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บทคัดย่อ 
 การวิจัยครั้งนี้มีวัตถุประสงค์เพื่อศึกษารูปแบบการน านโยบายการศึกษาปฐมวัย 
ไปปฏิบัติของศูนย์พัฒนาเด็กเล็กองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในจังหวัดชลบุรี  ใช้รูปแบบ 
การวิจัยเชิงคุณภาพ เป็นแนวทางในการศึกษาและเก็บรวบรวมข้อมูล ท าการคัดเลือก 
ศูนย์พัฒนาเด็กเล็กขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในจังหวัดชลบุรี ประกอบด้วย 
ศูนย์พัฒนาเด็กเล็กสังกัดเทศบาลนครจ านวน 8 แห่ง ศูนย์พัฒนาเด็กเล็กสังกัดเทศบาลเมือง
จ านวน 5 แห่ง ศูนย์พัฒนาเด็กเล็กสังกัดเทศบาลต าบลจ านวน 5 แห่ง และศูนย์พัฒนา 
เด็กเล็กสั งกัดองค์การบริหารส่วนต าบลจ านวน 5 แห่ง  ผู้ ใ ห้ข้อมูลส าคัญได้แก่   
ผู้มีส่วนเกี่ยวข้องกับการน านโยบายการศึกษาปฐมวัยไปปฏิบัติของศูนย์พัฒนาเด็กเล็ก
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในจังหวัดชลบุรีจ านวน 4 กลุ่ม ได้แก่ กลุ่มที่ 1 กลุ่มผู้บริหาร
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจ านวน 20 คน กลุ่มที่ 2 คณะกรรมการศูนย์พัฒนาเด็กเล็ก
จ านวน 40 คน  กลุ่มที่ 3 บุคลากรซึ่งท าหน้าที่ในศูนย์พัฒนาเด็กเล็กจ านวน 60 คน  
กลุ่มที่ 4 ผู้ปกครองเด็กเล็กจ านวน 60 คน ข้อมูลเชิงคุณภาพที่ได้จากการสัมภาษณ์เชิงลึก 
(In-depth Interview) การสนทนากลุ่ม (Focus Group Discussion) และข้อมูลทุติยภูมิ 
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(Secondary Data) วิ เคราะ ห์ข้ อมู ลด้ วยวิ ธี วิ เ คราะ ห์ เนื้ อหา  (Content Analysis)  
แบบหน่วยบริบท (Contextual Unit) 
 การวิจัยครั้งนี้ได้ข้อค้นพบรูปแบบการน านโยบายการศึกษาปฐมวัยไปปฏิบัติ 
ของศูนย์พัฒนาเด็กเล็กองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในจังหวัดชลบุรี  ประกอบไปด้วยปัจจัย  
7 ปัจจัย ได้แก่ ปัจจัยด้านการมีหน่วยงานที่รับผิดชอบในการด าเนินนโยบายเฉพาะ  
การมีมาตรฐานในการสร้างความร่วมมือกับเครือข่าย การที่ชุมชนท้องถิ่นให้การสนับสนุน
การจัดการศึกษา การจัดสรรงบประมาณ การกระจายอ านาจการจัดการศึกษา กฎระเบียบ
ชัดเจน และกลไกขับเคลื่อนนโยบาย ซึ่งเป็นปัจจัยส าคัญที่เชื่อมโยงกระบวนการการน า
นโยบายไปปฏิบัติในพื้นที่ที่เป็นรูปธรรม   
 
ค าส าคัญ: การน านโยบายไปปฏิบัติ/ การศึกษาปฐมวัย/ ศูนยพ์ัฒนาเด็กเล็ก/  

องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
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ABSTRACT 
 This research was to investigate a model of implementing the Early 
Childhood Education in the Child Development Center in Chonburi Local 
Administration Organization through applying a qualitative method as a guide 
for conducting the research and its data collection. Eight City Municipality 
Child Development Centers, five Town Municipality Child Development 
Centers, five Sub-district Municipality Child Development Centers, five Sub-
district Administration Organization were selected. The key informants were 
those involved with implementing the Early Childhood Education in the Child 
Development Center in Chonburi Local Administration Organization. They 
were divided into four groups. The first group pertained 20 administrators from 
the Chonburi Local Administration Organization. The second group included 
40 committee members of the Child Development Centers. The third group 
contained 60 personnel of the Child Development Centers. The fourth group 
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engulfed 60 parents. The qualitative data were gathered from the in-depth 
interview, the focus group discussion, and the secondary data and were 
analyzed through content analysis with contextual unit.  
 This research revealed that there are seven factors in the model of 
implementing the Early Childhood Education in the Child Development 
Center in Chonburi Local Administration Organization. They involved having 
the ad hoc responsible agency, having standards in building collaboration with 
the network, being supported on schooling for the local communities, 
budgeting allocation, decentralization of schooling, evident rules and 
regulations and mechanism to drive the policy. These were the significant 
factors linking the process of constructively implementing the policy in the 
areas.  
 
