
บทที ่2 
การทบทวนวรรณกรรม 

 
 การศึกษาการนาํนโยบายการบริหารและการจดัการการประกอบกิจการเหมืองแร่เหลก็และ
ผลกระทบต่อการดาํเนินกิจการเหมืองแร่เหล็กในจงัหวดันครสวรรค ์เป็นการศึกษานโยบายในการ
บริหารจดัการการประกอบกิจการเหมืองแร่เหล็กของกรมอุตสาหกรรมพ้ืนฐานและการเหมืองแร่
รวมถึงศึกษาบทบาทและกระบวนการในการบริหารจดัการการประกอบกิจการเหมืองแร่เหล็ก 
ตลอดจนศึกษาผลกระทบต่อการประกอบธุรกิจแร่ของภาครัฐและเอกชน รวมทั้งแนวทางการแกไ้ข
ปัญหาการประกอบกิจการเหมืองแร่เหลก็ ซ่ึงการทบทวนวรรณกรรมประกอบดว้ย 
 1. พระราชบญัญติัแร่ พ.ศ.2510 
 2. แนวคิดเก่ียวกบัองคก์ารและการจดัการ และการบริหารองคก์ร 
 3. แนวคิดเก่ียวกบันโยบายสาธารณะ 
 4. ทฤษฎีเก่ียวกบัอุปสงคแ์ละอุปทาน 
 5. นโยบายการบริหารจดัการเร่ืองแร่เหลก็และแมงกานีส 
 6. แนวคิดเก่ียวกบัการนาํนโยบายไปปฏิบติั 
 
2.1 พระราชบัญญตัิแร่ พ.ศ.2510 
 ตามพระราชบัญญัติท่ีบัญญัติให้ “แร่” เป็นของรัฐ ไม่ว่าอยู่ในท่ีดินของรัฐหรือท่ีดิน
กรรมสิทธ์ิ การจะทาํเหมืองหรือนําไปใช้ประโยชน์จะต้องขออนุญาตจากรัฐ ซ่ึงจะเห็นได้คือ 
(พระราชบญัญติัแร่ พ.ศ. 2510, 2510) 
 - หา้มมิใหผู้ใ้ดทาํเหมืองในท่ีใดไม่ว่าท่ีซ่ึงทาํเหมืองนั้นจะเป็นสิทธิของบุคคลใดหรือไม่ เวน้
แต่จะไดรั้บประทานบตัรชัว่คราวหรือประทานบตัร (มาตรา 43) 
 - รัฐมนตรีเป็นผูอ้อกประทานบตัร (มาตรา 54) 
 - หา้มมิให้ผูใ้ดซ้ือแร่เพ่ือประกอบธุรกิจ เวน้แต่จะไดรั้บใบอนุญาตซ้ือแร่จากเจา้พนกังาน
อุตสาหกรรมแร่ประจาํทอ้งท่ี (มาตรา 92) 
 - หา้มมิใหผู้ใ้ดขายแร่ เวน้แต่ผูน้ั้นเป็น (มาตรา 99) 
  (1) ผูถื้อประทานบตัรชัว่คราว หรือผูถื้อประทานบตัร หรือตวัแทนของบุคคล
ดงักล่าว ซ่ึงไดจ้ดทะเบียนไวต่้อเจา้พนกังานอุตสาหกรรมแร่ประจาํทอ้งท่ี ขายแร่ท่ีไดม้าจากการทาํ
เหมืองตามประทานบตัรชัว่คราวหรือประทานบตัรนั้น 
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  (2) ผูรั้บใบอนุญาตซ้ือแร่ หรือตวัแทนซ่ึงไดจ้ดทะเบียนไวต่้อเจา้พนกังานอุตสาหกรรม 
แร่ประจาํทอ้งท่ี 
  (3) ผูรั้บใบอนุญาตขุดหาแร่รายย่อย หรือเป็นเจา้ของแร่ซ่ึงแร่นั้นไดม้าจากผูรั้บ
ใบอนุญาตขดุหาแร่รายยอ่ย 
  (4) ผูรั้บใบอนุญาตร่อนแร่ 
  (5) ผูรั้บอนุญาตจากอธิบดีในกรณีพิเศษเฉพาะคร้ังท่ีขายนั้น หรือ 
  (6) ผูข้ายโลหะท่ีไดจ้ากโลหกรรม 
 - หา้มมิใหผู้ใ้ดเก็บแร่ในทางธุรกิจ ณ ท่ีใด ๆ เวน้แต่ จะเก็บในสถานท่ีซ่ึงผูเ้ก็บไดรั้บอนุญาต
ตั้งสถานท่ีเก็บแร่จากเจา้พนกังานอุตสาหกรรมแร่ประจาํทอ้งท่ี หรือเป็นแร่ท่ีมีไวใ้นครอบครองได้
ตามมาตรา 105 (มาตรา 101) 
 - ห้ามมิให้ผูใ้ดนาํเขา้หรือส่งออกนอกราชอาณาจกัรซ่ึงแร่ ท่ีอยู่ในความควบคุมตาม
พระราชบญัญติัน้ี เวน้แต่จะไดรั้บใบอนุญาตนาํแร่เขา้ในราชอาณาจกัร หรือใบอนุญาตส่งแร่ออกนอก
ราชอาณาจกัร (มาตรา 129) 
 - ผูใ้ดประสงคจ์ะนาํเขา้หรือส่งออกนอกราชอาณาจกัร ซ่ึงแร่ท่ีอยู่ในความควบคุมตาม
พระราชบญัญติัน้ี ใหย้ืน่คาํขอต่อเจา้พนกังานอุตสาหกรรมแร่ประจาํทอ้งท่ี 
 อธิบดีหรือผูท่ี้อธิบดีมอบหมายเป็นผูอ้อกใบอนุญาตนาํแร่เขา้ใน ราชอาณาจกัรหรือใบอนุญาต
ส่งแร่ออกนอกราชอาณาจกัร และจะกาํหนด เง่ือนไขใด ๆ ในใบอนุญาตกไ็ด ้(มาตรา 130) 
 กล่าวโดยสรุปคือ แร่เป็นของรัฐ และรัฐโดยกรมอุตสาหกรรมพื้นฐานและการเหมืองแร่เป็น
ผูบ้ริหารจดัการแร่และกาํหนดนโยบาย ระเบียบ แนวทางปฏิบติั ในการอนุญาตและใชป้ระโยชน์ 
 
