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การด ารงชีวิตอยู่ในสังคม คนโดยทั่วไปต้องเผชิญกับปัญหาและอุปสรรคด้านต่างๆ อย่างนับ

ไม่ถ้วน ปัญหาและอุปสรรคบางอย่างอาจมีผลกระทบโดยตรงต่อระดับบุคคล กลุ่มบุคคล หรือสังคม
โดยส่วนรวม ในบางสถานการณ์บุคคลและกลุ่มบุคคลเหล่าน้ีสามารถแก้ไขปัญหาที่เกิดข้ึนด้วยตัวของ
เขาเองโดยใช้ความรู้ความสามารถ สติปัญญาเท่าที่มีอยู่ ตลอดจนสามัญส านึกที่ได้จากประสบการณ์ 
แต่ในหลายๆ กรณีพวกเขาไม่สามารถแก้ไขปัญหาได้ด้วยตัวของเขาเอง เนื่องจาก มีข้อจ ากัดด้านต่างๆ 
ทั้งที่อยู่ในชุมชนเอง และข้อจ ากัดที่มีสาเหตุพื้นฐานมาจากสิ่งแวดล้อมภายนอก ภายใต้สภาวการณ์
เช่นนี้ ปัญหาที่เกิดข้ึนก็ด ารงอยู่และส่งผลกระทบต่อชีวิตของคนต่อไป ในจุดนี้เองบทบาทของรัฐ
จ าเป็นต้องเข้าไปช่วยแก้ปัญหาของชุมชน รัฐท าหน้าที่ก าหนดนโยบายเพื่อแก้ไขปัญหาสังคมโดยใช้
ทรัพยากรที่จัดเก็บมาจากสังคมในรูปแบบต่างๆ 

กระบวนการตัดสินนโยบายที่กระท าโดยรัฐเกี่ยวข้องกับปัจจัย องค์ประกอบ และเงื่อนไข
ต่างๆ มากมาย ปัจจัยและเงื่อนไขเหล่าน้ีมีความสัมพันธ์และส่งผลกระทบต่อกันในรูปแบบที่ซับซ้อนที่
เกี่ยวข้องกับทั้งด้านรูปธรรมและนามธรรม ก่อนที่จะด าเนินการตัดสินใจออกมาเป็นนโยบายหรือ
โปรแกรมส าหรับการแก้ปัญหา ในข้ันเริ่มต้นของกระบวนการก าหนดนโยบาย นักสังคมศาสตร์ หรือ
ผู้ช านาญการด้านการวิเคราะห์นโยบายอาจมีการเก็บและรวบรวมข้อมูลด้านต่างๆ และช้ีให้เห็น
ประเด็นปัญหาต่างๆ ที่เกี่ยวข้อง หลังจากนั้น มีการพัฒนาตัวเลือกและแนวทางปฏิบัติเพื่อแก้ไขปัญหา 
ตลอดจนการประเมินผลกระทบที่อาจเกิดข้ึนจากแต่ละตัวเลือก ก่อนที่จะเสนอให้ผู้ตัดสินนโยบายรับ
ไปพิจารณา และในข้ันสุดท้าย ผู้ตัดสินนโยบายใช้ดุลพินิจของตัวเองเพื่อตัดสินใจออกมาว่า ทางเลือก
ใดมีความเหมาะสมและควรได้รับการก่อรูปเป็นนโยบาย (Policy formulation) เพื่อตอบสนองต่อ
ความต้องการหรือเพื่อแก้ปัญหาสังคมที่เกิดข้ึน อย่างไรก็ตาม พื้นฐานของกระบวนการก าหนด
นโยบายดังกล่าวไม่สามารถกระท ากันอย่างง่ายๆ โดยอาศัยเทคนิค วิธีการ และข้ันตอนที่เป็นรูปแบบ
นามธรรมเท่านั้น ในความเป็นจริง นโยบายต่างๆ ที่ถูกก าหนดออกมา เพื่อช้ีน าแนวทางของการปฏิบัติ
เกี่ยวข้องกับสิ่งที่มีลักษณะและคุณสมบัติจิตวิสัย (subjectivity) และวัตถุวิสัย (objectivity) ด้าน
ต่างๆ มากมาย ประเด็นส าคัญประการหนึ่งที่เกี่ยวข้องและมีบทบาทอย่างมากในการก าหนดทิศทาง
ของนโยบำย คือ กำรระบุควำมหมำยของปัญหำ (problem definition) กำรระบุควำมหมำย
ของปัญหำมีควำมสัมพันธ์อย่ำงใกล้ชิดกับค่ำนิยม (values) และผลประโยชน์ ( interest) ท่ี
ผูกพันอยู่กับผู้ท่ีมีส่วนร่วมในกรอบนโยบำยทุกฝ่ำย ไม่ว่าจะเป็นนักวิเคราะห์และนักสังคมศาสตร์ผู้
ตัดสินนโยบาย และกลุ่มเป้าหมายที่เกี่ยวข้องกับนโยบาย สิ่งนี้สะท้อนให้เห็นความจ าเป็นที่เราจะต้อง
เข้าใจว่า ค่านิยมและผลประโยชน์ของแต่ละฝ่ายมีความเกี่ยวพันกันอย่างไร 

 
 
 

 



ปัญหำสังคมท่ีเกี่ยวพันกับค่ำนิยมและผลประโยชน์ 
นักวิชาการอาจมีค าจ ากัดความของค าว่า “ปัญหาสังคม” (social problem) แตกต่างกัน 

ทั้งนี้ ข้ึนอยู่กับวิธีการสร้างความเข้าใจและการมองปรากฏการณ์ของปัญหา Finsterbusch and 
Motz อธิบายอย่างครอบคลุมว่า“ ปัญหาสังคม คือ สถานการณ์ที่คนจ านวนมากพิจารณาว่าเป็น
สถานการณ์ที่ส่งผล กระทบในทางลบต่อเขา และพวกเขาเองไม่อยากอดทนที่จะอยู่กับสถานการณ์
เช่นนี้ในช่วงเวลาอันยาวนาน ดังนั้น เขาต้องการการเปลี่ยนแปลงที่สร้างสรรค์ ( constructive 
change)” การสร้างแนวความคิดของค าว่า “ปัญหาสังคม” ดังกล่าวสะท้อนให้เห็นนัยส าคัญบาง
ประการในการท าความเข้าใจว่า อะไรคือปรากฏการณ์ที่เราเรียกว่าปัญหาสังคม 

ประการแรก คือ ปัญหาสังคมจ าเป็นต้องเกี่ยวพันกับคนจ านวนมาก ปัญหาที่ส่งผลกระทบต่อ
บุคคลเพียงคนเดียวหรือต่อเฉพาะกลุ่มบุคคลจ านวนน้อยไม่นับว่าเป็นปัญหาสังคม ตัวอย่างเช่น นาย 
ก. ใช้จ่ายอย่างฟุ่มเฟือยจนกระทั่งเงินเดือนไม่พอใช้ การมีเงินเดือนไม่พอใช้เป็นเพียงปัญหาส่วนตัว 
(personal problem) ของนาย ก. เอง หรือการที่นาย ก. มีเรื่องทะเลาะเบาะแว้งในครอบครัวบ่อยๆ 
ก็เป็นปัญหาครอบครัวของนาย ก. แต่ในทางตรงกันข้าม ถ้านาย ก. มีรายได้น้อยเหมือนคนอื่นๆ อีก
จ านวนมาก และแม้ว่าจะใช้จ่ายอย่างประหยัดอย่างไร เงินเดือนที่ได้รับไม่พอใช้อยู่ดี ปัญหารายได้ไม่
พอใช้ก็จะกลายเป็นปัญหาสังคมไปทันที ส่วนในกรณีการทะเลาะกันในครอบครัวของนาย ก. ถ้าการ
ทะเลาะน้ันก่อให้เกิดความร าคาญต่อเพื่อนบ้านจ านวนมาก และชุมชนน้ันทนไม่ได้ที่จะอยู่ในสภาพน้ัน 
ปัญหาการทะเลาะกันในครอบครัวจะกลายเป็นปัญหาของชุมชนไปทันที ในจุดน้ี นักวิชาการบางคนจงึ
จัดจ าแนกประเภทของปัญหาออกเป็น 3 ประเภทหลักๆ คือ 1) ปัญหาส่วนตัว 2) ปัญหาสังคม และ 
3) ปัญหานโยบาย ความแตกต่างระหว่างปัญหาสังคม และปัญหานโยบายอยู่ตรงจุดส าคัญที่ว่า ปัญหา
สังคมอาจได้รับการแก้ไขโดยไม่จ าเป็นต้องใช้การจัดสรรทรัพยากรของรัฐ ชุมชนสามารถแก้ปัญหาโดย
ใช้ทรัพยากรของชุมชนเอง ตัวอย่างเช่น ในกรณีที่ครอบครัวของ นาย ก. ทะเลาะกันและท าความ
เดือดร้อนให้กับเพื่อนบ้าน ส่วนปัญหานโยบายอาจจะเป็นปัญหาเดียวกับปัญหาสังคม แต่รัฐเข้ามา
แทรกแซงเพื่อแก้ปัญหาโดยใช้ทรัพยากรที่รัฐมีอยู่ 

ประการที่สอง การรับรู้ปัญหาสังคมมีความเกี่ยวพันอย่างใกล้ชิดกับจิตวิสัยและประสบการณ์
ที่แต่ละฝ่ายมีอยู่ ยกตัวอย่าง เช่น การเกิดปัญหาน้ าท่วมในบางท้องที่ ประชาชนที่อยู่ในท้องที่ที่เกิดน้ า
ท่วม และประสบกับการสูญเสียในด้านทรัพย์สินจะเกิดความรู้สึกว่าปัญหาที่เกิดข้ึนเป็นปัญหาร้ายแรง
ที่จ าเป็นต้องได้รับการแก้ไขอย่างรีบด่วน ส่วนประชาชนที่ไม่อยู่ในพื้นที่น้ าท่วมอาจรับรู้ปัญหาน้ าท่วม
ในฐานะที่ได้รับผลกระทบทางอ้อม เช่น การติดต่อและการเดินทางไม่สะดวก ความรู้สึกและความ
ต้องการที่จะให้มีการแก้ไขปัญหาอย่างรีบเร่ง จึงไม่รุนแรงมากนัก บางคนอาจคิดว่าการเกิดน้ าท่วมมี
ลกัษณะเป็นครั้งคราว การแก้ปัญหาจึงค่อยๆ ท า ค่อยๆ ไปได้ ในขณะเดียวกัน ผู้ตัดสินนโยบายอาจ
มองปัญหาในขอบเขตของความรับผิดชอบต่อหน้าที่ และการแก้ปัญหาจ าเป็นต้องค านึงถึงปัจจัยและ
เงื่อนไขต่างๆ ที่อาจจะเอื้ออ านวย หรือที่เป็นอุปสรรคด้วย ส่วนนักวิเคราะห์นโยบายและนักวิชาการ
อาจมองปัญหาน้ าท่วมในประเด็นที่ส่งผลกระทบต่อชุมชนและสังคมในระยะยาว การแก้ปัญหา
จ าเป็นต้องมีการศึกษาวิจัยและวางแผนกันอย่างรอบคอบและรัดกุม ดังนั้นจะเห็นได้ว่า แม้ว่าจะอยู่
ภายใต้สถานการณ์ปัญหาอย่างเดียวกัน ฝ่ายต่างๆ ที่เกี่ยวข้องกับปัญหาทั้งหมดต่างมีกรอบความคิด 
(frames) ในการมองปัญหาไม่เหมือนกัน ในทัศนะของ Rein กรอบความคิด คือ วิธีการท าความเข้าใจ



เกี่ยวกับสิ่งต่างๆ และประกอบด้วยโครงสร้างความคิด หลักฐาน และเหตุผลของการกระท า ดังนั้น 
กรอบความคิดจึงสร้าง “ภาพการมองเห็น” (perspective) ที่คนใช้มองปรากฏการณ์ความเป็นจริง 
และการกระท าโต้ตอบต่อปรากฏการณ์นั้นๆ ภาพการมองเห็นที่แตกต่างกันมีผลท าให้การกระท าต่อ
สถานการณ์มีความแตกต่างกันออกไปด้วย 

ประการสุดท้าย พื้นฐานดังกล่าวแล้วข้างต้นท าให้เราสามารถเข้าใจได้ว่า การเข้าใจปัญหา
สังคมเกี่ยวพันค่านิยม (values) และผลประโยชน์ (interest) อย่างหลีกไม่ได้ โดยเฉพาะอย่างยิ่ง ใน
มิติที่เกี่ยวกับผลประโยชน์ที่ขัดแย้ง (conflicting interests) และค่านิยมที่แตกต่างกัน (disagreeing 
values) ในกรณีของการเกิดน้ าท่วม ผู้ที่อยู่ในพื้นที่น้ าท่วมมองว่าสภาพน้ าท่วม คือความเสียหายด้าน
ทรัพย์สิน นักอนุรักษ์สิ่งแวดล้อมมองว่าเป็นสภาพที่ท าลายสภาพแวดล้อม นักจัดสรรและขายที่ดิน
มองว่าเป็นสภาพที่ท าให้ราคาที่ดินลดลง ในท านองเดียวกัน ผู้ที่มีพาหนะรับจ้างขนส่งมองว่า เป็น
สภาพที่ท าให้เกิดรายได้เพิ่มข้ึน ความแตกต่างด้านค่านิยมและผลประโยชน์ที่มีผลท าให้แต่ละฝ่าย
ตีความหมายและมีความต้องการแตกต่างกัน ด้วยเหตุนี้เอง การแก้ปัญหาที่สังคมเกี่ยวพันกับการ
ก าหนดนโยบายสาธารณะ จึงเป็นกระบวนการที่ซับซ้อน และมีผลกระทบต่อแต่ละฝ่ายไม่เหมือนกัน
และไม่เท่าเทียมกัน การตัดสินใจเพื่อก าหนดนโยบายทางการเมืองจึงมีธรรมชาติพื้นฐานของ
กระบวนการจัดสรรคุณค่าที่ทรงไว้ซึ่งอ านาจ (authoritative allocation of values) ที่สะท้อนให้
เห็นว่า ใครจะได้รับประโยชน์อะไร อย่างไร และเมื่อไร ภายในกรอบของนโยบายต่างๆ ที่ก าหนด
ออกมา 
ควำมสัมพันธ์ระหว่ำงค่ำนิยมและนโยบำยสำธำรณะ 

