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การวิจัยครัง้นีมี้วตัถุประสงค์เพ่ือศึกษาถึงตัวแสดงและปัจจัยทางการเมืองท่ีส่งผลต่อการน านโยบาย

ประเมินคณุภาพภายนอกไปปฏิบตัิในระดบัอุดมศกึษา โดยใช้ทฤษฎีการน านโยบายไปปฏิบตัิของ พอล เบอร์แมน และ
ทฤษฎีปัจจัยทางการเมืองของ วรเดช จันทรศร เป็นกรอบการศึกษา เพ่ือศึกษา บทบาทสถานะอ านาจ ค่านิยม ความ
ร่วมมือ ความขดัแย้ง การแข่งขนัของตวัแสดงทางการเมืองแต่ละฝ่าย รวมถึงกิจกรรมและปรากฎการณ์ท่ีเกิดขึน้ในแต่ละ
ขัน้ตอนของการน านโยบายนีไ้ปปฏิบตัิตลอดจนความคิดเหน็ของตวัแสดงทางการเมืองท่ีมีต่อปัจจยัทางการเมืองท่ีส่งผล
ต่อความส าเร็จและความล้มเหลวในการน านโยบายการประเมินคุณภาพภายนอกไปปฏิบัติในระดับอุดมศึกษา  การ
ศกึษาวิจยันีเ้ป็นการศกึษาวิจยัแบบผสมผสานโดยใช้การวจิยัเชิงคณุภาพเป็นตวัน า ใช้แบบสมัภาษณ์เป็นเคร่ืองมือวิจยั 
ใช้การวิเคราะห์เนือ้หาอภิปรายในแต่ละขัน้ตอนเพ่ือแสดงถึงสภาพการณ์ท่ีเกิดขึน้ ส าหรับเคร่ืองมือในเชิงปริมาณใช้
แบบสอบถามโดยน าค่าเฉล่ียค่าร้อยละมาเป็นข้อมูลสนับสนุนการวิจัยเชิงคุณภาพ  ผลการวิเคราะห์พบว่าตลอด
กระบวนการน านโยบายไปปฏิบัติ ตัวแสดงทางการเมืองได้แก่ ฝ่ายการเมืองผู้ก าหนดนโยบาย หน่วยงานกลาง และ
สถาบนัอุดมศกึษา แต่ละฝ่ายล้วนมีบทบาทอ านาจหน้าท่ี และยึดถือค่านิยมองค์กรท่ีแตกต่างกนั มีการด าเนินการทัง้ใน
ลกัษณะของความร่วมมือความขดัแย้งในแต่ละขัน้ตอน ซึง่แต่ละฝ่ายมีการปรับแต่งนโยบายท่ีได้รับจากฝ่ายการเมือง ให้
สอดคล้องกบัคา่นิยมของตนเพ่ือน าสู่การปฏิบตัิสอดคลองกบัแนวคิดการเมืองในระบบราชการ ท่ีกล่าววา่ไม่สามารถแยก
การเมืองออกจากการบริหารได้ และสอดคล้องกบัตวัแบบการเมือง ของวรเดช จนัทรศร ดงันัน้ผู้ วจิยัจึงมีข้อเสนอแนะเชิง
นโยบายแก่ฝ่ายการเมืองผู้ก าหนดนโยบายไม่ควรให้ความส าคญัเพียงการก าหนดนโยบายและผลของนโยบายเท่านัน้แต่
ควรให้ความส าคญักบัทกุขัน้ตอนของการน านโยบายไปปฏิบตัิและสร้างความร่วมมือในแต่ละหน่วยงานท่ีเก่ียวข้องเพ่ือ
สร้างความรู้ความเข้าใจท่ีตรงกนัในสาระของนโยบายน าสู่การปฏิบตัิท่ีตรงตามวตัถปุระสงค์ 
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The purpose of this research was to study the role and political factors affecting the 

implementation of external quality assessment policies in the higher education. The use of the theory of steps 
to implement the policies of Paul Bergman and the political factor theory of Woradech Chantarasorn as a 
framework to study the roles, status, power, values, cooperation, conflict, competition of the political actors in 
each department Included activities and phenomena that occured at each stage of implementing this policy. 
Furthermore the opinions of political actors regarding political factors that affect their success and failure in 
implementing policies External quality assessment in higher education. This studyi s a hybrid research study 
using qualitative research as a conductor.  The interview form was use as a research tool.  The content 
analysis was use in to discussion  at each step to in order to explain  the situation. In terms of the quantitative 
tools, the questionnaire was used to measure the average value. The percentage was support the qualitative 
research.  The results of the analysis showed that throughout the policy implementation process Political 
actors Political parties, policy makers, central agencies and higher education institutions Each department 
has a role and authority.  And adhering to different organizational values There are actions in the form of 
cooperation, conflict at each step. Which each department had to adjust the policies received from political 
parties in order to be in line with their values can be used in accordance with the political concepts of the 
bureaucracy Who said that he could not separate politics and administration And in accordance with the 
political model of Woradech Chantasorn, therefore, the researcher has policy recommendations to political 
parties, policy makers should not only focus on policy formulation and policy results, but should focus on 
every step Of policy implementation and cooperation in each related unit to create knowledge and 
understanding in the context of the policy leading to Practices that meet the objectives. 
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บทที่ 1  
บทน า 

 
1.1 ที่มาและความส าคัญของปัญหา 

การศึกษาเป็นปัจจัยท่ีส าคัญในการพัฒนามนุษย์ซึ่งส่งผลต่อการพัฒนาประเทศ 
การศึกษาจึงเปรียบเสมือนเคร่ืองมือในการพัฒนาสติปัญญาของมนุษย์ให้เกิดความรู้ และน า
ความรู้ท่ีได้ไปใช้ในการพฒันาประเทศ  รัฐบาลให้ความส าคญักบัการพฒันาทรัพยากรมนษุย์ของ
ประเทศแบบองค์รวมเช่ือมโยงกับมิติเศรษฐกิจ สงัคม วฒันธรรม ศาสนาและการเมือง เพ่ือสร้าง
ศักยภาพของคนไทยให้เป็นก าลังคนคุณภาพ มีคุณธรรม จริยธรรม และมีความสมบูรณ์ทาง
ร่างกายและจิตใจ ตลอดจนเป็นผู้ มีทกัษะและความรู้ความสามารถท่ีจ าเป็นต่อการด ารงคชีวิตใน
โลกศตวรรษท่ี 21 โดยการบูรณาการความร่วมมือจากภาคส่วนต่างๆ ทัง้ภาครัฐและเอกชนภาค
การศึกษาและภาคประชาชนในการร่วมกันพัฒนามาตรฐานการศึกษาไทยสู่สากลอย่างยั่งยืน 
(ส านกังานเลขาธิการสภาการศกึษา กระทรวงศกึษา, 2562) 

สถาบนัอุดมศึกษาหรือมหาวิทยาลยัเป็นหน่วยงานส าคญั เน่ืองจากเป็นหน่วยงานท่ีท า
หน้าท่ีผลิตก าลงัคนระดบัอดุมศึกษาซึ่งมีภารกิจหลกั 4 ประการคือ การผลิตและพฒันาก าลงัคน
ระดับกลางและระดับสูง การวิจัยเพ่ือสร้างองค์ความรู้ การบริการวิชาการ และการท านุบ ารุง
ศิลปะวัฒนธรรม เป็นแหล่งรวบรวมวิทยาการหลายแขนงท่ีมีนักวิชาการมากด้วยความรู้
ความสามารถ เป็นตวัน าการเปล่ียนแปลงในการขบัเคล่ือนสงัคมท่ีจะน าประเทศไปสู่สงัคมท่ีพึง
ปรารถนา (ภาวิช ทองโรจน์, p. 1) 

แต่ในปัจจุบนัก็พบว่าคณุภาพของบณัฑิตในระดบัอุดมศึกษายงัไม่มีคณุภาพเท่าท่ีควร 
มีปัญหาในด้านภาษาอังกฤษทัง้มหาวิทยาลัยรัฐและมหาวิทยาลัยราชภัฏ 300 แห่ง มีการเปิด
หลักสูตรตามความพอใจในระดบัปริญญาตรีและโท บางแห่งใช้กลยุทธ์ "จบง่าย" ในการดึงดูด
ผู้ เรียน ขณะท่ีผู้ เรียนเข้ามาเรียนเพ่ือหวงัใบปริญญาตามสโลแกนจา่ยครบจบแน่ ซึง่เป็นการท าลาย
คณุภาพอุดมศึกษาไทย โดยไม่ค านึงถึงคุณภาพและมาตรฐานการศึกษา ท าให้บณัฑิตท่ีส าเร็จ
การศกึษาออกมาไม่มีคณุภาพตามท่ีสงัคมคาดหวงัไว้ขาดการวางแผนพฒันาสถาบนัในระยะยาว 
ทิศทางการพัฒนาสถาบนัอุดมศึกษาในภาพรวมไม่ชดัเจน บุคลากรท่ีจะเข้ามาในมหาวิทยาลัย 
เช่น ผู้ บริหาร ส่วนหนึ่งไม่มีความรู้ทางด้านการบริหาร แต่จะมีความรู้เฉพาะด้านงานวิชาการ
เท่านัน้ (อคัรนนัท์ เตชไกรชนะ, 2552) สถาบนัอดุมศกึษาหลายแห่งมีอาจารย์ท่ีมีวฒุิปริญญาเอก
ไม่ถึงร้อยละ 2 ท่ีเหลือเป็นวุฒิปริญญาโทและตรี รวมทัง้อาจารย์พิเศษเป็นจ านวนมาก ส่งผลให้

https://www.gotoknow.org/posts/tags/%E0%B8%AD%E0%B8%B8%E0%B8%94%E0%B8%A1%E0%B8%A8%E0%B8%B6%E0%B8%81%E0%B8%A9%E0%B8%B2
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ผลิตบัณฑิตไม่ได้คุณภาพ ทัง้นี  ้อาจเป็นเพราะสถาบันอุดมศึกษาดังกล่าวเพิ่งจะได้รับการ
ปรับเปล่ียนสถานภาพ โดยมีการเปล่ียนแค่ป้ายช่ือแต่ไม่ได้เตรียมความพร้อมในการพัฒนา
คณุภาพอาจารย์ (MGR Online, 2552) จากผลส ารวจของนิด้าโพลในเร่ืองของปัญหาคณุภาพของ
บณัฑิตไทยพบว่า ผู้ เรียนไม่สนใจรับความรู้ ต้องการเพียงใบปริญญาบตัรเท่านัน้คิดเป็นร้อยละ 
42.72 รองลงมาคือมหาวิทยาลัยมุ่งประโยชน์ทางธุรกิจมากเกินไป คิดเป็นร้อยละ 42.56 และ
หลกัสตูรเน้นทฤษฎีมากกวา่ปฏิบตั ิบณัฑิตไม่สามารท างานได้จริงคดิเป็นร้อยละ 32.40 (นิด้าโพล, 
2560)  

จากรายงานการจัดอันดับขีดความสามารถในการแข่งขันปี 2015-2016 ของ The 
Global Competitiveness Report 2015-2016 : World Economic Forum (WEF) พบว่าคณุภาพ
ของระบบการศกึษาอยู่ในอนัดบั 74 ในปี 2015 เป็นรองประเทศลาวถึง12 อนัดบั ด้านคณุภาพของ
การจัดการศึกษาคณิตศาสตร์และวิทยาศาสตร์ (Quality of Math and Science Education) 
พบว่าประเทศไทยอยู่ในอันดับท่ี 79 ด้านคุณภาพของสถานศึกษาท่ีสอนการบริหารจัดการ 
(Quality of Management Schools) พบว่าประเทศไทยอยูใ่นอนัดบัท่ี 77 ได้รับการจดัอนัดบัอยูใ่น
อนัดบัปานกลางค่อนไปทางต ่า (ส านักงานเลขาธิการสภาการศึกษา, 2559) ซึ่งความตกต ่าของ
มหาวิทยาลัยไทยใน World Ranking สะท้อนถึงความอ่อนแอในระบบการศึกษา โดยเฉพาะ
อดุมศกึษาซึง่ถือว่าส าคญัท่ีสดุ เพราะเป็นระดบัท่ีสร้างบคุลากรเพ่ือประกอบเป็นทนุมนษุย์เพ่ือเข้า
สู่วิชาชีพ ดงันัน้ หากการอุดมศึกษามีคุณภาพตกต ่าลง จะยิ่งสะท้อนถึงคุณภาพของทรัพยากร
มนษุย์ (Mindset และ Will Power) ท่ีจะสู้คนอ่ืนไม่ได้ จึงมีความจ าเป็นท่ีมหาวิทยาลยัไทย ต้องให้
ความส าคญักบัทิศทางของมหาวิทยาลยัในศตวรรษท่ี 21  “University’s View”  ยทุธวิธีในการท า
ให้การจัดการศึกษามีคุณภาพ ย่อมขึน้อยู่กับระบบการประกันคุณภาพการศึกษา ซึ่งเป็น
กระบวนการวางแผน และกระบวนการจดัการของผู้ รับผิดชอบในการจดัการศึกษาท่ีจะรับประกัน
ให้สงัคมเช่ือมัน่ว่า จะพฒันาให้ผู้ เรียนเกิดการเรียนรู้ได้ครบถ้วนตามมาตรฐานคณุภาพท่ีระบไุว้ใน
หลกัสตูร และตรงตามความมุง่หวงัของสงัคม ตลอดจนถึงผู้ใช้บณัฑิต (อดุม คชินทร, 2561)  

ส านกังานรับรองมาตรฐานและประเมินคณุภาพการศกึษา (องค์การมหาชน) หรือ สมศ. 
จงึเป็นเคร่ืองมือส าคญัของรัฐ ท่ีท าหน้าท่ีประเมินผลการศกึษาของสถานศกึษา ท่ีสะท้อนคณุภาพ 
และมาตรฐานการจดัการศึกษาโดยหน่วยงานภายนอก ท่ีเป็นกลาง เพราะจะท าให้เกิดกลไกการ
ตรวจสอบอย่างจริงจงั อีกทัง้ยงัได้ข้อมูลย้อนกลบั อนัสะท้อนให้เห็นถึงผลการด าเนินการงานของ
สถานศึกษาท่ีผ่านมาว่าบรรลุเป้าหมายท่ีก าหนดไว้เพียงใด รวมทัง้จุดอ่อนหรือปัญหาท่ีต้อง
ปรับปรุงแก้ไข รวมทัง้กระตุ้นให้สถานศึกษา และหน่วยงานท่ีจัดการศึกษาในระดับชาติมีการ
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ประเมินตนเองเพ่ือพัฒนาการจัดการศึกษาให้มีคุณภาพอย่างต่อเน่ืองตลอดเวลา (ส านักงาน
รับรองมาตรฐานและประเมินคณุภาพการศกึษา (องค์การมหาชน) 2543) 

จึงเป็นข้อถกเถียงในสงัคมว่าการประเมินคณุภาพ สมศ. ซึ่งได้มุ่งมัน่ด าเนินงานประเมิน
ภายนอกมาตลอด 17 ปี แตค่ณุภาพการศึกษาระดบัอุดมศกึษากลบัไม่ดีขึน้ อีกทัง้ทศันะและเจต
คติของผู้ รับการประเมินมีทัง้ด้านบวกและด้านลบ จากการรับฟังความคิดเห็นของบุคลากรทาง
การศกึษาระดบัอดุมศกึษา ในเวท่ีการประชมุเครือข่ายและการประชมุอยา่งไม่เป็นทางการ ซึ่งสว่น
ใหญ่มองว่าการประเมินคุณภาพภายนอก สร้างความเครียด เพิ่มภาระ (อภินันท์ สิริรัตนจิตต์, 
2557) แต่การศกึษาสภาพปัญหาเก่ียวกบัการประกนัคณุภาพการศึกษา โดย ดร.จ ารัส นองมาก 
ซึ่งได้กล่าวถึงปัญหาของการประกนัคณุภาพการศึกษาตัง้แต่อดีตและยงัปรากฎอยู่ในปัจจุบนัใน
หัวข้อ “สภาพปัญหาเก่ียวกับการประกันคุณภาพการศึกษา” ในจุลสาร สมศ. ประจ าเดือน
สิงหาคม 2545  ซึ่งปัญหาเก่ียวกบัการประกนัคณุภาพการศกึษาสามารถแยกได้เป็นได้เป็น 3 กลุ่ม
ได้แก่  

กลุ่มท่ี 1 ปัญหาท่ีเก่ียวเน่ืองกบัความเข้าใจ เร่ืองการประกนัคณุภาพความเข้าใจผิดเร่ือง
การประกนัคณุภาพ ท าให้เป็นปัญหาสง่ผลกระทบตอ่การด าเนินงานในวงกว้าง  

แนวมองนีม้องว่า การประกนัคณุภาพเป็นการเพิ่มภาระให้กบับคุลากรในสถานศกึษา ซึ่ง
มีภาระงานในความรับผิดชอบมากมาย จึงไม่สนับสนุนให้บุคลากรเหล่านัน้ต้องมาท าเร่ืองการ
ประกนัคณุภาพ ทัง้ท่ีความจริงการประกนัคณุภาพในสถานศกึษา คือการประกนัคณุภาพของงาน
ท่ีท าอยู่ตามปกติ งานในความรับผิดชอบมากมายแค่ไหน ถ้ามุ่งจะเปล่ียนแปลงพัฒนาให้ดีขึน้ก็
เข้าขา่ยการประกนัคณุภาพแล้ว  

แนวมองท่ีสองของกลุ่มนีเ้ข้าใจว่าการประกันคณุภาพเป็นเร่ืองเฉพาะกิจ เกิดกระแสชัว่
ครัง้ชั่วคราว อีกไม่นานก็เลิกล้มไปอีกตามนโยบายของผู้ มีอ านาจ ในเร่ืองนีถ้้ามองการประกัน
คณุภาพว่า เพ่ือหวงัเพียงป้ายประกาศ หรือหนงัสือรับรอง ก็อาจจะเป็นไปอย่างท่ี เข้าใจได้ แต่ถ้า
มองว่า การประกันคุณภาพเป็นเร่ืองของการบริหารงานปกติท่ีต้องการท าให้ทุกสิ่งทุกอย่าง
เปล่ียนแปลงเพ่ือพัฒนาให้ดีขึน้ การด าเนินการในเร่ืองนีก็้ต้องท าอย่าง ต่อเน่ืองอยู่ตลอดเวลา 
องค์กรใดท่ีมุ่งจะปรับปรุงเปล่ียนแปลงไปในทางท่ีดีขึน้ก็ต้องอาศยัระบบการประกันคณุภาพ ถ้า
ปราศจากการประกนัคณุภาพ ก็ไมแ่นใ่จวา่องค์กรนัน้จะพฒันาไปในแนวทางท่ีดีขึน้หรือไม่  

แนวมองท่ีสามเข้าใจว่าการประกันคุณภาพไม่เกิดประโยชน์ เสียงบประมาณ และ
ทรัพยากรเพ่ือการนีโ้ดยไม่คุ้มค่า สาเหตุท่ีเข้าใจเช่นนีเ้ป็นผลมาจากได้เห็นแบบอย่างท่ีผิดๆ ใน
เร่ืองของการประกันคุณภาพ แต่คุณภาพไม่ได้ปรากฎ เห็นการปฏิบัติของผู้ ท าหน้าท่ีประเมิน
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สถานศึกษา ตามกระบวนการประกันคุณภาพท่ีสนใจ แต่ส่วนปลีกย่อยไม่พยายามชีแ้นะให้
สถานศกึษาเห็นข้อบกพร่องเพ่ือปรับปรุงพฒันาตอ่ไป เห็นการใช้จ่ายงบประมาณของสถานศกึษา
ในการจัดท าเอกสาร และวัสดุสิน้เปลืองต่างๆ โดยไม่จ าเป็น ฯลฯ ถ้าได้พบเห็นตัวอย่างท่ีผิดๆ 
เหล่านี ้ก็อาจจะท าให้เข้าใจว่าเป็นการสิน้เปลืองงบประมาณ เพราะใช้จ่ายในเร่ืองท่ีไม่คุ้มค่า ไม่
จ าเป็น แต่ถ้าสถานศึกษา ผู้ประเมินและผู้ควบคมุก ากับสถานศึกษาเข้าใจบทบาทและท าเร่ืองนี ้
อย่างถูกต้องทุกฝ่าย งบประมาณท่ีใช้เพ่ือการประกนัคณุภาพมุ่งใช้เพ่ือพฒันาคณุภาพจริงๆ ตดั
ทอนส่วนท่ีฟุ่ มเฟือยเกินความจ าเป็นออกไป ก็จะเป็นงบประมาณจ านวนน้อย ถ้าน าไปเ ท่ียบส่วน
กบัการใช้จา่ย ด้านอ่ืนๆ หรือกลา่วคือปัญหาด้านตวัผู้ประเมินท่ีไมไ่ด้รับการยอมรับนัน่เอง 

กลุ่มท่ี 2 ปัญหาท่ีเก่ียวเน่ืองกับการปฏิบัติเร่ืองการประกันคุณภาพปัญหาในกลุ่มนี ้
สืบเน่ืองจากปัญหาในกลุ่มแรกท าให้หน่วยงานปฏิบตัิ คือสถานศกึษาด าเนินการในเร่ืองนี ้โดยไม่
ถกูต้อง ดงัจะยกมากลา่วเป็นประเดน็ๆ ดงันี ้

ประเด็นแรก สถานศกึษาให้ความส าคญัเร่ืองเอกสาร โดยจดัเตรียมเอกสารเก่ียวกับ
งานและโครงการต่างๆ มากมายใส่แฟ้มจ าแนกเป็นรายมาตรฐานหรือรายตัวชีคุ้ณภาพ โดย
เอกสารท่ีรวบรวมเข้าแฟ้มเหล่านัน้ไม่สอดคล้องกับการปฏิบัติงานจริงๆ ของบุคลากรใน
สถานศึกษา เป็นการแยกส่วนระหว่างการปฏิบัติงานจริงกับการด าเนินการเร่ืองการประกัน
คณุภาพ ซึ่งการปฏิบตัิในลกัษณะนีไ้ม่ได้ส่งผลตอ่การพฒันาคณุภาพของสถานศึกษาตามเจตนา
ของการประกนัคณุภาพการศกึษา 

ประเด็นท่ีสอง สถานศึกษาจัดให้ครูเพียงบางส่วนจากจ านวนครูทัง้หมดใน
สถานศึกษา เพ่ือท าหน้าท่ีในเร่ืองการประกันคุณภาพ ซึ่งครูท่ีได้รับการแต่งตัง้เหล่านี ้มีหน้าท่ี
รวบรวมเอกสาร หลกัฐานต่างๆ เขียนรายงานการด าเนินงานตามแบบอย่างของสถานศกึษาอ่ืนท่ี 
ซึ่งเป็นคนละเร่ืองกับการปฏิบตัิงานจริงๆ ซึ่งการด าเนินงานลักษณะนีไ้ม่ได้ ส่งเสริมให้คณุภาพ
การศึกษาในสถานศึกษาดีขึน้  แต่เป็นการสิ น้เปลืองทรัพยากรโดยใช่เหตุ ทัง้คนและเงิน
งบประมาณ ท่ีต้องท าหลกัฐานเท็จ เพ่ือหวงัวา่จะสามารถหลอกกรรมการผู้มาประเมินได้ 

กลุ่มท่ี 3 ปัญหาเก่ียวเน่ืองกับการใช้ผลจากการประเมินและตรวจสอบ  สมศ. เป็น
กิจกรรมส าคญัของการประกันคุณภาพ ในวงจรการประกันคุณภาพเม่ือได้มีการประเมินและ
ตรวจสอบผลการด าเนินงานไปแล้ว ก็ต้องน าผลไปใช้ในการปรับปรุงพฒันางานให้มี คณุภาพดี
ยิ่งขึน้ต่อไป การใช้ผลจากการประเมินและตรวจสอบ เท่าท่ีเป็นปัญหา อาจแยกกล่าวเป็นข้อๆ ได้
ดงันี ้
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1. ผู้ถกูประเมิน (สถานศึกษา) ไม่กล้ารับความจริง เน่ืองจากการประเมินแต่ละครัง้ 
จะต้องมีผลทัง้ในทางดี และไม่ดี ผู้ ถูกประเมินบางคน ไม่กล้ายอมรับความจริง ถ้าเร่ืองไหน
ประเมินแล้วว่าไม่ดีก็จะไม่พอใจผู้ประเมิน ถ้าผู้ประเมินหลีกเล่ียงสิ่งท่ี ผู้ถูกประเมินไม่พอใจ โดย
เขียนผล การประเมินท่ีไม่ถูกต้อง ตรงตามความเป็นจริง ก็จะเป็นการประเมินท่ีคลาดเคล่ือน ผล
การประเมินในลกัษณะนีจ้งึไมส่ามารถน าไปเป็นข้อมลู เพ่ือการปรับปรุงแก้ไขให้ตรงกบัสภาพจริงๆ 
ได้ 

2. ใช้ผลการประเมินไมคุ่้ม เน่ืองจากวตัถปุระสงค์ส าคญัของการประเมิน ก็เพ่ือน าผล
ไปใช้ในการปรับปรุงพัฒนาการด าเนินงานต่อไป แต่ถ้าประเมินแล้วเก็บไว้เฉยๆ ไม่น าผลไปใช้
ประโยชน์ ก็นับว่าใช้ผลการประเมินไม่คุ้ม เพราะในการประเมินแต่ละครัง้ หน่วยงานต้องเสีย
คา่ใช้จ่าย เสียเวลา และก าลงัคนในการท างานมาก ปัญหาส่วนใหญ่ในสถานศึกษา ก็คือเร่ืองการ
ใช้ผลการประเมินไม่คุ้ มหรือไม่ได้ ใช้ผลการประเมินเลย สถานศึกษาไม่ได้น าผลจากการ
ปฏิบตัิงานท่ีผ่านมาแล้ว ไปปรับปรุงแก้ไข หรือก าหนดแนวทางพฒันางานในความรับผิดชอบของ
แตล่ะคนในสถานศกึษา ให้เป็นไปตามระบบของการประกันคณุภาพ ผลการประเมินเป็นอย่างไร 
บางครัง้ผู้บริหารไม่สนใจ กลบัปฏิบตัิเหมือนเดิม ความผิดพลาด บกพร่องจึงไม่ได้รับการปรับปรุง
แก้ไข   (จ ารัส นองมาก, 2545) 

ตลอดระยะเวลาของการประเมินคณุภาพภายนอกของ สมศ. ตัง้แตร่อบท่ี 1 (พ.ศ.2544 -
2548) – รอบ 3 (พ.ศ. 2549 - 2553) สถานศกึษาจ านวนมากถกูตรวจสอบและได้รับการรับรองว่า
มีคุณภาพผ่านเกณฑ์ประกันคุณภาพของหน่วยงานท่ีเก่ียวข้อง แต่ข้อเท็จจริงกลับปรากฎว่า
คุณภาพการศึกษาของชาติโดยรวมยังอยู่ในระดับท่ีไม่น่าพอใจ  และคิดว่าการเมินคุณภาพ
ภายนอกไม่เป็นประโยชน์ สร้างภาระงานด้านเอกสารแก่สถานศึกษา อีกทัง้แนวทางการประเมิน
คณุภาพภายนอกไม่สอดคล้องกบัระบบประกนัคณุภาพภายในของสถานศกึษาและหน่วยงานต้น
สงักดั ส่งผลให้ คณะกรรมาธิการขบัเคล่ือนการปฏิรูปประเทศด้านการศกึษา จึงมีมติเห็นชอบแผน
เร่งดว่นในการขบัเคล่ือนการปฏิรูประบบการประกนัและการประเมินคณุภาพการศึกษา พร้อมทัง้มี
มติข้อเสนอแนะต่อสภาขับเคล่ือนการปฏิรูปประเทศ (สปท.) ให้ชะลอการประเมินคุณภาพ
การศกึษาภายในโดยหน่วยงานต้นสงักดัและการประเมินคณุภาพการศกึษาภายนอกรอบท่ีส่ี โดย
ส านกังานรับรองมาตรฐานและประเมินคณุภาพการศกึษา (องค์การมหาชน) ออกไปเป็นเวลา 2 ปี 
จนกว่าการพฒันาระบบการประกนัคณุภาพการศกึษาภายในและการประเมินคณุภาพการศกึษา
ภายนอกท่ีเหมาะสมจะแล้วเสร็จ โดยก าหนดระยะเวลาในการพฒันาระบบ 1 ปี และการทดลอง



  6 

ระบบอีก 1 ปี เพ่ือยืนยันประสิทธิภาพของผู้ เรียน ผู้สอน สถานศึกษา (ส านกังานเลขาธิการสภา
ผู้แทนราษฎร, 2559) 

จากความเป็นมาและความส าคัญของนโยบายประเมินคุณภาพภายนอกระดับอุดม 
ศกึษาจะเห็นได้ว่าเป็นอีกหนึ่งนโยบายสาธารณะท่ีมีความส าคญั ผู้ศึกษาวิจยัจึงมีความต้องการ
ศึกษาถึงตัวแสดงทางการเมืองแต่ละฝ่ายท่ีน านโยบายประเมินคุณภาพภายนอกไปปฏิบัติใน
ระดบัอดุมศกึษาภายใต้แนวคิด “การเมืองในระบบราชการ” ซึง่ผู้วิจยัพบวา่มีความเป็นการเมืองใน
ระบบราชการท่ีสูงในพืน้ท่ีของการน านโยบายประเมินคุณภาพการภายนอกไปปฏิบัติใน
ระดับอุดมศึกษา ด้วยลักษณะท่ีสอดคล้องกับแนวคิดการเมืองในระบบราชการของ โรซาต ิ
(Rosati) อ้างถึ งใน  (Thomas Preston, 1999, pp. 53-55) ท่ี ได้กล่าวว่าลักษณะนโยบาย
สาธารณะท่ีมีการเมืองในระบบราชการท่ีเข้มข้นสอดรับกบันโยบายประเมินคณุภาพภายนอกซึ่งมี
ลักษณะดังต่อไปนี ้1) ลักษณะในเชิงโครงสร้างการตดัสินใจ กล่าวคือในขณะก าหนดนโยบาย
รัฐมนตรีหรือฝ่ายการเมืองมิได้มีส่วนหรืออ านาจเด็ดขาดในขัน้ตอนการก าหนดนโยบาย แต่การ
ก าหนดนโยบายมาจากผู้บริหารระดบัสูงของหน่วยงานราชการและองค์กรวิชาชีพท่ีเก่ียวข้องเข้า
มามีบทบาทในการก าหนดนโยบายส่งผลต่อเน่ืองเม่ือน าสู่การปฏิบตัิจึงเกิดความขดัแย้งขึน้อย่าง
สูงระหว่างตวัแสดงหรือหน่วยงานระดบักลาง (bureaucratic actors )ในขัน้ตอนการน านโยบาย
ไปปฏิบตัิ  2) ลักษณะของบริบท กล่าวคือนโยบายท่ีน าสู่การปฏิบตัิไม่ใช่เร่ืองง่าย เป็นเร่ืองท่ีมี
ความสลบัซบัซ้อนเป็นเร่ืองท่ีต้องถกเถียงหาข้อยตุิ ซึ่งเกิดค าถามวา่ขณะน านโยบายไปปฏิบตัิผู้ รับ
นโยบายมีความรู้ความเข้าใจในบริบทของนโยบายเพียงใด มีความเข้าใจท่ีตรงกับความต้องการ
ของฝ่ายการเมืองผู้ก าหนดนโยบายหรือไม่  ซึ่งจะเห็นได้ว่าการก าหนดนโยบายท่ีมีลกัษณะเฉพาะ
ดงันัน้ความขดัแย้งจะมีมากหรือน้อยขึน้อยู่กับจ านวนตวัแสดงทางการเมือง หรือการเผชิญหน้า
ของหนว่ยงานท่ีหลากหลาย (bureaucratic confrontation) 

ดังนัน้ผู้ วิจัยจึงมีความสนใจท่ีจะศึกษาการเมืองในระบบราชการของตัวแสดงทาง
การเมืองแต่ละฝ่ายในขัน้ตอนการน านโยบายประเมินคุณภาพภายนอกไปปฏิบัติ ใน
ระดับอุดมศึกษาถึงบรรดาตัวแสดงท่ีเก่ียวข้องต่างๆ มีบทบาทส าคัญอย่างไรในขัน้ตอน
กระบวนการน านโยบายประเมินคุณภาพภายนอกไปปฏิบัติ และมีความคิดเห็นต่อปัจจัยทาง
การเมืองว่ามีอิทธิพลตอ่การการประเมินคณุภาพภายนอกระดบัอดุมศกึษาหรือไม ่และมีอะไรบ้าง 
เพ่ือน าไปสู่ข้อเสนอแนะในการปรับปรุงการด าเนินงานตามนโยบายอย่างมีประสิทธิผล และเป็นท่ี
ยอมรับตอ่ไป 
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1.2 ค าถามงานวิจัย 
งานวิจยันีผู้้วิจยัได้ก าหนดค าถามหลกัของการศกึษาตวัแสดงและปัจจยัทางการเมืองใน

การน านโยบายประเมินคุณภาพภายนอกไปปฏิบตัิตามแนวนโยบายปฏิรูปการศึกษากรณีการ
ประเมินคณุภาพภายนอกระดบัอดุมศกึษา ดงันี ้

1. ในขัน้ตอนต่างๆ ของกระบวนการน านโยบายประเมินคุณภาพภายนอกระดับ  
อุดมศึกษา ตามแนวนโยบายปฏิรูปการศึกษาไปปฏิบัติ บรรดาตัวแสดงทางการเมืองต่างๆ มี
บทบาท มีปฏิสมัพนัธ์ตลลอดจนใช้อ านาจ หรือด าเนินการทางการเมืองอยา่งไร 

2. ผู้ปฏิบตัิมีความคิดเห็นอย่างไรเก่ียวกับปัจจยัทางการเมืองท่ีมีอิทธิพลต่อการน า
กระบวนการประเมินคุณภาพภายนอกระดับอุดมศึกษา ตามแนวนโยบายปฏิรูปการศึกษา 
ไปปฏิบตั ิ

 
1.3 วัตถุประสงค์ของการวิจัย 

1. เพ่ือศกึษาการ บทบาท ปฏิสมัพนัธ์ การใช้อ านาจและการด าเนินการทางการเมืองของ
ตวัแสดงทางการเมืองในขัน้ตอนกระบวนการน านโยบายประเมินคณุภาพภายนอกไปปฏิบตัิตาม
แนวนโยบายปฏิรูปการศกึษา ศกึษากรณีการประเมินคณุภาพภายนอกระดบัอดุมศกึษา 

2. เพ่ือศึกษาความคิดเห็นของตัวแสดงทางการเมืองเก่ียวกับปัจจัยทางการเมืองท่ี มี
อิทธิพลการน านโยบายประเมินประเมินคณุภาพภายนอกระดบัอดุมศกึษาไปปฏิบตั ิ    
1.4 ขอบเขตการวิจัย 

ขอบเขตด้านเนือ้หา  
(1) เป็นการศกึษาขัน้ตอนการน านโยบายไปปฏิบตัขิองการประเมินคณุภาพภายนอก

รอบส่ีระดบัอดุมศึกษา ตัง้แต่ขัน้ตอนการแปลงนโยบาย ขัน้ตอนการสร้างการยอมรับ ขัน้ตอนการ
ระดมพลงั ขัน้ตอนการปฏิบตั ิและขัน้ตอนการสร้างความเป็นปึกแผน่และตอ่เน่ือง 

(2) เป็นการศึกษาตวัแสดงทางการเมืองในขัน้ตอนกระบวนการน านโยบายประเมิน
คณุภาพภายนอกไปปฏิบตัใินระดบัอดุมศกึษาได้ ตลอดจนความคิดเห็นของตวัแสดงทางการเมือง
เก่ียวกับปัจจัยทางการเมืองท่ีมีอิทธิพลต่อการน านโยบายไปปฏิบัติ ศึกษาเฉพาะการประเมิน
คณุภาพภายนอกระดบัอดุมศกึษา ตามแนวนโยบายปฎิรูปการศกึษา 

(3) เป็นการศึกษาตวัแสดงทางการเมือง ซึ่งได้แก่ ฝ่ายการเมืองผู้ ก าหนดนโยบาย
ทางการศึกษา  ตวัแสดงในฐานะหน่วยงานกลางในการรับนโยบายไปปฏิบตัิ ได้แก่ สมศ. สกอ. 
และหนว่ยผู้ปฏิบตัซิึง่ได้แก่สถาบนัอดุมศกึษา 
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(4) เป็นการศกึษาถึงกิจกรรมทางการเมืองใน 3 สว่น ซึง่ประกอบด้วย 1) บทบาทและ
อ านาจ 2) คา่นิยมองค์กร 3)ความร่วมมือ ความขดัแย้ง 

ขอบเขตด้านพืน้ท่ี  
ผู้ วิจัยมุ่งศึกษาการน านโยบายประเมินคุณภาพภายนอกไปปฏิบัติในการประเมิน

คณุภาพภายนอกระดบัอุดมศกึษาในสถาบนัอดุมศกึษาท่ีมีท่ีตัง้ในเขตพืน้ท่ีกรุงเทพมหานครและ
ปริมณฑล 

ขอบเขตด้านประชากร  
ในการศกึษาตวัแสดงและปัจจยัทางการเมืองในการน านโยบายการประเมินคณุภาพ

ภายนอกปฏิบตัิ ตามแนวนโยบายปฏิรูปการศกึษากรณีระดบัอดุมศกึษาผู้วิจยัได้ก าหนดขอบเขต
ด้านประชากรไว้  โดยแบ่งผู้ด าเนินนโยบายหลักแบ่งเป็น 4 กลุ่ม ได้แก่ ฝ่ายการเมืองผู้ ก าหนด
นโยบาย ผู้บริหารและเจ้าหน้าท่ี สมศ. ซึง่ประกอบด้วย กรรมการพฒันาระบบการประเมินคณุภาพ
การศึกษาระดบัอุดมศึกษา, ผู้อ านวยการ สมศ.,รองผู้อ านวยการท่ีก ากับดแูลส านกัประเมินและ
รับรองสถานศึกษา, หัวหน้าส านักวิจัยและจัดการความรู้, หัวหน้าส านักประเมินและรับรอง
สถานศึกษา, และเจ้าหน้าท่ี สมศ.,  กลุ่มท่ีสองผู้ รับการประเมิน ได้แก่ผู้บริหารสถาบนัอุดมศกึษา
ห รือผู้ แทน ท่ี ได้ รับมอบหมายให้ รับผิดชอบระบบการประกันคุณ ภาพการศึกษาของ
สถาบนัอดุมศกึษา และกลุม่ท่ีสามได้แก่ผู้ประเมินภายนอกระดบัอดุมศกึษา 

ขอบเขตด้านเวลา  
1. เพ่ือศึกษาตัวแสดงทางการเมืองในขัน้ตอนกระบวนการน านโยบายประเมิน

คณุภาพภายนอกไปปฏิบตัิในการด าเนินงานประเมินคณุภาพภายนอกรอบส่ี (พ.ศ.2559 - 2563) 
ของ สมศ. ท่ีด าเนินการตอ่เน่ืองอยูใ่นปัจจบุนั  

2. เพ่ือศกึษาความคิดเห็นของตวัแสดงทางการเมืองเก่ียวกบัปัจจยัทางการเมืองท่ีมี 
อิทธิพลตอ่ขัน้ตอนกระบวนการน านโยบายประเมินคณุภาพภายนอกระดบัอดุมศกึษาไปปฏิบตัิ ซึ่ง
ผู้วิจยัได้ก าหนดระยะเวลาในการเก็บข้อมลูระหวา่งเดือน (กรกฎาคม-พฤศจิกายน 2561) 

 
1.5 ประโยชน์ที่คาดว่าจะได้รับ 

เพ่ือทราบถึงบทบาทการด าเนินการของตวัแสดงทางการเมืองในขัน้ตอนการบวนการน า
นโยบายประเมินคณุภาพภายนอกระดบัอดุมศกึษาไปปฏิบตัิ และเพ่ือทราบถึงความคิดเห็นของตวั
แสดงทางการเมืองเก่ียวกับปัจจัยทางการเมืองท่ีมีอิทธิพลต่อขัน้ตอนกระบวนการน านโยบาย 
ประเมินคุณภาพภายนอกระดบัอุดมศึกษาไปปฏิบตัิ  ตามแนวนโยบายปฏิรูปการศึกษาและน า
ผลการวิจยัท่ีได้ไปใช้เป็นผลสะท้อนการด าเนินงานประเมินคณุภาพภายนอก และน าข้อเสนอแนะ 
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ท่ีได้ไปปรับปรุงและพัฒนาการด าเนินงานด้านการประเมินคุณภาพภายนอกเพ่ือช่วยยกระดับ
การศกึษาของประเทศให้มีประสิทธิภาพและเป็นท่ียอมรับตอ่ไป 

 
1.6 นิยามศัพท์เฉพาะ 

สมศ. หมายถึง ส านักงานรับรองมาตรฐานและประเมินคุณภาพการศึกษา (องค์การ
มหาชน) 

สกอ. หมายถึง ส านกังานคณะกรรมการการอดุมศึกษา 
สถาบันอุดมศึกษา หมายความว่า สถานศึกษาท่ีจัดการเรียนการสอนในระดับศึกษา

อดุมศกึษาทกุประเภท 
ผู้ประเมินภายนอก หมายความวา่ บคุคลหรือหนว่ยงานท่ีได้รับการรับรองจากส านกังาน

รับรองมาตรฐานและประเมินคุณภาพการศึกษา (องค์การมหาชน) ให้ท าการประเมินคุณภาพ
ภายนอก 

บุคลากรทางการศึกษา หมายความว่า ครู คณาจารย์ ผู้บริหารสถานศึกษา ท่ีท าหน้าท่ี
หลกัทางด้านการเรียนการสอนการส่งเสริมผู้ เรียนด้วยวิธีการตา่งๆ  ตลอดจนผู้บริหารสถานศกึษา
ท่ีให้การสนับสนุนการศึกษาซึ่งเป็นผู้ ท าหน้าท่ีให้บริการ หรือปฏิบัติงานเก่ียวกับการบริหาร
การศกึษาในหนว่ยงานการศกึษาตา่งๆ ของภาครัฐและเอกชน 

การประกันคุณภาพการศึกษา หมายถึง การสร้างมาตรฐานคุณภาพของการบริหาร
จัดการและด าเนินกิจกรรมตามภารกิจของสถานศึกษาเพ่ือพัฒนาคุณภาพของผู้ เรียนอย่าง
ต่อเน่ือง สร้างความมั่นใจให้ผู้ รับบริการทางการศึกษา ทัง้ผู้ รับบริการโดยตรง ได้แก่ ผู้ เรียน 
ผู้ปกครอง และผู้ รับบริการทางอ้อม ได้แก่ สถานประกอบการ ประชาชน และสงัคมโดยรวม หรือ
กลา่วคือการประประกนัคณุภาพภายในของสถานศกึษา 

การประเมินคณุภาพภายนอก หมายความว่า การประเมินคณุภาพการจดัการศกึษา การ
ติดตาม การตรวจสอบคณุภาพและมาตรฐานการศกึษาของสถานศกึษา ซึ่งกระท าโดยส านกังาน
รับรองมาตรฐานและประเมินคณุภาพการศกึษา หรือผู้ประเมินภายนอก แล้วแตก่รณี เพ่ือมุ่งให้มี
การพฒันาคณุภาพและมาตรฐานการศกึษาของสถานศกึษาให้มีคณุภาพดียิ่งขึน้ 

ผู้ประเมินภายนอก หมายความวา่ บคุคลหรือหนว่ยงานท่ีได้รับการรับรองจากส านกังาน
รับรองมาตรฐานและประเมินคุณภาพการศึกษา (องค์การมหาชน) ให้ท าการประเมินคุณภาพ
ภายนอก 
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การรับรองมาตรฐาน หมายความว่า การให้การรับรองการท าการประเมินภายนอกโดยผู้
ประเมินภายนอก ท่ีมีคุณลักษณะและคุณภาพอันพึงประสงค์ตามหลักเกณฑ์และมาตรฐาน 
ท่ีส านกังานรับรองมาตรฐานและประเมินคณุภาพการศกึษา (องค์การมหาชน) ก าหนด 

การปฏิรูป หมายถึง การจัดการและสิ่งท่ีเป็นอยู่ ให้ดีขึน้โดยมีแผนท่ีค่อนข้างชัดเจน 
เพ่ือให้ผู้ ท่ีเก่ียวข้องทกุฝ่ายสามารถรับรู้และปรับตวัได้ ผู้ ท่ีมีส่วนได้เสีย ทกุกลุ่มควรต้องมีโอกาสมี
สว่นร่วมในกระบวนการปฏิรูป โดยเฉพาะในเร่ืองท่ีเก่ียวข้องในฐานะท่ีเป็นก าลงัสว่นหนึง่ในสงัคม  

ระบบการประกันคณุภาพ หมายความว่า การประกันคณุภาพภายในและการประเมิน
คณุภาพภายนอก 

การเมือง หมายถึง การใช้อ านาจเข้าแจกแจง จดัสรรสิ่งท่ีมีคณุคา่ในสงัคมในรูปแบบของ
การใช้กระบวนการเข้าตดัสินและด าเนินการตามเปา้หมายท่ีได้ก าหนดไว้ 

อ านาจ หมายถึง  ความสามารถในการผลักดันให้คนอ่ืนท าตามความปรารถนาด้วย
ก าลงัหรือการครอบครองทรัพยากรทางการเมือง 

การเมืองในระบบราชการ หมายถึง ความร่วมมือ ความขดัแย้ง การแข่งขนั การผลกัดนั 
การเผชิญหน้าระหว่างหน่วยงานท่ีเก่ียวข้องท่ีจ าเป็นต้องด าเนินงานร่วมกันภายใต้พืน้ท่ีของ
นโยบายสาธารณะเพ่ือผลกัดนัดนัให้การด าเนินงานตามนโยบายเป็นไปตามความต้องการของตน
ภายใต้ค่านิยมองค์กร และสถานะอ านาจของหน่วยงานท่ีรับผิดชอบในการด าเนิน งานตาม
นโยบาย 

ค่านิยมองค์กร หมายถึง วิถีชีวิตของคนกลุ่มหนึ่งซึ่งยึดถือปฏิบัติสืบต่อกันมาจน
กลายเป็นนิสยัหรือความเคยชิน ความเช่ือและวิถีปฏิบตัขิองหนว่ยงานใดหนว่ยงานหนึง่ 

ความขดัแย้ง หมายถึง สภาพการณ์ของความต้องการท่ีแตกต่าง หรือความเข้าใจผิดใน
วตัถปุระสงค์ ซึง่สง่ผลให้เกิดการเอาชนะอีกฝ่าย 

ความร่วมมือ หมายถึง วิธีในการแก้ไขความขดัแย้งหรือความยินยอมหนัหน้าเข้าหากัน
เพ่ือหาวิธีท่ีดีท่ีสดุในการแก้ไขปัญหา 

การแขง่ขนั หมายถึง วิธีการเอาแพ้เอาชนะเพ่ือให้บรรลวุตัถปุระสงค์หรือจดุหมายของตน
โดยอาศยัการโต้แย้งหรือหาจดุบกพร่อง 

กลุ่มอิทธิพล หมายถึง กลุ่มคนหรือองค์กรหรือกลุ่มผลประโยชน์ท่ีมีทศันะร่วมกันและมี
การแสดงถึงความต้องการของกลุ่มตนท่ีแสดงออกมาในรูปของการเรียกร้อง สนับสนุน หรือ
คดัค้าน กฎหมาย 
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ตวัแสดงทางการเมือง หมายถึง กลุ่มนกัการเมืองได้แก่รัฐมนตรีท่ีรับผิดชอบหรือได้รับ
มอบหมายให้ก ากบัดแูลนโยบายท่ีเก่ียวข้องกบัการประเมินคณุภาพภายนอก  ผู้บริหาร เจ้าหน้าท่ี 
และผู้ประเมินภายนอกของ ส านกังานรับรองมาตรฐานและประเมินคณุภาพการศกึษา (องค์การ
มหาชน) หรือ สมศ.  ผู้ บริหาร และเจ้าหน้าท่ี ส านักงานคณะกรรมการการอุดมศึกษา (สกอ.) 
ผู้บริหารสถาบนัอดุมศกึษา   

ปัจจยัทางการเมือง  หมายถึง สิ่งท่ีมีผลต่อการก าหนดนโยบาย ซึ่งส่งผลให้เกิดผล ต่อ
การปฏิบตัิตอ่นโยบาย หรือการด าเนินงานตามนโยบาย กล่าวคือปัจจยัอนัมีลกัษณะอนัเก่ียวเน่ือง
กบัการใช้อ านาจท่ีอยู่ในรูปของความขดัแย้งหรือความร่วมมือในการจดัสรรสิ่งท่ีมีคา่ให้สงัคม หรือ
แม้แตก่ารปฏิบตัิตามซึ่งปัจจยัทางการเมืองได้แก่ รัฐ อ านาจทางการเมือง ด้านกลุ่มผลประโยชน์ 
ด้านกลุม่อิทธิพลทางการเมือง และกลุม่ชนชัน้น า 

ฝ่ายการเมืองผู้ก าหนดนโยบาย หมายถึง คณะรัฐมนตรี หรือรัฐมนตรีท่ีมีความส าคญัใน
ฐานะท่ีเป็นผู้ก าหนดขอบเขตของการน านโยบายประเมินคณุภาพภายนอกไปปฏิบตัิ โดยสามารถ
ก าหนดออกมาในรูปแบบของกฎกระทรวง ระเบียบข้อบงัคบัต่างๆ ท่ีเก่ียวของกับระบบประกัน
คณุภาพการศกึษาและการประเมินคณุภาพภายนอก 

ระบบราชการ หมายถึง หน่วยงานของรัฐในกระบวนการก าหนดนโยบายและการน า
นโยบายไปปฏิบตั ิ

ข้าราชการ หมายถึง ผู้บริหารและเจ้าหน้าท่ี สกอ.  
เจ้าหน้าท่ีรัฐ หมายถึง ผู้บริหารและเจ้าหน้าท่ี สมศ.  
ผู้ มีส่วนได้ส่วนเสีย (Stakeholders) กลุ่มคนทุกกลุ่มท่ีได้รับประโยชน์ หรืออาจได้รับ

ผลกระทบจากการด าเนินงาน หรือความส าเร็จ ของการประเมินคุณภาพภายนอก ได้แก่ สมศ. 
ผู้บริหารและเจ้าหน้าท่ี สมศ.  ผู้ประเมินภายนอกของ สมศ. ผู้บริหารและเจ้าหน้าท่ี สกอ.  และ 
ผู้บริหารสถาบนัอดุมศกึษา และสถาบนัอดุมศกึษา 

การยอมรับในนโยบายของเจ้าหน้าท่ีผู้ปฏิบตัิ หมายถึง ระดบัการยอมรับในการปฏิบตัิ
ตามนโยบายการประเมินคุณภาพภายนอกของผู้ มีส่วนได้ส่วนเสียเช่นพฤติกรรมส่วนบุคคลทาง
สงัคม เพศ ระดบัการศกึษา การรับรู้ขา่วสารจากสภาพแวดล้อมทางสงัคม  

จ านวนหน่วยงานท่ีเก่ียวข้อง หมายถึง หน่วยงานหรือตวัแสดงท่ีม่ีส่วนเก่ียวข้องในการ
ด าเนินนโยบายด้านการประเมินคุณภาพภายนอกระดบัอุดมศึกษา ได้แก่ กระทรวงศึกษาธิการ 
ส านกังานรับรองมาตรฐานและประเมินคณุภาพการศกึษา (องค์การมหาชน) หรือ สมศ. ส านกังาน
คณะกรรมการการอดุมศกึษา (สกอ.)  และสถาบนัอดุมศกึษา 
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สถานะอ านาจขององค์การ คือ บทบาท อ านาจหน้าท่ี ตามท่ีกฎหมายพระราชบญัญัติ
การศึกษาแห่งชาติ พ.ศ. 2542 แก้ไขเพิ่มเติม (ฉบบัท่ี 2) พ.ศ. 2545 หมวด 6 มาตรา 49 และตาม
กฎกระทรวงการประกนัคณุภาพการศกึษา พ.ศ. 2561 

ความสามารถในการต่อรอง  คือ ระดับของความสามารถ ทักษะ ความรอบ รู้ 
ความสามารถในการเลือกรับ หรือย่ืนข้อเสนอ เพ่ือท่ีจะกระท า หรือไมก่ระท าตาม 

การสนับสนุนจากกลุ่มประโยชน์ส าคัญภายนอก คือ บทบาทของกลุ่มอิทธิพล กลุ่ม
ผลประโยชน์ หรือบทบาทของนกัการเมือง เจ้าหน้าท่ีรัฐ และส่ือมวลชน และผู้น านโยบายไปปฏิบตัิ
ท่ีมีตอ่การด าเนินงานตา่งๆ ท่ีจะสง่ผลตอ่การประเมินคณุภาพภายนอก 

ผลของการน าไปปฏิบตัิ คือระดบัความส าเร็จของการด าเนินการตามนโยบายประเมิน
คณุภาพภายนอกเพ่ือยกระดบัคณุภาพและมาตรฐานการศกึษา 
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บทที่ 2  
แนวคิด ทฤษฎี และงานวิจัยที่เกี่ยวข้อง 

 
ในการศกึษาวิจยัในเร่ืองการน านโยบายปฏิรูประบบประกนัคณุภาพการศกึษาไปปฏิบตัิ

นีผู้้วิจยัได้ท าการศกึษาเอกสารงานวิจยัท่ีเก่ียวข้องโดยน าเสนอตามล าดบัดงันี ้
2.1 แนวคดินโยบายสาธารณะ 
2.2 แนวคดิทฤษฎีเก่ียวกบัการน านโยบายไปปฏิบตัิ 
2.3 ทฤษฎีการน านโยบายไปปฏิบตั ิ 
2.4 แนวคดิเก่ียวกบัการเมืองกบัการน านโยบายไปปฏิบตัิ 
2.5 ระบบราชการ 
2.6 แนวคดิทฤษฎีเก่ียวกบัปัจจยัทางการเมือง 
2.7 แนวคดิทฤษฏีเก่ียวกบัการประกนัคณุภาพ 
2.8 ผลงานวิจยัท่ีเก่ียวข้อง 
2.9 กรอบแนวคดิในการศกึษา 

 
2.1 แนวคิดและทฤษฎีนโยบายสาธารณะ 

นโยบายสาธารณะคือแนวทางส าคญัในการด าเนินกิจกรรมของรัฐบาลและหน่วยงาน
ภาครัฐ เป็นแนวทางหรือแผนงาน โครงการ และกิจกรรม และแนวปฏิบัติซึ่งมีเจตนาเพ่ือแก้ไข
ปัญหา จัดสรรคุณค่า แก่สังคม ให้บรรลุวัตถุประสงค์ของรัฐบาล ผู้ ศึกษาวิจัยได้ท าการศึกษา
ค้นคว้าหาความหมายของนโยบายสาธารณะซึ่งนักวิชาการได้ให้ความหมายของนโยบาย
สาธารณะดงัตอ่ไปนี ้

ความหมายของนโยบายสาธารณะ 
ศุภชัย ยาวะประภาษ (ศุภชัย ยาวะประภาษ, 2557, p. 8) ได้ให้ความหมายของ

นโยบายสาธารณะไว้ว่า แนวทางการด าเนินกิจกรรมของรัฐบาล ซึ่งรวมถึงกิจกรรมท่ีท ามาในอดีต 
กิจกรรมท่ีด าเนินอยูใ่นปัจจบุนั และกิจกรรมท่ีคาดวา่จะเกิดขึน้ในอนาคต 

มยรีุ อนมุานราชธน (มยรีุ อนมุานราชธน, 2547, p. 6) ได้ให้ความหมายของนโยบาย
สาธารณะว่าอาจพิจารณาได้ 2 แนวทาง ได้แก่ ความหมายท่ีแคบ นโยบายสาธารณะหมายถึง 
กิจกรรม การกระท าของรัฐทางในมิติการเลือกตัดสินใจ ส าหรับความหมายท่ีกว้าง นโยบาย
สาธารณะหมายถึงแนวทางการกระท าของรัฐบาล ซึ่งกล่าวงได้ว่าเป็นแนวทางกว้างๆ ท่ีรัฐบาล
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เลือกและก าหนดไว้ล่วงหน้าเพ่ือชีน้ าให้มีกิจกรรมการด าเนินการต่างๆ เกิดขึน้ เพ่ือให้บรรลุ
เป้าหมาย วัตถุประสงค์ท่ีก าหนดไว้โดยการวางแผน การจัดโครงการ วิ ธีการบริหารงาน หรือ
กระบวนการด าเนินงาน ให้บรรลุวัตถุประสงค์ในเร่ืองใดเร่ืองหนึ่งด้วยวิธีการปฏิบัติท่ีถูกต้อง
เหมาะสมกบัความจริงและความต้องการของผู้ใช้บริการในแตล่ะเร่ือง 

เดวิด อีสตนั (David Easton, 1971, p. 130) ให้ความหมายนโยบายสาธารณะ ว่า
หมายถึงการจดัสรรผลประโยชน์หรือสิ่งท่ีมีคณุค่าระหว่างปัจเจกชน และกลุ่มผลประโยชน์ต่างๆ 
ในระบบสงัคม การเมือง  

โทมัส อาร์ ดาย (Thomas R. Dye, 1984, p. 15) ให้ความหมายของนโยบาย
สาธารณะ คือสิ่งใดก็ตามท่ีรัฐบาลเลือกท่ีจะ กระท าหรือไมก่ระท า 

จากความหมายดังท่ีกล่าวมาข้างต้นพอจะสรุปได้ว่า นโยบายสาธารณะเป็นการน า
นโยบายของรัฐมาด าเนินการตามเปา้หมายท่ีก าหนดไว้ เพ่ือแก้ไขปัญหาของประชาชนจ านวนมาก 
ซึ่งมีแนวปฏิบัติท่ีชัดเจนท่ีอาจจะอยู่ในรูปของ แผนงาน โครงการ และกิจกรรม มีการก าหนด 
หนว่ยปฏิบบติและทรัพยากรในการสนบัสนนุหรือรับผิดชอบอยา่งชดัเจน  

 
2.2 แนวคิดและทฤษฎีเก่ียวกับการน านโยบายไปปฏิบัติ 

แ น ว คิ ด ท ฤ ษ ฎี ก า ร น า น โย บ า ย ไป ป ฏิ บั ติ   (An Integrated Theory Policy 
Implementation) ในทัศนะของ วรเดช จนัทรศร มีความเห็นว่านโยบายสาธารณะเปรียบเสมือน
กลไกส าคญัในการด าเนินงานของรัฐและหน่วยงานภาครัฐ ผ่านแผนงาน โครงการ กิจกรรม และ
แนวปฏิบัติท่ี รัฐก าหนดขึน้  เพ่ือแก้ไขปัญหา แต่ท่ีผ่านมาการด าเนินงานต่างๆ กับประสบ
ความส าเร็จเพียงส่วนน้อย โดยมีสาเหตขุองความล้มเหลวท่ีไม่แน่ชดั ส่งผลให้นโยบาย แผนงาน 
โครงการ กิจกรรม หรือแม้แตแ่นวทางการปฏิบตัิต้องล้มเลิกไปในท่ีสดุดงันัน้การศึกษาทฤษฎีการ
น านโยบายไปปฏิบัติให้เข้าใจจึงมีความส าคัญอย่างยิ่งในการน านโยบายสาธารณะไปปฏิบัติ
เพ่ือให้เกิดผลส าเร็จในการด าเนินงานตามนโยบาย (วรเดช จนัทรศร, 2551, p. 16) 

การน านโยบายไปปฏิบตัิเป็นจุดเช่ือมโยงท่ีส าคญัระหว่างการก าหนดนโยบายและการ
ประเมินผลนโยบาย เพ่ือส่งผลการด าเนินงานตามนโยบายให้กบัฝ่ายบริหาร ฝ่ายนิติบญัญติ หรือ
หน่วยงานของรัฐเพ่ือประกอบการพิจารณาในการสั่งการหรือก าหนดนโยบายเก่ียวกับนโยบาย
นัน้ๆ เพ่ือก่อให้เกิดการปรับปรุงแก้ไขการด าเนินงานในขณะนัน้ให้ดีขึน้ การด าเนินงานตาม
นโยบายหรือการถ่ายทอดนโยบายสู่การปฏิบตัิ เป็นขัน้ตอนย่อยขัน้ตอนหนึ่งของขัน้ตอนหลกัเร่ือง 
การน านโยบายไปปฏิบตัิ จึงมุ่งเน้นศึกษา “ความเก่ียวข้องกับนโยบาย” (policy relevance) เพ่ือ
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ช่วยผู้ ก าหนดนโยบายและผู้ รับผิดชอบในการน านโยบายไปปฏิบัติ ในการแก้ไขปัญหาให้ได้
ทันเวลาและต่อเน่ือง ซึ่งขัน้ตอนนีเ้ป็นขัน้ตอนท่ีส าคัญมากท่ีจะบ่งชีถ้ึงความส าเร็จ หรือความ
ล้มเหลวของ การด าเนินงานตามนโยบายหรือการน านโยบายไปปฏิบัติ ซึ่งเป็นสิ่งส าคญัในการ
ผลกัดนัให้นโยบายได้รับการรับรู้ เข้าใจ และยอมรับ รวมถึงการสร้างทศันคติท่ีดีต่อผู้ปฏิบตัิตาม
นโยบายและผู้ ได้รับผลจากนโยบาย อันเป็นเคร่ืองมือท่ีท าให้นโยบายได้รับความส าเร็จในท่ีสุด   
นโยบายท่ีดีจ านวนมากเม่ือแปลงสู่การปฏิบัติมักจะประสบความล้มเหลวและไม่บรรลุตาม
วัตถุประสงค์ท่ีตัง้ไว้ ดังนัน้ผู้ วิจัยจึงได้รวบรวมความหมายของการน านโยบายไปปฏิบัติซึ่งมี
นกัวิชาการได้ให้ความหมายของการน านโยบายไปปฏิบตัดิงัตอ่ไปนี ้

2.2.1 ความหมายของการน านโยบายไปปฏิบัติ 
การน านโยบายไปปฏิบัติเป็นองค์ประกอบในการวิเคราะห์การด าเนินงานตาม

นโยบายเป็นจุดเช่ือมต่อของการก าหนดนโยบายและการประเมินผลนโยบาย การศึกษาการน า
นโยบายไปปฏิบตัิอาจช่วยให้เข้าใจถึงสาระส าคญัในการศกึษาถึงกรอบแนวทางในการด าเนินการ
เร่ืองนีดี้ยิ่งขึน้ จากการวิเคราะห์เอกสารงานวิจยัตา่งๆ สามารถให้ความหมายของการน านโยบาย
ไปปฏิบตัไิด้ดงันี ้ 

เ พ ล ส แ ม น  ( Pressman, Aaron B.  Wildavsky, Wildavsky, University of 
California, & Project, 1973) ได้ให้นิยามของการน านโยบายไปปฏิบตัิว่า หมายถึง “กระบวนการ
ของปฏิสัมพันธ์ระหว่างเป้าหมายหรือวัตถุประสงค์ท่ีมีการก าหนดไว้ก่อนหน้านัน้แล้ว กับการ
กระท าหรือปฏิบตักิารทัง้หลายท่ีมุง่ให้บงัเกิดผลไปตามนัน้” ซึง่มีความใกล้เคียงกบั  

แวนมิเตอร์ (Horn, 1975, p. 202) ซึง่ได้ให้นิยามการน านโยบายไปปฏิบตัวิา่ “การน า
นโยบายไปปฏิบตัหิมายถึงการด าเนินการโดยบคุคลหรือกลุม่บคุคลในภาครัฐหรือเอกชนซึ่งการน า
เนินการดงักล่าวมุ่งท่ีจะก่อให้เกิดความส าเร็จโดยตรงตามวตัถุประสงค์ของนโยบายท่ี ได้ตดัสินใจ
ไว้ก่อนหน้านัน้แล้ว”  

ส าหรับ สมิธ  (Smith 1973 : p.197-198 อ้างถึงใน ธานี นาคหกวิค, 2556) (Smith 
1973 : p.197-198 อ้างถึงใน ธานี นาคหกวิค, 2556) อธิบายว่าการน านโยบายไปปฏิบัติคือ 
“ขัน้ตอนหนึ่งในกระบวนการของนโยบาย เม่ือนโยบายถกูก าหนดขึน้มาโดยรัฐบาลนโยบายนัน้จะ
ถกูน าไปฏิบตั ิและนัน่ก็คือการเข้าใกล้สิ่งท่ีผู้ก าหนดนโยบายคาดหวงัเอาไว้”  

วิลเลียม (Walter Williams, 1971, pp. 147-148) อธิบายว่า การน านโยบายไป
ปฏิบตัิเป็นขัน้ตอนท่ีอยู่ระหว่างการตดัสินใจและการปฏิบตัิ เร่ิมต้นด้วยการพัฒนาแนวทางการ
ปฏิบตัิ การออกแบบการศกึษาเก่ียวกบัสมรรถนะขององค์การปฏิบตัิภารกิจท่ีได้รับมอบหมายให้
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บรรลผุลอย่างมีประสิทธิภาพ และประสิทธิผล โดยมีความหมายหลกัอยู ่สองประการ ประการแรก 
คือขัน้เตรียมความพร้อมและวิธีท่ีจะด าเนินการให้ส าเร็จลุล่วง ประการท่ี 2 คือการด าเนินการให้
ส าเร็จลุล่วง ซึ่งในการน าไปปฏิบตัิในหน่วยงานสามารถเก่ียวข้องได้กับความหมายสองประการ 
หากแตจ่ะมุง่เน้นไปในการด าเนินการเพ่ือให้ส าเร็จลลุว่งใกล้เคียงกบั 

แ ม ส ซ า เนี ย น  (Paul Sabatier  Daniel Mazmanian, 1 9 8 0 , pp. 5 3 8 -5 6 0 ) 
ให้ความหมายของการน านโยบายไปปฏิบตัวิ่า เป็นการรับผลการตดัสินใจท่ีเป็นนโยบายไปปฏิบตัิ
ซึ่งโดยปกติจะประกาศในรูปของกฎหมาย โดยกระบวนการน านโยบายไปปฏิบัติผ่าน ต้อง
ด าเนินงานเป็นขัน้ตอน ตัง้แต่การประกาศใช้กฎหมาย นโยบาย แผนงาน หรือโครงการ และมี
หน่วยงานท่ีเก่ียวข้องน าไปปฏิบตัิ ขัน้ตอ่มาคือการยินยอมปฏิบตัิตามนโยบายของกลุ่มเปา้หมาย 
ตลอดจนผลกระทบท่ีเกิดขึน้จริงต่อกลุ่มเป้าหมายท่ีปฏิบัติตามอย่างตัง้ใจหรือไม่ปฏิบัติตาม
ข้อบงัคบัของกฎหมาย และขัน้ตอนสุดท้ายคือการทบทวนปรับปรุงกฎหมาย นโยบาย แผนงาน 
หรือโครงการ 

