


 

                                                       ผังรายการสถานีวิทยุกระจายเสียงรัฐสภา (ประชุม สปท.-สนช.)  
                           ประจ าเดือน สิงหาคม 2559 เป็นต้นไป  ออกอากาศทุกวัน ตั้งแต่เวลา 05.00 – 22.00 นาฬิกา   

 

เวลา จันทร์ อังคาร พุธ พฤหัสบดี ศุกร์  เสาร์ อาทิตย์ เวลา 
05.00 

รายการเผยแผ่ความรู้ทางศาสนา 
05.00 

 
06.00 

 
 

คุยข่าวเช้า  
weekend news 
ข่าวเช้าสุดสัปดาห์ 

แจ้งข่าว:  
เตือนภัย 

06.00 

07.00 ถ่ายทอดข่าว สวท. 07.00 
07.30 Inside รัฐสภา 

 

วิจัยก้าวไกล ท าดีได้ดี 07.30 
08.00 ห้องข่าวรัฐสภาแชนแนล 

(โทรทัศน์รัฐสภา) 
ถ่ายทอด คสช. 

(rerun) 
 ขบวนการคนตัวเล็ก 

(เด็กและเยาวชน) 
 08.00 

09.00 
 สภาสนทนา สภาสนทนา มองรัฐสภา 

(โทรทัศน์รัฐสภา) 

มองรัฐสภา 
(โทรทัศน์รัฐสภา) 

รัฐสภาของ ปชช. 
(โทรทัศน์รัฐสภา) 

ร้อยเรื่องเมืองไทย 09.00 

ร้อยเรียงข่าว มีข่าวดีมาบอก 
09.15 

09.30 เวลา 09.30 น. 
เป็นต้นไป 

ถ่ายทอดเสียง
การประชุม 

สภาขับเคลื่อน
การปฏิรูป
ประเทศ 
(สปท.)  

จนเสร็จสิ้น 
การประชุม  

(ที่ประชุม สปท. 
ครั้งที่ 2/2558 
19 ต.ค.58) 

เวลา 09.30 น. 
เป็นต้นไป 

ถ่ายทอดเสียง
การประชุม 

สภาขับเคลื่อน
การปฏิรูป
ประเทศ 
(สปท.)  

จนเสร็จสิน้ 
การประชุม  

(ที่ประชุม สปท. 
ครั้งที่ 2/2558 
19 ต.ค.58) 

สภาสนทนา สภาสนทนา 
10.00 การเมืองเรื่อง

ของประชาชน 
เวลา 10.00 น. 

เป็นต้นไป 
ถ่ายทอดเสียง
การประชุม 

สภานิติบัญญัติ
แห่งชาติ 
(สนช.)  

จนเสร็จสิ้น 
การประชุม  

(ที่ประชุม สนช. 
ครั้งที่ 3/2557 
21 ส.ค.57) 

เวลา 10.00 น. 
เป็นต้นไป 

ถ่ายทอดเสียง
การประชุม 

สภานิติบัญญัติ
แห่งชาติ 
(สนช.)  

จนเสร็จสิ้น 
การประชุม  

(ที่ประชุม สนช. 
ครั้งที่ 3/2557 
21 ส.ค.57) 

บ้านสุขภาพ 
(คนพิการ-ด้อยโอกาสฯ) 

ตะลอนทัวร์ 
ท่ัวไทย 

10.00 

11.00 เกาะติดสภา 
 นิติบัญญัติแห่งชาติ 

บันทึกประชุมสภา 
11.00 

12.00 
รัฐสภาของเรา 

สกู๊ป..ทันข่าวรัฐสภา 

แผ่นดินถิ่นไทย 
12.00 

13.00 
 
 

สายด่วนรัฐสภา 
(โทรทัศน์รัฐสภา) 

ท้องถิ่นบ้านเรา 
13.00 

15.00 
รักเมืองไทย 

สภาสาระ 15.00 
ละครวิทยุ 15.30 

ชีวิตกับการเรียนรู้ 
สบาย สบาย  

 กับแพทย์ทางเลือก 

16.00 
16.30 ปฏิรูปกฎหมาย 

ประชาชนกับ คปก. 
กาลครั้งหน่ึง.. 

เมื่อวันน้ัน 
ปฏิรูปกฎหมาย 

ประชาชนกับ คปก. 
กาลครั้งหน่ึง.. 

เมื่อวันน้ัน 
ปฏิรูปกฎหมาย 

ประชาชนกับ คปก. 
17.00 

 
Gossip การเมือง 

Gossip การเมือง 
Gossip การเมือง 

Gossip การเมือง ละติจูดรอบโลก 
 สกู๊ปข่าว..เส้นทางกฎหมาย 

สบาย สบาย  
 กับแพทย์ทางเลือก 

17.00 

17.30 
 

ประชามติ (ทรท.) ประชามติ (ทรท.) 

18.00 เดินหน้าประเทศไทย  (เช่ือมสัญญาณสถานีโทรทัศน์กองทัพบก) เดินหน้าประเทศไทย (เช่ือมสัญญาณ ททบ.) 18.00 
18.30 

กรรมาธิการพบประชาชน 
เจตนารมณ์ 
กฎหมาย 

เก็บเบ้ียใต้ถุนร้าน 
เสียงสื่อสาร 
การปฏิรูป 

เพลงดี 
ศรีแผ่นดิน 

เพลินเพลง 
ยามเย็น 

19.00 ถ่ายทอดข่าว สวท. 19.00 

19.30 ข่าวภาษาอังกฤษ 19.30 
20.00 ข่าวในพระราชส านัก (รับสัญญาณจาก สวท.) 20.00 

 รายการจากสถาบันพระปกเกล้า 

 

คุยกันนอกศาล 
สนทนากับ 

คลังสมอง วปอ.ฯ 
21.00 ปปช. 

พบประชาชน 
๓๐ นาที 

คดีปกครอง 
คุยกับ 

 คณะกรรมการสิทธิฯ 
สตง. 

พบประชาชน 
ผู้ตรวจการแผ่นดิน 

พบประชาชน 
ธรรมะก่อนนอน 

21.00 
 
 
 
 

20.00 

21.30 
 

22.00 
ธรรมะก่อนนอน 

 
หมายเหต ุ -  หากชว่งเวลาใดมีการถา่ยทอดค าสั่ง/ประกาศ/รายการพิเศษจาก คสช. หรืองานที่ได้รับมอบหมาย สถานีฯ จะด าเนินการถ่ายทอดเสียงจนเสร็จสิ้นภารกิจ 

-  ทุกวันจันทร ์และ วันพธุ เวลา 17.30-18.00 น. ออกอากาศ “รายการประชามติ” รับสัญญาณจากสถานีโทรทัศน์รวมการเฉพาะกิจฯ (ทรท.) เร่ิม 27 มิ.ย.- 6 ส.ค.59 



“ชาติบานเมืองประกอบดวยนานาสถาบัน อันเปรียบไดกับอวัยวะทั้งปวง 

ที่ประกอบกันขึ้นเปนชีวิตรางกาย ชีวิตรางกายดํารงอยูได เพราะอวัยวะใหญนอย

ทํางานเปนปรกติพรอมกันอยางไร ชาติบานเมืองก็ดํารงอยูได

เพราะสถาบันตาง ๆ ตั้งมั่นและปฏิบัติหนาที่ของตนโดยพรอมมูลอยางนั้น”

พระบรมราโชวาทของพระบาทสมเด็จพระเจาอยูหัว 
พระราชทานแกทหารบก ทหารเรือ ทหารอากาศ ตํารวจ และอาสาสมัครพลเรือน

ในพิธีตรวจพลสวนสนาม เนื่องในโอกาสงานพระราชพิธีรัชดาภิเษก ๘ มิถุนายน ๒๕๑๔



ความหมายของตราสัญลักษณฉลองสิริราชสมบัติครบ ๗๐ ป

 อักษรพระปรมาภิไธย ภ.ป.ร. สีเหลืองนวลทอง เปนสีประจําวันพระบรมราชสมภพ

ขอบริมอักษรสีทองบนพื้นสีขาบเขม (น้ําเงินแก) เปนสีประจําสถาบันพระมหากษัตริย              

ภายในกรอบลายทองปนนากมีลายเนื่องสีทองมากกวา ๗๐ ดวง เปนการถวายพระพร                  

ใหทรงสถิตดํารงในสิริราชสมบัติมากกวาปที่  ๗๐ ใหสถาพรโดยสวัสดีเปนอเนกอนันต                        

ยิ่งกวาพระมหากษัตริยพระองคใด

 อักษรพระปรมาภิไธย ภ.ป.ร. และกรอบลายทองปนนากนี้สถิตอยูภายใตพระมหาพิชัย

มงกุฎ ประกอบพระอุณาโลมสีทอง แวดลอมดวยพระแสงขรรคชัยศรี และพระแสจามรีอยูเบื้องซาย

แหงพระมหาพิชัยมงกุฎ มีธารพระกรและพัชนีฝกมะขามอยูเบื้องขวา มีฉลองพระบาททอดอยูที่

ปลายพระแสงและธารพระกรนั้นเบื้องลาง รวมเรียกวาเครื่องเบญจสิริราชกกุธภัณฑ เปนนิมิตหมาย

แหงการฉลองสิริราชสมบัติ ลางลงมาเปนแพรแถบสีหงชาด (ชมพู) ขลิบทอง เขียนอักษรสีทอง 

ความวา ฉลองสิริราชสมบัติครบ ๗๐ ป ปลายดานขวาของแพรแถบระบุ พ.ศ. ๒๔๘๙            

อันเปนปที่เสด็จเถลิงถวัลยราชสมบัติ ปลายดานซายของแพรแถบระบุ พ.ศ. ๒๕๕๙ แสดงกาลเวลา   

ที่ลวงมา ๗๐ ปตราบจนปจจุบัน

ที่มา:  สํานักงานปลัดสํานักนายกรัฐมนตรี. ความหมายของตราสัญลักษณงานฉลองสิริราชสมบัติ 

 ครบ ๗๐ ป. [ออนไลน]. ๒๕๕๙. แหลงที่มา: http://www.opm.go.th/opmportal/index.asp



ทีฆายุกา โหตุ สยามมาตา
๑๒ สิงหาคม ๒๕๕๙



 กรองมาลัยมะลิเพริศพิจิตร   

 เทพนิมิตจากอุทยานพิมานสรรพ

 รอยมาลัยวรรณศิลประบิลบรรณ 

 ประคมคัลแทบบาทละอองธุลี

 วโรกาสราชสมภพลบแหลงหลา 

 สรวมบุญญาธิการบรรสานศรี

 รวมประเลงเลบงบรรพสรรพดุรีย 

 ทิพวาทีเทพาทิตวิวิธภิวันท

 จากกาลาภิเษกอติเรกนาถ

 พระคือราชกัลยาณีจักรีสวรรค

 คือมาตาสุธาดลมงคลอนันต

 คือเทวัญแหงมหาเมตตาธรรม

 คือเทวีศรีธานินทรรินอภิรักษ

 นําพิทักษมฤคาพฤกษาฉํ่า

 พิทักษทรัพยปฐพินศิลปกรรม            

 ธวัชนําศิลปศาสตรปราชญปญญา

 ยิ่งศรีศักดิ์  “อัคราภิรักษศิลปน”

 เปนเทวิน “ปารักนํ้า-นํ้ารักปา”

 เปนเทวีแหงหมอนไหมในโลกา

 เทพธิดาเทวรักษศักดิ์ศิลปไทย

 เหรียญ “เซเรซ” บอกภิบาลอาหารโลก

 คือโฉลกแหงสยามจํารัสไข

 คือมาตาแหงสยามภิรามวิไล

 กิตติ์เกริกไกรกองหลาสถาวร

 แปดสิบสี่เฉลิมพระชนมมงคลอธิษฐาน

 จุงไตรรัตนประสิทธิ์ศานตสโมสร

 เปนขวัญเกลาเหลานราประชากร

 คูภูธรเฉลิมฉัตรภิวัฒนนิรันดร โสตถิ์เทอญ

ดวยเกลาดวยกระหมอม ขอเดชะ

ขาพระพุทธเจากองบรรณาธิการรัฐสภาสาร

 นายประยอม ซองทอง ศิลปนแหงชาติ  รอยกรอง
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ที่ปรึกษา

 นางสายทิพย เชาวลิตถวิล

 นางสาวสุภาสินี ขมะสุนทร

บรรณาธิการ

 นางจงเดือน สุทธิรัตน

ผูจัดการ

 นางบุษราคํา เชาวนศิริ

เหรัญญิก

 นางนารีนารถ เหตานุรักษ

กองบรรณาธิการ

 นางพรรณพร สินสวัสดิ์

 นางสาวอรทัย แสนบุตร

 นางฟาดาว คงนคร

 นางสาวจุีวรรณ เติมผล

 นายพิษณุ จารียพันธ

 นางสาวสหวรรณ เพ็ชรไทย

 นางสาวนิธิมา ประเสริฐภักดี

ฝายศิลปกรรม

 นายมานะ เรืองสอน

 นายนิธิทัศน องคอศิวชัย

 นางสาวณัฐนันท วิชิตพงศเมธี

ฝายธุรการ

 นางสาวเสาวลักษณ ธนชัยอภิภัทร

 นางสาวดลธี จุลนานนท

 นางสาวจริยาพร ดีกัลลา

 นางสาวอาภรณ เนื่องเศรษฐ

 นางสาวสุรดา เซ็นพานิช

พิมพท่ี

สํานักการพิมพ

สํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร

ผูพิมพผูโฆษณา

 นางสาวกัลยรัชต ขาวสําอางค

 การสงบทความลงเผยแพรในวารสารรัฐสภาสาร      

จะตองเปนบทความที่ไมเคยลงพิมพในวารสารใดมากอน   

การพิจารณาอนุมัติบทความที่นํามาลงพิมพดําเนินการ 

โดยกองบรรณาธิการ ทั้งนี้ บทความ ขอความ ความคิดเห็น 

หรือขอเขียนใดที่ปรากฏในวารสารเลมนี้เปนความเห็น     

สวนตัว ไมผูกพันกับทางราชการแตประการใด

วัตถุประสงค

 เพื่อเผยแพรการปกครองระบอบประชาธิปไตย           

อันมีพระมหากษัตริยทรงเปนประมุข และเพื่อเสนอ

ขาวสารวิชาการในวงงานรัฐสภาและอื่นๆ ทั้งภายใน

และตางประเทศ

การสงเรื่องลงรัฐสภาสาร

 สงไปที่บรรณาธิการวารสารรัฐสภาสาร

 กลุมงานผลิตเอกสาร สํานักประชาสัมพันธ

 สํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร 

 ถนนประดิพัทธ แขวงสามเสนใน เขตพญาไท   

 กรุงเทพฯ ๑๐๔๐๐

 โทร. ๐ ๒๒๔๔ ๒๒๙๔-๕ 

 โทรสาร ๐ ๒๒๔๔ ๒๒๙๒

 E-mail: rattasapasarn@yahoo.com

การสมัครเปนสมาชิก

 คาสมัครสมาชิก ปละ ๕๐๐ บาท (๑๒ เลม)

 ราคาจําหนายเลมละ ๕๐ บาท (รวมคาจัดสง)

 กําหนดออกเดือนละ ๑ ฉบับ

รัฐสภาสาร



ประชาสัมพันธการสงบทความ

เพื่อตีพิมพในวารสารรัฐสภาสาร

 สํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร ขอเชิญชวนอาจารย ขาราชการ นักวิชาการ    

นักการศึกษาสาขาตาง ๆ และผูสนใจทั่วไป สงบทความวิชาการดานการเมืองการปกครอง เศรษฐกิจ 

สังคม สิ่งแวดลอม ฯลฯ ทั้งในประเทศและตางประเทศ ลงตีพิมพในวารสารรัฐสภาสาร                       

ของสํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร ซึ่งมีกําหนดออกเดือนละ ๑ ฉบับ

ขอกําหนดบทความ
 ๑. บทความวิชาการ หมายถึง บทความที่เขียนขึ้นในลักษณะวิเคราะห วิจารณ หรือเสนอ

แนวคิดใหม ๆ จากพื้นฐานวิชาการที่ไดเรียบเรียงมาจากผลงานทางวิชาการของตนหรือของผูอื่น หรือ

เปนบทความทางวิชาการที่เขียนขึ้นเพื่อเปนความรูสําหรับผูสนใจทั่วไป โดยบทความวิชาการ               

จะประกอบดวย สวนเกริ่นนํา สวนเนื้อหา สวนสรุป เอกสารอางอิง และเชิงอรรถ

 ๒. บทความตองมีความยาวของตนฉบับไมเกิน ๒๐ หนากระดาษขนาด A๔

 ๓. เปนบทความที่ไมเคยตีพิมพที่ใดมากอน

การเตรียมตนฉบับเพื่อตีพิมพ
 ๑. ตัวอักษรมีขนาดและแบบเดียวกันทั้งเรื่อง โดยพิมพดวยโปรแกรม Microsoft Word 

ใชตัวอักษรแบบ Angsana New/UPC ขนาด ๑๖ พอยท ตัวธรรมดาสําหรับเนื้อหาปกติ และตัวหนา

สําหรับหัวขอ โดยจัดพิมพเปน ๑ คอลัมน ขนาด A๔ หนาเดียว และเวนระยะขอบกระดาษ ดังนี้

  -  ดานบน ๑ นิ้ว

  -  ดานลาง ๑ นิ้ว

  -  ดานซาย ๑ นิ้ว

  -  ดานขวา ๑ นิ้ว

 ๒. การใชภาษาไทยใหยึดหลักพจนานุกรมฉบับราชบัณฑิตยสถาน

 ๓. ตองระบุชื่อบทความ ชื่อ-สกุล ของผูเขียนบทความ ตําแหนง และสถานที่ทํางาน      

อยางชัดเจน



การสงบทความ
 สามารถสงบทความได ๒ วิธี ดังนี้

 ๑. สงตนฉบับในรูปเอกสาร ๑ ชุด พรอมแผนบันทึกขอมูล ไปที่

  บรรณาธิการวารสารรัฐสภาสาร

  กลุมงานผลิตเอกสาร สํานักประชาสัมพันธ

  สํานักงานเลขาธิการสภาผูแทนราษฎร

  ถนนประดิพัทธ แขวงสามเสนใน เขตพญาไท กรุงเทพมหานคร ๑๐๔๐๐

 ๒. สงไฟลขอมูลทาง E-mail ไปที่ rattasapasarn@yahoo.com

คาตอบแทน
 หนาละ ๒๐๐ บาท หรือ ๓๐๐ บาท ซึ่งกองบรรณาธิการรัฐสภาสารจะเปนผูพิจารณา          

วาสมควรจะจายเงินคาตอบแทนในจํานวนหรืออัตราเทาใด โดยพิจารณาตามหลักเกณฑ                              

ที่คณะกรรมการพิจารณาปรับอัตราคาเขียนบทความในวารสารรัฐสภาสารไดกําหนดไว

ติดตอสอบถามรายละเอียดไดที่
 กองบรรณาธิการวารสารรัฐสภาสาร โทร. ๐ ๒๒๔๔ ๒๒๙๔ และ ๐ ๒๒๔๔ ๒๒๙๑ 

โทรสาร ๐ ๒๒๔๔ ๒๒๙๒



บทบรรณาธิการ

 ในหวงเวลานี้ประเทศไทยอยูในชวงเวลาแหงการขับเคลื่อนปฏิรูปประเทศเพื่อใหเปน

ประชาธิปไตย ซึ่งกระบวนการดังกลาวอาจตองใชเวลาในการดําเนินการพอสมควร หากจะอาศัย     

แตเพียงการปฏิรูปการเมืองโดยการยกรางรัฐธรรมนูญใหมทั้งฉบับแลวจัดใหมีการเลือกตั้งใหมโดยเร็ว

คงไมสําเร็จไดอยางยั่งยืน แตกระนั้นก็ปฏิเสธไมไดวากระบวนการยกรางรัฐธรรมนูญและ                           

การลงประชามติถือเปนกระบวนการสําคัญที่สามารถกําหนดชะตากรรมและชี้อนาคตของประเทศชาติ

วาจะดําเนินไปในทิศทางใด 

 ดังนั้น การเสริมสรางความรูความเขาใจในรางรัฐธรรมนูญอยางถองแทกอนที่จะมี         

การจัดการลงประชามติทั่วประเทศ จึงเปนเรื่องที่หลายฝายควรใหความสําคัญ ขณะเดียวกัน

ประชาชนเองก็ไมควรละเลยที่จะติดตามขอมูลขาวสารจากสื่อรูปแบบตางๆ ที่อยูรอบตัวดวย            

และเพื่อเปนการเสริมสรางความรูในเรื่องดังกลาวใหเกิดความชัดเจนมากยิ่งขึ้น โดยเฉพาะประเด็น

ที่มาของวุฒิสภา รัฐสภาสารฉบับประจําเดือนสิงหาคมนี้จึงขอนําเสนอบทความ เรื่อง วุฒิสภาไทย

ภายใตกรอบรางรัฐธรรมนูญ ฉบับประชามติ พ.ศ. ๒๕๕๙ เปนบทความเรื่องแรกประจําฉบับ        

โดยเนื้อหาจะกลาวถึงที่มาของวุฒิสภาไทยและวุฒิสภาในตางประเทศตั้งแตอดีตจนถึงปจจุบัน         

ตลอดจนขอดีและขอดอยของสมาชิกวุฒิสภาที่มาจากการแตงตั้ง เลือกตั้ง และสรรหา นอกจากนี้   

ยังไดหยิกยกประเด็นที่มีการวิพากษวิจารณกันเปนอยางมากในเรื่องที่มาของวุฒิสภาตาม                             

รางรัฐธรรมนูญฯ ฉบับใหม ทั้งรางของคณะกรรมาธิการยกรางรัฐธรรมนูญ ที่มีศาสตราจารย               

ดร. บวรศักดิ์ อุวรรณโณ เปนประธาน ซึ่งเปนรางที่ไมผานความเห็นชอบจากสภาปฏิรูปแหงชาติ 

กับรางของคณะกรรมการรางรัฐธรรมนูญ ที่มีนายมีชัย ฤชุพันธุ เปนประธาน ซึ่งเปนฉบับ                  

ลงวันที่ ๒๙ มีนาคม ๒๕๕๙ เพื่อชี้ใหเห็นขอดีขอดอยของที่มาของวุฒิสภาในรูปแบบตางๆ

 บทความ เรื่อง กระบวนทัศนธรรมาภิบาล: กรอบแนวคิดทางการบริหารการปกครอง 

The Governance Paradigm: Conceptual Framework of Government Administration 

ไดมีการพิจารณาและนําเสนอบทวิเคราะหเกี่ยวกับกรอบแนวคิดธรรมาภิบาลในประเด็นมิติตางๆ       

ซึ่งมีความเชื่อมโยงกัน ประกอบดวย มิติปจจัยทางการบริหาร ไดแก หลักคุณธรรม หลักจริยธรรม 

หลักนิติธรรม และหลักนิติรัฐ มิติเปนวิธีการหรือกระบวนการบริหาร ไดแก หลักการมีสวนรวม 

หลักการตรวจสอบและถวงดุล หลักภาระรับผิดชอบ หลักการกระจายอํานาจ มิติเปนผล                   

ของการบริหาร ไดแก หลักความมีประสิทธิภาพ หลักความมีประสิทธิผล หลักความโปรงใส                

หลักความคุมคา และหลักการตอบสนอง และมิติเปนผลลัพธทางการบริหาร ไดแก หลักความยุติธรรม 

หลักคานิยมประชาธิปไตย และหลักประโยชนสุขของประชาชน



 สวนบทความ เรื่อง การวางแผนยุทธศาสตรของหนวยงานภาครัฐไทย: กระบวนการ

และผลกระทบ ผูเขียนไดนําเสนอมุมมองที่นาขบคิดเปนอยางมากเกี่ยวกับปญหาและอุปสรรค             

ของการจัดทําแผนยุทธศาสตรภาครัฐ โดยเฉพาะกระบวนการจัดทํายุทธศาสตรและเนื้อหา                      

เชิงยุทธศาสตร ซึ่งโดยทั่วไปแลวในการจัดทําแผนยุทธศาสตรของหนวยงานภาครัฐสวนใหญมักจะมี

รูปแบบที่สอดคลองกับหลักวิชาการ แตปญหาของหนวยงานภาครัฐไทยไมไดเกิดจากการจัดทํา           

ผิดรูปแบบ หากแตเปนการดําเนินการตามรูปแบบแตไมตอบโจทยวัตถุประสงคในการจัดทําแผน             

เพื่อพัฒนาและปรับปรุงการดําเนินงานของหนวยงานในอนาคตไดอยางมีประสิทธิภาพมากกวา         

จากผลการศึกษาพบวา การจัดทําแผนยุทธศาสตรของหนวยงานภาครัฐไทยยังมีปญหาในเรื่อง         

ของการขาดการใชขอมูลขาวสารในการวางยุทธศาสตร ความไมลงรอยระหวางสภาพแวดลอมองคกร

กับแผนงานและโครงการ การปกปองตนเองของหนวยงานรัฐดวยโครงการในอดีต ความเขาใจ               

คลาดเคลื่อนเกี่ยวกับบทบาทหนาที่ของแผนยุทธศาสตร ความเบี่ยงเบนของตัวแสดงในฐานะ                  

ผูมีสวนไดเสีย และนักวางแผนขาดการสั่งสมความรูและทักษะในการจัดทํายุทธศาสตร ซึ่งปญหา

เหลานี้ลวนสงผลกระทบตอกระบวนการจัดทํายุทธศาสตรและเนื้อหาเชิงยุทธศาสตรเปนอยางมาก

 บทความสงทายเลมขอนําเสนอบทความ เรื่อง ความหลากหลายของเทคนิคการพัฒนา

องคการ เนื้อหาจะกลาวถึงเทคนิคการพัฒนาองคการสมัยใหม ไมวาจะเปนแนวคิดการบริหาร

คุณภาพ การรื้อปรับระบบ องคการแหงการเรียนรู และแนวคิดคุณภาพชีวิตในการทํางาน                  

ซึ่งการจะพัฒนาองคการใหประสบความสําเร็จนั้น จําเปนตองใชวิธีการพัฒนาทั้งในระดับปจเจกบุคล 

ระดับกลุม และระดับองคการ ซึ่งในแตละระดับกลุมเปาหมายจะมีวิธีการพัฒนาที่หลากหลาย         

ดังนั้นแตละองคการจึงควรเลือกใชรูปแบบการพัฒนาที่เหมาะสมและเปนประโยชนตอองคการ            

มากที่สุด อีกทั้งควรเลือกใชเทคนิคที่หลากหลาย ตลอดจนสงเสริมใหบุคลากรทุกคนไดมีสวนรวม 

ในการปรับปรุงพัฒนาองคการอยางแทจริงและตอเนื่อง เพื่อใหสามารถแขงขันกับองคการอื่นได        

แลวกลับมาพบกับบทความที่มีสาระและเต็มเปยมไปดวยคุณภาพไดอีกเชนเคยในฉบับหนา

                                                                                 บรรณาธิการ
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ในรัฐสภาได้โดยง่ายหรือที่เรียกว่า	 “เผด็จการทางรัฐสภา”	 (Parliamentary	 Dictatorship)									

ดังนั้น	 การมีวุฒิสภาซึ่งสมาชิกของสภานี้ ไม่ใช่สมาชิกฝ่ายข้างมากของอีกสภาหนึ่ง																									

เป็นการคานอำานาจของสภาผู้แทนราษฎรและเป็นเครื่องประกันเสรีภาพและคุ้มครอง																	
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การใช้อำานาจโดยมิชอบดังกล่าวได้	 ถือได้ว่าสภาทั้งสองเป็นเครื่องถ่วงดุล	 (Balance)															

ของการใช้อำานาจนิติบัญญัติ	 กฎหมายที่ออกมาโดยผ่านการพิจารณาของสภานิติบัญญัติ							

ทั้ งสองสภาย่อมเป็นหลักประกันแก่ราษฎรได้มากกว่ากฎหมายที่ผ่านการพิจารณา																												

ของสภานิติบัญญัติแต่เพียงสภาเดียว	 เพราะกฎหมายจะได้รับการพิจารณาโดยคำานึงถึง

ประโยชน์สูงสุดของราษฎร

	 	 	 ๒)	การมีวุฒิสภาหรือสภาสูงหรือสภาที่สองเพื่อคานอำานาจหรือยับยั้งกับ

สภาผู้แทนราษฎร	 สาเหตุเกิดจากความไม่ไว้วางใจในสภาผู้แทนราษฎรว่าจะสามารถ											

ปฏิบัติหน้าที่ ได้อย่างมีประสิทธิภาพและเรียบร้อย	 เช่น	 หวั่นเกรงความแตกแยก																																

ในสภาผู้แทนราษฎร	 ความอ่อนประสบการณ์ของสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรหรือการเห็นแก่

ประโยชน์ของสภาผู้แทนราษฎรในการเลือกตั้งมากไป	 จำาเป็นต้องมีสภาที่สองเป็น	 “พี่เลี้ยง”	

คอยถ่วงดุลการใช้อำานาจด้วยการพิจารณายับยั้งร่างกฎหมายหรือเสนอร่างกฎหมายได้เอง

	 	 	 ๓)	การมีวุฒิสภาหรือสภาสูงหรือสภาที่สองเพื่อตรวจสอบหรือทักท้วง									

การออกกฎหมายให้มีความรอบคอบและถูกต้องมากยิ่งขึ้น	 เนื่องจากสภาที่สองทำาหน้าที่

เป็น	 “พี่เลี้ยง”	 ประเภทที่ปรึกษาในฐานะผู้ทักท้วงเท่านั้น	 การออกกฎหมายที่จะเป็น

กฎหมายที่ดีและใช้ได้ถาวรต้องผ่านกระบวนการซึ่งฝ่ายนิติบัญญัติได้พิจารณาโต้เถียงและ									

ลงมติให้อย่างรอบคอบมาแล้ว	 การมีสภานิติบัญญัติแต่เพียงสภาเดียวจึงเป็นที่น่าเกรงว่า							

จะพิจารณากฎหมายกันไม่ถี่ถ้วนและลงมติไปโดยไม่ได้ไตร่ตรองให้รอบคอบ	 แต่ถ้ามีสภาที่สอง

แล้วความหวาดหวั่นในเรื่องนี้ก็ลดน้อยลง	 เพราะสภาที่สองจะทำาหน้าที่ตรวจสอบ	 (check)		

เพื่อไม่ให้การบัญญัติกฎหมายรีบร้อนเกินไปหรือพิจารณากฎหมายอย่างลวกๆ	 เพื่อไม่ให้	

สภานิติบัญญัติออกกฎหมายอย่างไม่ระมัดระวังหรือคล้อยตามข้อเรียกร้องต่างๆ	 หรือมีเหตุผล

ทางการเมืองมากไป

	 	 	 ๔)	การมีวุฒิสภาหรือสภาสูงหรือสภาที่สองเพื่อเป็นเวทีหรือเปิดโอกาสให้

บุคคลบางประเภทมีโอกาสทางการเมืองได้	 เนื่องจากสภาที่สองส่วนใหญ่จะเป็นเวทีของกลุ่มคน

บางอาชีพหรือบางตำาแหน่งที่มีอำานาจและอิทธิพลในทางเศรษฐกิจและการเมือง	 บรรดา			

กลุ่มผลประโยชน์	 ( interest	 group)	 กลุ่มพลัง	 (power	 group)	 หรือกลุ่มอิทธิพล															

(pressure	 group)	 ก็ตาม	 กลุ่มต่างๆ	 เหล่านี้อาจก่อให้เกิดการเปลี่ยนแปลงทางเศรษฐกิจ		

สังคม	 และการเมืองได้	 การมีกลุ่มปรากฏมาแต่อดีตในสมัยโบราณ	 คือ	 กลุ่มพระบรมวงศานุวงศ	์

กลุ่มขุนนาง	 กลุ่มแม่ทัพนายทหาร	 กลุ่มพ่อค้าวาณิช	 แม้ในสมัยประชาธิปไตยกลุ่มอิทธิพล	

กลุ่มผลประโยชน์	 หรือกลุ่มพลังสำาคัญ	 ยังมีบทบาทอยู่และมีจำานวนมากขึ้น	 เป็นการกระจาย

อำานาจหรือคานกันเองในสังคม
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	 	 	 ๕)	ในประเทศที่เป็นสหพันธรัฐส่วนใหญ่เกือบทั้งหมดใช้ระบบสองสภา	

เนื่องมาจากโครงสร้างการปกครองของสหพันธรัฐประกอบด้วยการปกครอง	 ๒	 ระดับ	 คือ	

ระดับรัฐบาลกลางและระดับมลรัฐ	 การมีสภาที่สองทำาให้มีสภาเป็นผู้แทนประโยชน์ได้เสีย					

ของมลรัฐต่างๆ	 ในแต่ละมลรัฐมีพลเมืองไม่เท่ากัน	 ดังนั้น	 ในสภาที่หนึ่งอาจมีสมาชิกที่มี

เสียงข้างมากและคำานึงถึงผลประโยชน์ของมลรัฐบางมลรัฐโดยเฉพาะ	 ซึ่งอาจทำาให้มลรัฐอื่นๆ	

เสียเปรียบในสภาที่หนึ่งได้	 แต่ถ้ามีสภาที่สองประกอบด้วยสมาชิกที่เป็นผู้แทนของมลรัฐ						

คอยถ่วงดุลน้ำาหนักเสียงของสภาที่หนึ่ง	 การมีระบบสองสภาทำาให้มลรัฐมีโอกาสมีผู้แทน									

ทำาหน้าที่ดูแลประโยชน์ได้เสียของมลรัฐนั้นๆ	 การมีสภาที่สองทำาให้มลรัฐที่มีพลเมืองมากกว่า

ไม่มีทางเอาเปรียบมลรัฐที่มีพลเมืองน้อยกว่า	 สำาหรับสหรัฐฯ	 ระบบสองสภาเป็นเครื่องมือ									

ที่ทำาให้คำานึงถึงประโยชน์ของสหรัฐฯ	 กับมลรัฐพร้อมกันไป	 ดังเห็นได้จากรัฐธรรมนูญ											

แห่งสหรัฐอเมริกากำาหนดให้ทุกมลรัฐมีผู้แทนจำานวนเท่ากันหรืออย่างน้อยก็ระวังมิให้มลรัฐใด

มลรัฐหนึ่งมีเสียงข้างมากในสภาสูงมากไป	 เพื่อจะได้เป็นเครื่องถ่วงดุลแห่งอำานาจการที่มลรัฐใด

มลรัฐหนึ่งมีผู้แทนเป็นจำานวนมากในสภาที่หนึ่ง

	 	 	 ๖)	การมีวุฒิสภาหรือสภาสูงหรือสภาที่สองเพื่อให้ท้องถิ่นต่างๆ	 มีตัวแทน

ของตนเองหรืออีกนัยหนึ่งให้วุฒิสภาเป็นตัวแทนโดยตรงของท้องถิ่นต่างๆ	 เนื่องจากประเทศ

มีอาณาเขตกว้างใหญ่เป็นสาเหตุสำาคัญประการหนึ่งที่ทำาให้ประเทศฝรั่งเศสมี	 ๒	 สภา	 คือ	

ต้องการให้วุฒิสภาทำาหน้าที่เป็นตัวแทนของสภาท้องถิ่นอย่างแท้จริง

๒. ทฤษฎีและแนวคิดพื้นฐ�นเกี่ยวกับคว�มเป็นผู้แทนปวงชนของสม�ชิกวุฒิสภ�
 ทฤษฎีเกี่ยวกับคว�มเป็นผู้แทนปวงชน
	 ๒.๑	 ทฤษฎีการเลือกตั้ง	 (Theories	 of	 the	 suffrage)
	 สิทธิในการเลือกตั้งเกิดขึ้นจากแนวความคิดผสมผสานในเชิงอุดมคติและ																	

แนวการปฏิบัติซึ่งมีที่มาจากสมัยโบราณ	 โดยมี	 ๔	 แนวคิดเกี่ยวกับการมีสิทธิมีส่วน																			

เข้าบริหารบ้านเมือง	 คือ

	 	 	 ๑)		 ยุคกรีก	 สมัยโบราณการบริหารบ้านเมืองในเมืองเอเธนส์	 การออกเสียง

เป็นการกระทำาที่เป็นปกติของพลเมืองในกรุงเอเธนส์แต่เฉพาะบุคคลซึ่งมีสัญชาติของเอเธนส์

เท่านั้นที่มีสิทธิออกเสียง	 ด้วยเหตุที่ชาวเอเธนส์เชื่อกันว่าการเลือกตั้งโดยเสี่ยงโชคจับสลาก	

(Lot)	 เป็นวิธีการเดียวที่ทำาได้ในรัฐประชาธิปไตย	 โดยถือว่าเท่ากับพวกตนได้ขอความเห็น	

จากพระเจ้าบนสวรรค์	 บุคคลใดก็ตามที่ได้รับตำาแหน่งจากการเสี่ยงโชคนั้นย่อมถือว่าผู้นั้น							
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ได้รับพรจากพระเจ้าเป็นพิเศษ	 ซึ่งก็มีผลทำาให้ชาวเอเธนส์เชื่อได้ว่าเป็นผู้นั้นมีความสามารถ

บริหารบ้านเมืองไปด้วยดี

	 	 	 การแต่งตั้งโดยจับสลากนี้เป็นการเปิดโอกาสให้บุคคลในสัญชาติทุกคน									

ไม่ว่าอยู่ในสังคมสูงหรือต่ำามีโอกาสเท่าเทียมกัน	 นอกจากการเลือกตั้งโดยวิธีจับสลากแล้วยังมี

วิธีการแสดงเจตจำานงของประชาชน	 (Popular	 will)	 ซึ่งเป็นอีกวิธีหนึ่ง	 คือ	 การออกเสียง					

ในศาลยุติธรรม	 ระบบพิเศษของศาลยุติธรรมนี้คือ	 การอนุญาตให้ราษฎรสามารถกล่าวหา																	

ผู้ดำารงตำาแหน่งผู้บริหารในชั้นศาลได้นั่นเอง	 ในสมัยโบราณบุคคลที่เกิดมาในดินแดนนั้นย่อมมี

ส่วนได้เสียในดินแดนนั้น	 จึงควรให้สิทธิต่างๆ	 แก่เขาเหล่านั้นด้วย

	 	 	 ๒)		 สมัยกลาง	 มีแนวความคิดที่ว่าการออกเสียงเลือกตั้งไม่ใช่สิทธิ

ธรรมชาติในฐานะเป็นพลเมือง	 แต่เป็นเอกสิทธิ์ซึ่งให้แก่ผู้มีฐานะในทางเศรษฐกิจ	 ราษฎรจึงมี

สิทธิการเลือกตั้งเฉพาะผู้ที่มีกรรมสิทธิ์ในทรัพย์สินเท่านั้นที่เป็นผู้มีส่วนได้ส่วนเสียในสังคมและ

มีความสามารถรับผิดชอบการใช้สิทธิออกเสียงเลือกตั้งของตนได้

	 	 	 ๓)		 คริสต์ศตวรรษที่	 ๑๙	 การออกเสียงถือเป็นหน้าที่ของพลเมืองในรัฐ

ซึ่งทุกคนต้องใช้บริการรัฐ

	 	 	 ๔)		 คริสต์ศตวรรษที่	 ๒๐	 ประชาธิปไตยสมัยใหม่ถือว่าสิทธิเลือกตั้งและ	

การรับเลือกตั้งเป็นสิทธิสำาคัญซึ่งมนุษย์ย่อมเรียกร้องได้เสมอเช่นเดียวกับสิทธิในชีวิตร่างกาย

เสรีภาพและสิทธิในการที่จะอยู่โดยปกติสุข	 ถือว่ามนุษย์ควรมีสิทธิต่างๆ	 ในฐานะเป็นมนุษย์

	 ๒.๒	 ทฤษฎีอำานาจอธิปไตยเป็นของปวงชน
	 เจา้ของทฤษฎี	 คอื	 รสุโซ	 (Jean	 Jacques	 Rousseau)	 ทฤษฎนีีม้พีืน้ฐานอยูบ่น	

หลักการที่ว่าอำานาจอธิปไตยเป็นของประชาชน	 (The	 Sovereignty	 of	 the	 people)												

โดยสาระสำาคัญคือ	 อำานาจอธิปไตยมีอยู่ในตัวมนุษย์ทุกคน	 เมื่อมนุษย์มาอยู่รวมกันเป็นสังคม	

มนุษย์ก็ได้ทำาสัญญาหรือก่อพันธะผูกพันกันโดยชัดแจ้งหรือโดยปริยายว่าจะมอบอำานาจที่ตน	

มีอยู่ให้แก่สังคม	 เรียกว่า	 “สัญญาประชาคม”	 รุสโซมีแนวคิดคัดค้านอำานาจเด็ดขาด																

ของกษัตริย์	 จึงเชื่อว่าสังคมเกิดขึ้นเพราะราษฎรในสังคมสมัครใจสละสภาพธรรมชาติอันเสรี

ของตนเพื่อมาทำาสัญญาประชาคมขึ้น	 สังคมจึงเกิดจากสัญญาร่วมกันของราษฎร	 มิใช่เกิดจาก

การข่มขู่บังคับราษฎร	 ดังนั้น	 ราษฎรทุกคนจึงมีส่วนเป็นเจ้าของสังคมหรืออำานาจอธิปไตย	

มิใช่พระเจ้าหรือกษัตริย์ที่เป็นเจ้าของ	 สมาชิกในสังคมเป็นส่วนหนึ่งของอำานาจในการปกครอง

บริหารประเทศหนึ่งส่วนเท่าๆ	 กัน	 อำานาจในการปกครองบริหารซึ่งเป็นอำานาจสูงสุดที่เรียกว่า	

“อำานาจอธิปไตย”	 มีค่าเท่ากับหนึ่ง	 ประชาชนแต่ละคนจะมีส่วนเป็นเจ้าของอำานาจอธิปไตย

คนละ	 ๑	 ส่วน	 ไม่ว่าสังคมจะใหญ่โตเท่าใด	 ดังนั้น	 ประชาชนแต่ละคนในรัฐหนึ่ง																									
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จึงเป็นทั้งราษฎรที่เป็นเจ้าของอำานาจอธิปไตยและเป็นผู้อยู่ใต้อำานาจอธิปไตย	 ซึ่งราษฎร												

ได้มอบอำานาจไว้ให้แก่สังคม	 ทฤษฎีนี้เน้นความเสมอภาคเพราะไม่มีใครเป็นเจ้าของอำานาจ

อธิปไตยมากกว่ากัน

๓. ที่ม�ของวุฒิสภ�ในต่�งประเทศและประเทศไทย
	 ๓.๑	 ที่มาของวุฒิสภาในต่างประเทศ๑

	 ที่มาของวุฒิสภา	 หากพิจารณาจากรัฐธรรมนูญของนานาประเทศที่อยู่ในระบบ

สองสภา	 (Bicameral	 Legislator)	 พบวา่ทีม่าของสมาชกิวฒุสิภาจะมาจาก	 ๖	 รปูแบบ	 ดงันี้

	 	 	 ๑)	ที่มาจากการสืบตระกูล	 เช่น	 สภาขุนนางของประเทศอังกฤษ	 มีการ

กำาหนดให้สมาชิกสภาขุนนางจำานวนหนึ่งมีที่มาจากการสืบตระกูลต่อกันเป็นทอด	 ๆ														

จากบิดาสู่บุตรชายคนโต

	 	 	 ๒)	ที่มาจากการดำารงตำาแหน่ง	 เช่น	 สภาขุนนางของประเทศอังกฤษ											

มีการกำาหนดให้ตำาแหน่งบางตำาแหน่งเป็นสมาชิกสภาขุนนางโดยตำาแหน่ง	 อาทิ	 ตำาแหน่ง

สังฆราชแห่งแคนเตอร์เบอรี่เป็นสมาชิกสภาขุนนางโดยตำาแหน่ง

	 	 	 ๓)	ที่มาจากการแต่งตั้ง	 รัฐธรรมนูญบางประเทศกำาหนดให้ประมุขแห่งรัฐ

เป็นผู้แต่งตั้งวุฒิสมาชิกจากผู้ที่มีความเหมาะสม	 โดยมีคุณสมบัติและลักษณะตามที่กฎหมาย

กำาหนด	 เช่น	 รัฐธรรมนูญของประเทศไทยในอดีต

	 	 	 ๔)	ที่มาจากการเลือกตั้งโดยตรง	 รัฐธรรมนูญบางประเทศกำาหนดที่มา						

ของสมาชิกวุฒิสภาโดยการเลือกตั้งโดยตรงของประชาชน	 เช่น	 รัฐธรรมนูญของประเทศ

สหรัฐอเมริกา	 กำาหนดที่มาของสมาชิกวุฒิสภามาจากการเลือกตั้งโดยตรงของประชาชน	

แต่ละมลรัฐ	 มลรัฐละ	 ๒	 คน

	 	 	 ๕)	ที่มาจากการเลือกตั้งโดยอ้อม	 รัฐธรรมนูญบางประเทศกำาหนดให้มี	

คณะบุคคลคณะหนึ่งทำาหน้าที่เป็นผู้เลือกบุคคลเข้าสู่ตำาแหน่งสมาชิกวุฒิสภา	 เช่น	 รัฐธรรมนูญ

ของประเทศฝรั่งเศส	 กำาหนดให้มีคณะผู้เลือกตั้งซึ่งได้รับเลือกจากประชาชนทำาหน้าที่เลือก

สมาชิกวุฒิสภา

	 ๑	มานิต	จุมปา	 และคณะ.	 โครงการศึกษาวิเคราะห์ เรื่อง  ที่มาและอำานาจหน้าที่ของวุฒิสภา
ที่เหมาะสมกับประเทศไทย.	 กรุงเทพฯ:	 คณะกรรมาธิการวิสามัญวิชาการ	 ตรวจร่างรัฐธรรมนูญและ									
ร่างกฎหมายประกอบรัฐธรรมนูญ	สภาร่างรัฐธรรมนูญ,	๒๕๕๐,	หน้า	๑๒-๑๓.
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	 	 	 ๖)	ที่มาจากการเลือกตั้งหรือแต่งตั้งจากผู้แทนกลุ่มชน	 รัฐธรรมนูญ													

บางประเทศกำาหนดให้มีสมาชิกวุฒิสภาที่มีฐานะเป็นผู้แทนกลุ่มชนต่าง	 ๆ	 โดยมีการกำาหนด

กลุ่มชนเหล่านั้นไว้ในรัฐธรรมนูญ	 เช่น	 รัฐธรรมนูญของประเทศมาเลเซีย	 มีพระราชอำานาจ

ในการแต่งตั้งสมาชิกวุฒิสภา	 จำานวน	 ๓๒	 คน	 โดยพิจารณาจากผู้มีชื่อเสียงทางบริการ

ชุมชนหรือกลุ่มอาชีพและผู้แทนของชนกลุ่มน้อย

	 	 	 อย่างไรก็ตาม	 ยังมีบางประเทศไม่ได้กำาหนดที่มาจากแหล่งใดแหล่งหนึ่ง					

ใน	 ๖	 รูปแบบข้างต้น	 หากแต่มีการกำาหนดที่มาในลักษณะผสม	 เช่น	 ประเทศอังกฤษ									

มีการกำาหนดที่มาของสภาขุนนางผสมระหว่างรูปแบบการสืบตระกูลกับการแต่งตั้ง	 แต่กระนั้น

ก็พบแนวโน้มของการนำาระบบการเลือกตั้งโดยตรงมาใช้มากขึ้น	 โดยในเดือนมีนาคม																												

พ.ศ.	 ๒๕๕๐	 สภาผู้แทนราษฎรของอังกฤษเห็นชอบในหลักการให้กำาหนดที่มาของวุฒิสภา

อังกฤษให้มาจากการเลือกตั้งทั้งหมด	 หรือให้มาจากการเลือกตั้งร้อยละ	 ๘๐	 และแต่งตั้ง	

ร้อยละ	 ๒๐

	 ๓.๒	 ที่มาของวุฒิสภาในประเทศไทย
	 รัฐสภาไทยพัฒนามาจากเคาน์ซิลออฟสเตท	 (Council	 of	 State)	 หรือ																

สภาที่ปรึกษาราชการแผ่นดิน	 และองคมนตรีสภา	 (Privy	 Council)	 ซึ่งเป็นสภาที่ปรึกษา							

ในพระองค์ที่มีมาตั้งแต่รัชสมัยพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกล้าเจ้าอยู่หัว

	 ภายหลังจากเปลี่ยนแปลงการปกครองในปี	 พ.ศ.	 ๒๔๗๕	 รัฐธรรมนูญ																	

แห่งราชอาณาจักรไทย	 พุทธศักราช	 ๒๔๗๕	 ก็ได้กำาหนดให้รัฐสภาเป็นระบบสภาเดียว	 คือ	

สภาผู้แทนราษฎร	 มีสมาชิกสองประเภท	 (แต่ละประเภทมีจำานวนเท่ากัน)	 สมาชิกประเภทที่	 ๑	

มาจากการเลือกตั้ง	 และสมาชิกประเภทที่	 ๒	 มาจากการแต่งตั้ง	 ทั้งนี้	 ก็เพื่อให้สมาชิก			

ที่มาจากการแต่งตั้ง	 (สมาชิกประเภทที่	 ๒)	 คอยช่วยเหลือกลั่นกรองงานของสมาชิก																				

ผู้แทนราษฎร	 (สมาชิกประเภทที่	 ๑)	 เพื่อให้การทำางานเกิดประโยชน์แก่ประชาชนมากที่สุด	

ดังเหตุผลที่นายปรีดี	 พนมยงค์ 	 แถลงต่อสภาผู้แทนราษฎร	 ความตอนหนึ่งว่า

	 	 	 “...ที่เราจำาต้องมีสมาชิกประเภทที่  ๒  ไว้กึ่งหนึ่งก็เพื่อที่จะช่วยเหลือ

ผู้แทนราษฎร  ในฐานะที่เพิ่งเริ่มมีการปกครองแบบรัฐธรรมนูญ  เราย่อมทราบ

อยู่แล้วว่า  ยังมีราษฎรอีกเป็นจำานวนมากที่ยังไม่ได้รับการศึกษาเพียงพอที่จะ

จัดการปกครองป้องกันผลประโยชน์ของตนเองได้บริบูรณ์  ถ้าขืนปล่อยมือ             

ให้ราษฎรเลือกผู้แทนโดยลำาพังเองในเวลานี้แล้ว  ผลร้ายก็จะตกอยู่แก่ราษฎร 

เพราะผู้ที่จะสมัครไปเป็นผู้แทนราษฎรอาจเป็นผู้ที่มีกำาลังในทางทรัพย์                      

คณะราษฎรปฏิญาณไว้ว่าถ้าราษฎรได้มีการศึกษาเพียงพอแล้วก็ยินดีที่จะปล่อย 
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ให้ราษฎรได้ปกครองตนเอง  โดยไม่จำาเป็นต้องมีสมาชิกประเภทที่  ๒  ฉะนั้น 

จึงวางเงื่อนไขไว้  ขอให้เข้าใจว่าสมาชิกประเภทที่  ๒  เป็นเสมือนพี่เลี้ยงที่จะ

ช่วยประคองการงานให้ดำาเนินไปสมตามความมุ่งหมายของรัฐธรรมนูญและ       

เป็นผู้ป้องกันผลประโยชน์อันแท้จริง...”

	 จากวัตถุประสงค์หรือเจตนารมณ์ดังกล่าวนี้เอง	 จึงถือได้ว่า	 “วุฒิสภา”	 หรือ				

สภาที่ทำาหน้าที่กลั่นกรองงานของสภาผู้แทนราษฎรได้ถือกำาเนิดขึ้นมาในนามของสมาชิก				

สภาผู้แทนราษฎรประเภทที่	 ๒	 ตั้งแต่เปลี่ยนแปลงการปกครองในปี	 พ.ศ.	 ๒๔๗๕ 	 นั่นเอง

	 ต่อมารัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย	 พุทธศักราช	 ๒๔๘๙	 ได้กำาหนด											

ให้รัฐสภาเป็นระบบสองสภาหรือสภาคู่	 คือ	 สภาผู้แทนราษฎรและพฤฒสภา	 โดยมี

วัตถุประสงค์เพื่อให้พฤฒสภาเป็นสภาพี่เลี้ยงและช่วยกลั่นกรองงานของสภาผู้แทนราษฎร									

ให้มีความรอบคอบ	 แต่ต่อมาเพียงปีเดียวก็ได้มีการยึดอำานาจและยกเลิกรัฐธรรมนูญฯ											

แล้วใช้รัฐธรรมนูญฯ	 ฉบับใหม่แทน	 ซึ่งรัฐธรรมนูญฯ	 พุทธศักราช	 ๒๔๙๐	 ยังคงใช้ระบบ

สองสภาเช่นเดิม	 คือ	 สภาผู้แทนราษฎรและวุฒิสภา	 โดยวุฒิสภายังคงประกอบด้วยสมาชิก

ซึ่งมาจากการแต่งตั้งของพระมหากษัตริย์โดยการเสนอของนายกรัฐมนตรี	 เพื่อให้เป็นสภา							

พี่เลี้ยงคอยกลั่นกรองงาน	 ตลอดจนคอยตรวจสอบและถ่วงดุลอำานาจของฝ่ายบริหารอีกด้วย	

แต่ต่อมาวุฒิสภาได้กลายเป็นเสียงสนับสนุนเพื่อความเข้มแข็งมั่นคงให้กับรัฐบาล	 โดยแทบจะ

ไม่ได้ทำาหน้าที่ถ่วงดุลหรือตรวจสอบการทำางานของรัฐบาลแต่ประการใด	 ผู้ซึ่งดำารงตำาแหน่ง

เป็นสมาชิกวุฒิสภาส่วนใหญ่จึงมักจะเป็นข้าราชการชั้นผู้ใหญ่หรือนายทหาร	 จึงถูกวิพากษ์

วิจารณ์ว่าเป็นฐานอำานาจให้แก่ฝ่ายบริหาร	 และมีลักษณะเป็นการให้รางวัลทางการเมือง

มากกว่า	 จึงทำาให้วุฒิสภาขาดความน่าเชื่อถือ	 กลายเป็น	 “สภาตรายาง”	 ประกอบกับ									

ภายหลังจากเหตุการณ์พฤษภาทมิฬเมื่อปี	 พ.ศ.	 ๒๕๓๕	 ซึ่งต้นเหตุมาจากเรื่องการเข้า									

ดำารงตำาแหน่งนายกรัฐมนตรีของนายทหาร	 	 ทำาให้ประชาชนสนใจเรื่องการเมืองการปกครอง

มากขึ้น	 ด้วยเหตุนี้จึงได้มีการปฏิรูปการเมืองครั้งใหญ่ในปี	 พ.ศ.	 ๒๕๔๐

	 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย	 พุทธศักราช	 ๒๕๔๐	 ได้กำาหนดหลักการ

สำาคัญใหม่	 ๆ	 หลายประการ	 เช่น	 กำาหนดให้ประชาชนมีส่วนร่วมในทางการเมืองมากขึ้น 	

กำาหนดให้มีองค์กรอิสระหลายองค์กรเพื่อทำาหน้าที่ตรวจสอบการใช้อำานาจรัฐ	 กำาหนดให้										

ผู้ดำารงตำาแหน่งทางการเมืองและข้าราชการระดับสูงอาจถูกถอดถอนออกจากตำาแหน่งได้		

รวมทั้งได้ปรับปรุงเปลี่ยนแปลงที่มาและองค์ประกอบของสมาชิกรัฐสภา	 โดยในส่วน																	

ของวุฒิสภานั้นถูกปรับเปลี่ยนให้เป็นสภาผู้ทรงคุณวุฒิที่มาจากการเลือกตั้งโดยตรง	 โดยไม่ต้องมี

การหาเสียงและไม่สังกัดพรรคการเมือง	 มีจำานวน	 ๒๐๐	 คน	 รัฐธรรมนูญฯ	 กำาหนดให้
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วุฒิสภามีอำานาจหน้าที่เพิ่มขึ้น	 จากเดิมที่มีอำานาจหน้าที่ในการกลั่นกรองกฎหมาย	 ควบคุม	

การบริหารราชการแผ่นดิน	 และการให้ความเห็นชอบในเรื่องที่สำาคัญๆ	 โดยให้มีอำานาจ

หน้าที่ที่เพิ่มขึ้นคือ	 การคัดสรรบุคคลเข้าดำารงตำาแหน่งในองค์กรอิสระและองค์กรสำาคัญ										

ต่าง	 ๆ	 รวมทั้งมีอำานาจหน้าที่ในการถอดถอนบุคคลที่กระทำาผิดตามที่กฎหมายบัญญัติออกจาก

ตำาแหน่ง

	 ด้วยเหตุที่รัฐธรรมนูญฯ	 กำาหนดให้มีการเลือกตั้งแต่ไม่ให้หาเสียง	 ดังนั้น	

สมาชิกวุฒิสภาที่ได้รับเลือกตั้งส่วนมากจึงต้องอาศัยฐานคะแนนเสียงของพรรคการเมือง									

จึงทำาให้สมาชิกวุฒิสภาอิงแอบอยู่กับฝ่ายการเมือง	 ถูกวิพากษ์วิจารณ์ถึงความไม่เป็นกลาง						

ในการทำาหน้าที่	 โดยเฉพาะการตรวจสอบรัฐบาลและการใช้อำานาจหน้าที่ในการแต่งตั้งผู้ดำารง

ตำาแหน่งในองค์กรตามรัฐธรรมนูญ	 ประกอบกับการเลือกตั้งเมื่อวันที่	 ๑๙	 เมษายน	 ๒๕๔๙	

ผู้ได้รับเลือกให้เป็นสมาชิกวุฒิสภามีความสัมพันธ์กับสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรในลักษณะ						

เครือญาติ	 ทำาให้วุฒิสภามีภาพลักษณ์ที่ไม่เป็นที่น่าไว้วางใจ	 ถูกเรียกว่า	 “สภาผัวเมีย																											

หรือสภาเครือญาติ”	 จนเป็นสาเหตุหนึ่งของวิกฤตการณ์ทางการเมืองและนำามาซึ่งการยึดอำานาจ

ในวันที่	 ๑๙	 กันยายน	 ๒๕๔๙	 และมีการยกเลิกรัฐธรรมนูญฯ

	 เมื่อมีการจัดทำารัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย	 พุทธศักราช	 ๒๕๕๐	 จึงได้มี

การปรับโครงสร้างและที่มาของสมาชิกวุฒิสภาอีกครั้งหนึ่งเพื่อแก้ไขปัญหาดังกล่าว																					

โดยรัฐธรรมนูญได้กำาหนดให้มีสมาชิกวุฒิสภา	 ๑๕๐	 คน	 มีที่มาจากสองส่วน	 ส่วนหนึ่งมาจาก

การเลือกตั้งของประชาชนโดยตรงจังหวัดละ	 ๑	 คน	 เพื่อให้มีความยึดโยงกับประชาชน		

ส่วนที่เหลือมาจากการสรรหาของคณะกรรมการสรรหาที่มีอยู่เจ็ดคน	 โดยผู้สมัครสมาชิก

วุฒิสภาจะถูกแบ่งเป็น	 ๕	 กลุ่ม	 หรือ	 ๕	 ภาค	 คือ	 กลุ่มภาควิชาการ	 ภาครัฐ	 ภาคเอกชน	

ภาควิชาชีพ	 และภาคอื่น	 ๆ	 โดยมีข้อห้ามเพื่อแก้ไขปัญหาสมาชิกวุฒิสภาเป็นสภาเครือญาติ

หรือสภาผัว-เมีย	 ข้อห้ามดังกล่าว	 เช่น

	 -	 ไม่เป็นบุพการี	 คู่สมรส	 หรือบุตรของผู้ดำารงตำาแหน่งสมาชิกสภาผู้แทนราษฎร

หรือผู้ดำารงตำาแหน่งทางการเมือง

	 -	 ไม่เป็นสมาชิกหรือผู้ดำารงตำาแหน่งใดในพรรคการเมืองหรือเคยเป็นสมาชิกหรือ

เคยดำารงตำาแหน่งและพ้นจากการเป็นสมาชิกหรือการดำารงตำาแหน่งใดๆ	 ในพรรคการเมือง					

มาแล้วยังไม่เกินห้าปีนับถึงวันสมัครรับเลือกตั้งหรือวันที่ได้รับการเสนอชื่อ

	 -	 ไม่เป็นสมาชิกสภาผู้แทนราษฎร	 หรือเคยเป็นสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรและ	

พ้นจากการเป็นสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรมาแล้วไม่เกินห้าปีนับถึงวันสมัครรับเลือกตั้งหรือวันที่

ได้รับการเสนอชื่อ	 เป็นต้น
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	 วิธีการให้ได้มาซึ่งสมาชิกดังกล่าวก็ได้รับการวิพากษ์วิจารณ์ในหลายเรื่อง	 เช่น		

ปัญหาของกระบวนการสรรหาในส่วนต่างๆ	 ทั้งการลงทะเบียนขององค์กรในแต่ละภาค										

เพื่อเสนอชื่อบุคคลเข้ารับการสรรหาเป็นสมาชิกวุฒิสภา	 ความไม่เป็นธรรมในการสรรหา		

ปัญหาการกระจุกตัวของบุคคลซึ่งได้รับการสรรหา	 และความไม่เป็นเอกภาพของสมาชิก

วุฒิสภา	 เป็นต้น	 โดยเฉพาะในเรื่องความไม่เป็นเอกภาพของวุฒิสภา	 จนมีสภาพที่เรียกว่า		

“ปลาสองน้ำา”	 ซึ่งต่อมารอยปริระหว่างสมาชิกวุฒิสภาที่มาจากการเลือกตั้งและการสรรหา		

แยกห่างกันมากขึ้น	 จนกระทั่งมีการพยายามแก้ไขรัฐธรรมนูญเพื่อให้วุฒิสภามีที่มาจาก									

การเลือกตั้งเช่นเดียวกับรัฐธรรมนูญฯ	 ปี	 ๒๕๔๐	 เพียงอย่างเดียว	 รวมทั้งสามารถดำารง

ตำาแหน่งสมาชิกวุฒิสภาได้อีก	 โดยไม่ต้องมีการเว้นวรรคให้เป็นได้เพียงสมัยเดียว 	

	 หากพิจารณารัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย	 ซึ่งมีทั้งหมด	 ๑๙	 ฉบับ												

(ไม่นับรวมฉบับแก้ไขเพิ่มเติม)	 พบว่ารัฐสภาไทยที่เป็นระบบสองสภา	 ซึ่งสภาผู้แทนราษฎร						

จะมาจากการเลือกตั้ง	 ส่วนวุฒิสภาจะมีที่มาแตกต่างกันไป	 ดังรายละเอียดพอสังเขป														

ดังต่อไปนี้

	 ๑.	รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย	 พุทธศักราช	 ๒๔๘๙	 เป็นรัฐธรรมนูญ

