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บทคัดย่อ 

การก าหนดนโยบายสาธารณะเก่ียวข้องกับ การเมือง เศรษฐกิจ สังคม และ
การบริหาร  นโยบายสาธารณะมีบทบาทส าคัญในฐานะเป็นเคร่ืองมือบริหารประเทศ
ของรัฐบาลในด้านต่าง ๆ เป็นต้นว่า ก าหนดทิศทางการพัฒนาประเทศ ตอบสนอง
ความต้องการของประชาชน แก้ไขปัญหาท่ีส าคัญของประชาชน จัดสรรค่านิยมทาง
สังคม เสริมสร้างความเป็นธรรมในสังคม เสริมสร้างความเสมอภาค ให้โอกาสแก่
ประชาชน กระจายรายได้ให้แก่ประชาชน ดังนั้น นโยบายสาธารณะถือว่าเป็นแนว
ทางการด าเนินงานของภาครัฐบาลหรือหน่วยงานเอกชน  นโยบายสาธารณะเป็น
ผลผลิตของสถาบันทางการเมือง โดยสถาบันทางการเมืองท่ีส าคัญ ได้แก่ สถาบันนิติ
บัญญัติ สถาบันบริหาร สถาบันตุลาการ สถาบันการปกครองท้องถิ่น และสถาบัน
พรรคการเมือง เป็นต้น เป็นผลของความสมดุลของการต่อสู้ระหว่างกลุ่ม ซึ่งเกิดขึ้น
จากอิทธิพลระหว่างกลุ่มผลประโยชน์ท่ีตกลง ประนีประนอมกับการเปลี่ยนแปลง 
นอกจากนั้นนโยบายมักจะถูกเปลี่ยนทิศทางไปสู่กลุ่มท่ีมีอิทธิพล กลุ่มผลประโยชน์ท่ี
ต่างช่วงชิงอ านาจและผลประโยชน์ซึ่งกันและกัน  
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Abstract 

Public policy related to political, economic, social and administrative 
policies have an important role as a tool of the government administration 
in areas such as determine the direction of national development. In response 
to public demand Address the critical issues of public Allocation of social 
values Enhancing fairness in society. Supplements Created Equal Provide 
opportunities for citizens Income distribution to the public, so public policy 
is to guide the operations of the government or private agencies. Public 
policy is the product of political institutions. The political institutions, 
including institutional, legislative, judicial institutions, management 
institutions. Institute of Local Administration Institutions and political parties 
as a result of the balance of the struggle between the groups. This arises 
from the influence of interest groups falling. Compromise with change In 
addition, the policy will be redirected to the influential group. Various interest 
groups compete for power and mutual benefit. 
Keywords: Power; Influence; Public Policy 
 

บทน า 
อ านาจ คือ พลังบางอย่างท่ีสามารถบังคับให้บุคคลหรือกลุ่มคนท่ีมีอ านาจ

น้อยกว่าท าสิ่งใด ๆ ตามต้องการ เช่น พ่อ-แม่บังคับให้ลูกกินข้าว ต ารวจบังคับให้
ประชาชนปฏิบัติตามกฎจราจร เป็นต้น โดย ‘อ านาจ’ หลายๆ คนมองว่าเป็นของดี อีก
ท้ังยังมีความหอมหวนน่าจับจองเป็นเจ้าของยิ่งนัก เนื่องจากบุคคลใดก็ตามท่ีสามารถ
ครอบครองมันได้ล้วนสามารถบังคับให้ผู้คนท่ีมีอ านาจน้อยกว่ากระท าตามสิ่งท่ีตน
ต้องการ ถึงขนาดมีประโยคว่า “อ านาจเปรียบดั่งยาเสพติด” เนื่องจากมีหลายต่อ
หลายคนปรารถนาฝักใฝ่ในอ านาจจนเกินขอบเขตความพอดี บางคนถึงกับ “เสพติด”
อ านาจจนถึงขนาดเสียผู้เสียคนไปก็มี แน่นอนว่าผู้ท่ีตกอยู่ในอ านาจต่างรู้สึกมีความสุข 
เช่น มีความรู้สึกดีท่ีมีคนอยู่ใต้อ านาจของตน มีความรู้สึกดีอย่างมาก ในการมีคนมา
เอาใจและเกิดความเคารพย าเกรง แต่เมื่อไหร่ก็ตามท่ีเขาสูญเสียอ านาจไป เขาก็จะ
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เหมือนกับคนติดยาเสพติด กลายเป็นคนละคน เนื่องจากการเสพติดอ านาจนั้นยากกว่า
การถอนตัวเมื่อติดยาเสพติดประเภทอื่นๆ เพราะฉะนั้นผู้คนท่ีไม่รู้เท่าทันความเป็นจริง
ของโลกท้ังหลายจึงต่างมุ่งแสวงหาอ านาจ (ศุภชัย ยาวะประภาษ, 2550) 

