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กรอบแนวคิดการศึกษานโยบายสาธารณะ 

 

สัญญา  เคณาภูมิ  
 

บทคัดย่อ 

 นโยบายสาธารณะเป็นขอบข่ายหน่ึงของการศึกษาทางรัฐประศาสนศาสตร์ ซึ่งหมายถึง แนวทาง
กิจกรรม การกระท า หรือการเลือกตัดสินใจของรัฐซึ่งได้ท าการตัดสินใจและก าหนดไว้ล่วงหน้าเพื่อชี้น า
การกระท าที่ตามมาให้บรรลุเป้าหมายที่ได้ก าหนดไว้ ด้วยการวางแผน การจัดท าโครงการ การก าหนด
วิธีการบริหารหรือกระบวนการด าเนินงาน การปฏิบัติงานที่เหมาะสมสอดคล้องกับสภาพความเป็นจริง
และความต้องการของประชาชน สามารถจ าแนกเป็น 4 ลักษณะคือ กิจกรรมแห่งรัฐบาล ทางเลือกส าหรับ
การตัดสินใจของรัฐบาล แนวทางในการกระท าของรัฐบาล และ กฎหมาย ส าหรับกรอบแนวคิดการศึกษา
นโยบายสาธารณะ สามารถสรุปออกเป็น 3 แนวคิด ได้แก่ การศึกษาทฤษฎีหรือตัวแบบของนโยบาย 
ขอบเขตของนโยบาย และกระบวนการของนโยบาย 
 
ค าส าคัญ: นโยบายสาธารณะ 
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The Conceptual Framework for Studying the Public Policy 
 

Sanya Kenaphoom  
      

Abstract 
 Public policy was a scope of Public Administration means the approach of activity/action/decisions 
of the state that was made a decision and predefined in order to guide the subsequent actions to achieve 
the goals set by Planning, Projecting, Determining how to manage the implementation, Practice 
appropriately that was consistent with realities and needs of people. The Public policy was 4 features; 
the government activities, the decision alternative of government, the government’s guidelines for 
action, and the legislation. The concepts for studying the public policy can be summarized into three; the 
Policy theory or model, the Policy area, and the Policy process. 
 
Keywords: Public policy 
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บทน า  
 นโยบายสาธารณะเป็นขอบข่ายหน่ึงของการศึกษาทางรัฐประศาสนศาสตร์  หรือ การบริหาร 
รัฐกิจ (Public Administration: PA) ซึ่งเป็นศาสตร์ที่ว่าด้วยการบริหารราชการแผ่นดิน โดยเฉพาะเรื่องของ
การด าเนินงานของระบบราชการเพื่อให้บริการประชาชนด้วยความเสมอภาคและยุติธรรม มีวิวัฒนาการ
เปล่ียนกรอบความคิดทางด้านรัฐประศาสนศาสตร์มาหลายครั้ง (สัญญา เคณาภูมิ, 2558) ดังน้ี ครั้งที่ 1 
เรียกว่า The Politics/Administration Dichotomy เป็นจุดเริ่มต้นที่พยายามแยกตัวรัฐประศาสนศาสตร์ 
ออกจากรัฐศาสตร์  ครั้งที่  2 เรียกว่า Principles of Public Administration (1927-1937) เรื่องหลักการ 
การบริหาร ครั้งที่  3 : Public Administration as Political Science (1950-1970) รัฐประศาสนศาสตร์ คือ
รัฐศาสตร์ ครั้งที่  4 : Public Administration as Management (1956-1970) รัฐประศาสนศาสตร์คือการ
จัดการ ครั้งที่ 5 : Public Administration as a Public Administration (1970-1990) รัฐประศาสนศาสตร์ คือ 
รัฐประศาสนศาสตร์ ครั้งที่ 6 : Governance (1990-ปัจจุบัน) หรือการจัดการภาครัฐ (Public Management) 
ส่วนแนวโน้มในอนาคตขอบข่ายการศึกษา PA จ าเป็นต้องศึกษาภารกิจการจัดการภาครัฐและเน้ือหาวิชา
ให้สอดคล้องกับสภาพการณ์ที่เปล่ียนแปลงไป  
 อย่างไรก็ตาม  Robert T. Golembiewski (1995, p. 240-246)  ได้ยก เอานโยบายสาธารณะ  
(Public policy) มาเป็นกรอบแนวคิดพื้นฐานของรัฐประศาสนศาสตร์ ซึ่งเป็นการศึกษาเชิงวิชาการเพื่อจะ
ทราบว่ารัฐบาลท าอะไร เหตุใดจึงก าหนดนโยบายน้ันและส่งผลกระทบอย่างไร และการศึกษาเชิงวิเคราะห์
นโยบายสาธารณะใช้ เป็นพื้นฐานประกอบการตัดสินใจเลือกด าเนินนโยบายซึ่งเป็นภารกิจของ
นักวิเคราะห์นโยบายหรือนักวางแผน  สอดคล้องกับ วิรัช วิรัชนิภาวรรณ (2556, น. 3)  ได้ระบุถึงขอบเขต
ประเด็นหลักของรัฐประศาสนศาสตร์ คือ นโยบายสาธารณะ ได้แก่ (1) ในมิติของกิจกรรมทุกอย่างที่รัฐ
ด าเนินการ เช่น การป้องกันประเทศ การยุติธรรม การจัดการศึกษา การสาธารณะสุข การดูแลความสงบ
เรียบร้อยภายใน การคมนาคม การพาณิชย์ การเกษตรและสหกรณ์การเกษตร ฯลฯ  และ (2) นโยบาย
สาธารณะก็เป็นหน่ึงมิติของศาสตร์ทางรัฐประศาสนศาสตร์  ส่วน สัญญา เคณาภูมิ (2557, น. 2-10) 
กล่าวถึงขอบเขตการวิจัยทางรัฐประศาสนศาสตร์ ประกอบด้วย (1) ภารกิจ (Tasks) หมายถึง สิ่งที่รัฐ
จะต้องท าให้เกิดมีขึ้นและมีความสมบูรณ์ไปอย่างต่อเน่ืองเรียกว่า สินค้าและบริการสาธารณะ (2) วิธีการ 
(Mean) การผลิตและส่งมอบสินค้าและบริการสาธารณะ เรียกว่า วิทยาการบริหาร เช่น กระบวนการ
บริหาร ทรัพยากรการบริหาร จิตวิทยาการบริหาร เทคนิคการบริหาร และผลของการบริหารหรือการ
ด าเนินงาน และ (3) ตัวแสดง (Actors) ผู้มีบทบาทหน้าที่ในการขับเคล่ือนภารกิจของรัฐ จ าแนกได้  
2 ประเภท ได้แก่ องค์การหรือหน่วยงานต่างๆ และ คนหรือทรัพยากรมนุษย์ คนทุกคนที่อยู่ในรัฐหรือ
เก่ียวข้องกับการด าเนินงานของรัฐ  นอกจากน้ัน อุทัย เลาหวิเชียร (2550, น. 38-42) ระบุว่า การเมืองและ
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นโยบายสาธารณะก็เป็นศาสตร์ที่เก่ียวข้องกับรัฐประศาสนศาสตร์ เช่นเดียวกันกับ วรเดช  จันทรศร  
(2543, น. 7-9) ที่กล่าวว่า วิชาวิเคราะห์นโยบายสาธารณะ เป็นศาสตร์ที่เก่ียวข้องกับรัฐประศาสนศาสตร์   
 จะเห็นได้ว่านโยบายสาธารณะเป็นขอบข่ายที่ส าคัญอย่างหน่ึงของการศึกษาทางรัฐประศาสนศาสตร์ 
ที่พยายามศึกษาว่ารัฐบาลเลือกท าและไม่ท าอะไรด้วยเหตุผลอย่างไร รัฐมีแนวทางปฏิบัติอย่างไรและการ
กระท าของรัฐก่อให้เกิดผลอย่างไร บทความน้ีเป็นการน าเสนอขอบข่ายการศึกษานโยบายสาธารณะ
เพื่อให้เกิดความชัดเจนในมุมมองทางวิชาการอันจะเป็นประโยชน์ต่อการวางกรอบแนวคิดให้ชัดเจนไม่ว่า
จะเป็นกรอบแนวคิดการวิจัย กรอบแนวคิดทางการบริหารจัดการ หรือ กรอบแนวคิดการศึกษาให้เกิด
พัฒนาการมากยิ่งขึ้น  
 

