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บทคัดย่อ
การศึกษาการเข ้าสู ่วาระนโยบาย ยังคงเป ็นที่นิยมของนักวิชาการ             

ต่างประเทศโดยเฉพาะในสหรัฐอเมริกา แต่ส�ำหรับในไทยถือว่าเป็นเร่ืองที่ยังจ�ำกัด

วงแคบ และใช้เป็นเพียงส่วนหนึ่งของการวิเคราะห์ในกระบวนการก�ำหนดนโยบาย

เท่านั้น ซึ่งตัวแบบที่นิยมน�ำมาใช้ คือ ตัวแบบพหุกระแส (Multiple Streams 

Model) ของ จอห์น คิงด็อน (John W. Kingdon) บทความได้รวบรวมและ

วิเคราะห์การศึกษาการเข้าสู่วาระนโยบาย โดยใช้ตัวแบบพหุกระแสในการวิเคราะห์

รวมไปถึงการน�ำไปประยุกต์ใช้ในงานวิจัยต่างๆ ซึ่งได้ข้อสรุปว่า การที่จะน�ำตัวแบบ

พหุกระแสไปใช้จะต้องวิเคราะห์ถึง “ความโน้มเอียงทางสังคม” (Societal                  

Predisposition) ก่อนเป็นอันดับแรก ต่อมาน�ำตัวแบบพหุกระแส (กระแสปัญหา 

กระแสการเมือง กระแสนโยบาย) มาวิเคราะห์ว่าปัจจัยใดบ้างที่มีส่วนส�ำคัญต่อการ

เข้าสู่วาระนโยบาย รวมไปถึงการวิเคราะห์ว่าใครเป็นผู้ผลักดันนโยบาย (Policy  

Entrepreneurs) มีบทบาทส�ำคัญอย่างไรต่อนโยบาย เป็นล�ำดับสุดท้าย อย่างไร

ก็ตาม จากการศึกษางานวิชาการท้ังไทยและต่างประเทศ พบได้ ข้อสรุปร่วมที่น่า

สนใจ คือ ในกระบวนการเข้าสู่วาระนโยบายโดยทั่วไปแล้วจะมีกระแสปัญหาและ

กระแสการเมืองจะเป็นกระแสเข้าคู่กันและจะต้องมีอีกกระแสหนึ่ง ก็คือ กระแส

นโยบายเป็นกระแสคู่ขนาน และเกิดหลังจากการเข้าคู่ดังกล่าวด้วย จึงจะท�ำให้

หน้าต่างนโยบายเปิดออกและเข้าสู่วาระการตัดสินใจ (Decision Agenda) ซึ่งหาก

เทียบเคียงกับบริบททางการเมืองไทยแล้ว จะหมายถึงกระบวนการตัดสินใจของ

คณะรัฐมนตรี ซึ่งถือว่าเป็นขั้นตอนสุดท้ายของกระบวนการเข้าสู่วาระนโยบายของ

ไทย

ค�ำส�ำคัญ:	 การเข้าสู่วาระนโยบาย/ นโยบายสาธารณะ/ ตัวแบบพหุกระแส/ 

	 จอห์น คิงด็อน
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Abstract
Studies on policy agenda setting has long been popular among 

American scholars; however, in Thailand, it is still limited in a narrow 

range and is only used as a part of analysis of the policy formulation 

process. The model of John Kingdon's Multiple Streams Model has 

regularly been selected. 

The vital aim of this article is to collect and analyze various 

cases of studies on policy agenda setting, mainly used John Kingdon's 

Multiple Streams Model. This study leads to the conclusion that John 

Kingdon's Multiple Streams Model (problems stream, political stream, 

policies stream) primarily requires analysis on "Societal Predisposition" 

and roles of "Policy Entrepreneurs". 

Nonetheless, there are some interesting correlations found 

both in Thai and foreign papers used in this article: in the policy agenda 

setting process, problems stream and politics stream should                    

co-operatively emerge, while running pararell with policies stream, in 

order to open the policy window and reach the decision agenda. 

Comparing with the political context in Thailand, the decision of the 

Cabinet is the final step of the process to the agenda setting.

Keywords:	 Agenda Setting/ Public Policy/ Multiple Streams Model/ 

	 John W. Kingdon
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บทน�ำ
เมื่อกล่าวถึงประเด็นการเข้าสู่วาระนโยบาย (Agenda Setting) ในวง

วิชาการด้านนโยบายสาธารณะในโลกตะวันตกโดยเฉพาะในสหรัฐอเมริกา               

อาจกล่าวได้ว ่า ประเด็นนี้ได้รับความสนใจอย่างยิ่ง หากเมื่อย้อนกลับมายัง                

วงวิชาการไทยก็ พบว่า นักรัฐศาสตร์และนักรัฐประศาสนศาสตร์ยังไม่ได้กล่าวถึง

ประเด็นการเข้าสู่วาระนโยบายอย่างกว้างขวางมากนัก ดังจะสังเกตได้จากงานวิจัย

ที่เกี่ยวข้องเท่าที่ผู้เขียนพบมีจ�ำนวนไม่มากที่ท�ำการศึกษาเร่ืองนี้อย่างจริงจัง ทั้งพบ

ด้วยว่า การศึกษายังไม่เน้นกระบวนการเข้าสู่วาระนโยบาย (Agenda Setting) 

อย่างชัดเจน เพียงแต่ใช้เป็น “ทางผ่าน” เพื่อน�ำไปสู่การวิเคราะห์กระบวนการ

ก�ำหนดนโยบาย (Policy Formulation) เป็นหลัก หากแต่กระบวนการเข้าสู่วาระ

นโยบายก็มีความส�ำคัญไม่ยิ่งหย่อนไปกว่ากัน เนื่องจากเป็นการศึกษาจุดก�ำเนิดของ

นโยบาย ปัจจัยที่มีอิทธิพลต่อการเกิดขึ้นของนโยบายสาธารณะ ท�ำให้ผู้ศึกษาเข้าใจ

ที่มาที่ไปของนโยบาย และเป็นประโยชน์ต่อการน�ำข้อมูลไปวิเคราะห์ในกระบวนการ 

นโยบายสาธารณะอื่นๆ ต่อไป

	 ทั้งนี้ การจะท�ำความเข้าใจกระบวนการเข้าสู่วาระนโยบายดังกล่าวข้างต้น 

ผู ้เขียนเห็นว่า แนวคิด พหุกระแส* (Multiple Streams Model) ของจอห์น              

คิงด็อน (John W. Kingdon) ถือเป ็นกรอบความคิดส�ำคัญที่ช ่วยชี้ ให ้เห็น

กระบวนการดังกล่าวชัดเจนมากยิ่งขึ้น เพราะแนวคิดนี้ได้แสดงตั้งแต่ความเป็นมา

ของนโยบาย อิทธิพลของกลุ่มผลประโยชน์ต่อการก�ำหนดนโยบาย รวมไปถึงตัว              

ผู้ผลักดันนโยบายอีกด้วย

	 บทความนี้ จึงถือว่าเป็นจุดเริ่มต้นที่น�ำเอาแนวคิดพหุกระแสมาอธิบาย

กระบวนการการเข้าสู่นโยบายสาธารณะ ตั้งแต่ภาพรวม พัฒนาการไปจนถึงวิธีการ

ประยุกต์ใช้แนวคิดนี้มาใช้เพ่ือวิเคราะห์ปรากฏการณ์ที่เกิดขึ้นเพื่อช่วยอธิบายให้

เข้าใจกระบวนการดังกล่าวอย่างรอบด้านต่อไป

*	 ค�ำว่า “พหุกระแส” ที่ผู้เขียนใช้ในบทความนี้ ผู้เขียนสร้างข้ึนส�ำหรับแทนค�ำจากภาษาอังกฤษ
ว่า Multiple Streams Model ซึ่งจะปรากฏในบทความนี้เป็นแห่งแรก เน่ืองจากที่ผ่านมายัง
ไม่มีงานวิชาการชิ้นใดกล่าวถึงค�ำดังกล่าวอย่างเฉพาะเจาะจง 
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นโยบายและนโยบายสาธารณะ
ก่อนที่ผู้เขียนจะอธิบายกระบวนการเข้าสู่นโยบายต่อไปน้ัน ผู้เขียนขอกล่าว

ถึงนิยามของค�ำว่า “นโยบาย” (Policy) กับค�ำว่า “นโยบายสาธารณะ” (Public 

Policy) เพื่อให้เข้าใจตรงกันและเพ่ือทบทวนแนวคิดเกี่ยวกับนโยบายและนโยบาย

สาธารณะเป็นเบื้องต้น

ผู้เขียนพบว่า ทั้ง“นโยบาย” (Policy) และ “นโยบายสาธารณะ” (Public 

Policy) ต่างมีนักวิชาการจ�ำนวนไม่น้อยได้ให้ความหมายไว้และมีความแตกต่างกัน

อย่างหลากหลายไปตามฐานคิดของแต่ละคน ทั้งนี้ เมื่อพิจารณาในค�ำนิยามของ             

คิงด็อนแล้ว ค�ำว่า นโยบาย หมายถึง“ทางเลือก” โดยทั่วไป (Alternative) ส่วน            

ค�ำว่า นโยบายสาธารณะ หมายถึง “ทางที่ถูกเลือกโดยผู้มีอ�ำนาจทางการเมือง” 

เพื่อก�ำหนดนโยบาย เช่น รัฐบาลสามารถให้ทางเลือกทางนโยบายได้ แต่หาก

นโยบายนั้นๆ ไม่สามารถด�ำเนินการหรือออกเป็นกฎหมายได้ เพราะขัดต่อ

รัฐธรรมนูญ หรือจากสาเหตุใดก็ตาม นโยบายก็ไม่สามารถกลายเป็นนโยบาย

สาธารณะได้ สอดคล้องกับที่คิงด็อนเสนอว่า นโยบาย คือ ทางเลือกด้านนิติบัญญัติ

หรือกฎหมาย ซึ่งยังไม่ถึงช่วงการพิจารณาในขั้นตอนการน�ำนโยบายไปปฏิบัติ   

(Policy Implementation) และขั้นตอนการบังคับใช้ (Enforcement)

การนิยามดังกล่าวถือว่าเป็นการนิยามเพิ่มเติมขึ้นมาจากอดีตเพราะในทัศนะ

ของคิงด็อน “ทางเลือก” คือ ชุดของตัวเลือกที่สามารถใช้แก้ปัญหาเฉพาะเจาะจง 

ในขั้นการตัดสินวาระนโยบาย โดยเน้นว่า แม้ “ทางเลือก” มักแตกต่างกันไป              

แต่ก็ย่อมสอดคล้องกับประเด็นในขั้นตอนของการตัดสินวาระนโยบาย โดยจะม ี

“ทางเลือกที่เป็นไปได้”เกิดขึ้น หมายถึง ชุดของแนวความคิดที่มีโครงสร้างชัดเจน 

เป็นเหตุเป็นผลและเป็นทางเลือกที่ได้รับการพิจารณาอย่างถี่ถ้วน ลักษณะเช่นนี้

ล้วนแล้วแต่เป็นทางเลือกที่เป็นไปได้ทั้งสิ้น โดยก่อนที่จะเป็น “ทางเลือกที่เป็น             

ไปได้” นั้นก็ย่อมต้องผ่านกระบวนการตรวจสอบ การประเมินค่าใช้จ่าย ความเป็น

ไปได้ และการรับฟังเสียงประชาชนที่เกี่ยวข้องด้วย (Kingdon, 1984, p. 4) 

