมการณแ์ละนโยบายประชานยิมถอืเปน็หวัใจของพรรคการเมือง และ

นโยบายประชานิยมยังส่งผลกระทบต่อประเทศชาติท้ังแง่บวกและแง่ลบ ซ่ึงเป็นการกำ�หนดนโยบายสาธารณะ

ของรัฐบาลที่ได้เข้ามาบริหารประเทศแล้ว ทั้งนี้ เพื่อหวังผลทางการเมืองที่จะตามมาภายหลัง

	 เม่ือรวบรวมแนวคิดต่างๆแล้วจึงสามารถเขียนเป็นแผนภาพแนวทางการกำ�หนดนโยบายสาธารณะ

ผ่านมุมมองทางรัฐศาสตร์ได้ดังนี้

 

แผนภาพที่ 1 แนวทางการกำ�หนดนโยบายสาธารณะผ่านมุมมองทางรัฐศาสตร์(Politics)

	 ขอ้ดทีีพ่บของมมุมองนีป้ระกอบดว้ย 1) นโยบายสามารถกำ�หนดขึน้ไดร้วดเรว็เนือ่งจากมอีำ�นาจการ

ปกครองอยูแ่ลว้  2) สามารถกำ�หนดนโยบายไดท้นัตอ่การแกไ้ขปญัหาทีเ่กดิขึน้ 3) ผูป้ฏบิตัมิคีวามมัน่ใจเนือ่งจาก

เปน็ฝา่ยรบันโยบายจากฝา่ยการเมอืงทีมี่อำ�นาจอยูแ่ลว้ และ 4) ผูไ้ดรั้บผลกระทบไดร้บัการแกไ้ขปญัหาไดท้นัทว่งที 

ส่วนข้อด้อยนั้น ประกอบด้วย 1) การดำ�เนินนโยบายอาจเกิดปัญหาตามมามากมายเนื่องจากขาดการวิเคราะห์
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ที่ดีพอ 2) อาจเกิดข้อผิดพลาดในการปฏิบัติ เนื่องจากขาดความเชี่ยวชาญและรีบเร่ง 3) เกิดการทุจริตได้ง่าย 4) 

นโยบายอาจไม่เน้นที่ผลสำ�เร็จเป็นที่ตั้งแต่อาจมุ่งเน้นผลทางการเมืองเป็นสำ�คัญ

	 3.2 แนวทางการกำ�หนดนโยบายสาธารณะผา่นมมุมองหลักการบรหิารจดัการ (Management)

	 หากกลา่วถึงการบรหิารจดัการตอ้งถอืวา่เปน็ทีย่อมรบักนัท่ัวไปว่าหากนโยบายหรืองานใดกต็ามไดรั้บ

การบริหารจัดการที่ดีย่อมส่งผลให้การดำ�เนินการเกี่ยวกับเรื่องประสบผลสำ�เร็จ ซึ่งสิ่งเหล่านี้ล้วนเอื้อหรือไม่เอื้อ

ต่อการบริหารจัดการที่ดี จึงเป็นเรื่องของหลักการบริหารที่มุ่งเน้นหลักการปฎิบัติโดยมิใช่หลักการที่เป็นรูปแบบ

ทฤษฎีการบริหารงาน แต่เป็นหลักการการทำ�งาน ซึ่งหากมีการนำ�มาใช้เพื่อการบริหารงานแล้ว จะเกิดความเชื่อ

มั่นว่าจะนำ�มาซึ่งผลลัพธ์ที่ดีที่สุดคือ ความเป็นธรรม, ความสุจริต, ความมีประสิทธิภาพ ประสิทธิผล (ถวิลวดี บุรี

กุล และคณะ, 2545: 134) กระแสการบริหารแบบระบบธรรมาภิบาล (Public Governance) ซึ่งถือว่าเป็นการ

ตอ่ยอดแนวความคดิมาจากกระแสการบรหิารภาครัฐแนวใหม ่(New Public Management) ทีม่อีทิธพิลมาต้ังแต่

ชว่งศตวรรษที ่1980 เปน็ตน้มา ดงันัน้ การบริหารภาครัฐใหส้อดรับกบัระบบธรรมาภบิาล โดยต้องเนน้พัฒนาให้

สอดคลอ้งกับหลกัการสำ�คญัของระบบธรรมาภบิาล ดงันี ้ประการแรก ใหค้วามสำ�คญักบัหลกันติธิรรม (Rule Of 

Law)  ประการทีส่อง ใหค้วามสำ�คญักบัความเสมอภาค (Equity) ประการทีส่าม ใหค้วามสำ�คญักบัความโปร่งใส 

(Transparency) ประการทีส่ี ่ใหค้วามสำ�คญักบัการพรอ้มรบัการตรวจสอบ (Accountability) ประการทีห่า้ ให้

