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จะต้องเป็นบทความที่ไม่เคยลงพิมพ์ในวารสารใดมาก่อน			

การพิจารณาอนุมัติบทความที่นำามาลงพิมพ์ดำาเนินการ	

โดยกองบรรณาธิการ	 ทั้งนี้	บทความ	ข้อความ	ความคิดเห็น 

หรือข้อเขียนใดที่ปรากฏในวารสารเล่มนี้เป็นความเห็นส่วนตัว 

ไม่ผูกพันกับทางราชการแต่ประการใด

วัตถุประสงค์
 เป็นวารสารเพื่ อ เผยแพร่การปกครองระบอบ

ประชาธิปไตยอันมีพระมหากษัตริย์ทรงเป็นประมุข															

และเพ่ือเสนอข่าวสารวิชาการในวงงานรัฐสภาและอ่ืนๆ	
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ประชาสัมพันธ์การส่งบทความ

เพื่อตีพิมพ์ในวารสารรัฐสภาสาร

	 สำานักงานเลขาธิการสภาผู้แทนราษฎร	 ขอเชิญชวนอาจารย์	 ข้าราชการ	 นักวิชาการ				

นักการศึกษาสาขาต่าง	ๆ	 และผู้สนใจทั่วไป	ส่งบทความวิชาการด้านการเมืองการปกครอง	 เศรษฐกิจ	

สังคม	 สิ่งแวดล้อม	 ฯลฯ	 ทั้งในประเทศและต่างประเทศ	 ลงตีพิมพ์ในวารสารรัฐสภาสาร																							

ของสำานักงานเลขาธิการสภาผู้แทนราษฎร	ซึ่งมีกำาหนดออกเดือนละ	๑	ฉบับ

ข้อกำ�หนดบทคว�ม
	 ๑.	บทความวิชาการ	หมายถึง	บทความที่เขียนขึ้นในลักษณะวิเคราะห์	วิจารณ์	หรือเสนอ

แนวคิดใหม่	ๆ	จากพื้นฐานวิชาการที่ได้เรียบเรียงมาจากผลงานทางวิชาการของตนหรือของผู้อื่น	 หรือ

เป็นบทความทางวิชาการที่เขียนข้ึนเพื่อเป็นความรู้สำาหรับผู้สนใจทั่วไป	 โดยบทความวิชาการ															

จะประกอบด้วย	 ส่วนเกริ่นนำา	 ส่วนเนื้อหา	 ส่วนสรุป	เอกสารอ้างอิง	และเชิงอรรถ

	 ๒.	บทความต้องมีความยาวของต้นฉบับไม่เกิน	๒๐	หน้ากระดาษขนาด	A4

	 ๓.	 เป็นบทความที่ไม่เคยตีพิมพ์ที่ใดมาก่อน

ก�รเตรียมต้นฉบับเพื่อตีพิมพ์
	 ๑.	ตัวอักษรมีขนาดและแบบเดียวกันทั้งเรื่อง	 โดยพิมพ์ด้วยโปรแกรม	 Microsoft	 Word	

ใช้ตัวอักษรแบบ	Angsana	New/UPC	ขนาด	๑๖	พอยท์	ตัวธรรมดาสำาหรับเนื้อหาปกติ	และตัวหนา

สำาหรับหัวข้อ	โดยจัดพิมพ์เป็น	๑	คอลัมน์	ขนาด	A4	หน้าเดียว	และเว้นระยะขอบกระดาษ	 ดังนี้

	 	 -		ด้านบน	 ๑	 นิ้ว

	 	 -		ด้านล่าง	 ๑	 นิ้ว

	 	 -		ด้านซ้าย	 ๑	 นิ้ว

	 	 -		ด้านขวา	 ๑	 นิ้ว

	 ๒.	การใช้ภาษาไทยให้ยึดหลักพจนานุกรม	 ฉบับราชบัณฑิตยสถาน	 พ.ศ.	 ๒๕๕๔

	 ๓.	 ต้องระบุชื่อบทความ	 ชื่อ-สกุล	 ของผู้เขียนบทความ	 ตำาแหน่ง	 และสถานที่ทำางาน						

อย่างชัดเจน



ก�รส่งบทคว�ม
	 สามารถส่งบทความได้	๒	วิธี	ดังนี้

	 ๑.	 ส่งต้นฉบับในรูปเอกสาร	๑	ชุด	พร้อมแผ่นบันทึกข้อมูล	ไปที่

	 	 บรรณาธิการวารสารรัฐสภาสาร

	 	 กลุ่มงานผลิตเอกสาร	สำานักประชาสัมพันธ์

	 	 สำานักงานเลขาธิการสภาผู้แทนราษฎร

	 	 ถนนอู่ทองใน	เขตดุสิต	กรุงเทพฯ	๑๐๓๐๐

	 ๒.	ส่งไฟล์ข้อมูลทาง	e-mail	ไปที่	rattasapasarn@yahoo.com

ค่�ตอบแทน
	 หน้าละ	 ๒๐๐	 บาท	 หรือ	 ๓๐๐	 บาท	 ซึ่งกองบรรณาธิการรัฐสภาสารจะเป็นผู้พิจารณา										

ว่าสมควรจะจ่ายเงินค่าตอบแทนในจำานวนหรืออัตราเท่าใด	 โดยพิจารณาตามหลักเกณฑ์																														

ที่คณะกรรมการพิจารณาปรับอัตราค่าเขียนบทความในวารสารรัฐสภาสารได้กำาหนดไว้

ติดต่อสอบถ�มร�ยละเอียดได้ที่
	 กองบรรณาธิการวารสารรัฐสภาสาร	 โทร.	 ๐	 ๒๒๔๔	 ๒๒๙๔	 และ	 ๐	 ๒๒๔๔	 ๒๒๙๑	

โทรสาร	 ๐	๒๒๔๔	๒๒๙๒



บทบรรณาธิการ

	 นับตั้งแต่รัฐบาลภายใต้การนำาของพลเอก	 ประยุทธ์	 จันทร์โอชา	 นายกรัฐมนตรี	 และ

หัวหน้าคณะรักษาความสงบแห่งชาติ	 (คสช.)	 ได้แถลงนโยบายต่อสภานิติบัญญัติแห่งชาติ	 และก้าวเข้ามา							

บริหารประเทศอย่างเต็มตัว	 พร้อมๆ	 กับประกาศยืนยันที่จะเร่งขับเคลื่อนการปฏิรูปประเทศในทุกๆ	ด้าน

ควบคู่กัน	 เพื่อเปลี่ยนผ่านประเทศไทยไปสู่เป้าหมายที่วางไว้ตามแผนโรดแมป	 ระยะที่	 ๓	 ของ		 คสช. 

นั่นคือ	 การเลือกตั้งตามระบอบประชาธิปไตยโดยสมบูรณ์	 หลายๆ	 ฝ่ายต่างจับตามองอนาคต

ทางการเมืองของไทยต่อจากน้ีว่าจะดำาเนินไปในทิศทางใด	 ขณะที่พรรคการเมืองและประชาชน														

กลุ่มต่างๆ	 ที่เคยมีความคิดเห็นทางการเมืองขัดแย้งกันก่อนหน้านี้ก็จำาต้องยุติบทบาทและการดำาเนิน

กิจกรรมทางการเมืองทุกอย่างลงอย่างสิ้นเชิงเช่นกัน	 อันเป็นผลเนื่องมาจากประกาศ	 คสช.																									

ฉบับที่	 ๕๗/๒๕๕๗	 ที่ห้ามมิให้พรรคการเมืองดำาเนินการประชุมหรือทำากิจกรรมใดๆ	 ทางการเมือง																		

ภายใต้สภาวการณ์ดังกล่าวการมีรัฐธรรมนูญฉบับใหม่จึงเป็นความหวังของหลายๆ	 ฝ่ายที่ต้องการ

เห็นการเมืองไทยหลุดพ้นจากภาวะการจองจำาทางการเมืองโดยเร็ว	 ทั้งน้ี	 รัฐธรรมนูญฉบับปัจจุบัน	

มาตรา	 ๒๖๘	 ได้บัญญัติให้ดำาเนินการเลือกตั้งสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรให้แล้วเสร็จภายในหนึ่งร้อยห้าสิบวัน

นับแต่วันที่พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญที่เกี่ยวข้องทั้ง	 ๔	 ฉบับ	 มีผลใช้บังคับแล้ว

 อย่างไรก็ตามแม้ว่าพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยพรรคการเมือง	 พ.ศ.	 ๒๕๖๐ 

จะมีผลใช้บังคับแล้วตั้งแต่วันที่	 ๘	 ตุลาคม	 ๒๕๖๐	 เป็นต้นมา	 โดยมีบทบัญญัติกำาหนดให้

พรรคการเมืองที่จัดตั้งขึ้นก่อนหน้านั้นต้องเริ่มดำาเนินการต่างๆ	 ภายในระยะเวลาที่กฎหมายกำาหนด	

ส่วนบุคคลซึ่งประสงค์จะจัดตั้งพรรคการเมืองขึ้นใหม่ก็ต้องยื่นคำาขอจดทะเบียนจัดตั้งพรรคการเมืองได้

โดยดำาเนินการตามข้ันตอนที่กฎหมายบัญญัติ	 แต่เนื่องจากประกาศ	 คสช.	 ฉบับที่	 ๕๗/๒๕๕๗							

และคำาสั่งหัวหน้า	 คสช.	 ที่	 ๓/๒๕๕๘	 เรื่อง	 การรักษาความสงบเรียบร้อยและความมั่นคงของชาติ	

ยังมีผลใช้บังคับ	 ดังนั้น	 การดำาเนินกิจกรรมทางการเมืองเช่นว่าน้ีจึงยังไม่อาจกระทำาได้ในเวลาน้ี																											

แต่กระนั้นหลายฝ่ายก็ยังคงมีความเชื่อมั่นว่าการเลือกตั้งคร้ังใหม่จะเกิดขึ้นอย่างแน่นอน	 เพียงแต่

รัฐบาลพร้อมที่จะประกาศกำาหนดวันเลือกตั้งอย่างเป็นทางการในช่วงเวลาใดเท่าน้ัน	 ส่วนผลการเลือกตั้ง

ที่ออกมาจะเป็นเช่นไร	 พรรคการเมืองใดจะได้เข้ามาทำาหน้าที่บริหารประเทศต่อไป	 ประชาชน

เจ้าของประเทศเท่าน้ันที่จะเป็นผู ้มีอำานาจตัดสินใจและให้คำาตอบที่ดีที่สุดแก่สังคม	 ขณะที่

พรรคการเมืองเองหากต้องการจะเป็นผู ้ได้รับชัยชนะในสนามเลือกต้ังครั้งน้ีคงต้องมีกลยุทธ์																																					

ในการหาเสียงที่เหมาะสมกับสภาพบริบทของสังคมไทยในปัจจุบัน	 อีกทั้งต้องมีนโยบายพรรค																									

ที่ตอบสนองความต้องการที่แท้จริงของประชาชนอย่างเป็นรูปธรรมและมีความยั่งยืน

	 	 	 	 	 	 ดังนั้น	 ในการจัดทำานโยบายของพรรคการเมืองก่อนการหาเสียงจึงถือเป็นเร่ือง																												

ที่มีความสำาคัญยิ่งที่ต้องมีการพิจารณาอย่างรอบคอบและครอบคลุมในทุกๆ	 ด้าน	 ที่สำาคัญคือ																				

ต้องตอบสนองความต้องการของประชาชน	 มีวิสัยทัศน์	 โดยคำานึงถึงความเปล่ียนแปลงของสังคม

สภาพแวดล้อม	 และความต้องการในอนาคต	 ซึ่งจากการศึกษาพบว่ามีปัญหาและข้อจำากัด																			

หลายๆ	 ประการที่ส่งผลให้การกำาหนดนโยบายสาธารณะในช่วงระยะเวลาที่ผ่านมาในหลายๆ	 เร่ือง										



ของหลายๆ	 พรรคการเมืองไม่อาจดำาเนินการให้ได้ผลตามที่มีการนำาเสนอนโยบาย	 ปัญหาและ																		

ข้อจำากัดเช่นว่าน้ันเป็นเช่นไร	 และกรอบแนวทางใดที่ควรนำามาใช้เป็นหลักในการจัดทำานโยบาย																						

การบริหารประเทศ	 สามารถติดตามได้จากบทความ  เรื่อง  กรอบนโยบายสาธารณะที่ด ี                             
ที่พรรคการเมืองของไทยควรน�ามาประกอบการจัดท�านโยบายการบริหารประเทศ
 บทความ  เร่ือง  กระบวนทัศน์รัฐประศาสนศาสตร์กับการพัฒนาระบบราชการไทย: 
ประสบการณ์  วิธีการ  และผลกระทบ	 ผู ้เขียนได้ชี้ให้เห็นปัญหาและอุปสรรคสำาคัญท่ีบั่นทอน															

การพัฒนาระบบราชการไทยในภาพรวม	 นั่นคือ	 การนำาเข้าและคัดลอกเครื่องมือการบริหาร																				

จากต่างประเทศมากกว่าจะแก้ไขและตรวจสอบสภาพปัญหาที่มีอยู่จริง	 ทั้งๆ	 ที่สภาพปัญหาและ

วัฒนธรรมองค์กรมีความแตกต่างกัน	 ทำาให้เคร่ืองมือการบริหารมีจำานวนมาก	 และเกิดการทับซ้อน

ระหว่างกัน	 ขาดการปรึกษาหารือระหว่างหน่วยงานกลางในฐานะผู้นำาเข้าเครื่องมือการบริหาร														

เครื่องมือการบริหารถูกรวมศูนย์การตัดสินใจไว้ท่ีหน่วยงานกลาง	 โดยที่ฝ่ายข้าราชการประจำา																														

มีอิทธิพลอยู่เหนือการตัดสินใจของฝ่ายการเมือง	 ขณะที่ภาครัฐไทยมีความพยายามที่จะเรียนรู ้																						

ความล้มเหลวหรือประสบการณ์ความผิดพลาดจากการพัฒนาในอดีตน้อยมาก

	 	 	 	 สำาหรับบทความ  เรื่อง  หลักการใหม่ในการก�าหนดความรับผิดของผู้ใช้และผู้ถูกใช้
ตามประมวลกฎหมายอาญา  มาตรา  ๘๔  และมาตรา  ๘๕/๑	 ผู้เขียนต้องการอธิบายหลักเกณฑ์ใหม่

เกี่ยวกับการเพิ่มโทษแก่ผู ้ใช้ในกรณีที่ผู ้ใช้ได้ใช้บุคคลบางประเภทให้กระทำาความผิด	 โดยผู้ถูกใช้																		

เป็นบุคคลอายุไม่เกิน	 ๑๘	 ปี	 ผู้พิการ	 ผู้ทุพพลภาพ	 ลูกจ้างหรือผู้ที่อยู่ใต้บังคับบัญชาของผู้ใช	้																									

ผู้ที่มีฐานะยากจนหรือผู้ต้องพึ่งพาผู้ใช้เพราะเหตุเจ็บป่วยหรือไม่ว่าทางใด	 และการลดโทษให้แก	่																						

ผู้ถูกใช้ในกรณีที่ผู้ถูกใช้ได้ให้ข้อมูลสำาคัญอันเป็นประโยชน์ต่อการดำาเนินคดีต่อผู้ใช้	 ผู้ประกาศหรือ																							

ผู ้โฆษณา	 การกำาหนดหลักเกณฑ์ดังกล่าวถือเป็นการกำาหนดโดยคำานึงถึงสภาพทางเศรษฐกิจ																				

และสังคมไทยอย่างแท้จริง	 เพื่อแก้ไขปัญหาการก่ออาชญากรรมโดยอาศัยผู้ที่อ่อนแอกว่ามาใช้เป็น

เครื่องมือในการกระทำาความผิด	 	 	 	 	 	 	 	

	 	 	 	 	 บทความส่งท้ายเล่มสำาหรับรัฐสภาสารฉบับประจำาเดือนพฤศจิกายนนี้	 ขอนำาเสนอ
บทความ  เรื่อง  การขึ้นสู่อ�านาจและการสิ้นสุดอ�านาจทางการเมืองของประธานาธิบดีฮวน              
โดมิงโก  เปรอง  แห่งอาร์เจนตินา	 กล่าวถึงความเปลี่ยนแปลงทางการเมืองของอาร์เจนตินาภายใต้
การนำาของประธานาธิบดีฮวน	 โดมิงโก	 เปรอง	 นับตั้งแต่ก้าวขึ้นสู่อำานาจ	 จวบจนกระทั่งสิ้นสุด

อำานาจทางการเมือง	 ทั้งน้ี	 ท่ามกลางปัญหาวิกฤติทางเศรษฐกิจและปัญหาต่างๆ	 ที่รุมเร้าเข้ามา

อย่างต่อเนื่อง	 มีการทำารัฐประหารในหลายๆ	 ครั้งจนนำาไปสู่การปกครองระบอบเผด็จการอำานาจนิยม

ของทหาร	 แต่บทบาทของกลุ่มการเมืองและพรรคการเมืองนิยมเปรองหรือเปรองนิสต์กลับยังคง																			

มีอิทธิพลมาอย่างต่อเน่ืองจนถึงปัจจุบัน	 แล้วกลับมาพบกับบทความที่เป็นประโยชน์แก่ผู้อ่านและ

สร้างสรรค์สังคมได้อีกเช่นเคยในฉบับหน้า

                                                                                 บรรณาธิการ
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บทน�ำ
  ความสัมพันธ ์ระหว ่างประชาชนผู ้ ใช ้สิทธิเลือกตั้งกับพรรคการเมืองจะมี

สัมพันธภาพที่ดีมากน้อยเพียงใดเป็นไปตามระดับความก้าวหน้าของระบอบประชาธิปไตย      

โดยสิ่งที่ควรต้องมีการพัฒนาคือ  นโยบายพรรคการเมือง  ซึ่งนโยบายของพรรคการเมือง                

ในยุคแรกๆ  ของระบอบประชาธิปไตยไทยแทบไม่มีความหมายหรือไม่ถูกให้ความสำาคัญ   

ทางการเมือง  เป็นเพียงเอกสารประกอบการจดทะเบียนพรรคการเมืองตามกฎหมาย       

นโยบายจึงเป็นเพียงภาษาเพื่อการสื่อสารของพรรคการเมือง๑  บุคคลภายนอกพรรคคนแรก         

สนธิกาญจน์  เพื่อนสงคราม*
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ที่ได้เห็นนโยบายพรรคการเมือง  คือ  เจ้าหน้าท่ีกองพรรคการเมือง  กรมการปกครอง

กระทรวงมหาดไทย  โดยเป็นเพียงการทำาหน้าท่ีในการตรวจดูว่าขัดกฎหมายและศีลธรรมอันดี

ของประชาชนหรือไม่  ถ้าไม่มีข้อใดขัดหรือแย้งก็จดทะเบียนให้เป็นพรรคการเมือง  เพราะ

นโยบายไม่มีความหมายทางการเมือง  จึงเป็นที่มาของการคัดลอกนโยบายพรรคการเมือง         

เพื่อนำาไปจดทะเบียนพรรคการเมือง  การหาเสียงของพรรคการเมืองในยุคนั้นจึงไม่ได้มีอะไร        

ที่เป็นจุดเด่น  เมื่อนโยบายไม่มีความหมายและไม่ได้ถูกให้ความสำาคัญก็เป็นเพียงลักษณะ        

ของการให้คำามั่นสัญญาปากเปล่าว่าจะแก้ปัญหาอะไรบ้าง  จะสร้างสาธารณูปโภคในด้านใดบ้าง

นักการเมืองคนใดพูดจาดี  มีความน่าเชื่อถือ  มีฐานเสียง  ก็จะได้รับการเลือกตั้ง  และ                 

เมื่อได้เข้ามาเป็นสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรแล้วก็ไม่ได้ใส่ใจกับคำามั่นสัญญาที่เคยให้ไว้กับประชาชน

  ยุคต่อมาการเลือกตั้งมีการแข่งขันเพิ่มสูงขึ้น  พรรคการเมืองแต่ละพรรคพยายาม

ใช้นโยบายพรรคในการหาเสียง  แต่ก็ดูเหมือนว่าจะเป็นเพียงองค์ประกอบที่ถูกให้ความสำาคัญ

เพียงเล็กน้อย  เพราะยุคนี้การใช้เงินซ้ือเสียงเป็นสิ่งที่ได้ผลมากกว่า  การซื้อสิทธิขายเสียง           

เป็นหลักประกันถึงชัยชนะดีกว่านโยบายพรรคการเมือง  แต่อย่างไรก็ตามนโยบายพรรคการเมือง

ก็เริ่มถูกนำามาใช้เป็นองค์ประกอบของพรรคเพ่ิมมากขึ้น  ประกอบกับในขณะนั้นประเทศ

ประสบกับปัญหาในหลายๆ  ด้าน  ทั้งด้านการเมือง  เศรษฐกิจ  สังคม  ส่งผลให้ในหลายภาคส่วน

ต้องมีการคิดแก้ปัญหาและมีการวางแผนอย่างเป็นระบบ  ทำาให้พรรคการเมืองต้องมี                        

การออกนโยบายมาใช้เป็นแนวทางในการบริหารประเทศ  จะเป็นเพียงสัญญาปากเปล่าและไม่ม ี         

การบริหารจัดการแบบเดิมดังเช่นที่เคยปฏิบัติมาไม่ได้  บุคคลที่ทำาหน้าที่ตรวจสอบนโยบาย

พรรคการเมือง  คือ  นักวิชาการ  ซ่ึงถือเป็นบุคคลภายนอกกลุ่มที่  ๒  ส่วนประชาชนผู้ใช้  

สิทธิเลือกต้ังเป็นเพียงผู้รับฟังการโฆษณานโยบายพรรคการเมือง  ไม่มีโอกาสซักถามและ  

ตรวจสอบถึงความเป ็นไปได ้ในทางปฏิบัติ   เพราะพรรคการเมืองใช ้ วิ ธีการสื่อสาร                                  

เพียงฝ่ายเดียวให้ประชาชนรับฟังไว้  แล้วนำาไปพิจารณาตัดสินใจลงคะแนนเลือกตั้งในภายหลัง         

ซึ่งในระยะนี้ประชาชนอาจจะได้รับข้อมูลและความรู้เพิ่มเติมจากนักวิชาการ  ซึ่งมีการวิพากษ์

วิจารณ์ผ่านส่ือว่านโยบายพรรคการเมืองของพรรคใดดีกว่า  มีการนำาเสนอในลักษณะหรือ        

รูปแบบใด  และอาจเป็นข้อสังเกตได้ว่านักวิชาการท่ีทำาหน้าท่ีวิจารณ์นโยบายพรรคการเมือง

เหล่านั้นอาจจะเป็นผู้เขียนนโยบายให้พรรคการเมืองเองก็ได้  จึงมักจะหลีกเลี่ยงการวิจารณ์

ถึงที่มาของปัญหาที่ทำาให้นโยบายของพรรคการเมืองเกิดความล้มเหลว  และบุคคลกลุ่มที่  ๓ 

ที่ เข ้ามามีบทบาทวิจารณ ์และตรวจสอบนโยบายพรรคการเมือง  คือ  สื่อมวลชน                                        

ซึ่งการวิพากษ์วิจารณ์ของสื่อมวลชนต่อนโยบายพรรคการเมืองได้รับความสนใจเพ่ิมขึ้น            

เพราะมีการเปรียบเทียบให้เห็นถึงนโยบายของแต่ละพรรค  ข้อดี  ข้อเสียที่แต่ละพรรคมีการนำาเสนอ
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ทำาให้พรรคการเมืองแต่ละพรรคมีการเพ่ิมความระมัดระวังในการเขียนนโยบาย  คำานึงถึง        

สาระสำาคัญความเป็นไปได้ในทางปฏิบัติ  ในปี  พ.ศ.  ๒๕๔๔  นโยบายพรรคการเมืองเริ่มม ี       

ความชัดเจนมากขึ้น  มีการถูกตรวจสอบจากประชาชน  มีการเปิดเวทีให้ประชาชนซักถาม 

ประชาชนมีการวิจารณ์ถึงรูปแบบนโยบายที่พรรคการเมืองจัดทำาไว้  การวิพากษ์นโยบาย

พรรคการเมืองทำาให้มองเห็นถึงจุดแข็งจุดอ่อนของแต่ละนโยบาย  ซึ่งแต่เดิมเน้นให้ผู้สมัคร              

รับเลือกตั้งเดินเข้าหาประชาชนแต่เพียงอย่างเดียว  จึงอาจกล่าวได้ว่า  คำาว่า  “นโยบาย

พรรคการเมือง”  ถือเป็นยุทธศาสตร์ใหม่ในทางการเมืองท่ีพรรคการเมืองต้องหาคะแนนเสียง

ให้ครอบคลุมทุกเขตทั่วประเทศ  เพื่อให้ได้รับคะแนนเสียงข้างมาก

  ฉะนั้น  ตามแผนและขั้นตอน  (โรดแมป)  ที่รัฐบาลกำาหนดจะจัดให้มีการเลือกตั้ง

ภายหลังจากที่มีการจัดทำาพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยพรรคการเมืองแล้วเสร็จ

จึงส่งผลให้แต่ละพรรคการเมืองต้องมีการจัดทำานโยบายพรรคการเมืองของตน  เพื่อให ้        

คะแนนนิยมท่ีประชาชนมีต่อพรรคการเมืองได้รับการสนับสนุนอย่างเต็มที่  ซึ่งการที่

พรรคการเมืองจะได้รับการสนับสนุน  ได้คะแนนเสียงจากประชาชน  แต่ละพรรคการเมือง             

จึงต้องพยายามเร่งสร้างความเชื่อมั่นทางด้านเสถียรภาพ  ความน่าเชื่อถือให้กับประชาชน          

เพื่อให้ประชาชนเลือกตนหรือตัวแทนพรรคเข้าไปดำารงตำาแหน่งสมาชิกสภาผู้แทนราษฎร         

โดยพรรคการเมืองที่ได ้รับการเลือกและมีเสียงข้างมากจะมีโอกาสเป็นผู ้ จัดตั้งรัฐบาล

พรรคการเมืองจึงพยายามนำาเสนอนโยบายพรรคในการแก ้ไขป ัญหาของบ้านเมือง                                     

ทั้งด้านเศรษฐกิจ  สังคม  การเมือง  โดยคิดค้นและนำาเสนอนโยบายให้เป็นที่ถูกใจของประชาชน      

ซึ่งประชาชนก็ไม่สามารถรู้ได้ว่านโยบายต่างๆ  ท่ีพรรคการเมืองแต่ละพรรคนำาเสนอขึ้นมานั้น

เป็นนโยบายท่ีทำาได้จริง  เป็นท่ีต้องการของประชาชนคนส่วนใหญ่หรือไม่  หรือเป็นเพียง             

แค่นโยบายขายฝัน  มีผลประโยชน์ส่วนตนแอบแฝงเพื่อแลกเปลี่ยนกับคะแนนนิยม  หรือ             

เพื่อจูงใจให้ผู้มีสิทธิลงคะแนนเสียงให้เพียงเท่าน้ัน  ทำาให้แต่ละพรรคมีการกำาหนดนโยบาย                

ที่เป็นจุดขายเด่นๆ  เพื่อให้ประชาชนได้ตัดสินใจเลือกคนของพรรคตนเข้ามา  ดังนั้น  กรอบ

ของนโยบายสาธารณะที่ดีท่ีพรรคการเมืองต่างๆ  ของไทยควรนำามาพิจารณาประกอบการจัดทำา

นโยบายการบริหารประเทศท่ีจะนำาเสนอต่อสาธารณะเพื่อให้ประชาชนได้เลือกและ                                    

เป็นข้อเสนอให้พรรคการเมืองต่างๆ  ได้นำาไปใช้ในการกำาหนดนโยบายที่จะนำาเสนอต่อ

ประชาชนและต่อรัฐสภา  จึงควรมีการพิจารณาในเรื่องของนโยบายสาธารณะ  แผนพัฒนา

เศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ  แผนยุทธศาสตร์ชาติ  รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย

พุทธศักราช  ๒๕๖๐  มาประกอบ  เพื่อเป็นแนวทางในการดำาเนินการจัดทำานโยบาย                           

ของพรรคการเมืองต่อไป
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ควำมส�ำคัญของนโยบำยสำธำรณะ
  นโยบายสาธารณะเป็นเคร่ืองมือสำาคัญต่อการกำาหนดทิศทางการพัฒนาเศรษฐกิจ

สังคม  และการเมืองของประเทศ  ทำาให้รัฐบาลของทุกประเทศในโลกต้องสนใจที่จะกำาหนด

นโยบายที่ดีและให้มีการนำานโยบายไปปฏิบัติได้อย่างมีประสิทธิภาพและประสิทธิผล  เพ่ือสร้าง

ความอยู ่ดีมีสุข  ความเสมอภาค  และความเป็นธรรมให้กับประชาชนและความเจริญ                         

ให้แก่ประเทศ  นโยบายถือเป็นปัจจัยสำาคัญในการกำาหนดความสำาเร็จและความล้มเหลว                      

ในการบริหารประเทศ  นอกจากนั้นยังส่งผลกระทบต่อฝ่ายต่างๆ  ที่เกี่ยวข้องในสังคม                              

โดยเฉพาะประชาชน  เนื่องจากนโยบายของพรรคการเมืองเป็นสิ่งที่ต้องมีการเผยแพร่ออกสู่

สาธารณชน  ทำาให้ประชาชนผู้มีสิทธิออกเสียงเลือกตั้งสามารถตัดสินใจเลือกผู้สมัครหรือ

พรรคการเมืองที่ผู้สมัครรับเลือกตั้งสังกัดได้ง่ายและสะดวกมากขึ้น  และในเวลาต่อมานโยบาย

พรรคการเมืองอาจจะกลายเป็นนโยบายของรัฐบาล  เมื่อพรรคการเมืองนั้นๆ  ได้รับ                          

การเลือกตั้งให้เป็นรัฐบาล

ควำมหมำยของนโยบำยสำธำรณะ
  มีนักวิชาการเป็นจำานวนหลายท่านได้บัญญัติความหมายของคำาว่า  “นโยบาย

สาธารณะ”  ไว ้เป ็นจำานวนมาก  นิยามของนโยบายสาธารณะจึงมีท้ังความหมายท่ีมี                          

ความคล้ายคลึงและแตกต่างกัน  ดังนี้

 ศุภชัย  ยาวะประภาษ๒  กล่าวว่า  นโยบายสาธารณะ  หมายถึง  แนวทาง              

การดำาเนินกิจกรรมของรัฐบาล  ซึ่งรวมทั้งกิจกรรมที่ผ่านมาในอดีต  กิจกรรมที่กำาลังดำาเนินการ

อยู่ในปัจจุบัน  และกิจกรรมที่คาดว่าจะเกิดขึ้นในอนาคต

 ทศพร  ศิริสัมพันธ์๓  ได้สำารวจความหมายของนโยบายสาธารณะว่า  หมายถึง

นโยบายที่ถูกกำาหนดขึ้นโดยรัฐบาล  ซึ่งอาจจะเป็นองค์กรหรือตัวบุคคลที่มีอำานาจหน้าที่

โดยตรงตามกฎหมายภายใต้ระบบการเมืองนั้นๆ  ทั้งนี้นโยบายสาธารณะจะครอบคลุมตั้งแต่

สิ่งที่รัฐบาลตั้งใจว่าจะกระทำาหรือไม่กระทำา  การตัดสินใจของรัฐบาลในการแบ่งสรรทรัพยากร

หรือคุณค่าต่างๆ  ในสังคม  กิจกรรม  หรือการกระทำาต่างๆ  ของรัฐบาล  รวมจนถึง                      

ผลผลิตและผลลัพธ์ที่เกิดขึ้นจริง  อันเป็นสิ่งที่เกิดขึ้นติดตามมาจากการดำาเนินงานของรัฐบาล 

 
  ๒ ศุภชัย  ยาวะประภาษ.  (๒๕๕๐).  นโยบายสาธารณะ.  กรุงเทพฯ:  สำานักพิมพ์แห่ง
จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย.
  ๓ ทศพร  ศิริสัมพันธ์.  (๒๕๓๙).  ความรู้เบื้องต้นเกี่ยวกับนโยบายสาธารณะ.  กรุงเทพฯ: 
สำานักพิมพ์จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย.
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 ถวัลย์รัฐ  วรเทพพุฒิพงษ์๔  กล่าวว่า  นักวิชาการด้านนโยบายศาสตร์ได้ให้

ความหมายนโยบายสาธารณะไว้อย่างหลากหลาย  ขึ้นอยู่กับความสนใจและวัตถุประสงค ์             

ในการนิยามเป็นสำาคัญ  โดยได้ให้ความหมายของนโยบายสาธารณะว่า  นโยบายสาธารณะ

เป็นแนวทางปฏิบัติของรัฐบาล  ซึ่งกำาหนดวัตถุประสงค์แน่นอนไม่ทางใดก็ทางหนึ่ง  คือ  เพ่ือแก้

ปัญหาในปัจจุบัน  เพื่อป้องกันหรือหลีกเลี่ยงปัญหาในอนาคต  และเพ่ือก่อให้เกิดผลท่ีพึง

ปรารถนา  รัฐบาลมีความจริงใจและจริงจังที่จะนำานโยบายไปปฏิบัติ  และนโยบายอาจเป็นบวก

หรือเป็นลบ  หรืออาจเป็นการกระทำาหรืองดเว้นการกระทำาก็ได้

  จากที่กล่าวมาถึงความหมายของนโยบายสาธารณะนั้น  ความหมายใดถูกต้อง

หรือเหมาะสมคงข้ึนอยู่กับวัตถุประสงค์ของผู้ให้คำาจำากัดความว่ามุ่งเน้นในเรื่องใดเป็นสำาคัญ 

ซึ่งอาจจะสรุปได้ว่าความหมายของนโยบายสาธารณะนั้นแบ่งออกได้เป็น  ๓  กลุ่ม  ได้แก ่

กลุ่มความหมายแรก  เน้นการพิจารณานโยบายสาธารณะในแง่ที่เป็นกิจกรรมหรือการกระทำา

หรืองดเว้นไม่กระทำาของรัฐบาล  กลุ ่มความหมายที่สอง  เน้นการพิจารณาในแง่ที่เป็น                      

การตัดสินใจของรัฐบาล  และกลุ่มความหมายท่ีสาม  เน้นการพิจารณาในแง่ที่เป็นแนวทางหรือ

หนทางการกระทำาของรัฐบาล  ซึ่งอาจปรากฏในรูปแบบหรือลักษณะอย่างใดอย่างหนึ่ง  เช่น

ในรูปของหลักการ  แผนงาน  โครงการ  เป็นต้น

กระบวนกำรก�ำหนดนโยบำยสำธำรณะ
  กระบวนการกำาหนดนโยบายสาธารณะ  สามารถกำาหนดกรอบแนวคิด                                    

ในกระบวนการนโยบายสาธารณะได้เป็น  ๕  ขั้นตอน  คือ๕

  ๑) ขั้นการก่อตัวของปัญหาของนโยบายสาธารณะ  (public  policy  problem) 

เป็นการพิจารณาว่าปัญหานั้นเป็นปัญหาสาธารณะหรือไม่  ปัญหานั้นเป็นวาระของรัฐบาล                     

ที่ต้องกระทำาหรือไม่  (policy  agenda)  โดยคำาว่าปัญหาต้องพิจารณาว่าเป็นปัญหาจริงหรือไม่

เพราะบางครั้งสิ่งที่เราคิดว่าเป็นปัญหา  ความจริงอาจไม่เป็นปัญหาก็ได้

  ๔ ถวัลย์รัฐ  วรเทพพุฒิพงษ์.  (๒๕๔๑).  การก�าหนดและวิเคราะห์นโยบายสาธารณะ:  ทฤษฎี
และการประยุกต์ใช้.  กรุงเทพฯ:  สถาบันบัณฑิตพัฒนบริหารศาสตร์.
  ๕ James  E.  Anderson.  (1975).  Public  Policy-making.  New  York:  Holt,  Praeger, 
pp.  26-27.
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  ๒) ขั้นการก่อรูปนโยบายสาธารณะ  (public  policy  formation)  เป็นขั้นตอน               

ของการกำาหนดทางเลือกของนโยบาย  (policy  alternatives)  ว่ามทีางเลอืกใดบ้างในการแก้ปัญหา

และใครเป็นผู้มีส่วนร่วมในการกำาหนดนโยบาย  หากทางเลือกมีหลายทางก็ต้องวิเคราะห์                

ถึงข้อดีข้อเสียของแต่ละทางเลือก  โดยใช้เทคนิคการวิเคราะห์ต้นทุน-ผลประโยชน์  (cost-benefit

analysis)

  ๓) ข้ันการตัดสินใจนโยบายสาธารณะ  (public  policy  adoption)  ในขั้นตอนนี้ 

เป็นการตัดสินใจว่าทางเลือกต่างๆ  ท่ีได้วิเคราะห์ไว้แล้วจะตัดสินใจเลือกทางเลือกใดหรือ

นำาทางเลือกใดไปบังคับใช้  และเป็นสิ่งที่ต้องการให้เป็น  และใครจะเป็นผู้ตัดสินใจนโยบาย

  ๔) ขั้นการนำานโยบายสาธารณะไปปฏิบัติ  (public  policy  implementation)                

เมื่อได้ตัดสินใจเลือกนโยบายท่ีเห็นว่าดีที่สุดแล้ว  ก็นำานโยบายท่ีเลือกแล้วไปปฏิบัติให้บรรลุผล 

และพิจารณาว่ามีอะไรเป็นผลกระทบต่อเนื้อหาของนโยบาย 

  ๕) ขั้นการประเมินผลนโยบายสาธารณะ  (public  policy  evaluation)  เป็นการวัด    

ว่านโยบายมีประสิทธิผลหรือผลกระทบอย่างไรหลังจากมีการนำานโยบายนั้นไปสู่การปฏิบัติ

และใครจะเป็นผู้ประเมินผลนโยบาย  อะไรคือผลที่ตามมาของนโยบายจากการประเมินผล

ตัวแบบกำรก�ำหนดนโยบำยสำธำรณะ
  สำาหรับตัวแบบที่ใช้มองการเข้ามามีอิทธิพลในการกำาหนดนโยบายสาธารณะนั้น 

Thomas  R.  Dye  เสนอตัวแบบในการกำาหนดนโยบายสาธารณะ  ดังต่อไปนี้  คือ๖

 ๑. ตัวแบบสถาบัน  (Institutional  Model)  ตัวแบบสถาบันนี้วิเคราะห์นโยบาย 

สาธารณะภายใต้ฐานคติหลัก  คือ  การเตรียมนโยบาย  การอนุมัตินโยบาย  หรือการประกาศ

เป็นนโยบาย  หรือนำานโยบายไปปฏิบัติ  ต่างมีศูนย์กลางอยู่ที่สถาบันการเมืองของรัฐ  เช่น

สถาบันนิติบัญญัติ  สถาบันบริหาร  สถาบันตุลาการ  ระบบราชการและสถาบันทางการเมือง 

อื่นๆ  จึงมีสาระสำาคัญ  คือ

                ประการแรก  เพื่อให้นโยบายสาธารณะที่กำาหนดขึ้นมานั้นมีความชอบธรรม

                ประการท่ีสอง  นโยบายที่กำาหนดโดยสถาบันและองค์กรของรัฐดังกล่าว               

มีลักษณะที่ใช้ได้ทั่วไป

  ๖ ตัวแบบนโยบายสาธารณะ.  (๖  กันยายน  ๒๕๕๔).  สืบค้น  ๒๓  มีนาคม  ๒๕๖๐  จาก 
http://www.sas.mju.ac.th/office/sas2/boxer/16847.pdf
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                ประการที่สาม  นโยบายสาธารณะที่กำาหนดขึ้นมาโดยสถาบันดังกล่าว                   

มีลักษณะผูกขาดบังคับ  เฉพาะสถาบันองค์การของรัฐเท่านั้นที่มีความชอบธรรมที่จะลงโทษ             

ผู้ฝ่าฝืนหรือละเมิดนโยบาย

  การศึกษาถึงสถาบันที่มีอำานาจในการกำาหนดนโยบายสาธารณะอาจจะศึกษา                 

ได้จากรัฐธรรมนูญของประเทศนั้น  ประเด็นท่ีมุ่งศึกษาตามตัวแบบคือสถาบันใดบ้างมีอำานาจ             

ในการกำาหนดนโยบายและในเรื่องใดบ้าง  ซ่ึงสถาบันนิติบัญญัติ  โดยท่ัวไปจะหมายถึงรัฐสภา

ประเทศที่ใช้ระบบรัฐสภา  หัวหน้าพรรคการเมืองท่ีมีเสียงข้างมากในสภาผู้แทนราษฎรมักจะได้

รับเลือกให้เป็นนายกรัฐมนตรี  โดยที่การวิเคราะห์นโยบายโดยตัวแบบสถาบันนี้จะศึกษาถึง

อำานาจหน้าที่และกระบวนการกำาหนดนโยบายของสถาบันทางการเมืองต่างๆ  ตัวแบบ       

สถาบันนี้นักรัฐศาสตร์นิยมนำามาใช้ในการศึกษานโยบายสาธารณะ  เนื่องจากง่ายและ                                    

มีความสะดวกในการศึกษา  จะมีการวิเคราะห์ถึงความสัมพันธ์และปฏิสัมพันธ์ระหว่างสถาบัน

ต่างๆ  รวมถึงการวิเคราะห์เกี่ยวกับกระบวนการ  ขั้นตอนการทำางาน  กฎ  ระเบียบวิธีปฏิบัติ

ทั้งที่เป็นทางการและไม่เป็นทางการ

       ๒. ตัวแบบกระบวนการ  (Process  Model)  เป็นการศึกษาถึงกระบวนการ 

ทางการเมือง  และพฤติกรรมทางการเมืองเป ็นจุดสนใจศึกษา  วัตถุประสงค ์หลัก                                       

ของการศึกษาในแนวทางดังกล่าว  คือ  การค้นหารูปแบบการดำาเนินกิจกรรมหรือกระบวนการ

โดยมีรายละเอียด  ดังนี้

                ๑. การระบุปัญหา

              ๒. การกำาหนดข้อเสนอนโยบาย

                ๓. การอนุมัติให้ความเห็นชอบนโยบาย

                ๔. การนำานโยบายไปปฏิบัติ

                ๕. การประเมินผลนโยบาย

  ตัวแบบกระบวนการน้ีเน้นขั้นตอนและพฤติกรรมที่สำาคัญในการกำาหนดนโยบาย       

ซึ่งนักพฤติกรรมศาสตร์นิยมนำามาใช้ในการศึกษานโยบายสาธารณะเป็นอย่างมาก         

 ๓. ตัวแบบกลุ ่ม  (Group  Model)  แนวความคิดของนักทฤษฎีการเมือง        

จำานวน  ๒  ท่าน  คือ  เดวิด  ทรูแมน  (David  Truman)  และอารเธอร์  เบนท์เลย ์                  

(Arthur  Bentley)  ได้มีแนวคิดเรื่องการต่อสู้แข่งขันกันระหว่างกลุ่มต่างๆ  ในสังคมเพื่อที ่          

จะมีอิทธิพลต่อการที่จะได้เข้าไปมีส่วนร่วมในการกำาหนดนโยบายสาธารณะ  ซึ่งหน้าที ่                    

ของกระบวนการเมืองในการจัดการความขัดแย้งระหว่างกลุ่มสามารถทำาได้โดย



รัฐสภาสาร  ปีที่  ๖๕  ฉบับที่  ๑๑  เดือนพฤศจิกายน  พ.ศ.  ๒๕๖๐16

              ๑. การตั้งกฎ  กติกา  สำาหรับการแข่งขันต่อสู้ระหว่างกลุ่มต่างๆ

              ๒. การประนีประนอม  และสร้างความสมดุลระหว่างผลประโยชน์

              ๓. การแสดงผลของการประนีประนอมในรูปของนโยบายสาธารณะ

              ๔. การบังคับใช้ข้อตกลงหรือนโยบายสาธารณะดังกล่าว

  ตามทฤษฎีกลุ่ม  นโยบายสาธารณะจะเป็นสิ่งที่สร้างดุลยภาพสำาหรับกลุ่มต่างๆ             

ในสังคม  กลุ่มใดที่มีอิทธิพลมากย่อมได้เปรียบ  เนื่องจากนโยบายสาธารณะย่อมโน้มเอียง           

ไปตามการเรียกร้องของกลุ่มอิทธิพล  กลุ่มผลประโยชน์  และกลุ่มอิทธิพลจะมีมากหรือน้อย

เพียงใดขึ้นอยู ่กับขนาดของกลุ ่ม  จำานวนสมาชิกในกลุ ่ม  ความมั่งค่ัง  ความแข็งแกร่ง                         

ขององค์การ  ภาวะผู้นำา  ความใกล้ชิดกับผู้มีอำานาจในการกำาหนดนโยบาย  ความสามัคคี

ภายในกลุ่ม  การเปลี่ยนแปลงใดๆ  ขององค์ประกอบของกลุ่มส่งผลถึงการเปลี่ยนแปลง                

ของนโยบายสาธารณะด้วย  ตัวแบบกลุ่มนี้นิยมนำามาใช้อธิบายลักษณะการกำาหนดนโยบาย

สาธารณะในระบบการเมืองแบบพหุสังคมประชาธิปไตย  ซ่ึงกลุ่มต่างๆ  ในสังคมมีหลากหลาย

และมีอยู่จำานวนมาก  เม่ือประชาชนแต่ละคนมุ่งหวังประโยชน์ร่วมกันก็จะเข้าไปรวมตัวกัน

เป็นกลุ่มผลประโยชน์  และพยายามสำาแดงพลังหรืออิทธิพลและสร้างแรงกดดันต่อรัฐบาล      

หรือผู ้กำาหนดนโยบายให้รับรู้การเรียกร้องของตน  นโยบายสาธารณะในระบบการเมือง                       

ดังกล่าวจึงเป็นผลมาจากการต่อรอง  การประนีประนอมระหว่างข้อเรียกร้อง  การต่อสู้แข่งขัน

ทางการเมืองระหว่างกลุ่มผลประโยชน์และกลุ่มอิทธิพลในระบบสังคมการเมือง  ทั้งนี้เพื่อจะได้

จัดสรรผลประโยชน์ระหว่างกลุ่มต่างๆ  ที่เกี่ยวข้อง

 ๔. ตัวแบบเชิงระบบ  (System  Model)  ระบบการเมืองระบบหนึ่งๆ  จะดำารง

อยู่ได้โดยการมีสถาบันและกระบวนการต่างๆ  ซึ่งมีอำานาจและหน้าท่ีในการจัดสรรคุณค่า

ต่างๆ  ให้สังคม  สิ่งนี้เองท่ีถือว่าเป็นนโยบายของระบบการเมืองนั้น  ซึ่งหากนโยบายนั้น

