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บทคัดย่อ 

การศึกษาครั้งนี้ มีวัตถุประสงค์เพื่อ 1) ศึกษาความเป็นมาของกองเสือป่าในเชิงกระบวนการนโยบาย
สาธารณะ  2) วิเคราะห์ปัญหา และ อุปสรรค ระหว่างกระบวนการนำนโยบายไปปฏิบัติ ความก้าวหน้าและ
การก่อตัวของนโยบายใหม่หลังจากท่ีการดำเนินกิจกรรมกองเสือป่ายุติลง โดยใช้วิธีวิจัยเชิงคุณภาพ โดยใช้การ
วิจัยเอกสาร (Documentary Research) จากแหล่งข้อมูลเชิงประวัติศาสตร์และผลงานวิจัยจากนักวิชาการท่ี
เกี่ยวข้อง เพื่อนำมาสรุปและวิเคราะห์ประกอบการพรรณนาตามวัตถุประสงค์การวิจัย 

ผลการศึกษาพบว่า 1) ความเป็นมาของกองเสือป่าในเชิงกระบวนการนโยบายสาธารณะ เป็นนโยบาย
สาธารณะท่ีแปลกใหม่เกิดขึ้นมาเป็นเวลากว่า 100 ปี มีการทดลองนำนโยบายไปปฏิบัติบางส่วนท่ีเป็นต้นแบบ
ของนโยบายสาธารณะใหม่ที่จริงจังและมีขนาดใหญ่ และ 2) ปัญหาและอุปสรรคเกิดจากการดำเนินงานที่มี
ความซับซ้อน ผู้กำหนดนโยบายอาจมุ่งเน้นเพียงผลขั้นปลายที่จะเกิดขึ้น โดยระหว่างทางของนโยบายจะมี
ประเด็นท่ีเป็นปัญหา และเป็นความท้าทายต่อผู้นำนโยบายไปปฏิบัติ ดังนั้น เพื่อลดปัญหาและอุปสรรคในการ
ดำเนินงานของกองเสือป่า ผู้บริหารรวมถึงหน่วยงานท่ีเกี่ยวข้องท่ีดำเนินการตามนโยบายควรให้ความสำคัญใน
ด้านการเป็นผู ้นำ และการจัดองค์การขึ ้นมารองรับ ซึ ่งจะส่งผลให้เกิดโอกาสที ่จะประสบความสำเร็จ 
และสามารถทำให้ลดปัญหาและอุปสรรคของการดำเนินนโยบายในการทางการดำเนินนโยบายในอนาคต 
 
คำสำคัญ: นโยบายสาธารณะ, กองเสือป่า, ผู้นำ 
 
Abstract 

The objective of this study was to 1) study the history of the Wild Tiger Corps in terms 
of the public policy process and 2) analyze problems and obstacles during the policy 
implementation process, progress, and formation of new policies after the Wild Tiger Corps 
activities ended. This study was conducted using a qualitative research method by 
documentary research to gather the data from historical sources and related academic 
documents for analysis and the discussion of results according to the specified research 
objectives.  

The results revealed that the history of the Wild Tiger Corps in the public policy 
process is a groundbreaking public policy that has been in place for more than 100 years. 
There are policy implementation experiments that serve as new models for serious and large 
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scale, and 2) problems and obstacles arise from the complex operations, policymakers may 
focus only on the downstream consequences. During the operation of the policy, 
implementation will be a problematic issue and it is a challenge for policymaker leaders to 
implement. Moreover, to reduce problems and obstacles in the operations of the Wild Tiger 
Corps, the executives, and related agencies that implement the policy should  give importance 
to leadership and establish an organization to support operations. That will result in an 
opportunity for success and reduce problems and obstacles in policy implementation in the 
future. 
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บทนำ 

กองเสือป่า (Wild Tiger) กองกำลังอาสาสมัครพลเรือนกึ่งทหาร เป็นนโยบายสาธารณะท่ีสถาปนาขึ้น
โดยพระบาทสมเด็จพระมงกุฎเกล้าเจ้าอยู่หัว รัชกาลที่ 6 เมื่อพุทธศักราช 2454   มีระยะเวลาดำเนินงาน
ภายหลังประกาศเป็นนโยบายยาวนานถึง 14 ปี นับเป็นนโยบายสาธารณะที่มีระยะเวลาดำเนินการยาวนาน
มากที่สุดนโยบายหนึ่ง ผลของนโยบายนี้ได้ส่งผลต่อเนื่องมาถึงปัจจุบัน นอกจากนี้ กองเสือป่ายังนับว่าเป็น
นโยบายสาธารณะท่ีแปลกใหม่อย่างมากของสังคมไทยสมัยนั้น ด้วยการรับสมัครข้าราชการและบุคคลพลเรือน
เข้ารับการฝึกแบบทหาร มีสังกัดเป็นหมวดหมู่ระดับกรม และกองพลทั่วประเทศ เสือป่าทุกคนต้องผ่านการ
อบรมศีลธรรมจรรยา และเรียนรู้ประวัติศาสตร์ชาติไทย นโยบายดังกล่าวมีขึ้นเพื่อมุ่งแก้ไขปัญหาของชาติด้าน
ความมั่นคงเป็นเบื้องต้น (จมื่นอมรดรุณารักษ์ (แจ่ม สุนทรเวช), 2514)  ต่อมาได้ขยายผลให้บรรลุเป้าหมาย
การสร้างวินัย ความเสียสละอดทน และทำงานร่วมกันเป็นทีมข้าราชการท่ีมีองค์พระมหากษัตริย์เป็นผู้บริหาร
สูงสุด ท้ังหมดนี้เป็นการยกระดับเป้าหมายการพัฒนาจากช่วงการสร้างรัฐ (State Building) สู่ยุคการสร้างชาติ 
(Nation Building) ที่หยั่งรากโดยพระมหากษัตริย์รัชกาลที่ 4 ส่งต่อมาถึงรัชกาลที่ 6 ทำให้ประเทศไทยพ้น
จากอิทธิพลของการล่าเมืองขึ้นอย่างสมบูรณ์ โดยเป้าหมายขั้นปลายของนโยบายกองเสือป่านี้คือ การรักษา
ความเป็นปึกแผ่นและความมั่นคงของชาติ และการพัฒนาความเป็นพลเมือง (Citizenship) ให้เกิดขึ้นกับคน
ไทย (เทพ บุญตานนท์, 2556) 

การศึกษาครั้งนี้ มุ่งศึกษาเรื่องราวของกองเสือป่าในเชิงกระบวนการนโยบายสาธารณะ เนื่องจาก
นโยบายนี้สามารถมองได้หลายด้าน ตามแต่จะเลือกแง่มุมใดขึ้นมาศึกษา แต่ส่วนมากการศึกษาเรื่องของกอง
เสือป่า จะถูกตีความไปในทางลบที่ผลของนโยบายทรงริเริ่มนี้ไม่ก่อประโยชน์ ตั้งขึ้ นเพื่อเป็นกองกำลังส่วน
พระองค์ สร้างปัญหางบประมาณ โดยนับรวมเรื่องตั้งเมืองจำลองดุสิตธานีเข้าไว้ด้วย แม้ว่าสองนโยบายนี้มี
กระบวนการท่ีซับซ้อน เป็นนโยบายส่วนพระองค์เพื่อมุ่งตอบโจทย์และบรรลุผลระยะยาวของประเทศ ต่างจาก
นโยบายอื่น ๆ ที่มุ่งแก้ไขปัญหาที่ปรากฏอยู่เป็นรูปธรรม (pain point) นอกจากนี้ การศึกษาค้นคว้าเรื่องราว
ในรัชสมัยพระบาทสมเด็จพระมงกุฎเกล้าเจ้าอยู่หัว มักจะเน้นในเชิงตีความประวัติศาสตร์เพื่อทำความเข้าใจ
พระราชกรณียกิจด้านต่าง ๆ เช่น ด้านอักษรศาสตร์ ด้านการคลังและการงบประมาณ การจัดการกองทัพ การ
ปกครองส่วนภูมิภาค เรื่องราวในราชสำนัก และเหตุการณ์รัฐประหารครั้งแรกท่ีเรียกว่ากบฏ ร.ศ.130 (เหรียญ 
ศรีจันทร์ และเนตร พูนวิวัฒน์, 2519) สาเหตุที่เรื่องราวและนโยบายอื่นในรัชสมัยของพระองค์ไม่ค่อยได้รับ
ความสนใจหยิบยกขึ้นมาศึกษา อาจเป็นเพราะเป็นรัชสมัยที่ถูกขนาบด้วย 2 รัชกาลที่มีเหตุการณ์สำคัญโดด
เด่น คือรัชสมัยของพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกล้าเจ้าอยู่หัว รัชกาลที่ 5 ซึ่งประเทศไทยต้องรับมือกับชาติ
ตะวันตก และเหตุการณ์ทรงเปล่ียนแปลงระบบบริหารราชการแผ่นดินครั้งใหญ่ กับรัชสมัยของพระบาทสมเด็จ
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พระปกเกล้าเจ้าอยู่หัว รัชกาลท่ี 7 ประเทศไทยได้รับผลพวงจากปัญหาภายนอกและภายในอย่างมากส่งผลให้
เกิดการเปล่ียนแปลงการปกครองเมื่อ พ.ศ. 2475  

การศึกษาครั้งนี้เป็นการใช้กระบวนการนโยบายตอบคำถามหลัก 2 คำถาม คือ (1) ท่ีมานโยบายและ
เจตจำนงของการจัดตั ้งกองเสือป่า การกำหนดนโยบายการจัดตั ้งกองเสือป่า  สาระสำคัญของนโยบาย 
และกระบวนการพัฒนานโยบาย (2) การจัดองค์กรและกระบวนการดำเนินงานกองเสือป่า ปัญหา อุปสรรค 
การปรับตัวระหว่างกระบวนการนำนโยบายไปปฏิบัติ ความก้าวหน้าและการก่อตัวของนโยบายใหม่หลังจากท่ี
การดำเนินกิจกรรมกองเสือป่ายุติลงหลังจากพระบาทสมเด็จพระมงกุฎเกล้าเจ้าอยู่หัว เสด็จสวรรคตแล้ว 

 
วัตถุประสงค์การวิจัย 

1. เพื่อศึกษาความเป็นมาของกองเสือป่าในเชิงกระบวนการนโยบายสาธารณะ  
2. วิเคราะห์ปัญหา และ อุปสรรค ระหว่างกระบวนการนำนโยบายไปปฏิบัติ ความก้าวหน้าและการ

ก่อตัวของนโยบายใหม่หลังจากท่ีการดำเนินกิจกรรมกองเสือป่ายุติลง 
 
การทบทวนวรรณกรรม 

แนวคิดทฤษฎีที่เก่ียวข้อง 
หลักการพื้นฐานของนโยบายกองเสือป่าคือ การสร้างอุดมการณ์รักชาติ ให้ข้าราชการและชาวสยามผู้