ฉบับแรกที่กำาหนดรูปแบบให้รัฐสภาประกอบด้วยสองสภา	 คือ	 สภาผู้แทนและพฤฒสภา	

โดยสมาชิกพฤฒสภามาจากการเลือกตั้งทางอ้อม	 โดยสมาชิกสภาผู้แทนจะเลือกผู้ทรงคุณวุฒิ

ที่สมัครมาเป็นสมาชิกพฤฒสภา	 โดยสมาชิกพฤฒสภามีคุณสมบัติสูงกว่าสมาชิกสภาผู้แทน					

ทั้งคุณวุฒิและวัยวุฒิ	 และมีจำานวน	 ๘๐	 คน	 เท่ากับจำานวนสมาชิกสภาผู้แทน

	 ๒.	รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย	 (ฉบับชั่วคราว)	 พุทธศักราช	 ๒๔๙๐							

ได้กำาหนดให้ใช้ระบบสองสภา	 ประกอบด้วย	 สภาผู้แทนที่มาจากการเลือกตั้ง	 และวุฒิสภา

ซึ่งสมาชิกมาจากการแต่งตั้งมีจำานวนเท่ากับสมาชิกสภาผู้แทน	 เป็นรัฐธรรมนูญฉบับแรกที่เริ่ม

ใช้คำาว่า	 “วุฒิสภา”

	 ๓.	รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย	 พุทธศักราช	 ๒๔๙๒	 กำาหนดให้มี

วุฒิสภามีจำานวน	 ๑๐๐	 คน	 ซึ่งแต่งตั้งจากผู้มีสิทธิสมัครรับเลือกตั้งเป็นสมาชิกสภาผู้แทน	

(คุณสมบัติเหมือนกันกับสมาชิกสภาผู้แทน)

	 ๔.	รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย	 พุทธศักราช	 ๒๕๑๑	 กำาหนดให้มีวุฒิสภา	

อันประกอบด้วยสมาชิกซึ่งมาจากการแต่งตั้งจากผู้ทรงคุณวุฒิในวิชาการหรือกิจการต่าง	 ๆ	

อันจะยังประโยชน์ให้เกิดแก่การปกครองแผ่นดิน	 จำานวนสามในสี่ของสมาชิกทั้งหมดของสภา

ผู้แทน
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	 ๕.	รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย	 พุทธศักราช	 ๒๕๑๗	 กำาหนดให้มีวุฒิสภา

อันประกอบด้วยสมาชิกซึ่งมาจากการแต่งตั้ง	 โดยให้ประธานองคมนตรีเป็นผู้ลงนามรับสนอง

พระบรมราชโองการในการแต่งตั้งสมาชิกวุฒิสภา	 แต่ต่อมาได้มีการแก้ไขเพิ่มเติมบทบัญญัติ

เกี่ยวกับที่มาของสมาชิกวุฒิสภาในรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย	 แก้ไขเพิ่มเติม

พุทธศักราช	 ๒๕๑๘	 คือ	 บัญญัติให้มาจากการแต่งตั้ง	 ให้นายกรัฐมนตรีเป็นผู้ลงนาม												

รับสนองพระบรมราชโองการแต่งตั้ งสมาชิกวุฒิสภา	 เพื่อไม่ให้ขัดกับหลักการที่ว่า																							

“พระมหากษัตริย์ทรงอยู่เหนือการเมือง”

	 ๖.	รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย	 พุทธศักราช	 ๒๕๒๑	 กำาหนดให้วุฒิสภา

ประกอบด้วยสมาชิกซึ่งพระมหากษัตริย์ทรงแต่งตั้งจากผู้ทรงคุณวุฒิซึ่งมีความรู้ความชำานาญ

ในวิชาการหรือกิจการต่างๆ	 อันจะยังประโยชน์ให้เกิดแก่การปกครองแผ่นดิน	 มีสัญชาติไทย

โดยการเกิด	 มีอายุไม่ต่ำากว่าสามสิบห้าปีบริบูรณ์	 และไม่เป็นสมาชิกพรรคการเมืองหนึ่ง

พรรคการเมืองใด	 สมาชิกวุฒิสภามีจำานวนไม่เกินสามในสี่ของจำานวนสมาชิกทั้งหมด																	

ของสภาผู้แทนราษฎร	 มีวาระดำารงตำาแหน่งคราวละหกปีนับแต่วันที่พระมหากษัตริย์ทรงแต่งตั้ง	

ในวาระเริ่มแรกเมื่อครบสองปีให้สมาชิกออกจากตำาแหน่งเป็นจำานวนหนึ่งในสามของจำานวน

สมาชิกทั้งหมดโดยวิธีจับสลาก	 และเมื่อครบสี่ปีนับแต่วันที่พระมหากษัตริย์ทรงแต่งตั้ง													

ให้สมาชิกวุฒิสภาในจำานวนที่เหลือจากการจับสลากออกเมื่อครบสองปีแรก	 ออกจากตำาแหน่ง

เป็นจำานวนหนึ่งในสองของจำานวนดังกล่าวโดยวิธีจับสลาก	 พระมหากษัตริย์ทรงไว้ซึ่งพระราช

อำานาจที่จะแต่งตั้งผู้ที่ออกตามวาระเป็นสมาชิกอีกก็ได้

	 ๗.	รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย	 พุทธศักราช	 ๒๕๓๔	 กำาหนดให้มีวุฒิสภา	

มาจากการแต่งตั้งจากผู้ทรงคุณวุฒิซึ่งมีความรู้ความชำานาญในวิชาการหรืออาชีพต่างๆ	

จำานวน	 ๒๗๐	 คน	 แต่มีการแก้ไขจำานวนของสมาชิกวุฒิสภาจากจำานวนคงที่เป็นจำานวน					

สองในสามของจำานวนสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรในรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย												

แก้ไขเพิ่มเติม	 (ฉบับที่	 ๕)	 พุทธศักราช	 ๒๕๓๘

	 ๘.	รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย	 พุทธศักราช	 ๒๕๔๐	 กำาหนดให้มีวุฒิสภา	

ซึ่งมาจากการเลือกตั้งของประชาชน	 จำานวน	 ๒๐๐	 คน	 เป็นรัฐธรรมนูญฉบับแรก																				

และฉบับเดียวที่กำาหนดให้สมาชิกวุฒิสภาทั้ง	 ๒๐๐	 คน	 มาจากการเลือกตั้งโดยตรง																

ของประชาชน	 จึงกำาหนดให้วุฒิสภามีอำานาจเพิ่มมากขึ้น	 โดยมีอำานาจเลือกให้คำาแนะนำา												

ให้ความเห็นชอบและแต่งตั้งบุคคลให้ดำารงตำาแหน่งในองค์กรอิสระ	 รวมทั้งมีอำานาจตรวจสอบ

และถอดถอนผู้ดำารงตำาแหน่งทางการเมือง	 องค์กรอิสระและข้าราชการระดับสูง
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	 ๙.	รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย	 พุทธศักราช	 ๒๕๕๐	 กำาหนดให้วุฒิสภา	

มีจำานวน	 ๑๕๐	 คน	 มาจากการเลือกตั้งจังหวัดละ	 ๑	 คน	 ส่วนที่เหลือมาจากการสรรหา

บุคคลที่มีความรู้ความเชี่ยวชาญและมีประสบการณ์จากทุกกลุ่มวิชาชีพ	 โดยคณะกรรมการ

สรรหาสมาชิกวุฒิสภาประกอบด้วยประธานศาลรัฐธรรมนูญ	 ประธานกรรมการการเลือกตั้ง	

ประธานผู้ตรวจการแผ่นดิน	 ประธานกรรมการป้องกันและปราบปรามการทุจริตแห่งชาติ	

ประธานกรรมการตรวจเงินแผ่นดิน	 ผู้พิพากษาในศาลฎีกาซึ่งดำารงตำาแหน่งไม่ต่ำากว่า																						

ผู้พิพากษาศาลฎีกาที่ที่ประชุมใหญ่ศาลฎีกามอบหมายจำานวนหนึ่ งคนและตุลาการ																											

ในศาลปกครองสูงสุดที่ที่ประชุมใหญ่ตุลาการในศาลปกครองสูงสุดมอบหมายจำานวนหนึ่งคน		

จะสรรหาสมาชิกวุฒิสภาจากรายชื่อบุคคลที่องค์กรวิชาชีพต่าง	 ๆ	 เสนอจากบัญชีรายชื่อ								

ที่คณะกรรมการการเลือกตั้งเสนอ

	 รัฐธรรมนูญฯ	 มีเจตนารมณ์ให้สมาชิกวุฒิสภาเป็นสภาของผู้ทรงคุณวุฒิที่หลากหลาย

และเป็นกลางมากที่สุด	 โดยต้องมีอายุ	 ๔๐	 ปีบริบูรณ์ขึ้นไป	 จบปริญญาตรี	 และต้องไม่มี

ความเกี่ยวข้อง	 (ไม่เป็นบุพการี	 คู่สมรส	 หรือบุตร)	 กับสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรหรือผู้ดำารง

ตำาแหน่งทางการเมือง	 รวมทั้งต้องไม่เป็นหรือเคยเป็นผู้ดำารงตำาแหน่งในพรรคการเมือง										

ในกรณีที่เคยเป็นผู้ดำารงตำาแหน่งดังกล่าวต้องพ้นจากตำาแหน่งนั้น	 ๆ	 มาแล้วเกินกว่า	 ๕	 ปี

นับถึงวันรับสมัคร	 หรือวันที่ได้รับการเสนอชื่อ

	 สมาชิกวุฒิสภามีวาระการดำารงตำาแหน่ง	 ๖	 ปี	 เมื่ออายุของวุฒิสภาสิ้นสุดลง	

ส่วนที่มาจากการเลือกตั้งจะมีการเลือกตั้งใหม่ภายใน	 ๓๐	 วัน	 ในส่วนที่มาจากการสรรหา	

จะต้องสรรหาใหม่ให้แล้วเสร็จภายใน	 ๖๐	 วัน	 ทั้งนี้สมาชิกวุฒิสภาจะดำารงตำาแหน่งติดต่อกัน

เกินหนึ่งวาระไม่ได้และสมาชิกวุฒิสภาที่พ้นวาระไม่ถึง	 ๒	 ปี	 จะเป็นรัฐมนตรีหรือผู้ดำารง

ตำาแหน่งทางการเมืองไม่ได้

	 ในระยะเริ่มแรกรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย	 พุทธศักราช	 ๒๕๕๐															

ได้กำาหนดวาระการดำารงตำาแหน่งของสมาชิกวุฒิสภาที่มาจากการสรรหา	 (ชุดแรก)	 ให้มีวาระ			

๓	 ปี	 สามารถได้รับการสรรหาให้เป็นสมาชิกวุฒิสภาได้อีก

	 จากที่กล่าวมาข้างต้นสรุปได้ว่า	 จะมีรัฐธรรมนูญฯ	 เพียง	 ๙	 ฉบับ	 ที่กำาหนดให้

รัฐสภาเป็นระบบสองสภาหรือระบบสภาคู่	 โดยมีวุฒิสภาคู่กับสภาผู้แทนราษฎรซึ่งเป็นสภาหลัก

ในระบอบประชาธิปไตย	 โดยรัฐธรรมนูญ	 ๓	 ฉบับ	 ที่กำาหนดที่มาให้มาจากการเลือกตั้ง	

ได้ แก่ 	 รั ฐธรรมนูญฉบับปี 	 พ .ศ . 	 ๒๔๘๙	 กำ าหนดให้ เป็นการ เลือกตั้ ง โดยอ้อม																																	

ส่วนรัฐธรรมนูญฉบับปี	 พ.ศ.	 ๒๕๔๐	 กำาหนดให้เป็นการเลือกตั้งโดยตรง	 และรัฐธรรมนูญ

ฉบับปี	 พ.ศ.	 ๒๕๕๐	 กำาหนดให้เป็นการเลือกตั้งโดยตรงและการสรรหา	 ส่วนอีก	 ๗	 ฉบับ	
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กำาหนดสมาชิกวุฒิสภามาจากการแต่งตั้ง	 ส่วนอำานาจหน้าที่ของวุฒิสภามี	 ๒	 ฉบับ	 คือ	

รัฐธรรมนูญฉบับปี	 พ.ศ.	 ๒๕๔๐	 และรัฐธรรมนูญฉบับปี	 พ.ศ.	 ๒๕๕๐	 ที่ให้วุฒิสภา													

มีอำานาจมากขึ้น	 โดยนอกจากทำาหน้าที่เป็นสภากลั่นกรองแล้ว	 ยังทำาหน้าที่เป็นสภาตรวจสอบ

อีกด้วย	 (ดูรายละเอียดเพิ่มเติมในภาคผนวก)

๔. ที่ม�ของวุฒิสภ�ต�มร่�งรัฐธรรมนูญฯ ฉบับใหม่
	 ๔.๑	 ที่มาของวุฒิสภาตามบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย	
พุทธศักราช	 ๒๕๕๐	 ที่ถูกยกเลิกไป
	 ประเด็นนี้นับเป็นประเด็นปัญหาหนึ่งที่ก่อให้เกิดวิกฤตการณ์ทางการเมืองจนนำาไปสู่

การยึดอำานาจ	 ซึ่งเป็นภาระหน้าที่ของคณะผู้จัดทำาร่างรัฐธรรมนูญฯ	 ฉบับใหม่ที่ต้องพิจารณา

หาวิธีการเพื่อให้ได้มาซึ่งสมาชิกวุฒิสภาที่ทุกฝ่ายจะเห็นชอบตรงกัน

	 ที่มาของวุฒิสภาตามบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญฯ  ที่ถูกยกเลิกไป	 มีที่มา	 ดังน้ี

	 	 	 ๑)	สมาชิกวุฒิสภา	 มีจำานวน	 ๑๕๐	 คน	 มาจากการเลือกตั้งจังหวัดละ		

๑	 คน	 ส่วนที่เหลือมาจากการสรรหา	 (ดำารงตำาแหน่งได้คราวละ	 ๖	 ปี	 โดยห้ามเป็น	 ๒	 วาระ

ติดต่อกัน)

	 	 	 ๒)	สมาชิกวุฒิสภาที่มาจากการเลือกตั้งมีจำานวน	 ๗๗	 คน	 มาจาก												

การเลือกตั้งโดยตรงของประชาชนในแต่ละจังหวัด	 จังหวัดละ	 ๑	 คน	 (รวมกรุงเทพมหานคร	

เป็น	 ๗๗	 จังหวัด)	 โดยผู้มีสิทธิเลือกตั้งลงคะแนนเลือกผู้สมัครได้เพียงหมายเลขเดียว														

ผู้ที่ได้รับคะแนนสูงสุดจะได้รับเลือกเป็นสมาชิกวุฒิสภาของแต่ละจังหวัด	

	 	 	 ๓)	สมาชิกวุฒิสภาที่มาจากการสรรหามีจำานวน	 ๗๓	 คน	 (สมาชิกวุฒิสภา

ทั้งหมด	 ๑๕๐	 คน	 มาจากการเลือกตั้ง	 ๗๗	 คน	 ที่เหลืออีก	 ๗๓	 คน	 มาจากการสรรหา)	

ซึ่งคณะกรรมการสรรหา	 (จำานวน	 ๗	 คน)	 จะดำาเนินการสรรหาสมาชิกวุฒิสภาจำานวน												

ดังกล่าวจากผู้ที่ได้รับการเสนอชื่อจากองค์กรต่างๆ	 ในภาควิชาการ	 ภาครัฐ	 ภาคเอกชน	

ภาควิชาชีพ	 และภาคอื่นๆ	 ที่เป็นประโยชน์ในการปฏิบัติหน้าที่ของวุฒิสภา

	 คณะกรรมการสรรหา

	 คณะกรรมการสรรหาสมาชิกวุฒิสภา	 (จำานวน	 ๗๗	 คน)	 ประกอบด้วย															

(๗	 คน)	 	 คือ	

	 	 	 ๑.	ประธานศาลรัฐธรรมนูญ

	 	 	 ๒.	ประธานกรรมการการเลือกตั้ง

	 	 	 ๓.	ประธานผู้ตรวจการแผ่นดิน



วุฒิสภาไทยภายใต้กรอบร่างรัฐธรรมนูญ  ฉบับประชามติ  พ.ศ.  ๒๕๕๙ 25

	 	 	 ๔.	ประธานกรรมการป้องกันและปราบปรามการทุจริตแห่งชาติ

	 	 	 ๕.	ประธานกรรมการตรวจเงินแผ่นดิน

	 	 	 ๖.	ผู้พิพากษาในศาลฎีกาที่ที่ประชุมใหญ่ศาลฎีกามอบหมาย

	 	 	 ๗.	ตุลาการในศาลปกครองสูงสุดที่ที่ประชุมใหญ่ศาลปกครองสูงสุดมอบหมาย	  

	 เงื่อนไขการสรรหาสมาชิกวุฒิสภาของคณะกรรมการสรรหา 

	 	 	 ๑.	มติในการสรรหาต้องลงคะแนนโดยเปิดเผย

	 	 	 ๒.	ต้องมีคะแนนเสียงเกินกึ่งหนึ่งของจำานวนกรรมการสรรหาเท่าที่มีอยู่

	 	 	 ๓.	ผลการพิจารณาสรรหาของคณะกรรมการสรรหาให้ถือเป็นที่สุด

	 กระบวนการสรรหาสมาชิกวุฒิสภา

	 	 	 ๑.	คณะกรรมการการเลือกตั้ง	 (กกต.)	 ประกาศในราชกิจจานุเบกษา

กำาหนดวันสรรหา

	 	 	 ๒.	กกต.	 ให้องค์กรต่างๆ	 ในภาควิชาการ	 ภาครัฐ	 ภาคเอกชน	 ภาควิชาชีพ	

และภาคอื่นๆ	 ลงทะเบียนพร้อมเสนอชื่อผู้ที่สมควรได้รับการสรรหาภายใน	 ๑๕	 วัน

	 	 	 ๓.	กกต.	 รวบรวมรายชื่อบุคคลซึ่งได้รับการเสนอชื่อส่งให้คณะกรรมการ

สรรหา

	 	 	 ๔.	คณะกรรมการสรรหาพิจารณาสรรหาให้แล้วเสร็จภายใน	 ๓๐	 วัน								

ผลการพิจารณาสรรหาให้ถือเป็นที่สุด

	 	 	 ๕.	กกต.ประกาศผลการสรรหาและแจ้งผลไปยังประธานรัฐสภาเพื่อทราบ

และประกาศในราชกิจจานุเบกษา	

	 หน้าที่ของวุฒิสภา

	 	 	 ๑.	กลั่นกรองกฎหมายที่ผ่านความเห็นชอบของสภาผู้แทนราษฎรแล้ว

	 	 	 ๒.	ให้ความเห็นชอบกรณีสำาคัญๆ	 ของประเทศ	 (ร่วมกับสภาผู้แทนราษฎร

และทำาหน้าที่เป็นรัฐสภาในกรณีที่สภาผู้แทนราษฎรสิ้นสุดหรือถูกยุบ)

	 	 	 ๓.	ตรวจสอบและควบคุมการบริหารราชการแผ่นดิน	 โดยการตั้งกระทู้ถาม

ตั้งกรรมาธิการ	 และเปิดอภิปรายทั่วไปโดยไม่มีการลงมติ

	 	 	 ๔.	ให้ความเห็นชอบให้บุคคลดำารงตำาแหน่งในองค์กรตามรัฐธรรมนูญ

	 	 	 ๕.	ถอดถอนผู้ดำารงตำาแหน่งทางการเมือง	 (รัฐมนตรี	 สมาชิกสภาผู้แทน

ราษฎร	 สมาชิกวุฒิสภา)	 กรรมการในองค์กรตามรัฐธรรมนูญและผู้บริหารระดับสูง	 ออกจาก

ตำาแหน่ง	 (ผู้ถูกถอดถอนต้องพ้นจากตำาแหน่งทันทีและไม่สามารถกลับเข้ามาดำารงตำาแหน่ง						

ได้อีกเป็นเวลา	 ๕	 ปี)
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	 	 	 ๖.	อำานาจหน้าที่อื่นๆ	 ตามบทบัญญัติแห่งรัฐธรรมนูญ	 เช่น	 การรับทราบ

รายงานประจำาปีของหน่วยงานต่างๆ	 การทำาหน้าที่ในฐานะผู้แทนปวงชนชาวไทย	 การเข้าชื่อ

เพื่อยื่นคำาร้องต่อศาลรัฐธรรมนูญให้วินิจฉัยกรณีการตรากฎหมายที่ขัดหรือแย้งกับบทบัญญัติ

ของรัฐธรรมนูญ	 เป็นต้น

	 ข้อเสีย/ข้อครหา

	 วุฒิสภามีอำานาจมากโดยเฉพาะอำานาจในการถอดถอนบุคคลออกจากตำาแหน่ง	

ในขณะที่สมาชิกวุฒิสภามีที่มา	 ๒	 ทาง	 คือ	 การเลือกตั้งและการสรรหา	 (จากการสรรหา

ของคณะกรรมการสรรหาซึ่งมี	 ๗	 คน)	 จึงเกิดการโต้แย้งและมีข้อครหาต่าง	 ๆ	 เช่น

	 	 	 ๑.	คณะกรรมการสรรหามีจำานวนน้อย	 การเลือกหรือการสรรหาจึงอาจ						

ไม่ตั้งอยู่บนความเที่ยงธรรมและจะมีการแลกเปลี่ยนผลประโยชน์ในการขอเสียงสนับสนุนคน

หรือพรรคพวกของตน	 (กรรมการสรรหา)

	 	 	 ๒.	กรรมการสรรหาไม่มีความเชื่อมโยงกับประชาชน	 เป็นผู้พิพากษา	

ตุลาการที่ได้รับการเลือกและแต่งตั้งมาจากวุฒิสภาชุดก่อน	 อาจมีการตอบแทนบุญคุณ												

ซึ่งเป็นการสรรหาที่ไม่เที่ยงธรรม

	 	 	 ๓.	วุฒิสภาไม่ได้มาจากการเลือกตั้งแต่มีอำานาจในการถอดถอนสมาชิก																

สภาผู้แทนราษฎรและรัฐมนตรี	 ซึ่งมาจากการเลือกตั้งของประชาชนจำานวนมาก	 จึงไม่ชอบด้วย

หลักการปกครองในระบอบประชาธิปไตย

	 ๔.๒	 ร่างรัฐธรรมนูญฯ	 ที่ร่างโดยคณะกรรมาธิการยกร่างรัฐธรรมนูญ																							
(ศ.ดร.	 บวรศักดิ์	 อุวรรณโณ	 เป็นประธาน)
	 เมื่อมีการยกร่างรัฐธรรมนูญฯ	 ฉบับใหม่ก็ได้มีการปรับเปลี่ยนโครงสร้างและ								

ที่มาของสมาชิกวุฒิสภาเพื่อให้ ได้ผู้ทรงคุณวุฒิและมีความเชื่อมโยงกับประชาชน																																	

ซึ่งคณะกรรมาธิการยกร่างรัฐธรรมนูญได้ส่งมอบร่างรัฐธรรมนูญฯ	 ให้แก่นายเทียนฉาย	 กีรนันทน์	

ประธานสภาปฏิรูปแห่งชาติ	 เมื่อวันที่	 ๑๗	 เมษายน	 ๒๕๕๘	 โดยเนื้อหาร่างรัฐธรรมนูญฯ

ฉบับนี้ได้กำาหนดให้มีสมาชิกวุฒิสภาจำานวนไม่เกิน	 ๒๐๐	 คน	 มีที่มา	 ดังนี้

	 	 	 ๑)	ผู้ซึ่งเคยเป็นข้าราชการฝ่ายพลเรือนซึ่งดำารงตำาแหน่งปลัดกระทรวงหรือ

เทียบเท่าซึ่งเป็นตำาแหน่งบริหาร	 และข้าราชการฝ่ายทหารซึ่งดำารงตำาแหน่งปลัดกระทรวง

กลาโหม	 ผู้บัญชาการทหารสูงสุด	 หรือผู้บัญชาการเหล่าทัพ	 ซึ่งเลือกกันเองในแต่ละประเภท	

ประเภทละไม่เกิน	 ๑๐ คน

	 	 	 ๒)	ผู้แทนสภาวิชาชีพ	 องค์กรวิชาชีพ	 หรืออาชีพที่มีกฎหมายจัดตั้ง												

ซึ่งเลือกกันเอง	 จำานวนไม่เกิน	 ๕๐ คน
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	 	 	 ๓)	ผู้แทนองค์กรด้านเกษตรกรรม	 ด้านแรงงาน	 ด้านวิชาการ	 ด้านชุมชน

และด้านท้องถิ่น	 ซึ่งเลือกกันเอง	 จำานวนไม่เกิน	 ๓๐ คน

	 	 	 ๔)	ผู้ทรงคุณวุฒิและคุณธรรมด้านการเมือง	 ความมั่นคง	 การบริหาร

ราชการแผ่นดิน	 กฎหมายและกระบวนการยุติธรรม	 การปกครองท้องถิ่น	 การศึกษา										

การเศรษฐกิจ	 การสาธารณสุข	 สิ่งแวดล้อม	 ผังเมือง	 ทรัพยากรธรรมชาติ	 พลังงาน	

วิทยาศาสตร์และเทคโนโลยี	 สังคม	 ชาติพันธุ์	 ศาสนา	 ศิลปะ	 วัฒนธรรม	 คุ้มครองผู้บริโภค	

ด้านเด็กเยาวชน	 สตรี	 ด้านผู้พิการ	 ผู้ด้อยโอกาส	 ปราชญ์ชาวบ้าน	 ผู้ประกอบวิชาชีพอิสระ	

และด้านอื่น	 ซึ่งมาจากการสรรหา	 จำานวน	 ๕๘ คน

	 	 	 ๕)	ผู้ซึ่งมาจากการเลือกตั้งในแต่ละจังหวัด	 จังหวัดละ	 ๑ คน	 โดยให้เลือกตั้ง

จากผู้ทรงคุณวุฒิและคุณธรรมตามด้านต่างๆ	 ซึ่งได้รับการคัดกรองจังหวัดละไม่เกิน	 ๑๐	 คน	

ในกรณีที่มีจังหวัดเพิ่มขึ้น	 ให้ลดจำานวนที่พึงมีตาม	 (๔)	 เมื่อถึงคราวที่มีการสรรหา	 และ					

เพิ่มจำานวนตาม	 (๕)	 ให้ได้เท่าจำานวนจังหวัดที่เพิ่มขึ้น

	 สำาหรับผู้ทรงคุณวุฒิและคุณธรรมด้านต่างๆ  ตาม  (๔)  จะมีคณะกรรมการ

สรรหา  โดยผู้ที่สมัครเข้ารับการสรรหามีสิทธิสมัครเข้ารับการเลือกตั้งตาม  (๕)  ขณะที่  

ผู้สมัครเข้ารับการเลือกตั้งตาม  (๕)  ต้องผ่านการคัดเลือกจากคณะกรรมการกลั่นกรอง 

โดยคณะกรรมการชุดนี้จะคัดเลือกผู้ทรงคุณวุฒิและคุณธรรมในแต่ละจังหวัดให้เหลือ       

จำานวนไม่เกิน  ๑๐  คน  เพื่อให้ประชาชนในจังหวัดนั้นๆ  ได้ออกเสียงคะแนนเลือกตั้ง

	 ทั้งนี้	 ภายหลังจากที่สภาปฏิรูปแห่งชาติได้มีการประชุมเพื่อพิจารณาเสนอแนะ

และให้ความเห็นร่างรัฐธรรมนูญฯ	 ร่างแรก	 (ฉบับเสนอสภาปฏิรูปแห่งชาติ	 ตามมาตรา	 ๓๔	

วรรคหนึ่ง	 และมาตรา	 ๓๖	 วรรคหนึ่ง	 และส่งให้คณะรัฐมนตรีและคณะรักษาความสงบ				

แห่ งชาติ 	 ตามมาตรา	 ๓๖	 วรรคสาม	 ของรัฐธรรมนูญแห่ งราชอาณาจักรไทย																												

(ฉบับชั่วคราว)	 พุทธศักราช	 ๒๕๕๗)	 ระหว่างวันที่	 ๒๐-๒๖	 เมษายน	 ๒๕๕๘	 เสร็จสิ้นลง	

ต่อมาคณะกรรมาธิการยกร่างรัฐธรรมนูญได้ปรับแก้เนื้อหาร่างรัฐธรรมนูญฯ	 ฉบับดังกล่าว						

ซึ่งแต่เดิมมี	 ๓๑๕	 มาตรา	 ให้เหลือ	 ๒๘๕	 มาตรา	 โดยเนื้อหาในส่วนของที่มาของวุฒิสภานั้น	

ได้กำาหนดให้มีสมาชิกวุฒิสภาจำานวนไม่เกิน	 	๒๐๐	 คน	 มีที่มา	 ดังนี	้ 	

	 ๑)	ผู้ซึ่งเคยเป็นข้าราชการฝ่ายพลเรือนซึ่งดำารงตำาแหน่งปลัดกระทรวงหรือ									

เทียบเท่าซึ่งเป็นตำาแหน่งบริหาร	 และข้าราชการฝ่ายทหารซึ่งดำารงตำาแหน่งปลัดกระทรวง

กลาโหม	 ผู้บัญชาการทหารสูงสุด	 หรือผู้บัญชาการเหล่าทัพ	 ซึ่งมาจากการสรรหา	 จำานวน

ประเภทละไม่เกิน	 ๕ คน
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	 ๒)	ผู้แทนสภาวิชาชีพ	 องค์กรวิชาชีพ	 หรืออาชีพ	 ที่เป็นนิติบุคคลและมีกฎหมาย

จัดตั้ง	 ซึ่งมาจากการสรรหา	 จำานวนไม่เกิน	 ๑๕ คน

	 ๓)	ผู้แทนองค์กรที่เป็นนิติบุคคลหรือจัดตั้งขึ้นตามกฎหมาย	 ด้านเกษตรกรรม	

ด้านแรงงาน	 ด้านวิชาการและการศึกษา	 ด้านชุมชน	 และด้านท้องถิ่นและท้องที่	 ซึ่งมาจาก

การสรรหา	 จำานวนด้านละไม่เกิน	 ๖ คน

	 ๔)	ผู้ทรงคุณวุฒิและคุณธรรมด้านการเมือง	 ความมั่นคง	 การบริหารราชการ	

แผ่นดิน	 กฎหมาย	 กระบวนการยุติธรรม	 การเศรษฐกิจ	 การสาธารณสุข	 สิ่งแวดล้อมและ

ผังเมือง	 ทรัพยากรธรรมชาติ	 พลังงาน	 วิทยาศาสตร์และเทคโนโลยี	 สังคมและชาติพันธุ์	

ศาสนา	 ศิลปะและวัฒนธรรม	 คุ้มครองผู้บริ โภค	 ด้านเด็กและเยาวชน	 ด้านสตรี 																							

ด้านผู้พิการและผู้ด้อยโอกาส	 ปราชญ์ชาวบ้าน	 ผู้ประกอบวิชาชีพอิสระ	 และด้านอื่น													

ซึ่งมาจากการสรรหา	 รวมกันแล้วมีจำานวนไม่เกิน	 ๖๘	 คน

	 ๕)	ผู้ซึ่งมาจากการเลือกตั้งในแต่ละจังหวัด	 จังหวัดละ	 ๑	 คน	 โดยให้เป็น											

การเลือกตั้งโดยตรงและลับ	 และให้ใช้เขตจังหวัดเป็นเขตเลือกตั้ง	 ในกรณีที่มีจังหวัดเพิ่มขึ้น									

ให้ลดจำานวนที่พึงมีตาม	 (๔)	 เมื่อถึงคราวที่มีการสรรหา	 และเพิ่มจำานวนตาม	 (๕)	 ให้ได้					

เท่าจำานวนจังหวัดที่เพิ่มขึ้น

	 หลักเกณฑ์	 วิธีการ	 และเงื่อนไขในการเลือกตั้งและการสรรหาสมาชิกวุฒิสภา	

รวมทั้งองค์ประกอบและที่มาของคณะกรรมการสรรหาสมาชิกวุฒิสภา	 ให้เป็นไปตามพระราช

บัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยการเลือกตั้งสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรและการได้มาซึ่ง

สมาชิกวุฒิสภา

	 อย่างไรก็ตาม	 ร่างรัฐธรรมนูญฯฉบับนี้ตกไปเพราะไม่ได้รับความเห็นชอบ													

จากสภาปฏิรูปแห่งชาติ	 ซึ่งได้มีการประชุมเพื่อพิจารณาลงมติให้ความเห็นชอบหรือ																							

ไม่เห็นชอบร่างรัฐธรรมนูญฯ	 ทั้งฉบับเมื่อวันที่	 ๖	 กันยายน	 ๒๕๕๘	 ส่งผลให้ต้องมีการตั้ง

คณะกรรมการร่างรัฐธรรมนูญขึ้นใหม่

	 ๔.๓	 ร่างรัฐธรรมนูญฯ	 ที่ร่างโดยคณะกรรมการร่างรัฐธรรมนูญ	 (นายมีชัย											
ฤชุพันธุ์	 เป็นประธาน)
	 คณะกรรมการร่างรัฐธรรมนูญก็ได้เสนอวิธีการได้มาซึ่งสมาชิกวุฒิสภา	 (เอกสาร

สรุปหลักการสำาคัญร่างรัฐธรรมนูญร่างแรก	 โดยคณะกรรมการร่างรัฐธรรมนูญโดยคณะ

อนุกรรมการยกร่างบทบัญญัติรัฐธรรมนูญ	 ๒๙	 มกราคม	 ๒๕๕๙)	 โดยมีหลักการ	 คือ	

กำาหนดคุณสมบัติของผู้ทรงคุณวุฒิที่มีจำานวนมากพอสมควร	 เพื่อให้ผู้ทรงคุณวุฒิดังกล่าว

เลือกกันเองให้เหลือจำานวนที่กำาหนดไว้	 (ทั้งนี้	 อาจเป็นการขจัดปัญหาเดิมที่มีคณะกรรมการ
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สรรหาเพียง	 ๗	 คน)	 ซึ่งวิธีการดังกล่าวก็คือ	 การกำาหนดให้สมาชิกวุฒิสภามาจาก															

“การเลือกตั้งทางอ้อม”	 โดยการเลือกกันเองของบุคคลซึ่งมีความรู้ความเชี่ยวชาญ	

ประสบการณ์	 อาชีพ	 ลักษณะหรือประโยชน์ร่วมกัน	 หรือทำางานหรือเคยทำางานด้านต่าง	 ๆ	

ที่หลากหลายของสังคม	 (รายละเอียดได้กำาหนดไว้ในรัฐธรรมนูญ)	 ที่ได้รับการสรรหามา						

แต่วิธีการนี้ก็ได้รับการคัดค้านอย่างมาก

๕. ข้อดี ข้อด้อยของที่ม�ของสม�ชิกวุฒิสภ�ในประเทศไทย
	 ๕.๑	 ข้อดีและข้อด้อยของสมาชิกวุฒิสภาที่มาจากการแต่งตั้ง	
	 	 	 ๕.๑.๑   ข้อดีของสมาชิกวุฒิสภาที่มาจากการแต่งตั้ง

	 	 	 	 	 	 	 ๑)	สมาชิกวุฒิสภาส่วนใหญ่เป็นผู้ทรงคุณวุฒิ	 มีความรู้ความ

สามารถ	 และประสบการณ์ในสาขาอาชีพของตนเอง	 มีความหลากหลายในอาชีพต่าง	 ๆ	

การพิจารณากลั่นกรองกฎหมายมีประสิทธิภาพ

	 	 	 	 	 	 	 ๒)	กระบวนการประชุมสภาเป็นไปอย่างมีคุณภาพ	 สมาชิก

วุฒิสภาให้เกียรติซึ่งกันและกัน

	 	 	 	 	 	 	 ๓)	ภาพลักษณ์ของสมาชิกวุฒิสภาที่มาจากการแต่งตั้งจะเป็นที่					

น่าเชื่อถือเป็นอย่างมาก	 เนื่องจากมีความเป็นสภาผู้ใหญ่๒

	 	 	 ๕.๑.๒  ข้อด้อยของสมาชิกวุฒิสภาที่มาจากการแต่งตั้ง

	 	 	 	 	 	 	 ๑)	ผลงานด้านการควบคุมตรวจสอบการทำางานของฝ่ายบริหาร						

มีน้อย	 การตั้งกระทู้ถามมีจำานวนน้อย	 เพราะสมาชิกวุฒิสภาส่วนใหญ่เป็นข้าราชการและ						

มาจากการแต่งตั้งของนายกรัฐมนตรี๓

	 	 	 	 	 	 	 ๒)	การแต่งตั้งสมาชิกวุฒิสภาเป็นการให้รางวัลทางการเมือง

มากกว่าที่จะพิจารณาถึงความรู้ความสามารถ	 ทำาให้การทำาหน้าที่ไม่มีประสิทธิภาพ๔

	 ๒	ภูมิ	 มูลศิลป์	 และชุมพูนุท	 ตั้งถาวร.	 รูปแบบการได้มาซึ่งสมาชิกวุฒิสภาของประเทศไทย.	
กรุงเทพฯ:	สถาบันพระปกเกล้า,	๒๕๕๘,	หน้า	๑๒๘.
	 ๓	ดำารง	 พุฒตาล.	 สมาชิกวุฒิสภาในประเทศไทย:  ศึกษาเปรียบเทียบสมาชิกวุฒิสภาที่มาจาก
การแต่งตั้งกับสมาชิกวุฒิสภาที่มาจากการเลือกตั้ง.	 วิทยานิพนธ์รัฐศาสตรมหาบัณฑิต,	 มหาวิทยาลัย
สุโขทัยธรรมาธิราช,	 ๒๕๔๙,	 หน้า	 ๑๑๑.
	 ๔	ภูมิ	 มูลศิลป์	 และชุมพูนุท	 ตั้งถาวร.	 รูปแบบการได้มาซึ่งสมาชิกวุฒิสภาของประเทศไทย. 
หน้า	๑๒๘.
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	 ๕.๒	 ข้อดีและข้อด้อยของสมาชิกวุฒิสภาที่มาจากการเลือกตั้ง๕

	 	 	 ๕.๒.๑  ข้อดีของสมาชิกวุฒิสภาที่มาจากการเลือกตั้ง

	 	 	 	 	 	 	 ๑)	การพิจารณากฎหมาย	 ส่วนใหญ่จะคำานึงถึงการคุ้มครอง																

สิทธิเสรีภาพของประชาชนเป็นสำาคัญ

	 	 	 	 	 	 	 ๒)	การตรวจสอบการทุจริตคอร์รัปชันของฝ่ายบริหารเป็นไปอย่าง	

เอาจริงเอาจัง	 แม้ว่าจะกระทำาโดยสมาชิกวุฒิสภาส่วนน้อยก็ตาม

	 	 	 	 	 	 	 ๓)	เปิดโอกาสให้ประชาชนเข้ามามีส่วนร่วมในการรับรู้ข้อมูล

ข่าวสาร	 และแสดงความคิดเห็นทางการเมืองอย่างกว้างขวาง	 เช่น	 โครงการสมาชิกวุฒิสภา

พบประชาชน	 เป็นต้น

	 	 	 ๕.๒.๒  ข้อด้อยของสมาชิกวุฒิสภาที่มาจากการเลือกตั้ง

	 	 	 	 	 	 	 ๑)	สมาชิกวุฒิสภามักพยายามเข้าไปมีส่วนได้เสียในการพิจารณา

กฎหมาย	 และพยายามสร้างความสัมพันธ์ในเชิงผลประโยชน์จากเจ้าหน้าที่ของรัฐหรือผู้ที่

เกี่ยวข้องกับการบังคับใช้กฎหมาย

	 	 	 	 	 	 	 ๒)	การพิจารณากลั่นกรองกฎหมายมีความล่าช้ามาก	 เพราะ										

มีผู้ประสงค์อภิปรายหลายคน	 และส่วนใหญ่มักเป็นประเด็นซ้ำากัน	 ทำาให้ระยะเวลายืดออกไป

จนมีผลทำาให้เสียเวลาเกินสมควร	 อีกทั้งหลายครั้งที่สมาชิกวุฒิสภาไม่มีความรู้ความเชี่ยวชาญ

ในเรื่องที่พิจารณาอย่างเพียงพอ	 จึงทำาให้กฎหมายส่วนใหญ่เป็นไปตามที่ฝ่ายบริหารต้องการ

	 	 	 	 	 	 	 ๓)	การประชุมสภาเป็นไปอย่างไม่มีประสิทธิภาพ	 เช่น	 การประชุม

เกิดความล่าช้า	 ไม่ครบองค์ประชุม	 มีความใกล้ชิดกับกลุ่มผลประโยชน์	 และนักการเมือง									

ทั้งจากรัฐบาลและฝ่ายค้าน	 มีผลทำาให้การทำาหน้าที่ของสมาชิกวุฒิสภาขาดความอิสระและ

เป็นกลาง	 เป็นต้น

	 ๕.๓	 ข้อดีและข้อด้อยของสมาชิกวุฒิสภาที่มาจากการเลือกตั้งและสรรหา๖

	 	 	 ๕.๓.๑  ข้อดีของสมาชิกวุฒิสภาที่มาจากการเลือกตั้ง

	 	 	 การกำาหนดให้วุฒิสภามาจากการเลือกตั้งนั้น	 เป็นการสอดคล้องกับ										

หลักการของประชาธิปไตยที่วุฒิสภาต้องเป็นตัวแทนของประชาชน	

	 ๕	ดำารง	 พุฒตาล.	 สมาชิกวุฒิสภาในประเทศไทย:  ศึกษาเปรียบเทียบสมาชิกวุฒิสภาที่มาจาก
การแต่งตั้งกับสมาชิกวุฒิสภาที่มาจากการเลือกตั้ง.	หน้า	๑๑๒-๑๑๓.
	 ๖	จารุวรรณ	 สุขุมาลพงษ์.	 วิเคราะห์วิธีการได้มาของสมาชิกวุฒิสภาตามรัฐธรรมนูญ           
แห่งราชอาณาจักรไทย  พุทธศักราช  ๒๕๕๐.	 กรุงเทพฯ:	 สำานักงานเลขาธิการสภาผู้แทนราษฎร,	 ม.ป.ป.,	
หน้า	๕๐–๕๑.
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	 	 	 ๕.๓.๒  ข้อด้อยของสมาชิกวุฒิสภาที่มาจากการเลือกตั้ง

	 	 	 โอกาสที่สมาชิกวุฒิสภาที่ได้รับการเลือกตั้งอาจจะมีการกระจุกตัวในบางมิต	ิ

เช่น	 สาขาอาชีพ	 วุฒิการศึกษา	 ค่อนข้างสูง	 รวมทั้งอาจมีความสัมพันธ์ที่แน่นเเฟ้นกับ

นักการเมืองในพื้นที่อีกด้วย	 ซึ่งจะทำาให้การกลั่นกรองกฎหมายไม่มีประสิทธิภาพ

	 	 	 ๕.๓.๓  ข้อดีของสมาชิกวุฒิสภาที่มาจากการสรรหา

	 	 	 	 	 	 	 ๑)	ได้สมาชิกวุฒิสภาที่มีความหลากหลายในสาขาอาชีพ	 พื้นที่	

หรือแนวคิด

	 	 	 	 	 	 	 ๒)	ได้สมาชิกวุฒิสภาที่ไม่มีความเกี่ยวข้องกับนักการเมืองหรือ

พรรคการเมือง๗

	 	 	 ๕.๓.๔  ข้อด้อยของสมาชิกวุฒิสภาที่มาจากการสรรหา๘

	 	 	 	 	 	 	 ๑)	อาจมีการเล่นพรรคเล่นพวก	 การวิ่งเต้นให้ได้ตำาแหน่ง

	 	 	 	 	 	 	 ๒)	ขาดความเชื่อมโยงกับประชาชน

๖. บทวิเคร�ะห์เกี่ยวกับที่ม�ของวุฒิสภ�ไทย
	 กล่าวได้ว่าวุฒิสภาไทยเกิดขึ้นตามอิทธิพลและแนวคิดทฤษฎีตามแบบอย่าง										

จากประเทศตะวันตกที่มีพัฒนาการมาอย่างยาวนาน	 ไทยได้นำาระบบสองสภามาประยุกต์																

ให้ เข้ากับวัฒนธรรม	 ประเพณี	 รวมถึงสภาพการณ์ของประเทศในขณะนั้น	 ทั้ งนี้ 	

ประเทศไทยได้นำามาปรับใช้ตั้งแต่แรกเมื่อครั้งเปลี่ยนแปลงการปกครองมาเป็นระบอบ

ประชาธิปไตยในปี	 พ.ศ.	 ๒๔๗๕	 เพื่อให้วุฒิสภา	 (ขณะนั้นใช้ชื่อว่า	 สมาชิกสภาผู้แทน

ราษฎรประเภทที่	 ๒	 ซึ่งมาจากการแต่งตั้ง)	 เป็นพี่เลี้ยงและคอยประคับประคองงานให้กับ

สมาชิกสภาผู้แทนราษฎรที่มาจากการเลือกตั้ง	 (สมาชิกสภาผู้แทนราษฎรประเภทที่	 ๑													

ซึ่งมาจากการเลือกตั้งทางอ้อม)	 เพราะประเทศไทยและคนไทยส่วนใหญ่ยังไม่คุ้นเคยกับ										

รูปแบบการปกครองในระบอบประชาธิปไตยในระบบรัฐสภาที่มีพระมหากษัตริย์ทรงเป็นประมุข

ภายใต้บทบัญญัติแห่งรัฐธรรมนูญ	 จึงมีความจำาเป็นที่ต้องมีผู้ที่มีความรู้	 มีการศึกษาและ										

มีประสบการณ์	 คอยเป็นพี่เลี้ยงให้กับสมาชิกประเภทที่	 ๑	 จนกว่าสมาชิกสภาผู้แทนราษฎร

หรือคนไทยส่วนใหญ่จะได้รับการศึกษา	 มีความรู้และมีความเข้าใจในระบบรัฐสภา

	 ๗	สุรเดช	จิรัฐิติเจริญ.	บทบาทของสมาชิกวุฒิสภาที่มาจากรัฐธรรมนูญปี พ.ศ. ๒๕๕๐: ศึกษา
เปรียบเทียบสมาชิกที่มาจากการเลือกตั้งกับสมาชิกที่มาจากการสรรหา.	 วิทยานิพนธ์ปรัชญาดุษฎีบัณฑิต	
(สื่อสารการเมือง),	 วิทยาลัยสื่อสารการเมือง	 มหาวิทยาลัยเกริก,	 ๒๕๕๕,	หน้า	๓๓๑.
	 ๘	จารุวรรณ	 สุขุมาลพงษ์.	 วิเคราะห์วิธีการได้มาของสมาชิกวุฒิสภาตามรัฐธรรมนูญ                   
แห่งราชอาณาจักรไทย  พุทธศักราช  ๒๕๕๐.	หน้า	๕๑.
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	 ต่อมารัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย	 พุทธศักราช	 ๒๔๘๙	 ได้เปลี่ยน											

ระบบรัฐสภาจากที่มีสภาผู้แทนราษฎรสภาเดียว	 (แต่มีสมาชิก	 ๒	 ประเภท	 คือ	 สมาชิก

ประเภทที่	 ๑	 มาจากการเลือกตั้งและสมาชิกประเภทที่	 ๒	 มาจากการแต่งตั้ง)	 เป็นระบบ

สองสภา	 ประกอบด้วย	 สภาผู้แทนราษฎร	 (ซึ่งสมาชิกมาจากการเลือกตั้ง)	 และพฤฒสภา	

(มาจากการเลือกตั้งทางอ้อมโดยสมาชิกสภาผู้แทนราษฎร	 จะเป็นผู้เลือกผู้ทรงคุณวุฒิให้เป็น

สมาชิกพฤฒสภา)	 ซึ่งพฤฒสภามีหน้าที่หลักในการเป็นสภาพี่เลี้ยงและคอยกลั่นกรองงาน					

ของสภาผู้แทนราษฎร

	 อย่างไรก็ตามรัฐธรรมนูญฯ	 ฉบับดังกล่าวใช้บังคับได้เพียงปีเดียวก็มีการยึด

อำานาจและยกเลิกรัฐธรรมนูญฯ	 พุทธศักราช	 ๒๔๘๙	 และประกาศใช้รัฐธรรมนูญฯ	 ฉบับปี	

พ.ศ.	 ๒๔๙๐	 (ซึ่งได้จัดทำาเตรียมไว้แล้วและซ่อนไว้ใต้ตุ่ม)	 โดยยังคงระบบสภาคู่หรือระบบสองสภาไว้	

สภาหนึ่ง	 คือ	 สภาผู้แทนราษฎรซึ่งสมาชิกมาจากการเลือกตั้งของประชาชน	 ส่วนอีกสภาหนึ่ง	

คือ	 วุฒิสภา	 สมาชิกมาจากการแต่งตั้ง	 (โดยการเสนอชื่อของนายกรัฐมนตรี)	 เพื่อให้เป็น

สภากลั่นกรองงานที่ผ่านความเห็นชอบของสภาผู้แทนราษฎรแล้ว	 อย่างไรก็ตาม	 การเสนอ

รายชื่อเพื่อทรงโปรดเกล้าฯ	 แต่งตั้งกลับมิได้เป็นไปตามเจตนารมณ์ดังกล่าว	 กล่าวคือ										

มิได้เสนอรายชื่อผู้ทรงคุณวุฒิและมีประสบการณ์ในการทำางานเพื่อมาเป็นพี่เลี้ยงให้กับ												

สภาผู้แทนราษฎร	 หากแต่ได้เสนอรายชื่อบุคคลที่เข้ามาเพื่อผลประโยชน์ทางการเมือง										

โดยการเสนอให้แต่งตั้งบุคคลใกล้ชิดหรือกลุ่มคนที่เข้ามาเพื่อมาสนับสนุนรัฐบาลหรือ																	

เป็นสภาที่คอยหนุนเนื่องหรือสภาที่เสริมสร้างความมั่นคงให้กับรัฐบาล	 ดังนั้น	 การทำาหน้าที่อื่นๆ	

ในด้านการกลั่นกรองงาน	 การถ่วงดุล	 การทักท้วงและการตรวจสอบการทำางานของรัฐบาล	

จึงไร้ประสิทธิภาพ	 ซึ่งการแต่งตั้งสมาชิกวุฒิสภาเพื่อสนับสนุนรัฐบาลเช่นนี้ได้มีการกระทำา

เรื่อยมาแต่ก็ไม่สามารถสร้างเสถียรภาพให้กับรัฐบาลได้	 จนเกิดวิกฤตการณ์ทางการเมือง

หลายครั้ง	 มีการยึดอำานาจ	 มีการยกเลิกรัฐธรรมนูญหลายต่อหลายฉบับ	 จนกระทั่งเกิด

แนวคิดที่จะมีการปฏิรูปการเมืองครั้งใหม่ในปี	 พ.ศ.	 ๒๕๔๐	 เพื่อแก้ไขปัญหาทางการเมือง					

มิให้เกิดเหตุการณ์อันไม่พึงประสงค์หรือวงจรอุบาทว์ขึ้นอีก	 (วงจรอุบาทว์	 เช่น	 มีการใช้บังคับ

รัฐธรรมนูญใหม่	 มีการเลือกตั้ง	 มีการจัดตั้งรัฐบาล	 รัฐบาลบริหารประเทศไม่ราบรื่น													

เกิดปัญหาวิฤตการณ์จนเป็นสาเหตุให้มีการยึดอำานาจการปกครองประเทศ	 จากนั้นก็จะ

ยกเลิกรัฐธรรมนูญฯ	 ฉบับที่ใช้บังคับอยู่	 แล้วก็ร่างรัฐธรรมนูญฯ	 ฉบับใหม่	 และก็จัดให้มี	

การเลือกตั้ง	 รัฐบาลไม่สามารถบริหารราชการแผ่นดินอย่างราบรื่น	 จนมีการยึดอำานาจและ

ยกเลิกรัฐธรรมนูญฯ	 ฉบับใหม่	 วนเวียนอยู่เช่นนี้หลายต่อหลายครั้ง	 (ดูรายละเอียดเพิ่มเติม

ในภาคผนวก)
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	 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย	 พุทธศักราช	 ๒๕๔๐	 คือ	 ผลของการปฏิรูป

ทางการเมืองครั้งใหญ่ของประเทศไทย	 ซึ่งแม้จะยังคงระบบเดิม	 คือ	 มีการปกครองในระบบรัฐสภา	

ที่รัฐสภาประกอบด้วยสภาคู่คือ	 สภาผู้แทนราษฎรและวุฒิสภา	 แต่ได้มีการปรับเปลี่ยน

โครงสร้างการปกครองในหลายภาคส่วน	 โดยเฉพาะการกำาหนดให้มีองค์กรตรวจสอบที่เป็น

อิสระหลายองค์กร	 มีการปรับเปลี่ยนที่มาของสมาชิกรัฐสภาทั้งสองสภาโดยให้มาจาก														

การเลือกตั้งของประชาชน	 กล่าวคือ	 สภาผู้แทนราษฎร	 มีจำานวน	 ๕๐๐	 คน	 สมาชิก

จำานวน	 ๔๐๐	 คน	 มาจากการเลือกตั้งแบบแบ่งเขตจังหวัด	 อีก	 ๑๐๐	 คน	 มาจากระบบ

บัญชีรายชื่อ	 ส่วนวุฒิสภาประกอบด้วยสมาชิกจำานวน	 ๒๐๐	 คน	 มาจากการเลือกตั้ง							

โดยใช้จังหวัดเป็นเขตเลือกตั้ง	 (ตามสัดส่วนประชากร)	 ไม่สังกัดและไม่เกี่ยวข้องกับ

พรรคการเมือง	 รวมทั้งไม่มีการหาเสียงแต่ให้แนะนำาตัวเท่านั้น	 และโดยเหตุที่คุณวุฒิและ							

วัยวุฒิของสมาชิกวุฒิสภาสูงกว่าสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรและมีเขตเลือกตั้งที่ใหญ่กว่า	

รัฐธรรมนูญจึงกำาหนดให้มีอำานาจหน้าที่เพิ่มมากขึ้น	 กล่าวคือ	 นอกจากมีหน้าที่ในการกลั่นกรอง

กฎหมาย	 ให้ความเห็นชอบกรณีที่สำาคัญๆ	 ของประเทศแล้ว	 ยังมีอำานาจหน้าที่ในการเลือก	

แต่งตั้ง	 ให้คำาแนะนำา	 และให้ความเห็นชอบให้บุคคลเข้าดำารงตำาแหน่งในองค์กรอิสระ																	

ที่ เกิดขึ้นใหม่แล้ว	 ยังมีอำานาจในการตรวจสอบและถอนถอนบุคคล	 (ทั้งนักการเมือง	

กรรมการในองค์กรอิสระ	 ข้าราชการและผู้บริหารระดับสูงต่างๆ)	 ออกจากตำาแหน่งอีกด้วย

	 ด้วยเหตุที่สมาชิกวุฒิสภามีอำานาจมากมายดังกล่าวและมาจากการเลือกตั้ง										

ดังนั้นสมาชิกวุฒิสภาจึงถูกแทรกแซง	 เพราะการเลือกตั้งที่ไม่มีการหาเสียงนั้นเป็นเรื่อง												

ผิดธรรมชาติ	 คนที่ได้รับการเลือกตั้งในกรุงเทพมหานครจึงมักจะเป็นบุคคลที่มีชื่อเสียง									

ส่วนในต่างจังหวัดก็ต้องอาศัยฐานเสียงของพรรคการเมือง	 บุคคลที่ได้รับเลือกตั้งส่วนใหญ่จึงมี

ความสัมพันธ์อย่างใกล้ชิดกับสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรในพื้นที่	 มีทั้งเป็นญาติใกล้ชิด	 ผัวกับเมีย	

พ่อกับลูกและพี่กับน้อง	 เป็นต้น	 จนรัฐสภาหรือวุฒิสภาได้รับฉายาว่า	 “สภาเครือญาติ”	

และ	 “สภาผัว	 สภาเมีย”	 ด้วยเหตุนี้การทำางานของวุฒิสภาจึงไม่มีประสิทธิภาพ	 ความไม่มี

อิสระดังกล่าวส่งผลต่อความล้มเหลวในการทำาหน้าที่	 จนเป็นสาเหตุสำาคัญของการกลับเข้าสู่

วงจรอุบาทว์อีกครั้งหนึ่ง	 นั่นคือ	 มีการยึดอำานาจในปี	 พ.ศ.	 ๒๕๔๙	 คณะผู้ยึดอำานาจ										

ได้ยกเลิกรัฐธรรมนูญฯ	 ที่ใช้บังคับอยู่	 และกำาหนดให้มีการร่างรัฐธรรมนูญฯ	 ฉบับใหม่									

เพื่อแก้ไขปัญหาดังกล่าว

	 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย	 พุทธศักราช	 ๒๕๕๐	 ได้ปรับเปลี่ยนที่มา	

ของสมาชิกรัฐสภาเพื่อแก้ไขปัญหาสภาผัวเมีย	 โดยกำาหนดให้สมาชิกวุฒิสภามีจำานวน	 ๑๕๐	 คน	

มาจากการเลือกตั้งจังหวัดละ	 ๑	 คน	 ส่วนที่เหลือมาจากการสรรหาจากกลุ่มอาชีพต่าง	 ๆ	
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(รัฐธรรมนูญได้กำาหนดรายละเอียดไว้ ) 	 ส่วนอำานาจหน้าที่มิ ได้ เปลี่ยนแปลงมากนัก																						

ส่วนสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรไม่มีการเปลี่ยนแปลงมากนัก	 อย่างไรก็ตาม	 การกำาหนดให้

วุฒิสภามีที่มาแตกต่างกัน	 จึงเกิดปัญหาขึ้นใหม่	 คือ	 ความไม่เป็นเอกภาพของวุฒิสภา								

จนได้ชื่อว่า	 “ปลาสองน้ำา”	 เกิดความแตกแยกทีละน้อย	 จนมีความพยายามแก้ไขรัฐธรรมนูญ		

เพื่อให้สมาชิกวุฒิสภามาจากการเลือกตั้งทั้งหมดเช่นเดียวกับรัฐธรรมนูญฯ	 ฉบับปี	 ๒๕๔๐		

ในขณะที่บ้านเมืองเกิดวิฤตการณ์ทางการเมืองอย่างมากจนเกิดเหตุวุ่นวาย	 เกิดจลาจล	

ระหว่างฝ่ายค้านและฝ่ายรัฐบาล	 มีการนำามวลชนแต่ละฝ่ายออกมาชุมนุม	 จนมีการปะทะกัน		

เกิดเหตุรุนแรงมีผู้บาดเจ็บและล้มตายจำานวนมาก	 วุฒิสภาก็พยายามแก้ไขปัญหาทางการเมือง

ด้วยสันติวิธี	 แต่ในวุฒิสภาเองก็มีความแตกแยก	 ทั้งสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรและประชาชน

ต่างก็มีการเลือกข้าง	 จนบ้านเมืองเข้าขั้นวิกฤตถึงขั้นจะเป็นรัฐที่ล้มเหลว	 ไม่มีขื่อมีแป											

จนนำาไปสู่การยึดอำานาจการปกครองอีกครั้งในปี	 พ.ศ.	 ๒๕๕๗	 รัฐธรรมนูญฯ	 ที่ใช้บังคับอยู่

ก็ถูกยกเลิกและมีการกำาหนดให้ร่างขึ้นใหม่อีกครั้ง

	 ร่างรัฐธรรมนูญฉบับใหม่ที่คณะกรรมาธิการยกร่างรัฐธรรมนูญร่างขึ้นเป็นร่างแรกนั้น	

ต้องการให้วุฒิสภาเป็นสภาผู้ทรงคุณวุฒิที่มีความรู้และประสบการณ์ในการทำางานที่หลากหลาย

และกระจายทุกภาคส่วน	 และมีความเชื่อมโยงกับประชาชน	 จึงใช้แบบผสมลักษณะเดียวกันกับ

รัฐธรรมนูญฯ	 พ.ศ.	 ๒๕๕๐	 คือ	 ให้มีสมาชิกวุฒิสภาไม่เกิน	 ๒๐๐	 คน	 โดยมีที่มาโดยสรุป	 ดังน้ี

	 	 	 ๑)	ผู้ซึ่งเคยเป็นข้าราชการฝ่ายพลเรือนซึ่งดำารงตำาแหน่งปลัดกระทรวงหรือ

เทียบเท่าซึ่งเป็นตำาแหน่งบริหาร	 และข้าราชการฝ่ายทหารซึ่งดำารงตำาแหน่งปลัดกระทรวง

กลาโหม	 ผู้บัญชาการทหารสูงสุด	 หรือผู้บัญชาการเหล่าทัพ	 ซึ่งเลือกกันเองในแต่ละประเภท	

ประเภทละไม่เกิน	 ๑๐ คน

	 	 	 ๒)	ผู้แทนสภาวิชาชีพ	 องค์กรวิชาชีพ	 หรืออาชีพที่มีกฎหมายจัดตั้ง												

ซึ่งเลือกกันเอง	 จำานวนไม่เกิน	 ๕๐ คน

	 	 	 ๓)	ผู้แทนองค์กรด้านเกษตรกรรม	 ด้านแรงงาน	 ด้านวิชาการ	 ด้านชุมชน	

และด้านท้องถิ่น	 ซึ่งเลือกกันเอง	 จำานวนไม่เกิน	 ๓๐ คน

	 	 	 ๔)	ผู้ทรงคุณวุฒิและคุณธรรมด้านการเมือง	 ความมั่นคง	 การบริหาร

ราชการแผ่นดิน	 กฎหมายและกระบวนการยุติธรรม	 การปกครองท้องถิ่น	 การศึกษา												

การเศรษฐกิจ	 การสาธารณสุข	 สิ่งแวดล้อม	 ผังเมือง	 ทรัพยากรธรรมชาติ	 พลังงาน	

วิทยาศาสตร์และเทคโนโลยี	 สังคม	 ชาติพันธุ์	 ศาสนา	 ศิลปะ	 วัฒนธรรม	 คุ้มครองผู้บริโภค	

ด้านเด็กเยาวชน	 สตรี	 ด้านผู้พิการ	 ผู้ด้อยโอกาส	 ปราชญ์ชาวบ้าน	 ผู้ประกอบวิชาชีพอิสระ	

และด้านอื่น	 ซึ่งมาจากการสรรหา	 จำานวน	 ๕๘ คน
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	 	 	 ๕)	ผู้ซึ่งมาจากการเลือกตั้งในแต่ละจังหวัด	 จังหวัดละ	 ๑	 คน	 โดยให้					

เลือกตั้งจากผู้ทรงคุณวุฒิและคุณธรรมตามด้านต่าง	 ๆ	 ซึ่งได้รับการคัดกรองจังหวัดละไม่เกิน							

๑๐	 คน	 ในกรณีที่มีจังหวัดเพิ่มขึ้น	 ให้ลดจำานวนที่พึงมีตาม	 ๔)	 เมื่อถึงคราวที่มีการสรรหา	

