
บทที่  2 
แนวคิด ทฤษฎีและงานวิจัยที่เกี่ยวข้อง 

 
 การวิจัยเรื่อง การวิเคราะห์นโยบายการรับจ าน าข้าวของรัฐบาลยิ่งลักษณ์ ชินวัตร พ.ศ. 
2554-2557  ครั้งนี้  เป็นการศึกษาการก าหนดนโยบายและการน านโยบายการรับจ าน าข้าวไปปฏิบัติ
ของรัฐบาล ตลอดจนการศึกษาถึงผลกระทบของนโยบายนี้ ผู้วิจัยจึงน าเสนอแนวคิดและทฤษฎีที่ใช้
เป็นกรอบแนวคิดในการศึกษา รวมทั้งเอกสารและงานวิจัยที่เก่ียวข้องดังต่อไปนี้  

1.  แนวคิดเรื่องนโยบายสาธารณะ  
2.  แนวคิดเรื่องนโยบายแบบประชานิยม 
3.  นโยบายการรับจ าน าข้าวของรัฐบาลยิ่งลักษณ์ ชินวัตร  
4.  งานวิจัยที่เกี่ยวข้อง 
5.  กรอบแนวคิดในการวิจัย 

 

แนวคิดเร่ืองนโยบายสาธารณะ  
 นโยบายสาธารณะหรือนโยบายรัฐบาลเป็นหัวใจส าคัญของการก าหนดทิศทาง  ในการพัฒนา
ประเทศและเป็นกรอบในการก ากับติดตามผลการด าเนินงานของหน่วยงานต่าง ๆ ที่เกี่ยวข้อง เพ่ือให้
บรรลุเปูาหมายหรือวัตถุประสงค์ที่ก าหนดไว้หรือประกาศไว้กับรัฐสภาก่อนการเข้ารับหน้าที่ของ
รัฐบาลแต่ละชุด โดยยึดประโยชน์สูงสุดของสาธารณชน  ส าหรับนโยบายสาธารณะหรือนโยบายของ
รัฐบาลในประเทศไทย   มีปรากฏให้เห็นหลายรูปแบบ โดยพบเห็นตั้งแต่ระดับประเทศ ระดับกระทรวง 
ระดับกรม ระดับจังหวัด และระดับท้องถิ่น ตัวอย่างเช่น แผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ 
แผนพัฒนาประเทศของรัฐบาล 4 ปี แผนพัฒนาชนบท แผนพัฒนาเด็กและสตรี  

นอกจากนี้นโยบายรัฐบาลยังปรากฏในรูปแบบของมติคณะรัฐมนตรี พระราชกฤษฎีกา พระราช
ก าหนด และพระราชบัญญัติต่าง ๆ นโยบายสาธารณะที่รัฐบาลก าหนดขึ้นนี้เป็นทางเลือกที่รัฐบาล
ตัดสินใจใช้เป็นแนวทางในการด าเนินกิจกรรมเพ่ือแก้ไขปัญหา  บรรเทาปัญหา  หรือปูองกันปัญหา
ต่าง ๆ ตามภารกิจที่รัฐบาลก าหนด (ศุภชัย  ยาวะประภาษ, 2548, หน้า 4)  
ความหมายและความส าคัญของนโยบายสาธารณะ  
 กลุ่มที่ 1 นักวิชาการไทยได้ให้ความหมายของค าว่า นโยบายสาธารณะ ดังนี้  
 เรืองวิทย์  เกษสุวรรณ (2550, หน้า 3-5) กล่าวถึง ความหมายของนโยบายสาธารณะ  โดยหยิบ
ยกหนังสือของ ดาย (Dye) เรื่อง Understanding Public Policy ซึ่งปรากฏความหมายของ
นักวิชาการจ านวนหนึ่ง แต่มิได้สรุปนโยบายสาธารณะในทัศนะของตนไว้ ทั้งนี้ เรืองวิทย์ มีความเห็น
สอดคล้องกับ ริชาร์ดสัน (Richardson) ว่า นโยบายสาธารณะ เป็นการน าความรู้ความคิดที่มีเหตุผล
และตั้งใจเพ่ือน าไปแกป้ัญหา เป็นการก าหนดกฎเกณฑ์ เพ่ือน าไปแก้ปัญหา  เป็นการก าหนดกฎเกณฑ์  
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เพ่ือการปฏิบัติของรัฐบาล    เป็นการก าหนดแนวทางในอนาคต  เน้นเปูาหมาย วัตถุประสงค์ เงื่อนไข 
ผลลัพธ์ และเป็นความพยายามที่จะกระท าเพ่ือให้บรรลุผลประโยชน์สาธารณะ  
 ถวัลย์  วรเทพพุฒิพงษ์ (2540, หน้า 18) นิยามค าว่า นโยบายสาธารณะว่าเป็น   แนวทางการ
ปฏิบัติของรัฐบาล ซึ่งก าหนดวัตถุประสงค์แน่นอนไม่อย่างใดอย่างหนึ่ง คือ เพ่ือแก้ปัญหาในปัจจุบันหรือ
ปูองกันปัญหาในอดีต หรือก่อให้ได้ผลที่พึงปรารถนา รัฐบาลต้องมีความจริงใจและจริงจังในการน า
นโยบายไปปฏิบตัิ และนโยบายอาจเป็นบวกหรือลบก็ได้ 
 สมพร  เฟื่องจันทร์ (2539, หน้า 6) นิยามว่า นโยบายไม่ใช่การกระท า นโยบายเป็นข้อความ
โดยอาจเขียนอย่างชัดเจนหรือไม่ก็ได้ เพื่อชี้ให้เห็นถึงจุดมุ่งหมายและความมุ่งหวังของรัฐบาลในขณะนั้น 
จะมีความหมายและท าให้มีความหมายโดยผ่านทางการกระท าทางนโยบาย เช่น ตราเป็น
พระราชบัญญัติ เป็นแผนงานอย่างหนึ่ง เป็นโครงการ กฎ ระเบียบ ภาษีและการด าเนินงานอ่ืน ๆ ที่
เป็นมาตรการของรัฐบาล รัฐบาลด าเนินงานผ่านมาตรการเหล่านี้เท่านั้น จึงจะเรียกว่าเป็นการด าเนิน
นโยบายและบรรลุผลส าเร็จหรือประสบความล้มเหลวในการบรรลุความต้องการของประชาชน 
นโยบายสาธารณะ    เป็นผลรวมของการตัดสินใจ เงื่อนไขและการกระท าที่บุคคลที่มีอยู่ในต าแหน่ง 
ต่าง ๆ ของระบบรัฐบาล กระท าเพ่ือประโยชน์ของผู้ถูกกระท าโดยนโยบายนั้น ๆ  
 สร้อยตระกูล  (ติวนานนท์) อรรถมานะ (2553, หน้า 142-143)  กล่าวว่า นโยบายสาธารณะ
เป็นแนวทางในการปฏิบัติงานของรัฐบาลหรือโครงการที่รัฐบาลก าหนดให้มีข้ึนโดยบ่งบอกถึงเปูาหมาย 
และหรือปัญหาในสังคม และวิธีการเพ่ือให้บรรลุ ทั้งนี้เพ่ือจะได้เป็นการจัดสรรคุณค่าต่าง ๆ แก่สังคม
ส่วนรวม ดังนั้นการก าหนดนโยบายสาธารณะจึงเป็นการก าหนดขอบเขตของรัฐบาล และเขตแดนของ
หน่วยงานราชการและองค์การสาธารณะอ่ืน ๆ ที่อยู่ในสังกัดภาครัฐบาล  
 ศุภชัย  ยาวะประภาษ (2548, หน้า 3) ได้ให้ความหมายของค าว่า นโยบายสาธารณะ 
หมายถึง กิจกรรมที่รัฐกระท าอยู่ในปัจจุบันและกิจกรรมที่คาดว่าจะเกิดขึ้นในอนาคต 
 อมร  รักษาสัตย์ (2520, หน้า 1-2) มีความเห็นว่านโยบาย มาจากค าว่า นย + อุปาย คือ 
อุบายหรือกลเม็ดที่จะชี้ทางไปสู่วัตถุประสงค์อย่างใดอย่างหนึ่ง ภาษาอังกฤษมาจากค าว่า  Policy มี
ความหมายว่า แนวทางปฏิบัติของบ้านเมืองหรือหมู่ชน จึงน่าจะหมายถึง อุบายหรื อกลเม็ดที่ผู้มี
อ านาจหน้าที่ได้พิจารณาเห็นว่าเป็นทางที่จะน าไปสู่เปูาหมายของส่วนร่วมในเรื่องใดเรื่องหนึ่งอย่าง
เหมาะสมทีสุ่ด นอกจากนั้น อมรยังกล่าวว่านโยบายน่าจะมีองค์ประกอบอย่างน้อย 3 ประเด็นคือ การ
ก าหนดเปูาหมายของสิ่งที่ต้องการท า การก าหนดแนวทางใหม่ ๆ คือ อาจรวมถึงหลักเกณฑ์ วิธีการ 
กลยุทธ์ กลวิธี อันเป็นเครื่องชี้แนวปฏิบัติที่จะท าให้บรรลุผลตามนโยบายนั้นได้ แต่ถ้าจะให้มั่นใจได้ว่า 
นโยบายนั้นมีทางที่จะน าไปปฏิบัติได้จริงก็อาจจะรวมถึงองค์ประกอบอีกข้อหนึ่งคือ  การก าหนดการ
สนับสนุนต่าง ๆ เพื่อให้สามารถลงมือปฏิบัติตามแนวทางที่ก าหนดไว้ได้ การก าหนดปัจจัยสนับสนุนนี้
อาจจะคิดขึ้นก่อนการก าหนดเปูาหมายและแนวทางก็ได้  
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 สมบัติ  ธ ารงธัญวงศ์ (2557, หน้า 21-23) ศึกษาความหมายของนักวิชาการชาวต่างประเทศ
และสรุปเป็นองค์ประกอบส าคัญของนโยบายสาธารณะว่า เป็นการใช้อ านาจของรัฐในการจัดสรร
กิจกรรมเพ่ือตอบสนองค่านิยมของสังคม ผู้มีอ านาจในการก าหนดนโยบาย ได้แก่ ผู้น าทางการเมือง 
ฝุายบริหาร ฝุายตุลาการ พรรคการเมือง สถาบันราชการ ข้าราชการและประมุขของประเทศ 
กิจกรรมที่รัฐบาลเลือกที่จะกระท าต้องมีเปูาหมาย เป็นกิจกรรมที่ต้องกระท าให้ปรากฏเป็นจริง 
กิจกรรมที่เลือกกระท าต้องมีผลลัพธ์ในการแก้ไขปัญหาที่ส าคัญของสังคม เป็นการตัดสินใจกระท า 
เพ่ือประโยชน์ของประชาชนจ านวนมาก  เป็นการเลือกทางเลือกที่จะกระท าโดยพิจารณาทางเลือกที่
เหมาะสมที่สุด เป็นกิจกรรมที่เกิดจากการต่อรองหรือประนีประนอมระหว่างกลุ่มผลประโยชน์  
ครอบคลุมทั้งกิจกรรมภายในประเทศและระหว่างประเทศ และเป็นกิจกรรมที่ชอบด้วยกฎหมาย  
 สุรสิทธิ์  วชิรขจร (2549, หน้า 10-11) ศึกษาความหมายของนักวิชาการต่างประเทศ และ
ชาวไทย และสรุปเป็นกรอบแนวคิดในลักษณะองค์ประกอบร่วมกันของนโยบายสาธารณะว่า  
ประกอบด้วยประเด็นหลัก ๆ คือนโยบายสาธารณะประกอบด้วยการตัดสินใจโดยรัฐในการเลือก
แนวทางที่พึงประสงค์  คือแนวทางที่เกิดจากการตัดสินใจ จะต้องถูกน ามาเป็นกรอบในการด าเนิน
กิจกรรมของรัฐบาล และการด าเนินกิจกรรมของรัฐบาลจะแก้ปัญหาต่าง ๆ ที่เกิดข้ึนในสังคม  
 แก้วค า  ไกรสมพงษ์ (2548, หน้า 1-3)  ศึกษาความหมายของนโยบายสาธารณะของ
นักวิชาการต่างประเทศ โดยสรุปว่า ค าจ ากัดความโดยทั่วไปของนโยบายสาธารณะจะรวมความไปถึง
แนวทางการด าเนินการ หรือนิยามความหมายของนโยบายโดยเน้น ไปที่เรื่องการกระท า หรือนโยบาย
ประกอบด้วยโครงข่ายของการตัดสินใจและการด าเนินการที่เป็นการแบ่งสรรคุณค่า ในขณะที่
นักวิชาการบางคนเน้นไปที่การเลือกเปูาหมาย และวิธีการที่จะสามารถบรรลุเปูาหมาย ตลอดจน
นักวิชาการได้ให้ความหมายของนโยบายว่าเป็นการเลือกที่จะไม่ด าเนินการ ทั้งนี้เป็นการยากที่จะ
สรุปว่า ค าจ ากัดความใดให้ความหมายของค าว่านโยบายได้อย่างครบถ้วนครอบคลุมที่สุด  
 มยุรี อนุมานราชธน (2547, หน้า 4-6)  ศึกษาความหมายของนักวิชาการต่างประเทศ และ
สรุปว่า นโยบายสาธารณะสามารถพิจารณาได้สองมิติ มิติแรกหมายถึง กิจกรรมหรือการกระท าของ
รัฐบาล และมิติที่สอง หมายถึง การตัดสินใจของรัฐบาล ในความหมายที่กว้างนโยบายสาธารณะ 
หมายถึง แนวทางการกระท าของรัฐบาล ซึ่งอาจกล่าวได้ว่าเป็นการกระท าต่าง ๆ เกิดขึ้น เพ่ือให้บรรลุ
เปูาหมายหรือวัตถุประสงค์ที่ได้ก าหนดไว้ โดยมีการวางแผนการจัดท าโครงการ วิธีการบริหารงานหรือ 
กระบวนการด าเนินงานให้บรรลุวัตถุประสงค์ในเรื่องใดเรื่องหนึ่งด้วยวิธีปฏิบัติงานที่ถูกต้องเหมาะสม  
สอดคล้องกับสภาพความเป็นจริง และความต้องการของประชาชนหรือผู้ใช้บริการแต่ละเรื่อง 
 วรเดช  จันทรศร (2547, หน้า 43) ได้ให้ความหมายของนโยบายสาธารณะว่า หมายถึง 
กิจกรรมต่าง ๆ ที่รัฐจัดขึ้น หรือแผนงานหรือโครงการ หรือแนวทางปฏิบัติที่รัฐหรือหน่วยงานของรัฐ
ได้ก าหนดขึ้น เพ่ือเจตนาในการแก้ไขปัญหาทั้งในระยะสั้นหรือระยะยาว 
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            ธันยวัฒน์ รัตนสัค (2546, หน้า 4) กล่าวว่า นโยบายสาธารณะ หมายถึง การตัดสินใจของ
รัฐบาลในการเลือกแนวทางที่พึงประสงค์ เพ่ือจะได้น ามาใช้เป็นกรอบในการด าเนินกิจกรรมของ
รัฐบาล โดยมีความมุ่งหวังที่จะแก้ไขปัญหา ปูองกันปัญหา รวมทั้งให้เกิดสภาพการณ์ต่าง ๆ ที่พึง
ประสงค์ข้ึนในสังคม  
 กลุ่มท่ี 2 นักวิชาการต่างประเทศได้ให้ความหมายของค าว่านโยบายสาธารณดังนี้ 
 แอนเดอร์สัน (Anderson, 2011, p.2)  กล่าวว่า นโยบายสาธารณะ คือ แนวทาง การปฏิบัติ
ของรัฐที่มีวัตถุประสงค์อย่างใดอย่างหนึ่ง หรือหลายอย่างและติดตามด้วยผู้กระท าหรือการปฏิบัติ ซึ่ง
อาจจะปฏิบัติโดยคน ๆ เดียวหรือคณะบุคคลก็ได้ ในการที่จะแก้ปัญหาที่เกี่ยวข้อง มีองค์ประกอบที่
ส าคัญ คือ  
 1.  ต้องมีวัตถุประสงค์  
 2.  เป็นแนวทางปฏิบัติ  
 3.  การปฏิบัติจะต้องเกิดขึ้นจริง  
 4.  การปฏิบัติจะเป็นไปในเชิงบวกหรือเชิงลบก็ได้ 
 อีสตัน (Easton, 1965, p.3)  กล่าวว่า นโยบายสาธารณะ คือ การจัดสรรผลประโยชน์หรือคุณค่า
แก่สังคม ซึ่งกิจกรรมของระบบการเมืองนี้จะกระท าโดยบุคคลผู้มีอ านาจสั่งการ ซึ่งสิ่งที่รัฐบาล
ตัดสินใจที่จะกระท าหรือไม่กระท าเป็นผลมาจาก “การจัดสรรค่านิยมของสังคม”  ทั้งนี้อีสตันได้
ชี้ให้เห็นถึงความสัมพันธ์ ระหว่างผู้ตัดสินใจนโยบายกับประชาชนในสังคมว่า   การตัดสินในนโยบาย 
ใด ๆ ของรัฐบาล จะต้องค านึงถึงค่านิยมและระบบความเชื่อของประชาชนในสังคมเป็นส าคัญ ระบบ
การเมือง หมายถึง กลุ่มของสถาบันและกระบวนการต่าง ๆ ที่มีปฏิสัมพันธ์ต่อกันที่ท าหน้าที่ในการ
แจกจ่ายคุณค่าทางสังคมตามอ านาจที่ได้รับมอบหมาย ปัจจัยน าเข้า ( input) ซึ่งประกอบไปด้วย              
ข้อเรียกร้อง ซึ่งอาจเป็นไปได้ทั้งจากระดับปัจเจกบุคคลหรือระดับกลุ่มและการสนับสนุน ซึ่งก็เป็นไปได้ทั้ง
ระดับปัจเจกบุคคลและระดับกลุ่มที่แสดงออกมา ในรูปของการเลือกตั้ง การเชื่อฟังกฎหมาย การจ่าย
ภาษี และการยอมรับในการตัดสินใจนโยบาย โดยข้อเรียกร้องและการสนับสนุนนั้นเป็นแรงกดดันที่
ส าคัญมาก จากสภาพแวดล้อมทั้งภายในและภายนอกที่เข้าไปสู่ระบบการเมือง ระบบการเมืองจะท า
การรับเอาความต้องการที่แตกต่างหลากหลายเข้ามา และท าการเปลี่ยนให้ออกมาเป็นปัจจัยน าออก 
(output) ซึ่งก็คือ การตัดสินใจและนโยบายสาธารณะ ซึ่งปัจจัยน าออกนี้นั้นอาจส่งผลให้เกิดผล
กระทบในเชิงการเปลี่ยนแปลงสภาพแวดล้อม และอาจเพ่ิมการเรียกร้องให้มากขึ้น  ดังนั้นจึงต้องมี
ขบวนการปูอนกลับ (feedback) เพ่ือน าเอาข้อเรียกร้องนั้น ๆ เข้าสู่ ระบบการเมืองอีกครั้งหนึ่ง 
จุดเด่นของตัวแบบระบบ คือ การมองการก าหนดนโยบายค่อนข้างเป็นระบบ คือ มองนโยบาย
สาธารณะเป็นสิ่งที่ระบบการเมืองผลิตขึ้น และที่ส าคัญยังให้ความส าคัญกับสภาพแวดล้อมของระบบ
การเมือง   ว่าจะเอ้ืออ านวยหรือเป็นอุปสรรคต่อการปฏิบัติงาน   ให้มีประสิทธิภาพหรือไม่ เพียงใด 
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จุดด้อย คือ ความไม่ชัดเจนของกระบวนการภายในของสิ่งที่เรียกว่า  “ระบบการเมือง”  เพราะ
โดยทั่วไปมักจะถือกันว่า รัฐบาลเป็นบทบาทส าคัญในกระบวนการแปรรูป (conversion process) ใน
ระบบการเมืองเป็นการเสนอความคิดของ David Easton (1965, p.6) อันเป็นความคิดดั้งเดิมแต่ก็
เป็นที่ยอมรับและนิยมมาใช้เป็นแม่แบบ (classic model) เป็นการศึกษาบทบาทของรัฐบาลที่ไม่
จ ากัดอยู่เฉพาะการปฏิบัติงานของรัฐบาลเท่านั้น เพราะอาจจะรวมไปถึงผู้มีส่วนได้เสีย หรือกลุ่ม
ผลประโยชน์อื่น ๆ อีกด้วย   
 ดาย (Dye, 2002, p.1-3)  ได้ให้ความหมายของค าว่า  นโยบายสาธารณะไว้ว่า เป็นกิจกรรม
ที่รัฐบาลสามารถเลือกที่จะกระท าหรือไม่กระท าก็ได้ ส าหรับส่วนที่รัฐเลือก ที่จะกระท านั้นจะ
ครอบคลุมกิจกรรมต่าง ๆ ทั้งหมดของรัฐบาล ทั้งกิจกรรมที่เป็นกิจวัตร และที่เกิดขึ้นในบางโอกาส ซึ่ง
มีวัตถุประสงค์ให้กิจกรรมที่รัฐบาลเลือกที่จะกระท าบรรลุเปูาหมายด้วยดี ในการให้การบริการแก่
สมาชิกในสังคมในส่วนที่รัฐบาลเลือกที่จะไม่กระท าก็ถือว่าเป็นสาระส าคัญของนโยบาย และยังได้
กล่าวถึงคุณสมบัติเปูาหมายของนโยบายสาธารณะเพ่ิมอีก ดังนี้  
 1.  สามารถท าการประเมินผลกระทบด้านสิ่งแวดล้อมที่มีต่อนโยบายได้  
 2.  สามารถวิเคราะห์ถึงปรากฏการณ์ต่าง ๆ ที่เกิดข้ึนจากนโยบายขบวนการทางการเมือง  
 3.  สามารถตรวจสอบผลลัพธ์ต่าง ๆ ที่เกิดจากนโยบายที่เป็นผลมาจากระบบการเมือง  
 4.  สามารถท าการประเมินผลกระทบจากนโยบายที่มีต่อสังคมทั้งในเชิงที่คาดคิดประมาณ
การไว้แล้ว และผลที่จะเกิดโดยไม่ได้คาดคิด  
 ไฟรดริช (Friedrich, 1963, p.70) ได้ให้ความเห็นว่า นโยบายสาธารณะ คือ ชุดของข้อเสนอ
ที่เกี่ยวกับการกระท าของบุคคล กลุ่มบุคคล หรือรัฐภายใต้สิ่งแวดล้อม  ที่ประกอบไปด้วยปัญหา 
อุปสรรคและโอกาส ซึ่งนโยบายจะถูกน าเสนอเพ่ือน าไปใช้ประโยชน์ในการแก้ไขปัญหาของประชาชน 
การก าหนดนโยบายนั้นมิได้เป็นการกระท าที่เกิดขึ้นอย่างฉับพลันทันด่วน แต่นโยบายส่วนใหญ่จะต้อง
ผ่านการพิจารณาเป็นขั้นตอน ซึ่งจะมีฝุายบริหารเข้ามามีบทบาทอย่างส าคัญกับฝุายการเมืองในการ
ก าหนดนโยบาย  
 อายสโตน (Eyestone, 1984, p.18) ได้ให้ความหมายว่านโยบายสาธารณะ คือความสัมพันธ์
ระหว่างองค์การของรัฐกับสิ่งแวดล้อมขององค์การ ซึ่งเป็นความหมาย ที่ค่อนข้างกว้าง และยากที่จะ
เข้าใจความหมายที่แท้จริง เพราะสิ่งแวดล้อมขององค์การอาจหมายถึง สิ่งแวดล้อมทางสังคม 
เศรษฐกิจและการเมือง  ส่วนองค์การของรัฐอาจมีความหมายครอบคลุมองค์การทั้งหมดของรัฐ ส่วน  
ลักษณะของความสัมพันธ์ระหว่างองค์การของรัฐกับสิ่งแวดล้อมขององค์การก็อาจมีหลายลักษณะ  
 ลาสส์เวลล์ และคาเพลน (Lasswell and Kaplan, 1970, p.71) ได้ให้ความหมาย ไว้ว่า 
นโยบายสาธารณะ หมายถึง การก าหนดเปูาประสงค์ (goals) ค่านิยม (values) และการปฏิบัติ 
(practices)  ของโครงการของรัฐ เป็นการระบุอย่างชัดเจนว่า กิจกรรมที่แผนงานหรือโครงการของรัฐ 
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ที่เรียกว่านโยบายสาธารณะนั้น จะต้องสอดคล้องกับค่านิยมของสังคม รวมถึงแนวทางปฏิบัติที่จะท า
ให้บรรลุเปูาหมาย  แนวความคิดของลาสส์เวลล์จึงให้ความชัดเจนเกี่ยวกับสาระส าคัญของนโยบาย
สาธารณะพอสมควร  
 โฟรฮ็อค (Frohock, 1979, p.129) ได้ให้ความเห็นว่า นโยบายสาธารณะ หมายถึง อ านาจใน
การจัดสรรค านิยมของสังคมทั้งหมดและผู้ที่มีอ านาจในการจัดสรร คือ รัฐบาลและสิ่งที่รัฐบาล
ตัดสินใจที่จะกระท าหรือไม่กระท าเป็นผลมาจากการจัดสรรค่านิยมของสังคม  
 ดังนั้นผู้วิจัยจึงสรุปว่า นโยบายสาธารณะ หมายถึง แนวทางกว้าง ๆ ที่รัฐบาลได้ก าหนดขึ้นไว้ 
ล่วงหน้า เพ่ือเป็นแนวทางกรอบความคิดชี้น าเป็นเครื่องมือในการวางแผน  ให้มีการกระท าต่าง ๆ 
เกิดข้ึนตามมา ทั้งนี้เพ่ือให้บรรลุถึงเปูาหมายวัตถุประสงค์ที่ก าหนดไว้  
ความส าคัญของนโยบายสาธารณะ  
 วิถีการด ารงชีวิตของประชาชนในทุกสังคมล้วนได้รับผลกระทบจากนโยบายของรัฐทั้งสิ้น 
อาทิเช่น  นโยบายการศึกษาภาคบังคับ ก าหนดให้เยาวชนทุกคนต้องได้รับการศึกษาตามที่รัฐก าหนด 
โดยรัฐหวังว่าการศึกษาจะเป็นกระบวนการส าคัญในการกล่อมเกลาให้เยาวชนรู้จักคิดอย่างมีเหตุผล 
สามารถจ าแนกระหว่างความดีและความชั่วร้าย เพ่ือจะได้ยึดมั่นในการประพฤติดี ปฏิบัติดี สังคมจะได้
มีสันติสุข และประการส าคัญการศึกษาจะเป็นเครื่องมือส าคัญส าหรับประชาชนในการเสริมสร้างชีวิต
ที่ดีและมีความสุข นโยบายการศึกษาภาคบังคับ จึงเป็นเครื่องมือส าคัญส าหรับประชาชนในการ
เสริมสร้างชีวิตที่ดีให้แก่ประชาชน  นอกจากนี้ยังมีนโยบายสาธารณะที่ส าคัญอีกหลายประการที่มี
ผลกระทบต่อวิถีการด ารงชีวิตของประชาชน ได้แก่ นโยบายเศรษฐกิจที่มุ่งการกระจายรายได้อย่าง
เป็นธรรม นโยบายการรักษาความสงบภายในประเทศ  นโยบายสาธารณสุข นโยบายความยากจน 
และนโยบายการปฏิรูปที่ดิน เป็นต้น นโยบายเหล่านี้ล้วนเป็นนโยบายส าคัญที่มีผลต่อการพัฒนา
ประเทศและการเสริมสร้างความกินดีอยู่ดี แก่ประชาชนโดยทั่วไป       นโยบายสาธารณะคืออะไร 
ถูกก าหนดขึ้นอย่างไรและการเปลี่ยนแปลงได้อย่างไร  ล้วนเป็นสิ่งที่มีคุณค่าต่อความสนใจของ
ประชาชนในฐานะสมาชิกของสังคมทั้งสิ้น เพราะประชาชนทุกคนจะได้รับผลกระทบไม่ทางใดก็ทาง
หนึ่งจากนโยบายสาธารณะของรัฐเสมอ โดยทั่วไปนโยบายสาธารณะจะเกี่ยวข้องกับกระบวนการ
ทางการเมือง และสังคมอย่างกว้างขวาง  เพราะนโยบายสาธารณะจะมีรากฐานมาจากสภาพปัญหา
ต่าง ๆ ของสังคม และเป็นปัญหาที่ประชาชนคาดหวังว่ารัฐจะต้องรับผิดชอบในการแก้ไข ท าให้ปัญหา
เหล่านี้ต้องเข้าสู่กระบวนการทางการเมือง ซึ่งเกี่ยวข้องกับปฏิสัมพันธ์ ( interaction) ระหว่าง
ประชาชน (public) พรรคการเมือง (political parties) รัฐสภา (congress) ตุลาการ (courts) 
ระบบราชการ (bureaucracy) ระบบบริหาร (executive) และราชการส่วนท้องถิ่น ( local 
governments)  เป็นต้น  สิ่งที่จะต้องพิจารณาก็คือ บุคคลหรือองค์การต่าง ๆ ดังกล่าวมีบทบาทหรือ
ส่วนร่วมต่อการก าหนดนโยบายสาธารณะอย่างไร และมากน้อยเพียงใด  อย่างไรก็ตามเป็นที่ยอมรับ 
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กันทั่วไปว่า นโยบายสาธารณะเป็นผลผลิตของระบบการเมือง และนโยบายสาธารณะจะส่งผลกระทบ
ทางใดทางหนึ่ง ต่อวิถีการด ารงชีวิตของประชาชน อาทิเช่น สิ่งที่รัฐบาลกระท าหรือไม่กระท าเกี่ยวกับ
ปัญหามลพิษ  ปัญหาเศรษฐกิจชะลอตัว ปัญหาการจราจรหรือปัญหาความปลอดภัยของสาธารณะ 
จะส่งผลต่อคุณภาพชีวิตของประชาชนให้ดีขึ้นหรือเลวลง  สิ่งที่จะต้องท าความเข้าใจให้ชัดเจนอีก
ประการหนึ่งก็คือ  นโยบายสาธารณะมิได้ท าให้ประชาชนได้รับผลกระทบเหมือนกันหมดทุกกรณี  
ในทางตรงกันข้าม นโยบายสาธารณะบางนโยบายอาจท าให้ประชาชนบางกลุ่มได้ประโยชน์ แต่
ประชาชนบางกลุ่มเสียประโยชน์ อาทิเช่น นโยบายเวนคืนที่ดินเพ่ือสร้างเขื่อน ในกรณีนี้ ประชาชนที่
ถูกเวนคืนที่ดินเพ่ือการสร้างเขื่อนย่อมได้รับผลกระทบทางลบ ถึงแม้จะได้รับค่าชดเชยจากรัฐบาลบ้าง 
แต่อย่างไรก็มีผลท าให้ต้องอพยพโยกย้ายที่อยู่อาศัย   ในขณะที่ประชาชนที่อยู่ท้ายเขื่อนจะได้รับ
ประโยชน์จากการใช้น้ าจากเขื่อน เมื่อสร้างเขื่อนเสร็จแล้ว เป็นต้น แต่ในบางกรณีประชาชนส่วนใหญ่
จะได้รับประโยชน์อย่างกว้างขวาง อาทิเช่น นโยบายสาธารณสุขของรัฐบาลที่มุ่งจะส่งเสริมให้
ประชาชนได้รับบริการสาธารณสุขอย่างเสมอภาคและทั่วถึง เป็นต้น ความแตกต่างของผลกระทบ
เหล่านี้ล้วนเป็นผลผลิตของระบบการเมืองทั้งสิ้น (สมบัติ ธ ารงธัญวงศ์, 2557, หน้า 3-5) 
 นอกจากนั้น นโยบายสาธารณะยังแสดงถึงเจตจ านง (will) ของผู้ก าหนดนโยบาย ซึ่งส่วนมาก
จากผู้มีอ านาจทางการเมือง หรือกลุ่มการเมือง หรือกลุ่มผลประโยชน์ต่าง ๆ เจตจ านงของผู้ก าหนด
นโยบาย จะอ้างเหตุผลต่าง ๆ นานาว่า นโยบายที่ก าหนดขึ้นนี้   จะยังประโยชน์แก่ประชาชนและ
บริหารประเทศ ช่วง พ.ศ.2544-2549 และเมื่อรัฐบาลยิ่งลักษณ์ ชินวัตร  บริหารประเทศช่วงปี พ.ศ. 
2554-2557 ก็ได้ผลิตนโยบาย   ซึ่งส่วนมากเป็นนโยบายประชานิยมที่ต่อยอดมาจากรัฐบาลทักษิณ  
ชินวัตร  และถือได้ว่านโยบายโครงการรับจ าน าข้าวเปลือก ทุกเมล็ดในราคา 15,000 บาทต่อตัน      
เป็นนโยบายที่ส่งผลให้พรรคเพ่ือไทยได้รับการเลือกตั้งมากที่สุด และเป็นแกนน าในการจัดตั้งรัฐบาล
ในช่วง พ.ศ. 2554-2557  
กระบวนการนโยบายสาธารณะ 
 การศึกษากระบวนการนโยบายสาธารณะ อาจกล่าวได้ว่า Harold Lasswell เป็นหนึ่งในบุคคลที่
ได้ท าการศึกษาถึงกระบวนการนโยบายสาธารณะในยุคแรก ๆ (Peters and Pierre, 2006, p.16) 
และยังเป็นบุคคลที่มีการศึกษาครอบคลุมถึงกระบวนการก าหนดนโยบายสาธารณะอย่างชัดเจน ในปี 
ค.ศ. 1956 การศึกษาของ Lasswell จะกล่าวถึงขั้นตอน (stages) ซึ่งหมายถึง ชุดของขั้นตอนการ
แบ่งแยกและจัดล าดับ (a set of separate and successive steps)  จากจุดเริ่มต้นของการก่อตัว
และการตัดสินใจนโยบายไปถึงการประเมินผลและบทสรุปของนโยบาย      จุดส าคัญคือ Laswell   
ได้แยกแยะขั้นตอนเป็น 7 ขั้นตอน (7 stages) ของกระบวนการตัดสินใจ  (the decision process)  
ไว้อย่างชัดเจน  โดยประกอบด้วย  การเก็บรวบรวมข้อมูล (intelligence) การเสนอแนะนโยบาย 
(recommendation) การอนุมัตินโยบาย (prescription) การก าหนดตัวบุคคลผู้รับผิดชอบนโยบาย 
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(invocation) การน านโยบายไปปฏิบัติ (application) การประเมินคุณค่าของนโยบาย (appraisal) 
การสิ้นสุดนโยบาย (termination)  
 หลังจากนั้น นักวิชาการหลายคน ก็ได้มุ่งความสนใจไปยังกระบวนการนโยบายมากขึ้น แม้ว่า
หลายคนจะยอมรับถึงจุดเริ่มต้นที่เกิดขึ้นจาก Lasswell แต่ความพยายาม ในการอธิบายการศึกษาถึง
กระบวนการนโยบายนั้น ก็ยังมีการจ าแนกข้ันตอนที่แตกต่างกัน เช่น  
 Theodoulou (1995, p.87) แบ่งขั้นตอนของนโยบายเป็น 6 ขั้นตอน คือ การรับรู้ถึง
ประเด็นปัญหา (problem recognition and issue identification) การก าหนดเป็นวาระนโยบาย 
(agenda setting)  การก าหนดเป็นนโยบาย  (policy formulation)  การพัฒนานโยบาย (policy 
adoption) การน านโยบายไปปฏิบัติ (policy implementation) และการวิเคราะห์และประเมินผล
นโยบาย (policy analysis and evaluation)  
 Bullock, Anderson และ Brady (1983, pp.4-9) ก าหนดขั้นตอนของกระบวนการนโยบาย
ไว้เป็น 6 ขั้นตอน กล่าวคือ การก่อตัวของปัญหา (problem formation) วาระนโยบาย (policy 
agenda) การก าหนดนโยบาย (policy formulation)  การยอมรับนโยบาย (policy  adoption)  
 โดยในการศึกษาครั้งนี้ผู้วิจัยได้ปรับกระบวนการศึกษานโยบายสาธารณะเป็น 5 ขั้นตอน      
ดังรายละเอียดต่อไปนี้  