เหมาะสมก็ย่อมจะก่อให้เกิดการสนับสนุนต่อการตัดสินใจของระบบการเมือง  ครอบคลุมถึง

เรื่องต่างๆ  ที่เกี่ยวข้องกันในเชิงคำาถาม  ซึ่งคำาว่า  “ระบบ”  (System)  หมายถึง  ชุดของสถาบัน 

และกิจกรรมต่างๆ  ท่ีสามารถระบุได ้ในสังคมซ่ึงมีหน ้าที่ ในการแปลงการเรียกร ้อง                      

ประชาชนไปสู่การตัดสินใจของรัฐบาล  ซึ่งจำาเป็นต้องได้รับการสนับสนุนจากสังคมทั้งหมด         

และหมายถึงระบบย่อยต่างๆ  ของระบบใหญ่ซึ่งมีความสัมพันธ์กันอย่างแนบแน่น  และ                           

ระบบใหญ่สามารถตอบสนองต่อการเรียกร้องของกำาลังต่างๆ  จากภายนอก  เพ่ือให้ระบบนั้น

คงอยู่ต่อไปได้  โดยสิ่งที่ต้องคำานึงถึง  คือ

                ๑. สภาพแวดล้อม  สิ่งต่างๆ  ที่อยู่แยกจากระบบ

                ๒. สิ่งท่ีนำาเข้าสู ่ระบบ  ข้อเรียกร้อง  ความต้องการในการรับ  บริการ

ทรัพยากรด้านต่างๆ  แรงสนับสนุนจากนักการเมือง  เจ้าหน้าที่ของรัฐและสื่อมวลชนต่างๆ
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              ๓. กระบวนการเปลี่ยนแปลง  โครงสร้างท่ีเป็นทางการของหน่วยราชการ

ทั้งหมด  กฎ  ระเบียบ  ข้อบังคับและวิธีปฏิบัติ  ตลอดจนวัฒนธรรมทางการบริหารที่มี

อิทธิพลโดยตรงต่อการเปลี่ยนแปลงสิ่งที่นำาเข้าให้เป็นนโยบาย

              ๔. นโยบายอันเป็นผลผลิต

              ๕. ผลของการให้บริการ 

                ๖. ทิศทางของการย้อนกลับ 

 ๕. ตัวแบบผู้น�า  (Elite  Model)  ประเทศกำาลังพัฒนาทั่วไปที่ปกครองในระบอบ   

ประชาธิปไตยยังไม่เจริญเต็มที่  การปกครองมักอยู่ภายใต้อิทธิพลทางความคิด  ความต้องการ

ของกลุ่มชนชั้นนำาทางสังคมและการเมืองนั้นๆ  เนื่องจากประชาชนส่วนใหญ่ไม่สนใจ                        

ต่อกิจกรรมบ้านเมือง  ทำาให้ผู้นำาสามารถที่จะเปิดเผยหรือปิดบังข่าวสารข้อมูลตามที่ผู้นำาต้องการได้

โดยเหตุนี้จึงไม่เป็นเรื่องยากที่จะปกครองประชาชน  ตัวแบบผู้นำาสะท้อนให้เห็นสภาพความ

เป็นจริงของสังคมในปัจจุบันหลายประการ  เช่น  ประเทศมีการปกครองโดยชนกลุ่มน้อย

เนื่องจากประชาชนส่วนใหญ่ขาดความรู้  เกิดความรู้สึกเฉื่อยชาทางการเมือง  เป็นต้น 

 ๖. ตัวแบบที่ยึดหลักเหตุผล  (Rational  Model)  ลักษณะสำาคัญของตัวแบบ      

ที่ยึดหลักเหตุผลคือ  นโยบายท่ียึดหลักเหตุผลนั้นเป็นนโยบายท่ีมุ่งเพื่อผลประโยชน์สูงสุด                 

ของสังคม  คำาว่า  “ผลประโยชน์สูงสุดของสังคม”  หมายถึง  รัฐบาลควรจะตัดสินใจเลือกนโยบาย

ที่จะให้ผลประโยชน์ต่อสังคมมากกว่าค่าใช้จ่ายที่เสียไปให้มากที่สุด  และสมควรหลีกเลี่ยง       

การเลือกนโยบายที่มีต้นทุนค่าใช้จ่ายมากกว่าประโยชน์ที่สังคมจะได้รับมาใช้  ขั้นตอนสำาคัญ

ประกอบด้วยปัจจัยหลัก  ได้แก่  ปัจจัยนำาเข้า  กระบวนการตัดสินใจ  และผลผลิต  ปัจจัยนำาเข้า

ประกอบด้วยทรัพยากรทั้งหลายที่จำาเป็นสำาหรับกระบวนการตัดสินใจท่ียึดหลักเหตุผล                 

สมบูรณ์แบบ  รวมทั้งข้อมูลทั้งหลายที่จำาเป็นสำาหรับกระบวนการตัดสินใจที่ยึดหลักเหตุผล 

  ส่วนท่ีเกี่ยวกับกระบวนการตัดสินใจ  ประกอบด้วยขั้นตอนของการตัดสินใจ                       

๖ ขั้นตอนด้วยกัน  ได้แก่

                ๑. การกำาหนดเป้าหมายปฏิบัติการ

                ๒. การเตรียมทรัพยากรและสิ่งที่มีคุณค่าอื่นๆ

                ๓. การเตรียมทางเลือกของนโยบายทั้งหมด

                ๔. การเตรียมการพยากรณ์ผลประโยชน์  ต้นทุนของแต่ละทางเลือก

                ๕. การคำานวณผลประโยชน์สุทธิของแต่ละทางเลือก

                ๖. การเปรียบเทียบและระบุทางเลือกที่ให้ผลประโยชน์สุทธิสูง
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 ๗. ตัวแบบส่วนเพ่ิม  (Incremental  Model)  ลักษณะสำาคัญของตัวแบบ          

ส่วนเพิ่มนั้นมองนโยบายว่าเป็นกิจกรรมต่อเนื่องของรัฐบาลท่ีมีการปรับเปล่ียนเพียงเล็กน้อย

เท่านั้น  ตัวแบบนี้เสนอโดยลินด์บลอม  (Lindblom)  กล่าวว่าในโลกของความเป็นจริง                     

ผู ้ตัดสินใจไม่ได้ทำาการวิเคราะห์อย่างละเอียดรอบคอบเช่นในตัวแบบท่ียึดหลักเหตุผล                  

จากอดีตว่าได้ทำาอะไรไปบ้าง  ในปีต่อไปจะทำาอะไรเพิ่มขึ้นอีกเท่าใดจากทรัพยากรท่ีมีอยู่                 

ตัวแบบนี้ค่อนข้างอนุรักษ์นิยมในการตัดสินใจมากกว่าเชิงสร้างสรรค์

 ๘. ทฤษฎีเกม  (Game  Theory)  ทฤษฎีเกมเป็นเกมการศึกษาการตัดสินใจที่มี      

เหตุผลในสถานการณ์ท่ีผู้มีส่วนในการตัดสินใจเพียงสองคน  สองกลุ่ม  หรือสองฝ่าย  หรือ

มากกว่านั้น  มีทางเลือกที่จะทำาการตัดสินใจ  และผลของการตัดสินใจขึ้นอยู่กับการเลือก                      

ที่แต่ละฝ่ายจะเลือก  ทฤษฎีน้ีได้นำามาใช้กับการกำาหนดนโยบาย  ในกรณีที่ไม่มีทางเลือกที่ดีท่ีสุด

ฝ่ายหนึ่งฝ่ายใดจะเลือกได้อย่างอิสระ  และในกรณีที่ผลของการตัดสินใจที่ดีที่สุดของฝ่ายหนึ่ง

ขึ้นอยู่กับการตัดสินใจของอีกฝ่ายหนึ่ง

พรรคกำรเมืองกับนโยบำยสำธำรณะที่ควรด�ำเนินกำร
  พรรคการเมืองเป็นลักษณะของการรวมกลุ่มบุคคลท่ีมีแนวความคิดทางการเมือง

สังคม  และเศรษฐกิจที่คล้ายคลึงกัน  โดยมีจุดประสงค์ในการที่จะส่งบุคคลเข้ารับการเลือกตั้ง

เพื่อให้ได้เสียงข้างมากในสภาและมีโอกาสจัดตั้งรัฐบาลเข้ามาบริหารประเทศตามนโยบาย                 

ที่สอดคล้องกับอุดมการณ์ของกลุ่ม  และจะได้มีโอกาสนำานโยบายของพรรคไปปฏิบัติให้เป็นจริง

ดังนั้น  พรรคการเมืองจึงเป็นปัจจัยสำาคัญที่นำาความคิดเห็น  อุดมการณ์และนโยบายต่างๆ      

เข้าสู่ระบบการเมืองและการบริหารเพื่อจัดสรรทรัพยากรให้แก่ประชาชน  โดยนโยบายที่ถูก

กำาหนดขึ้นเพื่อเป็นแนวทางในการขับเคลื่อนและพัฒนาประเทศนำามาจากปัญหาซึ่งอาจเกิดขึ้น

จากบุคคล  กลุ่มบุคคล  รวมถึงเหตุการณ์ที่เกิดจากการกระทำาของมนุษย์และธรรมชาติ  เช่น

เหตุการณ์ความไม่สงบในจังหวัดชายแดนภาคใต้  เหตุการณ์ภัยแล้ง  เป็นต้น  อีกทั้งยังอาจ

เกิดจากความต้องการของบุคคล  สังคม  ท่ีมีการนำาเสนอต่อรัฐถึงความต้องการ  เช่น                   

การเรียกร้องให้รัฐแก้ไขปัญหาราคาผลผลิตตกตำ่าด้วยการจัดหาตลาดเพื่อกระจายผลผลิต        

การแก้ไขปัญหาการจัดการนำ้าเพื่อการอุปโภคบริโภคในระยะยาว  เป็นต้น  ส่งผลให้

พรรคการเมืองที่จะจัดทำานโยบายต้องมีการพิจารณาให้รอบคอบ  ครอบคลุมในทุกๆ  ด้าน

เพราะเมื่อพรรคการเมืองใดได้รับคะแนนเสียงข้างมากและมีการจัดตั้งเป็นรัฐบาล  จะเป็น

องค์กรดำาเนินงานที่มีอำานาจสูงสุดภายในรัฐ  ฉะนั้น  การกำาหนดนโยบายสาธารณะในแต่ละด้าน

จึงเป็นส่ิงจำาเป็น  และควรท่ีจะต้องคำานึงถึงปัจจัยด้านต่างๆ  ประกอบการจัดทำานโยบาย      
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พรรคด้วย  ได้แก่  แนวทาง  การพัฒนา  การส่งเสริม  การแก้ไข  การปรับปรุง  เป็นต้น                   

ซึ่งย่อมต้องมีผลกระทบท้ังในด้านบวกและด้านลบ  การกำาหนดนโยบายจึงควรที่จะต้องกระทำา

ให้เกิดความเหมาะสมและมีความต่อเนื่อง  เพื่อก่อให้เกิดประโยชน์ต่อประชาชนและประเทศ

โดยสิ่งที่ควรต้องนำามาพิจารณามีดังนี้

  ๑. การกำาหนดนโยบายควรมีลักษณะที่เป็นหลักเกณฑ์และแนวทางเกี่ยวกับ          

การปฏิบัติ  โดยการแสดงถึงเป้าหมายและแนวทางที่จะนำาไปสู ่เป้าหมายอย่างชัดเจน                

เพื่อง่ายต่อการทำาความเข้าใจเมื่อนำาไปปฏิบัติจริง

  ๒. การกำาหนดนโยบายควรมีลักษณะของการส่งเสริมเสถียรภาพและความมั่นคง

ในทุกด้าน  เช่น  ด้านชีวิตความเป็นอยู่ของประชาชน  ผลกระทบต่อประเทศในแต่ละด้าน

เป็นต้น

  ๓. การกำาหนดนโยบายควรมีลักษณะที่แนบแน่น  หมายถึง  การที่จะต้องมี       

ความสอดคล้องกันระหว่างนโยบายอื่นๆ  ที่ถูกกำาหนดข้ึนก่อนหน้านั้น  รวมถึงนโยบาย                     

ที่อาจจะเกิดขึ้นภายหลังต้องสามารถขับเคลื่อนอย่างเป็นรูปธรรมได้

  ๔. การกำาหนดนโยบายควรมีภาวะเอกรูป  หมายความว่า  จะต้องมีลักษณะ              

ของความเป็นแบบแผน  โดยเป็นไปในแนวเดียวกัน  เช่น  การจัดทำาแผนการพัฒนาภูมิภาค       

ตะวันออก  ซ่ึงประกอบด้วย  จังหวัดชลบุรี  ระยอง  จันทบุรี  ตราด  ให้เป็นอนุภูมิภาค         

แห่งการท่องเที่ยว  ฉะนั้น  ทุกจังหวัดจึงควรต้องมีแผนในการพัฒนาจังหวัดของตนให้สอดรับ

กับการท่องเที่ยวที่มีการระบุไว้ในแผน  เป็นต้น

  ๕. การกำาหนดนโยบายควรมีภาวะต่อเนื่องกัน  คือ  ในการกำาหนดนโยบายควรท่ี

จะต้องมีการดำาเนินการอย่างต่อเนื่อง  เนื่องจากนโยบายบางประการไม่สามารถเห็นผลได ้                

ในระยะเวลาดำาเนินการในช่วงสั้นๆ  เช่น  การเปลี่ยนแปลงตำาแหน่งผู้บริหารของกระทรวง

ศึกษาธิการที่มีผลกระทบต่อการขับเคลื่อนนโยบายในการพัฒนาพลเมืองของประเทศ  เป็นต้น

 ฉะนั้น  การกำาหนดนโยบายสาธารณะของพรรคการเมืองจึงควรที่จะต้องตอบสนอง             

ความต้องการของประชาชน  ต้องมีวิสัยทัศน์  โดยคำานึงถึงความเปลี่ยนแปลงของสังคม            

สภาพแวดล้อม  และความต้องการในอนาคต  ต้องมีดุลยภาพในการกำาหนดนโยบาย

สาธารณะที่สามารถรองรับกับความเปลี่ยนแปลง  ซึ่งปกตินโยบายเหล่านี้อาจยังไม่ตรงกับ

ความต้องการของประชาชนในปัจจุบัน  สำาหรับการคาดการณ์ความเปลี่ยนแปลงในอนาคต       

ก็สามารถทำาได ้ โดยการอาศัยเค ร่ืองมือหลายชนิด  เช ่น  การคาดการณ ์อนาคต                                

(Foresight)  การกำาหนดฉากทัศน์อนาคต  (Scenario  Planning)  การใช้การพยากรณ์                         

โดยประวัติศาสตร์อนาคต  (Future  History)  เป็นต้น  ประกอบกับแนวโน้มในอนาคตที่สำาคัญ      
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ในหลายๆ  เรื่อง  ซ่ึงผู้กำาหนดนโยบายสาธารณะควรที่จะต้องคำานึงถึง  เช่น  สุขภาวะของผู้สูงอายุ

(aging  society)  การรองรับด้านพลังงาน  อาหาร  และนำ้า  การรับมือกับปัญหาสิ่งแวดล้อม        

ปัญหาความมั่นคงทั้งภายในและภายนอกประเทศ  เป็นต้น  โดยท่ีการกำาหนดนโยบาย

สาธารณะอาจสร้างผลกระทบให้กับสมาชิกคนอื่นในสังคมได้  ดังนั้น  ตามหลักพาเรโต๗        

(Pareto  Efficiency)  ผู้กำาหนดนโยบายจำาเป็นจะต้องหาทางจัดสรรทรัพยากรเพื่อยังประโยชน์

ให้กับสมาชิกในสังคม  โดยไม่ทำาให้สมาชิกคนอื่นหรือกลุ่มอื่นได้รับความเสียหาย  หากเกิดกรณี

ดังกล่าวขึ้น  ผู้กำาหนดนโยบายจะต้องแก้ปัญหาด้วยการจัดหามาตรการชดเชย  การใช้สวัสดิการ

สังคมเข้าช่วยเหลือสมาชิกในสังคม  ฉะนั้นนโยบายของพรรคการเมืองจึงต้องมีเน้ือหาสาระ

สำาคัญที่เพียงพอ  ไม่ใช่เป็นเพียงเป้าหมายหรือยุทธศาสตร์แบบกว้างๆ  หรือเป็นลักษณะ

นามธรรม  เช่น  การเพ่ิมรายได้แก่ประชาชนทุกอาชีพ  การแก้ปัญหาทุจริตคอร์รัปชัน                          

ในองค์กร  การมีหลักธรรมาภิบาล  เป็นต้น  โดยต้องมีการระบุกลไกและแนวทางดำาเนินการ

ให้ชัดเจน  ท่ีมาของการจัดทำางบประมาณ  รวมท้ังผลกระทบในทางบวกและทางลบท่ีอาจเกิดขึ้น

จากนโยบายนั้น  แนวทางการป้องกันหรือการลดผลกระทบท่ีอาจจะเกิดขึ้น  สิ่งสำาคัญคือ                       

รูปแบบและระดับการมีส่วนร่วมของประชาชน  ทั้งในลักษณะของการมีส่วนร่วมในการแสดง

ความคิดเห็น  การปรึกษาหารือ  การตัดสินใจ  ต้องมีการกำาหนดเป็นกฎเกณฑ์  กติกา  หรือ             

ข้อบังคับทางกฎหมาย  เพื่อท่ีพรรคการเมืองจะได้จัดทำาเป็นนโยบายพรรคการเมืองออกมา

เผยแพร่

ปัญหำและข้อจ�ำกัดกำรก�ำหนดนโยบำยสำธำรณะในช่วงระยะที่ผ่ำนมำ
 จากนโยบายพรรคการเมืองท้ัง  ๕  พรรค  คือ  พรรคภูมิใจไทย  พรรคชาติไทยพัฒนา

พรรคชาติพัฒนาเพื่อแผ่นดิน  พรรคเพื่อไทย  และพรรคประชาธิปัตย์๘

 พรรคภูมิใจไทย

      ๑.   ลดภาษีมูลค่าเพิ่ม  ๒% 

      ๒.   จ ่ายเงินสนับสนุนอาสาสมัครป้องกันภัยฝ่ายพลเรือน  (อปพร.)                            

เจ้าหน้าที่อาสาสมัครรักษาดินแดน  (อส.)  และชุดรักษาความปลอดภัยหมู ่บ้าน  (ชรบ.)     

คนละ  ๖๐๐  บาทต่อเดือน

 
  ๗ นโยบายสาธารณะที่ควรจะเป็น.  (๒๗  พฤษภาคม  ๒๕๕๔).  สืบค้น  ๔  เมษายน  ๒๕๖๐ 
จาก  http://www.siamintelligence.com/public-policy-making/
  ๘ ผ่านโยบายหาเสียง  ประชานิยมถล่มประเทศ.  (๑๓  มิถุนายน  ๒๕๕๔).  ไทยรัฐออนไลน์. 
สืบค้น  ๒๒  มีนาคม  ๒๕๖๐  จาก  https://www.thairath.co.th/content/eco/178705
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      ๓.   กองทุนจ้างงาน  ๑  ล้านตำาแหน่ง 

      ๔.   สร้างศูนย์ฝึกนักกีฬาอาชีพ 

      ๕.   กองทุนพัฒนาแหล่งท่องเที่ยวจังหวัดละ  ๑๐๐  ล้านบาทต่อปี 

      ๖.   ประกันราคาข้าวเปลือกตันละ  ๒๐,๐๐๐  บาท 

      ๗.   สร้างที่ทำากิน  (ค้าขาย)  ๑  ล้านคน 

      ๘.   สร้างทางนำ้าเข้าไร่นาเกษตรกร 

      ๙.   โครงการปลูกยางพาราภาคเหนือ  ภาคอีสาน 

      ๑๐. สร้างถนนปลอดฝุ่น 

 พรรคชาติไทยพัฒนา

      ๑.   ผ่อนบ้าน  ๑%  นาน  ๑๐  ปี 

      ๒.   ลดราคารถอีโคคาร์และรถปิกอัพคันละ  ๑๐๐,๐๐๐  บาท 

      ๓.   ลงทุนสาธารณูปโภคพื้นฐาน 

      ๔.   พัฒนาแหล่งนำ้าและระบบชลประทาน 

      ๕.   กองทุนสวัสดิการเกษตร  และสถานีโทรทัศน์การเกษตร 

      ๖.   จ่ายค่าตอบแทนเดือนละ  ๑,๐๐๐  บาทแก่อาสาสมัครเกษตรกรประจำา

หมู่บ้านละ  ๑  คน 

      ๗.   สร้างเขตเศรษฐกิจพิเศษส่งเสริมการท่องเที่ยว 

      ๘.   เพิ่มเงินสวัสดิการผู้สูงอายุเป็นคนละ  ๑,๐๐๐  บาทต่อเดือน 

      ๙.   สร้างสนามกีฬา  (มูลค่า  ๑๒  ล้านบาท)  ตำาบลละ  ๑  แห่ง 

      ๑๐. จัดงบประมาณอาหารกลางวันให้ครบทุกคน   

 พรรคชาติพัฒนาเพื่อแผ่นดิน

      ๑.   เกษตรกรไทยต้องรวยด้วยนโยบายรับจำานำาข้าว  หรือประกันรายได้ 

      ๒.   ตั้งกองทุนสร้างเสถียรภาพราคาพืชผล 

      ๓.   พัก  ลด–ปลดหนี้เกษตรกร 

      ๔.   ขยายวงเงินสินเชื่อเกษตรกรอีก  ๒๕๐,๐๐๐  ล้านบาท 

      ๕.   ตั้งธนาคารสหกรณ์  นำาพืชเกษตรสู่พืชพลังงาน 

      ๖.   สร้างเถ้าแก่เงินล้านด้วยทุน  ๑  ล้านบาท  เพื่อเพิ่มสัดส่วนเงินกู้ SMEs 

ในระบบเป็น  ๒  ล้านล้านบาท 

      ๗.   สร้างมอเตอร์เวย์  ๕  สาย  ๕  ภูมิภาค  ระยะทางไม่น้อยกว่า  ๘๐๐  กิโลเมตร

      ๘.   ขยายทางรถไฟรางคู่  รถไฟความเร็วสูง  เชื่อมทุกภูมิภาค
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      ๙.   สร้างท่าเรือนำ้าลึกชายฝั่งทะเล 

      ๑๐. เด็กทุกคนที่เกิดมามีเงินล้านเมื่ออายุ  ๒๐  ปี 

      ๑๑. ตรึงราคานำ้ามันเบนซินลิตรละ  ๓๕  บาท 

      ๑๒. ตรึงราคานำ้ามันดีเซลลิตรละ  ๓๐  บาท

 พรรคเพื่อไทย

      ๑.   พักหนี้เกษตรกร  ไม่เกิน  ๕๐๐,๐๐๐  บาท  ๕  ปีและหน้ีไม่เกิน                     

๕  ล้านบาทยืดหนี้  ๑๐  ปี 

      ๒.   โครงการรถไฟฟ้า  ๑๐  สาย  รอบกรุงเทพฯ  และปริมณฑล 

      ๓.   รถไฟเชื่อมต่อชานเมืองกรุงเทพฯ 

      ๔.   รถไฟความเร็วสูงนครราชสีมา-ระยอง-จันทบุรี 

      ๕.   ขยายแอร์พอร์ตลิงค์-พัทยา 

      ๖.   ภาคใต้ทำาแลนด์บริดจ์ 

      ๗.   ทำาสนามบินสุวรรณภูมิให้เป็นศูนย์กลางการบิน 

      ๘.   ชลประทานระบบท่อ  ๒๕  ลุ่มนำ้า 

      ๙.   เพิ่มกองทุนหมู่บ้านอีก  ๑  ล้านบาท 

   ๑๐.   รีไฟแนนซ์  หนี้ส่วนบุคคลไม่เกิน  ๕๐๐,๐๐๐  บาท  นาน  ๓  ปี  และ

หนี้เกิน  ๕๐๐,๐๐๐-๑,๐๐๐,๐๐๐  บาท  ปรับโครงสร้างหนี้ 

      ๑๑. โครงการ  ๓๐  บาทรักษาทุกโรค 

      ๑๒. จบปริญญาตรีมีเงินเดือนเริ่มต้น  ๑๕,๐๐๐  บาท 

      ๑๓. รัฐลดภาษีเงินได้นิติบุคคล  จากปัจจุบัน  ๓๐%  เหลือ  ๒๕% 

      ๑๔. ขจัดความยากจนต้องหมดไปภายใน  ๔  ปี 

      ๑๕. ออกบัตรเครดิตการ์ดสำาหรับเกษตรกร 

      ๑๖. โครงการรับจำานำาข้าว     

 พรรคประชาธิปัตย์

      ๑.  ไฟฟ้าฟรีถาวร  สำาหรับผู้ใช้ไม่เกิน  ๙๐  หน่วยต่อเดือน 

      ๒.  ตั้งกองกำาลังพิเศษ  ๒,๕๐๐  นาย  จัดการปัญหายาเสพติด 

      ๓.  เบี้ยยังชีพผู้สูงอายุ  เดือนละ  ๕๐๐  บาท 

      ๔.  โครงการบ้านมั่นคง 

      ๕.  บัตรประชาชนใบเดียวรักษาฟรีอย่างมีคุณภาพ 
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      ๖.   เพิ่มเงินทุนกู้ยืมเพื่อการศึกษาระดับมหาวิทยาลัยอีก  ๒๕๐,๐๐๐  คน              

(รวมเป็น  ๘๐๑,๑๕๕  คน)

      ๗.   พัฒนาศูนย์เด็กเล็กคุณภาพทุกพื้นที่  ๑๙,๐๐๐  ศูนย์ 

      ๘.   เพิ่มเงินกำาไรจากโครงการประกันรายได้เกษตรกรเป็น  ๕๐% 

      ๙.   ขึ้นค่าแรงขั้นตำ่าร้อยละ  ๒๕ 

      ๑๐. จัดโฉนดชุมชนให้เกษตรกรมีที่ทำากินอีก  ๒๕๐,๐๐๐  คน 

      ๑๑. ปรับโครงสร้างหนี้นอกระบบให้ครบ  ๑  ล้านคน 

      ๑๒. ขยายประกันสังคมให้เกษตรกรและแรงงานนอกระบบรวม  ๒๔  ล้านคน

      ๑๓. จัดให้มีบำานาญประชาชนหลังอายุ  ๖๐  ปี  ให้แรงงานนอกระบบ 

      ๑๔. พัฒนาเศรษฐกิจสร้างสรรค์เพื่อสร้างสินค้าและบริการ 

      ๑๕. รถไฟความเร็วสูง  ไทย-จีน  เชื่อมคุนหมิง  ภาคอีสาน  ภาคใต ้                             

สู่มาเลเซีย 

      ๑๖. สร้างแหลมฉบังให้เป็นเมืองท่าสมบูรณ์แบบ  พร้อมรถไฟความเร็วสูง

เชื่อมกรุงเทพฯ-แหลมฉบังและระยอง  และระบบโลจิสติกส์ 

      ๑๗. พลิกโฉมเมืองท่องเที่ยวตลอดชายฝั่งทะเลภาคใต้  และแหล่งท่องเที่ยว            

ทั่วประเทศ  เพื่อให้ประเทศไทยเป็น  “มนต์เสน่ห์แห่งเอเชีย” 

      ๑๘. ขยายบรอดแบนด์แห่งชาติ  3G  อินเทอร์เน็ตชุมชน  สู ่ทุกตำาบล                         

ของประเทศ

      ๑๙. ขยายพื้นที่ชลประทาน–ประปาชุมชน 

      ๒๐. ระบบขนส่งมวลชนรถไฟฟ้า  ๑๒  สาย  ในกรุงเทพฯ  และปริมณฑล 

  เห็นได้ว่าทั้ง  ๕  พรรคนี้ต่างก็มีนโยบายพรรคที่ครอบคลุมทั้งทางด้านเศรษฐกิจ

สังคม  การเมือง  การต ่างประเทศ  การศึกษา  สาธารณสุข  โดยท่ีนโยบายพรรค                                   

เป็นส่ิงสำาคัญที่ใช้ในการหาเสียง  ส่งผลให้พรรคเพื่อไทยนำามาซึ่งชัยชนะในการเลือกตั้งและ          

กลายเป็นตัวแบบให้พรรคอ่ืนๆ  ต้องปรับตัวและปรับทิศทางตาม  เมื่อพิจารณานโยบาย              

ของแต่ละพรรคพบว่ามีลักษณะของแนวคิดประชานิยมอย่างชัดเจน  แต่ละพรรคล้วนต่อยอด

นโยบายมาจากแนวคิดประชานิยมของพรรคเพ่ือไทยท้ังสิ้น  แม้ว่าแต่ละพรรคการเมือง                      

จะพยายามสร้างนโยบายให้ถูกใจประชาชนอย่างไร  แต่สาระของนโยบายก็มิได้มีความแตกต่างกัน

สักเท่าไร  เพราะนโยบายท่ีแต่ละพรรคนำาเสนอล้วนต้องการเอาใจประชาชนให้หันมานิยม

พรรคทั้งสิ้น  นโยบายประชานิยมของแต่ละพรรคการเมืองจึงเป็นลักษณะการดึงมวลชน               

ระดับล่าง  ส่วนใหญ่อิงนโยบายคล้ายคลึงกันทำาให้เกิดการแข่งขัน  ไม่มีพรรคใดมีการนำาเสนอ        
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แนวคิดใหม่ๆ  เพื่อเป็นทางเลือกให้ประชาชน  อาจกล่าวได้ว่าทุกพรรคการเมืองใช้นโยบาย

ประชานิยมกันถ้วนหน้า  จึงเห็นได้ว่าการกำาหนดนโยบายของพรรคการเมืองท่ีนำาเสนอ              

ออกมานั้น  ถึงแม้จะมีจุดมุ ่งหมายเพื่อการแก้ไขปัญหาและมุ ่งหวังให้เกิดการตอบสนอง                                     

ต่อความต้องการของประชาชน  แต่ก็พบว่ามีทั้งที่ประสบความสำาเร็จหรือล้มเหลว  ทั้งนี้ขึ้นอยู่กับ

ปัจจัยและปัญหาสำาคัญหลายประการ  จึงส่งผลให้การดำาเนินนโยบายสาธารณะในหลายๆ

เร่ืองไม่อาจดำาเนินการให้ได้ผลตามที่มีการนำาเสนอ  นโยบายพรรคการเมืองทุกพรรค                       

ในช่วงหาเสียงระยะที่ผ่านมา  ในบางนโยบายเป็นเพียงนโยบายระดับท้องถ่ินก็ถูกพรรคการเมือง                           

นำามาเขียนให้เป็นนโยบายระดับชาติ  หรือบางนโยบายเป็นเพียงนโยบายเฉพาะหน้า                           

ก็ถูกนำามาเขียนเป็นนโยบายพื้นฐาน  ซ่ึงอาจกล่าวได้ว่าปัญหาและข้อจำากัดที่เกิดขึ้นในช่วง

ระยะที่ผ่านมามีดังนี้

  ๑. เป็นลักษณะของปัญหาที่ยังไม่สามารถหาข้อยุติได้อย่างเด็ดขาด  เช่น  ปัญหา

ความเหลื่อมลำ้าทางเศรษฐกิจ  ปัญหาความยากจน  เป็นต้น

  ๒. ความสามารถของรัฐบาลหรือผู้กำาหนดนโยบายในการคาดการณ์ถึงปัญหา                

ในอนาคตที่เกิดขึ้น  เช่น  การคาดคะเนการว่างงานของผู้เรียนจบมหาวิทยาลัย  เหตุภัยพิบัติ

จากภาวะความแปรปรวนทางธรรมชาติ  เป็นต้น

  ๓. ความไม่สิ้นสุดของปัญหา  เช่น  ปัญหาค่าครองชีพระหว่างนายจ้างและลูกจ้าง

ปัญหาราคาผลผลิตทางการเกษตรที่ตกตำ่า  เป็นต้น

  ๔. ความสามารถของรัฐบาลในการระดมพลังต่างๆ  ซึ่งประเทศที่ปกครองระบอบ

ประชาธิปไตยจะมีการระดมพลังสังคมค่อนข้างยาก  โดยที่การระดมพลังของสังคมในระดับล่าง

จะมีการรวมตัวตามระบอบประชาธิปไตยมากกว่าสังคมระดับสูง

  ๕. ความไร้ประโยชน์ของนโยบายนั้นๆ  เช่น  การประกันรายได้ขั้นตำ่า  ซึ่งรัฐบาล

ไม่สามารถดำาเนินนโยบายตามลำาพังได้  แต่ต้องขึ้นอยู่กับความร่วมมือจากทุกภาคส่วน                    

โดยเฉพาะภาคเอกชนซึ่งเป็นผู้ประกอบการและผู้ประกอบธุรกิจ  เป็นต้น

  ๖. ความสามารถในการแก้ป ัญหาของแต่ละนโยบาย  เพราะเป็นลักษณะ                          

ของการแก้ไขปัญหาเฉพาะหน้ามากกว่าการแก้ไขโดยพิจารณาวิเคราะห์  ตระหนักถึง                             

ผลของนโยบายและการแก้ไขปัญหาในระยะยาว  เช่น  การแก้ปัญหาการทุจริตและประพฤติมิชอบ 

(Corruption)  การแก้ปัญหาเศรษฐกิจและค่าครองชีพ  การแก้ปัญหาจราจร  เป็นต้น

  ๗. ความไม่คุ ้มค่าและสมประโยชน์ของนโยบาย  เช่น  การอนุมัติงบประมาณ         

เพื่อดำาเนินการเกี่ยวกับการจัดทำาสาธารณูปโภคพื้นฐานในด้านต่างๆ  เป็นต้น
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  ๘. รูปแบบของนโยบายท่ีอาจสร้างปัญหาให้สังคมในระยะยาว  เช่น  นโยบาย

แบบประชานิยม  เป็นต้น  เพราะเป็นการมุ่งหาฐานเสียง  มุ่งนำาการตลาด  มีการใช้จ่ายเงิน 

ล่วงหน้า  โดยไม่คำานึงถึงการลงทุนพัฒนาในโครงสร้างพื้นฐานใหม่ๆ  ไม่ได ้มุ ่งหวัง                                   

ให้ประชาชนแก้ปัญหา  แต่กลับทำาให้ประชาชนรอคอยความช่วยเหลือจากหน่วยงานภาครัฐ 

ซึ่งเป็นลักษณะการแก้ปัญหาในช่วงระยะเวลาสั้นๆ  ไม่ได้เจาะจงลงไปยังประชาชนท่ีได้รับ              

ความเดือดร้อนอย่างแท้จริง

  จากปัญหาและข้อจำากัดของนโยบายสาธารณะดังกล่าว  ทำาให้ผู้กำาหนดนโยบาย

ควรที่จะต้องพิจารณาปัจจัยทางการเมือง  เศรษฐกิจ  สังคม  ในแต่ละด้านประกอบการจัดทำา

เพื่อมิให้ปัญหาและข้อจำากัดส่งผลกระทบต่อการจัดทำานโยบายพรรค  รวมถึงประชาชนเอง                

ก็ควรที่จะต้องทำาหน้าที่ในการตรวจสอบ  สอดส่องดูแลการดำาเนินนโยบายของพรรคการเมือง

ในแต่ละด้านด้วยว่ามีการเอื้อต่อการแสวงหาผลประโยชน์ทางธุรกิจหรือไม่  ถ ้าหาก                       

การกำาหนดนโยบายของพรรคการเมืองมีปัญหา  ไม่สามารถตอบสนองต่อความต้องการ        

ของประชาชน  มีการใช้นโยบายแบบประชานิยมมากเกินไป  มีการทุจริตคอร์รัปชัน                        

หรือเอื้อผลประโยชน์ต ่อพวกพ้อง  ประชาชนก็มีสิทธิและสามารถใช ้อำานาจของตน                                          

ในการเปลี่ยนแปลงโดยผ่านการเลือกตั้ง  การเสนอช่ือถอดถอนบุคคลของรัฐที่กระทำาความผิด                   

การประท้วง  การต่อต้านโดยการไม่เสียภาษี  จึงเห็นได้ว่าในการจัดทำานโยบายสาธารณะ                

ของพรรคการเมืองเป็นส่วนสำาคัญประการหนึ่งท่ีส่งผลต่อคะแนนเสียงเลือกต้ัง  และการกำาหนด

แนวทางการปฏิรูปประเทศ

สิ่งที่ควรน�ำมำพิจำรณำประกอบกำรจัดท�ำนโยบำยสำธำรณะของพรรคกำรเมือง
 ๑. รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย  พุทธศักราช  ๒๕๖๐

  การจัดทำานโยบายสาธารณะของพรรคการเมืองควรที่จะต้องมีการพิจารณาเนื้อหา

ให้สอดคล้องกับรัฐธรรมนูญฯ  ในหมวดต่อไปนี้๙

  หมวด  ๕  ว ่าด ้วยหน ้าที่ ของรัฐ  มีทั้ งหมด  ๑๓  มาตรา  คือ  ตั้ งแต ่                            

มาตรา ๕๑–มาตรา  ๖๓

  หมวด  ๖  ว่าด้วยแนวนโยบายแห่งรัฐ  มีท้ังหมด  ๑๕  มาตรา  คือ  ตั้งแต่

มาตรา  ๖๔–มาตรา  ๗๘

  ๙ “รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย  พุทธศักราช  ๒๕๖๐,”  (๒๕๖๐).  ราชกิจจานุเบกษา. 
เล่ม  ๑๓๔   ตอนที่  ๔๐  ก  วันที่  ๖  เมษายน  ๒๕๖๐,  น.  ๑๔-๒๐  และ  น.  ๗๗-๘๑.



รัฐสภาสาร  ปีที่  ๖๕  ฉบับที่  ๑๑  เดือนพฤศจิกายน  พ.ศ.  ๒๕๖๐26

  หมวด  ๑๖  ว่าด้วยการปฏิรูปประเทศ  มีท้ังหมด  ๕  มาตรา  คือ  ตั้งแต ่             

มาตรา ๒๕๗–มาตรา  ๒๖๑

 ๒. แผนยุทธศาสตร์ชาติ  ๒๐  ปี  (พ.ศ.  ๒๕๖๐–๒๕๗๙)๑๐

  มีการกำาหนดวิสัยทัศน์ซ่ึงสามารถสรุปได้ว่า  “ประเทศไทยมีความมั่นคง  มั่งคั่ง       

ยั่งยืน  เป็นประเทศพัฒนาแล้ว  ด้วยการพัฒนาตามหลักปรัชญาของเศรษฐกิจพอเพียง                    

นำาไปสู่การพัฒนาให้คนไทยมีความสุขและตอบสนองต่อการบรรลุซึ่งผลประโยชน์แห่งชาติ                 

ในการที่จะพัฒนาคุณภาพชีวิต  สร้างรายได้ระดับสูง  เป็นประเทศที่พัฒนาแล้ว  สังคม                      

มีความมั่นคง  เสมอภาคและเป็นธรรม  และประเทศสามารถแข่งขันได้ในระบบเศรษฐกิจ”                 

ซึ่งวิสัยทัศน์ดังกล่าวต้องสนองตอบต่อผลประโยชน์แห่งชาติ  ได้แก่  การมีเอกราช  อธิปไตย      

และบูรณภาพแห่งเขตอำานาจรัฐ  การดำารงอยู่อย่างม่ันคงยั่งยืนของสถาบันหลักของชาต ิ              

การดำารงอยู่อย่างมั่นคงของชาติและประชาชนจากภัยคุกคามทุกรูปแบบ  การอยู่ร่วมกันในชาติ

อย่างสันติสุข  เป็นปึกแผ่น  มีความมั่นคงทางสังคมท่ามกลางพหุสังคมและการมีเกียรติและ

ศักดิ์ศรีของความเป็นมนุษย์  ความเจริญเติบโตของชาติ  ความเป็นธรรมและความอยู่ดีมีสุข

ของประชาชน  ความย่ังยืนของฐานทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม  ความมั่นคงทางพลังงาน       

อาหารและนำ้า  ความสามารถในการรักษาผลประโยชน์ของชาติภายใต้การเปลี่ยนแปลง                    

ของสภาวะแวดล้อมระหว่างประเทศและการอยู่ร่วมกันอย่างสันติ  การประสานสอดคล้องกัน

ด ้านความมั่นคงในประชาคมอาเซียนและประชาคมโลกอย ่างมี เกียรติและศักด์ิศรี                                    

โดยประเทศไทยไม่เป็นภาระของโลกและสามารถเกื้อกูลประเทศที่มีศักยภาพทางเศรษฐกิจ                

ที่ด้อยกว่า

 ๓. แผนพัฒนาเศรษฐกจิและสงัคมแห่งชาต ิ ฉบบัที ่ ๑๒  (พ.ศ.  ๒๕๖๐-๒๕๖๔) 

 วัตถุประสงค์และเป้าหมายการพัฒนาในช่วงแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาต ิ

ประกอบด้วย๑๑

  ๑. เพื่อวางรากฐานให้คนไทยเป็นคนที่สมบูรณ์  มีคุณธรรมจริยธรรม  มีระเบียบวินัย

ค่านิยมที่ดี  มีจิตสาธารณะและมีความสุข  โดยมีสุขภาวะและสุขภาพท่ีดี  ครอบครัวอบอุ่น 

ตลอดจนเป็นคนเก่งที่มีทักษะความรู้ความสามารถและพัฒนาตนเองได้ต่อเนื่องตลอดชีวิต

  ๑๐ ทิศทางและการพัฒนาประเทศตามนโยบายของรัฐบาลและแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ 
ฉบับที่  ๑๒.  (๒๘  เมษายน  ๒๕๕๙).  สืบค้น  ๒๓  มีนาคม  ๒๕๖๐  จาก  http://www.ic.moi.go.th/doc/
bmt29/slide/2.pdf 
  ๑๑ “แผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ  ฉบับที่  ๑๒  (พ.ศ.  ๒๕๖๐-๒๕๖๔),”  (๒๕๕๙). 
ราชกิจจานุเบกษา.  เล่ม  ๑๓๓  ตอนที่  ๑๑๕  ก  วันที่  ๓๐  ธันวาคม  ๒๕๕๙.
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  ๒. เพ่ือให้คนไทยมีความมั่นคงทางเศรษฐกิจและสังคม  ได้รับความเป็นธรรม              

ในการเข้าถึงทรัพยากรและบริการทางสังคมที่มีคุณภาพ  ผู ้ด้อยโอกาสได้รับการพัฒนา

ศักยภาพ  รวมทั้งชุมชนมีความเข้มแข็งพึ่งพาตนเองได้  และการมีคุณภาพชีวิตที่ดีของประชาชน

  ๓. เพื่อให ้ เศรษฐกิจเข ้มแข็ง  แข ่งขันได ้  มีเสถียรภาพและมีความยั่งยืน                           

สร้างความเข้มแข็งของฐานการผลิตและบริการเดิม  และขยายฐานใหม่โดยการใช้นวัตกรรม                 

ที่เข้มข้นมากขึ้น  สร้างความเข้มแข็งของเศรษฐกิจฐานราก  และสร้างความม่ันคงทางพลังงาน

อาหารและนำ้า

  ๔. เพื่อรักษาและฟื้นฟูทรัพยากรธรรมชาติ  และคุณภาพสิ่งแวดล้อมให้สามารถ

สนับสนุนการเติบโตที่เป็นมิตรกับสิ่งแวดล้อม

  ๕. เพื่อให้การบริหารราชการแผ่นดินมีประสิทธิภาพ  โปร่งใส  ทันสมัยและ                  

มีการทำางานเชิงบูรณาการของภาคีการพัฒนา 

  ๖. เพื่อให้มีการกระจายความเจริญไปสู่ภูมิภาค  โดยการพัฒนาภาคและเมือง          

เพื่อรองรับการพัฒนา  ยกระดับฐานการผลิตและบริการเดิม  และขยายฐานการผลิตและ

บริการใหม่

  ๗. เพี่อผลักดันให้ประเทศไทยมีความเช่ือมโยง  (Connectivity)  กับประเทศต่างๆ      

ทั้งในระดับอนุภูมิภาค  ภูมิภาค  และนานาชาติได้อย่างสมบูรณ์และมีประสิทธิภาพ  รวมทั้ง

ให้ประเทศไทยมีบทบาทนำาและสร้างสรรค์ในด้านการค้า  การบริการและการลงทุน  ภายใต้

กรอบความร่วมมือต่างๆ  ทั้งในระดับอนุภูมิภาค  ภูมิภาคและโลกได้อย่างสมบูรณ์และ                       

มีประสิทธิภาพ

 เป้าหมายรวม 

  เพื่อให้เป็นไปตามวัตถุประสงค์ดังกล่าวได้กำาหนดเป้าหมายรวมการพัฒนา                     

ของแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ  ฉบับที่  ๑๒  ประกอบด้วย

  ๑. คนไทยมีคุณลักษณะเป็นคนไทยที่สมบูรณ์

  ๒. ความเหลื่อมลำ้าทางด้านรายได้  และความยากจนลดลง

  ๓. ระบบเศรษฐกิจมีความเข้มแข็งและแข่งขันได้ 

  ๔. ทุนทางธรรมชาติและคุณภาพส่ิงแวดล้อมสามารถสนับสนุนการเติบโตท่ีเป็นมิตร

กับสิ่งแวดล้อม  มีความมั่นคงทางอาหาร  พลังงานและนำ้า

  ๕. มีความมั่นคงในเอกราชและอธิปไตย  สังคมปลอดภัย  สามัคคี  สร้างภาพลักษณ์

ที่ดีและเพิ่มความเชื่อมั่นของนานาชาติต่อประเทศไทย
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  ๖.  มีระบบบริหารจัดการภาครัฐท่ีมีประสิทธิภาพ  ทันสมัย  โปร่งใส  ตรวจสอบได้