และเพิ่มจำานวนตาม	 ๕)	 ให้ได้เท่าจำานวนจังหวัดที่เพิ่มขึ้น

	 สำาหรับผู้ทรงคุณวุฒิและคุณธรรมด้านต่างๆ	 ตาม	 ๔)	 จะมีคณะกรรมการสรรหา	

โดยผู้ที่สมัครเข้ารับการสรรหามีสิทธิสมัครเข้ารับการเลือกตั้งตาม	 ๕)	 ขณะที่ผู้สมัครเข้ารับ

การเลือกตั้งตาม	 ๕)	 ต้องผ่านการคัดเลือกจากคณะกรรมการกลั่นกรอง	 โดยคณะกรรมการ

ชุดนี้จะคัดเลือกผู้ทรงคุณวุฒิและคุณธรรมในแต่ละจังหวัด	 ให้เหลือจำานวนไม่เกิน	 ๑๐	 คน	

เพื่อให้ประชาชนในจังหวัดนั้นๆ	 ได้ออกเสียงคะแนนเลือกตั้ง	  

	 อย่างไรก็ตามวิธีการนี้ยังไม่ได้ปฏิบัติจริงเพราะร่างรัฐธรรมนูญฉบับนี้ได้รับ

การปรับแก้เนื้อหาจากคณะกรรมาธิการยกร่างรัฐธรรมนูญภายหลังการประชุม                   

สภาปฏิรูปแห่งชาติ  เพื่อพิจารณาเสนอแนะและให้ความเห็นร่างรัฐธรรมนูญฯ  ระหว่าง

วันที่  ๒๐-๒๖  เมษายน  ๒๕๕๘  แต่กระนั้นร่างรัฐธรรมนูญฯ  ฉบับเสนอสภาปฏิรูป 

แห่งชาติเพื่อลงมติให้ความเห็นชอบหรือไม่เห็นชอบร่างรัฐธรรมนูญฯ  ทั้งฉบับในเวลา

ต่อมากลับไม่ผ่านความเห็นชอบของสภาปฏิรูปแห่งชาติ  ร่างรัฐธรรมนูญฉบับนี้จึงตกไป

	 ร่างรัฐธรรมนูญฯ	 ฉบับที่ร่างขึ้นโดยคณะกรรมการร่างรัฐธรรมนูญฯ	 (นายมีชัย		

ฤชุพันธุ์	 เป็นประธาน)	 ก็ได้พิจารณาเรื่องที่มาของวุฒิสภานี้เป็นเรื่องท้ายๆ	 เนื่องจาก												

ทุกระบบทุกวิธีการต่างก็มีข้อดีข้อด้อย	 ไม่มีวิธีใดที่ดีสมบูรณ์จนไม่มีข้อบกพร่อง	 ไม่ว่าจะ

กำาหนดวิธีการใดก็จะมีผู้โต้แย้งทั้งสิ้น	 ร่างรัฐธรรมนูญฯ	 ร่างฯ	 แรกได้กำาหนดให้สมาชิก

วุฒิสภามาจากการเลือกตั้งทางอ้อม	 เป็นการเลือกกันเองระหว่างผู้ทรงคุณวุฒิในทุกด้าน						

ของสังคม	 (รายละเอียดได้กำาหนดไว้ในรัฐธรรมนูญ)	 ที่ได้รับการสรรหามา	 แต่วิธีการนี้ก็ได้รับ

การคัดค้านอย่างมาก	

	 นายมีชัย	 ฤชุพันธุ์	 จึงได้ทบทวนวิธีการ/ที่มาของสมาชิกวุฒิสภาอีกครั้ง	 โดยนำา

รูปแบบและวิธีการต่าง	 ๆ	 ที่แต่ละฝ่ายนำาเสนอกลับไปพิจารณาอีกครั้งหนึ่ง	 และได้ข้อสรุป	

คือ	 กำาหนดคุณสมบัติของผู้ทรงคุณวุฒิให้สูงและกำาหนดลักษณะต้องห้าม	 เพื่อความเป็นกลาง	

อาทิเช่น

	 ๑.	มีสัญชาติไทยโดยการเกิด

	 ๒.	อายุไม่ต่ำากว่า	 ๔๐	 ปีในวันสมัครรับเลือก

	 ๓.	มีความรู้	 ความเชี่ยวชาญ	 และประสบการณ์	 หรือทำางานในด้านที่สมัคร											

ไม่น้อยกว่า	 ๑๐	 ปี
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	 ลักษณะต้องห้าม	 เช่น

	 ๑.	เป็นหรือเคยเป็นสมาชิกสภาผู้แทนราษฎร	 เว้นแต่ได้พ้นจากการเป็นสมาชิก

สภาผู้แทนราษฎรมาแล้วไม่น้อยกว่า	 ๕	 ปีนับถึงวันสมัครรับเลือก

	 ๒.	เป็นสมาชิกพรรคการเมือง

	 ๓.	เป็นหรือเคยเป็นผู้ดำารงตำาแหน่งใดในพรรคการเมือง	 เว้นแต่ได้พ้นจาก												

การดำารงตำาแหน่งในพรรคการเมืองมาแล้วไม่น้อยกว่า	 ๕	 ปีนับถึงวันสมัครรับเลือก

	 ๔.	เป็นหรือเคยเป็นรัฐมนตรี	 เว้นแต่ได้พ้นจากการเป็นรัฐมนตรีมาแล้วไม่น้อยกว่า	

๕	 ปีนับถึงวันสมัครรับเลือก

	 ๕.	เป็นหรือเคยเป็นสมาชิกสภาท้องถิ่นหรือผู้บริหารท้องถิ่น	 เว้นแต่ได้พ้นจาก

การเป็นสมาชิกสภาท้องถิ่นหรือผู้บริหารท้องถิ่นมาแล้วไม่น้อยกว่า	 ๕	 ปีนับถึงวันสมัครรับเลือก

	 ๖.	เป็นบุพการี	 คู่สมรส	 หรือบุตรของผู้ดำารงตำาแหน่งสมาชิกสภาผู้แทนราษฎร	

สมาชิกวุฒิสภา	 ข้าราชการการเมือง	 สมาชิกสภาท้องถิ่นหรือผู้บริหารท้องถิ่น	 ผู้สมัคร												

รับเลือกเป็นสมาชิกวุฒิสภาในคราวเดียวกัน	 หรือผู้ดำารงตำาแหน่งในศาลรัฐธรรมนูญหรือ										

ในองค์กรอิสระ

	 ๗.	เคยดำารงตำาแหน่งสมาชิกวุฒิสภาตามรัฐธรรมนูญนี้

	 นอกจากนี้	 	 เมื่อดำารงตำาแหน่งสมาชิกวุฒิสภาแล้ว	 จะมีข้อห้ามและข้อปฏิบัติ

เพิ่มเติม	 ตามมาตรา	 ๑๑๒	 และมาตรา	 ๑๑๓	 ดังนี้	 	

	 ๑.	ผู้เคยดำารงตำาแหน่งสมาชิกวุฒิสภาและสมาชิกภาพสิ้นสุดลงมาแล้วยังไม่เกิน

สองปี	 จะเป็นรัฐมนตรีหรือผู้ดำารงตำาแหน่งทางการเมืองมิได้	 เว้นแต่เป็นสมาชิกสภาท้องถิ่น

หรือผู้บริหารท้องถิ่น

	 ๒.	สมาชิกวุฒิสภาต้องไม่ฝักใฝ่หรือยอมตนอยู่ใต้อาณัติของพรรคการเมืองใดๆ

	 ส่วนที่มาของสมาชิกวุฒิสภาตามร่างรัฐธรรมนูญฯ	 ฉบับวันที่	 ๒๙	 มีนาคม		

พ.ศ.	 ๒๕๕๙	 มาตรา	 ๑๐๗	 มีดังนี้

	 ๑.	วุฒิสภาประกอบด้วยสมาชิกจำานวน	 ๒๐๐	 คน

	 ๒.	มาจากการเลือกกันเองของบุคคลซึ่งมีความรู้	 ความเชี่ยวชาญ	 ประสบการณ์

อาชีพ	 ลักษณะ	 หรือประโยชน์ร่วมกัน	 หรือทำางานหรือเคยทำางานด้านต่างๆ	 ที่หลากหลาย

ของสังคม

	 ๓.	การแบ่งกลุ่มต้องแบ่งในลักษณะที่ทำาให้ประชาชนซึ่งมีสิทธิสมัครรับเลือกทุกคน

สามารถอยู่ในกลุ่มใดกลุ่มหนึ่งได้	 การแบ่งกลุ่ม	 จำานวนกลุ่ม	 และคุณสมบัติของบุคคล												

ในแต่ละกลุ่ม	 การสมัครและรับสมัคร	 หลักเกณฑ์และวิธีการเลือกกันเอง	 การได้รับเลือก	
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จำานวนสมาชิกวุฒิสภาที่จะพึงมีจากแต่ละกลุ่ม	 การขึ้นบัญชีสำารอง	 การเลื่อนบุคคลจากบัญชี

สำารองขึ้นดำารงตำาแหน่งแทน	 และมาตรการอื่นใดที่จำาเป็นเพื่อให้การเลือกกันเองเป็นไป									

โดยสุจริตและเที่ยงธรรม	 ให้เป็นไปตามพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยการได้มา

ซึ่งสมาชิกวุฒิสภา

	 ๔.	เพื่อประโยชน์ในการเลือกดังกล่าวให้ เป็นไปโดยสุจริตและเที่ยงธรรม																			

จะกำาหนดมิให้ผู้สมัครในแต่ละกลุ่มเลือกบุคคลในกลุ่มเดียวกัน	 หรือจะกำาหนดให้มีการคัดกรอง	

ผู้สมัครรับเลือกด้วยวิธีการอื่นใดที่ผู้สมัครรับเลือกมีส่วนร่วมในการคัดกรองก็ได้

	 ๕.	การดำาเนินการข้างต้นให้ดำาเนินการตั้งแต่ระดับอำาเภอ	 ระดับจังหวัด	 และ

ระดับประเทศ	 เพื่อให้สมาชิกวุฒิสภาเป็นผู้แทนปวงชนชาวไทยในระดับประเทศ

	 ๖.	ในกรณีที่ตำาแหน่งสมาชิกวุฒิสภามีจำานวนไม่ครบ	 ๒๐๐	 คน	 ไม่ว่าเพราะ	

เหตุตำาแหน่งว่างลง	 หรือด้วยเหตุอื่นใดอันมิใช่เพราะเหตุถึงคราวออกตามอายุของวุฒิสภา									

และไม่มีรายชื่อบุคคลที่สำารองไว้เหลืออยู่	 ให้วุฒิสภาประกอบด้วยสมาชิกวุฒิสภาเท่าที่มีอยู่	

แต่ในกรณีที่มีสมาชิกวุฒิสภาเหลืออยู่ไม่ถึงกึ่งหนึ่งของจำานวนสมาชิกวุฒิสภาทั้งหมดและ						

อายุของวุฒิสภาเหลืออยู่เกินหนึ่งปี	 ให้ดำาเนินการเลือกสมาชิกวุฒิสภาขึ้นแทนภายใน														

หกสิบวันนับแต่วันที่วุฒิสภามีสมาชิกเหลืออยู่ไม่ถึงกึ่งหนึ่ง

	 ๗.	การเลือกสมาชิกวุฒิสภาให้ตราเป็นพระราชกฤษฎีกา

	 ๘.	ภายในห้าวันนับแต่วันที่พระราชกฤษฎีกามีผลใช้บังคับ	 ให้คณะกรรมการ							

การเลือกตั้งกำาหนดวันเริ่มดำาเนินการเพื่อเลือกไม่ช้ากว่าสามสิบวันนับแต่วันที่พระราช

กฤษฎีกาดังกล่าวมีผลใช้บังคับ

	 อย่างไรก็ตาม	 การระบุตำาแหน่งอย่างเจาะจงนี้	 คณะรักษาความสงบแห่งชาติ	

(คสช.)	 ก็ได้เสนอให้คณะกรรมการร่างรัฐธรรมนูญฯ	 มีการระบุผู้ดำารงตำาแหน่งผู้บัญชาการ

ทหารสูงสุด	 และผู้บัญชาการเหล่าทัพ	 เพื่อให้ดำารงตำาแหน่งเป็นสมาชิกวุฒิสภา	 ซึ่งคณะ

กรรมการร่างรัฐธรรมนูญฯ	 ก็ได้นำาไปพิจารณาทบทวนและบัญญัติไว้ในบทเฉพาะกาล	

มาตรา	 ๒๖๙	 ดังนี้

	 ๑.	ในวาระเริ่มแรก	 ให้วุฒิสภาประกอบด้วยสมาชิกจำานวน	 ๒๕๐	 คน																				

ซึ่งพระมหากษัตริย์ทรงแต่งตั้งตามที่คณะรักษาความสงบแห่งชาติถวายคำาแนะนำา

	 ๒.	การสรรหาและแต่งตั้งให้ดำาเนินการตามหลักเกณฑ์และวิธีการ	 ดังต่อไปนี้

	 	 	 (๑)		 ให้มีคณะกรรมการสรรหาสมาชิกวุฒิสภาคณะหนึ่งซึ่งคณะรักษาความสงบ

แห่งชาติแต่งตั้งจากผู้ทรงคุณวุฒิซึ่งมีความรู้และประสบการณ์ในด้านต่างๆ	 และมีความ							
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เป็นกลางทางการเมือง	 จำานวนไม่น้อยกว่า	 ๙	 คน	 แต่ไม่เกิน	 ๑๒	 คน	 มีหน้าที่ดำาเนินการ

สรรหาบุคคลซึ่งสมควรเป็นสมาชิกวุฒิสภา	 ตามหลักเกณฑ์และวิธีการ	 ดังต่อไปนี้

	 	 	 	 (ก)		 ให้คณะกรรมการการเลือกตั้งดำาเนินการจัดให้มีการเลือกสมาชิก

วุฒิสภา	 จำานวน	 ๒๐๐	 คน	 ตามพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยการได้มา											

ซึ่งสมาชิกวุฒิสภา	 โดยให้ดำาเนินการให้แล้วเสร็จก่อนวันที่มีการเลือกตั้งสมาชิกสภาผู้แทนราษฎร

ไม่น้อยกว่า	 ๑๕	 วัน	 แล้วนำารายชื่อเสนอต่อคณะรักษาความสงบแห่งชาติ

	 	 	 	 (ข)		 ให้คณะกรรมการสรรหาสมาชิกวุฒิสภาคัดเลือกบุคคลผู้มีความรู้

ความสามารถที่เหมาะสมในอันจะเป็นประโยชน์แก่การปฏิบัติหน้าที่ของวุฒิสภาและการปฏิรูป

ประเทศมีจำานวนไม่เกิน	 ๔๐๐	 คน	 ตามวิธีการที่คณะกรรมการสรรหาสมาชิกวุฒิสภากำาหนด

แล้วนำารายชื่อเสนอต่อคณะรักษาความสงบแห่งชาติ	 ทั้งนี้	 ต้องดำาเนินการให้แล้วเสร็จไม่ช้ากว่า

ระยะเวลาที่กำาหนดตาม	 (ก)	

	 	 	 	 (ค)		 ให้คณะรักษาความสงบแห่งชาติคัดเลือกผู้ได้รับเลือกตาม	 (ก)	

จากบัญชีรายชื่อที่ได้รับจากคณะกรรมการการเลือกตั้ง	 ให้ได้จำานวน	 ๕๐	 คน	 และคัดเลือก

รายชื่อสำารองจำานวน	 ๕๐	 คน	 โดยการคัดเลือกดังกล่าวให้คำานึงถึงบุคคลจากกลุ่มต่างๆ	

อย่างทั่วถึง	 และให้คัดเลือกบุคคลจากบัญชีรายชื่อที่ได้รับการสรรหาตาม	 (ข)	 ให้ได้จำานวน	

๑๙๔	 คน	 รวมกับผู้ดำารงตำาแหน่งปลัดกระทรวงกลาโหม	 ผู้บัญชาการทหารสูงสุด																										

ผู้บัญชาการทหารบก	 ผู้บัญชาการทหารเรือ	 ผู้บัญชาการทหารอากาศ	 และผู้บัญชาการ

ตำารวจแห่งชาติ	 เป็น	 ๒๕๐	 คน	 และคัดเลือกรายชื่อสำารองจากบัญชีรายชื่อที่ได้รับ																

การสรรหาตาม	 (ข)	 จำานวน	 ๕๐	 คน	 ทั้งนี้	 ให้แล้วเสร็จภายใน	 ๓	 วันนับแต่วันประกาศ

ผลการเลือกตั้งสมาชิกสภาผู้แทนราษฎร

	 	 	 (๒)		 มิให้นำาความในส่วนที่ เกี่ยวกับคุณสมบัติและลักษณะต้องห้าม																

บางประการมาใช้บังคับแก่ผู้ซึ่งได้รับแต่งตั้งให้เป็นสมาชิกวุฒิสภาโดยตำาแหน่ง

	 	 	 (๓)		 ให้คณะรักษาความสงบแห่งชาตินำารายชื่อบุคคลซึ่งได้รับการคัดเลือก

เป็นสมาชิกวุฒิสภา	 จำานวน	 ๒๕๐	 คน	 ขึ้นทูลเกล้าฯ	 เพื่อทรงแต่งตั้งต่อไป	 และให้หัวหน้า

คณะรักษาความสงบแห่งชาติเป็นผู้ลงนามรับสนองพระบรมราชโองการ

	 	 	 (๔)		 อายุของวุฒิสภาตามมาตรานี้มีกำาหนด	 ๕	 ปีนับแต่วันที่มีพระบรม

ราชโองการแต่งตั้ง	 ถ้ามีตำาแหน่งว่างลง	 ให้เลื่อนรายชื่อบุคคลตามลำาดับในบัญชีสำารอง										

ขึ้นเป็นสมาชิกวุฒิสภาแทน	 โดยให้ประธานวุฒิสภาเป็นผู้ดำาเนินการและเป็นผู้ลงนามรับสนอง

พระบรมราชโองการ	 สำาหรับสมาชิกวุฒิสภาโดยตำาแหน่ง	 เมื่อพ้นจากตำาแหน่งที่ดำารงอยู่								
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ในขณะได้รับแต่งตั้งเป็นสมาชิกวุฒิสภาก็ให้พ้นจากตำาแหน่งสมาชิกวุฒิสภาด้วย	 และ																		

ให้ดำาเนินการเพื่อแต่งตั้งให้ผู้ดำารงตำาแหน่งนั้นเป็นสมาชิกวุฒิสภาโดยตำาแหน่งแทน	 โดยให้อยู่

ในตำาแหน่งเท่าอายุของวุฒิสภาที่เหลืออยู่

	 	 	 (๕)		 ในระหว่างที่ยังไม่มีพระบรมราชโองการแต่งตั้งบุคคลแทน	 ให้วุฒิสภา

ประกอบด้วยสมาชิกวุฒิสภาเท่าที่มีอยู่

	 อย่างไรก็ตาม	 การบัญญัติไว้ข้างต้นก็มีการโต้แย้งอย่างมาก	 โดยเฉพาะ																

จากพรรคการเมืองหลายพรรค	 ซึ่งวิธีการให้ได้มาซึ่งสมาชิกวุฒิสภาดังกล่าวยังไม่มีวิธีการหรือ

ที่มาแบบใดที่จะได้รับการเห็นชอบหรือยอมรับจากทุกฝ่ายว่าวิธีการใดจะเป็นวิธีการที่ดีที่สุด	

ไม่มีข้อบกพร่องหรือไม่มีวิธีใดที่ไม่ได้รับการโต้แย้ง	 (ขณะที่เขียนบทความนี้อยู่ในช่วงเวลา

เดือนเมษายน	 ๒๕๕๙	 ร่างรัฐธรรมนูญฯ	 ฉบับใหม่อยู่ระหว่างการดำาเนินการเพื่อลงประชามติ	

ซึ่งมีกำาหนดการออกเสียงประชามติในวันที่	 ๗	 สิงหาคม	 ๒๕๕๙)

๗. บทสรุปและข้อเสนอแนะ
	 ๗.๑	 บทสรุป
	 ที่มาของสมาชิกวุฒิสภาก็ยังกลายเป็นข้อถกเถียงและโต้แย้งกันมาตลอด	 ยังไม่มี

ข้อสรุปที่เห็นตรงกัน	 แม้ว่าร่างรัฐธรรมนูญฉบับใหม่จะกำาหนดให้วุฒิสภามาจากการคัดสรร

หรือมาจากการแต่งตั้งหลายชั้นเพื่อแก้ไขปัญหาต่าง	 ๆ	 ในอดีต	 แต่ก็ยังมีผู้ไม่เห็นชอบด้วย

กับวิธีการดังกล่าว	 (ซึ่งตามที่กำาหนดไว้ร่างรัฐธรรมนูญฯ	 ฉบับใหม่นี้จะมีการลงประชามติ								

ในวันที่	 ๗	 สิงหาคม	 ๒๕๕๙	 หากได้รับความเห็นชอบจึงจะนำาไปสู่ขั้นตอนการประกาศ							

ใช้บังคับต่อไป)

	 วิธีการเพื่อให้ได้มาซึ่งสมาชิกวุฒิสภาที่ทุกฝ่ายเห็นชอบนั้น	 น่าจะเป็นไปได้ยาก	

เพราะแต่ละฝ่ายต่างก็มีแนวคิดมีเจตนารมณ์ที่แตกต่างกัน	 คณะผู้ยกร่างรัฐธรรมนูญก็มี

แนวคิดที่อาจเป็นทฤษฎีหรือเป็นหลักวิชาการ	 ในขณะที่พรรคการเมืองหรือประชาชนต่างก็คุ้นเคย

กับวิธีการเดิมๆ	 คือ	 การเลือกตั้งและการแต่งตั้ง	 ซึ่งต่างก็มีข้อบกพร่องจนมีการสรรหา							

วิธีการให้ได้มาซึ่งสมาชิกวุฒิสภาในหลายต่อหลายครั้ง

	 ดังนั้น	 การจะเลือกรูปแบบวิธีการได้มาซึ่งสมาชิกวุฒิสภาในรูปแบบใด	 จึงขึ้นอยู่

กับเจตนารมณ์เป็นหลัก	 ตัวอย่างเช่น	 หากต้องการให้ได้วุฒิสภาที่เป็นสภาผู้ทรงคุณวุฒิ											

ก็ต้องกำาหนดคุณสมบัติให้สูงสมกับที่เป็นผู้ทรงคุณวุฒิตามที่ต้องการ	 และหากต้องการให้มี

ความหลากหลายกระจายไปในทุกภาคส่วน	 ก็ต้องระบุอย่างเจาะจงเพื่อให้มีสมาชิกวุฒิสภา

กระจายในทุกภาคส่วน	 โดยต้องกำาหนดวิธีการให้ได้มาด้วยวิธีการสรรหาและแต่งตั้ง	 เป็นต้น	
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เพราะหากปล่อยให้มีการเลือกตั้งก็ไม่มีหลักประกันใดๆ	 ว่าผู้ที่ได้รับเลือกตั้งจะกระจายไป						

ทุกกลุ่มคนกลุ่มอาชีพ	 แต่หากต้องการให้วุฒิสภาเป็นสภาตรวจสอบและถอดถอนสมาชิก						

สภาผู้แทนราษฎรได้แล้ว	 ก็ต้องกำาหนดให้วุฒิสภามีคุณสมบัติสูงกว่า	 มีความเป็นอิสระ									

อย่างแท้จริง	 และต้องมาจากการเลือกตั้งหรือลักษณะอื่นที่ยึดโยงหรือเป็นตัวแทนประชาชน												

ไม่เช่นนั้นก็จะมีข้อโต้แย้งดังเช่นข้อแย้งในอดีตที่ว่าสมาชิกวุฒิสภาที่มาจากการแต่งตั้ง															

ของบุคคลเพียงไม่กี่คนมีอำานาจถอดถอนบุคคลที่ประชาชนจำานวนแสนจำานวนล้านเลือกตั้งมา		

ซึ่งไม่ถูกต้องในหลักการของระบบประชาธิปไตย	 ด้วยเหตุนี้	 ประชาชนและพรรคการเมือง						

จึงยอมรับวุฒิสภาตามบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญฉบับปี	 ๒๕๔๐	 ที่กำาหนดให้สมาชิกวุฒิสภา	

มีอิสระ	 เป็นกลางในทางการเมือง	 และมาจากการเลือกตั้งในเขตเลือกตั้งที่ใหญ่กว่าเขตเลือกตั้ง

ของสมาชิกสภาผู้แทนราษฎร	 แต่อย่างไรก็ตาม	 หากกำาหนดให้มีการเลือกตั้งก็ย่อมต้อง	

อาศัยฐานเสียงของพรรคการเมืองของสมาชิกสภาผู้แทนราษฎร	 การให้สมาชิกวุฒิสภา												

มาจากการเลือกตั้งจึงจะมีข้อด้อยหรือข้อบกพร่องในด้านการอาศัยฐานเสียงดังกล่าว																						

ความเป็นกลาง	 ความเป็นอิสระของสมาชิกวุฒิสภาย่อมกระทบกระเทือนอย่างแน่นอน												

ด้วยเหตุนี้	 ร่างรัฐธรรมนูญฯ	 ฉบับใหม่จึงกำาหนดให้มีที่มาจากการสรรหาเพื่อให้ได้ตัวแทน

ของแต่ละกลุ่มวิชาชีพ	 ซึ่งอาจเรียกได้ว่าเป็นการเลือกตั้งทางอ้อมของแต่ละกลุ่มวิชาชีพก็ว่าได	้

การที่จะได้เป็นตัวแทนของกลุ่มวิชาชีพแต่ละกลุ่มนั้น	 ก็ย่อมมาจากการเลือกตั้งของสมาชิก

ภายในกลุ่ม	 แม้ว่าสมาชิกในกลุ่มเลือกตั้งนั้นไม่อาจถือได้ว่าเป็นการเลือกตั้งทั่วไป																									

แต่ลักษณะเช่นนี้ก็จะทำาให้ได้ตัวแทนที่ เป็นผู้ทรงคุณวุฒิ 	 มีความรู้ 	 ความสามารถ																														

มีประสบการณ์	 ตามที่รัฐธรรมนูญจะกำาหนด	 เพื่อให้มีตัวแทนทุกกลุ่มในสังคมกระจายกันไป	

และให้มีอำานาจหน้าที่ในการกลั่นกรองกฎหมายที่จะตราออกมาใช้บังคับกับประชาชนทุกคน	

หรือหากต้องการให้ประชาชนในแต่ละจังหวัดเลือกตั้งอีกชั้นหนึ่งก็สามารถทำาได้	 โดยการ

กำาหนดให้มีการสรรหาผู้ทรงคุณวุฒิที่ต้องการจำานวนมากเพียงพอที่ประชาชนจะเลือกตั้งได้	

แต่ปัญหาที่ประชาชนไม่รู้จักผู้ทรงคุณวุฒิเหล่านี้	 เพราะไม่มีการหาเสียงหรืออาจไม่เป็นที่รู้จัก

ของประชาชน	 การเลือกตั้งก็จะไม่มีประสิทธิภาพ	 ความสัมพันธ์ระหว่างกันก็จะไม่มี

	 ๗.๒	 ข้อเสนอแนะ
	 หากพิจารณาจากข้อดีข้อด้อยของที่มาในรูปแบบต่าง	 ๆ	 ทั้งในแบบการแต่งตั้ง	

การเลือกตั้งและแบบผสมแล้ว	 ก็จะเห็นว่าการแต่งตั้งจะทำาให้ได้คนที่มีคุณสมบัติตรงตาม

ต้องการที่สุด	 แต่มีข้อน่ากังวลหรือมีข้อบกพร่องในกระบวนการสรรหาหรือแต่งตั้ง	 ซึ่งอาจ						

ไม่กระจายอย่างทั่วถึงและเป็นธรรม	 ส่วนการเลือกตั้งมีข้อดีคือ	 การเป็นตัวแทนที่ประชาชน

เลือกตั้งมานั่นเอง	 แต่ก็มีข้อที่น่ากังวลมากที่สุดคือ	 ความเป็นอิสระหรือการไม่มีส่วน



วุฒิสภาไทยภายใต้กรอบร่างรัฐธรรมนูญ  ฉบับประชามติ  พ.ศ.  ๒๕๕๙ 41

เกี่ยวข้องสัมพันธ์กับฝ่ายการเมือง	 ซึ่งการจะกำาหนดที่มาอย่างไรนั้นก็ขึ้นอยู่กับบริบท															

ของแต่ละประเทศที่มีความแตกต่างกันทั้งเชื้อชาติ	 ที่มา	 ประวัติศาสตร์	 ตลอดจนประเพณี

และวัฒนธรรมที่แตกต่างกัน	 ไม่สามารถยึดที่ใดที่หนึ่งเป็นแบบอย่างได้	 อีกทั้งในการร่าง

รัฐธรรมนูญใหม่ของไทยก็ได้มีการศึกษาเปรียบเทียบกับประเทศต่างๆ	 มาทุกครั้ง	 จนเรียกได้ว่า

ประเทศไทยได้นำารูปแบบต่าง	 ๆ	 มาปรับใช้จนหมดแล้ว	 ใช้เกือบทุกรูปแบบแล้วก็ว่าได้							

แต่ก็ยังไม่มีรูปแบบใดเป็นที่ยอมรับของทุกฝ่าย	 เพราะทุกรูปแบบทุกวิธีการล้วนแต่มีข้อดี								

ข้อด้อยด้วยกันทั้งสิ้น	 ไม่มีรูปแบบใดที่ดีไปหมดทุกอย่าง

	 ดังนั้น	 จึงควรนำาข้อดีทั้งสองระบบดังกล่าวมาผสมผสานน่าจะเป็นวิธีการได้มา					

ที่ได้รับการยอมรับมากที่สุด	 นั่นก็คือ	 ใช้รูปแบบผสมของการสรรหาและการเลือกตั้งกลุ่มบุคคล

ที่ได้รับการสรรหามาแล้ว	 ซึ่งอาจเรียกว่าเป็นการเลือกตั้งทางอ้อมก็ว่าได้	 โดยจะมี																					

การกำาหนดผู้ทรงคุณวุฒิไว้จำานวนหนึ่งที่อาจระบุตำาแหน่งลักษณะทำานองเดียวกันกับร่างที่เคย

ยกร่างไว้	 (ทั้งร่างของคณะกรรมาธิการยกร่างรัฐธรรมนูญที่มี	 ศ.ดร.	 บวรศักดิ์	 อุวรรณโณ	

เป็นประธาน	 กับร่างของคณะกรรมการร่างรัฐธรรมนูญที่มีนายมีชัย	 ฤชุพันธุ์	 เป็นประธาน	

ซึ่งเป็นฉบับวันที่	 ๒๙	 มีนาคม	 ๒๕๕๙)	 กล่าวคือ

	 ๑.	กำาหนดให้มีผู้ทรงคุณวุฒิซึ่งดำารงตำาแหน่งหรือเป็นผู้แทนของกลุ่มวิชาชีพ								

(ทุกกลุ่มในสังคม)	 อาทิเช่น

	 	 	 (๑)		 ผู้ซึ่งเคยเป็นข้าราชการฝ่ายพลเรือนซึ่งดำารงตำาแหน่งปลัดกระทรวงหรือ

เทียบเท่าซึ่งเป็นตำาแหน่งบริหาร

	 	 	 (๒)		 ผู้แทนสภาวิชาชีพ	 องค์กรวิชาชีพ	 หรืออาชีพที่มีกฎหมายจัดตั้ง

	 	 	 (๓)		 ผู้แทนองค์กรด้านเกษตรกรรม	 ด้านแรงงาน	 ด้านวิชาการ	 ด้านชุมชน

และด้านท้องถิ่น

	 	 	 (๔)		 ผู้ทรงคุณวุฒิและคุณธรรมด้านการเมือง	 ความมั่นคง	 การบริหารราชการ

แผ่นดิน	 กฎหมายและกระบวนการยุติธรรม	 การปกครองท้องถิ่น	 การศึกษา	 การเศรษฐกิจ	

การสาธารณสุข	 สิ่งแวดล้อม	 ผังเมือง	 ทรัพยากรธรรมชาติ	 พลังงาน	 วิทยาศาสตร์และ

เทคโนโลยี	 สังคม	 ชาติพันธุ์	 ศาสนา	 ศิลปะ	 วัฒนธรรม	 คุ้มครองผู้บริโภค	 ด้านเด็ก

เยาวชน	 สตรี	 ด้านผู้พิการ	 ผู้ด้อยโอกาส	 ปราชญ์ชาวบ้าน	 ผู้ประกอบวิชาชีพอิสระ	 และ

ด้านอื่น	 เป็นต้น

	 ๒.	นำารายชื่อผู้ทรงคุณวุฒิดังกล่าวข้างต้นจำานวน	 ๓-๕	 เท่า	 เพื่อนำามาให้

ประชาชนเลือกตั้งอีกชั้นหนึ่ง	 ให้เหลือจำานวนสมาชิกวุฒิสภาที่กำาหนดไว้	 เช่น	 ๑๕๐	 คน

หรือ	 ๒๐๐	 คน	 ตามสัดส่วนของผู้ทรงคุณวุฒิที่กำาหนดในแต่ละประเภท	 เช่น	 	 	
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	 	 	 (๑)		 ผู้ซึ่งเคยเป็นข้าราชการฝ่ายพลเรือนซึ่งดำารงตำาแหน่งปลัดกระทรวงหรือ

เทียบเท่า	 จำานวน	 ๒๐	 คน

	 	 	 (๒)		 ผู้แทนสภาวิชาชีพ	 องค์กรวิชาชีพ	 หรืออาชีพที่มีกฎหมายจัดตั้ง

จำานวน	 ๓๐	 คน

	 	 	 (๓)		 ผู้แทนองค์กรด้านเกษตรกรรม	 ด้านแรงงาน	 ด้านวิชาการ	 ด้านชุมชน

และด้านท้องถิ่น	 จำานวน	 ๕๐	 คน

	 	 	 (๔)		 ผู้ทรงคุณวุฒิและคุณธรรมด้านการเมือง	 ความมั่นคง	 การบริหารราชการ

แผ่นดิน	 กฎหมายและกระบวนการยุติธรรม	 การปกครองท้องถิ่น	 การศึกษา	 การเศรษฐกิจ	

การสาธารณสุข	 สิ่งแวดล้อม	 ผังเมือง	 ทรัพยากรธรรมชาติ	 พลังงาน	 วิทยาศาสตร์และ

เทคโนโลยี	 สังคม	 ชาติพันธุ์	 ศาสนา	 ศิลปะ	 วัฒนธรรม	 คุ้มครองผู้บริโภค	 ด้านเด็ก	

เยาวชน	 สตรี	 ด้านผู้พิการ	 ผู้ด้อยโอกาส	 ปราชญ์ชาวบ้าน	 ผู้ประกอบวิชาชีพอิสระ	 และ

ด้านอื่น	 จำานวน	 ๑๐๐	 คน

	 ผลดีของวิธีแบบผสมนี้จะได้สมาชิกวุฒิสภาที่เป็นผู้ทรงคุณวุฒิที่มีคุณสมบัติและ

ลักษณะต้องห้ามตรงตามที่ต้องการ	 มีความเชื่อมโยงกับประชาชน	 และมีความหลากหลาย

เป็นผู้แทนของทุกกลุ่มอาชีพ	 และที่สำาคัญที่สุดต้องกำาหนดอำานาจหน้าที่ของวุฒิสภาไม่ให้

มีมากดังเช่นในอดีต	 กล่าวคือ	 ให้มีอำานาจหน้าที่เป็นเพียง	 “สภากลั่นกรองและตรวจสอบ”	

เท่านั้น	 ไม่มีอำานาจให้คุณให้โทษหรือถอดถอนบุคคลใดๆ	 อำานาจหน้าที่ในการถอดถอน

ให้เป็นหน้าที่ของศาลหรือองค์กรอื่นๆ	 การไม่ยอมรับหรือการถูกแทรกแซงก็จะน้อยลง		

ความเป็นอิสระและเป็นกลางก็จะมากขึ้น	 การทำางานในฐานะเป็น	 “สภากลั่นกรองและ						

ตรวจสอบ”	 เพื่อประโยชน์ของประเทศชาติและประชาชนก็จะมีประสิทธิภาพสูงสุด
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ภ�คผนวก

วุฒิสภ�ในต่�งประเทศ
  การได้มาซึ่งสมาชิกวุฒิสภาในต่างประเทศ

	 ๑.	ประเทศอังกฤษ
	 	 	 ๑.๑	 สภาขุนนาง	 (House	 of	 Lords)

	 	 	 รัฐสภาอังกฤษประกอบด้วยสภาสามัญและวุฒิสภาซึ่งเรียกว่าสภาขุนนาง	

อาจกล่าวได้ว่าประเทศอังกฤษเป็นประเทศที่มีระบบ	 ๒	 สภาที่เก่าแก่ที่สุด	 ในระยะเริ่มแรก

สถานภาพของสภาขุนนางและสภาสามัญนั้น	 กฎหมายกำาหนดให้สภาทั้งสองมีอำานาจเท่าเทียมกัน	

ต่อมาสภาขุนนางถูกลดอำานาจลง

	 	 	 ๑.๒	 วิธีการได้มาของสภาขุนนาง

	 	 	 สภาขุนนางของอังกฤษมาจากการแต่งตั้งของพระมหากษัตริย์มีหลายประเภท	

คือ

	 	 	 	 	 ๑.๒.๑	 ขุนนางฝ่ายศาสนา	 (Lord	 Spiritual)	 รวมทั้งหมด	 ๒๖	 คน		

ขุนนางฝ่ายศาสนาเหล่านี้เป็นสมาชิกสภาขุนนางตราบเท่าที่ดำารงตำาแหน่งทางศาสนาดังกล่าว

และสิทธิการเป็นสมาชิกสภาขุนนางไม่ตกทอดไปยังทายาท

	 	 	 	 	 ๑.๒.๒	 ขุนนางฝ่ายฆราวาส	 (Lord	 Tempora l ) 	 แบ่ ง เป็น																						

๓	 ประเภท	 ดังนี้

	 	 	 	 	 	 ก.	ขุนนางที่ได้รับตำาแหน่งโดยการสืบตระกูล	 (Hereditary	 Peers)

ของอิงแลนด์	 สก็อตแลนด์	 เกรทบริเทนและสหราชอาณาจักร

	 	 	 	 	 	 ข.	ขุนนางที่ได้รับแต่งตั้งให้ดำารงตำาแหน่งตลอดชีวิต	 (Life	 Peers)		

ตำาแหน่งสมาชิกสภาจะสิ้นสุดไปพร้อมกับความตายของบุคคลนั้น	 โดยไม่มีการสืบทอดต่อไป

ยังทายาท

	 	 	 	 	 	 ค.	ขุนนางตุลาการ	 (Lord	 of	 Appeal)	 จำานวนสูงสุดของสมาชิก

สภาขุนนางประเภทนี้ในปัจจุบันกำาหนดไว้	 ๑๑	 คน

	 ๒.	ประเทศสหรัฐอเมริกา
	 	 	 ๒.๑	 ความเป็นมาของวุฒิสภาสหรัฐอเมริกา	 (The	 Senate)

	 	 	 รัฐสภาประกอบด้วย	 ๒	 สภา	 คือ	 สภาสูง	 (The	 Senate)	 สมาชิก	

ประกอบด้วยผู้แทนจาก	 ๑๓	 มลรัฐ	 มลรัฐละ	 ๒	 คนและสภาล่าง	 (The	 House	 of		
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Representatives)	 สมาชิกประกอบด้วยผู้แทนจาก	 ๑๓	 มลรัฐ	 จำานวนไม่เท่าเทียมกัน										

ขึ้นอยู่กับจำานวนประชากรภายในรัฐ

	 	 	 ๒.๒	 วิธีการได้มาของสมาชิกวุฒิสภาสหรัฐอเมริกา

	 	 	 รัฐธรรมนูญกำาหนดให้วุฒิสภาประกอบด้วยสมาชิกจากแต่ละมลรัฐ																	

มีจำานวนมลรัฐละ	 ๒	 คน	 ซึ่งประชาชนแห่งมลรัฐนั้นๆ	 เลือกตั้ง	 ดำารงตำาแหน่งคราวละ										

๖	 ปี	 ให้สมาชิกวุฒิสภาแต่ละคนมีคะแนนเสียงหนึ่งคะแนน	 ในทางปฏิบัติผู้ที่จะสมัคร												

รับเลือกตั้งเป็นสมาชิกวุฒิสภาจะต้องเป็นผู้ที่ได้รับเลือกจากที่ประชุมของแต่ละพรรคก่อนที่เรียกว่า	

Convention	 หรือมีการเลือกตั้งหยั่งเสียง	 (Primary)	 เสียก่อน	 แล้วจึงค่อยนำารายชื่อที่ได้รับ	

การเลือกแล้วถึงจะส่งผู้ที่จะสมัครรับเลือกตั้งเข้าชิงตำาแหน่งสมาชิกวุฒิสภา	 จำานวนสมาชิก

วุฒิสภาของสหรัฐอเมริกามี	 ๑๐๐	 คน	 จาก	 ๕๐	 มลรัฐ	 มลรัฐละ	 ๒	 คน	 เท่ากันทุกมลรัฐ

ในมาตรา	 ๑	 อนุมาตรา	 ๓	 (Article	 1	 Section	 3)	 ยังกำาหนดให้แบ่งจำานวนสมาชิก	

วุฒิสภาออกเป็น	 ๓	 กลุ่ม	 กลุ่มละเท่าๆ	 กันเท่าที่จะทำาได้

	 	 	 กลุ่มที่หนึ่งว่างลงเมื่อสิ้นปีที่สอง

	 	 	 กลุ่มที่สองว่างลงเมื่อสิ้นปีที่สี่	 และ

	 	 	 กลุ่มที่สามว่างลงเมื่อสิ้นปีที่หก

	 	 	 ทั้งนี้	 กำาหนดเพื่อให้จัดการเลือกตั้ง	 ๑	 ใน	 ๓	 ของสมาชิกวุฒิสภาขึ้นใหม่

ทุกๆ	 ๒	 ปี	 นอกจากนี้วิธีการต่างๆ	 เกี่ยวกับการเลือกตั้งมลรัฐ	 เช่น	 การกำาหนดเวลา	

สถานที่	 การจัดการเลือกตั้ง	 จะแตกต่างกันบ้างตามกฎหมายของแต่ละรัฐกำาหนด

	 ๓.	ประเทศฝรั่งเศส
	 	 	 ๓.๑	 ความเป็นมาของวุฒิสภาฝรั่งเศส	 (Senate)

	 	 	 รัฐธรรมนูญฉบับปัจจุบันเรียกว่าฉบับสาธารณรัฐที่	 ๕	 ใช้ระบบ	 ๒	 สภา

ประกอบด้วยสภาผู้แทนราษฎรหรือสมัชชาแห่งชาติและวุฒิสภา

	 	 	 ๓.๒	 วิธีการได้มาของสมาชิกวุฒิสภาฝรั่งเศส

	 	 	 สมาชิกวุฒิสภาได้รับเลือกตั้งโดยการออกเสียงทางอ้อม	 วาระดำารง

ตำาแหน่งของแต่ละสภา	 กำาหนดจำานวนสมาชิก	 เงินทดแทนแก่สมาชิกสภา	 คุณสมบัติและ

การขาดคุณสมบัติของสมาชิกสภา	 ให้ไปบัญญัติไว้เป็นกฎหมายเฉพาะ	 (Organic	 Law)	 ในปี												

ค.ศ.	 ๑๙๘๖	 จำานวนสมาชิกวุฒิสภามี	 ๓๒๑	 คน	 มาจากประเทศฝรั่งเศส	 จำานวน														

๒๘๖	 คน	 จากจังหวัดโพ้นทะเลและดินแดนโพ้นทะเล	 จำานวน	 ๑๓	 คน	 จากชาวฝรั่งเศส	

ที่อาศัยอยู่ต่างประเทศ	 จำานวน	 ๑๒	 คน	 เขตเลือกตั้งกำาหนดใช้เขตจังหวัด	 (department)							
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เป็นหลัก	 โดยถือว่าจังหวัดใดมีประชากรถึง	 ๑๕๐,๐๐๐	 คน	 ก็จะมีสมาชิกวุฒิสภาได้													

๑	 คน	 และต่อไปถ้าจังหวัดนั้นมีประชากรอีก	 ๒๕๐,๐๐๐	 คน	 ก็จะมีสมาชิกวุฒิสภาเพิ่มอีก	

๑	 คนต่อประชากรทุกๆ	 ๒๕๐,๐๐๐	 คน	 นอกจากสมาชิกวุฒิสภาประเภทผู้แทนจังหวัดแล้ว

ก็ยังมีสมาชิกวุฒิสภาผู้แทนคนฝรั่งเศสอีกจำานวนหนึ่งประมาณ	 ๑๒	 คน	 ซึ่งใช้วิธีการเลือกตั้ง

ที่ต่างกันคือ	 สมาชิกวุฒิสภาซึ่งเป็นผู้แทนท้องถิ่นนั้นผู้เลือกตั้งประกอบด้วยสมาชิกสภาผู้แทน

ราษฎรของจังหวัดนั้น	 สมาชิกสภาภาคที่ได้รับเลือกตั้งจากจังหวัดนั้นและสมาชิกสภาจังหวัด	

บุคคลทั้ง	 ๓	 ประเภทจะเป็นคณะผู้เลือกตั้งทุกคนสำาหรับสมาชิกสภาเทศบาลกฎหมาย

	 	 	 สำาหรับวิธีเลือกตั้งใช้ระบบผสมคือ	 ในจังหวัดที่มีสมาชิกวุฒิสภาได้ไม่เกิน	

๔	 คน	 ใช้ระบบเสียงข้างมาก	 ๒	 รอบ	 เหมือนเลือกสมาชิกสภาผู้แทนราษฎร	 แต่ถ้าจังหวัดใด

มีสมาชิกวุฒิสภาได้ตั้งแต่	 ๕	 คนขึ้นไป	 ให้ใช้วิธีเลือกตั้งแบบสัดส่วนตามบัญชีรายชื่อ

	 	 	 ส่วนการเลือกตั้งสมาชิกวุฒิสภาผู้แทนคนฝรั่งเศสที่มีภูมิลำาเนานอกฝรั่งเศส

ใช้วิธีพิเศษ	 กล่าวคือคนฝรั่งเศสเหล่านี้ที่มีจำานวนประมาณ	 ๑.๕	 ล้านคน	 มีสมาชิกวุฒิสภา

ได้	 ๑๒	 คน	 โดยให้คณะกรรมาธิการระดับสูงของคนฝรั่งเศสนอกประเทศ	 (Conseil	

Supérieur	 des	 Francais	 a	 l’étranger)	 เสนอรายชื่อคนและให้วุฒิสภาลงมติรับหรือไม่รับ					

รายชื่อนั้น	 แต่วุฒิสภาเองจะเสนอชื่อขึ้นมาใหม่ไม่ได้	 และในกรณีวุฒิสภาลงมติไม่รับ																															

คณะกรรมการฯ	 ต้องเสนอให้วุฒิสภาพิจารณาใหม่จนกว่าจะรับไว้	 อนึ่งวาระของสมาชิก

วุฒิสภามีวาระ	 ๙	 ปี	 โดยจะมีการพ้นจากตำาแหน่ง	 ๑	 ใน	 ๓	 ทุกๆ	 ๓	 ปีตามบัญชีรายชื่อ

จังหวัดท้ายกฎหมายประกอบรัฐธรรมนูญ	 การมีวาระยืดยาวนี้เองที่ทำาให้วุฒิสภามีเสถียรภาพสูง

และเป็นสัญลักษณ์ของความต่อเนื่องทางการเมืองของรัฐสภา

	 ๔.	ประเทศเบลเยียม
	 	 	 ๔.๑	 ความเป็นมาของวุฒิสภาเบลเยียม

	 	 	 เบลเยียมมีรัฐธรรมนูญฉบับเดียวคือ	 รัฐธรรมนูญ	 ฉบับปี	 ค.ศ.	 ๑๘๓๑	

ซึ่งใช้บังคับมาจนกระทั่งปัจจุบันโดยได้รับอิทธิพลจากฝรั่งเศสและอังกฤษ	 เบลเยียมปกครอง

ในระบอบรัฐสภาอันมีพระมหากษัตริย์ทรงเป็นประมุข	 รัฐสภาของเบลเยียมประกอบด้วย													

๒	 สภา	 คือ	 สภาผู้แทนราษฎร	 (Chamber	 of	 Representatives)	 ซึ่งมีสมาชิกจำานวน		

๒๑๒	 คน	 และวุฒิสภา	 (Senate)	 ซึ่งมีสมาชิกจำานวน	 ๑๘๑	 คน

	 	 	 ๔.๒	 วิธีการได้มาของสมาชิกวุฒิสภาเบลเยียม

	 	 	 วิธีการได้มาซึ่ งสมาชิกภาพวุฒิสภาเบลเยียมประกอบด้วยสมาชิก																						

๔	 ประเภท	 คือ
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	 	 	 	 ก.	สมาชิกที่ ได้รับเลือกตั้งโดยตรงจากประชาชนจำานวนครึ่งหนึ่ง																	

ของจำานวนสมาชิกสภาผู้แทนราษฎร	 (๑๐๖	 คน	 จาก	 ๒๑๒	 คน)	 ทั้งนี้	 โดยถือกำาหนด														

การเลือกตั้งในอัตราส่วนประชาชน	 ๘๐,๐๐๐	 คนต่อสมาชิกวุฒิสภา	 ๑	 คน

	 	 	 	 ข.	สมาชิกที่ได้รับเลือกตั้งโดยสภาจังหวัดในอัตราส่วนสมาชิกวุฒิสภา		

๑	 คนต่อประชาชน	 ๒๐๐,๐๐๐	 คน	 หากจำานวนประชากรที่เหลือจากการเลือกตั้งสมาชิก

วุฒิสภา	 ๑	 คน	 ยังมีจำานวนประชากรเหลืออยู่อีกอย่างน้อย	 ๑๒๕,๐๐๐	 คน	 ให้เลือก

สมาชิกวุฒิสภาเพิ่มขึ้นอีกได้	 ๑	 คน	 สภาจังหวัด	 ๑	 สภา	 เลือกสมาชิกวุฒิสภาได้อย่างน้อย	

๓	 คน	 ซึ่งปรากฏอยู่ในรัฐธรรมนูญเบลเยียม	 มาตรา	 ๕๓	 ปัจจุบันสมาชิกวุฒิสภาที่ได้รับ

เลือกตั้งจากสภาจังหวัดมีจำานวน	 ๕๐	 คน	 การเลือกตั้งสมาชิกวุฒิสภาประเภทนี้ใช้วิธีการ

เป็นผู้แทนตามส่วนแห่งคะแนนเสียงที่ได้รับ	 (Proportional	 representation	 system)

	 	 	 	 ค.	สมาชิกที่วุฒิสภาเลือกมีจำานวนครึ่งหนึ่งของจำานวนสมาชิกวุฒิสภา							

ที่สภาจังหวัดเลือก	 หากมีสมาชิกที่ได้รับเลือกโดยวิธีนี้เป็นจำานวนคี่ให้เลือกเพิ่มอีก	 ๑	 คน

ปัจจุบันสมาชิกวุฒิสภาประเภทนี้มีจำานวน	 ๒๕	 คน	 การเลือกตั้งสมาชิกวุฒิสภาประเภทนี้			

ใช้วิธีการเป็นผู้แทนตามส่วนแห่งคะแนนเสียงที่ได้รับเช่นเดียวกันกับการเลือกตั้งสมาชิก

วุฒิสภาประเภทที่สภาจังหวัดเป็นผู้เลือก

	 	 	 	 ง.	 สมาชิกวุฒิสภาโดยสิทธิ	 (Senators	 by	 right)	 ได้แก่	 เจ้าฟ้าชาย									

ที่อยู่ในอันดับการสืบราชสันตติวงศ์เป็นสมาชิกวุฒิสภาเมื่อพระชนมายุครบ	 ๑๘	 พรรษา								

จะไม่มีสิทธิอภิปรายและออกเสียงในวุฒิสภาจนกว่าจะมีพระชนมายุครบ	 ๒๕	 พรรษา										

ซึ่งปัจจุบันสมาชิกวุฒิสภาประเภทนี้มีเพียงพระองค์เดียว

	 ๕.	ประเทศอิตาลี
	 	 	 ๕.๑	 ความเป็นมาของวุฒิสภาอิตาลี

	 	 	 รัฐธรรมนูญ	 ค.ศ.	 ๑๙๔๗	 ซึ่งใช้บังคับจนถึงปัจจุบันได้บัญญัติให้รัฐสภา

ประกอบด้วยสภาผู้แทนราษฎร	 (Chamber	 of	 Deputies	 or	 Camera	 dei	 Deputati)	ได้รับ

เลือกตั้งโดยตรงมาจากประชาชนและวุฒิสภา	 (Senate	 or	 Senato)	 ซึ่งสมาชิกได้รับเลือกตั้ง

มาทางฐานของ	 “เขตแขวง”	 (regionis)	 สภาทั้งสองมีอำานาจเท่าๆ	 กันและอาจถูกยุบ								

พร้อมกันได้

	 	 	 ๕.๒	 วิธีการได้มาของสมาชิกวุฒิสภาอิตาลี

	 	 	 รัฐสภาประกอบด้วยสภาผู้แทนราษฎร	 (Chamber	 of	 Deputies	 or								

Camera	 dei	 Duputati)	 ซึ่งสมาชิกได้รับเลือกตั้งเป็นผู้แทนตามส่วนของคะแนนเสียงที่ได้รับ																		

(Proportional	 representation)	 และวุฒิสภา	 (Senate	 or	 Senato)	 ซึ่งได้รับเลือกตั้งมาทาง	
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“เขตแขวง”	 (regionis)	 เนื่องจากประเทศอิตาลีมิใช่รัฐแบบ	 “สหพันธรัฐ”	 หรือรัฐรวม	 แต่มี							

วิธีการปกครองท้องถิ่นที่ก้าวหน้ากว่ารัฐเดี่ยวหรือรัฐธรรมดาอื่นๆ  โดยในรัฐธรรมนูญ														

ฉบับปัจจุบันของอิตาลีได้บัญญัติไว้ในลักษณะ	 ๕	 การปกครองท้องถิ่นรูปแบบเขตแขวง	 จังหวัด

และคอมมูน	 (Comuni)	 ซึ่งเป็นสถาบันการปกครองตนเองของส่วนต่างๆ	 ของรัฐที่สำาคัญ		

โดยเฉพาะเรื่องเขตแขวงรูปแบบใหม่	 กล่าวคือรัฐเขตแขวงเป็นรูปแบบของรัฐที่อยู่ในระหว่าง

รัฐธรรมดาหรือสหพันธรัฐ	 รัฐเขตแขวงและสหพันธรัฐตั้งอยู่บนหลักการของการปกครอง

ตนเอง	 ซึ่งมีความแตกต่างกับสหพันธรัฐ	 เพราะการปกครองตนเองของสหพันธรัฐมีคุณสมบัติ

ของรัฐที่สภาพหรือส่วนต่างๆ	 ของรัฐต้องเป็นสมาชิกของสหพันธรัฐ	 แต่ในระบบของรัฐ							

เขตแขวงนั้นดินแดนส่วนต่างๆ	 มีอิสระปกครองในทางการเมืองของตนเองและไม่มีลักษณะ

การเป็นรัฐสมาชิกของสหพันธรัฐ	 ลักษณะของเขตแขวงจึงเป็นเพียงองค์การปกครองตนเอง	

ซึ่งมีอำานาจและหน้าที่โดยเฉพาะตามหลักการในรัฐธรรมนูญที่จะบัญญัติกฎหมายขึ้นใช้ภายใน

ขอบเขตแห่งกฎหมายของรัฐ	 เช่น	 การแบ่งเขตตำาบลมีงบประมาณและการคลังของตน									

โดยเฉพาะกำาหนดไว้	 วิธีการได้มาซึ่งสมาชิกวุฒิสภาอิตาลีมาจากการเลือกตั้งโดยตรง																

จากประชาชน	 แต่การเลือกตั้งเป็นแบบผสมคือการเป็นผู้แทนตามส่วนแห่งคะแนนเสียงที่ได้รับ	

การลงคะแนน	 บัญชีรายชื่อคล้ายๆ	 กับสภาผู้แทนราษฎร	 ในเขตแขวงแต่ละแห่งเป็นฐาน

ของเขตเลือกตั้ง	 จำานวนสมาชิกวุฒิสภาย่อมเป็นไปตามสัดส่วนของจำานวนพลเมืองและอย่างน้อย

จะต้องมีสมาชิกวุฒิสภาได้	 ๗	 คน	 เขตแขวงจะแบ่งออกเป็นเขตเลือกตั้ง	 (Circonscription)		

โดยมีจำานวนเท่ากับตำาแหน่งที่จะเลือกตั้งสมาชิกวุฒิสภาขึ้น	 ในเขตเลือกตั้งหนึ่งเลือกสมาชิก

วุฒิสภาได้	 ๑	 คน	 ต่อมามีกฎหมายลงวันที่	 ๙	 กุมภาพันธ์	 ค.ศ.	 ๑๙๖๓	 ทำาให้การแบ่ง

เขตเลือกตั้ งไม่ ได้ เป็นไปตามจำานวนวุฒิสภาที่จะเลือกตั้ งขึ้น	 ในแต่ละเขตเลือกตั้ ง

พรรคการเมืองจะเสนอชื่อผู้สมัครพรรคละ	 ๑	 คน	 ผู้ชนะที่จะได้รับเลือกตั้งจะต้องได้คะแนนเสียง

ถึง	 ๖๕	 ใน	 ๑๐๐	 ของคะแนนเสียงที่ถูกต้อง	 ฉะนั้นคะแนนที่ผู้สมัครรับเลือกคนอื่นได้รับ	

จะไม่ถูกส่งไปรวมในระดับเขตแขวง	 โดยทั่วไปมีผู้สมัครรับเลือกตั้งน้อยคนที่จะได้คะแนนมาก

ตามที่ได้กำาหนดไว้	 การเลือกตั้งตามเขตเลือกตั้งถือเป็นหลักต่อไปไม่ได้	 ส่วนการเลือกตั้ง							

ในระดับเขตแขวง	 (Echelon	 Regional)	 คะแนนเสียงของผู้สมัครในพรรคเดียวกันจะถูกรวมไว้	

อยู่ในบัญชีรายชื่อเดียวกัน	 การจัดสรรตำาแหน่งวุฒิสภาจัดแบ่งให้ตามบัญชีรายชื่อนั้น												

โดยจัดแบ่งให้ตามส่วนแห่งคะแนนเสียงที่ได้รับ	 ซึ่งมีคะแนนเฉลี่ยมากกว่าบัญชีรายชื่อพรรค

อื่นๆ	 ทั้งนี้ในแต่ละบัญชีรายชื่อผู้สมัครรับเลือกตั้งที่ได้รับตำาแหน่งพิจารณาจากสัดส่วน										

ของคะแนนเสียงที่ได้รับในเขตการเลือกตั้ง	 อย่างไรก็ตามสมาชิกวุฒิสภาที่ได้รับเลือกตั้งตาม										

รูปแบบวิธีการได้มาซึ่งผู้แทนตามคะแนนเสียงที่ได้รับ	 ทำาให้มีส่วนประกอบที่คล้ายกับ														

ของสภาผู้แทนราษฎรในที่สุด
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	 ๖.	ประเทศญี่ปุ่น
	 	 	 ๖.๑	 ความเป็นมาของวุฒิสภาญี่ปุ่น

	 	 	 รั ฐธรรมนูญ	 ฉบับ 	 ค .ศ . 	 ๑๙๔๖	 ได้ประกาศใช้ จนถึ งปั จจุบัน	

รัฐธรรมนูญฉบับนี้มีระบบการปกครองที่มีสถาบันแบบอังกฤษและอเมริกันรวมกันเป็นพื้นฐาน

สำาคัญ	 รัฐธรรมนูญนี้ยั งคงรักษาระบบกษัตริย์ ไว้ 	 แต่ลิดรอนอำานาจทางการเมือง																												

ของจักรพรรดิเป็นเพียงสัญลักษณ์ของรัฐและความเป็นอันหนึ่งอันเดียวของประชาชน	

รัฐธรรมนูญนี้ให้เป็นระบบสองสภา	 แต่จัดระบบความสัมพันธ์และอำานาจของสภาสูงและ						

สภาล่างใหม่	 รัฐสภา	 (The	 Imperial	 Diet)	 เคยทำาหน้าที่เป็นองค์กรที่ปรึกษาขององค์จักรพรรดิ

ในกิจการของรัฐ	 ต่อมาได้กำาหนดให้มี	 The	 National	 Diet	 เป็นองค์กรสูงสุดของอำานาจรัฐ	

ทำาหน้าที่ในฐานะแทนองค์จักรพรรดิในการดูแลกิจการของรัฐได้	 โดยเป็นองค์กรเดียวที่มีอำานาจ

ออกกฎหมายได้

	 	 	 รฐัสภา	 (The	 National	 Diet)	 ประกอบดว้ยสภาผูแ้ทนราษฎร	 (House	 of

Representatives)	 ซึ่งสมาชิกได้รับเลือกตั้งจากประชาชนโดยตรงและวุฒิสภา	 (House	 of	

councillors)	 ซึ่งสมาชิกได้รับเลือกตั้งจากประชาชน	 แต่วิธีการเลือกตั้งต่างจากการเลือกตั้ง	

ของสมาชิกสภาผู้แทนราษฎร

	 	 	 ๖.๒	 วิธีการได้มาของสมาชิกวุฒิสภาญี่ปุ่น

	 	 	 รัฐบาลญี่ปุ่นหรือรัฐสภาไดเอท	 (The	 National	 Diet)	 ประกอบด้วย											

๒	 สภา	 คือ	 สภาผู้แทนราษฎร	 (House	 of	 Representatives)	 และวุฒิสภา	 (House	 of	

Councillors)	 วฒุสิภาประกอบดว้ยสมาชกิ	 จำานวน	 ๒๕๒	 คน	 ในจำานวนนีส้มาชกิ	 ๑๕๒	 คน	

ได้รับการเลือกตั้งจากเขตเลือกตั้ง	 (Local	 Constituencies)	 ซึ่งแบ่งตามการแบ่งเขตปกครอง

ที่มีอยู่	 ๔๗	 เขตด้วยกัน	 แต่ละเขตเลือกตั้งสามารถจะมีผู้แทนเป็นสมาชิกวุฒิสภาได้ตั้งแต่	

๒-๘	 คน	 ตามสัดส่วนความมากน้อยของจำานวนพลเมืองในเขตเลือกตั้งนั้นๆ	 ส่วนสมาชิก

วุฒิสภาอีก	 ๑๐๐	 คนนั้นได้รับการเลือกตั้งจากประชาชนทั้งประเทศ	 โดยถือว่าทั้งประเทศ