1. การก่อตัวของนโยบาย (policy formation)  
การที่นโยบายหนึ่ง ๆ จะถูกก าหนดออกมาย่อมมีที่มาจากประเด็นปัญหาที่ 

ได้รับความส าคัญ ซึ่งประเด็นปัญหาที่จะได้รับความส าคัญและสามารถเข้าสู่กระบวนการพิจารณาของ
รัฐบาลและก าหนดเป็นนโยบายออกมานั้นขึ้นอยู่กับสภาพความรุนแรงของปัญหาและการรับรู้ ถึง
ความส าคัญของปัญหานั้น ๆ จึงจะเข้าสู่กระแสของปัญหา    ซึ่งจะต้องเป็นปัญหาที่มีความจ าเป็นที่
ต้องเร่งแก้ไขเพราะนโยบายตามความหมายของ Thomas Dye หมายถึง สิ่งใดก็ตามที่รัฐบาลเลือกที่
จะกระท าหรือเลือกที่จะไม่กระท าและอะไรคือ ความแตกต่างที่รัฐบาลท า (Dye, 2002, p.1) นั่น
หมายความว่าสิ่งที่รัฐบาลเลือกที่จะกระท าหรือเลือกที่จะไม่กระท าล้วนเป็นนโยบายทั้งสิ้นส าหรับ
ปัญหาที่จะสามารถเข้าสู่กระบวนการพิจารณาของรัฐบาลได้นั้น ยังจะต้องได้รับความส าคัญจาก
กระแสการเมืองด้วย เช่น ค่านิยมของผู้น าความต้องการของกลุ่มผลประโยชน์ความเห็นและความรู้สึก
ของสาธารณะ ตลอดจนกระแสนโยบาย เช่น แนวทางการแก้ปัญหาที่เสนอก่อนหน้านั้น ความเป็นไป
ได้ในการแก้ปัญหาซึ่งเม่ือปัญหานั้น ๆ   ได้รับความส าคัญและมีการผลักดันในการแก้ปัญหาโอกาสที ่
ปัญหานั้นจะเข้าสู่วาระนโยบายก็มีมากข้ึน 

ในสังคม ย่อมต้องมีปฏิสัมพันธ์ระหว่างส่วนต่าง ๆ ของระบบ  ทั้งด้านบวกและด้านลบ 
สิ่งเหล่านี้เป็นปัจจัยส าคัญที่ก่อให้เกิดปัญหา     แต่การที่จะก าหนดว่าปัญหาใดเป็นปัญหาสาธารณะ 
ที่ควรจะได้รับการแก้ไข จ าเป็นต้องมีกระบวนการคัดกรองปัญหาที่หลากหลายในระบบเสียก่อน เพราะ 
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ทุกประเด็นปัญหาที่ได้ก่อตัวขึ้น มิใช่ว่าทุกปัญหาจะได้เข้าสู่กระบวนการคัดเลือกออกมาเป็นวาระ
นโยบาย (policy agenda) ดังที่ Theodoulou (1995, p.88) กล่าวว่า โอกาสที่ประเด็นปัญหาจะ
กลายมาเป็นวาระนโยบายได้นั้น ขึ้นอยู่กับการรับรู้และเข้าใจภายในระบบการเมือง นั่นหมายถึง 
ปัญหาดังกล่าวจะเป็นปัญหาสาธารณะจนสามารถเข้าไปสู่กระบวนการจัดระเบียบวาระนโยบายได้  
ต้องขึ้นอยู่กับการรับรู้และการเข้าใจของผู้ที่มีอ านาจหน้าที่ ทั้งในระดับปัจเจกบุคคล ( individual 
recognition) และระดับสถาบัน (institution recognition) และต้องมีเงื่อนไขของปัญหาบาง
ประการ เช่น เป็นประเด็นที่เป็นความขัดแย้งหรือวิกฤต เป็นประเด็นที่ได้รับการสนับสนุนจากกลุ่ม
ผลประโยชน์ที่มองเห็นได้ หรือได้รับการสนับสนุนจากระบบราชการ ในขั้นตอนของการก่อรูป
นโยบายนี้ ถือเป็นขั้นตอนแรกของกระบวนการนโยบายสาธารณะ โดยจะประกอบด้วย การวิเคราะห์
ลักษณะและสภาพของปัญหาสาธารณะให้มีความชัดเจนในมิติต่าง ๆ เช่น ปัญหาดังกล่าวคือ ปัญหา
อะไร เกี่ยวข้องกับใคร เกิดผลอย่างไรบ้าง และหากจะมีการแก้ไข จะต้องใช้ทรัพยากรอะไรบ้าง น่าจะ
เกิดผลอย่างไร ใครเป็นคนได้ประโยชน์ ใครเป็นคนเสียประโยชน์ และจะส่งผลกระทบอย่างไรกับใคร 
เป็นไปตามเปูาหมายหรือไม่         