ความหมายของนโยบายสาธารณะ  
 ค าว่า “นโยบาย” (Policy) มาจากศัพท์ว่า “นย+อุบาย” หมายถึง แนวทางหรืออุบายที่ชี้ทางไปสู่
วัตถุประสงค์ ส่วนค าว่า “Policy” หมายถึง แนวทางปฏิบัติของบ้านเมืองหรือหมู่ชน มาจากรากศัพท์ภาษา
กรีก “Polis” ซึ่งหมายถึง เมืองหรือรัฐ ดังน้ันนโยบาย จึงหมายถึง หลักการและวิธีปฏิบัติซึ่งถือเป็นแนว
ด าเนินการ (จุมพล หนิมพานิช, 2552, น. 5) เป็นข้อเสนอเก่ียวกับแนวทางการด าเนินงานของบุคคล  
กลุ่มบุคคล หรือรัฐบาล (Friedrich, 1963, p. 70) เป็นข้อความทั่วไปที่อธิบายถึงวัตถุประสงค์ที่ต้องการ 
จะบรรลุตามแนวทางด าเนินงาน (Knezevich, 1984, p. 217) เป็นการกระท าที่ไตร่ตรองและลึกซึ้งของ
ผู้บริหารระดับสูง (McNichols, 1977, p. 3) เป็นกรอบพื้นฐาน และแนวทางชุดหน่ึงซึ่งครอบคลุมการ
ด าเนินงานทางธุรกิจภายใต้กรอบแนวคิดรวมของบริษัท (Chang and Campo-Folres, 1980, p. 7) ดังน้ัน
นโยบายจึงหมายถึง ข้อความที่ให้แนวทางส าหรับการพัฒนาและการด าเนินงานของหน่วยงานหรือแผนงาน
ซึ่งเป็นกรอบที่ก าหนดขึ้นเพื่อใช้ในการกระท าหรือการปฏิบัติ  โดยมีการก าหนดเป้าหมายไว้ล่วงหน้า  
โดยไม่จ ากัดว่าเป็นของรัฐบาล หรือหน่วยงานใดหน่วยงานหน่ึงโดยเฉพาะ  
 ส่วนค าว่า สาธารณะ หรือ Public ค าไทยที่มักใช้แทน เช่น สาธารณะ ส่วนรวม มหาชน ราช 
ราชการ รัฐ รัฐบาล เมือง บ้านเมือง แผ่นดิน ประชาคม ประชาชน หลวง กงสี (ปฐม มณีโรจน์, 2558) 
สาธารณะจึงเป็นเรื่องของส่วนรวม ความเป็นสาธารณะพิจารณาจาก (1) เกณฑ์ความกว้างของผลกระทบ 
และผลกระทบภายนอก ซึ่งเป็นกระทบกับสิ่งที่อยู่นอกวงของการกระท า เช่น โรงงานปล่อยน้ าเสียลงสู่
แม่น้ าแต่ประชาชนได้รับผลกระทบทั้งสุขภาพกายและสุขภาพใจ (2) เกณฑ์ผู้เป็นเจ้าของงบประมาณ
ด าเนินการ หรือเป็นที่มาของเงิน (Wamsley & Zald, 1976) (3) เกณฑ์ความตระหนักเรื่องสาธารณะคือสิ่งที่
เอกชนทั่วไปไม่สนใจ เช่น การป้องกันประเทศ การรักษาพยาบาล การจัดการศึกษา ไฟฟ้า ประปา เป็นต้น และ 
(4) เกณฑ์อ านาจท่ีชอบธรรมของรัฐบาล เพราะเรื่องสาธารณะคือสิ่งที่รัฐเป็นผู้ก าหนด  
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 นักวิชาการนโยบายศาสตร์ได้นิยามไว้หลากหลายโดยความสนใจหรือวัตถุประสงค์ของการ
นิยาม เช่น กลุ่มที่เน้นการปฏิบัติ กับกลุ่มที่เน้นเลือกสรรสิ่งที่มีคุณค่าและการตัดสินใจ เป็นต้น ความหมาย
ของนโยบายสาธารณะในแง่มุมต่างๆ สามารถพิจารณาได้ดังน้ี  
 1. เป็นกิจกรรมแห่งรัฐบาล ดังน้ี กิจกรรมที่รัฐบาลตัดสินใจที่จะกระท าหรือไม่กระท าเป็นผล 
มาจากการจัดสรรค่านิยมของสังคม  (David Easton, 1965, p.129) กิจกรรมที่กระท าโดยรัฐบาลซึ่ ง
ครอบคลุมกิจกรรมทั้งหมดของรัฐบาล (Ira Sharkansky, 1971, p. 1) เป็นสิ่งที่รัฐบาลเลือกจะกระท า
หรือไม่กระท าทั้งที่เป็นกิจวัตรและเกิดขึ้นในบางโอกาส (Thomas R. Dye, 1984, p.1) แนวทางการปฏิบัติ
หรือการกระท าที่จะต้องรับผิดชอบในการแก้ไขปัญหาที่เก่ียวข้องกับสังคม (James E. Anderson, 1994, pp. 
5-6) และ เป็นสิ่งที่รัฐบาลตกลงใจที่จะกระท าจริงๆ โดยประกอบไปด้วยชุดของการกระท าที่จะน าไปสู่
การบรรลุเป้าหมายที่พึงปรารถนา (Hugh Heclo, 1972, p. 85)  
 2. เป็นทางเลือกส าหรับการตัดสินใจของรัฐบาล ดังน้ี เป็นการตัดสินใจก าหนดแนวทางการ
ปฏิบัติงานให้บรรลุวัตถุประสงค์ (William Greenwood, 1988) การตัดสินใจเก่ียวกับกิจกรรมที่สังคมอนุญาต 
หรือ ห้ามมิให้กระท าการ (Lynton Caldwell, 1970) การตัดสินใจของรัฐบาลซึ่ งจะต้องมีการกระท าที่
สม่ าเสมอเก่ียวกับกิจกรรมที่มีพันธะผูกพันอย่างต่อเน่ือง (Heinz Eulau and Kennett Prewitt, 1973, p. 465)  
ชุดของข้อเสนอเก่ียวกับการกระท าของรัฐบาลภายใต้ ปัญหา อุปสรรค และโอกาส เพื่อแก้ไขปัญหาของ
ประชาชน (Carl J. Friedrich, 1967, p. 70) การก าหนดความชัดเจนของค่านิยมและความตั้งใจของสังคม
ซึ่งผูกพันกับงบประมาณและการบริการประชาชน (Mark Considine, 1994, pp. 3-6)  
 3. เป็นแนวทางในการกระท าของรัฐบาล ดังน้ี หลักการแผนงานหรือแนวทางการกระท าต่างๆ 
(Charles Jacop, 1966) แผนงานหรือโครงการที่รัฐก าหนดขึ้น (Harold lasswell and Abraham Kaplan, 
1970) แนวทางปฏิบัติที่รัฐบาลตั้งใจจะท าเพื่อแก้ปัญหาสาธารณะ (เรืองวิทย์ เกษสุวรรณ, 2550) เป็น
แนวทางที่รัฐบาลได้กระท าการตัดสินใจเลือกและก าหนดไว้ล่วงหน้าเพื่อให้บรรลุเป้าหมายที่ก าหนดไว้
โดยมีวิธีการที่สอดคล้องกับสภาพความเป็นจริงและความต้องการของประชาชน (มยุรี อนุมานราชธน, 2553) 
เป็นแนวทางการปฏิบัติงานของรัฐโดยระบุถึงเป้าหมายและวิธีการให้บรรลุเป้าหมาย (ยุภาพร ยุภาศ, 2554) 
 4. เป็นกฎหมาย นโยบายเป็นข้อความที่อาจเขียนไว้เพื่อชี้ให้เห็นถึงจุดมุ่งหมายและความมุ่งหวัง
ของรัฐบาล เช่น ตราพระราชบัญญัติ กฎ ระเบียบ ภาษี และการด าเนินการอื่นๆ ที่เป็นมาตรการของรัฐบาล
ซึ่งจะด าเนินงานผ่านมาตรการของรัฐบาล (สมพร เฟื่องจันทร์, 2552)  
 ดังน้ันสามารถกว่าได้ว่า นโยบายสาธารณะ หมายถึง แนวทางกิจกรรม การกระท า หรือการเลือก
ตัดสินใจ หรือกฎหมาย ของรัฐซึ่งได้ตัดสินใจและก าหนดไว้เพื่อชี้น าให้กระท าตามอันน าไปสู่การบรรลุ
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เป้าหมายด้วยการวางแผน การจัดท าโครงการ วิธีการบริหาร กระบวนการด าเนินงาน การปฏิบัติงานที่
สอดคล้องกับสภาพความเป็นจริงและความต้องการของประชาชน  
 