ความเข้าใจในนิยามค าว่า “อ านาจ (power)” นั้น เชื่อว่า คนโดยท่ัวไปมักจะ
เข้าใจว่า เป็นค าเดียวกับค าว่าอ านาจทางการเมือง “political power” และเมื่อเข้าใจ
เช่นนี้แล้ว ก็จะเปิดมุมมองให้หยุดอยู่เพียงจุดนี้ และจะให้ความส าคัญเฉพาะส่วนท่ีเป็น
อ านาจในทางการเมือง ว่า เป็นส่วนท่ีน า ครอบง า หรืออยู่เหนือกว่าส่วนอื่นๆของ
ระบบโครงสร้างทางการเมือง เศรษฐกิจ และสังคม และไปติดยึดกับวิธีคิดแบบ 
Hierarchy แท้ท่ีจริง อ านาจ มันคือ อะไรก็ตามท่ีมีผลต่อการบังคับ ก ากับ เหนี่ยวน า
ให้ส่วนอื่น ในสังคม ทั้งในมิติการเมือง เศรษฐกิจ สังคม ชุมชน กลุ่ม ด าเนินไปตามท่ี
ตนเองต้องการและอ านาจมีความเก่ียวข้องกับส่วนอื่น ไม่ใช่อ านาจทางการเมืองเพียง
ส่วนเดียว และปัจจุบันส่วนอื่นท่ีว่านี้ มีความส าคัญมากขึ้น และบางมิติอาจจะมี
มากกว่าอ านาจทางการเมืองด้วยซ้ าไป อ านาจส่วนอื่นๆนี้ จะมีการให้ความส าคัญมาก
กับส านักคิดแบบสมัยใหม่ ท่ีเรียกว่า Post–Modern โดยจะเรียกการสถาปนาของ
อ านาจส่วนอื่นแบบนี้ว่าเป็น อ านาจท่ีเป็นจริงและมีอิทธิพลต่อการด ารงชีวิต หรือ
นักวิชาการทางรัฐศาสตร์บางส านักเรียกเป็นภาษทางการเมืองใหม่ว่า ชีวอ านาจ       
(bio power) และส่วนท่ีอ านาจแบบนี้ไปเปิดมิติสัมพันธ์กับทางการเมืองก็จะเรียกว่า 
ชีวอ านาจทางการเมือง (bio politics) (สมบัติ ธ ารงธัญวงศ์, 2549) 

ส าหรับค าว่า ‘การเมือง’ นั้นมีผู้มากความรู้หลายท่าน ได้ให้ความหมายหลาย
ประการ ทางด้านปรมาจารย์ด้านรัฐศาสตร์นาม Harold Lass well ได้ให้ความหมาย
เอาไว้ว่า “การเมือง เป็นการน ามาแสดงถึงอ านาจ เพื่อจะน ามาตัดสินว่าใครได้อะไร 
เมื่อใด และอย่างไร” เพราะฉะนั้นการเมืองจึงถือก าเนิดขึ้นมา เพื่อจัดสรรสิ่งต่าง ๆ ท่ี
มีอยู่อย่างจ ากัด อันมีความเก่ียวพันกับการใช ้“อ านาจ” อย่างหลีกเลี่ยงไม่ได้ 

การก าหนดนโยบายเป็นภารกิจของฝ่ายการเมือง ไม่ว่าจะเป็นการริเร่ิมเพื่อ
การแก้ปัญหาหรือการก าหนดมาตรการให้ประชาชน ปฏิบัติในขณะท่ีฝ่ายบริหารมุ่งไป
ท่ีการน านโยบายไปจัดท าแผนโครงการ กฎ ค าสั่ง หรือระเบียบ เพื่อให้บรรลุ
จุดมุ่งหมายของนโยบายท่ีได้ก าหนดไว้ความสัมพันธ์ดังกล่าวจะสะท้อนความคิดในช่วง
ต้นของการศึกษาและเป็นการวิเคราะห์ท่ีตรงไปตรงมา แต่ไม่สะท้อนความเป็นจริงท่ี
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เป็นอยู่ กล่าวคือ การก าหนดนโยบายการน านโยบายไปปฏิบัติ และการประเมินผล
นโยบาย จะมีกลุ่มบุคคลท่ีนอกเหนือไปจากฝ่ายการเมืองและฝ่ายบริหารเข้ามา
เก่ียวข้องด้วย พัฒนาการแนวความคิดท่ีอธิบายความสัมพันธ์ระหว่างการเมือง การ
บริหาร และนโยบายสาธารณะ       
 

ความหมายของนโยบายสาธารณะ  
ความหมายของค าว่า นโยบาย (Policy) มีหลากหลายทัศนะ นอกจากนี้

นโยบายสามารถ เกิดขึ้นได้ ท้ังภาคเอกชน และเอกชน โดยพจนานุกรมฉบับ
ราชบัณฑิตยสถาน พ.ศ. 2554 (ราชบัณฑิตยสถาน , 2554) ให้ความหมายว่า
นโยบายคือ หลักและวิธีปฏิบัติซึ่งถือเป็นแนวด าเนินการ นอกจากนี้ยังปรากฏว่ามี
นักวิชาการชาวต่างประเทศท่ีให้ความหมายของนโยบาย คือ Dye (1981 อ้างถึงใน 
จุมพล หนิมพานิช, 2547) กล่าวว่า นโยบายคือ หลักและวิธีการปฏิบัติซึ่งถือเป็น
แนวทางด าเนินการท่ีผู้บริหารใช้ในการตัดสินใจ เพื่อให้การปฏิบัติงานเป็นไปโดย
ถูกต้องและบรรลุตามวัตถุประสงค์ท่ีก าหนดไว้  

ความหมายของค าว่า “สาธารณะ” พจนานุกรมฉบับราชบัณฑิตยสถาน พ.ศ. 
2554 (ราชบัณฑิตยสถาน , 2554) ให้ความหมายว่า สาธารณะ หมายถึงของ
ส่วนรวมหรือส่วนกลาง โดยใช้ประโยชน์ร่วมกัน Longman กล่าวว่า สาธารณะ 
หมายถึง งานท่ีเก่ียวข้องของรัฐบาล ในฐานะภาครัฐท่ีไม่ใช่เอกชนและเก่ียวข้องกับ
สังคม โดยส่วนรวม นอกจากนี้ สาธารณะ มักพบเห็นเสมอ ในลักษณะพูดต่าง ๆ เช่น 
มติมหาชน กฎหมายมหาชน สินค้าสาธารณะ และค านี้มักใช้กับกิจกรรม ของมนุษย์ท่ี
ต้องรัฐบาลเข้าไปแทรกแซง หรือต้องการให้รัฐบาลเข้าไปจัดระเบียบสังคมหรือ 
กิจกรรมท่ีด าเนินการโดยท่ัวไป (จุมพล หนิมพานิช, 2547) 

