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นโยบายสาธารณะและการวางแผน          ( 1 ) 
 

บทที่  1 
ความรู้พ้ืนฐานเกี่ยวกับนโยบายสาธารณะ 

 
 เป็นที่ยอมรับกันว่าตั้งแต่ยุคหลังพฤติกรรมศาสตร์ (ศตวรรษที่ 1970-ปัจจุบัน) เป็นต้นมา
การศึกษาวิชานโยบายสาธารณะเป็นที่ยอมรับจากนักวิชาการมากขึ้น และได้มีการพัฒนาองค์ความรู้
จากการเป็นเพียงวิชาหนึ่งในสาขาวิชารัฐศาสตร์ และรัฐประศาสนศาสตร์มาเป็นสาขาวิชาที่แยกเป็น
อิสระออกไป ดังตัวอย่างมหาวิทยาลัยในต่างประเทศที่ได้จัดตั้งสาขานโยบายสาธารณะขึ้นเพ่ือ
วัตถุประสงค์ในการศึกษานโยบายสาธารณะโดยเฉพาะ หรือแม้กระทั่งประเทศไทยก็ได้มีบางสถาบัน
เปิดหลักสูตรระดับปริญญาโท   สาขานโยบายสาธารณะเช่นเดียวกัน จึงอาจกล่าวได้ว่าวิชานโยบาย
สาธารณะเป็นสาขาที่มีความส าคัญมาต่อการพัฒนาโดยเฉพาะประเทศก าลังพัฒนา ซึ่งมีปัญหาหลาย
ประการที่รัฐบาลจะต้องก าหนดนโยบายสาธารณะแก้ไขปัญหาเหล่านั้นให้เบาบาง หรือหมดสิ้นไป  
อย่างไรก็ตามวิชานโยบายสาธารณะนั้นมีขอบข่ายกว้างขวาง ครอบคลุมการก าหนดนโยบาย การน า
นโยบายไปปฏิบัติ และการประเมินผลนโยบาย ในการศึกษานโยบายสาธารณะนั้น จึงขึ้นอยู่กับ
วัตถุประสงค์ของผู้ศึกษาว่าจะศึกษาเฉพาะเรื่องหรือศึกษาอย่างกว้างขวาง  ในเอกสารเล่มนี้จะเน้น
ศึกษานโยบายสาธารณะครอบคุลมทั้งเรื่องการก าหนดนโยบาย การน านโยบายไปปฏิบัติ และการ
ประเมินผลนโยบาย เพราะจะท าให้ผู้ศึกษาเข้าใจว่าสาเหตุหรือที่มาของนโยบายมีอะไรบ้าง มีปัจจั ย
อะไรบ้างที่เป็นตัวก าหนดนโยบาย รัฐบาลมีแนวทางในการน านโยบายไปปฏิบัติอย่างไร และผลของ
นโยบายมีอะไรบ้าง 
 อย่างไรก็ตามเป็นที่ยอมรับกันโดยทั่วไปว่า นโยบายสาธารณะเป็นผลผลิตของระบบการเมือง
ซึ่งเก่ียวข้องกับกระบวนการทั้งการเมืองและสังคมอย่างกว้างขวาง เพราะนโยบายสาธารณะมีรากฐาน
มาจากสภาพปัญหาต่าง ๆ ของสังคม และนโยบายสาธารณะจะส่งผลกระทบทางใดทางหนึ่งต่อวิถีการ
ด ารงชีวิตของประชาชนเช่น อาจท าให้ประชาชนบางกลุ่มได้รับประโยชน์ บางกลุ่มได้รับผลประโยชน์
เช่น นโยบายเวนคืนที่ดินเพ่ือสร้างเขื่อนในกรณีนี้ประชาชนที่ถูกเวนคืนที่ดินย่อมได้รับผลกระทบเชิง
ลบ  ถึงแม้ว่าจะได้รับค่าชดเชยจากรัฐบาลบ้าง แต่ก็มีผลท าให้ประชาชนต้องอพยพโยกย้ายที่อยู่อาศัย
ในขณะที่ประชาชนที่อยู่ท้ายเขื่อนก็จะได้รับผลเชิงบวกจากการใช้น้ าเพ่ือการเกษตรเมื่อสร้างเขื่อน
เสร็จแล้ว ความแตกต่างของผลกระทบเหล่านี้ล้วนเป็นผลกระทบมาจากระบบการเมืองทั้งสิ้น 
 



 
( 2 )       บณัฑิตศึกษา สถาบันรัชต์ภาคย ์

 

 ในบทนี้ได้กล่าวถึงความรู้พ้ืนฐานเกี่ยวกับนโยบายสาธารณะอันได้แก่  ความหมายของ
นโยบายสาธารณะ องค์ประกอบของนโยบายสาธารณะ ประโยชน์ของการศึกษานโยบายสาธารณะ
ประเภทของนโยบายสาธารณะ ตัวแบบส าหรับการศึกษานโยบายสาธารณะ เพ่ือเป็นการปูพ้ืนฐานใน
การศึกษารายละเอียดในบทต่อ ๆ ไป 
 

ความหมายของนโยบายสาธารณะ 

 “นโยบายสาธารณะ” ภาษาอังกฤษใช้ค าว่า “Public policy” ซ่ึงมีนักวิชาการต่างประเทศ
และนักวิชาการไทยหลายท่านได้ให้ความหมายไว้ ทั้ งความหมายอย่างกว้างและความหมาย
เฉพาะเจาะจง ดังจะได้กล่าวต่อไปนี้  