KEYWORDS: Policy Implementation/ Early Childhood Education/  

Child Development Center/ Local Administration Organization 
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บทน า 
 การพัฒนาประเทศให้มีความเจริญก้าวหน้าในทุกด้านนั้น  สิ่งส าคัญที่สุดคือ 
การพัฒนาบุคลากรของชาติให้มีศักยภาพสูงสุดในทุกด้าน มีความรู้ ความสามารถ และ
ทักษะในแขนงต่าง ๆ เพื่อพร้อมเป็นก าลังในการขับเคลื่อนประเทศให้เจริญก้าวหน้าไปอย่าง
มั่นคง และยกระดับศักยภาพในการแข่งขันของประเทศในระดับสากล ทุกประเทศจึงให้
ความส าคัญอย่างยิ่งต่อการพัฒนาระบบการศึกษาของประเทศ (วีระเทพ ปทุมเจริญวัฒนา
และคณะ, 2560, หน้า 2375) สอดคล้องกับ ประเวศ วะสี (2557) กล่าวว่าการศึกษา 
เป็นเครื่องมือส าคัญในการพัฒนาทรัพยากรมนุษย์ โดยเฉพาะอย่างยิ่งการให้ความส าคัญกับ
พัฒนาการในทุกด้านของช่วงอายุแรกเกิดจนถึง ห้าขวบ หรือวัยก่อน เข้า เรียน 
ชั้นประถมศึกษาปีที่หนึ่ง ที่มักเรียกกันว่า “เด็กปฐมวัย” ให้มีพัฒนาการอย่างเหมาะสม 
ตามหลักวิชาการแล้วก็จะสามารถเติบโตเป็นคนมีคุณภาพ ส่งผลดีต่ออนาคตของสังคมและ
ประเทศชาติด้วย ซึ่งจากข้อมูลของนักเศรษฐศาสตร์รางวัลโนเบลสาขาเศรษฐศาสตร์  
ศ.ดร.เจมส์ เจ เฮกแมน จากมหาวิทยาลัยชิคาโก ประเทศสหรัฐอเมริกา ได้กล่าวว่า  
“การลงทุนพัฒนาเด็กปฐมวัย เป็นการลงทุนที่คุ้มค่าให้ผลตอบแทนแก่สังคมดีที่สุดใน 
ระยะยาว” โดยคืนผลตอบแทนกลับคืนมาในอนาคตมากถึง 7 เท่า เป็นทั้งการเพิ่มคุณภาพ
ทรัพยากรบุคคลของประเทศ ลดอัตราการสูญเสียที่จะเกิดขึ้นในอนาคต จะเห็นได้ว่า 
การจัดการศึกษาในระดับปฐมวัยมีความส าคัญอย่างมากเนื่องจากเป็นรากฐานของ 
การพัฒนาทรัพยากรมนุษย์  
 องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ในฐานะหน่วยงานซึ่งมีภารกิจหน้าที่รับผิดชอบ 
ด้านการพัฒนาเด็ก ตามบทบัญญัติแห่งรัฐธรรมนูญและกฎหมายว่าด้วยแผนและขั้นตอน
การกระจายอ านาจ มีบทบาทที่ส าคัญในการบริหารจัดการเกี่ยวกับการศึกษาทุกระดับ 
โดยเฉพาะอย่างยิ่งการศึกษาปฐมวัย ซึ่งปัจจุบันศูนย์พัฒนาเด็กเล็กขององค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่นเป็นสถานที่ดูแลและให้การศึกษาเด็กอายุระหว่าง  3-5 ปี มีฐานะเทียบเท่า
สถานศึกษา เป็นศูนย์พัฒนาเด็กเล็กที่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจัดตั้งเอง และศูนย์พัฒนา
เด็กเล็กของส่วนราชการต่าง ๆ ที่ถ่ายโอนให้อยู่ในความดูแลรับผิดชอบขององค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่น เช่น ศูนย์อบรมเด็กก่อนเกณฑ์ในวัด/มัสยิดของกรมการศาสนา ศูนย์พัฒนา 
เด็กเล็กของกรมการพัฒนาชุมชน และศูนย์พัฒนาเด็กเล็ก (เด็ก 3 ขวบ) รับถ่ายโอนจาก
ส านักงานคณะกรรมการการประถมศึกษาแห่งชาติ โดยองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีหน้าที่
รับผิดชอบในการส่งเสริมและพัฒนาศูนย์พัฒนาเด็กเล็กในทุก ๆ ด้าน เพื่อให้เด็กได้รับ 
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การพัฒนาอย่างเต็มตามศักยภาพ และได้มาตรฐาน ซึ่งเด็กนั้นถือเป็นทรัพยากรที่ทรงคุณค่า 
และมีความส าคัญอย่างยิ่งต่อการพัฒนาประเทศชาติในอนาคต การพัฒนาเด็กให้ได้รับ 
ความพร้อมทั้งด้านร่างกายจิตใจ อารมณ์ สังคม และสติปัญญา จึงนับเป็นภารกิจส าคัญ 
ที่หน่วยงานซึ่งรับผิดชอบจะต้องตระหนัก และให้ความสนใจเพื่อให้การพัฒนาเด็กเป็นไป
อย่างมีคุณภาพและได้มาตรฐานเหมาะสมกับวัย (ศิรินนภา นามมณี, อนุศักดิ์ เกตุสิริ และ
จิณณวัตร ปะโคทัง, 2557, หน้า 117) จะเห็นได้ว่าเด็กเป็นทรัพยากรที่ทรงคุณค่า และ 
มีความส าคัญอย่างยิ่งต่อการพัฒนาประเทศชาติในอนาคต  การพัฒนาเด็กให้ได้รับ 
ความพร้อมทั้งด้านร่างกาย จิตใจ อารมณ์ สังคม และสติปัญญาจึงนับเป็นภารกิจส าคัญ 
ที่หน่วยงานซึ่งรับผิดชอบจะต้องตระหนัก และให้ความสนใจ เพื่อให้การพัฒนาเด็กเป็นไป
อย่างมีคุณภาพและได้มาตรฐานเหมาะสมกับวัย หากพิจารณาการจัดการศึกษาระดับ
ปฐมวัยขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในจังหวัดชลบุรี พบว่ามีจ านวนศูนย์พัฒนาเด็กเล็ก
จ านวน 205 แห่ง สังกัดเทศบาลนครจ านวน 25 แห่ง สังกัดเทศบาลเมืองจ านวน 32 แห่ง 
สังกัดเทศบาลต าบล 58 แห่ง และสังกัดองค์การบริหารส่วนต าบล 96 แห่ง จะเห็นได้ว่า
จังหวัดชลบุรีมีจ านวนศูนย์พัฒนาเด็กเล็กที่ด าเนินการจัดการศึกษาโดยองค์กรปกครอง 
ส่วนท้องถิ่นจ านวนมาก จากที่กล่าวมาข้างต้นจะเห็นได้ว่าในการพัฒนาประเทศให้บรรลุ
ตามเป้าหมายการพัฒนา การศึกษาจึงเป็นเครื่องมือส าคัญในการพัฒนาทรัพยากรมนุษย์ 
โดยเฉพาะอย่างยิ่งการจัดการศึกษาระดับปฐมวัย ซึ่งนับได้ว่าเป็นรากฐานของการพัฒนา
ทรัพยากรมนุษย์ทุกด้าน ผู้วิจัยจึงมีความสนใจศึกษารูปแบบการน านโยบายการศึกษา
ปฐมวัยไปปฏิบัติ ตลอดจนเสนอแนะแนวทางการน านโยบายการศกึษาปฐมวัยไปปฏิบัติของ
ศูนย์พัฒนาเด็กเล็กองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในจังหวัดชลบุรี ทั้งนี้เพื่อน าข้อมูลที่ได้ไปใช้
เป็นแนวทางในการขับเคลื่อนการพัฒนาการศึกษาระดับปฐมวัยของศูนย์พัฒนาเด็กเล็กของ
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นของประเทศให้มีประสิทธิภาพและประสิทธิผลต่อไป 
 

