
1วารสารเศรษฐศาสตร์การเมืองบูรพา  ปีที่่ 2  ฉบับที่ 1

ตวัแบบเศรษฐศาสตร์การเมือง

ของการน�านโยบายไปปฏบิตัิ

A Political Economic Model 

of Policy Implementation

ชยัยนต์	ประดิษฐศิลป์	*

บทคัดย่อ 

บทความน้ีมีวัตถุประสงค์เพ่ือน�าเสนอทางเลือกทฤษฎีการน�านโยบาย                

ไปปฏิบติัส�าหรบัสงัคมไทย ข้อเสนอพัฒนาขึน้มาจากการศกึษาแนวท้องถิน่ศกึษา 
โดยใช้ทฤษฎีเศรษฐศาสตร์การเมืองแนวนีโอมาร์กซิสต์แทนที่การน�าเข้าทฤษฎี    

ตามตะวันตก บทความได้ใช้นโยบายวางแผนครอบครวัเป็นกรณีศกึษา เพ่ือวิพากษ์

พลงัในการอธิบายของตวัแบบการน�านโยบายไปปฏบิตักิระแสหลกั ทีน่�าเสนอโดย 

วรเดช จันทรศร หลังจากนั้น บทความจะน�าเสนอตัวแบบเศรษฐศาสตร์การเมือง 

บนฐานวิธีวิทยาแนวประวัติศาสตร์เชิงโครงสร้างส�าหรับการวิเคราะห์การน�า                   

นโยบายไปปฏิบัติส�าหรับสังคมไทย วิธีวิทยาดังกล่าวเป็นการใช้วิภาษวิธีในการ

วิเคราะห์สงัคมตามแบบทีค่าร์ล มาร์กซ์ ได้เคยใช้มา ท้ายท่ีสดุบทความจะชีใ้ห้เหน็

ถึงคุณูปการส�าหรับการใช้ตัวแบบเศรษฐศาสตร์การเมืองในการศึกษานโยบาย

สาธารณะ

ค�าส�าคัญ : การน�านโยบายไปปฏิบัติ, เศรษฐศาสตร์การเมือง

* รองศาตราจารย์ ดร. ชัยยนต์ ประดิษฐศิลป์ คณบดีบัณฑิตวิทยาลัย มหาวิทยาลัยราชภัฏ       
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Abstract

The objective of this article was to propose alternative theory of 

policy implementation for Thai society. The proposal was formulated 

through local study based on neo-Marxist political economic theory not 

importing theory form the Western. The article used Thai family planning 

policy as case study for critique of explanatory power of mainstream policy 

implementation model proposed by Woradej Chantharasorn. After that the 

article proposed political economic model based on historical structural 

methodology for policy implementation analysis for Thai society. The 

methodology aimed to use dialectics for social analysis according to 

methodology of Karl Marx. Finally, the article figured out merit of the political 

economic model for policy study.    

Keywords :  Policy Implementation, Political Economy

บทน�า

การน�านโยบายไปปฏิบัติในประเทศไทยในช่วงเกือบ 30 ปีท่ีผ่านมา                   

หลังจากที่ได้มีการน�าเข้าทฤษฎีจากประเทศสหรัฐอเมริกามาใช้อย่างเป็นระบบ

ตั้งแต่ปี พ.ศ. 2526 คือเมื่อ วรเดช จันทรศร ได้น�าเสนอตัวแบบการน�านโยบาย               

ไปปฏิบัติครั้งแรกในการสัมมนาทางวิชาการเรื่อง “การบริหารการพัฒนา” ซึ่งจัด

ขึ้นเมื่อ 26-27 ธันวาคม 2526 ตัวแบบดังกล่าวถือได้ว่าเป็นทฤษฎีกระแสหลัก              

ที่ยังคงมีการอ้างอิง และใช้เป็นเครื่องมือในการท�าวิจัยเกี่ยวกับการน�านโยบายไป

ปฏิบัติในประเทศไทยต้ังแต่ในรูปของงานวิจัยของสถาบันการศึกษา วิทยานิพนธ์ 

และการค้นคว้าอิสระ จนมาถึงปัจจุบันทฤษฎีกระแสหลักดังกล่าวถูกน�าเสนอใน

วงวิชาการไทยในรูปตัวแบบการน�านโยบายไปปฏิบัติรวม 6 ตัวแบบด้วยกัน คือ 

(สมหวัง พิริยานุวัฒน์ และดนัย เทียนพุฒ, 2532;  วรเดช จันทรศร, 2543)

1. ตัวแบบยึดหลักเหตุผล

2. ตัวแบบด้านการจัดการ
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3. ตัวแบบทางด้านการพัฒนาองค์กร

4. ตัวแบบทางด้านกระบวนการระบบราชการ

5. ตัวแบบทางการเมือง

6. ตัวแบบทั่วไป

บทความนี ้ จงึพยายามท่ีจะวิพากษ์ตัวแบบกระแสหลักและเสนอทางเลอืก

ในการน�านโยบายไปปฏิบัติตามแนวเศรษฐศาสตร์การเมือง โดยคาดหวังท่ีจะก่อ

ให้เกิดพลวัตของการพัฒนาทฤษฎีการน�านโยบายไปปฏิบัติในวงวิชาการต่อไป                

ถึงแม้ว่าในช่วงเวลาที่ผ่านมา ได้มีความพยายามของนักวิชาการไทยพยายาม                       

น�าเข้าแนวคดิการน�านโยบายไปปฏิบตั ินอกเหนือจากตวัแบบของ วรเดช จนัทรศร 

เช่น ทศพร ศิริสัมพันธ์ (2530) น�าเสนอแนวคิดของ Daniel A. Mazmanian และ 

Paul A. Sabatier, ไชยรัตน์ เจริญสินโอฬาร (2532) น�าเสนอแนวคิดของ Merilee 

S. Grindle หรือสมพร เฟื่องจันทร์ (2539) น�าเสนอแนวคิดของ G. EdwardesIII 

แต่การน�าเสนอทางเลือกก็ยังไม่มีผลกระทบต่อทิศทางของทฤษฎีกระแสหลักที่            

วรเดช ได้น�าเสนอ บทความชิ้นนี้จะใช้แนวท้องถ่ินศึกษา แทนท่ีการน�าเข้าทฤษฎี

จากตะวันตกในการพัฒนาเศรษฐศาสตร์การเมืองของการน�านโยบายไปปฏิบัติ 

แนวท้องถ่ินศกึษาในท่ีนีม้ไิด้หมายถึง เน้ือหาสาระของการศกึษา (subject matter) 

ที่เน้นแต่เฉพาะเรื่องท้องถิ่น แต่เป็นวิธีวิทยา (methodological localism) ที่แตก

ต่างจากวิธีวิทยาแบบองค์รวม (methodological holism)  และวธีิวิทยาแบบปัจเจก 

(methodological individualism) เนื่องจากให้ความส�าคัญในการวิเคราะห์                   

ทั้งโครงสร้างสังคมใหญ่แบบองค์รวมกับผู้กระท�าการที่มีฐานอยู่ที่ปัจเจกชน             

ในลักษณะที่เป็นวิภาษวิธี (ปรีชา เปี่ยมพงศ์สานต์, ม.ป.ป.) กล่าวโดยสรุปแล้ว

ส�าหรับผู้เขียนท้องถ่ินศึกษาเป็นวิธีวิทยาที่ใช้ส�าหรับการวิเคราะห์สถานการณ์               

ทางสังคมอย่างเป็นรูปธรรม (concrete situation)

กรณีศกึษานโยบายวางแผนครอบครัวของไทย

ในการน�าเสนอตวัแบบเศรษฐศาสตร์การเมอืงของการน�านโยบายไปปฏบิตัิ 

ผู้เขยีนจะใช้กรณีศกึษาการด�าเนนินโยบายวางแผนครอบครวัของไทยเพ่ือชีใ้ห้เห็น

ถึงพลังในการอธิบาย
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การน�านโยบายวางแผนครอบครัวไปปฏิบัติที่ผ่านมา (พ.ศ. 2513-2533) 

ถือได้ว่าประสบความส�าเร็จเมื่อพิจารณาผลงานเปรียบเทียบกับเป้าหมาย                        

ของจ�านวนผู้มารับบริการวางแผนครอบครัวที่ตั้งไว้ ดังนี้ (ชัยยนต์ ประดิษฐศิลป์, 

2540)

ตารางที่	1		เปรียบเทียบผลงานกับเป้าหมายของจ�านวนผู้มารับบริการวางแผนครอบครัวตาม

   แผนพัฒนาฯ ฉบับที่ 3-6 

แผนพฒันา
ผู้รับบริการรายใหม่	

(ล้านคน)

ผู้รับบริการที่ยังคงใช้อยู่	

(ล้านคน)

เป้าหมาย ผลงาน เป้าหมาย ผลงาน

ฉบับที่ 3 พ.ศ. 2515-2519* 2.0 2.5 - -

ฉบับที่ 4 พ.ศ. 2520-2524 3.5 4.8 2.2 3.1

ฉบับที่ 5 พ.ศ. 2525-2529 4.9 6.2 4.3 4.4

ฉบับที่ 6 พ.ศ. 2530-2534 7.4 7.9 5.7 5.3

*  เป้าหมายผูร้บับรกิารท่ียังคงใช้อยู่ยังไม่ได้ก�าหนดในแผนพัฒนาฉบบัท่ี 3 เน่ืองจากแผนฯ เป็น

   แผนแรก

ความส�าเร็จของการด�าเนินงานวางแผนครอบครัวถือว่าปัจจัยส�าคัญท่ี

ท�าให้อัตราการเพิ่มประชากรลดลงจากร้อยละ 3.0 เมื่อเริ่มแผนพัฒนาฯ ฉบับที่ 3 

ในปี พ.ศ. 2515 เป็นร้อยละ 1.3 เมื่อสิ้นสุดแผนพัฒนาฯ ฉบับท่ี 6 และมีผลให้   

สตรีไทยท่ีเคยมีบุตรโดยเฉลี่ย 6-7 คน ในปี พ.ศ. 2503 มามีบุตรเพียง 2 คน                

ในปี พ.ศ. 2534 ดังนั้นผลการด�าเนินการวางแผนครอบครัวในประเทศไทย จึงได้

รับการยกย่องว่าเป็นเพียง 1 ใน 4 ของประเทศต่าง ๆ  ทั่วโลกที่ประสบความส�าเร็จ

มากท่ีสุด ความส�าเร็จของการน�านโยบายวางแผนครอบครัวไปปฏิบัติดังกล่าว 

สามารถสรุปเป็นทฤษฎีเศรษฐศาสตร์การเมืองจากฐานราก (grounded theory) 

บนฐานของวิธีวิทยาแบบท้องถิ่นศึกษาได้ ดังภาพที่ 1
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ภาพที่	1	เศรษฐศาสตร์การเมืองของการนนโยบายวางแผนครอบครัวของไทยไปปฏิบัติ