 1. ความหมายอย่างกว้าง 
  Dye (1984 : 1) ได้กล่าวถึงความหมายของนโยบายสาธารณะว่า “นโยบายสาธารณะเป็น
สิ่งที่รัฐบาลตัดสินใจกระท าหรือไม่กระท าในส่วนที่รัฐบาลเลือกจะกระท าจะครอบคลุมกิจกรรมต่าง ๆ
ทั้งหมด ทั้งกิจกรรมที่เป็นงานประจ า และกิจกรรมที่เกิดขึ้นบางโอกาส” เช่น การที่รัฐบาลเก็บภาษี
อากร การยกเลิกนโยบายเกณฑ์ทหารของบางประเทศ เป็นต้น  
  Sharkansky (1970 : 1) ได้ให้ค านามอย่างสั้น ๆ ว่า “นโยบายสาธารณะ คือ กิจกรรม
ต่าง ๆ ที่รัฐบาลจัดท าขึ้น ซึ่งครอบคลุมกิจกรรมทั้งหมดของรัฐบาล อาทิ การศึกษา การจัดสวัสดิการ 
การรักษาความสงบเรียบร้อย การตรวจสอบราคาสินค้า การควบคุมการจ าหน่ายและอาหาร เป็นต้น” 
  Easton (1953 : 129) ได้ให้ความหมายว่า “นโยบายสาธารณะ คือ การแจกแจงคุณค่า
ต่าง ๆ โดยอาศัยอ านาจตามกฎหมายเพ่ือสังคมส่วนรวม”    นั่นก็คือ รัฐบาลและสิ่งที่รัฐบาลตัดสินใจ
ที่จะกระท าหรือไม่กระท าเป็นผลมาจาก “การจัดสรรค่านิยมของสังคม” หรือ “การจัดสรรคุณค่าของ
สังคม” 
  Eyestone (1971 : 18) ได้ให้ความหมายว่า “นโยบายสาธารณะ คือ ความสัมพันธ์
ระหว่างองค์การของรัฐกับสิ่งแวดล้อมขององค์การ” ซึ่งเป็นความหมายกว้างยากท่ีจะเข้าใจเพราะการ
ตีความสิ่งแวดล้อมขององค์การอาจรวมถึงสิ่งแวดล้อมหลายด้าน 
 2.  ความหมายเฉพาะ 
  Anderson (1994 : 5) ได้ให้ค านิยามว่า “นโยบายสาธารณะ คือ ชุดของข้อเสนอที่
เกี่ยวกับแนวทางปฏิบัติซึ่งก าหนดวัตถุประสงค์แน่นอนชัดเจนว่าสิ่ งใดที่จะต้องกระท าส าเร็จ  เพ่ือให้
บุคคลหรือกลุ่มบุคคลจัดการกับปัญหาหรือเรื่องที่อยู่ในความสนใจ” 



 

นโยบายสาธารณะและการวางแผน          ( 3 ) 
 

  Lass well & Abraham Kaplan (1970 : 71) ได้ให้ความหมายว่า “นโยบายสาธารณะ 
คือ การก าหนดเป้าประสงค์ (Goals) ค่านิยม (Values)  และแนวปฏิบัติ (Pact ices) ของโครงการรัฐ  
นั่นคือกิจกรรมที่เป็นแผนงาน หรือโครงการจะต้องสอดคล้องกับค่านิยมของสังคม” 
  นอกจากนั้นยังมีนักวิชาการไทยหลายท่านได้ให้ความหมายของนโยบายสาธารณะไว้               
ซึ่งจะขอยกตัวอย่างพอสังเขปดังนี้  
  อมร  รักษาสัตย์ (2518 : 112) ได้อธิบายความหมายของนโยบายสาธารณะเป็น 2 นัย
ด้วยกันคือ ในความหมายเฉพาะ หมายถึง “หลักการและกลวิธีที่จะน าไปสู่เป้าหมายที่ก าหนดไว้”ส่วน
ในความหมายกว้างหมายถึง “การตัดสินใจเกี่ยวกับการก าหนดตัวเป้าหมายที่ต้องการจะไปถึง” 
  ทินพันธ์  นาคะตะ (2526 : 112) ได้ให้ความหมายว่า “นโยบายสาธารณะ หมายถึง 
แนวทางปฏิบัติและกิจกรรมต่าง ๆ ที่รัฐบาลของประเทศหนึ่ง ๆ ก าหนดขึ้นมาด้วยความตั้งใจว่าจะ
กระท าหรือไม่กระท า โดยอาจมีแผนและโครงการรับรองเพ่ือเป็นหนทางชี้น าให้มีการปฏิบัติหรือการ
กระท าต่าง ๆ เกิดข้ึนตามมา ทั้งนี้เพ่ือให้บรรลุวัตถุประสงค์ที่ได้ก าหนดไว้” 
  จากความหมายและค านิยามต่าง ๆ ข้างต้น พอสรุปได้ว่า “นโยบายสาธารณะ หมายถึง
แนวทางปฏิบัติและกิจกรรมต่าง ๆ ที่รัฐบาลของประเทศหนึ่ง ๆ ก าหนดขึ้นมาด้วยความตั้งใจว่าจะ
กระท าหรือไม่กระท า โดยอาจมีแผนและโครงการรองรับเพ่ือเป็นหนทางชี้น าให้มีการปฏิบัติหรือการ
กระท าต่าง ๆ เกิดข้ึนตามมา ทั้งนี้เพ่ือให้บรรลุวัตถุประสงค์ที่ได้ก าหนดไว้” 
 