วัตถุประสงค์ของการวิจัย 
 เพื่อศึกษารูปแบบการน านโยบายการศึกษาปฐมวัยไปปฏิบัติของศูนย์พัฒนาเด็ก
เล็กองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในจังหวัดชลบุรี 
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แนวคิด ทฤษฎี และกรอบแนวคิดการวิจัย 
 ตัวแบบการน านโยบายไปปฏิบัติ ของ Van Meter and Van Horn (1975) 
ประกอบไปด้วยตัวแปรทั้งสิ้น 6 ตัวแปร ซึ่งเชื่อมโยงระหว่างนโยบายและสมรรถนะในการ
น านโยบายไปปฏิบัติ ตัวแบบนี้แสดงให้เห็นถึงความสัมพันธ์ระหว่างตัวแปรอิสระที่มีต่อกัน
และความสัมพันธ์ของตัวแปรอิสระที่มีต่อตัวแปรตาม ตัวแปรอิสระที่อยู่ในตัวแบบนี้
ประกอบด้วยตัวแปรดังต่อไปนี้ 
 1. มาตรฐานและวัตถุประสงค์ของนโยบาย 
 มาตรฐานและวัตถุประสงค์ของนโยบาย เป็นปัจจัยส าคัญที่จะตัดสินว่านโยบาย 
มีสมรรถนะมากน้อยเพียงใด การก าหนดตัวชี้วัดของสมรรถนะของนโยบาย เป็นสิ่งส าคัญที่
จะต้องท าเป็นอันดับแรก นั่นคือมาตรฐานและวัตถุประสงค์ของนโยบายอาจสามารถสังเกต
และวัดได้ง่าย เช่น อาจสังเกตว่านโยบายประสบความส าเร็จหรือไม่จากจ านวนงานที่ 
สร้างขึ้น หรือหาหลักฐานจากผู้ที่ได้ถูกว่าจ้าง หรือดูจากความก้าวหน้าของโครงการหรืองาน
ที่เกี่ยวข้องก็ได้ แต่ในบางกรณีการวัดสมรรถนะของนโยบายก็อาจท าได้ยากเช่นกัน  
หากนโยบายนั้นมีมาตรฐานหรือวัตถุประสงค์ที่คลุมเครือหรือขัดแย้งกันเอง โดยสรุปแล้ว
มาตรฐานและวัตถุประสงค์ของนโยบายเป็นตัวแปรที่จะต้องก าหนดขึ้นอย่างชัดเจน เพราะ
การน านโยบายไปปฏิบัติไม่สามารถทราบได้ว่าส าเร็จหรือล้มเหลว หากปราศจากเป้าหมาย
และข้อก าหนดที่ชัดเจน 
 2. ทรัพยากรของนโยบาย 
 นอกจากนโยบายจะต้องมีเป้าหมาย วัตถุประสงค์ และตัวชี้วัดที่เป็นมาตรฐานแล้ว 
นโยบายยังประกอบไปด้วยทรัพยากร ซึ่งหมายความรวมถึงเงินงบประมาณ และแรงกระตุ้น
สนับสนุนอ่ืน ๆ เพื่อช่วยให้การน านโยบายไปปฏิบัติเกิดประสิทธิผล อย่างไรก็ตาม  
ปัจจัยด้านทรัพยากรที่ส าคัญมากที่สุดที่ส่ งผลให้นโยบายประสบความส าเร็จคือ  
การช่วยเหลือและสนับสนุนจากหน่วยงานของรัฐ มากกว่าการให้งบประมาณที่เพียงพอ 
 3. การสื่อสารระหว่างองค์การและกิจกรรมส่งเสริมการน านโยบายไปปฏิบัติ 
 การน านโยบายไปปฏิบัติต้องอาศัยการสื่อสารของเป้าหมาย และวัตถุประสงค์ 
ไปยังหน่วยงานและผู้ เกี่ ยวข้องในทุกล าดับชั้นขององค์การ  เนื่องจากการสื่อสาร 
เป็นกระบวนการที่มีความซับซ้อนอยู่ในตัวเองอยู่แล้ว และผู้สื่อสารเองก็เป็นอุปสรรคส าคัญ
ในการสร้างให้เกิดการบิดเบือนเป้าหมายและวัตถุประสงค์ดังกล่าว การสื่อสารที่สร้างให้เกิด
ความส าเร็จในการน านโยบายไปปฏิบัติจะต้องมีความชัดเจน ความเที่ยงตรง และสม่ าเสมอ 
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ในระหว่างกระบวนการสื่อสาร การสื่อสารระหว่างองค์การมีความส าคัญต่อการน านโยบาย
ไปปฏิบัติเป็นอย่างมาก อันประกอบด้วยกิจกรรมกระตุ้นและสนับสนุนที่ส าคัญ 2 ลักษณะ
คือ 
  1) การให้ค าแนะน าด้านเทคนิคและความช่วยเหลือโดยหน่วยงานระดับบน 
เพื่อช่วยเหลือให้หน่วยงานระดับล่างด าเนินการตามที่ต้องการ 
  2) หน่วยงานระดับบน อาจพิจารณาให้การสนับสนุนได้หลายรูปแบบ ทั้งเป็น
ผลด้านลบและบวกต่อหน่วยงานระดับล่าง 
 นอกจากนี้การสื่อสารอาจมีหน่วยงานที่เกี่ยวข้องทุกระดับเข้ามามีส่วนร่วมใน
โครงการ หรือนโยบายด้วย หรือในรูปของการที่ผู้ก าหนดนโยบายสร้างให้เกิดความร่วมมือ
ระหว่างหน่วยงานที่เกี่ยวข้องทุกระดับ โดยให้การสนับสนุนด้านงบประมาณในการบริหาร 
หรือให้บริการด้านเทคนิค บุคลากร หรือการวิจัย 
 4. ลักษณะขององค์การที่น านโยบายไปปฏิบัติ 
 Van Meter and Van Horn (1975) ได้ให้ข้อสังเกตถึงลักษณะขององค์การที่น า
นโยบายไปปฏิบัติว่ามี 2 องค์ประกอบ คือ 
  1) ลักษณะโครงสร้างอย่างเป็นทางการขององค์การ 
  2) ลักษณะอย่างไม่เป็นทางการของบุคลากรในองค์การ   
 นอกจากนี้ Van Meter and Van Horn ได้เสนอลักษณะของหน่วยงานที่ส่งผลต่อ
สมรรถนะของการน านโยบายไปปฏิบัติ ประกอบด้วย 
  1) ปริมาณและความสามารถของบุคลากรในหน่วยงาน 
  2) ระดับของการควบคุมที่เป็นล าดับชั้นในการตัดสินใจและด าเนินการ 
  3) ทรัพยากรทางการเมืองของหน่วยงาน เช่น แรงสนับสนุนจากผู้บริหารหรือ
นักการเมือง 
  4) ความสามารถในการยืนหยัดของหน่วยงาน 
  5) ระดับของการสื่อสารแบบเปิด เช่น การมีเครือข่ายการสื่อสารที่เป็นอิสระ 
  6) การเชื่อมโยงอย่างเป็นทางการและไม่เป็นทางการของผู้ก าหนดนโยบาย
และผู้ที่เก่ียวข้องในกระบวนการน านโยบายไปปฏิบัติ 
 5. เงื่อนไขและทรัพยากรทางเศรษฐกิจ สังคม และการเมือง 
 สภาพเศรษฐกิจ สังคมและการเมือง ที่ส่งผลกระทบต่อการน านโยบายไปปฏิบัติ 
เป็นปัจจัยที่เมื่อก่อนไม่ได้มีผู้ให้ความสนใจศึกษา แต่ก็เป็นที่ทราบกันอย่างกว้างขวางว่า
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เงื่อนไขและทรัพยากรด้านเศรษฐกิจ สังคม และการเมืองมีผลส าคัญต่อการน านโยบายไป
ปฏิบัติอย่างมาก ทั้งโดยทางตรงและทางอ้อม 
 6. ความร่วมมือหรือการตอบสนองของผู้น านโยบายไปปฏิบัติ 
 ความเข้าใจของผู้น านโยบายไปปฏิบัตินั้นมีส่วนส าคัญ และถือว่าเป็นปัจจัยที่ส่งผล
ต่อผลลัพธ์ของนโยบายมากที่สุดปัจจัยหนึ่ง องค์ประกอบของปัจจัยนี้เน้นไปที่ตัวผู้ปฏิบัติ  
ซึ่งมี 3 ประการคือ 
  1) การรรับรู้และความเข้าใจของผู้ปฏิบัติที่มีต่อนโยบาย 
  2) ทิศทางในการตอบสนองต่อนโยบายของผู้ปฏิบัติ 
  3) ระดับการยอมรับในตัวนโยบายของผู้ปฏิบัติ 
 ทั้ง 3 ประการเป็นเงื่อนไขที่มีอยู่ในตัวผู้ปฏิบัติทุกคน นโยบายนั้นจะไม่ประสบ
ความส าเร็จได้ ถ้าหากเป้าหมายและวัตถุประสงค์ของนโยบายได้รับการปฏิเสธจากผู้ปฏิบัติ
ตั้งแต่ต้น สาเหตุอาจมาจากการที่เป้าหมายและวัตถุประสงค์นั้นขัดต่อค่านิยมในตัวผู้ปฏิบัติ 
หรือขัดแย้งต่อผลประโยชน์หรือความสนใจของผู้ปฏิบัติ ซึ่งสามารถแก้ไขได้โดยการให้ 
ผู้ปฏิบัติเข้ามามีส่วนร่วมในการตั้งเป้าหมาย และวัตถุประสงค์ของนโยบายตั้งแต่เริ่มต้น 
 กรอบแนวคิดการวิจัย 
 จากแนวคิดและทฤษฎีที่เกี่ยวข้อง ผู้วิจัยได้น าแนวคิดของ Van Meter and Van 
Horn (1975) มาเป็นแนวทางในการศึกษาการน านโยบายการศึกษาปฐมวัยไปปฏิบัติของ
ศูนย์พัฒนาเด็กเล็กองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในจังหวัดชลบุรี ประกอบด้วย 6 ตัวแปร  
ดังภาพ 
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ภาพที่ 1  กรอบแนวคิดในการวจิัย 
 

วิธีด าเนินการวิจัย 
 การวิจัยคร้ังนี้ใช้รูปแบบการวิจัยเชิงคุณภาพ (Qualitative Research) ผู้วิจัยได้ใช้
วิธีการเก็บรวบรวมข้อมูลดังนี้ 
 1. การวิจัยเอกสาร (Documentary Research) เป็นการศึกษาจากเอกสาร 
ที่เกี่ยวข้องกับการจัดการศึกษาระดับปฐมวัยของกรมส่งเสริมการปกครองท้องถิ่น เอกสาร
จากเทศบาลนคร เทศบาลเมือง เทศบาลต าบล องค์การบริหารส่วนต าบลที่เป็นพื้นที่ 
ที่ศึกษา รายงานการวิจัย บทความวิชาการ บทความวิจัยที่เก่ียวข้อง 
 2. การสัมภาษณ์เชิ งลึก ( In-depth Interview) ผู้บริหารองค์กรปกครอง 
ส่วนท้องถิ่น ที่ท าหน้าที่ก ากับดูแลการจัดการศึกษาระดับปฐมวัยของศูนย์พัฒนาเด็กเล็ก 
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในจังหวัดชลบุรี  ประกอบด้วย เทศบาลนคร เทศบาลเมือง 
เทศบาลต าบล และองค์การบริหารส่วนต าบล  เพื่อรวบรวมข้อมูลที่ เกี่ยวข้องกับ
กระบวนการแปลงนโยบายการศึกษาปฐมวัยของของศูนย์พัฒนาเด็กเล็ก องค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่นสู่การปฏิบัติ  กลไกขับเคลื่อนการน านโยบายการศึกษาปฐมวัยไปปฏิบัติ 
ตลอดจนปัญหา อุปสรรค และแนวทางแก้ไข 
 3. การสนทนากลุ่ม (Focus Group Discussion) เป็นการสนทนากลุ่มผู้ปฏิบัติ 
และผู้ได้รับผลจากการน านโยบายการจัดการศึกษาปฐมวัยไปปฏิบัติโดยตรง ประกอบด้วย 



วารสารด้านการบริหารรัฐกิจและการเมือง 
ปีที่ 8 ฉบับที ่3 (กันยายน-ธันวาคม 2562) 

 

 11 

หัวหน้าศูนย์พัฒนาเด็กเล็ก ผู้ดูแลเด็ก และผู้ปกครองเด็ก เพื่อรวบรวมข้อมูลที่เกี่ยวข้องกับ
กระบวนการแปลงนโยบายการศึกษาปฐมวัยขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นสู่การปฏิบัติ 
กลไกขับเคลื่อนการน านโยบายการศึกษาปฐมวัยไปปฏิบัติ ตลอดจนปัญหา อุปสรรค และ
แนวทางแก้ไข 
 4. การสังเกต (Observation) เป็นการสังเกตสภาพแวดล้อมของศูนย์พัฒนา 
เด็กเล็กหลังจากการสัมภาษณ์เสร็จ โดยผู้วิจัยได้สังเกตการณ์จัดห้องเรียน ห้องอาหาร 
ห้องน้ า ห้องนอน สนามเด็กเล่น การดูแลและปฏิบัติต่อเด็ก การท าอาหาร การเตรียมอาหาร 
การรับเด็กก่อนเข้าศูนย์พัฒนาเด็กเล็ก การส่งเด็กกลับบ้าน 
 