นิยามของคิงด็อนที่เข้าใจได้ไม่ยากนักข้างต้นได้รับอิทธิพลจากการศึกษา

การเข ้าสู ่วาระนโยบาย (Agenda Setting) ท้ังยังสอดคล้องกับนิยามของ                  
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คาร์ล ฟรีดริค (Friedrich, 1963) ที่ได้เสนอความหมายของนโยบายสาธารณะว่า

เป็น “ชุดของข้อเสนอที่เกี่ยวกับแนวทางการปฏิบัติของบุคคล กลุ่มบุคคล หรือ

รัฐบาล ภายใต้สภาพปัจจัยที่ประกอบด้วยปัญหา อุปสรรค และโอกาส ซึ่งการน�ำ

เสนอนโยบายก็เพื่อใช้ประโยชน์และพยายามเอาชนะสภาพปัจจัยดังกล่าวเพื่อน�ำไป

สู่ เป้าหมายที่ตั้งไว้ หรือท�ำให้ย้อนกลับไปตระหนักถึงวัตถุประสงค์เริ่มต้นด้วย” 

นอกจากนี้ยังมี วิลเลียม เจนกินล์ (Jenkins, 1978) ซึ่งให้ความหมายไปในทิศทาง

เดียวกันว่า นโยบายสาธารณะ คือ “ชุดของการตัดสินใจที่เชื่อมโยงกันโดยม ี              

นักการเมืองหรือตัวแสดงทางการเมืองเป็นผู้ตัดสินใจเพ่ือเลือกเป้าหมายและวิธีการ

อันน�ำไปสู่การบรรลุสิ่งที่ต้องการ”

จากนิยามตามทัศนะของ คิงด็อน ฟรีดริค และเจนกินส์ ที่กล่าวมาถือได้ว่า

ให้ความส�ำคัญไปที่การศึกษาการเข้าสู่วาระนโยบายเป็นหลักและน�ำมาสู่ข้อสรุป

ส�ำหรับว่า “นโยบาย” หมายถึง ชุดของทางเลือกที่รัฐบาลหรือหน่วยงานภาครัฐ

ก�ำหนดข้ึน แต่ยังไม่ได้น�ำไปปฏิบัติ ส่วน “นโยบายสาธารณะ” หมายถึง ชุดของ  

ทางเลือกที่รัฐบาล หรือหน่วยงานภาครัฐได้ผ่านกระบวนการตัดสินใจ เพื่อน�ำไปใช้

ปฏิบัติต่อไปแก่ประชาชนแล้ว

อนึ่ง นอกจากท่ีผู้เขียนได้น�ำเสนอ และสรุปนิยามของค�ำทั้งสองไว้ข้างต้น

แล้วก็ตาม หากแต่ผู้เขียนขอกล่าวถึงนิยามของ “นโยบายสาธารณะ” เพิ่มเติมต่อไป

อีกด้วย เนื่องจากเป็นประเด็นส�ำคัญที่จะกล่าวถึงในบทความนี้เป็นหลัก เพ่ือให้             

ผู้อ่านได้เห็นมุมมองของการให้นิยามนโยบายสาธารณะอย่างหลากหลายในมิติที่

กว้างขวางมากยิ่งขึ้น ซึ่งในปัจจุบันยังไม่มีนิยามใดได้รับการยอมรับจากวงวิชาการ

รัฐศาสตร์และรัฐประศาสนศาสตร์โดยสมบูรณ์ทั้งหมด ต่อไปนี้

โธมัส อาร์ ดาย (Dye, 1972, p. 2) กล่าวว่า นโยบายสาธารณะ คือ สิ่งที่รัฐบาล 

เลือกที่จะกระท�ำหรือไม่กระท�ำสาเหตุที่ผลักดันให้รัฐบาลกระท�ำการบางอย่าง             

รวมถึงผลของความแตกต่างจากการเลือกที่จะท�ำหรือไม่กระท�ำการบางอย่าง

ไมเคิล คราฟท์ และสก็อตต์ เฟอร์ลอง (Kraft and Furlong, 2004, p. 4) 

นิยามว่า นโยบายสาธารณะ หมายถึง กิจกรรมที่รัฐบาลได้ด�ำเนินการ (หรือไม่ด�ำเนิน 

การ) เพ่ือตอบสนองต่อปัญหาทางสังคม โดยอาจเป็นปัญหาที่มีเงื่อนไขไม่เป็น          
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ที่ยอมรับในวงกว้าง และต้องได้รับการแทรกแซงจากรัฐบาล เช่น ปัญหาการ

เสื่อมโทรมของสิ่งแวดล้อม ปัญหาความปลอดภัยในสถานท่ีท�ำงานรวมไปถึงปัญหา

การให้บริการด้านสาธารณสุข เป็นต้น

ชาร์ล โคชราน และเอลัวอิส มาโลน (Cochran and Malone, 2005,               

p. 1) กล่าวถึงนโยบายสาธารณะไว้ว่าคือ การศึกษาการตัดสินใจของรัฐบาลและ

การก�ำหนดรูปแบบกิจกรรมที่เกี่ยวข้องกับประเด็นสาธารณะ

สร้อยตระกูล อรรถมานะ (2535, หน้า 143) ได้เสนอว่า นโยบายสาธารณะ 

คือ การน�ำนโยบายสาธารณะทั้งของภาครัฐบาล องค์การที่ไม่แสวงผลก�ำไรและ

หน่วยงานที่ไม่สังกัดรัฐบาลมาประกอบกัน โดยมีภาครัฐบาลเป็นแกนน�ำในการ

ก�ำหนดให้ครอบคลุมมีการบ่งบอกถึงแนวทางในการปฏิบัติงาน หรือโครงการ โดยมี

การก�ำหนดเป้าหมาย (และ/ หรือปัญหาในสังคม) และวิธีการเพื่อให้บรรลุผล 

ทั้งหมดนี้ก็ เพื่อให ้ภาครัฐสามารถจัดสรรคุณค่าต ่างๆ ให ้แก ่สังคมโดยรวม              

ขณะเดียวกันองค์การที่มิได้แสวงหาก�ำไร และมิได้สังกัดกับรัฐบาลก็มีส่วนช่วย

รัฐบาลปฏิบัติงาน เพื่อสาธารณประโยชน์ด้วยนิยามของสร้อยตระกูลดังกล่าว               

มีฐานคิดที่ว่า นโยบายสาธารณะไม่ควรมุ่งเน้นแต่นโยบายภาครัฐเพียงอย่างเดียว 

กล่าวคือ ควรครอบคลุมองค์การที่ไม ่แสวงก�ำไร (NGOs) ที่ด�ำเนินงานเพื่อ                  

ผลประโยชน์สาธารณะเช่นกัน 

ศุภชัย ยาวะประภาษ (2533, หน้า 3) นิยามว่า “นโยบายสาธารณะ             

หมายถึง แนวทางการด�ำเนินกิจกรรมของรัฐบาล ซ่ึงรวมทั้งกิจกรรมที่ผ่านมาใน

อดีต กิจกรรมที่ก�ำลังด�ำเนินอยู ่ในปัจจุบัน และกิจกรรมที่คาดว่าจะเกิดข้ึนใน

อนาคต”

ชนิดา จิตตรุทธะ (2556, หน้า 2) เห็นว่า “นโยบายสาธารณะ นิยามถึง 

แนวทางการด�ำเนินกิจกรรมในการแก้ไขปัญหาสาธารณะที่รัฐบาลออกแบบขึ้นเพื่อ

รับใช้ผลประโยชน์สาธารณะ”

จากที่กล่าวมาท้ังหมด ผู้เขียนตั้งข้อสังเกตว่า ค�ำนิยามแทบทั้งหมดล้วน             

มุ ่งเน้นไปที่ตัวแสดงภาครัฐเป็นส�ำคัญทั้งที่ว่ารัฐจะเลือกกระท�ำ หรือไม่กระท�ำ

กิจกรรม หรือเป็นชุดของแนวทางในการแก้ไขปัญหา ทั้งหมดก็เพ่ือผลประโยชน์
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และ/ หรือส่งผลกระทบทั้งทางตรงและทางอ้อมต่อประชาชนโดยภาพรวมทั้งสิ้น 

อันแสดงให้เห็นถึงนัยยะของการนิยามที่แตกต่างหลากหลายไปตามฐานคิดนั่นเอง

การเข้าสู่วาระนโยบาย: นิยาม ความเป็นมาและพัฒนาการสู่แนวคิด
พหุกระแส

ในที่นี้ “วาระ” (Agenda) หมายถึง ชุดของปัญหา การเข้าใจสาเหตุ 

สัญลักษณ์ ผลลัพธ์ รวมไปถึงองค์ประกอบอื่นๆ ที่ประกอบสร้างให้เป็นปัญหา

สาธารณะ การเข้าสู่วาระนโยบาย (Agenda Setting) จึงหมายถึง การพัฒนาวาระ

ให้เข้ามาอยู่ในความสนใจของประชาชนและเจ้าหน้าท่ีของรัฐหรือท�ำให้เห็นว่าชุด

ของปัญหามีความส�ำคัญ และยังคงด�ำรงอยู ่ในสังคมทั้งยังอาจหมายรวมไปถึง              

การร่างกฎหมายก่อนส่งต่อให้ฝ่ายนิติบัญญัติพิจารณาด้วย (Birkland, 2007,             

p. 63)

ค�ำอธิบายข้างต้นสอดคล้องกับนิยามของคิงด็อนท่ีว่า “วาระนโยบาย”   

(Policy Agenda) คือ ชุดของหัวข้อหรือปัญหาท่ีเจ้าหน้าที่รัฐตลอดจนประชาชน            

ที่มีความเกี่ยวข้องอย่างใกล้ชิดกับเจ้าหน้าที่เหล่านั้นได้ร่วมกันให้ความสนใจใน

แต่ละช่วงเวลา” (Kingdon, 1984, p. 3) ซึ่งวาระนโยบายแบ่งออกเป็น 2 ประเภท 

ได้แก่ ประเภทแรก วาระนโยบายของรัฐบาล (Governmental Agenda) หมายถึง 

ชุดของหัวข้อหรือประเด็นปัญหาที่ก�ำลังเป็นที่สนใจของรัฐบาลส่วนอีกประเภทหนึ่ง 

คือ วาระการตัดสินใจ (Decision Agenda) หมายถึง ชุดของหัวข้อหรือประเด็น

ปัญหาที่อยู ่ในวาระนโยบายของรัฐบาลซึ่งได ้รับการพิจารณาให้ยังคงอยู ่ใน

กระบวนการตัดสินใจ (Active Decision) (Kingdon, 1984, p. 4)