กระจายอำานาจ  และมีส่วนร่วมจากประชาชน

  โดยที่ยุทธศาสตร์การพัฒนาประเทศแบ่งเป็น  ๑๐  ยุทธศาสตร์  ประกอบด้วย

  ๑.  ยุทธศาสตร์การเสริมสร้างและพัฒนาศักยภาพทุนมนุษย์

  ๒.  ยุทธศาสตร์การสร้างความเป็นธรรมและลดความเหลื่อมลำ้าในสังคม

  ๓.  ยุทธศาสตร์การสร้างความเข้มแข็งทางเศรษฐกิจและแข่งขันได้อย่างยั่งยืน

  ๔.  ยุทธศาสตร์การเติบโตที่เป็นมิตรกับสิ่งแวดล้อมเพื่อการพัฒนาที่ยั่งยืน

  ๕.  ยุทธศาสตร์การเสริมสร้างความม่ันคงแห่งชาติเพ่ือการพัฒนาประเทศ               

สู่ความมั่งคั่งและยั่งยืน

  ๖.  ยุทธศาสตร์การบริหารจัดการในภาครัฐ  การป้องกันการทุจริตและประพฤติมิชอบ

และธรรมาภิบาลในสังคมไทย

  ๗.  ยุทธศาสตร์การพัฒนาโครงสร้างพื้นฐาน  และระบบโลจิสติกส์

  ๘.  ยุทธศาสตร์การพัฒนาวิทยาศาสตร์  เทคโนโลยี  วิจัย  และนวัตกรรม

  ๙.  ยุทธศาสตร์การพัฒนาภาคเมืองและพื้นที่เศรษฐกิจ

  ๑๐. ยุทธศาสตร์ความร่วมมือระหว่างประเทศเพื่อการพัฒนา

  ซึ่งเป้าหมายหรือยุทธศาสตร์เป็นเรื่องระยะยาว  ฉะนั้น  ภายใต้เง่ือนไขและสภาพ

แวดล้อมของการพัฒนาดังกล่าวในช่วงระยะเวลา  ๕  ปีต่อจากนี้  ประเทศไทยมีความจำาเป็น

ที่จะต้องมีการปรับเปลี่ยนอย่างขนานใหญ่  มีการปฏิรูป  ปรับเปลี่ยนการแก้ปัญหารากฐาน

สำาคัญที่ยังเป็นจุดอ่อนและข้อจำากัดของประเทศ  และในขณะเดียวกันก็ควรท่ีจะต้องมี                       

การดำาเนินยุทธศาสตร์ในลักษณะเชิงรุก  เพื่อท่ีจะสามารถใช้ประโยชน์จากจุดแข็งของประเทศ

ให้เกิดผลต่อการพัฒนาประเทศได้อย่างเต็มที่  จึงมีความจำาเป็นที่จะต้องมีการวางระบบ                 

การบริหารจัดการความเสี่ยง  และการสร้างระบบภูมิคุ้มกันอย่างเหมาะสม  รวมท้ังการวาง

รากฐานที่เข้มแข็งสำาหรับการพัฒนาในระยะยาว  ทั้งนี้  จุดเน้นและประเด็นหลักที่สำาคัญ                

ของแผนพัฒนาฯ  ฉบับที่  ๑๒  นั้น  ให้ความสำาคัญกับประเด็นท่ีมีลักษณะของการบูรณาการ

ที่ต้องนำามาประกอบการพิจารณาการจัดสรรงบประมาณ  เพื่อให้การแปลงแผนไปสู่การปฏิบัติ

ให้เกิดผลสัมฤทธิ์  ซึ่งสามารถสรุปสาระสำาคัญได้  ดังนี้

  ๑. การพัฒนานวัตกรรมและการนำามาใช้เป็นปัจจัยขับเคลื่อนการพัฒนาในทุกมิติ

เพื่อยกระดับศักยภาพของประเทศในทุกด้าน  โดยเน้นการนำาความคิดสร้างสรรค์และ                

การพัฒนานวัตกรรม  เพื่อนำามาทำาส่ิงใหม่ให ้เกิดมูลค่าเพิ่มทางเศรษฐกิจท้ังในเรื่อง

กระบวนการผลิตและรูปแบบผลิตภัณฑ์และบริการใหม่ๆ  การเปลี่ยนแปลงเทคโนโลยีและ             

รูปแบบการดำาเนินธุรกิจ  รวมทั้งวิถีชีวิตของผู้คนในสังคม
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  ๒. การเตรียมความพร้อมของประเทศในด้านการพัฒนาวิทยาศาสตร์และ

เทคโนโลยีและนวัตกรรม  โดยในช่วงระยะเวลา  ๕  ปีนี้  ต้องมุ่งเน้นในเรื่องสำาคัญ  ดังนี้

      ๑)   การพัฒนาและยกระดับโครงสร ้างพื้นฐานที่มีอยู ่ ให ้ตอบสนอง                                  

การเปลี่ยนแปลงเทคโนโลยีแบบก้าวกระโดด  อาทิ  พัฒนาบุคลากรวิจัยและห้องปฏิบัติการวิจัย

ในแขนงวิทยาศาสตร์และเทคโนโลยีใหม่ๆ  ท่ีมีความสำาคัญต่อการพัฒนาศักยภาพในการสร้าง

นวัตกรรมของประเทศในอนาคต  เป็นต้น

      ๒)   การสนับสนุนการวิจัยพัฒนาการดัดแปลงและต่อยอดการพัฒนา

เทคโนโลยียุทธศาสตร์ที่มีความสำาคัญ  เพื่อสร้างความเข้มแข็งให้กับสาขาการผลิตและบริการเดิม

และต่อยอดไปสู่ความเป็นอัจฉริยะ  โดยใช้เทคโนโลยีขั้นสูงและการผสมผสานเทคโนโลยี  อาทิ

กลุ ่มอาหาร  เกษตร  และเทคโนโลยีชีวภาพ  กลุ่มสาธารณสุข  สุขภาพ  และเทคโนโลยี

ทางการแพทย์  กลุ ่มเครื่องมืออุปกรณ์อัจฉริยะ  หุ่นยนต์  และระบบเครื่องกลที่ใช้ระบบ

อิเล็กทรอนิกส์ควบคุม  กลุ่มดิจิทัล  เทคโนโลยีอินเทอร์เน็ตที่เชื่อมต่อและบังคับอุปกรณ ์       

ต่างๆ  ปัญญาประดิษฐ์และเทคโนโลยีสมองกลฝังตัว  และกลุ ่มอุตสาหกรรมสร้างสรรค์

วัฒนธรรม  และบริการที่มีมูลค่าสูง  เป็นต้น

      ๓)   การพัฒนาผู ้ประกอบการให ้เป ็นผู ้ประกอบการทางเทคโนโลยี                                 

(Technopreneur)

      ๔)   การสนับสนุนสถาบันวิจัยทั้งภาครัฐและภาคเอกชน  พัฒนานวัตกรรม

ทางสังคมให้เป็นกลไกในการลดความเหลื่อมลำ้าและยกระดับคุณภาพชีวิตของผู้สูงอายุและ                 

ผู้ด้อยโอกาส  เช่น  เทคโนโลยีเพื่อผู้สูงอายุ  อุปกรณ์ช่วยผู้พิการ  เป็นต้น

      ๕)   การปรับกลไกระบบวิจัยและพัฒนาของประเทศท้ังระบบท้ังกลไกการให้

ทุนวิจัย  การสร้างเครือข่ายวิจัย  กระบวนการวิจัย  และการนำางานวิจัยไปใช้ประโยชน์

  ๓. การเตรียมพร้อมด้านกำาลังคนและการเสริมสร้างศักยภาพของประชากร                    

ในทุกช่วงวัย  จุดเน้นการพัฒนาคนที่สำาคัญในช่วงแผนพัฒนาฯ  ฉบับที่  ๑๒  สรุปได้  ดังนี้

      ๑)   การพัฒนากลุ ่มเด็กปฐมวัยให ้มีสุขภาพกายและใจท่ีดี  มีทักษะ                   

ทางสมอง  ทักษะการเรียนรู้  ทักษะชีวิตและทักษะทางสังคม  เพื่อให้เติบโตอย่างมีคุณภาพ

      ๒)   การหล่อหลอมให้คนไทยมีค ่านิยมตามบรรทัดฐานที่ดีทางสังคม                     

คนไทยในทุกช่วงวัยเป็นคนดี  มีสุขภาวะที่ดี  มีคุณธรรมจริยธรรม  มีระเบียบวินัย  มีจิตสำานึก

ที่ดีต่อสังคมส่วนรวม

      ๓)   การพัฒนาทักษะความรู้ความสามารถของคนท่ีมุ่งเน้นการพัฒนาทักษะ

ที่เหมาะสมในแต่ละช่วงวัย  เพื่อวางรากฐานให้เป็นคนมีคุณภาพในอนาคต  การพัฒนาทักษะ
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สอดคล้องกับความต้องการในตลาดแรงงานและทักษะที่จำาเป็นต่อการดำารงชีวิตในศตวรรษที่  ๒๑

ของคนในแต่ละช่วงวัยตามความเหมาะสม

      ๔)   การเตรียมความพร้อมของกำาลังคนด้านวิทยาศาสตร์และเทคโนโลยี            

ในกลุ่มวิทยาศาสตร์และเทคโนโลยีที่จะเปลี่ยนแปลงโลกในอนาคตอย่างสำาคัญ

      ๕)   การยกระดับคุณภาพการศึกษาสู่ความเป็นเลิศในทุกระดับและยกระดับ      

การเรียนรู้  โดยเน้นการพัฒนาคุณภาพการศึกษาข้ันพ้ืนฐานท้ังการบริหารจัดการโรงเรียน

ขนาดเล็ก  ปรับระบบการจัดการเรียนการสอน  และการพัฒนาคุณภาพครูทั้งระบบ  รวมทั้ง

การยกระดับคุณภาพการศึกษาสู่ความเป็นเลิศในสาขาวิชาที่มีความเชี่ยวชาญเฉพาะด้าน  และ

พัฒนาระบบทวิภาคีหรือสหกิจศึกษาให้เอ้ือต่อการเตรียมคนท่ีมีทักษะให้พร้อมเข้าสู่ตลาด

แรงงาน

      ๖)   การสร ้างเสริมให้คนมีสุขภาพดี  เน ้นการปรับเปลี่ยนพฤติกรรม                    

ทางสุขภาพและการลดปัจจัยเสี่ยงด้านสภาพแวดล้อมท่ีส่งผลต่อสุขภาพ  โดยให้ความสำาคัญ

กับการพัฒนาความรู้ในการดูแลสุขภาพ

  ๔. การสร้างความเป็นธรรมและลดความเหลื่อมลำ้า  ในช่วงระยะเวลา  ๕  ปี

ประเด็นการพัฒนาที่สำาคัญ  มีดังนี้

      ๑)  การสร้างโอกาสให้กับกลุ่มเป้าหมายประชากรร้อยละ  ๔๐  ที่มีรายได้

ตำ่าสุด  โดยจัดบริการของรัฐท่ีมีคุณภาพท้ังด้านการศึกษา  สาธารณสุข  ให้กับผู้ที่ด้อยโอกาส

และผู้ที่อาศัยในพ้ืนท่ีห่างไกล  การจัดสรรท่ีดินทำากินอย่างมีเงื่อนไข  เพื่อป้องกันการเปลี่ยนมือ

ผู ้ได้รับการจัดสรรที่ดินให้แก่กลุ ่มคนจนในภาคเกษตรที่ไร้ที่ดินทำากิน  การพัฒนาทักษะ                    

ของกลุ่มเป้าหมายให้สามารถประกอบอาชีพและมีรายได้  การพัฒนาระบบการประกันภัยพืชผล 

การจัดตั้งธนาคารที่ดิน  และการพัฒนาองค์กรการเงินฐานราก

      ๒)  การสร ้างโอกาสทางเศรษฐกิจและสังคม  โดยเฉพาะอย ่าง ย่ิง                              

การสนับสนุนในเร่ืองการสร้างอาชีพ  รายได้  และให้ความช่วยเหลือท่ีเชื่อมโยงการเพ่ิมผลิตภาพ

สำาหรับประชากรกลุ่มร้อยละ  ๔๐  รายได้ตำ่าสุด  ผู้ด้อยโอกาส  สตรี  และผู้สูงอายุ

      ๓)  การกระจายการจัดบริการภาครัฐให้มีความครอบคลุมและท่ัวถึง                     

ทั้งในเชิงปริมาณและคุณภาพ  ท้ังในด้านการศึกษา  สาธารณสุข  โครงสร้างพ้ืนฐาน  และ        

การจัดสวัสดิการ  รวมทั้งการจัดสรรทรัพยากรให้มีการกระจายตัวอย่างเป็นธรรม  สร้างปัจจัย

แวดล้อมทางธุรกิจ  รวมทั้งการปรับกฎหมาย  กฎ  ระเบียบ  ให้เกิดการแข่งขันที่เป็นธรรม

      ๔)  การสร้างชุมชนเข้มแข็งให้เป็นพลังร่วมทางสังคมในการสนับสนุน           

การพัฒนาและพร้อมรับผลประโยชน์จากการพัฒนา
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  ๕. การปรับโครงสร้างการผลิต  โดยการพัฒนาและสร้างความเข้มแข็งให้กับปัจจัย

พื้นฐานและทุนทางเศรษฐกิจให้สนับสนุนการเพิ่มศักยภาพของฐานการผลิตและฐานรายได้เดิม 

และสร้างฐานการผลิตและฐา่นรายได้ใหม่ให้กับระบบเศรษฐกิจ  และยกระดับห่วงโซ่มูลค่า       

ด้วยการใช้เทคโนโลยีวิจัยและพัฒนา  เพ่ือสร้างนวัตกรรมการผลิตที่เป็นมิตรต่อสิ่งแวดล้อม 

สอดคล้องกับความต้องการของตลาด

  ๖. การปรับระบบการผลิตการเกษตรให้สอดคล้องกับพันธกรณีในด้านการเปลี่ยนแปลง

สภาพภูมิอากาศและศักยภาพของพื้นที่

  ๗. การเพิ่มศักยภาพฐานการผลิตและบริการเดิมและการต่อยอดไปสู่ฐานการผลิต

และบริการใหม่  โดยใช ้เทคโนโลยีที่ เข ้มข ้นและนวัตกรรม  วางรากฐานการพัฒนา

อุตสาหกรรมสำาหรับอนาคต

  ๘. การส่งเสริมสร้างความเข้มแข็งของเศรษฐกิจกระแสใหม่  อาทิ  เศรษฐกิจ

ดิจิทัล  เศรษฐกิจฐานชีวภาพ  เศรษฐกิจเชิงสร้างสรรค์และวัฒนธรรม  และการพัฒนา

วิสาหกิจตั้งใหม่  (Start  up)  และวิสาหกิจเพื่อสังคม  รวมถึงการสร้างสังคมผู้ประกอบการ

  ๙. สร้างขีดความสามารถในการแข่งขันของธุรกิจบริการและการท่องเที่ยวที่มี

ศักยภาพให้เติบโตและสนับสนุนภาคการผลิต  อาทิ  การปรับปรุงกฎหมายที่เกี่ยวข้อง  เพื่อให้

เกิดความสมดุลและยั่งยืนในการพัฒนาอุตสาหกรรมท่องเที่ยว  เป็นต้น

  ๑๐. สร้างความเชื่อมโยงระหว่างภาคการผลิต  เพื่อเพิ่มมูลค่าทางเศรษฐกิจ            

ขยายฐานเศรษฐกิจให้กว้างขึ้น  และต่อยอดห่วงโซ่การผลิตให้เข้มแข็งขึ้น  โดยการเชื่อมโยง

เครือข่ายการผลิตและนำาผลการวิจัยและการพัฒนาท่ีเกี่ยวข้องมาใช้ประโยชน์ในการสร้าง

ผลิตภัณฑ์เชิงพาณิชย์ที่หลากหลาย  และสอดคล้องกับความต้องการของตลาด  โดยเฉพาะ

อย่างยิ่งการพัฒนาความเช่ือมโยงด้านการคมนาคมขนส่ง  โลจิสติกส์  และโทรคมนาคม                     

ในกรอบความร่วมมืออนุภูมิภาคต่างๆ  และภูมิภาคอาเซียน  เพื่ออำานวยความสะดวกและ                    

ลดต้นทุนด้านโลจิสติกส์

  ๑๑. การสร้างความม่ันคงของฐานทรัพยากรธรรมชาติและยกระดับคุณภาพ                   

สิ่งแวดล้อม

  ๑๒. การฟื้นฟูฐานด้านความมั่นคงที่เป็นปัจจัยสำาคัญต่อการพัฒนาทางเศรษฐกิจ

และสังคมของประเทศ

  ๑๓. การบริหารจัดการในภาครัฐ  การป้องกันการทุจริตประพฤติมิชอบและ                 

การสร้างธรรมาภิบาลในสังคมไทยในระบบการบริหารจัดการภาครัฐ  ซ่ึงต้องให้ความสำาคัญกับ

การส่งเสริมและพัฒนาธรรมาภิบาลในภาครัฐอย่างเป็นรูปธรรม



รัฐสภาสาร  ปีที่  ๖๕  ฉบับที่  ๑๑  เดือนพฤศจิกายน  พ.ศ.  ๒๕๖๐32

  ๑๔. การพัฒนาโครงสร้างพื้นฐานและระบบโลจิสติกส์ของประเทศ  เพ่ือขยาย        

ขีดความสามารถและพัฒนาคุณภาพการให้บริการ  เพื่อรองรับการขยายตัวของเมืองและพื้นที่

เศรษฐกิจหลักและส่งเสริมการพัฒนาคุณภาพชีวิตของคนทุกกลุ่มในสังคม

  ๑๕. การพัฒนาภาคเมืองและพื้นที่เศรษฐกิจต่างๆ  ได้แก่  การสร้างความเข้มแข็ง

ของฐานการผลิตและบริการเดิมและขยายฐานการผลิตและบริการใหม่ที่สร้างรายได้สำาหรับ

ประชาชนในภาค  การพัฒนาเมืองให้เติบโตอย่างมีคุณภาพ  การพัฒนาและฟื้นฟูพื้นที่บริเวณ

ชายฝั่งทะเลตะวันออกให้รองรับการขยายตัวของภาคอุตสาหกรรมแห่งอนาคตอย่างมีสมดุล 

และการบริหารจัดการพ้ืนท่ีเศรษฐกิจชายแดนให้เจริญเติบโตและแข่งขันได้อย่างยั่งยืน  รวมทั้ง

การเพิ่มประสิทธิภาพกลไกการขับเคลื่อนการพัฒนาภาคและเมืองให้เกิดผลอย่างเป็นรูปธรรม

  ๑๖. การสร้างความร่วมมือระหว่างประเทศให้เข้มข้นและส่งผลต่อการพัฒนา

อย่างเต็มที่

  ๑๗. การส่งเสริมการลงทุนไทยในต่างประเทศ  (Outward  investment)

  ๑๘. การปรับปรุงภาคการเงินของไทยให้มีประสิทธิภาพมากขึ้นและให้สามารถ

แข่งขันได้

  ๑๙. การปฏิรูปด้านการคลังและงบประมาณ  ประกอบด้วย  การขยายฐานภาษี

การปรับระบบการจัดทำาคำาของบประมาณ  การจัดสรรงบประมาณ  การจัดทำางบประมาณ

บูรณาการทั้งเชิงประเด็นพัฒนาและเชิงพื้นที่  การติดตามและประเมินผลการใช้จ ่าย                       

งบประมาณ  และกระจายอำานาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในการจัดเก็บภาษีและ      

ค่าธรรมเนียม  และลดความซำ้าซ้อนของสิทธิประโยชน์ด้านสวัสดิการสังคม  เพื่อลดภาระ        

การพึ่งพารายได้จากรัฐบาล

  ๒๐. การสร้างความย่ังยืนทางการคลังของระบบการคุ้มครองทางสังคม  ได้แก่

ระบบการออมเพื่อการเกษียณอายุ  ระบบประกันสุขภาพ

  ซึ่งถ้าพรรคการเมืองสามารถจัดทำานโยบายสาธารณะให้มีความสอดคล้องกับ

แนวคิดในเร่ืองต่างๆ  ข้างต้น  จะส่งผลให้นโยบายสาธารณะที่พรรคการเมืองจัดทำาขึ้น                  

เป็นนโยบายท่ีได้รับความสนใจ  เป็นทางเลือกแก่ประชาชนสำาหรับใช้พิจารณาในการลงคะแนนเสียง

เลือกตั้ง
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มุมมองของนักธุรกิจ  นักวิชำกำร  และนักกำรเมืองกับกำรจัดท�ำนโยบำย
สำธำรณะของพรรคกำรเมือง
  สำาหรับนโยบายสาธารณะของพรรคการเมืองในช ่วงระยะเวลาท่ีผ ่านมา                                

ได้มีนักธุรกิจ  นักวิชาการ  ออกมาวิพากษ์ถึงนโยบายพรรคการเมืองด้วยความเห็นท่ีแตกต่างกัน 

โดยเฉพาะนโยบายที่เป็นลักษณะโครงการประชานิยมถูกมองว่าเป็นการกล่าวถึงยุทธศาสตร์

การพัฒนาและมองผลประโยชน์ในช่วงระยะเวลาสั้น  โดยมีการแสดงถึงมุมมองในเรื่อง                     

ดังกล่าว  ดังนี้๑๒

 นายดุสิต  นนทะนาคร  ประธานสภาหอการค้าแห่งประเทศไทย  กล่าวว่า 

พรรคการเมืองมองแต่ผลระยะสั้น  ไม่ได้คิดไกล  เช่น  การขึ้นค่าแรงขั้นตำ่าไม่มีการพูดเรื่อง

การพัฒนาและการเพิ่มผลผลิต  ทั้งๆ  ที่ควรกระทำาควบคู่กัน  ที่ผ่านมารัฐบาลเข้ามาบริหาร

ประเทศแค่เอาตัวให้รอด  การอ้างว่าทำาเพื่อประชาชน  แต่ไม่มีการพูดว่าประเทศไทยในอีก 

๒๐–๓๐  ปี  จะก้าวไปอย่างไร  จึงขอให้รัฐบาลใหม่ที่จะเข้ามาบริหารประเทศคิดให้ไกล 

ป้องกันการทุจริตคอร์รัปชัน  นโยบายหาเสียงของพรรคการเมืองต่างๆ  ต้องเป็นแผน

ยุทธศาสตร์การพัฒนาประเทศ  ไม่เป็นนโยบายเฉพาะหน้า  มีการวางเป้าหมายหรือทิศทาง

กำาหนดให้แน่ชัด  เช่น  เกษตรอาหาร  หรืออุตสาหกรรม  จะต้องมีการลงทุนโครงสร้าง  จากนั้น

เปิดให้มีการลงทุนสร้างแรงจูงใจเพื่อรองรับการแข่งขันในอนาคต  ด้วยวิธีการผลิตแนวใหม ่             

ด้วยเทคโนโลยีสมัยใหม่  ไม่ปล่อยให้เดินไปตามบุญตามกรรม  นโยบายด้านเศรษฐกิจจะต้อง

พูดควบคู่นโยบายด้านสังคม  และสิ่งแวดล้อม  ดูแลประชาชนยากจนในระยะยาว 

 นายชัยประนิน  วิสุทธิผล  นายกสมาคมโฆษณาแห่งประเทศไทย  กล่าวว่า 

ประเทศเพื่อนบ้านของไทย  เช่น  ประเทศมาเลเซีย  อินโดนีเซีย  มีการพัฒนาประเทศ                

ให้เจริญก้าวหน้า  ไม่วัดการเจริญเติบโตของประเทศด้วยจีดีพี  ประเทศไทยประสบปัญหา       

ด้านการเมืองมานาน  และถูกมองว่าอยู่ในกลุ่มประเทศทิปส์  คือ  ไทย  อินโดนีเซีย  และฟิลิปปินส ์

ทำาให้เกิดการเปรียบเทียบขึ้น  และการที่จะให้หลุดพ้นสภาพดังกล่าวต้องมีความมั่นคง        

ทางการเมือง  เพ่ือเป็นเครื่องสนับสนุนให้เศรษฐกิจขยายตัว  นโยบายพรรคการเมืองต่างๆ           

ที่ออกมาใช้สำาหรับหาเสียงเลือกต้ัง  ฝ่ายการเมืองควรมีการพูดเร่ืองการปรับโครงสร้างการผลิต 

การเพิ่มผลิตภาพแรงงานตลอดจนการใช้เทคโนโลยี  เพื่อลดต้นทุนมากกว่าการพูดถึงแผนระยะสั้น     

  ๑๒ นโยบายพรรคการเมือง:  การหาเสียงเลือกตั้ง.  (๑๖  กุมภาพันธ์  ๒๕๖๐).  สืบค้น  ๒๔  มีนาคม 
๒๕๖๐  จาก  http://hq.prd.go.th/PRTechnicalDM/ewt_news.php?nid=1495
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ที่เป็นนโยบายประชานิยม  เพียงเพื่อให้ได้รับเลือกตั้งเข้ามาบริหารประเทศ  ทุกนโยบาย                     

ที่พรรคการเมืองแต่ละพรรคประกาศออกมา  ล้วนดูดี  เช่น  การยกระดับรายได้ประชาชน                    

ยกระดับรายได้เกษตรกร  ในการทำางานจะพบว่า  ทุกระดับทั้งเรื่องกลไก  ความโปร่งใส                  

การแทรกแซง  ทำาให้วิธีการจัดการมีปัญหา  พรรคการเมืองแต่ละพรรคมีนโยบายสำาหรับ                  

ใช้หาเสียง  เม่ือได้เข้าร่วมรัฐบาลแล้วต้องพยายามผลักดันนโยบายของพรรคตนให้เป็นนโยบาย

ของรัฐบาล  หากเป็นรัฐบาลผสมจะต้องหารือกันจัดทำานโยบาย  และแถลงนโยบายต่อรัฐสภาก่อนที่

จะเข้าบริหารราชการแผ่นดิน  เป็นการผูกมัดให้รัฐบาลบริหารราชการไปตามนโยบายนั้น  อีกทั้ง

เป็นแนวทางให้สมาชิกควบคุมการบริหาร  รัฐบาลต้องแถลงนโยบายให้ชัดแจ้ง  นโยบายถือเป็น

ทางเลือกจากวัตถุประสงค์  เป้าหมาย  จะต้องระบุสิ่งที่เลือกเป็นเนื้อหาใจความ  นโยบาย              

เป็นการมองไปข้างหน้า  มีความไม่แน่นอนอยู่ในตัว  เพราะมีส่วนท่ียังไม่ทราบว่าอะไรจะเกิดขึ้น   

นโยบายในการบริหารราชการแผ่นดินเป็นของสำาคัญ  หากไม่ได้รับความไว้วางใจ  รัฐบาลไม่อาจ

บริหารประเทศต่อไปได้  การกำาหนดนโยบายที่ดีเป็นพื้นฐานที่จำาเป็นอย่างหนึ่ง  การกำาหนด

นโยบายที่ดี  ทำาให้รัฐบาลบริหารราชการได้ครบวาระ

  ส่วนในรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย  พุทธศักราช  ๒๕๖๐  มีการกำาหนดให้

ในรัฐธรรมนูญฯ  ต้องมีการตรวจสอบนโยบายพรรคการเมืองโดยหน่วยงานภาครัฐนั้น                         

ในทรรศนะของนักวิชาการหลายท่านได้มีการแสดงความคิดเห็น  ดังนี้ 

 นายชูศักดิ์  ศิรินิล๑๓ หัวหน้าฝ่ายกฎหมายพรรคเพื่อไทย  ได้แสดงความเห็น

ไว้ว่า  แนวความคิดจัดตั้งพรรคการเมืองที่ว่าให้ตั้งยาก  อยู่ยาก  ยุบยาก  ไม่เข้าใจเท่าไหร่              

แต่ความเห็นผมคิดว่าควรตั้งง่าย  การตั้งพรรคการเมืองควรเป็นสิทธิเสรีภาพขั้นพ้ืนฐาน                   

ของประชาชน  การตั้งพรรคการเมืองจึงไม่ควรตั้งยาก  มีกฎระเบียบหยุมหยิม  หรือมีกระบวนการ

ที่ยุ่งยากสลับซับซ้อนจนเกินไป  นายทะเบียนพรรคการเมืองควรทำาหน้าที่ในเชิงกำากับดูแล

แนะนำา  เสนอแนะ  มิใช่ทำาหน้าท่ีในเชิงควบคุมสั่งการ  ไม่เห็นด้วยที่จะให้คณะกรรมการ                        

การเลือกตั้งเป็นผู้ตรวจสอบนโยบายท่ีใช้หาเสียงของพรรคการเมือง  เพราะพรรคการเมือง       

ควรมีอิสระพอควรในการกำาหนดนโยบายที่จะนำาเสนอต่อประชาชน  อย่างน้อยรัฐธรรมนูญ          

ก็กำากับไว้แล้วว่าจะต้องแสดงที่มาของงบประมาณที่จะใช้

 
  ๑๓ มุมมองนักการเมือง  วิพากษ์  กม.  พรรค  ๓  ยาก.  (๘  กันยายน  ๒๕๕๙).  มติชนออนไลน์.  สืบค้น     
๑๗  มีนาคม  ๒๕๖๐  จาก  https://www.matichon.co.th/news/277687
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 นายนิพิฏฐ ์  อินทรสมบัติ  รองหัวหน้าพรรคประชาธิป ัตย ์  กล ่าวถึง                            

การกำาหนดกรอบนโยบายหาเสียง  ๔  ด้าน  คือ  ท่ีมางบประมาณ  ระยะเวลาดำาเนินการ 

ความคุ ้มค่าและประโยชน์  และความเสี่ยง  โดยจะให้คณะกรรมการการเลือกตั้งยับยั้ง

พรรคการเมืองในกรณีท่ีไม่ปฏิบัติตามกรอบเหล่านี้นั้น  เห็นว่าถ้าให้อำานาจคณะกรรมการ         

การเลือกตั้งเช่นน้ี  จะทำาให้เรามีซูเปอร์พรรคการเมืองเพิ่มขึ้น  นั่นคือ  พรรคกรรมการ                

การเลือกตั้ง  เพราะในส่วนของพรรคการเมืองเล็กก็อาจจะมีนโยบายท่ีนำาเสนอต่อสาธารณะ

ออกมา  ซึ่งบางเรื่องอาจมองว่าเป็นนโยบายที่ไม่เคยมีมาก่อน  หรือนโยบายขำาๆ  แต่สำาหรับ

พรรคการเมืองใหญ่ๆ  นั้น  เราทำางานกันอย่างมีระบบ  ทุกนโยบายที่จะใช้หาเสียงและ                    

ส่งนโยบายไปยังคณะกรรมการการเลือกตั้ง  เราคิดค้นและวิเคราะห์เป็นระบบ  ทำางานกันอย่างดี 

เห็นดีแล้วว่านโยบายเหล่านี้จะมีประโยชน์ต่อประเทศชาติและประชาชน  ไม่ได้ทำามา                    

เพื่อเล่นๆ  หรือทำาขำาๆ  แต่การจะให้คณะกรรมการการเลือกตั้งมาวิเคราะห์  ยับยั้งนโยบาย

ของพรรคการเมืองตามกรอบของคณะกรรมการการเลือกตั้ง  อยากทราบว่าคณะกรรมการ                      

การเลือกตั้งจะมีบุคลากรท่ีเชี่ยวชาญหรือกระบวนการทำางานอย่างไรที่จะวิเคราะห์  หรือ

ตัดสินใจว่านโยบายของพรรคการเมืองท่ีทำากันมาอย่างเป็นระบบว่าเป็นนโยบายท่ีไม่ดี              

คณะกรรมการการเลือกตั้งมีประสบการณ์อะไรจากตรงนี้  เพราะสำาหรับพรรคการเมืองแล้ว      

เราคิดค้นจากประสบการณ์  จากความต้องการของประชาชน  และบุคลากรที่เชี่ยวชาญ                

อดีตสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรทุกคนเคยทำางานลงพ้ืนที่มาก่อน  และบางคนที่ทำางานวิเคราะห์

นโยบายก็เป็นถึงอดีตรัฐมนตรี  แต่คณะกรรมการการเลือกตั้งจะมีกระบวนการกลั่นกรอง

อย่างไรในการวิเคราะห์นโยบายเหล่านี้  ดังนั้น  ถ้าจะให้คณะกรรมการการเลือกตั้งมายับยั้ง

นโยบายพรรคการเมืองจะมีปัญหา  เพราะนโยบายของพรรคการเมืองทำากันอย่างเป็น

สาธารณะ  จึงอยากฝากให้ทบทวนด้วย

 นายยุทธพร  อิสรชัย  รองอธิการบดีมหาวิทยาลัยสุโขทัยธรรมาธิราช๑๔         

กล่าวว่า  ไม่เห็นด้วยที่จะให้มีการตรวจสอบนโยบายพรรคการเมืองโดยหน่วยงานภาครัฐ              

แม้เป็นหน่วยงานภาครัฐที่ไม่ได้เป็นข้าราชการก็ตาม  เพราะถือเป็นการสร้างอำานาจครอบงำา                  

ฝ่ายการเมือง  เป็นการกระทำาที่ผิดหลักการประชาธิปไตย  ในทางหลักการหน่วยงานรัฐมีกลไก

ตรวจสอบการทำาหน้าท่ีของฝ่ายการเมืองผ่านทางกฎหมาย  ทั้งจากสำานักงานการตรวจเงิน

แผ่นดินและคณะกรรมการป้องกันและปราบปรามการทุจริตแห่งชาติ  ส่วนในทางการเมือง      

 
  ๑๔  เสียงสะท้อนองค ์กรคุมพรรค.  (๑๔  ตุลาคม  ๒๕๕๘).  ข่าวสดออนไลน์.  สืบค ้น                                     
๒๒  มีนาคม  ๒๕๖๐  จาก  http://daily.khaosod.co.th/view_news.php?newsid…sectionid=TURNd05BPTO...
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มีการอภิปรายไม่ไว้วางใจ  มีการแถลงนโยบายต่อรัฐสภา  มีกรรมาธิการ  มีการเลือกตั้ง             

มีประชาชนตรวจสอบในส่วนนี้อยู่แล้ว  การให้มีองค์กรรัฐเข้ามาควบคุมตรวจสอบนโยบาย

พรรคการเมืองถือเป็นการแทรกแซงอำานาจการตัดสินใจของประชาชนที่ร้ายแรง  ซึ่งในเชิงหลักการ

ประชาธิปไตยให้อำานาจประชาชนในการประเมิน  ตรวจสอบนโยบายพรรคการเมืองอยู่แล้ว    

ว่าเขาเห็นด้วยหรือไม่เห็นด้วยกับนโยบายพรรคการเมืองนั้นๆ  ถ้าไม่เห็นด้วยก็แสดงออกผ่าน

คะแนนเสียงการเลือกตั้งในการท่ีจะเลือกหรือไม่เลือกพรรคนั้นๆ  แต่ที่มีแนวคิดในลักษณะนี้

ขึ้นมาเนื่องจากมองว่าชาวบ้านยังโง่  จน  เจ็บ  ไม่สามารถมีความคิดและตัดสินใจได ้                         

จึงต้องตั้งองค์กรขึ้นมาตรวจสอบนโยบายพรรคการเมืองก่อนให้ประชาชนเลือก  เหตุผลที่                

มองว่าเพื่อสกัดนโยบายประชานิยมนั้น  การกำากับด้วยกฎหมายไม่ใช่ทางออกท่ีจะแก้ปัญหา

เรื่องน้ีอย่างถูกต้อง  เพราะการจะทำาให้พรรคการเมืองดำาเนินนโยบายตามที่ได้แถลงไว้กับ

รัฐสภานั้นต้องขึ้นอยู่กับภาคประชาสังคม  ประชาชนจะเข้ามาตรวจสอบว่าพรรคการเมือง

ทำาตามนโยบายนั้นหรือไม่  รัฐต้องทำาให้ภาคประชาชนเข้มแข็ง  มีพลังพอที่จะมาตรวจสอบ

และต่อรองกับพรรคการเมือง  แต่ไม่ใช่ทำาด้วยการตัดต่อแทรกแซงกระบวนการตัดสินใจ               

ของประชาชนเช่นนี้  สำาหรับแนวคิดที่จะให้พรรคการเมืองทำาสัญญาประชาคมเรื่องนโยบาย       

ให้เป็นไปตามกรอบวินัยการเงินการคลังนั้น  เป็นเรื่องที่ไม่จำาเป็นเลย  เพราะมีกลไกรัฐสภา              

ที่พรรครัฐบาลต้องแถลงนโยบายผ่านรัฐสภาอยู่แล้ว  พรรคการเมืองท่ีไม่ได้เป็นรัฐบาลก็ไม่ม ี                     

ความจำาเป็นที่ต้องทำาสัญญาประชาคมดังกล่าว  เพราะทำาไปแล้วก็ไม่ได้ไปทำาประโยชน์อะไร

  นายประดิษฐ  ศิลาบุตร  ศูนย์ศรีสะเกษศึกษา  มหาวิทยาลัยราชภัฏศรีสะเกษ 

กล่าวว่า  ไม่เห็นด้วยที่คณะกรรมการร่างรัฐธรรมนูญมีแนวคิดให้สำานักงานคณะกรรมการ

พัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ  (สศช.)  หรือสำานักงานการตรวจเงินแผ่นดิน  (สตง.)                           

มาตรวจสอบนโยบายพรรคการเมืองก่อนเลือกตั้ง  ประชาชนน่าจะเป็นคนตรวจสอบมากกว่า 

เนื่องจากประชาชนเป็นผู ้มีสิทธิเลือกตั้ง  ไม่ใช่  สศช.  หรือ  สตง.  หากพรรคการเมือง              

ออกนโยบายท่ีไม่เป็นท่ีต้องการของประชาชน  หรือเมื่อประกาศนโยบายแล้วไม่สามารถ              

ทำาตามที่ประกาศออกมาได้  ประชาชนก็จะไม่เลือกพรรคนั้น  แต่หากมีคนมาตรวจสอบนโยบาย

พรรคการเมืองก็เหมือนเป็นการคิดแทนประชาชน  ไม่เช่นนั้นแล้วประเทศไทยจะไม่ได้รับ                

การพัฒนา  หากนโยบายไม่พัฒนา  ในสังคมท่ีประกอบด้วยคนหลายพวก  เช่น  นักธุรกิจ

ข้าราชการ  นักวิชาการ  ผู ้ประกอบการ  ต้องมีความคิดที่หลากหลาย  นโยบายท่ีไม่มี

ประโยชน์ควรได้รับการตรวจสอบจากประชาชน  ให้ประชาชนเป็นคนตัดสินใจ  ถ้านโยบาย         

ไม่ดีประชาชนเดือดร้อนก็ไม่เลือก  การจัดทำาสัญญาประชาคมให้เป็นไปตามกรอบวินัย

ทางการเงินการคลัง  เป็นเร่ืองไม่จำาเป็น  เพราะสัญญาประชาคมเป็นนโยบายอยู ่แล้ว
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ประชาชนเลือกเสพได้  เลือกซ้ือได้  เปรียบเหมือนคนไปซื้อสินค้า  สินค้าไหนไม่มีคุณภาพ               

เขาก็ไม่เอา  การออกแนวคิดเช่นนี้มาเพื่อสกัดนโยบายประชานิยมนั้นต้องดูว่านโยบาย                    

ประชานิยมอยู่ในระดับไหน  ถ้าอยู่ในกรอบท่ีเป็นการช่วยเหลือประชาชนท่ีด้อยโอกาส  หรือ

ประชาชนท่ีลำาบากเดือดร้อน  หรือถ้าเป็นเหมือนกับรัฐสวัสดิการมันก็ดี  แต่ถ้าไม่ใช่สวัสดิการ

สังคมก็ต้องพิจารณากันเป็นเรื่องๆ  ไป  เพราะท่ีผ่านมาทุกรัฐบาลก็ทำาแบบนี้  อัดฉีดเงินลงไป

เพื่อเศรษฐกิจจะได้หมุนเวียนและเจริญเติบโต  เช่น  การจ้างงาน  การจำานำาผลผลิตทางเกษตร 

เพื่อช่วยเหลือผู้ด้อยโอกาสและเพ่ือกระตุ้นเศรษฐกิจ  ดังนั้น  การจะใช้ประชานิยมจึงขึ้นอยู่ที่เวลา 

แล้วแต่สถานการณ์ขณะนั้นว่าการใช้แบบนี้อาจจะเหมาะ  แต่ใช้อีกแบบอาจไม่เหมาะ

 นายโคทม  อารียา  สถาบันสิทธิมนุษยชนและสันติศึกษา  มหาวิทยาลัย

มหิดล  แสดงความเห็นว่า  การให้องค์กรอิสระอย่างสภาพัฒนาการเมืองและสำานักงาน         

ตรวจเงินแผ่นดินตรวจสอบนโยบายของพรรคการเมืองก่อนเลือกตั้งนั้น  ต้องดูก่อนองค์กร

เหล่านี้เป็นอิสระจริงหรือไม่  สายงานแท้จริงเป็นอย่างไร  ตามธรรมชาติประชาชนต้องเป็น                         

ผู้ควบคุมนักการเมือง  นักการเมืองคอยคุมข้าราชการเพ่ือดำาเนินตามนโยบายตามท่ีได้เสนอ

ต่อประชาชน  หากให้ข้าราชการมาคุมนโยบายตั้งแต่แรกก็อาจเป็นเรื่องฟังดูแปลก  ยกตัวอย่าง

เช่น  ขณะนี้ได้มีโครงการต่างๆ  เกิดข้ึนจากรัฐบาลในปัจจุบันจำานวนมาก  มีองค์กรใดตรวจสอบ

หรือไม่ว่าแต่ละโครงการเป็นประชานิยมหรือไม่  การที่มุ่งไปสู่ประเด็นเดียวในการควบคุม

นักการเมือง  มองนักการเมืองว่าเป็นผู ้คดโกง  แนวคิดเช่นนี้อาจทำาให้เกิดผลกระทบ                          

ต่อการบริหารราชการ  การดูแลนโยบายของพรรคการเมืองนั้นนอกจากจะให้มีการแข่งขัน

ระหว่างพรรคตามปกติแล้ว  ควรให้พรรคการเมืองระบุถึงแผนการเงินที่จะใช้ในแต่ละนโยบายด้วย 

จากนั้นหน่วยงานท่ีเกี่ยวข้องจากภาครัฐ  เอกชนและฝ่ายวิชาการ  ควรร่วมกันตรวจสอบว่า     

นโยบายนั้นมีความสมจริง  หรือสามารถปฏิบัติได้หรือไม่  จากนั้นสังคมก็ต้องร่วมกัน                     

ตรวจสอบอีกคร้ัง  การท่ีท้ังระบบช่วยกันตรวจสอบจะสามารถพิจารณากลั่นกรองได้ดีขึ้น             

หากไม่สมจริงผู้ท่ีได้ประโยชน์ก็จะหนุนลำาบาก  แต่ไม่ควรใช้วิธีตั้งคณะกรรมการตรวจสอบ             

ชุดหนึ่งที่มีอำานาจมาก  หรือซูเปอร์บอร์ด  ควรจะหลากหลายมากกว่านั้น  รวมท้ังในกรณีเฉพาะ 

ควรเขียนกฎหมายท่ีเป ิดโอกาสให้คนในพรรคเดียวกันเองมีสิทธิคัดค ้านหากเห็นว ่า                            

นโยบายนั้นไม่สมจริง  ถ้าผ่านการเลือกตั้งไปแล้วได้เป็นรัฐบาล  คนในพรรคควรได้รับสิทธิ          

ดังกล่าวเพื่อยุบสภาและเลือกตั้งใหม่  ที่สำาคัญ  คือ  อย่าทำาให้รัดตัวเกินไปเพราะจะทำาให ้      

การปฏิบัติทำาได้ยาก  รวมทั้งอย่าทำาให้หละหลวมจนมีช่องให้เกิดการเอาเปรียบกันได้



รัฐสภาสาร  ปีที่  ๖๕  ฉบับที่  ๑๑  เดือนพฤศจิกายน  พ.ศ.  ๒๕๖๐38

 นายนิกร  จ�านง  สมาชิกสภาขับเคลื่อนการปฏิรูปประเทศ  (สปท.)  ตัวแทน

พรรคชาติไทยพัฒนา  เสนอแนะให้ปรับเนื้อหามาตรา  ๕๐  ของร่างพระราชบัญญัติ

ประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยพรรคการเมือง๑๕  ว่าด้วยการกำาหนดนโยบายพรรคการเมือง                     

ที่ใช้หาเสียงซึ่งกำาหนดให้ส่งผลวิเคราะห์ผลกระทบ  ความคุ้มค่า  และความเสี่ยงของนโยบาย              

ต่อคณะกรรมการการเลือกตั้งเพื่อเผยแพร่  เพราะเป็นบทบัญญัติกำากับในเชิงลึก  และกังวล

ต่อการพิจารณารายละเอียดนโยบายของคณะกรรมการการเลือกตั้งที่ไม่เชี่ยวชาญเพียงพอ               

อาจทำาให้นโยบายของพรรคการเมืองมีผลกระทบได้

 จึงเห็นได้ว่าจากมุมมองของนักธุรกิจ  นักวิชาการ  และนักการเมืองนั้น  มองภาพว่า     

นโยบายที่พรรคการเมืองจัดทำาออกมานั้นมีทั้งส่วนที่เห็นด้วยและไม่เห็นด้วย  เนื่องจากยังมี

ข้อเสีย  ผลกระทบบางประการ  ที่ส ่งผลให้นโยบายพรรคการเมืองไม่อาจจัดทำาได้จริง                         

หรือไม่ครอบคลุมกับบุคคลทุกกลุ่ม  จำาเป็นท่ีจะต้องได้รับการปรับปรุงในบางเรื่องที่นโยบาย

พรรคการเมืองนั้นยังไม่สามารถนำามาปฏิบัติได้จริง  ซึ่งโดยปกตินโยบายแต่ละนโยบายนั้น          

จะถูกบังคับโดยกฎหมายอยู่แล้ว  ไม่ว่าใครเข้ามาเป็นรัฐบาลก็ต้องมีการบังคับใช้ให้เป็นไป      

ตามกฎหมาย  เช่น  การศึกษา  การรักษาพยาบาล  การกระจายอำานาจ  เป็นต้น  ซึ่งมีปรากฏ              

ในกฎหมายอยู่แล้ว  และนโยบายเช่นน้ีจะมีอยู่ต่อไปในช่วงระยะเวลาหน่ึง  เพราะประชาชน

คงไม่นิยมหรือให้ความสำาคัญกับนโยบายในสิ่งที่ซำ้าๆ  กันไปได้นาน  สิ่งที่อยู ่เบื้องหลัง                       

ของนโยบายต่างๆ  คือ  การร ่างนโยบายของพรรคการเมืองยังไม ่ได ้สร ้างจากฐาน                                    

ความต้องการของประชาชนเป็นหลัก  แต่ประชาชนต้องเลือกนโยบายตามที่พรรคการเมือง       

จัดทำาไว้  กระบวนการ  ที่มาของนโยบายท่ีมาจากความต้องการร่วมกันของประชาชน                     

ที่ต้องการยังไม่เกิดขึ้นในสังคม  ทำาให้ต้องมองกลับไปว่าทำาไมนโยบายในลักษณะประชานิยม