ปัญหาต่าง ๆ ไม่สามารถเข้าสู่วาระนโยบายได้เองแต่จะต้องมีผู้สร้างวาระนโยบายขึ้นมา 
ได้แก่ ผู้น า กลุ่มผลประโยชน์ และสื่อมวลชน ซึ่งสื่อมวลชนเองยังสามารถแสดงบทบาทเป็นตัวกระตุ้นให้
เกิดข้อสรุปจากส่วนต่าง ๆ ที่มีบทบาทในการสร้างวาระนโยบาย เพ่ือจะน าไปสู่กระบวนการจัดตั้ง
สถาบันส าหรับแก้ไขปัญหา และกระบวนการจัดสรรงบประมาณที่จะมีตามมา ซึ่งการเข้าสู่วาระ
นโยบายของปัญหาต้องประกอบด้วยกลไกกระตุ้น (triggering mechanism)  หรือแรงขับเคลื่อน 
(driver) หรือกระแส (stream) โดยตัวกระตุ้นให้เกิดนโยบายมีสองปัจจัย คือ ปัจจัยภายนอกและ
ปัจจัยภายใน กล่าวคือ ปัจจัยภายนอก ได้แก่ สภาพการณ์ทางเศรษฐกิจ ความสัมพันธ์ระหว่าง
ประเทศ และองค์การระหว่างประเทศ ในขณะที่ปัจจัยภายใน ได้แก่ นายกรัฐมนตรี คณะรัฐมนตรี 
รัฐมนตรี การเปลี่ยนแปลงของรัฐบาล อิทธิพลของหน่วยงานภาครัฐ และความสนใจของผู้เชี่ยวชาญ  
ทั้งนี้ลักษณะของปัญหาที่จะได้รับความส าคัญจากรัฐบาลนั้น เกิดจากการปฏิสัมพันธ์ระหว่างขอบเขต 
(scope) ได้แก่ จ านวนประชากรที่ได้รับผลกระทบ  ความเข้มแข็ง  ได้แก่  ระดับความตื่นตัวของ
สาธารณะต่อปัญหาและเวลา ได้แก่ ช่วงเวลาที่ ปัญหานั้น ๆ อยู่ในความสนใจของสาธารณะ 
(Gerston, 1997, pp.22-49) การก าหนดวาระนโยบายเกิดข้ึนจากกระแส (stream) ของรายละเอียด
ในสามด้านที่ต่างเป็นอิสระ ต่อกัน แต่มาพบโดยพร้อมกัน ได้แก่  (Kingdon, 2003, pp.90-164)   

1)  กระแสปัญหา (problem stream)   เป็นกระแสที่มุ่งเน้นไปที่ความสนใจของ 
ประชาชนและของผู้ก าหนดนโยบายในปัญหาของสังคมท่ีเฉพาะเจาะจงไปในปัญหาใดปัญหาหนึ่ง โดย
นโยบายเพ่ือหาทางแก้ไขปัญหาที่เกิดขึ้น แต่ในการที่จะให้ได้มาซึ่งการให้ความส าคัญว่าปัญหาใดควร
ให้ความสนใจนั้น มีหลายวิธีการ และหลายกระบวนการ ซึ่งอาจจะท าได้โดยการติดตามข้อมูลข่าวสาร 
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ทางสังคม เป็นต้น และโดยทั่วไปแล้ว ปัญหาที่น ามาให้ค าจ ากัดความนั้น มักจะน ามาให้ค าจ ากัดความ
ในรูปของค่านิยมที่อาจจะเป็นค่านิยมในเชิงอนุรักษ์นิยมหรือเชิงเสรีนิยมก็ได้ กระแสปัญหา                   
จึงได้แกช่่วงเวลาที่ปัญหาได้รับความสนใจ การนิยามปัญหา และผลตอบรับจากการศึกษาปัญหา     

2)  กระแสการเมือง (political stream)  เป็นกระแสที่รัฐบาลหรือฝุายการเมืองเป็นฝุาย 
ก าหนดปัญหาโดยมีประเด็นของปัญหาที่ควรจะได้รับการแก้ไขอยู่แล้ว  ซึ่งประเด็นหรือปัญหาเหล่านี้
จะก่อตัวหรือได้รับการก าหนดขึ้นมาโดยเป็นผลมาจากการปฏิสัมพันธ์ของพลังที่ส าคัญต่าง ๆ  ในสังคม 
เช่น อารมณ์หรือความรู้สึกของประชาชนในชาติ (public mood) อ านาจอิทธิพลของกลุ่มผลประโยชน์ 
และการเคลื่อนไหวหรือการเปลี่ยนแปลงของรัฐบาล  ทั้งนี้ผู้ที่มีส่วนร่วมในการก่อตัวของปัญหาจะพบ
เห็นได้ตามสถานที่สาธารณะทั่วไป (visible cluster)   ซึ่งอาจจะได้แก่        ฝุายบริหารที่มีต าแหน่งทาง
การเมืองระดับสูง ที่ปรึกษาของรัฐบาลหรือผู้น ารัฐบาล สมาชิกรัฐสภา สื่อมวลชน กลุ่มผลประโยชน์ 
และพรรคการเมือง  ซึ่งโดยทั่วไปแล้วปัญหาที่ก่อตัวขึ้นมาและได้รับความเห็นพ้องต้องกันได้นั้นมักจะ
เกิดจากการต่อรองระหว่างผู้ที่มีส่วนร่วมดังกล่าว กระแสการเมือง จึงได้แก่ อารมณ์ความรู้สึกของ
ประชาชน สภาพการณ์ของรัฐบาล และความเคลื่อนไหวของกลุ่มผลประโยชน์  

3)  กระแสนโยบาย (policy stream)   เป็นกระแสที่เกี่ยวกับการจัดระเบียบวาระการ 
ตัดสินใจ หรือเป็นการระบุรายละเอียดทางเลือกที่ใช้ในการตัดสินใจ โดยผู้ที่มี ส่วนในการก าหนด
ทางเลือกที่ใช้ส าหรับการตัดสินใจดังกล่าวให้แก่ผู้ก าหนดนโยบายนั้น มักจะเป็นผู้อยู่เบื้องหลัง (hidden 
cluster) ซึ่งได้แก่ นักวิชาการ นักวิจัย นักรัฐประศาสนศาสตร์  ที่ปรึกษา  ส านักงบประมาณ และกลุ่ม
ผลประโยชน์ต่าง ๆ เป็นต้น กระแสนโยบาย ได้แก่ การพัฒนาของทางเลือกในการแก้ไขปัญหา เช่น 
กฎหมาย หรือเทคโนโลยี ที่เกิดขึ้นเพ่ือรองรับการแก้ไขปัญหา เมื่อใดที่กระแสทั้งสาม คือ กระแส
ปัญหา กระแสการเมือง และกระแสนโยบาย มาพบโดยพร้อมกัน ก็จะเป็นที่มาของนโยบาย เพราะ
เป็นโอกาสที่ท าให้หน้าต่างนโยบาย (window policy) เปิดออก ซึ่งการจัดระเบียบวาระนโยบายนั้น 
เป็นผลหรือขึ้นอยู่กับโอกาสหรือสถานการณ์ที่เกิดขึ้นเมื่อมีโอกาสหรือมีสถานการณ์ที่เอ้ืออ านวย คือ 
ทั้งสามกระแสมาพบโดยพร้อมกันถึงแม้ว่าหน้าต่างแห่งโอกาส (window of opportunity) จะเปิด
ออกให้ประเด็นปัญหาได้รับการยอมรับเข้าสู่วาระของรัฐบาลได้นั้น  ทั้งสามกระแสจะต้องมาพบโดย
พร้อมกัน แต่อย่างไรก็ตามกระแสทั้งสามประการดังกล่าวก็มีลักษณะเป็นอิสระต่อกัน โดยมีบริบท
หรือสภาพการณ์ทางสังคมที่มีอยู่ก่อน (societal predisposition) เช่น ค่านิยม วัฒนธรรมทาง
การเมือง และโครงสร้างรัฐธรรมนูญ เป็นเงื่อนไขพ้ืนฐานที่ท าให้ประเด็นปัญหาเข้าสู่วาระของรัฐบาล   

2. การก าหนดนโยบาย (policy formulation)  
การก าหนดนโยบาย  เป็นขั้นตอนที่ส าคัญที่ส่งผลต่อการน านโยบายไปปฏิบัติเป็นอย่างมาก 

ดังที่ Soren C. Winter กล่าวใน Hand Book of Public Policy (2006, p.155) ว่าชุดของปัจจัยที่
ส่งผลต่อการน าไปปฏิบัติอันดับแรก  คือ  การก าหนดนโยบายและการออกแบบนโยบาย  
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ในขั้นตอนนี้ นักวิเคราะห์ที่เป็นผู้น าเสนอทางเลือกนโยบายต่อผู้ตัดสินใจนโยบายต้องท า 
การวิเคราะห์ทางเลือกนโยบายต่าง ๆ ที่มี โดยต้องแสวงหาทางเลือกที่เหมาะสม และต้องตระหนักว่า 
การก าหนดทางเลือกนโยบายจะต้องสอดคล้องกับเปูาประสงค์ของผู้ตัดสินใจนโยบายว่า สิ่งที่ผู้
ตัดสินใจ นโยบายต้องการจะกระท าให้ส าเร็จนั้น คืออะไร และต้องจ าแนกให้เห็นความเหมาะสมของ
ทางเลือกนโยบายอย่างชัดเจน และครบทุกด้าน เพราะการก าหนดนโยบายเป็นงานที่ที่มีความซับซ้อน
และเก่ียวข้องกับปัจจัยสิ่งแวดล้อมจ านวนมาก  

หลังจากการแสวงหาทางเลือกนโยบาย จะเกิดกระบวนการกลั่นกรองทางเลือกนโยบาย 
เพ่ือให้เหลือเฉพาะทางเลือกที่มีความเป็นไปได้ในทางปฏิบัติ   เหมาะสมกับทรัพยากรที่จ าเป็นต้องใช้ 
มีความสอดคล้องกับค่านิยมของสังคม และก่อให้เกิดประโยชน์ต่อผู้เกี่ยวข้อง สอดคล้องกับเปูาหมายที่
ก าหนดไว้ และสมรรถนะของทางเลือกนโยบายในการตอบสนองความต้องการของประชาชน ต้องมี
ความยืดหยุ่นกับสถานการณ์ที่มี  การเปลี่ยนแปลง และมีความปลอดภัยจากการตัดสินใจใช้ทางเลือก
ดังกล่าว  โดยกระบวนการกลั่นกรองทางเลือกนโยบายนี้ เป็นกระบวนการที่จะต้องกระท าซ้ า เพ่ือให้
มั่นใจว่าทางเลือกนโยบายที่จะเลือกมีคุณสมบัติตรงตามความต้องการมากที่สุด ซึ่งนั่นก็คือ การ
ประเมินผลทางเลือกนโยบายนั่นเอง ซึ่งจ าให้นักวิเคราะห์ได้ข้อมูลที่ชัดเจนว่าทางเลือกที่พิจารณาอยู่
นั้นดีกว่าหรือด้อยกว่าทางเลือกนโยบายอ่ืนอย่างไร เพ่ือนักวิเคราะห์นโยบายจะได้มีโอกาสในการ
ดัดแปลงทางเลือกที่มีอยู่ให้มีความเหมาะสม    

3. การตัดสินใจนโยบาย (policy decision) 
การตัดสินใจนโยบาย  เป็นกระบวนการตัดสินใจเลือกกระท าหรือไม่เลือกกระท า อาจจะ 

อยู่ในรูปของกฎหมายโดยรัฐสภา หรือในรูปมติคณะรัฐมนตรี   โดยคณะรัฐมนตรี การตัดสินใจด้าน
นโยบายเกี่ยวข้องกับประชาชนเป็นจ านวนมาก ทั้งนี้  การตัดสินใจด้านนโยบายมีทฤษฎีที่เกี่ยวข้อง
จ านวนมาก แต่ในงานวิจัยชิ้นนี้จะพูดทฤษฎีการตัดสินใจแบบทฤษฎีการใช้ความสมเหตุสมผลอย่าง
ครบถ้วน (rational comprehensive theory) และทฤษฎีการตัดสินใจแบบปรับเพ่ิม (the  
incremental theory)  โดยจะกล่าวถึงอย่างละเอียดในหัวข้อต่อไป    

4. การน านโยบายไปปฏิบัติ (policy implementation)  
การน านโยบายไปปฏิบัติเป็นแนวความคิดที่มีปรากฏอยู่ในสาขาสังคมศาสตร์มาเป็นเวลา 

นานแต่ขาดความชัดเจนในสาระและองค์ความรู้ จึงท าให้ดูเหมือนว่าไม่มีความส าคัญทางวิชาการ 
จนถึงปี ค.ศ.1970 ได้มีผู้ศึกษาเชิงเจาะลึกเรื่องเกี่ยวกับการน านโยบายไปปฏิบัติมากขึ้น ตั้งแต่นั้นมา
ได้มีนักวิชาการ ได้ท าการศึกษาวิจัยเกี่ยวกับการน านโยบายสาธารณะไปสู่การปฏิบัติอย่างกว้างขวาง  
ขณะเดียวกันได้มีการอภิปรายโต้เถียงเกี่ยวกับนโยบายต่าง ๆ ว่าจะมีวิธีการน าไปสู่การปฏิบัติหรือมี
รูปแบบการบริหารใด จึงจะประสบผลส าเร็จ และในที่สุดน าไปสู่การปฏิบัติ ในขณะที่บางนโยบายไม่
สามารถน าไปสู่การปฏิบัติได้ประสบผลส าเร็จ และจากจุดนี้เองได้น าไปสู่การสร้างผลงานด้านการน า 
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นโยบายไปปฏิบัติหลากหลายมากมาย ขณะเดียวกันได้มีการสร้างความเข้าใจในกระบวนการน า
นโยบายไปสู่การปฏิบัติมากขึ้น การน านโยบายไปปฏิบัติเป็นกระบวนนโยบายที่ มีความส าคัญถึง
ผลส าเร็จของนโยบายว่าการก าหนดนโยบายขึ้นมานั้นผู้น านโยบายไปปฏิบัติสามารถน าไปปฏิบัติได้
ตรงตามวัตถุประสงค์ นอกจากนี้ยังมีผู้อธิบายถงึการน านโยบายไปปฏิบัติดังนี้  

Pressman and Wildavsky (1984) ได้เน้นว่า การน านโยบายไปปฏิบัติ เป็นกระบวน 
การด าเนินงานของรัฐบาลให้ประสบความส าเร็จตามวัตถุประสงค์ที่ก าหนด ดังนั้นจึงต้องมีนโยบาย
เกิดข้ึนก่อน แล้วจึงมีการน านโยบายไปปฏิบัติให้เกิดผลลัพธ์ออกมา  

Sabatier and Mazmanian (1979, pp.5-6) นิยามว่า การน านโยบายไปปฏิบัติเป็น 
การน าการตัดสินใจของนโยบายไปปฏิบัติ ซึ่งปกติก าหนดรูปพระราชบัญญัติ กระบวนการน านโยบาย
ไปปฏิบัติ ตามธรรมดากระท าผ่านขั้นตอนต่าง ๆ หลายขั้น เริ่มตั้ งแต่การเสนอร่างพระราชบัญญัติไป
จนถึงเกิดการท าตามโดยหน่วยงานที่น านโยบายไปปฏิบัติ และการท าตามของกลุ่มเปูาหมาย 
ตลอดจนเกิดผลกระทบที่เป็นไปตามที่ตั้งใจและไม่ตั้งใจ และท้ายที่สุด มีการแก้ไขหรือพยายามแก้ไข
พระราชบัญญัติ ซึ่งมีความสอดคล้องกับวิลเลี่ยม (William, 1975, p.551) อธิบายว่า การน านโยบาย              
ไปปฏิบัติเป็นขั้นตอนที่อยู่ระหว่างการตัดสินใจและการปฏิบัติ เริ่มต้นด้วยการพัฒนาแนวปฏิบัติหรือ
ออกแบบคุณสมบัติ จากนั้นก็เคลื่อนไปสู่ขั้นตอนที่ค่อนข้างจะยาวนานในการท างาน ซึ่งเผชิญกับ
ปัญหาอันหลากหลายและเป็นปัญหาใหม่ ๆ เช่น ปัญหาทางเทคนิค การบริหาร บุคคล และสถาบัน 
การท างานนี้จบลงเมื่อเริ่มมองเห็นว่าพร้อมที่จะทดสอบการทดลอง หรือถ้าไม่ได้เป็นการทดลอง ก็จบ
ลงด้วยดุลพินิจที่คิดว่าการปฏิบัตินั้นสมบูรณ์แล้ว ขั้นตอนนี้บางทีก็มีการประเมินผลการปฏิบัติงาน 
เพ่ือน าข้อมูลไปเริ่มต้นกระบวนการใหม่อีก  

นอกจากนี้   ยังมีนักวิชาการของไทยได้ให้ความหมายของการน านโยบายไปปฏิบัติไว้              
หลายคนด้วยกัน เช่น   

วรเดช  จันทรศร (2531, หน้า 68)  กล่าวไว้ว่า  การน านโยบายไปปฏิบัติเป็นเรื่องของ 
การศึกษาว่าองค์การบุคคลหรือกลุ่มบุคคลที่เกี่ยวข้อง  สามารถน าและกระตุ้นให้ทรัพยากรทางการ 
บริหารทั้งมวลปฏิบัติงานให้บรรลุผลตามนโยบายที่ระบุไว้หรือไม่ แค่ไหน เพียงใด การศึกษาการน า
นโยบายไปปฏิบัติจึงเป็นการแสวงหาวิธีการและแนวทางเพ่ือปรับปรุงนโยบาย แผนงาน และการปฏิบัติ
ในโครงการให้ดีขึ้น เนื้อหาสาระของการศึกษาการน านโยบายไปปฏิบัติจึงเป็นการแสวงหาค าอธิบาย
เกี่ยวกับปรากฏการณ์หรือสภาพความเป็นจริงที่เกิดขึ้น      ภายในกระบวนการของการน านโยบาย  
ไปปฏิบัติ เพ่ือที่จะศึกษาบทเรียนพัฒนาแนวทางและสร้างกลยุทธ์ที่จะท าให้การน านโยบายไปปฏิบัติ
บังเกิดความส าเร็จ นอกจากนี้ ศุภชัย  ยาวะประภาษ (2548, หน้า 90)  มีความคิดเห็นว่าการน า
นโยบายไปปฏิบัติสามารถมองได้สองประเด็น  คือ การน านโยบายไปปฏิบัติเป็นกระบวนการ นั่นคือ  
มีความต่อเนื่องไม่หยุดนิ่ง  มีข้ันตอนในการด าเนินกิจกรรม ไม่ใช่กิจกรรมที่เกิดข้ึนชั่วครั้งชั่วคราวแล้ว 
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เลือนหายไป  ไม่ใช่กิจกรรมที่เกิดขึ้นขยักขย่อน แต่เป็นกิจกรรมที่เกิดขึ้นไม่หยุดยั้ง แต่ละขั้นตอนมี
ความสัมพันธ์กันตลอดเวลา  และประเด็นที่สอง คือ การน านโยบายไปปฏิบัติเป็นการด าเนินการให้
ส าเร็จลุล่วงตามเปูาหมายของนโยบาย  

ส่วนสมบัติ  ธ ารงธัญวงศ์ 2557, (หน้า 481-482) ให้ความหมายของการน านโยบายไป
ปฏิบัติไว้ว่า การน านโยบายไปปฏิบัติให้บรรลุเปูาหมายที่พึงปรารถนา เป็นสิ่งส าคัญที่สุดใน
กระบวนการนโยบายสาธารณะ  การน านโยบายไปปฏิบัติต้องกระท าควบคู่ไปกับการประเมินผล
นโยบายจึงจะเป็นหลักประกันส าหรับความส าเร็จในการน านโยบายไปปฏิบัติให้บรรลุเปูาประสงค์
อย่างมีประสิทธิผล การเสริมสร้างสมรรถนะในการน านโยบายไปปฏิบัติให้บรรลุเปูาหมายที่พึง
ปรารถนาอย่างมีประสิทธิภาพ และประสิทธิผล ดังนั้น  จึงจ าเป็นจะต้องแสวงหาแนวทางในการ
ปูองกันและแก้ไขปัญหาอุปสรรคการน านโยบายไปปฏิบัติไมใ่ห้เกิดความล้มเหลว  

ดังนั้น การน านโยบายไปปฏิบัติจึงหมายถึง การแปลงวัตถุประสงค์ที่ก าหนดไว้ใน
นโยบาย ซึ่งอาจเป็นกฎหมายหรือค าสั่งของรัฐบาลหรือคณะรัฐมนตรีให้เป็นแนวทาง/ แผนงาน/โครงการ 
กิจกรรมที่เป็นรูปธรรม ประกอบด้วย การจัดหาทรัพยากรต่าง ๆ  เพ่ือด าเนินการให้ส าเร็จลุล่วงตาม
วัตถุประสงค์  การวางแผนโครงการเพ่ือตอบสนองวัตถุประสงค์ที่ก าหนด การออกแบบองค์การและ
การด าเนินงานให้เป็นไปตามแนวทางการด าเนินงานโครงการที่ก าหนดไว้  