เป็นพลเมืองของชาติ ต้องการให้คนเหล่านั้นมุ่งประโยชน์ของชาติและส่วนรวม เหนือประโยชน์ส่วนตน โดยท่ี
พระบาทสมเด็จพระมงกุฎเกล้าเจ้าอยู่หัว ทรงเลือกวางบทบาทของพระองค์ในฐานะผู้นำของกองเสือป่าได้
เหมาะสมตรงกับทฤษฎีภาวะผู้นำ (Elite theory , Elite model) โดยทรงเป็นผู้นำเชิงจริยธรรมและอุดมการณ์ 
(Ethical Leadership Theory) นับตั้งแต่การเกิดประเด็นปัญหาหรือประเด็นนโยบาย ไปจนถึงการออกแบบ
นโยบาย กระบวนการดำเนินนโยบาย ไปจนถึงการสิ้นสุดของนโยบาย กล่าวคือ ในขั้นตอนการเกิดประเด็น-
วาระนโยบายอันเป็นที่มาของกิจการเสือป่านั้น มาจากปัญหาและความจำเป็นการสร้างรัฐ-สร้างชาติ ซึ่งเป็น
คุณค่าทางสังคมการเมืองในระดับสูงสุดในสังคมหนึ่งๆ ซึ่งผู้นำในระดับประมุขของรัฐเท่านั้นที่รับรู ้ เข้าใจ
สถานการณ์ และเห็นความสำคัญของประเด็นนี้อย่างเข้าใจถ่องแท้ เฉพาะอย่างยิ่งแนวทางการสร้างสยามเป็น
รัฐชาติสมัยใหม่นั้น พระมหากษัตริย์สามารถกำหนดเป็นนโยบายสาธารณะได้โดยตรง ซึ่งพบการส่งต่อนโยบาย
จากองค์พระประมุขของรัฐ 3 พระองค์ ต้ังแต่การเตรียมความพร้อมรับมือจากชาติล่าอาณานิคมในสมัยรัชกาล
ที่ 4 การปรับตัวขององคาพยพภาครัฐขนานใหญ่และการแสวงหาแนวร่วมผ่านชาติมหาอำนาจอื่น ๆ ในสมัย
รัชกาลที่ 5 และการสร้างความเป็นพลเมืองในสมัยรัชกาลที่ 6 เพื่อเตรียมรับความไม่แน่นอนที่จะเกิดขึ้นอัน
เนื่องมาจากสภาพแวดล้อมต่างประเทศ ด้วยการสร้างความเป็นปึกแผ่น และคุณภาพของพลเมืองซึ่งเป็น
ทรัพยากรท่ีสำคัญท่ีสุดของการสร้างชาติ  (สนธิ เดชนันท์, 2527) 
 การนำทฤษฎีภาวะผู้นำ (Elite theory) มาอธิบายการประศาสน์นโยบายของพระบาทสมเด็จพระ
มงกุฎเกล้าเจ้าอยู่หัว เริ่มจากการท่ีทรงเป็นประมุขของรัฐจากการสืบทอดมาจากพระมหากษัตริย์พระองค์ก่อน 
ทรงเล็งเห็นความอ่อนแอของความเป็นชาติท่ีซ่อนอยู่ภายใต้การพัฒนากลไกรัฐท่ีเริ่มจะเข้มแข็ง พร้อมท้ังสังคม
ท่ีเริ่มทันสมัยเปิดกว้าง ทรงเห็นว่าความอ่อนแอดังกล่าวนี้เป็นเหตุให้เกิดความไม่ปรองดองสามัคคีระหว่างคน
ในชาติ และทำให้กลไกของรัฐอ่อนแอตามไปด้วย ซึ่งในการบริหารราชการแผ่นดิน แม้พระองค์จะเป็นผู้นำท่ีมี
อำนาจเบ็ดเสร็จเด็ดขาด แต่ในการใช้พระราชอำนาจนั้น ด้วยการท่ีทรงเป็นนักประชาธิปไตย จึงทรงใช้พระราช
อำนาจและเปิดใจรับฟังความคิดเห็นไปพร้อมกัน ซึ่งแทบจะไม่พบว่าทรงหักหาญให้ผู้ท่ีปฏิบัติตามนโยบายต้อง
กระทำให้เป็นไปตามท่ีมีพระราชประสงค์ แต่จะทรงช้ีทิศทาง พร้อมให้เหตุผลสนับสนุนให้เห็นคล้อยตาม ทรง
วางพระองค์ที่เป็นผู้นำทางคุณธรรม จริยธรรม และทรงทำให้เห็นเป็นตัวอย่างในรูปแบบต่าง ๆ ทั้งแบบการ
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สาธิต การทำต้นแบบ และการทดลองนโยบาย  (ศุภชัย ยาวะประภาษ, 2557) นอกจากนี้ พบว่าส่ิงท่ีเป็นพระ
ราชนิยมคือ จะทรงซ่อนพระประสงค์ท่ีแท้จริงเอาไว้ โดยท่ีจะทรงปูทาง วางแผน และออกแบบไว้ก่อน จากนั้น
กระทำไปอย่างเงียบ ๆ จนเกิดเห็นผลขึ้นมา ทรงเปรียบเทียบแนวทางการบริหารนโยบายของพระองค์กับการ
สร้างอุโมงค์และการวางทางรถไฟที่ไม่มีใครเห็น หรือเห็นแต่ก็ปล่อยให้สงสัยหรือวิพากษ์วิจารณ์ไปจนกระท่ัง
เห็นผลงานปรากฏออกมา ซึ่งตามทฤษฎีภาวะผู้นำ พระองค์ทรงเป็นผู้นำที่มีจริยธรรม (Ethics Leadership) 
ท่ีนอกจากผู้นำจะมีจริยธรรมในตัวเองแล้ว ยังส่งเสริมพฤติกรรมดังกล่าวนี้แก่ผู้คนท่ีอยู่รอบตัว มีวิธีการส่ือสาร 
การเสริมกำลัง และการตัดสินใจที่คำนึงถึงคุณธรรมจริยธรรม หรือกล่าวได้ว่าเป็นทั้ง “ผู้มีคุณธรรม” และ 
“ผู้จัดการด้านศีลธรรม”    

 พระบาทสมเด็จพระมงกุฎเกล้าเจ้าอยู่หัว ยังทรงเป็นผู้นำการเปลี่ยนแปลง (Transformational 
Leadership) จากการที่ทรงมุ่งเน้นการสื่อสารวิสัยทัศน์ที่สร้างแรงบันดาลใจ และสร้างอุดมคติร่วมกันของ
องค์กรให้กับผู้ตาม โดยพบว่าในการดำรงบทบาทการนำองค์กรเสือป่าด้วยพระองค์เองนั้น ทรงมีพระราช
วินิจฉัยในการแก้ไขปัญหาท่ีเกิดขึ้น และแสวงหาทางออกด้วยพระองค์เอง โดยมักจะพบว่า ทรงยึดมั่นท่ีจะอยู่
ในกรอบของนโยบายใหญ่ แต่ก็พร้อมกระจายพระราชอำนาจให้ระดับพื้นท่ีทำงานอย่างค่อยเป็นค่อยไป 
นอกจากนี้ ในขั้นตอน policy monitoring ทรงมอบพระราชอำนาจให้ผู ้ปครองเสือป่ามณฑล และข้าราช
บริพารท่ีทรงไว้วางพระทัยเข้าไปตรวจสอบปัญหาและเสนอทางแก้ไขเพื่อทรงมีพระราชวินิจฉัย ซึ่งส่วนมากจะ
เป็นข้อส่ังการเฉพาะเรื่อง และทรงทำความเข้าใจกับสังคมผ่านส่ือช่องทางต่าง ๆ (วรชาติ มีชูบท, 2557)   

 แนวคิดทฤษฎีอื่น ๆ ที่บ่งชี้การมีภาวะผู้นำยังพบว่า พระบาทสมเด็จพระมงกุฎเกล้าเจ้าอยู่หัว ทรง
เป็นนักบริหารตามทฤษฎี Management Theory ทรงเป็นผู้นำที่โดดเด่น (Hero) ในสังคมที่ปกครองด้วย
ระบอบสมบูรณาญาสิทธิราช ถึงแม้จะพบอุปสรรคความไม่ราบรื่นในการบริหารราชการแผ่นดินอยู่บ้าง แต่
นโยบายกองเสือป่า ก็ประสบผลสำเร็จด้วยตัวแปรหลายประการ ท้ังการบริหารของผู้นำระดับรองลงมา ข้าราช
บริพารที่พร้อมใจกันสนับสนุนการขับเคลื่อนนโยบายตามพระราชประสงค์ การใช้สื่อมวลชนต่าง ๆ และสื่อท่ี
รัฐสนับสนุนสร้างความเข้าใจและการรับรู้ ตลอดจนความร่วมมือของข้าราชการและประชาชนท่ีเห็นประโยชน์
ของการฝึกฝนตามแนวทางของเสือป่า ส่ิงท่ีทฤษฎีนี้ได้เสนอไว้ และสอดคล้องกับการดำเนินนโยบายกองเสือป่า
คือ ผู้นำจะถูกคาดหวัง เพราะจะต้องบริหารสภาวะท่ีไม่คงเส้นคงวา มีความเส่ียงและความเปล่ียนแปลงท่ีคาด
ไม่ถึงตลอดการบริหารและขับเคล่ือนนโยบาย นอกจากนี้ ทฤษฎียังระบุว่า ส่ิงสำคัญท่ีจะทำให้นโยบายประสบ
ผลสำเร็จคือการประสานงาน และแสวงหาความร่วมมือกับภาคส่วนต่าง ๆ ซึ่งพระองค์ได้แสดงบทบาทดังกล่าว
ตลอดระยะเวลาดำเนินนโยบาย (สมบัติ ธำรงธัญวงศ์, 2541) ส่วนทฤษฎี Ethical Leadership Theory 
เป็นอีกทฤษฎีหนึ่งท่ีเสนอว่า ผู้นำท่ีเน้นการนำองค์กรท่ีมีหน้าท่ีขับเคล่ือนอุดมการณ์หรือจริยธรรมหรือธรรมาภิ
บาล พระบาทสมเด็จพระมงกุฎเกล้าเจ้าอยู่หัว ทรงเป็นผู้นำที่มีคุณสมบัติส่วนพระองค์ ในเรื่องการยึดมั่น
อุดมการณ์ หลักจริยธรรม ทรงประพฤติปฏิบัติตนเป็นแบบอย่าง เป็นที่ประจักษ์ สามารถเป็นตัวอย่าง -
แบบอย่างของผู้ตามได้  

