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สุจิตรา ปานพุ่ม/ วรเดช จันทรศร

บทคัดย่อ                                    

การวิจัย เรื่อง “สัญญา ธรรมศักดิ์  กับการบริหารราชการไทย”                 

มีวัตถุประสงค์ (1) เพื่อศึกษาวิเคราะห์นโยบายการบริหารราชการแผ่นดิน            

ของศาสตราจารย์สัญญา ธรรมศักดิ์ ในขณะด�ารงต�าแหน่งนายกรัฐมนตรี                    

(2) เพื่อศึกษาวิเคราะห์นโยบายการบริหารราชการแผ่นดินของศาสตราจารย์

สัญญา ธรรมศักดิ์ ตามหลักปรัชญา แนวคิดและทฤษฎีทางรัฐประศาสนศาสตร์ 

การวิจัยครั้งน้ีเป็นการวิจัยเชิงคุณภาพ ประกอบด้วยการศึกษาจากเอกสารถึง

ประวัติผลงานการก� าหนดนโยบายการบริหารราชการแผ ่นดินของ 

ศาสตราจารย ์สัญญา ธรรมศักดิ์  ขณะด�ารงต� าแหน ่ งนายกรัฐมนตรี                 

น�ามาวิเคราะห์ถึงความส�าเร็จหรือความล้มเหลวของนโยบายกับหลักปรัชญา 

แนวคิดและทฤษฎีทางรัฐประศาสนศาสตร์ พร้อมท้ังสัมภาษณ์นักวิชาการ                

ผู้บริหาร และบุคคลที่มีส่วนเกี่ยวข้องในการน�านโยบายดังกล่าวไปสู่การปฏิบัติ 

ผลการวิจัยพบว่า (1) นโยบายในการบริหารราชการแผ่นดินของ

ศาสตราจารย ์ สัญญา ธรรมศักดิ์  ในขณะด�ารงต�าแหน่งนายกรัฐมนตรี                   

ประกอบด้วย นโยบายด้านแรงงาน นโยบายด้านการเกษตรกรรม และนโยบาย

ด้านการศึกษา จ�าแนกเป็นนโยบายที่ประสบความส�าเร็จในการน�านโยบาย              

ไปปฏิบัติ ได้แก่ นโยบายแรงงานสัมพันธ์ และนโยบายท่ีไม่ประสบความส�าเร็จ 

ได้แก่ นโยบายการปฏิรูปที่ ดินเพื่อเกษตรกรรม และนโยบายการศึกษา                 

(2) ผลการวิเคราะห์เปรียบเทียบนโยบายการบริหารราชการแผ่นดินของ 

ศาสตราจารย ์สัญญา ธรรมศักด์ิ  กับหลักปรัชญา แนวคิดและทฤษฎี                   

ทางรัฐประศาสนศาสตร์ พบว่า นโยบายแรงงานสัมพันธ์เป็นนโยบายที่ประสบ

ความส�าเร็จ เน่ืองจากเป็นไปตามหลักปรัชญาของโทมัส ควีนาส ที่ว ่ารัฐ                

ต้องเข้าไปดูแลเพื่อยกระดับคุณภาพชีวิตของประชาชนและตัวแบบทางทฤษฎี

การน�านโยบายสาธารณะไปปฏิบัติของวรเดช จันทรศร : ตัวแบบท่ียึด              

หลักเหตุผล ส่วนนโยบายการปฏิรูปที่ ดินเพ่ือเกษตรกรรม และนโยบาย           
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การศึกษาน้ัน ถึงแม้จะสอดคล้องกับหลักปรัชญาของโธมัส ฮอบส์ ที่ว ่า                   

รัฐต้องจัดสรรที่ดินท�ากินเพื่อความผาสุกของประชาชน และนโยบายการศึกษา

ที่สอดคล้องกับปรัชญาของอริสโตเติลและปรัชญาของโสกราติส ที่ว่าการท�าให้

ประชาชนมีคุณภาพชีวิตที่ดีจะต้องให้การศึกษานั้น ยังไม่ประสบความส�าเร็จ 

เนื่องจากเป็นการน�านโยบายไปปฏิบัติเป็นแบบบนลงล่าง ที่ให้ความส�าคัญ               

ที่ตัวนโยบายและการควบคุมการน�านโยบายไปปฏิบัติ โดยผู้ก�าหนดนโยบายว่า

มีความส�าคัญต่อความส�าเร็จของการน�านโยบายไปปฏิบัติมากกว่าตัวผู้ปฏิบัติ

ระดับล่าง ดังนั้น ความล้มเหลวของนโยบาย จึงเกิดจากโครงสร้างหลัก                

ไม่ได้ตั้งอยู่บนทฤษฎีที่เหมาะสม มีหน่วยงานเข้ามามีส่วนเกี่ยวข้องจ�านวนมาก 

มีความสลับซับซ้อนในการส่ังการและประสานงานร่วมกันระหว่างหน่วยงาน 

พร้อมทั้งขาดความเชื่อมโยงและความต่อเนื่องของการน�านโยบายไปปฏิบัติ               

ซึ่งข้อค้นพบนี้ตามงานวิจัยของเพรสแมนและวิลดัฟสกี้

ค�าส�าคัญ: สัญญา ธรรมศักดิ์/ การบริหารราชการไทย

Abstract                                   

The research on "Sanya Dharmasakti and Thai Public                

Administration" aims to 1) analyze the public administrative                

policy of Professor Sanya Dharmasakti while holding his position   

as the prime minister 2) analyze the public administrative policy 

of Professor Sanya Dharmasakti according to the principles of             

philosophy, concepts and theories in terms of political sciences. 

This research was qualitatively conducted by studying documents 

related to Professor Sanya Dharmasakti's gospel performance of 

policymaking and public administration while holding his position 



วารสารการเมือง การบริหาร และกฎหมาย ปีที่ 9 ฉบับที่ 3342

as a pr ime minister. The researchers used the collected                   

documents to analyze either for the success or failure of the             

policy regarding philosophy, concepts and theories in terms of   

political science. Interviewing scholars, administrators and persons 

who had responsibility to put the policy into practice was also    

implemented.

The findings were as follows: 1) the public administrative 

policy of Professor Sanya Dharmasakti while holding position of 

prime minister consisted of workforce policy, agricultural policy 

and educational policy. The policy that was practically successful 

such as labor relations. The policy that was not successful was 

found in policy of land reformation for agriculture and education 

policy;  2) the results of the comparative analysis of Professor     

Sanya Dharmasakti's administrative public policy and principles               

of philosophy, concepts and theories in terms of public               

administration found that policy of labor relations was the               

successful policy due to the following of Thomas Aquinas's                

philosophy that nation must take responsibility of their people 

and raise the level of their quality of life and Voradej Chandarasorn's 

rational model of theories public policy implementation. Although 

the implementation of agricultural land reform and education      

policy were related to Thomas Hobbes's philosophy that public 

needs to divide land for people's earning to live happily and             

education policy that related to Aristotle and Socrates's philosophy 

in that education can make people have good life quality, these 

สุจิตรา ปานพุ่ม/ วรเดช จันทรศร
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policies were not successful. This is attributable to top-down             

policy implementation, where the policy maker gives higher               

priority to the policy itself and control over policy implementation 

as important to the success of policy implementation, more than 

the lower level practitioner. Therefore policy failure results from 

having a main structure that is not based upon a suitable theory, 

having the involvement of several agencies, complexities in                     

command and joint coordination between agencies, as well as 

lack of connectivity and continuity in policy implementation. This 

finding is in line with the research of Pressman and Wildavsky.

Keywords: Sanya Dharmasakti/  Thai Public Administration 

ความเป็นมาและความส�าคัญของปัญหา           

ศาสตราจารย์สัญญา ธรรมศักดิ์ นายกรัฐมนตรีคนที่ 12 ของประเทศไทย 

ผู้ซึ่งเคยด�ารงต�าแหน่งผู้พิพากษาศาลจังหวัดอยุธยา ผู้ช่วยผู้พิพากษาศาลฎีกา 

และระหว่างด�ารงต�าแหน่งน้ีเองก็ได้รับความไว้วางใจให้ร่วมท�างานอันส�าคัญยิ่ง

ของแผ่นดิน น่ันคือ ต�าแหน่งเลขานุการ งาน “สอบสวนพฤติการณ์ในการที่

สมเด็จพระเจ้าอยู่หัวอานันทมหิดลเสด็จสวรรคต” (นรนิติ เศรษฐบุตร, 2545,  

หน้า 21) หลังจากนั้นได้รับต�าแหน่ง ผู้พิพากษาศาลอุทธรณ์ ข้าหลวงยุติธรรม

ภาค 4 (จังหวัดเชียงใหม่) ปลัดกระทรวงยุติธรรม ผู ้ พิพากษาศาลฎีกา              

รองประธานสภาร่างรัฐธรรมนูญ ในรัฐบาลจอมพลสฤษดิ์ ธนะรัชต์ (นรนิติ 

เศรษฐบุตร, 2545, หน้า 23) อธิบดีผู้พิพากษาศาลอุทธรณ์ ประธานศาลฎีกา 

องคมนตรี คณบดีคณะนิติศาสตร์ มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ อธิการบดี

มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ ประธานองคมนตรี (รัฐบาลไทย, ม.ป.ป.) และ             

C  h  a  p  t  e  r  10
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ด�ารงต�าแหน่งที่ส�าคัญ คือ นายกรัฐมนตรี ในขณะที่บ้านเมืองเกิดวิกฤตการณ์  

14 ตุลาคม พ.ศ. 2516 ซึ่งได้รับฉายานามว่า “นายกรัฐมนตรีพระราชทาน”               

ท่ีเข ้ามาบริหารราชการแผ่นดินเชื่อมต่อระหว่างรัฐบาลเผด็จการทหาร              

ที่เป็นคณาธิปไตยกับรัฐบาลพลเรือนที่เป็นประชาธิปไตย

ศาสตราจารย์สัญญา ธรรมศักดิ์ เข้ามาบริหารบ้านเมืองในช่วงหลัง

วิกฤตการณ์ 14 ตุลาคม พ.ศ. 2516 ซึ่งเป็นปรากฏการณ์ทางการเมือง               

การปกครองคร้ังย่ิงใหญ่ที่สุดคร้ังหนึ่งในหน้าประวัติศาสตร์ไทย โดยอุบัติข้ึน

จากการสะสมความกดดันทางการเมืองการปกครองของไทยที่อยู่ใต้ระบอบ

เผด็จการทหารมายาวนานกว่าทศวรรษ มีการยึดอ�านาจ ปฏิวัติ รัฐประหาร  

ครั้งแล้วครั้งเล่า ร่างรัฐธรรมนูญขึ้นมาใหม่แล้วฉีกท้ิงท�าลาย อ�านาจทาง   

การเมืองการปกครองตกอยู่ในมือของคณาธิปไตย ท้ังน้ี โดยอาศัยกลไกลของรัฐ 

ข้าราชการ ทหาร ต�ารวจ และพลเรือนเป็นเครื่องมือ สังคมไทยในขณะนั้น              

ได้รับผลกระทบจากการเมืองของโลกในยุคสงครามเย็น มีการต่อต้านและ 

ปราบปรามคอมมิวนิสต์อย่างรุนแรง (สุเทพ บุรีรัมย์, 2555)  ในขณะที่               

บ ้านเมืองขาดสิทธิ เสรีภาพ และการปกครองในระบอบประชาธิปไตย  

นักเรียน นิสิต นักศึกษาในทศวรรษ 2510 เติบโตในบรรยากาศของการพัฒนา

เศรษฐกิจ แต่การพัฒนาก็น�ามาซึ่งปัญหามากมาย รวมท้ังช่องว่างระหว่าง

ชนบทกับเมือง ระหว่างคนจนกับคนรวย ระหว่างภาคเกษตรกรรมกับ              

ภาคอุตสาหกรรม การสะสมปัญหาจากการใช ้อ�านาจของคณาธิปไตย                

การปิดกั้นสิทธิเสรีภาพ ความไร้ประสิทธิภาพในการบริหารราชการแผ่นดิน 

ความปั่นป่วนทางเศรษฐกิจ ข้าวยากหมากแพง การใช้อภิสิทธิ์ การเล่นพรรค

เล่นพวก จากปัญหาดังกล่าว น�ามาซึ่งการชุมนุมครั้งใหญ่ของนิสิตนักศึกษา 

ร่วมกับประชาชนเรียกร้องให้รัฐบาลคณาธิปไตย ปลดปล่อยผู้ต้องหาที่ถูกจับกุม

เนื่องจากด�าเนินการเรียกร้องรัฐธรรมนูญ จนน�ามาซึ่งการใช้ก�าลังทหาร            

ในการปราบปรามประชาชน และน�าไปสู่การลาออกและเดินทางออกนอกประเทศ 

สุจิตรา ปานพุ่ม/ วรเดช จันทรศร
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ของผู้น�ารัฐบาลคณาธิปไตยและได้รัฐบาลชุดศาสตราจารย์สัญญา ธรรมศักดิ์ 