จึงได้รับความสนใจ  เป็นเพราะปัญหาความยากจน  การพ่ึงพาตนเองไม่ได้ผล  หรือประชาชน

ขาดฐานความรู้  ซึ่งเป็นสิ่งที่ควรต้องนำามาพิจารณาประกอบการจัดทำานโยบายพรรคการเมืองด้วย

พรรคการเมืองแต่ละพรรคมีนโยบายสำาหรับใช ้หาเสียง  เมื่อได ้เข ้าร ่วมรัฐบาลแล้ว                                    

จึงพยายามผลักดันนโยบายของพรรคตนให้เป็นนโยบายของรัฐบาล  นโยบายถือเป็นทางเลือก 

นอกจากวัตถุประสงค์  เป้าหมายของพรรคการเมือง  เป็นลักษณะของการมองไปข้างหน้า                

  ๑๕ ชำาแหละร่าง  พ.ร.ป.  พรรคการเมือง  ส่อจำากัดสิทธิพรรคการเมือง.  (๒๘  กันยายน  ๒๕๕๙).       
คมชัดลึกออนไลน์.  สืบค้น  ๒๒  มีนาคม  ๒๕๖๐  จาก  http://www.komchadluek.net/news/politic/ 
244087
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มีความไม่แน่นอนอยู่ในตัว  เพราะมีส่วนที่ยังไม่ทราบว่าอะไรจะเกิดขึ้น  นโยบายจึงถือเป็น           

สิ่งสำาคัญที่ควรต้องคำานึงถึง  ฉะนั้น  การกำาหนดนโยบายที่ดีเป็นพื้นฐานที่จำาเป็นและ                           

มีส่วนสำาคัญที่ทำาให้พรรคการเมืองที่เป็นรัฐบาลบริหารราชการได้ครบวาระ

บทสรุป
  การเลือกตั้งที่จะเกิดข้ึนในคร้ังต่อไปจะเป็นการเลือกตั้งเพ่ือการปฏิรูปการเมือง

โดยที่รัฐบาลและรัฐสภาชุดใหม่จะเข้ามาผลักดันให้เกิดการปฏิรูปการเมืองพร้อมกับการมี

รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย  พุทธศักราช  ๒๕๖๐  ที่จะมีผลใช้บังคับในหลายๆ  เรื่อง          

ฉะนั้น  การจัดทำานโยบายสาธารณะของพรรคการเมืองจึงควรท่ีจะต้องมีการอธิบาย                       

อย่างละเอียดถึงกระบวนการ  ขั้นตอน  ท่ีมา  ประโยชน์ท่ีจะได้รับ  เพ่ือให้ประชาชน                          

ได้มีโอกาสพิจารณาว่าจะเลือกรูปแบบในการปฏิรูปการเมืองของพรรคการเมืองใด  ประกอบกับ

นักการเมืองควรท่ีจะต้องมีความรับผิดชอบ  มีคุณธรรมจริยธรรม  มีความชอบธรรม                    

ทางการเมือง  ไม่ประพฤติในสิ่งที่ขัดต่อกฎหมาย  มีหลักธรรมาภิบาล  โดยที่การดำาเนินการ          

ในแต่ละด้านจะต้องมีความสอดคล้องกันสำาหรับการดำาเนินการในแต่ละเรื่อง  เพื่อให้นโยบาย

พรรคการเมืองเป็นนโยบายท่ีสามารถนำาไปใช้แก้ปัญหาให้กับประเทศ  นำาพาประเทศ                           

ไปสู่เป้าหมายที่ชัดเจนแน่นอนมากกว่าที่จะเป็นนโยบายเฉพาะกิจที่ใช้แก้ปัญหาเฉพาะหน้า

เพียงเท่านั้น  และให้สมกับคะแนนเสียงที่ประชาชนลงคะแนนเสียงเลือกตั้งให้  ซ่ึงสิ่งท่ีต้อง             

พึงระวังคือ  การนำานโยบายประชานิยมมาจัดทำาเป็นนโยบายสาธารณะ  เพราะนโยบาย

ลักษณะแบบน้ีจะเป็นการแก้ปัญหาเพียงผิวเผิน  มีความคลุมเครือ  ไม่สามารถช่วยเหลือ

ประชาชนสำาหรับการแก้ป ัญหาพื้นฐานได้อย่างแท้จริง  จึงเป็นประเด็นที่ถูกซักฟอก                            

จากประชาชนมากที่สุด  อาจกล่าวได้ว่าพรรคการเมืองส่วนใหญ่เกือบทุกพรรคไม่อยากผูกมัดตัวเอง 

เพราะหากนำานโยบายที่ประกอบไปด้วยตัวเลขลอยๆ  ไปปฏิบัติจะเป็นการเพิ่มความเสี่ยง                 

ดังนั้น  เพื่อให้ประชาชนได้ประโยชน์จากการเลือกตั้ง  จึงควรต้องเพ่ิมความรับผิดชอบ                          

ที่พรรคการเมืองมีต่อนโยบายที่นำาเสนอต่อประชาชน  ทำาให้ในรายละเอียดของนโยบายจึงต้อง             

มีความชัดเจน  โดยเฉพาะเรื่องงบประมาณที่จะใช้ดำาเนินการ  เพราะถ้าหากดำาเนินการ                 

อย่างไม่ระมัดระวังจะนำามาสู่ปัญหาในด้านต่างๆ  เช่น  ภาวะเงินเฟ้อ  วิกฤติการณ์ทางการคลังและ

หนี้สาธารณะในระดับสูง  เป็นต้น  การกำาหนดนโยบายสาธารณะเก่ียวข้องกับความรู้หลายด้าน

ทั้งด้านรัฐศาสตร์  เศรษฐศาสตร์  รัฐประศาสนศาสตร์  กฎหมายต่างๆ  ฉะนั้น  กรอบการจัดทำา

นโยบายสาธารณะที่ดีจะส่งผลให้คุณภาพชีวิตประชาชนดีขึ้น  สังคมเกิดความสงบสุข         

เศรษฐกิจเจริญก้าวหน้า  การเมืองเกิดความมั่นคง  ประชาชนมีสิทธิเสรีภาพ  การจัดทำา
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นโยบายพรรคการเมืองจึงควรมีการพิจารณาในเรื่องของนโยบายสาธารณะ  แผนพัฒนา

เศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ  แผนยุทธศาสตร์ชาติ  รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย

พุทธศักราช  ๒๕๖๐  มาประกอบ  เพ่ือเป็นแนวทางในการดำาเนินการจัดทำานโยบาย                            

ของพรรคการเมือง  ซึ่งที่ผ ่านมาจะมีเฉพาะแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาต ิ                                

ไม่ได้มีการมองในเรื่องแผนยุทธศาสตร์  การปฏิรูปประเทศ  หรือการมองภาพในอนาคต                

ของประเทศในแบบระยะยาวว่าประเทศจะดำาเนินไปในทิศทางใด  เป็นไปในลักษณะรูปแบบใด 

หรือได้รับผลกระทบอย่างไร  ซึ่งในต่างประเทศโดยเฉพาะประเทศท่ีพัฒนาแล้วล้วนมีวิสัยทัศน์                        

การพัฒนาประเทศระยะยาว  มีการกำาหนดตัวชี้วัดที่ชัดเจนมาประกอบการจัดทำานโยบายพรรค

โดยรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย  พุทธศักราช  ๒๕๖๐  มาตรา  ๒๕๘  มีการบัญญัต ิ     

ให้ดำาเนินการปฏิรูปประเทศอย่างน้อยในด้านต่างๆ  ให้เกิดผล  ดังต่อไปนี้

  ก.  ด้านการเมือง

      “(๑)  ให้ประชาชนมีความรู ้ความเข้าใจที่ถูกต้องเกี่ยวกับการปกครอง                       

ในระบอบประชาธิปไตยอันมีพระมหากษัตริย์ทรงเป็นประมุข  มีส่วนร่วมในการดำาเนินกิจกรรม

ทางการเมืองรวมตลอดทั้งการตรวจสอบการใช้อำานาจรัฐ  รู้จักยอมรับในความเห็นทางการเมือง

โดยสุจริตที่แตกต่างกัน  และให้ประชาชนใช้สิทธิเลือกตั้ง  และออกเสียงประชามติโดยอิสระ

ปราศจากการครอบงำาไม่ว่าด้วยทางใด

      (๒)  ให้การดำาเนินกิจกรรมของพรรคการเมืองเป็นไปโดยเปิดเผยและ                

ตรวจสอบได้  เพื่อให ้พรรคการเมืองพัฒนาเป็นสถาบันทางการเมืองของประชาชน                                    

ซึ่งมีอุดมการณ์ทางการเมืองร่วมกัน  มีกระบวนการให้สมาชิกพรรคการเมืองมีส่วนร่วมและ              

มีความรับผิดชอบอย่างแท้จริงในการดำาเนินกิจกรรมทางการเมือง  และการคัดเลือกผู้มีความรู้

ความสามารถ  ซ่ือสัตย์สุจริต  และมีคุณธรรมจริยธรรม  เข ้ามาเป็นผู ้ดำารงตำาแหน่ง                                

ทางการเมืองที่ชัดเจนและเป็นรูปธรรม

      (๓)  มีกลไกที่กำาหนดความรับผิดชอบของพรรคการเมืองในการประกาศ

โฆษณานโยบายที่มิได้วิเคราะห์ผลกระทบ  ความคุ้มค่า  และความเสี่ยงอย่างรอบด้าน...”

  จะเห็นได้ว่าจากข้อกำาหนดในรัฐธรรมนูญฯ  นั้น  พรรคการเมืองไม่สามารถ                     

จะหลีกเลี่ยงที่จะต้องมีการปฏิรูปองค์กรของตนเองไปได้  เพียงแต่พรรคการเมืองไหนมีความเป็น

สถาบันทางการเมือง  มีการดำาเนินการเป็นระบบ  มีการให้ประชาชน  สมาชิกพรรค  ได้มี       

ส่วนร่วมมากก็จะสามารถปรับตัวได้ดีกว่า  ประกอบกับในพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญฯ 

ทั้ง  ๑๐  ฉบับ  โดยเฉพาะในเร่ืองที่ว่าด้วยพรรคการเมือง  ถ้าพระราชบัญญัติฉบับน้ีมีการจัดทำา

แล้วเสร็จและมีผลบังคับใช้เมื่อไร  การเลือกตั้งจะเกิดขึ้น  ซ่ึงในการจัดทำาร่างกฎหมาย
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ประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยพรรคการเมืองมีการกำาหนดให้การจัดทำานโยบายพรรคการเมือง              

ที่ใช้ในการประกาศโฆษณาจะต้องทำาการวิเคราะห์ผลกระทบ  ความคุ ้มค่า  ความเสี่ยง                     

ของนโยบาย  และส่งข้อมูลการวิเคราะห์นโยบายต่อคณะกรรมการการเลือกตั้ง  เพื่อเผยแพร่

ให้สาธารณชนรับทราบข้อมูลดังกล่าว  อย่างน้อยต้องมีรายการ  ๑.  ท่ีมาของงบประมาณท่ีใช้

ในการดำาเนินนโยบาย  ๒.  ระยะเวลาในการดำาเนินนโยบาย  ๓.  ความคุ้มค่าและประโยชน์

ในการดำาเนินนโยบาย  ๔.  ผลกระทบและความเสี่ยงในการดำาเนินนโยบาย  ซึ่งการจัดทำา

นโยบายดังกล่าวจะเกิดการสอดรับกับเรื่องของการแก้ปัญหาการทุจริต  การช่วยควบคุมกำากับ

ดูแลพรรคการเมือง  ส่วนที่มีการกำาหนดให้คณะกรรมการการเลือกตั้งพิจารณานโยบาย           

ต่างๆ  ของพรรคการเมืองว่ามีความเหมาะสมเป็นไปได้  สร้างความเสียหายหรือไม่  จำาเป็น

ต้องใช้ศาสตร์หลายๆ  ศาสตร์มาผสมผสานกัน  ท้ังเศรษฐกิจ  การเมือง  การปกครอง

จิตวิทยา  ความสัมพันธ์ระหว่างประเทศ  เศรษฐศาสตร์  ปัจจุบันลักษณะแบบใดคือนโยบาย

ประชานิยมยังไม่เป็นท่ีแน่นอนหรือมีข้อสรุปที่ชัดเจน  การจำากัดสิทธิในการคิดนโยบาย            

อาจเป็นการจำากัดสิทธิในการมีส่วนร่วมทางการเมือง  เพราะถ้าต้องมีการเขียนระบุเรื่อง           

ข้อห้ามนโยบายประชานิยมไว้ในรัฐธรรมนูญก็ยังไม่มีหลักเกณฑ์ที่แน่ชัดว่าลักษณะใดเข้าข่าย

รูปแบบประชานิยม  นโยบายสาธารณะจึงอาจถูกเขียนขึ้นให้กว้างที่สุดเท่าที่จะเป็นไปได้

ประชาชนก็จะพบกับนโยบายที่มีลักษณะของความคลุมเครืออยู่  ในขณะที่พลเอก  ประยุทธ์

จันทร์โอชา  ยังได้กล่าวยำ้าถึงการจัดทำานโยบายพรรคของพรรคการเมืองไว้ว่า๑๖ “ไม่ได้ไปห้าม

ทั้งนโยบายพรรคและนโยบายต่างๆ  แต่ต้องสามารถตอบค�าถามให้ได้ว่านโยบายพรรค                        

ที่จัดท�าขึ้นนั้น  ท�าแล้วจะน�าเอาเงินท่ีไหนและเกิดประโยชน์กับใครบ้าง”  ในอดีตประชาชน             

น่าจะมีบทเรียนแล้วว่านโยบายการหาเสียงที่เลื่อนลอย  การกระทำาใดๆ  เพื่อหวังในผลลัพธ ์                   

ที่ต้องการ  ไม่ได้อยู่บนพื้นฐานของความเป็นจริง  ได้สร้างความเสียหายให้กับประเทศชาติ

เพียงใด  ฉะนั้น  นโยบายหาเสียงของพรรคการเมืองจึงเป็นส่วนสำาคัญหน่ึงในระบบการเลือกต้ัง        

มีแนวโน้มชัดเจนว่าการแข่งขันด้านนโยบายหาเสียงในการเลือกตั้งจะมีความเข้มข้นและดุเดือด

มากข้ึน  การเตรียมออกแบบกฎเกณฑ์กติกาเพื่อรับมือกับเรื่องดังกล่าวจึงมีความจำาเป็นและ            

มีความสำาคัญ  ฉะนั้น  ก่อนท่ีประชาชนจะตัดสินใจว่าจะเลือกพรรคใดเข้ามาบริหารประเทศ

  ๑๖ “ประยุทธ์”  ยืนยันไม่ปิดกั้นนโยบายพรรคการเมือง.  (๓  มีนาคม  ๒๕๕๙).  สืบค้น  ๑๙  มีนาคม    
๒๕๖๐  จาก  http://www.now26tv/view/70874
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ควรพิจารณานโยบายของพรรคการเมืองอย่างรอบคอบ  รอบด้าน  ครบถ้วน  โดยจะต้อง

พิจารณาถึงความเป็นไปได้ในการนำามาปฏิบัติจริง  แนวทางในการหาเงินเพื่อมาใช้จ่ายสำาหรับ

นโยบายต่างๆ  ความสามารถในการผลักดันนโยบาย  ซึ่งก่อนท่ีประชาชนจะใช้สิทธิเลือกตั้ง          

ก็อยู ่ที่ความคิดและวิจารณญาณว่าจะให้บุคคลใดหรือพรรคใดเข ้ามาบริหารประเทศ                          

ตามระบอบประชาธิปไตย  ฉะนั้น  ความตั้งใจที่พรรคการเมืองแต่ละพรรคจะจัดทำานโยบาย      

จึงควรที่จะเห็นแก่ประโยชน์ของประเทศและประชาชนเป็นท่ีตั้ง  ซึ่งอาจกล่าวได้ว่าการแข่งขันกัน

ในเรื่องนโยบายของพรรคการเมืองเป็นพัฒนาการที่ดีของการพัฒนาประชาธิปไตยของไทย
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บทคัดย่อ
 การพัฒนาระบบราชการไทยสมัยใหม่ภายหลังสงครามโลกครั้งท่ี	 ๒	 ระบบราชการ

ในฐานะกลไกการพัฒนาประเทศได้รับการพัฒนาผ่านกระบวนทัศน์	 ๓	 กลุ่ม	 ในช่วงทศวรรษ	

๒๕๐๐-๒๕๔๐	 ได้แก่	 กระบวนทัศน์การบริหารการพัฒนา	 (Development	 Administration)

กระบวนทศัน์รฐัประศาสนศาสตร์กบัการพัฒนาระบบราชการไทย: 

ประสบการณ์  วิธีการ  และผลกระทบ*
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การจัดการภาครัฐแนวใหม่	 (New	 Public	 Management)	 และกระบวนทัศน์ธรรมาภิบาล	

(Good	 Governance)	 โดยมีปัจจัยด้านเศรษฐกิจ	 การเมืองและภาวะผู้น�าอยู่เบื้องหลังการน�า

กระบวนทัศน์เหล่านี้มาใช้พัฒนาระบบราชการไทย	 ผลกระทบท่ีเกิดจากพัฒนาพบว่าปัญหา

การพึ่งพิงองค์กรระหว่างประเทศในการน�าเข้าเครื่องมือการบริหารมากกว่าการแก้ไขปัญหา

โดยตรวจสอบจากสภาพปัญหาที่มีอยู่จริง	 การคัดลอกนวัตกรรม	 (Innovation)	 เคร่ืองมือ	

การบริหาร	 (Tool)	 ที่ได ้รับความนิยมแพร่หลายในประเทศพัฒนาแล้ว	 (Developed																				

Nation)	 ซึ่งมีเงื่อนไขสภาพปัญหาและวัฒนธรรมองค์การแตกต่างกัน	 ท�าให้เครื่องมือ															

การบริหารมีจ�านวนมาก	 และเกิดการทับซ้อนระหว่างกัน	 ขาดการปรึกษาหารือระหว่าง	

หน่วยงานกลาง	 (Central	 Agencies)	 ในฐานะผู้น�าเข้าเครื่องมือการบริหารดังกล่าว	 เครื่องมือ

การบริหารถูกรวมศูนย์การตัดสินใจไว้ที่หน่วยงานกลาง	 โดยท่ีฝ่ายข้าราชการประจ�ามีอิทธิพล

อยู่เหนือการตัดสินใจของฝ่ายการเมือง	 ขณะเดียวกันภาครัฐไทยมีความพยายามที่จะเรียนรู้

ความล้มเหลวจากการพัฒนาในครั้งอดีตน้อยมาก	 และตลอดเวลาในช่วง	 ๕	 ทศวรรษ																					

การพัฒนาระบบราชการไทยถูกจ�ากัดตัวแสดง	 (Actors)	 ไว้เพียงบางกลุ่ม

ค�าส�าคัญ	 การบริหารการพัฒนา	 การจัดการภาครัฐแนวใหม่	 ธรรมาภิบาล	

 

Abstract
 Thai	 bureaucracy	 was	 developed	 and	 modernized	 via	 the	 Thailand                

Development	 Agenda	 after	 World	 War	 2,	 primarily	 through	 three	 paradigms															

during	 the	 decades	 from	 1957	 to	 1997.	 These	 three	 paradigms	 included	

the	 concepts	 ‘Development	 Administration’,	 ‘New	 Public	 Management’	 and	

the	 concept	 of	 ‘Good	 Governance’.	 Alongside	 these	 processes,	 there	 have	

been	 barriers	 to	 the	 development	 of	 Thai	 bureaucracy	 such	 as	 economic																			

factors,	 political	 factors,	 leadership	 factors,	 and	 the	 impacts	 over	 the	 issue	

of	 dependency	 to	 international	 organizations	 regarding	 inspection	 problem.	 Another	

issue	 is	 the	 attempt	 to	 copy	 innovative	 administrative	 tools	 that	 caused	 problems 

due	 to	 their	 application	 in	 a	 different	 culture.	 There	 have	 been	 a	 number	

of	 innovations/administration	 tools	 that	 have	 done	 little	 but	 promote	 a	 lot	 of	

repetition	 and	 lack	 of	 clarity.	 Also,	 regarding	 the	 centralized	 decision-making,	

the	 government	 officials	 have	 influence	 over	 the	 decisions	 of	 political	 parties.
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	 This	 research	 attempts	 to	 explore	 these	 barriers	 lying	 before	 Thai		

bureaucracy	 development	 in	 order	 to	 understand	 the	 characteristics	 of	 such						

obstacles.	 The	 research	 reveals	 that	 the	 internal	 factors	 comprise	 the	 balancing

of	 political	 power	 of	 dissimilar	 groups,	 the	 political	 crisis	 1992,	 the	 economic	

crisis	 1997,	 and	 the	 various	 characteristics	 of	 leadership.	 For	 the	 external										

factors,	 there	 are	 influences	 from	 international	 organizations	 such	 as	 World					

Bank	 (WB)	 and	 International	 Monetary	 Fund	 (IMF).	 Furthermore,	 this	 research	

seeks	 an	 understanding	 how	 to	 circumvent	 problems	 to	 the	 benefit	 of	 Thai,	

and	 other	 countries’	 bureaucracy,	 in	 the	 future.

Keywords:	 Development	 Administration,	 New	 Public	 Management,	 Good	 Governance

บทน�ำ 
 รัฐประศาสนศาสตร์สมัยใหม่ของไทยเริ่มต้นภายหลังการจัดตั้งคณะรัฐประศาสนศาสตร์

มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ในปี	 ๒๔๙๘	 ซึ่งถือเป็นสถาบันรัฐประศาสนศาสตร์แห่งแรกของไทย

และได้โอนย้ายเป็นคณะหนึ่งของสถาบันบัณฑิตพัฒนบริหารศาสตร์ในปี	 ๒๕๐๙	 การจัดตั้ง

สถาบันรัฐประศาสนศาสตร์ไทยและการพัฒนาระบบราชการไทยในช่วงเวลาดังกล่าว																											

เป็นผลพวงจากความร่วมมือกันของท้ังสองประเทศภายหลังสงครามโลกครั้งที่	 ๒	 สิ้นสุดลง

โดยช่วงต้นทศวรรษ	 ๒๕๐๐	 มีความเปลี่ยนแปลงของระบบราชการไทย	 โดยเฉพาะจ�านวน

บุคลากรท่ีจบการศึกษาจากต่างประเทศเพิ่มจ�านวนมากขึ้น	 รวมถึงมีโครงการริเริ่มใหม่ๆ																			

ซึ่งได้รับการสนับสนุนจากสหรัฐอเมริกา	 (ชัยอนันต์	 สมุทวณิช,	 ๒๕๔๑:	 ๑๔๑-๑๔๒)															

ขณะที่ในช่วงปลายทศวรรษ	 ๒๕๔๐	 ปรากฏความชัดเจนของแนวทางการพัฒนาระบบ							

ราชการไทยที่ยึดโยงกับกระบวนทัศน์การจัดการภาครัฐแนวใหม่	 (NPM)	 (Bowornwathana,	

2008:	 12),	 (Painter,	 2006:	 27),	 (ประโยชน์	 ส่งกลิ่น,	 ๒๕๕๑:	 ๘๒-๙๗)	 ด้วยเหตุผล													

ดังกล่าวท�าให้ผู้เขียนสนใจศึกษากระบวนทัศน์รัฐประศาสนศาสตร์ในการพัฒนาระบบราชการไทย

ในช่วงปี	 ๒๕๐๒-๒๕๔๙	 เพื่อท�าความเข ้าใจถึงแนวทางการพัฒนาและผลกระทบ																																			

จากการพัฒนาระบบราชการไทยในช่วงเวลาดังกล่าว
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วัตถุประสงค์
	 บทความนี้มีวัตถุประสงค์ศึกษากระบวนทัศน์รัฐประศาสนศาสตร์ที่เชื่อมโยงกับ

การพัฒนาระบบราชการไทยในช่วงปี	 ๒๕๐๒-๒๕๔๙	 รวมทั้งวิเคราะห์ปัจจัยที่อยู่เบื้องหลัง

ซึ่งมีอิทธิพลต่อการก่อรูปของแต่ละกระบวนทัศน์และผลกระทบที่เกิดขึ้นจากการพัฒนาระบบ

ราชการในช่วง	 ๕	 ทศวรรษที่ผ่านมา

วิธีกำรศึกษำ
	 การศึกษาครั้งนี้ใช้การวิจัยเอกสาร	 (Documentary	 Research)	 โดยเฉพาะข้อมูล	

นโยบายภาครัฐ	 ได้แก่	 นโยบายรัฐบาล	 แผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ	 กฎหมาย								

ที่เกี่ยวข้อง	 รวมถึงผลการพัฒนาระบบราชการ	 รวมทั้งข้อมูลจากวารสารรัฐประศาสนศาสตร์

และวารสารพัฒนบริหารศาสตร์	 และใช้วิธีการวิเคราะห์เนื้อหา	 (Content	 Analysis)																	

ด้วยเทคนิคการจัดแบ่งข้อมูล	 (Clustering)	 และเทคนิคการค้นหาปัจจัย	 (Factoring)	 รวมถึง	

การสร้างค�าอธิบายแบบแผน	 (Explanation	 -	 Building)	 ผลกระทบที่เกิดขึ้นจากการพัฒนา	

ระบบราชการไทย	 เมื่อได ้ร ่างผลการวิจัยได ้น�าไปตรวจสอบความถูกต้องของข้อมูล																												

(Verification)	 กับผู้เช่ียวชาญด้านรัฐประศาสนศาสตร์จากสถาบันบัณฑิตพัฒนบริหารศาสตร์	

มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์	 และจุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย	

ผลกำรศึกษำและข้อวิจำรณ์
	 กระบวนทัศน์รัฐประศาสนศาสตร์ที่เชื่อมโยงกับการพัฒนาระบบราชการไทย																

ในช่วงปี	 ๒๕๐๒-๒๕๔๙	 แบ่งออกเป็น	 ๓	 กระบวนทัศน์	 ประกอบด้วย	 กระบวนทัศน	์									

การบริหารการพัฒนา	 (Development	 Administration	 -	 DA)	 กระบวนทัศน์การจัดการภาครัฐ 

แนวใหม่	 (New	 Public	 Management	 -	 NPM)	 และกระบวนทัศน์ธรรมาภิบาล	 (Good											

Governance	 -	 GG)	 โดยมีรายละเอียด	 ดังนี้

 ๑)  กระบวนทัศน์กำรบริหำรกำรพัฒนำ  (Development  Administration  -  DA)
 กระบวนทัศน์การบริหารการพัฒนาเกิดขึ้นในช่วงต้นทศวรรษ	 ๒๕๐๐	 จนถึง													

ปลายทศวรรษ	 ๒๕๒๐	 ในช่วงรัฐบาลจอมพล	 สฤษดิ์	 ธนะรัชต์	 (พ.ศ.	 ๒๕๐๒-๒๕๐๖)	 จนถึง

สมัยรัฐบาลพลเอก	 เปรม	 ติณสูลานนท์	 (พ.ศ.	 ๒๕๒๓-๒๕๓๑)	 กระบวนทัศน์การบริหาร

การพัฒนาของไทย	 (DA)	 มีลักษณะส�าคัญ	 คือ	 (๑)	 มีการจัดตั้งสถาบัน	 (Building	 Institution) 

โดยเฉพาะหน่วยงานในส�านักนายกรัฐมนตรีจาก	 ๑๒	 หน่วยงาน	 ในปี	 ๒๔๙๖	 เพิ่มเป็น							

๒๓	 หน่วยงาน	 ในปี	 ๒๕๐๒	 โดยมีหน่วยงานส�าคัญ	 เช่น	 การจัดตั้งสภาพัฒนาเศรษฐกิจ
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แห่งชาติในปี	 ๒๕๐๒	 การจัดตั้งส�านักงบประมาณในปี	 ๒๕๐๒	 กระทรวงพัฒนาการ																	

แห่งชาติ	 กรมพัฒนาชุมชน	 เป็นต้น	 (๒)	 มีการจัดตั้งสถาบันการศึกษารัฐประศาสนศาสตร์

แห่งแรกของประเทศ	 ได้แก่	 คณะรัฐประศาสนศาสตร์	 มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ในปี	 ๒๔๙๘ 

โดยได้รับความช่วยเหลือจากองค์การบริหารวิเทศกิจแห่งสหรัฐอเมริกา	 (USOM)	 และ	

มหาวิทยาลัยอินเดียนา	 (Indiana	 University)	 ในการออกแบบหลักสูตรและสนับสนุนอาจารย	์												

ผู้สอน	 (ขัตติยา	 อมรทัต,	 ๒๕๐๓:	 ๓๒-๓๓),	 (ถนอม	 กิตติขจร,	 ๒๕๐๕:	 ๔๐๙-๔๑๗)

และได้โอนย้ายมาสังกัดสถาบันบัณฑิตพัฒนบริหารศาสตร์ในปี	 ๒๕๐๙	 (๓)	 มีการจัดท�า

วารสารรัฐประศาสนศาสตร์ขึ้นครั้งแรกในปี	 ๒๕๐๓	 และต่อมาได้เปลี่ยนเป็นวารสาร

พัฒนบริหารศาสตร์และยังคงด�าเนินต่อเนื่องจนถึงปัจจุบัน	 (๔)	 ปรับปรุงวิธีการบริหาร

ราชการ	 เช่น	 ปรับปรุงระบบการคลังและระบบงบประมาณ	 โดยเฉพาะการเปลี่ยนระบบ															

งบประมาณจากแบบแสดงรายการ	 (Line-item	 Budget)	 ไปเป็นแบบแสดงแผนงาน																							

(Program	 Budget)	 ในปี	 ๒๕๐๓	 โดยได้รับความช่วยเหลือจาก	 Public	 Administration	

Service	 (PAS)	 ในฐานะท่ีปรึกษาระหว่างปี	 ๒๔๔๙-๒๕๐๓	 (อภิชาต	 สถิตนิรามัย,																

๒๕๕๖:	 ๕๑),	 (อุกฤษฎ์	 ปัทมานันท์,	 ๒๕๒๘:	 ๒๖๒-๒๖๓)	 นอกจากนี้มีการจัดท�า																				

แผนพัฒนาเศรษฐกิจแห่งชาติ	 ฉบับแรก	 พ.ศ.	 ๒๕๐๔-๒๕๐๙	 ซึ่งเป็นผลมาจากรายงาน														

การศึกษาเร่ือง	 A	 Public	 Development	 Program	 for	 Thailand	 ของคณะท�างาน			

ธนาคารโลกที่เข้ามาส�ารวจสภาวะเศรษฐกิจไทยในช่วงปี	 ๒๕๐๐-๒๕๐๑	 (๕)	 การพัฒนา

บุคลากรทั้งเจ้าหน้าที่ผู้ปฏิบัติและนักวิชาการ	 โดยสนับสนุนการศึกษาระดับบัณฑิตศึกษาและ

ฝึกอบรมในต่างประเทศ	 โดยเฉพาะในสหรัฐอเมริกา	 เช่น	 มหาวิทยาลัยอินเดียน่า

มหาวิทยาลัยมิชิแกน	 เป็นต้น	 ดูรายละเอียดเพิ่มเติมจากงานของ	 Bowornwathana	 (2013:	

195-199)	 ได้จัดแบ่งกลุ ่มนักวิชาการด้านรัฐประศาสนศาสตร์ที่ส�าเร็จการศึกษาจาก																													

ต่างประเทศ	 (๖)	 การฝึกอบรมข้าราชการภายในประเทศด้วยวิชาการรัฐประศาสนศาสตร	์															

ที่ เน ้นหลักการบริหารตามกระบวนทัศน ์หลักการบริหาร	 (Pr inc ip les	 of	 Publ ic																																									

Administration)	 (๑๙๒๗–๑๙๓๗)	 ซึ่งเป็นกระบวนทัศน์หนึ่งของรัฐประศาสนศาสตร	์

สหรัฐอเมริกา	 โดยเฉพาะแนวคิดการบริหาร	 ๗	 ประการ	 “POSDCORB”	 ของ	 Luther	

H.	 Gulick	 and	 Lyndall	 Urwick	 (1937)	 ในบทความ	 เรื่อง	 Papers	 on	 the	 Science	

of	 Administration	 (Milkis,	 2008:	 400)	 ซึ่ง	 Jarnson	 and	 Berg	 (๒๕๐๕:	 ๒๑๑)	 ได้ระบุว่า               

การพัฒนานักบริหารในประเทศไทยจัดขึ้นครั้งแรกในเดือนเมษายน	 พ.ศ.	 ๒๕๐๓	 โดยม	ี																	

ผู ้บริหารระดับสูงแต่ละกระทรวงเข ้าร ่วม	 มีคณะรัฐประศาสนศาสตร์	 มหาวิทยาลัย

ธรรมศาสตร์ร่วมกับผู้เชี่ยวชาญจากสหรัฐอเมริการ่วมกันจัดขึ้น



รัฐสภาสาร  ปีที่  ๖๕  ฉบับที่  ๑๑  เดือนพฤศจิกายน  พ.ศ.  ๒๕๖๐50

	 กระบวนทัศน์การบริหารการพัฒนา	 (DA)	 ของไทยมีลักษณะส�าคัญสอดคล้องกับ

ความเห็นของ	 Chakrabarty	 and	 Chand	 (2012:	 239-240)	 ที่ระบุว่า	 เทคนิคและโครงการ

ที่ได้รับความนิยมในช่วงทศวรรษ	 ๑๙๖๐s	 ได้แก่	 การวางแผน	 ๕	 ปี	 วาระงบประมาณ						

การฝึกอบรม	 และการพัฒนาชุมชน	 และเรียกช่วงเวลานี้ว่า	 ยุคสมัยแห่งการให้ความช่วยเหลือ

ทางเทคนิค	 (Technical	 Assistance	 Era)	 ขณะที่	 Haque	 (2007:	 1304-1305)	 ได้อธิบายว่า 

ระหว่างทศวรรษ	 ๑๙๖๐s-๑๙๗๐s	 รัฐบาลได้ก่อตั้งสถาบันบัณฑิตพัฒนบริหารศาสตร์เพื่อให้

บริการด้านการศึกษาและฝึกอบรมในด้านการพัฒนารัฐประศาสนศาสตร์	 และในทศวรรษ	

๑๙๗๐s	 หลักสูตรของนิด้าได้ให้ความส�าคัญอย่างมากต่อการพัฒนาเศรษฐกิจและการบริหาร

การพัฒนา	 ขณะท่ี	 Bowornwathana	 (2013:	 202)	 อธิบายว่ามี	 ๓	 ปัจจัยหลัก	 ที่น�าไปสู่							

การพัฒนาระบบราชการของไทยในช ่วงนี้ 	 ประกอบด ้วย	 (๑)	 การก ่อตั้ งสถาบัน																																				

บัณฑิตพัฒนบริหารศาสตร์	 (๒)	 การจัดท�าแผนพัฒนาเศรษฐกิจแห่งชาติ	 และ	 (๓)	 การออกวารสาร

พัฒนบริหารศาสตร์

   ๑.๑)  ป ัจจัยที่มีอิทธิพลต ่อการก ่อรูปกระบวนทัศน ์การบริหาร                             

การพัฒนา (DA)  ในประเทศไทย

	 	 	 ปัจจัยที่น�าไปสู ่การก่อรูปการบริหารการพัฒนาของไทย	 ประกอบด้วย																			

๒	 ปัจจัย	 คือ	 (๑)	 ปัจจัยการเมืองภายในประเทศ	 และ	 (๒)	 ปัจจัยด้านเศรษฐกิจ	 โดยมี											

รายละเอียด	 ดังนี้

    ๑.๑.๑)  ปัจจยัการเมืองภายในประเทศ:  การแลกเปลีย่นผลประโยชน์ 

	 	 	 	 จากการที่จอมพล	 ป.	 พิบูลสงคราม	 ขึ้นเป็นนายกรัฐมนตรีครั้งที่	 ๒																								

(พ.ศ.	 ๒๔๙๑-๒๕๐๐)	 ได้ใช้กลยุทธ์การถ่วงดุลอ�านาจของ	 ๒	 ฝ่าย	 โดยมีเป้าหมาย																									

เพื่อสร้างเสถียรภาพทางการเมืองของตัวเอง	 กลุ่มอ�านาจดังกล่าวประกอบด้วย	 กลุ่มซอยราชครู

ที่น�าโดย	 พล.ต.อ.เผ่า	 ศรียานนท์	 ผู้น�ากองก�าลังต�ารวจ	 และกลุ่มสี่เสาเทเวศร์	 น�าโดย												

จอมพล	 สฤษดิ์	 ธนะรัชต์	 ในฐานะผู ้น�ากองทัพบก	 การถ่วงดุลระหว่าง	 ๒	 ขั้วอ�านาจ																	

เป็นปัจจัยหลักที่จอมพล	 ป.	 พิบูลสงคราม	 ได้ติดต่อสร้างสัมพันธ์กับสหรัฐอเมริกา	 โดยใช้นโยบาย

การต่อต้านคอมมิวนิสต์ภายในประเทศเป็นข้ออ้างเพื่อแลกเปลี่ยนกับการขอรับความช่วยเหลือ

จากสหรัฐอเมริกา	 ขณะเดียวกันสหรัฐอเมริกาเองก็ต้องการใช้ไทยเป็นฐานในการต่อต้าน															

ภัยคอมมิวนิสต์ด้วยเช่นกัน	 ผลจากความช่วยเหลือของสหรัฐอเมริกาสามารถน�ามาแจกจ่าย

ให้กับกลุ ่มอ�านาจทางการเมืองท้ัง	 ๒	 กลุ ่มข้างต้น	 และท�าให้บทบาทของจอมพล	 ป.																					

พิบูลสงคราม	 กลายเป็นสิ่งจ�าเป็นและเป็นเง่ือนไขที่หนุนเสริมความอยู่รอดทางการเมือง													

ของจอมพล	 ป.	 พิบูลสงครามเอง	 (อภิชาต	 สถิตนิรามัย,	 ๒๕๕๖:	 ๑๓-๑๔)	 ซึ่งสอดคล้อง
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กับความเห็นของทักษ์	 เฉลิมเตียรณ	 (๒๕๕๒:	 ๑๐๕)	 ท่ีได้ยืนยันเหตุผลข้างต้นว่า	 หลังจาก																	

การท�ารัฐประหารเมื่อปี	 ๒๔๙๐	 จนถึงปี	 ๒๔๙๔	 ท้ัง	 พล.ต.อ.เผ่า	 ศรียานนท์และ														

จอมพล	 สฤษดิ์	 ธนะรัชต์	 ต่างมีโอกาสเสริมสร้างบารมีและอ�านาจทางการเมืองของแต่ละฝ่าย

ผ่านความช่วยเหลือที่ได้รับจากสหรัฐอเมริกาตามท่ีจอมพล	 ป.	 พิบูลสงครามได้ริเริ่ม																								

ขณะเดียวกันกลไกดังกล่าวได้ส่งผลให้เสถียรภาพทางการเมืองของจอมพล	 ป.	 พิบูลสงคราม

มีความเข้มแข็งเพิ่มข้ึนด้วย	 โดยผาสุก	 พงษ์ไพจิตร	 และคริส	 เบเคอร์	 (๒๕๔๖:	 ๑๕๗)													

ได้ระบุว่า	 งบประมาณที่สหรัฐอเมริกาให้ความช่วยเหลือทางทหารต่อไทยตลอดช่วงปี		

๒๔๙๔-๒๕๑๘	 มีจ�านวนถึง	 ๒,๕๐๐	 ล้านบาท

	 	 	 	 ลักษณะการให้ความช่วยเหลือของสหรัฐอเมริกาต่อไทยในช่วงเวลา														

ดังกล่าวเป็นปัจจัยส�าคัญที่น�าไปสู ่การพัฒนาระบบราชการไทยตามแนวทางการบริหาร																					

การพัฒนา	 (DA)	 โดยเฉพาะการลงนามข้อตกลง	 ๓	 ฉบับ	 ได้แก่	 (๑)	 ข้อตกลงเกี่ยวกับ							

การแลกเปล่ียนทางการศึกษาและวัฒนธรรม	 	 (ทุนฟูลไบร์ท)	 ในเดือนกรกฎาคม	 ๒๔๙๓																

(๒)	 ข้อตกลงว่าด้วยความร่วมมือทางเศรษฐกิจและวิทยาการในเดือนกันยายน	 ๒๔๙๓															

และ	 (๓)	 ข้อตกลงความช่วยเหลือด้านการป้องกันประเทศในเดือนตุลาคม	 ๒๔๙๓														

(จุลชีพ	 ชินวรรโณ,	 ๒๕๔๔:	 ๒๗๑-๒๗๒)	 ซึ่งข้อตกลงว่าด้วยทุนฟูลไบร์ทและข้อตกลง																				

ทางเศรษฐกิจและวิชาการเป็นปัจจัยส�าคัญที่ส่งผลให้ระบบราชการไทยถูกพัฒนาเป็นไปตาม

แนวทางการบริหารการพัฒนา	 (DA)	 เช่น	 การสร้างสถาบันรัฐประศาสนศาสตร์	 การศึกษา														

ดูงานและฝึกอบรม	 การพัฒนาจัดการด้านการคลัง	 รวมถึงการบริหารบุคคล	 ซึ่งโรเบิร์ต	 เจ.	