องค์ประกอบของนโยบายสาธารณะ 
 องค์ประกอบของนโยบายสาธารณะนั้นมีนักวิชาการหลายท่านได้กล่าวไว้  ซึ่งมีลักษณะที่
คล้ายคลึงกัน (ถวัลย์  วรเทพพุฒิพงษ์, 2538 : 2) พอสรุปได้ดังนี้ 
 1.  เป็นแนวทางปฏิบัติของรัฐบาล  โดยที่รัฐบาลได้ตัดสินใจเพ่ือให้มีการกระท าหรืองดเว้น
การกระท าอย่างใดอย่างหนึ่ง  ซึ่งการตัดสินใจเลือกทางเลือกใดนั้น  จะต้องผ่านการพิจารณาอย่าง
สุขุมรอบคอบแล้วว่าเป็นแนวทางท่ีจะน าไปสู่ผลส าเร็จตามเป้าหมายได้อย่างที่สุด 
 2.  มีวัตถุประสงค์ท่ีชัดเจน แน่นอน และวัตถุประสงค์นั้น ๆ จะต้องสอดคล้องหรือตอบสนอง
ต่อความต้องการของประชาชนโดยส่วนรวม เช่น วัตถุประสงค์ในการแก้ไขปัญหาในปัจจุบันหรือ
วัตถุประสงค์ในการป้องกันปัญหาในอนาคต เป็นต้น วัตถุประสงค์ใดตอบสนองโดยเฉพาะบุคคลหรือ
บุคคล ย่อมถือว่าไม่สอดคล้องกับการบริหารประเทศตามระบอบประชาธิปไตย และไม่เป็น
วัตถุประสงค์ที่แท้จริงของนโยบายสาธารณะ 
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 3.  ความเป็นไปได้ในการน าเอานโยบายไปปฏิบัติ  นโยบายสาธารณะที่ก าหนดขึ้นนั้นจะต้อง
มีการก าหนดแนวทางหรือหลักการในการน าเอานโยบายไปปฏิบัติด้วย  เพ่ือให้นโยบายสาธารณะนั้น
บรรลุวัตถุประสงค์ที่ก าหนดไว้   หากสิ่งใดก็ตามที่ก าหนดขึ้นแล้วไม่อยู่ในวิสัยที่จะกระท าให้ส าเร็จได้  
สิ่งนั้นมิใช่นโยบายสาธารณะแต่จะเป็นเพียงความเพ้อฝันมากกว่า 
 4. เป็นกิจกรรมที่ชอบด้วยกฎหมาย  ตัดสินใจเพ่ือประโยชน์ของคนจ านวนมาก มิใช่ตัดสินใจเพ่ือ
ประโยชน์เฉพาะบุคคล  และครอบคลุมทั้งกิจกรรมในประเทศและระหว่างประเทศ 
 5.  เป็นทางเลือกที่รัฐบาลจะกระท า  โดยพิจารณาจากผลการวิเคราะห์ทางเลือกที่เหมาะสม
ที่สุด  ทั้งทางการเมือง  เศรษฐกิจ  และสังคม 
 6.  นโยบายสาธารณะนั้นจะต้องมีการประกาศให้ประชาชนทั่วไปได้รับรู้โดยทั่ วกัน            
ซึ่งประกาศผ่านทางสื่อมวลชนต่าง ๆ เป็นต้น 
 กล่าวโดยสรุปผลการศึกษาถึงองค์ประกอบของนโยบายสาธารณะ  มีความส าคัญใน
การศึกษารายละเอียดของนโยบายสาธารณะมาก  เพราะจะท าให้เข้าใจถึงแนวทางปฏิบัติของรัฐบาล
ตลอดจนวัตถุประสงค์ที่แท้จริงของนโยบายสาธารณะ และการน านโยบายสาธารณะนั้นไปปฏิบัติให้
บรรลุผล 
 

ประโยชน์ของการศึกษานโยบายสาธารณะ 
 การศึกษานโยบายสาธารณะ ไม่ว่าจะศึกษาโดยวิธีการใด และเขตใดก็ตาม ย่อมก่อให้เกิด
ประโยชน์  ทั้งในด้านความคิดทางวิชาการ  และในด้านการน าไปสู่การปฏิบัติหลายประการด้วยกัน  
ซึ่งในท่ีนี้จะอธิบายโดยสรุป  4  ประการส าคัญคือ 
 1.  ท าให้ได้รับความรู้  ความเข้าใจ  ว่านโยบายสาธารณะของประเทศหนึ่ง ๆ มีอะไรบ้าง 
ท าไมจึงต้องมีนโยบายเช่นนี้  ใครเป็นผู้ริเริ่ม  หรือมีส่วนผลักดันให้เกิดนโยบายเช่นนั้นขึ้น  ผลลัพธ์
ของนโยบายที่มีต่อประชาชนและสังคมเป็นเช่นไร 
 2.  ท า ให้ ท ราบถึ งกระบ วนการของน โยบาย  กระบวนการน โยบาย โดยทั่ ว ไปมี                           
3  ประการใหญ่ ๆ คือ ขั้นตอนการก าหนดนโยบาย และขั้นตอนการประเมินผลนโยบาย  นอกจากนี้ผู้
การศึกษายังจะได้รับความรู้และความเข้าใจเกี่ยวกับปัจจัยต่าง ๆ ที่มีนโยบายสาธารณะนั้น ๆ ทั้งโดย
ทางตรงและทางคิดค้น  และหาสาเหตุ วิเคราะห์ปัจจัยล้อมต่าง ๆ  มากยิ่งขึ้น 
 3.  ท าให้ทราบถึงประสิทธิภาพของสถาบันทางการเมืองและผู้น าทางการเมืองของประเทศ
หนึ่ง ๆ ในขณะนั้นว่ามีมากน้อยเพียงใด  ทั้งนี้เพราะว่านโยบายสาธารณะเป็นภาพสะท้อนให้เห็นผลิต
ภาพของกระบวนทางการเมืองของประเทศนั้น ๆ  กล่าวคือนโยบายสาธารณะของประเทศใดประเทศ
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หนึ่งเป็นอย่างไรนั้น ย่อมเป็นผลมาจากการก าหนดนโยบายของผู้มีอ านาจทางการเมืองหรือของ
หน่วยงานต่าง ๆ รัฐ รวมตลอดถึงความสามารถของคณะบุคคลที่ประกอบเป็นรัฐบาลนั้นและอาจรวม
ไปถึงความสามารถของระบบการเมืองของประเทศนั้นด้วย 
 4.  ท าให้ทราบถึงวิธีการต่าง ๆ ในการวิเคราะห์ปัญหาอย่างมีเหตุผล  มีหลักเกณฑ์ที่แน่นอน
และเชื่อถือได้ กล่าวคือ  การศึกษานโยบายสาธารณะนั้น  มิได้มีวัตถุประสงค์เพียงแค่ให้จดจ าและ
เข้าใจเรื่องราวต่าง ๆ ที่เกี่ยวกับนโยบายเท่านั้น หากแต่มีวัตถุประสงค์ที่กว้างขวางมากกว่านั่นคือ  
ต้องการให้ผู้ศึกษาสามารถวิเคราะห์ที่มาของนโยบาย และผลกระทบของการมีนโยบายโดยใช้วิธีการ
เชิงวิทยาศาสตร์  ซึ่งเป็นวิธีการที่ยอมรับกันว่าเป็นสากลนิยม 
 