อย่างไรก็ตาม เมื่อได้กล่าวถึงภาวะผู้นำในกระบวนการนโยบายท่ีทรงเป็นผู้นำคุณธรรมจริยธรรมแล้ว 
ส่วนท่ีอาจจะขาดไปในกระบวนการนโยบายกองเสือป่าคือ พระบาทสมเด็จพระมงกุฎเกล้าเจ้าอยู่หัว ทรงเลือก
กิจกรรมและมาตรการเพื่อสร้างอุดมการณ์ความเสียสละอุทิศตนต่อชาติบ้านเมืองท่ียังไม่หลากหลายเพียงพอ  
ทำให้ขาดการสร้างแรงจูงใจในระดับที่ลึกขึ้นไปคือ “ศรัทธา” และ “ความเชื่อ” ในคุณค่าของความรักชาติ 
และความยินดีสมัครใจท่ีจะเสียสละประโยชน์ส่วนตัวเพื่อเข้าร่วมกิจกรรรมตามอุดมการณ์นั้น ๆ ซึ่งน่าสังเกตว่า
แรงจูงใจหลักของคนท่ีต้องการสมัครเป็นสมาชิกเสือป่าคือ ต้องการใกล้ชิดองค์พระมหากษัตริย์เพื่อประโยชน์
ส่วนตน ไม่ใช่ความศรัทธาในอุดมการณ์เสือป่าซึ่งเป็นจุดอ่อนสำคัญ 



284 |        The Journal of Development Administration Research  Vol.14 No.1 (January - March 2024) 

 
ISSN: 2730-2075 (Online) 

 

นอกจากนี้ ในอีกด้านหนึ่ง หากพิจารณากระบวนการปรับตัวของนโยบายไปตามกาลเวลาของการ
ดำเนินกิจการกองเสือป่าท่ีดำเนินงานมายาวนาน คือก่อนเริ่มนโยบาย 7 ปี กับดำเนินนโยบาย 14 ปี สามารถ
อธิบายได้ด้วยทฤษฎี-ตัวแบบนโยบายแบบค่อยเป็นค่อยไป หรือตัวแบบส่วนเพิ ่มจากเดิมทีละน้อย 
(Incremental Model ของชาลส์ ลินด์บลอม) กล่าวคือ ตัวแบบค่อยเป็นค่อยไปมาจากพื้นฐานความคิดว่า 
นโยบายสาธารณะเป็นสิ่งที ่แปรผันจากอดีต มีความต่อเนื่องของกิจกรรมของรัฐบาลในอดีต ซึ ่งเป็นการ
เปล่ียนแปลงแบบปรับเปล่ียนในลักษณะเพิ่มเติมแก้ไขจากส่ิงท่ีผ่านมาในอดีต เนื่องจากผู้บริหารจะมีข้อจำกัด
ด้านเวลา ต้นทุน และข้อมูล ตัวแบบนโยบายแบบค่อยเป็นค่อยไปจึงเป็นกระบวนการเรียนรู้แบบคิดไปทำไป 
ทดลองและปรับปรุงให้สอดคล้องกับสถานการณ์ท่ีเปล่ียนแปลงไปตลอดเวลา ซึ่งเป็นการดำเนินนโยบายภายใต้
ข้อจำกัด และมีท้ังข้อดีและข้อเสียอยู่ในตัวเอง (ชนิดา จิตตรุทธะ, 2562) 

ก่อนเริ่มประกาศนโยบายกองเสือป่า ซึ่งยังเป็นขั้นตอนกระบวนการจัดทำนโยบายนั้น แนวคิดของ
ชาลส์  ลินด์บลอม (Charls Lindblom) เห็นว่าผู้ออกแบบนโยบายจะมีข้อมูลและความรู้ที่พร้อมอยู่แล้ว แต่
มักจะไม่เพียงพอเมื่อเทียบกับส่ิงท่ีผู้ออกแบบนโยบายยังไม่รู้ การนำนโยบายไปปฏิบัติจึงต้องดำเนินนโยบายใน
ห้วงต้นไปช้า ๆ เพราะผู้ออกแบบและจัดทำนโยบายนั้น ๆ เล็งเห็นเพียงจุดท่ีส้ินสุดหรือจุดหมายปลายทางของ
นโยบายเท่านั้น โดยจะเห็นได้ว่าปลายทางของการกำหนดนโยบายจัดตั้งกองเสือป่าที่ทรงวางไว้ คือการสร้าง
ทีมงานขนาดใหญ่ของข้าราชการ ที่มีความสามัคคีกลมเกลียว มุ่งเป้าหมายของการทำงานร่วมกัน ซึ่งผู้ศึกษา
มองว่าความมุ่งหมายของพระองค์ น่าจะเป็นความคาดหวังให้ข้าราชการและส่วนราชการท่ีล้วนเป็นกองเสือป่า
แบบต่าง ๆ ทำงานที่มุ่งเป้าหมายเดียวกันแบบเป็นทีมงาน และหุ้นส่วนกันที่จะทำให้ประเทศเกิดความเจริญ
และพัฒนา (Collaboration) ขณะท่ีระยะทางไปถึงเป้าหมาย หรือระหว่างซึ่งจะต้องดำเนินนโยบายไป ทดลอง
ไป แก้ไขปัญหาท่ีเกิดขึ้นไปในเวลาเดียวกัน 

นอกจากนี้ เกือบตลอดเวลาประมาณ 14 ปีของการดำเนินนโยบายนั้น กองเสือป่าจะทำหน้าที่เป็น
ต้นแบบ (Prototype) ของพระราชประศาสโนบายการพัฒนาประเทศรูปแบบอื่น ๆ เพื่อให้หน่วยงานท่ี
รับผิดชอบได้เห็นตัวอย่างจากที่ทรงริเริ ่ม ทั้งหมดนี้ไม่ใช่สิ ่งที ่กำหนดไว้ในขั้นตอนกระบวนการจัดทำและ
กำหนดนโยบาย แต่จะเห็นได้ว่าขยายตัวไปจากเมื่อแรกต้ังต้นอย่างมาก ซึ่งสะท้อนถึงข้อเสนอของลินด์บลอม 
ที ่เน้นย้ำว่า เมื ่อเริ ่มจัดทำนโยบาย ผู ้บริหารจะต้องพิจารณาทางเลือกนโยบายที ่ดีที ่สุด โดยคำนึงถึง
องค์ประกอบต่าง ๆ วิเคราะห์เรื่องราวที่เกี่ยวข้องอย่างรอบคอบ และถี่ถ้วน แต่ในทางปฏิบัติ ผู้บริหารมักจะ
ตัดสินใจโดยอาศัยข้อมูลและการวิเคราะห์ที่จำกัด ใช้การวางแผนนโยบายแบบคิดไปทำไปในเวลาเดียวกัน 
อาศัยการเรียนรู้จากประสบการณ์ และบทเรียนท่ีได้รับระหว่างการทดลองนั้นเพื่อนำไปสู่การค้นหาเป้าหมาย
และวิธีการท่ีน่าจะเป็นไปได้มากท่ีสุด ด้วยเหตุนี้ วิธีการท่ีทรงเลือกเพื่อแก้ไขข้อบกพร่องของกองเสือป่า จึงมา
จากส่ิงท่ีทรงไตร่ตรองจากข้อมูลท่ีมีผู้ถวายรายงาน และจากประสบการณ์ส่วนพระองค์ เฉพาะอย่างยิ่งในช่วง
ท้ายของการดำเนินนโยบายกองเสือป่า การขยายตัวของนโยบายจำเป็นต้องได้รับการสนับสนุนงบประมาณ 
และการบริหารจัดการเพื่อความต่อเนื่องของนโยบาย แต่กลับประสบอุปสรรคและข้อจำกัดทั้งสองประการ 
โดยเฉพาะการท่ีผู้กำหนดนโยบายมีความสำคัญท่ีสุด ท้ังยังเป็นผู้บริหารสูงสุดขององค์กรท่ีมีการบริหารจากบน
ลงไปหาล่าง (Top – Down) จึงทำให้ขาดความต่อเนื่องและยุติการดำเนินนโยบายไปในท่ีสุด    

สำหรับในขั้นตอนการนำนโยบายไปปฏิบัติ จรัส สุวรรณมาลา (2564) ได้ให้ข้อคิดที่สามารถนำไป
เปรียบเทียบกระบวนการนโยบายกองเสือป่าของพระบาทสมเด็จพระมงกุฎเกล้าเจ้าอยู่หัว ว่าพระองค์ทรงเป็น
เจ้าของประเด็นวาระนโยบาย (Problem Streamers) และเป็นผู้ผลักดันวาระนโยบาย (Political Streamers) 
ในคนเดียวกัน เมื่อดำเนินนโยบายไปแล้ว พระองค์ทรงมีส่ิงท่ีเป็นเครื่องช่วยให้พระราชโชบายประสบผลสำเร็จ 
หรือสามารถเดินหน้าไปได้ คือมีหน่วยงานที่มีอำนาจสนับสนุนทุนและงบประมาณ (Financial Streamers) 
คือกระทรวงพระคลัง และผู้สนับสนุนอื่น ๆ  ทั้งทรงใช้ความเป็นผู้นำดึงเงินแผ่นดินมาใช้ได้บางส่วน พร้อมกับ
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ทรง ริเริ่มการบริจาคเงินสมทบกิจการกองเสือป่า นอกจากนี้การขับเคล่ือนกิจการกองเสือป่าของพระองค์ ทรง
มีผู้ท่ีจะช่วยแก้ปัญหาในด้านต่าง ๆ ท่ีเกิดขึ้น  (Policy Substance Experts/Authorities) มีท้ังพระบรมวงศา
นุวงศ์ชั ้นสูงที่ทรงแต่งตั ้งให้มีตำแหน่งในสายการบังคับบัญชาเสือป่า โดยเฉพาะที่ทรงดูแลเสือป่ามณฑล
ต่างจังหวัดท่ัวประเทศ และท่ีทรงช่วยเหลือดูแลเสือป่าในหน่วยราชการระดับกระทรวงหรือสถาบันการศึกษา 
ซึ่งทำให้แขนงต่าง ๆ ของกองเสือป่าที่แตกออกไปจากส่วนกลางเป็นไปด้วยความเรียบร้อย ปัญหาที่เกิดขึ้น 
ได้รับการแก้ไขต้ังแต่ในระดับพื้นท่ี ส่วนเสนาบดีช้ันผู้ใหญ่ และขุนนางท่ีปฏิบัติงานถวายเรื่องเสือป่าซึ่งล้วนแต่มี
งานประจำ ในบางครั้งจะช่วยทำหน้าท่ีวิเคราะห์นโยบาย (Policy Analyst) ให้กับพระองค์   