ความสำ�คัญกับประสิทธิภาพและประสิทธิผล (Efficiency And Effectiveness) ประการที่หก ให้ความสำ�คัญ

กบัการมสีว่นรว่ม (Participation) ประการสดุทา้ย ใหค้วามสำ�คญักบัมติิมหาชน (Consensus) (องิฟ้า สิงหน์อ้ย 

และ รัฐชาติ ทัศนัย, 2563: 610-623)  รวมทั้ง สัญญา เคณาภูมิ (2559) กล่าวว่า องค์ประกอบของหลักธรรมาภิ

บาลพจิารณาไดห้ลายประเดน็ประกอบด้วย (1) ปจัจยัทางการบรหิาร (2) วธิกีารหรอืกระบวนการบรหิาร (3) ผล

ของการ และ (4) ผลลัพธ์ทางการบริหาร 

	 ในมุมมองหลักการบริหารจัดการนี้ ผู้เขียนจึงสรุปและเขียนเป็นแผนภาพได้ดังนี้

 

แผนภาพที่ 2 แนวทางการกำ�หนดนโยบายสาธารณะผ่านมุมมองหลักการบริหารจัดการ (Management)

	 ข้อดีของมุมมองด้านนี้ประกอบด้วย 1) การกำ�หนดนโยบายสามารถทำ�ได้ตรงประเด็นความต้องการ

ของผู้เดือดร้อนจริงๆ เนื่องจากได้ทำ�การวิเคราะห์อย่างดีแล้ว 2) เกิดข้อผิดพลาดในการปฏิบัติได้น้อยเนื่องจาก

ผู้ปฏิบัติได้รับการฝึกฝนจนเกิดความเช่ียวชาญ 3) เกิดการทุจริตได้ยากเนื่องจากมีการตรวจสอบถ่วงดุลทุกขั้น
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ตอน และ 4) นโยบายจะมุ่งเน้นที่ผลสำ�เร็จเป็นสำ�คัญและมุ่งแก้ไขปัญหาให้กับประชาชนเป็นหลัก ส่วนข้อด้อย 

ประกอบด้วย 1) การกำ�หนดนโยบายอาจเกดิขึน้ไดช้า้เนือ่งจากต้องรอการตดัสนิใจและแนวทางจากฝา่ยการเมอืง

ซึ่งเป็นฝ่ายที่มีอำ�นาจการปกครอง 2) ไม่สามารถกำ�หนดนโยบายได้ทันต่อการแก้ไขปัญหาที่เกิดขึ้น 3) ผู้ปฏิบัติ

ขาดความมั่นใจเนื่องจากต้องคอยเอาใจจากฝ่ายการเมืองที่มีอำ�นาจ 4) ผู้ได้รับผลกระทบอาจไม่ได้รับการแก้ไข

ปัญหาได้ทันท่วงที

	 3.3 แนวทางการกำ�หนดนโยบายสาธารณะแบบบูรณาการ

	 จากมุมมองการกำ�หนดนโยบายทั้ง 2 มุมมองที่กล่าวมาข้างต้น ก็จะมองเห็นถึงข้อดีและข้อด้อยของ

แตล่ะมมุมองของแนวทางการกำ�หนดนโยบายสาธารณะท่ีพอจะสรุปได้วา่แต่ละตัวแบบนัน้เปน็อยา่งไร ซ่ึงผูเ้ขียน

จะนำ�เอาข้อดีของแต่ละแนวทางข้างต้นมานำ�เสนอในรูปแบบผสมผสานเพ่ือประโยชน์สูงสุดของการกำ�หนด

นโยบายในอนัทีจ่ะเกดิประโยชนต์อ่ผูผ้ลตินโยบาย ผูท้ำ�หนา้ทีน่ำ�ไปปฏบิตั ิรวมทัง้ผูไ้ดร้บัผลกระทบจากนโยบาย 

ทัง้นี ้นโยบายสาธารณะดังกลา่วจะถูกศกึษาวเิคราะหท์างวิชาการไวแ้ลว้ถงึแนวทางการดำ�เนนิการแกไ้ขปญัหาที่

เกิดข้ึนก่อนฝา่ยกำ�หนดนโยบายจากฝา่ยการเมอืงเปน็ฝา่ยท่ีมอีำ�นาจการปกครองและกำ�หนดนโยบายสามารถนำ�

นโยบายที่ได้ศึกษาไว้แล้วไปดำ�เนินการกำ�หนดนโยบายได้ตรงประเด็นความต้องการของผู้เดือดร้อนจริงๆ ขณะ