ความส าคัญของนโยบายสาธารณะ 
 จากการศึกษาความหมายและองค์ประกอบของนโยบายสาธารณะแล้ว จะเห็นได้ว่านโยบาย
สาธารณะมีความส าคัญ  ทั้งต่อผู้ก าหนดนโยบาย  ผู้น านโยบายไปปฏิบัติ และต่อประชาชนมาก 
(สมบัติ ธ ารงธัญวงศ์  2540 : 24) ซึ่งสรุปได้ดังนี้ 
 1.  ความส าคัญต่อผู้ก าหนดนโยบาย  ส่วนใหญ่ผู้ที่รับผิดชอบในการก าหนดนโยบายของ
ประเทศก็คือ  ฝ่ายการเมือง หรือรัฐบาล หากรัฐบาลก าหนดนโยบายที่สอดคล้องกับความต้องการของ
ประชาชนย่อมจะท าให้รัฐบาลได้รับการยอมรับจากประชาชนมาก  และจะส่งเสริมให้รัฐบาลมีโอกาส
ด ารงต าแหน่งในการบริหารประเทศยาวนานขึ้น หรือมีโอกาสได้รับความไว้วางใจในการเลือกตั้งครั้ง
ต่อไปนี้ 
 2.  ความส าคัญต่อประชาชน เนื่องจากนโยบายเป็นผลผลิตทางการเมือง เพ่ือตอบสนอง
ความต้องการของประชาชน  ดังนั้นประชาชนสามารถแสดงออกถึงความต้องการของตนโดยผ่านทาง
พรรคการเมือง  กลุ่มประโยชน์  ระบบราชการ นักวิชาการ  นักการเมือง ฯลฯ  ความต้องการและ
การสนับสนุนนั้นจะต้องถูกน าเข้าสู่ระบบเมือง (Political System) เพ่ือตัดสินใจก าหนดเป็นนโยบาย  
เมื่อนโยบายถูกน าไปปฏิบัติและปรากฏผลลัพธ์ (Outcome) เป็นไปตามวัตถุประสงค์ประชาชนได้รับ
ความพอใจ  ย่อมท าให้ประชาชนมีความเชื่อมั่นและศรัทธาในการบริหารของรัฐบาลมากยิ่งขึ้น  
ในทางตรงข้ามหากผลลัพธ์ในการน านโยบายไปปฏิบัติไม่ตกถึงประชาชน  คุณภาพชีวิตประชาชน
ต่ าลง ย่อมท าให้ประชาชนขาดความศรัทธาต่อรัฐบาล  และอาจไม่ให้การสนับสนุนรัฐบาลอีกต่อไป 
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 3.  เป็นเครื่องมือส าคัญในการบริหารประเทศ   นโยบายสาธารณะมีบทบาทส าคัญในการ
บริหารและพัฒนาประเทศดังนี้ 
  3.1  เป็นเครื่องมือก าหนดทิศทางในการพัฒนาประเทศ  แนวทางในการพัฒนาประเทศ
และเน้นหนักทางไหน  ล้วนขึ้นอยู่กับนโยบายของรัฐบาลแต่ละรัฐบาลเป็นส าคัญ 
  3.2  เป็นเครื่องมือของรัฐในการตอบสนองความต้องการ  และการแก้ไขปัญหาที่ส าคัญ
ของประชาชน  อาทิ  ความต้องการด้านการศึกษา  การสาธารณสุข  การสาธารณูปโภค  สวัสดิ์ภาพ
ทางสังคม  และปัญหาต่าง ๆ เช่น ปัญหาความยากจนของประชาชน อันท าให้ เกิดลักษณะ              
“รวยกระจุกแต่จนกระจาย” ดังนั้นรัฐบาลที่ดีจะต้องก าหนดนโยบายเพ่ือสนองตอบต่อความต้องการ 
และแก้ไขปัญหาหลักของประชาชนให้เบาบางลงไป หรือหมดสิ้นไป รวมทั้งก าหนดนโยบาย         
ใหม่ ๆ ในการพัฒนาประเทศเพ่ือแสวงหาทางเลือกและโอกาสใหม่ ๆ ให้ประชาชน 
  3.3  เป็นเครื่องมือของรัฐในการเสริมสร้างความเป็นธรรมในสังคมกล่าวคือนโยบายใด ๆ 
ของรัฐบาลก็ตาม  จะต้องมีจุดมุ่งหมายในการสร้างความเป็นธรรมในสังคมทั้งด้านเศรษฐกิจสังคมและ
การเมือง 
  3.4  เป็นเครื่องมือของรัฐบาลในการเสริมสร้างความเสมอภาคในโอกาสของของ
ประชาชน  โดยธรรมชาติมนุษย์มีความสามารถไม่เท่าเทียมกัน  เป็นผลมาจากพันธุกรรมและ
สิ่งแวดล้อม  แต่ถ้าความถนัดของตน เขายอมสามารถประสบความส าเร็จในชีวิตได้ 
  3.5 เป็นเครื่องมือของรัฐบาลในการกระจายรายได้ให้แก่ประชาชนด้วยความเป็นธรรม
เปลี่ยนโครงสร้างของประชากรจากรูปสามเหลี่ยมหน้าจั่วไปเป็นสี่เหลี่ยมข้าวหลามตัด  โดยก าหนด
นโยบายขยายโอกาสทางการศึกษาขั้นพ้ืนฐาน 12 ปีขึ้นไปให้ทั่วถึงโดยเร็วเพ่ือเป็นรากฐานในการ
พัฒนาวิชาชีพและคุณภาพให้ดีขึ้น 
 