เข้ามาบริหารประเทศแทน โดยมีภาระอันส�าคัญยิ่งในการแก้ไขสภาวการณ์ต่าง ๆ 

ให้คืนสู ่ความสงบโดยเร็ว และเร่งร่างรัฐธรรมนูญเพ่ือจัดการเลือกตั้งท่ัวไป               

ให้กับประชาชน แต่จากการสะสมของปัญหามากมายและการถูกกดทับจาก

รัฐบาลเผด็จการทหารมายาวนานกว่าทศวรรษ ประกอบกับภาวะเศรษฐกิจ             

ที่ตกต�่าอยู ่ในขณะนั้น ปัญหาปากท้องของประชาชนกลับเป็นปัญหาส�าคัญ            

ที่หลีกเลี่ยงเสียไม่ได้ ประชาชนส่วนใหญ่ได้รับความเดือดร้อนอย่างรุนแรง               

จึงชุมนุมเรียกร้องในเรื่องราวต่าง ๆ มากมาย เมื่อศาสตราจารย์สัญญา             

ธรรมศักดิ์ เข้ามาบริหารประเทศท�าให้เกิดนโยบายการบริหารราชการแผ่นดิน 

ที่ส�าคัญ ๆ หลายนโยบาย อันได้แก่ นโยบายแรงงานสัมพันธ ์ นโยบาย              

การปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม และนโยบายการศึกษา ซ่ึงท้ัง 3 นโยบาย                 

ที่เลือกน�ามาศึกษาในงานวิจัยนี้สืบเนื่องมาจากการชุมนุมประท้วงที่ขยาย               

วงกว ้างออกไปในเวลานั้น และทวีความรุนแรงเพิ่ม ข้ึนอย ่างต ่อเนื่อง                 

จนส่งผลกระทบต่อการบริหารราชการแผ่นดินอย่างมาก ศาสตราจารย์สัญญา 

ธรรมศักดิ์  ในฐานะนายกรัฐมนตรี จึงจ�าเป ็นต ้องเข ้าด�าเนินการแก้ไข               

อย่างเร่งด่วน นอกจากจะส่งผลกระทบต่อการบริหารราชการแผ่นดินแล้ว          

ยังส่งผลกระทบต่อ เศรษฐกิจ สังคม การเมือง การปกครอง ความมั่นคง              

และประชาชนส่วนใหญ่ของประเทศ 

ศาสตราจารย์สัญญา ธรรมศักด์ิ ได้ด�าเนินการดังนี้ (1) ผลักดันให้เกิด

นโยบายแรงงานสัมพันธ ์  เพื่ อลดความเหลื่ อมล�้ าทางเศรษฐกิจและ                 

ความไม่ทั่วถึงของอัตราค่าจ้างแรงงานขั้นต�่า (เชษฐา ทองยิ่ง, 2557, หน้า 1)        

และเพ่ือก�าหนดหลักเกณฑ์เกี่ยวกับการยื่นข้อเรียกร้องและการระงับข้อพิพาท

ระหว่างนายจ้างกับลูกจ้าง รวมถึงการส่งเสริมความสัมพันธ์อันดีระหว่าง

นายจ้างกับลูกจ้างเพื่อให้เกิดความเข้าใจซึ่งกันและกัน และหาทางปรองดอง

ให้การท�างานร่วมกันระหว่างนายจ้างกับลูกจ้างให้เกิดผลดียิ่งขึ้น (กรมสวัสดิการ 
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และคุ้มครองแรงงาน, 2518, หน้า 45) (2) ผลักดันนโยบายการปฏิรูปที่ดิน  

เพ่ือเกษตรกรรมให้เกิดขึ้น เน่ืองจากการชุมนุมเรียกร้องของชาวไร่ชาวนา          

ที่ก�าลังเดือดร้อน เนื่องจากต้องสูญเสียสิทธิในที่ดินท�ากินและกลายเป็นผู้เช่า

ที่ดิน ต้องเสียค่าเช่าที่ดินในอัตราที่สูงเกินสมควร ที่ดินขาดการบ�ารุงรักษา                 

จึงท�าให ้อัตราผลิตผลทางการเกษตรอยู ่ ในระดับต�่า เกษตรกรไม่ได ้รับ                

ความเป็นธรรม และเสียเปรียบจากระบบเช่าที่ดิน และเพื่อเป็นการลด               

ความเหลื่อมล�้าในฐานะบุคคลในทางเศรษฐกิจและสังคมของประเทศ 

(กระทรวงเกษตรและสหกรณ์, 2518, หน้า 15) และ (3) นโยบายการศึกษา 

โดยส่งเสริมการศึกษาทั้งวิชาความรู ้และในด้านจิตใจ เพื่อให้มีความยึดมั่น             

ในหลักธรรมแห่งศาสนา บ�าเพ็ญตนให้เป็นคนมีประโยชน์ มีความจงรักภักดี           

ต่อชาติ ศาสนา พระมหากษัตริย์  ตลอดจนให้ช่วยกันบ�ารุงศิลปวัฒนธรรม   

อันเป็นสัญลักษณ์และสมบัติของชาติไทย และส่งเสริมให้มหาวิทยาลัย             

มีเสรีภาพ และมีความรับผิดชอบทางวิชาการ มีอิสระ และคล่องตัวในการ

บริหารงานของมหาวิทยาลัย ทั้งในทางการเงิน และการบริหารงานบุคคล              

ส่งเสริมให้เกิดความร่วมมือระหว่างนิสิต นักศึกษากับรัฐบาล และสนับสนุน             

ให ้มหาวิทยาลัยมีบทบาทในการส ่ง เสริมระบอบประชาธิปไตย อันมี                

พระมหากษัตริย ์ เป ็นประมุข (ส�านักนายกรัฐมนตรี ,  2516, หน ้า 11)                

ซึ่งนโยบายเหล่านี้ล ้วนเป็นหัวใจหลักในการบริหารราชการแผ่นดินของ

ศาสตราจารย์สัญญา ธรรมศักดิ์ โดยทั้งสามนโยบายดังที่กล่าวมาข้างต้น             

แม้จะมีการพัฒนาปรับปรุงแก ้ไขมาโดยตลอดในทุกรัฐบาลแต่ยังคงส ่ง                

ผลกระทบอย ่างต ่อเ น่ืองมาจนถึงป ัจจุบัน และยังคงเป ็นป ัญหาหลัก               

ท�าให้เกิดการชุมนุมเรียกร้องในหลายรูปแบบ อีกทั้งยังเป็นนโยบายอันส�าคัญ             

ที่ทุกรัฐบาลต้องใช้เป็นนโยบายในการบริหารราชการแผ่นดินอีกด้วย 

จะเห็นได้ว่านโยบายที่ให้ประโยชน์กับประชาชนเริ่มมาในสมัยของ

ศาสตราจารย์สัญญา ธรรมศักด์ิ ซ่ึงจากความเป็นมาและความส�าคัญดังกล่าว  
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ผู้วิจัยจึงมุ่งที่จะศึกษาเรื่อง “สัญญา ธรรมศักด์ิ กับการบริหารราชการไทย” 

เพื่อดูว่านโยบายการบริหารราชการแผ่นดินของศาสตราจารย์สัญญา ธรรมศักดิ์ 

มีความส�าเร็จหรือความล้มเหลวในการน�านโยบายสาธารณะไปปฏิบัติเพียงใด 

สอดคล้องหรือขัดแย้งกับปรัชญา แนวคิดและทฤษฎีทางรัฐประศาสนศาสตร์ 

โ ดยครอบค ลุมน โยบายแรง ง านสั มพั นธ ์  น โยบายการปฏิ รู ป ท่ี ดิ น                 

เพื่อเกษตรกรรม และนโยบายการศึกษา ซึ่งผลจากการศึกษาวิจัยในครั้งน้ี             

จะเป็นแนวทางให้หน่วยงานที่มีส่วนเกี่ยวข้องน�าไปใช้ในการวิเคราะห์และ

พัฒนา พร้อมทั้งหาแนวทางในการแก้ไขปัญหาที่เป็นอุปสรรคต่อการน�าไปสู่

ความส�าเร็จของนโยบายการบริหารราชการแผ่นดินต่อไป

วัตถุประสงค์ของการวิจัย                 

1. เพื่อศึกษาวิ เคราะห์นโยบายการบริหารราชการแผ ่นดินของ

ศาสตราจารย์สัญญา ธรรมศักดิ์ ในขณะด�ารงต�าแหน่งนายกรัฐมนตรี 

2. เพื่อศึกษาวิ เคราะห์นโยบายการบริหารราชการแผ ่นดินของ

ศาสตราจารย ์สัญญา ธรรมศักด์ิ ตามหลักปรัชญา แนวคิดและทฤษฎี              

ทางรัฐประศาสนศาสตร์

วิธีด�าเนินการวิจัย                         
การวิจัยครั้งนี้ใช้กระบวนวิธีการวิจัยเชิงคุณภาพ  ประกอบด้วย 

1. การวิจัยเชิงเอกสาร

1 .1 ประวัติการศึกษา การท� างาน การเข ้ าสู ่ ต� าแหน ่ ง              

นายกรัฐมนตรี ตลอดจนความส�าเร็จในการปฏิบัติหน้าที่ก่อนเข้าสู่ต�าแหน่ง

นายกรัฐมนตรี

1.2 นโยบายสาธารณะที่ประกาศใช้ในสมัยรัฐบาลศาสตราจารย์

สัญญา ธรรมศักด์ิ ได้แก่ นโยบายด้านแรงงาน ที่ประกาศใช้เป็นพระราชบัญญัติ
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แรงงานสัมพันธ์ พ.ศ. 2518 นโยบายด้านการเกษตรกรรม ที่ประกาศใช้เป็น

พระราชบัญญัติการปฏิรูปที่ดินเพื่อการเกษตรกรรม พ.ศ. 2518 และนโยบาย

ด้านการศึกษาที่แถลงไว ้ต ่อสภานิติบัญญัติแห ่งชาติ ซึ่ง ท้ัง 3 นโยบาย              

เป็นนโยบายเร่งด่วนในขณะนั้น เนื่องจากการชุมนุมประท้วงของประชาชน

1.3 ปรัชญา แนวคิดและทฤษฎีทางรัฐประศาสนศาสตร ์                 

ที่เกี่ยวข้องกับการน�านโยบายสาธารณะไปปฏิบัติ

1.4 เกณฑ์ในการพิจารณาความส�าเร็จหรือความล้มเหลว             

ในการน�านโยบายสาธารณะไปปฏิบัติ

2. การวิเคราะห์นโยบายเบื้องต้น

2.1 นโยบายที่ประสบความส�าเร็จ และนโยบายที่ไม่ประสบ

ความส�าเร็จ ท�าอย่างไร

2.2 วิเคราะห์เปรียบเทียบตามหลักปรัชญา แนวคิดและทฤษฎี

ทางรัฐประศาสนศาสตร์ที่เกี่ยวข้องกับการน�านโยบายสาธารณะไปปฏิบัติ

2.3 สัมภาษณ์ผู้เกี่ยวข้องเพื่อยืนยันผลการวิเคราะห์ตามข้อ 2.1 

และ 2.2

สุจิตรา ปานพุ่ม/ วรเดช จันทรศร
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3. ท�าแผนภูมิแสดงกรอบแนวคิดและขั้นตอนในการศึกษาและวิเคราะห์