ส าหรับนักวิชาการของไทยท่ีได้ให้นิยามของการน านโยบายไปปฏิบัติท่ีมีความ
สอดคล้องกบันกัวิชาการตา่งประเทศได้แก่  

จุมพล หนิมพานิช (2547 : 140) ได้ให้ความหมายของการน านโยบายไปปฏิบตัิว่า 
หมายถึง “การบริหารนโยบายท่ีครอบคลมุถึงการวิเคราะห์พฤติกรรมองค์การ การปฏิสมัพนัธ์ของ
บุคคลและกลุ่มบุคคล สมรรถนะและความร่วมมือของพนักงานภาครัฐ และภาคเอกชน 
สภาพแวดล้อมของระบบ และปัจจยัอ่ืนๆ ท่ีมีผลกระทบตอ่การบรรลเุปา้หมายของนโยบาย”  

กล้า ทองขาว (2548 : 7) ได้ให้ความหมายของการน านโยบายไปปฏิบตัิว่าหมายถึง 
“กระบวนการจดัการและการประสานกิจกรรม เพ่ือน าการเปล่ียนแปลงไปสู่ผลลพัธ์ท่ีพึงประสงค์ 
ให้บรรลคุวามส าเร็จตรงตามเจตจ านงของนโยบาย โดยกลุม่บคุคลหรือองค์กรภาครัฐหรือเอกชน” 

ศุภชัย ยะวะประภาษ (2538 : 90) ได้ให้ความหมายของการน านโยบายไปปฏิบัติ
หลงัจากได้ส ารวจแนวคิดของนกัวิชาการตา่งประเทศ  โดยสามารถสรุปได้ว่านกัวิชาการส่วนใหญ่
เห็นพ้องต้องกนัในความหมายและลกัษณะของการน านโยบายไปปฏิบตัิอย่างน้อย 2 ประเด็นคือ 
ประเด็นแรก การน านโยบายไปปฏิบตัิเป็นกระบวนการท่ีมีความต่อเน่ือง ไม่หยุงนิ่ง มีขัน้ตอนใน
การด าเนินกิจกรรมอย่างต่อเน่ืองและแต่ละขัน้ตอนมีความสมัพันธ์กันตลอดเวลา และประเด็นท่ี
สองคือการน านโยบายไปปฏิบัติเป็นการด าเนินการให้ส าเร็จลุล่วงตามเป้าหมายของนโยบาย 
(ศภุชยั ยาวะประภาษ, 2538) 
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โดยท่ีก่อนการน านโยบายไปปฏิบตัิต้องมีตวันโยบายก่อน และต้องมีเป้าหมายหรือ
วัตถุประสงค์ก าหนดไว้ด้วย สมพร เฟ่ืองจันทร์ (2540 : 157) ได้ให้ความหมายของการน าเอา
นโยบายไปปฏิบตัิว่า “เป็นกระบวนการ เป็นผลตอ่เน่ืองมาจากขัน้ตอนการก าหนดนโยบายมีความ
ตอ่เน่ือง นอกจากนัน้ยงัเป็นกิจกรรมท่ีมีการก าหนดเปา้หมายไว้ล่วงหน้าว่าเราต้องการผลสดุท้าย
เป็นเชน่ไร” 

ส าห รับ  Eugene Bardach (1980 : 9) มองว่าการน าน โยบายไปปฏิบัติ เป็ น
กระบวนการทางการเมืองโดยให้ความหมายไว้วา่ “เป็นเกมของกระบวนการทางการเมืองแสดงถึง
การปฏิสมัพันธ์ของกลุ่มผลประโยชน์ทัง้หลาย ในอนัท่ีจะต่อสู้ เพ่ือให้ได้มาซึ่งการบรรลุเป้าหมาย
ของกลุ่มตน ซึ่งเป้าหมายท่ีกลุ่มเหล่านีต้้องการให้เกิดขึน้อาจสอดคล้องหรือไปกนัได้กบัเป้าหมาย
ตามอาณัติ ของนโยบาย หรืออาจไม่สอดคล้องกบัเปา้หมายของนโยบายก็ได้” ส าหรับนกัวิชาการ
ไทยท่ีผู้วิจยัได้ท าการส ารวจพบว่า เรืองวิทย์ เกษสวุรรณ  ได้ให้ความหมายของการน านโยบายไป
ปฏิบัติไว้ว่า  “เป็นกระบวนการท่ีอยู่ระหว่างการก่อรูปนโยบายและผลลัพธ์ การน านโยบายไป
ปฏิบัติจริงอาจไม่ตรงกับวัตถุประสงค์ของนโยบายท่ีก าหนดไว้ทัง้นีข้ึน้อยู่กับปัจจัยอ่ืนๆ ท่ีไม่
แน่นอนและควบคุมไม่ได้จ านวนมาก เช่น จ านวนหน่วยงาน ผลประโยชน์ ทรัพยากรการได้รับ
ความสนบัสนุนจากปัจจยัต่างๆ ทัง้ภายในและภายนอกองค์การ หรือบางท่ีนโยบายอาจล้มเหลว
มาตัง้แต่ขัน้การก่อรูปนโยบายก็ได้ ซึ่งความไม่แน่นอนนีเ้ก่ียวข้องกับความเป็นการเมืองหรือมี
การเมืองอยู่ในนัน้ สงัเกตได้จากความขดัแย้ง การแสวงหาความร่วมมือ การต่อรองและตอ่สู้ เพ่ือ
แย่ งชิ งท รัพ ยากรจากน โยบาย เป็น ต้น ” (เรือ งวิท ย์  เกษสุ วรรณ , 2551 , pp. 50 -51 )  
ศุภชัย ยาวะประภาษ ได้ให้ความหมายของการน านโยบายไปปฏิบัติโดยมีใจความสรุปว่า 
นกัวิชาการส่วนใหญ่มกัเห็นด้วยในการน านโยบายไปปฏิบตัิอยู่ด้วยกนั 2 ประเด็น ประเด็นแรกคือ 
การน านโยบายไปปฏิบตัิเป็นกระบวนการท่ีตอ่เน่ืองไม่หยดุนิ่งและมีขัน้ตอนในการด าเนินกิจกรรม 
ซึ่งแต่ละขัน้ตอนมีความสัมพันธ์กันตลอดเวลา ประเด็นท่ี 2 การน านโยบายไปปฏิบติเป็นการ
ด าเนินงานให้บรรลุตามเป้าหมายของนโยบาย นกัวิชาการไทยอีกท่านคือ วรเดช จนัทรศร ได้ให้
นิยามการน านโยบายไปปฏิบตัิว่าเป็นเร่ืองขององค์กรท่ีรับผิดชอบมีความสามารถในการบริหาร
โครงการและสามารถปฏิบัติงานให้บรรลุเป้าหมายตามนโยบายท่ีระบุไว้หรือไม่เพียงใด  
(ศภุชยั ยาวะประภาษ, 2538, p. 90) ผลจากการศึกษาความหมายของการน านโยบายไปปฏิบตัิ
ในทศันะของผู้ศกึษาวิจยัสามารถจ าแนกได้เป็น 2 มมุมอง ซึ่งมมุมองแรกมองว่าการน านโยบายไป
ปฏิบตัิเป็น "กิจกรรมหรือกระบวนการท่ีกระท าเพ่ือการบรรลุความส าเร็จ" โดยมีนกัวิชาการท่ีเห็น
ด้วยกับมุมมองนีไ้ด้แก่ เพรสแมน และ วิลดฟักี ้แวนมีเตอร์ และ  แวนฮอร์น บาแดช  ซาบาเตียร์
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และแมสมาเนียน และศภุชยั ยาวประภาษ ส าหรับมมุมองท่ี 2 มองวา่การน านโยบายไปปฏิบตัเิป็น 
"การศึกษาและสงัเกตปุรากฎการณ์ในกระบวนการน านโยบายไปปฏิบตัิ เพ่ือแสวงหาค าอธิบาย
ปรากฎการณ์หรือการกระท าท่ีเกิดขึน้" ซึ่งนกัวิชาการในกลุ่มนีไ้ด้แก่ แบเร็ตต์ และฟัดจ์ และวรเดช 
จนัทรศร 

กล่าวโดยสรุป จากการศึกษาหาความหมายของการน านโยบายไปปฏิบตัิสามารถสรุป
ความหมายของการน านโยบายไปปฏิบตัิว่าเป็นขัน้ตอนและกระบวนการในการด าเนินงาน และมี
ขัน้ตอนในการน านโยบายซึง่อาจจะอยูใ่นรูปแบบของกฎหมาย พระราชกฤษฎีกา พระราชบญัญัต ิ
หรือแม้แต่ค าสั่งของศาล โดยแปลงเป็นแผนงานและกระบวนการในการด าเนินโครงการ หรือ
กิจกรรม ทัง้ในภาครัฐและภาคเอกชนให้เป็นไปตามแผนและหลักวิชาการ  เพ่ือให้บรรลุตาม
เปา้หมายและวตัถปุระสงค์ท่ีได้ก าหนดไว้ในเบือ้งต้น 

2.2.2 ลักษณะของการน านโยบายไปปฏิบัต ิ 
Randall Ripley และ Gracw Franklin กล่าวว่าลักษณะของการน านโยบายไป

ปฏิบตัปิระกอบด้วย  
1.มีผู้ เก่ียวข้องส าคญัๆ มากมาย ซึ่งในการน านโยบายไปปฏิบัตินัน้ ใครก็ได้ท่ี

ต้องการสามารถมีสว่นร่วม และการมีสว่นร่วมมกัจะเปิดกว้าง และปรับเปล่ียนได้ตลอดเวลา  
2. ผู้ เก่ียวข้องมีวตัถุประสงค์ท่ีหลากหลายและแตกตา่ง ดงัจะเห็นได้ในนโยบาย

หนึ่งๆ อาจมีวัตถุประสงค์ท่ีไม่ชดัเจน และสอดคล้องกัน บางครัง้ไม่สามารถระบุให้ชัดเจนได้ว่า
วตัถุประสงค์ของนโยบายได้แก่อะไรบ้าง สิ่งเหล่านีเ้กิดขึน้จากการเจรจาต่อรอง ประนีประนอม
ระหว่างผู้ก าหนดนโยบาย ซึ่งมีอยู่ด้วยกนัหลายกลุ่ม ซึ่งแต่ละกลุ่มมุ่งหวงัในนโยบายแตกต่างกัน 
ดังนัน้การประนีประนอมจึงเป็นการน าความเห็นท่ีแตกต่างมาประมวลเป็นวัตถุประสงค์ของ
นโยบาย  

3. นโยบายและโครงการของรัฐอาจขยายใหญ่ ขึ น้ทุกวันสังเกตได้จาก
งบประมาณและจ านวนข้าราชการท่ีเพิ่มขึน้ตลอดเวลา ซึ่งแสดงให้เห็นว่ารัฐมีกิจกรรมท่ีเพิ่มขึน้
ตลอดเวลาด้วยเช่นกัน ดงันัน้การน านโยบายไปปฏิบตัิจึงเป็นกิจกรรมต่อเน่ืองและเก่ียวข้องกับ
นโยบายตา่งๆ ท่ีมีจ านวนและขอบเขตท่ีเพิ่มขึน้  

4. หน่วยงานหลายระดบัจากกระทรวง ทบวง กรม มีส่วนร่วมในการด าเนินการ 
และจากการท่ีมีหน่วยงานจ านวนมากเข้ามามีส่วนเก่ียวข้องนีเ้องท าให้การน านโยบายไปปปฏิบตัิ
มีลักษณะท่ียุ่งยาก สลับซับซ้อน ต้องอาศยัการประสานงานท่ีมีประสิทธิภาพ และการส่ือสารท่ี
ชดัเจนเข้าใจง่าย (วรรณศริิ วงศ์ศภุลกัษณ์, 2534, p. 14) 
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2.2.3 ผู้เก่ียวข้องในการน านโยบายไปปฏิบัต ิ
การน านโยบายไปปฏิบตัมีิผู้ เก่ียวข้องอยู่ด้วยกนั 4 ฝ่าย คือ 

1.ฝ่ายการเมือง ครอบคลมุถึงรัฐสภา และคณะรัฐมนตรี ซึง่มีความส าคญัในการ
ก าหนดขอบเขตการน าไปปฏิบตั ิ

2.ระบบราชการ ได้แก่หน่วยงานต่างๆ ของรัฐมีความส าคัญ ท่ีสุด ทัง้ใน
กระบวนการก าหนดนโยบายและการน านโยบายไปปฏิบตัิเพราะระบบราชการเป็นผู้ เก็บรวบรวม 
วิเคราะห์และปอ้นข้อมลูตา่งๆ ไปให้ฝ่ายการเมืองในประเทศ 

3.ข้าราชการ โดยเฉพาะข้าราชการระดบัล่างซึ่งเป็นผู้บริการหรือด าเนินงาน เป็น
ผู้ปฏิบตัิจะต้องปฏิสมัพนัธ์กบัประชาชนผู้ รับบริการ หรือกลุ่มท่ีจะได้รับผลประโยชน์จากนโยบาย
โดยตรงอย่างใกล้ชิด ดงันัน้ข้าราชการจึงถือว่าเป็นผู้ ท่ีมีความส าคญัต่อการน านโยบายไปปฏิบตัิ
อยา่งมาก 

4.ผู้ ท่ี ได้ รับผลจากนโยบาย ได้แก่  ผู้ รับบริการ (Clients) ผู้ ได้ รับประโยชน์ 
(Beneficiaries) หรือ ผู้ เสียประโยชน์ในท่ีนีห้มายถึงทัง้ในแง่ของบุคคล (Individuals) และกลุ่ม 
(Group) และหน่วยงานภาคเอกชน (Private Sector) และภาคหน่วยงานท่ีมิได้มุ่งหาก าไร (Non-
Profit Sector) ของระบบราชการ  (วรเดช จนัทรศร, 2543a, p. 19) 

2.2.4 ปัจจัยท่ีก าหนดความส าเร็จหรือความล้มเหลวของการน านโยบายไปปฏิบัติ 
หลงัจากก าหนดนโยบายแล้วขัน้ตอนท่ีส าคญัเท่ากบัการก าหนดนโยบายท่ีดีแล้ว คือ

ขัน้ตอนการน านโยบายท่ีก าหนดไว้ไปปฏิบตัิให้ประสบความส าเร็จ ซึ่งแนวทางหรือขัน้ตอนการ
ปฏิบตัินีม้กัจะถูกละเลยทัง้ท่ีความเป็นจริงขัน้ตอนนีจ้ะเป็นขัน้ตอนท่ีชีถ้ึงผลของความส าเร็จหรือ
ความล้มเหลวของการน านโยบายไปปฏิบตัิ (ศภุชยั ยาวะประภาษ, 2540, pp. 35-36) ซึ่งศภุชยั  
ยาวะประภาษ ได้ทบทวนผลงานวิชาการพบวา่ ปัจจยัท่ีสง่ผลตอ่ความส าเร็จหรือความล้มเหลวใน
การน านโยบายไปปฏิบตัไิด้แก่ 

2.2.5 ลักษณะของนโยบาย 
ประเภทของนโยบายคือความส าเร็จของนโยบายอยู่ท่ีความเห็นพ้องต้องกันใน

วตัถุประสงค์ และนโยบายนัน้ๆ  ท่ีมีการเรียกร้องให้เปล่ียนแปลงน้อยท่ีสุด รวมถึงผลประโยชน์
สัมพันธ์ของนโยบายนัน้ๆ  ด้วยความส าเร็จหรือความล้มเหลวขึน้อยู่กับการรับรู้ท่ีแพร่หลายถึง
ประโยชน์ของนโยบายนัน้ๆ  และมีความสอดคล้องกับค่านิยมท่ีมีอยู่ นโยบายจะได้รับการน าไป
ปฏิบตัิปฏิบตัิเพียงใดขึน้อยู่กบัความสอดคล้องกบัคา่นิยมท่ีมีอยู่ และประสบการณ์ท่ีผ่านมาของผู้
ท่ีได้รับผลกระทบของนโยบาย มีความเป็นไปได้ในการทดลองปฏิบัติ นโยบายท่ีจะประสบ
ความส าเร็จคือนโยบายท่ีได้รับการทดลองปฏิบตัิ มากกว่านโยบายท่ีไม่สามารถท าเป็นโครงการ
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ทดลอง มีความเห็นผลได้ของนโยบายนัน้ นโยบายท่ีชีใ้ห้เห็นผลท่ีชดัเจนจะมีโอกาสในการประสบ
ความส าเร็จในทางปฏิบตัิมากว่านโยบายท่ีไมส่ามารถชีผ้ลท่ีชดัเจนได้  รวมไปถึงคณุภาพของการ
ส่งข้อมลูย้อนกลบัมีความส าคญัตอ่ความส าเร็จของนโยบายอย่างยิ่ง โดยเฉพาะนโยบายท่ีพยาม
เสนอการเปล่ียนแปลงใหม่ๆ  และนโยบายท่ีท าเป็นกิจวตัรและมีมานาน 

2.2.6 วัตถุประสงค์ของนโยบาย 
ความชดัเจนของวตัถปุระสงค์ สง่ผลตอ่ความส าเร็จ  หากตีความผิดอาจเป็นสาเหตท่ีุ

น าไปสูค่วามล้มเหลวของการน านโยบายไปปฏิบตัิ ด้วยนโยบายนัน้มีวตัถปุระสงค์ท่ีไม่ชดัเจนและ
ผู้ก าหนดนโยบายไม่ได้ให้ความกระจ่างในวัตถุประสงค์นัน้ๆ รวมาถึงต้องความสอดคล้องเป็น
อนัหนึ่งอนัเดียวกันกับวตัถุประสงค์ซึ่งเป็นไปในทิศทางเดียวกัน รวมถึงความยากง่ายในการรับรู้
วตัถุประสงค์ซึ่งก่อนผู้น านโยบายไปปฏิบตัิจะปฏิบตัิให้เป็นไปตามวตัถุประสงค์ของนโยบายนัน้ 
จะต้องทราบก่อนวา่นโยบายนัน้ๆ มีวตัถปุระส่งค์เชน่ไร และมีดชันีชีว้ดัความส าเร็จของนโยบายว่า
นโยบายนัน้ได้แสดงให้เห็นว่าอะไรคือดชันีท่ีชีว้ดัว่านโยบายจะประสบความส าเร็จ รวมถึงความ
เท่ียงตรงของข่าวสารท่ีมีไปยงัผู้ปฏิบตัิ เช่น ค าสัง่ ถ้าข่าวสารหรือข้อมูลตา่งๆ ท่ีผู้ก าหนดนโยบาย
ส่ือสารไปยงัผู้ปฏิบตัิมีความชดัเจนมากเท่าไหร่ โอกาสท่ีนโยบายนัน้จะประสบความส าเร็จมาก
เทา่นัน้ 

2.2.7 ความเป็นไปได้ทางการเมือง 
ปัจจยัทางการเมืองท่ีส่งผลต่อความส าเร็จซึ่งประกอบด้วย 1) การเจรจาระหว่างรัฐ

กบัเอกชนท่ีขึน้อยู่กับระดบัของการสนบัสนุนหรือคดัค้านของกลุ่มธุรกิจเอกชนมีต่อนโยบายนัน้ๆ 
ด้วยเหตท่ีุว่านโยบายท่ีจ าเป็นต้องเจรจาตกลงระหว่างรัฐและเอกชนมกัมีโอกาสท่ีจะประสบปัญหา
เม่ือน ามาปฏิบตัิ 2) ความสนบัสนุนจากทุกๆ ฝ่ายท่ีเก่ียวข้อง นโยบายประเภทท่ีต้องอาศยัความ
สนบัสนุนจากกลุ่ม และบุคคลต่างๆ อย่างตอ่เน่ืองเพ่ือท่ีจะสร้างเสียงสนบัสนนุส่วนใหญ่ขึน้ หาก
พบวา่ผลของนโยบายนัน้ยงัไม่เป็นท่ีตกลงกนัได้ ระหว่างกลุ่มและบคุคลเหล่านัน้ นโยบายนัน้ก็จะ
ประสบปัญหาในการน าไปปฏิบตัิอย่างมาก เน่ืองจากกลุ่มดงักลา่วจะใช้อิทธิพลทางเศรษฐกิจและ
การเมือง เพ่ือยบัการปฏิบตัิให้เป็นไปตามนโยบายดงักล่าว 3) ผลกระทบของนโยบายท่ีมีตอ่กลุ่ม
อาชีพท่ีมีอิทธิพล เกิดจากนโยบายท่ีกลุ่มอาชีพท่ีมีอิทธิพลเล็งเห็นว่าจะส่งผลกระทบต่อกลุ่มของ
ตนจะประสบปัญหาในการน าไปปฏิบัติเป็นอย่างมาก เน่ืองจากกลุ่มดังกล่าวจะใช้อิทธิพล
ทัง้หลายทัง้ทางการเมืองและเศรษฐกิจเพื่อยบัยัง้การปฏิบตัใิห้เป็นไปตามนโยบายดงักลา่ว 

2.2.8 ความเป็นไปได้ทางเทคนิคหรือทางทฤษฎี 
ความเป็นไปได้ทางเทคนิคหรือทฤษฎีท่ีส่งผลต่อความส าเร็จในการน านโยบายไป

ปฏิบัติมีหลายประเด็นซึ่งผู้ ศึกษาวิจัยจะยกเฉพาะประเด็นท่ีเก่ียวข้องกับการวิจัยนีเ้ท่านัน้ ซึ่ง
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ประกอบด้วย 1) การร่างนโยบาย ซึง่นโยบายท่ีมีลกัษณะไม่ยุง่ยากสลบัซบัซ้อนและมีผู้ เก่ียวข้องใน
นโยบายไปมากนัก จะมีโอกาสท่ีจะประสบความส าเร็จในทางปฏิบัติมากกว่านโยบายท่ีมี
โครงสร้างท่ีสลบัซบัซ้อน และมีคนหรือหน่วยงานท่ีเก่ียวข้องจ านวนมาก 2) ข้อเรียกร้องให้มีการ
เปล่ียนแปลงพฤติกรรมของผู้น านโยบายไปปฏิบตัิรวมถึงกรรมวิธีปฏิบตัิงานท่ีเป็นมาตรฐานปละ
ประหยดัเวลาการปฏิบตัิให้เป็นไปตามนโยบาย อย่างไรก็ตามวิธีดงักล่าวจะเป็นตวัถ่วง ท่ีส าคญั 
หากการปฏิบัติให้เป็นไปตามนโยบายใช้วิธีการหรือกระบวนการบางอย่างท่ีแตกต่างจากการ
ด าเนินงานท่ีเคยปฏิบตัิ 3) ทฤษฎีท่ีเช่ือถือได้ เปรียบเสมือนแผนท่ีดีในการเดินทางจากจุดหนึ่งไป
อีกจดุหนึง่ 

2.2.9 ลักษณะของหน่วยงานที่น านโยบายไปปฏิบัติ 
ลักษณะของ หน่วยงานท่ีน านโยบายไปปฏิบัติมีลักษณะได้แก่ 1) ประเภทของ

หน่วยงาน นโยบายท่ีประสบผลส าเร็จนัน้มกัจะเป็นนโยบายท่ีมอบหมายให้แก่หน่วยงานท่ีมีอยู่
แล้วหรือสนับสนุนนโยบายนัน้ เป็นหน่วยงานท่ีมีก าลังคนและทรัพยากรอ่ืนๆ พร้อมอยู่แล้ว 2) 
โครงสร้างและล าดบัชัน้การบงัคบับญัชา เป็นสิ่งส าคญัมากถ้าการติดต่อส่ือสารและการควบคุม
บงัคบับญัชาเป็นเร่ืองท่ีส าคญัส าหรับนโยบาย หน่วยงานขนาดเล็กท่ีมีระดบัชัน้การบงัคบับญัชา
น้อยแตมี่ผู้ ใต้บงัคบับญัชาจ านวนมาก จะมีโอกาสประสบความส าเร็จในการน านโยบายไปปฏิบตัิ
มากกว่าหน่วยงานขนาดใหญ่ท่ีมีระดับสายบังคับบัญชามาก แต่ผู้ อยู่ใต้บังคับบัญชาน้อย 3) 
ความสัมพันธ์กับหน่วยงานท่ีก าหนดนโยบาย เป็นสายใยความสัมพันธ์อย่างไม่เป็นทางการ
ระหว่างหน่วยปฏิบัติกับหน่วยงานท่ีก าหนดนโยบาย ยิ่งมีมากยิ่งมีโอกาสท่ีนโยบายจะประสบ
ความส าเร็จยิ่งมีมากตาม  4) ความสามารถของผู้น าเป็นอีกปัจจยัท่ีส าคญัต่อความส าเร็จหากมี
ผู้น าท่ีมีภาวะผู้น าท่ีเข้มแข็ง 5) การเปิดโอกาสให้มีการสร้างความสัมพันธ์ด้านการส่ือสารทัง้ใน
แนวตัง้และแนวนอนและอ่ืนๆ จะมีส่วนส าคญัท่ีจะส่งผลตอ่ความส าเร็จหรือความล้มเหลวของ
นโยบาย 

2.2.10 ทัศนคตขิองผู้น านโยบายไปปฏิบัต ิ 
มีผลตอ่ความส าเร็จในการน านโยบายไปปฏิบตัไิด้แก่ 1) ทศันคติท่ีมีตอ่วตัถปุระสงค์

ของนโยบาย กล่าวคือนโยบายท่ีผู้ปฏิบตัิจะน าไปปฏิบตัิด้วยดีต้องเป็นนโยบายท่ีผู้ปฏิบตัิเข้าใจ 
เห็นด้วยและมีความรู้สึกผูกพันธ์ 2) ผลกระทบท่ีมีต่อพฤติกรรมของผู้ น านโยบายไปปฏิบัติ ซึ่ง
นโยบายท่ีมีผลท าผู้ปฏิบตัต้ิองเปล่ียนแปลงพฤติกรรมไปจากแนวทางเดมิท่ีปฏิบตัเิป็นเวลาช้านาน
แล้วมกัจะล้มเหลว 3) ความขดัแย้งท่ีม่ีต่อค่านิยมของผู้น านโยบายไปปฏิบตัิ ถ้าผู้น านโยบายไป
ปฏิบัติเพียงแค่ไม่เห็นด้วยกับนโยบายก็จะน าไปสู่การเพิกเฉยละเลย ไม่ปฏิบัติตามหรือเลือก
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ปฏิบตัิเฉพาะส่วนท่ีไม่ขดักับคณุค่าท่ีตนเองยึดถือ ซึ่งน าไปสู่ความล้มเหลวของนโยบาย และ 4) 
ผลกระทบท่ีมีตอ่งาน อ านาจ ศกัดิส์รีและผลประโยชน์ของผู้น านโยบายไปปฏิบตั ิ

2.2.11 ความสัมพันธ์ระหว่างกลไกต่างๆ ที่น านโยบายไปปฏิบัต ิ 
1) จ านวนหน่วยงานท่ีเก่ียวข้อง ย่ิงจ านวนหน่วยงานท่ีเก่ียวข้องในการน านโยบายไป

ปฏิบตัิมีมากเทา่ไหร่ ปัญหาเร่ืองการประสานงานระหวา่งหนว่ยงานก็จะมีมากขึน้เทา่นัน้ ย่ิงปัญหา
เร่ืองการประสานงานมีมากเท่าใด โอกาสท่ีนโยบายจะล้มเหลวก็มีมากขึน้เท่านัน้ 2) จ านวนจุด
ตดัสินใจ ย่ิงจ านวนจดุตดัสินใจมีจ านวนมากเท่าใด ย่ิงจะสง่ผลให้เกิดความล่าช้าในการปฏิบตัิให้
เป็นไปตามนโยบายมากขึน้ ซึ่งจุดตดัสินใจนีเ้องท่ีเป็นสาเหตหุนึ่งท่ีท าให้นโยบายรัฐบาลกลางมกั
ประสบความปัญหามากกว่านโยบายรัฐบาลท้องถ่ิน 3) ความสมัพนัธ์ดัง้เดิม คือความร่วมมือกัน
อย่างดีในอดีตระหว่างหน่วยงานท่ีร่วมกันปฏิบัติ ส่งผลให้การปฏิบตัิเป็นไปด้วยดี ในทางตรงกัน
ข้ามความขัดแย้งดัง้เดิมก็จะพาไปสู่ความล้มเหลว 4) การแทรกแซงของหน่วยงานระดับบน  
แม้นโยบายจะมีจุดตัดสินใจไม่มาก มีล าดับขัน้บังคับบัญชาน้อย นโยบายอาจประสบความ
ล้มเหลวได้ถ้าถูกแทรกแซงจากหน่วยงานระดบับนมากเกินไป ซึ่งความล้มเหลวสืบเน่ืองมาจาก
เง่ือนไขหรือปัจจยัท่ีได้กล่าวมาข้างต้น ซึ่งลักษณะดงักล่าวไม่จ าเป็นท่ีจะต้องเกิดขึน้เป็นล าดบัๆ 
หรืออีกนัยหนึ่งคือลักษณะของปัญหาอาจเกิดได้ขึน้ตลอดเวลาและแปรเปล่ียนไปเร่ือยๆ ตาม
ลักษณะและเง่ือนไขของการปฏิสัมพันธ์ระหว่างผู้ ท่ีเก่ียวข้องต้างๆ ในกระบวนการของการน า
นโยบายไปปฏิบตั ิ(ศภุชยั ยาวะประภาษ, 2540, pp. 101-118) 

 
2.3 แนวคิดและทฤษฎีการน านโยบายไปปฏิบัต ิ 

การวิจยัการน านโยบายไปปฏิบตัิมีการวิเคราะห์ในมุมมองท่ีต่างกนั เม่ือมองในภาพรวม
แล้วสามารถสรุปแนวคิดในทางทฤษฎีของการน านโยบายไปปฏิบตัิไว้ 2 แนวทางคือดงันี ้ (เรือง
วิทย์ เกษสวุรรณ, 2551, pp. 50-51) 

1) ทฤษฎีสง่ผา่นจากบนลงลา่ง (top-down model ) 
แนวคิดทฤษฎีบนลงล่างมีรากฐานจากตวัแบบขัน้ตอน (stage model) ในการ

วิเคราะห์กระบวนนโยบาย (Hill Michael, 1993, p. 176) มีพืน้ฐานการคิดว่า การน านโยบายไป
ปฏิบัติเร่ิมจากการตดัสินใจของรัฐบาล และได้รับอิทธิพลมาจากทฤษฎีระบบ (system theory) 
ของ David Easton ซึ่งมองว่าเป็นกระบวนการเปล่ียนปัจจัยน าเข้า (input) เป็นปัจจัยน าออก 
(output) หรือกลา่วได้วา่คือกระบวนการแปลงรูป (Conversion process) 

2) ทฤษฎีจากลา่งขึน้บน (Bottom-up) 
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ทฤษฎีจากลา่งขึน้บนมุง่ศกึษาสิ่งท่ีเกิดขึน้กบักลุ่มผู้น านโยบายไปปฏิบตัิหรือกลุ่ม 
ผู้ ปฏิบัติท่ีเก่ียวข้องจริงๆ กับนโยบายเป็นแนวคิดท่ีตรงข้ามกับแนวคิดบนลงล่าง และปฏิเสธ
ความคิดว่า นโยบายเร่ิมจากส่วนบนโดยคนข้างล่างต้องยึดตาม เพราะกลุ่มนีเ้ห็นว่าผู้ปฏิบตัิใน
ระดบัล่างใกล้ชิดกับปัญหาและใช้ดลุยพินิจมากกว่าส่วนบน หน่วยวิเคราะห์ของคนกลุ่มนีไ้ด้แก่
ผู้ปฏิบตัิงานในพืน้ท่ี (street level bureaucrats) เช่น ครู นักสังคมสงเคราะห์ และแพทย์เป็นต้น 
ซึง่นกัทฤษฎีในกลุ่มนีม้องวา่การน านโยบายไปปฏิบตัิควรมุง่ศกึษาการปฏิสมัพนัธ์ระหว่างผู้ปฏิบตัิ
กบัประชาชนในพืน้ท่ีหรือหน่วยธุรกิจ ซึ่งเจ้าหน้าท่ีในระดบัปฏิบตัิมีอ านาจในการควบคมุและเป็น
อิสระจากหน่วยงาน และต้องยอมรับว่าการให้บริการเป็นเร่ืองเก่ียวข้องกบับคุลิคของตวัแสดงและ
องค์กรท่ีหลากหลายโดยทฤษฎีล่างขึน้บนไม่ได้มองว่านโยบายเป็นปัจจัยท่ีส าคัญท่ีมีผลต่อ
พฤติกรรมของผู้ เก่ียวข้องในการน านโยบายไปปฏิบตัิ และไม่ถือว่าการท าตามวัตถุประสงค์ของ
นโยบายเป็นมาตรฐานความส าเร็จ แตถื่อว่าความส าเร็จขึน้อยู่กบัเง่ือนไขอ่ืนๆ เช่น ความสามารถ
ของผู้ปฏิบตัิงาน และข้อจ ากดัความสามารถขององค์กรก็ได้ ซึ่งผลงานของนกัวิชาการท่ีถูกจดัอยู่
ในกลุ่มนีไ้ด้แก่ ผลงานวิจัยของ ลิปสกี (Lipsky) เอลมอร์(Elmore)  และแมซเมเนียน (Sabatier 
and Mazmanian)  

2.3.1 ขัน้ตอนกระบวนการน านโยบายไปปฏิบัติ 
กระบวนการน านโยบายไปปฏิบตัิ (implementation) เป็นการศึกษาถึงปฏิสัมพันธ์

ความเช่ือมโยง การพึ่งการ ตลอดจนความเป็นอิสระขององค์การและบุคคล พอล เบอร์แมน 
(Berman, 1978, pp. 157-184) อ้างถึงใน (วรเดช จนัทรศร, 2554, pp. 32-37)  

ขั ้นตอนกระบวนการในการแปลงนโยบายสู่การปฏิบัติในระดับมหภาค 
(macro)  

สามารถแบง่ย่อยได้เป็น 2 ขัน้ตอน ขัน้ตอนแรกคือการแปลงนโยบายท่ีได้รับเป็น
แนวทางในการปฏิบตัิหรืออยู่ในรูปแบบของ แผนงาน หรือโครงการ ขัน้ตอนท่ีสอง เป็นขัน้ตอนใน
การท าให้หน่วยงานในระดบัท้องถ่ินยอมรับใน แนวทาง แผนงาน โครงการ ในการแปลงนโยบายสู่
การปฏิบตัติอ่ไป 

1) ขัน้ตอนการแปลงนโยบาย 
เม่ื อฝ่ายการเมืองก าหนดนโยบายออกมาใน รูปของกฎหมาย เช่น 

พระราชบัญญัติ พระราชกฤษฎีกา หรือพระราชก าหนด มติคณะรัฐมนตรี กฎกระทรวง หรือ
รูปแบบใดรูปแบบหนึ่ง โดยนโยบายนัน้ๆ จะระบหุรือก าหนดหน่วยงานท่ีเป็นผู้ รับผิดชอบหลกั โดย
แปลงนโยบายท่ีได้รับออกมาเป็นแนวทางในการปฏิบตัิ ในรูปแผนงาน โครงการ ซึง่ในประเทศไทย
หน่วยงานท่ีรับผิดชอบได้แก่ กระทรวง ทบวง กรม รวมถึง องค์การมหาชน ซึ่งเป็นหน่วยงานอีก
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ประเภทภายใต้การก ากับดูแลของรัฐ เป็นการบริหารราชการในส่วนกลาง เป็นผู้ แปลงนโยบาย
ออกมาเป็นแนวทางปฏิบัติ ถือว่าเป็นขัน้ตอนแรกของการน านโยบายไปปฏิบัติซึ่งได้อธิบาย
ลักษณะของความสัมพันธ์ไว้ 2 ลักษณะ ได้แก่ความสัมพันธ์ในแนวดิ่งหรือแนวตัง้ซึ่งมี
ความสมัพนัธ์ตามล าดบัขัน้ แสดงให้เห็นวา่อะไรคือสว่นหลกัอะไรคือสว่นย่อย โดยท่ีต้องมีนโยบาย
มาก่อน แล้วจึงจดัท าแผนเพ่ือรองรับนโยบาย และมีแผนงานเป็นส่วนย่อยของแผน และโครงการ
เป็นสว่นยอ่ยของงาน ตามล าดบั ลกัษณะท่ีสองความสมัพนัธ์ในแนวราบ ซึ่งมีแผนเป็นจดุเช่ือมโยง
ระหว่างนโยบายไปสู่การปฏิบตัิ หรืออาจกล่าวได้ว่า เม่ือมีนโยบายซึ่งเป็นนามธรรมแล้วก็แปลง
นโยบายให้เป็นรูปธรรมน าสู่การปฏิบตัิต่อไป ซึ่งถือว่าเป็นนัน้ตอนท่ีมีความส าคญัมากเพราะหาก
เม่ือใดท่ีมีการแปลงนโยบายให้เบี่ยงเบนไปจากวตัถุประสงค์แล้วย่อมเกิดความล้มเหลวขึน้ตัง้แต่
ขัน้ตอนการแปลงนโยบาย ซึ่งวรเดช จนัทรศร ได้อธิบายไว้วา่มีหลายปัจจยัท่ีส่งผลให้นโยบายต้อง
ถกูแปรเปล่ียนไปจากวตัถปุระสงค์เดมิ ได้แก่ (วรเดช จนัทรศร, 2543b, pp. 36-37)  

1. ความคลมุเครือ หรือการขาดความเฉพาะเจาะจงของนโยบาย 
2. ความหลากหลายในเป้าหมายท่ีส่งผลให้บางครัง้นโยบายมีความ

ขดัแย้งกนัเอง 
3. ความเข้าใจในวตัถุประสงค์หรือเป้าหมายของหน่วยงานท่ีรับผิดชอบ

ในการแปลงนโยบายสูก่ารปฏิบตั ิ
4. ความจริงจงัและความร่วมมือของหน่วยงานท่ีรับผิดชอบในการแปลง

นโยบายสูก่ารปฏิบตั ิ
2) ขัน้ตอนการยอมรับ 

หลังจากขัน้ตอนการแปลงนโยบายสู่การปฏิบัติแล้ว ขัน้ตอนไปของการ 
น านโยบายไปปฏิบตัิในระดบัมหภาคคือขัน้ตอนการสร้างการยอมรับในนโยบายแก่หน่วยงานใน
ระดับล่างท่ีรับนโยบายหรือแผนงาน โครงการนัน้ไปปฏิบัติ ซึ่งในขัน้ตอนนีก้ารบริหารราชการ
สว่นกลางจ าเป็นต้องท าให้หน่วยปฏิบตัิในระดบัลา่งยอมรับ ซึ่งขัน้ตอนการสร้างการยอมรับขึน้อยู่
กับปัจจัยหลายอย่างเช่น ลักษณะของหน่วยงานระดบัล่าง สภาพแวดล้อมทางเศรษฐกิจสังคม 
การเมืองของหน่วยงานนัน้ๆ รวมถึงประโยชน์ท่ีรัฐให้กบัหน่วยงานระดบัล่างท่ีน านโยบายไปปฏิบตั ิ
อย่างไรก็ตามหากแนวทางในการปฏิบตัิท่ีส่วนกลางก าหนดไม่สอดคล้องกบัความต้องการหรือเกิด
ประโยชน์โครงการท่ีหน่วยงานในระดบัล่างซึ่งรับมาปฏิบตัิอาจมีลกัษณะแครั่บมาปฏิบตัิเน่ืองจาก
หลีกเล่ียงไม่ได้ หรืออาจจะส่งผลให้แนวทางท่ีรับมาปฏิบตัิแตกตา่งไปจากแผนงานหรือแนวปฏิบตัิ
ท่ีก าหนด จงึมีความจ าเป็นท่ีส่วนกลางต้องศกึษาวา่แนวทางในการปฏิบตัิ มีความขดัแย้งกบัความ
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ต้องการหรือผลประโยชน์ของหน่วยงานในระดบัล่าง และมีความเบี่ยงเบนไปจากแนวปฏิบติมาก
มากน้อยเพียงใด ซึ่งในประเด็นนีจ้ึงจ าเป็นท่ีจะต้องมีกระบวนการ ติดตาม ตรวจสอบ การ
ด าเนินงานของหน่วยงานระดบัล่างตามท่ีส่วนกลางก าหนดไว้อย่างจริงจงั หรือกลา่วอีกนยัคือการ
น านโยบายไปปฏิบตัิจะส าเร็จได้ขึน้อยูก่บัหนว่ยงานระดบัล่างและผู้ปฏิบตัเิป็นส าคญั ด้วยเหตนีุจ้ึง
มีความจ าเป็นท่ีจะต้องมีความเข้าใจขัน้ตอนของการน านโยบายไปปฏิบตัใินระดบัจลุภาคด้วย 

ขัน้ตอนการแปลงนโยบายสู่การปฏิบัตใินระดับจุลภาค (micro)   
เป็นจุดเร่ิมต้นท่ีแท้จริงในการรับนโยบายจากส่วนกลางน าสู่การปฏิบัติซึ่ง

หนว่ยงานระดบัล่างแตล่ะหนว่ยจะมีการปรับปรุงแนวทางการด าเนินงานท่ีได้รับจากสว่นกลางเป็น
แนวทางในการปฏิบตัิงานของตน ซึ่งในขัน้ตอนนีจ้ะมีความสมัพนัธ์ระหว่างหน่วยงานท้องถ่ินและ
ผู้ เก่ียวข้องซึ่งเบอร์แมนเรียกว่า “การปรับตวัเข้าหากนั” ( )รวมถึงการตดัสินใจซึ่งจะมีผลประโยชน์
ตอ่ผู้ปฏิบตัท่ีิเก่ียวข้องทกุฝ่าย ซึง่ความสมัพนัธ์ในระดบัจลุภาคนีส้ามารถแบง่ได้เป็น 3 ขัน้ตอนคือ  

1) ขัน้ตอนการระดมพลัง เป็นขัน้ตอนท่ีหน่วยงานในระดับท้องถ่ินจะต้อง
ด าเนินกิจกรรม 2 กิจกรรม คือ 1) การพิจารณารับนโยบาย และ 2) การแสวงหาความสนบัสนุน 
โดยกิจกรรมแรกหน่วยงานในระดบัล่างจะพิจาณาถึงความส าคญัว่ามีความเร่งด่วนหรือตรงตาม
เป้าหมายหรือตอบสนองต่อความต้องการและมีความผูกพันของนโยบายกับหน่วยงานท้องถ่ิน
หรือไม่เพียงใด หากไม่เก่ียวกับสภาพปัญหาหรือความต้องการของท้องถ่ิน ความผูกพันธ์ของ
หน่วยปฏิบตัิท่ีมีตอ่นโยบายก็จะไม่เกิดขึน้ ซึ่งถือวา่เป็นขัน้ตอนท่ีส าคญัและสามารถคาดเดาได้ถึง
ความส าเร็จของนโยบายนัน้ๆ หรืออาจจะท าการยอมรับเพ่ือท่ีจะเอาผลประโยชน์หรืองบประมาณ
ของรัฐเป็นต้น ขัน้ตอนท่ีสองเป็นขัน้ตอนการแสวงหาการสนบัสนนุ หากกรณีหน่วยปฏิบตัิในระดบั
ลา่งให้การยอมรับในนโยบายเน่ืองจากเล็งเห็นวา่มีความส าคญัเร่งดว่นและตรงกบัเปา้หมาย สิ่งท่ี
จะส่งผลให้การน านโยบายไปปฏิบัติส าเร็จในระยะยาวนัน้คือการระดมพลังจากเจ้าหน้าท่ีใน
หน่วยงานและบุคคลส าคญัรวมถึงองค์กรต่างๆ เข้ามามีส่วนร่วมในการด าเนินงานดงักล่าวซึ่งมี
ความส าคญัอยา่งยิ่งตอ่ความส าเร็จในการน านโยบายไปปฏิบตัิ 

2) ขัน้การปฏิบัติ ขัน้ตอนนีค้รอบคลุมถึงกระบวนการในการปรับเปล่ียน
โครงการท่ีได้รับการยอมรับแล้วออกมาในรูปของการปฏิบตัิจริง ในขัน้ตอนนีเ้ป็นเร่ืองเก่ียวกบัตวัผู้
ปฏิบตัิ หรือผู้ ให้บริการ ตามโครงการโดยตรง ใบบางกรณี ผู้ปฏิบตัิอาจจะยอมท าการปรับเปล่ียน
ครอบคลมุถึงกระบวนการในการปรับเปล่ียนนโยบาย หรือโครงการท่ีได้มีการยอมรับแล้วออกมาใน
รูปของการปฏิบตัิจริง ในขัน้นีจ้ึงเป็นเร่ืองท่ีเก่ียวกบัตวัผู้ปฏิบตัิฆหรือผู้ ให้บริการโดยตรง ซึ่งในบาง
กรณีผู้ ปฏิบัติอาจท าการตัดสินใจปรับเปล่ียนหรือก าหนดแนวทางการปฏิบัติงานประจ าให้
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เหมาะสมกบัพฤติกรรมของตนเองก็ได้  เพราะหนว่ยงานของผู้ปฏิบตัใินระดบัลา่งมีลกัษณะเฉพาะ
หรือแตกตา่งกนัไป โครงการหรือพฤติกรรมการตดัสินใจของผู้บริหารในระดบัท้องถ่ินอาจไมใ่ชส่ิ่งท่ี
คงท่ี หรือเปล่ียนแปลงไม่ได้ เพราะอาจมีการต่อต้านและเรียกร้องให้ปรับวิธีการด าเนินการใน
โครงการจากผู้ ท่ีเก่ียวข้องในกระบวนการน านโยบายไปปฏิบตัินโยบายนัน้ๆ นอกจากนี ้การปฏิบตัิ
ก็อยู่ภายใต้ดุลยพินิจของผู้ ปฏิบัติหรือผู้ ให้บริการแต่ละบุคคลลักษณะของการปฏิบัติหรือการ
ให้บริการจึงไม่มีทางท่ีจะควบคมุให้เป็นแบบเดียวกนัได้ โดยสามารถกล่าวโดยสรุปได้ว่า โครงการ
ท่ีหน่วยงานระดบัปฏิบตัิรับมาปฏิบตัิและได้การยอมรับย่อมมีลกัษณะท่ีเบี่ยนเบนได้เสมอ ดงันัน้
การสร้างความส าเร็จของการปฏิบตัใิห้เกิดในขัน้นี ้จงึขึน้อยู่กบัการแสวงหาวิธีการ รวมถึงเครืองมือ 
แนวทางในการปฏบตังิาน หรืออาจปรับโครงการ หรือแผนงานท่ีส่วนกลางก าหนดให้สอดคล้องกบั
ความต้องการของผู้ รับบริการเป็นต้น (วรเดช จนัทรศร, 2548, p. 39) 

3) ขัน้ตอนการสร้างความเป็นปึกแผ่นต่อเน่ือง เป็นขัน้ตอนสุดท้ายในระดบั
การแปลงนโยบายไปปฏิบตัิในระดบัจุลภาค ซึ่งขัน้ตอนการสร้างความเป็นปึกแผ่นหรือต่อเน่ือง 
เป็นผลพลอยได้ท่ีเกิดจากขัน้ตอนการปฏิบัติ เพราะความส าเร็จหรือผลลัพธ์ในระยะยาวของ
นโยบายใดก็ตามจะเกิดขึน้ไม่ได้ หากนโยบายนัน้ไม่ถกูน าไปปฏิบตัิอยา่งตอ่เน่ืองโดยผู้ปฏิบตัิ การ
ท่ีจะให้มีการปฏิบตัิอย่างต่อเน่ือง นโยบายนัน้จะต้องปรับเปล่ียนและได้รับการยอมรับเป็นหน้าท่ี
ประจ าวนัของผู้ปฏิบตัิด้วย ขัน้ตอนนีจ้ึงเป็นขัน้ตอนท่ีมีความส าคญัมากอีกขัน้ตอนหนึ่ง เน่ืองจาก
เหตุผลว่า มีนโยบายจากส่วนกลางเป็นจ านวนมากท่ีมีความกระตือรือร้นท่ีจะปฏิบัติในช่วง
ระยะเวลาอนัสัน้ ตอ่เม่ือรัฐบาลส่วนกลางเลิกกวดขนัก็ส่งผลให้หน่วยปฏิบตัิมกัจะเลิกปฏิบตัิตาม
นโยบายนัน้ กล่าวโดยสรุปการสร้างความส าเร็จให้เกิดขึน้ในการน านโยบายไปปฏิบตัิ ผู้ เก่ียวข้อง
ในทุกระดบัโดยเฉพาะระดบัปฏิบตัิต้องหาทางท าตามขัน้ตอนท่ีสองและสืบเน่ืองสู่ขัน้ตอนท่ีสาม 
คือการสร้างความเป็นปึกแผน่และตอ่เน่ืองในการปฏิบตัใิห้เกิดขึน้ในนโยบายนัน้ 

 
2.4 แนวคิดและทฤษฎีเก่ียวกับระบบราชการ 

2.4.1 ความหมายของระบบราชการ 
ระบบราชการหมายถึงระบบขนาดใหญ่ของโครงสร้างทางสงัคมท่ีถกูออกแบบมาเพ่ือ

รับใช้รัฐ เป็นสถาบนัทางการเมืองท่ีส าคญั เป็นกลุ่มผลประโยชน์ท่ีมีการจดัการองค์กรในรูปแบบ
ระดบัชัน้การท างานท่ีชดัเจน มีการจัดการโดยการสร้างกฎเกณฑ์ ระเบียบ ข้อบงัคบัขึน้เป็นแนว
ทางการด าเนินงานอย่างเคร่งครัด เน้นการท างานท่ีเป็นทางการ มีหลักฐานเชิงประจกัษ์ในด้าน
ความสมัพนัธ์ของผู้ปฏิบตังิานท่ีขึน้อยูก่บัต าแหนง่ของบคุคลนัน้เป็นส าคญั 
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2.4.2 ทฤษฎีระบบราชการ 
ทฤษฎีระบบราชการเป็นความพยามของนกัวิชาการท่ีจะก าหนดระบบความรู้ในเชิง

ทฤษฎีสมัพนัธ์กับการให้ความหมายของระบบราชการ โดยแบง่แยกทฤษฎีระบบราชการสามารถ
แยกได้ 5 ทฤษฎีได้แก่ 

องค์กรขนาดใหญ่ ในความคดิเห็นของเวเบอร์ ระบบราชการเป็นองค์กรขนาดใหญ่ 
ซึง่มีความส าคญัและมีอิทธิพลอยา่งมาก รวมถึงมีเอกลกัษณ์การท างานท่ีเป็นแบบฉบบั 

เป็นเคร่ืองมือของชนชัน้ปกครอง ซึ่งมองวา่ระบบราชการเป็นกลไกท่ีส าคญัของชนชัน้
ปกครองในการท าหน้าท่ีจดัการภารกิจของชนชัน้ปกครองโดยท่ีเป็นกลไกของรัฐในการท าหน้าท่ี
ดแูลประชาชนรวมถึงด าเนินกิจกรรมทางสงัคมและการเมืองเช่ือมโยงกบัประชาชน 

เป็นสถาบันทางสังคม มุมมองนีม้องว่าระบบราชการเป็นส่วนหนึ่งของสังคมเป็น
ระบบย่อยของสงัคม หรือสถาบนัท่ีถูกสร้างขึน้เพ่ือเป็นกลไกในการตอบสนองความต้องการของ
ผู้คนในสังคม เป็นหน่วยงานท่ีท าหน้าท่ีให้บริการสาธารณะกับประชาชนเพ่ือบรรลุเป้าหมายท่ี
ต้องการ 

เป็นสถาบันทางการเมือง มุมมองนีเ้ป็นมุมมองของนักรัฐประศ่าสนศาสตร์ซึ่งมี
มุมมองท่ีแตกต่างโดยมองว่าระบบราชการเป็นสถาบันทางการเมืองท่ีมีการสร้างวัฒนธรรมท่ี
หลากหลาย มีระบบการท างานท่ีสร้างอ านาจให้กับข้าราชการ มีการต่อรอง มีผลประโยชน์ท่ี
เก่ียวข้องอย่างมากมาย ระบบราชการจึงอยู่ในโครงสร้างทางสงัคมท่ีมีบทบาททางการเมืองอย่าง
มากเน่ืองจากมีความเก่ียวพนักบัอ านาจในรูปแบบตา่งๆ  

เป็นกลุ่มผลประโยชน์ นักวิชาการมีความพยายามวิเคราะห์และชีใ้ห้เห็นถึง
ความส าคญัในการด ารงอยูข่องระบบราชการในฐานะกลุ่มผลประโยชน์อยา่งหนึง่ภายใต้โครงสร้าง
ทางสังคม และยังได้รับการรับรองจากรัฐอย่างมั่นคง ชัดเจนในรูปของ การบัญญัติกฎหมาย 
ระเบียบ ข้อบังคับจ านวนมาก ส่งผลให้ระบบราชการมีความมั่นคงและมีอ านาจในการต่อรอง 
(จมุพล หนิมพานิช, 2538, p. 212) 

Bureaucracy หรือ ระบบราชการ ตามแนวคิดของรัฐศาสตร์ และการบริหารรัฐกิจ
สามารถอธิบายได้ 3 มมุมอง ได้แก่ 

มุมมองแรกมองว่า ระบบราชการตามอุดมคติของแมกซ์ เวเบอร์ (Weberian ideal 
type concept of bureaucracy) กล่าวคือ ระบบราชการคือองค์การชนิดหนึ่งท่ีดีท่ีสุดเม่ือเปรียบ
เท่ียบกบัองค์การและการจดัการประเภทอ่ืนๆ ด้วยมีลกัษณะเฉพาะคือ มีสายการบงัคบับญัชาและ
เอกการในการควบคมุ สัง่การ มีการแบง่งานตามความเช่ียวชาญเฉพาะ มีการคดัเลือกบคุคลเข้าสู่
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ต าแหน่งตามความรู้ความสามารถ ตามหลกัคณุธรรม มีการใช้กฎระเบียบท่ีมีความเป็นมาตรฐาน
กลาง และบงัคบัใช้อย่างเป็นมาตรฐานเดียวกัน และมีการส่ือสารแบบเป็นทางการ (Max Weber, 
1976, pp. 114-128) 

มุมองท่ีสอง มองว่าระบบราชการ คือ องค์การหรือสถาบันขนาดใหญ่ท่ีมีการจัด
โครงสร้าง มีการบวนการ ค่านิยม ระเบียบกฎเกณฑ์ มีหลกัคณุธรรมและระบบอุปถัมป์  มีการใช้
ความเช่ียวชาญและความรู้เฉพาะทางไว้ในระบบงานท่ีเป็นภารกิจหลกั และงานบริการสาธารณะ 
ซึ่งในมุมมองท่ีสองนี ้จะสร้างความรับรู้และความเข้าใจของระบบราชการได้สมจริงเม่ือเท่ียบกับ
ระบบราขการในประเทศตา่งๆ (Eisenstadt, 1963, 1993, p. 284) 

มุมมองท่ีสาม มองว่าระบบราชการเป็นกลไกหรือจักรกลของรัฐ (machinery of 
government) เป็นระบบท่ีรวมองค์การและสถาบนัจ านวนมากเข้าด้วยกันอย่างสลบัซบัซ้อน ทัง้
สถาบนับริหาร นิติบญัญัติ และตุลาการ ซึ่งเป็นองค์การปกครอง เพ่ือท าให้การปกครองเกิดเป็น
รูปธรรมและด าเนินภารกิจได้ส าเร็จลุล่วง แนวคิดนีส้ร้างความเข้าใจว่าระบบราชการเป็นสถาบนั
ของผู้ ใช้อ านาจรัฐท่ีท าให้การปกครองส าเร็จ ไม่ใช่หน่วยงานใดหน่วยงานหนึ่ง ซึ่งแนวคิดนีจ้ะ
แพร่หลายในแวดวงรัฐศาสตร์มากกวา่การบริหารรัฐกิจ (Max Weber, 1976, pp. 114-128) 

ซึ่งสามารถกล่าวได้ว่า ระบบราชการถูกมองว่า เป็นสถาบันทางสังคม (social 
institute) สถาบนัหนึ่ง กล่าวคือ เป็นสถาบนัการบริหาร และการปกครองของรัฐ ถือเป็นสถาบนั
หนึ่งของกระบวนการในการปกครองประเทศท่ีมีหน้าท่ีต้องปกป้องดูแลรักษาผลประโยชน์
บ้านเมือง และต้องการอิสระในการท างานเป็นสถาบันท่ีมั่นคงยากต่อการเปล่ียนแปลงแก้ไข  
ระบบราชการท่ีมองในฐานะท่ีเป็นรูปแบบของการจดัองค์การแบบหนึ่ง (a form of organization) 
ท าให้มองว่าระบบราชการคือการบริหาร หรือระบบการท างานระบบหนึ่ง ท่ีมีโครงสร้างแบบท่ี
เรียกว่า “Weberian Bureaucracy” เป็นสิ่งท่ีสามารถแก้ไขเปล่ียนแปลงให้ ตามความเหมาะสม
กบัสภาพการณ์ตา่ง ๆ 

ระบบราชการตามแนวคิดของ Max Weber จะประกอบด้วยโครงสร้างพืน้ฐานท่ีส าคญั 7 
ประการดงันี ้

1. หลกัล าดบัขัน้ (hierachy) การบริหารระบบราชการท่ีมีล าดบัขัน้ มีความเช่ือว่าจะ
ท าให้ระบบการสงัการ การควบคมุมีความรัดกมุ ท าให้การด าเนินงานเป็นไปอยา่งมีประสิทธิภาพ 

2. หลักความรับผิดชอบ (responsibility) หมายถึงการรับผิดและรับชอบจากการ
กระท าใดๆ ท่ีตนได้กระท าลงไปและพร้อมท่ีจะให้มีการตรวจสอบโดยผู้บงัคบับญัชาตลอดเวลา  
มีอ านาจ (authority) อนัหมายถึงความสามารถในการสั่งการ บงัคบับญัชา หรือการด าเนินการ
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ใดๆ เพ่ือให้มีการด าเนินการ หรือปฏิบัติการต่างๆ ตามท่ีได้รับมอบหมายมา ซึ่ง  ลักษณะของ”
อ านาจ” มีดงันี ้1) อ าอาจหน้าท่ีเป็นสิ่งท่ีได้มาอยา่งเป็นทางการตามต าแหนง่ 2) อ านาจหน้าท่ีและ
ความรับผิดชอบจะต้องมีความสมดลุกนัเสมอ 3)การได้มาซึง่อ านาจ 

3. หลกัแหง่ความสมเหตสุมผล (rationality) 
4. การมุง่สูผ่ลส าเร็จ (achievement orientation) 
5. หลักการท าให้เกิดความแตกต่างหรือความช านาญเฉพาะด้าน (differentation, 

specialization) 
6. หลกัระเบียบวินยั (discipline) 
7. ความเป็นวิชาชีพ (professionalization) (ปัญญธิดา อตับตุร, 2558, 6 สิงหาคม) 

ระบบราชการมีลกัษณะพืน้ฐาน หรืออาจกล่าวได้ว่าระบบราชการมีอิทธิพลหรืออ านาจ
ในการน านโยบายไปปฏิบตัิ ซึ่งเป็นลกัษณะพืน้ฐานท่ีเป็นการเมืองในระบบราชการอยู่ 4 ประการ 
ดงัท่ี Van Horn, Beaumer, & Gormley Jr., 2001, pp. 95-102 อ้างถึงใน (เรืองวิทย์ เกษสุวรรณ, 
2551, p. 51) คือ 

1) อ านาจ (power) อ านาจของระบบราชการมีหลายรูปแบบเช่น อ านาจของนัก
วิชาชีพท่ีมีข้อมูลเฉพาะ ด้านอ านาจท่ีได้รับมอบหมาย เช่น รัฐมนตรีมอบอ านาจให้ปลดักระทรวง 
หรือคณะกรรมการอิสระได้รับมอบอ านาจจากสภานิติบญัญัติ หรืออ านาจของหน่วยงานต่างๆ ท่ี
ต้องด าเนินการให้บรรลุเป้าหมายของหน่วยงาน ซึ่งอ านาจเหล่านีอ้าจซ า้ซ้อนขดัแย้งกับอ านาจ
อ่ืนๆ รวมถึงอ านาจท่ีส าคญัอีกอย่างหนึ่งคือ อ านาจการสนับสนุนจากภายนอก เช่นผู้ รับบริการ 
หรือกลุม่ผลประโยชน์ เป็นต้น 

2) การต่อสู้ เพ่ืออ านาจ (power struggle) การต่อสู้ เพ่ืออ านาจในหน่วยงานราชการ
ส่วนใหญ่เกิดขึน้ระหว่างนักวิชาชีพซึ่งต้องการปกป้องอาณาจักรและผลประโยชน์ของตน กับ
หวัหน้าหนว่ยงานท่ีต้องการหาพรรคพวกหรือท าตามอดุมการณ์ ความขดัแย้งจะไมเ่กิดหากปรับตวั
ร่วมกนัเช่นหวัหน้าหนว่ยไมท่ าลายคา่นิยมคา่นิยมความเป็นข้าราชการ ในขณะเดียวกนันกัวิชาชีพ
ก็ยอมรับว่าผู้น ามาแล้วก็ไปจึงอดทนยอมท าตามผู้น าไปก่อน แต่ในกรณีเกิดความขดัแย้ง ความ
ขัดแย้งจะดึงดูดให้คนข้างนอกเข้าไปร่วม เช่นกลุ่มผลประโยชน์ ส่ือมวลชน และฝ่ายบริหาร
ระดบัสูง ส่งผลให้ความขดัแย่งขยายสู่พืน้ท่ีการเมืองท่ีใหญ่กว่า โดยปกติหน่วยงานราชการมกัมี
การเมืองท่ีมองไม่ค่อยเห็น และไม่คอ่ยแสดงการท้าทายโดยตรง แต่เม่ือเกิดความขดัแย้ง อ านาจ
ของหน่วยงานจะถูกท้าทายและอาจสูญเสียอ านาจการควบคุมให้แก่สถาบันอ่ืน เช่นสภานิติ
บญัญตั ิฝ่ายบริหารระดบัสงู หรือ ศาล ซึง่เป็นสถาณการณ์ท่ีหนว่ยงานพยามหลีกเล่ียง  
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3) ผู้ น า (leadership) ผู้ น าในระบบราชการจะมีกลยุทธ์และวิธีหาอ านาจเพิ่มและ
รักษาอ านาจไว้ เพ่ือให้ตนเองมีบทบาทในนโยบาย ข้าราชการสามารถใช้อิธิพลต่อนโยบายใด
นโยบายหนึ่งได้ เพราะสามารถน าเคร่ืองมือองค์การมาสนับสนุนนโยบายนัน้ๆ ผู้ น าท่ีประสบ
ความส าเร็จมกัเป็นผู้บริหารท่ีเข้มแข็งเช่นผู้น าท้องถ่ิน ผู้น าทหาร ส่วนผู้น าจะเป็นแบบใดก็ขึน้อยู่
กับบริบททางการเมืองและลักษณะของหน่วยงาน แต่ผู้ น าท่ีประสบความส าเร็จส่วนใหญ่มี
ความสามารถ มีบารมีและเป็นนกัประสานงาน 

4) การตดัสินใจ (decision) ข้าราชการสามารถตดัสินใจก าหนดนโยบายได้ โดยการ
ตดัสินใจแบบส่วนท่ีเพิ่ม (incrementalism) กล่าวคือไม่ค่อยได้มีโอกาสพิจารณาปัญหาใหม่หมด 
แตเ่ป็นการน าปัญหาสว่นหนึง่มาพิจารณา และสร้างทางเลือกท่ีจ ากดั พร้อมกบัเลือกทางเลือกโดย
อาศยัเกณฑ์บ้านเมือง คือ น าเอานโยบายในอดีตเป็นเกณฑ์ในการเลือกนโยบายใหม่ ซึ่งเป็นการ
ประนีประนอมกับการตดัสินใจเดิม เพราะเห็นว่าปัญหาเดิมไม่ได้เปล่ียนไปจนถึงขัน้ต้องเปล่ียน
วิธีการใหม่หมด ซึ่งการตดัสินใจแบบส่วนเพิ่มหลายครัง้เป็นผลนากนโยบายเดิมท่ีมีผลอยู่อย่าง
ยาวนาน ข้าราชการจงึมกัใช้ข้อมลูและความช านาญเฉพาะด้านปกปอ้งผลประโยชน์ 

2.4.3 อิทธิพลของระบบราชการในกระบวนการการน านโยบายไปปฏิบัต ิ 
(การเกิดนโยบายในระบบราชการและผลกระทบ)  

ระบบราชการมีความเก่ียวข้องกบักระบวนนโยบายไปทกุด้าน หลงัจากได้รับนโยบาย
ระบบราชการจะผลิตนโยบายขึน้มาเองหลงัจากนโยบายออกจากฝ่ายบริหารหรือสภานิติบญัญัต ิ
ซึง่ (Van Horn, 2001, pp. 103-106) ได้จ าแนกไว้ 5 แบบคือ 

1) การก าหนดระเบียบ เพ่ือน าไปใช้บังคับให้เป็นไปตามนโยบาย โดยกระท าเพ่ือ
ขยายความนโยบาย ในระดบักลางและระดบัท้องถ่ิน และเป็นอ านาจท่ีกฎหมายรองรับ 

2) การตดัสินทางการบริหาร เชน่การก าหนดกฎระเบียบ การตดัสินใจทางการบริหาร
เพ่ือแก้ไขหรือยตุปัิญหา 

3) การเขียนแนวการปฏิบัติและค าอธิบายนโยบาย การเขียนแนวการปฏิบัติและ
ค าอธิบายนโยบายโดยตรง แตเ่ป็นการแจ้งให้ผู้ปฏิบตัิรับทราบถึงแนวปฏิบตัิและทราบว่านโยบาย
ดังกล่าวมีแนวปฏิบัติอย่างไรอย่างไร หากมีปัญหาต้องฟ้องคดีเพ่ือให้ศาลพิจารณาตัดสิน 
ค าอธิบายหรือแนวทางปฏิบตัจิะได้รับการยอมรับน้อยกว่ากฎระเบียบหรือค าปรึกษา 