ลักษณะของนโยบายสาธารณะ 
 การศึกษาเกี่ยวกับลักษณะของนโยบายสาธารณะนั้นจะช่วยให้เกิดความรู้  ความเข้าใจ
เกี่ยวกับนโยบายสาธารณะได้ง่าย  ในมิติที่แตกต่างไปจากความหมายและองค์ประกอบของนโยบาย 
สาธารณะตามที่ได้อธิบายมาแล้วข้างต้น  ในที่นี้ขออธิบายถึงลักษณะโดยทั่ว ๆ ไปของนโยบาย
สาธารณะตามแนวคิดของเยเฮซเกิล  ดรอร์ (Yehegkel Dror) ดังนี้  
 1. เป็นปัญหาที่ยุ่งยาก  สลับซับซ้อนมาก  (Complex Social Problems) คือ ปัญหาที่
จ าเป็นต้องมีนโยบายสาธารณะมาแก้ไขนั้น  จะต้องเป็นปัญหาที่มีผลกระทบต่อคนส่วนรวมหรือคน
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จ านวนมาก และคนเหล่านั้นไม่พึงประสงค์   และต้องให้มีการแก้ไขปัญหานั้นร่วมกัน  หรือขณะนั้น
อาจจะยังไม่เป็นปัญหาแต่ถ้าปล่อยทิ้งไว้อาจเป็นปัญหาในอนาคต 
 2.  เกี่ยวข้องกับสหวิทยาการ (Interdisciplinary Approach) คือนโยบายสาธารณะที่
ก าหนดขึ้นมานั้นจะต้องอาศัยองค์ความรู้จากหลาย ๆ สาขา  มาช่วยท าให้นโยบายสาธารณะนั้น
บรรลุผลส าเร็จ  สาขาวิชามาช่วยท าให้นโยบายสาธารณะนั้นบรรลุส าเร็จ เช่น สังคมวิทยา  รัฐศาสตร์  
นิติศาสตร์ จิตวิทยาสังคม ฯลฯ 
 3.  มีลักษณะส่งเสริมเสถียรภาพ  ข้อความต่าง ๆ ในนโยบายที่ก าหนดขึ้นนั้นจะต้องมุ่งให้เกิด
ความมั่นคงแก่ประเทศชาติและเกิดประโยชน์แก่ประชาชนส่วนรวมเป็นส าคัญ ไม่เปลี่ยนแปลงไปตาม
อารมณ์ของผู้ที่น านโยบายไปปฏิบัติ 
 4.  มีภาวะเอกรูป ภาวะเอกรูปของนโยบาย หมายถึง นโยบายสาธารณะต่าง ๆ ที่ก าหนด
ขึ้นมานั้น จะต้องมีแบบแผนในแนวเดียวกัน นโยบายหนึ่ง ๆ อาจมีรายละเอียดปลีกย่อยต่างๆ ได้ แต่ก็
จะต้องก าหนดเป้าหมายและวิธีการปฏิบัติในรูปแบบเดียวกันเสมอ 
 5.  มีภาวะที่ต่อเนื่องกัน  นโยบายสาธารณะที่รัฐบาลชุดหนึ่ง ๆ ก าหนดขึ้นมาควรมีการปฏิบัติ
อย่างต่อเนื่องให้บรรลุผลตามที่ก าหนดวัตถุประสงค์ไว้มิใช่เป็นการท า ๆ หยุด ๆ ถ้าเป็นเช่นนั้นย่อม
แสดงให้เห็นถึงความไม่จริงใจและความไม่สามารถในการบริหารประเทศ 
 6.  เป็นกระบวนการที่ต้องสอดรับกับการเปลี่ยนแปลงของสภาพแวดล้อมและความต้องการ
ของประชาชนตลอดเวลา  กล่าวอีกนัยหนึ่งสภาพแวดล้อมจะเป็นตัวก าหนดความต้องการของ
ประชาชน  และกลุ่มผลประโยชน์  ซึ่งประชาชนและกลุ่มผลประโยชน์จะเรียกร้องให้รัฐบาลกระท า
หรือไม่กระท าบางอย่างเพ่ือสนองตอบต่อความต้องการของประชาชน 
 7.  มีองค์ประกอบต่าง ๆ มากมาย  เช่น  องค์ประกอบด้านการเมือง  เศรษฐกิจ  สังคม          
ซึ่งองค์ประกอบเหล่านี้จะส่งผลกระทบต่อการก าหนดนโยบายในแนวทางที่ต่างกัน  ทั้งนี้ขึ้นอยู่กับ
กาลเวลาและสภาพของแต่ละสังคม 
 8.  นโยบายสาธารณะที่ก าหนดขึ้นมา มุ่งให้เกิดการกระท าต่าง ๆ ในอนาคต กล่าวคือ               
จะเกิดการกระท าภายหลังได้ก าหนดนโยบาย 
 9.  การกระท าต่าง ๆ ต้องมีจุดมุ่งหมาย เพ่ือความส าเร็จของนโยบาย ดังนั้นจะต้องมีปัจจัย
ต่าง ๆ สนับสนุนอย่างเพียงพอ เช่น มีก าลังเจ้าหน้าที่ มีงบประมาณ มีเครื่องมืออุปกรณ์ มีการ
ประชาสัมพันธ์ เป็นต้น 
 10.  จุดมุ่งหมายของนโยบายสาธารณะนั้นจะต้องตอบสนองต่อประโยชน์ของชาติ  มิใช่ตอบสนอง
ต่อผลประโยชน์ของบุคคลใดหรือกลุ่มหนึ่งโดยเฉพาะ 



 
( 8 )       บณัฑิตศึกษา สถาบันรัชต์ภาคย ์

 