จากภาพที่ 1 แสดงให้เห็นความส�าเร็จของนโยบายวางแผนครอบครัว            

เกิดจากปัจจัยเชิงโครงสร้างและปัจจัยด้านผู้กระท�าเชิงนโยบาย ปัจจัยโครงสร้าง

ที่เอื้อต่อการด�าเนินนโยบายวางแผนครอบครัว ได้แก่ โครงสร้างอ�านาจรัฐราชการ 

ระบบเศรษฐกิจทุนนยิมและอดุมการณ์แห่งการพัฒนา ส่วนปัจจยัด้านผู้กระท�าการ

เชิงนโยบายที่เป็นพลังผลักดันกระบวนการนโยบาย ได้แก่ ผู้กระท�าการในภาครัฐ 

ภาคเอกชน และภาคต่างประเทศ โดยมีผู้กระท�าหลัก คือ กระทรวงสาธารณสุข 

สมาคมวางแผนครอบครัว เอกชน และรัฐบาลสหรัฐอเมริกา ผู้กระท�าการดังกล่าว

ได้รวมพลังในรูปพันธมิตรไตรภาคีของชนชั้นน�า ในการผลักดันกระบวนการน�า

นโยบายไปปฏิบัติจนประสบความส�าเร็จ

โครงสร้างอ�านาจรฐัราชการ ระบบทนุนิยม และอดุมการณ์แห่งการพัฒนา

มีผลต่อความส�าเร็จของนโยบายวางแผนครอบครัว โดยการสร้างเงื่อนไขให้การมี

โครงสร้างอ�านาจรัฐราชการ-
อ�านาจนิยม

ภาคราชการ    ภาคเอกชน

พันธมิตรไตรภาคีของ
ชนชั้นน�า

ภาคต่างประเทศ

ระบบอุดมการณ์
แห่งการพ�ฒนา

ความส�าเร็จของ
นโยบายวางแผน

ครอบครัว

กระบวนการน�านโยบาย
วางแผนครอบครัว

ไปปฏิบัติ

-เงินทุน 

-บุคลากร 

-เวชภัณฑ์

สถานที่

-การกดดันทางสังคม

-การอนามัยแม่และเด็ก

-โครงการพัฒนา

ระบบเศรษฐกิจแบบทุนนิยม

 

 

 

  

 

 
 

- การให้บริการ

- การสื่อสาร

- การให้สิ่งจูงใจ

- การกดดันทางสังคม

- การอนามัยแม่และเด็ก

- โครงการพัฒนา

- เงินทุน 

- บุคลากร 

- เวชภัณฑ์

- สถานที่
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ลูกมากเป็นภาระทางเศรษฐกิจ จนท�าให้ประชาชนเกิดความต้องการในการจ�ากดั

ขนาดครอบครัว ดังนั้น ประชาชนจึงให้การยอมรับโครงการวางแผนครอบครัว           

ในเวลาต่อมาอย่างกว้างขวาง การวิเคราะห์เชิงโครงสร้างจากกรณีศึกษามีสาระ

ส�าคัญดังนี้

โครงสร้างอ�านาจรัฐราชการมีผลต่อการสร้างเงื่อนไขให้ชาวบ้านต้องการ

จ�ากัดขนาดครอบครัว เนื่องตั้งแต่ช่วงสงครามโลกครั้งที่สองเป็นต้นมา รัฐราชการ

สามารถขยายตวัเข้าแทรกแซงโครงสร้างอ�านาจชมุชนบนฐานของระบบเครอืญาติ

ได้สะดวกข้ึน จากเงื่อนไขการสร้างถนนและการคมนาคมส่ือสารท่ีเชื่อมระหว่าง

หมู่บ้านกับเมือง ดังนั้น สถาบันของรัฐจึงสามารถเข้าไปกัดกร่อน หรือแทนท่ี                

สถาบันเดิมของหมู่บ้านได้ เช่น โรงเรียนเข้าไปแทนบทบาทของสถาบันครอบครัว

ในการให้ความรูเ้รือ่งอาชพี  สถานอีนามยัเข้าไปแทนแพทย์พ้ืนบ้าน  การท่ีรฐัท�าให้

ก�านันผู้ใหญ่บ้านเป็นคนของราชการ เป็นต้น

การแทรกแซงของรัฐที่ควบคู่ไปกับการแพร่หลายของเศรษฐกิจเงินตรา

ท�าให้ครอบครัวค่อย ๆ ปรับเปลี่ยนคุณค่าการมีบุตร จากเดิมท่ีเคยมองว่าการมี

บุตรเป็นสินทรัพย์มา ถือว่าการมีบุตรเป็นภาระทางเศรษฐกิจ การปรับเปลี่ยน

คุณค่าของการมีบุตร เกิดขึ้นจากการเปลี่ยนแปลงบทบาทของบุตรท่ีเคยเป็น        

แรงงานช่วยเหลอืการผลติในครอบครวัมาผกูพันกับการใช้เวลาในโรงเรยีนมากขึน้ 

และต้องเริ่มเสียค่าใช้จ่ายในการเรียนมากขึ้นอีกด้วย

การพัฒนาระบบทุนนยิมในยุคแห่งการพัฒนามุง่เร่งรดัพัฒนาอตุสาหกรรม

ในเมือง โดยการสะสมทุนจากการดูดซับส่วนเกินจากภาคเกษตรกรรมในชนบท 

ดังนั้น ระบบทุนนิยมจึงได้ผนวกหมู่บ้านให้เข้ากับวงจรความสัมพันธ์เชิงสินค้า             

และท�าให้เศรษฐกิจเงินตราแพร่หลายในหมู่บ้านมากขึ้น

การแพร่หลายทางเศรษฐกิจเงินตราในหมูบ้่าน  เป็นผลจากการเปลีย่นแปลง

แบบแผนการบริโภคจากเดิมท่ีใช้กันเองภายในหมู่บ้านมาพ่ึงพิงสินค้าบริโภค                 

จากเมืองมากข้ึน ผลท่ีตามมาก็คือ ครอบครัวชาวนาต้องพ่ึงพิงระบบเงินตรา                             

มากขึ้น ดังนั้น ชาวนาต้องหันมาท�าการผลิตเพ่ือตลาดควบคู่ไปกับการผลิตเพ่ือ

ยังชีพ รวมถึงการลงทุนเพ่ือสร้างความเข้มข้นให้ระบบการผลิตมากขึ้นด้วย                         
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ในขณะเดียวกัน การขยายตัวของเศรษฐกิจเงินตรายังได้เข้าไปกัดกร่อนระบบ               

การแลกเปลี่ยนแรงงานของระบบเครือญาติให้มีความส�าคัญลดน้อยลงด้วย

การที่วิถีชีวิตของชาวนาต้องข้ึนอยู่กับระบบเงินตรามากข้ึน มีผลให้ค่า            

ใช้จ่ายในการเลี้ยงดูบุตรเพ่ิมขึ้นด้วย ดังน้ันการมีบุตรจึงกลายมาเป็นภาระทาง

เศรษฐกิจ ภายใต้สถานการณ์เช่นนี้เองที่ท�าให้ชาวนาเกิดความต้องการในการ

จ�ากัดขนาดครอบครัวในเวลาต่อมา

โครงสร้างวัฒนธรรม ได้แก่ อุดมการณ์แห่งการพัฒนามีผลต่อการสร้าง

ภาระในการมีลูกมากขึ้นจากแพร่กระจายลัทธิบริโภคนิยม กล่าวคือ การใช้จ่าย     

เพ่ือการบริโภคสินค้าฟุ่มเฟือยกระจายสู่หมู่บ้านผ่านชาวบ้านท่ีเคยเข้ามาท�างาน

ในเมืองและสื่อมวลชน โดยเฉพาะวิทยุและโทรทัศน์ ชาวบ้านยอมรับบริโภคนิยม 

เนือ่งจากความต้องการในการเลยีนแบบการบรโิภคและการบรโิภคเชงิสญัลกัษณ์ 

ดังน้ัน ชาวบ้านจึงต้องแสวงหาเงินตราเพ่ิมข้ึนเพ่ือซื้อสินค้าฟุ่มเฟือยท่ีเป็นสินค้า

บริโภคคงทน เช่น วิทยุ รถจักรยาน รถมอเตอร์ไซด์ เฟอร์นิเจอร์ วัสดุก่อสร้าง              

ที่ทันสมัย การแสวงหาเงินตราของชาวบ้านด�าเนินการด้วยวิธีการออกไปรับจ้าง

เสริม การกู้เงินจากธนาคารเพ่ือเกษตรและสหกรณ์ และการเข้าร่วมโครงการ            

เงินผัน รวมถึงโครงการสร้างงานในชนบท ดังนั้น ลัทธิบริโภคนิยมจึงท�าให ้                    

ชีวิตชาวนาขึ้นอยู่กับเงินตรามากขึ้น และส่งผลตามมาให้การมีบุตรเป็นภาระ                

ทางเศรษฐกิจมากขึ้น

โครงสร้างอ�านาจรฐัราชการ ระบบทนุนยิม และอดุมการณ์แห่งการพัฒนา

ยังมีผลเอื้ออ�านวยให้กระบวนการน�านโยบายวางแผนครอบครัวไปปฏิบัติ                  

ด�าเนินไปได้อย่างราบร่ืน เช่น ตัวอย่างโครงสร้างอ�านาจรัฐราชการที่มีลักษณะ

อ�านาจนยิม จะสร้างเงือ่นไขกีดกันกับภาคประชาชนออกจากกระบวนการนโยบาย

แต่เปิดโอกาสให้ชนชั้นน�าเข้ามามีบทบาทในการก�าหนดกระบวนการนโยบาย                

แค่เพียงกลุ่มเดียว ดังนั้น ในการน�าโครงการวางแผนครอบครัวสู่ชาวบ้านภายใต้

โครงสร้างเช่นนี้ ชนชั้นน�าจึงสามารถใช้กลยุทธ์ด�าเนินงานแบบอ�านาจนิยมได้                 

เช่น การให้ข้อมลูวิธีคมุก�าเนดิเฉพาะด้านดเีพียงด้านเดียว การจดัต้ังระดมชาวบ้าน

มาใช้บริการคุมก�าเนิด (รณรงค์มหกรรมใส่ห่วง) การใช้สิ่งจูงใจ และการกดดัน               
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ทางสังคมเพื่อคุมก�าเนิด

ส่วนผู้กระท�าเชิงนโยบายในรูปพันธมิตรไตรภาคีระหว่างระบบราชการ          

ภาคเอกชนในประเทศ  และกลุม่พลงันอกประเทศเป็นปัจจยัท่ีมผีลต่อความส�าเรจ็

ของนโยบายวางแผนครอบครวั โดยกลุม่พันธมติรได้ด�าเนินการเคลือ่นไหวผลกัดนั

ให้กระบวนการนโยบายไปปฏิบัติบรรลุผลส�าเร็จตามเป้าหมายที่วางไว้

การเข้ามามีบทบาทของพันธมิตรไตรภาคีเป็นการรวมพลังกันภายใต้

อุดมการณ์คุมก�าเนิด เพ่ือใช้อุดมการณ์ดังกล่าวเป็นเหตุผลในการสร้างความ             

ชอบธรรมให้กับกระบวนการน�านโยบายไปปฏิบัติ โดยการสร้างวาทกรรม                       

ประชากรศึกษาและวาทกรรมเพ่ือการสื่อสารให้วางแผนครอบครัว (IE&O)                   