การน านโยบายไปปฏิบัติ เป็นเรื่องยากเนื่องจากการปฏิบัติงานเป็นหน้าที่ของหน่วยงาน
ที่ให้บริการระดับล่าง ซึ่งมีความสัมพันธ์ทางอ้อมกับหน่วยงานระดับสูงของรัฐและอยู่นอกเหนือจาก
การควบคุมของรัฐ หน่วยงานระดับล่างของรัฐจึงมีอิสระ ในการด าเนินงานของตนเองมากพอสมควร 
ดังนั้น การน านโยบายระดับชาติไปปฏิบัติจึงต้องอาศัยกระบวนการของการน านโยบายไปปฏิบัติ โดย
แบ่งออกเป็น 2 ขั้นตอนหลัก ได้แก่ หน่วยงานระดับสูง  และหน่วยงานระดับล่าง โดยมีรายละเอียด
ดังนี้ (จุมพล  หนิมพานิช, 2562, หน้า 164-186) 

1)  หน่วยงานระดับสูง ท าหน้าที่ก าหนดนโยบายและต้องท าให้หน่วยงานระดับล่วงหน้า
นโยบายดังกล่าวไปปฏิบัติโดยใช้วิธีที่เหมาะสม เรียกว่า การน านโยบายไปปฏิบัติในระดับมหภาค 
(macro implementation)  

การน านโยบายไปปฏิบัติในระดับมหภาค สามารถแบ่งออกเป็น 2 ขั้นตอนหลัก ได้แก่ 
ขั้นตอนของการแปลงนโยบายออกเป็นแนวทางปฏิบัติหรือออกมาในรูปของแผนงานหรือโครงการ 
และขั้นตอนในการท าให้หน่วยงานในระดับล่างยอมรับ (adopt) แนวทางของแผนงานหรือโครงการ
นั้นไปปฏิบัติต่อ    

2)  หน่วยงานระดับล่าง เมื่อได้รับการถ่ายทอดนโยบายจากหน่วยงานระดับบนแล้วก็จะ 
ก าหนดนโยบายภายในของตนเอง ให้สอดคล้องกับนโยบายของชาติ เรียกว่า การน านโยบายไปปฏิบัติ
ในระดับจุลภาค (micro implementation)    



21 
 

5. การประเมินผลนโยบาย (policy evaluation)   
เมื่อกล่าวถึงการประเมินผล (evaluation) เป็นเรื่องที่ส าคัญมากต่อการด าเนินนโยบาย 

สาธารณะ (public policy) โดยเฉพาะอย่างยิ่งการบริหารภาครัฐด้วยกระบวนทัศน์ใหม่ (new 
paradigm) ที่มุ่งเน้นการบริหารเชิงนโยบายแบบมุ่งผลสัมฤทธิ์ (result base management)  เป็น
การมองการบริหารแบบองค์รวมที่ให้ความส าคัญ ทั้งเรื่องผลผลิต ผลลัพธ์ และผลกระทบที่เกิดการน า
นโยบายไปสู่การปฏิบัติ (implementation) ซึ่งผลสัมฤทธิ์ดังกล่าว จะสามารถสะท้อนภาพให้ผู้
ก าหนดนโยบาย และผู้ด าเนินงาน ได้เห็นอย่างเป็นรูปธรรมด้วยกระบวนการด้านการประเมินผล 
ดังนั้น บทบาทของการประเมินผลจึงยิ่งทวีความส าคัญมากยิ่งขึ้น ซึ่งนอกจากการเป็นส่วนหนึ่งของ
ขั้นตอนตามกระบวนการทางนโยบายแล้ว ยังเปรียบเสมือนกระจกสะท้อนภาพความส าเร็จหรือความ
ล้มเหลวของการด าเนินนโยบายในระดับต่าง ๆ ในเชิงประสิทธิภาพประสิทธิผล ผลสัมฤทธิ์ความคุ้มค่า 
และผลกระทบต่อผู้ที่มีส่วนเกี่ยวข้องในมิติต่าง  ๆ  เพ่ือน าจุดบกพร่องกลับมาปรับปรุงแก้ไขการ
ด าเนินงานให้มีประสิทธิภาพ สามารถน ามาใช้เป็นข้อมูลสนับสนุนการตัดสินใจ (decision making) 
ของผู้ก าหนดนโยบาย ในกรณีที่ต้องการด าเนินนโยบายในลักษณะที่ใกล้เคียงกันในอนาคตอีกด้วย   

การประเมินผลที่ดีจ าเป็นจะต้องได้รับความเข้าใจและการยอมรับจากทุกฝุายที่เกี่ยวข้อง
อย่างเป็นทางการ ซึ่งผู้ประเมินจะต้องมีทัศนคติที่ดี มีความเป็นกลาง ปราศจากอคติและสามารถ
เลือกใช้ข้อมูลสนับสนุนทั้งในเชิงคุณภาพและปริมาณรวมไปถึงการเลือกใช้แนวคิดทฤษฎี ตัวชี้วัด 
(KPI) ที่เหมาะสมส าหรับการประเมินในแต่ละประเภทตามวัตถุประสงค์และเปูาหมายของผู้  
ด าเนินงาน ซึ่งโดยทั่วไปแล้วการประเมินผลสามารถด าเนินการได้ในทุกระดับของกระบวนการด าเนิน
นโยบายทั้งการประเมินผลก่อนเริ่มด าเนินงาน การประเมินผลในภาพรวม หรือการประเมินผลการน า
นโยบายไปปฏิบัติ ซึ่งก็คือการด าเนินงานตามแผนงานโครงการ/กิจกรรม นั่นเอง                        

ประเภทของการประเมินผลสามารถแบ่งออกได้เป็น 3 ประเภทหลัก ๆ ตามช่วงระยะ 
เวลาของการประเมินประกอบด้วย  (จุมพล  หนิมพานิช, 2552, หน้า 18-20) 

1.  การประเมินผลก่อนเริ่มด าเนินการ (preliminary evaluation) เป็นการศึกษาความ
เป็นไปได้ก่อนเริ่มด าเนินการ (feasibility study) เพ่ือวิเคราะห์ความเหมาะสมของกลไกลและ
กระบวนการด าเนินงาน ปัญหาอุปสรรคปัจจัยเสี่ยงที่ส่งผลกระทบต่อความส าเร็จของงานผลลัพธ์ 
ผลสัมฤทธิ์ที่คาดว่าจะได้รับ รวมไปถึงการศึกษาถึงผลกระทบที่อาจจะเกิดจากการด าเนินงาน อาทิ
ผลกระทบด้านเศรษฐกิจ สังคม สิ่งแวดล้อม เป็นต้น ซึ่งการประเมินผลในลักษณะนี้มีประโยชน์อย่างมาก
ในการพิจารณาความคุ้มค่าต่อการลงทุน และผลกระทบที่คาดว่าจะตามมาจากการด าเนินงาน  

2.   การประเมินผลในระหว่างการด า เนินงาน ( formative/implementation 
evaluation)  โดยการประเมินผลประเภทนี้เป็นการประเมินผลในระหว่างที่โครงการหรือกิจกรรมยัง
ไม่สิ้นสุด ซึ่งจะมีการด าเนินงานควบคู่ไปกับการติดตามผลความคืบหน้า (monitoring) ในแต่ละงาน 
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กิจกรรมที่ส าคัญ เพ่ือน าข้อมูลที่ได้รับมาใช้ในการแก้ปัญหาหรือปรับปรุงสิ่งที่ก าลังด าเนินงานอยู่ให้ดี
ยิ่งขึ้น  โดยไม่ปล่อยไว้จนกระทั่งการด าเนินงานแล้วเสร็จ เนื่องจากจะส่งผลให้การด าเนินงานเกิดความ
เสียหาย และยากที่จะแก้ไขปัญหาได้  

3.  การประเมินผลเมื่อการด าเนินการได้เสร็จสิ้นไปแล้ว (summative evaluation)  
ส าหรับการประเมินผลในประเภทนี้ มักจะเป็นการประเมินผลกระบวนการด าเนินงานทั้งระบบ เพ่ือ
น าข้อมูลที่ได้รับจากการประเมินไปใช้ประโยชน์ในการจัดท าข้อเสนอแนะแนวทางการด าเนินงานใน
ระดับต่าง ๆ เพ่ือเป็นข้อมูลประกอบการตัดสินใจของผู้บริหารงานในการด าเนินงานที่อาจจะต้องมี
ความต่อเนื่องในอนาคตหรือพัฒนารูปแบบการด าเนินงานให้มีประสิทธิภาพและเหมาะสมกับ
สถานการณ์ยิ่งขึ้น จะเห็นได้ว่าในเชิงนโยบายการประเมินผลก่อให้เกิดประโยชน์อย่างมากต่อการ
ด าเนินงานของภาครัฐ โดยเฉพาะอย่างยิ่งผู้ก าหนดนโยบายหรือผู้บริหารงานที่จ าเป็นต้องตัดสินใจบน
ข้อมูลข่าวสารที่เป็นข้อเท็จจริงและเป็นปัจจุบันมีข้อมูลครบถ้วนในมิติต่าง ๆ ของการด าเนินงาน 
เพ่ือให้การน านโยบายไปสู่การปฏิบัติสามารถด าเนินงานได้อย่างมีประสิทธิภาพ ประสิทธิผล และเกิด
ผลสัมฤทธิ์คุ้มค่าต่อการใช้จ่ายงบประมาณของภาครัฐมากที่สุด 
การตัดสินใจทางนโยบาย  
 ในกระบวนการก าหนดนโยบาย  ขั้นตอนส าคัญขั้นตอนหนึ่งคือ  การตัดสินใจเลือกนโยบาย 
(policy decision)  เพ่ือที่จะน านโยบายไปปฏิบัติต่อไป ทั้งนี้แนวคิดการเลือกนโยบายมีหลายแนวคิด 
แต่แนวคิดที่น่าสนใจและผู้วิจัยเลือกมาศึกษามีดังนี้  
 1.  ทฤษฎีการใช้ความสมเหตุสมผลอย่างครบถ้วน (rational comprehensive theory)      
Quade (1982, p.305) ได้กล่าวถึงการใช้แนวคิดนี้ในการตัดสินใจด้านนโยบายว่าจะช่วยลดความไม่
สอดคล้องกันในการตัดสิน หรือระบุสิ่งต่าง ๆ จากการแยกระหว่างการตัดสินใจ และการวิเคราะห์  
 การตัดสินใจ คือ ศิลปะของการเลือกทางเลือกที่สมเหตุสมผล จะแตกต่างกันไปขึ้นอยู่กับ
บริบท (context) ในการตัดสินใจครั้งนั้น ๆ การตัดสินใจที่สมเหตุสมผลเป็นความตั้งใจที่จะให้ผลลัพธ์
จากการตัดสินใจออกมาสอดคล้องกับบริบท และขึ้นอยู่กับการให้คุณค่า (value based) ส่วนการ
วิเคราะห์ (analysis) นั้น เป็นศาสตร์ของการปรับใช้กรอบเงื่อนไขการตัดสินใจ (decision rule) ที่มี
เหตุผล และขึ้นอยู่กับมาตรฐานที่เหมาะสม การวิเคราะห์อย่างเป็นเหตุเป็นผลมีความเป็นตรรกะ 
(logic) สมบูรณ์ (valid) เป็นเหตุเป็นผล (reliable) และผ่านการทดสอบเชิงประจักษ์ (empirically 
test) โดยทั้งหมดต้องอยู่บนพ้ืนฐานของความจริง อย่างไรก็ตามในทางปฏิบัติมีความยากในการแยก
ระหว่างคุณค่า (values) และความจริง ( facts) ที่ขึ้นอยู่กับความสามารถทางภูมิปัญญาใน              
การพิจารณา  
 การตัดสินใจที่ไม่มีเหตุผล (irrational decision) คือ การตัดสินใจที่เลือกใช้กรอบเงื่อนไขการ
ตัดสินใจที่ไม่สมเหตุสมผล ตัวอย่างเช่น การตัดสินใจสร้างเขื่อนในแม่น้ าแยงซี หากใช้เงื่อนไขว่าด้วย 
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ผลประโยชน์โดยรวม (net social benefit) การคงตัดสินใจออกนโยบายให้มีการสร้างเขื่อน แต่ถ้าใช้
เงื่อนไข ไม่มีการสูญเสีย no losers การตัดสินใจสร้างเขื่อนคงถูกเลื่อนออกไป ซึ่งการตัดสินใจที่
สมเหตุสมผลของการก าหนดนโยบาย ต้องประกอบไปด้วยการมีเงื่อนไขการตัดสินใจที่สมเหตุสมผล 
และการใช้เหตุผลที่เหมาะสมกับเงื่อนไขนั้น  
 หน้าที่ในการตัดสินใจและวิเคราะห์ ถูกแบ่งแยกออกจากกันเนื่องจากขนาด และความ
ซับซ้อนของสังคมปัจจุบัน และเม่ือแยกหน้าที่แล้ว โอกาสที่นักวิเคราะห์ตรวจสอบการตัดสินใจของคน
ตัดสินใจว่าการตัดใจนั้น ๆ ถูกต้องหรือไม่ก็จะน้อยลง เช่นเดียวกัน คนตัดสินใจก็ไม่ท างานร่วมกับ
นักวิเคราะห์ในการหาความสมเหตุสมผลในการปรับใช้และตัดสินใจในแต่ละครั้ง ดังนั้นการใช้เหตุผล
และความสมเหตุสมผลในการตัดสินใจด้านนโยบายจะมีผลสัมฤทธิ์ที่ดี  จึงขึ้นอยู่กับการสื่อสารกันของ
คนตัดสินใจและนักวิเคราะห์    
 ความเหมาะสม (appropriate) ถูกน ามาใช้เพ่ือตรวจสอบการตัดสินใจของผู้ก าหนดนโยบาย โดย
เราต้องการทราบว่าการเลือกใช้กรอบเงื่อนไขการตัดสินใจ เหมาะสมกับบริบทในขณะตัดสินใจหรือไม่ 
และเราจะรู้ได้อย่างไรว่า นักวิเคราะห์ใช้ตรรกะ และมาตรฐานที่ถูกต้องสมเหตุสมผลและเหมาะสมกับ
การวิเคราะห์การตัดสินใจนั้น ๆ การที่จะก าหนดความเหมาะสมก็คือ การใช้การตัดสินใจโดยสังคม 
(socially determined) ผู้ตัดสินใจและผู้วิเคราะห์ต้องสร้างการสื่อสารกับคนในสังคม และ
ผู้เชี่ยวชาญ  เพ่ือตรวจสอบความเหมาะสมในการตัดสินใจด้านนโยบาย   
  Anderson (2011, p.127) ได้กล่าวถึง แนวคิดการใช้ความสมเหตุสมผลอย่างครบถ้วนว่า
เป็นการใช้มุมมองทางเศรษฐศาสตร์ เพ่ือช่วยให้ผู้ตัดสินใจด้านนโยบาย   มีมุมมองที่มีเหตุมีผลมากขึ้น 
การใช้ความสมเหตุสมผลอย่างครบถ้วน ควรน ามาใช้กับกระบวนการตัดสินใจที่มีการพิจารณา
ไตร่ตรองอย่างดีแล้ว เพ่ือช่วยให้เปูาหมายประสบความส าเร็จมากข้ึน 
 ทฤษฎีการใช้ความสมเหตุสมผลอย่างครบถ้วนมีองค์ประกอบดังนี้  
 1.  ปัญหาที่น ามาตัดสินใจ ต้องสามารถแบ่งแยกจากปัญหาอ่ืน ๆ ได้ หรืออย่างน้อยต้อง
สามารถพิจารณาคุณค่าของแต่ละปัญหาเพ่ือเปรียบเทียบกันได้   
 2.  เปูาหมาย (goals) คุณค่า (values) หรือวัตถุประสงค์ (objectives) คือ สิ่งที่ช่วยให้ผู้
ตัดสินใจทราบ และเกิดความชัดเจนในแนวทางการตัดสินใจ และช่วยจัดล าดับความส าคัญของสิ่งที่
ตัดสินใจได้  
 3.  ต้องมีการพิจารณาตรวจสอบ (examined) ตัวเลือกต่าง ๆ ที่สามารถน ามาใช้แก้ปัญหา
แต่ละเรื่อง  
 4.  จะต้องมีการพิจารณาผลลัพธ์จากแต่ละทางเลือกที่คาดว่าจะเกิดด้วยวิธีต่าง ๆ เช่น 
ต้นทุน และผลที่ได้รับ (cost and benefits) ข้อได้เปรียบ เสียเปรียบ (advantages and 
disadvantages)  
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 5.  ไม่มีทางเลือกไหนที่ถูกต้องที่สุด     ดังนั้นต้องมีการน าผลลัพธ์ของแต่ละทางเลือกมา
เปรียบเทียบกัน เพ่ือหาทางเลือกที่ดีกว่า  
 6.  ผู้ตัดสินใจด้านนโยบายจะต้องเลือกทางเลือกที่ให้ผลลัพธ์ที่ดีที่สุด ตามกรอบของ
เปูาหมาย คุณค่า และวัตถุประสงค์ที่วางไว้  
 ผลจากขั้นตอนดังกล่าวจะท าให้การตัดสินใจเป็นการตัดสินใจที่ใช้เหตุและผลอย่างครบถ้วน 
ซึ่งถือว่าเป็นวิธีที่ให้ผลตอบรับที่มีประสิทธิภาพมากที่สุด และท าให้การตัดสินใจนั้นเกิดความเป็นไปได้
ที่จะบรรลุเปูาหมายที่ตั้งไว้  การตัดสินใจตามทฤษฎีนี้   จะน าไปสู่การเปลี่ยนแปลงที่ยิ่งใหญ่และเป็น
พ้ืนฐานและขอบเขตของแนวนโยบายของรัฐได้      

 

แนวคิดเรื่องนโยบายแบบประชานิยม 
 ประชานิยม (populism) เป็นแนวคิดท่ีใช้อธิบายปรากฏการณ์ทางการเมืองที่เกิดขึ้นในระบบ
การเมือง ซึ่ง Acemoglu, Egorov and Sonin (2012, p. 771) อธิบายถึงลักษณะนโยบายประชา
นิยม ว่าเป็นเหตุการณ์ทางการเมืองที่ประชาชนหวาดกลัวต่อการเมืองที่อ านาจทางการเมืองนั้น ตกอยู่
กับชนชั้นน าหรือกลุ่มการเมืองแนวคิดอนุรักษ์นิยมที่ครองอ านาจมาอย่างยาวนาน ความหวาดกลัวต่อ
การเมืองนี้ ประกอบไปด้วยความกลัวที่ชนชั้นน าจะมีอ านาจมากเกินไป หรือกลัวการทุจริต 
ปรากฏการณ์ทางการเมืองลักษณะนี้ ท าให้นักการเมืองประชานิยมที่มุ่งเน้นการชูนโยบายประชานิยม 
เสนอตัวเข้ามาเป็นทางเลือกให้ประชาชนตัดสินใจลงคะแนนเสียงเลือกตั้ง และในขณะที่ Gyurkocza 
(2011, p.1)  อธิบายแนวคิดเรื่องประชานิยมว่าเป็นการแย่งชิงอ านาจระหว่างฝุายขวาที่เป็นตัวแทน
กลุ่มอุดมคติทางเศรษฐกิจหรือการเมืองค่อนไปทางอนุรักษ์นิยมกับฝุายซ้ายที่เป็นตัวแทนกลุ่มคนที่มี
อุดมคติทางเศรษฐกิจหรือการเมืองโน้มเอียงไปทางนิยมการเปลี่ยนแปลงอย่างรวดเร็ว และรุนแรง 
หรือกลุ่มที่นิยมลัทธิสังคมนิยม และคอมมิวนิสต์ นักการเมืองประชานิยมจะน าเสนอนโยบายที่เน้น
การเปลี่ยนแปลงอย่างรวดเร็ว ท าให้เป็นที่พึงพอใจของประชาชนที่เกิดความเบื่อหน่ายต่อการ
เปลี่ยนแปลงที่ช้า อันเนื่องจากการบริหารภายใต้กลุ่มฝุายขวา   
 ความหมายของประชานิยม  “ประชานิยม”  เป็นค าแปลมาจากค าว่า Populism ใน
ภาษาอังกฤษ และค าว่า “Populism” มาจากรากศัพท์ภาษาละตินว่า Populus ซึ่งแปลได้ว่า 
ประชาชนซึ่งแรกเริ่มเดิมทีนั้น ค านี้เป็นศัพท์เฉพาะที่หมายถึงขบวนการเคลื่อนไหวของพรรคการเมือง
ที่ 3 ของสหรัฐอเมริกาในทศวรรษท่ี 1890 ในช่วงนั้นมีการรวมตัวกันของเกษตรกรรายย่อย ซึ่งไม่พอใจ
แนวทางการพัฒนาประเทศ ที่เต็มไปด้วยอิทธิพลของบริษัทใหญ่ ๆ พวกเขารวมตัวกันก่อตั้งพรรค
การเมืองขึ้นมาในชื่อว่า “พรรคประชาชน” (People’s Party) (ชาติชาย  มุกสง, 2547)  
 ในประเทศไทยแต่เดิมนักวิชาการมักจะใช้ทับศัพท์ว่า “ป็อปปูลิสต์ หรือ พ็อพพิวลิสม์” 
(populism) ก่อนจะเปลี่ยนมาใช้ค าศัพท์ “ประชานิยม” โดยปรากฏค าว่า “ประชานิยม” เป็นภาษา 
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เขียนครั้งแรกในบทความท่ีเขียนโดยเกษียร  เตชะพีระ ที่ลงในหนังสือพิมพ์มติชนรายวัน ฉบับวันที่ 3 
กุมภาพันธ์ พ.ศ.2544 และ “ประชานิยม” ก็ใช้กันอย่างกว้างขวางใช้กันอย่างแพร่หลายในเชิงการ
วิพากษ์วิจารณ์นโยบายทางการเมืองของรัฐบาลทักษิณเป็นหลัก (ชาติชาย  มุกสง, 2547)  
 แนวคิดทางการเมืองของประชานิยม ยังคงมีการโต้แย้งและไม่มีข้อสรุปในนิยามหลักเพ่ือใช้
อ้างอิงทั่วไป แต่ทั้งนี้ประชานิยมมักแสดงในรูปแบบของความสัมพันธ์ระหว่างประชาชน (people) 
กับผู้น า (leader) (Crick, 2005)  
 ปรากฏการณ์ทางการเมืองในความสัมพันธ์ระหว่างประชาชน (people) กับผู้น า (leader) 
นั้น เป็นปรากฏการณ์ที่ผู้น าจะให้ความส าคัญต่อความต้องการของประชาชน โดยเฉพาะในการ
ปกครองแบบประชาธิปไตย ผู้ที่จะเป็นตัวแทนประชาชนในการปกครอง หากให้ความส าคัญต่อความ
ต้องการดังกล่าว จะได้รับการสนับสนุนให้เป็น “ผู้น าทางการปกครอง”  ทั้งนี้รูปแบบดังกล่าวจะไม่ให้
ความส าคัญต่อกระบวนการทางนิติบัญญัติเท่ากับการที่ตัวแทนประชาชนที่เป็นผู้ น าทางการเมือง
สามารถสนองต่อความต้องการของประชาชน (Kamdao Boonyarataphan, 2008)  
 ความหมายข้างต้นนั้น สอดคล้องกับความหมายที่ อเนก  เหล่าธรรมทัศน์  (2549, หน้า 23-
49) ได้ศึกษาความหมายของประชานิยม โดยสรุปความหมายของประชานิยมไว้ 2 แบบ คือ 
ความหมายแบบกว้าง หมายถึง การท าอะไรที่น้ าหนักให้ความส าคัญหรือให้ความสนใจกับประชาชน 
ซึ่งมักจะหมายถึงคนชั้นล่าง หรือสามัญชน ที่ไม่ใช่ชนชั้นน าหรือชนชั้นปกครอง  ทั้งนี้มีจุดมุ่งหมาย
เพ่ือให้ได้รับความนิยมและการสนับสนุนจากคนยากจนหรือกลุ่มคนธรรม และบางครั้งมีการ
วิพากษ์วิจารณ์คนชั้นปกครอง ชั้นสูง คนร่ ารวย และรวมถึงคนชั้นกลาง แบบที่สองคือ ความหมาย
แบบเคร่งครัด ซึ่งมีรายละเอียดที่เจาะจงตามลักษณะที่ปรากฏขึ้นจริงในภูมิภาคต่าง ๆ ของโลก ดังนี้  