ประเภทของนโยบายสาธารณะ 
 การศึกษาถึงประเภทของนโยบายสาธารณะนี้  จะช่วยท าให้ทราบถึงวิธีการจ าแนกประเภท
ของนโยบายสาธารณะ  และท าให้ทราบว่านโยบายสาธารณะต่าง ๆ ที่เราคุ้นเคยนั้นเป็นนโยบาย
สาธารณะประเภทใด  ซึ่งจะท าให้เกิดความรู้ความเข้าใจเกี่ยวกับนโยบายสาธารณะได้ดียิ่งขึ้น  
โดยทั่วไปแล้วนโยบายสาธารณะสามารถจ าแนกออกเป็นประเภทต่าง ๆ ตามทรรศนะของนักวิชาการ
แต่ละคน ซึ่งอาจจะจ าแนกประเภทของนโยบายสาธารณะแตกต่างกันไปตามหลักเกณฑ์ที่ก าหนด 
 ในที่นี้จะขอเสนอถึงหลักเกณฑ์และวิธีการจ าแนกประเภทของนโยบายสาธารณะไว้                  
2  ประการ  คือ 
 1.  การจ าแนกประเภทของนโยบายสาธารณะตามวัตถุประสงค์ของนโยบาย  ซึ่งอาจแบ่งเป็น  
5  ประเภท  (ถวัลย์  วรเทพพุฒิพงษ์, 2538 : 20) ดังนี้ 
  1.1 นโยบายเพ่ือควบคุมหรือบังคับประชาชน (Regulative Policy) ลักษณะของ
นโยบายประเภทนี้  มุ่งเน้นการก าหนดข้อจ ากัดพฤติกรรมของปัจเจกบุคคล และกลุ่มบุคคล ซึ่งพบ
เห็นในรูปแบบของกฎหมาย พระราชบัญญัติ ระเบียบ ข้อบังคับ หรือค าสั่งต่าง ๆ เพ่ือให้ประชาชน
โดยทั่วไปกระท าการหรืองดเว้นการกระท า หากฝ่าฝืนจะต้องได้รับโทษ เช่น นโยบายปราบปราม 
การค้าประเวณี นโยบายควบคุมอาวุธปืน  นโยบายควบคุมการพนัน  เป็นต้น 
  1.2 นโยบายเกี่ยวกับการกระจายทรัพยากร (Distributive Policy)  เป็นนโยบายที่มี
วัตถุประสงค์เพ่ือกระจายทรัพยากรหรือสิ่งที่มีคุณค่า หรือผลประโยชน์ของสังคมแก่ประชาชน           
ไม่ว่าจะเป็นทรัพยากรด้านเศรษฐกิจ  ทรัพยากรทางสังคม  ทรัพยากรทางการเมือง หรือทรัพยากร 
อ่ืน ๆ อย่างเป็นธรรมและทั่วถึงกัน  ทั้งนี้รัฐจะต้องเข้าไปเป็นผู้ด าเนินการกระจายทรัพยากรเหล่านั้น
เสียเอง  แทนที่จะปล่อยให้ เอกชนกระท าอย่างนี้ทั้งหมด  ยกตัวอย่างนโยบายประเภทนี้  เช่น  
นโยบายการประกันสังคม  นโยบายการกระจายความเจริญไปสู่ชนบท นโยบายประกันราคาพืชผล
ทางการเกษตร นโยบายด้านสาธารณสุข  นโยบายการขยายโอกาสทางการศึกษา นโยบายกองทุน
เงินกู้เพ่ือการศึกษา นโยบายการกระจายอ านาจการปกครองท้องถิ่น เป็นต้น 
  1.3 นโยบายเกี่ยวกับการจัดสรรทรัพยากรเสียใหม่ (Redistributive Policy) เป็น
นโยบายที่มีวัตถุประสงค์ที่จะด าเนินการจัดสรรปันทรัพยากรหรือสิ่งที่มีคุณค่าของสังคมเสียใหม่อีก
ครั้งหนึ่ง  เพ่ือให้เกิดความเป็นธรรมและความสงบสุขของบ้านเมือง  ตัวอย่างเช่น  นโยบายปรับปรุง
ชุมชนแออัด  นโยบายภาษีมูลค่าเพ่ิมนโยบายการเคหะสงเคราะห์  นโยบายปฏิรูปที่ดินเพ่ือเกษตร  
นโยบายการจัดสรรโควตาอ้อยและน้ าตาล  นโยบายอนุรักษ์ทรัพยากรธรรมชาติ  นโยบายเก็บภาษี
มรดก  นโยบายแปรรูปรัฐวิสาหกิจ เป็นต้น 



 

นโยบายสาธารณะและการวางแผน          ( 9 ) 
 