ข้อมูล 

C  h  a  p  t  e  r  10

แผนภาพที่ 1 แสดงกรอบแนวคิดและการวิเคราะห์ที่ใช้ในการวิจัย



วารสารการเมือง การบริหาร และกฎหมาย ปีที่ 9 ฉบับที่ 3350

ข้อจ�ากัดของการวิจัย                     

การวิจัยในครั้งนี้ ผู้วิจัยมุ่งศึกษานโยบายการบริหารราชการแผ่นดินของ

ศาสตราจารย ์สัญญา ธรรมศักดิ์  ในขณะด�ารงต�าแหน่งนายกรัฐมนตรี              

ไม่สามารถท�าการศึกษาถึงนโยบายทุกนโยบายได้ เนื่องจากนโยบายมีขอบเขต 

ที่กว้าง และนโยบายยังมีมากมายหลายด้าน ผู ้วิจัยจึงเลือกสะท้อนออกมา             

ให้เห็น 3 นโยบาย ประกอบด้วย นโยบายแรงงานสัมพันธ์ นโยบายการปฏิรูป

ที่ดินเพื่อเกษตรกรรม และนโยบายการศึกษา ที่เป็นนโยบายเร่งด่วน โดยเฉพาะ    

2 นโยบายแรก ที่ส่งผลกระทบกับปากท้องของประชาชนจนน�าไปสู่การชุมนุม

เรียกร ้องและส ่งผลกระทบในวงกว ้าง ก ่อให ้ เกิดป ัญหาทางการเมือง                

การปกครองอย่างมาก และประกอบกับระยะเวลาในการวิจัยมีอยู่อย่างจ�ากัด 

ท�าให้การวิจัยเร่ือง “สัญญา ธรรมศักด์ิ กับการบริหารราชการไทย” ในครั้งน้ี 

ไม่สามารถท�าการวิจัยในทุก ๆ นโยบายได้อย่างครอบคลุม

นิยามศัพท์เฉพาะ                          

การบริหารราชการแผ่นดิน (Public Administration) หมายถึง              

การด�าเนินการในเรื่องการก�าหนดนโยบายและทิศทางในการบริหารว่าจะ

จัดการปกครองประเทศในด้านเศรษฐกิจ สังคม การปกครองและการเมือง             

ไปในแนวทางใดและใช้มาตรการใดในการแก้ปัญหาต่าง ๆ จึงจะเป็นไป               

เพื่อประโยชน์สุขของประชาชน ซึ่งสะท้อนให้เห็นจาก 3 นโยบาย ประกอบด้วย 

นโยบายแรงงานสัมพันธ์ นโยบายการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม และนโยบาย

การศึกษา ตามกรอบการวิเคราะห์ที่ใช้ในการวิจัย

นโยบายแรงงานสัมพันธ์ หมายถึง นโยบายที่ได ้ด�าเนินงานตาม             

พระราชบัญญัติแรงงานสัมพันธ์ พ.ศ. 2518

สุจิตรา ปานพุ่ม/ วรเดช จันทรศร
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นโยบายการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม หมายถึง นโยบายท่ีได้ 

ด�าเนินงานตามพระราชบัญญัติการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ. 2518

นโยบายการศึกษา หมายถึง นโยบายที่ได้ก�าหนดและด�าเนินนโยบาย

ตามค�าแถลงนโยบายของรัฐบาลต่อสภานิติบัญญัติแห่งชาติ ณ วันที่ 25 ตุลาคม 

พ.ศ. 2516 ตามนโยบายข้อที่ 10 และนโยบายข้อท่ี 13 และนโยบายท่ีได้แถลง

ต่อสภานิติบัญญัติแห่งชาติ เมื่อวันที่ 7 มิถุนายน พ.ศ. 2517 ตามนโยบายข้อท่ี 

3.15 และนโยบายข้อที่ 3.18 

ความส�าเร็จและความล ้มเหลวของนโยบาย หมายถึง ระดับ                 

ความก้าวหน้าของนโยบายและความสามารถในการคลี่คลายปัญหาและ

อุปสรรค

ผลการวิจัย                                 

นโยบายที่ 1 นโยบายแรงงานสัมพันธ์

หลังจากเหตุการณ์ 14 ตุลาคม พ.ศ. 2516 มีการนัดหยุดงานของ         

ผู ้ใช้แรงงานเพิ่มมากข้ึนจากปัญหาที่สะสมมายาวนานกว่าทศวรรษภายใต้

การน�าของรัฐบาลทหาร จนน�าไปสู่การชุมนุมประท้วงของผู้ใช้แรงงานครั้งใหญ่

ที่ท้องสนามหลวงในวันที่ 10 มิถุนายน พ.ศ. 2517 เพื่อให้รัฐบาลภายใต้การน�า

ของศาสตราจารย์สัญญา ธรรมศักด์ิ แก้ไขกฎหมายแรงงานรวม 5 เรื่อง               

1) ไม่ให้ปลดคนงานออก ไม่ว่าจะลดการผลิตลงเท่าใด  2) ให้สมาคมลูกจ้าง        

มีสิทธิ์ในการพิจารณาปลดลูกจ้างว่ามีความผิด โดยเฉพาะผู้ที่มาร่วมชุมนุม           

ในครั้งนี้  3) ให ้กระทรวงมหาดไทยออกประกาศรับรองคณะกรรมการ               

ของสมาคมลูกจ้างให้มีอ�านาจเข้าตรวจสอบสภาพการจ้างของลูกจ้างทุกแห่ง

และให้มีสิทธิ์ลาไปท�าธุระของสมาคมโดยไม่ถูกตัดค่าจ้าง  4) ให้ปรับปรุงค่าจ้าง

ขั้นต�่าเป็น 25 บาท นับต้ังแต่วันที่ 10 มิถุนายน เป็นต้นไป และ 5) ให้แก้ไข

ประกาศกระทรวงมหาดไทยเก่ียวกับเรื่องการชดเชยจากการชดเชยให้ 30 วัน
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เป็นผู ้ที่ท�างานเกินกว่า 120 วัน เป็น 3 เดือน ผู ้ที่ท�า 1-5 ปี เป็น 6 เดือน                 

ผู้ที่ท�าเกินกว่า 5 ปี เป็น 12 เดือน (ประชาธิปไตย, 2517, หน้า 1, หน้า 12) 

ศาสตราจารย์สัญญา ธรรมศักด์ิ ได้ให้ความส�าคัญต่อปัญหาแรงงาน และได้ 

ผลักดันให้ออกประกาศก�าหนดค่าแรงงานขั้นต�่าทั่วประเทศได้ส�าเร็จ ดังจะเห็น

ได้จากมติคณะรัฐมนตรีเม่ือวันที่ 30 กรกฎาคม พ.ศ. 2517 โดยคณะรัฐมนตรี 

มีมติเห็นชอบการก�าหนดอัตราค่าจ้างข้ันต�่าขึ้นใช้บังคับทั่วประเทศ และอนุมัติ

ให้ก�าหนดอัตราค่าจ้างขั้นต�่าวันละ 16 บาท ส�าหรับทุกจังหวัดในภาคเหนือและ

ภาคตะวันออกเฉียงเหนือ ยกเว้นจังหวัดอุดรธานี จังหวัดนครราชสีมา จังหวัด

ขอนแก่น และจังหวัดอุบลราชธานี ให้ก�าหนดอัตราค่าจ้างข้ันต�่าเป็นวันละ             

18 บาท และอัตราค่าจ้างขั้นต�่าวันละ 18 บาท ส�าหรับทุกจังหวัดในภาคกลาง  

และภาคใต้ ทั้งนี้ อัตราค่าจ้างขั้นต�่าน้ีจะไม่ใช้บังคับแก่งานเกษตรกรรม             

กับเห็นควรประกาศในวันที่ 1 สิงหาคม พ.ศ. 2517 โดยมีผลบังคับใช้ตั้งแต่วันที่ 

1 ตุลาคม พ.ศ. 2517 ตามที่กระทรวงมหาดไทยเสนอ (ส�านักเลขาธิการ          

คณะรัฐมนตรี, ม.ป.ป.) 

ศาสตราจารย์สัญญา ธรรมศักดิ์ ได้ให้ความส�าคัญอย่างยิ่งต่อปัญหา 

ด้านแรงงานจนมีมติคณะรัฐมนตรีเมื่อวันที่ 20 สิงหาคม พ.ศ. 2517 เร่ือง

ป ัญหาแรงงาน คณะรัฐมนตรีมีมติตามที่ประธานคณะที่ปรึกษาของ                

นายกรัฐมนตรีฝ่ายเศรษฐกิจเสนอเก่ียวกับปัญหาแรงงาน รวม 3 ประการ              

คือ 1) เรื่องค่าจ ้างแรงงานขั้นต�่า ให ้ส ่งคณะกรรมการค่าจ ้างพิจารณา                  

2) เรื่องแรงงานสัมพันธ์ ให้กระทรวงมหาดไทยรับไปประกอบการพิจารณา               

ในการแก ้ ไ ขปรั บปรุ ง กฎหมายแร ง ง านและกฎหมายที่ เ กี่ ย วข ้ อ ง                   

3) เรื่องสวัสดิการแรงงาน ให้กระทรวงมหาดไทย (กรมแรงงาน) คณะที่ปรึกษา

ของนายกรัฐมนตรีฝ่ายเศรษฐกิจ และรัฐมนตรีช่วยว่าการกระทรวงยุติธรรม 

ร่วมกันพิจารณา (ส�านักเลขาธิการคณะรัฐมนตรี, ม.ป.ป.) จนในท่ีสุดสามารถ

ผลักดันค่าแรงงานขั้นต�่าเพ่ิมขึ้นได้ จนมีมติคณะรัฐมนตรี เมื่อวันที่ 1 ตุลาคม 
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พ.ศ. 2517 เรื่องการก�าหนดอัตราค่าจ้างขั้นต�่า เห็นชอบตามมติคณะกรรมการ

ค่าจ้างที่ให้ปรับปรุงอัตราจ้างขั้นต�่าจากวันละ 20 บาท เป็นวันละ 25 บาท    

และให้มีผลใช้บังคับในเขต 6 จังหวัด ตั้งแต่วันท่ี 16 มกราคม พ.ศ. 2518 

เป็นต้นไป และให้กระทรวงมหาดไทยรับไปด�าเนินการประกาศโดยด่วนที่สุด 

(ส�านักเลขาธิการคณะรัฐมนตรี, ม.ป.ป.)

หลังจากการก�าหนดค่าแรงงานทั่วประเทศแล้ว ศาสตราจารย์สัญญา 

ธรรมศักดิ์ ยังผลักดันนโยบายแรงงานสัมพันธ์อย่างต่อเนื่องจากการแถลง

นโยบายต่อสภานิติบัญญัติแห่งชาติเมื่อวันที่ 7 มิถุนายน พ.ศ. 2517 ในช่วง 

ของการด�ารงต�าแหน่งนายกรัฐมนตรีในวาระท่ี 2 ตามนโยบายข้อที่ 3.13             

โดยจะส่งเสริมปรับปรุงแรงงานให้มีฝีมือและสมรรถภาพยิ่งข้ึน เพ่ือให้สามารถ   

มีบทบาทที่จะร่วมในการพัฒนาประเทศได้อย่างเต็มที่ ส่งเสริมให้ประชากร           

วัยท�างานมีสวัสดิภาพมากยิ่งขึ้น เร ่งรัดสร้างหรือขยายแหล่งงานเพื่อให้

ประชากรมีงานท�าอย่างทั่วถึง ปรับปรุงความสัมพันธ์ระหว่างทุนและแรงงาน

อย่างเป็นธรรม (ส�านักนายกรัฐมนตรี, 2516, หน้า 13) ศาสตราจารย์สัญญา 

ธรรมศักดิ์ ได้เล็งเห็นว่าประกาศของคณะปฏิวัติ ฉบับท่ี 103 ลงวันท่ี 16 

มีนาคม พ.ศ. 2515 มีข ้อบกพร่องหลายประการเก่ียวกับการบังคับใช ้        

ของกฎหมายดังกล่าว ประกอบกับมีการชุมนุมเรียกร้องสิทธิของผู้ใช้แรงงาน 

ในด้านต่าง ๆ เป็นเหตุให้ศาสตราจารย์สัญญา ธรรมศักดิ์ให้ความส�าคัญ         

ต่อปัญหาแรงงานอย่างจริงจัง จึงได้ตราพระราชบัญญัติแรงงานสัมพันธ์              

พ.ศ. 2518 ออกบังคับใช้ โดยมีเหตุผลส�าคัญ คือ ประกาศของคณะปฏิวัติ    

ฉบับที่ 103 ลงวันที่ 16 มีนาคม พ.ศ. 2515 ในส่วนที่เกี่ยวกับแรงงานสัมพันธ์ 

ยังมีวิธีการไม่เหมาะสมแก่สถานการณ์ทางเศรษฐกิจและสังคมปัจจุบัน สมควร

ให้มีกฎหมายว่าด้วยแรงงานสัมพันธ์ขึ้นแทน เพ่ือก�าหนดหลักเกณฑ์เกี่ยวกับ

การยื่นข้อเรียกร้องและการระงับข้อพิพาทแรงงานให้เหมาะสมและสมบูรณ์             

ยิ่งขึ้น ให้นายจ้างจัดต้ังสมาคมนายจ้างและลูกจ้างจัดตั้งสหภาพแรงงาน               
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เพื่อแสวงหาและคุ้มครองประโยชน์เกี่ยวกับการจ้าง การจัดสวัสดิการ และ           

ส่งเสริมความสัมพันธ์อันดีระหว่างนายจ้างกับลูกจ้าง ตลอดจนให้ลูกจ้างจัดตั้ง

คณะกรรมการลูกจ้างเป็นองค์กรในการหารือในกิจการต่าง ๆ กับนายจ้าง             

เพื่อให้เกิดความเข้าใจซึ่งกันและกัน และหาทางปรองดอง ให้การท�างานร่วมกัน

ระหว่างนายจ้างกับลูกจ้างมีผลดียิ่งขึ้น จึงได้ตรากฎหมายดังกล่าวออกมา 

บังคับใช้ (กรมสวัสดิการและคุ้มครองแรงงาน, ม.ป.ป.)  

