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บทคัดย่อ 
 

 เมื่อท าการศึกษาความเป็นมาของการวางแผนพัฒนาและยุทธศาสตร์ชาติของ
ประเทศไทยแล้ว จะสามารถแบ่งวิวัฒนาการของจัดท าวางแผนพัฒนาและยุทธศาสตร์ชาติของ
ประเทศไทยได้ออกเป็นสี่ยุค ได้แก่ ยุคที่หนึ่ง คือ การจัดท าเค้าโครงการเศรษฐกิจ ที่ถือเป็นจุดเริ่มต้น
ในการวางแผนทิศทางการพัฒนาของประเทศ ยุคที่สอง คือ การจัดท าผังเศรษฐกิจของประเทศ  
ถือเป็นการก่อตั้งคณะกรรมการวางแผนเศรษฐกิจชุดแรก พร้อมกับการเกิดบทบัญญัติในรัฐธรรมนูญ
ในหมวด “แนวนโยบายแห่งรัฐ” ยุคที่สาม คือ การจัดท าแผนพัฒนาเศรษฐกิจ (และสังคม) แห่งชาติ 
เป็นยุคที่ประเทศไทยได้ยกร่างแผนพัฒนาได้ส าเร็จ โดยยังด าเนินการวางแผนควบคู่กับแนวนโยบาย
พ้ืนฐานแห่งรัฐในรัฐธรรมนูญ และยุคที่สี่ คือ การจัดท ายุทธศาสตร์ชาติ ซึ่งถือเป็นจุดเริ่มต้นของการใช้
แผนระยะยาวและมีสภาพบังคับทางกฎหมายเป็นครั้งแรก  

ทั้งนี้ เพ่ือให้การด าเนินการตามยุทธศาสตร์ชาติประสบความส าเร็จผู้ที่เกี่ยวข้อง
จะต้องพิจารณาความไม่ชัดเจนของการด าเนินการในส่วนที่เกี่ยวข้องกับยุทธศาสตร์ชาติบางประการ 
ซึ่งได้แก่ สถานะและผลทางกฎหมายของ “แผนยุทธศาสตร์ชาติ” ที่มีสถานะเช่นเดียวกับแผนงาน 
ตามกฎหมายอ่ืนๆ ที่หากองค์กรของรัฐฝ่ายบริหารต้องการให้แผนงานหรือประเด็นใดมีสภาพบังคับ
ในทางกฎหมาย ก็จ าเป็นที่จะต้องเสนอประเด็นนั้นๆ เป็นร่างกฎหมายไปให้ฝ่ายนิติบัญญัติพิจารณา 
โดยมีคณะกรรมการยุทธศาสตร์ชาติท าหน้าที่หลักในการให้ค าปรึกษาแก่คณะรัฐมนตรี ฉะนั้นบุคคล
ที่มาเข้าร่วมเป็นองค์ประกอบในโครงสร้างของคณะกรรมการยุทธศาสตร์ชาติจึงต้องเป็นผู้เชี่ยวชาญที่
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คณะรัฐมนตรีในระบอบประชาธิปไตยให้การยอมรับ สามารถให้ข้อเสนอแนะตามหลักวิชาการเพ่ือให้
การด าเนินการตามแผนยุทธศาสตร์ชาติซึ่งใช้ต่อเนื่องเป็นระยะเวลา 20 ปี ประสบความส าเร็จ 

ทางด้านเนื้อหาในการบัญญัติให้นโยบายของรัฐบาลสอดคล้องกับยุทธศาสตร์ชาติ 
รัฐบาลต้องมุ่ งเน้นการด าเนินการไปตามกรอบที่ รัฐธรรมนูญก า หนดซึ่ งต้องสอดคล้องกับ 
หลักเสรีประชาธิปไตยและนิติรัฐ โดยให้น าแนวนโยบายแห่งรัฐไปเป็นแนวทางในการตรากฎหมาย 
(ของฝ่ายนิติบัญญัติ) และน ามาก าหนดเป็นนโยบายในการบริหารราชการแผ่นดิน (ของรัฐบาล)  
ขณะที่ความรับผิดชอบในการบริหารราชการแผ่นดินของคณะรัฐมนตรียังคงต้องให้ความส าคัญ 
ในการรับผิดชอบสูงสุดต่อสภาผู้แทนราษฎร  

ทางประเด็นการติดตามตรวจสอบและประเมินผล การตีความความสอดคล้อง
หรือไม่สอดคล้องระหว่างการบริหารตามนโยบายรัฐบาลกับยุทธศาสตร์ชาติมีลักษณะที่มีความเป็น
นามธรรมสูงมาก ความเหมาะสมในหลายกรณีย่อมมีลักษณะผันแปรไปตามช่วงเวลาและบริบทของ
แต่ละสังคมที่มีการตีความ ขณะที่การปฏิบัติตามหลักการอันมีคุณค่าพ้ืนฐานสากล ได้แก่ ประเด็นใน
เรื่องสิทธิมนุษยชน เสรีภาพของประชาชน หรือการพัฒนาศักยภาพของมนุษย์ กลับไม่ได้ถูกบรรจุไว้
ในกรอบการประเมิน หรือบางเรื่องแม้จะมีการก าหนดในกรอบของแผนยุทธศาสตร์ ชาติแต่ก็ไม่
สามารถปฏิบัติได้เนื่องจากมีความเป็นนามธรรมสูงมาก ซึ่งเรื่องเหล่านี้ล้วนมิใช่ความผิดของผู้ปฏิบัติ 
หากแต่ข้อบกพร่องต่างๆ เหล่านี้เกิดขึ้นจากตัวชี้วัดในการประเมินผล นอกจากนั้น แม้ว่ากฎหมาย  
ว่าด้วยการจัดท ายุทธศาสตร์ชาติจะได้ก าหนดให้มีการทบทวนยุทธศาสตร์ชาติในทุกๆ ห้าปีเพ่ือให้มี
การแก้ไขเพ่ิมเติมยุทธศาสตร์ชาติแล้วก็ตาม แต่หากมีการด าเนินการตามยุทธศาสตร์ชาติแล้วมีความ
เสียหายเกิดขึ้นอย่างร้ายแรง กลับไม่มีบทบัญญัติใดในกฎหมายที่จะพิจารณาหาหน่วยงานที่ท าหน้าที่
รับผิดชอบผลความเสียหายจากการด าเนินการตามยุทธศาสตร์ชาติ ขณะที่หากพิจารณาตามหลัก
กฎหมายมหาชนแล้ว ปัจจัยส าคัญที่สุดต่อการคงอยู่และความส าเร็จของกฎหมายจัดท ายุทธศาสตร์
ชาติซึ่งเป็นผลงานของคณะรักษาความสงบแห่งชาติ ก็คือความยืดหยุ่นของตัวยุทธศาสตร์ชาติ 
และการด าเนินการของคณะกรรมการยุทธศาสตร์ชาติที่สอดคล้องกับหลักนิติรัฐและเสรีประชาธิปไตย 
 
ค าส าคัญ: ยุทธศาสตร์ชาติ, แผน 20 ปี, คณะรักษาความสงบแห่งชาติ, สภาพัฒน์ 
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 ABSTRACT 
 

From 1932 revolution of Siam, The Thailand’s development plan was  
established as the first five-year plan to promote subjects related to economics. 
Since then, Thailand has expanded its subject areas to cover economic and social 
development. The next 20 years, after Constitution of the Kingdom of Thailand  
(B.E. 2560 (2017)) and the National Strategy Preparation Act B.E. 2560 comes into use, 
The National Strategy ; The 20-year plan for national development will come into 
effect as a “ framework”  for the legislation, public decision and implementation of 
government policies. All government agencies and public organizations are required 
to comply with the master plan including budget allocations must be in line.  
Also elected governments failing to comply with the plan will face impeachment. 

In a Representative, the will of the state is formulated and expressed not 
directly by the people themselves, but by their representatives to whom they 
delegate the power deliberation and decision-making. Many have questioned about 
the appropriate framework of the National Strategy. Will the next elected 
government that comes to power have enough independence to govern and 
determine its own policies? In addition, what will be the role of the National Strategy 
Committee (NSC) and what relationship will it have with the Cabinet for its 
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implementation of the National Strategy. Even though, whoever becomes the prime 
minister must chair as The NSC, the board will be prepare a draft and give opinions 
for the cabinet. Thus, in this regard governments will be able to determine its 
policies, plans and projects suitable to the situation in the future and the NSC shall 
exercise such power through the cabinet or governmental actions in accordance with 
the rule of law. 
 
Keywords: National Strategy, The 20-year Plan, National Council for Peace and Order,  
                NESDB 
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กิตติกรรมประกาศ 
 

วิทยานิพนธ์ฉบับนี้ส าเร็จลุล่วงไปได้ด้วยดีเนื่องจากได้รับความกรุณาจาก ศาสตราจารย์ 
ดร. สุรพล นิติไกรพจน์ ที่ให้เกียรติรับเป็นอาจารย์ที่ปรึกษาวิทยานิพนธ์และได้สละเวลาอันมีค่า  
ในการให้ค าปรึกษาข้อแนะน าพร้อมทั้งตรวจทานร่างวิทยานิพนธ์ ตลอดความช่วยเหลืออีกมากมาย 
ที่ท่านได้ให้ความช่วยเหลือต่างๆ รวมทั้งกรุณาให้การอบรมสั่งสอนข้อคิดในการเรียนและการใช้ชีวิต
เรื่องอ่ืนๆ จนผู้เขียนสามารถสอบผ่านวิทยานิพนธ์และส าเร็จการศึกษาได้ จึงขอกราบขอบพระคุณ
อาจารย์ มา ณ โอกาสนี้  

ผู้เขียนขอขอบพระคุณ ผู้ช่วยศาสตราจารย์ ดร. เอกบุญ วงศ์สวัสดิ์กุล อาจารย์  
ดร. วีระศักดิ์ แสงสารพันธ์ ที่ให้เกียรติรับเป็นกรรมการสอบวิทยานิพนธ์ ขอกราบขอบพระคุณ  
ผู้ช่วยศาสตราจารย์ ดร. มุนินทร์ พงศาปาน ผู้ช่วยศาสตราจารย์ ดร. ต่อพงศ์ กิตติยานุพงศ์  
รองศาสตราจารย์ ดร.สุปรียา แก้วละเอียด ที่ได้ให้ค าปรึกษาและรวบรวมแนวคิดประเด็นต่างๆ  
อันเป็นประโยชน์ในการเรียบเรียงและปรับปรุงวิทยานิพนธ์ฉบับนี้ให้มีความสมบูรณ์มากข้ึน 

ผู้เขียนขอกราบขอบพระคุณคณาจารย์คณะนิติศาสตร์ มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์  
ที่ได้ให้ความรู้แก่ผู้เขียนตลอดระยะเวลาที่ได้ศึกษา ณ สถานศึกษาแห่งนี้  

ผู้เขียนขอขอบพระคุณ เจ้าหน้าที่คณะนิติศาสตร์ เจ้าหน้าที่ห้องสมุด และเจ้าหน้าที่ 
ท่านอ่ืนๆ ของมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ที่ ได้ช่วยเหลือและอ านวยความสะดวกในการเรียน  
การค้นคว้า และการเรียบเรียงวิทยานิพนธ์ จนกระทั่ งส าเร็จการศึกษา รวมทั้ งพ่ีๆ น้องๆ  
เพ่ือนร่วมหลักสูตรศิลปศาสตรมหาบัณฑิต สาขากฎหมายมหาชน รหัส 57 และรหัสอื่นๆ ทุกท่าน 
ที่ได้ให้ความช่วยเหลือและให้การสนับสนุนมาโดยตลอด  

นอกจากนี้ ผู้เขียนขอกราบขอบพระคุณ นายสุรชัย ภู่ประเสริฐ ผู้แนะน าให้ผู้เขียน 
เข้าศึกษาต่อสาขาวิชากฎหมายมหาชน จนได้มาศึกษาในหลักสูตรศิลปศ าสตรมหาบัณฑิต  
สาขากฎหมายมหาชน รวมทั้งเป็นบุคคลส าคัญที่คอยให้ค าปรึกษา และเร่งรัดติดตามในทุกขั้นตอน
ของการเรียบเรียงวิทยานิพนธ์จนกระทั่งส าเร็จการศึกษา รวมไปถึงผู้เขียนขอกราบขอบพระคุณ  
พลเอกวิลาศ อรุณศรี ผู้แนะน าให้ผู้เขียนท าการศึกษาวิทยานิพนธ์ในหัวข้อนี้ 
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ผู้เขียนขอกราบขอบพระคุณ ผู้บริหารส านักเลขาธิการนายกรัฐมนตรีท่านต่างๆ  อาทิ 

นางสาวเรณู ตังคจิวางกูร นางสาวภคนันท์ ศิลาอาสน์ นางสาวพัชนี เลิศดิษยวรรณ รวมถึงมิตรสหาย
ที่มีพระคุณอีกหลายท่าน อาทิ นายเอกรัชต์ สอนประภา นายพุฒิพงศ์ มานิสสรณ์ และท่ีไม่ได้กล่าวถึง
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ไว้ทุกประการและขออภัยไว้ ณ โอกาสนี้ด้วย 
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บทที่ 1 
บทน า 

 
1.1 ความเป็นมาและความส าคัญ 

การให้บริการสาธารณะถือเป็นภารกิจของรัฐสมัยใหม่โดยมีเป้าหมายเพ่ือตอบสนอง
ความเป็นอยู่ที่ดีขึ้นของประชาชนและการมีคุณภาพชีวิตที่ดีของสมาชิกในสังคม โดยเฉพาะอย่างยิ่ง  
ในปัจจุบันที่สังคมมีความสลับซับซ้อน รัฐในฐานะที่เข้าดูแลความเป็นอยู่และทุกข์สุขของประชาชน  
จึงมีภารกิจที่จะต้องให้การบริการสาธารณะในรูปแบบที่หลากหลายแตกต่างกัน ส าหรับประเทศไทยเอง
ภารกิจการให้บริการสาธารณะย่อมเปลี่ยนแปลงไปตามบริบทของสังคมโลก การด าเนินการต่างๆ  
ของประเทศไทยล้วนต้องค านึงถึงผลกระทบที่มีต่อกระแสบริบทจากต่างประเทศที่ต้องมีการปรับตัว
ให้เข้ากับยุคสมัย เพ่ือสร้างโอกาสในการพัฒนาด้านต่างๆ รวมไปถึงการพัฒนาขีดความสามารถ 
ในแข่งขันในเวทีโลก 

แม้ว่าประเทศไทยจะมีการประกาศใช้แผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติมา 
ระยะหนึ่งแล้ว แต่ประเทศไทยกลับประสบปัญหาจากภายในประเทศอันเนื่องมากจากความไม่มี
เสถียรภาพทางการเมือง มีการเปลี่ยนแปลงรัฐบาลอยู่บ่อยครั้ง ท าให้การจัดท าบริการสาธารณะ 
และโครงการต่างๆ ของรัฐบาลขาดความต่อเนื่อง หลายโครงการไม่ประสบความส าเร็จเมื่อมี 
การเปลี่ยนรัฐบาล โดยเฉพาะอย่างยิ่งเมื่อพิจารณาประกอบกับปัจจัยทางการเมืองของไทย  
ที่นักการเมืองมักจะมุ่งหวังผลประโยชน์จากการด าเนินโครงการต่างๆ เพื่อเป็นผลงานของพรรคตนเอง 
มีการยุบ ยกเลิก เปลี่ยนชื่อโครงการต่างๆ ของรัฐบาลก่อนหน้า เพ่ือหวังผลประโยชน์ทางการเมือง
ของพรรคตนเองมากกว่าผลประโยชน์ของประเทศชาติ  ท าให้ประเทศชาติสูญ เสียโอกาส  
ในการด าเนินการเรื่องต่างๆ อยู่เป็นระยะๆ  

ขณะที่ประวัติศาสตร์การเมืองการปกครองไทยตั้งแต่ภายหลังการเปลี่ยนแปลง 
การปกครอง 2475 เป็นต้นมา รัฐสภาซึ่งเป็นหน่วยงานหลักในการตรวจสอบรัฐบาล ล้วนแล้วแต่มี
สมาชิกของสภาผู้แทนราษฎรที่มาจากพรรคการเมืองที่คุมอ านาจเสียงข้างมาก หรือมีฝ่ายนิติบัญญัติ  
ที่มีฉันทาคติสอดคล้องไปในทิศทางเดียวกับรัฐบาล ท าให้การท างานด้านการตรวจสอบฝ่ายบริหาร  
ไม่สามารถเข้าไปตรวจสอบการใช้ดุลยพินิจการตัดสินใจต่างๆ ของรัฐบาลได้อย่างเต็มที่  เมื่อมี  
การเปลี่ยนขั้วรัฐบาล การยุบ ยกเลิก เปลี่ยนแปลงโครงการหรือการบริการสาธารณะที่รัฐบาลท ามาก่อน
หน้า รัฐบาลจึงสามารถด าเนินการไปได้โดยอิสระและปราศจากการควบคุมตรวจสอบจากรัฐสภาที่มี
ประสิทธิภาพ 
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แนวคิดการจัดท าแผนระยะยาวของประเทศ หรือที่เรียกกันทั่วไปว่า “ยุทธศาสตร์ชาติ” 
จึงเริ่มต้นขึ้น ภายหลังเหตุการณ์รัฐประหารในปี 2557 คณะรักษาความสงบแห่งชาติ ได้มีการ
เตรียมการจัดท ายุทธศาสตร์ชาติในช่วงระหว่างการร่างรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 
2560 เพ่ือรองรับการประกาศใช้รัฐธรรมนูญฉบับข้างต้นควบคู่ไปกับการจัดท าร่างรัฐธรรมนูญ  
อันมีสาระส าคัญของกรอบยุทธศาสตร์ชาติใน 6 ด้าน1 ได้แก่ คือ ยุทธศาสตร์ชาติด้านความมั่นคง 
ยุทธศาสตร์ชาติด้านการสร้างความสามารถในการแข่งขัน ยุทธศาสตร์ชาติด้านการพัฒนาและ
เสริมสร้างศักยภาพทรัพยากรมนุษย์ ยุทธศาสตร์ชาติด้านการสร้างโอกาสและความเสมอภาคทาง
สังคม ยุทธศาสตร์ชาติด้านการสร้างการเติบโตบนคุณภาพชีวิตที่ เป็นมิตรกับสิ่ งแวดล้อม  
และยุทธศาสตร์ชาติด้านการปรับสมดุลและพัฒนาระบบการบริหาร 

หากวิเคราะห์สาระส าคัญของยุทธศาสตร์ชาติทั้ง 6 ด้านข้างต้น แม้ว่าการเตรียมการ
จัดท ายุทธศาสตร์ชาติจะได้ด าเนินการตามขั้นตอนของหลักการบริหารงานเชิงยุทธศาสตร์  
ตามหลักการทางนโยบายสาธารณะและการวางแผน2  โดยมีการประเมินสถานการณ์ในอนาคตและ
วิเคราะห์ปัจจัยต่างๆ เพ่ือก าหนดเป้าหมายและทิศทางในการพัฒนาประเทศ แต่หากพิจารณาเนื้อหา
ตามกรอบยุทธศาสตร์ชาติแล้วจะเห็นได้ชัดว่า บทบาทของแผนยุทธศาสตร์ชาติยังมุ่งหวังเพียงที่จะให้
ฝ่ายบริหารหรือคณะรัฐมนตรีเป็นหน่วยงานหลักในด าเนินการตามกรอบยุทธศาสตร์ชาติดังกล่ าว  
แทนที่จะเป็นหน้าที่ของทุกสถาบันและองค์กรตามรัฐธรรมนูญอันจะเป็นการแทรกแซงการท างานของ
คณะรัฐมนตรีในอนาคต 

รากฐานทางความคิดของการจัดท ายุทธศาสตร์ชาติมีพ้ืนฐานมาจากการก าหนด
เป้าหมายการพัฒนาของชาติในการก าหนดแนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐในรัฐธรรมนูญ แต่เนื่องจาก
ปัญหาการที่สภาพบังคับของบทบัญญัติในหมวดแนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐตามรัฐธรรมนูญแห่ง
ราชอาณาจักรไทยฉบับก่อนๆ ยังไม่มีความชัดเจน3 แนวคิดในการจัดท าแผนระยะยาวของประเทศ 

                                           
1 พระราชโองการ ประกาศ เรื่อง ยุทธศาสตร์ชาติ (พ.ศ. 2561 - 2580) ราชกิจจานุเบกษา 

เล่ม 135 ตอนที่ 82 ก ลงวันที่  13 ตลุาคม 2561. 
2 ส านักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ, “กรอบยุทธศาสตร์ชาติ” 

ฉบับร่างเมื่อวันที่ 8 กรกฎาคม 2558. 
3 ณัฐพล บุญชิต , “สภาพบังคับของแนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐตามรัฐธรรมนูญแห่ง

ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550,” (วิทยานิพนธ์นิติศาสตรมหาบัณฑิต คณะนิติศาสตร์ 
จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย, 2555). 
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หรือการจัดท า “ยุทธศาสตร์ชาติ” จึงต้องการเปลี่ยนแปลงสภาพบังคับในบทบัญญัติว่าด้วย
แนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐตามบทบัญญัติในรัฐธรรมนูญฉบับก่อนๆ  จากที่ก าหนดให้แนวนโยบาย
พ้ืนฐานแห่งรัฐที่เป็นเพียงกรอบการด าเนินนโยบายของรัฐบาลต่างๆ รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 
พุทธศักราช 2560 ได้มีการก าหนดเพ่ิมเติมให้มีการจัดท าและประกาศใช้กฎหมายว่าด้วยการจัดท า
ยุทธศาสตร์ชาติตามบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญ ส่งผลให้แผนยุทธศาสตร์ชาติเริ่มมีสภาพบังคับทาง
กฎหมายและสภาพบังคับทางการเมืองที่เข้มข้นขึ้น  

ผลที่หลีกเลี่ยงไม่ได้จากการตราและบังคับใช้กฎหมายว่าด้วยการจัดท ายุทธศาสตร์ชาติ
คือผลกระทบต่อระบบกฎหมาย เนื่องจากโดยปกติแล้วการวางเป้าหมายในการพัฒนาประเทศ  
เป็นบทบาทหน้าที่หลักของคณะรัฐมนตรีผู้ใช้อ านาจอธิปไตยฝ่ายบริหาร การด าเนินการตามนโยบาย
หรือแผนงานโครงการของรัฐบาลย่อมอยู่ในดุลยพินิจการตัดสินใจของรัฐบาล โดยใช้กลไกการบริหาร
ราชการแผ่นดิน และกลไกทางงบประมาณ และไม่ควรมีสภาพบังคับทางกฎหมาย การด าเนินการควบคุม
ตรวจสอบการตัดสินใจทางนโยบายต่างๆ ของรัฐบาลย่อมเป็นการตรวจสอบในทางการเมือง องค์กรที่
สามารถเข้ามาควบคุมตรวจสอบได้แก่ รัฐสภา องค์กรอิสระ และองค์กรภาคประชาสังคมและภาค
ประชาชน  

ทั้งนี้ เมื่อพิจารณาจากหลักการด าเนินกิจกรรมของฝ่ายปกครองแล้ว4 การจัดท าบริการ
สาธารณะมีหลักเกณฑ์ท่ีส าคัญ 3 ประการ ได้แก่5 

ประการแรก หลักว่าด้วยความเสมอภาค หมายถึง การให้บริการสาธารณะจะต้องมี
เป้าประสงค์ที่มุ่งหวังให้ก่อประโยชน์แก่ส่วนรวม มิใช่การมุ่งหวังเพ่ือให้ประโยชน์แก่บุคคลผู้ใดผู้หนึ่ง
โดยเฉพาะการด าเนินการต่างๆ ต้องมุ่งหวังประโยชน์อันร่วมกันของประชาชนตามหลักว่าด้วยความ
เสมอภาคเป็นส าคัญ 

ประการที่สอง หลักว่าด้วยความต่อเนื่อง การให้การบริการสาธารณะต้องจัดท าขึ้นเพ่ือ
ประโยชน์ของประชาชนส่วนรวมซึ่งถือว่ามีผู้รับบริการเป็นจ านวนมาก ความต่อเนื่องในการจัดท า
บริการสาธารณะจึงมีความส าคัญ ถ้าหากการจัดท าบริการส าธารณะขาดความต่อเนื่องแล้ว 
ผลกระทบและความเสียหายย่อมก่อให้ เกิดความเดือดร้อนแก่ประชาชนเป็นวงกว้าง กรณีที่  
การให้บริการสาธารณะมีการหยุดชะงักก็จะต้องมีการรับผิดชอบจากเจ้าหน้าที่ที่ มีหน้าที่ 
ความรับผิดชอบ โดยอาจต้องด าเนินการชดใช้หรือเข้าด าเนินการแทนจากหน่วยงานของรัฐอ่ืนๆ  

                                           
4 ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ.676/2554. 
5 นันทวัฒน์ บรมานันท์, “หลักกฎหมายปกครองเกี่ยวกับบริการสาธารณะ,” (กรุงเทพมหานคร 

: วิญญูชน, 2560), น.43-52. 
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เพ่ือบรรเทาความเดือดร้อนของผู้ที่ได้รับความเสียในการด าเนินการหรือการไม่ด าเนินการของรัฐ
ดังกล่าว 

ประการสุดท้าย หลักว่าด้วยการปรับปรุงเปลี่ยนแปลง การจัดท าบริการสาธารณะที่ดี
จะต้องถูกออกแบบให้สามารถพัฒนาปรับปรุงได้ตลอดเวลา เนื่องจากสภาพแวดล้อมและ 
เทคโนโลยีต่างๆ ล้วนเปลี่ยนแปลงอย่างรวดเร็ว ผู้จัดให้บริการสาธารณะจะต้องสามารถตอบสนอง  
เป้าประโยชน์สูงสุดตามความต้องการของประชาชนส่วนรวมเป็นหลัก 

หากพิจารณาหลักเกณฑ์การให้บริการสาธารณะทั้ง  3 ข้อข้างต้น ได้แก่ หลักว่าด้วย 
ความเสมอภาค  หลักว่าด้วยความต่อเนื่อง และหลักว่าด้วยการปรับปรุงเปลี่ยนแปลง จะพบว่าหลักที่มี
ลักษณะแตกต่างจากหลักการให้การบริการสาธารณะในข้ออ่ืนๆ คือ หลักว่าด้วยการปรับปรุง
เปลี่ยนแปลงการให้บริการสาธารณะ เนื่องจากไม่เคยได้ถูกกล่าวถึงอย่างชัดแจ้งในค าวินิจฉัย  
ทางปกครอง6 แต่เป็นการกล่าวพาดพิงหรือให้ข้อคิดเห็นว่า สภาพของการจัดท าบริการสาธารณะ
ทั่วไปล้วนมีวัตถุประสงค์ในการตอบสนองความต้องการของประชาชน เมื่อเกิดเหตุการณ์ที่  
ความต้องการของประชาชนเปลี่ยนแปลงไป การให้บริการสาธารณะนั้นก็ต้องเปลี่ยนแปลงตามความ
ต้องการของประชาชนด้วย 

การตราและบังคับใช้กฎหมายว่าด้วยการจัดท ายุทธศาสตร์ชาติ น ามาสู่การเกิดขึ้นของ
แผนยุทธศาสตร์ชาติซึ่งเป็นนโยบายที่เป็นลายลักษณ์อักษรระยะยาวของไทยถูกน ามาใช้ก าหนดให้
เป็นเป้าหมายในการพัฒนาประเทศ การจัดท าแผนต่างๆ ของหน่วยงานทางราชการต้องสอดคล้องกับ
เป้าหมายของยุทธศาสตร์ชาติ รวมไปถึงการจัดท าบริการสาธารณะของรัฐบาลต้องสอดคล้องกับแผน
แม่บทของยุทธศาสตร์ชาติที่ได้ก าหนดไว้ แต่เมื่อวิเคราะห์ตามกรอบเนื้อหาของแผนยุทธศาสตร์ชาติที่มี
ความกว้างขวาง และระยะเวลาของแผนยุทธศาสตร์ชาติที่ก าหนดเป็นแผนระยะยาวถึง 20 ปี  
การด าเนินการตามกฎหมายว่าด้วยการจัดท ายุทธศาสตร์ชาติ จึงมีข้อวิพากษ์วิจารณ์ ว่าอาจจะ 
ไม่สอดคล้องกับหลักว่าด้วยการปรับปรุงเปลี่ยนแปลง และหากยุทธศาสตร์ชาติถูกประกาศใช้ 
ก็เกรงกันว่าสามารถจะด าเนินการตามแผนยุทธศาสตร์ชาติได้จริงหรือไม่ เนื่องจากหากประเมิน  
สภาพบังคับทางกฎหมายแล้ว ยังไม่สามารถตอบได้ว่าควรก าหนดบทบาทของขอบเขตการตีความ 
ทางกฎหมายในการด าเนินการตามแผนยุทธศาสตร์ชาติในลักษณะใด  

ทั้งนี้ อาจตีความขอบเขตของยุทธศาสตร์ชาติได้ใน 2 ลักษณะ ได้แก่ 

                                           
6 เพ่ิงอ้าง.  
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   รูปแบบแรก  กรณีนิยามการด าเนินการตามกฎหมายว่าด้วยการจัดท า
ยุทธศาสตร์ชาติอย่างกว้าง เนื่องจากยุทธศาสตร์ชาติมีขอบเขตที่กว้างขวางและมีความเป็นนามธรรมสูง 
การตีความในลักษณะนี้มีข้อดีคือท าให้รัฐบาลสามารถใช้ยุทธศาสตร์ชาติขยายผลให้เกิดความคิด
สร้างสรรค์นในตัวนโยบายต่างๆ ตามกรอบยุทธศาสตร์ชาติ ขณะเดียวกันผลที่มาจากการตีความขยาย
ขอบเขตของยุทธศาสตร์ชาติออกไป อาจก่อให้เกิดการเปลี่ยนแปลงนโยบายของพรรคการเมือง 
ฝ่ายตรงข้ามที่เคยด าเนินการหรือเคยการตัดสินใจ แล้วใช้ยุทธศาสตร์ชาติมาเป็นข้ออ้างว่าพรรค
การเมืองของตนเองด าเนินการตามแผนยุทธศาสตร์ชาติได้มากกว่า ทั้งที่จริงแล้วอาจเป็นการมุ่งหวัง
ผลประโยชน์ในทางการเมือง จนท าให้นโยบายหรือโครงการต่างๆ ที่เคยด าเนินแล้วหรือก าลังด าเนิน
อยู่ถูกปรับเปลี่ยนและเกิดความไม่ต่อเนื่องในตัวนโยบายโดยไม่มีเหตุผลความจ าเป็น 

รูปแบบที่สอง กรณีนิยามการด าเนินการตามกฎหมายว่าด้วยการจัดท า
ยุทธศาสตร์ชาติอย่างแคบ โดยหากมีการตีความเพ่ือด าเนินการตามกฎหมายว่าด้วยการจัดท า
ยุทธศาสตร์ชาติที่ เข้มงวดเกินไปก็อาจจะให้ท ารัฐบาลไม่สามารถสร้างสรรค์นโยบายใหม่ที่ 
พรรคการเมืองของตนเองตามที่ได้หาเสียงไว้จนเป็นการท าลายการหลักการแสดงเจตจ านงแห่งรัฐ 
(Will of the state) ที่ประชาชนแสดงออกผ่านการออกเสียงเลือกตั้ง แม้ว่าจะมีรัฐบาลที่มาจาก 
การเลือกตั้งของประชาชนจะเข้าไปท าหน้าที่แล้วก็ตาม แต่การคิดนโยบายต่างๆ ก็อาจจะถูก
ก าหนดการด าเนินการตามกรอบยุทธศาสตร์ชาติ ซึ่งท าให้เห็นว่าการแสดงความเห็นทางการเมือง  
ผ่านการเลือกตั้งไม่สามารถสะท้อนเป็นเครื่องมือในการแสดงออกของประชาชนผู้เป็นเจ้าของอ านาจ
อธิปไตยได้มากเท่าท่ีควร 

ความสับสนในการอธิบายขอบเขตสถานะจากการจัดท ายุทธศาสตร์ชาติ จึงน ามาซึ่ง
ปัญหาในการด าเนินการและการควบคุมตรวจสอบการด าเนินการต่างๆ ตามกรอบยุทธศาสตร์ชาติ  
ใน 3 ประเด็น 

1) การนิยามความสอดคล้องการตัดสินใจอย่างใดอย่างหนึ่งของรัฐบาลกับค าว่า
ยุทธศาสตร์ชาติ จะมีหลักเกณฑ์ในการพิจารณานิยามอย่างไร การตีความความสอดคล้องกับ 
การจัดท ายุทธศาสตร์ชาติควรเป็นไปตามความหมายอย่างแคบหรือตามความหมายอย่างกว้าง 

2) องค์กรผู้ตีความความสอดคล้องการตัดสินใจอย่างใดอย่างหนึ่งของรัฐบาลกับ 
การจัดท ายุทธศาสตร์ชาติ ควรมีเพียงองค์กรเดียวหรือไม่ หากมีหลายองค์กรองค์กรใดบ้างควรเป็นผู้ 
มีอ านาจในการตีความความสอดคล้องสถานะทางกฎหมาย องค์การใดควรเป็นผู้ตีความความ
สอดคล้องสถานะทางแผน และอ านาจในการตรวจสอบจะสอดคล้องหรือขัดแย้งกับหลักเกณฑ์เดิม  
ในเรื่องอ านาจในการตรวจสอบหรือไม่ 
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3) กรณีเมื่อพบการตรวจสอบว่ามีการไม่ด าเนินการตามยุทธศาสตร์ชาติเกิดขึ้น จะมีผล
ต่อการด าเนินการขององค์กรของรัฐนั้นอย่างไร ใครจะเป็นผู้ออกค าสั่งยกเลิกการไม่ด าเนินการ  
ตามกรอบยุทธศาสตร์ชาติ องค์กรใดจะเป็นผู้ก าหนดว่าการด าเนินการตามกรอบยุทธศาสตร์ชาติ  
ที่ถูกต้องเป็นอย่างไร ใครจะเป็นผู้รับผิดชอบความเสียหายทั้งที่เกิดขึ้นทั้งจากการตัดสินใจหรือผล
เสียหายที่เกิดขึ้นจากการยกเลิกนโยบาย หรือหากมีความเสียหายจากค าวินิจฉัยจะต้องมีการพิจารณา
ความเสียหายที่เกิดข้ึนภายหลังการตรวจสอบหรือไม่ อย่างไร 

 
1.2 วัตถุประสงค์ของการศึกษา 

 
1) ศึกษารากฐานทางทฤษฎีเกี ่ยวกับการจัดท ายุทธศาสตร์ชาติ  โดยเชื ่อมโยง

ความสัมพันธ์ระหว่างการก าหนดแนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐในรัฐธรรมนูญ การก าหนดนโยบาย
รัฐบาล และแนวคิดว่าด้วยเจตจ านงแห่งรัฐ 

2) ศึกษาและค้นคว้าประวัติความเป็นมา และข้อความคิดของยุทธศาสตร์ชาติที่น ามาสู่
การบังคับใช้ในระบบกฎหมายไทย รวมทั้งแนวทางการจัดท า ลักษณะ และการน ายุทธศาสตร์ชาติ 
มาบังคับใช้ทั้งในประเทศและต่างประเทศ 

3) ศึกษาและวิเคราะห์ปัญหาที่อาจจะเกิดขึ้นจากการด าเนินการตามกฎหมายว่าด้วย
การจัดท ายุทธศาสตร์ชาติ พร้อมเสนอแนะแนวทางการป้องกันและการแก้ไขปัญหา 

4) ศึกษาถึงแนวทางการตรวจสอบการบังคับใช้กฎหมายว่าด้วยการจัดท ายุทธศาสตร์ชาติ
ในมิติต่างๆ ได้แก่ ความมีประสิทธิภาพ ความเป็นอิสระ และความชอบธรรมขององค์กรที่มีอ านาจ
ตรวจสอบต่างๆ พร้อมเสนอแนะแนวทางการป้องกันและการแก้ไขปัญหา 

 
1.3 ขอบเขตของการศึกษา 

 
1) ศึกษารากฐานแนวคิดเกี่ยวกับการจัดท ายุทธศาสตร์ชาติ และความสัมพันธ์ระหว่าง

แนวนโยบายพื้นฐานแห่งรัฐ นโยบายรัฐบาล และเจตจ านงแห่งรัฐ 
2) ศึกษาสถานะและผลกระทบต่างๆ ทางกฎหมายภายหลังการประกาศใช้พระราชบัญญัติ

การจัดท ายุทธศาสตร์ชาติ พ.ศ. 2560 ตามกรอบรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 
3) ศึกษาแนวปฏิบัติทางนโยบายที่เกี่ยวข้องเพ่ือเสนอแนะแนวทางในการแก้ไขปัญหา

ทางกฎหมายอันมีที่มาจากการด าเนินการตามยุทธศาสตร์ชาติ 
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1.4 ระเบียบวิธีการศึกษา 
 

การศึกษานี้จะรวบรวมข้อมูลจาก 
1) เอกสารต าราทางวิชาการ วิทยานิพนธ์ งานวิจัย บทความทางวิชาการ เอกสาร

ประกอบการสัมมนา บทสัมภาษณ์ผู้ทรงคุณวุฒิในทางกฎหมาย โดยศึกษาจากเอกสารในประเทศไทย
และเอกสารจากต่างประเทศ 

2) กฎหมายที่เกี่ยวข้องได้แก่ รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 
และกฎหมายต่างๆ ที่เก่ียวข้อง 

3) ค าวินิจฉัยของศาลรัฐธรรมนูญ ศาลปกครอง องค์กรอิสระตามรัฐธรรมนูญ และ
หน่วยงานอื่นๆ ที่เก่ียวข้อง 

4) เอกสารทางราชการ  
5) เอกสารอ่ืนๆ ที่ เกี่ยวข้องเกี่ยวกับการจัดท าและแนวทางการด าเนินการตาม

ยุทธศาสตร์ชาติ 
หลังจากนั้นจะท าการอธิบายแนวคิดการจัดท ายุทธศาสตร์ชาติ และวิเคราะห์การจัดท า

ยุทธศาสตร์ชาติว่ามีความสอดคล้องและความแตกต่างกับหลักการทางนโยบายสาธารณะและ
หลักการพื้นฐานทางกฎหมายของรัฐเสรีประชาธิปไตยในประเด็นต่างๆ 

 
1.5 ประโยชน์ที่คาดว่าจะได้รับ 

 
1) สามารถอธิบายแนวคิดทางกฎหมายเกี่ยวกับการจัดท ายุทธศาสตร์ชาติของประเทศไทย 
2) สามารถวิเคราะห์ถึงสภาพปัญหาทางกฎหมายจากการจัดท าและผลการด าเนินการ

ตามยุทธศาสตร์ชาติของประเทศไทย 
3) สามารถเสนอแนะแนวทางในการแก้ไขปัญหาทางกฎหมายอันมีสาเหตุมาจาก 

การจัดท าและการด าเนินการตามยุทธศาสตร์ชาติของประเทศไทย 
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บทที่ 2 
ข้อพิจารณาทั่วไปเกี่ยวกบัยุทธศาสตร์ชาติ 

 
2.1 เจตจ านงแห่งรัฐ : รากฐานทางทฤษฎีของการจัดท ายุทธศาสตร์ชาติ 
 

ในการพิจารณาข้อความคิดทั่วไปเกี่ยวกับการจัดท ายุทธศาสตร์ชาติ รากฐานทางความคิด 
ในการจัดท ายุทธศาสตร์ชาติล้วนเกิดขึ้นมาจากการต้องการวางเป้าหมายอันบรรลุวัตถุประสงค์ของ
เจตจ านงแห่งรัฐในยุคขณะหนี่งที่ถูกแปลงออกมาเป็นแนวนโยบายและกฎหมายลักษณะต่างๆ   
โดยการขับเคลื่อนให้ไปสู่การบรรลุเป้าหมายดังกล่าวย่อมเกิดขึ้นโดยอาศัยรูปแบบการกระท าต่างๆ 
ของรัฐ ขณะที่เนื้อหาของเป้าหมายที่ต้องการบรรลุเราสามารถจ าแนกได้ออกเป็นภารกิจของรัฐ
ประเภทต่างๆ ดังที่จะอภิปรายในหัวข้อต่างๆ ได้แก่ ข้อความคิดทั่วไปเกี่ยวกับเจตจ านงแห่งรัฐ  
ข้อความคิดทั่วไปเกี่ยวกับภารกิจของรัฐสมัยใหม่ ความสัมพันธ์ระหว่างเจตจ านงแห่งรั ฐและการ
กระท าของรัฐ การกระท าของรัฐ ดังนี้ 

 

2.1.1 ข้อความคิดทั่วไปเกี่ยวกับเจตจ านงแห่งรัฐ 
เจตจ านงแห่งรัฐ (Will of the state) 1 หรือ วัตถุประสงค์ของรัฐเป็นเกณฑ์หนึ่ง

ในทางรัฐศาสตร์ที่อธิบายถึงเป้าหมายของระบอบการปกครองในแต่ละรูปแบบ นับตั้งแต่การเป็น
ชุมชนทางการเมืองที่เป็นระบบจนพัฒนามาสู่การเป็นรัฐสมัยใหม่ การศึกษาล าดับความเป็นมาแนวคิด
เจตจ านงแห่งรัฐดังกล่าวจะท าให้ทราบถึงภารกิจขั้นพ้ืนฐานและการใช้ประชาชนเป็นเครื่องมือทาง
การเมืองของรัฐที่เปลี่ยนไปในแต่ละยุคสมัย อันมีพัฒนาการมาเป็นล าดับ สรุปได้ดังนี้ 

2.1.1.1 เจตจ านงแห่งรัฐในสมัยคลาสสิก2   

ในสมัยกรีกโบราณ นักปรัชญา อาทิ เพลโต (Plato 427-347 ก่อนคริสต
ศักราช) หรือ อริสโตเติล (Aristotle 384-322 ก่อนคริสตศักราช) ต่างพยายามอธิบายความหมาย

                                           
1ราชบัณฑิตยสถาน ได้แปลค าว่า Will of the state เป็นภาษาไทยว่า “เจตจ านงแห่งรัฐ” 

อันประกอบค ามาจากค าว่า Will (วิล) n. ความประสงค์,พินัยกรรม,ความสมัครใจ ,ความตั ้งใจ, 
ความตกลงใจ กับค าว่า State (สเทท) n. สภาพ, สถานการณ์, ฐานะ, ลักษณะ, อาการ, สภาพ 
ทางอารมณ,์ อารมณ์, มลรัฐ, รัฐ, ประเทศ, กิจการของรัฐ, กิจการปกครอง. 

2 วรเจตน์ ภาคีรัตน์, “ค าสอนว่าด้วยรัฐและหลักกฎหมายมหาชน,” (กรุงเทพมหานคร : 
โครงการต าราและเอกสารประกอบการสอน คณะนิติศาสตร์ มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์, 2557), น.67. 
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และความส าคัญของการมีรัฐว่ามีขึ้นเพ่ือสนับสนุนส่งเสริมคุณธรรมและความยุติธรรม ส าหรับ  
โรมัน ซิเซโร (Cicero 108-43 ก่อนคริสตศักราช) เสนอว่าการอยู่ร่วมกันในสังคมจะมีความหมาย  
ก็ต่อเมื่อเป็นไปเพ่ือความถูกต้องเที่ยงธรรมอย่างแท้จริง  

2.1.1.2 เจตจ านงแห่งรัฐในสมัยกลาง3 

ในสมัยยุคกลาง หรือ สมัยรัฐศาสนา เซนต์ออกัสติน (St.Augustine  
ค.ศ. 354-430) นักคิดคนส าคัญของคริสตศาสนจักร กล่าวถึงอาณาจักรของพระเจ้า (Civitas Dei) 
โดยเห็นว่ารัฐจะต้องปฏิบัติตามข้อก าหนดของพระเจ้า โดยไม่จ าเป็นต้องใส่ใจต่อเจตจ านงของมนุษย์ 
ความเป็นรัฐศาสนาเริ่มผ่อนคลายลงเมื่อ เซนต์โธมัส อไควนัส (St.Thomas Aquinas ค.ศ.1225-
1274) ได้เริ่มกลับมาให้ความส าคัญกับเหตุผลของมนุษย์ โดยอธิบายว่าเหตุผลตามธรรมชาติ 
ของมนุษย์ย่อมสอดคล้องกับข้อก าหนดของพระเจ้า เหตุผลของมนุษย์ย่อมเป็นผลผลิตของพระเจ้า 
การที่มนุษย์ต้องอยู่ร่วมกันเป็นสังคมนั้นก็เป็นผลเนื่องมาจากพระเจ้าได้ก าหนดคุณลักษณะของมนุษย์
ไว้เช่นนั้นเองสอดคล้องกลับแนวคิดของ มาซิลิอุสแห่งปาดัว (Marsilio Da Padova; Marsilius of 
Padua ค.ศ.1290-1343) ที ่เห ็นว่าวัตถุประสงค์ของรัฐ คือการรักษาไว้ซึ ่งสันติส ุขในสังคม 
วัตถุประสงค์ดังกล่าวนี้จะบรรลุได้ก็ต่อเมื่อผู้ที่มีอ านาจตรากฎหมายนั้นต้องตกอยู่ภายใต้ข้อบังคับ  
ของกฎหมายที่ตนเองตราไว้ด้วย 

2.1.1.3 เจตจ านงแห่งรัฐในสมัยใหม่4 

โธมัส ฮอบส์ (Thomas Hobbes ค.ศ.1588-1596) มองว่าธรรมชาติของ
มนุษย์ไม่แตกต่างอะไรจากสัตว์ กล่าวคือ ในสภาวะธรรมชาติมนุษย์ได้รับอนุญาตให้กระท าทุกสิ่ง  
ทุกอย่างได้ มนุษย์เป็นผู้พิพากษาในตัวเอง และปฏิบัติต่อมนุษย์คนอ่ืนอย่างเช่นสัตว์ ในสภาวะ
ธรรมชาติมนุษย์จะยอมท าตามสัญญาก็เพียงแต่สัญญานั้นเป็นประโยชน์แก่ตน สภาวะที่ทุกคน 
เป็นศัตรูกันนี้ เป็นสภาวะที่ทุกคนอยู่ร่วมกันไม่ได้ จึงต้องร่วมกันท าสัญญาจัดพ้ืนฐานระเบียบ 
แห่งการอยู่ร่วมกันขึ้นเพ่ือให้มีความสันติสุขและความสงบเรียบร้อย ผลของสัญญาดังกล่าวนี้ก็คือ
ประชาคมที่ เป็นรัฐ โดยจะต้องมอบอ านาจให้รัฐเป็นผู้ทรงความเด็ดขาดและจะต้องเป็นที่มา  
ของมาตรการทางศีลธรรมและขนบธรรมเนียมทั้งปวง 

                                           
3 เพ่ิงอ้าง, น.68. 
4 เพ่ิงอ้าง. 
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ขณะที่ จอห์น ล็อก (John Lock ค.ศ.1639-1677) เห็นว่าการมีชีวิตอยู่ 
ในสภาวะธรรมชาติโดยไม่มีการจัดการปกครองนั้นย่อมก่อให้เกิดความไม่แน่นอนในสิทธิหน้าที่  
และไม่อาจมั่นใจในความปลอดภัยของชีวิตและทรัพย์สินได้ ด้วยเหตุนี้จึงจ าเป็นที่มนุษย์จะต้องจัด
โครงสร้างทางการเมืองการปกครองขึ้นเป็นรัฐและให้มีผู้ปกครองมาท าหน้าที่ดูแลความปลอดภัย  
อย่างไรก็ตาม เพ่ือไม่ให้ผู้ปกครองมีอ านาจมากจนสามารถใช้อ านาจนั้นก้าวล่วงสิทธิและเสรีภาพของ
บุคคลโดยอ าเภอใจ ล็อกจึงเสนอให้มีการแบ่งแยกอ านาจในหมู่ผู้ปกครอง และแนวคิดเรื่อง  
การแบ่งแยกอ านาจนี้ได้รับการพัฒนาต่อมาโดยมองเตสกิเออ (Montesquieu ค.ศ.1683-1755)  
โดยวัตถุประสงค์หลักของการแบ่งแยกอ านาจคือเพ่ือป้องกันมิให้บุคคลใดอ้างความชอบธรรม 
เหนือบุ คคล อ่ืน เพ่ือรวบอ านาจการตัดสิน ใจอย่ างเบ็ ด เสร็จสมบู รณ์ อยู่ ในองค์กรของรัฐ  
เพียงองค์กรเดียว ซึ่งอาจน าไปสู่การละเมิดสิทธิของพลเมืองได้ ดังนั้น รัฐธรรมนูญจึงต้องมีการรับรอง
ให้องค์กรของรัฐต้องแยกกันท าหน้าที่ที่แตกต่างกันเพ่ือถ่วงดุลคานอ านาจกันและกัน5 

   แนวคิดการก าเนิดเจตนารมณ์ร่วมกันของปวงชนเกิดขึ้นจาก ฌอง-ฌาค รุสโซ 
(Jean-Jacques Roussseau ค.ศ.1719-1788) ได้ให้แนวคิดว่านอกจากการที่รัฐจะมีขึ้นเพ่ือท าหน้าที่
รักษาไว้ซึ่งสันติสุขของสังคมแล้ว รัฐยังมีหน้าที่รักษาไว้ซึ่งเสรีภาพของแต่ละบุคคล ซึ่งไม่เป็นเพียงแต่
เจตนารมณ์ของแต่ละคนแต่ยังเป็นเจตจ านงของรัฐอีกด้วย6 

อิมมานูเอล ค้านท์ (Immanuel Kant ค.ศ.1724-1788) เห็นว่าหลักการ
แบ่งแยกอ านาจนั้นเป็นสารัตถะที่ส าคัญที่สุดของทุกรัฐ ขณะเดียวกันการใช้เสรีภาพของแต่ละบุคคล 
นั้นจะต้องค านึงถึงหลักการพ้ืนฐานทางศีลธรรม รัฐจึงมีหน้าที่ในการผสานเสรีภาพกับหลักการพ้ืนฐาน
ทางศีลธรรมเข้าด้วยกัน สอดคล้องกับ เกออร์ก วิลเฮล์ม ฟรีดริช เฮเกล (Georg Wilhelm  
Friedrich Hegel ค.ศ.1770-1831) นักปรัชญาชาวเยอรมัน (German idealism) เห็นว่ามนุษย์ย่อม
เป็นมนุษย์ที่สมบูรณ์แบบได้ก็ต่อเมื่อมนุษย์ด ารงชีวิตอยู่ในรัฐเท่านั้น ขณะเดียวกันรัฐจึงย่อมมีภารกิจ
ท าให้มนุษย์ได้เป็นมนุษย์ที่สมบูรณ์ 

ขณะที่ในช่วงปลายศตวรรษที่ 19 ซึ่งเป็นช่วงที่ส านักกฎหมายบ้านเมืองหรือ
ส านักปฏิฐานนิยมทางกฎหมายก าลังรุ่งเรืองนั้น สังคมไม่ได้มีการตั้งค าถามเกี่ยวกับวัตุประสงค์ของรัฐ 

                                           
5 ประสิทธิ์ ปิวาวัฒนพานิช, “ความรู้ทั่วไปเกี่ยวกับกฎหมาย,” พิมพ์ครั้งที่ 3, (กรุงเทพมหานคร : 

ส านักพิมพ์มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์, 2559), น.252. 
6   บวรศักดิ์ อุวรรโณ, “กฎหมายมหาชน เล่ม 1,  วิวัฒนาการทางปรัชญา และลักษณะของ

กฎหมายมหาชนยุคต่างๆ ,” พิมพ์ครั้งที่  12, (กรุงเทพมหานคร : ส านักพิมพ์แห่งจุฬาลงกรณ
มหาวิทยาลัย, 2561). 
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เพราะมองว่ารัฐเป็นสิ่งที่มีคุณค่าในตัวเอง ตามที่ นิกโกเลาะ มาเคียแวลลี (Niccolo Machiavelli 
ค.ศ.1469-1527) ได้เคยแสดงความเห็นไว้ในหนังสือเรื ่อง “เจ้าผู ้ปกครอง” (Il Principe ;  
The Prince) นอกจากนั้นยังมองว่าสภาพบังคับทางกฎหมายของรัฐต้องวัดจากประสิทธิภาพในทาง
ความเป็นจริงของการบังคับใช้กฎหมาย 

ในตอนต้นของศตวรรษที่ 20 นักคิดของส านักคิดคอมมิวนิสต์ เช่น คาร์ล มาร์กซ์ 
(Karl Marx ค.ศ.1818-1883) เห็นว่าภารกิจของรัฐอยู่ที่การสร้างสังคมที่ปราศจากชนชั้น โดยมาร์กซ์
เห็นว่ากฎหมายเป็นเครื่องมือของผู้มีอ านาจซึ่งเป็นผลผลิตและเป็นผลสะท้อนของโครงสร้าง 
ทางเศรษฐกิจ อย่างไรก็ตามชนชั้นผู้ปกครองตลอดจนผู้มีอภิสิทธิ์ในสังคมย่อมไม่อาจจะรักษา
สถานภาพของตนไว้ได้นาน เนื่องจากความแตกต่างทางชนชั้นที่มากเกินไปจะก่อให้เกิดการปฏิวัติ  
เพ่ือจัดระเบียบสังคมขึ้นใหม่ โดยท้ายที่สุดสังคมจะกลายเป็นสังคมที่ไม่มีชนชั้น ซึ่งมาร์กซ์ได้เรียก
สังคมในอุดมคตินี้ว่า “สังคมคอมมิวนิสต์” 

วัตถุประสงค์ของรัฐอีกอย่างหนึ่งที่แตกต่างจากแนวคิดของคอมมิวนิสต์ 
อย่างสิ้นเชิง คือ ทัศนคติเกี่ยวกับลัทธินาซี ภายใต้การน าของอดอล์ฟ ฮิตเลอร์ (Adolf Hitler  
ค.ศ.1889-1883) โดยลัทธินาซีเห็นว่าคุณค่าสูงสุดของรัฐคือการท าเพ่ือเชื้อชาติ เผ่าพันธุ์  และแผ่นดิน 
ประชาชนทุกคนในรัฐต้องสละชีวิตเพ่ือรักษาไว้ซึ่งเชื้อชาติและแผ่นดินของตนให้ได้ ทั้งนี้ แนวคิดของ
ลัทธินาซีมีผลใช้ในทางปฏิบัติเป็นเวลานานถึง 12 ปี น ามาสู่การเกิดขึ้นของสงครามโลกครั้งที่สอง 
ซึ่งบทเรียนที่ส าคัญยิ่งของมวลมนุษยชาติ 

ส าหรับปัจจุบัน การก่อตั้งองค์การสหประชาชาติ เมื่อวันที่ 24 ตุลาคม  
ค.ศ. 1945 มีวัตถุประสงค์เพ่ือให้รัฐต่างๆ ท าความร่วมมือกันในการที่จะแก้ไขปัญหาระหว่างประเทศ
ทั้งในทางเศรษฐกิจ สังคม วัฒนธรรม สิทธิมนุษยชน และส่งเสริมการเคารพสิทธิมนุษยชน และ
อิสรภาพ อันเป็นหลักขั้นพ้ืนฐานส าหรับทุกคน โดยปราศจากความแตกต่างในเรื่องเชื้อชาติ  
เพศ ภาษา หรือศาสนา7 วัตถุประสงค์ของรัฐจึงมีเป้าหมายไปในการพัฒนาคุณภาพชีวิตของประชาชน
แต่ละบุคคล การแสดงความต้องการของแต่ละบุคคลจะสะท้อนผ่านเจตจ านงของประชาชน 
ซึ่งแสดงออกทางการเลือกตั้ง8 เพ่ือให้ปรับเปลี่ยนได้ตามกระแสบริบทของสังคมโลก ข้อความดังกล่าว
ปรากฎอยู่ในปฏิญญาสากลว่าด้วยสิทธิมนุษยชน (Universal Declaration of Human Rights  

                                           
7 กฎบัตรสหประชาชาติ มาตรา 1 
8 อุดมศักดิ์ สินธิพงษ์, “สิทธิมนุษยชน,” พิมพ์ครั้งที่ 2, (กรุงเทพมหานคร : วิญญูชน, 2555), 

น.56. 
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ค.ศ. 1948) ข้อ 21 ซึ่งได้รับการรับรองและประกาศโดยข้อมติสมัชชาสหประชาชาติที่ 217 เอ (III) 
วันที่ 10 ธันวาคม พุทธศักราช 2491 ซึ่งประเทศไทยได้ให้การออกเสียงสนับสนุน9  

  ในทางทฤษฎีกฎหมายมหาชน มนุษย์ในยุคสมัยใหม่ได้พัฒนาการปลดแอกตนเอง
ออกเป็นอิสระจากอ านาจในทางศาสนาและกษัตริย์ จนทั้งสองอ านาจดังกล่าวไม่สามารถมีอิทธิพล 
ในการตัดสินใจต่อการปกครองโดยตนเองของประชาชนได้ ปรากฎการณ์เช่นนี้เรียกว่ารัฐถูกท าให้เกิด 
secularized10 ให้เหลือแต่ประชาชนเท่านั้นที่เป็นองค์กรผู้แสดงเจตจ านงร่วมกันในการเลือกรูปแบบ
การปกครองตามแบบที่ต้องการ ประชาชน คือ องค์กรที่มีความชอบธรรมสูงสุดที่จะบัญญัติกฎหมาย
หรือจะแก้ตัวบทกฎหมายอย่างไรก็ได้11 ดังเช่น คาร์ล ฟรีดริช ฟอน แกร์เบอร์ (Carl Friedrich von 
Gerber) และปอล ลาบังด์ (Pual Laband) นักกฎหมายชาวเยอรมัน ได้อธิบายแนวคิดในการแสดง
เจตจ านงของรัฐผ่านการออกเสียงของประชาชนโดยเห็นว่า ประชาชนคือองค์กรของรัฐ ประชาชนจึง
เป็นผู้ใช้อ านาจออกไปในนามของรัฐ ซึ่งต่อมา เรยมงค์การ์เร่ เดอ มาลแบร์  (Raymond Carre de 
Malberg) ได้น าความคิดนี้มาเสนอในฝรั่งเศสว่าประชาชนคือองค์กรของอ านาจอธิปไตยแห่งชาติ12 

  การแสดงเจตจ านงของรัฐเรื่องต่างๆ แม้จะเป็นการแสดงเจตจ านงของประชาชน  
แต่ก็เป็นเรื่องในทางการเมืองที่ต้องเปลี่ยนแปลงไปตามยุคสมัย สังคมการเมืองหนึ่งอาจผูกมัดตนเองไว้
กับคุณค่าในสังคมที่ตนเองนั้นเชื่อถือ แต่ไม่ได้หมายความว่าสังคมนั้นต้องจ านนยอมรับคุณค่าเหล่านั้น
ไว้ตลอดกาล13 ตรงกันข้าม สังคมการเมืองต้องมีการตรวจสอบท้าทายประเมินคุณค่าว่าเมื่อเวลาล่วง

                                           
9      ข้อ 21  ทุกคนมีสิทธิที่จะมีส่วนร่วมในการปกครองประเทศตน โดยตรงหรือผ่านผู้แทน

ซึ่งได้รับเลือกตั้งโดยอิสระ ทุกคนมีสิทธิที่จะเข้าถึงบริการสาธารณะในประเทศตนโดยเสมอภาค 
เจตจ านงของประชาชนจะต้องเป็นพื้นฐานแห่งอ านาจการปกครอง ทั้งนี้ เจตจ านงนี้จะต้องแสดงออก
ทางการเลือกตั้งตามก าหนดเวลาและอย่างแท้จริง ซึ่งต้องเป็นการออกเสียงอย่างทั่วถึงและเสมอภาค 
และต้องเป็นการลงคะแนนลับ หรือวิธีการลงคะแนนโดยอิสระในท านองเดียวกัน 

10 ปิยบุตร แสงกนกกุล, “รัฐธรรมนูญ : ประวัติศาสตร์ข้อความคิด อ านาจสถาปนา และการ
เปลี่ยนผ่าน,” พิมพ์ครั้งที่ 1, (นนทบุรี : ฟ้าเดียวกัน, 2559) น.47. 

11 สมยศ เชื้อไทย, “ความรู้กฎหมายทั่วไป ค าอธิบายวิชากฎหมายแพ่ง : หลักทั่วไป ,”  
พิมพ์ครั้งที่ 25, (กรุงเทพมหานคร : วิญญูชน, 2562), น.61. 

12 ปิยบุตร แสงกนกกุล, อ้างแล้ว เชิงอรรถที่ 10, น.50. 
13 ปิยบุตร แสงกนกกุล , “กฎหมายรัฐธรรมนูญ การก่อตั้งรัฐธรรมนูญ และการแก้ไข

รัฐธรรมนูญ,” พิมพ์ครั้งที่ 1, (ปทุมธานี : โครงการต าราและเอกสารประกอบการสอน คณะนิติศาสตร์ 
มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์, 2560), น.117. 
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ผ่านไปสังคมยังคงยึดมั่นอยู่ในคุณค่านั้นอยู่หรือไม่ คุณค่าเดิมนั้นยังคงสอดคล้องกับยุคสมัยอยู่หรือไม่
และมีความจ าเป็นต้องเปลี่ยนแปลงคุณค่าอยู่หรือไม่ 

  นิโคลัส เดอ คอนดอร์เซส (Nicolas de Condorcet) ได้ตั้งค าถามถึงการก าหนด
เงื่อนไขในการแก้รัฐธรรมนูญให้แก้ไขได้ยาก ว่าเป็นการผูกมัดคนรุ่นอนาคตด้วยรัฐธรรมนูญ 
ของคนรุ่นอดีต14  ไม่มีเหตุผลใดที่คนรุ่นอนาคตจ าเป็นต้องอยู่กับระบอบการเมืองและรัฐธรรมนูญ 
ที่คนรุ่นอดีตสร้างขึ้น ไม่ยุติธรรมอย่างยิ่งที่บทบัญญัติหนึ่งที่ตราขึ้นในวันหนึ่งจะไม่อาจแก้ไขได้  
โดยเสียงข้างมาก แม้จะผ่านไป 50 ปีแล้วก็ตาม ความคิดของ Condorcet ได้กลายมาเป็นบทบัญญัติ
ในมาตรา 28 ของค าประกาศสิทธิมนุษยชนและพลเมือง 1793 ที่ว่า “ประชาชนมีสิทธิทบทวน  
ปฏิรูป แก้ไขรัฐธรรมนูญของเขาได้เสมอ คนรุ่นหนึ่งไม่อาจบังคับให้คนรุ่นอนาคตต้องติดอยู่กับ
กฎหมายของพวกเขา” 

  ทอมัส เจฟเฟอร์สัน (Thomas Jefferson) ได้สนับสนุนทฤษฎีกฎหมายมีชีวิต15 
ผ่านจดหมายของเขาที่มีไปถึง เจมส์ แมดิสัน (James Madison) โดยได้ยืนยันว่าค าถามที่ว่าคนรุ่น
หนึ่งสามารถผูกมัดคนอีกรุ่นหนึ่งได้หรือไม่นั้น ค าตอบคือ “ไม่” เขาเห็นว่าตามกฎธรรมชาติ  
กฎหมายที่คนรุ่นหนึ่งสร้างขึ้น เมื่อเวลาผ่านไปก็กลายเป็นเพียงอดีตของคนอีกรุ่นหนึ่งซึ่งเขาจะ
เปลี่ยนแปลงแก้ไขอย่างไรก็ได้ การปิดตายไม่ให้แก้ไขเปลี่ยนแปลงในเรื่องใดๆ ขัดกับธรรมชาติ  
ความตายไม่มีกฎหมาย ความตายไม่มีอะไรเลย แต่กฎหมายนั้นมีชีวิต เปลี่ยนแปลงแก้ไขได้เสมอ  
ไม่มีการหยุดนิ่ง 

ขณะที่จดหมายที่ Jefferson มีไปถึง Samuel de Kercheval16 ได้ยืนยันหลัก 
การปกครองตนเองของคนในแต่ละรุ่นอีกครั้ง เขาเขียนว่า “คนรุ่นหนึ่งเป็นอิสระจากคนรุ่นก่อนหน้าที่
พวกเขาสืบทอดต่อกันมา เช่นเดียวกันกับคนรุ่นถัดไปก็เป็นอิสระจากคนรุ่นปัจจุบัน คนแต่ละรุ่นมีสิทธิ
ในการเลือกรูปแบบการปกครองที่พวกเขาเห็นว่าจะน ามาซึ่งความผาสุกได้มากที่สุด ดังนั้น พวกเขา
ย่อมปรับปรุงเปลี่ยนแปลงสถาบันต่างๆ ที่รับมาจากรุ่นก่อน เพ่ือให้สอดคล้องกับสภาพการณ์ที่พวก
เขาอาศัยอยู่ได้เสมอ” 

                                           
14 เพ่ิงอ้าง. 
15 To James Madison from Thomas Jefferson, 6 September 1789 the Earth 

Belongs in Usufruct to the Living อ้างถึงใน ปิยบุตร แสงกนกกุล, อ้างแล้ว เชิงอรรถที่ 13, น.117. 
16 Thomas Jefferson, letter to H. Tompkinson (AKA Samuel Kercheval) (12 July 

1816). อ้างถึงใน ปิยบุตร แสงกนกกุล, อ้างแล้ว เชิงอรรถที่ 13, น.117. 
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  โดยสรุปแล้ว เมื่อพิจารณาจากพัฒนาการของรัฐสมัยใหม่นับตั้งแต่สมัยกลาง 
เป็นต้นมา เราอาจสรุปได้ว่าเจตจ านงหรือวัตถุประสงค์ของรัฐในแต่ละยุคย่อมเกิดขึ้นจากบริบททาง
สังคม ปรัชญา อุดมการณ์ทางการเมือง ศาสนา ตลอดจนโลกทัศน์ของคนแต่ละยุคสมัยแตกต่างกัน 
ซึ่งแต่ละแนวคิดจะเน้นความส าคัญของปัจเจกบุคคลในระดับความเข้มข้นแตกต่างกัน ในยุคคลาสสิค 
และยุคกลางเจตจ านงแห่งรัฐจะมีความมีเสถียรภาพอันมีเป้าหมายในการสนับสนุนสถาบันกษัตริย์  
และสถาบันศาสนา ส่วนในยุคสมัยใหม่ เจตจ านงแห่งรัฐจะมีความเป็นพลวัตรและปรับตัว  
ให้ เข้ากับยุคสมัยที่ เปลี่ยนแปลงไป ผ่านการแสดงเจตจ านงผ่านการเลือกตั้งของประชาช น  
โดยกระบวนการสร้างรัฐสมัยใหม่นี้ต้องใช้ระบบกฎหมายสนับสนุน 17 จึงจะด าเนินไปได้อย่างมี
ประสิทธิภาพ เกิดแนวคิดความสูงสุดแห่งอ านาจอธิปไตยที่เป็นของประชาชนที่ท าให้รัฐสามารถ
บัญญัติกฎหมายได้อย่างไม่มีขอบเขตจ ากัด โดยมีระบบกฎหมาย ระบบการปกครอง เกิดฝ่ายบริหาร
และกระบวนการนิติบัญญัติที่มีการจัดตั้งอย่างเป็นระบบ และมีความเป็นพลวัตรต่อเนื่องไปอยู่เสมอ 

 

2.1.2 ข้อความคิดทั่วไปเกี่ยวกับภารกิจของรัฐสมัยใหม่ 

  หากพิจารณาถึงบทบาทของรัฐเป็นการทั่วไปในช่วงคริสต์ศตวรรษที่ 19 ซึ่งรัฐส่วนใหญ่
ในโลกตะวันตกได้เกิดการเปลี่ยนแปลงไปสู่ความเป็นรัฐสมัยใหม่ (Modern State) แล้ว พร้อมกันนี้
สังคมและเศรษฐกิจโดยรวมก็เกิดความเปลี่ยนแปลงไปสู่ความเป็นสังคมสมัยใหม่ (Modern Society) 
ที่วางอยู่บนฐานของความเป็นสังคมอุตสาหกรรม อย่างไรก็ดี บทบาทของรัฐโดยรวมในห้วงเวลานี้  
ยังมีอยู่ค่อนข้างจ ากัด ได้แก่ บทบาทในการความมั่นคงและการทหาร บทบาทด้านความสัมพันธ์
ระหว่างประเทศ บทบาทด้านการบังคับใช้กฎหมายและจัดระเบียบสังคม และบทบาทด้านการจัดวาง
และรักษากติกาในทางเศรษฐกิจ  

แต่เมื่อล่วงเข้าสู่คริสต์ศตวรรษที่ 20 ก็เกิดปรากฏการณ์การขยายตัวในบทบาทของ
รัฐอย่างขนานใหญ่ ทั้งในด้านการจัดระบบสวัสดิการสังคม การจัดระบบสาธารณสุข และการประกัน
สุขภาพ การขยายสิทธิด้านการศึกษา การส่งเสริมและพัฒนาเศรษฐกิจ การพัฒนาโครงสร้างพ้ืนฐาน
ตลอดจนสาธารณูปโภคและสาธารณูปการต่างๆ เป็นต้น การขยายตัวในบทบาทและภารกิจเหล่านี้
ล้วนเป็นปรากฏการณ์ใหม่ซึ่งเริ่มเห็นได้อย่างเด่นชัดในช่วงหลังสงครามโลกครั้งที่สอง18  

                                           
17  สมยศ เชื้อไทย, “ทฤษฎีกฎหมายนิติปรัชญา,” พิมพ์ครั้งที่ 21, (กรุงเทพมหานคร :  

วิญญูชน, 2562), น.175.  
18 B. Guy Peters. The Politics of Bureaucracy: An Introduction to Comparative 

Public Administration. 6th edition อ้างถึงใน วสันต์  เหลืองประภัสร “นโยบายสาธารณะ 
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โดยทั่วไปแล้วเราสามารถแบ่งภารกิจของรัฐสมัยใหม่ได้เป็น  2 ลักษณะ19 คือ 
ประการแรก รัฐมีภารกิจในการวางข้อบังคับของสังคม กล่าวคือ ภารกิจในการก าหนดกฎเกณฑ์แบบ
แผนความประพฤติของบุคคลซึ่งเป็นสมาชิกของสังคม โดยเฉพาะอย่างยิ่ ง การก าหนดกฎเกณฑ์แบบ
แผนความประพฤติของบุคคลในความสัมพันธ์ระหว่างกัน เช่น การก าหนดความสัมพันธ์ทางแพ่ง   
การก าหนดความสัมพันธ์ทางอาญา หรือการก าหนด ความสัมพันธ์ทางด้านแรงงาน เป็นต้น   
และประการที่สอง รัฐมีภารกิจในการจัดเตรียมหรือจัดหาบริการ หรือทรัพย์สิน ไม่ว่าจะเป็นสิ่งของ
หรือเงินทองเพ่ือตอบสนองให้แก่สมาชิกของสังคมเช่นกรณีที่รัฐด าเนินการในเรื่องเครือข่ายการสื่อสาร 
เครือข่ายการคมนาคม การไฟฟ้า หรือการประปา เป็นต้น อย่างไรก็ตามโดยที่แต่ละรัฐย่อมอาจ
ก าหนดเป้าหมายไว้แตกต่างกัน แม้กระนั้น เมื่อพิจารณาจากคุณค่าของหลักประชาธิปไตยและคุณค่า
ของหลักนิติรัฐแล้ว ย่อมจะเห็นว่ารัฐมีภารกิจที่ส าคัญดังต่อไปนี้20 

2.1.2.1 การรักษาความสงบเรียบร้อยภายในและความปลอดภัยของรัฐ21 

ภารกิจของรัฐในเรื่องนี้ถือว่าเป็นภารกิจดั้งเดิมและเป็นพ้ืนฐานของรัฐ 
เพ่ือให้ภารกิจดังกล่าวนี้บรรลุผล จ าเป็นที่ระบบกฎหมายจะต้องก าหนดให้รัฐเป็นผู้ที่ผูกขาด 
การใช้ก าลังทางกายภาพ ซึ่งทางด้านหนึ่งก็ก่อให้เกิดหน้าที่แก่แต่ละบุคคลในการที่จะไม่ใช้ก าลัง  
ทางกายภาพ เพราะหากให้แต่ละบุคคลใช้อ านาจบังคับการตามสิ่งที่ตนเองเห็นว่าถูกต้อง ความวุ่นวาย
ก็จะเกิดข้ึนทั่วไปภายในรัฐ  

นอกจากการผูกขาดอ านาจทางกายภาพแล้ว รัฐยังเป็นผู้ผูกขาดอ านาจ
ทางการทหารในการป้องกันบูรณภาพแห่งดินแดนด้วย อย่างไรก็ตามการรักษาความปลอดภัยของรัฐ
ย่อมไม่ได้กระท าเพียงแค่การมีกองทัพไว้ป้องกันประเทศเท่านั้น แต่โดยหลักแล้วรัฐยังสามารถกระท า
ได้โดยการเจริญสัมพันธไมตรีกับต่างประเทศ ดังนั้น รัฐจึงเป็นผู้ทรงอ านาจทางการทูต ตลอดจน
ความสามารถในการท าสนธิสัญญารวมตัวกับประเทศต่างๆ เป็นองค์กรระหว่างประเทศ หรือยิ่งไปกว่านั้น
ก็คือสามารถเป็นองค์กรเหนือรัฐเพ่ือสร้างสันติสุขในระดับภูมิภาคอันเป็นการรักษาความมั่นคง
ปลอดภัยของรัฐอีกทางหนึ่งด้วย 

                                                                                                                         
ด้านการจัดการการปกครองในบริบทโลก”, เอกสารการสอนชุดวิชา 82328 นโยบายสาธารณะใน
บริบทโลก มหาวิทยาลัยสุโขทัยธรรมาธิราช. 

19 เอกบุญ  วงศ์สวัสดิ์ กุล , “ภารกิจและการด า เนินการภารกิจของฝ่ ายปกครอง ,” 
(กรุงเทพมหานคร : คณะนิติศาสตร์ มหาวิทยาลัยสุโขทัยธรรมาธิราช, 2553). 

20 วรเจตน์ ภาคีรัตน์, อ้างแล้ว เชิงอรรถที่ 2, น.75. 
21 เพ่ิงอ้าง. 
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2.1.2.2 การคุ้มครองสิทธิขั้นพื้นฐาน22 

การที่ระบบกฎหมายยอมรับสิทธิมนุษยชนตลอดจนสิทธิเสรีภาพขั้นพ้ืนฐาน 
ย่อมมีผลจ ากัดขอบเขตการกระท าของรัฐ ทั้งนี้เนื่องจากบทบัญญัติว่าด้วยสิทธิมนุษยชนและสิทธิ
พลเมือง ซึ่งถือว่าเป็นสิทธิขั้นพ้ืนฐานที่ปรากฎอยู่ในรัฐธรรมนูญจะก าหนดเขตแดนแห่งสิทธิของแต่ละ
บุคคลซึ่ งรัฐไม่สามารถก้าวล่วงได้ หรือหากสามารถก้าวล่วงได้ก็ย่อมจะต้องท าตามเงื่อนไข 
ที่รัฐธรรมนูญก าหนดไว้  อย่างไรก็ตามรัฐไม่ได้มีฐานะเป็นเพียงผู้ที่จะก้าวล่วงแดนแห่งสิทธิขั้นพ้ืนฐาน
ของบุคคลเท่านั้น ในอีกด้านหนึ่งรัฐย่อมมีหน้าที่ ในการคุ้ มครองสิทธิขั้นพ้ืนฐานเหล่านั้นด้วย  
ภารกิจดังกล่าวนี้ท าให้รัฐต้องจัดโครงสร้างตลอดจนกระบวนการทางกฎหมายที่ เอ้ืออ านวย  
ต่อการคุ้มครองสิทธิเสรีภาพ เช่น การก าหนดให้มีศาลปกครองตรวจสอบการกระท าของฝ่ายปกครอง
ที่ไม่ชอบด้วยกฎหมายและละเมิดสิทธิขั้นพื้นฐานของบุคคล 

ยิ่งไปกว่านั้นรัฐยังมีหน้าที่ในการปกป้องคุ้มครองสิทธิขั้นพ้ืนฐานจากการ
ล่วงละเมิดของบุคคลที่สามด้วย ตัวอย่างเช่น ในกรณีที่ปรากฏว่ามีภยันตรายที่เกิดจากการกระท า  
โดยผู้กระท าไม่มีอ านาจกระท าได้ รัฐย่อมมีหน้าที่ในการเข้าขัดขวางการกระท านั้นเพ่ือปกป้อง
คุ้มครองชีวิตและความปลอดภัยในร่างกายของบุคคลที่ถูกล่วงละเมิด อาจกล่าวได้ว่าบทบัญญัติ
เกี่ยวกับสิทธิขั้นพ้ืนฐานที่ได้รับการบัญญัติในรัฐธรรมนูญไม่เพียงแต่จะท าให้รัฐมีหน้าที่ในการงดเง้น
การกระท าที่จะก้าวล่วงแดนแห่งสิทธิขั้นพ้ืนฐานของแต่ละบุคคลเท่านั้น แต่ยังท าให้รัฐมีหน้าที่กระท า
การปกป้องคุ้มครองสิทธิจากการถูกล่วงละเมิดโดยบุคคลที่สามอีกด้วย 

2.1.2.3 การจัดการศึกษาและการท านุบ ารุงศิลปวัฒนธรรม23 

ในรัฐสมัยใหม่ที่ เป็นประชาธิปไตยและนิติรัฐ รัฐมีภารกิจในการท าให้
ประชาชนสามารถแสดงศักยภาพของความเป็นมนุษย์ออกมาโดยสมบูรณ์ตามความสามารถของ  
ประชาชนแต่ละบุคคล การจัดการศึกษา การให้ความรู้ทางวิชาการ การฝึกอบรมวิชาชีพ การสอนให้
รู้จักอดทนอดกลั้นต่อความคิดเห็นที่แตกต่างออกไป ตลอดจนการอบรมบ่มเพาะให้ประชาชน  
มีความรับผิดชอบต่อส่วนรวม ย่อมจะช่วยท าให้คนในสังคมมีความรู้ความสามารถและใช้ชีวิตในสังคม
ร่วมกันได้อย่างมีคุณภาพ  อย่างไรก็ตามการจัดการศึกษาตลอดการท านุบ ารุงศิลปวัฒนธรรมนั้น  
ไม่ใช่ว่ารัฐจะสามารถท าได้โดยไม่มีข้อจ ากัด ในรัฐสมัยใหม่ที่แยกตัวออกจากเป้าหมายทางศาสนา  
และยอมรับความเป็นพหุนิยมหรือความแตกต่างหลากหลายในความคิดความเชื่อ รัฐย่อมต้องเคารพ
สิทธิในความคิดความเชื่อส่วนบุคคล เคารพในสิทธิพลขั้นพ้ืนฐานของพลเมือง การจัดการศึกษาของรัฐ

                                           
22 เพ่ิงอ้าง. 
23 วรเจตน์ ภาคีรัตน์, อ้างแล้ว เชิงอรรถที่ 2, น.76. 
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จึงไม่ใช่การยัดเยียดความเชื่อทางศาสนาหรือลัทธิอันหนึ่งอันใดให้แก่พลเมืองของตน ในส่วนที่
เกี่ยวข้องกับศิลปวัฒนธรรมตลอดจนการสื่อสารมวลชนนั้น รัฐจะต้องระมัดระวังมิให้การสนับสนุน
ส่งเสริมศิลปวัฒนธรรมกลายเป็นการก าหนดเนื้อหาของศิลปวัฒนธรรมนั้นเอง อันจะเป็นการบังคับให้
บุคคลต้องแสดงออกทางศิลปวัฒนธรรมตามความต้องการของรัฐ 

2.1.2.4 การจัดสวัสดิการสังคมและการสร้างความเป็นธรรมในสังคม24 

การท าให้ชีวิตของพลเมืองในรัฐเป็นชีวิตที่มีคุณค่าย่อมเป็นภารกิจที่ส าคัญ
อีกประการหนึ่งที่รัฐมิอาจปฏิเสธไม่กระท าได้ รัฐย่อมมีหน้าที่ในการจัดการให้พลเมืองสามารถ
ด ารงชีวิตอยู่ในรัฐได้อย่างมีความหมายในฐานะที่เป็นมนุษย์ ด้วยเหตุนี้รัฐจึงมีหน้าที่ในการจัดท า
บริการตลอดจนจัดสวัสดิการขั้นพ้ืนฐานให้แก่พลเมือง เพ่ือให้พลเมืองมีมาตรฐานในการด ารงชีวิตที่ดี 
เช่น การจัดให้มีการรักษาพยาบาลอย่างเท่าเทียม การจัดให้มีบ านาญหรือการสงเคราะห์ผู้สูงอายุ  
เป็นต้น 

2.1.2.5 การส่งเสริมและการควบคุมก ากับเศรษฐกิจ25 

 การที่รัฐมีภารกิจหลายประการที่กล่าวมาข้างต้น โดยเฉพาะอย่างยิ่งภารกิจ
ในด้านสวัสดิการสังคม ท าให้รัฐไม่สามารถปฏิเสธการหารายได้เพ่ือเอาไว้ใช้ในภารกิจเหล่านั้น  
แหล่งรายได้ที่ส าคัญที่สุดของรัฐก็คือ ภาษีอากร ซึ่งเราอาจกล่าวได้ว่าในรัฐสมัยใหม่ล้วนเป็น  
“รัฐภาษีอากร” การที่ รัฐจะเข้าไปหารายได้โดยด าเนินการทางธุรกิจแบบเดียวกับเอกชน 
เพ่ือมุ่งแสวงหารายได้ตลอดจนผลก าไรนั้นมีข้อจ ากัดอยู่มากทั้งในทางกฎหมายและโดยระบบ
เศรษฐกิจแบบตลาดที่เป็นอยู่ในปัจจุบัน ดังนั้นรัฐจึงต้องพยายามส่งเสริมให้ระบบเศรษฐกิจเติบโต  
เพ่ือประโยชน์ในทางภาษีอากรอันเป็นแหล่งรายได้ของรัฐ ในการด าเนินการเพ่ือควบคุมก ากับ
เศรษฐกิจนั้น รัฐอาจกระท าได้โดยก าหนดกฎเกณฑ์อันเป็นกรอบในการด าเนินการทางเศรษฐกิจ
ตลอดจนการท าธุรกิจของผู้ประกอบการต่างๆ รวมทั้งก าหนดกฎเกณฑ์เกี่ยวกับการควบคุม 
การแข่งขันให้เป็นไปอย่างเสรีและเป็นธรรม เช่น การตรากฎหมายว่าด้วยการป้องกันการผูกขาด 
นอกจากนี้รัฐยังอาจจะเข้าไปด าเนินการในเชิงรุกเพ่ือกระตุ้นเศรษฐกิจหรือก ากับทิศทางการพัฒนา
เศรษฐกิจได้อีกด้วย เช่น การให้เงินอุดหนุนแก่ผู้ประกอบการ เป็นต้น 
  

                                           
24 วรเจตน์ ภาคีรัตน์, อ้างแล้ว เชิงอรรถที่ 2, น.77. 
25 เพ่ิงอ้าง.  
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2.1.2.6 การพิทักษ์รักษาสิ่งแวดล้อม26 

 ภารกิจในทางสิ่งแวดล้อมถือได้ว่าเป็นภารกิจที่ค่อนข้างใหม่ส าหรับรัฐ
ในทางนิติศาสตร์ วิชากฎหมายที่ศึกษาเรื่องราวเกี่ยวกับสิ่งแวดล้อมหรือวิชากฎหมายสิ่งแวดล้อม 
ก็เป็นวิชาที่ถือก าเนิดขึ้นในราว 40 กว่าปีมานี้ในยุโรป การพิทักษ์รักษาสิ่งแวดล้อมมีเป้าหมายอยู่ที่
การรักษาสภาวะธรรมชาติเพ่ือขจัดการกระท าที่รบกวนหรือก่อให้เกิดความเสียหายจนอาจเป็น
อันตรายต่อบรรดาสิ่งมีชีวิตทั้งหลาย โดยการพิทักษ์รักษาสภาวะธรรมชาติมีทั้งกรณีที่ เจาะจง 
ไปที่ส่วนใดส่วนหนึ่ งของสภาวะแวดล้อม เช่น น้ า อากาศ ภูมิอากาศ ป่าไม้ และกรณีที่ เป็น
ความสัมพันธ์ระหว่างกันในสภาพแวดล้อมทั้งมวล 

 

2.1.3 ความสัมพันธ์ระหว่างเจตจ านงแห่งรัฐและการกระท าของรัฐ 

จากข้อความคิดเกี่ยวกับภารกิจของรัฐ ในสังคมสมัยใหม่ที่มีโครงสร้างสลับซับซ้อน
และประชากรมีปริมาณมากขึ้น การพัฒนาการระบอบการปกครองของรัฐจึงได้เกิดรูปแบบ 
การใช้อ านาจของประชาชนผ่านผู้แทน (Representative Democracy) เพ่ือเข้ามาท าหน้าที่ต่างๆ 
และท าหน้าที่ในการแสดงเจตจ านงของรัฐ การปกครองของรั ฐในรูปแบบนี้ได้สร้างวัฒนธรรม 
การเลือกตั้ง (election)  ขึ้นมาเพ่ือรองรับการแสดงความคิดเห็นอันหลากหลายของกลุ่มต่างๆ  
ในสังคม ซึ่งเป็นวิธีที่มีความสันติและเหมาะสมที่สุด  

จากบทบัญญัติข้อ 21 (1) แห่งปฏิญญาสากลว่าด้วยสิทธิมนุษยชน (Universal 
Declaration of Human Rights) เจตจ านงของประชาชนย่อมเป็นมูลฐานแห่งอ านาจของรัฐบาล
ผู้ปกครองเจตจ านงดังกล่าวผ่านการเลือกตั้ง ในรัฐเสรีประชาธิปไตยการเลือกตั้งซึ่งมีองค์ประกอบ  
5 ประการ คือ หลักการเลือกตั้งโดยทั่วไป โดยเสมอภาค โดยตรง โดยลับ และโดยเสรี จึงความหมาย
และส าคัญยิ่งและถือว่าเป็นเงื่อนไขขั้นพ้ืนฐานที่สุดที่ขาดไม่ได้  และยังเป็นเครื่องมือที่สะท้อน 
ความต้องการของประชาชนใน 4 ประการ คือ 

2.1.3.1 เพื่อให้ได้มาซึ่งผู้แทนของประชาชน27 

 สังคมการเมืองในสมัยใหม่ซึ่งประกอบด้วยสมาชิกจ านวนมากและมีลักษณะ
เป็นสังคมพหุลักษณ์ (คือ สังคมซึ่งมีความหลากหลายในแง่ของกลุ่มผลประโยชน์ ความต้องการ  
ความเชื่อ แนวคิด อุดมการณ์ ฯลฯ) ไม่อาจผูกขาดซึ่งผู้ที่ท าหน้าที่แทนตนได้ ดังนั้นกลุ่มของ  

                                           
26 เพ่ิงอ้าง. 
27 วรเจตน์ ภาคีรัตน์, อ้างแล้ว เชิงอรรถที่ 2, น.218. 
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สังคมทุกกลุ่มต้องสามารถที่จะมีส่วนร่วมทางการเมืองได้ เพ่ือที่กลุ่มของตนจะได้มีผู้แทนเข้ามาแสดง
ความคิดเห็นหรือตรวจสอบการใช้อ านาจการท างานการทางการเมืองขององค์กรอ่ืนๆ ได้ในระบบ 
อย่างไรก็ตามระบอบประชาธิปไตยแบบมีผู้แทนนี้เรียกร้องการตัดสินใจโดยเสียงข้างมาก 

2.1.3.2 เพื่อให้เกิดการหล่อหลอมเจตจ านงและความคิดเห็นทางการเมือง 
ของประชาชน28 

 การเลือกตั้ง คือ การลงคะแนนเสียงของผู้มีสิทธิเลือกตั้ งแต่ละคนซึ่งมี 
ความคิดเห็น มีเจตจ านงทางการเมืองของตนแตกต่างกันไป การเลือกตั้งจะมีผลช่วยในการหล่อหลอม
ความเป็นพหุลักษณ์ของสังคมไม่ให้แตกต่างกันมากนักและจะมีส่วนร่วมในการสร้าง “เจตจ านงร่วม” 
ทางการเมืองขึ้น การเลือกตั้งจะสามารถบรรลุวัตถุประสงค์นี้ได้หรือไม่ ขึ้นอยู่กับว่าประชาชนร่วมออก
เสียงใช้สิทธิเลือกตั้งมากน้อยเพียงใด และยอมรับผลการเลือกตั้งหรือไม่ ส าหรับการสร้างเจตจ านง
ร่วมทางการเมืองภายหลังการเลือกตั้งจะเป็นไปได้ดีเพียงใด จะได้รัฐบาลที่มีความมั่นคงหรือไม่  
จะข้ึนอยู่กับกระบวนการเลือกตั้งที่สอดคล้องกับความต้องการของประชาชน 

2.1.3.3 เพื่อให้เกิดความชอบธรรมแก่ผู้ปกครอง29 

 รัฐเสรีประชาธิปไตยถือว่าอ านาจรัฐล้วนมีที่มาจากประชาชน ประชาชน 
จะแสดงออกซึ่งอ านาจดังกล่าวโดยการเลือกตั้ง การเลือกตั้งจะสามารถสร้างความชอบธรรมให้แก่รัฐ
หรือผู้ปกครองได้ก็ต่อเมื่อเป็นไปตามเงื่อนไขพ้ืนฐานในการเลือกตั้ง กล่าวคือประชาชนต้องมีโอกาส
เลือกสรรผู้สมัครรับเลือกตั้งซึ่งแข่งขันกันอย่างเสรีโดยแท้จริง ในรัฐที่ปกครองในระบอบเผด็จการ  
หรือในระบบที่มีพรรคการเมืองได้เปรียบเพียงพรรคเดียว แม้ว่าจะมีการเลือกตั้งแต่ผู้สมัครรับเลือกตั้ง
จะถูกก าหนดโดยพรรคการเมืองที่คุมอ านาจรัฐเท่านั้น ในทางพฤตินัยประชาชนถูกบังคับให้ไปเลือกตั้ง  
การเลือกตั้งในลักษณะเช่นนี้ย่อมจะถือว่าเป็นการเลือกตั้งเพ่ือให้บรรลุวัตถุประสงค์แห่งความชอบธรรม
ของผู้ปกครองไม่ได้เนื่องจากไม่ได้สะท้อนเจตจ านงของประชาชน 

2.1.3.4 เพื่อควบคุมการใช้อ านาจรัฐ30 

 การควบคุมการใช้อ านาจรัฐในระบอบประชาธิปไตยแบบผู้แทนจะเป็นไปได้
ก็ต่อเมื่อประชาชนมีโอกาสไปใช้สิทธิเลือกตั้งภายในระยะเวลาอันสมควรที่ก าหนดไว้ล่วงหน้า  
เช่น สมาชิกสภาผู้แทนราษฎรอาจมีวาระก าหนด ภายใน 2 ปี 3 ปี 4 ปี หรือ 5 ปี ขึ้นอยู่กับความ

                                           
28 วรเจตน์ ภาคีรัตน์, อ้างแล้ว เชิงอรรถที่ 2, น.219. 
29 เพ่ิงอ้าง. 
30 เพ่ิงอ้าง. 
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อดทนทางการเมืองของประชาชน โดยหากประชาชนในประเทศใดมีความอดทนทางการเมืองต่ า 
ก็ควรให้สมาชิกสภาผู้แทนราษฎร (บางประเภท) มีวาระของการด ารงต าแหน่งที่สั้นลง เพ่ือเปิดโอกาส
ให้ประชาชนได้แสดงเจตจ านงทางการเมืองอย่างเป็นทางการบ่อยครั้งขึ้น  

ในกรณีนี้การเลือกตั้งย่อมเป็นเทคนิคประการหนึ่งในการควบคุมการใช้
อ านาจรัฐ เนื่องจากประชาชนได้รับโอกาสในการลงคะแนนเสียงเพ่ือเปลี่ยนแปลงตัวผู้แทน ซึ่งมีผลต่อ
การเปลี่ยนแปลงรัฐบาลและทิศทางการบริหารประเทศ ถึงแม้ว่าคะแนนเสียงของผู้มีสิทธิเลือกตั้งเพียง
คะแนนเดียวอาจไม่มีผลต่อการควบคุมการใช้อ านาจรัฐโดยตรง แต่คะแนนเสียงของผู้ไปใช้สิทธิ
รวมกันย่อมเป็นปัจจัยชี้ขาดในการเปลี่ยนแปลงองค์กรเจ้าหน้าที่ของรัฐ ทั้งในทางนิติบัญญัติ  
ในทางบริหาร และในทางตุลาการได้  

ส าหรับในระบบกฎหมายของประเทศไทยมักจะก าหนดให้พระมหากษัตริย์ เป็นผู้ใช้
อ านาจรัฐผ่านองค์กรของรัฐ คือ ใช้อ านาจนิติบัญญัติผ่านรัฐสภา ใช้อ านาจตุลาการผ่านศาล และใช้
อ านาจบริหารผ่านคณะรัฐมนตรี ซึ่งตามหลักประชาธิปไตยที่ยอมรับกันเป็นสากลบุคคลที่ 
เข้าสู่ต าแหน่งองค์กรของรัฐที่ใช้อ านาจทั้งสามจะต้องมีจุดเกาะเกี่ยวหรือมีความเชื่อมโยงในทางใด  
ทางหนึ่งกับประชาชน31  เพ่ือสะท้อนเจตจ านงของประชาชนอันเป็นการแสดงเจตจ านงสูงสุดแห่งรัฐ 
โดยความเชื่อมโยงดังกล่าวอาจเกิดข้ึนได้ในหลายลักษณะและในระดับความเข้มข้นที่แตกต่างกัน  

 

2.1.4 การกระท าของรัฐ 

ในรัฐสมัยใหม่ภารกิจของรัฐที่ขยายขึ้นนอกเหนือจากการเป็นผู้ที่ท าหน้าที่เป็นรัฐ
ดูแลความปลอดภัยและรัฐตุลาการเป็นรัฐที่ท าหน้าที่เป็นรัฐในการจัดท าบริการสาธารณะให้แก่
ประชาชน ซึ่งกิจการเหล่านี้ไม่สามารถด าเนินไปได้โดยล าพังแต่อาศัยพระบรมราชวินิจฉัยของกษัตริย์
ที่ออกมาในรูปของค าบังคับบัญชาเฉพาะเรื่องได้ แต่จะต้องอาศัยกลไกขนาดใหญ่ในการช่วย
ด าเนินการภายใต้กฏเกณฑ์ที่รัฐก าหนดขึ้น32 เมื่อพิจารณาการกระท าของรัฐโดยค านึงถึงหลักการ
แบ่งแยกอ านาจดังกล่าวข้างต้นแล้ว เราอาจแบ่งแยกการกระท าของรัฐออกเป็นสามประเภท  
คือ การกระท าทางนิติบัญญัติ การกระท าทางตุลาการ และ การกระท าทางบริหาร ซึ่งเป็น  
การแบ่งแยกตามภารกิจของรัฐและมีความเชื่อมโยงกับระบบของกฎหมายมหาชนเป็นส าคัญ 

                                           
31 วรเจตน์ ภาคีรัตน์, อ้างแล้ว เชิงอรรถที่ 2, น.110. 
32 สมยศ เชื้อไทย, “หลักกฎหมายมหาชนเบื้องต้น,” พิมพ์ครั้งที่ 13, (กรุงเทพมหานคร : 

วิญญูชน, 2562), น.52.  
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2.1.4.1 การกระท าทางนิติบัญญัติ33   ได้แก่ การตรากฎหมายแม่บทขึ้นเพ่ือบังคับ
ใช้ ในรัฐ กฎหมายแม่บทที่ ถูกตราขึ้นนี้ เป็นกฎเกณฑ์ที่ บั งคับใช้กับบุคคลทั่ วไป  (General)  
โดยที่ลักษณะของกฎเกณฑ์มีความเป็นนามธรรม (abstract) และเป็นเรื่องที่ต้องได้รับฉันทานุมัติ 
จากผู้แทนปวงชนในเรื่องต่างๆ อาทิ การออกกฎหมายที่ให้อ านาจรัฐเข้าไปก้าวล่วงกระทบในสิทธิ  
และเสรีภาพของประชาชนซึ่งถือว่าเป็นการที่รัฐต้องการจะจ ากัดสิทธิและเสรีภาพของราษฎร  
หรือการให้ความเห็นชอบการที่ฝ่ายบริหารเสนอให้ฝ่ายนิติบัญญัติอนุมัติเงินเพ่ือเอาไปใช้จ่าย 
ในการบริห ารราชการแผ่ นดิ น  โดยการอนุ มั ติ เงินดั งกล่ าวนี้ จะกระท าให้ รู ปแบบของ 
การตราพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจ าปี 

2.1.4.2 การกระท าทางตุลาการ34 คือ การพิจารณาข้อพิพาททางกฎหมาย  
ซึ่งโดยหลักแล้วมีผลเฉพาะกรณีโดยผู้พิพากษาที่ เป็นคนกลาง และค าพิพากษานั้นมี ลักษณะ 
เป็นเด็ดขาด และการกระท าขององค์กรตุลาการต้องมีลักษณะที่มีความเป็นอิสระ และไม่มีกรอบ
ความคิดอันตกอยู่ภายใต้ของบุคคลผู้ใดหรือสถาบันใด ศาลซึ่งเป็นองค์กรตุลาการจะต้องเป็นกลาง  
และมีความเป็นอิสระจึงจะสามารถวินิจฉัยชี้ขาดคดีได้ และไม่อาจตีความกฎหมายเพ่ือแก้ไขข้อพิพาท
อันมีลักษณะเป็นการขยายความกฎหมายขึ้นบังคับใช้เอง ซึ่งเราอาจกล่าวได้ว่า การกระท าทาง  
ตุลาการไม่ใช่การก่อตั้งเจตจ านงของรัฐ แต่เป็นการชี้ขาดให้ข้อพิพาททางกฎหมายยุติโดยเป็นธรรม  
ในกรอบของกฎหมายที่มาจากฝ่ายนิติบัญญัติเท่านั้น 

2.1.4.3 การกระท าทางบริหาร35 เป็นการกระท าที่มีความกว้างขวางซับซ้อนที่สุด
ยากแก่การก าหนดขอบเขตและนิยาม ซึ่งในทางทฤษฎีมักจะให้ค าจ ากัดความของการกระท าทาง
บริหารในทางปฏิเสธ กล่าวคือ เป็นการกระท าทั้งหลายทั้งปวงของรัฐที่ไม่ใช่การกระท าทางนิติบัญญัติ
และการกระท าทางตุลาการ โดยทั่วไปแล้วต าราทางนิติศาสตร์จะแบ่งแยกการกระท าทางบริหาร
ออกเป็น 2 ประเภท คือ การกระท าทางรัฐบาล (หรือที่เรียกบางท่านเรียกว่าการกระท าของรัฐบาล) 
ประเภทหนึ่ง และการกระท าทางปกครองอีกประเภทหนึ่ง 

(1) การกระท าทางรัฐบาล36 เป็นการกระท าที่มีลักษณะเป็นการใช้อ านาจ
ทางการเมืองเพ่ือด ารงรักษาไว้ซึ่งการด ารงอยู่ของรัฐ การวางนโยบายในการบริหารราชการแผ่นดิน 
ตลอดจนการกระท าในส่วนที่เกี่ยวข้องกับความสัมพันธ์ระหว่างคณะรัฐมนตรีและรัฐสภา ตัวอย่าง  

                                           
33 วรเจตน์ ภาคีรัตน์, อ้างแล้ว เชิงอรรถที่ 2, น.239. 
34 วรเจตน์ ภาคีรัตน์, อ้างแล้ว เชิงอรรถที่ 2, น.249. 
35 วรเจตน์ ภาคีรัตน์, อ้างแล้ว เชิงอรรถที่ 2, น.242. 
36 วรเจตน์ ภาคีรัตน์, อ้างแล้ว เชิงอรรถที่ 2, น.243 
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การกระท าของรัฐบาล ได้แก่ การประกาศสงคราม การท าสัญญาสันติภาพ การท าสนธิสัญญา
ตลอดจนการติดต่อสัมพันธไมตรีกับต่างประเทศ การเสนอร่างพระราชบัญญัติต่อสภาผู้แทนราษฎร 
การขออนุมัติงบประมาณรายจ่ายประจ าปีจากรัฐสภา การยุบสภาผู้แทนราษฎร 

การกระท าทางรัฐบาลเป็นการกระท าทางการเมืองซึ่งอยู่ ในขอบเขต 
ของกฎหมายรัฐธรรมนูญ และถือว่าไม่อยู่ในขอบเขตของกฎหมายปกครอง (หรือกฎหมายระดับ
พระราชบัญญัติ)  โดยทั่วไปแล้วการกระท าทางรัฐบาลจะไม่ส่งผลกระทบต่อเอกชนโดยตรงเหมือนกับ
การออกค าสั่งขององค์กรฝ่ายปกครอง เอกชนจึงไม่อาจฟ้องร้องขอให้ศาลตรวจสอบการกระท าทาง
รัฐบาลได้ โดยเหตุที่การกระท าทางรัฐบาลเป็นการกระท าทางการเมือง การตรวจสอบการกระท า
ดังกล่าวจึงต้องตรวจสอบกันในทางการเมือง เช่น การตั้งกระทู้ถาม การอภิปรายไม่ไว้วางใจ  
หรือการตรวจสอบโดยสื่อสาธารณะหรือการวิพากย์วิจารณ์ในทางสาธารณะ อย่างไรก็ตามในบางกรณี
รัฐธรรมนูญอาจก าหนดให้การกระท าทางรัฐบาลได้รับการตรวจสอบในทางกฎหมายได้ว่า  
ชอบด้วยรัฐธรรมนูญหรือไม่ เช่น กรณีของการท าสนธิ สัญญาระหว่างประเทศ ในกรณี เช่นนี้ 
ศาลที่จะมีอ านาจตรวจสอบการกระท าดังกล่าว ก็คือ ศาลรัฐธรรมนูญ 

ส าหรับองค์กรที่ ใช้อ านาจหน้าที่ ในการบริหารราชการแผ่นดินหรือ
ด าเนินการในฐานะของรัฐบาลคือพระมหากษัตริย์โดยมีคณะรัฐมนตรีเป็นผู้ถวายค าแนะน า แต่โดยที่
พระมหากษัตริย์ทรงด ารงอยู่ภายใต้รัฐธรรมนูญพระองค์จึงไม่ทรงมีพระราชอ านาจในทางกฎหมายที่
จะกระท าการใดด้วยตนเองได้ การกระท าของพระมหากษัตริย์จึงต้องมีรัฐมนตรีคนหนึ่งลงนามรับ
สนองพระบรมราชโองการ เพ่ือให้ผู้ที่ลงนามรับสนองพระบรมราชโองการรับผิดชอบผลที่จะเกิดขึ้น  
ทั้งในทางกฎหมายและในทางการเมืองแทนองค์พระมหากษัตริย์ การที่คณะรัฐมนตรีเป็นผู้ถวาย
ค าแนะน าในการบริหารราชการแผ่นดินจึงถือเป็นการกระท าของพระมหากษัตริย์ที่ เป็นไป  
ตามความปรารถนาของประชาชนผ่านการออกเสียงการเลือกตั้งอีกประการหนึ่ง37 

(2) การกระท าทางปกครอง38  เป็นการการด าเนินกิจกรรมของเจ้าหน้าที่รัฐ
ในการจัดท าบริการสาธารณะให้กับประชาชน ซึ่งอยู่ในการควบคุมบังคับบัญชาหรือการก ากับดูแล
ของคณะรัฐมนตรี โดยเราอาจกล่าวได้ว่างานของฝ่ายปกครองคือการรับนโยบายของคณะรัฐมนตรี  
มาท าการขับเคลื่อนให้เป็นรูปธรรมโดยมีอ านาจหน้าที่ตามกฎหมายและมีแนวทางการปฏิบัติงาน  
ตามกรอบนโยบายของรัฐบาลที่แถลงต่อรัฐสภา โดยมีรูปแบบของการกระท าทางปกครองที่ส าคัญ

                                           
37  ธราธร มุมทอง , “หลัก The king can do no wrong ตามรัฐธรรมนูญ อังกฤษ ,” 

(วิทยานิพนธ์นิติศาสตรมหาบัณฑิต มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์, 2558). 
38 วรเจตน์ ภาคีรัตน์, อ้างแล้ว เชิงอรรถที่ 2, น.244. 
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ได้แก่ การออกค าสั่งทางปกครอง การออกกฎ การท าสัญญาทางปกครอง และการปฏิบัติการทาง
ปกครอง  

ส าหรับการกระท าทางปกครองของคณะรัฐมนตรี39 อาจพิจารณาได้เมื่อ
คณะรัฐมนตรีกระท าการโดยอาศัยอ านาจตามพระราชบัญญัติหรือกฎหมายอ่ืนที่อยู่ในล าดับชั้น
เดียวกับพระราชบัญญัติ เราถือว่าคณะรัฐมนตรีกระท าการในฐานะ “องค์กรของรัฐฝ่ายปกครอง” 
โดยคณะรัฐมนตรีจะกระท าการด้วยวิธีการปรึกษาหารือกันและมีมติที่เรียกว่า “มติคณะรัฐมนตรี” 
ทั้งนี้มติคณะรัฐมนตรีมีสองลักษณะคือ มติคณะรัฐมนตรีที่เป็นกฎ และมติคณะรัฐมนตรีที่เป็นค าสั่ง
ทางปกครอง 

  สรุปได้ว่า ในประเทศเสรีประชาธิปไตยที่ปกครองตามหลักนิติรัฐ รัฐธรรมนูญแบบ
ประชาธิปไตยนั้นจะรับรองหลักการแบ่งแยกอ านาจ  โดยมีการแบ่งแยกอ านาจออกเป็นสามฝ่ายคือ
อ านาจนิติบัญญัติ อ านาจบริหาร และอ านาจตุลาการ นอกจากนี้ ทุกๆ องค์กรในรัฐธรรมนูญล้วนต้อง
ถูกตรวจสอบการท างานอยู่เสมอ เพ่ือมิให้องค์กรใดองค์กรหนึ่งอ้างความชอบธรรมในการใช้อ านาจ
ตามอ าเภอใจ40 โดยการกระท าทางนิติบัญญัติถือเป็นการกระท าของรัฐที่มีความชอบธรรมมากที่สุด 
ในระบอบประชาธิปไตย  และได้รับการยกย่องว่าอ านาจกระบวนการนิติบัญญัติของรัฐถือเป็นการ
แสดงเจตจ านงของประชาชาติ41 รัฐมีความชอบธรรมที่จะบัญญัติ เปลี่ยนแปลง และยกเลิกกฎหมาย 
โดยผู้แทนปวงชนที่มาจากการเลือกตั้ งอันเป็นการแสดงเจตจ านงแห่งรัฐ ส่วนฝ่ายบริหาร  
และฝ่ายตุลาการเป็นเพียงองค์กรที่ปฏิบัติตามกฎหมายที่ฝ่ายนิติบัญญัติ ออกมาเท่านั้น ทั้ งนี้  
การบัญญัติ เปลี่ยนแปลง และยกเลิกกฎหมายของฝ่ายบัญญัติมิได้หมายถึงการเป็นการวางกฎเกณฑ์
ระเบียบต่างๆ ในสังคมเท่านั้น แต่ยังหมายถึงกฎเกณฑ์ในทางกฎหมายเพ่ือให้ฝ่ายบริหารน าไปใช้  
ในการวางนโยบายในการจัดท าบริการสาธารณะต่างๆ ได้อย่างมีประสิทธิภาพอีกด้วย 

                                           
39 อ านาจ พัวเวส, “ค าสั่งทางปกครองของคณะรัฐมนตรีกับการด าเนินการตามพระราชบัญญัติ

วิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง พุทธศักราช 2539,” (วิทยานิพนธ์นิติศาสตรมหาบัณฑิต, 2549) น.16. 
40 ประสิทธิ์ ปิวาวัฒนพานิช, อ้างแล้ว เชิงอรรถที่ 5, น.251. 
41 สมยศ เชื้อไทย, อ้างแล้ว เชิงอรรถที่ 32, น.53. 
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2.2 ข้อความคิดเบื้องต้นเกี่ยวกับยุทธศาสตร์ชาติ 
 

2.2.1 ความหมายของยุทธศาสตร์42 

 ค าว่า ยุทธศาสตร์ หรือ Strategy ในภาษาอังกฤษมีรากศัพท์มาจากภาษา 
กรีกโบราณค าว่า Strategos ซึ่งหากเป็นค านามจะแปลว่า “ผู้น าทัพ” และหากค ากิริยาจะหมายถึง 
“การวางกลวิธีเพ่ือโจมตีฝ่ายศัตรูด้วยการใช้ก าลังพลและอาวุธยุทธโธปกรณ์อย่างมีประสิทธิภาพ”  
ส่วนประวัติศาสตร์การสงครามในหลายประเทศแถบเอเชีย ล้วนเป็นรากฐานของความสนใจเรื่อง  
การวางแผนกลยุทธ์ของภาครัฐ อาทิ ต าราพิชัยสงคราม (The Act of War) ของ ซุนวู (Zun Tzu) 
งาน เขียน เรื่ อง The Book of the five Rings ของ มิ ย าโม โต  มู ซาชิ  (Miyamoto Musashi)  
หรือ คัมภีร์อรรถศาสตร์ (Arthasastra) แต่งโดยเกาฑิลยะ (Kautilya) เป็นต้น 

การน ายุทธศาสตร์มาใช้ในทางการบริหารเริ่มต้นในช่วงทศวรรษที่ 1950 อันเป็น
บริบทในช่วงสงครามโลกครั้ งที่ สอง มูลนิธิฟอร์ด ภายใต้กา รน าของโรเบิ ร์ต แมคนามารา  
(Robert Mcnamara) อดีตผู้บัญชาการทหารสูงสุดของสหรัฐอเมริกา ได้สนับสนุนให้มหาวิทยาลัย
ต่างๆ ในสหรัฐอเมริกาท าการวิจัยเชิงประยุกต์ โดยให้น ายุทธศาสตร์ทางการทหารของกองทัพอากาศ
สหรัฐอเมริกามาใช้ประโยชน์ในการเรียนการสอนทางการบริหาร โดยเฉพาะอย่างยิ่งงานวิจัยของ 
อาร์.เอ.กอร์ดอน. (R.A. Gordon) และ เจ.อี. เฮาเวลล์ (J.E.Howell) ในหัวข้อ “Higher education 
for Business” ที่ เสนอให้ การศึกษาด้ านการบริหารต้องขยายขอบเขตโดยผนวกเอาวิชา 
ด้านนโนบายธุรกิจไว้ในหลักสูตร นับตั้งแต่ทศวรรษที่ 1960 เป็นต้นมา  

ต่อมาคณะบริหารธุรกิจ มหาวิทยาลัยฮาร์วาร์ด (Harvard Business school) จึงได้
ผลักดันให้การศึกษาด้านการจัดการเชิงกลยุทธ์กลายเป็นแนวคิดที่มีผลต่อการพัฒนาธุรกิจของโลก  
อาทิ บริษ ัท เจเนอรัลด์ อิเล ็กตริก (General Electric) หรือกลุ ่มบริษ ัทที ่ปรึกษาบอสตัน  
(Boston Consulting Group) ถือเป็นแรงผลักดันในการสร้างความสนใจให้กับกิจการอื่นๆ  
โดยในช่วงทศวรรษที่  1970 การบริหารเชิงกลยุทธ์ในองค์กรภาคเอกชนประสบความส าเร็จ 
และแพร่หลายเป็นอย่างมากแล้ว ขณะที่การบริหารจัดการในภาครัฐยังไม่สามารถปรับตัวให้เข้ากับ
การเปลี่ยนแปลงที่เกิดขึ้นอย่างรวดเร็ว การเปลี่ยนแปลงที่เกิดขึ้นในบริบทโลกในช่วงดังกล่าว 
รุนแรงมาก จนผู้ที่รับผิดชอบในการจัดการสาธารณะและการภาคเอกชนต้องเข้ามาร่วมกันแก้ปัญหา 

                                           
42 ปกรณ์ ปรียากร, “การวางแผนกลยุทธ์ แนวคิดและแนวทางเชิงประยุกต์,” พิมพ์ครั้งที่ 16, 

(กรุงเทพมหานคร : เสมาธรรม, 2552), น.52. 
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และเห็นพ้องร่วมกันว่า พรมแดนด้านการบริหารของภาคธุรกิจและภาคเอกชนนั้นได้เลือนหายไปแล้ว 
โดยการพัฒนาในภาคสาธารณะและการพัฒนาเอกชนถือเป็นความรับผิดชอบซึ่งกันและกัน 
ของคนท้ังสองฝ่าย 

ส าหรับประเทศไทยพจนานุกรมฉบับราชบัณฑิตยสถาน พุทธศักราช 2554 ได้ให้ค า
นิยามของค าว่า “ยุทธศาสตร์” หมายถึง “(1) น. วิชาว่าด้วยการพัฒนาและการใช้อ านาจ 
ทางการเมือง เศรษฐกิจ จิตวิทยา และก าลังรบทางทหารตามความจ าเป็นทั้ งในยามสงบ 
และยามสงคราม. (2) ว. ที่มีความส าคัญทางการเมือง เศรษฐกิจ จิตวิทยา และก าลังรบทางทหาร  
ทั้งในยามสงบและยามสงคราม เช่น จุดยุทธศาสตร์.” 