2.2 แนวคดิเกีย่วกบัองค์การและการจัดการและการบริหารองค์กร 
 วิรัช วิรัชนิภาวรรณ (2545: หนา้ 13-14) ไดแ้บ่งการบริหารตามวตัถุประสงคห์ลกัของการจดัตั้ง
หน่วยงานไวคื้อ การบริหารงานของหน่วยงานภาครัฐซ่ึงเรียกว่าการบริหารรัฐกิจ (Public Administration) 
หรือการบริหารภาครัฐ มีวตัถุประสงคห์ลกัในการจดัตั้ง คือ การใหบ้ริการสาธารณะ (Public Services) ซ่ึง
ครอบคลุมถึงการอาํนวยความสะดวก การรักษาความสงบเรียบร้อย ตลอดจนการพฒันาประชาชนและ
ประเทศชาติ เป็นตน้ การบริหารส่วนน้ีเป็นการบริหารของหน่วยงานของภาครัฐ (Public or Governmental 
Organization) ไม่ว่าจะเป็นหน่วยงานทั้งในส่วนกลาง ส่วนภูมิภาค และส่วนทอ้งถ่ิน เช่น การบริหารงาน
ของหน่วยงานของสาํนกันายกรัฐมนตรี กระทรวง กรม หรือเทียบเท่า การบริหารงานของจงัหวดัและ
อาํเภอ การบริหารงานของหน่วยการบริหารทอ้งถ่ิน หน่วยงานบริหารเมืองหลวง รวมตลอดทั้งการ
บริหารงานของหน่วยงานของรัฐวิสาหกิจ 
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 เฟรดเดอร์ริค ดบับลิว. เทเลอร์ (Frederick W. Taylor) ไดก้ล่าวถึงการบริหารไวว้า่งานบริหาร
ทุกอย่างจาํเป็นตอ้งกระทาํโดยมีหลกัเกณฑ ์ ซ่ึงกาํหนดจากการวิเคราะห์ศึกษาโดยรอบคอบ ทั้งน้ี 
เพื่อใหมี้วิธีท่ีดีท่ีสุดในอนัท่ีจะก่อใหเ้กิดประสิทธิภาพในการผลิตมากยิง่ข้ึนเพื่อประโยชน์สาํหรับทุก
ฝ่ายท่ีเก่ียวขอ้ง (Frederick W. Taylor อา้งถึงใน สมพงศ ์เกษมสิน, 2553: หนา้ 27) 
 ธงชยั สนัติวงษ ์(2543: หนา้ 21-22) ไดก้ล่าวถึงลกัษณะของงานบริหารจดัการไว ้คือ 
  1. ดา้นของภารกิจหรือส่ิงท่ีตอ้งทาํ งานบริหารจดัการ หมายถึง การจดัระเบียบ
ทรัพยากรต่าง ๆ ในองคก์าร และการประสานกิจกรรมต่าง ๆ เขา้ดว้ยกนั 
  2. ในดา้นของความรับผดิชอบ งานบริหารจดัการ หมายถึง การตอ้งทาํใหง้านต่าง ๆ 
สาํเร็จลุล่วงไปดว้ยดีดว้ยการอาศยับุคคลต่าง ๆ เขา้ดว้ยกนั 
 ไพบูลย ์ช่างเรียน (2532: หนา้ 17) ใหค้วามหมายการบริหารว่า หมายถึง ระบบท่ีประกอบไป
ด้วยกระบวนการในการนําทรัพยากรทางการบริหารทั้งทางวตัถุและคนมาดาํเนินการเพื่อบรรลุ
วตัถุประสงคท่ี์กาํหนดไวอ้ยา่งมีประสิทธิภาพและประสิทธิผล 
 ติน ปรัชญพฤทธ์ิ (2535: หนา้ 8) มองการบริหารในลกัษณะท่ีเป็นกระบวนการโดยหมายถึง
กระบวนการนาํเอาการตดัสินใจ และนโยบายไปปฏิบติั ส่วนการบริหารรัฐกิจหมายถึงเก่ียวขอ้งกบั
การนาํเอานโยบายสาธารณะไปปฏิบติั 
 นอกจากนั้น การจดัการ (Management) ยงัหมายถึง ขบวนการท่ีทาํให้งานกิจกรรมต่างๆ 
สําเร็จลงได้อย่างมีประสิทธิภาพและมีประสิทธิผลด้วยคนและทรัพยากรขององค์การ ซ่ึงตาม
ความหมายน้ีองคป์ระกอบท่ีเก่ียวขอ้งกบัการจดัการ ไดแ้ก่ ขบวนการ (Process) ประสิทธิภาพ 
(Efficiency) และประสิทธิผล (Effectiveness) ขบวนการ (Process) ในความหมายของการจดัการน้ี
หมายถึงหนา้ท่ีต่างๆ ดา้นการจดัการ ไดแ้ก่ การวางแผน การจดัองคก์าร การโนม้นาํองคก์าร และการ
ควบคุม ซ่ึงจะไดอ้ธิบายละเอียดต่อไปน้ี 
  1) ประสิทธิภาพ (Efficiency) และประสิทธิผล (Effectiveness) 
  เป็นเร่ืองเก่ียวกบัลกัษณะของ การจดัการ โดยประสิทธิภาพ หมายถึง การทาํงาน
อยา่งถูกวิธี เป็นการเปรียบเทียบระหว่างปัจจยันาํเขา้ (Inputs) กบัผลผลิต (Outputs) หากเราสามารถ
ทาํงานไดผ้ลผลิตมากกวา่ในขณะท่ีใชปั้จจยันาํเขา้นอ้ยกวา่หรือเท่ากนั ก็หมายความว่า เราทาํงานไดมี้
ประสิทธิภาพมากกวา่ ซ่ึงปัจจยันาํเขา้ในการจดัการกคื็อทรัพยากรขององคก์าร ไดแ้ก่ คน เงิน วตัถุดิบ 
อุปกรณ์ เคร่ืองจกัร และทุน ทรัพยากรเหล่าน้ีมีจาํกดั และเป็นตน้ทุนในการดาํเนินงานขององคก์าร 
ดงันั้นการจดัการท่ีดีจึงตอ้งพยายามทาํให้มีการใชท้รัพยากรน้อยท่ีสุดและให้เกิดผลผลิตมากท่ีสุด 
ส่วนประสิทธิผลในการจดัการหมายถึง การทาํไดต้ามเป้าหมายหรือวตัถุประสงค ์ท่ีกาํหนดไว ้การ
จดัการท่ีมีเพียงประสิทธิภาพนั้นยงัไม่เพียงพอตอ้งคาํนึงว่า ผลผลิตนั้นเป็นไปตามเป้าหมายท่ีกาํหนด
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ไวห้รือไม่ ตวัอย่างเช่น สถาบนัศึกษาท่ีผลิตผูส้ําเร็จการศึกษาพร้อมกนัทีละมากๆ หากไม่คาํนึงถึง
คุณภาพการศึกษาก็อาจจะไดแ้ต่ประสิทธิภาพ คือใชท้รัพยากรในการผลิตหรือตน้ทุนต่อผูเ้รียนตํ่าแต่
อาจจะไม่ไดป้ระสิทธิผลในการศึกษา เป็นตน้ และ ในทางกลบักนัหากทาํงานท่ีไดป้ระสิทธิผลอยา่ง
เดียวกไ็ม่ได ้ตอ้งคาํนึงถึงตน้ทุนและความมีประสิทธิภาพดว้ยเช่นกนั 
  ในการบริหารจดัการใหเ้กิดประสิทธิภาพและประสิทธิผลนั้น ตอ้งอาศยัความเขา้ใจ
ในสาขาวิชาอ่ืนๆ ท่ีเก่ียวขอ้ง ไดแ้ก่ ดา้นมนุษยศ์าสตร์ เศรษฐศาสตร์ ปรัชญา การเมือง จิตวิทยา และ
สงัคมศาสตร์ เพื่อใหเ้ขา้ใจพื้นฐานเก่ียวกบัพฤติกรรมของมนุษย ์ความไดเ้ปรียบในการแข่งขนั การคา้
เสรี ความขดัแยง้ การใชอ้าํนาจและความสมัพนัธ์ของมนุษยใ์นสงัคม 
 2) ขบวนการจดัการ (Management Process) 
  ในช่วงตน้ของศตวรรษท่ี 20 Henri Fayol ไดเ้สนอไวว้่า ผูจ้ดัการหรือผูบ้ริหารทุกคน
ตอ้งทาํกิจกรรมเก่ียวกบัการจดัการหรือท่ีเรียกว่า ขบวนการจดัการ 5 อยา่ง ไดแ้ก่ การวางแผน (Planning) 
การจดัองคก์าร (Organizing) การสั่งการ (Commanding) การประสานงาน (Coordinating) และการควบคุม 
(Controlling) (เขียนยอ่ว่า POCCC) และต่อมาในช่วงกลาง ทศวรรษ 1950 นกัวิชาการจาก UCLA ไดป้รับ
มาเป็น การวางแผน (Planning) การจดัองคก์าร(Organizing) การจดัการพนกังาน (Staffing) การสั่งการ 
(Directing) และการควบคุม (Controlling) (เขียนยอ่ว่า POSDC) ซ่ึงขบวนการจดัการ 5 ประการ (POSDC) 
อนัหลงัน้ีเป็นท่ีนิยมใชเ้ป็นกรอบในการเขียนตาํรามากว่า 20 ปี  และต่อมาในช่วงหลงัน้ีไดย้อ่ขบวนการ
จดัการ 5 ประการน้ี เป็นหน้าท่ีพื้นฐาน 4 ประการ ไดแ้ก่ การวางแผน (Planning) การจดัองคก์าร
(Organizing) การโนม้นาํ (Leading/Influencing) และการควบคุม (Controlling) อยา่งไรก็ตามงานในแต่ละ
ส่วนของขบวนการจดัการท่ีกล่าวขา้งตน้น้ีมีความสมัพนัธ์และมีผลกระทบซ่ึงกนัและกนั ประกอบดว้ย 
  2.1) การวางแผน (Planning) เป็นกิจกรรมท่ีเก่ียวขอ้งกบัการกาํหนดเป้าหมายของ
องคก์าร สร้างกลยุทธ์ เพื่อแนวทางในการดาํเนินไปสู่เป้าหมาย และกระจายจากกลยุทธ์ไปสู่แผน
ระดบัปฏิบติัการ โดยกลยุทธ์และแผนในแต่ละระดบัและแต่ละส่วนงานตอ้งสอดคลอ้งประสานกนั 
เพื่อใหบ้รรลุเป้าหมายในส่วนงานของตนและเป้าหมายรวมขององคก์ารดว้ย 
  2.2) การจดัองคก์าร(Organizing) เป็นกิจกรรมท่ีทาํเก่ียวกบัการจดัโครงสร้างของ
องคก์าร โดย พิจารณาว่า การท่ีจะทาํให้ไดบ้รรลุตามเป้าหมายท่ีกาํหนดไวน้ั้น ตอ้งมีงานอะไรบา้ง 
และงานแต่ละอย่างจะสามารถจดัแบ่งกลุ่มงานไดอ้ย่างไร มีใครบา้งเป็นผูรั้บผิดชอบในแต่ละส่วน
งานนั้น และมีการรายงานบงัคบับญัชาตามลาํดบัขั้นอยา่งไร ใครเป็นผูมี้อาํนาจในการตดัสินใจ 
  2.3) การโน้มนาํพนักงาน (Leading/Influencing) เป็นเร่ืองเก่ียวกบัการจดัการให้
พนกังานทาํงานอยา่งมีประสิทธิภาพและประสิทธิผล ซ่ึงตอ้งประสานงาน การติดต่อส่ือสารท่ีดี การ
จูงใจในการทาํงาน ผูบ้ริหารตอ้งมีภาวะผูน้าํ ลดความขดัแยง้และความตรึงเครียดในองคก์าร 