ในขณะที่ “วาระ” เป็นสิ่งท่ีมีอยู ่ในทุกระดับของรัฐบาล ขณะเดียวกัน              

ทุกประชาคม และทุกภาคส่วนของรัฐบาลก็สามารถแบ่งระดับของวาระย่อยได้เป็น 

5 ระดับ โดยประยุกต์แนวคิดของโรเจอร์คอบบ์และชาลส์เอลเดอร์ (Cobb and   

Elder, 1983, p. 85) ดังแผนภาพที่ 1
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แผนภาพที่ 1:	 แสดงระดับของวาระ (Levels of the Agenda)

ที่มา: ปรับปรุงจาก Birkland, 2007, p. 64

จากแผนภาพที่ 1 สามารถอธิบายได้ว ่า วาระในระดับที่ใหญ่ที่สุด คือ 

“ขอบเขตของวาระ” (Agenda Universe) ซึ่งความคิดทั้งหลาย (Ideas) อาจถูก

หยิบยกข้ึนมาถกเถียงกันในแง ่ สังคมหรือแง ่ระบบการเมือง ซึ่ ง ในสังคม

ประชาธิปไตยเปิดโอกาสให้สามารถแสดงออกทางความคิดได้ค่อนข้างมาก แต่จาก

ความคิดท้ังหลายจ�ำนวนมากเหล่านั้นก็มีเพียงบางความคิดที่ถูกยกขึ้นมาเป็น

ประเด็นถกเถียงในระดับของ “วาระระบบ” (Systematic Agenda)* เท่านั้น 

*	 อนึ่ง ยังมีนักวิชาการได้ใช้ค�ำภาษาไทยไว้หลายค�ำ เช่น  (1) ศุภชัย ยาวะประภาษ และ ปิยากร
หวังมหาพร (2555, หน้า 9) ได้นิยาม “Systematic Agenda” คือ วาระท่ีประชาชนให้ความ
สนใจ (2) อนงค์ทิพย์ เอกแสงศรี (2551, หน้า 23) ได้นิยาม “Systematic Agenda” หรือ
วาระท่ีเป็นระบบ หมายถึงวาระนโยบายที่มาจากปัญหาที่เกิดขึ้นในสังคมทั่วไป เป็นลักษณะ
ของปัญหานโยบายที่ถูกน�ำเสนอจากประชาชนหากแต่ผู้เขียนเห็นว่าเพื่อสะดวก แต่การเข้าใจ
และจดจ�ำจึงขอใช้ค�ำว่า “วาระระบบ” ในบทความชิ้นนี้
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แม้ว่าบางความคิดอาจจะถูกเพิกเฉยจากรัฐบาลก็ตาม โดยวาระระบบประกอบด้วย
ประเด็นปัญหาที่ประชาชนหรือประชาคมทางการเมืองเห็นว่าเป็นประโยชน ์           
ต่อสาธารณะ ซึ่งเป็นข้อเสนอจากประชาชนและตั้งอยู่บนขอบเขตอ�ำนาจที่รัฐบาล
จะกระท�ำได้ส่วน “วาระสถาบัน” (Institutional Agenda)* คือ ชุดของประเด็น
ปัญหาที่มีความชัดเจนเป็นรูปธรรมเพื่อให้ผู ้มีอ�ำนาจทางการเมืองใช้ตัดสินใจ             
ทั้งนี้ ด้วยข้อจ�ำกัดด้านระยะเวลาและทรัพยากรก็ท�ำให้วาระข้างต้นคงเหลือประเด็น
ปัญหาไม่มากนักที่สามารถเปล่ียนจากวาระระบบมาเป็นวาระสถาบัน อย่างไรก็ตาม 
รัฐบาลสามารถยกประเด็นปัญหาที่ตนสนใจ หรือเห็นว่ามีความเหมาะสมขึ้นมาได้ 
และวาระดังกล่าวก็อาจกลายเป็น “วาระสถาบัน” (Institutional Agenda)              
ได้โดยทันที

ทั้งนี้ เมื่อประเด็นปัญหาสาธารณะแปรเปล่ียนจากวาระระบบมาสู่ระดับของ
วาระสถาบันแล้วนั้น ก็อาจจะมีกลุ่มผลประโยชน์ที่มีความเห็นตรงกันข้ามหาหนทาง
สกัดกั้นประเด็นปัญหาดังกล่าวได้ในขั้นนี้หรืออาจเกิดการเจรจาต่อรองผลประโยชน์
ก็เป็นได้หากประเด็นปัญหาผ่านเป็นวาระสถาบันโดยสมบูรณ์แล้วก็เข้าสู่ขั้นตอน           
ต่อมา คือ “วาระการตัดสินใจ” (Decision Agenda) เพื่อให้ผู้มีอ�ำนาจทางการ
เมืองตัดสินใจว่าประเด็นปัญหาดังกล่าวมีความจ�ำเป็นหรือไม่ มีข้อดีข้อเสียอย่างไร 
การพิจารณาจะขอความเห็นจากหน่วยงานที่เกี่ยวข้องเพื่อประกอบการตัดสินใจ 
เชิงนโยบายต่อไป

อนึ่ง การเข้าสู่วาระนโยบายยังอาจเกิดข้ึนได้เมื่อประเด็นปัญหา และทาง
เลือกท่ีเป็นเสมือนทางออกนั้นๆ ได้รับความสนใจหรือกระทั่งสูญเสียความสนใจจาก
สาธารณชน และชนช้ันน�ำ ส่งผลให้เกิดกระบวนการแข่งขันของกลุ่มตัวแสดงต่างๆ 
เพ่ือให้สามารถเข้าสู่วาระนโยบายอย่างมีนัยยะส�ำคัญ เพราะในสังคม หรือระบบ
การเมืองใดก็ตาม ตัวแสดงท่ีเป็นทางการและไม่เป็นทางการใด กระทั่งตัวแสดงที่

*	 เช่นเดียวกับค�ำก่อนหน้า ศุภชัย ยาวะประภาษและ ปิยากร หวังมหาพร (2555, หน้า 9) ก็ได้
นิยาม “Institutional Agenda” ว่า วาระท่ีรัฐบาลให้ความสนใจ ส่วน อนงค์ทิพย์ เอกแสงศรี 
(2551, หน้า 24) นิยาม  “Institutional Agenda”ว่า วาระท่ีเป็นสถาบัน  ซึ่งหมายถึงวาระ               
ท่ีเป็นทางการเพราะเก่ียวข้องกับสถาบันของรัฐโดยตรง การเป็นวาระสถาบันคือปัญหาดังกล่าว
ถูกน�ำเสนอโดยรัฐบาล หากแต่ผู้เขียนเห็นว่าเพื่อสะดวกแต่การเข้าใจและจดจ�ำจึงขอใช้ค�ำว่า 
“วาระสถาบัน” ในบทความชิ้นนี้
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เป็นปัจเจกบุคคล ย่อมไม่มีอ�ำนาจมากเพียงพอจะเสนอทางเลือกที่เป็นไปได้ท้ังหมด 
หรือแม้กระทั่งแก้ปัญหาทั้งหมดพร้อมกันในเวลาเดียวได้ (Hilgartner and Bosk, 
1988 sited in Birkland, 2005, p. 109) ด้วยเหตุนี้กลุ่มต่างๆ จึงจ�ำเป็นต้อง             
แย่งชิงพื้นที่เพื่อเสนอประเด็นปัญหาของกลุ่มตนไปพร้อมกับประเด็นปัญหาอื่นๆ 
อีกมากมายที่ร่วมเป็นส่วนแบ่งหนึ่งในพื้นที่อันจ�ำกัดของวาระนโยบาย (Birkland, 
2005, p. 109) ท้ายที่สุด เมื่อวาระนโยบายได้รับความสนใจและกลายเป็นประเด็น
ปัญหาสาธารณะ วาระนโยบายจะมีลักษณะเป็นข้อเรียกร้องเชิงนโยบายเพ่ือให้เกิด
การด�ำเนินการเข้าสู่กระบวนการทางนโยบายสาธารณะในระบบการเมืองต่อไป  
(Dye, 2005)

การเข้าสู่วาระนโยบายจึงเป็นกระบวนการที่ซับซ้อนเป็นอย่างมากเนื่องจาก
มีตัวแสดง (Actors) จ�ำนวนมากเข้ามาเกี่ยวข้อง ท้ังข้อเสนอต่างๆ ที่ตามมายังส่ง
อิทธิพลอย่างยิ่งที่สามารถท�ำให้เกิดผลกระทบต่อตัวนโยบายการเข้ามามีส่วนร่วม
ของตัวแสดงที่หลากหลายท�ำให้ตัวนโยบาย (Policy Outcome) ยากที่จะคาดเดา
ได้นั่นเอง

ตัวอย่างท่ีแสดงความซับซ้อนข้างต้นสามารถอ้างอิงจากผลการศึกษาของ 
คิงด็อนที่ศึกษากระบวนการทางนโยบายการขนส่งและการสาธารณสุขใน
สหรัฐอเมริการะหว่างปี ค.ศ.1976-1979 คิงด็อนได้ใช้เวลากว่า 4 ปีผ่านการ
สัมภาษณ์ผู ้มีส่วนเกี่ยวข้องกับนโยบายทั้งในและนอกรัฐบาล จ�ำนวน 247 บท
สัมภาษณ์ โดยใช้ตัวแบบการตัดสินใจแบบถังขยะ (Garbage Can Model)* ของ 
โคเฮนและคณะก่อนปรากฏผลการศึกษาในหนังสือชื่อ Agenda, Alternatives 
and Public Policies ในปี ค.ศ. 1984 ว่า นโยบายสาธารณะ คือ ผลลัพธ์ที่มาจาก 
ผู ้มีส่วนเกี่ยวข้องกับนโยบายพยายามท�ำให้เกิดการประสานกันระหว่างกระแส            
ทั้งสาม อันได้แก่ กระแสปัญหา กระแสการเมืองและกระแสนโยบาย ซึ่งจะส่งผลให้

หน้าต่างแห่งโอกาสเปิดออกและกลายเป็นนโยบายสาธารณะในล�ำดับถัดไป

*	 ตัวแบบการตัดสินใจแบบถังขยะ (Garbage Can Model) เป็นการรวบรวมทางเลือกเพื่อ
สืบเสาะปัญหา สถานการณ์ของการตัดสินใจที่มีความเกี่ยวข้องรวมไปถึง ผลของการแก้ปัญหา
เกิดจากศึกษาวิจัย และผู้ท�ำการตัดสินใจก็จะค้นหาแนวทางที่จะด�ำเนินการแก้ไขปัญหาได้
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กระแสทั้งสามที่มีอิทธิพลต่อการเข้าสู่วาระนโยบายตามทัศนะของ คิงด็อน 