การด ารงชีวิตอยู่ในสังคมและท่ามกลางสิ่งแวดล้อมทางธรรมชาติ ทุกคนที่มีสติสัมปชัญญะ
ปกติ จ าเป็นต้องเรียนรู้ในการสร้างความสัมพันธ์ระหว่างคนด้วยกัน และความสัมพันธ์กับสิ่งแวดล้อม
ด้านวัตถุ กระบวนการเรียนรู้ดังกล่าวเป็นพื้นฐานส าคัญที่กระตุ้นให้คนจ าเป็นต้องเลือกหรือตัดสินใจ
เลือกว่าอะไรคือสิ่งที่พึงปรารถนา (What is preferable) ของตน สิ่งที่พึงปรารถนาอาจจะอยู่ใน
รูปแบบของวัตถุสิ่งของด้านรูปธรรม สภาพเหตุการณ์ แนวการคิดหรือแนวปทัสถานที่ก าหนดรูปแบบ
พฤติกรรมด้านนามธรรม ดังนั้น สิ่งที่พึงปรารถนาจึงสะท้อนให้เห็นถึงค่านิยมของคนที่ผูกพันอยู่กับสิ่ง
เหล่าน้ันและเกณฑ์ที่คนใช้ในการตีคุณค่าเกี่ยวข้องกับคุณสมบัติเชิงนามธรรม เช่น ความพอใจ ความดี 
ความไม่ดี Ericson ได้ให้ค านิยามของค าว่า “ค่านิยม” ดังนี ้

ค่านิยม คือ มาตรฐานเชิงปทัสถาน (normative standards) ที่มีอิทธิพลต่อการ ตัดสินใจ
ของมนุษย์ในการเลือกตัวเลือกต่างๆ ที่เขามองเห็นและเข้าใจ .....ค่านิยมจึงเป็นกรอบแนวความคิด 
(conceptions) เกี่ยวกับสภาพพึงปรารถนาที่คนใช้ในการเลือกสิ่งที่ตัวเองชอบพอ หรือในการอธิบาย
เหตุผลว่า ท าไมตัวเองมีความปรารถนาในสิ่งนั้นๆ 

ค่านิยมหรือความชอบพอ (preference) ของคนจึงเป็นสิ่งที่ข้ึนอยู่กับบุคคลและหยั่งรากลึก
อยู่ในทัศนะและความคิดที่อธิบายว่า อะไรคือสิ่งที่ควรจะเป็น (what ought to be) ถ้าอยู่โดยล าพัง
ตัวของมันเอง เราไม่สามารถบอกได้ว่า ค่านิยมของบุคคลใดผิดหรือถูก เกณฑ์การตัดสินค่านิยมใดผิด
หรือถูกมักจะเกิดข้ึนเมื่อมีการเปรียบเทียบระหว่างผลกระทบที่เกิดข้ึนจากค่านิยมที่แตกต่างกัน 
ยกตัวอย่างเช่น เราไม่อาจตัดสินได้ว่าระหว่างค่านิยมของ “การประหยัด” และ “การฟุ่มเฟือย” อัน
ไหนเป็นค่านิยมที่ดีกว่ากัน ส่วนใหญ่การเปรียบเทียบค่านิยมกระท าได้เมื่อพิจารณาในด้านผลลพัธ์หรอื



ผลกระทบที่เกิดจากค่านิยมนั้นๆ ด้วยเหตุนี้ Ebert and Mitchell จึงแยกให้เห็นความแตกต่างที่
เด่นชัดอันหนึ่งระหว่างค่านิยมและความเช่ือตรงจุดที่เกี่ยวกับพื้นฐานข้อเท็จจริง ( factual basis) 
กล่าวคือโดยทั่วไปความเช่ือจะตั้งอยู่กับการอ้างอิงเกี่ยวกับพื้นฐานข้อเท็จจริง ซึ่งอยู่ในกรอบความคิด
ของการตั้งข้อสมมติฐานการคาดคะเน และความน่าจะเป็นด้านจิตวิสัย ความเช่ือจึงมีการเปลี่ยนแปลง
ได้เมื่อพื้นฐานของข้อเท็จจริงหรือความรู้เปลี่ยน ส่วนค่านิยมมีลักษณะที่เป็นเอกลักษณ์เฉพาะตัวที่
อาจเพียงพิจารณาได้ว่าเหมาะสมหรือไม่เหมาะสมภายใต้สถานการณ์หรือเงื่อนไขต่างๆ  

นอกจากประเด็นที่ว่า ค่านิยมสะท้อนในสภาพที่น่าพึงปรารถนาที่อยู่ในจิตวิสัยหรือจิตส านึก
ของคนแล้ว ค่านิยมเป็นองค์ประกอบส าคัญของอุดมการณ์ ( ideology)[8] ค่านิยมในกรอบของ
อุดมการณ์แสดงออกมาในรูปแบบของค่านิยมเชิงจริยธรรม (ethical) และคุณธรรม (moral) ค่านิยม
ดังกล่าวมีความเช่ือมโยงอย่างใกล้ชิดกับหลักปรัชญาความคิด หลักการและแนวคิด ตลอดจนความ
โน้มเอียงของความคิดที่อยู่ในจิตส านึกของคน พื้นฐานและหลักการเหล่านี้จะท าหน้าที่ในการอธิบาย
เหตุผล การเข้าใจเหตุการณ์และก าหนดแนวทางของการกระท าในระดับรูปธรรม[9] ดังนั้น เมื่อรวม
สรุปเกี่ยวกับธรรมชาติพื้นฐานและองค์ประกอบต่างๆ ที่กล่าวมาแล้ว เราสามารถเข้าใจได้ว่า ค่านิยมมี
บทบาทส าคัญในการสร้างชีวทัศน์ส่วนตัวและโลกทัศน์ที่เกี่ยวข้องกับสิ่งแวดล้อมภายนอกทั้งในด้าน
สังคมและวัตถุ กล่าวโดยย่อ Rokeach ให้ค าอธิบายว่า ค่านิยมท าหน้าที่หลักๆ ดังต่อไปนี้ 

1.เป็นมาตรฐาน (standards) ที่ช้ีน าพฤติกรรมหลายด้าน คือ 
1)การมีอิทธิพลต่อการก าหนดทัศนคติและความผูกพันเกี่ยวกับอุดมการณ์ ความเช่ือ

และศาสนา และความคิดทางการเมืองในแนวทางเฉพาะอย่าง 
2)เป็นตัวก าหนดรูปแบบและวิธีการที่คนแสดงตนต่อผู้อื่น 
3)เป็นพื้นฐานของการวินิจฉัยแนวการกระท าและพฤติกรรมของผู้อื่น 
4)เป็นตัวก าหนดกลไกความคิดด้านเหตุผล ( rationalization) เกี่ยวกับความคิด

(thoughts) และการกระท า (actions) 
2.เป็นรากฐานของการวินิจฉัยเพื่อการตัดสินใจเลือก 
3.เป็นกลไกปกป้องความเป็นอัตตา (ego) 
4.เป็นกลไกแสวงหาและสืบเสาะหาความรู้ 
5.เป็นตัวก าหนดจุดยืน (position) ในการพิจารณาปัญหาสังคม 

ค่านิยมในสังคมสามารถจ าแนกออกเป็นหลายระดับ คือ ตั้งแต่ระดับบุคคล กลุ่มบุคคล องค์การ 
สถาบันสังคมและสังคมโดยส่วนรวม ค่านิยมระดับต่างๆ เหล่าน้ีมีความสัมพันธ์และมีผลกระทบต่อกัน
อยู่ตลอดเวลา ในมิติของพฤติกรรม ค่านิยมที่ได้รับการยอมรับโดยคนจ านวนมากในการช้ีน าแนวการ
ปฏิบัติจะมีสภาพเป็นปทัสถาน (norms) ซึ่งครอบคลุมตั้งแต่ระดับกลุ่มบุคคล องค์การ สถาบัน และ
สังคมทั้งมวล Homans มีค าอธิบายเกี่ยวกับปทัสถานของกลุ่มว่า“ปทัสถาน คือ ความคิดที่อยู่ในจิตใจ
ของสมาชิกกลุ่ม ความคิดน้ีสามารถก าหนด รูปแบบเฉพาะอย่างว่าสมาชิกควรท าอะไร สมาชิกน่าจะ
ท าอะไร สมาชิก ถูกคาดหวังให้ท าอะไรภายใต้สถานการณ์นั้นๆ”  
 

 



ดังนั้น ในขณะที่ ค่านิยมเป็นกลไกของการสร้างแนวความคิดทั่วไปในระดับนามธรรม 
(abstract concepts) ปทัสถานท าหน้าที่ กรอบช้ีน า  (guideline) หรือกฎเกณฑ์ ( rules) เ ชิง
พฤติกรรมการปฏิบัติส าหรับกลุ่มคนภายใต้สถานการณ์ที่แตกต่างกัน ค่านิยมจึงมีอิทธิพลต่อการ
ก าหนดเนื้อหาสาระ (contents) ของปทัสถานสังคม ยกตัวอย่างเช่น ค่านิยมของประสิทธิภาพในการ
ท างานจะแสดงออกในการก าหนดรูปแบบและหลักการท างานให้เกิดประสิทธิภาพ ค่านิยมของความ
เท่าเทียมกันในทางสังคมเป็นตัวก าหนดกฎเกณฑ์และหลักการของการจัดสรรผลประโยชน์ในระบบ
เศรษฐกิจและการเมืองของสังคม นอกจากนี้ ค่านิยมยังมีอิทธิพลส าคัญต่อการสร้างและการก าหนด
เพื่อหาสาระและรูปแบบของวัฒนธรรม (culture) ซึ่งเป็นกรอบปทัสถานที่ได้รับการยอมรับกันในทาง
ปฏิบัติในสังคมระดับต่างๆ 

สิ่งส าคัญอีกอย่างหนึ่งในการเข้าใจธรรมชาติพื้นฐานของค่านิยม คือ เราสามารถจ าแนก
ประเภทของค่านิยมได้อย่างไร การจัดจ าแนกค่านิยมอาจกระท าได้ในหลายรูปแบบและหลายวิธีการ 
[12] Sprangler มี ข้อเสนอการจัดจ าแนกค่านิยมออกเป็น 6 ประเภทคือ 1) ด้านจริยธรรม 
(aesthetic) 2) ด้านความคิดเชิงทฤษฎี (theoretical) 3) ด้านเศรษฐกิจ (economic) 4) ด้าน
การเมือง (political) 5) ด้านสังคม (social) และ 6) ด้านศาสนา (religious)[13] Maslow ได้เสนอ
การจ าแนกที่แตกต่างออกไปโดยเน้นโครงสร้างและความสัมพันธ์ของค่านิยมระดับบุคคลที่แยก
ออกเป็นค่านิยม 1) ด้านความต้องการระดับพื้นฐาน (basic needs) 2) ด้านความมั่นคงปลอดภัย 
(security) 3) ด้านสังคม (social) 4) ด้านการยอมรับ (self-esteem) และ 5) ด้านความส าเร็จของ
ตัวเอง (self-actualization) [14] จุดน้ีแสดงให้เห็นว่า Maslow ต้องการจะช้ีให้เห็นค่านิยมของคนที่
แสดงออกมาในรูปแบบของระดับความต้องการ (Hierarchy of needs) ค่านิยมจึงได้รับการจัด
ระเบียบที่แยกออกเป็นค่านิยมระดับต่ าหรือระดับรูปธรรม และระดับสูงหรือระดับนามธรรม ส่วน
วิธีการจัดจ าแนกค่านิยมโดยแยกออกเป็น 2 ประเภทหลักคือ 1) ค่านิยมที่เป็นเครื่องมือหรือสื่อน า 
(instrumental values) 2) ค่านิยมที่เป็นเป้าหมาย (terminal values) ค่านิยมที่เป็นเครื่องมือหรือ
สื่อน าสามารถแยกออกได้อีกเป็น ค่านิยมเชิงคุณธรรม (moral) และค่านิยมเชิงความสามารถ 
(competence) โดยเขาให้ค าอธิบายเพิ่มเติมว่า“ค่านิยมเชิงคุณธรรม หมายถึง ค่านิยมที่เป็นสื่อน า 
ซึ่งถ้าได้รับการกระทบกระเทือน หรือท าลายไปจะก่อให้เกิดความรู้สึกและจิตส านึกที่เป็นบาป (guilt) 
หรือการกระท าผิด ส่วนค่านิยมเชิงความสามารถมีความสัมพันธ์กับการประสบความส าเร็จของคน ต่อ
การกระท าบางอย่าง ถ้าค่านิยมนี้ถูกท าลายบุคคลจะรู้สึกเหมือนกับการถูกต าหนิ (shame) ในแง่ที่
ตัวเองขาดความสามารถ” 

ส่วนในด้านค่านิยมที่เป็นเป้าหมายสามารถแบ่งออกได้เป็น 1) ค่านิยมส่วนตัว (personal 
values) และค่านิยมสังคม (social values) บุคคลมีการสร้างและพัฒนาค่านิยมส่วนตัวแตกต่างกัน
ออกไป ทั้งนี้ข้ึนอยู่กับปัจจัยและเงื่อนไขต่างๆ มากมาย เช่น การมีใจที่สงบ รูปแบบความสวยงาม 
และอื่นๆ ส่วนค่านิยมสังคมเกี่ยวพันกับสภาพและเป้าหมายสังคมที่พึงปรารถนาในสังคมภายใต้
สถานการณ์ต่างๆ เช่น ความเท่าเทียมกัน ความมั่นคงทางการเมืองและเศรษฐกิจ และความสามัคคี 
เป็นต้น 
 