ภายหลังการประกาศบังคับใช ้พระราชบัญญัติแรงงานสัมพันธ ์               

พ.ศ. 2518 พบว่า ในส่วนที่เกี่ยวข้องกับผู ้ใช้แรงงานและนายจ้าง ประสบ                  

ผลส�าเร็จในการน�านโยบายสาธารณะไปปฏิบัติ ดังนี้ 1) พระราชบัญญัติแรงงาน 

สัมพันธ์ พ.ศ. 2518 มีมาตรการทางกฎหมายที่ชัดเจนท่ีเก่ียวข้องกับข้อตกลง

ของสภาพการจ้างงาน วิธีระงับข้อพิพาทแรงงาน การปิดงานและการนัด          

หยุดงาน คณะกรรมการแรงงานสัมพันธ์ คณะกรรมการลูกจ้างและสมาคม

นายจ้าง 2) มีหลักฐานเชิงประจักษ์รองรับในด้านแรงงานสัมพันธ์ ซ่ึงเป็นการ 

ส่งเสริมและสร้างความสัมพันธ์อันดีระหว่างนายจ้างกับลูกจ้าง ท�าให้ทั้งสองฝ่าย

เข้าใจถึงลักษณะและสภาพของปัญหา ตลอดจนวิธีการที่เหมาะสมที่จะช่วย

ขจัดปัญหาความเข้าใจผิดและข้อขัดแย้งอื่น ๆ 3) มีผลผลิต - ผลลัพธ์ที่ชัดเจน 

โดยมีการจัดตั้งสมาคมนายจ้างเพื่อการแสวงหาและคุ ้มครองผลประโยชน์            

เกี่ยวกับสภาพการจ้างงาน การจัดสวัสดิการ และส่งเสริมความสัมพันธ์อันดี

ระหว่างนายจ้างกับลูกจ้าง และระหว่างนายจ้างด้วยกัน ตลอดจนให้ลูกจ้าง            

จัดตั้งสหภาพแรงงานเพื่อการแสวงหาและคุ้มครองผลประโยชน์เก่ียวกับสภาพ

การจ้างงาน และส่งเสริมความสัมพันธ์อันดีระหว่างนายจ้างกับลูกจ้าง                

และระหว่างลูกจ้างด้วยกัน 4) มีองค์ความรู้ทางวิชาการรองรับ โดยนโยบายนี้

สอดคล้องกับปรัชญาของนักบุญโทมัส ควีนาส (Thomas Aquinas, A.D. 

1227-1274) ซึ่งนักบุญโทมัส ควีนาส เห็นว่า ควรมีรัฐสวัสดิการท่ีเข้าไปดูแล

ชีวิต และกิจกรรมของประชาชนโดยตรง เพื่อยกระดับคุณภาพชีวิตของ
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ประชาชนให้เกิดความเป็นธรรมทางเศรษฐกิจและสังคม (วรเดช จันทรศร, 

2555, หน้า 16) ซึ่งสอดคล้องในการที่ศาสตราจารย์สัญญา ธรรมศักดิ์ ได้เข้าไป

ดูแลและให้ความส�าคัญในการคุ ้มครองแรงงานและนายจ้าง เพื่อก�าหนด            

หลักเกณฑ์เกี่ยวกับการยื่นข้อเรียกร้องและการระงับข้อพิพาทระหว่างนายจ้าง

กับลูกจ้าง การจัดสวัสดิการ รวมถึงการเสริมสร้างความสัมพันธ์อันดีระหว่าง

นายจ้างกับลูกจ้างให้การท�างานร่วมกันระหว่างนายจ้างกับลูกจ้างเกิดผลดี           

ยิ่งข้ึน 5) มีเทคโนโลยีที่เกี่ยวข้อง คือ ระบบการจัดการฐานข้อมูลแรงงาน                

มีการจดทะเบียนต่อนายทะเบียน และระบบการเลือกตั้ง เพื่อให้ได้มาซ่ึง              

คณะกรรมการสหภาพแรงงานและคณะกรรมการสหพันธ ์นายจ้างตาม              

องค์ประกอบของโครงสร้างสหภาพแรงงาน 6) มีพลังในด้านการบังคับ           

ใช้กฎหมาย โดยมีบทก�าหนดโทษที่ชัดเจนในกรณีมีการฝ่าฝืนหรือไม่ปฏิบัติ 

ตามกฎหมายในการย่ืนข้อเรียกร้องและการระงับข้อพิพาทแรงงานระหว่าง

นายจ้างและลูกจ้าง 

นโยบายแรงงานสัมพันธ์ประสบผลส�าเร็จในการน�านโยบายสาธารณะ  

ไปปฏิบัติ เมื่อเทียบกับการที่ประชาชนมีงานท�า และได้รับอัตราค่าจ้างแรงงาน

ขั้นต�่าที่สูงข้ึน มีการจัดตั้งสมาคมนายจ้างและสหภาพแรงงาน เพื่อลดข้อพิพาท

แรงงาน ซึ่งตรงกับตัวแบบที่ยึดหลักเหตุผลของการน�านโยบายสาธารณะ                

ไปปฏิบัติ โดยตัวแบบที่ยึดหลักเหตุผล (Rational model) นี้ ยึดฐานคติท่ีว่า 

นโยบายที่ประสบความส�าเร็จจะต้องมีการก�าหนดวัตถุประสงค์และภารกิจ               

ที่ชัดเจน มีการมอบหมายงาน และก�าหนดมาตรฐานการท�างานให้แก ่               

หน่วยย่อยต่าง ๆ ขององค์การมีระบบวัดผลการปฏิบัติงานตลอดจนระบบ             

การให้คุณให้โทษ (วรเดช จันทรศร, 2556, หน้า 130) ซ่ึงผลปรากฏว่า 

นโยบายแรงงานสัมพันธ์ เมื่อมีการน�านโยบายไปปฏิบัติได้รับการยอมรับ          

จากทั้งนายจ้างและลูกจ้างมีปัญหาและอุปสรรคในการน�านโยบายไปปฏิบัติ

ค่อนข้างน้อย เนื่องจากการก�าหนดวัตถุประสงค์ของนโยบายที่ชัดเจนในแง่             
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ของการมุ่งระงับข้อพิพาทระหว่างนายจ้างกับลูกจ้าง มีการก�าหนดภารกิจและ

การมอบหมายงานที่ชัดเจน โดยให้นายจ้างจัดต้ังสมาคมนายจ้างและลูกจ้าง          

จัดตั้ งสหภาพแรงงานเพื่อแสวงหาและคุ ้มครองผลประโยชน ์เ ก่ียวกับ              

การจ ้างงาน การจัดสวัสดิการมีมาตรฐานในการปฏิ บัติงานท่ี ชัดเจน                

โดยส่งเสริมความสัมพันธ์อันดีระหว่างนายจ้างกับลูกจ้าง ตลอดจนให้ลูกจ้าง     

จัดตั้งคณะกรรมการลูกจ้างเป็นองค์กรในการหารือในกิจการต่าง ๆ กับนายจ้าง 

เพ่ือให้เกิดความเข้าใจซึ่งกันและกันและหาทางปรองดอง ให้การท�างานร่วมกัน

ระหว่างนายจ้างกับลูกจ้างเกิดผลดียิ่งขึ้น มีระบบการวัดผลที่สามารถท�าให้

หน่วยงานที่รับผิดชอบ และบุคลากรง่ายต่อการติดตามประเมินผล มีระบบ   

การประเมินผลที่สมบูรณ์และการมีมาตรฐานในการท�างานท่ีเด่นชัด ย่อมส่งผล

ให้การใช้ระบบการให้คุณให้โทษเป็นไปอย่างเที่ยงธรรม พร้อมท้ังเสริมสร้าง

ความเป็นธรรมในระบบแรงงานให้เหมาะสมและสมบูรณ์ยิ่งขึ้น 

นโยบายแรงงานสัมพันธ์น้ี ยังสอดคล้องกับแนวคิดจากการสัมภาษณ์

ศาสตราจารย์นรนิติ เศรษฐบุตร ที่ว่า “จากเหตุการณ์ 14 ตุลาคม พ.ศ. 2516 

นับจากการเปลี่ยนแปลงคร้ังนั้น ท�าให้มีการปฏิบัติต่อผู้ใช้แรงงานในทางท่ีดีข้ึน 

ได้ค่าแรงงานมากขึ้น และท�าให้ผู้ใช้แรงงานมีสิทธิ์ มีเสียงมากข้ึน” จึงถือได้ว่า 

นโยบายแรงงงานสัมพันธ์ประสบผลส�าเร็จในการน�านโยบายสาธารณะไปปฏิบัติ 

เพราะมีความก้าวหน้าของนโยบายและสามารถคลี่คลายปัญหาและอุปสรรค 

ได้เป็นอย่างดี 

นโยบายที่ 2 นโยบายการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม 

จากการชุมนุมเรียกร้องของชาวนาชาวไร่หลังเหตุการณ์ 14 ตุลาคม 

พ.ศ. 2516 อย่างต่อเนื่อง น�าไปสู่การชุมนุมครั้งใหญ่ท่ีท้องสนามหลวงในเดือน

ธันวาคม พ.ศ. 2517 (ประชาธิปไตย, 2517, หน้า 1, หน้า 12) ศาสตราจารย์

สัญญา ธรรมศักด์ิ ได้ให้ค�ามั่นว่าจะท�าตามสัญญาของชาวนา ชาวไร่ และให้

ความส�าคัญต ่อการแก้ไขป ัญหานี้  โดยผลักดันนโยบายการปฏิรูปท่ีดิน                   

สุจิตรา ปานพุ่ม/ วรเดช จันทรศร
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เพ่ือเกษตรกรรม ดังจะเห็นได้จากการแถลงนโยบายต่อสภานิติบัญญัติแห่งชาติ  

เมื่อวันที่ 7 มิถุนายน พ.ศ. 2517 ในการด�ารงต�าแหน่งนายกรัฐมนตรีในวาระ           

ที่ 2 ตามนโยบายข้อท่ี 3.1 โดยจะจัดที่ดินท�ากินให้ชาวไร่ชาวนาท่ีเดือดร้อน            

ให้ได้รับความเป็นธรรมโดยเร็ว และข้อที่ 3.18 จะวางรากฐานและแนวทาง

ปฏิบัติในการปฏิรูประบบการศึกษา และการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม 

ศาสตราจารย์สัญญา ธรรมศักดิ์ ได้ด�าเนินการผลักดันนโยบายนี้ โดยมีมติ        

คณะรัฐมนตรีเมื่อวันที่ 17 กันยายน พ.ศ. 2517 เรื่องนโยบายในการปฏิรูป

ที่ดินเพื่อเกษตรกรรม คณะรัฐมนตรีมีมติเห็นชอบในหลักการนโยบาย                 

ในการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม และมอบให้กระทรวงเกษตรและสหกรณ์

พิจารณายกร่างกฎหมายในเรื่องนี้ เสนอคณะรัฐมนตรีพิจารณาตามที่ได ้            

รับทราบไปจากที่ประชุมคณะรัฐมนตรี (ส�านักเลขาธิการคณะรัฐมนตรี, ม.ป.ป.) 