(Kingdon, 1984, pp. 90-164) ถือเป็นค�ำอธิบายที่มีคุณูปการต่อการอธิบาย            

การข้ามผ่านวาระนโยบายจากกล่องวาระนโยบายของรัฐบาล (Government 

Agenda Box) มาสู่กล่องวาระนโยบายการตัดสินใจ (Decision Agenda Box) 

อย่างยิ่ง ในที่นี้จึงจะขอขยายความกระแสทั้งสาม ดังต่อไปนี้

กระแสปัญหา (Problem Stream)

คิงด็อน ไม่ได้ให้นิยามค�ำว่า “กระแสปัญหา” โดยตรง เพียงแต่ก�ำหนดเป็น 

กรอบส�ำหรับการอภิปรายกว้างๆ ไว้ว่า กระแสปัญหา คือ กระแสที่เกิดขึ้นเนื่องจาก

ผู้คนจ�ำนวนหนึ่งในสังคมเกิดข้อวิตกกังวลจากการตระหนักถึงความเปลี่ยนแปลง

หรือมาจากอิทธิพลบางอย่าง เช่น กระแสปัญหาท่ีเกิดจากภัยพิบัติ กระแสปัญหา            

ที่เกิดจากเหตุการณ์ที่ประทับใจ กระแสปัญหาที่เกิดจากความสนใจของส่ือมวลชน

ต่อประเด็นหนึ่งๆ ในระยะยาว ซ่ึงก่อให้เกิดความรับรู้และความรู้สึกร่วมกันของ

สาธารณชน กระแสปัญหาจากตัวเลือกนโยบายที่เริ่มต้นด้วยเจตนาดีแต่กลับเกิด

ผลลัพธ์ไม่น่าพึงพอใจ กระแสปัญหาที่เกิดจากการทับถมของปัญหาจากระดับย่อย

จนกลายเป็นภาวะวิกฤต เป็นต้น (Kingdon, 1984, pp. 108-113)

กระแสการเมือง (Political Stream)

เป็นกระแสจากการเปลี่ยนแปลงภายในระบบราชการ และระบบการเมือง 

เช่น การเปลี่ยนแปลงการบริหารราชการแผ่นดิน หรือพรรคใหญ่ในสภา การเลือกตั้ง 

การลงประชามติ ทัศนคติทางการเมือง และสภาพอารมณ์ โดยท่ัวไปของผู้มีสิทธิ

เลือกตั้งในขณะนั้น (National Moods) ซึ่งตัวอย่างทั้งหมดที่กล่าวมานี้ อาจส่ง             

ผลกระทบเกี่ยวเนื่องกับกระแสอื่นๆ ด ้วยในเวลาเดียวกันด ้วยก็ ได ้  ทั้ งนี ้              

เมื่อพิจารณากระแสการเมืองควบคู่กับกระแสปัญหาก็พบว่า ทั้งสองกระแสมีอิทธิพล 

ต่อการผลัก “วาระนโยบาย” เป็นอย่างมากเพื่อเปิดหน้าต่างนโยบาย (Policy     

Window) ก่อนเข้าสู ่กระบวนการตัดสินใจเชิงนโยบาย (Decision Agenda) 

ภายในระบบการเมือง (Kingdon, 1984, p. 188; Larkin Jr., 2012, p. 29) 

ประสงค์ชัย เศรษฐสุรวิชญ์
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กระแสนโยบาย (Policy Stream)

เป็นกระแสที่เกิดขึ้นภายหลังจากกระแสปัญหาและกระแสการเมืองได้ร่วม

ผลักดันวาระนโยบายดังกล่าวจนสามารถจัดระเบียบวาระการตัดสินใจหรือระบ ุ 

รายละเอียดทางเลือกที่ใช้ในการตัดสินใจก่อนออกนโยบายอย่างเป็นรูปธรรม เช่น              

การออกกฎหมายหรือกฎเกณฑ์ข้อบังคับต่างๆ เพื่อแก้ไขปัญหา การมีเทคโนโลยี

เพื่อรองรับการแก้ไขปัญหา กระแสการยอมรับของสาธารณะต่อแนวทางในการ

แก้ไขปัญหา เป็นต้น (Kingdon, 1984, p. 188; นพดล อุดมวิศวกุล, 2548, หน้า 

34; ปิยากร หวังมหาพร, 2546, หน้า 40) ซึ่ง คิงด็อน อุปมากระแสนโยบาย            

ดังกล่าวเสมือนน�้ำซุปก้นหม้อ หมายถึง เม่ือถึงเวลาหนึ่งความคิดจะตกตะกอนอยู่

ก้นหม้อเพื่อรอตัวช่วยมาท�ำละลายซุป ตัวช่วยดังกล่าวปรากฏในฐานะชุมชน

นโยบาย และรัฐบาลว่าสุดแท้แต่ว่านโยบายนั้นจะมีผู้ผลักดันนโยบาย (Policy              

Entrepreneurs) ว่ายวนอยู่ในซุปมากน้อยเพียงใดเพื่อให้ได้น�้ำซุปที่พร้อมรับประทาน 

(Kingdon, 1984, p. 116)

ทั้งนี้ คิงด็อน (Kingdon, 1984, p. 188) มองว่ากระแสทั้งสามประการ

ด�ำเนินการอย่างเป็นอิสระต่อกันและเคลื่อนไหวอยู่ตลอดเวลา กล่าวคือ กระแส

ปัญหาและกระแสการเมืองมีอิทธิพลเป็นอย่างมากต่อการผลักดันวาระนโยบายไป    

สู่การเปิดหน้าต่างนโยบาย (Policy Window) ทั้งที่เป็นหน้าต่างปัญหา (Problem 

Window) และหน้าต่างการเมือง (Political Window) 

จากนั้นหน้าต่างทั้งสองต่างก็มีความสัมพันธ์กับกระแสนโยบายในล�ำดับถัดไป 

ดังที่หน้าต่างปัญหามักปรากฏขึ้นเมื่อผู้ตัดสินใจถูกชักจูงใจว่าปัญหาที่เกิดขึ้นนั้น

ส�ำคัญ โดยจะเข้าสู่กระแสนโยบาย เพื่อแสวงหาทางเลือกที่เป็นทางออกในขณะน้ัน 

ส่วนหน้าต่างการเมืองจะปรากฏเม่ือนักการเมืองรับเอาประเด็นปัญหามาประยุกต์

ใช้กับการบริหารราชการแผ่นดิน จากนั้นก็เริ่มต้นก�ำหนดประเด็นปัญหาดังกล่าว

เป็นข้อเสนอใช้ส�ำหรับการเลือกตั้งครั้งต่อไป โดยจะเข้าสู่กระแสนโยบายเพื่อสร้าง

ข้อเสนอ (Kingdon, 1984, p. 182) ก่อนเข้าสู่ข้ันตอนการพิจารณาของรัฐบาลและ

ก�ำหนดออกมาเป็นนโยบายเพ่ือน�ำไปปฏิบัติในอนาคตต่อไป (ปิยากร หวังมหาพร, 

2546, หน้า 40-41; ศุภชัย ยาวะประภาษ และปิยากร หวังมหาพร, 2555, หน้า 9) 
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การท่ีหน้าต่างจะเปิดออกได้ก็มีพื้นฐานจากการเปล่ียนแปลงในกระแส
การเมืองหรือเกิดปัญหาใหม่มาหันเหความสนใจของเจ้าหน้าที่รัฐ และประชาชนที่
เกี่ยวข้อง โดยเฉพาะการเปลี่ยนแปลงในกระแสการเมืองเรื่องการเลือกตั้งถือว่า
สามารถน�ำไปสู่การปฏิรูปขบวนการเคล่ือนไหวท่ีให้โอกาสกับกลุ่มที่มีอ�ำนาจน้อย
กว่าได้น�ำเสนอประเด็นปัญหาของกลุ่มตน (Birkland, 2005, p. 116) ส่วนการ
เปลี่ยนแปลงในการบริหารราชการแผ่นดินนั้น อาจกล่าวได้ว่าเป็นหน้าต่างที่มอง
เห็นได้ชัดเจนท่ีสุดในระบบนโยบายสาธารณะ (Kingdon, 1984, p. 176)              
ซึ่งสามารถสรุปการแปลงเปล่ียนสภาพของวาระนโยบายในทัศนะของ คิงด็อน             
ดังแผนภาพที่ 2 ต่อไปนี้

แผนภาพที่ 2:	 แสดงการแปลงเปลี่ยนสภาพของวาระนโยบาย ตามทัศนะของ
	 คิงด็อน

ที่มา: Kingdon, 1984, pp. 181-183, 204-205

ประสงค์ชัย เศรษฐสุรวิชญ์

วาระการตัดสินใจ (Decision Agenda)
กระแสปญหา, กระแสการเมือง, กระแสนโยบาย, ผูผลักดันนโยบาย

(Problems-Politics-Policies Streams, Policy Entrepreneurs)

กระแสนโยบาย
(Policies Stream)

กระแสปญหา
(Problems Stream)

กระแสการเมือง
(Politics Stream)

หนาตางนโยบายดานปญหา
(Problems-Policies Window)

หนาตางนโยบายดานการเมือง
(Politics-Policies Window)

วาระนโยบายของรัฐบาล
(Governmental Agenda)

เงื่อนไขดานสังคมและสภาพแวดลอม (Environmental and Social Conditions)

ประเด็นการเมือง (Political Issues)ประเด็นปญหา (Problem Issues)
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ทั้งหมดที่กล่าวมาย่อมท�ำให้เห็นว่าแนวคิดพหุกระแสของ คิงด็อน เป็นกรอบ
แนวคิดท่ีเหมาะสมส�ำหรับใช้วิเคราะห์การเข้าสู่วาระนโยบาย (Agenda Setting) 
เนื่องจากสามารถท�ำความเข้าใจตั้งแต่กระบวนการเข้าสู ่วาระนโยบายจนถึง
กระบวนการจัดท�ำนโยบาย พร้อมกันนั้นยังสามารถเข้าใจเหตุผลด้วยว่า เหตุใด        
ทางเลือกทางนโยบายอื่นๆ จึงไม่ได้รับการพิจารณาเข้าสู ่วาระนโยบาย เพราะ
ค�ำถามท่ัวไปในการศึกษาของ คิงด็อน มักมุ ่ งเน ้นไปที่การท�ำความเข ้าใจ                
ความเป็นมาว่าเพราะเหตุใด หัวข้อหรือประเด็นปัญหาจึงเข้ามาอยู่ในความสนใจ
ของเจ้าหน้าที่/ ผู ้ปฏิบัติงานทางเลือกท่ีพวกเขาเลือกนั้นเกิดขึ้นมาได้อย่างไร               
การเข้าสู่วาระนโยบายของรัฐบาลเกิดข้ึนได้อย่างไร และเหตุใดเวลาในการทบทวน
แนวคิดเรื่องนโยบายจึงเกิดขึ้นในช่วงการเข้าสู่วาระนโยบาย (Kingdon, 1984,                
p. 11) อย่างไรก็ตามก่อนที่จะน�ำตัวแบบพหุกระแสมาวิเคราะห์กระบวนการเข้าสู่
วาระนโยบายนั้น ผู้ศึกษาจ�ำเป็นต้องพิจารณา “ความโน้มเอียงทางสังคม” (Societal 
Predisposition) อันหมายถึง ค่านิยมทางสังคม โครงสร้างทางการเมือง โครงสร้าง
รัฐธรรมนูญ และวัฒนธรรมทางการเมือง ซึ่งเป็นสิ่งที่ไม่ควรละทิ้งจากบริบทของ 
การศึกษารวมถึงการน�ำตัวแบบไปใช้ด้วย

