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บทคัดย่อ 
ตัวแบบสถาบันและมุมมองจากบนสู่ล่างของนโยบายสาธารณะ

ได้รับความสนใจจากบรรดานักวิชาการตั้งแต่อดีตจนถึงปัจจุบัน จนกระทั่ง
ถูกน ามาวิจัยและศึกษาอย่างแพร่หลาย หนังสือหรือต าราที่ปรากฏใน
เมืองไทยส่วนใหญ่นิยมน าตัวแบบและมุมมองดังกล่ าวมาอธิบาย
ปรากฏการณ์นโยบาย เพื่อให้ เกิดความเข้าใจต่อนโยบาย แต่ขาด 
การตระหนักถึงรายละเอียดเชิงลึกของตัวแบบและมุมมองการอธิบาย
ปรากฏการณ์นโยบายสาธารณะ บทความนี้จึงมีวัตถุประสงค์ในการวิพากษ์
ตัวแบบสถาบันและมุมมองนโยบายสาธารณะจากบนสู่ล่าง โดยมีเป้าหมาย
เพื่อให้เกิดความเข้าใจอย่างลึกซึ้ง  และช้ีให้เห็นลักษณะของตัวแบบ 
ตลอดจนมุมมองต่อการอธิบายนโยบายสาธารณะในมิติต่าง ๆ  

จากการศึกษาพบว่า ตัวแบบสถาบันและมุมมองนโยบายสาธารณะ
จากบนสู่ล่างมีข้อควรพิจารณาบางประการในการอธิบายปรากฏการณ์
นโยบายสาธารณะ เช่น ตัวแบบสถาบันเป็นตัวแบบที่ไม่สามารถอธิบาย 
การนิยามหรือนับความเป็นสถาบันได้อย่างชัดเจน จนกระทั่งถูกมองว่าเป็น
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ตัวแบบที่มีลักษณะอุดมคติและอธิบายประเด็ นนโยบายสาธารณะ 
ทุกประเด็นอย่างไร้ขอบเขต เช่นเดียวกับมุมมองนโยบายสาธารณะจากบนสู่
ล่างที่ถูกมองว่า เป็นตัวแบบที่ขาดหลักประกันนโยบายสาธารณะ จากการ
เน้นการขับเคลื่อนนโยบายสาธารณะโดยฝ่ายบริหารและนิติบัญญัติผ่าน
กระบวนการการเลือกตั้งเป็นหลัก ซึ่งการท าความเข้าใจตัวแบบสถาบันและ
มุมมองนโยบายสาธารณะจากบนสู่ล่างอย่างลึกซึ้งย่อมเป็นประโยชน์ต่อ 
การน าไปประยุกต์ใช้ในอนาคต  

 
ค าส าคัญ: ตัวแบบสถาบัน, มุมมองบนสู่ล่าง, บทวิพากษ์, นโยบายสาธารณะ 

 
Abstract 

Institutional model and top-down approach of public 
policy are interesting among technocrats from the past up to 
present, until they are widely researched and studied. Most of 
the books or textbooks in Thailand are likely to be used such 
model and approach in explaining the public policy to understand 
the policy without in-depth awareness of the model and 
approach in using the public policy. This article aims to criticize 
the institutional model and top-down approach for the purpose 
of in-depth understanding, including awareness of the 
institutional model and top-down approach for explaining public 
policy in a variety of dimensions.  

According to the study, the institutional model and top-
down approach should be taken into account to explain the public 
policy; for instance, the institutional model cannot be explained 
the definition and institutionalization in an express manner until it 
is viewed that it is ideal model and explains every issue of public 
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policy without limitation. Also, the top-down approach is viewed 
that it is the model lacking public policy guarantee from 
concentrating on public policy driven by the executive and 
legislative branches via election. Therefore, to understand the 
institutional model and top-down approach deeply are beneficial 
to the future application. 

 
Keywords: Institutional Model, Top-Down Approach, Critique, Public Policy 
 
บทน า 

การวิพากษ์ตัวแบบและมุมมองนโยบายสาธารณะถือเป็นการ
พิจารณาทิศทางการด าเนินนโยบายของรัฐบาล นอกเหนือจากวิธีการโต้แย้ง 
การประเมิน หรือการตีความนโยบาย ในปัจจุบันตัวแบบและมุมมองนโยบาย
ที่ถูกน ามาใช้ในการศึกษาวิจัยอย่างแพร่หลาย เช่น ตัวแบบกระบวนการ 
(Process Model) ตัวแบบเหตุผล (Rational Model) ตัวแบบส่วนเพิ่ม 
(Incremental Model) ตัวแบบกลุ่ม (Group Model) หรือแม้กระทั่งตัว
แบบสถาบัน (Institutional Model) รวมถึงมุมมองนโยบายสาธารณะจาก
บนสู่ล่าง  (Top Down) ล่างสู่บน (Bottom Up)  หรือแบบผสมผสาน 
(Hybrid Approach) ส่วนใหญ่ขาดการพิจารณาการน ามาใช้อธิบายนโยบาย 
โดยตัวแบบและมุมมองนโยบายแต่ละกลุ่มมีความแตกต่างกันในการ
วิเคราะห์ การก าหนด รวมถึงผลลัพธ์ของนโยบายสาธารณะ  

ดังนั้น การน าตัวแบบและมุมมองนโยบายมาวิพากษ์ย่อมท าให้
สามารถทราบได้ว่า การก าหนดนโยบายของรัฐบาลแต่ละนโยบายมีเงื่อนไข
หรือทิศทางใด โดยเฉพาะประเด็นการเปิดโอกาสให้ประชาชนมีส่วนร่วมต่อ
นโยบายในทุกกระบวนการ ตั้งแต่การก าหนดจนกระทั่งการประเมินผล
นโยบาย ซึ่งตัวแบบและมุมมองนโยบายสาธารณะบางกลุ่ม มีระดับการเปิด
โอกาสให้เกิดการมีส่วนร่วมจากประชาชนต่ า เช่น ตัวแบบชนช้ันน าและ
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มุมมองนโยบายจากบนสู่ล่าง ฯลฯ นอกเหนือจากการทราบทิศทาง 
การด าเนินนโยบายของรัฐบาล จากการพิจารณาตัวแบบและมุมมอง
นโยบาย การวิพากษ์ดังกล่าวถือเป็นการพัฒนานโยบายสาธารณะใหส้ามารถ
แก้ไขปัญหาและตอบสนองความต้องการของสังคมได้ (Dryzek, 2006) 
รวมถึงเพิ่มความสามารถในการอธิบายปรากฏการณ์นโยบายสาธารณะ 