สิ่งที่กล่าวแล้วทั้งหมดเกี่ยวกับค่านิยมและความสัมพันธ์ระหว่างค่านิยมและองค์ประกอบ
อื่นๆ ทางสังคม เช่น ปทัสถาน วัฒนธรรม และคุณธรรม แสดงให้เห็นอย่างชัดเจนว่า ค่านิยมมีความ
ผูกพันอย่างใกล้ชิดกับกระบวนการนโยบายสาธารณะในข้ันตอนต่างๆ โดย เฉพาะอย่างยิ่ง การ
วิเคราะห์นโยบายและการตัดสินนโยบาย ค่านิยมเป็นรากฐานส าคัญของการมองปัญหาสังคมและการ
ก าหนดสาระของนโยบายว่าเป็นอย่างไร และมีทิศทางไปที่จุดใด ผู้ที่มีบทบาทเกี่ยวกับกระบวนการ
นโยบายมักจะหลีกไม่พ้นที่ต้องสัมผัสและสัมพันธ์กับระบบค่านิยมที่แต่ละฝ่ายน าติดตัวเข้ามาในเวที
การต่อสู้ของนโยบาย (policy arenas) ซึ่งครอบคลุมทั้งนักวิเคราะห์นโยบาย ข้าราชการ นักการเมือง 
กลุ่มผลประโยชน์ต่างๆ และกลุ่มเป้าหมายของนโยบาย จากพื้นฐานของข้อเท็จจริงดังกล่าว Gerston 
จึงตั้งข้อสังเกตว่า “ในขณะที่กระบวนการตัดสินนโยบายอาจจะมีลักษณะยุ่งยากซับซ้อนและมีเงื่อนง า 
เราสามารถสังเกตผู้กระท าทางการเมืองที่รับผิดชอบต่อการตัดสินใจที่ออกมาได้ ...ใน การคาดคะเน
เกี่ยวกับพฤติกรรมของผู้ตัดสินนโยบาย เราจ าเป็นต้องมีข้อมูลเกี่ยวกับผู้น าหรือผู้ตัดสินใจมากมายใน
ด้านค่านิยม แรงกดดันจากกลุ่มผลประโยชน์ ทัศนคติของประชาชน กรอบความคิดของสถาบัน และ
ตัวแปรอื่นๆ อีกมากมายที่มีผลกระทบต่ออ านาจและการใช้อ านาจ” 

ผู้เขียนจะแสดงให้เห็นความสัมพันธ์ระหว่างค่านิยมกับกระบวนการวิเคราะห์นโยบายใน 3 
ประเด็นหลักๆ ด้วยกันคือ 1) ค่านิยมกับการวิจัยนโยบาย 2) ค่านิยมกับข้าราชการประจ า และ 3) 
ค่านิยมกับกลุ่มผลประโยชน์ของนโยบาย 
1. ค่ำนิยมกับกำรวิจัยนโยบำย 

แนวคิดแบบดั้งเดิมของการวิเคราะห์นโยบายพื้นฐานของความรู้ (knowledge) ที่ใช้ในการ
อธิบายปัญหาและความเข้าใจสภาพความเป็นจริงก่อนที่จะพัฒนาออกมาเป็นตัวเลือกของนโยบาย 
ตั้งอยู่บนข้อสมมุติที่ว่า ข้อเท็จจริง (facts) และค่านิยม (values) เป็นสิ่งที่แยกออกจากกันโดย
เด็ดขาด ข้อสมมุตินี้สะท้อนให้เห็นแนวคิดที่ว่า ความมีเหตุผลทางวิชาความรู้ความสามารถเข้าใจ
ปรากฏการณ์ความเป็นจริงโดยปราศจากการบิดเบือนข้อเท็จจริง และข้อเท็จจริงทางสังคม (social 
facts) เป็นสิ่งที่ปรากฏข้ึนโดยตัวของมันเองเหมือนปรากฏการณ์ธรรมชาติที่ไม่ข้ึนกับจิตวิสัยของ
มนุษย ์

ความรู้ทางสังคมที่ได้จากการศึกษาข้อเท็จจริงเป็นความรู้ที่มีข้อยุติและมีความสมบูรณ์ใน
ตัวเอง และไม่เปลี่ยนแปลง นักสังคมศาสตร์หรือนักวิจัยนโยบายสามารถสัง เกตและเก็บรวบรวม
ข้อเท็จจริงต่างๆ ได้อย่างเที่ยงธรรมและปราศจากอคติโดยการอาศัยกรอบความรู้เชิงทฤษฎีและ
เหตุผลเป็นเครื่องมือช้ีน า การวิเคราะห์เพื่อพัฒนาตัวเลือกนโยบายกระท าได้โดยอาศัยข้อสมมุติของ
ข้อเท็จจริงต่างๆ ที่มีอยู่ ดังนั้น ถ้ากล่าวโดยสรุปความรู้ที่ได้จากการศึกษาข้อเท็จจริงจะเป็นตัวก าหนด
นโยบายสาธารณะในท้ายที่สุด อย่างไรก็ตาม ข้อสมมุติของการสร้างความรู้เพื่ออธิบายความเป็นจริง
ทางสังคมดังกล่าวถูกท้าทาย และได้รับการวิจารณ์อย่างมากในหมู่นักสังคมศาสตร์รุ่นใหม่ โดยเฉพาะ
อย่างยิ่งในประเด็นที่ว่า ความเป็นจริงทางสังคมไม่ได้เกิดข้ึนเหมือนปรากฏการณ์ธรรมชาติ แต่เป็น
ปรากฏการณ์ที่ถูกสร้างโดยความรู้สึกนึกคิดและจิตวิสัยของมนุษย์ การเข้าใจความเป็นจริงทางสังคมที่
ยึดหลักการของการรักษาความเป็นกลางเชิงค่านิยม (value-neutrality) ตามข้อเสนอของ Weber 
เป็นสิ่งที่แทบจะเป็นไปไม่ได้ ทั้งนี้ เนื่องจากข้อเท็จจริงบางประการที่ว่า 1) ผู้วิจัยต้องเข้าไปมีส่วน
เกี่ยวข้องกับสังคมหรือสิ่งที่ถูกศึกษาก่อนที่จะสามารถเข้าใจได้ว่า สิ่งนั้นคืออะไร 2) การแสวงหา



ความรู้ของผู้วิจัยมักผูกติดอยู่กับอิทธิพลทางความคิดที่มีอยู่ก่อนแล้ว และความสนใจของผู้วิจัยในด้าน
หรือต่อประเด็นต่างๆ และ 3) แนวความคิดเชิงวิทยาศาสตร์ ( scientific concepts) ที่ถูกใช้เป็น
เครื่องมือช้ีน าการศึกษาวิจัยสังคมมีลักษณะนามธรรมที่เกี่ยวข้องกับค่านิยมและท าให้เกิ ดการแปล
ความหมายที่แตกต่างกัน 

 ยกตัวอย่างเช่น เมื่อเรากล่าวถึง “ความยากจน” เราเข้าใจกันทุกคนว่าความยากจนเป็น
ปรากฏการณ์ที่เป็นจริง และคนที่ยากจนเป็นคนที่ขาดปัจจัยทรัพยากร แต่ความเข้าใจเกี่ยวกับ
แนวความคิดของค าว่า “ขาด” อาจจะอยู่ในลักษณะที่สมบูรณ์หรือสหสัมพันธ์ก็ได้ กล่าวคือ อาจ
หมายถึงการขาดเงินรายได้ ขาดความสามารถและทักษะที่เป็นเครื่องหารายได้  หรือขาดปัจจัย
องค์ประกอบที่จ าเป็นต่อการปรับมาตรฐานการด ารงชีวิต ดังนั้น แม้ว่าเรายอมรับกันโดยทั่วไปว่า 
ความยากจนเป็นปรากฏการณ์ที่เป็นจริง แต่ความเข้าใจเกี่ยวกับความเป็นจริงมีความแตกต่างกันทั้ง
ในด้านขอบเขตของปัญหาและลักษณะภาพ (character) แนวนโยบายที่ใช้ในการแก้ปัญหาจึงข้ึนอยู่
กับประเด็นส าคัญที่ว่า เราระบุความหมายและกรอบความคิดของปัญหาอย่างไร นั่นคือ ข้อเท็จจริงที่
เราใช้ในการท าความเข้าใจปรากฏการณ์ ข้ึนอยู่กับการสร้างกรอบความคิดเกี่ยวกับความเป็นจริงที่
เกิดข้ึน เราแปลความหมายของความเป็นจริงมากกว่าการสังเกตและเข้าใจปรากฏการณ์โดยปราศจาก
จิตวิสัยของเราเอง ในการศึกษาด้านสังคม การแปลความหมายของปรากฏการณ์เป็นวิธีการอันเดียวที่
ท าให้เราเข้าใจได้ว่าอะไรคือความเป็นจริง  

การสร้างกรอบความคิดเพื่อแปลความหมายของความเป็นจริงที่มีนัยส าคัญหลายประการที่
เกี่ยวข้องกับค่านิยม ประการแรก การแปลความหมายของความเป็นจริงข้ึนอยู่กับจุดมุ่งหมาย 
(purpose) ที่ผู้วิจัยมีอยู่หรือสร้างขึ้นมา จุดมุ่งหมายดังกล่าวนี้ เกิดจากค่านิยมหรือการก าหนดคุณค่า
ที่เกี่ยวข้องกับปรากฏการณ์ในจุดเริ่มต้นของการศึกษา ปรากฏการณ์ของความเป็นจริง ผู้วิจัย
จ าเป็นต้องตีค่าว่าสิ่งนั้นมีคุณค่าอย่างไร และมีเหตุผลอะไรที่จะต้องศึกษา ในกรณีของปัญหาความ
ยากจน ผู้วิจัยอาจเกิดความสนใจที่จะศึกษาปัญหาอื่นพร้อมๆ กันกับปัญหาความยากจน อาทิ การ
ว่างงาน อาชญากรรม และความไม่เท่าเทียมกันด้านเศรษฐกิจ ภายใต้สถานการณ์เช่นน้ี จุดมุ่งหมาย
ซึ่งเกิดจากค่านิยมของผู้วิจัยจะเป็นสิ่งที่อธิบายเหตุผลว่าท าไมเขาต้องเลือกศึกษาปัญหานี้ ผู้วิจัยอาจ
ต้องการศึกษาปัญหาความยากจนเพื่อความอยากรู้อยากเห็นส่วนตัวว่าสถานการณ์ความเป็นจริงนั้น
เป็นอย่างไร หรือเขาต้องการเปิดเผยสภาพความทุกข์ยากในสังคมเพื่อเป็นการให้การศึกษากับ
ประชาชนหรือเขาต้องการให้มีการแก้ไขปัญหาความยากจนที่เกิดข้ึนในสังคม จุดมุ่งหมายเหล่านี้
สะท้อนให้เห็นจุดยืนของค่านิยมของผู้วิจัยว่าเป็นอย่างไร 

ประการที่สอง ในระดับของการศึกษาข้อเท็จจริงที่เกี่ยวข้องกับปรากฏการณ์ ผู้วิจัยไม่
สามารถหลีกเลี่ยงการเกี่ยวข้องกับจุดมุ่งหมายและค่านิยมต่างๆ ได้ เนื่องจากจุดมุ่งหมายและค่านิยม
เป็นกรอบก าหนดวิธีการประมวลและประเมินข้อเท็จจริง นั่นคือ ความหมายและการแปลความหมาย
ของข้อเท็จจริงมาจากค่านิยมและจุดมุ่งหมายที่สอดแทรกอยู่ในกรอบทฤษฎีที่ผู้วิจัยใช้เป็นเครื่องมือ
ช้ีน าการศึกษาในกรณีของปัญหาความยากจน นักวิจัยอาจมีกรอบความคิดทางทฤษฎีที่ใช้อธิบาย
ปรากฏการณ์แตกต่างกัน การอธิบายเชิงเศรษฐศาสตร์มุ่งช้ีให้เห็นว่า ความยากจนเกิดจากการไม่มี
งานท า และการแก้ปัญหาความยากจนท าได้โดยการส่งเสริมการลงทุนเพื่อก่อให้เกิดการสร้างงานมาก
ข้ึน กรอบการอธิบายเชิงสังคม-การเมือง แสดงให้เห็นว่าประชาชนที่อยู่ในสภาพยากจนมักเป็นกลุ่ม



คนที่ไม่มีอ านาจ การแก้ปัญหาความยากจนจึงจ าเป็นต้องแก้ไขโครงสร้างอ านาจ ซึ่งเป็นกลไกกระจาย
ผลประโยชน์ของสังคม ในขณะเดียวกัน กรอบทฤษฎีเชิงการศึกษามองว่าความยากจนเกิดจากการ
ขาดทักษะความรู้ซึ่งเป็นเครื่องมือของการประกอบอาชีพที่ท าให้มีรายได้สูงข้ึน การแก้ปัญหาความ
ยากจนจึงต้องเปิดโอกาสให้ประชาชนได้รับการศึกษามากขึ้น กรอบทฤษฎีที่ใช้ในการอธิบายและการ
เข้าใจปรากฏการณ์ของความยากจนแตกต่างกันดังกล่าวนี้ น าไปสู่ระเบียบวิธีการศึกษาเพื่อเก็บ
รวบรวมข้อเท็จจริงแตกต่างกันออกไปด้วย ทั้งนี้ข้ึนอยู่กับจุดมุ่งหมายและค่านิยมที่เป็นรากฐานของ
การสร้างกรอบทฤษฎี ดังนั้น Rein จึงมีข้อสรุปว่า“ไม่มีข้อเท็จจริงใดอยู่เป็นอิสระและแยกตัวออกจาก
ทฤษฎีที่จัดระบบความสัมพันธ์ เป็นองค์การของข้อเท็จจริงนั้น และทฤษฎีไม่สามารถแยกออกจาก
จุดมุ่งหมายของมนุษย์หรืออีกนัยหนึ่งคือ ค่านิยม นั่นเอง”  