4) การให้ค าปรึกษา มักเกิดขึน้และใช้ในกรณีหลีกเล่ียงการฟ้องร้องคดี เป็นการตก
ลงท่ีไม่เป็นทางการระหว่างหน่วยงานกับผู้ เก่ียวข้องภายนอก โดยผู้ ไกล่เกล่ียจะเป็นผู้ มีบทบาท
ส าคญัในการให้ค าปรึกษา 
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5) การแปลความของกฎหมายหรือระเบียบ เจ้าหน้าท่ีผู้ปฏิบตัิงานในแตล่ะวนัต้องใช้
ดลุพินิจในการแปลความหรือระเบียบนโยบาย แม้ว่าจะมีระเบียบอยู่มากแต่ในชีวิตจริงระเบียบ
ยงัคงมีความคลุมเครือและต้องใช้ดลุพินิจเป็นเร่ืองๆ ไป การใช้ดลุพินิจดงักล่าวเจ้าหน้าท่ีมักตัง้
กฎเกณฑ์ขึน้มาเพิ่มเตมิตามสถานการณ์ท าให้เกิดเป็นนโยบายใหม ่ไมเ่ป็นระบบ และไมส่ม ่าเสมอ 

การท่ีระบบราชการสามารถก าหนดนโยบายได้เองก่อให้เกิดผลกระทบท่ีตามมา 3 ด้าน
คือ (Van Horn, 2001, pp. 106-111) 

1) เกิดการแปลงสญัลกัษณ์  (symbolism) นโยบายท่ีฝ่ายบริหารและฝ่ายนิตบิญัญัติ
มกัจะคลมุเครือเป็นเพียงสญัลกัษณ์ ซึ่งข้าราชการจะเป็นผู้ เพิ่มเตมิในรายละเอียด และตดัสินใจว่า
ใครจะเป็นผู้ ได้รับผลประโยชน์อะไร ท่ีไหน และอย่างไร ข้าราชการต้องท างานท่ีจบัต้องได้ในส่วน
ของกฎเกณฑ์ ขัน้ตอนการบริหาร ซึง่ข้าราชการมองวา่ตวัเองเป็นผู้น าเจตจ านงของฝ่ายนิตบิญัญัติ
มาปฏิบตัิ เช่นเป็นผู้นิยามปัญหา ออกแบบทางแก้ไขปัญหา และประเมินผลการด าเนินงานท่ีผ่าน
มา แต่อย่างไรก็ตามการกระท าของระบบราชการก็มีส่วนท่ีเป็นสัญลักษณ์ เพ่ือประโยชน์ของ
ตนเองเช่น รัฐบาลรับฟังข้อเรียกร้องของประชาชน และจดัระเบียบวาระเพ่ือพิจารณาตามประเด็น
ท่ีกลุ่มประชนเรียกร้อง แต่เม่ือก าหนดนโยบายกลับก าหนดตามความพอใจของข้าราชการหรือ
เอกชน ซึ่งการการท าของระบบราชการจึงเป็นเพียง เป็นนโยบายท่ีออกมาโดยระบบราชการเพ่ือ
รักษาผลประโยชน์ของตนเอง แตม่ิได้ตัง้ใจแก้ปัญหา 

2) การเปล่ียนแปลง (change) ระบบราชการอาศยัความตอ่เน่ือง หน่วยราชการส่วน
ใหญ่ต้องการเพิ่มฐานนโยบาย และขยายออกไปสู่ปัญหาใหม่ๆ วิธีการนีเ้รียกว่าการตดัสินใจแบบ
สว่นท่ีเพิ่ม เพราะหนว่ยราชการสามารถเปล่ียนแปลงและริเร่ิมนวตักรรมใหม่ๆ  ได้ 

3) ท าให้เกิดผู้แพ้และผู้ชนะ (winner and losers) การน านโยบายไปปฏิบตัทิ าให้เห็น
ว่าใครเป็นผู้ รับผลประโยชน์ท่ีแท้จริง เช่นนโยบายช่วยเหลือคนจน โครงการให้บริการสาธารณะ 
เช่น ทางดว่น ขนส่งมวลชน การก่อสร้างท่อระบายน า้ ผู้ ท่ีได้รับประโยชน์จริงๆ เป็นบริษัทก่อสร้าง 
เม่ือมองในภาพรวมแล้ว เงินท่ีรัฐจ่ายไปในโครงการตา่งๆ จึงตกถึงมือผู้ ท่ีรับผลประโยชน์ท่ีแท้จริง
น้อยกวา่ท่ีคดิเอาไว้ 

ลิปสกี (Lipsky) ได้อธิบายว่า ผู้ปฏิบตังิานในพืน้ท่ีเป็นผู้ก าหนดนโยบาย มีบทบาทใน
การจดัสรรและบริการให้แก่สงัคมเช่น ครู นกัสงัคมสงเคราะห์ แพทย์ ซึ่งเป็นการท าตามนโยบาย
แต่ก็มีอิทธิพลต่อนโยบาย โดยท่ีผู้บริหารไม่สามารถควบคมุการน านโยบายไปปฏิบตัิ ผู้ปฏิบตัิให้
พืน้ท่ีจึงรับนโยบายมาปฏิบัติแล้วสรุปเป็นวิธีปฏิบตัิของตนอย่างง่ายๆ การปฏิบตัิงานจริงของผู้
ปฏิบตัิจงึมีรูปร่างท่ีไมแ่นน่อนและตา่งไปจากทิศทางของนโยบาย ทัง้ในมิติขององค์การและมิตขิอง
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สงัคมท่ีใหญ่กว่า ซึ่งอิทธิพลทางสงัคมตอ่พฤติกรรมของผู้ปฏิบตัิงานในพืน้ท่ีมีอยู่สองระดบั ระดบั
แรกคือการปฏิบตัิของเจ้าหน้าท่ีตอ่ผู้ รับบริการซึ่งสามารถดไูด้จากลกัษณะการให้บริการท่ีแสดงให้
เห็นถึงการมีชนชัน้เช่น การยึดสายบงัคบับญัชา ไม่ยึดถือเร่ืองส่วนตวัการยึดความเป็นสถาบันหรือ
กฎเกณฑ์ของราชการ ส่วนท่ีสองความสมัพนัธ์ของเจ้าหน้าท่ีกับสงัคมท่ีใหญ่กว่า ยกตวัอย่างเช่น 
ในสงัคมท่ีมีคนจนมากเจ้าหน้าท่ียิ่งมีอ านาจมากเป็นต้น 

ซึ่งกรินเดิล (Grindle) ได้ให้ทัศนะในงานเขียนทางวิชาการช่ือ Politics and Policy 
Implementation In the third World ว่าอิธิพลทางการเมือง ระบบราชการ ปัจจัยสภาพแวดล้อม
ทางเศรษฐกิจ สังคม มีส่วนในการปฏิบัติตามนโยบาย อ านาจในการตดัสินใจก าหนดนโยบาย
ตา่งๆ ตกอยู่ในมือของผู้น าทางการเมือง ข้าราชการประจ า ไม่ใช่ประชาชน ซึ่งยงัผลให้การปฏิบตัิ
ตามนโยบายไม่บงัเกิดผลท่ีมุ่งเป้าหมายเพ่ือประชาชน แต่โครงการตา่งๆ ของรัฐท่ีด าเนินการกลบั
กลายเป็นเคร่ืองมือในการหาเสียงทางการเมือง มีการแทรกแซง ยุ่งยากสลบัซบัซ้อน มีปัจจยัตา่งๆ 
เข้ามาเก่ียวข้องในการปฏิบตัิงานจนท าให้ไม่สามารถคาดการณ์ถึงผลลพัธ์หรือความส าเร็จของ
นโยบาย สว่นใหญ่เป็นเร่ืองของผลประโยชน์และอ านาจ 

สามารถกล่าวได้ว่า ตวัแสดงทางการเมืองท่ีส าคญันอกจากรัฐบาลแล้ว ตวัแสดงท่ี
สองคือหน่วยงานราชการและตวับุคลากรท่ีท างานในองค์กรท่ีเป็นตวัแสดงทางการเมืองท่ีส าคญั
ตอ่การน านโยบายไปปฏิบตัิ ระบบราชการซึ่งเตม็ไปด้วยล าดบัชัน้และสายบงัคบับญัชาภายในแล้ว 
ระบบราชการยังมีการเมืองซึ่งเป็นการเมืองของนกัวิชาชีพหรือผู้ปฏิบตัิงาน ท่ีมีการตดัสินใจและ
เป็นความลบัท่ีคนนอกไม่รู้ เป็นอิทธิพลของระบบราชการในการน านโยบายไปปฏิบตัิ  เพราะระบบ
ราชการสามารถก าหนดนโยบายได้เอง เช่นการก าหนดแนวปฏิบตัิ การตีความของนโยบาย ตลอด
จนถึงการเลือกใช้กฎระเบียบ อนัเป็นผลสืบเน่ืองมาจากการตดัสินใจ ซึ่งการตดัสินใจเป็นสิ่งส าคญั
โดยเฉพาะผู้ ปฏิบัติงานในพืน้ท่ี ท่ีต้องติดต่อประชาชน และเป็นสาเหตุส าคัญท่ีท าให้การน า
นโยบายไปปฏิบัติถูกเบี่ยงเบน หรือล้มเหลว ดังนัน้การเข้าใจพฤติกรรมของตัวแสดงในระบบ
ราชการหรือผู้ ปฏิบัติจะท าให้เราเข้าใจ ปัญหาท่ีแท้จริงของการน านโยบายไปปฏิบัติและหา
ทางแก้ไขได้ตอ่ไป 

 
2.5 แนวคิดและทฤษฎีเก่ียวกับการเมืองในระบบราชการ 

ความสัมพันธ์และบทบาทของตัวแสดงฝ่ายการเมืองกับ ตัวแสดงฝ่ายบริหารหรือ
ข้าราชการประจ า ภายใต้แนวคิดกล่าวว่าการเมืองกับการบริหารไม่สามารถแยกออกจากกนั (no 
politics-administration dichotomy แนวคิดนีอ้ยู่บนฐานความคิดท่ีชีใ้ห้เห็นว่า การบริหารไม่ใช่
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เร่ืองท่ีปราศจากคา่นิยมซึง่แยกออกจากการเมือง แตใ่นความเป็นตริงฝ่ายบริหารได้เข้าไปเก่ียวข้อง
กับการเมืองโดยเฉพาะอย่างยิ่งการก าหนดนโยบายสาธารณะตลอดเวลา หรืออีกนัยหนึ่งการ
บริหารคือการเมืองตลอดเวลา (จิดาภา ถิรศริิกลุ, pp. 1-4) 

2.5.1 ความหมายของการเมือง 
 “การเมือง” (politic) มาจากค าภาษากรีก “polis” แปลว่า “รัฐ” หรือ“ชุมชนทาง

การเมือง”มีนกัวิชาการหลายท่านให้ความหมายไว้หลากหลายต่างกันขึน้อยู่กับทศันะและความ
เข้าใจของนกัวิชาการแตล่ะคน 

เพลโต (Plato) นักปราชญ์กรีกให้ความหมายของการเมืองว่า “เป็นกิจกรรมท่ี
แสวงหาความยตุธิรรมและเพ่ือการด ารงชีวิตท่ีดีของสงัคม” 

อริสโตเติล (Aristotle) บิดาแห่งวิชารัฐศาสตร์ ให้ความหมายไว้ว่า “การเมือง” 
หมายถึงการใช้อ านาจหน้าท่ีเพ่ือสาธารณประโยชน์”  

ฮาโรลด์ ลาสเวลล์ (Harold Lasswell) ว่า “การเมืองเป็นเร่ืองของการใช้อ านาจ
หน้าท่ีเพ่ือจดัสรรสิ่งท่ีมีคณุคา่ในสงัคม 

การเมือง หมายถึง กระบวนการในจดัการรัฐโดยมีความเก่ียวข้องกบั บคุคล กลุ่มคน 
เพ่ือการก าหนดแนวทางหรือข้อปฏิบตัใิห้สมาชิกในสงัคมยึดถือปฏิบตัร่ิวมกนั 

การเมือง หมายถึง การท่ีบคุคลหรือกลุม่บคุคลในสงัคม ซึง่อาจจะมีประโยชน์ร่วมกนั
หรือขดัแย้งกันหรือมีความคิดเหมือนกัน หรือมีความคิดไม่เหมือนกัน ร่วมมือกันหรือต่อสู้กันเพ่ือ
สรรหาบคุคลไปท าหน้าท่ีปกครองประเทศแทนพวกเขา และหรือเพ่ือให้ได้มาซึ่งอ านาจท่ีจะท าให้
พวกเขาสามารถตดัสินใจในเร่ืองสว่นรวมได้โดยชอบธรรม 

เอ็ชลาสเวลล์ (H.Lasswell) ได้ให้ความหมายของการเมืองไว้ว่า การเมืองหมายถึง
ใครได้อะไรเม่ือไรและอย่างไร ค านงึถึงปัจจยัส่ีประการด้วยกนั กล่าวคือ การเมืองเป็นเร่ืองท่ีมีส่วน
เก่ียวข้องกับคน (ใคร) สิ่งของ (อะไร) เวลา (เม่ือไร) และวิธีการ (อย่างไร) ดับเบิลยูเอเวลช์ 
(w.A.welsh) มองการเมืองในแง่ของกิจกรรม เนือ้หา กระบวนการ พฤติกรรม ซึ่งเม่ือพิจารณา
อยา่งรวมรวมแล้ว เวลช์ ได้ให้ความหมายของการเมืองไว้ ดงันี ้ 

1. การเมืองหมายถึงพฤติกรรมของมนุษย์ท่ี เก่ียวข้องกับสถาบันและวิ ธี
ปฏิบตังิานของรัฐบาล  

2. การเมืองหมายถึง กระบวนการท่ีชุมชนมนุษย์พยายามท่ีจะคิดหาทางแก้ไข
ปัญหาท่ีเป็นอุปสรรค ระหว่างสภาพการณ์ในปัจจุบนัและเป้าหมายท่ีพวกตนประสงค์จะน ามา
ปฏิบตัใิห้บรรลคุวามส าเร็จ 
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3. การเมืองหมายถึงปฏิกริยาโต้ตอบของมนษุย์ท่ีเก่ียวข้องกบัการใช้หรือการขู่ว่า
จะใช้อ านาจบงัคบับญัชา  

4. การเมืองหมายถึงกระบวนการท่ีจะจัดสรรทรัพยากรท่ีมีอยู่จ ากัด (มนุษย์
สิ่งของและจิตใจ ) ภายในกลุม่องค์การและสงัคม 

5. การเมืองหมายถึงการพยายามตัง้ค าถามพืน้ฐานเก่ียวกบัปัญหาท่ีมนษุย์ก าลงั
ประสบอยู่และค าตอบท่ีจะตอบค าถามนัน้จะเป็นแนวทางท่ีก าหนดโครงสร้างของสงัคมเช่นความ
ยตุธิรรมคืออะไรยตุธิรรมท่ีจดุเร่ิมต้นหรือท่ีเส้นชยัเป็นต้น 

6. การเมืองหมายถึงพฤติกรรมท่ีเก่ียวข้องกับความขดัแย้งอ านาจอิทธิพลภาวะ
ผู้น าและการตดัสินใจจะเห็นได้วา่ความหมายนีเ้น้นเนือ้หาของการเมือง 

ค าว่า "การเมือง" มีความหมายทัง้ในเชิงแนวคิด อดุมการณ์ พฤติกรรม และระเบียบ
แบบแผนท่ีปฏิบตัิต่อกันในทางการเมืองของคนในสงัคม ซึ่งมีวิวฒันาการมาอย่างยาวนานตัง้แต่
มนุษย์อยู่ร่วมกันเป็นหมู่คณะ จึงมีความจ าเป็นท่ีจะต้องมีผู้ น า ผู้ ตาม หัวหน้า ลูกน้อง มีผู้ ใช้
อ านาจและผู้ถูกใช้อ านาจ เพ่ือให้สงัคมอยู่ร่วมกนัได้อย่างปกติสขุ และเป็นระเบียบเรียบร้อย จึงมี
นกัปราชญ์ทางการเมืองหลายทา่นกล่าววา่ การเมืองเป็นเร่ืองของการใช้อ านาจระหวา่งกนัของคน
ในสงัคมและเป็นเร่ืองของผลประโยชน์ รวมถึงการได้มาซึ่งประโยชน์และการแจกจ่ายผลประโยชน์
และคา่นิยมอนัพึงปรารถนาของคนในสงัคม ส าหรับนกัปราชญ์ทางการเมืองได้ให้ความหมายของ 
"การเมือง" ไว้หลายท่าน เช่น อาว์โรรด์ ดี. ลาสเวล์ (Harold D. Lasswell) เดวิด อิสตัน (David 
Easton) มาเรียน เจ เลว่ี (Marion J. Levely) มารูยามะ ซามาโอะ (Maruyama Masao) วี ไอ เลน
นิน (V.I. Lenin) และเมาเซ ตุง (Mao tse tung) โดย เกลน ดีเพจ (Glenn D. Paige) ได้รวบรวม
ความหมายของของค าว่า "การเมือง" ของปราชญ์ท่ีมีช่ือเสียงดงักล่าว ได้ดงันี ้ (Glenn D. Paige, 
1970, pp. 155-156) อ้างถึงใน (ตณิ ปรัชญพฤทธ์ิ, 2544) 

1) การเมือง หมายถึง ใครได้อะไร เม่ือใดและอยา่งไร (Harold D. Lasswell) 
2) การเมือง หมายถึง การจดัสรรสิ่งท่ีมีคา่ซึ่งมีผลบงัคบัตามกฎหมาย เดวิด อีส

ตนั (David Easton) 
3) การเมือง หมายถึง การจัดสรรอ านาจบังคับบัญชา (authority) และความ

รับผิดชอบ (Marian J.Levely) 
4) การเมือง หมายถึง การจดัระเบียบการควบคมุท่ีใช้กบัคน (Maruyma Masao) 
5) การเมือง หมายถึง ใครท าอะไร กบั ใคร who dose to whom (V.I.Lenin) 
6) การเมืองหมายถึง สงครามท่ีปราศจากการสญูเสียเลือดเนือ้ (Mao tse tung) 
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(รัตนา ดวงแก้วและคณะ, 2557) 
ไอแซก (A.C. Isaak) ได้ให้ความหมายของการเมือง ในแง่ของเนือ้หา ว่าการเมือง

เป็นเร่ืองท่ีเก่ียวกับกิจกรรมท่ีรัฐบาลกระท าซึ่งอาศัยตัวบทกฎหมายเป็นแนวทาง เป็นเร่ืองท่ี
เก่ียวกบัอ านาจ อ านาจหน้าท่ีและความขดัแย้ง เป็นกระบวนการทางสงัคมซึ่งเก่ียวข้องกบัการชิงดี
ชิงเด่นและการร่วมมือกันในการการใช้อ านาจเพ่ือตดัสินใจในนามของกลุ่ม ส่วนในแง่ของวิธีการ
นัน้ ไอแซก มองว่า การเมือง หมายถึงการจดัสรรทรัพยากรท่ีมีค่าส าหรับกลุ่มองค์การและสงัคม
และการจัดสรร โฟรแมน (L.A. Froman, Jr.) กล่าวว่า การเมือง หมายถึง การกระจายความได้
ประโยชน์และเสียประโยชน์ระหว่างบุคคลส่วนใครจะได้ประโยชน์หรือเสียประโยชน์นัน้ขึน้อยู่กับ
ปัจจยัหลายประการคือชนิดของกระบวนการตดัสินใจคนท่ีเข้ามามีส่วนร่วมและทรัพยากรท่ีมีอยู่ 
จีเอธีโอดอร์สนัและเอจีธีโอดอร์สนั (G.A. Theodorson and A.G. Theodorson) มองว่าการเมือง
หมายถึงกระบวนการของการสร้างนโยบายโดยการเข้าไปมีอิทธิพลหรือควบคมุแหล่งของอ านาจ
และอ านาจหน้าท่ีกระบวนการดงักล่าวนีร้วมถึงการแข่งขนัซึ่งกันและกันและมกัจะมีความขดัแย้ง
รวมอยูด้่วยเสมอ (นางนายีบะห์ ดาหายี และคณะ, 2554) 

กล่าวได้ว่า การเมืองคือพฤติกรรมของมนุษย์ในสังคมท่ีจะปฏิบตัิต่อกันด้วยการใช้
อ านาจ การท่ีจะจดัสรรทรัพย์กรท่ีมีคณุค่าแก่สงัคมซึ่งการจดัสรรดงักล่าว จะเป็นเร่ืองท่ีเก่ียวข้อง
กับคน และวิธีการ ในแง่ของกิจกรรม เนือ้หา กระบวนการ พฤติกรรมในการจัดสรร ค่านิยม 
ผลประโยชน์และทรัพยากรท่ีมีคา่ ส าหรับกลุ่ม องค์การ ชุมชน และสงัคม เพ่ือหาทางแก้ไขปัญหา
และบรรลุเป้าหมายท่ีพวกตนประสงค์จะน ามาปฏิบตัิให้ส าเร็จ โดยใช้อ านาจ หรืออิธิพล ตามบท
บังคับแห่งกฎหมาย และจารีต ประเภณีของสังคม การเข้าไปควบคุมกระบวนการ รวมถึง
พฤตกิรรมท่ีเก่ียวข้องกบัความขดัแย้ง ภาวะผู้น า การตดัสินใจ และการแขง่ขนั 

2.5.2 แนวคิดเก่ียวกับการใช้อ านาจทางการเมือง 
ความหมายของอ านาจ  แมกซ์ เวเบอร์ (Max Weber) นักสังคมวิทยาได้ให้

ความหมายของอ านาจไว้ว่า อ านาจคือความน่าจะเป็นท่ีบุคคลบุคคลหนึ่ง ซึ่งมีสมัพนัธภาพทาง
สังคมกับบุคคลอ่ืนในลักษณะท่ีสามารถท าให้ความมุ่งมาดปรารถนาของเขาเป็นผลได้โดย
ปราศจากการตอ่ต้าน 

เสต็บฟัน รอบบินส์ (Stephen Robbins) ได้ให้จ ากัดความว่า อ านาจหมายถึง 
ความสามารถของนาย ก. ท่ีมีอิทธิพลตอ่พฤติกรรมของนาย ข. ดงันัน้ นาย ข. จึงกระท าบางอย่าง
ซึง่ปกตเิขาจะไมท่ า ซึง่จากข้อความนีห้มายถึง 
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1) ความสามารถหรือแม้แต่สภาพของศกัยภาพซึ่งไม่จ าเป็นต้องเกิดการกระท า
ใดๆ นัน้ คือบคุคลอาจมีอ านาจ แตง่ไมแ่สดงออกซึง่อ านาจนัน้ 

2) สมัพนัธภาพท่ีต้องขึน้ตอ่กนั ย่ิงนาย ข. ต้องขึน้กบันาย ก. มากเท่าใด นาย ก. 
ยิ่งมีอ านาจเหนือนาย ข. มากเทา่น้น 

3) นาย ข. มีดลุยพินิจเหนือพฤตกิรรมของเขาเอง  
พรศักดิ์  ผ่องแผ้ว กล่าวว่า อ านาจคือ สมรรถภาพในความสัมพันธ์ของมนุษย์ 

หมายถึงอ านาจจะเกิดขึน้โดยความสัมพันธ์ของบุคคล มิใช่ล าพังเพียงคนเดียว แต่ในความจริง 
อ านาจเก่ียวข้องกบัต าแหน่งทางสงัคมหรือต าแหน่งทางการเมืองของบคุคล ซึ่งนกัวิชาการเรียกว่า 
“บทบาททางการเมือง”  หรือ  “บทบาททางสังคม”  เม่ือบคุคลมีบทบาททางการเมืองและสงัคมอยู่
หลายอย่าง แต่ละคนจึงใช้อ านาจในหลายลกัษณะตามบทบาททางการเมืองและสังคมของตน 
หรือใช้ “สมรรถภาพ” ซึ่งตรงกับค าว่า capacity ซึ่งหมายถึง ความสามารถท่ีผลักดันคนอ่ืนให้
กระท าตามท่ีตนปรารถนา ซึ่งบางคนอาจเรียกว่า “อิทธิพล” ในลกัษณะดงัท่ีกล่าวมานี ้อ านาจเป็น
พลงัท่ีมีอยู่ในต ่าแหน่งทางการเมืองและสงัคมของบุคคลและกลุ่มบุคคล เป็นสมรรถภาพท่ีท าให้
เกิดอิทธิพล อิทธิพลจะเกิดขึน้ก็โดยมีปรากฎการณ์ ดงันัน้ในการวิเคราะห์อ านาจจึงเน้นวิเคราะห์
อิทธิพลท่ีเกิดขึน้จากอ านาจ (พรศกัดิผ์องแผ้ว, 2544, p. 460) 

อ านาจและอิทธิพลเป็นเรืองของสิ่งท่ีมีคณุค่าในระบบซึ่ง สจุิต บญุบงการได้อธิบาย
ความหมายของ Lass well ว่า อ านาจหรือสิ่งท่ีมีคณุคา่ของบคุคลนัน้ออกเป็น 2 กลุ่ม กลุ่มแรกคือ 
อ านาจจากความเคารพนบัถือ ความถกูต้อง ความรัก กลุ่มท่ีสองเป็นเร่ืองของสวสัดิการ การกินดี
อยู่ดี ความมั่งคั่ง ความรอบรู้ ทักษะ ความช านาญ การเมืองเป็นเร่ืองของความพยายามท่ีจะ
แสวงหาอ านาจซึ่งมักจะไม่เพียงพอต่อทุกคนในระบบ บางคนได้รับสิ่งท่ีต้องการ บางคนอาจ
สูญเสียสิ่งท่ีต้องการ ซึ่งสะท้อนให้เห็นถึงผลของการต่อสู้ทางการเมือง (สุจิต บุญบงการ, 2542, 
pp. 3-4) 

การได้มาซึง่อ านาจและการรักษาอ านาจทางการเมืองนัน้ ขึน้กบัปัจจยัหลายประการ
ซึ่ง Dahl เห็นว่า ผู้ ใดจะมีอ านาจทางการเมืองมากน้อยเพียงใดขึน้อยู่กับว่า เขามีทรัพยากรทาง
การเมืองในการครอบครองมากเพียงใด สองมีความสามารถและทักษะในการใช้ทรัพยากร
เหล่านัน้เพ่ือการเมืองมากน้อยเพียงใด และบุคคลนัน้มีความสนใจทางการเมืองมากน้อยเพียงใด 
ทรัพยากรทางอ านาจ หมายถึงสิ่งใดๆ ท่ีปัจเจกบคุลหรือกลุ่มบคุคลอาจน ามาใช้เพ่ือให้เกิดอ านาจ
ขึน้ซึง่มีหลายลกัษณะดงันี ้
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1. การเป็นเจ้าของ ได้แก่ การครอบครองปัจัยท่ีอาจท าให้เกิดอ านาจเช่น เงินทอง 
ความรู้ ความช านาญ บคุลิกลกัษณะดี เป็นต้น 

2. การได้ด ารงค์ต าแหนง่ท่ีส าคญัในองค์การ 
3. การได้รับมอบอ านาจจากผู้ อ่ืน 
4. การเป็นเจ้าขององค์การ (สวุรรณ พฤคณา, 2548, p. 58) 

2.5.3 อ านาจของการเมืองในองค์การและพฤตกิรรมการเมืองในองค์การ 
นกัวิชาการได้ให้ความหมายของการเมืองในองค์การว่า การเมืองในองค์การมุ่งเน้น

ไปท่ีการใช้อ านาจ เพ่ือให้มีผลต่อการตดัสินใจในองค์การหรือพฤติกรรมต่างๆ นกัวิชาการบางคน
ระบวุา่การเมืองในองค์การหมายถึงกิจกรรมของบคุคล กลุม่บคุคลท่ีตอ่สู้ เพ่ือให้ได้มาซึง่อ านาจ ใน
ขณะเดียวกนัเม่ือได้อ านาจมาแล้วได้มีการพฒันาและใช้อ านาจท่ีได้มาเพ่ือบรรลผุลท่ีพึงปรารถนา 
บางท่านระบุว่าการเมืองในองค์การหมายถึง โครงสร้างและกระบวนการของการใช้อ านาจ และ
อ านาจหน้าท่ีเพ่ือให้มีผลตอ่เปา้หมายการตดัสินใจท่ีเกิดขึน้ ไมใ่ชก่ารตดัสินใจท่ีเกิดจากเหตผุล แต่
เป็นการตดัสินใจแบบประนีประนอม การตอ่รอง บางท่านระบวุา่การเมืองในองค์การหมายถึง การ
กระท าท่ีจงใจหรือเจตนาในการใช้อิทธิพบต่อบุคคลอ่ืนเพ่ือให้ได้มา หรือปกป้องผลประโยชน์ของ
บคุคลเองหรือกลุ่มของตน ในขณะท่ีบางท่านว่าการเมืองในองค์การหมายถึงกระบวนการท่ีบคุคล
แต่ละบุคคลหรือกลุ่มใช้อ านาจใดก็ตาม เพ่ือใช้อิทธิพลต่อต่อการตดัสินใจขององค์การ โดยการ
ตดัสินใจดงักล่าวเป็นไปในทิศทางท่ีสอดคล้องกับผลประโยชน์ของกลุ่มตน (จุมพล หนิมพานิช, 
2551, p. 154) 

กล่าวได้ว่าอ านาจเป็นปัจจัยส าคัญทางการเมืองประการหนึ่ง ซึ่งอ านาจเป็น
สมรรถนะท่ีท าให้เกิดอิทธิพล เพราะอ านาจทางการเมืองขึน้อยู่กับขึน้อยู่กับปัจจยัท่ีส าคญัหลาย
ประการด้วยกนั เช่น ต าแหน่ง หน้าท่ี การเป็นเจ้าของ การครอบครองปัจจยัท่ีอาจท าให้เกิดอ านาจ
ได้ เช่นเงินทอง ความรู้ ความสามารถ ความช านาญ บุคลิกลกัษณะดี เป็นต้น โดยการใช้อ านาจ
ผา่นกระบวนการตา่งๆ เชน่ อ านาจหน้าหน้าท่ี เพ่ือให้ส่งผลตอ่เปา้หมายท่ีเกิดขึน้จากการตดัสินใจ 
การใช้อ านาจเพ่ือเป็นอิทธิพลตอ่การตดัสินใจขององค์กร อนัเป็นอ านาจให้เป็นไปเพ่ือผลประโยชน์
สว่นตน โดยอาศยัต าแหนง่หน้าท่ีและทรัพยากร ท่ีก่อให้เกิดอ านาจ 

2.5.4 การเมืองในระบบราชการ (Bureaucratic Politics)  
การน านโยบายไปปฏิบตัิมิใช่เป็นการน ากระบวนการน าค าสัง่ไปปฏิบตัิแตเ่พียงอย่าง

เดียวแตมี่การเมืองเกิดขึน้และเข้ามาเก่ียวข้องในทุกขัน้ตอนการด าเนินงาน จึงต้องน าการเมืองมา
วิเคราะห์ ท่ีผ่านมาทัว่ไปเข้าใจว่าการเมืองมีอยู่แตใ่นสถาบนัการเมือง เช่นรัฐบาล พรรคการเมือง 
และกลุ่มผลประโยชน์ แต่ในความเป็นจริงระบบราชการก็มีการเมือง ซึ่งจะเห็นได้จากงานของ  
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แอ็ปเพิลบี ค.ศ. 1949 ซึ่งได้อธิบายว่า ด้วยเหตผุลท่ีข้าราชการมีร่วมในการก าหนดนโยบาย และ
เป็นผู้ น านโยบายไปปฏิบัติ  จึงเป็นไปได้ยากท่ีระบบราชการจะไม่มีพรรคพวกและ ไม่เอาเร่ือง
ส่วนตวัมาปะปนและคงความยุติธรรมให้ทุกคนและทุกกลุ่ม เน่ืองจากระบบราชการก็เป็นกลุ่ม
ผลประโยชน์กลุ่มหนึ่ง จึงยากท่ีจะแยกการเมืองออกจากการบริหารในปัจจบุนั จึงเป็นท่ียอมรับใน
แนวคดิว่าระบบราชการมีการเมือง และการเมืองกบัการบริหารไม่สามารถแยกออกจากกนัได้ การ
บริหารการบังคับใช้กฎระเบียบก็มีข้าราชการเป็นผู้ มีส่วนในการก าหนดนโยบายรวมถึงการ
ตดัสินใจในประเดน็เฉพาะ รวมถึงนโยบายซึง่ฝ่ายนกัการเมืองและกลุ่มผลประโยชน์เข้าใจในเร่ืองนี ้
ดีจงึพยามเข้าควบคมุระบบราชการ (H. Douglas Brown, 1980, p. 3) 

ทฤษฎีการเมืองในระบบราชการเป็นการชีใ้ห้เห็นว่าการเมืองกับการบริหารไม่
สามารถแยกออกจากกันได้ โดยเฉพาะอย่างยิ่ง ปัญหาค่านิยม (value problem) ซึ่งเป็นปัญหา
หลกัของการเมือง ซึ่งมีความหมายถึงการใช้อ านาจ ในการตดัสินใจ ว่าใครได้อะไรท่ีไหนเม่ือไหร่
อย่งรา ผ่านการจดัสรรสิ่งอนัมีคณุคา่ในสงัคมภายใต้เปา้หมายหรือวตัถปุระส่งค์อย่างใดอยา่งหนึ่ง
(Waldo, 1955, pp. 60-61)  

ภายใต้ค่านิยมท่ีหลากหลาย การตดัสินใจ การจดัสรรผลประโยชน์และค่าน า้หนัก
ความส าคญัในเร่ืองตา่งๆ รวมถึงการก าหนดเปา้หมายของนโยบาย ไม่สามารถหนีปัญหาคา่นิยม
ได้เน่ืองจาก ระบบราชการมีส่วนเข้าไปเก่ียวข้องกับฝ่ายการเมืองในลกัษณะของการตีความเป็น
แนวปฏิบัติหรือระเบียบ ภายใต้ค่านิยมของระบบราชการไปสู่แนวปฏิบัติหรือระเบียบ ระบบ
ราชการจงึเป็นตวัแปรท่ีส าคญัในการตอบสนองความต้องการฝ่ายการเมืองผู้ก าหนดนโยบาย จึงมี
สว่นท่ีจะต้องเข้าไปเก่ียวข้องกบัฝ่ายการเมืองในเร่ืองของคา่นิยมจึงปฏิเสธไมไ่ด้วา่การเมืองกบัการ
บริหารไม่สามารถแยกออกจากกันได้ การเมืองในระบบราชการตามสมมุติฐานของ โรซาต ิ
(Rosati) ท่ีได้กล่าวถึงการเมืองในระบบราชการท่ีมีการใช้อ านาจในการตอ่รอง การฉดุรัง้ ผลกัดนั 
การดึงเกมส์ และมีความขดัแย้งอย่างสูงมีลกัษณะของการเมืองในระบบราชการท่ีเข้มข้นในพืน้ท่ี
ของนโยบายสาธารณะ ในทางตรงกันข้ามบางพืน้ท่ีแทบจะไม่มีความขดัแย้งเกิดขึน้ ซึ่งลกัษณะ
ของการเมืองในระบบราชการจะมีมากหรือน้อย โรซาติ ได้ชีใ้ห้เห็นลกัษณะของการเมืองในระบบ
ราชการไว้ 2 มิต ิ 

1) มิติเชิงโครงสร้างการตดัสินใจในการก าหนดนโยบายสาธารณะ กล่าวคือคือ
ระดบัการมีส่วนในขัน้การก าหนดนโยบายของผู้บริหารระดบัสูง ผู้บริหารหน่วยงานราชการ และ
องค์กรวิชาชีพท่ีเข้ามามีบทบาทในการก าหนดนโยบายตัง้แต่เร่ิมต้น ซึ่งแนวมองนีชี้ใ้ห้เห็นว่าฝ่าย
การเมืองหรือรัฐมนตรีไม่ได้มีอ านาจในการก าหนดทิศทางของนโยบายนีต้ัง้แตช่่วงก่อรูปนโยบาย 
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มิได้ก าหนดไว้ว่านโยบายท่ีดีควรมีลักษณะ เป้าหมาย และวัตถุประสงค์อย่างไร ทุกอย่างล้วนมี
ระบบฝ่ายข้าราชการเข้ามามีส่วนร่วมในการก าหนดนโยบายตัง้แต่แรก ดงันัน้รัฐมนตรีหรือฝ่าย
การเมืองจงึไมมี่อ านาจทางการเมืองในการท่ีจะก าหนดนโยบายทัง้กระบวนการ เป็นเพียงตวัแสดง
ร่วม จึงเป็นเร่ืองปกติท่ีไม่สามารถใช้อ านาจความคุมหน่วยงานกลางท่ีแปลงนโยบายเป็นแนว
ปฏิบตัิซึ่งอ านาจของฝ่ายการเมืองย่อมมีน้อยในการก ากับ นั่นหมายความว่า อ านาจของบรรดา
หน่วยงาน และระบบราชการท่ีเป็นหน่วยงานย่อยๆ เหล่านีส้ามารถแปลงนโยบายเป็นแนวปฏิบตัิ
ภายใต้แนวคิดและค่านิยมองค์กรของตนใส่ในตัวนโยบายในขัน้ตอนการแปลงนโยบายสู่การ
ปฏิบตัิ สามารถกล่าวได้ว่าการเมืองในระบบราชการของการน านโยบายสาธารณะไปปฏิบตัิจะมี
มากหรือน้อยขึน้อยู่กับโครงสร้างการตดัสินใจท่ีผู้บริหารระดบัสูงของหน่วยงานราชการเข้ามามี
บทบาทในการตัดสินใจเชิงนโยบายตัง้แต่แรกย่อมมีการเมืองในระบบราชการสูง เน่ืองจาก
รัฐมนตรีไมไ่ด้มีอ านาจตัง้แตก่ารก าหนดนโยบายแตเ่ป็นการก าหนดจากกลุม่ตา่งๆ  

2) มิติของบริบทของการตดัสินใจนโยบาย กล่าวคือนโยบายท่ีก าลงัอยูใ่นระหวา่ง
การก าหนดนโยบายไม่ใช่สิ่งท่ีสามารถตัดสินใจได้ในทันที แต่กลับพบว่าภายใต้ประเด็นการ
พิจารณานัน้ๆ กลบัมีความสลบัซบัซ้อน มีความยากเป็นเร่ืองท่ีต้องถกเถียงหาข้อยุติ ต่างคนต่าง
ตีความไปในแนวทางของตนเอง กลา่วคือบริบทของนโยบายนัน้ไมใ่ช่นโยบายตรงๆ ท่ีเห็นได้ชดั แต่
จะซบัซ้อนมาก ดงันัน้จึงขึน้อยู่ท่ีแตล่ะหน่วยงานท่ีจะน าไปตีความเป็นแนวทางของตนเองซึ่ง โรซา
ติ ได้ชีใ้ห้เห็นว่าในพืน้ท่ี ท่ีมีการเมืองในระบบราชการท่ีเข้มข้นเน่ืองมาจากสาเหตุของการ
เผชิญหน้าของหน่วยงานท่ีหลากหลาย (bureaucratic confrontation) จึงถือได้ว่าเร่ืองของ
การเมืองในระบบราชการจงึเป็นตวัแปรท่ีส าคญัขัน้ตอนการน านโยบายไปปฏิบตั ิ 

ซึ่ง โรชาติ ได้นิยามเชิงปฏิบตัิการของการเมืองระบบราชการว่ามีคณุสมบตัิท่ีส าคญั 
6 ประการดงัตอ่ไปนี ้

1. มีหลายตัวแสดงของระบบราชการในโครงสร้างของการก าหนดนโยบาย 
กล่าวคือโครงสร้างในการก าหนดนโยบายและการน านโยบายไปปฏิของหน่วยงานราชการหรือ
หน่วยงานรัฐไม่มีความเป็นเอกภาพ แตก่ลบัมีความแตกแยกย่อยไปเป็นหลายหน่วยงาน ซึ่งแตล่ะ
หนว่ยงานมีความเป็นอิสระ 

2. ตวัแสดงเหลา่นีล้้วนมีการขดัแข้งทางผลประโยชน์ และมีความเก่ียวข้องกนัใน
หลายบริบท และจ าเป็นต้องท างานร่วมกนัท่ามกลางพืน้ท่ีความขดัแย้งเน่ืองจากความจ าเป็นเพ่ือ
ความสัมพันธ์ในอนาคต กล่าวคือแม้มีความขัดแย้งกันในเร่ืองของผลประโยชน์แต่ยังจ าเป็นท่ี
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จะต้องท างานร่วมกันในพืน้ท่ีเดียวกันและจ าต้องร่วมมือกนับนความขดัแย้งเพ่ือผลกัดนันโยบาย
ให้ส าเร็จด้วยกนัอยูดี่ 

3. ความสมัพนัธ์เชิงอ านาจระหว่างตวัแสดงเหล่านีถ้กูขยายออกไป ตวัอย่างเช่น 
ตวัแสดงเชิงสถาบัน ตวัแสดงเชิงการเมือง ตวัแสดงเชิงการเมือง และตวัแสดงวงในซึ่งมีอ านาจ
มากกว่าตวัแสดงประเภทอ่ืนๆ ในบริบท กล่าวคือความสมัพนัธ์เชิงอ านาจของในพืน้ท่ีท่ีแตกต่าง
กนันัน่เอง 

4. ปฏิสมัพนัธ์ได้รับการแสดงคณุลกัษณะพิเศษโดยการเจรจาตอ่รองระหว่างตวั
แสดงกลุ่มตา่งๆ กล่าวคือตวัแสดงแตล่ะฝ่ายมีการผลกัดนั เหน่ียวรัง้ ในเปา้หมายคือนโยบายของ
ตนจงึท าให้เกิดกระบวนการท่ีแสดงออกในลกัษณะของการเจรจาตอ่รองกนัตลอดเวลา 

5. การตดัสินใจเกิดขึน้โดยการตอ่รอง การสร้างความร่วมมือ และการสร้างความ
ประนีประนอมระหว่างกลุ่มท่ีแตกตา่งกนั สามารถกล่าวได้ว่าในทกุขัน้ตอนของการน านโยบายไป
ปฏิบตัิย่อมมีการสร้างกลุ่มเพ่ือเป็นพันธมิตรหรือสร้างความร่วมมือ หรือเจจาต่อรองระหว่างกัน 
ตลอดขัน้ตอนกระบวนการนโยบาย ของแตล่ะกลุม่ 

6. ผลลัพธ์ของการตัดสินใจมีแนวโน้มท่ีจะไวต่อการเล่ือนไหลชั่วคราว ได้แก่ 
ชว่งเวลา ความล่าช้าระหว่างการตดัสินใจกับการด าเนินงานท่ีแท้จริง และการเล่ือนไหลโดยสมคัร
ใจ ได้แก่ การเปล่ียนแปลงภายหลงัการตดัสินใจเก่ียวกบัเนือ้หาของนโยบาย กล่าวคือผลท่ีได้จาก
การตัสสินในมีผลกระทบเชิงบวกหรือเชิงลบอย่างรวดเร็วต่อวงจรนโยบาย  (Rosati) อ้างถึงใน 
(Thomas Preston, 1999, pp. 53-55) 

โดยปกติการเมืองในระบบราชการจะชีใ้ห้เห็นถึงสถานะอ านาจ และบทบาทหน้าท่ี
ของตวัแสดงในระบบราชการในนกระบวนการน านโยบายไปปฏิบตัิ (policy implementation) ใน
มิตทิางสงัคมท่ีได้ศกึษาถึงบทบาทของระบบราชการไทย ได้ชีใ้ห้เห็นว่าบทบาทของข้าราชการไมไ่ด้
อยู่เพียงแคข่ัน้ตอนการก าหนดนโยบายเท่านัน้แตย่งัมีอยู่ในทกุขัน้ตอนของกระบวนการของการน า
นโยบายไปปฏิบตัิในรูปแบบตา่งๆ ในรูปแบบของชนชัน้ปกครอง นิติบญัญัติ การก าหนดเปา้หมาย
และทิศทางการด าเนินงานพัฒนาต่างเป็นต้น ซึ่งลักษณะของการเมืองในระบบราชการมีฐาน
อ านาจ และความสัมพันธ์กับรัฐอย่างไรนัน้มีทฤษฎีท่ีมาสนบัสนุนมากมายแต่ผู้ วิจยัจะขอน ามา
เฉพาะสว่นท่ีเก่ียวข้อง 4 ทฤษฎีได้แก่ 

1) ทฤษฎีในแนวการเมืองฝ่ายขวา ซึ่งอธิบายว่า ระบบราชการคือจักกลหรือ
ฟันเฟืองของรัฐในการขบัเคล่ือนการด าเนินงานพัฒนาประเทศในรูปแบบต่างต่าง โดยท่ีอ านาจ
ไม่ได้รวมอยู่ท่ีศนูย์กลางเพียงท่ีเดียวเท่านัน้ แตมี่การกระจายอ านาจไปสู่กลุ่มตา่งๆ เช่นกลุ่มธุรกิจ 
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องค์กรวิชาชีพวิชาการ และกลุ่มนอกระบบราชการซึ่งเป็นชนชัน้น าซึ่งระบบราชการต้องด าเนินการ
พฒันาไปในแนวทางของชนชัน้น าในกลุม่นี ้(Farazmand, 1989, pp. 155-203) 

2) ทฤษฎีแนวคิดการเมืองฝ่ายซ้ายได้ชีใ้ห้เห็นถึงระบบราชการท่ีเป็นเคร่ืองมือ
หลกัของฝ่ายการเมืองและชนชัน้ปกครองในฐานะผู้ มีอ านาจ อย่างเช่นฝ่ายการเมือง หรือผู้น าของ
ประเทศ (Weber, 1947)  

3) ทฤษฎีในลัทธิราชการนิยม (bureaucratism) ได้กล่าวว่าการเมืองในระบบ
ราชการมีลกัษณะฝ่ายข้าราชการระดบัสงูใช้อ านาจไปในทางมิชอบเพ่ือประโยชน์ส่วนตน ด้วยเหตุ
ท่ีระบบการเป็นเครืองมือท่ีสามารถท าให้บรรลเุปา้หมายได้  

โดยท่ีระบบราชการจะใช้ความพยามอยา่งเตม็ท่ีกบัสิ่งท่ีลดทอนอ านาจของระบบ
ราชการหรือการเปล่ียนแปลงทางสงัคมและการเมือง (Farazmand, 1989, pp. 155-203) 

4) ทฤษฎีในแนวการสร้างระบบราชการ (Bureaucratization) กล่าวคือการสร้าง
ฐานอ านาจของระบบราชการในรูปแบบของการรวมศนูย์แบบอ านาจเด่ียวเช่นผู้น าประเทศแทน
แบบเดิมท่ีกระจัดกระจายซึ่งจะสามารถควบคุมระบบราชการด้วยเหตุผลท่ีระบบราชการเป็น
เคร่ืองมือหนึง่ในการขยายอ านาจของชนชัน้ปกครอง 

กล่าวโดยสรุปได้ว่าการเมืองในระบบราชการคือการอธิบายบทบาทของระบบ
ราชการและข้าราชการท่ีเกิดขึน้ในกระบวนการน านโยบายไปปฏิบตัิ เพ่ีอศกึษาบทบาทของระบบ
ราชการในสงัคม ได้เผยให้เห็นบทบาทของระบบราชการท่ีไม่ได้อยู่เพียงในขัน้การน านโยบายไป
ปฏิบตัิเท่านัน้ แต่มีอยู่ตลอดกระบวนการนโยบาย ในหลากหลายรูปแบบของความขัดแย้ง การ
เผชิญหน้าระหว่างหน่วยงานหลายหน่วยงาน  (Bureaucratic confrontation) ซึ่ ง มีผลต่อ
เน่ืองมาจากโครงสร้างการก าหนดนโยบายท่ีไม่มีความเป็นเอกภาพส่งผลให้เกิดความขดัแย้งทาง
ผลประโยชน์แต่ต้องด าเนินงานร่วมกันภายใต้พืน้ท่ีของนโยบายเดียวกัน ซึ่งมิได้มีความเป็น
เอกภาพ ซึ่งความสมัพนัธ์ของตวัแสดงทางการเมืองตา่งๆ จะกระจดักระจายไปยงัตวัแสดงอ่ืนๆ มี
การต่อรองเพ่ือเปา้หมายของตน และการสร้างกลุ่มพนัธมิตรในกลุ่มต่างๆ ตลอดขัน้ตอนการบวน
การน านโยบายไปปฏิบตัซิึ่งจะสง่ผลให้เกิดการเปล่ียนแปลงอย่างรวดเร็วตอ่วงจรนโยบายภายหลงั
การตดัสินใจน านโยบายไปปฏิบตั ิ

2.5.5 ค่านิยมระบบราชการ 
ค่านิยมหมายถึง สิ่งส าคญัท่ีคนยึดติดเพ่ือใช้ส าหรับก าหนดทิศทางไปสู่การปฏิบตั ิ

และยังหมายถึงความเช่ือว่า การกระท าใดๆ ก็ตามย่อมมีทางเลือกท่ีดีกว่า ซึ่งคนทั่วไปมองว่า
ค่านิยมเป็นคุณสมบตัิท่ีติดตวัคนทุกคน และบอกว่าอะไรดี ไม่ดี อะไรควรเลือก หรืออะไรไม่ควร
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เลือก ซึ่งนกัวิชาการได้จ าแนกคา่นิยมออกเป็นประเภทตา่งๆ ซึ่งคา่นิยมเป็นระบบความชอบพิเศษ 
เน่ืองจากสิ่งท่ีเราชอบเราจะให้คณุคา่มากกวา่สิ่งท่ีไมช่อบโดยสามารถแบง่ออกได้ 2 ประเภทคือ 

1. ค่านิยมเฉพาะตวั (Individual Value) ซึ่งหมายถึง ค่านิยมส่วนบุคคลเป็นการ
ตดัสินใจเลือกในสิ่งหรือสถานการณ์ท่ีตนเองพอใจหรือต้องการ ซึ่งความพอใจนัน้ถือวา่เป็นคา่นิยม 
(Value) ของแตแ่ละบคุคล 

2. ค่านิยมของสงัคม (Social Value) ซึ่งนกัวิชาการได้แสดงทัศนะไว้ว่า ค่านิยม
ของสงัคม คือการรวมคา่นิยมของคนสว่นใหญ่ในสงัคมนัน้ๆ  สถานการณ์หรือสิ่งนัน้ๆ จงึกลายเป็น
คา่นิยมของสงัคมนัน้ไป 

แนวคิดค่านิยมในการท างาน  
คา่นิยมในการท างานเป็นคา่นิยมประเภทหนึง่ของบคุคล และมีอิทธิพลตอ่พฤติกรรม

ของบุคคลในการท างาน เพราเป็นสิ่งท่ีใช้เป็นเกณฑ์พิจารณาและแสดงออกในรูปแบบของ
พฤติกรรมท่ีเก่ียวข้องกบัการท างานตามคา่นิยมในการท างานท่ีมีอยูเ่ดมิ บคุคลจึงมกัจะใช้คา่นิยม
ในการท างานเป็นเกณฑ์ในการหาลักษณะงานหรือองค์การท่ีมีค่านิยมสอดคล้องกับการท างาน
ของตน สามารถกล่าวได้ว่าค่านิยมในการท างานหมายถึง ความเช่ือท่ีมีความส าคญัแลเมีค่าต่อ
การท างานซึง่พนกังานแตล่ะคนยดึถือปฏิบตัแิละน ามาใช้เป็นแนวทางในการปฏิบตังิาน 

แนวคิดเก่ียวกับค่านิยมของข้าราชการ 
ทกุคนล้วนมีแนวคิดเก่ียวกบัคา่นิยมในการท างานของข้าราชการและระบบราชการท่ี

แตกตา่งกนั อยูท่ี่คา่นิยมเฉพาะตวัท่ีก าหนดให้มีความเช่ือวา่ข้าราชการไทยมีการท างานท่ีดีสมกบั
เป็นข้าของแผ่นดิน ซึ่งนกัวิชาการหลายท่านได้กลา่วถึงแนวคิดเก่ียวกบัคา่นิยมของข้าราชการไทย
และระบบราชการว่า ค่านิยมของข้าราชการไทยในยุคปฏิรูปมีส่วนมีส่วนส าคญัในการก าหนด
พฤติกรรม ในทางตรงกันข้าม พฤติกรรมด้านทัศนคติ ความคิด ความเช่ือหรือการกระท าใน
ลักษณะถาวรซึ่งข้าราชการได้ยึดถือปฏิบัติอย่างถาวรสืบทอดกันมาจึงเป็นส่วนส าคัญในการ
ก าหนดค่านิยมของข้าราชการไทย ดังนัน้การตรวจสอบท่ีมีประสิทธิภาพต่างๆ จึงส่งผลกระทบ
อยา่งส าคญัในเชิงพฤตกิรรมตอ่ระบบราชการ ซึง่สามารถอธิบายได้วา่  

1) ข้าราชการยึดกฎหมายและระเบียบเพ่ือเอาตัวรอดมากกว่าการพิจารณา
ผลส าเร็จในภาพรวมของงาน และมีลกัษณะการเลือกปฏิบตัเิพ่ือประโยชน์ของตน และกลุม่ของตน
มากกวา่สว่นรวม 

2) ข้าราชการยึดประโยชน์ของส่วนราชการท่ีตนสงักดัมากกว่าผลประโยชน์ของ
ระบบราชการหรือผลประโยชน์ของชาติ ซึ่งอาจเกิดจากขาดจริยธรรม ขาดจรรยาบรรณวิชาชีพ
มาตรฐานในการประพฤติปฏิบัติตนของข้าราชการในการสร้างจิตส านึกว่า ต้องท างานเพ่ือ
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ตอบสนองใคร เพราะการท างานตอบแทนประชาชนเป็นผลตอบแทนในระยะยาวท่ีไม่ชดัเจน จึง
เลือกประโยชน์ท่ีใกล้ตวัคือประโยชน์ เพราะเม่ือผู้บงัคบับญัชาเห็นถึงความสามารถท่ีชดัเจนจึงจะ
ได้รับความดีความชอบ จงึเป็นลกัษณะท่ีเป็นรูปธรรมท่ีชดัเจนและเห็นผลรวดเร็วกวา่ 

3) ข้าราชการมุง่สนองตอบนโยบายจากสว่นกลางมากกว่าในท้องถ่ินหรือภูมิภาค 
ส่งผลให้การก าหนดนโยบาย แผนงาน และงบประมาณรวมอยู่ท่ีศูนย์กลางมากกว่าภูมิภาคท่ี
เหมาะสมหรือขาดแคลนงบประมาณ 

4) ข้าราชการยอมรับอิทธิพลจากผู้ มีอ านาจมากกว่าความถูกต้องจากหลัก
วิชาชีพ และขาดลกัษณะในเร่ืองการยดึถือและปฏิบตัร่ิวมกนั 

5) ข้าราชการปฏิบตัิหน้าท่ีโดยปราศจากการตรวจสอบผลการปฏิบตัิงาน จริงอยู่
ถึงจะมีการประเมินผล แต่เป็นการประเมินผลจากภายในหน่วยงานของตน มิใช่การประเมินจาก
ภายนอกท่ีมีความเป็นกลางมากกวา่ 

6) ข้าราชการมกัคิดว่างานราชการไม่มีต้นทุน ไม่มีเจ้าของข้าราชการเป็นเพียงผู้
อาศยัมาแล้วก็ไป ซึ่งความคิดดงักล่าวท าให้ข้าราชการไม่รักษาผลประโยชน์ของชาติ ทัง้ท่ีต้นทุน
ของระบบราชการคือภาษีของประชาชนทัง้ประเทศ  (ศฬิินินฑกานต์ ฝ่ายสมบตั,ิ 2559, pp. 1-4) 

มนุษย์มีความคิด มีการเลือก ตัดสินใจ ก าหนดแนวทางแนวคิด  ค่านิยมระบบ
ราชการ เป็นแนวคดิท่ีให้ความส าคญักบัคา่นิยมท่ียดึถือในหนว่ยงานราชการโดยเฉพาะคา่นิยมเชิง
จริยธรรม แนวคิดค่านิยมระบบราชการแสดงให้เห็นการควบคุมระบบราชการด้วยกลไกท่ี
นอกเหนือไปจากการควบคมุจากภายนอกในลักษณะบงัคบั ค่านิยมภายในระบบราชการเองมี
ศกัยภาพและระบบควบคมุท่ีมีประสิทธิภาพ การบริหารในหลายส่วนให้ความส าคญักับค่านิยม
ระบบราชการ ในฐานะท่ีเป็นระบบควบคุมจากภายใน การควบคุมระบบราชการด้วยแนวทาง
จ ากดัความคิดเห็นหรือดลุพินิจนัน้ไม่เพียงพอ การควบคมุระบบราชการควรให้ความสนใจในเร่ือง
ของจริยธรรมภายในของข้าราชการแต่ละคน และค่านิยมระบบราชการโดยรวม เช่นค่านิยมการ
รับผิดชอบต่อสาธารณะ ส านึกต่อความเสมอภาคทางสังคม ส านึกต่อคณุค่าวิชาชีพ และความ
เป็นมืออาชีพ ซึ่งเป็นกรอบการท างานของระบบราชการ รวมถึงการใช้อ านาจของข้าราชการแตล่ะ
คน ประเด็นส าคญัของกลไกควบคุมระบบราชการในลักษณะนีจ้ึงไม่ได้อยู่ท่ีการขจดัความเป็น
อิสระของระบบราชการออกไปด้วยการควบคมุระบบราชการ แต่อยู่ท่ีท าอย่างไรให้ค่านิยมระบบ
ราชการถูกสร้างขึน้ในทิศทางเดียวกัน ยึดถือค่านิยมเหล่านีไ้ว้กับสถาบันระบบราชการ และ
ข้าราชการแต่ละคนอย่างไร กล่าวคือการควบคุมระบบราชการ นอกจากการควบคุมแล้วควร
ปลูกฝัง และถ่ายทอดการกล่อมเกลาทางสังคมในระบบราชการ สนับสนุนการน าค่านิยมระบบ
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ราชการ จริยธรรม และความเป็นมืออาชีพมาใช้เป็นเคร่ืองมือควบคมุระบบราชการ ไม่ใช่น ามาใช้
แทนท่ีระบบควบคมุแบบเดิม แต่น ามาใช้อย่างน้อยก็เสริมระบบควบคมุภายนอก ให้การควบคมุ
ระบบราชการเป็นระบบท่ียืดหยุน่ขึน้ (Meier, 1976, pp. 458-469)  

กล่าวโดยสรุป ค่านิยมท่ีจ าเป็นของระบบราชการคือ การมีเหตุมีผล เน่ืองจากระบบ
ราชการเป็นระบบท่ีมีสมรรถนะสูงจึงต้องอาศยัหลกัเหตผุลในการด าเนินการและการตดัสินใจ มี
การใช้หลกัของความส าเร็จ และหลกักฎหมายในการปฏิบตังิาน มีการใช้หลกัประสิทิภาพ และการ
มีสว่นร่วมในการบริหาร การกระจายอ านาจ และค านงึถึงประโยชน์สาธารณะ  

ระบบราชการไทยกับการบรรลุเป้าหมายของประเทศ 
ระบบราชการในฐานะท่ีเป็นสถาบนัการเมืองท่ีน านโยบายไปปฏิบตั ิซึง่เป็นเคร่ืองมือ

ท่ีส าคญัของฝ่ายการเมือง ดงันัน้ ข้าราชการควรค านงึถึงเสมอวา่ 
1) ข้าราชการฝ่ายการเมืองเป็นตวัแทนประชาชน  มีความรู้ถึงความต้องการของ

ประชาชนและถ่ายทอดความต้องการของประชาชนเป็นนโยบาย และควบคมุนโยบายให้ได้  โดย
ข้าราชการการเมืองไม่จ าเป็นต้องมีความรู้เก่ียวกบังานในกระทรวงนัน้ เพียงแคค่วบคมุข้าราชการ
ในการด าเนินงานตามล าดบัสายบงัคบับญัชาให้ไปควบคมุข้าราชการอ่ืนๆ ให้ปฏิบตัิตามนโยบาย
ของรัฐเท่านัน้ ซึ่งหากข้าราชการ การเมือง และข้าราชการประจ า เข้าใจบทบาทหน้าท่ีของตนเอง 
ในการช่วยบริหารประเทศ ประชาชนและประเทศก็จะได้รับผลประโยชน์ แตใ่นความเป็นจริงยงัมี
ข้าราชการไมน้่อยท่ีเข้าไปก้าวก่ายงานของข้าราชการประจ า 

2) ข้าราชการประจ าเป็นเคร่ืองมือของฝ่ายการเมือง ดังนัน้ข้าราชการประจ า
จะต้องมีหน้าท่ีปฏิบตังิานให้บรรลตุามเปา้หมายของฝ่ายการเมือง 

3) การมีฐานนะเป็นเคร่ืองมือเป็นเหตใุห้ข้าราชการประจ าต้องมีความรู้ทางการ
บริหารท่ีจะน านโยบายไปสูก่ารปฏิบตั ิแตอุ่ปสรรคท่ีส าคญัประการหนึ่งของข้าราชการไทย คือการ
ขาดความรู้เก่ียวกบัการน านโยบายไปปฏิบตัิ 

สามารถสรุปได้ว่า ระบบราชการของประเทศไทยมิใช่มีฐานะเป็นเคร่ืองมือของฝ่าย
การเมืองเพียงอยา่งเดียว แตย่งัครอบง าสถาบนัการเมืองท าให้เกดระบบการเมืองท่ีไม่สมดลุ อีกทัง้
ข้าราชการไทยส่วนใหญมีทศันคติเชิงลบ ต่อข้าราชการการเมืองซึ่งขาดความรู้ความเข้าใจในการ
พฒันาและน านโยบายสูก่ารปฏิบตั ิ(รัฐประศาสนศาสตร์ (Public Administation), 2554) 
               ค่านิยมองค์การ  

ระบบราชการของไทยเป็นระบบการท างานพืน้ฐานท่ีส าคญัของประเทศ การพฒันา
ระบบราชการจึงมีความส าคญัด้วยเหตุผลท่ีว่าหากระบบพืน้ฐานมีการท างานท่ีมีประสิทธิภาพ
ยอ่มส่งผลตอ่ความเจริญก้าวหน้าของประเทศ วฒันธรรมจึงเป็นสิ่งท่ีครอบคลมุทกุสิ่งไม่วา่จะเป็น
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แบบแผน ความคิด การกระท า การแสดงออกของมนษุย์ในกลุ่มใดกลุ่มหนึ่ง ซึ่ง Edword B. Tyler 
(Edward B. Tyler, 1877) ได้อธิบายว่า วฒันธรรมคือผลของความรู้ ความเช่ือ ศิลปะ จริยธรรม 
ประเพณี ตลอดจนอปุนิสยัตา่งๆ ซึ่งมาจากกลุ่มสมาชิกของสงัคม จนเกิดเป็นคา่นิยมทางสงัคมซึ่ง
คอยก าหนดพฤติกรรมของมนุษย์ในแง่ของกฎเกณฑ์ ระเบียน และมาตรฐานการด ารงค์ชีวิตของ
คนในกลุ่มท่ีมีการเปล่ียนแปลงจากรุ่นสู่รู่น ซึ่งวัฒนธรรมประกอบด้วยคุณสมบตัิ 3 ประการ คือ 
(สมบตั ิธารงธญัวงศ์, 2549, p. 235) 

1. วัฒนธรรมเป็นสิ่งท่ีเรียนรู้และสามารถศึกษาและท าความเข้าใจได้ทัง้ใน
ทางตรงคือการคลุกคลีหรือร่วมกิจกรรมโดยตรงซึ่งส่งผลให้เรามีความเข้าใจโดยชัดเจน และ
ทางอ้อมคือการศกึษาจากเอกสารตา่งๆ ท่ีได้มีผู้รวบรวมไว้ 

2. วฒันธรรมเป็นสิ่งท่ีเกิดจากการบวนการเรียนรู้ทางสงัคมมากกวา่การถ่ายทอด
ทางสายเลือด เพราะการด ารงค์ชีวิตของมนษุย์ล้วนได้รับอิทธิพลจากการหล่อหลอมของสงัคม 

3. วัฒนธรรมมีการเปล่ียนแปลงได้อย่างสม ่ าเสมอ หรือเป็นพลวัตร ไม่ มี
วฒันธรรมใดท่ีจะคงอยูอ่ยา่งสมบรูณ์หรือไมมี่การเปล่ียนแปลงแม้แตน้่อย  

ดงันัน้ วฒันธรรมจึงหมายถึง รูปแบบ แบบแผนการด าเนินชีวิต ของกลุ่มคนท่ีมีการ
ปฏิบัติสืบทอดต่อกันมา และเป็นสิ่งท่ีมนุษย์ได้สร้างขึน้ในรูปแบบของ ความรู้ ความเช่ือ และ
พฤตกิรรมของมนษุย์ ท่ีเราเรียกวา่คา่นิยม  

คณุลกัษณะของวฒันธรรมองค์กร 
วฒันธรรมองค์กรเป็นเร่ืองนามธรรม เก่ียวกับค่านิยมความเช่ือของคนซึ่งสงัเกตได้ยาก 

แตน่กัวิชาการสว่นใหญ่เห็นวา่วฒันธรรมองค์การมีลกัษณะดงันี ้(สนุทร วงศ์ไวศยวรรณ, 2540) 
1. วฒันธรรมองค์กรเป็นปรากฎการณ์ของกลุ่มคนจ านวนหนึ่งในหน่วยงาน  ไม่ใช่

ความคิด ความเช่ือ หรือค่านิยมและการกระท าของคนๆ เดียว ดังนัน้วัฒธรรมองค์กรจึงเป็น
ความคิด ความเช่ือ ค่านิยมท่ีหลายคนยอมรับและน าไปปฏิบตัิ จนสามารถคาดคะเนพฤติกรรม
ของคนท่ีอยู่ในวัฒนธรรมเดียวกันได้ ซึ่งวัฒนธรรมเป็นสิ่งท่ีสมาชิกทุกคนเห็นพ้องต้องกัน
เช่นเดียวกบัระบบราชการท่ีมีความซบัซ้อน มีขนาดใหญ่ มีการติดตอ่กบัหนว่ยงานอ่ืนๆ ทางสงัคม
อยา่งกว้างขวาง จงึต้องมีการปรับตวัตามการเปล่ียนแปลงของสภาพแวดล้อม 

2. วัฒนธรรมองค์กรเป็นสิ่งท่ีต้องใช้เวลาในการสั่งสม ความคิด ความเช่ือ หรือ
คา่นิยม และการกระท าของคนในหน่วยงานท่ีสามารแก้ไขปัญห่าและสนองต่อความต้องการของ
หน่วยงาน และพฒันาแนวปฏิบตัิของคนในหน่วยงานให้เป็นท่ียอมรับและน าไปใช้ในบรรทดัฐาน
เดียวกนั 
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3. วฒันธรรมองค์กรคือการตดิตอ่สร้รางความสมัพนัธ์กบับคุคลอ่ืน วฒันธรรมองค์กร
เป็นสิ่งท่ีสมาชิกองค์กรคอ่ยๆ  เรียนรู้ผ่านกระบวนการถ่ายทอดวฒันธรรมท่ีเรียกว่า การหล่อหลอม
ขององค์กร การเรียนรู้วฒันธรรมองค์การท าให้เคาสามารถรู้พฤตกิรรมในสถานการณ์ตา่งๆ ท่ีท าให้
เราสามารถอยูร่่วมกนัและเป็นท่ียอมรับจากการเรียนรู้และถ่ายทอดทางสงัคม 