การศึกษากระบวนการนโยบายกองเสือป่าครั้งนี้ ผู้ศึกษายังได้นำแนวคิดการดำเนินนโยบายเชิงทดลอง 
(Policy Experimentation) มาพิจารณาประกอบอีกด้วย เพื่อท่ีจะช่วยพิสูจน์ว่าการดำเนินนโยบายกองเสือป่า
นี้ เมื่อใช้การทดลองนโยบายเข้ามากระบวนการนโยบายแล้ว ได้นำผลจากการทดลองไปสู่การปรับปรุงนโยบาย
ด้วยหรือไม่ ซึ่งพบว่ากิจกรรมการฝึกเสือป่า เป็นการดำเนินนโยบายเชิงทดลองที่ใช้ระยะเวลายาวนานเกินไป 
กล่าวคือ การฝึกเสือป่าเป็นกลยุทธหลักท่ีสำคัญประการหนึ่งของนโยบายนี้ หลักการของการฝึกเสือป่าคือการ
สร้างอุดมการณ์รักชาติ ความสามัคคีของหมู่คณะให้เกิดขึ้นในหมู่ข้าราชการ พร้อมทั้งพัฒนาทักษะด้าน
การทหารให้แก่เหล่าข้าราชการพลเรือนและราษฎรพลเรือนโดยทั่วไป แต่เป็นที่น่าสังเกตว่าผู้คนในสังคม
ขณะนั้นมองไม่เห็นหรือมองข้ามแนวคิดเรื ่องการสร้างอุดมการณ์รักชาติไป เพราะเป็นเรื ่องคุณค่าและ
นามธรรมสูง คนท่ัวไปมองเห็นแต่กิจกรรมการฝึกซ้อมรบและการทดสอบความสามารถในเชิงการทหาร ซึ่งเป็น
การดำเนินการแบบซ้ำๆ และต่อเนื่องยาวนาน เสมือนจะไม่มีวันจบส้ิน และไม่เคยได้มีโอกาสใช้ทักษะท่ีฝึกมา
ในการปฏิบัติจริง  ลักษณะการดำเนินนโยบายแบบทดลองฝึกปฏิบัติ หรือทดสอบทักษะไปเรื่อย ๆ แบบไม่มีท่ี
ส้ินสุดเช่นนี้ย่อมมีความเส่ียงท่ีต่อการเกิดความเบื่อหน่ายหรืออาการหมดแรง ซึ่งในทฤษฎีการดำเนินนโยบาย
เชิงทดลองเรียกว่า “the last mile experiment”  อันเป็นเหตุสำคัญแห่งความล้มเหลวของการดำเนิน
นโยบายกองเสือป่า แม้ว่าข้อดีของการทดลองนโยบายคือความคุ้มค่า สามารถป้องกันความผิดพลาดท่ีมีราคา
แพงและป้องกันได้ก็ตาม โดยท่ีการนำข้าราชการพลเรือนและประชาชนฝึกซ้อมรบนั้น ย่อมต่างจากการนำข้า
ราชบริพารและมหาดเล็กเข้ารับการฝึกในช่วงการทดลองนโยบาย 7 ปีแรกก่อนกำหนดนโยบาย และเมื่อ 
ประกาศใช้นโยบาย พร้อมกับเริ่มทำการทดลองในส่วนท่ีต่อจากการทดลองช่วงแรก พบว่าการซ้อมรบเป็นการ
ทดลองท่ีใช้ทรัพยากรท่ีส้ินเปลือง เกิดความเส่ียงทางการบริหาร ท้ังจากการท่ีกิจกรรมกองเสือป่าได้ขยายตัวไป
อย่างมากในตอนท้าย ทำให้ปัญหาเรื่องงบประมาณ ความเหนื่อยล้า หน่วยงานต่อต้านการพัฒนาข้าราชการใน
ระบบรวมหรือเสือป่า เกิดการวิพากวิจารณ์ทางสื่อมวลชนไทยและต่างประเทศ (พะนอม แก้วกำเนิด และคณะ, 
2555)  

การจะนำรูปแบบกิจกรรมกองเสือป่าที่สิ้นสุดลงไปพร้อมกับรัชกาลพระบาทสมเด็จพระมงกุฎเกล้า
เจ้าอยู่หัวมารื้อฟื้นใหม่ ซึ่งรัฐบาลในสมัยต่อมาได้ริเริ่มดำเนินการเรื่องกำลังพลอาสาสมัคร และกำลังสำรองใน
ลักษณะท่ีใกล้เคียงกัน บทเรียนจากการดำเนินกิจกรรมกองเสือป่าทำให้เห็นว่าควรกำหนดนโยบายเป็นส่วน ๆ 
หรือเป็นเรื่อง ๆ เพื่อซ่อมแซมปัญหา มากกว่าการนำกลับมากำหนดนโยบายขนาดใหญ่ หรือเปลี่ยนแปลง
นโยบายเกือบท้ังหมด โดยตัวอย่างสำคัญคือกรณีการจัดต้ังระบบยุวชนทหาร ซึ่งได้ล้มเหลวไปในท่ีสุด  

แนวคิดเรื่องการจัดองค์กร (Organizing) กรณีของกองเสือป่า เมื่อแรกตั้งกองเสือป่ามีภาพลักษณ์เป็น
กิจการอาสาสมัคร เป็นกระบวนการกล่อมเกลาทางสังคม สร้างคนให้มีจิตสำนึกรักชาติบ้านเมือง เมื่อถึงเวลา
บ้านเมืองมีภัย เสือป่าแต่ละคน แต่ละกลุ่มสามารถทำหน้าท่ีช่วยเหลือบ้านเมืองได้ด้วยตัวเอง ซึ่งตามลักษณะท่ี
มุ่งหมายข้างต้น ในการบริหารจัดการกองเสือป่าจึงควรเป็นหน่วยงานท่ีมีโครงสร้างแบบกระจายอำนาจ เพราะ
กองเสือป่าแต่ละสังกัดมีทักษะพื้นฐานและมีความเป็นอิสระในการคิด และดำเนินการของตนเองในแต่ละพื้นท่ี 
ตรงข้ามกับการจัดโครงสร้างกองเสือป่าในช่วงหลังๆ ท่ีเป็นระบบรวมศูนย์อำนาจแนวด่ิง มีขนาดเท่ากับระดับ
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กองพลของทหารบก บทบาทและการบริหารองค์กรผูกติดอยู่กับระบบราชการ ยึดระเบียบกฎเกณฑ์หลายข้อ 
ขัดกับหลักการจัดองค์กรการบริหารตามพันธกิจท่ีเน้นการกระจายอำนาจซึ่งเป็นเป้าหมายในตอนแรก อย่างไร
ก็ตาม เท่าท่ีปรากฏหลักฐานและปรากฎการณ์ท่ีค้นพบ จะเห็นว่าพระบาทสมเด็จพระมงกุฎเกล้าเจ้าอยู่หัว ทรง
มีเป้าหมายขั้นปลายคือ การทำให้กองเสือป่าที่พระองค์ริเริ่มขึ้นนั้น ได้ตั้งขึ้นเป็นหลักฐานมั่นคง ขัดกับแนว
ทางการตั้งเป็นองค์กรที่กระจายอำนาจ แต่ยังไม่ทันที่จะวางรูปแบบการบริหารจัดการทั้งระบบ คือ การรับ
สมัคร การบริหารจัดการ และบทบาทที่ชัดเจนมากยิ่งขี้น เป็นภาพการก่อตัวเป็นองค์การอย่างเป็นรูปธรรม 
พระองค์ได้เสด็จสวรรคตเสียก่อน แต่รูปแบบของเสือป่า และลูกเสือก็ยังปรากฏการนำไปใช้ในเวลาต่อมาอย่าง
หลากหลายรูปแบบ และวิธีการ เป็นการสะท้อนว่าแนวคิดในลักษณะของกองเสือป่า มีประโยชน์อย่างแท้จริง 
แต่จะต้องปรับกระบวนการต่าง ๆ ให้เหมาะสมกับสถานการณ์และความจำเป็น โดยที่มีองค์กรทำหน้าท่ี
รับผิดชอบภายใต้กฎหมายที่ชัดเจนในเรื ่องการบริหารจัดการและบทบาทหน้าที่ (พะนอม แก้วกำเนิด และ
คณะ, 2555) 
 
วิธีดำเนินการวิจัย 

วิธีการศึกษาครั้งนี้ใช้ระเบียบวิธีวิจัยเชิงคุณภาพ จากการศึกษาเอกสาร (Documentary Research) 
ด้วย การประมวลข้อมูลเรื่องราวจากแหล่งต่าง ๆ นำข้อมูลที่ได้มาวิเคราะห์ร่วมกับทฤษฎีทางรัฐประศาสน
ศาสตร์ ที่ได้กำหนดไว้ เอกสารที่ศึกษาเน้นเอกสารซึ่งมีที่มาน่าเชื่อถือ ประกอบด้วยเอกสารหายาก และที่มี
ความหลากหลาย 2 กลุ่ม คือ เอกสารช้ันต้น กับเอกสารช้ันรอง นำเอกสารเหล่านั้นมาตีความ หาความหมาย 
และการสอบทานความถูกต้องของข้อมูล ดังต่อไปนี้   

เอกสารช้ันต้น แบ่งออกเป็น (1) เอกสารทางการ หรือเอกสารต้นฉบับท่ีเกี่ยวข้องโดยตรงกับกองเสือ
ป่า เช่น กฎหมาย พระราชบัญญัติ พระบรมราชโองการ บันทึกพระราชดำรัส  (2) ทัศนะของผู้กำหนดนโยบาย
ที่กล่าวถึงแนวความคิดในการริเริ่มและการดำเนินนโยบายในรูปแบบพระราชหัตถเลขา บันทึกส่วนพระองค์ 
พระราชนิพนธ์ เอกสารรวมจดหมายเหตุพระราชกิจรายวัน (3) บันทึกของบุคคลอื่นท่ีเกี่ยวข้องกับการดำเนิน
กิจกรรม เอกสารรวมจดหมายเหตุเสือป่า หนังสือท่ีระลึกงานพระราชทานเพลิงศพบุคคลท่ีเกี่ยวข้องหรืออยู่ใน
เหตุการณ์ ท่ีได้ถูกบันทึกไว้ด้วยตัวเจ้าของประวัติเอง หรือเล่าผ่านบุตรหลานญาติมิตร   