การเลือกพื้นที่ศึกษา 
 1. ผู้วิจัยรวบรวมรายชื่อศูนย์พัฒนาเด็กเล็กองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในจังหวัด
ชลบุรีจ าแนกตามอ าเภอและประเภทขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น พบว่ามีจ านวน 
ศูนย์พัฒนาเด็กเล็ก จ านวน 205 แห่ง   
 2. ผู้วิจัยท าการคัดเลือกศูนย์พัฒนาเด็กเล็กขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
ในจังหวัดชลบุรี ตามประเภทขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ที่ประกอบด้วย เทศบาลนคร 
เทศบาลเมือง เทศบาลต าบล องค์การบริหารส่วนต าบลจ านวน 20 แห่ง ดังนี้ 
  - เทศบาลนคร จ านวน 5 แห่ง ประกอบด้วย ศูนย์พัฒนเด็กเล็กบ้านนาใหม่ 
ศูนย์พัฒนาเด็กเล็กแหลมฉบัง ศูนย์พัฒนาเด็กเล็กไทยกสิกร (เครือสหพัฒน์) ศูนย์พัฒนา 
เด็กเล็กวัดหนองคล้า ศูนย์พัฒนาเด็กเล็กโรงเรียนเทศบาล ท.1 ศูนย์พัฒนาเด็กเล็กวัดใหม่
เนินพะยอม ศูนย์พัฒนาเด็กเล็กเทศบาลนครเจ้าพระยาสุรศักดิ์  (ต าบลบึง) ศูนย์พัฒนา 
เด็กเล็กเทศบาลนครเจ้าพระยาสุรศักดิ์ (วัดชากค้อ) 
  - เทศบาลเมือง จ านวน 5 แห่งประกอบด้วย ศูนย์พัฒนาเด็กเล็กบ้านแปลง 
ศูนย์พัฒนาเด็กเล็กบ้านเนินทุ่ง ศูนย์พัฒนาเด็กเล็กสัตตพรม ศูนย์พัฒนาเด็กเล็กบ้านชุมเห็ด 
ศูนย์พัฒนาเด็กเล็กศรีราชา 
  - เทศบาลต าบล จ านวน 5 แห่ง ประกอบด้วย ศูนย์พัฒนาเด็กเล็กบางละมุง 
ศูนย์พัฒนาเด็กเล็กต าบลโป่ง ศูนย์พัฒนาเด็กเล็กต าบลเกาะจันทร์ ศูนย์พัฒนาเด็กเล็ก
เทศบาลต าบลหนองปลาไหล ศูนย์พัฒนาเด็กเล็กต าบลเขาไม้แก้ว 
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  - องค์การบริหารส่วนต าบล จ านวน 5 แห่ง ประกอบด้วย ศูนย์พัฒนาเด็กเล็ก
บ้านเขาหิน ศูนย์พัฒนาเด็กเล็กบ้านหนองข่า ศูนย์พัฒนาเด็กเล็กบ้านโป่งดินด า ศูนย์พัฒนา
เด็กเล็กบ้านเนินแสนสุข ศูนย์พัฒนาเด็กเล็กบ้านเก่า 
 

ผู้ให้ข้อมูลส าคัญ (Key Informant) 
 การวิจัยครั้งนี้ผู้วิจัยได้ก าหนดผู้ให้ข้อมูลส าคัญเป็นผู้มีส่วนเกี่ยวข้องกับการน า
นโยบายการศึกษาปฐมวัยไปปฏิบัติของศูนย์พัฒนาเด็กเล็กองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นใน
จังหวัดชลบุรี จากการศึกษาพบว่า มีผู้มีส่วนเก่ียวข้องประกอบด้วย 4 กลุ่ม ดังนี้ 
 กลุ่มที่ 1 กลุ่มผู้บริหารองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น จ านวน 20 คน 
 กลุ่มที่ 2 คณะกรรมการศูนย์พัฒนาเด็กเล็ก จ านวน 40 คน  
 กลุ่มที่ 3 บุคลากรซึ่งท าหน้าที่ในศูนย์พฒันาเด็กเล็ก จ านวน 60 คน 
 กลุ่มที่ 4 ผู้ปกครองเด็กเล็ก จ านวน 60 คน 
 

เครื่องมือที่ใช้ในการวิจัยประกอบด้วย 
 1. แบบบันทึกข้อมูล (Record Form) ใช้ในการบันทึกข้อมูลที่ได้จากการวิจัย
เอกสาร  
 2. แนวค าถามส าหรับการสัมภาษณ์ระดับลึก (Interview Guide) ใช้ส าหรับเป็น
แนวทางในการสัมภาษณ์ผู้ให้ข้อมูลส าคัญกลุ่มที่ 1 กลุ่มผู้บริหารองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
ที่ท าหน้าที่ก ากับดูแลการจัดการศึกษาระดับปฐมวัยของศูนย์พัฒนาเด็กเล็ก ลักษณะของข้อ
ค าถามเป็นแบบปลายเปิด 
 3. แนวค าถามส าหรับการสัมภาษณ์ระดับลึก (Interview Guide) ใช้ส าหรับเป็น
แนวทางในการสัมภาษณ์ผู้ให้ข้อมูลส าคัญกลุ่มที่  2 คณะกรรมการศูนย์พัฒนาเด็กเล็ก  
ที่มีหน้าที่ในการก าหนดแนวทางการส่งเสริมและสนับสนุนการด าเนินงานของศูนย์พัฒนา
เด็กเล็ก ในด้านต่าง ๆ ลักษณะของข้อค าถามเป็นแบบปลายเปิด 
 4. แนวค าถามส าหรับการสนทนากลุ่ม (Focus Group Guide) ใช้ส าหรับเป็น
แนวทางในการสนทนากลุ่มผู้ให้ข้อมูลส าคัญกลุ่มที่ 3 บุคลากรซึ่งท าหน้าที่ในศูนย์พัฒนา
เด็กเล็ก ที่มีหน้าที่โดยตรงในการน านโยบายการจัดการศึกษาปฐมวัยไปปฏิบัติ ลักษณะของ
ข้อค าถามเป็นแบบปลายเปิด 
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 5. แนวค าถามส าหรับการสนทนากลุ่ม (Focus Group Guide) ใช้ส าหรับเป็น
แนวทางในการสนทนากลุ่มผู้ให้ข้อมูลส าคัญกลุ่มที่ 4 ผู้ปกครองเด็กเล็ก เป็นกลุ่มที่ได้รับผล
จากการน านโยบายการศึกษาปฐมวัยของศูนย์พัฒนาเด็กองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นไป
ปฏิบัติ ลักษณะของข้อค าถามเป็นแบบปลายเปิด 
 

การสร้างเครื่องมือและการตรวจสอบคุณภาพของเครื่องมือ 
 1. ผู้วิจัยศึกษาแนวคิด ทฤษฎี และงานวิจัยที่เกี่ยวข้อง จากนั้นน ามาสร้างเป็น
กรอบแนวทางในการสร้างเคร่ืองมือทั้ง 5 ประเภท 
 2. น าเครื่องมือทั้ง 5 ประเภท ไปให้ผู้เชี่ยวชาญจ านวนจ านวน 5 คน พิจารณา
ตรวจสอบความตรงเชิงเนื้อหา (Content Validity)  
 3. ผู้วิจัยด าเนินการแก้ไข เคร่ืองมือที่ใช้ในการวิจัยตามค าแนะน าของผู้เชี่ยวชาญ  
 

การตรวจสอบข้อมูล 
 ผู้วิจัยได้ท าการตรวจสอบข้อมูล โดยใช้และผสมผสานวิธีการวิจัยที่เรียกว่า 
Multiple Triangulation (Yin, 2009) ด้าน Data Triangulation คือ การใช้แหล่งข้อมูลที่
แตกต่างกันในการศึกษาปรากฏการณ์เดียวกัน ส าหรับการวิจัยในคร้ังนี้ผู้วิจัยใช้แหล่งข้อมูล
ที่ใช้ในการศึกษาในหลายแหล่ง ได้แก่ การศึกษาเอกสาร การสัมภาษณ์ระดับลึก  
การสนทนากลุ่ม และการสังเกต 
 