1.  ความหมายแบบรัสเซียและอเมริกา (ช่วง ค.ศ.1860s-1880s) คือ ขบวนการเปลี่ยนแปลง
สังคมจากล่างขึ้นบน ซึ่งมีผู้น าการเปลี่ยนแปลง คือ พรรคการเมือง ปัญญาชน หรือมวลชน ที่มุ่ง
เปลี่ยนแปลงสังคมและการเมือง เพื่อให้ความส าคัญและให้ประโยชน์แก่เกษตรกร คนยากจนในชนบท
เป็นส าคัญ ซึ่งประชาชนในที่นี้คือ เกษตรกรและคนชั้นล่างในชนบท โดยในรัสเซีย ปัญญาชนและ
นักศึกษาได้เข้าสู่ชนบท เพ่ือพัฒนาภาคชนบทด้วยการรื้อฟ้ืน และพัฒนาสหกรณ์ ส่วนในอเมริกาเป็น
การก าหนดนโยบายของพรรคประชาชนที่ให้ความส าคัญกับประชาชนในภาคเกษตรกรรม                 
มากเป็นพิเศษ  
 2.  ความหมายแบบละตินอเมริกา (ตั้งแต่ช่วง ค.ศ.1920-ปัจจุบัน) เป็นการเปลี่ยนแปลงจาก
บนลงล่าง โดยอาศัยความโดดเด่นของผู้น าและแนวนโยบายของพรรค ซึ่งเปูาหมายของการสนับสนุน
มาจากการลงคะแนนเสียงของกรรมกร ผู้ใช้แรงงาน และคนยากจนในเมืองเป็นส าคัญ ซึ่งไม่ใช่เฉพาะ
ประชาชนในชนบทเพียงกลุ่มเดียวโดยงานวิจัยนี้ยังกล่าว พวกที่มีนโยบายประชานิยมในละตินอเมริกา
นี้พอใจในการให้มีคนยากจนหรือคนระดับรากหญ้าอยู่ต่อไปในสังคมตราบนานเท่านานด้วยคนเหล่านี้ 
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เป็นฐานเสียงที่ส าคัญในการเลือกตั้ง การช่วยเหลือจึงเป็นประโยชน์ที่เกิดในระยะสั้น และประชาชน
เหล่านั้นยังคงต้องพ่ึงพารัฐหรือพรรคนั้นต่อไป เช่น การให้เงินกู้จ านวนไม่มาก การให้มีค่าโดยสาร
ราคาต่ า การสร้างงานง่าย ๆ ให้ท าการตั้งงบประมาณปรับปรุงชุมชนการจัดการศึกษาและการจัด
สวัสดิการในยามเจ็บปุวย ให้แก่คนทั่วไป โดยไม่คิดค่าใช้จ่าย เป็นต้น     
 3.  ความหมายแบบยุโรปตะวันตกในปัจจุบัน คือ ขบวนการที่ผู้น าและพรรคน าพาคนชั้น
กลาง  ธรรมดาคนสามัญชน ที่เคยเป็น “เสียงเงียบ” ไปออกเสียงสนับสนุนนโยบายที่เน้นการดูดกลืน
ผู้อพยพต่างเชื้อชาติ ต่างวัฒนธรรม และต่างศาสนาให้เข้ามาเป็นส่วนหนึ่งของชาติและอารยธรรม
แบบตะวันตกเป็นส าคัญ เพ่ือสร้างความเป็นอันหนึ่งอันเดียวกันภายในชาติ ค าว่า  ประชาชนในที่นี้
ไม่ได้หมายถึงคนชั้นล่าง และคนยากจน หากแต่หมายถึงคนส่วนใหญ่ ซึ่งก็คือ  คนชั้นกลางนั่นเอง    
ที่เคยเงียบเสียงจ ายอมต่อนโยบายของพรรคเสียงข้างมาก แต่ต่อไปนี้ต้องกล้าออกมาเรียกร้องรัฐบาล              
ให้เอาจริงเอาจังเรื่องการสร้างชาติให้เป็นปึกแผ่นให้มากขึ้น 
 4.  ความหมายในโลกแห่งการพัฒนา หมายถึง แนวการพัฒนาในโลกที่สาม ที่เน้นการให้
ประชาชน ซึ่งหมายถึง เกษตรกรและคนยากขนในภาคเกษตรในโลก ที่สามารถพ่ึงพิงตนเองได้ด้วย
การเน้นการท าเกษตรแบบครอบครัว และชุมชน หัตถกรรมในครัวเรือน รวมถึงอุตสาหกรรมขนาดเล็ก 
ซ่ึงถือเป็นการให้ความสนใจในภาคเกษตรและเกษตรกรให้มากขึ้น ให้มีความเชื่อมั่นต่อภูมิปัญญาเดิม
ของสังคมอีกด้วย ไม่ใช่สนใจเพียงแค่ปรัชญาและศาสตร์แบบตะวันตกแต่เพียงอย่างเดียว ในอีกด้าน
หนึ่งนั้น การพึ่งพิงตนเองนี้ถือเป็นการปลดแอกประเทศตนจากกระแสทุนนิยมและโลกาภิวัตน์  
 5.  ความหมายในการถกเถียงเรื่องประชาชน นักการเมืองลวงประชาชน และประชาธิปไตย
ที่มีมาตลอดในตะวันตก นับแต่ยุคกรีกและโรมันโบราณ จนถึงปัจจุบัน ประชาชนในความหมายนี้ก็คือ 
คนชั้นล่าง คนธรรมดา คนส่วนใหญ่ คนยากไร้ คนที่ อ่อนด้อยความรู้ และการถกเถียงก็มีประเด็นที่ว่า
ประชาชนพร้อมหรือยัง หรือพร้อมแค่ไหน ในการปกครองตนอง ประชาชนมีความสามารถและความ
รับผิดชอบหรือไม่ ที่จะเข้ามามีส่วนในกิจการของบ้านเมือง  
 นอกจากนี้ ธีรยุทธ  บุญมี (2554, หน้า 22-23) ยังได้ให้ความหมายของประชาชนนิยมว่า 
เป็นระบบอุปถัมภ์ชนิดหนึ่ง เพียงแต่เปลี่ยนจากการอุปถัมภ์ของชนชั้นสูงมาเป็นรัฐบาลอุปถัมภ์ หรือ
การอุปถัมภ์ด้วยนโยบาย ซึ่งหมายถึงการใช้นโยบายที่อุปถัมภ์หรืออุ้มชูประชาชนในกลุ่มที่ตนต้องการ       
 จากการรวบรวมความหมายค าว่า ประชานิยม ของนักวิชาการหลายท่านอาจกล่าวได้ว่า 
ประชานิยม หมายถึง การเอาใจหรือให้ความส าคัญกับประชาชนคนธรรมดาสามัญและคนยากจน 
ไม่ให้ความส าคัญกับคนชั้นสูงหรือคนรวย โดยการให้ความส าคัญกับคนระดับล่างนี้เป็นการสร้างฐาน
เสียง ดังนั้นการก าหนดหรือด าเนินนโยบาย รวมถึงการแก้ปัญหาจึงเป็นเหมือนการเลี้ยงไข้หรือการ
แก้ปัญหาในระยะสั้น กล่าวคือ เป็นการสร้างการอุปถัมภ์ที่ให้ประชาชนไม่สามารถยืดหยัดได้ด้วย
ตนเอง เพราะการมีคนระดับรากหญ้าต่อไปเป็นการคงระดับฐานเสียงหรือคะแนนนิยมให้กับพรรค  
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 คุณค่าหลักและลักษณะเด่นของแนวคิดประชานิยม รูปแบบหรือแนวคิดประชานิยม มีคุณค่า
หลัก (core value) และลักษณะเด่นร่วมกันหลายประการ ซึ่งรวมถึงการเคลื่อนไหวของประชานิยม 
(populist movement) ระบอบประชานิยม (populist regimes) และความเป็นผู้น าที่เป็นประชา
นิยม ได้แก่  (Kosuke Mizuno and Pasuk Phongpaichit, 2009)   
 1.  การหลากหลายทางสติปัญญา (wisdom lie) ที่มีในประชาชนทั่วไปซึ่งเป็นส่วนส าคัญใน
การตัดสินใจทางการเมือง ประชาชนได้รับสติปัญญานี้ เพ่ือการท างานที่มีประสิทธิภาพ ไม่ใช่เพ่ือการ
คิดวิเคราะห์ สติปัญญาดังกล่าวมีลักษณะเด่นที่ต่อต้านความเฉลียวฉลาดและความรู้ทางการเมืองที่
เป็นส่วนส าคัญต่อการปกครองแบบประชาธิปไตย  
 2.  การไม่มีความขัดแย้งในประชาชน (there is no conflict among the people) การ
ปราศจากซึ่งชนชั้น และการกลมเกลียวกันเป็นหนึ่งของสังคม  
 3.  การที่ชนชั้นน าทางปกครองมีความเห็นแก่ตัวและปราศจากศีลธรรม the ruling elite 
are selfish and morally corrupted) ความขัดแย้งระหว่างชนชั้นน ากับประชาชนที่ไม่เป็นเพียงความ
ขัดแย้งทางด้านผลประโยชน์ แต่รวมไปถึงทางด้านคุณธรรม  
 4.  สังคมอุดมคติจะเป็นจริงเป็นเมื่อประชาชนร่วมกันขับไล่ศัตรู (once the people eject 
their enemies, and ideal society will be realized) ดังนั้น จึงไม่ต้องการการเมืองซึ่งเป็น
อุปสรรคที่ส าคัญต่อการสร้างภาพลักษณ์ใหม่ในสังคม นอกจากนี้ประชานิยมจะปฏิเสธความส าคัญ
ของสถาบันทางการเมือง และให้ความส าคัญต่อผู้น าที่เข้มแข็ง  
 ประชานิยมในประเทศไทย การศึกษาเกี่ยวกับแนวคิดประชานิยมในประเทศนั้น นักวิชาการ
ให้ความเห็นว่าเริ่มต้นขึ้นสมัยรัฐบาลของน้องสาว รัฐบาลยิ่งลักษณ์ ชินวัตร ซึ่งสืบทอดนโยบาย
บางส่วนมาจากพ่ีชาย และก าหนดนโยบายใหม่บนฐานแนวคิดเดียวกัน โดยจัดว่านโยบายส่วนใหญ่
เป็นนโยบายประชานิยมแบบละตินอเมริกา  ซึ่งประชานิยมแบบดังกล่าวมีลักษณะ 6 ประการ (อเนก 
เหล่าธรรมทัศน์, 2549, หน้า 23-49; Kosuke Mizuno and Pasuk Phongpaichit, 2009) ดังนี้  
 1.  มีผู้น าที่โดดเด่น เป็นการบริหารนโยบายโดยอาศัยผู้น าที่โดดเด่นเป็นขวัญใจประชาชน 
เข้าถึงซึ่งอารมณ์ความรู้สึก หยั่งรู้ได้ถึงความต้องการอันแท้จริงของคนหรือคนชั้นล่างในภาคชนบทได้  
 2.  มุ่งเน้นนโยบายเพ่ือการหาเสียงสนับสนุน เช่น นายทักษิณ ชินวัตรหรือพรรคไทยรักไทย 
และพรรคเพ่ือไทย  ใช้นโยบายที่ให้ความส าคัญกับฐานเสียงจากคนบางกลุ่มหรือกลุ่มระดับรากหญ้า 
เพ่ือให้ได้รับการสนับสนุนอย่างมาก ซึ่งไม่ใช้เพียงเงินหรือการอุปถัมภ์ด้วยผู้สมัครสมาชิกสภาผู้แทน
ราษฎรเป็นรายบุคคลเท่านั้น นโยบายเหล่านี้ ได้แก่ 30 บาทรักษาทุกโรค พักช าระหนี้ กองทุนหมู่บ้าน
ละหนึ่งล้าน  โคล้านตัว โครงการ SML โครงการบ้านเอ้ืออาทร ฯลฯ ต่อมาในสมัยรัฐบาลปัจจุบัน 
สมัยของนางสาวยิ่งลักษณ์ ชินวัตร ก็ยังคงมีนโยบายประชานิยม เช่น พักช าระหนี้ กองทุนหมู่บ้านละ
สองล้าน บัตรเครดิตเกษตรกร โครงการจ าน าข้าว ค่าแรงขั้นต่ า 300 บาท  เป็นต้น  
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 3.  มีลักษณะเป็นการสงเคราะห์คนชั้นล่างหรือคนยากจน โดยเฉพาะในชนบทแต่ก็รวมทั้งคน
จนในเมืองด้วย   ซึ่งนักวิจารณ์ปัญญาชน คนชั้นกลาง จ านวนมากเห็นว่าไม่ถูกต้องตามหลักวิชาการ 
ซึ่งการสงเคราะห์ในลักษณะดังกล่าวอาจมีความเสี่ยงและกระทบต่อเสถียรภาพและความมั่นคงทาง
เศรษฐกิจ รวมทั้งส่งให้คนชั้นล่างมีหนี้มากขึ้น อย่างไม่เคยมีมาก่อน แต่ก็เป็นที่น่าสังเกตว่า นโยบาย
ประชานิยมในสมัยนายกทักษิณไม่ได้มุ่งเน้นไปที่การหาเสียงจากกรรมกร สหภาพแรงงาน และคนจน
ในเมืองอย่างที่ท ากันอยู่แพร่หลายในทวีปอเมริกาใต้  แต่ในสมัยนายกรัฐมนตรีทักษิณ ชินวัตร ได้
พัฒนานโยบายประชานิยมให้ครอบคลุมมากขึ้น ถึงกลุ่มคนขับแท็กซี่และกลุ่มแรงงานที่ท างานใน
บริษัทต่าง ๆ ซึ่งส่วนใหญ่เป็นกลุ่มแรงงานในเมือง  
 4.  มุ่งเน้นปฏิสัมพันธ์ระหว่างผู้น าและรัฐกับประชาชนโดยตรง นายทักษิณ ชินวัตร และนางสาว
ยิ่งลักษณ์ ชินวัตร ตัดทอนหรือลดการให้ความส าคัญแก่ตัวแทนหรือตัวเชื่อม แต่มุ่งติดต่อสัมพันธ์และ
สื่อสารกับประชาชนโดยตรง ซึ่งพิจารณาได้จากการพูดกับประชาชนทุกวันเสาร์ผ่านวิทยุกระจายเสียง
แห่งประเทศไทย   
 5.  เน้นคุณค่าประชาชน โดยจะเห็นได้จากค าขวัญ ค าพูด ค าปราศรัย หนังสือ เอกสารของ 
นายทักษิณ ชินวัตร และนางสาวยิ่งลักษณ์ ชินวัตร ที่ให้ความส าคัญและคุณค่าของประชาชนมากกว่า
นายกรัฐมนตรีและพรรคใด ๆ ที่ผ่านมา โดยนางสาวยิ่งลักษณ์ ชินวัตร ยังเคยให้ค ามั่นสัญญาอย่างน่า
เชื่อมั่นว่า ผมจะท าให้คนจนหมดไปภายในเวลา 6 ปี การพูดในลักษณะนี้เป็นการชวนให้ประชาชน
เชื่อว่าผู้น าให้คุณค่าแก่ประชาชน ซึ่งประชาชนก็จะให้คะแนนสนับสนุนด้วยความชื่นชม  
 6.  เป็นนโยบายที่ไมใ่ช่ทุนนิยมและสังคมนิยม เช่นนายทักษิณ ชินวัตร และนางสาวยิ่งลักษณ์ 
ชินวัตร มีลักษณะผสมผสานระหว่างทุนนิยมและสังคมนิยม ไม่ถือว่าการสนับสนุนงบประมาณต่าง ๆ 
ให้แก่คนจนนั้นเป็นการต้องขูดรีดจากคนรวย ในส่วนที่เป็นทุนนิยม คือ การมีนโยบายที่มุ่งเปลี่ยน
เศรษฐกิจไปเป็นระบบตลาดให้ได้มากขึ้น แต่รัฐบาลมีความเป็นสังคมนิยม คือ การเข้าแทรกแซง
ระบบเศรษฐกิจอย่างไม่เคยมีมาก่อน รวมถึงการใช้เงินนอกงบประมาณของรัฐ เพ่ือสงเคราะห์และ
ช่วยเหลือคนชั้นกลางและโดยเฉพาะคนชั้นล่างไปจ านวนมาก  ดังเช่น  กรณีการเพ่ิมค่าแรง  300 บาท 
บัตรเครดิตส าหรับเกษตรกร กองทุนหมู่บ้าน เป็นต้น  (อเนก เหล่าธรรมทัศน์, 2549, หน้า 23-49) 
 