Dye (2013) มองว่า ตัวแบบเป็นเครื่องมือที่ท าให้เข้าใจนโยบาย
สาธารณะและการกระท าของรัฐบาลได้อย่างถูกต้อง เข้าใจง่าย ชัดเจน 
ทั้งในแง่การท าความเข้าใจต่อการก าหนดนโยบายและสถานการณ์การเมือง 
รวมถึงช่วยระบุความเช่ือมโยงระหว่างภาคส่วนของระบบการเมืองท าให้ง่าย
ต่อการอธิบายและการพัฒนานโยบายในอนาคต อย่างไรก็ตาม แม้ตัวแบบ
จะท าให้ง่ายต่อการท าความเข้าใจแก่กลุ่มผู้ศึกษานโยบายสาธารณะ แต่
ธรรมชาติของตัวแบบส่วนใหญ่ขาดความสามารถในการอธิบายนโยบายได้
อย่างสมบูรณ์ ขณะเดียวกันก็มีข้อจ ากัดของตัวแบบและมุมมองที่ท าให้การ
อธิบายปรากฏการณ์นโยบายสาธารณะมีความสับสน จนกระทั่งอาจส่งผล
กระทบต่อการท าความเข้าใจนโยบายสาธารณะผ่านตัวแบบและมุมมองต่าง ๆ  

ตัวอย่างเช่น ตัวแบบสถาบัน หัวใจของตัวแบบดังกล่าวตั้งอยู่บน
พื้นฐานการก าหนดนโยบายสาธารณะที่มาจากรัฐบาล และเช่ือว่ารัฐบาลมี
ความชอบธรรมจากการเลือกตั้งของประชาชน ดังนั้น รัฐบาลย่อมสามารถ
เข้ามาบริหารประเทศได้ตามกฎหมาย แต่การอธิบายตัวแบบลักษณะ
ดังกล่าวก็ยังมีปัญหาในแง่การนิยามผู้รับผิดชอบนโยบายจากสภาพ 
ความเป็นรัฐบาลที่มีความซับซ้อน โดยเฉพาะความแตกต่างระหว่างรัฐบาล
ระดับต่าง ๆ เช่น รัฐบาลกลาง มลรัฐ หรือรัฐบาลท้องถ่ิน เช่นเดียวกับ
มุมมองนโยบายจากบนสู่ล่างทีเ่ช่ือว่า เป็นการขับเคลื่อนนโยบายสาธารณะที่
รัฐมีอ านาจ ท านองเดียวกับตัวแบบสถาบัน รัฐบาลจะมีความชอบธรรมใน
การตัดสินใจเชิงนโยบาย อย่างไรก็ตาม นโยบายสาธารณะจากบนสู่ล่าง
จ านวนไม่น้อยกลับไม่สามารถสร้างนโยบายที่เข้ามาแก้ไขปัญหาสาธารณะ
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และตอบสนองความต้องการประชาชนได้ รวมถึงมีข้อจ ากัดในการก าหนด
นโยบาย  

บทความนี้จึงต้องการวิพากษ์ตัวแบบสถาบันและมุมมองนโยบาย
สาธารณะจากบนสู่ล่าง โดยผู้เขียนมองว่า ตัวแบบและมุมมองดังกล่าวมี
รายละเอียดเชิงลึกที่จ าเป็นต้องถูกน ามาท าความเข้าใจอย่างลึกซึ้ง เพื่อสร้าง
ความชัดเจนในการน าตัวแบบหรือมุมมองดังกล่าวมาศึกษาวิจัย ส าหรับ
อธิบายปรากฏการณ์นโยบายสาธารณะต่อไป   
 
บทวิเคราะห์ 
1. วิพากษ์ตัวแบบสถาบันและมุมมองนโยบายสาธารณะจากบนสู่ล่าง 

1.1 ตัวแบบสถาบัน (Institutional Model) 
 ตัวแบบสถาบันมุ่งอธิบายบทบาทการจัดการสังคมของรัฐบาล 
โดยอาศัยนโยบายสาธารณะเป็นเครื่องมือ แนวคิดดังกล่าวมองว่า  รัฐบาล
เป็นหน่วยงานที่รวมศูนย์อ านาจ แต่มีความชอบธรรมในการด าเนินนโยบาย
สาธารณะ นอกจากนั้น การก าหนดนโยบายต้องเป็นหน้าที่ของรัฐสภา 
ระบบราชการ มลรัฐ และเทศบาล ความเป็นสถาบันจึงถูกมองว่าเปน็แนวคิด
ที่ยึดถือระบบการเมืองดั้งเดิม (ซึ่งหลายประเทศมีการขับเคลื่อนนโยบาย
สาธารณะตามตัวแบบสถาบัน โดยรัฐสภา ระบบราชการ มลรัฐ และ
เทศบาล) อย่างไรก็ตาม แม้จะถูกมองว่าเป็นตัวแบบที่ยึดถือการเมืองเดิม แต่
ตัวแบบสถาบันถือเป็นตัวแบบที่สามารถตอบสนองความต้องการของ
ประชาชน และสามารถให้บริการแก่สังคมได้อย่างเท่าเทียมจากการก าหนด
นโยบายโดยใช้สถาบันเดียวกัน (Dye, 2013)  
           ความเป็นสถาบันของหน่วยงานภาครัฐส่วนบนที่มีบทบาทส าคัญ 
โดยเฉพาะกลุ่มชนช้ันน าทางการเมือง ส่งผลให้ตัวแบบสถาบันเน้น 
การอธิบายบทบาทภาครัฐที่มีอิทธิพลต่อนโยบายสาธารณะ ทั้งการก าหนด
และการน านโยบายไปปฏิบัติ (Cochran & Malone, 1999)  
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 ช่วงระหว่างปี ค.ศ. 1950 และ ค.ศ. 1975 นับเป็นจุดเริ่มต้นส าคัญ
ของการกล่าวถึงตัวแบบสถาบัน โดยเฉพาะในประเทศสหรัฐอเมริกาและ
ประเทศอังกฤษ (Nordlinger, 1981) นโยบายสาธารณะส่วนใหญ่มีตัวแบบ
สถาบันเป็นพื้นฐานการอธิบายลักษณะ แนวคิด และความสัมพันธ์ใน 
การก าหนดนโยบาย ซึ่งอยู่ภายใต้ประเด็นการเมือง เศรษฐกิจ และสังคม 
เ ช่ือว่าสถาบันและอ านาจทางการเมืองสามารถเข้ามาจัดการกับสังคม 
ตลอดจนตอบสนองความต้องการของประชาชนได้อย่างเป็นระบบ 
การจัดการสังคมโดยรัฐบาลจึงถูกน ามาใช้ส าหรับก าหนดนโยบายอย่าง
แพร่หลาย ดังเช่นในประเทศสหรัฐอเมริกา จนกระทั่งเริ่มมีการพิจารณา
ปัจจัยที่มีอิทธิพลต่อนโยบายสาธารณะอื่น  ๆ เช่น ปทัสถาน ค่านิยม 
ความสัมพันธ์ และการบริหารงาน  