ผู้ผลักดันนโยบาย: ตัวแปรต่อการเปลี่ยนแปลงจากวาระสู่นโยบาย
สาธารณะ

“ผู้ผลักดันนโยบาย” (Policy Entrepreneurs) ถือเป็นผู้มีส่วนเกี่ยวข้องต่อ
วาระนโยบายทั้งทางตรงและทางอ้อม เพราะผู้ผลักดันนโยบายเป็นตัวแปรส�ำคัญ 
ต่อการเปิดหน้าต่างนโยบาย (Policy Window) อันส่งผลต่อการก�ำหนดวาระการ
ตัดสินใจ (Decision Agenda) ของฝ่ายบริหารอย่างยิ่งยวด ทั้งนี้ ผู้ผลักดันนโยบาย
ยังหมายรวมถึง ผู้ที่ท�ำหน้าที่ขับเคล่ือนกระบวนการเข้าสู่วาระนโยบายในแต่ละ
กระแสตามแนวคิดพหุกระแส โดยผู้ผลักดันนโยบายจะยกประเด็นปัญหาที่มี              
เห็นว่าส�ำคัญให้กลายเป็น “วาระนโยบายของรัฐบาล” (Governmental Agenda)                
ทั้งยังท�ำหน้าท่ีริ เ ร่ิมและพัฒนาทางเลือกนโยบาย (Policy Alternatives)                
ในแนวทางใหม่ ตลอดจนเป็นตัวกลางประสานประโยชน์ระหว่างผู้ผลักดันนโยบาย

กลุ่มอื่นๆ ในพหุกระแส
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ในที่นี้ผู้ผลักดันนโยบายอาจจะเป็นนักการเมือง คณะที่ปรึกษาของรัฐบาล 

บริษัทเอกชน หรือกลุ ่มผลประโยชน์อื่นๆ โดยกลุ ่มต่างๆ เหล่านี้ต้องเป็นกลุ ่ม           

ที่มีความพร้อมต่อการลงทุน ทั้งในด้านความคิดด้านเวลา และด้านงบประมาณ              

ซึ่งทุกกลุ่มก็ต่างมุ ่งหวังหวังผลประโยชน์เมื่อนโยบายถูกผลักดันและน�ำไปใช้ใน

อนาคตนั่นเอง (Kingdon, 1984, pp. 68-70)

ตามทัศนะของ คิงด็อน ผู้ผลักดันนโยบายอาจมีเพียงบทบาทเดียวหรือสอง

บทบาทพร้อมกันได้ ทั้งนี้ก็ขึ้นอยู ่กับกระบวนการที่เกิดขึ้นในแต่ละขั้นตอนของ            

พหุกระแสโดยที่อาจแยกพิจารณาเป็น 2 ประเภท คือ ในกรณีผู้ผลักดันนโยบายที่

มองเห็นได้ และกรณีผู้ผลักดันนโยบายที่มองเห็นไม่ได้ ดังนี้

ส�ำหรับผู้ผลักดันนโยบายที่มองเห็นได้ (Visible Policy Entrepreneurs) 

อาจเข้ามามีส่วนร่วมในกระแสปัญหา และกระแสการเมืองโดยมีจุดมุ่งหมายเพ่ือ

ผลักดันประเด็นปัญหานั้นๆ ให้กลายเป็นวาระนโยบายของรัฐบาลทั้งนี้ พวกเขา            

มักสามารถเพิ่มหรือย้ายวาระได้ เนื่องจากพวกเขามักด�ำรงต�ำแหน่งสูง ทางการ

เมือง ไม่ว่าจะเป็นนายกรัฐมนตรี รัฐมนตรี สมาชิกสภาผู ้แทนราษฎร สมาชิก

วุฒิสภา หรืออาจเป็นองค์กรพัฒนาเอกชน (NGOs) กลุ่มผลประโยชน์สาธารณะ 

(Public Interest Groups) และกลุ่มล็อบบี้ยิสต์ (Lobbyists) เป็นต้น

ส่วนผู้ผลักดันนโยบายที่มองไม่เห็น (Hidden Policy Entrepreneurs)              

มีเป้าหมายเพื่อเสนอทางเลือกที่มีความน่าเชื่อถือ และเป็นไปได้ต่อการด�ำเนินการ

ในกระแสนโยบาย ผู ้ผลักดันนโยบายกลุ ่มนี้มักปรากฏอยู ่เบื้องหลังของกระแส

นโยบายอันเป็นพ้ืนที่ของความเชี่ยวชาญ ประเด็นปัญหาที่เพิ่มขึ้นและมีความ           

โดดเด่นเป็นท่ีสนใจของรัฐบาล พวกเขามักสนับสนุนชุดของทางเลือกที่มีประสิทธิภาพ 

ส�ำหรับผู ้มีอ�ำนาจในการตัดสินนโยบาย ซึ่งในที่นี้จะหมายถึง ข้าราชการสาย               

ปฏิบัติการ, นักวิจัยด้านนโยบายสาธารณะ, ผู้บริหารชั้นต้น, นักวิชาการในสาขา             

ที่เกี่ยวข้องกับนโยบายแต่ละด้าน เป็นต้น (Kingdon, 1984,  pp. 68-70) นอกจากนี ้

ในบริบทสังคมไทยผู ้ผลักดันนโยบายที่มองไม่เห็นยังอาจหมายรวมถึงกลุ ่มทุน             

ขนาดใหญ่ที่ให้การสนับสนุนพรรคการเมือง กลุ่มบริษัทเอกชนที่มีส่วนได้เสียใน

นโยบาย อดีตนักการเมือง เป็นต้น
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ตัวแบบพหุกระแส: การทบทวนทิศทางการศึกษาเพื่อน�ำมาปรับใช้
ในหัวข้อนี้ผู้เขียนขอทบทวนทิศทางการศึกษาตัวแบบพหุกระแสทั้งใน และ

ต่างประเทศไว้เพื่อชี้ให้เห็นถึงผลการศึกษาก่อนที่จะน�ำข้อค้นพบในงานศึกษาวิจัย

ก่อนหน้ามาอภิปรายต่อไป

งานศึกษาส�ำคัญในโลกตะวันตกที่ช่วยให้เห็นภาพการน�ำตัวแบบพหุกระแส

ไปใช้ประโยชน์ในการวิเคราะห์กระบวนการเข้าสู ่วาระนโยบาย ชิ้นแรก คือ               

งานศึกษาของ จอน เม็คดอท-ดัมเลอร์ (Jon MacDonagh-Dumler, 2000)            

ที่ศึกษาวิจัยเรื่อง Toxic Substances and Federal Water Policy: Application 

of Kingdon’s Model of Agenda Change to The Great Lake Water                

Quality Agreement of 1972 ผลการศึกษา พบว่า ตัวแบบพหุกระแสไม่สามารถ

น�ำมาวิเคราะห์ในกรณีศึกษา เรื่องข้อตกลง The Great Lake Water Quality ได้ใน

ทุกด้าน การศึกษากรณีดังกล่าวก็ถือเป็นสังเคราะห์องค์ความรู้ที่มีประโยชน์ต่อ             

การท�ำความเข้าใจการเลื่อนล�ำดับความส�ำคัญของวาระนโยบายของรัฐบาล                 

(Governmental Agenda) โดยมีปัจจัยที่ส�ำคัญต่อการเข้าสู่วาระนโยบาย คือ 

กระแสปัญหา กระแสการเมือง และกระแสนโยบาย ข้อค้นพบที่ส�ำคัญของงานชิ้นนี้ 

คือ การด�ำเนินกระแสนโยบาย (Policy Stream) จะเกิดสะดุดลงก็ต่อเมื่อผู้มีส่วน

เกี่ยวข้องในกระแสปัญหาและกระแสการเมืองกลายเป็นผู้มีบทบาทส�ำคัญแทนใน

การพัฒนา ข้อเสนอเชิงนโยบาย เพราะกระแสทั้งสามต้องด�ำเนินการอย่างเป็น

อิสระจากกันตามแนวคิดของ คิงด็อน ผู้มีส่วนเกี่ยวข้องในกระบวนการเปล่ียนแปลง

วาระนโยบาย จึงต้องมีอิสระจากกันและในขณะเดียวกันหากขาดกระแสใดกระแส

หนึ่งก็ย่อมไม่สามารถประสบความส�ำเร็จได้

งานศึกษาล�ำดับถัดมาของ โทนี่ คลุกก้ิง (Klucking, 2003) ได้ท�ำวิจัยเรื่อง 

Kingdon on Defense: An Analysis of the Policy Streams Approach and 

a Policy Streams Analysis of the Goldwater-Nichols Act โดยใช้วิธีการวิจัย

เชิงประวัติศาสตร์เข้ามาประยุกต์ และใช้ข้อมูลจากงานวิจัยของรัฐบาลสหรัฐอเมริกา 

ประกอบกับเอกสารปฐมภูมิเกี่ยวกับการน�ำไปสู ่การเข้าสู ่วาระนโยบายของ                 

พระราชบัญญัติการปฏิรูปทางกลาโหมของสหรัฐอเมริกา ปี ค.ศ. 1986 (The 
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Goldwater-Nichols Defense Reorganization Act: GNA) ผลการวิจัยพบว่า 