เอกสารชั้นรอง ประกอบด้วยเอกสารที่นักวิจัยรุ่นหลัง ๆ ได้ทำการศึกษาวิจัย ตีความจากเรื่องราว
และเอกสารท่ีค้นคว้ามาได้ และวิพากษ์วิจารณ์เกี่ยวกับนโยบายการจัดต้ังกองเสือป่าไว้ เอกสารช้ันรองนี้ จึงมี
ท้ังเอกสารท่ีตีความนโยบายกองเสือป่าไปในทางลบ กับท่ีมองอย่างเป็นกลาง ตัวอย่างเช่น หนังสือเสือป่าและ
ลูกเสือในประวัติศาสตร์ รัชสมัยของพระบาทสมเด็จพระมงกุฎเกล้าเจ้าอยู่หัว ของจมื่นอมรดรุณารักษ์  
(แจ่ม สุนทรเวช, 2517) หนังสือพระบาทสมเด็จพระมงกุฎเกล้าเจ้าอยู่หัวกับการสร้างภาพลักษณ์ทางการทหาร 
ของเทพ บุญตานนท์ หนังสือ100 ปี การลูกเสือไทย ของพะนอม แก้วกำเนิด และคณะ หนังสือสมเด็จพระมหา
ธีรราชเจ้า ของวรชาติ มีชูบท วิทยานิพนธ์การใช้จ่ายเงินแผ่นดินในรัชสมัยพระบาทสมเด็จพระมงกุฎเกล้า
เจ้าอยู่หัว (พ.ศ.2453-68) เป็นต้น 

 
ผลการวิจัย  

1. ความเป็นมาของกองเสือป่าในเชิงกระบวนการนโยบายสาธารณะ 
นโยบายกองเสือป่า  
ระยะเวลา 14 ปี ของการดำเนินนโยบายกองเสือป่านั้น สามารถแบ่งการศึกษากระบวนการนโยบาย

ออกเป็น 3 ช่วงเวลาคือ กิจการกองเสือป่ายุคแรก (ก่อน พ.ศ.2454 จนถึงส้ินปี พ.ศ.2457) กิจการกองเสือป่า
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ยุคท่ีสอง พ.ศ.2458 ถึง พ.ศ.2468 (ต้ังแต่ปีท่ีห้า จนถึงปีท่ีเสด็จสวรรคต) และกิจการกองเสือป่ายุคหลังจากท่ี
พระบาทสมเด็จพระมงกุฎเกล้าเจ้าอยู่หัว เสด็จสวรรคต   

กิจการกองเสือป่าในช่วงเวลาแรก มีวาระ และประเด็นนโยบาย (policy agenda) คือ หลังจากการ 
สร้างรัฐสยามให้มีความเป็นรัฐชาติสมัยใหม่ (Building a modern nation state) ท่ีเข้มแข็ง และเป็นปึกแผ่น 
พ้นจากการเป็นรัฐแบบโบราณ มีอำนาจอธิปไตยเหนือดินแดนที่เป็นเอกภาพและชัดเจน เพื่อให้รอดพ้นจาก
การล่าอาณานิคมของชาติตะวันตกในรัชสมัยของพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกล้าเจ้าอยู่หัว รัชกาลที่ 5 เมื่อ
เข้าสู่รัชสมัยของพระบาทสมเด็จพระมงกุฎเกล้าเจ้าอยู่หัว รัชกาลท่ี 6 ภัยคุกคามจากภายนอกได้ทุเลาลงไปบ้าง 
แต่ในขณะเดียวกันราษฎรโดยส่วนใหญ่ในสังคมยังไม่มีคุณสมบัติของการเป็น “พลเมือง” ของชาติ เพราะเพิ่ง
จะผ่านพ้นจากการปลดปล่อยความเป็นทาส ขณะที่ระบบไพร่ก็ได้มีการบริหารจัดการขึ้นใหม่ในรูปแบบของ
การเกณฑ์ทหาร ขณะท่ีข้าราชการ และประชาชนกำลังก้าวตามการเดินหน้าพัฒนาประเทศให้ทันสมัยท้ังจาก
สภาพแวดล้อมภายใน และสภาพแวดล้อมภายนอก ข้าราชการเป็นชนช้ันนำกลุ่มใหม่ในสังคมสยามยุคนั้นต่าง
ทำงานตามหน้าท่ี และแข่งขันกันเพื่อมุ่งเน้นแต่หน่วยงานของตนเองมากกว่าเห็นแก่ส่วนรวมท่ีจะร่วมกันสร้าง
ชาติบ้านเมือง  

พระบาทสมเด็จพระมงกุฎเกล้าเจ้าอยู่หัว ทรงเล็งเห็นความอ่อนแอของความเป็นชาติท่ีซ่อนอยู่ภายใต้
กลไกรัฐที่เริ่มจะเข้มแข็ง และยังทรงเห็นว่าความอ่อนแอดังกล่าวนี้เป็นเหตุให้เกิดความไม่ปรองดองสามัคคี
ระหว่างคนในชาติ และทำให้กลไกของรัฐอ่อนแอตามไปด้วย ซึ่งในอนาคตหากมีภัยคุกคามก็จะไม่สามารถ
รักษาเอกราชอธิปไตยของรัฐเอาไว้ได้ จึงได้กำหนดวาระนโยบายการบริหารประเทศ (policy agenda) ในรัช
สมัยของพระองค์ให้เป็นเรื่อง “การสร้างชาติ” เป็นลำดับแรก นโยบายที่สำคัญที่สุดของการสร้างชาติคือ
กิจการกองเสือป่า ซึ่งทรงเป็นผู้รับผิดชอบในการประศาสนโยบายด้วยพระองค์เองตลอดระยะเวลาการครองสิริ
ราชสมบัติ ด้วยการออกแบบให้มีกิจกรรมเพื่อพัฒนาศักยภาพของกำลังคนในระบบราชการ และนอกระบบ
ราชการ เพื่อเดินหน้าประเทศให้ก้าวผ่านอุปสรรคต่าง ๆ ไปได้ ซึ่งถือเป็นเรื่องใหม่ของสังคมไทยในเวลานั้น 
และด้วยความยึดมั่นศรัทธา และจงรักภักดีต่อสถาบันพระมหากษัตริย์ จึงมีผู้เข้าร่วมกิจกรรมนี้อย่างพร้อม
เพรียงท้ังในส่วนกลางและต่างจังหวัด  

 เมื่อพระบาทสมเด็จพระมงกุฎเกล้าเจ้าอยู่หัว เสด็จขึ้นครองสิริราชสมบัติได้ประมาณ 6 เดือน จึงทรง
โปรดเกล้าโปรดกระหม่อมให้มีกองเสือป่า ซึ่งเป็นการเปิดฉากในสิ่งที่ทรงเตรียมการไว้ส่วนหนึ่งแล้วก่อนการ
เสด็จขึ้นครองราชย์ ด้วยการฝึกวินัยทหาร และฝึกลาดตระเวนหาข่าวให้กับข้าราชบริพารและมหาดเล็กสว่น
พระองค์ระยะเวลารวม 7 ปี (ที่พระราชวังสราญรมย์ 4 ปี และพระราชวังสนามจันทร์ 3 ปี) และการฝึกวินัย
ทหารให้กับนักเรียนโรงเรียนมหาดเล็กหลวง เพื่อท่ีจะเป็น “ต้นแบบ” ของกองเสือป่า และลูกเสือ ตามลำดับ 
เมื่อทรงตั้งกองเสือป่าขึ้นอย่างเป็นทางการ ขนาดของกองเสือป่าได้ขยายตัวได้รวดเร็วทั้งในส่วนกลางเมือง
หลวง และหัวเมืองต่างจังหวัด   

 พระบาทสมเด็จพระมงกุฎเกล้าเจ้าอยู่หัว ทรงต้ังเป้าหมายว่าสมาชิกเสือป่าจะเป็นข้าราชการพลเรือน
เป็นหลัก พร้อมด้วยประชาชนท่ีพอมีฐานะไม่เดือดร้อนสนใจมาเป็นเสือป่าร่วมกัน ท้ังนี้ทรงเลือกท่ีจะไม่นำกอง
เสือป่าเข้าสู่ระบบกำลังพลสำรองตามแบบของสหรัฐฯ และอังกฤษ ซึ่งเป็นต้นแบบกำลังผลสำรองในสมัยนั้น 
เพราะทรงเห็นว่าภัยคุกคามของประเทศน่าจะพ้นจากการล่าอาณานิคมในระดับหนึ่งเพียงแต่ต้องติดตามอย่าง
ใกล้ชิด การสร้างพลเมืองมีความจำเป็นเร่งด่วนกว่า ประกอบกับยังไม่แน่พระทัยว่านโยบายจัดต้ังกองเสือป่าใน
ช่วงแรกก่อตั้งจะประสบความสำเร็จมากน้อยเพียงใด แต่ด้วยศักยภาพจากการฝึกฝนและจำนวนสมาชิกกอง
เสือป่าทั่วประเทศ ทำให้ในช่วงปลายของการนำนโยบายไปปฏิบัติสามารถประเมินได้ว่าเสือป่าสามารถมีขีด
ความสามารถที่จะเป็นกำลังสำรองเสริมให้กองทัพตั้งแต่ระดับผู้บังคับหมวดลงมา และการปูพื้นฐานระบบ
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กำลังพลสำรองด้วยกองเสือป่าดังกล่าวทำให้ในท่ีสุดประเทศไทยเป็นประเทศหนึ่งท่ีมีระบบกำลังพลสำรองแบบ
ตะวันตกท่ียังดำเนินการอยู่ในปัจจุบัน  

 กองเสือป่ามีลักษณะเป็นองค์กรอาสาสมัคร สมาชิกเสือป่าเป็นอาสาสมัคร การบริหารจัดการองค์กร
เสือป่าในห้วงแรกที่กิจการเสือป่ายังมีขนาดเล็กและมีกิจกรรมที่ไม่ซับซ้อน โครงการสร้างองค์กรและการ
บริหารงานของกิจการเสือป่าจึงมีลักษณะเป็นองค์กรแนวราบแบบสมาคม หรือองค์กรทางสังคมทั่วไปที่มี
สโมสรเป็นที่รวมตัว ซึ่งในปัจจุบันอาจจัดให้เป็นองค์กรทางสังคมหรือสมาคมประเภทหนึ่ง แต่เมื่อถึงระยะท่ี
สองของการดำเนินงาน (ขึ้นที่ 5 ไปแล้ว) กองเสือป่าจะเป็นหน่วยงานอิสระที่มีขนาดเทียบเท่ากองพลของ
ทหารบก โดยกำหนดชั้นยศเสือป่าเพื่อการบังคับบัญชาไว้ด้วย พระบาทสมเด็จพระมงกุฎเกล้าเจ้าอยู่หัว ทรง
ดำรงพระยศนายพลเสือป่า เป็นตำแหน่งสูงสุด หน่วยงานภายในทำหน้าที่อำนวยการ บริหารทั่วไป งาน
ทะเบียน และรับสมัครสมาชิก  