ประการสุดท้าย นอกจากจุดมุ่งหมายและค่านิยมที่แอบแฝงอยู่ในจิตวิสัยของผู้ศึกษาวิจัยและ
ในกรอบทฤษฎีและระเบียบวิธีการศึกษาที่ใ ช้ในการแปลความหมายว่า ความเป็นจริงของ
ปรากฏการณ์เป็นอย่างไร การศึกษาสังคมต้องเกี่ยวพันกับวัตถุที่หมาย (objects) ที่มีชีวิตและมีกรอบ
ความคิดเชิงทฤษฎี ความเข้าใจเกี่ยวกับความเป็นจริง และค่านิยมที่แตกต่างกันออกไปด้วย แม้ว่า
การศึกษาด้านสังคมมุ่งเน้นการค้นหาข้อเสนอเบื้องต้น (basic propositions) ของพฤติกรรมของ
มนุษย์ที่สามารถอธิบายออกเป็นการสังเกตการณ์เฉพาะอย่าง[21] แต่ข้อเสนอเบื้องต้นเหล่านี้ไม่อาจ
อธิบายเหตุการณ์ทางสังคมได้อย่างสมบูรณ์ เนื่องจากการกระท าของคนครอบคลุมทั้งในด้านรูปธรรม
ที่แสดงออกมาให้เห็นและด้านนามธรรมที่แฝงเร้นอยู่ในจิตวิสัย ความรู้ทางสังคมจึงเป็นความรู้ที่ไม่
สมบูรณ์หรือความรู้เพียงบางส่วน (partial knowledge) ของปรากฏการณ์ที่เป็นจริงทั้งหมด [22] 
นอกจากนี้ ความรู้เพียงบางส่วนดังกล่าวมักข้ึนอยู่กับภาวะแวดล้อมและสถานการณ์ จุดนี้เองท าให้
เกิดปัญหาด้านคุณธรรมในประเด็นที่ว่า นักวิจัยสมควรสรุปการค้นพบ (findings) ของตัวเองอย่างไร 
เขาควรมีความเช่ือมั่นในความรู้ที่มีอยู่แค่ไหน และนัยส าคัญที่มีผลต่อการก าหนดนโยบายควรเป็น
อย่างไร ค าถามเหล่าน้ี เกี่ยวข้องอย่างใกล้ชิดกับระบบค่านิยมของนักวิจัยและนักวิเคราะห์นโยบาย
พัฒนาทางเลือกของนโยบายจากข้อเท็จจริงที่ผิดพลาดและบิดเบือนจากความเป็นจริง นโยบายที่ถูก
ตัดสินใจมาจากทางเลือกที่ผิดๆ นี้ ไม่เพียงแต่จะไม่สามารถแก้ปัญหาที่เกิดข้ึนได้เท่านั้น แต่ยังสร้าง
ปัญหาด้านคุณธรรมเพิ่มข้ึนในสังคมอีกด้วย ดังนั้น Murray จึงเตือนว่านักวิเคราะห์ควร “หลี ก เ ลี่ ย ง
การน าเสนอที่ผิดพลาดเกี่ยวกับความสมบูรณ์ ความน่าเช่ือถือ และความคล้องจองของความรู้ทาง
สังคมในกระบวนการนโยบาย นอกจากสิ่งนี้จะเป็นสิ่งที่ไม่พึงประสงค์ในด้านคุณธรรมแล้ว สิ่งนี้ยังเน้น
หลักจริยธรรมการปฏิบัติของนักวิเคราะห์นโยบายอีกด้วย”  
2. ค่ำนิยมกับข้ำรำชกำรประจ ำ 

ทฤษฎีและกรอบความคิดของการบริหารราชการในแนวคิดด้ังเดิม ตั้งอยู่บนข้อสมมุติเบื้องต้น
ที่ ว่า การเมือง (politics) ซึ่งมีส่วนเกี่ยวข้องโดยตรงกับการก าหนดนโยบายและการบริหาร 
(administration) ซึ่งท าหน้าที่ในการน านโยบายไปปฏิบัติเป็นสิ่งที่แยกออกจากกันได้โดยเด็ดขาด นัย
เชิงหลักการเหตุผลที่เกิดตามมาจากข้อสมมุติเบื้องต้นดังกล่าวก็คือ การตัดสินใจของนักการเมืองจะ
ข้ึนอยู่กับการใช้การวินิจฉัยเชิงคุณค่า (value judgment) ก่อนที่ก าหนดออกมาเป็นนโยบาย
สาธารณะ ส่วนการตัดสินใจของข้าราชการประจ าข้ึนอยู่กับกฎเกณฑ์ทางเทคนิคที่มีพื้นฐานมาจาก
ข้อเท็จจริงที่มีอยู่ กล่าวคือการตัดสินใจของข้าราชการประจ าข้ึนอยู่กับกฎเกณฑ์ทางเทคนิคที่มี



พื้นฐานมาจากข้อเท็จจริงที่มีอยู่ กล่าวคือการตัดสินใจของข้าราชการประจ าอยู่ในรูปแบบหรือกรอบ
หลักการเหตุผลด้านเทคนิคที่ก าหนดเอาไว้แน่นอนตายตัวแล้ว โดยไม่มีค่านิยมและผลประโยชน์
ส่วนตัวเข้าไปเกี่ยวข้อง หรือถ้าใช้แนวการอธิบายของ Simon ข้าราชการประจ าจะตัดสินใจตาม
โปรแกรม (programmed decisions) ที่มีอยู่แล้วนั่นเอง  

อย่างไรก็ตาม ข้อสมมุติเบื้องต้นที่แยกการบริหารออกจากการเมืองและแยกข้อเท็จจริงออก
จากค่านิยมนี้ได้รับการพิสูจน์แล้วว่า ไม่สอดคล้องกับสภาพความเป็นจริง ถ้าเราพิจารณาอย่างผิวเผิน 
เรามีแนวโน้มที่จะเข้าใจว่าทุกอย่างที่ข้าราชการประจ ากระท าหรือตัดสินใจออกมาต้ังอยู่บนพื้นฐาน
ของกฎเกณฑ์ทางเทคนิคและข้อเท็จจริง แต่ถ้าเรามองให้ลึกลงไปในรายละเอียดของความเป็นจริง เรา
จะพบว่าการตัดสินใจของข้าราชการประจ าเต็มไปด้วยค่านิยมและผลประโยชน์ทั้งในแง่ส่วนตัว กลุ่ม
และองค์การที่สังกัดข้าราชการเล่นบทบาทของนักการเมืองอยู่ตลอดเวลาและการตัดสินใจของ
ข้าราชการไม่ว่าในระดับบุคคล ส่วนงาน แผนก กอง กรม และกระทรวงมีส่วนเกี่ยวข้องกับค่านิยม
และผลประโยชน์แทบทั้งสิ้น ค่านิยมและผลประโยชน์ของข้าราชการผูกพันอยู่กับหลายด้าน อาทิ 
อ านาจ การควบคุม ทรัพยากร การสร้างแนวร่วม สัญลักษณ์ ภาพพจน์ต่อสาธารณะ และอื่นๆ อีก
มากมาย Wildavsky จึงตั้งข้อสังเกตว่า“ข้าราชการประจ าก็เหมือนกับพวกเราทั่วไปที่ต้องเฝ้ามอง
สวัสดิการของตนเอง และเขามองว่านโยบายของหน่วยงานมีผลกระทบต่อสวัสดิการนี้อย่างไร ความ
สนใจเบื้องต้นของข้าราชการต่อผู้รับบริการอยู่ตรงประเด็นที่ว่าผู้รับบริการมีผลกระทบต่อหน่วยงาน
อย่างไร โดยเฉพาะผลกระทบที่มีต่อสวัสดิการของตน...ข้าราชการให้ความส าคัญกับวิชาชีพ 
(profession) ของตนเองทั้งในฐานะที่เป็นเครื่องมือช้ีน าการบริหารงานภายในหน่วยงานและในฐานะ
เครื่องมือของการเคลื่อนย้ายฐานะในระบบราชการ...การจัดสรรผลประโยชน์ภายในหน่วยงานและ
เพื่อตอบสนองต่อความต้องการของผู้รับบริการมักเป็นผลข้างเคียง (by-Product) ของการติดตาม
จุดมุ่งหมายส่วนตัว” 

ข้อสังเกตดังกล่าวสะท้อนให้เห็นความขัดแย้งบางประการที่เกี่ยวข้องกับการก าหนดนโยบาย
เพื่อตอบสนองความต้องการของสาธารณะและจุดมุ่งหมายส่วนตัวของข้าราชการ โดยเฉพาะอย่างยิ่ง 
ค่านิยมเชิงวิชาชีพ (professional values) ของข้าราชการเป็นตัวเช่ือมที่ส าคัญของความขัดแย้ง
ระหว่างผลประโยชน์ส่วนตัวและการให้บริการต่อสาธารณะ 

กรอบความคิดดังกล่าวข้างต้น ช้ีให้เห็นรูปแบบความสัมพันธ์ที่มีลักษณะหลากหลายระหว่าง
องค์การราชการและสิ่งแวดล้อมที่อยู่ในขอบเขตของนโยบายที่หน่วยงานรับผิดชอบอยู่ 

ประเด็นแรก ข้าราชการหรือองค์การราชการมีเจตนารมณ์ที่จ ะควบคุมสิ่งแวดล้อมให้อยู่
ภายใต้อาณัติโดยการดูดซับความกดดันและลดภาวะตึงเครียดที่เกิดจากในสิ่งแวดล้อมให้อยู่ในระดับที่
หน่วยงานสามารถจัดการกับปัญหาต่างๆ ได้ วิธีการอย่างหนึ่งคือ การเข้าไปจัดต้ังสิ่งแวดล้อมให้มีอยู่
ในรูปแบบที่แน่นอน ทั้งในด้านการก าหนดความต้องการหรือบริการที่ควรได้รับ การก าหนดรูปแบบ
และกระบวนการของความสัมพันธ์ ตลอดจนการก าหนดระบบข้อมูลข่าวสารที่เป็นพื้นฐานของ
นโยบาย ภายใต้สถานการณ์เช่นนี้ กรอบทฤษฎีและค่านิยมที่ช้ีน าการตัดสินนโยบายของข้าราชการมี
ลักษณะคล้ายเครื่องจักรกลไก จุดนี้ สะท้อนให้เห็นธรรมชาติพื้นฐานของกระบวนการนโยบายของ
องค์การราชการในหลายๆ ด้าน ประการแรก ปัญหานโยบายจะถูกมองในกรอบทางเทคนิคแบบง่ายๆ 
และไม่สลับซับซ้อน ยกตัวอย่างเช่น ปัญหาความยากจนของชุมชนมีสาเหตุมาจากการที่ประชาชนขาด



ความรู้และทักษะด้านวิชาชีพแต่เพียงอย่างเดียว ประการที่สอง การค้นคว้าและการเก็บข้อมูลเพื่อ
น ามาพัฒนาเป็นตัวเลือกของนโยบาย มักจะถูกช้ีน าโดยกรอบทฤษฎีทางเทคนิคที่พยายามสรุป
แนวความคิดและตัวแปรต่างๆ ที่เกี่ยวข้องให้อยู่ในรูปแบบที่สามารถเข้าใจได้อย่างง่ายๆ และชัดเจน 
นอกจากนี้ วิธีการจัดเก็บข้อมูลก็อาศัยเทคนิคแบบง่ายและสะดวกต่อการจัดเก็บ ส่วนใหญ่หน่วยงาน
จะเป็นผู้ลงมือจัดเก็บข้อมูลเองหรือใช้ข้อมูลที่มีอยู่แล้วในรูปแบบของรายงาน ความรู้ และข้อเท็จจริง
ที่ได้จากการศึกษาวิจัยของหน่วยงานอื่น ซึ่งเกี่ยวข้องกับปัญหาเดียวกันมักไม่ได้รับการพิจารณาหรือมี
ความส าคัญเท่าที่ควร ประการที่สาม นอกจากประเด็นเกี่ยวกับกรอบทฤษฎีที่ใช้มองปัญหาอย่าง
แคบๆ และการเก็บข้อมูลแบบง่ายๆ องค์การราชการที่มีเจตนารมณ์ควบคุมสิ่งแวดล้อมมีแนวโน้มที่จะ
ก าจัดขอบเขตการกระท าหรือการให้บริการของตัวเองให้แคบที่สุดเท่าที่จะท าได้ ทั้งนี้ เพื่อป้องกัน
ไม่ให้หน่วยงานต้องเผชิญหน้ากับภาวะไม่แน่นอน (uncertainty) ในหลายๆ ด้าน โปรแกรมของ
นโยบายจะมุ่งเน้นในเฉพาะพื้นที่ที่หน่วยงานมีความถนัดและมีความเช่ียวชาญเป็นส่วนใหญ่ การ
ประสานความร่วมมือกับหน่วยงานอื่นๆ ในการวิเคราะห์และก าหนดนโยบายเกิดข้ึนได้ยาก ด้วยเหตุน้ี 
จึงมีบ่อยครั้งที่การก าหนดนโยบายของหน่วยงานไม่ค่อยสอดคล้องกับความต้องการที่แท้จริง (actual 
demands) ของผู้รับบริการ ยกตัวอย่างเช่น ในขณะที่ชุมชนต้องการให้หน่วยงานราชการช่วยเหลือใน
ด้านการตลาดเพื่อขายผลผลิตของชุมชน แต่องค์การราชการกลับให้ความช่วยเหลือในด้านเทคนิคการ
ผลิต 

ประการสุดท้าย การวิเคราะห์และการมองปัญหานโยบายแบบง่ายๆ ผลักดันให้องค์การ
ราชการก าหนดนโยบายที่แก้ปัญหาแบบง่ายๆ ตามมาด้วย ปัญหาความยากจนของชุมชนที่ถูกมองว่ามี
สาเหตุมาจากการขาดความรู้และทักษะด้านวิชาชีพก็จะถูกแก้โดยการตั้งโรงเรียนฝึกฝนวิชาชีพข้ึนใน
ชุมชน นโยบายที่ออกมาดังกล่าวจึงไม่สามารถแก้ไขปัญหาพื้นฐานของชุมชนซึ่งอาจเกี่ยวข้องกับ
องค์ประกอบและสาเหตุด้านอื่นๆ ที่อยู่นอกกรอบทฤษฎีเชิงเทคนิคของหน่วยงานราชการนั้น 

ลักษณะของการก าหนดนโยบายดังกล่าวข้างต้นสะท้อนให้เห็นค่านิยมหลายๆ ด้านที่ซ่อนเร้น
อยู่ในองค์การราชการ ค่านิยมนี้ครอบคลุมทั้งในระดับบุคคล คือ ผู้บริหารแต่ละคน กลุ่มผู้บริหารที่มี
ส่วนรับผิดชอบต่อนโยบายและองค์การโดยส่วนรวม ค่านิยมที่มีลักษณะเด่น (dominant values) ใน
กรณีนี้คือ ค่านิยมด้านการเมืองที่ต้องการควบคุมสภาวะความไม่แน่นอนของสิ่งแวดล้อมของนโยบาย 
ค่านิยมราชการ (bureaucratic values) ที่พยายามมองกรอบปัญหาและใช้วิธีวิเคราะห์ปัญหาแบบ
เทคนิคกลไก และค่านิยมส่วนตัว (personal values) ของข้าราชการที่ให้ความส าคัญกับความมั่นคง 
การรักษาผลประโยชน์ และอ านาจของตัวเอง 