ตัวแบบพหุกระแสท�ำให้เห็นภาพที่ขยายกว้างข้ึนจากการพัฒนาพื้นที่ทางนโยบาย 

(Policy Area) ไปสู่การพัฒนาพ้ืนที่ทางนโยบายทางด้านการกลาโหมด้วยอย่างไร

ก็ตาม การวิเคราะห์เชิงคุณภาพตามตัวแบบพหุกระแสของ คิงด็อน ในงานวิจัยชิ้นนี ้

ยังแสดงให้เห็นถึงความลึกซึ้งของข้อมูลเพียงบางกลุ ่มเท่านั้น โดยเฉพาะใน

กระบวนการเข้าสู่วาระนโยบายของพระราชบัญญัติข้างต้น แต่ไม่ใช่ข้อมูลทั้งหมด 

แสดงว่าแม้ว่ากระแสนโยบาย (Policy Stream) จะเป็นที่นิยมน�ำมาประยุกต์ใช้

ก็ตาม หากแต่ก็ยังมีข้อบกพร่องและข้อจ�ำกัดในการท�ำความเข้าใจ บริบทและ            

องค์ประกอบที่เกี่ยวข้องกับพื้นที่ทางนโยบายอยู่ด้วย

ส่วนงานวิจัยของ แอนโตน วอห์เลอร์ส (Wohlers, 2004) ท�ำการศึกษา

เรื่อง River Cities: A Study of Agenda-Setting โดยใช้วิธีวิทยาเชิงคุณภาพ  

งานชิ้นนี้มีฐานคิดที่เชื่อว่าประเด็นนโยบาย (Policy Issues) บางประเด็นมีแนวโน้ม           

ที่ดึงดูดความสนใจของรัฐบาลเป็นอย่างมาก ฐานคิดดังกล่าวเกิดขึ้นเพื่อพยายาม       

ไขปัญหาของการเข้าสู่วาระนโยบายโดยเชื่อมโยงกับการเพิ่มขึ้นของประเด็นนโยบาย 

การแข่งขันกันผลักดันวาระนโยบาย กระทั่งความล้มเหลวของการผลักดันวาระที่

ปรากฏในกระบวนการเข้าสู ่วาระนโยบายโดยเฉพาะประเด็นวาระนโยบายใน             

ความสัมพันธ์ระหว่างนโยบายสาธารณะกับตัวแสดง (Actors) ของรัฐบาลท้องถิ่น

เมืองดาเวนพอร์ตไอโอวา/ เกาะร็อค และ อิลลินอยส์ ในสหรัฐอเมริกา ข้อค้นพบ

ของวอห์เลอร์ส พบว่า ประชาชน ซึ่งหมายรวมถึง อารมณ์สาธารณะ (Public 

Mood) ในแต่ละเมือง นักการเมืองท้องถิ่นในระดับผู้บริหารทั้งนายกเทศมนตร ี

สมาชิกสภาท้องถ่ิน รวมไปถึงกลุ่มผลประโยชน์ทางเศรษฐกิจต่างก็มีอิทธิพลอย่าง

มากต่อการเข้าสู ่วาระนโยบายของรัฐบาลท้องถิ่นในการก�ำหนดเป็นนโยบาย

สาธารณะ กลุ ่มคนเหล่านี้มักมีส ่วนร่วมในการสนับสนุนและ/ หรือคัดค้าน

กระบวนการเข้าสู่วาระนโยบาย ทั้งยังเป็นส่วนส�ำคัญต่อการเปิดหน้าต่างนโยบาย

ออกก็ต ่อเม่ือนโยบายดังกล่าวเป็นวาระสถาบัน (Institutional Agenda)                 

ที่ผู้มีอ�ำนาจทางการเมืองหรือผู้บริหารมองเห็นความส�ำคัญ และน�ำวาระนั้นเข้าสู่

กระบวนการพิจารณาในทางตรงกันข้ามหน้าต่างนโยบายจะถูกปิดลงก็ต่อเมื่อ           
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ผู้จัดท�ำนโยบายเห็นว่าประเด็นปัญหาอาจมีผลต่อการเกิดภัยพิบัติทางธรรมชาติขึ้น 

ซึ่งมักจะถูกคัดค้านจากกลุ่มผลประโยชน์ในขั้นวาระสถาบัน

นอกจากนี้ยังมีงานของเจิ้นหัว เฉิน (Zhenhua Chen, 2011, pp. 115-

144) นักวิจัยจาก Center for Transportation Public-Private Partnership 

Policy, George Mason University ก็ได้ใช้วิธีการศึกษาเดียวกันกับนักวิชาการ 

ทั้งสองท่านข้างต้น ในบทความชื่อว่า Is the Policy Window Open for High-

Speed Rail in the United States: A Perspective from the Multiple 

Streams Model of Policymaking งานของเฉินเน้นไปที่เรื่องการเปิดหน้าต่าง

นโยบายรถไฟความเร็วสูงในสหรัฐอเมริกา เพ่ือแสดงการลดและละความสนใจลง

จากโครงการรถไฟความเร็วสูงในสหรัฐอเมริกา ก่อนที่โครงการดังกล่าวจะย้อนกลับ

มาเป็นวาระนโยบายหลังจากที่ นายบารัค โอบามา ชนะการเลือกตั้ง ในปี ค.ศ. 

2009 อันสืบเนื่องมาจากปัญหาที่ทับถมมานาน ไม่ว่าจะเป็นความล่าช้าของ          

สายการบิน (Airline Delay) หรือการจราจรท่ีติดขัดบนท้องถนน โดยบทความชิ้นนี้

ได้อธิบายภาพกว้างของระบบขนส่งทางรางในสหรัฐอเมริกา ก่อนน�ำตัวแบบ               

พหุกระแสมาใช้วิเคราะห์กระบวนการเข้าสู่วาระนโยบายของโครงการดังกล่าว             

ผลการวิจัยสะท้อนให้เห็นว่า โครงการรถไฟความเร็วสูงเป็นทางเลือกเร่ิมแรกเพ่ือ

เตรียมพร้อมส�ำหรับให้บริการด้านการท่องเที่ยวในระยะยาว ส่วนในระยะสั้นก็ถือ

เป็นการกระตุ้นเศรษฐกิจและการสร้างงานให้กับคนในประเทศ ทั้งนี้ แนวคิดการ

สร้างรถไฟความเร็วสูงไม่ได้เกิดขึ้นเพียงช่ัวข้ามปีแต่เป็นการใช้เวลายาวนานเกือบ

ครึ่งศตวรรษ ไม่ต่างจากฝ่ายนิติบัญญัติที่ใช้เวลากว่าครึ่งศตวรรษในการท�ำแผน

ศึกษาข้อมูลพื้นฐานไปจนถึงการจัดท�ำร่างนโยบายขึ้นเพื่อรอการเปิดออกของ

หน้าต่างนโยบาย (Policy Window) นอกจากนี้ข้อค้นพบของ เฉิน ยังระบุด้วยว่า 

แม้จะมีปัจจัยจากภาวะเศรษฐกิจโลกที่ถดถอย แต่ปัจจัยจากการเปลี่ยนแปลงตัว 

ผู้น�ำประเทศก็ถือว่าเป็นส่วนส�ำคัญที่มีอิทธิพลต่อการเปิดออกของหน้าต่างนโยบาย 

โดยเหตุผลหลักของผลักดันนโยบายรถไฟความเร็วสูงก็มักเป็นเหตุผลทางการเมือง

มากกว่าเหตุผลอื่นๆ ดังนั้น กระแสการเมืองและกระแสปัญหา จึงเป็นสองกระแส

หลักที่ท�ำให้เกิดการเข้าสู่วาระนโยบายของโครงการดังกล่าวขึ้น อย่างไรก็ดีเมื่อ           
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สองกระแสเข้าคู่กันจะต้องมีอีกกระแสหนึ่ง ก็คือ กระแสนโยบาย เป็นกระแสคู่ขนาน 

กันเกิดหลังจากการเข้าคู่ดังกล่าวด้วย จึงจะท�ำให้หน้าต่างนโยบายเปิดออกและ             

เข้าสู่วาระการตัดสินใจตามล�ำดับ

นอกจากการงานศึกษาในวงวิชาการตะวันตกแล้ว ส�ำหรับวงวิชาการไทย             

ที่น�ำตัวแบบพหุกระแสมาใช้ในการวิเคราะห์การเข้าสู ่วาระนโยบาย (Agenda              

Setting) ก็พบบ้าง โดยผู้เขียนขอยกตัวอย่างวิทยานิพนธ์ระดับดุษฎีบัณฑิต 3 ช้ิน

หลักๆ โดยมีจุดร่วมกัน คือ การอธิบายนโยบายสาธารณะ โดยใช้ตัวแบบพหุกระแส

มาวิเคราะห์ผ่านเอกสารทางวิชาการ เอกสารราชการ รวมไปถึงบันทึกการประชุม

ต่างๆ โดยกล่าวถึงเพียงส่วนหนึ่งเท่านั้น แต่จะให้น�้ำหนักไปที่การศึกษากระบวนการ 

ก�ำหนดนโยบาย (Policy Formulation) เป็นส�ำคัญ ได้แก่

1. วิทยานิพนธ์ของปิยากร หวังมหาพร (2546) เรื่อง นโยบายผู้สูงอายุของ

ประเทศไทย ถือเป็นงานการศึกษาที่บุกเบิกประเด็นการเข้าสู่วาระนโยบายเล่มแรก

ของประเทศไทย ข้อสรุปจากการศึกษา พบว่า กระแสนโยบาย (Policy Stream) 

เกิดข้ึนจาก อิทธิพลขององค์การสหประชาชาติ (United Nations: UN) ในฐานะ             

ผู ้โอนถ่ายนโยบาย ที่ผลักดันให้เกิดแผนผู้สูงอายุฉบับที่ 1 ขึ้น พร้อมกันนั้น               

จากบริบททางการเมืองที่มีการเปล่ียนแปลงรัฐบาล นโยบายของรัฐ รวมถึงกลุ่ม          

ผลประโยชน์ก็ถือว่าเป็นปัจจัยที่ส�ำคัญมากต่อการเข้าสู่วาระนโยบาย ซึ่งถือว่าเป็น 

กระแสการเมืองตามตัวแบบพหุกระแส รวมไปถึงกระแสปัญหา ซึ่งได้แก่ โครงสร้าง

ประชากรและครอบครัว การขยายอายุเกษียณราชการก่อนก�ำหนดด้วย

2. วิทยานิพนธ์ของนพดล อุดมวิศวกุล (2548) เรื่อง การเข้าสู่วาระและการ

ก�ำหนดนโยบายสาธารณะ: ศึกษากรณีนโยบายมาตรฐานสินค้าเกษตรและอาหารใน

ประเทศไทย เป็นงานที่ได้รับอิทธิพลอย่างยิ่งจากงานของปิยากร หวังมหาพร            

ผลการศึกษาพบว่า ในมิติกระแสปัญหา เกิดจากการก่อตั้งองค์กรการค้าโลก ในปี 

ค.ศ.1995 ท�ำให้ประเทศผู้น�ำเข้าหันมาสนใจกับประเด็นทางด้านมาตรฐานสินค้า

เกษตรและอาหารมากขึ้น ซึ่งมักถูกหยิบยกขึ้นมาก�ำหนดมาตรฐานของสินค้าเพ่ือ

พิจารณาการน�ำเข้า ขณะที่ในมิติกระแสนโยบาย ก็ได้รับอิทธิพลส�ำคัญจากองค์กร

ระหว่างประเทศ การท�ำข้อตกลงระหว่างประเทศ รวมไปถึงการให้ทุนไปศึกษาดู
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งาน ซึ่งรัฐบาลได้ให้ความสนใจถึงประเด็นดังกล่าวในการน�ำมาพิจารณาเพิ่มเติม 

เพื่อผลักดันเป็นนโยบายต่อไป ส่วนในมิติกระแสการเมืองก็ถือเป็นปัจจัยส�ำคัญ        

ยิ่งต่อการเข้าสู่วาระนโยบาย เนื่องจากความไม่มีเสถียรภาพทางการเมืองเป็นปัจจัย

ส�ำคัญต่อการให้ความส�ำคัญกับประเด็นดังกล่าว เห็นได้จากรัฐบาลของ นายอานันท์  

ปันยารชุน ที่เข้ามารับต�ำแหน่งหลังรัฐประหารปี พ.ศ. 2534 ท�ำให้ประเด็นดังกล่าว

เข้ามาอยู่ในความสนใจของรัฐบาลอีกครั้งหลังจากที่ประเด็นดังกล่าวตกระยะหนึ่ง 

หากแต่ภายหลังการเมืองภายในประเทศก็ขาดเสถียรภาพอีก ประเด็นปัญหาก็ถูก

ลดความสนใจลงไปตาม จนกระทั่งรัฐบาลของ พ.ต.ท.ทักษิณ ชินวัตร ในปี พ.ศ.