กรอบแนวคิดของการศึกษายุทธศาสตร์ชาติเข้ามาในประเทศไทยในช่วงสมัย 
หลังสงครามโลกครั้งที่สอง โดยเป็นสาขาวิชาหนึ่ งในการเรียนการสอนทางการทหารของ 
โรงเรียนเสนาธิการทหาร (ปัจจุบันคือวิทยาลัยเสนาธิการทหาร) ซึ่งแบ่งการศึกษาวิชายุทธศาสตร์
ออกเป็น 3 ระดับ43 คือ  

ระดับท่ี 1 หรือ ระดับสูงสุด ได้แก่ยุทธศาสตร์ชาติ (National Strategy) 
ระดับท่ี 2 ยุทธศาสตร์ทหาร (Military Strategy) 
ระดับท่ี 3 ยุทธศาสตร์เหล่าทัพ (Service Strategy) 
ขณะที่การศึกษายุทธศาสตร์ในส่วนที่กว้างขวางออกไป ได้ถูกก าหนดออกเป็น

สาขาวิชาต่างๆ ได้แก่ ยุทธศาสตร์โลก (Global Strategy) หรือเป็นมหายุทธศาสตร์ (Grand Strategy) 
และบางทีก็เป็นนโยบายความมั่นคงแห่งชาติ (National Security Policy) ก็ล้วนได้รับการพิจารณา 
ในแง่ของความเป็นศาสตร์ในช่วงดังกล่าว 

ในช่วงเริ่มแรกนั้น นิยามของค าว่า ยุทธศาสตร์ชาติ 44 หมายถึง ศิลปะแห่งการ
ผสมผสานการปฏิบัติการของพลังทางทหาร พลังทางการเมือง พลังทางเศรษฐกิจ และพลังทาง
วัฒนธรรม ที่เกี่ยวข้องในการด าเนินการสงครามยุคขณะหนึ่ง หรือในการเตรียมการป้องกันรัฐหนึ่ง 
ทั้งนี้เพ่ือหวังผลแห่งชัยชนะ 

                                           
43 สุเทพ สุวรรณิน, “ยุทธศาสตร์ชาติ,” (เนื่องในงานพระราชทานเพลิงศพ พันเอก สุเทพ  

สุวรรณิน ฌาปนสถานกองทัพบก วัดโสมนัสวิหาร, 23 เมษายน 2505).  
44 สุเทพ สุวรรณิน , แปลจากค าจ ากัดความของหอราชบัณฑิตประเทศฝรั่งเศสที่ว่า  

“La stratégie est l'art de combiner, en vue de la victoire, l’ action des forces 
militaires, politiques, morales, économiques impliquées dans la conduit d’ une 
guerre moderne ou dans la préparation de la défense de l'État.”  
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โดยในช่วงหลังสงครามโลกครั้งที่สองนี้เอง พันเอก สุเทพ สุวรรณิน ได้ให้นิยามของ
ค าว่ายุทธศาสตร์ชาติว่า ยุทธศาสตร์ชาติ45 หมายถึง ศิลปและวิทยาที่เกี่ยวกับการพัฒนา และการใช้
พลังทางการเมือง เศรษฐกิจ วัฒนธรรม และการทหารของชาติ ทั้งในยามปกติและในยามสงคราม 
เพ่ือพิทักษ์วัตถุประสงค์ของชาติและส่งเสริมผลประโยชน์ของชาติ 

โรงเรียนเสนาธิการทหารได้นิยามเกี่ยวกับวัตถุประสงค์ของชาติไทยในช่วงเวลา
ดังกล่าวไว้จ านวน 8 ข้อ ดังนี้ 

1. ป้องกันการรุกรานที่จะเกิดแก่ประเทศไทยจากทุกฝ่ายและควบคุมสถานการณ์
ภายในจากอ านาจอิทธิพลภายนอก 

2. ด ารงสถานภาพ และสถาบันอันมีศาสนาและพระมหากษัตริย์ 
3. ช่วยเหลือและสนับสนุนประเทศเพ่ือนบ้านเพ่ือป้องกันอันตรายจากประเทศรุกราน 
4. ระงับการพิพาทกับประเทศเพ่ือนบ้าน 
5. ร่วมกับพันธมิตร รักษาดุลยภาพแห่งก าลังเพื่อป้องกันการรุกราน 
6. หลีกเลี่ยงการท าสงครามภายในราชอาณาจักร 
7. สนับสนุนองค์การสหประชาชาติและยึดถือมติสหประชาชาติ 
8. สนับสนุนสันติภาพของโลกและพันธไมตรีกับนานาประเทศทั่วโลก 

ส าหรับปัจจุบันการศึกษาการจัดท ายุทธศาสตร์ชาติของไทยมีที่มาจากการศึกษา 
ในวิทยาลัยป้องกันราชอาณาจักร โดยรายงานของคณะอนุกรรมาธิการจัดท าร่างกฎหมายว่าด้วย
ยุทธศาสตร์ชาติ และคณะกรรมาธิการปฏิรูปการบริหารราชการแผ่นดินวาระการปฏิรูปพิเศษ 4 :  
การก าหนดยุทธศาสตร์ชาติ สภาปฏิรูปแห่งชาติ ได้ระบุเหตุผลที่ต้องมีการปฏิรูปไว้ว่า46 ประเทศที่
พัฒนาแล้วจะมียุทธศาสตร์ชาติ ซึ่งยึดวัตถุประสงค์หลักแห่งชาติเป็นแม่บทหลัก เพ่ือเป็นกรอบในการ
ก าหนดนโยบาย ก าหนดทิศทางการพัฒนา การบริหารราชการแผ่นดินการจัดสรรงบประมาณ ฯลฯ 
แต่ประเทศไทยยังไม่มีการก าหนดยุทธศาสตร์ชาติอย่างเป็นทางการ ส่งผลให้ประเทศไทยมีการพัฒนา
ที่ล้าหลังกว่าประเทศในกลุ่มอาเซียนทั้งๆ ที่วิทยาลัยป้องกันราชอาณาจักร (วปอ.) ได้มีการศึกษา  
และก าหนดยุทธศาสตร์ชาติโดยนักศึกษาวิทยาลัยป้องกันราชอาณาจักรมากว่า 50 ปี แล้วก็ตาม  
แต่กลับมิได้น าผลการศึกษาดังกล่าวไปใช้ประโยชน์เท่าที่ควร โดยกรอบแนวคิดของยุทธศาสตร์ชาติ

                                           
45 สุเทพ สุวรรณิน, อ้างแล้ว เชิงอรรถที่ 43. 
46 ส านักงานเลขาธิการสภาผู้แทนราษฎร ปฏิบัติหน้าที่ส านักงานเลขาธิการสภาปฏิรูป

แห่งชาติ, “วาระการปฏิรูปพิเศษ 4 : การก าหนดยุทธศาสตร์ชาติ” (พิมพ์ครั้งที่ 1, กรุงเทพมหานคร : 
ส านักการพิมพ์ ส านักงานเลขาธิการสภาผู้แทนราษฎร, 2558) น.2. 
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ของนักศึกษาวิทยาลัยป้องกันราชอาณาจักรได้พิจารณาเริ่มต้นว่าประเด็นความมั่นคงของชาติ 
(National Security) มิได้ขึ้นอยู่ เฉพาะกับพลังอ านาจด้านการทหารแต่เพียงอย่างเดียวเท่านั้น 
แต่พลังอ านาจของชาติในด้านอ่ืนๆ ก็มีความส าคัญทัดเทียมกับพลังอ านาจด้านการทหารเพ่ือใช้เป็น
อ านาจในการควบคุมเรื่องต่างๆ เช่นเดียวกัน47 

วิทยาลัยป้องกันราชอาณาจักรได้ให้ค านิยามของค าว่า ยุทธศาสตร์ (Strategy) 
หมายถึง กระบวนการที่เชื่อมโยงระหว่างเครื่องมือหรือวิธีการและวัตถุประสงค์ ยุทธศาสตร์ชาติ  
(National Strategy) เป็นกระบวนการที่ได้มาซึ่งเป้าหมายของชาติ ที่มักจะถูกกล่าวถึงในรูปของ
ผลประโยชน์แห่งชาติ บทบาทของกระบวนการก าหนดยุทธศาสตร์คือ แปลผลประโยชน์แห่งชาติให้
เป็นวิธีการ หรือเครื่องมือที่จะท าให้ได้มาซึ่งผลประโยชน์แห่งชาติ ส่วนเครื่องมือหรือวิธีการต่างๆ  
จะถูกกล่าวถึงในรูปของเครื่องมือก าลังอ านาจแห่งชาติ ได้แก่ การเมือง เศรษฐกิจ สังคมจิตวิทยา 
การทหาร วิทยาศาสตร์เทคโนโลยี การพลังงาน ทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม เทคโนโลยี
สารสนเทศและการสื่อสาร 

คณะอนุกรรมการจัดท ายุทธศาสตร์และกรอบการปฏิรูป48 ได้ให้ความหมายของ 
ค าว่ายุทธศาสตร์ชาติ หมายถึง 49 เป้าหมายของชาติที ่คนไทยทุกคนต้องการบรรลุร่วมกัน  
รวมทั้งนโยบายแห่งชาติและมาตรการเฉพาะ ซึ่งเป็นแนวทาง ทิศทาง และวิธีการที่ทุกองค์กร  
และคนไทยทุกคนต้องมุ่งด าเนินการไปพร้อมกันอย่างประสานสอดคล้อง เพ่ือให้บรรลุซึ่งสิ่งที่คนไทย
ทุกคนต้องการคือ ประเทศไทยมั่นคง มั่งค่ัง และยั่งยืน ในทุกสาขาของก าลังอ านาจแห่งชาติ 

                                           
47 ปัญญา ศรีสิงห์ , “ยุทธศาสตร์ชาติไม่ยากอย่างที่คิด ,” วารสารสถาบันวิชาการป้องกัน

ประเทศ, ปีที่ 3, ฉบับที่ 2 (2012), (กุมภาพันธ์ - พฤษภาคม 2555). 
48 คณะกรรมการจัดท ายุทธศาสตร์ชาติได้แต่งตั้ งคณะอนุกรรมการ 2 คณะ ได้แก่  

(1) คณะอนุกรรมการจัดท ายุทธศาสตร์และกรอบการปฏิรูป โดยมี พลเอกชูศักดิ์ เมฆสุวรรณ์  
สมาชิกสภาขับเคลื่อนการปฏิรูปประเทศ เป็นประธานคณะอนุกรรมการฯ เพ่ือจัดท าร่างกรอบ
ยุทธศาสตร์ชาติระยะ 20 ปี และ (2) คณะอนุกรรมการจัดท าแผนปฏิบัติการตามแนวทางการปฏิรูป
ประเทศ เพ่ือจัดท าร่างแผนปฏิบัติ การตามแนวทางการปฏิรูปประเทศ (Roadmap) ภายใต้
ยุทธศาสตร์ชาติระยะ 20 ปี 

49 คณะอนุกรรมการจัดท ายุทธศาสตร์และกรอบการปฏิรูป, “ร่างกรอบยุทธศาสตร์ชาติระยะ 
20 ปี (พ.ศ. 2558 – 2577),” ฉบับปรับปรุงครั้งที่ 2 (วันที่ 17 กันยายน 2558). 
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เครื่องมือก าลังอ านาจแห่งชาติ50 ในข้อความข้างต้นจะมีที่มาจากการศึกษาวิเคราะห์
ก าลังอ านาจแห่งชาติด้านต่างๆ ในภาพรวมได้แก่ ก าลังอ านาจ ด้านการเมือง เศรษฐกิจ สังคม
จิตวิทยา การทหาร และวิทยาศาสตร์เทคโนโลยี การพลังงาน ทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม 
เทคโนโลยีสารสนเทศ และการสื่อสาร โดยมีก าลังอ านาจแห่งชาติที่เป็นรูปธรรมได้แก่ ภูมิศาสตร์  
ภูมิรัฐศาสตร์ ความสัมพันธ์ระหว่างประเทศและการทูต การเศรษฐกิจ การศึกษา ประชากร 
การทหาร วิทยาศาสตร์เทคโนโลยี ทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม การพลังงาน  กับที่เป็น
นามธรรมได้แก่ ลักษณะและเอกลักษณ์ประจ าชาติ อุดมการณ์ของชาติ แบบแผนของชาติ วัฒนธรรม 
ประเพณี ภาวะผู้น า ความเชื่อ ศาสนา จริยธรรม และความจงรักภักดี 

ขณะที่ ส านักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ 51 ได้ให้นิยาม
แก่ค าว่า ยุทธศาสตร์ชาติ 52  คือเป้าหมายระยะยาวในการพัฒนาประเทศ เพ่ือใช้เป็น “กรอบ”  
ในการก าหนดนโยบายการบริหารราชการแผ่นดินของคณะรัฐมนตรีก่อนที่จะเข้ามาบริหารประเทศ 
และก่อนที่จะมีการจัดท าแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ นโยบายและแผนระดับชาติว่าด้วย
ความมั่นคงแห่งชาติ และแผนระดับอื่นๆ รวมทั้งการจัดท างบประมาณรายจ่ายประจ าปี โดยในครั้งแรก 
มีเจตนาเพื่อ53 ให้บรรลุวิสัยทัศน์ “มั่นคง มั่งคั่ง ยั่งยืน” ที่ต้องการให้ประเทศมีขีดความสามารถ 
ในการแข่งขัน คนไทยมีความสุข อยู่ดี กินดี สังคมมีความม่ันคง เสมอภาคและเป็นธรรม 

 

2.2.2 วัตถุประสงค์และผลของการวางแผนยทุธศาสตร์  

การจัดหมวดหมู่ของการวางแผนยุทธศาสตร์ตามเกณฑ์ของวัตถุประสงค์และผล
ของการวางแผนยุทธศาสตร์ สามารถแบ่งออกได้เป็น 5 กลุ่ม54 ดังนี้ 

                                           
50 วิทยาลัยป้องกันราชอาณาจักร, “เอกสาร วปอ. หมายเลข 009 เรื่อง คู่มือการพัฒนา

ยุทธศาสตร์ชาติ,” (2552). 
51 ส านักงานสภาพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ หรือ สศช. (Office of the 

National Economics and Social Development Council) หรือชื่ อ เดิ ม ว่ า  ส านั ก งานสภ า
พัฒนาการเศรษฐกิจแห่งชาติ และ ส านักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ 

52 ส านักงานสภาพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ จดหมายข่าวยุทธศาสตร์ชาติและ
การปฏิรูปประเทศ, ปีที่ 1, ฉบับที่ 1, (เมษายน 2561). 

53 เป็นการก าหนดนิยามตาม กรอบยุทธศาสตร์ชาติ ฉบับร่างเมื่อวันที่ 8 กรกฎาคม 2558 
ของส านักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ   

54 ปกรณ์ ปรียากร, อ้างแล้ว เชิงอรรถที่ 42, น.41. 
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2.2.2.1 การวางแผนคือเรื่องของอนาคต (Planning is future Thinking)  

การวางแผนเป็นเรื่องของการก าหนดสภาวะที่ควรจะเป็นขององค์กร 
ในอนาคต เป็นการประมวลข้อมูลที่ เกิดขึ้นในอดีตจวบจนปัจจุบันแล้วจึงใช้ดุลพินิจเพ่ือวาง 
แนวทางการด าเนินงานด้านต่างๆ ในอนาคต ทั้งนี้ อนาคตเป็นเรื่องที่สามารถพิจารณาได้หลายมิติ 
โดยมิติเบื้องต้นก็คือเรื่องของเวลา ซึ่งเป็นเรื่องที่ยากที่หาความเหมาะสมในการก าหนดขอบ เขต 
ได้ตายตัว เพราะบางเรื่องเราควรคาดการณ์มองอนาคตแค่เพียงไม่กี่วินาที ขณะที่บางเรื่องเราควร
คาดการณ์มองอนาคตไปในระยะยาวหลายสิบปี ทั้งนี้ ตามสภาพบริบทของแต่ละประเด็นที่เรา
สามารถคาดการณ์และจิตนาการออกได้อย่างเป็นรูปธรรม ดังนั้น จึงได้มีการก าหนดกรอบเวลา
อนาคตไว้อย่างง่ายๆ เพ่ือความเข้าใจที่ใกล้เคียงกัน โดยแบ่งออกเป็นการวางแผนอนาคตระยะสั้น 
ระยะกลาง และระยะยาว 

การวางแผนระยะยาว (long range planning) หมายถึงที่มีระยะเวลา
ตั้งแต่ 5 ปีขึ้นไป แต่จะยาวนานไปอีกเท่าไหร่นั้นก็ขึ้นอยู่กับประเด็นเนื้อหาของงานและสภาพบริบท  
ที่จะวางแผน เช่น งานด้านสวัสดิการขั้นพ้ืนฐาน การศึกษา สาธารณสุข หรืองานด้านการอนุรักษ์
ธรรมชาติ แต่ไม่นิยมวางแผนในประเด็นเรื่องที่มีการเปลี่ยนแปลงอย่างรวดเร็วและรุนแรง  
เนื่องจากไม่สามารถคาดการณ์ถึงความเปลี่ยนแปลงที่จะเกิดขึ้นได้ แผนระยะยาวมีลักษณะเป็น
แผนงานที่มีความชี ้น า  ( indicative plan) ที ่เป็นการคาดหมายล่วงหน้าในประเด็นต่างๆ  
และล้วนแล้วแต่ต้องการความเชี่ยวชาญหรือความช านาญในประเด็นนั้นๆ อันจะสามารถก าหนด
วิสัยทัศน์ในเรื่องดังกล่าวได้เป็นอย่างดี 

การวางแผนระยะปานกลาง (middle range planning) หมายถึงแผนที่มี
รอบระยะเวลาระหว่าง 3-5 ปี เป็นแผนที่จะเกี่ยวหรือไม่เกี่ยวข้องกับแผนระยะยาวก็สุดแล้วแต่
ขอบเขตด้านระยะเวลาและเนื้อหาของแต่ละแผน แม้การวางแผนระยะปานกลางมีเริ่มมีประเด็น
เนื้อหาที่มีความซับซ้อนมากขึ้น แต่การก าหนดแผนระยะปานกลางก็สามารถก าหนดง่ายกว่าแผน
ระยะยาว เพราะโดยปกติแล้วจะเป็นห้วงเวลาที่ผู้บริหารรับผิดชอบงานตั้งแต่เริ่มต้นเข้ารับต าแหน่ง
จนถึงครบวาระการด ารงต าแหน่ง หรืออาจจะส่งผลของแผนงานไปให้ผู้บริหารคนต่อไปได้  
แผนประเภทนี้เป็นแผนลักษณะการก าหนดทิศทางที่ควรจะเป็น (directive plan) อันประกอบด้วย
จุดมุ่งหมายและแนวทางไปสู่จุดมุ่งหมายที่ควรจะเลือกด าเนินการ 

การวางแผนระยะสั้น (short range planning) หมายถึงแผนที่มี
ระยะเวลาตั้งแต่ไม่กี่นาทีจนถึงไม่เกิน 3 ปี แต่ในทางปฏิบัติจะเป็นที่ เข้าใจตรงกันว่าหมายถึง  
แผนประจ าปี (annual plan) แผนประเภทนี้จะวางตามวงรอบของการใช้จ่ายหรืองบประมาณ
ประจ าปี 
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 2.2.2.2 การวางแผนคือการควบคุมอนาคต (Planning is controlling  
the future)  

นักวิชาการและนักวางแผนพิจารณาว่า การวางแผนมิใช่แค่เพียงการคิด
เรื่องอนาคตเท่านั้น แต่ยังเป็นการใช้ความพยายามที่จะท าให้อนาคตต้องสามารถเกิดขึ้นได้  
ตามปรารถนาของผู้วางแผน ดังนั้นการวางแผนจึงให้ความส าคัญต่อการคาดการณ์ด้านต่างๆ  
อย่างละเอียดลออ รวมทั้งก าหนดวิธีการที่จะต้องท าในอนาคตให้ได้ 

ความหมายของการวางแผนในรูปแบบนี้ จึงเน้นไปที่การแสวงหาลู่ทาง 
ที่จะเผชิญกับอนาคตในสามมิติ ได้แก่ มิติทางด้านความเสี่ยง (สามารถควบคุมได้) มิติทางด้าน  
ความไม่แน่นอน (สามารถควบคุมได้ปานกลาง) และ มิติทางด้านเวลา (ไม่สามารถควบคุมได้เลย) 

ลักษณะของการวางแผนที่ เป็นการควบคุมจะมีลักษณะเน้นไปที่
กระบวนการ อันจะครอบคลุมในสามเรื่อง ทั้งในด้านของตัวงานหรือกิจกรรมที่ต้องปฏิบัติ ตัวเงินหรือ
งบประมาณ และตัวคนหรือองค์กร ที่จะต้องรับผิดชอบตลอดจนกรรมวิธีที่จะต้องปฏิบัติร่วมกัน  
โดยมีเวลาเป็นบรรทัดฐานหนึ่งที่ส าคัญมาก  

2.2.2.3 การวางแผนคือการตัดสินใจ (planning is decision making) 

นักวิชาการด้ านการบริหารได้ ให้ ความหมายว่ าการวางแผนคือ 
การตัดสินใจในรูปแบบหนึ ่ง  ทั ้งนี ้ การตัดสินใจในสภาวะปกติที ่มีข้อจ ากัดคือการตัดสินใจ 
ทางเลือกต่างๆ ว่าจะเลือกท าอะไรในประเด็นอะไร ขณะเดียวกันการตัดสินใจดังกล่าวย่อมส่งผลที่จะ
ไม่สามารถด าเนินการได้ในทางเลือกอ่ืนๆ  

ฮาโรลด์ (Harold Koontz) และซีริล โอดอนเนลล์ (Cyrill O’Donnell)55 
ได้ให้ความเห็นไว้ว่าการวางแผนคือการตัดสินใจล่วงหน้า ว่าจะท าอะไร ท าอย่างไร ท าเมื่อใด  
และใครเป็นผู้ท า การวางแผนจึงเป็นสะพานเชื่อมช่องว่างจากปัจจุบัน ไปสู่สภาพในอนาคตที่พึง
ปรารถนา และพยายามที่จะท าให้สภาพเช่นนั้นเกิดข้ึนตามความต้องการ 

                                           
55 Koontz, H and O’ Donnell, C. Principle of Management. Newyork :  

McGraw-Hill, 1968 อ้างถึงใน ปกรณ์ ปรียากร, อ้างแล้ว เชิงอรรถที่ 42, น.44. 
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ฟรีมอนต์ อี คาสต์ (Fremont E.Kast) และ เจมส์ อี โรเซนวิก (Jame E. 
Rozenweig)56 เสนอว่า การวางแผนคือกระบวนการพิจารณาข้อมูลด้านต่างๆ เพ่ือตัดสินใจล่วงหน้า
ว่าควรจะท าอะไร อย่างไร โดยการตัดสินใจดังกล่าวต้องมีการใช้ดุลยพินิจในการก าหนดวัตถุประสงค์ 
นโยบาย โครงการ และวิธีปฏิบัติ เพื่อบรรลุวัตถุประสงค์นั้น 

เอช. จี. ฮิกส์ (H.G.Hicks)57 อธิบายว่าการวางแผนเป็นภาระหน้าที่ของ
ผู้บริหารประการแรกที่มีความส าคัญมากที่สุด เป็นการก าหนดงานที่จะต้องด าเนินงานในการวางแผน
ให้ได้เป็นผลส าเร็จ โดยจ าเป็นที่จะต้องวิเคราะห์ข้อมูลจากอดีต การตัดสินใจในปัจจุบัน และการท า
การประเมินความส าเร็จในอนาคต 

2.2.2.4 การวางแผนคือการตัดสินใจในเชิงบูรณาการ (planning is 
integrated decision making) 

เมื่อพิจารณาเรื่องของการตัดสินใจอย่างละเอียด และมองกระบวนการ
ตั้งแต่เริ่มต้นจนแล้วเสร็จ นักวิชาการที่เห็นด้วยกับความคิดที่วางการวางแผนคือการตัดสินใจได้ให้
ข้อเสนอเพ่ิมเติมว่า การตัดสินใจที่ดีต้องมาจากการร่วมมือระหว่างกลุ่มคนต่างๆ ในองค์กร จึงมองเห็น
โดยเนื้อแท้แล้วการตัดสินใจเพ่ือการวางแผนจะเป็นการท างานร่วมกันในเชิงบูรณาการ เพ่ือที่จะท าให้
ทุกคนในองค์การเกิดความความผูกพันและมุ่งมั่นที่จะผลักดันให้แนวทางการด าเนินงานด้านต่างๆ 
ด าเนินร่วมกันไปได้อย่างราบรื่น  

2.2.2.5 การวางแผนคือกระบวนการที่เป็นทางการ (Planning is formalized 
procedure) 

เฮนรี มินทซ์เบิร์ก (Henry Mintzberg) ได้เสนอว่า การวางแผนเป็น
กระบวนการที่เป็นทางการ โดยค านึงถึงการบูรณาการเชื่อมโยงระบบการตัดสินใจของหน่วยงานต่างๆ 
เข้าด้วยกัน อันจะน าไปสู่การก าหนดวิธีการด าเนินงานที่ชัดเจนเพ่ือบรรลุสู่จุดมุ่งหมายหรือผลลัพธ์ที่
ต้องการร่วมกัน โดยค าว่ากระบวนการที่เป็นทางการ (formalized procedure) ตามความหมายของ

                                           
56 Kast, F.E and Rosenzweig, J.E., Organization and Management: A system 

Approach. Newyork: Mcgraw-Hill, 1970 อ้างถึงใน ปกรณ์ ปรียากร , อ้างแล้ว เชิงอรรถที่ 42,  
น.44. 

57 Hick H.G., Management Newyork: Mcgraw-Hill, 1981 อ้างถึงใน ปกรณ์ ปรียากร , 
อ้างแล้ว เชิงอรรถที่ 42, น.44. 
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มินทซ์เบิร์ก เป็นค าที่มีความหมายเฉพาะเจาะจง คือ จะต้องมีการจ าแนกกระบวนการตัดสินใจ 
ทุกกระบวนการขององค์กรให้เห็นไว้โดยชัดเจน ต้องมีการแสดงเหตุผลในกระบวนการการตัดสินใจ
เรื่องต่างๆ และต้องมีการเชื่อมโยงกลยุทธ์ต่างๆ เข้าไว้ด้วยกันและเรียบเรียงเป็นเอกสารแผนงาน  
และท าอย่างเป็นระบบ 

 

2.2.3 ความสัมพันธ์ระหว่างนโยบายสาธารณะและแผนยุทธศาสตร์  

 นโยบายสาธารณะและแผนยุทธศาสตร์มีความสัมพันธ์ระหว่างซึ่งกันและกัน 
อย่างแยกไม่ออก แต่จากที่ได้ประมวลข้อความคิดของแผนยุทธศาสตร์ในข้างต้นแล้วจะพบว่า 
การวางแผนยุทธศาสตร์คือเรื่องของการควบคุมอนาคตและตัดสินใจล่วงหน้าเกี่ยวกับอนาคต  
ในระยะต่างๆ ขณะที่นักบริหารรัฐกิจได้ให้ความหมายของค าว่านโยบายกว้างขวางมากไปกว่า 
ค าว่ายุทธศาสตร์มาก 

  Thomas R. Dye58 ให้ความหมายไว้ว่า นโยบายสาธารณะ คือ สิ่งที่รัฐบาลเลือกจะ
กระท าหรือไม่กระท า ในส่วนที่รัฐบาลเลือกท่ีจะกระท าจะครอบคลุมกิจกรรมต่างๆทั้งหมดของรัฐบาล 
ทั้งกิจกรรมที่เป็นกิจวัตร และกิจกรรมที่เกิดขึ้นในบางโอกาส อาทิเช่น การควบคุมความขัดแย้ง 
ที่เกิดขึ้นในสังคมและความพยายามในการขจัดความขัดแย้งกับสังคมอ่ืนๆ เป็นต้น และมีวัตถุประสงค์
ให้กิจกรรมที่รัฐบาลเลือกท่ีจะกระท าบรรลุเป้าหมายด้วยดีในการให้บริการแก่สมาชิกในสังคม 

  Dye ได้ยกตัวอย่างการที่รัฐบาลเลือกกระท าการเก็บเงินจากประชาชนในรูปแบบ
ภาษีอากรต่างๆ ท าให้นโยบายสาธารณะมีผลในการควบคุมพฤติกรรมของประชาชนในลักษณะต่างๆ 
อาทิเช่น การที่รัฐบาลเก็บเงินภาษีสินค้าฟุ่มเฟือยในอัตราสูง ท าให้ประชาชนบริโภคสินค้าฟุ่มเฟือย
ลดลง หรือการที่รัฐบาลยกเว้นการจัดเก็บภาษีสินค้าบางประเภทท าให้ประชาชนบริโภคสินค้าเหล่านั้น
มากขึ้น 

  ในส่วนที่รัฐบาลเลือกที่จะไม่กระท า Dye ถือว่าเป็นสาระส าคัญของนโยบาย
สาธารณะเท่าเทียมกัน โดยได้ยกตัวอย่าง การที่รัฐบาลบางประเทศยกเลิกนโยบายการเกณฑ์ทหาร 
นั่นคือ รัฐบาลเลือกที่จะไม่บังคับให้ชายฉกรรจ์ทุกคนต้องเป็นทหารรับใช้ชาติ แต่เปลี่ยนไปรับสมัคร
ตามความสมัครใจของประชาชน ท าให้รัฐบาลได้สมาชิกที่มีความเต็มใจที่จะท าหน้าที่ป้องกันประเทศ
อย่างแท้จริง หรือ กรณีการที่รัฐบาลเลือกที่จะไม่ใช้นโยบายประกันการว่างงานของประชาชน  

                                           
58 สมบัติ ธ ารงธัญวงศ์ , “นโยบายสาธารณะ แนวคิด การวิเคราะห์และกระบวนการ ,”  

พิมพ์ครั้งที่ 26, (กรุงเทพมหานคร : เสมาธรรม, 2556), น.6. 
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ท าให้ประชาชนที่ตกงานไม่มีโอกาสได้รับเงินชดเชยจากรัฐบาลท าให้ประชาชนที่ตกงานอยู่ด ารงชีวิต
ด้วยความยากล าบาก  

ดังนั้น สิ่งที่รัฐบาลเลือกที่จะกระท าหรือเลือกที่จะไม่กระท า ล้วนส่งผลกระทบทั้ง
ทางบวกทางลบต่อประชาชน และการเลือกที่จะไม่กระท าของรัฐบาลถือเป็นส่วนส าคัญของนโยบาย
สาธารณะที่สะท้อนคุณค่าไม่ด้อยไปกว่าส่วนที่รัฐบาลเลือกที่จะกระท าเช่นกัน 

ขณะที่ David Easton ได้ให้ทัศนะเกี่ยวกับนโยบายสาธารณะว่า 59 นโยบาย
สาธารณะหมายถึงอ านาจในการจัดสรรค่านิยมของสังคมทั้งมวล และผู้ที่มีอ านาจในการจัดสรรก็คือ
รัฐบาล และสิ่งที่รัฐบาลตัดสินใจที่จะกระท าหรือไม่กระท าก็เป็นผลมาจากการจัดสรรค่านิยมของ
สังคม 

โดยบุคคลที่เกี่ยวข้องกับกิจกรรมของระบบการเมือง ต้องเป็นบุคคลที่มีอ านาจ 
สั่งการตามกฎหมาย (authorities) ได้แก่ ผู้อาวุโสทางการเมือง ฝ่ายบริหาร ฝ่ายนิติบัญญัติ ตุลาการ  
นักบริหาร ที่ปรึกษาประมุขของประเทศ และผู้น าทางการเมืองอ่ืนๆ ซึ่งเป็นบุคคลที่เป็นที่รู้จัก 
และยอมรับในระบบการเมือง บุคคลเหล่านี้เป็นผู้มีบทบาทส าคัญในการก าหนดนโยบายให้สอดคล้อง
กับค่านิยมในสังคม โดยได้รับการยอมรับในฐานะเป็นผู้มีอ านาจโดยชอบด้วยกฎหมาย 

Easton ยังได้อธิบายความส าคัญของนโยบายสาธารณะว่า นโยบายธารณะ  
มีความส าคัญกับทั้งตัวผู้ที่มีอ านาจก าหนดนโยบาย และความส าคัญที่มีต่อประชาชน ความส าคัญที่มี
ต่อผู้ก าหนดนโยบาย ส่วนใหญ่ผู้ที่ต้องรับผิดชอบต่อการก าหนดนโยบายก็คือรัฐบาล หากรัฐบาล
ก าหนดนโยบายที่ สอดคล้องกับความต้องการของประชาชน ทั้ งในด้านค่านิยมของสังคม  
และการด ารงชีวิตอย่างมีคุณภาพของประชาชนจะท าให้รัฐบาลได้รับความเชื่อถือจากประชาชน 
โดยเฉพาะอย่างยิ่งถ้ารัฐบาลสามารถน านโยบายไปปฏิบัติให้ประสบความส าเร็จอย่างมีประสิทธิผล
และประสิทธิภาพ จะยิ่งท าให้รัฐบาลได้รับการยอมรับและความนิยมจากประชาชนอย่างกว้างขวาง 
ผลดังกล่าวจะส่งเสริมให้รัฐบาลมีโอกาสในการด ารงอ านาจในการบริหารประเทศยาวนานขึ้น  
โดยอาจได้รับความไว้วางใจจากการเลือกตั้งให้ท าหน้าที่รัฐบาลบริหารประเทศต่อไปอีก  

ในทางตรงกันข้าม หากรัฐบาลก าหนดนโยบายที่ไม่สอดคล้องกับค่านิยมหรือ 
ความต้องการของประชาชน ประชาชนอาจรวมตัวกันคัดค้านเพ่ือกดดันให้รัฐบาลเปลี่ ยนแปลง
นโยบายหรืออาจมีผลรุนแรงถึงข้ันท าให้รัฐบาลต้องหมดอ านาจไป 
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ในบางกรณี  ถึงแม้ว่ารัฐบาลจะได้ก าหนดนโยบายที่ สอดคล้องกับค่านิยม 
และความต้องการของประชาชน แต่รัฐบาลไม่มีความสามารถพอที่จะน านโยบายไปปฏิบัติให้  
บรรลุเป้าหมาย ปรากฏการณ์เช่นนี้จะท าให้ประชาชนเสื่อมศรัทธาต่อการบริหารงานของรัฐบาล 
และอาจส่งผลให้รัฐบาลหมดโอกาสในการบริหารประเทศต่อไป (ด้วยการพ่ายแพ้การเลือกตั้งให้กับ
พรรคการเมืองที่สามารถก าหนดนโยบายที่ดีกว่า) 

 ส าหรับความส าคัญของนโยบายสาธารณะที่มีต่อประชาชน Easton อธิบายว่า 
เนื่องจากนโยบายสาธารณะเป็นผลผลิตทางการเมืองเพ่ือตอบสนองความต้องการของประชาชน 
ดังนั้น ประชาชนจึงสามารถแสดงออกซ่ึงความต้องการของตนผ่านกลไกต่างๆ ทางการเมือง อาทิเช่น 
ผ่านพรรคการเมือง ผ่านกลุ่มอิทธิพลและผลประโยชน์ ผ่านระบบราชการ ผ่านนักการเมือง  
ผ่านฝ่ายบริหาร และฝ่ายนิติบัญญัติ เป็นต้น ความต้องการและการสนับสนุนของประชาชนจะถูก
น าเข้าสู่ระบบการเมืองไปเป็นนโยบายสาธารณะ เมื่อนโยบายสาธารณะถูกน าไปปฏิบัติและปรากฏ  
ผลลัพธ์ตามเป้าประสงค์ที่พึงปรารถนาจะท าให้ประชาชนได้รับความพอใจ และส่งผลต่อการมีคุณภาพ
ชีวิตที่ดีของประชาชนจะท าให้ประชาชนเชื่อมั่นและศรัทธาต่อการบริหารงานของรัฐบาลมากยิ่งข้ึน 

ในทางตรงกันข้ามหากผลลัพธ์และคุณภาพของการน านโยบายไปปฏิบัติไม่เป็น 
ไปตามเป้าประสงค์ที่พึงปรารถนาของประชาชนจะส่งผลให้วิถีชีวิตของประชาชนตกต่ า ปรากฏการณ์
เช่นนี้จะท าให้ประชาชนขาดความเชื่อมั่นและศรัทธาต่อรัฐบาล รัฐบาลจะต้องพยายามปรับเปลี่ยน
นโยบายหรือปรับปรุงการน านโยบายไปปฏิบัติให้มีประสิทธิภาพมากยิ่งขึ้นเพ่ือเรียกศรัทธาคืนจาก
ประชาชน มิฉะนั้นรัฐบาลอาจจะไม่ให้การสนับสนุนรัฐบาล (ผ่านการเลือกตั้ง) อีกต่อไป 

สมบัติ ธ ารงธัญวงศ์ นักวิชาการจากสถาบันบัณฑิตพัฒนบริหารศาสตร์ ได้แสดง
ทัศนะว่า60 ลักษณะในการปกครองในระบอบประชาธิปไตยเป็นลักษณะการปกครองที่เปิดโอกาสให้
ประชาชนมีอิทธิพลในการก าหนดนโยบายสาธารณะมากที่สุด ยิ่งประเทศใดหรือสังคมใดมีความเป็น
ประชาธิปไตยสูงประชาชนจะยิ่งมีบทบาทอย่างส าคัญในการผลักดันนโยบายหรือก าหนดนโยบาย  
ให้เป็นไปตามความต้องการของประชาชน  

โดยเฉพาะอ านาจอธิปไตยในการก าหนดผู้ปกครองเป็นของประชาชน จะท าให้
ผู้ปกครองที่เสนอตัวให้ประชาชนพิจารณาเลือกตั้งตนเองเข้าไปเป็นผู้บริหารประเทศจะต้องศึกษา  
ให้เข้าใจถึงความต้องการของประชาชน รวมทั้งแนวทางที่จะท าให้ประชาชนเห็นว่าจะท าให้วิถีชีวิต
ของประชาชนดีขึ้น เพ่ือเสนอให้ประชาชนทราบอย่างชัดเจนว่าถ้าประชาชนเลือกตนเข้าไป 
บริหารประเทศตนเองจะก าหนดนโยบายในการบริหารประเทศอย่างไรบ้างเพ่ือให้เกิดประโยชน์  
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แก่ประชาชนสูงสุด หากประชาชนเห็นด้วยกับนโยบายของผู้รับสมัครเลือกตั้งคนใดมากที่สุด  
บุคคลนั้นจึงจะมีโอกาสได้รับความไว้วางใจในการบริหารประเทศ ในทางตรงกันข้าม หากประชาชน
ส่วนใหญ่ไม่เห็นด้วยกับนโยบายของผู้สมัครเลือกตั้งคนใด บุคคลนั้นก็หมดโอกาสที่จะได้บริหาร
ประเทศไปโดยปริยาย 

สมบัติยังได้อธิบายเพ่ิมเติมว่า อย่างไรก็ตามในประเทศที่ปกครองด้วยระบอบ
ประชาธิปไตยไม่ว่าจะมีระดับความเป็นประชาธิปไตยต่ าเพียงใด หากเปิดโอกาสให้มีการปกครอง 
ในระบอบประชาธิปไตยอย่างต่อเนื่องโดยไม่มีการปฏิวัติ รัฐประหาร ประชาชนจะมีโอกาสพัฒนา
ความรู้ความเข้าใจของตนต่อคุณค่าของระบอบประชาธิปไตยมากขึ้น และในที่สุดประชาชนจะมี
บทบาทอย่างส าคัญทั้งในการผลักดันนโยบายและการก าหนดนโยบายให้เป็นไปตามจุดมุ่งหมาย 
และค่านิยมของประชาชน 

เมื่อสรุปความหมายของนโยบายสาธารณะแล้ว สมบัติได้อธิบายเพ่ิมเติมถึง
ความสัมพันธ์ระหว่างนโยบายสาธารณะและแผนยุทธศาสตร์ว่า นโยบายสาธารณะมิได้เป็นเพียง  
สิ่งแสดงเจตจ านง หรือความตั้งใจของรัฐบาลที่จะกระท าหรือไม่กระท าสิ่งใดเท่านั้น แต่จะต้อง
ครอบคลุมถึงการน าไปปฏิบัติให้ปรากฏเป็นจริงด้วย ทั้งนี้ การน านโยบายไปปรากฏให้เป็นจริง  
จ าแนกได้ในสองลักษณะ  

ลักษณะแรก เป็นการน านโยบายของรัฐบาลไปปฏิบัติโดยหน่วยงานที่รับผิดชอบ 
ได้ทันทีโดยไม่ต้องจัดท าแผนหรือมีการวางแผนที่เป็นลายลักษณ์ อักษร เช่น การตัดสินใจประกาศ 
ปรับลดอัตราภาษี หรือการออกประกาศห้ามขายสินค้าที่เป็นอันตราย เป็นต้น 

ลักษณะที่สอง เป็นการเป็นการน านโยบายของรัฐบาลไปปฏิบัติโดยหน่วยงาน 
ที่รับผิดชอบจะต้องท าการวางแผนรองรับ อาจเป็นแผนระยะสั้นที่หน่วยงานที่รับผิดชอบได้บูรณาการ
กับหน่วยงานที่เกี่ยวข้องจัดท าแผนขึ้นเอง หรือแผนระยะยาวที่มีหน่วยงานกลางในการก าหนดแผน
แล้วส่งไปให้หน่วยงานที่เกี่ยวข้องท าการแปลงแผนเป็นแผนงานประจ าปี อาจจะเป็นแผนงานหรือเป็น
โครงการแล้วแต่ความเหมาะสมของภารกิจแต่ละหน่วยงาน 

ดังนั้น จึงกล่าวได้ว่าแผนคือสิ่งที่เป็นรูปธรรมของนโยบายที่ประกอบด้วยมาตรการ
และกิจกรรมต่างๆ ที่ท าให้การน านโยบายไปปฏิบัติปรากฏจริง และแผนที่เป็นลายลักษณ์อักษรก็คือ
ผลผลิตจากการวางแผน ทั้งนี้ เมื่อแผนถูกน าไปปฏิบัติผู้ปฏิบัติจะต้องประเมินและตรวจสอบว่า
มาตรการและกิจกรรมต่างๆ ที่ก าหนดไว้ในแผนนั้นมีความเหมาะสมหรือไม่ และเมื่อปฏิบัติหรือ
คาดการณ์ว่าหากปฏิบัติแล้วจะก่อให้เกิดปัญหาหรืออุปสรรคใดบ้าง ปัญหาอุปสรรคต่างๆ เหล่านั้น
สามารถแก้ไขได้หรือไม่และส่งผลกระทบต่อการบรรลุเป้าหมายเพียงใด เพ่ือน าข้อมูลเกี่ยวกับสภาพ
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ปัญหาต่างๆ น ามาใช้ในการปรับปรุงการวางแผนใหม่ให้มีความเหมาะสมยิ่งขึ้น หรือท้ายที่สุดอาจ
จ าเป็นจะต้องปรับปรุงนโยบายให้เป็นนโยบายที่มีความเหมาะสมกับประชาชนต่อไป 

 

2.2.4 รูปแบบของนโยบายสาธารณะและความสัมพันธ์กับเจตจ านงแห่งรัฐ 

 เมื่อใช้หลักในการทางกฎหมายมหาชนเป็นเกณฑ์ในการจ าแนกรูปแบบของ
นโยบายสาธารณะเราสามารถจ าแนกรูปแบบของนโยบายสาธารณะออกเป็น 4 รูปแบบ ได้แก่ 
นโยบายสาธารณะที่แสดงเป็นรูปแบบกฎหมาย นโยบายสาธารณะที่แสดงออกในรูปแบบของ 
การแถลงนโยบายต่อรัฐสภา นโยบายสาธารณะที่เป็นมติคณะรัฐมนตรี และในรูปแบบของแผนงาน
หรือโครงการที่เป็นลายลักษณ์อักษร  

2.2.4.1 นโยบายสาธารณะในรูปแบบกฎหมาย 

 นโยบายสาธารณะในรูปแบบของกฎหมาย สามารถอธิบายโดยกรอบ 
ของบ่อเกิดของกฎหมาย (Source of Law) ใน 4 รูปแบบ ได้แก่ 

 (1) กฎหมายที่ออกโดยฝ่ายนิติบัญญัติ ในทางวิชาที่ว่าด้วยนโยบาย
สาธารณะการออกกฎหมายถือเป็นการแสดงเจตจ านงหรือการเลือกตัดสินใจอย่างใดอย่างหนึ่งของรัฐ 
นโยบายที่ออกมาในรูปแบบของกฎหมายที่ออกมาโดยฝ่ายนิติบัญญัติได้แก่ พระราชบัญญัติ ซึ่งเป็น
กฎหมายที่ออกโดยฝ่ายนิติบัญญัติหรือรัฐสภา โดยอาศัยความชอบธรรมจากผู้แทนของประชาชน  
ให้ความเห็นชอบในการออกกฎหมายจ ากัดสิทธิเสรีภาพของประชาชนตามเงื่อนไขที่บัญญัติไว้  
ในรัฐธรรมนูญ หรือในกรณีที่รัฐธรรมนูญมิได้บัญญัติเงื่อนไขไว้ กฎหมายดังกล่าวต้องไม่ขัดต่อ 
หลักนิติธรรม ไม่เพ่ิมภาระหรือจ ากัดสิทธิหรือเสรีภาพของบุคคลเกินสมควรแก่เหตุ และจะกระทบต่อ
ศักดิ์ศรีความเป็นมนุษย์ของบุคคลมิได้61 โดยรัฐธรรมนูญอาจก าหนดอ านาจให้คณะรัฐมนตรี  
ศาลหรือองค์กรอิสระตามรัฐธรรมนูญ รวมทั้งประชาชนเข้าชื่อเพ่ือเสนอร่างกฎหมายต่อรัฐสภาได้ 

 (2) กฎหมายที่ออกโดยฝ่ายบริหาร  นอกจากกฎหมายที่ออกโดย 
ฝ่ายนิติบัญญัติแล้ว ฝ่ายบริหารที่ได้รับแต่งตั้งจากผู้แทนประชาชนยังสามารถตรากฎหมายขึ้น 
ตามที่รัฐธรรมนูญและกฎหมายต่างๆ ให้อ านาจไว้อย่างชัดเจนและต้องไม่มีบทบัญญัติที่กระทบต่อ
สิทธิเสรีภาพของประชาชน อาทิเช่น การตราพระราชก าหนด อันได้แก่ พระราชก าหนดทั่วไป  
และพระราชก าหนดเกี่ยวด้วยภาษีและเงินตรา หรือการออกกฎหมายล าดับรอง อันได้แก่ การออก
พระราชกฤษฎีกา กฎกระทรวง ระเบียบ ประกาศ และการออกข้อบังคับต่างๆ  

                                           
61รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 หมวด 3 มาตรา 26 
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 (3) กฎหมายที่ออกโดยองค์การมหาชนที่มีอ านาจอิสระ (autonomy) 
อาทิ62 กฎหมายซึ่งบัญญัติโดยองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น  เทศบัญญัติ ข้อบัญญัติ ข้อบังคับของ
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น โดยจะต้องใช้อ านาจได้เฉพาะที่มีกฎหมายให้อ านาจนั้นไว้และต้องไม่ใช้
อ านาจเกินกว่าที่กฎหมายก าหนด โดยยึดหลักการกระจายอ านาจในเชิงพ้ืนที่ (Décentralisation 
territoriale) ซึ ่งแต่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ ่นแต่ละแห่งย่อมที ่จะมีอ านาจบริหารจัดการ  
เฉพาะแต่ในพ้ืนที่ที่ตนได้รับการกระจายอ านาจมาเท่านั้น เว้นแต่เป็นความร่วมมือระหว่างท้องถิ่น  
ซึ่งมขีั้นตอนและวิธีการต่างหากตามท่ีกฎหมายก าหนด 

 (4) ค าพิพากษาบรรทัดฐานของฝ่ายตุลาการ ซึ่งสามารถพิจารณา
ออกเป็น 2 แนวทาง โดยในระบบกฎหมายซีวิลลอร์ ค าพิพากษาของกฎหมายไม่ใช่บ่อเกิดของ
กฎหมาย ส่วนในระบบกฎหมายคอมมอนลอร์ ถือว่าหลักค าพิพากษาของศาลเป็นหลักทางกฎหมาย 
โดยค าพิพากษาบรรทัดฐานของฝ่ายตุลาการจะต้องรักษาไว้ซึ่งหลักนิติรัฐและไม่เป็นการก้างล่วงการใช้
อ านาจของฝ่ายนิติบัญญัติและฝ่ายบริหาร ทั้งนี้ ค าพิพากษาของฝ่ายตุลาการของทั้งสองระบบ 
ล้วนหมายถึงการแสดงเจตจ านงของรัฐในอีกรูปแบบหนึ่ง 

ทั้งนี้ ผู้เขียนขอเสนอข้อสังเกตให้ชัดเจนว่า บ่อเกิดของกฎหมายที่ส าคัญ
อย่างหนึ่งคือ “รัฐธรรมนูญ” ไม่ควรถือเอาเป็นการก าหนดนโยบายสาธารณะประเภทหนึ่ง เนื่องจาก
ในประเทศที่ปกครองตามหลักนิติรัฐ ผู้มีอ านาจให้รัฐธรรมนูญหรือผู้มีอ านาจสูงสุดในการก่อตั้งสถาบัน
ในรัฐธรรมนูญจะก าหนดกฎเกณฑ์ทางรัฐธรรมนูญอันเกี่ยวกับลักษณะส าคัญ 2 ประการ คือ  
การจัดสรรอ านาจและความสัมพันธ์ระหว่างสถาบันในรัฐธรรมนูญ และ การให้การรับประกันสิทธิ
เสรีภาพแก่ประชาชน ซึ่งลักษณะส าคัญทั้งสองประการดังกล่าวถือเป็นสิ่งพ้ืนฐานที่รัฐไม่สามารถ 
เลือกที่จะ “ไม่กระท า” ตามหลักนโยบายสาธารณะได้ กรณีที่รัฐเลือกที่จะไม่กระท าตามรัฐธรรมนูญ
จึงมีกรณีเดียวคือการที่ประชาชนหรือผู้แทนประชาชนเห็นพ้องร่วมกันอย่างเป็นทางการ (Consensus 
decision-making) ว่าบทบัญญั ติ ในรัฐธรรมนูญมาตราใดไม่สอดคล้องกับเจตจ านงแห่ งรัฐ 
ที่เปลี่ยนแปลงไป จึงเสนอให้ท าการปรับปรุงแก้ไขรัฐธรรมนูญให้เข้ากับเจตจ านงดังกล่าวและปฏิบัติ
ตามกรอบแห่งรัฐธรรมนูญต่อไป 
  

                                           
62 ณัฐพล ใจจริง และ กฤษณ์ วงศ์วิเศษธร, “ข้อบัญญัติท้องถิ่น,” สืบค้นเมื่อวันที่ 24 มิถุนายน 2562, 

จาก http://wiki.kpi.ac.th/index.php?title=ข้อบัญญัติท้องถิ่น_(ผศ.ดร.ณัฐพล_ใจจริงและกฤษณ์_
วงศ์วิเศษธร). 
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2.2.4.2 นโยบายสาธารณะที่เป็นการแถลงนโยบายของคณะรัฐมนตรีต่อรัฐสภา  

การแถลงนโยบายของคณะรัฐมนตรีต่อรัฐสภา ได้แก่ นโยบายทั่วไป 
ที่ก าหนดขึ้นเพ่ือเป็นเครื่องแสดงเจตนารมณ์ของคณะรัฐมนตรีว่า ภายในวาระการด ารงต าแหน่งของ
คณะรัฐมนตรีชุดนั้นๆ จะบริหารราชการแผ่นดินอย่างไร มีแนวทางและเป้าหมายในการปฏิบัติหน้าที่
อย่างกว้างๆ อย่างไรบ้าง และจะเสนอสิ่งที่ต้องการเข้าไปด าเนินการหรือแก้ปัญหาในระยะเร่งด่วน
อย่างไร รวมทั้งมีการวางแนวทางในการแก้ไขปัญหาระยะยาว เมื่อสมาชิกรัฐสภารับทราบนโยบาย
ของคณะรัฐมนตรีแล้ว ค าแถลงนโยบายของคณะรัฐมนตรีจะเป็นข้อผูกมัดให้คณะรัฐมนตรีต้อง  
บริหารราชการให้เป็นไปตามนโยบายที่ได้แถลงไว้ต่อรัฐสภา 

สาเหตุที่คณะรัฐมนตรีต้องแถลงนโยบายต่อรัฐสภานั้น63 เนื่องมาจากว่า 
คณะรัฐมนตรีไม่ได้มาจากการเลือกตั้งโดยตรงดังเช่นในกรณีของระบบประธานาธิบดี แต่คณะรัฐมนตรี
มาจากการเลือกตั้งทางอ้อม ซึ่งประชาชนเป็นผู้เลือกสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรเพ่ือเป็นตัวแทน  
ในการท าหน้าที่นิติบัญญัติ และสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรเสียงข้างมากเลือกสมาชิกด้วยกันคนหนึ่ง  
ขึ้นเป็นนายกรัฐมนตรี เพ่ือให้นายกรัฐมนตรีคนดังกล่าวไปจัดตั้งคณะรัฐมนตรีเพ่ือน านโยบาย 
ที่ใช้ในการหาเสียงในการเลือกตั้งสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรมาใช้เป็นนโยบายบริหารราชการแผ่นดิน 
แต่ทั้ งนี้ ในสภาพความเป็นจริงยังมีตัวแปรอ่ืนๆ ที่อาจท าให้นโยบายที่ ใช้ ในการหาเสียงเป็น  
คนละแนวทางกับนโยบาย เช่น การจัดตั้งรัฐบาลผสม จึ งต้องมีการผสมผสานนโยบายของ 
พรรคการเมืองต่างๆ สาเหตุอีกประการหนึ่งคือ รัฐสภามีอ านาจตามรัฐธรรมนูญในการควบคุม  
บริหารราชการแผ่นดิน จึงควรให้รัฐสภามีโอกาสเข้าตรวจสอบหรือควบคุมได้ตั้งแต่ในเบื้องต้น  
เพราะนโยบายของรัฐบาลอาจเป็นประเด็นที่เกี่ยวพันหรืออาจน าไปสู่การเปิดอภิปรายไม่ไว้วางใจได้ 
ในโอกาสต่อไป นอกจากนั้นคณะรัฐมนตรียังต้องมีความรับผิดชอบร่วมกันต่อรัฐสภาในนโยบายที่ได้
แถลงต่อรัฐสภาอีกด้วย 

ข้อพิจารณาประการหนึ่งคือหลักความรับผิดชอบในนโยบายทั่วไปของ
คณะรัฐมนตรี รัฐบาลควรจะรับผิดชอบต่อสภาผู้แทนราษฎรเป็นหลัก เนื่องจากผู้แทนราษฎรที่มาจาก
การเลือกตั้งโดยตรงจากประชาชน เป็นตัวแทนในรัฐสภาและเป็นตัวแทนในการบริหารบ้านเมือง 
ยกตัวอย่างเช่น กรณีการพิจารณานโยบายต่างๆ ของรัฐบาลตามร่างพระราชบัญญัติงบประมาณ
รายจ่ายประจ าปีที่คณะกรรมาธิการวิสามัญของสภาผู้แทนราษฎรจะมีบทส าคัญมากกว่าวุฒิ สภา

                                           
63 นราภัทร เพชรมณี, “แถลงนโยบายการบริหารราชการแผ่นดิน,” สืบค้นเมื่อวันที่ 20 เมษายน 2562, 

จาก http://wiki.kpi.ac.th/index.php?title=แถลงนโยบายการบริหารราชการแผ่นดิน. 
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โดยเฉพาะในกรณีที่วุฒิสภามาจากการแต่งตั้ง64 ในกรณีที่คณะรัฐมนตรีต้องรับผิดชอบการท างาน 
ต่อวุฒิสภาด้วย สมาชิกวุฒิสภาจึงควรมีที่มาที่มีจุดยึดโยงกับประชาชน ส่วนสมาชิกวุฒิสภา
ผู้ทรงคุณวุฒิที่มาจากการแต่งตั้ง ควรมีอ านาจหน้าที่ เพียงการกลั่นกรองงานนิติบัญญัติของ  
สภาผู้แทนราษฎรเท่านั้น 

 2.2.4.3 นโยบายสาธารณะในรูปแบบท่ีเป็นมติคณะรัฐมนตรี 

  มติคณะรัฐมนตรีถือได้ว่ าเป็นแนวนโยบายในการด าเนินงานของ 
ส่วนราชการและหน่วยงานของรัฐในระดับต่างๆ ส านักเลขาธิการคณะรัฐมนตรีได้ให้ค านิยามของ  
มติคณะรัฐมนตรีว่า65 มติคณะรัฐมนตรีคือผลการตัดสินใจร่วมกันของคณะรัฐมนตรีในการบริหาร
ราชการแผ่นดินเรื่องต่างๆ ตามที่ก าหนดไว้ในรัฐธรรมนูญ กฎหมาย และนโยบายของคณะรัฐมนตรี  
เช่น มติคณะรัฐมนตรี เกี่ยวกับการอนุมัติร่างกฎหมาย การอนุมัติงบประมาณ การแต่งตั้งโยกย้าย
ข้าราชการการก าหนดระเบียบและแบบแผนในการปฏิบัติราชการ โดยทั่วไปมติคณะรัฐมนตรีมีผลใช้
บังคับกับส่วนราชการ รัฐวิสาหกิจ องค์การมหาชน องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น และหน่วยงานของรัฐ
ที่อยู่ในบังคับบัญชาหรือในก ากับดูแลของฝ่ายบริหาร รวมทั้งเจ้าหน้าที่ของรัฐในหน่วยงานต่างๆ 
ดังกล่าว เว้นแต่เป็นเรื่องที่มีกฎหมายเฉพาะก าหนดไว้เป็นอย่างอ่ืน สิ่งที่ควรพิจารณาอยู่เสมอ 
คือสถานะของมติคณะรัฐมนตรีไม่ใช่กฎหมายและจะขัดต่อกฎหมายไม่ได้ รวมทั้งไม่สามารถอ้างเป็น
ข้อยกเว้นบทกฎหมายได้ ดังนั้น ในกรณีที่คณะรัฐมนตรีมีมติในเชิงนโยบายให้ด าเนินการเรื่องใด  
ซึ่งมีกฎหมายที่เป็นอุปสรรคในการด าเนินการ หน่วยงานของรัฐก็ยังไม่สามารถด าเนินการตาม 
มติคณะรัฐมนตรีนั้นได้จนกว่าจะแก้ไขกฎหมายเพ่ือให้เกิดอ านาจในการด าเนินการให้เป็นไปตาม  
มติคณะรัฐมนตรีดังกล่าวเสียก่อน ส่วนกรณีที่หน่วยงานของรัฐพบว่ามติคณะรัฐมนตรีที่เคยปฏิบัติอยู่
ขัดหรือแย้งกับกฎหมายให้หน่วยงานของรัฐเสนอขอปรับปรุงหรือขอยกเลิกมติคณะรัฐมนตรีเพ่ือให้
สอดคล้องกับกฎหมายต่อไป 

2.2.4.4 นโยบายสาธารณะในรูปแบบของแผนงานหรือโครงการที ่เป็น  
ลายลักษณ์อักษร 

  นโยบายที่เราเห็นกันชัดเจนบ่อยที่สุดจะปรากฎในรูปของแผน โครงการ 
หรือกิจกรรมที่รัฐบาลที่กระท าเพ่ือแก้ไขปัญหาให้กับสังคมทั้งในระยะสั้นและระยะยาว เนื่องจาก

                                           
64 เอ้ืออารีย์ อ้ิงจะนิล, “หลักกฎหมายการคลัง,” พิมพ์ครั้งที่ 1, (กรุงเทพมหานคร : วิญญูชน, 

2558), น.197. 
65 ส านักเลขาธิการคณะรัฐมนตรี, “มติคณะรัฐมนตรี,” สืบค้นเมื่อวันที่ 15 มกราคม 2562, 

จาก http://www.soc.go.th/acrobat/QA1.pdf. 
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แผนงาน โครงการ หรือกิจกรรม เป็นเรื่องของการถ่ายทอดเป้าหมายของแต่ละเรื่องไปสู่การปฏิบัติ 
ส าหรับประเทศไทยแล้วแผนที่เป็นหลักในการพัฒนาประเทศในช่วงที่ผ่านมาคือ แผนพัฒนาเศรษฐกิจ
และสังคมแห่งชาติ และแผนตามกฎหมายต่างๆ ที่ส่วนราชการหน่วยงานของตนเองที่มีอ านาจหน้าที่
รับผิดชอบจัดท าแผนเพ่ือบูรณาการเข้ากับส่วนราชการอ่ืนๆ โดยผู้ที่มีอ านาจหน้าที่ในการลงนาม
ประกาศแผนย่อมจะเป็นผู้ที่มีอ านาจหน้าที่ตามกฎหมายที่ได้ก าหนดไว้ในระดับของแผนต่างๆ  
อาทิ แผนยุทธศาสตร์การให้เอกชนร่วมลงทุนในกิจการของรัฐ ตามพระราชบัญญัติการให้เอกชนร่วม
ลงทุนในกิจการของรัฐ พุทธศักราช 2556 คณะกรรมการนโยบายการให้เอกชนร่วมลงทุนในกิจการ
ของรัฐโดยความเห็นชอบของคณะรัฐมนตรี คือผู้มีอ านาจในการอนุมัติแผน ส่วนผู้ที่ลงนามประกาศใช้
แผนดังกล่าวคือ ประธานคณะกรรมการนโยบายการให้เอกชนร่วมลงทุนในกิจการของรัฐ เป็นต้น 
ทั้งนี้แผนงานหรือโครงการจะบอกถึงเป้าหมายของแต่ละกิจกรรมที่สอดคล้องกับแผนการบริหาร
ราชการแผ่นดิน ตัวชี้วัดและแผนปฏิบัติการของส านักงานคณะกรรมการพัฒนาระบบราชการ 
(ส านักงาน ก.พ.ร.) ที่ต้องการให้บรรลุเท่านั้น ส่วนการด าเนินกิจกรรมตามแผนงานหรือโครงการของ
ภาครัฐล้วนต้องใช้อ านาจหน้าที่ตามกฎหมายและระเบียบวิธีปฏิบัติต่างๆ  
 
2.3 การจัดท ายุทธศาสตร์ชาติในต่างประเทศ 
 
 การพิจารณาศึกษาการจัดท ายุทธศาสตร์ชาติในต่างประเทศ ณ ที่นี้ หมายถึงการศึกษา
การจัดท าแผนระยะยาวที่ไม่ได้เจาะจงไปที่เนื้อหาเฉพาะด้าน โดยต้องพิจารณาสถานะทางกฎหมาย
ประกอบไปคู่ขนานกัน กล่าวคือ บางประเทศมียุทธศาสตร์ชาติหรือแนวนโนบายของรัฐระยะยาวที่มี
สถานะในทางกฎหมายล าดับสูง ได้แก่ การเป็นการวางแนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐที่ประกาศใช้  
ตามกฎหมายในระดับรัฐธรรมนูญ ขณะที่บางประเทศมีการวางแนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐในระดับ
พระราชบัญญัติซึ่งถูกก าหนดไว้อย่างเป็นลายลักษณ์อักษร หรือบางประเทศมีการวางแผนยุทธศาสตร์
ในระดับความร่วมมือกับองค์กรระหว่างประเทศซึ่งแตกต่างกันไปตามแต่กรณี 

 แนวคิดในการวางแนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐของแต่ละประเทศ ถือเป็นเรื่องของ 
ทางการเมืองที่ต้องการบรรจุเจตนารมณ์ของแต่ละรัฐในช่วงเวลาใดเวลาหนึ่งลงไปในตัวบทกฎหมาย 
กรณีที่กฎหมายเกี่ยวกับแนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐฉบับใดถูกแก้ไขได้ยาก ย่อมแสดงว่ารัฐนั้นๆ  
ไม่ต้องการให้เจตนารมณ์ของรัฐเปลี่ยนแปลงไปมาก อันมีลักษณะแนวคิดของรัฐนั้นที่เป็นอนุรักษ์นิยม 
แต่หากรัฐใดที่ต้องการให้เจตนารมณ์ของรัฐปรับตัวตามสภาพแวดล้อมและบริบทต่างๆ ได้ง่าย  
สถานะและสภาพบังคับใช้ทางกฎหมาย รวมทั้งกรอบความละเอียดของเนื้อหาและกรอบระยะเวลา
ถูกจะลดความเข้มข้นลงไปเพ่ือให้เกิดความยืดหยุ่นในการปฏิบัติ 
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 แนวคิดเกี่ยวกับนโยบายแห่งรัฐแต่เดิมนั้นไม่ได้ปรากฎอยู่ในหมวดใดหมวดหนึ่งของ
รัฐธรรมนูญ หากแต่กระจายอยู่ให้มาตราต่างๆ เพ่ือแสดงถึงเจตนารมณ์ของรัฐในเรื่องใดเรื่องหนึ่ง 
อาทิ เรื่องของการคุ้มครองสิทธิ เสรีภาพ การควบคุมและการจ ากัดอ านาจ รวมทั้งการวางบทบาท
ให้แก่ผู้ที่ เข้ามาท าหน้าที่ ในฝ่ายนิติบัญญัติ ฝ่ ายบริหาร และฝ่ายตุลาการ โดยไม่ได้มีการน า
แนวนโยบายมาบรรจุลงในรัฐธรรมนูญเป็นการเฉพาะ เนื่องจากรัฐธรรมนูญมีลักษณะเป็นกฎหมาย
พ้ืนฐานในการวางโครงสร้างของรัฐ การบัญญัติแนวนโยบายของรัฐลงในรัฐธรรมนูญหรือ 
กฎหมายต่างๆ จึงถือว่าเป็นเรื่องที่มีความสับสนในตัวของผู้ร่างกฎหมายเอง เนื่องจากสภาพ 
ความรับผิดชอบของการตัดสินใจทางทางโยบายถือเป็นความรับผิดชอบในทางการเมืองที่มุ่งประสงค์
ไปที่การแข่งขันในการปรับปรุงเปลี่ยนแปลงในตัวนโยบาย การที่ผู้ร่างกฎหมายต้องการให้
แนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐมีผลบังคับใช้โดยใช้วิธีการบัญญัติลงไปในกฎหมายเพ่ือทุกหน่วยงานของ
รัฐต้องปฏิบัติตาม ก็มักจะไม่เกิดประโยชน์ในการบังคับใช้จริงประเทศต่างๆ เนื่องจากธรรมชาติ  
ของนโยบายคือเป็นเรื่องของการตัดสินใจอย่างใดอย่างหนึ่ ง การเลือกที่จะก าหนดนโยบาย  
ลงในกฎหมายจึงเสมือนว่าเป็นการเลือกที่จะปฏิเสธทางเลือกอ่ืนๆ ที่อาจจะเกิดประโยชน์ด้วยเช่นกัน  

 การก าหนดบทบัญญัติของแนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐถือเป็นรูปแบบของการ 
ร่างกฎหมายในประเทศอนุรักษ์นิยม เกิดขึ้นครั้งแรกในรัฐธรรมนูญไวมาร์ของเยอรมนี ค.ค.1918  
ซึ่งนับเป็นรัฐธรรมนูญฉบับแรกที่ก าหนดแนวนโยบายแห่งรัฐโดยปรากฎอยู่ในหมวดสิทธิหน้าที่ของ
ประชาชน หลักจากนั้นเพียงไม่กี่ปีรัฐธรรมนูญสาธารณรัฐไอร์แลนด์ฉบับปี ค.ศ.1937 ได้ก าหนด
แนวนโยบายของรัฐแยกเป็นหมวดต่างหากเป็นที่แรก66 อันเป็นต้นแบบให้แก่รัฐธรรมนูญของประเทศ
อื่นๆ  ได้แก่ร ัฐธรรมนูญของอิน เดีย ในปี 1949 และรัฐธรรมนูญของไทยในปีเดียวกัน67   
(รัฐธรรมนูญฉบับพุทธศักราช 2492) ซึ่งเป็นประเทศที่สามที่น าตัวอย่างจากรัฐธรรมนูญสาธารณรัฐ
ไอร์แลนด์และรัฐธรรมนูญของอินเดียมาใช้68 

ตามหลักประชาธิปไตย พรรคการเมืองหรือรัฐบาลทั้งหลายต้องสามารถก าหนดนโยบาย
บริหารประเทศอย่างเป็นอิสระ ในทางที่สอดคล้องกับแนวนโยบายพ้ืนฐานที่รัฐธรรมนูญบัญญัติ  

                                           
66 ปกรณ์ ปรียากร, “การพัฒนานโยบายการบริหารราชการแผ่นดินไปสู่การพัฒนาที่มุ่งเน้น

ความสมดุล บทวิเคราะห์สาระส าคัญและเจตนารมณ์ของรัฐธรรมนูญฯ พุทธศักราช 2550,”  
พิมพ์ครั้งที่ 1, (กรุงเทพมหานคร :  คณะรัฐประศาสนศาสตร์ สถาบันบัณฑิตพัฒนบริหารศาสตร์, 
2552), น.48. 

67 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2492 หมวด 5 แนวนโยบายแห่งรัฐ  
68 ปกรณ์ ปรียากร, อ้างแล้ว เชิงอรรถที่ 66, น.51. 
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โดยสามารถสร้างกลยุทธ์แห่งชาติ ทั้งระดับล่าง (ระดับท้องถิ่น) ระดับกลาง (ระดับภาค) และระดับสูง 
(ระดับรัฐ) มาแก้ปัญหา เพ่ือมาสนับสนุนนโยบายรัฐตามรัฐธรรมนูญและนโยบายรัฐบาลในด้านต่างๆ 
ได้เสมอ ประเทศที่ไม่ได้มีการก าหนดแนวนโยบายพื้นฐานแห่งรัฐเอาไว้ในรัฐธรรมนูญ รัฐต่างๆ ก็ต้องมี
แผนบางอย่างเพ่ือเป็นหลักการบริหารประเทศ โดยมีรัฐบาลที่มีลักษณะแนวคิดตามความต้องการ  
ของประชาชนเข้ามาบริหารประเทศ มีการแถลงนโยบายต่อรัฐสภา และจัดการนโยบายรัฐ  
และนโยบายรัฐบาลในทางปฏิบัติให้เป็นไปตามที่แถลงไว้นั้นเป็นส าคัญ  อาทิเช่น รัฐธรรมนูญฉบับ 
ปี 1958 ของประเทศฝรั่งเศส69 ได้มีการให้อ านาจแก่ฝ่ายบริหารให้สามารถที่จะกระท าการใดๆ ได้
หากมิใช่เรื่องที่อยู่ในขอบเขตที่จะต้องออกเป็นรัฐบัญญัติ ท าให้ฝ่ายบริหารมีอ านาจในการก่อตั้ง  
และยุบเลิกการให้บริการสาธารณะไปโดยปริยาย  แต่ก็มีเงื่อนไขต่างๆ อาทิ ความรับผิดชอบ 
ต่อรัฐสภาและการได้รับความเห็นชอบงบประมาณจากฝ่ายนิติบัญญัติ โดยองค์กรที่สามารถเข้ามา
รับผิดชอบจัดท าบริการสาธารณะจะต้องมีอ านาจในทางกฎหมายระบุไว้อย่างชัดเจน ขณะที่เจ้าหน้าที่
ผู้จัดท าบริการสาธารณะต้องอยู่ภายใต้สถานภาพเจ้าหน้าที่ของรัฐ หรือ ข้ารัฐการ เป็นต้น 

คณ ะกรรมการจัดท ายุท ธศาสตร์ชาติ ได้มอบหมายให้ ผู้ แทนของกระทรวง 
การต่างประเทศไปด าเนินการศึกษาและรวบรวมการจัดท ายุทธศาสตร์ชาติของประเทศต่างๆ ทั่วโลก 
พบว่ามีประเทศที่จัดท ายุทธศาสตร์ชาติรวมกว่า 60 ประเทศทั่วโลก70 โดยเฉพาะประเทศเพ่ือนบ้าน 
อาทิ ประเทศมาเลเซีย ประเทศสิงคโปร์ หรือประเทศเวียดนาม ต่างก็ได้มีการจัดท ายุทธศาสตร์ชาติ 
ทั้งสิ้น ส่วนประเทศในยุโรปและอเมริกานั้นมีเพียงการจัดท าแผนระยะยาวเฉพาะด้าน ระยะเวลา  
ประมาณ 10 - 20 ปี  ส่วนประเทศในภูมิภาคตะวันออกกลาง แอฟริกา ลาตินอเมริกา เอเชีย  
และเอเชียตะวันออกใต้ จะมียุทธศาสตร์ในภาพรวม ระยะเวลา 10 – 30 ปี 

ประเทศประชาธิปไตยหลายประเทศมีการประกาศใช้กลยุทธ์ระดับชาติ (National 
strategy) เพื่อเสริมนโยบายรัฐบาล เช่น มาเลเซีย สิงคโปร์ สหรัฐอเมริกา  แต่มีเพียงประเทศไทย 
เป็นประเทศเดียวที่ก าหนดแผนงานต่างๆ ในทุกส่วนของระบบกฎหมาย ทั้งก าหนดแนวนโยบาย
พ้ืนฐานแห่งรัฐเอาไว้ในรัฐธรรมนูญการก าหนดหน้าที่ของรัฐ แผนการปฏิรูปประเทศในรัฐธรรมนูญ 

                                           
69 นันทวัฒน์ บรมานันท์, “หลักกฎหมายปกครองเกี่ยวกับบริการสาธารณะ,” (กรุงเทพมหานคร 

: วิญญูชน, 2560), น.76. 
70 ส านักงานเลขาธิการวุฒิสภา , “การจัดท ายุทธศาสตร์ชาติตามธรรมนูญฉบับใหม่ ,”  

วารสารจุลนิติ, ปีที่ 14, ฉบับที่ 2, (มีนาคม - เมษายน 2560). 
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และการจัดท ายุทธศาสตร์ชาติที่มีผลบังคับใช้ในทางกฎหมายในระดับพระราชบัญญัติ ยังไม่นับรวม
แผนระดับชาติตามกฎหมายอื่นๆ ที่ออกมาก่อนหน้านั้น71   

 การก าหนดขอบเขตเนื้อหายุทธศาสตร์ชาติที่เหมาะสมย่อมแตกต่างกันไป ขึ้นอยู่กับ
ความเหมาะสมความจ าเป็นของแต่ละประเทศ ประเทศที่มียุทธศาสตร์ชาติส่วนใหญ่เป็นประเทศ 
ก าลังพัฒนา โดยเฉพาะในภูมิภาคตะวันออกกลางและแอฟริกา รวมถึงบางประเทศในเอเชีย 
และลาตินอเมริกา เช่น จอร์แดน บาร์เรน  ในภูมิภาคเอเชียตะวันออกเฉียงใต้ประเทศที่มียุทธศาสตร์
ชาติ เช่น บรูไน เวียดนาม อินโดนีเซีย และมาเลเซีย  โดยงานผู ้เขียนจะขอยกกรณีศึกษา 
แผนยุทธศาสตร์ 5 แผนดังกล่าว ดังนี้ 

 

2.3.1 สหรัฐอเมริกา (National grand strategy) 

  ประเทศสหรัฐอเมริกาได้ก าหนดกลยุทธ์ระดับสูงแห่งชาติ (National grand 
strategy) ในต้นคริสตศตวรรษที่ 19 อันมีที่มาจากสหรัฐอเมริกาประกาศเป็นพันธมิตรกับฝรั่งเศสซึ่ง
ได้สนับสนุนกษัตริย์นโปเลียน โบนาปาร์ต (Napoleon Bonaparte) ในการท าสงครามกับอังกฤษ 
น ามาสู่ความขัดแย้ งความขัดแย้ งระหว่างสหรัฐอเมริกาและอังกฤษ ก ารรบครั้ งดั งกล่ าว 
กินอาณาบริเวณไปกว้างขวางมาก จนสหรัฐอเมริกาพ่ายแพ้ในสงครามการรบที่ประเทศแคนาดา  
และการเผากรุงวอชิงตัน ในปี 1814 บทเรียนความพ่ายแพ้ดังกล่าวน าไปสู่การออกกลยุทธ์ระดับสูง
แห่งชาติของสหรัฐอเมริกา โดยไม่ได้เป็นแค่เพียงกลยุทธ์ทางการทหารเท่านั้น แต่ถือเป็นจุดเริ่มต้นที่
ส าคัญในการวางแผนเพ่ือแก้วิกฤตความสัมพันธ์ระหว่างประเทศ การสร้างความมั่นคง การปกป้อง
ประเทศชาติ และการสร้างสันติภาพของสหรัฐอเมริกากับประเทศในยุโรป 

  ขอบเขตกลยุทธ์ระดับสูงแห่งชาติ (National grand strategy) มีเนื้อหา
เกี่ยวกับการเน้นกลยุทธ์  ด้วยการชิงเคลื่อนไหวก่อนฝ่ายตรงข้ามหรือคู่แข่ง (Preemption)  
การตัดสินใจโดยเอาตนเองเป็นที่ตั้ง (Unilateralism) และการครองความเป็นเจ้า (Hegemony)  
ในพ้ืนที่ทวีปอเมริกาเหนือของสหรัฐอเมริกาเพ่ือสร้างดุลอ านาจกับประเทศภาคพ้ืนยุโรป  อันได้แก่ 
พ้ืนที่ของอังกฤษ สเปน และฝรั่งเศส ที่เข้าปกครองบางพ้ืนที่ในอเมริกาเหนือแต่เดิม ภายใต้นโยบาย
ด้านการต่างประเทศของประธานาธิบดี James Monro ที่เน้นความยิ่งใหญ่ของสหรัฐอเมริกา  
ซึ่งได้แถลงต่อรัฐสภาในปี ค.ศ. 1823 ที่ว่า “กลุ่มประเทศเจ้าอ านาจยุโรปไม่ควรเข้าไปตั้งอาณานิคม

                                           
71 โชคชัย สุทธาเวศ, “นโยบายรัฐตามรัฐธรรมนูญและนโยบายรัฐบาลส าคัญกว่ายุทธศาสตร์ชาติ,” 

สืบค้นเมื่อวันที่ 20 มกราคม 2562, จาก https://prachatai.com/journal/2017/09/73103. 
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ในอเมริกา และอเมริกาก็จะไม่ไปท าสงครามกับประเทศเจ้าอ านาจทั้งหลายในยุโรป” ซึ่งในกาลต่อมา
เรียกกันว่า “หลักการหรือลัทธิมอนโร” โดยการแถลงนโยบายดังกล่าวถือเป็นหลักการ  
ด้านการต่างประเทศของสหรัฐอเมริกาตราบจนทุกวันนี้ 

แต่ทว่า กลยุทธ์ระดับสูงแห่งชาติได้ถูกลดระดับเหลือเพียง “การจัดท า
ยุทธศาสตร์ชาติด้านความมั่นคงของประเทศสหรัฐอเมริกา” ในปัจจุบัน72 (The U.S. National 
Security Strategies: NSS) และถือเป็นเอกสารด้านความมั่นคงระดับชาติที่เกิดจากกระบวนการ 
และขั้นตอนที่ ได้ผ่านการคิดวิเคราะห์  การพิจารณาไตร่ตรอง และการประสานงานร่วมกัน  
อย่างครอบคลุมจากทุกภาคส่วนที่เกี่ยวข้องของรัฐบาลเพียงฉบับเดียวที่ได้จัดพิมพ์ขึ้นมา การจัดท า
ยุทธศาสตร์ชาติด้านความมั่นคงของประเทศสหรัฐอเมริกาถูกพัฒนาขึ้นโดยผ่านการติดต่อ
ประสานงานกันระหว่างและจากทุกภาคส่วนที่ เกี่ยวข้องกับภารกิจด้านความมั่นคงของชาติ  
ทั้งจากปัญหาและภัยคุกคามจากภายในประเทศและจากภายนอกประเทศสหรัฐยุทธศาสตร์แห่งชาติ 
ในปี 2014 ของสหรัฐอเมริกา  รัฐบาลสหรัฐภายใต้การน าของประธานาธิบดีบารัค โอบามา  
ในสมัยที่ 2 ได้ให้ความส าคัญล าดับต้นต่อการร่วมมือกับนานาประเทศในการแก้ไขปัญหาวิกฤต
เศรษฐกิจ การสู้รบระหว่างประเทศและกลุ่มหัวรุนแรง การต่อต้านการแพร่กระจายของอาวุธ
นิวเคลียร์การกระชับความสัมพันธ์กับพันธมิตร และการแก้ไขปัญหาการเปลี่ยนแปลงสภาพอากาศ  

การขับเคลื่อนแผนยุทธศาสตร์ชาติด้านความมั่นคงของประเทศสหรัฐอเมริกา 
จะมีการก าหนด “ยุทธศาสตร์ชาติ” ในทุกๆ ปี ยกตัวอย่างเช่น ยุทธศาสตร์แห่งชาติ ปี 2014  
ของสหรัฐอเมริกา จัดท าขึ้นเพื่อส่งเสริม“ผลประโยชน์แห่งชาติ” (National Interests) ประกอบด้วย 
4 ประการ คือ 1) ความม่ันคง (ทางทหาร เศรษฐกิจ ความมีศักดิ์ศรีของประเทศ และประชาชน ฯลฯ 
2) ความเจริญรุ่งเรือง (เศรษฐกิจ อุตสาหกรรม วิทยาศาสตร์  สังคม ฯลฯ) 3) การเคารพต่อค่านิยม
อเมริกัน 4) การใช้กฎระเบียบระหว่างประเทศ เป็นต้น 

 
  

                                           
72 ส านักงานเลขาธิการสภาผู้แทนราษฎร ปฏิบัติหน้าที่ส านักงานเลขาธิการสภาปฏิรูป

แห่งชาติ, อ้างแล้ว เชิงอรรถที่ 46. 
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2.3.2 สหพันธรัฐมาเลเซีย (Wawasan 2020) 

2.3.2.1 ที่มาของการจัดท ายุทธศาสตร์ 

มา เล เซ ีย เริ ่ม ม ีแผนพ ัฒ น าเศ รษ ฐก ิจ ระยะ  5  ป ี ตั ้งแต ่ป ี 2 49973  
(First Malayan Plan) ซึ่งเป็นช่วงก่อนที่จะได้รับเอกราชจากอังกฤษ โดยหลังจากได้รับเอกราชแล้ว
มาเลเซียยังคงจัดท าแผนพัฒนาเศรษฐกิจระยะ 5 ปี ตามแนวทางการพัฒนาเศรษฐกิจที่อังกฤษได้
ริเริ่มไว้74   ทั้งนี้ มาเลเซียจัดท าแผนพัฒนาเศรษฐกิจฉบับแรกในปี 2509 (First Malaysia Plan) 
ต่อมาในปี 2514 มาเลเซียได้ก าหนดกรอบนโยบายการพัฒนาประเทศระยะยาวออกเป็น 3 ช่วง ได้แก่ 
นโยบายเศรษฐกิจใหม่ (2514-2533) นโยบายพัฒนาใหม่ (2534-2543) และนโยบายวิสัยทัศน์ 
การพัฒนา (2544-2553) จากปี 2509 จนถึงปัจจุบัน มาเลเซียมีแผนพัฒนาฯ รวม 11 แผน  
โดย แผนพัฒนาเศรษฐกิจ ฉบับที่ 11 ของมาเลเซียได้เริ่มประกาศใช้ในปี 2559 

ส าหรับการวางวิสัยทัศน์ 2020 เริ่มต้นขึ้นในปี 2534 นายกรัฐมนตรีและผู้น า
พรรคองค์การสหมาเลย์แห่งชาติ หรืออูมโน (United Malay National Organization: UMNO) 75  
ดร. มหาเดร์ โมฮัมหมัด (Tun Dr. Mahathir bin Mohamad) ได้ประกาศ “วิสัยทัศน์ 2020”  
หรือ “Vision 2020” (ภาษามาเลย์ใช้ค าว่า Wawasan 2020) ซึ่งเป็นช่วงของแผนพัฒนาประเทศ
ฉบับที่ 676  โดยก าหนดอนาคตประเทศมาเลเซียไว้ว่า “มาเลเซียจะต้องเป็นประเทศพัฒนาแล้ว 
ให้ได้ในปี 2563” ซึ่งใช้ระยะเวลาประมาณ 30 ปี และมีแผนพัฒนาระยะ 5 ปีรองรับ การก าหนด
วิสัยทัศน์  2020 ได้น าแนวคิดการวางแผนเชิงยุทธศาสตร์และการบริหารเชิงกลยุทธ์ที่ได้จาก 
การวิเคราะห์จุดอ่อนของประเทศในเรื่องความหลากหลายชาติพันธุ์ 77  ซึ่งในช่วงก่อนหน้าที่ 
จะประกาศวิสัยทัศน์ 2020 ภาครัฐของมาเลเซียได้ให้สิทธิพิเศษแก่กลุ่มคนมาเลเซียเชื้อชาติมลายู 
“ภูมิบุตร”เหนือกลุ่มคนมาเลเซียเชื้อชาติจีนและเชื้อชาติอินเดียที่อพยพเข้ามาภายหลัง รวมถึงคนไทย
ติดแผ่นดินที่อยู่ทางตอนเหนือของมาเลเซียด้วย78  ซึ่งเป็นผลจากนโยบายการกระจายความเจริญทาง

                                           
73 ส านักงานสภาพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ, “มาเลเซีย : ก้าวสุดท้ายสู่วิสัยทัศน์ 2020,” 

วารสารเศรษฐกิจและสังคม, ปีที่ 52, ฉบับที่ 3, (กรกฎาคม - กันยายน 2558). หน้า 42 
74 เพ่ิงอ้าง. 
75 เพ่ิงอ้าง. 
76 เพ่ิงอ้าง. 
77 เพ่ิงอ้าง. 
78 เพ่ิงอ้าง. 
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เศรษฐกิจโดยวิธีการยกระดับฐานะทางเศรษฐกิจให้กับกลุ่มภูมิบุตร แต่วิธีการดังกล่าวกลับท าให้
ประชาชนในชาติประเทศขาดความสามัคคี 

จากความขัดแย้งที่เกิดขึ้นดังกล่าว สหพันธรัฐมาเลเซียจึงได้มีการประกาศใช้
วิสัยทัศน์ในปี 2020 ในชื่อว่า “Wawasan 2020” ภายใต้การก ากับดูแลของส านักนายกรัฐมนตรี79 
โดยเป็นวิสัยทัศน์หลักในการเพ่ิมรายได้และคุณภาพบริการสาธารณะ  (Public Well-being) ให้กับ
ประชาชนทั่วทั้ งประเทศ 80 ซึ่งได้ตั้ งเป้าหมายให้ประเทศมาเลเซียเป็นประเทศที่ พัฒนาแล้ว 
ในปี 202081  โดยน าหลักการพัฒนา The Blue Ocean Strategy นั่นคือการท าน้อยแต่ได้มาก 
ในชื ่อกลยุทธ์น ่านน้ าสีคราม National Blue Ocean Strategy (NBOS)82 หรือที ่เรียกกัน 
ในภาษาราชการของมาเลเซียว่า The Malaysian National Development Strategy (MyNDS)  
มีขอบเขตใน 6 เรื่อง ได้แก่83  เรื่องความเป็นธรรมในสังคม สวัสดิภาพ การพัฒนาทรัพยากรมนุษย์ 
การพัฒนาอย่างยั่งยืน การพัฒนาระบบสาธารณูปโภคพ้ืนฐาน การปรับโครงสร้างทางเศรษฐกิจ  
ให้เน้นนวัตกรรมและการเพ่ิมพูนองค์ความรู้ยุทธศาสตร์พิเศษ ส าหรับการปฏิรูประบบราชการ  
ให้ตอบสนองต่อการเปลี่ยนแปลง โดยชาวมาเลเซียทุกคนจะต้องมีจิตส านึกในความเป็นมาเลเซีย
เหมือนๆ กัน กล่าวได้ว่า Vision 2020 หรือ วิสัยทัศน์ พุทธศักราช 2563 คือ วิสัยทัศน์แห่งชาติที่ได้
ก าหนดอนาคตประเทศมาเลเซียไว้ว่า "มาเลเซียจะต้องเป็นประเทศอุตสาหกรรมที่พัฒนาแล้ว 
ภายในปีพุทธศักราช 2563 (2020)”  โดยมีเป้าหมายสามประการ84 ดังนี้  
  

                                           
79 Prime Minister's Office of Malaysia Official Website, “Vision 2020 - Prime 

Minister's Office of Malaysia,” สืบค้นเมื่อวันที่ 15 ธันวาคม 2561, จาก https://www.pmo.gov.my/ 
vision-2020/. 

80 Universiti Tun Hussein Onn Malaysia, “National Blue Ocean Strategy,” สืบค้น
เมื่ อ วั น ที่  15 ธั น ว าค ม  2561, จ าก  http://uctc.uthm.edu.my/index.php/national-blue-
ocean-strategy-nbos. 