4. วฒันธรรมองค์กร เป็นสิ่งท่ีปรับเปล่ียนได้เน่ือจากวฒันธรรมองค์กรต้องใช้เวลาใน
การพฒันา เป็นสิ่งท่ีไม่หยดุนิ่ง สามารถปรับตวัได้ตามสิ่งแวดล้อมหรือสถานการณ์ท่ีเปล่ียนแปลง
เช่นเทคโนโลยี ท่ีอ านวยความสะดวกแต่การท างานต้องแข่งกับเวลามากขึน้ ท าให้วัฒนธรรม
องค์กรเกิดการครอบง าและแขง่ขนัในสภาพสงัคมแบบปัจจบุนั 

จากการศึกษาของ Daniel R. Denison ได้อธิบายว่าปัจจัย ด้านวัฒนธรรมและ
ประสิทธิผลองค์กร จะเกิดจากการท่ีวฒันธรรมองค์กรส่งผลตอ่ประสิทธิผลขององค์การเป็นอย่าง
มาก (Denison Daniel R., 1990) เม่ือวฒันธรรมก่อให้เกิด 

1. การผกูพนัและการมีสว่นร่วมในองค์กร 
2. การปรับตัวท่ีเหมาะสมกับการเปล่ียนแปลงของสภาพแวดล้อมทัง้ภายในและ

ภายนอกองค์กร 
3. การประพฤติปฏิบัติได้สม ่าเสมอซึ่งจะท าให้เกิดการประสานกันและสามารถ

คาดหมายพฤตกิรรมตา่งๆ ท่ีจะเกิดขึน้ได้ 
4. วิสยัทศัน์และภารกิจขององค์กรท่ีเหมาะสม ท าให้องค์กรมีกรอบและทิศทางการ

ด าเนินงานท่ีชดัเจน ปัจจยัทัง้ 4 ส่วนนี ้จะท าให้องค์กรสามารถบรรลสุูป่ระสิทธิผลตามท่ีต้องการได้ 
ถือว่ามีความส าคญัท่ีจะสนบัสนนุให้องค์กรบรรลสุู่วิสยัทศัน์ และภารกิจท่ีก าหนดอย่างเหมาะสม
ได้ วฒันธรรมองค์กรถือเป็นวิถีชีวิตท่ีคนกลุ่มใดกลุ่มหนึ่งยึดถือปฏิบตัิสืบต่อกันมา จนกลายเป็น
นิสยัและความเคยชิน เป็นขนบธรรมเนียมประเพณี วิถีประพฤติปฏิบตัิ ความเช่ือท่ีร่วมกันอย่าง
เป็นระบบท่ีเกิดขึน้ในองค์กร และใช้เป็นแนวทางการก าหนดพฤตกิรรมของคนองค์กรนัน้ๆ  

พฤติกรรมหรือค่านิยมองค์กร จึงเปรียบเสมือนบุคลิกภาพ หรือจิตวิญญาณของ
องค์กร คณุลกัษณะของวฒันธรรมองค์กร จึงเป็นสิ่งท่ีก่อให้เกิดการพฒันาระบบราชการเน่ืองจาก 
วฒันธรรมองค์การจะเป็นวัฒนธรรมในระดบักว้างและแคบ เป็นแบบแผนให้สมาชิกในองค์กร
ยดึถือร่วมกนั รวมถึงเป็นแผนส าหรับพฤติกรรมในการท างานของมนษุย์ เป็นวิถีเอกลกัษณืของตน
ท่ีแตกตา่งไปจากองค์กรอ่ืนและการด ารงชีวิตนีส้ามารถแลกเปล่ียนหรือแพร่กระจายออกไปได้โดย
ผา่นการส่ือสารในองค์กรผ่านกระบวนการขดัเกลาทางสังคม มุ่งเน้นการปรับตวัท่ีเหมาะสม การมี
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ส่วนร่วมขององค์กร และมีการปฏิบตัิอย่างสม ่าเสมอ จะท าให้องค์กรบรรลุวิสยัทศัน์และภารกิจ
ขององค์กร 

กล่าวได้ว่าคา่นิยมองค์การเป็นเคร่ืองสะท้อนตอ่คา่นิยม วิสยัทศัน์ และความเช่ือของ
องค์กรไว้อย่างชดัเจน องค์กรจะสามารถพัฒนาและก้าวหน้าไปถึงจุดท่ีเหมาะสม และเกิดการ
พัฒนาท่ียังยืนได้นัน้องค์การต้องมีพฤติกรรมท่ีขึดถือร่วมกัน มีความนิยมร่วมกัน ท่ีเกิดจาก
รากฐานการปฏิบตัจิากคนสูค่น จากกลุม่ไปสูก่ลุม่ จากสงัคมไปสูส่งัคม คา่นิยมเหล่านัน้การยดึถือ
เป็นแนวปฏิบตัิร่วมกนั ดงันัน้เม่ือข้าราชการเร่ิมท างานจึงต้องเรียนรู้ถึงการท างานขององค์กรใหม่ท่ี
เข้ามาท างาน ซึ่งวฒันธรรมองค์กรจะมีหน้าท่ีควบคมุดแูลองค์กรจดัสรรทรัพยากรซึ่งความส าเร็จ
ขึน้อยู่กับความสามารถในการเข้าใจและเปล่ียนแปลงเม่ือจ าเป็น เพ่ือให้สอดคล้องกับ
สภาพแวดล้อมองค์กร 

2.5.6 วิชาชีพนิยม (Professionalism)  
ค าว่า "วิชาชีพ (profession)" วิลเบอร์ต อี. มัวร์ (Wilbert E. Moore) ได้อธิบายว่า 

วิชาชีพคือ การประกอบอาชีพเต็มเวลา โดยผู้ ประกอบวิชาชีพ (professional) อุทิศเวลาให้แก่
อาชีพนัน้ๆ ผู้ ประกอบวิชาชีพอยู่ในกลุ่มผู้ ประกอบอาชีพเดียวกัน และมักมีการจัดตัง้สมาคม
วิชาชีพอยา่งเป็นรูปธรรม ผู้ประกอบวิชาชีพจะต้องมีความรู้และทกัษะในการประกอบวิชาชีพนัน้ ๆ 
อันเป็นผลมาจากการท่ีได้รับการฝึกอบรม หรือการศึกษาตรงตามสาขาท่ีประกอบวิชาชีพ 
นอกจากนีผู้้ประกอบวิชาชีพจะต้องยึดมัน่อยู่กบักฎเกณฑ์ของการประกอบวิชาชีพ ปฏิบตัิงานและ
ให้บริการด้วยจิตส านกึในวิชาชีพ ตลอดจนมีความเป็นอิสระในการประกอบวิชาชีพ  

อนัเน่ืองมาจากการท่ีผู้ประกอบวิชาชีพมีความเช่ียวชาญในการประกอบวิชาชีพของ 
ตนในระดบัสูง ความหมายของ ค าว่า "วิชาชีพ" ตามท่ีมวัร์ได้อธิบายไว้ใกล้เคียงกับความหมายท่ี
ตินปรัชญ์พฤทธ์ิได้ให้ไว้ในหนังสือช่ือ "วิชาชีพนิยมของระบบราชการ ในรัชสมัยพระบาทสมเด็จ
พระจุลจอมเกล้าเจ้าอยู่หัว" ว่า ความเป็นวิชาชีพ หรือวิชาชีพนิยม (professionalism) นัน้ 
หมายถึงสิ่งท่ีกลุ่มคนกลุ่มใดกลุม่หนึง่ยดึถือวา่ องค์ความรู้ หรือความรอบรู้เก่ียวกบัอาชีพของตนมี
คา่และพยายามผลกัดนัให้สาธารณชนยอมรับสถานภาพอาชีพของตน 

ค าว่า "profession" ท่ีแปลว่า "วิชาชีพ" นีไ้ด้รับการแปลความหมายในพจนานุกรม 
Oxford Advanced Learner's Dictionary ไ ว้ ดั ง นี ้ "profession:  paid occupation especially 
one that requires advanced education and training" ซึ่ งแปล เป็นภาษาไทยว่า  "วิ ชา ชีพ 
หมายถึง อาชีพท่ีได้รับคา่ตอบแทน โดยเฉพาะอย่างยิ่งจะต้องเป็นอาชีพท่ีต้องการการศกึษา และ
การฝึกอบรมในระดับสูง" ตรงกับท่ี ส.เสถบุตร ได้อธิบายค าแปลของค าว่า "profession" ไว้ใน
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พจนานุกรม New Modern English-Thai Dictionary ว่า ค าว่า "profession" นัน้ หมายถึง "อาชีพ
ท่ีใช้การศึกษาสูง เช่น ทนายความแพทย์ วิศวกร ครู ฯลฯ"  นอกจากนี ้ติน ปรัชญพฤทธ์ิ ยงัเสนอ
เกณฑ์ของวิชาชีพนิยมในระดับมหภาค (ทัง้ตามแนวทางประวัติศาสตร์ และแนวทางท่ีมิใช่
ประวัติศาสตร์"  ดังต่อไปนี ้มีการประกอบอาชีพเต็มเวลาโดยมีการจัดแผนงานการศึกษาโดย
สมาคมวิชาชีพมีการจดัตัง้สมาคมวิชาชีพ และการออกกฎหมายรับรองสถานสภาพของวิชาชีพ
ส าหรับการมีจรรยาบรรณวิชาชีพและมีองค์ความรู้ท่ี เป็นระบบเป็นท่ียอมรับของสังคม  
มีความรอบรู้ในท่ีสามารถให้บริการตามมาตรฐานและมีความเป็นอิสระในวิชาชีพ มีเกณฑ์ของ
วิชาชีพในระดับจุลภาคหรือระดับบุคคลอีกทัง้ยังได้รับการศึกษาตรงตรามสาขาวิชาท่ีประกอบ
อาชีพและมีผู้ คอยสนับสนุนในการประกอบอาชีพมีการวางแผนล่วงหน้าท่ีจะประกอบอาชีพ 
มีความตัง้ใจอย่างแน่วแน่ท่ีจะเข้าสู่ตลาดแรงงาน มีความกระตือรือล้นในวิชาชีพและมีความ
ประพฤติตามจรรยาบรรณ ความจงรักภักดีและความผูกพัน มองเห็นอนาคตในการประกอบ
วิชาชีพ รวมถึงมีความเจริญก้าวหน้าในวิชาชีพของตน 

จากเกณฑ์ท่ีได้กล่าวมาข้างต้น จะเห็นว่ามีหลายข้อท่ีคล้ายคลึงกับค าจ ากัดความ
ของค าว่า "วิชาชีพ" ตามท่ีมวัร์ได้ระบุได้ นอกจากนี ้ติน ปรัชญพฤทธ์ิ ได้เน้นความส าคญัของการ
จดัตัง้สมาคมวิชาชีพ และการออกกฎหมายรับรองสถานภาพของวิชาชีพว่าเป็นประเด็นท่ีส าคญั
มาก เพราะสมาคมวิชาชีพจะอาศยัอ านาจตามกฎหมายของสมาคม ในการก าหนดหลกัจริยธรรม
ของวิชาชีพนัน้ ๆ ต่อไป ส าหรับกรณี ของประเทศไทยนัน้ อาจกล่าวได้ว่าคนไทยเร่ิมรู้จักค าว่า 
"วิชาชีพ" เป็นครัง้แรกในรัชสมยัของพระบาทสมเด็จพระจลุจอมเกล้าเจ้าอยู่หวั และวิชาชีพแรกท่ี
คนไทยรู้จักก็คือวิชาชีพข้าราชการ จะเห็นได่้จากการท่ีพระองค์ทรงปฏิรูปโครงสร้างของระบบ
ราชการ ตลอดนจนการบริหารประเทศให้ทนัสมยัทดัเท่ียมนานาอารยประเทศ ดงัท่ีเราทราบกันดี
ว่า พระองค์ทรงด าเนินนโยบายตามพระราชบิดาของพระองค์คือ พระบาทสมเด็จพระจอมเกล้า
เจ้าอยูห่วั ในการปรับปรุงประเทศให้เป็นสมยัใหมต่ลอดระยะเวลาท่ีทรงครองราช์ 

 ค าว่า "วิชาชีพ" (profession) ในประเทศไทยเร่ิมใช้เป็นครัง้แรกในรัชกาลท่ี 3 ซึ่ง
หมายถึงการประกอบอาชีพรับราชการ ในรัชสมัยของรัชกาลท่ี 5 มีการปรับปรุงประเทศให้
สอดคล้องกับชาวตะวันตก มีการปฏิรูประบบราชการโดยมุ่งพัฒนาข้าราชการไทยให้มีความ
เข้มแข็ง และมีความรู้ความสามารถในจากรับมือชาวต่างชาติจากภายนอกประเทศได้ ซึ่งการ
ปฏิรูประบบราชการนี ้อาจแบง่ได้เป็น 2 ประการ ดงันี ้

1. ให้ข้าราชการท างานเต็มเวลาและมีเงินเดือน เม่ือเวลาผ่านไป ค าว่าวิชาชีพได้
ขยายขอบเขตไปผนวกวิชาชีพอ่ืนๆ เข้าไว้ด้วย 
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2. เกิด จรรยาบรรณวิชาชีพซึ่งหมายถึงการควบคมุความประพฤตขิองผู้ประกอบ
วิชาชีพข้าราชการ 

ซึง่ค าว่าจรรยาบรรณมาจาก (จริย+ธรรม) เม่ือรวมกนัแล้วหมายถึงธรรมอนับคุคลพึง
ปฏิบตัิ  จึงเป็นท่ีมาของค าว่า จริยธรรมในวิชาชีพ  ซึ่งในลกัษณะเดียวกันกับจริยธรรมในวิชาชีพ
ของประเทศตะวนัตกซึ่งได้มีการจัดตัง้สมาคมวิชาชีพขึน้ ครัน้เม่ือมีการจดัตัง้สมาคมวิชาชีพขึน้
แล้ว บุคคลในวิชาชีพนัน้ ๆ นัน่เองท่ีเป็นผู้กระตุ้นให้เกิดการมีจริยธรรมในวิชาชีพขึน้ เพ่ือยกฐานะ
วิชาชีพของตนให้เป็นท่ียอมรับของสงัคม 

ด้วยเหตนีุ ้ลักษณะความเป็นวิชาชีพนิยม (professionalism) ของอาชีพข้าราชการ
จงึอาจกล่าวได้วา่เม่ือมีข้าราชการ  ก็ยอ่มมีความเป็นวิชาชีพนิยมของอาชีพข้าราชการซึง่ต้องมีการ
พิจารณากนัถึงเร่ืองจริยธรรมในวิชาชีพข้าราชการซึ่งหมายถึงจริยธรรมในวิชาชีพข้าราชการท่ีเร่ิมมี
ความส าคญัมากขึน้ตามล าดบั  

ครัน้ลลุ่วงถึงสมยัตา่ง ๆ มา ความเป็นวิชาชีพนิยมได้ขยายขอบเขตกว้างขวางออกไป
มากยิ่งขึน้ และได้ผนวกเอาอาชีพอ่ืน ๆ เข้าไว้ด้วย และเช่นเดียวกันวิชาชีพข้าราชการ บุคคลผู้
ประกอบวิชาชีพนัน้ ๆ ได้เล็งเห็นความส าคญัของการประกอบวิชาชีพ อยา่งมีเกียรต ิมีศกัดิศ์รี และ
มีจริยธรรม ทัง้นีเ้พ่ือให้เป็นท่ียอมรับของสาธารณชน แต่ละวิชาชีพได้รวมตัวกันก่อตัง้สมาคม
วิชาชีพของตนขึน้ ในเวลาต่อมาทุกสมาคมต่างก็ร่วมมือกันสร้างจริยธรรมในวิชาชีพ (หรือท่ีมัก
นิยมเรีียกกันอย่างแพร่หลายว่า จรรยาบรรณวิชาชีพ) ของตนขึน้ จนถึงสมัยปัจจุบันเกือบทุก
วิชาชีพต่างก็มีสมาคมวิชาชีพ กฎหมายควบคุมวิชาชีพ และจริยธรรมในวิชาชีพของตน  (วริยา 
ชินวรรโณ, 2541) 

สามารถกล่าวได้ว่าวิชาชีพนิยมเร่ิมมาจากระบบราชการท่ีมีการใช้ทักษะความรู้
ความสามารถเฉพาะทางของตนในการประกอบอาชีพ อย่างเต็มเวลา ภายใต้การประกอบอาชีพ
และการปฏิบตัิงานต้องยึดมนัในกฎเกณฑ์ รวมถึงการยึดหลักจริยธรรมในการปฏิบตัิเพ่ือการอยู่
ร่วมกนัอย่างเป็นสขุในสงัคม เม่ือน าไปใช้กบัการประกอบวิชาชีพ หรือเป็นกรอบให้มนษุย์ประพฤติ
ปฏิบตัจิงึต้องยดึหลกัจรรยาบรรณของอาชีพ เพ่ือการท างานร่วมกนัอยา่งสงบสขุ  

 
2.6 แนวคิดทฤษฎีเก่ียวกับปัจจัยทางการเมือง 

ปัจจัยทางการเมืองท่ีส่งผลต่อการน านโยบายไปปฏิบัติ หรือกล่าวได้ว่ามีผลต่อการ
ด าเนินงานตามนโยบายหรือปฏิบตัิตาม การรับส่งงาน ซึ่งสามารถกล่าวได้ว่าปัจจยัทางการเมือง
คือ ปัจจัยด้านอ านาจทางการเมือง ด้านกลุ่มผลประโยชน์ทางการเมือง ด้านกลุ่มอิทธิพลทาง
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การเมือง (ชาตร ีโชคด,ี 2550, p. 44) ซึ่งในงานวิจยันีผู้้ศกึษาวิจยัมุง่ศกึษาถึงปัจจยัท่ีสง่ผลตอ่การ
น านโยบายไปปฏิบตัเิป็นหลกั 

ปัจจยัท่ีก าหนดความส าเร็จหรือความล้มเหลวของการน านโยบายไปปฏิบตัิ ของนโยบาย
สาธารณะท่ีถกูก าหนดผ่านขัน้ตอนตามกระบวนการนโยบายอย่างรอบคอบแล้ว แตก็่มิอาจยืนยนั
ได้ว่าเม่ือน านโยบายไปปฏิบัติแล้วจะเกิดความส าเร็จ การน านโยบายไปปฏิบตัิอาจส าเร็จหรือ
ล้มเหลว หรืออาจส าเร็จเพียงบางส่วน ตามวตัถุประสงค์ มากน้อยเพียงใด ขึน้อยู่กับปัจจยัท่ีเป็น
ตวัก าหนดความส าเร็จของนโยบายนัน้ๆ โดยเฉพาะปัจจัยท่ีอยู่นอกเหนือจากการควบคมุ  ซึ่งใน
งานวิจยันีผู้้ศึกษาวิจยัมุ่งศึกษาถึงปัจจยัทางการเมืองซึ่งส่งผลตอ่การน านโยบายไปปฏิบตัิโดยได้
หยิบยกตวัแบบของทางการเมืองของ วรเดช จนัทรศร ท่ีได้กล่าวถึงปัจจยัทางการเมืองท่ีส่งผลต่อ
การน านโยบายไปปฏิบตัิและแสดงในรูปแบบของ ตวัแบบทางการเมือง (Political Madel) ซึ่งตวั
แบบนีเ้ช่ือว่า ความส าเร็จของการน านโยบายไปปฏิบตัิเกิดจากความสามารถของผู้ เล่น (players) 
หรือบคุคลท่ีเป็นตวัแทนองค์กร กลุ่ม หรือสถาบนั และความสมัพนัธ์กบัปัจจยัภายนอกขององค์กร 
ตวัแบบนีเ้ห็นว่าการสร้างการยอมรับ (consensus) และการมีส่วนร่วมเป็นสิ่งท่ียากจะเกิดขึน้ได้ 
และความขัดแยงยงัคงเป็นปรากฎการณ์ธรรมชาติท่ีเกิดขึน้ได้ในระบบสงัคมและระบบทั่วไป จึง
เป็นการยากท่ีจะให้ทุกฝ่ายเห็นชอบและปฏิบตัิตาม เพราะนโยบายคือการเมือง ซึ่งการเมืองเป็น
เป็นเร่ืองของการจดัสรรสิ่งท่ีมีคณุคา่ให้แก่สงัคม ซึ่งย่อมจะมีผู้ ได้รับประโยชน์แลผู้ เสียประโยชน์จึง
เป็นเร่ืองธรรมดาท่ีทุกฝ่ายต่างต้องปกป้องผลประโยชน์ของตนเป็นอย่างแรก ดังนัน้ในการน า
นโยบายไปปฏิบัติจึงเป็นเร่ืองของการเผชิญหน้า การบริหารความขัดแย้ง การแสวงหาการ
สนับสนุนหรือการยอมรับ การโฆษณาชวนเช่ือ การรู้จักสร้างเง่ือนไขหาข้อต่อรอง การจัดสรร
ทรัพยากรทัง้ระหว่างบุคคลและกลุ่มบุคคล หน่วยงาน ตลอดจนองค์กรต่างๆ ท่ีเก่ียวข้อง ความ
เป็นไปได้ของความส าเร็จในการน านโยบายไปฏิบตัโิดยส่วนหนึ่งจงึขึน้อยูก่บัการเจรจา สถานะของ
อ านาจและทรัพยากรท่ีมีอยู่ในหน่วยงานท่ีสามารถจะใช้เป็นเคร่ืองมือต่อรองของบุคคลท่ีเป็น
ตวัแทนองค์การจ านวนหน่ีงท่ีจะต้องเข้าไปเก่ียวข้อง การสนับสนุนจากนักการเมือง ส่ือมวลชน 
กลุ่มอิทธิพลและกลุ่มผลประโยชน์ บุคคลส าคญัต่างๆ รวมถึงความแตกต่างทางด้านบุคลิกภาพ 
ความรู้ความสามารถ ความช านาญในการตอ่รองของผู้ เล่นแตล่ะคนเป็นส าคญัซึง่ วรเดช จนัทรศร 
ได้ศกึษาประเด็นในการสนบัสนนุตวัแบบนีมี้ประเด็นสนนัสนนุ 4 ประเดน็ ประเดน็แรกคือการได้รับ
การสนับสนุนจากผู้ น าระดับสูงของประเทศ ประเด็นท่ีสองบุคคลท่ีเป็นตัวแทนขององค์กรมี
ความสามารถในด้านการเจรจาตอ่รองเพ่ือหาการสนบัสนนุจากผู้น าระดบัสงูหรือความร่วมมือจาก
หนว่ยงานท่ีเก่ียวข้องตลอดจนแหลง่เงินทนุ ประเดน็ท่ีสาม การยอมรับจากส่ือมวลชน กลุ่มอิทธิพล 
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กลุ่มผลประโยชน์ตลอดจนหัวหน้าหน่วยงานอ่ืนๆ มีผลต่อการประกันความส าเร็จและความ
ล้มเหลวทัง้สิน้ ประเด็นสดุท้ายคือจ านวนหนว่ยงานท่ีมีหน้าท่ีน านโยบายไปปฏิบตัซิึ่งมีผลอย่างมา
ให้การน านโยบายไปปฏิบตั ิ(วรเดช จนัทรศร, 2543b, pp. 16-199) 

 

 
 
ภาพประกอบ 1 ตวัแบบทฤษฎีการน านโยบายไปปฏิบตัทิางด้านการเมืองของ วรเดช จนัทรศร 

 
จากการส ารวจวรรณกรรมในการน านโยบายไปปฏิบตัิของกล้าทองขาว (กล้า ทองขาว, 

2543, pp. 54-88) พบว่าตวัแปรในการน ากระบวนการน านโยบายไปปฏิบัติท่ีส่งผลให้นโยบาย
ประสบความส าเร็จหรือล้มเหลว มีหลายตวัแปรซึ่งมีทัง้ตวัแปรทางการเมืองและตวัแปรทางการ
บริหารแต่ผู้ วิจัยจะกล่าวถึงตัวแปรทางการเมืองซึ่งตัวแปรคือการสนับสนุนจากส่วนกลางและ
ท้องถ่ินทางการเมืองของการน านโยบายไปปฏิบัติมีตัวบ่งชี ้3 ประการประกอบด้วย 1)  การ
สนบัสนุนจากผู้ มีอ านาจ กลุ่มพลงั และองค์กรท่ีใช้อ านาจหรือทรัพยากรผลกัดนักระบวนการน า
นโยบายไปปฏิบัติ 2) ความสนับสนุนทางด้านวิชาการ ความเช่ียวชาญ และเทคโนโลยีจาก
ส่วนกลางและท้องถ่ิน 3) การสนบัสนนุจากประชาชนในพืน้ท่ีเปา้หมาย ด้านการใช้ทกัษะ เทคนิค 
และความสามารถเชิงการจดัการขององค์กรและบคุคลในท้องถ่ิน  

ศุภชัย ยาวประภาษ ได้อธิบายขยายความว่าความส าคัญของปัจจัยทางการเมืองท่ี
เก่ียวกับการน านโยบายไปปฏิบตัิให้เป็นไปตามนโยบายเป็นสิ่งส าคญัเพราะอาจก่อให้เกิดปัญหา
บางประการท่ีส่งผลให้ไม่สามารถด าเนินการปฏิบตัินโยบายตามกฎหมายได้ ซึ่งไม่ควรมองข้าม 
เน่ืองจากมีผลกระทบถึงนโยบายนัน้ๆ ความสนับสนุนจากทุกๆ ฝ่ายท่ีเก่ียวข้อง ซึ่ง ซาบาเท่ียร์ 
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และแมชมาเนียน ได้ยืนยนัว่านโยบายท่ีขาดการสนบัสนุนอย่างเต็มท่ี จากกลุ่มผลประโยชน์และ
บคุคลท่ีส าคญัๆ ในวงการรัฐบาล จะมีโอกาสอย่างมากท่ีจะถกูโจมตีจากหลายๆ ฝ่าย เม่ือเข้ามา
ในกระบวนการทางนิติบญัญัติ และนโยบายนัน้จะถกูเปล่ียนแปลงแก้ไข ให้ผิดไปจากจดุมุ่งหมาย
ดัง้เดิม จนบางครัง้ท าให้ไม่สามารถปฏิบตัิตามเป้าหมายท่ีวางไว้ ผลกระทบของนโยบายท่ีมีต่อ
กลุ่มอาชีพท่ีมีอิทธิพล ซึ่งโวลแมน ได้ให้ทัศนะว่า นโยบายท่ีกลุ่มอาชีพท่ีมีเล็งเห็นว่าจะส่งผล
กระทบในทางลบตอ่กลุ่มของตนจะประสบปัญหาในการน าไปปฏิบตัิเป็นอย่างมาก เน่ืองจากกลุ่ม
ดงักล่าวจะใช้อิทธิพลทัง้หลายเพ่ือท่ีจะยับยัง้การปฏิบัติให้เป็นไปตามนโยบายดังกล่ าว ความ
สนับสนุนจากชนชัน้น าในประเทศท่ีมีต่อนโยบายนัน้ และกล่าวได้ว่าในประเทศท่ีก าลังพัฒนา 
นโยบายท่ีไมไ่ด้รับการสนบัสนนุอยา่งจริงจงัจากชนชัน้น าแล้ว โอกาสท่ีการน านโยบายไปปฏิบตัใิห้
ประสบความส าเร็จจะมีน้อยมาก ซึ่งจะดูได้จากทรรศนะของชนชัน้น าว่าเห็นด้วยหรือไม่กับ
นโยบายนัน้ และการสนบัสนุนจากส่ือมวลชนท่ี แวนมิเตอร์และแวนฮอร์น กล่าวว่าการสนบัสนุน
จากส่ือมวลชนตลอดจนประชาชนโดยทั่วไป จะมีส่วนส าคัญยิ่งในการผลักดันให้นโยบายนัน้
ประสบความส าเร็จนโยบายท่ีขาดการสนบัสนนุจากส่ือมวลชน หรือประชาชนโดยทัว่ไปมกัประสบ
ปัญหาในทางปฏิบตัิอย่างมาก (ศุภชัย ยาวะประภาษ, 2540, pp. 101-118)  ซึ่งผู้ วิจยัได้น ามา
เปรียบเท่ียบเป็นตารางความถ่ีของปัจจยัทางการเมืองในมมุมองของนกัทฤษฎีดงัตอ่ไปนี ้
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ตาราง 1 นกัทฤษฎีและปัจจยัทางการเมือง 
 
ปัจจยัทางการเมือง 

นกั
ทฤษฎี 

บคุลกิภาพ 
 

ความรู้ สถานะ 
อ านาจ 
และ 
ทรัพยากร
ของ 
หนว่ยงาน 

จ านวน
หนว่ยงาน 
ที่
เก่ียวข้อง
ในการน า
นโยบาย
ไปปฏิบตัิ 

ความสามารถ 
ในการตอ่รอง 

การสนบัสนนุใน
การน านโยบาย
ไปปฏิบตัิ 
- สือ่มวลชน 
-นกัการเมือง 
- กลุม่อิทธิพล 
- กลุม่
ผลประโยชน์ 
-บคุคลส าคญั 

ผลกระทบ
ของ
นโยบายที่
มีตอ่กลุม่
อาชีพท่ีมี
อิทธิพล 

วรเดช 
จนัทรศร 

       

กล้า ทองขาว       
ศภุชยั ยาวะประภาส     

ซีมาและรอนดเินลล(ี1980: 92-97)     
ซาบาเที่ยร์ และแมชมาเนียน (1982)    
โวลแมน (1981)    

วีปา (1974)     
แวนมิเตอร์ และแวนฮอร์น     
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2.7 แนวคิดเก่ียวกับการประกันคุณภาพ 
 
แนวคิดการประกันคุณภาพเป็นเร่ืองเก่ียวกับการจัดเก็บการผลิตการตรวจสอบตัง้แต่

สมัยโบราณ ต่อมาในยุคปฏิวัติอุตสาหกรรมในยุโรป (ค.ศ.ท่ี18) จึงมีการจัดการด้านคุณภาพ
เปล่ียนจากการผลิตท่ีใช้แรงงานคนมาใช้เคร่ืองจกัรผลิตในปริมาณมาก (Mass production) ซึ่ง
ความสม ่าเสมอของคณุภาพสินค้าจงึเป็นสิ่งจ าเป็นและเป็นเร่ืองส าคญั 

2.7.1 การประกันคุณภาพ (Quality Assurance: QA) 
หมายถึงการบริหารจัดการเพ่ือให้เกิดประสิทธิผล หรือการตดัสินใจเลือกอย่างใด

อย่างหนึ่งแล้วเกิดผลดีนัน้เป็นเร่ืองท่ีพึงปรารถนา แตจ่ะมีหลกัประกนัอย่างไรว่าการบริหารจดัการ
หรือการตัดสินใจท่ีได้ผลดีนัน้จะยังคงได้ผลตามท่ีปรารถนาทุกครัง้ และแนวทางท่ีจะให้ได้ผล
ตามท่ีปรารถนาทุกครัง้ หรือได้ผลเท่ากนัทกุครัง้นัน้ขึน้อยู่กบัเม่ือครัง้ ท่ีด าเนินการจนได้ผลดีนัน้ท า
อย่างไร หากด าเนินการเหมือนอย่างท่ีเคยทุกครัง้ โดยไม่มีปัจจยัแวดล้อมใด ๆ มาแทรกซ้อนผลท่ี
เกิดตามมาก็จะเป็นเช่นนัน้ทกุครัง้ การเน้นให้ด าเนินการเหมือนครัง้ท่ีได้ผลดีจึงถือเป็นการประกนั
คณุภาพ หากวิธีการแปลผลลพัธ์นัน้ได้ 

2.7.2 ความหมายของการประกันคุณภาพ 
กาญจนา สุคนธมณี  (2549)ได้กล่าวถึงการประกันคุณภาพไว้ว่าสาระของ

กระบวนการประกันคุณภาพ คือ การจัดการว่าด้วยการน าเอาความรู้และความเข้าใจในการ
ท างานตามองค์ประกอบ ดชันีชีว้ดั และเกณฑ์การตดัสิน เก็บรวบรวมและเรียบเรียงให้เป็นรายงาน
การศึกษาตนเอง (Self Study Report) หรือรายงานการประเมินตนเอง (Self Assessment 
Report) ดเูหมือนง่าย ในขณะเดียวกนัก็แฝงความยากท่ีจะเข้าใจด้วยตวัของมนัเอง ISO 8402 ให้
ค านิยามการประกันคุณภาพไว้ว่า “Quality Assurance is all thoseplanned and systematic 
actions necessary to provide adequate confidence that a product or servicewill satisfy 
given requirements for quality” หมายถึง “การประกนัคณุภาพ คือ บรรดา การกระท าทัง้หลาย
ท่ีมีการ วางแผน ไว้ล่วงหน้าและเป็นไป อย่างมีระบบ ซึ่งจ าเป็นท่ีต้องมี เพ่ือให้ความมัน่ใจได้ว่า 
ผลิตภัณฑ์ หรือ บริการ จะสามารถตอบ สนอง ความต้องการด้านคณุภาพ ได้ตามท่ีได้ตกลงกัน” 
(ภาควิชาอตุสาหการคณะวิศวกรรมศาสตร์ มหาวิทยาลยัเชียงใหม่, 2548) 

กล่าวได้ว่าการประกันคุณภาพ หมายถึง การจัดการด้วยการน าเอาความรู้และความ
เข้าใจ มาใช้ในการวางแผนในการท างาน ไว้ล่วงหน้าเพ่ือให้การด าเนินงานเป็นไปอย่างมีระบบ  
ซึง่เป็นผลท าให้เกิดความมัน่ใจวา่ผลิตภณัฑ์หรือบริการจะสามารถตอบสนองความต้องการได้ 
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2.7.3 การประกันคุณภาพการศึกษา  
คือ การพฒันาคณุภาพการศึกษาให้เป็นไปตามจดุมุ่งหมาย หลกัการ และแนวทาง

การจดัการศกึษา ตามท่ีก าหนดใน พ.ร.บ. การศกึษาชาต ิโดยเน้นการเรียนรู้เพ่ือพฒันาผู้ เรียนให้มี
คณุลกัษณะท่ีพงึประสงค์ คือ เป็นคนดี มีความสามารถ (คนเก่ง) และมีความสขุ มีการจดัการเรียน
การสอนท่ีเน้นผู้ เรียนเป็นส าคญั และมีการบริหารจดัการรวมทัง้การท างานท่ีเน้นคณุภาพ เป็นการ
ท างานท่ีโปร่งใส ตรวจสอบได้ และเป็นระบบ ครบวงจร (PDCA) โดยสถานศึกษาจะต้องมีการ
ประกนัคณุภาพภายในให้เป็นส่วนหนึ่งของการบริหารและการจดัการเรียนการสอนอย่างตอ่เน่ือง
ตลอดเวลา เพ่ือพฒันาคณุภาพให้เป็นไปตามมาตรฐาน แล้วรายงานผลให้ผู้ เก่ียวข้องรับทราบทุก
ปี และได้รับการประเมินคณุภาพภายนอกเพ่ือชีจ้ดุเด่น จุดท่ีควรพฒันา ให้สถานศึกษาได้พฒันา
คณุภาพตอ่ไป 

2.7.4 การประเมินคุณภาพภายนอก  
ซึ่งเป็นบทบาทหน้าท่ีของส านกังานรับรองมาตรฐานและประเมินคณุภาพการศกึษา 

(องค์การมหาชน)มีแนวคดิพืน้ฐานของการปรับปรุงและพฒันาคณุภาพการศกึษาของสถานศกึษา
ให้ได้ตามมาตรฐานท่ีก าหนดโดยค านึงถึงจดุมุง่หมาย หลกัการ และแนวทางการจดัการศกึษาตาม 
พ.ร.บ. การศกึษาแห่งชาติเพ่ือให้มีเอกภาพเชิงนโยบาย รวมทัง้ผลกัดนัให้สถานศกึษามีการพฒันา
คณุภาพดียิ่งขึน้ตามความต้องการของผู้ เรียนและผู้ รับบริการ ซึ่งหลากหลายตามวตัถปุระสงค์และ
บริบทของสถานศึกษานัน้ๆ โดยใช้การรายงานตามความจริง ให้ผู้ เก่ียวข้องและสาธารณชนได้รับ
ทราบ 

การประกันคณุภาพภายในเป็นกระบวนการประเมินผลและการติดตาม ตรวจสอบ
คณุภาพและมาตรฐานการศึกษาของสถานศึกษา ซึ่งข้อมูลท่ีได้จากรายงานการประเมินตนเอง
ของสถานศกึษา จะต้องส่งให้ส านกังานรับรองมาตรฐานและประเมินคณุภาพการศกึษา (องค์การ
มหาชน) เพ่ือให้คณะผู้ประเมินภายนอกได้ศกึษาอยา่งละเอียดก่อนตรวจเย่ียมสถานศกึษา 

การประเมินคณุภาพภายนอก เป็นงานท่ีตอ่เน่ืองและสมัพนัธ์กบัการประกนัคณุภาพ
ภายใน และเป็นการตรวจสอบผลการประเมินตนเองของสถานศกึษาตามมาตรฐานการศกึษาเพ่ือ
การประเมินภายนอก และให้ข้อเสนอแนะในการปรับปรุงการด าเนินงานแก่สถานศึกษา ท าให้
สถานศึกษาสามารถพัฒนาคุณภาพในการจัดการศึกษาได้อย่างต่อเน่ือง การประเมินคุณภาพ
ภายนอกจงึมีความสมัพนัธ์กบัการประกนัภายในดงัแสดงในแผนภมูิตอ่ไปนี ้
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ภาพประกอบ 2 ความสมัพนัธ์ของการประกนัคณุภาพภายในและการประเมินคณุภาพภายนอก 
 
2.8 เอกสารและงานวิจัยท่ีเก่ียวข้อง  

นาวิน สมฤทธ์ิ (นาวิน สมฤทธ์ิ, 2553) ได้ศึกษาถึงอิทธิพลทางการเมืองท่ีมีต่อการ
ปฏิบตัิงานของข้าราชการสงักดัองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินในจงัหวดัพะเยา จากการศึกษาพบว่า
การปฏิบัติงานของข้าราชการสังกัดองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินในปัจจุบันได้ปฏิบัติหน้าท่ี 
เหมาะสมกบัความรู้ความสามารถ และอทุิศตนในการท างานพอสมควร โดยยงัมีข้าราชการสงักดั
องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินบางส่วน ท่ียงัปฏิบตัิหน้าท่ีไม่เหมาะสมกับความรู้ความสามารถ และ
ไม่อุทิศตนให้กับทางราชการอย่างท่ีควรจะเป็น มีการแทรกแซง กดดันหรือบงการของระบบ
อุปถัมป์ ภายในหน่วยงานสังกัดองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน ด้านอิทธิพลทางการเมืองเข้ามา
แทรกแซง กดดนัหรือบงการ การปฏิบตัิงานของข้าราชการสงักัดองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน ซึ่ง
ข้าราชการสังกัดองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินเห็นว่า ในปัจจุบนัได้มีอิทธิพลทางการเมืองเข้ามา
แทรกแซง กดดนัหรือบงการในระบบการบริหารงานบุคคลในทุกกระบวนการในหน่วยงานสังกัด
องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน อย่างไรก็ตามแม้มีอิทธิพลทางการเมืองเข้ามาเก่ียวข้อง ข้าราชการ
สังกัดองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินส่วนใหญ่ยังมีอุดมการณ์ในการปฏิบัติงาน ส าหรับมุมมอง
เก่ียวกบัการแยกการบริหารออกจากการเมืองข้าราชการสงักัดองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินเห็นว่า
ยังเป็นเร่ืองท่ีเป็นไปได้ยากท่ีจะแยกการบริหารออกจากการเมืองเน่ืองจากกฎหมายได้ก าหนด
กรอบอ านาจหน้าท่ีของผู้บริหารหรือผู้ มีอิทธิพลทางการเมืองให้อยู่เหนือกว่าข้าราชการประจ า โดย
สรุปคือการบริหารและการเมืองยงัคงตองปฏิบตังานร่วมกนั  

รุ่งเพชร เฟ่ืองมณี (รุ่งเพชร เฟ่ืองมณี, 2550) ได้ศึกษาถึงอิธิพลทางการเมืองต่อการ
ปฏิบตัิงานของเจ้าหน้าท่ีต ารวจในพืน้ท่ีอ าเภอเมืงอเชียงใหม่ จงัหวดัเชียงใหม่ ผลจากการศึกษา
พบว่าพฤติกรรมทางการเมืองของเจ้าหน้าท่ีต ารวจในพืน้ท่ีอ าเภอเมืองเชียงใหม่จงัหวดัเชียงใหม ่
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โดยรวมจดัว่าเจ้าหน้าท่ีต ารวจมีส่วนร่วมทางการเมืองในระดบัปานกลาง ส าหรับลกัษณะอิทธิพล
ทางการเมืองท่ีมีตอ่เจ้าหน้าท่ีต ารวจในระดบัมากคือการแทรกแซงของอิทธิพลทางการเมืองมีผล
ตอ่การปฏิบตัิงานของต ารวจได้ในทกุระดบัและทกุภาคส่วนในส านกังานต ารวจแห่งชาต ิรองมาคือ
การเลือกปฏิบัติหรือละเว้นการปฏิบัติหน้าท่ีและเอือ้ประโยชน์แก่ฝ่ายการเมืองอย่างเห็นได้ชัด
รวมถึงการแทรกแซงการท างานของต ารวจในการติดตามคดีของฝ่ายท่ีตนต้องการ หรือบางกรณีใช้
การท างานของเจ้าหน้าท่ีต ารวจเป็นเคร่ืองมือในการจับกุม ปราบปรามผู้ ท่ีอยู่ตรงข้ามกับฝ่าย
การเมืองท่ีมีอิทธิพล โดยให้มีการตัง้ดา่นสกดั จดุตรวจ ผู้ ท่ีจะมาชมุนมุ  

ชาตรี โชคดี  (ชาตรี โชคดี, 2550) ได้ศกึษาถึงปัจจยัทางการเมืองและสงัคมท่ีมีผลตอ่การ
ก าหนดนโยบายสาธาณะด้านประปาและด้านคุณภาพชีวิตขององค์การบริหารส่วนต าบลดอน
เจดีย์ จงัหวดัสพุรรณบุรี ผลจากการศึกษาวิจยัพบว่า การก าหนดนโยบายด้านประปานัน้มีปัจจยั
ทางการเมือง ได้แก่เร่ืองผลประโยชน์ของผู้บริหาร/สมาชิกองค์การบริหารสว่นต าบลดอนเจดีย์ ซึง่มี
ผลต่อฐานคะแนนนิยมในสมัยต่อๆไป ปัจจัยด้านกลุ่มผลประโยชน์มีการเคล่ือนไหวในรูปแบบ
ตา่งๆ ปัจจยัทางสงัคมคือความต้องการของชาวบ้าน วฒันธรรมท้องถ่ินและระบบอปุถมัป์มีผลตอ่
การก านหนดนโยบายประปามากท่ีสดุ ปัจจยัทางการเมืองมีผลในแง่ของฐานเสียงคะแนนนิยมใน
สมยัต่อๆไป ด้านกลุ่มอิทธิพลแทบจะไม่มีผลต่อการก าหนดนโยบายในด้านนี ้ส าหรับปัจจยัทาง
สงัคมมีผลตอ่การก าหนดนโยบายด้านนีม้ากท่ีสดุ และให้ข้อเสนอแนะวา่ ผู้บริหารตลอดจนสมาชิก
อบต.ต้องมีการปฏิบตังิานเชิงรุกในการก าหนดนโยบายสาธารณะให้มากกวา่ในปัจจุบนั 

กานต์ เสกขนุทด (กานต์ เสกขนุทด, 2552) ได้ศกึษาเร่ือง “ปัจจยัท่ีส่งผลตอ่ความส าเร็จ
ของการน านโยบายการประกนัคณุภาพการศึกษาไปปฏิบตัิของมหาวิทยาลยัราชภฏั” ผลการวิจยั
สรุปได้ว่า ปัจจยัด้านการสนบัสนุนการปฏิบตัิและด้านศกัยภาพหน่วยปฏิบตัิ รวมถึงความส าเร็จ
ของการน านโยบายไปปฏิบตัิเป็นปัจจยัท่ีส าคญัท่ีสดุ รองมาคือปัจจยัด้านสาระนโยบาย ปัจจยัการ
สนบัสนุนการปฏิบตัิ และปัจจยัด้านศกัยภาพหน่วยปฏิบตัิมีความสมัพนัธ์ทางบวกในระดบัสูงต่อ
ความส าเร็จของการน านโยบายการประกนัคณุภาพการศกึษาไปปฏิบตัิอยา่งมีนยัส าคญั  

วรรณนภา วามานนท์ (วรรณนภา วามานนท์, 2561) ได้ศกึษาเร่ือง กระบวนการนโยบาย
สาธารณะในประเทศไทย จากการวิจยัพบว่า กระบวนการนโยบายธารณะนัน้ประกอบด้วยขัน้ตอน
ส าคญัคือการก่อตัวของนโยบาย การน านโยบายไปปฏิบตัิ และการประเมินนโยบบาย ซึ่งล้วน
แล้วแต่ต้องเช่ือมโยงกันทุกขัน้ตอน ส าหรับนโยบายสาธารณะของประเทศไทยมักพบปัญหาใน
ทุกๆ ขัน้ตอนตัง้แต่การก าหนดนโยบายท่ีไม่เป็นไปตามกระบวนการนโยบาย การตัดสินใจใน
นโยบายไม่ได้ค านึงในหลายๆ มิติ ทางสงัคมและเศรษฐศาสตร์ในระดบัชุมชน นโยบายไม่มีหลกั
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เหตผุล เป็นการก าหนดนโยบายเพ่ือการหาเสียงของพรรคการเมือง ไม่สามารถน าไปสู่การปฏิบตัิ
ได้จริง ไม่มีการศึกษาทางเลือกนโยบาย หรือการค้นคว้าวิจยัให้มีข้อมูลเชิงประจกัษ์ นโยบายขาด
การศึกษาเร่ืองผลกระทบทัง้ทางตรงและทางอ้อม ขาดการให้ประชาชนมีส่วนรับรู้นโยบายตัง้แต่
จุดเร่ิมต้น การตดัสินใจมักเป็นเร่ืองของผู้ มีอ านาจมิใช่ประชาชน บทบาทของกลุ่มการเมืองและ
ผลประโยชน์ท าให้นโยบายไม่สามารถตอบสนองความต้องการของสาธารณะได้ การแก้ไขควร
ด าเนินการโดยต้องเร่งสร้างเสรีภาพให้ประชาชนได้มีส่วนร่วมในการก าหนดนโยบาย ต้องมีหลกั
คิดเชิงทฤษฎีหรือมีเหตผุลสนบัสนนุ และมีหน่วยงานด าเนินการวิเคราะห์ทางเลือกนโยบายอย่าง
เป็นรูปธรรมและอย่างมืออาชีพ เปิดโอกาสให้มีเวท่ีสาธารณะเพ่ือการสร้างสรรค์แนวคิดนโยบาย
นวตักรรมท่ีไม่ยึดติดอยู่ในกรอบเดิมๆ และการตดัสินใจเลือกนโยบายต้องค านึงถึงผลประโยชน์
สาธารณะเป็นท่ีตัง้  

มัน่ คงดี (มัน่ คงดี, 2553) ได้ศกึษาเร่ืองปัจจยัท่ีส่งผลตอ่ความส าเร็จของการน านโยบาย
การส่งเสริมปลกูยางพาราไปปฏิบตัิจงัหวดัชยัภูมิ ผลการวิจยัพบวา่ ปัจจยัท่ีส่งผลความส าเร็จของ
การน านโยบายการส่งเสริมปลูกยางพาราไปปฏิบตัิ ในจงัหวดัชยัภูมิ  ได้แก่ปัจจัยด้านมาตรฐาน
และวตัถปุระสงค์ของนโยบาย มีคา่เฉล่ียมากท่ีสุด รองลงมาคือ ปัจจยัด้านท่า ท่ีของผู้น านโยบาย
ไปปฏิบตัิ ด้านเง่ือนไขทางเศรษฐกิจ สงัคมและการเมือง ด้านการส่ือสารระหว่างองค์กรและการ
บังคับบัญชา ด้านลักษณะของหน่วยงาน และด้านทรัพยากรของนโยบาย ตามล าดับ ส าหรับ
ความสมัพนัธ์ระหว่างปัจจยัท่ีส่งผลต่อความส าเร็จของการน านโยบายไปปฏิบตัิกับความส าเร็จ
ของการน านโยบายไปปฏิบัติในจังหวัดชัยภูมิ  ตามสมมติฐานพบว่าปัจจัยส่วนตัวไม่ มี
ความสมัพนัธ์กบัปัจจยัของความส าเร็จของการน านโยบาย ไปปฏิบตัิ ซึง่ปฏิเสธสมมติฐาน สว่นตวั
แปรส่วนบุคคลและตัวแปรความส าเร็จของการน านโยบายการปลูกยางพาราไปปฏิบัติ มี
ความสมัพนัธ์ในเชิงบวก กับปัจจยัท่ีส่งผลต่อความส าเร็จได้แก่ มาตรฐานและวตัถุประสงค์ การ
ส่ือสารระหวา่งองค์กรและการบงัคบับญัชา ลกัษณะของหน่วยงานท่ีน านโยบายไปปฏิบตัิ เง่ือนไข
ทางเศรษฐกิจ สงัคมและการเมือง 

เกรแฮม อัลลิสัน (Graham T. Allison. 1971) อ้างอิงจาก (วรเดช จันทรศร, 2548) ได้
ศกึษาวิกฤติการณ์ท่ีเกิดจากปัญหาการติดตัง้ขีปนาวุธของประเทศคิวบาของสหภาพโซเวียตในปี 
1971 ผลจากการศึกษาพบว่าการศึกษานโยบายต้องให้ความส าคญักับกระบวนการท างานของ
หน่วยงานภาครัฐและระบบราชการ ซึ่งต้องอาศยัการเจรจาตอ่รองระหว่างผู้น าในการติดสินใจใน
กระบวนการนโยบาย 
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โรเบิร์ต เซบบลิง (วรเดช จันทรศร . 2548. อ้างอิงจาก Robert H. Sebling.1977) ได้
ท าการศกึษาถึงปัญหาท่ีท าให้นโยบายความร่วมมือระหว่างมหาวิทยาลยัของรัฐกบักรมสวสัดิการ
สังคม (Department of Public Welfare) ในประเทศสหรัฐอเมริกาล้มเหลว ผลการศึกษาพบว่า
สาเหตสุ าคญัของความล้มเหลวในการด าเนินนโยบายดงักล่าวเกิดจากความไม่เข้าใจถึงสภาพ
ปัญหาและในการด าเนินงานของแตล่ะฝ่ายซึ่งสามารถแยกออกได้เป็น 1) สภาพแวดล้อมขององค์ 
การ และรูปแบบการบริหารงานท่ีแตกต่างกันกล่าวคือ กรมสวัสดิการสังคมมีสภาพแวดล้อม
ค่อนข้างไม่แน่นอน มีการเปล่ียนแปลงรวดเร็วทัง้ทางด้านการควบคมุทรัพยากรและรูปแบบการ
ปฏิบตัิงานท่ีเคร่งครัดตามกฎระเบียบ ในทางตรงกนัข้ามมหาวิทยาลยัมีสภาพแวดล้อมท่ีคอ่นข้าง
สงบและมัน่คงพร้อมกบัความเป็นอิสระทางวิชาการ ดงันัน้มหาวิทยาลยัจึงสามารถปฏิบตัิงานได้
โดยไม่ได้รับความกดดนัทางการเมืองภายนอก แตอ่ย่างไรนอกจากนีก้ารขาดประสบการณ์ของทัง้
สองฝ่ายในการด าเนินงานร่วมกันอย่างใกล้ชิดท าให้ทัง้สองไม่สามารถปรับตัวเข้าหากันได้  
2) ลักษณะของโครงสร้างองค์การของทัง้สองหน่วยงานแตกต่างกัน จากการศึกษาโครงสร้าง
องค์การมีความสมัพนัธ์ใกล้ชิดกบัสภาพแวดล้อมขององค์การ แตเ่น่ืองจากแตล่ะองค์การ รูปแบบ
โครงสร้างท่ีแตกต่างกัน เป็นเหตใุห้เกิดการขดัแย้งระหว่างองค์การในหลากหลายด้าน เป้าหมาย
ของการด าเนินงาน ระดบัความเป็นทางการขององค์การ ซึ่งสิ่งเหล่านีท้ าให้การด าเนินงานร่วมกัน
ระหว่างหน่วยงานประชาสงเคราะห์และมหาวิทยาลยัไม่ประสบความส าเร็จ 3) ปัญหาด้านอ่ืนๆ 
เชน่ การขาดการสนบัสนนุตัง้แตต้่นจากผู้ปฏิบตังิานทัง้สองฝ่าย ท าให้เกิดปัญหาด้านพฤติกรรมใน
การปฏิบัติงานร่วมกันในเวลาต่อมา ท าให้ไม่เกิดความเช่ือมโยงระหว่างนโยบายและการ
ปฏิบตังิาน 

แอตทิเวลและเกอร์สท่ีน (วรเดช จันทรศร. 2548. อ้างอิงจาก Paul Attewell and Dean 
R Gerstein. 1979 : 311-327) ได้ท าการศกึษากรณีความล้มเหลวของการน านโยบายการบ าบดัผู้
ติดยาเสพติดไปปฏิบตัิในประเทศสหรัฐอเมริกา เม่ือปี 1979 พบว่า ความล้มเหลวของนโยบายมี
สาเหตหุลกัมาจากการท่ีรัฐบาลกลาง ได้ก าหนดตวัชีว้ดัการประเมินผลส าเร็จของโครงการ และก า 
หนดข้อปฏิบตัิเข้มงวดเพ่ือให้หน่วยงานระดบัท้องถ่ินปฏิบตัติามได้โดยตรง แตเ่ม่ือท้องถ่ินน าข้อมลู
ปฏิบตัินีไ้ปใช้พบว่าประสบความล้มเหลว รัฐบาลกลางได้ประกาศว่า ถ้าโรงพยาบาลหรือคลินิก
เอกชนใดให้ความร่วมมือในการรับผู้ติดยาเสพติดไปบ าบดั จะให้เงินสนบั สนุนโรงพยาบาลและ
คลินิกนัน้โดยรัฐได้ก าหนดเกณฑ์ตัวชีว้ัดความส าเร็จของการน านโยบายดังกล่าวไปปฏิบัติ
ประกอบด้วย การวดัท่ีปัจจยัน าเข้า (input) ของโครงการคือจ านวนผู้ เข้าร่วมโครงการหรือผู้ ป่วยท่ี
เข้ามารับการรักษาในสถานพยาบาลต่างๆ และวดัท่ีผลผลิต (output) ซึ่งก็คือจ านวนของผู้ ป่วยท่ี
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รักษาจนครบกระบวนการการรักษาท่ีรัฐได้ก าหนดไว้แล้ว ซึ่งหากสถานพยาบาลใดมีผลผลิตของ
โครงการดีก็จะถือว่าโครงการประสบความส าเร็จ การวัดผลส าเร็จของโครงการวิธีนีท้ าให้เกิด
ข้อผิดพลาดและเป็นผลให้โครงการล้มเหลวในท่ีสดุ เน่ืองจากขาดการค านึงถึงผลลพัธ์ (outcome) 
ของโครงการ ซึ่งก็คือการท่ีผู้ ป่วยได้รับการรักษาจนหายขาดและสามารถกลับสู่สังคมไปใช้
ชีวิตประจ าวันได้นอกจากนี ้ตัวนโยบายเองก็มีความผิดพลาดเช่นกัน กล่าวคือ การท่ีรัฐบาล
ก าหนดให้น าสารเมธาโดนมาใช้กบัคนไข้นัน้ ได้รับการคดัค้านจากหลายฝ่ายท่ีเก่ียวข้อง เพราะเห็น
วา่การใช้เมธาโดนเป็นประจ าอาจท าให้ผู้ ป่วยเปล่ียนจากการติดเฮโรอีนมาตดิเมธาโดนแทน ท าให้
ภายหลงัรัฐต้องออกมาตรการในการตรวจสอบอย่างเข้มงวด เช่น มีการตรวจปัสสาวะของผู้ ป่วย
อย่างต่อเน่ืองเพ่ือลดการต่อต้านจากภายนอก หากพบว่าผู้ ป่วยกลบัไปเสพยาอีกก็จะไล่ออกจาก
โครงการไม่ให้ รับการรักษาอีกการก าหนดกฎระเบียบในการปฏิบัติงานอย่างเข้มงวดให้
สถานพยาบาลท าให้เกิดความไม่พอใจต่อตวัผู้ปฏิบตัิงานเอง และตวัผู้ ป่วยท่ีเห็นว่ามาตรการของ
รัฐบาลในด้านการลงโทษส่งผลเสียหายอย่างต่อตนเอง (negative penalty) ยิ่งไปกว่านัน้
สถานพยาบาลหลายแห่งก็มุ่งเป้าหมายไปท่ีการหาเงินจากโครงการมากกว่าการรักษาผู้ ป่วยให้
หายขาด ท าให้เกิดการเบ่ียงเบนของเปา้หมายโครงการ (displacement of goal) 

พระราชบญัญัตกิารศกึษาแหง่ชาต ิพ.ศ. 2542 มาตรา 47 ให้มีระบบการประกนัคณุภาพ
การศกึษาเพ่ือพฒันาคณุภาพและมาตรฐาน การศึกษาทุกระดับ ประกอบด้วย ระบบการประกัน
คุณภาพภายใน และระบบการประกันคุณภาพภายนอก ระบบ หลักเกณฑ์ และวิธีการประกัน
คณุภาพการศกึษา ให้เป็นไปตามท่ีก าหนดในกฎกระทรวง  มาตรา 48 ให้หน่วยงานต้นสงักดัและ
สถานศกึษาจดัให้มีระบบการประกนัคณุภาพภายใน สถานศกึษาและให้ถือวา่การประกนัคณุภาพ
ภายในเป็นส่วนหนึ่งของกระบวนการบริหารการศึกษาท่ีต้อง ด าเนินการอย่างต่อเน่ือง โดยมีการ
จัดท ารายงานประจ าปีเสนอต่อหน่วยงานต้นสังกัด หน่วยงานท่ีเก่ียวข้อง และเปิดเผยต่อ
สาธารณชน เพ่ือน าไปสู่การพฒันาคณุภาพและมาตรฐานการศึกษา และเพ่ือรองรับการประกัน 
คณุภาพภายนอก มาตรา 49 ให้มีส านักงานรับรองมาตรฐานและประเมินคุณภาพการศึกษา มี
ฐานะเป็น องค์การมหาชนท า หน้าท่ีพัฒนาเกณฑ์ วิธีการประเมินคณุภาพภายนอก และท าการ
ประเมินผลการจดั การศึกษาเพ่ือให้มีการตรวจสอบคณุภาพของสถานศึกษา โดยค านึงถึงความ
มุง่หมายและหลกัการและแนวการ จดัการศกึษาในแตล่ะระดบัตามท่ีก า หนดไว้ในพระราชบญัญัติ
นี  ้ให้มีการประเมินคุณภาพภายนอกของสถานศึกษาทุกแห่งอย่างน้อยหนึ่งครัง้ในทุกห้าปี 
นับตัง้แต่การประเมินครัง้สุดท้าย และเสนอผลการประเมินต่อหน่วยงานท่ีเก่ียวข้องและ
สาธารณชน  มาตรา 50 ให้สถานศกึษาให้ความร่วมมือในการจดัเตรียมเอกสารหลกัฐานตา่ง ๆ ท่ี
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มีข้อมูล เก่ียวข้องกับสถานศึกษา ตลอดจนให้บุคลากร คณะกรรมการของสถานศึกษา รวมทัง้
ผู้ ปกครองและผู้ ท่ีมีส่วนเก่ียวข้องกับสถานศึกษาให้ข้อมูลเพิ่มเติมในส่วนท่ีพิจารณาเห็นว่า 
เก่ียวข้องกบัการปฏิบตัิภารกิจของ สถานศกึษา ตามค าร้องขอของส านกังานรับรองมาตรฐาน และ
ประเมินคณุภาพการศกึษาหรือบคุคลหรือ หน่วยงานภายนอกท่ีส านกังานดงักล่าวรับรอง ท่ีท าการ
ประเมินคณุภาพภายนอกของสถานศกึษานัน้ 

พระราชกฤษฎีกาจัดตัง้ส านักงานรับรองมาตรฐานและประเมินคุณภาพการศึกษา 
(องค์การมหาชน) พ.ศ. 2543  มาตรา 7 ให้ส านกังานมีวตัถุประสงค์เพ่ือพฒันาเกณฑ์และวิธีการ
ประเมินคณุภาพภายนอกและท าการประเมินผลการจดัและท าการประเมินผลการจดัการศึกษา
เพ่ือให้มีการตรวจสอบคณุภาพของสถานศกึษา โดยค านึงถึงความมุง่หมาย หลกัการ และแนวทาง
จัดการศึกษาในแต่ละระดับตามท่ีก าหนดไว้ในกฎหมายว่าด้วยการศึกษาแห่งชาติ มาตรา 8 
เพ่ือให้บรรลุวัตถุประสงค์ตามมาตรา 7 ให้ส านักงานรับรองมาตรฐานและประเมินคุณภาพ
การศกึษา (องค์การมหาชน) หรือ สมศ. ซึง่มีอ านาจหน้าท่ีหลกั ดงันี ้

1. พัฒนาระบบการประเมินคุณภาพภายนอก ก าหนดกรอบแนวทางการประเมิน
คณุภาพภายนอกท่ีมีประสิทธิภาพและสอดคล้องกับระบบประกันคณุภาพของสถานศึกษาและ
หนว่ยงานต้นสงักดั 

2. พฒันามาตรฐานและเกณฑ์ส าหรับการประเมิน 
3. ให้การรับรองผู้ประเมินภายนอก 
4. ก ากับดูแลแลก าหนดมาตรฐานการประเมินคณุภาพภายนอกท่ีด าเนินการโดยผู้

ประเมินภายนอก รวมทัง้ให้การรับรองมาตรฐาน ทัง้นีใ้นกรณีจ าเป็นหรือเพ่ือประโยชน์ในการ
ศึกษาวิจัยเพ่ือพัฒนาระบบการประเมินคุณภาพภายนอก ส านักงานอาจด าเนินการประเมิน
คณุภาพภายนอกเองก็ได้ 

5. พัฒนาและฝึกอบรมผู้ ประเมินภายนอก จัดท าหลักสูตรการฝึกอบรม และ
สนบัสนนุให้องค์กรเอกชน องค์กรวิชาชีพหรือวิชาการ เข้ามามีส่วนร่วมในการฝึกอบรมผู้ประเมิน
ภายนอกอยา่งมีประสิทธิภาพ 

6. เสนอรายงานการประเมินคุณภาพและมาตรฐานการศึกษาประจ าปีต่อ
คณะรัฐมนตรี รัฐมนตรี รัฐมนตรีว่าการกระทรวงการศึกษา ศาสนาและวัฒนธรรม และส านัก
งบประมาณ เพ่ือประกอบการพิจารณาในการก าหนดนโยบายทางการศึกษา และการจัดสรร
งบประมาณเพ่ือการศึกษา รวมทัง้เผยแพร่รายงานดังกล่าวต่อหน่วยงานท่ีเก่ียวข้องและ
สาธารณชน 
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2.9 กรอบแนวคิดการวิจัย 
ในการศึกษาถึงตวัแสดงทางการเมืองในการน านโยบายประเมินคุณภาพภายนอกไป

ปฏิบตัิในระดบัอดุมศกึษาผู้ เขียนจึงได้น าประเด็นตา่งๆ ท่ีน่าสนใจ โดยเฉพาะ ปัจจยัทางการเมือง
ท่ีมีอิทธิพลตอ่กระบวนการน านโยบายไปปฏิบตัิ และมีตวัแสดงทางการเมืองตา่งๆ เข้ามาเก่ียวข้อง
ในกระบวนการแปลงนโยบายดงักลา่วไปสูก่ารปฏิบตัิ โดยผู้วิจยัได้ก าหนดกรอบแนวคิดดงันี ้
 

 

 

 

 

 

    
 
 
 

 
ภาพประกอบ 3 กรอบแนวคิดงานวิจยั 

  

ตัวแสดงทางการเมือง 
นกัการเมือง, เจ้าหน้าที่รัฐ, ตวัแสดงภายนอกหนว่ยงานภาครัฐ 

 

ปัจจัยทางการเมือง 
- บคุลกิภาพ 
- ความรู้ 
- สถานะอ านาจของหนว่ยงาน 
- จ านวนหนว่ยงานท่ีเก่ียวข้อง 
- ความสามารถในการตอ่รอง 
- การสนบัสนนุตา่งๆ 

ขัน้ตอนกระบวนการน านโยบายไปปฏิบัติ  

- ขัน้ตอนการแปลงนโยบาย 

- ขัน้ตอนการสร้างการยอมรับ 

- ขัน้ตอนการระดมพลงั 

- ขัน้ตอนการปฏิบตั ิ

- ขัน้ตอนการสร้างความเป็นปึกแผน่และตอ่เนื่อง 
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บทที่ 3  
ระเบียบวิธีวิจัย 

 
การศึกษาถึงตัวแสดงทางการเมืองท่ีอยู่ในกระบวนการน านโยบายประเมินคุณภาพ

ภายนอกไปปฏิบัติ : กรณีศึกษาการประเมินคุณภาพภายนอกระดับอุดมศึกษา ผู้ วิจัยได้ใช้วิธี
การศึกษาแบบผสม (Mix Method) ทัง้ในเชิงการวิจัยเชิงคุณภาพ (Qualitative Research) และ
เชิงปริมาณ (Quantitative Research) โดยจดุเน้นจะใช้การวิจยัเชิงคณุภาพเป็นหลกั เพ่ือศกึษาถึง
การปฏิสัมพันธ์ของเหล่าตวัแสดงทางการเมืองท่ีมีส่วนเก่ียวข้องในกระบวนการน านโยบายไป
ปฏิบตัิ อนัได้แก่ ผู้บริหารและเจ้าหน้าท่ีส านกังานรับรองมาตรฐานและประเมินคณุภาพการศกึษา
(องค์การมหาชน) หรือ สมศ.  ผู้ ประเมินภายนอกของ สมศ. ผู้ บริหารและเจ้าหน้าท่ีส านักงาน
คณะกรรมการการอุดมศึกษา (สกอ.) และผู้ บริหารหรือเจ้าหน้าท่ีท่ีดูแลงานด้านการประกัน
คณุภาพของสถาบนัอุดมศึกษา และเสริมด้วยข้อมูลเชิงปริมาณ เพ่ือสอบถามความคิดเห็นของ
เหล่าตัวแสดงต่างๆ ถึงปัจจัยทางการเมืองท่ีมีอิทธิพลต่อการน านโยบายไปปฏิบัติ  โดยมี
รายละเอียดดงันี ้

 
3.1 การวิจัยเชิงคุณภาพ (Qualitative Research)  

เพ่ือให้ได้มาถึงข้อมลูและขัน้ตอนของกระบวนการในการน านโยบายไปปฏิบตัผิู้ศกึษาจะ
ใช้การวิจัยเชิงคุณภาพ (Qualitative Research) เพ่ือศึกษากระบวนการและขัน้ตอนการน า
นโยบายประเมินคณุภาพภายนอกไปปฏิบตัใินระดบัอดุมศกึษา 

ประชากร 
ผู้ด าเนินนโยบายหลกัแบ่งเป็น 3 กลุ่มได้แก่ ผู้บริหารและเจ้าหน้าท่ีส านกังานรับรอง

มาตรฐานและประเมินคณุภาพการศึกษา(องค์การมหาชน) หรือ สมศ.  ผู้ประเมินภายนอกของ  
สมศ. ผู้บริหารและเจ้าหน้าท่ีส านักงานคณะกรรมการการอุดมศึกษา (สกอ.) และผู้บริหารหรือ
เจ้าหน้าท่ีท่ีดแูลงานด้านการประกนัคณุภาพของสถาบนัอดุมศกึษา 

ผู้ให้ข้อมูลหลัก 
ผู้ บ ริหาร สมศ. โดยใช้วิ ธีการเลือกจากต าแหน่ งในการบ ริหารงาน ได้แก่  

1) กรรมการพัฒนาระบบการประเมินคุณภาพภายนอกระดับอุดมศึกษา สมศ. 1 คน  
2) ผู้อ านวยการ สมศ.  3) รองผู้อ านวยการในภารกิจท่ีเก่ียวข้อง 2 คน  4) ผู้อ านวยการส านกังาน
คณะกรรมการการอุดมศึกษา (สกอ.) และ 5) ผู้ บริหารหรือเจ้าหน้าท่ีงานประกันคุณภาพของ
สถาบนัอดุดมศกึษา 1 คน 
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ข้อมูลท่ีเก็บรวบรวม ได้แก่ 
1. ข้อมูลปฐมภูมิ ได้แก่ข้อมูลท่ีเก็บรวมรวมจากผู้ ให้ข้อมลูโดยตรงได้แก่ข้อมลูท่ีเก็บ

รวบรวมมาจากการสมัภาษณ์เพ่ือให้ได้ข้อมลูและข้อเท็จจริงในรายละเอียด  
2. ข้อมูลทุติยภูมิ ได้แก่ข้อมูลท่ีเก็บรวมรวมจากการศึกษาเอกสารสิ่งพิมพ์ บทสรุป

ผู้บริหาร สรุปรายงานการประชุม หลกัฐานจากการให้สมัภาษณ์ท่ีปรากฎในเอกสารสิ่งพิมพ์ของ 
สมศ. บทสรุปผู้ บริหาร และส่ือประเภทต่างๆ ท่ีเก่ียวข้อง รวมถึงสถิติท่ีเก็บรวบรวมข้อมูลและ
จ านวนของสถานศึกษาระดบัอุดมศึกษา ตลอดจนงานวิจยัท่ีเก่ียวข้องกับการประเมินคุณภาพ
ภายนอกระดบัอดุมศกึษา 

วิธีการเก็บรวบรวมข้อมูล 
เน่ืองจากข้อมลูเชิงคณุภาพมีแหล่งท่ีมาจาก 2 แหลง่ ดงันัน้การเก็บข้อมลูผู้วิจยัจะใช้

วิธีการด าเนนิการดงันี ้
เคร่ืองมือและวิธีการสร้างเคร่ืองมือในการรวบรวมข้อมูล 

ใช้แบบสมัภาษณ์แบบมีโครงสร้างในการสมัภาษณ์ถึงขัน้ตอนกระบวนการในการน า
นโยบายไปด้านการประเมินคณุภาพภายนอกปฏิบตัใินแตล่ะขัน้ตอน ของตวัแสดงทางการเมืองว่า
มีการด าเนินการอย่างไร ซึ่งแบบสมัภาษณ์สร้างมาจากกรอบทฤษฎี ในการน านโยบายปฏิบตัิใน
ระดับมหภาค ซึ่งข้อค าถามเป็นปลายเปิด หลังจากแบบสัมภาษณ์แบบแล้วจะน าไปให้
ผู้ทรงคณุวฒุิ พิจารณาถึงความตรงของแบบสมัภาษณ์ และน าไปเก็บข้อมลูตอ่ไป 

1. ข้อมูลแบบปฐมภูมิจะใช้แบบสมัภาษณ์แบบมีโครงสร้างจากผู้ ให้ข้อมูลหลัก
ได้แก่กลุ่มเจ้าหน้าท่ีรัฐซึ่งเป็นผู้ รับผิดชอบหลกัในการน านโยบายปฏิรูประบบการประกนัคณุภาพ
การศึกษาไปปฏิบตัิในศึกษากรณีระบบการประเมินคุณภาพภายนอกระดบัอุดมศึกษา ซึ่งได้แก่
คณกรรมการ และผู้บริหาร สมศ.  