33 
 

  2.4) การควบคุม (Controlling) เม่ือองคก์ารมีเป้าหมาย และไดมี้การวางแผนแลว้ก็
ทาํการจดัโครงสร้างองคก์าร ว่าจา้งพนกังาน ฝึกอบรม และสร้างแรงจูงใจใหท้าํงานและเพ่ือใหแ้น่ใจ
ว่าส่ิงต่างๆ จะดาํเนินไปตามท่ีควรจะเป็น ผูบ้ริหารก็ตอ้งมีการควบคุมติดตามผลการปฏิบติัการ และ
เปรียบเทียบผลงานจริงกับเป้าหมายหรือมาตรฐานท่ีกาํหนดไว  ้หากผลงานจริงเบ่ียงเบนไปจาก
เป้าหมายกต็อ้งทาํการปรับใหเ้ป็นไปตามเป้าหมาย ซ่ึงขบวนการติดตามประเมินผล เปรียบเทียบ และ
แกไ้ขน้ีกคื็อขบวนการควบคุม 
 ความสาํคญัของการจดัการและการบริหารองคก์ร 
  องคก์รเป็นท่ีรวมของคนและเป็นท่ีรวมของงานต่างๆ เพ่ือให้พนกังานขององคก์าร
ปฏิบติังานไดอ้ยา่งเตม็ท่ีและเตม็สามารถจึงจาํเป็นตอ้งจดัแบ่งหนา้ท่ีการงานกนัทาํ  และมอบอาํนาจ
ใหรั้บผดิชอบตามความสามารถและความถนดั ถา้เป็นองคก์ารขนาดใหญ่และมีคนมาก ตลอดจนงาน
ท่ีตอ้งทาํมีมากก็จะตอ้งจดัหมวดหมู่ของงานท่ีเป็นอยา่งเดียวกนัหรือมีลกัษณะใกลเ้คียงกนัมารวมเขา้
ดว้ยกนัเรียกว่าฝ่ายหรือแผนกงาน แลว้จดัให้คนท่ีมีความสามารถในงานนั้นๆ มาปฏิบติังานรวมกนั
ในแผนกนั้นและตั้งหัวหน้าข้ึนรับผิดชอบควบคุม  ดงันั้นจะเห็นจะเห็นว่าการจดัองค์การมีความ
จาํเป็นและก่อใหเ้กิดประโยชน์หลายดา้นดงัน้ี  
  1) ประโยชน์ต่อองคก์ร 
   1.1) การจดัโครงสร้างองคก์ารท่ีดีและเหมาะสมจะทาํให้องคก์ารบรรลุ
วตัถุประสงคแ์ละเจริญกา้วหนา้ข้ึนไปเร่ือยๆ 
   1.2) ทาํใหง้านไม่ซํ้าซอ้นเป็นการประหยดัตน้ทุนไปดว้ย 
   1.3) องคก์ารสามารถปรับตวัเขา้กบัสภาพแวดลอ้มท่ีเปล่ียนไปไดง่้ายๆตาม
ความจาํเป็น 
  2) ประโยชน์ต่อผูบ้ริหาร 
   2.1) การบริหารงานง่าย สะดวก รู้วา่ใครรับผดิชอบอะไรมีหนา้ท่ีทาํอะไร 
   2.2) แกปั้ญหาการทาํงานซํ้าซอ้นไดง่้าย 
   2.3) ทาํใหง้านไม่คัง่คา้ง ณ จุดใดจุดหน่ึง สามารถติดตามแกไ้ขไดง่้าย 
   2.4) การมอบอาํนาจทาํไดง่้าย ขจดัปัญหาการเก่ียงกนัทาํงานหรือปัดความ
รับผดิชอบ 
  3) ประโยชน์ต่อผูป้ฏิบติังาน 
   3.1) ทาํใหรู้้อาํนาจหนา้ท่ีและขอบข่ายการทาํงานของตนวา่มีเพียงใด 
   3.2) การแบ่งงานใหพ้นกังานอยา่งเหมาะสม ช่วยใหพ้นกังานมีความพอใจ
ไม่เกิดความรู้สึกวา่งานมากหรือนอ้ยเกินไป 
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   3.3) เม่ือพนักงานรู้หน้าท่ีและขอบเขตงานของตนย่อมก่อให้เกิดความคิด 
ริเร่ิมในการทาํงาน 
   3.4) พนกังานเขา้ใจความสมัพนัธ์ของตนต่อฝ่ายอ่ืน  ๆทาํใหส้ามารถติดต่อกนัได้
ดียิง่ข้ึน 
 