ความหมายของค าว่า นโยบายสาธารณะ (Public policy) เมื่อรวมกัน
นักวิชาการก็ได้ให้ ความหมายท่ีรัดกุม เช่น นโยบายสาธารณะ สิ่งใดก็ตามท่ีรัฐบาล
เลือกท่ีจะกระท าหรือไม่กระท า (Dye, 1978) แนวทางในการปฏิบัติงานท่ีก าหนดขึ้นมา
โดยบุคคล คณะบุคคล เพื่อแก้ปัญหาต่าง ๆ ท่ีเกิดขึ้น (Anderson, 1994) ผู้วิจัยมอง
ว่าแนวคิดของ Anderson เป็นการมองเฉพาะเร่ืองท่ีรัฐบาลกระท าเท่านั้น ไม่
ครอบคลุมสิ่งที่รัฐบาลไม่กระท า 
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นอกจากนี้ นักวิชาการอีกท่านได้ให้ทัศนะว่า นโยบายสาธารณะ หมายถึง 

การจัดสรรค่านิยมของสังคมท้ังมวลและผู้ท่ีมีอ านาจในการจัดสรร ก็คือ รัฐบาล
ตัดสินใจท่ีจะกระท าหรือไม่กระท าเป็นผลมาจาก “การจัดสรรค่านิยมของสังคม” 
(Easton,  1953) กิจกรรมทุกประเภทไม่ว่าจะเป็นระดับใดในหน่วยงานใด ล้วนมี
ก าเนิดมาจากความคิดอันเป็นกรอบน าทางว่าควรจะท าอะไร เมื่อใด ท่ีไหน โดยใคร 
และอย่างไร หากปราศจากทิศทางท่ีแน่นอนชัดเจนในการด าเนินกิจกรรมของรัฐบาล 
ความคิด หรือเจตนาก็เกิดขึ้นก่อนเช่นเดียวกัน จากนั้นค่อย ๆ พัฒนาชัดเจนขึ้น 
กลายเป็นกรอบก าหนด ทิศทางและแนวทางการด าเนินกิจกรรมต่าง ๆ ของรัฐบาล ซึ่ง
ในความหมายกว้าง ๆ คือ นโยบาย ของรัฐบาลหรือนโยบายสาธารณะ (Public 
policy) นั่นเอง (ศุภชัย ยาวะประภาษ, 2550) นอกจากนี้สมบัติ ธ ารงธัญวงศ์, 2549) 
นโยบายสาธารณะ หมายถึง “กิจกรรมของรัฐบาลท่ีเลือกกระท าหรือไม่กระท าก็โดย
มุ่งถึง ค่านิยมและผลประโยชน์ของสังคมส่วนรวมเป็นส าคัญ โดยเป็นข้อบัญญัติท่ีชอบ
ด้วยกฎหมาย” ซึ่งสอดคล้องกับแนวคิดของ Dye  

จากค านิยาม หรือความหมายดังกล่าวข้างต้น สามารถผนวกรวมเอาแนวคิด 
ของนักวิชาการท้ังหมดเข้าด้วยกัน ผู้วิจัยสรุปได้ว่า นโยบายสาธารณะ หมายถึง
กิจกรรมของรัฐบาล ท่ีเข้ามาบริหารประเทศในแต่ละยุคได้ก าหนดขึ้นว่าจะท าหรือไม่
กระท าอะไร โดยมีการขับเคลื่อน ผ่านส่วนราชการต่าง ๆ โดยมีการก าหนดออกมา
เป็นโครงการ แผนงานและชุดกิจกรรมต่าง ๆ โดยมีเป้าหมายเพื่อสาธารณะ เช่น 
นโยบายปฏิรูปท่ีดินเพื่อการเกษตรสนองเพื่อแก้ไขปัญหาท่ีดินท ากิน ซึ่งผู้รับประโยชน์
คือเกษตรกร นโยบายรับจ าน าข้าวเปลือกเพื่อแก้ไขปัญหาราคาพืชผล ทางการเกษตร
ท่ีประสบปัญหาเนื่องจากมีผลผลิตออกสู่ตลาดมากเกินไป นอกจากนี้นโยบาย 
สาธารณะนั้น อาจมีเป้าหมายท่ีครอบคลุมคนทุกคนอาทิเช่นพระราชบัญญัติจราจรท่ี
บังคับใช้ ประชาชนทุกคนในรัฐ เป็นต้น  

 

วัตถุประสงค์ของนโยบายสาธารณะ  
นโยบายสาธารณะนั้น เมื่อถูกก าหนดขึ้นมาและมีการน านโยบายนั้นปฏิบัติ

จะต้องมีการก าหนดวัตถุประสงค์ของนโยบาย วัตถุประสงค์ของนโยบายมีลักษณะ
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อย่างไรจากการศึกษา ผู้วิจัยพบว่า มีนักวิชาการได้ก าหนดลักษณ์ของวัตถุประสงค์
ของนโยบาย ดังนี้  