ประเด็นที่สอง ความสัมพันธ์ระหว่างองค์การราชการและสิ่งแวดล้อมอาจตั้งอยู่บนพื้นฐาน
ของความสัมพันธ์เชิงวิชาชีพ ในกรอบความคิดเช่นน้ี องค์การราชการเปรียบเสมือนหน่วยงานวิชาชีพ 
(professional organization) ที่ คอยให้บริก ารแก่ประชาชนตามที่ ได้ รั บการร้ องขอ ส่วน
กลุ่มเป้าหมายนโยบายใดที่ไม่ได้ร้องขอก็ไม่จ าเป็นต้องให้บริการ ในสถานการณ์เช่นน้ี องค์การราชการ
จะสร้างความสัมพันธ์กับสิ่งแวดล้อมหรือประชาชนผู้รับบริการตามมาตรฐานที่ถูกก าหนดไว้ในรปูแบบ
ของกฎเกณฑ์ที่วางไว้ นโยบายที่ได้รับมาจากฝ่ายการเมือง ตลอดจนข้ันตอนการด าเนินงานที่ถูกจัดไว้
เป็นระเบียบและข้ันตอนเรียบร้อยแล้ว หรืออีกนัยหนึ่งองค์การท าหน้าที่บริหารงานของตนเองโดยไม่
เข้าไปยุ่งเกี่ยวและแทรกแซงสิ่งแวดล้อมทั้งในด้านการจัดตั้ง การจัดสรรประโยชน์ และการแก้ไข



ปัญหาความขัดแย้งที่มีอยู่ในชุมชน องค์การมีความเป็นกลาง (neutrality) ในการให้บริการกับ
ประชาชนและไม่เข้าไปยุ่งเกี่ยวกับประเด็นการตัดสินใจที่เกี่ยวกับอุดมการณ์และค่านิยมของนโยบาย 
ลักษณะขององค์การราชการและการปฏิบัติงานราชการเช่นนี้สอดคล้องกับรูปแบบองค์การและการ
บริหารราชการแนวอุดมคติที่อธิบายไว้ในการศึกษาเปรียบเทียบเชิงประวัติศาสตร์ ของสังคม
อุตสาหกรรมสมัยใหม่ ค่านิยมพื้นฐานที่มีอิทธิพลครอบง าพฤติกรรมองค์การครอบคลุมหลายด้าน 
อาทิ ความเป็นกลางทางการเมืองของข้าราชการ การบริหารตั้งอยู่บนหลักการเหลุผลทางเทคนิค การ
แยกออกจากกันโดยเด็ดขาดระหว่างผลประโยชน์ส่วนตัวและผลประโยชน์ส่วนรวม และอื่นๆ อย่างไร
ก็ตามในสภาพความเป็นจริง ความสัมพันธ์ระหว่างองค์การราชการและสิ่งแวดล้อมในลักษณะเช่นนี้
เป็นสิ่งที่เป็นไปได้ยาก เนื่องจาก 

ประเด็นส าคัญที่ว่า นอกจากการบริหารไม่สามารถแยกตัวออกจากการเมืองได้อย่างเด็ดขาด
แล้ว การบริหารยังเป็นองค์ประกอบส าคัญของการเมือง พื้นฐานเชิงวิชาชีพของข้าราชการเป็นเพียง
เครื่องมือที่องค์การราชการใช้ในการอ้างอิงเพื่อเป็นหลักการและก าหนดจุดยืนทางการเมืองของตวัเอง
เท่านั้น แต่ในทางปฏิบัติองค์การราชการมีส่วนเกี่ยวข้องกับผลประโยชน์ทางการเมืองและประเด็น
คุณธรรมที่อยู่ในสังคมอยู่ตลอดเวลา มีบ่อยครั้งที่ข้าราชการใช้วิชาชีพของตนเองบนพื้นฐานที่แตกต่าง
กันในการให้บริการแก่สาธารณะ ต่อกลุ่มเป้าหมายนโยบายที่ไม่มีอ านาจต่อรองทางการเมือง 
ข้าราชการอาจใช้กฎเกณฑ์และมาตรฐานการปฏิบัติที่ก าหนดไว้ แต่ส าหรับกลุ่มเป้าหมายที่มีอ านาจ
ต่อรองทางการเมืองสูง ข้าราชการมักโอนอ่อนและมีข้อยกเว้นในการให้บริการ 

ประการสุดท้าย ความสัมพันธ์ระหว่างองค์การราชการและสิ่ งแวดล้อมของนโยบายอยู่ใน
รูปแบบของการกระท าโต้ตอบทางการเมือง จุดน้ีสะท้อนให้เห็นว่ากลุ่มเป้าหมายนโยบายที่เกี่ยวข้องมี
การเคลื่อนไหวทางการเมืองและเป็นพลังสังคมที่มีผลกระทบต่อองค์การราชการ กระบวนการนโย
บายขององค์การราชการจึงตั้งอยู่บนพื้นฐานของการเจรจาต่อรองด้านผลประโยชน์ ซึ่งอาจจะน าไปสู่
ความขัดแย้งด้านค่านิยมและการจัดสรรผลประโยชน์ การระบุปัญหานโยบาย การเก็บรวบรวมข้อมูล
เพื่อน ามาวิเคราะห์และพัฒนาตัวเลือกของนโยบาย ตลอดจนการตัดสินใจนโยบายที่กระท าโดย
องค์การราชการจึงมีลักษณะที่ข้ึนอยู่กับสถานการณ์หรือเหตุการณ์ทางการเมืองอยู่ตลอดเวลา การ
เดินประท้วงของกลุ่มผลประโยชน์ การเรียกร้องเพื่อแก้ปัญหาของกลุ่มอาชีพ ตลอดจนการเคลื่อนไหว
ในรูปแบบต่างๆ ของกลุ่มชนที่ได้รับผลกระทบของนโยบายเป็นตัวอย่างของความสัมพันธ์ทางการเมอืง
ระหว่างองค์การราชการและสิ่งแวดล้อมของนโยบายดังกล่าว 

โดยสรุป รูปแบบความสัมพันธ์ระหว่างองค์การราชการและสิ่งแวดล้อมของนโยบายทั้งหมด
ดังกล่าวแล้วแสดงให้เห็นระบบค่านิยมและผลประโยชน์ที่ซับซ้อนในกระบวนการนโยบาย โดยเฉพาะ
อย่างยิ่งค่านิยมที่ฝังรากลึกอยู่ในระบบราชการ ค่านิยมที่ ข้าราชการมีอยู่ และค่านิยมที่อยู่ใน
สิ่งแวดล้อมของนโยบายมีบทบาทส าคัญในการก าหนดว่า การวิเคราะห์นโยบายมีธรรมชาติพื้นฐาน
เป็นอย่างไร 
 
 
 
 



3.ค่ำนิยมกับกลุ่มผลประโยชน์ของนโยบำย 
กลุ่มผลประโยชน์ของนโยบาย หมายถึง กลุ่มประชากรที่ได้รับผลกระทบของนโยบายที่จะถูก

ก าหนดออกมา ผลกระทบดังกล่าวอาจอยู่ในรูปแบบของผลกระทบทางตรงในระยะสั้น หรือ
ผลกระทบทางอ้อมในระยะยาว ในกระบวนการวิเคราะห์นโยบาย นอกจากนักวิเคราะห์นโยบาย
จ าเป็นต้องรู้ว่า อะไรคือทางเลือกของนโยบายก่อนที่จะเสนอให้ผู้ตัดสินนโยบายตัดสินใจ นักวิเคราะห์
จ าเป็นต้องรู้ว่าทางเลือกของนโยบายต่างๆ ส่งผลกระทบต่อกลุ่มเป้าหมายของนโยบายในรูปแบบใด 
และแค่ไหน ในจุดนี้เอง นักวิเคราะห์มีความจ าเป็นที่จะต้องเกี่ยวพันกับระบบค่านิยมที่อยู่ในชุมชน
หรือในสิ่งแวดล้อมของนโยบาย ระบบค่านิยมดังกล่าวครอบคลุมทั้งค่านิยมเชิงเป้าหมาย ( terminal 
values) และค่านิยมเชิงสื่อน า (instrumental values)  

ค่านิยมเชิงเป้าหมายเกี่ยวข้องโดยตรงกับเนื้อหาของเป้าหมายนโยบายที่รัฐก าหนดออกมา ใน
หลายกรณีเป้าหมายนโยบายที่สะท้อนให้เห็นเจตนารมณ์ของรัฐบาลมีความขัดแย้งและไม่สอดคล้อง
กับค่านิยมและความต้องการของชุมชน รากฐานของความไม่สอดคล้องกันดังกล่าว ส่วนหนึ่งมาจาก
การสร้างแนวคิดของปัญหาแตกต่างกัน ยกตัวอย่างเช่น ในขณะที่รัฐบาลมีนโยบายส่งเสริมให้ประชาน
มีส้วมที่ถูกสุขลักษณะเพื่อป้องกันปัญหาสุขภาพและอนามัยระดับพื้นฐาน แต่ความต้องการและ
ค่านิยมของชุมชนเองยังไม่เข้าใจว่า การมีส้วมที่ถูกสุขลักษณะจะช่วยท าให้ตนเองมีชีวิตความเป็นอยู่ดี
ข้ึนได้อย่างไร ผลที่ตามมาก็คือ ส่วนที่รัฐบาลส่งเสริมและสนับสนุนก็จะกลายเป็นสิ่งที่ไม่มีประโยชน์
ส าหรับชาวบ้าน ในทางตรงกันข้าม การมีส้วมที่ถูกลักษณะกลายเป็นเครื่องประดับที่แสดงให้เห็น
สถานภาพทางสังคมไป ในจุดนี้สะท้อนให้เห็นว่า กรอบความคิด (frame) ที่ประกอบด้วยคุณค่า 
ความหมาย และการกระท าของชาวบ้านไม่สอดคล้องกับกรอบความคิดที่รัฐบาลมีอยู่ในการก าหนด
นโยบาย  

ค่านิยมสื่อน าในสิ่งแวดล้อมของนโยบายมีความสัมพันธ์อย่างใกล้ชิดกับความส าเร็จของการ
น านโยบายไปปฏิบัติ ค่านิยมนี้อาจอยู่ในรูปแบบของการสนับสนุนเชิงสถาบัน (institution support) 
ที่เป็นเครื่องช้ีว่า เป้าหมายนโยบายที่รัฐบาลก าหนดออกมาจะได้รับการสนับสนุนจากค่านิยมที่มีอยู่ใน
ชุมชนมากน้อยแค่ไหน ยกตัวอย่างเช่น การสร้างค่านิยมของประชาธิปไตยในระดับท้องถ่ินอาจเกิดข้ึน
ได้ยาก ตราบใดที่ท้องถ่ินยังขาดค่านิยมบางอย่างที่สนับสนุนรากฐานของระบบประชาธิปไตย อาทิ 
การเคารพหลักการเหตุผล การยอมรับหลักการตัวแทน การยอมรับเสียงข้างมาก และความเท่าเทียม
กันในทางการเมือง เป็นต้น ดังนั้น ในหลายกรณี นโยบายของรัฐบาลประสบกับความล้มเหลว 
เนื่องจากทั้งเป้าหมายและกลไกหรือเครื่องมือของการน านโยบายไปปฏิบัติมีลักษณะขัดแย้งกับระบบ
ค่านิยมที่อยู่ในกรอบปฏิบัติของชุมชน เช่น นโยบายวางแผนครอบครัวในสังคมมุสลิม และนโยบาย
การกระจายการศึกษาภาคบังคับในชนบทยากจน เป็นต้น พื้นฐานของความขัดแย้งและความไม่
สอดคล้องกันด้านค่านิยมพื้นฐานดังกล่าวผลักดันให้นักวิเคราะห์นโยบายควรปรับกรอบความคิดและ
เป้าหมายนโยบายให้สอดคล้องกับระบบค่านิยมที่ด ารงอยู่ในกลุ่มผลประโยชน์ของนโยบาย และใน
ชุมชนโดยส่วนรวม 
. 
 