และด�าเนินงานอย่างต ่อเนื่องจนมีมติคณะรัฐมนตรีในวันท่ี 3 ธันวาคม                

พ.ศ. 2517 เรื่อง ร ่างพระราชบัญญัติการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม                   

โดยคณะรั ฐมนตรีมีมติ เห็นชอบร ่ างพระราชบัญญั ติการปฏิ รูปที่ ดิน                      

เพ่ือเกษตรกรรม (มีกฎหมายว่าด้วยการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม ซ่ึงมีสาระ

ส�าคัญเกี่ยวกับการปฏิรูปที่ดินเพื่อช่วยให้เกษตรกรมีที่ดินท�ากิน และให้การ             

ใช้ที่ดินเกิดประโยชน์มากที่สุด พร้อมกับการจัดระบบการผลิตและจ�าหน่าย

ผลิตผลเกษตรกรรม เพื่อให้ได้ความเป็นธรรมแก่เกษตรกร) ตามท่ีกระทรวง

เกษตรและสหกรณ์เสนอที่ส�านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา ได้ตรวจพิจารณา

เสร็จแล้วโดยให้แก้ไขเล็กน้อย และให้เสนอสภานิติบัญญัติแห่งชาติท�าหน้าที่

รัฐสภาพิจารณาเป็นเรื่องด่วน (ส�านักเลขาธิการคณะรัฐมนตรี, ม.ป.ป.) ในท่ีสุด

จึงตรากฎหมายเกี่ยวกับการปฏิรูปที่ดินออกบังคับใช้ที่เรียกว่า พระราชบัญญัติ

การปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ. 2518 โดยมีเหตุผลในการตรากฎหมาย

ดังกล่าวว่า ประเทศไทยเป็นประเทศเกษตรกรรม ประชากรส่วนใหญ่มีอาชีพ    

ในการเกษตร ที่ดินจึงเป ็นปัจจัยท่ีส�าคัญและเป็นรากฐานเบื้องต ้นของ             

C  h  a  p  t  e  r  10
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การผลิตทางการเกษตรกรรม แต่ปัจจุบันปรากฏว่าเกษตรกรก�าลังประสบ 

ความเดือดร้อน เนื่องจากต้องสูญเสียสิทธิในที่ดินและกลายเป็นผู ้เช่าท่ีดิน               

ต้องเสียค่าเช่าในอัตราสูงเกินควร ที่ดินขาดการบ�ารุงรักษา จึงท�าให้อัตรา          

การผลิตผลเกษตรกรรมอยู ่ในระดับต�่า เกษตรกรไม่ได้รับความเป็นธรรม             

และเสียเปรียบจากระบบการเช่าที่ดินและจ�าหน่ายผลิตผลตลอดมา ซ่ึงส่งผล 

ให้เกิดภาวะความยุ่งยากทั้งในทางเศรษฐกิจ สังคม การปกครองและการเมือง

ของประเทศเป็นอย่างมาก ซึ่งเป็นความจ�าเป็นอย่างยิ่งท่ีรัฐจะต้องด�าเนินการ

แก้ไขปัญหาดังกล่าวโดยด่วนที่สุด โดยวิธีการปฏิรูปที่ดินเพื่อช่วยให้เกษตรกร          

มีที่ดินท�ากิน และให้การใช้ที่ดินเกิดประโยชน์มากที่สุด พร้อมกับการจัดระบบ

การผลิตและจ�าหน่ายผลิตผลเกษตรกรรม เพื่อให้ความเป็นธรรมแก่เกษตรกร 

ทั้งน้ี เพ่ือเป็นการสนองแนวนโยบายแห่งรัฐ ในการลดความเหลื่อมล�้าในฐานะ

ของบุคคลในทางเศรษฐกิจและสังคม ตามที่ได้ก�าหนดไว้ในรัฐธรรมนูญ 

กฎหมายดังกล่าวมีผลบังคับใช้ในช่วงที่รัฐบาลภายใต้การน�าของ

ศาสตราจารย์สัญญา ธรรมศักด์ิ ใกล้หมดวาระลง แต่ผลจากการที่กฎหมาย           

ดังกล่าวใช้บังคับ พบว่า นโยบายการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรมยังประสบ

ปัญหาหลายด้านเกี่ยวกับการน�านโยบายไปปฏิบัติอันเนื่องมาจาก 1) มาตรการ

ทางกฎหมายที่ไม ่ชัดเจน ซึ่งเป็นช่องว่างที่ท�าให้ผู ้ไม ่สุจริตน�ามาตีความ                

เพื่อให้ตนเองได้รับสิทธิตามกฎหมายทั้ง ๆ ที่ผิดไปจากบทบัญญัติของกฎหมาย 

การท่ีกฎหมายบัญญัติให้มีส�านักงานการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม (ส.ป.ก.) 

(มาตรา 6) เป็นหน่วยงานหลักในการบังคับใช้กฎหมายซึ่งในทางปฏิบัติ (ส.ป.ก.) 

เป็นเพียงหน่วยงานทางธุรการที่ไม่สามารถด�าเนินการใด ๆ กับผู้ที่ฝ่าฝืนหรือ 

ไม่ปฏิบัติตามกฎหมายได้ นอกจากนี้ ยังประสบปัญหาจากการประกาศบังคับ

ใช้กฎหมายดังกล่าวหลายด้าน ได้แก่ การประกาศเขตปฏิรูปที่ดินเนื่องจาก 

(ส.ป.ก.) ไม่มีที่ดินของตนเอง ที่จะน�ามาปฏิรูปจึงต้องขอรับการส่งมอบท่ีดิน 

จากกรมป่าไม้ หรือจากหน่วยงานอื่นที่มีที่ดินอยู่ในความครอบครองแต่ท่ีดิน        

สุจิตรา ปานพุ่ม/ วรเดช จันทรศร
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ดังกล่าวอยู ่ในภาวะเสื่อมโทรม จึงจ�าเป็นต้องน�าท่ีดินเหล่านั้นมาปฏิรูป               

เป็นผลให้เกิดการโต้แย้งจากประชาชน  ผู้ได้รับผลกระทบจากการประกาศ        

เขตปฏิ รูปดังกล ่าว ซึ่ งการปฏิบั ติตามกฎหมายข ้างต ้น ขัดแย ้งกันเอง             

และไม่สามารถปฏิบัติได้จริง เน่ืองจากมีหน่วยงานท่ีมีส่วนเก่ียวข้องในการน�า

นโยบายไปปฏิบัติจ�านวนมาก ขาดความต่อเนื่องของนโยบาย มีความสลับ          

ซับซ้อนและขาดความเชื่อมโยง ขาดการสนับสนุนจากหน่วยงาน และบุคคล                

ที่มีส่วนเกี่ยวข้อง ท�าให้การปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรมในสังคมไม่เกิดผลใน

ทางปฏิบัติเท่าท่ีควร นอกจากนี้ ยังมีปัญหาเก่ียวกับการตกทอดทางมรดก            

ของผู ้ถือครองที่ดินในเขต (ส.ป.ก.) ตามมาตรา 39 แห่งพระราชบัญญัติ             

การปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม พ.ศ. 2518 ที่บัญญัติให้ท่ีดินตกทอดแก่ทายาท

โดยธรรม โดยไม่มีบทบัญญัติยกเว้นว่าทายาทดังกล่าวมีฐานะยากจนหรือไม่ 

และประกอบอาชีพเกษตรกรรมหรือไม่ แต่เมื่อเป็นทายาทแล้วย่อมมีสิทธิ์ได้รับ

มรดกที่ดินในเขต (ส.ป.ก.) ทันที นอกจากนี้ ปัญหาตามบทบัญญัติในมาตรา 39 

ยังท�าให้เกิดปัญหาข้อโต้เถียงและปัญหาในการตีความ ซึ่งเป็นช่องว่างและ            

เป็นเหตุให้ส�านักงานการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม ไม่สามารถคุ้มครองที่ดิน          

ที่เกษตรกรผู้ยากไร้ใช้เป็นที่ดินท�ากินได้ การออกกฎหมายดังกล่าวโดยมุ่งหวัง

ให้ประชาชนมีที่ดินท�ากินและเป็นการลดความเหลื่อมล�้าของบุคคลในด้าน

เศรษฐกิจและสังคมของประเทศ แต ่กลับไม ่สามารถลดป ัญหาลงได ้                 

การที่รัฐบาลภายใต้การน�าของศาสตราจารย์สัญญา ธรรมศักดิ์ ได้ตรากฎหมาย

ดังกล่าว ออกมาบังคับใช้ทั้ง ๆ ที่ยังมีข้อบกพร่อง มีผลกระทบต่อประชาชน

โดยตรง จึงถือได้ว่านโยบายการปฏิรูปที่ดินเพ่ือเกษตรกรรม โดยการออก

กฎหมายมาบังคับใช ้ดังกล ่าวไม ่ประสบผลความส�าเร็จ 2) มีหลักฐาน             

เชิงประจักษ์ อันได้แก่ การกระจายการถือครองท่ีดินไปยังเกษตรกรผู้ยากไร้

เพิ่มมากขึ้น 3) ให้ผลลัพธ์ คือ เกษตรกรได้รับการจัดสรรท่ีดินเพื่อการท�ากิน     

ได้ผลลัพธ์ คือ เกษตรกรมีอาชีพสามารถสร้างรายได้เลี้ยงครอบครัว 4) มีทฤษฎี
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ทางวิชาการรองรับที่ไม่ชัดเจน เพราะเป็นการจัดสรรท่ีดินท�ากินที่ขาดหลักเกณฑ์ 