การเคลือ่นไหวของพันธมติรไตรภาคโีดยอ้างอดุมการณ์คมุก�าเนดินัน้ จะตอบสนอง

ผลประโยชน์ของกลุ่มพันธมิตรไตรภาคี 2 รูปแบบหลัก คือ ผลประโยชน์เชิง                  

โครงสร้างและผลประโยชน์โดยตรง

ผลประโยชน์เชิงโครงสร้างของนโยบายวางแผนครอบครัวเกิดจากการท่ี                                        

นโยบายจะสนับสนุนการสะสมทุนในการพัฒนาอุตสาหกรรม รวมถึงการพัฒนา

คุณภาพแรงงานด้วย นอกจากน้ีนโยบายวางแผนครอบครัวจะช่วยรัฐประหยัด                 

ค่าใช้จ่ายในการพัฒนาสังคม เช่น ช่วยประหยัดรายจ่ายพ้ืนฐานในการบริการ        

สังคมในช่วงแผนฯ 5 ถึง 22,994 ล้านบาท และในช่วงแผนฯ 6 อีก 51,300                      

ล้านบาท นอกจากน้ี นโยบายวางแผนครอบครัวยังช่วยสร้างความชอบธรรม                   

แก่ระบอบการเมืองในการต่อต้านคอมมิวนิสต์ในชนบท รวมถึงการตรึงปัญหา

สังคมที่เกิดจากการย้ายถิ่นจากชนบทเข้ามาอยู่ในสลัมของกรุงเทพฯ

ในขณะที่ภาคเอกชนในประเทศจะมีบทบาทหลักในงานด้านการส่ือสาร                

ให้วางแผนครอบครัวและเสริมการให้บริการของรัฐ เช่น การด�าเนินงานด้านการ

สื่อสารให้วางแผนครอบครัว (IE&O) ของสมาคมพัฒนาประชากรและชุมชน                  

ท่ีน�าโดย คุณมีชัย วีระไวทยะ แสดงให้เห็นถึงประสิทธิภาพในการเผยแพร่

อุดมการณ์คุมก�าเนิดตามวาทกรรม “ลูกมากจะยากจน” โดยการด�าเนินงาน      

สามารถท�าให้เรือ่งคุมก�าเนดิซึง่ถือเป็นเรือ่งส่วนตวั (private sphere) ให้กลายเป็น                                                                 

เรือ่งส่วนรวม (public sphere) และท�าให้คมุก�าเนดิให้กลายเป็นส่วนหน่ึงของชวิีต

ประจ�าวันของคนทั่วไป
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ส่วนในภาครัฐ โดยการน�าของกระทรวงสาธารณสุขจะมีบทบาทเป็น             

ตัวหลักในการให้บริการคุมก�าเนิดตามโครงการวางแผนครอบครัวแห่งชาติ                

เช่น พบว่าในช่วง พ.ศ. 2521-2530 มีผู้ใช้วิธีคุมก�าเนิดจากแหล่งบริการภาครัฐ

ระหว่าง 77-82% ของผู้ใช้บริการทั้งหมด

จากความร่วมมือดังกล่าว พันธมิตรไตรภาคีจึงสามารถใช้ทรัพยากร               

ด้านเงินทุน อุปกรณ์คุมก�าเนิด บุคลากร และสถานที่ให้ตอบสนองกลยุทธ์ในการ   

กระจายบริการวิธีคุมก�าเนิดสมัยใหม่ได้อย่างมีประสิทธิภาพ โดยมีมาตรการอื่น              

เป็นตัวเสริมในการให้บริการคุมก�าเนิด มาตรการเสริม ได้แก่ การส่ือสารให้                    

วางแผนครอบครวั การให้สิง่จงูใจ และกดดนัทางสงัคมเพ่ือมารบับรกิารคมุก�าเนดิ 

การใช้อนามัยแม่และเด็กลดอัตราการตายของทารกและเด็ก เพ่ือประชาชน                  

จะได้ไม่ต้องมีลูกเผื่อไว้ รวมถึงการใช้โครงการพัฒนาผสมผสานเข้ากับการ                   

บริการคุมก�าเนิด

 การให้บริการคุมก�าเนิดประสบผลส�าเร็จตามเป้าหมาย เน่ืองจากเป็น

โครงการท่ีสอดคล้องกับความต้องการของประชาชนท่ีต้องการจ�ากัดขนาด

ครอบครัวอยู่ก่อนแล้วจากการเปลี่ยนแปลงของเง่ือนไขเชิงโครงสร้าง ได้แก่                 

การขยายตัวของรัฐราชการ ระบบทุนนิยม และอุดมการณ์แห่งการพัฒนาที่มี                  

ต่อชุมชนหมู่บ้าน

วพิากษ์ตวัแบบการน�านโยบายไปปฏบิตักิระแสหลัก	

จากกรณีศึกษาการน�านโยบายวางแผนครอบครัวไปปฏิบัติชี้ให้เห็นว่า                  

ตัวแบบการน�านโยบายไปปฏิบัติกระแสหลักไม่เพียงพอในการอธิบายกรณีศึกษา

ดังกล่าว คือ

ตัวแบบการน�านโยบายไปปฏิบัติทั้ง 6 ตัวแบบ ซึ่งน�าไปใช้ท้ังในเชิง        

วิเคราะห์นโยบาย (“Descriptive” approach) และในเชิงการแสวงหาทางออก 

(Prescriptive approach) ภายในกรอบความรู้เก่ียวกับปัจจัยที่มีผลต่อความ      

ส�าเร็จหรือล้มเหลวในการน�านโยบายไปปฏิบัติ ตัวแบบดังกล่าวมีสาระและ              

จุดอ่อนที่ส�าคัญ คือ 

1. ตัวแบบที่ยึดหลักเหตุผล (Rational Model) ตัวแบบนี้ตั้งอยู่บน                                                                                      
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หลักเหตุผลท่ีเชื่อมโยงระหว่างเป้าหมายกับวิธีการค�านวณผลได้ผลเสียให้มี                       

ประสิทธิภาพสูงสุด (Means-end efficiency) ดังน้ัน จึงให้ความสนใจต่อ

ประสิทธิภาพของระบบการวางแผนและควบคุมผลงาน โดยค�านึงถึงปัจจัยท่ีมี           

ต่อการด�าเนินนโยบาย คือ วัตถุประสงค์ของนโยบาย การก�าหนดภารกิจ                             

และมอบหมายงาน มาตรฐานในการปฏิบัติงาน ระบบการวัดผล และมาตรฐาน    

ในการให้คุณให้โทษ ดังภาพที่ 2 (วรเดช จันทรศร, 2532, หน้า 211-213)

ภาพที่	2		การศึกษาการน�านโยบายไปปฏิบัติโดยใช้ตัวแบบที่ยึดหลักเหตุผล

จะเห็นได้ว่าตัวแบบที่ยึดหลักเหตุผลวิเคราะห์เฉพาะปัจจัยภายในองค์กร

ไม่ได้ค�านึงสภาพแวดล้อมในการด�าเนินนโยบายเลย นอกจากนี้ ยังมีลักษณะ                

ของการควบคุมกระบวนการน�านโยบายไปปฏิบัติโดยชนชั้นน�า (Top-down 

approach) อย่างเด่นชัด

2. ตวัแบบการจดัการ (Management Model) ตวัแบบการจดัการตัง้อยู่บน                                

ความเชือ่ในเรือ่งเทคนคิว่า ความพร้อมของทรพัยากรบรหิารเป็นตัวสร้างสมรรถนะ

ขององค์การให้มีขีดความสามารถในการด�าเนินนโยบาย ดังน้ัน จากภาพท่ี 3                 

จะเหน็ว่า ตัวแบบจึงเน้นปัจจัยด้านโครงสร้างขององค์การ บุคลากร งบประมาณ                   

สถานที ่วัสดอุปุกรณ์ และเครือ่งมอืเครือ่งใช้ (วรเดช จนัทรศร, 2532, หน้า 213-216)

การวางแผน

และการควบคุม

 

 
 

 

 

การก�าหนดภารกิจ

และการมอบหมายงาน

ระบบการวัดผล
 

 

 

 

 

วัตถุประสงค์

ของนโยบาย

มาตรฐานในการ

ปฏิบัติงาน

มาตรการในการ

ให้คุณให้โทษ

 

  

 

 

 

 

ผลของการน�า

นโยบายไปฏิบัติ
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วัสดุอุปกรณ์และ

เครื่องมือเครื่องใช้

 

 

  
 

  

 

 

 

 

ภาพที�	3	 การศึกษาการน�านโยบายไปปฏิบัติโดยใช้ตัวแบบการจัดการ

ตัวแบบการจัดการละเลยปัจจัยด้านความสัมพันธ์ระหว่างกลุ่มและชนชั้น

ต่าง ๆ ที่มีอุดมการณ์ ผลประโยชน์ และการให้คุณค่าแตกต่างกันในกระบวนการ

น�านโยบายไปปฏิบัติ ถึงแม้นโยบายที่เก่ียวข้องกับเทคนิคโดยตรง เช่น นโยบาย

การสร้างทางด่วนหรือนโยบายสนามบินหนองงูเห่า เป็นต้น เรายังพบว่า ในการ

ด�าเนินนโยบายนั้น การต่อสู้หรือพันธมิตรระหว่างกลุ่มและชนชั้นต่าง ๆ เพ่ือช่วง

ชิงผลประโยชน์หรือคุณค่าเป็นตัวขับเคลื่อนส�าคัญ ตัวแบบนี้จึงเป็นเพียงน�าไปใช้

เพ่ือข้ออ้างในการเรียกร้องผลประโยชน์เพ่ือการขยายหน่วยงานหรือกลบเกลื่อน

ความล้มเหลวในการด�าเนนินโยบายได้ตรงกับสภาพท่ีเกิดขึน้ในระบบราชการไทย

3. ตัวแบบการพัฒนาองค์การ (Organization Development Model)                  

ตัวแบบการพัฒนาองค์การเป็นตัวแบบท่ีให้ความส�าคัญต่อความสัมพันธ์ระหว่าง

คนท�างานภายในองค์การที่รับผิดชอบการน�านโยบายไปปฏิบัติ ตัวแบบจะเน้น

ปัจจัยการมีส่วนร่วมเพ่ือให้เกิดการท�างานเป็นทีม สร้างความผูกพันของคนงาน   

ต่อองค์การ การจูงใจท่ีดี และการใช้ภาวะผู้น�าท่ีเหมาะสม ดังจะเห็นได้จากภาพ             

ที่ 4 (วรเดช จันทรศร, 2532, หน้า 216-218) 