1.1.1 ตัวแบบเน้นรวมศูนย์อ านาจของรัฐบาลในการก าหนด
นโยบายสาธารณะ 

Skocpol (1994) และ Dye (2013) เห็นตรงกันว่า ตัวแบบ
สถาบันถูกน ามาใช้กับนโยบายสาธารณะเพื่อการจัดการสังคมในประเทศ
สหรัฐอเมริกามาเป็นเวลานาน โดยผลการก าหนดการตัดสินใจนโยบาย และ
กระบวนการอื่นของนโยบายสาธารณะที่เกิดจากรัฐบาลสามารถก่อให้เกิด
การพัฒนาไปสู่สังคมที่ดีได้ เช่น กฎหมาย รัฐธรรมนูญ และกฎระเบียบต่าง  ๆ  
ซึ่งเป็นการพัฒนาภายใต้อิทธิพลของสถาบันทางการเมือง (March & Olsen, 
1984) 

อย่างไรก็ตาม แม้ดู เหมือนว่าตัวแบบสถาบันจะมีการ
ขับเคลื่อนนโยบายสาธารณะจากผู้บริหารระดับสูง แต่หากนโยบาย
ด าเนินการบนพื้นฐานประชาธิปไตยที่เน้นความเป็นตัวแทนผ่านระบบ
การเมืองที่ประชาชนเป็นผูม้ีบทบาทหลกั และมีอิทธิพลต่อรัฐบาล ย่อมท าให้
นโยบายประสบความส าเร็จได้   
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ภาพที่ 1. ตัวแบบสถาบัน. ปรับปรุงจาก Understanding Public Policy, โดย Dye, T. R., 
2013, Boston: Pearson Education, Inc.  

 
ตัวแบบสถาบันถูกมองว่า แม้มลรัฐและรัฐบาลกลางจะมา

จากประชาชนที่เป็นไปตามหลักประชาธิปไตย ซึ่งเน้นความเป็นตัวแทนแต่
การก าหนดนโยบายสาธารณะตามตัวแบบสถาบันถูกโต้แย้งว่า รัฐบาล มลรฐั 
และองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน มีความเป็นอิสระจากประชาชนมากเกินไป 
จนไม่สามารถตอบสนองความต้องการของประชาชนได้ ในขณะที่  
ตัวแบบสถาบันระบุว่า แม้หน่วยงานดังกล่าวจะมีความเป็นอิสระจาก
ประชาชน แต่กระบวนการของนโยบายสาธารณะจ าเป็นต้องด าเนินการตาม
กฎหมาย  

1.1.2 ตัวแบบมีข้อจ ากัดในแง่การนิยาม การนับ และความเป็น
สถาบัน 

จุดเริ่มต้นของนโยบายที่ถูกอธิบายผ่านตัวแบบสถาบันมัก
กล่าวถึงฝ่ายบริหารเป็นอันดับแรก ซึ่งมีความเกี่ยวข้องกับแนวนโยบาย
สาธารณะที่คาดว่าจะน ามาบริหารประเทศ การก าหนดนโยบายสาธารณะ
ตามตัวแบบสถาบันเป็นไปตามบทบัญญัติแห่งรัฐธรรมนูญ กระบวนการของ
ฝ่ายบริหาร รวมถึงกระบวนการของหน่วยงานที่ถูกจดัต้ังโดยฝ่ายบริหาร เช่น 

รัฐบาลกลาง 

มลรัฐ 

ประชาชน 

รัฐบาลกลางรวมถึงมลรัฐ
ขับเคลื่อนนโยบายตามอ านาจ

หน้าที่ โดยไม่ข้ึนอยู่กับประชาชน 
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คณะกร ร มก า ร น โ ยบ าย ในป ร ะ เ ทศ  ( Domestic Policy Council) 
คณะกรรมการเศรษฐกิจชาติ (National Economic Council) ฯลฯ จากนั้น
นโยบายจะถูกขับเคลื่อนสู่หน่วยงานระดับกระทรวง เช่น กระทรวงเกษตร
และสหกรณ์ กระทรวงกลาโหม กระทรวงศึกษาธิการ  ฯลฯ ตลอดจน
หน่วยงานอิสระ เช่น คณะกรรมการสิทธิมนุษยชน (Commission on Civil 
Rights) ส านักงานหน่วยข่าวกรองระหว่างประเทศ ฯลฯ ข้ึนอยู่กับหน้าที่
และความเกี่ยวข้องของภารกิจ กระบวนการต่าง  ๆ ของนโยบายที่มี
จุดเริ่มต้นจากฝ่ายบริหาร ท าให้บทบาทส่วนใหญ่เกิดจากหน่วยงานภาครัฐ
ส่วนบนที่ท าหน้าที่ขับเคลื่อนนโยบาย (Dye, 2013) 
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ภาพที่ 2. หน่วยงานที่เก่ียวข้องต่อการก าหนดนโยบายตามตัวแบบสถาบัน. ปรับปรุงจาก 
Understanding Public Policy, โดย Dye, T. R., 2013, Boston: Pearson Education, Inc.  