นโยบายการรับจ าน าข้าวของรัฐบาลยิ่งลักษณ์ ชินวัตร 
 ในการรณรงค์หาเสียงเลือกตั้งทั่วไปเมื่อวันที่ 3 กรกฎาคม พ.ศ. 2554 พรรคเพ่ือไทยได้
น าเสนอนโยบายประชานิยมในด้านต่าง ๆ ต่อประชาชน หนึ่งในนโยบายประชานิยมที่ใช้ในการ
รณรงค์หาเสียงเลือกตั้ง คือ การรับจ าน าข้าวเปลือก โดยได้น าเสนอว่าจะรับข้าวเปลือกเจ้าเกวียนละ 
15,000 บาท และรับจ าน าข้าวเปลือกหอมมะลิเกวียนละ 20,000 บาท เมื่อพรรคเพื่อไทยได้เป็นผู้น า 
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จัดตั้งรัฐบาล และได้แถลงนโยบายของรัฐบาลต่อรัฐสภาเมื่อวันที่ 13 สิงหาคม พ.ศ.2554 ได้น า
นโยบายการรับจ าน าข้าวเปลือก   ตามท่ีได้รณรงค์หาเสียงไว้กับประชาชนมาบรรจุเป็นส่วนหนึ่งของ 
นโยบายเร่งด่วนของรัฐบาลที่จะเริ่มด าเนินการในปีแรก โดยมีรายละเอียดดังนี้ (วิกานดา วรรณวิเศษ, 
2554, หน้า 1-7) 
 1.  นโยบายเร่งด่วนที่จะเริ่มด าเนินการในปีแรก 
      ยกระดับราคาสินค้าเกษตรและให้เกษตรกรเข้าถึงแหล่งเงินทุน โดยดูแลราคาสินค้า
เกษตรให้มีเสถียรภาพที่เหมาะสม ค านึงถึงกลไกราคาตลาดโลก โดยใช้วิธีบริหารจัดการทางการตลาด 
และกลไกตลาดซื้อขายล่วงหน้า รวมทั้งผลักดันให้เกษตรกรสามารถสามารถขายสินค้าเกษตรได้ใน
ราคาสูงเพียงพอเมื่อเทียบกับต้นทุน และน าระบบรับจ าน าสินค้าเกษตรมาใช้ในการสร้างความมั่นคง
ด้านรายได้ ให้เกษตรกร เริ่มต้นจากการรับจ าน าข้าวเปลือกเจ้าและข้าวเปลือกหอมมะลิ ความชื้นไม่
เกินร้อยละ 15 ที่ราคาเกวียนละ 15,000 บาท และ 20,000 บาท  พร้อมทั้งจัดให้มีการเยียวยาความ
เสียหายของพืชผลจากภัยธรรมชาติให้แก่เกษตรกร การจัดท าระบบทะเบียนครัวเรือนเกษตรกรให้
สมบูรณ์และการออกบัตรเครดิตส าหรับเกษตรกร (ส านักงานเลขาธิการนายกรัฐมนตรี, 2554) 
 2.  วิธีด าเนินโครงการรับจ าน าข้าวเปลือกของรัฐบาลยิ่งลักษณ์ ชินวัตร 
  หลังจากรัฐบาลยิ่งลักษณ์ ชินวัตร ได้แถลงนโยบายรัฐสภาแล้วได้ด าเนินโครงการรับ
จ าน าข้าวเปลือกตามที่แถลงไว้โดยมอบหมายให้คณะกรรมการ  นโยบายข้าวแห่งชาติ (กขช.) 
รับผิดชอบในการด าเนินการก าหนดกรอบ ชนิด ราคา ปริมาณ ระยะเวลา วิธีการ หลักเกณฑ์และ
เงื่อนไข การรับจ าน าข้าวเปลือกนาปี ปีการผลิต พ.ศ. 2554/พ.ศ.2555 ทั้งนี้ คณะกรรมการนโยบาย
ข้าวแห่งชาติ ได้มีมติอนุมัติกรอบชนิด ราคา ปริมาณ ระยะเวลา วิธีการ หลักเกณฑ์และเงื่อนไข การ
รับจ าน าข้าวเปลือกนาปี  การผลิต พ.ศ.2554/พ.ศ.2555 เมื่อวันที่ 9 กันยายน พ.ศ.2554 และได้
น าเสนอต่อคณะรัฐมนตรีเมื่อวันที่ 13 กันยายน พ.ศ. 2554 ซึ่งคณะรัฐมนตรีได้รับทราบ และให้
ด าเนินการรับจ าน าไดโ้ดยมีรายละเอียด ดังนี้ (ส านักงานเลขาธิการคณะรัฐมนตรี, 2555, หน้า 24-25)  



 
 
   

      
   
 
 
 
  
 
 
 
 
 
 
 
 
  

ชนิดขา้ว หน่วยงาน วธีิการ ระยะเวลา หลกัเกณฑ/์การก ากบัดูแล 

ขา้วเปลือกหอมมะลิ 

ขา้วเปลือกหอมจงัหวดั 

ขา้วเปลือกเจา้ 

ขา้วเปลือกปทุมธานี 

ขา้วเปลือกเหนียว 

องคก์ารคลงัสินคา้

(อคส.) 

องคก์ารตลาดเพื่อ

เกษตรกร (อ.ต.ก.) 

1. อคส. และ อ.ต.ก. รับสมคัรโรงสี/
ตลาดกลาง เขา้ร่วมโครงการ 

2. รับฝากขา้วเปลือกและจ่ายใบ
ประทวนให้เกษตรกร 

3. เกษตรกรน าใบประทวนใบจ าน ากบั 
ธ.ก.ส. และ ธ.ก.ส. จ่ายเงินให้ภายใน 3 
วนัท าการ 

4. โรงสี สีแปรสภาพขา้วเปลือกเป็น
ขา้วสาร ส่งมอบเขา้โกดงักลางตาม
หลกัเกณฑแ์ละมติของคณะ 
อนุกรรมการก ากบัดูแลการรับจ าน าขา้ว 

5. ตลาดกลางเก็บรักษาขา้วเปลือกไวใ้น
โกดงัท่ี อคส./อ.ตก. ก าหนดเป็นโกดงั
กลาง 
 

จ  าน า 

7 ต.ค.2554-   
29 ก.พ.2555 

ภาคใต ้

1 ก.พ.-31 
ก.ค. 2555 

ไถ่ถอน 

4 เดือนนบัถดั
จากเดือนท่ีรับ
จ าน า 

หลกัเกณฑ์ 
1. เกษตรกร ตอ้งมีหนงัสือรับรองจาก ก.เกษตรฯ เป็นขา้วเปลือกท่ี
เกษตรกรเพาะปลูกเองในปีการผลิต 2554/55 และเป็นลูกคา้ ธ.ก.ส 
2. การจ าน าขา้มเขต 

- เกษตรกร จ าน าไดใ้นพ้ืนท่ีจงัหวดัของตนเท่านั้นยกเวน้ต าบลติด
ต าบล กรณีจ าเป็นให้คณะอนุฯ จงัหวดัพิจารณาอนุมติั 

- โรงสีและตลาดกลาง ห้ามจ าน าขา้มเขตและเปิดจุดรับจ าน านอกพ้ืนท่ี 
ยกเวน้กรณีจ าเป็นให้คณะอนุฯ ก ากบัดูแล การรับจ าน าขา้วพิจารณา
เห็นชอบก่อนด าเนินการ 
3. การเขา้ร่วมโครงการของโรงสีและตลาดกลาง 

- โรงสีและตลาดกลางตอ้งไดรั้บคาวามเห็นชอบจากอนุฯ จงัหวดั  
และแจง้ อคส./อ.ต.ก.พิจารณาอนุมติั 

- โรงสีรับจ าน าขา้วเปลือกไม่เกิน 30 เท่าของก าลงัการผลิต 
- การวางหลกัทรัพยค์  ้าประกนั 50/80 % ของมูลค่าขา้วท่ีเขา้ 

ร่วมโครงการ กรณีจ าน าขา้มเขตวางค ้าประกนั 100 % 
4. การสีแปรสภาพ ขา้วเปลือกเจา้ทุก 10 วนั ในอตัรา 100 %ของปริมาณ
ขา้วเปลือกท่ีรับจ าน า ณ วนัสัง่สี 
5. การเก็บรักษาขา้วสาร อคส./อ.ต.ก. จดัให้มีโกดงักลาง/ไซโล เก็บ
ขา้วสารอยา่งเพียงพอ 
6. การระบาย คณะอนุฯ ระบายขา้วท าหนา้ท่ีพิจารณาหลกัเกณฑ ์ปริมาณ 
ราคา วิธีการและเง่ือนไขการจ าหน่ายขา้วเปลือกและขา้วสารของรัฐบาล 

 
ภาพที ่2.1  มาตรการรับจ าน าขา้วเปลือกนาปี ปีการผลิต พ.ศ.2554 พ.ศ.2555 และ พ.ศ.2556 
ทีม่า : กระทรวงพาณิชย ์กรมการคา้ภายใน. 2554.  
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 จากภาพที่ 1 สามารถอธิบายรายละเอียดเกี่ยวกับหลักเกณฑ์การด าเนินโครงการรับจ าน า
ข้าวเปลือกนาปี ปีการผลิต พ.ศ. 2554/2555 ของรัฐบาล ได้ดังนี้  (กระทรวงพาณิชย์  กรมการค้า
ภายใน, 2554) 
 ชนิดและราคารับจ าน าข้าวเปลือกนาปี ปีการผลิต พ.ศ. 2554/2555 ข้าวเปลือกที่รับจ าน า
มีเพียง 5 ชนิด ได้แก่ ข้าวเปลือกหอมมะลิ ข้าวเปลือกหอมจังหวัด ข้าวเปลือกปทุมธานี ข้าวเปลือก
เหนียว และข้าวเปลือกเจ้า โดยแต่ละชนิดมีราคารับจ าน าที่แตกต่างกัน ดังแสดงไว้ในตารางที ่2.1  
 
ตารางที ่2.1  ชนิดและราคารับจ าน าข้าวเปลือกนาปี ปีการผลิต พ.ศ. 2554/2555 
 
                                               หน่วย : บาท/ตัน 

ชนิดข้าว จ าน าใบประทวน 
ข้าวเปลือกหอมมะลิ (42 กรัม) 20,000 
ข้าวเปลือกหอมจังหวัด (40 กรัม) 
(ข้าวหอมมะลินอกพ้ืนที่ 23 จังหวัด) 

18,000 

ข้าวเปลือกปทุมธานี (42 กรัม) 16,000 
ข้าวเปลือกเหนียว 10% เมล็ดยาว 16,000 
ข้าวเปลือกเหนียว 10% เมล็ดสั้น 15,000 
ข้าวเปลือกเจ้า 100% 15,000 
ข้าวเปลือกเจ้า 5% 14,800 
ข้าวเปลือกเจ้า 10% 14,600 
ข้าวเปลือกเจ้า 15% 14,200 
ข้าวเปลือกเจ้า 25% 13,800 

 
ที่มา : กระทรวงพาณิชย์  กรมการค้าภายใน, 2554. 
 
 สรุปขั้นตอนโครงการรับจ าน าข้าวของรัฐบาลยิ่งลักษณ์ ชินวัตร มีดังนี้  
 การด าเนินโครงการรับจ าน าข้าว มีระยะเวลาการด าเนินโครงการตั้งแต่เดือนตุลาคม พ.ศ.2554 
ถึงเดือนกรกฎาคม พ.ศ.2557 มีการก าหนดหลักเกณฑ์ และวิธีด าเนินการรับจ าน าข้าว ซึ่งมีสาระส าคัญ 
ได้แก่ การก าหนดเปูาหมายการรับจ าน าโดยไม่จ ากัดปริมาณข้าว เปิดรับจ าน าปีละ 2 ครั้งต่อแปลงต่อ
ราย โดยไม่แยกนาปีและนาปรัง ก าหนดให้เกษตรไถ่ถอนข้าวได้ 4 เดือนนับถัดจากเดือนที่รับจ าน า ซึ่ง
มีข้ันตอนการรับจ าน าข้าวตามความเห็นชอบจากคณะกรรมการนโยบายข้าวแห่งชาติโดยสังเขป ดังนี้ 
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 1.  การออกหนังสือรับรองเกษตรกร เกษตรกรต้องไปติดต่อกับเจ้าหน้าที่เกษตรอ าเภอใน
พ้ืนที่ที่เกษตรกรมีพ้ืนที่เพาะปลูก และผ่านการท าประชาคมจาก (5 เสือ) ได้แก่ก านัน ผู้ใหญ่บ้าน 
อบต. ผู้แทน ธ.ก.ส. และเกษตรต าบล ตรวจสอบข้อเท็จจริงและรับรองร่วมกัน เมื่อผ่านขั้นตอนการ
ท าประชาคม เกษตรอ าเภอจะออกหนังสือรับรองผู้ปลูกข้าวให้กับเกษตรกร  
 2.  เกษตรกรน าข้าวเปลือกในแปลงนาที่เพาะปลูก  หนังสือรับรองเกษตรกร ในขั้นตอนแรก 
และแสดงสมุดบัญชีลูกค้า ธ.ก.ส. ไปที่จุดรับจ าน า   เพ่ือค านวณปริมาณข้าวหลังหักลดความชื้น 
สิ่งเจือปนที่ตรวจสอบได้ ซึ่งจะออกใบประทวนให้เกษตรกรภายใน 3 วันท าการ ซึ่งในขั้นตอนนี้
รับผิดชอบโดยองค์การคลังสินค้า (อคส.) และองค์การตลาดเพ่ือเกษตรกร (อตก.)  ซึ่งเจ้าหน้าที่ก ากับ 
ณ จุดรับจ าน า (5 สิงห์) ประกอบด้วย ลูกจ้าง อคส. หรือ อ.ต.ก. ตัวแทนเกษตรกร 3 คน ตัวแทนภาค
ราชการ 1 คน เจ้าหน้าที่ต ารวจ 2 คน อีกท้ังจุดรับจ าน าต้องติดกล้องวงจรปิด หรือกล้อง CCTV 
 3.  เกษตรกรน าใบประทวนที่ได้รับไปข้ึนเงินกับ ธ.ก.ส.และท าสัญญากู้เงินโดยน าใบประทวน 
เป็นประกัน ซึ่ง ธ.ก.ส. จะจ่ายเงินให้เกษตรกรภายใน 3 วันท าการ  
 4.  การแปรสภาพข้าวที่เก็บในโรงสีต้องแปรสภาพข้าวตามค าสั่งของ อคส. หรือ อตก. และ
ส่งมอบข้าวตามก าหนดมาตรฐานกระทรวงพาณิชย์และส่งเข้าเก็บในโกดังกลางตามเวลาที่ก าหนด  
 5.  การรับมอบข้าวและการเก็บรักษาเพ่ือรอการระบายโดยบริษัทตรวจสอบคุณภาพข้าวหรือ
เซอเวเยอร์ ที่จะต้องรับผิดชอบคุณภาพข้าวให้เป็นไปตามที่มาตรฐานก าหนด (คณะกรรมการนโยบาย
ข้าวแห่งชาติ, 2555, หน้า 8)     
 

งานวิจัยที่เกี่ยวข้อง 
งานวิจัยเรื่อง การวิเคราะห์นโยบายรับจ าน าข้าวของรัฐบาลยิ่งลักษณ์ ชินวัตร พ.ศ. 2554-

2557  ผู้วิจัยได้ศึกษาค้นคว้า และรวบรวมได้ดังต่อไปนี้  
รัชดาภรณ์  ส าเภาวมาลย์ (2555) ได้ศึกษาเรื่อง “การน านโยบายโครงการรับจ าน าข้าว ปี 

54/55 ไปปฏิบัติ : ศึกษาเฉพาะกรณีอ าเภอผักไห่ จังหวัดพระนครศรีอยุธยา”  ผลการวิจัยพบว่า  
ปัญหาอุปสรรคที่ส าคัญคือ เกษตรได้รับเงินค่าจ าน าข้าวล่าช้า และพบว่า  มีปัญหาการทุจริตทุก
ขั้นตอนของเจ้าหน้าที่และผู้เกี่ยวข้อง ท าให้เกษตรกรไม่ได้รับประโยชน์จากโครงการเท่าที่ควร  