เดียวกันผู้ปฏิบัติมีความมั่นใจ เนื่องจากเป็นฝ่ายรับนโยบายจากฝ่ายการเมืองที่มีอำ�นาจ ส่วนผู้ที่ได้รับผลกระ

ทบก็จะได้รับการแก้ไขปัญหาได้ทันท่วงที  โดยนโยบายดังกล่าวจะต้องมุ่งเน้นที่ผลสำ�เร็จเป็นสำ�คัญในอันที่จะ

มุ่งแก้ไขปัญหาให้กับประชาชนเป็นหลัก เกิดข้อผิดพลาดในการปฏิบัติได้น้อย เนื่องจากผู้ปฏิบัติได้รับการฝึกฝน

จนเกิดความเชี่ยวชาญดีแล้ว รวมทั้งเกิดการทุจริตได้ยากเนื่องจากมีการตรวจสอบถ่วงดุลทุกขั้นตอนอยู่แล้ว 

	 ผู้เขียนจึงนำ�เสนอแนวทางการกำ�หนดนโยบายสาธารณะแบบผสมผสานเป็นแผนภาพดังต่อไปนี้

แผนภาพที่ 3 แนวทางการกำ�หนดนโยบายสาธารณะแบบบูรณาการ(Public Policy Integrated)

	 ขอ้ดขีองแนวทางการกำ�หนดนโยบายสาธารณะแบบบรูณาการ(Public Policy Integrated) ประกอบ

ด้วย 1) นโยบายสามารถกำ�หนดขึ้นได้รวดเร็วเนื่องจากฝ่ายการเมืองเป็นฝ่ายที่มีอำ�นาจการปกครองอยู่แล้ว  2) 

สามารถกำ�หนดนโยบายไดทั้นต่อการแกไ้ขปัญหาทีเ่กิดขึน้ 3) ผูป้ฏิบติัมคีวามมัน่ใจ เนือ่งจากเป็นฝา่ยรบันโยบาย

จากฝา่ยการเมืองท่ีมอีำ�นาจอยูแ่ลว้ 4) ผูไ้ดร้บัผลกระทบไดร้บัการแกไ้ขปญัหาไดท้นัทว่งท ี5) การกำ�หนดนโยบาย

สามารถทำ�ได้ตรงประเด็นความต้องการของผู้เดือดร้อนจริงๆ เนื่องจากได้ทำ�การวิเคราะห์ดีแล้ว 6) อาจเกิดข้อ

ผดิพลาดในการปฏบิตัไิดน้อ้ย เนือ่งจากผูป้ฏบัิติได้รับการฝึกฝนจนเกดิความเชีย่วชาญดีแล้ว 7) เกดิการทจุริตได้

ยาก เนื่องจากมีการตรวจสอบถ่วงดุลทุกขั้นตอน และ 8) นโยบายจะมุ่งเน้นที่ผลสำ�เร็จเป็นสำ�คัญ และมุ่งแก้ไข

ปัญหาให้กับประชาชนเป็นหลัก
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4. บทสรุป
	 แนวทางการกำ�หนดนโยบายสาธารณะแบบบูรณาการ มาจากการนำ�เอาส่วนที่เป็นข้อดีข้องการ

กำ�หนดนโยบายสาธารณะผา่นมมุมองทางรฐัศาสตร์และแนวทางการกำ�หนดนโยบายสาธารณะผ่านมมุมองผ่าน

หลักการบริหารจัดการมาบูรณาการร่วมกัน ซ่ึงมีรายละเอียด คือ ฝ่ายการเมืองเป็นฝ่ายมีอำ�นาจปกครองและ

ผสานประโยชนก์บัฝา่ยตา่งๆมีอำ�นาจกำ�หนดนโยบายตอบสนองทุกภาคส่วน นำ�เอาแนวนโยบายท่ีผา่นการศกึษา

วเิคราะหท์ีด่แีลว้มากำ�หนดเปน็นโยบายสาธารณะอนัประกอบด้วยปจัจัยการบริหารบวกกบัเทคนคิวธิกีารบริหาร

ทีมี่ประสทิธภิาพ เพือ่สรา้งนโยบายสาธารณะทีย่ดึหลกัธรรมมาภบิาลตอบสนองความพงึพอใจหรอืสรา้งความนยิม

จากประชาชนทีไ่ดร้บัผลจากนโยบาย ขณะเดยีวกนักไ็ด้รับความไวว้างใจจากประชาชนและสมประโยชนร่์วมกัน

ของทุกฝ่าย ซึ่งผู้เขียนเชื่อว่าผลลัพธ์ที่ได้จากแนวทางการกำ�หนดนโยบายสาธารณะนี้ย่อมส่งผลต่อกระบวนการ

กำ�หนดนโยบายสาธารณะที่ดีและสมบูรณ์ที่สุด
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