2.3 แนวคดิเกีย่วกบันโยบายสาธารณะ 
 “Public Policy” ซ่ึงในภาษาไทยนั้นไดมี้ผูใ้ห้ความหมายไวห้ลายความหมาย เช่น นโยบาย
ของรัฐ นโยบายมหาชน นโยบายของประเทศ นโยบายของชาติ เน่ืองจากนกัวิชาการหลายท่านไดมี้
วตัถุประสงคแ์ละแนวทางการศึกษาวิเคราะห์ท่ีแตกต่างกนั (ธนัยวฒัน์  รัตนสคั, 2546: หนา้ 2) 
 มยุรี อนุมานราชธน (2547) กล่าวถึงความหมายของนโยบายสาธารณะว่าอาจพิจารณาเป็น
แนวทางในความหมายท่ีแคบ โดยนโยบายสาธารณะหมายถึง กิจกรรมหรือการกระทาํของรัฐบาล  และ
มิติการเลือกตดัสินใจของรัฐบาล ส่วนในความหมายท่ีกวา้ง นโยบายสาธารณะหมายถึงแนวทางในการ
กระทาํของรัฐบาล ซ่ึงอาจกล่าวไดว้่าเป็นแนวทางกวา้งๆ ท่ีรัฐบาลไดท้าํการตดัสินใจเลือกและกาํหนด
ไวล่้วงหนา้  เพื่อช้ีนาํให้มีกิจกรรมหรือการกระทาํต่างๆ เพื่อให้บรรลุเป้าหมายหรือวตัถุประสงคท่ี์ได้
กาํหนดไว ้ โดยมีการวางแผน  การจดัทาํโครงการ วิธีการบริหารหรือกระบวนการดาํเนินงานให้บรรลุ
วตัถุประสงคใ์นเร่ืองใดเร่ืองหน่ึงดว้ยวิธีปฏิบติังานท่ีถูกตอ้ง เหมาะสมสอดคลอ้งกบัสภาพความเป็นจริง 
และความตอ้งการของประชาชนหรือผูใ้ชบ้ริการในแต่ละเร่ือง 
 ถวลัยรั์ฐ วรเทพพฒิุพงษ ์(2540)  ใหค้วามหมายของนโยบายสาธารณะวา่ นโยบายสาธารณะนั้น
เป็นแนวทางปฏิบติัของรัฐบาล  ซ่ึงกาํหนดวตัถุประสงค์แน่นอนไม่ทางใดก็ทางหน่ึง คือเพ่ือแกไ้ข
ปัญหาในปัจจุบนัเพื่อป้องกันหรือหลีกเล่ียงปัญหาในอนาคต และเพื่อก่อให้เกิดผลท่ีพึงปรารถนา 
รัฐบาลมีความจริงใจและจริงจงัท่ีจะนาํนโยบายไปปฏิบติั และนโยบายอาจเป็นบวกหรือเป็นลบ หรือ
อาจเป็นการกระทาํท่ีงดเวน้ การกระทาํกไ็ด ้  
 สมบติั ธาํรงธญัวงศ ์ (2554: หนา้ 2) กล่าวว่า นโยบายสาธารณะจะตอ้งเป็นกิจกรรมท่ีกระทาํ
โดยรัฐบาล การตดัสินใจเลือกท่ีจะกระทาํของรัฐบาลตองคาํนึงถึงคุณค่าของสงัคมเป็นเกณฑโ์ดยมุ่งท่ี
จะตอบสนองความดอ้งการของประชาชนเป็นหลกั 
 กุลธน ธนาพงศธร (2519: หนา้ 58) ไดก้ล่าวถึงนโยบายว่า คือ แนวทางท่ีแต่ละประเทศไดเ้ลือก
ปฏิบติัไปเพ่ือใหบ้รรลุถึงวตัถุประสงคอ์ยา่งใดอยา่งหน่ึงท่ีกาํหนดไวอ้นัเป็นวตัถุประสงคท่ี์เช่ือกนัว่า
ถา้ทาํไดส้าํเร็จก็จะเป็นผลดีต่อประเทศของตน โดยทัว่ไปนั้นรัฐบาลของประเทศจะตดัสินใจเลือก
ปฏิบติันโยบายท่ีมีการเส่ียงภยันอ้ยท่ีสุดปฏิบติัไดง่้ายท่ีสุดและเป็นประโยชน์ต่อชาติ มากท่ีสุด 
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 ศุภชยั ยาวะประภาษ (2533: หนา้ 1) ไดก้ล่าวว่ากิจกรรมทุกประเภทไม่ว่าจะเป็นระดบัใดใน
หน่วยงานใด ลว้นมีกาํเนิดมาจากความคิดอนัเป็นกรอบนาํทางว่าควรจะทาํอะไร เม่ือใด ท่ีไหนโดย
ใครและอย่างไร หากปราศจากทิศทางท่ีแน่นอนชดัเจนในการดาํเนินกิจกรรมของรัฐบาล ความคิด
หรือเจตนาก็เกิดข้ึนก่อนเช่นเดียวกนั จากนั้นค่อย ๆ พฒันาชดัเจนข้ึน กลายเป็นกรอบกาํหนดทิศทาง
และแนวทางการดาํเนินกิจกรรมต่าง ๆ ของรัฐบาล ซ่ึงในความหมายกวา้ง ๆ คือ นโยบายของรัฐบาล
หรือนโยบายสาธารณะ (Public Policy) นัน่เอง 
 สร้อยตระกูล (ติวยานนท)์ อรรถมานะ (2543: หนา้ 144) ไดก้ล่าวว่า นโยบายสาธารณะของ
ภาครัฐบาลและนโยบายสาธารณะของหน่วยงานเอกชนท่ีมิไดแ้สวงหากาํไร และมิไดส้ังกดัใน
ภาครัฐบาล โดยนาํมาผสมผสานกนัอนัมีรัฐบาลเป็นแกนนาํในการกาํหนดนโยบายสาธารณะองั
ครอบคลุม ซ่ึงมีการบ่งถึงแนวทางในการปฏิบติังานหรือโครงการ โดยมีการกาํหนดเป้าหมาย (และ/หรือ
ปัญหาในสังคม) แลวิธีการเพื่อให้บรรลุผล ทั้งน้ีเพ่ือรัฐจะไดจ้ดัสรรคุณค่าต่าง ๆ ให้แก่สังคมโดย
ส่วนรวม ในขณะเดียวกนัองคก์ารท่ีมิไดแ้สวงหากาํไรและมิไดส้ังกดักบัรัฐบาลก็จะไดช่้วยรัฐบาล
ปฏิบติังานเพื่อสาธารณประโยชน์ดว้ยดงันั้นจึงสรุปไดว้่า นโยบายสาธารณะ เป็นแนวทางปฏิบติัของ
รัฐบาล มีวตัถุประสงคแ์น่นอน อยา่งใดอยา่งหน่ึง หรือหลายอยา่ง เพ่ือแกปั้ญหาในปัจจุบนั เพ่ือป้องกนั
ปัญหาในอนาคตหรือเพื่อก่อใหเ้กิดผลท่ีพึงปรารถนา ตลอดจนรัฐบาลมีความจริงใจท่ีจะใหน้าํไปปฏิบติั 
และผลจากการนาํไปปฏิบติัแลว้อาจจะประสบความสาํเร็จหรือลม้เหลวกไ็ด ้
 จากคาํนิยามหรือความหมายดงักล่าวขา้งตน้ สามารถผนวกรวมเอาแนวคิดของ นกัวิชาการ
ทั้งหมดเขา้ดว้ยกนั พอสรุปไดว้่านโยบายสาธารณะ หมายถึงแนวทางปฏิบติัอยา่งกวา้ง ๆ ท่ีรัฐบาล
ประกาศหรือตดัสินใจเลือกว่าจะกระทาํ หรือไม่กระทาํอนัจะเป็น เคร่ืองช้ีแนวทางปฏิบติัท่ีจะทาํให้
บรรลุผลงานตามเป้าหมายหรือวตัถุประสงคท่ี์วางไว ้ ทั้งน้ีโดยคาํนึงถึงการสนองตอบความตอ้งการ
ของประชาชนโดยส่วนรวมเป็นหลกั 
 2.3.1 องคป์ระกอบของนโยบายสาธารณะ 
  แอนดเ์ดอร์สัน ( Anderson, 1975: 3-4 อา้งในธนัยวฒัน์ รัตนสัค,2546: หนา้ 4) 
กล่าวถึงองคป์ระกอบท่ีสาํคญั 5 ประการ ของนโยบายสาธารณะ คือ 
  1.นโยบายสาธารณะจะตอ้งเป็นการกระทาํท่ีมีเป้าหมายชัดเจน  โดยเป้าหมายท่ี
กาํหนดข้ึนมานั้นเพื่อแกไ้ขปัญหาต่างๆท่ีเกิดข้ึนในสังคม หรือเพื่อตอบสนองต่อความตอ้งการของ
ประชาชนส่วนรวม ไม่ใช่กาํหนดข้ึนมาเพื่อแกไ้ขของบุคคลใดบุคคลหน่ึง 
  2.นโยบายสาธารณะจะเป็นแนวทางในการปฏิบัติงานสําหรับข้าราชการ หรือ
เจา้หน้าท่ีของรัฐ การท่ีนโยบายจะบรรลุเป้าหมายหรือวตัถุประสงคไ์ด ้จะตอ้งการกาํหนดแนวทาง
หรือหลกัการสาํหรับใหห้น่วยงานท่ีมีหนา้ท่ีรับนโยบายไปปฏิบติั 
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  3.นโยบายสาธารณะเป็นส่ิงท่ีรัฐบาลควรกระทาํ เพราะถือว่าเป็นหน้าท่ีของรัฐใน
การกาํหนดนโยบายเพ่ือแกไ้ขปัญหาท่ีเกิดข้ึนในสงัคม 
  4.นโยบายสาธารณะเป็นกิจกรรมท่ีเก่ียวขอ้งกบัการตดัสินใจของรัฐ ท่ีจะกระทาํการ
อยา่งใดอยา่งหน่ึง หรืองดเวน้กระทาํการอยา่งใดอยา่งหน่ึง 
  5.นโยบายสาธารณะเป็นเอกสารท่ีมีผลทางกฎหมาย เม่ือรัฐบาลประกาศออกมาแลว้
ประชาชนทีหนา้ท่ีตอ้งปฏิบติัตาม 
 2.3.2 ทฤษฎีท่ีเก่ียวขอ้งกบัการกาํหนดนโยบายสาธารณะ 
  1. ทฤษฎีเชิงระบบ (System Theory) ทฤษฎีน้ีเป็นการอธิบายให้เห็นถึงนโยบาย 
สาธารณะท่ีมาจากกรอบความคิดเชิงฐานคติเป็นระบบท่ีคาํนึงถึงระบบของส่ิงมีชีวิต ซ่ึงจะตอ้งทาํงาน
อยา่งเป็นระบบ โดยมีปฏิกิริยาสัมพนัธ์กบัส่ิงแวดลอ้มต่างๆ โดย Easton (1953) ไดน้าํมาประยกุตใ์น
การอธิบายการเมืองว่า การเมืองดาํรงอยูเ่สมือนชีวิตการเมือง (Political Life) ดงันั้น ชีวิตการเมืองจึง
ตอ้งดาํรงอยูอ่ยา่งเป็นระบบ ซ่ึงประกอบดว้ย ความสัมพนัธ์ระหว่างระบบการเมือง และส่ิงแวดลอ้ม 
(Environment) ท่ีอยูล่อ้มรอบระบบการเมือง พลงัของส่ิงแวดลอ้มท่ีมีผลต่อระบบการเมือง เรียกว่า 
ปัจจยันาํเขา้ (Input) ซ่ึงเป็นเง่ือนไขหรือสถานการณ์สาํคญัประกอบไปดว้ยความตอ้งการ การเรียกร้อง