ยอดชาย วิถีพานิช (2549) กล่าวว่า นโยบายสาธารณะ เป็นนโยบาย ท่ี
ก าหนดขึ้นโดยภาครัฐ ซึ่งมีวัตถุประสงค์ท่ีแน่นอนอย่างใดอย่างหนึ่งหรือหลายอย่าง
โดยอาจมี วัตถุประสงค์ 3 ประการ ดังนี้ ประการท่ีหนึ่ง เพื่อแก้ไขปัญหาในปัจจุบัน 
ให้เบาบางหรือหมดสิ้นไป อันจะน าไปสู่การกินดี อยู่ดีการมีคุณภาพชีวิต (Quality of 
life) ท่ีดีของประชาชนโดยส่วนรวม เช่น ปัญหาเกษตรกรขาดแคลนท่ีดินท ากิน รัฐบาล
ก็ก าหนดออกมาในรูปของนโยบายปฏิรูปท่ีดิน หรือปัญหาการจราจร ก็ก าหนดออกมา
เป็นพระราชบัญญัติผู้ประสบภัยจากรถยนต์และนโยบาย สวมหมวกเป็นต้น ประการท่ี
สอง เพื่อการพัฒนา เป็นการก าหนดนโยบายเพื่อก่อให้เกิดผล ท่ีพึงปรารถนาหรือ
ปรับปรุงเปลี่ยนแปลงสิ่งที่เป็นอยู่ให้ดีขึ้นกว่าเดิม เช่น ประเทศต้องการ เน้นเศรษฐกิจ
การค้าท่ีสามารถแข่งขันได้ในเวทีโลก ก็ก าหนดเป็นนโยบายเขตการค้าเสรี (FTA) 
หรือการท่ีประเทศไทยต้องการผลักดันให้มีการน าเทคโนโลยีสมัยใหม่มาใช้ในการ
พัฒนาประเทศ รัฐบาลก็ก าหนดเป็นนโยบายพัฒนาระบบสารสนเทศและเทคโนโลยี 
เป็นต้น และประการท่ีสาม เพื่อการพัฒนาในอนาคตหรือแก้ไขปัญหาในอนาคต เช่น 
รัฐบาลต้องการน้อมน ากระแส พระราชด ารัสของพระบาทสมเด็จพระเจ้าอยู่หัว
เก่ียวกับเศรษฐกิจพอเพียงมาประยุกต์ใช้ ก็จะก าหนดเป็นนโยบายเศรษฐกิจแบบ
พอเพียง เช่น นโยบายด้านเศรษฐกิจของรัฐบาลสมัย พลเอกสุรยุทธ์ จุลานนท์ เป็นต้น  

ซึ่งความหมายของข้างต้น ผู้วิจัยมองว่า เป็นการก าหนด วัตถุประสงค์ในภาพ
กว้าง โดยประเด็น คือวัตถุประสงค์ของนโยบายต้องสามารถแก้ไขปัญหา ท่ีเกิดขึ้นใน
ปัจจุบันและอนาคตได้ อย่างไรก็ตามผู้วิจัยมองว่า วัตถุประสงค์ของนโยบายสาธารณะ 
ท่ีดีต้องมีลักษณะ ดังนี้คือ จะต้องสามารถแก้ไขปัญหาสาธารณะท้ังเชิงรุกและรับเมื่อมี
การน านโยบายไปใช้ปัญหาสาธารณะนั้นท่ีเกิดจะหายไปหรือลดน้อยถอยลง เช่น 
เกษตรกรชาวนา ผู้ปลูกข้าวประสบปัญหาราคาผลผลิตตกต่ าต่อเนื่องมานานหลายปี 
รัฐบาลได้น านโยบายส่งเสริม เกษตรอินทรีย์เพื่อสร้างมูลค่าเพิ่มให้แก่ข้าวอินทรีย์ ท า
ให้เกษตรกรท่ีเข้าร่วมโครงการได้รับราคาข้าวท่ีสูงขึ้น หรือรัฐบาลน านโยบายพยุง
ราคาข้าว นโยบายประกันรายได้เกษตรกร ตลอดจน น านโยบายรับจ าน าราคาพืชผล
ทางการเกษตร เข้ามาช่วยใช้นอกจากนี้ นโยบายสาธารณะนั้น ต้องสามารถลดปัญหา
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สาธารณะท่ีจะเกิดขึ้นในอนาคตหรือเรียกอีกอย่างว่า วัตถุประสงค์เชิงป้องกัน และ
เสริมสร้างเพื่อความเข้มแข็งของประชาชนอาทิเช่นนโยบายป้องกันโรคไข้เลือดออก 
หรือโรคร้ายต่างๆ ซึ่งยังไม่เกิดขึ้นแต่มีนโยบายเพื่อป้องกันปัญหาท่ีอาจเกิดขึ้นใน
อนาคต เป็นต้น  

 

ความส าคัญของนโยบายสาธารณะ  
นโยบายสาธารณะมีความส าคัญอย่างไรและเก่ียวข้องกับใครบ้าง ผู้วิจัยมอง

ว่า นโยบายสาธารณะมีความส าคัญอย่างมากท้ังในระดับชนชั้นปกครองและผู้ถูก
ปกครอง ซึ่งในรัฐ ไม่มีใครปฏิเสธอ านาจของรัฐได้ เพราะตั้งแต่เกิดจนตาย ประชาชน
ทุกคนต้องแจ้งเกิด นั่นคือ จุดเร่ิมต้นของการเป็นประชาชนซึ่งเป็นองค์ประกอบของรัฐ 
อย่างไรก็ตามผู้วิจัยมองว่า นโยบายสาธารณะมีความส าคัญดังต่อบุคคลหลายส่วน 
ดังนี้  