 
 การก าหนดนโยบายจากหน่วยงานภาครัฐส่วนบนตามตัวแบบ
สถาบัน จึง ถูกมองว่าขาดความสามารถในการพยากรณ์ผลลัพธ์จาก 
การด าเนินนโยบาย เนื่องจากข้ันตอนการน านโยบายไปปฏิบัติมีหลาย
ข้ันตอน และมีแนวโน้มปฏิบัติตามกฎหมายมากกว่าการให้ความส าคัญกับ

กระทรวงเกษตร  กระทรวงพาณิชย์  กระทรวงกลาโหม 

กระทรวงศึกษาธิการ  กระทรวงพลังงาน กระทรวงสาธารณสุข 

กระทรวงความม่ันคง 
แห่งมาตุภูมิ 

กระทรวงการเคหะและ
พัฒนาเมือง กระทรวงมหาดไทย 

กระทรวงยุติธรรม กระทรวงแรงงาน กระทรวงการตา่งประเทศ 

กระทรวงคมนาคม กระทรวงการคลัง กระทรวงทหารผ่านศกึ 

หน่วยงานอิสระและคณะกรรมการ 
- ส านักงานหน่วยข่าวกรองระหว่างประเทศ (Central Intelligence Agency (CIA)) 
- คณะกรรมการสิทธิมนุษยชน (Commission on Civil Rights) 
- มูลนิธิวิทยาศาสตร์แห่งชาตสิหรัฐอเมริกา (National Science Foundation)  
- การไปรษณีย์แห่งประเทศสหรัฐอเมริกา (The United States Postal Service : USPS) 
- ส านักงานจริยธรรมรัฐบาล (Office of Government Ethics: OGE) ฯลฯ  

รัฐธรรมนูญ 

ประธานาธิบดี (ฝ่ายบริหาร) 
- คณะกรรมการคณุภาพสิ่งแวดล้อม (Council of Environmental Quality)  
- ส านักงานนโยบายควบคุมยา (Office of National Drug Control Policy)  
- ส านักงานจัดการและงบประมาณ (Office of Management and Budget)  
- คณะกรรมการเศรษฐกิจชาติ (National Economic Council)  
- ส านักงานข่าวกรอง (National Intelligence Director) 
- ส านักงานวิทยาศาสตร์และเทคโนโลยี (Office of Science & Technology)  
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กระบวนการนโยบาย ( Immergut, 1992) การเน้นด าเนินนโยบายตาม
กฎหมายส่งผลให้ตัวแบบสถาบันขาดความชัดเจน โดยเฉพาะปัญหา
รัฐธรรมนูญที่มีขอบเขตไม่ชัดเจน เกิดการตีความนโยบายอย่างหลากหลาย
จนขาดเป้าหมายการแก้ไขปัญหาสังคม ตัวแบบสถาบันจึงมีแนวโน้ม  
ในการขาดการพิจารณาสภาพแวดล้อมและพฤติกรรมนโยบายสาธารณะ 
(Surel, 2000) ขณะเดียวกัน ยังมีปัญหาความเป็นสถาบันที่ไม่สามารถนับ
จ านวน ระบุขอบเขต นิยามความหลากหลาย ขาดค่านิยมและปทัสถานที่
ชัดเจน จากบรรดาจ านวนและความซับซ้อนของหน่วยงานภาครัฐ (John, 
1998) ท าให้ตัวแบบสถาบันถูกวิจารณ์ว่า มีลักษณะอุดมคติและอธิบาย 
ทุกประเด็นเกี่ยวกับนโยบายสาธารณะอย่างไร้ขอบเขต 

1.1.3 ตัวแบบมีความซับซ้อนและมีปัญหาความเป็นตัวแทน 
การไม่สามารถนิยามความเป็นสถาบันของหน่วยงานภาครัฐ

ที่มีความเกี่ยวข้องกับนโยบายสาธารณะเป็นปัญหาของตัวแบบสถาบัน  
ซึ่งแม้ว่าหลายประเทศจะแบ่งโครงสร้างการบริหารราชการแผ่นดินเป็นส่วน
ต่าง ๆ เพื่อให้ง่ายต่อการน านโยบายไปปฏิบัติ เช่น ส่วนกลาง ส่วนภูมิภาค 
และส่วนท้องถ่ิน จนดูเหมือนว่า ตัวแบบสถาบันมีความง่ายเพียงพอต่อการ
อธิบายแนวทางการน านโยบายไปปฏิบัติ แต่โครงสร้างการบริหารราชการ
ส่วนกลาง ส่วนภูมิภาค และส่วนท้องถ่ิน มีหน้าที่ความรับผิดชอบแตกต่างกัน 
ความแตกต่างของหน้าที่ความรับผิดชอบระหว่างส่วนราชการจึงไม่สามารถ
ด าเนินนโยบายตามตัวแบบสถาบันได้ (Hill, 2005)    
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ภาพที่ 3. โครงสร้างองค์กรอย่างง่าย. ปรับปรุงจาก The Public Policy Process, โดย 
Hill, M. 2005, Harlow: Pearson. 

 
นอกจากการแบ่งการบริหารราชการแผ่นดินออกเป็น

ส่วนกลาง ส่วนภูมิภาค และส่วนท้องถ่ินที่ไม่สามารถน าไปสู่การประยุกต์ใช้
ตัวแบบสถาบันได้อย่างเหมาะสม เนื่องจากความรับผิดชอบแต่ละส่วน
ราชการมีความแตกต่างกัน การพิจารณาความเป็นสถาบันของหน่วยงาน
ภาครัฐในภารกิจเดียวกัน ท าให้เห็นว่า ตัวแบบสถาบันมีจุดอ่อนส าคัญจาก
ความซับซ้อนของแต่ละหน่วยงานภาครัฐที่มีจ านวนมากเกินไป เช่น  
การขับเคลื่อนนโยบายการศึกษาในประเทศอังกฤษมีความเกี่ยวข้องกับ
หน่วยงานภาครัฐระดับต่าง ๆ เริ่มตั้งแต่กระทรวงการคลังและหน่วยงานอื่น ๆ 
เช่น หน่วยตรวจสอบและประกันคุณภาพการศึกษา (OfSTED) โรงเรียนและ
มหาวิทยาลัย ฯลฯ (Ainley, 2001) ซึ่งแต่ละหน่วยงานมีความสัมพันธ์กัน
อย่างซับซ้อน จึงเป็นเหตุผลที่ท าให้ตัวแบบสถาบันมีปัญหาในการน ามา
ก าหนดนโยบายจากลักษณะหน่วยงานที่มีความซับซ้อนมากเกินไป  