ที่ชัดเจนยังคงมีปัญหาเรื่องการจัดสรรที่ดินระหว่างกรมที่ดินและกรมป่าไม้           

5) เทคโนโลยีที่ เกี่ยวข้อง คือ วิธีการและขั้นตอนในการก�าหนดแนวเขต               

เพ่ือการถือครองที่ดินที่ชัดเจนมากขึ้น 6) มีพลังบังคับใช้โดยมีบทก�าหนดโทษ           

ท่ีชัดเจน โดยห้ามผู้ครอบครองที่ดินในเขต (ส.ป.ก.) ยกอายุความขึ้นต่อสู้กับ 

ส.ป.ก. ในเรื่องที่ดินหรืออสังหาริมทรัพย์ (มาตรา 37) ห้ามแบ่งแยกหรือ           

โอนสิทธิในที่ดินไปยังผู ้อื่น เว้นแต่เป็นการตกทอดทางมรดก หรือโอนไปยัง

สถาบันเกษตรกร หรือ (ส.ป.ก.) (มาตรา39) ผู ้ใดขัดขวาง หรือไม่อ�านวย             

ความสะดวกแก่พนักงานเจ้าหน้าที่ตามมาตรา 23 มาตรา 27 ระวางโทษจ�าคุก

ไม่เกิน 1 เดือน ปรับไม่เกินหนึ่งพันบาท (มาตรา 47) ผู้ใดฝ่าฝืนไม่ปฏิบัติตาม

ประกาศของรัฐมนตรี ซึ่งออกตามมาตรา 33 ระวางโทษปรับไม่เกินหนึ่งพันบาท

นโยบายการปฏิรูปที่ดินเพื่อการเกษตรกรรมที่กล ่าวมาข ้างต ้น               

ไม่ประสบผลส�าเร็จในการน�านโยบายไปปฏิบัติ เน่ืองจากไม่เป็นไปตามเกณฑ์ 

ในการครอบครองที่ดิน ส.ป.ก. โดยหลักเกณฑ์ คือ ผู้ท่ีสามารถครอบครองท่ีดิน

เหล่านี้ได้จะต้องเป็นเกษตรกร หรืออาจมีประสบการณ์ทางด้านการเกษตร              

มาก่อน ที่ดิน ส.ป.ก. นี้ ห้ามผู้ครอบครองขาย หรือเปล่ียนมือให้แก่ผู้อื่น ยกเว้น

การเป็นมรดกตกทอดให้แก่ทายาทต่อไป ที่ดินนี้จะต้องใช้ประโยชน์ในด้าน

การเกษตร ห้ามน�ามาใช้ท�าประโยชน์อย่างอื่นเด็ดขาด หากเมื่อไหร่ท่ีท่ีดินนี้           

ไม่ได้ใช้ประโยชน์แล้ว ทางผู้ครอบครองต้องคืนให้แก่รัฐบาล หากเป็นท่ีดินท่ีอยู่

ในเขตป่าสงวน หรือเขตอุทยาน หรือบนที่เนินที่ลาด 35 ดีกรีหรือมากกว่านี้ 

บุคคลไม่สามารถครอบครองได้ บุคคลผู้ครอบครองท่ีดินนี้ได้จะครอบครองได้

ไม่เกิน 25 ไร่ ส่วนครอบครัวมีสิทธิ์ในการครอบครองท่ีดินไม่เกิน 50 ไร่              

จากหลักเกณฑ์ดังกล่าว ยังประสบปัญหาการถือครองที่ดินอยู่ ซ่ึงความล้มเหลว

นี้สอดคล้องกับแนวคิดจากการสัมภาษณ์ศาสตราจารย์ ดร. ลิขิต ธีรเวคิน            

พบว่า บทบัญญัติบางมาตรา มีถ้อยค�าที่ท�าให้เกิดปัญหาข้อโต้เถียงและปัญหา

สุจิตรา ปานพุ่ม/ วรเดช จันทรศร



คณะรัฐศาสตร์และนิติศาสตร์ มหาวิทยาลัยบูรพา 361

ในการตีความ และในบางครั้งก็เป็นช่องว่างอันท�าให้ ส�านักงานการปฏิรูปที่ดิน

เพื่อเกษตรกรรม ไม่สามารถคุ้มครองที่ดินที่เกษตรกรเช่าซื้อ ซึ่งไม่เป็นไปตาม

วัตถุประสงค์ เช่น ที่ดินเป็นการตกทอดทางมรดกแก่ทายาท และต้องเป็น              

คนยากจน แต่หากทายาทผู้ที่ถือครองที่ดิน (ส.ป.ก.) ประกอบอาชีพอื่น เช่น 

แพทย์ หรือรับราชการ จะถือว่าเป็นผู้ยากไร้หรือไม่ ซึ่งเป็นเรื่องที่กฎหมาย                

ขัดกันเอง การน�านโยบายไปปฏิบัติจึงเกิดปัญหามากมาย

นโยบายดังกล่าวขัดแย้งกับตัวแบบทางการเมืองของทฤษฎีการน�า

นโยบายสาธารณะไปปฏิบัติ โดยที่ตัวแบบทางการเมือง (Political model) 

เชื่อว ่าความส�าเร็จของการน�านโยบายไปปฏิบัติ เกิดจากความสามารถ                

ของบุคคลที่เป็นตัวแทนองค์การ กลุ่ม หรือสถาบัน และความสัมพันธ์กับปัจจัย

ภายนอกองค์การ การสร้างการยอมรับ และการมีส่วนร่วมเป็นสิ่งท่ียากท่ีจะ  

เกิดขึ้น แต่ความขัดแย้งเป็นปรากฏการณ์ที่เกิดขึ้นได้ในองค์การและในระบบ

สังคม การที่ทุกฝ่ายจะเห็นชอบและปฏิบัติตามนโยบายจึงเป็นส่ิงที่ยาก              

เพราะนโยบายคือ การเมือง ซึ่งเป็นเรื่องของการจัดสรรสิ่งท่ีมีคุณค่าให้แก่สังคม 

ย่อมจะมีทั้งผู ้ได้ประโยชน์และผู ้เสียประโยชน์ (วรเดช จันทรศร, 2556,         

หน้า 139) ดังจะเห็นได้ว่า นโยบายการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรมมีปัญหา

และอุปสรรคในการน�านโยบายไปปฏิบัติค่อนข้างมาก ขาดอ�านาจในการส่ังการ 

ไม่ได้ผนึกก�าลังในการปฏิบัติงานร่วมกัน ขาดความต่อเนื่องของนโยบาย                

มีหน ่วยงานที่มีส ่วนเกี่ยวข ้องในการน�านโยบายไปปฏิบัติจ�านวนมาก                 

มีความสลับซับซ้อนและขาดความเชื่อมโยง ขาดการสนับสนุนจากกลุ่มผู้มี             

ส่วนเกี่ยวข้อง การน�านโยบายไปปฏิบัติจึงไม่ประสบผลส�าเร็จ

นโยบายการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม แม้จะไม่ประสบผลส�าเร็จ            

ในการน�านโยบายสาธารณะไปปฏิบัติ แต่กลับปรากฏว่า เกิดผลแบบที่ไม่          

คาดหมาย คือ การมุ ่ งหวังให ้ประชาชนมี ท่ีดินท�ากินและเป ็นการลด                  

ความเหลื่อมล�้าในฐานะบุคคลในทางเศรษฐกิจและสังคมของประเทศ               
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กลับกลายเป็นว่าสามารถลดปัญหาลัทธิคอมมิวนิสต์ลงได้ เนื่องจากประชาชน 

มุ่งเน้นที่จะมีท่ีดินท�ากินเป็นของตนเอง ท�าให้ไม่เข้าร่วมกับพรรคคอมมิวนิสต์

แห่งประเทศไทย สถานการณ์ในแต่ละจังหวัดจึงสงบลง เพราะประชาชน                

กลับมาท�าประโยชน์ในที่ดินท�ากินของตนเอง ซึ่งผลดังกล่าวสอดคล้อง               

กับแนวคิดจากการสัมภาษณ์ศาสตราจารย์ ดร. วรเดช จันทรศร พบว่า                

จากพระราชบัญญัติการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม ปี พ.ศ. 2518 ชาวนา             

มีที่ดินเป็นของตนเองจึงท�าให้ไม่เข้าร่วมกับพรรคคอมมิวนิสต์แห่งประเทศไทย 

นโยบายการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม แม้จะไม่ประสบผลส�าเร็จ              

ในการน�านโยบายไปปฏิบัติด้วยเหตุผลดังกล่าวข้างต้น แต่ถือเป็นนโยบายท่ีดี  

ที่สอดคล้องกับปรัชญาของโธมัส ฮอบส์ ชาวอังกฤษ (Thomas Hobbes, A.D. 

1588-1579) ซึ่งโธมัส ฮอบส์ ให้ความส�าคัญกับการที่รัฐมีหน้าที่ให้ผู้ใต้ปกครอง

มีความเสมอภาคทางกฎหมายแล้ว รัฐยังต้องให้ประชาชนมีงานท�าและมีที่ดิน

ท�ากินเป็นของตนเองอีกด้วย (วรเดช จันทรศร, 2555, หน้า 21) ซ่ึงการท่ี             

รัฐเข้าไปจัดสรรที่ดินท�ากินให้แก่ประชาชน เพื่อให้ประชาชนมีที่ดินท�ากิน              

เป็นของตนเองนั้น จึงถือได้ว่านโยบายการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรมสอดคล้อง 

กับปรัชญาทางรัฐประศาสนศาสตร์ แต่ไม่ประสบผลส�าเร็จในการน�านโยบาย

สาธารณะไปปฏิบัติ เนื่องจากเป็นการน�านโยบายไปปฏิบัติเป็นแบบบนลงล่าง 

(Top-Down) ท่ีให้ความส�าคัญที่ตัวนโยบายและการควบคุมการน�านโยบาย           

ไปปฏิบัติ โดยผู ้ก�าหนดนโยบายว่ามีความส�าคัญต่อความส�าเร็จของการน�า

นโยบายไปปฏิบัติมากกว่าตัวผู้ปฏิบัติระดับล่าง และความล้มเหลวของนโยบาย

ยั งมาจากการที่ มี หน ่ ว ย ง าน เกี่ ย วข ้ อ งมากท� า ให ้ เ กิ ดความล ่ า ช ้ า                   

ขาดความเชื่อมโยงและความต่อเนื่องของการน�านโยบายไปปฏิบัติ จึงท�าให้

การน�านโยบายไปปฏิบัติไม่ประสบความส�าเร็จ ตามงานวิจัยของเพรสแมน             

และวิลดัฟสกี้ 
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นโยบายที่ 3 นโยบายการศึกษา

รัฐบาลภายใต้การน�าของศาสตราจารย์สัญญา ธรรมศักดิ์ ได้แถลง

นโยบายด้านการศึกษาไว้ต่อสภานิติบัญญัติแห่งชาติเมื่อวันที่ 25 ตุลาคม              

พ.ศ. 2516 ตามนโยบายข้อที่ 10 ที่ระบุว่ารัฐบาลนี้ จะส่งเสริมการศึกษา       

ทั้งในด้านวิชาความรู้ และในด้านจิตใจ เพ่ือให้มีความยึดมั่นในหลักธรรมแห่ง

ศาสนา บ�าเพ็ญตนให้เป็นคนมีประโยชน์ มีความจงรักภักดีต่อชาติ ศาสนา  

พระมหากษัตริย์ ตลอดจนให้ช่วยกันบ�ารุงรักษาศิลปะ วัฒนธรรม อันเป็น

สัญลักษณ์และสมบัติของชาติไทย และนโยบายข้อที่ 13 รัฐบาลนี้จะส่งเสริม  

ให้มหาวิทยาลัยมีเสรีภาพ และมีความรับผิดชอบทางวิชาการ มีความอิสระ 

และคล่องตัวในการบริหารงานของมหาวิทยาลัย ทั้งในด้านการเงินและการ

บริหารงานบุคคล ส่งเสริมให้เกิดความร่วมมือระหว่างนิสิต นักศึกษากับรัฐบาล 

และสนับสนุนให้มหาวิทยาลัยมีบทบาทในการส่งเสริมระบอบประชาธิปไตย               

อันมีพระมหากษัตริย์เป็นประมุข (ส�านักนายกรัฐมนตรี, 2516, หน้า 11)                 

แต่การผลักดันนโยบายยังไม่คืบหน้า กลับเกิดเหตุการณ์ที่ครูชุมนุมขับไล่

รัฐมนตรีช่วยว่าการกระทรวงศึกษาธิการ นายแพทย์บุญสม มาร์ติน เนื่องจาก

รับปากว่าจะแก้ไขปัญหาการถูกลอยแพของครูโรงเรียนราษฎร์ ศาสตราจารย์

สัญญา ธรรมศักดิ์ จึงได้เรียกตัวนายแพทย์บุญสม มาร์ติน และเจ้าของโรงเรียน

ราษฎร์กลุ่มหน่ึงเข้าพบที่ส�านักนายกรัฐมนตรี (ประชาธิปไตย, 2517, หน้า 1, 

หน้า 12) ท้ายที่สุด รัฐมนตรีช่วยว่าการกระทรวงศึกษาธิการ นายแพทย์บุญสม 

มาร์ติน จึงต้องลาออกจากจากต�าแหน่งเพราะไม่สามารถแก้ไขปัญหาครูได้             

ตามที่ต้องการ

ข้อเรียกร้องของครูได้ทวีความรุนแรงมากขึ้น ศูนย์พิทักษ์สิทธิครูจึงออก

แถลงการณ์ ณ หอประชุมคุรุสภา ว่าการชุมนุมของครูมิใช่เพื่อให้ครูกลับเข้า

ท�างานเพียงอย่างเดียว เป้าหมายคือการปฏิรูปการศึกษาของชาติเพื่อให้

สอดคล้องกับภาวะทางเศรษฐกิจและสังคมโดยมีเป ้าหมาย 4 ข ้อ คือ               
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1) ครูที่ถูกลอยแพต้องได้เข้าท�างานทั้งหมด และมีหลักประกันว่าจะไม่ถูก           

กลั่นแกล้ง 2) ต้องไม่มีการเก็บค่าแป๊ะเจี๊ยะและเงินนอกเหนือจากที่ระบุไว้      

3) ตามระเบียบจะต้องปฏิรูปการศึกษาเพ่ือให้ทุกคนได้รับการศึกษาอย่าง          

เสมอภาคกัน และ 4) ทั้ง 3 ข้อจะส�าเร็จได้ในขั้นแรกต้องเปลี่ยนตัวผู้บริหาร

สูงสุดก่อน (ประชาธิปไตย, 2517, หน้า 1, หน้า 12) ท้ายที่สุด รัฐมนตรีว่าการ

กระทรวงศึกษาธิการ นายอภัย จันทวิมล ได้ลาออกจากต�าแหน่งเพื่อลด             

แรงกดดันดังกล่าว ซึ่งเป็นสาเหตุหนึ่งที่น�าไปสู ่การลาออกจากต�าแหน่ง             

นายกรัฐมนตรีของศาสตราจารย์สัญญา ธรรมศักด์ิ เป็นเหตุให้รัฐมนตรีท้ังชุด

ต้องสิ้นสภาพตามไปด้วยเมื่อวันที่ 21 พฤษภาคม พ.ศ. 2517 (ประชาธิปไตย, 

2517, หน้า 1, หน้า 12)