1. ส าคัญกับผู้ปกครอง ในท่ีนี้หมายถึงรัฐบาลท่ีมีอ านาจในการปกครอง ท้ังใน
ระบอบ ประชาธิปไตยและระบอบเผด็จการ เนื่องจากนโยบายสาธารณะคือเคร่ืองมือ
ท่ีใช้ในการบริหาร ประเทศหรือนโยบายสาธารณะคือสิ่งท่ีรัฐบาลกระกระท าหรือไม่
กระท า อย่างไรก็ตามนโยบาย สาธารณะมีความส าคัญยิ่งต่อรัฐบาลหรือชนชั้น
ผู้ปกครองเนื่องจากหมายถึงสะเถียรภาพ ของรัฐบาลเองรัฐบาลในระบอบ
ประชาธิปไตยท่ีมาจากการเลือกตั้ง การก าหนดนโยบายท่ีสามารถ แก้ไขปัญหาท่ี
เกิดขึ้นในปัจจุบันและชื่นชอบกับประชาชนจะส่งให้รัฐบาลนั้นมีสะเถียรภาพ และยัง
หมายถึงการกลับมาเป็นรัฐอีกคร้ังในการเลือกตั้งสมัยหน้า ซึ่งสอดคล้องกับแนวคิด 
ของสมบัติ ธ ารงธัญวงศ์ (2549) กล่าวว่า นโยบายสาธารณะมีความส าคัญต่อผู้
ก าหนด นโยบาย ประชาชน และเป็นเคร่ืองมือส าคัญของรัฐบาล ดังนี้ หนึ่ง
ความส าคัญต่อผู้ก าหนดนโยบาย ส่วนใหญ่ผู้ท่ีรับผิดชอบในการก าหนดนโยบายของ
ประเทศก็คือฝ่ายการเมืองหรือรัฐบาล หากรัฐบาลก าหนดนโยบายท่ีสอดคล้องกับ
ปัญหาและความต้องการของประชาชน ย่อมจะท าให้ รัฐบาลได้รับความศรัทธาหรือ
การยอมรับจากประชาชนมากและจะส่งเสริมให้รัฐบาลมีโอกาสด ารงต าแหน่งในการ
บริหารประเทศยาวนานขึ้นหรือมีโอกาสได้รับความไว้วางใจจากประชาชน ในการ
เลือกต้ังครั้งต่อไปอีก  
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2. ส าคัญกับประชาชน เนื่องจากไม่ใครปฏิเสธอ านาจรัฐได้ นอกจากนี้นโยบาย 

สาธารณะเป็นผลผลิตทางการเมือง เพื่อตอบสนองความต้องการของประชาชน ดังนั้น 
ประชาชน สามารถแสดงออกถึงปัญหาและความต้องการของตนเป็นระบบ โดยพรรค
การเมืองเมื่อหาเสียง เลือกตั้งจะต้องพื้นท่ีเพื่อตรวจสอบปัญหาสาธารณะและน า
ปัญหานั้นมาก าหนดเป็นนโยบาย ของพรรคอาทิเช่น พรรคไทยรักไทยได้น าลงพื้นท่ี
พบว่าเกษตรกรประสบปัญหาภาวะหนี้สิน จึงได้น ามาก าหนดนโยบายของพรรคคือ 
พักช าระหนี้ 3 ปี เมื่อชนะการเลือกตั้งก็จะน านโยบาย ของพรรคมาก าหนดเป็น
นโยบายสาธารณะโดยมีการแถลงนโยบายต่อรัฐสภา อย่างไรก็ตาม เมื่อนโยบายถูก
น าไปปฏิบัติและปรากฏผลลัพธ์ (Outcomes) เป็นไปตามวัตถุประสงค์ประชาชน ได้รับ
ความพอใจเพราะปัญหาและความต้องการได้รับการตอบสนองและมีคุณภาพชีวิตท่ีดี
ขึ้น ย่อมท าให้ประชาชนมีความเชื่อมั่นและศรัทธาในการบริหารของรัฐบาลมากขึ้น 
ในทางตรงข้าม หากผลลัพธ์ในการน านโยบายไปปฏิบัติไม่ตกถึงประชาชนอย่างแท้จริง
และคุณภาพชีวิต ของประชาชนต่ าลงย่อมท าให้ประชาชนขาดความศรัทธาต่อรัฐบาล
และอาจไม่ให้การสนับสนุน กลับมาเป็นรัฐบาลอีกต่อไป  

3. ส าคัญต่อข้าราชการประจ า ซึ่งมีหน้าท่ีในการน านโยบายไปปฏิบัติ 
เนื่องจาก ข้าราชการการเมืองและข้าราชการประจ ามีบทบาทหน้าท่ีแตกต่างกันและมี
ท่ีมาท่ีแตกต่างกัน หลายคร้ังท่ีเกิดการแทรกแซงการท างานของข้าราชการการเมือง
ต่อข้าราชการประจ าอย่างไรก็ตาม นโยบายสาธารณะได้ก าหนดบทบาทหน้าท่ีของแต่
ละฝ่ายคือ ข้าราชการการเมืองมีหน้าท่ี ในการก าหนดนโยบาย ข้าราชการประจ ามี
หน้าท่ีในการน านโยบายมาปฏิบัติ และข้าราชการ การเมืองจะเป็นข้าราชการประจ าใน
ขณะเดียวกันไม่ได้ซึ่งสอดคล้องกับแนวคิดของณัฐฐา วินิจนัยภาค (2555) ท่ีกล่าวว่า 
ส าคัญต่อข้าราชการประจ าซึ่งมีหน้าท่ีในการน านโยบาย ไปปฏิบัติ ท่ีจะได้อาศัย
นโยบายเป็นแนวทางในการปฏิบัติกิจกรรมและป้องกันการปฏิบัติ ตามอารมณ์ของฝ่าย
การเมืองและฝ่ายประจ า  