ตัวแบบสถาบันเป็นตัวแบบที่อาศัยระบบการเมืองเป็น 
ตัวแปรส าคัญในการขับเคลื่อนนโยบายสาธารณะ ซึ่งลักษณะดังกล่าวอาจ
ก่อให้เกิดปัญหาและอุปสรรคในกระบวนการนโยบาย เนื่องจากธรรมชาติ
ของระบบการเมืองมีประเภท ชนิด และอุดมคติต่างกัน ในขณะเดียวกันก็มี
ความหลากหลาย การศึกษาตัวแบบสถาบันจึงเริ่มมีการให้ความส าคัญกับ

การบริหารงาน
ส่วนกลาง  

ส่วนภูมิภาค ส่วนภูมิภาค 

ส่วนท้องถิ่น ส่วนท้องถิ่น ส่วนท้องถิ่น ส่วนท้องถิ่น 
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การแข่งขันทางการเมืองและความเป็นตัวแทนของนักการเมือง (Immergut, 
2006)  

 
 
 
 
 
 
 
 
ภาพที่ 4. ความเป็นตัวแทนในกระบวนการนโยบาย . ปรับปรุงจาก The Oxford 
Handbooks of Political Science,  pp. 669-688,  โดย  Fung, A, 2006,  Oxford: 
Oxford University Press. 
 

โดยทั่วไป นโยบายสาธารณะจ าเป็นต้องได้รับอาณัติจาก
ประชาชน จึงจะสามารถน าความต้องการมาก าหนดเป็นนโยบาย และเข้าสู่
กระบวนการของฝ่ายบริหาร จนกระทั่งออกเป็นนโยบายสาธารณะ ตัวแบบ
สถาบันถูกตั้งค าถามว่า ให้ความส าคัญกับการพิจารณาสัญญาณจาก
ประชาชนมากน้อยเพียงใด ตลอดจนความเป็นตัวแทนของนักการเมืองมี
ความสามารถในการสะท้อนความพึงพอใจของประชาชนได้หรือไม่ กรณี
ดังกล่าว ตัวแบบสถาบันถูกวิจารณ์ว่า เป็นตัวแบบที่ละเลยความสนใจ  
ความพึงพอใจ และสัญญาณจากประชาชน 

อย่างไรก็ตาม ส าหรับประเด็นการใหค้วามส าคัญ ความสนใจ 
ความพึงพอใจ และสัญญาณจากประชาชน ผู้เขียนเห็นว่า มีความแตกต่าง
กันตามการเมืองของแต่ละประเทศ ซึ่งหลายประเทศที่มีการน าตัวแบบ
สถาบันไปก าหนดนโยบายสาธารณะ สามารถน ามาซึ่งความเจริญรุง่เรอืงของ
ประเทศได้ โดยลักษณะดังกล่าวเกิดข้ึนกับกลุ่มประเทศที่พัฒนาแล้ว ในขณะที่

ความสนใจ 
ประชาชน 

ความพอใจ 
ประชาชน 

 

สัญญาณ 
ประชาชน 
 

อาณัติ นโยบาย 
นักการเมือง 

ฝ่ายบริหาร ผลลัพธ์ 

 
ความรับผิดชอบ 

ความเป็นตัวแทน 
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ประเทศก าลังพัฒนาส่วนใหญ่ ขาดการให้ความส าคัญกับความสนใจ  
ความพึงพอใจ และสัญญาณจากประชาชน อีกทั้งมีแนวโน้มการก าหนด
นโยบายสาธารณะ เพื่อรักษาฐานอ านาจของกลุ่มตนมากกว่าก าหนด
นโยบายสาธารณะเพื่อประโยชน์ของประชาชน ดังนั้น แม้ตัวแบบสถาบันจะ
ถูกวิพากษ์วิจารณ์ว่า ขาดการพิจารณาความสนใจจากประชาชนและให้
ความส าคัญกับสถาบันทางการเมือง แต่ข้อวิพากษ์ดังกล่าวมิได้หมายความ
ว่า การด าเนินนโยบายสาธารณะตามตัวแบบสถาบันในประเทศพัฒนาแล้ว
จะประสบความล้มเหลว  
 
 
 
 
ภาพที่ 5. กระบวนการนโยบายประชาธิปไตย. ปรับปรุงจาก The Oxford Handbooks of 
Political Science, pp. 669-688, โดย Fung, A, 2006, Oxford: Oxford University Press. 

 
ข้อวิพากษ์ตัวแบบสถาบันจึงเกี่ยวข้องกับการขาดความ

เช่ือมโยงในการก าหนดนโยบายสาธารณะ ซึ่งควรเริ่มต้นจากการให้
ความส าคัญกับความสนใจ ความพึงพอใจ และสัญญาณจากประชาชน 
จนกระทั่งพัฒนาเป็นอาณัติทางการเมือง เพื่อเข้าสู่นโยบายของนักการเมือง
และฝ่ายบริหาร จนก่อให้เกิดผลผลิตจากนโยบายสาธารณะ รวมถึง
ความสัมพันธ์ระหว่างความสนใจและความพึงพอใจของประชาชนถือเป็น
ส่วนส าคัญที่ตัวแบบสถาบันถูกโจมตี การขาดการพิจารณาประเด็นดังกล่าว
จึงอาจท าให้การก าหนดนโยบายสาธารณะไม่สามารถอาศัยความร่วมมือจาก
ประชาชนในการร่วมกันน านโยบายไปปฏิบัติให้ประสบความส าเร็จได้ 
ตัวแบบสถาบันจึงจ าเป็นต้องพิจารณาความสัมพันธ์เป็นรายคู่  (D1 D2 D3 
D4) เพื่อให้มีความสมบูรณ์ข้ึน 

ความสนใจ ความพึงพอใจ 
(ประชาชน) 

 