มัสแคต	 (๒๕๓๖:	 ๖๔)	 ระบุว ่า	 นักศึกษาและผู ้เข ้าร ่วมฝึกอบรมของไทยท่ีไปศึกษา																																

ที่สหรัฐอเมริกามีจ�านวน	 ๑๔	 คน	 ในปี	 ๒๔๙๔	 และเพิ่มขึ้นเป็น	 ๘,๐๐๐	 คน	 ภายใน																		

ปี	 ๒๕๑๓	 ขณะที่ชัยอนันต์	 สมุทวณิช	 (๒๕๔๑:	 ๑๔๑-๑๔๒)	 อธิบายถึงความเปลี่ยนแปลง

ของระบบราชการไทยในช่วงนี้ว่า	 เดิมทีระบบราชการไทยมีเจ้าหน้าท่ีรัฐท่ีจบการศึกษา																		

จากต่างประเทศจ�านวนน้อยและส่วนใหญ่จะจบการศึกษาจากอังกฤษและยุโรป	 แต่ความร่วมมือกัน

ระหว่างสองประเทศท�าให ้มีผู ้จบการศึกษา	 รวมถึงผู ้ ท่ีได ้รับการฝึกอบรมและดูงาน																																

จากต่างประเทศ	 โดยเฉพาะสหรัฐอเมริกาเพิ่มขึ้นและความร่วมมือกันของสองประเทศในครั้งนี้

เป ็นป ัจจัยส�าคัญที่ท�าให ้สภาพแวดล ้อมของระบบราชการไทยท่ีมีการเปลี่ยนแปลง																																						

จากการบริหารงานประจ�า	 (Routine)	 ไปสู่การจัดท�าโครงการใหม่ๆ	 ซึ่งส่วนใหญ่ได้รับการสนับสนุน

จากสหรัฐอเมริกา

	 	 	 	 เมื่อเข ้าสู ่วาระการบริหารของรัฐบาลจอมพล	 สฤษดิ์ 	 ธนะรัชต	์																									

(พ.ศ.	 ๒๕๐๒-๒๕๐๖)	 สหรัฐอเมริกาและไทยมีความสัมพันธ์ใกล้ชิดยิ่งข้ึน	 สหรัฐอเมริกา															
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ได้สนับสนุนการท�ารัฐประหารของจอมพล	 สฤษดิ์	 ธนะรัชต์	 ในปี	 ๒๕๐๑	 และให้ความช่วยเหลือ

ด้านเงินทุนและบุคลากรทางเทคนิคเพื่อท�าให้ประเทศทันสมัย	 ขณะเดียวกันจอมพล	 สฤษดิ์

ธนะรัชต์	 ได้ใช้นโยบายการต่อต้านคอมมิวนิสต์เพ่ือตอบสนองความช่วยเหลือของสหรัฐอเมริกา                            

(ลิขิต	 ธีรเวคิน,	 ๒๕๕๔:	 ๑๗๔)	 โดยอุกฤษฎ์	 ปัทมานันท์	 (๒๕๒๘:	 ๒๕๐-๒๕๑)																																

ได้อธิบายเหตุการณ์การพบปะกันระหว่างจอมพล	 สฤษดิ์	 ธนะรัชต์กับประธานาธิบดีไอเซนฮาวร์

(ค.ศ.	 ๑๙๕๓-๑๙๖๑)	 ของสหรัฐอเมริการะหว่างพักรักษาตัวท่ีโรงพยาบาลทหารวอร์เตอร์รีด

สหรัฐอเมริกา	 ในวันท่ี	 ๗	 พฤษภาคม	 ค.ศ.	 ๑๙๕๘	 เป็นจุดเริ่มต้นของการก่อรูป																		

การปฏิวัติและการพัฒนาเศรษฐกิจในประเทศไทย

    ๑.๑.๒)  ปัจจัยทางเศรษฐกิจ:  ความสัมพันธ์ระหว่างธนาคารโลกกับไทย

ผ่านการให้ความช่วยเหลือทางเงินกู้และทางเทคนิคในการพัฒนาเศรษฐกิจ

    ธนาคารโลก	 (World	 Bank)	 ใช้เงินกู้และรายงานการศึกษาเป็นเคร่ืองมือ

ในการก�าหนดทิศทางการพัฒนาของไทยให้สอดรับกับเป้าหมายการพัฒนาแบบทุนนิยม																							

ของประเทศตะวันตก	 โดยเฉพาะสหรัฐอเมริกาที่ต้องการเปลี่ยนแปลงเศรษฐกิจของไทย																

จากลักษณะชาตินิยมไปเป็นแบบทุนนิยม	 กล่าวคือ	 สนับสนุนบทบาทของภาคเอกชน																																	

โดยเฉพาะนักลงทุนต่างประเทศทดแทนการผลิตสินค้าและบริการของรัฐวิสาหกิจไทย	 และ

ปรับปรุงการบริหารด้วยการจัดตั้งองค์กรกลางในการวางแผน	 ได้แก่	 ส�านักงานสภาพัฒนา

เศรษฐกิจแห่งชาติ	 ซ่ึงเปรียบเป็นองค์กรที่ท�าหน้าที่รับค�าสั่ง/นโยบายจากธนาคารโลกเพื่อน�า

นโยบายดังกล่าวไปสู่การปฏิบัติ	 (Implementation)	 ด้วยการจัดท�าแผนพัฒนาเศรษฐกิจแห่งชาติ          

โดยเฉพาะแผนพัฒนาฯ	 ฉบับแรก	 (พ.ศ.	 ๒๕๐๔-๒๕๐๙)	 และแผนพัฒนาฯ	 ฉบับที่สอง

(พ.ศ.	 ๒๕๑๐-๒๕๑๔)	 ซึ่งเนื้อหาของแผนพัฒนาทั้งสองฉบับยึดโยงอยู ่กับข้อเสนอจาก

รายงานการศึกษาของคณะท�างานธนาคารโลก	 (พ.ศ.	 ๒๕๐๐-๒๕๐๑)	 เรื่อง	 A	 Public								

Development	 Program	 for	 Thailand	 ซึ่งส�านักงานคณะกรรมการพัฒนาเศรษฐกิจแห่งชาติ

ได้น�ามาขับเคลื่อนผ่านการประสานงานกับกระทรวง	 ทบวง	 กรมของไทย	 ทั้งน้ี	 การให้									

ความช่วยเหลือของธนาคารโลกผ่านกลไกเงินกู้และการให้ค�าปรึกษาทางเทคนิคเป็นกลไก

ส�าคัญที่น�าไปสู่การก่อรูปการบริหารการพัฒนา	 (DA)	 ของไทย	 กล่าวอย่างสรุป	 ธนาคารโลก

จะเป็นผู้ก�าหนดนโยบาย/มาตรการต่างๆ	 เพื่อให้ส�านักงานคณะกรรมการพัฒนาเศรษฐกิจ

แห่งชาติไปก�าหนดเป็นแผนพัฒนาเศรษฐกิจแห่งชาติ	 และเป็นหน่วยงานในการประสานกับ

กระทรวง	 ทบวง	 กรมต่างๆ	 เพื่อน�าแผนพัฒนาฯ	 ดังกล่าวไปปฏิบัติ

	 	 	 	 ดังนั้น	 ปัจจัยทางการเมืองของไทยเป็นปัจจัยผลักดันที่น�ามาสู่แนวทาง

การบริหารการพัฒนา	 (DA)	 ซ่ึงเป็นเพียงมาตรการส่วนหนึ่งที่ถูกน�าไปขับเคลื่อนเป้าหมาย									
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เศรษฐกิจซึ่ ง เป ็นเป ้าหมายหลัก	 ผลการศึกษาข ้างต ้นสอดคล ้องกับความเห็นของ																																				

Waldo	 (1992)	 cited	 in	 Farazmand	 (2001:	 13)	 ท่ีอธิบายการเผยแพร่แนวคิดการบริหาร

การพัฒนาในช่วงทศวรรษ	 ๑๙๖๐s	 ไว้ว่า	 แนวคิดการบริหารการพัฒนา	 (DA)	 ถูกออกแบบ

โดยชนชั้นน�าของรัฐบาลตะวันตกเพื่อต้องการสนับสนุนค่านิยมตะวันตกด้านเศรษฐกิจ

การเมืองและวัฒนธรรมให้กับประเทศก�าลังพัฒนา	 โดยแผนของกลุ่มการบริหารเปรียบเทียบ

(Comparative	 Administration	 Group	 -	 CAG)	 ต้องการสร้างและสนับสนุนชนชั้นน�าท้องถิ่น      

ของประเทศก�าลังพัฒนาให ้ เป ็นผู ้มีอ�านาจ	 ประชาชนได ้รับความสนใจน ้อยมาก																																													

นี่เป็นแนวคิดในบริบทสงครามเย็นและการส่งออกรัฐประศาสนศาสตร์อเมริกัน	 (American																								

Public	 Administration)	 ให้กับประเทศโลกที่สาม

 ๒)  กระบวนทัศน์กำรจัดกำรภำครัฐแนวใหม่  (New  Public  Management  -  NPM)
	 กระบวนทัศน์การจัดการภาครัฐแนวใหม่	 (NPM)	 ได้รับความสนใจช่วงต้น	

ทศวรรษ	 ๒๕๓๐	 จนถึงปลายทศวรรษ	 ๒๕๔๐	 (ปัจจุบันยังคงยึดถือกระบวนทัศน์นี้อยู่)						

โดยปรากฏชัดเจนในแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ	 ฉบับท่ี	 ๖	 (พ.ศ.	 ๒๕๓๐-๒๕๓๔)

แผนพัฒนาฯ	 ฉบับที่ 	 ๗	 (พ.ศ.	 ๒๕๓๕-๒๕๓๙)	 และแผนพัฒนาฯ	 ฉบับท่ี	 ๙																																									

(พ.ศ.	 ๒๕๔๕-๒๕๔๙)	 เป็นการเปลี่ยนบทบาทภาครัฐจากการควบคุม	 ตรวจสอบ	 มาเป็น	

การก�ากับและส่งเสริม	 ปรับขนาดและโครงสร้างองค์กรภาครัฐให้ขนาดเล็กลง	 โดยใช้วิธีการ

จ้างเหมาเอกชนด�าเนินการแทนในบางกิจกรรม	 และเปิดโอกาสให้เอกชนเข้ามาด�าเนินการ												

ในรัฐวิสาหกิจ	 ขณะที่นโยบายของรัฐบาลตั้งแต่รัฐบาลพลเอก	 ชาติชาย	 ชุณหะวัณ																																

(พ.ศ.	 ๒๕๓๑–๒๕๓๔)	 ไปจนถึงรัฐบาลพันต�ารวจโท	 ทักษิณ	 ชินวัตร	 (พ.ศ.	 ๒๕๔๔-๒๕๔๙)

ล้วนเกี่ยวข้องกับแนวคิดการจัดการภาครัฐแนวใหม่	 (NPM)	 ทั้งส้ิน	 อย่างไรก็ตาม	 ผลการพัฒนา							

ระบบราชการตามแนวทางการจัดการภาครัฐแนวใหม ่	 (NPM)	 เริ่มปรากฏในสมัย																																				

รัฐบาลนายชวน	 หลีกภัย	 (สมัยที่	 ๒)	 (พ.ศ.	 ๒๕๔๐-๒๕๔๓)	 และมีความชัดเจนอย่างเป็น	

รูปธรรมในรัฐบาลพันต�ารวจโท	 ทักษิณ	 ชินวัตร	 (พ.ศ.	 ๒๕๔๔-๒๕๔๙)	 ซ่ึงมีลักษณะส�าคัญ

ดังนี้	 (๑)	 มีการก�าหนดมาตรฐานผลงาน	 (Performance	 Standard)	 เช่น	 สร้างระบบ	

มาตรฐานของประเทศไทยด้านการจัดการและสัมฤทธิผลของงานภาครัฐ	 (P.S.O)	 การพัฒนา	

คุณภาพการบริหารจัดการภาครัฐ	 (PMQA)	 การจัดท�าค�ารับรองการปฏิบัติราชการ																					

(Performance	 Agreement)	 (๒)	 การแตกหน่วยงาน	 (Agencification)	 ออกจากหน่วยงาน	

ประเภทกระทรวง	 ทบวง	 กรม	 และรัฐวิสาหกิจ	 โดยจัดตั้งองค์การมหาชน	 (Public																	

Organization)	 ผ่านพระราชบัญญัติองค์การมหาชน	 พ.ศ.	 ๒๕๔๒	 (๓)	 การประยุกต์		

เทคโนโลยีสารสนเทศมาใช้ในการบริหารภาครัฐ	 เช่น	 โครงการรัฐบาลอิเล็กทรอนิกส์																							
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(e-Government)	 ระบบบริหารการเงินการคลังภาครัฐแบบอิเล็กทรอนิกส์	 (GFMIS)																							

การจัดซื้อจัดจ้างด้วยระบบอิเล็กทรอนิกส์	 (e-Auction)	 และ	 (๓)	 การแปรรูปรัฐวิสาหกิจ		

(Privatization)	 เช่น	 การปิโตรเลยีมแห่งประเทศไทย	 แปลงเป็นบริษทั	 ปตท.	 จ�ากดั	 (มหาชน)

การท่าอากาศยานแห่งประเทศไทย	 เป็นบริษัท	 ท่าอากาศยานไทย	 จ�ากัด	 (มหาชน)	

องค์การโทรศัพท์แห่งประเทศไทย	 เป็นบริษัท	 ทศท	 คอร์ปอเรชั่น	 จ�ากัด	 (มหาชน)	 รวมถึง

การสื่อสารแห่งประเทศไทย	 เป็นบริษัท	 กสท	 โทรคมนาคม	 จ�ากัด	 (มหาชน)	 และจัดตั้ง

บริษัท	 ไปรษณีย์ไทย	 จ�ากัด	 เป็นต้น

	 ลักษณะการพัฒนาระบบราชการไทยในช่วงเวลานี้สอดคล้องกับความเห็น																											

ของ	 Haque	 (2007:	 136)	 ท่ีระบุถึงการเพิ่มความอิสระ	 (Autonomy)	 และความยืดหยุ่น													

(Flexibility)	 ในการบริหารบุคลากรและการเงินการคลัง	 โดยจัดตั้งเป็นหน่วยงานอิสระหรือ				

องค์กรมหาชน	 (Autonomous	 Agencies)	 การยึดเป ้าหมายและมาตรฐานผลงาน																						

(Performance	 Standard)	 รวมถึงการแปรรูปรัฐวิสาหกิจ	 (Privatization)	 ขณะที่ความคิดเห็น	

ของ	 Borins	 (1995)	 cited	 in	 Borins	 (2002:	 182)	 ที่ระบุว่า	 แนวทางของการจัดการ						

ภาครัฐแนวใหม่เน้นการวัดผลงาน	 (Measuring)	 และการก�าหนดเป้าหมายผลการด�าเนินงาน					

(Performance	 Target)	 ขณะที่การศึกษาของ	 Painter	 (2006:	 27),	 Mongkol	 (2012:	 22)

ระบุว่าโครงการปฏิรูปการบริหารของรัฐบาลพันต�ารวจโท	 ทักษิณ	 ชินวัตร	 ใช้แนวทาง																	

การจัดการภาครัฐแนวใหม่	 (NPM)	 อย่างชัดเจน	 โดยให้ความส�าคัญการน�าเทคโนโลยี												

สารสนเทศ	 (IT)	 ขณะท่ีประโยชน์	 ส่งกลิ่น	 (๒๕๕๑:	 ๙๒)	 ระบุว่ากระแสการปฏิรูป																				

ด้วยแนวคิดการจัดการภาครัฐแนวใหม่	 (NPM)	 เริ่มต้นในสมัยรัฐบาลนายชวน	 หลีกภัย																							

(๒๕๔๐-๒๕๔๓)	 โดยเฉพาะแผนปฏิรูประบบบริหารภาครัฐปี	 ๒๕๔๒	 และมีความชัดเจน

มากที่สุดในสมัยรัฐบาลพันต�ารวจโท	 ทักษิณ	 ชินวัตร

   ๒.๑)  ปัจจัยที่มีอิทธิพลต่อการน�ากระบวนทัศน์การจัดการภาครัฐ             

แนวใหม่  (NPM)  มาใช้ในประเทศไทย

	 	 	 ปัจจัยท่ีมีอิทธิพลต่อการก่อรูปกลุ่มแนวคิดนี้	 ประกอบด้วย	 (๑)	 ปัจจัย

ด้านวิกฤติเศรษฐกิจไทยปี	 ๒๕๔๐	 และ	 (๒)	 ปัจจัยการตัดสินใจของฝ่ายบริหาร	 โดยม	ี															

รายละเอียด	 ดังนี้

    ๒.๑.๑)  ปัจจัยวิกฤติเศรษฐกิจไทยปี  ๒๕๔๐ 

	 	 	 	 ผลกระทบของวิกฤติเศรษฐกิจปี	 ๒๕๔๐	 ท�าให้รัฐบาลยุบเลิกหน่วยงาน

บางหน่วยงานที่ไม่อยู่ในยุทธศาสตร์หลัก	 โดยเฉพาะหน่วยงานในต่างประเทศที่เป็นตัวแทน

ของกระทรวงต่างๆ	 เช่น	 กระทรวงพาณิชย์	 กระทรวงอุตสาหกรรมและกระทรวงศึกษาธิการ	
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ซึ่งแนวทางดังกล่าวเป็นไปตามการลดขนาดภาครัฐ	 (Downsizing)	 ซึ่งเป็นผลกระทบที่ได้รับ	

จากวิกฤติเศรษฐกิจไทยปี	 ๒๕๔๐	 โดยตรง	 (ประโยชน์	 ส่งกลิ่น,	 ๒๕๕๑:	 ๘๒-๘๔)																						

ขณะท่ีเงื่อนไขการขอรับความช่วยเหลือทางการเงินและวิชาการจากกองทุนการเงินระหว่างประเทศ

(IMF)	 ได้น�าไปสู่การปฏิรูประบบราชการตามแนวทางการจัดการภาครัฐแนวใหม่	 (NPM)									

โดยเฉพาะการแปรรูปรัฐวิสาหกิจ	 (Privatization)	 ซึ่งกองทุนการเงินระหว่างประเทศ																					

ได้ก�าหนดไว้ในหนังสือแสดงเจตจ�านง	 (Letter	 of	 Intent	 -	 LOI)	 ตั้งแต่ฉบับที่	 ๑-๗																												

(เลอพงษ์	 แย้มกต,	 ๒๕๔๗:	 ๑๓๘)	 รวมถึงการสนับสนุนจากธนาคารโลก	 (WB)	 ภายใต้								

โครงการเงินกู้ยืมเพื่อการปฏิรูปภาครัฐ	 (Public	 Sector	 Reform	 Loan	 -	 PSRL)	 จ�านวน											

๔๐๐	 ล้านเหรียญสหรัฐ	 ในปี	 ๒๕๔๒	 ซึ่งน�ามาสู่การจัดท�าแผนปฏิรูปภาครัฐปี	 ๒๕๔๒						

ที่เน้น	 ๕	 ด้าน	 คือ	 เน้นปรับบทบาทภารกิจภาครัฐ	 ปรับปรุงระบบงบประมาณ	 การบริหาร

บุคคล	 กฎหมาย	 และวัฒนธรรมและค่านิยมการบริหารภาครัฐ	 ซึ่งแผนดังกล่าวได้น�า																								

หลักการของการจัดการภาครัฐแนวใหม่	 (NPM)	 มาบรรจุไว้อย่างชัดเจน

    ๒.๑.๒)  ปัจจัยการตัดสินใจของผู้น�ารัฐบาล

	 	 	 	 ปัจจัยการตัดสินใจทางการบริหารในสมัยรัฐบาลพันต�ารวจโท	 ทักษิณ						

ชินวัตร	 (พ.ศ.	 ๒๕๔๔-๒๕๔๙)	 ที่มีการน�าแนวทางการจัดการภาครัฐแนวใหม่	 (NPM)	 มาใช้																					

อย่างเป็นระบบ	 (Bowornwathana,	 2008:	 12),	 (Painter,	 2006:	 27),	 (ประโยชน์	 ส่งกล่ิน, 

๒๕๕๑:	 ๘๒-๙๗)	 โดย	 Bowornwathana	 (2004:	 136-137)	 อธิบายเหตุผลข้างต้น	 ดังนี้		

๑)	 มีที่มาจากประสบการณ์ความส�าเร็จด ้านธุรกิจโทรคมนาคมและโทรศัพท์มือถือ																																

ของพันต�ารวจโท	 ทักษิณ	 ชินวัตร	 ซึ่งท�าให้มีความมั่นใจต่อแนวทางการบริหารแบบธุรกิจ																		

๒)	 ในอาณาจักรธุรกิจของพันต�ารวจโท	 ทักษิณ	 ชินวัตร	 เป็น	 CEO	 บริษัท	 ดังนั้น																							

จึงใช้แนวทางดังกล่าวผ่านโครงการผู ้ว่า	 CEO	 มาขับเคลื่อนประเทศในฐานะเป็น	 CEO																		

ของประเทศ	 ๓)	 แนวโน้มและขบวนการเคลื่อนไหวด้านการจัดการภาครัฐแนวใหม่																																	

โดยเฉพาะองค์กรระหว่างประเทศ	 เช่น	 ธนาคารโลก	 และองค์การสหประชาชาติ	 เป็นต้น									

และ	 ๔)	 ความสับสนในองค์ความรู้ด้านภาคธุรกิจท่ีน�ามาประยุกต์ในภาครัฐ	 เป็นโอกาสที่

ท�าให้พันต�ารวจโท	 ทักษิณ	 ชินวัตร	 สามารถเลือกหยิบเครื่องมือใดๆ	 มาใช้ตามความ

ต้องการท่ามกลางความสับสนขององค์ความรู้ดังกล่าว

 ๓)  กระบวนทัศน์ธรรมำภิบำล  (Good  Governance  -  GG)
	 กระบวนทัศน์ธรรมาภิบาลก่อรูปขึ้นภายหลังเหตุการณ์พฤษภาทมิฬ	 ปี	 ๒๕๓๕	

และแนวคิดดังกล่าวถูกน�ามาใช้ในแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ	 ฉบับท่ี	 ๘										

(พ.ศ.	 ๒๕๔๐-๒๕๔๔)	 การสร้างระบบประชาพิจารณ์	 (Public	 Hearing)	 ผ่านระเบียบ																			
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ส�านักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยการรับฟังความคิดเห็นสาธารณะโดยวิธีประชาพิจารณ์	 พ.ศ.	 ๒๕๓๙ 

การเข้าถึงข้อมูลข่าวสารของรัฐผ่านการออกพระราชบัญญัติข้อมูลข่าวสารของราชการ														

พ.ศ.	 ๒๕๔๐	 และการสร้างระบบบริหารกิจการบ้านเมืองและสังคมท่ีดี	 (Good	 Governance)

ตามระเบียบส�านักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยการสร้างระบบบริหารกิจการบ้านเมืองและสังคมที่ด	ี

พ.ศ.	 ๒๕๔๒	 และที่ส�าคัญแนวคิดธรรมาภิบาลถูกน�ามาใช้เป็นหลักการพ้ืนฐานในรัฐธรรมนูญ

ปี	 ๒๕๔๐	 อย่างชัดเจน	 ทั้งในแง่การรับรองสิทธิในการมีส่วนร่วมทางการเมือง	 สิทธิพลเมือง

สิทธิมนุษยชน	 และการตรวจสอบการใช้อ�านาจรัฐ	 ลักษณะส�าคัญของแนวคิดธรรมาภิบาล													

ที่ถูกน�ามาใช้	 มีดังนี้	 ๑)	 มีการจัดตั้งสถาบันตรวจสอบและถ่วงดุลอ�านาจฝ่ายบริหาร																										

(Executive	 Politicians)	 และข้าราชการระดับสูง	 (Top	 Civil	 Servant)	 ๒)	 สนับสนุน								

การเมืองแบบมีส่วนร่วมจากภาคประชาชน	 ๓)	 เน้นการกระจายอ�านาจ	 จากข้อค้นพบดังกล่าว

สอดคล้องกับความเห็นของ	 Mutebi	 (2009:	 122-123),	 พรินทร์	 เพ็งสุวรรณ	 (๒๕๔๘:	 ๑)											

ท่ีระบุว่า	 ประเทศไทยเป็นประเทศหนึ่งที่มีการตื่นตัวและสนับสนุนแนวคิดธรรมาภิบาล																					

โดยเฉพาะด้านความโปร่งใสและความรับผิดชอบด�าเนินการผ่านรัฐธรรมนูญปี	 ๒๕๔๐																			

โดยจัดต้ังองค์กรอิสระเพื่อรักษาดุลยภาพและการควบคุมอ�านาจฝ่ายบริหารผ่านองค์กรอิสระ

ได้แก่	 ศาลรัฐธรรมนูญ	 ศาลปกครอง	 คณะกรรมการสิทธิมนุษยชน	 คณะกรรมการตรวจเงิน

แผ่นดิน	 ผู้ตรวจการแผ่นดินรัฐสภา	 คณะกรรมการการเลือกตั้ง	 คณะกรรมการป้องกันและ

ปราบปรามการทุจริตประพฤติมิชอบ	 สอดคล้องกับความเห็นของ	 Bowornwathana	 and	

Poocharoen	 (2010:	 314)	 ที่ระบุว่า	 รัฐธรรมนูญปี	 ๒๕๔๐	 ได้ลดอ�านาจของฝ่ายบริหาร							

(คณะรัฐมนตรี)	 และข้าราชการ	 รวมถึงได้เพ่ิมอ�านาจทางอ้อมให้กับพลเมืองในการก�ากับ

ติดตามผ่านสถาบันธรรมาภิบาลใหม่หรือองค์กรอิสระตามรัฐธรรมนูญ	 ขณะท่ี	 Brewer	

(2003:	 187-195)	 ระบุว่า	 รัฐธรรมนูญปี	 ๒๕๔๐	 ของไทยแสดงแนวโน้มการเปลี่ยนแปลง

กระบวนทัศน์ในระบบการเมืองของประเทศให้สอดคล้องกับองค์ประกอบธรรมาภิบาล																							

ด้านความรับผิดชอบ	 การคาดการณ์ได้	 ความโปร่งใส	 และการมีส่วนร่วม

   ๓.๑)  ปัจจัยที่มีอิทธิพลต่อการก่อรูปกระบวนทัศน์ธรรมาภิบาล                             

ในประเทศไทย 

	 	 	 ปัจจัยท่ีมีอิทธิพลต่อกระบวนทัศน์นี้ประกอบด้วย	 ๒	 ปัจจัย	 ได้แก่	 ปัจจัย

ด้านการเมือง	 และปัจจัยขององค์กรระหว่างประเทศ	 โดยมีรายละเอียด	 ดังนี้

    ๓.๑.๑)  ปัจจัยด้านการเมือง 

    การปฏิรูปการเมืองการบริหารด้วยการจัดท�ารัฐธรรมนูญปี	 ๒๕๔๐	 เกิดจาก

วิกฤติพฤษภาทมิฬ	 ป ี 	 ๒๕๓๕	 โดยสั งคมได ้ เ รียกร ้องให ้ มีการปฏิ รูปการเมือง																																													
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โดยรัฐธรรมนูญปี	 ๒๕๔๐	 นับเป็นพื้นฐานที่ส�าคัญที่แสดงให้เห็นถึงการน�าแนวคิดธรรมาภิบาล

มาใช้	 โดยเฉพาะการเปิดพื้นที่ทางการเมืองการปกครองให้ประชาชนเข้ามามีส่วนร่วม	 รวมถึง

การตรวจสอบการใช้อ�านาจรัฐผ่านการสร้างสถาบันต่างๆ	 ซ่ึง	 Brewer	 (2003:	 194)																	

ระบุว่า	 มีเหตุผลอย่างน้อยที่สุด	 ๒	 ประการ	 ที่ก่อให้เกิดการเปลี่ยนแปลงกระบวนทัศน์	

(Paradigm	 Shift)	 ในระบบการเมืองไทย	 ได้แก่	 (๑)	 รัฐธรรมนูญปี	 ๒๕๔๐	 ท่ีท�าให้พ้ืนฐาน

ของระบบการเมืองของไทยเปล่ียนผ่านด้วยองค์ประกอบของหลักธรรมาภิบาล	 (Good																			

Governance)	 (๒)	 การเพิ่มสมรรถนะเชิงสถาบัน	 (Institution	 Capacity)	 ของประชาชน																	

ในการมีส ่วนร ่วมในพื้นที่ทางการเมือง	 ขณะท่ี	 Bowornwathana	 (2000:	 394),																																							

Bowornwathana	 and	 Poocharoen	 (2010:	 314)	 ระบุว่า	 แรงกระตุ้นหลักของการน�า						

กระบวนทัศน์ธรรมาภิบาลมาใช้ในประเทศไทย	 ได้แก่	 รัฐธรรมนูญปี	 ๒๕๔๐	 โดยเสกสรรค์

ประเสริฐกุล	 (๒๕๔๘:	 ๑๖๕)	 อธิบายว ่า	 บรรยากาศหลังเหตุการณ์พฤษภาทมิฬ																																						

ปี	 ๒๕๓๕	 มีส่วนส�าคัญอย่างย่ิงในการปลุกจิตส�านึกทางการเมืองของฝ่ายประชาชน

บรรยากาศเช่นนี้เอื้อต่อการเมืองภาคประชาชน	 องค์กรการเคลื่อนไหวต่างๆ	 รวมถึง																								

การแสดงความคิดเห็นของเหล่านักวิชาการและปัญญาชน

    ๓.๑.๒)  อิทธิพลขององค์กรระหว่างประเทศต่อการสนับสนุนแนวคิด

ธรรมาภิบาล  โดยเฉพาะการปฏิรูปภาครัฐภายหลังวิกฤติเศรษฐกิจปี  ๒๕๔๐

    หน่วยงานในเครือข่ายธนาคารโลก	 (WB)	 ได้สนับสนุนงบประมาณเพื่อจัดท�า

โครงการ	 Country	 Development	 Partnership:	 Governance	 and	 Public	 Sector																																				

Reform	 (CDP-G)	 ในช่วงปี	 ๒๕๔๕-๒๕๔๙	 เน้นการจัดการด้านรายรับรายจ่ายภาครัฐ													

การบริหารมุ่งผลสัมฤทธิ์	 การกระจายอ�านาจ	 การสร้างความรับผิดชอบและความโปร่งใส	

รวมถึงการก�ากับตรวจสอบการด�าเนินงานของภาครัฐจากองค์กรอิสระและภาคประชาสังคม								

ดังนั้น	 การปรับปรุงธรรมาภิบาลในภาครัฐของไทยได ้รับอิทธิพลจากการสนับสนุน																															

ของธนาคารโลกท้ังในแง่ความช่วยเหลือของแหล่งเงินและเทคนิค	 ซึ่งเหตุผลการช่วยเหลือ											

ของธนาคารโลกครั้งนี้เกิดจากวิกฤติค่าเงินบาทของไทยปี	 ๒๕๔๐	 ซึ่งธนาคารโลกได้เข้ามา														

มีบทบาทหลักในการปรับปรุงการบริหารภาครัฐของไทย	 สอดคล ้องกับความเห็น																																									

ของสมบูรณ์	 ศิริประชัย	 (๒๕๕๒:	 ๑๕)	 ที่ระบุว่า	 ภายหลังจากวิกฤติเศรษฐกิจการเงินในเอเชีย                           

ปี	 ๒๕๔๐	 ธนาคารโลก	 (WB)	 และกองทุนการเงินระหว่างประเทศ	 (IMF)	 มีบทบาทส�าคัญ						

ในการผลักดันวาระธรรมาภิบาลให้เป็นวาระของโลก	 (Global	 Governance)	 โดยพยายาม													

ผลักดันให้ประเทศในแถบเอเชียและประเทศอื่นๆ	เดินตามกรอบของธรรมาภิบาล
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	 	 	 	 โดยสรุปกลุ่มแนวคิดรัฐประศาสนศาสตร์ท่ีเช่ือมโยงกับการพัฒนาระบบ

ราชการไทยประกอบด้วยกลุ่มแนวคิดการบริหารการพัฒนา	 (DA)	 กลุ่มแนวคิดการจัดการ							

ภาครัฐแนวใหม่	 (NPM)	 และกลุ่มแนวคิดธรรมาภิบาล	 ซึ่งแนวโน้มดังกล่าวสอดคล้องกับ									

งานของ	 Pollitt	 and	 Bouckaert	 (2011:	 5-18)	 ที่ระบุถึงคลื่นปฏิรูปการจัดการภาครัฐ  

ประกอบด้วย	 ๓	 คลื่น	 ได้แก่	 คลื่นแรกเป็นช่วงการวางแผน	 (Planning)	 คลื่นท่ีสอง																								

เป็นการจัดการภาครัฐแนวใหม่	 (NPM)	 และคลื่นที่สามเป็นเรื่องธรรมาภิบาล	 (Governance)													

และสอดคล้องกับการศึกษาของ	 Cheung	 and	 Scott	 (2003:	 3)	 ที่ระบุว่า	 กระบวนทัศน์

การปฏิรูปภาครัฐในเอเชียมี	 ๓	 กระบวนทัศน์	 ประกอบด้วย	 ๑)	 การสร้างสมรรถนะของรัฐ

(Building	 State	 Capacity)	 ๒)	 การจัดการภาครัฐแนวใหม่	 (NPM)	 และ	 ๓)	 การเสริมสร้าง

เครือข่ายสังคม	 (Social	 Network)

 ๔)  ผลกระทบที่เกิดขึ้นจำกกำรพัฒนำระบบรำชกำรไทยในช่วง  ๕  ทศวรรษ
 ผลกระทบในภาพรวมของการพัฒนาระบบราชการไทยตลอดช่วงเวลา	 ๕	 	ทศวรรษ

มีดังนี้

   ๔.๑)  การพึ่งพิงอิทธิพลขององค์กรระหว่างประเทศและรัฐบาลต่างประเทศ

      การพัฒนาภาครัฐของไทยโดยการน�าเข้ากลุ่มแนวคิด	 เครื่องมือการบริหาร

ส่วนใหญ่ได้รับอิทธิพลจากองค์กรระหว่างประเทศ	 เช่น	 กรณีการพัฒนาประเทศช่วงต้น

ทศวรรษ	 ๒๕๐๐	 ตามแนวคิดการบริหารการพัฒนา	 (DA)	 รวมถึงกรณีวิกฤติเศรษฐกิจปี	 ๒๕๔๐      

ที่กองทุนการเงินระหว่างประเทศ	 (IMF)	 ใช้การแปรรูปรัฐวิสาหกิจเป็นเง่ือนไขการให	้																				

ความช่วยเหลือทางการเงินต่อประเทศไทย	 ส�าหรับรูปแบบการเข้ามามีอิทธิพลในการก�าหนด

นโยบาย/มาตรการต่างๆ	 ขององค์กรระหว่างประเทศเป็นการด�าเนินการในลักษณะการเข้ามา

ศึกษาวิจัย	 พร้อมทั้งออกรายงาน	 (Report)	 ข้อเสนอต่อรัฐบาลไทย	 หลังจากนั้นจะใช้วิธีการจูงใจ                     

ให้รัฐบาลแก้ไขปัญหาตามมาตรการต่างๆ	 ที่ระบุไว้ในรายงาน	 โดยองค์กรระหว่างประเทศ

และรัฐบาลต่างประเทศจะสนับสนุนเงินกู ้แบบมีเงื่อนไขที่ก�าหนดให้รัฐบาลไทยน�าเงินกู	้											

ดังกล่าวไปปฏิบัติตามข้อเสนอท่ีถูกก�าหนดไว้ในรายงาน	 ดังตัวอย่างกรณีคณะท�างาน																										

ของธนาคารโลกเข้ามาศึกษาเศรษฐกิจไทยในช่วงปี	 ๒๕๐๐-๒๕๐๑	 และออกรายงานเรื่อง	

A	 Public	 Development	 Program	 for	 Thailand	 หรือกรณีวิกฤติเศรษฐกิจปี	 ๒๕๔๐									

การขอรับความช่วยเหลือทางการเงินจากกองทุนการเงินระหว่างประเทศ	 (IMF)	 มาตรการ	

การแปรรูปรัฐวิสาหกิจได้ถูกระบุไว้ในจดหมายแสดงเจตจ�านง	 (LOI)
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   ๔.๒)  การน�าเข้าและคัดลอกนวัตกรรม  เครื่องมือการบริหารจากต่างประเทศ

	 	 	 ระบบมาตรฐานสากลของประเทศไทยด้านการจัดการและสัมฤทธิผล																					

ของงานภาครัฐ	 (Thailand	 International	 Public	 Sector	 Standard	 Management																																									

System	 and	 Outcomes	 -	 P.S.O)	 ซึ่งระบบ	 P.S.O	 ถูกดัดแปลงมาจากระบบ	 ISO															

หรือกรณีการพัฒนาคุณภาพการบริหารจัดการภาครัฐ	 (Public	 Sector	 Management																																			

Quality	 Award:	 PMQA)	 ระบบมาตรฐานดังกล่าวถูกปรับปรุงขึ้นจากแนวคิดรางวัลคุณภาพ						

แห่งชาติของสหรัฐอเมริกา	 (Malcolm	 Baldrige	 National	 Award:	 MBNQA)	 และรางวัล	

คณุภาพแห่งชาตขิองประเทศไทย	 (Thailand	 Quality	 Award:	 TQA)	 รวมถงึการน�าเครือ่งมอื

การบริหารต่าง	 ๆ	 เช่น	 การจัดการความรู้	 (KM)	 การบริหารความเสี่ยง	 (Risk	 Management)

การบริหารการเปลี่ยนแปลง	 (Change	 Management)	 วิธีปฏิบัติที่เป็นเลิศ	 (Best	 Practices)

การเทียบเคียงผลงาน	 (Bench	 Marking)	 เป็นต้น	 การคัดลอกเครื่องมือการบริหาร		

( Too l s ) 	 ที่ น� ามาใช ้ ในการพัฒนาระบบราชการไทยได ้ ให ้ ความสนใจน ้อยมาก																																																														

ต่อความสอดคล้องระหว่างสภาพปัญหาท่ีมีอยู่จริงของระบบราชการไทย	 รวมถึงบริบทในเชิง

วัฒนธรรมองค์การ	 ดังนั้น	 จึงไม่น่าแปลกใจที่เครื่องมือการบริหารเหล่านี้มักได้รับความนิยม

เพียงช่วงเวลาสั้นๆ	 จากภาครัฐของไทย	 สุดท้ายเครื่องมือการบริหารเหล่านี้จะกลายเป็น

เพียงเครื่องมือเชิงประวัติศาสตร์และรอเครื่องมือการบริหารชนิดใหม่ที่จะถูกประดิษฐ์ขึ้น																			

จากองค์การระหว่างประเทศ	 เพื่อสร้างสีสันให้กับแฟชั่นการบริหารภาครัฐ	 ดังนั้น	 ประเด็น												

ความไม่ยึดโยงหรือสอดคล้องกับสภาพปัญหาท่ีมีอยู ่จริงในระบบราชการไทย	 รวมถึง																				

ความแตกต่างของวัฒนธรรมองค์การภาครัฐของไทยกับประเทศตะวันตก	 เช่น	 ความสัมพันธ์

ระหว่างบุคคลภายใต้ระบบอุปถัมภ์และการพึ่งพิง	 (Personal	 Relations	 of	 Patronage	

and	 Dependency)	 การให้ความเคารพและภักดีมากกว่าระบบคุณธรรม	 (Merit)	 การมี																	

สายการบังคับบัญชาและการรวมศูนย์อ�านาจที่สูง	 ความสัมพันธ์ดังกล่าวน�ามาสู่การเล่นพรรคเล่นพวก

(Nepotism)	 การเลอืกปฏบิตั	ิ ท�าลายความเป็นมอือาชพี	 (Professionalism)	 และระบบคณุธรรม

(Merit	 System)	 และน�าไปสู่ปัญหาคอร์รัปชันในท่ีสุด	 (Chai-anan,	 1987	 cited	 in	 Painter, 

2006:	 29);	 (Rigg,	 1991:	 201);	 (Brewer,	 2003:	 196);	 (Mutebi	 and	 Sivaraks,	

2007:	 1096);	 (Jingjit	 and	 Fotaki,	 2011:	 71);	 (Bowornwathana,	 2011:	 34)																	

นอกจากนี้	 ยังมีกระบวนการน�าเครื่องมือการบริหารไปปฏิบัติที่ขาดการมีส่วนร่วมจากกลไก

การปฏิบัติอย่างเช่นเจ้าหน้าท่ีปฏิบัติ	 (Frontline	 Staff)	 การใช้แนวทางรวมศูนย์อ�านาจ																					

ในการก�าหนดและสั่งการจากบนลงล่าง	 (Top	 -	 Down	 Approach)	 เป็นสาเหตุส�าคัญท่ีน�าไปสู่                

ความล้มเหลวของการพัฒนาระบบราชการไทยในช่วงที่ผ่านมา
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   ๔.๓)  ความสับสนด้านการจัดการภาครัฐแนวใหม่  (NPM)  และ                  

หลักธรรมาภิบาล  (GG)

	 	 	 การน�าแนวคิดธรรมาภิบาลมาใช้โดยออกเป็นพระราชกฤษฎีกาว่าด้วย														

การบริหารกิจการบ้านเมืองท่ีดี	 พ.ศ.	 ๒๕๔๖	 (Royal	 Decree	 on	 Good	 Governance)

เป็นกฎหมายหลักในการปฏิรูปภาครัฐหลังปี	 ๒๕๔๕	 ซึ่งใช้ชื่อเรียกว่า	 ธรรมาภิบาล	 (Good	

Governance)	 แต่เนื้อหาหลักของกฎหมายกลับเน้นหนักไปที่เครื่องมือการบริหาร	 (Tools)		

ตามแนวทางการจัดการภาครัฐแนวใหม ่ 	 (NPM)	 เช ่น	 การบริหารมุ ่ งผลสัมฤทธิ์																																

(Result	 based	 Management)	 องค์กรแห่งการเรียนรู ้ 	 (Learning	 Organization)																										

การจัดท�าค�ารับรองปฏิบัติราชการ	 (Performance	 Agreement)	 เงินรางวัลพิเศษ																											

(Bonus)	 เป็นต้น	 ค�าถามที่น่าสนใจ	 คือ	 ท�าไมชื่อและเนื้อหาของกฎหมายฉบับนี้จึงสวนทางกัน

ผู้เขียนอธิบายใน	 ๒	 ประเด็น	 คือ	 ๑)	 ความแตกต่างของแนวคิดหลักธรรมาภิบาล	 (GG)			

และการจัดการภาครัฐแนวใหม่	 (NPM)	 ๒)	 อะไรคือเหตุผลที่อยู่เบื้องหลังกรณีดังกล่าว

    ๔.๓.๑)  ความแตกต่างระหว่างหลักการและแนวทางของแนวคิด             

ธรรมาภิบาลและการจัดการภาครัฐแนวใหม่

	 	 	 	 เป้าหมายและแนวทางของกลุ่มแนวคิดการจัดการภาครัฐแนวใหม่และ																												

ธรรมาภิบาลแตกต่างกัน	 โดยเป้าหมายของกลุ่มแนวคิดการจัดการภาครัฐแนวใหม่	 (NPM)						

มุ ่งเน้นประสิทธิภาพ	 ประสิทธิผลและความประหยัด	 มีตัวแสดงหลัก	 คือ	 ภาคเอกชน															

มีทฤษฎีพื้นฐาน	 เป็นเศรษฐศาสตร์สถาบันใหม่	 (New	 Institutional	 Economics)																					

ทฤษฎีทางเลือกสาธารณะ	 (Publ ic	 Choice	 Theory )	 และการจัดการเชิงธุร กิจ																																						

(Business	 Management)	 (Ormond,	 2003	 cited	 in	 Haque,	 2007:	 1306)	 มีชุดเครื่องมือ

การบริหาร	 เช่น	 การลดขนาดภาครัฐ	 (Downsizing)	 ด้วยการจ้างเอกชนด�าเนินการ																						

(Outsource)	 การจ ้างเหมา	 (Contract	 out )	 การเพ่ิมความอิสระ	 (Autonomy)																																		

และความยืดหยุ่น	 (Flexibility)	 การแตกหน่วยงาน	 (Agencification)	 โดยจัดตั้งหน่วยงาน	

อิสระหรือองค์กรมหาชน	 (Autonomous	 Public	 Agencies)	 เน้นประเมินผลสัมฤทธ์ิ												

(Result )	 ด ้วยการยึดเป ้าหมายและมาตรฐานผลงาน	 (Performance	 Standard)																													

เป็นเกณฑ์	 รวมถึงการแปรรูปรัฐวิสาหกิจ	 (Privatization)	 และการลดกฎ	 ระเบียบ																					

(Deregulat ion)	 การให ้บริการประชาชน	 (Haque,	 2007:	 1306)	 ขณะท่ีแนวคิด																											

ด้านธรรมาภิบาล	 (GG)	 มีเป้าหมายเพื่อความเป็นธรรม	 (Equity)	 และความเสมอภาค									

(Equality)	 (Chakrabarty	 and	 Chand,	 2012:	 123)	 ตัวแสดงส�าคัญประกอบด้วย																											

ภาคประชาสังคมและองค์การพัฒนาเอกชน	 (Farazmand,	 2004:	 3)	 มีแนวทางการวิเคราะห	์				
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ที่เปลี่ยนแปลงจากหน่วยงานเดี่ยวไปเป็นเครือข่ายเชิงองค์การ	 (Organizational	 Network)	

และให้ความส�าคัญกับความร่วมมือกันมากกว่าการแข่งขันทั้งมิติภายในและระหว่างหน่วยงาน														

มีนัยยะการเชื่อมโยงระหว่างภาครัฐกับภาคประชาสังคม	 (Fattore,	 Dubois	 and	 Lapenta,	

2012:	 219)	 มีตัวแบบประกอบด้วย	 ๑)	 ความรับผิดชอบ	 (Accountability)	 ๒)	 การมีส่วนร่วม 

(Participation)	 ๓)	 กรอบทางกฎหมาย	 (Legal	 Framework)	 และ	 ๔)	 ความโปร่งใส	

(Transparency)	 หรือการเปิดกว้าง	 (Open)	 เกี่ยวกับข้อมูลข่าวสารของกฎ	 ระเบียบและ																		

การตัดสินใจของรัฐบาล	 (ADB,	 1999	 cited	 in	 Brewer,	 2003:	 188)	 โดย	 Farazmand	

(2004:	 3-4)	 อธิบายความแตกต่างของทั้ง	 ๒	 กลุ่มแนวคิด	 ดังนี้

	 	 	 	 ข้อเสนอของการจัดการภาครัฐแนวใหม่	 (NPM)	 ไม่สนใจหรือหลีกเลี่ยง

ที่จะถกเถียงในประเด็นปัญหาด้านความเป็นธรรม	 (Equity)	 ความยุติธรรม	 (Fairness)	 และ													

ความรับผิดชอบ	 (Accountability)	 ขณะเดียวกันการจัดการภาครัฐแนวใหม่	 (NPM)	 อยู่บนฐาน	

คิดเชิงการตลาด	 น�าเทคนิคจากภาคธุรกิจมาใช้ในองค์การภาครัฐ	 ประเด็นท่ีถูกวิพากษ์	 เช่น

ด้านประสิทธิผล	 ความรับผิดชอบ	 คุณภาพ	 ความยุติธรรม	 ซึ่งประเด็นเหล่านี้ได้กลายมาเป็น

เน้ือหาหลักของแนวคิดธรรมาภิบาล	 (Good	 Governance)	 ความเห็นข้างต้นสอดคล้อง                  

กับความเห็นของ	 Haque	 (1998,	 1999)	 cited	 in	 Bowornwathana	 (2000:	 400-401)																	

ที่กล่าวว่าการปฏิรูปการให้บริการสาธารณะโดยยึดแนวทางตลาดเป็นการลดความมั่นใจ														

ของภาครัฐในการให้บริการสาธารณะ	 ดังนั้น	 จึงเป็นจุดอ่อนด้านความชอบธรรม	 ซ่ึงค่านิยมตลาด                                

(Market	 Value)	 เช่น	 ประสิทธิภาพ	 ผลผลิต	 ต้นทุน-ประสิทธิผล	 การแข่งขัน	 และก�าไร 

กลายไปครอบง�าค่านยิมภาครัฐ	 (Government	 Value)	 ทีเ่น้นเรือ่งความรบัผิดชอบ	 ความเป็นกลาง

(Neutrality)	 การตอบสนองความต้องการ	 ศีลธรรม	 ความเป็นธรรม	 รวมถึงความยุติธรรม	

ประเด็นเหล่านี้ถูกท�าให้กลายเป็นเรื่องเล็กไป

    ๔.๓.๒)  เหตุผลที่อยู ่เบ้ืองหลังของภาครัฐไทยท่ีเลือกสนับสนุน

แนวทางการจัดการภาครัฐแนวใหม่มากกว่าหลักธรรมาภิบาล

	 	 	 	 ภาครัฐไทยสมัยรัฐบาลนายชวน	 หลีกภัย	 (พ.ศ.	 ๒๕๔๐-๒๕๔๓)														

เคยออกระเบียบส�านักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยการสร้างระบบบริหารกิจการบ้านเมืองและสังคมท่ีดี         

พ.ศ.	 ๒๕๔๒	 มุ่งสนับสนุนหลักธรรมาภิบาล	 (GG)	 ในการบริหารราชการ	 โดยมีหลักการ	

ส�าคัญ	 ๖	 ข้อ	 ประกอบด้วย	 หลักนิติธรรม	 หลักคุณธรรม	 หลักความโปร่งใส	 หลักการ														

มีส่วนร่วม	 หลักความรับผิดชอบ	 และหลักความคุ้มค่า	 ต่อมาในสมัยรัฐบาลพันต�ารวจโท

ทักษิณ	 ชินวัตร	 (พ.ศ.	 ๒๕๔๔-๒๕๔๙)	 ได้ให้ความสนใจต่อแนวทางการจัดการภาครัฐ											

แนวใหม่	 (NPM)	 โดยยกเลิกกฎหมายฉบับข้างต้น	 และได้ออกพระราชกฤษฎีกาว่าด้วย														
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หลักเกณฑ์และวิธีการบริหารกิจการบ้านเมืองที่ดี	 พ.ศ.	 ๒๕๔๖	 เน้นการการบริหาร																										

มุ่งผลสัมฤทธิ์	 การจัดท�าแผนปฏิบัติราชการแบบ	 ๔	 ปี	 และประจ�าปี	 การจัดท�าค�ารับรอง

การปฏิบัติราชการ	 รวมถึงการจัดสรรสิ่งจูงใจ	 เป็นต้น	 โดย	 Bowornwathana	 (2008:	 12)

ให้ความเห็นว่ากฎหมายฉบับนี้เน้นการปรับปรุงประสิทธิภาพ	 แต่ให้ความส�าคัญกับประเด็น

ความรับผิดชอบ	 ความโปร่งใสและการทุจริตน้อยมาก	 ผู้เขียนได้รวบรวมข้อมูลและวิเคราะห์

ถึงเหตุผลว่าท�าไมฝ่ายบริหารของไทยถึงเลือกการบริหารตามแนวทางการจัดการภาครัฐ																			

แนวใหม่มากกว่าแนวทางธรรมาภิบาล	 ดังนี้

	 	 	 	 	 ๔.๓.๒.๑)	 การน�าเทคนิคปรับปรุงประสิทธิภาพภายใต้แนวทาง																	

การจัดการภาครัฐแนวใหม่	 (NPM)	 มาใช้เป็นการปรับปรุงวิธีการท�างานของภาครัฐ	 ซึ่งมีลักษณะ

ง่ายและเป็นรูปธรรมกว่าหลักธรรมาภิบาล	 เช่น	 เทคนิครีเอ็นจีเนียริ่ง	 โครงการน�าร่อง																			

(Market	 Testing)	 การวดัและประเมนิผลงาน	 การวเิคราะห์ต้นทนุต่อหน่วย	 เป็นต้น	 ทีส่�าคญั