ภายหลังการเข้าบริหารประเทศของศาสตราจารย์สัญญา ธรรมศักดิ์              

ในการด�ารงต�าแหน่งนายกรัฐมนตรีในวาระที่ 2 เมื่อวันท่ี 27 พฤษภาคม        

พ.ศ. 2517 และได ้แถลงนโยบายต ่อสภานิติ บัญญัติแห ่งชาติเ ม่ือวันท่ี             

7 มิถุนายน พ.ศ. 2517 ตามนโยบายข้อที่ 3.15 จะเร่งรัดการศึกษาอบรม            

เพื่อส่งเสริมระบอบประชาธิปไตย เน้นในเรื่องการอบรมศีลธรรมและวัฒนธรรม 

และการศึกษา เพื่อการประกอบอาชีพในด้านอุดมศึกษา จะสนับสนุน        

ความเป็นอิสระในการด�าเนินงาน ทั้งด ้านวิชาการและการบริหารของ

มหาวิทยาลัยต่าง ๆ ดูแลและส่งเสริมให้วิทยาลัยเอกชนสามารถผลิตบัณฑิต            

ที่ได้มาตรฐาน และตามนโยบายข้อที่ 3.18 จะวางรากฐานและแนวทางปฏิบัติ

ในการปฏิรูประบบการศึกษาและการปฏิรูปที่ดินเพ่ือเกษตรกรรม กลับพบว่า 

การส่งเสริมการศึกษาทั้งในด้านวิชาความรู ้ และในด้านจิตใจไม่ได้ถูกน�า          

ไปปฏิบัติ รูปแบบการจัดการศึกษายังคงยึดถือ และใช้รูปแบบเดิม ๆ ที่เคย

ยึดถือและปฏิบัติกันมา ไม่มีการก�าหนดนโยบายไปสู่การปฏิบัติเพื่อให้เกิดผล 

ต่อการส่งเสริมการศึกษาดังที่แถลงนโยบายไว้  ดังนั้น การน�านโยบายการศึกษา 

ไปสู่การปฏิบัติจึงล้มเหลว เน่ืองจากขาดการฝึกหัดครู และการส่งเสริมฐานะ

สุจิตรา ปานพุ่ม/ วรเดช จันทรศร
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ของครู ขาดความเสมอภาคและความเป็นธรรมในการให้บริการทางการศึกษา

ระหว่างเมืองกับชนบท โครงสร้างหลักของการบริหารงานทางการศึกษา             

ที่ไม่ได้รับการปรับปรุงแก้ไข แต่กลับกลายเป็นว่านโยบายการศึกษามีโครงสร้าง

ทางการศึกษาเป็นการรวมศูนย์อ�านาจเข้ามาอยู ่ในส่วนกลาง ไม่ได้มีการ        

กระจายอ�านาจการบริหารการศึกษาไปยังท้องถ่ิน ซึ่งขัดแย้งกับตัวแบบด้าน 

การจัดการของการน�านโยบายสาธารณะไปปฏิบัติ โดยตัวแบบด้านการจัดการ 

(Management model) เน้นให้ความสนใจไปท่ีสมรรถนะขององค์การ          

เพราะเชื่อว่าความส�าเร็จของการน�านโยบายไปปฏิบัติข้ึนอยู ่กับองค์การ                

ที่ รั บผิดชอบว ่ ามีขี ดความสามารถที่ จะปฏิบัติ ง านให ้สอดคล ้อง กับ              

ความคาดหวังเพียงใด นโยบายที่จะประสบความส�าเร็จได้จึงต้องอาศัย

โครงสร้างขององค์การที่เหมาะสม บุคลากรที่อยู่ในองค์การจะต้องมีความรู้ 

ความสามารถ ทั้งด้านการบริหาร และด้านเทคนิคอย่างเพียงพอ และองค์การ

ยังต้องมีการวางแผนเตรียมการ หรือมีความพร้อมท้ังด้านวัสดุอุปกรณ์ สถานท่ี                

เครื่องมือเคร่ืองใช้ และงบประมาณ (วรเดช จันทรศร, 2556, หน้า 133)                   

ซึ่งพบว่า นโยบายการศึกษาไม่ประสบความส�าเร็จ เนื่องจากนโยบายการศึกษา

มีโครงสร้างทางการศึกษาเป็นการรวมศูนย์อ�านาจเข้ามาอยู ่ในส่วนกลาง                 

ไม่ได้มีการกระจายอ�านาจการบริหารการศึกษาไปยังท้องถ่ิน ขาดการปรับปรุง

บุคลากร การฝึกหัดครู และส่งเสริมฐานะของครู ขาดงบประมาณในการให้           

ทุนการศึกษาแก่นักเรียน และขยายโอกาสทางการศึกษา อีกทั้งยังขาด              

ความพร้อมด้านสถานที่ วัสดุอุปกรณ์ และเคร่ืองมือเคร่ืองใช้ที่เป็นประโยชน์ 

ต่อสื่อการเรียนการสอน ท�าให้ไม่สามารถน�านโยบายการศึกษาไปสู่การปฏิบัติ   

ที่ได้ผล 

นอกจากนี้ การน�านโยบายการศึกษาไปปฏิบัติที่ไม่ประสบผลส�าเร็จ 

สอดคล้องกับแนวคิดจากการสัมภาษณ์ศาสตราจารย์ ดร. วรเดช จันทรศร               

พบว่า “การรวมอ�านาจทางการศึกษายังไม่สามารถสร้างนวัตกรรมใหม่ ๆ                 
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ในการบริหารการศึกษาให้เกิดข้ึนได้ และการรวมอ�านาจการศึกษาเข้าสู ่              

ส่วนกลางเป็นเพียงการสร้างมาตรฐานเดียวกันของการศึกษาท่ีเอื้อประโยชน์ 

ต่อผู้บริหาร แต่ไม่เอื้อประโยชน์แก่นักเรียน นิสิต นักศึกษา เมื่อเปรียบเทียบ 

กับต่างประเทศที่มีการกระจายอ�านาจทางการศึกษาที่เท่าเทียมกัน”

นโยบายการศึกษาของรัฐบาลศาสตราจารย ์สัญญา ธรรมศักดิ์                 

ตามนโยบายข้อที่ 13 ในการด�ารงต�าแหน่งนายกรัฐมนตรีในวาระที่ 1 และ 

นโยบายข ้อที่  3 .15 ในการด�ารงต�าแหน ่งนายกรัฐมนตรี ในวาระท่ี 2                   

มีความสอดคล้องกับแนวคิดของศาสตราจารย์สัญญา ธรรมศักดิ์ ที่ได้กล่าว

สุนทรพจน์ไว ้ในการรับน้องใหม่ ในขณะที่ท ่านด�ารงต�าแหน่งอธิการบดี

มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ ความว่า “มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ มีเสรีภาพ              

ทุกตารางนิ้ว” (นรนิติ เศรษฐบุตร, 2545, หน้า 30)  ซ่ึงเป็นไปตามสถานการณ์

ยามที่บ้านเมืองเรียกร้องหาประชาธิปไตยอยู่ในขณะนั้น และสอดคล้องกับ

แนวคิดจากการสัมภาษณ์ศาสตราจารย์นรนิติ เศรษฐบุตร ท่ีว่า “ส่วนนโยบาย

การศึกษาก็มองว่าเหมือนเดิม แต่สิ่งหนึ่งที่ให้และได้เขียนไว้ในรัฐธรรมนูญ คือ

การให้เสรีภาพทางวิชาการแก่มหาวิทยาลัย สิ่งนี้ถือว่าเป็นสิ่งท่ีเป็นมรดก

ตกทอดมาถึงทุกวันน้ี” แม้นว่านโยบายการศึกษาจะไม่ประสบผลส�าเร็จตาม 

เป้าหมาย แต่ถือเป็นนโยบายที่ดี ซึ่งสอดคล้องกับปรัชญาของอริสโตเติล                

(Aristotle, 384 BC–322 BC) ซึ่งรัฐที่ดีต ้องสามารถช่วยท�าให้พลเมือง             

มีคุณภาพชีวิตที่ดี โดยการจัดระบบการศึกษาของรัฐให้กับประชาชนและ             

การให้การสนับสนุนกับประชาชนอย่างเต็มท่ี และมีการปกครองโดยใช้              

หลักนิติธรรม ซึ่งถือได้ว่าเป็นหลักการพื้นฐานที่ส�าคัญของรัฐ (วรเดช จันทรศร, 

2555, หน้า 13) 

นอกจากนี้นโยบายการศึกษายังสอดคล้องกับปรัชญาของโสกราติส 

(Socrates, 469 BC–399 BC) นักปราชญ์ชาวกรีซ ได้ให้ความส�าคัญต่อ                       

บุคคลในฐานะที่เป็นพลเมืองและได้เสนอปรัชญาว่า ความรู ้คือคุณธรรม 
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(Knowledge is virtue) รัฐที่ดีที่สุดคือ รัฐที่ท�าให้คนมีความรู้มากท่ีสุด คนท่ีมี

ความรู้มาก จะมีความยับยั้งชั่งใจในการกระท�าความช่ัวได้ดีกว่าคนท่ีไม่มีความรู้ 

ความเจริญของรัฐจึงอยู ่ที่การให้ความรู ้กับประชาชนเป็นส�าคัญ (วรเดช                     

จันทรศร, 2555, หน้า 9) จึงถือได้ว่านโยบายการศึกษาแม้ว่าจะไม่ประสบผล

ส�าเร็จในการน�านโยบายสาธารณะไปปฏิบัติ เน่ืองจากเป็นการน�านโยบาย              

ไปปฏิบัติเป็นแบบบนลงล่าง (Top - Down) ที่ให้ความส�าคัญท่ีตัวนโยบายและ

การควบคุมการน�านโยบายไปปฏิบัติ โดยผู้ก�าหนดนโยบายว่ามีความส�าคัญ            

ต่อความส�าเร็จของการน�านโยบายไปปฏิบัติมากกว่าตัวผู ้ปฏิบัติระดับล่าง             

จึงท�าให้การน�านโยบายไปปฏิบัติล ้มเหลว ซ่ึงเกิดจากโครงสร้างหลักใน             

การบริหารงาน มีหน่วยงานเข้ามามีส่วนเกี่ยวข้องจ�านวนมาก มีความสลับ          

ซับซ้อนในการสั่งการและประสานงานร่วมกันระหว่างหน่วยงาน พร้อมท้ัง            

ขาดความเชื่อมโยงและความต่อเนื่องของการน�านโยบายไปปฏิบัติ ซึ่งข้อค้นพบนี ้

ตามงานวิจัยของเพรสแมนและวิลดัฟสกี้
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อภิปรายผล                                 

การวิจัย เรื่อง “สัญญา ธรรมศักด์ิ กับการบริหารราชการไทย” นั้น             

ผู้วิจัยมุ่งเน้นศึกษานโยบายการบริหารราชการแผ่นดินของศาสตราจารย์สัญญา 

ธรรมศักดิ์ ในขณะด�ารงต�าแหน่งนายกรัฐมนตรี ตามหลักปรัชญา แนวคิดและ

ทฤษฎีทางรัฐประศาสนศาสตร์ โดยสะท้อนออกมา 3 นโยบาย ประกอบด้วย 

นโยบายแรงงานสัมพันธ์ นโยบายการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม และนโยบาย

การศึกษา ซึ่งสามารถอภิปรายและสรุปได้ดังนี้

นโยบายที่ 1 นโยบายแรงงานสัมพันธ์ สะท้อนความส�าเร็จของการน�า

นโยบายการบริหารราชการแผ่นดินไปสู่การปฏิบัติ เนื่องจากเม่ือน�าไปปฏิบัติ  

ได้รับการยอมรับ มีปัญหาและอุปสรรคของการน�านโยบายไปปฏิบัติน้อย       

มีความก้าวหน้าของนโยบายอย่างต่อเนื่อง สามารถคลี่คลายปัญหาและอุปสรรค 

ได้ดี น�าไปสู ่ชีวิตความเป็นอยู ่ที่ดีขึ้นของผู ้ใช้แรงงาน ลดข้อพิพาทระหว่าง

นายจ้างและลูกจ้าง รวมทั้งเสริมสร้างความสัมพันธ์อันดีระหว่างนายจ้างกับ

ลูกจ้าง ซ่ึงมีความสอดคล้องกับปรัชญาของโทมัส ควีนาส ที่ว่ารัฐต้องเข้าไป 

ดูแลเพ่ือยกระดับคุณภาพชีวิตของประชาชน สอดคล้องกับแนวคิดของ            

ผู ้ให้สัมภาษณ์และสอดคล้องกับตัวแบบที่ยึดหลักเหตุผลของทฤษฎีการน�า

นโยบายสาธารณะไปปฏิบัติของวรเดช จันทรศร (2556, หน ้า 130)                   