ญี่ปุ่นเป็นเขตการเลือกตั้งเดียวกัน	 (National	 Constituency)	 ผู้มีสิทธิออกเสียงเลือกตั้งสมาชิก

วุฒิสภามีสิทธิออกเสียงเลือกผู้สมัครเข้ารับการเลือกตั้งทั่วประเทศ	 สมาชิกวุฒิสภามีวาระ						

การดำารงตำาแหน่งคราวละ	 ๖	 ปี	 มีการกำาหนดให้กึ่งหนึ่งของสมาชิกวุฒิสภาหมดวาระในการดำารง

ตำาแหน่งทุกๆ	 ๓	 ปี	 ดังนั้นทุกๆ	 ๓	 ปี	 จะมีการเลือกตั้งสมาชิกวุฒิสภากันครั้งหนึ่ง										

โดยเลือกสมาชิกวุฒิสภาจากแต่ละเขตการเลือกตั้งเป็นจำานวน	 ๗๖	 คน	 เลือกสมาชิก

วุฒิสภาจากทั่วประเทศ	 จำานวน	 ๕๐	 คน	 รวมเป็น	 ๑๒๖	 คน	 หรือกึ่งหนึ่งของสมาชิก		

สภาสูงทั้งหมด
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ก�รปฏิวัติรัฐประห�รในประเทศไทย
	 การปฏิวัติ   ( revolut ion) 	 หมายถึง	 การใช้ความรุนแรงทางการเมือง																									

เพื่อเปลี่ยนแปลงสังคมอย่างเบ็ดเสร็จ	 โดยมีวัตถุประสงค์อยู่ที่การเปลี่ยนแปลงการเมือง																			

การปกครอง	 อุดมการณ์ทางการเมือง	 วัฒนธรรม	 วิถีชีวิต	 ระบบเศรษฐกิจ	 ความเชื่อ							

ทางศาสนา	 และระบบสังคมโดยรวม

	 การปฏิวัติเป็นความรุนแรงทางการเมืองที่เกิดขึ้นได้ไม่บ่อยครั้งนัก	 เพราะจะต้อง

โค่นล้มลงทั้งระบบ	 ซึ่งหากสภาพสังคมไม่สุกงอมเต็มที่	 หรือสภาพสังคมยังไม่พร้อมแล้ว										

การปฏิวัติจะเป็นไปได้ยากมาก	 ตัวอย่างของการปฏิวัติที่ผ่านมาก็คือ	 การปฏิวัติฝรั่งเศส		

การปฏิวัติรัสเซีย	 การปฏิวัติจีน	 และการปฏิวัติเมื่อวันที่	 ๒๔	 มิถุนายน	 ๒๔๗๕	 ของไทยเรา	

ที่เปลี่ยนแปลงการปกครองจากระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชย์ที่พระมหากษัตริย์มีพระราช

อำานาจเต็มในการปกครองประเทศมาเป็นการปกครองในระบอบประชาธิปไตยอันมี																					

พระมหากษัตริย์ทรงเป็นประมุข	 โดยพระมหากษัตริย์อยู่ภายใต้รัฐธรรมนูญ	 เป็นต้น

	 รัฐประหาร  (coup  d’état)	 หมายถึง	 การใช้ความรุนแรงทางการเมืองที่เกิดขึ้น	

อย่างฉับพลันทันด่วน	 โดยมีวัตถุประสงค์อยู่ที่การเปลี่ยนตัวหัวหน้ารัฐบาล	 หรือผู้ปกครอง

ประเทศ	 แล้วจัดตั้งคณะรัฐบาลชุดใหม่ที่อยู่ภายใต้ผู้ก่อการรัฐประหารขึ้นมา	 โดยที่รูปแบบ

การปกครองไม่ได้เปลี่ยนแปลงไปแต่อย่างใด	 มีแต่ตัวผู้นำาและคณะผู้นำาเท่านั้นที่เปลี่ยนแปลงไป

	 รัฐประหารจึงเป็นความรุนแรงทางการเมืองที่มักเกิดขึ้นโดยกลุ่มทหาร	 เพราะ

ทหารถูกฝึกมาอย่างมีระเบียบวินัย	 มีกำาลังพลและอาวุธในมือ	 จึงมีศักยภาพในการทำา

รัฐประหารในสถานการณ์ที่ปัจจัยภายนอกคือประเทศชาติประสบปัญหาความวุ่นวาย  

	 กบฏหรือขบถ  (rebellion)	 นั้น	 หมายถึงการที่กลุ่มคนพยายามทำาการปฏิวัติ	

หรือรัฐประหารแต่กระทำาไปไม่สำาเร็จ	 จึงได้ชื่อว่าเป็นกบฏนั่นเอง	 ตัวอย่างของไทยเราก็เช่น	

กบฏบวรเดช	 กบฏนายสิบ	 กบฏเสนาธิการหรือกบฏนายพล	 กบฏวังหลวง	 กบฏแมนฮัตตัน	

กบฏ	 ๒๖	 มีนาคม	 เป็นต้น

	 การปฏิวัติ  รัฐประหาร  และกบฏในประเทศไทยภายหลังการเปลี่ยนแปลง

การปกครองมาเป็นระบอบประชาธิปไตยในระบบรัฐสภาในปี  พ.ศ.  ๒๔๗๕

	 ๑. การปฏิวัติเพื่อเปลี่ยนแปลงการปกครองในปี  พ.ศ.  ๒๔๗๕	 	

	 “คณะราษฎร”	 ซึ่งประกอบด้วยทหารบก	 ทหารเรือ	 และพลเรือนบางกลุ่ม	

จำานวน	 ๙๙	 นาย	 มีพระยาพหลพลพยุหเสนา	 เป็นหัวหน้าคณะ	 ได้ทำาการยึดอำานาจ							

การปกครองประเทศจากพระบาทสมเด็จพระปรมินทรมหาประชาธิปกฯ	 พระปกเกล้าเจ้าอยู่หัว
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รัชกาลที่	 ๗	 เพื่อเปลี่ยนแปลงการปกครองจากระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชย์เป็นระบอบ

ประชาธิปไตย	 โดยมีรัฐธรรมนูญใช้เป็นหลักในการปกครองประเทศ	 พระบาทสมเด็จ

พระเจ้าอยู่หัว	 ทรงมีพระราชดำาริที่จะพระราชทานรัฐธรรมนูญให้แก่ปวงชนชาวไทยอยู่ก่อนแล้ว	

จึงทรงยินยอมตามคำาร้องขอของคณะราษฎรที่ทำาการปฏิวัติในครั้งนั้น

	 ๒. รัฐประหาร  ๒๐  มิถุนายน  ๒๔๗๖

	 พันเอกพระยาพหลพลพยุหเสนา	 พร้อมด้วยทหารบก	 ทหารเรือ	 และพลเรือน

คณะหนึ่ง	 ได้ทำาการยึดอำานาจการปกครองประเทศอีกครั้งหนึ่ง	 เพื่อขอให้พระยามโนปกรณ์

นิติธาดา	 นายกรัฐมนตรีในขณะนั้นลาออกจากตำาแหน่ง

	 ๓. กบฏบวรเดช  ๑๑  ตุลาคม  ๒๔๗๖

	 พระวรวงศ์เธอ	 พระองค์เจ้าบวรเดช	 อดีตเสนาบดีกระทรวงกลาโหม	 เป็นหัวหน้า

ฝ่ายทหารจากหัวเมืองภาคตะวันออกเฉียงเหนือได้ก่อการเพื่อล้มล้างอำานาจของรัฐบาล							

โดยอ้างว่าคณะราษฎรปกครองประเทศไทยโดยกุมอำานาจไว้แต่เพียงผู้เดียวและปล่อยให้บุคคล

กระทำาการหมิ่นองค์พระประมุขของชาติ	 รวมทั้งจะดำาเนินการปกครองโดยลัทธิคอมมิวนิสต์

ตามแนวทางของนายปรีดี	 พนมยงค์	 คณะผู้ก่อการได้ยกกำาลังเข้ายึดดอนเมืองเอาไว้											

ฝ่ายรัฐบาลได้แต่งตั้ง	 พ.ท.	 หลวงพิบูลสงคราม	 เป็นผู้บัญชาการกองกำาลังผสม	 ออกไป

ปราบปรามจนประสบผลสำาเร็จ

	 ๔. กบฏนายสิบ  ๓  สิงหาคม  ๒๔๗๘

	 ทหารชั้นประทวนในกองพัน	 ซึ่งมีสิบเอก	 สวัสดิ์	 มหะมัด	 เป็นหัวหน้า	 ได้ร่วมกัน

ก่อการเพื่อเปลี่ยนแปลงการปกครอง	 รัฐบาลสามารถจับกุมผู้คิดก่อการเอาไว้ได	้ หัวหน้าฝ่ายกบฏ

ถูกประหารชีวิต

	 ๕. กบฏพระยาทรงสุรเดช  ๒๙  มกราคม  ๒๔๘๑

	 ได้มีการจับกุมบุคคลผู้คิดล้มล้างรัฐบาลเพื่อเปลี่ยนแปลงการปกครองให้กลับไปสู่

ระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชย์ดังเดิม	 นายพันเอกพระยาทรงสุรเดชถูกกล่าวหาว่าเป็นหัวหน้า

ผู้ก่อการและได้ให้เดินทางออกไปนอกราชอาณาจักร	 ต่อมารัฐบาลได้จัดตั้งศาลพิเศษขึ้น

พิจารณาและได้ตัดสินประหารชีวิตหลายคน	 ผู้มี โทษถึงประหารชีวิตบางคน	 เช่น																	

พระเจ้าบรมวงศ์เธอ	 กรมขุนชัยนาทนเรนทร	 นายพลโทพระยาเทพหัสดิน	 นายพันเอก		

หลวงชำานาญยุทธศิลป์	 ได้รับการลดโทษเป็นจำาคุกตลอดชีวิต	 เนื่องจากศาลเห็นว่าเป็นผู้ได้ทำา	

คุณงามความดีให้แก่ประเทศชาติมาก่อน
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	 ๖. รัฐประหาร  ๘  พฤศจิกายน  ๒๔๙๐

	 คณะนายทหารกลุ่มหนึ่ง	 ซึ่งมีพลโท	 ผิน	 ชุณหะวัณ	 เป็นหัวหน้าสำาคัญ														

ได้เข้ายึดอำานาจรัฐบาล	 ซึ่งมีพลเรือตรี	 ถวัลย์	 ธำารงนาวาสวัสดิ์	 เป็นนายกรัฐมนตรีได้สำาเร็จ		

แล้วมอบให้นายควง	 อภัยวงศ์	 เป็นนายกรัฐมนตรี	 จัดตั้งรัฐบาลต่อไป

	 ๗. กบฏแบ่งแยกดินแดน  ๒๘  กุมภาพันธ์  ๒๔๙๑

	 เนื่องจากจะมีการจับกุมสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรของภาคตะวันออกเฉียงเหนือ

หลายคน	 เช่น	 นายทิม	 ภูมิพัฒน์	 นายถวิล	 อุดล	 นายเตียง	 ศิริขันธ์	 นายฟอง	 สิทธิธรรม	

โดยกล่าวหาว่าร่วมกันดำาเนินการฝึกอาวุธเพื่อแบ่งแยกดินแดนภาคอีสานออกจากประเทศไทย	

แต่รัฐบาลไม่สามารถดำาเนินการจับกุมได้	 เนื่องจากสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรมีเอกสิทธิ์

ทางการเมือง

	 ๘. รัฐประหาร  ๖  เมษายน  ๒๔๙๑

	 คณะนายทหารซึ่งทำารัฐประหารเมื่อวันที่	 ๘	 พฤศจิกายน	 ๒๔๙๐	 บังคับให้	

นายควง	 อภัยวงศ์	 ลาออกจากตำาแหน่งนายกรัฐมนตรี	 แล้วมอบให้จอมพล	 ป.	 พิบูลสงคราม	

เข้าดำารงตำาแหน่งนายกรัฐมนตรีต่อไป

	 ๙. กบฏเสนาธิการ  ๑  ตุลาคม  ๒๔๙๑

	 พลตรี	 สมบูรณ์	 ศรานุชิต	 และพลตรี	 เนตร	 เขมะโยธิน	 เป็นหัวหน้าคณะ											

นายทหารกลุ่มหนึ่งวางแผนที่จะเข้ายึดอำานาจการปกครองและปรับปรุงกองทัพจากความ

เสื่อมโทรมและได้ให้ทหารเข้าเล่นการเมืองต่อไป	 แต่รัฐบาลซึ่งมีจอมพล	 ป.	 พิบูลสงคราม	

เป็นนายกรัฐมนตรี	 ทราบแผนการและจับกุมผู้คิดกบฏได้สำาเร็จ

	 ๑๐.  กบฏวังหลวง  ๒๖  มิถุนายน  ๒๔๙๒

	 นายปรีดี	 พนมยงค์กับคณะนายทหารเรือและพลเรือนกลุ่มหนึ่ง	 ได้นำากำาลังเข้ายึด

พระบรมมหาราชวังและตั้งเป็นกองบัญชาการ	 ประกาศถอดถอนรัฐบาลจอมพล	 ป.													

พิบูลสงคราม	 และนายทหารผู้ใหญ่หลายนาย	 พลตรี	 สฤษดิ์	 ธนะรัชต์	 ได้รับการแต่งตั้ง															

เป็นผู้อำานวยการปราบปราม	 มีการสู้รบกันในพระนครอย่างรุนแรง	 รัฐบาลสามารถปราบ		

ฝ่ายก่อการกบฏได้สำาเร็จ	 นายปรีดี	 พนมยงค์	 ต้องหลบหนีออกนอกประเทศอีกครั้งหนึ่ง

	 ๑๑.  กบฏแมนฮัตตัน ๒๙  มิถุนายน  ๒๔๙๔

	 นาวาตรี	 มนัส	 จารุภา	 ผู้บังคับการเรือรบหลวงสุโขทัย	 ใช้ปืนจี้จอมพล	 ป.	

พิบูลสงคราม	 ไปกักขังไว้ในเรือรบศรีอยุธยา	 นาวาเอก	 อานน	 บุญฑริกธาดา	 หัวหน้า										

ผู้ก่อการ	 ได้สั่งให้หน่วยทหารเรือมุ่งเข้าสู่พระนครเพื่อยึดอำานาจและประกาศตั้งพระยา
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สารสาสน์ประพันธ์	 เป็นนายกรัฐมนตรี	 เกิดการสู้รบกันระหว่างทหารเรือกับทหารอากาศ	

จอมพล	 ป.	 พิบูลสงคราม	 สามารถหลบหนีออกมาได้	 และฝ่ายรัฐบาลได้ปรามปราม										

ฝ่ายกบฏจนเป็นผลสำาเร็จ

	 ๑๒.  รัฐประหาร  ๒๙  พฤศจิกายน  ๒๔๙๔

	 จอมพล	 ป.	 พิบูลสงคราม	 ได้ทำารัฐประหารยึดอำานาจตนเอง	 เนื่องจากรัฐบาล

ไม่สามารถควบคุมเสียงข้างมากในรัฐสภาได	้ ต้องใช้วิธีการให้ตำาแหน่งและผลประโยชน์ต่างๆ	

แก่บรรดาสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรเพื่อให้ได้รับการสนับสนุนอยู่เสมอ	 และได้ยกเลิก																				

รัฐธรรมนูญฯ	 พ.ศ.	 ๒๔๙๒	 โดยได้นำารัฐธรรมนูญฉบับลงวันที่	 ๑๐	 ธันวาคม	 ๒๔๗๕					

มาใช้บังคับอีกครั้งหนึ่ง

	 ๑๓.  กบฏสันติภาพ  ๘  พฤศจิกายน  ๒๔๙๗

	 นายกุหลาบ	 สายประดิษฐ์	 (ศรีบูรพา)	 และคณะถูกจับในข้อหากบฏ	 โดยรัฐบาล

ซึ่งมีจอมพล	 ป.	 พิบูลสงคราม	 เป็นนายกรัฐมนตรี	 เห็นว่าการรวมตัวกันเรี่ยไรเงินและ								

ข้าวของไปแจกจ่ายแก่ประชาชนในภาคตะวันออกเฉียงเหนือซึ่งขณะนั้นกำาลังประสบกับ																		

ความเดือดร้อนเนื่องจากความแห้งแล้งอย่างหนักเป็นการดำาเนินการที่เป็นภัยต่อรัฐบาล							

นายกุหลาบ	 สายประดิษฐ์กับคณะถูกศาลตัดสินจำาคุก	 ๕	 ปี

	 ๑๔.  รัฐประหาร  ๑๖  กันยายน  ๒๕๐๐

	 จอมพล	 สฤษดิ์	 ธนะรัชต์	 เป็นหัวหน้าคณะนายทหาร	 นำากำาลังเข้ายึดอำานาจ

ของรัฐบาล	 ซึ่งมีจอมพล	 ป.	 พิบูลสงคราม	 เป็นนายกรัฐมนตรี	 ภายหลังจากเกิดการเลือกตั้ง

สกปรกและรัฐบาลได้รับการคัดค้านจากประชาชนอย่างหนัก	 จอมพล	 ป.	 พิบูลสงคราม	

และพลตำารวจเอก	 เผ่า	 ศรียานนท์	 ต้องหลบหนีออกไปนอกประเทศ

	 ๑๕.  รัฐประหาร  ๒๐  ตุลาคม  ๒๕๐๑

	 จอมพล	 สฤษดิ์	 ธนะรัชต์	 ผู้บัญชาการทหารสูงสุด	 ได้เข้ายึดอำานาจการปกครอง

ประเทศในช่วงที่จอมพล	 ถนอม	 กิตติขจร	 นายกรัฐมนตรี	 ลาออกจากตำาแหน่ง	 ทั้งนี้

เนื่องจากเกิดการขัดแย้งในพรรคการเมืองฝ่ายรัฐบาลและมีการเรียกร้องผลประโยชน์หรือ

ตำาแหน่งหน้าที่ทางการเมืองเป็นเครื่องตอบแทนกันมาก	 คณะปฏิวัติได้ประกาศยกเลิก

รัฐธรรมนูญและพระราชบัญญัติพรรคการเมือง	 และให้สภาผู้แทนราษฎรและคณะรัฐมนตรี	

สิ้นสุดลง
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	 ๑๖.  รัฐประหาร  ๑๗  พฤศจิกายน  ๒๕๑๔

	 จอมพล	 ถนอม	 กิตติขจร	 ซึ่งดำารงตำาแหน่งนายกรัฐมนตรี	 รัฐมนตรีว่าการ

กระทรวงกลาโหมและผู้บัญชาการทหารสูงสุด	 ได้ทำาการปฏิวัติตัวเอง	 ประกาศยกเลิก

รัฐธรรมนูญ	 ยุบสภาผู้แทนราษฎร	 และจัดตั้ งสภานิติบัญญัติแห่งชาติขึ้นทำาหน้าที่ 																									

ฝ่ายนิติบัญญัติและให้ร่างรัฐธรรมนูญให้เสร็จภายในระยะเวลา	 ๓	 ปี

	 ๑๗.  ปฏิวัติโดยประชาชน  ๑๔  ตุลาคม  ๒๕๑๖

	 ขบวนการนิสิตนักศึกษาได้มีการเรียกร้องให้มีรัฐธรรมนูญ	 กลุ่มผู้ชุมนุมได้แผ่ขยาย

กลายเป็นพลังประชาชนจำานวนมากจนเกิดการปะทะสู้รบกันระหว่างรัฐบาลกับประชาชน	

เป็นผลให้จอมพล	 ถนอม	 กิตติขจร	 นายกรัฐมนตรี	 จอมพล	 ประภาส	 จารุเสถียร	 และ

พันเอก	 ณรงค์	 กิตติขจร	 ต้องออกนอกประเทศ

	 ๑๘.  ปฏิรูปการปกครองแผ่นดิน ๖  ตุลาคม  ๒๕๑๙

	 พลเรือเอก	 สงัด	 ชลออยู่	 และคณะนายทหารเข้ายึดอำานาจการปกครอง

ประเทศ	 เนื่องจากเกิดการจลาจลและรัฐบาลพลเรือนในขณะนั้นยังไม่สามารถแก้ไขปัญหาได้

โดยทันที	 คณะปฏิวัติได้ประกาศให้มียึดอำานาจการปกครองจากรัฐบาลที่มี	 ม.ร.ว.เสนีย์	

ปราโมช	 เป็นนายกรัฐมนตรี	 และได้มีการแต่งตั้งนายธานินทร์	 กรัยวิเชียร	 ให้ดำารงตำาแหน่ง

นายกรัฐมนตรี

	 ๑๙.  กบฏ  ๒๖  มีนาคม  ๒๕๒๐

	 พลเอก	 ฉลาด	 หิรัญศิริ	 และนายทหารกลุ่มหนึ่ง	 ได้นำากำาลังทหารจากกองพลที่	 ๙	

จังหวัดกาญจนบุรี	 เข้ายึดสถานที่สำาคัญ	 ๔	 แห่ง	 คือ	 ศูนย์ปฏิบัติการกองทัพบกสวนรื่นฤดี	

กองบัญชาการกองพลที่	 ๑	 รักษาพระองค์	 กองบัญชาการทหารสูงสุดส่วนหน้า	 สนาม

เสือป่า	 และกรมประชาสัมพันธ์	 ฝ่ายทหารของรัฐบาลพลเรือน	 ภายใต้การนำาของพลเรือเอก	

สงัด	 ชลออยู่ 	 รัฐมนตรีว่าการกระทรวงกลาโหม	 พลอากาศเอก	 กมล	 เดชะตุงคะ																								

ผู้บัญชาการทหารสูงสุด	 และพลเอก	 เสริม	 ณ	 นคร	 ผู้บัญชาการทหารบก	 ได้ปราบปราม

ฝ่ายกบฏเป็นผลสำาเร็จ	 พลเอก	 ฉลาด	 หิรัญศิริ	 ถูกประหารชีวิต

	 ๒๐.  รัฐประหาร  ๒๐  ตุลาคม  ๒๕๒๐	  

	 พลเรือเอก	 สงัด	 ชลออยู่	 เป็นหัวหน้าคณะนายทหาร	 เข้ายึดอำานาจของรัฐบาล

ซึ่งมีนายธานินทร์	 กรัยวิเชียร	 เป็นนายกรัฐมนตรี	 เนื่องจากรัฐบาลได้รับความไม่พอใจ							

จากประชาชนและสถานการณ์จะก่อให้เกิดการแตกแยกระหว่างข้าราชการมากยิ่งขึ้น	

ประกอบกับเห็นว่าระยะเวลาที่กำาหนดไว้ในการปฏิรูปการปกครอง	 ซึ่งมีระยะเวลาถึง	 ๑๒	 ปีนั้น

นานเกินไป	 สมควรให้มีการเลือกตั้งขึ้นโดยเร็ว
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	 ๒๑.  กบฏ  ๑  เมษายน  ๒๕๒๔

	 พลเอก	 สัณห์	 จิตรปฏิมา	 ด้วยความสนับสนุนของคณะนายทหารหนุ่ม																

โดยการนำาของพันเอก	 มนูญ	 รูปขจร	 และพันเอก	 ประจักษ์	 สว่างจิตร	 ได้พยายามใช้

กำาลังทหารในบังคับบัญชาเข้ายึดอำานาจปกครองประเทศ	 ซึ่งมีพลเอก	 เปรม	 ติณสูลานนท์		

เป็นนายกรัฐมนตรี	 เนื่องจากเกิดความแตกแยกในกองทัพบก	 แต่การปฏิวัติล้มเหลว														

ฝ่ายกบฏยอมจำานนและถูกควบคุมตัว	 พลเอก	 สัณห์	 จิตรปฏิมา	 สามารถหลบหนีออกไป

นอกประเทศได้	 ต่อมารัฐบาลได้ออกกฎหมายนิรโทษกรรมแก่ผู้มีส่วนเกี่ยวข้องกับการกบฏในครั้งนี้

	 ๒๒.  การก่อความไม่สงบ ๙  กันยายน  ๒๕๒๘

	 พันเอก	 มนูญ	 รูปขจร	 นายทหารนอกประจำาการ	 ได้นำากำาลังทหารและรถถัง

จาก	 ม.พัน	 ๔	 ซึ่งเคยอยู่ใต้บังคับบัญชาและกำาลังทหารอากาศโยธินบางส่วน	 ภายใต้การนำา

ของนาวาอากาศโท	 มนัส	 รูปขจร	 เข้ายึดกองบัญชาการทหารสูงสุด	 และประกาศให้พลเอก	

เสริม	 ณ	 นคร	 เป็นหัวหน้าคณะปฏิวัติ	 ยึดอำานาจการปกครองของประเทศ	 ซึ่งเป็น

เหตุการณ์ในขณะที่พลเอก	 เปรม	 ติณสูลานนท์	 นายกรัฐมนตรี	 และพลเอก	 อาทิตย์	 กำาลังเอก									

ผู้บัญชาการทหารสูงสุดและผู้บัญชาการทหารบก	 อยู่ในระหว่างการไปราชการต่างประเทศ	

กำาลังทหารฝ่ายรัฐบาลโดยการนำาของพลเอก	 เทียนชัย	 สิริสัมพันธ์	 รองผู้บัญชาการทหารสูงสุด	

ได้รวมตัวกันต่อต้านและควบคุมสถานการณ์ไว้ได้ในเวลาต่อมา	 ส่วนพันเอก	 มนูญ	 รูปขจร

และนาวาอากาศโท	 มนัส	 รูปขจร	 ได้หลบหนีออกนอกประเทศ	 การก่อความไม่สงบในครั้งนี้					

มีอดีตนายทหารผู้ใหญ่หลายคนตกเป็นผู้ต้องหาว่ามีส่วนร่วมอยู่ด้วย

	 ๒๓.  รัฐประหาร  ๒๓  กุมภาพันธ์  ๒๕๓๔

	 คณะรักษาความสงบเรียบร้อยแห่งชาติ	 ภายใต้การนำาของพลเอก	 สุนทร	 คงสมพงษ์	

ผู้บัญชาการทหารสูงสุด	 เป็นหัวหน้า	 ประกอบด้วยทหารบก	 ทหารเรือ	 ทหารอากาศ								

เจ้าหน้าที่ตำารวจ	 และพลเรือน	 ได้เข้ายึดอำานาจการปกครองจากพลเอก	 ชาติชาย	 ชุณหะวัณ	

นายกรัฐมนตรี	 ยกเลิกรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย	 พุทธศักราช	 ๒๕๒๑	 ตั้งนายอานันท์	

ปันยารชุน	 เป็นนายกรัฐมนตรี

	 ๒๔.  รัฐประหาร  ๑๙  กันยายน  พ.ศ.  ๒๕๔๙

	 รัฐประหารโดยคณะปฏิรูปการปกครองในระบอบประชาธิปไตยอันมีพระมหา

กษัตริย์ทรงเป็นประมุข	 (คปค.)	 ซึ่งมีพลเอก	 สนธิ	 บุญยรัตกลิน	 เป็นหัวหน้าคณะ																		

ยึดอำานาจจากรัฐบาลที่มีพันตำารวจโท	 ทักษิณ	 ชินวัตร	 เป็นนายกรัฐมนตรี	 การรัฐประหาร									

ดังกล่าวไม่มีการเสียเลือดเนื้อและไม่มีรายงานผู้ได้รับบาดเจ็บ	 ภายหลังรัฐประหาร	 คปค.							

ได้จัดตั้งรัฐบาลชั่วคราว	 โดยมีพลเอก	 สุรยุทธ์	 จุลานนท์	 ดำารงตำาแหน่งนายกรัฐมนตรี
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	 ๒๕.  รัฐประหาร  ๒๒  พฤษภาคม  ๒๕๕๗

	 เมื่อวันที่	 ๒๒	 พฤษภาคม	 ๒๕๕๗	 เวลา	 ๑๖.๓๐	 นาฬิกา	 คณะรักษาความสงบ

แห่งชาติ	 นำาโดยพลเอก	 ประยุทธ์	 จันทร์โอชา	 ผู้บัญชาการทหารบก	 นำาผู้บัญชาการ								

เหล่าทัพและผู้บัญชาการตำารวจแห่งชาติยึดอำานาจจากรัฐบาลรักษาการ	 นายนิวัฒน์ธำารง	

บุญทรงไพศาล	 ซึ่งปฏิบัติหน้าที่นายกรัฐมนตรีหลังนางสาวยิ่งลักษณ์	 ชินวัตร	 นายกรัฐมนตรี	

ถูกศาลรัฐธรรมนูญวินิจฉัยให้พ้นจากตำาแหน่ง	 ซึ่งต่อมาได้มีพระบรมราชโองการโปรดเกล้าฯ	

แต่งตั้งให้พลเอก	 ประยุทธ์	 จันทร์โอชา	 หัวหน้าคณะรักษาความสงบแห่งชาติ	 ดำารงตำาแหน่ง

นายกรัฐมนตรี	 มีการยกเลิกรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย	 พุทธศักราช	 ๒๕๕๐	 และ

ประกาศใช้รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย	 (ฉบับชั่วคราว)	 พุทธศักราช	 ๒๕๕๗																					

มีการแต่งตั้งสภานิติบัญญัติแห่งชาติทำาหน้าที่รัฐสภา	 วุฒิสภา	 และสภาผู้แทนราษฎร																

มีสภาปฏิรูปแห่งชาติ	 และมีการแต่งตั้งคณะกรรมาธิการยกร่างรัฐธรรมนูญ	 (ศ.ดร.	 บวรศักดิ์	

อุวรรณโณ	 เป็นประธาน)	 จัดทำาร่างรัฐธรรมนูญฯ	 ฉบับใหม่	 แต่ร่างรัฐธรรมนูญฉบับใหม่นี้

ไม่ได้รับความเห็นชอบจากสภาปฏิรูปแห่งชาติ	 ทำาให้ต้องตั้งคณะกรรมการร่างรัฐธรรมนูญ	

(นายมีชัย	 ฤชุพันธุ์	 เป็นประธาน)	 ทำาหน้าที่ร่างรัฐธรรมนูญฉบับใหม่อีกครั้งหนึ่ง	 และนำาไปสู่																						

การลงประชามติให้ความเห็นชอบหรือไม่เห็นชอบร่างรัฐธรรมนูญฯ	 ทั้งฉบับของประชาชน					

ทั่วประเทศในวันที่	 ๗	 สิงหาคม	 ๒๕๕๙



รัฐสภาสาร  ปีที่  ๖๔  ฉบับที่  ๘  เดือนสิงหาคม  พ.ศ.  ๒๕๕๙56

๑.	พระราชบัญญัติธรรมนูญ	 X	 	 ไม่มีวุฒิสภา

	 การปกครองแผ่นดิน	 	 	 มีเพียงสภาผู้แทนราษฎร

	 สยามชั่วคราว	

	 พุทธศักราช	 ๒๔๗๕

๒.	รัฐธรรมนูญ	 X	 	 ไม่มีวุฒิสภา

	 แห่งราชอาณาจักรสยาม	 	 	 	 มีเพียงสภาผู้แทนราษฎร

	 พุทธศักราช	 ๒๔๗๕

๓.	รัฐธรรมนูญ	 	 เลือกตั้งทางอ้อม	 เป็นครั้งแรกที่มีวุฒิสภา

	 แห่งราชอาณาจักรไทย	 	 	 	 ในรัฐธรรมนูญไทยและ

	 พุทธศักราช	 ๒๔๘๙	 	 	 เป็นวุฒิสภาที่กำาหนด

	 	 	 	 	 ให้มาจากการเลือกตั้ง

	 	 	 	 	 ครั้งแรกด้วย	 แม้จะเป็น

	 	 	 	 	 การเลือกตั้งโดยทางอ้อม

๔.	รัฐธรรมนูญ	 	 แต่งตั้ง

	 แห่งราชอาณาจักรไทย	

	 (ฉบับชั่วคราว)	

	 พุทธศักราช	 ๒๔๙๐

๕.	รัฐธรรมนูญ	 	 แต่งตั้ง

	 แห่งราชอาณาจักรไทย	

	 พุทธศักราช	 ๒๔๙๒

รูปแบบของสภาและที่มาของวุฒิสภา

ตามรัฐธรรมนูญฉบับต่างๆ  ของประเทศไทย

	 รัฐธรรมนูญ  ระบบสภาเดียว  ระบบสองสภา  หมายเหตุ

  แห่งราชอาณาจักรไทย    (ที่มาของสมาชิกวุฒิสภา) 
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	 รัฐธรรมนูญ  ระบบสภาเดียว  ระบบสองสภา  หมายเหตุ

  แห่งราชอาณาจักรไทย    (ที่มาของสมาชิกวุฒิสภา) 

๖.	รัฐธรรมนูญ	 X	 	 ไม่มีวุฒิสภา

	 แห่งราชอาณาจักรไทย	 	 	 	 มีเพียงสภาผู้แทนราษฎร

	 พุทธศักราช	 ๒๔๗๕

	 แก้ไขเพิ่มเติม	

	 พุทธศักราช	 ๒๔๙๕

๗.	ธรรมนูญการปกครอง	 X	 	 ไม่มีวุฒิสภา	 มีเพียง

	 ราชอาณาจักร	 	 	 สภาร่างรัฐธรรมนูญ	 	

	 พุทธศักราช	 ๒๕๐๒	 	 	 ทำาหน้าที่ทั้งร่างรัฐธรรมนูญ	

	 	 	 	 	 และรัฐสภา

๘.	รัฐธรรมนูญ	 	 แต่งตั้ง

	 แห่งราชอาณาจักรไทย	

	 พุทธศักราช	 ๒๕๑๑

๙.	ธรรมนูญการปกครอง	 X	 	 ไม่มีวุฒิสภา	 มีเพียง

	 ราชอาณาจักร	 	 	 สภานิติบัญญัติแห่งชาติ

	 พุทธศักราช	 ๒๕๑๕	 	 	 ทำาหนา้ทีท่ัง้รา่งรฐัธรรมนญู	 	

	 	 	 	 	 และรัฐสภา

๑๐.	 รัฐธรรมนูญ	 	 แต่งตั้ง

	 	 แห่งราชอาณาจักรไทย	

	 	 พุทธศักราช	 ๒๕๑๗

๑๑.	 รัฐธรรมนูญ	 X	 	 ไม่มีวุฒิสภา	 มีเพียง

	 	 แห่งราชอาณาจักรไทย	 	 	 	 สภาปฏิรูปการปกครอง

	 	 พุทธศักราช	 ๒๕๑๙	 	 	 แผ่นดินทำาหน้าที่นิติบัญญัติ
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	 รัฐธรรมนูญ  ระบบสภาเดียว  ระบบสองสภา  หมายเหตุ

  แห่งราชอาณาจักรไทย    (ที่มาของสมาชิกวุฒิสภา) 

๑๒.	 ธรรมนูญการปกครอง	 X	 	 ไม่มีวุฒิสภา	 มีเพียง

	 	 ราชอาณาจักร	 	 	 สภานิติบัญญัติแห่งชาติ

	 	 พุทธศักราช	 ๒๕๒๐	 	 	 ทำาหน้าที่ร่างรัฐธรรมนูญ

	 	 	 	 	 และรัฐสภา

๑๓.	 รัฐธรรมนูญ	 	 แต่งตั้ง

	 	 แห่งราชอาณาจักรไทย	

	 	 พุทธศักราช	 ๒๕๒๑

๑๔.	 ธรรมนูญการปกครอง	 X	 	 ไม่มีวุฒิสภา	 มีเพียง

	 	 ราชอาณาจักร	 	 	 สภานิติบัญญัติแห่งชาติ

	 	 พุทธศักราช	 ๒๕๓๔	 	 	 ทำาหน้าที่ร่างรัฐธรรมนูญ

	 	 	 	 	 และรัฐสภา

๑๕.	 รัฐธรรมนูญ	 	 แต่งตั้ง

	 	 แห่งราชอาณาจักรไทย	

	 	 พุทธศักราช	 ๒๕๓๔

๑๖.	 รัฐธรรมนูญ	 	 เลือกตั้งทางตรง	 ๑.	 เป็นครั้งที่	 ๒	 ที่มี

	 	 แห่งราชอาณาจักรไทย	 	 	 	 	 การกำาหนดให้วุฒิสภา

	 	 พุทธศักราช	 ๒๕๔๐	 	 	 	 มาจากการเลือกตั้ง	 และ

	 	 	 	 	 	 เป็นครั้งแรกที่เป็นวุฒิสภา	

	 	 	 	 	 	 ที่มาจากการเลือกตั้ง	

	 	 	 	 	 	 โดยตรงจากประชาชน

	 	 	 	 	 ๒.	เป็นครั้งแรกที่ให้อำานาจ	

	 	 	 	 	 	 วุฒิสภาเป็นสภาตรวจสอบ	

	 	 	 	 	 	 นอกเหนือไปจากอำานาจ	

	 	 	 	 	 	 ในการเป็นสภากลั่นกรอง	

	 	 	 	 	 	 กฎหมาย
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	 รัฐธรรมนูญ  ระบบสภาเดียว  ระบบสองสภา  หมายเหตุ

  แห่งราชอาณาจักรไทย    (ที่มาของสมาชิกวุฒิสภา) 

๑๗.	รัฐธรรมนูญ	 X	 	 ไม่มีวุฒิสภา	 มีเพียง

	 	 แห่งราชอาณาจักรไทย	 	 	 	 สภานิติบัญญัติแห่งชาติ

	 	 (ฉบับชั่วคราว)	 	 	 	 ทำาหน้าที่รัฐสภา

	 	 พุทธศักราช	 ๒๕๔๙

๑๘.	รัฐธรรมนูญ	 	 เลือกตั้งและ	 ๑.	 เป็นครั้งที่	 ๓	 ที่มี

	 	 แห่งราชอาณาจักรไทย	 	 	 สรรหา	 	 การกำาหนดให้วุฒิสภา

	 	 พุทธศักราช	 ๒๕๕๐	 	 	 	 มาจากการเลือกตั้ง	 และ

	 	 	 	 	 	 เป็นครั้งที่	 ๒	 ที่เป็น	

	 	 	 	 	 	 วุฒิสภาที่มาจาก

	 	 	 	 	 	 การเลือกตั้งโดยตรง

	 	 	 	 	 	 จากประชาชน

	 	 	 	 	 ๒.	เป็นครั้งแรกที่มี	 	

	 	 	 	 	 	 การกำาหนดให้วุฒิสภา	

	 	 	 	 	 	 มาจากการสรรหา

	 	 	 	 	 ๓.	เป็นครั้งที่	 ๒	 ที่ให้	

	 	 	 	 	 	 อำานาจวุฒิสภา	 	

	 	 	 	 	 	 เป็นสภาตรวจสอบ	

	 	 	 	 	 	 นอกเหนือไปจากอำานาจ	

	 	 	 	 	 	 ในการเป็นสภากลั่นกรอง	

	 	 	 	 	 	 กฎหมาย

๑๙.	รัฐธรรมนูญ	 X	 	 ไม่มีวุฒิสภา	 มีเพียง

	 	 แห่งราชอาณาจักรไทย	 	 	 	 สภานิติบัญญัติแห่งชาติ

	 	 (ฉบับชั่วคราว)	 	 	 	 ทำาหน้าที่รัฐสภา

	 	 พุทธศักราช	 ๒๕๕๗
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The  Governance  Paradigm:

Conceptual  Framework  of  Government  Administration

รองศาสตราจารย์  ดร.  สัญญา  เคณาภูม*ิ

บทคัดย่อ	
	 การบริหารการปกครองเป็นกระบวนทัศน์ทางรัฐประศาสนศาสตร์ที่	 ๖	 (Paradigm	

of	 Public	 Administration)	 โดย	 Nicholas	 Henry	 (1990	 -	 Present)	 เรียกอีกอย่างว่า		

ธรรมาภิบาล	 ปรากฏในรายงานของธนาคารโลกเป็นครั้งแรก	 ซึ่งเป็นแนวคิดในการแก้ไข

ปัญหาความไร้ประสิทธิภาพและการทุจริตคอร์รัปชันของประเทศกำาลังพัฒนา	 ซึ่งได้ทำาการวิจัย

และพบว่าประเทศที่มีธรรมาภิบาลมักจะมีการพัฒนาแล้วผลประโยชน์ตกถึงประชาชน																

ได้มากกว่าประเทศที่ขาดธรรมาภิบาล	 ธรรมาภิบาลจึงเป็นเงื่อนไขสำาคัญในการพิจารณา

อนุมัติให้กู้เพื่อยกระดับคุณภาพการบริการภาครัฐ	 ขจัดคอร์รัปชันในประเทศเหล่านั้น																	

ให้หมดสิ้นไป	 ดังนั้นธรรมาภิบาลจึงมีความสำาคัญอย่างยิ่งต่อการบริหารจัดการทั้งภาครัฐและเอกชน	

บทความนี้ได้นำาเสนอบทวิเคราะห์กรอบแนวคิดธรรมาภิบาลว่าเป็นประเด็นทางการบริหาร

อะไรบ้าง	 โดยพบว่าธรรมาภิบาลพิจารณาได้หลายประเด็น	 ประกอบด้วย	 (๑)	 ปัจจัย											
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ทางการบริหาร	 ได้แก่	 หลักคุณธรรม	 หลักจริยธรรม	 หลักนิติธรรม	 และหลักนิติรัฐ	 (๒)	 วิธีการ

หรือกระบวนการบริหาร	 ได้แก่	 หลักการมีส่วนร่วม	 หลักการตรวจสอบและถ่วงดุล															

หลักภาระรับผิดชอบ	 และหลักการกระจายอำานาจ	 (๓)	 ผลของการบริหาร	 ได้แก่																			

หลักความมีประสิทธิภาพ	 หลักความมีประสิทธิผล	 หลักความโปร่งใส	 หลักความคุ้มค่า	

และหลักการตอบสนอง	 และ	 (๔)	 ผลลัพธ์ทางการบริหาร	 ได้แก่	 หลักความยุติธรรม							

หลักค่านิยมประชาธิปไตย	 และหลักประโยชน์สุขของประชาชน

คำาสำาคัญ:	 ธรรมาภิบาล	 กรอบแนวคิดทางการบริหาร	

Abstract	
	 The	 Governance	 is	 the	 Paradigm	 shift	 6th	 of	 Public	 Administration	

by	 Nicholas	 Henry	 (1990	 –	 Present),	 however,	 the	 word	 “Governance”	 was						

occurred	 first	 time	 in	 the	 report	 of	 the	 World	 Bank	 as	 a	 concept	 to	 tackle	

inefficiency	 and	 corruption	 of	 the	 developing	 countries,	 the	 research	 results	

found	 that	 the	 countries	 followed	 with	 Governance	 are	 often	 developed	 country

benefits	 fall	 to	 the	 public	 over	 the	 countries	 lacked	 of.	 The	 Governance,	 thus,

is	 an	 essential	 condition	 for	 the	 approval	 of	 the	 lenders	 to	 raise	 the	 quality	

of	 government	 services	 and	 el iminate	 the	 corrupt	 in	 those	 countr ies																											

disappearance.	 Therefore,	 the	 Governance	 is	 part icular ly	 important	 to																													

the	 management	 of	 both	 Public	 and	 Private	 sector.	 This	 article	 presents													

an	 analysis	 of	 the	 conceptual	 framework	 of	 Governance	 that	 is	 what																						

the	 management	 issues	 found	 that	 there	 are	 many	 issues	 to	 consider																		

included;	 (1)	 The	 administrative	 factors;	 the	 morality,	 the	 ethics,	 the	 rule	 of	 law	

and	 the	 lega l 	 state. 	 (2 ) 	 The	 admin is t rat ive	 methods	 or	 processes;																																							

the	 participation,	 the	 check	 and	 balance,	 the	 accountability,	 the	 decentralization.	

(3)	 The	 administrative	 results;	 efficiency,	 the	 effectiveness,	 the	 transparency,	

the	 cost-effectiveness	 and	 the	 responsiveness.	 (4)	 The	 administrative	 outcomes;	

the	 justices,	 the	 democratic	 value,	 and	 the	 supreme	 happiness	 respectively.		

Keywords:	 Governance,	 Administrative	 Conceptual	 Framework
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บทนำ�
	 คำาว่า	 Governance	 มีใช้อย่างเป็นทางการครั้งแรกเมื่อปี	 ค.ศ.	 ๑๙๘๙	 ในรายงาน	

เรื่อง	 Sub	 Sahara	 Africa:	 From	 Crisis	 to	 Growth	 ซึ่งเป็นรายงานที่ธนาคารโลก		

พยายามวิเคราะห์ถึงความล้มเหลวของรัฐในแอฟริกาในการพัฒนาประเทศ	 (Dhiwakorn							

Kaewmanee,	 2007)	 และเริ่มมีบทบาทในแง่ของโลกาภิวัตน์เนื่องจากธนาคารโลกและ	

กองทุนการเงินระหว่างประเทศต่างเชื่อว่าการพัฒนาอย่างยั่งยืนจะทำาไม่ได้เลยหากประเทศนั้น

ปราศจาก	 Governance	 หรือได้มีการผูกโยงคำาว่า	 “การพัฒนา”	 เข้ากับคำาว่า	 “Governance”	

หรือการกำาหนดกลไกอำานาจรัฐในการบริหารจัดการทรัพยากรของประเทศทั้งด้านเศรษฐกิจ	

และสังคม	 (ทิวากร	 แก้วมณี,	 ๒๕๕๐;	 วันทนา	 เนืองอนันต์,	 ๒๕๕๘)	 ดูเหมือนว่า							

Governance	 จะกลายเป็นมาตรฐานทางการเมืองอันใหม่ที่เข้ามาเป็นดัชนีชี้วัดคุณภาพ										

ของบทบาทของรัฐแทนที่หลักการประชาธิปไตย	 และยังถือเป็นเงื่อนไขที่สำาคัญของหลักการ

พัฒนาทางเศรษฐกิจที่ยั่งยืน	 (Sustainable	 Socio-Economic	 Development)	 ตามข้อแนะนำา

ของ	 World	 Bank	 และหลายหน่วยงานขององค์การสหประชาชาติ	 (Dhiwakorn	 Kaewmanee,	

2007)

	 อย่างไรก็ดีนักวิชาการไทยได้พยายามแปล	 Governance	 ไว้หลากหลาย										

(ปฐม	 มณีโรจน์,	 ๒๕๕๘)	 เช่น	 “ธรรมรัฐ”	 (ชัยวัฒน	์ สถาอานันท์,	 ๒๕๔๐)	 “กลไกประชารัฐที่ดี”	

(อรพินท์	 สพโชคชัย,	 ๒๕๔๑)	 “การบริหารกิจการบ้านเมืองที่ดี”	 (ระเบียบสำานัก																										

นายกรัฐมนตรีว่าด้วยการสร้างระบบบริหารกิจการบ้านเมืองและสังคมที่ดี	 พ.ศ.	 ๒๕๔๒;	

พระราชกฤษฎีกาว่าด้วยหลักเกณฑ์และวิธีการบริหารกิจการบ้านเมืองที่ดี	 พ.ศ.	 ๒๕๔๖)	

หรือ	 “รัฐาภิบาล”	 (ชัยอนันต์	 สมุทวณิช,	 ๒๕๔๒)	 หรือ	 “วิธีการปกครอง”	 (หนังสือ

ศัพท์รัฐศาสตร์	 ของราชบัณฑิตยสถาน,	 ๒๕๔๘	 อ้างใน	 ปฐม	 มณีโรจน์,	 ๒๕๕๘)									

“การจัดการปกครอง”  (พัชรี	 สิโรรส,	 ๒๕๕๗:	 ๑)	 “การบริหารปกครอง”	 (วสันต์													

เหลืองประภัสร์,	 ๒๕๕๘;	 อัมพร	 ธำารงลักษณ์,	 ๒๕๕๖)	 เป็นต้น	 ส่วนคำาแปลที่เป็นที่นิยม

มักใช้คำาว่า	 “ธรรมาภิบาล”	 สำาหรับบทความนี้ขอใช้คำาแปลที่เป็นสากลนิยมสำาหรับวงการวิชาการ	

คือ	 คำาว่า	 “ธรรมาภิบาล”	 เป็นคำาศัพท์ที่แปลจากคำาว่า	 “Governance”	 คำาว่า	 “ธรรมาภิบาล”	

เป็นคำาแรกที่ถูกบัญญัติใช้โดยสถาบันวิจัยเพื่อการพัฒนาประเทศ	 (TDRI)	 ภายหลังที่ได้รับ	

มอบหมายจากรัฐบาลให้หาแนวทางแก้ไขปัญหาและกอบกู้ประเทศให้พ้นจากวิกฤติ	 โดยทาง	

TDRI	 ได้กำาหนดเรื่องธรรมาภิบาลในสังคมไทยให้เป็น	 ๑	 ใน	 ๔	 ของหัวข้อหลัก	 จากนั้น					

จึงมีข้อเสนอเพื่อส่งเสริมธรรมาภิบาลไทย	 โดย	 TDRI	 นิยามคำาว่า	 “ธรรมาภิบาล”       

หมายถึง  กฎเกณฑ์การปกครองบำารุงรักษาสังคมบ้านเมืองที่ดี  อันหมายถึงการจัดการ
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บริหารสังคมที่ดีในทุกๆ  ด้านและทุกๆ  ระดับ  รวมถึงการจัดระบบองค์กรและกลไก

ของคณะรัฐมนตรี  ส่วนราชการ  องค์กรของรัฐและรัฐบาลที่ไม่ใช่ส่วนราชการ                  

การบริหารราชการส่วนภูมิภาคและท้องถิ่น  องค์การที่ไม่ใช่รัฐบาล  (Independent            

organizations) องค์กรเอกชน  ชมรม  และสมาคมเพื่อกิจกรรมต่างๆ  นิติบุคคลภาคเอกชน 

และภาคประชาสังคม  (Civil  society)	 ซึ่งต่อมาคำาว่า	 ธรรมาภิบาล	 จึงกลายเป็นคำานิยม

ที่ใช้กันค่อนข้างกว้างขวางมากพอสมควร	 “ธรรมาภิบาล”	 มาจากคำาว่า	 “ธรรมะ”  แปลว่า 

ถูกต้อง  ดีงาม	 กับ	 “อภิบาล”  แปลว่า  การปกครองดูแล	 ดังนั้น	 ธรรมาภิบาล            

จึงแปลว่า  การดูแลปกครองโดยใช้ธรรมะเป็นเครื่องช่วยในด้านการบริหารจัดการ										

ซึ่งหมายถึง	 การบริหารกิจการบ้านเมืองที่ดีนั่นเอง	 ถือว่าเป็นมิติใหม่ของการบริหารงาน

ภาครัฐ	 โดยมีองค์ประกอบหลักสำาคัญ	 (ไชยวัฒน์	 ค้ำาชู	 และคณะ,	 ๒๕๔๕:	 ๗)	 คือ							

การเน้นบทบาทของผู้บริหารงานภาครัฐในฐานะผู้ให้บริการที่มีคุณภาพสูงตามที่ประชาชน

ต้องการ	 และการสนับสนุนให้เกิดความเป็นอิสระในการบริหารงานแต่ละระดับมากขึ้น

วิวัฒน�ก�รของกระบวนทัศน์ธรรม�ภิบ�ล	
	 กระบวนทัศน์ทางรัฐประศาสนศาสตร์ได้เคลื่อนมาสู่พาราไดม์ที	่ ๖	 (Paradigm	 Shift	 6)

ตามการนำาเสนอของ	 Nicholas	 Henry	 (2010)	 ซึ่งเป็นกระบวนทัศน์	 Governance																			

(1990	 -	 Present)	 นับตั้งแต่ต้นทศวรรษ	 ๑๙๙๐s	 เป็นต้นมา	 โดยพัฒนามาจากแนวคิด	

การจัดการภาครัฐแนวใหม	่ (New	 Public	 Management)	 ได้ส่งผลต่อสถานะขององค์ความรู้

ทางรัฐประศาสนศาสตร์และการบริหารรัฐกิจในโลก	 จนนำาไปสู่การเปลี่ยนแปลงขององค์ความรู้

ทางรัฐประศาสนศาสตร์และบทบาทวิชาชีพของนักบริหารรัฐกิจ	 ซึ่งหันมาให้ความสำาคัญกับ	

แนวคิดการบริหารปกครอง	 หรือ	 “Governance”	 ซึ่งมีฐานคิดจากทฤษฎีทางด้านรัฐศาสตร์					

ที่มุ่งเน้นความสัมพันธ์ระหว่างรัฐกับสังคม	 (The	 relationships	 between	 Government		

and	 Society)	 เพิ่มมากขึ้น	 และการบริหารกิจการสาธารณะบนรากฐานของการปกครอง		

แบบประชาธิปไตย	 (Democratic	 Governance)	 ที่ตั้งอยู่บนฐานของนิติธรรมหรือ																							

หลักการปกครองโดยกฎหมาย	 (The	 Rule	 of	 Law)	 การกระทำาร่วม	 (Collective	 Actions)

ระหว่างหน่วยงาน	 องค์กรและสถาบันทุกภาคส่วน	 และความสัมพันธ์ลักษณะแนวราบ										

และระหว่างสถาบัน	 (Inter-institutional	 Relations)	 ในการบริหาร	 และอยู่ภายใต้บริบท							

การเปลี่ยนแปลงของรัฐในทิศทางที่มีการลดอำานาจอธิปไตย	 (อัมพร	 ธำารงลักษณ์,	 ๒๕๕๖)

	 ส่วนคำาว่า	 Governance	 เริ่มได้รับการกล่าวขวัญมากขึ้น	 เนื่องจากมีความเชื่อว่า

แนวทางปฏิบัติของการจัดการปกครอง	 (Governance	 practice)	 จะช่วยแก้ปัญหาการทำางาน
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แบบของภาครัฐที่หน่วยงานแต่ละแห่งทำางานลักษณะต่างคนต่างทำางาน	 โดยไม่เชื่อมโยงหรือ

ประสานกับหน่วยงานอื่นๆ	 (Wicked	 problems)	 (พัชรี	 สิโรรส,	 ๒๕๕๗)	 นอกจากนั้น	

กระบวนทัศน์	 Governance	 ยังเป็นกรอบแนวคิดการศึกษาการเคลื่อนตัวทางรัฐประศาสนศาสตร์	

ในประเทศไทยอย่างต่อเนื่อง	 (นิศาชล	 พรหมรินทร์	 และพิทยา	 บวรวัฒนา,	 ๒๕๕๒)		

“Governance”	 ปรากฏในรายงานของธนาคารโลกเปน็ครัง้แรก	 ซึง่เปน็แนวคดิเพือ่แกไ้ขปญัหา

ความไร้ประสิทธิภาพและการทุจริตคอร์รัปชันของประเทศกำาลังพัฒนา	 โดยคณะผู้วิจัย	

ธนาคารโลก	 (World	 Bank)	 ทำาการศึกษาว่าเพราะเหตุใดหลายประเทศที่กู้ เงินจาก		

ธนาคารโลกเพื่อไปพัฒนาประเทศตั้งแต่ป	ี ค.ศ.	 ๑๙๔๕	 แต่มีการพัฒนาไม่เท่ากัน	 นอกจากนั้น

ยังพบว่าประเทศใดที่มีธรรมาภิบาลมักจะมีการพัฒนาที่ผลประโยชน์ตกถึงประชาชน																							

ได้มากกว่าประเทศที่ขาดธรรมาภิบาล	 ซึ่งผลประโยชน์กลับไปตกอยู่กับนักการเมืองและ

ข้าราชการที่คอร์รัปชัน	 และหากผู้บริหารประเทศมีธรรมาภิบาลก็จะทำาให้ประเทศพัฒนา	

อย่างแท้จริง	 (บวรศักดิ์ 	 อุวรรณโณ,	 ๒๕๔๒)	 ต่อมาธรรมาภิบาล	 (Governance)																							

จึงกลายเป็นเงื่อนไขสำาคัญของการพิจารณาอนุมัติให้กู้เพื่อยกระดับคุณภาพการบริการภาครัฐ																										

ขจัดคอร์รัปชันในประเทศเหล่านั้นให้หมดสิ้นไป	 (นฤมล	 ทับจุมพล,	 ๒๕๔๖:	 ๖๑;	 ชัชวาลย์	

ทัตศิวัช,	 ๒๕๕๔:	 ๖๙)

	 สำาหรับประเทศไทยเมื่อปี	 พ.ศ.	 ๒๕๔๐	 (ค.ศ.	 ๑๙๙๗)	 ได้เกิดวิกฤติเศรษฐกิจ	

ของโลกและวิกฤติการณ์การเงินในเอเชีย	 ธนาคารโลกและกองทุนการเงินระหว่างประเทศ	 (IMF)

จึงได้ผลักดันวาระของโลก	 “ธรรมาภิบาลระดับโลก”	 (Global	 Governance)	 เพื่อให้ประเทศ	

ที่จะกู้เงินต้องเดินตามกรอบของธรรมาภิบาล	 ประเทศไทยก็เป็นหนึ่งที่ได้เข้าร่วมเพราะ													

ได้ขอรับความช่วยเหลือจากธนาคารโลก	 ธนาคารเพื่อการพัฒนาเอเชีย	 และกองทุนการเงิน

ระหว่างประเทศ	 และคำาว่า	 “ธรรมาภิบาล”	 ได้ปรากฏในรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 

พุทธศักราช  ๒๕๔๐	 โดยเจตนารมณ์ของรัฐธรรมนูญที่มุ่งเน้นการพัฒนาการเมืองไทย													

ให้สัมพันธ์กับหลักธรรมาภิบาล	 จากนั้นปี	 พ.ศ.	 ๒๕๔๒	 คณะรัฐมนตรีได้เห็นชอบระเบียบ

สำานักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยการสร้างระบบบริหารกิจการบ้านเมืองและสังคมที่ดี                     

พ.ศ.  ๒๕๔๒  โดยการสร้างกฎเกณฑ์และกลไกการบริหารกิจการบ้านเมืองที่ดีสำาหรับ																

การดำาเนินงานภาครัฐตามหลักการพื้นฐาน	 ๖	 ประการ	 ได้แก่	 หลักนิติธรรม	 หลักคุณธรรม	

หลักความโปร่งใส	 หลักการมีส่วนร่วม	 หลักความรับผิดชอบ	 และหลักความคุ้มค่า	 ระเบียบนี้

ถูกแทนที่ด้วยพระราชกฤษฎีกาว่าด้วยหลักเกณฑ์และวิธีการบริหารกิจการบ้านเมืองที่ดี 

พ.ศ.  ๒๕๔๖	 โดยยังคงให้ความสำาคัญกับการทำางานของข้าราชการที่มุ่งเพื่อการบริหาร

กิจการบ้านเมืองที่ดีเพื่อบรรลุเป้าหมายของภาครัฐ
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	 ในปี	 พ.ศ.	 ๒๕๔๙	 คณะรัฐมนตรีได้มีมติเมื่อวันที่	 ๑๙	 ธันวาคม	 ๒๕๔๙	 เห็นชอบ		

วาระแห่งชาติด้านจริยธรรม  ธรรมาภิบาล  และการป้องกันการทุจริตและประพฤติมิชอบ

ในภาครัฐ	 มีวัตถุประสงค์เพื่อทำาให้ประชาชนเกิดความมั่นใจ	 ศรัทธาและไว้วางใจ																										

ในการบริหารราชการแผ่นดินของรัฐบาลและหน่วยงานภาคราชการ	 รวมถึงตัวข้าราชการและ	

เจ้าหน้าที่ ในทุกระดับ	 โดยเฉพาะการใช้อำานาจรัฐและการใช้จ่ายเงินแผ่นดิน	 ต่อมา																								

สภานิติบัญญัติแห่งชาติได้เห็นชอบรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย	 พุทธศักราช	 ๒๕๕๐			

ก็ได้มีการกล่าวถึงหลักธรรมาภิบาลในหลายหมวดเช่นกัน	 และต่อมาในปี	 พ.ศ.	 ๒๕๕๑	

สำานักงานคณะกรรมการพัฒนาระบบราชการ	 (ก.พ.ร.)	 ได้ให้ความสำาคัญเกี่ยวกับธรรมาภิบาล				

ต่อการพัฒนาระบบราชการไทยอย่างชัดเจนและต่อเนื่อง	 โดยได้จัดทำาคู่มือการจัดระดับ                 

การกำากับดูแลองค์การภาครัฐตามหลักธรรมาภิบาลของการบริหารกิจการบ้านเมืองที่ดี 

(Good  Governance  Rating)	 เพื่อเผยแพร่ให้หน่วยงานภาครัฐได้รับทราบถึงเกณฑ์การจัด	

ระดับการกำากับดูแลองค์การภาครัฐตามหลักธรรมาภิบาลของการบริหารกิจการบ้านเมืองที่ดี	

รวมไปถึงแนวทางการส่งเสริมเพื่อยกระดับธรรมาภิบาลที่ทุกหน่วยงานสามารถนำาไปพัฒนา

เพื่อยกระดับการกำากับดูแลในหน่วยงานด้วยตนเอง	 ในการจัดทำาเกณฑ์ดังกล่าว	 สำานักงาน	

ก.พ.ร.	 ได้ศึกษาและวิเคราะห์หลักธรรมาภิบาลของสถาบันต่างๆ	 ในระดับสากลร่วมกับ

กฎหมายและระเบียบที่เกี่ยวข้องของประเทศไทย	 พบว่ามี	 ๙	 องค์ประกอบหลักที่สำาคัญและ

เหมาะสมสำาหรับนำามากำาหนดเป็นเกณฑ์ในการประเมินการจัดระดับการกำากับดูแลองค์การ

ภาครัฐตามหลักธรรมาภิบาลของการบริหารกิจการบ้านเมืองที่ดี	 ประกอบด้วย	 หลักประสิทธิผล	

(Effectiveness)	 หลักประสิทธิภาพ	 (Efficiency)	 หลักการตอบสนอง	 (Responsiveness)		

หลักภาระรับผิดชอบ	 (Accountability)	 หลักความโปร่งใส	 (Transparency)	 หลักการมีส่วนร่วม	

(Participation)	 หลักการกระจายอำานาจ	 (Decentralization)	 และหลักนิติธรรม	 (Rule	 of	 Law)	

และหลักความเสมอภาค	 (Equity)	 (สำานักงานคณะกรรมการพัฒนาระบบราชการ	 (ก.พ.ร.),	 ๒๕๕๒)

	 จะเห็นว่าปัจจัยสำาคัญเกี่ยวกับการบริหารงานภาครัฐที่ต้องคำานึงถึงคือ	 การสร้าง	

ผลประโยชน์สูงสุดให้กับประชาชน	 ซึ่งภาครัฐต้องรับผิดชอบทั้งด้านการใช้งบประมาณและ									

วิธีการของการบริหารจัดการต่างๆ	 (ศตวรรษ	 พุทธาวงศ์,	 ๒๕๕๑:	 ๔๔)	 แนวคิดธรรมาภิบาล	

จึงได้รับความสำาคัญเป็นอย่างยิ่งต่อการบริหารจัดการ	 เพราะช่วยให้สามารถระบุลักษณะและ

ปรับพฤติกรรมที่ถือได้ว่าเป็นการจัดการบริหารจัดการที่ขาดคุณภาพ	 (ไชยวัฒน์	 ค้ำาชู	 และ

คณะ,	 ๒๕๔๕:	 ๓๘-๓๙)	 เช่น	 (๑)	 การไม่สามารถแยกเรื่องสาธารณะออกจากเรื่อง								

ส่วนตัว	 ผลคือการนำาทรัพย์สินของรัฐมาใช้เพื่อผลประโยชน์ของตนเอง	 (๒)	 ความล้มเหลว

ในการสร้างกรอบกฎหมายให้สอดคล้องกับหลักนิติธรรม	 (๓)	 การสร้างระเบียบกฎเกณฑ์							
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มากเกินไปจนเป็นการกีดขวางการทำางานที่สอดคล้องกับกลไกของตลาด	 ทำาให้เกิดความล่าช้า	

(๔)	 การจัดลำาดับความสำาคัญของเป้าหมายที่ไม่แน่นอน	 ไม่สอดคล้องกับกระบวนการ											

ของการพัฒนา	 ทำาให้เกิดความล้มเหลวในการจัดสรรทรัพยากรอย่างมีประสิทธิภาพ																		

(๕)	 มีการตัดสินใจจากฐานการพิจารณาที่แคบ	 ไม่สามารถอธิบายความต่อสาธารณชนได้	

(๕)	 ผู้บริหารขาดจริยธรรมในพฤติกรรมการบริหารงานภาครัฐ	 และ	 (๗)	 การดำาเนินนโยบาย

ปราศจากการพิจารณาจากสมมติฐานที่ชัดเจน

	 แม้ว่าธรรมาภิบาลมีความสำาคัญอย่างยิ่งต่อการบริหารจัดการทั้งภาครัฐและ

เอกชน	 องค์กรดังกล่าวจำาเป็นต้องขับเคลื่อนธรรมาภิบาลให้เกิดมีขึ้นอย่างมั่นคงและยั่งยืน	

โจทย์ใหญ่จึงเป็นว่าจะขับเคลื่อนกันอย่างไร	 มีวิธีการในการขับเคลื่อนอะไรบ้าง	 ซึ่งก่อนที่จะ

ไปถึงจุดนั้นได้จำาเป็นต้องทำาความเข้าใจธรรมชาติของธรรมาภิบาลเสียก่อนเพื่อให้เข้าใจ

ธรรมชาติแก่นแท้ของธรรมาภิบาล	 (สัญญา	 เคณาภูมิ,	 ๒๕๕๗ก:	 ๒๕-๒๖)	 บทความนี้									

ผู้เขียนพยายามนำาเสนอความเป็นธรรมาภิบาลโดยนัยอย่างแท้จริง	 ประเด็นที่ได้นำาเสนอคือ

บทวิเคราะห์กรอบแนวคิดธรรมาภิบาล	 ซึ่งเป็นการให้คำาตอบว่าธรรมาภิบาลเป็นเรื่อง								

ทางการบริหารอะไรบ้าง	 (วรเดช	 จันทรศร,	 ๒๕๕๖)	 เป็นสภาวะสุดท้าย	 (End)	 ของการบริหาร	

หรือเป็นกระบวนการบริหาร	 (Process)	 หรือเป็นปัจจัยทางการบริหาร	 (Factors)	 ฯลฯ

	

บทวิเคร�ะห์กรอบแนวคิดก�รศึกษ�ก�รบริห�รก�รปกครองหรือธรรม�ภิบ�ล	
	 สำาหรับการพิจารณาความหมายโดยนัยของธรรมาภิบาล	 (Governance)														

ผู้ เขียนได้รวบรวมนักวิชาการทั้งไทยและต่างประเทศซึ่งได้ให้ความหมายและตัวบ่งชี้																					

ของธรรมาภิบาลโดยการศึกษาทบทวนวรรณกรรมที่เกี่ยวข้อง	 (สัญญา	 เคณาภูมิ,	 ๒๕๕๗ข)	

จากนั้นผู้ เขียนได้พยายามจัดกลุ่มประเด็น	 (Issue	 grouping)	 โดยอาศัยหลักลำาดับ																					

ของการเกิด	 (Birth	 order)	 ตามการจัดกรอบแนวคิดเชิงเหตุผล	 (Rational	 Conceptual)		

ของการให้คำานิยาม	 (สัญญา	 เคณาภูมิ,	 ๒๕๕๗ค)	 ออกเป็น	 ๔	 กลุ่มประเด็น	 ดังนี้	

	 ๑.	ธรรมาภิบาลเป็นปัจจัยทางการบริหาร
	 ธรรมาภิบาลได้เน้นไปที่เครื่องมือทางการบริหาร	 เช่น	 คุณลักษณะของผู้บริหาร	

การแสดงบทบาทของผู้บริหาร	 กฎกติกาสำาหรับการบริหาร	 กฎหมาย	 เป็นต้น	 ธรรมาภิบาล

ที่เป็นปัจจัยทางการบริหาร	 ได้แก่

	 	 	 ๑.๑	 หลักคุณธรรม	 (Morality)	 ธรรมาภิบาลเป็นมิติใหม่ที่เน้นบทบาท	

ของผู้บริหารในการที่จะปฏิบัติงานให้มีประสิทธิภาพ	 มีการตรวจสอบ	 สามารถประเมินผลงาน					

ได้อย่างชัดเจน	 และมีการแข่งขันเพื่อการจัดการบริการที่ดีขึ้น	 (บุษบง	 ชัยเจริญวัฒนะ							
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และบุญมี	 ลี้,	 ๒๕๔๖)	 โดยเฉพาะอย่างยิ่งเรื่องของคุณธรรม  (Morality)	 ดังที่เพลโตและ	

อริสโตเติล	 นักปรัชญากรีกโบราณ	 ที่มีการเสนอให้ผู้ปกครองต้องมีคุณธรรม	 (Virtue)															

มีความหมายตามพจนานุกรมว่า	 “สภาพคุณงามความดี”	 เป็นลักษณะหรือคุณสมบัติทางบวก	

ที่ถือกันว่าดีงามทางศีลธรรม	 ตรงข้ามกับความชั่วร้าย	 (Vice)	 คุณธรรมเป็นพฤติกรรม														

ที่แสดงถึงมาตรฐานทางศีลธรรม	 และเป็นรูปแบบของความคิดและการกระทำาบนพื้นฐาน					

ของมาตรฐานทางศีลธรรม	 คุณธรรมอาจนับรวมในบริบทกว้างๆ	 ของค่านิยม	 บุคคลแต่ละคน	

จะมีแก่นของค่านิยมภายในที่เป็นหลักของความเชื่อ	 ความคิด	 ความเห็นของคนๆ	 นั้น	

ความซื่อสัตย์ต่อตนเอง	 (Integrity)	 งานเขียนเรื่องอุตมรัฐของเพลโต	 (Plato:	 427–347	 B.C.)							