2. ส าหรับการเก็บข้อมูลแบบทุติยภูมิจะใช้วิธีการรวบรวมข้อมูลท่ีอยู่ในรูปแบบ
ของรายงานการประชมุ  มติท่ีประชมุ อนัสะท้อนถึงบทบาทการด าเนินงานของนกัการเมือง รวมถึง
รายงานการสรุปผลการท าประชาพิจารณ์ในการเข้าร่วมรับฟังกรอบแนวทางการประเมินคณุภาพ
ภายนอกของผู้ใช้บณัฑิต ซึง่เป็นตวัแสดงภายนอกหนว่ยงานภาครัฐท่ีมีสว่นได้เสียจากนโยบาย 

วิธีการวิเคราะห์ข้อมูล 
เม่ือได้ข้อมูลปฐมภูมิท่ีได้จากการสัมภาษณ์ และข้อมูลทุติยภูมิท่ีได้รวบรวมจาก

การศึกษาเอกสารท่ีเก่ียวข้องแล้ว ผู้ ศึกษาวิจัยจะน าข้อมูลท่ีได้มาปะติดปะต่อเข้าด้วยกันและ
จดัการแบ่งหมวดหมู่และจดัประเภทข้อมลูในแต่ละประเภท โดยมุ่งวิเคราะห์ข้อมูลและเนื อ้หาใน
แตล่ะกลุ่ม (Content analysis)  โดยให้ความส าคญัในการวิเคราะห์เพ่ือค้นหาค าตอบของค าถาม
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วิจัย หรือโจทย์วิจัยโดยค าตอบนัน้จะความคิดรวบยอดท่ีสรุปออกถึงเนือ้หาท่ีส าคัญท่ีสุดจาก
ประเด็นท่ีปรากฎ และจ าแนกเป็นข้อๆ ตามเนือ้หาหลกั ค าส าคญั และการตีความตามความจริงท่ี
มีนยัยะ หรือส่อเค้าวา่จะเป็นอยา่งท่ีให้เนือ้ความไว้ เป็นความหมายเชิงนามธรรมท่ีมาจากรูปธรรม
ของข้อมูลจากปรากฎการณ์ท่ีศึกษา และอธิบายความเป็นเหตุเป็นผล เพ่ือสร้างความเข้าใจแก่
ผู้ อ่ืนให้สามารถเรียนรู้และน าไปใช้ตอ่ไป 

 
3.2 การวิจัยเชิงปริมาณ (Quantitative Research)  

การศึกษาวิจยัเชิงปริมาณเพ่ือให้ได้มาซึ่งค าตอบของวตัถุประสงค์ข้อท่ี 2 คือ เพ่ือศกึษา
ความคิดเห็นของตวัแสดงทางการเมืองเก่ียวกบัความคิดเห็นถึงปัจจยัทางการเมืองท่ีมีอิทธิพลต่อ
การน านโยบายประเมินคุณภาพภายนอกไปปฏิบัติ  ตามแนวนโยบายปฏิรูปการศึกษาใน
ระดบัอดุมศกึษา  เพ่ือน าข้อมลูท่ีได้มาสนบัสนนุและอภิปรายผล ส าหรับการศกึษาเชิงคณุภาพใน
การตอบวตัถปุระสงค์ข้อท่ี 1 ตอ่ไป โดยผู้ศกึษาวิจยัได้ก าหนดขัน้ตอนกระบวนการในสว่นนีด้งันี ้ 

ประชากร 
ผู้ศึกษาวิจยัได้ก าหนดให้มีการเก็บข้อมูลเชิงปริมาณโดยเก็บข้อมูลจากผู้ รับผิดชอบ

และด าเนินการในการน านโยบายปฏิรูประบบการประกันคุณภาพการศึกษากรณีการประเมิน
คณุภาพภายนอกระดบัอดุมศกึษาไปปฏิบตั ิโดยแบง่เป็น 4 กลุม่ได้แก่  

1. ผู้บริหารและเจ้าหน้าท่ีส านกังานรับรองมาตรฐานและประเมินคณุภาพการศกึษา 
(องค์การมหาชน) หรือ สมศ. ซึ่งเป็นตวัแสดงท่ีมีส่วนเก่ียวข้องในการแปลงนโยบายสู่การปฏิบตั ิ
จ านวน 20 คน 

2. ผู้ประเมินภายนอกระดบัอดุมศกึษาท่ีได้รับการรับรองจาก สมศ. จ านวน 124 คน 
3. ผู้บริหารและเจ้าหน้าท่ีส านักงานคณะกรรมการการอุดมศึกษา (สกอ.) จ านวน  

14 คน 
4. ผู้ บริหารสถาบันอุดมศึกษา หรือผู้ แทนท่ีได้รับมอบหมายให้ดูแลงานประกัน

คณุภาพของสถาบนัอุดมศึกษาในเขตกรุงเทพฯ และปริมณฑล ซึ่งเป็นตวัแสดงในการด าเนินการ
ตามนโยบาย จ านวน 44 แหง่ โดยใช้การสุม่แบบ ประกอบด้วย 
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ตาราง 2 จ านวนสถาบนัอดุมศกึษาทัง้หมดในเขตพืน้ท่ีกรุงเทพและปริมณฑล 
 

ประเภท กรุงเทพ นนทบรีุ สมทุรปราการ ปทมุธานี 

มหาวิทยาลยัในก ากบัรัฐ 6 1   

มหาวิทยาลยัรัฐ 7    

มหาวิทยาลยัราชภฏั 6   1 

มหาวิทยาลยัเทคโนโลยีราชมงคล 2   1 

วิทยาลยัชมุชน 1    

สถาบนัเฉพาะทาง 21 4 2 2 

มหาวิทยาลยัเอกชน 25 2 2 5 

สถาบนัการอาชีวศกึษา 1    

รวม 89 แหง่ 69 7 4 9 

 
เน่ืองจากประชากรในแต่ละกลุ่มมีจ านวนไม่มากผู้ วิจยัจึงท าการเก็บข้อมูลโดยตรงจาก

ประชากรทัง้หมดโดยไมมี่การก าหนดขนาดตวัอยา่ง 
เคร่ืองมือและการสร้างเคร่ืองมือในการเก็บรวบรวมข้อมลูแบบสอบถาม 
ในการเก็บข้อมูลในเชิงปริมาณผู้ ศึกษาวิจัยจะใช้แบบสอบถามในการเก็บข้อมูลของ

ประชากรจากทัง้ 3 กลุม่ โดยแบง่เนือ้หาของแบบสอบถามเป็น 3 สว่น  
สว่นแรกจะเป็นแบบส ารวจข้อมลูพืน้ฐานของผู้ ให้ข้อมลูซึ่งประกอบด้วย เพศ อาย ุระดบั

การศกึษา อาชีพ ต าแหนง่ท่ีท างาน โดยอยูใ่นรูปแบบระบรุายการ (Check List) 
ส่วนท่ี2 เป็นความคิดเห็นของผู้ ให้ข้อมลูในด้านปัจจยัทางการเมืองท่ีมีอิทธิพลตอ่การน า

นโยบายปฏิ รูประบบการประกันคุณภาพการศึกษาด้านการประเมินคุณภาพภายนอก
ระดบัอุดมศึกษาไปปฏิบัติ ซึ่งลักษณะค าถามเป็นแบบเลือกตอบโดยใช้มาตราไลเกิร์ต (Likert 
Scale) แบง่ระดบัการวดัเป็น 5 ระดบัได้แก่ (5= เห็นด้วยอย่างยิ่ง) (4= เห็นด้วย) (3= ปานกลาง) 
(2= ไมเ่ห็นด้วย) (1= ไมเ่ห็นด้วยอยา่งยิ่ง) โดย เร็นสิส เอ. ลิเคร์ิท (Rensis A. Likert, 1961) 

ส่วนท่ี 3 จะเป็นค าถามปลายเปิดเพ่ือเปิดโอกาสให้ผู้ตอบค าถามได้แสดงความคิดเห็น
ของผู้ตอบได้อยา่งเสรี 
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การสร้างเคร่ืองมือ  
ในการสร้างแบบสอบถามผู้ศกึษาวิจยัได้ท าการพฒันาเคร่ืองมือโดยการรวบรวมจาก

แนวคิดทฤษฎี และน ามาจดัท าเป็นร่างเครืองมือหรือแบบสอบถามเพ่ือเสนอให้ผู้ทรงคณุวฒุิได้แก่ 
ผศ.ดร.ปรีชญาณ์ นักฟ้อน พิจารณาก่อนน าไปใช้จริง โดยมีการน าเคร่ืองมือไปทดสอบกับ
กลุ่มเป้าหมายจ านวน 30 คน เพ่ือหาค่า Reliability Staticstics พบว่ามีค่า Cronbrach’s Alpha 
อยูท่ี่ .945 

 
 การวิเคราะห์ข้อมูล 

ในการวิเคราะห์ข้อมลูเชิงปริมาณท่ีได้จากแบบสอบถาม ผู้ศกึษาวิจยัใช้การวิเคราะห์ 
โดยใช้คา่สถิตแิบบ ร้อยละ และคา่ความถ่ี โดยใช้ ลิเคร์ิทสเกล (Likert Scale)  5 ระดบั โดย เร็นสิส 
เอ. ลิเคร์ิท (Rensis A. Likert, 1961) 

 
 ระดบั เห็นด้วยอย่างยิ่ง ให้ 5 คะแนน 
 ระดบั คอ่นข้างเห็นด้วย ให้ 4 คะแนน 
 ระดบั เห็นด้วยปานกลาง ให้ 3 คะแนน 
 ระดบั คอ่นข้างไมเ่ห็นด้วย ให้ 2 คะแนน 

 ระดบั ไมเ่ห็นด้วยอยา่งยิ่ง ให้ 1 คะแนน 

 
 4.21 - 5.00 เห็นด้วยอย่างยิ่ง หมายถึง มากท่ีสดุ 
 3.41 - 4.20 คอ่นข้างเห็นด้วย หมายถึง มาก 
 2.61 – 3.40 เห็นด้วยปานกลาง หมายถึง ไมม่ากไมน้่อย 
 1.81 – 2.60 คอ่นข้างไมเ่ห็นด้วย หมายถึง น้อย 
 1.00 – 1.80 ไมเ่ห็นด้วยอยา่งยิ่ง หมายถึง น้อยท่ีสดุ 

 

ส าหรับการวิเคราะห์ข้อมูลในแบบสอบถามตอนท่ี 2 ในข้อ 4 และข้อ 18 ซึ่งเป็นค าถาม
ย้อนแย้งในการแปลผลจงึต้องกลบัคา่คะแนนท่ีได้ให้สอดคล้องกบัความเป็นจริง   
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บทที่ 4  
ความคดิเหน็เกี่ยวกับปัจจัยทางการเมือง 

 
การศกึษาวิจยัในสว่นนี ้ผู้วิจยัมีวตัถปุระสงค์เพ่ือศกึษาถึงความคิดเห็นของตวัการท าทาง

การเมืองถึงปัจจยัทางการเมืองท่ีมีผลตอ่ความส าเร็จในการน านโยบายประเมินคณุภาพภายนอก
ไปปฏิบตัิศกึษากรณีการประเมินคณุภาพภายนอกระดบัอดุมศกึษา โดยใช้แบบสอบถามตวัแสดง
หรือบคุคลได้แก่ ผู้บริหารและเจ้าหน้าท่ี สมศ. จ านวน 20 คน ผู้ประเมินภายนอกท่ีได้รับการรับรอง
จาก สมศ. จ านวน 124 คน ผู้บริหารและเจ้าหน้าท่ี สกอ. 14 คน และมหาวิทยาลัยในเขตพืน้ท่ี
กรุงเทพและปริมณฑลจ านวน 44 แหง่ 

 
4.1 สัญลักษณ์ท่ีใช้ในการวิเคราะห์ข้อมูล 
 x,ˉ  หมายถึง คา่เฉล่ีย (Mean) 
 S.D. หมายถึง คา่สว่นเบี่ยงเบนมาตรฐาน 
 N หมายถึง จ านวนคน 

 
4.2 การวิเคราะห์ข้อมูล 

ผู้วิจยัได้แบง่การวิเคราะห์ข้อมลูในสว่นของการวิจยัเชิงปริมาณออกเป็น 3 สว่น ได้แก่ 
ส่วนท่ี 1 ข้อมูลทั่วไปของผู้ ตอบแบบสอบถาม แสดงถึงข้อมูลทั่วไปของผู้ ตอบ

แบบสอบถามซึ่งประกอบด้วย เพศ อายุ ตัวแสดงต่างๆ ระดบัการศึกษา และระยะเวลาในการ
ปฏิบตังิานท่ีเก่ียวข้องกบัการประเมินคณุภาพภายนอก 

สว่นท่ี 2 ระดบัความคดิเห็นเก่ียวกบัปัจจยัทางการเมืองของตวัแสดงท่ีมีตอ่ปัจจยัทาง
การเมืองท่ีส่งผลต่อความส าเร็จในการน านโยบายประเมินคุณภาพภายนอกไปปฏิบัติในการ
ประเมินคุณภาพภายนอกระดบัอุดมศึกษา ซึ่งประกอบด้วย ปัจจัยด้านบุคลิกภาพ ปัจจัยด้าน
ความรู้ ปัจจยัด้านสถานะอ านาจของหนว่ยงาน ปัจจยัด้านจ านวนหน่วยงานท่ีเก่ียวข้อง ปัจจยัด้าน
ความสามารถในการตอ่รอง ปัจจยัด้านการได้รับการสนบัสนนุจากกลุม่อิทธิพลตา่งๆ 

โดยใช้มาตรวดัของ ลิเคิร์ทสเกล (Likert Scale) 5 ระดบั (Rensis A. Likert, 1961) โดย
แบง่เป็นระดบัดงันี ้
 

4.21 - 5.00 
 

เห็นด้วยอย่างยิ่ง 
 

หมายถึง 
 

มากท่ีสดุ 
3.41 - 4.20 คอ่นข้างเห็นด้วย หมายถึง มาก 
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2.61 – 3.40 เห็นด้วยปานกลาง หมายถึง ไมม่ากไมน้่อย 
1.81 – 2.60 คอ่นข้างไมเ่ห็นด้วย หมายถึง น้อย 
1.00 – 1.80 ไมเ่ห็นด้วยอยา่งยิ่ง หมายถึง น้อยท่ีสดุ 

 
สว่นท่ี 3 ข้อเสนอแนะเพิ่มเตมิ แสดงถึงความคดิเห็นและข้อเสนอแนะเพิ่มเตมิ 
 

4.3 ผลการวิเคราะห์ข้อมูล 
สว่นท่ี 1  ข้อมลูทัว่ไปของผู้ตอบแบบสอบถาม 

แสดงถึงข้อมูลทั่วไปของผู้ ตอบแบบสอบถามซึ่งประกอบด้วย เพศ อายุ ตัวแสดง
ต่างๆ ระดับการศึกษา และระยะเวลาในการปฏิบัติงานท่ีเก่ียวข้องกับการประเมินคุณภาพ
ภายนอกแสดงรายละเอียดดงัตาราง 3 

 
ตาราง 3 แสดงจ านวนข้อมลูทัว่ไปของผู้ตอบแบบสอบถาม 
  (N=202) 

ข้อมลูทัว่ไปของผู้ตอบแบบสอบถาม จ านวน (คน) ร้อยละ 

1. เพศ     
 ชาย   89 44.1 

 หญิง   113 55.9 

  รวม  202 100.0 

2. อาย ุ
 22-30 ปี   5 2.5 

 31-40 ปี   35 17.3 

 41- 50 ปี   75 37.1 

 51-60 ปี   47 23.3 

 มากวา่ 60 ปี ขึน้ไป   40 19.8 

  รวม  202 100.0 
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ตาราง 3 (ตอ่) 

ข้อมลูทัว่ไปของผู้ตอบแบบสอบถาม จ านวน (คน) ร้อยละ 

3. ตวัแสดงตา่งๆ     
 ผู้บริหารและเจ้าหน้าท่ี สมศ.  20 9.8 

 ผู้บริหารและเจ้าหน้าท่ี สกอ.  14 8.3 

 ผู้ประเมินภายนอก  124 60.5 

 ผู้บริหารและเจ้าหน้าท่ีสถาบนัอดุม  44 21.5 

  รวม 202 100.0 

4. ระดบัการศกึษา     
 ปริญญาตรี   4 2.0 

 ปริญญาโท   79 38.5 

 ปริญญาเอก   122 59.5 

  รวม  202 100.0 

5. ระยะเวลาในการปฏิบตังิานท่ีเก่ียวข้องกบัการประเมินคณุภาพภายนอก  

 ต ่ากว่า 1 ปี   13 6.4 
 1-4 ปี   40 19.8 

 5-9 ปี   65 32.2 

 10-14 ปี   34 16.8 

 15 ปี ขึน้ไป   50 24.8 

  รวม  202 100.0 

 
จากตารางท่ี 3 กลุ่มตวัอย่างคือตวัแสดงทางการเมือง จ านวนรวมทัง้สิน้ 202 คน พบว่า

กลุ่มตัวอย่างส่วนใหญ่เป็นเพศหญิง จ านวน 113 คน คิดเป็นร้อยละ 55.9 และเป็น เพศชาย 
จ านวน 89 คน คิดเป็นร้อยละ 44.1 กลุ่มตวัอย่างส่วนใหญ่ส าเร็จการศึกษาระดับปริญญาเอก 
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คิดเป็นร้อยละ 59.5 รองลงมาคือ ส าเร็จการศึกษาระดับปริญญาโท คิดเป็นร้อยละ 38.5 และ 
ส าเร็จการศึกษาระดับปริญญาตรี คิดเป็นร้อยละ 2.0 กลุ่มตัวอย่างส่วนใหญ่เป็นผู้ ประเมิน
ภายนอกระดบัอุดมศึกษา คิดเป็นร้อยละ 61.4 รองลงมาคือ ผู้บริหารหรือเจ้าหน้าท่ีงานประกัน
คณุภาพของสถาบนัอุดมศกึษา คิดเป็นร้อยละ 21.8  ผู้บริหารและเจ้าหน้าท่ี สมศ. คิดเป็นร้อยละ 
9.9 และเป็นผู้บริหารและเจ้าหน้าท่ี สกอ. คิดเป็นร้อยละ 6.9 กลุ่มตวัอย่างส่วนใหญ่ มีระยะเวลา
ในการปฏิบัติงานท่ีเก่ียวข้องกับการประเมินคุณภาพภายนอก 5-9 ปี คิดเป็นร้อยละ 32.2 
รองลงมา มีระยะเวลาปฏิบตัิงานท่ีเก่ียวข้องกบัการประเมินคณุภาพภายนอก 15 ปี ขึน้ไป คิดเป็น
ร้อยละ 24.8 ปฏิบตัิงานท่ีเก่ียวข้องกับการประเมินคณุภาพภายนอก  1-4 ปี คิดเป็นร้อยละ 19.8 
ปฏิบัติงานท่ีเก่ียวข้องกับการประเมินคุณภาพภายนอก 10-14 ปี คิดเป็นร้อยละ 16.8 และ
ปฏิบตังิานท่ีเก่ียวข้องกบัการประเมินคณุภาพภายนอกต ่ากวา่ 1 ปี คดิเป็นร้อยละ 6.4 
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สว่นท่ี 2 ข้อมลูทัว่ไปของผู้ตอบแบบสอบถาม 
ตาราง 4 ตารางแสดง จ านวนร้อยละ คา่เฉล่ียและสว่นเบี่ยงเบนมาตรฐานของจ านวนคนท่ีมีระดบั 
ความคดิเห็นระดบัตา่งๆ  แยกตามรายข้อของตวัแปร บคุลิกภาพ 
                                                                                                                           (N=202) 

บคุลิกภาพ ระดบัความคดิเห็น (คา่ร้อยละ)     

เห็นด้วย
อยา่งยิ่ง 

ค่อนข้าง
เห็นด้วย 

เห็นด้วย
ปานกลาง 

ค่อนข้าง 
ไมเ่ห็นด้วย 

ไมเ่ห็นด้วย
อยา่งยิ่ง 

x,ˉ  SD แปล
ความ 

อนั
ดบั 

1.บุคลิกภาพของฝ่ายการเมืองคือรัฐมนตรี  
ว่าการ กระทรวงศึกษาธิการซึ่งคุมนโยบาย
และบุคลิก ภาพของผู้บริหารหน่วยงานสมศ. 
สง่ผลต่อความไว้วางใจของบุคลากร และท า
ให้ บุค ลากรให้ ความ ร่วมมื อ ในการน า
นโยบายไปปฏิบติั 

50 95 45 10 2 3.89 .86 มาก 1 
(24.8) (47.0) (22.3) (5.0) (1.0)     

2.ลักษณะการแสดงออกของฝ่ายการเมือง
คือรัฐมนตรีวา่การกระทรวงศึกษาธิการซึง่คุม
นโยบาย และการแสดงออกของผู้ บริหาร
หน่วยงาน สมศ. ท่ีสะท้อนให้ผู้ พบเห็นเกิด
ความประทับใจ นับถือ ไว้วางใจ เป็นปัจจัย
ส าคัญต่อความส าเร็จของการน านโยบาย
ประเมินคณุภาพภายนอกไปปฏิบติั 

60 83 38 18 3 3.88 .98 มาก 2 
(29.7) (41.1) (15.8) (8.9) (1.5)     

3.การท่ีผู้ ป ฏิบัติตามนโยบายยอมรับใน
บุคลิกภาพความเป็นผู้ น าของฝ่ายการเมือง
คือรัฐมนตรีวา่การกระทรวงศึกษาธิการซึง่คุม
น โยบายและบุ ค ลิ กภ าพขอ งผู้ บ ริห า ร
หน่วยงาน สมศ. สง่ผลต่อความส าเร็จในการ
น านโยบายประเมินคุณภาพภายนอกไป
ปฏิบติั 

47 98 41 14 2 3.86 .88 มาก 4 
(23.3) (48.5) (20.3) (6.9) (1.0)     

4.บุคลิกภาพของฝ่ายการเมืองคือรัฐมนตรี 
ว่าการกระทรวงศึกษาธิการซึ่งคุมนโยบาย 
และบุคลิกภาพของผู้บริหารหน่วยงาน สมศ. 
ในการมุ่ งมั่น ผลักดันน โยบายประ เมิ น
คุณภาพภายนอกไปปฏิบัติ ไม่มีส่วนในการ
ผลกัดนันโยบายให้ส าเร็จ เพราะอยา่งไรเสียผู้
ท่ีเก่ียวข้องย่อมต้องปฏิบัติตามนโยบายท่ี
กฎหมายก าหนดไว้อยูดี่ 

13 54 52 63 20 2.88 1.1
0 

ปาน
กลาง 

5 

(9.4) (30.7) (25.7) (27.2) (6.9)     

5.ความแตกต่างทางด้านบุคลิกภาพของตัว
แสดงทางการเมื อ ง ท่ี ส าคัญ  เช่น  ฝ่ าย
การเมือง ผู้ ก าหนด นโยบายคือรัฐมนตรี ว่า
การกระทรวง ศึกษาธิการ ผู้บริหารหน่วยงาน 
สมศ. สง่ผลต่อความ ส าเร็จ หรือล้มเหลวของ
การน านโยบายประเมินคุณภาพภายนอกไป
ปฏิบติั 

50 92 45 13 2 3.86 .89 มาก 3 

(24.8) (45.5) (22.3) (6.4) (1.0)     

 ภาพรวม 3.71 .63 มาก  
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จากตาราง 4 จ านวนร้อยละ ค่าเฉล่ียและส่วนเบี่ยงเบนมาตรฐานของจ านวนคนท่ีมี
ระดับความคิดเห็นต่อปัจจัยทางการเมืองท่ีส่งผลต่อความส าเร็จและความล้มเหลวในการ 
น านโยบายประเมินคณุภาพภายนอกไปปฏิบตัิในระดบัอดุมศกึษา มีความคิดเห็นต่อตวัแปรด้าน 
บคุลิกภาพ อยูใ่นระดบัมาก (x,ˉ  = 3.89, SD = .86) เม่ือพิจารณาในรายละเอียด สรุปได้ดงันี ้

จ านวนคนท่ีมีความคิดเห็นตอ่ปัจจยัทางการเมืองในด้านบคุลิกภาพของฝ่ายการเมืองคือ
รัฐมนตรีว่าการกระทรวงศึกษาธิการซึ่งคมุนโยบายและบุคลิกภาพของผู้บริหารหน่วยงาน สมศ. 
ส่งผลต่อความไว้วางใจของบุคลากร และท าให้บุคลากรให้ความร่วมมือในการน านโยบายไป
ปฏิบัติ อยู่ในระดับมาก (x,ˉ  =3.89, SD =.86) เป็นอันดับแรก รองลงมาคือ ด้านลักษณะการ
แสดงออกของฝ่ายการเมืองคือรัฐมนตรีว่าการกระทรวงศึกษาธิการซึ่งคุมนโยบายและการ
แสดงออกของผู้บริหารหน่วยงาน สมศ. ท่ีสะท้อนให้ผู้พบเห็นเกิดความประทบัใจ นบัถือ ไว้วางใจ 
เป็นปัจจัยส าคญัต่อความส าเร็จของการน านโยบายประเมินคุณภาพภายนอกไปปฏิบตัิ  อยู่ใน
ระดับมาก (x,ˉ  =3.88, SD =.98) ด้านความแตกต่างทางด้านบุคลิกภาพของตัวแสดงทาง
การเมืองท่ีส าคญั เช่น ฝ่ายการเมือง ผู้ก าหนด นโยบายคือรัฐมนตรีว่าการกระทรวง ศึกษาธิการ 
ผู้บริหารหน่วยงาน สมศ. ส่งผลตอ่ความส าเร็จหรือล้มเหลวของการน านโยบายประเมินคณุภาพ
ภายนอกไปปฏิบัติ  อยู่ในระดับมาก (x,ˉ  =3.86, SD =.89) ด้านการท่ีผู้ ปฏิบัติตามนโยบาย
ยอมรับในบคุลิกภาพความเป็นผู้น าของฝ่ายการเมืองคือรัฐมนตรีว่าการกระทรวงศกึษาธิการซึง่คมุ
นโยบายและบุคลิกภาพของผู้ บริหารหน่วยงาน สมศ. ส่งผลต่อความส าเร็จในการน านโยบาย
ประเมินคณุภาพภายนอกไปปฏิบตัิ อยู่ในระดบัมาก  (x,ˉ  =3.86, SD =.88) และด้านบคุลิกภาพ
ของฝ่ายการเมืองคือรัฐมนตรี ว่าการกระทรวงศึกษาธิการซึ่งคุมนโยบาย และบุคลิกภาพของ
ผู้บริหารหน่วยงาน สมศ. ในการมุ่งมัน่ผลกัดนันโยบายประเมินคณุภาพภายนอกไปปฏิบตัิ ไม่มี
สว่นในการผลกัดนันโยบายให้ส าเร็จ เพราะอยา่งไรเสียผู้ ท่ีเก่ียวข้องยอ่มต้องปฏิบตัิตามนโยบายท่ี
กฎหมายก าหนดไว้อยูดี่ อยูใ่นระดบัปานกลาง (x,ˉ  =3.08, SD = 1.10) เป็นอนัดบัสดุท้าย 
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ตาราง 5 ตารางแสดง คา่เฉล่ีย สว่นเบี่ยงเบนมาตรฐาน คา่ร้อยละของจ านวนคนท่ีมีระดบัความ
คดิเห็นระดบัตา่งๆ  แยกตามรายข้อของตวัแปร ความรู้ 

(N=202) 

ความรู้ ระดบัความคดิเห็น (คา่ร้อยละ)     

เห็นด้วย
อยา่งยิ่ง 

ค่อนข้าง
เห็นด้วย 

เห็นด้วย
ปานกลาง 

ค่อนข้าง 
ไมเ่ห็นด้วย 

ไมเ่ห็นด้วย
อยา่งยิ่ง 

x,ˉ  SD แปล
ความ 

อนั
ดบั 

6.ความรู้ความเข้าใจในนโยบายประเมิน
คุณภาพภายนอกของฝ่ายการเมืองคือ
รัฐมนตรีว่าการกระทรวงศึกษาธิการซึ่งคุม
นโยบาย ส่งผลต่อความส าเร็จต่อการน า
นโยบายประเมินคณุภาพภายนอกไปปฏิบติั 

99 82 16 5 0 4.36 .73 มากท่ีสดุ 5 
(49.0) (40.6) (7.9) (2.5)      

7.ความรู้ความเข้าใจในนโยบายประเมิน
คณุภาพภายนอกของผู้บริหารและเจ้าหน้าท่ี 
สมศ . ส่ งผลต่ อความส า เร็จต่ อการน า
นโยบายประเมินคณุภาพภายนอกไปปฏิบติั 

112 71 18 1 0 4.45 .67 มากท่ีสดุ 3 
(55.4) (35.1) (8.9) (0.5)      

8.ความรู้ความเข้าใจในนโยบายประเมิน
คุณภาพภายนอกของ ผู้ ประเมินภายนอก
ส่งผลต่อความส าเร็จต่อการน านโยบาย
ประเมินคณุภาพภายนอกไปปฏิบติั 

123 64 14 1 0 4.52 .64 มากท่ีสดุ 1 
(60.9) (31.7) (6.9) (0.5)      

9.ความรู้ความเข้าใจในนโยบายประเมิน
คุณภาพภายนอกของสถาบันอุดมศึกษา 
ส่งผลต่อความส าเร็จต่อการน านโยบาย
ประเมินคณุภาพภายนอกไปปฏิบติั 

122 65 12 3 0 4.51 .67 มากท่ีสดุ 2 
(60.4) (32.2) (5.9) (1.5)      

10.ความรู้ความเข้าใจในนโยบายประเมิน
คุณภาพภายนอกของบุคลากรจากทุกหน่วย 
งานท่ีเก่ียวข้อง ซึง่ต้องน านโยบายนีไ้ปปฏิบติั
ส่งผลต่อความส าเร็จต่อการน านโยบาย
ประเมินคณุภาพภายนอกไปปฏิบติั 

105 79 18 0 0 4.43 .65 มากท่ีสดุ 4 
(52.0) (39.1) (8.9)       

 ภาพรวม 4.45 .55 มาก
ที่สุด 

 

 
จากตาราง 5 จ านวนร้อยละ ค่าเฉล่ียและส่วนเบี่ยงเบนมาตรฐานของจ านวนคนท่ีมี

ระดับความคิดเห็นต่อปัจจัยทางการเมืองท่ีส่งผลต่อความส าเร็จและความล้มเหลวในการ 
น านโยบายประเมินคุณภาพภายนอกไปปฏิบัติในระดับอุดมศึกษาพบว่ามีความคิดเห็นต่อ 
ตวัแปรด้านความรู้ อยู่ในระดบัมากท่ีสุด (x,ˉ  = 4.45, SD = .55) เม่ือพิจารณาในรายละเอียด  
สรุปได้ดงันี ้ 

จ านวนคนท่ีมีความคิดเห็นต่อปัจจยัทางการเมืองในด้านความรู้ความเข้าใจในนโยบาย
ประเมินคณุภาพภายนอกของผู้ประเมินภายนอกส่งผลตอ่ความส าเร็จตอ่การน านโยบายประเมิน
คณุภาพภายนอกไปปฏิบตัิ อยู่ในระดบัมากท่ีสดุ (x,ˉ  =4.52, SD =.64) เป็นอนัดบัแรก รองลงมา
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คือ ความรู้ความเข้าใจในนโยบายประเมินคุณภาพภายนอกของสถาบันอุดมศึกษา ส่งผลต่อ
ความส าเร็จต่อการน านโยบายประเมินคุณภาพภายนอกไปป ฏิบัติ  อยู่ในระดับมากท่ีสุด  
(x,ˉ  =4.51, SD =.67) ความรู้ความเข้าใจในนโยบายประเมินคณุภาพภายนอกของผู้บริหารและ
เจ้าหน้าท่ี สมศ. สง่ผลตอ่ความส าเร็จตอ่การน านโยบายประเมินคณุภาพภายนอกไปปฏิบตัิ อยูใ่น
ระดบัมากท่ีสุด (x,ˉ  =4.45, SD =.67) ความรู้ความเข้าใจในนโยบายประเมินคณุภาพภายนอก
ของบคุลากรจากทกุหน่วย งานท่ีเก่ียวข้อง ซึ่งต้องน านโยบายนีไ้ปปฏิบตัิส่งผลตอ่ความส าเร็จต่อ
การน านโยบายประเมินคณุภาพภายนอกไปปฏิบตัิ อยู่ในระดบัมากท่ีสุด (x,ˉ  =4.43, SD =.65) 
และความรู้ความเข้าใจในนโยบายประเมินคณุภาพภายนอกของฝ่ายการเมืองคือรัฐมนตรีว่าการ
กระทรวงศึกษาธิการซึ่งคุมนโยบาย ส่งผลต่อความส าเร็จต่อการน านโยบายประเมินคุณภาพ
ภายนอกไปปฏิบตั ิอยูใ่นระดบัมากท่ีสดุ (x,ˉ  =4.36, SD =.73) เป็นอนัดบัสดุท้าย 
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ตาราง 6 ตารางแสดง คา่เฉล่ีย สว่นเบี่ยงเบนมาตรฐาน คา่ร้อยละของจ านวนคนท่ีมีระดบัความ
คดิเห็นระดบัตา่งๆ  แยกตามรายข้อของตวัแปร สถานะอ านาจของหนว่ยงาน 

                            (N=202) 

สถานะอ านาจ 
ของหนว่ยงาน 

ระดบัความคดิเห็น (คา่ร้อยละ)     

เห็นด้วย
อยา่งยิ่ง 

ค่อนข้าง
เห็นด้วย 

เห็นด้วย
ปานกลาง 

ค่อนข้าง 
ไมเ่ห็นด้วย 

ไมเ่ห็นด้วย
อยา่งยิ่ง 

x,ˉ  SD แปล
ความ 

อนั
ดบั 

11. การท่ีกระทรวงศึกษาธิการ มีอ านาจตาม
กฎหมายเป็นปัจจัยส าคัญท่ีท าให้การน า
นโยบายประเมินคุณภาพภายนอกไปปฏิบัติ
ได้ส า เร็จลุล่วง แม้จะ เกิดความขัดแย้ง
ระหวา่งองค์กรผู้น านโยบายไปปฏิบติั 

36 99 51 12 4 3.74 .88 มาก 2 
(17.8) (49.0) (25.2) (5.9) (2.0)     

12. การท่ีหน่วยงาน สมศ. ไม่อยู่ในสถานะท่ี
มีอ านาจเหนือนโยบายมีแนวโน้มท าให้การ
น านโยบายประเมินคณุภาพนอกไปปฏิบติัไม่
ประสบความส าเร็จ 

39 83 55 20 5 3.64 .98 มาก 4 
(19.3) (41.1) (27.2) (9.9) (2.5)     

13. การท่ีหน่วยงาน สกอ. ไม่อยู่ในสถานะท่ี
มีอ านาจเหนือนโยบายมีแนวโน้มท าให้การ
น านโยบายประเมินคณุภาพนอกไปปฏิบติัไม่
ประสบความส าเร็จ 

32 74 65 25 6 3.50 .99 มาก 5 
(15.8) (36.6) (32.2) (12.4) (3.0)     

14. การท่ีสถาบันอุดมศึกษาเป็นเพียงผู้ รับ
นโยบายไปปฏิบัติไม่มีอ านาจต่อรองเชิง
นโยบายท าให้ การน านโยบายประ เมิ น
คณุภาพนอกไปปฏิบติัไมป่ระสบความส าเร็จ 

53 81 41 24 3 3.77 1.01 มาก 1 
(26.2) (40.1) (20.3) (11.9) (1.5)     

15. กระทรวงศึกษาธิการซึ่งมีสถานะอ านาจ
เหนือหน่วยงานอ่ืน สามารถบริหารความ
ขดัแย้งระหว่างหน่วยงานท่ีเก่ียวข้องกับการ
ป ระ เมิ น คุ ณ ภ าพภ ายน อ ก  ส่ งผ ลต่ อ
ความส าเร็จในการน านโยบายประเมิน
คณุภาพภายนอกไปปฏิบติั 

39 97 48 11 7 3.74 .94 มาก 3 
(19.3) (48.0) (23.8) (5.4) (3.5)     

 ภาพรวม 3.68 .61 มาก  

 
จากตาราง 6 จ านวนร้อยละ ค่าเฉล่ียและส่วนเบี่ยงเบนมาตรฐานของจ านวนคนท่ีมี

ระดับความคิดเห็นต่อปัจจัยทางการเมืองท่ีส่งผลต่อความส าเร็จและความล้มเหลวในการ 
น านโยบายประเมินคุณภาพภายนอกไปปฏิบัติในระดับอุดมศึกษา พบว่ามีความคิดเห็นต่อ 
ตวัแปรสถานะอ านาจของหน่วยงาน อยู่ในระดบัมาก (x,ˉ  = 3.68, SD = .61) เม่ือพิจารณาใน
รายละเอียด สรุปได้ดงันี ้ 

จ านวนคนท่ีมีความคิดเห็นต่อประเด็นท่ีว่า การท่ีสถาบันอุดมศึกษาเป็นเพียงผู้ รับ
นโยบายไปปฏิบตัิไม่มีอ านาจต่อรองเชิงนโยบายท าให้การน านโยบายประเมินคุณภาพนอกไป
ปฏิบตัิไม่ประสบความส าเร็จ อยู่ในระดบัมาก (x,ˉ  = 3.77, SD = 1.01) เป็นอนัดบัแรก รองลงมา
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คือ การท่ีกระทรวงศึกษาธิการมีอ านาจตามกฎหมายเป็นปัจจัยส าคัญท่ีท าให้การน านโยบาย
ประเมินคุณภาพภายนอกไปปฏิบัติได้ส าเร็จลุล่วง แม้จะเกิดความขัดแย้งระหว่างองค์กรผู้ น า
นโยบายไปปฏิบตัิ อยู่ในระดบัมาก (x,ˉ  = 3.74, SD = .88) ประเด็นท่ี กระทรวงศึกษาธิการซึ่งมี
สถานะอ านาจเหนือหน่วยงานอ่ืน สามารถบริหารความขดัแย้งระหว่างหน่วยงานท่ีเก่ียวข้องกับ
การประเมินคณุภาพภายนอก ส่งผลตอ่ความส าเร็จในการน านโยบายประเมินคณุภาพภายนอก
ไปปฏิบัติ อยู่ในระดับมาก (x,ˉ  = 3.74, SD = .94) การท่ีหน่วยงาน สมศ. ไม่อยู่ในสถานะท่ีมี
อ านาจเหนือนโยบายมีแนวโน้มท าให้การน านโยบายประเมินคุณภาพนอกไปปฏิบตัิไม่ประสบ
ความส าเร็จ อยูใ่นระดบัมาก (x,ˉ  = 3.64, SD = .98) และ การท่ีหนว่ยงาน สกอ. ไมอ่ยู่ในสถานะ
ท่ีมีอ านาจเหนือนโยบายมีแนวโน้มท าให้การน านโยบายประเมินคณุภาพนอกไปปฏิบตัิ ไม่ประสบ
ความส าเร็จ อยูใ่นระดบัมาก (x,ˉ  = 3.50, SD = .99) เป็นอนัดบัสดุท้าย 
 
ตาราง 7 ตารางแสดง คา่เฉล่ีย สว่นเบี่ยงเบนมาตรฐาน คา่ร้อยละของจ านวนคนท่ีมีระดบัความ
คดิเห็นระดบัตา่งๆ  แยกตามรายข้อของตวัแปร จ านวนหนว่ยงานท่ีเก่ียวข้อง 

                            (N=202) 

จ านวนหน่วยงาน 
ท่ีเก่ียวข้อง 

ระดบัความคดิเห็น (คา่ร้อยละ)     

เห็นด้วย
อยา่งยิ่ง 

ค่อนข้าง
เห็นด้วย 

เห็นด้วย
ปานกลาง 

ค่อนข้าง 
ไมเ่ห็นด้วย 

ไมเ่ห็นด้วย
อยา่งยิ่ง 

x,ˉ  SD แปล
ความ 

อนั
ดบั 

16.การมีหน่วยงานท่ีเก่ียวข้องกับการน า
นโยบายประเมินคุณภาพภายนอกไปปฏิบัติ
จ านวนมาก จะมีแนวโน้มท่ีจะเป็นอุปสรรค
ต่อความส าเร็จของการน านโยบายประเมิน
คณุภาพภาพภายนอกไปปฏิบติั 

38 77 52 31 4 3.56 1.02 มาก 2 
(18.8) (38.1) (25.7) (15.3) (2.0)     

17.หากไมส่ามารถสร้างความร่วมมือระหวา่ง
หน่วยงานมีแนวโน้มท าให้การน านโยบาย
ประเมินคณุภาพภายนอกไปปฏิบติัไมป่ระสบ
ความส าเร็จ 

96 79 20 7 0 4.30 .78 มาก
ท่ีสดุ 

1 

(47.5) (39.1) (9.9) (3.5)      

18.จ านวนหน่วยงานท่ี เก่ียวข้องกับการ
ด าเนินงานตามนโยบายประเมินคุณภาพ
ภายนอกจะมีจ านวนมากหรือน้อยไม่ส่งผล
ต่อความส าเร็จหรือความล้มเหลวของการน า
นโยบายประเมินคณุภาพภายนอกไปปฏิบติั 

12 49 50 68 23 2.79 1.11 ปาน
กลาง 

3 

(11.4) (34.2) (24.8) (23.8) (5.9)     

 ภาพรวม 3.69 .58 มาก  

 
จากตารางท่ี 7 จ านวนร้อยละ ค่าเฉล่ียและส่วนเบี่ยงเบนมาตรฐานของจ านวนคนท่ีมี

ระดับความคิดเห็นต่อปัจจัยทางการเมืองท่ีส่งผลต่อความส าเร็จและความล้มเหลวในการ 
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น านโยบายประเมินคุณภาพภายนอกไปปฏิบัติในระดับอุดมศึกษา พบว่ามีความคิดเห็นต่อ 
ตวัแปรจ านวนหน่วยงานท่ีเก่ียวข้อง อยู่ในระดบัมาก (x,ˉ  = 3.69, SD = .58) เม่ือพิจารณาใน
รายละเอียด สรุปได้ดงันี ้ 

จ านวนคนท่ีมีความคิดเห็นต่อประเด็นท่ีว่า หากไม่สามารถสร้างความร่วมมือระหว่าง
หน่วยงานมีแนวโน้มท าให้การน านโยบายประเมินคุณภาพภายนอกไปปฏิบัติไม่ประสบ
ความส าเร็จ อยู่ในระดบัมากท่ีสุด (x,ˉ  = 4.30, SD = .78) เป็นอันดับแรก รองลงมาคือ การมี
หน่วยงานท่ีเก่ียวข้องกับการน านโยบายประเมินคุณภาพภายนอกไปปฏิบัติจ านวนมาก จะมี
แนวโน้มท่ีจะเป็นอุปสรรคต่อความส าเร็จของการน านโยบายประเมินคุณภาพภาพภายนอกไป
ปฏิบัติ อยู่ในระดับมาก (x,ˉ  = 3.56, SD = 1.02) และจ านวนหน่วยงานท่ีเก่ียวข้องกับการ
ด าเนินงานตามนโยบายประเมินคุณภาพภายนอกจะมีจ านวนมากหรือน้อยไม่ส่งผลต่อ
ความส าเร็จหรือความล้มเหลวของการน านโยบายประเมินคณุภาพภายนอกไปปฏิบตัิ อยู่ในระดบั
ปานกลาง (x,ˉ  = 3.21, SD = 1.11) เป็นอนัดบัสดุท้าย 
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ตาราง 8 ตารางแสดง คา่เฉล่ีย สว่นเบี่ยงเบนมาตรฐาน คา่ร้อยละของจ านวนคนท่ีมีระดบัความ
คดิเห็นระดบัตา่งๆ  แยกตามรายข้อของตวัแปร ความสามารถในการตอ่รอง 

                            (N=202) 

ความสามารถ 
ในการตอ่รอง 

ระดบัความคดิเห็น (คา่ร้อยละ)     

เห็นด้วย
อยา่งยิ่ง 

ค่อนข้าง
เห็นด้วย 

เห็นด้วย
ปานกลาง 

ค่อนข้าง 
ไมเ่ห็นด้วย 

ไมเ่ห็นด้วย
อยา่งยิ่ง 

x,ˉ  SD แปล
ความ 

อนั
ดบั 

19.ความสามารถในการเจรจาและความ
ช านาญในการต่อรองกับตัวแทนหน่วยงานท่ี
เก่ียวข้องในการน านโยบายประเมินคุณภาพ
ภายนอกไปปฏิบัติส่งผลต่อความส าเร็จของ
การน านโยบายประเมินคุณภาพภายนอกไป
ปฏิบติั 

43 96 44 16 3 3.79 .91 มาก 1 
(21.3) (47.5) (21.8) (7.9) (1.5)     

20.การท่ีกระทรวงศึกษาธิการสามารถสร้าง
เง่ือนไข หาข้อต่อรองมีแนวโน้มสงูท่ีจะให้การ
น านโยบายประเมินคุณภาพภายนอกไป
ปฏิบติัได้ส าเร็จ 

31 90 55 20 6 3.59 .96 มาก 4 
(15.3) (44.6) (27.2) (9.9) (3.0)     

21.การท่ี สมศ. สามารถสร้างเง่ือนไข หาข้อ
ต่อรองมีแนวโน้มสูงท่ีจะให้การน านโยบาย
ประเมินคณุภาพภายนอกไปปฏิบติัได้ส าเร็จ 

37 82 61 17 5 3.63 .95 มาก 3 
(18.3) (40.6) (30.2) (8.4) (2.5)     

22. การท่ี สกอ. สามารถสร้างเง่ือนไข หาข้อ
ต่อรองมีแนวโน้มสูงท่ีจะให้การน านโยบาย
ประเมินคณุภาพภายนอกไปปฏิบติัได้ส าเร็จ 

32 86 56 21 7 3.56 .99 มาก 5 
(15.8) (42.6) (27.7) (10.4) (3.5)     

23. การท่ีสถาบนัอุดม สามารถสร้างเง่ือนไข 
หาข้อต่อรองมีแนวโน้มสูงท่ีจะให้การน า
นโยบายประเมินคุณภาพภายนอกไปปฏิบัติ
ได้ส าเร็จ 

32 87 52 24 7 3.55 1.00 มาก 6 
(15.8) (43.1) (25.7) (11.9) (3.5)     

24. การท่ีหน่วยงานของท่านมีความสามารถ
ใน ก า ร เจ รจ า ต่ อ ร อ ง เ พ่ื อ เลื อ ก รับ ใน
หลักเกณฑ์และวิ ธีการประเมินคุณภาพ
ภายนอกส่งผลต่อความส าเร็จหรือล้มเหลว
ของการน าน โยบ ายประ เมิ น คุณ ภ าพ
ภายนอกไปปฏิบติั 

44 87 50 17 4 3.74 .95 มาก 2 
(21.8) (43.1) (24.8) (8.4) (2.0)     

 ภาพรวม 3.64 .76 มาก  

 
จากตารางท่ี 8 จ านวนร้อยละ ค่าเฉล่ียและส่วนเบี่ยงเบนมาตรฐานของจ านวนคนท่ีมี

ระดับความคิดเห็นต่อปัจจัยทางการเมืองท่ีส่งผลต่อความส าเร็จและความล้มเหลวในการน า
นโยบายประเมินคณุภาพภายนอกไปปฏิบตัิในระดบัอุดมศึกษา พบว่ามีความคิดเห็นต่อตวัแปร 
ความสามารถในการต่อรอง  อยู่ ในระดับมาก (x,ˉ  =  3.64, SD = .76) เม่ือพิจารณาใน
รายละเอียด สรุปได้ดงันี ้ 
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จ านวนคนท่ีมีความคิดเห็นตอ่ประเดน็ท่ีวา่ ความสามารถในการเจรจาและความช านาญ
ในการต่อรองกับตัวแทนหน่วยงานท่ีเก่ียวข้องในการน านโยบายประเมินคุณภาพภายนอกไป
ปฏิบตัิส่งผลต่อความส าเร็จของการน านโยบายประเมินคณุภาพภายนอกไปปฏิบตัิ  อยู่ในระดบั
มาก (x,ˉ  =  3.79, SD =  .91) เป็นอันดับแรก  รองลงมาคือ การท่ีหน่วยงานของท่าน มี
ความสามารถในการเจรจาตอ่รองเพ่ือเลือกรับในหลกัเกณฑ์และวิธีการประเมินคณุภาพภายนอก
ส่งผลต่อความส าเร็จหรือล้มเหลวของการน านโยบายประเมินคุณภาพภายนอกไปปฏิบตัิ  อยู่ใน
ระดบัมาก (x,ˉ  = 3.74, SD = .95) อนัดบัสาม การท่ี สมศ. สามารถสร้างเง่ือนไขหาข้อต่อรองมี
แนวโน้มสูงท่ีจะให้การน านโยบายประเมินคุณภาพภายนอกไปปฏิบตัิได้ส าเร็จ  อยู่ในระดบัมาก 
(x,ˉ  = 3.65, SD = .95) อนัดบัส่ี การท่ีกระทรวงศกึษาธิการสามารถสร้างเง่ือนไข หาข้อตอ่รองมี
แนวโน้มสูงท่ีจะให้การน านโยบายประเมินคุณภาพภายนอกไปปฏิบตัิได้ส าเร็จ  อยู่ในระดบัมาก 
(x,ˉ  = 3.59, SD = .96) อนัดบัห้า การท่ี สกอ. สามารถสร้างเง่ือนไข หาข้อต่อรองมีแนวโน้มสงูท่ี
จะให้การน านโยบายประเมินคณุภาพภายนอกไปปฏิบตัิได้ส าเร็จ อยู่ในระดบัมาก (x,ˉ  = 3.56, 
SD = .99) และการท่ีสถาบนัอุดม สามารถสร้างเง่ือนไข หาข้อต่อรองมีแนวโน้มสงูท่ีจะให้การน า
นโยบายประเมินคณุภาพภายนอกไปปฏิบตัิได้ส าเร็จ อยู่ในระดบัมาก (x,ˉ  = 3.55, SD = 1.00) 
เป็นอนัดบัสดุท้าย 
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ตาราง 9 ตารางแสดง คา่เฉล่ีย สว่นเบี่ยงเบนมาตรฐาน คา่ร้อยละของจ านวนคนท่ีมีระดบัความ
คดิเห็นระดบัตา่งๆ  แยกตามรายข้อของตวัแปร การสนบัสนนุตา่งๆ 

                            (N=202) 

การสนบัสนนุตา่งๆ ระดบัความคดิเห็น (คา่ร้อยละ)     

เห็นด้วย
อยา่งยิ่ง 

ค่อนข้าง
เห็นด้วย 

เห็นด้วย
ปานกลาง 

ค่อนข้าง 
ไมเ่ห็นด้วย 

ไมเ่ห็นด้วย
อยา่งยิ่ง 

x,ˉ  SD แปล
ความ 

อนั
ดบั 

25.การท่ีผู้ น าทางการเมืองใช้อ านาจเพ่ือ
สนับสนุนองค์กร ส่งผลต่อความส าเร็จหรือ
ล้มเหลวของการน านโยบายประเมินคณุภาพ
ภายนอกไปปฏิบติั 

58 93 41 8 2 3.97 .86 มาก 5 
(28.7) (46.0) (20.3) (4.0) (1.0)     

26.การได้ รับการสนับสนุนจากผู้ น าทาง
การเมืองระดับชาติมีแนวโน้มท าให้การน า
นโยบายประเมินคุณภาพภายนอกไปปฏิบัติ
ประสบความส าเร็จ 

65 95 32 8 2 4.05 .85 มาก 4 
(32.2) (47.0) (15.8) 4.0) 1.0)     

27.การได้รับการสนบัสนนุจากองค์กรวิชาชีพ
ทางการศึ กษามี แน วโน้ มท า ให้ การน า
นโยบายประเมินคุณภาพภายนอกไปปฏิบัติ
ประสบความส าเร็จ 

74 97 24 7 0 4.17 .77 มาก 2 
(36.6) (48.0) (11.9) (3.5)      

28.การได้ รับการสนับสนุนจากเครือข่าย
นักวิชาการทางการศึกษา มีแนวโน้มท าให้
การน านโยบายประเมินคุณภาพภายนอกไป
ปฏิบติัประสบความส าเร็จ 

67 104 26 4 1 4.14 .75 มาก 3 
(33.2) (51.5) (12.9) (2.0) (0.5)     

29.การได้ รับการสนับสนุนจากสถาบัน 
อุดมศึกษามีแนวโน้มท าให้การน านโยบาย
ประเมินคุณภาพภายนอกไปปฏิบัติประสบ
ความส าเร็จ 

107 77 14 4 0 4.42 .70 มาก
ท่ีสดุ 

1 

(53.0) (38.1) (6.9) (2.0)      

30.การได้รับการสนับสนุนจากสื่อมวลชนมี
แนวโน้มท าให้ การน านโยบายประ เมิ น
คุ ณ ภ าพ ภ า ย น อ ก ไป ป ฏิ บั ติ ป ระ ส บ
ความส าเร็จ 

52 72 62 11 5 3.76 .97 มาก 6 
(25.7) (35.6) (30.7) (5.4) 2.5)     

 ภาพรวม 4.71 .68 มาก
ที่สุด 

 

 
จากตารางท่ี 9 จ านวนร้อยละ ค่าเฉล่ียและส่วนเบี่ยงเบนมาตรฐานของจ านวนคนท่ีมี

ระดับความคิดเห็นต่อปัจจัยทางการเมืองท่ีส่งผลต่อความส าเร็จและความล้มเหลวในการน า
นโยบายประเมินคุณภาพภายนอกไปปฏิบตัิในระดบัอุดมศึกษา พบว่ามีความคิดเห็นต่อ ปัจจัย
ด้านการสนับสนุนต่างๆ  อยู่ ในระดับมากท่ีสุด (x,ˉ  =  4.71, SD = .68) เม่ือพิจารณาใน
รายละเอียด สรุปได้ดงันี ้

จ านวนคนท่ีมีความคิดเห็นในประเด็นการได้รับการสนบัสนุนจากสถาบนั อุดมศึกษามี
แนวโน้มท าให้การน านโยบายประเมินคณุภาพภายนอกไปปฏิบตัิประสบความส าเร็จ  อยู่ในระดบั
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มากท่ีสดุ (x,ˉ  = 4.42, SD = .70) เป็นอนัดบัแรก รองลงมาคือ การได้รับการสนบัสนนุจากองค์กร
วิชาชีพทางการศึกษามีแนวโน้มท าให้การน านโยบายประเมินคณุภาพภายนอกไปปฏิบตัิประสบ
ความส าเร็จ อยู่ในระดับมาก (x,ˉ  = 4.17, SD = .77) อันดับสาม การได้รับการสนับสนุนจาก
เครือข่ายนกัวิชาการทางการศึกษา มีแนวโน้มท าให้การน านโยบายประเมินคณุภาพภายนอกไป
ปฏิบัติประสบความส าเร็จ อยู่ในระดับมาก (x,ˉ  = 4.14, SD = .75)  อันดับส่ี การได้รับการ
สนับสนุนจากผู้ น าทางการเมืองระดับชาติมีแนวโน้มท าให้การน านโยบายประเมินคุณภาพ
ภายนอกไปปฏิบตัิประสบความส าเร็จ อยู่ในระดบัมาก (x,ˉ  = 4.05, SD = .85) อนัดบัห้า การท่ี
ผู้น าทางการเมืองใช้อ านาจเพ่ือสนับสนุนองค์กร ส่งผลต่อความส าเร็จหรือล้มเหลวของการน า
นโยบายประเมินคุณภาพภายนอกไปปฏิบตัิ อยู่ในระดบัมาก (x,ˉ  = 3.97, SD = .86) และ การ
ได้รับการสนับสนุนจากส่ือมวลชนมีแนวโน้มท าให้การน านโยบายประเมินคุณภาพภายนอกไป
ปฏิบตัปิระสบความส าเร็จ อยูใ่นระดบัมาก (x,ˉ  = 3.76, SD = .97) เป็นอนัดบัสดุท้าย 

 
ตาราง 10 ตารางแสดง คา่เฉล่ีย สว่นเบี่ยงเบนมาตรฐาน คา่ร้อยละของจ านวนคนท่ีแสดงตอ่ระดบั
ความคดิเห็น ระดบัน้อย ระดบัปานกลาง และระดบัมาก แยกตามตวัแปร 
 

ตวัแปร คา่เฉล่ีย สว่นเบ่ียงเบน ระดบัความคดิเหน็ ระดบัความคดิเหน็ ระดบัความคดิเหน็ 
มาตรฐาน มาก (ร้อยละ) ปานกลาง (ร้อยละ) น้อย (ร้อยละ) 

บคุลกิภาพ 3.71 .63 65 21.9 13.1 
ความรู้ 4.45 .55 91.28 7.72 1 
สถานะอ านาจของหน่วยงาน 3.68 .61 62.67 25.74 11.58 
จ านวนหน่วยงานท่ีเก่ียวข้อง 3.69 .58 63.04 20.13 16.83 
ความสามารถในการตอ่รอง 3.64 .76 61.63 26.24 12.13 
การสนบัสนนุตา่งๆ 4.71 .68 79.29 16.42 4.29 

 
จากตารางท่ี 10 จ านวนร้อยละ ค่าเฉล่ียและส่วนเบี่ยงเบนมาตรฐานของจ านวนคนท่ีมี

ระดับความคิดเห็นต่อปัจจัยทางการเมืองท่ีส่งผลต่อความส าเร็จและความล้มเหลวในการ 
น านโยบายประเมินคุณภาพภายนอกไปปฏิบัติในระดับอุดมศึกษา พบว่ามีความคิดเห็นต่อ  
ตวัแปรด้านความรู้ คิดเป็นร้อยละ (91.28) เป็นอนัดบัแรก รองลงมา มีความคิดเห็นตอ่ตวัแปรด้าน
การสนบัสนุนต่างๆ คิดเป็นร้อยละ (79.29) อนัดบัสาม มีความคิดเห็นต่อตวัแปรด้านบุคลิกภาพ 
คิดเป็นร้อยละ (65) อนัดบัส่ี มีความคิดเห็นต่อตวัแปรด้านจ านวนหน่วยงานท่ีเก่ียวข้อง คิดเป็น
ร้อยละ (63.04) อันดับห้า มีความคิดเห็นต่อตัวแปรด้านสถานะอ านาจของหน่วยงาน คิดเป็น 
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ร้อยละ  (62.67) และ มี ความคิด เห็ นต่อตัวแปรความสามารถในการต่อ รอง  คิ ด เป็ น 
ร้อยละ (61.63) เป็นอนัดบัสดุท้าย 
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บทที่ 5  
 การเมืองในกระบวนการน านโยบายไปปฏบิัต ิ

 
ผลการวิจยัถึงตวัแสดงทางการเมืองในขัน้ตอนการน านโยบายประเมินคณุภาพภายนอก

ไปปฏิบตัินีห้ากน าทฤษฎีการน านโยบายไปปฏิบตัิของ เบอร์แมน มาร่วมวิเคราะห์ในกระบวนการ
จะพบวา่มีอยูด้่วยกนั 2 สว่น สว่นแรกเป็นการน านโยบายไปปฏิบตัิในระดบัมหภาค ส่วนท่ีสองเป็น
การน านโยบายไปปฏิบัติในระดับจุลภาค ซึ่งทัง้สองส่วนหากแบ่งเป็นขัน้ตอนจะมีด้วยกัน 
5  ขัน้ตอน ได้แก่ 1)ขัน้ตอนการแปลงนโยบาย 2) ขัน้ตอนการสร้างการยอมรับ 3) ขัน้ตอนการ
ระดมก าลงั 4) ขัน้ตอนการปฏิบตัิ และ 5) ขัน้ตอนการสร้างความเป็นปึกแผ่น ซึ่งในแตล่ะขัน้ตอน
ผู้วิจยัต้องการส่ือให้เห็นถึงการเมืองในระบบราชการของตวัแสดงการเมืองแตล่ะฝ่ายท่ีมีตอ่การน า
นโยบายประเมินคุณภาพภายนอกไปปฏิบตัิในแต่ละขัน้ตอน ภายใต้บทบาทและอ านาจ ปัญหา
คา่นิยมท่ีแตกต่างส่งผลให้เกิดความขดัแย้ง การแข่งขนั และความร่วมมือของแต่กลุ่มตวัแสดงใน
พืน้ท่ีของการน านโยบายประเมินคณุภาพภายนอกไปปฏิบตัิในระดบัอุดมศกึษา  ซึ่งผลการวิจยัมี
ประเดน็ท่ีนา่สนใจและน ามาอภิปรายผลได้ดงันี ้

 
5.1 การเมืองในขัน้การแปลงนโยบายประเมินคุณภาพภายนอก 

ขัน้ตอนการแปลงนโยบายไปสูก่ารปฏิบตัิมีความส าคญัอยูท่ี่การรับนโยบายจากตวัแสดง
ฝ่ายการเมืองซึ่งนโยบายมีลกัษณะค่อนข้างเป็นนามธรรมยากต่อการน าไปปฏิบตัิน ามาแปลงให้
เป็นรูปธรรมหรือแนวปฏิบตัิ ในรูปของแผนงาน โครงการและกิจกรรมโดยมีหน่วยงานท่ีรับผิดชอบ
หลกั เพ่ือง่ายต่อการปฏิบตัิ ง่ายต่อการควบคมุและการประเมินผลความส าเร็จของหน่วยงานใน
ระดบัจุลภาค เช่นกิจกรรมหรือโครงการท่ีจะต้องส่งผ่านความต้องการของฝ่ายการเมืองให้แก่
หน่วยปฏิบตัิซึ่งต้องด าเนินงานในการส่งเจตจ านงดงักล่าวให้แก่ผู้ รับผลประโยชน์หรือประชาชน
เป็นต้น 

หากน าทฤษฎีการน านโยบายไปปฏิบตัิมาวิเคราะห์ร่วมกบัขัน้ตอนในการแปลงนโยบาย
ประเมินคณุภาพภายนอกไปปฏิบตัสิูก่ารปฏิบตัแิล้ว แล้วจะพบวา่มีตวัแสดงหรือผู้ เก่ียวข้อง ได้แก่  

1. ฝ่ายการเมืองผู้ก าหนดนโยบายท าหน้าท่ีออกระเบียบข้อบงัคบัและส่งต่อนโยบาย
ให้แก่หนว่ยงานท่ีเก่ียวข้อง ซึง่ตวัแสดงทางการเมืองนีไ้ด้แก่ รมว.ศธ  

2. หน่วยงานกลางของรัฐและหน่วยงานราชการ ท่ีท าหน้าท่ีในการแปลงนโยบายท่ี
ได้รับจากฝ่ายการเมืองออกมาเป็นแนวปฏิบตัซิึง่ได้แก่ หนว่ยงาน สมศ. และหนว่ยงาน สกอ.  
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3. ผู้ รับนโยบายไปปฏิบตั ิได้แก่ สถาบนัอดุมศกึษา 
5.1.1 บทบาทและอ านาจของตัวแสดงทางการเมือง 

ในขัน้ตอนการแปลงนโยบายประเมินคุณภาพภายนอกสู่การปฏิบตัิซึ่งหากมองใน
ด้านมิติของสงัคมหน่วยงานท่ีรับผิดชอบในการแปลงนโยบายสู่การปฏิบตัิเม่ือได้รับนโยบายด้าน 
การประเมินคุณภาพภายนอกแล้ว ต้องมีการแปลงนโยบายเป็นแนวปฏิบัติ ซึ่งในการแปลง
นโยบายเป็นแนวปฏิบัติมีการแปลงนโยบายตามค่านิยมองค์กรของตนซึ่งมีความแตกต่างกัน
ภายใต้บทบาทของหน่วยงานราชการ และหน่วยงานของรัฐ ตามความช านาญทางวิชาชีพ 
วิชาการ เฉพาะของหนว่ยงานตน และตดัสินใจท่ีจะมุง่ไปสูเ่ปา้หมายท่ีแตกตา่ง 

ส าหรับการประเมินคุณภาพภายนอกในระดับอุดมศึกษานี ้ขัน้ตอนการแปลง
นโยบายไปสู่การปฏิบัตินีถื้อได้ได้ว่าเป็นขัน้ตอนท่ีส าคญั เพราะ สมศ. และ สกอ. มีบทบาทใน
ฐานะตัวแสดงในบทของผู้ รับผิดชอบในการด าเนินงานประเมินคุณภาพภายนอกใน
ระดบัอดุมศกึษาจึงต้องแปลงนโยบายซึ่งถกูเขียนไว้กว้างๆ คือ พรบ. การศึกษาแห่งชาติ เป็นแนว
ปฏิบตัเิพ่ือให้ง่ายตอ่การด าเนินงานตรงตามความต้องการของฝ่ายการเมืองผู้ก าหนดนโยบายและ
ประชาชนผู้ รับบริการ คือสถาบนัอดุมศกึษา ซึง่ตวัแสดงตา่งๆ ล้วนมีบทบาทส าคญักลา่วคือ  

สมศ. แปลงนโยบายประเมินคุณภาพภายนอกออกมาเป็นกิจกรรมในรูปของการ
ประเมินคณุภาพภายนอก ซึ่ง สมศ. ยึดการด าเนินงานตามท่ีระบไุว้ใน พรบ.การศกึษาแห่งชาติใน
หมวด 6 มาตรา 49 ท่ีมีสาระส าคญัได้แก่ 

 
“...ให้มีส านกังานรับรองมาตรฐานและประเมินคุณภาพการศึกษา มีฐานะ
เป็นองค์การมหาชนท าหนา้ที่พฒันาเกณฑ์ วิธีการประเมินคณุภาพภายนอก 
และท าการประเมินผลการจัดการศึกษาเพื่อให้มีการตรวจสอบคุณภาพของ
สถานศึกษา โดยค านึงถึงความมุ่ งหมายและหลักการและแนวการจัด
การศึกษาในแต่ละระดบัตามทีก่ าหนดไวใ้นพระราชบญัญติันี้...”  
 