81 เพ่ิงอ้าง. 
82 เพ่ิงอ้าง. 
83 โชคชัย สุทธาเวศ, อ้างแล้ว เชิงอรรถที่ 71. 
84 ปิ ยวรรณ  กลิ่ นศรีสุ ข , “วิสั ยทั ศน์  2020,” สืบค้น เมื่ อวันที่  24 มิ ถุน ายน  2562,   

จาก http://aseanpedia.wu.ac.th/site/readencyclopedia?id=195. 
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หนึ่ง มาเลเซียจะต้องเป็นประเทศอุตสาหกรรมที่พัฒนาแล้วภายในปี 
พุทธศักราช 2563 (2020)  

สอง มาเลเซียจะต้องรักษาอัตราการเติบโตทางเศรษฐกิจให้ได้ร้อยละ  
7 ต่อปี (ตามค่าจริง) ทุกปีตลอด 30 ปี จากปี พุทธศักราช 2533 ถึงปี 2563 

สาม เศรษฐกิจของมาเลเซียจะเข้มแข็งขึ้นเป็น 8 เท่า จากที่ผลิตภัณฑ์ 
มวลรวมประชาชาติ (Gross Domestic Products : GDP) ของมาเลเซียในปี พุทธศักราช 2533 
เท่ากับ 115,000 ล้านริงกิต เมื่อถึงปีพุทธศักราช 2563 ผลิตภัณฑ์มวลรวมประชาชาติของมาเลเซีย
จะต้องเพ่ิมเป็น  920,000 ล้านริงกิต (คิดตามค่าเงินในปีพุทธศักราช 2533) 

ส าหรับที่มาในทางเนื้อหาของการประกาศใช้วิสัยทัศน์ 2020 เริ่มต้นจาก 
การที่ ดร.มหาเธร์ ได้จัดตั้งสภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจแห่งชาติ (National Economic Consultative 
Council-NECC) ในปี ค.ศ. 198985 โดยมีตนศรี มูหัมหมัด กาซาลี ซาฟี  (Mohammad Ghazali 
bin Shafie) ด ารงต าแหน่งประธานสภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจแห่งชาติ และใช้เวลาในการร่างข้อเสนอ
การพัฒนาทางเศรษฐกิจมาเลเซียเป็นเวลานานถึง 2 ปี86 อย่างไรก็ตามรัฐบาลได้ศึกษาข้อดี 
ของนโยบายเศรษฐกิจเพ่ือน ามาประกอบในการน าประเทศมาเลเซียสู่การเป็นประเทศพัฒนาแล้ว
อย่างสมบูรณ์ในปี ค.ศ. 2020 โดยแนวคิดของนโยบายเศรษฐกิจใหม่ที่ได้เข้ามาด าเนินกิจการต่อ 
นั่นก็คือ การก าจัดความยากจนโดยไม่ค านึงถึงเชื้อชาติ  การปรับโครงสร้างทางสังคมโดยยกเลิก 
การเอาเชื้อชาติไปสัมพันธ์กับหน้าที่ และการสนับสนุนกิจกรรมทางเศรษฐกิจในการสร้างเอกภาพ  
ของชาติ  

2.3.2.2 ลักษณะและขอบเขตของยุทธศาสตร์ 

วิสัยทัศน์ 2020 ของมาเลเซีย มีระยะเวลาด าเนินการของแผน 30 ปี (2534-
2563)87 มีเป้าหมายของยุทธศาสตร์ คือ ท าให้ประชากรมาเลเซียมีรายได้ต่อหัว USD 15,000 / ปี 
ภายในปี 2563 ซึ่งจะถือเป็นการพามาเลเซียให้ก้าวไปเป็นประเทศรายได้สูง มีแนวทางและนโยบาย
ตามวิสัยทัศน์ 2020 ดังต่อไปนี้คือ 

                                           
85 เพ่ิงอ้าง. 
86 เพ่ิงอ้าง. 
87 ส านักงานบริหารนโยบายของนายกรัฐมนตรี, “แอบส่อง “ยุทธศาสตร์ชาติ” ของประเทศ

ใกล้เคียง,” สืบค้นเมื่อวันที่ 20 สิงหาคม 2562, จาก https://pmdu.soc.go.th/national-strategy-
from-nearby-countries/3266. 
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“... ภายในปี 2020 มาเลเซียจะเป็นประเทศเอกภาพซึ่งประกอบด้วยสังคม 
ที่มั่นคง เปี่ยมไปด้วยคุณค่าทางคุณธรรมจริยธรรมที่แข็งแกร่ง เป็นสังคมเสรีประชาธิปไตย 
ที่มีน้ าอดน้ าทน เมตตา มีความเท่าเทียมทางเศรษฐกิจ ก้าวหน้าและรุ่งเรือง และมีระบบเศรษฐกิจ  
ที่แข็งแกร่งตื่นตัว ยืดหยุ่นและหลากหลายโดยมีหลัก 9 ประการ ที่เป็นเป้าหมายของเรามาตั้งแต่
ประกาศเอกราช…” 

โดยได้ก าหนด 9 ยุทธศาสตร์ส าหรับเป็นแนวทางปฏิบัติ88  ดังนี้ 
1. สร้างชาติให้เป็นอันหนึ่งอันเดียวกัน มีความส านึกและจุดมุ่งหมาย

ร่วมกันเป็นชาติที่มีความสงบ มีบูรณาการด้านดินแดน มีความสามัคคี มีความรักและเสียสละต่อชาติ
บ้านเมือง 

2. สร้างสังคมที่มีความเป็นอิสระ มั่นคงและพัฒนามีความเชื่อมั่นศรัทธา
และมั่นใจในตัวเอง มีความภาคภูมิใจในสิ่งที่เป็นอยู่และความส าเร็จที่ได้รับ มีความแข็งแกร่งพอ  
ที่จะเผชิญกับปัญหาและอุปสรรคต่างๆ แสวงหาความเป็นเลิศตระหนักในศักยภาพของตน ไม่ตกอยู่  
ใต้อ านาจของผู้หนึ่งผู้ใดและเป็นที่ยอมรับนับถือจากประชาคมนานาชาติ 

3. สร้างสังคมประชาธิปไตยที่สมบูรณ์เต็มรูปแบบเสริมสร้างและพัฒนา
ประเทศให้เป็นสังคมประชาธิปไตยที่มีความเจริญก้าวหน้าแบบมาเลเซียที่ยึดถือชุมชนเป็นส าคัญ  
และเป็นแบบอย่างให้กับประเทศอ่ืนๆ 

4. เสริมสร้างสังคมที่มีความเจริญงอกงามทั้งด้านคุณธรรมและจริยธรรม 
เป็นพลเมืองที่เคร่งครัดต่อศาสนาและค่านิยมที่ดี 

5. สร้างสังคมที่มีเสรีภาพและมีความอดทน ให้ชาวมาเลเซียทุกเชื้อชาติ
และศาสนามีอิสระที่จะปฏิบัติและด าเนินกิจกรรมต่างๆ ตามขนบธรรมเนียม ประเพณีวัฒนธรรม  
และความเชื่อทางศาสนา โดยมีจิตส านึกในความเป็นชาติเดียวกัน 

6. สร้างมาเลเซียให ้เป ็นสังคมวิทยาศาสตร์และมีความก้าวหน้า  
มีนวัตกรรมและรู้ จั กการมองไปในอนาคต มิ ใช่ เพี ยงแต่ เป็ นผู้ บ ริ โภคเทคโน โลยี เท่ านั้ น  
แต่ร่วมเสริมสร้างความเจริญก้าวหน้าทางวิทยาศาสตร์และเทคโนโลยีส าหรับอนาคต 

7. สร้างสังคมที่เอาใจใส่ซึ่งกันและกัน ค านึงถึงส่วนรวมมากกว่าสร้าง
สวัสดิการทางสังคมที่มิใช่แค่การให้แต่มุ่งสร้างสังคมให้แข็งแกร่งและฟ้ืนฟูสภาพสังคมให้ดีข้ึน 

                                           
88 ส านักงานสภาพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ, อ้างแล้ว เชิงอรรถที่ 73. 
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8. สร้างสังคมที ่ม ีความเที ่ยงธรรมทางเศรษฐกิจมีความยุต ิธรรม  
และความเท่าเทียมในการกระจายความมั่งคั่ งของประเทศ ให้ทุกคนมีส่วนร่วมอย่างเต็มที่  
ในการพัฒนาเศรษฐกิจ และเป็นสังคมท่ีระบบเศรษฐกิจไม่มีการแบ่งแยกเชื้อชาติ 

9. สร้างสังคมให้มีความม่ังคั่ง มีการเคลื่อนไหวทางเศรษฐกิจ มีการแข่งขัน 
มีความแข็งแกร่งและยืดหยุ่น 

ในปี 2541 รัฐบาลมาเลเซีย โดยการน าของนายกรัฐมนตรีนาจิบ ราซัค 
(Najib bin Tun Haji Abdul Razak) พบว่า ปัญหาและจุดอ่อนในการพัฒนาประเทศที่แท้จริง   
คือ การทุจริตประพฤติมิชอบในหลายๆ มิติ อาทิ การฉ้อราษฎร์บังหลวง การใช้อ านาจโดยมิชอบ  
การไร้ประส ิทธิภาพในการบริหารของภาครัฐ ร ัฐบาลจึงได้ปรับ “วิส ัยทัศน ์ 2020” ใหม่  
โดยมุ่งปรับปรุงการด าเนินงานภาครัฐให้มีประสิทธิภาพ และประชาชนมีความเป็นอันหนึ่งอันเดียวกัน 
เพ่ือเตรียมพร้อมเผชิญความท้าทายใหม่ของประเทศ โดยจัดกลุ่มแผนยุทธศาสตร์ออกเป็น  
4 เสาส าคัญ89 ได้แก่ แนวความคิดมาเลเซียเป็นหนึ่งเดียว โครงการปฏิรูปรัฐบาล โครงการปฏิรูป
เศรษฐกิจและแผนพัฒนาเศรษฐกิจ ฉบับที่ 10 

เสาที่ 1 : มาเลเซียเป็นหนึ่งเดียวแนวความคิดมาเลเซียเป็นหนึ่งเดียว  
(1 Malaysia) มุ่งเน้นรวมกลุ่มชาติพันธุ์ต่างๆ ให้เป็นหนึ่งเดียว หนึ่งมาเลเซีย ประชาชนมาก่อน  
และปฏิบัติทันที (One Malaysia, People First, Performance Now) เป็นแนวคิดเพ่ือส่งเสริม
ความเป็นเอกภาพของประเทศชาติ การยอมรับชาวมาเลเซียต่างเชื้อ และรัฐบาลที่มีประสิทธิภาพ 
โดยจะส่งเสริมคุณค่า 8 ประการในสังคมมาเลเซีย ได้แก่90  1) ความมานะบากบั่น 2) การยอมรับ  
3) การศึกษา 4) ความซื่อตรง 5) ระบบสังคมที่เชื่อในการท าความส าเร็จด้วยตนเอง 6) ความอ่อนน้อม
ถ่อมตน 7) ความจงรักภักดี 8) สร้างวัฒนธรรมด้านความเป็นเลิศ 

เสาที่ 2 : โครงการปฏิรูปรัฐบาล เป็นโครงการที่สืบเนื่องจากแนวความคิด
มาเลเซียเป็นหนึ่งเดียว เป็นนโยบายปรับปรุงและปฏิรูปการท างานและการบริหารงานของภาครัฐ  
ให้ทันสมัยมีประสิทธิภาพ และตอบสนองความต้องการของประชาชนโดยก าหนดประสิทธิผลส าคัญ
ระดับชาติ (The National KeyResults Areas: NKRAs) เพื่อกระตุ้นให้เกิดการเจริญเติบโต 
ทางเศรษฐกิจ และได้ก าหนด 7 แผนงานย่อย ได้แก่91  1) ลดอาชญากรรม 2) ต่อต้านการคอรัปชั่น 

                                           
89 Aseanthai.net, “นโยบายหลักในการปฏิรูปและพัฒนามาเลเซีย ,” สืบค้นเมื่อวันที่  

24 มิถุนายน 2562, จาก http://www.aseanthai.net/ewt_news.php?nid=2825. 
90 เพ่ิงอ้าง. 
91 เพ่ิงอ้าง. 
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3) ปรับปรุงผลการศึกษาของนักเรียน 4) ยกระดับความเป็นอยู่ของประชากรที่มี รายได้ต่ า  
5) อัตราค่าครองชีพที่สูงขึ้น 6) ปรับปรุงโครงสร้างพ้ืนฐานในพ้ืนที่ชนบท 7) ปรับปรุงระบบ  
ขนส่งมวลชน ใน เมือ งใหญ ่ โดยแต่ละเป ้าหมายหน่วยงานที ่เกี ่ย วข ้อ งจะจัดท าต ัวชี ้ว ัด   
(Key Performance Indicators – KPIs) และด าเนินโครงการต่างๆ เพ่ือบรรลุเป้าหมาย ทั้งนี้รัฐบาล
มาเลเซียได้จัดตั้งหน่วยการบริหารจัดการการปฏิบัติการและส่งมอบ (Performance Management 
and Delivery Unit – PERMANDU)92 สังกัดส านักนายกรัฐมนตรีมาเลเซียให้เป็นหน่วยงานหลัก 
ในการติดตามการด าเนินการของหน่วยงานที่เกี่ยวข้องต่างๆ ตามนโยบายโปรแกรมการปฏิรูป  
การปกครอง (GTP) 

เสาที ่3 : โครงการปฏิรูปเศรษฐกิจ (Economic Transformation 
Program: ETP) เป็นนโยบายการปฏิรูปทางเศรษฐกิจภายใต้แนวคิดต้นแบบเศรษฐกิจใหม่   
(New Economic Model:NEM) โดยมีวัตถุประสงค์ส าคัญ 3 ประการ คือ เพ่ิมรายได้กระจายรายได้
และผลประโยชน์ให้ครอบคลุมทุกภาคส่วนและพัฒนาอย่างยั่งยืนเพ่ือให้การด าเนินงานเป็นไปอย่าง 
มีประสิทธิภาพจึงได้ก าหนดยุทธศาสตร์การปฏิรูป (Strategic Reform Initiatives: SRIs) 8 ประการ 
ได้แก9่3  (1) ผลักดันให้ภาคเอกชนเป็นผู้ขับเคลื่อนการเจริญเติบโตทางเศรษฐกิจ (2) เพิ่มคุณภาพของ
แรงงานชาวมาเลเซีย และลดการพ่ึงพาแรงงานต่างชาติ (3) ส่งเสริมการแข่งขันภายในมาเลเซีย  
(4) สร้างความแข็งแกร่งให้ระบบราชการ (5) ให้สิทธิพิเศษส าหรับผู้ด้อยโอกาสที่โปร่งใสและเป็นมิตร
กับระบบตลาด (6) สร้างคลังความรู้และพัฒนาโครงสร้างพ้ืนฐาน (7) ส่งเสริมปัจจัยที่ก่อให้เกิด  
ความเจริญ เติบโตทางเศรษฐกิจ และ (8) ส่งเสริมการเจริญ เติบโตแบบยั่ งยืนโดยมีต้นแบบ  
เศรษฐกิจใหม่เป็นตัวขับเคลื่อน  

โครงการปฏิรูปเศรษฐกิจยังได้ก าหนดภาคส่วนทางเศรษฐกิจที่ส าคัญ
ระดับชาติ (National Key Economic Areas - NKEA) ซึ่งจะเป็นตัวขับเคลื่อนหลักในการพัฒนา 
และปฏิรูปเศรษฐกิจมาเลเซีย โดยส่งเสริมอุตสาหกรรมที่ต้องใช้เทคโนโลยี นวัตกรรมและการจัดการ
สมัยใหม่ที่ สร้างรายได้สู ง ได้แก่ 94 (1) อุตสาหกรรมปาล์มน้ ามัน  (2) อุตสาหกรรมน้ ามัน 
และก๊าซธรรมชาติ (3) อุตสาหกรรมไฟฟ้าและอิเล็กทรอนิกส์ (4) เกษตรกรรม (5) การท่องเที่ยว  
(6) การศึกษา (7) การบริการทางการแพทย์และสาธารณสุข (8) การบริการด้านธุรกิจ (9) การเงิน
และการธนาคารอิสลาม (10) การสื่อสารและโครงสร้างพ้ืนฐาน (11) การค้าปลีกและค้าส่ง  

                                           
92 เพ่ิงอ้าง. 
93 ส านักงานสภาพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ, อ้างแล้ว เชิงอรรถที่ 73. 
94 เพ่ิงอ้าง. 
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และ (12) การพัฒนาพื้นที่ Greater Kuala Lumpur โดยที่การปฏิรูปครั้งนี้จะเกิดบนพ้ืนฐานของ 
การส่งเสริมการเปิดเสรีและเพ่ิมการแข่งขันทางเศรษฐกิจที่เข้มข้นขึ้น นอกจากนี้ มาเลเซียยังได้ 
เร่งลงทุนด้านการวิจัยและพัฒนาเพ่ิมมากขึ้น เพ่ือรองรับการปฏิรูปเศรษฐกิจ โดยมาเลเซียเป็น
ประเทศที่ลงทุนทางด้านการวิจัยและพัฒนาสูงเป็นอันดับที่สองของอาเซียน เมื่อเทียบกับขนาดของ
เศรษฐกิจรองจากสิงคโปร์ 

เสาที่  4 : แผนพัฒนาเศรษฐกิจ หรือ แผนพัฒนาประเทศระยะ 5 ปี  
มีเป้าหมายหลัก คือ แผนย่อยในการพัฒนาให้มาเลเซียก้าวไปสู่การเป็นประเทศที่มีรายได้สูง  
หรือประเทศท่ีพัฒนาแล้วภายใต้วิสัยทัศน์ 2020  

ปัจจุบ ันมาเลเซ ียใช ้แผนพัฒนาเศรษฐกิจ  ฉบ ับที ่11 (2559-2563)95 
แผนพัฒนาประเทศระยะ 5 ปี ซึ่งถือเป็นแผนช่วงสุดท้ายของวิสัยทัศน์มาเลเซีย 2020 ให้ความส าคัญ
กับการพัฒนาเศรษฐกิจ เพ่ือให้คนได้รับประโยชน์จากการเจริญเติบโตของเศรษฐกิจ ใช้งบประมาณ
ภาครัฐต่ าและมีการใช้จ่ายงบประมาณอย่างสมดุล โดยตั้งเป้าหมายให้มีรายได้ประชาชาติต่อหัว
มากกว่า 15,000 เหรียญสหรัฐฯภายในปี 2563 ด้วยการจัดสรรงบลงทุนด้านโครงสร้างพ้ืนฐานไว้ 
กว่า 70,000 ล้านเหรียญสหรัฐฯ และผลิตภัณฑ์มวลรวมในประเทศเติบโตร้อยละ 5-6 ต่อปี  
ด้วยการเพ่ิมผลิตภาพภาคแรงงานให้สูงขึ้นร้อยละ 20 ซึ่งจะส่งผลให้รายได้ประชาชาติต่อหัวเพ่ิมขึ้น
เป็น 20,025 เหรียญสหรัฐ ตามเกณฑ์ของประเทศที่มีรายได้สูง และในปี 2573 ผลิตภัณฑ์มวลรวม 
ในประเทศ จะมีมูลค่า 2.6 ล้านล้านริงกิต หรือ 721.4 พันล้านเหรียญสหรัฐฯ แผนพัฒนาเศรษฐกิจ 
ฉบับที่ 11 ยังคงยึดแนวทางการเติบโตที่เกี่ยวกับคนเป็นหลัก โดยมี 6 ยุทธศาสตร์หลัก ในการขับ
เคลื่อนที่จะท าให้ประสบความส าเร็จและก้าวไปสู่เป้าหมาย “วิสัยทัศน์ 2020” ดังนี้96 

1. ลดความเหลื ่อมล้ า เพื ่อ เข ้าสู ่ส ังคมที ่ม ีความเท่าเท ียม การลด  
ความเหลื่อมล้ าเป็นปัจจัยส าคัญในการพัฒนาเศรษฐกิจของมาเลเซีย และเป็นเป้าหมายพ้ืนฐาน  
ของต้นแบบเศรษฐกิจใหม่ ครอบคลุมประชากรทุกเพศ ชาติพันธุ์ ฐานะทางเศรษฐกิจ และพ้ืนที่ 
ทางภูมิศาสตร์ ทั้งนี้ การลดความเหลื่อมล้ าไม่ได้พิจารณาเฉพาะความอยู่ดีมีสุขของปัจเจกบุคคล  
และสังคมแต่รวมถึงการเติบโตทางเศรษฐกิจอย่างเข้มแข็งและยั่งยืนในระยะยาว 

2. เพ่ิมความอยู่ดีมีสุขให้แก่ทุกคน รัฐบาลให้ความส าคัญกับความสมดุล
ระหว่างการเติบโตทางเศรษฐกิจและความอยู่ดีมีสุข โดยความอยู่ดีมีสุข หมายถึง มาตรฐาน  
การด ารงชีวิตและคุณภาพชีวิตที่เก่ียวกับความต้องการทางเศรษฐกิจและสังคม สุขภาพกาย และจิตใจ

                                           
95 เพ่ิงอ้าง. 
96 เพ่ิงอ้าง. 
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ของบุคคล ความอยู่ดีมีสุขเป็นปัจจัยส าคัญในการเพ่ิมผลิตภาพการผลิตและการปรับตัวที่รวดเร็ว 
เพื ่อเสริมสร้างความเข้มแข็งให้กับการสร้างความยึดเหนี ่ยวทางสังคม (Social cohesion)  
และความสามัคคีของคนในชาติ (national unity) 

3. เร่งพัฒนาทุนมนุษย์เพ่ือเป็นประเทศที่พัฒนาแล้ว (advanced nation) 
การพัฒนาทุนมนุษย์เป็นสิ่งส าคัญในการผลักดันให้เศรษฐกิจของมาเลเซียเติบโตได้อย่างยั่งยืน  
และรองรับการเปลี่ยนถ่ายของเศรษฐกิจทุกส่วน เพ่ือไปสู่กิจกรรมที่ ใช้ความรู้อย่างเข้มข้น  
โดยประสิทธิภาพและประสิทธิผลของตลาดแรงงานจะช่วยดึงดูดการลงทุนเข้ามาสู่มาเลเซีย ท าให้ทุก
คนมีส่วนร่วมและได้รับประโยชน์จากการเติบโตทางเศรษฐกิจ 

4. เป็นประเทศที่มีการเติบโตสีเขียวอย่างยั่งยืนและยืดหยุ่น การเติบโต 
สีเขียว หมายถึง การเติบโตที่ใช้ทรัพยากรอย่างคุ้มค่า สะอาด และยืดหยุ่น ซึ่งเป็นความรับผิดชอบ  
ที่จะพัฒนาภายใต้แนวทางที่มีความยั่งยืนมากขึ้น ตั้งแต่จุดเริ่มต้น ดีกว่าการพัฒนาในรูปแบง่ายๆ  
แต่มีต้นทุนสูงของการพัฒนาแบบ “โตก่อน เก็บกวาดทีหลัง” การเติบโตสีเขียวจะช่วยท าให้เกิด 
การดูแลรักษาทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม ส าหรับคนในยุคปัจจุบัน และลูกหลานในอนาคต 

5. เสริมสร้างความเข้มแข็ งของโครงสร้างพ้ืนฐาน เพ่ือสนับสนุน 
การขยายตัวทางเศรษฐกิจ การพัฒนาโครงสร้างพ้ืนฐานที่ประชาชน (rakyat) สามารถเข้าถึง 
สิ่งอ านวยความสะดวก และบริการ เช่น การขนส่ง การสื่อสาร ไฟฟ้า น้ าสะอาด นอกจากนี้ 
โครงสร้างพ้ืนฐานที่มีประสิทธิภาพจะช่วยลดค่าใช้จ่ายในการด าเนินธุรกิจ ซึ่งธุรกิจก็จะช่วยพัฒนา  
ขีดความสามารถในการแข่งขันของประเทศ และผลิตภาพการผลิต ทั้งนี้โครงสร้างพ้ืนฐานที่ดีจะเป็น
รากฐานของการยอมรับทางสังคม การขายตัวและการเติบโตทางเศรษฐกิจ 

6. ปรับการเติบโตทางเศรษฐกิจเพ่ือความส าเร็จเมื่อเศรษฐกิจมีการเติบโต
ที่เข้มแข็ง ทนทานต่อวิกฤตจากภายนอกและอุปสรรคต่างๆ ก็จะสามารถน าพาประเทศไปสู่การเป็น
ประเทศที่พัฒนาแล้วดังนั้น เศรษฐกิจที่มีความเข้มแข็ง และมีหลายสาขาตลอดจนมีการผลิตสินค้า
และบริการที่มีคุณภาพสูงจะช่วยสร้างงานที่มีค้าจ้างสูง เพ่ือก้าวไปสู่การเป็นประเทศที่พัฒนาแล้ว  
ในระยะเวลาเกือบ 30 ปีที่ผ่านมา ถือว่ามาเลเซียประสบความส าเร็จ คือ ท าได้ดีกว่าเป้าหมายที่
ก าหนดโดยในปี 2557 มาเลเซียมีรายได้ประชาชาติต่อหัวเกิน 10,000 เหรียญสหรัฐ จากเป้าหมาย
ที่ตั้งไว้ 12,500 เหรียญสหรัฐในปี 2560 
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ในแผนพัฒนาเศรษฐกิจ ฉบับที่ 11 ของมาเลเซีย ยังได้ก าหนดปัจจัยที่จะช่วย
ขับเคลื่อนการพัฒนาประเทศ (Game Changers) ไว้อีก 6 ปัจจัย97 ได้แก่ (1) การยกระดับรายได้
ครัวเรือนระดับล่างที่มีจ านวนร้อยละ 40 ของประเทศ (2) การด าเนินการเศรษฐกิจสีเขียวอย่างจริงจัง 
(3) การส่งเสริมการศึกษาระดับเทคนิคอาชีวะ และการฝึกอบรมในภาคอุตสาหกรรม (4) การส่งเสริม
ผลิตภาพการเพิ่มผลผลิต (5) การปฏิรูปนวัตกรรมเพ่ือความมั่งคั่ง และ (6) การพัฒนาและสร้างเมืองที่
มีความสามารถในการแข่งขัน  

นอกจากนี้ ยังได้ตั้งเป้าหมายการพัฒนาภายหลังปี 2563 ใน 3 มิติ คือ98  
(1) มิติเศรษฐกิจ โดยก าหนดเป้าหมายที่จะเป็นประเทศท่ีพัฒนาแล้ว มีเศรษฐกิจที่ก้าวหน้าและทั่วถึง 
(2) มิติด้านสิ่งแวดล้อม โดยมีความมุ่งมั่นที่จะรักษาสิ่งแวดล้อม และ (3) มิติด้านประชาชน  
ที่ให้ความส าคัญกับการรวมความหลากหลายเชื้อชาติให้เป็นหนึ่ง ก าหนดเอกลักษณ์ของชาติที่มั่นคง 
และค่านิยมที่ยอมรับร่วมกันการที่มาเลเซียสามารถประสบความส าเร็จเช่นนี้ได้เนื่องจากมี เป้าหมาย
การพัฒนาที่ชัดเจนทั้งระยะสั้น (5 ปี) และระยะยาว สามารถปฏิบัติได้จริง ตลอดจนมีความพร้อม 
ด้านทรัพยากร การเมืองมีเสถียรภาพ จากปี 2534 จนถึงปัจจุบัน มาเลเซียมีรัฐบาลเดียวบริหาร
ประเทศจึงท าให้นโยบายมีความต่อเนื่อง นอกจากนี้  รัฐบาลยังมีความสามารถในการบริห าร 
ปัจจัยภายนอก อาทิ การพัฒนาโครงสร้างพ้ืนฐานความหลากหลายทางวัฒนธรรมและเชื้อชาติ  
และมีความสามารถในการบริหารการเปลี่ยนแปลง อาทิ การสร้างแบรนด์ที่ประสบความส าเร็จ  
การมีนโยบายต่างประเทศเชิงรุก 

2.3.2.3 การขับเคลื่อนยุทธศาสตร์ 

การขับเคลื่อนยุทธศาสตร์มาเลเซีย 2020 โดยใช้กลยุทธ์น่านน้ าสีคราม 
ถูกน ามาใช้ผ่านการประยุกต์ในการวางแผน the Malaysian National Development Strategy 
(MyNDS) 99 ซึ่งถือว่าเป็นกลวิธีในการสร้างความมีส่วนร่วมของประชาชนในการเป็นส่วนหนึ่งกับแผน
อย่างต่อเนื่อง เกิดขึ้นครั้งแรกในการประชุมระหว่างผู้น าภาครัฐและภาคเอกชนระดับสูงของมาเลเซีย
เมื่อปี 2009 ในชื่อการประชุม National Blue Ocean Strategy NBOS Summit100 เพ่ือเปิดโอกาส
ให้ภาคเอกชนและภารประชาสังคมเป็นตัวแสดงหลักในการพูดถึงประเด็นสาธารณะและสร้างสรรค์
นโยบายสาธารณะต่อรัฐบาล ผลจากการประชุมในวันดังกล่าวน ามาสู่  90 โครงการข้อเสนอ 

                                           
97 ส านักงานเลขาธิการวุฒิสภา, อ้างแล้ว เชิงอรรถที่ 70. 
98 เพ่ิงอ้าง.  
99 Universiti Tun Hussein Onn Malaysia, อ้างแล้ว เชิงอรรถที่ 80. 
100 เพ่ิงอ้าง.  
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ในการพัฒนาประเทศที่เป็นรูปธรรม ทั้งในประเด็นเศรษฐกิจและประเด็นในทางสังคม ต่อเนื่องมายัง
การวางแผนพัฒนาแห่งชาติของมาเลเซียฉบับที่ 11 ( the 11th Malaysia Plan from 2016 until 
2020) MyNDS โดยเน้นไปที่การลดต้นทุนทางภาครัฐเพิ่มมูลค่าทางเศรษฐกิจในภาคเอกชน  
โดยมีมาตรการต่างๆ ได้แก่ การสนับสนุนนวัตกรรม ความคิดสร้างสรรค์ และเปิดเสรีทางธุรกิจ  
ขณะที่มาตรการทางภาษียังถูกมาใช้ในการสนับสนุนผู้ประกอบการต่างๆ101 

ประเทศมาเลเซียที่ได้เริ่มประกาศยุทธศาสตร์ชาติที่เป็นวิสัยทัศน์การพัฒนา
ประเทศตั้งแต่ ปี ค.ศ. 1991 (พุทธศักราช 2534) โดยวางเป้าหมายว่า ประเทศมาเลเซียจะเป็น
ประเทศที่พัฒนาแล้วในปี ค.ศ. 2020 (พุทธศักราช 2563)102 ปัจจุบัน รัฐบาลต่างๆ ของมาเลเซีย 
สร้างนโยบายต่างๆ โดยมุ่ งสู่ เป้ าหมายตามวิสัยทัศน์  2020 เช่นเดิม 103 โดยพยายามปรับ 
การปฏิบัติงานให้ได้ตามแผน ท่ามกลางปัญหาอุปสรรคต่างๆ ที่ผ่านพบโดยไม่คาดคิดในช่วง 20 ปี 
ที่ผ่านมา โดยเฉพาะปัญหาวิกฤตการเงินโลกในช่วงปี 2007 -2010 ยังผลให้อัตราการเติบโต 
ทางเศรษฐกิจของมาเลเซียตกลงไปต่ ากว่า 7%  ดูจากสถิติ ในช่วงเวลาที่ ผ่ านมาพบว่า104  
ในช่วงปี 1990-1999 เศรษฐกิจมาเลเซียเติบโตเฉลี่ยปีละ 7.2% แต่หลังจากนั้นก็ตกลงมาเป็น  
5.4% ต่อปี และจากการค านวณก็ได้ข้อสรุปว่า  หากเศรษฐกิจมาเลเซียตกลงมาเป็นปีละ 6%  
(จากที่ควรจะเป็น 7%) จะท าให้การเป็นประเทศพัฒนาแล้วตามวิสัยทัศน์ 2020 ต้องยืดเวลา  
ไปอีก 10 ปี หากไม่มีการแก้ไขยุทธศาสตร์ ด้วยเหตุนี้รัฐบาลใหม่ของมาเลเซียจึงตัดสินใจปรับแก้
ยุทธศาสตร์สู่ปี 2020 โดยการเริ่มนโยบายปฏิรูปเศรษฐกิจขนานใหญ่ เพ่ือท าให้อัตราการเติบโต  
ทางเศรษฐกิจให้เพ่ิมเป็น 8% ต่อปี ทุกปีจากปี 2010 เป็นต้นไป จนถึงปี 2020 พร้อมทั้งประกาศ
นโยบาย“1 Malaysia”เพ่ือย้ าความเป็นหนึ่งเดียวกันของสังคมอีกด้วย 

ทางด้านกลไกงบประมาณรัฐบาลมาเลเซียใช้กลไกนโยบายงบประมาณ 
ในการขับเคลื่อนวิสัยทัศน์ 2020 ซึ่งเขียนไว้อย่างชัดเจน ยกตัวอย่างเช่น การจัดท างบประมาณ

                                           
101 เพ่ิงอ้าง.  
102 ส านักงานเลขาธิการสภาผู้แทนราษฎร ปฏิบัติหน้าที่ส านักงานเลขาธิการสภาปฏิรู ป

แห่งชาติ, อ้างแล้ว เชิงอรรถที่ 46. 
103 สมเกียรติ อ่อนวิมล, 2554 อ้างถึงใน สาธิต วงศ์อนันต์นนท์, “ยุทธศาสตร์ประเทศไทย 

(Thailand’s Country Strategy),” วารส ารส านั ก วิ ช าการส านั ก งาน เล ขาธิ ก ารวุฒิ ส ภ า ,  
ส านักวิชาการ ส านักงานเลขาธิการวุฒิสภา, ปีที่ 3, ฉบับที่ 1, (กุมภาพันธ์ 2556). 

104 เพ่ิงอ้าง.  
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ประจ าปี 2555105 เพื่อสนับสนุนนโยบาย “1 Malaysia, PeopleFirst, Performance Now”  
โดยให้ความส าคัญกับการเสริมสร้างความเป็นธรรมทางสังคมและความแข็งแกร่งทางเศรษฐกิจ 
เพ่ือน าไปสู่การพัฒนาประเทศอย่างยั่งยืน คิดเป็นมูลค่า 2 ,328 ล้านบาท เพ่ิมขึ้นร้อยละ 9.4  
จากงบประมาณปี 2554 ซึ่งการจัดสรรงบประมาณแบ่งเป็น 2 ส่วน ได้แก่ 106 1) เพ่ือการบริหาร
จ ัดการ  (Operating expenditure) จ  าน วน  1 ,816  ล ้านบ าท  และ 2 ) เ พื ่อ การพ ัฒ น า 
(Development expenditure) จ านวน 512 ล้านบาท และคาดว่าในปี 2555 เศรษฐกิจมาเลเซีย  
จะเติบโตร้อยละ 5-6 เพ่ือสนับสนุนยุทธศาสตร์การพัฒนาประเทศมาเลเซียไปสู่ประเทศที่พัฒนาแล้ว
ตามวิสัยทัศน์ 2020 ตามยุทธศาสตร์การจัดท างบประมาณประจ าปี 2555 จ านวน 5 ด้าน ได้แก่  

1. การส่งเสริมการลงทุน โครงการขนาดใหญ่  เช่น สร้างรถไฟ 
รางคู่สายเมือง Genas-Johor Bharu และถนนสายส าคัญต่างๆ โครงการลงทุนแบบหุ้นส่วนระหว่าง
ภาครัฐและภาคเอกชน จัดตั้งกองทุนฉุกเฉินเพ่ือธุรกิจขนาดกลางและขนาดย่อม ส่งเสริมธุร กิจ 
เฟรนไชส์ของมาเลเซีย โดยสามารถน าค่าใช้จ่ายในส่วนค่าเฟรนไชส์มาลดหย่อนภาษีได้และส่งเสริม
ขยายไปสู่ต่างประเทศ ขยายเวลาการยกเว้นภาษีน าเข้าและภาษีศุลกากรส าหรับรถยนต์ประเภท
ไฮบริดจ์ (Hybrid) และรถขับเคลื่อนด้วยพลังงานไฟฟ้าไปจนถึงสิ้นปี2556 การเปิดเสรีภาคบริการ  
17 สาขาย่อย เพ่ือส่งเสริมการลงทุนจากต่างชาติเช่น สาขาบริการสาธารณสุข สถานศึกษา  
สาขาธุรกิจสื่อสาร สาขาบริการด้านวิศวกรรมและสถาปัตยกรรม 

2. การพัฒนาทรัพยากรมนุษย์ ความคิดสร้างสรรค์ และการส่งเสริม
นวัตกรรม โดยมาเลเซียประกาศให้ปีพุทธศักราช 2555 เป็นปีแห่งการขับเคลื่อนนวัตกรรมแห่งชาติ
และได้จัดสรรงบประมาณเพ่ือด าเนินโครงการและจัดกิจกรรมเพ่ือส่งเสริมนวัตกรรมของเยาวชน
สนับสนุนงานวิจัยเพ่ือพัฒนาผลิตภัณฑ์ของธุรกิจขนาดกลางและขนาดย่อมพัฒนาและซ่อมแซม
โรงเรียน 

3. การพัฒนาชนบท รัฐบาลมาเลเซียจะให้ความส าคัญกับการพัฒนา
สาธารณูปโภคในพ้ืนที่ห่างไกล โดยเฉพาะรัฐซาราวักและรัฐซาบาห์โดยขยายการบริการน้ าประปา  
และไฟฟ้าให้ครอบคลุมเพ่ิมเติมสู่ 200,000 ครัวเรือน รวมทั้งส่งเสริมการลงทุนในพ้ืนที่ชนบทเพ่ือเพ่ิม
การจ้างงานในพ้ืนที่ 

                                           
105 ส านักงานนโยบายและยุทธศาสตร์การค้า กระทรวงพาณิชย์. “นโยบายงบประมาณ

ประจ าปี 2555 ของมาเลเซีย,” (มกราคม 2559). 
106 สาธิต วงศ์อนันต์นนท์, อ้างแล้ว เชิงอรรถที่ 103. 
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4. การเสริมสร้างความเข้มแข็งในระบบราชการ เพ่ือให้มีความ
คล่องตัวและมีประสิทธิภาพมากขึ้น โดยพัฒนาระบบการจ้างงานและการให้ค่าตอบแทนตามผลงาน 
เช่น การเพ่ิมค่าตอบแทนร้อยละ 7-13 ส าหรับผู้ที่มีผลงานตามเป้า การเพ่ิมอายุเกษียณจาก 58 ปี 
เป็น 60 ปีและการให้โบนัสประจ าปีเท่ากับจ านวนครึ่งหนึ่งของเงินเดือน 

5. การลดเงินเฟ้อและส่งเสริมคุณภาพชีวิตของประชาชนจัดสรร
งบประมาณพิเศษกระตุ้นเศรษฐกิจ เพ่ือพัฒนาโรงเรียน โรงพยาบาล และสาธารณูปโภค  
สร้างที่อยู่อาศัยราคาถูกแก่ประชาชน รัฐบาลให้เงินช่วยเหลือผู้มีรายได้ปานกลางถึงรายได้ต่ าที่มี
รายได้ เดือนละ 3 ,000 ริงกิตหรือต่ ากว่า การจัดสรรงบประมาณด้าน สาธารณสุข ได้แก่  
สร้างโรงพยาบาลผู้หญิงและเด็ก สร้างตึกผู้ป่วยนอก และจัดซื้ออุปกรณ์ทางการแพทย์ให้กับ
โรงพยาบาลกัวลาลัมเปอร์ สร้างและพัฒนาสถานพยาบาลในเขตชนบท 

หลังจากการประกาศวิสัยทัศน์ 2020 แล้วนั ้นได้สร้างความพอใจให้กับ 
กลุ่มเชื้อชาติต่างๆ ในมาเลเซียโดยเฉพาะกลุ่มเชื้อชาติจีนและอินเดีย107  ซึ่งพวกเขาได้มีความคิดว่า
รัฐบาลของมาเลเซียไม่ได้กระท าหน้าที่อย่างซื่อสัตย์ เฉพาะกลุ่มเชื้อชาติมลายู เพียงเท่านั้น  
การประกาศใช้วิสัยทัศน์ 2020 จะช่วยลดปัญหาความเหลื่อมล้ าทางสังคม   แต่ทว่าในปี 2554 
ประเทศมาเลเซีย108 ได้พบกับสภาพปัญหาและความท้าทายที ่ส าคัญใหม่ๆ ที ่เกิดขึ้น ได้แก่  
การเผชิญกับดักรายได้ระดับปานกลางปัจจัยขับเคลื่อนเศรษฐกิจชะลอตัว และการผงาดขึ้นมา  
ของประเทศเศรษฐกิจใหม่ การลงทุน และปัจจัยดึงดูดการลงทุนภายในประเทศลดลง สินค้าออก  
ส่วนใหญ่เป็นสินค้าขั้นปฐม และสินค้าและบริการยังมีมูลค่าเพ่ิมต่ าผลิตภาพเพ่ิมขึ้นช้าเนื่องจาก 
มีความคิดสร้างสรรค์ต่ าและมีนวัตกรรมผลิตภัณฑ์ไม่มาก พ่ึงพาแรงงานที่ไม่มีทักษะและแรงงาน
ต่างประเทศสูง การพัฒนาทุนมนุษย์ท าได้ช้า มีปัญหาสมองไหล และมีการอพยพแรงงาน  
ช่องว่างรายได้ระหว่างคนจนคนรวยสูงขึ้น ท าให้รัฐบาลต้องน าปัญหาเหล่านี้ไปใช้ในการวางแผน
ยุทธศาสตร์ในปีงบประมาณต่อๆ ไป 

 
  

                                           
107 ปิยวรรณ กลิ่นศรีสุข, อ้างแล้ว เชิงอรรถที่ 84. 
108 ส านักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ, “Competitiveness 

Newsletter”, ปีที่ 3, ฉบับที่ 3, (กันยายน 2554). 
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2.3.3 สิงคโปร์ (Concept Plans) 

 2.3.3.1 ที่มาของการจัดท ายุทธศาสตร์ 

ประเทศสิงคโปร์เป็นประเทศขนาดเล็ก ขาดแคลนทรัพยากรธรรมชาติ 
มีที่ตั้งที่ขนาบด้วยมาเลเซียและอินโดนีเซียที่เป็นประเทศใหญ่ในอาเซียน109 แต่การที่ประเทศสิงคโปร์
มีผู้น าที่มีวิสัยทัศน์ในยุคที่ก่อตั้งประเทศและมีการแก้ปัญหาที่ต้นเหตุ แม้ประเทศสิงคโปร์จะเผชิญ
ปัญหาการคุกคามของลัทธิคอมมิวนิสต์มีโอกาสสูงที่จะถูกจีนแทรกแซง รวมถึงปัญหาชนชาติพันธุ์  
ทั้ งจีน อินเดีย และมาเลย์  อย่างไรก็ตาม ผู้น าสิ งคโปร์มีความมุ่ งมั่นในการพัฒนาประเทศ   
สามารถก าหนดทิศทางประเทศให้ก้าวไกล รัฐบาลสิงคโปร์จึงได้จัดท ายุทธศาสตร์ประเทศเพ่ือก าหนด
แผนด้านต่างๆ เพ่ือให้ประเทศเดินสู่ความก้าวหน้า และได้มีการด าเนินงานตามแผนอย่างเคร่งครัด  

แม้ว่าสิงคโปร์จะมีข้อจ ากัดและปัญหาอุปสรรคมาก แต่ก็ไม่เคยย่อท้อต่อ
ข้อด้อยที่มีอยู่  ในทางตรงข้ามได้ยอมรับความจริงน าจ้อด้อยเหล่านั้นมาก าหนดเป็นเป้าหมาย 
ในการพัฒนาประเทศ โดยมีคู่ เทียบคือความเจริญก้าวหน้าเหนือมาเลเซียที่ ได้แยกตัวออกมา  
เมื่อไม่มีทรัพยากรทางธรรมชาติมาก สิงคโปร์จึงหันไปพัฒนาทรัพยากรมนุษย์ ให้ เป็นข้อเด่น  
จึงเห็นได้ว่า ตลอดเวลาตั้งแต่ก่อตั้งประเทศมา สิงคโปร์มุ่งไปที่การศึกษาอย่างจริงจังและต่อเนื่อง 
ปลูกฝังในความซื่อสัตย์สุจริตและการมีระเบียบวินัยโดยตลอด เพราะสามสิ่งนี้ คือรากฐานส าคัญของ
ทรัพยากรมนุษย์ที่มีคุณภาพในช่วงต้น ในยุคต่อมาสิงคโปร์ได้ปรับเพ่ิมเป้าหมายในยุทธศาสตร์ชาติ 
โดยได้ก าหนดวิสัยทัศน์ว่า110  ในปี ค.ศ. 2018 สิงคโปร์จะเป็นศูนย์กลางหลักในเครือข่ายโลกเชื่อมโยง
กับเศรษฐกิจที่ส าคัญทั่วโลก เป็นเมืองชั้นน าของโลกในด้านบุคคลที่มีความสามารถพิเศษ (Talent) 
ด้านวิสาหกิจ (Enterprise) และด้านนวัตกรรม (Innovation) โดยให้หน่วยงานภาครัฐและเอกชน 
ที่เก่ียวข้องตั้งพันธกิจของหน่วยงานเพื่อขับเคลื่อนประเทศ 

2.3.3.2 ลักษณะและขอบเขตของยุทธศาสตร์ 

รัฐบาลสิงคโปร์มีแผนกลยุทธ์การออกแบบแห่งชาติ (Concept Plans)111 
โดยวางเป้าหมายเชิงปรัชญา “เพ่ือให้ประชาชนเป็นผู้บุกเบิกส าหรับรุ่นถัดไป” ภายใน 10 ปี  

                                           
109 ส านักงานเลขาธิการสภาผู้แทนราษฎร ปฏิบัติหน้าที่ส านักงานเลขาธิการสภาปฏิรูป

แห่งชาติ, อ้างแล้ว เชิงอรรถที่ 46. 
110 เพ่ิงอ้าง. 
111 Urban Redevelopment Authority, “Concept Plan,” สืบค้นเมื่อวันที่  15 ธันวาคม 2561, 

จาก https://www.ura.gov.sg/Corporate/Planning/Concept-Plan. 
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โดยใช้กลยุทธ์การออกแบบแห่งชาติเป็นตัวขับเคลื่อนการพัฒนาด้านต่างๆ ของประเทศ โดยเริ่มจาก
ต้องสามารถสร้างความโดดเด่นให้กับอาคารสถานที่ไปจนถึงระบบการบริหารงานและผลิตภัณฑ์ต่างๆ 
ของประเทศสิงคโปร์ โดยต้องด าเนินการทั่วทั้ งระบบอย่างมีนวัต กรรม นับตั้ งแต่ตั้ งรัฐใหม่ 
จากการแยกตัวออกจากประเทศมาเลเซีย เมื่อ ค.ศ. 1959 และกลายเป็นสิ่งดึงดูดใจให้ชาวโลก 
ไปท่องเที่ยวในประเทศเล็กๆ แห่งนี้กว่า 16 ล้านคน เมื่อปี ค.ศ. 2017112 

รัฐบาลสิงคโปร์ได้ใช้ 3 แนวคิดในการพัฒนา คือ Global Leader, 
Great City และ A home of Asia for Business Innovation and Talent มีขอบเขตระยะเวลา
ของกลยุทธ์การออกแบบแห่งชาติ ยาวนาน 10 ปี (2553-2563)113 ประชาชนต้องมีความเชี่ยวชาญ 
และมีใจรักที่จะเรียนรู้สิ่งใหม่ ธุรกิจต้องมีนวัตกรรมใหม่และพร้อมที่จะปรับตัวกับความเปลี่ยนแปลง
ของโลก ประเทศต้องเชื่อมโยงกับประเทศอ่ืนๆ พร้อมทั้งท าให้มีชีวิตชีวา น่าอยู่ ภาครัฐต้องตอบสนอง
ปัญหาต่างๆ อย่างคล่องตัว รวดเร็ว และทั่วถึง114  

อย่างไรก็ตาม  สิงคโปร์ต้องการเพิ่มศักยภาพของประเทศเพื่อให้
สามารถเอาชนะปัญหาที่เกิดขึ้นใหม่ต่างๆ เช่น115 การเปลี่ยนแปลงของเศรษฐกิจโลก ที่ค่อนข้าง 
ซบเซา การผลิตไม่ เติบ โตแม้จะมี เทคโนโลยี เกิดขึ้นมากมาย รวมถึ งแนวโน้มการค้าขาย 
ระหว่างประเทศที่ความนิยมลดลง แนวทางสร้างความสัมพันธ์ระหว่างประเทศให้แน่นแฟ้น  
และหลากหลายยิ่งขึ้น รวมถึงหาตลาดใหม่ และสร้างความสัมพันธ์กับประเทศในภูมิภาคผ่าน 
โครงการต่างๆ สร้างความเชี่ยวชาญในแต่ละเรื่องในเชิงลึก ให้สามารถน ามาใช้ประโยชน์ได้จริง  
ไม่ว่าจะเป็นความรู้ในชั้นเรียนและการท างานที่ต้องเท่าทันเทคโนโลยีเสมอ เพ่ิมศักยภาพของธุรกิจ 
กระตุ้นการลงทุนในส่วนที่ท าให้เกิดนวัตกรรมใหม่ สร้างการแข่งขันเพ่ือผลักดันให้แต่ละบริษัทเติบโต 
คิดค้นปรับปรุงเทคโนโลยีเพ่ือสร้างอุตสาหกรรมใหม่หรือเพ่ิมคุณภาพให้อุตสาหกรรมเดิม โดยเน้น  
การน าข้อมูลมาให้ประโยชน์ให้มากขึ้นเพ่ือพัฒนาเศรษฐกิจ พัฒนาเมือง ให้สามารถดึงดูดสิ่งใหม่ๆ 
และโอกาสดีๆ ที่ เป็นประโยชน์กับประเทศได้  รวมถึงพัฒนาให้ พ้ืนที่ เติบโตอย่างไม่แออัด  
และยังสามารถเชื่อมโยงประชาชนเข้าด้วยกันได้อย่างมีประสิทธิภาพ 

หากพิจารณาแล้วแผนกลยุทธ์การออกแบบแห่งชาติ (Concept 
Plans) คือการวางแผนนโยบายและยุทธศาสตร์โดย “การพัฒนาเมือง” ของประเทศสิงคโปร์เป็นที่ตั้ง 

                                           
112 โชคชัย สุทธาเวศ, อ้างแล้ว เชิงอรรถที่ 71. 
113 ส านักงานบริหารนโยบายของนายกรัฐมนตรี, อ้างแล้ว เชิงอรรถที่ 87. 
114 เพ่ิงอ้าง. 
115 เพ่ิงอ้าง. 
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จากแผนการพัฒนาที่อยู่อาศัยในสิงคโปร์ ในปี 2013 สิงคโปร์ได้วางแผนทบทวนการพัฒนาที่อยู่อาศัย 
เพ่ือปรับปรุงคุณภาพชีวิตของประชาชน สร้างทางเลือกที่มีความหลากหลายของที่อยู่อาศัย  
ทุกกลุ่มอายุ  รวมถึงการเพ่ิมขึ้นของพ้ืนที่สี เขียวโดยรอบที่อยู่อาศัยให้ เพ่ิมขึ้นอย่างต่อเนื่อง  
การค านึงถึงสุขภาพของประชาชนที่อาศัย การเชื่อมต่อด้านกิจกรรมสันทนาการ การส่งเสริม 
แหล่งงานใกล้บ้านให้มากขึ้นในทุกพ้ืนที่ของเกาะเพ่ือลดค่าใช้จ่ายในการเดินทาง เพ่ือลดภาระ 
ในชีวิตประจ าวัน116 

การเริ่มต้นของการพัฒนาเมืองตามแผนกลยุทธ์การออกแบบแห่งชาติ
ในปัจจุบันเริ่มต้นจากการวางผังแม่บทของหน่วยงานพัฒนาเมืองสิงคโปร์ ในปี 2014 ซึ่งได้ประกาศ
เป็นยุทธศาสตร์การปรับปรุงฟ้ืนฟูเมือง โดยมุ่งเน้นการให้ความส าคัญไปที่การสร้างเมืองส าหรับ  
ทุกเพศทุกวัย เพ่ิมพ้ืนที่สีเขียวเพ่ือสุขภาพ การเชื่อมต่อการมีปฏิสัมพันธ์ระหว่างชุมชนที่อยู่อาศัย  
และการสร้างแหล่งงานที่มีคุณภาพใกล้บ้าน การย้อนกลับไปดูยุทธศาสตร์เมืองในปีก่อนจะท าให้ 
ทราบแนวทางการพัฒนาเพ่ือท าการแก้ไขปัญหาที่ต้นเหตุ ซึ่งจะต้องท าการตรวจสอบแผนเดิมอีกครั้ง
และเตรียมประชาสัมพันธ์แผนในอนาคต หลังจากนั้นจะเข้าสู่ขั้นตอนการอภิปรายงบประมาณ
ประจ าปีของหน่วยงานการพัฒนาเมืองที่จะเกิดข้ึนในรัฐสภาของประเทศสิงโปร์ต่อไป 

ทั้งนี้ ส าหรับยุทธศาสตร์เมืองของสิงคโปร์ ในปี 2014 ผังแม่บทเมือง 
(Master Plan 2014) ได้ก าหนดไว้จ านวน 7 ข้อ117 ซึ่งก ากับดูแลโดยองค์กรพัฒนาเมืองสิงคโปร์ 
(URA) แต่ละข้อจะเห็นได้ว่าเป็นการวางยุทธศาสตร์เมืองที่เป็นการพัฒนาด้านกายภาพโดยตรง  
แตกต่างกับแผนยุทธศาสตร์ทั่วไปที่มีแต่ข้อความกว้างๆ และเป็นนามธรรม โดยยุทธศาสตร์เมืองได้มี
การระบุลงในพ้ืนที่ในย่านการพัฒนาว่าอยู่บริเวณใดควรเพ่ิมหรือลดอะไรบ้าง การส่งเสริมการค้า
ประเภทไหนในพ้ืนที่แห่งใด จะเห็นได้ว่าผู้น าการพัฒนาเมืองมีความเข้าใจภาพรวมของงานผั งเมือง
ทั้งหมดว่ามีผลต่อการพัฒนาประเทศชาติอย่างไร การพัฒนาพ้ืนที่จะช่วยส่งเสริมคุณภาพชีวิตของ
ประชาชนอย่างไรและช่วยท าให้เมืองน่าอยู่ได้อย่างไรบ้าง ดังตัวอย่างการพัฒนายุทธศาสตร์เมืองของ
ประเทศสิงคโปร์ เมื่อปี 2014 ซึ่งมี 7 ข้อหลัก ดังนี้118 

                                           
116 ศิวพงศ์ ทองเจือ, “มองย้อนดูถึงอนาคต “การวางยุทธศาสตร์เมืองของประเทศสิงคโปร์ 

ในปี 2014 – 2030,” Looking Back to the Future for Singapore city Strategy 2014 – 2030,” 
สืบค้นเมื่อวันที่ 24 มิถุนายน 2562, จาก http://tatp.or.th/singapore-strategy-2014-2030/.  

117 เพ่ิงอ้าง. 
118 เพ่ิงอ้าง. 

Ref. code: 25615701035023JEZ



60 
 

  1. การเพ่ิมพ้ืนที่สีเขียวของเมืองให้มากขึ้น และเพ่ิมเติมที่อยู่อาศัย
ใน 3 พ้ืนที่ ได้แก่ Holland Village, Marina South และ Kampong Bugis  

  2. การพัฒนาศูนย์ปฏิบัติการระดับภูมิภาคและกลุ่มอุตสาหกรรม
ทั่วทั้งเกาะ ใน Woodlands Regional Centers และการเพิ่มพ้ืนที่แหล่งงานที่มีคุณภาพใกล้บ้านมาก
ยิ่งขึ้น 

  3. การตั้งเป้าหมายให้ประมาณ 90% ของที่อยู่อาศัยโดยรอบใน
ระยะ 400 เมตร ต้องเป็นพ้ืนที่สวนสาธารณะ  

  4. ตั้ ง เป้ า เพ่ื อ เพ่ิ มก าร เติ บ โตของโครงข่ ายท างจั ก รยาน 
จาก 230 กิโลเมตร ให้ เพ่ิมมากกว่า 700 กิโลเมตร โดยการรองรับโครงสร้างสาธารณูปโภค 
และสาธารณูปการ รวมถึงการจัดท าโปรแกรมการศึกษาออกแบบพ้ืนที่ 

  5. การสร้างอัตลักษณ์ของจุดศูนย์รวมในพื้นที่ (Node) ได้แก่  
ย่าน Holland Village, ย่าน Serangoon Garden, ย่าน Jalan Kayu 

  6. การปรับปรุงย่านภายในเมือง ให้มี พ้ืนที่ว่างสาธารณะที่มี 
ความงดงามและสร้างทางเดินที่เป็นมิตรกับสิ่งแวดล้อม 

  7. สร้างการเจริญเติบโตอย่างต่อเนื่องของพื้นที่ Marina Bay  
ด้วยการค้าปลีกสมัยใหม่ และสร้างแหล่งบันเทิงภายในย่านในเป็นพ้ืนที่หลักบริเวณอ่าวด้านหน้า  
(Bay front) 

ส าหรับอนาคตได้มีการประกาศใช้ผังแม่บทการลงทุนของสิงคโปร์  
ในปี 2030 (The Singapore Property Master Plan 2030) สิงคโปร์ได้ตั้งเป้าหมาย ภายใต้แนวคิด
ก ารพ ัฒ น า  2030 : More Land, More homes, More Greenery 119 ซึ ่ง ถ ือ เป ็น จ ุด เน ้น 
ด้านการลงทุนในสิงคโปร์ เพ่ือให้เกิดความคุ้มค่าในการใช้ที่ดิน ที่อยู่อาศัย และการเพ่ิมพ้ืนที่สีเขียว 
เป็นแนวคิดหลักที่สิงคโปร์ท ามาโดยตลอดตั้งแต่แผนก่อนหน้านี้ และยังท าอย่างต่อเนื่อง อันได้แก่  
การส่งเสริมการเดินจากบ้านมายังสวนสาธารณะในระยะเวลา 10-15 นาที จากบ้านมายังสถานี 
ขนส่งมวลชนในระยะเวลาไม่เกิน 10 นาที เป็นต้น ถือเป็นความก้าวหน้าด้านการออกแบบเมือง 
เพ่ือยกระดับคุณภาพชีวิตของประชากรให้ดียิ่งขึ้น โดยสร้างแรงจูงใจจากแผนการลงทุนที่ได้รับ  
การวิเคราะห์ถึงศักยภาพในการเพิ่มมูลค่าทางเศรษฐกิจของเมืองและกลุ่มนักลงทุน  

การบริหารจัดการเมืองที่ดีตามแผนกลยุทธ์การออกแบบแห่งชาติ  
ของสิงคโปร์ประกอบด้วยหลักส าคัญ 3 ด้าน ได้แก่ ด้านเศรษฐกิจ ด้านสังคม และด้านกายภาพ 

                                           
119 เพ่ิงอ้าง. 
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(Physical & Environment) ทั้งสามด้านจึงมีความส าคัญไม่ยิ่งหย่อนไปกว่ากัน การก าหนดวิสัยทัศน์ 
นโยบายและแผนพัฒนาเมืองจึงควรมีความสอดคล้องกันทั้งหมด โดยขั้นตอนสุดท้ายจะต้องน าไปสู่
การพัฒนาเมืองในเชิงกายภาพที่ เป็นรูปธรรม แผนพัฒนาเมืองจึงไม่ควรมุ่ งเน้นการพัฒนา 
เฉพาะด้านใดด้านเดียว แต่ควรท าให้แผนและผังมีความสอดคล้องและสามารถน าไปสู่การต่อยอด  
ทางความคิดได้ โดยเฉพาะการน าไปสู่โครงการออกแบบชุมชนเมือง (Urban Design Project) 
ประเทศสิงคโปร์จึงเป็นต้นแบบของเมืองที่รู้จักใช้ผังเมืองเป็นเครื่องมือในการบริหารจัดการทรัพยากร
กายภาพเป็นตัวน าในการส่งเสริมมูลค่าทางเศรษฐกิจและสังคมของประเทศ  เรามักพบว่าสิงคโปร์  
มีการปรับเปลี่ยนแผนและทบทวนยุทธศาสตร์เมืองอยู่เสมอ เพ่ือให้ทันต่อการพัฒนาเมืองตามบริบท
ของโลกและนวัตกรรมเมือง รวมถึงเทคโนโลยีสมัยใหม่ โดยเฉพาะการเพ่ิมศักยภาพและมูลค่า 
ทางเศรษฐกิจของตนเอง เราจึงพบว่าทรัพยากรบุคคลที่มีคุณค่าต่อการพัฒนาเมืองของประเทศ
สิงคโปร์คือ วิชาชีพทางด้านสถาปัตยกรรม และวิศวกรรม ซึ่งถือว่าสิงคโปร์มีความโดดเด่นและได้รับ
การยอมรับบุคลากรด้านนี้ในระดับสากล ส่งผลต่อการพัฒนาด้านกายภาพเมืองทั้งหมดของประเทศ 
และเป็นดัชนีชี้วัดถึงการพัฒนาเมืองเทียบชั้นกลุ่มของประเทศที่พัฒนาแล้ว 

ขณะที่ ด้ านการพัฒนาทรัพยากรมนุษย์ เพ่ือสนับสนุนกลยุทธ์ 
การออกแบบแห่งชาติ Sasin Institute for Global Affairs (2554)120 ได้ท าการศึกษาและสรุป
ยุท ธศาสตร์ป ระเทศสิ งค โป ร์  โดยการตั้ ง เป้ า เป็ น เมื อ งชั้ น น าของโลกในด้ านบุ คคลที่ มี 
ความสามารถพิเศษ (Talent) ด้านวิสาหกิจ (Enterprise) และด้านนวัตกรรม ( Innovation)”  
(turn Singapore into a leading global city of talent, enterprise and innovation)  

ในปี  ค .ศ . 2018  สิ งค โป ร์ป ระสบ กับความท้ าท าย ใหม่ จ าก 
การเปลี่ยนแปลงโครงสร้างของผู้ประกอบการธุรกิจ ท าให้ต้องมีการวางเป้าหมายใหม่ว่าจะเป็น
ศูนย์กลางหลักในเครือข่ายโลก เชื่อมโยงกับเศรษฐกิจที่ส าคัญท่ัวโลกเป็นประเทศแห่งความสร้างสรรค์
และการประกอบธุรกิจโดยบุคคล  มีความพร้อมที่จะเสี ่ยงในการสร้างธุรกิจใหม่และก้าวไปสู่
ความส าเร็จ และเป็นประเทศที่มีเศรษฐกิจ หลากหลายผ่านการขับเคลื่อนของเครื่องยนต์ที่ส าคัญ  
2 ด้าน คือ ด้านการอุตสาหกรรมและด้านการบริการ โดยมุ่งเน้นให้ธุรกิจชั้นน า บรรษัทข้ามชาติ  
และธุรกิจใหม่สามารถอยู่ร่วมกับธุรกิจดั้งเดิม และสามารถใช้ประโยชน์จากความคิดนวัตกรรมใหม่  
โดยมีหน่วยงานหลักที่ดูแลงานด้านการพาณิชย์ของสิงคโปร์ อันได้แก่ กระทรวงการค้าและ
อุตสาหกรรม (Ministry of Trade and Industry : MTI) ตั้งพันธกิจเพื่อตอบสนองวิสัยทัศน์ 
ของประเทศไว้ว่า กระทรวงจะส่งเสริมการเจริญเติบโตทางเศรษฐกิจและการจ้างงานเ พ่ือบรรลุผล 

                                           
120 สาธิต วงศ์อนันต์นนท์, อ้างแล้ว เชิงอรรถที่ 103. 
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การยกระดับมาตรฐานการครองชีพที่สูงโดยอ านวยความสะดวกในการพัฒนาอุตสาหกรรม  
ปกป้องผลประโยชน์ทางการค้าของบุคคลและบริษัทสิงคโปร์ในต่างประเทศเพ่ือให้เข้าถึงตลาดสินค้า 
บริการ และการลงทุนของโลก เผยแพร่ข้อมูลเพ่ือสร้างความเข้าใจอันดีถึงสถานการณ์และทิศทา ง 
ของเศรษฐกิจสิงคโปร์และการจัดท านโยบายของประเทศ  

 ทางด้านการเมืองการปกครอง กลยุทธ์การออกแบบแห่งชาติ ได้ก าหนดแนวทาง
ความสัมพันธ์ระหว่างประเทศของสิงคโปร์ในประเด็นเชิงเศรษฐกิจ121  คือสร้างความสัมพันธ์ระหว่าง
ประเทศให้แน่นแฟ้นและหลากหลายยิ่งขึ้น ด้วยวิธีการหาตลาดใหม่ และสร้างความสัมพันธ์กับ
ประเทศในภูมิภาคผ่านโครงการต่างๆ สร้างความเชี่ยวชาญในแต่ละเรื่องในเชิงลึก ให้สามารถน ามาใช้
ประโยชน์ได้จริง ไม่ว่าจะเป็นความรู้ในชั้นเรียนและการท างานที่ต้องเท่าทันเทคโนโลยีเสมอ  
เพ่ิมศักยภาพของธุรกิจ กระตุ้นการลงทุนในส่วนที่ท าให้เกิ ดนวัตกรรมใหม่ สร้างการแข่งขัน 
เพ่ือผลักดัน ให้ แต่ละบริษัท เติบ โต คิดค้นปรับปรุงเทคโนโลยี เพ่ือสร้างอุตสาหกรรมใหม่ 
หรือเพ่ิมคุณภาพให้อุตสาหกรรมเดิม โดยเน้นการน าข้อมูลมาให้ประโยชน์ให้มากขึ้นเพ่ือพัฒนา
เศรษฐกิจ พัฒนาเมือง ให้สามารถดึงดูดโอกาสใหม่ๆ ที่เป็นประโยชน์กับสิงคโปร์ รวมถึงการพัฒนา 
ให้พ้ืนที่ของสิงคโปร์ให้สามารถเติบโตได้อย่างไม่แออัด และสามารถเชื่อมโยงประชาชนเข้าด้วยกัน  
ได้อย่างมีประสิทธิภาพ 

2.3.3.3 การขับเคลื่อนยุทธศาสตร์ 

สิงคโปร์ถือว่าเป็นประเทศที่มีการบริหารจัดการเมืองที่ดี มีการวางยุทธศาสตร์
เมืองที่มีความก้าวหน้าทันสมัย รวมถึงการสร้างวิสัยทัศน์และนโยบายที่ได้วางแผนไว้ให้บรรลุ
วัตถุประสงค์ของแผน โดยหน่วยงานพัฒนาเมืองที่ส าคัญของสิงคโปร์ คือ กระทรวงการพัฒนา
แห่งชาติ (Ministry of National Development : MND)  122  เป็นกระทรวงที่ส าคัญของรัฐบาล 
ในการรับผิดชอบต่อการใช้ที่ดินระดับชาติและการวางแผนการพัฒนาวิสัยทัศน์ของประเทศสิงคโปร์ 
กระทรวงการพัฒนาแห่งชาติสิงคโปร์มีจุดมุ่งหมายเพ่ือการพัฒนาทางด้านโครงสร้างพ้ืนฐาน  
การสร้างสภาพแวดล้อมที่มีคุณภาพและการสร้างชุมชนที่ยั่งยืนให้บรรลุวัตถุประสงค์ โดยมีหน่วยงาน
ในสังกัด คือ องค์กรพัฒนาเมืองสิงคโปร์ (The Urban Redevelopment Authority : URA)  
เพ่ือดูแลแผนด้านการพัฒนากายภาพเมืองทั้งหมด 

นอกจากนั้นยังมีหน่วยงานท าการวางแผนและขับเคลื่อนกลยุทธ์การออกแบบ
แห่งชาติได้แก่ คณะกรรมการที่อยู่อาศัยและการพัฒนา (The Housing and Development Board 

                                           
121 ส านักงานบริหารนโยบายของนายกรัฐมนตรี, อ้างแล้ว เชิงอรรถที่ 87. 
122 ศิวพงศ์ ทองเจือ, อ้างแล้ว เชิงอรรถที่ 116. 
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: HDB) 123 ก่อตั้งในปี 1960 ภายใต้กระทรวงการพัฒนาแห่งชาติ เพ่ือท าหน้าที่ในการวางแผน 
และพัฒนาเมือง โดยท าหน้าที่เข้ามาสนับสนุนการพัฒนาการออกแบบ และการวางแผนที่อยู่อาศัย  
ในฐานะหน่วยงานของรัฐที่ดูแลกิจการอสังริมทรัพย์และสั่งปลูกสร้างสาธารณะ ซึ่งสัดส่วนที่อยู่อาศัย
ในสิงคโปร์ส่วนใหญ่ล้วนได้รับการพัฒนาและจัดสรรจากคณะกรรมการที่อยู่อาศัยและการพัฒนา 

ทางด้านหน่วยงานที่วางแผนการพัฒนาเมืองได้มี องค์กรพัฒนาเมืองสิงคโปร์ 
(The Urban Redevelopment Authority : URA) 124  เป็นคณะกรรมการอิสระตามกฎหมาย 
(Statutory board) ด้านการวางแผนการใช้ที่ดินของสิงคโปร์ตั้งแต่ปี 2532 ก่อนหน้านั้นความ
รับผิดชอบนี้อยู่ที่แผนกวางแผน (Planning Department) ในกระทรวงพัฒนาแห่งชาติ (Ministry of 
National Development) องค ์กรพ ัฒนาเม ืองส ิงคโปร ์ ก ่อตั ้งขึ ้น ใน เด ือน เมษายน 2517  
โดยท าหน้าที่รับผิดชอบการวางแผนกลยุทธ์ระยะยาวที่รู้จักกันในชื่อ แผนกลยุทธ์การออกแบบ
แห่งชาติ (Concept Plans) รวมถึงแผนพื้นที ่รายละเอียดที ่รู ้จักกันในชื ่อ Development  
Guide Plans (DGPs)  125  เพื่อการพัฒนาพื้นที ่ (และการอนุรักษ์) ขณะเดียวกันก็ท าหน้าที่  
ในการประสานงานและให้ค าแนะน าปรึกษาแก่หน่วยงานต่างๆ เพ่ือที่จะน าแผนเหล่านี้ไปสู่การปฏิบัติ
และบรรลุผล  

ขณะที่อีกหน่วยงานหนึ่งที่มีความส าคัญไม่แพ้กันได้แก่ องค์กรขนส่งทางบก 
(The Land Transport Authority : LTA)  126  เป็นคณะกรรมการตามกฎหมายภายใต้กระทรวง
คมนาคมของรัฐบาลสิงคโปร์ก่อตั้งขึ้นในปี 1995 มีหน้าที่รับผิดชอบในการวางแผนและพัฒนานโยบาย
และกฎระเบียบรูปแบบการขนส่งในเมือง (หรือทางบก) นอกจากนั้น LTA ยังมีหน้าที่ในการก่อสร้าง
และบ ารุงรักษาระบบขนส่งมวลชนต่างๆ ทั้งระบบถนน ระบบขนส่งมวลชนในเมือง (Metropolitan 
Rapid Transit : MRT) และโครงสร้างพื้นฐานการขนส่งสาธารณะอื่นๆ127  การก่อตั ้ง LTA  
ท าให้สิงคโปร์ได้รับการยกย่องว่าเป็นประเทศแรกในการบุกเบิกการบูรณาการด้านการขนส่งในเมือง
จ านวนมากให้มารวมอยู่ภายในหน่วยงานองค์กรเดียว   

                                           
123 Paul Barter and Edward Dotson, “ Urban Transport Institutions and 

Governance and Integrated Land Use and Transport, Singapore Case study,”  Global 
Report on Human Settlements 2013. 

124 เพ่ิงอ้าง. 
125 เพ่ิงอ้าง. 
126 เพ่ิงอ้าง. 
127 เพ่ิงอ้าง. 
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2.3.4  สาธารณรัฐฟิลิปปินส์ (AmBisyon Natin 2040)128 

2.3.4.1 ที่มาของการจัดท ายุทธศาสตร์ 

 สาธารณ ร ัฐ ฟิลิปปินส์ ใช้แผน  AmBisyon Natin 2040 129 เป็นแผน 
ระยะยาว 25 ปี เพ่ือขจัดความยากจนของประเทศฟิลิปปินส์ ได้ก าหนดวิสัยทัศน์ระยะยาวระหว่างปี 
2560 -2583 เป็นแนวทางในการวางแผนพัฒนาประเทศฟิลิปปินส์ ใน  25 ปี ข้ างหน้ า130   
โดยได้ยึดหลักการวางแผนพัฒนาและการบริหารจัดการอย่างบูรณาการ เพ่ือเป็นแนวทางส าหรับ 
การมีส่วนร่วมของหุ้นส่วนการพัฒนาระหว่างประเทศ บนปรัชญาแห่งเสรีภาพ 3 ประการ ได้แก่ 
เสรีภาพในทางเศรษฐกิจ ความปลอดภัย และความรู้ (Economic freedom, Freedom from fear, 
Freedom to pursue knowledge) 

 2.3.4.2 ลักษณะและขอบเขตของยุทธศาสตร์  

ปรัชญาเสรีภาพ 3 ประการเป็นความคิดริเริ่มของ, นาย Cornelio Villareal Jr. 
ณ นครโรซัส จังหวัดคาปิซ ประเทศฟิลิปปินส์  ในปี 1976  ในที่ประชุมการวิจัยและพัฒนาของ 
National Economic and Development Authority (Neda) เพ่ื อขับ เคลื่ อนความ เป็ น ไป ได้ 
ในการพัฒนาโครงสร้างพ้ืนฐานในชนบท อันได้แก่  การสร้างโครงข่ายถนนและสะพาน ระบบโรงเรือน 
ระบบสาธารณสุขของฟิลิปปินส์ในขณะนั้น  ผลสรุปจากการประชุมดังกล่าวท าให้เห็นภาพของ
ความหวัง ความฝัน และวิสัยทัศน์ ของจังหวัดคาปิซ (The hopes, Dreams and Visions of the 
people of Capiz.) และได้ขยายเป็นแนวทางการพัฒนาประเทศฟิลิปปินส์ (AmBisyon Natin 
2040) ใน 3 ด้าน131 ได้แก่  

                                           
128 The National Economic and Development Authority, “NEDA LAUNCHES THE 

PHILIPPINE DEVELOPMENT PLAN,” สืบค้นเมื่อวันที่ 10 ธันวาคม 2561, จาก http://2040.neda.gov.ph 
/2017/06/06/neda-launches-the-philippine-development-plan.  

129 Mario Antonio G. Lopez, “ Understanding the government’s esoteric 
AmBisyon Natin 2040,” Philippine Daily Inquirer (January 16, 2017). 

130 ส านักงานเลขาธิการวุฒิสภา, อ้างแล้ว เชิงอรรถที่ 70. 
131 The National Economic and Development Authority “A LONG-TERM VISION 

FOR THE PHILIPPINES,” (April, 2016). 
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1. ชาวฟิลิปปินส์มีรากฐานที ่มั ่นคง (Matatag) โดยครอบครัวมี 
ความเข้มแข็ง มีความสมดุลระหว่างการท างานและครอบครัว มีโอกาสในการเป็นอาสาสมัคร  
และการรับใช้ชุมชนเพ่ือช่วยเหลือผู้ อ่ืนที่ต้องการความช่วยเหลือ  ได้แก่ การได้อยู่กับครอบครัว  
การได้มีเวลาอยู่กับสังคมรอบข้าง การรักษาสมดุลระหว่างการท างาน และการท างานอาสาสมัคร
ให้แก่ชุมชน 

2. ชาวฟิลิปปินส์มีความเป็นอยู่สุขสบาย (Maginhawa) ไม่มีใครยากจน 
ไม่มีใครโหยหิว ครอบครัวชาวฟิลิปปินส์ต้องอาศัยอยู่ ในบ้ านที่สะดวกสบายพร้อมสิ่งอ านวย 
ความสะดวกที่จ าเป็นและระยะเวลาที่ปลอดภัย มีครอบครัวและเพ่ือนที่อยู่ไม่ไกลจากที่ท างาน  
เพราะการคมนาคมสะดวกและราคาไม่แพงและพวกเขาสามารถใช้เวลาช่วงวันหยุดร่วมกัน
ภายในประเทศและต่างประเทศ ส่วนเด็กๆ ต้องได้รับการศึกษาที่มีคุณภาพเพ่ือให้พวกเขาตระหนัก 
ถึงศักยภาพอย่างเต็มที่และกลายเป็นสมาชิกที่มีประสิทธิผลของสังคม มีอาชีพที่มีรายได้ที่ยั่งยืน 
รวมถึงมีโอกาสในการเป็นผู้ประกอบการในอนาคต 

3. ชาวฟิลิปปินส์มีความปลอดภัย (Panatag) ชาวฟิลิปปินส์ต้องมี
ความรู้สึกมั่นคงปลอดภัยตลอดช่วงชีวิต โดยมีชีวิตยืนยาวและมีความสุขกับชีวิตที่สะดวกสบาย 
เมื่อยามเกษียณอายุจากการท างาน มีทรัพย์สินเพียงพอส าหรับค่าใช้จ่ายที่ไม่คาดคิด พวกเขาต้องมี
รู้สึกปลอดภัยในการใช้ชีวิตประจ าวันในทุกสถานที่ในประเทศ ชาวฟิลิปปินส์มีความเชื่อมั่นในรัฐบาล
ของพวกเขาเพราะปราศจากการทุจริต รัฐต้องเข้ามาให้บริการแก่ประชาชนทุกคนอย่างเท่าเทียมกัน
และเพียงพอส าหรับยามฉุกเฉิน โดยรัฐบาลของฟิลิปปินส์จะรักษาสันติภาพและความมั่นคง 
ของประชาชนเป็นส าคัญ 

ส าหรับเป้าหมายการพัฒนาตามวิสัยทัศน์ดังกล่าว ได้แก่ (1) รักษาอัตรา 
การเติบโตอย่างรวดเร็ว ขจัดความยากจน และลดความเหลื่อมล้ าทางสังคม (2) เพ่ิมบริการ 
ด้านสาธารณสุขและสร้างหลักประกันรายได้ให้เข้าถึงประชาชนอย่างทั่วถึง (3) ส่งเสริมโอกาส  
ในการเรียนรู้และสนับสนุนการใช้เทคโนโลยี รวมถึงการวิจัยพัฒนาเพ่ือให้เกิดนวัตกรรม และ  
(4) สร้างความสามัคคีในความหลากหลายของคนในชาติ เพ่ือให้เกิดความไว้เนื้อเชื่อใจและความสงบ
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สุขในสังคม132 โดยก าหนดกรอบระยะเวลาไว้ภายใน 15 ปี 17 จุดมุ่งหมาย 169 เป้าประสงค์ และ 
232 ตัวชี้วัด133 

ส าหรับวิสัยทัศน์ในแผน AmBisyon Natin 2040 ก าหนดไว้ว่า134   

“ชาวฟิลิปปินส์จะมีคุณภาพชีวิตที่ดี อยู่ดีกินดี ไม่มีคนยากจนอดอยาก 
ครอบครัวอยู่กันอบอุ่น มีสุขภาพดี อายุยืนยาว มีการศึกษาดี มีสังคมที่ปลอดภัย และมีอิสระในการ
ท่องเที่ยวเดินทางโดยสรุปคือ ชีวิตมีความมั่นคง ทั้งด้านเศรษฐกิจ และสังคม โดยการตั้งเป้าขจัด  
ความยากจนให้หมดไปจากสังคม ยกระดับประเทศขึ้นเป็นชาติชั้นกลางทางเศรษฐกิจภายในปี 2040 
หรืออีก 24 ปีข้างหน้า”  

แผนพัฒนาฟิลิปปินส์ 2017- 2022 AmBisyon Natin 2040 (The Vision, 
Our Ambition) มีหลัก 3 ประการ คือ ความเข้มแข็ง (Strong), ความเจริญรุ่งเรือง (Prosperous) 
และปลอดภัย (Secure) ในการลดอัตราความยากจนจากร้อยละ 21.6 ให้เหลือร้อยละเพียง 14  
ซึ่งเท่ากับการท าให้ประชาชนจ านวน 6 ล้านคนพ้นจากความยากจน โดยมี 3 กลยุทธ์ คือ 135 

1. Enhancing the social fabric ได้แก่ การสร้างระบบการจัดการที่
มีประชาชนเป็นศูนย์กลาง โปร่งใส และมีประสิทธิภาพ  การส่งเสริมการจัดการด้านยุติธรรมที่ 
เป็นธรรมและส่งเสริมวัฒนธรรมและคุณค่าของความเป็นฟิลิปปินส์ 

2 . Reducing inequality ได ้แก ่ ขย าย โอกาสด ้าน เศรษฐก ิจ 
ของเกษตรกรรม การป่าไม้ และการประมง การขยายโอกาสทางเศรษฐกิจของอุตสาหกรรม 
และการบริการ การสร้าง Human Capital Development การลด vulnerability ของบุคคลและ
ครอบครัว การสร้างชุมชนที่ปลอดภัยและมั่นคง 

3. Increasing growth potential ได้ แก่  การ Rreaching for the 
Demographic Dividend การพัฒนาด้านวิทยาศาสตร์ เทคโนโลยี และนวัตกรรม ให้มีความเข้มแข็ง 

                                           
132 The National Economic and Development Authority “The Filipino Public 

Consultations: Discussions with the Filipino Youth,” (April, 2016). 
133 ROSEMARIE G. EDILLON, “Integrating the 2030 Agenda into the Philippine 

Development Plan 2017-2022,” (2017). 
134 โลกวันนี้ , “ฟิลิปปินส์ตั้ งเป้ า‘ปลอดจน ’,” สืบค้น เมื่อวันที่  24 มิถุนายน 2562,  

จาก http://www.lokwannee.com/web2013/?p=251479. 
135 เทศบาลต าบลบางเสร่ , “รายงานเรื่อง Philippine Institute for Development 

Studies แผนพัฒนาฟิลิปปินส์ 2017 – 2022,”. 
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โดยที่มีภาคส่วนที่มีแนวโน้มส าคัญในการขับเคลื่อนแผนดังกล่าว คือ  
การพัฒนาที่อยู่อาศัยและเขตเมือง การผลิต (ด้านอาหาร สินค้าเกี่ยวกับที่อยู่อาศัย การบริการ  
และการคมนาคมขนส่ง) การเชื่อมโยง (ถนน ท่าเรือ สนามบิน สะพาน และการสื่อสาร) การบริการ
ด้านการศึกษา การบริการทางการเงิน การบริการด้านสุขภาพ การบริการที่เกี่ยวข้องกับการท่องเที่ยว 
การพัฒนาการเกษตร และการพัฒนาเขตชนบท 

โรนัลด์ เมนโดซา (Ronald mendoza) คณะบดีแห่งสถาบัน Ateneo 
School of Government มองว่า136  ตัวแปรส าคัญที่จะน าไปสู่ เป้าหมาย คือ รัฐบาลต้องสร้างงาน
ให้ได้ปีละ 1.3-1.5 ล้านต าแหน่ง ในระยะ 20 ปีข้างหน้า การส่งเสริมเศรษฐกิจให้เติบโต 6-7%  
ในระยะทุก 10 ปี เป็นอีกหนึ่งตัวแปรส าคัญ โดยอีก 10 ปีข้างหน้า หากผลิตภัณฑ์มวลรวมในประเทศ 
(GDP) ขยายตัวปีละ 6-7% เศรษฐกิจของฟิลิปปินส์จะเท่ากับไทย หากผลิตภัณฑ์มวลรวมในประเทศ
ขยายตัวระดับเดิมต่ออีก 10 ปี เศรษฐกิจของฟิลิปปินส์จะเท่ากับมาเลเซีย และอีก 10 ปีถัดไป 
เศรษฐกิจของฟิลิปปินส์จะเท่ากับเกาหลีใต้ โดยฟิลิปปินส์มีประชากรประมาณ 103 ล้านคน  
และผลส ารวจของ Social Weather Stations มีผู้ตอบแบบสอบถามยืนยันว่าตนเป็นคนจนประมาณ 
10.5 ล้านคน ที่รัฐบาลต้องแก้ปัญหาความยากจนที่ตั้งเป้าหมายไว้ 

2.3.4.3 การขับเคลื่อนยุทธศาสตร์ 

นายโรดริโก ดูเตอร์เต (Rodrigo Roa Duterte) ประธานาธิบดีฟิลิปปินส์ 
ได้อนุมัติและบังคับใช้แผนระยะยาว 25 ปี (Ambisyon Nation 2040) เพ่ือเป็นแนวทางส าหรับ 
การพัฒนาประเทศต่อไป โดยมีส านักงานพัฒนาเศรษฐกิจแห่งชาติของฟิลิปปินส์ เป็นผู้ประสาน  
การขับเคลื่อนแผนดังกล่าว137  

การขับเคลื่อนยุทธศาสตร์ Ambisyon Nation 2040 เป็นการใช้อ านาจ 
ของประธานาธิบดีฟิลิปปินส์ โดยนายโรดริโก ดูเตอร์เต ประธานาธิบดีฟิลิปปินส์ ได้ออกค าสั่งฉบับที่ 5 
ที่ลงนามเมื่อวันที่ 11 ตุลาคม 2559138 ก าหนดจุดมุ่งหมายปีฟิลิปปินส์ในปี 2583 ว่า139 

                                           
136 โลกวันนี้, อ้างแล้ว เชิงอรรถที่ 134. 
137 The National Economic and Development Authority, อ้างแล้ว เชิงอรรถที่ 134. 
138 Official Gazette of the Republic of the Philippines, Executive Order No. 5, s. 

2016. “ APPROVING AND ADOPTING THE TWENTY-FIVE-YEAR LONG TERM VISION 
ENTITLED AMBISYON NATIN 2040 AS GUIDE FOR DEVELOPMENT PLANNING” Signed on 
October 11, 2016. 
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"ภายในปี 2583 ประเทศฟิลิปปินส์จะประสบความเจริญรุ่งเรือง เป็นสังคม
ของชนชั้นกลางไร้ผู้ยากจน ประชาชนจะมีอายุยืนยาวและสุขภาพชีวิตที่ดี ฉลาดและสร้างสรรค์ และ
อาศัยอยู่ในประเทศที่มีความน่าเชื่อถือ" ในแผนการครั้งนี้ ฟิลิปปินส์มุ่งหมายที่จะเพ่ิมรายได้ของ
ประเทศเป็น 3 เท่าจากเดิม และขจัดความยากไร้อดอยากให้หมดไปภายในปี 2583 หรือเร็วกว่านี้ 
ทั้งนี้  ในค าสั่งได้ระบุไว้ว่า แผนการของกระทรวงต่างๆ รวมถึงส านักงานและหน่วยงานย่อย  
ไม่ว่าจะเป็นหน่วยงานรัฐวิสาหกิจ หน่วยงานที่อยู่ภายใต้การควบคุมของรัฐบาล และหน่วยงานของรัฐ
ในท้องถิ่นต่างๆนั้น ต้องสอดคล้องกับเป้าหมายในแผน Ambisyon Nation ปี 2583 

การขับเคลื่อนแผน  Ambisyon Nation 2040 ถูกแบ่งมาตรวัดเพื่อใช้ 
ในการวัดผลสัมฤทธิ์ของจุดมุ่งหมาย 2583 โดยแบ่งออกเป็นแผนพัฒนาระยะกลางจ านวน 4 แผน140 
โดยแผนงานแรกได้แก่แผนพัฒนาฟิลิปปินส์ในระยะห้าปีแรกได้แก่แผน the Philippine 
Development Plan (PDP) 2017-2022141, หรือ The PDP 2017–2022142 ใน 10 ประเด็น
ขับเคลื่อนทางเศรษฐสังคม (Socioeconomic) โดยแผนเหล่านี้ต้องรักษาไว้ซึ่งความมั่นคงและยั่งยืน
ของกลยุทธ์ นโยบาย และโครงการต่างๆ ตลอดการบริหารงานทางการเมืองเพ่ือน าไปสู่วิสัยทัศน์  
AmBisyon Natin 2040 โดยมีองค์การเศรษฐกิจและการพัฒนาแห่งฟิลิปปินส์ (The National 
Economic and Development Authority หรือ NEDA) เป็นฝ่ายเลขานุการในการขับเคลื่อน
แผนงานดังกล่าว ขณะที่ด้านการประสานงานกับภาคเอกชนรัฐบาลฟิลิปปินส์ได้จัดตั้งศูนย์ประสาน
ความร่วมมือ (The Public-Private Partnership Centyer : PPP Center) ซึ่งเป็นหน่วยงานใหม่
ภายใต้องค์การเศรษฐกิจ และการพัฒนาแห่งฟิลิปปินส์ เพ่ือท าหน้าที่เป็นศูนย์กลางในการประสาน
นโยบายระหว่างหน่วยงานที่เกี่ยวข้องและอ านวยความสะดวกแก่ผู้ลงทุน 
  

                                                                                                                         
139 อาร์วายทีไนน์, “ปธน.ฟิลิปปินส์ประกาศแผนพัฒนาประเทศระยะยาว 25 ปี มุ่งยกระดับ

ความเป็นอยู่ประชาชน ,” สืบค้นเมื่อวันที่  24 มิถุนายน 2562,  จาก http://www.ryt9.com 
/s/iq37/2531924. 

140 MERCEDITA A. SOMBILLA, “Ambisyon Natin 2040 and the Philippine 
Development Plan 2017-2022 : Expanding Economic Opportunities in Agriculture, 
Fisheries, and Forestry,” (May 2017). 

141 National Economic and Development Authority. Philippine Development 
Plan (PDP) 2017-2022.” (April, 2016). 

142 The National Economic and Development Authority, อ้างแล้ว เชิงอรรถที่ 134. 
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2.3.5 สาธารณรัฐสังคมนิยมเวียดนาม (Vietnam 2035)143 

2.3.5.1 ที่มาของการจัดท ายุทธศาสตร์ 

  เวียดนามมีประชากรประมาณ 92 ล้านคน มีขนาดพ้ืนที่เท่ากับเยอรมนี  
และเศรษฐกิจของประเทศเสียหายจากภาวะสงครามที่สิ้นสุดลงในปี 1975 นับจากปลายทศวรรษ 
1980 เป็นต้นมา เศรษฐกิจเวียดนามเติบโตในอัตราที่สูง เฉลี่ย 6.4% ต่อปี ในทศวรรษ 2000  
แม้ว่ารายได้ต่อหัวของประชากรจะยังต่ ากว่าประเทศในเอเชียตะวันออก ในปี 2015 เวียดนาม  
มีรายได้ต่อคนที่ 2,111 ดอลลาร์ ระดับเดียวกับประเทศซูดาน ซึ่งถือเป็นความส าเร็จอย่างยิ่ง  
ของเวียดนามในระยะ 30 ปีที่ผ่านมา144 

ในช่วงทศวรรษ 1970 เวียดนามเป็นประเทศที่ พัฒนาเศรษฐกิจล่าช้า 
กว่าประเทศเอเชียอ่ืนๆ และต้องเผชิญภาวะเศรษฐกิจการค้าโลกที่แปรปรวนมากกว่าในอดีต  
ประเทศในเอเชียใช้การพัฒนาที่เรียกว่า โมเดล “ฝูงห่านบิน” (Flying Geese) ที่มีรูปทรงแบบตัว V 
การพัฒนาอุตสาหกรรมอาศัยความได้เปรียบด้านค่าแรง โดยเริ่มต้นจากญี่ปุ่น แล้วขยายตัวสู่ประเทศ
อุตสาหกรรมใหม่ กลุ่มอาเซียนและจีน การผลิตทางอุตสาหกรรมก็เริ่มต้นเป็นล าดับ จากสิ่งทอ 
เคมีภัณฑ์ เหล็ก รถยนต์ และอิเล็กทรอนิกส์145 

นับจากปลายทศวรรษ 1980 การปฏิรูปเศรษฐกิจของเวียดนามโดยใช้
นโยบาย “โด่ย เหมย” (Doi Moi) ท าให้สามารถพลิกฐานะจากประเทศยากจนที่สุดในโลก  
มาเป็นประเทศหนึ่งที่ประสบความส าเร็จด้านการพัฒนาเศรษฐกิจมากที่สุด เศรษฐกิจเวียดนามเติบโต
ในอัตราที่สูงเฉลี่ย 6.4% ต่อปี146 สามารถพัฒนาเศรษฐกิจจนกลายเป็นประเทศส่งออกสินค้าเกษตร
รายใหญ่ของโลก เป็นศูนย์กลางการผลิตด้านอุตสาหกรรมแม้ไม่มีพ้ืนฐานการผลิตด้านอุตสาหกรรม

                                           
143 The World Bank, “Vietnam 2035 : Toward Prosperity, Creativity, Equity, and 

Democracy,” สื บ ค้ น เมื่ อ วั น ที่  10 ธั น ว า ค ม  2561, จ า ก  https://openknowledge. 
worldbank.org/handle/10986/23724. 

144 ปรีดี บุญซื่อ, “เอกสารธนาคารโลก “Vietnam 2035” คู่มือของเวียดนามสู่เศรษฐกิจที่
มั่งค่ัง,” สืบค้นเมื่อวันที่ 24 มิถุนายน 2562, จาก https://thaipublica.org/2017/02/pridi32/.  

145เพ่ิงอ้าง. 
146 สถานีวิทยุโทรทัศน์ไทยทีวีสีช่อง 3 ฝ่ายข่าว, “Vietnam 2035 สู่ประเทศรายได้ปาน

กลางระดับบน,” สืบค้นเมื่อวันที่   24 มิถุนายน 2562 , จาก http://news.ch3thailand.com 
/economy/88971. 
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และแหล่งดึงดูดการลงทุนจากต่างชาติมากขึ้น147 ปัจจัยที่สร้างความส าเร็จของการพัฒนาเศรษฐกิจ 
ในเวียดนามก็คือ ผู้น าที่มีวิสัยทัศน์ สังคมมีเป้าหมายร่วมกัน และการมุ่งมั่นต่ออนาคต ปัจจัย  
3 ประการดังกล่าวได้หลอมรวมเข้ากับเศรษฐกิจตลาดและเศรษฐกิจโลก ท าให้เวียดนามก้าวเดิน 
บนเส้นทางที่น าไปสู่การเป็นประเทศรายได้ปานกลางในปัจจุบัน148  

แต่ข้อดีของเวียดนามคือการเป็นหนึ่งในไม่กี่ประเทศที่เศรษฐกิจเติบโตสูง
ควบคู่ไปกับการสร้างความเท่าเทียม เพราะการจัดสรรที่ดินที่ยุติธรรมในปลายทศวรรษ 1980  
และการให้บริการพ้ืนฐานของรัฐด้านสาธารณสุขและการศึกษา แต่เมื่อเวียดนามพัฒนากลายเป็น
สังคมเมืองมากขึ้น เชื่อมโยงกับเศรษฐกิจโลกมากขึ้น และมีการผลิตที่ใช้ทักษะมากขึ้น เวียดนาม
จะต้องด าเนินนโยบาย 2 อย่างควบคู่กัน คือ การสร้างความเท่าเทียม และการท าให้ทุกภาคส่วน  
ของสังคมได้ประโยชน์จากการพัฒนา149 

การเติบโตที่รวดเร็วของเวียดนามในช่วง 30 ปีที่ผ่านมา (1986 -2016)  
แสดงให้เห็นถึงความสามารถของกลไกรัฐในเรื่องการบริหารจัดการด้านเศรษฐกิจ ที่สามารถเปลี่ยน
ฐานะประเทศจากที่เคยยากจนมากที่สุดขึ้นมาเป็นประเทศรายได้ปานกลางระดับล่าง แต่สภาพการณ์
ในปัจจุบัน ที่ผลิตภาพทางเศรษฐกิจเริ่มชะงักงัน และธุรกิจภาคเอกชนอ่อนแอ สะท้อนถึงจุดอ่อนของ
เวียดนามในเรื่องประสิทธิภาพของรัฐที่เป็นอยู่ เวียดนามเป็นประเทศที่รัฐเข้ามาท าธุรกิจการค้า  
อย่างกว้างขวาง ความส าเร็จทางธุรกิจของเอกชนก็ต้องอาศัยการมีความสัมพันธ์ที่ใกล้ชิดกับรัฐ 150 
การลงทุนของรัฐขาดประสิทธิภาพ เนื่องจากการตัดสินใจไม่เป็นเอกภาพ หน่วยงานรัฐแยกเป็นส่วนๆ 
ขาดการประสานงาน ส่วนการประกอบการของรัฐวิสาหกิจก็ไร้ประสิทธิภาพ ขณะเดียวกัน โอกาสที่
จะรักษาการเติบโตทางเศรษฐกิจให้ต่อเนื่องได้ในระยะยาวก็เผชิญอุปสรรคจากการเสื่อมโทรมของ
สิ่งแวดล้อม ทั้งภาวะน้ าและอากาศเป็นพิษที่เกิดจากขยะทางอุตสาหกรรม และการผลิตไฟฟ้าที่เพ่ิม
มากขึ้นโดยอาศัยถ่านหิน เวียดนามจึงเป็นหนึ่งในประเทศที่มีความเสี่ยงต่อการเปลี่ยนแปลงของสภาพ
อากาศ151 
  

                                           
147 ปรีดี บุญซื่อ, อ้างแล้ว เชิงอรรถที่ 144. 
148เพ่ิงอ้าง. 
149เพ่ิงอ้าง. 
150เพ่ิงอ้าง. 
151เพ่ิงอ้าง. 
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2.3.5.2 ลักษณะและขอบเขตของยุทธศาสตร์  

  เอกสารชื่อ Vietnam 2035: Toward Prosperity, Creativity, Equity, 
and Democracy เป็นเอกสารที่ธนาคารโลกก็จัดท าขึ้นมาร่วมกับกระทรวงวางแผนและการลงทุน
ของเวียดนาม กล่าวถึงเป้าหมายของเวียดนามที่ต้องการเป็นประเทศรายได้ปานกลางระดับบน  
เป็นสังคมอุตสาหกรรมสมัยใหม่ และมีเศรษฐกิจบนพ้ืนฐานความรู้ อาศัยการเป็นสังคมประชาธิปไตย
และการสร้างสรรค์มาขับเคลื่อนการพัฒนาและการเติบโตของเศรษฐกิจในอนาคต เป็นประเทศที่
ยึดถือหลักนิติรัฐ อย่างมีประสิทธิภาพ และมีกลไกรัฐที่มีความรับผิดชอบ152 

 แผนยุทธศาสตร์เว ียดนาม 2035  (Vietnam 2035) 153  ได ้ก าหนด
ยุทธศาสตร์การพัฒนาปี 2578 (Vietnam 2035)154 โดยเน้นหลักการ 4 ประการ155 ได้แก่  
“มุ่งสู่ความมั่งคั่ง (Prosperity) ความคิดสร้างสรรค์ (Creativity) ความเท่าเทียมกัน (Equity)  
และความเป็น ประชาธิปไตย (Democracy)” โดยเมื่อมองไปข้างหน้าในปี 2035 หรือ 60 ปีหลังจาก
การรวมประเทศ เวียดนามต้องการที่จะเป็นประเทศทันสมัย มีการพัฒนาอุตสาหกรรม และประชาชน
มีคุณภาพชีวิตที่สูงขึ้น เอกสาร Vietnam 2035 กล่าวว่า ความมุ่งมั่นของเวียดนามดังกล่าวจะ
บรรลุผลได้ และสถาบันต่างๆ ของรัฐ จะต้องมีนโยบายตั้งอยู่บนเสาหลัก 3 อย่าง156  คือ  

(1) การสร้างความสมดุล ระหว่างความรุ่งเรืองทางเศรษฐกิจกับ 
ความยั่ งยืนของสิ่ งแวดล้อม ก าหนดเป้าหมายให้รายได้ต่อหัวของประชาชน เพ่ิมปีละ 7%  
ซึ่งหมายความว่า เศรษฐกิจจะต้องเติบโตปีละ 8% หากเติบโตในอัตรานี้ เมื่อถึงปี 2035 เวียดนาม  
จะเป็นประเทศรายได้ปานกลางขั้นสูง ประชากรมีรายได้เฉลี่ยต่อคน 18,000 ดอลลาร์ ซึ่งเป็นระดับ
เดียวกันกับเกาหลีใต้  นอกจากต้องอาศัยการออมในประเทศที่สูงและการท างานหนักแล้ว  
การเติบโตทางเศรษฐกิจจะต้องอาศัยแรงขับเคลื่อนส าคัญที่มาจากผลิตภาพ (productivity)  
และนวัตกรรม 

                                           
152เพ่ิงอ้าง. 
153 ส านักงานเลขาธิการวุฒิสภา, อ้างแล้ว เชิงอรรถที่ 70. 
154 The World Bank, อ้างแล้ว เชิงอรรถท่ี 143. 
155 ปรเมธี วิมลศิริ, “ยุทธศาสตร์ชาติ 20 ปี อนาคตประเทศไทยเพ่ือความมั่นคง มั่งคั่ง ยั่งยืน,” 

เอกสารประกอบการบรรยายหลักสูตรวิทยาการประกันภัยระดับสูง (วปส.) รุ่นที่ 6 ปี 2559 วันศุกร์ที่ 
26 สิงหาคม 2559 ณ ห้องประชุมสถาบันวิทยาการประกันภัยระดับสูง ชั้น  2 ส านักงาน
คณะกรรมการก ากับและส่งเสริมการประกอบธุรกิจประกันภัย 

156ปรีดี บุญซื่อ, อ้างแล้ว เชิงอรรถที่ 144. 
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(2) การส่งเสริมความทัดเทียม และทุกภาคส่วนของสังคมได้ประโยชน์ 
โดยเอกสาร Vietnam 2035 กล่าวว่า เวียดนามเป็นหนึ่งในไม่กี่ประเทศที่เศรษฐกิจเติบโตสูงควบคู่  
ไปกับการสร้างความเท่าเทียม เพราะการจัดสรรที่ดินที่ยุติธรรม การให้บริการพ้ืนฐานของรัฐ  
ทั้งด้านสาธารณสุขและการศึกษา  

(3) การเสริมสร้างความสามารถและความรับผิดชอบขององค์กรรัฐ 

  นอกจากนั ้นแผนยุทธศาสตร์เวียดนาม 2035  (Vietnam 2035) 157  
ได้ก าหนดมีแนวทางปฏิรูป 6 ด้าน ได้แก่ 1. สนับสนุนให้เอกชนเป็นผู้ขับเคลื่อนเศรษฐกิจสมัยใหม่  
2. ส่งเสริมการพัฒนานวัตกรรม 3. เน้นการพัฒนาที่เป็นมิตรกับสิ่งแวดล้อม 4. การพัฒนาอย่างทั่วถึง 
(Inclusive) 5. การพัฒนาเมือง (Urbanization) อย่างมีประสิทธิภาพ 6. ปรับปรุงสถาบันให้มี
ประสิทธิภาพเพ่ือพัฒนาอุตสาหกรรมของประเทศให้มีความทันสมัยและยกระดับมาตรฐานความ
เป็นอยู่ของประชาชนให้สูงขึ้น โดยให้ความส าคัญกับประเด็นต่างๆ ดังนี้  

(1) ความต่อเนื่องในการปฏิรูปและสร้างสรรค์การพัฒนาเศรษฐกิจ
อย่างมีธรรมาภิบาล 

(2) เสถียรภาพทางเศรษฐกิจ  โดยเน้นการเพ่ิมประสิทธิภาพ 
ประสิทธิผล คุณภาพและศักยภาพในการแข่งขัน  

(3 ) ยึ ดหลั กนิ ติ ธรรมในการปกครองที่ ส่ งเสริมความโปร่งใส 
และตรวจสอบได้ และเอ้ือให้ทุกภาคส่วนเข้าสู่ตลาดอย่างทั่วถึง  

(4) การใช้ทรัพยากรภายในประเทศให้เต็มศักยภาพและยั่งยืน รวมทั้ง
เชื่อมโยงกับประชาคมโลก  

(5) การใช้เทคโนโลยีขั้นสูงในการปรับปรุงแรงงานการผลิต  
(6) การพัฒนาสู่เศรษฐกิจบนความรู้ 4 ด้าน (การศึกษาและแรงงานฝีมือ 

ความคิดสร้างสรรค์ เทคโนโลยีสารสนเทศล้ าหน้า และสถาบันเศรษฐกิจที่ทันสมัย)  
(7) กฎหมายรองรับการแข่งขันท่ีเป็นธรรม  
(8) ส่งเสริมการเชื่อมโยงโครงสร้างพื้นฐานทุกรูปแบบ  
(9 ) การปฏิ รูป เศรษฐกิจที่ มุ่ งยกระดับ อุตสาหกรรม การผลิต 

และบริการให้มีคุณภาพและมูลค่าสูง พัฒนาผู้ประกอบการ เน้นตลาดภายในประเทศ และการลงทุน
ที่มีประสิทธิภาพ 

                                           
157 ส านักงานเลขาธิการวุฒิสภา, อ้างแล้ว เชิงอรรถที่ 70. 
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  นโยบายที่จะท าให้เศรษฐกิจเวียดนามเติบโตได้อย่างเข้มแข็งยาวนาน158  
จะต้องส่งเสริมการเติบโตของวิสาหกิจเอกชน ภาคเอกชนที่ เข้มแข็งจะท าให้การเชื่อมโยง  
ทางเศรษฐกิจกับบริษัทต่างชาติ และน าไปสู่การถ่ายโอนเทคโนโลยี การมีธุรกิจบริการที่เข้มแข็ง  
มากขึ้น และระบบการขนส่งที่กว้างขวางทั่ วประเทศ จะท าให้ เวียดนามกลายเป็นส่วนหนึ่ ง 
ของห่วงโซ่การผลิตของโลก จะต้องส่งเสริมเมืองใหญ่ๆ เช่น โฮจิมินห์ ฮานอย ไฮฟอง และดานัง  
ให้เกิดเป็นคลัสเตอร์ (cluster) การผลิตทางอุตสาหกรรม เพื่อเชื่อมโยงการผลิตของเวียดนาม  
เข้ากับห่วงโซ่อุปทานการผลิตของโลก 

  ด้านการสร้างความเท่าเทียมแผนยุทธศาสตร์เวียดนาม 2035 ยังคงรักษา
นโยบายให้ทุกภาคส่วนได้ประโยชน์ 159  คือ การสร้างความเท่าเทียมทางโอกาส เช่น การลด 
อุปสรรคต่างๆ ที่กีดขวางโอกาสทางเศรษฐกิจของคนกลุ่มน้อย ในปี 2035 เวียดนามจะมีคนชั้นกลาง
มากขึ้นเป็น 50% ของประชากร เพ่ิมจากปัจจุบันที่  10% และคนสูงอายุจะมีสัดส่วน 22%  
จากปัจจุบัน 10% นโยบายสร้างความเท่าเทียมส าหรับคนชั้นกลางและคนสูงอายุ ได้แก่ การขยาย
ระบบบ านาญครอบคลุมคนส่วนใหญ่  ที่อาจรวมถึงการเพ่ิมอายุการเกษียณจากงานให้สูงขึ้น  
ท าให้การศึกษาระดับมัธยมปลายที่มีหลักสูตรวิชาชีพ เปิดกว้างแก่นักนักเรียนทั่วไป แทนที่จะเป็น
ระบบการสอบเข้าเรียน มีระบบหลักประกันสุขภาพที่คนทั่วไปสามารถเข้าถึงโดยค่าใช้จ่ายไม่แพง 
เน้นหนักที่ศูนย์บริการสาธารณสุขมากกว่าโรงพยาบาล 

2.3.5.3 การขับเคลื่อนยุทธศาสตร์ 

  ในแผน Vietnam 2035 กล่าวว่า ส าหรับเวียดนามแล้ว การเพ่ิมสมรรถนะ
และความรับผิดชอบของหน่วยงานภาครัฐ ประกอบด้วย การจัดโครงสร้างองค์กรรัฐที่เป็นไป  
ตามหลักการ เพ่ือให้เวียดนามมีประสิทธิภาพในเรื่องการประสานงานด้านนโยบาย การมีระบบ
ราชการที่ยึดหลักความสามารถเพ่ือประสิทธิภาพของบุคลากรภาครัฐ และการก าหนดนโยบาย
เศรษฐกิจที่มาจากหลักการของเศรษฐกิจกลไกตลาด ส่วนการสร้างความรับผิดชอบขององค์กรรัฐ 
ได้แก่ การเปลี่ยนรัฐสภาแห่งชาติให้ เป็นรัฐสภาของตัวแทนจากวิชาชีพต่างๆ อย่างแท้จริง  
โดยมีหน้าที่ตรวจสอบการด าเนินงานของรัฐทั้งหมด เป็นต้น160 เวียดนามจะต้องมีการปฏิรูปการเมือง
และองค์กรรัฐ เพ่ือให้บทบาทรัฐก้าวทันกับการพัฒนาเศรษฐกิจ บทเรียนจากหลายประเทศ 
แสดงให้เห็นว่า ความสามารถของรัฐในการก าหนดเป้าหมายการพัฒนา และความพยายามเพ่ือบรรลุ

                                           
158 ปรีดี บุญซื่อ, อ้างแล้ว เชิงอรรถที่ 144. 
159 เพ่ิงอ้าง. 
160 เพ่ิงอ้าง. 
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เป้าหมายดังกล่าว เป็นปัจจัยส าคัญที่มีผลโดยตรงว่าการพัฒนาจะได้ผลลัพธ์ที่ดีขึ้นหรือไม่  
ส าหรับเวียดนาม ประสิทธิภาพของรัฐขึ้นอยู่กับเสาหลักส าคัญ 3 อย่าง คือ161  รัฐบาลที่มีระบบ
ราชการที่มีวินัยและยึดหลักความสามารถ การก าหนดนโยบายเศรษฐกิจที่ยึดหลักการของ 
ระบบกลไกตลาด และการมีกลไกตรวจสอบถ่วงดุลต่อรัฐบาลโดยประชาชนมีส่วนร่วมอย่างกว้างขวาง 

  ทางด้านนวัตกรรม การพัฒนาเพื่อยกระดับอุตสาหกรรมการผลิตของประเทศ
ก าลังพัฒนาอย่างเช่น เวียดนามต้องอาศัยโมเดล “การก้าวกระโดดทางเทคโนโลยี” โดยสามารถที่จะ
ผลิตสินค้าเฉพาะอย่างที่ใช้เทคโนโลยีเฉพาะทาง เช่น สมาร์ทโฟน เป็นต้น แต่ความส าเร็จของโมเดล
การพัฒนาดังกล่าวต้องอาศัยปัจจัยที่เอ้ืออาทรจาก “การค้าโลกที่เสรี” เวียดนามคาดหวังไว้มากว่า 
ข้อตกลงเศรษฐกิจภาคพ้ืนแปซิฟิก (Trans-Pacific Partnership : TPP) จะเป็นปัจจัยส าคัญที่ช่วย
ยกระดับการพัฒนาเศรษฐกิจ เมื่อนายโดนัลด์ ทรัมป์ ประธานาธิบปีสหรัฐอเมริกามีนโยบายให้
สหรัฐอเมริกาถอนตัวจากข้อตกลง TPP ผู้น าเวียดนามก็ต้องหาหนทางใหม่ที่จะน าพาประเทศ 
ให้หลุดพ้นจาก “กับดักประเทศรายได้ปานกลาง” 162 ขณะที่ นิตยสาร Nikkei Asian Review 
รายงานว่าความส าเร็จที่โดดเด่นที่สุดของการลงทุนจากต่างชาติในเวียดนาม คือ กรณีของ Samsung 
Electronics ที่มีโรงงาน 2 แห่งในเวียดนาม ใช้เงินลงทุน 7.5 พันล้านดอลลาร์ จ้างงานคนเวียดนาม 
110,000 คน สามารถผลิตโทรศัพท์มือถือของ Samsung ปีหนึ่ง 126 ล้านเครื่อง หรือ 30%  
ของการผลิตโทรศัพท์มือถือทั้งหมดของ Samsung การส่งออกสินค้าของ Samsung จึงมีสัดส่วนสูง
ถึง 20% ของมูลค่าการส่งออกท้ังหมดของเวียดนาม163   

ส าหรับการจัดท ายุทธศาสตร์ชาติของประเทศในกลุ่มประเทศอาเซียนอ่ืนๆ พบว่า 
เกือบทุกประเทศเริ่มท ายุทธศาสตร์ชาติในระยะยาว ซึ่งบางประเทศมีระยะเวลา 25 ปี บางประเทศ 
มีระยะเวลาถึง 50 ปี 164 แม้แต่ประเทศเมียนมาร์ ประเทศบรูไน ประเทศเวียดนาม หรือประเทศ
ฟิลิปปินส์ ต่างก็ก าลังด าเนินการจัดท ายุทธศาสตร์ชาติในระยะยาวกัน เพ่ือให้ทันต่อการเปลี่ยนแปลง
ของโลกในระยะยาวต่อไปในอนาคตที่เริ่มเน้นความส าคัญในเรื่องของเป้าหมายการพัฒนาที่ยั่งยืน 
(Sustainable Development Goals : SDGs) เป้าหมายการพัฒนาแห่งสหัสวรรษ (Millennium 

                                           
161 เพ่ิงอ้าง. 
162 เพ่ิงอ้าง. 
163 เพ่ิงอ้าง. 
164 ส านักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ , “ผลการประชุมเวที

หารือระดับสูงระหว่างหน่วยงานวางแผนระดับประเทศในสมาชิกอาเซียน ,” สืบค้นเมื่อวันที่  
24 มิถุนายน 2562, จาก https://www.nesdb.go.th/ewt_news.php?nid=6172.  
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Development Goals : MDGs) ดังนั้น แต่ละประเทศจึงเห็นความส าคัญว่าควรจะมียุทธศาสตร์ชาติ
ที่เป็นแผนการพัฒนาในระยะยาว ซึ่งขณะนี้ทุกประเทศในอาเซียนก าลังด าเนินการจัดท าอยู่ เช่น 

 บรูไน165  ก าหนดวิสัยทัศน์บรูไนฯ 2578 (Vision Brunei 2035) ใช้ควบคู่ไปกับ
แผนพัฒนาระยะกลาง 5 ปี โดยให้ความส าคัญกับการพัฒนาภาคเศรษฐกิจที่มิใช่น้ ามันและก๊าซ  
เพ่ือปรับเปลี่ยนจากเศรษฐกิจที่ พ่ึงพาน้ ามันและก๊าซเป็นหลัก ไปสู่โครงสร้างทางเศรษฐกิจที่มี 
ความหลากหลายมากข้ึน 

 ลาว166  ด้ก าหนดวิสัยทัศน์ระยะยาว 2573 (Vision 2030) โดยตั้งเป้าหมายการพัฒนา
ประเทศให้หลุดพ้นจากการเป็นประเทศพัฒนาน้อยที่สุดภายในปี 2563 และก้าวสู่ประเทศ 
ก าลังพัฒนาที่มีรายได้ปานกลาง เน้นการเติบโตที่เป็นมิตรต่อสิ่งแวดล้อมและยั่งยืนภายในปี 2573  

เม ีย น ม าร ์167  ก าห น ด ให ้แ ผ น พ ัฒ น าป ระ เท ศ ป ี 2 5 54 -2 573  (National 
Comprehensive Development Plan 2011-2030) เป็นแผนพัฒนาฯ ระยะยาว 20 ปี เป็นกรอบ
ทิศทางการพัฒนาเศรษฐกิจและสังคม เพ่ือบรรลุวิสัยทัศน์ความเป็นชาติที่เจริญรุ่งเรืองและบูรณาการ
เข้ากับประชาคมโลกครอบคลุมแผนงานที่สามารถบรรลุผลได้ในทันที และแผนยุทธศาสตร์ระยะยาว 
รวมทั้งการปฏิรูปเชิงโครงสร้างเศรษฐกิจที่มุ่งเน้นการลดปัญหาความยากจน ควบคู่ไปกับการบรรลุ
ตามพันธกิจสากล เช่น วิสัยทัศน์ประชาคมอาเซียน 2568 และเป้าหมายการพัฒนาที่ยั่ งยืน  
ของสหประชาชาติ (SDGs) โดยแบ่งระยะเวลาด าเนินงานออกเป็น 4 ช่วงๆ ละ 5 ปี  

กัมพูชา168  ปัจจุบันอยู่ระหว่างการร่างวิสัยทัศน์ 2593 (Vision 2050) เพื่อให้กัมพูชา
ก้าวสู่การเป็นประเทศรายได้ปานกลางระดับสูงและประเทศพัฒนาแล้ว ซึ่งมีวัตถุประสงค์ส าคัญ  
3 เรื่อง คือ (1) การส่งเสริมการเติบโตทางเศรษฐกิจที่มีคุณภาพที่สามารถแข่งขันได้ในประเทศ  
และระดับโลก (2) การสร้างสังคมที่มีความปรองดองอย่างยั่งยืน และ (3) การพัฒนาอย่างยั่งยืน 
เพ่ือให้เกิดผลลัพธ์ในระยะยาว ทั้งในเรื่องการใช้ทรัพยากรธรรมชาติและลดปัญหาการเปลี่ยนแปลง

                                           
165 ประชุมเวทีหารือระดับสูงระหว่างหน่วยงานวางแผนระดับประเทศในสมาชิกอาเซียน 

(ASEAN High-Level Development Planning Conference) ณ โรงแรมแชงกรีล่า กรุงเทพมหานคร 
โดยมี ดร.ปรเมธี  วิมลศิริ เลขาธิการคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ  
ปฏิบัติหน้าที่หัวหน้าคณะผู้แทนไทย ร่วมหารือกับผู้บริหารระดับสูงจากหน่วยงานวางแผนในประเทศ
สมาชิกอาเซียน 8 ประเทศ 

166 ส านักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ, อ้างแล้ว เชิงอรรถที่ 164. 
167 เพ่ิงอ้าง. 
168 เพ่ิงอ้าง. 
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สภาพภูมิอากาศ นอกจากนี้ ยังให้ความส าคัญกับการเสริมสร้างขีดความสามารถของก าลังแรงงาน  
ที่มีแรงงานอายุน้อยจ านวนมาก ประกอบกับการจัดระบบคุ้มครองทางสังคมส าหรับคนรุ่นใหม่ 

จากการศึกษาการจัดท ายุทธศาสตร์ชาติหรือแผนในระยะยาวสรุปได้ว่า แต่ละประเทศ 
มีประเด็นที่มาของการจัดท าแผนแตกต่างกัน โดยสหรัฐอเมริกามีที่มาของการจัดท าแผนจากการท า
สงครามกับประเทศในแถบยุโรป มาเลเซียมีที่มาของการจัดท าแผนจากการใช้นโยบายเศรษฐกิจ  
ที่ผิดพลาดน ามาสู่ความแตกแยกของสังคม สิงคโปร์มีที่มาของการจัดท าแผนจากการขาดแคลน
ทรัพยากรธรรมชาติจึงใช้ทรัพยากรที่มนุษย์สร้างขึ้น (man-made) เข้ามาแทนที่ ฟิลิปปินส์มีที่มาของ
การจัดท าแผนจากการยอมรับในความยากจนของคนในประเทศ ขณะที่เวียดนามมีที่มาของการจัดท า
แผนจากการต้องการเปิดประเทศในทุกๆ ทาง ซึ่งทุกประเทศล้วนแล้วแต่มีที่มาในการจัดท าแผน 
อันเนื่องมาจากการยอมรับในความผิดพลาดความล้มเหลวของตนเองจากประวัติศาสตร์ในอดีต 

ทางด้านกรอบระยะเวลาในการจัดท าแผนขึ้นอยู่กับวิสัยทัศน์ของแต่ละแผนเท่าที่
มองเห็นภาพไปได้ อย่างเช่น แผนการสร้างรัฐสวัสดิการของประเทศมาเล เซียใช้กรอบระยะเวลา 
ตามช่วงชีวิตของแต่ละคน แผนกลยุทธ์การออกแบบแห่งชาติของสิงคโปร์ใช้การวางแผนเพ่ือ  
การออกแบบในระยะต่างๆ โดยแผนประเด็นการพัฒนาเมืองอย่างยั่งยืนของสิงคโปร์ย่อมใช้ระยะเวลา
ด าเนินการมากกว่าแผนระยะกลางที่มีโครงการที่เป็นรูปธรรม 

ด้านการขับเคลื่อนนโยบายส่วนใหญ่แต่ละประเทศใช้กลไกงบประมาณการลงทุน 
ของภาครัฐเป็นตัวขับเคลื่อน ยกเว้นในกรณีแผนในนามธรรม เช่น แผนยุทธศาสตร์ความมั่นคง  
ของสหรัฐอเมริกา แผนการสร้างรัฐสวัสดิการของมาเลเซีย ที่ต้องมีประเด็นการขับเคลื่อนในทาง  
การทูตและในทางการเมือง ขณะที่มีเพียงประเทศฟิลิปปินส์ที่ใช้ค าสั่งที่ประธานาธิบดี ในฐานะ
ผู้บังคับบัญชาเจ้าหน้าที่ของรัฐทั้งปวงลงนามค าสั่งให้ข้ารัฐการในหน่วยงานต่างๆ ต้องปฏิบัติตามแผน
ยุทธศาสตร์ชาติที่ได้จัดท าขึ้น แต่ก็ยังไม่ปรากฎถึงความเข้มงวดของสภาพบังคับหากมีกรณีการ 
ไม่ด าเนินการตามแผนงานแต่อย่างใด 

ข้อพิจารณาอย่างยิ่งในการจัดท าแผนของประเทศต่างๆ คือ สถานะและขอบเขตเนื้อหา
ในการจัดท าแผนงานต่างๆ ย่อมไม่ควรมีสภาพบังคับในทางกฎหมาย และต้องสามารถเคลื่อนไหว
ยืดหยุ่นได้อยู่เสมอ ดังเช่น แผนการยกระดับการจัดท าแผนของประเทศสิงคโปร์ที่ต้องการบูรณาการ
งานโครงสร้างพ้ืนฐานด้านการคมนาคมน าไปสู่การออกแบบแผนพัฒนาเมืองทั้งระบบ หรือยกระดับ
การวางวิสัยทัศน์จากภาพความฝันในระดับเมืองเล็กๆ ไปสู่ความฝันในการเป็นรัฐสวัสดิการของ
มาเลเซีย  ในทางกลับกันแผนขนาดใหญ่ที่มีเนื้อหากว้างขวางและมีกรอบระยะเวลายาวนานก็สามารถ
ลดระดับสถานะกลายเป็นแผนเฉพาะด้านได้เช่นกัน อย่างเช่น กรณีการจัดท าแผนความมั่นคงของ
สหรัฐอเมริกา เป็นต้น  
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บทที่ 3 
การจัดท ายุทธศาสตร์ชาติของประเทศไทย 

 
3.1 ความเป็นมาของการวางแผนพัฒนาและยุทธศาสตร์ชาติของประเทศไทย 
 

การจัดท ายุทธศาสตร์ชาติของประเทศไทยมีพัฒนาการจากการวางแผนในการพัฒนาประเทศ
อยู่เป็นล าดับตามแนวคิดของบริบทในการพัฒนาในแต่ละยุค ส าหรับความเป็นมาของการวางแผน
พัฒนาและยุทธศาสตร์ชาติในประเทศไทย สามารถจ าแนกอธิบายได้ออกเป็น 4 ยุค คือ ยุคที่หนึ่ง  
การจัดท าเค้าโครงการเศรษฐกิจแห่งชาติ ยุคที่สอง การจัดท าผังเศรษฐกิจของประเทศ ยุคที่สาม  
การจดัท าแผนพัฒนาเศรษฐกิจ (และสังคม) แห่งชาติ และยุคที่สี่ การจัดท ายุทธศาสตร์ชาติ 

 

3.1.1 ยุคที่หนึ่ง การจัดท าเค้าโครงการเศรษฐกิจ 
เหตุการณ์การเปลี่ยนแปลงการปกครองประเทศจากสมบูรณาญาสิทธิราชย์ 

มาสู่การปกครองระบอบราชาธิปไตยภายใต้รัฐธรรมนูญในปีพุทธศักราช 2475 โดยกลุ่มบุคคลที่เรียก
ตนเองว่า “คณะราษฎร” ถือเป็นเหตุการณ์ที่ส่งผลกระทบโดยตรงต่อระบบกฎหมายของไทย 
เป็นอันมาก กล่าวคือ จากเหตุการณ์ครั้งนั้นประเทศไทยได้เปลี่ยนแปลงการปกครองจากรัฐ 
ที่มีปกครองโดยพระมหากษัตริย์ทรงเป็นองค์รัฏฐาธิปัตย์ (Sovereign) กษัตริย์ทรงมีพระราชอ านาจ
และพระบรมเดชานุภาพเด็ดขาดและล้นพ้นแต่พระองค์เดียว1 มาสู่การวางหลักการการปกครอง 
โดยกฎหมายเป็นใหญ่ ซึ่งปัจจุบันเรารู้จักกันในนามของ “นิติรัฐ”2 การใช้อ านาจหน้าที่ของรัฐ 
ไม่ว่าจะเป็นในทางนิติบัญญัติ ในทางตุลาการ และในทางบริหาร ล้วนแต่จะต้องเป็นการใช้อ านาจ  
ทีม่าจากกฎหมายทั้งสิ้น3 

                                           
1  วิษณุ เครืองาม, “กฎหมายรัฐธรรมนูญ,” พิมพ์ครั้งที่ 3, (กรุงเทพมหานคร : นิติบรรณาการ, 

2530), น.305 – 307. 
2 วรเจตน์ ภาคีรัตน์, คณะราษฎรกับการเปลี่ยนแปลงด้านกฎหมาย,” จาก 100 ปี ร.ศ. 130 

ถึง 80 ปีประชาธิปไตย รวมบทความ (2556) (กรุงเทพฯ : สถาบันนโยบายศึกษา), น.23.  
3 โกวิท วงศ์สุรวัฒน์, “หลักนิติธรรมคืออะไร?,” มติชนรายวัน (25 กุมภาพันธ์ 2559). 