  1.4  นโยบายเพ่ือการระดมทุนในการพัฒนาประเทศ (Capital Policy) เป็นนโยบายที่
วัตถุประสงค์ เพ่ือส่งเสริมการลงทุนและการพัฒนาประเทศ  เช่น นโยบายส่งเสริมการลงทุน  นโยบาย
การเงินเสรี  นโยบายส่งเสริมการท่องเที่ยว (Amazing Thailand) นโยบายพัฒนาอุตสาหกรรมใน
ชนบท นโยบายการขยายนิคมอุตสาหกรรม นโยบายการยกเว้นภาษีเครื่องจักรการเกษตรนโยบาย
กองทุนพ้ืนฟูเศรษฐกิจ เป็นต้น 
 2. การจ าแนกประเภทตามลักษณะกิจกรรมหรือภารกิจส าคัญของรัฐบาล  โดยพิจารณาถึง
ขอบเขตหรือลักษณะของกิจกรรมส าคัญ ๆ ที่รัฐบาลประเทศนั้นได้กระท า ซึ่งกิจกรรมของรัฐบาล
ประเทศหนึ่งอาจแตกต่างมากน้อยไปจากอีกประเทศหนึ่งก็ได้  ทั้งนี้ย่อมขึ้นอยู่กับขนาดของประเทศ
และระดับการพัฒนาประเทศรวมทั้งความต้องการของประชาชนที่เรียกร้องต่อรัฐบาล โดยทั่วไปแล้ว
กิจกรรมต่าง ๆ ของรัฐบาลมักมอบหมายให้กระทวง ทบวง  กรม  และหน่วยงานอ่ืน ๆ เป็น
ผู้รับผิดชอบด าเนินงาน  ลักษณะกิจกรรมหรือภารกิจของรัฐบาลและแต่ละประเทศถ้าพิจารณา
ภาพรวมแล้วจะมีลักษณะคล้ายคลึงกันเป็นส่วนใหญ่ ดังนั้นการจ าแนกประเภทของนโยบายตาม
หลักเกณฑ์และวิธีการนี้จะได้กล่าวถึงทรรศนะของ ทอมัส  ดาย (Thomas R.  Dye.  1984 : 2) ซึ่งได้
จ าแนกประเภทนโยบายสาธารณะของสหรัฐอเมริกาออกเป็น 12 ประเภท คือ 
  1.1  นโยบายป้องกันประเทศ 
  1.2  นโยบายต่างประเทศ 
  1.3  นโยบายการศึกษา 
  1.4  นโยบายสวัสดิการ 
  1.5  นโยบายการรักษาความสงบภายใน 
  1.6  นโยบายทางหลวง 
  1.7  นโยบายภาษีอากร 
  1.8  นโยบายเคหะสงเคราะห์ 
  1.9  นโยบายประกันสังคม 
  1.10  นโยบายสาธารณสุข 
  1.11  นโยบายพัฒนาชุมชนเมือง 
  1.12  นโยบายทางเศรษฐกิจ 
 
 



 
( 10 )       บัณฑิตศึกษา สถาบนัรัชต์ภาคย ์

 

 ส าหรับประเทศไทย  การก าหนดนโยบายสาธารณะ  รัฐบาลมักจะก าหนดเป็นด้าน ๆ อาทิ
นโยบายของรัฐบาลพลเอกชวลิต ยงใจยุทธ ซ่ึงแถลงต่อสภาเมื่อวันพุธที่ 1 ธันวาคม 2539  ได้จ าแนก
ประเภทของนโยบายออกเป็น  11  ด้าน  ได้แก่  นโยบายด้านการเมือง  นโยบายด้านการบริหาร  
นโยบายด้านเศรษฐกิจ  นโยบายด้านต่างประเทศ  นโยบายด้านการศึกษา  นโยบายด้านการสังคม  
นโยบายด้านการพัฒนาชนบท  นโยบายด้านทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม  นโยบายด้าน
วิทยาศาสตร์และเทคโนโลยี  นโยบายด้านความม่ันคงและการรักษาความสงบเรียบร้อย และนโยบาย
ด้านการพัฒนามหานคร  ส่วนรัฐบาลนายชวนหลีกภัย  ซึ่งได้แถลงต่อรัฐสภาเมื่อวันที่ 2  พฤศจิกายน 
2540 (“ค าแถลงนโยบายของคณะรัฐมนตรีนายอภิสิทธิ์ เวชชาชีวะ แถลงต่อรัฐสภา” 2552: 30) ได้
ก าหนดนโยบายการบริหารราชการแผ่นดินออกเป็น 2 ระยะ ได้แก่ นโยบายระยะเร่งด่วน และ
นโยบายระยะปานกลาง 
 

บทสรุป 
 ตัวแบบนโยบายสาธารณะทั้ง  7  ตัวแบบข้างต้น เป็นกรอบความคิดส าคัญในการอธิบาย
บทบาทของปัจจัยต่าง ๆ ที่มีผลต่อการก่อตัว  และการก าหนดนโยบายสาธารณะ  ซึ่งตัวแบบแต่ละ
แบบจะมีจุดเน้นที่แตกต่างกัน แต่ละตัวแบบมีทั้งจุดเด่น และจุดด้อย ซึ่งจะท าให้ผู้ศึกษาได้วิเคราะห์
อย่างถ่องแท้ว่านโยบายสาธารณะประเทศหนึ่ง ๆ นั้น ได้น ากรอบแนวคิดของตัวแบบใดไปประยุกต์ใช้
บ้าง นโยบายเหล่านั้น ได้น ากรอบแนวคิดของตัวแบบใดไปประยุกต์ใช้บ้าง  นโยบายเหล่ านั้นเกิดขึ้น
เพราะปัจจัยใดเป็นส าคัญ เกี่ยวข้องกับกระบวนการเมืองอย่างไร อย่างไรก็ตาม การวิเคราะห์ว่าการ
ก าหนดนโยบายสาธารณะนั้นสอดคล้องกับตัวแบบผสมผสานกันความแตกต่างของแต่ละตัวแบบคือ 
การมีจุดเน้นในการวิเคราะห์ที่แตกต่างกัน บางตัวแบบมุ่งวิเคราะห์ปัจจัยหลักที่มีผลต่อการก าหนด
นโยบายสาธารณะ บางตัวแบบเน้นกระบวนการนโยบายสาธารณะ หรือปฏิบัติสัมพันธ์ทางการเมือง 
ที่ส่งผลต่อการก าหนดนโยบายสาธารณะนั้น ๆ  
 ดังนั้นเวลาที่จะศึกษานโยบายสาธารณะใดก็ตาม ผู้วิเคราะห์นโยบายไม่ควรยึดติดอยู่กับ
แนวคิด (Concept)  หรือตัวแบบ (Model) ใดตัวแบบหนึ่งโดยเฉพาะ แต่ควรยึดทางสายกลาง โดย
พิจารณาเลือกตัวแบบเหล่านี้ แล้วยังมีตัวแบบนี้แล้วยังมีตัวแบบอื่นอีกหลายตัวแบบที่สามารถน ามาใช้
อธิบายนโยบายสาธารณะได้ แต่ในที่นี้มิได้กล่าวไว้ ส าหรับตัวแบบที่นิยมน ามาใช้ในการอธิบาย
นโยบายสาธารณะในประเทศไทย เช่น ตัวแบบสถาบัน ตัวแบบกระบวนการ ตัวแบบผู้น า ตัวแบบส่วน
เพ่ิม และตัวแบบเชิงระบบ ส่วนตัวแบบเหตุผล และตัวแบบกลุ่ม นั้นมักจะนิยมใช้ในประเทศที่พัฒนา
แล้ว เพราะมีกลุ่มหลากหลาย หรือกลุ่มผลประโยชน์ที่ผลักดันให้มีนโยบายสาธารณะต่าง ๆ เกิดขึ้น 
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แต่ส าหรับประเทศไทย กลุ่มหลายหลากหรือกลุ่มประโยชน์ต่าง ๆ ยังไม่เข้มแข็งดีพอ  อ านาจในการ
ต่อรองที่จะผลักดันให้มีนโยบายจึงมีน้อย 
 