4. ส าคัญต่อผู้ท่ีศึกษานโยบายสาธารณะหนึ่ง ๆ เพื่อน าความรู้ความเข้าใจไป
ใช้ในการวิเคราะห์ประเด็นปัญหาสาธารณะและเสนอทางเลือกในการตัดสินใจ เพื่อให้
ได้มา ซึ่งนโยบายท่ีดีน า ไปปฏิบัติให้ประสบผลส าเร็จ โดยศุภชัย ยาวะประภาษ 
(2550) กล่าวว่าการศึกษานโยบายสาธารณะย่อมก่อให้เกิดประโยชน์ต่อสังคมท้ังทาง
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วิชาการ และในทางปฏิบัติ ทางวิชาการการเรียนรู้นโยบายสาธารณะจะช่วยให้
สามารถเข้าใจแนวทาง อันเป็นกรอบชี้น าการบริหารในภาพรวมท้ังหมด นอกจากนี้ยัง
ช่วยให้ผู้ศึกษามีความรู้ความเข้าใจ ในสาขาท่ีตนเองศึกษา ส่วนในทางปฏิบัติ นโยบาย
สาธารณะจะช่วยให้ผู้เก่ียวข้องสามารถเข้าใจ ในเทคนิคและระเบียบวิธีการในการ
วิเคราะห์และประเมินผลนโยบาย ย่อมช่วยในการวางแผน พัฒนานโยบายและน า
นโยบายไปปฏิบัติให้ได้ผลยิ่งขึ้น  
 

อ านาจและอิทธิพลทางการเมืองกับการก าหนดนโยบายสาธารณะ 
นักรัฐศาสตร์กลุ่มหนึ่งมองว่าการเมืองเป็นเร่ืองของอ านาจ โดยเป็นการต่อสู้

กันเพื่อให้ได้มาซึ่งอ านาจและอิทธิพลในการบริหารกิจการบ้านเมือง โดยค านิยามของ
การเมืองเชิงอ านาจท่ีน่าสนใจ ได้แก่ ค านิยามของ Pennock & Smith (1965) ท่ี
กล่าวว่า“การเมือง หมายถึง ทุกสิ่งทุกอย่างท่ีเก่ียวกับ อ านาจ สถาบัน และองค์กรใน
สังคม ซึ่งได้รับการยอมรับว่ามีอ านาจเด็ดขาดครอบคลุมสังคมนั้นในการสถาปนาและ
ท านุรักษาความเป็นระเบียบเรียบร้อยของสังคม มีอ านาจในการท าให้จุดประสงค์
ร่วมกันของสมาชิกในสังคมได้บังเกิดผลขึ้นมา และมีอ านาจในการประนีประนอมความ
คิดเห็นท่ีแตกต่างกันของคนในสังคม” และอีกหนึ่งค านิยามการเมืองของณรงค์  
สินสวัสดิ์ (2539) ท่ีกล่าวว่าการเมืองเป็นการต่อสู้ช่วงชิงการรักษาไว้และใช้อ านาจ
ทางการเมือง โดยอ านาจทางการเมืองหมายถึง อ านาจในการท่ีจะวางนโยบายในการ
บริหารประเทศหรือสังคม อ านาจท่ีจะแต่งตั้งบุคคล เพื่อช่วยในการน านโยบายไป
ปฏิบัติและอ านาจท่ีจะใช้ข้าราชการ งบประมาณหรือเคร่ืองมืออื่น ๆ ในการน า 
นโยบายปฏิบัติแนวการมองการเมืองเป็นเร่ืองของอ านาจ (power approach) ดังท่ีได้
ยกตัวอย่างไปนี้ เป็นแนวทางการศึกษาเชิงรัฎฐาธิปัตย์ต่อผู้อยู่ใต้อ านาจ ซึ่งก็คือ 
ประชาชนนั่นเอง สิ่งหนึ่งสิ่งใดท่ีออกมาจากสถาบันทางการเมืองไม่ว่าจะเป็นฝ่ายนิติ
บัญญัติท่ีท า หน้าท่ี ในการตรากฎหมายต่าง ๆ เพื่อบังคับใช้มาจากรัฐบาลในรูปของ
นโยบายสาธารณะ (public policies) โครงการพัฒนา (development programs) 
และงานต่าง ๆ ท่ีประกอบขึ้นหรือด าเนินไปโดยภาคราชการรวมไปถึงการตัดสินคดี
ความหรือข้อพิพาทท่ีเกิดขึ้นระหว่างบุคคลต่อบุคคลและบุคคลกับ รัฐจึงล้วนแต่เป็น
เรื่องท่ีเกี่ยวข้องช่วงชิงเข้าสู่อ านาจการบริหารประเทศ หรืออย่างน้อยก็ให้ผลผลิตจาก
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ระบบการเมือง (political outputs) ผลผลิตของระบบการเมือง อันได้แก่ นโยบาย 
กฎหมาย ระเบียบข้อบังคับโครงการหรือแผนงานพัฒนาของภาครัฐและภาคราชการ 
ซึ่งเป็นไปในทางที่เป็นประโยชน์ต่อกลุ่มของตนมากท่ีสุด 

ในกรณีของการศึกษาการผลักดันทางการเมืองของกลุ่ม ซึ่งก็คือ การศึกษาถึง
กลวิธีช่องทางการใช้อ านาจการต่อรองของกลุ่มผลักดันต่าง ๆ เพื่อจะให้ผลของการ
ตัดสินใจเป็นไปตามท่ีฝ่ายตนต้องการนั้น การน า เอาแนวคิดเก่ียวกับ อ านาจและ
อิทธิพลมาพิจารณาย่อมมีความจ าเป็น และส าคัญท่ีจะช่วยให้การอธิบายมีความ
ชัดเจนยิ่งขึ้น ในระบอบการเมืองนั้น อ านาจและอิทธิพลถือว่าเป็นทรัพยากรทาง
การเมืองท่ีส าคัญ โดย Dahl (1973) ให้ความหมายของอ านาจไว้ว่า หมายถึง 
ความสามารถของนาย ก. ที่ท าให้นาย ข.กระท า สิ่งใดสิ่งหนึ่งท่ีนาย ก. ต้องการโดย
ไม่ค านึงว่า นาย ข. มีความต้องการท่ีจะท า สิ่งนั้นหรือไม่ เปรียบเทียบกับ ความหมาย
ของอิทธิพล หมายถึง ความสามารถของนาย ก. ท่ีท า ให้นาย ข. กระท า สิ่งใดสิ่ง
หนึ่งท่ีนาย ก. ต้องการ โดยนาย ก. ไม่ได้มีการบังคับ นาย ข.ซึ่งความหมายนั้น
ใกล้เคยีงในท่ีนี้วิธีการใช้อ านาจ อาจจ าแนกได้เป็น 2 รูปแบบ คือ 