ผู้ปกครองควรเป็นราชาปราชญ์	 (Philosoher	 king)	 หมายถึง	 ผู้ที่มีปัญญาฉลาด	 มีธรรมชาติ	

ในการใฝ่หาความรู้	 และมีวิญญาณแห่งเหตุผล	 ควบคุมวิญญาณแห่งเจตนารมณ์และวิญญาณ

แห่งความต้องการ	 เป็นบุคคลผู้ซึ่งเห็นผลประโยชน์ของรัฐมากกว่าผลประโยชน์ของตนเอง		

ทำาหน้าที่ปกครองรัฐในอุดมคติ	 มีคุณธรรม  ๔  ประการ  คือ  ความฉลาด  ความ              

กล้าหาญ  ความรู้จักประมาณ  และความยุติธรรม	 (อนงค์	 โกวิทเสถียรชัย,	 ๒๕๔๑)	

คุณธรรม  หมายถึง  สภาพคุณงามความดี  เป็นสภาพคุณงามความดีทางความประพฤติ

และจิตใจ	 ซึ่งสามารถแยกออกเป็น	 ๒	 ความหมาย	 คือ	 (จรวยพร	 ธรณินทร์,	 ๒๕๕๘)	

(๑)	 ความประพฤติดีงาม	 เพื่อประโยชน์สุขแก่ตนและสังคม	 ซึ่งมีพื้นฐานมาจากหลักศีลธรรม

ทางศาสนา	 ค่านิยมทางวัฒนธรรม	 ประเพณี	 หลักกฎหมาย	 จรรยาบรรณวิชาชีพ	 และ	

(๒)	 การรู้จักไตร่ตรองว่าอะไรควรทำา	 ไม่ควรทำา	 และอาจกล่าวได้ว่า	 คุณธรรม	 คือ	

จริยธรรมแต่ละข้อที่นำามาปฏิบัติจนเป็นนิสัย	 เช่น	 เป็นคนซื่อสัตย	์ เสียสละ	 อดทน	 มีความ

รับผิดชอบ	 ฯลฯ

	 	 	 ๑.๒	 หลักจริยธรรม	 (Ethics)	 จริยธรรม	 (Ethics)	 หมายถึง	 ธรรมที่เป็น	

ข้อประพฤติปฏิบัติ	 ศีลธรรม	 กฎศีลธรรม	 ซึ่งก็คือ	 กฎเกณฑ์ความประพฤติของมนุษย์										

ซึ่งเกิดขึ้นจากธรรมชาติของมนุษย์เอง	 ความเป็นผู้มีปรีชาญาณ	 (ปัญญาและเหตุผล)										

ทำาให้มนุษย์มีมโนธรรม	 รู้จักแยกแยะความถูก	 ผิด	 ควร	 ไม่ควร	 โดยจริยธรรมมีลักษณะ		

๔	 ประการ	 คือ	 (ราชบัณฑิตยสถาน,	 ๒๕๔๖)	 (๑)	 การตัดสินทางจริยธรรม	 (Moral				

judgement)	 บุคคลจะมีหลักการของตนเองเพื่อตัดสินการกระทำาของผู้อื่น	 (๒)	 หลักการ						

ของจริยธรรมและการตัดสินตกลงใจเป็นความสัมพันธ์ที่เกิดขึ้นในตัวบุคคลก่อนที่จะปฏิบัติการ

ต่างๆ	 ลงไป	 (๓)	 หลักการทางจริยธรรมเป็นหลักการสากลที่บุคคลใช้ตัดสินใจในการกระทำา

สิ่งต่างๆ	 และ	 (๔)	 ทัศนะเกี่ยวกับจริยธรรมได้มาจากความคิดของบุคคลหรืออุดมคติ													

ของสังคมจนเกิดเป็นทัศนะในการดำารงชีวิตของตนและของสังคมที่ตนอาศัยอยู่
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	 	 	 ปราชญ์สกุลโสเครติสเชื่อถือในการปกครองของบุคคลเดียวหรือกลุ่มบุคคล	

ผู้มีจริยธรรมและความสามารถ	 (สลักธรรม	 โตจิราการ,	 ๒๕๕๐)	 แนวคิดเกี่ยวกับจริยธรรม

ของผู้ปกครองที่สำาคัญ	 เช่น	 โสเครติส  (Socrates)	 ได้สร้างหลักการสำาคัญเกี่ยวกับ	

คุณธรรมหรือจริยธรรม	 คือ	 ความรู้	 คุณธรรม	 เป็นสิ่งที่อาจแสวงหา	 ค้นพบ	 สอน	 และ

เรียนรู้ได้	 คุณธรรมทางสังคมที่สูงสุด	 คือ	 ความยุติธรรม	 ส่วนเพลโต  (Plato)  มีแนว		

ความคิดหลักด้านจริยธรรมว่า	 ผู้ปกครองควรเป็นนักปราชญ์	 (Philosopher	 King)	 หรือ									

ผู้ทรงคุณธรรม	 และอริสโตเติล  (Aristotle)	 มุ่งที่จริยธรรมเป็นประการสำาคัญเพื่อวาง					

มาตรฐานความประพฤติปฏิบัติและข้อวัตรทางศีลธรรมจรรยา	 ซึ่งหมายถึง	 กฎหมายที่เป็น

แบบแผนทางสังคมและระบอบการปกครอง	 รวมทั้งมาตรฐานทางจริยธรรมที่ราษฎรจะต้อง

ประพฤติปฏิบัติตาม	 เรียกว่า	 “รัฐธรรมนูญ”	 จริยธรรมพื้นฐานของอริสโตเติล	 ๔	 ประการ	

คือ	 ความรอบคอบ	 ความกล้าหาญ	 การรู้จักประมาณ	 และความยุติธรรม	 ส่วนจริยธรรม

ตามปรัชญาตะวันออกโดยเฉพาะมีรากฐานมาจากพุทธศาสนา	 เช่น	 “ทศพิธราชธรรม”       

เป็นหลักธรรมสำาหรับการใช้อำานาจหน้าที่และการบำาเพ็ญตนให้เป็นประโยชน์ต่อส่วนรวม		

“จักรวรรดิวัตร”	 เป็นหลักธรรมในการดำาเนินกุศโลบายและวิเทโศบายทางการปกครอง						

“ราชสังคหวัตถุ”	 เป็นหลักธรรมในการกำาหนดนโยบายสาธารณะ

	 	 	 จริยธรรมทางการปกครองมีความสำาคัญมากต่อประเทศชาติ	 ถ้าหาก																					

ผู้ปกครองบ้านเมืองมีจริยธรรมในการปกครอง	 บ้านเมืองก็จะร่มเย็นเป็นสุข	 นอกจากนั้น									

นักปราชญ์ทางการเมืองการปกครองหลายท่านยังได้สรุปแนวคิดที่ เกี่ยวกับจริยธรรม																							

ในการปกครอง	 เช่น	 ปกครองเพื่อผลประโยชน์ของผู้รับการปกครองมากกว่าเพื่อผลประโยชน์

ส่วนตัวของผู้ปกครอง	 ปกครองเพื่อความสงบเรียบร้อยของสังคมและเสรีภาพส่วนบุคคล	

ปกครองเพื่อความสุขของคนจำานวนมากที่ สุด	 โดยให้ เขามีความพอใจมากที่ สุด																																					

มีส่วนที่ไม่พอใจแต่น้อยที่สุด	 ปกครองโดยยึดหลักรัฐสวัสดิการ	 เป็นต้น

	 	 	 อย่างไรก็ตามการปกครองในระบอบประชาธิปไตยสมัยใหม่นั้น	 ความมั่นคง									

มีพื้นฐานอยู่บนจริยธรรมและการดำาเนินการของจิต	 เมื่อรัฐทำาผิดพลาด	 มันขึ้นอยู่กับ											

การดำาเนินการแก้ไขโดยพลเมืองที่ใช้อารมณ์ความรู้สึกเชิงศีลธรรมจรรยานำาพวกเขาไปสู่การรู้

และแก้ไขความผิด	 (Michael	 L.	 Gross,	 1997)	 ความยุติธรรมต้องเป็นหลักการอันดับแรก	

ของการเมือง	 (John	 Dewey,	 1916)	 แต่ความรู้สึกเชิงศีลธรรมจรรยาที่ว่านี้ยังคงมีปัญหา								

ที่การตีความ	 ซึ่งต่างก็นิยามความยุติธรรมที่แตกต่างกันออกไป	 เช่น	 ผลประโยชน์	 ความเป็นธรรม	

หรือการบรรยายเชิงจริยธรรม	 แต่แนวความคิดหลักได้ถูกใช้ในการออกแบบเพื่อบูชาหลักการ

พื้นฐานของความเป็นอิสระ	 ความมีเกียรติ	 และความเป็นปัจเจก	 ดังนั้น	 การมีจริยธรรม
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ทางการปกครอง	 คือ	 การแสดงบทบาทไปกระทำากิจกรรมการเมืองโดยมุ่งให้เกิดความ

ยุติธรรมทางสังคม	 ความเท่าเทียมกัน	 และศักดิ์ศรีของมนุษย์	 (Michael	 L.	 Gross,	 1997;		

กิตติยา	 โสภณโภไคย,	 ๒๕๕๘)

	 	 	 ๑.๓	 หลักนิติธรรม	 (The	 Rule	 of	 Law)	 กฎเกณฑ์หรือกติกาสำาหรับ	

การบริหาร	 อริสโตเติล	 (Aristotle:	 384	 –	 322	 B.C.)	 เสนอว่า	 การปกครองที่ดี																	

ไม่ใช่การปกครองโดยปุถุชน	 หากแต่เป็นการปกครองโดยกฎหมาย	 เพราะการปกครอง						

โดยปุถุชนย่อมเสี่ยงต่อการปกครองตามอำาเภอใจ	 ขณะที่การปกครองโดยกฎหมาย																					

เอื้ออำานวยต่อการที่จะมีความเสมอภาค	 (Equality)	 และเสรีภาพ	 (Liberty)	 มากกว่า												

จนเป็นที่มาของลัทธิรัฐธรรมนูญนิยม	 (Constitutionalism)	 มีข้อสรุปโดยทั่วไปก็คือสังคม																						

อันชอบธรรมที่ว่านี้จะเกิดขึ้นได้ต้องเป็นสังคมที่ ใช้กฎหมายเป็นหลักในการปกครอง	

(Rule	 by	 law)	 และหลักในการอยู่ร่วมกันของคนในสังคม	 (อนงค์	 โกวิทเสถียรชัย,	 ๒๕๔๑)

กฎหมายจึงต้องอยู่ภายใต้หลักพื้นฐานบางประการ	 ซึ่งก็คือ	 หลักนิติธรรม  (The  rule 

of  law)

	 	 	 แนวความคิดว่าด้วย	 Rule	 of	 law	 หรือนิติธรรมอาจย้อนกลับไปได้ถึง	

ยุคกลาง	 โดยเฉพาะอย่างยิ่งย้อนกลับไปถึงปี	 ค.ศ.	 ๑๒๑๕	 ซึ่งเป็นปีที่พระเจ้าจอห์น	

(King	 John)	 กษัตริย์อังกฤษในเวลานั้นได้ลงนามในเอกสารสำาคัญที่ชื่อว่า	 Magna	 Carta	

เอกสารฉบับนี้เป็นพันธะสัญญาที่กษัตริย์อังกฤษให้ไว้แก่บรรดาขุนนางของพระองค์ในการที่จะ

จำากัดอำานาจของพระองค์ลง	 อาจกล่าวได้ว่า	 Magna	 Carta	 เป็นก้าวสำาคัญในประวัติศาสตร์	

การเมืองการปกครองของมนุษย์ที่จะนำาไปสู่การปกครองโดยกฎหมายเป็นใหญ่ในเวลาต่อมา	

เนื่องจากเอกสารฉบับนี้ เป็นเอกสารทางกฎหมายฉบับแรกที่ทำาให้หลักการปกครอง																								

โดยกฎหมายได้รับการบันทึกไว้เป็นลายลักษณ์อักษร	 และการประกันสิทธิเสรีภาพส่วนบุคคล						

เป็นไปอย่างชัดแจ้ง	 ไม่ได้หมายความว่าเมื่อมีการลงนามใน	 Magna	 Carta	 แล้ว	 กษัตริย์	

เป็นอันถูกจำากัดอำานาจลงจนไม่มีอำานาจ	 ในเวลานั้นอำานาจยังคงอยู่ที่กษัตริย์	 กฎเกณฑ์									

ที่จำากัดอำานาจกษัตริย์ลงในเวลานั้นก็มีแต่	 Magna	 Carta	 และหลักกฎหมาย	 Common	 Law							

อันเป็นกฎหมายประเพณีที่รับสืบทอดและพัฒนามาโดยศาลเท่านั้น	 (วรเจตน์	 ภาคีรัตน์,	

๒๕๕๕: 	 ๕๘) 	 นั กวิ ชาการไทยได้ ให้ คำ าแปลไว้หลากหลาย	 เช่น 	 พจนานุกรม																																		

ฉบับราชบัณฑิตยสถาน	 แปลว่า	 “หลักพื้นฐานแห่งกฎหมาย”	 บ้างก็แปลว่า	 “หลักการปกครอง

ด้วยกฎหมาย”	 หรือ	 “หลักแห่งกฎหมาย”	 หรือ	 “หลักกฎหมาย”	 “กฎของกฎหมาย”																				

“หลักความศักดิ์สิทธิ์ของกฎหมาย”	 “หลักความยุติธรรมตามกฎหมาย”	 “หลักธรรม”													

“หลักธรรมแห่งกฎหมายหรือนิติปรัชญา”	 “นิติธรรมวินัย”	 “ธรรมะแห่งกฎหมาย”	 หรือ								
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“นิติสดมภ์”	 ฯลฯ	 แต่คำาแปลที่ได้รับความนิยมและใช้กันแพร่หลายโดยทั่วไป	 คือ	 คำาว่า								

“หลักนิติธรรม”	

	 	 	 หลั กนิ ติ ธ ร รม 	 หมายถึ ง 	 หลั กพื้ นฐานแห่ งกฎหมาย 	 ที่ กฎหมาย																													

อันหมายความรวมถึงการบัญญัติกฎหมาย	 การใช้การตีความกฎหมาย	 การบังคับใช้กฎหมาย	

และกระบวนการยุติธรรมจะต้องไม่ฝ่าฝืน	 ขัดหรือแย้งต่อหลักนิติธรรมหรือหลักพื้นฐาน						

แห่งกฎหมาย	 หลักนิติธรรมหรือหลักพื้นฐานแห่งกฎหมายจะถูกล่วงละเมิดมิได้	 หากกฎหมาย

หรือกระบวนการยุติธรรมขัดหรือแย้งต่อหลักนิติธรรม	 ผลก็คือจะใช้บังคับไม่ได้	 หรือกล่าวอีก

นัยหนึ่ง	 หลักนิติธรรมคือหลักที่อยู่เหนือกฎหมายทั้งปวง	 อยู่เหนือแม้กระทั่งรัฐธรรมนูญ						

ซึ่งมีองค์ประกอบหรือสาระสำาคัญ	 ได้แก่	 (กิตติพงษ์	 กิตยารักษ์,	 ๒๕๕๔)	 (๑)	 กฎหมาย

ต้องใช้บังคับเป็นการทั่วไป	 (๒)	 กฎหมายจะบัญญัติให้การกระทำาใดเป็นความผิดอาญาและ					

มีโทษย้อนหลัง	 หรือมีโทษย้อนหลังหนักกว่าเดิมไม่ได้	 (๓)	 ในคดีอาญาให้สันนิษฐาน																										

ไว้ก่อนว่าผู้ต้องหาหรือจำาเลยบริสุทธิ์อยู่จนกว่าศาลจะมีคำาพิพากษาเด็ดขาดว่ามีความผิด																																				

(๔)	 หลักความเป็นอิสระและเป็นกลางในการพิจารณาพิพากษาคดีของตุลาการ	 (๕)	 รัฐและ

เจ้าหน้าที่ของรัฐมีอำานาจและต้องใช้อำานาจตามที่กฎหมายให้ไว้เท่านั้น	 (๖)	 กฎหมาย												

ต้องไม่ยกเว้นความผิดให้แก่การกระทำาของบุคคลหรือคณะบุคคลที่จะเกิดขึ้นในอนาคต																

ไว้ล่วงหน้าโดยเฉพาะ	 ดังนั้นหลักนิติธรรมจึงเป็นเสาหลักที่ปักไว้ให้กฎหมายยึดเพื่อมุ่งไปสู่					

ความยุติธรรมและช่วยป้องกันมิให้กฎหมายกลายเป็นเครื่องมือของผู้มีอำานาจต่อไป

	 	 	 ๑.๔	 หลักนิติรัฐ	 (Legal	 state)	 รัฐที่ปกครองด้วยกฎหมาย	 มิใช่								

ด้วยบุคคลใดบุคคลหนึ่ง	 หรือคณะบุคคลใดคณะบุคคลหนึ่ง	 กล่าวคือ	 รัฐปกครองด้วยกฎหมาย

ไม่ใช่มนุษย์	 (Government	 of	 law	 not	 of	 human)	 ตามหลักกฎหมายมหาชนที่ว่า													

“ถ้าไม่มีกฎหมายให้อำานาจไว้	 ฝ่ายปกครองจะกระทำามิได้”	 การตรวจสอบการกระทำา															

ของฝ่ายปกครองจึงต้องสามารถตรวจสอบและควบคุมการใช้อำานาจได้ทั้งภายในและภายนอกรัฐ	

ต้องมีการถ่วงดุลอำานาจกันและกัน	 เพื่อเป็นหลักประกันให้ประชาชนมีความไว้วางใจว่า												

ตนผู้เป็นเจ้าของสิทธิ์จะได้รับการคุ้มครองสิทธิเสรีภาพของบุคคล	 รวมไปถึงด้านอื่นๆ																	

ที่รัฐต้องดำาเนินการเพื่อให้เกิดความเป็นธรรมขึ้นในสังคม

	 	 	 คำาว่า	 “นิติรัฐ”	 เป็นคำาที่แปลมาจากภาษาเยอรมันว่า	 “Rechtsstaat”			

ประกอบขึ้นจากคำาสองคำา	 คือ	 คำาว่า	 Recht	 ที่แปลว่า	 กฎหมาย	 (ในภาษาเยอรมันคำาๆ	 นี้		

สามารถแปลว่า	 “สิทธิ ”	 ได้ด้วย)	 และคำาว่า	 Staat	 แปลว่า	 รัฐ	 แต่คำาสองคำานี้ 																											

เมื่อมารวมกันแล้วได้กลายเป็นคำาศัพท์ทางนิติศาสตร์ในระบบกฎหมายเยอรมัน	 อย่างไรก็ตาม														

มีความพยายามในการแปลคำาว่า	 Rechtsstaat	 อยู่เช่นกัน	 เช่น	 ในระบบกฎหมายอังกฤษ		
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แปลว่า	 Rule	 of	 law	 หรือ	 State-under-law	 สำาหรับในสหรัฐอเมริกาหากไม่แปลคำาว่า		

Rechtsstaat	 ว่า	 Rule	 of	 law	 ก็มักจะยกเอาหลักการในทางกฎหมายที่มีเนื้อหาบางส่วน							

ที่คล้ายคลึงกับ	 Rechtsstaat	 มาเทียบเคียง	 เช่น	 Due-process-clause	 หรือการกล่าวถึง		

limited	 government	 เป็นต้น	 (วรเจตน์	 ภาคีรัตน์,	 ๒๕๕๕:	 ๕๐)	 เมื่อพิจารณาพัฒนาการ	

ของนิติรัฐแล้วพบว่าแนวคิดนิติรัฐมีขึ้นเพื่อจำากัดอำานาจของรัฐหรือผู้ปกครองให้อยู่ในขอบเขต

ของกฎหมาย	 ในแง่ของประวัติศาสตร์การเมืองการปกครองแนวความคิดว่าด้วยนิติรัฐ															

เริ่มต้นขึ้นในช่วงศตวรรษที่	 ๑๗	 ในฐานะที่เป็นปฏิกิริยาที่มีต่อการปกครองในระบอบ

สมบูรณาญาสิทธิราชย์	 ซึ่งเป็นการปกป้องบุคคลจากการกระทำาตามอำาเภอใจของรัฐหรือ										

ผู้ปกครอง	 สอดคล้องกับพัฒนาการและความเชื่อที่ว่าสันติสุขและความยุติธรรมจะเกิดขึ้นได้

ย่อมต้องอาศัยกฎหมาย	 (วรเจตน์	 ภาคีรัตน์,	 ๒๕๕๕:	 ๕๑)

	 	 	 แนวคิดนิติรัฐนี้นักวิชาการต่างได้ลงความเห็นว่าเป็นหลักการปกครอง										

ในระบอบประชาธิปไตยซึ่งยึดหลักการปกครองประเทศโดยกฎหมาย	 หลักนิติรัฐจึงหมายถึง	

การปกครองโดยกฎหมาย	 ซึ่งกฎหมายที่นำามาใช้นั้นจะต้องมาจากประชาชน	 ไม่ใช่มาจาก

บุคคลใดบุคคลหนึ่ง	 หรือกลุ่มคนใดกลุ่มคนหนึ่ง	 หลักนิติรัฐมีหลักการ	 ดังนี้	 (ชาญชัย	

แสวงศักดิ์,	 ๒๕๕๓;	 วรพจน์	 วิศรุตพิชญ์,	 ๒๕๔๐)	 (๑)	 รัฐและฝ่ายปกครองจะต้องใช้

กฎหมายที่ประชาชนหรือตัวแทนของประชาชนบัญญัติเป็นหลักในการปกครอง	 (๒)	 การดำาเนิน

กิจการใดๆ	 ก็ตามของรัฐและฝ่ายปกครองจะต้องดำาเนินไปตามกฎหมายให้อำานาจไว้และ							

ต้องเป็นไปตามหลักแห่งความยุติธรรม	 (๓)	 รัฐและฝ่ายปกครองจะกระทำาการใดๆ																	

นอกเหนือจากที่กฎหมายกำาหนดไว้ไม่ได้	 และ	 (๔)	 การใช้อำานาจของฝ่ายปกครอง																					

ต้องตรวจสอบและควบคุมได้

	 	 	 จะเห็นว่าหลักนิติรัฐที่ใช้ในการปกครองประเทศตามระบอบประชาธิปไตยนี้

เป็นหลักของการปกครองที่ถือว่าคนทุกคนมีความเท่าเทียมกัน	 และมีความเสมอภาคกัน	

ประชาชนจะต้องไม่ถูกละเมิดจากการใช้อำานาจของผู้ปกครองโดยขาดความยุติธรรม	 ฉะนั้น	

หลักนิติรัฐถือกำาเนิดมาเพื่อป้องกันและแก้ไขปัญหาอันเกิดจากการใช้อำานาจของผู้ปกครอง	

โดยขาดความเป็นธรรมเป็นสำาคัญ

	 ๒.	ธรรมาภิบาลเป็นวิธีการหรือกระบวนการบริหาร
	 ธรรมาภิบาลที่ เน้นไปที่กระบวนการบริหารหรือวิธีการบริหาร	 (Means)																			

เป็นแนวทางการทำางานที่ดี	 ดังที่ระเบียบสำานักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยการสร้างระบบบริหารกิจการ

บ้านเมืองและสังคมที่ดี	 พ.ศ.	 ๒๕๔๒	 ได้ให้ความหมายของธรรมาภิบาลไว้ว่า	 หมายถึง	

การบริหารกิจการบ้านเมืองและสังคมที่ดีเป็นแนวทางสำาคัญในการจัดระเบียบให้สังคมทั้งภาครัฐ	
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ภาคธุรกิจเอกชน	 และภาคประชาชน	 มีความรู้รักสามัคคีและร่วมกันเป็นพลังก่อให้เกิด									

การพัฒนาอย่างยั่งยืน	 สอดคล้องกับอรพินท์	 สพโชคชัย	 (๒๕๔๑)	 ได้แปลคำาว่า	 Governance

ว่าหมายถึง	 “กลไกประชารัฐ”	 และเมื่อเติมคุณศัพท์ว่า	 Good	 แล้ว	 จะกลายเป็น																				

“กลไกประชารัฐที่ดี”	 และสุจิตรา	 บุณยรัตพันธ์ุ	 (๒๕๕๐:	 ๑๕)	 ระบุว่า	 ธรรมรัฐ	 หมายถึง

การที่กลไกของรัฐทั้งทางการเมืองและการบริหารมีความแข็งแกร่ง	 มีประสิทธิภาพ	 สะอาด

โปร่งใส	 รับผิดชอบ	 หรือกระบวนความสัมพันธ์ระหว่างภาครัฐ	 ภาคสังคม	 ภาคเอกชน	

และประชาชนโดยทั่วไปในการที่จะทำาให้การบริหารราชการแผ่นดินดำาเนินไปอย่างมี

ประสิทธิภาพ	 ดังนั้นประเด็นธรรมาภิบาลที่เป็นวิธีการหรือกระบวนการบริหาร	 ได้แก่

	 	 	 ๒.๑	 หลักการมีส่วนร่วม	 (Participation)	 การเรียกร้องการมีส่วนร่วม	

ทางการปกครองเห็นเป็นรูปธรรมชัดเจนเมื่อการเกิดขึ้นของทฤษฎีอธิปไตยเป็นของปวงชน																	

มีรากฐานจากความคิดที่ว่ามนุษย์เป็นผู้สร้างรัฐ	 โดยการที่มนุษย์ยินยอมร่วมกันทำา																		

สัญญาประชาคม	 (Socia l 	 Contract )	 ปราชญ์ที่มีชื่อเสียง	 ได้แก่ 	 โธมัส	 ฮอบส์																									

(Thomas	 Hobbes)	 กล่าวว่ามนุษย์มีความจำาเป็นต้องมีรัฐบาล	 มีระเบียบกฎเกณฑ์ข้อบังคับ

ด้วยการทำาสัญญาร่วมกันในทำานองว่ามนุษย์ยอมมอบอำานาจให้รัฐบาลทั้งหมดมีอำานาจสูงสุด

เรียกว่า	 “องค์อธิปไตย“	 แต่เขายังเห็นว่าประชาชนไม่มีสิทธิ์ที่จะปฏิวัติแม้จะไม่พอใจนโยบาย

หรือวิธีการปกครอง	 เพราะผู้ปกครองไม่ถือว่าเป็นคู่สัญญากับประชาชน	 แนวคิดเขาก็ยัง

ถือว่าเป็นการเปิดโอกาสให้ประชาชนเข้าไปมีส่วนร่วมทางการปกครองแม้จะไม่สมบูรณก์็ตาม	

ส่วนจอห์น	 ล็อค	 (John	 Locke)	 ระบุว่า	 มนุษย์เกิดมีความไม่มั่นใจในความปลอดภัยและ	

ความอิสระเสรีของตน	 จึงหาทางป้องกันโดยการมอบอำานาจการปกครองให้บุคคลคณะหนึ่ง					

ซึ่งเรียกว่า	 รัฐบาล	 ซึ่งมีลักษณะ	 ดังนี้	 (๑)	 รัฐบาลเกิดจากมนุษย์ทำาสัญญามอบอำานาจ							

ให้กับหน่วยปกครอง	 แต่รัฐบาลต้องรับผิดชอบต่อประชาชน	 (๒)	 รัฐจะต้องกระทำาตาม

เจตนารมณ์ของประชาชน	 เจตนารมณ์ของประชาชนย่อมอยู่เหนือสิ่งอื่นใด	 (๓)	 ประชาชน

สามารถเปลี่ยนคณะรัฐบาลได้ตามวาระ	 ถ้าเห็นว่ารัฐบาลนั้นไม่ปฏิบัติงานไปตามเจตนารมณ์

ของประชาชนส่วนใหญ่ในรัฐ	 และ	 (๔)	 รัฐบาลมีฐานะเป็นคู่สัญญากับประชาชน																															

ผู้มอบอำานาจให้	 ฉะนั้นรัฐบาลจะทำาอะไรตามความต้องการของตนไม่ได	้ และจัง	 จ๊าคส์	 รุสโซ	

(Jean	 Jacques	 Rousseau)	 เสนอว่า	 มนุษย์หาวิธีการป้องกันสร้างสังคมใหม่ที่น่าอยู่ขึ้น	

โดยตกลงเป็นเอกฉันท์จะก่อตั้งชุมชนทางสังคม	 (Social	 Community)	 นำาไปสู่การก่อตั้ง									

รัฐที่ถูกต้องตามหลักเหตุผลที่แท้จริง	 ซึ่งมีลักษณะเป็นประชาธิปไตย	 ยึดหลักเจตนารมณ์ที่มี

เหตุผล	 คือ	 เจตจำานงทั่วไป	 (General	 Will)	 ซึ่งเป็นพลังผลักดันให้รัฐปฏิบัติการทั้งปวง								

เพื่อประโยชน์สุขแก่ประชาชนทั่วไป
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	 	 	 ต่อมาเมื่อเกิดวิกฤติเศรษฐกิจในปี	 พ.ศ.	 ๒๕๔๐	 จากปัญหาคอร์รัปชัน						

มีผลกระทบอย่างมากต่อการพัฒนาและสร้างเสถียรภาพทางเศรษฐกิจของประเทศในภูมิภาค	

ประเทศอินโดนีเซียจึงขอรับความช่วยเหลือและทุนสนับสนุนจากนโยบายการต่อต้าน

คอร์รัปชันของ	 Asian	 Development	 Bank	 (ADB)	 ในปี	 พ.ศ.	 ๒๕๔๑	 ได้กลายเป็น							

แรงผลักดันให้อินโดนีเซียต้องปราบปรามคอร์รัปชันทุกระดับและปฏิรูปภาครัฐไปสู่การมี													

ธรรมาภิบาลอย่างจริงจัง	 โดยมีหลักการ	 ดังนี้	 (๑)	 การกระตุ้นให้มีการแข่งขันทางการค้า	

โดยชอบธรรม	 (๒)	 ส่งเสริมให้การบริหารของภาครัฐให้มีประสิทธิภาพ	 โปร่งใสและตรวจสอบได้	

และ	 (๓)	 การมีส่วนร่วมของประชาชน	 โดยการสร้างทัศนคติใหม่	 ส่งเสริมสิทธิทางการเมือง											

ในการตรวจสอบการบริหารงานของรัฐและนักการเมือง

	 	 	 การมีส่วนร่วมเป็นการร่วมกันในการปะทะสังสรรค์ทางสังคม	 ซึ่งรวมทั้ง								

การมีส่วนร่วมของปัจเจกบุคคลและการมีส่วนร่วมเป็นกลุ่ม	 (Reeder,	 1974:	 39)	 หรือ							

การที่กลุ่มของประชาชนก่อให้เกิดการรวมตัวที่สามารถจะกระทำาการตัดสินใจใช้ทรัพยากร	

และมีความรับผิดชอบในกิจกรรมที่กระทำาในกลุ่ม	 (WHO/UNICEF,	 1978:	 5-8)	 นอกจากนั้น	

การมีส่วนร่วมของประชาชนไปสัมพันธ์กับเรื่องการสร้างประชาธิปไตยทางการเมือง																	

หรือมิฉะนั้นก็เอาไปเกี่ยวพันกับกระบวนการเปลี่ยนแปลงทางสังคม	 หรือการเติบโตตาม										

คำาว่า	 “พัฒนา”	 ชี้นำา	 หรือที่ใช้กันบ่อยๆ	 คือ	 ในแง่ที่รัฐบาลจะเข้าไปกับสภาพของ															

“การมีส่วนร่วม”	 ที่รัฐบาลใช้	 (Peter	 Oakley	 and	 David	 Marsden,	 1991:	 17-20	 อ้างใน	

นรินทร์ชัย	 พัฒนพงศา,	 ๒๕๓๓)	 โดยแนวทางการจัดการการมีส่วนร่วมของประชาชน														

มี	 ๓	 หลักการ	 ได้แก่	 (สมลักษณา	 ไชยเสริฐ,	 ๒๕๔๙:	 ๑๔๒-๑๔๙)	 ด้านประชาชน											

(Public)	 ด้านการมีส่วนร่วม	 (Participation)	 และด้านภาครัฐ	 (State)	 มีวัตถุประสงค์เพื่อให้

ประชาชนเข้ามามีส่วนร่วมในการดำาเนินการพัฒนา	 ตั้งแต่ร่วมคิด	 ร่วมตัดสินใจ	 ร่วมดำาเนินการ	

ร่วมรับผลประโยชน์	 และร่วมประเมินผล	 เพื่อให้เกิดการยอมรับ	 และก่อให้เกิดผลประโยชน์

สูงสุดกันทุกฝ่าย	 เพราะทำาให้เกิดความรู้สึกความเป็นเจ้าของ	 (Ownership)	 และจะทำาให้									

ผู้มีส่วนร่วม	 หรือผู้ที่มีส่วนได้ส่วนเสียนั้นยินยอมปฏิบัติตาม	 (Compliance)	 และรวมถึง		

ตกลงยอมรับ	 (Commitment)	 ได้อย่างสมัครใจ	 เต็มใจ	 และสบายใจ	 (วันชัย	 วัฒนศัพท์,		

๒๕๔๔)	 ส่วนเงื่อนไขของการมีส่วนร่วมจะต้องมีเงื่อนไขอย่างน้อย	 ๓	 ประการ	 คือ	 ต้องมี

อิสระที่ จะมีส่ วนร่วม	 (F reedom	 to	 par t ic ipate ) 	 ต้องสามารถที่ จะมีส่ วนร่วม																																					

(Ability	 to	 participate)	 และต้องเต็มใจที่จะมีส่วนร่วม	 (Willingness	 to	 participate)
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	 	 	 ๒.๒	 หลักการตรวจสอบและถ่วงดุล	 (Check	 and	 balance)	 ชาร์ล	

เดอ	 มองเตสกิเออร์	 (Charles	 de	 Montesquieu)	 นักปรัชญาการเมืองชาวฝรั่งเศส																		

ผู้ให้กำาเนิดแนวคิดในการแบ่งแยกอำานาจปกครองสูงสุดหรืออำานาจอธิปไตยออกเป็น	 ๓	 ฝ่าย	

โดยพิจารณาในแง่ขององค์กรผู้ใช้อำานาจที่แบ่งออกเป็นอำานาจนิติบัญญัติ	 อำานาจบริหารและ

อำานาจตุลาการ	 โดยมีเป้าหมายคือการให้อำานาจแต่ละฝ่ายถ่วงดุลและตรวจสอบซึ่งกันและกัน	

และเพื่อประกันสิทธิเสรีภาพของประชาชนให้ปลอดจากการใช้อำานาจโดยมิชอบขององค์กร

ภาครัฐ	 ธรรมาภิบาลที่ระบุถึงการตรวจสอบและถ่วงดุล	 เช่น	 กองทัพในรัฐธรรมนูญ

สหรัฐอเมริกากำาหนดหลักการออกเป็น	 ๒	 ประเด็นหลัก	 ได้แก่	 (๑)	 หลักของการควบคุม

โดยพลเรือน	 ซึ่ง	 Richard	 H.	 Kohn	 (1991:	 61–94)	 มองว่า	 สำาหรับระบอบประชาธิปไตย						

การควบคุมโดยพลเมืองหมายถึงการควบคุมทหารโดยเจ้าหน้าที่พลเรือนที่ได้รับการเลือกตั้ง

โดยประชาชนถือเป็นสิ่งพื้นฐาน	 การควบคุมโดยพลเรือนสามารถทำาให้ชาติๆ	 หนึ่งนำาเอา					

ค่านิยม	 สถาบัน	 และการกระทำามาตั้งอยู่บนฐานเจตจำานงของประชาชน	 แทนที่จะอยู่ใน

การตัดสินใจของผู้นำาทางทหารที่มักจะมุ่งสนใจไปที่การรักษาระเบียบภายในและความมั่นคง

ภายนอก	 และทหารถือว่าสถาบันทางการเมืองมีความเป็นประชาธิปไตยต่ำาที่สุด																								

โดยธรรมเนียมของทหารตามธรรมชาตินั้นเป็นสิ่งที่ขัดกับเสรีภาพส่วนบุคคลและเสรีภาพ								

ของประชาชน	 อันถือเป็นค่านิยมสูงสุดในสังคมประชาธิปไตย	 (๒)	 หลักของการแยกอำานาจ

และการตรวจสอบถ่วงดุล	 มีดังนี้	 (๒.๑)	 การแยกอำานาจของพลเรือนในการควบคุมกองทัพ	

เป็นการแยกอำานาจของการประกาศสงครามและการทำาสงครามออกจากกัน	 โดยอำานาจ								

ในการประกาศสงครามเป็นของรัฐสภา	 และให้อำานาจในการดำาเนินสงครามเป็นของ

ประธานาธิบดี	 และ	 (๒.๒)	 การแยกอำานาจในสถาบันของฝ่ายบริหาร	 โดยมีการแยกอำานาจ

ระหว่างรัฐบาลกลางและรัฐบาลมลรัฐ	 เช่น	 รัฐสภาออกกฎสำาหรับการปกครองและ																		

การควบคุมกองกำาลังทางบกและทางอากาศ	 ส่วนการระดมกองกำาลังทหารอาสาสมัคร							

(National	 guard)	 นั้นให้เป็นไปตามกฎหมายของสหพันธ์	 และการแต่งตั้งผู้มีหน้าที่																						

ในการบังคับบัญชาก็เป็นเอกสิทธิ์ของแต่ละมลรัฐ

	 	 	 หลักการว่าด้วยการถ่วงดุลอำานาจ	 (Checks	 and	 Balances)	 จากการที่	

รัฐธรรมนูญมีการกำาหนดให้มีการแบ่งแยกอำานาจทั้ง	 ๓	 ฝ่าย	 เป็นอิสระต่อกัน	 คือ															

ฝ่ายนิติบัญญัติ	 ฝ่ายบริหาร	 และฝ่ายตุลาการ	 แต่รัฐธรรมนูญก็ได้บัญญัติให้อำานาจทั้งสาม	

มีความสัมพันธ์ต่อกันด้วย	 เป็นการแสดงให้เห็นถึงระบบของการตรวจสอบและการถ่วงดุล	

อำานาจของทั้ง	 ๓	 ฝ่าย	 (Freedom	 Thing,	 ๒๕๕๘)	 โดยแต่ละฝ่ายสามารถถือสิทธิและ	

ปกป้องสิทธิของตนเอง	 โดยการยับยั้งและสนับสนุนในกิจกรรมสำาคัญๆ	 ของอีกฝ่ายหนึ่งได้	
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ซึ่งในทางปฏิบัติผู้ร่างรัฐธรรมนูญมิได้ให้รัฐบาลกลางสหรัฐอเมริกามีการแบ่งแยกอำานาจ								

ออกจากกันโดยเด็ดขาด	 แต่เป็นการแบ่งแยกหน้าที่โดยใช้อำานาจร่วมกัน	 จึงกล่าวได้ว่าหลักการ

ถ่วงดุลอำานาจนี้มีผลช่วยให้การปฏิบัติหน้าที่ตามอำานาจที่ได้รับมอบหมายจากรัฐธรรมนูญ					

ของหน่วยงานทั้งสามเป็นไปได้โดยสะดวก	 และป้องกันการเป็นเผด็จการในการใช้อำานาจ						

ของฝ่ายใดฝ่ายหนึ่ง	

	 	 	 โดยสรุปหลักการตรวจสอบและถ่วงดุลการใช้อำานาจ	 (Check	 and										

Balance)	 เป็นแนวคิดที่เสนอให้มีแบ่งแยกอำานาจออกจากกัน	 เพื่อที่จะทำาให้อำานาจเหล่านั้น

เกิดการถ่วงดุลอำานาจซึ่งกันและกันและทำาการหยุดยั้งอำานาจเมื่อเห็นว่าอำานาจนั้นไม่มี														

ความชอบธรรม	 ซึ่งอยู่บนพื้นฐานของหลักการที่ว่าอำานาจเท่านั้นที่จะหยุดยั้งอำานาจได้

	 	 	 ๒.๓	 หลักภาระรับผิดชอบ	 (Accountability)	 แนวคิดธรรมาภิบาล										

ถูกพูดถึงเป็นครั้งแรกเมื่อปลายคริสต์ศักราชที่	 ๑๙๘๐	 ภายหลังจากที่ได้มีการอภิปราย								

เกี่ยวกับผลของนโยบายการปรับโครงสร้างของธนาคารโลก	 ในช่วงนั้นมีการใช้คำาว่า	 Governance			

อย่างกว้างๆ	 ในการกล่าวถึงธรรมชาติและรูปแบบของระบบการเมืองที่ครอบคลุมถึง													

ความรับผิดชอบต่อผลการปฏิบัติ	 (Accountability)	 และความโปร่งใส	 (Transparency)	

(Anje	 Kruiter,	 1996:	 3	 อ้างถึงใน	 รัชนา	 ศานติยานนท์	 และคณะ,	 ๒๕๔๔:	 ๓)													

ส่วน	 John	 Graham,	 Bruce	 Amos	 and	 Tim	 Plumptre	 (2003)	 ได้ระบุให้ความพร้อมรับผิด											

(Accountability)	 เป็นหนึ่งของหลักการธรรมาภิบาลพื้นฐาน	 ๕	 ประการ	 ที่เป็นที่ยอมรับ						

ในระดับสากลและใช้กันแพร่หลายในประเทศไทย	 นอกจากนั้น	 Peters	 and	 Pierre	 (๒๐๐๐)			

ได้อธิบายว่า	 เป้าหมายของ	 Governance	 คือ	 การเคลื่อนย้ายการบริหารกิจการสาธารณะ	

จากผู้ได้รับมอบอำานาจตามกฎหมายในฐานะรัฐบาลผู้ประกอบการ	 (Entrepreneur)	 และ	

ข้าราชการประจำา	 สู่การสร้างสำานึกรับผิดชอบต่อสาธารณะ	 (Accountability)	 เพิ่มขึ้น	

นอกจากนั้น	 ทิวากร	 แก้วมณี	 (๒๕๕๔)	 ยังได้ระบุว่า	 ความรับผิดชอบ	 (Accountability)

เป็นตัวบ่งบอกถึงหลักธรรมาภิบาล	 และพจนานุกรม	 ฉบับราชบัณฑิตยสถาน	 (๒๕๔๖:	 ๒)	

แปลคำาว่า	 Accountability	 ว่า	 ภาระรับผิดชอบ	 เป็นที่น่าสังเกตเป็นอย่างยิ่งว่า	 แม้ว่า																

Accountability	 จะเป็นแนวคิดที่มาจากตะวันตก	 แต่การให้ความหมายก็แตกต่างกัน																			

ในหลายๆ	 ประเทศด้วย	 เช่น	 ฝรั่งเศส	 สเปน	 และอิตาลี	 มีการใช้คำาว่า	 responsibility	

แทนคำาว่า	 accountability	 ซึ่งมีการมองว่าแม้ว่าคำาสองคำานี้จะไม่ใช่คำาที่มีความหมายเดียวกัน

แต่ก็สามารถใช้ทดแทนกันได้	 (Mulgan,	 1997)	 ส่วนเยอรมนี	 เดนมาร์ก	 เนเธอร์แลนด์								

ใช้	 Accountability	 ในความหมายที่แตกต่างจาก	 responsibility	 แต่มีความหมายใกล้เคียง										

กับคำาว่า	Duty	 หรือ	 Obligation	 (Melvin	 J.	 Dubnick,	 1998)



รัฐสภาสาร  ปีที่  ๖๔  ฉบับที่  ๘  เดือนสิงหาคม  พ.ศ.  ๒๕๕๙78

	 	 	 ภาระรับผิดชอบ	 (Accountability)	 เกี่ยวข้องกับแนวทางหรือวิธีการที่ข้าราชการ

และหน่วยงานของรัฐจัดการกับความคาดหวังที่หลากหลาย	 เช่น	 (Romzek	 and	 Dubnick,	

1987:	 227-238)	 ภาระรับผิดชอบตามสายการบังคับบัญชา	 (Bureaucratic	 accountability)

เป็นความรับผิดจากการดำาเนินงานตามสายงานของตน	 ภาระรับผิดชอบตามกฎหมาย											

(legal	 accountability)	 เปน็ความรบัผดิตามกฎหมาย	 ขอ้บงัคบั	 กฎระเบยีบ	 ภาระรบัผดิชอบ

ตามวิชาชีพ	 (Professional	 accountability)	 เป็นความรับผิดตามภาระหน้าที่	 จรรยาบรรณ		

และภาระรับผิดชอบตามการเมือง	 (Political	 accountability)	 เป็นความรับผิดจากประชาชน	

ที่ทำาการเลือกเขาเหล่านั้นขึ้นมาสู่อำานาจ

	 	 	 โดยสรุปภาวะรับผิดชอบมีความหมายกว้างกว่าความสามารถในการตอบ

คำาถามหรืออธิบายเกี่ยวกับพฤติกรรมได้เท่านั้น	 ยังรวมถึงความรับผิดชอบในผลงานหรือ

ปฏิบัติหน้าที่ให้บรรลุผลตามเป้าหมายที่กำาหนดไว้	 รวมทั้งการตอบสนองต่อความคาดหวัง

ของสาธารณะ	 พร้อมที่จะรับผิดชอบ	 พร้อมที่จะถูกตรวจสอบได้

	 	 	 ๒.๔	 หลักการกระจายอำานาจ	 (Decentralization)	 ภารกิจหลักประการหนึ่ง

ของสำานักงาน	 ก.พ.ร.	 คือ	 การส่งเสริมให้ระบบราชการไทยนำาหลักการบริหารกิจการ							

บ้านเมืองที่ดีมาใช้ในการบริหารราชการแผ่นดิน	 เพื่อประโยชน์สุขของประเทศชาติและ

ประชาชนตามเจตนารมณ์ของมาตรา	 ๓/๑	 แห่งพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการ

แผ่นดิน	 พ.ศ.	 ๒๕๔๕	 และพระราชกฤษฎีกาว่าด้วยหลักเกณฑ์และวิธีการบริหารกิจการ						

บ้านเมืองที่ดี	 พ.ศ.	 ๒๕๔๖	 (สำานักงานคณะกรรมการพัฒนาระบบราชการ	 (ก.พ.ร.),	

๒๕๕๘)	 โดยกำาหนดให้หลักการกระจายอำานาจ  (Decentralization)	 เป็นหนึ่งในสิบหลัก		

ของธรรมาภิบาลของการบริหารกิจการบ้านเมืองที่ดี 	 ซึ่งอยู่ ในกลุ่มที่ 	 ๓	 ประชารัฐ																															

(Participatory	 state)	 ประกอบด้วย	 หลักการกระจายอำานาจ	 (Decentralization)	 และ								

หลักการมีส่วนร่วม/การมุ่งเน้นฉันทามติ	 (Participation/consensus	 oriented)	 และ																					

(๔)	 ความรับผิดชอบทางการบริหาร	 (Administrative	 responsibility)	 ประกอบด้วย																				

หลักคุณธรรม/จริยธรรม	 (Morality/Ethics)

	 	 	 	 การกระจายอำานาจ	 (Decentralization)	 หมายถึง	 การปฏิบัติราชการที่มี	

การมอบอำานาจและกระจายความรับผิดชอบในการตัดสินใจและการดำาเนินการให้แก่ผู้ปฏิบัติงาน

ในระดับต่างๆ	 ได้อย่างเหมาะสม	 รวมทั้งมีการโอนถ่ายบทบาทและภารกิจให้แก่องค์กร

ปกครองส่วนท้องถิ่นหรือภาคส่วนอื่นๆ	 ในสังคม	 โดยภาคประชาชนอาจดำาเนินการแทน						

โดยมีอิสระตามสมควร	 รวมถึงการมอบอำานาจและความรับผิดชอบในการตัดสินใจ	 และ						

การดำาเนินการให้แก่บุคลากร	 โดยมุ่งเน้นการสร้างความพึงพอใจในการให้บริการต่อผู้รับบริการ
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และผู้มีส่วนได้ส่วนเสีย	 การปรับปรุงกระบวนการและเพิ่มผลิตภาพ	 เพื่อผลการดำาเนินงาน											

ที่ดีของส่วนราชการ	

	 ๓.	 ธรรมาภิบาลเป็นผลของการบริหาร	
	 โดยนัยสภาวะธรรมาภิบาล	 (Governance)	 ที่เป็นผลของการบริหารนั้นเกิดขึ้น	

มานานพอสมควร	 โดยปรากฏเห็นได้ชัดเมื่อเกิดศาสตร์ทางการบริหาร	 (Management																

science)	 ในพาราไดมว์า่ดว้ยการบรหิารแบบวทิยาศาสตร์	 โดยพยายามแสวงหาวธิกีารบรหิาร	

ที่มีประสิทธิภาพ	 เรียกว่า	 หลักความมีประสิทธิภาพ  (Efficiency)	 ซึ่ง	 Will iamson	

(2005:	 1)	 ให้ความหมายว่า	 “วิทยาศาสตร์ทฤษฎีหรือการศึกษาระเบียบและการจัดการ										

ที่เกิดผลที่ดี”	 ได้ให้ความสำาคัญกับต้นทุนค่าธุรกรรมเป็นหัวใจ	 อย่างไรก็ดีต่อมา	 Governance						

จึงถูกผลักดันโดยธนาคารโลกในฐานะดัชนีประสิทธิภาพและประสิทธิผลของเงินกู้	 นอกจากนั้น

องค์กรภาคเอกชนสากลจำานวนมากช่วยกันผลักดันดัชนีดังกล่าวในการควบคุมบทบาท														

การพัฒนาการของรัฐไปในทางที่ดี	 (Good)	 ซึ่งเป็นการกลับมาของความเป็นคุณค่า	 (Normative)

ทางวิชาการทางรัฐศาสตร์ 	 (Robert	 Cox,	 1987)	 และ	 (John	 Graham	 et	 a l . ,	

2003;	 วิภาส	 ทองสุทธิ์,	 ๒๕๕๑:	 ๕๒–๕๓)	 ได้ระบุผลการดำาเนินงาน	 (Performance)	 ที่สนอง

ความต้องการเป็นหลักการพื้นฐานของธรรมาภิบาล	 สำานักงานคณะกรรมการพัฒนาระบบ

ราชการ	 (ก.พ.ร.)	 (๒๕๕๒:	 คำานำา)	 ได้ศึกษาและวิเคราะห์หลักธรรมาภิบาลของสถาบันต่างๆ	

ในระดับสากลร่วมกับกฎหมายและระเบียบที่เกี่ยวข้องของประเทศไทย		 	พบว่าหลักธรรมาภิบาล

ที่เป็นผลของการบริหารที่สำาคัญ	 (จำานวนหนึ่งจาก	 	๙		 	องค์ประกอบ)	 เช่น	 ประสิทธิผล							

(Effectiveness)		 	ประสิทธิภาพ		 (Efficiency)	 การตอบสนอง		 (Responsiveness)		 	ภาระรับผิดชอบ	

(Accountability)	 	ความโปร่งใส	 (Transparency)			 ผู้เขียนได้พยายามรวบรวมประเด็น																				

ธรรมาภิบาลที่เป็นผลจากการบริหาร	 ดังนี้

	 	 	 ๓.๑	 หลักความมีประสิทธิภาพ	 (Efficiency)	 เป็นการใช้ทรัพยากร													

ในการดำาเนินการใดๆ	 ก็ตาม	 โดยมีสิ่งมุ่งหวังถึงผลสำาเร็จ	 และผลสำาเร็จนั้นได้มาโดยการใช้

ทรัพยากรน้อยที่สุดและการดำาเนินการเป็นไปอย่างประหยัด	 ไม่ว่าจะเป็นระยะเวลา	

ทรัพยากร	 แรงงาน	 รวมทั้งสิ่งต่างๆ	 ที่ต้องใช้ในการดำาเนินการนั้นๆ	 ให้เป็นผลสำาเร็จและ

ถูกต้องเกิดขึ้น	 เช่น	 เฟรดเดอริก	 เทย์เลอร์	 (Frederick	 Taylor)	 มีความมุ่งหมายสูงสุด							

ของแนวคิดเชิงวิทยาศาสตร์คือ	 จัดการบริหารธุรกิจหรือโรงงานให้มีประสิทธิภาพและ

ประสิทธิผลสูงสุด	 Taylor	 มองคนงานแต่ละคนเปรียบเสมือนเครื่องจักรที่สามารถปรับปรุง							

เพื่อเพิ่มผลผลิตขององค์การได้	 เจ้าของตำารับ	 “The	 one	 best	 way”
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	 	 	 ๓.๒	 หลักความมีประสิทธิผล	 (Effectiveness)	 ประสิทธิผลองค์การ	

หมายถึง	 สมรรถนะ	 (capacity)	 ขององค์การในการที่จะอยู่รอด	 (Survival)	 ปรับตัว	 (Adapt)

รักษาสภาพ	 (Maintain)	 และเติบโต	 (Grow)	 ไม่ว่าองค์การนั้นจะมีหน้าที่ใดที่ต้องการ															

ให้ลุล่วง	 (Schein,	 1972:	 177)	 ซึ่งเป็นความสามารถขององค์การที่จะดำาเนินการให้บรรลุ							

เป้าหมาย	 ๔	 ประการ	 ได้แก่	 ความเป็นอันหนึ่งอันเดียวกันในองค์การ	 (Integration)												

การปรับตัวขององค์การให้สอดคล้องกับสภาพแวดล้อม	 (Adaptabil ity)	 การปรับตัว																					

ขององค์การให้สอดคล้องกับสังคม	 (Social	 relevance)	 และผลผลิตขององค์การ	 (Productivity)

(อรุณ	 รักธรรม,	 ๒๕๓๒:	 ๑๒)	 ดังนั้น	 ความมีประสิทธิผล	 (Effectiveness)	 จึงหมายถึง		

การบรรลุตามวัตถุประสงค์หรือเป้าหมายที่พึงปรารถนาหรือเป็นไปตามที่คาดหวังไว	้ กล่าวคือ	

ประสิทธิผลสามารถพิจารณาจากการนำาผลของงาน	 โครงการ	 หรือกิจกรรม	 ที่ได้รับเปรียบเทียบ

กับวัตถุประสงค์หรือเป้าหมาย

	 	 	 ๓.๓	 หลักความโปร่งใส	 (Transparency)	 หมายถึง	 การกระทำาการใดๆ	

ของภาครัฐทั้งในระดับบุคคลและองค์กรที่ผู้อื่นสามารถมองเห็นได	้ คาดเดาได้	 และเข้าใจได้	

ครอบคลุมถึงทุกการกระทำาที่เป็นผลจากการตัดสินใจของผู้บริหาร	 เช่น	 การมีระบบงานและ

ขั้นตอนการทำางานที่ชัดเจน	 (ซึ่งจะดูได้จากกฎระเบียบ	 หรือประกาศ)	 การมีหลักเกณฑ์

ประเมินหรือการให้คุณให้โทษที่ชัดเจน	 การเปิดเผยข้อมูลข่าวสารที่ถูกต้องอย่างตรงไปตรงมา	

ความโปร่งใสจึงเป็นเครื่องมือที่สำาคัญในการตรวจสอบความถูกต้อง	 และช่วยป้องกันไม่ให้เกิด

การทุจริต	 รวมทั้งนำาไปสู่การสร้างความไว้วางใจซึ่งกันและกันทั้งระหว่างผู้ปฏิบัติร่วมกัน											

ในองค์กรเดียวกัน	 ระหว่างประชาชนต่อรัฐไปจนถึงระหว่างคนในชาติด้วยกัน	

	 	 	 ๓.๔	 หลักความคุ้มค่า	 (Cost-effectiveness)	 การบริหารจัดการและ	

ใช้ทรัพยากรที่มีจำากัดเพื่อให้เกิดประโยชน์สูงสุดแก่ส่วนรวม	 โดยรณรงค์ให้บุคลากร																									

มีความประหยัด	 ใช้วัสดุอุปกรณ์อย่างคุ้มค่า	 และรักษาทรัพยากรธรรมชาติให้สมบูรณ์ยั่งยืน	

โดยมุ่งประโยชน์สูงสุด	 (สถาบันพระปกเกล้า,	 ๒๕๔๙)	 ดังนั้น	 ความคุ้มค่า	 (Cost-effectiveness)	

จึงเป็นการบริหารจัดการให้เกิดประโยชน์สูงสุดในระดับบุคคล	 ความคุ้มค่าเทียบเคียงได้กับ	

ความประหยัด	 ไม่ฟุ่มเฟือย	 และใช้ทรัพยากรที่มีอยู่อย่างจำากัดให้เกิดประโยชน์อย่างคุ้มค่า	

ในระดับกิจการ	 คือ	 การบริหารจัดการเพื่อให้เกิดประโยชน์สูงสุดหรือเกิดมูลค่ามากที่สุด	

เช่น	 การใช้พลังงานอย่างคุ้มค่า	 และรักษาทรัพยากรธรรมชาติให้ยั่งยืน
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	 	 	 ๓.๕	 หลักการตอบสนอง	 (Responsiveness)	 เกิดจากแนวคิดเศรษฐศาสตร์	

การเมือง	 โดยนำาเอาทฤษฎีทางเศรษฐศาสตร์มาอธิบายการกำาหนดนโยบายสาธารณะ							

เรียกว่า	 แนวคิดเศรษฐศาสตร์การเมือง	 (Political	 Economy)	 หรือทางเลือกสาธารณะ		

(Public	 Choice)	 ที่อธิบายว่า	 การออกนโยบายสาธารณะจะต้องตอบสนองความต้องการ	

ของพลเมือง	 เรียกว่า	 “หลักการตอบสนอง”	 ดังนั้นประชาชนสามารถแสดงออก																								

ซึ่งความต้องการของพวกเขาผ่านกลไกทางการเมืองต่างๆ	 เช่น	 ระบบราชการ	 นักการเมือง	

ความต้องการดังกล่าวจะถูกนำาเข้าสู่ระบบการเมืองไปเป็นนโยบายสาธารณะ	 เมื่อมีการนำา

นโยบายไปปฏิบัติและได้ผลตามเป้าประสงค์ก็จะทำาให้ประชาชนมีสภาพความเป็นอยู่ที่ดีขึ้น

ถือว่าเป็นไปตามธรรมาภิบาล	 การตอบสนอง	 (Responsiveness)	 จึงหมายถึง	 (สำานักงาน	

คณะกรรมการพัฒนาระบบราชการ	 (ก.พ.ร.),	 ๒๕๕๘)	 การปฏิบัติราชการที่สามารถ																		

ให้บริการได้อย่างมีคุณภาพ	 สามารถดำาเนินการแล้วเสร็จภายในระยะเวลาที่กำาหนด														

สร้างความเชื่อมั่นไว้วางใจ	 รวมถึงตอบสนองตามความคาดหวัง/ความต้องการของประชาชน

ผู้รับบริการ	 และผู้มีส่วนได้ส่วนเสียที่มีความหลากหลายและมีความแตกต่างกันได้อย่างเหมาะสม

	 ๔.	ธรรมาภิบาลเป็นผลลัพธ์ทางการบริหาร
	 ธรรมาภิบาล	 (Governance	 Paradigm)	 เป็นกระบวนทัศน์ทางรัฐประศาสนศาสตร์					

ที่ได้มุ่งเน้นที่ผลสัมฤทธิ์สูงสุด	 (Ultimate	 outcome)	 ของการบริหารที่คำานึงถึงผลประโยชน์	

สูงสุดของธรรมาภิบาล	 ซึ่งประเด็นธรรมาภิบาลที่สำาคัญ	 ได้แก่	

	 	 	 ๔.๑	 หลักความยุติธรรม	 (Justices)	 ความยุติธรรมเป็นหลักการ																	

หนึ่งของธรรมาภิบาลพื้นฐาน	 ๕	 ประการ	 (John	 Graham	 et	 al.,	 2003	 อ้างถึงใน								

วิภาส	 ทองสุทธิ์,	 ๒๕๕๑:	 ๕๒–๕๓)	 ซึ่งเป็นที่ยอมรับในระดับสากลและใช้กันแพร่หลาย												

ในประเทศไทย	 ความยุติธรรม	 หมายถึง	 ความสุจริต	 ความเป็นธรรม	 ความชอบธรรม	

ความชอบด้วยกฎหมาย	 ความถูกต้องตามกฎหมาย	 สิทธิตามกฎหมาย	 การปฏิบัติตาม

ระเบียบแบบแผนประเพณี	 และการปฏิบัติตามหน้าที่	 ครอบคลุมถึงความประพฤติของคนเรา	

อย่างไรก็ตามความยุติธรรมตามกฎหมายมีความหมายแคบว่าความยุติธรรมโดยทั่วไป		

(โสภณ	 รัตนากร,	 ๒๕๒๖:	 ๓๐๗)	 ความยุติธรรมในขอบเขตของกฎหมายหรือการใช้

กฎหมายเป็นความยุติธรรมที่เกิดขึ้นเมื่อมีการใช้กฎ	 หรือระเบียบข้อบังคับ	 ส่วนความ													

อยุติธรรมอาจเกิดขึ้นจากกฎหรือระเบียบข้อบังคับนั้นเองไม่เป็นธรรม	 หรือมีความลำาเอียง	

อย่างไรก็ตามทฤษฎีความยุติธรรมของนักปรัชญาหลายคน	 เช่น	 Hobbes,	 Locke	 หรือ	

Mill	 ระบุไว้ว่า	 ความยุติธรรมในฐานะการปฏิบัติต่อกันอย่างเป็นธรรมจำาเป็นต้องนับเนื่อง       

มาจาก  “สินทรัพย์ขั้นต้น”  (Primary  Goods)	 ที่เป็นสิ่งสำาคัญอันนำาไปสู่พลังอำานาจ							
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แห่งศีลธรรมและเป็นสิ่งสำาคัญสำาหรับความคิดเรื่องชีวิตที่ดีงาม	 สินทรัพย์ขั้นต้น	 ได้แก่																		

(กิติพัฒน์	 นนทปัทมะดุลย์,	 ๒๕๕๓)	 (๑)  สิทธิพื้นฐานและเสรีภาพ	 สิทธิ	 หมายถึง	 อำานาจ

หรือผลประโยชน์ที่ได้รับการคุ้มครองและรับรองตามกฎหมาย	 เช่น	 สิทธิในชีวิตและร่างกาย	

สิทธิในเคหสถาน	 สิทธิในครอบครัว	 สิทธิในการประกอบอาชีพ	 สิทธิในชื่อเสียงและ

เกียรติยศ	 สิทธิในทรัพย์สิน	 ส่วนเสรีภาพ	 หมายถึง	 ความเป็นอิสระของบุคคลที่จะ												

กระทำาการต่างๆ	 ได้ตามความต้องการของตน	 โดยไม่ละเมิดต่อผู้อื่นและไม่ผิดกฎหมาย																										

(๒)  เสรีภาพในการเคลื่อนไหวและเสรีภาพในการเลือกอาชีพการงานที่มี ให้ เลือก                            

อย่างมากมาย  เช่น	 การนับถือศาสนา	 การประกอบอาชีพ	 ร่างกาย	 เคหสถาน	 การศึกษา

อบรม	 การเดินทาง	 การพูด	 การเขียน	 การพิมพ์	 การโฆษณา	 การรวมกันเป็นสมาคม	

สหภาพ	 สหกรณ์	 และพรรคการเมือง	 การชุมนุมโดยสงบและปราศจากอาวุธ	 การส่ง

ข่าวสารโดยทางไปรษณีย์หรือทางอื่นที่ชอบโดยกฎหมาย	 เป็นต้น	 (๓)  อำานาจในที่ทำางาน

และตำาแหน่งหน้าที่ที่มีความรับผิดชอบ  (๔)  การมีรายได้และความมั่งคั่ง	 พลเมือง																					

ควรได้รับการส่งเสริมให้ประกอบสัมมาอาชีพที่สร้างรายได้เลี้ยงตนเองได้เป็นอย่างดี	 และ																															

(๕)  การนับถือตนเองบนฐานทางสังคม  คือ	 การได้รับการยกย่องในสถาบันสังคม	 อันทำาให้

พลเมืองรู้สึกมีคุณค่า	 และมีความมั่นใจในการดำาเนินตามแผนชีวิตของตน

	 	 	 ๔.๒	 หลักค่านิยมประชาธิปไตย	 (Democratic	 Value)	 สำานักงาน	 ก.พ.ร.	