และการสนบัสนุนของประชาชนและสังคม ส่วนระบบการเมืองเปรียบเสมือนกล่องดาํ (Black Box) คือ 
กลุ่มของโครงสร้าง มีกิจกรรมทางการเมืองและการบริหารท่ีสัมพนัธ์กนั ส่วนการใชอ้าํนาจในการ
บริหารตามค่านิยมของสังคม ประเพณี และกฎ ระเบียบต่างๆ (Conversion Process) เม่ือปัจจยันาํเขา้
ไดเ้ขา้มาสู่กระบวนการของกล่องดาํ ก็จะผลิตผลลพัธ์หรือผลผลิตออกมาเรียกว่า ปัจจยันาํออก 
(Output) ของระบบการเมือง หรือผลผลิตของระบบการเมือง และผลผลิตของระบบการเมืองน้ีเองก็
จะทาํหนา้ท่ีส่งยอ้นกลบัเขา้สู่ส่ิงแวดลอ้มในรูปของผลสะทอ้นกลบัหรือผลกระทบ (Feedback) เพื่อ
สนองตอบความตอ้งการของสังคมและการสนบัสนุนของประชาชนอนัเป็นองคป์ระกอบสาํคญัใน
การสร้างแรงผลกัดนัของส่ิงแวดลอ้มท่ีมีต่อระบบการเมือง เกิดความสัมพนัธ์ แบบพลวตัร (Dynamic 
System) โดยจะมีการปรับตวัเพื่อสร้างระบบใหมี้ความสมดุลเพื่อใหชี้วิตการเมืองดาํรงอยูไ่ดต้ลอดไป 
(ก่อ สวสัดิพานิชย,์ ม.ป.ป.) 
  2. ทฤษฎีเก่ียวกบัสถาบนั (Institutional Theory) แสดงใหเ้ห็นถึงนโยบายสาธารณะ ใน
ฐานะท่ีเป็นผลผลิตของสถาบนัทางการเมือง โดยโครงสร้างของสถาบนัทางการเมือง การจดัระเบียบใน
สถาบนั และขั้นตอนการดาํเนินการต่างๆ ของสถาบนัทางการเมือง ซ่ึงจะมีผลต่อเน่ืองต่อการกาํหนด
นโยบายและเน้ือหาสาระของนโยบายสาธารณะ ทฤษฎีสถาบนัการเมืองเปรียบเสมือนเป็นส่วนหน่ึงของ
ทฤษฎีเชิงระบบ ทั้งน้ี เพราะว่ากิจกรรมทางการเมืองโดยทัว่ไป ลว้นมีศูนยก์ลางอยูท่ี่สถาบนัทางการเมือง
ทั้งส้ิน สถาบนัทางการเมืองท่ีสาํคญัเหล่าน้ี ไดแ้ก่ สถาบนันิติบญัญติั สถาบนับริหาร สถาบนัตุลาการ 
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สถาบนัการปกครองทอ้งถ่ิน และสถาบนัพรรคการเมือง เป็นตน้ ซ่ึงนโยบาย สาธารณะจะถูกกาํหนดไป
ปฏิบติัและใชบ้งัคบัโดยสถาบนัเหล่าน้ี ความสัมพนัธ์ระหว่างนโยบายสาธารณะและสถาบนัราชการจะ
ดาํเนินไปอย่างใกลชิ้ด กล่าวคือ นโยบายจะไม่มีผลเป็นนโยบายสาธารณะจนกว่านโยบายนั้นจะไดรั้บ 
ความเห็นชอบ ถูกนาํไปปฏิบติัและใชบ้งัคบัโดยสถาบนัราชการท่ีรับผิดชอบหรือสถาบนัราชการท่ีมี
บทบาทในการกาํหนดคุณลกัษณะของนโยบายสาธารณะ เพราะสถาบนัราชการ เป็นผูรั้บรองความชอบ
ธรรม (Legitimacy) ของนโยบาย เน่ืองจากจะมีผลเป็นขอ้ผกูพนั ทางกฎหมายท่ีประชาชนตอ้งปฏิบติัตาม 
นอกจากน้ียงัตอ้งมีลกัษณะของความครอบคลุม ทั้งสงัคม (Universality) และรัฐบาลเท่านั้นท่ีเป็นผูผ้กูขาด
อาํนาจการบงัคบัใช ้(Coercion) กล่าวคือ มีแต่รัฐบาลเท่านั้นท่ีสามารถลงโทษผูฝ่้าฝืนนโยบายหรือ
กฎหมายของรัฐได ้(สมบติั ธาํรงธญัวงศ,์ 2544: หนา้ 224)  
  นอกจากทฤษฎีสถาบนัทางการเมืองน้ีแลว้ Lester and Stewart (2000) ไดใ้ห ้
ความสาํคญักบัระบบราชการและตวัขา้ราชการท่ีมีมุมมองท่ีเรียกว่า Sub Government Perspective มี
ส่วนสาํคญัและมีอิทธิพลยิ่งต่อการกาํหนดนโยบายอีกดว้ย โดยให้เหตุผลว่า การทาํงานของ Sub 
Government ประกอบไปดว้ย บุคลากรท่ีมีการเช่ือมโยงกบันกัการเมือง ผูเ้ช่ียวชาญระบบสภาในการ
แกปั้ญหาสาธารณะ และระบบการทาํงานของราชการและ นกัวิชาการในการแกปั้ญหาสาธารณะ โดยนาํ
นโยบายไปปฏิบติั ซ่ึงตวัเช่ือมโยงทั้ง 3 ส่วน คือ ตวัขา้ราชการและองคก์ารท่ีเก่ียวขอ้ง ซ่ึงมีอิทธิพลต่อ
การดาํเนินงานในนโยบายสาธารณะ อนัเป็นส่วนร่วมท่ีเก่ียวขอ้งใกลเ้คียงกบัตวัแปรอีกตวัหน่ึงต่อ
การกาํหนดนโยบาย (สมบติั ธาํรงธญัวงศ,์ 2544: หนา้ 225) 
  3. ตวัแบบนโยบายสาธารณะ 
   แอนดเ์ดอร์สัน ( Anderson, 1975: 3-4  อา้งใน ธนัยวฒัน์  รัตนสัค, 2546: 
หนา้ 46)  กล่าวถึงรายละเอียดขั้นตอน กระบวนการในการกาํหนดนโยบายสาธารณะ ดงัน้ี 
   1. การระบุปัญหา (Identifying  Problems)  เป็นขั้นตอนท่ีประชาชนได้
เรียกร้องให้รัฐบาล แกไ้ขปัญหาอยา่งใดอยา่งหน่ึงท่ีเกิดข้ึนในสังคม ฝ่ายท่ีเก่ียวขอ้งไดท้าํการกาํหนด
ประเดน็ปัญหาเพื่อเสนอต่อรัฐบาลใหพ้ิจารณากาํหนดเป็นนโยบายสาธารณะ 
   2. การกาํหนดขอ้เสนอนโยบาย (Formulating Policy Proposals) ในขั้นตอนน้ี 
จะมีการนาํขอ้เสนอเพื่อแกไ้ขปัญหาต่างๆ ตามขอ้เรียกร้องของประชาชนเขา้สู่วาระการพิจารณาเชิง
นโยบาย ส่ิงท่ีจะตอ้งกระทาํ ไดแ้ก่กาํหนดวาระสาํหรับอภิปรายนโยบาย  เพื่อแสวงหาแนวทางในการ
แกไ้ขปัญหา ใหไ้ดผ้ล และจะตอ้งมีการวิเคราะห์ทางเลือกต่างๆ เพ่ือเป็นประโยชน์ต่อผูก้าํหนดนโยบาย 
จะไดน้าํมาใชเ้ป็นแนวทางในการตดัสินใจอนุมติั หรือไม่อนุมติันโยบาย 
   3. การอนุมติัใหค้วามเห็นชอบนโยบาย (Legitimating  Polities )  เป็นการ
พิจารณาขอ้เสนอนโยบายท่ีไดเ้สนอมาให้พิจารณา  และมีทางเลือกใดทางเลือกหน่ึง ท่ีเห็นว่าแกไ้ข
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ปัญหาได ้ การตดัสินใจผูก้าํหนดนโยบายมกัตดัสินใจเลือกกนโยบายท่ีสอดคลอ้งกบัความตอ้งการ
ของประชาชน และปฏิบติัได ้
   4. การนาํนโยบายไปปฏิบติั (Implementing Policies ) มีการมอบหมาย
หน่วยงานท่ีเก่ียวขอ้งรับนโยบายไปปฏิบติั รวมทั้งการจดัสรรทรัพยากร คน เงินงบประมาณ วสัดุ 
อุปกรณ์ต่างๆเพ่ือนาํนโยบายนั้นใหเ้ป็นไปตามวตัถุประสงค ์
   5. การประเมินผลนโยบาย (Evaluating  Policies ) มีการประเมินผลนโยบาย
หลงัจากท่ีไดน้าํไปปฏิบติัแลว้  มีการประเมินผลลพัธ์ (Outputs) ของนโยบายและผลกระทบ ( Impacts) 
ขอนโยบายท่ีเกดข้ึนกบักลุ่มเป้าหมายและท่ีไม่ใชเ้ป้าหมาย ผลท่ีไดจ้ะนาํไปปรับเปล่ียนนโยบายหรือยุติ
นโยบาย 
  4. ตวัแบบกระบวนการ (Process Model) 
   เน่ืองจากนโยบายสาธารณะ คือ ผลลพัธ์ ของกิจกรรมทางการเมืองโดยถือ
ว่ากระบวนการและพฤติกรรมทางการเมือง คือศูนยก์ลางของการศึกษานโยบายสาธารณะ การศึกษา
กิจกรรมทางการเมืองจึงมุ่งเนน้เก่ียวกบั พฤติกรรมศาสตร์สมยัใหม่ เช่น ศึกษาถึงพฤติกรรมของผูใ้ช้
สิทธ์ิเลือกตั้งกลุ่มผลประโยชน์ นกัการเมือง ขา้ราชการฝ่ายบริหาร และผูพ้ิพากษา มีวตัถุประสงค์
สาํคญัของการศึกษา เพ่ือตอ้งการจาํแนกรูปแบบของกิจกรรม (Activities) หรือกระบวนการ (Process) 
โดยพยายามท่ีจะจดักลุ่มของกิจกรรมและพิจารณาความสัมพนัธ์ระหว่างกิจกรรมทางการเมืองกบั
นโยบายสาธารณะ ดว้ยการกาํหนดชุดของกระบวนการนโยบายสาธารณะไวเ้ป็นขั้นตอน เช่น 
การจาํแนกลกัษณะของปัญหา (Problem Identification) การจดัทาํทางเลือกนโยบาย (Policy 
Alternative) หรือขอ้เสนอนโยบาย (Policy Proposals) การให้ความเห็นชอบนโยบาย (Policy 
Adoption or Approvals) การนาํนโยบายไปปฏิบติั (Policy Implementations) และการประเมินผล
นโยบาย (Policy Evaluation) ความสัมพนัธ์ของกระบวนการนโยบายสาธารณะดงักล่าวขา้งตน้ 
(ธนัยวฒัน์ รัตนสคั, 2546: หนา้ 49-51) 
 