1. การใช้การชักชวน (persuasion) เช่น นาย ก. ท าให้นาย ข. ยอมรับสิ่งท่ี 
นาย ก.ก าหนด โดย นาย ก. ไม่ได้ให้ค ามั่นสัญญา หรือขู่เข็ญ คุกคาม แต่จะใช้
รูปแบบของการชักชวน เช่น การคาดหวังข้อเสนอการให้ข่าวสารข้อมูลการโฆษณาชวน
เชื่อ 

2. การใช้การกดดัน (pressure) เช่น นาย ก. พยายามให้ นาย ข. ยอมรับ
สิ่งท่ีนาย ก.ก าหนด โดยนาย ก. ให้ค ามั่นสัญญา ว่าอาจจะให้รางวัล หรือลงโทษ 
นาย ข. รูปแบบของการกดดัน คือ การใช้ก าลังการออกค าสั่ง การสร้างสถานการณ์ 
และการต่อรองในการผลักดันนโยบายสาธารณะใด ๆ ของกลุ่มและองค์กรต่าง ๆ 
ขึ้นอยู่กับ ปัจจัย 2 ประการ คือ 

1. ช่องทางการเข้าถึง (accessibility) ซึ่งเป็นเสมือนประตูท่ีเปิดโอกาสให้กลุ่ม
เข้าหาผู้มีอ านาจทางการเมืองหรือรัฐบาล ปัจจัยท่ีท าให้เกิดช่องทางการเข้าถึงได้แก่
ลักษณะท่ีเกิดของระบบการเมือง สถานภาพของกลุ่ม ในระบบการเมืองและความชอบ
ธรรมของการใช้ช่องทาง เพื่อให้เกิดการยอมรับของสังคมการเข้าถึงนั้น หมายถึง การ
ท่ีกลุ่มสามารถเชื่อมกับกระบวนการตัดสินใจของรัฐบาล เป็นหนทางที่กลุ่มจะมีอิทธิพล
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เหนือนโยบายและการตัดสินใจของรัฐบาล ดังนั้นการศึกษาถึงอิทธิพลของกลุ่ มต่อ
รัฐบาลจะต้องดูถึงวิธีการกลยุทธ์ช่องทางและจุดเข้าถึงรัฐบาลด้วย 

2. สถานภาพทางสังคมและทรัพยากรของกลุ่ม (group resources) คือ กลุ่ม
ท่ีมีสถานภาพทางสังคมสูง หรืออยู่ในอาชีพท่ีมีความส าคัญต่อเศรษฐกิจ สังคม และ
การเมืองมักจะมีโอกาสเข้าถึงรัฐบาลและมีอิทธิพลต่อรัฐบาล ทรัพยากรของกลุ่ม 
หมายถึงลักษณะผู้น าของกลุ่ม ความมั่นคงของกลุ่ม ความเป็นปึกแผ่นและการรวมตัว
ของสมาชิกกลุ่มสามารถให้ข่าวสารข้อมูลการชักจูงใจผู้ตัดสินใจการรู้จักการเข้าพบ
ผู้น ารัฐบาลและศิลปะการใช้อิทธิพล เป็นต้น 

เมื่อกล่าวถึงบทบาทของกลุ่มผลักดันต่าง ๆ ในกระบวนการของการตัดสินใจ
นั้นประเด็นส าคัญท่ีจะต้องพิจารณา คือ เร่ืองเก่ียวกับการมีส่วนร่วมในการผลักดันให้
การตัดสินใจเป็นไปตามความต้องการของตน โดยเฉพาะอย่างยิ่งประเด็นท่ีว่ากลุ่ม
สามารถท าให้ข้อเสนอของกลุ่มได้รับการยอมรับหรือสามารถท่ีจะยับยั้ง หรือแก้ไข
ข้อเสนอของผู้อื่นย่อมแสดงให้เห็นว่ากลุ่มเป็นผู้มีอ านาจและอิทธิพลต่อการตัดสินใจ
กล่าวส าหรับประเด็นเร่ืองอ านาจนั้น ยังมีผู้แยกแยะไว้อีกว่า อ านาจอาจเป็นได้ท้ัง
เป้าหมายในตัวมันเอง และเป็นวิธีการเพื่อจะบรรลุสู่สิ่งอื่น (จุมพล หนิมพานิช, 2547) 
แต่ประเด็นท่ีน่าสนใจท่ีสุดจะอยู่ ท่ีความเห็นของ Dahl (1973) ท่ีกล่าวว่า ผู้ใดจะมี
อ านาจทางการเมืองมากหรือน้อยเพียงใดขึ้นอยู่กับว่าเขามีทรัพยากรอยู่ในครอบครอง
มากน้อยเพียงใด มีความสามารถและทักษะในการใช้ทรัพยากรเหล่านั้นเพื่อการเมือง
มากน้อยเพียงใด และประการสุดท้ายบุคคลเหล่านั้นมีความสนใจในการเมืองมากน้อย
เพียงใด  