 และอาศยัอ านาจตาม พรฎ. จดัตัง้ สมศ. พ.ศ. 2543 และ ฉบบัท่ี 3 พ.ศ. 2561 ใน
มาตรา 8 ซึง่ได้ระบบุทบาทหน้าท่ีในการด าเนินงานอย่างชดัเจน ดงันี ้

1. พัฒนาระบบการประเมินคุณภาพภายนอก ก าหนดกรอบแนวทางและวิธีการ
ประเมินคุณภาพภายนอกท่ีมีประสิทธิภาพ และสอดคล้องกับระบบการประกันคุณภาพของ
สถานศกึษาและหนว่ยงานต้นสงักดั  

2. พฒันามาตรฐานและเกณฑ์ส าหรับการประเมินคณุภาพภายนอก  
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3. ให้การรับรองผู้ประเมินภายนอก  
4. ก ากบัดแูลและก าหนดมาตรฐานการประเมินคณุภาพภายนอกท่ีด าเนินการโดยผู้

ประเมินภายนอก รวมทัง้ให้การรับรองมาตรฐาน ทัง้นี ้ในกรณีจ าเป็นหรือเพ่ือประโยชน์ในการ
ศึกษาวิจัยเพ่ือพัฒนาระบบการประเมินคุณภาพภายนอก ส านักงานอาจด าเนินการประเมิน
คณุภาพภายนอกเองก็ได้  

5. พัฒนาและฝึกอบรมผู้ ประเมินภายนอก จัดท าหลักสูตรการฝึกอบรม และ
สนบัสนนุให้องค์กรเอกชน องค์กรวิชาชีพหรือวิชาการ เข้ามามีส่วนร่วมในการฝึกอบรมผู้ประเมิน
ภายนอกอยา่งมีประสิทธิภาพ  

6. เสนอรายงานการประเมินคุณภาพและมาตรฐานการศึกษาประจ าปีต่อ
คณะรัฐมนตรี รัฐมนตรี รัฐมนตรีซึ่งมีหน้าท่ีควบคมุก ากับหน่วยงานท่ีมีหน้าท่ีจดัการศึกษา และ
ส านกังบประมาณ เพ่ือประกอบการพิจารณาในการก าหนดนโยบายทางการศกึษา และการจดัสรร
งบประมาณเพ่ือการศึกษา รวมทัง้เผยแพร่รายงานดังกล่าวต่อหน่วยงานท่ีเก่ียวข้องและ
สาธารณชน   

ซึง่การด าเนินงานของ สมศ. ในขัน้ตอนการแปลงนโยบายเป็นแนวปฏิบตัพิบวา่มีการ
ด าเนินงานตามบทบาทหน้าท่ีโดยยึดกฎหมายเป็นหลกั สอดคล้องกับบทสมัภาษณ์ผู้บริหารของ 
สมศ. ทัง้ 5 คน ดงัท่ียกตวัอยา่งคือ 

 
“... ขอบเขตของเดิมเป็นอย่างไรก็ด าเนินการเช่นนัน้เช่นนัน้ กล่าวคือ ภารกิจ
ของ สมศ. ด าเนินงาน ตาม พรบ.การศึกษา 2542   และ พรฎ. …”  
 

ด้วยบทบาทหน้าท่ี ท่ีระบุไว้ใน พรบ และ พรฎ. สมศ. จึงได้พัฒนาหลกัเกณฑ์และ
ตวัชีว้ดัในการประเมินคณุภาพภายนอกแก่สถาบนัอดุมทกุแห่งทัว่ประเทศภายใต้กฎหมายเฉพาะ
ขององค์กร ซึ่งต้องได้รับความเห็นชอบจากคณะกรรมการพัฒนาระบบการประเมินคุณภาพ
การศกึษาในระดบัอดุมศกึษา ก่อนถกูน าไปปฏิบตั ิ

ส าหรับ สกอ.ในฐานะหน่วยงานต้นสังกัดของสถาบันอุดมศึกษามีบทบาทหน้าท่ี
กลา่วคือ 

1. วางระเบียบหรือออกประกาศก าหนดหลักเกณฑ์และแนวปฏิบัติเก่ียวกับการ
ประกันคณุภาพภายในระดบัอุดมศึกษา เพ่ือส่งเสริม สนับสนุน และพัฒนาการประกันคณุภาพ
ภายในระดบัอดุมศกึษา โดยความเห็นชอบของคณะกรรมการการอดุมศกษา  
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2. เสนอแนะแนวทางปรับปรุงและพฒันาคณุภาพการศึกษาแก่สถานศึกษาโดยน า
ผลการประเมินคณุภาพทัง้ภายในและภายนอกไปปรับปรุงคณุภาพการศกึษาอยา่งตอ่เน่ือง 

3. แต่งตัง้คณะท างานเพ่ือด าเนินการเก่ียวกับการประกันคุณภาพภายในระดับ 
อดุมศกึษา  

4.ปฏิบัติการอ่ืนท่ีเก่ียวข้องตามท่ีรัฐมนตรีหรือคณะกรรมการการอุดมศึกษา
มอบหมาย ข้อ 33 ให้สถานศกึษาระดบัอดุมศกึษาพฒันาระบบการประกนัคณุภาพภายใน โดยยึด
หลักเสรีภาพทางวิชาการและความมีอิสระในการด าเนินการของสถานศึกษา เพ่ือให้ มี
ประสิทธิภาพและประสิทธิผลในการพัฒนาคุณภาพและมาตรฐานการศึกษาของสถานศึกษา
ระดบัอดุมศกึษาอยา่งตอ่เน่ือง และเตรียมความพร้อมเพ่ือรองรับการประกนัคณุภาพภายนอก  

สามารถสรุปได้ว่า สกอ. มีการแปลง พรบ. การศึกษาแห่งชาติให้เป็นแนวปฏิบตัิ คือ
ท าหน้าท่ีให้การสนับสนุนส่งเส ริมการด าเนินงานและการประกันคุณภาพภายในของ
สถาบนัอุดมศึกษาในแต่ละแห่ง แต่ละประเภทซึ่งมีการด าเนินงานด้วยระบบการประกนัคณุภาพ
ภายในท่ีแตกต่างกันรวมถึงประเมินผลการประกันคุณภาพภายในของสถาบันอุด มศึกษา 
การด าเนินงาน สอดคล้องกบับทสมัภาษณ์ผู้บริหาร สกอ. วา่ 

 
 “…การด าเนินงานของ สกอ. ด าเนินงานตาม พรบ. การศึกษา แห่งชาติ…”  
 

จากข้อมลูท่ีผู้ศกึษาวิจยัรวบรวมและน ามาวิเคราะห์ในแง่ของบทบาทและอ านาจของ
ตัวแสดงทางการเมืองในขัน้ตอนการแปลงนโยบายประเมินคุณภาพภายนอกสู่การปฏิบัติใน
ระดบัอุดมศึกษาผู้ วิจัยพบว่า ตัวแสดงแต่ละฝ่ายมีความแตกต่างในแง่ของสถานะอ านาจและ
บทบาทหน้าท่ีของแตล่ะหน่วยงานซึง่ผู้วิจยัได้วิเคราะห์ออกมาเป็นบทบาทหน้าท่ีในการด าเนินงาน
ท่ีเก่ียวข้องกบัการประเมินคณุภาพภายนอกของแตล่ะหน่วยงานดงันี ้

สมศ. มีฐานะเป็นองค์การมหาชนท าหน้าท่ีประเมินคณุภาพภายนอกสถานศกึษาทกุ
แห่งทั่วประเทศรวมถึงสถาบนัอุดมศึกษา มีจุดแข็งอยู่ท่ีในการด าเนินงานตาม พรบ.การศึกษาฯ 
โดยยึดกฏหมายคือพรบ.การศกึษาแห่งชาติ พ.ศ. 2542 เป็นแนวทางการด าเนินงานพฒันาเกณฑ์ 
และวิธีการประเมินคณุภาพภายนอกรวมถึงประเมินผลการจดัการศกึษาทุกแห่งอย่างน้อย 1 ครัง้
ในทุก 5 ปี และ มีกฎหมายของตนเอง กล่าวคือ พรฏ. จัดตัง้ สมศ. ซึ่งการด าเนินงานของ สมศ. 
ต้องได้รับความเห็นชอบจากคณะกรรมการบริหาร สมศ. หรือ บอร์ด ซึง่มีองค์ประกอบจากผู้ มีส่วน
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ได้เสียท่ีเก่ียวข้องเป็นท่ีมาของคณะกรรมการพัฒนาระบบการประเมินคุณภาพภายนอก
ระดบัอดุมศกึษาโดยมี ผอ. สมศ. เป็นเลขานกุารคณะกรรมการบริหาร 

สกอ. มีฐานะเป็นหน่วยงานราชการท าหน้าท่ี เป็นหน่วยงานต้นสังกัดของ
สถาบนัอดุมศกึษามีบทบาทหน้าท่ีให้การสนบัสนนุส่งเสริมสถาบนัอดุมศกึษาให้มีการจดัท าระบบ
การประกันคุณภาพภายในแต่ละแห่ง แต่ละประเภทซึ่งมีการด าเนินงานด้วยระบบการประกัน
คณุภาพภายในท่ีแตกต่างกันรวมถึงประเมินผลการประกันคณุภาพภายในของสถาบนัอุดศกึษา
การด าเนินงานโดยออกเป็นประกาศ และแนวปฏิบัติเก่ียวกับการประกันคุณภาพภายใน
ระดบัอุดมศึกษาซึ่งได้รับความเห็นชอบของคณะกรรมการการอุดมศึกษา และด าเนินงานตามท่ี
รัฐมนตรี ศธ.หรือคณะกรรมการการอดุมศกึษามอบหมายซึง่ในการด าเนินงานของ สกอ. นอกจาก
ยึดกฎหมายคือ พรบ. การศึกษาเป็นแนวทางแล้วยังรับค าสั่งโดยตรงจาก รมว. ศธ เป็นหลักอีก
ด้วย 

สถาบนัอุดมศึกษาต้องจดัให้มีระบบการประกันคณุภาพภายในสถาบนัอุดมศึกษา 
และรายงานต่อหน่วยงานต้นสังกัดหรือ สกอ. เป็นประจ าทุกปี และต้องรับการประเมินคุณภาพ
ภายในจาก สกอ. และรับการประเมินคณุภาพภายนอกจาก สมศ. 1 ครัง้ ในทกุ 5 ปี 

สามารถกล่าวได้ว่าตวัแสดงทางการเมืองในฐานะหน่วยงานกลางท่ีรับนโยบายทาง
การศึกษาด้านการประเมินคุณภาพภายนอกมีการแปลงนโยบายออกมาเป็นแนวปฏิบัติ ได้แก่  
สมศ. และ สกอ.ตา่งฝ่ายตา่งด าเนินงานตามบทบาทอ านาจหน้าท่ีตามกฎหมายในสว่นท่ีเก่ียวข้อง
กับหน่วยงานของตนถ่ายทอดออกมาในรูปแบบของแนวทางในการด าเนินงานโดยใช้ กฎหมาย
ฉบับเดียวกัน คือ พรบ. การศึกษาแห่งชาติ แต่จะแตกต่างกันในเชิงของ สถานะอ านาจของ
หน่วยงานซึ่ง สมศ. เป็นหน่วยงานรัฐประเภทองค์การมหาชน อยู่ภายใต้การก ากับของส านัก
นายกรัฐมนตรี ในขณะท่ี สกอ. เป็นระบบราชการซึ่งขึน้ตรงกับกระทรวงศึกษาธิการ  ส าหรับ
สถาบนัอดุมศึกษาคือผู้ ท่ีจะต้องด าเนินงานตาม พรบ. การศกึษาและหน่วยงานต้นสงักดัคือ สกอ. 
เป็นหลกั 

ท่ีผ่านมาของ สมศ. มีการตีความบทบาทหน้าท่ีตาม พรบ. การศึกษาแห่งชาติ และ 
พรฎ.จดัตัง้ สมศ. เป็นหลกัในการด าเนินงานและแปลงเป็นแนวปฏิบตัิในลกัษณะของการพฒันา
เกณฑ์และตวัชีว้ดัในการประเมินคณุภาพภายนอกสถาบนัอุดมศึกษาทุกแห่งทั่วประเทศ  แต่ใน
การพฒันาเกณฑ์และตวัชีว้ดัในการประเมินคณุภาพภายนอกท่ีผ่านมาถกูมองวา่ ไม่สอดคล้องกบั
ระบบการประกันคุณภาพภายในของหน่วยงานต้นสังกัด และไม่สอดคล้องกับ บริบทของ
สถาบนัอดุมศึกษาในแต่ละประเภทส่งผลให้ไม่สามารถสะท้อนคณุภาพได้อย่างชดัเจน อีกทัง้ยงั
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เป็นการสร้างภาระงานด้านเอกสารแก่สถาบนัอุดมศึกษา ซึ่งเสียงสะท้อนเหล่านีม้าจากตวัแสดง
ทางการเมืองคือสถานศกึษาและสถาบนัอดุมศกึษา 

สภาปฏิรูปประเทศด้านการศกึษาจึงมีมติให้ชะลอการการประเมินคณุภาพภายนอก
รอบส่ี ออกไปเป็นเวลา 2 ปี เพ่ือพัฒนาหลักเกณฑ์ท่ีเหมาะสมในและการประเมินคุณภาพ
สถานศกึษา  

การก าหนดแนวทางในการปฏิรูปการศึกษาด้านการประเมินคุณภาพภายนอกของ
ฝ่ายการเมืองเป็นการใช้อ านาจท่ีมีอยู่ของผู้น าสงูสดุด้านการศกึษา หากน าทฤษฎีการน านโยบาย
ไปปฏิบตัิมาวิเคราะห์ถึงเหตผุลในการปฏิรูประบบการประกนัคณุภาพการศกึษาด้านการประเมิน
คณุภาพภายนอกจะเห็นถึงปรากฎการณ์ท่ีเป็นไปตามทฤษฎีอ านาจตามบทบาทของตวัแสดงฝ่าย
การเมืองซึ่งถือว่าเป็นเร่ืองธรรมดาของฝ่ายการเมืองผู้คมุนโยบาย และสอดคล้องกับทฤษฎีวงจร
ของนโยบายสาธารณะในการประเมินผลนโยบายในท่ีนีคื้อการประเมินคณุภาพภายนอกซึง่ท่ีผ่าน
มาอาจยงัไม่ตรงตามวตัถุประสงค์ของฝ่ายการเมืองผู้ก าหนดนโยบายจึงต้องเข้ามาปรับปรุงการ
ด าเนินงานให้ตรงตามวตัถปุระสงค์ ซึง่ตรงกบับทสมัภาษณ์ของฝ่ายการเมืองท่ีได้กลา่ววา่ 

 
“...นโยบายที่จดัท าอย่างดีเป็นไปตามหลกัวิชาการหากน าไปปฏิบติัแล้วเกิด
ปัญหาหรืออุปสรรคไม่บรรลุตามวัตถุประสงค์ก็ถือได้ว่าไม่ ก่อให้ เกิด
ประโยชน์แก่สงัคม...”  
 

การก าหนดนโยบายสาธารณะจึงต้องวิเคราะห์ความต้องการของสังคม ประชาชน 
และผู้ เก่ียวข้องทกุฝ่ายน ามาบรูณาเข้ากบัความต้องการในการพฒันาประเทศ ตามแนวคดิการน า
นโยบายไปปฏิบตัิ สอดคล้องกับข้อมูลท่ีได้รับจากตวัแสดงทางการเมืองผู้ ก าหนดนโยบายด้าน
การศกึษาวา่ 

 
 “...การประเมินคุณภาพภายนอกที่ผ่านมาได้ประโยชน์น้อยไม่สามารถน า
ผลการประเมินมาใช้ได้จริง เป็นภาระแก่สถานศึกษา ซ่ึงสถานศึกษาต้อง
จดัเตรียมเอกสารนอกเหนือจากจดัการการเรียนการสอน เกณฑ์การประเมิน
คุณภาพภายนอกของ สมศ. ไม่สอดคล้องกับบริบทของสถานศึกษา 
ยกตวัอย่างเช่นสถานศึกษาในต่างจงัหวดัที่ห่างไกลเมื่อเที่ยบกบัสถานศึกษา
ในกรุงเทพฯ ย่อมมีความแตกต่างไม่สามารถใช้เกณฑ์การประเมินเดียวกนั
ได้ เสมือนการตดักางเกงตวัเดียวแต่ให้ทุกคนใส่ก็จะเกิดความไม่เหมาะสม 
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อีกทัง้การประกันคุณภาพภายในของหน่วยงานต้นสงักัดและการประเมิน
คณุภาพภายนอกแยกส่วนกนั ซ่ึงในความเป็นจริงควรประสานเชื่อมโยงและ
ให้ผูรั้บการประเมินคือสถานศึกษารู้สึกถึงประโยชน์และไม่เป็นภาระ ปัจจยัที่
ส าคญัเกิดจากผู้ประเมินภายนอกซ่ึงยงัไม่เข้าใจบริบทของสถานศึกษา จึง
เป็นทีม่าของการประกาศกฎกระทรวงการประกนัคณุภาพดว้ยหลกัการอย่าง
ง่าย ภาพของการประเมินภายนอกก็จะเปลีย่นไป...” (รศ.นพ.โศภณ นภาธร 
ผูช่้วยรัฐมนตรีประจ ากระทรวงศึกษาธิการ, 8 มกราคม 2562 ) 
 

การย้าย สมศ. ขึน้ตรง รมว.ศธ. 
จะเห็นได้ว่าการฝ่ายการเมืองผู้ก าหนดนโยบาย มองวิธีปฏิบตัิของ สมศ. ท่ีผ่าน

มาว่าเป็นปัญหา มีผลท่ียังไม่เป็นท่ีน่าพอใจตามเจตจ านงของฝ่ายการเมือง แม้ สมศ. จะ
ด าเนินการอย่างเป็นระเบียบ มีระบบ ตามเทคนิค ตามความเช่ียวชาญแล้วก็ตาม ผู้ ก าหนด
นโยบายจึงใช้อ านาจของฝ่ายการเมืองในการเข้าควบคุมการด าเนินงานของ สมศ. ซึ่งหากน า
แนวคิดเก่ียวกบัการใช้อ านาจของ แม็ก เวบเบอร์ มาอธิบายถึงก็จะพบว่าตวัแสดงฝ่ายการเมืองใช้
อ านาจหรือต าแหน่งทางสงัคมการเมืองของตนในการวินิจฉัยสัง่การและผลกัดนัให้คนกระท าตาม
ความต้องการของตนหรือท่ีเราเรียกว่าการใช้อิทธิพลเพ่ือเข้าควบคุมจัดแจง และก าหนดทิศ
ทางการด าเนินงานของหน่วยงานภาครัฐด้านการประเมินคุณภาพภายนอก หรือ สมศ. ซึ่งเป็น
หน่วยตรวจสอบ มีฐานะเป็นองค์การมหาชนซึ่งหน่วยบริการรูปแบบใหม่ท่ีมีกลไกการด าเนินงาน
ภายใต้การควบคุมของคณะกรรมการท่ีมาจากสรรหาจากทุกภาคส่วนท่ีมีส่วนได้เสียกับการ
ด าเนินงานประเมินคุณภาพภายนอก เป็นหน่วยงานมีความเป็นกลางเน่ืองจากไม่เก่ียวข้องกับ
หน่วยงานทางการศกึษาเพ่ือการถ่วงดลุอ านาจอนัก่อให้เกิดการตรวจสอบและการถ่วงดลุ (Check 
and Balance) สง่ผลให้การประเมินคณุภาพภายนอกเป็นบริการสาธารณะและเป็นกลไกของรัฐท่ี
มีประสิทธิภาพในการสร้างความสามารถในการตรวจสอบว่าการจัดการศึกษาท่ีเป็นอยู่นัน้มี
ประสิทธิภาพเพียงใด จึงเป็นท่ีน่าตัง้ข้อสังเกตถึงการใช้อ านาจในบทบาทของตัวแสดงทาง
การเมืองโดยการพยายามเข้าควบคมุ แทรกแซง แตง่ตัง้ โยกย้ายและการสัง่การ 

ซึ่งปรากฎการนีแ้สดงให้เห็นถึงการใช้อ านาจและบทบาททางการเมืองของตัว
แสดงทางการเมือง ส่วนพัวพันกับการเมืองในการวินิจฉัย และการตดัสินใจด าเนินการในหลาย
ลักษณะเพ่ือให้ สมศ.อยู่ภายใต้การควบคุมหรืออยู่ภายใต้การบังคับบัญชา ดังจะเห็นได้จาก
เว็บไซต์ราชกิจจานุเบกษา เม่ือวันท่ี 27 กรกฎาคม 2561 ซึ่งได้เผยแพร่พระราชกฤษฎีกาจัดตัง้
ส านักงานรับรองมาตรฐานและประเมินคุณภาพการศึกษา (องค์การมหาชน) (ฉบับท่ี 3) พ.ศ. 
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2561 โดยให้ส านักงานรับรองมาตรฐานและประเมินคุณภาพการศึกษา(สมศ.) อยู่ภายใต้การ
ก ากบัดแูลของรัฐมนตรีว่าการกระทรวงศกึษาธิการรักษาการ จากเดิมขึน้กบัรัฐมนตรีประจ าส านกั
นายกรัฐมนตรี 

การเข้าควบคมุการด าเนินงานของ สมศ. นอกจากแสดงให้เห็นถึงการใช้อ านาจ
ของตัวแสดงฝ่ายการเมืองผู้ ก าหนดนโยบายแล้วยังแสดงให้เห็นถึงบทบาทของตัวแสดงทาง
การเมืองท่ีมิใชอ่ยูแ่คก่ารก าหนดนโยบายเท่านัน้ มีการใช้อ านาจเข้ามาจดัแจงในฐานะตวัแสดงชัน้
ปกครองเพ่ือควบคุมการด าเนินงานของหน่วยงานฝ่ายปฏิบตัิเป็นไปตามแนวทางท่ีตนต้องการ 
ภายใต้สภาพการณ์ดงักล่าวเป็นการเน้นย า้ให้เห็นถึงการเมืองท่ีเกิดขึน้ในขัน้การแปลงนโยบายใน
ระดบัมหภาคของหน่วยงานระดบับนต่อการแปลงนโยบายเป็นแนวปฏิบตัิท่ีไม่สอดรับกับความ
ต้องการของฝ่ายการเมืองผู้ ก าหนดนโยบายยงัแสดงเห็นถึงสภาพการเมืองท่ีไม่อาจแยกระหว่าง
การเมืองกับการบริหารออกจากกันได้ระหว่างหน่วยงานกลางท่ีรับหน้าท่ีประเมินภายนอกคือ  
สมศ. และต้นสงักดัของสถาบนัอดุมศกึษา คือ สกอ. ถึงความไม่สมัพนัธ์เช่ือมโยงของการประเมิน
ภายนอกกบัการประกนัคณุภาพภายในของหน่วยงานต้นสงักดั หรืออาจด้วยปัญหาท่ีสะสมมาเป็น
ระยะเวลานานในการด าเนินงานของหน่วยงานประเมินภายนอกท่ีมีการตีความนโยบายไม่สอดรับ
หรือตรงกับความต้องการหน่วยงานต้นสังกัด และสถาบันอุดมศึกษาซึ่งมีบุคลากรทางวิชาชีพ
วิชาการจ านวนมาก ส่งผลให้จึฝ่ายการเมืองต้องย่ืนมือเข้ามาแทรกแซงหรือแก้ไขปัญหาท่ีเกิดขึน้ 
สอดคล้องกบัข้อมลูท่ีได้จากการสมัภาษณ์วา่ 

 
“...ขณะนี้ สมศ. อยู่ในก ากับของกระทรวงศึกษาธิการ ซ่ึงเมื่อก่อนที่อยู่ใน
ก ากับของส านักนายกรัฐมนตรีแต่ด้วยมติของ กพร. ซ่ึงมีข้อเสนอแนะว่า
องค์การมหาชนต้องมีการปรับปรุงจึงย้ายมาอยู่ภายใต้การก ากับดูแลของ
กระทรวงศึกษาเพื่อความเหมาะสม...” (รศ.นพ.โศภณ นภาธร ผู้ ช่วย
รัฐมนตรีประจ ากระทรวงศึกษาธิการ, 8 มกราคม 2562 ) 
 

ประกาศกฎกระทรวงการประกันคุณภาพการศึกษา พ.ศ.2561 
ภายหลังจากการย้ายการก ากับดูแล สมศ. มาอยู่ภายใต้การก ากับดูแล ของ 

รมช. ศธ. แล้ว ได้มีการออกประกาศกฎกระทรวงการประกันคณุภาพการศึกษา พ.ศ.2561 เพ่ือ
แก้ปัญหาความไมส่อดคล้องของระบบการประกนัคณุภาพภายในของหนว่ยงานต้นสงักดั และการ
ประเมินคณุภาพภายนอกของ สมศ. เพ่ือก าหนดเป็นกรอบแนวทางการด าเนินงาน ท่ีทุกฝ่ายต้อง
ยดึถือและปฏิบตัด้ิวยความเรียบร้อยและมีความสมัพนัธ์กบัทกุปฏิบตัิท่ีเก่ียวข้องในการแปลงนโบา
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ยดงักล่าวเป็นแนวปฏิบตัิในรูปแบบของแผนงานโครงการและกิจกรรมท่ีสอดรับกบัฎกระทรวงการ
ประกนัคณุภาพการศึกษา พ.ศ.2561 นีชี้ใ้ห้เห็นถึงความต้องการและเจตจ านงของฝ่ายการเมือง
ยึดปฏิบตัิตรงกบัความต้องการของตน หรือมีนยัยะคือเพ่ือเป็นการยตุิปัญหาความขดัแย้งระหว่าง
สถานศึกษาท่ีมีทัศนคติด้านลบต่อการประเมินคุณภาพภายนอก ทัง้ท่ีการประเมินคุณภาพ
ภายนอกนัน้มีประโยชน์ตอ่ภาคการศกึษา 

 
“...ที่มาของกฎกระทรวงฉบบันี้เกิดจากการวิเคราะห์ปัญหาและอุปสรรคที่
ผ่านมา และควรปรับปรุงอะไรบ้าง ซ่ึงที่ผ่านมาพบว่าเกิดภาพลบจาก
สถานศึกษาต่อการประเมินคณุภาพภายนอกทัง้ที่ความเป็นจริงการประเมิน
คุณภาพภายนอกเป็นประโยชน์...” (รศ.นพ.โศภณ นภาธร ผู้ช่วยรัฐมนตรี
ประจ ากระทรวงศึกษาธิการ, 8 มกราคม 2562) 
 

ในการด าเนินงานประเมินคุณภาพภายนอกของ สมศ. ภายหลังย้ายมาสังกัด
กระทรวงศึกษาธิการแล้วพบว่ามีการวิเคราะห์บทบาทหน้าท่ีหรืออ านาจขอบเขตของการ
ด าเนินงานตามกฎกระทรวงการประกนั พ.ศ. 2561 โดยมีการประชมุหารือและวิเคราะห์ถึงบทบาท
การด าเนินงานของ สมศ. โดยคณะกรรมการบริหาร และผู้บริหารดงับทสมัภาษณ์ท่ีวา่ 

 
“…กฎกระทรวงการประกันคุณภาพการศึกษา พ.ศ. 2561 ซ่ึงก าหนดให ้ 
สมศ. ต้องด าเนินงานตามกฎกระทรวงการประกันคุณภาพ สมศ.จึงต้อง
น ามาตีความในส่วนที่เก่ียวข้องกับการด าเนินการของ สมศ. มากน้อย
เพียงใด และคณะกรรมการพัฒนาระบบการประเมินคุณภาพภายนอก  
สมศ. แต่ละระดบั จึงต้องตีความกฎกระทรวงการประกนัคณุภาพฉบบันี้ ซ่ึง
น าไปสู่การด าเนินงานของ สมศ. …”  

 
ส าหรับหน่วยงาน สกอ. ภายหลังการประกาศกฎกระทรวงการประกันคุณภาพ

การศกึษา พ.ศ.2561 แล้วพบว่าไม่เกิดผลกระทบตอ่ สกอ. ในฐานะหน่วยงานต้นสงักดั ซึ่งขึน้ตรง
ตอ่กระทรวงศกึษาธิการและ รมว. ศธ. อยู่แล้ว อีกทัง้ยงัมีอ านาจในการออกค าสัง่ หรือระเบียบและ
แนวปฏิบตัิท่ีได้รับจากหน่วยเหนือเพ่ือบงัคบัใช้กบัสถาบนัอดุมศกึษาโดยท่ีสถาบนัอดุมศกึษาต้อง
ด าเนินงานตามโดยไมส่ามารถโต้แย้งการควบคมุแบบสายบงัคบับญัชาของระบบราชการ 



  93 

ส าหรับสถาบนัอุดมศึกษามีบทบาทคือการแปลงค าสั่งของ สกอ. ออกมาเป็นแนว
ปฏิบตัภิายในสถาบนัอดุมศกึษา ภายใต้ความเป็นอิสระทางวิชาการสามารถออกแบบแนวทางการ
ด าเนินงานประกันคณุภาพภายในสถาบนัอุดมศกึษาได้เอง โดยก าหนดเป็นระเบียบหรือแนวทาง
ในการด าเนินงานประกันคุณภาพภายในของสถาบันอุดมศึกษาของตนเองและรายงานต่อ 
หนว่ยงานต้นสงักดัหรือ สกอ. เป็นประจ าทกุปี 

 
“…น ามาปฏิบติัโดยก าหนดเป็นนโยบายของมหาวิทยาลยั …”  

5.1.2  ค่านิยมองค์การ 
จะเห็นได้ว่าในการแปลงนโยบายเป็นแนวปฏิบตัิของหน่วยงานกลางในการประเมิน

คณุภาพภายนอก หากน าแนวคิดหรือมุมมองของ วอลโด้ (Waldo) มาร่วมวิเคราะห์ถึงค่านิยมใน
การแปลงนโนบายสู่การปฏิบัติของแต่ละหน่วยงานซึ่งวอลโด้ ชีใ้ห้เห็นถึงปัญหาของค่านิยมท่ี
แตกตา่งกนั ของตวัแสดงแตล่ะฝ่ายในการตีความกฎหมายหรือแปลงเป็นแนวปฎิบตัิพบวา่ภายใต้
ความแตกตา่งของสถานะอ านาจของหนว่ยงาน ระหวา่งหน่วยงานตรวจสอบหรือประเมินภายนอก
คือ สมศ. และ ระบบราชการคือ สกอ. ล้วนมีค่านิยมในการวิเคราะห์หรือแปลงนโยบายเป็นแนว
ทางการด าเนินงานท่ีแตกต่างกัน ต่างฝ่ายต่างให้ข้อมูลท่ีตรงกันคือ การด าเนินงานตาม พรบ. 
การศึกษา ซึ่งจากปรากฎการณ์นีส้ามารถยืนยันทฤษฎีค่านิยมของ วอลโด้ ได้ว่า ด้วยกฎหมาย
ฉบับเดียวกัน แต่ค่านิยมของหน่วยงานท่ีแตกต่างส่งผลให้การตีความเป็นไปตามค่านิยมของ
องค์กรหรือหน่วยงานของตนซึ่งตวัแสดงแต่ละฝ่ายล้วนมีค่านิยมองค์กร โครงสร้าง ระเบียบและ 
และระบบอุปถัมป์ท่ีแตกต่าง ส่งผลให้การตัดสินใจเลือกเป้าหมายในการด าเนินงานมีความ
แตกตา่งกนัในแตล่ะองค์กรหรือหนว่ยงาน 

ผลจากการวิจยัพบว่าการแปลงนโยบายเป็นแนวทางการด าเนินงานของ สมศ. มีการ
ประสานสอดแทรกหลกัการ แนวคิดคา่นิยมและ ทิศทางของการด าเนินประเมินคณุภาพภายนอก 
โดยน าปัจจยัต่างๆ รอบด้านเข้ามามีส่วนในการสนบัสนุนและใช้ประกอบการแปลงนโยบายเป็น
แนวทางการด าเนินงานมิได้รับนโยบายมาแล้วด าเนินการไปแบบแกนๆ  โดยมีการวิเคราะห์ตัง้แต่
ยทุธศาสตร์ชาติ แผนพฒันาเศรษฐกิจและสงัคมแห่งชาตฉิบบัท่ี 12 แผนการศกึษาแห่งชาต ิโดยใช้
เป็นกรอบ รวมถึงแผนปฏิรูปการศึกษา มีการวิเคราะห์ ตีความ วัตถุประสงค์ของฝ่ายการเมือง
ออกมาเป็นแนวปฏิบตัิภายใต้ค่านิยมท่ีต้องการเป็นหน่วยประเมินคณุภาพภายนอกท่ีได้รับการ
ยอมรับจากทกุฝ่ายท่ีเก่ียวข้องทัง้ในระดบัประเทศและระดบัสากล แตต่อบสนองตอ่ความต้องการ
ของฝ่ายการเมือง และการยอมรับของผู้ รับบริการ เพ่ือลดช่องว่างระหว่างของฝ่ายปฏิบัติกับ
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สถาบนัอุดมศึกษา โดยผนวกความคิดและค่านิยมของผู้น าองค์กรเข้าไปในการก าหนดเป็นแนว
ปฏิบตัิแต่ยงัมีความเป็นอิสระทางความคิดในการแปลความ โดยยึดถือ ระเบียบและ กฎหมายท่ี
เก่ียวข้องเป็นหลกั แตมี่จดุมุ่งหมายเดียวกนัคือผู้ รับบริการได้แก่สถานศกึษา และผู้ เรียนเป็นส าคญั 
มีการใช้ดลุยพินิจและขยายไปสู่แนวทางใหม่ๆ หรือท่ีเราเรียกว่านโยบายส่วนเพิ่ม มีการประสาน
ความเช่ือมโยงการด าเนินงานในแตล่ะหนว่ยงานท่ีเก่ียวข้อง มีการเปรียบเทียบผลการด าเนินงานท่ี
ผ่านมาเพ่ือลดช่องว่างในการน าไปปฏิบัติ ซึ่งแต่ละหน่วยงานล้วนมีการตีความท่ีสอดคล้องกับ
นโยบายท่ีได้รับโดยมีเปา้หมายเดียวกนัคือคณุภาพการศกึษา ซึง่จะเห็นได้จากบทสมัภาษณ์ดงันี ้  

 
“...มีการน านโยบายปฏิรูปการศึกษามาวิเคราะห์ ยกตวัอย่างการตีโจทย์ของ

การปฏิรูปการศึกษาที่ต้องเร่ิมต้นที่คน ยึดผู้เรียนเป็นส าคญั วิเคราะห์ส่วนที่

เก่ียวข้องกบัการประเมินคุณภาพภายนอกเชื่อมโยงและตอบโจทย์นโยบาย

ไทยแลนด์ 4.0 โดยน าเทคโนโลยีเข้ามาใช้ในส่วนที่เก่ียวข้องกบัการประเมิน

คุณภาพภายนอก และดูว่าสามารถตอบโจทย์ของนโนบายปฏิรูประบบ

ประกนัคณุภาพการศึกษาไดห้รือไม่…”  

 
ส าหรับ สกอ. มีฐานะเป็นหน่วยงานราชการ  ซึ่งถือว่าเป็นกลไกหลักในการ

ด าเนินงานของกระทรวงศึกษาในระดบัอุดมศึกษา มีความเป็นวิชาชีพวิชาการสูง มีค่านิยมของ
องค์กรวิชาชีพวิชาการท่ีมุ่งมัน่ในการส่งเสริมสถาบนัอดุมศกึษาให้ไปสู่ระดบันานาชาติเพ่ือรองรับ
การแข่งขนัในระดบัประเทศ แตมี่รูปแบบการด าเนินงานแบบระบบราชการเป็นหลกั คือปฏิบตัิตาม
ค าสั่งเฉพาะ ไม่ผิดแผกแตกต่างจากท่ีเคยปฏิบัติต่อกันมา เสมือนงานประจ าท่ีปฏิบัติอยู่เป็น
ประจ า เน่ืองจากกฎกระทรวงการประกันคุณภาพฉบับใหม่ท่ีประกาศใช้ไม่ได้กระทบการ
ด าเนินงานของ สกอ. ท่ีจะต้องตรงกบัเจตจ านงของตวัแสดงทางการเมืองผู้ก าหนดนโยบายอย่าง
มากท่ีสดุสอดคล้องกบัทฤษฎีระบบราชการท่ีกล่าวว่าระบบราชการมีบรรทดัฐานในการเลือกท่ีจะ
ปฏิบัติให้ตรงกับความต้องการของระบบอุปถัมป์  อีกทั ง้ยังมีความเข้าใจในบริบทของ
สถาบนัอดุมศกึษามากกวา่หน่วยประเมินภายนอก 

 
“…การประกันคุณภาพการศึกษา มาจาก พรบ. การศึกษาแห่งชาติ ใน

หมวด 7 มาตรา 46 47 และ 48 ซ่ึ งก าหนดให้ มีการประกันคุณภาพ

การศึกษาโดยหน่วยงานต้นสังกัดและสถานศึกษา ตรงกับการด าเนินการ



  95 

ของ สกอ. เพราะ สกอ. ได้ด าเนินงาน ตามกฎกระทรวงการประกนัคณุภาพ 

พ.ศ. 2561…  

ภายใต้คา่นิยมท่ีแตกต่างในการแปลงนโยบายเป็นวิธีปฏิบตัิท่ีชดัเจนของฝ่ายปฏิบตัิ
ในการพบวา่มีการตีความนโยบายท่ีแตกตา่งแตย่งัคงมีการท ากิจกรรมเพ่ือหาจดุร่วมระหวา่ง สมศ. 
และ สกอ. ด้วยความเป็นองค์กรวิชาชีพวิชาการทัง้คู่  โดยมีการน านโยบายเก่ามาวิเคราะห์
เปรียบเทียบร่วมกันของใหม่ มีการก าหนดวัตถุประสงค์ในการด าเนินงานท่ีแตกต่าง ท่ีต่างฝ่าย 
ตา่งคดิวา่แนวทางของตนสอดคล้องกบันโยบายท่ีได้รับและตรงกบัความต้องการของฝ่ายการเมือง
ซึง่ระบไุว้ในกฎกระทรวงการประกนัคณุภาพ พ.ศ. 2561 รวมถึงมีการก าหนดแนวปฏิบตัท่ีิแตกตา่ง
จากนโยบายของเก่าในรอบท่ีผา่นดงัจะเห็นได้จากข้อมลูตอ่ไปนี ้ 

 
“...เราวิเคราะห์นโยบายของผู้ก าหนดนโยบาย และตรวจสอบการด าเนินการ
ยอ้นกลบัไปในแต่ละขัน้ตอนว่าตรงตามเปา้หมายและวตัถปุระสงค์หรือไม่อีก
ครั้ง โดยเร่ิมวิเคราะห์นโยบายระดบัมหภาค ก่อน (Content Analisis) และ
วิเคราะห์ความต้องการของตัวผู้ รับผลจากนโยบายในที่นี้ คือนักเรียน
นักศึกษา (Need Analisis) และรองลงมาคือวิเคราะห์บริบท (Context 
Analisis) ได้แก่สภาพแวดล้อม เทคโนโลยี ความเชื่อในวัฒนธรรและ
ความคิดต่างๆ ของคนในประเทศ น ามาออกแบบเป็นแนวทางการด าเนิน
นโยบายใหต้รงความตอ้งการของนโยบาย…”  
 
5.1.3  ความร่วมมือและความขัดแย้ง 

ส าหรับประเด็นความร่วมมือและความขดัแย้งในขัน้ตอนการแปลงนโยบายประเมิน
คณุภาพภายนอกสู่การปฏิบตัิพบว่ามีการสร้างความร่วมมือระหว่าง สมศ. และ สกอ. ในกิจกรรม
รูปแบบการประชุมหารือร่วมกันระหว่างสมศ. และ สกอ. ซึ่ งเป็นหน่วยงานต้นสังกัดของ
สถาบันอุดมศึกษาในการประชุมคณะกรรมการพัฒนาระบบการประเมินคุณภาพการศึกษา
ระดับอุดมศึกษา (กพอ.) เพ่ือร่วมพิจารณาให้ข้อเสนอแนะ ถึงหลักเกณฑ์และวิธีการประเมิน
คุณภาพภายนอก และการคดัเลือกและให้การรับรองผู้ประเมินภายนอก รวมถึงการตีความใน
เนือ้หาสาระของกฎกระทรวงฯ ร่วมกนัอย่างสม ่าเสมอเป็นประจ าทกุเดือน แตท่ี่ผ่านมากลบัพบว่า
การด าเนินงานดงักล่าวเป็นการด าเนินงานในแบบแกนๆ เน่ืองจากอยู่ในช่วงให้ชะลอการประเมิน
เพ่ือปรับปรุงพฒันาหลกัเกณฑ์และวิธีการประเมินภายนอก 
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และเป็นท่ีน่าสังเกตว่าคณะกรรมการพัฒนาระบบการประเมินคุณภาพภายนอก
ระดบัอุดมศึกษาควรมีองค์ประกอบจากผู้ มีส่วนได้เสียในระดบัอุดมศึกษาและผู้ บริหารจากต้น
สงักัดหรือ สกอ. แต่ในความเป็นจริงกับเป็นผู้ทรงท่ีเกษียณอายุราชการจากต้นสงักัดจึงเป็นท่ีน่า
สงัเกตวา่แล้วความต้องการของแตล่ะฝ่ายจะสง่ถึงกนัหรือไม ่// 

ท่ีผ่านมา สมศ. ได้มีการน าเสนอและเชิญ สกอ. ร่วมประชุมเพ่ือวิพากษ์เกณฑ์การ
ประเมินคุณภาพภายนอก ผลจากการวิพากษ์ตวัชีว้ดัและเกณฑ์การประเมินสถาบนัอุดมศึกษา
พบว่ายงัไม่เป็นท่ียอมรับของ สกอ. ด้วยสถานศึกษาในหลายแห่งใช้การประกนัคณุภาพภายในท่ี
หลากหลายอีกทัง้เกณฑ์การประเมินคุณภาพภายนอกของ สมศ. ยังไม่สอดคล้องกับระบบการ
ประกันคณุภาพภายในและไม่เป็นท่ียอมรับของ สกอ. ซึ่งเร่ืองนีเ้ป็นปัญหาท่ีสะสมมานานตัง้แต่
ก่อนการปฏิรูประบบการประกนัคณุภาพการศกึษา 

อย่างไรก็ตามการน านโยบายประเมินคุณภาพภายนอกไปปฏิบัติ นอกจากฝ่าย
ปฏิบตัิจะมีความสมัพนัธ์ในแนวราบท่ีจะต้องด าเนินงานร่วมกนัระหว่าง สมศ. กบั สกอ. แล้ว  ยงัมี
ความสมัพนัธ์ในแนวดิง่ระหวา่ง สมศ. กบั สถาบนัอดุมฯ ผู้ รับการตรวจประเมินจาก สมศ. ซึ่งผู้วิจยั
พบวา่สถาบนัอดุมฯ ถึงแม้จะมีการให้ความร่วมมือเป็นอยา่งดี ในการเตรียมความพร้อมเพ่ือรองรับ
การประเมินคณุภาพภายนอกในการแปลงนโยบายเป็นแนวปฏิบตัิของสถาบนัอุดมศึกษาภายใต้
ค่านิยมของผู้บริหารสถาบนัอุดมศึกษาแต่ละแห่งจะเห็นซึ่งท่ีผ่านมาได้สะท้อนความต้องการใน
การลดภาระงาน และการวดัผลท่ีสะท้อนระดบัคณุภาพได้จริงแตส่ถานศกึษาในบางแห่งยงัมีความ
สงสยัและความไมเ่ข้าใจถึงแนวทางในการด าเนินงานจะเห็นได้จากบทสมัภาษณ์ท่ีว่า  

 
 “…ส่วนใหญ่ที่รับทราบข้อมูลจากสถาบันการศึกษาที่เป็นเครือข่ายต่างๆ 
ยงัคงกังวลเก่ียวกับการประเมินคุณภาพภายนอกอยู่พอสมควร จึงคิดว่า
หน่วยงานยงัคงไม่เข้าใจนโยบายนี้เท่าที่ควร ควรมีการประชาสมัพนัธ์ หรือ
สร้างความรู้ความเข้าใจ ในรูปแบบต่าง ๆ ทัง้ในรูปแบบเอกสาร สื่อ ส่ิงพิมพ์ 
การประชมุ การสมัมนา การอบรม รวมไปถึงเครือข่ายต่าง ๆ…”  
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ตาราง 11 สถานะอ านาจ คา่นิยม ความร่วมมือความขดัแย้งของตวัแสดงแตล่ะฝ่าย 
ในขัน้ตอนการแปลงนโยบาย 

  
 ฝ่ายการเมือง สมศ. สกอ. สถาบนัอดุมศึกษา 

สถานะ
อ านาจ 

-อ านาจจากโครงสร้างการ
บงัคบับญัชา 
-อ านาจบนฐานของ
กฎหมาย 
 

-อ านาจบนฐานความรู้
ความเชี่ยวชาญเฉพาะ 
-อ านาจบนฐานของ
กฎหมายและการเป็น
หน่วยงานกึ่งอิสระ 

-อ านาจบนฐานของ
กฎหมาย 
-อ านาจบนฐานความรู้
ความเชี่ยวชาญเฉพาะ 

-อ านาจบนฐานของ
กฎหมายเฉพาะของตนเอง 
-อ านาจจากการปฏิบตัิงาน 

     
 เข้าควบคมุแทรแซงจดั

ระเบียบใช้อ านาจในการ
แตง่ตัง้โยกย้ายซึง่ถึงเป็น
เร่ืองการใช้อ านาจ
ตามปกต ิ

แปลงนโยบายที่ได้รับเป็น
แนวปฏบิตัิในเร่ืองของการ
ประเมินคณุภาพภายนอก
สถานศกึษาและสถานบนั
อดุม ศกึษา 

แปลงนโยบายที่ได้รับ
เป็นแนวปฏิบตัิในเร่ือง
ของการประกนัคณุภาพ
ภายในสถาบนั 
อดุมศกึษา 

รับนโยบายจากหน่วยงาน
ระดบัสงูคือกระทรวง 
ศกึษาธิการ และหนว่ย งาน
กลางได้แก่ สมศ. และ สกอ. 

ค่านิยม -การควบคมุ 

-การสัง่การ 
 

-คณุภาพการศกึษา 
-หลกัวิชา 
-มาตรฐานการประเมิน 

-หลกัวิชา 
-ส่งเสริมระบบประกัน
คณุภาพที่หลากหลาย 

-หลกัวิชา 
-คณุภาพการศกึษา 
-ความสามารถแข่งขันได้ใน
ระดบัสากล 

     
 ควบคมุสัง่การเพ่ือให้การ

ด าเนินงานเป็นไปตาม
ความต้องการของฝ่าย
การเมืองผู้ก าหนด
นโยบาย 

พฒันารูปแบบและ
มาตรฐานการประเมิน
คณุภาพภายนอก
ระดบัอดุมศกึษา 

จดัให้มีการประกนั
คณุภาพภายใน
สถานศกึษาที่
หลากหลายรวมถึง 
สนบัสนนุให้ค าแนะ
สถาบนัอดุมศกึษาใน
เร่ืองของการประกนั
คณุภาพภายใน 

รับค าสัง่จาก สกอ. และ
แปลงนโยบายเป็นแนว
ปฏิบตัิด้านการประกนั
คณุภาพภายในของ
สถาบนัอดุมศกึษาภายใต้
วิสยัทศัน์ผู้บริหารสถาบนั 
อดุมศกึษา และรับการ
ประเมินภายนอกจาก สมศ. 

ความ
ร่วมมือ 
ความ
ขัดแย้ง 

เกิดความขดัแย้งให้ใน
รูปแบบของการเมืองใน
ระบบราชการขึน้ในแอเรีย
ของการก าหนดนโยบาย
ตามในเชิงความสมัพนัธ์
เชิงอ านาจของตวัแสดงที่
กระจดักระจาย 

ความขดัแย้งสืบเน่ืองจาก
โครงสร้างการตดัสินใจที่
มิได้เกิดจากผู้ก าหนด
นโยบายเพียงคนเดียว 

ความขดัแย้งสืบเน่ือง
จากโครงสร้างการ
ตดัสินใจที่มิได้เกิดจากผู้
ก าหนดนโยบายเพียง
คนเดียว 

ไมช่ดัเจน 
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กล่าวได้ว่าในขัน้ตอนของการแปลงนโยบายประเมินคณุภาพภายนอกไปสู่การปฏิบตัิใน
ระดบัอุดมศึกษาเกิดการเมืองในระบบราชการเกิดขึน้อย่างเข้มข้นในพืน้ท่ีของนโยบายประเมิน
คุณภาพภายนอกตัง้แต่ขัน้ตอนการแปลงนโยบาย หากวิเคราะห์ตามแนวคิดการเมืองในระบบ
ราชการของ โรซาติ ในแอเรียนีจ้ะมีความขดัแย้งในเร่ืองของค่านิยมองค์กรท่ีแตกต่างในขัน้ตอน
การแปลงนโยบายซึ่งเป็นผลพวงท่ีสืบเน่ืองจากโครงสร้างของการตดัสินใจในการก าหนดนโยบาย
ประเมินคณุภาพภายนอก สาเหตแุรกคือ ในขณะก าหนดนโยบายผู้บริหารระดบัสูงของหน่วยงาน
ราชการท่ีน านโยบายไปปฏิบตัติลอดจนนกัวิชาการเข้าไปมีส่วนร่วมในการก าหนดนโยบายนีต้ัง้แต่
ต้นวา่นโยบายประเมินคณุภาพภายนอกควรมีลกัษณะเป็นอยา่งไร มีวตัถปุระสงค์ใด ฝ่ายการเมือง
ผู้ก าหนดนโยบายมิได้เป็นผู้ก าหนดนโยบายนีเ้พียงคนเดียวเป็นเพียงตวัแสดงท่ีแค่มีส่วนร่วมใน
การก าหนดนโยบายส่งผลให้หน่วยงานกลางท่ีรับผิดชอบหลกัในการแปลงนโยบายนีสู้่การปฏิบตัิ
ตา่งหากท่ีมีบทบาทมากกวา่ สาเหตท่ีุสอง คือบริบทของการตดัสินใจของประเด็นนโยบายเป็นเร่ือง
ท่ีซับซ้อนยากต่อการท าความเข้าใจ บรรดาผู้ ท่ีมีส่วนร่วมกับนโยบายประเมินคณุภาพภายนอก
อาจจะยงัเห็นถึงวิธีในการด าเนินการท่ีชดัเจนไปในทิศทางเดียวกนั เม่ือหน่วยงานกลางผู้ท าหน้าท่ี
รับผิดชอบรับมาแปลงเป็นแนวปฏิบตัิยอ่มแปลงนโยบายออกมาบนฐานความเข้าใจภายใต้สถานะ
อ านาจของหน่วยงานและค่านิยมและหลักทางวิชาการท่ีหน่วยงานของตนเองถืออยู่จึงอาจไม่
สอดคล้องกับความเข้าใจของฝ่ายการเมืองแต่แรกซึ่งต่างฝ่ายต่างคิดไปในทิศทางของตนและ
ตีความนโยบายเป็นของตนเองซึ่งสภาวะการณ์ดงักล่าวส่งผลให้เกิดการดงึ การฉดุรัง้ การแข่งขนั 
สาเหตุท่ีสามการด าเนินงานท่ีผ่านมาไม่เป็นเอกภาพในพืน้ท่ีของนโยบายประเมินคุณภาพ
ภายนอก ส่งผลให้เกิดความสมัพนัธ์ในเชิงอ านาจของตวัแสดงทางการเมืองซึ่งมีสถานะอ านาจท่ี
แตกตา่งแตท่ างานร่วมกนัในพืน้ท่ีเดียวกนัของนโยบายจงึเกิดการแทรกแทรงของฝ่ายการเมืองเพ่ือ
ต้องการก ากับหรือใช้อ านาจเข้าควบคุมการด าเนินงานประเมินคุณภาพภายนอกของ สมศ. ใน
เป็นไปในทิศทางท่ีฝ่ายการเมืองต้องการ หากน าข้อมลูจากแบบสอบถามเข้ามาสนบัสนนุจะพบว่า
ระดับความรู้ความเข้าใจในบริบทของนโยบายจะชีใ้ห้เห็นถึงความส าเร็จของการน านโยบาย
ประเมินคณุภาพภายนอกไปปฏิบตัิอยู่ในระดบัมากท่ีสุดท่ีถึงร้อยละ 91.28 และชีใ้ห้เห็นว่าหาก
ได้รับการสนบัสนุนจากฝ่ายการเมืองหรือกลุ่มอิทธิพลการน านโยบายประเมินคุณภาพภายนอก
อาจจะประสบความส าเร็จอยูใ่นระดบัรองลงมาคดิเป็นร้อยละ79.2 
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5.2  การเมืองในขัน้สร้างการยอมรับ 
ความส าคญัของขัน้ตอนการสร้างการยอมรับอยู่ท่ีหน่วยงานกลางเม่ือได้แปลงนโยบาย

เป็นแนวปฏิบตัิในรูปแบบแผนงานและโครงการต่างๆ ขัน้ต่อไปคือการท าให้หน่วยงานท่ีเก่ียวข้อง
และหน่วยปฏิบตัิยอมรับและเข้าใจถึงแนวทางการด าเนินงานซึ่งกิจกรรมในขัน้ตอนการสร้างการ
ยอมรับนีคื้อการติดตอ่ส่ือสารและการประชาสมัพนัธ์ระหว่างหนว่ยงานท่ีเก่ียวข้องกบัหน่วยปฏิบตั ิ
เพ่ือสร้างการรับรู้ถึงวิธีปฏิบตัซิึง่ความส าคญัของขัน้ตอนนีจ้ะขึน้อยูก่บัสมรรถนะของหนว่ยงานเป็น
หลกั 

5.2.1. บทบาทและอ านาจของตัวแสดงทางการเมือง 
ในการสร้างการยอมรับของ สมศ. และหน่วยงานท่ีเก่ียวข้องหากน าทฤษฎีการเมือง

ในระบบราชการมาวิเคราะห์จะพบว่าด้วยความต่างทางความคิดและความแตกต่างของค่านิยม
องค์กร หากมองในมุมมองของสถานะอ านาจท่ีแตกต่าง หรือความไม่เท่าเทียมของสถานของ
องค์กรพบว่าการสร้างการยอมรับถึงหลกัเกณฑ์ ตวัชีว้ดัและวิธีการประเมินคณุภาพภายนอก ของ 
สมศ.ในระดบัอดุมศกึษา ถึงแม้จะได้รับความเห็นชอบจากคณะกรรมการพฒันาระบบการประเมิน
คุณภาพการศึกษาระดับอุดมศึกษาแล้วแต่ก็ยังไม่เป็นท่ียอมรับของหน่วยงานต้นสังกัด และ
สถานศึกษา หากมองในแง่ของสถานะอ านาจของหน่วยงาน ก็จะพบว่า สมศ. ไม่สามารถออก
ค าสัง่หรือบงัคบัใช้กบัสถาบนัอดุมศกึษาเน่ืองจากไมใ่ชห่นว่ยงานต้นสงักดั 

ในขณะท่ี เกณฑ์การประเมินผลการประกันคณุภาพภายในของ สกอ. จะขึน้ตรงกับ
สายบังคับบัญชาหรือกระทรวงศึกษาธิการซึ่งจะเป็นไปตามความต้องการของ รมว. ศธ. และ
แนวคดิของผู้น าประเทศในขณะนัน้ๆ เป็นหลกั 

ในขณะท่ี สมศ. ใช้ผู้ประเมินภายนอกเป็นผู้ประเมินและตรวจสอบการด าเนินงาน
ของสถาบนัอุดมศึกษา ซึ่งผู้ประเมินภายนอกถือได้ว่าเป็นประตดูา่นแรกของความประทบัใจและ
การสร้างการยอมรับในเชิงเทคนิคและวิธีการตดัสินผลรวมถึงการให้ข้อเสนอแนะท่ีเป็นประโยชน์
ในการพฒันาสถาบนัอดุมศกึษา โดยอาศยัสมรรถนะของตน แตใ่นความเป็นจริงกลบัพบวา่ปัญหา
ท่ีผ่านมาจากการประเมินคณุภาพภายนอกรอบท่ีผ่านมาผู้ประเมินภายนอก ยงัขาดความรู้ความ
เข้าใจถึงบริบทของสถาบนัอุดมศึกษา ส่งผลให้เกิดปัญหาในการเขียนรายงานท่ีไม่สอดคล้องกับ
บริบทของสถาบนัอดุมศกึษาเม่ือเล่มรายงานถกูส่งไปถึง สกอ. อีกทัง้การประเมินคณุภาพภายนอก
ท่ีผ่านมามีการตดัสินผล ผ่าน ไม่ผ่าน รับรองและไม่รับรอง ซึ่งเป็นการตดัสินท่ีให้คุณให้โทษแก่
สถานศกึษาจงึเกิดความไมย่อมรับในตวัของผู้ประเมินภายนอกสะสมเร่ือยมา 

แต่ในทางตรงกันข้าม สกอ. ใช้ผู้ ทรงคุณวุฒิ  ของ สกอ. ในการตรวจประเมิน
สถาบนัอดุมศึกษาของตนเอง ซึ่งย่อมเข้าใจในเร่ืองของการประกันคณุภาพภายในอยู่แล้วแต่ต้อง
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เข้าใจว่าสิ่งท่ี สมศ.ไปตรวจประเมินคือการประเมินภายนอก ซึ่งคือการไปสะท้อนผลการ
ด าเนินงานท่ีผ่านมาของสถาบันอุดมศึกษาว่ามีคุณภาพอยู่ในระดับใด โดยหน่วยงานประเมิน
ภายนอกท่ีมิได้มีสว่นได้เสียกบัสถาบนัอดุมศกึษา 

บทบาทของตวัแสดงในขัน้ตอนการสร้างการยอมรับนี ้เร่ิมมีความขดัแย้ง หรือการ
แข่งขนัเพ่ือให้ต่างฝ่าย ต้องด าเนินการไปในแนวทางท่ีองค์กรของตนเองต้องการ ด้วยเหตปัุจจยัท่ี
เกิดจากความเข้าใจท่ีไม่ตรงกนัหรือความรู้ความเข้าใจเร่ืองของการประเมินคณุภาพภายนอกกับ 
การประกันคุณภาพภายในท่ีมีความแต่ต่างกัน หากน าทฤษฎีปัจจัยทางการเมืองท่ีส่งผลต่อ
ความส าเร็จและความล้มเหลวของการน านโยบายไปปฏิบตัิตามแนวคิดของ วรเดช จนัทรศร ซึ่งได้
จากแบบสอบถามจากความคิดเห็นของตัวแสดงทางการเมืองพบว่าเห็นด้วยกับประเด็นด้าน
ความรู้ความเข้าใจของการประเมินคณุภาพภายนอกท่ีส่งผลต่อความส าเร็จมีความคิดเห็นอยู่ใน
ระดบั เห็นด้วยอยา่งยิ่ง คดิเป็นร้อยละ 91.28  

แตถ่ึงอย่างไร สมศ. ก็ยงัคงมุ่งสร้างการยอมรับซึ่งจะเห็นได้จากการจดัให้มีกิจกรรม 
ในการคดัเลือกผู้ประเมินภายนอกระดบัอดุมศกึษาท่ีเข้มข้นขึน้ การจดัองค์ประกอบของผู้ประเมิน
ภายนอกท่ีมาจากสามส่วนได้แก่ผู้ทรงคณุวุฒิของ สมศ. ผู้ประเมินท่ีมาจากต้นสังกัดหรือ สกอ. 
และผู้ประเมินท่ีเป็นผู้บริหารสถาบนัอุดมศึกษาท่ีไม่มีส่วนได้เสียกับการประเมิน อีกทัง้ยังมีการ
วิพากษ์ตัวบ่งชีก้ารประเมินคุณภาพภายนอกระดับอุดมศึกษา และกิจกรรมการส่งเสริมสร้าง
ความรู้ความเข้าใจและประสานความร่วมมือกบัหน่วยงานต้นสงักดัและสถานศึกษา  ในรูปแบบ
ของการประสานความร่วมมือกบัหน่วยงานต้นสงักดัและสถาบนัอดุมศกึษา สอดคล้องกบัข้อมลูท่ี
ได้วา่  

 
“...มีการหารือเพือ่ก าหนดกรอบแนวทางการประเมินคณุภาพภายนอกรอบสี่

แนวใหม่เสนอต่อคณะกรรมการพฒันาระบบการประเมินคณุภาพภายนอก

ในแต่ละระดบั มีการส่งเสริมสร้างความรู้ความเข้าใจเก่ียวกับแนวทางการ

ประเมินคณุภาพภายนอกแก่สถานศึกษาและหน่วยงานต้นสงักดัที่เก่ียวข้อง 

มีการคดัเลือกและฝึกอบรมผู้ประเมินภายนอกใหมี้ความรู้ความเข้าใจถึงการ

ประเมินคุณภาพภายนอกแนวใหม่ที่ เป็นการประเมินเชิงคุณภาพ…” 

(พล.รต. วชัระ การุณยวณิช, 29 พฤศจิกายน 2561) 
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ส าหรับ สกอ. ซึ่งเป็นหน่วยงานต้นสงักดัของสถาบนัอดุมศกึษามีการสัง่การตามสาย
บงัคบับญัชาโดยประกาศเป็นแนวทางหรือแนวปฏิบตัิท่ีตนเองช านาญและตรงกับความต้องการ
ของฝ่ายการเมืองซึง่ขึน้ตนกบัหนว่ยงานของตนผา่นการประกาศหรือชีแ้จ้ง 

 
“…เราต้องจัดท ามาตรฐานการอุดมศึกษาที่สอดคล้องกับมาตรฐานการ

อดุมศึกษาและวตัถปุระสงค์ตามมาตรฐานชาติให้เสร็จส้ินก่อนที่จะชี้แจงแก่

มหาวิทยาลยัรับทราบและด าเนินการชี้แจงรายละเอียดถึงแนวปฏิบัติและ

แนวทางการด าเนินงานต่างๆ แก่มหาวิทยาลยั…”  

สถาบนัอดุมศกึษาเป็นตวัแสดงในฐานะผู้ รับผลและต้องด าเนินการตามนโยบายของ 
สกอ. และกระทรวงศกึษาเป็นหลกั ย่อมไม่สามารถหลีกเล่ียงการก ากบัควบคมุจากต้นสงักดัไปได้ 
แต่อย่างไรเสียในการด าเนินงานของสถาบนัอุดมศึกษาก็ยงัมีอิสระในทางความคิดเช่นการออก
ระเบียบแนวปฏิบตัิเพ่ือสร้างความรู้ความเข้าใจภายในหน่วยงานหรือสถาบนัอดุมศกึษาดงัเห็นได้
จาก 