การวิเคราะห์ข้อมูล 
 ข้อมู ล เชิ งคุณภาพที่ ไ ด้ จ ากการสั มภาษณ์ เชิ งลึ ก  ( In-depth Interview)  
การสนทนากลุ่ม (Focus Group Discussion) และข้อมูลทุติยภูมิ (Secondary Data) จะ
ถูกวิ เคราะห์ข้อมูลด้วยวิธีวิ เคราะห์เนื้อหา (Content Analysis) แบบหน่วยบริบท 
(Contextual Unit) 
 

การพิทักษ์สิทธิ์ผู้เข้าร่วมการวิจัย 
 ผู้วิจัยขอรับการพิจารณาจริยธรรมการวิจัย จากคณะกรรมการพิจารณาจริยธรรม
การวิจัย ระดับบัณฑิตศึกษา วิทยาลัยการบริหารรัฐกิจ มหาวิทยาลัยบูรพา โดยได้รับ
หนังสือรับรองผลการพิจารณาจริยธรรมการวิจัย หมายเลขรับรอง 107-2561 วันที่ที่ให้การ
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รับรอง 17 กันยายน พ.ศ.2561 ส าหรับการพิทักษ์สิทธิ์ของผู้ เข้าร่วมการวิจัย คือ  
การที่ผู้เข้าร่วมมีสิทธิที่จะตอบรับหรือปฏิเสธในการเข้าร่วมการวิจัย และเมื่อเข้าร่วม 
การวิจัยแล้วสามารถยุติการเข้าร่วมวิจัยในช่วงใดก็ได้ โดยไม่จ าเป็นต้องแจ้งเหตุผลต่อผู้วิจัย 
ทั้งนี้จะไม่มีผลกระทบใด ๆ และข้อมูลที่ ได้จะถูกเก็บไว้เป็นความลับ โดยจะน าเสนอใน
ภาพรวมเท่านั้น 
 

สรุปผลการวิจัยและอภิปรายผลการวิจัย 
 สรุปผลการวิจัย 
 1. มาตรฐานและวัตถุประสงค ์ 
 มาตรฐานและวัตถุประสงค์ของนโยบายเป็นปัจจัยส าคัญที่จะตัดสินว่านโยบาย 
มีสมรรถนะมากน้อยเพียงใด หากนโยบายมีความชัดเจนของวัตถุประสงค์ก็มีแนวโน้มที่จะ
ท าให้การน านโยบายไปปฏิบัติประสบความส าเร็จได้มาก และอีกประการคือนโยบายที่มี
วัตถุประสงค์ที่สอดคล้องกับความเป็นจริง ก็จะท าให้ผู้ปฏิบัติสามารถปฏิบัติตามได้ง่ายขึ้น
และมีแนวโน้มที่ท าให้เกิดความส าเร็จของการน านโยบายไปปฏิบัติตามมา ผลจากการศึกษา
ในครั้งนี้ พบว่า มาตรฐานและวัตถุประสงค์ของนโยบายมีความชัดเจนแต่ยังไม่สอดคล้องกับ
การปฏิบัติงานจริงของหน่วยงานที่น านโยบายไปปฏิบัติ  เนื่องจากมีจ านวนมาตรฐานและ
ตัวชี้วัดมากเกินไป (23 มาตรฐาน 94 ตัวชี้วัด)  
 2. ทรัพยากรของนโยบาย  
 การน านโยบายไปปฏิบัติจ าเป็นต้องมีการระบุทรัพยากรที่จ าเป็นต้องมีในการ
ด าเนินงานผลการศึกษา พบว่า งบประมาณ อุปกรณ์ที่ ใช้ ในการจัดการศึกษามี 
ความเพียงพอและเหมาะสม ยกเว้นบุคลากรยังไม่เพียงพอ กล่าวคือมาตรฐานการจัด
การศึกษาของศูนย์พัฒนาเด็กเล็กก าหนดให้มีอัตราครูผู้ดูแลเด็กเป็นไปตามสัดส่วน 1 : 10 
หากมีเศษตั้งแต่ 5 คน ขึ้นไป ให้เพิ่มครูผู้ดูแลเด็กได้อีก 1 คน โดยจัดการ ศึกษาห้องละไม่
เกิน 20 คน หรือตามความเหมาะสมของพื้นที่ ผลการศึกษาพบว่า ศูนย์พัฒนาเด็กเล็กส่วน
ใหญ่อัตราครูผู้ดูแลเด็กไม่เป็นไปตามสัดส่วนที่ก าหนดไว้ 
 3. การสื่อสารระหว่างองค์กรและกิจกรรมส่งเสริมการน านโยบายไปปฏิบัติ  
 การติดต่อสื่อสารเพื่อการน านโยบายการศึกษาปฐมวัยไปปฏิบัติของศูนย์พัฒนา
เด็กเล็ก มีรูปแบบ 2 รูปแบบคือ การสื่อสารแบบเป็นทางการและการสื่อสารแบบไม่เป็น
ทางการ ซึ่งการสื่อสารแบบไม่เป็นทางการเป็นช่องทางการสื่อสารที่ท าให้บุคลากร
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ผู้ปฏิบัติงานในศูนย์พัฒนาเด็กเล็กได้ข้อมูลชัดเจน ครบถ้วน และรวดเร็ว ได้แก่ คือการใช้ 
Application Line และ Facebook ซึ่งได้รับความนิยมโดยการตั้งกลุ่ม Line มีทั้งกลุ่ม 
Line ระหว่างศูนย์พัฒนาเด็กเล็กกับเทศบาล หรือองค์การบริหารส่วนต าบล และระหว่าง
ศูนย์พัฒนาเด็กเล็กอ่ืน ๆ ในสังกัดเดียวกัน โดยการสั่งงาน การส่งงาน การแจ้งปัญหา การ
ให้ค าแนะน าในการแก้ไขปัญหา จะท าผ่าน Application Line 
 4. ลักษณะขององค์กรที่น านโยบายไปปฏิบัติ  
 ผลการศึกษาพบว่า การจัดการศึกษาของศูนย์พัฒนาเด็กเล็กฯ มีการมอบหมาย
หน่วยงานที่รับผิดชอบเฉพาะมีลักษณะโครงสร้างอย่างเป็นทางการ โดยเริ่มจากนโยบาย
จากกรมส่งเสริมการปกครองท้องถิ่นส่งมอบนโยบายมาให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นใน
จังหวัดชลบุรีที่สังกัดเทศบาลนคร เทศบาลเมือง เทศบาลต าบล และองค์การบริหาร 
ส่วนต าบล ที่มีความพร้อมในการจัดการศึกษาระดับปฐมวัย ได้แก่ เทศบาลเมือง เทศบาล
ต าบล และองค์การบริหารส่วนต าบล โดยมีกองการศึกษาท าหน้าที่ควบคุมและก ากับ 
การจัดการศึกษาของศูนย์พัฒนาเด็กเล็ก จะเห็นได้ว่าศูนย์พัฒนาเด็กเล็กมีลักษณะ
โครงสร้างอย่างเป็นทางการ การมีโครงสร้างอย่างเป็นทางการ สามารถแสดงให้เห็นถึง
ความสัมพันธ์ ระหว่างบุคคลและต าแหน่งต่าง ๆ ภายในศูนย์พัฒนาเด็กเล็ก  
 5. เงื่อนไขและทรัพยากรทางเศรษฐกิจ สังคมและการเมือง  
 ศูนย์พัฒนาเด็กเล็กฯ มีทรัพยากรทางเศรษฐกิจที่เพียงพอ กล่าวคือนอกจากการ
ได้รับงบประมาณสนับสนุนจากกรมส่งเสริมการปกครองท้องถิ่นแล้ว ยังได้รับการสนับสนุน
จากหน่วยงานต้นสังกัด และศูนย์พัฒนาเด็กเล็กฯ ได้รับความร่วมมือจากเครือข่ายหลาย ๆ 
ฝ่ายในการจัดการศึกษา โดยเฉพาะอย่างยิ่งการให้การสนับสนุนจากเครื่อข่ายเอกชนที่
สนับสนุนอุปกรณ์ที่จ าเป็นในการจัดการศึกษา การให้ทุนการศึกษา เป็นต้น ซึ่งในประเด็นนี้
ผู้ให้ข้อมูลส าคัญต่างให้ความเห็นที่ตรงกันว่า จังหวัดชลบุรีมีนิคมอุตสาหกรรม มีบริษัทห้าง
ร้านต่าง ๆ เป็นจ านวนมาก ท าให้เป็นจุดเด่นที่ได้รับการสนับสนุนอย่างเต็มที่ ประกอบกับ
บริษัทเอกชนต่างมีนโยบายความผิดชอบต่อสังคมและสิ่งแวดล้อมขององค์กร (Cooperate 
Social Responsibility: CSR) จึงท าให้ได้รับความร่วมมือจากหน่วยงานเอกชนเป็นอย่างดี 
รวมทั้งนโยบายการจัดการศึกษาของศูนย์พัฒนาเด็กเล็กฯ มีผลกระทบด้านบวกทั้งทางด้าน
เศรฐกิจและสังคมในชุมชนกล่าวคือท าให้ประหยัดค่าใช้จ่ายของผู้ปกครอง เด็กได้รับการ
ดูแลและพัฒนาคุณภาพชีวิตที่ดี 
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 6. ความร่วมมือหรือการตอบสนองของผู้น านโยบายไปปฏิบัติ 
 ศูนย์พัฒนาเด็กเล็กฯ ต่างให้การยอมรับนโยบายการศึกษาปฐมวัยของศูนย์พัฒนา
เด็กเล็กที่ก าหนดมาจากกรมฯ เนื่องจากเห็นว่าเป็นนโยบายที่มีความส าคัญและตรงกับ
เป้าหมายของหน่วยงาน โดยมีความเห็นว่าศูนย์พัฒนาเด็กเล็กเป็นศูนย์ที่เตรียมความพร้อม
ของเด็ก หากผู้ปกครองน าบุตรหลานไปฝากกับเอกชนจะมีค่าใช้จ่ายมาก ในฐานนะองค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นหากสามารถแบ่งเบาภาระผู้ปกครองได้และจัดอย่างมีคุณภาพจะ
สามารถช่วยประชาชนและชุมชนได้มาก จะเห็นได้ว่าบุคลากรที่ปฏิบัติงานในศูนย์พัฒนา
เด็กเล็กมีการรับรู้และมีความเข้าใจต่อนโยบาย เกิดการยอมรับและสามารถตอบสนองต่อ
นโยบาย   
 7. กลไกขับเคลื่อนนโยบาย 
 ผลการศึกษาพบว่า การน านโยบายการศึกษาปฐมวัยไปปฏิบัติของศูนย์พัฒนา 
เด็กเล็กฯ บรรลุตามเป้าหมาย กล่าวคือสามารถสร้างความพึงพอใจในคุณภาพและ
มาตรฐานให้ผู้ที่เกี่ยวข้องทุกกลุ่ม ทั้งกลุ่มผู้ปกครอง กลุ่มผู้ปฏิบัติงาน และกลุ่มผู้บริหาร 
โดยพบว่า นอกจากปัจจัยทั้ง 6 ประการที่ผู้วิจัยศึกษา ยังพบว่า การมีกลไกการขับเคลื่อน
นโยบายของศูนย์พัฒนาเด็กเล็กเฉพาะแต่ละที่ ที่ประกอบด้วยการสนับสนุนการจัด
การศึกษาของชุมชนท้องถิ่น และการกระจายอ านาจการจัดการศึกษา เป็นปัจจัยส าคัญที่
เชื่อมโยงกระบวนการการน านโยบายไปปฏิบัติในพื้นที่ที่เป็นรูปธรรมและชัดเจน  
  7.1 การสนับสนุนการจัดการศึกษาของชุมชนท้องถิ่น  
  การจัดการศึกษาของศูนย์พัฒนาเด็กเล็กฯ จะมีประสิทธิภาพและส าเร็จตาม
เป้าหมายนั้น จ าเป็นต้องอาศัยความร่วมมือช่วยเหลือสนับสนุนจากผู้ปกครองนักเรียน และ
ชุมชน ผลการศึกษาพบว่า ผู้ปกครองให้การสนับสนุนการจัดการศึกษาของศูนย์พัฒนา 
เด็กเล็กและมีบทบาทส าคัญในการชักชวน สนับสนุนให้ชุมชนเข้าร่วมกิจกรรมต่าง ๆ ของ
ศูนย์พัฒนาเด็กเล็ก นอกจากนี้ศูนย์พัฒนาเด็กเล็กได้รับความร่วมมือและสนับสนุนการจัด
กิจกรรมจากชุมชน   
  7.2 การกระจายอ านาจการจัดการศึกษา   
  ศูนย์พัฒนาเด็กเล็กฯ ที่รับถ่ายโอนตามพระราชบัญญัติ  ก าหนดแผนและ
ขั้นตอนการกระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น พ .ศ. 2542 ที่ผู้วิจัยศึกษามี
จ านวน 4 ประเภท ได้แก่ ศูนย์พัฒนาเด็กเล็กที่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจัดตั้งเอง  
ศูนย์พัฒนาเด็กเล็กที่รับถ่ายโอนจากกรมการพัฒนาชุมชน ศูนย์พัฒนาเด็กเล็กที่รับถ่ายโอน
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จากส านักงานการประถมศึกษาแห่งชาติ  และศูนย์พัฒนาเด็กเล็กที่รับถ่ายโอนจาก 
กรมการศาสนา ผลการศึกษาพบว่า การจัดการศึกษาของศูนย์พัฒนาเด็กเล็กมุ่งเน้นให้เกิด
ความประหยัด คุ้มค่า เกิดประโยชน์สูงสุดต่อประชาชน/ ท้องถิ่น รวมทั้งการจัดการศึกษา
ของศูนย์พัฒนาเด็กเล็กยังก่อให้เกิดความเป็นธรรมและความเท่าเทียมกัน เป็นการเปิด
โอกาสให้ประชาชนในท้องถิ่นได้รับโอกาสทางการศึกษาเพิ่มมากขึ้น 
  ดังนั้นในการวิจัยครั้งนี้ท าให้ผู้วิจัยได้ข้อค้นพบปัจจัยส าคัญที่ส่งผลต่อ 
 การน านโยบายการศึกษาปฐมวัยไปปฏิบัติของศูนย์พัฒนาเด็กเล็กองค์กรปกครอง 
ส่วนท้องถิ่นในจังหวัดชลบุรีบรรลุตามเป้าหมาย ประกอบด้วย 7 ปัจจัย ตามภาพที่ 2 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
ภาพที่ 2  รูปแบบการน านโยบายการศึกษาปฐมวัยไปปฏิบัติของศูนย์พัฒนาเด็กเล็ก 

องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในจงัหวัดชลบุร ี
 

อภิปรายผลการวิจัย 
 ในการศึกษารูปแบบการน านโยบายการศึกษาปฐมวัยไปปฏิบัติของศูนย์พัฒนา 
เด็กเล็กองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในจังหวัดชลบุรี  ผู้วิจัยได้น าแนวคิดของ Van Meter 
and Van Horn (1975) มาเป็นแนวทางในการศึกษา ซึ่งตัวแบบของ Van Meter and Van 
Horn เป็นตัวแบบการน านโยบายไปปฏิบัติแบบบนลงล่าง (Top Down) เป็นแนวคิดที่ให้
ความส าคัญที่ตัวนโยบายและการควบคุมการน านโยบายไปปฏิบัติ โดยผู้ก าหนดนโยบายมี
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ความส าคัญต่อความส าเร็จต่อการน านโยบายไปปฏิบัติ (วรเดช จันทรศร, 2554, หน้า 76) 
ส าหรับแนวทางนี้ Barrett and Fudge (1981) เรียกว่าแนวทางศูนย์กลางนโยบาย (Policy 
Central Approach) โดยให้นิยามว่าเป็นสิ่งที่เกิดขึ้นจากทัศนียภาพของผู้ก าหนดนโยบาย 
ทั้งนี้เพราะเป็นเร่ืองที่ให้ความส าคัญกับสิ่งที่ผู้ก าหนดนโยบายพยายามจะท า เช่น การท าให้
นโยบายมีผลในทางปฏิบัติ เป็นต้น หรืออาจกล่าวได้ว่าแนวทางการพิจารณาจากบนลงล่าง
เห็นว่านโยบายถูกก าหนดขึ้นจากส่วนบนและถูกแปลงไปสู่การปฏิบัติ เพื่อให้ผู้ปฏิบัติ 
ระดับล่างน าไปปฏิบัติ ชินรัตน์ สมสืบ (2553, หน้า 23-24) กล่าวว่า แนวทางการปฏิบัติ
จากบนลงล่างที่มีการพัฒนาเต็มที่ จะมีชุดของปัจจัย 3 ชุด คือ ความยากง่ายของปัญหา 
ความสามารถของกฎหมายในการจัดองค์ประกอบการปฏิบัติ และตัวแปรที่ไม่ใช่กฎหมายที่
มีผลกระทบต่อการปฏิบัติ ปัจจัยเหล่านี้จะมีผลต่อความเป็นไปได้ของความส าเร็จของ 
การปฏิบัติ นักคิดจากบนลงล่างมุ่งพัฒนาข้อแนะน านโยบายที่น ามาใช้ได้ทั่วไป จึงต้องการ
ข้อค้นพบที่สม่ าเสมอ แบบแผนที่จดจ าง่ายของพฤติกรรมในขอบเขตของนโยบายต่าง  ๆ  
มีความเชื่อว่าแบบแผนที่เกิดขึ้นนี้จะช่วยให้แนวคิดจากบนลงล่างมีความมุ่งหมายที่แนะน า
ในตัวแปรต่าง ๆ  ที่จะด าเนินนโยบายในระดับส่วนกลาง ค าแนะน าการน านโยบายสาธารณะ
ไปปฏิบัติจากบนลงล่างมีหลายประการ คือ 
  - สร้างความชัดเจนและความคงเส้นคงวาในเป้าหมายของนโยบาย 
  - ลดจ านวนผู้ด าเนนิการ 
  - จ ากัดขอบเขตความจ าเปน็ที่ตอ้งเปลี่ยนแปลง 
  - วางต าแหน่งความรับผิดชอบการปฏิบัติในหน่วยงานที่สอดคล้องกับ
เป้าหมายนโยบาย 
 นอกจากนี้ข้อวิจารณ์การปฏิบัติจากบนลงล่าง มีหลายประการ (ชินรัตน์ สมสืบ, 
2553, หน้า 23-24) ดังนี้  1) การขาดการศึกษากระบวนการอย่างละเอียด แนวทาง 
การปฏิบัติจากบนลงล่างใช้ภาษากฎหมายเป็นจุดเริ่มต้น ท าให้ไม่สนใจความส าคัญของ 
การกระท าในจุดเริ่มต้นของกระบวนการจัดท านโยบาย จึงต้องศึกษากระบวนการ 
อย่างละเอียด ในกระบวนการก่อรูปของนโยบาย (Policy Formation) จะท าให้ผู้ปฏิบัติมี
โอกาสส าคัญในเรื่องความตั้งใจของความต้องการ ขนาด เสถียรภาพ และระดับของ
ความเห็นระหว่างผู้ที่ผลักดันให้เกิดการเปลี่ยนแปลง การวิเคราะห์จากบนลงล่างที่ให้
ความส าคัญกับภาษาทางกฎหมายท าให้ขาดการพิจารณาวัตถุประสงค์สาธารณะที่กว้างขึ้น 
2) การแยกการบริหารออกจากการเมือง  ผู้มีแนวคิดจากบนลงล่างถูกวิจารณ์ว่า  
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มองการปฏิบัติเป็นกระบวนการบริหารเพียงอย่างเดียว และไม่ได้สนใจปัญหาทางการเมือง 
แล้วพยายามขจัดปัญหานั้นเพราะการเรียกร้องความชัดเจนแน่นอนและความสม่ าเสมอของ
วัตถุประสงค์ เป็นสิ่งที่ขัดแย้งกับวิธีการผ่านกฎหมาย ภาษาในกฎหมายมักคลุมเครือ และ
ขัดแย้งกัน เพื่อใ ห้เกิดความร่วมมือกันผ่ านกฎหมายนั้น แนวคิดจากบนลงล่าง 
เน้นความชัดเจน การประกาศกฎ และการติดตาม ตามแนวคิดระบบราชการของเวเบอร์  
ที่มีการตัดสินใจอย่างอิสระตามระบบคุณธรรมและหลักเกณฑ์ทางวิชาการ โดยไม่มีอิทธิพล
ทางการ เมือง  อย่ า ง ไรก็ตาม การบริหารที่ ปราศจากการเมือง ไม่ ใช่การท า ใ ห้ 
ไม่มีการด าเนินการเรื่องการเมือง เพราะการไม่มีการเมืองเลยน าไปสู่ความล้มเหลวของ
นโยบายโดยตรง 3) การเน้นระเบียบกฎเกณฑ์มากเกินไป แนวทางการปฏิบัติจากบนลงล่าง
เน้นกฎระเบียบเป็นหลักในการด าเนินการ  
 ส าหรับผลการศึกษาในครั้งนี้ พบว่า ปัจจัยที่ส่งผลส าเร็จต่อการน านโยบาย 
ไปปฏิบัติประกอบไปด้วย 7 ปัจจัยที่ ได้แก่ 1) มาตรฐานและวัตถุประสงค์ 2) ทรัพยากรของ
นโยบาย 3) การสื่อสารระหว่างองค์กรและกิจกรรมส่งเสริมการน านโยบายไปปฏิบัติ   
4) ลักษณะขององค์กรที่น านโยบายไปปฏิบัติ  5) เงื่อนไขและทรัพยากรทางเศรษฐกิจ  
สังคมและการเมือง 6) ความร่วมมือหรือการตอยสนองของผู้น านโยบายไปปฏิบัติ  และ  
7) กลไกขับเคลื่อนการน านโยบายไปปฏิบัติ 
 ส าหรับปัจจัยที่ 1-6 เป็นปัจจัยที่เกี่ยวข้องกับการน านโยบายไปปฏิบัติจัดอยู่ใน
กลุ่มการน านโยบายไปปฏิบัติแบบบนลงล่าง ส่วนปัจจัยที่ 7 เป็นปัจจัยที่จัดอยู่ในกลุ่มแนว
ทางการน านโยบายไปปฏิบัติแบบล่างขึ้นบน (Bottom Up Approach) ซึ่ง ชินรัตน์ สมสืบ 
(2553, หน้า 25-26) กล่าวว่า นักวิชาการที่เห็นด้วยกับแนวคิดนี้กล่าวว่า การท าความเข้าใจ
เชิงประจักษ์ของการปฏิบัติ ได้จากประชากรเป้าหมาย และผู้ส่งมอบบริการตามนโยบาย
เกิดขึ้น 2 ระดับ คือ ระดับมหภาค หมายถึง ผู้ด าเนินการที่อยู่ในส่วนกลางวางแผนงาน และ
ระดับจุลภาค หมายถึง องค์การท้องถิ่นจะด าเนินการกับแผนมหภาค โดยพัฒนาแผนพัฒนา