สัญญาณ 
 

อาณัติ นโยบาย 
นักการเมือง 

ฝ่ายบริหาร ผลลัพธ์ 

D1 D2 D3 D4 
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เริ่มตั้งแต่การพิจารณาความสนใจและความพึงพอใจของ
ประชาชน (D1) ต่อนโยบายสาธารณะ หากประชาชนมีความสนใจและความ
พึงพอใจ โดยการแสดงออกของประชาชนสามารถพิจารณาได้จากสัญญาณ
ต่าง ๆ เช่น การรณรงค์หรือการสนับสนุนนโยบายสาธารณะผ่านโครงการ
และกิจกรรมต่าง ๆ  จนกระทั่งนโยบายสาธารณะเริ่มมีความชัดเจน ซึ่งเป็นไป
ในลักษณะข้อสรุป ฉันทามติ หรืออาณัติของประชาชน (D2) จากนั้นนโยบาย
ดังกล่าวจะเข้าสู่กระบวนการก าหนดนโยบายสาธารณะอย่างเป็นรูปธรรม 
โดยกลายเป็นนโยบายของนักการเมืองและพัฒนาเป็นนโยบายของฝ่าย
บริหาร (D3) จนกระทั่งนโยบายสาธารณะถูกขับเคลื่อนและก่อให้เกิด
ผลลัพธ์ของนโยบายสาธารณะที่มาจากความต้องการของประชาชนเป็น
จุดเริ่มต้นที่ส าคัญ  

 
1.2 มุมมองบนสู่ล่าง (Top-Down Approach)  

 Pülzl and Oliver (2007) ระบุว่า การศึกษาของ Pressman and 
Wildavsky จัดอยู่ในกลุ่มมุมมองบนสูล่า่ง ซึ่งนิยมพิจารณาผู้ก าหนดนโยบาย 
โดยผู้ก าหนดนโยบายสาธารณะเป็นศูนย์กลางอ านาจที่มีอิทธิพลต่อนโยบาย 
นอกจากนั้น มุมมองดังกล่าวยังเน้นศึกษาการปฏิสัมพันธ์ระหว่างเป้าหมาย
และการปฏิบัติเพื่อความส าเร็จของนโยบายสาธารณะ โดยมองความ
ยากล าบากของกระบวนการน านโยบายไปปฏิบัติเป็นหลัก เช่นเดียวกับ
การศึกษาของ Van Meter and Van Horn ที่ให้ความส าคัญกับกระบวนการ
เริ่มแรกในการตัดสินใจนโยบาย ซึ่งเกี่ยวข้องกับตัวแปรต่าง ๆ เช่น นโยบาย
และความส าเร็จ ขีดความสามารถองค์กร การควบคุมตามสายการบังคับ
บัญชา ฯลฯ นักวิชาการมุมมองบนสู่ล่างจึงมองว่ากลุ่มผลประโยชน์มีเพียง
ฝ่ายบริหารและนิติบัญญัติเท่านั้นที่ท าหน้าที่ควบคุมกลไกนโยบายสาธารณะ 
จุดแข็งของมุมมองดังกล่าวอธิบายว่า หากนโยบายสาธารณะถูกก าหนดโดย
ผู้มีอ านาจย่อมท าให้การก าหนดนโยบายและการน านโยบายไปปฏิบัติมี
ความชัดเจน 
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1.2.1 เป็นมุมมองที่การขาดหลักประกันให้แก่นโยบายสาธารณะ  
มุมมองบนสู่ล่างเปรียบเสมือนรากเหง้าและมุมมองแบบ

ประเพณีนิยม เน้นความเป็นตัวแทนชนช้ันน าในระบอบประชาธิปไตยที่ผ่าน
กระบวนการเลือกตั้งจากประชาชน โดยถือว่ากลุ่มผู้ชนะการเลือกตั้ง 
มีความชอบธรรมต่อการเข้ามาก าหนดนโยบายสาธารณะ เนื่องจากได้รับ
การยอมรับจากเสียงส่วนใหญ่ของประชาชน ในขณะที่มุมมองจากล่างสู่บน
มองว่า ข้าราชการมีความชอบธรรมต่อการสร้างอิทธิพลแก่กลุ่มเป้าหมาย 
และมีความสามารถในการขับเคลื่อนนโยบายสาธารณะไม่แตกต่างจาก
มุมมองบนสู่ล่าง จนกระทั่งมุมมองทั้งสองถูกพัฒนาสู่มุมมองผสมผสาน 
(Pülzl & Oliver, 2007) ประเด็นการวิพากษ์มุมมองบนสู่ล่างเกี่ยวข้องกับ
หลักประกันการก าหนดนโยบายสาธารณะ เนื่องจากมุมมองดังกล่าว
ประกอบด้วยผู้มีส่วนเกี่ยวข้องเพียงบางกลุ่ม ได้แก่ ฝ่ายบริหารและนิติ
บัญญัติ ซึ่งขาดความน่าเช่ือถือต่อประเด็นความขัดแย้งทางผลประโยชน์ 
รวมถึงขาดความสามารถในการก าหนดนโยบายที่สามารถแก้ไขปัญหาสังคม
ได้ (Hill, 2005) 
 1.2.2 เป็นมุมมองที่ขึ้นอยู่กับชนิดการน านโยบายไปปฏิบัติ   

มุมมองบนสู่ล่างถูกมองว่า เป็นมุมมองที่มีทั้งความขัดแย้งสูง
แต่ก ากวมต่ า และความขัดแย้งต่ าแต่ก ากวมต่ า รวมถึงมีทั้งนโยบาย
สาธารณะชนิดที่กลุ่มการเมืองน านโยบายไปปฏิบัติ และฝ่ายบริหารน า
นโยบายไปปฏิบัติ โดยปัจจัยอ านาจและทรัพยากรถือเป็นตัวแปรส าคัญของ
นโยบาย มุมมองดังกล่าวไม่เน้นการท างานอย่างผสมผสาน ไม่นิยมการสร้าง
พันธมิตร และไม่พิจารณาเงื่อนไขแต่ละบริบทของนโยบาย เงื่อนไขส าคัญ
ของนโยบายจึงเน้นการพึ่งพาทรัพยากรฝ่ายบริหารในการน านโยบายไป
ปฏิบัติ อย่างไรก็ตาม แม้มุมมองจากบนสู่ล่างจะมีข้อจ ากัดด้านความขัดแย้ง 
แต่มุมมองดังกล่าวก็ได้รับการยอมรับว่ามีระดับความก ากวมต่ า  
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ภาพที่ 6. ความขัดแย้งและความก ากวมของมุมมองต่าง ๆ. ปรับปรุงจาก Beyond the 
Win: Pathways for Policy Implementation, โดย Stachowiak, S., Robles, L., 
Habtemariam, E., and Maltry., M., 2016, Seattle: ORS impact. 
 