ได้ทำาการวิเคราะห์และสังเคราะห์หลักการบริหารกิจการบ้านเมืองที่ดีเพื่อนำาไปใช้ในการบริหาร

ราชการแผ่นดินตามเจตนารมณ์ของมาตรา	 ๓/๑	 แห่งพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการ

แผ่นดิน	 (ฉบับที่ 	 ๕)	 พ.ศ.	 ๒๕๔๕	 และพระราชกฤษฎีกาว่าด้วยหลักเกณฑ์และ																												

วิธีการบริหารกิจการบ้านเมืองที่ดี	 พ.ศ.	 ๒๕๔๖	 (สำานักงานคณะกรรมการพัฒนาระบบราชการ	

(ก.พ.ร.),	 ๒๕๕๘)	 ได้ระบุให้หลักค่านิยมประชาธิปไตย  (Democratic  Value)	 เป็นหนึ่ง										

ในบรรดาหลักธรรมาภิบาลของการบริหารกิจการบ้านเมืองที่ดี	 (GG	 Framework)	 ค่านิยม       

มาจากคำาในภาษาอังกฤษว่า  “Value”	 และมาจากคำาสองคำาคือ	 “ค่า”	 และ	 “นิยม”							

เมื่อคำาสองคำารวมกัน	 แปลว่า	 การกำาหนดคุณค่า	 ดังนั้น	 ค่านิยม	 จึงหมายถึง	 สิ่งที่บุคคลพอใจ

หรือเห็นว่าเป็นสิ่งที่มีคุณค่า	 แล้วยอมรับไว้เป็นความเชื่อ	 หรือความรู้สึกนึกคิดของตนเอง	

ค่านิยมจะสิงอยู่ในตัวบุคคลในรูปของความเชื่อตลอดไป	 จนกว่าจะพบกับค่านิยมใหม่																

ซึ่งตนพอใจกว่าก็จะยอมรับไว	้ เมื่อบุคคลประสบกับการเลือกหรือเผชิญกับเหตุการณ์ที่จะต้อง

ตัดสินใจอย่างใดอย่างหนึ่งก็จะนำาค่านิยมมาประกอบการตัดสินใจทุกครั้งไป	 ค่านิยมจึงเป็น

เสมือนพื้นฐานแห่งการประพฤติและปฏิบัติของบุคคลโดยตรง	 ส่วนประชาธิปไตยพิจารณา

จากหลักพื้นฐาน  ๕  ประการ	 ได้แก่	 (วิทยากร	 เชียงกูล,	 ๒๕๕๘)	 (๑)	 หลักการอำานาจ
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อธิปไตยเป็นของปวงชน	 ประชาชนใช้อำานาจในการเลือกหรือคัดค้านผู้ปกครองหรือผู้แทนของตน																																						

(๒)	 หลักเสรีภาพ	 ประชาชนสามารถกระทำาหรืองดเว้นการกระทำาตามต้องการ	 ตราบเท่าที่	

ไม่ไปละเมิดลิดรอนสิทธิเสรีภาพของบุคคลอื่นหรือความสงบเรียบร้อยของสังคมและ																

ความมั่นคงของชาติ	 (๓)	 หลักความเสมอภาค	 การเปิดโอกาสให้ประชาชนสามารถเข้าถึง

ทรัพยากรและคุณค่าต่างๆ	 ของสังคมที่มีอยู่จำากัดอย่างเท่าเทียมกัน	 โดยไม่ถูกกีดกัน														

ด้วยสาเหตุใดๆ	 (๔)	 หลักการปกครองโดยกฎหมายหรือหลักนิติธรรม	 การให้ความคุ้มครอง

สิทธิขั้นพื้นฐานของประชาชนทั้งในเรื่องสิทธิเสรีภาพในทรัพย์สิน	 การแสดงออก	 การดำารงชีพ	 ฯลฯ	

อย่างเสมอหน้ากัน	 และ	 (๕)	 หลักการเสียงข้างมาก	 (Majority	 rule)	 ควบคู่ไปกับการเคารพ

ในสิทธิของเสียงข้างน้อย	 (Minority	 Rights)	 การตัดสินใจใดๆ	 ที่ส่งผลกระทบต่อประชาชน	

หมู่มาก	 เช่น	 การเลือกตั้งผู้แทนของประชาชนเข้าสู่ระบบการเมือง	 การตัดสินใจ																								

ของฝ่ายนิติบัญญัติ	 ฝ่ายบริหาร	 หรือฝ่ายตุลาการ	 ย่อมต้องถือเอาเสียงข้างมากเป็นเกณฑ์

ในการตัดสินทางเลือก	 แต่หลักการนี้ต้องควบคู่ไปกับการเคารพและคุ้มครองสิทธิเสียงข้างน้อยด้วย

	 	 	 ค่านิยมประชาธิปไตยที่ควรจะสร้างและพัฒนาให้มีความสมบูรณ์ยิ่งขึ้น	

เช่น	 ความมีเหตุผล	 ยอมรับเรื่องสิทธิหน้าที่ในทางสังคม	 เคารพในตัวเองและศีลธรรม

ประโยชน์ของส่วนรวม	 ทัศนคติที่ดีต่อเพื่อนมนุษย์	 เคารพซึ่งกันและกัน	 ความเข้าใจ										

ความจำาเป็นของการเข้ามาอยู่ร่วมกันของเพื่อนมนุษย์	 เคารพกฎหมายและดำาเนินชีวิต														

ในกรอบของกฎหมายที่มี เหตุผลและเป็นธรรม	 จิตใจเปิดกว้างพร้อมปรับตัวรับกับ																																			

การเปลี่ยนแปลงของสังคมได้	 การเป็นคนที่มีความรับผิดชอบ	 ผูกพันกับสิ่งที่ตนได้กระทำาลงไป	

จิตใจที่เป็นธรรม	 เอื้อเฟื้อเผื่อแผ่	 ไม่มีอคติต่อผู้ที่มีความแตกต่างจากตน

	 	 	 ๔.๓	 หลักประโยชน์สุขของประชาชน	 (Happiness)	 พระราชกฤษฎีกา	
ว่าด้วยหลักเกณฑ์และวิธีการบริหารกิจการบ้านเมืองที่ดี		 	พ.ศ.		 ๒๕๔๖		 	เป็นกฎหมายที่มีขึ้น

เพื่อรองรับการปฏิบัติตามมาตรา	 	๓/๑		 	ของพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน	

(ฉบับที่		 	๕)		 	พ.ศ.	 ๒๕๔๕	 ที่มีสาระสำาคัญคือ		 การบริหารราชการเพื่อประโยชน์สุข																				

ของประชาชน	 (สำานักงานคณะกรรมการพัฒนาระบบราชการ	 (ก.พ.ร.),	 ๒๕๕๘)	 โดยการดำาเนิน

กิจการของภาครัฐจะต้องคำานึงถึงการให้บริการประชาชนเป็นศูนย์กลางในการได้รับการบริการ

จากรัฐเป็นหลักสำาคัญ	 การกำาหนดภารกิจแต่ละเรื่องต้องมีดัชนีชี้วัดและแสดงผลลัพธ์ให้เห็น

โดยชัดเจน	 ประชาชนได้รับประโยชน์จากภารกิจนั้นตรงต่อความต้องการของประชาชน	 หรือ

เกิดผลต่อการพัฒนาชีวิต	 ความเป็นอยู่	 และยกระดับคุณภาพชีวิตของประชาชนอย่างยั่งยืน

โดยคำานึงถึงประโยชน์ของประชาชนส่วนรวมและแต่ละรายควบคู่กัน
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	 	 	 การพิจารณาประโยชน์สุขของประชาชนจึงควรเน้นไปที่ประเด็นคุณภาพชีวิต

ที่ดีของพลเมือง	 (Well	 quality	 of	 life)	 ซึ่งหมายถึง	 ระดับสภาพการดำารงชีวิตของมนุษย์	

ตามองค์ประกอบของชีวิต	 อันได้แก่	 ร่างกาย	 อารมณ์	 สังคม	 ความคิด	 และจิตใจ														

(นิพนธ์	 คันธเสวี,	 ๒๕๒๕:	 ๑๐)	 สามารถดำารงชีวิตอยู่ร่วมกับสังคมได้อย่างเหมาะสม											

ไม่เป็นภาระและไม่ก่อให้เกิดปัญหากับสังคม	 เป็นชีวิตที่มีความสมบูรณ์ทั้งร่างกายและจิตใจ	

สามารถดำารงชีวิตที่ชอบธรรม	 สอดคล้องกับสภาพแวดล้อม	 ค่านิยมของสังคม	 สามารถ

แก้ไขปัญหา	 ตลอดจนการแสวงหาสิ่งที่ตนปรารถนาให้ได้มาอย่างถูกต้องภายใต้ทรัพยากร						

ที่มีอยู่	 (ศิริ	 ฮามสุโพธิ์,	 ๒๕๔๓:	 ๓๓)	 คุณภาพชีวิตจึงเป็นการดำารงชีวิตของมนุษย์ในระดับ

ที่เหมาะสมตามความจำาเป็นพื้นฐานที่ได้กำาหนดไว้ในสังคมหนึ่งๆ	 ในช่วงเวลาหนึ่งๆ													

(วิไลลักษณ์	 ตั้งเจริญ,	 ๒๕๔๔:	 ๒๙)	 ดังนั้นคุณภาพชีวิตจึงเป็นเรื่องของการดำารงชีวิต											

ในระดับที่เหมาะสมของมนุษย์ตามสภาพความจำาเป็นพื้นฐานในสังคม	 ซึ่งสนองต่อสิ่งที่

ต้องการทางร่างกาย	 จิตใจ	 อารมณ์	 สังคมและความคิดอย่างเพียงพอ	 จนก่อให้เกิด									

ความสุข	 ตลอดทั้งการมีสุขภาพทางร่างกายและจิตใจที่ดี
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ข้อมูลย้อนกลับ	 (Feedback)	

ปัจจัยนำาเข้า 

(Input)	

-	หลักคุณธรรม	 	

	 (Morality)	

-	หลักจริยธรรม	 	

	 (Ethics)

-	หลักนิติธรรม	 		

	 (The	 Rule	 of	 Law)	

-	หลักนิติรัฐ	

	 (Legal	 state)

กระบวนการ 

(Process)	

-	การมีส่วนร่วม	 	

	 (Participation)	

-	การตรวจสอบ		

	 และถ่วงดุล		 	

	 (Check	 and	

	 balance)

-	หลกัภาระรบัผดิชอบ	 	

	 (Accountability)	

-	หลักการกระจาย

	 อำานาจ	

	 (Decentralization)

ผลผลิต 

(Output)	

-	หลักความมี	 	

	 ประสิทธิภาพ	 	

	 (Efficiency)	

-	หลักความมี	 	

	 ประสิทธิผล	

	 (Effectiveness)	

-	หลักความโปร่งใส	 	

	 (Transparency)	

-	หลักความคุ้มค่า	 	

	 (Cost-effectiveness)	

-	หลักการตอบสนอง	 	

	 (Responsiveness)

ผลลัพธ์ 

(Outcome)	

-	ความยุติธรรม	 	

	 (Justices)	

-	ค่านิยม	 	

	 ประชาธิปไตย	 	

	 (Democratic	

	 Value)	

-	ประโยชน์สุข	 	

	 ของประชาชน	

	 (Happiness)

a a a

แผนภาพที่  ๑  แสดงองค์ประกอบของธรรมาภิบาล  (Governance)

บทสรุป
	 โดยสรุปแล้วเมื่อพิจารณาความหมายโดยนัยของธรรมาภิบาล	 (Governance)					

จากประเด็นธรรมาภิบาลต่างๆ	 ที่เหล่านักวิชาการให้มุมมองเป็นกรอบแนวคิด	 ผู้เขียนเห็นว่า

ทุกแนวคิดที่นักวิชาการนำาเสนอเป็นสิ่งที่ดี	 ซึ่งบ่งบอกถึงคุณภาพของการบริหารจัดการ															

เมื่อหยิบประเด็นเหล่านั้นมาสังเคราะห์ตามกรอบแนวคิดเชิงกระบวนการ	 หรือหลักลำาดับ										

แห่งการเกิดของตัวแปร	 (Birth	 order)	 สามารถจำาแนกประเด็นธรรมาภิบาลออกเป็น															

๕	 กลุ่มประเด็น	 สามารถสรุปเป็นกรอบแนวคิดเชิงองค์ประกอบ	 ความสัมพันธ์ระหว่าง

ตัวแปร	 และเชิงกระบวนการ	 (สัญญา	 เคณาภูมิ,	 ๒๕๕๗ง:	 ๓๓-๔๑)	 ดังแผนภาพ



รัฐสภาสาร  ปีที่  ๖๔  ฉบับที่  ๘  เดือนสิงหาคม  พ.ศ.  ๒๕๕๙86

	 จากแผนภาพที่ 	 ๑	 กระบวนทัศน์ธรรมาภิบาลที่ เชื่อมโยงกรอบแนวคิด																					

ทางการบริหารการปกครอง	 ได้แก่	 มิติปัจจัยทางการบริหาร	 ประกอบด้วย	 หลักคุณธรรม		

(Morality)	 หลักจริยธรรม	 (Ethics)	 หลักนิติธรรม	 (The	 Rule	 of	 Law)	 หลักนิติรัฐ											

(Legal	 state)	 มิติเป็นวิธีการหรือกระบวนการบริหาร	 ประกอบด้วย	 หลักการมีส่วนร่วม				

(Participation)	 หลักการตรวจสอบและถ่วงดุล	 (Check	 and	 balance)	 หลักภาระ																						

รับผิดชอบ	 (Accountability)	 และหลักการกระจายอำานาจ	 (Decentralization)	 มิติเป็นผล	

ของการบริหาร	 ประกอบด้วย	 หลักความมีประสิทธิภาพ	 (Eff iciency)	 หลักความ																											

มีประสิทธิผล	 (Effectiveness)	 หลักความโปร่งใส	 (Transparency)	 หลักความคุ้มค่า									

(Cost-effectiveness)	 และหลักการตอบสนอง	 (Responsiveness)	 มิติเป็นผลลัพธ์																							

ทางการบริหาร	 ประกอบด้วย	 หลักความยุติธรรม	 (Justices)	 หลักค่านิยมประชาธิปไตย											

(Democratic	 Value)	 และหลักประโยชน์สุขของประชาชน	 (Happiness)
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	 *	บทความวิชาการนี้เป็นส่วนหนึ่งของวิทยานิพนธ์	 เรื่อง	 กระบวนทัศน์รัฐประศาสนศาสตร์กับ
การพัฒนาระบบราชการไทย	 โดยได้รับทุนสนับสนุนจากโครงการปริญญาเอกกาญจนาภิเษก	 สำานักงาน
กองทุนสนับสนุนการวิจัย
	 **	นักศึกษาหลักสูตรรัฐประศาสนศาสตรดุษฎีบัณฑิต	 สาขาวิชานโยบายสาธารณะและการจัดการ
ภาครัฐ	 คณะสังคมศาสตร์และมนุษยศาสตร	์ มหาวิทยาลัยมหิดล,	 นักวิเคราะห์นโยบายและแผนชำานาญการ	
สำานักนโยบายและยุทธศาสตร์	 สำานักงานปลัดกระทรวงยุติธรรม

การวางแผนยุทธศาสตร์ของหน่วยงานภาครัฐไทย: 

กระบวนการและผลกระทบ*

พรินทร์  เพ็งสุวรรณ**

บทคัดย่อ
	 บทความนี้มีวัตถุประสงค์เพื่อศึกษาปัญหาและอุปสรรคของการจัดทำาแผน

ยุทธศาสตร์ของหน่วยงานภาครัฐไทย	 โดยใช้วิธีการวิจัยเอกสาร	 (Documentary	 Research)

ผสมผสานกับการเข้าร่วมจัดทำาแผนยุทธศาสตร์	 และใช้การวิเคราะห์ข้อมูลเชิงเนื้อหา								

(Content	 Analysis)	 ผลการศึกษาพบว่า	 การจัดทำาแผนยุทธศาสตร์ของหน่วยงานภาครัฐ								

มีดังนี้	 คือ	 ๑)	 ขาดการใช้ข้อมูลข่าวสารในการวางยุทธศาสตร์	 ๒)	 ความไม่ลงรอยระหว่าง

สภาพแวดล้อมองค์กรกับแผนงานและโครงการ	 ๓)	 การปกป้องตัวเองของหน่วยงานรัฐ								

ด้วยโครงการในอดีต	 ๔)	 ความเข้าใจคลาดเคลื่อนเกี่ยวกับบทบาทหน้าที่ของแผนยุทธศาสตร	์								

๕)	 ความเบี่ยงเบนของตัวแสดงในฐานะผู้มีส่วนได้เสีย	 (Stakeholders)	 และ	 ๖)	 นักวางแผน

(Planner)	 ขาดการสั่งสมความรู้และทักษะในการจัดทำายุทธศาสตร์	 ปัญหาและอุปสรรค									

ที่เกิดขึ้นส่งผลกระทบต่อกระบวนการจัดทำายุทธศาสตร์	 (Strategy	 Process)	 และเนื้อหา					

เชิงยุทธศาสตร์	 (Strategy	 Content)

คำาสำาคัญ	 แผนยุทธศาสตร์	 นักวางแผน	 ผู้มีส่วนได้เสีย	 กระบวนการวางแผนยุทธศาสตร์	
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๑.  ความเป็นมาและความสำาคัญของปัญหา
	 การวางแผนได้ถูกนำาเข้ามาใช้ในประเทศตั้งแต่อดีตในช่วงการพัฒนาประเทศ

ทศวรรษ	 ๒๕๐๐	 ที่องค์กรระหว่างประเทศอย่างธนาคารโลกได้เข้ามาศึกษาสภาพ								

เศรษฐกิจไทย	 และแนะนำาให้ประเทศไทยจัดทำาแผนการพัฒนาขึ้น	 โดยได้จัดทำาเป็น																

แผนพัฒนาเศรษฐกิจแห่งชาติ	 ฉบับแรก	 (พ.ศ.	 ๒๕๐๔–๒๕๐๙)	 ในปี	 พ.ศ.	 ๒๕๐๔								

เพื่อใช้ประกอบการกู้ เงินจากธนาคารโลกในการนำามาพัฒนาด้านโครงสร้างพื้นฐาน																								

ของประเทศ	 เพื่อรองรับการลงทุนจากนักลงทุนต่างประเทศ

	 การพัฒนาของประเทศ	 โดยเฉพาะในภาคส่วนการพัฒนาระบบราชการไทย							

ล้วนแล้วได้รับอิทธิพลจากองค์กรระหว่างประเทศทั้งในเชิงกระบวนทัศน์	 (Paradigms)													

และที่ปรึกษา	 (Consul tancies)	 โดยกระบวนทัศน์การพัฒนาระบบราชการตั้ งแต่ 																					

ทศวรรษ	 ๒๕๐๐	 จนถึงปัจจุบัน	 ประกอบด้วย	 กระบวนทัศน์ด้านการบริหารการพัฒนา	

(Development	 Administration)	 การจัดการภาครัฐแนวใหม่	 (New	 Public	 management)	

ธรรมาภิบาล	 (Good	 Governance)	 รวมถึงกระบวนทัศน์ประชารัฐ	 (Governance)	 ที่กำาลัง	

นำามาใช้พัฒนาระบบราชการในปัจจุบัน	 โดยมุ่งเน้นให้ภาคเอกชนและภาคประชาสังคมเข้ามา

จัดบริการสาธารณะควบคู่ไปกับภาครัฐ

	 บทความนี้มุ่งเน้นศึกษากระบวนการวางแผนยุทธศาสตร์ของหน่วยงานภาครัฐ	

ซึ่งได้รับอิทธิพลจากกระบวนทัศน์การจัดการภาครัฐแนวใหม่	 (NPM)	 โดยก่อนหน้านี้ได้มี	

การนำาแผนยุทธศาสตร์มาใช้แต่ยังขาดความชัดเจน	 ซึ่งแผนยุทธศาสตร์ได้ถูกยกระดับให้เป็น

เครื่องมือในการพัฒนาหน่วยงานภาครัฐในเชิงของการกำาหนดทิศทาง	 (Direct ion)																								

และเป้าหมาย	 (Goal–Oriented)	 ในช่วงรัฐบาลทักษิณ	 ชินวัตร	 (พ.ศ.	 ๒๕๔๕–๒๕๔๙)			

โดยกำาหนดพระราชกฤษฎีกาว่าด้วยการบริหารกิจการบ้านเมืองที่ดี	 พ.ศ.	 ๒๕๔๖	 ซึ่งกำาหนด

ให้หน่วยงานภาครัฐจัดทำาแผนยุทธศาสตร์หรือแผนปฏิบัติราชการ	 ๔	 ปี	 ซึ่งได้มีการดำาเนินการ

ต่อเนื่องกันจนถึงปัจจุบัน

	 ผู้เขียนได้พยายามศึกษาการวางแผนยุทธศาสตร์ทั้งในเชิงทฤษฎี	 และการเข้ามี

ส่วนร่วมโดยตรงในการจัดทำาแผนยุทธศาสตร์	 รวมถึงการเข้าร่วมประชุมเชิงปฏิบัติการและ	

การสัมมนาวิชาการ	 เพื่อวิเคราะห์และอธิบายปัญหา	 อุปสรรคของการวางแผนยุทธศาสตร์

ภาครัฐ	 โดยเฉพาะกระบวนการจัดทำายุทธศาสตร์	 (Strategy	 Process)	 และเนื้อหา																	

เชิงยุทธศาสตร์	 (Strategy	 Content)	 ดังนั้น	 การศึกษาครั้งนี้มีวัตถุประสงค์เพื่อศึกษา		

กระบวนการวางแผนยุทธศาสตร์ของหน่วยงานภาครัฐของไทย	 และศึกษาปัญหาและอุปสรรค

กระบวนการวางแผนยุทธศาสตร์ของหน่วยงานภาครัฐ
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๒.  ทบทวนแผนยุทธศาสตร์ในภาครัฐ
	 ผู้เขียนได้ทบทวนวรรณกรรมที่เกี่ยวกับแผนยุทธศาสตร์ไว้	 ดังนี้

	 ๒.๑	 ความเป็นมาของการวางแผนยุทธศาสตร์
	 แผนยุทธศาสตร์เกิดขึ้นครั้งแรกช่วงกลางทศวรรษ	 ๑๙๕๐s	 โดยหนังสือเล่มแรก

ด้านการวางแผนยุทธศาสตร์	 ชื่อว่า	 “Strategic  Planning  and  Strategic  Thinking”   ขณะที่

นักเขียนที่เปรียบเป็นบิดาแห่งวงการแผนยุทธศาสตร์มีด้วยกันหลายท่าน	 ประกอบด้วย								

Alfred	 Chandler	 (ค.ศ.	 ๑๙๑๘-๒๐๐๗)	 เขียนหนังสือด้านธุรกิจเล่มคลาสสิค	 เรื่อง									

“Strategy  and  Structure”	 (ค.ศ.	 ๑๙๖๒)	 ขณะที่	 Philip	 Selznick	 (ค.ศ.	 ๑๙๑๙-๒๐๑๐)	

เป็นผู้ริเริ่มแนวคิดการสร้างความสัมพันธ์ระหว่างปัจจัยภายในองค์กรกับสภาพแวดล้อม

ภายนอกที่ถูกนำามาใช้อธิบายทฤษฎีองค์การ	 (Theory	 of	 Organization)	 (ค.ศ.	 ๑๙๔๘)																				

ซึ่งปัจจุบันเรียกว่า	 การวิเคราะห์	 SWOT	 (SWOT	 Analysis)	 เป็นขั้นตอนสำาคัญในการวางแผน	

ยุทธศาสตร์	 นอกจากนี้ยังรวมถึง	 Igor	 Ansoff	 (ค.ศ.	 ๑๙๑๘-๒๐๐๒)	 ผู้คิดค้นการวิเคราะห์ช่องว่าง	

(Gap	 Analysis)	 ระหว่างสิ่งที่ควรจะเป็น	 (What	 ought	 to	 be)	 กับสิ่งที่เป็นอยู่	 (What	 to	 be)

โดยอธิบายไว้ในหนังสือเรื่อง	 “Corporate  Strategy”	 (ค.ศ.	 ๑๙๖๙)	 เน้นการวิเคราะห์สิ่งที่องค์กร	

เป็นอยู่กับความคาดหวังขององค์การและพยายามพัฒนาช่องว่างให้ลดน้อยลง	 ขณะที่										

Peter	 Drucker	 (ค.ศ.	 ๑๙๐๙-๒๐๐๕)	 ให้ความสำาคัญกับเป้าหมายและวัตถุประสงค์													

ขององค์กร	 โดยตีพิมพ์เป็นหนังสือเรื่อง	 “Practice	 of	 Management”	 ซึ่งในเวลาต่อมาได้กลายมา	

เป็นทฤษฎีการจัดการเชิงวัตถุประสงค์	 (Theory	 of	 Objective	 Management)	 หรือการจัดการ	

โดยยึดวัตถุประสงค์	 (Management	 by	 Objective-MBO)	 (Nartsa,	 Putans	 &	 Muravska,	

2012)

	 ๒.๒	 ความหมายแผนยุทธศาสตร์
	 แผนยุทธศาสตร์เป็นกระบวนการเชิงระบบที่ดำาเนินการผ่านข้อตกลงร่วมกัน								

ขององค์กรและการสร้างข้อผูกมัดร่วมกันของผู้มีส่วนได้เสียในการจัดลำาดับความสำาคัญ									

(Priorities)	 ซึ่งเป็นสาระสำาคัญต่อการกำาหนดพันธกิจของแผนยุทธศาสตร์และเป็นการตอบสนอง

ต่อสภาพแวดล้อม	 ขณะที่แผนยุทธศาสตร์ช่วยกำาหนดแนวทางการจัดหาและจัดสรรทรัพยากร	

(Guideline)	 เพื่อให้บรรลุเป้าหมาย	 (Allison	 and	 Kaye,	 2005)	 ขณะที่	 Bryson	 (2010)		

กล่าวว่า	 แผนยุทธศาสตร์เป็นการตัดสินใจว่าองค์กรต้องการจะทำาอะไร	 และทำาไมจะต้อง						

ทำาสิ่งนั้น	 สอดคล้องกับความคิดเห็นของ	 Yong	 (n.d.)	 ที่ระบุว่า	 แผนยุทธศาสตร์																			

เป็นกระบวนการที่กำาหนดจุดหมายปลายทางองค์กร	 รวมถึงวิธีการที่องค์กรจะไปถึงจุดหมาย

ปลายทางนั้นได้อย่างไร	 เช่นเดียวกับ	 Barry	 (1997,	 cited	 in	 Yong,	 n.d.)	 กล่าวว่า		
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การวางแผนยุทธศาสตร์จะต้องมีความชัดเจนและแตกต่างไปจากเดิม	 โดยจะต้องกำาหนดว่า	

๑)	 อะไรคือสิ่งที่องค์กรต้องการประสบความสำาเร็จ	 และ	 ๒)	 ผู้บริหารจะกำาหนดทิศทาง						

การใช้ทรัพยากรเพื่อให้องค์กรบรรลุเป้าหมายอย่างไร	 สอดคล้องกับ	 Bryson	 (1995,								

cited	 in	 Kriemadis	 &	 Theakou,	 2007)	 ได้อธิบายว่า	 แผนยุทธศาสตร์เป็นเครื่องมือ/

อุปกรณ์	 (Means)	 ที่นำาไปสู่เป้าหมายสุดท้าย	 (End)	 โดยผ่านการจัดลำาดับความสำาคัญ										

ในการใช้ทรัพยากร	 ซึ่งจะกำาหนดเป้าหมายและช่วยชี้ทิศทางและการพัฒนา	 สำาหรับมุมมอง

ของสำานักงานคณะกรรมการพัฒนาระบบราชการ	 (ก.พ.ร. ) 	 (๒๕๕๑)	 อธิบายว่า																												

การวางแผนยุทธศาสตร์	 คือ	 การวิเคราะห์และกำาหนดแนวทางที่ดีที่สุดภายใต้สภาพแวดล้อม

ต่างๆ	 เพื่อให้บรรลุวิสัยทัศน์ที่ต้องการ	 ดังนั้นโดยสรุป	 แผนยุทธศาสตร์เป็นเครื่องมือที่จะ

ช่วยให้องค์กรกำาหนดเป้าหมายปลายทางขององค์กร	 รวมถึงวิธีการที่องค์กรจะบรรลุเป้าหมาย

ดังกล่าว

	 ๒.๓	 ตัวแบบการวางแผนยุทธศาสตร์
	 ตัวแบบการวางแผนยุทธศาสตร์ได้ถูกคิดค้น	 ดัดแปลงจากนักวิชาการทั้งในและ

ต่ างประเทศ	 โดยมี รูปแบบ	 วิ ธี การ 	 และเทคนิคแตกต่ างกันไป	 ผู้ เ ขี ยนพบว่ า																																

Kriemadis	 &	 Theakou	 (2007)	 ได้นำาเสนอรูปแบบการวางแผนยุทธศาสตร์ไว	้ ๕	 ตัวแบบ	

ด้วยกัน	 ประกอบด้วย	 ๑)	 การวางแผนยุทธศาสตร์พื้นฐาน	 (Basic	 Strategic	 Planning)		

๒)	 ตัวแบบการวางแผนที่ยึดเป้าหมายเป็นหลัก	 (Goal–Base)	 ๓)	 ตัวแบบการเชื่อมโยงของแผน

(Alignment	 Model)	 ๔)	 ตัวแบบการวางแผนในอนาคต	 (Scenario	 Planning)	 และ																			

๕)	 การวางแผนองค์กรด้วยตนเอง	 (Self–Organizing)	 โดยมีรายละเอียด	 ดังนี้

	 	 	 (๑)   การวางแผนยุทธศาสตร์พื้นฐาน  (Basic  Strategic  Planning)

	 	 	 เป็นตัวแบบการวางแผนยุทธศาสตร์ที่เหมาะสำาหรับหน่วยงานหรือองค์กร					

ที่ไม่เคยมีประสบการณ์ในการจัดทำาแผนยุทธศาสตร์มาก่อน	 ตัวแบบนี้ประกอบไปด้วย														

๕	 ขั้นตอน	 คือ	 ๑)	 มีการกำาหนดพันธกิจองค์กร	 โดยให้เหตุผลว่าทำาไมจึงมีการจัดตั้งหน่วยงานขึ้น	

๒)	 กำาหนดเป้าหมายที่ต้องการประสบความสำาเร็จ	 ๓)	 กำาหนดแนวทางหรือกลยุทธ์																				

ที่จะนำาไปสู่เป้าหมายความสำาเร็จดังกล่าว	 ๔)	 กำาหนดแผนงานที่จะดำาเนินการในแต่ละ

กลยุทธ์และ	 ๕)	 การกำากับ	 ติดตาม	 และปรับปรุงแผนงาน/โครงการ

	 	 	 (๒)    ตัวแบบการวางแผนที่ยึดเป้าหมายเป็นหลัก  (Goal-Base)

	 	 	 สำาหรับองค์กรที่มีพัฒนาการในการวางแผนโดยเริ่มต้นจากตัวแบบ																	

การวางแผนแบบพื้นฐาน	 และพยายามพัฒนาการวางแผนให้มีความสมบูรณ์แบบมากยิ่งขึ้น	

โดยมีการดำาเนินงาน	 ๑๐	 ขั้นตอน	 ดังนี้	 ๑)	 การประเมินสภาพแวดล้อมภายในและภายนอก
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องค์กร	 โดยใช้การวิเคราะห์สถานการณ์	 (SWOT	 Analysis)	 (การกำาหนดจุดแข็ง	 จุดอ่อน	

โอกาส	 และอุปสรรค)	 ๒)	 การวิเคราะห์ยุทธศาสตร์	 โดยการกำาหนดและจัดลำาดับ																						

เป้าหมายหลักของหน่วยงาน	 ๓)	 การออกแบบกลยุทธ์เพื่อค้นหาวิธีที่ทำาให้เป้าหมายสำาเร็จ	

๔)	 การปรับปรุงวิสัยทัศน์	 พันธกิจ	 และค่านิยม	 ๕)	 การสร้างแผนปฏิบัติการ	 โดยกำาหนด

วัตถุประสงค์	 ทรัพยากร	 ความจำาเป็น	 บทบาท	 และการตอบสนองในการนำายุทธศาสตร์					

ไปสู่การปฏิบัติ	 ๖)	 การบันทึกเป้าหมาย	 กลยุทธ์/แผนงาน	 การปรับปรุงพันธกิจ	 และ

กำาหนดวิสัยทัศน์	 และแผนปฏิบัติการในการกำาหนดแผนยุทธศาสตร์และการเขียน	 SWOT		

และ	 ๗)	 การพัฒนาแผนปฏิบัติการประจำาปี	 ๘)	 การจัดหาและจัดสรรงบประมาณประจำาปี	

๙)	 การนำาแผนปฏิบัติการประจำาปีไปสู่การปฏิบัติ	 และ	 ๑๐)	 การกำากับ/ทบทวน/ประเมินผล/

ปรับปรุงเอกสารแผนยุทธศาสตร์

	 	 	 (๓)    ตัวแบบการเชื่อมโยงของแผน  (Alignment  Model)

	 	 	 ตัวแบบนี้มุ่งเน้นการเชื่อมโยงที่เข้มแข็งระหว่างพันธกิจของหน่วยงานกับ

ทรัพยากรและการปฏิบัติงานอย่างมีประสิทธิผลของหน่วยงาน	 ประกอบด้วย	 ๔	 ขั้นตอนหลัก

ดังนี้	 ๑)	 การวางเค้าโครงพันธกิจองค์กร	 โครงการ	 ทรัพยากร	 และการสนับสนุนงานที่จำาเป็น	

๒)	 การประเมินแผนงาน/โครงการใดที่มีการดำาเนินการในระดับดีอยู่แล้ว	 โครงการใดจำาเป็น

ต้องมีการปรับเปลี่ยน	 ๓)	 การระบุถึงวิธีการปรับเปลี่ยนควรมีการดำาเนินการอย่างไรบ้าง	

และ	 ๔)	 การสรุปผลถึงการปรับเปลี่ยนในฐานะกลยุทธ์ในแผนยุทธศาสตร์

	 	 	 (๔)    ตัวแบบการวางแผนในอนาคต  (Scenario  Planning)

	 	 	 ตัวแบบนี้อาจจะใช้ร่วมกันกับตัวแบบอื่นเพื่อทำาให้มั่นใจว่ามีการคิด																

ในเชิงกลยุทธ์	 โดยตัวแบบนี้มี	 ๕	 ขั้นตอน	 ประกอบด้วย	 ๑)	 การระบุถึงแรงกดดัน																

จากภายนอกที่มีอิทธิพลสร้างความเปลี่ยนแปลงต่อหน่วยงาน	 เช่น	 การเปลี่ยนแปลง													

ของกฎหมาย	 ระเบียบต่างๆ	 การเปลี่ยนแปลงของประชากร	 เป็นต้น	 รวมถึงการสำารวจ							

พาดหัวข่าวในหน้าหนังสือพิมพ์ที่อาจจะนำาไปสู่การเปลี่ยนแปลงที่ส่งผลกระทบต่อหน่วยงาน	

๒)	 การเปลี่ยนแปลงที่จะเกิดขึ้นแต่ละแรงกดดัน	 จะมีการถกอภิปรายใน	 ๓	 แนวทาง														

ที่จะเกิดขึ้นกับหน่วยงานในอนาคต	 ประกอบด้วย	 สถานการณ์ที่ดีที่สุด	 สถานการณ์																			

ที่เลวร้ายที่สุด	 และสถานการณ์ที่ยอมรับได้	 ๓)	 การระบุว่าอะไรคือสิ่งที่หน่วยงานจะทำา	

(กลยุทธ์)	 เพื่อตอบสนอง/รับมือกับความเปลี่ยนแปลงที่อาจจะเกิดขึ้นในแต่ละสถานการณ์															

๔)	 นักวางแผนจะต้องสำารวจว่าข้อพิจารณาหรือกลยุทธ์ใดมีลักษณะร่วมกันที่จะตอบสนองหรือ

จัดการต่อความเปลี่ยนแปลงบนพื้นฐานของความเป็นไปได้	
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	 	 	 (๕)    การวางแผนองค์กรด้วยตนเอง  (Self–Organizing)

	 	 	 ตัวแบบประเภทนี้	 เน้น	 ๑)	 การสร้างความเข้าใจถึงค่านิยมองค์กร													

ของหน่วยงาน	 โดยใช้การสานเสวนาและเทคนิคการเล่าเรื่อง	 (Story-Boarding	 Techniques)								

๒)	 สร้างความชัดเจนของวิสัยทัศน์ขององค์กร	 ๓)	 การพูดคุยเกี่ยวกับอะไรเป็นกระบวนการ

ที่จำาเป็นที่จะนำาไปสู่วิสัยทัศน์	 และกระบวนการดังกล่าวจะต้องดำาเนินการอะไรบ้าง																								

๔)	 การดำาเนินงานด้วยความเป็นกลาง	 และดำาเนินการอย่างต่อเนื่อง	 ๕)	 มุ่งเน้นการเรียนรู้	

และ	 ๖)	 ร่วมด้วยช่วยกันคิดว่าองค์กรจะสร้างแผนยุทธศาสตร์เพื่อตอบสนองต่อผู้มีส่วนได้เสีย

อย่างไร

	 สำาหรับตัวแบบการวางแผนยุทธศาสตร์ทั้ง	 ๕	 ตัวแบบที่	 Kriemadis	 &	 Theakou	

(2007)	 นำาเสนอ	 มีเป้าหมายเดียวกันคือ	 การกำาหนดเป้าหมายอนาคตขององค์กร	 และ	

แนวทางการดำาเนินงานที่มุ่งไปสู่เป้าหมายเหล่านั้น	 ซึ่งแต่ละตัวแบบมีเทคนิคและวิธีการให้ได้มา	

ซึ่งเป้าหมายและวิธีการที่นำาไปสู่เป้าหมายแตกต่างกันออกไป

	 ๒.๔	 กระบวนการวางแผนยุทธศาสตร์
	 ผู้เขียนได้รวบรวมกระบวนการวางแผนยุทธศาสตร์ที่นำาเสนอโดยนักวิชาการไว้	

ดังนี้

	 	 	 (๑)		 Yong	 (n.d.)	 สรุปกระบวนการวางแผนไว้	 ๖	 ขั้นตอน	 ประกอบด้วย

๑)	 การวิเคราะห์สถานการณ์	 ทั้งจุดแข็ง	 จุดอ่อน	 และโอกาสและอุปสรรคขององค์กร	 และ

การวิเคราะห์ผู้มีส่วนได้เสีย	 ทั้งลักษณะตัวบุคคล	 (Person)	 กลุ่มบุคคล	 (Groups)	 หรือ	

องค์กร	 (Organization)	 นอกจากนี้	 ยังวิเคราะห์ถึงผลประโยชน์	 (Interest)	 และสิ่งที่														

ต้องกังวล	 (Concern)	 ๒)	 การก่อรูปวิสัยทัศน์จะกำาหนดความสำาเร็จในอนาคต	 และ	

ข้อความพันธกิจ	 ที่ระบุจุดมุ่งหมาย	 ค่านิยม	 และขอบเขตการทำางาน	 ๓)	 การพัฒนา									

เป้าหมาย/กลุ่มเป้าหมาย	 โดยเฉพาะวัตถุประสงค์/และการวัดผลเพื่อแสดงถึงเป้าหมาย							

๔)	 ชุดกลยุทธ์เชิงการปฏิบัติ	 ที่แสดงให้เห็นว่าอะไรที่จะทำาให้เป้าหมายและวัตถุประสงค์

สำาเร็จ	 ๕)	 การนำาแผนไปสู่การปฏิบัติ	 เป็นการปฏิบัติเพื่อจัดเตรียมทั้งเจ้าหน้าที่และระยะเวลา	

และ	 ๖)	 องค์ประกอบของการประเมินผลในการกำากับติดตามและปรับปรุง	 หากมีปัญหา/

อุปสรรค

	 	 	 (๒)		 International	 Institute	 Educational	 Planning	 (IIEP)	 (2010)		

แบ่งการวางแผนยุทธศาสตร์ออกเป็น	 ๘	 ขั้นตอน	 ประกอบด้วย	 ๑)	 การพิจารณาปัญหา

ภาครัฐ	 ๒)	 การกำาหนดนโยบาย	 ๓)	 การกำาหนดวัตถุประสงค์และจัดลำาดับความสำาคัญ								

๔)	 การออกแบบโครงการ	 ๕)	 การจัดทำารายละเอียดงบประมาณ	 ๖)	 การออกแบบระบบ
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การกำากับ	 ติดตาม	 ๗)	 การเขียนร่างแผนยุทธศาสตร์	 และ	 ๘)	 การปรับปรุงร่างแผนและ

การขออนุมัติ

	 	 	 (๓)	 	 Al l ison	 &	 Kaye	 (2005)	 กระบวนการวางแผนยุทธศาสตร์		

ประกอบด้วย	 ระยะที่	 ๑	 การเตรียมความพร้อม	 (Get	 Ready)	 เน้นการวางแผนงาน									

เพื่อกำาหนดยุทธศาสตร์	 และการรวบรวมข้อมูลข่าวสารที่จำาเป็น	 ระยะที่	 ๒	 การกำาหนดพันธกิจ	

วิสัยทัศน์และค่านิยมร่วม	 ระยะที่ 	 ๓	 ประเมินสถานการณ์	 ระยะที่ 	 ๔	 การตกลง																						

ในการจัดลำาดับความสำาคัญของเป้าประสงค์	 ระยะที่	 ๕	 การเขียนแผนกลยุทธ์	 ระยะที่	 ๖	

การนำาแผนยุทธศาสตร์ไปปฏิบัติ	 ควรมีการเชื่อมโยงระหว่างแผนยุทธศาสตร์กับงานประจำาวัน

โดยมีพื้นที่ร่วมกันระหว่างแผนยุทธศาสตร์กับงานประจำาวัน	 ซึ่งจะนำาไปใช้ในแผนปฏิบัติการ	

และควรสอดคล้องกับงบประมาณประจำาปีขององค์การเพื่อบรรลุถึงความจำาเป็น	 และระยะที่	 ๗	

การประเมินและกำากับติดตามแผนยุทธศาสตร์

	 	 	 (๔)	 	 Kaufman	 et	 al.	 (2003)	 อธิบายกระบวนการวางแผนยุทธศาสตร์		

ประกอบด้วย	 ๗	 ขั้นตอน	 ได้แก่	 ๑)	 การเตรียมความพร้อมในการวางแผนงาน	 ๒)	 การพัฒนา

วิสัยทัศน์	 ๓)	 การประเมินสถานการณ์	 ๔)	 การวิเคราะห์ขอบเขตและการวิเคราะห์	

SWOT	 ๕)	 การทบทวนวตัถปุระสงคท์างยทุธศาสตร	์ ๖)	 การพฒันากลยทุธแ์ละเทคนคิ	 และ	

๗)	 การนำายุทธศาสตร์ไปสู่การปฏิบัติ	 การประเมินผล	 และปรับปรุงผลการดำาเนินงาน

	 	 	 (๕)	 	 Bryson	 (1988 ) 	 อธิบายกระบวนการวางแผนยุทธศาสตร์ 														

ประกอบด้วย	 ๘	 ขั้นตอน	 ได้แก่	 ๑)	 การพัฒนาข้อตกลงร่วมกันในการวางแผนยุทธศาสตร์																																							

๒)	 การอธิบายข้อกำาหนด	 ระเบียบ	 เป็นต้น	 ๓)	 การพัฒนาและอธิบายพันธกิจและค่านิยม	

๔)	 การประเมินสภาพแวดล้อมภายนอก	 ๕)	 การประเมินสภาพแวดล้อมภายใน																												

๖)	 การกำาหนดประเด็นยุทธศาสตร	์ ๗)	 การพัฒนากลยุทธ์	 และ	 ๘)	 การอธิบายถึงวิสัยทัศน์

ของความสำาเร็จขององค์กรในอนาคต

	 	 	 (๖)		 Cothran	 &	 Clouser	 (2006)	 ระบุว่า	 กระบวนการวางแผนยุทธศาสตร์		

ประกอบด้วย	 ๖	 ขั้นตอน	 ได้แก่	 ๑)	 การเตรียมความพร้อม	 โดยมีการจัดตั้งคณะกรรมการ

และกำาหนดห้วงเวลาในการทำางาน	 รวมถึงการจัดทำาแผนการวางแผนยุทธศาสตร์	 (Work	 plan)

และยังมีกิจกรรมอื่นๆ	 อีกด้วย	 เช่น	 การทบทวนเอกสาร	 การกำาหนดผู้มีส่วนได้เสียภายใน

และภายนอกที่จำาเป็นต่อกระบวนการวางแผน	 การกำาหนดกลุ่มลูกค้าผู้รับบริการ	 และ

แนวทางการขอรับความช่วยเหลือจากภายนอก	 เป็นต้น	 ๒)	 การกำาหนดค่านิยม	 พันธกิจ	

และวิสัยทัศน์	 องค์กรที่ประสบความสำาเร็จล้วนแล้วแต่มีการกำาหนดค่านิยมหลัก	 มีพันธกิจ							

ที่ชัดเจน	 และมีความท้าทายของวิสัยทัศน์	 ค่านิยมจะเป็นหลักการพื้นฐานที่มีอิทธิพล																			
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ต่อการตัดสินใจและปฏิบัติงานขององค์กร	 สำาหรับข้อความพันธกิจจะแสดงให้เห็นว่าองค์กร	

จะทำาอะไร	 ทำาอย่างไร	 และทำาไมถึงทำาสิ่งเหล่านั้น	 ในลักษณะข้อความเชิงสรุป	 และ

ข้อความวิสัยทัศน์จะกำาหนดทิศทางและเป้าหมายขององค์กรในอนาคต	 ๓)	 การประเมิน

สถานการณ์ปัจจุบันขององค์กร	 บางครั้งอาจเรียกว่า	 การแสกนสภาพแวดล้อมองค์กร	

เป็นการวิเคราะห์จุดแข็ง	 จุดอ่อนขององค์กร	 และวิเคราะห์โอกาสและภาวะคุกคามขององค์กร	

๔)	 การกำาหนดเป้าหมายสำาหรับอนาคต	 การกำาหนดเป้าหมาย	 (Goal)	 เป็นการกำาหนดระดับ	

เป้าหมายองค์กร	 เป้าหมายระดับหน่วยงานย่อยภายในองค์กร	 และเป้าหมายระดับบุคคล					

ที่ปฏิบัติงานในหน่วยงานขององค์กร	 โดยเป้าหมายควรมาจากการวิเคราะห์	 SWOT	 และ	

ควรกำาหนดเป้าหมายในลักษณะ	 SMART	 ๕)	 การยกร่างแผน	 การปรับปรุงร่างแผนและ								

การนำาแผนไปสู่การปฏิบัติ	 โดยแผนควรมีรายละเอียดเกี่ยวกับการดำาเนินงาน	 ช่วงเวลา	 และ

ผู้ที่รับผิดชอบ	 และ	 ๖)	 การนำาแผนไปสู่การปฏิบัติ

	 	 	 (๗)		 สำานักงานคณะกรรมการพัฒนาระบบราชการ	 (ก.พ.ร.)	 (๒๕๕๑)	

กำาหนดกระบวนการวางยุทธศาสตร์	 ประกอบด้วย	 ๔	 ขั้นตอน	 ได้แก่	 ๑)	 การวิเคราะห์	

ทางยุทธศาสตร์	 ๒)	 การกำาหนดทิศทางขององค์กร	 ๓)	 การวางยุทธศาสตร์	 และ																						

๔)	 การสื่อสารและถ่ายทอดยุทธศาสตร์

	 ข้อเสนอของนักวิชาการต่อกระบวนการวางแผนยุทธศาสตร์	 มีจุดร่วมกันคือ									

มีการกำาหนดเป้าหมายองค์กรในเชิงวิสัยทัศน์และเป้าประสงค์	 และกรอบการดำาเนินงาน							

ผ่านข้อความเชิงพันธกิจ	 รวมถึงการกำาหนดวิธีการที่จะนำาไปสู่เป้าหมาย	 ที่เรียกว่า	 กลยุทธ์												

ซึ่งขั้นตอนทั้งหมดควรเชื่อมโยงกับผลการประเมินสภาพแวดล้อมขององค์กร

๓.  ประโยชน์ของการวางแผนยุทธศาสตร์
	 แผนยุทธศาสตร์มีประโยชน์ต่อองค์กร	 โดย	 Bryson	 (1988)	 ระบุถึงประโยชน์	

ของการวางแผนยุทธศาสตร์ไว้	 ดังนี้	 ๑)	 ช่วยให้การคิดและตัดสินใจมีกลยุทธ์	 ๒)	 การอธิบาย

ถึงทิศทางในอนาคต	 ๓)	 การตัดสินใจในสถานการณ์ปัจจุบันที่มีผลกระทบต่อในอนาคต								

๔)	 การพัฒนาพื้นฐานความเชื่อมโยงในการตัดสินใจ	 ๕)	 การแก้ไขปัญหาหลัก	 ๖)	 การปรับปรุง

ผลงาน	 ๗)	 การติดต่ออย่างมีประสิทธิภาพกับการเปลี่ยนแปลงสภาพแวดล้อม	 และ															

๘)	 การสร้างทีมงานและความเชี่ยวชาญ	 ขณะที่	 Cothran	 &	 Clouser	 (2006)	 อธิบาย	

ประโยชน์ของการวางแผนยุทธศาสตร์ไว้ว่า	 ช่วยให้องค์กรมีส่วนร่วมในการทำาความเข้าใจ

สถานการณ์ปัจจุบันและในอนาคต	 โดยจะทำาให้องค์กรมีประสิทธิภาพและประสิทธิผลสูงขึ้น	

นอกจากนี้	 องค์กรจะมีประสิทธิผลในการสื่อสารทำาความเข้าใจพันธกิจ	 วิสัยทัศน์	 ค่านิยม
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ต่อสังคมและผู้มีส่วนได้เสียหลัก	 ขณะที่	 Allison	 &	 Kaye	 (2005)	 กล่าวถึงประโยชน์							

ของแผนยุทธศาสตร์ไว้ว่า	 (๑)	 ช่วยสร้างความเข้าใจที่ชัดเจนต่อพันธกิจและค่านิยมหน่วยงาน

ระหว่างเจ้าหน้าที่	 กลุ่มผู้บริหาร	 (๒)	 เป็นพิมพ์เขียวในการปฏิบัติงานที่ยึดโยงกับข้อมูล

ข่าวสารที่เป็นปัจจุบัน	 (๓)	 ใช้ในการกำากับและติดตามการดำาเนินงานเพื่อให้บรรลุเป้าหมาย

ผลสัมฤทธิ์	 และ	 (๔)	 สามารถนำาข้อมูลข่าวสารไปใช้ชี้แจงสร้างความเข้าใจการดำาเนินงาน					

ต่อสังคมและหน่วยงานกลาง	 (Central	 Agencies)	 และกลุ่มผู้ให้ทุนสนับสนุน	

	 นอกจากนี้แผนยุทธศาสตร์ยังเป็นการปรับปรุงกระบวนการทำางานระหว่างองค์การ

กับประชาชนอีกด้วย	 โดยมีรายละเอียด	 ดังนี้	 (๑)	 เป็นการสร้างเวทีในการถกเถียงว่า								

ทำาไมองค์กรจึงมีอยู่และเป็นการแลกเปลี่ยนค่านิยมในการตัดสินใจ	 (๒)	 สนับสนุนการสื่อสาร									

การทำางานเป็นทีมระหว่างผู้บริหารและเจ้าหน้าที่	 (๓)	 สร้างการทำางานในระดับพื้นที่																

เพื่อให้เกิดการเปลี่ยนแปลง	 โดยเป็นการคิดเชิงกลยุทธ์	 และมุ่งเน้นการให้ความสำาคัญ																																		

ต่อความสำาเร็จขององค์การในระยะยาว	 (๔)	 นำาทุกคนมุ่งไปสู่ความสนใจต่อคำาถามที่ว่า							

อะไรเป็นสิ่งสำาคัญ	 การค้นหาโอกาสที่ดีกว่าในการบรรลุพันธกิจ

๔.  ปัจจัยที่ส่งผลต่อความสำาเร็จของแผนยุทธศาสตร์
	 Mihaela	 (n.d.)	 ระบุว่า	 ปัจจัยที่มีอิทธิพลต่อคุณภาพการวางแผนยุทธศาสตร์	

ภาครัฐ	 คือ	 ความรู้ของเจ้าหน้าที่ในหน่วยงาน	 ประสิทธิภาพการดำาเนินกิจกรรมในองค์กร	

และวิสัยทัศน์ของผู้บริหาร	 ขณะที่ 	 Ayande	 Sabourin	 &	 Sefa	 (2012)	 ระบุว่า																		

ปัจจัยสำาคัญลำาดับแรก	 คือ	 การมีข้อผูกมัด	 (Commitment)	 ของผู้นำาต่อวัตถุประสงค์											

ซึ่งเป็นกลไกขับเคลื่อนแผนที่มีความเข้มแข็งมากที่สุด	 รองลงมาเป็นมิติการแปลงวัตถุประสงค์											

ทางยุทธศาสตร์ไปสู่ โครงการที่ เป็นรูปธรรม	 (Concrete	 Project)	 และอันดับสาม																											

เป็นประเด็นความรู้	 ความเข้าใจต่อแผนและความเชื่อมโยงระหว่างหัวข้อต่างๆ	 ภายในแผน								

ซึ่งปัจจัยเหล่านี้จะสนับสนุนให้หน่วยงานภาครัฐนำาแผนยุทธศาสตร์ไปสู่การปฏิบัติได้สำาเร็จ	

นอกจากนี้	 Allison	 &	 Kaye	 (2005)	 มีข้อเสนอแนะว่า	 ปัจจัยที่มีอิทธิพลต่อการนำาแผน	

ยุทธศาสตร์ไปสู่การปฏิบัติให้สำาเร็จ	 คือ	 (๑)	 มีผู้นำาที่เข้มแข็ง	 (Strong	 Leadership)																			

มีข้อผูกมัดต่อความพยายามวางแผน	 (๒)	 การมีส่วนร่วมในการวางแผน	 รวมทั้งมีเวลา									

งบประมาณและเจ้าหน้าที่ที่เพียงพอ	 (๓)	 การมีข้อมูลข่าวสารที่สนับสนุน	 เช่น	 งานวิจัย	

ความจำาเป็นของกลุ่มผู้รับบริการ	 รวมถึงสถิติต่างๆ	 ในการใช้บริการของผู้รับบริการหรือ						

กลุ่มลูกค้า	 (๔)	 การวางแผนจะต้องรวมข้อมูลข่าวสารทั้งฝ่ายเจ้าหน้าที่และฝ่ายบริหาร																								

(๕)	 แผนยุทธศาสตร์ที่ดีจะต้องระบุถึงหน่วยงาน	 ความชัดเจนของตัวชี้วัดเป้าหมายและ
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วัตถุประสงค์	 รวมถึงระดับของกิจกรรมที่จะบรรลุพันธกิจของหน่วยงานและมีการเทียบเคียง