Dahl (1973) กล่าวว่า วิธีการท่ีจะศึกษาว่า ผู้กระท าทางการเมืองคนใดหรือ
กลุ่มใด มีบทบาทและอิทธิพลทางการเมือง มากน้อยเพียงใดนั้นพิจารณาจาก 

1. ปริมาณท่ีบุคคลปฏิบัติตามความต้องการของอีกบุคคลหนึ่งมีมากน้อย
เพียงใด 

2. การท่ีบุคคลหนึ่งปฏิบัติตามความต้องการของอีกบุคคลหนึ่งนั้นปฏิบัติด้วย
ความยากล าบากใจเพียงใด ถ้าล าบากใจมากแสดงว่าผู้ท่ีให้ปฏิบัติเช่นนั้นมีอิทธิพลมาก 

3. มีความน่าจะเป็นไปได้ (probability) ท่ีบุคคลจะปฏิบัติตามความต้องการ
ของอีกบุคคลหนึ่ง เพียงใด 
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4. จ านวนเรื่องราวท่ีบุคคลหนึ่งปฏิบัติตามอีกบุคคลหนึ่งมีมากน้อยเพียงใด 
5. บุคคลหนึ่งสามารถท าให้คนจ านวนมากน้อยเท่าไร ปฏิบัติตามความ

ต้องการของเขา 
ท้ัง 5 ประการ แสดงให้เห็นว่า ผู้มีอ านาจหรือมีอิทธิพล คือ ผู้ท่ีสามารถ

ผลักดันให้การก าหนดนโยบายเป็นไปตามความประสงค์ของตน หรือสามารถยับยั้ง
เปลี่ยนแปลงนโยบายของผู้อื่นท่ีตนไม่เห็นด้วย ดังนั้นสภาพการณ์ของความขัดแย้ง
ระหว่างกลุ่มหรือสถาบัน ผู้เสนอกฎหมายกับกลุ่มท่ีคัดค้านใคร สามารถผลักดันให้
ประสบความส าเร็จมากกว่ากันย่อมแสดงถึงว่าบุคคล หรือกลุ่มบุคคลนั้นมีอ านาจหรือ
อิทธิพลมากกว่าบุคคลหรือกลุ่มบุคคลอื่น 

นอกจากนี้ การใช้วิธีการไม่ตัดสินใจของผู้ก าหนดนโยบายก็เป็นกลวิธีการทาง
การเมืองท่ีส าคัญซึ่งบรรดาผู้ก าหนดวาระของการน าปัญหาขึ้นพิจารณาจะน ามาใช้เพื่อ
ป้องกันมิให้เงื่อนไขแวดล้อมทางสังคม และการเมืองกลายเป็นประเด็น เชิงนโยบาย
ขึ้นมาในกรณีของกระบวนการนิติบัญญัตินั้น การไม่ตัดสินใจ สะท้อนให้เห็นได้จากการ
ใช้วิธีให้ประเด็นปัญหา นโยบาย หรือกฎหมายยืดเยื้อออกไป โดยการอภิปรายท่ี
ยาวนานการน าเข้าระเบียบวาระชักช้า ท าให้การพิจารณาของสภานิติบัญญัติ เป็นไป
อย่างไม่ทันกาลซึ่งการไม่ตัดสินใจของรัฐสภานี้จะสะท้อนให้เห็นถึงอ านาจและอิทธิพล
ของกลุ่มผลประโยชน์เข้า ไปมีบทบาทในการผลักดันหรือถ่วงรั้งเอาไว้ด้วย 

 

สรุป 
นโยบายสาธารณะโดยท่ัวไปจะเก่ียวข้องกับกระบวนการท้ังการเมืองและ

สังคมอย่างกว้างขวาง เพราะนโยบายสาธารณะมีรากฐานมาจากสภาพปัญหาต่าง ๆ 
ของสังคม และเป็นปัญหาท่ีประชาชนคาดหวังว่ารัฐตะต้องรับผิดชอบในการแก้ไข ท า
ให้ปัญหาเหล่านี้ต้องเข้าสู่กระบวนการทางการเมือง ซึ่งเก่ียวข้องกับปฏิสัมพันธ์ 
ระหว่างประชาชน พรรคการเมือง รัฐสภา ตุลาการ ระบบราชการ ระบบบริหาร และ
ราชการส่วนท้องถิ่น เป็นต้น สิ่งท่ีต้องพิจารณาถึงบุคคลหรือองค์กรต่าง ๆ ท่ีมีบทบท
หรือมีส่วนร่วมต่อการก าหนดนโยบายสาธารณะและผลของนโยบายสาธารณะกระทบ
ต่อวิถีชีวิตของประชาชนในสังคม ท าให้บางนโยบายส่งผลให้ประชาชนบางกลุ่มได้รับ
ผลประโยชน์ และบางกลุ่มเสียประโยชน์ ท าให้บางกรณีประชาชนได้รับผลกระทบทาง
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ลบ หรือได้รับผลกระทบทางบวกกับกลุ่มท่ีมีผลประโยชน์จากการใช้นโยบาย นั่นเกิด
จากการใช้แนวคิดนโยบายสาธารณของภาครัฐ ท่ีมีการจัดสรรทรัพยากรให้เกิด
ประโยชน์ต่อประชาชนในสังคมท่ีขัดแย้งกัน ท่ีไม่ได้พิจารราถึงขั้นตอนการน านโยบาย
ไปปฏิบัติให้เป็นไปตามวัตถุประสงค์ท่ีก าหนดหรือไม่ แต่ถ้ารัฐไม่มีนโยบายก็จะไม่เกิด
การบริหารจัดการ และถ้ารัฐบริหารจัดการไม่ดีก็จะท าให้นโยบายนั้นไม่เกิดประโยชน์
ต่อสังคมเช่นกัน 
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