2.4 ทฤษฎเีกีย่วกบัอุปสงค์และอุปทาน 
 ความตอ้งการใชแ้ร่ซ่ึงเป็นสินคา้เพื่อเป็นวตัถุดิบในการถลุงเหลก็และแมงกานีสท่ีเป็นโลหะ
ขั้นพื้นฐานในการผลิตของอุตสาหกรรมต่อเน่ืองต่าง ๆ ตามความตอ้งการของตลาดในภาวะเศรษฐกิจ
นั้นซ่ึงผนัแปรหรือสอดคลอ้งกบัการผลิตสินคา้ นัน่คือ “อุปสงคแ์ละอุปทาน” 
 อุปสงค ์(Demand) และอุปทาน (Supply) เป็นโมเดลทางเศรษฐศาสตร์ ใชส้าํหรับอธิบายการ
เปล่ียนแปลงของราคาและจาํนวนของสินคา้ในตลาดท่ีมีการแข่งขนั ในทางเศรษฐศาสตร์จุลภาค เร่ือง
ดงักล่าวเป็นหน่ึงในเร่ืองพื้นฐานของแบบจาํลองทางเศรษฐศาสตร์ท่ีพบไดท้ัว่ไป เน่ืองจากมกัจะถูก
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ใชเ้ป็นส่วนประกอบพื้นฐานสาํหรับแบบจาํลองและทฤษฎีทางเศรษฐศาสตร์ชั้นสูง ทฤษฎีอุปสงค์
และอุปทานมีความสาํคญัต่อการทาํงานของระบบตลาดในฐานะท่ีมนัไดอ้ธิบายกลไกการตดัสินใจ
เก่ียวกบัการจดัสรรทรัพยากรท่ีเกิดข้ึน แต่สาํนกันีโอคลาสสิกไดโ้ตแ้ยง้ว่า ความสัมพนัธ์ของอุปสงค์
และอุปทานจะเกิดข้ึนภายใตเ้ง่ือนไขปกติท่ีเรียกว่า ดุลยภาพทัว่ไป โดย“อุปสงค”์ คือ ปริมาณความ
ตอ้งการสินคา้ของผูบ้ริโภค ณ เวลาใดเวลาหน่ึง โดยจะตอ้งมีทั้งความตอ้งการท่ีจะซ้ือ และ
ความสามารถในการซ้ือ จากกฎอุปสงค ์กล่าวว่า เม่ือปัจจยัอ่ืนๆคงท่ีแลว้ อุปสงคจ์ะมีความสัมพนัธ์
ในทางลบกบัราคา กล่าวคือ เม่ือราคาสินคา้เพิ่มข้ึน ความตอ้งการสินคา้นั้นจะลดลง อุปสงคส์ามารถ
แสดงไดโ้ดยเส้นกราฟและสมการคณิตศาสตร์ โดยเส้นกราฟจะมีความชนัลาดลง ปัจจยัท่ีกาํหนด
ปริมาณอุปสงคข์องผูบ้ริโภคแต่ละคนไดแ้ก่ ราคาสินคา้นั้น รายไดข้องผูบ้ริโภค รสนิยมส่วนบุคคล 
ราคาของสินคา้ทดแทน (Substitution Goods) และราคาของสินคา้ใชร่้วมกนั (Complementary 
Goods) แมว้่าเส้นกราฟอุปสงคข์องสินคา้ส่วนใหญ่ จะมีลกัษณะความชนัลาดลง ก็ไดมี้การ
ยกตวัอยา่งถึงสินคา้ท่ีเส้นกราฟดีมานดมี์ลกัษณะชนัข้ึน โดยเรียกสินคา้นั้นว่าสินคา้กิฟเฟน (Giffen 
Goods) อยา่งไรก็ตามการดาํรงอยูใ่นสินคา้กิฟเฟนในความเป็นจริงก็ยงัคงเป็นท่ีถกเถียงกนัอยู ่ ส่วน 
“อุปทาน” คือ ปริมาณสินคา้ท่ีผูผ้ลิตเสนอขาย ณ เวลาใดเวลาหน่ึง ปัจจยัหลกัท่ีกาํหนดปริมาณ
อุปทานคือราคาตลาดและตน้ทุนการผลิต จากกฎอุปทานกล่าวว่าโดยทัว่ไปปริมาณอุปทานจะมี
ความสัมพนัธ์ในทิศทางเดียวกนักบัระดบัราคา กล่าวคือ เม่ือระดบัราคาสินคา้เพิ่มข้ึน ผูข้ายจะยินดี
เสนอขายสินคา้ในปริมาณท่ีเพ่ิมข้ึน แมว้่าโดยทัว่ไปเส้นกราฟอุปทานจะมีลกัษณะชนัข้ึน อยา่งไรก็
ตาม มีบางกรณีท่ีเส้นกราฟอุปทานไม่เป็นไปตามลกัษณะดงักล่าว ตวัอย่างของขอ้ยกเวน้น้ีไดแ้ก่ 
เสน้กราฟอุปทานของแรงงานท่ีมีลกัษณะของการโนม้กลบั กล่าวคือเม่ืออตัราค่าแรงเพ่ิมข้ึนแรงงานก็
พร้อมจะทาํงานเป็นจาํนวนชัว่โมงท่ีมากข้ึน แต่เม่ืออตัราค่าแรงข้ึนถึงจุดท่ีสูงมากๆ ปริมาณอุปสงค์
ของแรงงานจะลดลงและเรียกวา่ภาวะดุลยภาพ (Hal R. Varian, 2010: 95-107) 
 “อุปสงคแ์ละอุปทาน” (Supply and Demand) เป็นแบบจาํลองพื้นฐานท่ีอธิบายความสัมพนัธ์ของ
ผูซ้ื้อและผูข้ายสินคา้ในตลาดท่ีมีการแข่งขนั โดยถือว่าอุปสงค์และอุปทาน เป็นตวัแปรท่ีกาํหนด
ปริมาณและราคาของสินคา้แต่ละชนิดในตลาด โดยทัว่ไปอุปสงค ์(Demand) หมายถึง ความตอ้งการ
และความสามารถในการซ้ือสินคา้และบริการ ในขณะท่ีอุปทาน (Supply) หมายถึง สินคา้หรือบริการ
ท่ีพร้อมจะขายในตลาดเพ่ือตอบสนองความตอ้งการซ้ือ ทั้งน้ี กฎของอุปสงค ์(Law of Demand) และ
กฎของอุปทาน (Law of Supply) เป็นหลกัการท่ีอธิบายความสัมพนัธ์ระหว่างราคาและปริมาณความ
ตอ้งการซ้ือหรือขาย โดยกฎอุปสงคร์ะบุว่า ปริมาณความตอ้งการซ้ือสินคา้ หรือเรียกว่าปริมาณอุป
สงค ์(Quantity Demanded) มีความสมัพนัธ์ในทางลบกบัราคา เม่ือปัจจยัอ่ืนๆ ท่ีมีผลนั้นคงท่ี กล่าวคือ 
เม่ือราคาสินคา้เพิ่มสูงข้ึน ผูบ้ริโภคมีแนวโน้มท่ีจะตอ้งการซ้ือสินคา้นั้นน้อยลง กฎอุปทานระบุว่า 
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ปริมาณสินคา้ท่ีตอ้งการขาย หรือปริมาณอุปทาน (Quantity Supplied) มีความสัมพนัธ์ในทางบวกกบั
ราคา เม่ือปัจจยัอ่ืนๆ ท่ีมีผลนั้นคงท่ี กล่าวคือเม่ือราคาสินคา้เพ่ิมสูงข้ึน ผูข้ายมีแนวโนม้ท่ีจะตอ้งการ
ขายสินคา้มากข้ึน (Hal R. Varian, 2010: 7-8)  