วิวัฒนาการและแนวทางการศึกษานโยบายสาธารณะ  
 วิวัฒนาการของการศึกษานโยบายสาธารณะปรากฏเด่นชัดในรัฐประชาธิปไตยซึ่งยอมรับว่า
ประชาชนเป็นเจ้าของอ านาจอธิปไตยที่สามารถเลือกตัวแทนของตนเข้าไปก าหนดนโยบายสาธารณะ  
โดยมีวิวัฒนาการดังน้ี (ถวัลย์รัฐ วรเทพพุฒิพงษ์, 2549)  
 1. ยุคก่อนคริสต์ศักราช 1960 ภายหลังสงครามโลกครั้งที่  2 หลายประเทศเผชิญกับปัญหา
เศรษฐกิจตกต่ าจึงมีการศึกษาการก าหนดขอบเขตสภาพการเงินการคลัง โดยปี ค.ศ.1946 สหรัฐอเมริกาได้
จัดตั้งสภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจด้วยความร่วมมือของนักเศรษฐศาสตร์ นักรัฐศาสตร์ รัฐประศาสนศาสตร์ 
และนักจิตวิทยา เข้าร่วมศึกษาการจัดเก็บภาษี นอกจากน้ันยังเกิดแนวคิดพฤติกรรมศาสตร์ท าการศึกษา
พฤติกรรมของผู้ก าหนดนโยบายจากอิทธิพลจากแนวคิดของ Keynes, Maynard, John (1935) บิดาแห่งการ
บริหารการคลังที่ให้ทัศนะว่า รัฐบาลควรจะก าหนดนโยบายการเงินและการคลังเพื่อแก้ไขปัญหาการ
ว่างงานโดยการกระตุ้นให้มีอุปสงค์รวม (Aggregate Demand) เพิ่มขึ้นแทนที่จะปล่อยให้เป็นหน้าที่ 
ของกลไกตลาด ผลักดันให้มีการผลิตเพิ่มขึ้นในที่สุดก็จะก่อให้เกิดผลดีต่อเศรษฐกิจโดยส่วนรวม 
ของประเทศ (สมบัติ ธ ารงธัญวงศ์, 2554, น. 241) รัฐบาลสหรัฐอเมริกา (ค.ศ. 1950-1959) สามารถแก้ไข
ปัญหาการว่างงานด้วยนโยบายการเงินการคลังได้พอสมควร จะเห็นว่าจากการที่ นั กวิชาการได้
ท าการศึกษาเก่ียวกับการจัดเก็บภาษี ตลอดจนพฤติกรรมของผู้ก าหนดนโยบาย นับเป็นจุดเริ่มต้นของ
การศึกษานโยบายสาธารณะ 
 2. ยุคคริสต์ศักราช 1960-1970 การศึกษานโยบายสาธารณะในยุดน้ีได้รับอิทธิพลจากแนวคิดของ 
Dye Thomas R. (1984, pp. 23-24) ซึ่งนับว่ามีการศึกษาที่เป็นรูปธรรมมากยิ่งขึ้น โดย Dye ได้ระบุขอบข่าย
ของการศึกษานโยบายสาธารณะ กระบวนการและพฤติกรรม (Process and Behavioral) มี 5 ขั้นตอน 
ได้แก่ การระบุปัญหา การก าหนดทางเลือกนโยบาย การตัดสินนโยบายหรือการให้ความเห็นชอบนโยบาย 
การน านโยบายไปปฏิบัติ และการประเมินผลนโยบาย  
 3. ยุคคริสต์ศักราช 1970-ปัจจุบัน เป็นการศึกษาตามแนวทางรัฐประศาสนศาสตร์ที่เป็นระบบ 
(System) มากขึ้นโดยเน้นการศึกษาสาเหตุและผลกระทบของนโยบายซึ่งเป็นวิเคราะห์นโยบายสาธารณะ
ก่อนการตัดสินใจนโยบายในประเด็น ดังต่อไปน้ี (William N. Dunn, 1994, pp. 35-49; สมบัติ ธ ารงธัญวงศ์, 
2554, น. 259) สาเหตุหรือที่มาของนโยบาย (Causes) ผลกระทบของนโยบาย (Policy Effect) และ ประสิทธิผล
ของนโยบาย (Policy Effectiveness) ส าหรับประเทศไทยเริ่มมีการศึกษาในปี 2520 โดย กุลธน ธนาพงศธร 
(2522) ได้ศึกษา “หลักการก าหนดนโยบายของรัฐ” โดยออกหนังสือเก่ียวกับการศึกษานโยบายสาธารณะ
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เล่มแรกเน้ือหาส่วนใหญ่จะพูดถึงโครงสร้างสถาบันทางการเมือง รุ่นต่อมา เช่น รศ.ดร.ทศพร ศิริสัมพันธ์ 
ศ.ดร.ศุภชัย ยาวะประภาษ ศ.ดร.สมบัติ ธ ารงธัญญวงศ์ ฯลฯ ท าการศึกษาวงกว้างเพิ่มมากขึ้น แต่ส่วนใหญ่
จะเน้นการวิเคราะห์นโยบายสาธารณะ  
 