อ�านาจของหน่วยงานรัฐยังคงถูกเก็บรักษาไว้	 โดยไม่ถูกคุกคามหรือเปลี่ยนผ่านไปยัง																							

กลุ่มลูกค้าหรือภาคส่วนอื่น	 (Bowornwathana,	 2000:	 401-402)

     ๔.๓.๒.๒)	 ปัจจัยด้านผู้น�ารัฐบาล	 โดยเฉพาะในสมัยพันต�ารวจโท

ทักษิณ	 ชินวัตร	 (พ.ศ.	 ๒๕๔๔-๒๕๔๙)	 ได้ยึดแนวทางตามการบริหารจัดการภาครัฐแนวใหม่	 (NPM)

โดยมีสาเหตุมาจากประสบการณ์ความส�าเร็จในทางธุรกิจก่อนเข้ามาสู่การท�างานการเมือง																					

มีอิทธิพลอย่างมากต่อการประยุกต์น�าแนวคิดของภาคธุรกิจมาใช้ในภาครัฐ	 เช่น	 โครงการผู้ว่า	 CEO

ซึ่งถูกประยุกต์จากประสบการณ์การเป็น	 CEO	 ของบริษัท	 (Bowornwathana,	2004:	 137)

	 	 	 	 	 ๔.๓.๒.๓)	 หลักการของธรรมาภิบาลที่ เน ้นความรับผิดชอบ																

ความโปร่งใส	 และรัฐบาลกลางขนาดเล็ก	 ซึ่งหลักความรับผิดชอบและหลักความโปร่งใส														

จะต้องถูกตรวจสอบและถ่วงดุล	 (Check	 and	 Balance)	 จากหน่วยงานภายนอก	 เช่น															

คณะกรรมการป้องกันและปราบปรามการทุจริตแห่งชาติ	 คณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดิน

วุฒิสภา	 ศาลปกครอง	 ดังนั้นด ้วยหลักการของธรรมาภิบาลท่ีเน ้นการมีส ่วนร ่วม																																		

ความโปร ่งใส	 ตรวจสอบได ้ 	 จึงสร ้างความกังวลให ้กับฝ ่ายการเมือง	 และน�ามา																																													

ซึ่งความพยายามไม่สนับสนุนการน�าธรรมาภิบาลมาใช้อย่างเป็นรูปธรรม	 (Bowornwathana	

and	 Poocharoen	 (2010:	 401-402)	

	 	 	 	 	 ๔.๓.๒.๔)	 หลักการของธรรมาภิบาลมีเนื้อหาที่ต้องการเพิ่มอ�านาจ

ให้กับภาคประชาสังคมและองค์การพัฒนาเอกชน	 (NGO)	 เพ่ือเป็นเครือข่ายการให้บริการ					

สาธารณะและการต่อรองผลประโยชน์กับรัฐ	 เท่ากับว่าภาครัฐเองหมายรวมถึงฝ่ายบริหาร					

(Executive	 Politicians)	 และข้าราชการระดับสูง	 (Top	 Civil	 Servants)	 จ�าเป็นต้องถ่ายโอน
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อ�านาจตัวเองไปให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นและภาคส่วนอื่นที่ไม่ใช่รัฐ	 ขณะเดียวกันระบบ

ราชการไทยคุ้นเคยกับการรวมศูนย์อ�านาจตัดสินใจ	 (Centralization)	 การส่ังการจากบนลงล่าง	

(Top	 -	 Down	 Approach)	 ต้องปรับเปล่ียนแนวทางการบริหารไปสู่การเปิดกว้างในการท�างาน

การสร้างบรรยากาศและเงื่อนไขท่ีเอื้อต่อการมีส่วนร่วมจากภาคส่วนอ่ืน	 เน้นการท�างาน																				

เชิงเครือข่ายองค์การ	 (Organization	 Network)	 รวมถึงภาคประชาชนเองไม่ได้อยู่ในฐานะ									

ผู้รับบริการเพียงอย่างเดียว	 (Customers)	 แต่จะเป็นกลุ่มที่เข้ามามีส่วนร่วมในการจัดบริการ	

สาธารณะและสวัสดิการภายใต้การสนับสนุนจากหน่วยงานรัฐ	 ที่ส�าคัญหน่วยงานรัฐและ								

เจ้าหน้าที่ต้องมีความพร้อมรองรับการตรวจสอบจากองค์กรอิสระและภาคประชาสังคมภายใต้

หลักความรับผิดชอบและความโปร่งใส	 ดังนั้นด้วยหลักการของธรรมาภิบาลที่เข้ากันไม่ได้กับ

แบบแผนการปฏิบัติงานของหน่วยงานราชการไทยและข้อกังวลต่อการสูญเสียอ�านาจและ									

ผลประโยชน์	 จึงเป็นอีกเหตุผลหนึ่งของการสนับสนุนหลักธรรมาภิบาลน้อยกว่าการจัดการ

ภาครัฐแนวใหม่	 ซึ่ง	 Chai-anan	 (1987)	 cited	 in	 Painter	 (2006:	 29)	 อธิบายว่า			

บรรทัดฐานของระบบราชการไทยท่ีให้ความส�าคัญกับความสัมพันธ์ระหว่างบุคคลของระบบ

อุปถัมภ์และการพึ่งพิง	 การให้ความเคารพและภักดีมากกว่าระบบคุณธรรม	 (Merit)																																			

ผลที	่	เกดิขึน้คอืการเหน็แก่พรรคพวก	 (Nepotism)	 และน�าไปสูก่ารคอร์รปัชนั	 ซึง่สอดคล้องกบั		

ความเห็นของนักวิชาการท่ีได้กล่าวถึงปัญหาหลักของระบบราชการไทยมีด้วยกัน	 ๒	 ประการ

คือ	 (๑)	 มีสายการบังคับบัญชาและการรวมศูนย์อ�านาจสูง	 (High	 Hierarchy	 and																													

Centralization)	 และ	 (๒)	 การมีความสัมพันธ์เชิงอุปถัมภ์	 (Patron-Client	 Relationship)	

(Rigg,	 1991:	 201),	 (Brewer,	 2003:	 196),	 (Jingjit	 and	 Fotaki,	 2011:	 71)	 ความสัมพันธ์

ดังกล่าวน�าไปสู่การเล่นพรรคเล่นพวก	 (Nepotism)	 ท�าลายความเป็นมืออาชีพของข้าราชการ				

(Professionalism)	 และระบบคุณธรรม	 (Merit	 System)	 รวมถึงก่อให้เกิดภาวะไร้ประสิทธิภาพ

ของระบบราชการ	 (Bureaucracy	 Inefficiency)	 และน�าไปสู ่ปัญหาคอร์รัปชันในที่สุด																				

(Mutebi	 and	 Sivaraks,	 2007:	 1096),	 (Bowornwathana,	 2011:	 34)	 ดังนั้น	 จึงไม่น่า							

แปลกใจท่ีความล้มเหลวในการต่อต้านการคอร์รัปชันซึ่งถือเป็นหัวใจของหลักการธรรมาภิบาล

จึงไม่สามารถน�ามาใช้ได้ภายใต้ระบบราชการไทยได้	 ดังที่	 Komin	 (1990:	 692)	 ระบุว่า														

รูปแบบความสัมพันธ์เชิงบุญคุณ	 (Grateful	 Relationship	 Orientation)	 เป็นสาเหตุที่ท�าให้					

การท�างานด้านการป้องกันและปราบปรามการทุจริตไม่ประสบความส�าเร็จ	 ขณะท่ี																							

Mutebi	 (2012:	 130)	 อธิบายเพิ่มเติมว่ารัฐบาลไทยมีความรับผิดชอบต�่าต่อการจัดการ													

การคอร ์ รัปชันทางการบริหารและการรวบอ�านาจ	 (Admin is t ra t i ve	 Cor rupt ion 

and	 State	 Capture)	 จึงเป็นอุปสรรคส�าคัญต่อการต่อต้านการคอร์รัปชันในสังคมไทย											
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โดยสรุปเหตุผลท้ัง	 ๔	 ประการข้างต้น	 ช่วยอธิบายข้อกล่าวอ้างว่าท�าไมภาครัฐไทย																										

ถึงให้ความส�าคัญการจัดการภาครัฐมากกว่าหลักธรรมาภิบาล	 โดยมีหลักฐานเชิงประจักษ	์																												

ในการออกกฎหมายพระราชกฤษฎีกาว่าด้วยหลักเกณฑ์และวิธีการบริหารกิจการบ้านเมืองท่ีด	ี																									

พ.ศ.	 ๒๕๔๖	 ที่ใช้ชื่อเรียกหลักธรรมาภิบาล	 (การบริหารกิจการบ้านเมืองท่ีดี=ธรรมาภิบาล)

แต่เนื้อหาภายในกฎหมายกลับยึดโยงกับแนวทางการจัดการภาครัฐแนวใหม่	 (NPM)																						

ซึ่งเจ้าหน้าที่รัฐบางคนยังรับรู ้ว่าพระราชกฤษฎีกาว่าด้วยการบริหารกิจการบ้านเมืองท่ีดี												

พ.ศ.	 ๒๕๔๖	 เป็นกฎหมายที่สนับสนุนแนวคิดธรรมาภิบาล	 โดยกฎหมายดังกล่าวมีชื่อเรียก

คล้ายๆกันกับระเบียบส�านักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยการสร้างการบริหารกิจการบ้านเมืองและ

สังคมที่ดี	 พ.ศ.	 ๒๕๔๒	 ซึ่งได้ถูกยกเลิกไปแล้ว

   ๔.๔)  การรวมศู นย ์ ก า ร พัฒนาระบบราชการ ไทยผ ่ านกลไก                                        

คณะกรรมการพัฒนาระบบราชการ 

	 	 	 	 ๔.๔.๑)	 รูปแบบการจัดตั้งคณะกรรมการเพื่อพัฒนาระบบราชการที่ใช้

ตั้งแต่ปี	 ๒๕๐๒	 จนถึงปัจจุบันเป็นการน�าตัวแบบ	 (Model)	 คณะกรรมการพัฒนาระบบ	

ราชการของสหรัฐอเมริกามาใช ้	 เช ่น	 The	 Brownlow	 Committee	 (1936-1937),																																					

First	 Hoover	 Commission	 (1947-1949)	 หรือ	 Second	 Hoover	 Commission	 (1953-1955)             

โดยผู ้ที่มีบทบาทส�าคัญในการน�าตัวแบบคณะกรรมการของสหรัฐอเมริกาน้ีมาใช้	 คือ																						

หลวงวิจิตรวาทการ	 ซึ่งเป็นกลุ่มที่ปรึกษา	 (Think	 Tank)	 ในสมัยรัฐบาลจอมพล	 สฤษด์ิ	 ธนะรัชต์ 

(พ.ศ.	 ๒๕๐๒-๒๕๐๖)	 โดยขณะนั้นด�ารงต�าแหน่งปลัดบัญชาการส�านักนายกรัฐมนตรี	 (ถวัลย์

วรเทพพุฒิพงศ์,	 ๒๕๑๐:	 ๕๘)	 ขณะเดียวกันผลงานของ	 The	 Brownlow	 Committee	 คือ

การเสนอให้จัดตั้งส�านักงานประธานาธิบดี	 (Executive	 Office	 of	 the	 President	 -	 EOP)

ท�าหน้าที่เป็นที่ปรึกษาให้กับประธานาธิบดีสหรัฐอเมริกา	 และมีหน่วยงานส�าคัญในสังกัด	 คือ

ส�านักงบประมาณ	 ที่โอนย้ายมาจากกระทรวงการคลัง	 ซ่ึงข้อเสนอของคณะกรรมการ						

The	 Brownlow	 Committee	 ได้ถูกคณะท�างานธนาคารโลกที่เข้ามาส�ารวจสภาวะเศรษฐกิจไทย

ในช่วงปี	 ๒๕๐๐-๒๕๐๑	 เสนอแนะให้โอนย้ายส�านักงบประมาณจากกระทรวงการคลังมาเป็น

หน่วยงานขึ้นตรงกับนายกรัฐมนตรีผ่านรายงานเรื่อง	 A	 Public	 Development	 Program	

for	 Thailand

	 	 	 	 ๔.๔.๒)	 ก่อนปี	 ๒๕๔๕	 การจัดตั้งคณะกรรมการกลางด้านการพัฒนา

ระบบราชการมีลักษณะชั่วคราว	 โดยใช้ค�าสั่งส�านักนายกรัฐมนตรีหรือระเบียบส�านัก																								

นายกรัฐมนตรีในการจัดตั้ง	 อายุการท�างานเป็นไปตามวงรอบการท�างานของรัฐบาลแต่ละชุด															

กล่าวคือ	 เมื่อรัฐบาลจัดตั้งแล้วเสร็จจะมีการจัดตั้งคณะกรรมการชุดนี้ขึ้นมาใหม่ด้วย	 ในทางกลับกัน
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หากรัฐบาลยุติการท�างานก็จะท�าให้คณะกรรมการดังกล่าวหมดสภาพการท�างานไปด้วย																							

นี่เป็นวงจรการท�างานของคณะกรรมการตั้งแต่ปี	 ๒๕๐๒-๒๕๔๔	 ซึ่ง	 Bowornwathana	

and	 Poocharoen	 (2005:	 235)	 อธิบายว่าวงจรคณะกรรมการจะยุติลงไปพร้อมกับ																			

การท�างานของรัฐบาล	 และเมื่อจัดต้ังรัฐบาลขึ้นมาใหม ่ จึงเริ่มนับหนึ่งในการจัดตั้ ง																																				

คณะกรรมการอีกครั้ง	 ต่อมารูปแบบคณะกรรมการดังกล่าวมีการเปลี่ยนแปลงครั้งส�าคัญ																						

ในสมัยรัฐบาลพันต�ารวจโท	 ทักษิณ	 ชินวัตร	 เกิดขึ้นในปี	 ๒๕๔๕	 ที่มีการก�าหนดให้																							

คณะกรรมการพัฒนาระบบราชการ	 (ก.พ.ร.)	 ไว้ในพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน

(ฉบับที่	 ๕)		พ.ศ.	 ๒๕๔๕	 ซึ่งเป็นการก�าหนดให้คณะกรรมการชุดนี้มีลักษณะถาวร	 พร้อมทั้ง

จัดตั้งส�านักงาน	 ก.พ.ร.	 เป็นหน่วยงานสนับสนุนการท�างานของคณะกรรมการ	

	 	 	 	 ๔.๔.๓) 	 รูปแบบการพัฒนาระบบราชการผ ่านคณะกรรมการ																													

ด้านการพัฒนาระบบราชการในช่วงก่อนปี	 ๒๕๔๕	 คณะกรรมการชุดนี้มีหน้าที่รับผิดชอบ																							

การพัฒนาระบบราชการ	 แต่ด้วยการเมืองไทยมีลักษณะขาดเสถียรภาพ	 โดยพบว่าตั้งแต	่																

ปี	 ๒๕๐๒-๒๕๔๔	 อายุการท�างานของคณะกรรมการโดยเฉลี่ยอยู่ที่ประมาณ	 ๒	 ปี	 และ												

มีคณะกรรมการถึงร้อยละ	๓๘.๘	 ที่มีอายุการท�างานต�่ากว่า	 ๑	 ปี	 ปัญหาอายุการท�างานสั้น

และขาดความต่อเนื่อง	 จึงเป็นปัจจัยหนึ่งที่เป็นอุปสรรคต่อการพัฒนาระบบราชการไทยที่ส่ง

ผลกระทบให้มีผลงานเป็นรูปธรรมน้อย	 โดยพบว่า	 ๒	 ทศวรรษแรก	 ตั้งแต่สมัยรัฐบาล																						

จอมพล	 สฤษดิ์	 ธนะรัชต์	 (พ.ศ.	 ๒๕๐๒-๒๕๐๖)	 จนถึงรัฐบาลพลเอก	 เกรียงศักดิ์	 ชมะนันทน ์                         

(พ.ศ.	 ๒๕๒๐-๒๕๒๓)	 แทบไม่ปรากฏผลงานเป็นรูปธรรม	 และในสมัยต่อมารัฐบาลพลเอก

เปรม	 ติณสูลานนท์	 (พ.ศ.	 ๒๕๒๓-๒๕๓๑)	 มีเพียงการใช้มาตรการชะลอการเพ่ิมจ�านวน

ข้าราชการพลเรือนได้ไม่เกินร้อยละ	 ๒	 ต่อปี	 รวมถึงชะลอการขยายส่วนราชการของรัฐ											

โดยอมร	 รักษาสัตย์	 (๒๕๑๘:	 ๔๕-๔๘)	 ได้อธิบายเร่ืองนี้ไว้ว่า	 การท�างานของคณะท่ีปรึกษา

ระเบียบบริหารของนายกรัฐมนตรีมักจะเป็นไปในลักษณะผ่อนปรน	 อนุโลมตามความต้องการ

ของฝ่ายการเมืองและการต่อต้านการเปลี่ยนแปลงของข้าราชการประจ�าอยู่มาก	 ท�าให	้																									

การปฏิรูปการบริหารครั้งใหญ่ไม่มีการด�าเนินการเลย	 สอดคล้องกับความคิดเห็นของ																								

Mutebi	 and	 Sivaraks  (2007:	 1087)	 กล่าวถึงการท�างานของคณะกรรมการไว้ว่าผลสัมฤทธิ์	

ของการปรับปรุงภาครัฐไทยมีน้อยมาก	 คณะกรรมการท่ีมาจากฝ่ายข้าราชการให้ความสนใจ

ต่องานด้านกฎ	 ระเบียบเป็นหลัก	 ทั้งนี้	 สาเหตุดังกล่าวอาจเกิดจากฝ่ายข้าราชการมีอ�านาจมาก

และครอบง�าฝ่ายการเมือง	 (Bureaucratic	 Polity)	 (ข้าราชการ	 หมายรวมถึงทหารด้วย)																		

ท�าให้การเปลี่ยนแปลงที่เกิดขึ้นมีน้อย
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	 	 	 	 ๔.๔.๔)	 ในรอบเกือบ	 ๕๐	 ปี	 ที่มีการพัฒนาระบบราชการผ่านคณะ

กรรมการกลางตั้งแต่ปี	 ๒๕๐๒-๒๕๔๙	 องค์ประกอบโครงสร้างของคณะกรรมการยังถูกจ�ากัด

อยู่เฉพาะตัวแสดง	 ๓	 ฝ่าย	 ได้แก่	 ฝ่ายบริหาร	 (Political	 Executive)	 ฝ่ายหน่วยงานกลาง	

(Central	 Agencies)	 และฝ่ายผู ้ทรงคุณวุฒิ	 (Experts)	 การจ�ากัดตัวแสดงในโครงสร้าง											

คณะกรรมการท่ีมีหน้าท่ีในการผลิตนโยบายและผลักดันนโยบายเป็นลักษณะการรวมศูนย์

อ�านาจการตัดสินใจไว้กับคนกลุ ่มเล็กๆเพียงกลุ ่มเดียว	 ดังตัวอย่างเช่น	 คณะกรรมการ																	

ปฏิรูประบบราชการสมัยรัฐบาล	 พล.อ.ชวลิต	 ยงใจยุทธ	 (พ.ศ.	 ๒๕๓๙-๒๕๔๐)	 ประกอบด้วย 

๑)	 ฝ่ายการเมือง	 ๒)	 ฝ่ายหน่วยงานกลาง	 ๗	 หน่วยงาน	 และ	 ๓)	 ฝ่ายผู้ทรงคุณวุฒิ

ส�าหรับคณะกรรมการปฏิรูประบบราชการ	 (ปรร.)	 ในสมัยรัฐบาลนายชวน	 หลีกภัย																															

(พ.ศ.	 ๒๕๔๐-๒๕๔๓)	 ประกอบด้วย	 ๑)	 ฝ่ายการเมือง	 ๒)	 ส่วนราชการ	 ๗	 หน่วยงาน

และ	 ๓)	 ฝ่ายผู้ทรงคุณวุฒิ	 ขณะที่คณะกรรมการพัฒนาระบบราชการ	 (ก.พ.ร.)	 สมัยรัฐบาล

พันต�ารวจโท	 ทักษิณ	 ชินวัตร	 (พ.ศ.	 ๒๕๔๔-๒๕๔๙)	 ประกอบด้วย	 ๑)	 ฝ่ายการเมือง														

๒)	 ผู้แทนคณะกรรมการกระจายอ�านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น	 ๓)	 ผู้ทรงคุณวุฒิ

และ	 ๔)	 ฝ่ายส�านักงาน	 ก.พ.ร.	 เป็นต้น

	 	 	 	 การพัฒนาระบบราชการไทยได้ให้ความส�าคัญน้อยมากกับบทบาท																		

ของหน่วยงานปฏิบัติ	 (Line	 Agencies)	 (กระทรวง	 ทบวง	 กรม)	 และภาคประชาสังคม																		

ทั้งๆที่ตัวแสดงทั้ง	 ๒	 กลุ ่ม	 เป็นผู ้มีส่วนได้ส่วนเสียส�าคัญในกระบวนการระบบราชการ																													

โดยหน่วยงานปฏิบัติ	 (Line	 Agencies)	 ทั้ง	 ๒๐	 กระทรวง	 และกว่า	 ๑๔๐	 กรม	 เป็นกลไก 

ในการน�านโยบายไปปฏิบัติ	 ขณะที่ภาคประชาชนเป็นผู้ใช้บริการภาครัฐโดยตรง	 ซึ่งควร																				

จะเป็นเป้าหมายหลักของการพัฒนาระบบราชการ	 แต่การพัฒนาระบบราชการไทยในรอบ																						

๕	 ทศวรรษ	 แทบจะไม่เกี่ยวข้องกับตัวแสดงทั้ง	 ๒	 กลุ่มนี้เลย	 ซึ่ง	 Bowornwathana	 and	

Poocharoen	 (2005:	 236)	 ได้อธิบายไว้ว่างานการปฏิรูปภาครัฐยังคงรวมศูนย์อ�านาจ								

อย่างสูงไว้ในมือนายกรัฐมนตรี	 และท�าให้หน่วยงานกลาง	 (Central	 Agencies)	 ที่เกี่ยวข้อง						

กลายเป็นตัวแสดงที่ครอบง�าการปฏิรูป	 ขณะที่หน่วยงานปฏิบัติ	 (Line	 Ministries)	 (กระทรวง

ทบวง	 กรม)	 มีส่วนร่วมน้อยมาก	 ซึ่งจริงๆแล้วเป็นตัวแสดงท่ีส�าคัญในการปฏิรูป	 เนื่องจาก

เป็นกลไกในการน�านโยบายไปปฏิบัติ	 โดยเฉพาะผู้บริหารระดับกลางและเจ้าหน้าท่ีปฏิบัติการ

(Middle	 Manager	 and	 Front	 -	 line	 staff)	 นี่ยังไม่นับรวมถึงความรู ้	 ความเข้าใจ																				

ต่อเจตนารมณ์และแนวทางการน�านโยบาย/เครื่องมือการบริหารไปปฏิบัติ

    สาเหตุของการพัฒนาระบบราชการที่รวมศูนย์อ�านาจไว้ท่ีหน่วยงานกลาง

เพียงอย่างเดียว	 (Central	 Agencies)	 อาจจะได้รับอิทธิพลมาจากวัฒนธรรมองค์การ																					
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ภาครัฐของไทยท่ีมีลักษณะรวมศูนย์อ�านาจไว้ที่ส่วนกลาง	 (Centralization)	 ซึ่ง	 Brewer	

(2003:	 196),	 Rigg	 (1991:	 201)	 ได้ระบุว่าระบบราชการไทยมีสายการบังคับบัญชาและ								

ลักษณะการรวมศูนย์อ�านาจสูง	 ซึ่ง	 Hagensick	 (๒๕๑๓:	 ๕๖๒)	 ได้ขยายรายละเอียดไว้ว่า	

การปรับปรุงโครงสร ้างระบบราชการไทยถูกก�าหนดจากการรวมศูนย์ของหน่วยงาน																															

(Centralized	 Agencies)	 ภายในส�านักนายกรัฐมนตรีและส�านักงานคณะกรรมการพัฒนา									

เศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ	 สอดคล้องกับความเห็นของชัยอนันต์	 สมุทวณิช	 (๒๕๔๑:	 ๑๔๔)

ที่ได้ยืนยันการรวมศูนย์อ�านาจไว้	 (Centralization)	 ที่หน่วยงานกลางของไทย	 (Central												

Agencies)	 ไว้ว่า	 นับตั้งแต่ปี	 ๒๕๐๔	 ส�านักงบประมาณและส�านักงานคณะกรรมการพัฒนา

เศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติกลายเป็นองค์กรหลักท่ีท�าหน้าที่ควบคุมหน่วยราชการอ่ืนๆ													

โดยอาศัยกรอบของแผนพัฒนาและการพิจารณางบประมาณ	 กล่าวอย่างสรุป	 การพัฒนา

ระบบราชการผ่านคณะกรรมการกลางต้ังแต่อดีตจนถึงปัจจุบันแสดงให้เห็นถึงลักษณะ																												

ของระบบราชการไทยในด้านการรวมศูนย์อ�านาจไว้ท่ีหน่วยงานกลางท่ีปรากฏตั้งแต่อดีตจนถึง

ปัจจุบัน

	 	 	 	 ๔.๔.๕)	 ผลกระทบหนึ่งของการพัฒนาระบบราชการที่รวมศูนย์อ�านาจ

ไว้ท่ีหน่วยงานกลาง	 (Central	 Agencies)	 ยังส่งผลกระทบให้เกิดการแข่งขันระหว่างองค์การ									

(Organization	 Competition)	 เพื่อช่วงชิงการเป็นผู้น�าในการพัฒนาระบบราชการของไทย				

ดังนี้

	 	 	 	 	 ๔.๔.๕.๑)	 ก่อนปี	 ๒๕๔๕	 มีหน่วยงานกลางหลายหน่วยได้เข้ามา				

มีส่วนร่วมในการพัฒนาระบบราชการในฐานะเป็นตัวแสดงหนึ่งในโครงสร้างคณะกรรมการ								

เช่น	 ส�านักงบประมาณ	 ส�านักงานคณะกรรมการข้าราชการพลเรือน	 (ก.พ.)	 ส�านักงาน																				

คณะกรรมการพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ	 (สศช.)	 กรมบัญชีกลาง	 เป็นต้น																											

แต่ภายหลังปี	 ๒๕๔๕	 หน่วยงานกลางเหล่านี้ถูกลดบทบาทด้านการพัฒนาระบบราชการ															

โดยบทบาทการพัฒนาทั้งหลายกลับถูกรวบไว้ที่หน่วยงานกลางที่ถูกจัดตั้งขึ้นใหม่	 ได้แก่

ส�านักงานคณะกรรมการพัฒนาระบบราชการ	 (ก.พ.ร.)	 ที่มีอ�านาจหน้าที่การพัฒนาด้านต่างๆ

ได้แก่	 ด ้านโครงสร้างระบบราชการ	 ระบบงบประมาณ	 ระบบบุคลากร	 มาตรฐาน																														

ทางคุณธรรมและจริยธรรม	 และค่าตอบแทน	 อ�านาจหน้าที่การพัฒนาด้านต่างๆเหล่านี	้															

อาจจะไปเหลื่อมล�้ ากับอ�านาจหน ้าที่ของหน ่วยงานกลางเดิมบางหน ่วยงาน	 เช ่น																																			

ส�านักงบประมาณ	 และส�านักงาน	 ก.พ.	 เป็นต้น
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	 	 	 	 	 ๔.๔.๕.๒)	 การแข่งขันระหว่างหน่วยงานผ่านเครื่องมือการบริหาร	

     ส�านักงาน	 ก.พ.ร.	 น�าการจัดท�าข้อตกลงผลงาน	 (Performance								

Agreement	 -	 PA)	 มาใช้	 โดยน�าตัวแบบการวัดผลงานแบบสมดุล	 (Balance	 Scorecard)																			

มาใช้เป็นกรอบในการวัดผล	 รวมทั้งน�าเครื่องมือการบริหารต่างๆ	 (Tools)	 มาบรรจุในข้อตกลง      

ผลงาน	 (PA)	 เป็นจ�านวนมาก	 เช่น	 การจัดการความรู้	 (KM)	 การบริหารการเปลี่ยนแปลง							

(Change	 Management)	 การพัฒนาระบบคุณภาพการบริหารจัดการภาครัฐ	 (PMQA)																						

รวมถึงเทคนิคการบริหารความเสี่ยง	 (Risk	 Management)	 ขณะท่ีส�านักงาน	 ก.พ.	 ได้น�า	

เครื่องมือการพัฒนาสมรรถนะการบริหารทรัพยากรบุคคล	 (HR	 Scorecard)	 เป็นการจัดท�า	

ตัวชี้วัดรายบุคคลที่ประยุกต์หลักการของการวัดผลแบบสมดุล	 (BSC)	 มาใช้ด้วยเช่นกัน																		

รวมถึงส�านักงบประมาณมีการน�าเคร่ืองมือวิเคราะห์ระดับความส�าเร็จของการด�าเนินงาน																	

จากการใช้จ ่ายงบประมาณ	 (Performance	 Assessment	 Rating	 Tool	 –	 PART)																																												

เป็นเคร่ืองมือประเมินผลการใช้จ่ายงบประมาณ	 โดยการวิเคราะห์ความสัมพันธ์ของผลลัพธ์-

ผลผลิต-กิจกรรม-งบประมาณ	 ดังนั้น	 การท่ีหน่วยงานกลาง	 (Central	 Agencies)																																											

ทั้ง	 ๓	 หน่วยงานน�าเครื่องมือการบริหารเหล่านี้มาใช้ส่งผลกระทบท�าให้เกิดความทับซ้อน																	

ของเครื่องมือ	 ซ่ึงเคร่ืองมือท้ัง	 ๓	 มีลักษะร่วมกัน	 คือ	 การวัดผลงานของหน่วยงานและ																	

เจ้าหน้าที่	 เพียงแต่เครื่องมือตัวชี้วัดรายบุคคล	 (HR	 Scorecard)	 ของส�านักงาน	 ก.พ.																									

เน้นการวัดผลงานรายบุคคล	 ขณะท่ีเครื่องมือ	 PART	 ของส�านักงบประมาณเน้นการวัดผล								

ด้านงบประมาณ	 และเครื่องมือข้อตกลงผลงาน	 (PA)	 ของส�านักงาน	 ก.พ.ร.	 เน้นการวัดผล 

ทั้งด้านงบประมาณ	 ผลงานของบุคคลและผลงานขององค์การ	 เครื่องมือการบริหารเหล่านี้							

ได้สร้างความสับสนท้ังในด้านเจตนารมณ์และแนวทางปฏิบัติให้กับหน่วยงานทั้ง	 ๒๐	 กระทรวง

และกว่า	 ๑๔๐	 กรม	 เนื่องจากเนื้อหาของเครื่องมือ	 (Tools)	 ที่น�ามาใช้มีส่วนคาบเกี่ยวกัน												

แต่การด�าเนินการกลับแยกส่วนด�าเนินการ	 ขาดการประสานงานกันในระดับของนโยบาย								

(Policy	 Formulation)	 จึงท�าให้เมื่อน�าไปสู่การปฏิบัติในหน่วยงานปฏิบัติ	 (Line	 Agencies)															

ท้ังระดับส่วนกลาง	 ส่วนภูมิภาค	 และส่วนท้องถิ่นแล้ว	 ก่อให้เกิดความสับสน	 โดย	 World	 Bank 

(2011:	 15-16)	 ได ้ระบุถึงความทับซ้อนของเครื่องมือบริหารท่ีมีเป ้าหมายเดียวกัน																															

(Overlapping	 Tools	 with	 Similar	 Purpose)	 ของหน่วยงานกลางไทย	 (Central	 Agencies)

ว่า	 มีแนวทางการด�าเนินงานที่หลากหลายแนวทางและหลากหลายหน่วยงาน	 ซึ่งหน่วยงานกลาง

เหล่านี้ยังขาดการปรึกษาหารือและร่วมมือกัน	 โดยเฉพาะการสื่อสารระหว่างหน่วยงานกลาง

(Central	 Agencies)	 ด้วยกันเอง	 โดย	 Bowornwathana	 and	 Poocharoen	 (2010:	 315-318)

ได้อธิบายความทับซ้อนของเครื่องมือการบริหารท่ีถูกน�าเสนอจากหน่วยงานกลางต่างๆ														
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ของไทยไว้ว่า	 เป็นเคร่ืองมือทางการเมืองของเจ้าหน้าที่รัฐในหน่วยงานกลาง	 (Central																				

Agencies’	 Political	 Instrument)	 โดยเครื่องมือการบริหารถูกมองในฐานะกลไกการควบคุม								

พฤติกรรมของหน่วยงานปฏิบัติ	 (Line	 Agencies)	 และหน่วยงานกลาง	 (Central																																

Agencies)	 มีแนวโน้มท่ีจะน�านวัตกรรมการปฏิรูปการจัดการมาใช้	 โดยนวัตกรรมเหล่านี	้												

ช่วยเพิ่มอ�านาจการควบคุมก�ากับหน่วยงานปฏิบัติ	 และได้ส่งผลกระทบท�าให้หน่วยงานปฏิบัติ

(Line	 Agencies)	 (กระทรวง	 ทบวง	 กรม)	 รู้สึกสับสนและผิดหวัง	 เนื่องจากต้องตอบค�าถาม							

คล้ายๆกันจากหน่วยงานกลางเหล่าน้ี	 นอกจากนี้	 Marie,	 Holzer,	 Posner	 and	 Rubin																		

(2006:	 13-14)	 ยังระบุอีกว่า	 ตัวช้ีวัดผลงาน	 (Performance	 Indicator)	 ที่ถูกสั่งการ																											

โดยส�านักงบประมาณและส�านักงาน	 ก.พ.ร.	 ถูกตั้งค�าถามถึงความแตกต่าง	 ขณะท่ี																				

Poocharoen	 (2005:	 97-98)	 ได้อธิบายการแข่งขันระหว่างหน่วยงานกลางของไทยในการช่วงชงิ

บทบาทการพัฒนาระบบราชการ	 ดังนี้	 ก่อนท่ีจะมีการจัดตั้งส�านักงาน	 ก.พ.ร.	 เมื่อปี	

๒๕๔๕	 การต่อสู้เพ่ือที่จะครอบง�านโยบายการปฏิรูปเกิดขึ้นระหว่างส�านักงาน	 ก.พ.	 กับ

ส�านักงบประมาณ	 ภายหลังที่มีการจัดตั้งส�านักงาน	 ก.พ.ร.	 ซึ่งแยกตัวมาจากส�านักงาน	 ก.พ. 

ในปี	 ๒๕๔๕	 ความตึงเครียดและการต่อสู้เพื่อครอบง�านโยบายการปฏิรูปเพิ่มขึ้นเป็น	 ๓	 ฝ่าย

ประกอบด้วย	 ส�านักงาน	 ก.พ.	 ส�านักงาน	 ก.พ.ร.	 และส�านักงบประมาณ	 โดยส�านักงาน	

ก.พ.	 ต่อต้านส�านักงาน	 ก.พ.ร.	 ในเรื่องการจัดการทรัพยากรมนุษย์	 ในขณะเดียวกัน

ส�านักงาน	 ก.พ.ร.	 ก็ต่อต้านส�านักงบประมาณเกี่ยวกับนโยบายปฏิรูปทั้งหมด	 โดยเฉพาะ

กรณีเครื่องมือ	 PART	 และเครื่องมือ	 BSC	 โดยเป้าหมายการต่อสู้ของหน่วยกลางเหล่านี้									

เพื่อควบคุมทิศทางและความเคลื่อนไหวในการปฏิรูป	 ซึ่งส่งผลกระทบให้กระบวนการก�าหนด

นโยบายปฏิ รูปเหล ่านี้ขาดการบูรณาการเ ช่ือมต ่อระหว ่างหน ่วยงานกลางดังกล ่าว																		

ปรากฏการณ์ที่เกิดขึ้นสอดคล้องกับความเห็นของ	Peters	 (1995:	 218)	 ที่อธิบายถึงธรรมชาติ

การแข่งขันของระบบราชการ	 (The	 Nature	 of	 Bureaucratic)	 ว่า	 มี	 ๒	 ลักษณะ																													

ที่ส่งผลกระทบต่อการเมืองและรัฐบาล	 คือ	 ๑)	 การขยายขนาดของภาครัฐ	 โดยสะท้อน																	

ให้เห็นจากงบประมาณค่าใช้จ่ายที่เพิ่มสูงขึ้น	 โดยการผลิตโครงการใหม่ๆ	 เพ่ือให้ได้งบประมาณ

ที่เพิ่มขึ้น	 ๒)	 ผลกระทบท่ีเกิดข้ึนส่งผลให้เกิดข้อจ�ากัดในความร่วมมือภายในของภาครัฐ									

ระบบราชการไม่สามารถบูรณาการเคร่ืองมือการบริหารกันได้	 แต่ละหน่วยงานพยายาม

สถาปนาให้หน่วยงานของตัวเองเป็นศูนย์กลางด้านการพัฒนา	 โดยอาจเรียกว่า	 “เกมทางการเมือง														

ของการรักษาองค์การ”	 (Political	 Game	 of	 Survival)
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บทสรุป
	 การพัฒนาระบบราชการไทยในช่วง	 ๕	 ทศวรรษ	 เชื่อมโดยกับกลุ ่มแนวคิด

รัฐประศาสนศาสตร์ท่ีมีบทบาทส�าคัญ	 ๓	 กระบวนทัศน์	 ได้แก่	 กระบวนทัศน์การบริหาร									

การพัฒนา	 กระบวนทัศน์การจัดการภาครัฐแนวใหม่	 และกระบวนทัศน์ธรรมาภิบาล	 ส�าหรับ

ปัจจัยที่มีอิทธิพลต่อกระบวนทัศน์รัฐประศาสนศาสตร์ส่วนใหญ่เป็นปัจจัยทางการเมืองภายใน

ประเทศ	 ปัจจัยทางเศรษฐกิจ	 รวมถึงปัจจัยอิทธิพลขององค์กรระหว่างประเทศ	 โดยอุปสรรค

ส�าคัญของการพัฒนาระบบราชการไทยในภาพรวม	 คือ	 การน�าเข้าและคัดลอกเครื่องมือ															

การบริหาร	 (Tool)	 จากต่างประเทศ	 ซึ่งมีสภาพปัญหาและวัฒนธรรมองค์การแตกต่างกัน																								

โดยเฉพาะการรวมศูนย์อ�านาจไว้ท่ีหน่วยงานกลาง	 ฝ่ายข้าราชการมีอิทธิพลเหนือการตัดสินใจ

ของฝ่ายการเมือง	 การแข่งขันระหว่างหน่วยงานกลางในการช่วงชิงการเป็นผู้น�าในการพัฒนา

ระบบราชการไทย	 ซึ่งภาครัฐไทยควรปรับปรุงแนวทางการพัฒนาระบบราชการ	 ดังนี้																															

๑)	 การเรียนรู้ความล้มเหลวหรือประสบการณ์ความผิดพลาดในอดีต	 ๒)	 ลดการพ่ึงพิง

นวัตกรรม	 เครื่องมือการบริหารจากต่างประเทศ	 โดยหันกลับมาให้ความส�าคัญกับการศึกษา

สภาพปัญหา	 อุปสรรคท่ีมีอยู่จริง	 โดยเน้นกระบวนการมีส่วนร่วมจากหน่วยงานปฏิบัติ

(Line	 agencies)	 และประชาชน	 และ	 ๓)	 การสร้างความตระหนักรู้ของภาคสาธารณะ																		

ต่อการพัฒนาระบบราชการไม่ควรจ�ากัดวงอยู่เฉพาะหน่วยงานกลาง	 (Central	 Agencies)									

เพียงอย่างเดียว
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ให้กระท�าความผิดและการลดโทษให้แก่ผู้ถูกใช้ในกรณีท่ีผู้ถูกใช้ได้ให้ข้อมูลส�าคัญอันเป็นประโยชน์

ต่อการด�าเนินคดีต่อผู ้ใช้	 ผู ้ประกาศหรือผู้โฆษณา	 การท�าความเข้าใจหลักเกณฑ์ที่จะได	้											

หลักการใหม่ในการก�าหนดความรับผิดของผู้ใช้และผู้ถูกใช้

ตามประมวลกฎหมายอาญา  มาตรา  ๘๔  และมาตรา  ๘๕/๑
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น�าเสนอดังต่อไปนี้ได้อย่างถูกต้องจะก่อให้เกิดประโยชน์ท้ังในแง่ประโยชน์ส่วนตัวของผู้กระท�า

ความผิดและต่อประโยชน์ส่วนรวม	 กล่าวคือ	 ในแง่ของประโยชน์ส่วนตัวน้ัน	 ผู้กระท�าความผิด

ที่ให้ข้อมูลส�าคัญอันเป็นประโยชน์ต่อการด�าเนินคดีต่อผู้ใช้	 ผู้ประกาศหรือผู้โฆษณาก็จะได้รับ

ประโยชน์ไปด้วยคือ	 การได้รับการลดโทษและท�าให้ผู้ที่คิดจะใช้บุคคลที่มีฐานะที่อ่อนแอกว่า

ในทางสังคมไปกระท�าความผิดได้ตระหนักถึงโทษที่ผู้กระท�าจะต้องรับหนักขึ้นหากใช้บุคคล							

เหล่านั้นให้ไปกระท�าความผิด	 ส่วนในแง่ประโยชน์ส่วนรวมคือ	 เป็นการอ�านวยความสะดวก

ต่อความยุติธรรม	 กล่าวคือ	 เจ้าหน้าที่ของรัฐสามารถน�าข้อมูลท่ีได้จากผู้กระท�าความผิดมาใช้

ในการสืบสวน	 สอบสวนและการจับกุมบุคคลซึ่งเป็นผู ้ใช้ได้อย่างรวดเร็ว	 ถูกต้องและ															

เป็นธรรม

๑.  หลักกำรทั่วไปในกำรวินิจฉัยควำมเป็นผู้ใช้ให้ผู้อื่นกระท�ำควำมผิด
	 ก่อนท่ีจะท�าความเข้าใจในหลักเกณฑ์ท่ีมีการแก้ไขใหม่	 ผู้ศึกษาควรท�าความเข้าใจ

หลักเกณฑ์ในการวินิจฉัยว่าผู้กระท�าใดจะถือเป็นผู้ใช้หรือไม่เสียก่อน	 ดังต่อไปนี้

 ๑.๑  ผู้ใช้คือผู้ที่ก่อให้ผู้อื่นกระท�าความผิด	 หมายความว่า	 ผู้ถูกใช้ท่ีกระท�า

ความผิดนั้น	 เขาไม่ได้มีเจตนาตั้งแต่เร่ิมแรกในการกระท�าผิด	 แต่เขากระท�าความผิดเนื่องจาก

ผู้ใช้ประสงค์ให้เขากระท�าความผิด๑	 เขาจึงได้กระท�าความผิดตามท่ีใช้	 ยกตัวอย่างเช่น	 นาย	 ก. 

จ้างนาย	 ข.	 ให้ไปท�าร้ายนาย	 ค.	 โดยที่นาย	 ข.	 ไม่เคยรู้จักหรือไม่เคยมีเรื่องบาดหมางกับ

นาย	 ค.	 มาก่อน	 กรณีเช่นนี้ถือว่านาย	 ก.	 เป็นผู ้ก ่อให้นาย	 ข.	 กระท�าความผิด																					

โดยการจ้าง	 นาย	 ก.	 จึงมีฐานะเป็นผู้ใช้	 แต่ถ้าข้อเท็จจริงเปลี่ยนเป็นว่า	 นาย	 ข.	 เคยมี

เร่ืองบาดหมางกันกับนาย	 ค.	 และต้องการที่จะท�าร้ายนาย	 ค.	 อยู่ก่อนแล้ว	 แต่นาย	 ก.	