 
 

   ภาพที ่2.1 แผนภูมิเสน้แสดงอุปสงคแ์ละอุปทาน 
   ทีม่า: Hal R. Varian (2010: 7-8)   
 
 จากแผนภูมิเส้นแสดงอุปสงคแ์ละอุปทานท่ีพบเห็นทัว่ไป แกนตั้งจะแสดงราคาและแกน
นอนแสดงปริมาณสินคา้ เส้นอุปสงค ์(สีแดง) มีลกัษณะลาดลง ในขณะท่ีเส้นอุปทาน (สีนํ้ าเงิน) ชนั
ข้ึน จุดตดัของเสน้อุปสงคแ์ละเสน้อุปทาน เป็นจุดดุลยภาพของตลาด ท่ีราคาดุลยภาพ P* และปริมาณ
ดุลยภาพ Q* 
 4.1 ความสมัพนัธ์ของอุปสงคแ์ละอุปทาน 
  แบบจาํลองของอุปสงคแ์ละอุปทาน อธิบายว่าตลาดมีแนวโน้มท่ีจะเขา้สู่ดุลยภาพ 
(equilibrium) ซ่ึงปริมาณอุปสงคแ์ละปริมาณอุปทานจะเท่ากนัเรียกราคาท่ีภาวะดุลยภาพว่า ราคาดุลย
ภาพและปริมาณสินคา้ท่ีภาวะน้ีเรียกว่าปริมาณดุลยภาพ หากปริมาณอุปสงคม์ากกว่าปริมาณอุปทาน
ซ่ึงเกิดเม่ือราคาสินคา้ตํ่ากวา่ราคาดุลยภาพของสินคา้นั้น จะเกิดการขาดแคลนสินคา้ หรือเรียกว่ามีอุป
สงคส่์วนเกิน ในขณะท่ีเม่ือปริมาณอุปทานมากกวา่ปริมาณอุปสงค ์คือเม่ือราคาสินคา้สูงกวา่ราคาดุลย
ภาพ จะเกิดสินคา้ลน้ตลาดหรืออุปทานส่วนเกิน โดยเม่ือเกิดกรณีเหล่าน้ี ผูซ้ื้อและผูข้ายในตลาดจะ
ตอบสนองจนกระทัง่ตลาดเขา้สู่ดุลยภาพต่อเน่ืองกนั และในการแสดงดว้ยแผนภูมิ ดุลยภาพคือจุดท่ี
เสน้อุปสงคแ์ละเสน้อุปทานตดักนั (Frank A. Cowell, 2004: 147-150) 

Pr
ice

 

Quantity Q* 

P* 

Supply Demand 



 

 4.2 ก
  
เม่ือปัจจยัอ่ืน
คือปริมาณอุป
ในลกัษณะขอ

  
  
 
 จากแ
จาก D1 ไปยงั
ภาพเพิ่มข้ึนจ
 ส่วน
รสนิยม ควา
ผลิต เทคโนโ
 4.3 ค
  
(elasticity) ใ
สงคห์รืออุปท
ความยืดหยุ่
เปล่ียนแปลง

การเปล่ียนแป
กฎอุปสง

นๆ คงท่ี หากป
ปสงคห์รือปริ
องการเปล่ียน

 
 

แผนภูมิเสน้แ
ง D2 ส่งผลให
จาก Q1 เป็น Q
นปัจจยักาํหน
มคาดหวงั จํ
โลย ีความคาด
ความยดืหยุน่

ส่ิงท่ีสําค
นทฤษฏีของอ
ทานต่อปัจจยั
นต่อราคา ซ่ึ
ของราคา 

ปลงอุปสงคแ์ล
งคแ์ละกฎอุป
ปัจจยัอ่ืนเกิดค
ริมาณอุปทาน
นแปลงเสน้อุป

ภาพที ่2.2 แผ
ทีม่า: Hal R. 

แสดงอุปสงคแ์
ห้เกิดจุดดุลยภ
Q2 
นดอุปสงคส์ํา
านวนผูซ้ื้อ ใ
ดหวงั และจาํ
 
คัญอย่างหน่ึ
อุปสงคแ์ละอุ
ท่ีกาํหนดอุปส
ซ่ึงเป็นความ

41

ละอุปทาน 
ปทาน อธิบาย
ความเปล่ียนแ
จะมีการเพิ่มขึ
ปสงคห์รืออุป

 

ผนภูมิเสน้แส
 Varian (2010

และอุปทาน จ
ภาพใหม่ ราค

คญัท่ีมกักล่า
นขณะท่ีปัจจั
นวนผูข้าย 

นึงในหลักกา
ปทาน ความ ื
สงคห์รืออุปท
เปล่ียนแปล

1 

ยถึงความสัมพ
แปลงจะเกิดก
ข้ึนหรือลดลง
ปทาน 

สดงอุปสงคแ์ล
0: 421) 

จะเห็นไดว้่าเส
าดุลยภาพเพิ่

าวถึงไดแ้ก่ ร
จยัท่ีกาํหนดอุ

ารของอุปสง
ยดืหยุน่คือกา
ทาน การศึกษ
งของปริมาณ

พนัธ์ระหว่าง
การเปล่ียนแป
งท่ีทุกระดบัร

 
ละอุปทาน 

ส้นอุปสงคมี์ก
มข้ึนจาก P1 เ

ายได ้ราคาข
อุปทานมกักล

งค์และอุปทา
ารวดัการเปล่ีย
าความยดืหยุ่
ณอุปสงค์หรื

ราคาและปริ
ปลงอุปสงคห์
าคา ดงัแสดง

การเปล่ียนแป
เป็น P2 และป

องสินคา้อ่ืนท
ล่าวถึง ตน้ทุน

านได้แก่ควา
ยนแปลงของ
นท่ีมกันาํมาพิ
รืออุปทานท่ี

มาณสินคา้ 
หรืออุปทาน 
ในแผนภูมิ

ปลงเพิ่มข้ึน
ปริมาณดุลย

ท่ีเก่ียวขอ้ง 
นปัจจยัการ

ามยืดหยุ่น 
ปริมาณอุป
พิจารณาคือ
ม่ีต่อความ



42 
 

2.5 นโยบายการบริหารจัดการเร่ืองแร่เหลก็และแมงกานีส 
 กรมอุตสาหกรรมพื้นฐานและการเหมืองแร่ (2555: หนา้ 9-12) ไดก้าํหนดนโยบายซ่ึงมี
สาเหตุจากความเจริญเติบโตทางเศรษฐกิจและการขยายตวัทางเศรษฐกิจสูงของประเทศต่าง ๆ 
โดยเฉพาะจีนและอินเดีย ท่ีมีความตอ้งการใชแ้ร่เหลก็และแมงกานีสในปริมาณท่ีเพิ่มข้ึนอยา่งรวดเร็ว 
ประเทศไทยซ่ึงเป็นประเทศหน่ึงท่ีมีการผลิตและป้อนแร่เหลก็และแมงกานีสสู่ตลาดโลกกไ็ดมี้การเร่ง
การผลิตตามความตอ้งการของตลาด จนทาํให้เกิดการลกัลอบทาํเหมืองแร่โดยผิดกฎหมายข้ึนมากมาย 
เป็นการทาํลายทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอ้ม และเกิดความไม่เป็นธรรมกบัผูป้ระกอบการท่ี
ดาํเนินกิจการโดยถูกตอ้งตามกฎหมาย และเพื่อให้การบริหารจดัการทรัพยากรแร่เป็นไปตามหลกั
กฎหมายอย่างมีดุลยภาพทางเศรษฐกิจ สังคม และส่ิงแวดลอ้ม กรมอุตสาหกรรมพื้นฐานและการ
เหมืองแร่จึงกาํหนดแนวทางการดาํเนินการเก่ียวกบัแร่เหลก็และแมงกานีส โดยมีนโยบายไม่อนุญาต
คาํขอมีแร่ไวใ้นครอบครองเป็นกรณีพิเศษเฉพาะรายตามมาตรา 105 (10) แห่งพระราชบญัญติัแร่ พ.ศ.
2510 ทุกราย และหากยงัมีการยื่นขออนุญาตก็นาํเร่ืองเขา้พิจารณาในคณะกรรมการท่ีแต่งตั้งข้ึนมา
เป็นราย ๆ 
 