 
“…มหาวิทยาลยัมีความเป็นอิสระในการก าหนดเกณฑ์การประกนัคุณภาพ

การศึกษาภายใน แนวทางการปฏิบัติที่สอดคล้องตามแนวนโยบายปฏิรูป

การศึกษา ยกตวัอย่าง เช่น ให้อิสระกบัสถาบนัอุดมศึกษาในการออกแบบ

ระบบประกนัคณุภาพการศึกษาภายใน…”  

แตถ่ึงอยา่งไรก็ตามการประเมินคณุภาพภายนนอกรอบส่ีระดบัอดุมศกึษายงัมิได้เร่ิม
ขึน้อย่างเป็นทางการ ท่ีผ่านมามีเพียงการทดสอบระบบการประเมินคุณภาพภายนอกกับ
สถาบนัอดุมศกึษาบางแหง่ท่ี สมคัรใจรับการทดสอบระบบการประเมินคณุภาพภายนอกเทา่นัน้แต่
ยงัมิได้มีการประเมินอยา่งเตม็ระบบ 

แต่จากการเก็บรวบรวมข้อมูลท่ีได้ผู้ วิจัยพบว่า ท่ีผ่านมาการด าเนินงานประเมิน
คุณภาพภายนอกยังไม่เป็นท่ีตรงตามความต้องการของสถาบันอุดมศึกษา อีกทัง้ยังมีการ
เคล่ือนไหวของท่ีประชมุอธิการบดีแห่งประเทศไทย (ทปอ.) ได้มีการเสนอต่อ สกอ.และ คสช.ให้มี
การแยกส านกังานคณะกรรมการการอดุมศกึษา(สกอ.) ออกเป็นกระทรวงอดุมศกึษาและวิจยั ด้วย
เหตผุลท่ีวา่อดุมศกึษามีการบริหารจดัการท่ีตา่งจากการศกึษาขัน้พืน้ฐาน เม่ือรวมอยูก่บั ศธ. ท าให้
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การบริหารงานของอดุมศกึษาไม่มีความคล่องตวั อีกทัง้สถาบนัอดุมศกึษาทัง้หลายต้องการความ
เป็นอิสระทางวิชาการสงู 

5.2.2. ค่านิยมองค์การ 
ในการสร้างการยอมรับถึงนโยบายการประเมินคณุภาพภายนอกของ สมศ. จะพบว่า 

สมศ. ใช้คา่นิยมในการพิจารณาเลือกเฟ้นจดุมุ่งหมาย และเป้าหมายท่ีคาดว่าจะส่งผลให้เกิดการ
ยอมรับในนโยบายประเมินคุณภาพภายนอกหากวิเคราะห์ตามแนวคิดค่านิยมของ วอลโด จะ
พบว่า มีการเลือกท่ีจะให้น า้หนกัไปกับการแก้ไขปัญหาท่ีเป็นภาระแก่สถาบนัอุดมศึกษาเช่นเร่ือง
ของภาระงานด้านเอกสาร ซึง่แนวทางการประเมินคณุภาพภายนอกในรอบส่ีนีผู้้วิจยัพบวา่ สมศ. มี
ความจริงใจและมุ่งแก้ไขปัญหาท่ีผ่านมาโดยแนวคิดหลกัของการประเมินคณุภาพภายนอกรอบส่ี
นี ้สมศ. มุ่งเน้นความเช่ือมโยงของการประกันคณุภาพภายในของสถานศึกษาและหน่วยงานต้น
สังกัดกับการประเมินคุณภาพภายนอก ของ สมศ.รวมถึงเร่ืองของการยอมรับในตัวผู้ ประเมิน
ภายนอก โดยให้ความส าคญัในการการคดักรอง และคดัเลือก ผู้ประเมินระดบัอุดมศึกษา ซึ่งมี
องค์ประกอบมาจาก 3 ส่วน ได้แก่ 1) ผู้ทรงคณุวฒุิจาก สมศ. 2) ผู้แทนจากหน่วยงานต้นสงักดั 3)
ผู้บริหารสถานศึกษาท่ีไม่มีส่วนได้เสียกับสถาบนัอุดมศึกษา อีกทัง้ยงัมีระบบติดตามประเมินผล
การด าเนินงานของผู้ประเมินภายนอกในโครงการ QC 100 เป็นต้น  สอดคล้องกบับทสมัภาษณ์  

 
“... จุดเปลี่ยนของการประเมินคุณภาพรอบสี่แนวใหม่ คือ ลดภาระงาน
เอกสารส าหรับการประเมินคุณภาพภายนอกและไม่มีความซ ้าซ้อนกบัการ
ประเมินคุณภาพภายใน มีการเพ่ิมระบบเทคโนโลยีด้วยระบบ Automated 
QA เชื่อมโยงสอดคล้องกบัการประเมินคณุภาพภายในตามพระราชบญัญติั
ที่ได้ก าหนดไว้เพื่อยกระดบัคุณภาพการศึกษาของชาติ เป็นการประเมินเชิง
คุณภาพ ไม่ใช่การประเมินเชิงปริมาณที่เน้นแต่ตัวเลขหรือสถิติเท่านั้น ผู้
ประเมินจะต้องเป็น expert judgment เป็นลกัษณะผู้เชี่ยวชาญที่มีทกัษะใน
การประเมินคุณภาพการศึกษาด้วยประสบการณ์ องค์ประกอบของคณะผู้
ประเมิน ประกอบด้วย 1) ผู้ทรงคุณวุฒิของ สมศ. 2) ผู้มีประสบการณ์จาก
หน่วยงานต้นสงักัด และ 3) ผู้มีประสบการณ์ด้านการบริหารสถานศึกษา 
โดยเน้นการประเมินเพื่อพฒันาไม่ใช่การประเมินเพื่อรับรองว่าผ่านหรือไม่
ผ่านการรับรองอีกต่อไป แต่เป็นการประเมินเพื่อยกระดบัการศึกษาของชาติ 
และประการสดุท้าย จ านวนวนัในการประเมิน อาจมีการลงพืน้ที่ตรวจเยี่ยม
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หน่ึงถึงสองวนัหรือสามวนัตามที่คณะผู้ประเมินพิจารณา และสถานศึกษา
อาจไม่ตอ้งมีการลงพืน้ทีต่รวจเยีย่ม…”  
 

แต่ ในทางตรงกัน ข้ามค่ านิ ยม ในการเลือก เฟ้ น เห รือมุ่ งหาเป้ าหมายของ  
สกอ. และ ทปอ. กลบัมุ่งไปท่ีเปา้หมายไปท่ีการยกระดบัสถาบนัอดุมศกึษาให้มีไปสู่การแข่งขนัใน
ระดบันานาชาต ิซึง่ปัญหาท่ีพบจากการด าเนินงานของสถาบนัอดุมศกึษาท่ีผา่นมาพบวา่ การผลิต
บณัฑิตและผลงานทางวิชาการท่ีผ่านมายงัไม่สอดคล้องกับความต้องการของตลาด ซึ่งจะเห็นได้
จากข้อมลูของ สมศ. ท่ีมีตวับง่ชีบ้างตวัท่ีสามารถยืนยนัได้ว่า ร้อยละของบณัฑิตระดบัปริญญาตรี 
ได้งานท า ร้อยละของกิจกรรมวิชาการวิชาชีพท่ีตอบสนองต่อความต้องการพฒันาและเสริมสร้าง
ความเข้มแข็งของสงัคม ชมุชน ประเทศชาติ และนานาชาติ เป็นต้น แต่การจดัเก็บรวบรวมข้อมูล
และวิเคราะห์ข้อมลูดงักล่าวของ สมศ. มีความแตกตา่ง ในความเข้าใจและความหมายซึ่งเป็นท่ีมา
ของความถกูต้องและความนา่เช่ือถือของตวับง่ชีด้งักลา่วอยูม่าก 

 
จากการตัง้ข้อสงัเกตของผู้ วิจยัพบว่า ค่านิยมท่ีแตกต่างในการด าเนินงานท่ีแตกตา่ง

ด้วย สมศ. มีฐานะเป็นองค์การมหาชน เป็นหนว่ยงานของรัฐประเภทหนึง่เป็นนิตบิคุคล มีกฎหมาย
เฉพาะ แนวทางในการด าเนินงานซึ่งได้มาจากมติบอร์ดก่อนน ามาใช้ ในขัน้ตอนนีอ้าจเกิดความ
ขัดแย้งในแง่ของค่านิยมในการตีความเพ่ือใช้ในการนิยามและสร้างเคร่ืองมือในการวัดและ
ประเมินผลการจดัาการศกึษาของ สถานศกึษาท่ีแตกตา่งกนัระหว่างการประเมินคณุภาพภายนอก
กบัการประกนัคณุภาพภายใน ซึ่งอาจส่งผลให้เกิดความเข้าใจท่ีไม่ตรงกนั แตต่า่งฝ่ายตา่งมีความ
ต้องการคือมุง่ยกระดบัสถาบนัอดุมศกึษาหากแตกตา่งกนัเพียงคา่นิยมขององค์กรก็เป็นได้ 

 
“...นโยบายของใครก็ตาม...สุดท้ายจุดมุ่งหมายคือคุณภาพของตัวผู้เรียน 
หากนโยบายปฏิรูประบบประกนัคุณภาพการศึกษาในรอบนี้มีการ “ส่งต่อ” 
กล่าวคือ เมื่อผูเ้รียนส าเร็จการศึกษาในแต่ละระดบั ต้องมีความพร้อมในการ
ส่งต่อผู้เรียน เพือ่เรียนในระดบัการศึกษาที่สูงข้ึนไป จึงเห็นได้ว่าท าไมต้องมี 
สมศ. เพือ่ประเมินคณุภาพการจดัการศึกษานัน่เอง…”  

 
จดุมุ่งหมายและค่านิยมของ สกอ.ถึงแม้ว่าจะเป็นระบบราชการเต็มตวั มีการยึดถือ

ธรรมเนียมปฏิบตัิในการรับค าสงัของผู้ ท่ีมีอ านาจมากกว่าการยึดถือปฏิบตัิร่วมกนัตามคา่นิยมการ
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ด าเนินงานตามพันธกิจของสถาบันอุดมศึกษา โดยมุ่ งให้สถาบันอุดมศึกษาด าเนินงานให้
สอดคล้องกบัมาตรฐานการอดุมศกึษาเป็นหลกั 

 
“…การด าเนินงานตามกฎกระทรวงการประกนัคุณภาพ พ.ศ. 2561 เพื่อไป
ให้ถึงมาตรฐานการศึกษาของชาติโดยมหาวิทยาลัยต้องเซ็ทมาตรฐาน
การศึกษาของตนให้สอดคล้องกับมาตรฐานการอุดมศึกษาที่ระบุว่าต้อง
สะท้อนผลลพัธ์ผู้เรียนใน 3 ด้านคือ เป็นผู้เรียนรู้ พฒันานวตักรรม และเป็น
พลเมืองที่เข้มแข็ง เรามีเร่ืองของวิจัยและนวัตกรรม การบริการวิชาการ 
ศิลปะวฒันธรรมและความเป็นไทย และเร่ืองของการบริหารจัดการ ดงันัน้
สถาบนัอุดมศึกษาทุกแห่งก็ต้องไปก าหนดมาตรฐานการศึกษาของตนเอง
และจัดท าระบบการประกนัคุณภาพภายในสถานศึกษา เพื่อประกนัตนเอง
ว่าได้ตามมาตรฐานที่ก าหนด และสอดรับกบัมาตรฐานการอุดมอย่างไรทุก
แห่งจะท าแบบนี…้”  
 

หากลองมองในมุมกลับถ้า สมศ. เป็นหน่วยงานราชการเต็มรูปแบบและมีสายการ
บงัคบับญัชาท่ีขึน้ตรงกบักระทรวงศกึษาธิการหรือผู้ก าหนดนโยบาย แล้วให้ สกอ. เป็นองค์กรอิสระ
แล้วท าหน้าท่ีประเมินคุณภาพภายนอก ค าถามคือปัญหาของค่านิยมของสถาบนัอุดมศึกษาใน
การยอมรับการตรวจประเมินคณุภาพจากหน่วยงานภายนอกจะเกิดขึน้อยูห่รือไม่ 

 
5.2.3  ความร่วมมือและความขัดแย้ง 

ในการด าเนินงานประเมินคุณภาพภายนอกตามกฎกระทรวงการประกันคุณภาพ 
พ.ศ. 2561 นัน้ทุกฝ่ายต้องด าเนินงานหรือกิจกรรมซึ่งจะต้องมีการประสานความร่วมมือ ความ
เช่ือมโยง ซึง่กนัและกนั ภายใต้แนวปฏิบตัท่ีิถกูก าหนดไว้ในกฎกระทรวงการประกนัคณุภาพได้แก่ 

1 .สถาบันอุดมศึกษาทุกแห่งต้องจัดให้มีระบบการประกันคุณภาพภายใน
สถานศกึษา โดยก าหนดมาตรฐานการศกึษาของสถานศกึษาให้เป็นไปตามมาตรฐานการศกึษาแต่
ละระดับและประเภทตามท่ี รมว. ศธ. ก าหนด พร้อมจัดท าแผนพัฒนาการจัดการศึกษาและ
ด าเนินการตามแผนท่ีก าหนดไว้ จดัให้มีการประเมินผลและตรวจสอบคณุภาพการศึกษาภายใน
สถานศึกษา เสนอและจัดส่งเล่มรายงานผลการประเมินตนเองให้แก่หน่วยงานต้นสังกัดหรือ
หนว่ยงานท่ีก ากบัดแูลเป็นประจ าปีทกุปี โดยมีหนว่ยงานต้นสงักดัมีหน้าท่ีให้ค าปรึกษา 
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2. หน่วยงานต้นสงักัด  หรือ สกอ. เม่ือได้รับเล่มรายงานการประเมินตนเองของ
สถานศกึษาแล้วให้จดัสง่เลม่รายงานและประดน็ตา่งๆท่ีต้องการให้มีการประเมินผลแก่ สมศ. 

3. สมศ. เม่ือได้รับเล่มรายงานการประเมินตนเองของสถานศึกษาแล้วให้
ด า เนินการประเมิ นผลและติดตามตรวจสอบคุณ ภาพและมาตรฐานการศึกษาของ
สถาบนัอุดมศึกษาดงักล่าว พร้อมให้ข้อเสนอแนะแก่สถาบนัอุดมศึกษาและหน่วยงานต้นสังกัด
และหนว่ยงานต้นสงักดัเพ่ือใช้ในการปรับปรุงพฒันาตอ่ไป 

หากพิจารณาตามขัน้ตอนการประเมินคณุภาพภายนอกตามกฎกระทรวงการประกนั
คณุภาพฯ แล้ว จะพบว่าในการด าเนินกิจกรรมนัน้เป็นไปตามขอบเขตอ านาจหน้าท่ีหรือพันธกิจ
ของแต่ละหน่วยงานท่ีถูกจดัตัง้ขึน้ ซึ่งมีความสอดรับกบัความต้องการของฝ่ายการเมืองผู้ก าหนด
นโยบายท่ีต้องการให้หน่วยงานประเมินคณุภาพภายนอกด าเนินงานไปในทิศทางท่ีตนต้องการดงั
จะเห็นได้จากบทสมัภาษณ์ท่ีวา่ 

 

“…ภาพของการประเมินภายนอกก็จะเปลีย่นไปเร่ิมจากการประกนัคณุภาพ

ภายนในของสถานศึกษา ให้สถานศึกษาจัดท ารายงานการประเมินตนเอง

หรือ SAR ซ่ึงประกอบด้วย1) ข้อมูลทั่วไปของสถานศึกษา 2) การประเมิน

ระดับคุณภาพของสถานศึกษาตนเอง พร้อมเหตุผลที่บอกได้ว่าท าไม

สถานศึกษาตนเองถึงอยู่ในระดบันัน้ 3) แผนในการพฒันาสถานศึกษาของ

ตนเอง  ตามมาตรฐานการศึกษาในแต่ละระดบัแต่ละประเภท ซ่ึงสอดคล้อง

กบัมาตรฐานการศึกษาชาติ แล้วส่งให้หน่วยงานต้นสงักดั เมื่อหน่วยงานต้น

สังกัดได้รับเล่มรายงานของสถานศึกษาแล้ว จะท าการวิเคราะห์รายงาน

ดังกล่าว และส่งประเด็นที่ต้องการประเมินให้แก่ สมศ. เพื่อประเมิน

สถานศึกษาตามประเด็นที่หน่วยงานต้นสังกัดส่งให้ ซ่ึงจะสอดคล้องกับ

บริบทของสถานศึกษา แต่ประเด็นส าคัญคือ สมศ. เมื่อท าการประเมิน

คุณภาพภายนอกแล้วต้องให้ข้อเสนอแนะในการพฒันาสถานศึกษา ซ่ึงจะ

เห็นได้ว่าง่ายมาก จะไม่มีการตัง้เกณฑ์การประเมินหรือตวัชี้วดัของ สมศ. 

อี ก ต่ อ ไป… ”  (รศ .น พ .โศ ภณ  น ภ า ธ ร  ผู้ ช่ ว ย รั ฐ ม น ต รีป ระ จ า

กระทรวงศึกษาธิการ, 8 มกราคม 2562 ) 
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สอดคล้องกับบทสัมภาษณ์ท่ีได้จากทุกฝ่ายท่ีเก่ียวข้องซึ่งมีตีความและก าหนด
ขอบเขตของภารกิจไปในททิศทางท่ีตรงกนัวา่  

 
“...สมศ. ด าเนินการตามแนวทางการประเมินคุณภาพภายนอกตาม

กฎกระทรวงการประกันคุณภาพการศึกษา พ.ศ. 2561 และใช้ผู้ประเมิน

ภายนอกที่มีความเชี่ยวชาญเป็นผู้ตดัสินการด าเนินงานของสถานศึกษาตาม

เล่มรายงานการประเมินตนเองของสถานศึกษา (SAR)…” 

การเมืองในระบบราขการของความร่วมมือและความขัดแย้งนีย้ังไม่ปรากฎให้เห็น
อย่างเป็นรูปธรรม เน่ืองจากวิธีการประเมินคณุภาพภายนอกเปล่ียนไป แต่จะพบเห็นได้เม่ือต้อง
ท างานร่วมกนั หากสถาบนัอุดมศกึษาส่งเล่มรายงานการประเมินตนเองให้กับต้นสงักัดแล้ว หาก 
สกอ. ไม่ส่งประเด็นและรายงานการประเมินตนเองให้แก่ สมศ. สมศ. ก็มิอาจด าเนินการประเมิน
ได้ ซึ่งอ านาจในการให้ไฟเขียวในการประเมินคุณภาพภายนอกอยู่ท่ีผู้ก าหนดนโยบายเป็นหลัก 
หากแนวทางการประเมินคณุภาพภายนอกของ สมศ. ไม่เป็นท่ียอมรับจากฝ่ายการเมืองก็อาจมิได้
ด าเนินการประเมินภายนอกก็เป็นได้ 

อีกปัจจัยท่ีส่งผลต่อความส าเร็จหรือความล้มเหลวของการน านโยบายประเมิน
คุณภาพภายนอกไปปฏิบัติ ได้แก่ ผู้ ประเมินภายนอก ท่ีผ่านมาพบว่ามีเสียงสะท้อนจาก
สถานศกึษาถึงการไมย่อมรับในตวัผู้ประเมินภายนอกไมว่า่จะเป็นเร่ืองของ ความไมเ่ข้าใจในบริบท
ของสถานศกึษาท่ีรับการตรวจประเมิน และจรรยาบรรณของผู้ประเมินภายนอก  

 
 “…ปัจจัยที่ส าคัญเกิดจากผู้ประเมินภายนอกซ่ึงยังไม่เข้าใจบริบทของ
สถาน ศึกษ า… ” (รศ .นพ .โศภณ  นภ าธร ผู้ ช่ วย รัฐมนต รีป ระจ า
กระทรวงศึกษาธิการ, 8 มกราคม 2562 ) 

 
อย่างไรก็ตามแม้ว่า สมศ. จะพัฒนาแนวทางการประเมินคณุภาพภายนอกท่ีคิดว่า

น่าจะเป็นท่ียอมรับแก่ทกุฝ่าย ไม่ซบัซ้อน เช่ือมโยงกับหน่วยงานต้นสงักดั และสถาบนัอุดมศกึษา
รวมถึงการคดัเลือกผู้ประเมินภายนอกท่ีมีความเข้มข้นแล้วก็ตามแต่ในความเป็นจริงกลับพบว่า 
สกอ. ซึ่งเป็นต้นสงักดัของสถาบนัอดุมศกึษา ซึ่งมีความเป็นนกัวิชาการสงู มีความคิดเห็นท่ีอาจจะ
สะท้อนให้เห็นถึงความขดัแย้งวา่  

 



  107 

“...สถาบนัอดุมศึกษามีการใช้ระบบการประกนัคณุภาพที่หลากหลาย สมศ. 
จะเข้าไปประเมินอย่างไร? …” 

 
ในข้อความนีผู้้วิจยัได้ใช้แนวคิดของระบบราชการเข้ามามีส่วนในการวิเคราะห์ไปถึง

ค่านิยมของระบบราชการท่ีเป็นหน่วยงานขนาดใหญ่มีค่านิยมท่ีถูกยึดถือปฏิบตัิสืบต่อกันมา ซึ่ง
อาจจะยึดถือคา่นิยมของส่วนราชการท่ีต้นสงักดัมากกว่าประโยชน์ของประเทศ เป็นท่ีน่าสงัเกตว่า
หากหน่วยงานในระดับนโยบายไม่ยอมรับหน่วยงานท่ีท างานร่วมกันย่อมเป็นไปได้ยากท่ี  
การด าเนินงานตามนโยบายจะประสบความส าเร็จ หากมองตามทฤษฎีระบบราชการแล้วจะพบว่า 
ระบบราชการซึง่เป็นองค์กรวิชาชีพวิชาการ ท่ีมุ่งตอบสนองตอ่ความต้องการของนโยบายสว่นกลาง
เสียมากกว่า อีกทัง้ระบบราชการเป็นระบบท่ียอมรับอิทธิพลของผู้ มีอ านาจมากกว่าความถกูต้อง 
และเป็นหน่วยงานท่ีไม่ยอมรับการตรวจสอบท่ีเข้มข้นจากภายนอก ซึ่งหากผลประเมินของ
สถาบนัอุดมศึกษาเป็นท่ีไม่น่าพอใจผลกระทบจะตกหน่วยงานต้นสงักดั ซึ่งมีนยัยะส าคญัสอดรับ
กบัความคดิเห็นของฝ่ายการเมืองท่ีวา่ 

 
“…มีความเป็นส าหรับการประกนัคุณภาพภายในของสถาบนัอุดมศึกษาจะ
พัฒนาไปมากกว่าระดับการศึกษาอื่นๆ เนื่องจากได้พัฒนาไปไกลมาก 
สามารถใช้เกณฑ์นานาชาติเข้ามาประเมินได้ หากสถาบนัอุดมศึกษาผ่าน
เกณฑ์การประเมินในระดบันานาชาติแล้ว สมศ. ต้องมีวิธีรับรองเกณฑ์การ
ประเมินในระดบันานาชาติดว้ย มิใช่เร่ิมประเมินใหม่ตัง้แต่ตน้…”  
 

นอกจากนีย้งัพบวา่ สมศ. มีการจดัประชมุหาประชาพิจารณ์ ร่างกรอบมาตรฐานการ
ประเมินคณุภาพภายนอก ของ สมศ. ใน 4 ภมูิภาคท่ีจงัหวดักรุงเทพฯ ในวนัท่ี 23 กรกฎาคม 2560 
และส่งสัญญาณเผยแพร่ในรูปแบบการประชุมทางไกลไปยังจังหวัดเชียงใหม่ และในวันท่ี 29 
กรกฎาคม 2560 ได้จดัประชุมท่ีจังหวดัสงขลาและส่งสญัญาณการประชุมทางไกลไปยงัจงัหวดั
ขอนแก่น พร้อมกันนีย้งัมีการเผยแพร่ออนไลน์เพ่ือเปิดรับความเห็นผ่านทางช่องทางเว็บไซต์ของ 
สมศ. เพ่ือน าข้อมลุท่ีได้มาปรับปรุงพฒันากรอบมาตรฐานการประเมินคณุภาพภายนอกรอบส่ีและ
ประกาศให้สาธารณชนรับทราบ อีกทัง้ยงัพบว่ามีการหารือเพ่ือประสานความร่วมมือกบัหนว่ยงาน
ต้นสงักดัเพ่ือสร้างความรู้ความเข้าใจเก่ียวกบัการประเมินคณุภาพภายนอก โดยจดัให้มีเวที เสวนา
วิชาการ โดยมีผู้ แทนจาก หน่วยงานต้นสงักัด สถานศึกษา และ สมศ. เข้าร่วมรับฟังและซกัถาม
ตอบข้อสงสยัแก่สถาบนัอุดมศึกษา มีการเข้าร่วมเสวนา ในการสมัมนาเร่ืองมาตฐานการศกึษาสู่
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การยกระดบัคณุภาพคนไทย 4.0 ซึ่งจดัขึน้โดยสภาการศึกษาในทกุภูมิภาคเพ่ือสร้างความรู้ความ
เข้าใจถึงกรอบแนวทางการด าเนินงานประเมินคุณภาพาภายนอกของ สมศ. และหน่วยงานท่ี
เก่ียวข้องนอกจากนัน้หากวิเคราะห์กลยทุธ์ท่ีน ามาใช้ในการสร้างการยอมรับตามแนวคิดของ กล้า 
ทองขาว ในการสร้างการยอมรับจากทกุฝ่ายท่ีเก่ียวข้อง  

 
ในเชิงเทคนิคพบว่า สมศ. มีการประเมินน าร่องมหาวิทยาลัยราชภัฏสวนสุนันทา 

ก่อนประกาศใช้กฎกระทรวงการประกนัคณุภาพการศกึษา เพ่ือรับฟังข้อเสนอแนะและน าข้อมลู ท่ี
ได้ไปปรับปรุงและพัฒนาการประเมินคณุภาพภายนอก รอบ 4 เพ่ือใช้ประเมินกับมหาวิทยาลัย
อ่ืนๆ  ซึ่งผลการประเมินคณุภาพภายนอกรอบส่ีของมหาวิทยาลยัราชภฏัสวนสนุนัทาอยู่ในระดบัดี
มาก  

“…การประเมินของสมศ.ในรอบนี้ แม้ว่าจะเป็นการประเมินเพื่อการพฒันา 
แต่หลกัเกณฑ์มีมาตรฐานสูงมาก โดยทั้ง 5 ด้านที่มีการประเมินนั้น ยังมี
องค์ประกอบย่อยๆ ในแต่ละด้าน และในแต่ละองค์ประกอบก็ยงัมีประเด็น
รายละเอียดในการพิ จารณ าอีกด้วย ที่ เป็ นความยากล าบากของ
มหาวิทยาลยัก็คือสมศ.ตัง้เกณฑ์เอาไว้ว่า ภาพรวมของการประเมินในแต่ละ
ดา้น จะถือคะแนนจากองค์ประกอบทีมี่คะแนนต ่าสดุ เช่น คณุภาพบณัฑิตที่
แยกองค์ประกอบออกเป็น ตรี โท เอก หากว่าองค์ประกอบใด อยู่ในระดบั 
พอใช้  ก็จะถือ ว่าคะแนนด้าน นี้อ ยู่ ในระดับพอใช้ทัน ที  แม้ ว่า อีก 2 
องค์ประกอบจะอยู่ในระดบัดีเลิศก็ตาม…”  
“...เป็นการประเมินที่มีความละเอียดอ่อนมาก ในประเด็นการพิจารณาในแต่
ละองค์ประกอบนัน้ สวนสุนนัทาได้รับค าชื่นชมจากสมศ.ในหลายเร่ือง เช่น 
ผลการทดสอบภาษาองักฤษในทกุระดบัที่อยู่ในเกณฑ์ดีมากทัง้หมด แต่เพื่อ
มาถึงภาพรวม ก็ตกอยู่ในระดบัดี เนื่องจากมีบางองค์ประกอบที่ฉุดร้ังลงไป
...” 

สอดคล้องกับบทสมัภาษณ์ของสถาบนัอุดมศึกษาถึงนโยบายการประเมินคณุภาพ
ภายนอกระดบัอดุมศกึษาท่ีว่า 

 
“…นโยบายการปฏิรูปการศึกษา ด้านการประเมินคณุภาพภายนอกรอบใหม่ 
มีความชดัเจน และเห็นเป็นรูปธรรมที่สะท้อนคณุภาพการศึกษาอย่างแทจ้ริง 
ส่ิงที่ส าคญัคือ การลดภาระงานดา้นเอกสาร และเป็นการประเมินเพือ่พฒันา 
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ไม่ใช่ให้การรับรอง หรือไม่รับรอง เพื่อเป็นการยกระดับมาตรฐานการ
ประเมินคณุภาพการศึกษามากกว่านโยบายเดิมการด าเนินงานทีง่่ายข้ึน…”  
 

ทัง้นี ้สมศ. ได้เชิญมหาวิทยาลยัไปให้ข้อเสนอแนะในการตรวจประเมินเพ่ือน าผลไป
เป็นแนวทางในการประเมินสถาบนัการศกึษาอ่ืนๆ ในปีนีซ้ึ่งสถาบนัอดุมศกึษาท่ีรับการประเมินน า
ร่องได้ให้ความคิดเห็นเก่ียวกับเกณฑ์การประเมินว่าเป็นการประเมินท่ีสร้างสรรค์มากกว่าใน 3 
รอบท่ีผา่นมามาก (Eduzones.com, 2561) 
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ตาราง 12 บทบาทอ านาจ คา่นิยม ความร่วมมือความขดัแย้งของตวัแสดงแตล่ะฝ่าย  
ในขัน้ตอนการสร้างการยอมรับ 

  
 ฝ่ายการเมือง สมศ. สกอ. สถาบันอุดมศึกษา 

สถานะ
อ านาจ 

-อ านาจจากโครงสร้าง
การบงัคบับญัชา 
-อ านาจบนฐานของ
กฎหมาย 

-อ านาจบนฐานความรู้ความ
เช่ียวชาญเฉพาะ 
-อ านาจบนฐานของกฎหมายและ
การเป็นหน่วยงานกึ่งอิสระ 

-อ านาจบนฐาน
ของกฎหมาย 
-อ านาจบน
ฐานความรู้ความ
เช่ียวชาญเฉพาะ 

-อ านาจบนฐานของกฎหมาย
เฉพาะของตนเอง 
-อ านาจจากการปฏิบตัิงาน 

     

 ประกาศใช้กฎ 
กระทรวงการประกนั 
คณุภาพ พ.ศ. 2561 

พฒันาหลกัเกณฑ์และวิธีการ
ประเมินคณุภาพภายนอกที่สอดรับ
กบัการประกนัคณุภาพภายในขอ 
สถาบนั อดุมศกึษาและหน่วย งาน
ต้นสงักดั เพ่ือใช้ประเมินคณุ ภาพ
สถาบนั อดุมศกึษาระดบั 
อดุมศกึษา 

ด าเนินงานตาม 
พรบ.การศกึษาฯ 
และประกาศ
กฎกระทรวงการ
ประกนัคณุภาพ
การศกึษา พ.ศ. 
2561 

รับรู้รับทราบถึงการ
เปลี่ยนแปลงในนโยบายที่ต้อง
ด าเนินงาน 

ค่านิยม -การควบคมุ 

-การสัง่การ 
 

-คณุภาพการศกึษา 
-หลกัวิชา 
-มาตรฐานการประเมิน 

-หลกัวิชา 
-สง่เสริมระบบ
ประกนัคณุภาพที่
หลากหลาย 

-หลกัวิชา 
-คณุภาพการศกึษา 
-ความสามารถแข่งขนัได้ใน
ระดบัสากล 

     
 ต้องการให้หน่วยงานที่

เก่ียวข้องกบัการ
ประกนัคณุภาพภายใน
ได้แก่หน่วยงานต้น
สงักดัและ
สถาบนัอดุมศกึษา และ 
สมศ. ต้องด าเนินงาน
ตามกฎกระทรวงการ
ประกนัคณุภาพ 

ร่วมเสวนากบัหนว่ยงานต้นสงักดั
หรือ สกอ. เพ่ือสร้างความรู้ความ
เข้าใจแก่สถาบนัอดุมทกุแหง่เพื่อ
สร้างความรู้ความเข้าใจเร่ืองของ
การประเมินคณุภาพภายนอกใน
ระดบัอดุมศกึษา แตก่ารพฒันา
มาตรฐานยงัจ ากดัไมห่ลากหลาย
เทา่กบัการประกนัภายใน ของ 
สกอ. 

ด าเนินงานตาม
ค าสัง่ฝ่ายการ  
เมืองและสนบั 
สนนุให้สถาบนั 
อดุมศกึษาจดัท า
ระบบการประกนั
คณุภาพที่มี
ความหลาก 
หลาย 

สถาบนัอดุมศกึษา มีการใช้
ระบบการประกนัที่
หลากหลายบางแหง่ยงัยดึติด
กบัชดุความคดิแบบเดิมคือมี
ทศันคติเชิงลบตอ่การประเมิน
คณุภาพภายนอก และ
ต้องการรับการประเมินจาก
หน่วยงานภายนอกที่ตนเอง
เลือกรับการประเมิน 

ความ
ร่วมมือ
ความ
ขัดแย้ง 

ยงัไมย่อมรับในมาตร 
ฐานและตวัชีว้ดัของ 
สมศ. 

- จดัให้มีการประชาพิจารณ์เพ่ือรับ
ฟังความคิดเห็นเพ่ือน ามาปรับปรุง
แนวทางการประเมินคณุ ภาพ
ภายนอกรอบสี่ แตฝ่่ายการเมืองยงั
ไมใ่ห้เร่ิมการประเมินคณุภาพ
ภายนอกรอบสี่ 

ยงัไมย่อมรับใน
มาตรฐานและ
ตวัชีว้ดัของ สมศ. 

ยอมรับในการประเมิน
คณุภาพภายนอกรอบสี่ในการ
ประเมินน าร่อง่วา่สามารถลด
ภาระให้สถาบนัอดุมศกึษาได้
จริง 
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การเมืองในระบบราชการในขัน้ตอนการสร้างการยอมรับพบว่าเป็นอีกพืน้ท่ี ท่ีมีความ

เป็นการเมืองในระบบราชการสูง ปรากฎการณ์ความขัดแย้งสังเกตได้จาก เกณฑ์การประเมิน
ระดบัอุดมศกึษา ของ สมศ. ท่ียงัไม่เป็นท่ียอมรับของฝ่ายการเมืองผู้ก าหนดนโยบายซึ่งมีสถานะ
อ านาจในการบงัคบับญัชา สัง่การ และ สกอ.ซึง่เป็นหนว่ยงานท่ีมีอ านาจบนฐานของกฎหมายและ
มีความรู้ความเช่ียวชาญเฉพาะ แม้ว่า สมศ. ซึ่งเป็นหน่วยงานอิสระและมีการพัฒนาระบบการ
ประเมินคณุภาพภายนอกภายใต้หลกัวิชาการของการวดัและประเมินผลซึ่งจดัให้มีการท าประชา
พิจารณ์เพ่ือรับฟังความคิดเห็นถึงมาตรฐานและแนวทางการประเมินคุณภาพภายนอก มีการ
ประเมินน า ร่องเพ่ื อทดสอบระบบการประเมินคุณภาพภายนอก และผลการประเมิน
สถาบนัอุดมศึกษาอยู่ในระดบัดีมาก แต่ในความเป็นจริงพบว่า แม้สถาบนัอุดมศึกษาแม้จะเป็น
หน่วยปฏิบัติแต่ก็เป็นหน่วยปฏิบัตท่ีมีหลักวิชาการวิชาชีพและเป็นศูนย์รวมของนักวิชาการท่ีมี
ความเป็นอิสระทางวิชาการ ได้สะท้อนว่าการประเมินคณุภาพภายนอกรอบส่ีแนวใหม่ เป็นการ
ประเมินท่ีดีแตกตา่งจากรอบ3 ท่ีผ่านมา กล่าวคือสามารถลดภาระของสถาบนัอดุมได้จริงและเป็น
ท่ีพอใจก็ตาม แต่อย่างไรก็ตามผู้ วิจยักลบัพบว่ามีการดึง ฉดุรัง ยือ้ หรือแม้แตเ่พิกเฉยในหลกัการ
และวิธีการประเมินคณุภาพภายนอกรอบส่ีแนวใหม่ของ สมศ. และไม่ได้รับการยอมรับจากฝ่าย
การเมื องผู้ ก าหนดน โยบายและ มี อ าน าจ ในการสั งการตามสายบั งคับบัญ ชา  จน
กระทรวงศึกษาธิการประกาศใช้กฎกระทรวงการประกันคุณภาพการศึกษา พ.ศ. 2561 เพ่ือให้
สถานศึกษาสถาบนัอดุมศกึษา และหน่วยงานท่ีเก่ียวข้องกบัการประกนัคณุภาพและการประเมิน
ภายนอกด าเนินงานภายใต้กฎกระทรวงฯ ฉบับดังกล่าว อีกทัง้ยังไม่มีการให้ข้อเสนอแนะหรือ
ยอมรับในหลกัการ แนวคิด และตวัชีว้ดัในการประเมินคณุภาพภายนอกในระดบัอดุมศกึษาแม้ว่า
สมศ. จะส่งเกณฑ์การประเมินในระดบัอดุศกึษาให้ฝ่ายการเมืองพิจารณาแล้วก็ตาม ส่งผลให้ สม
ศ. ไม่สามารถด าเนินการประเมินคุณภาพภายนอกรอบส่ีได้แม้เวลาของการประเมินคุณภาพ
ภายนอกจะกินเวลาของการประเมินฯ รอบส่ีมาแล้วถึง 3 ปี แม้ว่าจะสมศ. จะพยามด าเนินงาน
ตามกฎหมายคือ พรบ. การศึกษาแห่งชาติ ท่ีก าหนดให้สถานศึกษาทุกแห่งต้องรับการประเมิน
คณุภาพภายนอกจาก สมศ. 1 ครัง้ในทกุ 5 ปี ก็ตาม จากแนวคิดของโรซาติจึงชีใ้ห้เห็นถึงการเมือง
ในระบบราชการในขัน้ตอนการสร้างการยอมรับซึ่งชีใ้ห้เห็นถึงสถานการณ์ท่ีเกิดขึน้ในรูปแบบของ
ความพยามสร้างความร่วมมือเพ่ือให้บรรลุเป้าหมายของแต่ละฝ่ายท่ีมีความจ าเป็นต้องมีการ
เผชิญหน้าระหว่างหน่วยงานคือ สมศ. และหน่วยงานท่ีเก่ียวข้องท่ีดเูหมือนจะไมมี่ความขดัแย้งแต่
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กลบัขดัแย้งกนัในเร่ืองของเจตนารมณ์และการพิทกัษ์ผลประโยช์ของกลุ่มตนและมีความจ าเป็นท่ี
จะต้องด าเนินงานร่วมกนั  

 
5.3  การเมืองในขัน้การระดมก าลัง 

ขัน้ตอนการระดมก าลังนีถื้อเป็นขัน้ตอนท่ีส าคัญเน่ืองจากต้องน าโยบายไปปฏิบัติกับ
หน่วยงานในระดบัล่างให้เกิดการยอมรับและยึดถือเป็นส่วนหนึ่งของงานประจ า เป็นเร่ืองเก่ียวกบั
การพิจารณารับนโยบายและการแสวงหาความสนบัสนนุจากสมาชิกในหน่วยงาน ตลอดจนบคุคล
ส าคัญหรือองค์กรอ่ืนท่ี  เป็นเร่ืองท่ีผู้ บ ริหารของหน่วยงานกลางหรือฝ่ายปฏิบัติ จะต้องมี
ความสามารถและมีมนษุยสมัพนัธ์ในการติดตอ่ประสานงานกบัผู้ เก่ียวข้องทกุฝ่ายให้เข้ามามีส่วน
ร่วมกบัการน านโยบายไปปฏิบตัิทกุขัน้ตอน ตัง้แตก่ารร่วมคิดหรือวางแผน ก าหนดโครงการร่วมลง
มือปฏิบัติงาน ตลอดจนร่วมติดตามและประเมินผลโครงการด้วย ซึ่งขัน้ตอนนีต้้องอาศัยหลัก
จิตวิทยามวลชนในการโน้มน้าวผู้ปฏิบตัิงานนัน้ให้ยอมรับและร่วมมืออย่างจริงจงั ซึ่ งจะเป็นการ
ระดมพลงัท่ีเหนียวแนน่ในการน านโยบายไปปฏิบตัใิห้ส าเร็จได้  

5.3.1 บทบาทและอ านาจของตัวแสดงทางการเมือง 
ซึง่การเมืองในขัน้ตอนการระดมพลงัในการน านโยบายการประเมินคณุภาพภายนอก

ไปปฏิบตัิผู้ศึกษาวิจยัพบว่าแต่ละหน่วยงานล้วนมีการวางแผนการด าเนินงานของหน่วยงานของ
ตน สกอ.และ สถาบันอุดมศึกษามีการก าหนดเป้าหมายทัง้ในระยะสัน้และระยะยาวหากน า
ประเด็นด้านสมรรถนะของหน่วยงานท่ีด าเนินงานมาร่วมวิเคราะห์จะพบว่าเป็นอีกหนึ่งเง่ือนไข
ความส าเร็จของการน านโยบายประเมินคุณภาพภายนอกไปปฏิบตัิซึ่งผู้ วิจัยพบว่าหน่วยงานท่ี
เก่ียวข้องในการน านโยบายไปปฏิบตัิมีการจัดท าเป็นแผนยุทธศาสตร์ โดยใช้เทคนิคและวิธีการ
ตามหลักวิชาชีพวิชาการของหน่วยงานตนเอง มีการวิเคราะห์ถึงอตัราก าลงัของบุคลากรในการ
ด าเนินงาน สอดคล้องกบัผู้ให้สมัภาษณ์จ านวน  7 คน 

 
“...เราได้มีการวิเคราะห์และจัดท าเป็นแผนยุทธศาสตร์ สมศ. ท า S.W.A.T 

และ Pestel analysis หรือปัจจัยภายนอก และวิเคราะห์ถึงจุดแข็งและ

จุดอ่อน ของหน่วยงาน หน่วยงานมีศักยภาพในการด าเนินงานทั้งด้าน

อัตราก าลังของบุคลากร และงบประมาณที่ได้รับจัดสรรจากรัฐบาลผ่าน

ส านกังบประมาณหากมองในแง่ของสมรรถนะ สมศ. และ สกอ. เป็นองค์กร

ทีมี่สมรรถนะทีเ่พียงพอ …” 
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ส าหรับสถาบนัอุดมศึกษาเองได้มีการก าหนดแนวทางและแผนการด าเนินงานเป็น
ประจ าทกุปี ดงัจะเห็นได้จากบทสมัภาษณ์ท่ีวา่ 

 
“...มหาวิทยาลยัมีได้มีการวางระบบและกลไกการประกนัคณุภาพการศึกษา
ภายในตัง้แต่ระดบัหลกัสูตร คณะ และมหาวิทยาลยั ตลอดจนก าหนดแนว
ทางการประกันคุณภาพ เป็นประจ าทุกปี จึงมีความพร้อมในการรับการ
ประเมินคณุภาพการศึกษาทัง้ภายในและภายนอกอยู่ตลอดเวลา …” 
 

ในขัน้ตอนการระดมพลงันีผู้้ศกึษาวิจยัพบตวัแสดงทางการเมืองท่ีจะต้องรับนโยบาย
ไปปฏิบตัิคือสถาบนัอดุมศกึษาซึ่งมีการด าเนินงานในบทบาทของผู้ปฏิบตัิเท่านัน้ ไม่สนตอ่รองหรือ
เลือกรับ ข้อมูลท่ีได้มีเพียงการปฏิบตัิตามกฎหมาย และระเบียบข้อบงัคบัตามบทบาทหน้าท่ีของ
หนว่ยงานต้นเองท่ีได้ถกูก าหนดไว้ตัง้แตต้่น 

 
“...ส่วนมากเราต้องด าเนินงานตามกระทรวงศึกษาธิการ แต่ในความเป็นจริงที่ผ่าน

มาเราเพียงแต่ได้รับฟัง ไม่เคยได้ชี้แจงถึงข้อจ ากัดในการด าเนินงานเช่น จ านวนสถานศึกษาที่
จะต้องประเมินในแตล่ะปี ซึง่มีจ านวนมาก สมศ. มีขีดความสามารถในการประเมินใด้เท่าไหร่ ควร
ชีแ้จงมิใช่ยึดหลกัแบบเก่า ซึ่งต้องประเมินสถานศึกษาในจ านวนมากส่งผลให้อาจไม่ได้คณุภาพ 
ทัง้นีห้ากได้มีการชีแ้จงคาดกระทรวงศกึษาคงรับฟัง…”  

 
สอดคล้องไปในทิศทางเดียวกบัการด าเนินงานของสถาบนัอดุมศกึษาท่ีกลา่ววา่ 

 
“…มหาวิทยาลัยได้ด าเนินงานตามบทบาท ภารกิจ ตาม พรบ.ของ

มหาวิทยาลยัราชภัฏ และได้วิเคราะห์สภาพแวดล้อม สภาพพื้นที่ รวมถึง

ทรัพยากร และงบประมาณที่ได้รับมา ยกตวัอย่างเช่น การปรับยุทธศาสตร์ 

Reprofiling กลุ่มมหาวิทยาลยัราชภฏั…”  

 
ซึ่งบทบาททางและอ านาจของตวัแสดงทางทางการเมืองในขัน้ตอนการระดมพลัง

ผู้ วิจัยยังไม่พบเห็นถึงความจริงใจหรือความจริงจังในการกระตุ้นให้เห็นถึงประโยชน์ของการ
ประเมินคุณภาพภายนอกท่ีมาจากตัวแสดงทางการเมืองผู้ ก าหนดนโยบาย หรือหน่วยงานต้น
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สงักัดของสถาบนัอุดมศึกษา  ตวัแสดงทางการเมืองทุกฝ่ายทุกหน่วยงานล้วนแล้วแต่มีศกัยภาพ 
แตใ่นศกัยภาพนัน้กลบัมิได้ถกูน ามาใช้ในการประสานความร่วมมือแตอ่ย่างใด ไม่มีความเช่ือมโยง
สมัพนัธ์ซึ่งกนัและกนั เป็นการด าเนินงานแบบแยกส่วน คอ่นข้างออกไปในแนวทางของการแขง่ขนั
ระหว่างองค์กรเสียมากกว่าการให้ความร่วมมือสอดรับกบัแนวคิดการเมืองในระบบราชการท่ีตา่ง
ฝ่ายตา่งมุ่งเน้นในการด าเนินงานของตนในการใช้ทรัพยากรท่ีมีแตข่าดการประสานร่วมมือระหวา่ง
กนั รวมถึงการแสวงหาความสนบัสนุนจากบุคคลส าคญัหรือผู้น าของหน่วยงานท่ีต้องด าเนินงาน
ร่วมกนัอย่างเป็นรูปธรรม แตห่ากมองในแง่ของศกัยภาพแล้วและสมรรถนะองค์การแล้วผู้วิจยักลบั
พบว่า สมศ. เป็นหน่วยงานท่ีมีสมรรถนะ เม่ือเปรียบเทียบกับภาระงานกับจ านวนบุคลากร และ
เป็นท่ีน่าสงัเกตว่า สมศ. มิได้ด าเนินการประเมินประเมินคณุภาพภายนอก สถาบนัอุดมศกึษาแต่
เพียงระดบัเดียวเท่านัน้แต่ยังต้องท าการประเมินสถานศึกษาทุกแห่งทั่วประเทศในทุกระดบัเม่ือ
เทียบกบั สกอ. ซึง่ดแูลเพียงเฉพาะสถาบนัอดุมศกึษาเทา่นัน้ 

 
5.3.2 ค่านิยมองค์การ 

หากน าแนวคิดระบบราชการท่ีจะแสดงให้เห็นถึงการควบคุมด้วยกลไกเป็นท่ีน่า
สงัเกตส าหรับคา่นิยมองค์การในขัน้ตอนการระดมพลงั ผู้ศกึษาวิจยัพบวา่ ทกุหนว่ยงานท่ีเก่ียวข้อง
กบัการประเมินคณุภาพภายนอกระดบัอดุมศกึษา มีการวิเคราะห์ถึงสภาพแวดล้อมของหนว่ยงาน
ในแง่ของปัจจยัเหน่ียวรัง้การด าเนินงานให้ประสบความส าเร็จท่ีน้อยมาก แตก่ลบัมองว่าเป็นเร่ือง
ของการใช้อ านาจจากหน่วยเหนือหรือผู้ก าหนดนโยบาย ในการสงัการ ให้หยดุ หรือให้ด าเนินการ 
ซึ่งเผยให้เห็นการควบคุมในระบบบของการบงัคบั และการด าเนินงานตามสายการบงัคบับญัชา
เสียมากกวา่ ซึง่อาจเป็นเร่ืองใหมห่รือเป็นสิ่งท่ีคาดไมถ่ึง  

 
“...ที่ผ่านมายังไม่เคยมีการวิเคราะห์ปัจจัย หรือสถาการณ์ ปัญหาและ

อปุสรรค ทีส่่งผลใหไ้ม่สามารถด าเนินงานตามนโยบายได้…”  

 
5.3.3 ความร่วมมือและความขัดแย้ง 

ผู้วิจยัตัง้ขอสงัเกตของถึงความร่วมมือและความขดัแย้งในขัน้ตอนการระดมพลงัใน
การน านโยบายไปปฏิบัติพบว่าในส่วนนีปั้จจัยท่ีส่งผลต่อความส าเร็จคือตัวผู้ น าองค์กรแต่ละ
องค์กรท่ีจะต้องประสานความร่วมมือกับทุกฝ่ายท่ีเก่ียวข้องทัง้ภายในและภายนอกองค์กร ซึ่งท่ี
ผ่านมาการประเมินคณุภาพภายนอกรอบส่ีในระดบัอุดมศึกษา ยงัไม่สามารถด าเนินการได้ด้วย
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หลายสาเหตปัุจจยั อีกทัง้ผู้น าองค์กรหรือผู้อ านวยการ สมศ. ถกู คสช.ใช้มาตรา 44 เข้าแทรกแทรง
องค์กร โดยมีค าสั่งปลดผู้อ านวยการคนเก่า ต่อมาจึงมีการคดัเลือกผู้ อ านวยการคนใหม่ เข้ามา
บริหาร ซึ่งยงัต้องท าความเข้าใจกับบทบาทหน้าท่ีและภาระงานท่ีมากมาย จึงอาจส่งผลให้เกิด
ความตอ่เน่ืองในเชิงนโยบาย และการสานสมัพนัธ์กบักลุม่ผลประโยชน์หรือผู้ เก่ียวข้องเทา่ไหร่ 

หากน าแนวคิดปัจจัยทางการเมือง ท่ีส่งผลต่อความส าเร็จในประเด็นของการ
สนับสนุนจาก องค์การวิชาชีพ วิชาการ ผู้ เก่ียวข้อง กลุ่มผลประโยชน์ และการสนนับสนุนจาก
ส่ือมวลชนเข้ามาวิเคราะห์ร่วมกนั ซึ่งจะพบวา่ปัจจยัทางการเมืองในด้านการได้รับการสนบันนุจาก
กลุ่มอิทธิพลหรือกลุ่มผลประโยชน์นีมี้ส่วนในการส่งเสริมให้การประเมินคุณภายนอกประสบ
ความส าเร็จได้  

แม้แตภ่ายในองค์กรเองยงัต้องสร้างความสนบัสนนุจากสมาชิกภายในหน่วยงานอนั
ได้แก่บคุลากร ท่ีต้องด าเนินงานตามพนัธกิจท่ีก าหนดจากคา่นิยมของผู้น าองค์กรเพ่ือใช้ขบัเคล่ือน
การด าเนินงานเป็นหลกัซึง่ตรงกบัข้อมลูท่ีได้จากการสมัภาษณ์ท่ีวา่  

 
“...วิสยัทศัน์ตอ้งมาจาก ผอ. แต่วิสยัทศัน์การด าเนินงานของส านกังานหลกัๆ 

ตอ้งก าหนดให้สอดคลอ้งกบัอ านาจหนา้ที ่ที่ก าหนดไวใ้น พรบ.การศึกษา ซ่ึง

ต้องอยู่บนฐานของความส าเร็จที่ต้องการ เช่นเป็นองค์การประเมินคุณภาพ

ภายนอกที่ได้รับการยอมรับทัง้ในและต่างประเทศ สามารถสะท้อนคณุภาพ

การศึกษาอันน าไปสู่ การพัฒนาได้  เป็นต้น ส าหรับยุทธศาสตร์การ

ด าเนินงานตอ้งมาจากผูบ้ริหารทกุๆ ท่านร่วมระดมความคิดเห็น…”  

 
ซึง่เป็นท่ีนา่แปลกใจว่าหนว่ยงานประเมินคณุภาพภายนอก หรือ สมศ. ท่ีผ่านมามิได้

มุ่งเน้นสร้างการสนนัสนนุจากหน่วยงานภายนอก องค์กรวิชาชีพวิชาการ อาจเป็นด้วยเหตผุลจาก
ภาระงานกบัจ านวนสถานศกึษามีจ านวนมาก ประกอบกบัผู้บริหารเพิ่งเข้ามารับต าแหนง่ใหม ่หาก
ใช้เวลาไปการการสร้างความสมัพนัธ์ท่ีอยู่นอกเหนือการด าเนินงานอาจส่งผลให้การด าเนินงานไม่
เป็นไปตามแผนท่ีก าหนดก็เป็นได้ ประกอบกับปรากฎการณ์ท่ีเป็นท่ีหน้าสงัเกตคือบุคลิกภาพของ
ผู้น าองค์กรในขณะนัน้ตา่งหาก ท่ีดเูหมือนเป็นอปุสรรคในการด าเนินงานระหว่างหน่วยงาน ซึง่ตา่ง
คดิว่าหน่วยงานของตนยึดแนวปฏิบตัิในการด าเนินงานท่ีถกูต้องเป็นไปตามระเบียบและกฎหมาย
ท่ีก าหนด แต่ในความเป็นจริงกลับพบว่า ผู้ น าของ สมศ. ขาดการสร้างความสัมพันธ์ อันดีกับ
หนว่ยงานท่ีเก่ียวข้อง ขาดแรงสนบัสนนุจากฝ่ายการเมือง และสถานศกึษา 
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ตาราง 13 บทบาทอ านาจ คา่นิยม ความร่วมมือความขดัแย้งของตวัแสดงแตล่ะฝ่าย 
ในขัน้ตอนการระดมพลงั 

  
 ฝ่ายการเมือง สมศ. สกอ. สถาบนัอดุมศึกษา 

สถานะ
อ านาจ 

-อ านาจจากโครงสร้างการ
บงัคบับญัชา 
-อ านาจบนฐานของ
กฎหมาย 
 

-อ านาจบนฐานความรู้
ความเชี่ยวชาญเฉพาะ 
-อ านาจบนฐานของ
กฎหมายและการเป็น
หน่วยงานกึ่งอิสระ 

-อ านาจบนฐานของ
กฎหมาย 
-อ านาจบนฐานความรู้
ความเชี่ยวชาญเฉพาะ 

-อ านาจบนฐานของ
กฎหมายเฉพาะของตนเอง 
-อ านาจจากการปฏิบตัิงาน 

     

 ควบคมุ สงัการ การ
ด าเนินงานของ สมศ. 
สกอ. และ
สถาบนัอดุมศกึษา 

มีอ านาจในการด าเนินงาน
ตาม พรบ. และ พรฎ. 
จดัตัง้ สมศ. และท าหน้าที่
ประเมินภายนอก  

มีอ านาจในการ
ด าเนินงานตาม พรบ.
การศกึษาฯ และท าการ
ประเมินคณุภาพภายใน
สถาบนัอดุมศกึษา 

จดัท าระบบการประกนั
คณุภาพภายใน
สถาบนัอดุมศกึษาและรับ
การประเมินจาก สกอ. และ 
สมศ. 

ค่านิยม -การควบคมุ 

-การสัง่การ 
 

-คณุภาพการศกึษา 
-หลกัวิชา 
-มาตรฐานการประเมิน 

-หลกัวิชา 
-สง่เสริมระบบประกนั
คณุภาพที่หลากหลาย 

-หลกัวิชา 
-คณุภาพการศกึษา 
-ความสามารถแข่งขนัได้
ในระดบัสากล 

     

 ควบคมุสัง่การเพ่ือให้การ
ด าเนินงานเป็นไปตาม
ความต้องการของฝ่าย
การเมืองผู้ก าหนด
นโยบาย 

การพฒันาระบบการ
ประเมินคณุภาพภายนอก
ในระดบัอดุมศกึษาอยูใ่น
วงจ ากดัยงัไมห่ลากหลาย
เทา่กบัการประกนัคณุ 
ภาพภายในที่ สกอ.เปิดให้
ใช้ และยงัไมต่รงความ
ต้องการของฝ่ายการเมือง 

ด าเนินงานตามค าสัง่ฝ่าย
การเมืองและรับนโยบาย
โดยตรง มีการเปิดกว้าง
ให้สถานบนัอดุมศกึษาใช้
ระบบการประกนัคณุภาพ
ที่หลากหลาย 

สามารถเลือกใช้ระบบการ
ประกนัคณุภาพที่เหมาะ 
สมกบัความต้องการของ
สถาบนัของตน รวมถึงต้อง
รับการประเมินภายในจาก 
สกอ. และการประ เมิน
ภายนอกจาก สมศ. 