ความสำาเร็จ	 (๖)	 แผนยุทธศาสตร์ที่ดีจะต้องใช้การวัดผลโดยการเปรียบเทียบ	 (๗)	 หน่วยงาน

จะต้องปรับปรุงแผนให้มีความทันสมัย	 ขณะที่	 Poister	 (2010)	 ระบุว่า	 ภาวะผู้นำาเป็นสิ่ง		

จำาเป็นในการวางยุทธศาสตร์และการขับเคลื่อนยุทธศาสตร์	 โดยผู้นำาหน่วยไม่ได้กำาหนด								

วิสัยทัศน์ความสำาเร็จขององค์กรในอนาคตเพียงอย่างเดียว	 แต่อยู่ที่การกำาหนดกลยุทธ์ที่จะ

ทำาให้วิสัยทัศน์สำาเร็จและการระดมสรรพกำาลังทั้งภายนอกและภายในเพื่อสนับสนุนการดำาเนิน

กลยุทธ์อีกด้วย	 นอกจากนี้ค่านิยมองค์กรและข้อผูกมัดการนำายุทธศาสตร์ไปสู่การปฏิบัติ	

ผลลัพธ์สุดท้าย	 หน่วยงานจำาเป็นต้องพัฒนาวัฒนธรรมองค์กรและภาวะผู้นำาในทุกระดับ									

ทั่วทั้งองค์กรในการตอบสนองความเปลี่ยนแปลงทั้งสภาพแวดล้อมภายในและภายนอกองค์กร

๕.  อุปสรรคของการวางแผนยุทธศาสตร์
	 อุปสรรคการวางแผนยุทธศาสตร์ในหน่วยงานภาครัฐ	 หน่วยงานภาครัฐมีอุปสรรค	

(Obstacle)	 ที่สร้างอยู่ภายใน	 (Built-in)	 ต่อการมีแผนที่มีประสิทธิผล	 ได้แก่	 กระบวนการ	

ป้องกันตัวของระบบราชการ	 (Self-Protect	 or	 Defender)	 กระบวนการตัดสินใจที่มีความ					

ซับซ้อน	 ความท้าทายเกี่ยวกับจำานวนของเจ้าหน้าที่ ในการสนับสนุนการมีส่วนร่วม																									

ในการวางแผน	 และความยากลำาบากในการนำาแผนไปปฏิบัติที่ต้องใช้ระยะเวลานาน	 รวมถึง

อุปสรรคทางด้านการเมือง	 องค์กรภาครัฐปฏิบัติงานในบริบทของการเมือง	 ซึ่งแผน

ยุทธศาสตร์ในภาครัฐจะต้องสะท้อนนโยบายที่ต้องอิงการเมือง	 ขณะที่กระบวนการตัดสินใจ	

มี	 ๒	 ปัจจัย	 ที่ทำาให้การตัดสินใจในโครงการภาครัฐมีความยากลำาบาก	 ได้แก่	 (๒.๑)	 ความ

ไม่แน่นอนเกี่ยวกับกระบวนการเลือกตั้งที่ก่อให้เกิดความยุ่งยากในการสร้างข้อผูกมัดต่อการนำา

ยุทธศาสตร์ไปใช้ในระยะยาว	 (๒.๒)	 นโยบายจะถูกกำาหนดโดยกฎหมาย	 ความยืดหยุ่น												

ของโครงการมีข้อจำากัด	 และสำาหรับด้านผู้นำา	 ผู้นำาระดับสูงของหน่วยงานบางครั้งถูกคัดเลือก

มาทำาหน้าที่จากนักการเมืองฝ่ายบริหาร	 โดยพบว่า	 การเลือกเจ้าหน้าที่ใหม่ที่ไม่มีความรู้								

ในการทำางานในเป้าหมายและโครงการของหน่วยงานรัฐ

๖.  บริบทของระบบราชการไทยกับการวางแผนยุทธศาสตร์
	 การทำาความเข้าใจการนำานวัตกรรมหรือเทคนิคการบริหารใหม่เข้ามาทดลองใช้		

นอกจากจะต้องทำาความเข้าใจเนื้อหาสาระของเครื่องมือการบริหารเหล่านั้นแล้ว	

(Tools	 Content)	 ผู้เขียนเห็นว่านักปฏิบัติ	 (Practitioners)	 (ทั้งระดับผู้บริหาร	 และผู้ปฏิบัติ)		

และนักวิชาการ	 (Academia)	 จำาเป็นต้องทำาความเข้าใจบริบทหรือลักษณะของระบบราชการ	
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และหน่วยงานของตนว่ามีลักษณะอย่างไร	 จะสนับสนุนหรือเป็นอุปสรรคต่อการนำาเครื่องมือ

การบริหารใหม่มาทดลองใช้ให้ตรงกับเจตนารมณ์ในการพัฒนาและแก้ไขปัญหาการบริหาร	

มากน้อยอย่างไร	 ผู้เขียนได้ศึกษาเรื่องบริบทระบบราชการไทย	 พบข้อมูลน่าสนใจ	 ดังนี้								

Pimpa	 (2012)	 ได้อธิบายลักษณะเฉพาะสำาคัญ	 (Key	 Characteristic)	 ของวัฒนธรรม	

องค์กรภาครัฐไทย	 คือ	 การพึ่งพาการตัดสินใจผู้อื่น	 (Collectivism)	 การหลีกเลี่ยง																				

ความขัดแย้ง	 (Avoiding	 Conflict)	 และการหลีกเลี่ยงความไม่แน่นอน	 (Avoiding	 Uncertainties)

คือ	 ไม่กล้าที่จะเผชิญความเปลี่ยนแปลง	 ซึ่งลักษณะของวัฒนธรรมดังกล่าวเป็นอุปสรรค								

ต่อการนำานวัตกรรมเข้ามาพัฒนาระบบราชการไทย	 กล่าวให้ชัดเจน	 คือ	 ลักษณะความคิด	

ความเชื่อดังกล่าวต่อต้านการเปลี่ยนแปลงหรือท้าทายระบบราชการไทยในบริบทดังกล่าวนั้นเอง	

โดย	 Pimpa	 (2012)	 ได้อธิบายลักษณะวัฒนธรรมองค์กรภาครัฐไทยไว้	 ดังนี้

	 ๑)	 	 วัฒนธรรมการพึ่งพากลุ่ม	 (Collectivism)	 พบในส่วนของเจ้าหน้าที่รัฐไทย							

ในระดับอาวุโส	 จากการศึกษาพบว่า	 เจ้าหน้าที่รัฐหน้าใหม่	 (New	 Officer)	 มีลักษณะ									

การพึ่งพากลุ่มด้วยเช่นกัน	 เมื่อเข้าสู่ระบบราชการไทย	 เจ้าหน้าที่รัฐหน้าใหม่	 (Fresh	 Officer)

เหล่านี้จำาเป็นต้องพึ่งพาระบบ	 “ท่าน”	 เพื่อสนับสนุนตนเองขึ้นสู่ตำาแหน่งที่สูงขึ้นและ											

การพิจารณาเลื่อนขั้นเงินเดือนประจำาปี	 ดังนั้น	 จึงเป็นการยากอย่างยิ่งที่เจ้าหน้าที่หน้าใหม่

เหล่านี้จะทำาตัวให้โดดเด่นและพูดคุยอย่างตรงไปตรงมาในช่วงต้นของอายุการทำางาน															

(ในปีแรกๆ	 ของการทำางาน)	 ซึ่งจะยากต่อการได้รับการสนับสนุนจากเจ้าหน้าที่ระดับอาวุโส	

หรือใช้คำาเรียกบุคคลดังกล่าวว่า	 “ท่าน”	 หรือ	 “นาย”

	 นอกจากนี้	 ใน	 “ระบบท่าน”	 ที่ปรากฏในระบบหน่วยงานภาครัฐของไทย							

ท่านหรือผู้บริหารระดับสูง 	 หรือเจ้าหน้าที่อาวุ โสจะครอบครอง	 “อำานาจ”	 และ																																		

เล่นบทบาท	 “ในการตัดสินใจ”	 “การวางแผนยุทธศาสตร์”	 และ	 “การนำาแผนยุทธศาสตร์ไปสู่

การปฏิบัติ”	 การเล่นบทบาทเหล่านี้จะได้รับการเคารพ	 ยำาเกรงในองค์กรภาครัฐไทย	

(Yeganeh	 &	 Su,	 2007,	 cited	 in	 Pimpa,	 2012)

	 ๒)		 ลักษณะหลีกเลี่ยงความขัดแย้งและการหลีกเลี่ยงความไม่แน่นอน	 ซึ่งเป็น

ลักษณะสำาคัญของวัฒนธรรมองค์กรภาครัฐไทย	 ดังนั้น	 เจ้าหน้าที่รัฐจึงเกิดความลังเลที่จะ

แสดงความคิดเห็นหรือความรู้สึกที่ท้าทายหรือโต้แย้งผู้นำาหรือผู้บริหารองค์กร	 ในทางกลับกัน

จึงเป็นการง่ายที่จะทำาตนให้เป็นผู้ตามที่ดี	 (Good	 Follower)	 ที่มีความเห็นคล้อยตามผู้นำา							

ซึ่งกุมอำานาจอันจะส่งผลดีต่อเส้นทางความก้าวหน้าในอาชีพข้าราชการในอนาคตอีกด้วย												

ผลการศึกษาดังกล่าวสอดคล้องกับความเห็นของ	 Vichit-Vadakan	 (2011)	 ที่อธิบายประเด็น

ความสัมพันธ์เชิงอุปถัมภ์ของระบบราชการ	 (Patron-Client	 Relationship)	 ประกอบด้วย							
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ตัวแสดง	 ๒	 ฝ่าย	 คือ	 ฝ่ายผู้อุปถัมภ์	 (Patron)	 หมายถึงนักการเมืองและผู้บริหาร																

ระดับสูง	 (Pol i t ic ians	 and	 Senior	 Bureaucrats)	 และฝ่ายข้าราชการระดับต้น											

(Yong	 Bureaucrats)	 ซึ่งอยู่ในฐานะผู้รับอุปถัมภ์	 เป็นความสัมพันธ์เชิงแลกเปลี่ยน																					

ผลประโยชน์ระหว่างกันที่มีสถานะไม่เท่าเทียมกัน	 ผู้อุปถัมภ์	 (Patron)	 ทำาหน้าที่สนับสนุน	

ผลักดันในการเลื่อนตำาแหน่ง	 รวมทั้งให้การปกป้องผู้รับการอุปถัมภ์	 ขณะเดียวกันผู้รับ											

การอุปถัมภ์จะมอบความภักดี	 การเชื่อฟังและความกตัญญูต่อผู้อุปถัมภ์เป็นสิ่งตอบแทน							

ดังตัวอย่างที่ถูกนำาเสนอของ	 Rigg	 (1991)	 เรื่อง	 ความก้าวหน้าของข้าราชการระดับต้น	

(Yong	 Civil	 Servants)	 จะได้รับการการันตีในการเลื่อนตำาแหน่งที่สูงขึ้น	 หากอยู่ภายใต้							

การสนับสนุนของผู้อุปถัมภ์หรือลูกพี่	 (Patron	 or	 Luukphi)	 ซึ่งความสำาเร็จของลูกพี่จะนำาไป

สู่ความสำาเร็จของผู้รับอุปถัมภ์หรือลูกน้องด้วยเช่นเดียวกัน	 (Client	 or	 Luuknong)	 ดังนั้น	

จากผลการศึกษาดังกล่าว	 Pimpa	 (2012)	 อธิบายได้ว่า	 การวางแผนยุทธศาสตร์																								

ของภาครัฐไทยจึงขึ้นอยู่กับการตัดสินใจของเจ้าหน้าที่อาวุโสหรือผู้บริหารหรือ	 “ท่าน”	 เป็นหลัก	

การที่แผนยุทธศาสตร์จะถูกตรวจสอบหรือมีส่วนร่วมจากเจ้าหน้าที่ทุกระดับในองค์กร																	

จึงเป็นการยากอย่างยิ่ง	 มันจึงสวนทางกับหลักการวางแผนยุทธศาสตร์ที่ต้องการระดม									

ความคิดเห็นของเจ้าหน้าที่ทุกระดับในองค์กรมาร่วมมือในการให้ข้อคิดเห็นและเสนอแนะ									

ในการพัฒนาระบบราชการ

	 ในเรื่องนี้ผู้เขียนมีความเห็นทั้งสนับสนุนและเห็นแตกต่างออกไป	 กล่าวคือ							

การวางแผนยุทธศาสตร์ของหน่วยงาน	 บทบาทหน้าที่ของเจ้าหน้าที่ในหน่วยงานทั้งระดับ							

ผู้บริหารและผู้ปฏิบัติ	 มีบทบาทจำาเป็นแต่บทบาทที่เล่นแตกต่างกัน	 โดยหน้าที่ของเจ้าหน้าที่

อาวุโสหรือผู้บริหารจะช่วยให้มุมมองในภาพกว้างและทิศทางขององค์กร	 ขณะเดียวกัน											

เจ้าหน้าที่ระดับปฏิบัติจะช่วยให้ข้อมูลด้านการให้บริการ	 ซึ่งติดต่อใกล้ชิดกับผู้รับบริการ										

ดังนั้น	 ผู้บริหารและผู้ปฏิบัติจึ งมีความจำาเป็นต่อการวางแผนยุทธศาสตร์ 	 เรื่องนี้ 																													

Allison	 &	 Kaye	 (2005)	 อธิบายความพร้อมของบุคคลที่มีส่วนร่วมในระดับบุคคลและ									

คณะกรรมการวางแผน	 ซึ่งควรประกอบด้วย	 นักคิดเชิงกลยุทธ์ที่สามารถให้มุมมองภาพใหญ	่

(Big-Picture)	 และนักคิดที่ให้รายละเอียดเกี่ยวกับขั้นตอนการปฏิบัติงาน	 (Detail-Oriented																																															

Thinkers)	 ขณะที่	 Nartsa,	 Putans	 &	 Muravska	 (2012)	 ระบุว่า	 ประสิทธิผลของแผน	

ยุทธศาสตร์ต้องการให้ผู้บริหารระดับสูงได้ตื่นตัวในการกำาหนดทิศทางยุทธศาสตร์ขององค์การ	

(Strategic	 Direction	 of	 the	 Organization)	 และสร้างสภาพแวดล้อมในการสนับสนุน										

แผนยุทธศาสตร์	 ซึ่งจะช่วยสร้างความสัมพันธ์ที่ดีระหว่างเจ้าหน้าที่แผนยุทธศาสตร์กับ													

ทีมผู้บริหาร
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	 ดังนั้น	 โดยสรุปแล้วบทบาทหน้าที่ของผู้บริหาร	 (Top	 Executives)	 หน่วยงาน	

และเจ้าหน้าที่ระดับปฏิบัติ	 (Street	 Level	 Bureaucrats)	 จึงมีความสำาคัญต่อการวางแผน					

ยุทธศาสตร์ในบทบาทที่แตกต่างกัน	 โดยผู้บริหารเป็นผู้กำาหนดทิศทางและเป้าหมายองค์กร	

เจ้าหน้าที่เป็นผู้ให้ข้อมูลข่าวสารที่ให้บริการกับประชาชนผู้รับบริการ	 รวมถึงปัญหาและ

อุปสรรคต่างๆ	 ซึ่งเป็นข้อมูลข่าวสารที่จำาเป็นต่อการปรับปรุงและพัฒนาผลิตภัณฑ์หรือบริการ

รูปแบบใหม่	 (New	 Product)	 ขณะเดียวกันนักวางแผน	 (Planers)	 จะเป็นผู้สนับสนุน											

การวางแผน	 แต่ไม่ใช่ผู้กำาหนดทิศทางและเป้าหมายองค์กร	 (Direction	 and	 Goal)				

อย่างไรก็ตาม	 เมื่อการวางแผนถูกนำามาใช้ในบริบทระบบราชการไทย	 ความโน้มเอียง		

ความคล้อยตามต่อเสียงของผู้บริหารจึงมีมากกว่า	 หรือเท่ากับเป็นเสียงชี้ขาด	 ขณะเดียวกัน

เสียงของเจ้าหน้าที่ระดับปฏิบัต	ิ ซึ่งมีประโยชน์ต่อการปรับปรุงและพัฒนากระบวนการทำางาน	

อาจถูกมองข้ามหรือไม่ถูกนำาเสนอ	 บรรยากาศการถกเถียงระหว่างคนสองกลุ่มจึงยังเป็นเรื่อง

ยากลำาบากภายใต้บริบทของภาครัฐไทย	 และส่งผลกระทบต่อทิศทาง	 เป้าหมายและแผนงาน/

โครงการของยุทธศาสตร์องค์กร

๗.  กระบวนการวางแผนยุทธศาสตร์ของไทย
	 แผนยุทธศาสตร์เป็นกระบวนการเชิงระบบที่ดำาเนินการผ่านข้อตกลงร่วมกัน									

ขององค์กรและการสร้างข้อผูกมัด	 (Commitment)	 ระหว่างผู้มีส่วนได้เสียหลักในการจัดลำาดับ	

ความสำาคัญขององค์กร	 ซึ่งเป็นสาระสำาคัญต่อพันธกิจของแผนยุทธศาสตร์และเป็นการ								

ตอบสนองต่อสภาพแวดล้อมองค์กร	 แผนยุทธศาสตร์ยังช่วยแนะนำาแนวทางการจัดหาและ

จัดสรรทรัพยากรเพื่อให้บรรลุต่อลำาดับความสำาคัญดังกล่าวด้วย	 (Allison	 &	 Kaye,	 2005)

ขณะที่ดำารง	 วัฒนา	 (๒๕๔๕)	 ให้ข้อเสนอแนะว่า	 แผนยุทธศาสตร์ควรประกอบด้วย														

๑)	 เอกสารที่ระบุวิสัยทัศน์	 (Vision)	 พันธกิจ	 (Mission)	 และกลยุทธ์	 (Strategies)																				

ในการดำาเนินงานขององค์การ	 ๒)	 เป็นแผนระยะยาว	 ที่บ่งบอกถึงทิศทางการดำาเนินงาน	

ขององค์การ	 เพื่อใช้เป็นเครื่องมือในการประสาน	 และกำากับติดตามการดำาเนินงานให้เป็นไป	

ในทิศทางและจังหวะเวลาที่สอดคล้องกัน	 และ	 ๓)	 เป็นเอกสารที่จัดทำาขึ้นจากการวิเคราะห์

สภาพการณ์ภายนอกและภายในองค์กร	 เพื่อคาดคะเนแนวโน้มของสถานการณ์และกำาหนด

แนวทางการดำาเนินการขององค์กรให้สอดคล้องเหมาะสมกับแนวโน้มของสถานการณ์ดังกล่าว	

	 ขณะที่แผนปฏิบัติราชการสี่ปี	 ประกอบด้วยเนื้อหา	 ๒	 ส่วน	 คือ	 ๑)	 ยุทธศาสตร์	

ประกอบด้วย	 วิสัยทัศน์	 พันธกิจ	 ค่านิยมร่วม	 ประเด็นยุทธศาสตร์	 เป้าประสงค์	 และกลยุทธ์	

และ	 ๒)	 แผนงานและโครงการ	 รวมถึงงบประมาณ	 ดังนั้น	 แผนปฏิบัติราชการสี่ปีจึงเป็น
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เอกสารที่ควบรวมเนื้อหาทั้งด้านยุทธศาสตร์และด้านงบประมาณไว้ในเอกสารฉบับเดียวกัน	

โดยสรุปแม้ว่าแผนปฏิบัติราชการสี่ปีของส่วนราชการจะไม่ได้ระบุชื่อว่าเป็นแผนยุทธศาสตร์	

แต่ก็สรุปได้ว่าเป็นแผนยุทธศาสตร์

	 ตามพระราชกฤษฎีกาว่าด้วยหลักเกณฑ์และวิธีการบริหารกิจการบ้านเมืองที่ดี	

พ.ศ.	 ๒๕๔๖	 กำาหนดให้ส่วนราชการจัดทำาแผนปฏิบัติราชการ	 ๔	 ปี	 ภายใน	 ๖๐	 วัน							

หลังจากแผนบริหารราชการแผ่นดินประกาศในราชกิจจานุเบกษา	 และให้จัดทำาแผนปฏิบัติ

ราชการประจำาปีโดยเสนอรัฐมนตรีให้ความเห็นชอบก่อนเสนอคำาของบประมาณรายจ่ายประจำาป	ี

	 แผนปฏิบัติราชการ	 ๔	 ปี	 เป็นแผนปฏิบัติราชการที่ส่วนราชการ	 (กระทรวง/กรม)	

แปลงมาจากแผนการบริหารราชการแผ่นดินของรัฐบาล	 เพื่อแสดงภารกิจที่ส่วนราชการ											

จะดำาเนินการตลอดระยะเวลา	 ๔	 ปี	 เพื่อสนับสนุนการบริหารประเทศของรัฐบาลให้บรรลุ								

ผลสัมฤทธิ์ตามเป้าหมาย	 สาระสำาคัญในแผนปฏิบัติราชการ	 ๔	 ปี	 จะแสดงให้เห็นถึง													

การแปลงประเด็นยุทธศาสตร์และกลยุทธ์หลัก	 (ระดับชาติ)	 ที่ส่วนราชการเข้าไปเกี่ยวข้องไปสู่

ภารกิจที่ส่วนราชการต้องดำาเนินการ	 โดยส่วนราชการต้องนำาเสนอประเด็นยุทธศาสตร์	

เป้าประสงค์	 กลยุทธ์ที่จะทำาให้ภารกิจนั้นบรรลุผลสำาเร็จ	 พร้อมทั้งกำาหนดเป้าหมายและตัวชี้วัด	

ผลสำาเร็จของภารกิจเหล่านั้น	 รวมถึงผลผลิต/โครงการสำาคัญ	 ที่ส่วนราชการจัดทำาขึ้น													

เพื่อขอรับงบประมาณสนับสนุนในระยะเวลา	 ๔	 ปี	 แผนปฏิบัติราชการ	 ๔	 ปี	 มีสาระสำาคัญ	

ดังนี้	 (๑)	 นโยบายในการปฏิบัติราชการของส่วนราชการ	 (๒)	 กำาหนดเป้าหมายและ																		

ผลสัมฤทธิ์ของงาน	 ตัวชี้วัดผลสำาเร็จ	 (๓)	 ขั้นตอน	 ระยะเวลา	 และงบประมาณที่ต้องใช้							

ในการดำาเนินการแต่ละขั้นตอน	 (๔)	 ประมาณการรายได้	 รายจ่ายและทรัพยากรอื่นที่ต้องใช้	

(สำานักงบประมาณ,	 คู่มือแนวทางการจัดทำาแผนปฏิบัติราชการ	 (พ.ศ.	 ๒๕๕๒-๒๕๕๔)								

เพื่อการจัดทำางบประมาณ,	 ๒๕๕๒)

	 กระบวนการจัดทำาแผนปฏิบัติราชการ  ๔  ปี

	 การจัดทำาแผนยุทธศาสตร์	 (Strategic	 Planning)	 เป็นขั้นตอนสำาคัญก่อนจัดทำา	

คำารับรองการปฏิบัติราชการ	 ซึ่งแผนยุทธศาสตร์จะถูกนำาไปแปลงเป็นแผนปฏิบัติการ															

(Action	 Plan)	 โดยกำาหนดตัวชี้วัดและเป้าหมาย	 ซึ่งเป็นเนื้อหาหลักของการจัดทำาคำารับรอง		

การปฏิบัติราชการ	 การจัดทำายุทธศาสตร์มี	 ๕	 ขั้นตอนหลัก	 คือ	 (๑)	 ขั้นเตรียมการ								

(๒)	 ขั้นการวิเคราะห์สถานการณ์และศักยภาพของส่วนราชการ	 (SWOT	 Analysis)																						

(๓)	 การจัดทำาวิสัยทัศน์	 ประเด็นยุทธศาสตร์และเป้าประสงค์	 (Vision,	 Strategic																															

Issue	 and	 Goal)	 (๔)	 การกำาหนดกลยุทธ์	 (Strategies)	 (๕)	 การกำาหนดแผนปฏิบัติการ	

(Action	 Plan)	 โดยมีรายละเอียดแต่ละขั้นตอน	 ดังนี้
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	 ๑)		 ขั้นเตรียมการ	 (Project	 Setup)
	 	 	 ๑.๑	 การจัดตั้งคณะทำางานทั้งในระดับกระทรวง	 ระดับกรม	

	 	 	 ๑.๒	 รวบรวมข้อมูลเพื่อวิเคราะห์ศักยภาพของส่วนราชการในประเด็น	

เกี่ยวกับสภาวะแวดล้อมภายนอกส่วนราชการ	 นโยบายรัฐบาล	 ระเบียบวาระแห่งชาติ	

ลักษณะเฉพาะตัวหรือความต้องการในพื้นที่	 เป็นต้น

	 ๒)		 การวิเคราะห์สถานการณ์และศักยภาพ	 (SWOT	 Analysis)
	 การวิเคราะห์สถานการณ์และศักยภาพ	 โดยใช้กรอบแนวคิด	 SWOT	 จัดแบ่ง	

ออกเป็น	 ๔	 ด้าน	 คือ	 การวิเคราะห์จุดแข็ง	 (Strength)	 จุดอ่อน	 (Weakness)	 โอกาส	

(Opportunity)	 และภาวะคุกคาม	 (Threat)

	 ข้อควรคำานึงในการวิเคราะห์สถานการณ์และศักยภาพ	 คือ	 (๑)	 มีความเชื่อมโยง

กับกรอบนโยบายรัฐบาลและระเบียบวาระแห่งชาติ	 (๒)	 การแสดงถึงลักษณะเฉพาะตัว										

ของส่วนราชการ	 ทั้งในด้านจุดอ่อนและจุดแข็งที่สามารถเป็นพื้นฐานในประเด็นการพัฒนา	

(๓)	 สะท้อนถึงปัญหาและความต้องการของประชาชนในพื้นที่หรือผู้รับบริการ	 (๔)	 เป็นข้อเท็จจริง	

มีข้อมูลสนับสนุน	 ไม่ใช่ความคิดเห็น

	 ๓)		 การจัดทำาวิสัยทัศน์	 ประเด็นยุทธศาสตร์และเป้าประสงค์	 (Vision,	
Strategic	 Issue	 and	 Goals)	
	 เมื่อส่วนราชการวิเคราะห์สถานการณ์และศักยภาพเสร็จแล้ว	 นำาข้อมูลมาใช้

ประกอบการจัดทำาวิสัยทัศน์	 ประเด็นยุทธศาสตร์	 และเป้าประสงค์	 โดยมีรายละเอียด	 ดังนี้

	 	 	 (๑)	 	 วิสัยทัศน์	 (Vision)

	 	 	 เป็นข้อความที่สะท้อนถึงความมุ่ งมั่น เกี่ ยวกับทิศทางและสถานะ																										

ที่ส่วนราชการคาดหวังในช่วงเวลาที่กำาหนด	 ซึ่งมีที่มาจากประชาชน	 ผู้รับบริการ	 ผู้บริหาร

และเจ้าหน้าที่	 และผู้มีส่วนได้เสียหลัก

	 	 	 (๒)	 	 พันธกิจ	 (Mission)

	 	 	 เป็นข้อความที่แสดงให้เห็นถึงหลักการพื้นฐาน	 จุดมุ่งหมายหรือวัตถุประสงค์

ของการก่อตั้งองค์การและขอบข่ายการดำาเนินงานขององค์การ	 เพื่อทำาให้องค์การบรรลุวิสัยทัศน์

ที่กำาหนดไว้

	 	 	 (๓)	 	 ประเด็นยุทธศาสตร์	 (Strategic	 Issue)

	 	 	 เป็นการกำาหนดประเด็นที่สำาคัญที่องค์การจำาเป็นต้องดำาเนินการพัฒนา		

เพื่อให้สามารถบรรลุวิสัยทัศน์ที่ตั้งไว้ได้	 ประเด็นยุทธศาสตร์จะเกิดจากการเปรียบเทียบวิสัยทัศน์

ที่องค์กรต้องการจะเป็นกับการวิเคราะห์ศักยภาพขององค์การในปัจจุบัน
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	 	 	 (๔)		 เป้าประสงค์	 (Goals)	

	 	 	 เป็นการกำาหนดเป้าหมายระดับวิสัยทัศน์	 เพื่อแสดงเป้าหมายความสำาเร็จ	

ที่องค์กรมุ่ งมั่นให้ เกิดผล	 เพื่อแสดงว่าองค์กรได้บรรลุถึงวิสัยทัศน์ที่ ได้ตั้ งไว้หรือไม่ 																														

โดยเป้าประสงค์ประกอบด้วย	 ๒	 ส่วนหลัก	 คือ	 (๑)	 ตัวชี้วัด	 (๒)	 เป้าหมาย

	 	 	 	 	 (๔.๑)		 ตัวชี้วัด	 (Key	 Performance	 Indicators-KPI)

	 	 	 	 	 เป็นค่าที่วัดจากผลการปฏิบัติงานที่เกิดขึ้นจริง	 เพื่อแสดงความ

ก้าวหน้าหรือผลสัมฤทธิ์ของการบรรลุตามเป้าประสงค์หรือกลยุทธ์

	 	 	 	 	 (๔.๒)	 	 เป้าหมาย	 (Target)	

	 	 	 	 	 เป็นการแสดงระดับผลสัมฤทธิ์ที่คาดหวังของแต่ละตัวชี้วัด	 ทั้งนี้								

ในการกำาหนดเป้าหมายควรคำานึงถึงผลการปฏิบัติงานในอดีต	 เป้าหมายจากนโยบาย													

ผลการดำาเนินงานที่ดีที่สุด	 หรือผลการปฏิบัติงานขององค์กรอื่นๆ	 ที่มีลักษณะงานเหมือนกัน	

(Benchmark)

	 ๔)		 การกำาหนดกลยุทธ์	 (Strategies)
	 ส่วนราชการจะใช้วิสัยทัศน์	 ประเด็นยุทธศาสตร์	 และเป้าหมายเป็นกรอบ													

ในการกำาหนดกลยุทธ์ที่จะทำาให้สามารถดำาเนินการให้บรรลุวิสัยทัศน์และเป้าประสงค์ที่กำาหนดไว้									

โดยกลยุทธ์เป็นวิธีการที่จะแสดงให้เห็นว่าองค์กรจะเคลื่อนตัวก้าวไปสู่เป้าหมายที่ต้องการได้

อย่างไร

	 ๕)		 การกำาหนดแผนปฏิบัติการ	 (Action	 Plan)
	 แผนปฏิบัติราชการประจำาปีของส่วนราชการ	 (กระทรวง/กรม)	 ที่แสดงให้														

เห็นถึงภารกิจที่จะดำาเนินการในปีใดปีหนึ่งที่กำาหนดภายใต้แผนปฏิบัติราชการ	 ๔	 ปี																																					

ของส่วนราชการนั้น	 โดยจะมีสาระสำาคัญเช่นเดียวกับแผนปฏิบัติราชการ	 ๔	 ปี	 แต่จัดทำา

เป็นแผนประจำาปีที่ละเอียดและชัดเจนขึ้น	 เพื่อนำาไปเป็นแนวทางในการปฏิบัติงาน	 และ

เป็นกรอบในการจัดทำาคำาของบประมาณรายจ่ายประจำาปี	 รวมถึงการรายงานผลการปฏิบัติ

ราชการเมื่อสิ้นสุดงบประมาณ	 เป็นการนำาแผนยุทธศาสตร์ไปสู่การปฏิบัติด้วยการเชื่อมโยง

ประเด็นยุทธศาสตร์	 เป้าประสงค์	 กลยุทธ์ไปสู่แผนงาน/โครงการแบบบูรณาการ	 โดยมี									

การกำาหนดผู้รับผิดชอบ	 กิจกรรมหรือขั้นตอน	 กำาหนดระยะเวลาดำาเนินการ	 ตัวชี้วัดและ					

เป้าหมายที่ต้องการให้เกิดขึ้น	 ปัจจัยนำาเข้าที่ต้องการ	 เช่น	 งบประมาณ	 บุคลากร	 เป็นต้น	

	 แผนปฏิบัติการควรประกอบด้วย	 หลักการและเหตุผล	 วัตถุประสงค์/เป้าหมาย	

กิจกรรม	 วิธีการ/เครื่องมือในการดำาเนินงาน	 ระยะเวลาในการดำาเนินงานแต่ละกิจกรรม	

ผู้รับผิดชอบ	 และงบประมาณ/ทรัพยากรที่จำาเป็น
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๘.  ปัญหาและอุปสรรคในกระบวนการจัดทำายุทธศาสตร์ในภาครัฐ
	 ปัญหาและอุปสรรคของการวางแผนยุทธศาสตร์มีลักษณะ	 ดังนี้

	 ๑)		 ขาดการใช้ข้อมูลข่าวสาร	 (Information)	 ในการวางยุทธศาสตร์	
	 การวางยุทธศาสตร์จำาเป็นต้องใช้ข้อมูลข่าวสารทั้งในส่วนข้อมูลเชิงประจักษ์และ

ข้อมูลในเชิงความคิดเห็นจากผู้มีส่วนได้เสีย	 ซึ่งการจัดทำายุทธศาสตร์ของบางหน่วยงานมักใช้

ข้อมูลการแสดงความคิดเห็นจากการประชุมกลุ่มย่อยเพียงอย่างเดียว	 ขาดการประมวลข้อมูล

เชิงประจักษ์มาประกอบการวิเคราะห์	 เช่น	 ผลการประเมินแผนงาน/โครงการในรอบปี																		

ที่ผ่านมา	 ผลสำารวจความพึงพอใจของกลุ่มผู้รับบริการ	 รวมถึงผลการเบิกจ่ายงบประมาณ

ประจำาปี	 เป็นต้น	 ดังนั้น	 ข้อมูลที่ใช้วางแผนยุทธศาสตร์จึงเป็นเพียงการให้ความเห็น															

ของเจ้าหน้าที่	 ซึ่งมักจะมีแต่ประเด็นปัญหาและอุปสรรคในการปฏิบัติงานเท่านั้น	 ในประเด็นนี้																																

Allison	 &	 Kaye	 (2005)	 อธิบายว่า	 ข้อมูลที่จำาเป็นในการวางยุทธศาสตร์ควรประกอบด้วย	

ผลการดำาเนินงานตามแผนปฏิบัติการประจำาปี	 ผลการสำารวจความพึงพอใจต่อกลุ่ม	 รายงาน

ของรัฐบาลและของหน่วยงานประจำาปี	 นอกจากนี้ควรมีเอกสารด้านงบประมาณทั้งแผนการใช้จ่าย

และผลการใช้จ่ายงบประมาณ	 รวมถึงรายงานของหน่วยงานด้านการตรวจสอบการใช้															

งบประมาณที่เกี่ยวกับหน่วยงาน	 นอกจากนี้	 ควรมีเอกสารด้านบุคลากร	 โครงสร้างองค์กร	

รวมถึงผลการสำารวจความพึงพอใจของเจ้าหน้าที่ในหน่วยงาน	 นอกจากนี้	 Allison	 &	 Kaye	

(2005)	 ตั้งข้อสังเกตต่อความเพียงพอของข้อมูลข่าวสาร	 ดังนี้	 (๑)	 การเก็บข้อมูลข่าวสาร							

ที่น้อยเกินไปจะเป็นอันตรายต่อกลุ่มผู้ตัดสินใจที่ทำาลายมุมมองสถานการณ์ในปัจจุบัน											

บ่อยครั้งที่พบว่านักวางแผนเป็นผู้มองด้านลบเกี่ยวกับตำาแหน่งและโอกาสขององค์การมากกว่า

บุคคลภายนอก	 (๒)	 ขณะเดียวกันการเก็บข้อมูลที่มากเกินไป	 ข้อมูลที่ได้รับจำาเป็นต้องนำามา

สังเคราะห์เพื่อให้อยู่ในรูปข้อมูลข่าวสาร	 และนำากลับไปสู่เหตุผลพื้นฐานในการจัดทำาแผน									

ว่าเป็นสิ่งที่ดีในการเริ่มต้น

	 ๒)	 	 ความไม่ลงรอยระหว่างสภาพแวดล้อมองค์กรกับแผนงานและโครงการ	
	 การวางแผนยุทธศาสตร์หน่วยงานจะมีการประเมินสภาพแวดล้อม	 ซึ่งเป็นขั้นตอน

สำาคัญของการจัดทำายุทธศาสตร์	 โดยมีการใช้เทคนิคแตกต่างกันไป	 เช่น	 การวิเคราะห์	

SWOT	 (SWOT	 Analysis)	 โดยแบ่งเป็นการวิเคราะห์ภายนอกและภายในหน่วยงาน			

ประกอบด้วย	 การวิเคราะห์จุดแข็ง	 จุดอ่อน	 โอกาสและอุปสรรค	 เป็นต้น	 การวิเคราะห์

ปัจจัยภายในมีการใช้เทคนิค	 4M	 และ	 7S	 เป็นต้น	 สำาหรับการวิเคราะห์ปัจจัยภายนอก							

จะใช้การวิเคราะห์	 PEST	 ได้แก่	 การเมือง	 (Politics)	 เศรษฐกิจ	 (Economics)	 สังคม	 (Social)	

และเทคโนโลยี	 (Technology)
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	 การประเมินสภาพแวดล้อมหน่วยงานจะทำาให้รู้ถึงปัญหา	 ข้อจำากัดขององค์กร	

และรู้ถึงโอกาสและภัยคุกคาม	 ซึ่งเป็นสิ่งจำาเป็นในการกำาหนดตำาแหน่งแห่งหน	 (Positioning)

และการกำาหนดทิศทางและเป้าหมายของหน่วยงานในอนาคต	 นี่คือความสำาคัญ																														

ของการประเมินสภาพแวดล้อม	 อย่างไรก็ตาม	 ผู้เขียนกลับพบว่ามีหน่วยงานภาครัฐจำานวน									

ไม่น้อยที่กำาหนดแผนงานและโครงการโดยไม่คำานึงถึงข้อมูลสภาพแวดล้อม	 เนื่องจาก												

เจ้าหน้าที่นิยมเอาแผนงานและโครงการในอดีตมากำาหนดไว้ในแผนยุทธศาสตร์	 โดยมีสาเหตุ	

ดังนี้

	 	 	 (๑)	 	 เจ้าหน้าที่ไม่สามารถคิดริเริ่มโครงการใหม่ๆ	 ที่ให้สอดคล้องหรือ	

ตอบสนองต่อสภาพแวดล้อมได้	 ซึ่งอาจจะเคยชินกับแนวปฏิบัติ	 และติดกับกรอบแนวความคิดเดิม

ที่มีกฎ	 ระเบียบ	 ข้อบังคับต่างๆ	 ของหน่วยงานที่กำาหนดไว้	 ทำาให้การแก้ไขปัญหาไม่มี						

โครงการใหม่ๆ	 หรือหากมีโครงการก็จะเป็นโครงการแบบเปลี่ยนแปลงแบบค่อยเป็นค่อยไป

หรือเปลี่ยนแปลงจากเดิมเพียงบางส่วน	 (Incremental)	 นอกจากนี้	 หน่วยงานยังอยู่ใน	

วัฒนธรรมองค์กรที่เน้นการสั่งการจากบนลงล่าง	 (Top-down	 Approach)

	 	 	 (๒)	 	 การริเริ่มโครงการใหม่	 มักจะถูกขัดขวางจากกลุ่มตรรกนิยม	 กล่าวคือ	

การริเริ่มโครงการใหม่ๆ	 จำาเป็นต้องอาศัยการกล้าทดลองในการดำาเนินการ	 แม้ว่าในขั้นต้น

จะขาดแคลนข้อมูลข่าวสารและเหตุผลรองรับอยู่บ้าง	 เนื่องจากเป็นเรื่องแปลกใหม่ที่ยัง														

ไม่เคยมีการดำาเนินงานเกิดขึ้น	 ดังนั้น	 โครงการริเริ่มใหม่ๆ	 จะถูกกดดันทั้งจากข้อมูลข่าวสาร

และเหตุผลรองรับในช่วงแรก	 รวมถึงแรงกดดันจากเจ้าหน้าที่บางส่วน	 ดังนั้นแบบแผน											

ของแนวความคิดริเริ่มสร้างสรรค์จะมีทางเลือก	 ๒	 ทาง	 คือ	 ๑)	 ดับสูญตั้งแต่ยังไม่ลงมือทำา										

๒)	 นำาแนวคิดไปสู่การลงมือทำา	 ซึ่งจะก่อให้เกิดผล	 ๒	 ข้อ	 คือ	 สำาเร็จหรือล้มเหลว														

แต่ไม่ว่าจะสำาเร็จหรือล้มเหลว	 แต่อย่างน้อยหน่วยงานได้มีความกล้าหาญที่ต้องการ

เปลี่ยนแปลงตัวเอง	 ซึ่งเป็นวัฒนธรรมองค์กรที่จำาเป็นต่อการบริหารงานในยุคสมัยใหม่												

ซึ่งอยู่ในบริบทที่มีการเปลี่ยนแปลงอย่างรวดเร็ว	 สอดคล้องกับความเห็นของ	 Duivenboden		

&	 Thaens	 (2008)	 ที่ระบุเงื่อนไขหนึ่งในการส่งเสริมการนำานวัตกรรมมาใช้ในองค์กรภาครัฐ		

คือ	 ความอิสระในการทดลองและสภาพแวดล้อมที่อนุญาตให้เจ้าหน้าที่ดำาเนินการผิดพลาดได้

	 ๓)		 การปกป้องตัวเอง	 (Self-Protection)	 ด้วยโครงการเดิมๆ		
(Projects	 do	 not	 fit	 the	 situation)
	 เจ้าหน้าที่บางหน่วยงานมักจะนำาโครงการเดิมที่เคยปฏิบัติสืบทอดกันมาในอดีต	

มาใช้กำาหนด	 โดยไม่สนใจหรือคำานึงถึงผลการประเมินสภาพแวดล้อมหรือทิศทางนโยบายและ
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เป้าหมายของยุทธศาสตร์	 ดังนั้น	 เป้าหมายเชิงยุทธศาสตร์ที่ผ่านการกำาหนดโดยยึดโยงกับ

การประเมินสภาพแวดล้อมหน่วยงานไม่ถูกถ่ายทอดลงมายังแผนงาน/โครงการ	 เนื่องจาก							

ในระดับแผนงาน/โครงการ	 ยังเป็นแผนงาน/โครงการที่เคยทำามาในอดีต	 ซึ่งจะทำาให้เจ้าหน้าที่รัฐ

คุ้นชินและไม่ต้องมีการเรียนรู้หรือทดลองสิ่งใหม่	 ดังนั้น	 จึงไม่น่าแปลกใจที่เมื่อส่วนราชการ

จัดทำาโครงการเดิมๆ	 ผลสำาเร็จขององค์กรจึงไม่แตกต่างไปจากเดิม	 ซึ่งยุทธศาสตร์ที่จัดทำาขึ้น

ไม่สามารถสร้างการเปลี่ยนแปลงหรือแก้ไขปัญหาองค์กรได้	 ดังนั้น	 การวางแผนยุทธศาสตร์	

จึงเป็นลักษณะการจัดทำา	 “ยุทธศาสตร์งานประจำา”	 (Strategic	 of	 work	 day	 to	 day)																																

ซึ่งมีสาเหตุ	 ๒	 ประการ	 ได้แก่	 ๑)	 ขาดความคิดริเริ่ม	 ติดกรอบเดิม	 (Traditional															

Min-Set)	 ๒)	 ไม่อยากทำางานใหม่ๆ	 ขาดแรงจูงใจ	 ทำาหรือไม่ทำาก็ไม่มีผลต่อตัวเอง															

(ไม่มีผลเชิงลบต่อตัวเอง)

	 ขณะที่การศึกษาของ	 Boyne	 &	 Walker 	 (2004) 	 นำา เสนอประเภท																														

ของเนื้อหายุทธศาสตร์หน่วยงาน	 (Strategy	 Content)	 แบ่งออกเป็น	 ๔	 ประเภท	 ได้แก่													

๑)	 ยุทธศาสตร์ด้านการพัฒนา	 (Prospectors)	 เน้นการแสวงหาโอกาสเพื่อพัฒนารูปแบบ	

ผลิตภัณฑ์ใหม่ๆ	 ๒)	 การป้องกันตัวเอง	 (Defenders)	 เน้นการอนุรักษ์นิยม	 และให้ความสนใจ

การบำารุ งรักษาตำาแหน่งองค์กรที่ผ่ านมาและปรับปรุงประสิทธิภาพการปฏิบัติ งาน																															

๓)	 นักวิเคราะห์	 (Analyzer)	 เป็นมิติที่เน้นการผสมผสานการบำารุงรักษาผลิตภัณฑ์เดิม											

ของหน่วยงานและริเริ่มสร้างผลิตภัณฑ์ใหม่ๆ	 เพิ่มขึ้น	 ๔)	 ผู้ตอบสนอง	 (Reactor)																			

เป็นองค์กรที่ผู้บริหารระดับสูงเข้าใจความเปลี่ยนแปลงของสภาพแวดล้อม	 แต่ขณะเดียวกัน

ยุทธศาสตร์ของหน่วยงานยังขาดความคงเส้นคงวาอยู่	 การเปลี่ยนแปลงแต่ละครั้งต้องรอ								

จนสถานการณ์ภายนอกบีบบังคับ	 ซึ่งเนื้อหายุทธศาสตร์ของหน่วยงานภาครัฐไทยมุ่งเน้น						

เป็นลักษณะปกป้องตัวเอง	 (Defender)	 เป็นส่วนใหญ่	 และส่วนหนึ่งต้องรอให้ปัจจัยภายนอก

บีบบังคับให้ดำาเนินการ	 เช่น	 มาตรการหรือมาตรฐานการปฏิบัติขององค์กรระหว่างประเทศ	

เป็นต้น

	 ๔)		 ความเข้าใจคลาดเคลื่อนเกี่ยวกับบทบาทหน้าที่ของยุทธศาสตร์
	 หน้าที่ของแผนยุทธศาสตร์	 คือ	 ใช้เป็นกรอบแนวทางในการดำาเนินงาน																	

และใช้เป็นแนวทางในการจัดหาและจัดสรรทรัพยากร	 โดยเฉพาะเรื่องงบประมาณ																									

ซึ่งจะเชื่อมโยงกับการจัดทำางบประมาณประจำาปี	 ซึ่งการนำาแผนยุทธศาสตร์ไปปฏิบัติ										

(Strategy	 Implementation)	 จำาเป็นต้องนำาไปสู่การจัดทำางบประมาณประจำาปีอย่างน้อย										

ในปีแรก	 ดังนั้น	 บางหน่วยงานมักจะมีข้ออ้างในการไม่คิดริเริ่มโครงการใหม่ๆ	 เนื่องจาก		

ติดปัญหาหน่วยงานไม่มีงบประมาณ	 หน่วยงานไม่มีคน	 หน่วยงานไม่มีอุปกรณ์	 เป็นต้น	
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(เสมือนหนึ่งว่าต้องการจะทำา	 แต่ขาดงบประมาณ	 ขาดอุปกรณ์)	 ดังนั้น	 ข้ออ้างดังกล่าว						

เป็นความเข้าใจผิดอย่างมาก	 เนื่องจากการจัดทำายุทธศาสตร์ก็เพื่อใช้เป็นกรอบแนวทาง											

ในการพัฒนาและแก้ไขปัญหา	 ดังนั้น	 แผนงานและโครงการที่กำาหนดขึ้นจะนำาไปใช้ใน											

การขอรับการจัดสรรงบประมาณและทรัพยากรเพื่อนำาไปสู่การพัฒนาและแก้ไขปัญหาหน่วยงาน	

แผนยุทธศาสตร์จึงไม่ใช่แผนที่บรรจุแผนงาน/โครงการ	 ที่ได้รับการจัดสรรงบประมาณแล้ว		

ซึ่งนั่นเท่ากับเป็นแผนปฏิบัติการ	 (Action	 Plan)	

	 ความแตกต่างระหว่างแผนยุทธศาสตร์	 (Strategic	 planning)	 และแผน												

ปฏิบัติการ	 (Action	 plan)	 คือ	 ชุดคำาถามที่ใช้เป็นโจทย์ในการจัดทำา	 แผนยุทธศาสตร์มุ่งเน้น	

ตอบคำาถามว่า	 หน่วยงานต้องทำาอะไร	 (What	 to	 do)	 และหน่วยงานทำาไมต้องทำาแผนงาน/

โครงการเหล่านั้น	 (Why	 to	 do)	 ขณะที่แผนปฏิบัติการเน้นการตอบคำาถามว่า	 แผนงาน/

โครงการเหล่านี้จะทำาเมื่อไหร่	 (When	 to	 do)	 ทำาที่ไหน	 (Where	 to	 do)	 ทำาอย่างไร					

(How	 to	 do)	 ใครเป็นคนทำา	 (Who	 to	 do)	 ใครเป็นกลุ่มเป้าหมาย	 (Whom)	 งบประมาณ	

โครงการเท่าไหร่	 เป็นต้น

	 ดังนั้น	 โดยสรุปยุทธศาสตร์จะมุ่งเน้นการแก้ไขและพัฒนาองค์กร	 ซึ่งทิศทาง	

เป้าหมาย	 และแนวทางการดำาเนินงานล้วนได้มาจากการประเมินสภาพแวดล้อมหน่วยงาน	

ดังนั้น	 การแก้ไขปัญหาและพัฒนาหน่วยงานจำาเป็นต้องกำาหนดแผนงาน/โครงการ																										

ให้ตอบสนองต่อสภาพแวดล้อมหน่วยงาน	 ต่อจากนั้นการนำาแผนยุทธศาสตร์ไปปฏิบัติ												

(Strategy	 Implementation)	 จำาเป็นต้องนำาไปใช้เป็นกรอบในการจัดหาและจัดสรรทรัพยากร														

นั่นหมายความว่า	 จำาเป็นต้องนำาแผนงาน/โครงการไปใช้ของบประมาณประจำาปี 																														

ของหน่วยงานต่อไป	 ดังนั้น	 ข้อกล่าวอ้างว่าหน่วยงานไม่มีงบประมาณในการจัดทำาแผนงาน/

โครงการ	 ในขั้นตอนการกำาหนดยุทธศาสตร์	 (Strategy	 Formulation)	 จึงเป็นเรื่อง																		

ความเข้าใจคลาดเคลื่อน

	 ๕)	 	 ความเบี่ยงเบนของผู้มีส่วนได้เสีย	 (Stakeholders)	 เมื่อนักวางแผน
หรือเจ้าหน้าที่ด้านนโยบายและแผน	 (Planner)	 กลายเป็นตัวแสดงหลักในการจัดทำา
ยุทธศาสตร์แทน
	 กลุ่มผู้มีส่วนได้เสีย	 (Stakeholders)	 ของการทำาแผนยุทธศาสตร์ภาครัฐ	 คือ		

กลายเป็นเจ้าหน้าที่ด้านวิเคราะห์นโยบายและแผน	 (Plan	 and	 Policy	 Analyst)	 หรือ											

นักวางแผน	 (Planner)	 ซึ่งไม่ใช่กลุ่มผู้มีส่วนได้เสียหลัก	 ซึ่งประกอบด้วย	 ๒	 ส่วน	 คือ												

๑)	 เจ้าหน้าที่รัฐ	 ได้แก่	 ผู้บริหารและผู้ปฏิบัติในฐานะผู้ให้บริการประชาชน	 แต่ไม่ใช่															

เจ้าหน้าที่ที่ทำาหน้าที่เกี่ยวกับการจัดทำาแผน	 งบประมาณ	 หรือการติดตามและประเมินผล	
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และ	 ๒)	 ประชาชนในฐานะกลุ่มผู้รับบริการ	 (Clients)	 ชุมชน	 เป็นต้น	 นอกจากนี้																

กลุ่มผู้มีส่วนได้เสียยังหมายรวมถึงตัวแสดงอื่น	 เช่น	 หน่วยงานกลาง	 (Central	 Agencies)									

หน่วยงานรัฐอื่นที่เกี่ยวข้อง	 รวมถึงองค์กรพัฒนาเอกชน	 (Non-Government)	 เป็นต้น									

ทั้งนี้	 การจัดทำาแผนยุทธศาสตร์มักขาดผู้มีส่วนได้เสียหลักเข้ามามีส่วนร่วมในการให้ข้อมูล	

แลกเปลี่ยนความคิดเห็น	 รวมถึงการถกเถียงกัน	 ดังนั้น	 แบบแผนการจัดทำายุทธศาสตร์								

ของภาครัฐไทยจึงเป็นเรื่องของกลุ่มนักวางแผน	 (Planner)	 เพียงอย่างเดียว	 ซึ่งในหลักการแล้ว		

นักวางแผนทำาหน้าที่สนับสนุนการจัดทำาแผนเท่านั้น	 คือ	 เป็นผู้ที่มีความรู้ด้านกระบวนการ	

จัดทำาแผน	 แต่ผู้ที่กำาหนดทิศทางและแนวทางในการดำาเนินงานควรจะเป็นกลุ่มผู้มีส่วนได้เสียหลัก	

ซึ่งเรื่องนี้	 Poister	 (2010)	 อธิบายว่า	 การวางแผนยุทธศาสตร์ในภาครัฐ	 ผู้บริหารระดับสูง	

และผู้บริหารระดับกลางจะเป็นผู้กำาหนดกลยุทธ์ของหน่วยงาน	 ขณะที่นักวางแผนจะเป็น												

ผู้สนับสนุน	 ซึ่งเป็นผู้เข้าใจกระบวนการวางยุทธศาสตร์	 (Strategy	 Process)	 แต่ตัวแสดง	

เหล่านี้ไม่ใช่ผู้กำาหนดเนื้อหายุทธศาสตร์	 (Strategy	 Content)	 ขณะที่	 Kaufman,	 Browne,	

Watkins	 &	 Leigh	 (2003)	 อธิบายกลุ่มที่เกี่ยวข้องในการวางแผนว่ามีด้วยกัน	 ๓	 กลุ่ม	

ประกอบด้วย	 ๑)	 ฝ่ายบริหาร/ผู้นำา/ผู้จัดการ	 ๒)	 เจ้าหน้าที่	 และ	 ๓)	 ลูกค้าภายนอก/	

สังคม/ชุมชน	 เหตุผลที่ต้องให้ทั้ง	 ๓	 กลุ่ม	 เข้ามามีส่วนร่วม	 เนื่องจากทั้ง	 ๓	 กลุ่ม										

จะช่วยให้มุมมองที่สะท้อนถึงความเป็นจริงในฐานะที่เป็นผู้มีประสบการณ์ตรง	 เพราะว่า	

พวกเขาถูกมองว่าเป็นตัวแทน	 การมีส่วนร่วมของกลุ่มต่างๆ	 อาจจะมีหลายขั้นตอน																				

ในกระบวนการวางแผน	 ขณะเดียวกันก็ไม่จำาเป็นที่จะให้ทุกกลุ่มเข้าไปเกี่ยวข้องในทุกขั้นตอน	

ซึ่งความเห็นดังกล่าวสอดคล้องกับข้อเสนอแนะของ	 Allison	 &	 Kaye	 (2005)	 ระบุว่า							

กลุ่มผู้มีส่วนได้เสีย	 (Stakeholders)	 ในการวางยุทธศาสตร์ประกอบด้วย	 ๒	 กลุ่ม	 คือ

	 	 	 ๑.	 กลุม่ผูม้สีว่นไดเ้สยีภายใน	 (Internal	 Stakeholders)	 ไดแ้ก	่ (๑)	 กลุม่ผูบ้รหิาร

ซึ่งถือเป็นหัวหน้าและเป็นผู้ขับเคลื่อนแผนคนสำาคัญ	 รวมถึงเป็นผู้อนุมัติแผนที่จะนำาไปใช้		

(๒)	 เจ้าหน้าที่	 ในฐานะผู้เชี่ยวชาญในการดำาเนินโครงการและอยู่ใกล้ชิดกับผู้รับบริการ

	 	 	 ๒.	กลุ่มผู้มีส่วนได้ เสียภายนอก	 (External	 Stakeholders)	 ได้แก่ 																					

(๑)	 กลุ่มผู้รับบริการ	 (Clients)	 (๒)	 ผู้สนับสนุนงบประมาณและผู้ควบคุมกฎ	 ระเบียบ											

เช่น	 ตัวแทน	สำานักงบประมาณ	 (๓)	 ผู้นำาชุมชนและหุ้นส่วนขององค์การ	

	 ๖)		 เมื่อนักวางแผนยุทธศาสตร์ขาดการสั่งสมความรู้	 ขาดประสบการณ์
ในการจัดทำายุทธศาสตร์
	 นักวางแผนในฐานะผู้สนับสนุนในการวางยุทธศาสตร์จำาเป็นต้องมีองค์ความรู้						

ด้านการวางยุทธศาสตร์	 (Strategy	 Process)	 ซึ่งควรมีความเข้าใจด้านแนวความคิด	 (Concept)	
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กระบวนการวางยุทธศาสตร์	 และอธิบายแนวความคิด	 ความหมาย	 และขั้นตอนการวาง

ยุทธศาสตร์ให้กับผู้มีส่วนได้เสีย	 ซึ่งประกอบด้วย	 เจ้าหน้าที่รัฐทั้งฝ่ายบริหารและฝ่ายปฏิบัติ	

และฝ่ายประชาชนผู้รับบริการ	 ได้เข้าใจร่วมกัน	 นี่คือบทบาท	 หน้าที่ของนักวางแผน								

(Planner)	 แต่ปรากฏการณ์ที่เกิดขึ้นกับหน่วยงานภาครัฐบางส่วน	 คือ	 ขาดการเรียนรู้											

และสั่งสมความรู้ด้านนี้	 มีสาเหตุมาจาก	 ๒	 ปัจจัยหลัก	 ดังนี้

	 	 	 (๑)		 หน่วยงานรัฐยกบทบาทและหน้าที่การวางยุทธศาสตร์ให้กับที่ปรึกษา

หรืออาจารย์มหาวิทยาลัย	 รวมถึงองค์กรเอกชนด้านวางแผนทั้งหมด	 และเจ้าหน้าที่รัฐ															

ก็รับบทบาทการดำาเนินการด้านธุรการ	 เช่น	 การติดตามให้ที่ปรึกษาส่งงาน	 การจัดประชุม	

เชิญผู้เกี่ยวข้องมาระดมสมอง	 รวมถึงการจ่ายเงินตามงวดงานให้กับที่ปรึกษา	

	 	 	 ปรากฏการณ์ในลักษณะนี้ทำาให้เจ้าหน้าที่ขาดการเรียนรู้ในเชิงสารัตถะ							

ของการจัดทำาแผนยุทธศาสตร์	 หรือไม่พยายามใช้โอกาสที่จะเรียนรู้กระบวนการจัดทำายุทธศาสตร์

ทั้งในเชิงทฤษฎีและการปฏิบัติจากที่ปรึกษา	 ดังนั้น	 แม้ว่าหน่วยงานจะจัดทำายุทธศาสตร์						

แต่ความรู้และประสบการณ์ด้านการจัดทำาแผนไม่ได้เพิ่มพูนขึ้น	 เนื่องจากหน่วยงานได้														

ยกบทบาทหน้าที่ของตัวเองให้ที่ปรึกษาทั้งหมด	 ดังนั้น	 จึงเป็นเรื่องที่น่าเสียดายที่บรรยากาศ

ในการแลกเปลี่ยนความรู้ระหว่างตัวแสดงทั้งสองฝ่ายยังเกิดขึ้นไม่มากนักระหว่างนักวิชาการ	

(Scholars)	 และนักปฏิบัติ	 (Practitioners)	 ซึ่งนักวิชาการจะมีความรู้ด้านวิชาการ	 (Academic

Discipline)	 ทั้งแนวคิด	 ทฤษฎี	 แต่นักวิชาการเองยังขาดความรู้ด้านกฎ	 ระเบียบ	 ข้อมูล		

รวมถึงข้อมูลการปฏิบัติงานในสภาพความเป็นจริง	 ในทางกลับกันนักปฏิบัติมีความรู้ด้านกฎ	

ระเบียบ	 มีข้อมูล	 และแนวปฏิบัติ	 (Professional	 Practices)	 แต่ขาดความรู้ด้านแนวคิด	

ทฤษฎี	 สนับสนุนการทำางาน

	 	 	 แบบแผนการจัดทำายุทธศาสตร์ของหน่วยงานภาครัฐไทยมักอาศัยจ้าง												

ที่ปรึกษาดำาเนินการ	 ซึ่งที่ปรึกษาโดยส่วนใหญ่แล้วจะเป็นอาจารย์ที่สอนในมหาวิทยาลัย	 โดยมี

รูปแบบดำาเนินการ	 ๓	 รูปแบบ	 คือ	 ๑)	 จ้างที่ปรึกษาดำาเนินการเองทั้งหมด	 หมายความว่า	

หน่วยงานทำาหน้าที่จัดประชุม	 โทรศัพท์ติดตามให้อาจารย์ส่งงาน	 และตรวจรับงานและ								

จ่ายเงินตามงวดงาน	 ส่วนที่ปรึกษาเป็นผู้เขียนแผนยุทธศาสตร์เองทั้งหมด	 เรียกว่าสารัตถะ												

ให้ที่ปรึกษาทำา	 หน่วยงานเป็นผู้สนับสนุนเรื่องธุรการ	 ๒)	 ให้อาจารย์เป็นผู้ให้ความรู้และ							

นำากลุ่ม	 (Facilitator)	 ส่วนข้อมูลการประชุมกลุ่ม	 การวิเคราะห์และสรุปเนื้อหาตลอดจน															

การเขียนแผนเป็นหน้าที่ของหน่วยงาน	 ๓)	 หน่วยงานเป็นผู้จัดทำาเองทั้งหมดทั้งเรื่องสารัตถะ

และธุรการ	 รายละเอียดแสดงตามแผนผัง
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แบบแผนการจัดทำา

ยุทธศาสตร์หน่วยงานภาครัฐ

ที่ปรึกษา

ทำาเนื้อหา

(Major 

Consultant)

๑. ที่ปรึกษาให้ความรู้   

  กระบวนการจัดทำาแผน

๒. ที่ปรึกษาจัดทำาหน้าที่

  ผู้นำากลุ่ม  (Consultant 

  as  Facilitator)

ไม่มีที่ปรึกษา

(Non 

Consultant)

หน่วยงานทำาธุรการ	

เพียงอย่างเดียว	

หน่วยงานทำาทั้งธุรการและ	 	

เนื้อหา

หน่วยงานจัดทำายุทธศาสตร	์ 	 	

โดยไม่มีที่ปรึกษา

	 	 	 (๒)		 การเลื่อนตำาแหน่งหรือโยกย้ายตำาแหน่ง	 เป็นอีกสาเหตุหนึ่งที่ทำาให้

การสั่งสมความรู้และประสบการณ์ของนักวางแผนในหน่วยงานรัฐสะดุด	 นักวางแผนจำาเป็น

ต้องใช้เวลาในการบ่มเพาะความรู้	 และสร้างประสบการณ์ในการวางแผน	 จำาเป็นต้องได้									

คนทั้งมองไกลเป็น	 (เชิงยุทธศาสตร์)	 คือ	 สามารถวางภาพลักษณ์และตำาแหน่ง	 (Position)									

ของหน่วยงานได้	 มองใกล้เห็นคือ	 รู้งานประจำาและพิธีการปฏิบัติ	 (Routine)	 แต่ด้วยเส้นทาง

ความก้าวหน้า	 (Career	 Path)	 ของเจ้าหน้าที่	 ทำาให้นักวางแผนเมื่อได้สั่งสมความรู้																			

ได้ในระยะเวลาหนึ่งก็จำาเป็นที่ขยับไปตำาแหน่งอื่นหรือโยกย้ายไปตำาแหน่งใหม่	 ดังนั้น	 คนใหม่					

ที่เข้ามาจำาเป็นต้องใช้เวลาในการเริ่มต้นใหม่อีกครั้ง	 ซึ่งในเรื่องดังกล่าวก็แตกต่างจาก															

ภาคเอกชนที่ต้องการคนทำางานที่มีความรู้และประสบการณ์ในการทำางานสามารถทำางานได้เลย	

จึงมีการซื้อตัวคนเก่งที่ทำางานเข้ามาในองค์กร	 ไม่ต้องใช้เวลาในการปรับตัวที่มากเกินไป								

แต่หน่วยงานภาครัฐกลับมีแนวทางการทำางานที่สวนทางกัน	 ซึ่ง	 Mihaela	 &	 Tudor	 (n.d.)	