Ref. code: 25615701035023JEZ



78 
 

แนวคิดในการวางแผนพัฒนาเศรษฐกิจของประเทศไทย 4 เริ่มต้นตั้ งแต่ปี 
พุทธศักราช 2475 ผ่านแนวนโยบายของรัฐโดยมีรากฐานความคิดสืบเนื่องจากการเปลี่ยนแปลง  
การปกครองจากระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชย์เป็นระบอบราชาธิปไตยภายใต้รัฐธรรมนูญ  
โดยเฉพาะแนวคิดของนายปรีดี  พนมยงค์ หนึ่งในแกนน าของคณะราษฎร5 ที่ได้รับการศึกษาแนวคิด
จากการศึกษาเศรษฐศาสตร์การเมืองที่ ว่า “รัฐเป็นเครื่องมือที่ทรงอ านาจในการน าสังคม 
สู่ความเจริญเติบโตทางเศรษฐกิจและความเสมอภาคมากขึ้น ” ซึ่งเป็นแนวคิดหลักในยุโรป 
หลังสงครามโลกครั้งที่ 16  

ทั้งนี้  บริบทสังคมโลกก่อนหน้านั้นได้ เกิดภาวะเศรษฐกิจตกต่ าทั่วโลกในปี  
ค.ศ. 1929 ส าหรับประเทศสยามได้มีกลุ่มนักธุรกิจเสนอให้รัฐบาลจัดท าแผนห้าปีเพ่ือแก้ไขปัญหา  
ทางเศรษฐกิจ แต่พระปกเกล้าเจ้าอยู่หัวทรงมีพระราชปรารภไม่เห็นด้วยกับข้อเสนอดังกล่าว  
เนื่องจากมองว่าการจัดท าแผนดังกล่าวจะมีลักษณะเดียวกันกับ The First Five Year Plan  
(1928-1932) ของสหภาพโซเวียต ซึ่งมี โจเซฟ สตาลิน (Joseph Stalin) เป็นผู้น า7 

ภายหลังการเปลี่ยนแปลงการปกครองอย่างง่ายดาย8 คณะราษฎรได้ประกาศ 
หลัก 6 ประการ ซึ่งเป็นการประกาศ “วิสัยทัศน์แห่งชาติ” ครั้งแรก ได้แก่ “รักษาความเป็น 
เอกราชทั้งหลาย...รักษาความปลอดภัยในประเทศ...บ ารุงความสุขสมบูรณ์ของราษฎรในทางเศรษฐกิจ
...ให้ราษฎรได้มีสิทธิเสมอภาคกัน...ให้ราษฎรได้มีเสรีภาพ....ให้การศึกษาอย่างเต็มที่” 9 

นายปรีดี พนมยงค์ จึงได้พยายามด าเนินการยกร่าง “เค้าโครงการเศรษฐกิจ”10 
ขึ้นมาอีกครั้ง  โดยมีเนื ้อหา 3  ส่วน ส่วนแรกคือ เค้า โครงการเศรษฐกิจ , ส่วนที่สองคือ  
เค้าร่างพระราชบัญญัติว่าด้วยการประกันความสุขสมบูรณ์ของราษฎร (Assurance Sociale)  

                                           
4 สารานุกรมไทยส าหรับเยาวชนฯ / เล่มที่ 24 / เรื่องท่ี 9 แผนพัฒนาประเทศ. 
5 เดือน บุนนาค, “ท่านปรีดีรัฐบุรุษอาวุโส  ผู้วางแผนเศรษฐกิจไทยคนแรก ,” พิมพ์ครั้งที่ 3 

(กรุงเทพฯ สายธาร, 2552). 
6 คริส เบเคอร์ และ ผาสุก พงษ์ไพจิตร, “ประวัติศาสตร์ไทยร่วมสมัย. : ฉบับปรับปรุงเป็นภาษาไทย,” 

พิมพ์ครั้งที่ 1 (กรุงเทพมหานคร: มติชน, 2557), น.185. 
7 เพ่ิงอ้าง. น.185. 
8 เพ่ิงอ้าง. น.188. 
9 เพ่ิงอ้าง. น.185. 
10 รวิพรรณ สาลีผล, “ประวัติของเศรษฐกิจไทยตั้งแต่ 2475,” (กรุงเทพมหานคร : ส านักวิชา

เศรษฐศาสตร์และนโยบายสาธารณะ มหาวิทยาลัยศรีนครินทรวิโรฒ, 2555). 
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และส่วนที่ สามคือ เค้ าร่างพระราชบัญญั ติว่ าด้ วยการประกอบเศรษฐกิจ พุทธศักราช ...  
โดยร่างกฎหมายฉบับหลังได้มีการก าหนดให้มีการวางแผนเศรษฐกิจแห่งชาติเป็นครั้งแรก11  
ซึ่งเสนอให้มีองค์กรเพ่ือท าหน้าที่ ในการจัดท าแผนเศรษฐกิจแห่งชาติด้วย แต่ในการประชุม
คณะรัฐมนตรี เมื่อวันที่  28 มีนาคม 2475 ซึ่ งมีพระยามโนปกรณ์นิติธาดา นายกรัฐมนตรี  
ได้มีการลงคะแนนมติไม่เห็นชอบกับการประกาศแผนดังกล่าว ขณะที่ความขัดแย้งทางอุดมการณ์
การเมืองของบริบทโลกและสังคมไทยในขณะนั้นรุนแรงมาก จนเกิดวิกฤตการณ์ทางการเมือง 
ในปีพุทธศักราช 2476 พระยามโนปกรณ์นิติธาดา นายกรัฐมนตรี ได้ท าการยุบสภาด้วยเหตุผลที่ว่า
เค้าโครงเศรษฐกิจนั้น “ไปในทางอันมีลักษณะเป็นคอมมิวนิสต์...เป็นตรงกันข้ามแก่ขนบธรรมเนียม
ประเพณีของชาวสยาม” 12  อันมีผลให้ร่างกฎหมายดังกล่าวถูกยับยั้งอีกครั้ง และถูกลืมเลือนไป 
อย่างเงียบๆ 

แต่ทั้งนี้ “วิสัยทัศน์แห่งชาติ” ที่คณะราษฎรได้ประกาศไว้ยังคงด าทิศทางไป 
อย่างต่อเนื่องผ่านค าแถลงนโยบายของคณะรัฐมนตรีต่อรัฐสภา และปรากฎในรูปแบบอ่ืนๆ  

                                           
11 ร่างพระราชบัญญัติว่าด้วยการประกอบเศรษฐกิจ พุทธศักราช…  หมวดที่ 4 ว่าด้วยแผน

เศรษฐกิจแห่งชาติ 
มาตรา 10 ให้มีสภาขึ้นสภาหนึ่ง มีหน้าที่จัดการวางแผนเศรษฐกิจแห่งชาติ คือ

ก าหนดการประดิษฐกรรม ซึ่งจะเป็นการกสิกรรมและอุตสาหกรรมทั้งหลายและการปริวรรต
กรรม คือการขนส่งและการคมนาคม การจัดสร้างสถานที่อยู่ให้แก่ราษฎรทั้งหลาย และ
จัดแยกการงานออกเป็นสหกรณ์ต่างๆ 

มาตรา 11 แผนเศรษฐกิจแห่งชาตินี้ให้ก าหนดประมาณว่าในปีหนึ่งๆ รัฐบาลจะท า
ได้อย่างไร และให้แจ้งผลแห่งผลกระท าต่อมหาชนทุกๆ สัปดาห์ 

มาตรา 12 ในระหว่างเวลาที่ใช้แผนเศรษฐกิจแห่งชาตินั้น ถ้ามีเหตุจ าเป็นต้องแก้
แผนเพราะรัฐบาลจัดหาทุนและแรงงานไม่ได้ตามก าหนดก็ดี หรือรัฐบาลมีทุนและงานเพิ่มข้ึน
ก็ดี ให้กรรมการสภาแผนเศรษฐกิจแห่งชาติประชุมกันแก้แผนนั้นๆ แล้วแจ้งผลให้มหาชน
ทราบ 

มาตรา 13 แผนเศรษฐกิจแห่งชาติจะเริ่มใช้ในเขตใดให้ประกาศเป็นรายๆ ไป และ
ให้ชี้แจงถึงที่ดินเงินทุนแรงงานของข้าราชการและกรรมการและผู้ช านาญการ พิเศษว่า
พอเพียงประการใด 
12 ธ ารงศักดิ์ เพชรเลิศอนันต์, “รัฐประหาร 20 มิถุนายน พ.ศ. 2476,” (วิทยานิพนธ์ศิลป 

ศาสตรมหาบัณฑิต (สาขาวิชาประวัติศาสตร์) มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร,์ 2534) . 
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ของความเจริญ อาทิ13 การจัดท าประมวลกฎหมายใหม่ การเพ่ิมเงินลงทุนด้านการศึกษาจาก  
0.7 ล้านคน เป็น 1.7 ล้านคน การก่อสร้างมหาวิทยาลัย การขยายระบบเทศบาล การเพ่ิมเงินลงทุน
สร้างถนน โรงพยาบาลการผลิตไฟฟ้า รวมทั้งการปรับเปลี่ยนสนธิสัญญาอันจ ากัดอ านาจอธิปไตย 
ของสยามด้านการภาษี และได้ให้ชาติตะวันตกมีสิทธิสภาพนอกอาณาเขตเหนือสยามที่ท าไว้กับ
ประเทศตะวันตกตั้งแต่ พุทธศักราช 2398 โดยสนธิสัญญาเหล่านี้ถูกปรับเปลี่ยนใหม่ในช่วงปี 
พุทธศักราช 2480-2481 

จะเห็นได้ว่าคณะราษฎรกลุ่มพลเรือน มีที่มาของแนวคิดจากนายปรีดีที่ก่อตัว 
ขึ้นมาจากส านักแนวคิดเสรีนิยมของฝรั่งเศสผสมกับแนวคิดสังคมนิยมแบบยุโรป โดยมีเจตจ านง  
แห่งรัฐในการจัดบริบทให้ปัจเจกบุคคลมีโอกาสในการพัฒนาตัวเองได้อย่างเต็มความสามารถ14 
ในขณะที่ก็มีคณะราษฎรอีกลุ่มหนึ่ง อันได้แก่ คณะราษฎรกลุ่มทหาร ซึ่งน าโดยหลวงพิบูลสงคราม  
มีแนวคิดเจตจ านงแห่งรัฐแตกต่างไปว่า รัฐคือตัวส าแดงความตั้งใจใฝ่ฝันของประชาชน รัฐมีหน้าที่
เปลี่ยนปัจเจกบุคคลโดยใช้การศึกษา การออกกฎหมาย และการจัดการด้านวัฒนธรรม15 

 

3.1.2 ยุคที่สอง การจัดท าผังเศรษฐกิจของประเทศ  

หลัก 6 ประการ ซึ่งเป็นการประกาศ “วิสัยทัศน์แห่งชาติ” ถูกลืมเลือนไปพร้อมๆ 
กับแตกแยกกันระหว่างคณะราษฎรกลุ่มพลเรือนและคณะราษฎรกลุ่มทหาร อันเป็นผลมาจากสภาพ
ปัญหาทางการเมืองระหว่างสงครามโลกครั้งที่ 2 ซึ่งได้มีผลกระทบต่อรัฐบาลพลเรือนอย่างต่อเนื่อง
หลายชุด 

ทางด้านการเมืองของไทยเข้าสู่ที่เสถียรภาพทางการเมืองของไทยตกต่ าถึงขีดสุด  
มีการเปลี่ยนแปลงรัฐบาลจ านวน 11 ครั้ง ในรอบระยะเวลาเพียง 5 ปี นับตั้งแต่ 2487 -2491  
แนวคิดการสร้างความต่อเนื่องของแนวนโยบายโดยการก าหนดกรอบการด าเนินงานไว้ในรัฐธรรมนูญ
จึงปรากฏในชื่อ “แนวนโยบายแห่งรัฐ” ซึ่งมีขึ้นเป็นครั้งแรกในรัฐธรรมนูญฉบับ พุทธศักราช 2492 
เพ่ือให้รัฐบาลที่จะเข้ามาบริหารประเทศใช้เป็นกรอบในการด าเนินงาน ภายหลังจากแนวคิด  
ในการก าหนดกรอบการท างานของรัฐบาลได้ปรากฏขึ้นครั้งแรกในรัฐธรรมนูญของประเทศเยอรมนี 

                                           
13 คริส เบเคอร์ และผาสุก พงษ์ไพจิตร, อ้างแล้ว เชิงอรรถที่ 6. น.193. 
14 เพ่ิงอ้าง. น.192. 
15 เพ่ิงอ้าง. น.192. 
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ฉบับปี 191816  หรือที่เรียกว่า “รัฐธรรมนูญไวมาร์” ซึ่งสะท้อนถึงอิทธิพลของแนวคิดสังคมนิยม 
ที่เห็นว่ารัฐควรมีบทบาททางเศรษฐกิจและสังคมเพ่ือสร้างความเป็นธรรม ต่อมาแนวคิดนี้ได้แพร่หลาย
ไปยังรัฐธรรมนูญอีกหลายประเทศ เช่น ไอร์แลนด์ จีน อินเดีย บังกลาเทศ  

ภายหลังสงครามโลกครั้งที่ 2 ประเทศต่างๆ ในทวีปเอเชีย แอฟริกา และอเมริกาใต้ 
ซ่ึงมีประชากรรวมกันประมาณ 2 ใน 3 ของประชากรโลก ประสบปัญหาความยากจนและ 
ความล้าหลังทางเศรษฐกิจ ประกอบกับเกิดปัญหาข้อขัดแย้งทางการเมือง ระหว่างโลกเสรีนิยม  
ที่มีสหรัฐเป็นหัวหอก กับค่ายสังคมนิยมที่มีโซเวียตรัสเซียและจีนเป็นหัวหอก ท าให้ประเทศต่างๆ  
เกิดความตื่นตัวที่จะพัฒนาเศรษฐกิจเพ่ือท าให้ชีวิตความเป็นอยู่ของประชาชนดีขึ้น 17 โดยเฉพาะ 
การจัดท ารายงานเรื่อง “มาตรการส าหรับการพัฒนาเศรษฐกิจของประเทศด้อยพัฒนา” (Measures 
for the Economic Development of Under Development Countries ) และการประกาศ 
ให้ทศวรรษที่ 1960 ถึง 1970 เป็นทศวรรษแห่งการพัฒนา (The first development decade) 
จากองค์การสหประชาชาติ 

ส าหรับประเทศไทยเองปัญหาทางเศรษฐกิจโดยเฉพาะปัญหาเงินเฟ้อซึ่งพุ่งขึ้น 
สูงมากกว่าร้อยละ 1,000 ตั้งแต่ปีพุทธศักราช 248118 ท าให้สภาพสังคมไทยทวีความซับซ้อนขึ้นมาก 
สหรัฐอเมริกากลายเป็นผู้ อุปถัมภ์และได้ เข้าแทรกแซงทางการเมืองและเศรษฐกิจของไทย  
ซึ่งนับว่าลุ่มลึกมากกว่ามหาอ านาจใดๆ ที่ เคยท ากับสยามมาก่อนหน้านี้  สหรัฐถือโอกาสนี้  
ที่จะหล่อหลอมให้ไทยเป็นสมาชิกของโลกเสรีนิยมโดยอาศัยการพัฒนาสนับสนุนให้กับไทย 
ตั้งแต่สมัยจอมพล ป. พิบูลสงคราม และให้ไทยเป็นพันธมิตรและฐานที่มั่นเพ่ือช่วยเหลือด าเนิน 
กุศโลบายต่อต้านการแผ่ขยายอิทธิพลของลัทธิคอมมิวนิสต์ในเอเชีย  

รัฐบาลได้ลงนามในสนธิสัญญากับสหรัฐอเมริกาในเดือนกันยายน 2493  
เพ่ือขอรับความช่วยเหลือจากสหรัฐอเมริกาในปี 2493 ก่อนหน้านั้นประเทศไทยมิได้มีองค์กร  
หรือกลไกใดส าหรับการวางแผนเศรษฐกิจในระดับภาพรวม และไม่มีกลไลที่ใช้ในการวางแผน 

                                           
16 ธีรวัฒน์ ขวัญใจ, “จากแนวนโยบายแห่งรัฐสู่ยุทธศาสตร์ชาติ : เหล้าเก่าในขวดใหม่?,” 

สืบค้น เมื่ อวันที่  28 กันยายน 2560, จาก http://www.bangkokbiznews.com/blog/detail/ 
642673. 

17 ปกรณ์ ปรียากร. “การพัฒนานโยบายการบริหารราชการแผ่นดินไปสู่การพัฒนาที่มุ่งเน้น
ความสมดุล บทวิเคราะห์สาระส าคัญและเจตนารมณ์ของรัฐธรรมนูญฯ พุทธศักราช 2550,” พิมพ์ครั้งที่ 1, 
(กรุงเทพมหานคร : คณะรัฐประศาสนศาสตร์ สถาบันบัณฑิตพัฒนบริหารศาสตร์, 2552), น.30. 

18 คริส เบเคอร์ และผาสุก พงษ์ไพจิตร, อ้างแล้ว เชิงอรรถที่ 6. น.221. 
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หรือประสานงานการรับความช่วยเหลือระหว่างประเทศ คาลด์เวลล์ (Cardwell, J. Alexander) 19 
ได้บรรยายภาพรวมของการบริหารการคลังของรัฐบาลในปี 2493 ไว้อย่างย่อๆ ว่า ประเทศไทยไม่มี
การวางแผนงบประมาณระยะยาวแต่อย่างใด ไม่มีแม้กระทั่งความพยายามที่จะรวบรวมความต้องการ
ของประเทศเพ่ือจัดล าดับความส าคัญและเตรียมทรัพยากรไว้รองรับ ส่วนด้านโครงสร้างภาษี 
ก็มีลักษณะเฉพาะกิจ มิได้มุ่งไปที่เป้าหมายใดเป้าหมายหนึ่งทางการคลัง เช่น เพ่ือส่งเสริมความ
เจริญ เติบ โตทางเศรษฐกิจ  ความเสมอภาค หรือแม้กระทั่ งการบรรลุ รายได้สู งสุดของรัฐ  
ส่วนกระบวนการงบประมาณระยะสั้นปีต่อปีก็ยุ่งยากไร้ประสิทธิภาพ ไม่มีการจัดพิมพ์ข้อมูล  
ทางการเงินที่ส าคัญๆ ตามก าหนด กรมธนารักษ์ไม่สามารถแม้แต่จะให้ภาพรวมดุลเงินสดของรัฐบาล
ในเวลาใดเวลาหนึ่งได้ และเอาเข้าจริงแล้วก็ไม่มีใครอธิบายความแตกต่างระหว่างบัญชีที่จัดเตรียม 
โดยกรมบัญชีกลาง ธนาคารแห่ งประเทศไทย และกรมธนารักษ์  ทั้ งที่ เป็นบัญชี เดียวกัน  
ด้านการตรวจสอบบัญชีก็ล่าช้าเสียจนหาประโยชน์มิได้ในแง่ของการเป็นเครื่องมือในการควบคุม  
การบริหารการคลัง ส่วนด้านการประเมินผลการใช้งบประมาณนั้นยังไม่มีเลย 

จอมพล ป. พิบูลสงคราม จึงต้องจัดตั้งสภาเศรษฐกิจแห่งชาติ (ในปัจจุบันคือ
ส านักงานสภาพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ) ขึ้น ในปี พุทธศักราช 2493 เพ่ือท าหน้าที่
วิเคราะห์วิจัยเกี่ยวกับเรื่องเศรษฐกิจ และเป็นที่ปรึกษาของรัฐบาลในการแก้ไขปัญหาทางการเงิน  
การคลังและทางเศรษฐกิจโดยทั่วไป พร้อมทั้งได้จัดตั้ง “คณะกรรมการด าเนินการท าผังเศรษฐกิจ 
ของประเทศ” และ “คณะกรรมการความร่วมมือทางเศรษฐกิจและวิชาการกับต่างประเทศ (กศว.)” 20 
เพ่ือประสานงานหรือรองรับความช่วยเหลือภายหลังจากที่รัฐบาลได้ลงนามในสนธิสัญญากับ
สหรัฐอเมริกา  

แม้ว่า “คณะกรรมการด าเนินการท าผังเศรษฐกิจของประเทศ” ซึ ่งเป็น
คณะกรรมการวางแผนเศรษฐกิจชุดแรกจะถูกจัดตั้งขึ้นภายในสภาเศรษฐกิจแห่งชาติแล้วก็ตาม  
แต่คณะกรรมการชุดดังกล่าวก็หาได้ท าหน้าที่วางแผนเศรษฐกิจตามที่ของคณะกรรมการที่สื่อ
ความหมายไว้21 โดยท าหน้าที่เพียงแค่การตรวจสอบโครงการลงทุนของกระทรวงและรัฐวิสาหกิจ 
พร้อมทั้ งจัดท าข้อเสนอแนะให้แก่รัฐบาลเพ่ือการจัดสรรงบลงทุนของรัฐเท่านั้น ในขณะที่

                                           
19 อภิชาต สถิตนิรามัย, “รัฐไทยกับการปฏิรูปเศรษฐกิจ: จากก าเนิดทุนนิยมนายธนาคารถึง

วิกฤตเศรษฐกิจ 2540,” พิมพ์ครั้งที่ 1, (นนทบุรี : ฟ้าเดียวกัน, 2556), น.50. 
20 เพ่ิงอ้าง. น.52. 
21 เพ่ิงอ้าง. น.54. 
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คณะกรรมการชุดนี้ไม่เคยเสนอโครงการใหม่ใดๆ ด้วยตนเอง และไม่มีหน้าที่เกี่ยวข้องกับกิจการใดๆ 
ของรัฐที่อาจมีผลอย่างมากต่อการพัฒนาเศรษฐกิจ หากกิจการนั้นไม่มีความเกี่ยวข้องกับงบลงทุน 

จุดเปลี่ยนที่ส าคัญที่สุดที่ถือว่าเป็นการเริ่มต้นนโยบายเศรษฐกิจแบบเสรีนิยมไทย
เกิดขึ้นเมื่อรัฐบาล จอมพล ป. พิบูลสงคราม ได้ออกพระราชบัญญัติส่งเสริมอุตสาหกรรม พุทธศักราช 
249722 นับเป็นกฎหมายฉบับแรกของประเทศไทยที่ “เปิดประเทศ” ยอมรับระบบเศรษฐกิจแบบ 
เสรีนิยมให้ภาคเอกชนเป็นตัวแสดงหลักในการลงทุนทั้งจากในประเทศและต่างประเทศเพ่ือทดแทน
บทบาทการลงทุนจากภาครัฐ ขณะที่กฎหมายเพ่ือการจัดสวัสดิการสังคมจ านวน 3 ฉบับ  
ได้แก่ พระราชบัญญัติประกันสังคม พ.ศ. 2497 พระราชบัญญัติจัดที่ดินเพ่ือความเป็นธรรมแก่สังคม 
พ.ศ. 2497 และพระราชบัญญัติจัดอาชีวศึกษาส าหรับบุคคลบางจ าพวก พ.ศ. 2497 ได้เกิดขึ้นในปี
เดียวกัน 

 

3.1.3 ยุคที่สาม การจัดท าแผนพัฒนาเศรษฐกิจ (และสังคม) แห่งชาติ  

คณะท างานจากธนาคารโลกได้เข้ามาส ารวจสถานะทางเศรษฐกิจเพ่ือวางพ้ืนฐาน
ในการวางแผนพัฒนาเศรษฐกิจ ตามแนวคิดของรัฐบาลจอมพล ป. พิบูลสงคราม ที่ได้มีข้อเรียกร้องให้
จัดท าแผนพัฒนาเศรษฐกิจแห่งชาติของไทย โดยเริ ่มส ารวจในปี 2500 ก่อนการรัฐประหาร 
เดือนกันยายนของจอมพลสฤษดิ์23 คณะท างานจากธนาคารโลกได้ซึ่งจัดตั้งขึ้นโดยมีวัตถุประสงค์หลัก
ทีจ่ะช่วยท าการฟ้ืนฟูและพัฒนาเศรษฐกิจของประเทศต่างๆ ได้จัดส่งคณะส ารวจเศรษฐกิจเข้ามาช่วย
ศึกษาข้อมูล  และศึกษาวิจ ัย เศรษฐกิจของประเทศไทย และได้จัดท ารายงาน A Public 
Development Program for Thailand24 ต่อมามีการแปลเป็นฉบับภาษาไทยชื่อว่า โครงการพัฒนา
ของรัฐบาลส าหรับประเทศไทย โดยได้มีการเสนอข้อมูลวิเคราะห์ถึงสภาพปัญหาและแนวทาง 
ในการวางแผนพัฒนาเศรษฐกิจของประเทศไทย โดยเห็นว่าระบบเศรษฐกิจไทยควรเน้น  
การแข่งขันเสรี ข้อมูลรายงานฉบับนี้ต่อมาได้กลายมาเป็นแผนพัฒนาเศรษฐกิจฉบับที่ 1 เริ่มต้นใช้  
เมื่อปีพุทธศักราช 2504 ในช่วงที่จอมพลสฤษดิ์  ธนะรัชต์ เป็นนายกรัฐมนตรี ด้วยการสนับสนุน 
ของรัฐบาลสหรัฐอเมริกา25 

                                           
22 เพ่ิงอ้าง, น.44. 
23 เพ่ิงอ้าง, น.53. 
24 สารานุกรมไทยส าหรับเยาวชนฯ, อ้างแล้ว เชิงอรรถที่ 178. 
25 คริส เบเคอร์ และผาสุก พงษ์ไพจิตร, อ้างแล้ว เชิงอรรถที่ 6, น.234. 
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ต่อมาในปี  2502 รัฐบาลได้ด าเนินการออกพระราชบัญญั ติสภาพัฒนา 
การเศรษฐกิจแห่ งชาติ  พุทธศั กราช  2502 และตั้ งส านั กงานสภาเศรษฐกิ จแห่ งชาติขึ้ น  
เพ่ือท าหน้าที่วาง “แผนพัฒนาเศรษฐกิจแห่งชาติ” หลังจากนั้นจึงได้มีการประกาศใช้แผนพัฒนา
เศรษฐกิจแห่งชาติ ฉบับที่ 1 (พุทธศักราช 2504 - 2506 -2509) เป็นฉบับแรก และได้ด าเนินการ
วางแผนควบคู่กับแนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐ อันเป็นบทบัญญัติในรัฐธรรมนูญ ซึ่งถือเป็นกรอบ
ส าหรับการก าหนดนโยบายของรัฐบาลว่านโยบายที่ก าหนดออกมานั้นจะต้องครอบคลุมถึงเรื่องใด 
และจะเป็นหลักประกันว่า แม้จะมีการเปลี่ยนแปลงรัฐบาลไปกี่ชุด แนวนโยบายของรัฐบาล  
ที่เข้ามาบริหารประเทศจะยังคงเดิม คือ อยู่ในกรอบแนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐตามที่ก าหนดไว้  
ในรัฐธรรมนูญและแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ26  โดยวางบทบาทของภาครัฐให้สนับสนุน
การพัฒนาโครงสร้างพื้นฐานให้แก่ภาคเอกชน  

ในช่วงระหว่างการประกาศใช้แผนพัฒนาเศรษฐกิจแห่งชาติ ฉบับที่ 1 -3 ซึ่งถือว่า
เป็นแผนที่มีผลในทางปฏิบัติมากที่สุด ผู้น ารัฐและนักวิชาการของสภาพัฒน์ในช่วงดังกล่าว  
ต่างมองเห็นตรงกันว่าสภาพความยากจนคือสภาพความด้ อยพัฒนาและความด้อยพัฒนา 
คือความยากจน โดยมีมากและหนาแน่นในชนบทและเป็นความยากจนที่สัมบูรณ์ คือ ประชาชน  
ในชนบทมีความขาดแคลนอย่างยิ่งและช่วยตนเองไม่ได้ 27 ขณะที่ ป๋วย อ๊ึงภากรณ์ ได้น าเสนอ
บทความจ านวนสองหน้ากระดาษที่ ถูกยกย่องว่าเป็นวิสัยทัศน์ประเทศไทย 28 ในที่ประชุม
คณะกรรมการที่ปรึกษาการพัฒนาเอเชียตะวันออกไกล (Southeast Asian Development 
Advisory Group - SEADAG) เมื่อเดือนตุลาคม พุทธศักราช 2516 ก่อนจะตีพิมพ์ลงในหนังสือพิมพ์
บางกอกโพสต์ ฉบับวันที่ 18 ตุลาคม พุทธศักราช 2516 ในชื่อ The Quality of Life of a South 
East Asian : A Chronical of Hope from Womb to Tomb และภายหลังถูกแปลเป็นภาษาไทย

                                           
26 ส านักเลขาธิการคณะรัฐมนตรี, “เอกสารภาคผนวก 2 ความรู้เกี่ยวกับแนวนโยบายพื้นฐาน

แห่งรัฐ รายงานแสดงผลการด าเนินงานของคณะรัฐมนตรีตามแนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐ รัฐบาล  
พันต ารวจโททักษิณ ชินวัตร ปีที่หนึ่ง, (วันที่ 26 กุมภาพันธ์ 2555 - วันที่ 26 กุมภาพันธ์ 2545)” 

27 อรศรี  งามวิทยาพงศ์, “กระบวนทัศน์และการจัดการความยากจนในชนบทของรัฐในช่วง
แผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ ฉบับที่ 1 -8 : พ.ศ. 2504-2544,” (วิทยานิพนธ์สังคม
สงเคราะห์ศาสตรดุษฎีบัณฑิต คณะสังคมสงเคราะห์ศาสตร์ มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์, 2546) น.118. 

28  ส านักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ , “เอกสารประกอบ 
การบรรยาย เรื่อง วิสัยทัศน์ประเทศไทยในอีก 20 ปี” โดย ดร.อ าพน กิตติอ าพน ในการประชุม
ประจ าปี 2551 ของ สศช. เรื่องวิสัยทัศนประเทศไทย...สูป 2570 เมื่อวันที่ 15 สิงหาคม 2551 
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ในชื่อ คุณภาพแห่งชีวิต ปฏิทินแห่งความหวัง จากครรภ์มารดาถึงเชิงตะกอน โดยบทความดังกล่าว  
มีเนื้อหาเกี่ยวกับความต้องการพื้นฐานในชีวิตของผู้เขียนตั้งแต่อยู่ในครรภ์จนถึงเสียชีวิต  

การพัฒนาอุตสาหกรรมของไทยเป็นไปอย่างรวดเร็วระหว่าง พุทธศักราช 2503 – 
2533 เกิดประเทศเศรษฐกิจที่พัฒนาอย่างรวดเร็วในแถบเอเชีย ได้แก่ ฮ่องกง สิงคโปร์ เกาหลีใต้  
และไต้หวัน จนน ามาสู่ค าว่า สี่เสือแห่งเอเชีย (Four Asian Tigers) ซึ่งมีอัตราการเติบโตอย่างรวดเร็ว
และต่อเนื่องมากกว่า 7% ต่อปีในศตวรรษที่  2129 ทั้งหมดได้พัฒนาไปสู่ เศรษฐกิจที่ก้าวหน้า 
และมีรายได้สูง ความส าเร็จทางเศรษฐกิจของประเทศเหล่านี้ เป็นแบบจ าลองส าหรับประเทศ 
ก าลังพัฒนา รวมถึงการวางวิสัยทัศน์ของประเทศไทยที่ให้เป็น “เสือตัวที่ 5 ของเอเชีย”30  

ในช่วงทศวรรษ 2530 เศรษฐกิจของประเทศไทยขยายตัวเฉลี่ยร้อยละ 8.2 ต่อปี 
โดยเฉพาะอย่างยิ่งในช่วงปีพุทธศักราช 2537 - 2538 เพิ่มขึ้นเกือบร้อยละ 9 ต่อปี ซึ่งสูงกว่าที่ก าหนด
ไว้ แผนการส่งออกเพ่ิมขึ้นเฉลี่ยร้อยละ 14.2 สัดส่วนคนยากจนในปีพุทธศักราช 2535 ลดลงเหลือ
ร้อยละ 13.7 ของประชากรทั้งประเทศ การจัดท าบริการขั้นพ้ืนฐานทั้งถนน ไฟฟ้า และประปา  
ขยายครอบคลุมทั่วประเทศ คนไทยมีโอกาสได้รับการศึกษามากขึ้น และได้รับบริการทางสาธารณสุข
ครอบคลุมกว้างขวางขึ้น แต่ทว่าบทบาทของภาครัฐกลายเป็นปัญหาของภาคเอกชนมากขึ้นทุกขณะ
เนื่องจากปรับตัวไม่ทันต่อการเปลี่ยนแปลง นับตั้งแต่ปี 2533 รัฐบาลทุกชุดมีนโยบายในการต้องการ
ปฏิรูประบบราชการ31 มีการออกพระราชบัญญัติระเบียบข้าราชการพลเรือน พ.ศ. 2535  
เพ่ือปรับบทบาทของข้าราชการให้มีความทันสมัยมากขึ้น แผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ 
ฉบับที่ 7 (พ.ศ. 2535 - 2539) มียุทธศาสตร์หลักอันเกี่ยวกับการพัฒนากฏหมายและระบบราชการ 
ให้เอ้ือต่อการพัฒนาเศรษฐกิจและสังคม ขณะที่บทบาทด้านการวางแผนของส านักงานคณะกรรมการ
พัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติลดลงอย่างสิ้นเชิง32 

                                           
29 ปิยะพร กลันทกพันธุ์, “ความสัมพันธ์ของนายทุนนักธุรกิจกับการพัฒนาประชาธิปไตย : 

กรณีศึกษาจากประชาธิปไตยครึ่งใบ-พฤษภาทมิฬ 2535,” (สารนิพนธ์รัฐศาสตรมหาบัณฑิต 
มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์, 2537). 

30 ไอสเปซ ไทยแลนด์, “ว่าด้วยประเทศไทย: จากเสือตัวที่ 5แห่งเอเชีย กลายเป็นเสือป่วย
เรื้อรัง,” สืบค้นเมื่อวันที่ 24 มิถุนายน 2562, จาก http://www.ispacethailand.org/การเมือง/
12213.html. 

31 อภิชาต สถิตนิรามัย, อ้างแล้ว เชิงอรรถที่ 19, น.299. 
32 คริส เบเคอร์ และผาสุก พงษ์ไพจิตร, อ้างแล้ว เชิงอรรถที่ 6, น.366. 
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ภายหลังวิกฤตการณ์ทางการเมืองในเดือนพฤษภาคม 2535 ประเทศไทยประสบ
กับวิกฤติเศรษฐกิจในปี 2540 และน ามาสู่การการเรียกร้องของสาธารณชนในการปฏิรูปการเมือง 
และเกิดขึ้นของรัฐธรรมนูญฉบับใหม่ในปีดังกล่าว สิ่งส าคัญทั้งสองประการน ามาสู่การปฏิรูป  
ทางภาครัฐครั้งใหญ่ของไทย ในปี 2541 รัฐบาลนายกชวน หลีกภัย ได้ลงนามในสัญญากับธนาคารโลก
โดยความร่วมมือกับธนาคารแห่งการพัฒนาของเอเชีย (Asian Development Bank : ADB)  
ในวงเงิน 400 ล้านบาท เพ่ือใช้ในโครงการปฏิรูปภาครัฐ33 น ามาสู่ “แผนปฏิรูปการบริหารจัดการ
ภาครัฐ (Public Sector Management Reform Plan : PSMRP)” ครอบคลุมการปฏิรูปในห้าด้าน 
เช่น ด้านการบริหารรายจ่าย การบริหารทรัพยากรบุคคล 

การเปลี่ยนแปลงอย่างรวดเร็วใน “ยุคโลกาภิวัตน์” ท าให้แผนพัฒนาเศรษฐกิจ 
และสังคมแห่งชาติเน้นเรื่องการพัฒนาอย่างยั่งยืนมากกว่าเน้นการสร้างความเจริญเติบโตเศรษฐกิจ 
บทบาทด้านนโยบายรัฐบาลจึงกลายเป็นตัวสะท้อนวิสัยทัศน์ใหม่ของชาติได้มากกว่าแผนพัฒนา  
ด้านต่างๆ  ในพุทธศักราช 2545 ได้มีการปฏิรูประบบราชการขนานใหญ่โดยการปรับปรุงแก้ไข
กฎหมายว่าด้วยระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน และกฎหมายว่าด้วยการปรับปรุงกระทรวง  
ทบวง กรม34  รัฐบาลได้ก าหนดให้มี “วาระแห่งชาติ” ใน 4 ด้าน ได้แก่35 การแก้ไขปัญหา 
ความยากจนและการกระจายรายได้ การเพ่ิมขีดความสามารถในการแข่งขันของประเทศ การพัฒนา
ทุนทางสังคม และการพัฒนาอย่างยั่งยืน ทางด้านราชการมีการจัดตั้งส านักงานคณะกรรมการพัฒนา
ระบบราชการเพ่ือท าหน้าที่ประเมินตัวชี้วัดตามค ารับรองการปฏิบัติราชการ (Performance 
Agreement : PA)  มีการน าระบบงบประมาณแบบมุ่งเน้นผลงานตามยุทธศาสตร์ (Strategic 
Performance Based Budgeting : SPBB) มาใช้ โดยก าหนดบทบาทความรับผิดชอบเป็นล าดับชั้น 
ให้รัฐบาลรับผิดชอบต่อเป้าหมายเชิงยุทธศาสตร์ระดับชาติ รัฐมนตรีรับผิดชอบเป้าหมายการให้บริการ
ของกระทรวง และหัวหน้าส่วนราชการรับผิดชอบต่อเป้าหมายและผลผลิตของหน่วยงาน  

ทางด้ านการพัฒ นาเศรษฐกิ จ  ในปี  2545 รั ฐบาล ได้ ตั้ งคณ ะกรรมการ 
เพ่ิมความสามารถด้านการแข่งขัน จนท าให้ประเทศไทยกลายเป็นประเทศอุตสาหกรรมใหม่เต็มตัว  
ในปี 2555 หลังจากที่พูดกันมานับตั้งแต่ทศวรรษ 2520 ยาวนานกว่า 30 ปี  โดยในปี 2555 (2012) 
ประเทศไทยมี GDP มูลค่า 366 พันล้านดอลลาร์สหรัฐ ฯ (11.933.796 พันล้านบาท) รายได้ต่อหัว 

                                           
33 อภิชาต สถิตนิรามัย, อ้างแล้ว เชิงอรรถที่ 19, น.300. 
34 ปกรณ์ ปรียากร, อ้างแล้ว เชิงอรรถที่ 17, น.55. 
35 ทศพร ศิริสัมพันธ์, “ก้าวสู่ธรรมาภิบาลภาครัฐ เรื่องเล่าของการพัฒนาระบบราชการไทย,” 

พิมพ์ครั้งที่ 1, (กรุงเทพมหานคร : ส านักงานคณะกรรมการพัฒนาระบบราชการ,สิงหาคม 2552). 
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ต่อปีเท่ากับ 5,390 ดอลลาร์สหรัฐฯ (175,746 บาท) นับว่ามีขนาดใหญ่เป็นอันดับที่ 32 ของโลก36 
เศรษฐกิจของประเทศส่วนใหญ่ขึ้นอยู่กับการส่งออก การส่งออกของไทยมีมูลค่ามากกว่า 2 ใน 3  
ของผลิตภัณฑ์มวลรวมในประเทศ ขณะที่ทางด้านโครงสร้างการผลิตเริ่มมีสัดส่วนภาคบริการเป็นหลัก
ใกล้เคียงประเทศที่พัฒนาแล้ว คือ มีสัดส่วนของมูลค่าผลผลิตสาขาเกษตรกรรม  สาขาอุตสาหกรรม
การผลิต และสาขาบริการต่อ GDP คิดเป็นร้อยละ 8.4 39.2 และ 52.4 ตามล าดับ  

 

3.1.4 ยุคที่สี่ การจัดท ายุทธศาสตร์ชาติ 

แม้ประเทศไทยจะเริ่มคลี่คลายจากวิกฤติเศรษฐกิจในปี 2540 แต่การพัฒนา
ประเทศยังเป็นไปได้อย่างล่าช้าเมื่อเทียบกับประเทศอ่ืนในภูมิภาค แนวคิดการวางวิสัยทัศน์ประเทศ
ระยะยาวจึงเริ่มต้นขึ้น คณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติได้มีมติเมื่อวั นที่  
28 เมษายน 255137 เห็นชอบให้ส านักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ 
เริ่มจัดท าวิสัยทัศน การพัฒนาประเทศในระยะยาว 20 ปี38 และให้มีการทบทวนวิสัยทัศน  
เพ่ือการปรับแผนในทุก 5 ปี โดยได้คาดหวังให้แผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติระยะ 5 ป ี
นับจากแผนพัฒนาฯ ฉบับที่ 11 เป็นต้นไป เป็นส่วนหนึ่งของวิสัยทัศนการพัฒนาประเทศระยะ 20 ป ี
แต่การด าเนินการก็ไม่คืบหน้าเท่าท่ีควร 

                                           
36 มนูญ โต๊ะยามา, “เศรษฐกิจของประเทศในประชาคมเศรษฐกิจอาเซียน ,” เอกสารการ

สอนชุดวิชาเศรษฐกิจไทย มหาวิทยาลัยสุโขทัยธรรมาธิราช. 
37 ส านักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ , “เอกสารประกอบ 

การสัมมนาประจ าปี 2551 เรื่อง “วิสัยทัศน์ประเทศไทย...สู่ปี 2570" เมื่อวันที่ 15 สิงหาคม 2551  
ณ ศูนย์การประชุมและแสดงสินค้าอิมแพ็ค เมืองทองธานี จ.นนทบุรี 

38 การประชุมประจ าปีของ สศช. 2551 เรื่องวิสัยทัศน์ประเทศไทย...สู่ปี 2570 เมื่อวันที่  
15 สิงหาคม 2551 ได้ก าหนด ร่างวิสัยทัศนประเทศไทยปี พุทธศักราช 2570 ไว้ว่า 

“คนไทยภาคภูมิใจในความเปนไทย มีมิตรไมตรีบนวิถีชีวิตแหงความพอเพียง  
ยึดมั่นในวัฒนธรรมประชาธิปไตย และหลักธรรมาภิบาล การบริการสาธารณะขั้นพ้ืนฐานที่ทั่วถึง  
มีคุณภาพ สังคมมีความปลอดภัยและมั่นคง อยูในสภาวะแวดลอมที่ดีเกื้อกูลและเอ้ืออาทรซึ่งกันและกัน  
ระบบการผลิตเปนมิตรกับสิ่งแวดลอม มีความมั่นคงดานอาหารและพลังงาน อยูบนฐานทางเศรษฐกิจ
ที่พ่ึงตนเองและแขงขันไดในเวทีโลก สามารถอยูในประชาคมภูมิภาคและโลกไดอยางมีศักดิ์ศรี” 
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ในปี 2558 ประเทศไทยเข้าเป็นส่วนหนึ่งของประชาคมเศรษฐกิจอาเซียน (AEC)  
ที่ก่อนหน้านั้นประเทศสมาชิกในภูมิภาค 10 ประเทศ ได้แก่ ไทย สิงคโปร์ อิน โดนีเซีย มาเลเซีย 
ฟิลิปปินส์ บรูไน เวียดนาม ลาว พม่า และ กัมพูชา ได้ร่วมลงนามในปฏิญญาว่าด้วยความร่วมมือ
อาเซียนให้อาเซียนรวมตัวเป็นชุมชนหรือประชาคมเดียวกัน รัฐบาลไทยได้มีนโยบายในการด าเนินการ
แผนงานในกรอบอาเซียนซึ่งระบุไว้ชัดเจนในแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติฉบับที่ 11  
(พ.ศ.  2555-2559) แต่ในทางปฏิบัติยังไม่ได้มีการเตรียมการมากนัก จากการประเมินความพร้อม
พบว่าประเทศไทยมีความรู้ในทางเทคนิค แต่ขาดความรู้ด้านต่างประเทศและกฎหมายที่เกี่ยวข้อง  
กับการค้าและภาษี39  ในปี 2553 รัฐบาลนายอภิสิทธิ์ เวชชาชีวะ นายกรัฐมนตรี ได้ประกาศ  
“การเสนอตัวเป็นเจ้าภาพงานมหกรรมโลก World Expo 2020” เพื่อเป็นโครงการส าคัญ  
(Flagship Project) ในการประกาศตัวประเทศไทยส าหรับการเป็นศูนย์กลางทางการค้า การลงทุน 
และการท่องเที่ยวของอาเซียน (ASEAN)40 

ประเทศไทยประสบกับวิกฤติอุทกภัยครั้งร้ายแรงที่สุดในปี  2554 รัฐบาลนางสาว
ยิ่ งลั กษณ์  ชินวัตร จึ งมีน โยบาย ฟ้ืน ฟูความ เชื่ อมั่ นจากนั กลงทุนทั้ ง ในและต่ างประเทศ  
ด้วยการประชาสัมพันธ์ประเทศด้วยวิธีการต่างๆ  เพ่ือเร่งประชาสัมพันธ์การพัฒนาขีดความสามารถ
ของประเทศเพ่ือหลุดพ้นจากประเทศรายได้ปานกลาง ภายใต้ “โครงการเสริมสร้างภาพลักษณ์
ประเทศไทย” โดยได้แต่งตั้งคณะกรรมการก าหนดนโยบายและยุทธศาสตร์การเสริมสร้างภาพลักษณ์
และอัตลักษณ์ของประเทศมาวางยุทธศาสตร์ หรือ กนภอ.41 ขึ้นมาท าหน้าที่ก าหนดยุทธศาสตร์ 
การประชาสัมพันธ์  พร้อมทั้ งเดินหน้าประกาศการเสนอตัวเป็น เจ้าภาพงานมหกรรมโลก  
World Expo 2020 ให้เป็นวาระแห่งชาติ42 สอดคล้องกับแผนการประชาสัมพันธ์วิสัยทัศน์ของรัฐบาล
ในชื่อ “โครงการสร้างอนาคตไทย 2020” ซึ่งเป็นการประชาสัมพันธ์การลงทุนโครงสร้างพ้ืนฐาน 

                                           
39 หนังสือส านักเลขาธิการคณะรัฐมนตรี ด่วนที่สุด ที่ นร 0506/ว 276 เรื่องการบูรณาการ

ยุทธศาสตร์ประเทศ (Country Strategy) เพ่ือเป็นกรอบการจัดสรรงบประมาณประจ าปี 2557 และ 
ผลการประชุมเชิงปฏิบัติการการเข้าสู่ประชาคมอาเซียน ปี 2558 ครั้งที่ 2 ลงวันที่ 7 พฤศจิกายน 2555 

40 หนังสือส านักเลขาธิการคณะรัฐมนตรี ด่วนที่สุด ที่ นร 0506/6518 เรื่อง การเสนอตัว  
ลงรับสมัครคัดเลือกเป็นเจ้าภาพจัดงานมหกรรมโลก World Expo 2020   ลงวันที่ 23 เมษายน 2553 

41 ค าสั่งส านักนายกรัฐมนตรีที่ 100/2555 เรื่อง แต่งตั้งคณะกรรมการก าหนดนโยบายและ
ยุทธศาสตร์การเสริมสร้างภาพลักษณ์และอัตลักษณ์ของประเทศ ลงวันที่ 30 เมษายน 2555  

42 หนังสือส านักเลขาธิการคณะรัฐมนตรี ด่วนที่สุด ที่ นร 0506/3200 เรื่อง การเป็นเจ้าภาพ
จัดงานมหกรรมโลก World Expo 2020   ลงวันที่ 9 กุมภาพันธ์ 2555 
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ในระบบคมนาคมขนาดใหญ่ อย่างเช่น โครงการรถไฟความเร็วสูง เพ่ือรองรับการเป็นศูนย์กลางทาง
เศรษฐกิจของอาเซียน 

นายชัชชาติ สิทธิพันธุ์ รัฐมนตรีว่าการกระทรวงคมนาคมในขณะนั้น เปิดเผย
ภายหลังประชุมความร่วมมือด้านรถไฟระหว่างไทย-จีน (Joint Steering Committee:JSC) ครั้งที่ 2 
ในเดือนธันวาคม พุทธศักราช 2555 ว่า43 ตัวแทนรัฐบาลจีนได้สรุปผลศึกษาการก่อสร้างโครงการ
รถไฟความเร็วสูง (ไฮสปีดเทรน) ในสองเส้นทาง ได้แก่ สายกรุงเทพฯ-เชียงใหม่ และสายกรุงเทพฯ-
หนองคาย โดยเสนอให้ไทยก่อสร้างเส้นทางรถไฟความเร็วสูงช่วงกรุงเทพฯ-ภาชี จังหวัดพระนครศรีอยุธยา 
ระยะทาง 54 กิโลเมตรก่อน เพ่ือใช้รองรับการจัดงาน “เวิลด์เอ็กซ์โป 2020” ซึ่งหากส าเร็จจะถือว่า
เป็นโครงการรถไฟความเร็วสูงสายแรกของประเทศไทย 

ทางด้านการก าหนดแผนงาน ส านักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจ 
และสังคมแห่งชาติได้เป็นหน่วยงานหลักในการรวมแผนต่างๆ ของรัฐบาลที่กระจัดกระจายอยู่ 
ตามแต่ละหน่วยงานให้รวมเป็นแผนเดียว 44  น ามาสู่แนวคิดการจัดท ายุทธศาสตร์ประเทศ  
(Country Strategy)  45  เป็นแนวความคิด เริ่มต้นขึ้นจากการน ายุทธศาสตร์ในสองที่ประชุม  
ผนวกเข้ารวมไว้ด้วยกันได้แก่ 

  (1) การประชุมเชิงปฏิบัติการหัวหน้าส่วนราชการระดับปลัดกระทรวงหรือ
เทียบเท่า วาระพิเศษ เมื่อวันที่  13 ตุลาคม 2555 ณ โรงแรมเชอราตัน พัทยา จังหวัดชลบุรี  
เพ่ื อร่ วมกัน วางยุทธศาสตร์  วิสั ยทั ศน์  เป้ าหมายและแนวทางในการท างานร่วมกัน ใน  

                                           
43 ข่าวสด, “รับเจ้าภาพเวิลด์เอ็กซ์โป-จีนชิงเค้กปีหน้า ไทยตีปี๊บไฮสปีดเทรนกทม.-ภาชี,” 

ข่าวสด, ปีที่ 22, ฉบับที่ 8044,  (7 ธันวาคม 2555). 
44 หนังสือส านักเลขาธิการคณะรัฐมนตรี ด่วนที่สุด ที่ นร 0506/ว 276 เรื่องการบูรณาการ

ยุทธศาสตร์ประเทศ (Country Strategy) เพ่ือเป็นกรอบการจัดสรรงบประมาณประจ าปี 2557 และ
ผลการประชุมเชิงปฏิบัติการการเข้าสู่ประชาคมอาเซียน ปี 2558 ครั้งที่ 2 ลงวันที่ 7 พฤศจิกายน 2555 

45 การประชุมคณะรัฐมนตรีเมื่อวันที่ 2 พฤศจิกายน 2555 มีมติรับทราบ การบูรณาการ
ยุทธศาสตร์ประเทศ (Country Strategy) เพ่ือเป็นกรอบการจัดสรรงบประมาณประจ าปี พุทธศักราช 
2557 โดยส านักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติได้จัดท ากรอบการบูรณา
การ และแบบฟอร์มเพ่ือให้หน่วยงานที่เกี่ยวข้องทั้งในระดับกระทรวงและระดับจังหวัด จัดท า
รายละเอียดเป้าหมาย แนวทาง ระยะเวลาและงบประมาณ ก าหนดหน่วยงานหลัก/หน่วยงานร่วม
รับผิดชอบด าเนินการ ซึ่งจะใช้เป็นข้อมูลประกอบการจัดท าแผนบูรณาการฯ 
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ปีงบประมาณ 2556 และเป็นกรอบในการจัดท างบประมาณปี  2557 ซึ่ งเดิมประกอบด้วย  
4 ยุทธศาสตร์ 28 ประเด็นหลัก 56 แนวทางการด าเนินการ  

(2) การประชุมเชิงปฏิบัติการการเข้าสู่ประชาคมอาเซียน ปี 2558 ครั้งที่ 2 
เมื่อวันที่ 24 ตุลาคม 2555 ณ ห้องประชุม 501 ตึกบัญชาการ ท าเนียบรัฐบาล เพ่ือเตรียมความพร้อม
ของหน่วยงานที่เกี่ยวข้องในการเข้าสู่ประชาคมอาเซียน ซึ่งเดิมประกอบด้วย 8 ยุทธศาสตร์  

การรวมกันของสองแผนงานดังกล่าวได้กลายมาเป็น ยุทธศาสตร์ประเทศ 
(Country Strategy) ตัดทอนความซ้ าซ้อนต่างๆ ลงให้เข้าใจได้ง่าย เหลือเพียง 4 ยุทธศาสตร์  30 
ประเด็นหลัก มี 79 แนวทางการด าเนินการที่มีความชัดเจน ถือเป็นยุทธศาสตร์ระยะสั้นที่ไม่ได้จัดท า
เป็นแผนแต่ใช้กลไกในทางงบประมาณ ในการประชุมคณะรัฐมนตรีรัฐบาลนางสาวยิ่งลักษณ์ ชินวัตร 
เมื่อวันที่  2 พฤศจิกายน  2555 มีมติเห็นชอบการบูรณาการยุทธศาสตร์ประเทศ  (Country Strategy) 
ตามที่ส านักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติเสนอ 46 เพ่ือเป็นกรอบ 
การจัดสรรงบประมาณประจ าปี 255747 และมอบหมายหน่วยงานต่างๆ รับไปด าเนินการตามที่ได้
ประชุมร่วมกันไว้ รวมทั้งการเสนอของบประมาณต้องเป็นไปตามยุทธศาสตร์ที่ก าหนดไว้เท่านั้น 

                                           
46 หนังสือส านักเลขาธิการคณะรัฐมนตรี ด่วนที่สุด ที่ นร 0506/30368 เรื่อง การบูรณาการ

ยุทธศาสตร์ประเทศ (Country Strategy) เพ่ือเป็นกรอบการจัดสรรงบประมาณประจ าปี 2557  
และผลการประชุมเชิงปฏิบัติการการเข้าสู่ประชาคมอาเซียน ปี 2558 ครั้งที่ 2 ลงวันที่ 7 พฤศจิกายน 2555, 
และ หนังสือส านักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ ด่วนที่สุด ที่ นร 
1104/038 เรื่อง การบูรณาการยุทธศาสตร์ประเทศ (Country Strategy) เพ่ือเป็นกรอบการจัดสรร
งบประมาณประจ าปี 2557 และผลการประชุมเชิงปฏิบัติการการเข้าสู่ประชาคมอาเซียน ปี 2558 
ครั้งที่ 2 ลงวันที่ 31 ตุลาคม 2555  

47 หนังสือส านักเลขาธิการคณะรัฐมนตรี ด่วนที่สุด ที่ นร 0506/1969 เรื่อง ยุทธศาสตร์การ
จัดสรรงบประมาณรายจ่ายประจ าปีงบประมาณ พ.ศ. 2557 และการปรับปรุงปฏิทินงบประมาณ
รายจ่ายประจ าปีงบประมาณ พ.ศ. 2557   ลงวันที่ 22 มกราคม 2556 และหนังสือส านักงบประมาณ 
ที่ นร 0716/3/101 เรื่อง ยุทธศาสตร์การจัดสรรงบประมาณรายจ่ายประจ าปีงบประมาณ พ.ศ. 2557 
และการปรับปรุงปฏิทินงบประมาณรายจ่ายประจ าปีงบประมาณ พ.ศ. 2557   ลงวันที่ 18 มกราคม 2556 
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เนื้อหาของยุทธศาสตร์ประเทศ (Country Strategy) ที่ปรากฏเป็นส่วนหนึ่ง 
ในนิทรรศการ “THAILAND 2020 ก้าวใหม่เชื่อมไทยสู่โลก”48 มีแนวความคิดมาจากการเสนอ
ยุทธศาสตร์การเจริญเติบโตในรูปแบบใหม่ (New Growth Strategy) จากการประชุมกลุ่มประเทศ
เอเปค ในปี 2553 ซึ่งประเทศญี่ปุ่นเป็นเจ้าภาพ  และการประชุมเศรษฐกิจโลกประจ าปี 2554  
ครั้งที่ 41 ระหว่างวันที่ 26 -30 มกราคม 2554 ณ เมืองดาวอส ประเทศสวิสเซอรแลนด์ ได้ก าหนด
วิสัยทั ศน์ แห่ งชาติคือ  “ประเทศไทยมี ขีดความสามารถในการแข่ งขัน  คนไทยอยู่ ดี กินดี  
มีความเสมอภาค และเป็นธรรม” ใน 4 ยุทธศาสตร์ต่างๆ ดังนี้49 

(1) การเพ่ิมขีดความสามารถในการแข่งขันของประเทศเพ่ือหลุดพ้น 
จากประเทศรายได้ปานกลาง (Growth & Competitiveness) มี 8 ประเด็น ได้แก่ ด้านเกษตร 
ภาคอุตสาหกรรม การท่องเที่ยวและบริการ โครงสร้างพ้ืนฐาน พลังงาน การเชื่อมโยงเศรษฐกิจ 
ในภูมิภาค การปรับขีดความสามารถในการแข่งขัน และการวิจัยและพัฒนา  

(2) การลดความเหลื ่อมล้ า ( Inclusive Growth) มี 7 ประเด็น ได้แก่  
การพัฒนาคุณภาพการศึกษา การยกระดับคุณภาพและมาตรฐานการบริการสาธารณสุข การดูแล
ผู้สูงอายุ เด็ก สตรี และผู้ด้อยโอกาส การสร้างโอกาสและรายได้แก่วิสาหกิจขนาดกลางและขนาดย่อม
และเศรษฐกิจชุมชน แรงงาน ระบบยุติธรรมเพื่อลดความเหลื่อมล้ า และการต่อต้านการคอร์รัปชั่น  

(3) การเติบโตที่เป็นมิตรต่อสิ่งแวดล้อม (Green Growth) มี 5 ประเด็น 
ประกอบด้วย การพัฒนาเมืองอุตสาหกรรมเชิงนิเวศ การลดการปล่อยก๊าซเรือนกระจก  นโยบาย 
การคลังเพ่ือสิ่งแวดล้อม การฟ้ืนฟูทรัพยากรธรรมชาติและการบริหารจัดการน้ า และการเปลี่ยนแปลง
สภาวะภูมิอากาศ  

(4) การบริหารราชการแผ่นดิน  ( Internal Process) มี 8 ประเด ็น 
ประกอบด้วย กรอบแนวทางและปฏิรูปกฎหมาย การปรับโครงสร้างระบบราชการ  การพัฒนา 
ก าลังคนภาครัฐ การปรับโครงสร้างภาษี การจัดสรรงบประมาณ การพัฒนาสินทรัพย์ราชการ 

                                           
48 หนังสือกระทรวงคมนาคม ด่วนที่สุด ที่ คค (ปคร) 0208/43 รายงานผลการจัดนิทรรศการ 

Thailand 2020 ก้าวไกล เชื่อมไทยสู่โลก นิทรรศการการลงทุนของประชาชน เพื่อประชาชน ลงวันที่ 
12 มีนาคม 2556 

49 ยุทธศาสตร์ประเทศ เอกสารประกอบการน าเสนอของส านักงานคณะกรรมการพัฒนาการ
เศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ ในการมอบนโยบายส าหรับขับเคลื่อนยุทธศาสตร์ประเทศและการชี้แจง
การจัดท างบประมาณรายจ่ายประจ าปีงบประมาณ พ.ศ. 2557 โดยนางสาวยิ่งลักษณ์ ชินวัตร 
นายกรัฐมนตรี วันที่ 22 มกราคม 2556 ณ โรงแรมเซ็นทาราแกรนด์ เซ็นทรัลเวิลด์ 
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ที่ไม่ได้ใช้งานให้เกิดประโยชน์สูงสุด  การแก้ไขปัญหาความมั่นคงจังหวัดชายแดนภาคใต้   
และการปฏิรูปการเมือง  

ในปีเดียวกัน คณะนักศึกษาวิทยาลัยป้องกันราชอาณาจักร วปอ. 2555 ได้ยืนยัน
การจัดท าข้อเสนอยุทธศาสตร์ชาติของรัฐบาลในขณะนั้น ประกอบด้วยสาระส าคัญใน 4 ประเด็นหลัก 
ได้แก่50 (1) จุดยืนเชิงยุทธศาสตร์ของไทยและโฉมหน้าของประเทศไทยในอนาคต (Strategic 
Position) ซึ่งจะเป็นเป้าหมายและทิศทางในการพัฒนาประเทศในระยะยาว (2) แนวทางการ
ขับเคลื่อน (3) ปัจจัยพ้ืนฐานเชิงยุทธศาสตร์เพ่ือน าไปสู่จุดยืนเชิงยุทธศาสตร์หรือเป้าหมายที่ก าหนด 
และ (4) นโยบายความมั่นคงแห่งชาติ โดยน าประเด็นในอนาคตมาเป็นประเด็กหลักและก าหนด
ประเด็นความมั่นคงทางทหารไว้ล าดับสุดท้าย 

ปัญหาที่ส าคัญที่สุดในการเตรียมความพร้อมของไทยในการเข้าสู่ประชาคม
เศรษฐกิจอาเซียนไม่ใช่ปัญหาจากขีดความสามารถด้านการแข่งขันหากแต่เป็นปัญหาการเมือง
ภายในประเทศไทยเอง “โครงการสร้างอนาคตไทย 2020” ของรัฐบาลกลายเป็นประเด็นน ามาสู่ 
การอภิปรายไม่ไว้วางใจในที่ประชุมสภาผู้แทนราษฎรว่ามีการใช้เงินมากผิดปกติ51 ส่วนการเสนอตัว
เป็นเจ้าภาพงานมหกรรมโลก World Expo 2020 ถูกรัฐบาลสั่งให้ส านักงานคณะกรรมการพัฒนาการ
เศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติทบทวนความเหมาะสมโครงการกระทันหันก่อนการลงคะแนนตัดสินของ
คณะกรรมการจัดงานมหกรรมโลก ณ กรุงปารีส ประเทศฝรั่งเศส ท่ามกลางข้อครหาว่าเป็นการหลีก
ทางของรัฐบาลไทยเพ่ือให้เมืองดูไบได้เป็นเจ้าภาพเพ่ือแลกกับผลประโยชน์ส่วนตัวของนักการเมือง52 

                                           
50 เมื่อวันที่ 4 กันยายน 2555 ณ สโมสรทหารบก ถ.วิภาวดีรังสิต กรุงเทพฯ นางสาว 

ยิ่งลักษณ์ ชินวัตร นายกรัฐมนตรีและรัฐมนตรีว่าการกระทรวงกลาโหม เป็นประธานรับฟังการแถลง 
ยุทธศาสตร์ชาติ พ.ศ.2557-2561 จากนักศึกษาวิทยาลัยป้องกันราชอาณาจักร 2555 (วปอ. 2555) 
ซึ่งได้มีการก าหนดจุดยืนเชิงยุทธศาสตร์ของประเทศด้วยการเป็นศูนย์กลางการกระจายความเจริญ
ของภูมิภาค เพ่ือยกระดับรายได้เพ่ิมเป็น 2 เท่าใน 10 ปี  

51 โพสต์ทูเดย์, “จับพิรุธงบโฆษณา"สร้างอนาคตไทย2020",” สืบค้นเมื่อวันที่ 24 มิถุนายน 2562, 
จาก https://www.posttoday.com/politic/report/261817. 

52 ผู้จัดการออนไลน์, ““รัชดา” เปิดคลิปมัด “ปึ้ง” โกหกเหตุไทยชวดชิงจัดเวิลด์เอ็กซ์โป 
เปิดทางดูไบ ,” สืบค้นเมื่อวันที่  23 มิถุนายน 2562,  จาก https://mgronline.com/politics/ 
detail/9560000148098. 
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โดยการท าหน้าที่ของส านักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติในขณะนั้นเอง  
ก็ยัง “ไมห่นักแน่นเพียงพอ” ที่จะยืนยันให้ฝ่ายการเมืองพิจารณาเดินหน้าโครงการดังกล่าวต่อไปได้53  

ทั้งนี้ ความไม่มีเสถียรภาพทางการเมืองของไทยหวนกลับมาตั้งแต่ปลายทศวรรษ 
2540 อันมีสาเหตุมาจากวิกฤตความขัดแย้งทางอุดมการณ์ ทางการเมืองภายในประเทศ  
ได้แก่ วิกฤตการณ์การเมืองไทย พุทธศักราช 2548–2553 และวิกฤตการณ์การเมืองไทย พุทธศักราช 
2556–2557 ส่งผลเสียอันส าคัญต่อการพัฒนาความเป็นประชาธิปไตยของไทยทั้งในทางนิติบัญญัติ
และในทางบริหาร ภายในรอบระยะเวลา 10 ปี เกิดการล้มการเลือกตั้งทั่วไปในประเทศและตามมาด้วย
การรัฐประหารมากถึง 2 ครั้ง  มีการเปลี่ยนแปลงนายกรัฐมนตรีมากถึง 7 คน   

ภายหลังการรัฐประหารในปี 2557 พลเอก ประยุทธ์ จันทร์โอชา หัวหน้าคณะรักษา
ความสงบแห่งชาติ54 ได้สั่งการในที่ประชุมคณะรักษาความสงบแห่งชาติเมื่อวันที่ 13 สิงหาคม 255755 
ให้ทุกส่วนราชการเร่งรวบรวมประเด็นและข้อเสนอต่างๆ ที่เห็นควรเสนอสภาปฏิรูปแห่งชาติ  
ส่งให้ส านักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติรวบรวมและจัดท าเป็นข้อเสนอ
ในภาพรวมเพ่ือเสนอคณะรักษาความสงบแห่งชาติ (โดยผ่านฝ่ายกิจการพิเศษ) พิจารณาก่อนน าเสนอ
สภาปฏิรูปแห่งชาติ56 

ส านักงานสภาความม่ันคงแห่งชาติได้เสนอความคิดเห็นต่อส านักงานคณะกรรมการ
พัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติในหัวข้อการปฏิรูปกฎหมายและกระบวนการยุติธรรม 
เรื่อง “การก าหนดยุทธศาสตร์ชาติไว้ในรัฐธรรมนูญ”ว่า57  ประเทศไทยไม่มียุทธศาสตร์ชาติเพ่ือเป็น
ทิศทางในการบูรณาการประเทศไทยระยะยาว ที่ผ่านมาการขับเคลื่อนประเทศด าเนินการภายใต้

                                           
53 หนังสือส านักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสั งคมแห่งชาติ ด่วนที่สุดที่  

นร 1104 เรื่อง การเสนอตัวเป็นเจ้าภาพงานมหกรรมโลก World Expo 2020 ลงวันที่ 28 ธันวาคม 2555 
54 ประกาศ แต่งตั้งหัวหน้าคณะรักษาความสงบแห่งชาติ ราชกิจจานุเบกษา เล่ม 131 ตอน

พิเศษ 82 ง ลงวันที่ 26 พฤษภาคม 2557  
55 หนังสือส านักเลขาธิการคณะรัฐมนตรี ด่วนที่สุด ที่ นร 0506/ว76 เรื่อง ข้อสั่งการของ

หัวหน้าคณะรักษาความสงบแห่งชาติ ลงวันที่ 15 สิงหาคม 2557 
56 ส านักเลขาธิการคณะรัฐมนตรี, “เรื่อง ข้อสั่งการของหัวหน้าคณะรักษาความสงบแห่งชาติ 

เมื่อวันที่ 13 สิงหาคม 2557,” เอกสารสรุปสาระส าคัญและรายงานข้อมูลมติคณะรักษาความสงบ
แห่งชาติ ประจ าเดือนสิงหาคม 2557. 

57 ส านักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ , “ข้อเสนอการปฏิรูป
ประเทศไทย (เล่มที่ 2) ภาคผนวก,” (ธันวาคม 2557). 
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นโยบายรัฐบาลซึ่งเข้ามาบริหารประเทศในแต่ละห้วงเวลา ซึ่งหากมีการเปลี่ยนแปลงทางการเมือง 
ก็จะมีการเปลี่ยนแปลงนโยบายรัฐบาล ส่งผลให้การขับเคลื่อนประเทศขาดความต่อเนื่อง 
และไม่มี เป้าหมายในระยะยาวชัดเจน จึงเห็นควรก าหนดให้มียุทธศาสตร์ชาติในระยะยาว  
เป็นกรอบทิศทางการขับเคลื่อนประเทศ ทั้งมิติด้านเศรษฐกิจ สังคม และความมั่นคง โดยให้ระบุไว้ 
ในกฎหมายรัฐธรรมนูญและบังคับให้การท านโยบายรัฐบาลต้องยึดตามกรอบ และสอดคล้องกับ
ยุทธศาสตร์ชาติ  

ส านักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ ได้ท าการรวบรวม
ข้อเสนอจากส่วนราชการต่างๆ โดยได้ไม่ปรากฏข้อเสนอเรื่องการก าหนดยุ ทธศาสตร์ชาติ 
ไว้ในรัฐธรรมนูญตามที่ส านักงานสภาความมั่นคงแห่งชาติเสนอ เอกสารข้อเสนอปฏิรูปประเทศไทย
ฉบับที่คณะรัฐมนตรีได้มีมติเห็นชอบเสนอให้สภาปฏิรูปแห่งชาติพิจารณา 58 มีเพียงการเสนอ 
ให้พิจารณาก าหนดหลักการในรัฐธรรมนูญให้มีการน าแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติมาใช้ 
ในการพัฒนาประเทศและจัดสรรงบประมาณ ปรับปรุงกฎหมาย ข้อบังคับ/กฎระเบียบเกี่ยวกับจัดท า
แผนการบริหารราชการแผ่นดินเพื่อให้มีการน าแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติมาใช้เป็นกรอบ
ในการจัดท าร่วมกับแนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐและนโยบายรัฐบาลน าไปสู่การจัดท างบประมาณ
แผ่นดินที่สนับสนุนการพัฒนาที่ชัดเจน โดยให้เหตุผลว่า59 การขับเคลื่อนการพัฒนาประเทศที่ผ่านมา 
รัฐบาลได้ใช้แผนการบริหารราชการแผ่นดินที่จัดท าขึ้นจากการบูรณาการแนวนโยบายพื้นฐานแห่งรัฐ
ในรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 และนโยบายของรัฐบาลเป็นเครื่องมือส าคัญ 
โดยเฉพาะในช่วงที่ภาคการเมืองมีความเข้มแข็ง ท าให้การด าเนินงานของหน่วยงานภาครัฐส่วนใหญ่
มุ่งตอบสนองนโยบายรัฐบาลเป็นหลัก ผ่านการจัดท าแผนงานและโครงการตามแผนการบริหาร
ราชการแผ่นดิน และมุ่งเน้นสร้างผลงานในระยะสั้นมากกว่าการวางแผนในระยะยาว นอกจากนั้น
การบูรณาการกับภาคส่วนอ่ืน รวมทั้งการกระจายอ านาจและการถ่ายโอนภารกิจตามกฎหมาย  
ยังไม่สามารถด าเนินการได้อย่างเป็นรูปธรรม นอกจากนั้น บุคลากรภาครัฐยังต้องเสริมสร้าง
ประสิทธิภาพและมาตรฐานในการปฏิบัติงานเพ่ิมขึ้น โดยสรุปรายงานฉบับดังกล่าวไม่มีการระบุถึง  
การจัดท าแผนระยะยาวอย่างการจัดท ายุทธศาสตร์ชาติ แต่อย่างไรก็ตามข้อเสนอเกี่ยวกับการจัดท า
ยุทธศาสตร์ชาติของส านักงานสภาความมั่นคงแห่งชาติยังปรากฎอยู่ในเอกสารภาคผนวกของรายงาน
ฉบับดังกล่าว 

                                           
58 ส านักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ , “ ข้อเสนอการปฏิรูป

ประเทศไทย (ปรับปรุงตามมติคณะรัฐมนตรี วันที่ 6 มกราคม 2558),” (มกราคม 2558). 
59 เพ่ิงอ้าง. 
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ในปี 2558 แนวคิดการจัดท ายุทธศาสตร์ประเทศถูกเสนอกลับเข้ามาอีกครั้ง   
พลเอก ประยุทธ์ จันทร์โอชา นายกรัฐมนตรี ได้ก าหนดให้มี ยุทธศาสตร์ประเทศส าหรับปี 2558 ว่า 
“ประเทศชาติมั่นคง ประชาชนมั่งคั่ง อย่างยั่งยืน” ที่ประชุมคณะรัฐมนตรีเมื่อวันที่ 6 มกราคม 
255860 มีมติก าหนดให้ส่วนราชการที่ประสงค์จะเสนอเรื่องประเภทนโยบาย แผนงาน โครงการ 
ต่อคณะรัฐมนตรีจะต้องมีแผนการด าเนินงานที่ชัดเจนตามวิสัยทัศน์ดังกล่าว แต่ในมติที่ประชุม 
ไม่ได้ก าหนดถึงทิศทางการพัฒนาเอาไว้จึงท าให้ส่วนราชการมักน าแผนรายการเดิมมาปรับเพ่ือให้
โครงการที่เคยได้ท าไว้ถูกปฏิบัติอย่างต่อเนื่องจากยุทธศาสตร์ประเทศตามวิสัยทัศน์ครั้งก่อน 

หลังการรัฐประหาร ทางด้านสภาปฏิรูปแห่งชาติ61 ตามมาตรา 27 แห่งรัฐธรรมนูญ
แห่งราชอาณาจักรไทย (ฉบับชั่วคราว) พุทธศักราช 2557 ได้น าข้อเสนอจากการสั่งการของ 
พลเอกประยุทธ์ จันทร์โอชา ที่ได้สั่งการไว้ไปท าหน้าที่ศึกษาและเสนอแนะแนวทางเพ่ือการปฏิรูป
ประเทศด้านต่างๆ โดยมีวาระ “การก าหนดยุทธศาสตร์ชาติ”62 และ “แนวทางปฏิรูปเศรษฐกิจไทย

                                           
60 หนังสือส านักเลขาธิการคณะรัฐมนตรี ด่วนที่สุด ที่ นร 0506/ว2 เรื่อง การเสนอเรื่อง

ประเภทนโยบาย แผนงาน โครงการต่อคณะรัฐมนตรี  ลงวันที่ 6 มกราคม 2558  
61 สภาปฏิรูปแห่งชาติ ตามมาตรา 27 แห่งรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย (ฉบับชั่วคราว) 

พุทธศักราช 2557 ถือเป็นการตั้งสภาปฏิรูปครั้งแรกของไทย สภานี้คล้ายกับข้อเรียกร้องของ
คณะกรรมการประชาชนเพ่ือการเปลี่ยนแปลงประเทศไทยให้เป็นประชาธิปไตยที่สมบูรณ์อันมี
พระมหากษัตริย์ทรงเป็นประมุข (กปปส.) ในห้วงวิกฤตการณ์การเมืองไทย พุทธศักราช 2556–2557 
มีหน้าที่ศึกษาและเสนอแนะเพ่ือให้เกิดการปฏิรูปในด้านต่างๆ จ านวน 11 ด้าน ได้แก่ (1) การเมือง  
(2) การบริหารราชการแผ่นดิน (3) กฎหมายและกระบวนการยุติธรรม (4) การปกครองท้องถิ่น (5) 
การศึกษา (6) เศรษฐกิจ (7) พลังงาน (8) สาธารณสุขและสิ่งแวดล้อม (9) สื่อสารมวลชน (10) สังคม 
(11) อ่ืนๆ 

ทั้งนี้ เพ่ือให้การปกครองระบอบประชาธิปไตยอันมีพระมหากษัตริย์ทรงเป็นประมุขมีความ
เหมาะสมกับสภาพสังคมไทย มีระบบการเลือกตั้งที่สุจริตและเป็นธรรม มีกลไกป้องกันและขจัดการ
ทุจริตและประพฤติมิชอบที่มีประสิทธิภาพ ขจัดความเหลื่อมล้ าและสร้างความเป็นธรรมทางเศรษฐกิจ
และสังคมเพ่ือการพัฒนาอย่างยั่งยืน ท าให้กลไกของรัฐสามารถให้บริการประชาชนได้อย่างทั่วถึง 
สะดวก รวดเร็ว และมีการบังคับใช้กฎหมายอย่างเคร่งครัดและเป็นธรรม 

62 ส านักงานเลขาธิการสภาผู้แทนราษฎร ปฏิบัติหน้าที่ส านักงานเลขาธิการสภาปฏิรูป
แห่งชาติ, อ้างแล้ว เชิงอรรถที่ 52. 
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เพ่ือเป็นประเทศที่พัฒนาแล้วภายในปี 2575” 63 ซึ่งมีข้อเสนอให้มีการสร้างแผนยุทธศาสตร์ชาติ  
โดยจัดตั้งสถาบันยุทธศาสตร์ชาติขึ้นมารองรับการท าหน้าที่เกี่ยวกับงานดังกล่าว โดยให้ความเห็นว่า
ควรจะมีด้านสังคมและด้านความมั่นคงของประเทศด้วย 

ด้านคณะกรรมาธิการปฏิรูปการบริหารราชการแผ่นดิน สภาปฏิรูปแห่งชาติ ได้จัดท า
รายงานเรื่อง “การก าหนดยุทธศาสตร์ชาติและปฏิรูประบบงบประมาณและการคลังท้องถิ่น ”64  
โดยได้เสนอต่อที่ประชุมสภาปฏิรูปแห่งชาติว่า การก าหนดยุทธศาสตร์ชาติจะเน้นปฏิรูปเชิงระบบ 
ทั้งในระยะสั้น ระยะยาวที่ต้องมีความยืดหยุ่น สอดคล้องกับแนวทางที่ก าหนดในรัฐธรรมนูญ ที่สามารถใช้
เป็นแนวทางส าหรับการพัฒนาของภาคเอกชนและภาคประชาชนได้ด้วย เพื่อให้กฎหมายว่าด้วย
ยุทธศาสตร์ชาติมีประสิทธิภาพ จะต้องก าหนดเป็นร่างพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญ ต้องก าหนด
ตัววัดที่ชัดเจน เป็นที่ยอมรับของกลุ่มผู้มีส่วนได้ส่วนเสียจากทุกภาค ประกอบการวิเคราะห์ในเชิงวิชาการ
ที่ต้องอาศัยข้อมูลความรู้แบบสหวิชาการทั้งในประเทศ ภูมิภาค และระดับสากล จากนั้นต้องก าหนดแผน
ยุทธศาสตร์ระยะกลาง 5 ปี ที่ อิงตามยุทธศาสตร์ชาติในระยะยาว โดยแผนยุทธศาสตร์ระยะกลางนี้  
จะเป็นแผนแม่บทส าหรับหน่วยงานในภาครัฐที่จะเป็นการวิเคราะห์ งบประมาณและประมาณ
การงบประมาณที่จะเน้นการปฏิรูประบบงบประมาณแบบมีส่วนร่วมของประชาชน งบประมาณแบบ
บูรณาการที่ เน้นให้หน่วยงานท างานร่วมกันมุ่ งให้ เกิดผลลัพธ์มีคุณค่ามากกว่าต่างหน่วยต่างท า  
และงบประมาณแบบมุ่งเน้นผลลัพธ์ที่จะเป็นระบบงบประมาณที่แสดงความเชื่อมโยงระหว่างทรัพยากรที่
ใช้ไปกับผลตอบแทนที่ได้รับ มีระบบการติดตามประเมินผลอย่างเข้มข้น โดยด าเนินการผ่านกลไก 
การบริหารจัดการยุทธศาสตร์ชาติ ที่มีสภายุทธศาสตร์ชาติ คณะกรรมการยุทธศาสตร์ชาติ และส านักงาน
คณะกรรมการสภายุทธศาสตร์ชาติรองรับภารกิจ 

                                           
63 คณะกรรมาธิการวิสามัญปฏิรูปเศรษฐกิจ การเงิน และการคลัง สภาปฏิรูปแห่งชาติ , 

“เอกสารประมวลรายงานวาระพัฒนาที่ 7 แนวทางปฏิรูปเศรษฐกิจไทยเพ่ือเป็นประเทศที่พัฒนาแล้ว
ภายในปี 2575,” พิมพ์ครั้งที่ 1, (กรุงเทพมหานคร : ส านักการพิมพ์ ส านักงานเลขาธิการสภา
ผู้แทนราษฎร, 2558), น.34 

64 สภาปฏิรูปแห่งชาติ ได้มีมติเมื่อวันที่ 23 มีนาคม 2558 พิจารณารับทราบรายงานของ
คณะกรรมาธิการปฏิรูปการบริหารราชการแผ่นดิน เรื่อง การก าหนดยุทธศาสตร์ชาติและปฏิรูประบบ
งบประมาณและการคลังท้องถิ่น โดยมี นายธีรยุทธ์ หล่อเลิศรัตน์ ประธานคณะกรรมาธิการปฏิรูปการ
บริหารราชการแผ่นดิน เป็นผู้น าเสนอรายงานดังกล่าวต่อที่ประชุมสภาปฏิรูปแห่งชาติ 
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การประชุมคณะรัฐมนตรี เมื่อวันที่ 30 มิถุนายน 255865  คณะรัฐมนตรีได้มีมติ
รับทราบแนวทางการจัดท ายุทธศาสตร์ชาติตามข้อเสนอของสภาปฏิรูปแห่งชาติ66 โดยต้องเชื่อมโยงกับ
กรอบการปฏิรูปทั้ง 11 ด้าน ตามที่ก าหนดไว้ในรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย (ฉบับชั่ วคราว) 
พุทธศักราช 2557 และนโยบายของคณะรัฐมนตรีที่แถลงต่อสภานิติบัญญัติแห่งชาติ เพ่ือจัดท า 
ร่างยุทธศาสตร์ชาติและกรอบแนวทางการปฏิรูปประเทศไทยในระยะ 20 ปี  พร้อมแต่งตั ้ง
คณะกรรมการจัดท ายุทธศาสตร์ชาติขึ้นมาเพ่ือท าหน้าที่ในการร่างกรอบยุทธศาสตร์ชาติล่วงหน้า 67 
นายกรัฐมนตรีได้มีข้อสั่งการในที่ประชุมคณะรัฐมนตรีในวันดังกล่าว ให้ทุกส่วนราชการศึกษา 
กรอบและแนวทางการจัดท ายุทธศาสตร์ชาติเพ่ือส่งให้คณะกรรมการจัดท ายุทธศาสตร์ชาติด าเนินการ 
และให้ทุกส่วนราชการปรับปรุงแผนปฏิบัติการของส่วนราชการให้สอดคล้องกับนโยบายเร่งด่วน  
วาระแห่งชาติ ประเด็นการปฏิรูปตามนโยบาย ข้อสั่งการของนายกรัฐมนตรี และมติคณะรัฐมนตรี  
ที่เกี่ยวข้องในช่วงระยะการด าเนินการของการบริหารราชการแผ่นดินของรัฐบาลนี้ และการส่งต่อ  
ไปสู่การปฏิรูปและให้รัฐบาลต่อไป 

                                           
65 หนังสือส านักเลขาธิการคณะรัฐมนตรี ด่วนที่สุด ที่ นร 0505/ว190 เรื่อง การจัดท า

ยุทธศาสตร์ชาติระยะ 20 ปี  ลงวันที่ 2 กรกฎาคม 2558 
66 ส านักงานเลขาธิการสภาผู้แทนราษฎร ปฏิบัติหน้าที่ส านักงานเลขาธิการสภาปฏิรูป

แห่งชาติ, “วาระการปฏิรูปพิเศษ 4 : การก าหนดยุทธศาสตร์ชาติ,” พิมพ์ครั้งที่ 1, (กรุงเทพมหานคร : 
ส านักการพิมพ์ ส านักงานเลขาธิการสภาผู้แทนราษฎร, 2558). 

67 กรรมการจัดท ายุทธศาสตร์ชาติ ประกอบด้วย เลขาธิการนายกรัฐมนตรี เป็นประธาน 
เลขาธิการ คณะรัฐมนตรี และ เลขาธิการคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ 
(สศช.) เป็นรองประธาน โดยมีรองเลขาธิการคณะรัฐมนตรีที่ได้รับมอบหมายและรองเลขาธิการ
คณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ เป็นเลขานุการร่วมที่ได้รับมอบหมาย ส าหรับ
อ านาจหน้าที่ของคณะกรรมการยุทธศาสตร์ชาติ อาทิ จัดท าร่างยุทธศาสตร์ชาติ ระยะ 20 ปี เพ่ือใช้
ในการขับเคลื่อนการพัฒนาประเทศสู่ความมั่นคง มั่งคั่ง และยั่งยืน น านโยบายรัฐบาล 11 ข้อ 
ประเด็นปฏิรูปของคณะรักษาความสงบแห่งชาติ 11 ด้าน และประเด็นปฏิรูปของ สภาปฏิรูปแห่งชาติ 
36 กิจกรรม มาใช้ เป็นกรอบในการจัดท า และให้ เสนอร่างยุทธศาสตร์ชาติระยะ 20 ปี  ให้ 
คณะรัฐมนตรี พิจารณาให้ความเห็นชอบเพื่อใช้เป็นกรอบการด าเนินงานในระยะที่ 2 ของรัฐบาล และ
กรอบการปฏิรูปในระยะที่ 3 ต่อไป แต่งตั้งคณะอนุกรรมการ หรือคณะท างานเพ่ือช่วยปฏิบัติงานของ
คณะกรรมการได้ตามความจ าเป็น ด าเนินการอ่ืนใดตามที่นายกรัฐมนตรี หรือ คณะรัฐมนตรี 
มอบหมาย เป็นต้น 
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ส าหรับรายงานของสภาปฏิรูปแห่งชาติ เรื่อง การก าหนดยุทธศาสตร์ชาติ และ 
ร่างพระราชบัญญัติยุทธศาสตร์ชาติ พ.ศ. .... สรุปได้ว่า68 ประเทศไทยยังไม่มีการก าหนดยุทธศาสตร์
ชาติอย่างเป็นทางการ ส่งผลให้ประเทศไทยมีการพัฒนาที่ล้าหลังกว่าประเทศในกลุ่มอาเซียน  
จึงมีความจ าเป็นอย่างยิ่งที่จะต้องมีการปฏิรูปกระบวนการพัฒนาประเทศและการบริหารราชการ
แผ่นดิน ด้วยการจัดตั้งองค์กรระดับชาติที่เป็นอิสระจากฝ่ายการเมือง และเป็นกลไกในการจัดท า
ยุทธศาสตร์ชาติ ซึ่งเป็นวิสัยทัศน์ระยะยาวของประเทศอย่างน้อย 20 ปี ที่สะท้อนความต้องการของ
ชาติและประชาชน และเป็นกรอบในการขับเคลื่อนการพัฒนาและจัดท าแผนพัฒนากลุ่มภารกิจ  
ในแต่ละช่วง โดยการจัดท าเป็นแผนพัฒนาประเทศระยะกลาง (5 ปี) ทั้งนี้ คณะกรรมาธิการปฏิรูป
การบริหารราชการแผ่นดิน สภาปฏิรูปแห่งชาติ ได้ผลักดันให้มีการก าหนดยุทธศาสตร์ชาติ  
ไว้ในรัฐธรรมนูญ69 เพ่ือให้ความส าคัญกับยุทธศาสตร์ชาติควบคู่ไปกับแนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐ 
และมีความจ าเป็นจะต้องตรากฎหมายว่าด้วยยุทธศาสตร์ชาติ เพ่ือให้การพัฒนาประเทศและการ
บริหารราชการแผ่นดินในอนาคตขับเคลื่อนไปอย่างมีเอกภาพและทรงพลัง 

ระหว่างนั้น คณะกรรมาธิการปฏิรูปการบริหารราชการแผ่นดิน สภาปฏิรูป
แห่งชาติ ยังมีข้อเสนอมายังคณะรัฐมนตรีเพ่ิมเติมในประเด็นต่างๆ คณะรัฐมนตรีได้มีมติเมื่อวันที่  
11 สิงหาคม 255870 มอบให้คณะกรรมการจัดท ายุทธศาสตร์ชาติ ส านักงานคณะกรรมการพัฒนาการ
เศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ และส านักงานคณะกรรมการกฤษฎีการับข้อเสนอแนะจากรายงาน  
ของสภาปฏิรูปแห่งชาติ เรื่อง การก าหนดยุทธศาสตร์ชาติและร่างพระราชบัญญัติ ยุทธศาสตร์ชาติ 
พ.ศ. .... ของคณะกรรมาธิการปฏิรูปการบริหารราชการแผ่นดินไปพิจารณาว่าสมควรจะด าเนินการ
ตามข้อเสนอแนะของคณะกรรมาธิการฯ ได้หรือไม่ประการใดก่อน โดยให้ส านักงานคณะกรรมการ
พัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติเป็นหน่วยงานกลางในการรวบรวมผลการด าเนินการ  
แล้วแจ้งผลการด าเนินการดังกล่าวให้ส านักเลขาธิการคณะรัฐมนตรีทราบภายใน 30 วัน นับแต่วันที่
ได้รับแจ้งค าสั่งเพ่ือน าเสนอคณะรัฐมนตรีต่อไป โดยให้ส านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาพิจารณา  

                                           
68 หนังสือสภาปฏิรูปแห่งชาติ ที่ สผ (สปช) 0014/4451 เรื่อง ข้อเสนอแนะเพ่ือการปฏิรูป

ตามมาตรา 31 ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย ลงวันที่ 6 กรกฎาคม 2558 
69 ค าขอแก้ไขเพ่ิมเติมร่างรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. .... ของสภาปฏิรูป

แห่งชาติ เมื่อวันที่ 5 พฤษภาคม พุทธศักราช 2558 
70 หนังสือส านักเลขาธิการคณะรัฐมนตรี ที่ นร 0503/28024 ข้อเสนอแนะเพ่ือการปฏิรูป

ตามมาตรา 31 ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย (เรื่อง รายงานของสภาปฏิรูปแห่งชาติเรื่อง 
การก าหนดยุทธศาสตร์ชาติและร่างพระราชบัญญัติยุทธศาสตร์ชาติ พ.ศ. ....) ลงวันที่ 13 สิงหาคม 2558 
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ในประเด็นความสอดคล้องกับรัฐธรรมนูญฉบับใหม่ ทั้งในส่วนขององค์ประกอบและอ านาจหน้าที่ของ
คณะกรรมการยุทธศาสตร์ชาติด้วย 

ในเดือนตุลาคม 2558 “สภาขับเคลื่อนการปฏิรูปประเทศ” ได้เข้ามาท าหน้าที่แทน 
“สภาปฏิ รูปแห่ งชาติ ”ภายหลังการลงมติ เห็นชอบ/ไม่ เห็นชอบต่อ “ร่างรัฐธรรมนูญแห่ ง 
ราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช ...” ที่ถูกยกร่างขึ้นโดยคณะกรรมาธิการยกร่างรัฐธรรมนูญ  
ซึ่งมี ศาสตราจารย์ ดร.บวรศักดิ์ อุวรรณโณ เป็นประธาน  โดยในร่างรัฐธรรมนูญฉบับดังกล่าวที่มี
บทบัญญัติเกี่ยวกับ “คณะกรรมการยุทธศาสตร์การปฏิรูปและการปรองดองแห่งชาติ” ซึ่งเป็นองค์กร
หลักท่ีท าหน้าที่ในการขับเคลื่อนการปฏิรูปตามกรอบข้อเสนอของสภาปฏิรูปแห่งชาติที่หมดวาระลงไป
ตามบทบัญญัติตามรัฐธรรมนูญ  

เดือนกุมภาพันธ์ 2559 สภาขับเคลื่อนการปฏิรูปแห่งชาติได้เห็นชอบให้เสนอ
คณะรัฐมนตรีพิจารณา รายงานเรื่อง “การจัดท า การก าหนด และการขับเคลื่อนกฎหมาย 
ยุทธศาสตร์ชาติ และร่างพระราชบัญญัติยุทธศาสตร์ชาติ พ.ศ. ....” ซึ่งจัดท าโดยคณะกรรมาธิการ
ขับเคลื่อนการปฏิรูปประเทศ ด้านการบริหารราชการแผ่นดิน สภาขับเคลื่อนการปฏิรูปประเทศ  
ซึ่งสอดคล้องกับแนวคิดเรื่องการจัดท ายุทธศาสตร์ชาติของไทยที่มาจากกรอบเพ่ือใช้ในการศึกษา  
ในวิทยาลัยป้องกันราชอาณาจักร71 คู่ขนานไปกับการท างานของคณะกรรมการร่างรัฐธรรมนูญฉบับ
ใหม่ซึ่งมี นายมีชัย ฤชุพันธุ์ เป็นประธาน ได้เตรียมบรรจุประเด็นการปฏิรูปประเทศของสภาปฏิรูป
แห่งชาติเอาไว้ในร่างรัฐธรรมนูญอีกครั้ง โดยบัญญัติให้มีการจัดท ายุทธศาสตร์ชาติ เอาไว้ใน  
ร่างรัฐธรรมนูญฉบับดังกล่าว 

ภายหลังประกาศใช้รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 2560 ได้มีการประกาศใช้
พระราชบัญญัติการจัดท ายุทธศาสตร์ชาติ พ.ศ. 2560 น ามาสู่การประกาศใช้แผนยุทธศาสตร์ชาติ  
20 ปี (พ.ศ. 2561-2580) ซึ่งถือเป็นยุทธศาสตร์ชาติฉบับแรกตามบทบัญญัติว่าด้วยแนวนโยบาย
พื้นฐานแห่งรัฐ โดยได้ประกาศใช้อย่างเป็นทางการในวันที่ 8 ตุลาคม 2561 มีการก าหนดวิสัยทัศน์
แห่งชาติว่า “ประเทศไทยมีความมั่นคง มั่งคั่ง ยั่งยืน เป็นประเทศพัฒนาแล้ว ด้วยการพัฒนา 
ตามหลักปรัชญาของเศรษฐกิจพอเพียง” ประกอบด้วย 6 ยุทธศาสตร์ด้าน คือ ด้านความมั่นคง  
ด้านการสร้างความสามารถในการแข่งขัน ด้านการพัฒนาและเสริมสร้างศักยภาพทรัพยากรมนุษย์ 

                                           
71 พล.อ.ประยุทธ์ จันทร์โอชา นายกรัฐมนตรี เป็นประธานงานแถลงยุทธศาสตร์ชาติ  

ระยะ 20 ปี (พุทธศักราช2560 - 2579) ในวันพฤหัสบดีที่ 1 กันยายน 2559 เวลา 12.00 น.  
ณ ห้องเจ้าพระยา หอประชุมกองทัพเรือ ถนนอรุนอัมรินทร์ แขวงวัดอรุณ เขตบางกอกใหญ่ 
กรุงเทพมหานคร. 
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ด้านการสร้างโอกาสและความเสมอภาคทางสังคม ด้านการสร้างการเติบโตคุณภาพชีวิตที่เป็นมิตร  
กับสิ่งแวดล้อม และด้านการปรับสมดุลและพัฒนาระบบบริหารจัดการภาครัฐ  

 จากล าดับความเป็นมาที่กล่าวมาข้างต้น สามารถสรุปปัญหาอันน ามาสู่การ 
ร่างยุทธศาสตร์ชาติ  เพ่ือแก้ ไขปัญหาส าคัญของประเทศไทยในการบริหารจัดการภาครัฐ 
สามเรื่อง ได้แก่  

(1) ปัญหาขีดความสามารถในการแข่งขันของไทยถดถอยลงเรื่อยๆ โดยเฉพาะ  
เมื่อเทียบกับกลุ่มประเทศอาเซียน 

(2) ปัญหาการขาดความชัดเจนในภารกิจสมัยใหม่ของรัฐ เนื่องจากมีการก าหนด
หน่วยงานภาครัฐที่มีภารกิจไม่เหมาะสมกับทิศทางในอนาคตมากเพ่ิมข้ึนเรื่อยๆ  

(3) ปัญหาการขาดความต่อเนื่องในแต่ละภารกิจของรัฐ เนื่องจากวิกฤติความขัดแย้ง
ทางอุดมการณ์ทางการเมืองภายในประเทศ 

สอดคล้องกับค ากล ่าวชี ้แจงในการประชุมสภาน ิต ิบ ัญญ ัต ิแห ่งชาติ (สนช.)  
เพ่ือพิจารณาร่างยุทธศาสตร์ชาติ นายกอบศักดิ์ ภูตระกูล รัฐมนตรีประจ าส านักนายกรัฐมนตรีว่า 72  

“…การที่รัฐบาลจะจัดท ายุทธศาสตร์ชาติ เกิดจากปัญหาที่เกิดขึ้นในประเทศไทย 
ที ่มีการเปลี ่ยนแปลงรัฐบาลเกิดขึ ้นบ่อยครั ้ง เมื ่อรัฐบาลใหม่เข้ามาบริหารประเทศก็จะเสนอ
โครงการใหม่ และยกเล ิกโครงการเด ิม ท าให ้ไม ่สามารถด าเน ินการโครงกา รส าค ัญๆต่อได้  
ก่อนที่รัฐบาลนี้จะเข้ามา พบว่าเศรษฐกิจของไทยโตเพียง ร้อยละ 1 ในขณะที่เพื่อนบ้าน โตร้อยละ 
5-6 ปัจจัยส่วนหนึ ่งมาจากการเปลี ่ยนรัฐบาล ท าให ้ไม ่สามารถลงท ุนในโครงการใหญ ่ๆ ได้  
ส่งผลต่อไปยังการส่งออก การพัฒนาเศรษฐกิจและสังคม ทั้งนี้ ในหลายประเทศก็มีการจัดท าแผน
ยุทธศาสตร์หรือแผนพัฒนาประเทศ เช่น ฝรั่งเศส สิงคโปร์ มาเลเซีย รวมถึงจีนก็มีแผนพัฒนา
ประเทศระยะยาว ดังนั ้นการจัดท ายุทธศาสตร์ชาติเพื ่อให้ประเทศไทยได้มีความพร้อมสอดรับ  
กับการแข่งขันกับประเทศต่างๆ และเป็นประเทศที่พัฒนาแล้วในอีก 20 ปีข้างหน้า…” 

และเมื่ อได้ท าการศึกษาความเป็นมาของการวางแผนการพัฒนาประเทศ 
และยุทธศาสตร์ชาติของประเทศไทยแล้ว จะสามารถแบ่งวิวัฒนาการของจัดท าแผนการพัฒนา  
และยุทธศาสตร์ชาติของประเทศไทยได้ออกเป็นสี่ยุค ได้แก่ ยุคที่หนึ่ง คือ การจัดท าเค้าโครงการ
เศรษฐกิจ ที่ถือเป็นจุดเริ่มต้นในการวางแผนทิศทางการพัฒนาของประเทศ ยุคที่สอง คือ การจัดท า 

                                           
72 ไทยรัฐออนไลน์. “สนช.รับร่างยุทธศาสตร์ ตั้ง กมธ. 38 คน ศึกษา ให้ความเห็นชอบ  

7 ก.ค.นี้ ,” สืบค้นเมื่อวันที่  2 พฤษภาคม 2562, จาก https://www.thairath.co.th/news/politic/ 
1308884. 
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ผังเศรษฐกิจของประเทศ ถือเป็นการก่อตั้งคณะกรรมการวางแผนเศรษฐกิจชุดแรก พร้อมกับการเกิด
บทบัญญัติในรัฐธรรมนูญในหมวด “แนวนโยบายแห่งรัฐ” ยุคที่สาม คือ การจัดท าแผนพัฒนา
เศรษฐกิจ (และสังคม) แห่งชาติ เป็นยุคท่ีประเทศไทยได้ยกร่างแผนพัฒนาได้ส าเร็จ โดยยังด าเนินการ
วางแผนควบคู่กับแนวนโยบายพื้นฐานแห่งรัฐในรัฐธรรมนูญ และยุคที่สี่ คือ การจัดท ายุทธศาสตร์ชาติ 
ซึ่งถือเป็นจุดเริ่มต้นในการเปลี่ยนแปลงเรื่องใหญ่ๆ 3 ประเด็น คือ 

ประเด็นที่หนึ่ง เปลี่ยนกรอบระยะเวลาจากแผนระยะสั้น (Short-Term Planning) 
เป็นแผนระยะยาว 20 ปี (Long-Term Planning) 

ประเด็นที่สอง เปลี่ยนสภาพบังคับจากการเป็นกลไกทางงบประมาณและเป็น 
การกระท าของรัฐบาล (acte de gouvernement) ซึ่งมีสภาพบังคับในทางการเมือง ให้เป็นกลไกที่มี
สภาพบังคับทางกฎหมาย (Legal Binding) 

ประเด็นที่สาม เปลี่ยนวิสัยทัศน์จากแนวคิดทางการบริหารภาครัฐจากที่ส านักงาน
สภาพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติเป็นผู้ก าหนดให้ส่วนราชการเป็นผู้ขับเคลื่อนตามปกติ 
โดยเน้นตัวแบบกระบวนการ (Process Model) เป็นแนวคิดทางการเมืองที่เน้นตัวแบบสถาบัน 
(Institutional Model)73 โดยมีการจัดตั้งองค์กรขึ้นมาใหม่และให้ส านักงานสภาพัฒนาการเศรษฐกิจ
และสังคมแห่งชาติคอยเป็นผู้สนับสนุน 

ทั้งนี้ เพ่ือให้การด าเนินการตามยุทธศาสตร์ชาติประสบความส าเร็จผู้ที่เกี่ยวข้อง
จะต้องพิจารณาความไม่ชัดเจนของการด าเนินการในส่วนที่เกี่ยวข้องกับยุทธศาสตร์ชาติ บางประการ 
ซึ่งได้แก่ สถานะทางกฎหมาย บทบาทของคณะกรรมการยุทธศาสตร์ชาติ การก าหนดนโยบายของรัฐบาล 
การติดตามตรวจสอบและการประเมินผล และการแก้ไขปรับปรุงยุทธศาสตร์ชาติ ซึ่งในการด าเนินการ
เรื่องต่างๆ ล้วนเป็นเรื่องใหม่ และมีความเข้มข้นแตกต่างกว่าทุกแผนงานที่เคยด าเนินการผ่านมา  

                                           
73 กรอบความคิดของตัวแบบสถาบันยึดฐานคติที่ส าคัญว่านโยบายสาธารณะคือผลผลิตของ

สถาบันทางการเมือง (Political Institutional Outputs) ความสัมพันธ์ระหว่างนโยบายสาธารณะ
และสถาบันต่างๆ ของรัฐจะด าเนินไปอย่างใกล้ชิด กล่าวคือนโยบายจะไม่มีผลเป็นนโยบายสาธารณะ 
จนกว่านโยบายนั้นจะได้รับความเห็นชอบ ถูกน าไปปฏิบัติ และใช้บังคับโดยสถาบันของรัฐที่
รับผิดชอบ สถาบันราชการมีบทบาทในการก าหนดคุณลักษณะ (characteristic) ของนโยบาย
สาธารณะ 3 ประการดังนี้  

1. สถาบันของรัฐเป็นผู้รับรองความชอบธรรม (legitimacy) 
2. นโยบายสาธารณะมีลักษณะครอบคลุมทั้งสังคม (universality) 
3. สถาบันของรัฐเท่านั้นที่เป็นผู้ผูกขาดอ านาจการบังคับใช้ (coercion) 
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การใช้แผนระยะยาวและมีสภาพบังคับทางกฎหมายเป็นครั้งแรก รวมทั้งการเกิดขึ้นของสถาบัน  
ทางการเมืองใหม่อันได้แก่คณะกรรมการยุทธศาสตร์ชาติ ขณะที่การด าเนินการตามแผนงานอ่ืนๆ  
มีแนวโน้มที่จะลดความส าคัญลงไปตามล าดับ ประเด็นข้อพิจารณาเหล่านี้ล้วนเป็นการท าให้
ยุทธศาสตร์ชาติคอืแผนพัฒนาประเทศที่หน่วยงานของรัฐทุกหน่วยงานต้องให้ความส าคัญสูงสุด 

 

3.2 การก าหนดบทบัญญัติว่าด้วยยุทธศาสตร์ชาติในรัฐธรรมนูญ 
 

 โดยหลักแล้วรัฐธรรมนูญมีวัตถุประสงค์74 เพ่ือวางกรอบแห่งการใช้อ านาจทางการเมือง 
โดยการจัดตั้งและวางขอบเขตการใช้อ านาจขององค์กรทางการเมืองต่างๆ และอุดมการณ์ทาง
การเมืองของรัฐ รัฐธรรมนูญแต่ละประเทศจึงเป็นการแสดงออกซึ่งการตอบสนองอุดมการณ์ 
ในระบบต่างๆ ทั้งระบบกษัตริย์ ระบบประธานาธิบดี หรือระบบรัฐสภา  

ขณะที่รัฐธรรมนูญของประเทศที่มีความเป็นประชาธิปไตยจะมุ่งรับรองสิทธิเสรีภาพของ
ประชาชน การวางกฏเกณฑ์ ควบคุมการใช้อ านาจของสถาบัน ในรัฐธรรมนูญ  รวมไปถึ ง 
การวางหลักเกณฑ์ท่ีเกี่ยวกับองค์กรเศรษฐกิจและสังคม โดยประเทศส่วนใหญ่เป็นประเทศสังคมนิยม
และประเทศก าลังพัฒนาที่มักประกาศแผนพัฒนาเศรษฐกิจของรัฐและทางสังคม แม้ว่าจะไม่ผูกมัด
ผู้ปกครองที่จะต้องด าเนินการให้เป็นจริงขึ้นมาได้ก็ตาม 

 