ความ
ร่วมมือ
ความ
ขัดแย้ง 

ยงัไมย่อมรับหลกัเกณฑ์
และวิธีการประเมินรวมถึง
มีค าสัง่ให้ชะลอการ
ประเมินภายนอกออกไป
ก่อน 

มีการทดสอบเคร่ืองมือใน
การประเมินคณุ ภาพภาย  
นอกและสร้างความร่วม 
มือกบัสถาบนั อดุมศกึษา
บางแหง่ เพ่ือน ามาปรับ 
ปรุงพฒันาการประเมิน
คณุภาพภายนอก 

ยงัไมย่อมรับในมาตรฐาน
และตวัชีว้ดัตา่งๆ ที่
พฒันาขึน้โดย สมศ. มี
การหารือและเจรจากบั
ฝ่ายการเมือง ถึงแนวทาง
การด าเนินงาน 

สถาบนัอดุมศกึษาบางแหง่
มีสว่นร่วมในการทดสอบ
เคร่ืองมือของการประเมิน
คณุภาพภายนอกของ สม
ศ. แต ่สว่นใหญ่ยงัไมไ่ด้รับ
การประเมินภายนอก เน่ือง 
จากต้องรับฟังค าสัง่จาก 
ฝ่ายการเมืองและ สกอ. 
เป็นหลกั  
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ในพืน้ท่ีการน านโยบายไปปฏิบตัใินขัน้ตอนการระดมพลงัผู้วิจยัสามารถเห็นถึงสภาพการ
ของการเมืองในระบบราชการในลักษณะของการเจรจาและสร้างความร่วมมือท่ีเกิดขึน้ระหว่าง  
สมศ. และ สถาบนัอุดมศึกษาเพ่ือทบสอบระบบการประเมินคณุภาพภายนอกรอบส่ีเพ่ือปรับปรุง
และพัฒนาระบบการประเมินคณุภาพภายนอกให้เป็นท่ียอมรับเพียงบางแห่งเท่านัน้ แต่ส าหรับ
ความร่วมมือระหว่างฝ่ายการเมืองผู้ก าหนดนโยบายและหน่วยงานกลางท่ีมีส่วนเก่ียวข้องกบัการ
ประเมินคุณภาพภายนอกระดับอุดมศึกษาแม้จะมีการประชุมหารือรวมกันเพ่ือพิจารณาร่าง
กฎหมายทางการศกึษาท่ีส าคญั แตเ่ป็นท่ีนา่สงัเกตว่า สมศ. ไม่มีบทบาทในการแสดงความคดิเห็น
แต่อย่างใดเป็นเพียงองค์ประกอบในท่ีประชุมแม้ว่า สมศ. จะมีสถานะอ านาจตามฐานกฎหมาย
เฉพาะของตนและมีความรู้ความเช่ียวชาญโดยเฉพาะการประเมินคุณภาพภายนอกตามหลัก
วิชาการวดัและประเมินผลก็ตาม หากน าแนวคิดการเมืองในระบบราชการของโรซาติท่ีมาวิเคราะห์
การน านโยบายประเมินคณุภาพภายนอกไปปฏิบตัใินขัน้ตอนการระดมพลงัขัน้ตอนการระดมก าลงั
นีถื้อเป็นขัน้ตอนท่ีส าคญัเน่ืองจากต้องน าโยบายไปปฏิบตัิกับหน่วยงานในระดบัล่างให้เกิดการ
ยอมรับและยึดถือเป็นส่วนหนึ่งของงานประจ า เป็นเร่ืองเก่ียวกับการพิจารณารับนโยบายและการ
แสวงหาความสนบัสนนุจากบคุคลส าคญัหรือองค์กรอ่ืนในการตดิตอ่ประสานงานกบัผู้ เก่ียวข้องทกุ
ฝ่ายให้เข้ามามีส่วนร่วมกับการน านโยบายประเมินคุณภาพภายนอกไปปฏิบัติซึ่งจะพบว่าใน
ขัน้ตอนนีเ้ป็นอีกขัน้ตอนท่ีมีความเป็นการเมืองในระบบราชการท่ีสูง กล่าวคือมีการสร้าง
ปฏิสมัพนัธ์ระหว่าง สมศ. กบัสถานบนัอดุมศึกษาเพียงบางแห่ง แตไ่ม่มีการเจรจาตอ่รองจากผู้น า
ระดบัสงูของ สมศ. หากแตเ่ป็นเพียงผู้ ร่วมรับฟัง แนวทางการประเมินคณุภาพภายนอกของ สมศ. 
ท่ีถูกปรับแต่งตามค่านิยมองค์กรถูกฝ่ายการเมืองใช้อ านาจจากโครงสร้างการบังคบับญัชาเข้า
แทรกแซง เหน่ียวรัง้(ชกัเยอร์) ส่งผลให้ สมศ. ไม่สามารถด าเนินการประเมินคณุภาพภายนอกรอบ
ส่ีได้แม้จะมีอ านาจหน้าท่ีตามกฏหลายและเป็นหน่วยงานอิสระก็ตาม  ส าหรับสถาบนัอดุมศกึษา
จงึได้แตเ่พียงดทูา่ทีของหน่วยงานต้นสงักดัของตน หรือ สกอ. เป็นหลกั หากวิเคราห์จะพบว่ามีการ
สร้างกลุ่มท่ีเป็นพนัธมิตร ระหวา่ง สอศ. กบั ท่ีประชมุ อปท. ซึง่เป็นกลุ่มท่ีมีคา่นิยมหรือชดุความคิด
ท่ีคล้ายคลงึกนัมีฐานอ านาจบนฐานของกฎหมายและความรู้ความเช่ียวชาญเฉพาะรวมถึงมีความ
เป็นอิสระทางวิชาการสูง พยามท่ีจะหาข้อตอ่รองหรือแนวทางบางอย่างภายใต้ค่านิยมความเป็น
อิสระทางวิชาการของสถานบนัอดุมศกึษาท่ีมีตอ่การประเมินคณุภาพภายนอก ในทางตรงกนัข้าม 
สมศ. กลบัมิได้รับการสนบัสนนุจากหน่วยงานท่ีเก่ียวข้อง กลุ่มอิทธิพล หรือฝ่ายการเมืองแตอ่ย่าง
ใด ขาดความเป็นเอกภาพ ส่งผลให้การด าเนินงานร่วมกันในพืน้ท่ีของการประเมินคุณภาพ
ภายนอกของหน่วยงานตา่งๆ บิดเบีย้วและถกูปรับแตง่ไปตามกฎหมายและคา่นิยมเฉพาะตน หาก
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น าข้อคิดท่ีได้จากการส ารวจปัจจัยทางการเมืองท่ีส่งผลต่อความส าเร็จ พบว่า การได้รับการ
สนบัสนนุจากฝ่ายการเมือง หน่วยงานท่ีเก่ียวข้อง และสถานบนัอดุมศกึษาส่งผลตอ่ความส าเร็จใน
การน านโยบายประเมินคณุภาพภายนอกไปปฏิบตัิมีคา่เฉล่ียอยู่ในระดบั มากท่ีสดุ คิดเป็นร้อยละ 
79.29 

  
5.4 การเมืองในขัน้ปฏิบัติ 

ในขัน้ตอนการน านโยบายประเมินคุณภาพนอกไปปฏิบัติ เป็นเร่ืองท่ีเก่ียวข้องกับตัว 
ผู้ปฏิบตัิหรือผู้ ให้บริการตามโครงการโดยตรง ซึ่งในบางกรณีผู้ปฏิบตัิมีการปรับเปล่ียนพฤติกรรม
ของตนเองให้เข้ากบัแผนหหรือการด าเนินงานท่ีได้ก าหนดไว้ แตใ่นบางกรณีผู้ปฏิบตัิอาจปรับแผน
หรือโครงการให้เข้ากบัพฤติกรรมการปฏิบตัขิองตนเองก็ได้ ซึง่ไมต่ายตวั  การสร้างความส าเร็จของ
การปฏิบตัิในขัน้นี ้จึงขึน้อยู่กบัแนวทางในการปฏิบตัิงานใหม่ๆ ท่ีสอดคล้องกบัความต้องการของ
ตวัแสดงทางการเมือง ในขัน้ตอนนีจ้ึงมีตวัแสดงทางการเมืองคือสถาบนัอดุมศกึษาเป็นหลกัแตต่วั
แสดงทางการเมืองอ่ืนๆ ก็ยงัมีสว่นเก่ียวข้องในการด าเนินงานในขัน้ตอนนีอ้ยูเ่ชน่กนั 

หากน าทฤษฎีการน านโยบายไปปฏิบตัมิาร่วมในการวิเคราะห์ จะพบวา่ในขัน้ตอนการน า
นโยบายประเมินคุณภาพภายนอกไปปฏิบัติจะเป็นเร่ืองท่ีเก่ียวข้องกับตัวผู้ ปฏิบัติในแง่ของ 
ทศันคตขิองผู้ รับบริการ และการวางแผนกลยทุธ์ในการด าเนินงานการท่ีแตกตา่งกนัไป 

ซึ่งจากข้อมูลท่ีรวบรวมได้พบว่า หน่วยงานแต่ละหน่วยมีการแบ่งโครงสร้างหน้าท่ีความ
รับผิดชอบในการด าเนินงาน ทัง้ สมศ. สกอ. และ สถาบันอุดมศึกษาล้วนแล้วแต่มีการแบ่ง
โครงสร้างความรับผิดชอบภายในรวมถึงมีการก ากับติดตามการด าเนินงานเพ่ือการตรวจสอบท่ี
ชดัเจนภายในองค์กรของตน ตามบทบาทหน้าท่ีดงัจะเห็นได้จากบทสมัภาษณ์ว่า 

 
“...ก าหนดให้มีการประชุมผู้รับผิดชอบโครงการ/คณะท างานอย่างต่อเนื่อง
ตามระยะเวลาการด าเนินโครงการ และก าหนดให้มีการประชุมเพื่อการ
ก ากบัติดตามงานอีกชัน้หน่ึง โดยหวัหน้าส่วนงานต่างๆ และประชุมร่วมกบั
ผู้รับผิดชอบโครงการ/คณะท างาน ในระยะแรกทุกสองสปัดาห์ และระยะ
ถดัไปทกุเดือนหรือเดือนละ 1 ครั้ง…”  
 
5.4.1 บทบาทและอ านาจของตัวแสดงทางการเมือง  

ในการด าเนินงานประเมินคุณภาพภายนอก ระดับอุดมศึกษาในขัน้ตอนการน า
นโยบายไปปฏิบตัิตวัแสดงท่ีส าคญัคือสถาบนัอดุมศกึษาท่ีจะต้องรับรู้รับทราบและท าความเข้าใจ
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ถึงแนวทางการด าเนินงานประเมินคณุภาพภายนอกตามกฎกระทรวงการประกนัคณุภาพฯ ซึง่แนว
ปฏิบตัิได้ถูกส่งผ่านจากฝ่ายการเมืองมาสู่หน่วยงานต้นสงักัด หรือ สกอ. ซึ่งจะต้องสร้างการรับรู้
และความเข้าใจถึงแนวทางและหลกัการด าเนินงานประกนัคณุภาพของสถาบนัอดุมศกึษาภายใต้
ความแตกต่างภายใต้มาตรฐาน และเป้าหมาย ตลอดจนแผนการพัฒนาเพ่ือไปให้ถึงเป้าหมาย 
สมศ. มีหน้าท่ีเพียงแคต่รวจประเมินตามประเด็นท่ีหน่วยงานต้นสงักดัเป็นผู้ส่งประเด็นให้ประเมิน
ซึ่งก่อนการเข้าตรวจประเมิน สมศ. จะจัดกิจกรรมส่งเสริมเพ่ือสร้างความรู้ความเข้าใจแก่
หน่วยงานต้นสังกัดและสถานศึกษา และแจ้งแก่สถานศึกษาก่อนเข้าตรวจประเมินซึ่งมีความ
สอดคล้องกบัผู้ให้สมัภาษณ์ทา่นอ่ืนๆ วา่ 

 
“สมศ.มี...การส่งเสริมสร้างความรู้ความเข้าใจและประสานความร่วมมือกบั
หน่วยงานต้นสังกัดที่เก่ียวข้องเพื่อสร้างความรู้ความเข้าใจเก่ียวกับแนว
ทางการประเมินคณุภาพภายนอก…”  

 
ส าหรับ สกอ. ในฐานะหน่วยงานต้นสงักดัของสถาบนัอดุมศกึษามีหน้าท่ีในการสร้าง

ความเข้าใจแก่สถาบนัอุดมศกึษาถึงแนวทางปฏิบตัิและขัน้ตอนการด าเนินงานในการรายงานผล
การประเมินตนเองของสถาบนัอดุมศกึษาดงันี ้ 

 
“… มีการชี้แจงแนวทางการน ามาตรฐานการศึกษาสู่ การปฏิบัติแ ก่
มหาวิทยาลยัทกุแห่งเพือ่น าไปสู่แนวทางและขัน้ตอนการปฏิบติัรวมถึงชี้แจง 
การจดัท า SAR ออนไลน์ต้องท าอย่างไร  รวมถึงการจดัท ารูปแบบการเขียน 
SAR เพื่อน าไปสู่ผลลพัธ์ของผู้เรียนทัง้ 3 ด้าน รวมถึงมาตรฐานการอุดมทัง้ 
5 ดา้น  พร้อมหลกัฐานการอา้งอิงแก่การตรวจสอบ…”  

 
ส าหรับสถาบันอุดมศึกษาพบว่าเม่ือได้รับรู้รับทราบถึงข้อมูลและแนวทางการ

ประเมินคุณภาพภายนอกจาก สมศ. และ หน่วยงานต้นสังกัดแล้ว ได้มีการก าหนดแนวทางการ
ด าเนินงานภายในสถาบนัอดุมศกึษาเอง 

 
“...ได้จัดท าเป็นนโยบาย และก าหนดแนวทางการประกันคุณภาพ เป็น
ประจ าทุกปีการศึกษา และได้จัดท าแต่งตัง้คณะกรรมการประกันคุณภาพ 
เพื่อก าหนดบทบาท หน้าที่ความรับผิดชอบ ตลอดจนก าหนดให้มีหน่วยงาน
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เจ้าภาพหลักในการประสานข้อมูลต่าง ๆ เพื่อให้มีหน่วยงานที่ท าหน้าที่
ติดต่อ ประสานงาน ตรวจสอบความถูกต้องของข้อมูล ตลอดจนให้
ค าปรึกษาและสร้างความ รู้ความเข้าใจเก่ียวกับแนวทางการพัฒนา  
การรายงานข้อมูลนัน้ ๆ…” 
 
5.4.2 ค่านิยมองค์การ 

แต่ถึงอย่างไรก็ตามแม้ว่าการด าเนินงานของแต่ละหน่วยงานจะมีการแบ่งส่วนงาน
รับผิดชอบท่ีชดัเจน มีการวางแผนการด าเนินงาน แตปั่ญหาท่ีพบและเป็นเร่ืองท่ีหลีกเล่ียงไม่ได้คือ
เร่ืองของทัศนคติท่ีมีต่อผู้ประเมินประเมินภายนอก ซึ่งเป็นผู้ ท่ีน าแนวทางการประเมินคุณภาพ
ภายนอกของ สมศ. ไปปฏิบตัิโดยอาศยัความเช่ียวชาญจากการ สังเกต สัมภาษณ์ การตีความ 
การวิเคราะห์ข้อมูลเบื่องต้น และเก็บรวบรวมข้อมูลท่ีเป็นหลกัฐานเชิงประจกัษ์ น ามาสังเคราะห์
และวิเคราะห์ผลการด าเนินงานของสถานศึกษาได้ไม่เรียกเอกสารเพิ่มเติม ถึงแม้ แต่เป็นท่ีน่า
สังเกตว่า แม้ สมศ.จะเข้มงวดในการคัดเลือกผู้ ประเมิน เพ่ือให้ได้ผู้ ประเมินท่ีมีความเป็น
กลัยาณมิตรกบัสถานศกึษาเพียงใด ผู้ประเมินก็ยงัเป็นตวัแปรท่ีส าคญัในการสร้างการยอมรับของ
สถานศึกษาและแสดงออกถึงภาพลักษณ์ของ สมศ. ซึ่งในระดบัอุดมศึกไม่ค่อยพบปัญหาของผู้
ประเมินภายนอกเน่ืองจากมีการสร้างการยอมรับโดยใช้กลยุทธ์ในการเชิญผู้ ทรงคุณวุฒิจาก
สถาบันการศึกษาต่างๆ เข้ามาเป็นผู้ ประเมินภายนอกระดับอุดมศึกษา ดังจะเห็นได้จากบท
สมัภาษณ์ท่ีวา่ 

 
“...ในระดบัอุดมศึกษาถือว่ามีปฏิกริยาน้อยกว่าระดบัการศึกษาขัน้พื้นฐาน

ในด้านการยอมรับ ส่วนมากมหาวิทยาลัยเข้าใจว่าการประเมินคุณภาพ

ภายนอกเป็นประโยชน์ และมีปัญหาน้อยกว่า  การสร้างการยอมรับในระดบั

อุดมจะดีก ว่าระดับการศึกษาขั้น พื้นฐาน ซ่ึงต้องเข้ าใจบ ริบทของ

สถาบนัอดุมศึกษาในแต่ละประเภทเพือ่การจดัคณะผูป้ระเมินทีมี่ความเข้าใจ

ในบ ริบทนั้ น ๆ  ป ระกอบกับ ใน ระดับ อุดม ศึ กษ า เรา เปิ ด กว้ า ง ให้

สถาบนัอดุมศึกษาเลือกใช้ระบบการประเมินทีไ่ม่จ าเป็นต้องเหมือนกนัในทกุ

สถาบันอุดมศึกษา ผู้ประเมินภายนอกมีหน้าที่เพียงการตรวจสอบ…”  
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5.4.3 ความร่วมมือและความขัดแย้ง 
กิจกรรมในขัน้ตอนการน านโยบายประเมินคณุภาพภายนอกไปปฏิบตัิ ผู้ วิจยัพบว่า

ความยากของ สมศ. ในการด าเนินงานในรอบนีอ้ยูท่ี่การสร้างความรู้ความเข้าใจแก่สถานศกึษาถึง
แนวปฏิบตัิ ซึ่งมีจ านวนมาก และไม่ใช่แค่ระดบัอุดมศึกษาแตย่งัรวมไปถึงการศึกษาในระดบัและ
ประเภทอ่ืนๆ แม้แต่กระทรวงศึกษาเองยงัมีความกงัวลในเร่ืองดงักล่าว ด้วยสาเหตอุนัมาจากการ
ชะลอการประเมินส่งผลให้จ านวนสถานศึกษาครบรอบปีการประเมินมีจ านวนเพิ่มมากขึน้ทุกปี
ตามล าดบั สอดคล้องกบัความกงัวลของผู้ก าหนดนโยบายท่ีได้จากบทสมัภาษณ์ว่า  

 
“…ความยากของกระทรวงศึกษาคือการสร้างความเข้าใจให้แก่สถานศึกษา
ทั่วประเทศเก่ียวการเขียนรายงานการประเมินตนเองหรือแนวทางการ
ประเมินแนวใหม่ตามกฎกระทรวงการประกันคุณภาพ ซ่ึงผู้บ ริหาร
สถานศึกษาต้องรู้จักสถานศึกษาของตนเองก่อนแล้วจึงถ่ายทอดผ่านการ
เขียนเป็น SAR แบบกระชบั ซ่ึงต้องใช้เวลาในการเรียนรู้ และน ามาปรับปรุง
นโยบายต่อไป ซ่ึงทางกระทรวงก็ได้มีการสร้างความรู้ความเข้าใจถึง
กฎกระทรวงการประกนัคณุภาพแก่สถานศึกษาในทกุระดบั…” 
 

กิจกรรมในการตรวจประประเมินคณุภาพภายนอกระดบัอดุมศกึษาในรอบส่ี ท่ีผ่าน
มายงัไม่พบปัญหาความขดัแย้ง หากเป็นด้วยเหตผุลท่ีว่าการประเมินคณุภาพภายนอกรอบส่ีใน
ระดบัอดุมศกึษา ยงัไม่เร่ิมขึน้ มีเพียงการทดสอบระบบการประเมินกบัสถาบนัอดุมศกึษาบางแห่ง
เทา่นัน้  

 
จากการค้นคว้าข้อมูลของผู้ วิจัยถึงการเมืองในขัน้ตอนการปฏิบัติโดยอาศัยการ

สงัเกต ุสมัภาษณ์ และการตีความปรากฎการณ์ต่างๆ สามารถสรุปได้ว่าปัญหาท่ีสะสมและคอ่ยๆ 
ก่อนตัวขึน้เกิดจากหลายฝ่าย ตัง้แต่ตัวผู้ ประเมินภายนอกของ สมศ. หลักเกณฑ์และวิธีการ
ประเมินของ สมศ.ท่ีผ่านมา ค่านิยมและทัศนคติของสถาบันอุดมศึกษาเองท่ียังไม่ยอมรับการ
ตรวจสอบท่ีเข้มข้น รวมถึงขาดความสัมพันธ์และเช่ือมโยงท่ีแนบแน่นระหว่างหน่วยงานกลางผู้
แปลงนโยบายไปสู่การปฏิบตัิด้วยข้อสงสยัและค าถามถึงความเข้าถึงความต้องการของแตล่ะฝ่าย
หรือไม่ ซึ่งท่ีผ่านมาเกิดการแข่งชนัเพ่ือให้ได้มาซึ่งความต้องการเอาชนะในกลุ่มตนท่ีต่างฝ่ายตา่ง
ไมเ่ห็นด้วยกบัหลกัเกณฑ์การวดัและประเมินภายนอก 
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ตาราง 14 บทบาทอ านาจ คา่นิยม ความร่วมมือความขดัแย้งของตวัแสดงแตล่ะฝ่าย 
ในขัน้ตอนการปฏิบตัิ 

  
 ฝ่ายการเมือง สมศ. สกอ. สถาบันอุดมศึกษา 

สถานะ
อ านาจ 

-อ านาจจาก
โครงสร้างการบงัคบั
บญัชา 
-อ านาจบนฐานของ
กฎหมาย 

-อ านาจบนฐานความรู้
ความเชี่ยวชาญเฉพาะ 
-อ านาจบนฐานของ
กฎหมายและการเป็น
หน่วยงานกึ่งอิสระ 

-อ านาจบนฐานของกฎหมาย 
-อ านาจบนฐานความรู้ความ
เช่ียวชาญเฉพาะ 

-อ านาจบนฐานของ
กฎหมายเฉพาะของตนเอง 
-อ านาจจากการปฏิบตัิงาน 

     

 มอบนโยบาย 
ควบคมุสัง่การ  

พฒันาหลกัเกณฑ์และ
วิธีการประเมินคณุภาพ
ภายนอกระดบัอดุม 
ศกึษา เพ่ือประเมิน
สถาบนั อดุมศกึษา 

- จดัท ามาตรฐานการอดุมศกึษา
เพ่ือพฒันาสถาบนัอดุมศกึษา 
และเสนอระบบการประกนั
คณุภาพการ ศกึษาให้
คณะรัฐมนตรีพิจารณา และ
ประเมิน ผลและติดตามตรวจ 
สอบคณุภาพสถาบนัอดุมศกึษา 

- ด าเนินงานตามค าสัง่ของ
หน่วยงานต้นสงักดั 

- ด าเนินงานตาม 
กฎกระทรวงการประกนั
คณุภาพการศกึษา 
- รับการประเมิน 

คณุภาพภายนอกจาก  
สมศ. 

ค่านิยม -การควบคมุ 

-การสัง่การ 
 

-คณุภาพการศกึษา 
-หลกัวิชา 
-มาตรฐานการประเมิน 

-หลกัวิชา 
-สง่เสริมระบบประกนัคณุภาพที่
หลากหลาย 

-หลกัวิชา 
-คณุภาพการศกึษา 
-ความสามารถแข่งขนัได้
ในระดบัสากล 

     
 ก าหนดให้สถา บนั

อดุม ศกึษา หน่วย 
งานต้นสงักดั หรือ 
สกอ. และ สมศ.ต้อง
ด าเนิน งานตามกฏ
กระ ทรวงการ
ประกนัคณุภาพการ 
ศกึษา พ.ศ. 2561  

ใช้วิธีการประเมินคณุภาพ
ภายนอกรอบสี่แนวใหมท่ี่
มุง่ลดภาระสถาบนัอดุม 
ศกึษาและสอดคล้องกบั
ระบบการประกนัคณุภาพ
ภายในของหน่วยงานต้น
สงักดัและสถานบนั
อดุมศกึษา ภายใต้กฎ 
กระทรวงการประกนั
คณุภาพ พ.ศ. 2561 

 สนบัสนนุให้สถาบนั อดุม ศกึษา
จดัท าระบบการประกนัคณุภาพที่
หลาก หลายรวมถึง วิเคราะห์
ประเด็นในเลม่รายางานการ
ประเมินตนเอง (SAR) ของสถา 
บนัอดุมศกึษาและจดัสง่เลม่ 
SAR และประเด็นตา่งๆ ให้ สมศ. 
ท าการประ เมินภายนอกตามกฎ 
กระทรวงการประกนัคณุภาพ 
พ.ศ. 2561 

- สามารถเลือกระบบการ
ประ กนัคณุภาพที่หลาก 
หลายที่เหมาะสมกบับริบท
ของสถาบนั อดุมศกึษา
ของตนและจดัท ารายงาน
การประเมินตนเองเพื่อ
รายงานตอ่ สกอ. เป็น
ประจ าทกุปี 

 

ความ
ร่วมมือ
ความ
ขัดแย้ง 

ยงัไมย่อมให้ สมศ. 
ด าเนินการประเมิน
คณุภาพภายนอก
รอบสี่ 

ยงัไมส่ามารถเร่ิม
ด าเนินการประเมิน
คณุภาพภายนอกได้
เน่ืองจากต้องรอค าสัง่จาก
รัฐมนตรี 

 เกิดการความร่วมมือระหวา่ง
ฝ่ายการเมือง สกอ. และ
สถาบนัอดุมศกึษา และกลุม่
ผลประโยชน์ 

เกิดความสบัสนในการ
ด าเนิน งานการประกนั
ภายในและการประเมิน
คณุภาพภายนอกที่มีความ
ขดัแย้งกนั 
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ในขัน้ตอนการปฏิบัติผู้ ศึกษาวิจัยพบว่า สมศ. ได้มีการประสานความร่วมมือกับ
หน่วยงานต้นสงักดัของสถาบนัอดุมศกึษา คือ สกอ. และสถาบนัอดุมศกึษา เพ่ือสร้างความเข้าใจ
ท่ีตรงกันในเร่ืองของการประเมินคณุภาพภายนอก ส าหรับการเมืองในระบบราชการในขัน้ปฏิบตัิ
ของโรซาติหากน ามาอภิปรายร่วมกับขัน้ตอนนีมี้การเมืองในระบบราชการในลกัษณะของบริบท 
กล่าวคือการน านโยบายประเมินคุณภาพภายนอกไปปฏิบตัิเป็นเร่ืองท่ีซับซ้อน มีความสัมพันธ์
ระหว่างมาตรฐานการประกนัคณุภาพภายใน ของ สกอ. ซึ่งมีฐานอ านาจบนกฎหมายเฉพาะของ
ตนและมีความเช่ียวชาญเฉพาะและการประเมินคณุภาพภายนอกของ สมศ. ท่ีมีบทบาทหน้าท่ีใน
ฐานะองค์กรกึ่งอิสระและเป็นหน่วยงานท่ีมีความเช่ียวชาญเฉพาะในการประเมิน ซึ่งดเูหมือนจะ
เช่ือมโยงกัน ภายใต้กรอบการด าเนินงานเดียวกนัคือ กฎกระทรวงการประกันคณุภาพการศึกษา 
พ.ศ. 2561 แต่ในความเป็นจริงพบว่าสถานศึกษายงัไม่เข้าใจถึงความเช่ือมโยงและความสมัพนัธ์
ของมาตรฐานการประกันภายในและเกณฑ์การประเมินภายนอก ซึ่งในความไม่เข้าใจนีม้ิใช้ว่า
สถานศึกษาไม่มีความรู้ความสามารถแต่กล่าวคือ สถาบันอุดมศึกษามีความรู้ความเข้าใจของ
สถาบนัอุดมภายใต้ค่านิยมในแง่ของหลกัวิชาการท่ีตนเองถือท่ีแตกต่าง หรือมีชุดค่านิยมของตน
อีกชุดหนึ่ง ท่ีไม่ได้อยู่บนความขดัแย้งของการประกันภายในกับการประเมินภายนอกแต่อยู่กับ
ความรู้ความเข้าใจท่ีเป็นเร่ืองของวิชาการซึง่นโยบายการประกนัคณุภาพและการประเมินคณุภาพ
ภายนอก นกัวิชาการท่ีเข้ามามีสว่นร่วมในการก าหนดนโยบายแตแ่รกได้ใช้ฐานความรู้ องค์ความรู้
ทางวิชาการ เป็นสว่นหนึง่ของการก าหนดนโยบายนี ้วา่จะต้องประเมินคณุภาพภายใต้องค์ความรู้ 
หลกัการบนพืน้ฐานทฤษฎีอะไร แต่เม่ือมาถึงฝ่ายปฏิบตัิ ฝ่ายปฏิบตัิไม่ได้มีความรู้ถึงทฤษฎีแบบ
นัน้ แตฝ่่ายปฎิบตัิมีชดุความคิดและคา่นิยมอีกชดุท่ีแตกตา่งท่ีน ามาใช้แทนท่ี ซึง่การยึดองค์ความรู้
เป็นคา่นิยมอย่างหนึ่งของสถาบนัอุดมศึกษา แต่คา่นิยมของ สมศ. และ สกอ. ก็ถือว่าเป็นค่านิยม
อีกชุดหนึ่งท่ีแตกต่าง จึงสามารถชีใ้ห้เห็นว่าการเมืองในขัน้ตอนการปฏิบัตินัน้แต่ละฝ่ายต่างมี
ค่านิยมท่ีแตกต่างกันเม่ือน าสู่การปฏิบัติจึงเกิดความแตกต่างหลากหลายภายใต้บริบทของ
นโยบายท่ีมีความซบัซ้อนและนโยบายจากฝ่ายการเมืองยงัไม่ชดัเจนในการด าเนินงาน ก่อให้เกิด
ความขดัแย้งเชิงนโยบายของหน่วยงานท่ีเก่ียวข้องกับผู้ปฏิบตัิ บางสถานการณ์อาจเห็นถึงความ
ร่วมมือในการน านโยบายไปปฏิบตัิบนพืน้ฐานความขดัแย้งแต่จ าเป็นท่ีจะต้องด าเนินงานร่วมกัน 
บนพืน้ท่ีเดียวกนัของนโยบายโดยมีผลประโยชน์ร่วมกนัคือผลกัดนัให้การด าเนินงานของตนประสบ
ความส าเร็จภายใต้ความเป็นเส้นขนานไม่เป็นเอกภาพ ซึ่งในขัน้ตอนการปฏิบัตินีจ้ะเห็นได้ว่า
นอกจากการเมืองในระบบราชการซึ่งเป็นอปุสรรคในการด าเนินงานแล้วความรู้ความเข้าใจในการ
น านโยบายไปปฏิบตัิส่งผลต่อความส าเร็จอย่างสูง หากน าความคิดเห็นของตวัแสดงท่ีมีต่อปัจจยั
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ทางการเมืองในการน านโยบายประเมินคณุภาพภานนอกไปปฏิบตัิมาสนบัสนนุข้อมลูเชิงคณุภาพ
จะพบว่ามีความคิดเห็นว่าตวัแปรด้านความรู้ส่งผลต่อความส าเร็จในการน านโยบายไปปฏิบตัิคิด
เป็นร้อยละ 91.28  
 
5.5 การเมืองในขัน้สร้างความเป็นปึกแผ่นต่อเน่ือง 

การสร้างความเป็นปึกแผ่นและต่อเน่ืองกล่าวคือนโยบายใดๆ ท่ีถูกน าไปปฏิบตัินัน้จะ
ประสบความส าเร็จหากถูกน าไปปฏิบตัิอย่างต่อเน่ือง และจริงจงั หรือถูกปรับเปล่ียนให้เกิดการ
ยอมรับเข้าเป็นส่วนหนึ่งในหน้าท่ีของผู้ปฏิบตัิ ซึ่งความส าเร็จในขัน้ตอนนีกิ้จกรรมอยู่ท่ีการชกัจูง
และก ากับติดตาม รวมถึงการให้การสนับสนุนจากหน่วยงานต้สงักัดเป็นหลกัอีกทัง้แนวทางการ
ด าเนินงานต้องไม่สลบัซบัซ้อน มีความคล่องตวั แต่ในส่วนของผู้ปฏิบตัิก็ต้องมีจิตส านึกในความ
เป็นวิชาชีพเชน่กนั 

ท่ีผ่านมาหลายฝ่ายมองว่าเป็นภาระแต่ อีกหลายฝ่ายก็มองเห็นว่าเป็นประโยชน์ซึ่งเป็น
ข้อถกเถียงท่ีเกิดขึน้ในสังคม แต่หากจะมองในเชิงของทฤษฎีการน านโยบายไปปฏิบัติแล้วน า
มาร่วมวิเคราะห์ จะพบปัจจัยของความส าเร็จของการน านโยบายประเมินคุณภาพภายนอกไป
ปฏิบัติ สถาบนัอุดม และผู้บริหารควรเปิดใจยอมแนวทางการด าเนินงานตามกฎกระทรวงการ
ประกนัคณุภาพการศกึษา เข้ามาเป็นสว่นหนึ่งของการท างานเสมือนชีวิตประจ าวนัของตน ซึ่งจาก
บทสมัภาษณ์ท่ีได้พบว่า ในแตล่ะหน่วยงาน มีการก าหนดระเบียบแบบแผน ร่วมถึงแนวปฏิบตัิตาม
ภารกิจและส่วนงาน ซึ่งแต่ละภารกิจและส่วนงานมีการติดตาม ควบคุม การขับเคล่ือนการ
ด าเนินงานของหน่วยงานของตนไปในทิศทางเดียวกนั คือ มีการ ประชมุ ก าหนดแนวทาง ระเบียบ
ปฏิบตั ิและการรายงาน ตอ่สายบงัคบับญัชาของตนเองเป็นล าดบัขัน้ สอดคล้องกับข้อมลูท่ีได้จาก
การสมัภาษณ์ของผู้ให้ข้อมลูหลกั ทัง้ 7 คน ดงับทสมัภาษณ์ท่ียกตวัอยา่งมา ณ ท่ีนี ้ 

 
“...มีการก าหนดแนวทาง ระเบียบปฏิบติั และการรายงานผลในทุกรายไตร
มาสและรายงานต่อรัฐมนตรีที่ก ากบัดูแล สมศ. มีการรายงานผลไปยงั กพร. 
ส าหรับการด าเนินงานภายในจัดให้มีการประชุมและก ากับติดตามผลการ
ด าเนินงานเป็นประจ าทกุเดือน…”  
 
5.5.1 บทบาทและอ านาจของตัวแสดงทางการเมือง 

ในการน านโยบายประเมินคุณภาพภาพนอกไปปฏิบตัิในขัน้ตอนความเป็นปึกแผ่น
และต่อเน่ือง บทบาทของตวัแสดงท่ีส าคญัในขัน้ตอนนีค้งหนีไม่พ้นหน่วยงานต้นสงักดั หรือ สกอ. 
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ซึง่จะต้องท าหน้าท่ีเสมือนพ่ีเลีย้ง ท่ีคอยให้ค าชีแ้นะให้ค าปรึกษาในการสร้างความรู้ความเข้าใจใน
การเขียนเล่มรายงานการประเมินตนเองของสถาบนัอดุมศกึษาเพ่ือสนบัสนนุการประเมินคณุภาพ
ภายนอกซึ่งเป็นเร่ืองใหม่ มิใช่เพียงแค่ท าหน้าท่ีเป็นตัวเป็นกลางในการส่งเล่มรายงานของ
สถานศึกษาเท่านัน้ หากแต่หน่วยงานต้นสังกัดต้องเป็นส่วนส าคญัในการกระตุ้นและส่งเสริมให้
สถาบนัอดุมศกึษามีความรู้ความเข้าใจ มีความตระหนกัและต่ืนตวัถึงความส าคญัของการประเมิน
ภายนอก 

สถาบันอุดมศึกษาหรือมหาวิทยาลัยเป็นหน่วยงานท่ีท าหน้าท่ีผลิตก าลังคนใน
ระดบัอดุมศกึษา โดยมีหน้าท่ีและภารกิจหลกั 4 ประการ คือ การผลิต พฒันา คนระดบักลางและ
ระดบัสูง  การวิจยัเพ่ือพฒันาองค์ความรู้  การบริการวิชาการทางสงัม และการท านุบ ารุงศิลปวฒั
ธรรม ก็จ าต้องจดัท าระบบการประกันคณุภาพท่ีสอดคล้องดบัมาตรฐานการศึกษาของชาติ และ
บริบทของตนมิใช่ซึ่งการประกนัต้องด าเนินการทกุวนั เป็นส่วนหนึ่งของงานประจ ามิใช่ท าเพียง 1 
สปัดาห์ก่อนรับการตรวจประเมิน 

ส าหรับการประเมินในรอบส่ีตามกฎกระทรวงการประกนัคณุภาพ พ.ศ. 2561 สมศ. 
มีหน้าท่ีเพียงแค่ไปตรวจประเมินตามประเด็นท่ีหน่วยงานต้นสงักัดส่งมาให้ตรวจสอบและให้ขอ
เสนอแนะแก่สถาบนัอดุมศกึษาอนัน าไปสู่การพฒันาเท่านัน้ 

แตท่ี่ผ่านมาหลงัมีค าสัง่ของ สปท. ให้ชลอการประเมินคณุภาพภายนอกออกไป การ
ด าเนินงานร่วมกนัระหว่าง สมศ. และสถานศกึษาจึงมีเพียงการทดสอบระบบการประเมินน าร่อง
กบัสถาบนัอุดมศึกษาบางแห่งเท่านัน้เสมือนขาดการติดต่อการด าเนินงานระหว่างกัน แต่ในทาง
ตรงกนัข้าม สกอ. กบัสถาบนัอดุมศกึษา ยงัมีความสมัพนัธ์ท่ีแน่นแฟ้นตอ่กนั มีความถ่ีดงัจะเห็นได้
จากการรับการประเมินภายในของสถาบนัอดุมศกึษา โดย สกอ. เป็นประจ าทกุปี 

ตามท่ีผู้ ศึกษาวิจัยได้เกร่ินมาข้างต้นจากการเก็บรวบรวมข้อมูลจากทุกฝ่ายท่ี
เก่ียวข้องกับการประเมินคุณภาพภายนอกระดบัอุดมศึกษา สถาบนัอุดมศึกษาและ สกอ. มีการ
รับรู้เร่ืองของการเสนอแยกตวัออกจากการก ากับของกระทรวงศึกษาธิการเพ่ือจัดตั ง้หน่วยงาน
อิสระในรูปแบบของกระทรวงอดุมศกึษา จากค าพูดจากบทสมัภาษณ์ของฝ่ายการเมืองผู้ก าหนด
นโยบายทางการศกึษาท่ีวา่  

 
“…ส าหรับ สกอ. ซ่ึงเป็นต้นสงักดัของสถาบนัอดุมศึกษา ส าหรับการประกนั

คณุภาพภายในของสถาบนัอดุมศึกษาจะพฒันาไปมากกว่าระดบัการศึกษา

อื่นๆ เนื่องจากเค้าพัฒนาไปไกลมาก สามารถใช้เกณฑ์นานาชาติเข้ามา
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ประเมินได ้หากสถาบนัอดุมศึกษาผ่านเกณฑ์การประเมินในระดบันานาชาติ

แล้ว สมศ. ต้องมีวิธีรับรองเกณฑ์การประเมินในระดบันานาชาติด้วย มิใช่

เร่ิมประเมินใหม่ตัง้แต่ตน้…” 

เม่ือน ามาปะติดปะต่อกันผนวกกับการวิเคราะห์ปรากฎการณ์ท่ีผู้ วิจัยค้นพบว่า 
ผู้ ก าหนดนโยบายทางการศึกษาของประเทศและกลุ่มอิทธิพลต่างมีเป้าหมายท่ีจะเปล่ียนแนว
ทางการประเมินคุณภาพภายนอกของสถานศึกษาท่ีต้องรับการประเมินจาก สมศ. มีการรับ
ข้อเสนอแนะห รือแนวคิดของ ทปอ.ในการแยกตัวของสกอ. ออกจากการก ากับของ
กระทรวงศึกษาธิการไปเป็นหน่วยงานอนัได้แก่กระทรวงอุดมศึกษาโดยให้เหตผุลว่า  การจดัการ
ศกึษาระดบัอดุมศึกษามีลกัษณะเฉพาะแตกต่างจากการศกึษาในระดบัอ่ืนๆสถาบนัอดุมศึกษามี
ภารกิจท่ีกว้างขวาง มีความสมัพนัธ์เก่ียวข้องกับบุคลากรจ านวนมาก งานของอุดมศึกษามีความ
หลากหลาก ตามวัตถุประสงค์ของการก่อตัง้ อีกทัง้ยังมีบทบาทหน้าท่ีในการมุ่งตอบสนองการ
พัฒนาก าลังคนของประเทศ จึงต้องการความเป็นอิสระ และเสรีภาพทางวิชากร รวมทัง้การ
ตรวจสอบและประเมินผลตา่งๆ ซึ่งในการเสนอให้จดัตัง้กระทรวงอดุมศกึษานีม้าจากกลุ่ม ทปอ. ท่ี
ประกอบไปด้วยคณาจารย์และบคุลาการด้านอดุมศกึษาซึง่เป็นผู้ มีแนวคิดและคา่นิยมทางวิชาการ
ท่ีเป็นอิสระทางความคิด หรืออาจจะเป็นปัญหาจากการประเมินคณุภาพภายนอกท่ีสะสมสมและ
ไมเ่ป็นไปตามความต้องการของกลุม่ตนสง่ผลให้เกิดการไมย่อกมรับการประเมินคณุภาพภายนอก
ของ สมศ. ทัง้ท่ีหลังการปฏิรูประบบการประกันคุณภาพการศึกษาด้านการประเมินคุณภาพ
ภายนอกรอบ ในการประเมินคณุภาพภายนอกรอบส่ีนี ้สมศ. ยงัไม่ได้ด าเนินการประเมินคณุภาพ
สถาบันอุดมศึกษาเลยนอกจากการประเมินน าร่องสถาบันอุดมศึกษาบางแห่งเพ่ือทดสอบ
เคร่ืองมือเทา่นัน้ 

5.5.2 ค่านิยมองค์การ 
จากปรากฎการณ์ดังท่ีได้กล่าวมาข้างต้นอาจเป็นด้วย สกอ. เป็นองค์กรวิชาชีพ

วิชาการ ประกอบกบัสถาบนัอดุมศกึษาเอง ประกอบด้วยบคุลากร และคณาจารย์ผู้ทรงคณุวฒุิ อีก
ทัง้ท่ีผ่านมา สกอ. ได้มีการรายงานผลการตรวจสอบผลการประเมินคณุภาพภายนอกของ สมศ. 
พบวา่ 

 
“…ผลการตรวจสอบระบบการประเมินคณุภาพภายนอกในระดบัอดุมศึกษา

ของ สมศ. ซ่ึงมีการรายงานผลไปยงั สกอ. พบว่า ผลการประเมินคุณภาพ

ภายนอกระดบัอดุมศึกษาของ สมศ. ไม่สามารถสะท้อนคณุภาพการศึกษาที่
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แทจ้ริงของบทบาทมหาวิทยาลยั ซ่ึงการประกนัคณุภาพภายในเป็นส่ิงส าคญั 

การประเมินคุณภาพภายนอกเป็นส่ิงจ าเป็น แต่หน่วยประเมินจะเป็น สมศ. 

เช่นเดิมหรือไม่ข้ึนอยู่กบัการพิจารณาของ รมว.ศธ ซ่ึงต้องให้มีการพิจารณา

อย่างละเอียด...”  

 
ซึ่งหากน าปัญหาค่านิยมของหน่วยปฏิบตัิของ วอลโด มาร่วมวิเคราะห์จะชีใ้ห้เห็น

การเลือกเฟ้นและการชั่งน า้หนักในการตัดสินใจในการเลือกท่ีจะไม่รับการประเมินคุณภาพ
ภายนอกจาก สมศ. ด้วยความเป็นองค์กรวิชาชีพวิชาการระดบัสูงของ สกอ. ด้วยเหตผุลท่ีว่าการ
ประกันคณุภาพภายในของสถาบนัอดุมศกึษาแตกตา่งจากระดบัการศึกษาประเภทอ่ืนๆ มีการใช้
ระบบการประกนัของตา่งประเทศท่ีเป็นมาตรฐานและเป็นท่ียอมรับในกลุม่สถาบนัอดุมศกึษา ซึ่งผู้
ประเมินภายนอกของ สมศ. หากจะท าการตรวจประเมินสถาบนัอดุมศกึษาจะต้องเป็นผู้ ท่ีมีความรู้
ความสามารถและเป็นท่ียอมรับในด้านวิชาการ มีช่ือเสียง อีกทัง้ต้องเข้าใจบริบทและเจตจ านงใน
การจดัตัง้สถาบนัอดุมศกึษา 

5.5.3 ความร่วมมือและความขัดแย้ง 
และปัญหาของการน านโยบายประเมินคณุภาพภายนอกไปปฏิบตัิในขัน้ตอนความ

เป็นปึกแผ่นและต่อเน่ือง ดังท่ีกล่าวมาข้างต้นหากศึกษาในขอบเขตของการประเมินคุณภาพ
ภายนอกรอบส่ียงัไม่พบความขดัแย่งท่ีชดัเจนเน่ืองจาก สมศ. ยงัไม่ได้เร่ิมการประเมิน แตปั่ญหา
โดยส่วนมากจะพบเห็นได้จากการปรากฎการณ์ในการประชุมร่วมระหว่างกระทรวงศึกษาธิการ
และผู้ เก่ียวข้องถึงแนวปฏิบตัิในร่างกฎกระทรวงการประกนัคณุภาพการศกึษา พ.ศ. 2561 ซึ่ง ผู้น า 
สมศ. แทบจะไม่มีบทบาทในการเลือกรับ ตอ่รอง หรือแสดงความคิดเห็น ในร่างกฎกระทรวงฉบบั
ดงักลา่ว 

 เม่ือวนัท่ี 1 พ.ค. เว็บไซต์ราชกิจจานุเบกษา ประกาศใช้กฎหมายท่ีเก่ียวข้องกับการ
จดัตัง้กระทรวงการอุดมศึกษา วิทยาศาสตร์ วิจยัและนวัตกรรม  ตามพ.ร.บ.การศึกษาแห่งชาต ิ
(ฉบบัท่ี 4) พ.ศ.2562 โดยมีสาระส าคญัวา่ อนัได้แก่ 

1. ให้มีระบบการประกนัคณุภาพภายในและการประเมินคณุภาพภายนอก เพ่ือ
พฒันามาตรฐานการศกึษาขัน้พืน้ฐานและระดบัอดุมศกึษา 

2. ระบบ หลักเกณฑ์ และวิธีการประกันคุณภาพการศึกษาของการศึกษาขัน้
พืน้ฐาน และอาชีวศึกษา ให้เป็นไปตามกฎกระทรวง ส าหรับระบบการประกันคณุภาพการศึกษา
ระดบัอดุมศกึษาให้อ านาจหน้าท่ีอยูท่ี่กระทรวงอ่ืนท่ีมีกฎหมายเฉพาะ 
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3. ให้ส านักงานรับรองมาตรฐานและประเมินคุณภาพการศึกษา หรือ สมศ. 
พฒันาหลกัเกณฑ์และวิธีการประเมินคณุภาพภายนอก ท าหน้าท่ีประเมินผลการจดัการศึกษาท่ี
มิใชก่ารจดัการอดุมศกึษา 
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ตาราง 15 บทบาทอ านาจ คา่นิยม ความร่วมมือความขดัแย้งของตวัแสดงแตล่ะฝ่าย 
ในขัน้ตอนการสร้างความเป็นปึกแผน่และตอ่เน่ือง 
 

 ฝ่ายการเมือง สมศ. สกอ. สถาบันอุดมศึกษา 

สถานะ
อ านาจ 

-อ านาจจาก
โครงสร้างการ
บงัคบับญัชา 
-อ านาจบนฐาน
ของกฎหมาย 

-อ านาจบนฐานความรู้ความ
เช่ียวชาญเฉพาะ 
-อ านาจบนฐานของกฎหมายและ
การเป็นหน่วยงานกึ่งอิสระ 

-อ านาจบนฐานของ
กฎหมาย 
-อ านาจบนฐานความรู้
ความเชี่ยวชาญเฉพาะ 

-อ านาจบนฐานของ
กฎหมายเฉพาะของ
ตนเอง 
-อ านาจจากการ
ปฏิบตัิงาน 

     

 มอบนโยบาย 
ควบคมุสัง่การ 

- พฒันาหลกัเกณฑ์และวิธีการ
ประเมินคณุภาพภายนอกระดบั
อดุม ศกึษา เพ่ือประเมินสถาบนั
อดุม ศกึษา 
- ประเมินคณุภาพภายนอก
สถานศกึษาทกุแหง่ 1 ครัง้ในทกุ 5 
ปี แล้วรายงานตอ่รัฐมนตรีและ
สาธารณะชน 

- จดัท ามาตรฐานการ
อดุมศกึษาเพื่อพฒันา
สถาบนัอดุมศกึษา และ
เสนอระบบการประกนั
คณุภาพการ ศกึษาให้
คณะรัฐมนตรีพิจารณา 
และประเมิน ผลและ
ติดตามตรวจ สอบคณุภา
สถาบนัอดุมศกึษา 

- ด าเนินงานตามค าสัง่
ของหน่วยงานต้นสงักดั 

- ด าเนินงานประกนั
คณุภาพภายในตาม 
กฎกระทรวงการประกนั
คณุภาพการศกึษา 
- รับการประเมินจาก 
สกอ. และ สมศ. 

ค่านิยม -การควบคมุ 

-การสัง่การ 
 

-คณุภาพการศกึษา 
-หลกัวิชา 
-มาตรฐานการประเมิน 

-หลกัวิชา 
-สง่เสริมระบบประกนั
คณุภาพที่หลากหลาย 

-หลกัวิชา 
-คณุภาพการศกึษา 
-ความสามารถแข่งขนัได้
ในระดบัสากล 

     
 เปลี่ยนไปมาไม่

ตามความต้อง 
การของกลุม่
ตนเอง 

ผู้ประเมินภายนอกมีความเข้าใจ
ในระบบการประกนัภายในที่จ ากดั 
ไมห่ลากหลาย ไมค่รอบคลมุตาม
ประกนัภายใน และสถานศกึษา 

เชน่ระบบ Edpex ที่ยงัขาดผู้
ประเมินที่มีความเข้าใจในระบบนี ้
จ านวนมาก 

-ระบบการประกนัคณุภาพ
ภายในหลากหลายทัว่ถึง
เข้าใจในบริบทของ
สถานศกึษาที่มีความเป็น
อิสระทางวิชาการ 
- เป็นกลุม่พนัธมิตรกบั
สถาบนัอดุมศกึษา 

- มีความเป็นอิสระทาง
วิชาการสงู มีความ
ต้องการรับการประเมิน
จากหน่วยงานระดบั
นานาชาติ หรือเลือกรับ
การประเมินจาก
หน่วยงานที่ตนยอมรับ 

ความ
ร่วมมือ
ความ
ขัดแย้ง 

-ให้ชะลอการ
ประเมินภายนอก 
และประกาศใช้
กฎกระทรวงฉบบั
ใหม ่โดยแยก 
สกอ. ออกมาเป็น
กระทรวงใหม ่

ไมส่ามารถด าเนินงานประเมินได้
ตาม พรบ. เน่ืองจากถกูฝ่าย
การเมืองเข้าแทรกแทรง 
- ในพรบ.ฉบบัใหม ่สมศ. ไมมี่
บทบาทหน้าที่ในการประเมิน
ระดบัอดุมศกึษา 

มีความร่วมมือระหวา่งฝ่าย
การเมือง กบั สกอ. และ 
ทปอ. ในการแยกตวั
ออกเป็นกระทรวงใหมซ่ึง่
เป็นผลสืบเน่ืองมาจากการ
ไมย่อมรับการประเมินจาก 
สมศ. 

ต้องการเลือกรับการ
ประเมินภายนอกจาก
หน่วยงานที่ตนเองยอมรับ 
และสอดคล้องกบัระบบ
การประกนัภายในของตน  
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ในขัน้ตอนการสร้างความเป็นปึกแผ่นและต่อเน่ืองในการน านโยบายประเมิน

คณุภาพภายนอกไปปฏิบตัิหากมองตามทฤษฎีการเมืองในระบบราชการจะเห็นได้ว่าผลท่ีได้ของ
การตดัสินใจในการด าเนินนโยบายประเมินคณุภาพภายนอกของ สมศ. ภายใต้อ านาจบนฐานของ
กฎหมายและการเป็นหน่วยงานกึ่งอิสระ ซึ่งท่ีผ่านมาอาจดูเหมือนไม่ได้รับการยอมรับใน
หลกัเกณฑ์และวิธีการเมินคณุภาพภายนอกจาก ฝ่ายการเมืองผู้ก าหนดนโยบายท่ีมีอ านาจในการ
ควบคุมสั่งการ รวมถึง สกอ. และสถาบันอุดมศึกษาซึ่งมีความคิดและมีความเป็นอิสระทาง
วิชาการบนฐานอ านาจของกฎหมายและความรู้ความเช่ียวชาญเฉพาะ ส่งผลให้เกิดการเจรจา
ระหวา่งกลุม่ตา่งๆ ท่ีปฏิเสธในแนวทางการด าเนินงานประเมินคณุภาพภายนอกดงักล่าว ถึงแม้ว่า
การประเมินคุณภาพภายนอกรอบส่ีของ สมศ.ได้พัฒนาให้มีความสอดคล้องกับการประกัน
คณุภาพภายในของสถาบนัอดุมศกึษาตามหลกัวิชาการเพ่ือ ลดภาระงานด้านเอกสาร อีกทัง้ยงัมี
การคัดเลือกผู้ ประเมินท่ีมีความรู้ความสามารถเข้าใจในบริบทของสถาบนัอุดมศึกษาในแต่ละ
ประเภทอีกทัง้องค์ประกอบของผู้ประเมินภายนอกจะประกอบด้วย 1) ผู้ทรงคณุวฒุิของ  สมศ. 2)
ผู้แทนจากหน่วยงานต้นสงักดั และ3)ผู้บริหารสถานศึกษา จะเห็นได้ว่า สมศ. มีความพยามท่ีจะ
ปรับปรุงการด าเนินงานประเมินคณุภาพภายนอกให้เป็นท่ียอมรับ แตใ่นความเป็นจริงในพืน้ท่ีของ
นโยบายการประเมินคุณภาพภายนอกซึ่งผู้ วิจัยพบว่าเป็นพ่ืนท่ี ท่ีมีความเป็นการเมืองในระบบ
ราชการสงูผนวกกบัผลของการด าเนินการท่ีผ่านมาสง่ผลให้เกิดผลสืบเน่ืองท่ีมาจากโครงสร้างการ
ตดัสินใจในการก าหนดนโยบายประเมินคณุภาพภายนอกตัง้แตแ่รกท่ีไมไ่ด้เกิดจากฝ่ายการเมืองผู้
ก าหนดนโยบายแต่เพียงผู้ เดียวส่งผลให้เกิดผลกระทบเชิงบวกและเชิงลบอย่างรวดเร็วต่อวงจร
นโยบายในวงจรถัดไป อย่างมองเห็นชัดเลย กล่าวคือผลจากการไม่ยอมรับในนโยบายประเมิน
คณุภาพภายนอกของสถาบนัอุดมศึกษาส่งผลให้เกิดการเปล่ียน พรบ. การศึกษาแห่งชาติซึ่งดึง
สถาบนัอุดมศึกษาออกจากมาตราท่ีเก่ียวของกับการประเมินคณุภาพภายนอกไม่อยู่ภายใต้การ
ประเมินของ สมศ. ซึ่งผลกระทบด้านลบนิดเดียวสามารถส่งผลให้มีการปรับนโยบายซึ่งผู้สะท้อน
ผลกระทบด้านลบคือ หน่วยงานท่ี รับนโยบายไปปฏิบัติคือ สกอ. และสถาบันอุดมศึกษา ซึ่ง
ชีใ้ห้เห็นว่าตวัแสดงแต่ละฝ่ายนอกจากจะยึดฐานอ านาจในการด าเนินงานของตนเองแล้วยังมี
คา่นิยมท่ีแตกตา่งกนัอย่างสิน้เชิงส่งผลให้ในแตล่ะขัน้ตอนของการด าเนินงานเม่ือมาอยู่ในบทบาท
หน้าท่ีของตนจึงถกูปรับแต่งให้บิดเบีย้วไปคนละทิศละทางตามค่านิยมของแตล่ะหน่วยงานส่งผล
ให้การด าเนินงานในพืน้ท่ีนโยบายเดียวแตแ่ตกตา่งกนัทางความคิดและขาดความเป็นเอกภาพใน
การด าเนินงานจึงเกิดความขดัแย้งท่ีเราเรียกว่าการเมืองในระบบราชการ ซึ่งเป็นการยืนยนัทฤษฎี



  131 

การเมืองในระบบราชการของโรซาติได้อย่างดี หากน าข้อมูลในเชิงปริมาณมาสนบัสนุนจะพบว่า
ปัจจยัด้านความรู้ส่งผลต่อความส าเร็จในการน านโยบายประเมินคณุภาพภายนอกไปปฏิบตัิคิด
เป็น ร้อยละ91.28 ปัจจัย ด้านการสนับสนุนจากฝ่ายการเมืององค์กรวิชาชีพวิชาการ
สถาบนัอดุมศกึษาและส่ือมวลชนสง่ผลตอ่ความส าเร็จคิดเป็นร้อยละ 79.29 ปัจจยัด้านบคุลิคภาพ
ของฝ่ายการเมืองและผู้ น าองค์การส่งผลต่อความส าเร็จคิดเป็นร้อยละ65 ปัจจัยด้านจ านวน
หน่วยงานท่ีเก่ียวของกบัการประเมินคณุภาพภายนอกส่งผลตอ่ความส าเร็จคิดเป็นร้อยละ 63.04 
สถานะอ านาจของหน่วยงานส่งผลตอ่ความส าเร็จคิดเป็นร้อยละ 62.67 และปัจจยัความสามารถ
ในการต่อรองส่งผลต่อความส าเร็จในการน านโยบายประเมินคุณภาพภายนอกไปปฏิบตัิคิดเป็น
ร้อยละ 61.63 
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บทที่ 6  
สรุปผลการวิจัย  

 
การวิจัย เร่ือง ตัวแสดงและปัจจัยทางการเมืองในการน านโยบายประเมินคุณภาพ

ภายนอกไปปฏิบตัิ ศกึษากรณีการประเมินคณุภาพภายนอกระดบัอุดมศกึษา มีวตัถปุระสงค์เพ่ือ
ศกึษาถึงบทบาทและอ านาจ ค่านิยมองค์กร ความร่วมมือความขดัแย้งของตวัแสดงทางการเมือง
ในแตล่ะฝ่ายในขัน้ตอนการน านโยบายประเมินคณุภาพภายนอกไปปฏิบตั ิและเพ่ือสอบถามความ
คิดเห็นของตวัแสดงทางการเมืองถึงปัจจยัทางการเมืองท่ีส่งผลต่อความส าเร็จในการน านโยบาย
ประเมินคณุภาพภายนอกไปปฏิบตัใินระดบัอดุมศกึษา 

 
สรุปผลการวิจัย  
 

การเมืองในระบบราชการเป็นการยืนยนัว่าการเมืองและการบริหารไม่สามารถแยกออก
จากกันในพืน้ท่ีของนโยบายสาธารณะ ท่ีบางพืน้ท่ีมีความเป็นการเมืองในระบบราชการท่ีเบาบาง 
แต่ในบางพืน้ท่ีของนโยบายสาธารณะกลับพบความเป็นการเมืองในระบบราชการท่ีเข้มข้น
อย่างเช่นกรณีการน านโยบายประเมินคุณภาพภายนอกไปปฏิบัติในระดับอุดมศึกษาพบว่ามี
การเมืองในระบบราชการในทุกขัน้ตอนของการน านโยบายประเมินคณุภาพภายนอกไปปฏิบตัิใน
ระดบัอดุมศกึษาหากมองตามแนวคิดการเมืองในระบบราชการจะพบว่าเป็นผลสืบเน่ืองท่ีเกิดจาก
โครงสร้างหรือองค์ประกอบในก าหนดนโยบายประเมินคณุภาพภายนอกในขณะเร่ิมต้นกล่าวคือ
รัฐมนตรีไม่ได้มีอ านาจในการก าหนดทิศทางของนโยบายนีต้ัง้แต่ต้น แต่กลบัเป็นฝ่ายข้าราชการ
หน่วยงานของรัฐ องค์กรวิชาชีพ นกัวิชาการตา่งๆ ท่ีเป็นสว่นให้ข้อเสนอในการก าหนดนโยบายเม่ือ
นโยบายถกูน าสู่การปฏิบตัิอ านาจของฝ่ายการเมืองจึงต้องน้อยลงเป็นธรรมดา ในทางตรงกนัข้าม
หน่วยงานราชการ หน่วยงานรัฐกลับมีอ านาจมากยิ่งขึน้ในการใส่ค่านิยม หลกัการ แนวคิดของ
หน่วยงานของตนเข้าไปเป็นส่วนหนึ่งของนโยบายส่งผลให้ในพืน้ท่ีของนโยบายประเมินคณุภาพ
ภายนอกจึงเปรียบเสมือนขวดโหลท่ีบรรจุลูกแก้วท่ีหลากหลายหรือหน่วยงานท่ีเก่ียวข้องและ
สถาบนัอดุมศกึษาไว้รวมกนัในพืน้ท่ีเดียวกนั ซึ่งชีใ้ห้ว่าพืน้ท่ีในนโยบายประเมินคณุภาพภายนอก
เป็นพืน้ท่ี ท่ีขาดความเป็นเอกภาพในการด าเนินงาน  

เหตผุลท่ีสองเป็นเร่ืองของบริบทของการประกนัคณุภาพภายในและการประเมินคณุภาพ
ภายนอกของประเทศไทยในขณะนัน้หรือ ณ ปัจจบุนั ไม่ได้เป็นเร่ืองท่ีเข้าใจง่าย แตก่ลบัพบวา่เป็น
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เร่ืองท่ีค่อนข้างสลบัซบัซ้อน ไม่ใช่นโยบายท่ีทุกฝ่ายต่างเห็นพ้องต้องกันตัง้แต่เร่ิมต้นแม้ในสภาพ
ปัจจบุนัก็ตาม 

เม่ือนโยบายประเมินคุณภาพภายนอกถูกน าไปปฏิบัติจึงส่งผลให้เกิดสภาวะการณ์ท่ี
เรียกว่า “การเผชิญหน้าระหว่างหน่วยงาน” (Bureaucratic confrontation) ในหลาย หนว่ยงานบน
พืน้ท่ีของนโยบายประเมินคณุภาพภายนอก ท่ีแปลงนโยบายเป็นแนวปฏิบตัิโดยอาศยัการตีความ
ตามความรู้ความเข้าใจ บนพืน้ฐานความช านาญความเป็นองค์กรวิชาชีพวิชาการ ผนวกกบัปัญหา
คา่นิยม ขององค์กรโดยอาศยัสถานะอ านาจของหน่วยงานเป็นฐานในการสนบัสนนุ เม่ือน าสู่การ
ปฏิบัติในแต่ละขัน้ตอนจึงส่งผลให้พืน้ท่ีของนโยบายประเมินคุณภาพภายนอกจึงเป็นเสมือน
สมรภูมิแห่งความขดัแย้ง เกิดการดึงรัง้ ผลกัดนั หรือชกัเยอร์ เป้าหมายในเชิงนโยบายของตนเอง 
หรือในบางกระบวนการมีลกัษณะท่ีส่ือให้เห็นถึงการเจรจาต่อรอง และการรวมกลุ่มพนัธมิตรของ
แต่ละฝ่ายตลอดเวลาเช่น สถานบนัอุดมศึกษาเป็นพนัธมิตรกับใคร สกอ. สมศ.เป็นพันธมิตรกับ
ใคร เป็นต้น  ซึ่งความสัมพันธ์ในเชิงอ านาจนีไ้ด้กระจัดกระจายไปในขัน้ตอนการน านโยบาย
ประเมินคุณภาพภายนอกไปปฏิบัติในแต่ละขัน้ตอน ซึ่งตวัแสดงแต่ละฝ่ายล้วนขัดแย้งกันทาง
ผลประโยชน์แต่มีความเก่ียวข้องกันในหลายบริบทของพืน้ท่ีนโยบาย ส่งผลให้เกิดความจ าเป็นท่ี
จะต้องด าเนินงานร่วมกันท่ามกลางพืน้ท่ีความขัดแย้งเน่ืองจากต้องมีปฏิสัมพันธ์กันในอนาคต
กล่าวคือไม่สามารถหนีไปไหนได้จ าต้องวนเวียนอยู่ในพืน้ท่ีของนโยบายเดียวกนัเปรียบเสมือนเส้น
คู่ขนานทีไม่มีวันจบ แต่ถึงอย่างไรบนความขัดแย้งนัน้ทุกฝ่ายต่างมีความต้องการท่ีจะผลักดัน
นโยบายหรือการด าเนินงานตามความต้องการของตนให้ประสบความส าเร็จด้วยกนัอยู่ดี 

อย่างท่ีกล่าวไว้เบือ้งต้นว่าในแตล่ะขัน้ตอนการน านโยบายประเมินคณุภาพภายนอกไป
ปฏิบัติในระดับอุดมศึกษา ตัวแสดงทางการเมืองแต่ละฝ่ายต่างๆ  จึงใช้สถานะอ านาจของ
หน่วยงาน ค่านิยมในการด าเนินงานของตนภายใต้ความขดัแย้งแล้ว นอกจากนัน้ก็เพ่ือผลักดนั
นโยบายหรือการด าเนินงานของกลุ่มตนให้ประสบความส าเร็จแล้ว เหตุผลอีกประการคือ
หน่วยงานหลักท่ีรับผิดชอบในการด าเนินงานต้องการท่ีปกป้องหน่วยงานท่ีตนเองก ากับดูแล
เปรียบเสมือนผู้พิทักษ์องค์กรหน่วยงานหรือแม้แต่สถานบนัอุดมศึกษาภายใต้การก ากับของตน  
ซึง่ตวัแสดงแตล่ะฝ่ายตา่งมีสถานะอ านาจของหนว่ยงานและคา่นิยมองค์กรท่ีแตกตา่ง 

จะเห็นได้ว่าผลกระทบท่ีเกิดจากโครงสร้างการตัดสินใจ ในการก าหนดนโยบายและ
บริบทของเนือ้หาสาระความสลับซับซ้อนในตัวนโยบาย และขาดความเป็นเอกภาพเม่ือน าสู่
ขัน้ตอนการน านโยบายไปปฏิบัติในแต่ละขัน้ตอนยังต้องพบกับความขัดแย้งความร่วมมือ  
การแข่งขนั ความไม่เท่าเทียมในสถานะอ านาจของหน่วยงาน ปัญหาค่านิยม การแทรกแทรงทาง
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ฝ่ายการเมืองในแต่และขัน้ตอนนโยบายส่งผลให้เกิดผลกระทบเชิงลบอย่างรวดเร็วต่อวงจร
นโยบายสาธารณะอย่างเห็นได้ชดัในกรณีนีคื้อ กลุม่ท่ีประชมุอธิการบดีแห่งประเทศไทยหรือ ทปอ. 
ท่ีมีความต้องการท่ีจะหลีกหนีจากความขัดแย้งความเป็นการเมืองในระบบราชการของพื น้ท่ี
นโยบายประเมินคุณภาพภายนอก ภายใต้การเจรจาต่อรองกับฝ่ายการเมือง สกอ. นักวิชาการ 
ส่งผลให้ สกอ. สามารถแยกตัวออกไปเป็น  “กระทรวงการอุดมศึกษา วิทยาศาสตร์ วิจัยและ
นวัตกรรม” และจากพระราชบัญญัติการศึกษาแห่งชาติฉบับใหม่ท่ี สมศ. สามารถประเมิน
สถานศกึษาทุกระดบัยกเว้นระดบัอดุมศกึษา ประกาศใช้ในเวลาไล่เล่ียกนั ทัง้หมดทัง้มวลท่ีกล่าว
มาในการศึกษาตัวแสดงและปัจจัยทางการเมืองท่ีส่งผลต่อการประเมินคุณภาพภายนอก
ระดบัอุดมศึกษาผู้ วิจัยต้องการส่ือให้เห็นถึงความเป็นการเมืองในระบบราชการท่ีเข้มข้นในพืน้ท่ี
นโยบายประเมินคุณภาพภายนอกภายใต้ความขัดแย้งของตวัแสดงทางการเมืองแต่ละฝ่ายท่ี
จะต้องมีปฏิสัมพันธ์กันในขัน้ตอนการน านโยบายไปปฏิบัติในทุกขัน้ตอนเป็นการปฏิเสธว่า
การเมืองมิได้เกิดขึน้ในพืน้ท่ีทางการเมืองในการก าหนดนโยบายเท่านัน้ แตก่ารเมืองยงัปรากฎให้
เห็นและเดน่ชดัในระบบราชการด้วยกนั หน่วยงานราชการและหน่วยงานรัฐตา่งหากท่ีมีอิทธิพลตอ่
การน านโยบายการประเมินคณุภาพการศกึษาไปปฏิบตัใินทกุขัน้ตอน 

 
ข้อเสนอแนะ 

ในการวิจยัครัง้นีห้ลงัจากผู้ศกึษาวิจยัได้สรุปและอภิปรายผลแล้วผู้วิจยัยงัมีข้อเสนอแนะ
ท่ีได้จากการวิจยัเพ่ือน าไปประยกุต์ใช้ และเป็นข้อเสนอแนะส าหรับการท าวิจยัในครัง้ตอ่ไปดงันี ้

ฝ่ายการเมือง 
ข้อเสนอท่ีได้จากการศึกษาวิจยัท่ีมีต่อฝ่ายการเมืองผู้ก าหนดนโยบาย ผู้ศึกษาวิจัย

พบว่าหลังจากฝ่ายการเมืองได้ก าหนดนโยบายและส่งต่อไปยังหน่วยงานท่ีเก่ียวข้องเพ่ือปฏิบตัิ
แล้ว ฝ่ายการเมืองควรท าหน้าท่ีเข้าไปควบคมุตดิตามการด าเนินงานของหน่วยงานท่ีรับนโยบายไป
ปฏิบตัิและให้ความส าคญักับค่านิยมของหน่วยงานแต่ละหน่วยงานท่ีต้องร่วมกับปฏิบตัิงานใน
พืน้ท่ีของนโยบาย ซึ่งฝ่ายการเมืองต้องมีความรู้ความเข้าใจถึงความหลากหลายของกลุม่ตวัแสดง
ตา่งๆ เหล่านี ้ว่ามีธรรมชาติท่ีแตกต่าง แตภ่ายการควบคมุ ฝ่ายการเมืองก็ไม่สามารถตรวจตราได้
อย่างละเอียดรอบคอบอีกทัง้ภาระงานอ่ืนท่ีหลากหลายจึงต้องให้อิสระแก่หน่วยงานท่ีรับผิดชอบ 
ในการด าเนินงานประเมินคณุภาพภายนอกด าเนินงานได้อย่างอิสระภายใต้การควบคมุหรือกรอบ
แนวทางในการด าเนินงานเพ่ือให้บรรลวุตัถปุระสงค์ตามเจตจ านงของนโยบาย 
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ฝ่ายปฏิบัต ิ
ข้อเสนอแนะส าหรับฝ่ายข้าราชการหรือเจ้าหน้าท่ีรัฐท่ีเป็นฝ่ายปฏิบตัิในระดบัมหภาค

ท่ีมีผู้ มีส่วนเก่ียวข้องมาจากหลายหน่วยงานความพูดคยุประสานความร่วมมือ หาข้อยตุิท่ีเกิดใน
รูปแบบของความขดัแย้งในพืน้ท่ีของนโยบายประเมินคณุภาพภายนอกและร่วมกันสร้างความรู้
ความเข้าใจถึงความส าคัญของการประเมินคุณภาพภายนอก ให้แนะน าถึงแนวปฏิบัติท่ีเป็น
ประโยชน์แก่สถาบันอุดมศึกษา หาแรงสนับสนุนจากองค์กรวิชาชีพวิชาการ และสถาบัน 
อดุมศึกษาซึ่งมีความเป็นอิสระทางวิชาการควรให้ความส าคญักับการประเมินคณุภาพภายนอก
และค านึงถึงความส าคญัของการประเมินคณุภาพจากหน่วยงานภายนอกท่ีท าหน้าท่ีสะท้อนผล
การจัดการศึกษาของสถาบนัอุดมศึกษาเพ่ือให้ข้อเสนอแนะอันน าไปสู่การพัฒนามิใช่เพ่ือต้อง  
การท่ีจะจบัผิดแตอ่ยา่งไร 

ภาคประชาชน 
ส าหรับภาคประชาชน ซึ่งเป็นผู้ รับผลโดยตรง ได้แก่ นิสิต นักศึกษา ผู้ประกอบการ 

และผู้ปกครอง ควรมีส่วนร่วมหรือเป็นส่วนในการให้ข้อมลูของสถาบนัอดุมศกึษาหรือเข้าไปมีส่วน
ให้ข้อเสนอแนะแก่ฝ่ายการเมืองในการก าหนดนโยบายสาธารณะหรือแม้แต่การมีส่วนร่วมใน
แนวทางในการประเมินคุณภาพภายนอกตามท่ีตนสามารถกระท าได้ เพ่ือเป็นภาคีเครือข่ายท่ี
สนบัสนนุให้ทกุฝ่ายเกิดความตระหนกัและต่ืนตวัในเร่ืองการประเมินคณุภาพภายนอกจนเกิดเป็น
วฒันธรรมคณุภาพ 

การศึกษาวิจัยนีชี้ใ้ห้เห็นว่าตัวแสดงทางการเมืองทุกฝ่ายมีส่วนบิดหรือปรับแปลง
นโยบายด้านการประเมินคุณภาพภายนอกท่ีหน่วยงานของตนได้รับ ตามชุดความคิด ความเช่ือ 
ความรู้ และคา่นิยมของหน่วยตนเอง ดงันัน้ฝ่ายการเมืองผู้ก าหนดนโยบาย และฝ่ายบริหารควรให้
ความส าคญักบัทกุขัน้ตอนการน านโยบายประเมินคณุภาพภายนอกไปปฏิบตัิร่วมถึงการสร้างการ
มีส่วนร่วม ความร่วมมือจากทุกภาคส่วนทัง้ในระดับมหภาคและจุลภาค ตลอดจนการสร้าง 
การรับรู้ท่ีถูกต้องและเป็นประโยชน์เพ่ือเปล่ียนชุดความคิดของผู้ น านโยบาย มิใช่เพียงแต่ให้
ความส าคัญกับการก าหนดนโยบายและผลของนโยบายแต่เพียงอย่างเดียว  แต่ขัน้ตอน 
ในกระบวนการน านโยบายไปปฏิบัติต่างหากท่ีจะเป็นตัวชีใ้ห้เห็นว่านโยบายประเมินคุณภาพ
ภายนอกจะล้มเหลวหรือส าเร็จขึน้อยู่กับการยอมรับและความร่วมมือรวมถึงความรู้ความเข้าใจ
และความตระหนกัของทกุฝ่าย ท่ีมีสว่นในการน านโยบายประเมินคณุภาพภายนอกไปปฏิบตัิ 
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