ผลของการน�านโยบาย

ไปปฏิบัติ

สถานที่

สมรรถนะของ

องค์กร

โครงสร้าง

บุคลากร

งบประมาณ
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ภาพที่	4	การศึกษาการน�านโยบายปฏิบัติโดยใช้ตัวแบบการพัฒนาองค์การ

ตัวแบบการพัฒนาองค์การมองความสัมพันธ์ระหว่างผู้กระท�าการเชิง

นโยบายว่า ขับเคลื่อนนโยบายในบริบทของสังคมภายนอกในลักษณะท่ี                                    

สะเปะสะปะ โดยไม่มีแบบแผนของความสัมพันธ์ทางสังคมแต่อย่างใด ดังน้ัน                  

จึงเป็นการละเลยปัจจัยเชิงโครงสร้างสังคมซึ่งเป็นปัจจัยพลังก�าหนดในเชิง

โครงสร้าง (Structural Capacity) ต่อการขับเคลื่อนด�าเนินนโยบาย นอกจากนี้              

พื้นฐานทางทฤษฎีพัฒนาองค์การที่เน้นเชิงปทัสถาน (Normative Theory) ท�าให้

น�าไปใช้ในการวิเคราะห์สภาพความเป็นจริงไม่ดีนัก เน่ืองจากสังคมในความ                     

เป็นจริงนั้นจะมีความสัมพันธ์มีทั้งด้านที่ขัดแย้งและร่วมมือกัน

4. ตัวแบบกระบวนการระบบราชการ (Bureaucratic Process Model)                 

ตวัแบบน้ีมองปัจจยัท่ีมผีลต่อความส�าเรจ็หรอืล้มเหลวของการน�านโยบายไปปฏิบตัิ

ว่าข้ึนกับความเข้าใจสภาพความเป็นจริงในการด�าเนินนโยบายของผู้ก�าหนด

นโยบาย และดลุยพินจิของข้าราชการระดบัปฏิบตักิาร (Sheet-level Bureaucrat) 

ซึ่งเป็นกลไกหลักในการน�านโยบายไปปฏิบัติ การที่ตัวแบบกระบวนการระบบ

ราชการให้ความส�าคัญต่อปัจจัยทั้งสองดังกล่าว ก็เนื่องจากมีฐานคติว่าอ�านาจ       

ขององค์การขนาดใหญ่ไม่ได้กระจุกอยู่ที่ต�าแหน่งที่เป็นทางการตามท่ีเข้าใจ                        

การจูงใจ

 ภาวะผู้น�า

การท�างานเป็นทีม

การมีส่วนร่วม

ความผูกพันและการยอมรับ

ผลของการน�านโยบาย

ไปปฏิบัติ

 

 

 

 

 

 

 

 

  

 

 



13วารสารเศรษฐศาสตร์การเมืองบูรพา  ปีที่่ 2  ฉบับที่ 1

แต่อ�านาจจะกระจัดกระจายไปทั่วองค์การ เพราะระบบราชการเป็นองค์การ                   

ขนาดใหญ่และสายบังคับบัญชายาวไกลจนผู้มีต�าแหน่งทางการเอื้อมไม่ถึง                         

ดังน้ัน ตัวแบบนี้จึงให้ความส�าคัญต่อการขับเคลื่อนนโยบายมาจากข้างล่าง 

(Bottom-up approach) เป็นหลัก (วรเดช จันทรศร, 2532, หน้า 218-220)

ภาพที่	5	การศึกษาการน�านโยบายไปปฏิบัติใช้ตัวแบบกระบวนการของระบบราชการ

จุดอ่อนของตัวแบบน้ีเมื่อน�ามาใช้กับบริบทของสังคมไทยเราจะพบว่า 

ระบบราชการของรฐัไทยมลีกัษณะการรวมศนูย์อ�านาจสู่ส่วนกลางและข้าราชการ

มีพฤติกรรมแบบอ�านาจนิยมในการด�าเนินนโยบายโดยทั่วไป

5. ตัวแบบทางการเมือง (Political Model) ตัวแบบทางการเมืองในท่ีน้ี

เป็นการเมืองตั้งอยู่บนทฤษฎีการเมืองแบบพหุนิยม (Political Pluralism) ทฤษฎี

ดงักล่าวให้ความส�าคัญต่อการต่อสู ้การต่อรอง และการตกลงกันระหว่างกลุม่พลงั

ต่าง ๆ ในสังคมไม่ว่าจะเป็นกลุ่มชุมนุมประท้วง ชมรม สมาคม มูลนิธิ สถาบัน               

หรอืเครอืข่าย ดงันัน้ ความส�าเรจ็หรอืล้มเหลวของการน�านโยบายไปปฏบิตั ิจงึอยู่

ที่การลงตัวทางผลประโยชน์ระหว่างกลุ่มพลังต่าง ๆ โดยพิจารณาว่าจะมีจ�านวน

หน่วยงานที่เก่ียวข้องเท่าไร กลุ่มพลังจะมีความสามารถในการต่อรองอย่างไร                       

และจะมีการสนับสนุนจากหน่วยงานอ่ืนหรือไม่อย่างไร ตามภาพท่ี 6 (วรเดช                            

จันทรศร, 2532, หน้า 220-224)

ระดับความเข้าใจสภาพความเป็นจริง

ในการให้บริการของผู้ก�าหนดนโยบาย

      หรือผู้บริหารโครงการ�าชพัฒนา

 

 

 

ระดับของการยอมรับนโยบายเข้าเป็นส่วน

หนึ่งของหน้าที่ประจ�าวันของผู้ปฏิบัติ

ผลของการน�านโยบาย

ไปปฏิบัติ
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ภาพที่	6	การศึกษาการน�าโยบายไปปฏิบัติโดยใช้ตัวแบบทางการเมือง

การเมืองแบบพหุนิยมตั้งอยู่บนฐานคติของอุดมการณ์เสรีนิยมท่ีว่า                       

สังคมที่น�านโยบายไปปฏิบัติจะมีการยอมรับความหลากหลายทางการเมือง                   

และใช้กติกาการแข่งขันอย่างเสรี จนกระทั่งผลประโยชน์กระจายไปยังกลุ่มต่าง ๆ                      

อย่างกลมกลืนในท้ายที่สุด ดังน้ัน จึงไม่สอดคล้องกับสังคมไทยท่ีกระบวนการ                  

สร้างความหลากหลายทางสงัคมเป็นไปอย่างเชือ่งช้า  และการผกูขาดทางเศรษฐกิจ                

และการเมืองยังเป็นพื้นฐานส�าคัญของสังคม

6. ตัวแบบท่ัวไป (General Model) ตัวแบบท่ัวไปต้ังอยู่บนทฤษฎีระบบ

ค�านึงทั้งปัจจัยภายในองค์การและปัจจัยสภาพแวดล้อมว่ามีผลต่อการน�า                           

นโยบายไปปฏิบัติ ปัจจัยภายในที่ตัวแบบนี้ให้ความส�าคัญต่อปัจจัยหลัก ได้แก่ 

บรรทัดฐานของวัตถุประสงค์นโยบายและทรัพยากรในการน�านโยบายไปปฏิบัติ 

ซึ่งจะน�าไปสู่กระบวนการติดต่อสื่อสาร กิจกรรมเพ่ือให้การบังคับใช้มีผลและ

ลกัษณะของหน่วยท่ีปฏิบตั ิการมปัีจจยัภายในดงักล่าวจะก่อให้เกดิความสนบัสนุน

 

 

 

 

 

  

การสนับสนุนจาก

- สื่อมวลชน

- นักการเมือง

- หัวหน้าหน่วยงานอื่น ๆ

- กลุ่มผลประโยชน์

- บุคคลส�าคัญ

- กลุ่มอิทธิพล

ความสามารถในการต่อรอง

จ�านวนหน่วยงานที่เกี่ยวข้องใน

การน�านโยบายไปปฏิบัติ
บุคลากร

ความรู้ความสามารถ

สถานะ อ�านาจ และ

ทรัพยากรของ

หน่วยงาน

ผลของการน�า

นโยบายไปปฏิบัติ
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ของผู้ปฏิบัติ (Implementor) ท่ีขับเคลื่อนนโยบายไปสู่ความสามารถ ส่วนปัจจัย

สภาพแวดล้อมที่มีผลต่อการน�านโยบายไปปฏิบัติตามตัวแบบท่ัวไป จะให้ความ

ส�าคญัต่อสภาวะทางเศรษฐกิจและสงัคม รวมถึงสภาวะทางการเมอืง (วรเดช จนัทร

ศร, 2532, หน้า 224-226)

ภาพที่	7	ตวัแบบทั่วไปของการศกึษาการน�านโยบายไปปฏบิตัิ

เนือ่งจากตวัแบบทัว่ไปตัง้อยู่บนทฤษฎีระบบ จงึมลีกัษณะของการวิเคราะห์

ให้เห็นเป็นภาพตัดขวาง และเป็นการวิเคราะห์ที่ค่อนข้างหยุดน่ิง ส่วนปัจจัย                         

ที่มีผลต่อความส�าเร็จหรือล้มเหลวของการน�านโยบายน้ัน ตัวแบบท่ัวไปยังให้                  

ความส�าคัญต่อปัจจัยสภาพแวดล้อมค่อนข้างน้อย นอกจากน้ี ปัจจัยภายใน                   

ของตัวแบบเองก็ได้มาจากการรวมตัวเป็นบางส่วนจากตัวแบบท่ีกล่าวมาข้างต้น                                         

ดังนัน้ ตวัแบบท่ัวไปจงึติดจดุอ่อนมาด้วย เช่น ปัจจยัด้านความพร้อมของทรพัยากร

จากตัวแบบทางด้านการจัดการ ที่มีปัญหาว่าเป็นปัจจัยเชิงเทคนิคเกินไป เป็นต้น

จุดอ่อนร่วมกันของตัวแบบในการน�านโยบายไปปฏิบัติดังกล่าว ในบริบท

ของสังคมไทยก็คือ การละเลยปัจจัยภายนอกประเทศที่เข้ามามีปฏิสัมพันธ์กับ      

ปัจจัยภายใน ในขณะเดียวกันก็ละเลยปัจจัยภายในประเทศท่ีมาจากรากเหง้า                  

ของระบบไพร่ในสงัคมไทย คอื ความสมัพันธ์เชงิอปุถัมภ์ในการน�านโยบายไปปฏบิตัิ

 
บรรทัดฐานของ

วัตถุประสงค์

นโยบาย

กระบวนการติดต่อสื่อสาร

กิจกรรมเพื่อให้การบังคับใช้มีผล

 

ทรัพยากร

ลักษณะของหน่วยปฏิบัติ

สภาวะทางเศรษฐกิจและสังคม

สภาวะทางการเมือง

 