กรอบแนวคิดการศึกษานโยบายสาธารณะ  
 นักวิชาการหลายท่านได้เสนอทรรศนะเก่ียวกับแนวทางการศึกษานโยบายสาธารณะซึ่งมีส่วน 
ที่คล้ายกันบ้างหรือแตกต่างกันบ้างสามารถสรุปกรอบแนวคิดการศึกษานโยบายสาธารณะได้ 3 แนวคิด 
ดังน้ี  
 1. มิติทฤษฎีหรือตัวแบบของนโยบาย (Policy theory or model) เป็นการวางกรอบแนวคิดโดย
การสร้างทฤษฎีหรือตัวแบบวิธีการศึกษานโยบายสาธารณะ หรือ อาจใช้ตัวแบบวิธีการศึกษาจากศาสตร์อื่น 
มาประยุกต์ใช้กับการศึกษานโยบาย เช่น ทฤษฎีหรือตัวแบบของ Thomas R. Dye (1984, pp. 36 -50) ดังน้ี  
  1.1 ตัวแบบชนชั้นน า (Elite Model) นโยบายเกิดขึ้นความเห็นของกลุ่มชนชั้นน าซึ่งเป็น 
คนส่วนน้อยแต่เป็นผู้ที่มีอ านาจในสังคม และมีข้าราชการเป็นผู้น านโยบายไปปฏิบัติ ผู้ได้รับผลของ
นโยบายคือประชาชนซึ่งเป็นคนส่วนใหญ่ ภายใต้แนวคิดว่า ประชาชนไม่สนใจกิจกรรมทางการเมืองหรือ
มีวัฒนธรรมทางการเมืองแบบไพร่ฟ้า ก่อให้เกิดการครอบง าสังคมโดยผู้น าที่ มีบทบาทและอ านาจ 
ทางการเมือง ตัวแบบน้ีได้แบ่งพลเมืองเป็น 2 ส่วน ได้แก่ คนกลุ่มน้อยมีฐานะทางเศรษฐกิจและสังคมดี
และมักมีอ านาจในการจัดสรรค่านิยม (Value) ของสังคม และคนกลุ่มใหญ่แต่ไม่มีอ านาจ นโยบาย
สาธารณะไม่ได้สะท้อนความต้องการของประชาชนส่วนใหญ่หากแต่สะท้อนความต้องการของชนชั้นน า 
     
 
  
 
   
        

ภาพที่ 1 ตัวแบบชนชั้นน า (Elite Model) (ถวัลย์รัฐ วรเทพพุฒิพงษ์, 2549, น. 34) 

  1.2 ตัวแบบสถาบัน (Institutional Model) นโยบายสาธารณะเป็นผลผลิตของสถาบันทาง
การเมือง เช่น สถาบันนิติบัญญัติ สถาบันบริหาร สถาบันตุลาการ สถาบันพรรคการเมือง หรือ สถาบัน 
การปกครองท้องถ่ิน ซึ่งมีสถาบันราชการเป็นผู้รับรองความชอบธรรมและการน าไปสู่ปฏิบัติ โดยพื้นฐาน
แล้วสถาบันจะมีความถูกต้องและชอบธรรม (Legitimacy) ในการก าหนดนโยบายสาธารณะ 