3.2.1 ที่มาของการก าหนดบทบัญญัติว่าด้วยยุทธศาสตร์ชาติในรัฐธรรมนูญ 

การก าห น ดบ ท บั ญ ญั ติ ว่ าด้ ว ย ยุ ท ธศ าสตร์ ช าติ ใน รั ฐ ธ รรม นู ญ มี ที่ ม า 
และแนวความคิดเริ่มต้นขึ้นในช่วงปี 2558 โดยคณะกรรมาธิการยกร่างรัฐธรรมนูญ (กรธ.) ที่มี 
นายบวรศักดิ์ อุวรรณโณ เป็นประธานคณะกรรมาธิการ ได้มีการบัญญัติให้มีร่างบทบัญญัติว่าด้วย
คณะกรรมการยุทธศาสตร์การปฏิรูปและการปรองดองแห่งชาติ ไว้ในร่างรัฐธรรมนูญฉบับแรกซึ่ง  
ร่างขึ้นภายหลังการรัฐประหาร 255775  

                                           
74 เกรียงไกร เจริญธนาวัฒน์ , “หลักพ้ืนฐานกฎหมายมหาชน ว่าด้วยรัฐ รัฐธรรมนูญ และ

กฎหมาย,” พิมพ์ครั้งที่ 9, (กรุงเทพมหานคร : วิญญูชน, 2561), น.131. 
75 มีข้อสังเกตว่า คณะกรรมการยุทธศาสตร์การปฏิรูปและการปรองดองแห่งชาติ หรือเรียกัน

อย่างย่อว่า “คปป.”  ปรากฏออกมาอยู่ในร่างรัฐธรรมนูญในช่วงสัปดาห์สุดท้ายก่อนจะมีการลงมติ 
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ส าหรับแนวคิดในการจัดตั้งคณะกรรมการยุทธศาสตร์การปฏิรูปและการปรองดอง
แห่งชาติ (คปป.) ได้ระบุกรอบระยะเวลาในการปฏิบัติภารกิจไว้ 5 ปี นับจากวันที่ประกาศบังคับใช้
รัฐธรรมนูญ ดังที่ปรากฏตามหมวด 2 ว่าด้วยการปฏิรูปเพ่ือลดความเหลื่อมล้ า สร้างความเป็นธรรม
และความปรองดอง ส่วนที่ 1 คณะกรรมการยุทธศาสตร์การปฏิรูปและการปรองดองแห่งชาติใน  
ร่างรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย (ฉบับเสนอสภาปฏิรูปแห่งชาติ เพื่อลงมติ) พุทธศักราช 255876 
ได้ก าหนดโครงสร้างของคณะกรรมการฯ ให้ประกอบด้วย ประธานกรรมการ 1 คน และกรรมการอีก
ไม่เกิน 22 คน รวมเป็น 23 คน โดยคัดเลือกจากผู้ทรงคุณวุฒิ 3 กลุ่ม ดังนี้ 

กลุ่มที่หนึ่ง กรรมการโดยต าแหน่ง 8 คน ได้แก่ ประธานรัฐสภา ประธานวุฒิสภา 
นายกรัฐมนตรี ผู้บัญชาการกองทัพไทย ผู้บัญชาการทหารบก ผู้บัญชาการทหารเรือ ผู้บัญชาการทหาร
อากาศ และ ผู้บัญชาการต ารวจแห่งชาติ 

กลุ่มที่สอง กรรมการผู้ทรงคุณวุฒิซึ่งแต่งตั้งจากผู้ซึ่งเคยด ารงต าแหน่งประธาน
รัฐสภา นายกรัฐมนตรี ประธานศาลฎีกา ซึ่งเลือกกันเองในแต่ละประเภท ประเภทละ 1 คน 

กลุ่มที่สาม กรรมการผู้ทรงคุณวุฒิจ านวนไม่เกิน 11 คนซึ่งแต่งตั้งตามมติรัฐสภา 
จากผู้ซึ่งมีความเชี่ยวชาญในการปฏิรูปด้านต่างๆ และการสร้างความปรองดอง 

ทั้งนี้  ร่างรัฐธรรมนูญที่จัดท าขึ้นโดยคณะกรรมาธิการยกร่างฯ ได้ก าหนดให้
คณะกรรมการยุทธศาสตร์การปฏิรูปและการปรองดองแห่งชาติ (คปป.) มีอ านาจหน้าที่แบ่งออกเป็น 
2 ระดับ คือระดับสถานการณ์ปกติ และระดับสถานการณ์ไม่ปกติ ซึ่งสามารถอธิบายโดยสังเขป ดังนี้ 

ระดับสถานการณ์ปกติ77 คณะกรรมการยุทธศาสตร์การปฏิรูปและการปรองดอง
แห่งชาติ (คปป.) มีอ านาจในการแต่งตั้งคณะกรรมการปฏิรูปด้านต่างๆ รวมทั้งคณะกรรมการอิสระ
เสริมสร้างความปรองดองเพ่ือท าการศึกษา วิจัย และน าเสนอประเด็นการปฏิรูปต่อคณะกรรมการ
ยุทธศาสตร์การปฏิรูปและการปรองดอง รวมทั้งท าหน้าที่ในการขับเคลื่อนการปฏิรูป การจัดสรร
งบประมาณที่จ าเป็นต่อรัฐสภา คณะรัฐมนตรี หรือหน่วยงานที่เกี่ยวข้องเพ่ือการพัฒนาประเทศ  
การลดความเหลื่อมล้ า และการสร้างความเป็นธรรม เป็นต้น 

                                                                                                                         
เพราะขณะที่คณะกรรมการร่างรัฐธรรมนูญเปิดเผยร่างรัฐธรรมนูญร่างแรกไม่มีบทบัญญัติดังกล่าวอยู่
ในร่างรัฐธรรมนูญ 

76 ร่างรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย (ฉบับเสนอสภาปฏิรูปแห่งชาติ เพ่ือลงมติ) 
77 มาตรา 261 ร่างรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย (ฉบับเสนอสภาปฏิรูปแห่งชาติ เพ่ือลงมติ) 

พุทธศักราช 2558 
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ระดับสถานการณ์ไม่ปกติ78 “คณะกรรมการยุทธศาสตร์การปฏิรูปและการ
ปรองดองแห่งชาติ” หรือเรียกกันอย่างย่อว่า “คปป.” มีอ านาจหน้าที่พิเศษ คือ หลังจากประกาศใช้
รัฐธรรมนูญภายในช่วงเวลา 5 ปี หากเกิดปัญหาความขัดแย้งในประเทศโดยไม่สามารถควบคุมได้ 
คณะกรรมการชุดนี้สามารถมีมติด้วยคะแนนเสียงไม่น้อยกว่าสองในสาม เพ่ือใช้มาตรการที่จ าเป็น  
ในการจัดการกับสถานการณ์ดังกล่าวได้ โดยประธานกรรมการชุดนี้ มีอ านาจสั่งการ ระงับยับยั้ง   
หรือกระท าการใดๆ ได้ ไม่ว่าการกระท านั้นจะมีผลบังคับในทางนิติบัญญัติหรือในทางบริหาร  
และให้ถือว่าค าสั่ง การกระท า และการปฏิบัติตามค าสั่งดังกล่าว เป็นสิ่งที่ชอบด้วยกฎหมายและ
รัฐธรรมนูญนี้ และเป็นที่สุด 

นายบวรศักดิ์  ประธานคณะกรรมาธิการยกร่างรัฐธรรมนูญได้  ให้ เหตุผลว่า  
"ร่างรัฐธรรมนูญฉบับนี ้จะสร้างประชาธิปไตยที ่เหมาะสมกับสังคมไทย เมื ่อพ้น 5 ปีไปแล้ว  
ที่มีการเลือกตั้ง สมาชิกสภาผู้แทนราษฎรและสมาชิกวุฒิสภา แต่ในระหว่างนี้ต้องสร้างประชาธิปไตย
เปลี่ยนผ่านจากระบอบรัฏฐาธิปัตย์ไปสู่ประชาธิปไตยเปลี่ยนผ่าน โดยมีคณะกรรมการยุทธศาสตร์ 
เพ่ือการปฏิรูปและการปรองดองแห่งชาติมาท าหน้าที่ก าหนดยุทธศาสตร์ชาติ การปฏิรูป และก ากับ
การปฏิรูปไปได้ รวมทั้งสร้างความปรองดองคู่ขนานไปกับรัฐบาลที่มาจากการเลือกตั้ง หากรัฐบาล
ปกติคุมสถานการณ์ไม่อยู่ก็สามารถใช้อ านาจพิเศษนั้นได้ โดยไม่ต้องฉีกรัฐธรรมนูญ ครั้งที่สาม  
ภายใน10 ปี"79  

                                           
78 มาตรา 280 ร่างรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย (ฉบับเสนอสภาปฏิรูปแห่งชาติ เพ่ือลงมติ) 

พุทธศักราช 2558 
79 การประชุมคณะกรรมาธิการยกร่างรัฐธรรมนูญ  ครั้ งที่  142 มีมติก าหนดให้ มี 

"คณะกรรมการยุทธศาสตร์การปฏิรูปและการปรองดองแห่งชาติ"  อยู่ในมาตรา 260 ของร่าง
รัฐธรรมนูญ องค์ประกอบของคณะกรรมการ ก าหนดให้มีสมาชิก 23 คน โดยมีที่มา 3 ส่วน ได้แก่  

1. กรรมการโดยต าแหน่งมาจาก ประธานรัฐสภา ประธานวุฒิสภา นายกรัฐมนตรี ประธาน
ศาลฎีกา ผู้บัญชาการกองทัพไทย ผู้บัญชาการทหารบก ผู้บัญชาการทหารเรือ ผู้บัญชาการทหาร
อากาศ และผู้บัญชาการต ารวจแห่งชาติ  

2. กรรมการผู้ทรงคุณวุฒิแต่งตั้งจากผู้ซึ่งเคยด ารงต าแหน่งประธานรัฐสภา นายกรัฐมนตรี 
ประธานศาลฎีกา ซึ่งเลือกกันเองแต่ละประเภท ประเภทละหนึ่งคน   

3. กรรมการผู้ทรงคุณวุฒิจ านวนไม่เกิน  11 คน เป็นผู้เชี่ยวชาญการปฏิรูปด้านต่างๆ และ
การสร้างความปรองดอง ซึ่งแต่งตั้งจากมติรัฐสภา 
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ภายหลังการบรรจุแนวคิดเรื่องคณะกรรมการยุทธศาสตร์ชาติฯ (คปป.)  80  
ไว้ในร่างรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย (ฉบับเสนอสภาปฏิรูปแห่งชาติเพ่ือลงมติ) ได้น าไปสู่
กระแสเสียงวิพากษ์วิจารณ์ที่หลากหลายในสังคมโดยเฉพาะอย่างยิ่งในประเด็นของการจัดตั้ ง 
องค์กรพิเศษขึ้นเพ่ือเบียดขับอ านาจของฝ่ายบริหารที่มาจากการเลือกตั้ง ดังเช่นความเห็นของ 
ศาสตราจารย์ ดร.นันทวัฒน์ บรมานันท์ อดีตสมาชิกสภาปฏิรูปแห่งชาติ (สปช.) และเป็นหนึ่งในผู้ที่มี
มติไม่เห็นชอบกับร่างรัฐธรรมนูญ ซึ่งมองว่า81 อ านาจพิเศษส าหรับการบริหารจัดการให้ประเทศ 
ในบางสถานการณ์หลุดพ้นจากภาวะวิกฤตนั้นเป็นเรื่องที่มีความจ าเป็น แต่ประเด็นส าคัญคือจะต้อง
ออกแบบให้องค์กรมีความเชื่อมโยงและเป็นตัวแทนของประชาชน แต่ในขณะเดียวกันการออกแบบ
โครงสร้างของคณะกรรมการยุทธศาสตร์ชาติฯ นั้นกลับสวนทางกับหลักการดังกล่าว รวมทั้งยังไม่มี
ระบบการตรวจสอบการใช้อ านาจที่จะตามมา ด้วยเหตุนี้แล้ว จึงท าให้สถานะของคณะกรรมการ
ยุทธศาสตร์ชาติฯ กลายเป็นองค์กรสูงสุดที่ เข้ามาควบคุมการท างานของฝ่ายนิติบัญญัติและ 
ฝ่ายบริหารไปโดยปริยาย 

รองศาสตราจารย์ ดร.วรเจตน์ ภาคีรัตน์ คณะนิติศาสตร์ มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ 
ให้ความเห็นว่า82 คณะกรรมการยุทธศาสตร์ชาติฯ นั้น จะน าไปสู่การสถาปนาการปกครองโดยองค์กร
ที่ไม่มีฐานความชอบธรรมตามหลักการประชาธิปไตย นอกจากนี้ คณะกรรมการยุทธศาสตร์ชาติฯ  
ยังสามารถตั้งคณะกรรมการปฏิรูปด้านต่างๆ ได้เกือบทุกด้าน ครอบคลุมกระบวนการท างานของ
บรรดากระทรวงทั้งหมด ดังนั้นแล้วจึงท าให้เกิดสภาพ “อภิรัฐบาล” ซ้อนทับอ านาจกับรัฐบาลปกติ 
ผลส าคัญประการหนึ่ งในทางการเมืองและการบริหารราชการประเทศ คือ ท าให้รัฐบาลมี  
ความอ่อนแอลง ไร้เสถียรภาพในการบริหารราชการประเทศ 

ในขณะเดียวกัน ก็ปรากฏปฏิกิริยาจากพรรคการเมืองอย่างพรรคประชาธิปัตย์  
โดยนายอภิสิทธิ์ เวชชาชีวะ หัวหน้าพรรค ได้ออกมาให้ความเห็นในประเด็นคณะกรรมการ
ยุทธศาสตร์ชาติฯ ว่า83 จะท าให้เกิดสภาพ “รัฐซ้อนรัฐ”และจะน าไปสู่วิกฤตการณ์ความขัดแย้งรุนแรง
ในอนาคต สอดคล้องกับ นายจาตุรนต์ ฉายแสง แกนน าพรรคเพ่ือไทย ได้ให้ความเห็นว่าการจัดตั้ ง
คณะกรรมการยุทธศาสตร์ชาติฯ เป็นการวางระบบการสืบทอดอ านาจของคณะรักษาความสงบ

                                           
80 ร่างรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย (ฉบับเสนอสภาปฏิรูปแห่งชาติ เพ่ือลงมติ) 
81 อรรถสิทธิ์ พานแก้ว, “จุด (ไม่) จบ : ช่วงฉากการเมืองไทย ’48 - ’59,” พิมพ์ครั้งที่ 1, 

(กรุงเทพมหานคร : สถาบันพระปกเกล้า, 2559), น.406. 
82 เพ่ิงอ้าง, น.407. 
83 เพ่ิงอ้าง, น.407. 
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แห่งชาติและกองทัพ โดยมีวาระซ่อนเร้นส าคัญคือการควบคุมการท างานของรัฐบาลและรัฐสภา  
ในอนาคต ดังนั้น ทั้งภาควิชาการและฝั่งการเมืองต่างมีความเห็นไปในทิศทางเดียวกันว่าโครงสร้าง
ของคณะกรรมการยุทธศาสตร์ชาติฯ จะก่อให้เกิดปัญหาความทับซ้อนของการใช้“อ านาจอธิปไตย” 
และจะเป็นต้นตอของวิกฤตการณ์ความรุนแรงระลอกใหม่ในอนาคต  

อย่างไรก็ตาม มีนักวิชาการบางท่านได้ตั้งข้อสังเกตว่า84 เมื่อพิจารณามาตรา 44 
ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย (ฉบับชั่วคราว) พุทธศักราช 2557 และแนวคิดในการจัดตั้ง
คณะกรรมการยุทธศาสตร์ชาติฯ ภายใต้สภาวการณ์ทางการเมืองปัจจุบันแล้วอาจแสดงให้เห็นถึง
แนวคิดทางการเมืองและกฎหมายที่มีความเชื่อมโยงกันอย่างเป็นเหตุเป็นผลเพ่ือธ ารงไว้ซึ่งอ านาจ
พิเศษบางประการของคณะรักษาความสงบแห่งชาติและกองทัพต่อไปในระบบการเมืองไทย 
ซึ่งนับเป็นการดึงกองทัพกลับสู่การเมืองในระบบอย่างสมบูรณ์  ดังที่พลเอกประยุทธ์ จันทร์โอชา  
หัวหน้าคณะรักษาความสงบแห่ งชาติ ได้ออกมาให้ความเห็นว่า ตนไม่ ได้ เป็นคนเสนอให้มี
คณะกรรมการยุทธศาสตร์ปฏิรูปและการปรองดองแห่งชาติ (คปป.) ขึ้นมา “แต่ผมยังไปไม่ได้ เพราะ
เรายังไม่พร้อม”85 

การบรรจุแนวความคิดในการก่อตั้งคณะกรรมการยุทธศาสตร์กลับมาอีกครั้ง 
ในปี 2559 ในการร่างรัฐธรรมนูญของคณะกรรมการร่างรัฐธรรมนูญ (กรธ.) ที่นายมีชัย ฤชุพันธุ์   
เป็นประธานคณะกรรมการร่างรัฐธรรมนูญ (กรธ.) และรัฐธรรมนูญฉบับดังกล่าวถูกประกาศใช้  
ในเดือนเมษายนปี 2560 โดยได้น าแนวคิดของคณะกรรมการยุทธศาสตร์กลับมาบรรจุอยู่ในหมวด
แนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐ อันมีโครงสร้างคล้ายคลึงตามที่ปรากฎในรัฐธรรมนูญของไทยฉบับก่อนๆ 
แต่ได้มีการเพิ่มบทบัญญัติเพียงมาตราเดียวเพ่ือให้มีกฎหมายในการจัดท ายุทธศาสตร์ชาติ86 โดยยังน า
เนื้อหาเกี่ยวกับการปฏิรูปและการปรองดองแห่งชาติแยกไว้ในอีกหมวดหนึ่งของรัฐธรรมนูญ87  
ทั้งนี้ หากพิจารณาในกฎหมายที่ถูกประกาศใช้ตามบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญของทั้งสองหมวดแล้ว 

                                           
84 เพ่ิงอ้าง, น.407. 
85 ส านักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ. “ค ากล่าวเปิดสัมมนา

และแสดงปาฐกถาพิเศษ โดยพลเอก ประยุทธ์ จันทร์โอชา นายกรัฐมนตรี ,” จากรายงานสรุปผลการ
ประชุมประจ าปี 2558 ของ ส านักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ  
เรื่อง ทิศทางแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ ฉบับที่ 12 น.4. 

86 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 หมวด 6 นโยบายแห่งรัฐ 
87 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 หมวด 16 การปฏิรูปประเทศ 
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จะพบว่ามีองค์กรที่ มีหน้ าที่ ในการก ากับดูแลการด าเนินการ การยุทธศาสตร์  การปฏิ รูป  
และการปรองดองแห่งชาติ คือ “คณะกรรมการยุทธศาสตร์ชาติ”  

โดยค าว่า “ปฏิรูป” ถือเป็นค าที่ถูกพูดถึงอย่างต่อเนื่องมากที่สุดนับจากการ
รัฐประหารปี 255788  เช่น การแต่งตั้งสภาปฏิรูปแห่งชาติ (สปช.) สภาขับเคลื่อนการปฏิรูปประเทศ 
(สปท.) การจัดท าข้อเสนอแนะในการปฏิรูปประเทศต้องครอบคลุมในประเด็น 11 ด้าน การจัดท า 
ร่างรัฐธรรมนูญฉบับถาวรที่ก าหนดกรอบไว้ว่า “ให้มีกลไกท่ีจะผลักดันให้มีการปฏิรูปเรื่องส าคัญต่างๆ 
ให้สมบูรณ์ต่อไป” หมวดใหม่ในร่างรัฐธรรมนูญฉบับใหม่ถูกคณะกรรมาธิการร่างรัฐธรรมนูญน าไป 
ชูเป็นจุดขายเป็น 1 ใน 9 เรื่องส าคัญภายใต้หัวข้อ “ประเทศไทยมียุทธศาสตร์และขั้นตอน 
การปฏิรูปประเทศที่ชัดเจน”  

โดยนายค านูณ  สิทธิสมาน สมาชิกสภาขับเคลื่อนการปฏิรูปประเทศ ระบุว่า89   
“..ร่างรัฐธรรมนูญฉบับที่ 20 แตกต่างจาก 19 ฉบับที่เคยมีมาโดยสิ้นเชิง เพราะเป็นฉบับแรกที่บัญญัติ
ให้มีกระบวนการปฎิรูปประเทศ ซึ่งถือเป็นการเปลี่ยนแปลงครั้งใหญ่ เปลี่ยนแปลงความเคยชิน 
และโครงสร้างเดิมๆ นอกจากนั้นยังสะท้อนถึงการรัฐประหารปี 2557 ว่ามีเจตนารมณ์เป็นพิเศษ 
แตกต่างจากการรัฐประหารที่เคยมีมาในประเทศไทยทั้งหมด 13 ครั้ง โดยมีเจตนารมณ์พิเศษ 
ว่าต้องการให้เกิดกระบวนการปฎิรูปประเทศด าเนินไปต่อเนื่อง แม้ว่าคณะรัฐประหารจะพ้นไปแล้ว 
จึงกล่าวได้ว่าร่างรัฐธรรมนูญฉบับนี้เป็น ‘รัฐธรรมนูญฉบับปฏิรูปประเทศ’…“รัฐประหารครั้งสุดท้ายนี้
เป็นการรัฐประหารเพื่อปฎิรูปประเทศ ไม่ใช่เพื่อแสวงอ านาจ...” 

 

3.2.2 แนวนโยบายพื้นฐานแห่งรัฐในรัฐธรรมนูญฉบับ 2560 

หากย้อนกลับไปศึกษาการบัญญัติแนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐเอาไว้ในรัฐธรรมนูญ
ของไทย จะพบว่าการก าหนดหมวดแนวนโยบายพื้นฐานแห่งรัฐเอาไว้ในรัฐธรรมนูญเป็นหนึ่งในวิธีการ
ก าหนดเจตจ านงแห่งรัฐไว้ในระบบกฎหมายลายลักษณ์อักษรเพ่ือใช้เป็นเครื่องมือในทางการเมือง 
นับตั้งแต่รัฐธรรมนูญฉบับปี พุทธศักราช 2492 เป็นต้นมา โดยก าหนดให้มีสภาพบังคับทางการเมือง

                                           
88 หทัยกาญจน์ ตรีสุวรรณ, “การเมืองวัฒนธรรมของการออกเสียงประชามติร่างรัฐธรรมนูญ,” 

(วิทยานิพนธ์รัฐศาสตรมหาบัณฑิต มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์, 2559), น.210. 
89 เพ่ิงอ้าง. 
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เป็นส าคัญและไม่ก่อให้เกิดสิทธิในการฟ้องร้องรัฐ90 คือ บทบัญญัติในหมวดนี้มีไว้เพ่ือเป็นแนวทาง
ส าหรับการตรากฎหมายและก าหนดนโยบายในการบริหารราชการแผ่นดิน อันมีวัตถุประสงค์เพ่ือให้
ฝ่ายนิติบัญญัติใช้เป็นแนวทางในการตรากฎหมาย และเพ่ือให้คณะรัฐมนตรีจัดท าแผนบริหารราชการ
แผ่นดินตามนโยบายดังกล่าว โดยต้องจัดท ารายงานแสดงผลการด าเนินการรวมทั้งปัญหา  
และอุปสรรคต่อรัฐสภาปีละหนึ่งครั้ง อันเป็นไปตามหลักการกระท าทางนโยบายว่าควรมีเพียง 
สภาพบังคับในทางการเมือง ซึ่งมีรัฐสภาเป็นผู้ตรวจสอบการใช้ดุลยพินิจของรัฐบาล โดยหากพิจารณา
รูปแบบในการร่างรัฐธรรมนูญแล้วจะพบว่าหมวดดังกล่าวได้มีการแยกเอาไว้เป็นหมวดหนึ่ ง  
ของรัฐธรรมนูญและมีพัฒนาการทางกฎหมายที่เข้มข้นมากเรื่อยๆ เป็นล าดับ 

หมวดที่ ว่าด้วยแนวนโยบายพ้ืนฐานแห่ งรัฐตามรัฐธรรมนูญมีขึ้นครั้งแรก 
ในบทบัญญัติหมวดที่ 5 ว่าด้วย “แนวนโยบายแห่งรัฐ” ในรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 
พุทธศักราช 249291  ซึ่งถือว่าเป็นรัฐธรรมนูญที่มีเนื้อหาอนุรักษ์นิยมสูงที่สุดฉบับหนึ่งของไทย   

                                           
90 กฤษณ์มนต์  ทิพยเศวต, “สภาพบังคับของบทบัญญัติว่าด้วยแนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐ

ตามรัฐธรรมนูญ,” (วิทยานิพนธ์นิติศาสตรมหาบัณฑิต มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์, 2554) 
91 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2492 หมวด 5 แนวนโยบายแห่งรัฐ  

มีมาตราที่ส าคัญๆ เกี่ยวกับการทหาร วัฒนธรรม และเศรษฐกิจ ได้แก่ 
มาตรา 54 บทบัญญัติในหมวดนี้มีไว้เพ่ือเป็นแนวทางส าหรับการตรากฎหมายและ

การบริหารราชการตามนโยบายดั่งก าหนดไว้ และไม่ก่อให้เกิดสิทธิในการฟ้องร้องรัฐ 
มาตรา 59 ก าลังทหารเป็นของชาติ อยู่ในบังคับบัญชาสูงสุดของพระมหากษัตริย์  

ไม่ข้ึนต่อเอกชน คณะบุคคลหรือพรรคการเมืองใดๆ 
มาตรา 60 ก าลังทหารพึงใช้เพ่ือการรบหรือการสงครามหรือเพ่ือปราบปรามการ

จลาจล และจะใช้ได้ก็แต่โดยกระแสพระบรมราชโองการเว้นแต่ในกรณีที่มีประกาศใช้กฎอัยย
การศึก การใช้ก าลังทหารเพ่ือช่วยเหลือราชการอ่ืน ให้เป็นไปตามบทบัญญัติแห่งกฎหมาย 

มาตรา 61 เอกชนก็ดี คณะบุคคลก็ดี พรรคการเมืองก็ดี จะใช้ก าลังทหารไม่ว่า
โดยตรงหรือโดยทางอ้อมเป็นเครื่องมือในทางการเมืองมิได้ ทหารและบุคคลอ่ืนในสังกัดฝ่าย
ทหาร ในระหว่างรับราชการประจ า จะเป็นสมาชิกหรือเจ้าหน้าที่ในพรรคการเมือง หรือ
แสดงการฝักใฝ่ในพรรคการเมืองใดๆ มิได้ 

มาตรา 67 รัฐพึงบ ารุงรักษาสถานที่และวัตถุอันมีค่าในทางประวัติศาสตร์ วัฒนธรรม
และศิลปกรรม และป้องกันมิให้มีการส่งวัตถุเช่นว่านี้ออกนอกราชอาณาจักร 
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โดยมีเนื้อหาในรัฐธรรมนูญฉบับดังกล่าว อาทิเช่น การก าหนดให้คณะรัฐมนตรีต้องถวายสัตย์ปฏิญาณ
ตนต่อพระมหากษัตริย์92 การก าเนิดขึ้นขององคมนตรี93  รวมทั้งการวางกรอบแนวนโยบายแห่งรัฐ 
ที่มีขึ้นไว้เพ่ือเป็นแนวทางส าหรับการตรากฎหมายและการก าหนดนโยบายในการบริหารราชการ
แผ่นดิน และรัฐธรรมนูญฉบับถาวรทุกฉบับของไทยหลังจากนั้นต่างก็มีบทบัญญัติหมวดนี้มาตลอด  
ซึ่งสามารถสะท้อนอุดมคติของรัฐผ่านผู้สถาปนารัฐธรรมนูญมากมายหลายประการ โดยทุกๆ ครั้ง 
ที่ประกาศใช้รัฐธรรมนูญใหม่แนวนโยบายเหล่านี้ก็มีจ านวนมากเพ่ิมขึ้นเรื่อยๆ จนกระทั่งลงไปถึง  
เรื่องปลีกย่อยที่ไม่ส าคัญถึงขั้นต้องก าหนดในรัฐธรรมนูญ ท าให้บทบัญญัติหลายประการถูกละเลย
หรือไม่สามารถน ามาปฏิบัติใช้จริง ประกอบกับในรัฐธรรมนูญเองก็ก าหนดว่าบทบัญญัติในส่วนนี้ 
เป็นเพียง “แนวทางในการตรากฎหมายและก าหนดนโยบายการบริหารราชการแผ่นดิน ไม่ก่อให้เกิด
สิทธิในการฟ้องร้องรัฐ” จึงยิ่งท าให้แนวนโยบายแห่งรัฐไม่เคยถูกน าไปใช้ในทางรูปธรรม 

รัฐธรรมนูญฉบับปี พุทธศักราช 2540 ได้มีความพยายามแก้ไขปัญหานี้ โดยได้ 
ตัดทอนจ านวนนโยบายลงให้เหลือเฉพาะเรื่องที่ส าคัญจริงๆ แล้วเรียกชื่อใหม่ว่า “แนวนโยบาย
พ้ืนฐานแห่งรัฐ”94 มีการตัดข้อความที่แสดงว่าไม่มีผลผูกพันทางกฎหมายออกแล้วก าหนดมาตรการ
เพ่ิมเติม เช่น การให้สิทธิประชาชนเข้าชื่อเสนอกฎหมายเพ่ือด าเนินตามแนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐ 
ก าหนดให้นโยบายของรัฐบาลต้องสอดคล้องกับแนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐ รวมถึงการจัดตั้งองค์กร
เพ่ือติดตามการด าเนินการตามบทบัญญัติดังกล่าว เป็นต้น ทั้งนี้ รัฐธรรมนูญฉบับพุทธศักราช 2550  
ก็ได้รับรองบทบัญญัตินี้ไว้ในท านองเดียวกัน โดยมีการปรับปรุงบ้างเล็กน้อย95 แต่ก็ยังไม่บรรลุผล

                                                                                                                         
มาตรา 69 รัฐพึงส่งเสริมและบ ารุงการประกอบเกษตรกรรมเพ่ือเพ่ิมพูนผลิตผลทั้ง

ในทางปริมาณและคุณภาพและพึงสนับสนุนการสหกรณ์เพ่ือผลเช่นว่านั้นด้วย 
มาตรา 70 รัฐพึงสนับสนุนการค้าและการประกอบการผลิตของเอกชน ทั้งใน

เกษตรกรรมและอุตสาหกรรม 
92 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2492 มาตรา 141 
93สมชาย ปรีชาศิลปกุล, “นี่คือปณิธานที่หาญมุ่ง : ข้อถกเถียงว่าด้วยสถาบันพระมหากษัตริย์

ในองค์กรจัดท ารัฐธรรมนูญของไทย ตั้งแต่ พุทธศักราช2475 -2550,” พิมพ์ครั้งที่ 1, (นนทบุรี :  
ฟ้าเดียวกัน, 2559), น.226. 

94 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 “มาตรา 88 บทบัญญัติในหมวดนี้มี
ไว้เพ่ือเป็นแนวทางส าหรับการตรากฎหมายและการก าหนดนโยบายในการบริหารราชการแผ่นดิน” 

95 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 “มาตรา 75 บทบัญญัติในหมวดนี้
เป็นเจตจ านงให้รัฐด าเนินการตรากฎหมายและก าหนดนโยบายในการบริหารราชการแผ่นดิน” 
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ในทางปฏิบัติมากนัก อันเนื่องจากการที่ขาดสภาพบังคับทางกฎหมายที่ชัดเจน ในขณะที่สภาพบังคับ
ทางการเมืองก็ไม่ปรากฏอย่างเด่นชัด นอกจากนี้ ในส่วนของการให้สิทธิประชาชนเข้าชื่อเสนอ
กฎหมายนั้น แม้จะมีการเสนอกฎหมายโดยประชาชนไปเกือบ 50 ฉบับ แต่มีเพียง 8 ฉบับเท่านั้นที่
ผ่านการเห็นชอบของรัฐสภาจนประกาศใช้เป็นกฎหมายได้ 96 ซ้ าร้ายคือร่างกฎหมายเหล่านั้น 
ล้วนถูกเปลี่ยนแปลงแก้ไขในขั้นตอนการพิจารณาชั้นต่างๆ จนกล่าวได้ยากว่าเป็นกฎหมายที่เกิดจาก
การเข้าชื่อเสนอโดยประชาชน 

รัฐธรรมนูญฉบับ 2560 หมวดแนวนโยบายแห่งรัฐ จึงก าหนดให้รัฐจัดให้มี
ยุทธศาสตร์ชาติเป็นเป้าหมายการพัฒนาประเทศอย่างยั่งยืนตามหลักธรรมาภิบาลเพ่ือใช้เป็นกรอบ  
ในการจัดท าแผนต่างๆ ให้สอดคล้องและบูรณาการกัน และให้มีกฎหมายว่าด้วยการจัดท า 
ยุทธศาสตร์ชาติ เพื่อก าหนดรายละเอียดและจัดตั้งองค์กรในการจัดท ายุทธศาสตร์ชาติ 

สอดคล้องกับเจตนารมณ์ข้อหนึ่งของการรัฐประหารโดยคณะรักษาความสงบ
แห่งชาติ เมื่อวันที่ 22 พฤษภาคม 2557 อันเป็นที่มาของการร่างรัฐธรรมนูญฉบับนี้ คือต้องการ 
ลดอ านาจของฝ่ายการเมืองเพื่อจ ากัดนโยบายที่มีลักษณะเป็นประชานิยม แนวทางที่ผู้ร่างรัฐธรรมนูญ
ฉบับพุทธศักราช 256097 เลือกใช้ คือการอาศัยบทบัญญัติว่าด้วย “แนวนโยบายแห่งรัฐ” ก าหนดให้
รัฐ “จัดให้มียุทธศาสตร์ชาติเป็นเป้าหมายการพัฒนาประเทศอย่างยั่งยืนตามหลักธรรมาภิบาลเพ่ือใช้
เป็นกรอบในการจัดท าแผนต่างๆ ให้สอดคล้องและบูรณาการกัน...” ในมาตรา 65 เพ่ือให้มีอ านาจ
ก าหนดกลไกควบคุมทางกฎหมายอีกหลายประการเพ่ือให้ยุทธศาสตร์ชาติมีผลบังคับได้จริงนั่นเอง 
  
  

                                           
96 ธีรวัฒน์ ขวัญใจ, อ้างแล้ว เชิงอรรถที่ 16. 
97 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 หมวด 6 นโยบายแห่งรัฐ  

มาตรา 65 รัฐพึงจัดให้มียุทธศาสตร์ชาติเป็นเป้าหมายการพัฒนาประเทศอย่างยั่งยืน
ตามหลักธรรมาภิบาลเพื่อใช้เป็นกรอบในการจัดท าแผนต่างๆ ให้สอดคล้องและบูรณาการกัน
เพ่ือให้เกิดเป็นพลังผลักดันร่วมกันไปสู่เป้าหมายดังกล่าวการจัดท า การก าหนดเป้าหมาย 
ระยะเวลาที่จะบรรลุเป้าหมาย และสาระที่พึงมีในยุทธศาสตร์ชาติให้เป็นไปตามหลักเกณฑ์
และวิธีการที่กฎหมายบัญญัติ  ทั้งนี้ กฎหมายดังกล่าวต้องมีบทบัญญัติเกี่ยวกับการมีส่วนร่วม
และการรับฟังความคิดเห็นของประชาชนทุกภาคส่วนอย่างทั่วถึงด้วย 

ยุทธศาสตร์ชาติ เมื่อได้ประกาศในราชกิจจานุเบกษาแล้ว ให้ใช้บังคับได้ 
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3.3 กฎหมายว่าด้วยการจัดท ายุทธศาสตร์ชาติ 
 

พระราชบัญญัติการจัดท ายุทธศาสตร์ชาติ พ.ศ. 2560 ซึ่งออกตามความในมาตรา 65 
ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย ฉบับปี 2560 อันเป็นกฎหมายว่าด้วยการจัดท ายุทธศาสตร์
ชาติของไทย ได้ให้เหตุผลในการประกาศใช้พระราชบัญญัติฉบับนี้ คือ  

(1) โดยที่มาตรา 65 ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย บัญญัติให้รัฐพึงจัดให้มี
ยุทธศาสตร์ชาติเป็นเป้าหมายการพัฒนาประเทศอย่างยั่งยืน ตามหลักธรรมาภิบาลเพ่ือใช้เป็นกรอบ 
ในการจัดท าแผนต่างๆ ให้สอดคล้องและบูรณาการกัน เพ่ือให้ เกิดเป็นพลังผลักดันร่วมกัน  
ไปสู่เป้าหมายดังกล่าว  

(2) โดยในการจัดท า การก าหนดเป้าหมาย ระยะเวลาที่จะบรรลุเป้าหมาย และสาระ
ที่พึงมีในยุทธศาสตร์ชาติ ให้เป็นไปตามหลักเกณฑ์และวิธีการที่กฎหมายบัญญัติและกฎหมายดังกล่าว
ต้องมีบทบัญญัติเกี่ยวกับการมีส่วนร่วมและการรับฟังความคิดเห็นของประชาชนทุกภาคส่วน 
อย่างทั่วถึงด้วย จึงจ าเป็นต้องตราพระราชบัญญัตินี้ 

หากพิจารณาตัวบทของพระราชบัญญัติการจัดท ายุทธศาสตร์ชาติแล้วจะพบว่า
พระราชบัญญัติดังกล่าวมีโครงสร้างของกฎหมายที่ประกอบไปด้วย 3 หมวด คือ หมวดยุทธศาสตร์ชาติ 
หมวดคณะกรรมการยุทธศาสตร์ชาติ และหมวดการติดตาม การตรวจสอบ และการประเมินผล 
รวมทั้งบทเฉพาะกาล ซึ่งมีประเด็นข้อพิจารณาในเรื่องต่างๆ ได้แก่ สถานะและผลทางกฎหมายของ
การจัดท ายุทธศาสตร์ชาติ องค์ประกอบและอ านาจหน้าที่ ของคณะกรรมการยุทธศาสตร์ชาติ 
สาระส าคัญและเนื้อหาของยุทธศาสตร์ชาติ และการติดตามตรวจสอบและประเมินผลยุทธศาสตร์ชาติ 
ดังนี้ 

 

 3.3.1 สถานะและผลทางกฎหมายของยุทธศาสตร์ชาติ 

  3.3.1.1 สถานะของยุทธศาสตร์ชาติ 

   จากในบทที่สองเราได้ท าการศึกษานโยบายสาธารณะในรูปแบบต่างๆ 
ได้แก่ นโยบายสาธารณะที่เป็นกฎหมาย นโยบายสาธารณะที่เป็นการแถลงนโยบายของคณะรัฐมนตรี
ต่อรัฐสภา นโยบายสาธารณะในรูปแบบที่เป็นมติคณะรัฐมนตรี นโยบายสาธารณะในรูปแบบของ
แผนงานหรือโครงการที่เป็นลายลักษณ์อักษร โดยการประกาศใช้ยุทธศาสตร์ชาติฉบับแรกของไทย  
ซึ่งออกตามพระราชบัญญัติการจัดท ายุทธศาสตร์ชาติ พ.ศ. 2560 ได้มีการประกาศใช้เมื่อวันที่  
8 ตุลาคม 2561 ในราชกิจจานุเบกษา เล่ม 135 ตอนที่ 82 ก ฉบับวันที ่ 13 ตุลาคม 2561  
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เป็นนโยบายสาธารณะในรูปแบบของแผนงานหรือโครงการที่เป็นลายลักษณ์อักษร ที่ถือเป็นกระท า
ทางรัฐบาลที่ต้องผ่านความเห็นชอบจากรัฐสภา มีรูปแบบตามบทบัญญัติของกฎหมายว่าด้วยการ
จัดท ายุทธศาสตร์ชาติที่ให้การประกาศใช้ยุทธศาสตร์ชาติให้ท าเป็นประกาศพระบรมราชโองการ 98 
ส าหรับยุทธศาสตร์ชาติของไทยฉบับแรก  โดยมีผู้รับสนองพระราชโองการคือนายกรัฐมนตรี   
ตามที่พระราชบัญญัติการจัดท ายุทธศาสตร์ชาติ พ.ศ. 2560 ได้ก าหนดไว้ให้นายกรัฐมนตรีเป็นผู้
รักษาการตามกฎหมาย 

   กระท าทางรัฐบาลที่ต้องผ่านความเห็นชอบจากรัฐสภา สามารถเทียบได้กับ
กรณีอ่ืนๆ อาทิเช่น การให้ความเห็นชอบในการประกาศสงคราม การให้ความเห็นชอบหนังสือสัญญา
ก าหนดขอบเขตของหนังสือสัญญาที่ส่งผลกระทบต่อความม่ันคงทางเศรษฐกิจ หรือสังคมของประเทศ
อย่างกว้างขวางหรือมีผลผูกพันด้านการค้า การลงทุน ต้องได้รับความเห็นชอบของรัฐสภา ซึ่งปรากฎ
อยู่ในระบบกฎหมายไทยก่อนหน้า99 

สถานะของ "พระบรมราชโองการ" ในรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 
ฉบับพุทธศักราช 2560 และกฎหมายอ่ืนๆ ยังไม่ ได้มีการศึกษานิยามและยังไม่ได้จัดล าดับศักดิ์ 
ของสถานะทางกฎหมายอย่างเป็นระบบ แต่หากศึกษาตามนิยามทั่วไปของระบอบการปกครอง  
ของไทยแล้ว คณิน บุญสุวรรณ100 ได้ให้อธิบายของค าว่า พระบรมราชโองการ ไว้ใน ปทานุกรมศัพท์
รัฐสภาและการเมืองไทย ฉบับสมบูรณ์  เอาไว้ว่า พระบรมราชโองการ  หมายถึงค าสั่งอย่าง 
เป็นทางการของพระมหากษัตริย์ตามบทบัญญัติแห่งรัฐธรรมนูญในฐานะที่พระองค์ทรงเป็นประมุข
ของราชอาณาจักรไทย ซึ่งเป็นประเทศที่มีการปกครองระบอบประชาธิปไตยอันมีพระมหากษัตริย์  
ทรงเป็นประมุข และทรงใช้อ านาจอธิปไตย ซึ่งเป็นของปวงชนชาวไทยทางรัฐสภา คณะรัฐมนตรี  
และศาล ตามบทบัญญัติแห่งรัฐธรรมนูญนี้  

นอกจากนี้ยังมีข้อพิจารณาว่า การประกาศยุทธศาสตร์ชาติเป็นพระบรม
ราชโองการในระบบกฎหมายไทย ก็คือ การที่กิจการของรัฐนั้นได้รับความส าคัญและความได้รับ  
การปกป้องอย่างสูงสุด เนื่องจากพระมหากษัตริย์ที่ทรงใช้อ านาจตามกฎหมายนั้น องค์พระมหากษัตริย์
ทรงอยู่ในฐานะอันเป็นที่เคาระสักการะผู้ใดจะละเมิดมิได้ โดยพระมหากษัตริย์ทรงด ารงต าแหน่งอยู่ใน

                                           
98 พระราชบัญญัติการจัดท ายุทธศาสตร์ชาติ พ.ศ. 2560 มาตรา 5 วรรคสอง และดู

รายละเอียดในมาตรา 9 
99 ดูเพ่ิมในบทท่ี 2 หัวข้อ 2.1.4 การกระท าของรัฐ 
100 คณิน บุญสุวรรณ, “ปทานุกรมศัพท์รัฐสภาและการเมืองไทย”, พิมพ์ครั้งที่ 1, (กรุงเทพมหานคร : 

สุขภาพใจ, 2548) 
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ฐานะนี้ได้ก็ต่อเมื่อพระองค์ไม่ต้องรับผิดชอบใดๆ ทั้งสิ้น ไม่ว่าในทางกฎหมายหรือในทางการเมือง  
ซึ่งผู้ใดจะกล่าวหาหรือฟ้องร้องพระมหากษัตริย์ ในทางใดๆ มิได้เลย101 ซึ่งโดยปกติแล้วหากเป็น 
พระบรมราชโองการซึ่งเกี่ยวกับการบริหารราชการแผ่นดิน อันเป็นกิจการของคณะรัฐมนตรี  
เช่น การแต่งตั้งนายกรัฐมนตรีและรัฐมนตรี และให้ พ้นจากความเป็นรัฐมนตรี จ าเป็นต้อง  
มีนายกรัฐมนตรีหรือรัฐมนตรี ลงนามรับสนองพระบรมราชโองการทุกครั้ง หรือถ้าเป็นพระบรมราช
โองการเกี่ยวกับกิจการของรัฐสภา เช่น การแต่งตั้งผู้น าฝ่ายค้าน การเรียกเปิดประชุมสภาสมัยวิสามัญ 
การเรียกเปิดประชุมวุฒิสภาสมัยวิสามัญ ต้องมีประธานรัฐสภาเป็นผู้ลงนามรับสนองพระบรมราช
โองการ เป็นต้น สรุปได้ว่า ไม่ว่าจะทรงใช้อ านาจในทางใดและเรื่องใด จะต้องมีผู้รับสนองพระบรม
ราชโองการทุกครั้ง และบุคคลผู้ท าหน้าที่รับสนองพระบรมราชโองการนั้นจะต้องรับผิดชอบทั้งในทาง
กฎหมายและในทางการเมืองแทนพระมหากษัตริย์102  

ทางด้านการบริหารราชการแผ่นดินของพระมหากษัตริย์ หากกล่าวตาม
หลักประชาธิปไตยโดยเคร่งครัดแล้ ว ความสัมพันธ์ของสถาบันพระมหากษัตริย์ ในระบอบ
ประชาธิปไตยย่อมต้องมีความใกล้ชิดในการปรึกษาปัญหาเกี่ยวกับราชการแผ่นดินกับคณะรัฐมนตรี  
แต่เพียงองค์กรเดียว เพราะคณะรัฐมนตรีมีที่มาจากราษฎรและบริหารราชการแผ่นดินโดย  
ความไว้วางใจของผู้แทนราษฎรซึ่งเท่ากับปฏิบัติตามเจตจ านงของราษฎรฝ่ายข้างมากในประเทศ103 
อนึ่ง แม้พระมหากษัตริย์จะทรงไว้ซึ่งสิทธิที่จะทรงตักเตือนคณะรัฐมนตรีได้ก็ตาม แต่ค าแนะน าหรือค า
ตักเตือนเช่นว่านี้จะต้องเป็นเรื่องส่วนพระองค์ระหว่างพระมหากษัตริย์กับคณะรัฐมนตรีเท่านั้น  
เพราะหากค าแนะน าหรือค าตักเตือนดังกล่าวถูกเผยแพร่สู่สาธารณะย่อมต้องมีทั้งผู้ที่ เห็นด้วย 
และไม่เห็นด้วย ซึ่งผู้ที่ไม่เห็นด้วยก็จะน าค าแนะน าหรือค าตักเตือนของพระองค์ไปวิพากษ์วิจารณ์ 
ส่วนคณะรัฐมนตรีเองหากจะรับค าแนะน าหรือค าตักเตือนของพระมหากษัตริย์ไปปฏิบัติก็ต้องปฏิบัติ
ด้วยความรับผิดชอบของตน จะอ้างว่าปฏิบัติตามค าแนะน าหรือค าตักเตือนของพระมหากษัตริย์ไม่ได้
เพราะจะท าให้พระองค์ต้องทรงเข้ามาพัวพันในทางการเมือง104 

                                           
101 วรพจน์ วิศรุตพิชญ์, “การกระท าทางปกครอง,” อาจาริยบูชา รวมบทความทางวิชาการ

เนื่องในโอกาสครบรอบ 72 ปี ศาสตราจารย์ ดร. อมร จันทรสมบูรณ์ (2545) น.134. 
102 หยุด แสงอุทัย , “หลักรัฐธรรมนูญและกฎหมายเลือกตั้ งทั่ วไป ,” พิมพ์ครั้งที่  7 , 

(กรุงเทพมหานคร : โรงพิมพ์มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์, 2513) น.223. 
103 อนุชา อชิรเสนา, “ผู้ส าเร็จราชการแทนพระองค์ในประวัติศาสตร์รัฐธรรมนูญไทย,” 

(วิทยานิพนธ์นิติศาสตรมหาบัณฑิต คณะนิติศาสตร์ มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์, 2559) น.40. 
104 เพ่ิงอ้าง น.29. 
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 สรุปได้ว่าสถานะทางกฎหมายของยุทธศาสตร์ชาติ คือกระท าทางรัฐบาลที่
ต้องผ่านความเห็นชอบจากรัฐสภา โดยที่ยุทธศาสตร์ชาติต้องผ่านความเห็นชอบจากรัฐสภาเช่นนี้
เนื่องจากอาจเป็นเพราะต้องการให้ยุทธศาสตร์ชาติผ่านการพิจารณาความเห็นชอบจากสภา
ผู้แทนราษฎรเพ่ือให้สอดคล้องเป็นไปตามหลักการแสดงเจตจ านงแห่งรัฐ ส่วนรูปแบบของยุทธศาสตร์
ชาติที่ได้จัดท าในรูปแบบของพระบรมราชโองการซึ่งเกี่ยวกับการบริหารราชการแผ่นดิน เช่นเดียวกับ
แนวทางในการจัดท าแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติที่ปกติได้กระท ามาอยู่แล้ว หากแต่
แผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติมีกรอบระยะเวลาและเนื้อหาที่แคบกว่าและไม่ต้องผ่านการ
เห็นชอบจากรัฐสภา ล้วนเป็นการสะท้อนการแสดงเจตจ านงแห่งรัฐในรูปแบบหนึ่งในเอง และเมื่อ
พิจารณาตามความในมาตรา 65 ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย ที่บัญญัติให้รัฐพึงจัดให้มี
ยุทธศาสตร์ชาติเพ่ือใช้เป็น “กรอบ” ในการจัดท าแผนต่างๆ ให้สอดคล้องและบูรณาการกัน สถานะ
ของยุทธศาสตร์ชาติดังกล่าวจะสอดคล้องกับนิยามของส านักงานสภาพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคม
แห่งชาติ ที่ก าหนดให้ยุทธศาสตร์ชาติ คือเป้าหมายระยะยาวในการพัฒนาประเทศ เพ่ือใช้เป็น 
“กรอบ” 105 ในการพัฒนาประเทศที่มีสถานะทางแผนงานสูงสุดที่มีไว้ในการก าหนดนโยบายการ
บริหารราชการแผ่นดินของคณะรัฐมนตรีก่อนที่จะเข้ามาบริหารประเทศ ก่อนที่จะมีการจัดท า
แผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ นโยบายและแผนระดับชาติว่าด้วยความมั่นคงแห่งชาติ และ
แผนระดับอื่นๆ รวมทั้งการจัดท างบประมาณรายจ่ายประจ าปี 

  3.3.1.2 ผลทางกฎหมายของยุทธศาสตร์ชาติ 

  การประกาศใช้ยุทธศาสตร์ชาติมีผลทางกฎหมายอย่างยิ่งต่อการใช้อ านาจ 
ของฝ่ายบริหาร โดยหน่วยงานของรัฐทุกหน่วยมีหน้าที่ด าเนินการเพื่อให้บรรลุเป้าหมายตามที่ก าหนด
ไว้ในยุทธศาสตร์ชาติ106 ในการด าเนินการเรื่องต่างๆ ได้แก่ การจัดท างบประมาณ107 การรายงานผล

                                           
105 ส านักงานสภาพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ จดหมายข่าวยุทธศาสตร์ชาติและ

การปฏิรูปประเทศ, ปีที่ 1, ฉบับที่ 5, (สิงหาคม 2561) 
106 พระราชบัญญัติการจัดท ายุทธศาสตร์ชาติ พ.ศ. 2560 มาตรา 5 วรรคสอง การประกาศใช้ 

ยุทธศาสตร์ชาติให้ท าเป็นประกาศพระบรมราชโองการ และเมื่อได้ประกาศในราชกิจจานุเบกษาแล้ว 
ให้ใช้บังคับได้ และหน่วยงานของรัฐทุกหน่วยมีหน้าที่ด าเนินการเพ่ือให้บรรลุเป้าหมายตามที่ก าหนดไว้
ในยุทธศาสตร์ชาติ 

107 พระราชบัญญัติการจัดท ายุทธศาสตร์ชาติ พ.ศ. 2560 มาตรา 10 วรรคสาม แผนแม่บทที่
คณะรัฐมนตรีให้ความเห็นชอบและประกาศในราชกิจจานุเบกษาแล้ว ให้มีผลผูกพันหน่วยงานของรัฐ
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การด าเนินการ108 และให้ความร่วมมือต่างๆ109 รวมไปถึงต้องด าเนินการแก้ไขปรับปรุงการปฏิบัติงาน
ภายในหน่วยงานเมื่อสภาพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติในฐานเลขานุการคณะกรรมการ
ยุทธศาสตร์ชาติร้องขอให้มีการด าเนินการตามกฎหมายว่าด้วยการจัดท ายุทธศาสตร์ชาติ ซึ่งเดิม  
เป็นอ านาจหน้าที่ของผู้บังคับบัญชาในการใช้อ านาจก ากับดูแลและอ านาจบังคับบัญชาในการสั่งการ  

  ผลของการจัดท ายุทธศาสตร์ยังก้าวล่วงไปถึงแนวทางการเสนอแต่งตั้ ง
ข้าราชการประจ าประเภทบริหารระดับสูง110 โดยคณะรัฐมนตรีมีมติมอบหมายให้รองนายกรัฐมนตรี 
(นายวิษณุ เครืองาม) ด าเนินการรวบรวมรายชื่อข้าราชการที่จะเสนอแต่งตั้งต่อคณะรัฐมนตรี  
ในขณะนั้นให้ครบถ้วน แล้วให้น าเสนอนายกรัฐมนตรีพิจารณาก่อนน าเสนอคณะรัฐมนตรีพิจารณา 
โดยผู้ที่ถูกเสนอชื่อต้องมีคุณสมบัติหลักในการเชื่อมโยงภารกิจหน้าที่ของหน่วยงานกับยุทธศาสตร์ชาติ 
20 ปี111 

  นอกจากนั้นการจัดท ายุทธศาสตร์ชาติ ยังมีผลต่อการใช้อ านาจของรัฐบาล
โดยตรง รัฐธรรมนูญได้ก าหนดให้รัฐบาลต้องด าเนินการในเรื่องต่างๆ เช่น การก าหนดนโยบาย  

                                                                                                                         
ที่ เกี่ยวข้องที่จะต้องปฏิบัติให้เป็นไปตามนั้น รวมทั้งการจัดท างบประมาณรายจ่ายประจ าปี
งบประมาณต้องสอดคล้องกับแผนแม่บทด้วย 

108 พระราชบัญญัติการจัดท ายุทธศาสตร์ชาติ พ.ศ. 2560 มาตรา 24 เพ่ือประโยชน์ในการ
ติดตามผลการด าเนินการตามยุทธศาสตร์ชาติ ให้หน่วยงานของรัฐรายงานผลการด าเนินการดังกล่าว
ต่อส านักงาน ภายในเวลาและตามรายการ ที่ส านักงานก าหนด 

109 พระราชบัญญัติ การจัดท ายุทธศาสตร์ชาติ พ.ศ. 2560 มาตรา 22 (3) มาตรา 22 ให้
ส านักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติท าหน้าที่ส านักงานเลขานุการของ
คณะกรรมการและคณะกรรมการจัดท ายุทธศาสตร์ชาติ โดยมีหน้าที่และอ านาจ  … (3) ประสานงาน
กับหน่วยงานของรัฐและประชาชนภาคส่วนต่างๆ เกี่ยวกับการด าเนินการตามพระราชบัญญัตินี้ 

110 ส านักข่าวอิศรา, “เบื้องลึก! ครม.ปรับแผนคัด ขรก.นั่ง ‘ปลัดกระทรวง’ ต้องปฏิรูปเป็น-
ท ายุทธศาสตร์ชาติได้?,” สืบค้นเมื่อวันที่ 24 มิถุนายน 2562, จาก https://www.isranews.org/ 
isranews-scoop/57895-isranews-57895.html. 

111 หนังสือส านักเลขาธิการคณะรัฐมนตรี ด่วนที่สุดที่ นร 0505/ว321 เรื่อง แนวทางการ
เสนอแต่งตั้งข้าราชการประเภทบริหารระดับสูงและการประเมินความเหมาะสมของผู้ได้รับการแต่งตั้ง 
ลงวันที่ 29 มิถุนายน 2560 
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การบริหารราชการแผ่นดินของคณะรัฐมนตรีก่อนที่จะเข้าบริหารราชการแผ่นดิน 112 การจัดท า
แผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ นโยบายและแผนระดับชาติว่าด้วยความมั่นคงแห่งชาติ  
และแผนอ่ืนใด รวมตลอดทั้งการจัดท างบประมาณรายจ่ายประจ าปีงบประมาณต้องสอดคล้องกับ
ยุทธศาสตร์ชาติ113 โดยก าหนดให้เป็นหน้าที่ของคณะรัฐมนตรีที่จะก ากับดูแลและสนับสนุนให้
หน่วยงานของรัฐทุกหน่วยด าเนินการตามเป้าหมายยุทธศาสตร์ชาติ114 ซึ่งสมาชิกวุฒิสภาชุดแรก 
ตามรัฐธรรมนูญฉบับ พุทธศักราช 2560 มีอ านาจในการตรวจสอบรัฐบาลโดยส่งเรื่องไปยัง
คณะกรรมการป้องกันและปราบปรามการทุจริตแห่งชาติ ในกรณีที่ศาลรัฐธรรมนูญมีค าวินิจฉัยว่า 
การด าเนินการของคณะรัฐมนตรีเป็นการปฏิบัติหน้าที่โดยไม่ชอบด้วยกฎหมายได้115 

                                           
112 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 หมวด 8 คณะรัฐมนตรี มาตรา 

162 คณะรัฐมนตรีที่จะเข้าบริหารราชการแผ่นดินต้องแถลงนโยบายต่อรัฐสภา ซึ่งต้องสอดคล้องกับ 
หน้าที่ของรัฐ แนวนโยบายแห่งรัฐ และยุทธศาสตร์ชาติ และต้องชี้แจงแหล่งที่มาของรายได้ที่จะ
น ามาใช้จ่ายในการด าเนินนโยบาย โดยไม่มีการลงมติความไว้วางใจ  ทั้งนี้ ภายในสิบห้าวันนับแต่วัน
เข้ารับหน้าที่ 

113 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 มาตรา 142 ในการเสนอร่าง
พระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจ าปีงบประมาณต้องแสดงแหล่งที่มาและประมาณการรายได้ 
ผลสัมฤทธิ์หรือประโยชน์ที่คาดว่าจะได้รับจากการจ่ายเงินและความสอดคล้องกับยุทธศาสตร์ชาติและ
แผนพัฒนาต่างๆ  ทั้งนี้ ตามหลักเกณฑ์ที่บัญญัติไว้ในกฎหมายว่าด้วยวินัยการเงินการคลังของรัฐ 

114 พระราชบัญญัติการจัดท ายุทธศาสตร์ชาติ พ.ศ. 2560 มาตรา 5 วรรคสี่ ให้เป็นหน้าที่ของ
คณะรัฐมนตรีที่จะก ากับดูแลและสนับสนุนให้หน่วยงานของรัฐทุกหน่วยด าเนินการ 

115 พระราชบัญญัติการจัดท ายุทธศาสตร์ชาติ พ.ศ. 2560 มาตรา 29 ในระหว่างอายุของ
วุฒิสภาตามมาตรา 269 (4) ของรัฐธรรมนูญ ในกรณี  ที่การด าเนินการของหน่วยงานของรัฐไม่
สอดคล้องกับยุทธศาสตร์ชาติหรือแผนแม่บท เป็นผลจาก มติคณะรัฐมนตรี หรือเป็นการด าเนินการ
ของคณะรัฐมนตรีโดยตรง ให้คณะกรรมการจัดท ายุทธศาสตร์ชาติ แจ้งให้คณะกรรมการและวุฒิสภา
ทราบ และให้วุฒิสภาด าเนินการตามมาตรา 270 ของรัฐธรรมนูญ ในกรณีที่วุฒิสภาเห็นว่ากรณีเป็น
ปัญหาว่ามติของคณะรัฐมนตรีหรือการด าเนินการ ของคณะรัฐมนตรีเป็นการปฏิบัติหน้าที่โดยชอบ
ด้วยกฎหมายหรือไม่ ให้วุฒิสภามีมติเสนอเรื่อง ต่อศาลรัฐธรรมนูญเพ่ือวินิจฉัยโดยเร็ว หากศาล
รัฐธรรมนูญวินิจฉัยว่ามติของคณะรัฐมนตรี หรือการด าเนินการของคณะรัฐมนตรีเป็นการปฏิบัติหน้าที่
โดยไม่ชอบด้วยกฎหมาย ให้คณะกรรมการ จัดท ายุทธศาสตร์ชาติส่งเรื่องให้คณะกรรมการป้องกัน
และปราบปรามการทุจริตแห่งชาติด าเนินการ ตามหน้าที่และอ านาจโดยเร็ว ทั้งนี้ ให้คณะกรรมการ
ป้องกันและปราบปรามการทุจริตแห่งชาติพิจารณา และมีมติให้แล้วเสร็จภายในหกสิบวันนับแต่วันที่
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  ขณะที่ผลทางกฎหมายต่อการใช้อ านาจของฝ่ายนิติบัญญัติ ฝ่ายตุลาการ  
หรือเป็นองค์กรอิสระ หรือองค์กรอัยการ ได้ก าหนดให้เป็นหน้าที่ของคณะรัฐมนตรีก ากับดูแล  
โดยการประสาน การปรึกษา หรือเสนอแนะต่อหัวหน้าหน่วยงานของรัฐขององค์กรดังกล่าว   
โดยรัฐธรรมนูญ ได้ ให้ อ านาจแก่วุฒิ สภาชุดแรกตามรัฐธรรมนูญแห่ งราชอาณ าจักรไทย  
พุทธศักราช 2560116 สามารถติดตาม เสนอแนะ และเร่งรัดการปฏิรูปประเทศ เพ่ือให้บรรลุเป้าหมาย 
การปฏิรูปประเทศ การจัดท าและด าเนินการตามยุทธศาสตร์ชาติ 117 และร่างพระราชบัญญัติที่จะ 
ตราขึ้นเพ่ือด าเนินการตามหมวด 16 การปฏิรูปประเทศ ให้เสนอและพิจารณาในที่ประชุมร่วมกัน  
ของรัฐสภา ซึ่งถือว่าเป็นการขยายแดนอ านาจของวุฒิสภาอันเป็นสภาที่มีที่มาจากการแต่งตั้ง  
ให้เข้ามาเร่งรัดกระบวนการท างานตามกรอบยุทธศาสตร์ชาติและการปฏิรูปประเทศของฝ่ายบริหาร 
ซึ่งปกติหากพิจารณาความชอบธรรมในระบอบประชาธิปไตยแล้วการตรวจสอบการท าหน้าที่ 
ของคณะรัฐมนตรีควรเป็นหน้าที่ของสภาผู้แทนราษฎรที่มาจากการเลือกตั้ง แม้ว่าจะมีการบัญญัติ  
การท าหน้าที่ของสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรและสมาชิกวุฒิสภาว่าย่อมเป็นผู้แทนปวงชนชาวไทยเอาไว้
ในรัฐธรรมนูญก็ตาม118 
  

                                                                                                                         
ได้รับเรื่องจากคณะกรรมการจัดท ายุทธศาสตร์ชาติ โดยให้ฟังข้อเท็จจริงและข้อกฎหมายตามที่ปรากฏ
ในค าวินิจฉัยของศาลรัฐธรรมนูญ 

116 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560  มาตรา 269 ในวาระเริ่มแรก ให้
วุฒิสภาประกอบด้วยสมาชิกจ านวนสองร้อยห้าสิบคน ซึ่งพระมหากษัตริย์ทรงแต่งตั้งตามที่คณะรักษา
ความสงบแห่งชาติถวายค าแนะน า 

117 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560  บทเฉพาะกาล มาตรา 270 
นอกจากจะมีหน้าที่และอ านาจตามที่บัญญัติไว้ในรัฐธรรมนูญแล้ว ให้วุฒิสภา ตามมาตรา 269 มี
หน้าที่และอ านาจติดตาม เสนอแนะ และเร่งรัดการปฏิรูปประเทศ เพ่ือให้บรรลุเป้าหมาย  ตามหมวด 
16 การปฏิรูปประเทศ และการจัดท าและด าเนินการตามยุทธศาสตร์ชาติ ในการนี้ ให้คณะรัฐมนตรี  
แจ้งความคืบหน้าในการด าเนินการตามแผนการปฏิรูปประเทศต่อรัฐสภาเพ่ือทราบทุกสามเดือน 

118 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 มาตรา 114 สมาชิกสภาผู้แทน
ราษฎรและสมาชิกวุฒิสภาย่อมเป็นผู้แทนปวงชนชาวไทย ไม่อยู่ในความผูกมัดแห่งอาณัติมอบหมาย 
หรือความครอบง าใดๆ และต้องปฏิบัติหน้าที่ด้วยความซื่อสัตย์สุจริตเพ่ือประโยชน์ส่วนรวมของ
ประเทศชาติและความผาสุกของประชาชนโดยรวม โดยปราศจากการขัดกันแห่งผลประโยชน์ 
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 3.3.2 คณะกรรมการยุทธศาสตร์ชาติ  
คณะกรรมการยุทธศาสตร์ชาติถือเป็นหนึ่งในคณะกรรมการต่างๆ ตามกฎหมาย  

ในการท างานของรัฐอันมีลักษณะเป็นองค์กรกลุ่ม (Collegial organ) โดยการจัดตั้งองค์กรของรัฐ 
ในลักษณะที่ เป็นองค์กรกลุ่มมีข้อดี119 ตรงที่การตัดสินใจขององค์กรกลุ่มย่อมจะต้องผ่านการ
ปรึกษาหารือ มีการอภิปรายโต้แย้งกันก่อนที่องค์กรกลุ่มจะมีมติในเรื่องในเรื่องหนึ่ งออกมา  
ส่วนข้อเสียของการจัดตั้งองค์กรของรัฐในรูปองค์กรกลุ่มก็คือความล่าช้า เพราะการตัดสินใจเรื่ องใด
เรื่องหนึ่งได้นั้นจะต้องมีการประชุมปรึกษาหารือจนกว่าจะมีมติออกมาได้ 

การจัดตั้งคณะกรรมการหรือองค์กรกลุ่มในระบบกฎหมายของประเทศไทยมีรูปแบบ
ในการจัดตั้งองค์กรกลุ่มซึ่งสามารถแบ่งประเภทโดยอาศัยสถานะทางกฎหมายในการจัดตั้งออกเป็น  
5 ประเภท120  คือ 1) การจัดตั้งโดยรัฐธรรมนูญ 2) การจัดตั้งโดยพระราชบัญญัติ 3) การจัดตั้ง 
โดยกฎหมายล าดับรอง 4) การจัดตั้งโดยค าสั่ง 5) การจัดตั้งโดยมติคณะรัฐมนตรี  องค์กรกลุ่มที่มี 
การจัดตั้งตามพระราชบัญญัติฉบับต่างๆ ในระบบกฎหมายไทย ส่วนมากจะพบว่ามักมีการจัดตั้งองค์กร
ในรูปแบบของสภาหรือคณะกรรมการเพ่ือท าหน้าที่ในการให้ค าปรึกษาหารือ ให้ความเห็นและให้ 
ค าเสนอแนะแก่ฝ่ายบริหารและฝ่ายปกครองอาจกล่าวได้ว่าองค์กรที่ท าหน้าที่ เป็นที่ปรึกษา  
ส่วนใหญ่แล้วมักจะถูกจัดตั้งโดยมากเป็นพระราชบัญญัติ เนื่องจากกฎหมายระดับพระราชบัญญัติ  
ถือว่ามีสถานะทางกฎหมายที่มีความมั่นคง แก้ไขเปลี่ยนแปลงได้ยาก การท าหน้าที่ขององค์กรกลุ่ม
เหล่านี้จึงสามารถท าหน้าที่ได้อย่างต่อเนื่อง และมีหน้าที่ที่แตกต่างกันไป ไม่ว่าจะเป็นการออก
กฎเกณฑ์ ข้อบังคับ การออกใบอนุญาต การควบคุมการด าเนินการขององค์กรต่างๆ  ที่เกี่ยวข้อง  
ซึ่งรวมถึงให้มีอ านาจหน้าที่ในการให้ค าเสนอแนะแก่ฝ่ายบริหารหรือฝ่ายปกครองด้วย ยกตัวอย่างเช่น 
คณะกรรมการสิ่งแวดล้อมแห่งชาติ เป็นคณะกรรมการตามกฎหมายที่แต่งตั้ง โดย พระราชบัญญัติ
ส่งเสริมและรักษาคุณภาพสิ่งแวดล้อมแห่งชาติ พ.ศ. 2535 คณะกรรมการนโยบายพลังงานแห่งชาติ  
เป็นคณะกรรมการตามกฎหมายที่แต่งตั้งโดยพระราชบัญญัติคณะกรรมการนโยบายพลังงานแห่งชาติ 
พ.ศ. 2535 คณะกรรมการกองทุนฟ้ืนฟูและพัฒนาเกษตรกร เป็นคณะกรรมการตามกฎหมายที่แต่งตั้ง
โดยพระราชบัญญัติกองทุนฟ้ืนฟูและเกษตรกร พ.ศ. 2542 โดยคณะกรรมการยุทธศาสตร์ชาติ 
ถือเป็นคณะกรรมการที่จัดตั้งขึ้นตามกฎหมายในระดับพระราชบัญญัติเช่นเดียวกัน เป็นต้น 

                                           
119 วรเจตน์ ภาคีรัตน์, “ค าสอนว่าด้วยรัฐและหลักกฎหมายมหาชน,” (กรุงเทพมหานคร : 

โครงการต าราและเอกสารประกอบการสอน คณะนิติศาสตร์ มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์, 2557), น.111. 
120 ยุทธกร ช่อไม้ทอง. “การก าหนดกระบวนการปรึกษาหารือก่อนการตัดสินใจของ 

ฝ่ายบริหาร,” (วิทยานิพนธ์นิติศาสตรมหาบัณฑิต คณะนิติศาสตร์ มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์, 2546). 
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 3.3.2.1 องค์ประกอบคณะกรรมการยุทธศาสตร์ชาติ121   

  ตามหลักกฎหมายมหาชน คณะกรรมการหรือองค์กรกลุ่มแต่ละองค์กรจะมี
จ านวนสมาชิกที่ประกอบกับขึ้นเป็นจ านวนเท่าใดนั้น กฎหมายที่จัดตั้งองค์กรกลุ่มนั้นๆ จะก าหนดไว้122 
เช่น โดยทั่วไปแล้วรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยจะก าหนดให้คณะรัฐมนตรีประกอบด้วย
นายกรัฐมนตรีหนึ่งคนและรัฐมนตรีอ่ืนอีกไม่เกิน 35 คน เป็นต้น องค์กรกลุ่มจะมีความสามารถ  
ในการปฏิบัติหน้าที่ได้ก็ต่อเมื่อได้มีการแต่งตั้งสมาชิกขององค์กรกลุ่มนั้นครบถ้วนตามจ านวนที่
กฎหมายบัญญัติแล้ว ในกรณีที่สมาชิกคนใดคนหนึ่งขององค์กรกลุ่มพ้นจากต าแหน่งไม่ว่าด้วย 
เหตุผลใดๆ ก็ย่อมที่จะต้องมีการแต่งตั้งสมาชิกใหม่ให้ครบถ้วนตามจ านวนที่กฎหมายก าหนด  
องค์กรกลุ่มนั้นจึงจะมีความสามารถในการปฏิบัติหน้าที่ได้ เว้นแต่กฎหมายบัญญัติไว้เป็นอย่างอ่ืน  
เช่น บัญญัติว่าถ้าสมาชิกคนใดคนหนึ่งขององค์กรกลุ่มพ้นจากต าแหน่ง ให้องค์กรกลุ่มนั้นประกอบด้วย
สมาชิกเท่าที่มีอยู่ หรือบัญญัติให้องค์กรกลุ่มองค์กรนั้นยังคงสามารถปฏิบัติหน้าที่ได้ หากยังมีจ านวน
สมาชิกถึงจ านวนตามที่กฎหมายก าหนด หรือมีจ านวนสมาชิกมากพอที่จะเป็นองค์ประชุม เป็นต้น 

 ส าหรับองค์ป ระกอบคณ ะกรรมการยุทธศาสตร์ชาติ ตามความใน
พระราชบัญญัติการจัดท ายุทธศาสตร์ชาติ พ.ศ. 2560 มาตรา 12 สามารถแบ่งประเภทของ
คณะกรรมการยุทธศาสตร์ชาติ จ านวนทั้งสิ้น 34 คน เป็น 4 ประเภทคือ 

 ประเภทที่ 1 ข้าราชการการเมือง ประกอบด้วย นายกรัฐมนตรีเป็นประธาน 
ประธานสภาผู้แทนราษฎร ประธานวุฒิสภา และ รองนายกรัฐมนตรี หรือรัฐมนตรีที่นายกรัฐมนตรี
มอบหมาย 

 ประเภทท่ี 2 ข้าราชการประจ า ซึ่งส่วนใหญ่เป็นข้าราชการประจ าที่เกี่ยวข้อง
กับความมั่นคง ประกอบด้วย ปลัดกระทรวงกลาโหม ผู้บัญชาการทหารสูงสุด ผู้บัญชาการทหารบก  

                                           
121 ก่อนการประกาศใช้พระราชบัญญัติการจัดท ายุทธศาสตร์ชาติ พ.ศ. 2560 ได้มีการแต่งตั้ง 

คณะกรรมการเตรียมการยุทธศาสตร์ชาติ (ตยศ.) และคณะกรรมการเตรียมการปฏิรูปประเทศ  
ซึ่งอยู่ภายใต้คณะกรรมการบริหารราชการแผ่นดินตามกรอบการปฏิรูปประเทศ ยุทธศาสตร์ชาติและ
การสร้าง ความสามัคคีปรองดอง (ป.ย.ป.) (ค าสั่ง นร. ที่ 8/2560) มีหน้าที่เตรียมการเกี่ยวกับ
ยุทธศาสตร์ชาติ โดยมี พล.อ.ประยุทธ์เป็นประธาน มี พล.อ.อ.ประจิน จั่นตอง รองนายกรัฐมนตรี  
เป็นรองประธาน และมีเลขาธิการคณะกรรมการกฤษฎีกา และเลขาธิการส านักเศรษฐกิจและสังคม
แห่งชาติ เป็นเลขานุการ ท าหน้าที่ดูแลยุทธศาสตร์ชาติระยะ 20 ปี  

122 วรเจตน์ ภาคีรัตน์, อ้างแล้ว เชิงอรรถที่ 119, น.112. 
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ผู้บัญชาการทหารเรือ ผู้บัญชาการทหารอากาศ เลขาธิการสภาความมั่นคงแห่งชาติ และ ประธาน
กรรมการพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ 

 ประเภทที่ 3 ตัวแทนองค์กรที่ด าเนินกิจกรรมทางเศรษฐกิจ ประกอบด้วย 
ประธานสภาเกษตรกรแห่งชาติ ประธานสภาหอการค้าแห่งประเทศไทย ประธานสภาอุตสาหกรรม
แห่งประเทศไทย ประธานสภาอุตสาหกรรมท่องเที่ยวแห่งประเทศไทย และ ประธานสมาคม 
ธนาคารไทย 
  ประเภทที่  4  ผู้ ท รงคุณ วุฒิ  จ าน วน ไม่ เกิ น  17 คน  ซึ่ งแต่ งตั้ ง โดย 
คณะรัฐมนตรี 123 

  การประชุมสมาชิกคณะกรรมการจะถือว่าเป็นการประชุมที่ชอบด้วยกฎหมาย
ก็ต่อเมื่อมีสมาชิกมาประชุมครบองค์ประชุม องค์ประชุม  คือ124 จ านวนสมาชิกขั้นต่ าที่จะต้อง 
มาประชุมเพ่ือให้องค์กรกลุ่มหรือคณะกรรมการนั้นมีความสามารถที่จะประชุมและมีมติในเรื่องใด
เรื่องหนึ่งได้ โดยปกติแล้วกฎหมายจะไม่ก าหนดองค์ประชุมขององค์กรกลุ่มให้เท่ากับจ านวน
องค์ประกอบขององค์กรกลุ่ม เนื่องจากเป็นการยากมากที่จะเรียกร้องให้สมาชิกทุกคนต้องมาประชุม
โดยมิอาจมีสมาชิกขาดประชุมได้แม้แต่คนเดียว โดยทั่วไปแล้ว หากไม่มีกฎหมายบัญญัติไว้ เป็น 
อย่างอ่ืน องค์ประชุมขององค์กรกลุ่ม คือสมาชิกจ านวนกึ่งหนึ่งขององค์ประกอบ เช่นคณะกรรมการ 
คณะหนึ่งประกอบไปด้วยกรรมการจ านวน 12 คน หากไม่มีกฎหมายก าหนดไว้เป็นอย่างอ่ืน  
องค์ประชุมของคณะกรรมการดังกล่าวคือ 6 คน ซึ่งหมายความว่า หากมีกรรมการมาประชุมตั้งแต่  
6 คนขึ้นไป ย่อมถือว่าคณะกรรมการคณะนั้นมีความสามารถในการประชุมและสามารถลงมติตัดสินใจ

                                           
123 ประกาศส านักนายกรัฐมนตรี เรื่อง แต่งตั้งคณะกรรมการยุทธศาสตร์ชาติ  จึงมีมติให้

แต่งตั้ง รองประธานกรรมการและกรรมการผู้ทรงคุณวุฒิ ในคณะกรรมการยุทธศาสตร์ชาติ 
นอกเหนือจากกรรมการ โดยต าแหน่งที่มีอยู่แล้ว โดยมีพลเอก ประวิตร วงษ์สุวรรณ เป็นรองประธาน
กรรมการ ขณะที่มีรัฐมนตรีขณะด ารงต าแหน่งอีก 6 คนเป็นกรรมการได้แก่ 1) พล.อ.อ.ประจิน  
จั่นตอง รองนายกรัฐมนตรี 2) วิษณุ  เครืองาม รองนายกรัฐมนตรี 3) สมคิด จาตุศรีพิทักษ์  
รองนายกรัฐมนตรี 4) สุวิทย์ เมษินทรีย์ รัฐมนตรีประจ าส านักนายกรัฐมนตรี 5) พล.อ.อนุพงษ์  
เผ่าจินดา รัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทย  และ 6) อุตตม สาวนายน รัฐมนตรีว่าการกระทรวง
อุตสาหกรรม แต่งตั้งเป็นกรรมการผู้ทรงคุณวุฒิ หน้าที่และอ านาจของคณะกรรมการยุทธศาสตร์ชาติ
ให้เป็นไปตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย และพระราชบัญญัติการจัดท ายุทธศาสตร์ชาติ พ.ศ. 
2560 มีวาระการด ารงต าแหน่งถึงปี 2565 

124 วรเจตน์ ภาคีรัตน์, อ้างแล้ว เชิงอรรถที่ 119, น.113. 
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เรื่องใดเรื่องหนึ่งได้ โดยการประชุมที่จะถือว่าถูกต้องนั้นจะต้องมี สมาชิกขององค์กรกลุ่มอยู่ร่วม 
ในการประชุมครบองค์ประชุมตลอดเวลา 

  ในกรณีที่สมาชิกคนใดคนหนึ่งขององค์กรกลุ่มมีส่วนได้เสียในเรื่องที่
พิจารณา หรือมีเหตุอ่ืนใดที่มีสภาพร้ายแรงที่ท าให้เห็นว่าสมาชิกผู้นั้นน่าจะขาดความเป็นกลาง 
สมาชิกขององค์กรกลุ่มผู้นั้นจะเข้าร่วมประชุมพิจารณาตัดสินใจออกเสียงลงมติในเรื่องนั้นไม่ได้  
ที่หลักกฎหมายไม่ยอมให้สมาชิกขององค์กรกลุ่มที่มีส่วนได้เสียกับเรื่องที่พิจารณาหรือที่มีเหตุอ่ืนใด  
ที่มีสภาพร้ายแรงอันอาจท าให้การพิจารณาไม่เป็นกลางเข้าร่วมประชุมนั้น ก็เพราะเหตุว่าหากให้
สมาชิกท่ีมีเหตุดังกล่าวเข้าร่วมประชุมด้วย สมาชิกผู้นั้นอาจอภิปรายชักจูงโน้มน้าวใจสมาชิกคนอ่ืนไป
ในทางที่ตนซึ่งมีส่วนได้เสียในเรื่องนั้นอยู่ได้ประโยชน์หรืออาจท าให้สมาชิกคนอ่ืนไม่กล้าที่จะตัดสินใจ
โดยอิสระ ดังนั้นมติของคณะกรรมการหรือองค์กรกลุ่มที่เกิดขึ้นจากการที่มีสมาชิกที่มีส่วนได้เสียร่วม
ประชุมอยู่ด้วยย่อมเป็นมติที่ไม่ชอบด้วยกฎหมาย 

ทั้ งนี้  โดยทั่ วไปการประชุมจะเกิดขึ้นได้ก็ต่อเมื่อมีการเรียกประชุม  
โดยจะต้องมีการระบุวัน เวลา สถานที่ที่จะประชุม ตลอดจนวาระการประชุมไว้ในหนังสือเรียกประชุม 
การไม่เรียกประชุมแต่ใช้การลงมติในลักษณะที่ เป็นหนังสือเวียนถามสมาชิกขององค์กรกลุ่ม  
แล้วน าความเห็นของสมาชิกเหล่านั้นมารวมเป็นมติขององค์กรกลุ่ม โดยหลักแล้วไม่สามารถ 
กระท าได้125 เว้นแต่เรื่องดังกล่าวเห็นได้ชัดว่าเป็นเรื่องที่ไม่มีความจ าเป็นต้องอภิปรายหรือเป็นเรื่องที่
สมาชิกทราบดีอยู่แล้ว และไม่จ าเป็นที่จะต้องมาประชุมพร้อมกัน กรณีหลังดังกล่าวย่อมต้องถือว่าเป็น
ข้อยกเว้น 

 นอกจากการแต่งตั้ งคณะกรรมการยุทธศาสตร์ชาติตามกฎหมายแล้ว 
คณะกรรมการยุทธศาสตร์ชาติได้แต่งตั้งคณะกรรมการจัดท ายุทธศาสตร์ชาติด้านต่างๆ ขึ้นเพ่ือจัดท า
ยุทธศาสตร์ชาติด้านต่างๆ มีวาระการด ารงต าแหน่งห้าปี โดยมีคณะกรรมการด้านต่างๆ ดังนี้126 

  (1) คณะกรรมการจัดท ายุทธศาสตร์ชาติด้านความมั่นคง มีขอบเขต
เนื้อหาเกี่ยวกับ สถาบันพระมหากษัตริย์ การทหาร อธิปไตย การต่างประเทศ ภัยพิบัติ อาชญากรรม 
การเข้าเมืองผิดกฎหมาย การก่อการร้าย อาชญากรรมข้ามชาติ ยาเสพติด การค้ามนุษย์ และภัยอื่นๆ 
ที่คุกคามความม่ันคงแห่งชาติ 

                                           
125 เพ่ิงอ้าง. 
126 ประกาศคณะกรรมการยุทธศาสตร์ชาติ เรื่อง แต่งตั้งคณะกรรมการจัดท ายุทธศาสตร์ชาติ

ด้านต่างๆ  ราชกิจจานุเบกษา เล่ม 134 ตอนพิเศษ 242 ง  ลงวันที่ 29 กันยายน 2560. 
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  (2) คณะกรรมการจัดท ายุทธศาสตร์ชาติด้านการสร้างความสามารถ 
ในการแข่งขัน มีขอบเขตเนื้อหาเกี่ยวกับ  การค้า การลงทุน การผลิต การบริการ ภาคเกษตร 
ภาคอุตสาหกรรม เศรษฐกิจชุมชน  วิสาหกิจขนาดกลางและขนาดย่อม การพัฒนาพื้นที่พิเศษ 
โครงสร้างพื้นฐาน ดิจิทัลเพื่อเศรษฐกิจ การอ านวยความสะดวกในทางธุรกิจ 

(3) คณะกรรมการจัดท ายุทธศาสตร์ชาติด้านการพัฒนาและเสริมสร้าง
ศักยภาพทรัพยากรมนุษย์ มีขอบเขตเนื้อหาเกี่ยวกับ คุณธรรม จริยธรรม การศึกษา สุขภาวะ  
การพัฒนาสถาบันครอบครัว คุณภาพชีวิต การกีฬา นันทนาการ ทรัพยากรมนุษย์ 

(4) คณะกรรมการจัดท ายุทธศาสตร์ชาติด้านการสร้างโอกาสและ 
ความเสมอภาคทางสังคม มีขอบเขตเนื้อหาเกี่ยวกับ ผู้สูงวัย ความยากจน คนด้อยโอกาส บริการ
สาธารณสุข ประชารัฐ ตลาดชาวบ้าน เศรษฐกิจฐานราก เศรษฐกิจพอเพียง ความเข้มแข็งของชุมชน 

(5) คณะกรรมการจัดท ายุทธศาสตร์ชาติด้านการสร้างการเติบโต 
บนคุณภาพชีวิตที่เป็นมิตร ต่อสิ่งแวดล้อม มีขอบเขตเนื้อหาเกี่ยวกับ ทรัพยากรน้ํา พลังงาน โลกร้อน 
การปลูกป่า ขยะมูลฝอย การกัดเซาะชายฝั่ง ทรัพยากรธรรมชาติ ปัญหามลภาวะ ระบบนิเวศ ผังเมือง 

(6) คณะกรรมการจัดท ายุทธศาสตร์ด้านการปรับสมดุลและพัฒนา
ระบบการบริหารจัดการภาครัฐ มีขอบเขตเนื้อหาเกี่ยวกับ โครงสร้างหน่วยงานภาครัฐ การพัฒนา
บุคลากรภาครัฐ การปฏิรูปกฎหมาย ระเบียบที่เป็นอุปสรรคต่อการพัฒนาประเทศ การพัฒนา
กระบวนการยุติธรรม (ต ารวจ อัยการ ศาล ทนายความ ราชทัณฑ์)  การอ านวยความสะดวกแก่
ประชาชน 

โดยทั้งคณะกรรมการยุทธศาสตร์ชาติ คณะกรรมการปฏิรูปประเทศ 
และคณะกรรมการจัดท ายุทธศาสตร์ชาติ 6 ด้าน ไม่เข้าข่ายผู้ต้องยื่นแสดงบัญชีรายการทรัพย์สินและ
หนี้สินตามประกาศคณะกรรมการป้องกันและปราบปรามการทุจริตแห่งชาติ (ป.ป.ช.) 127 

  3.3.2.2 อ านาจหน้าที่ของคณะกรรมการยุทธศาสตร์ชาติ 

พระราชบัญญัติการจัดท ายุทธศาสตร์ชาติ พ.ศ. 2560 ได้ก าหนดอ านาจ
หน้าที่ของคณะกรรมการยุทธศาสตร์ชาติ ให้มีบทบาทในทุกกระบวนการของการจัดท ายุทธศาสตร์
ชาติ นับตั้งแต่ การจัดท าร่างยุทธศาสตร์ชาติเพ่ือเสนอคณะรัฐมนตรี การให้คณะกรรมการสามารถ

                                           
127 ส านักข่าวอิศรา, “วิษณุ ปลอบขวัญ คกก.ยุทธศาสตร์ชาติ ไม่ต้องแจ้งทรัพย์สิน วอนอย่า

ลาออก,” สืบค้นเมื่อวันที่ 24 มิถุนายน 2562, จาก https://www.isranews.org/isranews-other-
news/71630-pnews01_71630.html. 
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ก าหนดวิธีการการมีส่วนร่วมของประชาชนในการจัดท าร่างยุทธศาสตร์ชาติ และการมีส่วนร่วม  
ในการติดตาม การตรวจสอบ และการประเมินผลการด าเนินการตามยุทธศาสตร์ชาติ และมาตรการ
ส่งเสริมและสนับสนุนให้ประชาชนทุกภาคส่วนด าเนินการให้สอดคล้องกับยุทธศาสตร์ชาติ  
การให้อ านาจแก่คณะกรรมการยุทธศาสตร์ชาติ เสนอความเห็นต่อรัฐสภา คณะรัฐมนตรี  
หรือหน่วยงานของรัฐที่เกี่ยวข้องในเรื่องเกี่ยวกับการด าเนินการตามยุทธศาสตร์ชาติ และให้อ านาจแก่
คณะกรรมการยุทธศาสตร์ชาติในการก ากับดูแล การปฏิรูปประเทศให้สอดคล้องกับยุทธศาสตร์ชาติ
ตามที่ ก าหนดไว้ ในกฎหมายว่ าด้ วยแผนและขั้ น ตอนการด า เนิ นการปฏิ รูปประเทศ128  
โดยคณะกรรมการยุทธศาสตร์ชาติย่อมไม่ถือว่าเป็นหน่วยงานอิสระและอยู่ภายใต้ก ากับของ
คณะรัฐมนตรี โดยการท างานของหน่วยงานต่างๆ ยังต้องยึดหลักอ านาจในการบังคับบัญชาการ
ด าเนินการเกี่ยวกับยุทธศาสตร์ชาติที่ยังให้เป็นอ านาจดุลพินิจของผู้บริหารแต่ละหน่วยงานอยู่เช่นเดิม 

ทั้งนี้ อ านาจในการควบคุมก ากับดูแลมีลักษณะความแตกต่างระหว่าง
อ านาจการควบคุมบังคับบัญชาระหว่างกันอยู่ 7 ประการ129 คือ 

(1) หลักการปกครอง อ านาจการควบคุมบังคับบัญชามาจากหลักการ
ปกครองแบบรวมอ านาจ เช่น การบริหารราชการส่วนกลางและส่วนภูมิภาคของไทย แต่อ านาจการ
ควบคุมแบบก ากับดูแล มาจากหลักการปกครองแบบกระจายอ านาจ เช่น การบริหารราชการส่วนกลางกับ
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น หรือการบริหารราชการส่วนกลางกับองค์การมหาชน เป็นต้น 

(2) ความสัมพันธ์ระหว่างผู้ควบคุมและผู้ถูกควบคุม อ านาจ 
การควบคุมบังคับบัญชาเป็นความสัมพันธ์ภายในนิติบุคคลเดียวกัน ส่วนอ านาจการควบคุมก ากับดูแล
เป็นความสัมพันธ์ระหว่างการบริหารส่วนกลางกับนิติบุคคลที่ได้รับการกระจายอ านาจทั้งทางพ้ืนที่
และทางบริการออกไป 

(3) ที่มาของอ านาจในการควบคุม อ านาจการควบคุมบังคับบัญชา
เป็นไปตามหลักกฎหมายทั่วไป ผู้บังคับบัญชาสามารถควบคุมผู้ใต้บังคับบัญชาได้เสมอแม้ไม่มี
กฎหมายบัญญัติ (ยกเว้นในส่วนของการลงโทษ) แต่การใช้อ านาจการควบคุมก ากับดูแลจะต้องมี
กฎหมายบัญญัติความสัมพันธ์ของการใช้อ านาจไว้อย่างชัดแจ้ง 

                                           
128 มาตรา 15 พระราชบัญญัติการจัดท ายุทธศาสตร์ชาติ พ.ศ. 2560 
129 เอกสารประกอบการเรียนการสอน วิชา น.566 การควบคุมฝ่ายปกครอง ศาลปกครอง

และวิธีพิจารณาคดีปกครอง คณะนิติศาสตร์ มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์. สืบค้นเมื่อวันที่ 24 มิถุนายน 2562, 
จาก http://thaipubliclaw.tripod.com/L566.html. 
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(4) ขอบเขตของการควบคุม อ านาจการควบคุมบังคับบัญชา
สามารถตรวจสอบควบคุมได้ทั้งความชอบด้วยกฎหมาย ทั้งในรูปแบบ เนื้อหา การใช้ดุลพินิจ  
และในเรื่องของความเหมาะสม แต่อ านาจในการควบคุมก ากับดูแลจะสามารถควบคุมตรวจสอบได้
เฉพาะความชอบด้วยกฎหมายเท่านั้น ไม่สามารถควบคุมความเหมาะสมของการกระท าได้ 

(5) การควบคุมเหนือการกระท า การใช้อ านาจการควบคุมบังคับบัญชา
ของผู้บังคับบัญชาสามารถมีอ านาจในการสั่งการ ให้ค าแนะน า เพิกถอนการกระท า เปลี่ยนแปลง  
ค าสั่งของผู้ใต้บังคับบัญชา หรือสอดเข้าไปใช้อ านาจกระท าการแทนได้ ส่วนอ านาจการควบคุมก ากับดูแล 
ผู้มีอ านาจมีอ านาจเพิกถอนการกระท าที่ไม่ชอบด้วยกฎหมายเท่านั้น 

(6) การควบคุมเหนือตัวบุคคล อ านาจการควบคุมบังคับบัญชา 
จะมีอ านาจเหนือตัวบุคคลในการแต่งตั้ง ถอดถอน เลื่อนต าแหน่ง เลื่อนขั้นเงินเดือน รวมทั้งการ
ลงโทษวินัย แต่อ านาจในการควบคุมก ากับดูแล ผู้ที่ก ากับดูแลจะมีอ านาจในการแต่งตั้งและถอดถอน
บุคคลในกรณีที่บุคคลนั้นมาจากการแต่งตั้ง แต่ถ้าบุคคลที่ถูกก ากับในต าแหน่งนั้นมาจากการเลือกตั้ง  
ผู้ที่ก ากับดูแลจะมีอ านาจในการถอดถอนออกจากต าแหน่งเท่านั้น  

(7) สถานะของค าสั่งที่ควบคุม อ านาจการบังคับบัญชาจะมีสถานะ
ของค าสั่งที่มีสถานะเป็นค าสั่งภายในฝ่ายปกครอง ยกเว้นค าสั่งลงโทษทางวินัยซึ่งมีสถานะเป็น 
ค าสั่งทางปกครอง ส่วนค าสั่งในการควบคุมก ากับดูแลจะมีสถานะเป็นค าสั่งทางปกครอง ซึ่งอาจ  
ถูกโต้แย้งไปศาลปกครองได้เสมอ 

ขณ ะที่ บทบาทของคณ ะกรรมการยุทธศาสตร์ชาติ ในการจัดท า 
ร่างยุทธศาสตร์ชาติเพ่ือเสนอคณะรัฐมนตรี การให้คณะกรรมการสามารถก าหนดวิธีการการมีส่วนร่วม
ของประชาชนในการจัดท าร่างยุทธศาสตร์ชาติ และการมีส่วนร่วมในการติดตาม การตรวจสอบ  
และการประเมินผลการด าเนินการตามยุทธศาสตร์ชาติ และมาตรการส่งเสริมและสนับสนุนให้
ประชาชนทุกภาคส่วนด าเนินการให้สอดคล้องกับยุทธศาสตร์ชาติ ล้วนไม่ได้มีอ านาจในการตัดสินใจ
เบ็ดเสร็จในองค์กรเดียว ซึ่งหากการใช้เกณฑ์จ านวนองค์กรที่เข้าร่วมในการแสดงเจตนาตามหลัก
ในทางกฎหมายมหาชนแล้ว อ านาจหน้าที่ของคณะกรรมการยุทธศาสตร์ชาติย่อมถือเป็นองค์กรร่วม 
ที่ต้องมีองค์กรอ่ืนเข้าร่วมในการแสดงเจตนาเสมอ ทั้งนี้ เราสามารถพิจารณาความแตกต่างองค์กร 
ของรัฐที่ร่วมการแสดงเจตนาในเรื่องใดเรื่องหนึ่ง องค์กรเอกเทศและองค์กรร่วม โดยแบ่งได้เป็น130 

 1) องค์กรเอกเทศ หมายถึง การแสดงเจตนาตัดสินใจเรื่องใด
เรื่องหนึ่ งที่องค์กรของรัฐองค์กรใดองค์กรหนึ่ งเพียงองค์กรเดียวมีอ านาจในการตัดสินใจได้  

                                           
130 วรเจตน์ ภาคีรัตน์, อ้างแล้ว เชิงอรรถที่ 119, น.116. 
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อย่างเด็ดขาดโดยตนเอง ทั้งนี้ องค์กรเอกเทศอาจเป็นองค์กรเดี่ยวหรือองค์กรกลุ่มก็ได้ ยกตัวอย่างเช่น 
การออกค าสั่งห้ามการโฆษณาสินค้าบางชนิดของคณะกรรมการคุ้มครองผู้บริโภค คณะกรรมการ
คุ้มครองผู้บริโภคสามารถใช้อ านาจได้โดยตนเองไม่ต้องใช้อ านาจร่วมกับองค์กรอ่ืน เป็นต้น 

 2) องค์กรร่วม หมายถึง การแสดงเจตนาตัดสินใจเรื่องใดเรื่องหนึ่ง
จะมีผลสมบูรณ์ในทางกฎหมายได้ก็ต่อเมื่อองค์กรอย่างน้อย 2 องค์กรขึ้นไปเข้าร่วมการแสดงเจตนานั้น 
ยกตัวอย่างเช่น การตรากฎหมาย โดยทั่วไปแล้วจะต้องได้รับความยินยอมทั้งจากสภาผู้แทนราษฎร
และวุฒิสภา ตลอดจนจะต้องให้พระมหากษัตริย์ลงพระปรมาภิไธยประกาศใช้เป็นกฎหมาย ในการ 
ลงพระปรมาภิไธยในเรื่องต่างๆ นั้น พระมหากษัตริย์ก็ไม่สามารถใช้อ านาจโดยพระองค์ได้เพียงล าพัง 
แต่จะต้องมีรัฐมนตรีคนใดคนหนึ่งลงนามรับสนองพระบรมราชโองการ เราจะพบว่า ไม่ว่าจะเป็น  
สภาผู้แทนราษฎร วุฒิสภา รัฐมนตรีคนใดคนหนึ่ง และพระมหากษัตริย์  ล้วนแล้วแต่ประกอบขึ้น 
เพ่ือเป็นองค์กรร่วมในการตรากฎหมายทั้งสิ้น โดยองค์กรที่เข้ามาอยู่ในองค์กรร่วมนั้นอาจเป็นได้  
ทั้งองค์กรเดี่ยวและองค์กรกลุ่ม เช่น ในกระบวนการตรากฎหมาย สภาผู้แทนราษฎร และวุฒิสภา 
เป็นองค์กรร่วมที่เป็นองค์กรกลุ่ม ส่วนพระมหากษัตริย์ และรัฐมนตรี เป็นองค์กรร่วมที่เป็นองค์กรเดี่ยว 

 หากพิจารณาอ านาจหน้าที่ของคณะกรรมการยุทธศาสตร์ชาติแล้วจะพบว่า 
มีลักษณะสอดคล้องกับข้อเสนอก่อนหน้านั้นของสภาปฏิรูปแห่งชาติ (สปช.) และสภาขับเคลื่อน
การปฎิรูปประเทศ (สปท.)131 ที่เสนอให้มีคณะกรรมการยุทธศาสตร์ชาติ มีหน้าที่ในการตรวจสอบ
หรือไต่สวนการไม่ปฏิบัติตามยุทธศาสตร์ชาติของรัฐสภา คณะรัฐมนตรี องค์กรหรือหน่วยงานของรัฐ 
รวมทั้งการก าหนดให้รัฐสภา คณะรัฐมนตรี รวมทั้งองค์กรตามรัฐธรรมนูญ และหน่วยงานของรัฐต้อง
ด าเนินนโยบายหรือแผนหรือแผนงานให้สอดคล้องกับยุทธศาสตร์ชาติ  เพียงแต่ระบบกฎหมาย 
ในระบอบประชาธิปไตยไม่สามารถออกแบให้องค์กรใดองค์กรหนึ่งมีอ านาจเบ็ดเสร็จเช่นนั้นได้ 

 ส าหรับกระบวนการจัดให้มีแผนยุทธศาสตร์ชาติ อันเป็นอ านาจหน้าที่ 
ของคณะกรรมการยุทธศาสตร์ชาติที่จะเสนอให้คณะรัฐมนตรีพิจารณา สามารถสรุปจากกฎหมาย  
ว่าด้วยการจัดท ายุทธศาสตร์ชาติได้ ดังนี้ 

                                           
131 ส านักงานเลขาธิการสภาผู้แทนราษฎร, “รายงานเรื่อง “การจัดท า การก าหนด และการ

ขับเคลื่อนกฎหมายยุทธศาสตร์ชาติ  และร่างพระราชบัญญั ติยุทธศาสตร์ชาติ  พ.ศ. .... ,”  
โดยคณะกรรมาธิการขับเคลื่อนการปฏิรูปประเทศ ด้านการบริหารราชการแผ่นดิน สภาขับเคลื่อนการ
ปฏิรูปประเทศ. 
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 (1) การร่างยุทธศาสตร์ชาติ คณะกรรมการจัดท าร่างยุทธศาสตร์ชาติ132 
จะต้องจัดท าร่างยุทธศาสตร์เบื้องต้น โดยให้ใช้ร่างยุทธศาสตร์ชาติ ตามมติคณะรัฐมนตรีเมื่อวันที่  
30 มิถุนายน 2558 เป็นหลักในการร่างยุทธศาสตร์ชาติ และส่งให้คณะกรรมการยุทธศาสตร์ชาติ
น าเสนอให้คณะรัฐมนตรีพิจารณา ส าหรับการรับฟังความคิดเห็นเบื้องต้นของประชาชนให้ถือว่า 
ได้รับฟังแล้ว 

 (2) การรับฟังความคิดเห็นของประชาชน  ส านักงานคณะกรรมการ
พัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติจัดรับฟังความคิดเห็นภายใน 30 วัน หลังจากคณะกรรมการจัดท า
ร่างยุทธศาสตร์ชาติเบื้องต้นเสร็จแล้ว และส่งให้คณะกรรมการจัดท ายุทธศาสตร์ชาติจะแก้ไขเพ่ิมเติม
ร่างยุทธศาสตร์ชาติให้สอดคล้องกับที่ได้รับฟังความคิดเห็นมา 

 (3) การเสนอให้รัฐสภาพิจารณาและการประกาศใช้ ให้คณะรัฐมนตรี
เสนอให้สภานิติบัญญัติแห่งชาติ พิจารณาลงมติเห็นชอบหรือไม่เห็นชอบร่างยุทธศาสตร์ชาติ   
ภายใน 30 วัน นับแต่ได้รับร่างยุทธศาสตร์ชาติจากคณะรัฐมนตรี โดยในทุกของกระบวนการรัฐสภา
คณะกรรมการจัดท ายุทธศาสตร์ชาติจะมีหน้าที่ชี้แจงเหตุผลในการร่างยุทธศาสตร์ชาติมาตราต่างๆ 
หลังจากนั้น ถ้าสภานิติบัญญัติแห่งชาติลงมติเห็นชอบร่างยุทธศาสตร์ชาติแล้ว ให้นายกรัฐมนตรีน าขึ้น
ทูลเกล้าฯ ภายใน 10 วัน ทั้งนี้ หากสภานิติบัญญัติแห่งชาติไม่เห็นชอบ ให้คณะกรรมการยุทธศาสตร์
ชาติจัดท าร่างยุทธศาสตร์ชาติขึ้นใหม่หรือแก้ไขเพ่ิมเติมภายใน 180 วัน นับตั้งแต่สภานิติบัญญัติ
แห่งชาติไม่เห็นชอบ และให้เสนอสภานิติบัญญัติแห่งชาติตามกระบวนการ ส าหรับในภาวะปกติ 
การเสนอให้รัฐสภาพิจารณาและการประกาศใช้ คณะรัฐมนตรีจะเสนอร่างยุทธศาสตร์ชาติให้  
สภาผู้แทนราษฎรและวุฒิสภาพิจารณาตามล าดับแล้ว จึงน าขึ้นทูลเกล้าฯ ถวายเพ่ือพระมหากษัตริย์
ทรงมีพระบรมราชโองการประกาศใช้ต่อไป 

ส่วนแนวทางการจัดท ายุทธศาสตร์ชาติ ตามพระราชบัญญัติการจัดท า
ยุทธศาสตร์ชาติ พ.ศ. 2560 มาตรา 7 การจัดท ายุทธศาสตร์ชาติต้องค านึงถึงผลประโยชน์แห่งชาติ 
ความต้องการและความจ าเป็นในการพัฒนาประเทศให้สอดคล้องกับหลักปรัชญาของเศรษฐกิจ
พอเพียงและการพัฒนาที่ยั่งยืนตามหลักธรรมาภิบาล และเป้าหมายการปฏิรูปประเทศตามที่
รัฐธรรมนูญบัญญัติ โดยให้ด าเนินการตามกระบวนการ ดังต่อไปนี้ 

                                           
132 ได้มีการแต่งตั้งคณะกรรมการจัดท ายุทธศาสตร์ชาติ ตามมติคณะรัฐมนตรี 30 มิถุนายน 2558 

โดยมี พลเอก วิลาศ อรุณศรี เลขาธิการนายกรัฐมนตรี เป็นประธานโดยต าแหน่ง มีนายธีระพงศ์  
วงศ์ศิวะวิลาส รองเลขาธิการคณะรัฐมนตรี เป็นเลขานุการร่วม และรองเลขาธิการคณะกรรมการ
พัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ เป็นเลขานุการร่วม 
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(1) มีการใช้ข้อมูลความรู้ที่เกิดจากการศึกษาวิเคราะห์ปัจจัยต่างๆ อย่าง
รอบคอบ 

(2 ) วิ เคราะห์ แนวโน้ มการเปลี่ ยนแปลงในอนาคตอย่ างรอบด้ าน 
ทั้งในประเทศและต่างประเทศ วิเคราะห์จุดแข็ง จุดอ่อน โอกาสและข้อจ ากัด รวมทั้งความเสี่ยง 
ของประเทศ เพ่ือเตรียมความพร้อมของประเทศต่อการเปลี่ยนแปลงเหล่านั้น 

(3) การให้ประชาชนทุกภาคส่วนมีส่วนร่วมในการก าหนดเป้าหมาย  
การจัดท ายุทธศาสตร์ชาติรวมทั้งการสร้างการรับรู้ ความเข้าใจ และความเป็นเจ้าของยุทธศาสตร์ชาติ
ร่วมกัน การก าหนดวิสัยทัศน์และเป้าหมายการพัฒนาประเทศในระยะยาวต้องมีความชัดเจนเพ่ือให้
เห็นภาพในอนาคตของประเทศ โดยเป็นกรอบอย่างกว้างที่ยืดหยุ่นตามการเปลี่ยนแปลงของโลก และ
ต้องก าหนดระยะเวลาการด าเนินการเพื่อให้บรรลุเป้าหมายในแต่ละช่วงเวลา รวมทั้งมีการระบุตัวชี้วัด
การบรรลุเป้าหมายไว้ให้ชัดเจน  

 ส าหรับผลการวิเคราะห์ปัจจัยความเสี่ยงหากไม่มีแผนยุทธศาสตร์ชาติประเทศ
ไทยจะต้องเผชิญความเสี่ยงและความท้าทายทั้ งด้านเศรษฐกิจ สังคม เพราะขาดแนวทาง  
ในการบริหารบ้านเมืองอย่างเป็นแบบแผนและยั่งยืน โดยได้ศึกษาคาดการณ์บริบทของสังคมไทย 
และสังคมโลก ได้แก่133 

  (1) ปัจจัยเสี่ยงและเงื่อนไขภายในประเทศ ได้แก่ โครงสร้างประชากร 
จะเข้าสู่สังคมผู้สูงอายุอย่างสมบูรณ์ ระบบบริหารราชการแผ่นดินไม่เข้มแข็ง รวมถึงความเหลื่อมล้ า  
ในด้านต่างๆ การขาดความสามัคคี  

  (2) ปัจจัยเสี่ยงและเงื่อนไขภายนอกประเทศ ได้แก่ การเคลื่อนย้ ายเสรี 
ของคนและการลงทุน เกิดการเปลี่ยนแปลงของเทคโนโลยีอย่างรวดเร็ว ทรัพยากรธรรมชาติเริ่มร่อย
หรอ ภาวะโลกร้อนส่งผลให้เกิดภัยธรรมชาติที่รุนแรง 

 หลั งจากนั้ น ให้ มี การรั บ ฟั งความคิ ด เห็ น เบื้ อ งต้ น เพ่ื อน ามาใช้ จั ดท า 
ร่างยุทธศาสตร์ชาติ  และให้มีการรับฟังความคิดเห็นอย่ างทั่วถึง เมื่อจัดท าร่างยุทธศาสตร์ชาติ 
ด้านต่างๆ แล้วเสร็จ เพ่ือน ามาแก้ไขปรับปรุงร่างยุทธศาสตร์ชาติ 
  

                                           
133 ส านักงานบริหารนโยบายของนายกรัฐมนตรี, “ไทยเสี่ยงแค่ไหน ถ้าไม่มี “ยุทธศาสตร์ชาติ,” 

สืบค้นเมื่อวันที่  23 ตุลาคม 2561, จาก https://pmdu.soc.go.th/the-risk-without-national-
strategy/3274. 
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 3.3.3 สาระส าคัญและเนื้อหาของยุทธศาสตร์ชาติ 

พระราชบัญญัติการจัดท ายุทธศาสตร์ชาติ พ.ศ. 2560 มาตรา 6 ได้ก าหนดให้
ยุทธศาสตร์ชาติ ต้องมีสาระส าคัญและเนื้อหาของยุทธศาสตร์ชาติตามองค์ประกอบอย่างน้อย 3 เรื่อง 
คือ (1) วิสัยทัศน์การพัฒนาประเทศ (2) เป้าหมายการพัฒนาประเทศในระยะยาว ก าหนดระยะเวลา
ที่ต้องด าเนินการเพ่ือให้บรรลุเป้าหมาย และตัวชี้วัดการบรรลุเป้าหมาย (3) ยุทธศาสตร์ด้านต่างๆ  
ซึ่งออกตามเป้าหมายการพัฒนาประเทศในระยะยาว โดยอย่างน้อยต้องมีเป้าหมายใน 3 ด้าน  
ได้แก่ ด้านความมั่นคงของประเทศ ด้านคุณภาพและความเป็นอยู่ของประชาชน และด้านบทบาท  
ของรัฐที่มีต่อประชาชน   โดยมีรายละเอียดสาระส าคัญและเนื้อหาของยุทธศาสตร์ชาติของ 
ยุทธศาสตร์ชาติ ดังนี้ 

  3.3.3.1 วิสัยทัศน์การพัฒนาประเทศ 

 ส านักงานบริหารนโยบายของนายกรัฐมนตรี134  ได้น ิยามค าว่า 
“ยุทธศาสตร์ชาติ” หมายถึง กรอบการพัฒนาระยะยาวเพ่ือให้ประเทศบรรลุวิสัยทัศน์ที่ตั้งเป้าหมาย
เอาไว้  ครอบคลุมตั้งแต่ปี พุทธศักราช 2560-2579 รวม 20 ปี ก าหนดวิสัยทัศน์การพัฒนาประเทศ
ของยุทธศาสตร์ชาติไทย คือการน าประเทศไปสู่ความ “มั่นคง มั่งคั่ง ยั่งยืน และเป็นประเทศที่พัฒนา 
ด้วยการน าหลักตามปรัชญาแนวคิดเศรษฐกิจพอเพียง”   

 จากนิยามของส านักงานบริหารนโยบายของนายกรัฐมนตรีข้างต้น135   
จะท าให้เห็นภาพได้ชัดเจนว่ายุทธศาสตร์ชาติฉบับแรกของไทยได้น าอิทธิพลแนวคิด “เศรษฐกิจ
พอเพียง” ของพระบาทสมเด็จพระปรมินทรมหาภูมิพลอดุลยเดช มาก าหนดให้สอดคล้องกับ  
ข้อสั่งการของนายกรัฐมนตรีที่ เคยเป็นผู้ก าหนดวิสัยทัศน์แห่งชาติ ปี  2558 ในคราวประชุม
คณะรัฐมนตรีเมื่อวันที่ 6 มกราคม 2558 ว่า “ประเทศชาติมั่นคง ประชาชนมั่งคั่ง อย่างยั่งยืน”  
โดยภายหลังการยกระดับแปลงวิสัยทัศน์แห่งชาติ ปี  2558 ให้กลายมาเป็นยุทธศาสตร์ชาติ 
คณะกรรมการจัดท าร่างยุทธศาสตร์ชาติได้มีการขยายค านิยามค าว่า “มั่นคง มั่งค่ัง ยั่งยืน” ดังนี้136 

                                           
134 ส านักงานบริหารนโยบายของนายกรัฐมนตรี , “ยุทธศาสตร์ชาติ” ท าไปเพ่ืออะไร?,” 

สืบค้นเมื่อวันที่ 23 ตุลาคม 2561, จาก https://pmdu.soc.go.th/what-is-national-strategy/3184. 
135 เพ่ิงอ้าง. 
136 ส านักเลขาธิการนายกรัฐมนตรี. “กรอบยุทธศาสตร์ชาติระยะ 20 ปี (พ.ศ. 2560 – 2579).” 