 



ควำมขัดแย้งด้ำนค่ำนิยมและกำรวิเครำะห์นโยบำยสำธำรณะ 
พื้นฐานข้อเท็จจริงที่ว่า การวิเคราะห์นโยบายสาธารณะจ าเป็นต้องเกี่ยวข้องกับค่านิยมในมิติ

ด้านต่างๆ และในระดับสังคมที่แตกต่างกัน สิ่งที่เกิดข้ึนตามมาก็คือ ความขัดแย้งด้านค่านิยม (value 
conflict) ซึ่งมีผลกระทบต่อการวิเคราะห์นโยบาย ในระดับบุคคลทั่วไป คนมีค่านิยมหลายๆ อย่าง 
และค่านิยมเหล่านี้มักจะมีความขัดแย้งหรือไม่สอดคล้องกัน เช่น ในขณะที่เราต้องการให้ปัญหา
อาชญากรรมลดลงเพื่อความปลอดภัยของชีวิตและทรัพย์สิน แต่เราก็ไม่ต้องการให้ส านักงานต ารวจฯ 
ให้งบประมาณมากในการปราบปรามโจรผู้ร้าย หรือในขณะที่เราต้องการให้มีการสร้างทางด่วนพิเศษ
ที่รถสามารถว่ิงได้อย่างรวดเร็ว แต่เราก็ไม่อยากเห็นอุบัติภัยที่เกิดจากการขับข่ีอย่างรวดเร็ว ในระดับ
ระหว่างบุคคลหรือกลุ่มบุคคล องค์การชุมชน และสถาบันสังคมก็เช่นกัน ความขัดแย้งด้านค่านิยมยิ่งมี
ความหลากหลายและมีความสัมพันธ์กันอย่างซับซ้อน กระบวนการวิเคราะห์นโยบายจึงเต็มไปด้วย
ความขัดแย้งด้านค่านิยม และนักวิเคราะห์นโยบายจ าเป็นต้องมีความรู้ความเข้าใจอย่างชัดเจนว่ามี
ค่านิยมด้านใดและระดับใดที่ขัดแย้งกัน ก่อนที่จะพัฒนาตัวเลือกนโยบายออกมา 

ความขัดแย้งด้านค่านิยมสะท้อนให้เห็นความยุ่งยากและความซับซ้อนของการวิเคราะห์และ
การตัดสินใจเพื่อก าหนดทางเลือกของนโยบาย ในขณะที่ความ ขัดแย้งด้านค่านิยมในระดับบุคคล
สามารถตัดสินใจได้โดยอาศัยการเปรียบเทียบผลที่จะเกิดข้ึนจากค่านิยมที่เป็นคู่ขัดแย้ง ยกตัวเอย่าง
เช่น ในกรณีของการสร้างทางด่วนพิเศษเราอาจตัดสินใจเลือกการสร้างทางด่วนเพื่อแก้ปัญหาความไม่
สะดวกและการเสียเวลา ซึ่งอาจส่งผลกระทบต่อภาวะทางเศรษฐกิจและสังคมเป็นอย่างมาก และ
ยินยอมให้เกิดอุบัติภัยบนท้องถนนเพิ่มข้ึน แต่ในสถานการณ์ที่เกี่ยวข้องกับค่านิยมร่วม (collective 
values) การวิเคราะห์และการตัดสินใจเพื่อก าหนดตัวเลือกมีความซับซ้อนและมีความยุ่งยากมาก 
เนื่องจากแต่ละคนและแต่ละกลุ่มมีจุดยืนของค่านิยมแตกต่างกัน และค่านิยมเหล่านี้มักจะผูกพันกับ
ผลประโยชน์ส่วนตัว (self-interest) ที่แตกต่างกันออกไปด้วย ดังข้อสรุปที่ว่า “จุดที่เรายืนมักขึ้นอยู่
กับจุดที่เราน่ังนั่นเอง”  

ผลงานการศึกษาวิจัยด้านสังคมวิทยาหลายช้ินแสดงให้เห็นว่า คนทั่วไปมีแนวโน้มที่จะสร้าง
จุดยืนด้านค่านิยมของตัวเองที่สนับสนุนผลประโยชน์หรือความสนใจที่มีอยู่ ไม่ว่าจะเป็นด้านรูปธรรม
หรือนามธรรม ยกตัวอย่างเช่น นโยบายส่งเสริมกีฬาโดยการสร้างสนามกีฬาขนาดใหญ่ในชุมชนอาจ
น ามาซึ่งความขัดแย้งด้านค่านิยมและผลประโยชน์ ในขณะที่คนกลุ่มหนึ่งเห็นด้วยกับนโยบายดังกล่าว 
คนอีกกลุ่มหนึ่งอาจไม่เห็นด้วยเนื่องจากมีความคิดเห็นว่า ชุมชนน่าจะเอาเงินจ านวนก้อนโตนั้นไป
สร้างสถานีอนามัยเพื่อรักษาและบริการด้านสุขภาพให้กับคนยากจน หรือในขณะเดียวกันกลุ่มศาสนา
อาจมีความเห็นว่าน่าจะเอาไปสร้างโรงเรียนศาสนาวันหยุดเพื่ออบรมด้านคุณธรรมและศีลธรรมให้กับ
เยาวชน ความแตกต่างและความขัดแย้งด้านค่านิยมที่เกิดข้ึนในชุมชนน้ีมีผลกระทบต่อการวิเคราะห์
และพัฒนานโยบายสาธารณะเป็นอย่างมาก แต่ละฝ่ายมีเหตุผลและจุดยืนของค่านิยมของตัวเองที่มา
จากพื้นฐานความคิดและความเช่ือเกี่ยวกับปัญหาและความต้องการไม่เหมือนกัน ภายใต้สถานการณ์
ดังกล่าวนี้ การวิเคราะห์นโยบายจึงประสบกับความยุ่งยากในการพิจารณาหาค่านิยมหลัก (dominant 
value) เพื่อที่จะก าหนดพื้นฐานความสอดคล้องของนโยบาย (policy relevance) นอกจากการ
พิจารณาปรากฏการณ์ของปัญหาในด้านข้อมูลรูปธรรม นักวิเคราะห์จ าเป็นต้องเข้าไปส ารวจทัศนคติ
และความคิดเห็นจากหลายๆ ฝ่าย เพื่อให้รู้ว่าความต้องการของแต่ละกลุ่มเป็นอย่างไร ในบางครั้ง



กระบวนการทางการเมืองในรูปแบบของการเจรจาต่อรอง การประนีประนอม หรือการเกลี้ยกล่อม
เป็นเครื่องมือที่นักวิเคราะห์นโยบายจ าเป็นต้องใช้ในการพัฒนานโยบายสาธารณะ 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 



บทสรุป 
การวิเคราะห์นโยบายสาธารณะมีความผูกพันและเกี่ยวข้องอย่างใกล้ชิดกับจิตวิสัยของมนุษย์ 

จิตวิสัยดังกล่าวนี้สอดแทรกอยู่ในระบบความคิดที่ถูกถ่ายทอดออกมาในรูปของค่านิยมและการกระท า
ที่แสดงออกมา ค่านิยมหมายถึง สิ่งหรือสิ่งที่เป็นตัวเลือกที่น่าพึงปรารถนาของคน กลุ่มคน องค์การ 
และสังคมโดยส่วนรวม ค่านิยมจึงมีบทบาทส าคัญในกระบวนการคิดและวิเคราะห์ การแสวงหาความรู้
และข้อเท็จจริง ตลอดจนการให้เหตุผลในการตัดสินใจในการกระท าด้านต่างๆ ของคน นักวิเคราะห์
นโยบายจึงไม่สามารถหลีกเลี่ยงการเข้าไปเกี่ยวพันกับค่านิยมได้ ทั้งในส่วนที่เกี่ยวกับการวิจัยนโยบาย 
องค์การที่รับผิดชอบนโยบาย และกลุ่มเป้าหมายของนโยบาย การวิเคราะห์นโยบายจึงมีความสัมพันธ์
อย่างใกล้ชิดกับระบบค่านิยมที่สลับซับซ้อนและมักจะขัดแย้งกัน การพิจารณาความสอดคล้องและ
ความเหมาะสมของนโยบายก็คือ การแสวงหาความสอดคล้องของค่านิยมซึ่งมีแหล่งที่มาแตกต่างกัน
และเกี่ยวพันกับระดับผลประโยชน์ที่แตกต่างกันน่ันเอง 

 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 



 
 
 
กรณีศึกษำนโยบำยสำธำรณะ 
 
ช่วงปี 2556 
นโยบายสาธารณะเพื่อสุขภาพ 
            นโยบายสาธารณสุข มีส่วนส าคัญต่อการพัฒนาสุขภาพประชาชนโดยตรง ส่วน

นโยบายสาธารณะเพื่อสุขภาพเป็นนโยบายที่กว้างกว่านโยบายสาธารณสุข เป็นนโยบายที่สร้าง
หลักประกันความมั่นคงด้านสุขภาพโดยอ้อม ซึ่งถือว่ามีความส าคัญในปัจจุบันเนื่องจากการเจ็บป่วย
หรือปัญหาสุขภาพของประชาชนไทยเกี่ยวข้องกับปัจจัยต่าง ๆ ดังนั้นการจัดท านโยบายสาธารณะเพื่อ
สุขภาพจึงมีส่วนช่วยให้เกิดผลดีต่อสุขภาพคนไทย และแนวทางการส่งเสริมสุขภาพที่เน้นให้บุคคล 
ชุมชน สังคม ร่วมสร้างเสริมสุขภาพก็เป็นแนวทางแก้ปัญหาสุขภาพที่ต้นเหตุที่ประเทศไทยได้ปรับใช้ 
จากการเรียนรู้ตามแนวทางของต่างประเทศที่ได้ด าเนินมาก่อน 

 
 1. นโยบายการสาธารณสุข (Public Health Policy) 
              นโยบายสาธารณสุขมีส่วนส าคัญต่อการพัฒนาสุขภาพประชาชนในการ

ด าเนินงานทางด้านสุขภาพ และบริการสาธารณสุขต่าง ๆ ตัวอย่างนโยบายสาธารณสุขที่คุ้นเคย เช่น 
นโยบายหลักประกันสุขภาพถ้วนหน้า นโยบาย 30 บาท ช่วยคนไทยห่างไกลโรค นโยบายการคุ้มครอง
ผู้บริโภคด้านอาหาร นโยบายสาธารณสุขมูลฐาน นโยบายการส่งเสริมการแพทย์แผนไทยและการใช้
สมุนไพรในระบบบริการสาธารณสุข เป็นต้น ในช่วงที่ผ่านมาแม้กระทรวงสาธารณสุขได้ด าเนินการ
ตามนโยบายสาธารณสุขแต่อัตราการเจ็บป่วยล้มตายของประชากรไทยมิได้ลดลง และการเจ็บป่วย
จากการมีพฤติกรรมไม่เหมาะสมกลับเพิ่มมากข้ึนอย่างเห็นได้ชัด เช่น อุบัติเหตุ ดังนั้นประเทศไทยจึง
เพิ่มความส าคัญต่อนโยบายสาธารณะที่มุ่งลดการตาย การบาดเจ็บ และพิการจากอุบัติเหตุบนท้อง
ถนน นโยบายสาธารณะส่วนหลังนี้ไม่ใช่นโยบายสาธารณสุข แต่เป็นนโยบายสาธารณะที่กว้างกว่า
นโยบายสาธารณสุข และเป็นนโยบายที่ให้ความส าคัญต่อสุขภาพ จึงเรียกว่า นโยบายสาธารณะเพื่อ
สุขภาพ 

 
 2. นโยบายสาธารณะเพื่อสุขภาพ (Health Public Policy) 
              นโยบายสาธารณะเพื่อสุขภาพ หมายถึง “ นโยบายที่แสดงความห่วงใยอย่าง

ชัดเจนในเรื่องสุขภาพ พร้อมที่จะรับผิดชอบต่อผลกระทบทางสุขภาพ ที่อาจเกิดข้ึนจากนโยบายนั้น 
ขณะเดียวกันก็เป็นนโยบายที่มุ่งสร้างเสริมสิ่งแวดล้อมทั้งทางสังคม และกายภาพที่เอื้อต่อการมีชีวิตที่
มีสุขภาพดี และมุ่งให้ประชาชนมีทางเลือก และสามารถเข้าถึงทางเลือกที่ก่อให้เกิดสุขภาพดีได้ ” 

 
ตัวอย่างนโยบายสาธารณะเพื่อสุขภาพระดับรัฐบาล และประเทศ 
- การควบคุมการบริโภคบุหรี่ และสุราด้วยมาตรการต่าง ๆ 



- การส่งเสริมเกษตรปลอดสารพิษ เกษตรผสมผสาน เกษตรธรรมชาติ หรือเกษตรที่เอื้อต่อ
สุขภาพ 

- การพัฒนาเศรษฐกิจพอเพียงตามกระแสพระราชด ารัส 
- นโยบายการจัดผังเมืองที่ดี การท าเมืองน่าอยู่ การส่งเสริมชีวิตสาธารณะ 
 
ตัวอย่างนโยบายสาธารณะเพื่อสุขภาพระดับองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน 
- การส่งเสริมเครือข่ายเกษตรปลอดสารพิษ และเช่ือมโยงเกษตรกรเข้ากับผู้บริโภค 
- การวางผังชุมชน ดูแลการพัฒนาชุมชนให้เป็นระบบระเบียบ 
 
ตัวอย่างนโยบายสาธารณะเพื่อสุขภาพระดับหน่วยงาน/ องค์กร 
- การท าโครงการลด ละ เลิกเหล้า บุหรี่ จัดสถานที่และสร้างบรรยากาศการออกก าลังกาย 
- การส่งเสริมให้พนักงานบางประเภทน างานกลับไปท าที่บ้านเพื่อให้เวลากับครอบครัวมาก

ข้ึน 
 
 ตัวอย่างนโยบายสาธารณะเพื่อสุขภาพระดับชุมชน/ ประชาชน 
- การรวมตัวกันเป็นเครือข่ายเกษตรปลอดสารพิษ 
- การรวมตัวกันจัดระบบดูแลความปลอดภัยในชุมชนกันเอง 
              การจัดท านโยบายสาธารณะเพื่อสุขภาพที่ดี ต้องค านึงถึงปัจจัยต่าง ๆ ที่มี

ผลกระทบต่อสุขภาพ เช่น ที่อยู่อาศัย อาหาร การศึกษา รายได้ ความสงบ ระบบนิเวศน์ และ
สิ่งแวดล้อมที่มั่นคงปลอดภัย ทรัพยากรที่ยั่งยืน ความเป็นธรรม และความเท่าเทียมกันในสังคม 
เนื่องจากทุกปัจจัยที่กล่าวมาเกี่ยวข้องกับสุขภาพ ดังนั้น การจัดการด้านสุขภาพแนวใหม่จึงมุ่งเน้น
ส่งเสริมสุขภาพแทนการรักษา 

 
3. แนวโน้มการส่งเสริมสุขภาพในอนาคตของไทย 
              การปรับบทบาทภารกิจของกระทรวงสาธารณสุข จากเดิมที่เป็นผู้ให้บริการด้าน

สุขภาพไปเป็นผู้ก ากับดูแลระบบบริการสุขภาพ รวมทั้งพัฒนาองค์ความรู้และเทคโนโลยี แนวใหม่ ท า
ให้การจัดบริการส่งเสริมสุขภาพไม่ได้อยู่ภายใต้การด าเนินของกระทรวงสาธารณสุขอีกต่อไป ซึ่งตาม
เจตนารมณ์ของแผนพัฒนาสุขภาพแห่งชาติ ฉบับที่ 9 จนถึงฉบับปัจจุบันยังให้ความสนใจเกี่ยวกับการ
ส่งเสริมสุขภาพจะต้องร่วมมือกันทุกหน่วยงานองค์กรทั้งภาครัฐและเอกชน โดยอาศัยกลยุทธ์การสรา้ง
การมีส่วนร่วม และสร้างเครือข่ายภาคีสุขภาพทุกภาคส่วนของสังคม และผลของพระราชบัญญัติ
สุขภาพแห่งชาติซึ่งได้ประกาศเป็นธรรมนูญของรัฐ จะท าให้มีหน่วยงาน องค์กรมหาชนเข้ามา
รับผิดชอบด้านการ ส่งเสริมสุขภาพ ในอนาคตการบริการสุขภาพที่บ้านที่เรียก “การบริการใกล้บ้าน
ใกล้ใจ” จะเน้นการส่งเสริมสุขภาพแก่บุคคล ครอบครัว ชุมชน โดยบทบาทภาระกิจหลักที่ส าคัญ คือ
การพัฒนาศักยภาพของบุคคลทุกระดับ ให้รู้จักการดูแลส่งเสริมสุขภาพให้แข็งแรงก่อนที่จะเจ็บป่วย 