ตนเองและน าไปปฏิบัติ นักวิชาการบางคนกล่าวว่า ปัญหาส าคัญที่สุดของการปฏิบัติ  
ตามแผนเกิดจากปฏิสัมพันธ์ของนโยบายกับสิ่ งแวดล้อมที่มีอยู่ ในระดับจุลภาค  
เพราะนักวางแผนจากส่วนกลางมีอิทธิพลโดยอ้อมต่อปัจจัยระดับจุลภาคเท่านั้น  
ฉะนั้ น  จึ งมีความแปรผันอย่า งมากในการปฏิบัตินโยบายชาติ ในระดับท้องถิ่ น  
หากผู้ออกแบบนโยบายไม่สามารถควบคุมกระบวนการได้หมด แค่ต้องการครอบง าสิ่ง  
ต่าง ๆ ให้เป็นไปตามกฎเกณฑ์และผู้ปฏิบัติในระดับท้องถิ่นไม่ได้รับอิสระในการปรับปรุง
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โครงการให้เป็นไปตามสภาพท้องถิ่นแล้วนโยบายมักจะประสบความล้มเหลว แต่อย่างไร 
ก็ตามมีข้อวิจารณ์แนวทางการปฏิบัติจากล่างขึ้นบน มีข้อวิจารณ์เก่ียวกับความแน่นอนหรือ
ความสม่ าเสมอของแนวทางนี้  2 ประการ คือ (ชินรัตน์ สมสืบ, 2553, หน้า 25-26)  
1) การแปรเปลี่ยนเป้าหมายของนโยบาย การวิจารณ์เชิงปทัสถานกล่าวว่า ในระบบ
ประชาธิปไตยการควบคุมนโยบายควรด าเนินการโดยผู้ปฏิบัติที่มีอ านาจจากผู้มีสิทธิ์  
ออกเสียง โดยผ่านผู้แทนที่ได้รับการเลือกตั้ง แต่อ านาจของผู้น าบริการส่วนท้องถิ่นไม่ได้มา
จากพื้นฐานของอ านาจ การกระจายอ านาจควรเกิดขึ้นในบริบทของการค วบคุม 
จากส่วนกลาง ข้าราชการระดับล่างจะต้องรอบคอบในการปฏิสัมพันธ์กับผู้ใช้บริการ  
การด าเนินการเช่นนี้เกิดจากความจริงที่น าไปสู่การสร้างทฤษฎีที่ว่า ความยืดหยุ่นที่เกิดขึ้น
ควรตอบสนองต่อพื้นฐานเพื่อออกแบบนโยบาย อย่างไรก็ตาม นั่นคือการเปลี่ยนบทบาท
ของทฤษฎี เป็นการสร้างสมดุลระหว่างการพรรณนากับการแนะน า ความยืดหยุ่นและ 
การมีอิสระจะต้องเหมาะสม ซึ่งเกิดจากผู้ก าหนดนโยบายและผู้ปฏิบัติตามนโยบาย 
เป็นพวกเดียวกัน แต่ถ้ามีความแตกต่างกันมาก ความยืดหยุ่นและความมีอิสระจะน าไปสู่
นโยบายที่ส่งผลการปฏิบัติในระดับล่างในด้านเป้าหมายทางการ ซึ่งมีตัวอย่างจ านวนมากที่
มีการลดความส าคัญของเป้าหมายหลักแล้วให้ความส าคัญกับเป้าหมายรองของตนเอง 
เป้าหมายของนโยบายจึงเปลี่ยนไป 2) ส่วนท้องถิ่นได้รับอิสรภาพมากเกินไปในการก าหนด
นโยบาย ระเบียบวิธีปฏิบัติจะเกิดจากการได้มีส่วนรับรู้ของแต่ละคน ดังนั้น ผลทางอ้อมและ
ผู้ด าเนินการจะไม่รับรู้ถ้าไม่ได้มีส่วนอย่างเป็นทางการ ความผันแปรของการด าเนินการก็
แตกต่างตามความแตกต่างของระดับท้องถิ่น ท าให้การด าเนินงานมีขอบเขตจ ากัดตามที่
ส่วนกลางก าหนดไว้ จากการที่ผู้ด าเนินงานส่วนกลางไม่ได้ด าเนินงานในรายละเอียด หรือ
แทรกแซงในกรณีพิเศษต่าง ๆ ส่วนกลางสามารถก าหนดโครงสร้างของเป้าหมายและ 
กลยุทธ์ส าหรับผู้มีส่วนด าเนินงานได้ ฉะนั้น โครงสร้างทางสถาบัน ทรัพยากรที่พอเพียง และ
วิธีปฏิบัติอาจก าหนดจากส่วนกลางซึ่งมีผลต่อผลลัพธ์ของนโยบาย ในบางประเทศรัฐบาล
กลางมีอ านาจหน้าที่จ ากัด การด าเนินนโยบายเป็นเรื่องขององค์การผลประโยชน์ที่เป็น
ตัวแทนจากประชาชนที่เป็นตัวแทนจากประชาชนในท้องถิ่น แต่การตัดสินใจจะท าโดย
ผู้ออกแบบนโยบาย ผู้ออกแบบนโยบายจากส่วนกลางจะจัดระเบียบโครงสร้าง 
การด าเนินงานซึ่งเกิดภายหลังแนวคิดแบบล่างขึ้นบน (Bottom Up) เป็นแนวคิดที่ให้
ความส าคัญกับตัวผู้ปฏิบัติระดับล่างว่าเป็นผู้ที่มีอิทธิพลต่อความส าเร็จในการน านโยบายไป
ปฏิบัติ มากกว่าการควบคุมจากเบื้องบน (วรเดช จันทรศร, 2554, หน้า 76) นักวิชาการ 
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ในกลุ่มนี้เห็นว่าควรศึกษาสิ่งที่เกิดขึ้นจริงในระดับปฏิบัติ และวิเคราะห์ถึงสาเหตุที่มีอิทธิพล
ต่อการปฏิบัติดังกล่าว การศึกษาจะเริ่มจากระดับล่าง ได้แก่ กลุ่มผู้ปฏิบัติที่เกี่ยวข้องจริง ๆ 
กับนโยบายและปฏิเสธความคิดที่ว่า นโยบายเริ่มจากส่วนบนโดยคนข้างล่างต้องยึดตาม 
เพราะกลุ่มนี้ เห็นว่าคนข้างล่างก็ใช้ดุลยพินิจและใกล้ชิดกับปัญหามากกว่าส่วนบน  
หน่วยวิเคราะห์ของกลุ่มนี้จึงได้แก่ ผู้ปฏิบัติงานในพื้นที่ (Street Level Bureaucrats) หรือ
เจ้าหน้าที่ในแนวหน้า (Front Line Workers) ซึ่งหมายถึงผู้ให้บริการในพื้นที่ (เรืองวิทย์ 
เกษสุวรรณ, 2551, หน้า 51-52)  
 ดังนั้นในการวิจัยคร้ังนี้ผู้วิจัยได้ข้อค้นพบรูปแบบการน านโยบายการศึกษาปฐมวัย
ไปปฏิบัติของศูนย์พัฒนาเด็กเล็กองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในจังหวัดชลบุรี  ประกอบไป
ด้วยปัจจัย 7 ด้าน ซึ่งปัจจัยทั้ง 7 ด้านนั้นอยู่ทั้งในกลุ่มปัจจัยที่เกี่ยวข้องกับการน านโยบาย
ไปปฏิบัติแบบบนลงล่าง และการน านโยบายไปปฏิบัติแบบล่างขึ้นบน รูปแบบการน า
นโยบายการศึกษาปฐมวัยไปปฏิบัติของศูนย์พัฒนาเด็กเล็กองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นใน
จังหวัดชลบุรีจึงเป็นรูปแบบผสม (Hybrid) ซึ่งรูปแบบนี้ผู้ออกแบบนโยบายควรค านึงถึง
เครื่องมือที่จูงใจให้บรรลุ เป้าหมาย ซึ่งประกอบด้วยวัตถุประสงค์นโยบายชัดเจน  
มีแบบแผนการด าเนินงานไปสู่จุดหมายอย่างพิถีพิถัน และการก าหนดเกณฑ์ผลลัพธ์ที่
ชัดเจนในการตัดสินนโยบายแต่ละขั้น นอกจากนี้ ต้องก าหนดพฤติกรรมที่ชัดเจนของ
บุคลากรระดับล่างสุด และทบทวนวิธีปฏิบัติแต่ละขั้นจนถึงส่วนกลาง การใช้วิธีตรวจไป
ข้างหน้าและย้อนหลังเช่นนี้ ช่วยให้ผู้ออกแบบโครงการพบเครื่องมือที่เหมาะสม เป็นการ
แก้ปัญหาความขัดแย้งระหว่างผู้ปฏิบัติการระดับจุลภาคและความเข้าใจของกลุ่มเป้าหมาย
ต่อปัญหานโยบาย และการแก้ปัญหาที่เป็นไปได้  
 