ไม่รู้จึงได้จ้างนาย	 ข.	 ให้ไปท�าร้ายนาย	 ค.	 เท่ากับว่านาย	 ก.	 ไม่ใช่ผู้ก่อให้นาย	 ข.	 กระท�า					

ความผิดจึงไม่ใช่ผู้ใช้๒

 ๑	ทวีเกียรติ	 มีนะกนิษฐ,	 ประมวลกฎหมายอาญา  ฉบับอ้างอิง,	 พิมพ์ครั้งที่ 	 ๒๔	
(กรุงเทพฯ:	วิญญูชน,	 ๒๕๕๓),	 น.	 ๘๔.
 ๒	ธีระ	 สิงหพันธุ์,	 กฎหมายอาญา  ภาค  ๑,	 (กรุงเทพฯ:	 ส�านักพิมพ์มหาวิทยาลัยรามค�าแหง,
๒๕๕๕),	 น.	 ๖๐.
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 ตัวอย่างค�าพิพากษาศาลฎีกาที่  ๑๓๙๐๗/๒๕๕๘

	 โจทก์ฟ้องว่าจ�าเลยที่	 ๒	 ก่อให้จ�าเลยที่	 ๑	 กับพวกร่วมกันฆ่า	 ส.	 ผู้เสียหาย

และ	 อ.	 ผู้ตายโดยไตร่ตรองไว้ก่อน	 ต่อมาจ�าเลยที่	 ๑	 กับพวกใช้อาวุธปืนยิงผู้เสียหายและ

ผู้ตายหลายนัดโดยเจตนาฆ่าและโดยไตร่ตรองไว้ก่อนเนื่องจากถูกใช้	 จ้าง	 วาน	 ยุยงส่งเสริม

จากจ�าเลยที่	 ๒	 เป็นเหตุให้ผู ้ตายถึงแก่ความตายและผู ้เสียหายได้รับอันตรายแก่กาย															

เมื่อข้อเท็จจริงได้ความว่าจ�าเลยท่ี	 ๒	 ขัดแย้งกับผู้เสียหาย	 จ�าเลยที่	 ๒	 มอบอาวุธปืนและ

บอกให้จ�าเลยที่	 ๑	 สั่งสอนผู้เสียหาย	 การมอบอาวุธปืนมีกระสุนปืนหลายนัดให้จ�าเลยท่ี	 ๑		

แสดงให้เห็นเจตนาของจ�าเลยท่ี	 ๒	 ว่าให้จ�าเลยที่	 ๑	 สั่งสอนผู้เสียหายโดยใช้ปืนยิงและ		

ย่อมเล็งเห็นได้ว่าหากผู้เสียหายไม่ตายก็ย่อมได้รับบาดเจ็บจากบาดแผลกระสุนปืน	 จึงเป็น			

การก่อให้ผู ้อื่นกระท�าผิดโดยเจตนาตาม	 ป.อ.	 มาตรา	 ๕๙	 วรรคสอง	 เมื่อจ�าเลยที่	 ๑						

ใช้อาวุธปืนยิงผู้เสียหายจึงเป็นการกระท�าตามที่จ�าเลยที่	 ๒	 ใช้ให้จ�าเลยที่	 ๑	 ฆ่าผู้เสียหาย

โดยไตร่ตรองไว้ก่อนแล้ว	 เมื่อผู ้เสียหายไม่ถึงแก่ความตาย	 จ�าเลยท่ี	 ๒	 จึงมีความผิด																		

ฐานเป็นผู้ใช้และรับโทษเสมือนตัวการร่วมกับจ�าเลยที่	 ๑	 ตาม	 ป.อ.	 มาตรา	 ๒๘๙	 (๔),	 ๘๐ 

ประกอบมาตรา	 ๘๔	 วรรคสอง

 ข้อสังเกต

	 ก.	การใช้บุคคลที่ไม่มีความรับผิดทางอาญาในฐานะเดียวกันกับผู ้ใช้ให้เป็น															

ผู้กระท�าความผิด	 ถือเป็นการกระท�าความผิดทางอ้อม๓	 ไม่ใช่เรื่องผู้ใช้เพราะในเรื่องผู้ใช้นั้น							

ผู ้ถูกใช้ได้ตัดสินใจกระท�าด้วยความสมัครใจของตนโดยรู ้ข ้อเท็จจริงทุกประการ	 ดังนั้น														

หากเป็นกรณีของการกระท�าความผิดโดยอ้อมแล้ว	 บุคคลที่เป็นผู้ใช้จะถือว่าเป็นผู้กระท�า

ความผิดทางอ้อมต้องรับผิดฐานกระท�าโดยเจตนา	 เช่น	 นาย	 ก.	 สั่งให้นาย	 ข.	 ท�าลาย

เอกสาร	 โดยท่ีนาย	 ข.	 ไม่รู้ว่าตนเองกระท�าความผิด	 กรณีเช่นนี้	 นาย	 ก.	 ผู้ส่ังไม่ใช่ผู้ใช้

แต่เป็นผู้กระท�าความผิด	 ส่วนนาย	 ข.	 ผู้ท่ีตกเป็นเครื่องมือของนาย	 ก.	 จะต้องรับผิดหรือไม่

ต้องพิจารณาในแง่ขององค์ประกอบภายในต่อไป

 ๓	ทวีเกียรติ	 มีนะกนิษฐ,	 มุมมองใหม่ในกฎหมายอาญา,	 พิมพ์ครั้งที่	 ๓	 (กรุงเทพฯ:																			
วิญญูชน,	 ๒๕๕๖),	 น.	 ๕๔.
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 ตัวอย่างค�าพิพากษาศาลฎีกาที่  ๕๓๑๘/๒๕๔๙

 จ�าเลยจ้างให้บุคคลที่ไม่รู้มาก่อนว่าท่ีดินบริเวณท่ีเกิดเหตุเป็นพ้ืนท่ีป่าสงวนแห่งชาติ

ให้น�ารถไถไปไถท่ีดินบริเวณดังกล่าว	 จึงไม่ใช่เป็นการใช้ให้ผู้อื่นกระท�าความผิดเพราะผู้ถูกใช้

ไม่รู ้ว่าการกระท�าน้ันเป็นความผิดแต่เป็นการใช้บุคคลเหล่านั้นเป็นเครื่องมือในการกระท�า																

ความผิด	 ถือว่าจ�าเลยเป็นผู้กระท�าความผิดเองโดยอ้อม	 จ�าเลยจึงมีความผิดตาม	 พ.ร.บ.	 ป่าสงวน

แห่งชาติ	 พ.ศ.	 ๒๕๐๗	 มาตรา	 ๑๔	 และมาตรา	 ๓๑	 วรรคสอง

 ตัวอย่างค�าพิพากษาศาลฎีกาที่  ๓๓๓๖–๓๓๓๗/๒๕๔๗

	 คดีนี้	 บ.	 เป็นนักการภารโรงไม่มีส่วนได้เสียในบัญชีเงินกู ้และไม่ปรากฏว่า											

จ�าเลยที่	 ๑	 ได้ว่าจ้างหรือให้ประโยชน์แก่	 บ.	 ในการเผาท�าลายบัญชีเงินกู้	 จึงไม่มีเหตุที่										

บ.	 ต้องเผาบัญชีเงินกู ้	 หาก	 บ.	 ทราบว่าการเผาท�าลายบัญชีเงินกู ้เป็นการกระท�าที่ผิด

กฎหมาย	 บ.	 ก็คงไม่กระท�าตามค�าสั่งของจ�าเลยที่	 ๑	 เนื่องจาก	 บ.	 อาจต้องรับโทษ									

โดยที่ตนเองไม่ได ้ประโยชน์	 แต่	 บ.	 ยอมเผาบัญชีเงินกู ้ตามค�าสั่งของจ�าเลยท่ี	 ๑																																				

ซึ่งเป็นผู ้บังคับบัญชาคงเช่ือโดยสุจริตว่าเป็นการปฏิบัติตามค�าสั่งท่ีชอบด้วยกฎหมาย																														

ของผู้บังคับบัญชา	 การที่จ�าเลยที่	 ๑	 สั่งให้	 บ.	 เผาบัญชีเงินกู้น้ัน	 จึงไม่ใช่เป็นการใช้ให้ผู้อื่น

กระท�าความผิด	 เพราะ	 บ.	 ผู้ถูกใช้ไม่รู้ว่าการกระท�านั้นเป็นความผิด	 แต่เป็นการท่ีจ�าเลยท่ี	 ๑ 

ใช ้ 	 บ.	 เป ็นเครื่องมือของจ�าเลยที่ 	 ๑	 ในการกระท�าความผิด	 ถือว ่าจ�าเลยท่ี	 ๑																														

เป็นผู้กระท�าความผิดเองโดยอ้อม

	 ข.	ในกรณีที่ผู ้ใช้เข้าไปมีส่วนร่วมในการกระท�าความผิดโดยตรง	 กรณีเช่นว่านี้

ถือว่าผู้ใช้กลายเป็นตัวการไปโดยปริยายไม่ใช่ผู้ใช้อีกต่อไป	 เช่น	 นาย	 ก.	 ใช้ให้นาย	 ข.	

ท�าร้ายนาย	 ค.	 และในขณะที่นาย	 ข.	 ก�าลังท�าร้ายนาย	 ค.	 อยู่นั้น	 นาย	 ก.	 ก็ได้เข้าร่วม

ท�าร้ายนาย	 ค.	 ด้วย	 ถือว่านาย	 ก.	 และนาย	 ข.	 เป็นตัวการร่วมกันท�าร้ายร่างกายนาย	ค.

 ๑.๒  ลักษณะของการก ่อให ้ผู ้ อ่ืนกระท�าความผิดมีได ้หลายประการ

หมายความว่านอกจากวิธีการใช้ให้กระท�าความผิดซ่ึงเป็นความหมายโดยตรงแล้ว	 การก่อให้	

ผู้อื่นกระท�าความผิดยังหมายความรวมถึงวิธีการขู่เข็ญ	 จ้างวานหรือยุยงส่งเสริม	 หรือด้วยวิธี

อ่ืนใดด้วย	 ยกตัวอย่างเช่น	 นายด�าและนายแดงอาศัยอยู่บ้านตรงข้ามกัน	 โดยนายแดงมักจะ

น�าขยะมาทิ้งไว้หน้าบ้านของนายด�าอยู่เสมอ	 จนมีเรื่องทะเลาะเบาะแว้งกันอยู่หลายครั้ง																									

แต่ก็ไม่ถึงกับมีการใช้ก�าลังท�าร้ายกัน	 วันหนึ่งนายแดงก็ได้น�าขยะมาทิ้งที่หน้าบ้านของนายด�า

เช่นเคย	 และเกิดมีปากเสียงกันขึ้น	 นางเดือนภรรยาของนายด�าได้ร้องบอกแก่นายด�าว่า																				

“สั่งสอนมันเลยพี่”	 เม่ือนายด�าได้ยินเช่นนั้นจึงได้คว้ามีดที่วางอยู่หน้าบ้านเข้าท�าร้ายนายแดง

จนได้รับบาดเจ็บ	 กรณีเช่นนี้ถือว่านางเดือนเป็นผู้ใช้เพราะนางเดือนเป็นผู้ก่อให้นายด�ากระท�า

ความผิดโดยใช้วิธีการยุยงส่งเสริม
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 ตัวอย่างค�าพิพากษาศาลฎีกาที่  ๒๔๗๕/๒๕๕๓

	 ขณะ	 บ.	 ใช้อาวุธปืนเล็งไปที่ผู ้ตาย	 จ�าเลยที่	 ๒	 พูดกับ	 บ.	 ว่า	 ยิงเลยๆ						

แล้ว	 บ.	 ใช้อาวุธปืนยิงผู ้ตาย	 การกระท�าของจ�าเลยที่	 ๒	 จึงเป็นการยุยงส่งเสริมให	้																								

บ.	 ใช้อาวุธปืนยิงผู้ตาย	 เมื่อ	 บ.	 ใช้อาวุธปืนยิงผู้ตายจนถึงแก่ความตายและกระสุนปืน																		

ยังถูกผู้เสียหายได้รับอันตรายสาหัส	 จ�าเลยท่ี	 ๒	 จึงมีความผิดฐานเป็นผู้ใช้ให้กระท�าความผิด          

ฆ่าผู้อื่นและพยายามฆ่าผู ้อ่ืนตาม	 ป.อ.	 มาตรา	 ๒๘๘	 และมาตรา	 ๒๘๘,	 ๘๐,	 ๖๐	

ประกอบมาตรา	๘๔

 ๑.๓  ฐานะของการเป็นผู้ใช้จะเกิดขึ้นทันทีท่ีมีการใช้๔	 หมายความว่า	 เมื่อใด

ก็ตามที่ผู้กระท�ามีเจตนาท่ีจะก่อให้ผู ้อื่นกระท�าความผิดไม่ว่าจะด้วยวิธีใดก็ตาม	 ผู้กระท�า																	

จะตกอยู่ในฐานะผู้ใช้ทันที	 ยกตัวอย่างเช่น	 นายมั่นบังคับให้นายคงไปฆ่านายดี	 นายมั่นตกเป็น      

ผู้ใช้ทันทีที่ได้มีการบังคับให้นายคงไปฆ่านายดี	 ถึงแม้ว่านายคงจะไม่ไปกระท�าการฆ่านายดี

ตามที่บังคับก็ตาม	 ต้องถือว่านายมั่นเป็นผู้ใช้แล้ว

 ตัวอย่างค�าพิพากษาศาลฎีกาที่  ๒๖๙๒/๒๕๕๓

	 ตาม	 ป.อ.	 มาตรา	 ๘๔	 วรรคแรก	 บัญญัติว่า	 “ผู้ใดก่อให้ผู้อื่นกระท�าความผิด

ไม่ว่าด้วยการใช้	 บังคับ	 ขู่เข็ญ	 จ้าง	 วาน	 หรือยุยงส่งเสริม	 หรือด้วยวิธีอ่ืนใด	 ผู้นั้นเป็นผู้ใช้

ให้กระท�าความผิด”	 ดังนั้น	 เมื่อข้อเท็จจริงฟังได้ว่าจ�าเลยท่ี	 ๒	 เป็นผู้ว่าจ้างให้	 ศ.	 กับพวก

ฆ่าโจทก์ร่วม	 โดย	 ศ.	 กับพวกได้รับเงินค่าจ้างส่วนหนึ่งพร้อมภาพถ่ายของโจทก์ร่วม																				

ก็แสดงว่าจ�าเลยท่ี	 ๒	 มีความประสงค์ท่ีจะให้	 ศ.	 ตัดสินใจกระท�าความผิดฐานฆ่าโจทก์ร่วม

โดยไตร่ตรองไว้ก่อน	 อันเป็นการก่อให้ผู ้ อ่ืนกระท�าความผิดแล้ว	 เน่ืองจากบทบัญญัต	ิ																						

ของกฎหมายดังกล่าวมีจุดมุ่งหมายถึงเจตนาของผู้ก่อให้ผู้อื่นกระท�าความผิดเป็นส�าคัญ	 เมื่อผู้ก่อ

ให้ผู้อ่ืนกระท�าความผิดได้ลงมือกระท�าด้วยการใช้	 บังคับ	 ขู่เข็ญ	 จ้าง	 วาน	 ยุยงส่งเสริม

หรือด้วยวิธีอ่ืนใดต่อผู้ถูกใช้แล้ว	 ไม่ว่าผู้ถูกใช้จะตกลงใจกระท�าความผิดตามที่ถูกใช้หรือไม่						

ผู้ใช้ก็มีความผิด	 ดังจะเห็นได้จากที่	 ป.อ.	 มาตรา	 ๘๔	 วรรคสอง	 บัญญัติว่า	 “ถ้าผู้ถูกใช้              

ได้กระท�าความผิดนั้น ผู ้ใช ้ต ้องรับโทษเสมือนเป็นตัวการ ถ้าความผิดมิได้กระท�าลง                               

ไม่ว่าจะเป็นเพราะผู้ถูกใช้ไม่ยอมกระท�า ยังไม่ได้กระท�าหรือเหตุอื่นใด ผู้ใช้ต้องระวางโทษ

 ๔	ทวีเกียรติ	 มีนะกนิษฐ,	 หลักกฎหมายอาญา  ภาคทั่วไป,	 พิมพ์ครั้งที่	 ๑๓	 (กรุงเทพฯ:	
วิญญูชน,	 ๒๕๕๖),	 น.	 ๖๑.
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เพียงหนึ่งในสามของโทษที่ก�าหนดไว้ส�าหรับความผิดนั้น”	 เช่นนี้เมื่อ	 ศ.	 ผู้ถูกใช้ให้ฆ่าโจทก์ร่วม

ไม่ยอมกระท�าความผิดตามที่ถูกใช้	 ไม่ว ่าจะเป็นเพราะ	 ศ.	 ไม่มีเจตนาฆ่าโจทก์ร ่วม																																	

มาก่อนหรือไม่ก็ตาม	 จ�าเลยที่	 ๒	 ก็มีความผิดตาม	 ป.อ.	 มาตรา	 ๘๔	 วรรคแรก	 และ

วรรคสองตอนท้าย	 ประกอบมาตรา	 ๒๗๙	 (๔)

๒.  ควำมรับผิดของผู้ใช้ตำมประมวลกฎหมำยอำญำ  มำตรำ  ๘๔
	 มาตรา	 ๘๔	 (เดิม)	 บัญญัติว่า	

 “ผู้ใดก่อให้ผู้อื่นกระท�าความผิดไม่ว่าด้วยการใช้ บังคับ ขู่เข็ญ จ้าง วานหรือ

ยุยง  ส่งเสริม หรือด้วยวิธีอื่นใด ผู้นั้นเป็นผู้ใช้ให้กระท�าความผิด

 ถ้าผู้ถูกใช้ได้กระท�าความผิดนั้น ผู้ใช้ต้องรับโทษเสมือนเป็นตัวการ ถ้าความผิด

มิได้กระท�าลง ไม่ว่าจะเป็นเพราะผู้ถูกใช้ไม่ยอมกระท�า ยังไม่ได้กระท�าหรือเหตุอ่ืนใด ผู้ใช้

ต้องระวางโทษเพียงหนึ่งในสามของโทษที่ก�าหนดไว้ส�าหรับความผิดนั้น”

	 จากบทบัญญัติเดิมจะเห็นได้ว่า	 ในกรณีท่ีผู ้ถูกใช้ได้กระท�าความผิดตามที่ได้												

มีการใช้	 ผู้ใช้ต้องรับโทษเสมือนเป็นตัวการตามวรรคสอง	 หมายความว่าผู้ใช้รับโทษเสมือนเป็น

ผู้ร่วมกระท�าความผิด	 ดังนั้น	 ผู้ใช้จึงรับโทษเท่ากันกับผู้ถูกใช้	 ไม่มีทางที่ผู้ใช้จะต้องรับโทษ

มากกว่าผู้ถูกใช้ไม่ว่าผู้ใช้จะใช้ใครให้ไปกระท�าความผิดก็ตาม	 แต่หลักการใหม่ท่ีมีการแก้ไขน้ัน

ได้มีการก�าหนดเพิ่มโทษแก่ผู้ใช้ก่ึงหน่ึงของโทษที่ศาลก�าหนดส�าหรับผู้นั้น	 ถ้าผู้ถูกใช้เป็นบุคคล

อายุไม่เกินสิบแปดปี	 ผู ้พิการ	 ผู ้ทุพพลภาพ	 ลูกจ้างหรือผู ้ท่ีอยู่ใต้บังคับบัญชาของผู ้ใช	้											

ผู ้ที่มีฐานะยากจนหรือผู้ต้องพึ่งพาผู้ใช้เพราะเหตุป่วยเจ็บหรือไม่ว่าทางใด	 หลักเกณฑ์นี้												

ถูกเพิ่มเข้ามาในวรรคสามของมาตรา	 ๘๔๕

	 ส�าหรับเหตุผลท่ีกฎหมายก�าหนดให้ศาลเพ่ิมโทษที่จะลงแก่ผู้ใช้กึ่งหนึ่งของโทษ									

ท่ีศาลก�าหนดส�าหรับผู้น้ัน	 เน่ืองจากในปัจจุบันมีการใช้ผู้ที่มีความอ่อนแอทางร่างกายหรือจิตใจ

หรือผู้ที่อยู่ในภาวะจ�ายอมให้กระท�าความผิดมากขึ้น	 ซึ่งไม่เพียงแต่สร้างความเสียหายให้แก	่				

ผู้ที่เป็นเหยื่อของอาชญากรรม	 ยังท�าให้ผู้ที่ถูกใช้ซึ่งไม่มีมูลเหตุจูงใจในการกระท�าความผิด							

 ๕	มาตรา	 ๘๔	 วรรคสาม	 (ใหม่)	 บัญญัติว่า “ถ้าผู้ถูกใช้ได้กระท�าความผิดนั้น ผู้ใช้ต้องรับโทษ
เสมือนเป็นตัวการ และถ้าผู้ถูกใช้เป็นบุคคลอายุไม่เกินสิบแปดปี ผู ้พิการ ผู ้ทุพพลภาพ ลูกจ้างหรือ                    
ผู้ที่อยู่ใต้บังคับบัญชาของผู้ใช้ ผู้ท่ีมีฐานะยากจนหรือผู้ต้องพึ่งพาผู้ใช้เพราะเหตุป่วยเจ็บหรือไม่ว่าทางใด            
ให้เพิ่มโทษที่จะลงแก่ผู้ใช้กึ่งหนึ่งของโทษที่ศาลก�าหนดส�าหรับผู้นั้น”



หลักการใหม่ในการก�าหนดความรับผิดของผู้ใช้และผู้ถูกใช้ตามประมวลกฎหมายอาญา 

มาตรา  ๘๔  และมาตรา  ๘๕/๑
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มาก่อนต้องกระท�าความผิดและได้รับโทษ	 ทั้งอาจต้องตกอยู่ในภยันตรายและได้รับความเดือดร้อน

ต่อตนเองและครอบครัว	 ดังนั้น	 จึงได้มีการก�าหนดให้ผู้ใช้ในกรณีดังกล่าวต้องรับโทษหนักขึ้น๖

 ตัวอย่าง	 นายเป็ดใช้ให้นายไก่ซึ่งเป็นผู้ท่ีมีฐานะยากจนให้ลักวัตถุโบราณซึ่งเป็น

ของนายห่าน	 โดยนายเป็ดจะให้ค่าจ้างแก่นายไก่เป็นเงินหนึ่งหมื่นบาท	 ด้วยความท่ีนายไก่

เป็นคนยากจนจึงยอมตกลงตามท่ีนายเป็ดจ้างเพ่ือน�าเงินมาใช้ในการด�ารงชีพ	 เมื่อนายไก่									

ได้ลงมือลักทรัพย์ของนายห่านเป็นผลส�าเร็จ	 นายเป็ดผู้ใช้ต้องรับโทษเสมือนเป็นตัวการตาม

มาตรา	 ๘๔	 วรรคสามและเนื่องจากนายเป็ดได้ใช้นายไก่ซึ่งเป็นผู้ท่ีมีฐานะยากจนให้กระท�า

ความผิด	 ศาลจึงต้องเพิ่มโทษท่ีจะลงแก่นายไก่ก่ึงหนึ่งของโทษที่ศาลก�าหนดส�าหรับนายเป็ด

สมมติว่าศาลก�าหนดโทษจ�าคุกนายเป็ดในความผิดฐานเป็นผู้ใช้ให้ผู ้อื่นลักทรัพย์เป็นเวลา																	

๑	 ปี	 ในกรณีเช่นนี้ตามวรรคสามของมาตรา	 ๘๔	 ได้ก�าหนดให้ศาลเพ่ิมโทษอีกกึ่งหนึ่ง									

ของโทษที่จะลงแก่นายเป็ดคือ	 ๖	 เดือน	 ดังนั้น	 นายเป็ดจึงต้องรับโทษจ�าคุกเป็นเวลา															

๑	 ปี	 ๖	เดือน

 ข้อสังเกต

 ตามความเห็นของท่านอาจารย์เกียรติขจร	 วัจนะสวัสดิ์	 ท่านเห็นว่าแม้การเพิ่มโทษ

ก่ึงหนึ่งจะบัญญัติไว้ในมาตรา	 ๘๔	 วรรคสาม	 แต่การโฆษณาหรือประกาศแก่บุคคลทั่วไป									

ให้กระท�าความผิดตามมาตรา	 ๘๕๗	 นั้น	 ก็คือการก่อให้ผู้อ่ืนกระท�าความผิดตามมาตรา	 ๘๔ 

นั่นเอง	 ดังนั้น	 ผู้ที่กระท�าความผิดตามที่มีการประกาศหรือโฆษณา	 โดยที่ผู ้ประกาศหรือ

โฆษณาเล็งเห็นได้ว่าจะต้องมีบุคคลตามวรรคสามของมาตรา	 ๘๔	 กระท�าการตามประกาศ

หรือโฆษณา	 เช่นนี้ศาลจะต้องเพิ่มโทษกึ่งหนึ่งแก่ผู้ประกาศหรือโฆษณาตามมาตรา	 ๘๔	 วรรคสาม

เช่นเดียวกัน	 ยกตัวอย่างเช่น	 นายแดงโฆษณาหรือประกาศแก่บุคคลท่ัวไปให้ท�าร้ายร่างกาย

นายด�า	 นายขาวอายุ	 ๑๗	 ปี	 ได้ฟังค�าประกาศนั้นจึงไปท�าร้ายร่างกายนายด�า	 ดังนี	้																						

หากนายแดงเล็งเห็นผล	 (เจตนาเล็งเห็นผล)	 ได้ว่าในบรรดาผู้ที่ได้ฟังค�าประกาศนั้นจะต้อง

รวมถึงบุคคลอายุไม่เกิน	 ๑๘	 ปีด้วยอย่างแน่นอน	 เช่นนี้ก็ต้องเพิ่มโทษที่จะลงแก่นายแดง										

กึ่งหนึ่งตามมาตรา	 ๘๔	 วรรคสาม

 ๖	“พระราชบัญญัติแก้ไขเพิ่มเติมประมวลกฎหมายอาญา	 (ฉบับท่ี	 ๒๕)	 พ.ศ.	 ๒๕๕๙,”																	
ราชกิจจานุเบกษา,	 เล่ม	 ๑๓๓	 ตอนที่	 ๓๑	 ก	 (๗	 เมษายน	 ๒๕๕๙),	 น.	 ๖.
 ๗ มาตรา	 ๘๕	 วรรคหนึ่ง	 บัญญัติว่า	 “ผู้ใดโฆษณาหรือประกาศแก่บุคคลทั่วไปให้กระท�าความผิด
และความผิดนั้นมีก�าหนดโทษไม่ต�่ากว ่าหกเดือน ผู ้นั้นต ้องระวางโทษกึ่งหนึ่งของโทษที่ก�าหนดไว ้                                
ส�าหรับความผิดนั้น”
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	 ด้วยความเคารพอย่างยิ่ง	 ส�าหรับข้าพเจ้ามีความเห็นแตกต่างจากท่านอาจารย์

เกียรติขจร	 วัจนะสวัสดิ์ 	 โดยข้าพเจ ้าเห็นว ่าการปรับใช ้กฎหมายอาญาต้องตีความ																										

โดยเคร่งครัด	 การตีความในกฎหมายจึงต้องพิจารณาตามตัวอักษรจะขยายความในบทกฎหมาย

ออกไปถึงกรณีที่ไม่ระบุไว้ให้ชัดว่าเป็นความผิดด้วยไม่ได้๘	 เพื่อเป็น	 “หลักประกันในกฎหมาย

อาญา”	 โดยเรียกขานกันในภาษาละตินว่า	 “nullum crimen, nulla poena sina lege” 

แปลเป็นภาษาไทยว่า	 “ไม่มีความผิด ไม่มีโทษ โดยไม่มีกฎหมาย”๙	 เมื่อกฎหมายอาญา																				

ไม่ได้บัญญัติเพ่ิมโทษแก่ผู้กระท�าความผิดตามซึ่งเป็นผู้ประกาศหรือโฆษณาในกรณีที่ผู้กระท�าตาม

ประกาศหรือโฆษณาเป็นบุคคลตามวรรคสามของมาตรา	 ๘๔	 ดังน้ัน	 จึงไม่สามารถ																						

น�าหลักการเพิ่มโทษกึ่งหนึ่งตามมาตรา	 ๘๔	 วรรคสาม	 มาปรับใช้โดยเทียบเคียง๑๐	 เพ่ือลงโทษ          

ผู้ประกาศหรือโฆษณาให้ต้องได้รับโทษหนักขึ้นได้	 เพราะถือเป็นการกระทบต่อสิทธิและเสรีภาพ

ของประชาชนเป็นอย่างมาก๑๑	 และเม่ือพิจารณาประกอบกับเจตนารมณ์ของการบัญญัติ

กฎหมายในเรื่องนี้ยิ่งท�าให้เห็นชัดเจนยิ่งขึ้นว่า	 เหตุผลที่กฎหมายต้องลงโทษผู้ใช้ให้หนักข้ึน

เพราะการใช้ผู้ที่มีความอ่อนแอทางร่างกายหรือจิตใจ	 หรือผู้ที่อยู่ในภาวะจ�ายอมให้กระท�า

ความผิดมากขึ้น	 ไม่เพียงแต่สร้างความเสียหายให้แก่ผู้ที่เป็นเหยื่อของอาชญากรรม	 ยังท�าให	้					

ผู้ที่ถูกใช้ซึ่งไม่มีมูลเหตุจูงใจในการกระท�าความผิดมาก่อนต้องกระท�าความผิดและได้รับโทษ	

ทั้งอาจต้องตกอยู่ในภยันตรายและได้รับความเดือดร้อนต่อตนเองและครอบครัว	 ซึ่งแตกต่าง

จากการประกาศหรือโฆษณาให้ผู ้อื่นกระท�าความผิดเนื่องจากไม่ได้เจาะจงตัวผู ้กระท�า																									

เป็นการเฉพาะ	 เป็นการประกาศแก่บุคคลทั่วไปให้กระท�าความผิด๑๒	 ผู้ท่ีมาพบเห็นประกาศ

หรือโฆษณามีอิสระในการตัดสินใจว่าจะกระท�าความผิดตามที่ได้ประกาศหรือโฆษณาหรือไม่

 ๘	จิตติ	 ติงศภัทิย์,	 กฎหมายอาญา  ภาค  ๑,	 พิมพ์ครั้งที่	 ๑๑	 (นนทบุรี:	 ศูนย์การพิมพ์																	
เพชรรุ ่ง,	 ๒๕๕๕),	 น.	 ๔๐.,	 บุญเพราะ	 แสงเทียน,	 กฎหมายอาญา  ๑  ภาคทั่วไป  ฉบับเร่งรัด,                      
พิมพ์ครั้งที่	 ๒	 (กรุงเทพฯ:	 ออฟเซ็ท	 ครีเอชั่น,	 ๒๕๕๓),	 น.	 ๒๑.
 ๙	คณิต	 ณ	 นคร,	 ประมวลกฎหมายอาญา  หลักกฎหมายและพ้ืนฐานการเข ้าใจ,               
พิมพ์ครั้งที่	 ๑๐	 (กรุงเทพฯ:	 วิญญูชน,	 ๒๕๕๓),	 น.	 ๓๔.
 ๑๐	สุรศักดิ์	 ลิขสิทธิ์วัฒนกุล,	 รวบรวมโดย	 ดิเรก	 ควรสมาคม,	 ปัญหาพิเศษในกฎหมายอาญา,
(กรุงเทพฯ:	 วิญญูชน,	 ๒๕๔๗),	 น.	 ๓๗.
 ๑๑	แสวง	 บุญเฉลิมวิภาส,	 หลักกฎหมายอาญา,	 พิมพ์ครั้งที่	 ๕	 (กรุงเทพฯ:	 วิญญูชน,												
๒๕๕๑),	 น.	 ๒๑.
 ๑๒	คณิต	 ณ	 นคร,	 กฎหมายอาญา  ภาคทั่วไป,	 พิมพ์ครั้งที่	 ๔	 (กรุงเทพฯ:	 วิญญูชน,
๒๕๕๔),	 น.	 ๔๐๑.
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	 ประเด็นส�าคัญที่จะต้องพิจารณาต่อมาคือ	 ประเด็นในเรื่องโทษของผู ้ใช ้																						

ซึ่งกฎหมายก�าหนดโทษที่ผู้ใช้จะต้องรับไว้	 ๒	 กรณีด้วยกัน	 คือ

 กรณีที่  ๑  ผู้ถูกใช้ได้ลงมือกระท�าความผิดตามที่มีการใช้

	 เมื่อมีผู ้ก ่อให้ผู ้อื่นกระท�าความผิดและผู ้ถูกใช้ได้ลงมือกระท�าความผิดแล้ว																										

(ถึงขั้นพยายามกระท�าความผิด)	 ความรับผิดของผู้ใช้ย่อมเกิดขึ้นแล้ว๑๓	 โดยผู้ใช้ต้องรับโทษ															

เสมือนหนึ่งว่าเป็นผู้ร่วมกระท�าความผิดนั้นตาม	 ป.อ.	 มาตรา	 ๘๓๑๔	 เช่น	 นายแมวใช้ให	้							

นายหมูน�าเอกสารสิทธิปลอมไปใช้	 และเมื่อนายหมูน�าเอกสารดังกล่าวไปใช้	 ถือว่านายแมว

เป็นผู้ใช้ให้ผู้อื่นใช้เอกสารสิทธิปลอม	 จึงต้องลงโทษนายแมวเสมือนเป็นผู้ร่วมกระท�าความผิด

กล่าวคือ	 ลงโทษนายแมวฐานใช้เอกสารสิทธิปลอม

 ตัวอย่างค�าพิพากษาศาลฎีกาที่  ๖๒๖๕/๒๕๕๕

	 การที่จ�าเลยท่ี	 ๒	 ใช้ให้จ�าเลยที่	 ๑	 ใช้อาวุธปืนยิงรถบรรทุกดังกล่าวถือได้ว่า

เป็นพฤติการณ์ที่อาจเล็งเห็นได้ว่าอาจเกิดการกระท�าความผิดฐานพยายามฆ่าผู ้อื่นได	้																

เมื่อการกระท�าของจ�าเลยที่	 ๑	 เป็นความผิดฐานพยายามฆ่าผู้อื่นที่ไม่สามารถบรรลุผลได้แน่แท้

เพราะเหตุปัจจัยซึ่งใช้ในการกระท�า	 จ�าเลยท่ี	 ๒	 จึงมีความผิดฐานเป็นผู้ใช้ให้กระท�าความผิด

ฐานดังกล่าว	 (ฐานพยายามฆ่าผู้อื่นที่ไม่สามารถบรรลุผลได้แน่แท้	 เพราะเหตุปัจจัยซึ่งใช้ใน										

การกระท�า)	 ซึ่งเป็นความรับผิดทางอาญาตามความผิดที่เกิดขึ้นจากการใช้ตาม	 ป.อ.	 มาตรา		 ๘๗ 

วรรคแรก

 กรณีที่  ๒  ความผิดมิได้กระท�าลงตามที่ใช้

	 มาตรา	 ๘๔	 วรรคสอง	 บัญญัติว่า	 “ถ้าความผิดมิได้กระท�าลงไม่ว่าจะเป็น

เพราะผู้ถูกใช้ไม่ยอมกระท�า ยังไม่ได้กระท�าหรือเหตุอ่ืนใด ผู้ใช้ต้องระวางโทษเพียงหน่ึงในสาม

ของโทษที่ก�าหนดไว้ส�าหรับความผิดนั้น”

	 จากบทบัญญัติตามวรรคสอง	 จะเห็นได้ว่ากรณีความผิดมิได้กระท�าลงตามที่ใช้												

เกิดขึ้นได	้ ๓	 ลักษณะด้วยกัน	 คือ	 ๑.	 เพราะผู้ถูกใช้ไม่ยอมกระท�า	 หมายความถึงสองกรณี

คือกรณีที่หน่ึง	 ผู้ถูกใช้ไม่ยอมรับปากว่าจะกระท�าตามท่ีใช้	 และกรณีท่ีสอง	 ผู้ถูกใช้ยอมรับปาก

 ๑๓ เพิ่งอ้าง,	 น.	 ๓๙๙.
 ๑๔	ค�าพิพากษาศาลฎีกาที่	 ๑๐๘๒๑/๒๕๕๕
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ว่าจะกระท�าตามที่ใช้แต่ภายหลังเกิดกลับใจไม่ยอมกระท�า๑๕	 เช่น	 นาย	 ก.	 ใช้ให้นาย	 ข.										

ไปกระท�าความผิด	 แต่นาย	 ข.	 ไม่ยอมกระท�าตามเพราะกลัวจะถูกลงโทษ	 เป็นต้น																						

๒.	 เพราะผู้ถูกใช้ยังไม่ได้กระท�า	 เช่น	 นาย	 ก.	 ใช้ให้นาย	 ข.	 ฆ่านาย	 ค.	 แต่ยังไม่ทันท่ี

นาย	 ข.	 จะลงมือฆ่านาย	 ค.	 ก็มาถูกต�ารวจจับกุมตัวเสียก่อน	 เป็นต้น	 ๓.	 เพราะเหตุอ่ืนใด

เช่น	 นาย	 ก.	 ใช้ให้นาย	 ข.	 ไปท�าร้ายนาย	 ค.	 นาย	 ข.	 จึงขี่จักรยานยนต์เพื่อจะไป

ท�าร้ายนาย	 ค.	 แต่ด้วยความประมาทของนาย	 ข.	 ท�าให้รถจักยานยนต์พุ่งชนนาย	 ค.								

ได้รับบาดเจ็บ	 เป็นต้น

	 เหตุทั้งสามลักษณะข้างต้น	 กฎหมายได้บัญญัติลงโทษผู ้ใช้เพียงหนึ่งในสาม																						

ของโทษที่ก�าหนดไว้ส�าหรับความผิดนั้น	 ที่เป็นเช่นนี้เพราะเมื่อความผิดยังมิได้กระท�าลง																		

ความเสียหายยังไม่เกิดขึ้นจริง	 ผู้ใช้จึงควรได้รับโทษที่เบากว่ากรณีที่ผู ้ถูกใช้ได้มีการลงมือ

กระท�าความผิดแล้วนั่นเอง

 ข้อสังเกต

	 แต่เดิมกรณีความรับผิดของผู้ใช้ท้ังสองกรณีดังกล่าวถูกบัญญัติไว้ในวรรคเดียวกัน

คือวรรคสอง	 แต่ในปัจจุบันได้มีการแยกทั้งสองกรณีมาบัญญัติไว้คนละวรรคกันคือ	 กรณีที	่							

ผู้ถูกใช้ได้ลงมือกระท�าความผิดตามที่มีการใช้ถูกบัญญัติไว้ในวรรคท่ีสาม	 แต่กรณีความผิดมิได้

กระท�าลงตามที่ใช้ถูกบัญญัติไว้ในวรรคที่สอง	 การแบ่งแยกเช่นนี้ส่งผลให้มีการเปลี่ยนแปลง

การก�าหนดโทษแก่ผู้ใช้เสียใหม่	 หมายความว่าในกรณีที่ผู้ใช้ได้ใช้บุคคลอายุไม่เกินสิบแปดป	ี						

ผู ้พิการ	 ผู ้ทุพพลภาพ	 ลูกจ้างหรือผู ้ ท่ีอยู ่ใต้บังคับบัญชาของผู ้ใช ้	 ผู ้ ท่ีมีฐานะยากจน																			

หรือผู้ต้องพึ่งพาผู้ใช้เพราะเหตุป่วยเจ็บหรือไม่ว่าทางใดให้กระท�าความผิด	 แต่หากบุคคล	

เหล่านี้ไม่ยอมกระท�าตามที่ใช้	 ศาลจะเพ่ิมโทษท่ีจะลงแก่ผู้ใช้กึ่งหน่ึงของโทษที่ศาลก�าหนด

ส�าหรับผู้นั้นตามวรรคสามไม่ได้	 เพราะกรณีการเพิ่มโทษตามวรรคสาม	 ตัวผู้ถูกใช้จะต้อง																			

ได้ลงมือกระท�าความผิดตามท่ีใช้	 ดังนั้น	 หากผู้ถูกใช้ยังไม่ได้กระท�าการตามที่ใช้	 จึงต้อง

พิจารณาตามวรรคท่ีสองโดยไม่ต้องสนใจว่าผู ้ใช้จะใช้บุคคลลักษณะใดให้กระท�าความผิด

เท่ากับว่าผู้ใช้ต้องระวางโทษเพียงหนึ่งในสามของโทษที่ก�าหนดไว้ส�าหรับความผิดนั้น

 ๑๕	หยุด	 แสงอุทัย,	 กฎหมายอาญา  ภาค  ๑,	 พิมพ์ครั้งที่	 ๒๑	 (กรุงเทพฯ:	 ส�านักพิมพ์
มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์,	 ๒๕๕๔),	 น.	 ๑๑๒.
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	 ยกตัวอย่างเช่น	 นายเอกใช้ให้เด็กชายโทอายุ	 ๑๐	 ปีไปลักทรัพย์ของนายตรี						

เมื่อเด็กชายโทได้ลักทรัพย์ของนายตรีเป็นผลส�าเร็จ	 นายเอกซึ่งเป็นผู้ใช้จะต้องได้รับโทษ									

เพิ่มข้ึนกึ่งหนึ่งของโทษท่ีศาลก�าหนดส�าหรับนายเอกในความผิดฐานลักทรัพย์ตามวรรคสาม

ของมาตรา	 ๘๔	 แต่ถ้ากรณีเป็นว่าเด็กชายโทเมื่อได้รับค�าสั่งมาแล้วแต่ไม่ยอมกระท�าการ								

ตามที่นายเอกส่ัง	 เช่นนี้ศาลจะเพิ่มโทษที่จะลงแก่นายเอกกึ่งหนึ่งของโทษที่ศาลก�าหนด

ส�าหรับนายเอกไม่ได้	 นายเอกต้องระวางโทษเพียงหนึ่งในสามของโทษที่ก�าหนดไว้ส�าหรับ

ความผิดฐานลักทรัพย์ตามวรรคสองของมาตรา	 ๘๔	 เท่านั้น

๓.  ควำมรับผิดของผู้ถูกใช้ตำมประมวลกฎหมำยอำญำ  มำตรำ  ๘๔
	 ส�าหรับความรับผิดของผู้ถูกใช้ตามมาตรา	 ๘๔	 ยังคงหลักการเดิม	 กล่าวคือ		

ต้องรับผิดจริงตามท่ีผู้ถูกใช้ได้กระท�าความผิด	 ไม่มีเหตุลดโทษให้แม้ว่าผู้ถูกใช้จะเป็นบุคคล

อายุไม่เกินสิบแปดปี	 ผู้พิการ	 ผู้ทุพพลภาพ	 ลูกจ้างหรือผู้ที่อยู่ใต้บังคับบัญชาของผู้ใช้	 ผู้ที่มี

ฐานะยากจนหรือผู้ต้องพึ่งพาผู้ใช้เพราะเหตุป่วยเจ็บหรือไม่ว่าทางใด	 แต่อย่างไรก็ดีกฎหมาย

อาญาก็ได้ก�าหนดเหตุยกเว้นโทษ	 ลดโทษหรือบรรเทาโทษไว้ในมาตราอ่ืนๆ	 เช่น	 การกระท�า					

ความผิดของบุคคลที่มีอายุไม่เกิน	 ๑๘	 ปีตามมาตรา	 ๗๓–๗๖,	 การกระท�าความผิด																			

ของผู้ที่มีฐานะยากจนตามมาตรา	 ๗๘	 เป็นต้น

 ตัวอย่าง	 นายเอกใช ้ให ้เด็กชายโทอายุ	 ๑๐	 ป ีไปลักทรัพย ์ของนายตรี																						

เมื่อเด็กชายโทได้ลักทรัพย์ของนายตรีเป็นผลส�าเร็จ	 นายเอกถือเป็นผู้ใช้ให้เด็กชายโทกระท�า

ความผิดฐานลักทรัพย์	 ส่วนความรับผิดของเด็กชายโทนั้นเนื่องจากเด็กชายโทเป็นผู้เยาว์																		

มีเหตุส่วนตัวอันควรยกเว้นโทษตามมาตรา	 ๘๙๑๖	 ดังนั้น	 ถึงแม้ว่าการกระท�าของเด็กชายโท																		

จะเป็นความผิดก็ตาม	 แต่เด็กชายโทก็ไม่ต้องรับโทษโดยผลของมาตรา	 ๗๓

๔.  ควำมรับผิดของผู้ถูกใช้ตำมประมวลกฎหมำยอำญำ  มำตรำ  ๘๕/๑
	 มาตรา	 ๘๕/๑	 บัญญัติว่า

 “ถ้าผู้ถูกใช้ตามมาตรา ๘๔ หรือผู้กระท�าตามค�าโฆษณา หรือประกาศแก่บุคคล

ทั่วไปให้กระท�าความผิดตามมาตรา ๘๕ ได้ให ้ข ้อมูลส�าคัญอันเป็นการเปิดเผยถึง                       

 ๑๖ นิมิตร	 ชิณเครือ,	 ปัญหาในกฎหมายอาญา,	 (กรุงเทพฯ:	 ส�านักพิมพ์มหาวิทยาลัยรามค�าแหง,
๒๕๕๓),	 น.	 ๑๒๐.
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การกระท�าความผิดของผู ้ใช้ให้กระท�าความผิดหรือผู ้โฆษณาหรือประกาศแก่บุคคลทั่วไป            

ให ้กระท�าความผิด และเป ็นประโยชน์อย ่างย่ิงต ่อการด�าเนินคดีแก ่บุคคลดังกล ่าว                                    

ศาลจะลงโทษผู้นั้นน้อยกว่าอัตราโทษขั้นต�่าที่ก�าหนดไว้ส�าหรับความผิดนั้นเพียงใดก็ได้”

	 มาตรา	 ๘๕/๑	 เป็นมาตราที่ถูกเพิ่มเข้ามาใหม่ในปี	 พ.ศ.	 ๒๕๕๙	 ซึ่งถือเป็น

หลักการใหม่ในการก�าหนดความรับผิดของผู้ถูกใช้	 กล่าวคือ	 หากผู้ถูกใช้ได้ให้ข้อมูลส�าคัญ	

อันเป็นการเปิดเผยถึงการกระท�าความผิดของผู ้ใช้ให้กระท�าความผิดหรือผู ้โฆษณาหรือ

ประกาศแก่บุคคลทั่วไปให้กระท�าความผิด	 และเป็นประโยชน์อย่างย่ิงต่อการด�าเนินคดี													

แก่บุคคลดังกล่าว	 กฎหมายได้ก�าหนดให้ศาลสามารถใช้ดุลพินิจในการลงโทษผู้นั้นน้อยกว่า

อัตราโทษขั้นต�่าที่ก�าหนดไว้ส�าหรับความผิดนั้นเพียงใดก็ได้	 แต่ศาลจะไม่ลงโทษเลยไม่ได้

 ตัวอย่าง	 นาย	 ก.	 ใช้ให้นาย	 ข.	 ไปฆ่านาย	 ค.	 เมื่อนาย	 ข.	 ฆ่านาย	 ค.	