1.2.3 เป็นมุมมองที่จ าเป็นต้องมีทฤษฎีรองรับนโยบายสาธารณะ 
แม้มุมมองจากบนสู่ล่างจ าเป็นต้องอาศัยทรัพยากรและ

อ านาจเป็นปัจจัยส าคัญในการขับเคลือ่นนโยบายสู่ความส าเรจ็แต่ Mazmanian 
and Sabatier (1989) และ Kickert, Klijn and Koppenjan (1997) โต้แย้ง
ว่า มุมมองจากบนสู่ล่างเกิดจากความจ าเป็นในการพิจารณานโยบายให้มี
ความชัดเจนและสอดคล้องกับวัตถุประสงค์การแก้ไขปัญหาสาธารณะ โดย
ต้องอยู่บนพื้นฐานหลักการทางทฤษฏีรองรับอย่างมั่นคง มีความชอบธรรม 
และถูกต้องตามกฎหมาย รวมถึงในการน านโยบายไปปฏิบัติ ผู้น านโยบายไป
ปฏิบัติจ าเป็นต้องมีความรู้อย่างเพียงพอเพื่อขับเคลื่อนนโยบายสาธารณะ 
โดยไม่จ าเป็นต้องอาศัยการมีส่วนร่วม 

ความขัดแย้ง 
(เป้าหมาย-วิธีการ) 

 

ความก ากวม 
(เป้าหมาย-วิธีการ) 

ความขัดแย้งสูง - ความก ากวมต่ า  
(1) ตัวแบบ : บนสู่ล่าง 
(2) ชนดิ : การเมืองน านโยบายไปปฏิบัติ 
(3) ปัจจัย : อ านาจ  
(4) ตัวอย่าง : นโยบายภาษ ี
 

ความขัดแย้งต่ า - ความก ากวมต่ า  
(1) ตัวแบบ : บนสู่ล่าง 
(2) ชนดิ : ฝ่ายบริหารน านโยบายไปปฏิบัติ 
(3) ปัจจัย : ทรัพยากร  
(4) ตัวอย่าง : การฉีดวคัซีน  
 

ความขัดแย้งสูง - ความก ากวมสูง 
(1) ตัวแบบ : ผสมผสาน 
(2) ชนดิ : เชิงสัญลักษณ ์
(3) ปัจจัย : พันธมิตร  
(4) ตัวอย่าง : นโยบาย 
                 การเปลี่ยนแปลงอากาศ 
 ความขัดแย้งต่ า - ความก ากวมสูง 
(1) ตัวแบบ : ล่างสู่บน 
(2) ชนดิ : การทดลอง 
(3) ปัจจัย : เงื่อนไขบริบท 
(4) ตัวอย่าง : นโยบายก่อนเข้าเรียน 
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ตารางที่ 1 ลักษณะมุมมองแบบต่าง ๆ  

 
มิต ิ

มุมมอง 

บนสู่ล่าง ล่างสู่บน เครือข่าย 

เป้าหมายการ
วิเคราะห์ 

ความสัมพันธ์
ส่วนกลางและ
กลุ่มเป้าหมาย 

ความสัมพันธ์
ส่วนกลางและ

ผู้เก่ียวข้องท้องถิ่น 

 
กลุ่มเครือข่าย 

มุมมอง ชนชั้นน าส่วนกลาง ผู้เก่ียวข้องท้องถิ่น ระหว่างผู้เก่ียวข้อง 

ลักษณะความสัมพันธ์ หน้าที่ ส่วนกลางกับอิสระ อิสระ 

กระบวนการนโยบาย ปฏิบัติตามนโยบาย กระบวนการ
การเมือง 

แลกเปลี่ยนข้อมูล 

เงื่อนไขความส าเร็จ ความเป็นทางการ ผู้เก่ียวข้องท้องถิ่น กลุ่ม 

เงื่อนไขความล้มเหลว ความก ากวม ขาดการมีส่วนร่วม ขาดแรงจูงใจกลุ่ม 

ข้อแนะน าการ
ปกครอง 

การรวมศูนย ์ เน้นผู้เก่ียวข้อง
ท้องถิ่น 

การจัดการ
เครือข่าย 

 

หมายเหตุ. ปรับปรุงจาก Managing Complex Networks: Strategies for the Public 
Sector, โดย Kickert, W. J. M., Klijn, E. H., and Koppenjan, J. F. M., 1997,  
London: Sage.  
 

มุมมองบนสู่ล่างจึงมีระดับความยืดหยุ่นในการน านโยบายไป
ปฏิบัติต่ ากว่ามุมมองอื่น โดยเฉพาะการเน้นการก าหนดนโยบายตามอ านาจ
หน้าที่ของส่วนกลาง ทั้งนี้ ส่วนกลางจะมีความสัมพันธ์กับกลุ่มเป้าหมาย 
ในการก าหนดนโยบายเพียงกลุ่มเดียว อย่างไรก็ตาม หากนโยบายจาก
ส่วนกลางมีความชัดเจน ย่อมท าให้การน านโยบายไปปฏิบัติประสบ
ความส าเร็จมากกว่าการใช้มุมมองอื่น ๆ   
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 1.2.4 เป็นมุมมองที่มีความชอบธรรมตามกฎหมายรองรับ  
 
 
 
 
 
 
 
 

  
 
 
 
ภาพที่ 7. กรณีนโยบายที่ก าหนดตามมุมมองบนสู่ล่าง. ปรับปรุงจาก German OER 
Practices and Policy from Bottom-up to Top-down Initiatives, โดย Orr, D., 
Neumann., J., and Muuss-Merholz, J., 2017, Moscow: UNESCO. 