 
ความสนับสนุน

ของผู้ปฏิบัติ

ผลของการน�า

นโยบายไป

ปฏิบัติ
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จุดอ่อนของตัวแบบในการน�านโยบายไปปฏิบัติท้ัง 6 ตัวแบบ เกิดจาก                 

การตั้งอยู่บนฐานทางวิชาการชุดหน่ึง คือ ญาณวิทยาแบบปฏิฐานนิยม วิธีวิทยา

เชิงพฤติกรรมศาสตร์ และกรอบทฤษฎีในเชิงหน้าที่นิยม

ญาณวิทยาแบบปฏิฐานนิยมเชื่อว่า ธรรมชาติของสังคมมีลักษณะ

สม�่าเสมอของปรากฏการณ์ที่เป็นเหตุและผล ดังน้ัน ในการวิเคราะห์จึงมุ่งสร้าง

ทฤษฎีท่ีเป็นกฎสากล  โดยผ่านการทดสอบให้เห็นจรงิได้จากข้อมลูในเชงิประจกัษ์ 

ญาณวิทยาแบบนี้จึงก�าหนดกรอบการวิจัยตามแนวทางเชิงปริมาณเป็นหลัก                    

ซึ่งท�าให้การวิเคราะห์การน�านโยบายไปปฏิบัติมีลักษณะของภาพตัดขวาง                            

ถึงแม้ว่าจะมีความพยายามใช้การวิเคราะห์สถิติในเชิงอนุกรมของเวลา (Time-

series) ก็เป็นเพียงภาพตัดขวางที่เป็นช่วง ๆ

เราจึงพบว่า งานวิจัยการน�านโยบายไปปฏิบัติในสังคมไทยส่วนใหญ่นั้น 

ให้ภาพการวิเคราะห์เสมือนการดูภาพถ่ายมากกว่าจะเป็นดูภาพยนตร์ และ                 

น�าเสนอทางออกของปัญหาโดยไม่ได้พิจารณาถึงรากเหง้าทางประวัติศาสตร์                      

ของปัญหา

วิธีวิทยาเชงิพฤตกิรรมศาสตร์ซึง่เป็นตรรกะในการค้นคว้าวิจยัของท้ัง 6 ตัว

แบบดังกล่าวนั้นให้ความส�าคัญต่อการศึกษา “พฤติกรรม” ของมนุษย์ที่ “สังเกต” 

ได้โดยการสร้างค�านยิามเชงิปฏบิตักิารวิจยั (Operationalization) วิธีวิทยาดงักล่าว

ไม่ได้ศกึษาถึง “การกระท�า” ของมนุษย์ซึง่เป็นพฤตกิรรมท่ีมนุษย์สร้างความข้ึนมา 

กล่าวคือ ในพฤติกรรมเดียวกัน เช่น การขยิบตา อาจมีความหมายได้หลายอย่าง 

คือ ฝุ่นเข้าตาแล้วคัน การล้อเล่น การมีความลับที่อยากจะบอก หรือการท�าทีว่า               

รู้กัน เป็นต้น

นอกจากการศึกษาท่ีเน้นพฤติกรรมยังท�าให้มองปัจจัยที่มีผลต่อการน�า

นโยบายไปปฏิบัติ เพียงแต่ระดับปรากฏการณ์ไม่ได้ค�านึงถึงปัจจัยท่ีอยู่เบื้องหลัง 

(Underlying factor) เช่น ปัจจัยเชิงโครงสร้างสังคม ซึ่งเป็นสิ่งวัดไม่ได้ในเชิง

ประจักษ์ แต่ก็สามารถวิเคราะห์ได้จากปรากฏการณ์การกระท�าของผู้กระท�าการ

ทางสังคม เป็นต้น

กรอบทฤษฎใีนเชงิหน้าทีน่ยิมเน้นเน้ือหาสาระในการอธิบายและเสนอแนะ

ที่เก่ียวข้องกับดุลยภาพของสังคมที่เกิดจาการแจกแจงความแตกต่างทางสังคม 

(Social differentiation) และการพัฒนาสังคมให้ทันสมัยโดยมีความเห็นพ้อง                 
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ต้องกันในคุณค่าทางสังคมท่ีเป็นเอกภาพ ดังน้ัน การวิจัยการน�านโยบายไป                  

ปฏิบตัใินสงัคมไทยส่วนใหญ่จึงมฐีานคตแิอบแฝงถึงการยอมรบัโครงสร้างพ้ืนฐาน

ของสังคมที่เป็นอยู่ไม่ว่านักวิจัยหรือนักศึกษาจะรู้หรือไม่ก็ตาม

ภายใต้กรอบทฤษฎีเชิงหน้าที่นิยมที่มาใช้ในบริบทสังคมไทย ท�าให้การ

ศึกษาการน�านโยบายไปปฏิบัติมุ่งวิเคราะห์ปัจจัยและเสนอแนะทางออกในเชิง

เทคนิคหรือความสัมพันธ์เชิงเทคนิค เช่น ตัวแบบการจัดการที่นิยมใช้ทั่วไปในหมู่

นักศกึษาหรอืปัจจยัการสือ่ข้อความซึง่เป็นปัจจยัเชงิเทคนิคมาก  แทนท่ีจะพิจารณา

ถึงปัจจัยเชิงวาทกรรมซึ่งเป็นการกระท�าทางสังคมโดยอาศัยภาษาเขียนหรือพูด

การก้าวสู่ตวัแบบเศรษฐศาสตร์การเมืองของการน�านโยบายไปปฏบิตัิ

จากจดุอ่อนในพลงัอธิบายของตวัแบบกระแสหลกั ดงัท่ีกล่าวมาแล้วข้างต้น 

ผู้เขียนจะน�าเสนอตัวแบบเศรษฐศาสตร์การเมืองในการน�านโยบายไปปฏิบัติ                  

โดยยกระดับจากทฤษฎีฐานรากเก่ียวกับการน�านโยบายวางแผนครอบครัวไป

ปฏิบัติบนฐานวิธีวิทยาท้องถ่ินศึกษาไปสู่ทฤษฎีท่ีใช้อธิบายนโยบายสาธารณะ

ทั่วไปนอกเหนือจากนโยบายวางแผนครอบครัว

เศรษฐศาสตร์การเมืองของการน�านโยบายไปปฏิบัติในท่ีน้ีอยู ่ใน                   

กระแสการศึกษาแนวโครงสร้างและผู้กระท�าการ (structure and agency) ของ

ทฤษฎีเศรษฐศาสตร์การเมืองในสายที่เรียกว่า ประวัติศาสตร์เชิงโครงสร้าง               

ดังน้ั การศึกษาการน�านโยบายไปปฏิบัติในท่ีน้ีจึงเป็นการศึกษาว่าการปฏิบัติ                         

ตามนโยบายจะส่งผลส�าเร็จหรือล้มเหลวนั้น จะขึ้นอยู่กับปฏิสัมพันธ์เชิงวิภาษ

ระหว่างบรบิทเชงิโครงสร้างและผูก้ระท�าการเชงินโยบายเป็นส�าคัญ  กล่าวโดยสรปุ

แล้วเศรษฐศาสตร์การเมืองของการน�านโยบายไปปฏิบัติมีสาระส�าคัญเพ่ือใช ้                 

ในการวิเคราะห์ดังนี้ (ชัยยนต์ ประดิษฐศิลป์, 2542)

โครงสร้างในทีน้ี่  หมายถึงบรบิทของนโยบายทีเ่ป็นแบบแผนความสมัพันธ์

ทางสงัคมระหว่างกลุม่ต่าง ๆ  ดงัน้ัน โครงสร้างสงัคมจงึเป็นความสมัพันธ์ทางสงัคม

ที่ด�ารงอยู่ต่อเนื่อง คงทนกว่าสัมพันธ์ทางสังคมอื่น ๆ โครงสร้างสังคมในที่นี้จะมี

ลักษณะที่ส�าคัญ คือ การมีสองด้านของโครงสร้าง (duality of structure) ได้แก่ 

การที่โครงสร้างจะเป็นท้ังเงื่อนไข (condition) และผลผลิต (product) ของการ          

กระท�าทางสังคม
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- โครงสร้างในด้านท่ีเป็นเงือ่นไขมคีณุสมบตัใินการก�าหนดเงือ่นไขการ  

กระท�าทางสังคมว่าจะไปในทิศทางท่ีจะช่วยเอื้อหรือจ�ากัดการกระท�านั้น ขึ้นอยู่                

กับต�าแหน่งแห่งที่ทางสังคมของผู้กระท�าการเชิงนโยบาย ดังน้ัน โครงสร้างทาง

สังคมจึงมีบทบาททั้งการสร้างข้อจ�ากัดหรือเปิดโอกาสในเวลาเดียวกัน ข้ึนอยู่                   

กับว่าผู้กระท�าการเชิงนโยบายต่าง ๆ ได้เข้าถึงทรัพยากรของสังคมมากน้อย                  

แตกต่างกันอย่างไร

- โครงสร้างในด้านท่ีเป็นผลผลิตของการกระท�าทางสังคมชี้ให้เห็นว่า 

โครงสร้างทางสังคมก่อรูปมาจากการต่อสู้ทางสังคม (ท่ีมีท้ังความขัดแย้งและ                 

ความร่วมมือ) และโครงสร้างทางสังคมสามารถปรับเปล่ียนไปตามผลลัพธ์ของ        

การต่อสู้ขัดแย้งระหว่างผู้กระท�าการทางสังคม 2 ฝ่ายใหญ่ ๆ  คือ ระหว่างผู้กระท�า

การฝ่ายหนึ่งที่ต้องการรักษาโครงสร้างเดิมไว้เพ่ือตอบสนองผลประโยชน์และ

คุณค่าให้ตัวเองต่อไป กับผู้กระท�าอีกฝ่ายหน่ึงท่ีพยายามปรับเปล่ียนโครงสร้าง             

เพ่ือจัดสรรผลประโยชน์และคุณค่าในทิศทางใหม่ ความพยายามปรับเปลี่ยน              

หรือปรับโครงสร้างเป็นผลมาจากความตึงเครียดของโครงสร้างเดิม ซึ่งจะเป็น

โอกาสท่ีขบวนการเคลื่อนไหวสามารถเข้ามามีบทบาทในการเปลี่ยนแปลง            

สังคมได้ ดังนั้น การวิเคราะห์โครงสร้างในที่นี้จึงต้องพิจารณาอย่างเป็นกระบวน

การท้ังในขั้นการก่อรูป (production) การสืบทอด (reproduction) และการ

เปลี่ยนแปลง (transformation) โครงสร้างทางสังคม

ในการวิเคราะห์โครงสร้างเชงิเศรษฐศาสตร์การเมอืงน้ัน จะมพ้ืีนฐานอยู่ที่                                 

โครงสร้างทางเศรษฐกิจท่ีมีความสัมพันธ์แบบเหลื่อมล�้าต�่าสูง และมีลักษณะ                   

เชิงขูดรีดในการแลกเปลี่ยนอย่างไม่เท่าเทียมระหว่างกลุ่มคนในสังคม นอกจากนี้

ยังต้องพิจารณาโครงสร้างทางการเมืองที่เก่ียวกับการใช้อ�านาจในการปกครอง 

รวมถึงการให้ความส�าคญัต่อโครงสร้างวัฒนธรรมในรปูอดุมการณ์ทีใ่ช้เป็นเหตผุล

ในการปฏิบัติทางสังคมของกระท�าการด้วย การวิเคราะห์ในท่ีน้ีมองว่าโครงสร้าง

ทางเศรษฐกิจทางการเมอืงและทางวัฒนธรรมนัน้  จะมคีวามสัมพันธ์ในเชงิก�าหนด

ซึ่งกันและกัน

ผู้กระท�าการเชิงนโยบาย หมายถึงกลุ่มบุคคลที่รวมตัวกันจากฐานการมี

เอกลกัษณ์ร่วมกันอยูใ่นต�าแหน่งแห่งทีท่างสงัคมเดยีวกัน  โดยกลุม่บคุคลดังกล่าว

จะเคลื่อนไหวเพ่ือปฏิบัติการทางนโยบายด้วยเจตจ�านงอย่างใดอย่างหน่ึง                                  
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ผู้กระท�าการในที่นี้จะเป็นมโนทัศน์แบบองค์รวม ซ่ึงสามารถแบ่งออกได้หลาย ๆ                 