เอกสารประกอบภาคผนวก ก รายงานผลการด าเนินการเกี่ยวกับกฎหมายของรัฐบาลรอบ 2 ปี  
ในรายงานผลการด าเนินงานของรัฐบาล พลเอก ประยุทธ์ จันทร์โอชา นายกรัฐมนตรี , ปีที่ 2,  
(12 กันยายน 2558-12 กันยายน 2559) 
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(1) ม่ันคง หมายถึง การมีความมั่นคงปลอดภัยจากการเปลี่ยนแปลง 
ทั้งภายในและภายนอกประเทศในทุกระดับตั้งแต่แต่ละบุคคล ไปจนถึงระดับสังคม รวมไปถึงความ
มั่นคงในมิติต่างๆ ทั้งเศรษฐกิจ สังคม สิ่งแวดล้อมและการเมือง  ตามกรอบแนวคิดใหม่ที่เรียกว่า 
ความมั่นคงแบบองค์รวม ยุทธศาสตร์ชาติด้านความมั่นคงจึงมีเป้าหมายส าคัญเพ่ือบริหารจัดการ
สภาวะแวดล้อมของประเทศให้มีความมั่นคง ปลอดภัย และมีความสงบ เรียบร้อยในทุกระดับ  
ตั้งแต่ระดับชาติ สังคม ชุมชน ไปจนถึงระดับความมั่นคงของมนุษย์ และทุกมิติการพัฒนา 

(2) ม่ังคั่ง หมายถึง ประเทศไทยจะต้องมีการขยายตัวของเศรษฐกิจ 
อย่างต่อเนื่องเพ่ือยกระดับให้เป็นกลุ่มประเทศที่มีรายได้สูง ลดความเหลื่อมล้ า เพ่ือให้ประชาชน 
ได้รับผลประโยชน์จากการพัฒนาอย่างเท่าเทียมกัน นอกจากนี้ เศรษฐกิจของประเทศจะต้องมี
ความสามารถในการแข่งขันที่สูงขึ้นทั้งจากภายในและภายนอกประเทศ สร้างฐานเศรษฐกิจและสังคม
ในอนาคต ซึ่งกระจายอยู่ในยุทธศาสตร์ชาติสองด้าน คือ ยุทธศาสตร์ด้านการสร้างความสามารถ 
ในการแข่งขัน และยุทธศาสตร์ด้านการสร้างโอกาส ความเสมอภาค และเท่าเทียมกันทางสังคม 

   (3) ยั่งยืน หมายถึงแผนพัฒนาตามกรอบที่วางไว้จะต้องสร้างความเจริญ 
ทั้งรายได้ และคุณภาพชีวิตของประชาชนให้เพ่ิมขึ้นอย่างต่อเนื่อง โดยการเจริญเติบโตทางเศรษฐกิจ
จะต้องไม่ใช้ทรัพยากรที่ เกินพอดี  การผลิตและการบริโภคจะต้องเป็นมิตรกับสิ่ งแวดล้อม 
เพ่ือให้สอดคล้องกับกฎระเบียบของประชาคมโลก มุ่งประโยชน์ส่วนรวมเพ่ือความยั่งยืน ที่ส าคัญคือ
ประชาชนทุกภาคส่วนจะต้องยึดถือและปฏิบัติตามปรัชญาของ เศรษฐกิจพอเพียง เพ่ือความสุข 
ที่ยั่งยืน  

ทั้งนี้ นิยามวิสัยทัศน์การพัฒนาประเทศ “มั่นคง มั่งคั่ง ยั่งยืน” ในทางสากลล้วน 
มีพื้นฐานมาจากการพัฒนาทางเศรษฐกิจ 137 โดยความมั่นคงทางเศรษฐกิจ หมายถึง ความมี
เสถียรภาพทางเศรษฐกิจ (economic stability) ความมั่งคั่ง คือ การเติบโต ส่วนความยั่งยืน 
ในทางเศรษฐกิจเกี่ยวข้องกบัเรื่องของการลดความเหลื่อมล้ าและการรักษาสิ่งแวดล้อม 
  

                                           
137 สมเกียรติ ตั้งกิจวานิชย์, “รัฐไทยกับการพัฒนาเศรษฐกิจ,” ปาฐกถา 100 ปี ป๋วย อ๊ึงภากรณ์ 

คณะเศรษฐศาสตร์ มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ (2558), น.228. 
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3.3.3.2 เป้าหมายการพัฒนาประเทศในระยะยาว ก าหนดระยะเวลาที่ต้อง
ด าเนินการเพื่อให้บรรลุเป้าหมาย และตัวชี้วัดการบรรลุเป้าหมาย 

(1) เป้าหมายการพัฒนาประเทศในระยะยาว  

 ยุทธศาสตร์ชาติมีการก าหนดมีเป้าหมายการพัฒนาประเทศ 
ระยะยาว คือ138 “ประเทศชาติมั่นคง ประชาชนมีความสุข เศรษฐกิจพัฒนา อย่างต่อเนื่อง สังคม 
เป็นธรรม ฐานทรัพยากรธรรมชาติยั่งยืน”  โดยยกระดับศักยภาพของประเทศใน หลากหลายมิติ 
พัฒนาคนในทุกมิติและในทุกช่วงวัยให้เป็นคนดีเก่ง และมีคุณภาพ สร้างโอกาส  และความเสมอภาค
ทางสังคม สร้างการเติบโตบนคุณภาพชีวิตที่เป็นมิตรกับสิ่งแวดล้อม และมีภาครัฐของ  ประชาชน 
เพ่ือประชาชนและประโยชน์ส่วนรวม โดยการประเมินผลการพัฒนาตามยุทธศาสตร์ชาติ 
ประกอบด้วย 1) ความอยู่ดีมีสุขของคนไทยและสังคมไทย  2) ขีดความสามารถในการแข่งขัน  
การพัฒนาเศรษฐกิจ และการกระจายรายได้ 3) การพัฒนาทรัพยากรมนุษย์ของประเทศ  4) 
ความเท่าเทียมและความเสมอภาคของสังคม 5) ความหลากหลายทางชีวภาพ คุณภาพสิ่งแวดล้อม  
และความยั่งยืนของทรัพยากรธรรมชาติ 6) ประสิทธิภาพการบริหารจัดการและการเข้าถึง 
การให้บริการของภาครัฐ 

 ส าหรับการวางกรอบระยะเวลา มาตรา 5 ตามพระราชบัญญัติ 
การจัดท ายุทธศาสตร์ชาติ พ.ศ.2560 ก าหนดให้มียุทธศาสตร์ชาติเป็นเป้าหมายในการพัฒนาประเทศ
อย่างยั่งยืนตามหลักธรรมาภิบาลเพ่ือใช้เป็นกรอบในการจัดท าแผนต่างๆ ให้สอดคล้องและบูรณาการ
กันอันจะก่อให้ เกิดเป็นพลังผลักดันร่วมกันไปสู่ เป้าหมายดังกล่ าว ตามระยะเวลาที่ก าหนด 
ไว้ในยุทธศาสตร์ชาติซึ่งจะต้องไม่น้อยกว่ายี่สิบปี  

พล.อ.ประยุทธ์ จันทร์โอชา หัวหน้าคณะรักษาความสงบแห่งชาติ 
เคยกล่าวไว้ว่า139  

 “…เราต้ อ งก าหนดวิสั ยทั ศน์ ร่ วมกัน ว่ า ใน  20 ปี ข้ างหน้ า  
เราต้องการให้บ้านเมืองของเราเป็นอย่างไรแล้วเดินไปตามนั้น มีแผนพัฒนาเศรษฐกิจและเป็นเรื่องที่
รัฐบาลทุกรัฐบาลต้องเดินไปตามนั้น มาจัดสรรท าแผนงาน แผนคน แผนเงิน ไปสู่จุดหมายที่วางไว้ทุกปี 

                                           
138 พระราชโองการ ประกาศ เรื่อง ยุทธศาสตร์ชาติ (พ.ศ. 2561 - 2580) ราชกิจจานุเบกษา 

หน้า 1 เล่ม 135 ตอนที่ 82 ก ลงวันที่ 13 ตุลาคม 2561. 
139 ไทยรัฐออนไลน์, “'บิ๊กตู่' ย้ าทุกรัฐบาลต้องเดินตามยุทธศาสตร์ชาติ 20 ปี,” สืบค้นเมื่อ

วันที่ 23 มิถุนายน 2560, จาก https://www.thairath.co.th/content/981685. 

Ref. code: 25615701035023JEZ



131 
 

ทุกๆ 5 ปี โดยมียุทธศาสตร์พาประเทศพ้นกับดักรายได้ปานกลางให้เร็วที่สุด และใน 20 ปี เราต้อง
เป็นประเทศที่มีรายได้ที่เพียงพอ…” 

 พล.อ.สุชาติ หนองบัว สมาชิกสภานิติบัญญัติแห่งชาติ (สนช.)  
และคณะกรรมาธิการพิจารณา ร่างพ.ร.บ.การจัดท ายุทธศาสตร์ชาติ พ.ศ.... อธิบายว่า140  

 “…การจัดยุทธศาสตร์ชาติต้องมีระยะยาว อย่างน้อย 10 ปี ขึ้นไป 
ซึ่งกรอบที่วางไว้ 20 ปีนั้นไม่ถือว่านานเกินไป และที่ผ่านมาประเทศไทยยังไม่มียุทธศาสตร์ชาติ  
มีเพียงยุทธศาสตร์เฉพาะหน่วยงาน เช่น ยุทธศาสตร์ความมั่นคง ยุทธศาสตร์ด้านสาธารณสุข 
ยุทธศาสตร์กลาโหม การจัดท ายุทธศาสตร์ชาติจะท าให้สามารถวางแผนพัฒนาประเทศ และสามารถ
ก าหนดการด าเนินงานในการพัฒนาประเทศได้ เพราะยุทธศาสตร์ได้ก าหนดไว้แล้วว่าจะต้องท าอะไร
ใน 20 ปีที่ยุทธศาสตร์ชาติบังคับใช้…” 

 นายวิษณุ  เครืองาม รองนายกรัฐมนตรี ได้ให้ความเห็นแผน
ยุทธศาสตร์ชาติ 20 ปี โดยเปรียบกับการค านวณจากอายุบุคคลที่ต้องดูแลตั้งแต่แรกเกิดจนบรรลุนิติ
ภาวะไว้ว่า141  

 "...การที่ประเทศมีความมั่นคงในด้านต่างๆ ทั้งกายภาพและจิตใจ 
เด็กคนนี้น่าจะได้รับการหล่อหลอมถนอมกล่อมเกลี้ยงเลี้ยงดูมาภายใต้การด าเนินการตามกรอบ
ยุทธศาสตร์ชาติที่น่าจะวางใจได้ว่าเมื่อเด็กคนนี้บรรลุนิติภาวะมีอายุ 20 ปี ก็ถึงวัยจะบวชเรียน 
ก็บวชเรียนได้ ถ้าจะแต่งงานก็แต่งงานได้ ถ้าจะเรียนจบก็จบปริญญาตรีแล้ว ดังนั้น คน เหล่านั้น 
ก็จะเป็นผู้ใหญ่ที่มั่นคง มั่งค่ังและยั่งยืนในสังคมต่อไป ก็ก าหนดเอาเกณฑ์เวลา 20 ปี..." 

 ขณะที่ทางด้าน พลโทภราดร พัฒนถาบุตร อดีตเลขาธิการ 
สภาความมั่นคงแห่งชาติ (สมช.) ซึ่งเป็นหน่วยงานผู้ต้นคิดในการจัดบรรจุบทบัญญัติว่าการจัดท า
ยุทธศาสตร์ชาติไว้ในรัฐธรรมนูญ กล่าวในทางเห็นแย้งว่า142  

                                           
140 โครงการอินเทอร์เน็ตเพ่ือกฎหมายประชาชน (ไอลอว์). “ยุทธศาสตร์ชาติ 20 ปี คืออะไร? 

เข้าใจกันแบบย่อๆ,” สืบค้นเมือวันที่ 23 มิถุนายน 2562 จาก https://ilaw.or.th/node/4570. 
141 โพสต์ทูเดย์. ““วิษณุ” แจง ยุทธศาสตร์ชาติ 20 ปี 6 ด้าน ผูกมัดรัฐบาล 5 ด้าน ,”  

สืบค้นเมื่อวันที่ 24 มิถุนายน 2562, จาก https://www.posttoday.com/politic/news/554540.  
142 โพสต์ทูเดย์. “ชงยุทธศาสตร์ชาติเข้าสนช.เคาะ 6 ก.ค..” ” สืบค้นเมื่อวันที่ 24 มิถุนายน 2562, 

จาก https://www.posttoday.com/politic/news/556419.  
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 "...คนที่ร่วมกันท ายุทธศาสตร์ชาติก็ผ่านหลักสูตร วปอ. กันมา
ทั้งนั้น ซึ่งก็น่าจะทราบว่านักศึกษาในหลักสูตร วปอ. ที่ต้องเสนอแผนยุทธศาสตร์ 5 ปี ยังร่างแผน
ออกมาไม่เหมือนกันเลยสักรุ่น ก็เพราะโจทย์ของสถานการณ์และสภาวะแวดล้อมมันเปลี่ยน..." 

 (2) ก าหนดระยะเวลาที่ต้องด าเนินการเพื่อให้บรรลุเป้าหมาย  

ส านักงานบริหารนโยบายของนายกรัฐมนตรี ระบุแนวคิดของ 

การจัดท ายุทธศาสตร์ชาติว่า143  ประเทศที่พัฒนาได้ควรมีกรอบการพัฒนาระยะยาว เพ่ือให้ประเทศ

สามารถบรรลุวิสัยทัศน์ที่ตั้ งเป้าหมายเอาไว้ โดยเป็นเป้าหมายที่ทั้ งทางภาครัฐ ภาคเอกชน  

และประชาชน ร่วมมือกันก าหนดขึ้น เพ่ือเป็นแนวทางในการพัฒนาประเทศ น ามาซึ่งความอยู่ดีมีสุข

ของประชาชนไทยทุกคน โดยเหตุผลที่ประเทศไทยต้องมียุทธศาสตร์ชาติก็เพ่ือให้การพัฒนาประเทศ

นั้นเป็นไปอย่างต่อเนื่องตามกรอบที่วางไว้อย่างมั่นคงและยั่งยืนแม้จะมีการเปลี่ยนแปลงผู้บริหาร 

ของประเทศก็ตาม แต่แผนยุทธศาสตร์ชาติที่ก าหนดไว้ก็มีความยืดหยุ่นสามารถมีการทบทวนและ

ปรับปรุงให้เหมาะสมกับยุคสมัยสถานการณ์ ปัจจัยและสภาวะแวดล้อมประเทศและโลก โดยให้มีการ

พิจารณาปรับปรุงแผนได้ในทุก 5 ปี และภายใต้แผนการ 20 ปีนี้ จะมีจุดประสงค์เพ่ือบรรลุเป้าหมาย

ในด้านต่างๆ โดยแบ่งย่อยเป็นกรอบการด าเนินการทุกๆ 5 ปี คือ แบ่งออกเป็น ระยะ 5 ปี , 10 ปี,  

15 ปี และ 20 ปี เพื่อให้เห็นการพัฒนาอย่างต่อเนื่องของประเทศ ดังนี้144 

เป้าหมายใน 5 ปีแรก : เศรษฐกิจและสังคมไทยมีการพัฒนาอย่าง

ม่ันคงและยั่งยืน ในช่วง 5 ปีแรก ประเทศไทยจ าเป็นต้องปรับเปลี่ยนครั้งยิ่งใหญ่ โดยแก้ไขสิ่งที่เป็น

จุดอ่อนและข้อจ ากัดของประเทศซึ่งเป็นปัญหาที่สะสมมานาน ในขณะเดียวกันก็ต้องด าเนิน

ยุทธศาสตร์ชาติในเชิงรุก เพ่ือใช้ประโยชน์จากจุดแข็งและจุดเด่นของประเทศ โดยจะมุ่งเน้นในการ

สร้างสรรค์และพัฒนานวัตกรรมใหม่ๆ มาใช้ ในกระบวนการผลิตและบริการ เพ่ือเพ่ิมมูลค่าทาง

เศรษฐกิจ เช่น การเปลี่ยนแปลงเทคโนโลยี รูปแบบธุรกิจ การใช้ชีวิตของประชาชน การพัฒนาภาค 

                                           
143 ส านักงานบริหารนโยบายของนายกรัฐมนตรี, อ้างแล้ว เชิงอรรถที่ 134. 
144 ส านักงานบริหารนโยบายของนายกรัฐมนตรี, “เป้าหมาย 20 ปีของ “ยุทธศาสตร์ชาติ”?,” 

สืบค้นเมื่อวันที่ 23 ตุลาคม 2561, จาก https://pmdu.soc.go.th/national-strategy-20-years-
goals/3271. 
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เมือง และพ้ืนที่เศรษฐกิจ ตามแผนพัฒนาฯ ฉบับที่ 12145 ซึ่งนอกจากจะได้ประโยชน์ในการเพิ่มมูลค่า

ให้สินค้าและบริการแล้ว ยังมีผลต่อคุณภาพความเป็นอยู่ของประชาชนในวงกว้าง กลยุทธ์ส าคัญคือ 

การก าหนดวาระวิจัยแห่งชาติ ให้มีจุดเน้นที่ชัดเจน โดยส่งเสริมความร่วมมือของทุกฝ่าย ทั้งภาครัฐ 

ภาคการศึกษา ภาคเอกชนในทุกสาขาการผลิตและบริการ  ซึ่งการวิจัยของประเทศต้องสอดคล้องกับ

เป้าหมายในการพัฒนาสังคม ส่วนภาคเอกชนจะต้องเข้ามามีส่วนร่วมโดยการสนับสนุนเงินทุน  

ความรู้และความเชี่ยวชาญเฉพาะด้าน และทรัพยากรด้านอ่ืนๆ รวมถึงการสนับสนุนชุมชนในการใช้

ความคิดสร้างสรรค์ใหม่ๆ เพ่ือสร้างสังคมคุณภาพ 

เป้าหมายใน 10 ปี : ระบบเศรษฐกิจมีความเป็นชาติการค้า มีระบบ

เศรษฐกิจดิจิตอลที่เข้มข้น ทั้งภาคเกษตร อุตสาหกรรรม บริหาร วิสาหกิจ  การท าให้ประเทศมี

ระบบเศรษฐกิจที่ดี ต้องเริ่มจากการสนับสนุนการวิจัยพัฒนา เพื่อสร้างความแข็งแกร่งให้กับสินค้าและ

บริการที่มีอยู่แล้ว สามารถต่อยอดไปได้อีก โดยการน าเทคโนโลยีเข้ามาผสมผสาน  อาทิ อาหาร 

การเกษตร กลุ่มสาธารณสุข และเทคโนโลยีการแพทย์ รวมถึงเครื่องมือหรืออุปกรณ์ที่ใช้เทคโนโลยี

ควบคุม นอกจากนี้ยังต้องพัฒนาผู้ประกอบการให้ตามทันเทคโนโลยี โดยเชื่อมโยงผู้ผลิตกลุ่มใหญ่ของ

ประเทศ อย่างเช่น เกษตรกรรายย่อย วิสาหกิจขนาดกลางและขนาดย่อม  กับ สถ าบันวิจัย 

สถาบันการศึกษา เพ่ือร่วมกันน าผลวิจัยมาใช้ต่อยอดสินค้าและบริการ และต้องท าควบคู่ไปกับการ

ส่งเสริมให้สังคมผู้ประกอบการต้องผลิตได้และขายเป็น และยังต้องเร่งสร้างบุคลากรทางการวิจัย  

ในสาขาวิทยาศาสตร์ วิศวกรรมศาสตร์ และคณิตศาสตร์ เพ่ือให้ตอบสนองได้ทันต่อการเปลี่ยนแปลง

ของเทคโนโลยีแบบก้าวกระโดด การปรับกลไกต่างๆ ต้องท าให้มีความสอดคล้อง และพัฒนาไป

พร้อมๆ กัน เพ่ือให้บรรลุเป้าหมายได้ตามที่ต้องการ 

เป้าหมายใน 15 ปี : ประชากรที่มีคุณภาพ มีศักยภาพในการพัฒนา

ประเทศ สังคมไทยเป็นสังคมที่เป็นธรรม คือ การพัฒนาคุณภาพคนทุกช่วงวัยให้มีศักยภาพสูง  

เพ่ือเตรียมพร้อมส าหรับการเปลี่ยนแปลง เนื่องจากจ านวนประชากรวัยแรงงานในประเทศก าลังลดลง

อย่างต่อเนื่อง คุณภาพคนยังมีปัญหาและส่งผลกระทบต่อเนื่อง อีกทั้งผลการศึกษาของเด็กไทย  

                                           
145 ส านักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ. เอกสารประกอบการ

บรรยายเรื่อง ยุทธศาสตร์ชาติ และแผน 12 สู่การพัฒนาระดับพ้ืนที่ ดร.ปรเมธี วิมลศิริ เลขาธิการ
คณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ ส านักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจ
และสังคมแห่งชาติ วันที่ 23 ธันวาคม 2559 
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มีค่าเฉลี่ยค่อนข้างต่ า ท าให้ต้องมีแผนในการพัฒนาประชากรทุกวัย โดยมุ่งเน้นทักษะที่เหมาะสม 

กับวัยต่างๆ  เช่น พัฒนาให้เด็กวัยเรียนและวัยรุ่นมีการคิดวิเคราะห์อย่างเป็นระบบ ส่วนวัยแรงงาน  

ก็จะเน้นการสร้างความรู้และทักษะในการประกอบอาชีพขั้นพ้ืนฐาน และทักษะเฉพาะ เป็นต้น  

ต่อมาคือ การพัฒนาสังคมไทยให้เป็นธรรม เพ่ือความเท่าเทียม ลดความเหลื่อมล้ า และจะพัฒนา

บริการทางสังคมให้ทั่วถึงมากขึ้น โดยเฉพาะในด้านการศึกษาและสาธารณสุข สร้างโอกาสทาง

เศรษฐกิจและสังคม สนับสนุนในการสร้างอาชีพ รายได้ และเชื่อมโยงการเพ่ิมผลิตภาพส าหรับคนที่

รายได้ต่ า หรือผู้ด้อยโอกาส กระจายบริการจากภาครัฐให้ทั่วถึงทั้ งเชิ งปริมาณและคุณภาพ  

รวมถึงจัดสรรทรัพยากรให้กระจายตัว เพ่ือสร้างปัจจัยแวดล้อมทางธุรกิจอย่างทั่วถึง 

เป้าหมายใน 20 ปี : เศรษฐกิจและสังคมพัฒนาอย่างเป็นมิตรกับ

สิ่งแวดล้อม ระบบราชการมีประสิทธิภาพ โปร่งใส เพ่ือบรรลุเป้าหมายให้ประเทศไทยมีเศรษฐกิจที่มี

เสถียรภาพมากขึ้น ต้องท าการเพ่ิมทุนทางธรรมชาติและคุณภาพสิ่งแวดล้อม สนับสนุนการเติบโตที่

เป็นมิตรกับสิ่งแวดล้อมมากขึ้น เพื่อความม่ันคงทางอาหาร พลังงาน และน้ า โดยได้มีการตั้งเป้าในการ

เพ่ิมพ้ืนที่ป่าไม้ให้ได้ 40% ของพ้ืนที่ในประเทศ เพ่ือรักษาสมดุลของระบบนิเวศ ลดการปล่อยก๊าซ

เรือนกระจก จัดการกับขยะมูลฝอยอย่างถูกหลัก และรักษาคุณภาพน้ าและคุณภาพอากาศ 

ในพ้ืนที่วิกฤต ส่วนการพัฒนาในภาครัฐ ต้องสร้างความมั่นคง และเพ่ิมความเชื่อมั่นต่อนานาชาติ 

บริหารระบบราชการให้ทันสมัย มีประสิทธิภาพ โปร่งใส ตรวจสอบได้ โดยการกระจายอ านาจและให้

ประชาชนเข้ามามีส่วนร่วม เพ่ิมการใช้ระบบดิจิตอลเป็นช่องทางบริการประชาชน  ปรับปรุงปัญหา

คอร์รัปชัน และจัดการบริหารให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีอิสระมากขึ้น 

(3) ตัวช้ีวัดการบรรลุเป้าหมาย  

ด้านความม่ันคง โดยมีตัวชี้วัดหลัก146 ได้แก่ ประเทศไทยควรมีดัชนีชี้
วัดความสุขของประชากร (World Happiness Index) อยู่ ใน 10 อันดับแรกของโลก ภายในปี 
พุทธศักราช 2580 ระดับความมั่นคงปลอดภัยภายในประเทศและศักยภาพต ารวจระดับสากล 

                                           
146 ส านักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ , คณะกรรมการจัดท า

ยุทธศาสตร์ชาติด้านความมั่นคง, “เอกสารประกอบการประชุมประจ าปี 2561 ยุทธศาสตร์ชาติ 
อนาคตไทย อนาคตเรา” โดยส านักงานคณะกรรมการจัดท ายุทธศาสตร์ชาติด้ านความมั่นคง  
วันพฤหัสบดี 27 กันยายน 2561 ณ ห้องแกรนด์ไดมอนด์ บอลรูม ศูนย์แสดงสินค้าและการประชุม 
อิมแพ็ค เมืองทองธานี จังหวัดนนทบุรี 
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(World Internal Security& Police Index) อยู่ใน 20 ล าดับแรกของโลก ภายในปี พุทธศักราช 
2580 กองทัพและหน่วยงานด้านความมั่นคงมีความพร้อมด้านบุคลากร147 เทคโนโลยี ยุทโธปกรณ์ 
แผน ระบบการแก้ไขปัญหา และการมีส่วนร่วมของภาครัฐ ภาคเอกชน และภาคประชาชนในการ
แก้ไขปัญหาที่ครอบคลุมทุกมิติและทุกระดับความรุนแรง รวมถึงมีการฝึกอบรมที่มีประสิทธิภาพ 
อย่างต่อเนื่องการน าเสนอแนวความคิดริเริ่มและหนทางแก้ไขปัญหาระหว่างประเทศตามโอกาสที่
เหมาะสมของประเทศไทย การพัฒนากลไก (คนและเครื่องมือ) รวมถึงระบบการบริหารจัดการ  
ความมั่นคงแบบองค์รวม ให้เกิดขึ้นอย่างมีประสิทธิภาพ  คะแนนการส ารวจดัชนีนิติธรรมของ  
The World Justice Project ในทุกปัจจัยไม่ต่ ากว่า 0.87 และอยู่ในสิบอันดับแรกของโลก148 

ด้านความม่ังคั่ง มีตัวชี้วัดด้านการเจริญเติบโต149  ได้แก่ การเน้น
การเพ่ิมผลผลิตในภาคอุตสาหกรรม150 การเดินหน้าเศรษฐกิจดิจิทัลและเศรษฐกิจฐานการผลิต 4.0 
โดยมีการลงทุน R&D 2.0% ต่อ GDP เพ่ือเพ่ิมรายได้ประชากรจากปัจจุบันที่อยู่ประมาณ 5 ,000 
ดอลลาร์สหรัฐต่อคนต่อปีเป็น 15,000 ดอลลาร์สหรัฐต่อคนต่อปี (รายได้ (GNI) ต่อคน 15,000 USD/ปี) 

                                           
 147  มีข้อสังเกตว่า หากด าเนินการตามตัวชี้วัดด้านความมั่นคงแล้ว อาจจะขัดแย้งกับตัวชี้วัด
ในด้านอ่ืนๆ เช่น ด้านการส่งเสริมสิทธิเสรีภาพ และคุณภาพชีวิตด้านอ่ืนๆ ของประชาชนเนื่องจาก
ทรัพยากรในการพัฒนามีจ ากัด 

148 ส านักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ , คณะกรรมการจัดท า
ยุทธศาสตร์ชาติด้านการปรับสมดุลและพัฒนาระบบการบริหารจัดการภาครัฐ “เอกสารประกอบการ
ประชุมประจ าปี 2561 ยุทธศาสตร์ชาติ อนาคตไทย อนาคตเรา” วันพฤหัสบดีที่ 27 กันยายน 2561 
ณ ศูนย์แสดงสินค้าและการประชุม อิมแพ็ค เมืองทองธานี จังหวัดนนทบุรี 

149 ยุทธศาสตร์ชาติ ด้านการสร้างความสามารถในการแข่งขัน “เอกสารประกอบการประชุม
ประจ าปี 2561 ยุทธศาสตร์ชาติ อนาคตไทย อนาคตเรา” วันพฤหัสบดีที่ 27 กันยายน 2561 ณ ศูนย์
แสดงสินค้าและการประชุม อิมแพ็ค เมืองทองธานี จังหวัดนนทบุรี 

150 มีข้อวิพากย์วิจารณ์ในมุมมองนักเศรษฐศาสตร์ว่า ตัวชี้วัดด้านการเจริญเติบโตทางด้าน
การสนับสนุนอุตสาหกรรม อาจเป็นการขัดแย้งกับตัวชี้วัดเรื่องการลดความเหลื่อมล้ า เนื่องจากอาจ
ปิดกัน้แนวทางการส่งเสริมการค้าเสรี 
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ซึ่งเป็นมาตรฐานรายได้ของประเทศพัฒนาแล้ว การที่จะไปสู่ระดับรายได้ดังกล่าวได้ เศรษฐกิจของ
ประเทศในช่วงยุทธศาสตร์ชาติ 20 ปี ต้องขยายตัวต่อเนื่องไม่ต่ ากว่าร้อยละ 5-6 ต่อปี151 

ในระยะ 20 ปี ตัวชี้วัดผลิตภาพการผลิตรวม เฉลี่ยไม่ต่ ากว่าร้อยละ  
3 ต่อปี ในระยะ 20 ปี อันดับความสามารถในการแข่งขันของประเทศ โดย International Institute 
for Management Development (IMD) อยู่ในอันดับ 1 ใน 20 ของประเทศที่ได้รับการจัดอันดับ
ทั้งหมด และตัวชี้วัดด้านการกระจายความเติบโต152 ได้แก่ ความแตกต่างของรายได้ระหว่างประชากร
ร้อยละ 10 ที่รวยที่สุดต่อประชากรร้อยละ 10 ที่จนที่สุดไม่เกิน 15 เท่า ดัชนีความก้าวหน้าของคนทุก
จังหวัดไม่ต่ ากว่า 60 พัฒนาจังหวัดศูนย์กลางความเจริญทางเศรษฐกิจ สังคม และเทคโนโลยีบน
พ้ืนฐานศักยภาพทุนทรัพยากรและวัฒนธรรมที่แตกต่างกันของแต่ละพ้ืนที่ และการมีส่วนร่วมในการ
ก าหนดทิศทางการพัฒนาของประชาชนในพ้ืนที่ไม่น้อยกว่า 15 จังหวัด ดัชนีคุณภาพภาวะประชากร
สูงอายุไม่ต่ ากว่าร้อยละ 70 โดยมีสัดส่วนหนี้สาธารณะน้อยกว่าร้อยละ 60 ต่อ GDP  

ด้านความยั่ งยืน 153 ส่วนใหญ่ อยู่ ในยุทธศาสตร์ด้ านการสร้าง 
การเติบโตบนคุณภาพชีวิตที่เป็นมิตรกับสิ่งแวดล้อม154 โดยมีตัวชี้วัดดังนี้ พ้ืนที่สีเขียวที่เป็นมิตรกับ

                                           
151 ส านักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ , “เลขาธิการฯ ปาฐกถา

พิเศษเรื่อง “ความเชื่อมโยงยุทธศาสตร์ชาติและแผนฯ 12” แก่สมาชิกหอการค้าต่างประเทศ,”  
สืบค้นเมื่อวันที่ 24 มิถุนายน 2562, จาก http://www.nesdb.go.th/ewt_news.php?nid=6634.  

152 มีความเป็นนามสูงมาก อาทิ ค าว่าการมีส่วนร่วมในการก าหนดทิศทางการพัฒนาของ
ประชาชนในพ้ืนที่อาจหมายถึงตั้งแต่ การมาส่วนร่วมในการให้ข้อมูล จนถึงระดับการให้อ านาจการ
ตัดสินใจ อย่างเช่น กรณี การเลือกตั้งผู้ว่าราชการจังหวัด 

153  ส านักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ, คณะกรรมการจัดท า
ยุทธศาสตร์ชาติด้านการสร้างการเติบโตบนคุณภาพชีวิตที่ เป็นมิตรกับสิ่งแวดล้อม เอกสาร
ประกอบการประชุมประจ าปี  2561 ยุทธศาสตร์ชาติ  อนาคตไทย อนาคตเรา วันพฤหัสบดี  
27 กันยายน 2561 ณ ห้องแกรนด์ไดมอนด์ บอลรูม ศูนย์แสดงสินค้าและการประชุม อิมแพ็ค เมือง
ทองธานี จังหวัดนนทบุรี 

154 สฤณี อาชวานันทกุล. “ยุทธศาสตร์ชาติ หรือยุทธการขายฝัน? ข้อสังเกตบางประการต่อ 
‘ยุทธศาสตร์ชาติ 20 ปี’,” สืบค้นเมื่อวันที่ 24 มิถุนายน 2562, จาก https://www.the101.world 
/strategic-plan-or-pipe-dream/.  
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สิ่งแวดล้อมไม่น้อยกว่าร้อยละ 55 ของพ้ืนที่ประเทศ155 ได้แก่ ป่าธรรมชาติร้อยละ 35 พ้ืนที่สวนป่า 
ใช้ประโยชน์ร้อยละ 15 และพ้ืนที่สาธารณะเพ่ือการพักผ่อนหย่อนใจร้อยละ 5 พ้ืนที่เขาหัวโล้น  
หาดท่องเที่ยวและแนวปะการัง แม่น้ าล าคลองและแหล่งน้ าธรรมชาติได้รับการฟ้ืนฟูดูแลรักษา  
น้ าเสียได้รับการบ าบัด และขยะมูลฝอยได้รับการก าจัดอย่างถูกสุขอนามัย ปริมาณฝนขนาดเล็ก  
ในบรรยากาศอยู่ในเกณฑ์มาตรฐานสากล ปริมาณก๊าซเรือนกระจกท่ีปล่อยลดลงอย่างน้อยร้อยละ 20 
จากกรณีปกติ มูลค่าเศรษฐกิจฐานชีวภาพเพ่ิมข้ึน ระบบการจัดการเชิงคุณภาพของภาคการท่องเที่ยว 
ระบบจัดการน้ าเชิงลุ่มน้ า ความมั่นคงน้ าในทุกมิติเพ่ิมขึ้นให้ได้ร้อยละ 80 กระบวนทัศน์ แนวคิด  
และพฤติกรรมเกิดการเปลี่ยนแปลงไปในทิศทางที่สนับสนุนการพัฒนาที่ยั่งยืน องค์ความรู้และ
ศักยภาพที่พึงประสงค์ของทุกภาคส่วนพัฒนาดีขึ้น การกระจายอ านาจไปสู่ท้องถิ่น ระบบธรรมาภิบาล
และการมีส่วนร่วมเกิดขึ้น โครงการส าคัญท่ีสะท้อนการเปลี่ยนแปลงในการก าหนดอนาคตประเทศ 

3.3.3.3 ยุทธศาสตร์ด้านต่างๆ 

 ในคราวประชุมคณะรัฐมนตรี เมื่อวันที่ 30 มิถุนายน 2558  คณะรัฐมนตรี 
ได้มีมติรับทราบแนวทางการจัดท ายุทธศาสตร์ชาติตามข้อเสนอของสภาปฏิรูปแห่งชาติ โดยเนื้อหา
ของการจัดท ายุทธศาสตร์ชาติจะต้องมีความเชื่อมโยงกับกรอบการปฏิรูปทั้ง 11 ด้าน ตามที่ก าหนดไว้
ในรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย (ฉบับชั่วคราว) พุทธศักราช 2557 156 และนโยบายของ
คณะรัฐมนตรีที่แถลงต่อสภานิติบัญญัติแห่งชาติ157 เพ่ือจัดท าร่างยุทธศาสตร์ชาติและกรอบแนว
ทางการปฏิรูปประเทศไทยในระยะ 20 ปี โดยในวันเดียวกันคณะรัฐมนตรีได้แต่งตั้งคณะกรรมการ
จัดท ายุทธศาสตร์ชาติ 

                                           
155 เป็นมุมมองความยั่งยืนในแผนยุทธศาสตร์ระดับมหภาค ขณะที่แนวคิดความยั่งยืนใน

ระดับชุมชนตามแนวคิด “เศรษฐกิจพอเพียง” ของพระบาทสมเด็จพระปรมินทรมหาภูมิพลอดุลยเดช 
ซึ่งใช้เป็นวิสัยทัศน์ประเทศไม่ได้พูดถึงอย่างชัดเจน 

156 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย (ฉบับชั่วคราว) พุทธศักราช 2557 มาตรา 27 ให้มี
สภาปฏิรูปแห่งชาติมีหน้าที่ศึกษาและเสนอแนะเพ่ือให้เกิดการปฏิรูปในด้านต่างๆ ดังต่อไปนี้ (1) 
การเมือง (2) การบริหารราชการแผ่นดิน (3) กฎหมายและกระบวนการยุติธรรม (4) การปกครอง
ท้องถิ่น (5) การศึกษา (6) เศรษฐกิจ (7) พลังงาน (8) สาธารณสุขและสิ่งแวดล้อม (9) สื่อสารมวลชน 
(10) สังคม (11) อ่ืนๆ 

157 ส านักเลขาธิการคณะรัฐมนตรี, “ค าแถลงนโยบายของคณะรัฐมนตรี,” พลเอก ประยุทธ์  
จันทร์โอชา นายกรัฐมนตรี แถลงต่อสภานิติบัญญัติแห่งชาติ เมื่อวันศุกร์ที่ 12 กันยายน 2557. 
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ทั้งนี้  นายกรัฐมนตรีได้สั่ งการในที่ประชุมคณะรัฐมนตรีในวันดังกล่าว  
ให้ทุกส่วนราชการศึกษากรอบและแนวทางการจัดท ายุทธศาสตร์ชาติเพ่ือส่งให้คณะกรรมการจัดท า
ยุทธศาสตร์ชาติด าเนินการ และให้ทุกส่วนราชการปรับปรุงแผนปฏิบัติการของส่วนราชการให้
สอดคล้องกับนโยบายเร่งด่วน วาระแห่งชาติ ประเด็นการปฏิ รูปตามนโยบาย ข้อสั่งการของ
นายกรัฐมนตรี และมติคณะรัฐมนตรีที่เกี่ยวข้องในช่วงระยะการด าเนินการของการบริหารราชการ
แผ่นดินของรัฐบาลนี้ และการส่งต่อไปสู่การปฏิรูปและให้รัฐบาลต่อไป 

ต่อมาเมื่อมีการประกาศใช้กฎหมายว่าด้วยการจัดท ายุทธศาสตร์ชาติ 
พระราชบัญญัติการจัดท ายุทธศาสตร์ชาติ พ.ศ. 2560 มาตรา 6 ได้ก าหนดให้ยุทธศาสตร์ชาติให้มี
ยุทธศาสตร์ด้านต่างๆ ซึ่งออกตามเป้าหมายการพัฒนาประเทศในระยะยาว โดยอย่างน้อยต้องมี
เป้าหมายใน 3 ด้าน ได้แก่ ด้านความมั่นคงของประเทศ ด้านคุณภาพและความเป็นอยู่ของประชาชน 
และด้านบทบาทของรัฐที่มีต่อประชาชน 

ทว่า คณะกรรมการจัดท าร่างยุทธศาสตร์ชาติ ได้ขยายก าหนดประเด็นและ
เป้าหมายในการพัฒนาออกให้ครอบคลุมในด้านต่างๆ ได้แก่ ด้านเศรษฐกิจ การลดความเหลื่อมล้ า  
ในสังคม การพัฒนาภาคและเมืองต่างๆ รวมถึงพ้ืนที่เศรษฐกิจของไทย การพัฒนาสิ่งแวดล้อม  
การพัฒนาศักยภาพของคนภายในประเทศ การบริหารจัดการในภาครัฐ การพัฒนาโครงสร้างพ้ืนฐาน
และระบบโลจิสติกส์ การพัฒนาวิทยาศาสตร์ เทคโนโลยีและนวัตกรรม ความม่ันคง และความร่วมมือ
ระหว่างประเทศเพ่ือการพัฒนาโดยจ าแนกเป็น 6 ด้านต่างๆ ได้แก่158   

(1) ยุทธศาสตร์ด้านความมั่นคง มีเป้าหมายที่ส าคัญ คือประเทศชาติ
มั่นคง ประชาชนมีความสุข โดยเน้นการสร้างการเมืองที่มีเสถียรภาพ การป้องกันภัยคุกคาม 
ในรูปแบบต่างๆ ทั้งรูปแบบเดิมและรูปแบบใหม่ในแบบการโจมตีไซเบอร์ รวมทั้งการให้ความส าคัญ
กับความสัมพันธ์ระหว่างไทยกับประชาคมโลก ขณะที่ในส่วนมิติด้านความมั่นคงกรอบแนวคิดปัจจุบัน
เรียกกันว่า “ความมั่นคงแบบองค์รวม” (Comprehensive Security) ซึ่งได้มีการขยายขอบเขต 
ความมั่นคงของชาติ ให้ครอบคลุมเกี่ยวพันกับมิติต่างๆ ในทุกด้านทั้งทางการเมือง เศรษฐกิจ สังคม 
วัฒนธรรม วิทยาศาสตร์เทคโนโลยี การทหาร ทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม 

(2) ยุทธศาสตร์การสร้างความสามารถในการแข่งขัน มุ่ งการ
ยกระดับศักยภาพของประเทศในหลากหลายมิติ บนพ้ืนฐานแนวคิด 3 ประการ ได้แก่ “ต่อยอดอดีต” 
“ปรับปัจจุบัน”และ“สร้างคุณค่าใหม่ในอนาคต” โดยมีเป้าหมายส าคัญคือ ประเทศไทยสู่ประเทศ 

                                           
158 ส านักงานบริหารนโยบายของนายกรัฐมนตรี, “4 ปัจจัย ท า “ยุทธศาสตร์ชาติ” ให้ใช้ได้จริง,” 

สืบค้นเมื่อวันที่ 23 ตุลาคม 2561, จาก https://pmdu.soc.go.th/4-essentials-to-build-national-strategy/3269. 
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ที่พัฒนาแล้วที่เศรษฐกิจเติบโตอย่างมีเสถียรภาพและยั่งยืน และมีขีดความสามารถในการแข่งขัน
สูงขึ้นในเวทีโลก159  

(3) ยุทธศาสตร์การพัฒนาและเสริมสร้างศักยภาพคนเน้นการพัฒนา
คนในทุกด้านและทุกช่วงวัยให้เป็นคนดี เก่ง และมีคุณภาพ รับผิดชอบต่อสังคมและผู้อ่ืน มัธยัสถ์  
อดออม โอบอ้อมอารี มีวินัย รักษาศีลธรรม และเป็นพลเมืองดีของชาติ มีหลักคิดที่ถูกต้อง มีทักษะที่
จ าเป็นในศตวรรษที่ 21 มีทักษะสื่อสารภาษาอังกฤษ และภาษาที่ 3 และอนุรักษ์ภาษาท้องถิ่นโดย 
ให้ความส าคัญกับการพัฒนาคนทุกช่วงวัย สร้างทรัพยากรบุคคลที่มีคุณภาพ ปรับปรุงระบบ
สาธารณสุข มีการสร้างงานให้กับกลุ่มผู้สูงอายุ พร้อมส่งเสริมการศึกษาเพ่ือพัฒนาเยาวชนโดยเน้น
ส่งเสริมการศึกษาในระบบสาขาวิชาชีพมากขึ้น  

(4) ยุทธศาสตร์การสร้างโอกาสความเสมอภาคและเท่าเทียมกันทาง
สังคม160  โดยมุ่งเน้นการดึงพลังของภาคส่วนต่างๆ ทั้งภาคเอกชน ประชาสังคม ชุมชน ท้องถิ่น 
มาร่วมขับเคลื่อนประเทศ การเสริมสร้างความเข้มแข็งของชุมชนในการจัดการตนเอง และการเตรียม
ความพร้อมให้กับประชาชนในทุกๆ ด้าน ทั้งด้านสุขภาพ เศรษฐกิจ สังคม และสภาพแวดล้อมให้เป็น
ประชาชนที่มีคุณภาพ สามารถพ่ึงตนเองและท าประโยชน์แก่ครอบครัว ชุมชน และสังคมให้นานที่สุด
ส่งเสริมการลงทุนทางสังคมแบบมุ่งเป้าเพ่ือช่วยเหลือกลุ่มคนยากจนและกลุ่มผู้ด้อยโอกาส และผู้ที่ถูก
เลือกปฏิบัติซ้ าซ้อน โดยมีเป้าหมายการตัดขาดวงจรความยากจนไม่ให้ส่งต่อจากรุ่นพ่อแม่ 
ไปสู่รุ่นลูกหลาน  

(5) ยุทธศาสตร์การสร้างการเติบโตบนคุณภาพชีวิตที่ เป็นมิตร 
ต่อสิ่งแวดล้อม161 โดยมีหลักคิดส าคัญ คือ “3 สร้าง 2 พัฒนา 1 ยกระดับ” โดยค าว่า“ 3 สร้าง” คือ 
(1) สร้างการเติบโตอย่างยั่งยืนบนสังคมเศรษฐกิจสีเขียว (2) สร้างการเติบโตอย่างยั่งยืนบนสังคม
เศรษฐกิจภาคทะเล (3) สร้างการเติบโตอย่างยั่งยืนบนสังคมที่ เป็นมิตรต่อสภาพภูมิอากาศ  
“2 พัฒนา” คือ (1) พัฒนาพ้ืนที่เมือง ชนบท เกษตรกรรมและอุตสาหกรรมเชิงนิเวศ (2) พัฒนาความ

                                           
159 ส านักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแห่ งชาติ  “Infographic 

ยุทธศาสตร์ชาติ” เอกสารประกอบการประชุมประจ าปี 2561 ยุทธศาสตร์ชาติ อนาคตไทย อนาคต
เรา วันพฤหัสบดี 27 กันยายน 2561 ณ ห้องแกรนด์ไดมอนด์ บอลรูมศูนย์แสดงสินค้าและการประชุม 
อิมแพ็ค เมืองทองธานี จังหวัดนนทบุรี 

160 ส านักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ,  “ยุทธศาสตร์ชาติ :
อนาคตไทย อนาคตเรา,” วารสารเศรษฐกิจและสังคม, ปีที่ 55, ฉบับพิเศษ, (กรกฎาคม - ธันวาคม 2561) 

161 เพ่ิงอ้าง. 
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มั่นคงน้ า พลังงาน และเกษตรที่เป็นมิตรต่อสิ่งแวดล้อม และ “1 ยกระดับ” คือ การยกระดับกระบวน
ทัศน์เพื่อก าหนดอนาคตประเทศ 

(6) ยุทธศาสตร์การปรับสมดุลและพัฒนาระบบการบริหารจัดการ
ภาครัฐ มุ่งปรับเปลี่ยนภาครัฐที่ยึดหลัก “ภาครัฐของประชาชน เพ่ือประชาชน และประโยชน์
ส่วนรวม” โดยภาครัฐต้องมีขนาดที่เหมาะสมกับบทบาทภารกิจ และแยกแยะบทบาทหน่วยงานของ
รัฐที่ท าหน้าที่ในการก ากับหรือให้บริการในระบบเศรษฐกิจที่มีการแข่งขัน มีขีดสมรรถนะสูง ยึดหลัก
ธรรมาภิบาล ปรับวัฒนธรรมการท างานให้มุ่งผลสัมฤทธิ์และผลประโยชน์ส่วนรวม โดยทุกภาคส่วน 
ในสังคมต้องร่วมกันปลูกฝังค่านิยมความซื่อสัตย์สุจริต ความมัธยัสถ์ และสร้างจิตส านึกในการปฏิเสธ
ไม่ยอมรับการทุจริตประพฤติมิชอบจะมุ่งเน้นใน 4 เรื่อง162 ได้แก่ (1) เรื่องการพัฒนาการบริการ
ประชาชน เน้นการเป็นภาครัฐที่ยึดประชาชนเป็นศูนย์กลาง ตอบสนองความต้องการและให้บริการ
อย่างสะดวกรวดเร็ว (2) เรื่องการพัฒนาประสิทธิภาพภาครัฐ เน้นการบูรณาการเป้าหมายยุทธศาสตร์
ชาติให้เชื่อมโยงการพัฒนาทุกระดับ การปรับสมดุลภาครัฐ การพัฒนาระบบการบริหารงานภาครัฐ
รวมถึงการพัฒนาบุคลากรภาครัฐ (3) เรื่องการต่อต้านการทุจริตและประพฤติมิชอบ เน้นเรื่อง 
การบูรณาการความร่วมมือในการปลูกฝังวัฒนธรรมสุจริตของทุกภาคส่วน ระบบและกลไก  
การป้องกันการทุจริต กลไกการปราบปรามการทุจริต และ  (4) เรื ่องการพัฒนากฎหมาย 
และกระบวนการยุติธรรม 

ส านักงานสภาพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติได้ให้ความเห็นในฐานะ
เลขานุการคณะกรรมการยุทธศาสตร์ชาติว่า ยุทธศาสตร์แต่ละยุทธศาสตร์นั้นมีจุดเด่นในการพัฒนา
ประเทศที่แตกต่างกันออกไป แต่ทุกยุทธศาสตร์ต่างมีความเชื่อมโยงเกี่ยวข้องกัน และมีเป้าหมาย
เดียวกัน คือ ประเทศมีความมั่นคง มั่ งคั่ ง ยั่ งยืน  เป็นประเทศพัฒนาแล้ว ด้วยการพัฒนา 
ตามหลักปรัชญาของเศรษฐกิจพอเพียง 163 อย่างไรก็ตาม ข้อวิพากษ์ว ิจารณ ์เกี ่ยวกับผล 
จากการวางแผนยุทธศาสตร์ชาติจะท าให้พัฒนาประเทศของเราขาดความยืดหยุ่น และไม่ทัน  
การเปลี่ยนแปลงที่เกิดจากทั้งปัจจัยภายในและภายนอก ย่อมท าให้ยุทธศาสตร์ชาติต้องสามารถแก้ไข
เนื้อหาได้164 โดยให้มีการทบทวนทุก 5 ปีหรือ ในกรณีที่สถานการณ์ของโลกหรือสถานการณ์ 

                                           
162 เพ่ิงอ้าง. 
163 เพ่ิงอ้าง. 
164 ส านักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ .  “ค ากล่าวเปิด 

การประชุม และปาฐกถาพิเศษ ของพลเอกประยุทธ์ จันทร์โอชา นายกรัฐมนตรี” การประชุมประจ าปี 2561 
เรื่ อ ง “ยุท ธศาสตร์ช าติ  อนาคต ไทย  อนาคต เรา” วันพฤหั สบดีที่  27  กันยายน  2561  
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ของประเทศเปลี่ยนแปลงไปจนไม่สามารถหรือไม่เหมาะสมที่จะด าเนินการตามเป้าหมายหรือ
ยุทธศาสตร์ด้านหนึ่งด้านใดได้ โดยให้คณะกรรมการขอความเห็นชอบจากรัฐสภาก่อนด าเนินการ 

ทั้งนี้  ผู้ เขียนมีข้อคิดเห็นว่า การก าหนดเนื้อหาของยุทธศาสตร์ชาติมี 
ความเหมาะสมในหลายๆ เรื่อง แต่ก็ต้องพึงระมัดระวังเรื่องของการด าเนินการตามกรอบ  
ของยุทธศาสตร์ชาติไม่ให้ ไปก้าวล่วงการใช้อ านาจอธิปไตยของฝ่ายนิติบัญญัติ  ฝ่ายบริหาร  
และฝ่ายตุลาการ โดยการก าหนดกรอบยุทธศาสตร์ชาติถือเป็น เพีย งการก าหนดทิศทาง 
ในการพัฒนาประเทศเท่านั้น ไม่ พึงคิดว่ายุทธศาสตร์ชาติ เป็นวิถีทางเดียวในการแก้ปัญหา  
ได้ครอบคลุมทุกเรื่องโดยไม่ได้ท าการค้นหาสาเหตุ โดยต้องพึงระมัดระวังมิให้มีการยึดถือประโยชน์
สูงสุดของรัฐเหนือกว่าการเคารพปฏิบัติตามกฎเกณฑ์แห่งกฎหมายซึ่งเป็นเรื่องที่อันตรายอย่างยิ่ง 
ต่อสังคมประชาธิปไตย165 เพราะเนื่องจากข้อความในยุทธศาสตร์ชาติมีความเป็นนามธรรมสูงมาก 
จึงเป็นการยากที่จะชี้ ให้ เห็นลงไปชัดเจนได้ว่าอะไรเป็นประโยชน์ของรัฐ อะไรคือประโยชน์  
ของประชาชนจริงๆหรือของผู้ปกครอง นอกจากนั้นต้องพึงระมัดระวังการอ้างมิให้น าเรื่องการยึดถือ
ประโยชน์สูงสุดของรัฐตามกรอบยุทธศาสตร์ชาติเพ่ือไปยกเลิกรัฐธรรมนูญซึ่งถือเป็นกฎหมายพ้ืนฐาน
ในการคุ้มครองสิทธิและเสรีภาพของประชาชน 

หลังจากได้มีพระบรมราชโองการประกาศใช้ยุทธศาสตร์ชาติทั้ง 6 ด้านแล้ว 
มาตรา 10 แห่งพระราชบัญญัติการจัดท ายุทธศาสตร์ชาติ พ.ศ. 2560 ได้ก าหนดให้คณะกรรมการ
จัดท ายุทธศาสตร์ชาติแต่ละด้านจัดท าแผนแม่บท 166 เพ่ือบรรลุเป้าหมายตามที่ก าหนดไว้ใน

                                                                                                                         
เวลา 09.20 น. – 10.50 น. ณ ห้องแกรนด์ไดมอนบอลรูม ศูนย์แสดงสินค้าและการประชุมอิมแพ็ค 
เมอืงทองธานี 

165 โภคิน พลกุล และ ชาญชัย แสวงศักดิ์, “หลักกฎหมายมหาชนเบื้องต้น.” พิมพ์ครั้งที่ 8. 
(กรุงเทพมหานคร : นิติธรรม, 2557) น.54. 

166 มาตรา 10 พระราชบัญญัติการจัดท ายุทธศาสตร์ชาติ พ.ศ. 2560  เมื่อมีพระบรมราช
โองการประกาศใช้ยุทธศาสตร์ชาติแล้ว ให้คณะกรรมการ จัดท ายุทธศาสตร์ชาติแต่ละด้านจัดท าแผน
แม่บทเพ่ือบรรลุเป้าหมายตามท่ีก าหนดไว้ในยุทธศาสตร์ชาติ เสนอต่อคณะกรรมการพิจารณาให้ความ
เห็นชอบก่อนเสนอคณะรัฐมนตรี แผนแม่บทและแผนการปฏิรูปประเทศตามกฎหมายว่าด้วยแผนและ
ขั้นตอนการด าเนินการ ปฏิรูปประเทศต้องมีความสอดคล้องกัน แผนแม่บทที่คณะรัฐมนตรีให้ความ
เห็นชอบและประกาศในราชกิจจานุเบกษาแล้ว ให้มีผลผูกพัน หน่วยงานของรัฐที่เกี่ยวข้องที่จะต้อง
ปฏิบัติให้เป็นไปตามนั้น รวมทั้งการจัดท างบประมาณรายจ่าย ประจ าปีงบประมาณต้องสอดคล้องกับ
แผนแม่บทด้วย ในกรณีที่คณะกรรมการจัดท ายุทธศาสตร์ชาติเห็นว่ามีความจ าเป็นต้องแก้ไขเพ่ิมเติม
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ยุทธศาสตร์ชาติ แต่ละด้านเพ่ือเสนอคณะรัฐมนตรีให้ความเห็นชอบและประกาศในราชกิจจานุเบกษา 
โดยแผนแม่บทภายใต้ยุทธศาสตร์ชาติมีผลผูกพันต่อหน่วยงานของรัฐที่ เกี่ยวข้องที่จะต้องปฏิบัติให้
เป็นไปตามนั้น รวมทั้งการจัดท างบประมาณรายจ่ายประจ าปีงบประมาณต้องสอดคล้องกับแผน
แม่บทด้วย  

โดยรายละเอียดของแผนแม่บทภายใต้ยุทธศาสตร์ชาติมีทั้งสิ้น 23 ประเด็น167 
ได้แก่ ความมั่นคง การต่างประเทศ การเกษตร อุตสาหกรรรมและบริการแห่งอนาคต การท่องเที่ยว 
พ้ืนที่และเมืองน่าอยู่ อัจฉริยะ โครงสร้างพ้ืนฐาน ระบบโลจิสติกส์ และดิจิทัล ผู้ประกอบการ 
และวิสาหกิจขนาดกลางและขนาดย่อมยุคใหม่ เขตเศรษฐกิจพิเศษ การปรับเปลี่ยนค่านิยม  
และวัฒนธรรม ศักยภาพคนตลอดช่วงชีวิต การพัฒนาการเรียนรู้การเสริมสร้างให้คนไทย  
มีสุขภาวะที่ดี ศักยภาพการกีฬา พลังทางสังคม เศรษฐกิจฐานราก ความเสมอภาคและหลักประกัน
ทางสั งคม การเติบ โตอย่ างยั่ งยืน  การบริหารจัดการน้ าทั้ งระบบ การบริการประชาชน  
และประสิทธิภาพภาครัฐ การต่อต้านการทุจริตและประพฤติมิชอบ กฎหมายและกระบวนการ
ยุติธรรม และ การวิจัยและพัฒนานวัตกรรม 

หากพิจารณาสาระส าคัญและเนื้อหาของยุทธศาสตร์ชาติตามองค์ประกอบทั้งสาม
ได้แก่ วิสัยทัศน์การพัฒนาประเทศ เป้าหมายการพัฒนาประเทศ และยุทธศาสตร์ด้านต่างๆ แล้ว  
การจัดท ายุทธศาสตร์ชาติของคณะรักษาความสงบแห่งชาติล้วนให้ความส าคัญกับความม่ันคงไว้ล าดับ
แรก ซึ่งแตกต่างจากข้อเสนอยุทธศาสตร์ชาติของคณะนักศึกษาวิทยาลัยป้องกันราชอาณาจักร วปอ. 
2555 ที่เคยน าประเด็นของการพัฒนาในอนาคตมาเสนอเป็นประเด็กหลักโดยก าหนดประเด็น  
ความม่ันคงทางทหารไว้ล าดับสุดท้าย168 ดังนั้น ประเด็นเนื้อหาของยุทธศาสตร์ชาติที่ประกาศใช้จึงถือ

                                                                                                                         
แผนแม่บท ให้สอดคล้องกับความเปลี่ยนแปลงหรือความจ าเป็นของประเทศ ให้คณะกรรมการจัดท า
ยุทธศาสตร์ชาติ ขอความเห็นชอบจากคณะกรรมการและคณะรัฐมนตรีก่อน และเมื่อคณะกรรมการ
และคณะรัฐมนตรี ให้ความเห็นชอบแล้ว จึงด าเนินการแก้ไขเพ่ิมเติมต่อไป 

167 ประกาศส านักนายกรัฐมนตรี เรื่อง การประกาศแผนแม่บทภายใต้ยุทธศาสตร์ชาติ 
(พุทธศักราช 2561 - 2580) ราชกิจจานุเบกษา หน้า 1 เล่ม 136 ตอนที่ 51 ก ลงวันที่ 18 เมษายน 2562 

168 คณะนักศึกษาวิทยาลัยป้องกันราชอาณาจักร วปอ. 2555 ได้จัดท าข้อเสนอยุทธศาสตร์
ชาติ ประกอบด้วยสาระส าคัญใน 4 ประเด็นหลัก ได้แก่ (1) จุดยืนเชิงยุทธศาสตร์ของไทยและโฉม
หน้าของประเทศไทยในอนาคต (Strategic Position) ซึ่งจะเป็นเป้าหมายและทิศทางในการพัฒนา
ประเทศในระยะยาว (2) แนวทางการขับเคลื่อน (3) ปัจจัยพื้นฐานเชิงยุทธศาสตร์เพื่อน าไปสู่จุดยืนเชิง
ยุทธศาสตร์หรือเป้าหมายที่ก าหนด และ (4) นโยบายความม่ันคงแห่งชาติ 
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เป็นหนึ่งในกระบวนการยุทธาภิวัฒน์ (Militarization) ซึ่งมีลักษณะที่ให้ล าดับความส าคัญสูงสุด 
ของสถาบันทหารจนอาจส่งผลกระทบต่อด้านอื่นๆ ในวงกว้างตลอดท่ัวทั้งสังคม  

กระบวนการยุทธาภิวัฒน์ดังกล่าวเป็นการน ากรอบแนวคิดแบบสังคมในกองทัพ 
มาประยุกต์เป็นแนวคิดหลักในการปกครองประเทศ169 ด้วยการขยายมิติเรื่องความมั่นคงออกไป 
จากนิยามความมั่นคงทางการทหาร และขยายบทบาทของทหารให้ เพ่ิมขึ้นในนามของผู้น า 
ในการพัฒนา (ณ ที่นี้คือการขยายมิติ เรื่องยุทธศาสตร์กองทัพออกไปเป็นยุทธศาสตร์ชาติ )  
มีการเชื่อมโยงระหว่างยุทธาภิวัฒน์กับเศรษฐกิจหรือการเชื่อมโยงกับเศรษฐกิจการเมือง โดยน าวิธีคิด
และวิธีปฏิบัติการต่างๆ ของทางทหารมาใช้ส าหรับเจ้าหน้าที่พลเรือน ตลอดจนส่งเสริมโน้มน้าว  
ให้องค์กรตามรัฐธรรมนูญ ทั้งฝ่ายนิติบัญญัติ บริหาร และตุลาการ ถือปฏิบัติตาม โดยนิยาม  
ความถูกต้องหรือความเจริญรุ่งเรืองภายใต้กรอบคิดแบบทหาร ขณะที่ประชาชนต่างน้อมยอมรับ 
หรือบางครั้งอาจสดุดีต่อการใช้อ านาจดังกล่าวเนื่องจากมองว่าการขยายอิทธิพลของทหาร 
คือความถูกต้องและดีงามในสังคมในรูปแบบหนึ่ ง ดั งกรณีกระบวนการขยายตัวของวิธีคิด  
และปฏิบัติการแบบทหารของไทยที่ เคยเกิดขึ้นในยุคสงครามเย็น 170และลดระดับลงไปเมื่อ 
สถาบันต่างๆ ของไทยเห็นความส าคัญของการมีรัฐบาลที่มาจากพลเรือนมากกว่ารัฐบาลทหาร 171 
 
 3.3.4 การติดตามตรวจสอบและการประเมินผล 

กฎหมายว่าด้วยการจัดท ายุทธศาสตร์ชาติได้ก าหนดให้เป็นหน้าที่ของคณะรัฐมนตรี 
ที่จะก ากับดูแลและสนับสนุนให้หน่วยงานของรัฐทุกหน่วยด าเนินการตามกรอบยุทธศาสตร์ชาติ  
โดยให้คณะรัฐมนตรีมีอ านาจในการก าหนดระเบียบเกี่ยวกับหลักเกณฑ์และวิธีการการติดตาม  
การตรวจสอบ และการประเมินผลการด าเนินการตามยุทธศาสตร์ชาติ  ตามข้อเสนอแนะ 
ของคณะกรรมการยุทธศาสตร์ชาติ 

                                           
169 พิชญ์ พงษ์สวัสดิ์, “ยุทธาภิวัฒน์ (militarization),” สืบค้นเมื่อ 28 พฤศจิกายน 2561 

จาก https://www.matichon.co.th/article/news_744952. 
170 ดูเพ่ิมในหัวข้อที่ 2.2 ข้อความคิดเบื้องต้นเกี่ยวกับยุทธศาสตร์ชาติ  
171 ศูนย์ทนายความเพ่ือสิทธิมนุษยชน, “นิติรัฐที่พังทลาย: รายงาน 4 ปีภายใต้ คสช.  

สิทธิมนุษยชน และผลพวงรัฐประหารต่อสังคมไทย,” น.2. 
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ส าหรับระเบียบว่าด้วยการติดตาม ตรวจสอบ และประเมินผลการด าเนินก าร 
ตามยุทธศาสตร์ชาติ และแผนการปฏิรูปประเทศ พุทธศักราช 2562172 ถือว่าเป็นระเบียบที่ใช้ 
ในการติดตามตรวจสอบการกระท าในทางนโยบายสาธารณะ โดยพระราชบัญญัติการจัดท า
ยุทธศาสตร์ชาติ พ.ศ. 2560 ได้ก าหนดหลักในการวางระบบการติดตามประเมินผล ต้องมีหลักเกณฑ์ 
วิธีการการติดตาม ตรวจสอบ และประเมินผลการด าเนินงานโดยหน่วยงานที่เป็นกลาง ทั้งขั้นตอนก่อนเริ่ม
โครงการ ระหว่างด าเนินโครงการ และหลังสิ้นสุดโครงการ รวมทั้งการประเมินบกพร่องต่อหน้าที่ 
ของหน่วยงานภาครัฐกรณีไม่ด าเนินการตามแผนที่วางไว้หรือไม่จัดท ารายงานการด าเนินงานประจ าปี 
โดยมีส านักงานสภาพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแห่ งชาติ เป็นหน่วยงานหลักที่มีอ านาจ 
ในการตรวจสอบ173 และจะต้องจัดท ารายงานสรุปผลการด าเนินการเสนอต่อคณะกรรมการ
ยุทธศาสตร์ชาติ คณะรัฐมนตรี หัวหน้าหน่วยงานขององค์กรอิสระ และรัฐสภาทราบ เป็นประจ าปี 
ทุกปีด้วย 

                                           
172 ระเบียบว่าด้วยการติดตาม ตรวจสอบ และประเมินผลการด าเนินการตามยุทธศาสตร์ชาติ 

และแผนการปฏิรูปประเทศ พุทธศักราช 2562 ราชกิจจานุเบกษา หน้า 1 เล่ม 136 ตอนพิเศษ 120 ง  
13 พฤษภาคม 2562 

173 พระราชบัญญัติการจัดท ายุทธศาสตร์ชาติ พ.ศ. 2560 มาตรา 26  
ในกรณีที่ความปรากฏต่อคณะกรรมการจัดท ายุทธศาสตร์ชาติว่าการด าเนินการใด

ของหน่วยงานของรัฐไม่สอดคล้องกับยุทธศาสตร์ชาติหรือแผนแม่บท ให้คณะกรรมการจัดท า
ยุทธศาสตร์ชาติแจ้งให้หน่วยงานของรัฐนั้นทราบถึงความไม่สอดคล้อง และข้อเสนอแนะใน
การแก้ไขปรับปรุง และเมื่อหน่วยงานของรัฐด าเนินการแก้ไขปรับปรุงประการใดแล้ว ให้แจ้ง
ให้คณะกรรมการจัดท ายุทธศาสตร์ชาติทราบภายในหกสิบวันนับแต่วันที่ได้รับแจ้ง 

ในกรณีที่หน่วยงานของรัฐไม่ด าเนินการแก้ไขปรับปรุงหรือไม่แจ้งการด าเนินการให้
คณะกรรมการจัดท ายุทธศาสตร์ชาติทราบภายในก าหนดเวลาตามวรรคหนึ่งไม่ว่าด้วยเหตุใด 
ให้คณะกรรมการจัดท ายุทธศาสตร์ชาติรายงานให้คณะกรรมการทราบเพ่ือพิจารณาเสนอต่อ
คณะรัฐมนตรีเพ่ือทราบและสั่งการต่อไป เว้นแต่เป็นกรณีของหน่วยงานของรัฐที่เป็นองค์กร
ในฝ่ายนิติบัญญัติ ฝ่ายตุลาการ หรือเป็นองค์กรอิสระหรือองค์กรอัยการ ให้แจ้งให้หัวหน้า
หน่วยงานของรัฐขององค์กรดังกล่าวเพ่ือพิจารณาด าเนินการตามหน้าที่และอ านาจต่อไป 

ในกรณีที่หน่วยงานของรัฐไม่ด าเนินการตามวรรคสองโดยไม่มีเหตุอันสมควร ให้ถือ
ว่าหัวหน้าหน่วยงานของรัฐนั้นจงใจปฏิบัติหน้าที่หรือใช้อ านาจขัดต่อบทบัญญัติแห่งกฎหมาย 
และให้คณะกรรมการจัดท ายุทธศาสตร์ชาติแจ้งให้คณะกรรมการป้องกันและปราบปรามการ
ทุจริตแห่งชาติทราบเพ่ือด าเนินการตามหน้าที่และอ านาจต่อไป  
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3.3.4.1 สภาพบังคับในทางงบประมาณ 

 กฎหมายว่าด้วยการจัดท ายุทธศาสตร์ชาติได้ก าหนดให้ เป็นหน้าที่ของ
คณะรัฐมนตรีที่จะก ากับดูแลและสนับสนุนให้หน่วยงานของรัฐทุกหน่วย ขณะเดียวกันก็ก าหนดให้เป็น
หน้าที่ของคณะกรรมการจัดท ายุทธศาสตร์ชาติในการแจ้งให้หน่วยงานของรัฐทราบข้อเสนอแนะ  
ในการแก้ไขปรับปรุงเมื่อหน่วยงานของรัฐไม่ปฏิบัติตามแผนยุทธศาสตร์ชาติหรือแผนแม่บท  
โดยหากหน่วยงานของรัฐไม่ด าเนินการแก้ไขปรับปรุง ให้คณะกรรมการจัดท ายุทธศาสตร์ชาติรายงาน
ให้คณะกรรมการยุทธศาสตร์ชาติทราบเพ่ือเสนอต่อคณะรัฐมนตรีให้สั่ งการหน่วยงานรัฐ  
ให้ด าเนินการแก้ไข เว้นแต่เป็นกรณีของหน่วยงานของรัฐที่เป็นองค์กรในฝ่ายนิติบัญญัติ ฝ่ายตุลาการ 
หรือเป็นองค์กรอิสระหรือองค์กรอัยการ ให้แจ้งให้หัวหน้าหน่วยงานของรัฐขององค์กรดังกล่าว  
เพ่ือพิจารณาด าเนินการตามหน้าที่และอ านาจต่อไป 

3.3.4.2 สภาพบังคับในทางกฎหมาย 

 กฎหมายว่าด้วยการจัดท ายุทธศาสตร์ชาติ  ถือเป็นการสร้างกลไกควบคุม 
ทางกฎหมายให้กับแผนการพัฒนาประเทศครั้งแรก ขณะเดียวกันก็เป็นการก่อตั้งองค์กรในรูปแบบ
คณะกรรมการ เข้ามาท าการวินิจฉัยและจัดท ายุทธศาสตร์ชาติ โดยให้คณะกรรมการป้องกัน  
และปราบปรามการทุจริตแห่งชาติ เป็นผู้พิจารณาในส่วนที่เกี่ยวข้องกับความผิดจากการไม่ด าเนินการ
ตามยุทธศาสตร์ชาติ นอกเหนือจากกลไกทางงบประมาณซึ่งถือเป็นกลไกหลักในทางการบริหาร
ราชการแผ่นดิน และกลไกทางการเมืองซึ่งเป็นกลไกหลักตามระบอบประชาธิปไตยแบบรัฐสภา  
โดยสามารถแบ่งการตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมายในการด าเนินการตามยุทธศาสตร์ชาติออกเป็น
สองกรณีคือ 

 กรณีแรก คณะกรรมการจัดท ายุทธศาสตร์ชาติยังสามารถเสนอเรื่องให้
คณะกรรมการยุทธศาสตร์เพ่ือเสนอรัฐสภาเป็นการเฉพาะเรื่องได้174 หากเห็นว่าหน่วยงานของรัฐ 
ไม่ด าเนินการตามยุทธศาสตร์ชาติโดยไม่มีเหตุอันสมควร ให้สภาผู้แทนราษฎรหรือวุฒิสภาแล้วแต่กรณี
มีมติส่งเรื่องให้คณะกรรมการป้องกันและปราบปรามการทุจริตแห่งชาติพิจารณาด าเนินการกับ
หัวหน้าหน่วยงานของรัฐ และในกรณีที่คณะกรรมการป้องกันและปราบปรามการทุจริตแห่งชาติ  
มีมติว่าข้อกล่าวหามีมูล ให้ผู้บังคับบัญชาของผู้ถูกกล่าวหานั้นสั่งให้ผู้นั้นพักราชการหรือพักงาน  
หรือสั่งให้ออก จากราชการหรือออกจากงานไว้ก่อน หรือสั่งให้พ้นจากต าแหน่งต่อไป  

                                           
174 พระราชบัญญัติการจัดท ายุทธศาสตร์ชาติ พ.ศ. 2560  มาตรา 24 วรรค 3 
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 กรณีที่สอง การตรวจสอบความไม่สอดคล้องกับยุทธศาสตร์ชาติหรือแผน
แม่บทอันเป็นผลจากมติคณะรัฐมนตรี มาตรา 29 ของกฎหมายการจัดท ายุทธศาสตร์ชาติ ระบุว่า  
กรณีมีการด าเนินการของหน่วยงานรัฐไม่สอดคล้องกับยุทธศาสตร์ชาติ ให้คณะกรรมการจัดท า
ยุทธศาสตร์ชาติแจ้งให้คณะกรรมการยุทธศาสตร์ชาติและวุฒิสภาทราบ175 และให้วุฒิสภาซึ่งมีอ านาจ
ติดตามและเร่งรัดการปฏิรูปประเทศและจัดท ายุทธศาสตร์ชาติในรัฐธรรมนูญพิจารณาว่า  
การด าเนินการของคณะรัฐมนตรีเป็นการปฏิบัติหน้าที่ชอบด้วยกฎหมายหรือไม่ จากนั้นให้วุฒิสภา 
มีมติ เสนอเรื่อ งต่ อศาลรัฐธรรมนูญ เพ่ื อวินิ จฉั ย โดย เร็ ว  หากศาลรัฐธรรมนูญ วินิ จฉั ยว่ า  
มติของคณะรัฐมนตรีหรือการด าเนินการของคณะรัฐมนตรีเป็นการปฏิบัติหน้าที่โดยไม่ชอบด้วย
กฎหมาย ให้คณะกรรมการจัดท ายุทธศาสตร์ชาติส่งเรื่องให้คณะกรรมการป้องกันและปราบปราม 
การทุจริตแห่งชาติด าเนินการตามหน้าที่และอ านาจโดยเร็ว176 

 ทั้งนี้ พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยการป้องกันและปราบปราม
การทุจริตว่าด้วยการป้องกันและปราบปรามการทุจริต ก าหนดให้คณะกรรมการป้องกัน  
และปราบปรามการทุจริตแห่งชาติพิจารณาและมีมติให้แล้วเสร็จภายใน 60 วัน และส่งเรื่องให้ 
ศาลฎีกาแผนกคดีอาญาของผู้ด ารงต าแหน่งทางการเมืองพิจารณา โดยการพิจารณาของศาลฎีกา
แผนกคดีอาญาของผู้ด ารงต าแหน่งทางการเมือง ตามพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วย  
การป้องกันและปราบปรามการทุจริตว่าด้วยการป้องกันและปราบปรามการทุจริต มาตรา 81  
บัญญัติไว้ว่า “…ในกรณีที่ศาลฎีกาแผนกคดีอาญาของผู้ด ารงต าแหน่งทางการเมืองประทับฟ้อง  
ให้ผู้ถูกกล่าวหาหยุดปฏิบัติหน้าที่จนกว่าจะมีค าพิพากษา เว้นแต่ศาลฎีกาแผนกคดีอาญาของ  

                                           
175 มาตรา 270 นอกจากจะมีหน้าที่และอ านาจตามที่บัญญัติไว้ในรัฐธรรมนูญแล้ว ให้วุฒิสภา

ตามมาตรา 269 มีหน้าที่และอ านาจติดตาม เสนอแนะ และเร่งรัดการปฏิรูปประเทศ เพ่ือให้บรรลุ
เป้าหมายตามหมวด 16 การปฏิรูปประเทศ และการจัดท าและด าเนินการตามยุทธศาสตร์ชาติ  
ในการนี้ ให้คณะรัฐมนตรีแจ้งความคืบหน้าในการด าเนินการตามแผนการปฏิรูปประเทศต่อรัฐสภา
เพ่ือทราบทุกสามเดือน 

176 นายมีชัย ฤชุพันธุ์  ประธานกรรมการร่างรัฐธรรมนูญ (กรธ.) ให้สัมภาษณ์ถึงผลการหารือ
กับคณะรักษาความสงบแห่งชาติ (คสช.) เมื่อวันที่ 29 พ.ย. 2560 ซึ่งได้มีการหารือถึงการจัดท า 
ร่างพระราชบัญญัติยุทธศาสตร์ชาติ ระบุว่า “ถ้ารัฐบาลไม่ท าตามยุทธศาสตร์ เขาก็จะได้ชื่อว่าจงใจไม่
ปฏิบัติตามรัฐธรรมนูญ แม้กฎหมายจะไม่มีโทษอะไร แต่ในรัฐธรรมนูญก็ได้ก าหนดโทษของการไม่
ปฏิบัติตามรัฐธรรมนูญอยู่แล้ว เว้นแต่ว่ารัฐบาลนั้นได้เปลี่ยนยุทธศาสตร์ชาติโดยผ่านการรับฟัง
ความเห็นของประชาชนมาก่อน” 
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ผู้ด ารงต าแหน่งทางการเมืองจะมีค าสั่งเป็นอย่างอ่ืน ในกรณีที่ศาลฎีกาแผนกคดีอาญาของ 
ผู้ด ารงต าแหน่งทางการเมืองมีค าพิพากษาว่าผู้ถูกกล่าวหากระท าความผิดตามที่ถูกกล่าวหา  
ให้ผู้ต้องค าพิพากษานั้นพ้นจากต าแหน่งนับแต่วันหยุดปฏิบัติหน้าที่ และให้เพิกถอนสิทธิสมัคร 
รับเลือกตั้งของผู้นั้น และจะเพิกถอนสิทธิเลือกตั้งมีก าหนดเวลาไม่เกินสิบปีด้ วยหรือไม่ก็ได้ ผู้ใดถูก 
เพิกถอนสิทธิสมัครรับเลือกตั้งไม่ว่าในกรณีใด ผู้นั้นไม่มีสิทธิสมัครรับเลือกตั้งหรือสมัครรับเลือกเป็น
สมาชิกสภาผู้แทนราษฎร สมาชิกวุฒิสภา สมาชิกสภาท้องถิ่นหรือผู้บริหารท้องถิ่นตลอดไป   
และไม่มีสิทธิด ารงต าแหน่งทางการเมืองใดๆ...” 

การตรวจสอบทั้งสองกรณี ได้แก่ การตรวจสอบการท างานของรัฐและการตรวจสอบ
ความไม่สอดคล้องกับยุทธศาสตร์ชาติหรือแผนแม่บทอันเป็นผลจากมติคณะรัฐมนตรี ถือเป็นการให้
อ านาจต่อคณะกรรมการป้องกันและปราบปรามการทุจริตแห่งชาติเป็นผู้พิจารณาในส่วนที่เกี่ยวข้อง
กับความผิดจากการไม่ด าเนินการตามยุทธศาสตร์ชาติ ซึ่งย่อมมีผลต่อการกระท าความผิดตาม
พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยการป้องกันและปราบปรามการทุจริต พุทธศักราช 2561  
มาตรา 172 ที่บัญญัติว่า “…เจ้าพนักงานของรัฐผู้ใดปฏิบัติหรือละเว้นการปฏิบัติอย่างใดในต าแหน่ง
หรือหน้าที่ หรือใช้อ านาจในต าแหน่งหรือหน้าที่โดยมิชอบ เพ่ือให้เกิดความเสียหายแก่ผู้หนึ่งผู้ใด  
หรือปฏิบัติหรือ ละเว้นการปฏิบัติหน้าที่ โดยทุจริต ต้องระวางโทษจ าคุกตั้งแต่หนึ่งปีถึงสิบปี  
หรือปรับตั้งแต่สองหมื่นบาทถึง สองแสนบาท หรือทั้งจ าท้ังปรับ…” ซึ่งถือว่ามีโทษรุนแรงมาก  

 
3.4 ความสัมพันธ์ระหว่างแผนปฏิรูปประเทศและแผนยุทธศาสตร์ชาติ 
 

ภายหลังการประกาศใช้รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยฉบับ พุทธศักราช 2560  
ได้มีการก าหนดหมวดการปฏิรูปประเทศเอาไว้ในหมวดที่หกโดยมีรายละเอียดที่ต้องด าเนินการ  
ในประเด็นต่างๆ ที่รัฐธรรมนูญก าหนดไว้จ านวน 11 ข้อ 177 แต่ทว่า รัฐธรรมนูญหมวดดังกล่าวได้
ก าหนดให้การปฏิรูปประเทศต้องสอดคล้องและเป็นไปในทิศทางเดียวกับยุทธศาสตร์ชาติ  

                                           
177 มาตรา 257 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 
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โดยมีพระราชบัญญัติแผนและขั้นตอนการด าเนินการปฏิรูปประเทศ178 เป็นกฎหมายที่ก าหนดกลไก 
วิธีการ และข้ันตอนการด าเนินการปฏิรูปประเทศในด้านต่างๆ อีกชั้นหนึ่ง179  

 

3.4.1 คณะกรรมการปฏิรูปประเทศ 

พระราชบัญญัติแผนและขั้นตอนการด าเนินการปฏิรูปประเทศ พุทธศักราช 2560  
ได้ก าหนดให้มี คณะกรรมการปฏิรูปประเทศอย่างน้อย 11 ด้าน180 ได้แก่  ด้านการเมือง ด้านการบริหาร
ราชการแผ่นดิน ด้านกฎหมาย  ด้านกระบวนการยุติธรรม ด้านการศึกษา ด้านเศรษฐกิจ  
ด้านทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม ด้านสาธารณสุข ด้านสื่อสารมวลชน เทคโนโลยีสารสนเทศ 
ด้านสังคม และด้านอ่ืนๆ ตามที่คณะรัฐมนตรีก าหนด ขณะกลไกที่ส าคัญกฎหมายดังกล่าวคือ  
การประชุมร่วมของคณะกรรมการปฏิรูปประเทศ181  ซึ่งผู้ร่วมประชุมจะประกอบไปด้วยประธาน
กรรมการปฏิรูปทุกคณะ โดยข้อพิจารณาที่ส าคัญของแผนปฏิรูปประเทศและแผนยุทธศาสตร์ชาติคือ
การที่กฎหมายก าหนดให้คณะกรรมการยุทธศาสตร์ชาติมอบหมายกรรมการยุทธศาสตร์ชาติคนหนึ่ง
เพ่ือเป็นประธานของที่ประชุมร่วมของคณะกรรมการปฏิรูปประเทศ ให้เลขาธิการคณะกรรมการ
พัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติท าหน้าที่เลขานุการในการประชุม โดยมีหน้าที่ในการเสนอ

                                           
178 พระราชบัญญัติแผนและขั้นตอนการด าเนินการปฏิรูปประเทศ พุทธศักราช 2560  หน้า 

13 เล่ม 134 ตอนที่ 79 ก ราชกิจจานุเบกษา 31 กรกฎาคม 2560 
179 มาตรา 5 พระราชบัญญัติแผนและขั้นตอนการด าเนินการปฏิรูปประเทศ พุทธศักราช 

2560 การปฏิรูปประเทศต้องด าเนินการเพ่ือให้บรรลุเป้าหมายตามที่บัญญัติไว้ในรัฐธรรมนูญ 
ดังต่อไปนี้ 

(1) ประเทศชาติมีความสงบเรียบร้อย มีความสามัคคีปรองดอง มีการพัฒนาอย่าง
ยั่งยืนตามหลักปรัชญาของเศรษฐกิจพอเพียง และมีความสมดุลระหว่างการพัฒนาด้านวัตถุ
กับการพัฒนาด้านจิตใจ 

(2) สังคมมีความสงบสุข เป็นธรรม และมีโอกาสอันทัดเทียมกันเพ่ือขจัดความ
เหลื่อมล้ า 

(3) ประชาชนมีความสุข มีคุณภาพชีวิตที่ดี และมีส่วนร่วมในการพัฒนาประเทศและ
การปกครองในระบอบประชาธิปไตยอันมีพระมหากษัตริย์ทรงเป็นประมุข 
การปฏิรูปประเทศต้องสอดคล้องและเป็นไปในทิศทางเดียวกับยุทธศาสตร์ชาติ 
180 พระราชบัญญัติแผนและขั้นตอนการด าเนินการปฏิรูปประเทศ พุทธศักราช 2560 มาตรา 8 
181 พระราชบัญญัติแผนและขั้นตอนการด าเนินการปฏิรูปประเทศ พุทธศักราช 2560 มาตรา 17 
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ความเห็นต่อคณะกรรมการยุทธศาสตร์ชาติเพ่ือเสนอแนะต่อรัฐสภา คณะรัฐมนตรีหรือหน่วยงานของ
รัฐที่เกี่ยวข้อง ในเรื่องเกี่ยวกับการด าเนินการตามแผนการปฏิรูปประเทศ 182 และให้ส านักงาน
คณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ (สศช.) เป็นส านักงานเลขานุการคณะกรรมการ
ปฏิรูปประเทศ ฝ่ายเลขานุการคณะกรรมการขับเคลื่อนการปฏิรูปประเทศ รวมทั้งส านักงาน
เลขานุการคณะกรรมการยุทธศาสตร์ชาติและคณะกรรมการจัดท ายุทธศาสตร์ชาติด้วย183 

การประชุมร่วมของคณะกรรมการปฏิรูปประเทศตามพระราชบัญญัติแผนและ
ขั้นตอนการด าเนินการปฏิรูปประเทศ พุทธศักราช 2560  ครั้งแรกได้มีการก าหนดขึ้นเมื่อวันที่   
30 สิงหาคม 2560 นายกรัฐมนตรีในฐานะประธานกรรมการยุทธศาสตร์ชาติ เห็นชอบมอบหมายให้
รองนายกรัฐมนตรี (นายวิษณุ เครืองาม) กรรมการผู้ทรงคุณวุฒิในคณะกรรมการยุทธศาสตร์ชาติ เป็น
ประธานที่ประชุมร่วมกันของประธานกรรมการปฏิรูป เพื่อพิจารณาแผนการปฏิรูปประเทศแต่ละด้าน
ให้ เกิดการบู รณาการและสอดคล้องกับแผนแม่บทและด าเนินการอ่ืนตามที่ บัญญั ติ ไว้ ใน
พระราชบัญญัติ184 นอกจากนี้รัฐบาลยังสามารถแต่งตั้งคณะกรรมการปฏิรูปเพ่ิมเติมขึ้นจากที่มีอยู่ 
ส่วนเบี้ยประชุมกรรมการปฏิรูปจะได้รับครั้งละ 6,000 บาท โดยจะประชุมก่ีครั้งต่อสัปดาห์ก็ข้ึนอยู่กับ
ความจ าเป็น185  

 

3.4.2 สาระส าคัญและเนื้อหาของแผนการปฏิรูปประเทศ 

คณะกรรมการปฏิรูปประเทศด้านต่างๆ ได้ด าเนินการจัดท าร่างแผนการปฏิรูป
ประเทศและได้เสนอคณะกรรมการยุทธศาสตร์ชาติพิจารณาความสอดคล้องกับยุทธศาสตร์ชาติ  
โดยคณะรัฐมนตรีได้มีมติเมื่อวันที่ 13 มีนาคม 2561 เห็นชอบร่างแผนการปฏิรูปประเทศตามที่
ส านักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแห่ งชาติ  ในฐานะฝ่ายเลขานุการ

                                           
182 พระราชบัญญัติแผนและขั้นตอนการด าเนินการปฏิรูปประเทศ พุทธศักราช 2560  

มาตรา 18 (4) 
183 พระราชบัญญัติสภาพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ  พุทธศักราช 2561  

ได้ประกาศในราชกิจจานุเบกษา เมื่อวันที่ 28 ธันวาคม 2561 
184 หนังสือส านักเลขาธิการคณะรัฐมนตรี ด่วนที่สุด ที่ นร 0508/ว434 เรื่อง การแต่งตั้ง

กรรมการผู้ทรงคุณวุฒิในคณะกรรมการยุทธศาสตร์ชาติ  ลงวันที่ 30 สิงหาคม 2560  
185 ไทยรัฐออนไลน์, “วิษณุ' ย้ าแผนปฏิรูปเสร็จ เม.ย. ปี 61 ยันไม่มีพิมพ์เขียว,” สืบค้นเมื่อ

วันที่ 2 พฤษภาคม 2562, จาก https://www.thairath.co.th/news/politic/1054785. 
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คณะกรรมการยุทธศาสตร์ชาติและคณะกรรมการปฏิรูปประเทศเสนอ186 และสภานิติบัญญัติแห่งชาติ
ได้มีการประชุมเมื่อวันที่ 29 มีนาคม 2561 โดยมีประเด็นของแผนการปฏิรูปการตามที่ที่ประชุมร่วม
ระหว่างประธานกรรมการและเลขานุการคณะกรรมการจัดท ายุทธศาสตร์ชาติ  เมื่ อวันที่  
10 พฤศจิกายน 2560 ได้ก าหนดประเด็นการปฏิรูปที่ส าคัญในเบื้องต้น ได้แก่ 187 

(1) ด้านการเมือง188 ให้ประชาชนมีความรู้ความเข้าใจที่ถูกต้องเกี่ยวกับการ
ปกครองในระบอบประชาธิปไตยอันมีพระมหากษัตริย์ทรงเป็นประมุข มีส่วนร่วม รู้จักยอมรับ
ความเห็นที่แตกต่างกัน พรรคการเมืองด าเนินกิจกรรมโดยเปิดเผยและตรวจสอบได้ และพัฒนาเป็น
สถาบันทางการเมืองของประชาชน ก าหนดกลไกความรับผิดชอบของพรรคการเมือง ผู้ด ารงต าแหน่ง
ทางการเมืองปฏิบัติหน้าที่ด้วยความซื่อสัตย์สุจริต และรับผิดชอบต่อประชาชนในการปฏิบัติหน้าที่
ของตนและให้เกิดการแก้ไขปัญหาความขัดแย้งทางการเมืองโดยสันติวิธีภายใต้การปกครองระบอบ
ประชาธิปไตยอันมีพระมหากษัตริย์ทรงเป็นประมุข 

(2) ด้านการบริหารราชการแผ่นดิน 189 ให้จัดองค์กรภาครัฐให้เปิดกว้างและ
เชื่อมโยงข้อมูลกัน มีโครงสร้างองค์กรกะทัดรัดแต่แข็งแรง ท างานเพื่อประชาชนโดยยึดการด าเนินงาน
เชิงพ้ืนที่เป็นหลัก จัดระบบบริหารและบริการประชาชนให้เป็นดิจิทัล จัดระบบบุคลากรภาครัฐให้มี
มาตรฐานกลาง เพื่อสรรหา และรักษาไว้ซึ่งก าลังคนท่ีมีคุณภาพสูง มีคุณธรรมและจริยธรรม และสร้าง
วัฒนธรรมต่อต้านการทุจริตคอรัปชั่นในภาคราชการและภาคสังคม และวางระบบป้องกัน  
การแทรกแซงโดยไม่เป็นธรรม 

                                           
186 หนังสือส านักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ ด่วนที่สุด  

ที่ นร 1101/6342  เรื่อง ร่างแผนการปฏิรูปประเทศ ลงวันที่ 9 มีนาคม 2561 
187 หนังสือส านักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ ด่วนที่สุด  

ที่ นร 1101/6342  เรื่อง ความก้าวหน้าการด าเนินการของคณะกรรมการจัดท ายุทธศาสตร์ชาติและ
คณะกรรมการปฏิรูปประเทศ ลงวันที่ 22 พฤศจิกายน 2560 

188 ประกาศส านักนายกรัฐมนตรี เรื่อง การประกาศแผนการปฏิรูปประเทศ [ด้านการเมือง  
ด้านการบริหารราชการแผ่นดิน] ราชกิจจานุเบกษา หน้า 1 เล่ม 135 ตอนที ่24 ก ลงวันที่ 6 เมษายน 2561. 

189 ประกาศส านักนายกรัฐมนตรี เรื่อง การประกาศแผนการปฏิรูปประเทศ [ด้านการเมือง 
ด้านการบริหารราชการแผ่นดิน] ราชกิจจานุเบกษา หน้า 1 เล่ม 135 ตอนที่ 24 ก ลงวันที่ 6 เมษายน 2561. 

Ref. code: 25615701035023JEZ



151 
 

(3) ด้านกฎหมาย190 ให้กฎหมายเป็นกฎหมายที่ดีและเป็นธรรม สอดคล้องกับ 
หลักนิติธรรมเป็นเครื่องมือส่งเสริมการพัฒนาเศรษฐกิจและสังคม ไม่สร้างภาระหรือเป็นอุปสรรคต่อ
การพัฒนาประเทศ ประชาชนมีส่วนร่วมในกระบวนการการจัดท าและเสนอร่างกฎหมาย 
อย่างเหมาะสม มีความรู้ความเข้าใจในกฎหมายและสามารถเข้าถึงกฎหมายได้โดยง่าย และผู้บังคับใช้
กฎหมายมความรู้ความเข้าใจ และมีการบังคับใช้กฎหมายอย่างถูกต้องและเป็นธรรม 

(4) ด้านยุติธรรม191 ให้การด าเนินงานด้านยุติธรรมในทุกขั้นตอนมีการก าหนด
ระยะเวลาที่ชัดเจน มีกลไกช่วยเหลือประชาชนโดยเสมอภาค มีกลไกในการบังคับการตามกฎหมาย
อย่างเคร่งครัด มีการปรับกระบวนทัศน์ในการบริหารงานยุติธรรม พัฒนาระบบสอบสวนคดีอาญา 
ที่มีการตรวจสอบและถ่วงดุล ระบบนิติวิทยาศาสตร์มีมาตรฐาน สร้างวัฒนธรรมองค์กรที่มุ่งอ านวย
ความยุติธรรม และกระบวนการยุติธรรมมีประสิทธิภาพเอ้ือต่อการแข่งขันทางเศรษฐกิจของประเทศ 

(5) ด้านเศรษฐกิจ192 มีผลิตภาพและความสามารถในการแข่งขันในระดับประเทศ
สูงขึ้นมีการเติบโตอย่างครอบคลุมทุกภาคส่วนอย่างยั่งยืน มุ่งเน้นการใช้ระบบมาตรฐานและนวัตกรรม
ในการพัฒนาเศรษฐกิจของประเทศ ลดความเหลื่อมล้ าทางเศรษฐกิจของประชาชนกลุ่มต่างๆ  
และสถาบันทางเศรษฐกิจมีสมรรถนะสูงขึ้น 

(6 ) ด้ านทรัพ ยากรธรรมชาติ และสิ่ งแวดล้ อม 193 ท รัพยากรธรรมชาติ 
และสิ่งแวดล้อมได้รับการรักษา ฟ้ืนฟูให้สมบูรณ์และยั่งยืนเป็นรากฐานในการพัฒนาประเทศ 
สร้างความสมดุลระหว่างการอนุรักษ์และการใช้ประโยชน์ ทั้งทรัพยากรทางบก (ทรัพยากรป่าไม้และ
สัตว์ป่า ทรัพยากรดิน ทรัพยากรแร่) ทรัพยากรน้ าทรัพยากรทางทะเลและชายฝั่ ง ความหลากหลาย
ทางชีวภาพ สิ่งแวดล้อม และระบบการบริหารจัดการทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม 

                                           
190 ประกาศส านักนายกรัฐมนตรี เรื่อง การประกาศแผนการปฏิรูปประเทศ [ด้านกฎหมาย 

ด้านกระบวนการยุติธรรม] ราชกิจจานุเบกษา หน้า 1 เล่ม 135 ตอนที่ 24 ก ลงวันที่ 6 เมษายน 2561. 
191 ประกาศส านักนายกรัฐมนตรี เรื่อง การประกาศแผนการปฏิรูปประเทศ [ด้านกฎหมาย 

ด้านกระบวนการยุติธรรม] ราชกิจจานุเบกษา หน้า 1 เล่ม 135 ตอนที่ 24 ก ลงวันที่ 6 เมษายน 2561. 
192 ประกาศส านักนายกรัฐมนตรี เรื่อง การประกาศแผนการปฏิรูปประเทศ [ด้านเศรษฐกิจ] 

ราชกิจจานุเบกษา หน้า 1 เล่ม 135 ตอนที่ 24 ก ลงวันที่ 6 เมษายน 2561. 
193 ป ระกาศส านั กน ายกรั ฐมนตรี  เรื่ อ ง  การป ระกาศแผนการป ฏิ รูป ป ระ เท ศ  

[ด้านทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม] ราชกิจจานุเบกษา หน้า 1เล่ม 135 ตอนที่ 24 ก ลงวันที่  
6 เมษายน 2561. 
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(7) ด้านสาธารณสุข194 ให้ระบบบริการปฐมภูมิมีความครอบคลุม มีข้อมูล
สารสนเทศที่ใช้บริหารจัดการการเงินการคลัง การบริการในระบบสุขภาพและสาธารณสุขอย่างมี
ประสิทธิภาพ ระบบสุขภาพของประเทศมีเอกภาพ มีการกระจายอ านาจและความรับผิดชอบให้แต่ละ
พ้ืนที่ และประชาชนไทยมีสุขภาวะและคุณภาพชีวิตที่ดีบนหลักการสร้างน าซ่อม และผู้ที่ไม่ใช่
ประชาชนไทยที่อาศัยอยู่ในประเทศไทย มีโอกาสเท่าเทียมกันในการเข้าถึงบริการสาธารณสุขท่ีจ าเป็น
อย่างมีคุณภาพ 

(8) ด้านสื่อสารมวลชน195 เทคโนโลยีสารสนเทศ ให้เกิดดุลยภาพระหว่างเสรีภาพ
ของการท าหน้าที่ของสื่อบนความรับผิดชอบกับการก ากับที่มีความชอบธรรม และการใช้พ้ืนที่ดิจิทัล
เพ่ือการสื่อสารอย่างมีจรรยาบรรณ ด ารงรักษาเสรีภาพของการแสดงออก การรับรู้ของประชาชน 
ด้วยความเชื่อว่าเสรีภาพของการสื่อสารคือเสรีภาพของประชาชนตามแนวทางของประชาธิปไตยและ
สื่อเป็นโรงเรียนของสังคม ในการให้ความรู้แก่ประชาชน ปลูกฝังวัฒนธรรมของชาติ และปลูกฝัง
ทัศนคติที่ด ี

(9) ด้านสังคม196 ให้คนไทยมีหลักประกันทางรายได้ในวัยเกษียณที่เพียงพอต่อ 
การด ารงชีวิตอย่างมีคุณภาพและมีการปรับเปลี่ยนพฤติกรรมไปสู่การมีจิตสาธารณะเพ่ิมข้ึน สังคมไทย
เป็นสังคมแห่งโอกาสและไม่แบ่งแยกภาครัฐมีข้อมูลและสารสนเทศด้านสังคมที่บูรณาการ  
ทุกหน่วยงานและเปิดโอกาส ให้ประชาชนสามารถเข้าถึงได้ และให้ชุมชนท้องถิ่นมีความเข้มแข็ง  
โดยสามารถบริหารจัดการชุมชนได้ด้วยตนเอง 

                                           
194 ประกาศส านักนายกรัฐมนตรี เรื่อง การประกาศแผนการปฏิรูปประเทศ [ด้านสาธารณสุข 

ด้านสื่อสารมวลชน เทคโนโลยีสารสนเทศ ด้านสังคม] ราชกิจจานุเบกษา ลงหน้า 1 เล่ม 135 ตอนที่ 
24 ก วันที่ 6 เมษายน 2561. 

195 ประกาศส านักนายกรัฐมนตรี เรื่อง การประกาศแผนการปฏิรูปประเทศ [ด้านสาธารณสุข 
ด้านสื่อสารมวลชน เทคโนโลยีสารสนเทศ ด้านสังคม] ราชกิจจานุเบกษา ลงหน้า 1 เล่ม 135 ตอนที่ 
24 ก วันที่ 6 เมษายน 2561. 

196 ประกาศส านักนายกรัฐมนตรี เรื่อง การประกาศแผนการปฏิรูปประเทศ [ด้านสาธารณสุข 
ด้านสื่อสารมวลชน เทคโนโลยีสารสนเทศ ด้านสังคม] ราชกิจจานุเบกษา ลงหน้า 1 เล่ม 135 ตอนที่ 
24 ก วันที่ 6 เมษายน 2561. 
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(10) ด้านพลังงาน197 ในระยะสั้น (ปี 2561 -2562) ปรับปรุงโครงสร้างการบริหาร
จัดการเพ่ือสร้างความเชื่อมั่นและการยอมรับของประชาชน ปรับปรุงกระบวนการจัดท าแผนพัฒนา
พลังงานโดยส่งเสริมด้านเทคโนโลยีและสร้างการมีส่วนร่วมของประชาชนตั้งแต่ขั้นเริ่มต้นจัดท าแผน 
และปรับโครงสร้างกิจการไฟฟ้าและก๊าซที่สามารถเพ่ิมการแข่งขันและยังคงความมั่นคงในระบบ
พลังงาน ส่งเสริมพลังงานทดแทนและอนุรักษ์พลังงาน และก าหนดทิศทางการพัฒนาและการลงทุน
เทคโนโลยีใหม่ของประเทศ และในระยะปานกลาง (ปี  2563 -2565) ให้การบริหารจัดการ 
ด้านพลังงานมีธรรมาภิบาล มีการลงทุนโครงสร้างพ้ืนฐานตามแผนการจัดหาพลังงานที่ปรับปรุงใหม่ 
และการลงทุนในอุตสาหกรรมที่เก่ียวเนื่องกับด้านพลังงาน 

(11) ด้านการป้องกันและปราบปรามการทุจริตและประพฤติมิชอบ198 ให้ประเทศ
ไทยมีระดับคะแนนดัชนีการรับรู้การทุจริต (Corruption Perception Index:CPI) อยู่ใน 20 อันดับ
แรกของโลกในปี 2579 มีมาตรการควบคุม ก ากับ ติดตาม การบริหารจัดการของหน่วยงานภาครัฐ 
และภาคเอกชน มีการเปิดเผยข้อมูลข่าวสารภาครัฐให้ประชาชนสามารถเข้าถึงและตรวจสอบได้ 
ยกระดับการบังคับใช้มาตรการทางวินัยมาตรการทางปกครอง ปรับปรุงประสิทธิภาพการบังคับใช้
กฎหมายในทุกกระบวนการยุติธรรม และให้มีกลไกที่ เหมาะสมในการประสานงานป้องกัน 
และปราบปรามการทุจริตประพฤติมิชอบในระดับนโยบาย ยุทธศาสตร์ และการขับเคลื่อนนโยบาย
และยุทธศาสตร์เพื่อให้ประเทศไทยปลอดทุจริต 

ทั้งนี้ มาตรา 259 ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 
บัญญัติให้มีการปฏิรูปประเทศเป็นไปตามกฎหมายว่าด้วยแผนและขั้นตอนการด าเนินการปฏิรูป
ประเทศ ซึ่งอย่างน้อยต้องมีวิธีการจัดท าแผน การมีส่วนร่วมของประชาชนและหน่วยงานที่เกี่ยวข้อง 
ขั้นตอนในการด าเนินการปฏิรูปประเทศ การวัดผลการด าเนินการ และระยะเวลาด าเนินการปฏิรูป
ประเทศทุกด้าน โดยให้มีการจัดท าแผนการปฏิรูปประเทศด้านต่างๆ ซึ่งอย่างน้อยต้องประกอบด้วย
แผน ขั้นตอน และวิธีการ ก าหนดระยะเวลา หน่วยงานของรัฐหรือบุคคลที่รับผิดชอบ วงเงินที่คาดว่า
จะใช้ รวมตลอดทั้งประมาณการของแหล่งที่มาของเงิน ผลสัมฤทธิ์ที่คาดหวังว่าจะบรรลุภายใน

                                           
197 ประกาศส านักนายกรัฐมนตรี เรื่อง การประกาศแผนการปฏิรูปประเทศ [ด้านพลังงาน 

ด้านการป้องกันและปราบปรามการทุจริตและประพฤติมิชอบ] ราชกิจจานุเบกษา ลงหน้า 1 เล่ม 135 
ตอนที่ 24 ก วันที่ 6 เมษายน 2561. 