ข้อเสนอแนะ 
 1. กรมส่งเสริมการปกครองส่วนท้องถิ่นควรร่วมมือกับส านักงานคณะกรรมการ
การศึกษาขั้นพื้นฐานซึ่งเป็นต้นสังกัดเดิม ของสถานศึกษาที่ถ่ายโอน ในการพัฒนาครูและ
บุคลากรทางศึกษาเพื่อสร้างความเข้มแข็งทางวิชาการ ให้สถานศึกษาอย่างต่อเนื่อง  
โดยความร่วมมือนี้สามารถท าได้ทั้งในรูปแบบที่เป็นทางการ เช่น การท าข้อตกลงในการส่ง
บุคลากรเข้ารับการฝึกอบรม และรูปแบบที่ ไม่ เป็นทางการ เช่น การศึกษาข้อมูล 
การจัดฝึกอบรมของส านักงานคณะกรรมการการศึกษาขั้นพื้นฐานเป็นรายปี และ
ประชาสัมพันธ์ให้หน่วยงานในสังกัดทราบ เป็นต้น  
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 2. กรมส่งเสริมการปกครองส่วนท้องถิ่นควรร่วมมือกับส านักงานคณะกรรมการ
การอุดมศึกษาในการพิจารณาส่ งนักศึกษ าฝึกสอนสาขาปฐมวัยให้ เข้าฝึกสอน  
ณ ศูนย์พัฒนาเด็กเล็กสังกัดองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในพื้นที่นั้น  ๆ โดยอาจพิจารณา
งบประมาณให้กับนักศึกษาฝึกสอน เพื่อส่งเสริมให้เกิดความเข้มแข็งและเกิดการแรกเปลี่ยน
เรียนรู้องค์ความรู้ใหม่ ๆ เทคนิคการสอนใหม่ ๆ และการท าสื่อการสอน 
 3. ควรมีการศึกษาเปรียบเทียบรูปแบบการน านโยบายการศึกษาปฐมวัยไปปฏิบัติ
ของศูนย์พัฒนาเด็กเล็กองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในจังหวัด อ่ืน  ๆ เพื่อให้เห็น 
ความแตกต่าง เนื่องจากจังหวัดชลบุรีมีความความได้เปรียบทางด้านเศรษฐกิจท าให้องค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นที่อยู่ในพื้นที่สามารถจัดเก็บรายได้ได้มากกว่าจังหวัดอื่น  
 4. จากการศึกษาพบว่ามีบางประเด็นที่ควรมีการศึกษาในเชิงลึกเพิ่มขึ้น เช่น 
มาตรฐานและตัวชี้วัดที่มีความเหมาะสมกับขนาดของศูนย์พัฒนาเด็กเล็กขนาดต่าง ๆ  
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