ส�าเร็จ	 ได้ถูกต�ารวจจับกุมตัวส่งฟ้องศาลในความผิดฐานฆ่าผู ้ อ่ืนโดยไตร่ตรองไว้ก่อน																	

นาย	 ข.	 กลัวท่ีจะต้องรับโทษประหารชีวิต	 จึงสารภาพว่าตนถูกจ้างวานโดยนาย	 ก.	 และ							

ได้ให้ข้อมูลส�าคัญแก่การด�าเนินคดีกับนาย	 ก.	 ด้วย	 กล่าวคือ	 นาย	 ข.	 ได้บอกถึงแหล่งท่ี

นาย	 ก.	 ซ่อนตัวอยู่เพื่อหลบหนีการจับกุมอันน�าไปสู่การจับกุมตัวนาย	 ก.	 ได้เป็นผลส�าเร็จ	

ในกรณีเช่นนี้	 ศาลมีดุลพินิจในการลงโทษนาย	 ข.	 น้อยกว่าอัตราโทษขั้นต�่าที่ก�าหนดไว้

ส�าหรับความผิดนั้นเพียงใดก็ได้ตามมาตรา	 ๘๕/๑

 ข้อสังเกต

 นอกจากตัวผู้ถูกใช้ที่ได้รับผลดีตามมาตรา	 ๘๕/๑	 แล้ว	 ยังมีบุคคลที่ได้รับผลดีอีก

คือ	 บุคคลผู ้กระท�าความผิดตามท่ีได ้มีการประกาศหรือโฆษณาที่ได ้ให ้ข ้อมูลส�าคัญ																																				

อันเป็นการเปิดเผยถึงการกระท�าความผิดของผู้โฆษณาหรือประกาศแก่บุคคลทั่วไปให้กระท�า

ความผิดและเป็นประโยชน์อย่างยิ่งต่อการด�าเนินคดี



หลักการใหม่ในการก�าหนดความรับผิดของผู้ใช้และผู้ถูกใช้ตามประมวลกฎหมายอาญา 

มาตรา  ๘๔  และมาตรา  ๘๕/๑
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สรุป
	 หลักการใหม่ในการก�าหนดความรับผิดของผู้ใช้และผู้ถูกใช้ตามมาตรา	 ๘๔	 และ	

๘๕/๑	 ถือเป็นการเปลี่ยนแปลงครั้งส�าคัญในการก�าหนดความรับผิดของผู ้ใช้และผู ้ถูกใช	้											

ให้เหมาะสมกับสถานการณ์ในปัจจุบัน	 กล่าวคือ	 ในปัจจุบันปัญหาความเหลื่อมล�้าทางสังคม

ยังคงมีอยู่มากและยังไม่สามารถแก้ไขปัญหานี้ได้อย่างเป็นรูปธรรม	 ไม่ว่าจะทางด้านฐานะ		

ทางสังคม	 รายได้	 การศึกษา	 จึงส่งผลท�าให้ผู้ที่มีฐานะท่ีอ่อนแอกว่าในสังคม	 ไม่ว่าจะเป็นบุคคล

อายุไม่เกินสิบแปดปี	 ผู้พิการ	 ผู้ทุพพลภาพ	 ลูกจ้างหรือผู้ที่อยู่ใต้บังคับบัญชาของผู้ใช้	 ผู้ที่มี

ฐานะยากจนหรือผู้ต้องพึ่งพาผู้ใช้เพราะเหตุป่วยเจ็บหรือไม่ว่าทางใด	 จ�าเป็นต้องด้ินรนต่อสู้

ชีวิตและมีทางเลือกน้อยในการหารายได้และอาชีพท่ีมั่นคง	 ดังนั้น	 ในบางกรณีบุคคลเหล่าน้ี

จ�าเป็นต้องกระท�าความผิดตามท่ีมีคนจ้างเพ่ือให้ได้มาซ่ึงเงินส�าหรับใช้ในการด�ารงชีพ	 บุคคลท่ี

แสวงหาประโยชน์จากผู้ที่มีฐานะอ่อนแอกว่าโดยการใช้ให้เขาไปกระท�าความผิดจึงสมควรท่ีจะ

ได้รับโทษหนักขึ้น	 ซึ่งข้าพเจ้าเห็นว่าหลักการก�าหนดความรับผิดเช่นนี้ชอบด้วยเหตุผลแล้ว

	 ส�าหรับกรณีที่ผู้กระท�าความผิดตามท่ีใช้	 ตามท่ีมีการประกาศหรือโฆษณา	 และ		

ผู้กระท�าได้ให้ข้อมูลส�าคัญอันเป็นการเปิดเผยถึงการกระท�าความผิดของผู้ใช้ให้กระท�าความผิด

หรือผู้โฆษณาหรือประกาศแก่บุคคลทั่วไปให้กระท�าความผิด	 และเป็นประโยชน์อย่างยิ่ง										

ต่อการด�าเนินคดีแก่บุคคลดังกล่าว	 กฎหมายได้ก�าหนดให้ศาลมีดุลพินิจในการลดโทษ																					

แก่ผู้กระท�าความผิด	 ซึ่งข้าพเจ้าก็เห็นด้วยกับหลักการนี้เช่นกันเพราะว่าในปัจจุบันการหลบหนี

การด�าเนินคดีอาญาของผู้กระท�าความผิดสามารถท�าได้ง่าย	 เพราะการคมนาคมมีความสะดวก

รวดเร็ว	 มีเทคโนโลยีใหม่ๆ	 เกิดขึ้น	 ผู้กระท�าสามารถปลอมเอกสารเพื่อใช้หลบหนีไปยัง											

ต่างประเทศได้โดยง่าย	 ซ่ึงถ้าหากเจ้าหน้าที่ไม่มีข้อมูลส�าคัญในการติดตามตัวผู้กระท�า											

ความผิดในฐานะผู้ใช้หรือได้รับข้อมูลล่าช้า	 ก็อาจท�าให้ไม่สามารถติดตามตัวผู้กระท�าความผิด

มาด�าเนินคดีได้	 ดังนั้น	 จึงต้องถือว่าบุคคลผู้ถูกใช้ท่ีให้ข้อมูลอันส�าคัญมีเหตุสมควรอันควรลดโทษให้

ซึ่งชอบด้วยหลักการอีกเช่นเดียวกัน

	 เมื่อเปรียบเทียบกับกฎหมายอาญาของต่างประเทศ	 อันได้แก่	 ประมวลกฎหมาย

อาญาของประเทศสหรัฐอเมริกา	 อังกฤษและฝรั่งเศส	 พบว่ายังไม่มีการก�าหนดหลักเกณฑ์

ความรับผิดของผู้ใช้และผู้ถูกใช้ดังเช่นที่บัญญัติไว้ในประมวลกฎหมายอาญาของประเทศไทยเรา

ดังนั้น	 จึงอาจถือได้ว่าการก�าหนดหลักเกณฑ์ความรับผิดในเรื่องดังกล่าวนี้เป็นการก�าหนด	

โดยค�านึงถึงสภาพทางเศรษฐกิจและสังคมไทยเราอย ่างแท ้จริง	 เพื่อแก ้ไขป ัญหา																																	

การก่ออาชญากรรมโดยอาศัยผู้ที่อ่อนแอกว่ามาใช้เป็นเครื่องมือในการกระท�าความผิด
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หยุด	 แสงอุทัย.	 กฎหมายอาญา  ภาค  ๑.	 พิมพ์ครั้งที่	 ๒๑.	 กรุงเทพฯ:	 ส�านักพิมพ์

	 มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์,	 ๒๕๕๔.



 * อาจารย์ประจำาสาขาวิชารัฐศาสตร์  มหาวิทยาลัยสุโขทัยธรรมาธิราช

รองศาสตราจารย์  ธโสธร  ตู้ทองคำา*

  อาร์เจนตินานับเป็นประเทศที่เป็นเอกราชนับตั้งแต่ปี  ค.ศ.  ๑๘๑๐  ภายหลัง      

จากที่เคยเป็นอาณานิคมของสเปนนับตั้งแต่คริสต์ศตวรรษที่  ๑๕  แต่ประเทศกลับเผชิญกับ

ความขัดแย้งภายในอย่างกว้างขวาง  แม้ภายหลังเป็นเอกภาพนับตั้งแต่การประกาศใช้รัฐธรรมนูญ

ในปี  ค.ศ.  ๑๘๕๓  แต่กลับเผชิญปัญหาความขัดแย้งทางการเมืองจนทำาให้ประเทศ                        

ขาดเสถียรภาพ  มีการปกครองของกลุ ่มการเมืองท้ังท่ีมาจากทหาร  กลุ ่มอนุรักษ์นิยม                         

กลุ่มฝ่ายซ้าย  และกลุ่มการเมืองอื่น  ความเปลี่ยนแปลงทางการเมืองท่ีสำาคัญมาจากการแก้ไข

ที่มา: i.damn.com

การขึ้นสู่อำานาจและการสิ้นสุดอำานาจทางการเมือง

ของประธานาธิบดีฮวน  โดมิงโก  เปรอง  แห่งอาร์เจนตินา
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กฎหมายเลือกต้ังในปี  ค.ศ.  ๑๙๑๒  ที่ส่งผลให้กลุ ่มการเมืองฝ่ายซ้ายชนะการเลือกตั้ง                  

จนนำามาสู ่การดำารงตำาแหน่งประธานาธิบดีที่ต ่อเนื่องระหว่างปี  ค.ศ.  ๑๙๑๖-๑๙๓๐          

ท่ามกลางความไม่พอใจของกลุ่มอนุรักษ์นิยมที่ภายหลังร่วมมือกับทหารนำาไปสู่การรัฐประหาร

ในปี  ค.ศ.  ๑๙๓๐  และปกครองประเทศจนถึงทศวรรษที่  ๑๙๔๐  นับเป็นทศวรรษ                         

แห่งความอัปยศ  (Infamous  Decade)  เพราะมีการสถาปนาการปกครองระบอบเผด็จการ       

อำานาจนิยม  ความร่วมมือของกลุ่มอนุรักษ์นิยมในการปกครอง  การเลือกตั้งสกปรก  และ      

การกีดกันการมีส่วนร่วมทางการเมืองของประชาชนที่สนับสนุนฝ่ายซ้ายและนักการเมืองฝ่ายซ้าย

ทำาให้ประเทศเผชิญปัญหารอบด้านจนผ่านพ้นช่วงสงครามโลกครั้งที่สอง  (ค.ศ.  ๑๙๓๙-๑๙๔๕)

ทำาให้อาร์เจนตินาก้าวสู่ความเปลี่ยนแปลงที่ต่อเนื่องถึงปัจจุบัน  จากการขึ้นสู่อำานาจและ                
การพ้นจากอำานาจของพันเอก  ฮวน  โดมิงโก  เปรอง             

นับเป็นวัตถุประสงค์ของบทความ  เรื่อง  การขึ้นสู่อำานาจและ

การสิ้นสุดอำานาจทางการเมืองของประธานาธิบดีฮวน  โดมิงโก 

เปรอง  แห่งอาร์เจนตินา  ท่ีเนื้อหาแบ่งเป็นสี่ส่วน  ประกอบด้วย

ฮวน  โดมิงโก  เปรองกับการก้าวสู ่อำานาจทางการเมือง                    

ในอาร์เจนตินา  ความเปลี่ยนแปลงอำานาจทางการเมือง              

ของฮวน  โดมิงโก  เปรอง  การสิ้นสุดอำานาจทางการเมือง

ของฮวน  โดมิงโก  เปรองและภรรยา  และบทสรุป:  การขึ้นสู่

อำานาจและการสิ้นสุดอำานาจทางการเมืองของประธานาธิบดี

ฮวน  โดมิงโก  เปรอง  แห่งอาร์เจนตินาและภรรยา

ฮวน  โดมิงโก  เปรองกับการก้าวสู่อ�านาจทางการเมืองในอาร์เจนตินา
  ความเปลี่ยนแปลงทางสังคมจากการขยายสิทธิออกเสียงการเลือกตั้งหรือ                       

สิทธิออกเสียงการลงคะแนนที่นำาไปสู่ความเปลี่ยนแปลงทางการเมืองในปี  ค.ศ.  ๑๙๑๒  นับเป็น

สาเหตุการเปลี่ยนแปลงโครงสร้างสังคมการเมืองอาร์เจนตินา  เพราะนำาไปสู่ชัยชนะครั้งแรก

ของนักการเมืองฝ่ายซ้ายในการเลือกตั้งประธานาธิบดีในปี  ค.ศ.  ๑๙๑๖  แต่ภายหลัง                       

มีการรัฐประหารของทหารในปี  ค.ศ.  ๑๙๓๐  เพ่ือยุติการปกครองของกลุ่มการเมืองฝ่ายซ้าย      

นำามาสู ่การปกครองระบอบเผด็จการอำานาจนิยมระหว ่างป ี  ค.ศ.  ๑๙๓๐-๑๙๔๖                          

ที่มา: https://www.taringa.net/...
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พันเอก  ฮวน  โดมิงโก  เปรอง  (Juan  Domingo  Peron)  (ค.ศ.  ๑๘๙๕-๑๙๗๔)๑                                                                                        

นายทหารชาวบัวโนสไอเรส  เคยสอนหนังสือด้านประวัติศาสตร์การทหาร  และดำารงตำาแหน่ง

ผู้ช่วยทูตทหารที่สถานเอกอัครราชทูตอาร์เจนตินาประจำาชิลี  เคยศึกษาที่มหาวิทยาลัยตูริน                

และศึกษาวิชาการสงครามบนภูเขาที่อิตาลี  ชื่นชอบกับชีวประวัติของอดอล์ฟ  ฮิตเลอร ์          

เบนิโต  มุสโสลินี   พรรคนาซี  และพรรคฟาสซิสต ์   สนใจศึกษาแนวคิดสังคมนิยม

ประชาธิปไตยซึ่งเป็นทางเลือกระหว่างระบอบเสรีนิยมประชาธิปไตยกับระบอบเผด็จการ

อำานาจนิยม  ระหว ่างป ี   ค.ศ.  ๑๙๓๙-๑๙๔๑  ภายหลังจึงเดินทางกลับประเทศ                                       

เขามีบทบาททางการเมืองครั้งแรกจากการสนับสนุนนายพล  โจเซ ่  ฟ ิลิกซ ์  อูริบูรู                                     

ให้ทำารัฐประหารประธานาธิบดีฮิโปริโต  อิริโกเยน  นักการเมืองฝ่ายซ้าย  ในปี  ค.ศ.  ๑๙๓๐ 

และสนับสนุนพลตรี  ออกัสติน  เพโดร  จัสโต  ดำารงตำาแหน่งประธานาธิบดี  มีบทบาท               

ทางการเมืองจากการร่วมกับนายพล  อาทูโร  รอว์สัน  ทำาการรัฐประหารในปี  ค.ศ.  ๑๙๔๓ 

ในนามของกลุ่มเจ้าหน้าท่ีสำานักงานเพื่อความเป็นเอกภาพ  (United  Officers  Group:  GOU) 

ที่ประกอบด้วยทหารจำานวนหนึ่ง  เพื่อต่อต้านรัฐบาลพลเรือนที่มีแนวคิดอนุรักษ์นิยม                       

ของประธานาธิบดีรามอน  คาสทิลลิโอ  นับเป็นจุดเริ่มต้นของชีวิตทางการเมืองภายหลัง               

การรัฐประหารในปี  ค.ศ.  ๑๙๔๓  เพราะมีบทบาทผลักดันวาระชาตินิยมของทหาร  (Military         

Nationalist  Agenda)

  ๑  (1)  “Juan  Perón  |  president  of  Argentina  |  Britannica.com”  Retrieved  from       
https://www.britannica.com/biography/Juan-Peron  (Feb  22,  2017)
   (2)  “Biography  of  Juan  Domingo  Peron  of  Argentina  -  Latin  American  History”               
Retrieved  from  latinamericanhistory.about.com  ›  ...  ›  The  History  of  Argentina  (Feb  22,  2017)
   (3)  “Peron  deposed  in  Argentina  -  Sep  19,  1955  -  HISTORY.com”  Retrieved  from                
www.history.com/this-day-in-history/peron-deposed-in-argentina  (Feb  22,  2017)
   (4)  “Juan  Perón  -  Military  Leader,  President  (non-U.S.)  -  Biography.com”                         
Retrieved  from  www.biography.com/people/juan-perón  (Feb  22,  2017)
   (5)  “Argentina,  from  Juan  and  Eva  Peron  to  the  Disappeared  -  Macrohistory”              
Retrieved  from  www.fsmitha.com/h2/ch24u.html  (Feb  22,  2017)
   (6)  “Perón  and  the  People:  Democracy  and  Authoritarianism  in  Juan  Peron”                
Retrieved  from  www.inquiriesjournal.com/.../peron-and-the-people-democracy-and-authoritarianism 
(Feb  22,  2017)
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  การดำารงตำาแหน่งหัวหน้าแผนกสวัสดิการสังคมและแรงงาน  กระทรวงมหาดไทย

ของพันเอก  ฮวน  โดมิงโก  เปรอง  ในปี  ค.ศ.  ๑๙๔๓  ทำาให้รับรู้ถึงสมรรถนะทางการเมือง

ของผู ้ ใช ้แรงงานท่ีบัวโนสไอเรส  นำาไปสู ่ การสร ้างฐานอำานาจทางการเมืองด ้วย                                        

การเปลี่ยนแปลงแผนกให้เป็นหน่วยงานอิสระและหัวหน้าแผนกเทียบเท่ารัฐมนตรี  และ                   

ใช้ผู้ใช้แรงงานเป็นฐานอำานาจของตนเพื่อช่วยเหลือผู้ใช้แรงงานต่อรองกับนายจ้าง  ก่อให้เกิด

อำานาจการต่อรองทางการเมือง  จนเป็นที่มาของการดำารงตำาแหน่งรัฐมนตรีว่าการกระทรวง

สงครามและผู ้นำ าหน ่วยผู ้ ใช ้แรงงาน  ภายหลั งดำ ารงตำาแหน ่ งรองประธานาธิบด ี                                              

สมัยประธานาธิบดีเอเดลมิโด  จูเลียน  แฟเรล  (Edelmiro  Julian  Farrell)  (ค.ศ.  ๑๘๘๗-๑๙๘๐)๒

แต่กลับเป็นบุคคลท่ีเป็นเบื้องหลังประธานาธิบดีตลอด  แม้ระหว่างการดำารงตำาแหน่ง                   

รองประธานาธิบดีมีการจับตัวพันเอก  ฮวน  โดมิงโก  เปรอง  สำาเร็จลุล ่วง  แต่ด ้วย                  

ความแตกแยกของคณะผู ้จับกุมจนนำาไปสู ่ความอ่อนแอของทหารและการสนับสนุน                               

ของผู้ใช้แรงงานด้วยความสามารถของเอวิต้า  เปรอง  (Evita  Peron)  ที่มีความสัมพันธ์ที่ดีกับ 

สหภาพแรงงาน  เพราะมีบทบาทในการผลักดันนโยบายกระทรวงแรงงานและสวัสดิการและ       

การสังคมสงเคราะห์อย่างเข้มแข็ง๓  ทำาให้พันเอก  ฮวน  โดมิงโก  เปรอง  ได้รับการปล่อยตัว

ด้วยการสนับสนุนจากผู้ใช้แรงงาน  นักธุรกิจ  นายทุนอุตสาหกรรม  ทหาร  ศาสนจักร  และ

พลเรือนจำานวนมากที่มีต ่อพันเอก  ฮวน  โดมิงโก  เปรอง  ส ่งผลต ่อการเลือกตั้ ง

ประธานาธิบดีในปี  ค.ศ.  ๑๙๔๖  ทำาให้พันเอก  ฮวน  โดมิงโก  เปรอง  รองประธานาธิบดี

สมัยประธานาธิบดีเอเดลมิโด  จูเลียน  แฟเรล  (ค.ศ.  ๑๙๔๔-๑๙๔๖)  นายทหาร  เลขาธิการ

และหัวหน้าพรรคแรงงาน  (Labor  Party)  (ค.ศ.  ๑๙๔๕-๑๙๔๗)  และภายหลังเปลี่ยนชื่อ 

เป็นพรรคนยิมเปรองหรอืพรรคเปรองนสิต์  (Peronist  Party)  ในปี  ค.ศ.  ๑๙๔๗  และเปลีย่นชือ่

เป็นพรรคนักยุติธรรม  (Justicialist)  ภายหลังชนะการเลือกตั้งประธานาธิบดีด้วยคะแนนเสียง       

กว่าร้อยละ  ๕๖  และมีคะแนนจากคณะผู้เลือกต้ัง  จำานวน  ๓๐๔  คะแนน  จากจำานวน        

๓๗๖  คะแนน  และดำารงตำาแหน่งประธานาธิบดีสมัยแรก  (ค.ศ.  ๑๙๔๖-๑๙๕๕)                         

  ๒ “Edelmiro  J.  Farrell  |  president  of  Argentina  |  Britannica.com”  Retrieved  from            
https://www.britannica.com/biography/Edelmiro-J-Farrell  (Feb  22,  2017)
  ๓ กมล  กมลตระกูล.  (๒๕๔๙).  อย่าร้องไห้ตามอาร์เจนตินา.  กรุงเทพฯ:  มติชน,  หน้า  ๒๗.
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แม้สหรัฐอเมริกาท่ีมีอำานาจและอิทธิพลต่ออาร์เจนตินาสูงต่อต้านพันเอก  ฮวน  โดมิงโก              

เปรอง  เพราะฝักใฝ่และสนับสนุนฝ่ายอักษะช่วงสงครามโลกครั้งท่ีสอง  และพรรคแรงงาน

ครองเสียงข้างมากอย่างเด็ดขาดทั้งสภาผู ้แทนราษฎรและวุฒิสภา  ท่ีสำาคัญคือวุฒิสภา                           

มีสมาชิกจากพรรคการเมืองอื่นซึ่งมีที่นั่งจำานวนสองที่นั่ง๔

  อธิปไตยทางการเมือง  (pol it ical  sovereignty)  อิสรภาพทางเศรษฐกิจ                               

(economic  independence)  และความยุติธรรมทางสังคม  (social  justice)  เป็นคำาขวัญ            

ของพันเอก  ฮวน  โดมิงโก  เปรอง  เพื่อบริหารประเทศ  มีการใช้แนวคิดสหการ  (Corporatism)

ที่มีความหมายถึงรัฐมีบทบาทการจัดตั้งกลุ ่มทางสังคม  เป็นตัวกลางระหว่างรัฐกับสังคม                      

มีแนวโน้มทำาธุรกิจร ่วมกัน๕  ทำาให้รัฐบาลมีอำานาจเหนือสถาบันทางการเมืองทุกแห่ง                                  

ในประเทศ  แม้กระทั่งศาลที่รัฐทำาหน้าที่ไกล่เกล่ียยุติข้อขัดแย้งและข้อพิพาทระหว่างกลุ่มแต่ละกลุ่ม

อำานาจทางการเมืองมาจากการสนับสนุนของหลายๆ  กลุ ่ม  ได้แก่  (๑)  ผู ้ใช้แรงงาน                             

ที่มากกว่าสองในสามเป็นสมาชิกสหภาพแรงงาน  หากสหภาพแรงงานเข้มแข็งมาก  อำานาจ

ทางการเมืองของพันเอก  ฮวน  โดมิงโก  เปรอง  ย่ิงเข้มแข็งตาม  (๒)  นักธุรกิจและนายทุน

อุตสาหกรรมที่เป็นผลจากนโยบายสนับสนุนส่งเสริมความเจริญเติบโตของอุตสาหกรรม                            

(๓)  ทหารและกองทัพจากการไต่เต้าจนเติบโตจากความเป็นทหารอาชีพของพันเอก  ฮวน                

โดมิงโก  เปรอง  (๔)  ศาสนจักรสนับสนุนจากการตราพระราชบัญญัติท่ีบังคับให้มีการสอน

ศาสนาในสถาบันการศึกษา  ในส่วนของพรรคแรงงานที่ภายหลังพรรคเปรองนิสต์มีหน้าท่ี

ระดมพลเพื่อสนับสนุนการปกครองของพันเอก  ฮวน  โดมิงโก  เปรอง  แต่แทบไม่มีบทบาท

ด้านการปกครองประเทศ  พันเอก  ฮวน  โดมิงโก  เปรอง  นับเป็นประธานาธิบดีท่ีมีฐาน

อำานาจที่มั่นคงท่ีสุดหากเปรียบเทียบกับอดีตประธานาธิบดีที่มีแต่เดิมทั้งหมด  ศัตรูที่สำาคัญ

ของพันเอก  ฮวน  โดมิงโก  เปรอง  ได้แก่  เจ้าของที่ดิน  เพราะรัฐบาลผูกขาดสินค้าเกษตร

และกำาหนดราคาท่ีตำ่ามาก๖  โครงสร้างทางการเมืองของพันเอก  ฮวน  โดมิงโก  เปรอง

  ๔ ธารทอง  ทองสวัสด์ิ.  (๒๕๕๕).  “หน่วยที่  ๓  การเมืองการปกครองของอาร์เจนตินา,” 
เอกสารการสอนชุดวิชาการเมืองการปกครองในยุโรปและอเมริกา  หน่วยที่  ๑-๗.  นนทบุรี:  สำานักพิมพ์
มหาวิทยาลัยสุโขทัยธรรมาธิราช,  หน้า  ๑๗๙. 
  ๕ David  Robertson.  (1985).  Dictionary  of  Modern  Politics.  London:  European, 
p.  71.
  ๖ ธารทอง  ทองสวัสดิ์.  อ้างแล้ว.  หน้า  ๑๗๙-๑๘๐.
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เป็นการผสมผสานระหว่างพรรคเปรองนิสต์  สหพันธ์สหภาพแรงงานแห่งอาร์เจนตินา                   

(General  Confederation  of  Labor  of  the  Argentina  Republic:  CGT)  และกองทัพ       

เป็นความเข้มแข็งของพรรคและภาวะผู้นำาของพันเอก  ฮวน  โดมิงโก  เปรอง  จนนำาไปสู่                

การสถาปนาระบอบเปรอง  (Peron  Regime)  ทำาให้มีการยกเลิกข้อจำากัดหรือวาระการดำารง      

ตำาแหน่งประธานาธิบดี๗

ความเปลี่ยนแปลงอ�านาจทางการเมืองของฮวน  โดมิงโก  เปรอง
  ความเข้มแข็งของพันเอก  ฮวน  โดมิงโก  เปรอง  นำาไปสู ่การประกาศใช้

รัฐธรรมนูญฉบับใหม ่ในป ี  ค.ศ.  ๑๙๔๘  แทนท่ีรัฐธรรมนูญฉบับเดิมซ่ึงเป ็นฉบับ                                     

ค.ศ.  ๑๘๕๓  เพื่อทำาให้ประธานาธิบดีดำารงตำาแหน่งสองวาระติดต่อกัน  แม้กำาหนดให้

อาร์เจนตินาปกครองระบอบสาธารณรัฐ  มีประธานาธิบดีเป็นประมุขของรัฐและหัวหน้า                 

ฝ่ายบริหารตามเดิมก็ตาม  ประชาชนเลือกประธานาธิบดี  รองประธานาธิบดี  และสมาชิก

วุฒิสภา  โดยตรงจากประชาชน  การให้ประชาชนเลือกตั้งสมาชิกวุฒิสภาโดยตรงเท่ากับ                   

ลดหรือลิดรอนอำานาจชนช้ันสูงที่ประกอบด้วยเจ้าของที่ดิน  หรืออื่นใด  ที่มีอำานาจและ            

อิทธิพลในแต่ละมลรัฐ  เพราะรัฐธรรมนูญฉบับ  ค.ศ.  ๑๘๕๓  กำาหนดให้สภาของมลรัฐ

ประกอบด ้วยสมาชิกท่ีเป ็นชนช้ันสูง  มีอำานาจและอิทธิพลในมลรัฐแต ่ละมลรัฐสูง                                    

เลือกสมาชิกวุฒิสภา  แต่ภายหลังความนิยมของพันเอก  ฮวน  โดมิงโก  เปรอง  ในแต่ละกลุ่ม

เสื่อมลงด้วยสาเหตุหลายสาเหตุ  แยกตามกลุ่มประกอบด้วยกลุ่มผู้ใช้แรงงาน  ทหารและ

กองทัพ  ศาสนจักร  และเกษตรกร๘  โดยมีรายละเอียด  ดังนี้

  (๑)  ผู้ใช้แรงงาน  มีสาเหตุจากความตกตำ่าทางเศรษฐกิจและนโยบายทางเศรษฐกิจ

ที่ผิดพลาด  ทำาให้มุ ่งแก้ปัญหาด้วยการสนับสนุนการลงทุนจากต่างประเทศ  การละท้ิง

นโยบายชาตินิยมทางเศรษฐกิจ  (Economic  Nationalism)  ทำาให้กลุ่มคนที่สนับสนุนแนวคิด  

  ๗  (1)  Marcelo  Resico  and  William  F.  Campbell.  (2010).  “Should  We  Cry  for                       
Argentina?”  The  Intercollegiate  Review,  45(1,  Fall):  18. 
   (2)  จักรี  ไชยพินิจ.  (๒๕๕๖).  “หน่วยที่  ๑๑  ยุทธศาสตร์การพัฒนาของอาร์เจนตินา,” 
เอกสารการสอนชุดวิชาลัทธิการเมืองและยุทธศาสตร์การพัฒนา  หน่วยที่   ๘-๑๕.  นนทบุรี :                           
สำานักพิมพ์มหาวิทยาลัยสุโขทัยธรรมาธิราช,  หน้า  ๑๑-๒๒. 
  ๘ ธารทอง  ทองสวัสดิ์.  อ้างแล้ว.  หน้า  ๑๘๑-๑๘๒.
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ชาตินิยมต่อต้านพันเอก  ฮวน  โดมิงโก  เปรอง  และการส่งเสริมสนับสนุนและเน้นความร่วมมือ

กับนักธุรกิจและนายทุนอุตสาหกรรมภายในประเทศแทนการเกื้อหนุนผู้ใช้แรงงาน  ทำาให้ลด

หรือจำากัดนโยบายสนับสนุนผู้ใช้แรงงานลง  ทำาให้ความนิยมลดลง

  (๒)  ทหารและกองทัพ  มีสาเหตุมาจากความขัดแย้งกับทหารและกองทัพ                             

เนื่องมาจากพันเอก  ฮวน  โดมิงโก  เปรองสนับสนุนมาเรีย  เอบา  ดูอาร์เต้า  เดอ  เปรอง

(Maria  Eva  Duarte  de  Peron)  หรือเอวิต้า  เปรอง  (Evita  Peron)  ภริยา  สตรีหมายเลขหนึ่ง

ของอาร์เจนตินาเป็นผู้สมัครรองประธานาธิบดี  ส่วนทหารและกองทัพจำานวนหน่ึงสนับสนุน

บุคคลอ่ืนก่อนการหมดวาระการดำารงตำาแหน่งประธานาธิบดีในปี  ค.ศ.  ๑๙๕๑  ทำาให ้              

ทหารจำานวนหนึ่งทำาการรัฐประหารแต่ล้มเหลว

  (๓)  ศาสนจักร  มีสาเหตุมาจากสาเหตุการถึงแก่อนิจกรรมด้วยโรคมะเร็ง                          

ในปี  ค.ศ.  ๑๙๕๒  ของเอบา  ดูอาร์เต้า  เดอ  เปรอง  หรือเอวิต้า  เปรอง  ซึ่งเป็นที่รักใคร ่        

ของประชาชนจำานวนมาก  เพราะการรักษาผลประโยชน์ของผู้ใช้แรงงาน  คนยากไร้  และ            

คนชายขอบ  ทำาให้ประธานาธิบดีฮวน  โดมิงโก  เปรอง  ยกย่องให้เป็นนักบุญ  เท่ากับล่วงลำ้า

อำานาจของศาสนา  ทำาให้ศาสนจักรไม่พอใจอย่างมาก  นับเป็นช่วงเวลาเดียวกับที่ก่อกำาเนิด

ขบวนการเคลื่อนไหวคริสเตียนประชาธิปไตย  (Christian  Democratic  Movement:  CDM)

ของศาสนจักร  ย ่อมมีผลสั่นคลอนสถานะทางการเมืองและเป็นอันตรายต่อพันเอก                      

ฮวน  โดมิงโก  เปรอง  ทำาให้ภายหลังมีการตรากฎหมายที่มีวัตถุประสงค์เพ่ือจำากัดอำานาจ      

ของศาสนจักร  ที่สำาคัญ  คือ  การให้หย่าร้างตามกฎหมาย  การกำาหนดให้มีโสเภณีถูกต้อง

ตามกฎหมาย  การยกเลิกกฎหมายบังคับการสอนศาสนาในสถาบันการศึกษาของรัฐ  ยิ่งทำาให้

ศาสนจักรเพิ่มความไม่พอใจ  จนนำาไปสู่การจับกุมนักบวชคาทอลิกจำานวนสองคน  ทำาให้

ศาสนจักรขับ  (excommunicated)  พันเอก  ฮวน  โดมิงโก  เปรอง  และผู้เกี่ยวข้องออกจาก 

ศาสนจักร  ทำาให้ความนิยมของพันเอก  ฮวน  โดมิงโก  เปรอง  ลดลงอย่างมาก

  (๔)  เกษตรกร  เพราะความตกตำ่าของสินค้าเกษตร  ความนิยมที่ตกตำ่าของพันเอก

ฮวน  โดมิงโก  เปรอง  และปัญหาท่ีต่อเนื่องตามมา  นำาไปสู ่การรัฐประหารของทหาร                        

ในปี  ค.ศ.  ๑๙๕๕  ส่งผลให้พันเอก  ฮวน  โดมิงโก  เปรอง  พร้อมครอบครัวอพยพ                           

ไปปารากวัยและสเปนภายหลัง๙

  ๙ เพิ่งอ้าง.  หน้าเดียวกัน.
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  ๑๐ James  Kohl  and  John  Litt.  (1974).  Urban  Guerrilla  Warfare  in  Latin  America.
Cambridge:  MIT,  p.  391  อ้างใน  ธารทอง  ทองสวัสดิ์.  อ้างแล้ว.  หน้า  ๑๘๓. 
  ๑๑ ธารทอง  ทองสวัสดิ์.  อ้างแล้ว.  หน้า  ๑๘๒-๑๘๓.

  ดังนั้น  ความเปลี่ยนแปลงทางการเมืองภายหลังการรัฐประหารพันเอก  ฮวน            

โดมิงโก  เปรอง  ประธานาธิบดี  ในปี  ค.ศ.  ๑๙๕๕  มีความสับสนวุ่นวาย  เพราะประเทศ

ขาดเสถียรภาพทางการเมือง  จากทหารที่มีบทบาทนำาและมีประธานาธิบดีที่เป็นทหารและ

พลเรือนเกือบสลับกันหรือผลัดเปลี่ยนหมุนเวียนกัน  มีวัตถุประสงค์เพ่ือสร้างความเป็น

เอกภาพ  รัฐบาลช่วงแรกขจัดกลุ่มและพรรคนักยุติธรรมหรือกลุ่มนิยมเปรองหรือเปรองนิสต์       

ส่งผลให้กลุ่มที่นิยมเปรองหรือกลุ่มเปรองนิสต์และพรรคนักยุติธรรมมีเอกภาพ  ทำาให้พันเอก 

ฮวน  โดมิงโก  เปรอง  มีอำานาจและอิทธิพลในประเทศอย่างต่อเนื่อง  เช่นเดียวกับทหาร                 

ส่วนหนึ่งสนับสนุนพันเอก  ฮวน  โดมิงโก  เปรอง  เช่นกัน  จนถึงสมัยประธานาธิบดีอาร์ทูโร

ฟรอนดีซี  (Arturo  Frondizi)  (ค.ศ.  ๑๙๐๓-๑๙๙๕)  ลดการขจัดลง  และเปิดโอกาส                     

ทางการเมือง  ทำาให้พรรคนักยุติธรรมหรือเปรองนิสต์ชนะการเลือกตั้งสมาชิกสภาผู้แทนราษฎร

หลายมลรัฐในปี  ค.ศ.  ๑๙๖๒  ทำาให้ทหารขับอาร์ทูโร  ฟรอนดีซี  ออกจากตำาแหน่ง

ประธานาธิบดี  แต่อำานาจและอิทธิพลของกลุ่มนิยมเปรองหรือเปรองนิสต์มีสูงมากด้วยสาเหตุ

ที่ควบคุมสหภาพแรงงาน  การขาดเสถียรภาพทางการเมืองเพราะบุคคลที่ดำารงตำาแหน่ง

ประธานาธิบดีภายหลังมักดำารงตำาแหน่งระยะสั้น  ทำาให้แม้ทหารจะยึดอำานาจระหว่าง                          

ปี  ค.ศ.  ๑๙๖๖  จนถึง  ค.ศ.  ๑๙๗๓  แต่ล้มเหลวกับการแก้ปัญหาทุกด้าน  เพราะแม้แต่ทหาร

ยังแบ่งเป็นฝักเป็นฝ่าย  ตัวแปรสำาคัญทางการเมืองมาจาก  (๑)  การถือกำาเนิดของขบวนการ

มอนโตเนโร  เปรองนิสต์  (Montonero  Peronist  Movement:  MPM)  ที่ใช้อุดมการณ ์

คาทอลิก  มาร์กซิสต์  เปรองนิสต์  ผสมผสานเป็นอุดมการณ์หลัก  เน้นความเป็นเอกภาพกับ

เปรองนิสต์  ชนช้ันกรรมาชีพ  (๒)  กองทัพปฏิวัติประชาชน  (People’  s  Revolutionary  Army)

เน้นอุดมการณ์มาร์กซิสต์-เลนินนิสต์  อย่างย่ิงยวด  เพราะเปรองนิสต์ไม่สนองตอบ                                   

ต่อผู้ใช้แรงงานอย่างแท้จริง๑๐  ทหารใช้ความรุนแรงปราบปรามและทำาลายฝ่ายตรงข้าม                     

ส่วนผู ้ต่อต้านใช้การลอบสังหารและการลักพาตัวตอบโต้  จนนำาไปสู ่ความเปลี่ยนแปลง                    

ทางการเมืองภายหลัง๑๑  ด้วยการกำาหนดให้มีการเลือกตั้งประธานาธิบดีในปี  ค.ศ.  ๑๙๗๓
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การสิ้นสุดอ�านาจทางการเมืองของฮวน  โดมิงโก  เปรองและภรรยา 
  พันเอก  ฮวน  โดมิงโก  เปรอง  ลงสมัครตำาแหน่งประธานาธิบดีคู่กับนางมาเรีย

เอสเทลลา  อิสซาเบล  มาติเนซ  เดอ  เปรอง  (Maria  Estela  Martinez  de  Peron)           

หรืออิสซาเบล  มาติเนซ  เดอ  เปรอง  (Isabel  Martinez  de  Peron)  หรืออิสซาเบล  เปรอง 

(Isabel  Peron)  (ค.ศ.  ๑๙๓๑-ปัจจุบัน)  ภรรยาคนที่สาม  ซึ่งลงสมัครตำาแหน่งรองประธานาธิบดี

ภายหลังการถึงแก่อนิจกรรมของเอวิต้า  เปรอง  ด้วยปัจจัยภายนอกจากการแพร่ขยาย                   

ของฝ่ายซ้าย  วิกฤติการณ์และปัญหาทางเศรษฐกิจ  และปัจจัยส่วนบุคคลของพันเอก  ฮวน                 

โดมิงโก  เปรอง  ทั้งบุคลิกภาพ  ผลงานที่สร้างความเป็นเอกภาพให้ประเทศ  ทำาให้เป็น                 

ความหวังของประชาชน  นำามาสู่ชัยชนะจนดำารงตำาแหน่งประธานาธิบดีสมัยท่ีสองของพันเอก

ฮวน  โดมิงโก  เปรอง  ในปี  ค.ศ.  ๑๙๗๓  ทำาให้ขบวนการมอนโตเนโร  เปรองนิสต์วางอาวุธ             

ที่ช่วงแรกประเมินว่าจะนำาประเทศสู ่สังคมนิยม  เพราะพันเอก  ฮวน  โดมิงโก  เปรอง                        

ต่อต้านจักรวรรดินิยมท่ีมีอำานาจและอิทธิพลเหนือละตินอเมริกา  แม้ภายหลังจะไม่เป็นไปตาม

ที่ประเมินแต่ยังคงวางอาวุธและสนับสนุนพันเอก  ฮวน  โดมิงโก  เปรอง  อย่างต่อเนื่อง             

ตรงข้ามกับกองทัพปฏิวัติประชาชนที่ปฏิบัติการต่อต้านรัฐบาล  ทำาให้ผู ้ใช้แรงงานที่นิยม

พันเอก  ฮวน  โดมิงโก  เปรอง  ไม่สนับสนุน  แต่การถึงแก่อสัญกรรมของพันเอก  ฮวน                 

โดมิงโก  เปรอง  ภายหลังการดำารงตำาแหน่งเก้าเดือนในปี  ค.ศ.  ๑๙๗๔  ทำาให้อิสซาเบล      

เปรอง  ดำารงตำาแหน่งประธานาธิบดี  (ค.ศ.  ๑๙๗๔-๑๙๗๖)  แทน  ก่อให้เกิดปัญหาทางการเมือง

จากการปฏิบัติการของขบวนการมอนโตเนโร  เปรองนิสต์  และกองทัพปฏิวัติประชาชน                 

จากปัญหาเศรษฐกิจที่มีการขาดดุลการค้าสูง  เงินเฟ้อที่รุนแรงจากอัตราเงินเฟ้อร้อยละหนึ่งต่อวัน

ในปี  ค.ศ.  ๑๙๗๖  ราคาสินค้าเกษตรกรรมที่ลดลง  การเพิ่มค่าแรง  ทำาให้อุตสาหกรรมปฏิเสธ

การลงทุน  นับเป็นสาเหตุสำาคัญที่ทำาให้ทหารทำาการรัฐประหารในปี  ค.ศ.  ๑๙๗๖๑๒

  การดำารงตำาแหน่งประธานาธิบดีของอิสซาเบล  เปรอง  ในปี  ค.ศ.  ๑๙๗๔ 

ท่ามกลางปัญหาท่ีรุมเร้าประเทศอย่างต่อเนื่อง  ทั้งปัญหาทางการเมือง  เศรษฐกิจ  และ

สังคม  ปัญหาทางการเมืองท่ีสำาคัญมาจากการปฏิบัติการของกองทัพปฏิวัติประชาชน                     

(People’s  Revolutionary  Army:  ERP)  ที่มีจุดเริ่มต้นจากพรรคคอมมิวนิสต์อาร์เจนตินาที่นิยม

ทรอสก้ี  (Trotskyist)  เพื่อแยกตัวของมลรัฐทูคิวแมนในปี  ค.ศ.  ๑๙๗๕  มีความรุนแรง 

 
  ๑๒ เพิ่งอ้าง.  หน้า  ๑๘๔.
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ทางการเมือง  จากการปฏิบัติการก่อการร้ายของกองทัพปฏิวัติประชาชนและขบวนการ                

มอนโตเนรอส  การแทรกแซงมลรัฐจากรัฐบาลสหพันธรัฐ  ส่งผลให้เกิดความเปลี่ยนแปลง

ทางการเมืองในมลรัฐหลายแห่ง  การฟ้องขับ  (impeachment)  ประธานาธิบดีอิสซาเบล          

เปรอง  เพราะบทบาทของประธานาธิบดีท่ีสนับสนุนกบฏที่เป็นสมาชิกพรรคเปรองนิสต์        

เป็นกลุ่มนิยมเปรองหัวรุนแรง  การเพิ่มบทบาทของกองทัพ  ปัญหาทางเศรษฐกิจที่สำาคัญ              

มาจากแนวคิดชาตินิยมทางเศรษฐกิจ  (economic  nationalism)  ของประธานาธิบดีฮวน          

โดมิงโก  เปรอง  ทำาให ้ มีการกำาหนดเศรษฐกิจการตลาดแบบสังคมนิยม  (Socia l                               

Market  Economy)  ต่อเนื่องสมัยประธานาธิบดีอิสซาเบล  เปรอง  การขาดดุลการค้าและ       

ดุลบัญชีเดินสะพัด  เงินทุนสำารองต่างประเทศท่ีลดลงอย่างมากในปี  ค.ศ.  ๑๙๗๕                             

การแก้ปัญหาเศรษฐกิจระยะสั้นด้วยการลดค่าเงินเปโซ  การเพิ่มอัตราเงินเฟ้อเกือบร้อยละร้อย

ในปี  ค.ศ.  ๑๙๗๔  ปัญหาด้านสังคม  แม้รัฐบาลสนับสนุนผู ้ใช้แรงงานจำานวนมากด้วย                    

การออกกฎหมายหลายฉบับแต่กลับเพิกเฉยต่อการเพ่ิมค่าแรง  การเพ่ิมความเข้มแข็งให้กับ

ระบบการเกษียณอายุสาธารณะ  (Public  Retirement  System)  นับเป็นปัญหาท่ีกลายเป็น   

วิกฤติการณ์ของประเทศทุกด้าน  และปัญหาส่วนตัวด้านสุขภาพของประธานาธิบดีอิสซาเบล

เปรอง  นำาไปสู ่การรัฐประหารของทหารในปี  ค.ศ.  ๑๙๗๖  ทำาให้อาร์เจนตินาเข้าสู ่                            

การปกครองระบอบเผด็จการอำานาจนิยมของทหารนับตั้งแต่ปี  ค.ศ.  ๑๙๗๖-๑๙๘๓             

ช่วงเวลาดังกล่าวนับเป็นช่วงเวลาท่ีเป็นปัญหามากที่สุดของประเทศร่วมสมัยที่เป็นสงคราม

สกปรก  (Dirty  War)  จากการละเมิดสิทธิมนุษยชนอย่างกว้างขวาง  การใช้ความรุนแรง 

ทางการเมือง  การละเมิดกฎหมาย  และการก่อให้เกิดสงครามฟอล์กแลนด์กับอังกฤษ                         

ในปี  ค.ศ.  ๑๙๘๒  ท่ีนำามาสู ่วิกฤติการณ์ของประเทศ  จนนำาไปสู ่การพ้นจากอำานาจ                       

ของกองทัพในที่สุด

บทสรุป:  การขึ้นสู่อ�านาจและการสิ้นสุดอ�านาจทางการเมืองของประธานาธิบดี
ฮวน  โดมิงโก  เปรอง  แห่งอาร์เจนตินาและภรรยา
  การพ้นจากตำาแหน่งประธานาธิบดีของพันเอก  ฮวน  โดมิงโก  เปรอง  จากการ

ถึงแก่อสัญกรรมในปี  ค.ศ.  ๑๙๗๔  และการพ้นจากตำาแหน่งประธานาธิบดีของอิสซาเบล        

เปรอง  จากการรั ฐประหารในป ี   ค .ศ .   ๑๙๗๖  ทำ า ให ้อาร ์ เ จนตินา เข ้ าสู ่ ช ่ ว ง                                                         

ของความเปลี่ยนแปลงจากการปกครองระบอบเผด็จการอำานาจนิยมของทหารระหว่าง                         

ปี  ค.ศ.  ๑๙๗๖-๑๙๘๓  แต่ความนิยมชมชอบและความช่ืนชมของประชาชนจำานวนมากท่ีมี

ต่อประธานาธิบดีฮวน  โดมิงโก  เปรอง  ที่สะท้อนจากกลุ่มการเมืองและพรรคการเมืองนิยม
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เปรองหรือเปรองนิสต์ท่ีมีเป็นจำานวนมาก  จนนำาไปสู่ชัยชนะทางการเมืองของนักการเมือง  

สายนิยมเปรองจำานวนมาก  ที่สำาคัญคือ  นายคาร์ลอส  เมเนม  (Carlos  Menem)  ที่ดำารง 

ตำาแหน่งประธานาธิบดีในช่วงระหว่างปี  ค.ศ.  ๑๙๘๙-๑๙๙๙  จนก่อให้เกิดปัญหา                        

การคอร์รัปชันและวิกฤติการณ์ทางเศรษฐกิจ  นายเนสเตอร์  คาร์ลอส  เคิร์ชเนอร์  (Nestor  Carlos 

Kirchner)  ที่ดำารงตำาแหน่งประธานาธิบดีในช่วงระหว่างปี  ค.ศ.  ๒๐๐๓-๒๐๐๗  และ                      

นางคริสตินา  เฟอร์นานเดซ  เดอ  เคิร์ชเนอร์  (Cristina  Fernandez  de  Kirchner)  ที่ดำารง

ตำาแหน่งประธานาธิบดีในช่วงระหว่างปี  ค.ศ.  ๒๐๐๗-๒๐๑๕  แสดงถึงอำานาจทางการเมือง       

ที่มีเกือบต่อเนื่องของกลุ่มการเมืองและพรรคการเมืองนิยมเปรอง  สะท้อนถึงระบอบเปรอง      

(Peron  Regime)  ที่มีบทบาทและอำานาจนำา  ท่ามกลางปัญหาทางเศรษฐกิจ  การกระจาย 

รายได้  และช่องว่างระหว่างรายได้และชนชั้นที่เพิ่มสูงอย่างมากและต่อเนื่องถึงปัจจุบัน
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