198 ประกาศส านักนายกรัฐมนตรี เรื่อง การประกาศแผนการปฏิรูปประเทศ [ด้านพลังงาน 
ด้านการป้องกันและปราบปรามการทุจริตและประพฤติมิชอบ] ราชกิจจานุเบกษา ลงหน้า 1 เล่ม 135 
ตอนที่ 24 ก วันที่ 6 เมษายน 2561. 

Ref. code: 25615701035023JEZ



154 
 

ระยะเวลาห้าปี รวมทั้งการเสนอให้มีหรือแก้ไขปรับปรุงกฎหมายที่จ าเป็นเพ่ือด าเนินการตามแผนการ
ปฏิรูปประเทศซึ่งได้มีประเด็นเนื้อหาตามท่ีกล่าวข้างต้นแล้ว 

 

3.4.3 คณะกรรมการขับเคลื่อนการปฏิรูปประเทศ ยุทธศาสตร์ชาติ และการสร้าง
ความสามัคคีปรองดอง 

ก่อนหน้าที่รัฐธรรมนูญและกฎหมายว่าด้วยจัดท ายุทธศาสตร์ชาติจะประกาศใช้ 
คณะรักษาความสงบแห่งชาติได้มีการแต่งตั้งคณะกรรมการบริหารราชการแผ่นดินตามกรอบการ
ปฏิรูปประเทศ ยุทธศาสตร์ชาติ และการสร้างความสามัคคีปรองดอง เรียกโดยย่อว่า “ป.ย.ป.”199 
ประกอบด้วย  นายกรัฐมนตรี เป็นประธาน และรองนายกรัฐมนตรี  รัฐมนตรีประจ าส านัก
นายกรัฐมนตรี รัฐมนตรีว่าการกระทรวงการคลัง และรัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทยเป็น
กรรมการ โดยนายกรัฐมนตรีได้แต่งตั้ง นายสุวิทย์ เมษินทรีย์ ด ารงต าแหน่งเลขานุการ ป.ย.ป.  
มีหน้าที ่ในการติดตามการด าเนินการด้านการบริหารราชการแผ่นดิน  การปฏิรูปประเทศ  
ยุทธศาสตร์ชาติ หรือการสร้างความสามัคคีปรองดองในส่วนที่เกี่ยวข้องตามที่นายกรัฐมนตรีก าหนด  

คณะกรรมการบริหารราชการแผ่นดินตามกรอบการปฏิรูปประเทศ ยุทธศาสตร์
ชาติ และการสร้างความสามัคคีปรองดอง หรือ “ป.ย.ป.” มีการแบ่งคณะกรรมการย่อยออกเป็น  
4 คณะ ได้แก่ คณะกรรมการบริหารราชการแผ่นดินเชิงยุทธศาสตร์ คณะกรรมการเตรียมการปฏิรูป
ประเทศ คณะกรรมการเตรียมการยุทธศาสตร์ชาติ  และคณะกรรมการเตรียมการเพ่ือสร้าง  
ความสามัคคีปรองดอง ซึ ่งมีนายกรัฐมนตรีเป็นประธานในทุกคณะ  ขณะที่การสนับสนุน  
การปฏิบัติหน้าที่ของคณะกรรมการดังกล่าวได้มีการยุบเลิกส านักงานสภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจ 
และสังคมแห่งชาติ ส านักงานสภาพัฒนาการเมือง และส านักงานคณะกรรมการปฏิรูปกฎหมาย 200  
เพ่ือจัดตั้งส านักงานบริหารนโยบายของนายกรัฐมนตรีขึ้นมาใหม่ โดยมีนายอ าพน กิตติอ าพน  
ที่ปรึกษานายกรัฐมนตรี ด ารงต าแหน่งผู้อ านวยการส านักงานบริหารนโยบายของนายกรัฐมนตรี 
คนแรก  

                                           
199 ค าสั่งหัวหน้าคณะรักษาความสงบแห่งชาติ ที่ 3/2560 เรื่อง การขับเคลื่อนการปฏิรูป

ประเทศ ยุทธศาสตร์ชาติ และการสร้างความสามัคคีปรองดอง 
200 ค าสั่งหัวหน้าคณะรักษาความสงบแห่งชาติ ที่ 71/2559 เรื่อง การยกเลิกกฎหมายว่าด้วย

สภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ กฎหมายว่าด้วยสภาพัฒนาการเมือง และกฎหมายว่าด้วย
คณะกรรมการปฏิรูปกฎหมาย ราชกิจจานุเบกษา หน้า 3 เล่ม 133 ตอนพิเศษ 289 ง ลงวันที่  
13 ธันวาคม 2559. 
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ส านั กงานบริหารนโยบายของนายกรัฐมนตรีขึ้น เป็ นหน่ วยงานภายใน 
ส านักเลขาธิการนายกรัฐมนตรี201 มีหน้าที่และอ านาจในการสนับสนุนภารกิจเชิงยุทธศาสตร์ 
และเชิงบูรณาการตามพ้ืนที่ หรือกลุ่มภารกิจ ประสานกับหน่วยงานของรัฐในการสร้างความรั บรู้ 
และความเข้าใจแก่ประชาชน และปฏิบัติงานอ่ืนใดตามที่นายกรัฐมนตรีมอบหมาย โดยมีผู้อ านวยการ
ส านักงานบริหารนโยบายของ นายกรัฐมนตรีซึ่ งนายกรัฐมนตรีแต่งตั้ งเป็นผู้บั งคับบัญชา 
ของผู้ปฏิบัติงานในส านักงานบริหารนโยบายของ นายกรัฐมนตรี และให้ปฏิบัติหน้าที่ขึ้นตรง  
ต่อนายกรัฐมนตรี 

ภายหลังที่แผนยุทธศาสตร์ชาติและแผนปฏิรูปประเทศประกาศใช้ คณะรักษา
ความสงบแห่งชาติได้มีการแต่งตั้งคณะกรรมการขับเคลื่อนการปฏิรูปประเทศ ยุทธศาสตร์ชาติ  
และการสร้างความสามัคคีปรองดอง202 เพ่ือประสานการท างานระหว่างการด าเนินการตามแผน 
การปฏิรูปประเทศและแผนยุทธศาสตร์ชาติ โดยให้อ านาจในการก าหนดนโยบายและแนวทาง 
ในการขับเคลื่อนและบูรณาการการปฏิรูปประเทศตามแผนการปฏิรูปประเทศ นโยบายการปฏิรูป  
ของรัฐบาล ยุทธศาสตร์ชาติ แผนแม่บท และแผนการสร้างความสามัคคีปรองดอง และมีส านักงาน
ขับเคลื่อนการปฏิรูปประเทศ ยุทธศาสตร์ชาติ และการสร้างความสามัคคีปรองดอง (ส านักงาน 
ป.ย.ป.)203 คอยสนับสนุนการปฏิบัติงานในเรื่องต่างๆ 204  

                                           
201 ค าสั่งหัวหน้าคณะรักษาความสงบแห่งชาติ ที่  9/2562 เรื่อง การยกเลิกประกาศ 

คณะรักษาความสงบแห่งชาติ ค าสั่งคณะรักษาความสงบแห่งชาติ และค าสั่งหัวหน้าคณะรักษา 
ความสงบแห่งชาติ บางฉบับที่หมดความจ าเป็น สั่ง ณ วันที่ 9 กรกฎาคม 2562 

202 ค าสั่งหัวหน้าคณะรักษาความสงบแห่งชาติ ที่ 19/2561 เรื่อง กลไกในการขับเคลื่อน 
การปฏิรูปประเทศ ยุทธศาสตร์ชาติ และการสร้างความสามัคคีปรองดอง ลงวันที่ 26 พฤศจิกายน 2561 
  203 มติคณะรัฐมนตรีเมื่อวันที่ 12 กุมภาพันธ์ 2562 เรื่อง การก าหนดวิธีการปฏิบัติราชการ
และการบริหารงาน การบริหารบุคคล การจัดโครงสร้าง การแบ่งส่วนงาน หน้าที่และอ านาจของส่วน
งาน อัตราก าลัง และกรอบอัตราก าลังข้าราชการในระยะเริ่มแรกของส านักงานขับเคลื่อนการปฏิรูป
ประเทศ ยุทธศาสตร์ชาติ และการสร้างความสามัคคีปรองดอง 

204 ค าสั่งนายกรัฐมนตรี ที่ 5/2562 เรื่อง วิธีการปฏิบัติราชการและการบริหารงานของ
ส านักงานขับเคลื่อนการปฏิรูปประเทศยุทธศาสตร์ชสติ และการสร้างความสามัคคีปรองดอง  
ราชกิจจานุเบกษา หน้า 59 เล่ม 136 ตอนพิเศษ 53 ง ลงวันที่ 1 มีนาคม 2562. 
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การด าเนินการร่วมกันระหว่างคณะกรรมการยุทธศาสตร์ชาติและคณะกรรมการ
ขับเคลื่อนการปฏิรูปประเทศ ยุทธศาสตร์ชาติ และการสร้างความสามัคคีปรองดอง 205 ส านักงาน 
สภาพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติจะติดตามการด าเนินการภายใต้ยุทธศาสตร์ชาติ 
แผนแม่บทภายใต้ยุทธศาสตร์ชาติ และแผนการปฏิรูปประเทศ โดยหากพบว่ามีประเด็นใด  
ที่จ าเป็นต้องมีการผลักดันให้หน่วยงานรับผิดชอบเร่งด าเนินการให้เป็นไปตามที่ก าหนดไว้ใน
ยุทธศาสตร์ชาติ  แผนแม่บทภายใต้ยุทธศาสตร์ชาติ และแผนการปฏิรูปประเทศ ส านักงาน 
สภาพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติจะน าเสนอเรื่องดังกล่าวให้คณะกรรมการยุทธศาสตร์ชาติ
พิจารณาเพ่ือน าเสนอคณะรัฐมนตรี และเมื่อคณะรัฐมนตรี พิจารณาเรื่องดังกล่าวแล้ว จะส่งเรื่องให้
ส านักงานขับเคลื่อนการปฏิรูปประเทศ ยุทธศาสตร์ชาติ และการสร้างความสามัคคีปรองดอง 
พิจารณาแนวทางการผลักดันขับเคลื่อนประเด็นดังกล่าว เพ่ือเสนอต่อคณะกรรมการขับเคลื่อน  
การปฏิรูปประเทศ ยุทธศาสตร์ชาติ และการสร้างความสามัคคีปรองดอง เพ่ือพิจารณาเร่งรัด
หน่วยงานที่เกี่ยวข้องต่อไป 

 

3.4.4 การติดตามตรวจสอบและการประเมินผล 

ส าหรับการติดตามตรวจสอบและการประเมินผล พระราชบัญญัติแผนและขั้นตอน
การด าเนินการปฏิรูปประเทศ พุทธศักราช 2560 ก าหนดเพียงการให้หน่วยงานของรัฐต้องรายงานผล
การด าเนินการรายงานต่อคณะกรรมการยุทธศาสตร์ชาติ คณะรัฐมนตรี หัวหน้าหน่วยงานของศาล 
และองค์กรอิสระ และรัฐสภาเพ่ือทราบ และหากกรณีที่คณะกรรมการปฏิรูปพบการด าเนินการใด 
ของหน่วยงานของรัฐที่ ไม่สอดคล้องกับแผนการปฏิรูปประเทศและไม่ด าเนินการแก้ไขได้ 
คณะกรรมการปฏิรูปสามารถแจ้งต่อคณะกรรมการยุทธศาสตร์ชาติเพ่ือมีมติให้หน่วยงานของรัฐปฏิบัติ
และพิจารณาด าเนินการตามหน้าที่และอ านาจต่อไป โดยให้คณะรัฐมนตรีวางระเบียบเกี่ยวกับ
หลักเกณฑ์และวิธีการการติดตาม การตรวจสอบ และการประเมินผลการด าเนินการตามแผน  
การปฏิรูปประเทศตามข้อเสนอแนะของคณะกรรมการยุทธศาสตร์ชาติ  และหากกรณีมีเหตุจ าเป็น 
ต้องแก้ไขปรับปรุงแผนการปฏิรูปประเทศด้านใดเพราะมีการแก้ไขเพ่ิมเติมยุทธศาสตร์ชาติ 

                                           
205 ส านักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ, เอกสารประกอบการประชุม 

คณะกรรมการยุทธศาสตร์ชาติ ครั้งที่ 5/2561 วันศุกร์ที่ 30 พฤศจิกายน 2561 เวลา 10.00 น.  
ณ ตึกสันติไมตรี ท าเนียบรัฐบาล 
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หรือแผนแม่บทหรือเพราะเหตุอ่ืนใด ให้คณะรัฐมนตรีแจ้งให้คณะกรรมการปฏิรูปด้านนั้นด าเนินการ
แก้ไขปรับปรุงแผนการปฏิรูปประเทศด้านนั้นโดยเร็ว 

นอกจากนั้นยังได้มีการจัดตั้งคณะกรรมการขับเคลื่อนการปฏิรูปประเทศตามมติ
คณะรัฐมนตรีเมื่อวันที่ 13 มีนาคม 2561 โดยมีรัฐมนตรีประจ าส านักนายกรัฐมนตรี นายกอบศักดิ์  
ภูตระกูล เป็นประธาน และมีรองเลขาธิการคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ  
ที่ได้รับมอบหมายเป็นกรรมการและเลขานุการ เพ่ือติดตามการท างานของหน่วยงานของรัฐที่จะต้อง
รายงานข้อมูลผลการด าเนินการในส่วนที่เกี่ยวข้องกับยุทธศาสตร์ชาติและแผนการปฏิรูปประเทศ 
ผ่านระบบการติดตามการตรวจสอบ และการประเมินผลการด าเนินการตามยุทธศาสตร์ชาติ  
และแผนการปฏิรูปประเทศ (Electronics Monitoring and Evaluation System of National 
Strategy and Country Reform : EMENSCR)206 โดยผลการด า เน ิน งาน จะจัดส ่ง ให ้ก ับ
คณะกรรมการยุทธศาสตร์ชาติ คณะกรรมการจัดท ายุทธศาสตร์ชาติ และคณะกรรมการปฏิรูป
ประเทศทราบต่อไป 

ขณะที่แนวทางติดตามตรวจสอบและการประเมินผลที่ ใหญ่ที่สุดคือการที่ 
ทุกสวนราชการต้องมีการปรับปรุงโครงสร้างของกระทรวง207  โดยให้ทุกกระทรวงแต่งตั้งคณะท างาน
เพ่ือสนับสนุนการด าเนินการของ ป.ย.ป. ขึ้นภายในส านักงานปลัดกระทรวง หรือที่ เรียกว่า  
“กลุ่มงาน ป.ย.ป.” โดยให้ก าหนดผู้รับผิดชอบในภาพรวมและในแต่ละยุทธศาสตร์ชาติทั้ง 6 ด้าน 
เพ่ือท าหน้าที่บูรณาการ ขับเคลื่อน และประสานแผนงาน/โครงการของกระทรวงและระหว่าง
กระทรวง ให้สอดคล้องกับยุทธศาสตร์ชาติ แผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติฉบับที่ 12  

                                           
206 ส านักงานสภาพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ จดหมายข่าวยุทธศาสตร์ชาติและ

การปฏิรูปประเทศ, ปีที่ 1, ฉบับที่ 1, (เมษายน 2561). 
207 หนั งสือส านักเลขาธิการคณะรัฐมนตรีที่  นร 0505 /ว33 เรื่อง ข้อสั่ งการของ

นายกรัฐมนตรี ลงวันที่ 20 มกราคม 2560 
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และทิศทางการปฏิรูปประเทศ208 ซึ่งส านักงานคณะกรรมการพัฒนาระบบราชการ (ก.พ.ร.) ได้ก าหนด
แนวทางการแต่งตั้ง กลุ่มงาน ป.ย.ป. ของทุกกระทรวงให้มีอ านาจหน้าที่209 ดังนี้ 

1) เป็นศูนย์บัญชาการในการขับเคลื่อนยุทธศาสตร์ชาติและการปฏิรูปประเทศ 
ของกระทรวง  

2) เป็นแกนกลางประสานงานระหว่างส านักงานคณะกรรมการพัฒนาเศรษฐกิจ
และสังคมแห่งชาติ  (สศช.) ในฐานะฝ่ายเลขานุการของคณะกรรมการการยุทธศาสตร์ชาติ  
และคณะกรรมการการปฏิรูปประเทศ  

3) งานเลขานุการของคณะท างานขับเคลื่อนในระดับกระทรวง  
4) เป็นเจ้าภาพในการก ากับติดตามการด าเนินการของส่วนราชการ และหน่วยงาน

ในสังกัดให้เป็นไปตามแผนแม่บทภายใต้ยุทธศาสตร์ชาติและแผนปฏิรูปประเทศ  
5) จัดท าแผนปฏิบัติการเพ่ือสนับสนุนการด าเนินงานของแผนยุทธศาสตร์ชาติ  

แผนแม่บทภายใต้ยุทธศาสตร์ชาติแผนปฏิรูปประเทศให้บรรลุเป้าหมายที่ก าหนด  
6) ประเมินผลและจัดท ารายงานการด าเนินการของกระทรวงในการขับเคลื่อน

ยุทธศาสตร์ชาติและการปฏิรูปประเทศ  
7) ประสานเร่งรัดและให้ค าปรึกษาแนะน าแก่ส่วนราชการและหน่วยงานในสังกัด  
8) เผยแพร่และสื่อสารสร้างความรู้ความเข้าใจแก่ข้าราชการและบุคลากรในสังกัด

กระทรวง  
9) ปฏิบัติงานร่วมกับหรือสนับสนุนการปฏิบัติงานของหน่วยงานอ่ืนที่เกี่ยวข้องหรือ

ที่ได้รับมอบหมาย 

นอกจากนั้น กลุ่ม ป.ย.ป. ของส่วนราชการยังมีหน้าที่ในการแจ้งรายละเอียด
เกี่ยวกับการด าเนินงานที่เกี่ยวข้องกับ กลุ่ม ป.ย.ป. ไปยังส านักงานขับเคลื่อนการปฏิรูปประเทศ 
ยุทธศาสตร์ชาติ และการสร้างความสามัคคีปรองดอง หรือ ส านักงาน ป.ย.ป. ซึ่งตั้งตามค าสั่งหัวหน้า

                                           
208 ส านักงานคณะกรรมการข้าราชการพลเรือน (ส านักงาน ก.พ.) สรุปผลการประชุมคณะ

หัวหน้าส่วนราชการระดับกระทรวงหรือเทียบเท่า ครั้งที่ 1/2561  วันศุกร์ ที่ 5 มกราคม 2561  
ณ ห้องประชุมกระทรวงยุติธรรม 1 ชั้น 9 อาคารราชบุรีดิเรกฤทธิ์ กระทรวงยุติธรรม 

209 หนังสือส านักงานคณะกรรมการพัฒนาระบบราชการ (ก.พ.ร.)  ด่วนที่สุด ที่ นร 1200/ว4  
ลงวันที่ 28 กุมภาพันธ์ 2561 เรื่อง การจัดตั้งกลุ่มขับเคลื่อนการปฏิรูปประเทศ ยุทธศาสตร์ชาติ  
และการสร้างความสามัคคีปรองดอง (กลุ่ม ป.ย.ป.)  
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คณะรักษาความสงบแห่งชาติที่ 19/2561 เรื่อง กลไกในการขับเคลื่อนการปฏิรูปประเทศ ยุทธศาสตร์
ชาติและการสร้างความสามัคคีปรองดอง อีกด้วย210 

ทั้งนี้  สถานะทางกฎหมายของกลุ่มงาน ป.ย.ป. ดังกล่าว ยังคงมีสถานะเป็น 
การสั่งการของนายกรัฐมนตรีเพ่ือให้กระทรวงต่างๆ ด าเนินการ211 โดยเป็นการอาศัยอ านาจบริหาร
ของปลัดกระทรวงตามมาตรา 21 ในการจัดตั้งกลุ่มหรือคณะท างานเฉพาะกิจ และเป็นการจัดตั้งด้วย
ค าสั่งกระทรวง212 โดยยังไม่ได้มีฐานะเป็นกลุ่มตามโครงสร้างการแบ่งส่วนราชการตามมาตรา 31 
วรรคสอง ของพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน พ.ศ. 2534 และที่แก้ไขเพ่ิมเติม  
และตามมติคณะรัฐมนตรีเมื่อวันที่ 17 กรกฎาคม 2550 ซึ่งปรากฎในกฎกระทรวงแบ่งส่วนราชการ
รายงานขึ้นตรงต่อปลัดกระทรวง (รูปแบบเดียวกับการจัดตั้งศูนย์ ปฏิบัติการต่อต้านการทุจริต  
กลุ่มตรวจสอบภายใน กลุ่มพัฒนาระบบบริหาร หรือกลุ่มงานด้านวิชาการของส่วนราชการต่างๆ ) 

เหนือสิ่งอ่ืนใด หากพิจารณาอ านาจหน้าที่ของคณะรัฐมนตรีในพระราชบัญญัติแผน
และขั้นตอนการด าเนินการปฏิรูปประเทศ พ.ศ. 2560 จะเห็นได้ว่าคณะรัฐมนตรียังมีบท บาท 
ในการก ากับการท างานของคณะกรรมการปฏิรูปประเทศในลักษณะต่างๆ อาทิ การให้คณะรัฐมนตรี
แต่งตั้งคณะกรรมการปฏิรูปประเทศ การให้ความเห็นชอบแผนการปฏิรูปประเทศ การให้เป็นหน้าที่

                                           
210 หนังสือส านักงานคณะกรรมการพัฒนาระบบราชการ (ก.พ.ร.) ที่ นร 1200/ว 8 เรื่อง 

การขับเคลื่อนการปฏิรูปประเทศ ยุทธศาสตร์ชาติ และการสร้างความสามัคคีปรองดอง ลงวันที่  
6 มิถุนายน 2562 

211 หนังสือส านักเลขาธิการคณะรัฐมนตรี ด่วนที่สุด ที่ นร 0505/ว606 เรื่อง ข้อสั่งการของ
นายกรัฐมนตรี  ลงวันที่ 8 ธันวาคม 2560 

212 พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน พุทธศักราช 2534  มาตรา 21  
กระทรวง นอกจากมีรัฐมนตรีว่าการกระทรวงและรัฐมนตรีช่วยว่าการกระทรวง ให้มีปลัดกระทรวงคน
หนึ่งมีอ านาจหน้าที่ดังนี้ 
           (1) รับผิดชอบควบคุมราชการประจ าในกระทรวง ก าหนดแนวทางและแผนการ
ปฏิบัติราชการของกระทรวง และล าดับความส าคัญของแผนการปฏิบัติราชการประจ าปีของส่วน
ราชการในกระทรวงให้เป็นไปตามนโยบายที่รัฐมนตรีก าหนด รวมทั้งก ากับ เร่งรัด ติดตามและ
ประเมินผลการปฏิบัติราชการของส่วนราชการในกระทรวง 
          (2) เป็นผู้บังคับบัญชาข้าราชการของส่วนราชการในกระทรวงรองจากรัฐมนตรี 
            (3) เป็นผู้บังคับบัญชาข้าราชการในส านักงานปลัดกระทรวง และรับผิดชอบในการ
ปฏิบัติราชการของส านักงานปลัดกระทรวง 
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ของคณะรัฐมนตรีที่จะก ากับดูแลและสนับสนุนให้ทุกหน่วยงานด าเนินการตามแผนการปฏิรูปประเทศ 
รวมทัง้การพิจารณาให้มีการจัดท าแผนการปฏิรูปประเทศด้านอื่นๆ นอกเหนือจากท่ีกฎหมายก าหนด 

 
3.5 การจัดท าแผนยุทธศาสตร์ชาติและแผนแม่บทภายใต้ยุทธศาสตร์ชาติ 
 

3.5.1 การจัดท าแผนยุทธศาสตร์ชาติ 

เมื่อพิจารณาพระราชบัญญัติการจัดท ายุทธศาสตร์ชาติ พ.ศ. 2560 นอกจาก
การด าเนินการตามมาตรา 7 แห่งพระราชบัญญัติการจัดท ายุทธศาสตร์ชาติ พ.ศ. 2560 ซึ่งก าหนดให้
ค านึงถึงผลประโยชน์แห่งชาติ ความต้องการและความจ าเป็นในการพัฒนาประเทศให้สอดคล้องกับ
หลักปรัชญาของเศรษฐกิจพอเพียงและการพัฒนาที่ยั่งยืนตามหลักธรรมาภิบาล และเป้าหมาย  
การปฏิรูปประเทศ ตามที่รัฐธรรมนูญบัญญัติ โดยให้ด าเนินการตามกระบวนการ ดังนี้ (1) มีการใช้
ข้อมูลความรู้ที่เกิดจากการศึกษาวิเคราะห์ปัจจัยต่างๆ อย่างรอบคอบ  (2) วิเคราะห์แนวโน้มการ
เปลี่ยนแปลงในอนาคตอย่างรอบด้านทั้งในประเทศและต่างประเทศ วิเคราะห์จุดแข็ง จุดอ่อน โอกาส
และข้อจ ากัด รวมทั้งความเสี่ยงของประเทศ เพ่ือเตรียมความพร้อมของประเทศต่อการเปลี่ยนแปลง 
(3) การให้ประชาชนทุกภาคส่วนมีส่วนร่วมในการก าหนดเป้าหมาย การจัดท ายุทธศาสตร์ชาติ  
รวมทั้งการสร้างการรับรู้ ความเข้าใจ และความเป็นเจ้าของยุทธศาสตร์ชาติร่วมกัน ซึ่งในบทเฉพาะ
กาลได้ก าหนดขั้นตอนการจัดท าแผนยุทธศาสตร์ชาติ (พ.ศ. 2561 -2580) จะสามารถล าดับ 
เป็นขั้นตอนการจัดท ายุทธศาสตร์ชาติได้ออกเป็น 9 ขั้นตอน ดังนี้ 

ขั้นตอนที่ 1 คณะรัฐมนตรีแต่งตั้งกรรมการผู้ทรงคุณวุฒิ213 จากผู้มีสัญชาติไทย
โดยการเกิดและมีอายุไม่เกินเจ็ดสิบห้าปี ซึ่งมีความรู้ ความเชี่ยวชาญ หรือมีประสบการณ์ในด้าน 
ความมั่นคง ด้านการเมืองและการบริหารราชการแผ่นดิน ด้านกฎหมายและกระบวนการยุติธรรม 
ด้านเศรษฐกิจ ด้านสังคมด้านวัฒนธรรม ด้านการศึกษา ด้านวิทยาศาสตร์และเทคโนโลยี  
ด้านทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อมด้านสาธารณสุข ด้านโครงสร้างพ้ืนฐาน หรือด้านอ่ืนที่ เป็น
ประโยชน์ต่อการปฏิบัติหน้าที ่ตามพระราชบัญญัตินี ้ จ านวนไม่เกินสิบเจ็ดคน  ให้ค านึงถึง 
ความหลากหลายของภาคส่วนที่เกี่ยวข้อง และความหลากหลายของช่วงอายุ  

คณะรัฐมนตรีในการประชุมเมื่อวันที่  29 สิงหาคม พุทธศักราช 2560  
มีมติแต่งตั้งให้ พลเอก ประวิตร วงษ์สุวรรณ เป็นรองประธานกรรมการและกรรมการผู้ทรงคุณวุฒิ 

                                           
213 พระราชบัญญัติการจัดท ายุทธศาสตร์ชาติ พ.ศ. 2560  มาตรา 12 
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ในคณะกรรมการยุทธศาสตร์ชาติ  และผู้ทรงคุณวุฒิท่านอ่ืนๆ ได้แก่ นายกานต์ ตระกูลฮุน ,  
นายชาติศิริ โสภณพนิช, นายเทียนฉาย กีระนันทน์, นายบัณฑูร ล่ าซ า,พล.อ.อ.ประจิน จั่นตอง,  
นายพลเดช ปิ่นประทีป, นายวิษณุ เครืองาม, นายศุภชัย พานิชภักดิ์, นายสมคิด จาตุศรีพิทักษ์,  
นายสุวิทย์ เมษินทรีย์, พล.อ.อนุพงษ์ เผ่าจินดา และนายอุตตม สาวนายน ทั ้งนี ้ ที ่ประชุม
คณะรัฐมนตรีจะต้องแต่งตั้งเพ่ิมอีก 5 คน ซึ่งจะมีการพิจารณาต่อไป 

ส าหรับคณะกรรมการโดยต าแหน่ งในคณะกรรมการยุทธศาสตร์จะมี
นายกรัฐมนตรีเป็นประธานคณะกรรมการ ประธานรัฐสภาเป็นรองประธาน และมีกรรมการ 
โดยต าแหน่งอ่ืนๆ อีกจ านวน 13 คน ได้แก่ ปลัดกระทรวงกลาโหม ผู้บัญชาการทหารสูงสุด  
ผู้บัญชาการทหารบก ผู้บัญชาการทหารเรือ ผู้บัญชาการทหารอากาศ ผู้บัญชาการต ารวจแห่งชาติ 
เลขาธิการสภาความมั่นคงแห่งชาติ ประธานสภาพัฒนาเศรษฐกิจแห่งสังคมแห่งชาติ ประธานสภา
หอการค้า ประธานสภาอุตสาหกรรม ประธานสภาอุตสาหกรรมการท่องเที่ยว ประธานสภาเกษตรกร
แห่งชาติ และประธานสมาคมธนาคารไท รวมคณะกรรมการโดยต าแหน่งกับคณะกรรมการ
ผู้ทรงคุณวุฒิที่คณะรัฐมนตรีแต่งตั้งจ านวนทั้งสิ้น 34 คน 

ขั้นตอนที่ 2 คณะกรรมการยุทธศาสตร์ชาติแต่งตั้งคณะกรรมการจัดท า
ยุทธศาสตร์ชาติ214 ในการจัดท ายุทธศาสตร์ชาติขึ้นคณะหนึ่งหรือหลายคณะ เพ่ือพิจารณาจัดท า 
ร่างยุทธศาสตร์ชาติในด้านต่างๆ ตามที่คณะกรรมการก าหนด และปฏิบัติหน้าที่อ่ืนตามที่บัญญัติ  
ไว้ในพระราชบัญญัตินี้หรือตามท่ีคณะกรรมการมอบหมาย  

คณะกรรมการยุทธศาสตร์ชาติในการประชุมเมื่อวันที่ 26 กันยายน 2560  
มีมติให้แต่งตั้ งคณะกรรมการจัดท ายุทธศาสตร์ชาติด้านต่างๆ มี  พลเอก วรพงษ์  สง่าเนตร  
เป็นประธานกรรมการในคณะกรรมการจัดท ายุทธศาสตร์ชาติด้านความม่ันคง นายสถิตย์ ลิ่มพงศ์พันธุ์ 
เป็นประธานกรรมการในคณะกรรมการจัดท ายุทธศาสตร์ชาติด้านการสร้างความสามารถ 
ในการแข่งขัน นายกฤษณพงศ์ กีรติกร เป็นประธานกรรมการในคณะกรรมการจัดท ายุทธศาสตร์ชาติ
ด้านการพัฒนาและเสริมสร้างศักยภาพทรัพยากรมนุษย์ นายเอ็นนู ซื่อสุวรรณ เป็นประธานกรรมการ
ในคณะกรรมการจัดท ายุทธศาสตร์ชาติด้านการสร้างโอกาสและความเสมอภาคทางสังคม 
ศาสตราจารย์ธนวัฒน์ จารุพงษ์สกุล เป็นประธานกรรมการในคณะกรรมการจัดท ายุทธศาสตร์ชาติ
ด้านการสร้างการเติบโตบนคุณภาพชีวิตที่ เป็นมิตรต่อสิ่ งแวดล้อม นายพงศ์ โพยม วาศภูติ  
เป็นประธานกรรมการในคณะกรรมการจัดท ายุทธศาสตร์ด้านการปรับสมดุลและพัฒนาระบบการ
บริหารจัดการภาครัฐ 

                                           
214 พระราชบัญญัติการจัดท ายุทธศาสตร์ชาติ พ.ศ. 2560  มาตรา 16  
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ขั้นตอนที่  3  คณ ะกรรมการจัดท ายุทธศาสตร์ชาติด้ านต่างๆ จัดท า 
ร่างยุทธศาสตร์ชาติ เบื้องต้นให้แล้วเสร็จภายในหนึ่ งร้อยยี่สิบวันนับแต่วันที่ ได้รับแต่งตั้ ง215  
โดยมีข้อพิจารณาใน 3 ประเด็น ตามบทเฉพาะกาลตามกฎหมายว่าด้วยการจัดท ายุทธศาสตร์ชาติ 
ได้แก่  

ประเด็นที่ 1  ให้ใช้ร่างยุทธศาสตร์ชาติระยะ 20 ปี ที่คณะกรรมการจัดท า
ยุทธศาสตร์ชาติตามมติคณะรัฐมนตรีเมื่อวันที่ 30 มิถุนายน 2558 จัดท าขึ้นมาใช้เป็นหลักในการ
จัดท าร่างยุทธศาสตร์ชาติเบื้องต้นดังกล่าว  

มติคณะรัฐมนตรีเมื่อวันที่ 30 มิถุนายน 2558 รับทราบแนวทางการจัดท า
ยุทธศาสตร์ชาติที่ต้องเชื่อมโยงกับกรอบการปฏิรูปทั้ง 11 ด้าน ตามที่ก าหนดไว้ในรัฐธรรมนูญ  
แห่งราชอาณาจักรไทย (ฉบับชั่วคราว) พุทธศักราช 2557 และนโยบายของคณะรัฐมนตรีที่แถลงต่อ
สภานิติบัญญัติแห่งชาติ เพ่ือจัดท าร่างยุทธศาสตร์ชาติและกรอบแนวทางการปฏิรูปประเทศไทย 
ในระยะ 20 ปี ให้รองนายกรัฐมนตรี (นายวิษณุ เครืองาม) น ากรอบการจัดท ายุทธศาสตร์ชาติระยะ 
20 ปีของส านักงานคณะกรรมการพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ โดยในขณะนั้นยังใช้ชื่อว่า 
“กรอบยุทธศาสตร์ชาติระยะ 20 ปี (พุทธศักราช 2560–2579) ” ไปหารือกับสภาปฏิรูปแห่งชาติ 
เพ่ือให้แนวทางปฏิรูปด าเนินไปในทิศทางเดียวกัน และให้ส่วนราชการที่เกี่ยวข้องด าเนินการตาม  
ข้อสั่งการของนายกรัฐมนตรี ในสองประเด็น คือ ให้ทุกส่วนราชการศึกษากรอบและแนวทางการ
จัดท ายุทธศาสตร์ชาติ และด าเนินการจัดท าข้อมูลในความรับผิดชอบของหน่วยงานให้ครบถ้วน  
เพ่ือส่งให้คณะกรรมการจัดท ายุทธศาสตร์ชาติด าเนินการต่อไป และให้ทุกส่วนราชการปรับปรุง
แผนปฏิบัติการของส่วนราชการให้สอดคล้องกับนโยบายเร่งด่วน วาระแห่งชาติ ประเด็นการปฏิรูป
ตามนโยบาย ข้อสั่งการของนายกรัฐมนตรี และมติคณะรัฐมนตรีที่ เกี่ยวข้องในช่วงระย ะการ
ด าเนินการของการบริหารราชการแผ่นดินของรัฐบาลนี้ (ระยะที่ 2 ปี 2558-2559) และการส่งต่อไปสู่
การปฏิรูปและให้รัฐบาลต่อไป (ระยะท่ี 3 ปี 2560 เป็นต้นไป) 

นอกจากนี้ยังเห็นชอบให้มีการแต่งตั้งคณะกรรมการจัดท ายุทธศาสตร์ชาติ 
ระยะ 20 ปี ประกอบด้วย ที่ปรึกษานายกรัฐมนตรี (พลเอก สกล ชื่นตระกูล พลเอก จีระศักดิ์  
ชมประสพ และพลเอก อนันตพร กาญจนรัตน์ ) เป็นที่ปรึกษา มี เลขาธิการนายกรัฐมนตรี  
เป็นประธาน เลขาธิการคณะรัฐมนตรี และเลขาธิการคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคม
แห่งชาติ  เป็นรองประธานกรรมการ คณะกรรมการ ประกอบด้วย ปลัดกระทรวงการคลัง 
ผู้อ านวยการส านักงบประมาณ เลขาธิการสภาความม่ันคงแห่งชาติ เลขาธิการคณะกรรมการกฤษฎีกา 

                                           
215 พระราชบัญญัติการจัดท ายุทธศาสตร์ชาติ พ.ศ. 2560 มาตรา 28 (4)  
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พันเอก ณัฐวุฒิ ภาสุวณิชยพงศ์ พันเอก นิมิตต์ สุวรรณรัฐ ผู้ทรงคุณวุฒิที่นายกรัฐมนตรีแต่งตั้ง 6 คน 
(ภาคเอกชน 3 คน และอ่ืนๆ 3 คน) โดยมีรองเลขาธิการคณะรัฐมนตรีได้รับม อบหมายและ 
รองเลขาธิการคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแห่ งชาติ  เป็นเลขานุการร่วม 
ที่ได้รับมอบหมาย  

คณะกรรมการจัดท ายุทธศาสตร์ชาติ  ตามมติคณะรัฐมนตรี เมื่ อวันที่  
30 มิถุนายน 2558 ซึ่งมี พลเอก วิลาศ อรุณศรี เลขาธิการนายกรัฐมนตรี เป็นประธาน ได้น านโยบาย
รัฐบาล 11 ข้อ ประเด็นปฏิรูปของคณะรักษาความสงบแห่งชาติ 11 ด้าน และประเด็นปฏิรูปของ 
สภาปฏิรูปแห่งชาติ 36 กิจกรรม มาใช้เป็นกรอบในการจัดท าร่างยุทธศาสตร์ชาติ และให้เสนอ 
ร่างยุทธศาสตร์ชาติระยะ 20 ปี ให้คณะรัฐมนตรีพิจารณาให้ความเห็นชอบเพ่ือใช้เป็นกรอบ 
การด าเนินงานในระยะที่ 2 ของรัฐบาล และ กรอบการปฏิรูปในระยะที่  3 ต่อไป ทั้งนี้  ให้ทุก
หน่วยงานจัดส่งข้อมูลที่เก่ียวข้องส าหรับการจัดท ายุทธศาสตร์ชาติระยะ 20 ปี ให้คณะกรรมการจัดท า
ยุทธศาสตร์ชาติ เพื่อใช้เป็นข้อมูลประกอบการด าเนินการจัดท ายุทธศาสตร์ชาติระยะ 20 ปี  

ประเด็นที่  2  ให้น าความเห็นหรือข้อเสนอแนะของสภาปฏิรูปแห่งชาติ  
สภาขับเคลื่อนการปฏิรูปประเทศ และคณะกรรมการบริหารราชการแผ่นดินตามกรอบ  
การปฏิรูปประเทศ ยุทธศาสตร์ชาติ และการสร้างความสามัคคีปรองดอง มาประกอบการพิจารณา 

โดยรายงานของคณะอนุกรรมาธิการจัดท าร่างกฎหมายว่าด้วยยุทธศาสตร์ชาติ 
และคณะกรรมาธิการปฏิรูปการบริหารราชการแผ่นดินวาระการปฏิรูปพิเศษ 4 : การก าหนด
ยุทธศาสตร์ชาติ สภาปฏิรูปแห่งชาติ ซึ่งจัดท าขึ้นในเดือนกรกฎาคม 2558 ได้เสนอให้มีการพิจารณา
ตั้งคณะกรรมการยุทธศาสตร์ชาติและคณะกรรมการบริหารยุทธศาสตร์ชาติ (ชั่วคราว) เพ่ือด าเนิน
การศึกษาและจัดเตรียมการจัดท ายุทธศาสตร์ชาติ รวมทั้งตั้งส านักงานคณะกรรมการยุทธศาสตร์ชาติ 
(ชั่วคราว) เพื่อท าหน้าที่เลขานุการ 

ความเห็นของสภาขับ เคลื่อนการปฏิ รูปแห่ งชาติ ได้ เห็นชอบให้ เสนอ
คณะรัฐมนตรีพิจารณา รายงานเรื่อง “การจัดท า การก าหนด และการขับเคลื่อนกฎหมาย 
ยุทธศาสตร์ชาติ และร่างพระราชบัญญัติยุทธศาสตร์ชาติ พ.ศ. ....” ซึ่งจัดท าโดยคณะกรรมาธิการ
ขับเคลื่อนการปฏิรูปประเทศ ด้านการบริหารราชการแผ่นดิน สภาขับเคลื่อนการปฏิรูปประเทศ   
โดยได้เสนอร่างกฎหมายเกี่ยวกับการจัดท ายุทธศาสตร์ชาติแนบมาด้วย 

ส่วนการท าหน้าที่ของคณะกรรมการบริหารราชการแผ่นดินตามกรอบ 
การปฏิรูปประเทศ ยุทธศาสตร์ชาติ และการสร้างความสามัคคีปรองดอง ตามค าสั่งหัวหน้า  
คณะรักษาความสงบแห่งชาติ ที่ 3/2560 เรื่อง การขับเคลื่อนการปฏิรูปประเทศ ยุทธศาสตร์ชาติ 
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และการสร้างความสามัคคีปรองดอง ลงวันที่ 17 มกราคม พุทธศักราช 2560  ได้มีการแต่งตั้ง
คณะกรรมการย่อยๆ ได้แก่ คณะกรรมการเตรียมการยุทธศาสตร์ชาติ คณะกรรมการเตรียมการปฏิรูป
ประเทศ คณะกรรมการเตรียมการเพ่ือสร้างความสามัคคีปรองดอง และคณะกรรมการบริหารราชการ
แผ่นดินเชิงยุทธศาสตร์ ซึ่งมีนายกรัฐมนตรีเป็นประธาน 

ประเด็นที่ 3 ให้ค านึงถึงความคิดเห็นของประชาชนที่ได้รับจากการรับฟัง 
ความคิดเห็นที่คณะกรรมการจัดท ายุทธศาสตร์ชาติตามมติคณะรัฐมนตรีเมื่อวันที่ 30 มิถุนายน 2558 
และส านักงานได้ด าเนินการก่อนวันที่พระราชบัญญัตินี้ ใช้บั งคับ แต่ ไม่ เป็นการตัดอ านาจ  
ที่จะด าเนินการให้มีการรับฟังความคิดเห็นเพ่ิมเติม ซึ่งส านักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจ
และสังคมแห่งชาติ (สศช.) ในฐานะส านักงานเลขานุการคณะกรรมการยุทธศาสตร์ชาติได้ก าหนด
จัดการประชุมรับฟังความคิดเห็นและข้อเสนอแนะในภูมิภาคต่างๆ อีกจ านวน 4 ครั้ง216  รวมผู้เข้าฟัง
ประมาณ 2,000 คน (ภาคละ 500 คน) รวมทั้งเปิดรับความคิดเห็นผ่านช่องทางต่างๆ ได้ตั้งแต่  
1 มกราคม 2561 ถึงวันที่  20 กุมภาพันธ์ 2561 ได้แก่ (1) เว็บไซต์ ส านักงานคณะกรรมการ
พัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ (สศช.) www.nesdb.go.th (2) facebook "ยุทธศาสตร์ชาติ 
20 ปี” (3) โทรสาร หมายเลข 0 2282 9149 (4) จดหมาย ส่งมาที่ ส านักงานคณะกรรมการ
พัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ 962 ถนนกรุงเกษม แขวงวัดโสมนัส เขตป้อมปราบฯ 
กรุงเทพฯ 10100 ผู้สนใจสามารถดาวน์โหลดข้อมูลได้ที่ www.nesdb.go.th และติดตามรับฟัง 
การถ่ายทอดสดการประชุมในภาคเช้าได้ทางสถานีวิทยุกระจายเสียงแห่งประเทศไทยจังหวัดต่ างๆ  
ที่จัดการประชุม รวมถึงจังหวัดใกล้เคียง โดยเน้นไปที่การเผยแพร่ข้อมูลเพ่ือการประชาสัมพันธ์ 
สร้างความเข้าใจมากกว่าการเปิดรับฟังความคิดเห็นและให้อ านาจในการตัดสินใจเชิงนโยบาย 

นอกจากนี้  จากการเก็บ รวบรวมข้ อมู ลความ เข้ า ใจ เกี่ ย วกับ เนื้ อห า 
ยุทธศาสตร์ชาติและนโยบายส าคัญของรัฐบาลของประชาชน โดยมีกลุ่มตัวอย่างเป็นประชาชน 
ในประเทศจ านวน 2 ,000 คน และกลุ่มเป้าหมายชาวกลุ่มเป้าหมายชาวต่างประเทศที่พ านัก 
ในประเทศไทย จ านวน 250 คน ซึ่งกลุ่มตัวอย่างส่วนใหญ่รับข่าวสารจากสถานีวิทยุโทรทัศน์  

                                           
216 ภาคตะวันออกเฉียงเหนือ วันที่ 2 กุมภาพันธ์ 2561 ณ โรงแรมอวานี ขอนแก่นโฮเทล

แอนด์คอนเวนชั่นเซ็นเตอร์ จ.ขอนแก่น ภาคเหนือ วันที่ 8 กุมภาพันธ์ 2561 ณ โรงแรมฮอลิเดย์อินน์
เชียงใหม่ จ.เชียงใหม่ ภาคกลาง วันที่  16 กุมภาพันธ์ 2561 ณ โรงแรมเซ็นทรา ศูนย์ราชการ 
กรุงเทพฯ ภาคใต้ วันที่ 22 กุมภาพันธ์ 2561 ณ โรงแรมสยามออเรียนทัล จ.สงขลา 
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แห่งประเทศไทย พบว่า217 มีความเข้าใจเกี่ยวกับเนื้อหายุทธศาสตร์ชาติ และนโยบายส าคัญของ
รัฐบาลเป็นอย่างดี 

ขั้นตอนที่ 4 ส านักงานคณะกรรมการพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ  
ด าเนินการให้มีการรับฟังความคิดเห็นเบื้องต้น ซึ่งการรับฟังความคิดเห็นเมื่อจัดท าร่างยุทธศาสตร์ชาติ
ด้านต่างๆ แล้วเสร็จเพ่ือน ามาแก้ไขปรับปรุง ให้แล้วเสร็จภายในสามสิบวัน218 นับแต่วันที่ได้รับ 
ร่างยุทธศาสตร์ชาติเบื้องต้นจากคณะกรรมการจัดท ายุทธศาสตร์ชาติ 

ขั้นตอนที่ 5 คณะกรรมการจัดท ายุทธศาสตร์ชาติด้านต่างๆ แก้ไขเพ่ิมเติม 
ร่างยุทธศาสตร์ชาติให้สอดคล้องกับผลการรับฟังความคิดเห็นขั้นตอนที่ 4 ให้แล้วเสร็จ และเสนอต่อ
คณะกรรมการภายในสี่สิบห้าวันนับแต่วันที่การรับฟังความคิดเห็นแล้วเสร็จ 

ขั้นตอนที่ 6 คณะกรรมการยุทธศาสตร์ชาติพิจารณาร่างยุทธศาสตร์ชาติ  
ภายใน 30 วัน นับแต่ได้รับร่างยุทธศาสตร์ชาติจากคณะกรรมการจัดท ายุทธศาสตร์ชาติ  

โดยวันที่ 20 เมษายน 2561 คณะกรรมการยุทธศาสตร์ชาติ ในการประชุม 
ครั้งที่ 2/2561 ได้มีมติเห็นชอบในหลักการร่างยุทธศาสตร์ชาติ และมอบหมายให้ส านักงานฯ 
พิจารณาปรับปรุงร่างยุทธศาสตร์ชาติตามความเห็นของคณะกรรมการฯ และน าเสนอประธาน
คณะกรรมการฯ เพ่ือพิจารณาให้ความเห็นชอบในนามคณะกรรมการฯ ก่อนเสนอคณะรัฐมนตรี
พิจารณาตามข้ันตอนต่อไป 

9 พฤษภาคม 2561 พลเอกประยุทธ์ จันทร์โอชา ในฐานะประธานกรรมการ
ยุทธศาสตร์ชาติได้ให้ความเห็นชอบร่างยุทธศาสตร์ชาติที่ส านักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจ
และสังคมแห่งชาติได้ปรับปรุงตามความเห็นของคณะกรรมการยุทธศาสตร์ชาติแล้ว และส านักงาน
คณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ ได้เสนอให้คณะรัฐมนตรีเพ่ือพิจารณาให้ 
ความเห็นชอบ 

ในการประชุมคณะรัฐมนตรีเมื่อ 22 พฤษภาคม 2561 คณะรัฐมนตรียังมิได้มี
มติเห็นชอบร่างยุทธศาสตร์ชาติในพิจารณาครั้งดังกล่าว โดยคณะรัฐมนตรีได้มีมติรับทราบ  
ร่างยุทธศาสตร์ชาติ และมอบหมายให้ส านักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ 

                                           
217 ส่วนประเมินผล ส านักพัฒนานโยบายและแผนการประชาสัมพันธ์ กรมประชาสัมพันธ์ 

ร่วมกับสถาบันบัณฑิตพัฒนบริหารศาสตร์. “รายงานฉบับสมบูรณ์การประเมินผลตามค ารับรอง 
การปฏิบัติราชการของกรมประชาสัมพันธ์ ประจ าปีงบประมาณ 2559”. 

218 พระราชบัญญัติการจัดท ายุทธศาสตร์ชาติ พ.ศ. 2560 มาตรา 28 (5) 
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ในฐานะฝ่ายเลขานุการคณะกรรมการยุทธศาสตร์ชาติรับความเห็นของหน่วยงานที่เกี่ยวข้องไป
ประกอบการพิจารณาแก้ไขเพ่ิมเติมร่างยุทธศาสตร์ชาติอีกครั้งหนึ่ง ทั้งนี้ ในการแก้ไขเพ่ิมเติม 
ร่างยุทธศาสตร์ชาติดังกล่าว ให้ส านักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ
ค านึงถึงสภาวการณ์ทั้งภายในและภายนอกประเทศที่อาจเปลี่ยนแปลงไปและอยู่นอกเหนือการ
ควบคุม และอาจส่งผลต่อร่างยุทธศาสตร์ชาติที่ก าหนดไว้ เช่น สถานการณ์การเมืองโลก  
ภาวะเศรษฐกิจโลก การเปลี่ยนแปลงของสภาพภูมิอากาศ และการเปลี่ยนแปลงของเทคโนโลยี 
แบบก้าวกระโดด เป็นต้น และให้พิจารณาแนวทางหรือก าหนดกลไกที่ท าให้ร่างยุทธศาสตร์ชาติ
สามารถรองรับการเปลี่ยนแปลงดังกล่าวได้อย่างเหมาะสมด้วย 

โดยในการประชุมคณะกรรมการยุทธศาสตร์ชาติครั้งที่ 3/2561 เมื่อวันที่  
1 มิถุนายน 2561 ได้มีมติ ให้ฝ่ายเลขานุการฯ ปรับปรุงร่างยุทธศาสตร์ชาติส่วนเป้าหมายและตัวชี้วัด
ในภาพรวมและรายยุทธศาสตร์ ให้ เหมาะสม รวมทั้ งป รับปรุ งประเด็ นยุทธศาสตร์ที่ มี  
ความเฉพาะเจาะจงให้ด าเนินการได้ในทางปฏิบัติ ก่อนเสนอให้คณะรัฐมนตรีเห็นชอบตามขั้นตอน
ต่อไป 

ขั ้นตอนที ่ 7 คณะรัฐมนตรีพิจารณาร่างยุทธศาสตร์ชาติและเสนอต่อ 
สภานิติบัญญัติแห่งชาติท าหน้าที่รัฐสภาภายในสามสิบวันนับแต่วันที่ได้รับร่างยุทธศาสตร์ชาติ  
จากคณะกรรมการยุทธศาสตร์ชาติ  

ส านักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติได้น า 
ร่างยุทธศาสตร์ชาติที่แก้ไขเพ่ิมเติมแล้วเสนอคณะกรรมการยุทธศาสตร์ชาติพิจารณาให้ความเห็นชอบ
ตามขั้นตอน ก่อนน าเสนอคณะรัฐมนตรีพิจารณาเห็นชอบในการประชุมเมื่อวันที่ 5 มิถุนายน 2561  
โดยนายกรัฐมนตรีส่งร่างยุทธศาสตร์ชาติให้ประธานสภานิติบัญญัติแห่งชาติพิจารณา 8 มิถุนายน 61 

ขั้นตอนที่ 8 สภานิติบัญญัติแห่งชาติพิจารณาให้ความเห็นชอบร่างยุทธศาสตร์
ชาติให้แล้วเสร็จภายในสามสิบวันนับแต่วันที่ได้รับร่างยุทธศาสตร์ชาติจากคณะรัฐมนตรี 

การพิจารณาในวาระที่ 1 การประชุมสภานิติบัญญัติแห่งชาติ 15 มิถุนายน 
2561 ได้มีการพิจารณาร่างยุทธศาสตร์ชาตินัดแรก และแต่งตั้งคณะกรรมาธิการวิสามัญพิจารณา
ศึกษาร่างยุทธศาสตร์ชาติเพ่ือพิจารณาร่างยุทธศาสตร์ในรายละเอียด โดยในการพิจารณาของ  
สภานิติบัญญัติแห่งชาติวันดังกล่าว มีนายวิษณุ เครืองาม รองนายกรัฐมนตรี และนายกอบศักดิ์  
ภูตระกูล รัฐมนตรีประจ าส านักนายกรัฐมนตรี เป็นผู้แทนคณะรัฐมนตรีเข้าชี้แจงหลักการของ  
ร่างยุทธศาสตร์ชาติต่อสภานิติบัญญัติแห่งชาติ 
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นายวิษณุ เครืองาม รองนายกรัฐมนตรี กล่าวว่า219 เมื่อแผนยุทธศาสตร์ชาติ
ประกาศใช้แล้วจะผูกมัด 5 ประการ  คือ รัฐบาลต้องแถลงต่อสภาในการเข้าปฏิบัติหน้าที่   
จะต้องค านึงถึงว่านโยบายที่แถลงต้องไม่ขัดแย้งต่อยุทธศาสตร์ชาติ และไม่ซ้ าซ้อน  ผูกพันแผน
เศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ การจัดท าแผนอ่ืนใดที่ เป็นแผนระดับชาติจะต้องสอดคล้องกับ
ยุทธศาสตร์ชาติ กฎหมายก าหนดไว้ว่าการจัดท างบประมาณรายจ่ายประจ าปีจากนี้ไปต้องสอดคล้อง
กับยุทธศาสตร์ชาติ ซึ่งจะเห็นว่างบประมาณปี 2562 จัดท าสอดคล้องกับแผนยุทธศาสตร์ชาติ 
ไว้กอ่นแล้ว แผนการปฏิรูปประเทศจะต้องสอดคล้องกับแผนยุทธศาสตร์ชาติ    

อย่างไรก็ตาม เมื่อมีการประกาศยุทธศาสตร์ชาติในอนาคต และแผนแม่บท 
หากแผนปฏิรูปประเทศ 11 ด้านขัดแย้งกับแผนยุทธศาสตร์ชาติหรือขัดแย้งกับแผนแม่บท  
ก็ต้องไปแก้ไขแผนปฏิรูป 11 ด้าน รวมทั้งปฏิรูปต ารวจ และปฏิรูปการศึกษา และจะต้องมีการตั้ง
คณะกรรมการขึ้นมาจัดท าแผนแม่บทที่สอดคล้องกับยุทธศาสตร์ชาติ ขณะนี้แผนแม่บทยังไม่ได้ยกร่าง 
ซึ่งจะได้เตรียมการประมาณ 2 เดือน 

ขณะที่  นายกอบศักดิ์  ภูตระกูล รัฐมนตรีประจ าส านักนายกรัฐมนตรี  
กล่าวว่า220 การที่รัฐบาลจะจัดท ายุทธศาสตร์ชาติเกิดจากปัญหาที่เกิดขึ้นในประเทศไทย ซึ่งอาจจะ
เป็นโรคร้ายมาเป็นระยะ คือ การเปลี่ยนแปลงรัฐบาลบ่อย ที่มักจะยกเลิกโครงการต่างๆ เมื่อเป็นเช่นนี้
ท าให้ประเทศไทยไม่สามารถด าเนินการได้อย่างต่อเนื่อง โครงการขนาดใหญ่ไม่สามารถเกิดขึ้นได้ 
ขณะเดียวกันแผนพัฒนาประเทศในระยะยาวเป็นสิ่งที่จ าเป็น และมีอยู่ในหลายประเทศ เช่น ฝรั่งเศส 
สิงคโปร์ หรือจีน เพ่ือสร้างความมั่นคง มั่งคั่ง และยั่งยืนให้กับประเทศชาติ ดังนั้นประเทศไทย  
จึงจ าเป็นต้องมีแผนยุทธศาสตร์ชาติ 20 ปี ใน 6 ด้าน  

ในช่วงของการอภิปราย สมาชิกสภานิติบัญญัติแห่งชาติส่วนใหญ่เห็นด้วยกับ
ร่างยุทธศาสตร์ชาติ แต่ต้องการให้มีการก าหนดแนวทางการด าเนินงานและเป้าหมายให้ชัดเจนมาก
ขึ้น เช่น221  

พล.อ.วรพงษ์ สง่าเนตร ประธานคณะกรรมการศึกษาร่างยุทธศาสตร์ชาติ  
ชี้ว่าจุดอ่อนของยุทธศาสตร์ชาติ คือ ระบุวิธีการ และเป้าหมายของยุทธศาตร์ชาติไม่ชัดเจน  
เนื่องจากก าหนดเป้าหมายใหญ่มาก แต่ตัวชี้วัดไม่ชัดเจน และไม่ล าดับความเร่งด่วนในการด าเนินการ 

                                           
219 วอยซ์ทีวี, “สนช.หนุนร่างยุทธศาสตร์ชาติ 20 ปี เคาะตั้ง กมธ. ก่อนโหวต 6 ก.ค.,” 

สืบค้นเมื่อวันที่ 23 มิถุนายน 2562, จาก https://voicetv.co.th/read/SkbkcxWZ7. 
220 เพ่ิงอ้าง. 
221 เพ่ิงอ้าง. 
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อาจจะท าให้มีปัญหาในทางปฏิบัติ ดังนั้น ตนเห็นว่าควรน าโครงการที่ส าคัญของแผนแม่บทในแต่ละ
ด้านมาใส่ไว้ในยุทธศาสตร์ชาติ เพ่ือให้มีความชัดเจน และเป็นการบังคับให้หน่วยงานที่เกี่ยวข้องต้อง
ด าเนินการตามโครงการดังกล่าว 

ด้านนายสนิท อักษรแก้ว สมาชิกสภานิติบัญญัติแห่งชาติ  อภิปรายว่า  
การก าหนดยุทธศาสตร์จะต้องมีความเชื่อมโยงกันในทุกด้าน เพ่ือให้เกิดผลสัมฤทธิ์ตามเป้าหมาย  
แต่ต้องมีความยืดหยุ่นเพ่ือให้เหมาะสมกับสังคมที่เปลี่ยนแปลงไปตลอดเวลา และแผนยุทธศาสตร์ชาติ
จะต้องปรับเป้าหมายและวิธีด าเนินการ และรัฐบาลชุดต่อไปจะสามารถด าเนินการได้ตามสถานการณ์
บ้านเมืองที่เปลี่ยนแปลงโดยไม่ผิดกฎหมาย 

นพ.เฉลิมชัย บุญยะลีพรรณ สมาชิกสภานิติบัญญัติแห่งชาติเห็นว่า แผนแม่บท 
6 ด้านที่จะจัดท าต่อตามยุทธศาสตร์ชาติ ควรจะเขียนแบบหลวมๆไว้ส าหรับ 20 ปี แต่ลงรายละเอียด
ส าหรับ 5 ปีแรก และสามารถแก้ไขได้โดยรัฐสภาทุกๆ 5 ปีต่อไปตาม พระราชบัญญัติการจัดท า
ยุทธศาสตร์ชาติ เพื่อให้การท างานของหน่วยงานที่เกี่ยวข้องคล่องตัว แต่มีผลที่เป็นรูปธรรม 

ขณะที่ พล.ร.อ.ชุมนุม อาจวงษ์ เสนอว่า ควรเพ่ิมตัวชี้วัดที่เป็นมาตรฐานสากล 
เช่น การก ากับดูแลและการใช้งบประมาณที่คุ้มค่า เพื่อให้การท างานเกิดผลเป็นรูปธรรม ขณะที่นายก
ล้าณรงค์ จันทิก และนายตวง อันทะไชย เสนอให้รัฐบาลสร้างความรับรู้ให้กับประชาชนในการมีส่วน
ร่วมก าหนด และเป็นเจ้าของยุทธศาสตร์ชาติร่วมกัน 

ทั้งนี้ ภายหลังการอภิปรายกว่า 4 ชั่วโมง สภานิติบัญญัติแห่งชาติมีมติให้ตั้ง
คณะกรรมาธิการวิสามัญพิจารณาศึกษาร่างยุทธศาสตร์ชาติ จ านวน 38 คน และเสนอกลับมาให้ที่
ประชุมสภานิติบัญญัติเห็นชอบภายใน 22 วัน หรือภายในวันที่ 6 กรกฎาคม 2561 

ต่อมาในการพิจารณาในวาระที่ 2 และ 3  การประชุมสภานิติบัญญัติแห่งชาติ (สนช.) 
เมื่อ 6 กรกฎาคม 2561 เวลา 10.40 น. ที่รัฐสภา222 มี โดย นายสุรชัย เลี้ยงบุญเลิศชัย รองประธาน 
สภานิติบัญญัติแห่งชาติ คนที่ 1 เป็นประธานการประชุม ซึ่งเป็นการพิจารณาร่างยุทธศาสตร์ชาติ  
พระราชบัญญัติการจัดท ายุทธศาสตร์ชาติ พ.ศ. 2560 ที่คณะรัฐมนตรีเสนอ โดยเป็นการพิจารณา 
ในวาระที่ 2 และ 3 สภานิติบัญญัติแห่งชาติ มีมติเห็นชอบร่างยุทธศาสตร์ชาติโดยจะจัดส่งมติผล 
การพิจารณาให้นายกรัฐมนตรีด าเนินการต่อไป จากนั้น เวลา 11.40 น. ที่ประชุมสภานิติบัญญัติ

                                           
222 ข่าวสด. “ด่วน! ผ่านยุทธศาสตร์ชาติ คสช. ชั่วโมงเดียว 2วาระรวด! บังคับใช้20ปี  

มีโทษอาญา!,” สืบค้นเมื่ อวันที่  23 มิถุนายน 2562, จาก https://www.khaosod.co.th/politics/ 
news_1307970. 
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แห่งชาติ มีมติเอกฉันท์ 179 คะแนน เห็นชอบกับร่างยุทธศาสตร์ชาติ รวมใช้ระยะเวลาในการ
ผ่านร่างยุทธศาสตร์ชาติ ทั้ง 2 วาระ ภายในระยะเวลาประมาณ 1 ชั่วโมง 

ขั้นตอนที่ 9 นายกรัฐมนตรีน าร่างยุทธศาสตร์ชาติที่สภานิติบัญญัติแห่งชาติ  
ให้ความเห็นชอบแล้วขึ้นทูลเกล้าทูลกระหม่อมถวายภายในสิบวันนับแต่วันที่ได้รับร่างยุทธศาสตร์ชาติ
จากสภานิติบัญญัติแห่งชาติ  

โดยได้มีการประกาศพระบรมราชโองการการประกาศใช้ยุทธศาสตร์ชาติ 
ฉบับแรกของไทยซึ่งออกตามพระราชบัญญัติการจัดท ายุทธศาสตร์ชาติ พ.ศ. 2560 เมื่อวันที่  
8 ตุลาคม 2561 ในราชกิจจานุเบกษา เล่ม 135 ตอนที่ 82 ก ฉบับวันที่ 13 ตุลาคม 2561 ถือเป็น
นโยบายสาธารณะในรูปแบบของแผนงานหรือโครงการที่เป็นลายลักษณ์อักษร ตามบทบัญญัติ  
ของกฎหมายว่าด้วยการจัดท ายุทธศาสตร์ชาติ 

 
3.5.2 การจัดท าแผนแม่บทภายใต้ยุทธศาสตร์ชาติ 

ขั้นตอนที่1 การพิจารณาร่างเค้าโครงของแผนแม่บท  

วันที่  20 เมษายน 2561 คณะกรรมการยุทธศาสตร์ชาติ  ในคราวประชุม 
ครั้งที่ 2/2561 ได้มีมติเห็นชอบหลักการ รูปแบบ และเค้าโครงของแผนแม่บทตามที่ส านักงาน
คณะกรรมการพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติเสนอและมอบหมายให้คณะกรรมการจัดท า
ยุทธศาสตร์ชาติทั้ง 6 คณะ น าหลักการ รูปแบบ และเค้าโครงดังกล่าว ไปใช้ในการด าเนินการจัดท า
แผนแม่บทฯ ต่อไป 

วันที่ 17 พฤษภาคม 2561 การจัดประชุมหารือระหว่างประธานกรรมการปฏิรูป
ทุกคณะกับประธานกรรมการจัดท ายุทธศาสตร์ชาติด้านต่างๆ โดยมีรองนายกรัฐมนตรี (นายวิษณุ 
เครืองาม) เป็นประธาน ได้มีการหารือและชี้แจงแนวทางการด าเนินการเตรียมการจัดท าแผนแม่บทฯ 
ให้กับประธานคณะกรรมการจัดท ายุทธศาสตร์ชาติทราบ โดยคณะกรรมการจัดท ายุทธศาสตร์ชาติ  
แต่ละด้านมีกรอบระยะเวลาในการจัดท าแผนแม่บทให้แล้วเสร็จภายในเดือนกันยายน 2561  
ก่อนน าเสนอคณะกรรมการยุทธศาสตร์ชาติและคณะรัฐมนตรีพิจารณาในช่วงเดือนตุลาคม 2561  
ถึงเดือนพฤศจิกายน 2561 และต้องค านึงถึงความครอบคลุมของประเด็นการปฏิรูปที่เกี่ยวข้องด้วย 
ตามท่ีบัญญัติไว้ในมาตรา 10 ของพระราชบัญญัติการจัดท ายุทธศาสตร์ชาติฯ 

วันที่ 22 พฤษภาคม 2561 ส านักงานคณะกรรมการพัฒนาเศรษฐกิจและสังคม
แห่งชาติ ได้ส่งหนังสือถึงประธานคณะกรรมจัดท ายุทธศาสตร์ชาติทั้ง 6 คณะ เพ่ือขอความอนุเคราะห์
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ข้อมูลประเด็นส าคัญของร่างยุทธศาสตร์ชาติที่ จะบรรจุไว้ในร่างแผนแม่บทฯ โดยขอให้ส่งกลับมายัง
ส านักงานคณะกรรมการพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ ภายในวันที่ 30 พฤษภาคม 2561  

วันที่ 1 มิถุนายน 2561 การประชุมคณะกรรมการยุทธศาสตร์ชาติ ครั้งที่  3/2561
มอบหมายให้คณะกรรมการจัดท ายุทธศาสตร์ชาติทุกคณะเตรียมการจัดท าร่างแผนแม่บทฯ  
ให้แล้วเสร็จภายในเดือนกันยายน 2561 เพ่ือใช้เป็นกรอบในการจัดท ายุทธศาสตร์การจัดสรร
งบประมาณรายจ่ายประจ าปีงบประมาณ 2563 ต่อไป 

ขั้นตอนที่  2 การพิจารณาร่างเค้าโครงแผนแม่บทของคณะกรรม การ 
ยุทธศาสตร์ชาติ 

 

16 กรกฎาคม พุทธศักราช 2561 คณะกรรมการยุทธศาสตร์ชาติครั้งที่ 4/2561 
คณะกรรมการจัดท ายุทธศาสตร์ชาติทั้ง 6 คณะ ได้เสนอหัวข้อประเด็นส าคัญในการจัดท าแผนแม่บท
แต่ละด้านเพ่ือให้คณะกรรมการไปจัดท าแผนในรายละเอียด สรุปได้ ดังนี้ 

1. ด้านความมั่นคง ประกอบด้วย (1) การรักษาความสงบภายในประเทศ 
(2) การป้องกันและแก้ไขปัญหาที่มีผลกระทบต่อความมั่นคง (3) การพัฒนาศักยภาพของประเทศให้
พร้อมเผชิญภัยคุกคามที่กระทบต่อความมั่นคงของชาติ (4) การบูรณาการความร่วมมือด้าน 
ความมั่นคงกับอาเซียนและนานาชาติ รวมถึงองค์กรภาครัฐและที่มิใช่ภาครัฐ และ (5) การพัฒนา
กลไกการบริหารจัดการความมั่นคงแบบองค์รวม 

2. ด้ าน ก ารส ร้ า งค วาม ส าม ารถ ใน การแข่ งขั น  ป ระก อบ ด้ ว ย  
(1) การเกษตรสร้างมูลค่า (2) อุตสาหกรรมและบริการ (3) การท่องเที่ยว (4) โครงสร้างพ้ืนฐาน และ 
(5) พัฒนาเศรษฐกิจบนพ้ืนฐานผู้ประกอบการยุคใหม่ 

3. ด้านการพัฒนาและเสริมสร้างศักยภาพทรัพยากรมนุษย์ ประกอบด้วย 
(1) การปรับเปลี่ยนค่านิยมและวัฒนธรรม (2) การพัฒนาศักยภาพคนตลอดช่วงชีวิต (3) การปฏิรูป
กระบวนการเรียนรู้ที่ตอบสนองต่อการเปลี่ยนแปลงในศตวรรษที่21 (4) การตระหนักถึงพหุปัญญา
ของมนุษย์ที่หลากหลาย (5) การเสริมสร้างให้คนไทยมีสุขภาวะที่ดี (6) การสร้างสภาพแวดล้อมที่เอ้ือ
ต่อการพัฒนาและเสริมสร้างศักยภาพทรัพยากรมนุษย์ และ (7) การเสริมสร้างศักยภาพการกีฬา 
ในการสร้างคุณค่าทางสังคมและพัฒนาประเทศ  

4. ด้านการสร้างโอกาสและความเสมอภาคทางสังคม (1) การปรับโครงสร้าง
เศรษฐกิจฐานราก (2) การปฏิรูประบบภาษีและการคุ้มครองผู้บริโภค (3) การสร้างหลักประกันสังคม 
(รวมประเด็นแรงงาน การศึกษา และสาธารณสุข) (4) เรื่องกระบวนการยุติธรรม (5) การกระจาย
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ศูนย์กลางความเจริญทางเศรษฐกิจ สังคม และเทคโนโลยี (6) การเสริมสร้างพลังทางสังคม และ  
(7) การเพ่ิมขีดความสามารถของชุมชนท้องถิ่นในการพัฒนาการพ่ึงพาตนและจัดการตนเอง 

5. ด้านการสร้างการเติบโตบนคุณภาพชีวิตที่เป็นมิตรต่อสิ่งแวดล้อม  
(1) สร้างการเติบโตอย่างยั่งยืนบนสังคมสีเขียว (2) สร้างการเติบโตอย่างยั่งยืนบนสังคมเศรษฐกิจ 
ภาคทะเล (3) สร้างการเติบโตอย่างยั่งยืนบนสังคมที่เป็นมิตรต่อสภาพภูมิอากาศ (4) พัฒนาพ้ืนที่เมือง 
ชนบท เกษตรกรรม และอุตสาหกรรมเชิงนิเวศ มุ่งเน้นความเป็นเมืองที่ เติบโตอย่างต่อเนื่อง  
(5) พัฒนาความมั่นคงทางน้ า พลังงาน และเกษตรที่เป็นมิตรต่อสิ่งแวดล้อม (6) ยกระดับกระบวน
ทัศน์เพื่อก าหนดอนาคตประเทศ 

6. ด้านการปรับสมดุลและพัฒนาระบบการบริหารจัดการภาครัฐ  
(1) บุคลากรภาครัฐ (คน) (2) ระบบ/กลไก และโครงสร้างภาครัฐ (3) การกระจายอ านาจ  
(4) กระบวนการยุติธรรม (5) กฎหมาย และ (6) การต่อต้านการทุจริตและประพฤติมิชอบ 

30 พฤศจิกายน 2561 การประชุมคณะกรรมการยุทธศาสตร์ ชาติ  ครั้งที่  
5 /2561223 ที่ประชุมได้พิจารณา (ร่าง) แผนแม่บทภายใต้ยุทธศาสตร์ชาติ ซึ่งคณะกรรมการจัดท า
ยุทธศาสตร์ชาติร่วมกับกลุ่มงานปฏิรูปประเทศ ยุทธศาสตร์ชาติ และการสร้างความสามัคคีปรองดอง 
(กลุ่มงาน ป.ย.ป.) และหน่วยงานที่ เกี่ยวข้อง ในช่วงระหว่างเดือนสิงหาคม - ตุลาคม 2561  
ได้เตรียมการจัดท าแผนแม่บทภายใต้ยุทธศาสตร์ชาติในเบื้องต้น โดยที่ประชุมได้เห็นชอบในหลักการ 
(ร่าง) แผนแม่บทภายใต้ยุทธศาสตร์ชาติ  จ านวน 23 ฉบับ ประกอบด้วย (1) ความมั่นคง  
(2) การต่างประเทศ (3) การพัฒนาการเกษตร (4) อุตสาหกรรมและบริการแห่ งอนาคต  
(5) การท่องเที่ยว (6) การพัฒนาพ้ืนที่และเมืองน่าอยู่อัจฉริยะ (7) โครงสร้างพ้ืนฐาน ระบบโลจิสติกส์ 
และดิจิทัล (8) การพัฒนาเศรษฐกิจบนพ้ืนฐานผู้ประกอบการยุคใหม่และวิสาหกิจขนาดกลางและ
ขนาดย่อม (9) เขตพัฒนาพิเศษภาคตะวันออก (10) การปรับเปลี่ยนค่านิยม และวัฒนธรรม  
(11) การพัฒนาคนตลอดช่วงชีวิต (12) การพัฒนาการเรียนรู้ (13) การเสริมสร้างให้คนไทยมี  
สุขภาวะที่ดี (14) ศักยภาพการกีฬา (15) การเสริมสร้างพลังทางสังคม (16) การพัฒนาความเสมอภาค
และส่งเสริมเศรษฐกิจฐานราก (17) การสร้างหลักประกันทางสังคม (18) การสร้างการเติบโต  
อย่างยั่งยืน (19) การบริหารจัดการน้ าทั้งระบบ (20) การพัฒนาบริการประชาชน และการพัฒนา

                                           
223 ส านักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ , “สรุปผลการประชุม

คณ ะกรรมการยุ ท ธศ าสตร์ ช าติ  ค รั้ งที่  5/2561,” สื บ ค้ น เมื่ อ วั น ที่  24 มิ ถุ น ายน  2562,   
จาก http://www.nesdb.go.th/ewt_news.php?nid=8469. 
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ประสิทธิภาพภาครัฐ (21) การต่อต้านการทุจริตและประพฤติมิชอบ (22) การพัฒนากฎหมาย  
และกระบวนการยุติธรรม และ (23) การวิจัยและพัฒนานวัตกรรม 

ขั้นตอนที่ 3 การพิจารณาร่างเค้าโครงแผนแม่บทของคณะรัฐมนตรี 

มติคณะรัฐมนตรีวันที่ 12 มีนาคม พุทธศักราช 2562 เรื่อง (ร่าง) แผนแม่บท
ภายใต้ ยุท ธศาสตร์ช าติ เห็ นชอบ ในหลั กการ (ร่ าง) แผนแม่บทภายใต้ ยุท ธศาสตร์ช าติ  
ตามที่คณะกรรมการยุทธศาสตร์ชาติเสนอ โดยให้ส านักงานสภาพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคม
แห่งชาติ ในฐานะฝ่ายเลขานุการของคณะกรรมการยุทธศาสตร์ชาติรับความเห็นของหน่วยงานที่
เกี่ยวของ ให้หน่วยงานของรัฐด าเนินการสนับสนุน พัฒนา และบูรณาการข้อมูลที่เกี่ยวข้องส าหรับ  
การจัดท าตัวชี้วัดของแผนแม่บทภายใต้ยุทธศาสตร์ชาติ เพ่ือประโยชน์ในการติดตาม ประเมินผล  
การด าเนินการตามยุทธศาสตร์ชาติ แผนแม่บทภายใต้ยุทธศาสตร์ชาติ และแผนอ่ืนๆ ที่เก่ียวข้อง  

ให้หน่วยงานของรัฐปรับปรุงแผนระดับ 3 224 ในความรับผิดชอบตามนัย 
มติคณะรัฐมนตรีเมื่อวันที่ 4 ธันวาคม 2560 ให้สอดคล้องกับยุทธศาสตร์ชาติและแผนแม่บทภายใต้
ยุทธศาสตร์ชาติ ให้ส านักงานสภาพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ ในฐานะฝ่ายเลขานุการ 
ของคณะกรรมการยุทธศาสตร์ชาติตรวจสอบรายละเอียดความสอดคล้องของแผนการปฏิรูปประเทศ
กับยุทธศาสตร์ชาติและแผนแม่บทภายใต้ยุทธศาสตร์ชาติก่อนเสนอคณะรัฐมนตรีพิจารณา 
การปรับปรุงแผนการปฏิรูปประเทศตามขั้นตอนของพระราชบัญญัติแผนและขั้นตอนการด าเนินการ
ปฏิรูปประเทศ พุทธศักราช 2560 ต่อไป 

                                           
224 มติคณะรัฐมนตรีเมื่อวันที่ 4 ธันวาคม 2560 เห็นชอบการจ าแนกแผนออกเปน 3 ระดับ 

ประกอบดวย 
แผนระดับที่ 1 ได้แก่ ยุทธศาสตรชาติ (ตามที่ส านักงานคณะกรรมการพัฒนาการ

เศรษฐกิจและสังคมแหงชาติเสนอ) 
แผนระดับที่ 2 ได้แก่ แผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ แผนแม่บทภายใต้

ยุทธศาสตรชาติ แผนปฏิรูปประเทศ และแผนความม่ันคง (ตามที่ส านักงานคณะกรรมการพัฒนาการ
เศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติเสนอ) 

แผนระดับที่ 3 หมายถึง แผนที่จัดท าขึ้นเพ่ือสนับสนุนการด าเนินงานของแผนระดับ
ที่ 1 และแผนระดับที่ 2 ให้บรรลุเป้าหมายที่ก าหนดไว้ หรือจัดท าขึ้นตามที่กฎหมายก าหนด หรือ
จัดท าขึ้นตามพันธกรณีหรืออนุสัญญาระหว่างประเทศ เช่น แผนของส่วนราชการและหน่วยงานของ
รัฐต่างๆ แผนบูรณาการ รวมถึงแผนปฏิบัติการทุกระดับ 
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แผนแม่บทภายใต้ยุทธศาสตร์ชาติ (พุทธศักราช 2561- 2580) ประกาศใช้ตาม 
ประกาศส านักนายกรัฐมนตรี เรื่อง การประกาศแผนแม่บทภายใต้ยุทธศาสตร์ชาติ (พุทธศักราช 
2561- 2580) ประกาศ ณ วันที่ 18 เมษายน พุทธศักราช 2562 หน้า 1 เล่ม 136 ตอนที่ 51 ก  
ในราชกิจจานุเบกษา ฉบับวันที่ 18 เมษายน พุทธศักราช 2562 
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บทที่ 4 
ปัญหาทางกฎหมายอันเนื่องมาจากการจัดท ายุทธศาสตร์ชาติ 

 
4.1 ปัญหาสถานะทางกฎหมายของยุทธศาสตร์ชาติ 
 
 4.1.1 ปัญหาความสับสนสถานะทางกฎหมายกับสถานะทางนโยบายและแผน 

หากพิจารณาสถานะทางนโยบายแล้ว อาจกล่าวได้ว่ายุทธศาสตร์ชาติถือเป็นผลงานของ 
พลเอก ประยุทธ์ จันทร์โอชา นายกรัฐมนตรี1  ซึ่งเรื่องใหม่ที่ไม่เคยเกิดกับกิจการบริหารราชการแผ่นดิน 
ของไทยมาก่อน เพราะหลายทศวรรษที่ผ่านมานั้นประเทศไทยใช้เพียงนโยบายของคณะรัฐมนตรี 
ที่แถลงต่อรัฐสภาโดยมีแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติเป็นแผนที่ก าหนดเป้าหมาย  
การที่รัฐบาลมีแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติเป็นแผนงานหลักเพียงแผนเดียวย่อมท าให้เกิด
ทิศทางและการขับเคลื่อนเพ่ือการพัฒนาประเทศอย่างชัดเจน ขณะเดียวกันการที่แผนพัฒนา
เศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติมีสถานะเป็นเพียงแผนซึ่งไม่ได้มีสภาพบังคับในทางกฎหมายย่อมท าให้ผู้ที่
เกี่ยวข้องกับการขับเคลื่อนแผนงานต้องท างานอย่างหนักในการสร้างการยอมรับต่อสังคมและ
ผู้เกี่ยวข้องเพ่ือที่จะท าให้แผนงานบรรลุเป้าหมายในการด าเนินการ 

สถานะทางกฎหมายกับสถานะทางนโยบายและแผนนั้นมีความแตกต่างกันแต่เป็นสิ่ง
ที่เกี่ยวเนื่องกันอย่างแยกไม่ออก หยุด แสงอุทัย ได้เคยให้ความเห็นเกี่ยวกับการร่างกฎหมายไว้ว่า 2 
ร่างกฎหมายทุกอย่ างย่อมมาจากนโยบาย กล่ าวคือ เมื่ อคณะรัฐมนตรี ได้ รับแต่ งตั้ งจาก
พระมหากษัตริย์แล้ว คณะรัฐมนตรีต้องแถลงนโยบายต่อรัฐสภาให้รัฐสภาทราบว่าตนมีนโยบาย  
ในการบริหารราชการแผ่นดิน เช่น มีนโยบายในทางการศึกษาหรือในทางเศรษฐกิจอย่างไรบ้าง  
ในการที่คณะรัฐมนตรีจะก าหนดนโยบายนี้ ก็ต้องค านึงถึงข้อผูกพันด้วยกันสองประการกล่าวคือ3 

                                           
1 ส านักเลขาธิการนายกรัฐมนตรี. “กรอบยุทธศาสตร์ชาติระยะ 20 ปี (พ.ศ. 2560 – 2579),” 

เอกสารประกอบภาคผนวก ก รายงานผลการด าเนินการเกี่ยวกับกฎหมายของรัฐบาลรอบ 2 ปี   
ในรายงานผลการด าเนินงานของรัฐบาล พลเอก ประยุทธ์ จันทร์โอชา นายกรัฐมน ตรี, ปีที่ 2,  
(12 กันยายน 2558-12 กันยายน 2559). 

2 หยุด แสงอุทัย, “ความรู้เบื้องต้นเกี่ยวกับกฎหมายทั่วไป,” พิมพ์ครั้งที่ 19, (กรุงเทพมหานคร :  
ส านักพิมพ์มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์, 2556), น.135. 

3 เพ่ิงอ้าง. 
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ประการที่  1 ต้องก าหนดนโยบายให้สอดคล้องกับแนวนโยบายแห่งรัฐตามที่
รัฐธรรมนูญฯ ก าหนดไว้  ทั้ งนี้  เพราะแนวนโยบายแห่ งรัฐเป็นข้อเรียกร้องอย่างน้อยที่ สุด 
ของรัฐธรรมนูญฯ ซึ่งคณะรัฐมนตรีทุกคนจะต้องปฏิบัติการให้เป็นไปตามแนวนโยบายแห่งรัฐ  
และจะขัดแย้งกับแนวนโยบายแห่งรัฐมิได้ 

ประการที่ 2 ต้องเอาก าหนดนโยบายของพรรคการเมืองที่สนับสนุนคณะรัฐมนตรีนั้น
มาเป็นนโยบายของรัฐบาล ทั้งนี้ เพราะในการเลือกตั้งสมาชิกสภาผู้แทนราษฎร ซึ่งเป็นการเลือกตั้ง
ทั่วไปนั้น พรรคการเมืองย่อมน านโยบายพรรคมาเสนอต่อประชาชนพร้อมด้วยค ามั่นสัญญาว่า  
ในกรณีที่ผลของการเลือกตั้งท าให้ตนเป็นฝ่ายข้างมากในสภาผู้แทนราษฎร พรรคการเมืองจะน า
นโยบายของพรรคตนมาเป็นนโยบายของคณะรัฐมนตรี ส่วนในกรณีที่พรรคการเมืองต้องร่วมกันตั้งแต่
สองพรรคขึ้นไปจึงจะจัดตั้งรัฐบาลที่เรียกว่า รัฐบาลผสม (Coalition Government) นโยบายของ
คณะรัฐมนตรีย่อมได้แก่นโยบายของพรรคการเมืองซึ่งร่วมมือกันจัดตั้งรัฐบาลโดยน านโยบาย  
ของพรรคการเมืองนั้นๆ มาอะลุ้มอะล่วยกัน 

หยุด แสงอุทัย ยังอธิบายต่อด้วยว่า 4 การที่ รัฐสภาสนับสนุนคณะรัฐมนตรี  
ย่อมหมายความว่ารัฐสภาได้ให้ความเห็นชอบในนโยบายและตัวบุคคลผู้ประกอบเป็นคณะรัฐมนตรี 
ฉะนั้น คณะรัฐมนตรีจึงมีหน้าที่บริหารราชการแผ่นดินให้ เป็นไปตามนโยบายนั้นๆ ในการที่
คณะรัฐมนตรีจะบริหารราชการแผ่นดินตามนโยบายนั้นๆ ถ้าสามารถบริหารราชการแผ่นดินได้ 
โดยไม่ต้องอาศัยบทกฎหมาย คณะรัฐมนตรีก็ด าเนินการไปตามวิถีทางของฝ่ายบริหาร แต่ถ้าการที่จะ
บริหารราชการแผ่นดินจ าต้องอาศัยบทกฎหมาย คณะรัฐมนตรีหรือกระทรวงทบวงกรมซึ่งจะเป็น
ผู้บริหารให้เป็นไปตามนโยบายจ าเป็นต้องพิจารณาว่า มีกฎหมาบบัญญัติไว้แล้วหรือไม่ ถ้ามีกฎหมาย
นั้นเพียงพอที่จะบริหารราชการแผ่นดินไปได้หรือไม่ ถ้ากฎหมายที่มีอยู่แล้วไม่มีหรือไม่เพียงพอ  
ก็ต้องพิจารณาว่าสมควรจะออกกฎหมายทั้งฉบับ หรือจะแก้ไขเพ่ิมเติมกฎหมายที่มีอยู่แล้ว 

การจ าแนกสถานะทางนโยบายและแผนสามารถพิจารณาได้จากแนวทางของ 
ส านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาได้เคยเสนอความเห็นเพ่ือประกอบการพิจารณาของคณะรัฐมนตรี 
กรณีกระทรวงการคลังเสนอให้คณะรัฐมนตรีทราบถึงแผนยุทธศาสตร์การพัฒนาระบบบริหาร  
เงินนอกงบประมาณเพ่ือใช้เป็นกรอบแนวทางการพัฒนาระบบเงินนอกงบประมาณ ว่ากรณีดังกล่าว 
ไม่มีประเด็นข้อกฎหมายที่ต้องพิจารณาแต่อย่างใด5  ฉะนั้นสภาพบังคับของ “แผนยุทธศาสตร์ชาติ” 

                                           
4 เพ่ิงอ้าง. 
5 หนังสือส านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา เรื่อง แผนยุทธศาสตร์การพัฒนาระบบบริหาร

เงินนอกงบประมาณ (เรื่องเสร็จที่ 645/2555) 
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จึงมีสถานะทางนโยบายและแผนเช่นเดียวกับแผนงานอ่ืนๆ ที่หากองค์กรของรัฐฝ่ายบริหารต้องการให้
แผนงานหรือประเด็นใดมีสภาพบังคับในทางกฎหมาย ก็ จ าเป็นที่จะต้องเสนอประเด็นนั้นๆ  
เป็นร่างกฎหมายไปให้ฝ่ายนิติบัญญัติพิจารณาอีกครั้งหนึ่ง ส่วนสภาพบังคับบังคับของพระราชบัญญัติ
การจัดท ายุทธศาสตร์ชาติ พ.ศ. 2560 อาจะสามารถเทียบเคียงได้กับกฎหมายเกี่ยวกับการจัดท า  
แผนอ่ืนๆ ได้แก่ พระราชบัญญัติก าหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่น พ.ศ. 2542 , พระราชบัญญัติการผังเมือง พ.ศ. 2518 เป็นต้น 

คณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะที่ 1) ได้พิจารณาข้อหารือเกี่ยวกับพระราชบัญญัติ
ก าหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น พุทธศักราช 2542 6 
เนื่องจากคณะกรรมการการกระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นมีมติเห็นชอบให้บรรดา
ค่าธรรมเนียมที่เกิดขึ้นจากการถ่ายโอนภารกิจตามแผนการกระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครอง  
ส่วนท้องถิ่นและแผนปฏิบัติการก าหนดขั้นตอนการกระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
ให้เป็นรายได้ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น และให้ส่วนราชการต่างๆ ที่ก าลังด าเนินการแก้ไข
กฎหมายด าเนินการให้สอดคล้องกับหลักการดังกล่าว โดยคณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะที่ 1)  
ได้พิจารณาว่าบรรดาค่าธรรมเนียมที่เกิดขึ้นจากการถ่ายโอนภารกิจตามแผนการกระจายอ านาจและ
แผนปฏิบัติการก าหนดขั้นตอนการกระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น จะตกเป็นรายได้
ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น โดยไม่ต้องน าส่งคลังตามมาตรา 4 แห่งพระราชบัญญัติเงินคงคลัง 
พ.ศ. 2491 หรือไม่นั้น มีด้วยกัน 3 กรณี ดังนี้ 

1. กรณีที่ส่วนราชการได้ด าเนินการถ่ายโอนภารกิจที่อยู่ในอ านาจหน้าที่
และความรับผิดชอบให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นเป็นผู้ปฏิบัติ โดยภารกิจนั้นเป็นอ านาจหน้าที่
ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นตามกฎหมาย บรรดาค่าธรรมเนียมที่เกิดขึ้นจากการปฏิบัติหน้าที่
ตามที่ได้รับการถ่ายโอนดังกล่าวย่อมตกเป็นรายได้ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น ตามที่บัญญัติไว้ใน
พระราชบัญญัติก าหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น  
พ.ศ. 2542 มาตรา 23 (17) มาตรา 24 (11) และมาตรา 25 (19) และไม่ต้องน าส่งคลังตามมาตรา 4 
แห่งพระราชบัญญัติเงินคงคลังฯ แต่อย่างใด 

2. กรณีที่ส่วนราชการได้ก าหนดหรือแต่งตั้งให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
ปฏิบัติภารกิจให้แก่ส่วนราชการ การปฏิบัติภารกิจขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในกรณีดังกล่าว

                                           
6 หนังสือส านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา เรื่อง ค่าธรรมเนียมที่เกิดจากการปฏิบัติตาม

ภารกิจที่ถ่ายโอนให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น - คณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะที่ 1) (เรื่องเสร็จที่ 
425/2547) 
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ย่อมเป็นการด าเนินการแทนส่วนราชการนั้น อันมิใช่เป็นกรณีที่กฎหมายมอบหมายหน้าที่ให้องค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นตามที่บัญญัติไว้ในมาตรา 23 (17) มาตรา 24 (11) และมาตรา 25 (19) แห่ง
พระราชบัญญัติก าหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอ านาจฯ ดังนั้น บรรดาค่าธรรมเนียมและค่า
ใบอนุญาตที่ได้รับมา จึงเป็นการรับมาในฐานะผู้กระท าการแทนส่วนราชการ และย่อมไม่ตกเป็น
รายได้ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจึงมีหน้าที่ต้องส่งคลังตามมาตรา 4 
แห่งพระราชบัญญัติเงินคงคลังฯ 

3. กรณีที่ คณะกรรมการการกระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครอง 
ส่วนท้องถิ่นได้ก าหนดให้มีการถ่ายโอนภารกิจใดให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น แต่ภารกิจที่จะ  
ถ่ายโอนนั้นจ าเป็นจะต้องแก้ไขกฎหมายที่เกี่ยวข้องเสียก่อน องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจึงจะสามารถ
ปฏิบัติภารกิจดังกล่าวได้  ตราบใดที่ยังมิได้มีการแก้ไขกฎหมายที่ เกี่ยวข้อง องค์กรปกครอง  
ส่วนท้องถิ่นย่อมยังไม่สามารถด าเนินการตามภารกิจนั้นได้ และยังไม่อาจเรียกค่าธรรมเนียมหรือ  
ค่าใบอนุญาตได้ จึงไม่มีปัญหาที่จะต้องวินิจฉัย  หากต่อไปมีการแก้ไขกฎหมายมอบหมายให้เป็น
ภารกิจขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นแล้ว กรณีย่อมเป็นไปตามที่ได้วินิจฉัยไว้แล้วในกรณีที่หนึ่ง 

นอกจากการที่คณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะที่ 1) ได้พิจารณาให้ความเห็นเกี่ยวกับ
การด าเนินการตามแผนที่เกี่ยวข้องจะต้องด าเนินการแก้ไขกฎหมายแล้ว การจ าแนกสถานะทาง
นโยบายและแผนจะเห็นได้ชัดขึ้นหากพิจารณาจากองค์กรในการจัดท ายุทธศาสตร์ชาติซึ่งการที่
คณะกรรมการยุทธศาสตร์ชาติมีสถานะเป็นองค์กรในฝ่ายบริหารอยู่ภายใต้การก ากับการท างาน  
ของคณะรัฐมนตรีแล้ วคณะกรรมการยุทธศาสตร์ชาติย่อมไม่สามารถใช้อ านาจที่ มีอยู่ ไป 
ร่างยุทธศาสตร์ชาติที่มีสถานะทางกฎหมายได้ ตามที่มีข้อพิจารณาในการไม่ประสงค์ให้ฝ่ายบริหาร  
เข้าไปใช้อ านาจของฝ่ายนิติบัญญัติใน 3 ประการ คือ7 

(1) บทบาทของฝ่ายบริหารและบทบาทของฝ่ายนิติบัญญัติ เป็นบทบาทที่
ขัดแย้งกันโดยสิ้นเชิง ฝ่ายบริหารมีหน้าที่ในการบริหารราชการแผ่นดิน ในขณะที่ฝ่ายนิติบัญญัติ 
มีหน้าที่ในการควบคุมการบริหารราชการแผ่นดิน ดังนั้น ในกรณีที่นายกรัฐมนตรี และ รัฐมนตรี  
เป็นสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรในขณะเดียวกันก็เป็นไปไม่ได้เลยที่บุคคลดังกล่าวจะท าหน้าที่ 
ฝ่ายนิติบัญญัติในฐานะท่ีเป็นผู้ควบคุมการบริหารราชการแผ่นดิน 

                                           
7 สมคิด เลิศไพฑูรย์. “รัฐธรรมนูญฉบับใหม่ต้องไฉไลกว่าเดิม : ข้อเสนอเพ่ือการปฏิรูป

การเมืองโดยการจัดท ารัฐธรรมนูญฉบับใหม่ ,” รวมบทความวิชาการกฎหมายรัฐธรรมนูญของ 
ศาสตราจารย์สมคิด เลิศไพฑูรย์  กิตติพงศ์  กมลธรรมวงศ์ บรรณาธิการ (ธันวาคม 2554), น.16.  
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(2) เป็นที่ทราบกันดีว่าฝ่ายนิติบัญญัติในประเทศไทยตรากฎหมายได้ 
น้อยมากในแต่ละปี แม้จะมีสาเหตุหลายประการก็ตาม แต่เหตุผลหนึ่ งก็คือ ฝ่ายนิติบัญญัติ 
ในประเทศไทยไม่ ได้ ให้ความสนใจต่อการตรากฎหมายเท่าที่ ควร ผู้ด ารงต าแหน่ งสมาชิก 
สภาผู้แทนราษฎร มักให้ความสนใจกับการตรากฎหมายค่อนข้างน้อย แต่เน้นหนักความสนใจ 
ของตนเองไปที่การเป็นฝ่ายบริหารมากกว่า การห้ามมิให้ฝ่ายบริหารด ารงต าแหน่งเป็นฝ่ายนิติบัญญัติ
ในขณะเดียวกันจึงเท่ากับท าให้ทั้งฝ่ายบริหารและฝ่ายนิติบัญญัติสามารถทุ่มเทการท างานของตนได้
อย่างเต็มที่ สอดคล้องกับหลักการ “แยกงานกันท า” เพื่อให้เกิดประโยชน์สูงสุดต่อประเทศชาติ 
เป็นส่วนรวม 

(3) การให้ฝ่ายนิติบัญญัติด ารงต าแหน่งเป็นฝ่ายบริหารได้ยังเป็นช่องทาง 
ให้มีการแสวงหาประโยชน์จากการเป็นรัฐมนตรี เพราะสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรทั้งหลายต่างก็มุ่งหวัง
ว่าตนเองจะสามารถรวบรวมคะแนนเสียงได้จ านวนหนึ่ ง เพ่ือไปด ารงต าแหน่งรัฐมนตรีตามโควตา  
การห้ ามมิ ให้ ฝ่ ายนิ ติ บัญ ญั ติ ด ารงต าแหน่ งฝ่ ายบริหารในขณ ะเดียวกันจะท าให้ สมาชิ ก 
สภาผู้แทนราษฎรตระหนักว่าเมื่ อใดก็แล้วแต่ที่ ไปด ารงต าแหน่ งรัฐมนตรีจะต้องพ้นจาก  
การเป็นสมาชิกสภาผู้แทนราษฎร และหากมีการเปลี่ยนแปลงคณะรัฐมนตรีก็จ ะกลับมาเป็น
สมาชิกสภาผู้แทนราษฎรไม่ได้จนกว่าจะมีการเลือกตั้งครั้งใหม่ 

โดยสรุปแล้วสถานะทางของยุทธศาสตร์ชาติจึงมีสถานะเช่นเดียวกับแผนพัฒนา
เศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ แต่เนื่องจากล าดับชั้นสถานะของแผนยุทธศาสตร์ชาติมีขอบเขต  
ทั้งในด้านเนื้อหาและด้านระยะเวลาที่กว้างขวางกว้างขวางมากจึงถือว่ามีสถานะที่เป็นแผนงาน 
ในระดับสูงสุด (ถ้าหากในอนาคตประเทศไทยยังไม่มีการจัดท าแผนที่มีระยะยาวกว่า 20 ปี ) 
นอกเหนือไปจากการที่ก าหนดในกฎหมายที่การจัดท าเนื้อหาของแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคม
แห่งชาติต้องมีความสอดคล้องกับยุทธศาสตร์ชาติ 20 ปี และแผนการปฏิรูปประเทศด้านต่างๆ8  

 

4.1.2 ปัญหาสถานะความสัมพันธ์ของแผนยุทธศาสตร์ชาติและแผนการปฏิรูป
ประเทศ 

การเชื่อมโยงกฎหมายการจัดท ายุทธศาสตร์ชาติกับการปฏิรูปประเทศในหมวด 16 
ของรัฐธรรมนูญ ได้ก าหนดไว้ในกฎหมายว่าด้วยการจัดท าแผนปฏิรูปประเทศให้แผนปฏิรูปแต่ละด้าน

                                           
8 ประกาศเรื่อง  แผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ ฉบับที่ 12 (พ.ศ. 2560 - 2564) 

ราชกิจจานุเบกษา หน้า 1 เล่ม 133 ตอนที่ 115 ก ลงวันที่ 30 ธันวาคม 2559  
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ต้องสอดคล้องกับแผนแม่บทยุทธศาสตร์ชาติ โดยในการด าเนินการของคณะกรรมการปฏิรูปประเทศ
ได้ยึด (ร่าง) ยุทธศาสตร์ชาติ ระยะ 20 ปี ซึ่งได้ร่างไว้ในช่วงระหว่างปี 2558-2560 เป็นกรอบในการ
ท างาน9 นั่นหมายความว่าสถานะของแผนยุทธศาสตร์ชาติมีสถานะของแผนงานที่เป็นแผนระดับสูงสุด
และสูงกว่าแผนการปฏิรูปประเทศ แม้ว่าจะมีการก าหนดประเด็นการปฏิรูปแยกออกเอาไว้เป็นอีกหมวด
หนึ่งของรัฐธรรมนูญก็ตาม ฉะนั้น ปัญหาสถานะความสัมพันธ์ของแผนยุทธศาสตร์ชาติและแผนการปฏิรูป
ประเทศจึงอาจเกิดขึ้นหากมีการปรับเปลี่ยนแก้ไขยุทธศาสตร์ชาติแล้วแผนปฏิรูปแต่ละด้านก็ต้องม ี
การปรับเปลี่ยนให้สอดคล้องกันไปด้วยเช่นกัน 

ขณะกลไกที่ส าคัญของกฎหมายการปฏิรูปประเทศ คือ การประชุมของร่วม
คณะกรรมการปฏิรูปประเทศ10  ซึ่งผู้ร่วมประชุมจะประกอบไปด้วยประธานกรรมการปฏิรูปทุกคณะ 
กฎหมายก าหนดให้คณะกรรมการยุทธศาสตร์ชาติมอบหมายกรรมการยุทธศาสตร์ชาติคนหนึ่งเป็น
ประธานของที่ประชุมร่วม และให้เลขาธิการคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ  
ท าหน้าที่เลขานุการในการประชุม11 แต่หากพิจารณาจากกฎหมายดังกล่าวก็ยังไม่ทราบบทบาทที่
ชัดเจนแน่นอนเกี่ยวกับการความสัมพันธ์ที่ เกี่ยวข้องระหว่างคณะกรรมการปฏิรูปประเทศกับ
คณะรัฐมนตรี การท างานของคณะกรรมการปฏิรูปประเทศมีเพียงการรวมรวบความเห็นเพ่ือให้ได้
เสนอแนะไปให้คณะกรรมการยุทธศาสตร์ชาติ เพ่ือให้คณะกรรมการยุทธศาสตร์ชาติพิจารณาก่อน
เสนอเรื่องต่างๆ ซึ่งอาจจะไม่เก่ียวข้องกับคณะกรรมการปฏิรูปประเทศ ไปยังคณะรัฐมนตรี 

หากพิจารณาย้อนกลับไปแล้ว ปัญหาสถานะความสัมพันธ์ของแผนยุทธศาสตร์ชาติ
และแผนการปฏิรูปประเทศ ได้เกิดขึ้นก่อนหน้าที่รัฐธรรมนูญและกฎหมายว่าด้วยจัดท ายุทธศาสตร์
ชาติจะประกาศใช้ คณะรักษาความสงบแห่งชาติได้มีการแต่งตั้งคณะกรรมการบริหารราชการแผ่นดิน
ตามกรอบการปฏิรูปประเทศ ยุทธศาสตร์ชาติ และการสร้างความสามัคคีปรองดอง เรียกโดยย่อว่า 
“ป.ย.ป.”12 ที่มีหน้าที่ในการติดตามการด าเนินการด้านการบริหารราชการแผ่นดิน การปฏิรูปประเทศ 
ยุทธศาสตร์ชาติ หรือการสร้างความสามัคคีปรองดองในส่วนที่เกี่ยวข้องตามที่นายกรัฐมนตรีก าหนด 

                                           
9 ส านักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ , ความก้าวหน้าการ

ด าเนินการของคณะกรรมการจัดท ายุทธศาสตร์ชาติและคณะกร รมการปฏิ รูปประเทศ , 
เอกสารรายงานเพ่ือประกอบการประชุมคณะรัฐมนตรีเมื่อวันที่ 22 พฤศจิกายน 2560 

10 พระราชบัญญัติแผนและขั้นตอนการด าเนินการปฏิรูปประเทศ พุทธศักราช 2560 มาตรา 17 
11 พระราชบัญญัติแผนและขั้นตอนการด าเนินการปฏิรูปประเทศ พุทธศักราช 2560 มาตรา 18 (4) 
12 ค าสั่งหัวหน้าคณะรักษาความสงบแห่งชาติ ที่ 3/2560 เรื่อง การขับเคลื่อนการปฏิรูป

ประเทศ ยุทธศาสตร์ชาติ และการสร้างความสามัคคีปรองดอง 
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และได้ยุบเลิกส านักงานสภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ ส านักงานสภาพัฒนาการเมือง  
และส านักงานคณะกรรมการปฏิรูปกฎหมาย 13  เพ่ือจัดตั้ งส านักงานบริหารนโยบายของ
นายกรัฐมนตรีขึ้นมาใหม่ ซึ่งแม้ว่าการด าเนินการยุบเลิกส่วนราชการที่มีภารกิจอ านาจทับซ้อนกัน  
จะเป็นเรื่องที่ดีในการบริหารราชการแผ่นดิน แต่การวางบทบาทที่ไม่ชัดเจนในคณะกรรมการระดับ
นโยบายและให้อ านาจแก่องค์กรนั้นมากมากเกินไปย่อมท าให้เกิดความสับสนต่างๆ ตามมา 

ภายหลังที่แผนยุทธศาสตร์ชาติและแผนปฏิรูปประเทศประกาศใช้ คณะรักษา
ความสงบแห่งชาติได้มีการแต่งตั้งคณะกรรมการขับเคลื่อนการปฏิรูปประเทศ ยุทธศาสตร์ชาติ  
และการสร้างความสามัคคีปรองดอง14 เพ่ือแก้ปัญหาดังกล่าว โดยให้คณะกรรมการชุดใหม่ท าหน้าที่
เพียงประสานการท างานระหว่างการด าเนินการตามแผนการปฏิรูปประเทศและแผนยุทธศาสตร์ชาติ 
โดยให้อ านาจในการก าหนดนโยบายและแนวทางในการขับเคลื่อนและบูรณาการการปฏิรูปประเทศ
ตามแผนการปฏิรูปประเทศ นโยบายการปฏิรูปของรัฐบาล ยุทธศาสตร์ชาติ แผนแม่บท และแผนการ
สร้างความสามัคคีปรองดอง และมีส านักงานขับเคลื่อนการปฏิรูปประเทศ ยุทธศาสตร์ชาติ และ 
การสร้างความสามัคคีปรองดอง (ส านักงาน ป.ย.ป.)15 คอยสนับสนุนการปฏิบัติงานในเรื่องต่างๆ 16  
แต่กรอบภารกิจดังกล่าวก็อาจทับซ้อนกับภารกิจของส านักงานสภาพัฒนาการเศรษฐกิจ 

                                           
13 ค าสั่งหัวหน้าคณะรักษาความสงบแห่งชาติ ที่ 71/2559 เรื่อง การยกเลิกกฎหมายว่าด้วย

สภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ กฎหมายว่าด้วยสภาพัฒนาการเมือง และกฎหมายว่าด้วย
คณะกรรมการปฏิรูปกฎหมาย ราชกิจจานุ เบกษา หน้า 3 เล่ม 133 ตอนพิเศษ 289 ง ลงวันที่  
13 ธันวาคม 2559. 

14 ค าสั่งหัวหน้าคณะรักษาความสงบแห่งชาติ ที่ 19/2561 เรื่อง กลไกในการขับเคลื่อนการ
ปฏิรูปประเทศ ยุทธศาสตร์ชาติ และการสร้างความสามัคคีปรองดอง ลงวันที่ 26 พฤศจิกายน 
พุทธศักราช 2561. 