ในห้วงเวลาแรก การจัดองค์กรเสือป่า แบ่งเป็นในส่วนกลางและต่างจังหวัด เสือป่าที่เป็นข้าราชการ
ประจำองค์พระมหากษัตริย์ จะจัดตั้งเป็นกองรักษาพระองค์ ฝึกฝนเพื่อสร้างความชำนาญการสงครามนอก
แบบตามพระราชนิยม ได้แก่ การขี่ม้า งานช่าง งานการข่าว และลูกเสือ ส่วนกองเสือป่าในต่างจังหวัด การรับ
สมัครใช้การประชาสัมพันธ์เชิญชวนไปยังเขตการปกครองมณฑล ให้ข้าราชการกรอกแบบฟอร์มและ
ผู้บังคับบัญชาลงนามรับรอง จากนั้นเข้าพิธีสาบานตนและดื่มน้ำพิพัฒน์สัตยา การปกครองกองเสือป่าจงัหวัด 
ขึ้นสังกัดกับมณฑล สมาชิกต้องผ่านการฝึกฝนระเบียบวินัยแบบทหาร การเข้ารับการอบรมเทศนาเสือป่า การ
ทำหน้าที่เป็นอาสาสมัครช่วยราชการรักษาความสงบเรียบร้อย ช่วยทางราชการจัดเตรียมการรับเสด็จฯ ใน
พื้นท่ีทุรกันดาร ฝึกซ้อมรบ และเดินทางไกล ท้ังนี้ ข้อจำกัดในการบริหารจัดการของสมาชิกเสือป่าต่างจังหวัด
คือ การทับซ้อนกันระหว่างสายการบังคับบัญชาเสือป่ากับสายการบังคับบัญชาทางราชการส่วนภูมิภาคท่ีแทบ
จะเป็นงานเดียวกัน  

ภายใต้โครงสร้างองค์กรเสือป่า คือความเป็นสมาชิก ผู้เข้าร่วมกิจกรรมกองเสือป่าต้องสมัครเข้ามาเป็น
สมาชิกเสียก่อน เมื่อเป็นสมาชิกเสือป่าแล้วทุกคนมีฐานะเป็นเท่าเทียมกัน ไม่นำเอาฐานะตำแหน่งหน้าที่การ
งานมาเกี่ยวข้อง หรือกล่าวได้ว่าต้องถอดหมวก ยศตำแหน่งภายนอก ไม่ละเว้นแม้กระท่ังองค์พระมหากษัตริย์
ที่ต้อง “ถอดหมวก” การเป็นพระมหากษัตริย์มาทำหน้าที่เป็นผู้นำองค์กรเสือป่าด้วยเช่นเดียวกัน และต้องใช้
ชีวิตแบบเสือป่าเช่นกัน ดังนั้น การฝึกเสือป่า จึงจัดเป็นกิจกรรมการกล่อมเกลาทางสังคมอย่างหนึ่ง ไม่ใช่อาชีพ 
และไม่เกี่ยวกับการประกอบอาชีพ การส่ือสารกับสมาชิกผ่านสายการบังคับบัญชาและวารสารจดหมายเหตุเสือ
ป่าที่บอกรับเป็นสมาชิก ซึ่งเป็นการผสมผสานระหว่างจดหมายข่าว กับหนังสือที่ให้เวียนแจ้งเพื่อทราบไว้
ด้วยกัน  

กิจการกองเสือป่ายุคที่สอง พ.ศ.2458 ถึง พ.ศ.2468 (ปีที่ห้า ถึงปีที ่เสด็จสวรรคต) กระบวนการ
นโยบายในห้วงเวลานี้มุ่งเน้นการพัฒนานโยบาย (Policy Development) การปรับปรุงและแก้ไขปัญหาจาก
การดำเนินนโยบาย (Policy Implementation) ในยุคแรกต่อเนื่องมาถึงยุคที่สอง ซึ่งแตกต่างตรงที่เป็นการ
ดำเนินนโยบายท่ามกลางการเปลี่ยนแปลงทางการเมือง สังคม และสถานการณ์ต่างประเทศที่ส่งผลต่อการ
รักษาความมั่นคง และปัญหาเศรษฐกิจโลกกระทบมาถึงไทย นอกจากนี้ ยังเป็นห้วงเวลาท่ีการจัดสังกัดกรมกอง
เสือป่าเริ่มอยู่ตวัแล้ว สมาชิกเสือป่าท่ัวประเทศจึงต้องเพิ่มความเข้มข้นทางวิชาการและการฝึกฝนแบบสมัยใหม่ 
การเพิ ่มบทบาทหน้าที ่ร ักษาความสงบเรียบร้อยที ่เข้มข้นขึ ้น เพื ่อรักษาความมั ่นคงปลอดภัยภายใน
ราชอาณาจักร แต่ก็จะมีปัญหาในเรื่องการหาสมาชิกเพิ่ม (ทำเป้าหมาย) ที่บางครั้งเป็นการมุ่งจำนวน (เชิง
ปริมาณ) มากเกินไปจนเกิดปัญหาข้ึนในภายหลัง ซึ่งการท่ีได้ติดตามการปฏิบัติ (Policy Monitoring) สามารถ
สร้างความเข้าใจต่อผู้กำหนดนโยบายนำไปสู่การแก้ไขปัญหาท่ีเกิดขึ้นได้ในระดับหนึ่ง   
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การพัฒนานโยบายที่เป็นรูปธรรม ปรากฎหลังจากที่กองเสือป่าดำเนินงานมาครบ 4 ปี พบว่าการ
พัฒนากองเสือป่ามีต้ังแต่การขยายไปยังภาคส่วนต่าง ๆ เช่น กองเสือป่าประจำกรมกองของหน่วยราชการ และ
สถานศึกษา มีบทบาทการทำงานตามแบบ specialist นอกเหนือจากกองเสือป่าในสังกัดแบบทหาร ส่วนการ
บริหารจัดการกองเสือป่าที่จัดตั้งขึ้นทั่วประเทศแล้ว ในห้วงที่สองนี้ การบริหารได้มุ่งให้ความสำคัญกับการ
กำหนดช้ันยศ และสายการบังคับบัญชาท่ีชัดเจนมากขึ้น  ตามมาด้วยการจัดองค์กรท่ีจะต้องนำระบบของทหาร
มาใช้ นอกจากนี้ ยังได้เน้นไปท่ีการสร้างระบบการศึกษาให้ความรู้ท่ีเป็นทางการ จากพระราชนิพนธ์เป็นเรื่อง 
ๆ หรือท่ีมีพระบรมราโชวาท ในห้วงแรก มาเป็นการจัดทำหลักสูตรการเรียการสอนให้เสือป่าระดับต่าง ๆ หรือ
กล่าวอีกนัยหนึ่งได้ว่า การจัดต้ังกองเสือป่า จากยุคแรกที่เป็นการฝึกฝนร่างกาย ระเบียบวินัย และปรับทัศนคติ
ให้ตรงกันแล้ว จะเป็นการเข้าสู่ช่วงการวางรากฐานที่เป็นทางการขึ้น มีการแก้ไขระเบียบการปกครองเสือป่า 
เพื่อรองรับความเปล่ียนแปลง และความก้าวหน้าของกิจการของเสือป่าท่ีขยายตัวขึ้นตลอดเวลา ในยุคท่ีสองนี้ 
กองเสือป่า ได้ถูกยกระดับให้เป็นกองกำลังท่ีมีอาวุธเป็นของหน่วยเอง จากการระดมเงินบริจาคจนสามารถให้
หน่วยตำรวจขอยืมใช้ และการศึกษาพัฒนายุทโธปกรณ์เพื่อกิจการกองเสือป่า ท่ีมีช่ือเสียงคือการออกแบบและ
ทดลองผลิตรถหุ้มเกราะเสือป่า  

 การพัฒนากองเสือป่าในยุคที่สอง การบริหารจัดการในเรื่องงบประมาณ การส่งกำลังบำรุงในเวลา
ปกติ และในระหว่างการฝึกหรือซ้อมรบ มีความจำเป็นเพิ่มขึ้นอย่างมาก งบประมาณของเสือป่าในต่างจังหวัดมี
อย่างน้อย 2 ทาง คือจากส่วนกลาง (เพื่อการฝึก ซ้อมรบ หรือเดินทางไปร่วมฝึกในต่างพื้นที่) กับจากสมาคม
บำรุงกองเสือป่าหรือสมาชิกช่วยการเสือป่า ท่ีมาช่วยจุนเจือในส่วนท่ีไม่เพียงพอหรือการเบิกจ่ายจะล่าช้า  

 การนำนโยบายกองเสือป่าไปสู่การปฏิบัติประสบปัญหาอย่างไรบ้างนั้น เริ่มจากเรื่องสถานะของเสือ
ป่า เมื่อเริ่มนโยบายได้ถูกมองว่าเป็นคนของพระเจ้าอยู่หัว การบริหารจัดการเรื่องสมาชิก การฝึกที่ผู้ถูกฝึก
จะต้องให้ความยอมรับผู้ฝึกสอน ซึ่งเป็นวินัยข้ันต้นท่ียอมรับกันได้ยาก ขณะท่ีสมาชิกเสือป่าระดับบริหารและผู้
ฝึกสอน ได้รับการยกเว้นการเกณฑ์ทหาร จากการที่ทรงเชื่อมั่นว่าเมื่อฝึกฝนเสือป่าให้มีระดับขีดความรู้ตาม
หลักสูตรท่ีกำหนดไว้  ท้ังผู้ฝึกสอนกองเสือป่า และการจัดหมวดหมู่ของหน่วยงานในพระองค์ท่ีมีลักษณะแบบ
ทหาร  นอกจากนี้ ในการประลองยุทธหรือซ้อมรบเสือป่า จะมีข้าราชการท่ีขออนุญาตต้นสังกัดลาไปร่วมซ้อม
รบมีจำนวนมากจากหลายสังกัด บางคนได้รับอนุญาต และไม่ได้รับอนุญาต กลายเป็นประเด็นวิจารณ์ว่าการฝึก
เสือป่าส่งผลให้ราชการเสียหาย ปัญหาเหล่านี้ แม้จะเกิดขึ้น และนำไปสู่การแก้ไขปรับปรุงให้ยุติและคล่ีคลาย
ลงไป ยกเว้นประเด็นเดียวคือการมองว่าพระบาทสมเด็จพระมงกุฎเกล้าเจ้าอยู่หัวทรงเหินห่างจากกองทัพมาก
ขึ ้นเพราะกิจการกองเสือป่า ทั ้งนี ้ การที ่สภาพแวดล้อมและบริบทของสังคมสมัยนั ้นเปิดกว้างมากขึ้น 
มีสื่อมวลชนที่บางส่วนเป็นของต่างชาติ เกิดขึ้นจำนวนมากและหลากหลาย พระบาทสมเด็จพระมงกุฎเกล้า
เจ้าอยู่หัว ทรงส่งเสริมและสนับสนุนหนังสือพิมพ์บางสำนักและเลือกใช้เป็นช่องทางประชาสัมพันธ์ด้วยพระ
นามแฝง แต่ก็เพื ่อให้คนทั่วไปสามารถโต้ตอบกับพระองค์ได้ ไม่ใช่การสื่อสารทางเดียว เพราะทรงมีแนว
พระราชดำริที่ต้องการให้ผู้คนและสังคมยอมรับในนโยบาย ด้วยการได้ประจักษ์ถึงความสำคัญ และบทบาท
ของเสือป่าด้วยการพบเห็น หรือประสบตัวเอง หากไม่เห็นด้วยก็สามารถแสดงความเห็นกับพระองค์ได้ 