ผู้น า 
 

ข้าราชการ/ผู้บริหาร 

ประชาชน 
 

นโยบายเกิดจากบนลงล่าง 
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ภาพที่ 2 ตัวแบบสถาบัน (Institutional Model) (สมบัติ ธ ารงธญัวงศ์, 2554, น. 226) 

  1.3 ตัวแบบกลุ่ม (Group Model) นโยบายเป็นผลมาจากผลของการต่อสู้แข่งขันระหว่างกลุ่ม
ผลประโยชน์ต่างๆ โดยกลุ่มที่มีความต้องการไปในทิศทางเดียวกันจะรวมตัวกันเป็นกลุ่มเพื่อกดดันและ
เรียกร้องรัฐบาลอย่างเป็นทางการและไม่เป็นทางการ นโยบายสาธารณะจึงมาจากกลุ่มที่มีอิทธิพลมากกว่า 
เป็นไปตามระบบการเมือง (Arthur F. Bently, 1949) นโยบายสาธารณะจึงเป็นผลของความสมดุลของ 
การต่อสู้ระหว่างกลุ่ม ณ เวลาใดเวลาหน่ึง ซึ่งอิทธิพลของกลุ่มขึ้นอยู่กับ จ านวนสมาชิก ความม่ังคั่ง ความ
แข็งแกร่งขององค์กร ภาวะผู้น า โอกาสในการเข้าถึงผู้มีอ านาจตัดสินใจ และความสัมพันธ์ระหว่างกลุ่ม  
 
 
 
 
 
 

ภาพที ่3 กลุ่มผลประโยชน์ต่ออ านาจและทักษะทางการเมือง (จุมพล หนิมพานิช, 2552, น. 107) 

  1.4 ตัวแบบหลักเหตุผล (Rational Model) นโยบายที่มุ่งเน้นผลประโยชน์สูงสุดที่มีต่อสังคม 
โดยค านึงถึงประสิทธิภาพหรือผลประโยชน์ตอบแทนต่อต้นทุนสูงสุด  ผ่านกระบวนการจัดเก็บและ
วิเคราะห์ข้อมูลครบถ้วนซึ่ งเป็นการแสวงหาทางเลือกอย่างมีหลักการและเหตุผล ลักษณะของ
ผลประโยชน์สูงสุด เช่น การไม่ออกนโยบายที่ต้นทุนสูงกว่าผลประโยชน์ และเลือกนโยบายที่ให้
ผลตอบแทนสูง โดยค านึงถึงผลก าไรและหรือผลตอบแทน  
 
 
 
 
 

ฝ่ายนิติบัญญตั ิ 

รัฐธรรมนูญ 

ฝ่ายบริหาร  ฝ่ายตุลาการ  

ผลลัพธ์ของนโยบายสาธารณะทีก่ลุ่ม A ต้องการ ผลลัพธ์ของนโยบายสาธารณะทีก่ลุ่ม B ต้องการ 

ผู้ก าหนดนโยบาย 
กลุ่มผลประโยชน์ A กลุ่มผลประโยชน์ B 

ทักษะและอ านาจ
ทางการเมือง 

แรงผลักดัน แรงผลักดัน ทักษะและอ านาจ
ทางการเมือง 
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ภาพที่ 4  ตัวแบบหลักการและเหตุผล (สมบัติ ธ ารงธัญวงศ์, 2554, น. 237) 

 
  1.5 ตัวแบบเชิงระบบ (System Model) นโยบายเป็นผลจากกระบวนการทางการเมืองที่มี 
แรงกดดันมาจากสภาพแวดล้อมทั้งภายในระบบสังคมและนอกระบบสังคม และปัจจัยน าเข้า ( Input)  
ที่เป็นความต้องการที่หลากหลาย ข้อเรียกร้อง หรือแรงสนับสนุน ที่ผ่านกระบวนการพิจารณาหรือ
ตัดสินใจ (Process) สู่ปัจจัยน าออก (Output) คือนโยบายสาธารณะ และกระบวนการป้อนกลับ (Feedback) 
เพื่อพิจารณาหรือเข้าสู่ระบบการเมืองอีกครั้ง นโยบายสาธารณะจึงเป็นผลผลิตจากระบบการเมือง  
 
 
 
 

 

ภาพที่ 5 ตัวแบบเชิงระบบ (ถวัลย์รัฐ วรเทพพุฒิพงษ์, 2549, น. 45) 

  1.6 ตัวแบบกระบวนการ (Process Model) นโยบายมาจากผลลัพธ์ของกิจกรรมทางการเมือง
หรือกระบวนการและพฤติกรรมทางการเมืองมีขั้นตอน ดังน้ี การระบุถึงปัญหา การเรียกร้อง สร้างระเบียบ
วาระหรือจ าแนกปัญหา การสร้างข้อเสนอหรือทางเลือกนโยบาย การให้อ านาจกับนโยบาย (การออก
กฎหมาย) การลงมือปฏิบัติตามนโยบาย และการประเมินผล ชุดกระบวนการไว้เป็นขั้นตอน ดังน้ี 

ส่ิงแวดล้อม 

นโยบายสาธารณะ 

ส่ิงแวดล้อม 

ปัจจัยน าเข้า 

ผลสะท้อนกลบั 

การเรียกร้อง 

การสนับสนุน 
ระบบการเมือง 

การตัดสินใจ 

การกระท า 

ปัจจัยน าเข้า: 
ทรัพยากร
และข้อมูล
ทั้งหมด 

ที่จ าเป็นต่อ
กระบวนการ
วิเคราะห ์
โดยยึดหลัก
เหตผุล 

เตรียมชุดของ
ทางเลือกนโยบาย

ที่สมบูรณ์ 

ก าหนดและให้
น้ าหนักเป้าหมาย
เชิงปฏบิัติการ 

ก าหนดและให้
น้ าหนักแก่ค่านิยม
และทรัพยากร

ทั้งหมด 

ปัจจัยน าเข้า: 
ทรัพยากรและ
ข้อมูลทั้งหมด
ที่จ าเป็นต่อ
กระบวนการ
วิเคราะห ์
โดยยึดหลัก
เหตผุล 