 
การก าหนดนโยบายหรือน านโยบายไปปฏิบัติตามมุมมองบน

สู่ล่างมีความได้เปรียบจากความชอบธรรมตามกฎหมาย จากกรณีตัวอย่าง
ดังกล่าว แสดงให้เห็นว่า การก าหนดนโยบายตามมุมมองบนสู่ล่างในภารกิจ
การศึกษาจ าเป็นต้องมีกฎหมายก ากับ เพื่อให้นโยบายขับเคลื่อนอย่าง
ประสบความส าเร็จ เงื่อนไขดังกล่าวท าให้นโยบายสาธารณะมีแผนงานและ
ได้รับการสนับสนุนงบประมาณจากรัฐบาล  
  

วาระการศึกษา 
วาระดิจิตอล 

แผนงาน, กองทุนชาต ิ

นักปฏิบัติระดับ
ชุมชน 

กฎหมาย  

ล่างสู่บน 

บนสู่ล่าง 
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สรุป  
 ตัวแบบและมุมมองนโยบายสาธารณะถือเป็นเครื่องมือส าคัญ 
ที่น ามาอธิบายการกระท าของรัฐบาล โดยสามารถพิจารณาลักษณะ  
การด าเนินการ ความต้องการเป้าหมาย และความต้องการบรรลุความส าเรจ็
ของรัฐบาลได้ ปัจจุบันตัวแบบและมุมมองนโยบายสาธารณะมีหลากหลาย 
เช่น ตัวแบบกลุ่ม ตัวแบบกระบวนการ ตัวแบบส่วนเพิ่ม หรือมุมมองจากบน
สู่ล่าง ล่างสู่บน และมุมมองผสมผสาน บทความเรื่องนี้ต้องการวิพากษ์ 
ตัวแบบสถาบันและมุมมองจากบนสู่ล่าง การวิพากษ์พบว่า (1) ตัวแบบ
สถาบันเป็นตัวแบบที่อธิบายการรวมศูนย์อ านาจของรัฐบาลในการก าหนด
ทิศทางนโยบาย การรวมศูนย์อ านาจดังกล่าวท าให้ตัวแบบถูกตั้งค าถามว่า
สถาบันต่าง ๆ ที่จัดบริการสาธารณะให้แก่ประชาชน สามารถสะท้อนหรือ
ทราบความต้องการของประชาชนได้อย่างแท้จริงหรือไม่ เนื่องจากส่วนใหญ่
เป็นบุคคลที่มีบทบาทต่อการก าหนดนโยบายสาธารณะเพียงบางกลุ่ม เช่น 
รัฐสภา ระบบราชการ ฝ่ายบริหาร และฝ่ายนิติบัญญัติ (2) จากกรณีตัวแบบ
สถาบัน เป็นการก าหนดนโยบายโดยรัฐสภา ระบบราชการ ฝ่ายบริหาร และ
ฝ่ายนิติบัญญัติ ท าให้มีจุดอ่อนส าคัญจากการนิยาม การนับ และความเป็น
สถาบัน โดยเฉพาะระบบราชการที่มีจ านวนมากของแต่ละประเทศเริ่มตั้งแต่
รัฐบาลกลาง กระทรวง กรม และหน่วยงานอิสระต่าง ๆ ท าให้การนิยาม  
การนับ ตลอดจนความเป็นสถาบันไม่มีความชัดเจน และนิยามทุกอย่างอยู่
ภายใต้ความเป็นสถาบัน (3) จ านวนความเป็นสถาบันที่บรรจุหน่วยงาน
ราชการ (ระบบราชการ) จ านวนมาก ท าให้ตัวแบบสถาบันไม่สามารถจัดการ
กับความซับซ้อนจากกรณีการแบ่งส่วนราชการออกเป็นส่วนกลาง ส่วน
ภูมิภาค และส่วนท้องถ่ิน รวมถึงหน่วยงานประเภทเดียวกันที่มีหน้าที่ความ
รับผิดชอบไม่แตกต่างกัน แต่มีส่วนราชการขับเคลื่อนภารกิจดังกล่าว
จ านวนมาก  

ประเด็นส าคัญอีกอย่างคือ ผู้มีส่วนเกี่ยวข้องที่มีหน้าที่ก าหนด
นโยบาย ซึ่งเป็นผู้อยู่ภายใต้ความเป็นสถาบัน ถูกตั้งค าถามเกี่ยวกับความเปน็
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ตัวแทนที่ท าหน้าที่สะท้อนความต้องการของประชาชน (มีปัญหาความเป็น
ตัวแทน) ในขณะที่มุมมองบนสู่ล่าง พบว่า มุมมองดังกล่าวขาดหลักประกัน
ของการให้บริการสาธารณะ แม้ว่าฝ่ายบริหารและฝ่ายนิติบัญญัติจะมาจาก
การเลือกตั้งของประชาชน แต่มุมมองบนสู่ล่างไม่สามารถสร้างหลักประกัน
ของการตอบสนองความต้องการของประชาชนจากกลุ่มบุคคลดังกล่าวได้  
ในขณะเดียวกันยังถูกตั้งค าถามต่อประเด็นผลประโยชน์ทับซ้อนของบรรดา
ฝ่ายบริหาร และธรรมชาติของมุมมองจากบนสู่ล่าง ถือว่าเป็นมุมมองที่มี
ความขัดแย้งสูง แต่มีความก ากวมต่ า กล่าวคือ ฝ่ายการเมืองสามารถน า
นโยบายไปปฏิบัติได้อย่างชัดเจนและมีอ านาจเพียงพอ อย่างไรก็ตาม การ
ด าเนินนโยบายสาธารณะโดยการอาศัยมุมมองจากบนสู่ล่างจ าเป็นต้องมี
ทฤษฎีรองรับนโยบายสาธารณะ เนื่องจากจะสามารถท าให้ลดความขัดแย้ง
ต่าง ๆ ที่อาจเกิดข้ึนได้ รวมทั้งสามารถจัดการกับข้อโต้แย้งที่ว่า มุมมองบน
สู่ล่างขาดการมีส่วนร่วมของประชาชน ซึ่งหากมีทฤษฎีรองรับการด าเนิน
นโยบาย นักวิชาการบางส่วนเช่ือว่า การมีส่วนร่วมจากประชาชนต่อนโยบาย
สาธารณะแทบไม่มีความจ าเป็น นอกจากนั้น จุดเด่นของมุมมองนโยบาย
สาธารณะจากบนสู่ล่างสามารถน ามาซึ่งการได้รับการสนับสนุนจากรัฐบาล 
โดยเฉพาะงบประมาณและบุคลากร เนื่องจากเป็นนโยบายที่มาจากฝ่าย
การเมืองหรือฝ่ายบริหาร โดยมีกฎหมายรองรับ ซึ่งถือว่าเป็นหลักประกัน
ความต่อเนื่องของการขับเคลื่อนนโยบายสาธารณะ  
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