ในห้วงระยะเวลาที่สองนี้ กองเสือป่าได้ขยายบทบาทและภารกิจที่กว้างขวางออกไปเป็นอันมากเมื่อ
เทียบกับช่วงก่อตั้ง หรือช่วงการกำหนดนโยบาย การขยายบทบาทภารกิจเป็นไปตามประโยชน์ท่ีกองเสือป่าจะ
ให้บริการสังคม และประชาชนโดยรวม ท่ามกลางสภาพแวดล้อมที่เปลี่ยนไปจากการระแวดระวังภัยคุกคาม
จากการล่าอาณานิคม มาเป็นยุคที่เกิดความเปลี่ยนแปลงของขั ้วอำนาจในการเมืองโลก ทั้งเหตุการณ์
เปลี่ยนแปลงทางการเมืองที่จีน และญี่ปุ่นจนกระทั่งเกิดสงครามโลกครั้งที่ 1 ซึ่งไทยได้รับผลกระทบทั้งทาง
ความคิดทางการเมืองของคนชั้นนำ ปัญหาคนจีนที่เป็นแรงงานต่างชาติกลุ่มใหญ่ และปัญหาทางเศรษฐกิจท่ี
กระทบต่อไทยแทบจะเป็นเวลาเดียวกันกับการสิ้นสุดนโยบาย จึงมีการตีความว่าปัญหาทางเศรษฐกิจของ
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ประเทศสมัยนั้นเนื่องเพราะรัฐทุ่มงบประมาณไปกับนโยบายกองเสือป่า   การขยายตัวของกองเสือป่าในห้วง
เวลานี้ ได้อาศัยหน่วยงานราชการ หรือสถานศึกษาท่ีมีอยู่เป็นพื้นฐาน ซึ่งทำให้กองเสือป่าได้แบ่งภารกิจออกไป
ตาม function ของกรมกอง หรือสถาบันการศึกษานั้น ๆ ด้วย ขณะเดียวกัน พระราชประสงค์ท่ีต้องการสร้าง
ความเป็นพลเมือง และการทำให้ข้าราชการมีความสมัครสมานสามัคคีกัน ลดพรมแดนระหว่างหน่วยงาน  
แม้จะไม่มีการประเมินไว้เป็นรูปธรรมเพราะเป็นส่ิงท่ีแฝงอยู่ในนโยบายท่ีปรากฏออกมาในรูปแบบกิจกรรมของ
กองเสือป่า แต่การท่ีคนไทยต้ังแต่สมัยนั้นมา ยึดมั่นศรัทธาต่อหลักพระพุทธศาสนา มีศีลธรรม รู้จักหน้าท่ีของ
พลเมือง มีความรู้สึกนึกคิดที่เห็นแก่ประโยชน์ส่วนรวม รู้จักคำว่าเสียสละ ก็น่าจะอนุมานได้ว่ามีที่มาจากพระ
ราชประศาสโนบายจัดต้ังกองเสือป่าในครั้งนั้น ส่วนพระราชประสงค์ต่อข้าราชการนั้น การท่ีระบบราชการของ
ไทยให้ความสำคัญกับการให้คนทำงานตามหน้าท่ี เน้นความเป็นอาชีพ ตลอดจนการทำงานตามคำส่ัง ขาดเรื่อง
การปลูกฝังอุดมการณ์หรือค่านิยมให้ข้าราชการเสียสละอุทิศตนให้กับชาติบ้านเมือง อันเป็นปัญหาที่สำคญัท่ี
เกิดขึ้นมาก่อนรัชสมัยของพระบาทสมเด็จพระมงกุฎเกล้าเจ้าอยู่หัว ปัญหานี้ได้ผ่านรัชสมัย และเกิดขึ้นต่อเนื่อง
มาจนถึงปัจจุบันนี้  

กิจการกองเสือป่ายุคที่สาม หลังจากที่พระบาทสมเด็จพระมงกุฎเกล้าเจ้าอยู่หัว เสด็จสวรรคต กอง
เสือป่าหน่วยหลัก หรือกองเสือป่าในพระองค์พระบาทสมเด็จพระมงกุฎเกล้าเจ้าอยู่หัว ได้ยุติไปโดยปริยาย 
ส่วนกองเสือป่าอื่น ๆ ทั้งในกรุงเทพฯ และต่างจังหวัดซึ่งสมาชิกเป็นข้าราชการพลเรือน เมื่อเปลี่ยนรัชกาลก็
จำเป็นต้องรอนโยบายจากหน่วยราชการต้นสังกัด ซึ่งห้วงเวลาเปล่ียนผ่านรัชกาลดังกล่าวประเทศไทยประสบ
ปัญหาสถานะทางการเงิน กิจการกองเสือป่ามีหนี้สินท่ีสร้างไว้กับกระทรวงการคลังค่อนข้างสูง และเศรษฐกิจ
โลกหลังสงครามโลกครั้งท่ี 1 ส่งผลกระทบต่อไทยอย่างมาก กิจการกองเสือป่า จึงขาดการสนับสนุนและยกเลิก
ไปในท่ีสุด ตามพระราชบัญญัติทรัพย์สินกองเสือป่าตกเป็นของคณะลูกเสือแห่งชาติ พ.ศ.2482 เมื่อ 27 ตุลาคม 
2482  ซึ่งทรัพย์สินท้ังส้ิน รวมตลอดท้ังสินทรัพย์ และหนี้สินเกี่ยวเนื่องกับทรัพย์สินของกองเสือป่า ให้ตกเป็น
ของคณะลูกเสือแห่งชาติ   

2. สรุปผลการวิเคราะห์ปัญหา และ อุปสรรค ระหว่างกระบวนการนำนโยบายไปปฏิบัติความก้าวหน้า
และการก่อตัวของนโยบายใหม่หลังจากท่ีการดำเนินกิจกรรมกองเสือป่ายุติลง 

การก่อตัวของนโยบายใหม่หลังจากท่ีการดำเนินกิจกรรมกองเสือป่ายุติลงหลังจากพระบาทสมเด็จพระ
มงกุฎเกล้าเจ้าอยู่หัว สวรรคต ส่วนที่เป็นนามธรรม คือการขยายผลจากเทศนาเสือป่า และตำนานเสือป่า มา
ตีพิมพ์เผยแพร่เป็นหนังสืออ่านในหลายโอกาส โดยเทศนาเสือป่า ได้ถูกนำมาเรียบเรียงใหม่เป็นแบบเรียนวิชา
จรรยา โรงเรียนนายร้อยทหารบก พ.ศ.2470 และแบบเรียนระดับมัธยมปลายที่ได้พัฒนามาเป็นวิชาหน้าท่ี
พลเมืองในเวลาต่อมา ส่วนที่เป็นรูปธรรม เมื่อเข้าสู่รัชสมัยของพระบาทสมเด็จพระปกเกล้าเจ้าอยู่หัว กิจการ
ลูกเสือไทยยังคงมีอยู่ เพราะเป็นระบบท่ีผูกติดกับการศึกษาระบบโรงเรียน กับท้ังมีลูกเสือกองพิเศษในโรงเรียน
ที่พระบาทสมเด็จพระมงกุฎเกล้าเจ้าอยู่หัวทรงอุปถัมภ์ไว้อีกหลายแห่งที่ไม่ได้ยุติลงไปด้วย ทั้งนี ้ รัฐบาล
คณะราษฎร หลัง พ.ศ.2475 มีนโยบายฟื้นฟูการฝึกวิชาทหารนิสิต นักศึกษา และนักเรียน เรียกว่ายุวชนทหาร 
เพื่อเป็นกำลังสำรองระดับนายทหาร และนายสิบให้มีจำนวนตามอัตราของกองทัพ ตามแบบการฝึกนายทหาร
กองหนุนของสหรัฐฯ และอังกฤษ โดยรัฐบาลกำหนดฝึกลูกเสือกับนักเรียนชั้นมัธยมต้น ฝึกยุวชนทหารให้กับ
นักเรียนชั้นมัธยมปลายและมหาวิทยาลัย ต่อมาเกิดปัญหาที่เยาวชน ไม่สามารถทำการฝึกแบบทหารจริง 
ไม่สามารถซ้อมรบร่วมกับทหารด้วยกระสุนจริง ไม่สามารถออกปฏิบัติงานชายแดนคำสั่งของรัฐบาลได้ กรม
ยุวชนทหารจึงยุบ ส่วนลูกเสือได้ถูกรื้อฟื้นขึ้นมาใหม่ มีคณะลูกเสือแห่งชาติ เป็นองค์กรบริหาร  

เมื ่อสิ ้นสุดการจัดตั้งยุวชนทหาร การจัดกำลังสำรองของประเทศได้ถูกเปลี่ยนไปเป็นการจัดให้มี
นักศึกษาวิชาทหาร มีการจัดระบบกำลังพลสำรองของประเทศใหม่ ตามพระราชบัญญัติรับราชการทหาร  
พ.ศ.2497  และพระราชบัญญ ัต ิกำลังพลสำรอง พ.ศ.2558 นอกจากกำลังพลสำรองดังกล่าวแล้ว
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กระทรวงมหาดไทยได้จัดตั้งกองอาสารักษาดินแดน ตามพระราชบัญญัติกองอาสารักษาดินแดน พ.ศ.2497 
เพื่อทำหน้าที่เป็นอาสาสมัครพลเรือน แต่มีบทบาทหน้าที่ภายใต้กรอบอัตราการจัดกำลังพล และการบังคับ
บัญชาของกระทรวงมหาดไทย แตกต่างจากองเสือป่าที่ล้วนเป็นอาสาสมัครออกมาจากบ้านเพื่อทำหน้าที่ของ
เสือป่าตามที่ได้รับมอบหมายหรือเท่าที่มีจิตอาสาต่อสังคม และประเทศชาติ เมื่ อเสร็จสิ้นภารกิจก็กลับเป็น
ประชาชนพลเมืองธรรมดา  การทำให้มีระบบกำลังสำรองของชาติจากนโยบายกองเสือป่า ได้ถูกปรับปรุง
พัฒนามาเป็นนักศึกษาวิชาทหาร หรือ รักษาดินแดน (รด.) ในปัจจุบัน ซึ่งตรงกันที่เป็นกำลังพลสำรอง มีการ
บรรจุอัตรากำลังแบบอาสาสมัครที่ไม่ได้ผูกยึดกับเรื่องงบประมาณที่รัฐต้องจ่ายค่าตอบแทนให้เป็นรายบุคคล 
หรือจะต้องมีการตรากฎหมายอื่นใดขึ้นมารองรับในการที่จะบริหารกำลังพลดังกล่าว ทั้งนี้สิ่งที่ขาดไปซึ่งเป็น
จุดเด่นของกองเสือป่าคือ การทำให้ ผู้ท่ีผ่านการฝึกฝนได้เกิดความรู้สึกเป็นเจ้าของ ความเป็นหมู่พวกเดียวกัน 
ซึ่งในการดำเนินกิจกรรมกองเสือป่า ประเด็นนี้เป็นเป้าหมายที่ทรงตั้งพระทัยไว้แต่เชื่อว่าถูกมองข้ามมาตั้งแต่
ต้น รวมถึงการให้สังคมได้ร่วมสนับสนุน คนท่ัวไปทุกสาขาอาชีพรู้สึกเป็นเจ้าของและสนับสนุนนโยบายนี้   
 