รูปแบบ คือ

1. กลุ่มสังคม (social group) เป็นกลุ่มบุคคลที่ส�านึกถึงเอกลักษณ์                        

ร่วมกัน และได้ด�าเนินกิจกรรมร่วมกันตามแนวทางที่จัดขึ้นอย่างเป็นระบบ เช่น               

กลุ่มสิทธิสตรี กลุ่มนักวิชาการ และชนกลุ่มน้อย เป็นต้น

2. ชนชั้นทางสังคม (social class) เป็นกลุ่มของบุคคลท่ีอยู่ในต�าแหน่ง             

แห่งที่ทางสังคมเดียวกันในความสัมพันธ์ทางการผลิตของสังคม เช่น ชนชั้น                   

นายทุนจะเป็นกลุ่มบุคคลที่มีต�าแหน่งทางสังคมอันเดียวกันในฐานท่ีเป็นเจ้าของ

และ/ หรือควบคุมปัจจัยการผลิต ส่วนชนชั้นกรรมาชีพก็จะเป็นกลุ่มบุคคลท่ีมี

ต�าแหน่งทางสังคมเดียวกัน คือ ในฐานะผู้ไม่มีปัจจัยการผลิตและต้องขายพลัง

แรงงาน อย่างไรก็ดี ในการวิเคราะห์กระบวนการน�านโยบายไปปฏิบัติจะต้อง            

ค�านึงถึงกลุ่มย่อยภายในชนชั้น (Fraction) ด้วยเช่น ชนชั้นนายทุนก็จะประกอบ

ด้วยกลุ่มนายทุนการค้า กลุ่มนายทุนอุตสาหกรรม กลุ่มนายทุนการเงินหรือ           

กลุ่มนายทุนการเกษตร

ชนชั้นทางสังคมไม่ใช่คุณสมบัติประจ�าของผู้กระท�าการบนโครงสร้าง             

สังคม ดังนั้น องค์การ เช่น รัฐจึงสามารถแสดงบทบาทของผู้ประกอบการได้                    

ในบริบทสังคมไทย

3. ขบวนการทางสังคม (social movement) เป็นกลุ่มบุคคลจ�านวนมาก              

ทีใ่ช้ความพยายามร่วมกันในการเปลีย่นแปลงสงัคม  โดยมุง่ท้าทายอ�านาจสถาบนั

ทางการ ดังน้ัน ในทางตรงข้ามจึงก่อให้เกิดขบวนการต่อต้านการเคลื่อนไหว

เปลี่ยนแปลงสังคม (counter movement) ได้ เช่น ขบวนการคุมก�าเนิดและ

ขบวนการสิทธิสตรี

4. องค์การทางสังคม (Social organization) เป็นกลุ่มบุคคลท่ีมี                    

การจัดตั้งอย่างเป็นทางการในการใช้อ�านาจทางการเพ่ือด�ารงไว้ซึ่งระบบสังคม       

ที่เป็นอยู่ เช่น ระบบราชการ ในกระบวนการด�าเนินนโยบายไปปฏิบัตินั้นผู้กระท�า

การเหล่านี้ อาจมีการรวมตัวกันในรูปของพันธมิตร (alliance) เพ่ือรวมพลัง                 

ทางทรัพยากรในการปฏิบัติการทางสังคมหรือการรวมตัวของชนชั้นน�าในการ             

เข้ามาครองอ�านาจรัฐในรูปของกลุ่มอ�านาจ (power bloc) หรือการรวมของกลุ่ม                    

และ/ หรือชนชั้นท่ีอยู่ในต�าแหน่งแห่งที่ทางสังคมอันเดียวกัน เช่น ภาครัฐ                             
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ภาคธุรกิจ และภาคประชาชน

ความสมัพันธ์ระหว่างผูก้ระท�าการเชงินโยบายดงักล่าวข้างต้น ในกระบวน                                               

การน�านโยบายไปปฏิบัติไม่ได้มีลักษณะของการกดขี่ ขูดรีด หรือ ครอบง�า                

ของกลุ ่มใดกลุ ่มหนึ่งตายตัว แต่ความสัมพันธ์เป็นผลลัพธ์ที่ขึ้นอยู ่กับการ            

เคลื่อนไหวต่อสู้ทางสังคม (social struggle) ระหว่างผู้กระท�าการท่ีเก่ียวข้อง                     

กับนโยบายตามต�าแหน่งแห่งที่บนโครงสร้างสังคมที่แตกต่างกัน

การวิเคราะห์เศรษฐศาสตร์การเมืองเป็นการมองปฏิสัมพันธ์ในเชิงวิภาษ

ระหว่างโครงสร้างและผู้กระท�าการสังคมและปฏิสัมพันธ์ดังกล่าว ได้ก่อให้เกิด            

พลังขับเคลื่อนทางประวัติศาสตร์ ดังนั้น ในการวิเคราะห์กระบวนการน�านโยบาย

ไปปฏิบัติ จะต้องพิจารณากระบวนการนโยบายในมิติทางประวัติศาสตร์เพ่ือช่วย

ให้เข้าใจถึงความเป็นมาในอดีต ท่ีเป็นอยู่ในปัจจุบัน และแนวโน้มที่จะเป็นไปใน

อนาคต เปรียบเสมือนการดูภาพยนตร์ท่ีจะเห็นภาพอย่างต่อเน่ือง ตัวแบบ

เศรษฐศาสตร์การเมืองที่น�ามาใช้วิเคราะห์การน�านโยบายไปปฏิบัติจะสามารถ     

สรุปเป็นภาพที่ 8 ได้ ดังนี้

ภาพที่	8 ตัวแบบเศรษฐศาสตร์การเมืองในการน�านโยบายไปปฏิบัติ

  

บริบทเชิงโครงสร้าง

ระหว่างประเทศ

และโลกาภิวัฒน์

บริบทเชิงโครงสร้าง

ทางวัฒนธรรม

 

 

 

 

 

 

 

 

  

 

กระบวนการน�านโยบายไป

ปฏบิตัิ

- ปัจจยัด้านเนือ้หานโยบาย

- ปัจจยัด้านทรพัยากรการบรหิาร

- ปัจจยัด้านกระบวนการบรหิาร

บทบาทของ

ผู้กระท�าการ

เชิงนโยบาย

บริบทเชิงโครงสร้างทางการเมือง

บริบทเชิงโครงสร้างทางเศรษฐกิจ

ความส�าเร็จ

หรือล้มเหลว

ของนโยบาย
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ตัวแบบเศรษฐศาสตร์การเมืองให้ความส�าคัญต่อปัจจัยเชิงโครงสร้าง                 

และปัจจัยผู้กระท�าการ เป็นปัจจัยที่ผลักดันอยู่เบื้องหลังกระบวนการน�านโยบาย     

ไปปฏิบัติ ปัจจัยเชิงโครงสร้าง ได้แก่ บริบทโครงสร้างทางเศรษฐกิจ (เช่น ระบบ

เศรษฐกิจทุนนิยม), บริบทโครงสร้างทางการเมือง (เช่น โครงสร้างอ�านาจรัฐ

ราชการ), บริบทโครงสร้างเชิงวัฒนธรรม (เช่น ระบบอุดมการณ์แห่งการพัฒนา), 

และบริบทโครงสร้างระหว่างประเทศและโลกาภิวัฒน์ (เช่น อิทธิพลของทุนนิยม

โลก) ส่วนปัจจัยผู้กระท�าการเชิงนโยบาย (policy actor) ได้แก่ กลุ่มสังคม ชนชั้น

ทางสังคม หรือขบวนการทางสังคม เป็นต้น ผู้กระท�าการเชิงนโยบายอาจเป็น           

ผู้กระท�าการภายในประเทศหรือภายนอกประเทศ เช่น พันธมิตรของชนชั้นน�า

ภายในและระหว่างประเทศ

บริบทเชิงโครงสร้างและผู้กระท�าการเชิงนโยบายมีผลก�าหนดกระบวน     

การน�านโยบายไปปฏิบัติ โดยผู้กระท�าการเชิงนโยบายท่ีเก่ียวข้องจะมีการต่อสู้            

และร่วมมือกัน เป็นกระบวนการทางสังคม ซึ่งมีปัจจัยท่ีมีผลต่อการขับเคลื่อน

กระบวนการ 3 ปัจจัยหลัก คือ ปัจจัยด้านเนื้อหาสาระนโยบาย (policy content) 

เช่น ความชัดเจนของนโยบายในการแปลงไปสู่การปฏิบัติ เป็นต้น ปัจจัยด้าน

ทรัพยากรการบริหาร (management resources) เช่น เงิน, บุคลากร, อุปกรณ์, 

สถานที่ เป็นต้น และปัจจัยด้านกระบวนการบริหาร (management process)               

เช่น การวางแผน ภาวะผู้น�า การติดตามประเมินผล เป็นต้น ให้สอดคล้องกับ              

ความต้องการของประชาชน

ดังนั้น ความส�าเร็จหรือล้มเหลวของนโยบายระดับโครงสร้างจึงเป็นผล             

มาจากปัจจยัเชงิโครงสร้าง  และปัจจยัผูก้ระท�าการเชงินโยบายเป็นหลกั ส่วนปัจจยั

อื่น ๆ จะมีฐานะเป็นด้านรอง

คุณูปการทางวิชาการของตัวแบบเศรษฐศาสตร์การเมืองนั้น มีประโยชน์

ต่อการพัฒนานโยบายการศึกษาของประเทศไทย ดังนี้

1. ตวัแบบเศรษฐศาสตร์การเมอืงนีจ้ะช่วยเสรมินโยบายการศกึษาของไทย 

โดยเพิ่มการพิจารณาถึงปัจจัยภายในนอกประเทศ ได้แก่ ปัจจัยด้านผู้กระท�าการ

และโครงสร้างระหว่างประเทศ ปัจจัยภายนอกประเทศน้ีไม่ได้มีผลโยตรงทันที               

ต่อการน�านโยบายไปปฏิบัติ แต่จะมีผลโดยผ่านสื่อกลางท่ีเกิดจากปฏิสัมพันธ์

ระหว่างปัจจัยภายในและภายนอกประเทศ นอกจากนี้ ในการวิเคราะห์ผู้กระท�า
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การภายนอกประเทศ บางกรณีพลังภายนอกอาจจะไม่ได้แสดงบทบาทเข้ามา            