กิตติ  บริสุทธิ์ (2556)  ได้ศึกษาเรื่อง “ความพึงพอใจต่อการด าเนินโครงการรับจ าน า
ข้าวเปลือกของชาวนา” ผลการศึกษาพบว่า   มีสองปัจจัยที่ส่งผลต่อความพึงพอใจต่อโครงการรับ
จ าน าข้าวเปลือก ได้แก่ ราคารับจ าน า และการปฏิบัติงานของธนาคาร เพ่ือการเกษตรและสหกรณ์
การเกษตร (ธกส.) ส่งผลต่อความพึงพอใจในเชิงบวกต่อความพึงพอใจในโครงการรับจ าน าข้าวเปลือก 
โดยราคารับจ าน ามีบทบาทมากท่ีสุด   ที่เป็นปัจจัยก าหนดความพึงพอใจของชาวนา ส าหรับปัจจัย 
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ก าหนดอ่ืนไม่มีความส าคัญในการก าหนดความพึงพอใจของชาวนา ส าหรับการเปลี่ยนแปลง
พฤติกรรมของชาวนา    พบว่ามีการเปลี่ยนแปลงรูปแบบการผลิตให้สอดคล้องกับโครงการรับจ าน า 
ทั้งการเลือกพันธุ์ข้าวปลูก ช่วงเวลาเพาะปลูกและมุ่งขายข้าวเข้าโครงการรับจ าน าข้าวเปลือกเป็นหลัก 
นอกจากนี้พบว่า โครงการรับจ าน าข้าวเปลือกมีผลท าให้ต้นทุนการผลิตสูงขึ้น   
 จักรพงษ์  เสนาไชย (2556) ได้ศึกษาเรื่อง “การประเมินผลนโยบายรับจ าน าข้าว : 
กรณีศึกษาจังหวัดพัทลุง”  ผลการวิจัยพบว่า   
 1.  โรงสีโกดังเก็บข้าว  วัสดุอุปกรณ์ที่ใช้ในการปฏิบัติงานโครงการรับจ าน าข้าวบางโรงสียัง 
ไม่มีประสิทธิภาพ ไม่พร้อมที่จะให้บริการ มีสภาพเก่า ช ารุด ขาดความน่าเชื่อถือ และโกดังบางแห่งไม่
เพียงพอในการเก็บข้าว แต่โดยรวมโรงสี โกดังเก็บข้าว วัสดุอุปกรณ์ยังมีประสิทธิภาพในการปฏิบัติ
ตามโครงการและเพียงพอต่อความต้องการที่เกษตรกรน าข้าวเปลือกมาเข้าโครงการรับจ าน า  
 2.  โรงสีบางแห่งยังขาดความเข้าใจขั้นตอนและกระบวนการรับจ าน าข้าว  ไม่ปฏิบัติตาม
หลักเกณฑ์ ในขั้นตอนรับจ าน าสั่งใบประทวนเพื่อเบิกเงิน ธกส. ท าให้ล่าช้า โรงสีบางแห่งแอบน าข้าวที่
สีแปรสภาพไปขายให้กับผู้ค้าข้าว จากนั้นค่อยไปหาซื้อข้าวสารราคาถูกจากประเทศเพ่ือนบ้านมา
ส่งคืนให้ และมีการสวมสิทธิใบประทวนของเกษตรกรตามโครงการรับจ าน าข้าว  
 วีระ  หวังสัจจะโชค (2556)  ได้ศึกษาเรื่อง “การจัดสถาบันของนโยบายรับจ าน าข้าว”  
ผลการวิจัยพบว่า การเปลี่ยนแปลงนโยบายข้าวของไทยในกระบวนการนโยบาย ในการจัดเรียง
สถาบันแบบเครือข่ายนโยบายนี้ขึ้นมาเป็นปัจจัยที่ไม่ใช่เศรษฐกิจ (non-economic factor) ที่ส่งผล
ต่อการตัดสินใจทางเศรษฐกิจของตัวแสดงต่าง ๆ ซึ่งสถาบันดังกล่าวมีแบบแผนความสัมพันธ์ บรรทัด
ฐาน และระเบียบเฉพาะระหว่างวัน โดยเครือข่ายเชิงสถาบันดังกล่าวได้ก่อรูปขึ้นหลังนโยบายจ าน าข้าว
ในราคาที่สูงกว่าราคาตลาด  และรักษานโยบายจ าน าข้าวดังกล่าวผ่านการแลกเปลี่ยนทรัพยากรและ
ผลประโยชน์ในเครือข่าย เพ่ือเปลี่ยนจากความสามารถในการก าหนดราคาของการค้าข้าวระหว่าง
ประเทศ มาสู่ความสามารถในการควบคุมราคาภายในประเทศของเครือข่ายเชิงสถาบันของนโยบาย
จ าน าข้าว อันมีรัฐและพรรคการเมืองเป็นหัวใจหลักในการขับเคลื่อนความสัมพันธ์ทางการเมืองที่
ก ากับกลไกตลาด ภายใต้บริบทของประชาธิปไตยแบบประชานิยม  
 สมพงษ์  มหิงสพันธุ์ (2556) ได้เขียนบทความเรื่อง “โครงการรับจ าน าข้าวเปลือก : วิพากษ์
เชิงประจักษ์โครงการรับจ าน าข้าวเปลือกปีการผลิต 2554/55 ถึง 2556/57”  บทความวิชาการนี้มี
วัตถุประสงค์เพ่ือวิพากษ์โครงการรับจ าน าข้าวเปลือก ปีการผลิต 2554/55 ถึง 2556/57 โดย
โครงการก่อให้เกิดผลดีเพียงเล็กน้อยที่สามารถยกระดับรายได้ให้เกษตรที่เข้าร่วมโครงการได้ระดับ
หนึ่ง แต่ก็มีผลเสียที่เป็นที่ประจักษ์ชัดเจน ได้แก่ การทุจริตในทุกขั้นตอนของการด าเนินโครงการ การ
ท าลายระบบตลาดกลางค้าข้าวเปลือก การท าลายระบบการค้าข้าวสารระหว่างประเทศภายใต้ระบบ 
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การค้าเสรีและผลเสียที่รุนแรงที่สุด คือ ก่อให้เกิดภาระการคลังอันเป็นผลมาจากการขาดทุนในการ
ด าเนินโครงการ ซึ่งมีผลการขาดทุนสะสมมากกว่า 4 แสนล้านบาท  
 สิริปรียา  ทองเล็ก (2556) ได้ศึกษาเรื่อง “ความพึงพอใจของเกษตรกรที่มีต่อ  การเข้าร่วม
โครงการรับจ าน าข้าวเปลือกของเกษตรกรในเขตอ าเภอปรางค์กู่ จังหวัดศรีสะเกษ” ผลการวิจัยพบว่า 
ประชาชนมีการรับรู้ข่าวสารในการประชาสัมพันธ์โครงการรับจ าน าข้าวเปลือกจากโทรทัศน์  วิทยุ   
หนังสือพิมพ์  และใบปลิว  เกษตรกรท าการขึ้นทะเบียนเกษตรกรที่ส านักงานเกษตรอ าเภอเป็น
ส่วนมาก และน าข้าวเปลือก ไปจ าน า ณ โรงสีในเขตอ าเภอของตน  จ านวนข้าวเปลือกที่เกษตรกร
น ามาจ าน าอยู่ระหว่าง 2-4 ตันต่อคน รายได้จากการจ าน าข้าวเปลือกอยู่ระหว่าง 25,000-67,000 
บาท ซึ่งพันธุ์ข้าวที่ได้รับความนิยมในการปลูกมากที่สุดคือ ข้าวหอมมะลิ โดยเกษตรกรส่วนใหญ่ให้
ความสนใจในการเข้าร่วมโครงการรับจ าน าข้าวเปลือกในฤดูกาลถัดไปด้วย ระดับความพึงพอใจของ
เกษตรกรที่มีต่อการเข้าร่วมโครงการรับจ าน าข้าวเปลือกของเกษตรกรในเขตอ าเภอปรางค์กู่ จังหวัด
ศรีสะเกษ พบว่า ด้านการประชาสัมพันธ์โครงการมีความพึงพอใจอยู่ในระดับมาก ผลการศึกษา
เปรียบเทียบความพึงพอใจของของเกษตรกรที่มีต่อการเข้าร่วมโครงการรับจ าน าข้าวเปลือกของ
เกษตรกรในเขตอ าเภอปรางค์กู่ จังหวัดศรีสะเกษ โดยจ าแนกตามปัจจัยส่วนบุคคล พบว่า เกษตรกรที่
มีเพศต่างกันมีความพึงพอใจ ไม่แตกต่างกันอย่างมีนัยส าคัญทางสถิติที่ .05 เกษตรที่มีการศึกษา
ต่างกันมีความพึงพอใจของของเกษตรกรที่มีต่อการเข้าร่วมโครงการรับจ าน าข้าวเปลือกของเกษตรกร
ในเขตอ าเภอปรางค์กู่ จังหวัดศรีสะเกษ ต่างกันที่ .05 อย่างมีนัยส าคัญทางสถิติ เกษตรกรที่มีสมาชิก
ต่างกัน มีความพึงพอใจของของเกษตรกรที่มีต่อการเข้าร่วมโครงการรับจ าน าข้าวเปลือกของ
เกษตรกรในเขตอ าเภอปรางค์กู่ จังหวัดศรีสะเกษ ต่างกันที่ .05 อย่างมีนัยส าคัญทางสถิติ  
 เลอพงษ์  ชาญจิรภรณ์ (2557) ได้ศึกษาเรื่อง “ปัจจัยความส าเร็จและความล้มเหลวโครงการ
รับจ าน าข้าวเปลือกนาปีสมัยรัฐบาลนางสาวยิ่งลักษณ์ ชินวัตร” ผลการศึกษาพบว่า จากการพบว่า 
จากการรวบรวมข้อมูลเพื่อศึกษาผลดีผลเสียของโครงการรับจ าน าข้าวในรัฐบาลนางสาวยิ่งลักษณ์ ชิน
วัตร นโยบายดังกล่าวเป็นเครื่องมือหนึ่งที่ดีของรัฐบาลที่จะช่วยเหลือเกษตรกรจากการเอารัดเอา
เปรียบในด้านราคารับซื้อจากนายทุน และโรงสี เพราะเกษตรจะสามารถขายข้าวเปลือกได้สูงกว่า
ราคารับซื้อจากนายทุนและโรงสี ณ ช่วงเวลานั้น โดยขายผ่านกลไกตลาดซื้อขายล่วงหน้า แต่จากการ
วางเปูาหมายรับจ าน าข้าวเปลือกแบบไม่จ ากัด ท าให้รัฐบาลต้องมีภาระการจ่ายเงินให้แก่เกษตรกรสูง
มาก ซึ่งรัฐบาลไม่มีเงินเพียงพอ ทั้งนี้เพราะปริมาณรับจ าน าสูงกว่ากรอบมาก และข้าวเปลือกที่รับ
จ าน าในปี 2554/2555-2556/2557 ยังจ าหน่ายไม่หมด ท าให้ไม่มีเงินหมุนเวียนที่จะน ามาใช้ใน
โครงการ สะท้อนให้เห็นว่ารัฐบาลไม่มีการวางแผนอย่างรัดกุม ท าให้เกษตรกรมีความเดือดร้อน  
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 นอกจากนี้การใช้งบประมาณในการประชาสัมพันธ์ค่อนข้างสูง การตรวจสอบคุณภาพข้าวยัง
มีปัญหาในเชิงเทคนิคและด้านความรู้ความเข้าใจของเจ้าหน้าที่รัฐ การทุจริตคอรัปชั่นของเจ้าหน้าที่รัฐ 
รวมถึงโรงสีข้าวที่ร่วมโครงการ ท าให้ปัญหาทั้งหมดตกอยู่ที่ชาวนา ปัญหาการลักลอบขนย้ายข้าว และ
การสวมสิทธิ์โดยใช้ช่องว่างในการประเมินผลผลิตของชาวนาต่อไร่ตอนที่ขึ้นทะเบียนเกษตรกรที่ร่วม
โครงการจ าน าข้าวกับผลผลิต     ที่เกษตรกรผลิตได้จริง ระบบการจัดเก็บข้าวไม่มีประสิทธิภาพ ท าให้
ตรวจพบข้าวเสื่อมคุณภาพ เน่าเสีย และจากการที่รัฐบาลได้รับประกันข้าวในราคาที่สูงกว่าราคาตลาด
มาก ท าให้เกิดปัญหาการระบายข้าว เพราะไม่สามารถขายออกในตลาดโลกได้ เนื่องจากราคาต้นทุน 
และข้าวที่ไม่ได้คุณภาพ ซึ่งไม่สามารถแข่งกับประเทศคู่แข่งได้ ดังนั้นในการด าเนินงานตามโครงการ
ดังกล่าวจะต้องได้รับความร่วมมือจากผู้ที่เกี่ยวข้องทุกองค์กรอย่างจริงจัง ได้แก่ หน่วยงานภาครัฐ  
โรงสีที่เข้าร่วมโครงการ และเกษตรกรผู้ร่วมโครงการ  
 เทพภิญโญ  โคตรนนท์ (2557) ได้ศึกษาเรื่อง “ธรรมาภิบาลในโครงการรับจ าน าข้าว : ศึกษา
กรณีรัฐบาลนางสาวยิ่งลักษณ์ ชินวัตร”  ผลการวิจัยครั้งนี้มีข้อค้นพบโดยสรุปดังนี้  
 1.  ขั้นตอนการขึ้นทะเบียนและออกใบรับรองเกษตรกร พบว่า มีหลักธรรมาภิบาล ด้านการมี
ส่วนร่วม ด้านความโปร่งใส ด้านนิติธรรม ด้านความส านึกรับผิดชอบ ในขณะที่การน าข้าวเปลือกมา
จ าน าโรงสี และการรับจ าน าใบประทวนของ อคส./อ.ต.ก. พบว่า  มีหลักธรรมาภิบาล ด้านการมีส่วน
ร่วม ด้านความโปร่งใส ด้านนิติธรรม ด้านความส านึกรับผิดชอบ ส่วนขั้นตอนการเก็บข้าวเปลือก และ
ขั้นตอนการสีแปรสภาพข้าวเปลือก พบว่า มีธรรมาภิบาลครบทุกด้าน ส าหรับขั้นตอนการส่งมอบและ
การเก็บข้าวสารในโกดังกลาง พบว่า มีหลักธรรมาภิบาล ด้านการมีส่วนร่วม ด้านนิติธรรมและด้าน
คุณธรรม  
 2.  การบริหารโครงการรับจ าน าข้าวขาดประสิทธิผล การบริหารงานไม่บรรลุ  เปูาหมาย มี
การขยายสัญญาการช าระเงินคืนแก่ธนาคารเพ่ือการเกษตรและสหกรณ์การเกษตร (ธกส.)  เนื่องจาก
โครงการรับจ าน าข้าวไม่มีทรัพยากรที่เพียงพอ ต้องกู้เงินในวงเงินเพ่ิมขึ้นตามปริมาณข้าวที่มารับจ าน า 
(ตามนโยบายที่จะรับจ าน าทุกเมล็ด)  การระบายข้าว ขาดความเป็นมืออาชีพ นโยบายและหลักเกณฑ์
ในการปฏิบัติไม่ชัดเจน รวมทั้งมีช่องทางที่เอ้ือต่อการทุจริตในขั้นตอนต่าง ๆ อย่างมาก  
 พงศ์พันธ์  วิภาดาเกษม (2557) ได้ศึกษาเรื่อง “นโยบายประชานิยมของรัฐบาลกับกระบวน 
การบริหารจัดการ : กรณีศึกษาโครงการรับจ าน าข้าว” ผลการศึกษามีดังนี้  
 1.  ด้านสภาพแวดล้อมและวัตถุประสงค์ผู้ให้สัมภาษณ์ส่วนใหญ่เห็นว่า   การด าเนินโครงการ 
ของรัฐบาลเป็นไปตามวัตถุประสงค์ของโครงการ มีเพียง 2 ราย  ที่เห็นว่าการด าเนินโครงการรับจ าน า
ข้าวผิดวัตถุประสงค์ของการรับจ าน าข้าวตั้งแต่แรก ด้านปัจจัยน าเข้าผู้ให้สัมภาษณ์ 9 ราย มีความเห็น
ว่าปัจจัยน าเข้าของการด าเนินโครงการเหมาะสม และเพียงพอในการด าเนินโครงการ มีเพียง 2 ราย 
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ที่เห็นว่าปัจจัยน าเข้าไม่เหมาะสม ส่วนด้านกระบวนการด าเนินการของโครงการผู้ให้สัมภาษณ์ 9 ราย  
เห็นว่าเจ้าหน้าที่ภาครัฐปฏิบัติตามหลักเกณฑ์ที่รัฐบาลก าหนด อีก 2 ราย ไม่แน่ใจว่าเจ้าหน้าที่ปฏิบัติ
ตามหลักเกณฑ์หรือไม่ และด้านผลผลิต  ผู้ให้สัมภาษณ์ทุกท่านมีความเห็นว่าโครงการรับจ าน าข้าว
ของรัฐบาลช่วยให้ชาวนามีรายได้เพ่ิมข้ึน  
 ปัญหาอุปสรรคในการด าเนินโครงการรับจ าน าข้าวพบว่า เจ้าหน้าที่ผู้ขับเคลื่อนนโยบายไม่
สามารถปฏิบัติหน้าที่ได้อย่างเข้มงวดตามหลักเกณฑ์ของรัฐบาล และเจ้าหน้าที่ ไม่มีความรู้ในการ
ตรวจสอบคุณภาพข้าวที่ชาวนาน ามาเข้าโครงการรับจ าน าข้าว และสิ่งที่ค้นพบคือ รัฐบาลไม่สามารถ 
บริหารจัดการโครงการรับจ าน าข้าวให้เป็นไปตามมาตรฐานที่รัฐบาลก าหนดไว้ ส่งผลให้ผู้ที่ได้รับ
ผลประโยชน์จากโครงการรับจ าน าข้าว คือ เกษตรชาวนา ผู้ประกอบการโรงสีข้าว เจ้าของคลังสินค้า 
นักการเมือง และเซอร์เวเยอร์ แสวงหาผลประโยชน์โดยมิชอบ และบุคคลที่ได้รับผลประโยชน์จาก
โครงการรับจ าน าข้าวอาจมีการติดสินบนเจ้าหน้าที่ภาครัฐให้กระท าการทุจริตต่อหน้าที่ ซึ่งปัญหา
ทั้งหมดนี้เกิดจากการวางแผนกระบวนการบริหารจัดการของรัฐบาลที่ผิดพลาด  
 รุ่งทิพย์  ละมุล (2558) ได้ศึกษาเรื่อง “การน าโครงการรับจ าน าข้าวเปลือกของรัฐบาล
นางสาวยิ่งลักษณ์  ชินวัตร ไปสู่การปฏิบัติ : กรณีศึกษาต าบลนาแก อ าเภอค าเขื่อนแก้ว จังหวัด 
ยโสธร” ผลการศึกษาพบว่า ขั้นตอนการน าโครงการรับจ าน าข้าวเปลือกของรัฐบาลนางสาวยิ่งลักษณ์  
ชินวัตร  ไปปฏิบัติในต าบลนาแก  อ าเภอค าเขื่อนแก้ว  จังหวัดยโสธร  ประกอบด้วย 3 ขั้นตอน ดังนี้   
1) การขึ้นทะเบียนเกษตรกร 2) การจ าน าข้าว 3) การรับเงิน ผลการศึกษาปัญหาโครงการรับจ าน า
ข้าวเปลือก พบว่า  1)  ปัญหาด้านสมรรถนะ ประกอบด้วย ปัจจัยด้านบุคลากร นั่นคือ เจ้าหน้าที่มี
จ านวนจ ากัดและขาดความรู้ความเข้าใจ  ปัจจัยด้านเงินทุน คือ ข้อจ ากัดด้านงบประมาณและแหล่ ง
เงินทุน และปัจจัยด้านเรื่องเครื่องมือและอุปกรณ์ นั่นคือ ใบประทวนมีจ านวนจ ากัด 2) ปัญหาด้าน
การควบคุม นั่นคือ ปัญหาตรวจวัดความชื้นและสิ่งเจือปน 3) ปัญหาด้านความร่วมมือและการต่อต้าน
การเปลี่ยนแปลง พบว่า มีความขัดแย้งระหว่างเจ้าหน้าที่ผู้ปฏิบัติงานกับผู้มีส่วนได้ส่วนเสีย 4) ปัญหา
ด้านอ านาจและความสัมพันธ์กับองค์การอ่ืนที่เกี่ยวข้อง พบว่า ผู้ประกอบการโรงสีใช้อ านาจในทางมิ
ชอบต่อกฎหมาย  5) ปัญหาด้านการสนับสนุนและความผูกพันขององค์การหรือบุคคลส าคัญใน
กระบวนการของการน านโยบายไปปฏิบัติ ได้แก่ ผู้ประกอบการโรงสีที่เห็นแก่ประโยชน์ส่วนตัว
มากกว่าส่วนรวม  
 วิษณุ  อรรถวานิช  (2558)  ได้ศึกษาเรื่อง “การประเมินผลกระทบของโครงการรับจ าน าข้าว
ที่มีต่อสถานะทางเศรษฐกิจของเกษตรกรไทย”  ผลการศึกษาพบว่า ในกรณีที่ 1 โครงการรับจ าน า
ข้าว มีส่วนช่วยให้รายรับทางตรงจากการเกษตรของฟาร์มขนาดเล็กเพ่ิมขึ้นระหว่าง 10,140.52-
10,479.15 บาทต่อฟาร์มต่อปี ขณะที่ฟาร์มขนาดกลาง (medium)  และฟาร์มขนาดใหญ่ (large)  
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มีรายรับทางตรงจากการเกษตรเพิ่มขึ้นระหว่าง 39,120.43-40,279.26  บาทต่อฟาร์มต่อปี และ 
97,561.62-128,645.92 บาทต่อฟาร์มต่อปี ตามล าดับ การศึกษาครั้งนี้ยังพบว่า โครงการรับจ าน า
ข้าว มีส่วนช่วยให้รายรับทางตรงสุทธิจากการเกษตรของฟาร์มขนาดเล็กเพ่ิมขึ้นระหว่าง 9,335.71 -
10,001.84 บาทต่อฟาร์มต่อปี ขณะที่ฟาร์มขนาดกลาง (medium) และฟาร์มขนาดใหญ่ (large) มี
รายรับทางตรงจากการเกษตรเพ่ิมขึ้นระหว่าง 33,794.04-35,328.44 บาทต่อฟาร์มต่อปี และ 
86,378.34-113,123.16 บาทต่อฟาร์มต่อปี ตามล าดับ และพบว่า โครงการรับจ าน าข้าวไม่ได้ช่วยให้
ภาระหนี้สินของเกษตรกรลดลง  
 ส าหรับในกรณีที่ 2 ซึ่งเป็นการวัดผลกระทบโดยรวมของโครงการฯ ต่อผู้ที่เข้าร่วมโครงการฯ  
พบว่า โครงการรับจ าน าข้าว มีส่วนช่วยให้รายรับทางตรงจากการเกษตรของฟาร์มขนาดเล็กเพ่ิมข้ึน
ระหว่าง 10,169.16-12,030.03 บาทต่อฟาร์มต่อปี ขณะที่ฟาร์มขนาดกลาง (medium) และฟาร์ม
ขนาดใหญ่ (large) มีรายรับทางตรงจากการเกษตรเพ่ิมขึ้นระหว่าง 45,522.06-47,172.48  บาทต่อ
ฟาร์มต่อปี และ 169,537.80-194,747.45 บาทต่อฟาร์มต่อปี ตามล าดับ ส าหรับผลกระทบโดยรวม
ของโครงการฯ   ต่อรายรับทางตรงสุทธิของฟาร์มที่เข้าร่วมโครงการ พบว่า โครงการรับจ าน าข้าว มีส่วน
ช่วยให้รายรับทางตรงสุทธิจากการเกษตรของฟาร์มขนาดเล็กเพ่ิมขึ้นระหว่าง 8,622.49-10,056.85 
บาทต่อฟาร์มต่อปี ขณะที่ฟาร์มขนาดกลาง (medium) และฟาร์มขนาดใหญ่ (large) มีรายรับ
ทางตรงจากการเกษตรเพ่ิมขึ้นระหว่าง 41,641.09-43,410.09  บาทต่อฟาร์มต่อปี  และ 
125,477.41-156,314.80 บาทต่อฟาร์มต่อปี ตามล าดับ และพบว่า โครงการรับจ าน าข้าว  สามารถ
ช่วยให้ความน่าจะเป็นในการเป็นหนี้ของเกษตรกรลดลงระหว่าง 0.011-0.023  

ส าหรับในกรณีที่ 3 การศึกษาครั้งนี้พบว่า โครงการรับจ าน าข้าว มีส่วนช่วยให้รายรับทางตรง
จากการเกษตรของฟาร์มขนาดกลางและขนาดใหญ่เพ่ิมขึ้นระหว่าง 16,561.54-19,543.37 บาทต่อ
ฟาร์มต่อปี และระหว่าง 114,235.13-146,182.30 บาทต่อฟาร์มต่อปี ตามล าดับ  

กมลวิช  ลอยมา (2558) ได้ศึกษาเรื่อง “ความคิดเห็นของผู้มีส่วนเสียต่อการก าหนดนโยบาย
สาธารณะ : โครงการรับจ าน าข้าว”  ผลการวิจัยพบว่า  

1.  ความบกพร่องของการทุจริตคอรัปชั่นเชิงนโยบาย ในโครงการรับจ าน าข้าวด้านบุคคล 
ภาพรวมอยู่ในระดับมาก ผู้บริหารระดับสูงใช้ต าแหน่งหน้าที่บังคับใช้กฎหมาย เอ้ือต่อการทุจริต
คอรัปชั่นในเชิงนโยบายมากที่สุด ด้านกระบวนการโครงการรับจ าน าข้าว   ภาพรวมในระดับมาก 
รองลงมาด้านวิธีการด้านการสร้างเครื่องมือหรือการเปลี่ยนแปลงเครื่องมือ  

2.  การก าหนดนโยบายสาธารณะโครงการรับจ าน าข้าว ด้านกระบวนการอยู่ในระดับมาก 
รองลงมาด้านการเสนอทางเลือก การพัฒนาทางเลือก ด้านปัจจัยสภาพแวดล้อมในระบบการเมือง และ
ด้านปัจจัยเกี่ยวกับวัฒนธรรมทางการเมือง ด้านปัจจัยเกี่ยวกับ  การมีส่วนร่วมทางการเมือง และด้าน 
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ปัจจัยเกี่ยวกับความสัมพันธ์ระหว่างฝุายการเมืองกับฝุายบริหาร  

ธันวรัตน์  แจ่มใส (2558) ได้ศึกษาเรื่อง “การวิเคราะห์นโยบายสาธารณะและการน า
นโยบายรับจ าน าข้าวของรัฐบาลนางสาวยิ่งลักษณ์  ชินวัตร ไปปฏิบัติในจังหวัดสุรินทร์” ผลการศึกษา
พบว่า   