2544 เป็นต้นมา มีความเข้าใจด้านธุรกิจเป็นอย่างดีประกอบกับเป็นรัฐบาลที่มี

เสถียรภาพทางการเมือง ท�ำให้เกิดกระแสการเมืองผลักดันควบคู่กับกระแสปัญหา 

และกระแสนโยบายท่ีพร้อมรอเข้าคู่กันอยู่แล้ว จึงท�ำให้ประเด็นปัญหาเข้าสู่วาระ

นโยบายของรัฐบาลได้ในที่สุด

3. วิทยานิพนธ์ของศักรพร ถิรศิริกุล (2549) เรื่อง กระบวนการก�ำหนด

นโยบายปฏิรูปที่ดินของประเทศไทย: ศึกษากรณีกฎหมายปฏิรูปที่ดินเพื่อ

เกษตรกรรม พบว่า กระแสการเมือง ในช่วงสงครามเย็นได้น�ำแนวคิดการปฏิรูป

ที่ดินมาต้านพวกคอมมิวนิสต์ ส่วนกระแสนโยบายเกิดจากการส่งผ่านแนวความคิด

การปฏิรูปที่ดินจากองค์กรระหว่างประเทศและประเทศแม่แบบ แต่ไม่ได้มีผล

โดยตรงต่อการเสนอแนวคิดดังกล่าวกับรัฐบาลไทย หากแต่เกิดจากประชุมและ

ศึกษาดูงานในต่างประเทศ ส่วนกระแสปัญหา (Problem Stream) เป็นกระแสที่

ท�ำให้เกิดการแก้ไขกฎหมายปฏิรูปที่ดิน เพื่ออุดช่องโหว่ของข้อกฎหมาย

จากทั้งหมดที่กล่าวมาพบว่า วิทยานิพนธ์ทั้ง 3 ชิ้นได้ให้ข้อสรุปที่เหมือนกัน

คือ นอกจากตัวผู้ผลักดันนโยบาย แล้วกระแสการเมือง กระแสปัญหา และกระแส

นโยบาย เป็นปัจจัยที่ส�ำคัญอย่างยิ่งต่อการเข้าสู่วาระนโยบาย ในสภาวการณ์ของ

การปกครองแบบอ�ำมาตยาธิปไตย (Bureaucratic Polity)

ทั้งหมดที่กล่าวมาในหัวข้อชี้ให้เห็นว่า การน�ำแนวคิดพหุกระแสของ คิงด็อน 

มาปรับใช้ในงานวิจัยถือมามีความเหมาะสมและสามารถอธิบายปรากฏการณ์ที่เกิด

ขึ้นในกระบวนการการเข้าสู่วาระนโยบายไปถึงการก�ำหนดนโยบายได้ เพราะเป็น
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แนวคิดที่ท�ำให้เราได้ทบทวนทิศทางของกระแสต่างๆ ที่โน้มน�ำ และเม่ือกระแส

ต่างๆ สามารถประสานกันไปได้ วาระนโยบายจึงเกิดขึ้นตามที่คิงด็อนได้กล่าวไว ้

อนึ่ง แต่กรอบแนวคิดทฤษฎีแทบทุกกรอบมักมีบางจุดที่อาจไม่สามารถน�ำมาอธิบาย

ได้หมด เช่นเดียวกับแนวคิดของคิงด็อนเองก็ยังมีช่องโหว่ในบางจุดเช่นกัน แต่เมื่อ

พิจารณาในภาพรวมแล้วแนวคิดนี้ถือว่ายังสามารถวิเคราะห์แก่นแกนหลักของ          

การเข้าวาระสู่นโยบายได้อย่างดี

การเข้าสู่วาระนโยบายของไทย: กระบวนการตัดสินใจและกลไกผ่าน
คณะรัฐมนตรี

ดังที่กล่าวไปบ้างแล้วว่า นโยบายสาธารณะมักเป็นนโยบายที่ถูกเลือกจาก

ภาครัฐการเข้าสู่วาระนโยบายจึงมักน�ำไปใช้วิเคราะห์นโยบายที่จัดท�ำโดยภาครัฐ

เป็นส่วนใหญ่ เพราะฉะนั้น กระบวนการตัดสินใจของคณะรัฐมนตรีถือเป็นส่วนหนึ่ง

ของกระบวนการเข้าสู่วาระนโยบายด้วย และยังเป็นขั้นตอนสุดท้ายของการเข้าสู่

วาระนโยบายตามที่ คิงด็อน เรียกว่า “วาระการตัดสินใจ” (Decision Agenda)

กระบวนการตัดสินใจของคณะรัฐมนตรีเริ่มต้นตั้งแต่การน�ำประเด็นปัญหา

เข้าสู่การพิจารณาของคณะรัฐมนตรี การเสนอขอความเห็นของจากหน่วยงานที่

เกี่ยวข้อง การยืนยันและแจ้งมติคณะรัฐมนตรี รวมไปถึงการติดตามผลการด�ำเนิน

งานตามมตินั้นๆ ทั้งนี้ อาจกล่าวได้ว่าก่อนการตราพระราชกฤษฎีกาว่าด้วยการ

เสนอเรื่องและการประชุมคณะรัฐมนตรี พ.ศ. 2548 การบริหารงานภาครัฐของไทย

ยังไม่ได้มีการก�ำหนดหลักเกณฑ์และระเบียบแน่ชัดจนกระทั่งพระราชกฤษฎีกาฉบับ

ดังกล่าวมีผลบังคับใช้จากเหตุผลว่า

“คณะรัฐมนตรีมีภารกิจที่จะต้องปฏิบัติและดําเนินการ และมีเรื่องที่ส่วนราชการ 

หรือหน่วยงานต่างๆ นําเสนอเข้าสู่การพิจารณาของคณะรัฐมนตรีเป็นจํานวนมาก 

เพื่อเป็นการลดภารกิจและจํานวนเรื่องที่จะนําเสนอเข้าสู่การพิจารณาของคณะ

รัฐมนตรี รวมทั้งเพื่อให้การแก้ไขปัญหาในกรณีฉุกเฉินหรือมีความจําเป็นเพื่อ

ประโยชน์ของประเทศเป็นไปอย่างมีประสิทธิภาพและเหมาะสมกับสภาวการณ์” 

(พระราชกฤษฎีกาว่าด้วยการเสนอเรื่องและการประชุมคณะรัฐมนตรี พ.ศ. 2548)
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พร้อมกันนั้น ยังมีการก�ำหนดระเบียบว่าด้วยหลักเกณฑ์และวิธีการการเสนอ

เรื่องต่อคณะรัฐมนตรี พ.ศ. 2548 น�ำมาใช้ควบคู่กันกับพระราชกฤษฎีกาข้างต้น

ด้วย ท้ังน้ี วาระที่จะเข้าสู่ขั้นตอนวาระการตัดสินใจ (Decision Agenda) โดยคณะ

รัฐมนตรีได้นั้นต้องเริ่มต้นจากการน�ำเรื่องเสนอต่อคณะรัฐมนตรีและเร่ืองดังกล่าว

ต้องเป็นเร่ืองเฉพาะตามที่บัญญัติใน มาตรา 4 แห่งพระราชกฤษฎีกาว่าด้วยการ

เสนอเรื่อง และการประชุมคณะรัฐมนตรี พ.ศ. 2548* เท่านั้น

จากพระราชกฤษฎีกาและระเบียบข้างต้น ผู้เขียนสามารถสรุปกระบวนการ

ตัดสินใจของคณะรัฐมนตรีดังแผนภาพที่ 3 โดยจะประกอบด้วย 6 ขั้นตอนส�ำคัญ 

ดังนี้ (ผู้ประสานงานคณะรัฐมนตรีและรัฐสภา, 2556, หน้า 8-9; ส�ำนักเลขาธิการ

คณะรัฐมนตรี, 2549, หน้า 11-12)

* 	 มาตรา 4 การเสนอเรื่องต่อคณะรัฐมนตรีให้เสนอได้ เฉพาะเรื่องดังต่อไปนี้ (1) เรื่องที่กฎหมาย
ก�ำหนดให้เป็นอ�ำนาจหน้าที่ของคณะรัฐมนตรีหรือให้ต้องเสนอคณะรัฐมนตรี (2) ร่างพระราช
บัญญัติ ร่างพระราชก�ำหนด (3) เรื่องที่ต้องเสนอให้สภาผู้แทนราษฎร วุฒิสภา หรือรัฐสภา
อนุมัติหรือให้ความเห็นชอบ (4) ร่างพระราชกฤษฎีกา (5) ร่างกฎกระทรวงเกี่ยวกับนโยบาย
ส�ำคัญที่คณะรัฐมนตรีก�ำหนด (6) ร่างระเบียบ ร่างข้อบังคับ หรือร่างประกาศท่ีมีผลบังคับแก่
ส่วนราชการโดยท่ัวไป (7) เรื่องท่ีเก่ียวกับความสัมพันธ์ระหว่างประเทศหรือที่เก่ียวกับองค์การ
ระหว่างประเทศที่มีผลผูกพันรัฐบาลไทย (8) การริเริ่มโครงการลงทุนขนาดใหญ่ของส่วน
ราชการ รัฐวิสาหกิจ องค์การมหาชน หรือหน่วยงานอื่นของรัฐ ที่มีวงเงินตามที่คณะรัฐมนตรี
ก�ำหนด เว้นแต่โครงการลงทุนที่ก�ำหนดในแผนงานที่คณะรัฐมนตรีได้มีมติอนุมัติหรือเห็นชอบ
กับแผนงานน้ันแล้ว (9) เร่ืองที่ขอทบทวนหรือยกเว้นการปฏิบัติตามมติของคณะรัฐมนตร ี
ระเบียบ ข้อบังคับ หรือประกาศตาม (6) (10) ความเห็นของคณะกรรมการกฤษฎีกาที่มี
ลักษณะเป็นระเบียบปฏิบัติราชการทั่วไป หรือจะมีผลเป็นแนวบรรทัดฐานในการปฏิบัติราชการ 
(11) เรื่องที่ต้องใช้งบประมาณแผ่นดินนอกเหนือจากท่ีได้รับอนุมัติไว้แล้ว ตามกฎหมายว่าด้วย
งบประมาณรายจ่ายประจ�ำปีหรืองบประมาณรายจ่ายเพิ่มเติม (12) เร่ืองที่นายกรัฐมนตรีใน
ฐานะหัวหน้ารัฐบาลน�ำเสนอหรือมีค�ำสั่งให้เสนอคณะรัฐมนตรี (13) เรื่องที่คณะรัฐมนตรีมีมติให้
เสนอคณะรัฐมนตรี
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แผนภาพที่ 3	 แสดงกระบวนการตัดสินใจของคณะรัฐมนตรีของไทย