              จากผลของการกระจายอ านาจ ท าให้องค์การบริหารส่วนท้องถ่ินมีบทบาทในการ
พัฒนาด้านสุขภาพของประชาชน ครอบครัว ชุมชน ประชาคม โดยการจัดสรรงบประมาณด้าน



สุขภาพไม่น้อยกว่าร้อยละ 2 เพื่อสร้างความหลากหลายของแกนน าสุขภาพระดับชุมชนในการพัฒนา
รูปแบบใหม่ ๆ ของงานสาธารณสุขมูลฐาน และจัดสรรงบประมาณด้านสุขภาพไม่น้อยกว่าร้อยละ 0.5 
เพื่อการสนับสนุนและพัฒนาเครือข่ายและองค์กรเอกชนด้านสุขภาพ นอกจากนี้ พระราชบัญญัติ
สุขภาพ ได้เปิดโอกาสให้ภาคประชาสังคมเข้ามามีส่วนร่วมในการจัดระบบสุขภาพของชุมชนและ
ท้องถ่ินในรูปพหุภาคี ดังนั้น คาดว่าในอนาคตจะมีการรวมกลุ่มของประชาชนในสังคมเพื่อท ากิจกรรม
ส่งเสริมสุขภาพอย่างจริงจัง ซึ่งหน่วยงาน องค์กรต่างๆจะต้องคิดค้นรูปแบบการส่งเสริมสุขภาพและ
น าเสนอเพื่อของบประมาณสนับสนุนจากแหล่งทุนในท้องถ่ิน และแหล่งทุนระดับชาติ ทั้งนี้ภูมิปัญญา
ท้องถ่ินและเทคโนโลยีพื้นบ้านจะถูกน ามาประยุกต์ใช้ในการส่งเสริมสุขภาพมากข้ึนในอนาคต ซึ่ง
แนวทางในการด าเนินการส่งเสริมสุขภาพในอนาคตน่าจะเป็นดังนี้ 

 
1. เร่งสร้างความเข้าใจเกี่ยวกับสุขภาพและการส่งเสริมสุขภาพ 
               โดยการสร้างความเข้าใจใหม่ว่า สุขภาพไม่ใช่เพียงเรื่องการเจ็บป่วยทางกาย

เท่านั้น แต่สุขภาพเกี่ยวข้องกับทุกเรื่องทุกมิติในการด าเนินชีวิต และการส่งเสริมสุขภาพก็เป็น
กระบวนการพัฒนาคุณภาพชีวิต ส าหรับสาขาวิชาชีพทางสุขภาพจะต้องท าความเข้าใจว่าการส่งเสริม 
สุขภาพแนวใหม่ คือ กระบวนการที่สืบทอดและพัฒนามาจากยุทธศาสตร์การสาธารณสุขมูลฐานที่ได้
ด าเนินมากว่า 20 ปี และเป็นส่วนหนึ่งของกระแสการปฏิรูประบบสุขภาพ เพื่อการส่งเสริมสุขภาพ
อนามัยของประชาชนที่ยั่งยืนและสอดคล้องกับวิถีชีวิตไทย 

 
การพัฒนาโครงสร้างพื้นฐานส าหรับการส่งเสริมสุขภาพ กระท าโดย 
    * เร่งพัฒนา “ส านักงานสนับสนุนการสร้างเสริมสุขภาพ” ให้เข้มแข็งเพื่อท าหน้าที่เป็น

องค์กรกลางในการผลักดันแนวคิด นโยบาย แผนงาน มาตรการ การประสานงาน การพัฒนาองค์
ความรู้ การส่งเสริมการวิจัย การจัดเวทีแลกเปลี่ยน การปรึกษาหารือ และการประเมินผล 

              จัดตั้งองค์กรในระดับจังหวัด ซึ่งประกอบด้วยตัวแทนจากทั้งภาครัฐและเอกชน 
และสื่อมวลชน อาจผสมผสานอยู่ในองค์กรที่เคลื่อนไหวด้านประชาสังคม ท าหน้าที่ในการผลักดัน
แนวนโยบาย แผนงาน มาตรการ การประสานงาน การดูแลก ากับ และการประเมินผลภายในจังหวัด 

    * พัฒนาและปรับบทบาทองค์กรในท้องถ่ิน เช่น เทศบาล องค์การบริหารส่วนจังหวัด
องค์การบริหารส่วนต าบล กองทุนชุมชน ให้เข้ามามีบทบาทในการส่งเสริมสุขภาพร่วมกับหน่วยงาน
และองค์กรชุมชนที่มีอยู่ในพื้นที่ 

    * จัดหาเงินทุนสนับสนุนเพิ่มเติมจากงบประมาณของรัฐ เช่น ภาษีบุหรี่ ภาษีสุรา 
 
3) การจัดท าแผนยุทธศาสตร์ด้านสุขภาพแห่งชาติ 
    โดยมีการก าหนดจุดมุ่งหมาย เป้าหมายและตัวช้ีวัดด้านสุขภาพ รวมทั้งยุทธศาสตร์รองรับ 

ที่มุ่งเน้นการส่งเสริมสุขภาพเพื่อเป็นตัวก าหนดแนวทาง นโยบาย แผนงาน และการประเมินผล 
 
4)การผลักดันนโยบายสาธารณะเพื่อสุขภาพ 



               โดยการพัฒนากลไกด้านนโยบายระดับชาติ เพื่อผลักดันให้เกิดนโยบาย
สาธารณะที่เอื้อต่อสุขภาพ นอกจากนี้โครงการพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมทุกโครงการ จะต้องมีการ
ประเมินผลกระทบต่อสุขภาพควบคู่กับผลกระทบต่อสิ่งแวดล้อม 

 
5. การสร้างสภาพแวดล้อมเพื่อสุขภาพ 
               สามารถท าได้ทั้งระดับชาติ เช่น การทบทวนและปรับปรุงกฎหมาย/ข้อบังคับให้

เอื้อต่อการส่งเสริมสุขภาพอนามัยของประชาชน ระดับท้องถ่ิน เช่น การพัฒนาอาชีพและรายได้ของ
ชุมชน การพัฒนากองทุนชุมชน การสร้างลานกีฬาในชุมชน เป็นต้น 

 
6) การส่งเสริมกิจกรรมส่งเสริมสุขภาพระดับชุมชนให้เข้มแข็ง 
               โดยการสร้างแนวร่วมระดับชุมชนให้มีส่วนรับผิดชอบโครงการด้านสุขภาพ

ร่วมกัน มีการกระตุ้นให้ตัวแทนจากทุกส่วนในชุมชนเข้าร่วมกิจกรรมอย่างต่อเนื่อง 
 
7) การพัฒนาก าลังคนเพื่อการส่งเสริมสุขภาพ 
               โดยการสอดแทรกแนวคิด และการปฏิบัติในเรื่องการส่งเสริมสุขภาพไว้ใน

หลักสูตรการเรียนการสอนของสถาบันการศึกษา ในส่วนสถาบันผลิตบุคลากรด้านสุขภาพ จะต้องฝึก
ให้ ผู้เรียนมีความรู้ เจตคติ และทักษะในการด าเนินกลยุทธ์ส่งเสริมสุขภาพ โดยเฉพาะอย่างยิ่งทักษะ
ในการช้ีแนะ การให้ความรู้ทางสุขภาพ การติดต่อสื่อสาร การประสานงาน การสร้างการมี ส่วนร่วม
ของชุมชน และการสร้างพลังอ านาจแก่ชุมชน เป็นต้น 

 
8) การส่งเสริมบทบาทของสื่อมวลชน องค์กรพัฒนาเอกชน องค์กรวิชาชีพ  องค์กรชุมชน 

และภาคธุรกิจเอกชน 
               โดยการสร้างกระบวนการเรียนรู้เพื่อให้องค์กรเหล่านี้ มีความเข้าใจและเห็น

ความส าคัญของการสร้างเสริมสุขภาพ เข้ามามีส่วนร่วมเป็นภาคีเครือข่ายเพื่อการส่งเสริมสุขภาพ
ร่วมกัน 

 
9) การใช้ภูมิปัญญาท้องถ่ินและศาสนาในการส่งเสริมสุขภาพ 
               ในแต่ละชุมชนจะต้องศึกษาและใช้ประโยชน์จากภูมิปัญญาท้องถ่ินในการ

อนุรักษ์ธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม การท าเกษตรกรรมทางธรรมชาติ การสร้างพลังอ านาจของชุมชน 
การอยู่ร่วมกันของชุมชนอย่างสันติ และเอื้ออาทรต่อกัน 

 
4. การส่งเสริมสุขภาพในต่างประเทศ 
               องค์การอนามัยโลก ได้เป็นแกนน าระดับนานาชาติในการประชุมสมัชชาอนามัย

โลก เมื่อ ค.ศ. 1977 โดยประเทศที่เข้าร่วมได้ก าหนดเป้าหมายหลักการของสาธารณสุข คือให้
ประชาชนมีสุขภาพดีถ้วนหน้า ปี 2543 หรือ “Health for All by the Year 2000” และจากการ
ประชุมใหญ่ที่เมือง อัลมา อตา ประเทศรัสเซีย ใน ค.ศ.1978 ได้ข้อตกลงร่วมกันในการใช้กลวิธีหลัก 



คือ การ สาธารณสุขมูลฐาน (Primary health care) เพื่อให้บรรลุสุขภาพดีถ้วนหน้า ต่อมา ปี ค.ศ.
1986 องค์การอนามัยโลกได้จัดประชุมหาแนวทางในการแก้ปัญหาสุขภาพอีกครั้ง โดยจัดประชุมที่
ประเทศคานาดา ได้มีข้อตกลงใช้นโยบายหลักของการพัฒนาสาธารณสุขแนวใหม่ คือ เน้นการ 
ส่งเสริมสุขภาพ ซึ่งมีการเรียกนโยบายนี้ว่า กฎบัตรออตตาวา (Ottawa charter) ประเทศ ต่าง ๆ 
ระดับนานาชาติได้น าไปประยุกต์ใช้แตกต่างกัน ในที่นี้ขอกล่าวถึง 2 ประเทศ ได้แก่ 

 
กรณีศึกษาที่ 1 : การส่งเสริมสุขภาพในแคนาดา 
              ประเทศแคนาดา เป็นประเทศที่มีประสบการณ์ในการส่งเสริมสุขภาพมากว่า 2 

ทศวรรษ และประสบความส าเร็จจนได้ช่ือว่า เป็นประเทศผู้น าทางด้านการส่งเสริมสุขภาพ จาก
แนวคิดที่ว่า ระบบบริการการแพทย์และสาธารณสุข มีบทบาทน้อยมากในการก าหนดสถานะสุขภาพ
ของประชาชน เนื่องจากสุขภาพมีความเกี่ยวข้องกับปัจจัยมากมาย และเป็นผลลัพธ์จากกา ร 
ปฏิสัมพันธ์ระหว่างปัจจัยทางชีววิทยาของมนุษย์ การจัดบริการสาธารณสุข สิ่งแวดล้อมและวิถีชีวิต 
เพื่อการแก้ปัญหา โดยเน้นการส่งเสริมสุขภาพ จึงมีการตั้งคณะกรรมการส่งเสริมสุขภาพข้ึน 
ประกอบด้วยตัวแทนจากหน่วยงานอิสระที่ท างานด้านบุหรี่ แอลกอฮอล์ ยาเสพย์ติด อาหาร แล ะ
อนามัยเด็ก กิจกรรมด าเนินการ ได้แก่ 

- การให้ความรู้และข้อมูลข่าวสารแก่สาธารณะด้วยวิธีการตลาดเชิงสังคม 
- การสนับสนุนกิจกรรมของชุมชนโดยก าหนดเป็นโครงการให้ทุนอุดหนุน 
- การพัฒนานโยบายและโครงการ 
- การพัฒนาความรู้ 
              การปฏิบัติงานด้านการส่งเสริมสุขภาพในขณะนั้น มีจุดเน้นที่การปรับวิถีชีวิต 

หรือพฤติกรรมสุขภาพโดยผ่านทางสื่อมวลชน การให้สุขศึกษารายกลุ่ม การให้สุขศึกษาในโรงเรียน 
และสร้างกิจกรรมในชุมชน หลังจากด าเนินการ 5 ปี ได้มีการประเมินผลและเสนอแนวทางให้มีการ
ปฏิรูประบบบริการสาธารณสุขอย่างจริงจัง และการส่งเสริมสุขภาพได้มีการก าหนดแนวทางหลาย ๆ 
ด้าน ได้แก่ 

- รัฐบาลกลางได้มีการก าหนดกลยุทธ์ที่มีขอบข่ายกว้างขวางในการแก้ปัญหาสาธารณสุข
เฉพาะเรื่อง และเฉพาะกลุ่ม ซึ่งท าให้เกิดโครงการต่าง ๆ ตามมา เช่น โครงการป้องกันโรคหัวใจ 
โครงการสร้างเสริมโภชนาการ โครงการสร้างเสริมการออกก าลังกาย โครงการรณรงค์ป้องกันโรค
เอดส์แห่งชาติ โครงการลดการบริโภคยาสูบ เป็นต้น 

- ส่งเสริมให้มีโครงการส่งเสริมสุขภาพในทุกระดับการปกครอง 
- มีการจัดต้ัง “สภาสาธารณสุข” ในระดับจังหวัด/เขตปกครอง 
- มีการก่อตั้งโครงการ “ชุมชนสุขภาพดี” (Healthy community) และ “การสร้างความ 