2.6 แนวคดิเกีย่วกบัการนํานโยบายไปปฏิบัติ 
 การนาํนโยบายไปปฏิบติั (Policy Implementation) เกิดข้ึนจากแนวคิดทางรัฐศาสตร์ท่ีเห็นว่า
มีการเมืองแทรกอยู่ในการนาํนโยบายไปปฏิบติั เน่ืองจากไดรั้บอิทธิพลจากแนวคิดของแม็กซ์ 
 เวเบอร์ (Max Weber) และวดูโรว ์วิลสัน (Woodrow Wilson) ท่ีว่าเม่ือกาํหนดนโยบายเสร็จแลว้ขั้น
ต่อไปก็จะเป็นการบริหาร ซ่ึงก็คือการนาํนโยบายไปปฏิบติั และประมาณทศวรรษ 1970 เป็นตน้มา
นกัวิชาการเร่ิมเห็นว่าการนาํนโยบายไปปฏิบติัมีบางอยา่งท่ีหายไปจากการศึกษานโยบายสาธารณะ 
(The Missing Link) ส่ิงนั้นคือ“กล่องดาํ ” (Black Box) ท่ีอยูต่รงกลางระหว่างปัจจยันาํ เขา้ (Inputs) 
กบัผลผลิต (Outputs)หมายความ ว่าไม่ค่อยมีใคร “เปิดกล่องดาํ” คืออธิบายว่า “มีพฤติกรรมอะไร
เกิดข้ึนบา้ง” สาเหตุท่ีทาํใหเ้กิดการศึกษาการนาํนโยบายไปปฏิบติัจึงสรุปไดส้องประการ คือประการ
แรก การนาํนโยบายไปปฏิบติัเป็นเร่ืองท่ีไม่ค่อยมีใครสนใจมาก่อน และประการท่ีสอง การนาํ
นโยบายไปปฏิบติัมีผลอยา่งมากต่อผลลพัธ์ (Outcomes) ของนโยบาย 
 ดว้ยเหตุน้ี โอทูล (O’ Toole) จึงระบุว่าคาํถามหลกัของการวิจยัการนาํนโยบายไปปฏิบติั ไดแ้ก่ 
“อะไรเกิดข้ึนระหวา่งการกาํหนดนโยบาย และส่ิงนั้นมีผลกระทบต่อโลกแห่งการปฏิบติัอยา่งไร” (What 
happens between the establishment of policy and its impact in the world of action) (เรืองวิทย ์ เกษ
สุวรรณ, 2550 หนา้ 209) 
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 การนาํนโยบายไปปฏิบติัเป็นการศึกษาท่ีให้ความสนใจเก่ียวกบัเร่ืองของความสามารถท่ีจะ
ผลกัดนัให้การทาํงานของกลไกท่ีสาํคญัทั้งมวลสามารถบรรลุผลตามนโยบายท่ีไดต้ั้งเป้าหมายเอาไว ้
เน้ือหาสาระและขอบข่ายของการศึกษาดังกล่าวมุ่งเน้นและครอบคลุมถึงการแสวงหาคาํอธิบาย
เก่ียวกบัปรากฏการณ์หรือสภาพความเป็นจริงท่ีเกิดข้ึนภายในกระบวนการของการนาํนโยบายไป
ปฏิบติับงัเกิดความสําเร็จ บทบาทของฝ่ายการเมืองมีความสําคญัมากในกระบวนการของการนาํ
นโยบายไปปฏิบติั นโยบายใดท่ีไดรั้บความเห็นชอบ ดูแล เอาใจใส่ ติดตามผลอยา่งต่อเน่ืองจากฝ่าย
การเมืองหน่วยราชการต่าง ๆ ก็จะให้ความสนใจและให้ลาํดบัความสาํคญัในการนาํไปปฏิบติัมาก
เป็นพิเศษ ซ่ึงจะมีผลทาํให้การนาํนโยบายไปปฏิบติัมีโอกาสประสบความสาํเร็จมากยิ่งข้ึน การเป็น
ผูรั้บผิดชอบในการนาํนโยบายไปปฏิบติั ถือไดว้่าเป็นภารกิจหลกัของระบบราชการ ซ่ึงในท่ีน้ี
หมายถึงหน่วยงานต่าง ๆ ของรัฐ โดยทัว่ไปทุกหน่วยราชการมกัจะหวงแหนนโยบายหรือโครงการ
ในส่วนท่ีตนรับผดิชอบ จะไม่ยอมใหห้น่วยราชการอ่ืนมาช่วงชิงเอาไป และจะพยายามขยายขอบเขต
แห่งภารกิจหรืออาณาจกัรของตนใหก้วา้งขวางยิง่ข้ึน ตามโอกาสและสถานการณ์ท่ีอาํนวยให ้ ยิง่ไป
กว่านั้นระบบราชการมกัมีแนวโนม้ท่ีจะเลือกนาํนโยบายของรัฐไปปฏิบติัแต่เฉพาะนโยบายท่ีจะเป็น
ประโยชน์แก่ตนเอง ความร่วมมือของระบบราชการจึงมีความสาํคญัอยา่งยิง่ต่อความสาํเร็จของการ
นาํนโยบายไปปฏิบติั (วรเดช จนัทศร, 2552: หนา้ 25) 
 การนาํนโยบายไปปฏิบติันั้น จะมีผูท่ี้เก่ียวขอ้งกบัการนาํนโยบายสาธารณะไปปฏิบติั ดงัน้ี 
  (1) ฝ่ายนิติบญัญติั 
  (2) ฝ่ายบริหารหรือระบบราชการ 
  (3) กลุ่มกดดนั 
  (4) องคก์รชุมชนหรือภาคประชาสงัคม 
 และการนาํนโยบายสาธารณะไปปฏิบติั จะประสบความสาํเร็จมากนอ้ยเพียงไรข้ึนอยู่กบั
ปัจจยัหลายประการ 
  (1) ความยากง่ายของสถานการณ์ 
  (2) ปัญหาท่ีเผชิญอยู ่
  (3) โครงสร้างตวับทของนโยบายสาธารณะ 
  (4) โครงสร้างนอกเหนือตวับทบาทของนโยบายสาธารณะ 
 ส่วนกระบวนการท่ีเป็นปัญหาการนาํนโยบายไปปฏิบติั คือ 
  (1) ปัญหาทางดา้นสมรรถนะ:  ปัจจยับุคลากร เงินทุน เคร่ืองจกัร วสัดุ ขอ้มูลข่าวสาร 
เวลา เทคโนโลย ี(4MI2T: Man,  Money,  Machine,  Material, Information, Time, Technology) 
  (2) ความสามารถในการควบคุม การวดัความกา้วหนา้และผลการปฏิบติั 
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  (3) การไม่ใหค้วามร่วมมือหรือต่อตา้นทางบุคลากรในหน่วยงาน 
  (4) การประสานงานระหวา่งองคก์รรับผดิชอบกบัองคก์รอ่ืน ๆ 
  (5) การไม่ให้ความสนับสนุนจากผูเ้ก่ียวข้อง ทั้ งในด้านการเมือง เงินทุน 
งบประมาณ แต่กลบัสร้างอุปสรรคในแง่ของการต่อตา้นหรือคดัคา้นโยบาย คือ กลุ่มผลประโยชน์
กลุ่มการเมือง ขา้ราชการ และส่ือมวลชน 
 
 อยา่งไรกต็าม กระบวนการวิเคราะห์ขอ้มูลของการศึกษาในคร้ังน้ี สามารถสรุปเป็นแผนภาพ
ของการนาํเสนอผลการศึกษาไดด้งักรอบแนวคิดของการศึกษาในหวัขอ้ท่ี 2.7  
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2.7 กรอบแนวคดิทีใ่ช้ในการวจัิย 

 
 