และสามารถพัฒนาเป็นนโยบายที่ดีในการน�าไปปฏิบัติได้อีกด้วย ดังจะเห็นได้ว่า             

มีการพัฒนาเป็นพระราชบัญญัติคุ้มครองแรงงาน พ.ศ. 2541 ที่บังคับใช้มาจน

ปัจจุบันนี้

นโยบายที่ 2 นโยบายการปฏิรูปท่ีดินเพื่อเกษตรกรรม สะท้อน                

ความล้มเหลวของการน�านโยบายสาธารณะไปสู่การปฏิบัติ เนื่องจากประสบ

ปัญหาจากการประกาศเขตปฏิรูปที่ดิน มีปัญหาด้านการตีความทางกฎหมาย            

การตกทอดทางมรดกของผู้ถือครองที่ดินในเขต ส.ป.ก. และปัญหานั้นยังคง               

สุจิตรา ปานพุ่ม/ วรเดช จันทรศร
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มีอยู่ในปัจจุบัน และขัดแย้งกับตัวแบบทางการเมือง (Political model) ของ 

วรเดช จันทรศร (2556, หน้า 139) พบว่า ปัญหาและอุปสรรคของการน�า

นโยบายไปปฏิบัติยังไม่ลุล่วง ขาดความคืบหน้าของนโยบาย มีข้อขัดแย้ง           

ในการตีความทางกฎหมายหลายประการ ได้แก่ การประกาศเขตปฏิรูปท่ีดิน 

การตกทอดการถือครองที่ดิน นโยบายขาดความต่อเนื่อง มีความสลับซับซ้อน

และขาดความเชื่อมโยงในการประสานงานร่วมกันระหว่างหน่วยงาน ท�าให้ 

การปฏิรูปที่ดินเพ่ือเกษตรกรรมในสังคมไม่เกิดผลในทางปฏิบัติ และความ           

ล้มเหลวของนโยบายมาจากการน�านโยบายไปปฏิบัติเป็นแบบบนลงล่าง (Top-

Down) ที่ให้ความส�าคัญที่ตัวนโยบายและการควบคุมการน�านโยบายไปปฏิบัติ 

โดยผู้ก�าหนดนโยบายว่ามีความส�าคัญต่อความส�าเร็จของการน�านโยบาย               

ไปปฏิบัติมากกว่าตัวผู้ปฏิบัติระดับล่าง ความล้มเหลวของนโยบายจึงเกิดจาก

โครงสร ้างหลักไม ่ได ้ตั้ งอยู ่บนทฤษฎีที่ เหมาะสม มีหน ่วยงานเข ้ามามี             

ส่วนเก่ียวข้องจ�านวนมาก มีความสลับซับซ้อนในการสั่งการและประสานงาน

ร่วมกันระหว่างหน่วยงาน พร้อมทั้งขาดความเชื่อมโยงและความต่อเนื่องของ

การน�านโยบายไปปฏิบัติ ซึ่งข้อค้นพบน้ี ตามงานวิจัยของเพรสแมนและ            

วิลดัฟสก้ี (วรเดช จันทรศร, 2556, หน้า 76 - 77) แต่ปรากฏว่าเกิดผลแบบ                

ที่ไม่คาดหมาย กลับกลายเป็นว่าสามารถลดปัญหาลัทธิคอมมิวนิสต์ลงได้ 

เนื่องจากประชาชนมุ่งที่จะกลับมาท�าประโยชน์ในที่ดินท�ากินของตนเอง ไม่เข้า

ร ่วมกับพรรคคอมมิวนิสต์แห่งประเทศไทย ซึ่งสอดคล้องกับแนวคิดของ              

ผู้ให้สัมภาษณ์ และจากการวิเคราะห์พบว่า นโยบายนี้ยังสอดคล้องกับปรัชญา

ของโธมัส ฮอบส์ ท่ีว่ารัฐต้องจัดสรรที่ดินท�ากินเพ่ือความผาสุกของประชาชน 

(วรเดช จันทรศร, 2555, หน้า 21)

C  h  a  p  t  e  r  10
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นโยบายที่ 3 นโยบายการศึกษา สะท้อนความล้มเหลวของการน�า

นโยบายสาธารณะไปปฏิบัติ เนื่องจากขาดการฝึกหัดครู และการส่งเสริมฐานะ

ของครู ขาดความเสมอภาคและความเป็นธรรมในการให้บริการทางการศึกษา

ระหว่างเมืองกับชนบท และขัดแย้งกับตัวแบบด้านการจัดการ (Management 

model) ของทฤษฎีการน�านโยบายสาธารณะไปปฏิบัติ (วรเดช จันทรศร, 

2556, หน้า 133) พบว่า ปัญหาและอุปสรรคของการน�านโยบายไปปฏิบัติ                

ยังไม่ลุล่วง ขาดความคืบหน้าของนโยบาย เนื่องจากโครงสร้างหลักของการ

บริหารการศึกษา ที่มีโครงสร้างทางการศึกษาเป็นการรวมศูนย์อ�านาจเข้ามาอยู่

ในส่วนกลาง ไม่ได้มีการกระจายอ�านาจการบริหารการศึกษาไปยังท้องถ่ิน   

ขาดการปรับปรุ งบุ คลากรการฝ ึ กหั ดค รูและส ่ ง เส ริมฐานะของครู                  

ขาดงบประมาณในการให้ทุนการศึกษาแก่นักเรียน และขยายโอกาสทาง           

การศึกษา อีกทั้งยังขาดความพร้อมด้านสถานที่ วัสดุอุปกรณ์ และเครื่องมือ

เครื่องใช้ที่เป็นประโยชน์ต่อสื่อการเรียนการสอน คุณภาพการศึกษาอยู ่ใน         

ระดับต�่า เมื่อเทียบกับประเทศในภูมิภาคเอเชียตะวันออกเฉียงใต้ ซึ่งสอดคล้อง

กับแนวคิดจากการสัมภาษณ์ และความล้มเหลวของนโยบายการศึกษามาจาก

การน�านโยบายไปปฏิบัติเป็นแบบบนลงล่าง (Top - Down) ที่ให้ความส�าคัญ  

ที่ตัวนโยบายและการควบคุมการน�านโยบายไปปฏิบัติ โดยผู้ก�าหนดนโยบายว่า

มีความส�าคัญต่อความส�าเร็จของการน�านโยบายไปปฏิบัติมากกว่าตัวผู้ปฏิบัติ

ระดับล่าง มีความสลับซับซ้อนในการสั่งการและประสานงานร่วมกันระหว่าง

หน่วยงาน พร้อมทั้งขาดความเช่ือมโยงและความต่อเนื่องของการน�านโยบาย    

ไปปฏิบัติ ซึ่งข้อค้นพบนี้ ตามงานวิจัยของเพรสแมนและวิลดัฟสก้ี (วรเดช 

จันทรศร, 2556, หน้า 76 - 77) แม้ว่านโยบายการศึกษาจะไม่ประสบผลส�าเร็จ 

แต่นโยบายนี้สอดคล้องกับปรัชญาของอริสโตเติลที่ว่า ให้พลเมืองมีคุณภาพชีวิต

ที่ดี โดยให้การศึกษา (วรเดช จันทรศร, 2555, หน้า 13) และสอดคล้องกับ

ปรัชญาของโสกราติส ท่ีมุ่งเน้นการให้การศึกษาแก่ประชาชน (วรเดช จันทรศร, 

2555, หน้า 9) 

สุจิตรา ปานพุ่ม/ วรเดช จันทรศร
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C  h  a  p  t  e  r  10

ข้อเสนอแนะเชิงนโยบาย                 

1. นโยบายแรงงานสัมพันธ์แม้จะสามารถลดข้อพิพาทแรงงานระหว่าง

ลูกจ้างและนายจ้าง รวมถึงการสร้างความสัมพันธ์อันดีระหว่างนายจ้างและ

ลูกจ้างให้มากยิ่งขึ้นได้ แต่ในปัจจุบันมีแรงงานต่างด้าวเข้ามาอยู่ในเมืองไทย

จ�านวนมาก ดังนั้น ควรขับเคลื่อนนโยบายด้านแรงงานโดยการส่งเสริมคุณภาพ

ชีวิตแรงงานไทย มีการพัฒนาคุณภาพฝีมือแรงงาน และให้มีโอกาสเข้าถึง         

แหล่งงานให้มากขึ้น ควรจัดค่าแรงงานตามก�าลังฝีมือแรงงาน ส่งเสริมสนับสนุน

และคุ้มครองแรงงาน รวมถึงต้องบริหารจัดการแรงงานต่างด้าวในทุกมิติไม่ว่า

จะเป็นค่าแรง ชีวิตความเป็นอยู่ และการสาธารณสุขมูลฐาน การดูแลด้าน               

สุขอนามัย การป้องกันโรคติดต่อและอาชญากรรม เพ่ือให้เกิดผลในการพัฒนา

ประเทศต่อไป 

2. นโยบายการปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม ควรจะมีการปรับปรุงอ�านาจ 

ในการท่ีจะเชื่อมโยงการประสานงานเข้าด้วยกัน เพราะหลายหน่วยงานท�างาน

ไม่ประสานกัน มีปัญหาด้านการตีความทางกฎหมาย ในการตกทอดท่ีดิน  

ส.ป.ก. แก่ทายาทโดยธรรม ควรต้องมีการแก้ไขพระราชบัญญัติให้สอดคล้อง 

กับการปฏิบัติจริง เพ่ือลดความล้มเหลวของนโยบาย โดย ส.ป.ก. ต้องเร่ง     

ด�าเนินการแก้ไขปัญหาการทับซ้อนของพื้นที่ป่าและพื้นท่ีในเขตปฏิรูปที่ดิน  

รวมถึงการบูรณาการเกษตรกรรมแบบมีส่วนร่วม ในสังกัดกระทรวงเกษตรและ

สหกรณ์ ผนวกกับกลุ่มเกษตรกร เพื่อขยายผลในด้านการพัฒนาปัจจัยการผลิต

และภาคการตลาดต่อไป

3. นโยบายการศึกษาควรมีการปรับปรุงโครงสร้างหลักในการบริหารงาน 

โดยการสร้างโอกาสทางการศึกษาให้ทั่วถึง ครอบคลุมอย่างเสมอภาค ต้องเร่ง

พัฒนาคุณภาพทางการศึกษาและคุณภาพผู้ศึกษา โดยการปฏิรูปหลักสูตร            

การศึกษาทุกระดับช้ัน การผลิตและการพัฒนาก�าลังคนให้ตรงกับความต้องการ
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ทั้งภายในประเทศและระดับสากล พร้อมทั้งปลูกฝังคุณธรรมและจิตส�านึก

ประชาธิปไตย การพัฒนาคุณภาพครู อาจารย์ผู ้สอน รวมถึงการบูรณาการ        

การท�างานร่วมกับกระทรวงศึกษาธิการ หน่วยงานที่มีส่วนเกี่ยวข้องในการ          

ขับเคลื่อนนโยบายการศึกษาให้สอดคล้องกับการเปลี่ยนแปลงของสังคม

ข้อเสนอแนะในการวิจัยครั้งต่อไป       

1. ในอนาคตควรมีการศึกษานโยบายการบริหารราชการแผ่นดินของ

ศาสตราจารย์สัญญา ธรรมศักด์ิ เพ่ิมเติมว่า นโยบายด้านอื่น ๆ มีความส�าเร็จ 

หรือความล้มเหลวของการน�านโยบายสาธารณะไปปฏิบัติมากน้อยเพียงใด

2. การวิจัยในครั้งนี้ หากจะพัฒนาให้สมบูรณ์ขึ้น ควรจะมีการท�าซ�้า 

โดยการสัมภาษณ์เชิงลึกจากผู้ที่มีส่วนเก่ียวข้องกับนโยบายการบริหารราชการ

แผ่นดินในขณะน้ัน เพื่อยืนยันความถูกต้องพร้อมกับพัฒนาให้มีความสมบูรณ์ 

และมีความเป็นพลวัตรมากยิ่งขึ้น

สุจิตรา ปานพุ่ม/ วรเดช จันทรศร
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