เข้มแข็งเกี่ยวกับสุขภาพชุมชน” “Strengthening community health” ในทุกระดับด้วยการเป็น
ผู้น าความคิดด้านการส่งเสริมสุขภาพ ท าให้ประเทศแคนาดามีส่วนสนับสนุนการประยุกต์ใช้แนวคิด
การส่งเสริมสุขภาพทั้งในระดับชาติ และระดับสากล ซึ่งจากประสบการณ์ของประเทศแคนาดา ท าให้
นานาชาติก้าวไปสู่การพัฒนารูปแบบใหม่ของการ ส่งเสริมสุขภาพ ซึ่งเป็นกลวิธีใหม่เพื่อแก้ปัญหา
สุขภาพอย่างแท้จริง 



 
กรณีศึกษาที่ 2 : การส่งเสริมสุขภาพในออสเตรเลีย 
              ปี พ.ศ.2536 ประเทศออสเตรเลียได้มีการสนับสนุนการแก้ปัญหาสุขภาพด้วย

แนวทางการส่งเสริมสุขภาพ โดยมีการจัดท า “ยุทธศาสตร์สุขภาพดีถ้วนหน้าแห่งชาติ “ และ 
“โครงการ ส่งเสริมสุขภาพแห่งชาติ” ซึ่งประเด็นที่ก าหนดเป็นเป้าหมาย ได้แก่ การแก้ปัญหาใน 4 
ด้าน ที่เกี่ยวข้องกับ 1) การตายและการป่วยที่ป้องกันได้ 2) วิถีชีวิตเพื่อสุขภาพและปัจจัยเสี่ยง 3) 
ความรู้และทักษะด้านสุขภาพ และ 4) สิ่งแวดล้อมที่เอื้อต่อสุขภาพ 

              ในระยะต่อมาได้เกิดโครงการส่งเสริมสุขภาพในออสเตรเลียมากมาย โดย
หน่วยงานที่รับผิดชอบงานส่งเสริมสุขภาพ คือ กองทุนพัฒนาสุขภาพ ซึ่งก าหนดให้ด าเนินโครงการ 
ได้แก่ โครงการพัฒนาสุขภาพ ซึ่งมีโครงการย่อย เช่น โครงการดูแลปัญหายาเสพติด โครงการ
มาตรฐานอนามัยสิ่งแวดล้อม ส าหรับโครงการส่งเสริมสุขภาพและป้องกันโรค ประกอบด้วยโครงการ
ย่อย เช่น โครงการสุขภาพสตรีแห่งชาติ โครงการบริการหนุ่มสาวจรจัด โครงการตรวจคัดกรองมะเร็ง
เต้านม และมะเร็งปากมดลูก เป็นต้น 

              ในประเทศออสเตรเลียมีการก าหนดให้มีกฎหมายที่เกี่ยวข้องกับการส่งเสริม
สุขภาพหลายอย่าง เช่น 

- การใช้มาตรการกฎหมายส าหรับการส่งเสริมสุขภาพ กิจกรรมด าเนินการเกี่ยวข้องกับการ
สุ่มตรวจระดับแอลกอฮอล์ในลมหายใจ การใช้เข็มขัดนิรภัย การควบคุมการโฆษณาและการจ าหน่าย
บุหรี่ เป็นต้น 

- กฎหมายนอกภาคสาธารณสุข ถูกก าหนดข้ึนเนื่องจากความเห็นที่ว่าสุขภาพเกี่ยวข้องกับ
ปัจจัยหลายด้าน จึงมีการก าหนดกฎหมาย เช่น มาตรฐานบ้านและสิ่งก่อสร้าง มาตรฐานการป้องกัน
ไฟ อาชีวอนามัย และความปลอดภัย มาตรฐานสิ่งแวดล้อม เป็นต้น 

- กฎหมายรับรองการจัดต้ัง “มูลนิธิส่งเสริมสุขภาพ” ซึ่งมีบทบาทส าคัญในการผลักดันให้เกิด
การส่งเสริมสุขภาพทุกระดับในประเทศ การด าเนินการอาศัยเงินจากภาษีบุหรี่ ภาษีสุรา ส าหรับเป็น
ทุนสนับสนุนโครงการย่อย ๆ ในระดับท้องถ่ิน 

              จากประสบการณ์กรณีศึกษาเกี่ยวกับการส่งเสริมสุขภาพของ 2 ประเทศข้างต้น 
อาจสรุปได้ว่าการส่งเสริมสุขภาพเป็นกระบวนการแก้ปัญหาสุขภาพแนวใหม่ ซึ่งให้ความส าคัญอันดับ
แรกแก่กลุ่มคนที่ปกติ เพื่อส่งเสริมให้มีสุขภาพแข็งแรงสมบูรณ์ยิ่งข้ึน และป้องกันไม่ให้เกิดโรคที่เกิด
จากพฤติกรรม รวมทั้งลดภาวะเสี่ยงทางสุขภาพ อันดับรองลงมา คือ การตรวจคัดกรองโรคเพื่อค้นหา
โรคระยะเริ่มแรก และสุดท้ายกระบวนการส่งเสริมสุขภาพก็ยังมีบทบาทในการพัฒนา คุณภาพชีวิตแก่
กลุ่มที่ป่วยด้วยโรคเรื้อรังและกลุ่มผู้พิการให้สามารถดูแลตนเองได้และอยู่ในสังคมอย่างปกติสุข 
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ตัวแบบนโยบำยสำธำรณะ 
 

ตัวแบบของนโยบำยสำธำรณะ 
--------------------------------------- 
1. ตัวแบบชนชั้นน ำ (Elite Model) 
 
ให้ความส าคัญกบับทบาทหรืออิทธิพลของชนช้ันหรอืชนช้ันปกครองที่มอี านาจการตัดสินใจนโยบาย
สาธารณะอย่างเด็ดขาด ชนช้ันปกครองจะยึดถือความพึงพอใจหรอืค่านิยมของตนเองเป็นเกณฑ์ใน
การตัดสินใจนโยบาย โดยประชาชนไม่มีอ านาจในการก าหนดนโยบาย ซึ่งแสดงใหเ้ห็นดังแผนภาพ
ต่อไปนี ้

 
 
 

ตัวอย่างนโยบาย เช่น นโยบายการเปิดเสรีทางการเมือง รัฐธรรมนญูแหง่ราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 
2511 
 
2. ตัวแบบดุลยภาพระหว่างกลุ่ม (Group Equilibrium Model) 
 
ผู้ก าหนดนโยบายจะถูกพิจารณาว่าเป็นผู้ที่ตอบสนองต่อความกดดันของกลุ่ม ได้แก่ การต่อรอง 
(Bargaining) การประนปีระนอม (Compromising) ระหว่างความต้องการที่แตกต่างกันระหว่างกลุ่ม
อิทธิพลและผลประโยชน์นักการเมืองจะพยายามที่จะก่อให้เกิดการรวมกลุม่เสียงข้างมากเพื่อให้การ



ประนีประนอมประสบผลส ำเร็จโดยง่ำย ซึ่งแสดงให้เห็นดังแผนภำพต่อไปน้ี 

 
 
 

ตัวอย่ำงนโยบำยได้แก่ 
- พระราชบัญญัติอ้อยและน้ าตาลทราย พ.ศ. 2527 
- พระราชบัญญัติแรงงานสมัพันธ์ พ.ศ.2518 
 

 
 
 

ตัวอย่ำงนโยบำย พระราชบญัญัตลิิขสิทธ์ิ พ.ศ. 2537 ซึ่งได้รับอทิธิพลมาจากสิ่งแวดล้อมทั้งใน
ประเทศและต่างประเทศ ส่วนผลสะท้อนกลับ คือ มาตรการปราบปรามผูล้ะเมิดกฎหมาย 

 
3. ตัวแบบสถำบัน (Institutional Model) 

 
- ฐานคติที่ส าคัญคือ นโยบายสาธารณะเป็นผลผลิตของสถาบันการเมือง ซึ่งได้แก่ สถาบันนิติบัญญัติ 

สถาบันบริหาร สถาบันตลุาการ สถาบันการปกครองท้องถ่ิน และสถาบันพรรคการเมือง 
 

- นโยบายจะไม่มผีลเป็นนโยบายสาธารณะ จนกว่านโยบายนั้นจะได้รับความเห็นชอบ ถูกน าไปปฏิบัติ 
และใช้บังคับโดยสถาบันราชการที่รบัผิดชอบ 

 
- สถาบันราชการมบีทบาทในการก าหนดคุณลกัษณะของนโยบายสาธารณะ 3 ประการ ได้แก ่

 



1. สถาบันราชการเป็นผู้รบัรองความชอบธรรมของนโยบาย 
2. นโยบายสาธารณะมลีักษณะของความครอบคลุมทัง้สงัคม 
3. รัฐบาลเท่านั้นทีเ่ป็นผูผู้กขาดอ านาจการบงัคับใช้ในสงัคม 

 
- สถาบันทางการเมืองมบีทบาทในการก าหนดแบบแผน โครงสร้าง พฤติกรรมของปจัเจกบุคคล และ

กลุ่มบุคคล และแบบแผนดังกล่าวจะด ารงอยู่อย่างมั่นคง 
 

- โครงสร้างของสถาบันการเมอืง การจัดระเบียบในสถาบัน และข้ันตอนการด าเนินการต่างๆของ
สถาบันทางการเมือง จะมผีลต่อเนื่องต่อการก าหนดนโยบายและเนื้อหาสาระของนโยบายสาธารณะ 

 
ตัวอย่ำงนโยบำย ที่เป็นผลผลิตของสถาบันบรหิาร ได้แก ่

1) นโยบายการปรบัลดบทบาทของรัฐจากการเป็นผู้ด าเนินการมาเป็นผู้วางกฎเกณฑ์ ก ากบั ดูแล 
2) นโยบายการปฏิรูประบบราชการ 

3) นโยบายการกระจายอ านาจการปกครองสูท่้องถ่ิน 
4) นโยบายการเงินการคลงั 

5) นโยบายส่งเสริมอุตสาหกรรม 
6) นโยบายส่งเสริมการทอ่งเที่ยว 

 
- การก าหนดนโยบายของสถาบันต่างๆนั้น ทุกสถาบันจะมกีรอบการปฏิบัติของตนเอง ดังนั้นในการ

วิเคราะห์นโยบาย จึงต้องไห้ความสนใจต่อกระบวนการในการก าหนดนโยบาย กฎ ระเบียบของแต่ละ
สถาบันด้วย 

 
 

 
 
 
 
 
 



4. ตัวแบบกระบวนกำร (Process Model) 
- ฐานคติที่ส าคัญคือ นโยบายเป็นผลลัพธ์ของกิจกรรมทางการเมือง โดยถือว่า กระบวนการและ
พฤติกรรมทางการเมือง คือ ศูนย์กลางของการศึกษานโยบาย 
 
- นโยบายสาธารณะส่วนใหญ่ถูกก าหนดและน าไปปฏิบัติภายใต้กรอบความคิดตัวแบบกระบวนการ
ทั้งสิ้น แต่จะมีความครอบคลุมแค่ไหนน้ัน ข้ึนอยู่กบัระดบัการพัฒนาของสงัคม 
- ชุดของกระบวนการนโยบายสาธารณะแบ่งเป็นข้ันตอนดังต่อไปนี้ 
1) การจ าแนกลักษณะปญัหา 
2) การจัดท าทางเลือกนโยบาย 
3) การให้ความเห็นชอบนโยบาย 
4) การน านโยบายไปปฏิบัต ิ
5) การประเมินผลนโยบาย 
ตัวอย่ำง เช่น นายก ญี่ปุ่น ประกาศยบุสภา จากการไมผ่่านกฎหมายการแปรรูปการไปรษณีย์ 

 
5. ตัวแบบหลักเหตุผล (Rational Model) 
ตัวแบบเหตผุล คือ ตัวแบบในการวิเคราะห์นโยบายสาธารณะในฐานะที่เป็นผลประโยชนส์ูงสุดทาง
สังคม  นโยบายที่ยึดหลกัเหตุผล คือ นโยบายที่มุง่ผลประโยชน์สูงสุดทางสังคม ดังนั้นรัฐบาลควร
ยกเลกิหรือ หลีกเลี่ยงการใช้นโยบายที่มีต้นทุนหรอืค่าใช้จ่ายสูงกว่าค่าตอบแทน 
ลักษณะส าคัญของผลประโยชนส์ูงสุดทางสังคม ได้แก่ 
1) จะไม่มีการใช้นโยบายที่ต้นทุนสงูกว่าผลประโยชน ์
2) ในระหว่างทางเลือกนโยบายทัง้หมดที่มีอยู่ ผู้ตัดสินใจนโยบายควรเลือกนโยบายที่ใหผ้ลประโยชน์
ตอบแทนต่อต้นทุนสูงสุด 
ภายใต้กรอบความคิดของตัวแบบหลกัเหตุผล นโยบายสาธารณะจะมีลกัษณะของหลักการเหตุผลก็
ต่อเมื่อ ความแตกต่างระหว่างคุณค่าที่บรรลุและคุณค่าที่ต้องเสียไป มีค่าเป็นบวก และมีค่ามากกว่า
ทางเลือกนโยบายอื่น 



ในการเลือกนโยบายโดยยึดหลักเหตผุล ผู้ก าหนดนโยบายจะต้องพิจารณาปจัจัยดังตอ่ไปนี้ 
1) จะต้องเข้าใจคุณค่าที่พึงปรารถนาของสงัคมทัง้หมด 
2) จะต้องเข้าใจทางเลอืกนโยบายที่เป็นไปได้ทั้งหมด 
3) จะต้องเข้าใจผลลัพธ์ทั้งหมดของทางเลือกนโยบาย แต่ละทางเลือก 
4) สามารถค านวณสัดส่วนระหว่างผลประโยชน์และต้นทุนของทางเลอืกนโยบายแต่ละทางเลือกได้ 
5) ผู้ตัดสินใจนโยบายจะต้องพจิารณาเลือกทางเลอืกนโยบายที่มีประสทิธิภาพสูงสุด 
 

 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 



ใบกิจกรรมท่ี  ๑ 
นโยบำยสำธำรณะ 

 
ชื่อ ……………….………………………………………….ชัน้ปีที่..........เลขที…่……………...........
วันที่…………………………เดอืน………………………….……….…………พ.ศ. ………………….… 
  

ค ำชี้แจง  ให้นิสิตเลือกนโยบำยสำธำรณะมำ ๑  นโยบำย  แลกเปลี่ยนในชั้น
เรียน  พร้อมเขียนแผนปฏิบัติย่อมำประกอบ 

 
 
 