ปัจจัยน าเข้า: 
ทรัพยากรและ
ข้อมูลทั้งหมด
ที่จ าเป็นต่อ
กระบวนการ
วิเคราะห ์
โดยยึดหลัก
เหตผุล 

ปัจจัยน าเข้า: 
ทรัพยากร
และข้อมูล
ทั้งหมดที่
จ าเปน็ต่อ

กระบวนการ
วิเคราะห ์
โดยยึดหลัก
เหตผุล 

ผลผลิต
นโยบาย 
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ภาพที่ 6 ตัวแบบกระบวนการ (สมบัติ ธ ารงธัญวงศ์, 2554, น. 226) 
 

  1.7 ตัวแบบส่วนที่ เพิ่ ม (Incremental Model) นโยบายมีลักษณะการกระท าที่ต่อเน่ือง 
มาจากอดีตโดยการสานต่อหรือยอมรับนโยบายเดิม หากแต่มีการปรับปรุงหรือเปล่ียนแปลงเพียงบางส่วน 
ตัวแบบน้ีให้ความสนใจนโยบายหรือโครงการใหม่เพียงเล็กน้อย ลักษณะส าคัญของตัวแบบ เป็นลักษณะ
อนุรักษ์นิยม ยอมรับความชอบธรรมของนโยบายที่ด าเนินการมาก่อน มักจะปฏิเสธโครงการใหม่ที่อาจ
ก่อให้เกิดการเปล่ียนแปลงแต่เน้นสิ่งที่จะก่อให้เกิดความม่ันคงมากกว่า 
 กล่าวโดยสรุปการน าตัวแบบการศึกษานโยบายสาธารณะดังกล่าวมาก าหนดเพื่อศึกษานโยบายใด
นโยบายหน่ึง มีหลักการพิจารณาดังน้ี นโยบายสาธารณะน้ันเกิดขึ้นเพราะอิทธิพลที่โดดเด่นของตัวแสดง
ใดในนโยบายสาธารณะ เช่น เกิดเพราะความเห็นหรืออิทธิพลของชนชั้นน าก็อธิบายได้ตามทฤษฎีชั้นน า  
หรือ เป็นไปตามกระบวนการทางการเมืองแบบประชาธิปไตย อธิบายได้ตามทฤษฎีระบบ หรือ เป็นไป
เพราะอิทธิพลของกลุ่มผลประโยชน์ทางการเมือง อธิบายได้ตามทฤษฎีกลุ่ม เป็นต้น แต่อย่างไรก็ตาม
นโยบายสาธารณะหน่ึงเกิดขึ้นเพราะอิทธิพลของตัวแปรหลายตัวแปร การพิจารณาวิเคราะห์พึงพิจารณาว่า
ตัวแปรใด หรืออิทธิพลของตัวแสดงใดโดดเด่นที่สุด  
 2. มิติขอบเขตของนโยบาย (Policy area) เป็นการวางกรอบแนวคิดที่มุ่งศึกษาถึงประเด็นย่อ 
ซึ่งอยู่ในขอบเขตของนโยบาย โดยเน้นถึงสาเหตุและผลกระทบที่จะเกิดขึ้นจากการน านโยบายไปสู่  
การปฏิบัติ ขอบข่ายการศึกษาจึงขึ้นอยู่กับความพึงพอใจและความต้องการของผู้ศึกษา นักวิชาการแต่ละ
คนมีแนวคิดที่แตกต่างกันไป โดยการแบ่งขอบเขตด้วยการจ าแนกประเภทของนโยบายสาธารณะ ดังน้ี  
  2.1 ลักษณะของเน้ือหาและวัตถุประสงค์  เช่น Theodore Lowi (1968, pp. 667-715) จ าแนก
เป็น 3 ประเภท ได้แก่ (1) นโยบายเก่ียวกับการจัดระเบียบกฎเกณฑ์ เพื่อต้องการจัดระเบียบของสังคม 
ให้อยู่ในสภาพที่เรียบร้อย ปกติสุข เช่น กฎ ข้อบังคับ ค าสั่งต่างๆ (2) นโยบายเก่ียวกับการกระจาย
ทรัพยากร เพื่อจัดรายละเอียดเก่ียวกับการกระจายทรัพยากรของรัฐ เช่น เศรษฐกิจ การเมือง สังคม โดยรัฐ
ต้องกระจายให้แก่พลเมืองอย่างทั่วถึงและเป็นธรรม (3) นโยบายเก่ียวกับการจัดสรรทรัพยากรเสียใหม่ 
เพื่อที่จะด าเนินการจัดสรรปันส่วนทรัพยากรใหม่อีกครั้งหน่ึง เพื่อให้เกิดความเป็นธรรมทางสังคม และ
ความสงบสุขของสังคม  