อภิปรายผล  

1. ความเป็นมาของกองเสือป่าในเชิงกระบวนการนโยบายสาธารณะ จากผลวิจัยพบว่า กิจการกอง
เสือป่า ถูกตั้งขึ ้นภายใต้เจตจำนง 5 ประการ ประกอบด้วย (1) เจตจำนงที่เกิดขึ้นในระยะแรก และที่ได้
พยายามดำเนินไปตลอดรัชสมัย คือการฝึกฝนและพัฒนาข้าราชการในรูปแบบกำลังพลเรือนกึ่งทหาร 
(2) เจตจำนงที่ปรากฏในระยะปีแรกของการก่อตั้ง และนำมาใช้ในห้วงที่ประเทศไทยประกาศเข้าร่วม
สงครามโลกครั้งที่ 1 คือเพื่อสนับสนุนการรักษาความสงบเรียบร้อยในบ้านเมือง (3) เจตจำนงที่แทรกซ้อน
ขึ้นมาในช่วงปีแรก เพื่อมีกองกำลังทำหน้าที่ถวายความปลอดภัยใกล้ชิดพระองค์ (4) เจตจำนงที่ต้องการให้
เกิดผลระยะยาว และตอบสนองปัญหาของกองทัพที่ขาดแคลนกองหนุน และ (5) เจตจำนงที่เป็นความมุ่ง
หมายท่ัวไป คือสร้างความมีระเบียบวินัยของพลเมืองโดยใช้กุสโลบายชาตินิยม ซึ่งการดำเนินนโยบายกองเสือ
ป่าท่ีดำเนินการเป็นเวลา 14 ปี และมีการนำมาสานต่อท้ังนามธรรมและรูปธรรมท่ีพอจะเห็นผลอยู่ในปัจจุบัน 
เช่น การลูกเสือไทย ระบบกำลังสำรองของกองทัพ หน่วยงานกองอาสารักษาดินแดน การดำเนินกิจกรรมใน
รูปแบบอาสาสมัครและจิตอาสาท่ีหลากหลาย และการส่งเสริมเรื่องคุณธรรมจริยธรรมและชาตินิยมท้ังในระบบ
การศึกษา และนอกระบบการศึกษา  

กองเสือป่า เป็นนโยบายสาธารณะท่ีเกิดขึ้นมาเป็นเวลากว่า 100 ปี เป็นนโยบายท่ีแปลกใหม่ แม้จะมี
การทดลองนโยบายมาก่อนในระดับหนึ่ง แต่ก็เป็นการทดลองเพื่อที่จะนำนโยบายไปปฏิบัติบางส่วนที ่เป็น
ต้นแบบของนโยบายสาธารณะใหม่ที่จริงจังและมีขนาดใหญ่กว่า ตลอดจนมีการดำเนินงานที่ซับซ้อนมากขึ้น  
ผู้กำหนดนโยบายเล็งเห็นได้เพียงผลขั้นปลายที่จะเกิดขึ้น แต่ในระหว่างทางของนโยบายนั้นมีสิ่งที่เป็นปญัหา 
และความท้าทายต่อผู้นำนโยบายไปปฏิบัติ โดยที่นโยบายกองเสือป่านั้น ผู้กำหนดนโยบาย เป็นผู้นำการนำ
นโยบายไปปฏิบัติด้วยตนเอง ซึ่งทำให้นโยบายกองเสือป่าก้าวหน้า และขยายตัวไปได้อย่างรวดเร็ว ผลของ
นโยบายมีทั ้งที ่เป็นนามธรรมและรูปธรรมแม้ว่านโยบายนี้จะสิ้นสุดลงไปแล้ว โดยเฉพาะในปัจจุบันความ
ต้องการความร่วมมือจากประชาชนในรูปแบบต่าง ๆ เช่นเดียวกับกองเสือป่า ยังคงเกิดขึ้นเพื่อรับมือกับภัย
คุกคามความมั่นคงในรูปแบบต่าง ๆ ความทันสมัยของสังคมท่ีต้องการการอยู่ร่วมกันท่ีเป็นปกติสุข ซึ่งสะท้อน
ว่าความรู้สึกเห็นแก่ส่วนรวมได้ถูกบ่มเพาะขึ้นในจิตไทยของคนไทยเสมอมา  

2. วิเคราะห์ปัญหา และ อุปสรรค ระหว่างกระบวนการนำนโยบายไปปฏิบัติ ความก้าวหน้าและการ
ก่อตัวของนโยบายใหม่หลังจากที่การดำเนินกิจกรรมกองเสือป่ายุติลง ผลการวิจัยพบว่า การดำเนินนโยบาย
สาธารณะ ย่อมอยู่ภายใต้ระบอบการเมืองที่แตกต่างกันไปของแต่ละประเทศ กล่าวโดยรวมคือนโยบาย
สาธารณะท่ีเกิดขึ้นในระบอบการเมืองท่ีประชาชนมีส่วนร่วม (ประชาธิปไตย) กับนโยบายสาธารณะท่ีเกิดขึ้นใน
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ระบอบการเมืองที่ประชาชนไม่มีส่วนร่วม (อำนาจนิยม) ซึ่งในแต่ละระบอบการเมืองก็จะสะท้อนนโยบาย
สาธารณะออกมาท่ีแตกต่างกันไป ซึ่งผลของนโยบายกองเสือป่านั้น ประสิทธิภาพของการกำหนดนโยบาย และ
การนำนโยบายไปปฏิบัติอยู่ในระบอบการปกครองแบบอำนาจนิยมที่องค์พระมหากษัตริย์ทรงใช้พระราช
อำนาจในการตัดสินพระทัยกำหนดนโยบาย รูปแบบ และวิธีการนำนโยบายไปปฏิบัติ โดยพบว่านโยบายจัดต้ัง
กองเสือป่า เป็นการมุ่งตอบสนองเป้าหมายความมั่นคงของรัฐ ขณะท่ีในด้านหนึ่งนโยบายนี้ได้คำนึงถึงเป้าหมาย
ผลลัพธ์ที่จะได้กับประชาชนเช่นเดียวกัน คือในด้านความเป็นพลเมือง แต่เป็นการใช้ภาวะของความเป็นผู้นำ
กำหนดรูปแบบและวิธีดำเนินนโยบายโดยตรง ไม่ได้ต้องการฉันทานุมัติจากเสียงส่วนใหญ่ว่าต้องการหรือไม่
ต้องการนโยบายที่กำหนดขึ้นนั้น ซึ่งจะแตกต่างไปจากนโยบายที่เกิดขึ้นใน ปัจจุบันที่การกำหนดและดำเนิน
นโยบายต้องการการมีส่วนร่วมจากผู้เกี่ยวข้อง และผู้ที่มีส่วนได้ส่วนเสีย การประเมินและบริหารความเสี่ยงท่ี
อาจจะเกิดขึ้น     
 
ข้อเสนอแนะ 

นโยบายกองเสือป่า อาจเป็นข้อคิดของการจัดทำนโยบายสาธารณะอื่น ๆ ที่ควรคำนึงถึงการทดลอง
นโยบายเพื่อตรวจสอบความรอบคอบ และคาดการณ์ผลที่จะเกิดขึ้นต่อกระบวนการนโยบายทั้งหมดก่อน 
โดยเฉพาะนโยบายรัฐท่ีมีขนาดใหญ่ คาดการณ์ความสำเร็จและมีวิธีการปฏิบัติท่ีบรรลุผลสำเร็จได้ยาก รวมถึง
การนำไปเป็นแนวทางศึกษาข้อดี และข้อเสีย ในกรณีที่ผู ้กำหนดนโยบายกับผู้นำการปฏิบัติตามนโยบาย  
เป็นบุคคลเดียวกัน หรือกลุ่มเดียวกัน เฉพาะอย่างยิ่งเป็นตัวอย่างในกรณีท่ีผู้นำประเทศซึ่งได้รับการยอมรับจาก
ประชาชน มีความมั่นใจถึงนโยบายสาธารณะท่ีกำหนดขึ้น และลงมือดำเนินการตามนโยบายนั้นในการเป็นผู้นำ 
และจัดองค์การขึ้นมารองรับ ซึ่งตัวอย่างจากนโยบายกองเสือป่า จะช้ีให้เห็นว่าโอกาสท่ีจะประสบความสำเร็จ 
ปัญหาท่ีอาจเกิดขึ้น และทางออกที่จะทำให้สามารถลดปัญหาและอุปสรรคของการดำเนินนโยบายเป็นอย่างไร
บ้าง รวมถึงผลเสียของการตัดสินใจนโยบายสาธารณะของผู้มีอำนาจ โดยที่ขาดการทดลองปฏิบัติ หรือการ
คาดการณ์แนวทางการดำเนินนโยบายในอนาคต  

ข้อเสนอแนะในการวิจัยคร้ังต่อไป 
1)  ควรศึกษาเพิ่มเติมจากผู้ดำเนินงานหรือผู้มีส่วนเกี่ยวข้องกับการดำเนินงานในกองกิจการเสือป่า 

โดยการสัมภาษณ์เชิงลึกเพิ่มเติม เพื่อให้ได้ข้อมูลปัญหา อุปสรรคในการปฏิบัติท่ีเกิดขึ้น 
2)  ควรศึกษาเปรียบเทียบการดำเนินที่เกี่ยวข้องกับกิจการเสือป่าจากกรณีศึกษาในต่างประเทศ ที่มี

บริบทใกล้เคียงกับประเทศไทย เพื่อให้ได้สารสนเทศประกอบการดำเนินงานเกี่ยวกับนโยบายด้านอื่น ๆ ต่อไป 
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