1.  ด้านกระบวนการและระเบียบปฏิบัติในการน านโยบายรับจ าน าข้าวไปปฏิบัติ ในจังหวัด
สุรินทร์   พบว่า  การแปลงนโยบาย/ถ่ายทอดสู่การปฏิบัติ   มีกระบวนการอยู่ 2 ขั้นตอนหลัก ๆ คือ  
1) การแปลงนโยบายเป็นแนวปฏิบัติ และ 2) การถ่ายทอดนโยบายสู่หน่วยงานการปฏิบัติ ในระดับ
ส่วนกลางและส่วนภูมิภาค มีการแบ่งขั้นตอนการด าเนินงานออกเป็นก่อนเริ่มโครงการ ขณะด าเนิน
โครงการ และหลังด าเนินโครงการ โดยมีตัวแทนเกษตรกร เป็นอาสาสมัครช่วยเหลือ การประสาน
ระหว่างหน่วยงานปฏิบัติ พบว่า มีการประสานใน 3 ระดับ ได้แก่ การประสานระหว่างการบริหาร
ราชการส่วนกลางและส่วนภูมิภาค  การประสานระหว่างหน่วยงานปฏิบัติกับเจ้าหน้าที่ผู้ปฏิบัติงาน 
และการประสานงานระหว่างหน่วยงานปฏิบัติกับผู้ได้รับประโยชน์จากนโยบาย การนิเทศ และการ
ติดตามประเมินผล พบว่า หน้าที่ก ากับดูแลอยู่ภายใต้ กระทรวงมหาดไทย กระทรวงเกษตรและ
สหกรณ์ คณะท างานหรือหน่วยงานปฏิบัติการพิเศษ และการส ารวจความพึงพอใจของเกษตรกร
ผู้เข้าร่วมโครงการ พบว่า มีระดับความพึงพอใจอยู่ในระดับมาก มีค่าเฉลี่ย 3.81     

2.  ด้านผลของการน านโยบายรับจ าน าข้าวไปสู่การปฏิบัติในจังหวัดสุรินทร์  พบว่า ด้าน
ผลผลิต เกษตรกรที่เข้าร่วมโครงการรับจ าน าไม่มีการไถ่ถอนผลผลิตที่จ าน ากับรัฐบาลตามมาตรการที่
ก าหนด ด้านผลลัพธ์ การก าหนดราคารับจ าน าสูง ท าให้เกษตรกรที่เข้าร่วมโครงการมีเงินใช้จ่ายใน
ครัวเรือน ในขณะเดียวกันค่าครองชีพก็สูงขึ้น ด้านผลกระทบไม่สามารถบอกได้ว่ าเศรษฐกิจดีขึ้น
หรือไม่ และในอัตราเท่าไหร่ เพราะรัฐบาลไม่มีมาตรการในการติดตาม ส ารวจและรวบรวมข้อมูล 
นอกจากนี้ยังส่งผลต่อการค้าของโรงสี  ซึ่งเปลี่ยนบทบาทจากผู้รับซื้อเป็นผู้รับจ้างจากรัฐบาลและ
เกษตรกร   เข้าร่วมโครงการข้าวเกษตรอินทรีย์ มีจ านวนลดลง แต่จากการส ารวจความพึงพอใจของ
เกษตรกรผู้เข้าร่วมโครงการ พบว่า มีระดับความพึงพอใจอยู่ในระดับมาก มีค่าเฉลี่ย 3.58  

กิติยวดี  สีดา และวนาพร  พรมเผ่า (2559) ได้ศึกษาเรื่อง “ผลกระทบด้านเศรษฐกิจและสังคม
จากโครงการรับจ าน าข้าวของชาวนาต าบลดงมูลเหล็ก อ าเภอเมือง จังหวัดเพชรบูรณ์ ผลการศึกษามี
ดังนี้   

ระยะที่ 1 ใช้ระเบียบวิธีวิจัยเชิงปริมาณ โดยใช้แบบสอบถามเป็นเครื่องมือส าหรับเก็บข้อมูล 
จากกลุ่มตัวอย่างจ านวน 300 ครัวเรือน   วิเคราะห์ข้อมูลทางสถิติ   เพ่ือหาค่าร้อยละ   ค่าเฉลี่ย    
ค่าเบี่ยงเบนมาตรฐาน ค่าความสัมพันธ์ (correlation analysis) ผลการวิจัยพบว่า ผลกระทบด้าน
เศรษฐกิจจากโครงการรับจ าน าข้าวของชาวนาส่วนใหญ่  มีผลกระทบอยู่ในระดับน้อย ร้อยละ 53.0  
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ผลกระทบอยู่ในระดับปานกลาง ร้อยละ 46.3 ซึ่งผลกระทบที่มีมากที่สุด ได้แก่ ผลกระทบในด้าน
การเงิน เนื่องจากได้รับเงินจากโครงการล่าช้ากว่าก าหนดร้อยละ 56.3 ส่วนผลกระทบด้านสังคม พบว่า 
ชาวนาส่วนใหญ่ มีผลกระทบอยู่ในระดับน้อย ร้อยละ 57.0 นอกจากนี้ยังพบว่า ตัวแปรเพศ มีความ 
สัมพันธ์ต่อผลกระทบด้านเศรษฐกิจในเชิงบวก อย่างมีนัยส าคัญทางสถิติที่ระดับ 0.01 (R2 = 0.174) 
และมีความสัมพันธ์ต่อผลกระทบด้านสังคมในเชิงบวก อย่างมีนัยส าคัญทางสถิติที่ระดับ 0.05  (R2 = 
0.130) ตัวแปรพ้ืนที่ในการท านา มีความสัมพันธ์ (R2 = 0.128) และเป็นความสัมพันธ์ในเชิงลบต่อ
ผลกระทบด้านเศรษฐกิจ  อย่างมีนัยส าคัญทางสถิติที่ระดับ 0.05  

ระยะที่ 2 ใช้ระเบียบวิธีวิจัยเชิงคุณภาพ เก็บข้อมูลจากกลุ่มผู้รู้ (Key Informant) ดังนี้ 1) 
กลุ่มชาวนาที่เข้าร่วมโครงการ 2) กลุ่มผู้รู้ชุมชน 3) เจ้าของโรงสีที่เข้าร่วมในโครงการรับจ าน าข้าว ผล
วิจัยพบว่า ชาวนาได้รับเงินจากการจ าน าข้าวครบแล้วเมื่อต้นปี 2556 รวมเวลานานกว่า 2 ปี ชาวนามี
ทัศนคติของชาวนาต่อโครงการรับจ าน าดังนี้ (1) กลุ่มชาวนาส่วนใหญ่ต้องการเข้าร่วมโครงการอีก (2) 
กลุ่มชาวนาที่เห็นว่าต้องรับฟังนโยบายและศึกษาหาข้อมูลให้รอบด้าน เพ่ือความม่ันใจว่าหากเข้าร่วม
โครงการ จะไม่ได้รับผลกระทบในลักษณะเดิมอีก (3) กลุ่มชาวนาที่ไม่ต้องการเข้าร่วมโครงการรับ
จ าน าข้าว หากผู้น าในการบริหารประเทศยังคงเป็นรัฐบาลชุดเดิม    

วรรณอนงค์  ทรัพย์รวงทอง (2559) ได้ศึกษาเรื่อง “การน านโยบายไปปฏิบัติ : กรณีศึกษา
นโยบายรับจ าน าข้าวเปลือกในกลุ่มจังหวัดภาคกลางตอนบน 2 (ชัยนาท ลพบุรี  สิงห์บุรี  อ่างทอง)  
ผลการวิจัยพบว่า  

1.  กระบวนการการน านโยบายไปปฏิบัติของกลุ่มจังหวัดภาคกลางตอนบน 2 (ชัยนาท ลพบุรี  
สิงห์บุรี  อ่างทอง)  เป็นไปตามแนวทางการรับจ าน าข้าวเปลือก ปีการผลิต 2556/2557 โดยมีปัจจัยที่
ส่งผลต่อความส าเร็จและความล้มเหลวในการน านโยบายการรับจ าน าข้าวเปลือก ปีการผลิต 
2556/2557 ไปปฏิบัติ ดังนี้ (1) การสนับสนุนทางการเมืองต่อนโยบาย  (2) ความชัดเจนของนโยบาย  
(3) ความเพียงพอเหมาะสมของทรัพยากร (4) ความผูกพันต่อนโยบายของข้าราชการผู้น านโยบายไป
ปฏิบัติ (5) ความเหมาะสมของวิธีการท างานที่น ามาใช้   

นิพนธ์  พัวพงศกร และคณะ (2557) ได้ศึกษาเรื่อง “การทุจริตกรณีการศึกษาโครงการรับ
จ าน าข้าวทุกเมล็ด”  ผลการศึกษาให้ข้อสรุปที่ส าคัญ 4 ประการ ดังนี้  

ประการแรก  โครงการรับจ าน าข้าว 5 ฤดู มีการรับจ าน าข้าวเปลือก 54.35 ล้านตัน มีค่าใช้จ่าย
รวม 9.85 แสนล้าน เป็นเงินซื้อข้าว 8.57 แสนล้านบาท เงินที่ใช้ส่วนใหญ่   เป็นเงินนอกงบประมาณ 
ที่กู้จากสถาบันการเงินของรัฐ โดยรัฐบาลไม่ต้องขออนุมัติจากรัฐสภา เมื่อสิ้นเดือนเมษายน 2557 
โครงการมีการขาดทุนทางการคลังสูงถึง 5.39 แสนล้านบาทหรือเกือบ 53% ของค่าใช้จ่าย ภาระขาดทุน
จะสูงขึ้นอีกเพราะรัฐบาลต้องใช้เวลาอย่างน้อย 5-10 ปี ในการระบายข้าวในสต๊อก 17.8 ล้านตัน   
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ประการที่สอง แม้ว่าชาวนาทั่วประเทศจะได้รับผลประโยชน์ส่วนเกินสูงถึง 5.6 แสนล้านบาท 
แต่ผู้ได้ประโยชน์ส่วนใหญ่เป็นชาวนาขนาดกลางและขนาดใหญ่ และที่ส าคัญ คือ  โครงการรับจ าน า
ข้าวสร้างความเสียหายมหาศาลต่อสังคม การด าเนินงานนอกจากจะท าให้เกิดภาระขาดทุนทางการ
คลังถึง 5.4-7.5 แสนล้านบาทแล้ว (ขึ้นกับระยะเวลาที่ใช้ในการระบายข้าวคงเหลือ) ยังก่อให้ เกิด
ต้นทุนต่อสังคมที่สูงกว่าประโยชน์ของโครงการถึง 1.23 แสนล้านบาท ความเสียหายนี้ ยังไม่นับ
ผลกระทบต่อคุณภาพข้าว การบิดเบือนตลาดข้าว ความสูญเปล่าทางเศรษฐกิจ และเปลี่ยนโครงการ
สร้างการค้าข้าวจากเดิมท่ีมีการแข่งขันสูง ไปสู่ระบบการค้าแบบเส้นสายพรรคพวก  เป็นต้น      

ประการที่สาม  รัฐบาลบริหารจัดการนโยบายรับจ าน าข้าวแบบขาดความรับผิดชอบต่อ
ประชาชน และรัฐสภาปล่อยปละละเลยปัญหาการทุจริตในการระบายข้าว ไม่ใส่ใจกับรายงานข้าว
หายจากโกดังกลาง โกหกประชาชน และการปิดบังข้อมูลการค้าข้าวแบบรัฐต่อรัฐ การปล่อยให้
ค่าใช้จ่ายของโครงการรับจ าน าบานปลาย    โดยไม่เคยมีความพยายามที่จะจัดท าบัญชีของโครงการ 
รับจ าน าข้าว   

ประการที่สี่ โครงการรับจ าน าข้าวมีข้อบกพร่องร้ายแรงทั้งในระดับนโยบาย (การจ าน าข้าวทุก
เมล็ดในราคาสูงกว่าราคาตลาดโลกโดยไม่จ ากัดงบประมาณและการเก็งก าไรราคาโดยการจ ากัดปริมาณ
ส่งออกข้าว) และในระดับการบริหารจัดการ (การเจตนาไม่ให้หน่วยงานรัฐจัดท าบัญชี การทุจริตในทุก
ระดับ การปกปิดและให้ข้อมูลเท็จ)   

โดยสรุป นโยบายการรับจ าน าข้าวมีข้อบกพร่องทั้งในด้านนโยบายและด้านการบริหารจัดการ  
เสาวลักษณ์  เพ็ชรทูลย์ (2560)  ได้ศึกษาเรื่อง  “ผลกระทบจากนโยบายจ าน าข้าวของ

รัฐบาล : กรณีศึกษาชาวนาในจังหวัดนครสวรรค์” ผลการวิจัยพบว่า ผลกระทบจากนโยบายจ าน าข้าว
ของชาวนาในจังหวัดนครสวรรค์ แบ่งเป็น 3 ด้าน ดังนี้ 1) ผลกระทบด้านเศรษฐกิจ พบว่านโยบาย
จ าน าข้าวมีผลท าให้ต้นทุนการท านามีการปรับเพ่ิมขึ้น   จึงท าให้ชาวนาต้องลงทุนเพ่ิมเพ่ือให้ได้ก าไร
มากขึ้น แต่เมื่อหักต้นทุนและค่าใช้จ่าย พบว่า ชาวนายังคงเป็นหนี้ ถึงแม้ว่าราคาในการรับจ าน าจะสูง 
2) ผลกระทบด้านสังคม พบว่าก่อนการด าเนินนโยบายจ าน าข้าวชาวนาบางรายได้มีการรวมกลุ่มท า
เกษตรกรปลอดสารและกลุ่มเกษตรอินทรีย์ เมื่อมีการจ าน าข้าวชาวนาบางรายได้ออกจากกลุ่ม                 
ไปท าเกษตรแบบเคมีเนื่องจากการใช้เคมีสะดวก ไม่ต้องดูแลมากเหมือนกับเกษตรปลอดสารหรือเกษตร
อินทรีย์  3) ผลกระทบด้านวัฒนธรรม พบว่าก่อนการด าเนินนโยบายจ าน าข้าวชาวนาบางกลุ่มท านาปี 
เมื่อมีการด าเนินนโยบายจ าน าข้าวมีการปรับเปลี่ยนการท าน ามาเป็นการท านาแบบนาปรัง เนื่องจาก
สามารถท าได้ปริมาณมากกว่า โดยประเภทของข้าวที่ปลูกจะเป็นข้าวพันธุ์กรรมการข้าว (กข)  

จ าลอง  แสนเสนาะ (2561) ได้ศึกษาเรื่อง “เศรษฐศาสตร์การเมืองว่าด้วยนโยบายจ าน าข้าว 
: กรณีศึกษาจากกระบวนการน านโยบายไปปฏิบัติ” ผลการศึกษา พบว่าในขั้นตอนการน านโยบาย 
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ไปปฏิบัติมีการเปลี่ยนเครือข่ายนโยบาย   จากเครือข่ายพรรคประชาธิปัตย์ไปเป็นเครือข่ายพรรคเพ่ือ
ไทย ที่เกิดขึ้นในกลุ่มผู้กระท าการรวม 4 กลุ่ม ได้แก่ กลุ่มนายทุนหรือนักธุรกิจ กลุ่มนักการเมือง กลุ่ม
ข้าราชการ และกลุ่มนักวิชาการ ขณะที่กลุ่มผู้กระท าการมีส่วนในเชิงช่วงชิงผลประโยชน์ส่วนเกิน 
(appropriation)  ในกระบวนการค้าขายข้าวของชาวนาในโครงการรับจ าน าข้าว รวม 6 กลุ่ม ได้แก่ 
กลุ่มพ่อค้าคนกลางท้องถิ่น กลุ่มชาวนา กลุ่มโรงสีข้าว กลุ่มข้าราชการ กลุ่มนักการเมือง   และกลุ่ม 
เทคโนแคร์ท  อย่างไรก็ตามเมื่อพิจารณาถึงการเมืองในกระบวนการค้าขายข้าวส่งออกในโครงการรับ
จ าน าข้าว มีผู้กระท าการช่วงชิงผลประโยชน์ส่วนเกินรวม 4 กลุ่มได้แก่ กลุ่มนักการเมืองฝุายรัฐบาล 
กลุ่มข้าราชการ กลุ่มนายทุนพ่อค้าขายส่ง และกลุ่มนายทุนพ่อค้าขายปลีก 
 ณัชพล  นิลนพคุณ (2561) ได้ศึกษาเรื่อง “การเมืองและนโยบายประชานิยม : ศึกษากรณี
โครงการรับจ าน าข้าวของรัฐบาล พ.ศ.2554-2557”  จากการศึกษาพบว่า (1) การเมืองและนโยบาย
ประชานิยมมีอิทธิพลต่อการจัดท านโยบาย (2) ในระยะเวลา 5 รอบการด าเนินการตามโครงการ 
รัฐบาลใช้งบหมุนเวียน 9.85 แสนล้าน มีข้าวเปลือกเข้ามาในโครงการ 54.4 ล้านตัน สีเป็นข้าวสารได้ 
35.0 ล้านตัน และเมื่อสิ้นสุดโครงการขาดทุน (หนี้) การคลัง 5.68 แสนล้านบาท มีข้าวอยู่ในสต๊อก 
18.04 ล้านตัน กู้เงินจากธนาคารรัฐ 5.5 แสนล้านบาท มีการกล่าวหาฟูองร้องว่า มีการทุจริตใน
โครงการ 8.4 หมื่นล้านบาท (3) การแก้ไขปัญหาของรัฐบาล รัฐบาลจะใช้เงินงบประมาณผ่อนช าระ
ธนาคาร พร้อมทั้งรัฐบาลจะเร่งระบายข้าวในสต๊อกให้มากโดยเร็ว คาดว่าจะหมด    ใน พ.ศ. 2561 
และรัฐบาลด าเนินคดีตามขอบเขตอ านาจหน้าที่กับผู้ที่ เกี่ยวข้องกับการทุจริตจ านวนมาก ทั้ง
นักการเมือง ข้าราชการ และเอกชน เรื่องยังคงอยู่ในกระบวนการยุติธรรม ทั้งศาลอาญา ศาลแพ่ง 
และศาลฎีกาแผนกคดีอาญาของผู้ด ารงต าแหน่งทางการเมือง  ซึ่งยังอยู่ในกระบวนการยุติธรรม พ.ศ.
2561 จึงเห็นว่า โครงการรับจ าน าเป็นโครงการประชานิยม ที่ใช้งบประมาณจ านวนมาก รัฐบาลจึง
ต้องใช้ความรอบคอบ   ในการจัดท านโยบายความเป็นไปได้ของโครงการ จะได้ไม่เกิดปัญหาการคลัง
ของประเทศตามมาภายหลัง       
 ศุภวรรณ  คล่องด าเนินกิจ (2561) ได้ศึกษาเรื่อง “ความสัมพันธ์ระหว่างความส าเร็จและ
ความล้มเหลวในมิติกระบวนการโครงการและการเมืองในนโยบายจ าน าข้าวของรัฐบาลยิ่งลักษณ์ 
ผลการวิจัยพบว่า ปัจจัยส าคัญที่สุด ซึ่งเบี่ยงเบนนโยบายจ าน าข้าวจากการบรรลุความส าเร็จตาม
เปูาหมาย คือ การขาดการมีส่วนร่วมของผู้มีส่วนได้ส่วนเสียตามหลักประชาธิปไตยในช่วงการก่อตัว
ของนโยบาย  ซึ่งส่งผลกระทบเชื่อมโยงสัมพันธ์กันเป็นพลวัตต่อมิติอ่ืน ปัจจัยดังกล่าวผลักดันให้
รัฐบาลใช้กลไกที่ไม่เป็นประชาธิปไตย เพ่ือรับรองความชอบธรรมในการด าเนินนโยบาย ซึ่งส่งผล
ถดถอยลงเรื่อย ๆ กระทั่งนโยบายล้มเหลว  
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กรอบแนวคิดในการวิจัย 
 จากการส ารวจเอกสารต่าง ๆ เกี่ยวกับทฤษฎี แนวคิดและงานวิจัยที่เกี่ยวข้อง ผู้วิจัยจึง ได้

สังเคราะห์กรอบแนวคิดในการวิจัยเรื่อง การวิเคราะห์นโยบายการรับจ าน าข้าวของรัฐบาลยิ่งลักษณ์ 

ชินวัตร พ.ศ. 2554-2557  ได้ดังภาพที ่2.2  

 

 

ภาพที ่2.2  กรอบแนวคิดในการวิจัย 

 

อิทธิพลทาง
การเมืองและ
แนวคิด          

ประชานิยม 
(political and 

populism 
policy) 

โครงการ 
รับจ าน าขา้ว 
ของรัฐบาล  
(rice pledging 

Scheme’s 
Government) 

ปัญหา
ผลกระทบและ
ความลม้เหลว

ตามมา 
(problem and 
effect toward 

state) 

 