การจ าแนกลักษณะปัญหา 
 

การจัดท าทางเลือกนโยบาย 

การให้ความเหน็ชอบนโยบาย การน านโยบายไปปฏิบัต ิ

การประเมินผลนโยบาย 
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  2.2 ลักษณะของผลกระทบ เช่น Davis Eston (1979, p.129) พิจารณาว่านโยบายแต่ละประเภท
ส่งผลบังคับใช้ไปยังหมู่ประชาชนอย่างไร ได้แก่ (1) นโยบายที่บังคับต่อบุคคลหรือกลุ่มบุคคลโดยเฉพาะ 
(2) นโยบายที่บังคับกับสมาชิกของสังคมทั้งหมด Ira Sharkansky (1971, p.62) แบ่งเป็น 6 ประเภท ได้แก่ 
การศึกษา สวัสดิภาพสาธารณะ สาธารณสุข ทรัพยากรธรรมชาติ และความปลอดภัยสาธารณะ เป็นต้น  
  2.3 ลักษณะของกระบวนการ เช่น Ira Sharkansky (1971, pp. 65-70) แบ่งออก 3 ประเภท 
ได้แก่ ขั้นนโยบายสาธารณะ (Public policy) ขั้นผลผลิตของนโยบาย (Policy outputs) และ ขั้นผลกระทบ
ของนโยบาย (Policy impacts) ส่วน Dror, Yehezkel (1968, p. 14) แบ่งได้ดังน้ี ขั้นก าหนดนโยบายต้นแบบ 
(Meta policy making stage) ขั้นการก าหนดนโยบาย (Policy making stage) และขั้นภายหลังการก าหนด
นโยบาย (Post policy making stage)  
  2.4 ลักษณะของกิจกรรมหรือภารกิจส าคัญของรัฐบาล เช่น Thomas R. Dye (1984) โดยแบ่ง
ตามภารกิจของสหรัฐอเมริกาไว้ 12 ประเภท ได้แก่ นโยบายป้องกันประเทศ นโยบายต่างประเทศ นโยบาย
การศึกษา นโยบายสวัสดิการ นโยบายการรักษาความสงบภายใน นโยบายทางหลวง นโยบายภาษีอากร 
นโยบายเคหะสงเคราะห์ นโยบายประกันสังคม นโยบายสาธารณะสุข นโยบายพัฒนาชุมชน/ตัวเมือง และ
นโยบายทางเศรษฐกิจ  
 3. มิติกระบวนการของนโยบาย (Policy process) เป็นการศึกษาขั้นตอนหรือกระบวนการของ
นโยบาย มีจุดมุ่งหมายที่จะทราบพฤติกรรมที่รัฐบาลหรือผู้ที่มีส่วนเก่ียวข้องที่แสดงออกในกระบวนการ
ของนโยบาย อาจเรียกว่า “วงจรชีวิตของนโยบาย (Life Cycle)” หรือ“กระบวนการนโยบาย” หรือ 
“ขั้นตอนของนโยบาย” เช่น จ าแนกเป็น 3 ขั้นตอน (Dror Yehezkel, 1968, p. 14) ดังน้ี ขั้นก าหนดนโยบาย
ต้นแบบ ขั้นการก าหนดนโยบาย และขั้นภายหลังการก าหนดนโยบาย จ าแนกเป็น 4 ขั้นตอน คือ 
(Lindblom Charles E, 1980) การค้นหาปัญหาที่ เกิดขึ้น การบ่งชี้ เป้าหมายของนโยบาย การรวบรวม
ทางเลือก และการก าหนดนโยบาย จ าแนกเป็น 5 ขั้นตอน (Thomas R. Dye, 1984) ได้แก่ ขั้นการก่อตัวของ
นโยบายสาธารณะ ขั้นการก าหนดนโยบายสาธารณะ ขั้นการน าเอานโยบายสาธารณะไปปฏิบัติ ขั้นการ
ประเมินผลนโยบายสาธารณะ และ ขั้นการต่อเน่ือง การทดแทน หรือการยุตินโยบายสาธารณะ จ าแนก
ออกเป็น 6 ขั้นตอน (William N. Dunn, 1994) ได้แก่ การก าหนดปัญหา การท านายทางเลือก การชั่งน้ าหนัก
หรือการวิเคราะห์ทางเลือกแต่ละทางเลือก การเลือกทางเลือกที่จะก าหนดเป็นนโยบาย การน านโยบาย  
ไปปฏิบัติ การประเมินผลนโยบาย และการปรับเปล่ียนนโยบาย อย่างไรก็ดีตามทัศนะของผู้เขียนเห็นว่า
กระบวนการนโยบายสาธารณะควรแบ่งเป็น 5 ขั้นตอน ดังน้ี การก่อตัวนโยบาย การก าหนดนโยบาย  
การตัดสินนโยบาย การน านโยบายไปปฏิบัติ การประเมินผลนโยบาย  
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ภาพที่ 7 กระบวนการนโยบายสาธารณะ (มยุรี อนุมานราชธน, 2553, น. 25) 
 

  3.1 การก่อตัวนโยบาย (Policy formation) เป็นขั้นตอนการระบุปัญหาให้ชัดเจนเพื่อเป็นฐาน
ก าหนดวัตถุประสงค์เพื่อแก้ปัญหาสาธารณะ ได้แก่ การวิเคราะห์ลักษณะปัญหาสาธารณะสาเหตุ 
ผลกระทบต่อสังคม ประเด็นสาธารณะ (Public issue) ภายหลังจากการทราบลักษณะปัญหานโยบาย
ชัดเจนแล้ว ด าเนินการก าหนดวัตถุประสงค์เพื่อแก้ไขปัญหาโดยท าให้ทราบถึงล าดับความส าคัญของ
นโยบายที่จะต้องท าและการเลือกใช้นโยบายให้สอดคล้องกับวัตถุประสงค์ที่ต้องการ  
  3.2 การก าหนดนโยบาย (Policy formulation) การก าหนดนโยบายถือได้ว่าเป็นจุดเริ่มต้นที่จะ
ก่อให้เกิดพฤติกรรมการเมือง และการบริหารอื่นๆ ตามมา ผู้มีบทบาทในการก าหนดนโยบายสาธารณะ  
มีหลายฝ่าย เช่น ฝ่ายบริหาร ฝ่ายนิติบัญญัติ ฝ่ายตุลาการ องค์กรอิสระ ฯลฯ เรียกว่า ตัวแสดงในกระบวน
นโยบายสาธารณะ (Actors) เช่น ตัวแสดงในภาครัฐ ตัวแสดงในภาคสังคม ตัวแสดงในระบบระหว่าง
ประเทศ เหล่าน้ีจะน าไปอธิบายตัวแบบการวิเคราะห์นโยบายสาธารณะ (Model) ดังหัวข้อที่ 1 (มิติทฤษฎี
หรือตัวแบบของนโยบาย; Policy theory or model) อย่างไรก็ดีโดยส่วนใหญ่การศึกษาการก าหนดนโยบาย
มักศึกษาในขั้นตอนหรือกระบวนการที่มาของนโยบายดังน้ี  
 
 
 
 
 

 
ภาพที่ 8 ขั้นตอนการก าหนดนโยบายสาธารณะ (ทศพร ศิริสัมพันธ์, 2546, น. 123) 

การตัดสินนโยบาย (Policy Decision) 

การน านโยบายไปปฏิบัติ (Policy Implementation) 

 

การก่อตัวนโยบาย (Policy Formation) 
 
 

การประเมินผลนโยบาย (Policy Evaluation) 

การก าหนดนโยบาย (Policy Formulation) 

การก่อตัวของปัญหา 
- การระบุปัญหา 
- ผู้เสนอปัญหา 
- รวบรวมข้อมูลปัญหา 
- วิเคราะห์ปัญหา 
- จัดล าดับความส าคัญของปัญหา 