ที่มา: ผู้ประสานงานคณะรัฐมนตรีและรัฐสภา, 2556, หน้า 7; ส�ำนักเลขาธิการ          

คณะรัฐมนตรี, 2549, หน้า 11

จากแผนภาพที่ 3 สามารถอธิบายแต่ละขั้นตอนได้ดังนี้

ขั้นตอนที่ 1 การเสนอเรื่องของส่วนราชการ

ส่วนราชการจะน�ำเรื่องเสนอผ่านส�ำนักงานเลขาธิการรัฐมนตรีเพื่อตรวจ

สอบว่าเป็นไปตามหลักเกณฑ์ที่ก�ำหนดในพระราชกฤษฎีกาว่าด้วยการเสนอเรื่อง

และการประชุมคณะรัฐมนตรี พ.ศ. 2548 และระเบียบว่าด้วยหลักเกณฑ์และ              

วิธีการเสนอเรื่องต่อคณะรัฐมนตรี พ.ศ. 2548 หรือไม่รวมถึงเรื่องที่เสนอมีความเห็น

ของหน่วยงานอื่นที่เกี่ยวข้องเพ่ือประกอบการพิจารณาของคณะรัฐมนตรีครบถ้วน

ประสงค์ชัย เศรษฐสุรวิชญ์

สวนราชการ
(Government

Sectors)

เสนอเรื่องผาน สำนักเลขาธิการคณะรัฐมนตรี
(The Secretariat of the Cabinet)

นายกรัฐมนตรี/รองนายกรัฐมนตรี
(Prime Minister/Deputy Prime Minister)

คณะรัฐมนตรี
(Council of Ministers)

สำนักเลขาธิการคณะรัฐมนตรี
(The Secretariat of the Cabinet)

คณะกรรมการกลั่นกรอง

เสนอพิจารณา (สั่งการ)

เสนอ

สงเสนอ

เสนอพิจารณา

แจงมติคณะรัฐมนตรี
แจงมติคณะรัฐมนตรี

เสนอขอความเห็น

ใหความเห็น
สวนราชการ
ที่เกี่ยวของ
(Relevant

Government
Sectors)

6

6

5

4

3

1

2

5
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หรือไม่ หากมีทางส�ำนักเลขาธิการคณะรัฐมนตรีจะก�ำหนดวันที่คาดหมายว่าจะน�ำ

เรื่องของส่วนราชการเสนอต่อคณะรัฐมนตรีและแจ้งให้ส่วนราชการทราบเป็น 

ล�ำดับไป

ขั้นตอนที่ 2 การขอความเห็นจากส่วนราชการที่เกี่ยวข้อง

ความเห็นจากส่วนราชการที่เกี่ยวข้องกับเรื่องหนึ่งๆ มีความส�ำคัญต่อ

กระบวนการตัดสินใจของคณะรัฐมนตรีเป็นอย่างมาก เนื่องจากการตัดสินใจจ�ำเป็น

ต้องอาศัยข้อมูลที่ถูกต้องชัดเจน ประกอบกับความเห็นจากภาคส่วนต่างๆ เพื่อน�ำ

มาประกอบการพิจารณาเร่ืองหนึ่งๆ ในกรณีที่ส ่วนราชการยังไม่ได้จัดท�ำการ

ข้อความเห็นดังกล่าว ทางส�ำนักงานเลขาธิการคณะรัฐมนตรีจะเป็นผู้ด�ำเนินการ

พร้อมทั้งก�ำหนดวันที่ขอให้ตอบด้วย 

ขั้นตอนที่ 3 การเสนอนายกรัฐมนตรี/ รองนายกรัฐมนตรี พิจารณาสั่งการ

ส่วนราชการได้ขอความเห็นมาครบถ้วนสมบูรณ์แล้ว หรือยังไม่ครบแต่เป็น

กรณีเร่งด่วน ทางส�ำนักเลขาธิการคณะรัฐมนตรีจะจัดท�ำบันทึกสรุปเรื่องพร้อม

ข้อมูลความเห็นของส่วนราชการที่ตอบมาแล้ว รวมไปถึงข้อวิเคราะห์ของส�ำนัก

เลขาธิการคณะรัฐมนตรีเสนอต่อนายกรัฐมนตรีหรือรองนายกรัฐมนตรี (ท่ีได้รับ          

มอบหมายและมอบอ�ำนาจในการสั่งและปฏิบัติราชการแทนนายกรัฐมนตรี)              

เพื่อพิจารณาสั่งการ โดยส�ำนักเลขาธิการคณะรัฐมนตรีก็จะด�ำเนินการตามข้อสั่ง

การต่อไป

ขั้นตอนที่ 4 เสนอต่อคณะกรรมการกลั่นกรอง

ประเด็นเชิงนโยบายบางประเด็นจ�ำเป็นต้องได้รับการพิจารณาอย่าง

รอบคอบ ส�ำนักเลขาธิการคณะรัฐมนตรีอาจได้รับการสั่งการส่งเรื่องต่อไปให้     

ฝ่ายเลขานุการของคณะกรรมการกลั่นกรองคณะนั้นๆ เพ่ือจัดประชุมพิจารณา  

จากนั้นประธานกรรมการกลั่นกรองจะส่งผลการพิจารณาเสนอคณะรัฐมนตรีต่อไป

ขั้นตอนที่ 5 เสนอเรื่องต่อคณะรัฐมนตรี

นอกจากกรณีที่ประธานกรรมการกลั่นกรองจะส่งผลการพิจารณาเสนอ 

คณะรัฐมนตรีทางหนึ่งในขั้นตอนที่ 4 แล้ว นายกรัฐมนตรี/ รองนายกรัฐมนตรี 

สามารถสั่งการให้น�ำเรื่องเสนอคณะรัฐมนตรีได้โดยตรง
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ขั้นตอนที่ 6 แจ้งมิติคณะรัฐมนตรี

เรื่องทั้งหมดที่เข้าสู่วาระการประชุมของคณะรัฐมนตรี เมื่อประชุมเสร็จสิ้น

แล้ว ทางส�ำนักเลขาธิการคณะรัฐมนตรีจะจัดท�ำมติคณะรัฐมนตรีแต่ละเรื่องและ

แจ้งส่วนราชการเจ้าของเรื่อง และส่วนราชการที่เกี่ยวข้องเพื่อด�ำเนินการตามมติ

คณะรัฐมนตรี รวมทั้งจัดท�ำเอกสารสรุปผลการประชุมคณะรัฐมนตรีในครั้งน้ันส่งให้

คณะรัฐมนตรีต่อไป

จะเห็นได้ว่ากระบวนการเข้าสู่วาระนโยบายของไทย (ที่ออกโดยฝ่ายบริหาร) 

ในขั้นตอนสุดท้ายจะเป็นการตัดสินใจของคณะรัฐมนตรี ซึ่งผลของการประชุมจะ

ออกมาในรูปของมติคณะรัฐมนตรี อันเป็นผลของการตัดสินใจร่วมกันของคณะ

รัฐมนตรีในการบริหารราชการแผ่นดินในเรื่องต่างๆ ตามที่ก�ำหนด เช่น มิติคณะ

รัฐมนตรีเก่ียวกับการอนุมัติร่างกฎหมาย การอนุมัติโครงการ การอนุมัติงบประมาณ 

การแต่งตั้งโยกย้ายข้าราชการ การก�ำหนดระเบียบแบบแผนในการปฏิบัติราชการ

บทสรุป
ในกระบวนการเกิดขึ้นของ “นโยบายสาธารณะ”การเข้าสู่วาระนโยบาย 

(Agenda Setting) ถือเป็นขั้นตอนแรกสุดและจากงานวิจัยที่ผ่านมาก็มักใช้แนวคิด

พหุกระแส (Multiple Streams Model) ของ จอห์น คิงด็อน มาใช้ศึกษา                 

โดยวิเคราะห์ผ่านกระแสท้ังสามซึ่งต่างก็เป็นอิสระต่อกัน อันได้แก่ กระแสปัญหา 

กระแสการเมือง และกระแสนโยบาย เมื่อใดก็ตามที่กระแสทั้งสามมาบรรจบกัน

และได้รับการสนับสนุนจากผู้ผลักดันนโยบาย (Policy Entrepreneurs) แล้ว 

หน้าต่างนโยบายก็จะเปิดออกเพ่ือน�ำไปสู่การรับวาระนโยบายก่อนน�ำไปสู่ขั้นตอน

สุดท้ายที่คิงด็อน เรียกว่า “วาระการตัดสินใจ (Decision Agenda)” ทั้งน้ี หาก

เทียบเคียงกับกระบวนการเข้าสู่วาระนโยบายดังกล่าวในบริบทการเมืองไทยโดย

ฝ่ายบริหาร ก็จะหมายถึงขั้นตอนการตัดสินใจของคณะรัฐมนตรี เพื่อพิจารณา

ประเด็นต่างๆ  อันจะส่งผลต่อการบริหารราชการแผ่นดิน รวมถึงส่งผลกระทบทั้ง

ทางตรงและทางอ้อมต่อประชาชน 

ประสงค์ชัย เศรษฐสุรวิชญ์
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	 พร้อมกันนี้จากงานวิจัยทั้งของไทยและต่างประเทศที่กล่าวมาท�ำให้เห็น 

ได ้ชัดว ่า แนวคิดพหุกระแสสามารถน�ำมาปรับใช ้เพ่ือวิเคราะห์และอธิบาย

กระบวนการเข้าสู่วาระนโยบายได้อย่างดียิ่ง อย่างไรก็ดี การวิเคราะห์จะไม่สามารถ

เกิดข้ึนได ้หากขาดความเข ้าใจต่อ “ความโน้มเอียงทางสังคม” (Societal                   

Predisposition) ซึ่งเป็นสิ่งที่ไม่ควรละทิ้งในฐานะที่เป็นบริบทของการศึกษา เพื่อให้

น�ำตัวแบบพหุกระแสไปประยุกต์ใช้ได้อย่างลึกซึ้งและรอบด้านต่อไป
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