ค าถามท้ายบท 

 1. จงสรุปความหมายของนโยบายสาธารณะที่สั้น กระชับ และรัดกุมที่สุด 
 2. จงกล่าวถึงประโยชน์และความส าคัญของนโยบายสาธารณะมาอย่างละ  3  ข้อ 
 3. จงอธิบายหลักเกณฑ์และวิธีการจ าแนกประเภทของนโยบายสาธารณะมา  2  ประการ 
 4. ตัวแบบที่ใช้ในการศึกษานโยบายสาธารณะในเอกสารนี้มีกี่ตัวแบบจงอธิบายโดยสรุป 
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บทที่  2 
ตัวแบบส ำหรับกำรศึกษำนโยบำยสำธำรณะ 

 
 ความน าในการศึกษานโยบายสาธารณะให้เข้าใจอย่างถ่องแท้ว่า นโยบายเกิดขึ้นได้อย่างไร 
ใครเป็นผู้ก าหนดมีปัจจัยอะไรบ้างที่จะน าไปสู่การน านโยบายไปปฏิบัติให้บรรลุผลส าเร็จตลอดจน
ผลกระทบจากนโยบายสาธารณะนั้น  ๆ ผู้ศึกษาจะต้องน าเอาตัวแบบ (Model) มาช่วยในการ
วิเคราะห์ ซึ่งจะท าให้เข้าใจโลกของความเป็นจริงเกี่ยวกับนโยบายสาธารณะได้ดียิ่งขึ้น “ตัวแบบ” 
(Model) หมายถึง “แบบจ าลองของจริง หรือชุดของทฤษฎีที่ได้ผ่านการทดสอบแล้วว่ามีความแม่น
ตรงและเชื่อถือได้สามารถใช้เป็นกรอบในการวิเคราะห์ และแสดงความสัมพันธ์ระหว่างตัวแปรอิสระ
ด้วยกัน และระหว่างตัวแปรอิสระกับตัวแปรตาม” การใช้ตัวแบบส าหรับการศึกษานโยบายสาธารณะ
จะช่วยอธิบายแนวคิดเก่ียวกับการเมือง และนโยบายสาธารณะได้ง่ายและชัดเจนขึ้น โดยเน้นให้เห็นว่า
อะไรส าคัญ อะไรไม่ส าคัญ ตลอดจนช่วยอธิบายสาเหตุ (cause) ที่ต้องมีนโยบาย และพยากรณ์
ผลกระทบ (Impact) ที่คาดว่าจะเกิดขึ้นจากการมีนโยบายด้วย  
 ตัวแบบส าหรับการศึกษานโยบายสาธารณะที่ส าคัญ (ถวัลย์รัฐ  วรเทพพุฒิพงษ์, 2540 : 24) 
ที่จะกล่าวในที่นี้มีดังนี้  
 1. ตัวแบบชนชั้นน า นโยบายสะท้อนสิ่งที่เป็นความชอบของชนชั้นน า นักรัฐศาสตร์และนัก
สังคมศาสตร์ เช่น V. Pareto, G. Mosca, H.D. Lasswell, R.A. Dahl C.W. Mills อธิบายว่าการ
ก าหนดนโยบายสาธารณะโดยเฉพาะในสังคมที่มีลักษณะปิดตัวเองค่อนข้างสูงมักอยู่ภายใต้อิทธิพล
ทางความคิด ความเชื่อ ค่านิยมและความต้องการของชนชั้นน ามากกว่าที่จะเป็นไปตามความคิดเห็น
และความต้องการของประชาชนส่วนใหญ่ของสังคม ตัวแบบนี้มักใช้อธิบายการก าหนดนโยบาย
สาธารณะในระบบการเมืองของประเทศที่ระบอบการปกครองแบบประชาธิปไตยยังไม่มั่นคงเมื่อ
เปรียบเทียบกับประเทศตะวันตกในระบบการเมืองแบบประชาธิปไตย กลุ่มชนชั้นน าซึ่งเป็นกลุ่มคน
จ านวนน้อยที่ได้รับการเลือกตั้งจะก าหนดนโยบายสาธารณะตามความคิด ความเชื่อ ค่านิยมของชน
ชั้นน าในสังคมการเมืองนั้น ๆ ขณะที่นโยบายสาธารณะเป็นสิ่งที่ชนชั้นน าต้องมุ่งตอบสนองความ
ต้องการของประชาชนด้วย ทั้งนี้เพราะประชาชนส่วนใหญ่ไม่สนใจการเมืองการบริหารนโยบาย
สาธารณะที่ก าหนดโดยอิทธิพลของชนชั้นน าจึงเปลี่ยนแปลงทีละเล็กทีละน้อยหรือค่อนข้างรักษา
กฎเกณฑ์/คุณค่าเดิมของสังคมมากกว่าที่จะเปลี่ยนแปลงอย่างมากและฉับพลัน เนื่องจากชนชั้นน าไม่
ชอบเปลี่ยนแปลงสถานภาพเดิมของตน ชนชั้นน ามักจะมีค่านิยมที่ถือว่าเป็นค่านิยมพ้ืนฐานของสังคม 