ผลักดันนโยบายโดยตรง เนื่องจากมีกลุ่มในประเทศที่มีค่านิยมและผลประโยชน์

ร่วมกันกับต่างประเทศเป็นผู้เคลื่อนไหวหลัก เน่ืองจากผลประโยชน์ได้กลายเป็น

ผลประโยชน์สากลไปแล้ว

2. กระบวนการน�านโยบายไปปฏิบัติตามตัวแบบเศรษฐศาสตร์การเมือง 

เป็นกระบวนการทางการเมือง โดยพื้นฐานมิใช่เป็นเพียงกระบวนการเทคนิคตาม

ตัวแบบการจัดการที่เน้นเรื่องทรัพยากรในการบริหาร หรือกระบวนการทางการ

บริหารจัดการตามตัวแบบตามเหตุผล ตัวแบบการพัฒนาองค์การ และตัวแบบ

กระบวนการของระบบราชการ

กระบวนการทางการเมอืงในท่ีนี ้ เป็นปฏิสมัพันธ์เชงิอ�านาจระหว่างผูก้ระท�า

การเชิงนโยบายทั้งในแง่ของความขัดแย้งและความร่วมมือ โดยผู้กระท�าการ              

เชิงนโยบายแต่ละกลุ่มจะเคลื่อนไหวโดยใช้อุดมการณ์เป็นข้ออ้างสร้างความ                

ชอบธรรมในการปฏิบัติ เพ่ือให้ได้มาซ่ึงผลประโยชน์และคุณค่าท่ีเป็นผลจากการ

ด�าเนินนโยบายตามเนื้อหาของรัฐศาสตร์ที่ว่า “ใครได้อะไร เมื่อไร อย่างไร”                   

ดังนั้น ปัจจัยด้านทรัพยากร, เนื้อหาของนโยบาย, เทคนิคการบริหารจัดการ, และ

การจัดองค์การจึงเป็นเพียงเครื่องมือในการปฏิบัติการของผู้กระท�าเชิงนโยบาย

3. ตัวแบบเศรษฐศาสตร์การเมืองให้ความส�าคัญต่อการก�าหนดของ

โครงสร้างทางเศรษฐกิจการเมืองและวัฒนธรรมในการน�านโยบายไปปฏิบัติ                 

กล่าวคือ ในการพิจารณาความส�าเร็จของนโยบายนอกจากเป็นผลมาจากการ             

ผลักดันของผู้กระท�าการในรูปพันธมิตรชนชั้นน�าแล้ว บริบทเชิงโครงสร้างของรัฐ

ราชการ-อ�านาจนิยม, ระบบทุนนิยม และระบบอุดมการณ์แห่งการพัฒนา ยังเป็น

ปัจจัยท่ีมีผลต่อกระบวนการด�าเนินนโยบายด้วย เนื่องจากมโนทัศน์เกี่ยวกับ

โครงสร้างในที่น้ีถือว่าโครงสร้างมีพลังอ�านาจ (structural capacity) ไปก�าหนด

เงื่อนไขของการด�าเนินนโยบาย โดยโครงสร้างจะเปิดโอกาสให้ผู้กระท�าการ                 

เชิงนโยบายสามารถเข้าถึงทรัพยากรได้มากน้อยเพียงใด ขึ้นอยู่กับต�าแหน่ง                       

แห่งที่ของผู้กระท�าการในโครงสร้างสังคม

4. ตัวแบบเศรษฐศาสตร์การเมืองบนรากฐานประวัติศาสตร์จะช่วย                    

ท�าให้เข้าใจการน�านโยบายไปปฏิบัติในลักษณะเสมือนดูภาพยนตร์ที่ช่วยให้                 

เห็นภาพความเป็นมาในอดีต และสิ่งท่ีเกิดขึ้นในปัจจุบันอย่างเป็นกระบวนการ 
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เนือ่งจากตวัแบบเศรษฐศาสตร์การเมอืงตัง้อยูบ่นปรชัญาสจันยิมเชงิวิทยาศาสตร์ 

ที่มองความเป็นสาเหตุอย่างเป็นกระบวนการต่างจากการวิเคราะห์เชิงปริมาณ                     

บนพ้ืนฐานปรัชญาปฏิฐานนิยม ที่มองภาพตัดขวางของความสม�่าเสมอของ

ปรากฏการณ์ที่เกิดขึ้นระหว่างเหตุกับผล

5. ตัวแบบการน�านโยบายไปปฏิบัติของนโยบายการศึกษาของไทย                      

โดยทั่วไปมักให ้ความส�าคัญต่อการวิเคราะห์บนรากฐานของปัจเจกชน 

(Methodological individualism) ท�าให้มีแนวโน้มท่ีจะวิเคราะห์บทบาทของ                 

ผู้น�าหรือบทบาทของกลุ่มจากรากฐานของพฤติกรรมของปัจเจกชน จึงเกิดปัญหา

ลดทอนฝนการวิเคราะห์  แต่ตวัแบบเศรษฐศาสตร์การเมอืงให้ความส�าคัญต่อการ

วิเคราะห์แบบองค์รวมท่ีตั้งอยู่บนฐานมโนทัศน์แบบกลุ่ม (group concept) ที่มี

พฤติกรรมเฉพาะของตัวเอง ซึ่งไม่อาจลดทอนเป็นเรื่องปัจเจกชนได้ ดังน้ันจึงมี                 

การเสริมการพัฒนานโยบายศึกษาในประเทศไทย

อย่างไรก็ตาม ในกระบวนการน�านโยบายไปปฏิบัติ ซึ่งจะพิจารณาความ

แจ่มชัดในเป้าหมายหนึ่งอาจไม่ตรงกับข้อเท็จจริง ดังน้ันตัวแบบในการศึกษา              

จึงต้องมีลักษณะผสมผสาน ส�าหรับกรณีการแปรรูปรัฐวิสาหกิจ ซึ่งใช้เป็นกรณี

ตัวอย่างหนึ่งในการศึกษาการมีตัวแปรที่เกี่ยวข้อง ดังนี้

(ก) ลักษณะขององค์กรที่น�านโยบายไปปฏิบัติ ซึ่งจะพิจารณาความ

แจ่มชัดในเป้าหมาย วัตถุประสงค์ตลอดจนความเข้มข้นขององค์กร ส�าหรับกรณี

การแปรรูปรัฐวิสาหกิจมีหน่วยงานที่เกี่ยวข้องหลายหน่วยงาน แต่หน่วยงานหลัก 

คือ กระทรวงการคลัง และส�านักงานคณะกรรมการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ

(ข) ความเข้มแข็งของรัฐบาลโดยรวม จะเห็นว่าการแปรรูปรัฐวิสาหกิจ

เป็นนโยบายที่พยายามด�าเนินการมานานแต่ไม่ส�าเร็จ เน่ืองจากรัฐบาลในอดีต      

ขาดความเข้มแข็งและไม่มีเสถียรภาพเพียงพอ

(ค) การสนับสนุนจากประชาชนและสื่อมวลชน นโยบายใดก็ตาม                  

หากไม่ได้รับการสนับสนุนจากแหล่งที่กล่าวมาทั้งสอง ก็ยากท่ีจะบรรลุความ               

ส�าเร็จได้

(ง) การคดัค้านจากกลุม่องค์กรท่ีได้รบัผลกระทบ ซึง่ในกรณีรฐัวิสาหกิจ 

คือ สมาคมแรงงานรัฐวิสาหกิจ ซึ่งเป็นองค์กรท่ีมีการจัดตั้งท่ีดีระดับหน่ึง ท�าให้               

พลังในการคัดค้านการด�าเนินการนโยบาย หากรัฐบาลไม่เข้มแข็งหรือมีความ              
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ชอบธรรมน้อย  ก็จะท�าให้นโยบายต้องประสบอปุสรรคและยากท่ีจะท�าให้นโยบาย

ประสบความส�าเร็จได้

(จ) สภาวะทางเศรษฐกิจและสังคม หากเศรษฐกิจอยู่ในภาวะตกต�่า               

มีคนว่างงานมากการแปรรูปก็จะเป็นไปได้ด้วยความยากล�าบาก

แนวทางเศรษฐศาสตร์การเมืองในการศกึษาการน�านโยบายไปปฏบิตัิ

เศรษฐศาสตร์การเมืองการน�านโยบายไปปฏิบัติในท่ีน้ี ถูกน�าเสนอ                   

ในกระแสการศึกษาแนวโครงสร้างและผู้กระท�าการ (structure and agency)                   

โดยปฏิบัติการทางวาทกรรมของทฤษฎีเศรษฐศาสตร์การเมืองแบบมาร์กซิสต์                  

ในสายท่ีเรียกว่าประวัติศาสตร์เชิงโครงสร้าง ดังนั้น การศึกษาการน�านโยบายไป

ปฏิบัติในที่นี้ จึงเป็นการศึกษาว่าการปฏิบัติตามนโยบายจะมีผลอย่างไรน้ัน                      

ข้ึนอยู่กับปฏิสัมพันธ์เชิงวิภาษระหว่างบริบทเชิงโครงสร้างและผู ้กระท�าเชิง                    

นโยบายเป็นส�าคัญ กล่าวโดยสรุปแล้ว เศรษฐศาสตร์การเมืองของการน�า                  

นโยบายไปปฏิบัติในทัศนะของผู้เขียนมีสาระส�าคัญในการวิเคราะห์ ดังนี้

1. โครงสร้าง กล่าวคือ บริบทของนโยบายที่มีแบบแผนความสัมพันธ์                    

ทางสังคมระหว่างกลุ่มต่าง ๆ ดังนั้น โครงสร้างสังคมจึงด�ารงอยู่ต่อเนื่องคงทน            

กว่าความสัมพันธ์ทางสังคมอื่น ๆ โครงสร้างสังคมตามแนววิภาษวิธีมีลักษณะ              

ของเอกภาพสองด้านของโครงสร้าง (duality of structure) ได้แก่ การที่โครงสร้าง

จะเป็นทั้งเงื่อนไข (condition) และผลผลิต (product) ของการกระท�าทางสังคม 

(social action)