ระบุปัจจัยหนึ่งที่มีอิทธิพลต่อคุณภาพการวางแผนยุทธศาสตร์	 คือ	 ความรู้ของเจ้าหน้าที่						

ด้านการจัดการ	 นอกเหนือจากประสิทธิภาพการทำางานในองค์กรและวิสัยทัศน์ของผู้บริหารแล้ว

	 ๗)		 การผลิตเอกสารแผนยุทธศาสตร์เน้นทบทวนวรรณกรรม
	 แผนยุทธศาสตร์ของบางหน่วยงานเน้นการผลิตตัวเล่มขนาดใหญ่	 โดยเฉพาะ							

บททบทวนวรรณกรรม	 แผนยุทธศาสตร์ของหน่วยงานไม่ได้ขึ้นอยู่กับจำานวนหน้า	 หรือ											

บททบทวนวรรณกรรม	 แต่หัวใจสำาคัญของแผนยุทธศาสตร์อยู่ที่อธิบายว่าอะไรคือปัญหา

หน่วยงาน	 เป้าหมายหน่วยงานคืออะไร	 หน่วยงานจะทำาอะไรเพื่อแก้ไขปัญหาดังกล่าวและ

*

*

*
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ตอบสนองต่อความเปลี่ยนแปลงของสภาพแวดล้อมหน่วยงาน	 และทำาไมถึงต้องทำาสิ่งนั้น							

นี่คือคำาถามหลักในการค้นหาคำาตอบเพื่อจัดทำายุทธศาสตร์	 แต่ยุทธศาสตร์ของเรากลับให้

ความสำาคัญกับการทบทวนวรรณกรรมมากกว่าเนื้อหาที่แสดงให้เห็นว่าเราจะต้องดำาเนินการ

อะไร	 และทำาไมถึงทำาสิ่งนั้น	 ซึ่งท้ายที่สุดจะส่งผลกระทบให้ยุทธศาสตร์มีความพร่ามัว																															

ขาดเป้าหมายและแนวทางที่ชัดเจน

๙.  ข้อสรุป
	 การวางแผนยุทธศาสตร์ของหน่วยงานภาครัฐของไทยมีรูปแบบที่สอดคล้องกับ

หลักวิชาการ	 ซึ่งประกอบด้วย	 ๑)	 การเตรียมความพร้อม	 โดยมีการจัดตั้งคณะกรรมการ	

และกำาหนดห้วงเวลาในการทำางาน	 ๒)	 การกำาหนดค่านิยม	 พันธกิจ	 และวิสัยทัศน์	 องค์กร											

ที่ประสบความสำาเร็จล้วนแล้วแต่มีการกำาหนดค่านิยมหลัก	 มีพันธกิจที่ชัดเจน	 และ																							

มีความท้าทายของวิสัยทัศน์	 ๓)	 การประเมินสถานการณ์ปัจจุบันขององค์กร	 เพื่อวิเคราะห์						

จุดแข็ง	 จุดอ่อนขององค์กร	 และวิเคราะห์โอกาสและปัจจัยที่คุกคามองค์กร	 ๔)	 การกำาหนด																	

เป้าหมาย	 (Goal)	 เป็นการกำาหนดเป้าหมายองค์กร	 โดยเป้าหมายควรมาจากการวิเคราะห์	 SWOT	

๕)	 การคิดแผนงานและโครงการ	 ๖)	 มีการนำาแผนยุทธศาสตร์ไปสู่การปฏิบัติ	 และ																																									

๗)	 มีการติดตามและประเมินผล

	 อย่างไรก็ตาม	 ปัญหาของหน่วยงานรัฐไทยไม่ได้เกิดจากการทำาผิดรูปแบบ										

แต่เป็นการดำาเนินการตามรูปแบบแต่ไม่ตอบโจทย์วัตถุประสงค์	 ซึ่งหน่วยงานภาครัฐ																		

มีการประเมินสภาพแวดล้อมหน่วยงานภาครัฐ	 แต่ขาดข้อมูลข่าวสารที่จำาเป็น	 เช่น														

ความต้องการและความพึ งพอใจของผู้ รับบริการ	 ข้อมูลของกลุ่ มผู้ มี ส่ วนได้ เสีย																																												

จึงมีความจำาเป็นอย่างมาก	 ผลการประเมินแผนงาน/โครงการในรอบปีที่ผ่านมาอาจไม่ถูก	

หยิบยกมาใช้ เป็นข้อมูล	 หรือรายงานผลการประเมินไม่สามารถให้ข้อมูลที่จำาเป็น																													

ต่อการปรับปรุงการดำาเนินงานในอนาคตได้	 นอกจากนี้	 การประเมินสภาพแวดล้อมองค์กร	

ยังได้ข้อมูลที่ไม่ตรงกับความเป็นจริง	 เนื่องจากหน่วยงานภาครัฐมีลักษณะปกป้องตัวเอง	

(Sel f -Protect ion) 	 ทำาให้ผลการประเมินสภาพแวดล้อมมี เพียงจุดเด่น 	 รวมไปถึง																																		

ความเข้าใจที่คลาดเคลื่อนเกี่ยวกับกลุ่มผู้มีส่วนได้เสีย	 ซึ่งทำามาทำาไปการวางยุทธศาสตร์									

ของหน่วยงานภาครัฐไทยกลายเป็นเรื่องของเจ้าหน้าที่ด้านนโยบายและแผนไป	 สุดท้าย	

ประสบการณ์ในการวางแผนยุทธศาสตร์ที่ผ่านมาไม่ส่งผลให้หน่วยงานยกระดับผลงาน																		

ให้ดีขึ้น	 ทำาให้ผู้ที่เกี่ยวข้องรู้สึกมีหรือไม่มีแผนยุทธศาสตร์ก็ไม่ส่งผลกระทบอะไรกับหน่วยงาน
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	 *	อาจารย์ประจำา	 คณะรัฐศาสตร์	 มหาวิทยาลัยรามคำาแหง

ความหลากหลายของเทคนิคการพัฒนาองค์การ

รองศาสตราจารย์  ดร. วรัชยา  ศิริวัฒน์*

บทนำ�
	 การพัฒนาองค์การเป็นการเปลี่ยนแปลงองค์การทั้งระบบอย่างมีแผน	 โดยมี

จุดมุ่งหมายเพื่อแก้ปัญหาที่เกิดขึ้นในองค์การทั้งในระดับบุคคล	 ระดับกลุ่ม	 ระดับระหว่างกลุ่ม	

และระดับองค์การ	 เพื่อปรับปรุง	 เปลี่ยนแปลงองค์การให้มีสมรรถนะสูง	 (High	 Performance)	

พร้อมสำาหรับการแข่งขันกับองค์การอื่น	 ทั้งนี้สิ่งที่จะมีส่วนช่วยให้องค์การพัฒนาขึ้น	 เรียกว่า	

“เครื่องมือสอดแทรก”	 หรือ	 “เทคนิคการพัฒนาองค์การ”	 สำาหรับในบทความนี้ผู้เขียน

ขอนำาเสนอองค์ความรู้เกี่ยวกับเทคนิคการพัฒนาองค์การ	 ซึ่งมีความหลากหลาย	 โดยมี

เนื้อหาสาระใน	 ๗	 ประเด็น	 คือ	 (๑)	 ความหมายของการพัฒนาองค์การ	 (๒)	 คำาที่ใช้เรียก

เทคนิคการพัฒนาองค์การ	 (๓)	 นิยามเทคนิคการพัฒนาองค์การ	 (๔)	 ความหลากหลาย

ของเทคนิคการพัฒนาองค์การ	 (๕)	 การจัดประเภทเทคนิคการพัฒนาองค์การตามกลุ่มเป้าหมาย	

(๖)	 เทคนิคการพัฒนาองค์การสมัยใหม่	 และ	 (๗)	 บทสรุป
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คว�มหม�ยของก�รพัฒน�องค์ก�ร
	 แวกเนอร์	 และฮอลเลนเบค	 (1992,	 p.	 507)	 ได้ให้ความหมายการพัฒนา

องค์การว่า	 เป็นกระบวนการของการวางแผน	 การนำาไปปฏิบัติและการทำาให้การเปลี่ยนแปลง

ในองค์การเกิดผลสัมฤทธิ์อย่างมีเสถียรภาพ	 และลักษณะสำาคัญของการพัฒนาองค์การ	

มี	 ๕	 ประการ	 คือ	 (๑)	 เน้นการเปลี่ยนแปลงอย่างมีแผน	 (Planned	 change)	 (๒)	 เน้นในเรื่อง	

ของสังคมจิตวิทยา	 (Psychological	 social)	 (๓)	 ให้ความสำาคัญกับการเปลี่ยนแปลง							

ทั้งหมด	 (comprehensive	 Change)	 (๔)	 เป็นการเปลี่ยนแปลงที่ต้องอาศัยระยะเวลา		

(Long	 Range	 Orientation)	 และ	 (๕)	 การได้รับคำาแนะนำาจากตัวแทนการเปลี่ยนแปลง		

(Change	 Agent)

	 ร็อบบิ้นส์	 (1998,	 p.	 642)	 ให้ความหมายการพัฒนาองค์การว่า	 หมายถึง		

การนำาเทคนิคการพัฒนาองค์การมาใช้ในการปรับปรุงองค์การอย่างมีแผน	 (Planned–Change)

โดยให้คุณค่ากับความเป็นมนุษย์–ความเป็นประชาธิปไตย	 (Humanistic–Democratic	 Values)

เพื่อให้องค์การมีประสิทธิผล	 (organizational	 affectiveness)	 และบุคลากรมีความเป็นอยู่ที่ดี		

(Well–Being)	 อีกทั้งแนวคิดนี้พยายามเสริมสร้างคุณค่าในเรื่องต่างๆ	 ดังนี้	 (๑)	 เคารพให้เกียรติ	

ซึ่งกันและกัน	 (Respect	 for	 People)	 (๒)	 การไว้ใจและให้การสนับสนุน	 (Trust	 and	 Support)

(๓)	 ให้ความเสมอภาคในเรื่องอำานาจ	 (Power	 Equalization)	 (๔)	 การเผชิญหน้ากัน									

อย่างเปิดเผย	 (Confrontation)	 (๕)	 การมีส่วนร่วม	 (Participation)

	 ผู้ เขียนขอให้ความหมายการพัฒนาองค์การว่า	 หมายถึง	 การนำาแนวคิด

การเปลี่ยนแปลงองค์การมาปรับปรุงพัฒนาองค์การทั้งระบบ	 ทั้งในด้านโครงสร้างองค์การ	

ระบบการบริหารงาน	 ระบบการทำางาน	 และพฤติกรรมการทำางานของบุคลากรให้สามารถ

ปฏิบัติงานได้อย่างมีประสิทธิภาพและประสิทธิผล	 โดยที่การพัฒนาองค์การนั้นจำาเป็นต้อง

อาศัยเทคนิคการเปลี่ยนแปลงหรือเทคนิคการพัฒนาองค์การ	 ซึ่งมีหลายรูปแบบ	 และคำาที่ใช้

เรียกเทคนิคการพัฒนาองค์การก็มีหลายคำา	 ซึ่งจะได้อธิบายต่อไป

คำ�ที่ใช้เรียกเทคนิคก�รพัฒน�องค์ก�ร
	 เทคนิคการพัฒนาองค์การมีคำาที่ใช้อยู่หลายคำา	 เช่น	 “เครื่องมือสอดแทรก”		

“สิ่งสอดแทรก”	 “กิจกรรมสอดแทรก”	 “เทคนิคการพัฒนาองค์การ”	 “วิธีการพัฒนาองค์การ”		

และ	 “ยุทธศาสตร์การพัฒนาองค์การ”	 (สุนันทา	 เลาหนันทน์,	 ๒๕๔๘,	 หน้า	 ๑๒๗-๑๒๘)	

ซึ่งในภาษาอังกฤษใช้คำาว่า	 “Change	 Techniques”	 (Wagner	 and	 Hollenbeck,	 1992,	

p.	 507)	 “OD	 	Interventions/OD	 Strategy”	 (French	 and	 Bell,	 1999,	 p.	 145)	
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นิย�มเทคนิคก�รพัฒน�องค์ก�ร  (Organization  Development  Intervention)
	 นักวิชาการได้ให้นิยามเทคนิคการพัฒนาองค์การไว้	 ดังนี้

	 เฟรนซ์	 และเบลล์	 (1999,	 p.	 145)	 ให้ความหมายเทคนิคการพัฒนาองค์การว่า	

หมายถึง	 กิจกรรมต่างๆ	 ที่องค์การได้กำาหนดไว้ล่วงหน้า	 และนำามาใช้กับกลุ่มเป้าหมาย	

หรือปัจเจกบุคคล	 เพื่อนำามาปรับปรุงองค์การและพัฒนาบุคลากรให้สามารถดำาเนินงานบรรลุ

เป้าหมาย

	 สุภาพรรณ	 สิริแพทย์พิสุทธิ์	 (ม.ป.ป.,	 หน้า	 ๗๒)	 ให้ความหมายเทคนิคการพัฒนา

องค์การ	 หมายถึง	 กิจกรรมเฉพาะที่จัดขึ้นทั้งระดับบุคคล	 ระดับกลุ่ม	 ระดับระหว่างกลุ่ม	

และระดับองค์การ	 เพื่อนำามาปรับปรุงพัฒนาองค์การให้ดีขึ้น

	 สุนันทา	 เลาหนันทน์	 (๒๕๔๘,	 หน้า	 ๑๒๘)	 ให้ความหมายเทคนิคการพัฒนา

องค์การว่าหมายถึง	 กิจกรรม	 หรือกลุ่มกิจกรรมในลักษณะต่างๆ	 ที่ได้วางแผนไว้อย่างเป็นระบบ	

ซึ่ งนำ ามาใช้กับกลุ่ม เป้ าหมายต่างๆ	 ในองค์การเพื่อ เพิ่มศักยภาพและสมรรถนะ

การดำาเนินงานขององค์การให้บรรลุวัตถุประสงค์

	 จากนิยามเทคนิคการพัฒนาองค์การดังกล่าว	 ผู้เขียนขอสรุปเทคนิคการพัฒนา

องค์การว่าหมายถึง	 เครื่องมือ	 หรือวิธีการ	 หรือกิจกรรมที่หน่วยงานได้วางแผนไว้ล่วงหน้า

อย่างเป็นระบบในการนำามาใช้ปรับปรุง	 เปลี่ยนแปลง	 เพิ่มพูนสมรรถนะองค์การ	 รวมทั้ง

ความรู้ความสามารถและทักษะในการทำางานของบุคลากรให้มีคุณภาพสูง	 ทั้งนี้เพื่อให้

การดำาเนินงานขององค์การประสบความสำาเร็จอย่างมีประสิทธิภาพและประสิทธิผล	 ซึ่งจะนำา

องค์ความรู้ไปสู่ความเป็นเลิศ

คว�มหล�กหล�ยของเทคนิคก�รพัฒน�องค์ก�ร	
	 นักวิชาการได้เสนอเทคนิคการพัฒนาองค์การไว้หลากหลาย	 เช่น	 เบล็ค	 และ

เมาเท็น	 (as	 cited	 in	 French	 and	 Bell,	 1999,	 pp.	 149-150)	 ได้เสนอเทคนิคการพัฒนา	

องค์การที่สำาคัญไว้	 ดังนี้

	 ๑.	การใช้ข้อมูลป้อนกลับ	 (Feedback)	 เป็นการเรียนรู้ข้อมูลใหม่เกี่ยวกับ
ตัวเอง	 บุคคลอื่น	 การใช้กระบวนการกลุ่มในการเปลี่ยนแปลงองค์การ	 เช่น	 การให้คำาปรึกษา

เกี่ยวกับกระบวนการทำางาน	 (Process	 consultation)	 การให้หน่วยงานอื่นเป็นกระจกสะท้อน	

(Organization	 mirroring)	 การฝึกอบรมที่สะท้อนความรู้สึก	 (Sensitivity	 training)	 การสอนงาน

และการให้คำาปรึกษา	 (Coaching	 and	 Counseling)	 และการสำารวจข้อมูลป้อนกลับ	

(Survey	 Feedback)	 เป็นต้น
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	 ๒.	การตระหนักรู้ถึงการเปลี่ยนแปลงปทัสถานทางสังคม	 (Awareness
of	 Changing	 Socioculture	 Norms)	 หรือปทัสถานทางวัฒนธรรม	 (Dysfunctional
Current	 Norms)	 เช่น	 การสร้างทีมงาน	 (team	 building)	 การสร้างทีมงานระหว่างกลุ่ม

(intergroup	 team-building	 activities)	 การวิเคราะห์วัฒนธรรม	 (Culture	 Analysis)

การพัฒนาองค์การด้วยกริด	 (Grid	 OD)	 และโปรแกรมระบบเทคนิคสังคม	 (Socio-technical

Systems	 Programs)	 เป็นต้น

	 ๓.	การเพิ่มการปฏิสัมพันธ์และการติดต่อสื่อสาร	 (Increased	 Interaction	
and	 Communication)	 การเพิ่มการปฏิสัมพันธ์และการติดต่อสื่อสารระหว่างบุคคลและกลุ่ม
ส่งผลให้เกิดการเปลี่ยนแปลงในด้านทัศนคติและพฤติกรรม

	 ๔.	การเผชิญหน้า	 (Confrontation)	 เป็นการแสวงหาแนวทางแก้ไขปัญหา

ความขัดแย้ง	 เช่น	 การสร้างทีมงานระหว่างกลุ่ม	 (intergroup	 team-building)	 การยุติ

ข้อพิพาทโดยบุคคลที่สาม	 (third-party	 peacemaking)	 และบทบาทการเจรจาต่อรอง

(role	 negotiation)	 เป็นต้น

	 ๕.	การให้การศึกษา	 (Education)	 กิจกรรมการให้การศึกษาช่วยพัฒนา										

ในเรื่องต่างๆ	 ดังนี้	 (๑)	 ความรู้และแนวคิด	 (Knowledge	 and	 Concepts)	 (๒)	 ความเชื่อ	

และทัศนคติ	 (beliefs	 and	 attitudes)	 และ	 (๓)	 ทักษะ	 (Skills)	 เช่น	 การวางแผนชีวิต	

และอาชีพ	 (life	 and	 career-planning)	 ทีมนำาตนเอง	 (self-directed	 teams)	 และ																					

T-Group	 เป็นต้น

	 ๖.	การมีส่วนร่วม	 (Participation)	 การเปิดโอกาสให้ประชาชนมีส่วนร่วม
ในการแก้ปัญหา	 กำาหนดเป้าหมาย	 และเสนอความคิดใหม่ๆ	 รวมทั้งส่งเสริมให้บุคลากร

มีความเป็นอยู่ที่ดี	 (employee	 wel l-being)	 มีส่วนร่วมในกิจกรรมควบคุมคุณภาพ	

(quality	 circles)	 การจัดโปรแกรมส่งเสริมคุณภาพชีวิต	 (quality	 of	 work	 life)	 การสร้าง

ทีมงาน	 (team	 building)	 การประชุมทางวิชาการ	 (Conferences)	 การสำารวจข้อมูลป้อนกลับ

(Survey	 feedback)	 การประชุมแบบเผชิญหน้า	 (Confrontation	 Meeting)

	 ๗.	การเพิ่มความรับผิดชอบ	 (Increased	 Accountability)	 เป็นกิจกรรม
ที่ช่วยสร้างความรับผิดชอบให้กับประชาชน	 และกำากับดูแลการปฏิบัติงาน	 ซึ่งได้แก่	 เทคนิค

การวิเคราะห์บทบาท	 (the	 role	 analysis	 technique)	 การวางแผนชีวิตและอาชีพ	

(life	 and	 career-planning)	 การควบคุมคุณภาพ	 (quality	 circles)	 การบริหารมุ่งเน้น

วัตถุประสงค์	 (MBO)	 ทีมงานที่บริหารกันเอง	 (Self-managed	 teams)	 และการมีหุ้นส่วน	

(partnering)
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	 ๘.	การเพิ่มพลังร่วมและการมองโลกในแง่ดี	 (Increased	 Energy	 and	
Optimism)	 เช่น	 การค้นหาสิ่งที่น่าประทับใจ	 (appreciative	 inquiry)	 การมีวิสัยทัศน์	
(visioning)	 โปรแกรมคุณภาพชีวิตการทำางาน	 (quality	 of	 work	 life	 programs)	 การประชุม

วิชาการ	 (conferences)	 โปรแกรมคุณภาพทั้งองค์การ	 (total	 quality	 programs)	 ทีมงาน

ที่บริหารกันเอง	 (self-managed	 teams)

	 สำาหรับเฟรนซ์	 และเบลล์	 (1999,	 pp.	 151-152)	 ได้สรุปเทคนิคการพัฒนา	

องค์การไว้	 ดังนี้

	 ๑.	การใช้กิจกรรมการวินิจฉัยองค์การ	 (Diagnosis	 Activities)	 เป็นการค้นหา	
ข้อเท็จจริง	 ซึ่ งวิธีการที่ ได้มาซึ่ งข้อมูลมีหลายวิธี 	 เช่น	 วิธีการเก็บรวบรวมข้อมูล																															

ด้วยการสัมภาษณ์	 (interviews)	 ใช้แบบสอบถาม	 (questionnaires)	 การสำารวจ	 (Surveys)

การประชุม	 (Meeting)	 และการสำารวจบันทึกเกี่ยวกับองค์การ	 (examining	 organizational		

records)

	 ๒.	การใช้กิจกรรมการสร้างทีมงาน	 (Team–Building	 Activities)									
เป็นการออกแบบกิจกรรมเพื่อให้การทำางานเป็นทีมมีประสิทธิภาพ	 เช่น	 ทักษะการสร้าง

ความสัมพันธ์ที่มีคุณภาพระหว่างสมาชิกในทีม	 หรือระหว่างสมาชิกกับหัวหน้าทีม

	 ๓.	การใช้กิจกรรมระหว่างกลุ่ม	 (Intergroup	 Activities)	 เป็นกิจกรรม								
ทีอ่อกแบบเพื่อปรับปรุงประสิทธิภาพของกลุ่มที่ต้องพึ่งพากันในกรณีที่สองกลุ่มมีกิจกรรมร่วมกัน

หรือมีความเกี่ยวข้องกัน	 กิจกรรมนี้	 เรียกว่า	 การใช้กระจกสะท้อนองค์การ	 (Organizational	

mirroring)

	 ๔.	การใช้กิจกรรมสำารวจข้อมูลป้อนกลับ	 (Survey	 Feedback	 Activities)
เป็นการสะท้อนกลับผลการประเมินให้บุคคลทุกฝ่ายได้ทราบ	 เช่น	 การสำารวจด้วยแบบสอบถาม

(Questionnaire	 Survey)

	 ๕.	การใช้กิจกรรมการศึกษาและฝึกอบรม	 (Education	 and	 Training
Activities)	 เป็นกิจกรรมที่ออกแบบเพื่อปรับปรุงทักษะส่วนบุคคล	 (individual	 skills)
ความสามารถ	 (abil it ies)	 และความรู้	 (knowledge)	 อีกทั้งภาวะผู้นำา	 (leadership)

ความรับผิดชอบ	 (Responsibilities)	 หน้าที่ของสมาชิกกลุ่ม	 (functions	 of	 group	 members)

การตัดสินใจ	 (decision	 making)	 การแก้ปัญหา	 (problem	 solving)	 การกำาหนดเป้าหมาย

และการวางแผน	 (goal	 setting	 and	 planning)
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	 ๖.	การใช้กิจกรรมโครงสร้างเทคโนโลยี	 หรือกิจกรรมโครงสร้าง	 (Techno-
structural	 or	 Structural	 Activities)	 เป็นกิจกรรมที่ออกแบบเพื่อปรับปรุงประสิทธิภาพ
ของโครงสร้างองค์การ	 และการออกแบบงาน	 เช่น	 การออกแบบโครงสร้างองค์การใหม่	

(new	 organization	 structure)	 การปรับปรุงระบบย่อยของงาน	 (task)	 โครงสร้าง	 (Structural)	

และเทคโนโลยี	 (technological	 subsystems)	 รวมทั้งกิจกรรมการเพิ่มคุณค่างาน	 (job	 enrichment)	

การบริหารที่มุ่งเน้นวัตถุประสงค์	 (management	 by	 objectives)	 ระบบเทคโนโลยีสังคม	

(Sociotechnical	 systems)	 องค์การแนวราบ	 (Lateral	 organizations)	 และการใช้สิ่งสอดแทรก

ทางด้านกายภาพ	 (physical	 setting	 interventions)

	 ๗.	การใช้กิจกรรมการให้คำาปรึกษาเชิงกระบวนการ	 (Process	 Consultation	
Activities)	 เป็นกิจกรรมซึ่งที่ปรึกษานำามาใช้เพื่อให้ผู้ที่มีปัญหาได้รับรู้	 และหาแนวทาง

แก้ปัญหาให้กับผู้ที่มีปัญหาแต่ละคน	 เช่น	 การติดต่อสื่อสาร	 (Communications)	 บทบาท

ของผู้นำาและสมาชิกในกลุ่ม	 (leader	 and	 member	 roles)	 การแก้ปัญหา	 (Problem	 solving)	

และการตัดสินใจ	 (decision	 making)	 ปทัสถานของกลุ่ม	 (group	 norms)	 และความก้าวหน้า

ของกลุ่ม	 (group	 growth)	 ภาวะผู้นำา	 และอำานาจหน้าที่	 (authority)	 และการสร้าง

ความร่วมมือระหว่างกลุ่ม	 และการแข่งขัน	 (Intergroup	 cooperation	 and	 competition)

	 ๘.	การใช้กิจกรรมการพัฒนาองค์การด้วยกริด	 (Grid	 Organization	
Development	 Activities)	 เป็นกิจกรรมที่พัฒนาโดย	 Robert	 Blake	 and	 Jane	 Mouton	

ซึ่งเป็นรูปแบบที่ช่วยเพิ่มทักษะและสมรรถนะด้านภาวะผู้นำาให้กับผู้บริหาร	 โดยเสนอว่า

ผู้บริหารที่มีประสิทธิภาพ	 คือ	 ผู้บริหารที่ให้ความสำาคัญทั้งบุคคลและงาน

	 ๙.	การใช้กิจกรรมการยุติข้อพิพาทโดยองค์กรภายนอก	 (Third-Party)	
เป็นกิจกรรมที่จัดขึ้นเพื่อให้หน่วยงานอื่นช่วยไกล่เกลี่ยข้อขัดแย้งระหว่างบุคคลในองค์การ	

โดยใช้วิธีการเผชิญหน้า	 (Confrontation	 tactics)	 และสร้างความเข้าใจในกระบวนการ	

(Understanding	 of	 the	 processes)	 และแนวทางยุติข้อขัดแย้ง	 (Conflict	 resolution)

	 ๑๐.	 การใช้กิจกรรมการสอนงานและการให้คำาปรึกษา	 (Coaching	 and	
Counseling	 Activities)	 เป็นการให้คำาปรึกษากับบุคลากรในองค์การเกี่ยวกับการทำางาน	
เพื่อให้แต่ละบุคคลได้เรียนรู้เป้าหมายขององค์การ	 การปรับเปลี่ยนพฤติกรรมให้สอดคล้องกับ

เป้าหมาย

	 ๑๑.	 การใช้กิจกรรมการวางแผนชีวิตและอาชีพ	 (Life	 and	 Career	
Planning)	 เป็นกิจกรรมที่มุ่งเน้นให้สมาชิกในองค์การสนใจในเรื่องการวางเป้าหมายในชีวิต
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และการทำางานให้ประสบความสำาเร็จด้วยการแบ่งเป็นกลุ่มย่อย	 กลุ่มละ	 ๔	 คน	 เช่น	

การอภิปรายเกี่ยวกับเป้าหมายและวัตถุประสงค์	 (discussing	 goals	 and	 objectives)

และการประเมินความสามารถ	 (assessing	 capabilities)	 การฝึกอบรมเพิ่มเติมในสิ่งที่จำาเป็น

(needed	 additional	 training)	 และการวิเคราะห์จุดแข็งและข้อบกพร่อง	 (area	 of	 strength

and	 deficiency)

	 ๑๒.	 การใช้กิจกรรมการวางแผนและกำาหนดเป้าหมาย	 (Planning	 and
Goal-Setting	 Activities)	 เป็นการให้ความรู้เชิงทฤษฎี	 และเสริมสร้างประสบการณ์

ในเรื่องการวางแผน	 และกำาหนดเป้าหมาย	 รูปแบบการแก้ปัญหา	 (Problem-solving	 models)

กรอบความคิดการวางแผน	 (Planning	 paradigms)	 รูปแบบองค์การในอุดมคติ	 (ideal	

organization)	 กับองค์การที่เป็นจริง	 (real	 organization)	 เป็นต้น	 เพื่อปรับปรุงทักษะ													

ทั้งในระดับบุคคล	 กลุ่ม	 และองค์การทั้งหมด

	 ๑๓.	 การใช้กิจกรรมการบริหารเชิงกลยุทธ์	 (Strategics	 Management
Activities)	 เป็นกิจกรรมที่จัดขึ้นเพื่อช่วยเหลือผู้ที่มีหน้าที่หลักในการกำาหนดนโยบาย

(Key	 policymakers)	 ในเรื่องเกี่ยวกับพันธกิจพื้นฐานขององค์การ	 เป้าหมาย	 สภาพแวดล้อม

อุปสรรค	 และโอกาสต่างๆ	 ขององค์การ	 เพื่อนำาไปใช้ในการวางแผนระยะยาว

	 ๑๔.	 การใช้กิจกรรมการเปลี่ยนแปลงองค์การ	 (Organizational								
Transformation	 Activities)	 เป็นการออกแบบเพื่อเปลี่ยนแปลงองค์การทั้งระบบ									

อย่างขนานใหญ่	 เช่น	 การปรับปรุงโครงสร้าง	 (Structure)	 การปรับเปลี่ยนปรัชญา																			

การบริหาร	 (Management-Philosophy)	 การให้รางวัล	 (reward	 systems)	 การออกแบบงาน		

(design	 of	 work)	 พันธกิจ	 (Mission)	 ค่านิยม	 (Values)	 และวัฒนธรรม	 (Culture)														

รวมทั้งโปรแกรมคุณภาพทั้งองค์การ	 (Total	 Quality	 Programs)	 ซึ่งได้แก่	 การพัฒนา	

องค์การให้มีสมรรถนะสูง	 (High-performance	 organization)	 หรือการสร้างระบบงาน															

ที่มีสมรรถนะสูง	 (High-performance	 work	 systems)	 ทฤษฎีระบบเทคนิคสังคม																				

(Sociotechnical	 systems	 theory)	 และการวางแผนระบบเปิด	 (Open	 systems	 planning)

เป็นต้น

	 จากเทคนิคการพัฒนาองค์การหรือวิธีการพัฒนาองค์การทั้งของ	 Robert	 Blake

และ	 Jane	 Mouton	 และ	 Wendell	 L.	 French	 และ	 Cecil	 H.	 Bell	 สรุปได้ว่า	

แนวคิดเกี่ยวกับวิธีการพัฒนาองค์การมุ่งเน้นการเปลี่ยนแปลงใน	 ๓	 ลักษณะ	 คือ	

(๑)	 เน้นการเปลี่ยนแปลงที่ตัวบุคคล	 โดยให้ความสำาคัญกับการปรับเปลี่ยนพฤติกรรม													
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ของบุคคล	 เช่น	 ในเรื่องการพัฒนาบุคลิกภาพ	 ความรู้	 ความสามารถ	 การรับรู้	 การเรียนรู้	

การจูงใจ	 ภาวะผู้นำา	 และมนุษยสัมพันธ	์ เป็นต้น	 (๒)	 เน้นการปรับปรุง	 เปลี่ยนแปลงเกี่ยวกับ

โครงสร้าง	 โดยให้ความสำาคัญกับการปรับปรุงโครงสร้างองค์การ	 การกำาหนดอำานาจหน้าที่	

ความรับผิดชอบ	 การมอบหมายงาน	 เป็นต้น	 (๓)	 เน้นการเปลี่ยนแปลงเกี่ยวกับเทคนิค

การปฏิบัติงาน	 หรือเทคโนโลยี	 โดยการนำาเทคโนโลยีใหม่ๆ	 มาใช้ในการทำางาน	 รวมทั้ง

การนำาเครื่องมือการบริหารสมัยใหม่	 (Management	 Tools)	 เช่น	 การบริหารคุณภาพ

ทั้งองค์การ	 (Total	 Quality	 Management)	 ระบบมาตรฐานคุณภาพ	 ISO	 การรื้อปรับ

ระบบ	 (Reengineering)	 การประเมินผลองค์การแบบสมดุล	 (Balanced	 Scorecard)

เป็นต้น

ก�รจัดประเภทเทคนิคก�รพัฒน�องค์ก�รต�มกลุ่มเป้�หม�ย
	 เฟรนซ์	 และเบลล์	 (1999,	 p.	 153)	 ได้จัดกลุ่มเทคนิคการพัฒนาองค์การ								

โดยใช้กลุ่มเป้าหมายเป็นเกณฑ์ไว้	 ดังนี้

Wendell  L.  French

(1923-2009)

Cecil  H.  Bell  Jr.

(1962)
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  กลุ่มเป้าหมาย  เทคนิคการพัฒนาองค์การ

ปัจเจกบุคคล	 (Individuals)

ตารางที่  ๑  ประเภทเทคนิคการพัฒนาองค์การ

-	 กิจกรรมการวางแผนชีวิตและอาชีพ	

	 (Life	 and	 Career-Planning	 Activities)

-	 การสอนงาน	 และการให้คำาปรึกษา

	 (Coaching	 and	 Counseling)

-	 การฝึกอบรมแบบสะท้อนความรู้สึก/การฝึกอบรม	

	 เพื่อแก้จุดอ่อน/จุดบกพร่อง	 T-Group	 (Sensitivity	 Training)

-	 การศึกษาและฝึกอบรม	 (Education	 and	 Training)

-	 การพัฒนาองค์การที่มุ่งเน้นทั้งงานและคน	 (Grid	 OD)

-	 การออกแบบงานใหม่	 (Work	 redesign)

-	 การพัฒนาองค์การด้วยเกสตัลท์	 (Gestalt	 OD)

-	 รูปแบบพฤติกรรม	 (Behavior	 modeling)	 โดยกลุ่ม	

	 เช่น	 การตัดสินใจ	 (decision	 making)	 การแก้ปัญหา	

	 (problem	 solving)	 การวางแผน	 (planning)	 การกำาหนด

	 เป้าหมายโดยกลุ่ม	 (goal	 setting	 in	 group	 settings)

	 	 เป็นต้น

-	 การบริหารโดยเน้นวัตถุประสงค์โดยทีม	 (Team	 MBO)

-	 การฝึกทักษะในสิ่งที่น่าประทับใจและสนใจ	

	 (Appreciations	 and	 Concerns	 exercise)

-	 ระบบเทคนิคสังคม	 (Sociotechnical	 systems:	 STS)	

-	 การมีวิสัยทัศน์	 (Visioning)

-	 โปรแกรมคุณภาพชีวิตการทำางาน	

	 (Quality	 of	 work	 life	 (QWL)	 Programs)

-	 การควบคุมคุณภาพ	 (Quality	 circles)

-	 การวิเคราะห์ด้วยการบังคับ	 (Force-field	 analysis)

-	 ทีมบริหารตนเอง	 (Self-managed	 teams)
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  กลุ่มเป้าหมาย  เทคนิคการพัฒนาองค์การ

ความสัมพันธ์ระหว่างกลุ่ม	

(Intergroup	 Relations)

-	 กิจกรรมระหว่างกลุ่ม	 (Intergroup	 activities)

-	 ใช้องค์การเป็นกระจกสะท้อนองค์การ	

	 (Organizational	 mirroring)

-	 การเป็นหุ้นส่วน	 (Partnering)

-	 การให้คำาปรึกษาเชิงกระบวนการ	 (Process	 consultation)

-	 การให้คำาปรึกษาเชิงกระบวนการ	 (Process	 consultation)

-	 การยุติข้อพิพาทโดยบุคคลที่สาม	

	 (Third-Party	 peacemaking)

-	 เทคนิคบทบาทการเจรจาต่อรอง	

	 (Role	 negotiation	 technique)

-	 การพัฒนาองค์การด้วยเกสตัลท์	 (Gestalt	 OD)

-	 การสร้างทีมงาน	 (Team	 building)

-	 การพัฒนาองค์การด้วยเกสตัลท์	 (Gestalt	 OD)

-	 การพัฒนาองค์การที่เน้นทั้งงานและคน	 (Grid	 OD)

-	 การฝึกทักษะพึ่งพาอาศัยซึ่งกันและกัน	

	 (Interdependency	 exercise)

-	 การค้นหาสิ่งที่น่าประทับใจ	 (Appreciative	 inquiry)

-	 การกำาหนดความรับผิดชอบ	 (Responsibility	 charting)

-	 การให้คำาปรึกษาเชิงกระบวนการ	 (Process	 consultation)

-	 บทบาทการเจรจาต่อรอง	 (Role	 negotiation)

-	 เทคนิคการวิเคราะห์บทบาท	 (Role	 analysis	 technique)

-	 กิจกรรมการสร้างทีมงาน	

	 (Startup	 team-building	 activities)

-	 การใหค้วามรูเ้กีย่วกบัการตดัสนิใจ	 การแกป้ญัหา	 การวางแผน	 	

	 การกำาหนดเป้าหมาย	 (Education	 in	 Decision	 Making,

	 	 Problem	 Solving	 Planning,	 goal	 Setting)

สองคน	 หรือตั้งแต่สามคนขึ้นไป

ทีมและกลุ่ม

(Teams	 and	 Groups)

ตารางที่	 ๑	 (ต่อ)
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  กลุ่มเป้าหมาย  เทคนิคการพัฒนาองค์การ

ทั้งองค์การ

-	 การใช้กิจกรรมยุติข้อพิพาทโดยองค์กรที่สาม	

	 (Third-party	 Peacemaking)

-	 การพัฒนาองค์การที่มุ่งเน้นทั้งงานและบุคคล	 (Grid	 OD)

-	 การสำารวจข้อมูลป้อนกลับ	 (Survey	 feedback)

-	 ระบบเทคนิคสังคม	 (Sociotechnical	 system:	 STS)

-	 โครงสร้างการเรียนรู้แบบคู่ขนาน	

	 (Parallel	 learning	 structures)

-	 การบริหารโดยเน้นวัตถุประสงค์	 (MBO)

-	 การวิเคราะห์วัฒนธรรม	 (Cultural	 analysis)

-	 การประชุมแบบเผชิญหน้า	 (Confrontation	 meetings)

-	 การมีวิสัยทัศน์	 (Visioning)

-	 การวางแผนกลยุทธ์/กิจกรรมการบริหารเชิงกลยุทธ์	

	 (Strategic	 planning/Strategic	 management	 activities)

-	 การเปลี่ยนแปลงกลยุทธ์แบบทันทีทันใด	

	 (Real-time	 strategic	 change)

-	 การพัฒนาองค์การที่มุ่งเน้นทั้งงานและบุคคล	 (Grid	 OD)

-	 การฝึกทักษะพึ่งพาอาศัยซึ่งกันและกัน	

	 (Interdependency	 exercise)

-	 การสำารวจข้อมูลป้อนกลับ	 (Survey	 feedback)

-	 การค้นหาสิ่งที่น่าประทับใจ	 (Appreciative	 inquiry)

-	 การประชุมวิชาการ	 (Conferences)

-	 โปรแกรมคุณภาพชีวิตการทำางาน	

	 (Quality	 of	 work	 life	 (QWL)	 programs)

-	 การบริหารคุณภาพทั้งองค์การ	

	 (Total	 Quality	 Management:	 TQM)

-	 การกำาหนดปัจจัยทางกายภาพ	 (Physical	 settings)

-	 การเปลี่ยนแปลงระบบอย่างขนานใหญ่	

	 (Large-scale	 system	 change)

ตารางที่	 ๑	 (ต่อ)
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	 กล่าวโดยสรุป	 การพัฒนาองค์การให้ประสบความสำาเร็จจำาเป็นต้องใช้วิธีการ

พัฒนาทั้งในระดับปัจเจกบุคคล	 ระดับกลุ่ม	 ระดับระหว่างกลุ่ม	 และระดับองค์การ																					

ซึ่งในแต่ละระดับกลุ่มเป้าหมายจะมีวิธีการพัฒนาที่หลากหลาย	 แต่ละองค์การสามารถเลือกใช้

รูปแบบการพัฒนาที่เหมาะสมและเป็นประโยชน์ต่อองค์การมากที่สุด	 อีกทั้งควรเลือกใช้

เทคนิคที่หลากหลาย

เทคนิคก�รพัฒน�องค์ก�รสมัยใหม่
	 เนื่องจากปัจจัยสภาพแวดล้อมทั้งด้านเศรษฐกิจ	 สังคม	 การเมือง	 เทคโนโลยี	

และวิชาการต่างๆ	 มีการเปลี่ยนแปลงอยู่ตลอดเวลา	 อีกทั้งภาวการณ์แข่งขันในโลกยุคไร้

พรมแดนทวีความรุนแรง	 และมีความซับซ้อนมากขึ้น	 ทำาให้องค์การต่างๆ	 ต้องปรับตัว										

ให้สอดคล้องกับสภาวการณ์การเปลี่ยนแปลง	 เพื่อให้องค์การอยู่รอดและสามารถพัฒนาต่อไป	

ดังนั้นองค์การต่างๆ	 จึงจำาเป็นต้องแสวงหากลยุทธ์หรือเทคนิคการพัฒนาองค์การใหม่ๆ							

มาประยุกต์ใช้	 เช่น	 การบริหารคุณภาพ	 (Quality	 Management)	 การบริหารคุณภาพ										

ทั้งองค์การ	 (Total	 Quality	 Management)	 การรื้อปรับระบบ	 (Reengineering)	 องค์การ	

แห่งการเรียนรู้	 (Learning	 Organization)	 การจัดการความรู้	 (Knowledge	 Management)	

และการพัฒนาองค์การให้มีสมรรถนะสูง	 (High	 Performance	 Organization)	 เป็นต้น									

ซึ่งในที่นี้จะนำาเสนอเฉพาะแนวคิดการบริหารคุณภาพ	 การรื้อปรับระบบ	 องค์การแห่งการเรียนรู้	

และแนวคิดคุณภาพชีวิตในการทำางานเท่านั้น

  การบริหารคุณภาพ  (Quality  Management)

	 ที่มาของแนวคิดการบริหารคุณภาพ	 ซึ่งมีชื่อเรียกในหลายชื่อ	 เช่น	 TQM	

(Total	 Quality	 Management)	 และ	 CQI	 (Continuous	 Quality	 Improvement)	

	 แนวคิดการบริหารคุณภาพ	 TQC	 (Total	 Quality	 Control)	 มีต้นกำาเนิดที่ประเทศ

สหรัฐอเมริกาเมื่อปี	 ค.ศ.	 ๑๙๒๐	 และปี	 ค.ศ.	 ๑๙๕๐	 โดย	 Walter	 Shewhart	 และนำามาใช้	

อย่างกว้างขวางที่ประเทศญี่ปุ่นเมื่อปี	 ค.ศ.	 ๑๙๖๐	 และปี	 ค.ศ.	 ๑๙๗๐	

และในที่สุดเมื่อต้นปี 	 ค.ศ.	 ๑๙๘๐	 นักธุรกิจอเมริกันก็หันมาให้ 														

ความสนใจแนวคิดนี้อีกครั้งหนึ่ง

	 นักคิดสำาคัญของแนวคิดการบริหารคุณภาพ	 อาทิเช่น					

Walter	 A.	 Shewhart,	 Armand	 Feigenbaume,	 Kaoru	 Ishikawa,								

William	 Edwards	 Deming	 and	 Joseph	 Juran	 เป็นต้น	 (Tompkins,	

2005,	 p.	 327)
Walter  A.  Shewhart

(1891-1967)
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  การบริหารคุณภาพทั้งองค์การ  (Total  Quality  Management)

	 บอนด์	 (Bounds)	 และคณะ	 (อ้างถึงใน	 ธงชัย	 วงศ์ชัยสุวรรณ,	 ๒๕๔๐,	

หน้า	 ๑๔๒)	 ได้กล่าวถึง	 TQM	 ว่าเป็นเทคนิคการบริหารที่นำาการบริหารเชิงกลยุทธ์																			

มาประยุกต์ใช้ในการดำาเนินงาน	 โดยอาศัยความร่วมมือร่วมใจของสมาชิกทุกคนทุกระดับ							

ในองค์การเพื่อปรับปรุงการผลิต	 การบริหารให้มีความเป็นเลิศ	 เพื่อให้ลูกค้าเกิดความพึงพอใจสูงสุด

	 Deming	 ได้เสนอหลักการจัดการของทฤษฎี	 TQM	 (Theory	 of	 TQM)	 ไว้		

๑๔	 ประการ	 คือ	 (Tompkins,	 2005,	 p.	 341)

	 ๑.		 สร้างปณิธานและกำาหนดเป้าหมายในการปรับปรุงสินค้าและบริการ															

อย่างสม่ำาเสมอ

	 ๒.		 กำาหนดปรัชญาใหม่

	 ๓.		 ยก เลิ กการควบคุมคุณภาพโดยการตรวจสอบ																	

แต่มาเน้นการควบคุมกระบวนการผลิตให้มีคุณภาพ

	 ๔.		 ยกเลิกการให้รางวัลทางธุรกิจด้วยการลดราคาสินค้า

	 ๕.		 ปรับปรุงการผลิตสินค้าและบริการอยู่เสมอ	

	 ๖.		 การจัดตั้งสถาบันฝึกอบรม	
	 ๗.		 การจัดตั้งสถาบันพัฒนาภาวะผู้นำา	

	 ๘.		 ขจัดความกลัวของพนักงานโดยการสร้างความมั่นใจ	

	 ๙.		 ขจัดการแบ่งกลุ่มแบ่งพวกของพนักงาน	

	 ๑๐.	ยกเลิกคำาขวัญที่เป็นปัญหา	

	 ๑๑.	ไม่เน้นเป้าหมายที่เป็นตัวเลข	

	 ๑๒.	ขจัดอุปสรรคขัดขวางความภาคภูมิใจในการทำางาน

	 ๑๓.	สนับสนุนการศึกษา	 และพัฒนาตัวเองให้กับทุกคน	

	 ๑๔.	ความมุ่งมั่นในการทำางานให้สำาเร็จ	

	 กล่าวได้ว่า	 การบริหารคุณภาพทั้งองค์การเป็นเทคนิค	 (Technique)	 การบริหาร	

หรือเครื่องมือการบริหาร	 (Management	 Tools)	 ที่มุ่งเน้นการทำางานเป็นทีม	 โดยเปิดโอกาส

ให้พนักงานมีส่วนร่วมในการปรับปรุงคุณภาพสินค้าและบริการให้มีคุณภาพ	 เพื่อให้ลูกค้า							

เกิดความประทับใจ

William  Edwards  Deming

(1900-1993)
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  การรื้อปรับระบบ  (Reengineering)

	 การรื้อปรับระบบเป็นแนวคิดการเปลี่ยนแปลงองค์การที่แตกต่างไปจากเดิมอย่างชัดเจน	

ดังที่	 Michael	 Martin	 Hammer	 and	 James	 A.	 Champy	 (as	 cited	 in	 Shafritz	

&	 Ott,	 2001,	 pp.	 490-497)	 ได้ให้ความหมายไว้ว่า	 การรื้อปรับระบบ	 หมายถึง											

การคิดใหม่ในเรื่องหลักการพื้นฐาน	 (Fundamental	 Rethinking)	 และการออกแบบกระบวนการ	

ทำางานใหม่ที่แตกต่างไปจากเดิม	 (Radical	 Redesign)	 เพื่อให้องค์การบรรลุเป้าหมาย												

Michael  Martin  Hammer 

(1948-2008)

James  A.  Champy

(1942)

โดยพิจารณาจากตัวชี้วัดผลการปฏิบัติงานใน	 ๔	 ด้าน	 คือ	 (๑)	 ต้นทุน	 (๒)	 คุณภาพ									

(๓)	 การให้บริการ	 และ	 (๔)	 ความรวดเร็ว	 เป็นต้น	 ทั้งนี้หลักการพื้นฐานในการรื้อปรับ

ระบบ	 คือ	 การทบทวนงานที่ทำาในปัจจุบันทั้งหมด	 และออกแบบกระบวนการทำางานใหม่	

รวมทั้งการนำาคอมพิวเตอร์มาใช้ในการทำางาน	 การปรับเปลี่ยนโครงสร้างองค์การ																												

เป็นแบบแบนราบ	 (Flat	 Organization)	 มีสายการบังคับบัญชาน้อย	 ผู้บังคับบัญชาเปลี่ยน	

บทบาทมาเป็นผู้ให้คำาปรึกษา	 แนะนำา	 (Coaching	 &	 Counseling)	 แทนการควบคุมสั่งการ		

(Command)	 เน้นการทำางานเป็นทีม	 มีค่านิยมเชิงรุก	 (Proactive)	 และให้ความสำาคัญกับ	

ลูกค้า	 (Customer-Oriented)	 การให้บริการเสร็จสิ้นที่จุดเดียว	 (One	 Stop	 Service)																	

เพื่อสร้างความพึงพอใจให้กับลูกค้า

  องค์การแห่งการเรียนรู้  (Learning  Organization)

	 P e t e r 	 M . 	 S e n g e 	 ( 1 9 9 0 , 	 p p . 	 1 3 9 - 2 6 9 ) 	 ไ ด้ นิ ย า มอ งค์ ก า ร																																																

แห่งการเรียนรู้ว่า	 “เป็นสถานที่ที่สมาชิกได้แสวงหาความรู้อยู่ตลอดเวลา”	 และเสนอวินัย							

๕	 ประการ:	 การปรับเปลี่ยนวิธีคิด	 (The	 Fifth	 Discipl ine:	 A	 Shift	 of	 mind)																																				

โดยอธิบายว่าการที่องค์การจะพัฒนาไปสู่องค์การแห่งการเรียนรู้	 สมาชิกในองค์การจะต้อง							

มีวินัย	 ๕	 ประการ	 คือ
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	 ๑. มีมุมมองต่อชีวิตและการทำางานในเชิงบวก	 การพัฒนา

ตนเองให้เป็นบุคคลที่รอบรู้ 	 (Personal	 Mastery)	 และมีความ	

เชี่ ยวชาญ	 ซึ่ งบุคลากรต้องพัฒนาตนเอง	 (Se l f -Deve loper )																							

อย่างต่อเนื่อง	 เพื่อให้ก้าวทันกับการเปลี่ยนแปลงที่มีลักษณะเป็นพลวัต	

โดยองค์การเป็นผู้รับผิดชอบในการพัฒนาความรู้ให้กับบุคลากร

	 ๒. การปลูกฝังความคิด  ความเชื่อ	 (Mental	 Model)	

เพื่อให้บุคลากรตระหนักถึงประโยชน์ขององค์การเป็นสำาคัญ

	 ๓. การสร้างวิสัยทัศน์ร่วม	 (Shared	 Vision)	 การกำาหนด	

เป้าหมายและวิสัยทัศน์ร่วมกันของบุคลากร	 เพื่อนำาองค์การไปสู่เป้าหมาย

	 ๔. การเรียนรู้ของทีม	 (Team	 Learning)	 สมาชิกในทีมมีการปรึกษาหารือ							

การแก้ปัญหา	 และการเรียนรู้ร่วมกัน	

	 ๕. การคิดอย่างเป็นระบบ	 (Systems	 Thinking)	 ความสามารถในการมอง							

ภาพรวม	 (Holistic)	 และคิดอย่างเป็นเหตุเป็นผล	 (Causality)

  แนวคิดเกี่ยวกับคุณภาพชีวิตการทำางาน  (Quality  of  work  life  Program: 

QWL)

	 คุณภาพชีวิตในการทำางานเป็นแนวคิดหนึ่งของการบริหารทรัพยากรมนุษย์ที่เชื่อว่า	

การที่บุคลากรมีคุณภาพชีวิตในการทำางานที่ดีทำาให้มีความพึงพอใจในการทำางาน	 เป็นผลให้	

การทำางานมีประสิทธิภาพ	 ดังผลการวิจัยของนารีแฮน,	 ไฮรันนิสา,	 นอเฟ็ดซิลาร์และ												

เฟรซิเมลลา	 (Narehan,	 Hairunnisa,	 Norfadzillah	 &	 Freziamella,	 2014)	 เรื่อง																					

ผลของโปรแกรมคุณภาพชีวิตในการทำางานกับคุณภาพชีวิตของบุคลากรบริษัทข้ามชาติ														

ในเมืองบินตูลูและซาลาวัค	 ประเทศมาเลเซีย	 ที่พบว่า	 ปัจจัยคุณภาพชีวิตของบุคลากร										

มีผลต่อการเพิ่มผลผลิต	 คุณภาพชีวิตในการทำางานกับคุณภาพชีวิตมีความสัมพันธ์กัน													

อย่างมีนัยสำาคัญ	 ทั้งนี้ปัจจัยที่ส่งผลต่อคุณภาพชีวิตในการทำางาน	 ได้แก่	 สภาพแวดล้อมของงาน	

(Work	 Environment)	 สุขภาวะทางด้านสติปัญญาอารมณ์	 (Emotional	 Well	 Being)											

การพัฒนาบุคลากร	 (Personal	 Development)	 ความสุขทางด้านสังคม	 (Social )																												

และความสัมพันธ์ระหว่างบุคคล	 (Interpersonal	 Relations)	 เป็นต้น	 ทั้งนี้บริษัทข้ามชาติ							

ควรวางแผนในการจัดโปรแกรมส่งเสริมคุณภาพชีวิตในการทำางานที่เป็นเลิศ	 โดยให้ความสำาคัญ

กับปัจจัยบริการพิเศษ	 (Particular	 Service	 Elements)	 คุณภาพชีวิตในการทำางานจึงเป็น						

สิ่งที่มีความสำาคัญเป็นอย่างมากที่ผู้บริหารจะต้องสร้างให้เกิดขึ้นในองค์การ	 ดังผลการศึกษา

ของนักวิชาการหลายท่าน	 อาทิ	 ฮิวส์และคัมมิ่ง	 (Huse	 and	 Cummings,	 1985,	 pp.	 198-199)

Peter  M.  Senge

(1947)
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ได้กำาหนดเกณฑ์วัดคุณภาพชีวิตในการทำางานไว้	 ๘	 ประการ	 คือ	 (๑)  ผลตอบแทน                

ที่ยุติธรรมและเพียงพอ	 (Adequate	 and	 Fair	 Compensation)	 การดูแลในเรื่องเงินเดือน	

และผลประโยชน์ตอบแทนต่างๆ	 ให้ได้รับความเป็นธรรมและเหมาะสมกับค่าครองชีพ												

(๒)  สภาพแวดล้อมการทำางานที่ปลอดภัยและดีต่อสุขภาพ	 (Safe	 and	 Healthy														

Environment)	 การดูแลในเรื่องการรักษาความปลอดภัย	 การติดตั้งกล้องวงจรปิด																				

เครื่องฟอกอากาศ	 การปลูกต้นไม้นอกอาคารสำานักงานให้ร่มรื่น	 ภายในอาคารดูแลให้สะอาด	

ประดับด้วยต้นไม้ที่สวยงามและการจัดให้มีสถานที่ออกกำาลังกาย	 (๓)  การพัฒนาศักยภาพ

ของบุคลากร	 (Development	 of	 Human	 Capacities)	 การส่งเสริมให้บุคลากรได้พัฒนา					

ขีดความสามารถในเรื่องที่เกี่ยวกับการทำางานด้วยการจัดโครงการฝึกอบรมทั้งภายในและ

ภายนอก	 โครงการศึกษาดู งาน	 เป็นต้น	 (๔ )   ความก้าวหน้าและความมั่นคง	

(Growth	 and	 Security)	 การส่งเสริมให้บุคลากรมีความก้าวหน้าและมีความมั่นคง																									

ในอาชีพ	 (๕)  ความสัมพันธ์ทางสังคม	 (Social	 Integration)	 การเสริมสร้างบรรยากาศที่ดี	

ในการทำางาน	 เช่น	 ความเป็นมิตร	 ความเอื้อเฟื้อ	 การแบ่งปัน	 การช่วยเหลือซึ่งกันและกัน	

เพื่อให้บุคลากรมีความรู้สึกอบอุ่น	 มีความผูกพันต่อองค์การ	 (๖)  ลักษณะการบริหารงาน	

(Constitutionalism)	 ความยุติธรรมในการบริหารงาน	 บุคลากรได้รับสิทธิเท่าเทียมกัน																	

ผู้บังคับบัญชาให้เกียรติและรับฟังความคิดเห็นของผู้ปฏิบัติงานทุกคน	 (๗)  ความเป็นอิสระ

จากการทำางาน	 (Total	 Life	 Space)	 การให้อิสระจากการทำางานด้วยการให้บุคลากร													

ได้มีเวลาส่วนตัว	 ผ่อนคลายความเครียดจากการทำางาน	 (๘)  ความภาคภูมิใจในองค์การ													

(Organization	 Pride)	 การสร้างความรู้สึกให้บุคลากรรู้สึกภาคภูมิใจ	 พอใจที่ได้ปฏิบัติงาน							

ในองค์การที่มีชื่อเสียง	 ในขณะที่โคสเซ็น	 (Kossen,	 1991,	 p.	 4)	 กล่าวว่า	 การจัด									

สภาพแวดล้อมในการทำางานที่ดีเป็นการตอบสนองความต้องการและเพิ่มคุณค่าให้กับบุคลากร

ในองค์การ	 ส่วนราโอ	 (Rao,	 1992,	 p.	 209)	 กล่าวว่า	 การให้ความสำาคัญกับบุคลากร						

ในองค์การโดยมุ่งเน้นกระบวนการที่ทำาให้บุคลากรทำางานได้อย่างมีความสุขและมีความพึงพอใจ

ในการทำางาน	 เป็นผลให้บุคลากรมีความผูกพันต่อองค์การและนำาองค์การไปสู่เป้าหมาย

	 กล่าวได้ว่า	 การสร้างคุณภาพชีวิตในการทำางานเป็นภารกิจหนึ่งที่สำาคัญ																			

ของผู้บริหารที่จะต้องเสริมสร้างทั้งปัจจัยที่เกี่ยวกับงานโดยตรงและปัจจัยที่เกี่ยวข้องกับ													

สิ่งแวดล้อมของงานดังกล่าวข้างต้น	 ทั้งนี้เพื่อให้บุคลากรมีคุณภาพชีวิตการทำางานที่ดี															

ซึ่งจะก่อให้เกิดความพึงพอใจในการทำางานและส่งผลให้การทำางานมีคุณภาพสูง
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บทสรุป
	 การพัฒนาองค์การเป็นกระบวนการในการเปลี่ยนแปลงองค์การที่มีการวางแผน	

ในการพัฒนาไว้ล่วงหน้า	 (Planned	 Change)	 อย่างเป็นระบบ	 โดยอาศัยความร่วมมือ									

จากบุคลากรทุกฝ่ายด้วยการนำาทฤษฎีมาวิเคราะห์ปัญหาที่เกิดขึ้นแล้วผสานกับการนำาแนวคิด								

การเปลี่ยนแปลงองค์การมาแก้ไขปัญหา	 นอกจากนี้	 การปรับปรุง	 เปลี่ยนแปลงองค์การ											

ให้ประสบความสำาเร็จ	 ก่อให้เกิดประโยชน์แก่องค์การมากที่สุด	 จำาเป็นต้องเลือกใช้เทคนิค

หรือวิธีการพัฒนาองค์การที่เหมาะสม	 และไม่ควรใช้เฉพาะเทคนิคใดเทคนิคหนึ่ง	 แต่ควร

เลือกใช้เทคนิคการพัฒนาองค์การที่หลากหลาย	 ดังนี้ 	 (๑)	 เทคนิคการพัฒนาระดับ

ปัจเจกบุคคล	 ได้แก่	 การศึกษา	 การฝึกอบรมและการให้คำาปรึกษา	 การฝึกอบรมในห้องปฏิบัติการ									

การสอนงาน	 (๒)	 เทคนิคการพัฒนาระดับกลุ่ม	 ได้แก่	 การสร้างและพัฒนาทีมงาน	 การให้

คำาปรึกษาเชิงกระบวนการ	 การศึกษาดูงาน	 และ	 (๓)	 เทคนิคการพัฒนาองค์การระดับ

องค์การ	 ได้แก่	 การประชุมแบบเผชิญหน้า	 การประชุมวิชาการ	 การสำารวจข้อมูลป้อนกลับ	

การยกเครื่ององค์การ	 เป็นต้น	 ดังผลการวิจัยของสิริเลิศ	 สรฉัตร	 (๒๕๕๑)	 เรื่อง	 แนวทาง

การพัฒนาองค์การบริหารส่วนตำาบลไร่ส้ม	 จังหวัดเพชรบุรี	 ไปสู่องค์กรคุณภาพในด้าน														

การบริหารจัดการที่ดี	 พบว่า	 ผู้บริหารองค์การต้องมีการวางแผนพัฒนาบุคลากรที่ชัดเจน	

และส่งเสริม	 สนับสนุนให้บุคลากรได้รับการฝึกอบรม	 ศึกษาดูงานและศึกษาต่อในระดับสูงขึ้น	

อีกทั้งการส่งเสริมให้บุคลากรทุกคนได้มีส่วนร่วมในการปรับปรุงพัฒนาองค์การ	 เพื่อให้

สามารถแข่งขันกับองค์การอื่นได้	 ตลอดจนพัฒนาองค์การให้เจริญก้าวหน้าอย่างยั่งยืน
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