การเตรียมเสนอนโยบาย 
 -ก าหนดวัตถุประสงค์ 
- เสนอทางเลอืก 
 -จัดท าร่างนโยบาย 

การอนุมัติและประกาศนโยบาย 
 -การคัดเลือกข้อเสนอนโยบาย 
 -การสร้างเสียงสนับสนุน 
 - การประกาศใช้นโยบาย 
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  3.3 การตัดสินนโยบาย (Policy decision) หรือการเลือกนโยบายเป็นการเลือกวิถีทางหรือ
แนวนโยบายที่เหมาะสมที่สุดที่จะสามารถบรรลุวัตถุประสงค์ได้ตามต้องการ เกณฑ์การพิจาณาตัดสินใจ
เลือกนโยบาย เช่น หลักประสิทธิผล (Effectiveness) หลักประสิทธิภาพ (Efficiency) หลักความพอเพียง 
(Adequacy) หลักความเป็นธรรม (Equity) หลักการตอบสนอง (Responsiveness) หลักความเหมาะสม 
(Appropriateness) เป็นต้น  
  3.4 การน านโยบายไปปฏิบัติ (Policy Implementation) เป็นการศึกษาเก่ียวกับการแสวงหา
กลไกที่จะเปล่ียนตัวนโยบายที่เป็นอักษรไปสู่การปฏิบัติหรือการกระท าให้ได้ รวมไปถึงการพิจารณาหา
หน่วยงานหรือองค์กรที่จะเป็นผู้รับตัวนโยบายไปด าเนินการ บังคับใช้ หรือท าให้เกิดขึ้น ทั้งน้ีการแสวงหา
กลไกหรือหน่วยงานที่จะน านโยบายไปสู่การปฏิบัติจะเกี่ยวข้องโดยตรงกับความส าเร็จหรือความล้มเหลว
ของตัวนโยบาย มีขั้นตอนดังต่อไปน้ี (1) การมอบนโยบายให้กับหน่วยงานเก่ียวข้องเพื่อน านโยบายมา
วิเคราะห์ก าหนดพันธกิจ (2) การก าหนดประเด็นยุทธศาสตร์ที่จะต้องตอบสนองนโยบายของรัฐบาล (3) 
หน่วยงานระดับรองท าการดัดแปลงยุทธศาสตร์หน่วยงานหลัก โดยการก าหนดประเด็นยุทธศาสตร์ 
เป้าประสงค์ ตัวชี้วัดความส าเร็จ และกลยุทธ์ (4) ก าหนดโครงการเพื่อตอบสนองแต่ละกลยุทธ์ที่วางไว้  
  3.5 การประเมินผลนโยบาย (Policy Evaluation) เป็นการพิจารณาแผนงานหรือโครงการที่
สนองตอบต่อนโยบายว่าสิ่งที่ท าลงไปแล้วได้สร้างการเปล่ียนแปลงหรือผลลัพธ์อะไรขึ้นบ้าง ตัวแบบท่ีมัก
นิยมใช้ส าหรับการประเมินผลนโยบายมี 3 ลักษณะ การประเมินความก้าวหน้าและการประเมินรวบยอด 
การประเมินกระบวนการและผลจากนโยบาย และ การวิเคราะห์ผลกระทบ เป็นการประเมินผลกระทบ
ของนโยบายที่ได้น าไปปฏิบัติแล้ว ส่งผลต่อต่อเป้าหมายอย่างไร  
 

บทสรุป 
 นโยบายสาธารณะ (Public policy) เป็นแนวทางกิจกรรม การกระท า หรือการเลือกตัดสินใจของ
รัฐซึ่งได้ท าการตัดสินใจและก าหนดไว้ล่วงหน้าเพื่อชี้น าให้มีการกระท าที่ตามเพื่อให้บรรลุเป้าหมายที่ได้
ก าหนดไว้ การศึกษานโยบายสาธารณะเริ่มต้นอย่างจริงจังภายหลังสงครามโลกครั้งที่สอง ส่วนกรอบ
แนวคิดการศึกษานโยบายสาธารณะมี 3 มิติ ได้แก่ มิติทฤษฎีหรือตัวแบบของนโยบาย (Policy theory or 
model) มิติขอบเขตของนโยบาย (Policy area) และมิติกระบวนการของนโยบาย (Policy process) ทั้งน้ี 
การน ากรอบแนวคิดการศึกษานโยบายสาธารณะควรน ามิติทั้งสามประเด็นมาเป็นกรอบในการศึกษา  
ซึ่งมิติทฤษฎีหรือตัวแบบของนโยบายจะท าให้ทราบว่านโยบายน้ันเกิดขึ้นเพราะอิทธิพลของตัวแสดง 
ในนโยบายสาธารณะใด เพราะตัวแบบอธิบายผลกระทบที่เกิดขึ้นของนโยบายตามตัวแบบนโยบาย
สาธารณะแต่ละตัวอยู่แล้ว ผู้ศึกษาสามารถท านายเหตุการณ์ในอนาคตได้  ส่วน มิติของขอบเขตนโยบาย
สาธารณะน้ันจะท าให้ทราบถึงเน้ือหาสาระของนโยบาย (เศรษฐกิจ สังคม การเมือง ฯลฯ) ตลอดจน
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ผลกระทบของนโยบายสาธารณะ ผู้ศึกษาสามารถวิเคราะห์ได้ว่านโยบายแห่งรัฐน้ันครอบคลุมปัญหา
สาธารณะมากน้อยเพียงใด อย่างไร เป็นประโยชน์ต่อการพิจารณาเพิ่มเติม หรือตัดทอนออก เช่น การที่
นโยบายแห่งรัฐได้ทุ่มงบประมาณให้กับนโยบายด้านการจัดการศึกษา ผลจะเป็นอย่างไร หรือ ทุ่มให้กับ
นโยบายทางด้านทหาร ผลจะเป็นอย่างไร เป็นต้น ส่วน มิติกระบวนการของนโยบาย ท าให้ผู้ศึกษาเข้าใจ
ในกระบวนการการเกิดขึ้น/ด าเนินการนโยบายสาธารณะ ซึ่งน าไปสู่การเข้า ใจกลไกทางนโยบาย  
โดยบางครั้งเน้ือหาสาระของนโยบายดี แต่กระบวนการน าไปปฏิบัติมีปัญหา ผู้ศึกษาสามารถเสนอแนะ
เพื่อปรับกระบวนยุทธ์ของการน านโยบายไปสู่การปฏิบัติเพื่อให้นโยบายที่ดีน้ันเกิดประโยชน์สูงสุดได้  
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