โครงสร้างในด้านท่ีเป็นเงื่อนไข มีคุณสมบัติในการก�าหนดเงื่อนไขการ         

กระท�าทางสงัคมในทิศทางทีจ่ะช่วยเอือ้หรอืจ�ากัดการกระท�าของมนุษย์  แต่ทศิทาง

จะเป็นเช่นไรข้ึนอยู่กับต�าแหน่งแห่งที่ทางสังคมท่ีผู้กระท�าเชิงนโยบาย (policy 

actor) ยืนอยู่ ดังน้ัน โครงสร้างทางสังคมจึงมีบทบาทท้ังการสร้างข้อจ�ากัดหรือ             

เปิดโอกาสในเวลาเดียวกัน ซึ่งมีผลให้ผู้ท�าเชิงนโยบายต่าง ๆ เข้าถึงทรัพยากร                  

ของสังคมได้แตกต่างกันไป

โครงสร้างในด้านเป็นผลผลิตของการกระท�าทางสังคมชี้ให้เห็นว่า 

โครงสร้างทางสังคมก่อรูปมาจากการต่อสู้ทางสังคม (ท้ังท่ีมีความขัดแย้งและ                

ร่วมมือกัน) และโครงสร้างทางสังคมสามารถปรับเปลี่ยนไปตามผลลัพธ์ของการ
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ต่อสู้ขัดแย้งระหว่างผู้กระท�าการทางสังคม 2 ฝ่ายใหญ่ ๆ คือ ระหว่างผู้กระท�า                  

การฝ่ายหน่ึงที่ต้องการรักษาโครงสร้างเดิมไว้ เพ่ือตอบสนองผลประโยชน์และ

คุณค่าให้ตวัเองต่อไป  กับผูก้ระท�าการอกีฝ่ายหนึง่ท่ีพยายามปรบัเปล่ียนโครงสร้าง 

เพือ่จดัสรรผลประโยชน์และคุณค่าในทิศทางใหม่  ความพยายามเปล่ียนแปลงหรอื

ปรับโครงสร้าง เป็นผลมาจากความตึงเครียดของโครงสร้างเดิม ความตึงเครียด             

ดังกล่าว เปิดโอกาสให้ขบวนการเคลื่อนไหวทางสังคมสามารถเข้ามามีบทบาท            

ในการเปลี่ยนแปลงโครงสร้างได้ ดังนั้น การวิเคราะห์โครงสร้างในท่ีนี้จึงต้อง

พิจารณากระบวนการทางสงัคม (social process) ทัง้ในข้ันการก่อรปู (production) 

การสบืทอด (reproduction) และการเปลีย่นแปลง (transformation) ของโครงสร้าง

ในการวิเคราะห์โครงสร้างเชิงเศรษฐศาสตร์การเมืองน้ัน ตั้งอยู่บนความ        

เชื่อท่ีว่าพ้ืนฐานของสังคมอยู่ท่ีโครงสร้างทางเศรษฐกิจท่ีมีความสัมพันธ์แบบ                   

ไม่เสมอภาค และมีลักษณะเชิงขูดรีดระหว่างกลุ่มคนในสังคม นอกจากน้ียังต้อง

พิจารณาโครงสร้างทางการเมืองที่เกี่ยวกับการใช้อ�านาจในการปกครอง รวมถึง

การให้ความส�าคัญต่อโครงสร้างวัฒนธรรมในรูปอุดมการณ์ท่ีใช้เป็นเหตุผล               

ในการปฏิบัติทางสังคมของผู้กระท�าด้วย กล่าวโดยสรุป โครงสร้างทางเศรษฐกิจ

ทางการเมืองและทางวัฒนธรรมจะมีความสัมพันธ์ในเชิงก�าหนดซึ่งกันและกัน

2. ผู้กระท�าเชิงนโยบาย หมายถึงกลุ่มบุคคลที่รวมตัวกันจากฐานการมี

เอกลักษณ์ร่วมกันหรืออยู่ในต�าแหน่งแห่งที่ทางสังคมเดียวกัน โดยกลุ่มบุคคล               

ดงักล่าวจะเคลือ่นไหวเพ่ือปฏบิตักิารทางนโยบายด้วยเจตจ�านงอย่างใดอย่างหน่ึง 

ผู้กระท�าการในที่นี้ จะเป็นมโนทัศน์แบบองค์รวมซ่ึงสามารถแบ่งออกได้หลาย ๆ             

รูปแบบ คือ

2.1) กลุ่มสังคม (social group) เป็นกลุ่มบุคคลที่รวมตัวกันจากฐาน

การมีเอกลักษณ์ร่วมกัน และได้ด�าเนินกิจกรรมร่วมกันอย่างใดอย่างหน่ึง เช่น                   

กลุ่มสิทธิสตรี กลุ่มนักวิชาการ ชนกลุ่มน้อย เป็นต้น

2.2) ชนชัน้ทางสงัคม (social class) เป็นกลุม่ของบคุคลทีอ่ยู่ในต�าแหน่ง 

แห่งท่ีทางสังคมเดียวกันในความสัมพันธ์ทางการผลิตของสังคม เช่น ในระบบ

ทนุนยิมน้ันชนชัน้นายทนุเป็นกลุม่บคุคลท่ีมตี�าแหน่งทางสังคมอนัเดียวกัน ในฐานะ

ที่เป็นเจ้าของและ/หรือควบคุมปัจจัยการผลิต ส่วนชนชั้นกรรมาชีพก็จะเป็นกลุ่ม

บุคคลที่อยู่ในฐานะของผู้ไม่มีปัจจัยการผลิตและจะต้องขายพลังแรงงาน อย่างไร



26 วารสารเศรษฐศาสตร์การเมืองบูรพา  ปีที่่ 2  ฉบับที่ 1

ก็ดี ในการวิเคราะห์กระบวนการน�านโยบายไปปฏิบัติจะต้องค�านึงถึงกลุ่มย่อย                

ในชนชั้น (fraction) ด้วยกัน ในกรณีของชนชั้นนายทุนน้ันก็จะประกอบด้วย                     

กลุ่มนายทุนการค้า กลุ่มนายทุนอุตสาหกรรม กลุ่มนายทุนการเงิน หรือกลุ่ม                     

นายทุนทางการเกษตร เป็นต้น 

2.3) ขบวนการทางสังคม (social movement) เป็นกลุ่มที่มีคนจ�านวน

มากเข้าร่วมเคลื่อนไหวเพ่ือเปลี่ยนแปลงโครงสร้างทางสังคมในมิติใดมิติหน่ึง                    

เช่น ขบวนการคุมก�าเนิดมุ่งเปลี่ยนแปลงโครงสร้างประชากร

2.4) องค์การทางสังคม (social organization) เป็นกลุ่มบุคคลท่ีมี             

การจดัตัง้อย่างเป็นทางการในการใช้อ�านาจทางการเพ่ือการด�ารงไว้ซึง่ระบบสงัคม

ที่เป็นอยู่ เช่น ระบบราชการ

ในกระบวนการด�าเนินโยบายไปปฏิบัติน้ันผู้กระท�าการเหล่าน้ี อาจมี                 

การรวมตัวกันในรูปของพันธมิตร (alliance) เพ่ือรวมพลังทางทรัพยากรในการ

ปฏิบัติการทางสังคม หรือรวมตัวของชนชั้นน�าในการเข้ามาครอบครองอ�านาจรัฐ                     

ในรปูแบบของกลุม่อ�านาจ (power bloc) หรอืการรวมตวัของกลุม่และ/ หรอืชนชัน้

ที่อยู่ในต�าแหน่งที่ทางสังคมอันเดียวกันเป็นภาคสังคม (social sector) เช่น                       

ภาครัฐ ภาคธุรกิจ และภาคประชาชน

3. การวิเคราะห์เชิงเศรษฐศาสตร์การเมืองเป็นการมองปฏิสัมพันธ์ในเชิง

วิภาษระหว่างโครงสร้างและผู้กระการทางสังคม ปฏิสัมพันธ์ดังกล่าวก่อให้เกิด              

พลังขับเคลื่อนทางประวัติศาสตร์ ดังนั้น ในการวิเคราะห์กระบวนการน�านโยบาย

ไปปฏิบัติจะต้องพิจารณากระบวนการนโยบายในมิติทางประวัติศาสตร์เพ่ือช่วย

ให้เข้าใจถึงความเป็นมาในอดีตท่ีเป็นอยู่ในปัจจุบัน และแนวโน้มท่ีจะเป็นไป            

ในอนาคตเปรียบเสมือนการดูภาพยนตร์ที่จะเห็นภาพเคลื่อนไหวอย่างต่อเนื่อง



27วารสารเศรษฐศาสตร์การเมืองบูรพา  ปีที่่ 2  ฉบับที่ 1

บรรณานุกรม

ชัยยนต์ ประดิษฐศิลป์. (2540). การเมืองของการปฏวัิตขินาดครอบครัวใน

ประเทศไทย. วิทยานิพนธ์ปริญญารัฐศาสตร์ดุษฎีบัณฑิต จุฬาลงกรณ์

มหาวิทยาลัย.

ชัยยนต์ ประดิษฐศิลป์. (2542). เศรษฐศาสตร์การเมืองของการปฏิวัต	ิ																					

บทบาทครอบครัวในประเทศไทย. กรุงเทพฯ : ศูนย์วิจัยและต�ารา 

มหาวิทยาลัยเกริก.

ไชยรัตน์ เจริญสินโอฬาร. (2532). การบริหารรัฐกจิเปรียบเทยีบ. กรุงเทพฯ : 

ส�านักพิมพ์มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์.

ทศพร ศิริสัมพันธ์. (สิงหาคม 2530). การวิเคราะห์การปฏิบัติการ.	 วารสาร

สังคมศาสตร์, 24(2).

ปรีชา เปี่ยมพงศ์สานต์. (ม.ป.ป.). เศรษฐศาสตร์การเมืองและทฤษฎีสังคม. 

เอกสารประกอบการบรรยายในหลักสูตรรัฐศาสตร์มหาบัณฑิต สาขา

เศรษฐศาสตร์การเมืองและการบริหารจัดการ มหาวิทยาลัยบูรพา. 

วรเดช จันทรศร. (2532).	 การน�านโยบายไปปฏิบัติ	 :	 ตัวแบบและคุณค่า.	

กรุงเทพฯ : โรงพิมพ์ท�าปกเจริญผล.

วรเดช จันทรศร. (2543).	การน�านโยบายไปปฏบิตั.ิ พิมพ์ครั้งที่ 4. กรุงเทพฯ : 

ส�านักงานเลขานุการคณะกรรมการปฏิรูประบบราชการ.

สมพร เฟื่องจันทร์. (2539).	 นโยบายสาธารณะ	 :	 ทฤษฎีและการปฏิบัติ. 

กรุงเทพฯ : โอเดียนสโตร์.

สมหวัง พิริยานุวัฒน์ และดนัย เทียนพุฒ. (2532). การวิจัยเชิงนโยบาย.                  

กรุงเทพฯ : สมาคมวิจัยสังคมศาสตร์แห่งประเทศไทย.

  