15 มติคณะรัฐมนตรีเมื่อวันที่ 12 กุมภาพันธ์ 2562 เรื่อง การก าหนดวิธีการปฏิบัติราชการ
และการบริหารงาน การบริหารบุคคล การจัดโครงสร้าง การแบ่งส่วนงาน หน้าที่และอ านาจของส่วน
งาน อัตราก าลัง และกรอบอัตราก าลังข้าราชการในระยะเริ่มแรกของส านักงานขับเคลื่อนการปฏิรูป
ประเทศ ยุทธศาสตร์ชาติ และการสร้างความสามัคคีปรองดอง 

16 ค าสั่งนายกรัฐมนตรี ที่ 5/2562 เรื่อง วิธีการปฏิบัติราชการและการบริหารงานของ
ส านักงานขับเคลื่อนการปฏิรูปประเทศยุทธศาสตร์ชสติ และการสร้างความสามัคคีปรองดอง  
ราชกิจจานุเบกษา หน้า 59 เล่ม 136 ตอนพิเศษ 53 ง ลงวันที่ 1 มีนาคม 2562. 
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และสังคมแห่งชาติ  และ ส านักงานคณะกรรมการพัฒนาระบบราชการ (ส านักงาน ก.พ.ร.)  
ซึ่งท าหน้าที่ในการประเมินผลเพื่อปรับปรุงการท างานของภาคราชการอยู่แล้ว 

บทบาทหลักในการเชื่อมความสัมพันธ์ระหว่างคณะกรรมการต่างๆ จึงตกอยู่ที่
ส านักงานสภาพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติในการท าหน้าที่ฝ่ายเลขานุการในการด าเนินการ
ร่วมกันระหว่างคณะกรรมการยุทธศาสตร์ชาติและคณะกรรมการขับเคลื่อนการปฏิรูปประเทศ 
ยุทธศาสตร์ชาติ และการสร้างความสามัคคีปรองดอง17 เพ่ือติดตามการด าเนินการภายใต้ยุทธศาสตร์
ชาติแผนแม่บทภายใต้ยุทธศาสตร์ชาติ และแผนการปฏิรูปประเทศ  

ส าหรับปัญหาในการติดตามตรวจสอบและการประเมินผล พระราชบัญญัติแผนและ
ขั้นตอนการด าเนินการปฏิรูปประเทศ พุทธศักราช 2560 ก าหนดให้หน่วยงานของรัฐที่จะต้องรายงาน
ข้อมูลผลการด าเนินการในส่วนที่เกี่ยวข้องกับยุทธศาสตร์ชาติและแผนการปฏิรูปประเทศผ่านระบบ
การติดตามการตรวจสอบ และการประเมินผลการด าเนินการตามยุทธศาสตร์ชาติและแผนการปฏิรูป
ประเทศ (Electronics Monitoring and Evaluation System of National Strategy and  
Country Reform : EMENSCR)18 หน่วยงานราชการยังมีความสับสนในความแตกต่างบางประเด็น
ระหว่างยุทธศาสตร์ชาติและแผนการปฏิรูปประเทศในการกรอกแบบฟอร์มข้อมูลในการรายงาน
ดังกล่าว19  แม้จะมีค าสั่งให้มีการปรับปรุงโครงสร้างการท างานของทุกกระทรวงเพ่ือสนับสนุน  
การปฏิรูป20  โดยให้ทุกกระทรวงแต่งตั้งคณะท างานเพ่ือสนับสนุนการด าเนินการของ ป.ย.ป. ขึ้น

                                           
17 ส านักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ , เอกสารประกอบการ

ประชุม คณะกรรมการยุทธศาสตร์ชาติ ครั้งที่ 5/2561 วันศุกร์ที่ 30 พฤศจิกายน 2561 เวลา 10.00 
น. ณ ตึกสันติไมตรี ท าเนียบรัฐบาล. 

18 ส านักงานสภาพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ จดหมายข่าวยุทธศาสตร์ชาติและ
การปฏิรูปประเทศ, ปีที่ 1, ฉบับที่ 1, (เมษายน 2561). 

19 วันฉัตร สุวรรณกิตติ เอกสารประกอบการประชุมชี้แจงแนวทางการจัดท าแผนงาน/
โครงการให้สอดคล้องกับยุทธศาสตร์ชาติและแผนการปฏิรูปประเทศ วันศุกร์ที่ 4 พฤษภาคม 2561 
ณ ห้องราชาบอลรูม โรงแรมปรินซ์พาเลซ 

20 หนังสือส านักเลขาธิการคณะรัฐมนตรีที่ นร 0505 /ว33 เรื่อง ข้อสั่งการของนายกรัฐมนตรี   
ลงวันที่ 20 มกราคม 2560 
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ภายในส านักงานปลัดกระทรวง หรือที่เรียกว่า “กลุ่มงาน ป.ย.ป.”21 แต่ กลุ่มงาน ป.ย.ป. ก็ไม่ได้มี
บทบาทในการรายงานผลการประเมินตามระบบการประเมินผลดังกล่าวมากนักเนื่องจากอ านาจ
หน้าที่ความรับผิดชอบล้วนเป็นของผู้บริหารของแต่ละหน่วยงานในการท าหน้าที่รายงานผล  
ลงในระบบข้อมูลโดยมีกลุ่มพัฒนาระบบบริหารของส่วนราชการท าหน้าที่เป็นฝ่ายเลขานุการ 
ในการปรับปรุงระบบการท างานของส่วนราชการซึ่งท างานใกล้ชิดกับส านักงานคณะกรรมการพัฒนา
ระบบราชการ (ส านักงาน ก.พ.ร.) อยู่แล้วโดยเฉพาะการตั้ง ส านักงาน ป.ย.ป. ตามค าสั่งหัวหน้า  
คณะรักษาความสงบแห่งชาติที่ 19/2561 เรื่อง กลไกในการขับเคลื่อนการปฏิรูปประเทศ ยุทธศาสตร์
ชาติและการสร้างความสามัคคีปรองดอง22 ล้วนท าให้เห็นได้ชัดเจนว่ามีความทับซ้อนกับภารกิจ
อ านาจหน้าที่ของส านักงานคณะกรรมการพัฒนาระบบราชการ (ส านักงาน ก.พ.ร.)23  และ ส านักงาน
สภาพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ 

 

4.2 ปัญหาในทางกฎหมายเกี่ยวกับคณะกรรมการยุทธศาสตร์ชาติ 
 

4.2.1 ปัญหาในทางโครงสร้างของคณะกรรมการยุทธศาสตร์ชาติ 

คณะกรรมการยุทธศาสตร์ชาติ ถือเป็นคณะกรรมการเกี่ยวกับนโยบายระดับชาติ
ซึ่งจัดตั้งขึ้นตามกฎหมายคณะหนึ่ง ซึ่งโดยปกติของคณะกรรมการตามกฎหมายแล้วจะมีอ านาจหน้าที่
ในการพิจารณาเสนอนโยบายที่เหมาะสมต่อคณะรัฐมนตรี โดยไม่ได้มีอ านาจในการตัดสินใจในเรื่อง

                                           
21 ส านักงานคณะกรรมการข้าราชการพลเรือน (ส านักงาน ก.พ.) , สรุปผลการประชุมคณะ

หัวหน้าส่วนราชการระดับกระทรวงหรือเทียบเท่า ครั้งที่ 1/2561  วันศุกร์ ที่ 5 มกราคม 2561  
ณ ห้องประชุมกระทรวงยุติธรรม 1 ชั้น 9 อาคารราชบุรีดิเรกฤทธิ์ กระทรวงยุติธรรม. 

22 หนังสือส านักงานคณะกรรมการพัฒนาระบบราชการ (ก.พ.ร.)  ที่  นร 1200/ว 8  
เรื่อง การขับเคลื่อนการปฏิรูปประเทศ ยุทธศาสตร์ชาติ และการสร้างความสามัคคีปรองดอง ลงวันที่ 
6 มิถุนายน 2562 

23 กฎกระทรวงแบ่ งส่ วนราชการส านั กงานคณ ะกรรมการพัฒ นาระบบราชการ  
ส านักนายกรัฐมนตรี พุทธศักราช 2556  

ข้อ 2 ให้ส านักงานคณะกรรมการพัฒนาระบบราชการ มีภารกิจเกี่ยวกับการศึกษา
วิเคราะห์  เสนอแนะนโยบาย และให้ค าปรึกษาเกี่ยวกับการพัฒนาระบบราชการแก่
คณะรัฐมนตรีส่วนราชการ และหน่วยงานอ่ืนของรัฐ ทั้งนี้ เพ่ือให้ระบบราชการมีความ
เข้มแข็ง ทันสมัย และสอดรับกับการบริหารภาครัฐแนวใหม่ที่เน้นเรื่องผลสัมฤทธิ์ของงาน 
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นั้นโดยตรง เนื่องจากอ านาจหน้าที่ในการก าหนดนโยบายในการบริหารราชการแผ่นดินนั้นเป็นเรื่อง
ของคณะรัฐมนตรี และโดยที่อ านาจหน้าที่ตามกฎหมายของคณะกรรมการยุทธศาสตร์ชาติที่เป็น
หน้าที่หลักคือการจัดท าร่างยุทธศาสตร์ชาติเพ่ือเสนอคณะรัฐมนตรี24 ฉะนั้นบุคคลที่มาเข้าร่วมเป็น
องค์ประกอบในโครงสร้างของคณะกรรมการยุทธศาสตร์ชาติจึงต้องเป็นผู้เชี่ยวชาญที่คณะรัฐมนตรี  
ให้การยอมรับ แต่ เนื่องจากกฎหมายไม่อนุญาตให้คณะรัฐมนตรีสามารถใช้ดุล พินิจแต่งตั้ ง
คณะกรรมการโดยอิสระได้25  มีเพียงกรณีการพ้นต าแหน่งของกรรมการผู้ทรงคุณวุฒิจะพ้นจาก
ต าแหน่งเมื่อได้เมื่อคณะรัฐมนตรีมีมติให้ออก แต่ก็ต้องเป็นเพราะเหตุผลที่บกพร่องต่อหน้าที่ มีความ
ประพฤติเสื่อมเสียหรือหย่อนความสามารถ  

นอกจากนั้นยังมีความเห็นเสนอในที่ประชุมคณะรัฐมนตรีในคราวพิจารณา 
ร่างพระราชบัญญัติแผนและขั้นตอนการด าเนินการปฏิรูปประเทศ พ.ศ. .... และร่างพระราชบัญญัติ
การจัดท ายุทธศาสตร์ชาติ  พ.ศ. .... ว่า 26 การก าหนดคุณสมบัติของกรรมการผู้ทรงคุณวุฒิ 
ในคณะกรรมการยุทธศาสตร์ชาติและกรรมการปฏิรูปในคณะกรรมการปฏิรูปประเทศแต่ละด้าน 
สมควรก าหนดให้มีอายุไม่เกินเจ็ดสิบห้าปีบริบูรณ์ โดยควรเพ่ิมเติมให้มีกรรมการโดยต าแหน่งซึ่งมา
จากข้าราชการที่มาจากหน่วยงานด้านความมั่นคงในคณะกรรมการยุทธศาสตร์ชาติ และให้มี
ข้าราชการหรือบุคลากรภาครัฐเข้ามามีส่วนร่วมเป็นกรรมการในคณะกรรมการปฏิรูปประเทศแต่ละ
ด้านเพื่อให้เกิดความต่อเนื่องในการด าเนินการจัดท ายุทธศาสตร์ชาติหรือแผนปฏิรูปประเทศด้วย  

คณะกรรมการยุทธศาสตร์ชาติถือเป็นรูปแบบความสัมพันธ์ระหว่างข้าราชการ
การเมืองและข้าราชการประจ าในยุคปัจจุบันที่มีลักษณะที่โครงสร้างของทั้ง 2 ส่วนไม่สามารถแยก
ขาดออกจากกันได้ จากเดิมที่แนวคิดของข้าราชการประจ าไม่ควรเข้าไปมีส่วนในการก าหนดนโยบาย
เนื่องจากข้าราชการประจ าไม่ได้มีความรับผิดชอบในทางการเมือง27 คณะกรรมการยุทธศาสตร์ชาติก็
ได้มีการเพ่ิมอ านาจให้ฝ่ายข้าราชการประจ าเข้ามีบทบาทในการก าหนดนโยบายเองนอกเหนือไปจาก
บทบาทในการขับเคลื่อนนโยบาย โดยฝ่ายข้าราชการประจ าเองก็ต้องด าเนินการภายใต้ระเบียบ

                                           
24 มาตรา 15 (1)  พระราชบัญญัติการจัดท ายุทธศาสตร์ชาติ พ.ศ. 2560 
25 มาตรา 12 พระราชบัญญัติการจัดท ายุทธศาสตร์ชาติ พ.ศ. 2560 
26 หนังสือส านักเลขาธิการคณะรัฐมนตรี ด่วนที่สุด ที่ นร 0503/9306 เรื่อง ร่างพระราชบัญญัติ

แผนและขั้นตอนการด าเนินการปฏิรูปประเทศ พ.ศ. .... และร่างพระราชบัญญัติการจัดท ายุทธศาสตร์
ชาติ พ.ศ. .... ลงวันที่ 16 มีนาคม 2560  

27 วิษณุ เครืองาม, “ความสัมพันธ์ระหว่างข้าราชการการเมืองและข้าราชการประจ า ,”  
จุลสาร กพบ. 2, ฉบับที่ 8 (มีนาคม - เมษายน 2551), น.2. 
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กฎหมายต่างๆ โดยเคร่งครัด ตลอดจนต้องมีมาตรการในการคุ้มครองมิให้ฝ่ายการเมือง 28ใช้อ านาจ
แทรกแซงและสั่งการให้ฝ่ายข้าราชการประจ าด าเนินการในสิ่งที่มิชอบด้วยระเบียบและกฎหมายด้วย 

สิ่งเหล่านี้จึงเป็นปัญหาในทางโครงสร้างของคณะกรรมการยุทธศาสตร์ชาติว่าจะ
สามารถให้ข้อเสนอแนะตามหลักวิชาการเพ่ือให้การด าเนินการตามแผนยุทธศาสตร์ชาติซึ่งใช้ต่อเนื่อง
เป็นระยะเวลา 20 ปี ประสบความส าเร็จอย่างต่อเนื่องได้มากน้อยเพียงใด เนื่องจากคณะกรรมการ
ยุทธศาสตร์ชาติซึ่งมีหน้าที่ในการก ากับดูแลการท างานทั้งแผนยุทธศาสตร์ชาติและแผนการปฏิรูป
ประเทศ ยังมีปัญหาความชอบธรรมในเชิงโครงสร้างของกระบวนการแบ่งแยกอ านาจตาม
กระบวนการประชาธิปไตยในระบบรัฐสภาซึ่งประกอบด้วยหลักส าคัญสองประการ ดังนี้  

1) หลักเงื่อนไขของรัฐสภา (Parlamentsvorbehalt)29 หมายความว่า  
ในบางเรื่ององค์กรนิติบัญญัติหรือรัฐสภาต้องเป็นผู้ก าหนดกฎเกณฑ์ในประเด็นที่มีความส าคัญ  
ซึ่งไม่อาจมอบอ านาจให้แก่องค์กรอ่ืนได้ เช่น การตรากฎหมายที่มีผลกระทบกระเทือนต่อสิทธิ  
และเสรีภาพของบุคคล ฝ่ายนิติบัญญัติยอมไม่อาจมอบอ านาจให้แก่ฝ่ายบริหารไปก าหนดเกี่ยวกับ  
การจ ากัดสิทธิและเสรีภาพของบุคคลได้ ในกรณีเช่นนี้ฝ่ายนิติบัญญัติต้องเป็นผู้ก าหนดหลักการ  
และสาระส าคัญด้วยตนเอง ส าหรับวิธีการและรายละเอียดปลีกย่อยต่างๆ นั้นอาจมอบให้ฝ่ายบริหาร
เป็นผู้ก าหนดได้  

2 ) หลั กค วามสั ม พั น ธ์ ใน ทางความชอบ ธรรมที่ ไม่ ข าดสาย  (eine 
ununterbrochene Legitimationskette)30 หมายความว่า การปกครองระบอบประชาธิปไตย
เรียกร้องความสัมพันธ์ในทางความชอบธรรมที่ไม่ขาดสาย โดยถือว่าประชาชนนั้นไม่เพียงแต่เป็นผู้ถือ
อ านาจรัฐในความหมายที่ว่าการใช้อ านาจรัฐทั้ งหมดจะถูกใช้ เพ่ือประชาชนและมุ่ งหมาย  
เพ่ือผลประโยชน์ของประชาชนเท่านั้น แต่ยังมีความหมายว่า การใช้อ านาจรัฐโดยผ่านองค์กรต่างๆ 
ต้องมีความเกี่ยวพันเชื่อมโยงไปถึงประชาชนด้วยโดยความสัมพันธ์นี้จะก่อให้เกิดความชอบธรรม
ในทางประชาธิปไตยต่อการใช้อ านาจรัฐขององค์กรนั้นและเพ่ือให้เกิดความชอบธรรมในทาง
ประชาธิปไตยต่อองค์กรอ่ืนหรือเจ้าหน้าที่ซึ่ งได้รับมอบหมายให้ เป็นผู้ด าเนินภารกิจของรัฐ  

                                           
28ศุภสวัสดิ์ ชัชวาล, “ความสัมพันธ์ระหว่างข้าราชการการเมืองและข้าราชการประจ าใน

ประเทศไทยและต่างประเทศ:การศึกษาเพ่ือสร้างข้อเสนอแนะบางประการส าหรับประเทศไทย,” 
วารสารสถาบันพระปกเกล้า, (มกราคม - เมษายน 2558). 

29 บรรเจิด สิงคะเนติ , “หลักพ้ืนฐานของสิทธิเสรีภาพและศักดิ์ศรีความเป็นมนุษย์ตาม
รัฐธรรมนูญ,” พิมพ์ครั้งที ่3, (กรุงเทพมหานคร:วิญญูชน, 2552), น.18-20. 

30 เพ่ิงอ้าง, น.18-20. 
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จึงจ าเป็นต้องอาศัยหลักความสัมพันธ์ในทางความชอบธรรมที่ไม่ขาดสายมาเป็นจุดเชื่อมโยงองค์กร
ของรัฐกบประชาชน หลักดังกล่าวเรียกร้องให้องค์กรที่ได้รับการเลือกตั้งมาจากประชาชนโดยตรงเป็น
องค์กรที่สามารถแต่งตัง้องค์กรหรือเจ้าหน้าที่ของรัฐให้เข้าไปใช้อ านาจรัฐในองค์กรอ่ืนๆ ของรัฐได้ 

ส าหรับปัญหาในทางกฎหมายเกี่ยวกับที่มาคณะกรรมการยุทธศาสตร์ชาติ  
จากรายงานของคณะกรรมาธิการวิสามัญพิจารณา ร่าง พ.ร.บ.การจัดท ายุทธศาสตร์ชาติ พ.ศ. ... 31.  
ที่ระบุถึงข้อสังเกตของคณะรัฐมนตรีว่าองค์ประกอบของคณะกรรมการยุทธศาสตร์ชาติ ควรเพ่ิมเติม
ให้มีกรรมการโดยต าแหน่งซึ่งมาจากข้าราชการที่มาจากหน่วยงานด้านความมั่นคงเพ่ือให้เกิดความ
ต่อเนื่องในการด าเนินการจัดท ายุทธศาสตร์ชาติ คณะกรรมาธิการได้ให้ความเห็นว่าสัดส่วนของทหาร
มิได้มีมากเกินไป เนื่องจากยุทธศาสตร์ชาติต้องมีความครอบคลุมมิติต่างๆ ที่หลากหลายรวมทั้งมิติ
ความมั่นคง จากสัดส่วนคณะกรรมการยุทธศาสตร์ชาติจ านวนทั้งสิ้น 35 คน มีสัดส่วนทหารจ านวน  
5 คน คณะกรรมาธิการวิสามัญจึงเห็นว่าองค์ประกอบหลักของยุทธศาสตร์ชาติที่แท้จริงคือ
ผู้ทรงคุณวุฒิในด้านต่างๆ  

ทั้งนี้ หากมีการพิจารณาก าหนดแนวทางการสรรหาและปรับปรุงโครงสร้างของ
คณะกรรมการยุทธศาสตร์ชาติขึ้นมาใหม่ ควรมีแนวทางการพิจารณาเรื่องดังกล่าวตามความเห็นของ
ส านักงานสภาพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติในฐานะฝ่ายเลขานุการคณะกรรมการ
ยุทธศาสตร์ชาติในการเสนอให้มีการปรับปรุงองค์ประกอบของคณะกรรมการยุทธศาสตร์ชาติให้มี
ความเหมาะสมสัดส่วนอาชีพกับ และสัดส่วนเนื้อหาแต่ละด้านของแผนยุทธศาสตร์ชาติ โดยต้อง
ค านึงถึงความชอบธรรมในทางประชาธิปไตยต่อไป 

 

4.2.2 ปัญหาความไม่ชัดเจนในทางบทบาทคณะกรรมการยุทธศาสตร์ชาติ 

อ านาจหน้าที่ของคณะกรรมการยุทธศาสตร์ชาติ อีกหน้าที่หนึ่งนอกเหนือไปจาก
การท าหน้ าที่ ใน  “การจัดท า” ร่างยุทธศาสตร์ชาติ เสนอต่อคณ ะรัฐมนตรี  คือหน้ าที่ ใน  
“การเสนอความเห็น” ต่างๆ ต่อรัฐสภา คณะรัฐมนตรีหรือหน่วยงานของรัฐที่เกี่ยวข้องในเรื่อง
เกี่ยวกับการด าเนินการตามยุทธศาสตร์ชาติเพ่ือให้การด าเนินการตามยุทธศาสตร์ชาติประสบ
ความส าเร็จ 

                                           
31 ส านักงานเลขาธิการสภาผู้แทนราษฎร, “รายงานของกรรมาธิการวิสามัญพิจารณา 

ร่างพระราชบัญญัติการจัดท ายุทธศาสตร์ชาติ,” โดยส านักกรรมาธิการ ส านักงานเลขาธิการวุฒิสภา. 
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การท าหน้ าที่ ของคณะกรรมการยุทธศาสตร์ชาติ ในการเสนอความเห็ น  
การกลั่นกรองนโยบาย รวมทั้งอาจมีอ านาจในการตัดสินใจซึ่งมีผลโดยตรงต่อนโยบายของรัฐบาล 
ทั้งหมดล้วนเป็นกระบวนการท างานของภาครัฐซึ่งมีเป้าหมายในการน าไปสู่การพัฒนาประเทศ  
ในด้านต่างๆ โดยเฉพาะอย่างยิ่งเมื่อพิจารณาถึงบริบทของสังคมที่มีความซับซ้อนหลากหลาย 
ประกอบกับแนวคิดในการบริหารจัดการยุคใหม่ที่เน้นการระดมสมองและการรับฟังความคิดเห็นเพ่ือ
สนับสนุนการมีส่วนร่วมในระดับต่างๆ32  ดังแนวทางการเข้าประชุมของกรรมการที่มีการแต่งตั้งตาม 
ที่ระบุชื่อของบุคคลซึ่งเป็นกรรมการผู้ทรงคุณวุฒิ และการตั้งต าแหน่งของบุคคล ตามที่คณะกรรมการ
กฤษฎีกาได้เคยตอบข้อหารือของกรมการแพทย์ เรื่อง ปัญหาการแต่งตั้งกรรมการ เรื่องเสร็จที่ 
367/2522 ไว้ว่า33 

(1) การแต่งตั้งที่ระบุชื่อของบุคคลซึ่งได้รับแต่งตั้งเพียงอย่างเดียว เป็นการ
แต่งตั้งโดยเจาะจงตัวบุคคลอันเป็นการเฉพาะตัว ไม่ว่าผู้ซึ่งได้รับการแต่งตั้งเป็นกรรมการจะมีต าแหน่ง
หน้าที่ราชการอย่างไรในขณะที่ได้รับการแต่งตั้ง หรือมีการเปลี่ยนแปลงต าแหน่งหน้าที่ไปในภายหลัง 
ก็ไม่มีผลเปลี่ยนแปลงฐานะการเป็นกรรมการของบุคคลนั้น และบุคคลนั้นก็ไม่อาจมอบหมายให้บุคคล
อ่ืนใดเข้าประชุมในฐานะกรรมการแทนได้ 

(2) การแต่งตั้งที่ระบุต าแหน่งของบุคคล เป็นการแต่งตั้งโดยค านึงถึงต าแหน่ง
ของบุคคลซึ่งได้รับการแต่งตั้งเป็นส าคัญ บุคคลใดก็ตามมาด ารงต าแหน่งนี้ย่อมมีฐานะเป็นกรรมการ
ตามกฎหมายหรือค าสั่งแต่งตั้งนั้น การมอบหมายให้บุคคลอ่ืนเป็นกรรมการแทนย่อมไม่อาจกระท าได้ 
เว้นแต่เป็นการมอบหมายตามกฎหมายว่าด้วยระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน 

(3) การแต่งตั้งโดยระบุชื่อของบุคคลและต าแหน่งของผู้นั้นด้วย หรือการ
แต่งตั้งโดยระบุต าแหน่งและต่อท้ายด้วยชื่อ เป็นการแต่งตั้งที่มีลักษณะเจาะจงตัวบุ คคลอันเป็นการ
เฉพาะตัว เพราะผู้ที่จะเป็นกรรมการที่ได้รับแต่งตั้งนั้นจะต้องเป็นผู้ที่มีทั้งชื่อและด ารงต าแหน่งตามที่
ระบุไว้ หากต าแหน่งของบุคคลดังกล่าวเปลี่ยนแปลงไปก็ย่อมมีผลท าให้บุคคลนั้นพ้นจากการเป็น
กรรมการที่ได้รับแต่งตั้ง การที่จะมอบหมายให้บุคคลอ่ืนเข้าประชุมแทนในฐานะกรรมการจึงไม่อาจ
กระท าได้ 

(4) การแต่งตั้งที่ระบุชื่อและวงเล็บต าแหน่งไว้ข้างท้าย และการแต่งตั้งที่ระบุ
ต าแหน่งและวงเล็บชื่อไว้ข้างท้าย กรณีอาจมีปัญหาได้ว่าผู้แต่งตั้งมีเจตนาหรือความประสงค์อย่างใด

                                           
32 ปกรณ์ ปรียากร, “การวางแผนกลยุทธ์ แนวคิดและแนวทางเชิงประยุกต์,” พิมพ์ครั้งที่ 16, 

(กรุงเทพมหานคร : เสมาธรรม, 2552), น.34. 
33 หนังสือส านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา ที่ สร.0601/1446 ลงวันที่ 4 กันยายน 2522 

เรื่อง ปัญหาการแต่งตั้งกรรมการ ตอบข้อหารืออธิบดีกรมการแพทย์ (เรื่องเสร็จที่ 367/2522) 
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แน่ กล่าวคือ ในกรณีที่ระบุชื่อและวงเล็บต าแหน่งไว้ข้างท้ายชื่อ ผู้แต่งตั้งอาจมีเจตนาที่จะแต่งตั้ง 
ตัวบุคคลเป็นส าคัญแต่ได้วงเล็บต าแหน่งซึ่งผู้นั้นด ารงอยู่ในขณะนั้นให้ได้ทราบโดยชัดเจนขึ้น  
หรือทางกลับกันการระบุต าแหน่งและวงเล็บชื่อไว้ข้างท้ายต าแหน่ง ผู้แต่งตั้งอาจมีเจตนาที่จะแต่งตั้ง
โดยค านึงถึงต าแหน่งเป็นส าคัญ แต่เพ่ือให้ได้ทราบโดยชัดเจนว่าผู้ด ารงต าแหน่งในขณะนั้นได้แก่ผู้ใด 
จึงได้วงเล็บชื่อของผู้นั้นไว้ด้วย 

ปัญหาที่อาจจะเกิดขึ้นส าหรับในการประชุมของคณะกรรมการยุทธศาสตร์ชาติ 
กฎหมายได้ก าหนดไว้ว่า ประธานกรรมการและรองประธานกรรมการจะมอบหมายบุคคลใด  
ให้มาประชุมแทนไม่ได้34  เช่นเดียวกับหลักทั่วไปของการแต่งตั้งกรรมการผู้ทรงคุณวุฒิ และกรรมการ
โดยต าแหน่งในส่วนอ่ืนๆ ที่แม้ไม่ได้มีการระบุการห้ามมอบอ านาจไว้ให้บุคคลอ่ืนสามารถเข้าประชุม
แทน แม้ในกรณีกรรมการโดยต าแหน่งนั้นได้ว่างลงก็ตาม ตามความเห็นของคณะกรรมการกฤษฎีกา35 
ในกรณี เมื่อต าแหน่ งประธานกรรมการตรวจสอบทรัพย์สินตามพระราชบัญญัติมาตรการ 
ในการปราบปรามผู้กระท าความผิดเกี่ยวกับยาเสพติด พ.ศ. 2534 ว่างลง องค์ประชุมย่อมไม่ครบ  
รองประธานก็ท าหน้าที่แทนไม่ได้ โดยการมอบอ านาจของกรรมการโดยต าแหน่งให้ผู้อ่ืนเข้าประชุม
แทนจะกระท าได้เพียงใดหรือไม่ ย่อมเป็นไปตามกฎหมายว่าด้วยการบริหารราชการแผ่นดิน 

โดยในกรณี ที่ มีการมอบหมายผู้ แทน อาทิ เช่น  ค าว่า “ผู้ แทนส านักงาน
คณะกรรมการกฤษฎีกา” หมายความว่าผู้ใดก็ได้ที่เป็นข้าราชการของส านักงานคณะกรรมการ
กฤษฎีกาที่เลขาธิการคณะกรรมการกฤษฎีกามอบหมายให้ไปประชุมแทน ค าว่า “เลขาธิการ
คณะกรรมการกฤษฎีกาหรือผู้แทน” มีความหมายท านองเดียวกันว่าผู้ใดก็ได้ที่เป็นข้าราชการของ
ส านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาที่เลขาธิการคณะกรรมการกฤษฎีกามอบหมายให้ไปประชุมแทน 
กรณี นี้ จึ งหมายถึ งการที่ ไม่ ได้มอบหมายแต่ เฉพาะบุ คคลผู้ ด ารงต าแหน่ งตามมาตรา 38  
แห่ งพระราชบัญ ญั ติ ระ เบี ยบบริหารราชการแผ่นดิน  พ .ศ . 2534 ที่ จะมอบอ านาจได้36  
ทั้งนี้ หลักการมอบอ านาจในการบริหารราชการก็มีเงื่อนไขถือเป็นหลักทั่วไปที่ต้องมีวัตถุประสงค์  

                                           
34 มาตรา 18 พระราชบัญญัติการจัดท ายุทธศาสตร์ชาติ พ.ศ. 2560 
35 หนังสือส านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา เรื่อง องค์ประกอบของคณะกรรมการตรวจสอบ

ทรัพย์สินตามพระราชบัญญัติมาตรการในการปราบปรามผู้กระท าความผิดเกี่ ยวกับยาเสพติด 
พุทธศักราช 2534 คณะกรรมการกฤษฎีกา (กรรมการร่างกฎหมาย คณะที่  5) (เรื่องเสร็ จที่ 
797/2540) 

36 ธรรมนิตย์  สุมันตกุล, “เอกสารประกอบการบรรยายโครงการฝึกอบรมหลักสูตรนัก
กฎหมายกฤษฎีกา รุ่นที่ 3,” วันจันทร์ ที่ 26 เมษายน  2547 ณ ส านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา 
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เพ่ือการกระจายอ านาจในการตัดสินใจและความรับผิดชอบที่เหมาะสมอันจะท าให้การปฏิบัติภารกิจ
ต่างๆ เกิดความคุ้มค่า ความรวดเร็ว และประสิทธิภาพในการปฏิบัติราชการ การมอบอ านาจนี้ 
จะท าได้ก็ต่อเมื่อกรณีต้องการให้เกิดประสิทธิภาพในการปฏิบัติราชการที่ดีกว่าเดิมเท่านั้น37 

ขณะที่หน้าที่ของคณะกรรมการยุทธศาสตร์ชาติในการก ากับดูแลการปฏิรูป
ประเทศให้สอดคล้องกับยุทธศาสตร์ชาติตามที่ก าหนดไว้ในกฎหมายว่าด้วยแผนและขั้นตอน 
การด าเนินการปฏิรูปประเทศ ก็เป็นอีกหน้าที่หนึ่งที่มีความส าคัญไม่แพ้กัน เนื่องจากเป็นบทบาท
คณะกรรมการยุทธศาสตร์ชาติในลักษณะพิเศษ ที่กฎหมายได้ให้อ านาจแก่คณะกรรมการจัดท า
ยุทธศาสตร์ชาติด้านที่เกี่ยวข้องรายงานต่อคณะกรรมการยุทธศาสตร์ชาติ เพ่ือให้คณะกรรมการ
ยุทธศาสตร์ชาติน าเรื่องเสนอรัฐสภาทราบเป็นการเฉพาะเรื่องได้โดยตรง 38  และในกรณีที่ 
การด าเนินการของหน่วยงานของรัฐไม่สอดคล้องกับยุทธศาสตร์ชาติหรือแผนแม่บท เป็นผลจาก  
มติคณะรัฐมนตรี หรือเป็นการด าเนินการของคณะรัฐมนตรีโดยตรง ให้รายงานแก่วุฒิสภ าตาม 
มาตรา 269 (4) ของรัฐธรรมนูญ ได้โดยตรงโดยไม่ต้องน าเรื่องผ่านคณะรัฐมนตรี  

แต่ทว่า หากพิจารณาอ านาจหน้าที่ของคณะรัฐมนตรีในพระราชบัญญัติการจัดท า
ยุทธศาสตร์ชาติ พ.ศ. 2560 แล้ว คณะรัฐมนตรีก็ยังคงมีบทบาทในการก ากับการท างานของ
คณะกรรมการยุทธศาสตร์ชาติในห้าด้านด้วยกัน อาทิ  

หนึ่ง คณะรัฐมนตรีมีอ านาจในการแต่งตั้งกรรมการผู้ทรงคุณวุฒิ และมีอ านาจ
ในการมีมติให้กรรมการผู้ทรงคุณวุฒิพ้นจากต าแหน่ง เพราะบกพร่องต่อหน้าที่ มีความประพฤติ 
เสื่อมเสียหรือหย่อนความสามารถ  

สอง คณะรัฐมนตรีมีอ านาจพิจารณาการจัดท าร่างยุทธศาสตร์ชาติ 
เมื่อคณะกรรมการด าเนินแล้วเสร็จ รวมทั้งการพิจารณาในเรื่องอ่ืนๆ เกี่ยวกับการด าเนินการ 
ตามยุทธศาสตร์ชาติ 

สาม คณะรัฐมนตรีมีอ านาจในการพิจารณาแผนแม่บทเพ่ือบรรลุเป้าหมาย
ตามที่ก าหนดไว้ในยุทธศาสตร์ชาติซึ่งคณะกรรมการจัดท ายุทธศาสตร์ชาติแต่ละด้านได้จัดท า 
และเสนอต่อคณะกรรมการให้ความเห็นชอบแล้ว คณะรัฐมนตรีมีอ านาจในการพิจารณาให้ 
ความเห็นชอบในก่อนแก้ไขเพ่ิมเติมแผนแม่บทยุทธศาสตร์ชาติให้สอดคล้องกับความเปลี่ยนแปลงหรือ
ความจ าเป็นของประเทศ  

                                           
37 มาตรา27 พระราชกฤษฎีกา ว่าด้วยหลักเกณฑ์และวิธีการบริหารกิจการบ้านเมืองที่ดี 

พุทธศักราช 2546  
38 มาตรา 24 พระราชบัญญัติการจัดท ายุทธศาสตร์ชาติ พ.ศ. 2560 
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สี่ คณะรัฐมนตรีมีอ านาจในการการก าหนดค่าตอบแทน ค่าใช้จ่าย และ
ประโยชน์ตอบแทนอ่ืนให้แก่คณะกรรมการยุทธศาสตร์ชาติ และ 

ห้า คณะรัฐมนตรีมีอ านาจในการวางระเบียบเกี่ยวกับหลักเกณฑ์และวิธีการ
การติดตามการตรวจสอบ และการประเมินผลการด าเนินการตามยุทธศาสตร์ชาติ ตามข้อเสนอแนะ
ของคณะกรรมการยุทธศาสตร์ชาติ โดยในกรณีนี้ย่อมหมายถึงการมีอ านาจในการประเมินผล 
การด าเนินงานของฝ่ายเลขานุการคณะกรรมการยุทธศาสตร์ชาติ 

อ านาจหน้าที่ทั้งห้าประการของคณะรัฐมนตรีล้วนมีฝ่ายข้าราชการประจ าคือ 
ส านักเลขาธิการคณะรัฐมนตรีเป็นหน่วยงานหลักในการสนับสนุนให้ข้อเสนอแนะในการตัดสินใจใดๆ 
ในการปฏิบัติราชการของคณะรัฐมนตรี39 การใช้อ านาจหน้าที่ของคณะรัฐมนตรีล้วนจะไม่เป็นผลเลย
หากปราศจากหน่วยงานในการกลั่นกรองความถูกต้องและช่วยประสานขับเคลื่อน โดยเฉพาะบทบาท
ของส านักเลขาธิการคณะรัฐมนตรีที่สามารถเสนอแนะให้ปฏิเสธการเสนอเรื่องจากหน่วยงานต่างๆ  
ที่เสี่ยงต่อการตัดสินใจของคณะรัฐมนตรีที่ผิดพลาดและไม่สอดคล้องกับหลักนิติรัฐ40   

ส าหรับการปฏิบัติหน้าที่ของคณะรัฐมนตรีที่ส าคัญที่สุดคือ41 การประชุมให้ได้ผล
การตัดสินใจของการประชุมหรือที่เรียกกันว่า “มติคณะรัฐมนตรี” ซึ่งเป็นการก าหนดนโยบายของ
รัฐบาล เป็นกฎและ/หรือนโยบายที่มีผลบังคับใช้กับภาครัฐ โดยเฉพาะข้าราชการจะต้องน าไปปฏิบัติ
ให้บรรลุผล และหากเป็นมติคณะรัฐมนตรีที่เป็นนโยบายบริหารราชการแผ่นดินก็จะมีผลผูกพันต่อ
คณะรัฐมนตรีทั้งคณะ (Collective Responsibility) อันมีผลต่อความรับผิดชอบทางการเมือง 
และความรับผิดชอบทางกฎหมายของคณะรัฐมนตรี นอกจากนี้มติคณะรัฐมนตรียังมีบทบาท 
เป็นเสมือนเครื่องมือของรัฐบาลในการแก้ไขปัญหาและพัฒนาประเทศชาติตลอดจนความเป็นอยู่ 
ของประชาชน ในฐานะที่คณะรัฐมนตรีเป็นผู้ใช้อ านาจอธิปไตยฝ่ายบริหารและเป็นหัวหน้าของ  
ฝ่ายปกครองมีหน้าที่ในการบริหารราชการแผ่นดินตามรัฐธรรมนูญ และกฎหมายว่าด้วยระเบียบ

                                           
39 กฎกระทรวงแบ่งส่วนราชการส านักเลขาธิการคณะรัฐมนตรีส านักนายกรัฐมนตรี 

พุทธศักราช 2559  
40 วรรณวิมล สินุธก, “บทบาทของส านักเลขาธิการคณะรัฐมนตรีในการสนับสนุน

ก ร ะ บ ว น ก า ร ตั ด สิ น ใจ ข อ ง ค ณ ะ รั ฐ ม น ต รี ,” (ภ า ค นิ พ น ธ์ รั ฐ ศ า ส ต ร ม ห า บั ณ ฑิ ต 
มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์, 2550). 

41 ชลวิทย์ นิโครธานนท์, “ปัญหาทางกฎหมายบางประการของคณะรัฐมนตรีรักษาการ ,”  
(วิทยานิพนธ์นิติศาสตรนิติศาสตรมหาบัณฑิต มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์, 2550). 
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บริหารราชการแผ่นดิน ทั้งในยามที่คณะรัฐมนตรีปฏิบัติหน้าที่อ านาจเต็มและในยามที่คณะรัฐมนตรี
ปฏิบัติหน้าที่รักษาการเม่ือมีการเปลี่ยนแปลงรัฐบาลตามกรอบของรัฐธรรมนูญ 

การใช้อ านาจของฝ่ายบริหาร42 ถือว่ามีความส าคัญยิ่ง เนื่องจากเป็นเงื่อนไข43 
หนึ่งที่ท าให้รัฐเกิดขึ้น ผู้รักษารัฐ (Executive) หรือ รัฐบาล (Government) ถือเป็นองค์กรหลัก 
ในการเข้ามาท าหน้าที่ในการบริหารราชการแผ่นดินในการปฏิบัติภาระหน้าที่ที่ต้องท าเพ่ือตอบสนอง
คนในสังคม คณะกรรมการยุทธศาสตร์ชาติ ซึ่งเป็นหน่วยงานที่ก ากับดูแลในการน าแผนยุทธศาสตร์
ชาติและกฎหมายว่าด้วยการจัดท ายุทธศาสตร์ชาติไปบังคับใช้จึ งควรท าหน้าที่ในการพิจารณา
ด าเนินการอย่างเคร่งครัดตามหลักกฎหมาย และช่วยสนับสนุนบทบาทของคณะรัฐมนตรีให้เกิดความ
ชัดเจนในการด าเนินการและตรวจสอบการด าเนินการต่างๆ  โดยเฉพาะอย่างยิ่งคณะรัฐมนตรี  
ที่มีความชอบธรรมอันมีที่มาจากสภาผู้แทนราษฎรที่มาจากการเลือกตั้งซึ่งเป็นวิธีการขั้นพ้ืนฐาน 
ในการให้ประชาชนคือองค์กรที่เป็นผู้ก าหนดทิศทางทางการเมืองภายในรัฐ  

ขณะเดียวกันคณะกรรมการยุทธศาสตร์ชาติต้องรับฟังกลไกการแสดงความคิดเห็น
ในทางการเมืองอันเป็นสิทธิขั้นพื้นฐานในการแสดงเจตจ านงทางการเมือง (Status activus)  
ในระบอบประชาธิป ไตย และเป็น เรื่องที่ เกี่ยวกับอ านาจของปัจเจกชน อันเป็นที่ มาของ 
ความชอบธรรมในการแต่งตั้งต าแหน่งที่เกี่ยวกับการให้บริการสาธารณะต่างๆ ลงไปตามล าดับชั้น  
ซึ่งประชาชนทุกคนย่อมมีสิทธิในการเข้ามาด ารงต าแหน่งสาธารณะ และเป็นผู้ที่มีความชอบธรรม  
ในการมีสิทธิเลือกบุคคลที่จะเข้ามาด ารงต าแหน่งสาธารณะทั้งต าแหน่งที่เข้ามาตามวาระและต าแหน่ง
ที่ท างานฝ่ายประจ าตามที่กฎหมายและระเบียบก าหนด ยกตัวอย่างเช่น ประชาชนซึ่งเป็นผู้มีสิทธิ  
ในการเลือกตั้งย่อมมีสิทธิในการลงรับสมัครเลือกตั้ง เมื่อได้รับเลือกตั้งย่อมมีอ านาจในการพิจารณา
บุคคลที่มีความรู้ความสามารถเข้ามาด ารงต าแหน่งหน้าที่ของรัฐต่างๆ ตามวาระ ทั้งผู้ด ารงต าแหน่ง
ผู้บริหารฝ่ายการเมืองและผู้บริหารซึ่งหมุนเวียนอันไปในฝ่ายข้าราชการประจ า ทั้งนี้ บุคคลผู้มีสิทธิ  
ในการเข้าสู่ต าแหน่งสาธารณะดังกล่าวย่อมต้องไม่ถูกกีดกันในกรอบทางความเชื่อทางศาสนา  

                                           
42 บวรศักดิ์ อุวรรโณ, “กฎหมายมหาชน เล่ม 4, รัฐ,” พิมพ์ครั้งที่ 1, (กรุงเทพมหานคร : 

วิญญูชน, 2560). 
43 เงื่อนไขต่างๆ ในการท าให้เกิดรัฐได้แก่ เงื่อนไขทางด้านดินแดน เงื่อนไขทางด้านประชากร 

เงื่อนไขทางอ านาจอธิปไตย และเงื่อนไขในการมีรัฐบาล 
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การไม่ถกูเลือกปฏิบัติเพราะเหตุการเป็นสมาชิกหรือไม่เป็นสมาชิกของความเชื่ออย่างใดอย่างหนึ่งหรือ
โลกทัศน์อย่างใดอย่างหนึ่ง44  

ความจ าเป็นที่ คณะกรรมการยุทธศาสตร์ชาติจะต้องท างานตามวิถีทาง 
ในการปกครองในระบอบประชาธิปไตยตามรัฐธรรมนูญ เนื่องจากกระบวนการดังกล่าวเป็นวิธีการ
เดียวที่จะมาซึ่ งการยอมรับของประชาชน โดยถือว่าการตัดสินใจต่างๆ ของคณะกรรมการ 
ยุทธศาสตร์ชาติควรถือเอาการตัดสินใจส่วนหนึ่งในทางการเมืองที่มาจากประชาชน และประชาชน  
ที่เข้ามาประกอบร่วมการตัดตัดสินใจนั้นต้องไม่ถูกกีดกันด้วยความเชื่ออย่างใดอย่างหนึ่ง ขณะที่  
ฝ่ายเสียงข้างมากต้องเปิดโอกาสให้กับฝ่ายเสียงข้างน้อยในการรณรงค์สร้างการยอมรับเพ่ือ 
ให้คนในสังคมเปลี่ยนใจจากเสียงข้างน้อยมาเป็นเสียงข้างมากเพ่ือสร้างเป็นเจตจ านงร่วมกัน 
ของคนในอนาคตได้ 

ตรงกันข้ามการท างานแบบประชาธิปไตยย่อมก่อให้เกิดสภาวะความไร้ระเบียบ
เพราะมีความเห็นแตกต่างทางความคิดมากมาย จนท าให้การตัดสินใจเป็นไปได้อย่างล่าช้า  
สิ่งที่คณะกรรมการยุทธศาสตร์ชาติต้องพึงระมัดระวังอย่างสูงสุด คือ การไม่เข้าไปก้าวก่ายบทบาท  
การท างานของคณะรัฐมนตรีในระบอบประชาธิปไตยระบบรัฐสภา อันจะท าให้คณะกรรมการ
ยุทธศาสตร์ชาติอยู่ กับฝ่ ายตรงข้ามประชาธิป ไตยและกลายเป็นองค์กรคณะท างานแบบ 
เผด็จการฟาสซิสต์ ซึ่งคณะท างานในรูปแบบนี้ล้วนอ้างความชอบธรรมว่าตนเองมีความเป็น
ประชาธิปไตยในรูปแบบต่างๆ เหมือนกัน หากแต่มีวิธีการท างานในทางสาธารณะที่เบ็ดเสร็จ  
แตกต่างกันใน 5 ประการกล่าวคือ45 

1. เผด็จการฟาสซิสต์ต่อต้านระบบรัฐสภา ในสายตาของฟาสซิสต์นั้นรัฐสภา
เป็นที่รวมกลุ่มผลประโยชน์หลากหลาย และรัฐสภาเป็นเหมือนโรงละครที่จะต้องมาแสดงความเห็น
ถกเถียงกันไปมา และหามติที่เป็นเอกภาพได้ยากเพราะมีแต่การทะเลาะเบาะแว้งกัน ดังนั้นในวิธีคิด
ของฟาสซิสต์ รัฐสภาจึงไม่ควรมาจากการเลือกตั้งของประชาชนโดยตรง แต่ควรมาจากการสรรหา 
จากหลากหลายวิชาชีพและควรให้ผู้น าในระบอบฟาสซิสต์เป็นคนสุดท้ายที่เป็นผู้เลือกว่าใครบ้าง  
ที่จะเข้ามาอยู่ในสภาของฟาสซิสต์ 

                                           
44 ต่อพงศ์ กิตติยานุพงศ์, “ทฤษฎีสิทธิขั้นพ้ืนฐาน,” พิมพ์ครั้งที่ 1, (ปทุมธานี : โครงการต ารา

และเอกสารประกอบการสอนคณะนิติศาสตร์ มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์, 2561), น.52. 
45 ปิยบุตร แสงกนกกุล, “ราชมัลลงทัณฑ์ บัลลังก์ปฏิรูป : บทอภิปราย ว่าด้วยรัฐธรรมนูญ 

สถาบันกษัตริย์ ตุลาการ และกองทัพ ,” พิมพ์ครั้งที่ 1, (กรุงเทพมหานคร : ส านักพิมพ์ Shine 
publishing house, 2557), น.265. 
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2. เผด็จการฟาสซิสต์ต่อต้านปัจเจกชนนิยม ฟาสซิสต์ไม่ต้องการมอง
ประชาชนแต่ละคนในฐานะปัจเจกชน แต่ต้องการมองประชาชนทั้งหมดในฐานะเป็นเอกภาพ 
องค์เดียวเท่านั้น ดังนั้นในระบอบเผด็จการฟาสซิสต์ประชาชนจะต้องรวมตัวกันเป็นหนึ่งเดียว  
ไม่สามารถแยกแยะออกมาได้เป็นแต่ละบุคคลซึ่งมีความเป็นปัจเจกชนได้ ฟาสซิสต์จึงจะเป็นต้องมี
ท่านผู้น าหนึ่งคน และท่านผู้น าจะเป็นตัวแทนของประชาชนที่รวมตัวกันเป็นหน่วยซึ่งเป็นเอกภาพ 

3. เผด็จการฟาสซิสต์ต่อต้านเสรีนิยม ไม่เปิดโอกาสให้บุคคลมีเสรีภาพ  
ในการแสดงความคิดเห็น ไม่เปิดโอกาสบุคคลได้คิดเห็นต่างจากวิธีคิดของฟาสซิสต์ 

4. เผด็จการฟาสซิสต์เป็นพวกชาตินิยม เพราะชาตินิยมเป็นเครื่องมือ  
ที่สามารถท าให้ประชาชนรวมตัวกันเป็นเอกภาพได้มากขึ้นในนามของชาติ 

5. เผด็จการฟาสซิสต์สนับสนุนอุตสาหกรรมบริษัทและบรรษัทมากกว่า
เกษตรกร และอุตสาหกรรมบรรษัทต่างๆ จะเป็นฐานอ านาจในทางเศรษฐกิจให้กับเผด็จการฟาสซิสต์ 

จากข้อพึงระมัดระวังที่กล่าวมา แม้ทฤษฎีในทางนโยบายสาธารณะและการจัดการ
เชิงกลยุทธ์จะสามารถน าความเด็ดขาดบางข้อมาปรับใช้ เพ่ือเป็นการเพ่ิมขีดความสามารถ 
ในการแข่งขันกับคู่ต่อสู้ทางธุรกิจได้ แต่ทั้งนี้ การท าหน้าที่ของคณะกรรมการยุทธศาสตร์ชาติก็พึง  
ต้องรักษาบทบาทของตนเองให้สอดคล้องกับองค์กรของรัฐในระบอบประชาธิปไตยที่สนับสนุน  
ความหลากหลายทางความคิด อันจะก่อให้ เกิดความคิดสร้างสรรค์ในทางนโยบาย ซึ่ งมีแต่ 
ระบอบประชาธิปไตยเท่านั้นที่จะสามารถผลิดความคิดสร้างสรรค์โดยสร้างฉันทามติร่วมกันของ  
คนในสังคมได้ ขณะเดียวกัน คณะกรรมการยุทธศาสตร์ชาติก็ไม่ควรจะขยายขอบเขตอ านาจหน้าที่
ของตนเองไปก้าวล่วงการด าเนินการในการบริหารราชการแผ่นดินของคณะรัฐมนตรีหรือหน่วยงานอื่น
จนบทบาทของคณะกรรมการยุทธศาสตร์ชาติกลายเป็นองค์กรทางนโยบายของรัฐต ารวจ  
(Police State)46 และอาจก่อให้เกิดอ านาจรัฐซ้อนรัฐกันเกิดขึ้น การอ้างเหตุผลในการท าเพ่ือ
ประโยชน์สาธารณะโดยไม่ เคารพในสิทธิเสรีภาพในการแสดงความคิดเห็นผ่านการเลือกตั้ ง 
ของประชาชนจะน ามาสู่ความขัดแย้งระหว่างคณะรัฐมนตรีและคณะกรรมการยุทธศาสตร์ชาติ  
ซึ่งจะส่งผลต่อเสถียรภาพในทางการเมืองและสร้างปัญหาใหม่ๆ ในการขับเคลื่อนในการพัฒนา
ประเทศตามกรอบยุทธศาสตร์ชาติในที่สุด 
  

                                           
46 ณัฐกร วิทิตานนท์ , “หลักรัฐธรรมนูญเบื้องต้น,” พิมพ์ครั้งที่ 3, (กรุงเทพมหานคร : 

ส านักพิมพ์แห่งจุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย, 2557), น.27. 
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4.3 ปัญหาจากการก าหนดนโยบายของรัฐบาลตามกรอบยุทธศาสตร์ชาติ 
 

4.3.1 ปัญหาของยุทธศาสตร์ชาติต่อการก าหนดนโยบายการบริหารราชการแผ่นดิน
ของคณะรัฐมนตรี 

นอกจากการยกเลิกกฎหมายว่าด้วยสภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ 
กฎหมายว่าด้วยสภาพัฒนาการเมือง และกฎหมายว่าด้วยคณะกรรมการปฏิรูปกฎหมาย47   
ซึ่งหน่วยงานเหล่านี้มีสถานะเป็นคณะกรรมการพิเศษที่ท าหน้าที่ในการให้ค าปรึกษาการวางแผน 
ด้านต่างๆ แก่คณะรัฐมนตรี48 อันมีลักษณะเดียวกันกับคณะกรรมการยุทธศาสตร์ชาติแล้ว การเกิดขึ้น
ของยุทธศาสตร์ชาติล้วนส่งผลต่อการปฏิบัติงานของรัฐบาลตามพระราชบัญญัติระเบียบบริหาร
ราชการแผ่นดิน49 และการด าเนินการด้านแผนและนโยบายตามกฎหมายที่มีอยู่แล้ว อาทิเช่น 

                                           
47 ค าสั่งหัวหน้าคณะรักษาความสงบแห่งชาติ ที่ 71/2559 เรื่อง การยกเลิกกฎหมายว่าด้วย

สภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ กฎหมายว่าด้วยสภาพัฒนาการเมือง และกฎหมายว่าด้วย
คณะกรรมการปฏิรูปกฎหมาย หน้า 3 เล่ม 133 ตอนพิเศษ 289 ง ราชกิจจานุเบกษา 13 ธันวาคม 2559 

48 นรนิติ เศรษฐบุตร, “รัฐธรรมนูญกับการเมืองไทย,” พิมพ์ครั้งที่ 2, (กรุงเทพมหานคร : 
ส านักพิมพ์มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์, 2558), น.306. 

49 พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน มาตรา 11 นายกรัฐมนตรีในฐานะหัวหน้ารัฐบาล
มีอ านาจหน้าที่ดังนี้  

1) ก ากับโดยทั่วไปซึ่งการบริหารราชการแผ่นดิน เพ่ือการนี้จะสั่งให้ราชการ
ส่วนกลาง ราชการส่วนภูมิภาค และส่วนราชการซึ่งมีหน้าที่ควบคุมราชการส่วนท้องถิ่น 
ชี้แจง แสดงความคิดเห็น ท ารายงานเกี่ยวกับการปฏิบัติราชการ ในกรณีจ าเป็นจะยับยั้งการ
ปฏิบัติราชการใดๆ ที่ขัดต่อนโยบายหรือมติของคณะรัฐมนตรีก็ได้และมีอ านาจสั่งสอบสวน
ข้อเท็จจริงเกี่ยวกับการปฏิบัติราชการของราชการส่วนกลาง ราชการส่วนภูมิภาค และ
ราชการส่วนท้องถิ่น  

2) มอบหมายให้รองนายกรัฐมนตรีก ากับการบริหารราชการของกระทรวง หรือ
ทบวงหนึ่งหรือหลายกระทรวงหรือทบวง 

3) บังคับบัญชาข้าราชการฝ่ายบริหารทุกต าแหน่งซึ่งสังกัดกระทรวง ทบวง กรม 
และส่วนราชการที่เรียกชื่ออย่างอ่ืนที่มีฐานะเป็นกรม 

4) สั่งให้ข้าราชการซึ่งสังกัดกระทรวง ทบวง กรมหนึ่ งมาปฏิบัติราชการส านัก
นายกรัฐมนตรี โดยจะให้ขาดจากอัตราเงินเดือนทางสังกัดเดิมหรือไม่ก็ได้ ในกรณีที่ให้ขาด
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แผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ และแผนตามกฎหมายต่างๆ โดยเฉพาะการจัดท าแผน 
การบริหารราชการแผ่นดินที่ต้องขึ้นตรงกับนโยบายของรัฐบาลต้องปรับเปลี่ยนอย่างสิ้นเชิง  

แม้ว่าจะมีข้อเสนอให้คณะกรรมการการเลือกตั้งหรือศาลรัฐธรรมนูญมีอ านาจ 
ในการตรวจสอบความสอดคล้องของนโยบายที่ใช้หาเสียงของพรรคการเมืองกับยุทธศาสตร์ชาติ 50  
แต่หากพิจารณาตามทฤษฎีและหลักทางกฎหมายแล้ว การก าหนดนโยบายของรัฐสภาหรือ 
การบริหารงานของรัฐบาลที่มาจากการเลือกตั้งย่อมมีความชอบธรรมสูงสุดในการแสดงเจตจ านงแห่งรัฐ 
ขณะที่หน้าที่ ในการจัดท างบประมาณนั้นเป็นหน้าที่หลักและโดยตรงของฝ่ายบริหารทั้งสิ้น51  
แต่โดยรัฐธรรมนูญได้ก าหนดให้คณะรัฐมนตรีต้องด าเนินการตามบทบัญญัติแห่งรัฐธรรมนูญ  
(ตามหลักความเป็นกฎหมายสูงสุดของรัฐธรรมนูญ) กฎหมาย (ตามหลักนิติรัฐ) และนโยบายที่ ได้ 

                                                                                                                         
จากอัตราเงินเดือนทางสังกัดเดิม ให้ได้รับเงินเดือนในส านักนายกรัฐมนตรีในระดับ และขั้นที่
ไม่สูงกว่าเดิม 

5) แต่งตั้งข้าราชการซึ่งสังกัดกระทรวง ทบวง กรมหนึ่งไปด ารงต าแหน่งของอีก
กระทรวง ทบวง กรมหนึ่ง โดยให้ได้รับเงินเดือนจากกระทรวง ทบวง กรมเดิม ในกรณีเช่นว่า
นี้ให้ข้าราชการซึ่งได้รับแต่งตั้งมีฐานะเสมือนเป็นข้าราชการสังกัดกระทรวง ทบวง กรม ซึ่งตน
มาด ารง ต าแหน่งนั้นทุกประการ แต่ถ้าเป็นการแต่งตั้งข้าราชการตั้งแต่ต าแหน่ งอธิบดีหรือ
เทียบเท่าข้ึนไป ต้องได้รับอนุมัติจากคณะรัฐมนตรี 

6) แต่งตั้งผู้ทรงคุณวุฒิเป็นประธานที่ปรึกษา ที่ปรึกษาหรือคณะที่ปรึกษาของ
นายกรัฐมนตรี หรือเป็นคณะกรรมการเพ่ือปฏิบัติราชการใดๆ และก าหนดอัตราเบี้ยประชุม
หรือค่าตอบแทนให้แก่ผู้ซึ่งได้รับแต่งตั้ง 

7) แต่งตั้งข้าราชการการเมืองให้ปฏิบัติราชการในส านักนายกรัฐมนตรี  
8) วางระเบียบปฏิบัติราชการ เพ่ือให้การบริหารราชการแผ่นดินเป็นไปโดยรวดเร็ว

และมีประสิทธิภาพ เท่าท่ีไม่ขัดหรือแย้งกับพระราชบัญญัตินี้หรือกฎหมายอื่น 
9) ด าเนินการอ่ืนๆ ในการปฏิบัติตามนโยบาย 

50 ส านักงานเลขาธิการสภาผู้แทนราษฎร, “รายงานโครงการการสัมมนา เรื่อง การจัดท า
ยุทธศาสตร์ชาติ ระยะ 20 ปี (พ.ศ. 2560-2579),” วันพุธที่ 18 พฤษภาคม 2559 ณ ห้องประชุม
คณะกรรมาธิการ หมายเลข 213-216 ชั้น 2 อาคารรัฐสภา 2  (ตึกวุฒิสภา)  ถนนอู่ทองใน เขตดุสิต 
กรุงเทพมหานคร. 

51 อรพิน ผลสุวรรณ สบายรูป, “กฎหมายการคลัง,” พิมพ์ครั้งที่ 3, (กรุงเทพมหานคร : 
โครงการต าราและเอกสารประกอบการสอนคณะนิติศาสตร์ มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์, 2557). 
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แถลงไว้ต่อรัฐสภา (ตามหลักอ านาจสูงสุดของรัฐสภา) ฉะนั้น เนื้อหาของยุทธศาสตร์ชาติต่อการ
ก าหนดนโยบายของรัฐบาลจึงต้องมุ่งเน้นไปที่หลักความเป็นกฎหมายสูงสุดของรัฐธรรมนูญซึ่งต้อง
สอดคล้องกับหลักเสรีประชาธิปไตยและนิติรัฐ โดยให้น าแนวนโยบายแห่งรัฐไปเป็นแนวทาง  
ในการตรากฎหมาย (ของฝ่ายนิติบัญญัติ) และก าหนดนโยบายในการบริหารราชการแผ่นดิน  
(ของรัฐบาล)52 และการก าหนดนโยบายในการบริหารราชการแผ่นดินของรัฐบาลก็ต้องเป็นไปตาม
ยุทธศาสตร์ชาติ โดยหลักความรับผิดชอบของรัฐมนตรียังต้องรับผิดชอบต่อสภาผู้แทนราษฎรในเรื่องที่
อยู่ในหน้าที่และอ านาจของตน รวมทั้งต้องรับผิดชอบร่วมกันต่อรัฐสภาในการก าหนดนโยบายและการ
ด าเนินการตามนโยบายของคณะรัฐมนตรีเป็นส าคัญ53 

พระราชกฤษฎีกาว่าด้วยหลักเกณฑ์และวิธีการบริหารกิจการบ้านเมืองที่ดี 
พุทธศักราช 2546 ก าหนดให้คณะรัฐมนตรีและหน่วยงานที่เกี่ยวข้องจัดให้มีแผนการบริหารราชการ
แผ่นดินและแผนนิติบัญญัติขึ้น เพ่ือเป็นกรอบในการบริหารราชการแผ่นดินให้มีความชัดเจน  
แต่เนื่องจากรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 ได้ก าหนดให้รัฐจัดให้มี 
ยุทธศาสตร์ชาติ  และได้มีการตราพระราชบัญญัติการจัดท ายุทธศาสตร์ชาติ  พ.ศ . 2560  
และพระราชบัญญัติแผนและขั้นตอนการด าเนินการปฏิรูปประเทศ พุทธศักราช 2560 ขึ้น  
ซึ่งทุกหน่วยงานต้องปฏิบัติตาม ประกอบกับได้มีการจัดท าแผนการปฏิรูปประเทศเพ่ือเป็นกลไก 
วิธีการ และขั้นตอนการด าเนินการปฏิรูปประเทศในด้านต่างๆ ขึ้นแล้ว จึงได้ยกเลิกการจัดท าแผนการ

                                           
52 มาตรา 64  ของหมวด 6 แนวนโยบายแห่งรัฐไว้ว่า “บทบัญญัติในหมวดนี้เป็นแนวทางให้

รัฐด าเนินการตรากฎหมายและก าหนดนโยบายในการบริหารราชการแผ่นดิน” 
53 มาตรา 65 ของหมวดนี้บัญญัติไว้ว่า 

“รัฐพึงจัดให้มียุทธศาสตร์ชาติเป็นเป้าหมายการพัฒนาประเทศอย่างยั่งยืน ตามหลัก
ธรรมาภิบาลเพ่ือใช้เป็นกรอบในการจัดท าแผนต่างๆ  ให้สอดคล้องและบูรณาการกันเพ่ือให้
เกิดเป็นพลังผลักดันร่วมกันไปสู่เป้าหมายดังกล่าว   การจัดท า  การก าหนดเป้าหมาย  
ระยะเวลาที่จะบรรลุเป้าหมาย  และสาระท่ีพึงมีในยุทธศาสตร์ชาติ  ให้เป็นไปตามหลักเกณฑ์
และวิธีการที่กฎหมายบัญญัติ  ทั้งนี้  กฎหมายดังกล่าวต้องมีบทบัญญัติเกี่ยวกับการมีส่วน
ร่วมและการรับฟังความคิดเห็นของประชาชนทุกภาคส่วนอย่างทั่วถึงด้วย   ยุทธศาสตร์ชาติ  
เมื่อได้ประกาศในราชกิจจานุเบกษาแล้ว  ให้ใช้บังคับได้” 
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บริหารราชการแผ่นดินและแผนนิติบัญญัติ54 และปรับปรุงการจัดท าแผนปฏิบัติราชการของ 
ส่วนราชการให้สอดคล้องกับยุทธศาสตร์ชาติ55 แผนแม่บท แผนการปฏิรูปประเทศ แผนพัฒนา
เศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ นโยบายของคณะรัฐมนตรีที่แถลงต่อรัฐสภา และแผนอ่ืนที่เกี่ยวข้อง 

การจัดท าแผนการบริหารราชการแผ่นดินที่ถูกยกเลิกไป ถือเป็นกรอบและแนวทาง
ที่ส าคัญที่สุดในการจัดท าแผนนิติบัญญัติและแผนปฏิบัติราชการเพ่ือใช้ในการบริหารราชการแผ่นดิน56 
เนื่องจากเป็นการด าเนินการที่สอดคล้องกับแนวคิดของระบบการเมืองการปกครองในระบบ
ประชาธิป ไตย โดยมุ่ งเน้ น ให้ คณ ะรัฐมนตรีหรือผู้ บ ริห ารรา ชการแผ่นดินฝ่ ายการเมือ ง  
แสดงภาวะผู้น าเป็นผู้รับผิดชอบท าหน้าที่ในการก าหนดนโยบาย วางยุทธศาสตร์ และก ากับดูแล 
ควบคุมให้ฝ่ายราชการประจ าท าหน้าที่รับผิดชอบในการน าไปปฏิบัติให้บรรลุผล ตามกรอบแนวทางที่
ได้แถลงนโยบายไว้ต่อรัฐสภา ซึ่งถือเป็นความรับผิดชอบร่วมกันของคณะรั ฐมนตรีในการบริหาร
ปกครองประเทศ  

แผนบริหารราชการแผ่นดินในรูปแบบเดิมเป็นนโยบายที่รัฐบาลต้องรับผิดชอบ 
ต่อรัฐสภาและถูกใช้อ้างอิงเพื่อถ่ายทอดลงไปยังระดับพื้นที่ (area-based approach) และระดับ
กระทรวง (functional-based approach) เพื่อให้การบริหารราชการแผ่นดินเกิดความสอดคล้อง
และเชื่อมโยงกันในทุกมิติ และทุกระดับ โดยมีรองนายกรัฐมนตรีที่ได้รับมอบหมายให้ก ากับดูแล  
เขตพ้ืนที่ หรือกลุ่มจังหวัด ด าเนินการจัดท ายุทธศาสตร์กลุ่มจังหวัด/จังหวัด รัฐมนตรีเจ้ากระทรวง
ด าเนินการจัดท ายุทธศาสตร์ของกระทรวง (หรือแผนปฏิบัติราชการของกระทรวง)  

                                           
54 พระราชกฤษฎีกาว่าด้วยหลักเกณฑ์และวิธีการบริหารกิจการบ้านเมืองที่ดี (ฉบับที่ 2) 

พุทธศักราช 2562 มาตรา 3 ให้ยกเลิกมาตรา 13 มาตรา 14 และมาตรา 15 แห่งพระราชกฤษฎีกา 
ว่าด้วยหลักเกณฑ์และวิธีการบริหารกิจการบ้านเมืองที่ดี พุทธศักราช 2546 

55 พระราชกฤษฎีกาว่าด้วยหลักเกณฑ์และวิธีการบริหารกิจการบ้านเมืองที่ดี (ฉบับที่ 2) 
พุทธศักราช 2562 มาตรา 4 ให้ยกเลิกความในวรรคหนึ่งของมาตรา 16 แห่งพระราชกฤษฎีกาว่าด้วย 
หลักเกณฑ์และวิธีการบริหารกิจการบ้านเมืองที่ดี พุทธศักราช 2546 และให้ใช้ความต่อไปนี้แทน 
“มาตรา 16 ให้ส่วนราชการจัดท าแผนปฏิบัติราชการของส่วนราชการนั้นโดยจัดท าเป็นแผนห้าปี ซึ่ง
ต้องสอดคล้องกับยุทธศาสตร์ชาติ แผนแม่บท แผนการปฏิรูปประเทศ แผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคม
แห่งชาติ นโยบายของคณะรัฐมนตรีที่แถลงต่อรัฐสภา และแผนอ่ืนที่เกี่ยวข้อง” 

56  ส านักงานคณะกรรมการพัฒนาระบบราชการ,  “การจัดท าแผนการบริหารราชการ
แผ่นดิน ,”  สืบค้นเมื่อวันที่  30 ตุลาคม 2561, จาก https://www.opdc.go.th/oldweb/thai/ 
E_Newsletter/april48/plan.htm. 
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นอกจากนี้ แผนการบริหารราชการแผ่นดินยังเป็นประโยชน์ในการจัดวางแผน 
นิติบัญญัติ (legislative program) แผนการเงินการคลังของรัฐบาล โดยเฉพาะการประมาณการ
เกี ่ยวกับรายรับ -รายจ่ายล่วงหน้าในระยะปานกลาง (medium-term forward estimation)  
และการจัดท างบประมาณรายจ่ ายประจ าปีของส่ วนราชการและหน่ วยงานของรัฐด้ วย  
ตลอดระยะเวลา 4 ปีของการบริหารราชการของคณะรัฐมนตรีโดยน านโยบายของรัฐบาลที่แถลง  
ต่อรัฐสภามาด าเนินการให้สอดคล้องกับแนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐตามบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญ
แห่งราชอาณาจักรไทย และแผนพัฒนาประเทศด้านต่างๆ ที่เกี่ยวข้อง ซึ่งมีเป้าหมายหลักไปที่ 
การสะท้อนการแสดงเจตจ านงแห่งรัฐผ่านนโยบายของรัฐบาล 

การยกเลิกท าแผนบริหารราชการแผ่นดินและแผนปฏิบัติราชการ 4 ปี เพ่ือรองรับ
การจัดท าแผนงานของส่วนราชการตามยุทธศาสตร์ชาติ ย่อมหมายถึงการสามารถอ้างได้ว่าการ
ตัดสินใจของนโยบายต่างๆ มาจากแผนการด าเนินการตามยุทธศาสตร์ชาติ  โดยไม่ต้องมี 
ความรับผิดชอบมาจากการจัดท าแผนบริหารราชการแผ่นดินซึ่งรัฐบาลต้องเป็นผู้รับผิดชอบต่อรัฐสภา 
เพ่ือป้องกันปัญหาในทางเนื้อหาของยุทธศาสตร์ชาติขัดหรือแย้งกันเอง คณะรัฐมนตรีได้เห็นชอบ  
ให้ทุกหน่วยงานที่จัดท าแผนการพัฒนาด้านต่างๆ ต้องส่งแผนให้แก่ คณะกรรมการยุทธศาสตร์ชาติ
หรือคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติพิจารณาให้ความเห็นก่อน อาทิ57   
ในการจัดท าแผนแม่บทภายใต้ยุทธศาสตร์ชาติ แผนปฏิรูประเทศด้านต่างๆแผนพัฒนาเศรษฐกิจ  
และสังคมแห่งชาติ และแผนความมั่นคง ให้คณะกรรมการจัดท ายุทธศาสตร์ชาติ คณะกรรมการ
ปฏิรูปประเทศ ส านักงานสภาความมั่นคงแห่งชาติ ส่งเรื่องไปยังส านักงานสภาพัฒนาการเศรษฐกิจ
และสังคมแห่งชาติ เพ่ือเสนอแผนต่อคณะกรรมการยุทธศาสตร์ชาติและคณะกรรมการพัฒนาการ
เศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติพิจารณาให้ความเห็นก่อน แล้วจึงส่งแผนดังกล่าวไปยังส านักเลขาธิการ
คณะรัฐมนตรีเพ่ือน าเสนอคณะรัฐมนตรีพิจารณา ทั้งนี้ คณะกรรมการยุทธศาสตร์ชาติจะใช้ข้อมูล
ดังกล่าวประกอบการร่างแผนแม่บทตามยุทธศาสตร์ชาติต่อไป ส าหรับแผนอื่นๆ นอกจากนี้ ส านักงาน
สภาพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติได้ก าหนดให้กระทรวงหน่วยงานของรัฐที่มีแ ผน 
ต้องด าเนินการสรุปการจัดท าแผนส่งให้ส านักงานสภาพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ 
พิจารณาและประมวลจัดท าบัญชีรายชื่อแผนที่ผ่านกระบวนการแล้วเพ่ือรายงานต่อคณะรัฐมนตรี  
และคณะกรรมการยุทธศาสตร์ชาติเพ่ือทราบทุกเดือน 

                                           
57 ส านักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ, แนวทางการเสนอแผน

เข้าสู่การพิจารณาของคณะรัฐมนตรี, 22 ธันวาคม 2560. 
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ขณะที่การถ่ายทอดแผนงานของรัฐบาลลงไปสู่การปฏิบัติท าได้อย่างไม่เต็มที่
เนื่องจากทุกโครงการในหน่วยงานของรัฐต้องด าเนินการรับผิดชอบต่อยุทธศาสตร์ชาติโดยตรง  
ผ่านระบบติดตามและประเมินผลแห่งชาติ (ระบบ eMENSCR58) ทั้งหน่วยงานระดับกระทรวง 
ที่มีขนาดตัวโครงการขนาดใหญ่และหน่วยงานระดับพ้ืนที่ที่ขนาดของโครงการมีขนาดเล็ก อ าทิ 
โครงการก่อสร้างประปา การทาสีรั้วอาคาร ก็ต้องรายงานความสอดคล้องต่อเป้าหมายยุทธศาสตร์
ชาติเนื่องจากทุกโครงการล้วนสามารถถูกตรวจสอบจากคณะกรรมการยุทธศาสตร์ชาติ เป็นต้น 

การก าหนดนโยบายของรัฐบาลตามกรอบยุทธศาสตร์ชาติ  นอกจากต้อง 
ยึดหลักการด าเนินการตามกรอบรัฐธรรมนูญเพ่ือมุ่งในการด าเนินการตามกรอบยุทธศาสตร์ชาติและ
รักษาสิทธิเสรีภาพของประชาชนแล้ว ยังมีหลักเกณฑ์การจัดท าบริการสาธารณะมีหลักเกณฑ์ที่ส าคัญ 
3 ประการ59 ได้แก่ 

ประการแรก หลักว่าด้วยความเสมอภาค หมายถึง การให้บริการสาธารณะ
จะต้องมีเป้าประสงค์ที่มุ่งหวังให้ก่อประโยชน์แก่ส่วนรวม มิใช่การมุ่งหวังเพ่ือให้ประโยชน์แก่บุคคล
ผู้ใดผู้หนึ่งโดยเฉพาะ การด าเนินการต่างๆ จึงต้องมุ่งหวังประโยชน์อันร่วมกันของประชาชนตาม  
หลักว่าด้วยความเสมอภาคเป็นส าคัญ 

ประการที่สอง หลักว่าด้วยความต่อเนื่อง เนื่องจากหากการจัดท าบริการ
สาธารณะขาดความต่อเนื่องแล้ว ผลกระทบและความเสียหายย่อมก่อให้เกิดความเดือดร้อน 
แก่ประชาชน แม้เกิดกรณีที่การให้บริการหยุดชะงักก็จะต้องมีการรับผิดชอบจากเจ้าหน้าที่ที่มีหน้าที่
ความรับผิดชอบ โดยอาจต้องด าเนินการชดใช้หรือเข้าด าเนินการแทนจากหน่วยงานของรัฐอ่ืนๆ  
เพ่ือบรรเทาความเดือดร้อนของผู้ที่ได้รับความเสียในการด าเนินการหรือการไม่ด าเนินการของรัฐ
ดังกล่าว 

                                           
58 ตามค านิยามของส านักงานสภาพัฒนาการเศรษฐฏิจและสังคมแห่งชาติ ระบบ eMENSCR 

( Electronic Monitoring and Evaluation System of National Strategy and Country 
Reform : EMENSCR ) หมายถึง ระบบสารสนเทศที่ใช้ติดตาม ตรวจสอบ และประเมินผลการ
ด าเนินงานของหน่วยงานผ่านแผนงาน โครงการ หรือการด าเนินการต่างๆ ในการขับเคลื่อนการ
พัฒนาตามยุทธศาสตร์ชาติและแผนการปฏิรูปประเทศ โดยเป็นระบบข้อมูลขนาดใหญ่ที่เชื่อมโยง
ข้อมูลจากส่วนราชการต่างๆ ผ่านศูนย์เทคโนโลยีอิเล็กทรอนิกส์และคอมพิวเตอร์แห่งชาติ (NECTEC) 
ได้อย่างบูรณาการ 

59 นันทวัฒน์  บรมานันท์ , “การด าเนินกิจกรรมของฝ่ายปกครอง,” สืบค้นเมื่อวันที่  
28 เมษายน 2562, จาก http://public-law.net/publaw/view.aspx?id=1249. 
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ประการสุดท้าย หลักว่าด้วยการปรับปรุงเปลี่ยนแปลง การจัดท าบริการ
สาธารณะที่ดีจะต้องถูกออกแบบให้สามารถพัฒนาปรับปรุงได้ตลอดเวลา เนื่องจากสภาพแวดล้อม
และเทคโนโลยีต่างๆ ล้วนเปลี่ยนแปลงอย่างรวดเร็ว ผู้จัดให้บริการสาธารณะจะต้องสามารถ
ตอบสนองเป้าประโยชน์สูงสุดตามความต้องการของประชาชนส่วนรวมเป็นหลัก เมื่อเกิดเหตุการณ์ที่
ความต้องการของประชาชนเปลี่ยนแปลงไป การให้บริการสาธารณะนั้นก็ต้องเปลี่ยนแปลงตามความ
ต้องการของประชาชนด้วย 

ขณะที่ขอบเขตการตีความทางกฎหมายในการด าเนินการตามแผนยุทธศาสตร์ชาติ
ที่มีความกว้างขวาง และระยะเวลาของแผนยุทธศาสตร์ชาติที่ก าหนดเป็นแผนระยะยาวถึง 20 ปี  
การด าเนินการตามกฎหมายว่าด้วยการจัดท ายุทธศาสตร์ชาติ ที่อาจตีความขอบเขตของยุทธศาสตร์ได้ 
ในกรณีนิยามการด าเนินการตามกฎหมายว่าด้วยการจัดท ายุทธศาสตร์ชาติอย่างกว้าง เนื่องจาก
ยุทธศาสตร์ชาติมีขอบเขตที่กว้างขวางและมีความเป็นนามธรรมสูง การตีความในลักษณะนี้มีข้อดีคือ
ท าให้รัฐบาลสามารถก าหนดนโยบายได้อย่างมีความคิดสร้างสรรค์ ซึ่งเป็นผลดีในเรื่องของความ
ยืดหยุ่นในตัวยุทธศาสตร์ชาติเอง ขณะเดียวกันหน่วยงานที่ตรวจสอบและพรรคการเมืองไม่ควรใช้
ยุทธศาสตร์ชาติมาเป็นข้ออ้างว่า กรอบความคิดของตนเองด าเนินการตามแผนยุทธศาสตร์ชาติได้
มากกว่า ทั้งที่จริงแล้วอาจเป็นการมุ่งหวังผลประโยชน์ในการรักษาทางการเมืองของสถาบันใด  
สถาบันหนึ่ง จนท าให้นโยบายหรือโครงการต่างๆ ที่เคยด าเนินแล้วหรือก าลังด าเนินอยู่ถูกปรับเปลี่ยน
และเกิดความไม่ต่อเนื่องในตัวนโยบายโดยไม่มีเหตุผลความจ าเป็น 

 

4.3.2 ปัญหาของยุทธศาสตร์ชาติต่อการจัดท าแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคม
แห่งชาติ นโยบายและแผนระดับชาติว่าด้วยความม่ันคงแห่งชาติและแผนอ่ืนใด 

 ที่มาของการจัดท ายุทธศาสตร์ชาติถูกก าหนดไว้ว่าต้องเชื่อมโยงกับกรอบการ
ปฏิรูปประเทศทั้ง 11 ด้าน ตามที่ก าหนดไว้ในรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย (ฉบับชั่วคราว) 
พุทธศักราช 2557 และนโยบายของคณะรัฐมนตรีที่แถลงต่อสภานิติบัญญัติแห่งชาติ หลังจากนั้น 
ส านักงานสภาพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ (สศช.) ซึ่ งมีหน้าที่หลักในการรับผิดชอบ 
การจัดท าร่างยุทธศาสตร์ชาติ จะต้องน าไปเป็นกรอบเพ่ือวางแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมของ
ประเทศ ระยะ 5 ปี60  

                                           
60 ส านักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ, “เลขาธิการฯ ปาฐกถา

พิเศษเรื่อง “ความเชื่อมโยงยุทธศาสตร์ชาติและแผนฯ 12 ,” แก่สมาชิกหอการค้าต่างประเทศ,”  
สืบค้นเมื่อวันที่ 24 มิถุนายน 2562, จาก http://www.nesdb.go.th/ewt_news.php?nid=6634. 
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ปัญหาของการจัดท ายุทธศาสตร์ชาติที่มีต่อการจัดท าแผนต่างๆ เกิดขึ้นเนื่องจาก
การเร่งรัดในกระบวนการจัดท าแผนยุทธศาสตร์ชาติเอง ทั้ งๆ ที่ โดยหลักการแล้วการจัดท า 
ยุทธศาสตร์ชาติขั้นตอนการจัดท าต่างๆ ที่ยุ่ งยากมาก คณะรัฐมนตรีจึงได้มีมติให้ส านักงาน
คณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติประสานงานกับคณะกรรมการจัดท า
ยุทธศาสตร์ชาติอย่างใกล้ชิด61 ส่วนในระยะ 15 ปี ที่เหลือของยุทธศาสตร์ชาติ  ได้แก่ แผนพัฒนาฯ 
ฉบับที่  13 (พุทธศักราช 2565 -2569) ฉบับที่  14 (พุทธศักราช 2570 -2574) และฉบับที่  15 
(พุทธศักราช 2575-2579) ส านักงานสภาพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติจะได้ใช้กรอบ
ยุทธศาสตร์ชาติเป็นแนวทางในการร่างแผนพัฒนาทั้งสามฉบับต่อไป โดยยังไม่นับรวมถึงประเด็นการ
รบัฟังความคิดเห็นและการมีส่วนร่วมของประชาชนต่อแผนงานต่างๆ ดังกล่าว 

การมีคณะกรรมการยุทธศาสตร์ชาติยังเป็นการเพ่ิมขั้นตอนการเสนอแผนอ่ืนๆ  
เข้าสู่คณะรัฐมนตรีซึ่งปกติเป็นขั้นตอนที่ท าได้ยากอยู่แล้ว เนื่องจากก่อนการประชุมคณะรัฐมนตรี  
ทุกครั้ง ส านักเลขาธิการคณะรัฐมนตรีต้องสอบถามความเห็นจากหน่วยงานที่เกี่ยวข้องกับแผนงาน
ต่างๆ เพ่ือให้แผนนั้นๆ สามารถปฏิบัติได้จริง และป้องกันความขัดแย้งที่จะเกิดขึ้นกับส่วนราชการ
ต่างๆ โดยส านักงานสภาพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติต้องเสนอความเห็นในการปรับปรุง
แผนต่างๆ อยู่แล้ว ยกตัวอย่างเช่น การพิจารณาให้ความเห็นชอบ (ร่าง) แผนปฏิรูปประเทศ 
ด้านการศึกษา ของคณะกรรมการอิสระเพ่ือการปฏิรูปการศึกษา ที่ผ่านการพิจารณาจาก
คณะกรรมการยุทธสาสตร์ชาติ62 แทนที่ (ร่าง) แผนดังกล่าวจะถูกน าไปพิจารณาโดยคณะรัฐมนตรีได้
โดยตรง แต่คณะกรรมการยุทธศาสตร์ชาติสามารถเข้ามาในประเด็นต่างๆ แม้ไม่ได้มีความเชี่ยวชาญ
ในนวัตกรรมการแก้ไขปัญหาหรือการปฏิบัติเรื่องนั้นๆ  

ซึ่งการท างานของคณะกรรมการยุทธศาสตร์ชาติ และส านักงานสภาพัฒนาการ
เศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติอาจเป็นการก้าวล่วงอ านาจหน้าที่ของผู้จัดท าแผนที่มีอ านาจหน้าที่  
ตามกฎหมายเฉพาะเรื่อง ขณะที่ประเด็นที่ถูกหยิบยกมาแสดงความเห็นในที่ประชุม อาทิ  

                                           
61 หนังสือส านักเลขาธิการคณะรัฐมนตรี ด่วนที่สุด ที่ นร 0504/46912 เรื่อง ทิศทางและ

กรอบยุทธศาสตร์ของแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ ฉบับที่ 12 (พุทธศักราช 2560 - 2564) 
25 ธันวาคม 2558   

62 ส านักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ , “สรุปผลการประชุม
คณะกรรมการยุทธศาสตร์ชาติ ครั้งที่ 1/2562 วันศุกร์ที่ 25 มกราคม พุทธศักราช 2562 ณ ตึกสันติไมตรี 
ท าเนี ยบรัฐบาล ,” สืบค้น เมื่ อวันที่  24 มิถุนายน  2562 , จาก https://www.nesdb.go.th/ 
ewt_news.php?nid=8610, 24 มิถุนายน 2562.   
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ความสอดคล้องกับวิสัยทัศน์ เป้าหมายของยุทธศาสตร์ชาติ และแผนการปฏิรูปประเทศด้านอ่ืนๆ 
เพ่ือให้คณะกรรมการอิสระเพ่ือการปฏิรูปการศึกษาซึ่งเป็นหน่วยงานที่ท าหน้าที่ด้านการศึกษาอยู่แล้ว
น าไปพิจารณาปรับปรุงรายละเอียดตามความเห็นคณะกรรมการยุทธศาสตร์ชาติและความเห็นของ
ฝ่ายเลขานุการ ก่อนน าเสนอคณะรัฐมนตรีพิจารณาตามขั้นตอนต่อไป 

ในเรื่องของการถ่ายทอดแผนยุทธศาสตร์ชาติไปสู่การปฏิบัติ การตราและบังคับใช้
กฎหมายว่าด้วยการจัดท ายุทธศาสตร์ชาติ มีผลพูกพันในรัฐบาลเรื่องต่างๆ โดยคณะรัฐมนตรีได้มีมติ
เกี่ยวกับแนวทางการเสนอแผนเข้าสู่การพิจารณาของคณะรัฐมนตรีออกเป็น 3 ระดับ63 ประกอบด้วย 
ระดับที่ 1 ยุทธศาสตร์ชาติ ระดับที่ 2 แผนแม่บทภายใต้ยุทธศาสตร์ชาติ แผนการปฏิรูปประเทศฯ 
แผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ และแผนความมั่นคง ระดับที่ 3 คือ แผนตามกฎหมาย 
หรือแผนอื่นๆ เพ่ือสนับสนุนการด าเนินการ  

จะเห็นได้ว่าแผนระดับที่ 2 และ 3 เพ่ือเป็นแผนระดับรองที่จะถ่ายทอดเป้าหมาย
ด าเนินการไปสู่การปฏิบัติ ยังมีความสับสนในสถานะของแผนงานเนื่องจากในแต่ละแผนล้วนมี
ประเด็นที่มีความทับซ้อนกับ  อาทิเช่น การจัดท าแผนระดับชาติว่าด้วยความมั่นคงแห่งชาติ  
ที่แผนระดับที่ 1 ยุทธศาสตร์ชาติ มีประเด็นด้านความมั่นคงในภาพกว้างๆ โดยในแผนระดับที่ 2  
ล้วนมีประเด็นความมั่นคงในทุกๆ แผน ได้แก่แผนแม่บทภายใต้ยุทธศาสตร์ชาติ แผนการปฏิรูป
ประเทศฯ แผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ และแผนความมั่นคงเอง ก็มีประเด็นความมั่นคง 
ที่ทับซ้อนกัน ขณะที่ในการประชุมคณะรัฐมนตรีในคราวพิจารณานโยบายและแผนระดับชาติว่าด้วย
ความมั่นคงแห่งชาติ (พุทธศักราช 2560 - 2564) หน่วยงานที่ เกี่ยวข้องได้ให้ความเห็นว่า64  
แผนดังกล่าวยังขาดความชัดเจนควรก าหนดเกณฑ์การจัดท ายุทธศาสตร์หรือแผนงานโครงการด้าน
ความมั่นคงที่มีความชัดเจน และก าหนดระบบการติดตามการประเมินผลในภาพรวม ทั้งหน่วยงาน
หลักในการติดตามประเมินผล แนวทางและช่วงเวลาในการติดตามประเมินผล ตลอดจนการรายงาน
ผลในภาพรวมให้คณะรัฐมนตรีทราบอย่างต่อเนื่อง 

นอกจากนี้ การจัดท าแผนตามกฎหมายอ่ืนๆ ที่ล้วนเคยประสบความส าเร็จและมี
ประเด็นชัดเจนมากกว่าแผนใหญ่ๆ ในระดับที่ 2 ถูกลดระดับเหลือมาอยู่ในสถานะล าดับที่  3 
กลายเป็นการร่างแผนดังกล่าวต้องมาอยู่ภายใต้กรอบของแผนล าดับบนๆ ขึ้นไป นับตั้งแต่การก าหนด

                                           
63 หนังสือส านักเลขาธิการคณะรัฐมนตรี ด่วนที่สุด ที่ นร 0505/ว600 เรื่อง แนวทางการเสนอ

แผนเข้าสู่การพิจารณาของคณะรัฐมนตรี ลงวันที่ 6 ธันวาคม 2560 
64 หนังสือส านักเลขาธิการคณะรัฐมนตรี ที่ นร 0505/33673 เรื่อง นโยบายและแผน

ระดับชาติว่าด้วยความมั่นคงแห่งชาติ (พุทธศักราช 2560 - 2564)  ลงวันที่ 12 ตุลาคม 2560 
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ไปถึงการตั้งชื่อที่ค าว่า “ยุทธศาสตร์ชาติ” ต้องใช้กับแผนในระดับที่ 1 เท่านั้น ค าว่า “แผนแม่บท...
ภายใต้ยุทธศาสตร์ชาติด้าน...” ต้องใช้กับแผนในระดับที่ 2 เท่านั้น เป็นต้น65 รวมทั้งการจัดท าแผน
ตามกฎหมายอ่ืนๆ ต้องสอดคล้องกับกรอบตามรัฐธรรมนูญและกฎหมายที่ก าหนดด้วย ความสับสน
ดังกล่าว ท าให้ในการประชุมคณะอนุกรรมการด้านการสร้างขีดความสามารถในการแข่งขัน  
ภายใต้คณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ มีมติเมื่อวันที่ 19 มิถุนายน 2561  
ให้ฝ่ายเลขานุการฯ ยกร่างหลักเกณฑ์การวิเคราะห์แผนระดับที่  3 เพ่ือใช้เป็นกรอบแนวทาง  
ในการวิเคราะห์และให้ความเห็นประกอบการพิจารณา66 โดยแผนที่เป็นเรื่องที่อาจมีความจ าเป็น
เสนอต่อคณะรัฐมนตรีพิจารณาให้ความเห็นชอบ หรือเป็นเรื่องส าคัญต่อการพัฒนาประเทศ/เรื่อง
ผูกพันตามสนธิสัญญาระหว่างประเทศ  ส่วนราชการต้องเสนอแผนต่อส านักงานสภาพัฒนาการ
เศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ โดยผ่านความเห็นชอบของรองนายกรัฐมนตรีหรือรัฐมนตรีที่ก ากับดูแล
ส่วนราชการก่อน หากส านักงานสภาพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติพิจารณาเบื้องต้นแล้ว  
มีความจ าเป็นจึงจะเสนอแผนเข้าสู่การพิจาณาของคณะรัฐมนตรี หรือหากไม่มีความจ าเป็น  
ในการน าเสนอคณะรัฐมนตรี ให้ส านักงานสภาพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติด าเนินการแจ้ง
ส่วนราชการด าเนินการเสนอต่อผู้มีอ านาจ (เช่น รองนายกรัฐมนตรี รัฐมนตรีว่าการกระทรวง เป็นต้น) 
ในการอนุมัติแผนดังกล่าวต่อไป  

ส านักงานสภาพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติในฐานะฝ่ายเลขานุการ 
ของคณะกรรมการยุทธศาสตร์ชาติจึงควรจะต้องเสนอให้คณะรัฐมนตรีผู้มีความชอบธรรมในการ  
ใช้อ านาจอธิปไตยฝ่ายบริหาร ก าหนดสถานะและยกเลิกการจัดท าแผนต่างๆ ที่มีความทับซ้อนกัน 
อาทิเช่น สถานะของแผนแม่บทตามยุทธศาสตร์ชาติกับแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ  
หรือแผนเกี่ยวกับความมั่นคงที่มีความทับซ้อนกันอยู่ เป็นจ านวนมาก เพ่ือให้หน่วยงานต่างๆ  
สามารถปฏิบัติงานได้อย่างเรียบร้อยต่อไป 
  

                                           
65 หนั งสื อส านั ก งานคณ ะกรรมการพัฒ นาการเศรษฐกิ จและสั งคมแห่ งชาติ  ที่  

นร 1101/6295 เรื่อง แนวทางการเสนอแผนเข้าสู่การพิจารณาของคณะรัฐมนตรี ลงวันที่  
20 พฤศจิกายน 2560 

66 ส านักวิเคราะห์โครงการลงทุนภาครัฐ ส านักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและ
สังคมแห่งชาติ, “หลักเกณฑ์การวิเคราะห์แผนระดับที่ 3 ของ สศช.,” (ตุลาคม 2561) 
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4.3.3 ปัญหาของยุทธศาสตร์ชาติต่อการจัดท างบประมาณรายจ่ายประจ าปี  

ปัญหาในทางเนื้อหาของยุทธศาสตร์ชาติต่อการจัดท างบประมาณรายจ่ายประจ าปี
เป็นปัญหาที่มีผลมาจากการปรับเปลี่ยนให้แนวทางการก าหนดนโยบายการบริหารราชการแผ่นดิน
ของคณะรัฐมนตรีต้องเป็นไปตามกรอบยุทธศาสตร์ชาติ แม้ว่าระบบการจัดท างบประมาณในประเทศ
ไทยนั้นจะยังมีพัฒนาการของการจัดท าที่มีความเคลื่อนไหวและเปลี่ยนแปลงอยู่เสมอ  

ระบบงบประมาณของประเทศไทยเริ่มมีการน ามาใช้อย่างจริงจังในช่วง 
หลังสงครามโลกครั้งที่ 2 โดยมีการน าระบบงบประมาณของสหรัฐอเมริกามาปรับใช้67 เพ่ือให้มี 
ความสอดคล้องกับการปฏิรูประบบราชการด้านอ่ืนๆ ในขณะนั้น  ค าว่า “งบประมาณ” ปรากฏขึ้น 
ในประเทศไทยครั้งแรก68 โดยเป็นส่วนหนึ่งที่ได้บัญญัติไว้ในพระราชบัญญัติกรมสารบัญชี กระทรวง
พระคลังมหาสมบัติ ร.ศ. 109 (พุทธศักราช 2433) และได้มีพระราชบัญญัติเกี่ยวกับการงบประมาณ 
คือ พระราชบัญญัติกระทรวงพระคลังมหาสมบัติว่าด้วยงบประมาณแลรายงานสิบมาตรา ร.ศ. 109 
(พุทธศักราช 2433) ซึ่งแม้จะไม่ใช่พระราชบัญญัติว่าด้วยการงบปบประมาณโดยตรงแต่ก็เป็นรากฐาน
ส าหรับการออกพระราชบัญญัติฉบับแรกในปี พุทธศักราช 2456 

ในอดีตประเทศไทยได้ใช้ระบบงบประมาณแบบแสดงรายการ (Line Item 
Budgeting) ส าหรับหน่วยงานราชการและรัฐวิสาหกิจ จนกระทั่งปีงบประมาณ พ.ศ. 2525  จึงได้
ปรับปรุงอีกครั้งโดยได้น าระบบงบประมาณแบบแผนงาน (Programed Budgeting) มาใช้ผสมผสาน
กับระบบงบประมาณแบบแสดงรายการ และใช้ระบบดังกล่ าวเรื่อยมา จนกระทั่งปีงบประมาณ  
พ.ศ. 2545 จึงได้มีนโยบายให้ด าเนินการปรับปรุงระบบงบประมาณอีกครั้ง ไปสู่ระบบงบประมาณ
แบบมุ่งเน้นผลงานตามยุทธศาสตร์ (Strategic Performance Based Budgeting System) หรือที่
นิยมเรียกกันย่อๆ ว่า SPBBS มีแนวคิดและหลักการที่ส าคัญ 3 เรื่อง 69 คือ   

(1) การปรับปรุงให้รัฐบาลสามารถใช้วิธีการและกระบวนการงบประมาณเป็น
เครื่องมือในการจัดสรรทรัพยากรให้เกิดผลส าเร็จตามนโยบาย  และให้เห็นผลที่ประชาชนได้รับจาก
นโยบายนั้น   

                                           
67 ทิพวรรณ  หล่อสุวรรณรัตน์, “การปฏิรูประบบงบประมาณในประเทศไทย กรณีศึกษา

เรื่องการจัดเตรียมงบประมาณ ในปีงบประมาณ พ.ศ. 2546 ,” พิมพ์ครั้งที่ 1, (กรุงเทพมหานคร : 
แซทไพร์พริ้นติ้ง, 2546). 

68 อรพิน ผลสุวรรณ สบายรูป, อ้างแล้ว เชิงอรรถที่ 51 น.141. 
69 อัจฉรา  ชีวะตระกูลกิจ, ประเทศไทยกับการจัดท างบประมาณรายจ่ายแบบมุ่งเน้นผลงาน

ตามยุทธศาสตร์, มหาวิทยาลัยสุโขทัยธรรมาธิราช. 
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(2) การมุ่งเน้นให้เกิดการใช้จ่ายงบประมาณ  โดยค านึงถึงความโปร่งใส   
มีประสิทธิภาพและประสิทธิผล  

(3) การมอบความคล่องตัวในการจัดท าและบริหารงบประมาณให้กับผู้ปฏิบัติ 
(Devolution)  ขณะเดียวกันหน่วยปฏิบัติก็ต้องมีความรับผิดชอบ (Accountability) ในการน า
งบประมาณไปใช้ให้เกิดผลงานตามยุทธศาสตร์และสอดคล้องกับความต้องการของประชาชน  
โดยผ่านระบบตรวจสอบผลการปฏิบัติงานและผลทางการเงินที่รวดเร็ว ทันสมัย 

แนวคิดการปรับเปลี่ยนการก าหนดนโยบายการบริหารราชการแผ่นดินของ
คณะรัฐมนตรีจึงน าไปสู่การออกแบบระบบและวิธีการงบประมาณที่มุ่งเน้นผลงานตามยุทธศาสตร์ 
โดยมีการค านึงถึงความส าเร็จของงานตามเป้าหมายเชิงยุทธศาสตร์ระดับชาติ การกระจายอ านาจและ
ความรับผิดชอบในการวางแผนจัดการและบริหารงบประมาณแก่กระทรวง ทบวง กรมต่างๆ   
และแบ่งความรับผิดชอบของฝ่ายต่างๆ ที่เก่ียวข้องออกเป็น 3 ระดับ70 ได้แก่   

(1) ระดับชาติ หรือระดับรัฐบาล แสดงความรับผิดชอบต่อความส าเร็จ
ของเป้าหมายเชิงยุทธศาสตร์ระดับชาติ (Strategic Delivery Target) ซึ่งใช้ก าหนดยุทธศาสตร์ 
ในการจัดสรรงบประมาณประจ าปีของประเทศ โดยข้อมูลดังกล่าวจะมีการเปิดเผยต่อรัฐสภา/
สาธารณชนเพ่ือใช้ในการตรวจสอบติดตามผลการด าเนินงานของรัฐบาล 

(2) ระดับกระทรวง หรือเรียกว่า ระดับความส าเร็จตามยุทธศาสตร์ของ
กระทรวง โดยมีรัฐมนตรีเจ้ากระทรวงรับผิดชอบต่อเป้าหมายแห่งความส าเร็จที่เรียกว่า เป้าหมายการ
ให้บริการสาธารณะ (Service Delivery Target) ซึ่งเป็นองค์ประกอบส าคัญในข้อตกลงการให้บริการ
สาธารณะ (Public Service Agreement : PSA) ที่จัดท าระหว่างคณะกรรมการนโยบายงบประมาณ
กับรัฐมนตรีที่เก่ียวข้อง 

(3) ระดับกรมหรือระดับหน่วยปฏิบัติ โดยมีหัวหน้าหน่วยงานรับผิดชอบ
ต่อความส าเร็จของผลผลิต (Outputs) ที่หน่วยงานนั้นรับผิดชอบในการด าเนินงาน ซึ่งผลผลิตดังกล่าว
เป็นองค์ประกอบส าคัญในข้อตกลงการจัดท าผลผลิต (Service Delivery Agreement : SDA) ที่จัดท าขึ้น
ระหว่างรัฐมนตรีที่ก ากับดูแลกับหัวหน้าหน่วยปฏิบัติ 

การเกิดขึ้นของกฎหมายว่าด้วยการจัดท ายุทธศาสตร์ชาติจึงน ามาซึ่งการตรวจสอบ
การใช้งบประมาณของทั้งระดับชาติ ระดับกระทรวง และระดับส่วนราชการจนไปถึงพ้ืนที่ต่างๆ  
โดยลดบทบาทความส าคัญของการต้องปฏิบัติตามค ารับรองตามตัวชี้วัดซึ่งต้องสอดคล้องกับนโยบาย
รัฐบาลตามแผนการบริหารราชการแผ่นดินและตามท่ีรัฐบาลได้แถลงไว้ต่อรัฐสภา โดยหน่วยงานต่างๆ 

                                           
70 เพ่ิงอ้าง. 
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หันไปมุ่งรับผิดชอบต่อระบบการประเมินผลการใช้จ่ายงบประมาณตามระบบการประเมินยุทธศาสตร์
ชาติ (ระบบ eMENSCR) ซึ่งขัดแย้งกับนิยามในทางกฎหมายที่เราอาจให้นิยามความหมายของค าว่า 
“งบประมาณ” ได้ว่า “งบประมาณแผ่นดินเป็นกฎหมายว่าด้วยแผนก าหนดตั้งวงเงินและวิธีการให้ได้มา
และใช้ไปส าหรับรายรับและรายจ่ายของรัฐบาล”71  ในสองประเด็น ได้แก่ 

4.3.3.1 ปัญหาต่อหลักการห้ามฝ่ายนิติบัญญัติในการริเริ่มก าหนดรายจ่ายแผ่นดิน 

ตามกระบวนการนิติบัญญั ติ ของไทยมีการบั งคับ ใช้หลักการห้ าม 
ฝ่ายนิติบัญญั ติ ในการริเริ่มก าหนดรายจ่ายแผ่นดิน  ใน 2 ลักษณะ 72 คือ การห้ ามสมาชิก 
สภาผู้แทนราษฎรแปรญัตติเพ่ิมเติมรายการหรือจ านวนในรายการของร่างพระราชบัญญัติงบประมาณ
รายจ่ายแผ่นดิน และการจ ากัดสิทธิสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรเสนอร่างพระราชบัญญัติอันจะมีผลให้
เกิดการเพ่ิมขึ้นของรายจ่ายแผ่นดิน เหตุผลของการห้ามสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรแปรญัตติเพ่ิมเติม
รายการหรือจ านวนในรายการใดของร่างพระราชบัญญัติ เนื่องจาก 

1) ถ้าปล่อยให้สมาชิกสภาผู้แทนราษฎรสามารถแปรญัตติเพ่ิมเพ่ิม
วงเงินงบประมาณรายจ่ายได้ ก็จะมีการใช้งบประมาณขาดดุลโดยส่วนที่ขาดดุลจะมีมากขึ้นจนกระทั่ง
สร้างปัญหาเสถียรภาพทางเศรษฐกิจได้ ดังนั้น หากต้องการให้มีการใช้จ่ายที่เป็นประโยชน์จริงๆ  
และสามารถรักษาดุลยภาพแห่งงบประมาณของประเทศไว้ให้ได้แล้ว ก็จ าเป็นต้องใช้วิธีไม่ยอมให้
สมาชิกรัฐสภามีสิทธิเสนอรายจ่ายใหม่อันใด หรือขอเพ่ิมเติมรายจ่ายอันใดที่ได้อนุมัติไปแล้ว 

2) รัฐบาลนั้นมีหน้าที่จะต้องบริหารประเทศตามนโยบายที่ได้แถลง
ไว้ต่อรัฐสภา ดังนั้น จึงต้องด าเนินการจัดเตรียมร่างพระราชบัญญัติงบประมาฯรายจ่ายประจ าปี
งบประมาณอย่างรอบคอบ เพ่ือการให้การบริหารงานมีประสิทธิภาพมากที่สุด และเนื่องจาก 
ร่างพระราชบัญญัติดังกล่าวเป็นเพียงการประมาณการค่าใช้จ่ายที่ว่าน่าจะเหมาะสม จึงย่อมจะต้องมี
การประมาณการไว้โดยอาจผิดพลาดหรือสูงเกินความจ าเป็นได้ เมื่อคณะกรรมการวิสามัญฯ พิจารณา
ตัดทอนรายจ่ายหรือจ านวนในรายการใดจึงเท่ากับเป็นการช่วยปรับระดับความจ าเป็นที่แท้จริงให้
ปรากฏขึ้นมาเพ่ือป้องกันมิให้รัฐบาลใช้จ่ายในเรื่องที่ไม่เหมาะสม ต่อมาหลังจากพิจารณาปรับลดแล้ว 
สมาชิกสภาผู้แทนราษฎรก็ไม่ควรขอแปรญัตติเพ่ิมเติมรายการ หรือจ านวนในรายการของ  
ร่างพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจ าปีงบประมาณ เพราะว่าสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรนั้น
ย่อมไม่อยู่ในฐานะท่ีจะรู้ถึงความเหมาะสมในการก าหนดรายจ่ายแผ่นดินขึ้นมาเอง 

                                           
71 อรพิน ผลสุวรรณ สบายรูป, อ้างแล้ว เชิงอรรถที่ 51. 
72  จรัส สุวรรณมาลา, “การคลังภาครัฐว่าด้วยการแย่งชิง หักหลัง และสุ่มเสี่ยง ภาค 1: สถาบันการคลัง,” 

พิมพ์ครั้งที่ 1, (กรุงเทพมหานคร : คณะรัฐศาสตร์ จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย, 2555). 
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3) เพ่ือป้องกันมิให้สมาชิกสภาผู้แทนราษฎรใช้หนทางการ 
แปรญัตติเพ่ิมเติมรายการหรือจ านวนในรายการใดตามร่างพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่าย
ประจ าปีงบประมาณเป็นเครื่องมือในการหาเสียงเพ่ือการเลือกตั้ง เช่น การขอเพ่ิมงบประมาณ
รายจ่ายเพื่อท้องถิ่นของตนเอง 

การที่ฝ่ายบริหารมีหน้าที่ในการริเริ่มก าหนดการใช้จ่ายของราชการก็เพ่ือ
ประสิทธิภาพในการวางแผนระบบงบประมาณให้เป็นไปตามลักษณะของการจัดท างบประมาณ  
ให้มีความครบถ้วนสมบูรณ์  รวมทั้งความสอดคล้องในเรื่องหลักงบประมาณต้องได้รับความเห็นชอบ
ของรัฐสภาเพ่ือท าการพิจารณาตรวจสอบและอนุมัติในการใช้จ่ายเงินของประชาชนอันเป็น  
การตรวจสอบก่อนที่จะมีการใช้จ่ายเงินงบประมาณทั้งในเรื่องเนื้อหาของตัวกฎหมายแผนการเบิกจ่าย
งบประมาณต่างๆ  ทั้งนี้  ฝ่ายนิติบัญญัติต้องมีการควบคุมตรวจสอบในด าเนินการของฝ่ายบริหาร
เพ่ือที่ จะด าเนินการตรวจสอบภายหลังการใช้จ่ายทั้ งในเรื่องการเบิกจ่ายงบประมาณและ 
การด าเนินการงบประมาณต่างๆ  

ระบบกฎหมายไทยมีการก าหนดหลักความยินยอมไว้ในรัฐธรรมนูญ 
แห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 มาตรา 141 งบประมาณรายจ่ายของแผ่นดินให้ท าเป็น
พระราชบัญญัติ  ถ้าพระราชบัญญัติ งบประมาณรายจ่ายประจ าปีงบประมาณออกไม่ทันปี 
งบประมาณใหม่ ให้ใช้กฎหมายว่าด้วยงบประมาณรายจ่ายในปีงบประมาณปีก่อนนั้นไปพลางก่อน 

ขณะที่หลักความยินยอมหรือหลักอ านาจในการอนุมัติงบประมาณ  
เป็นหลักการที่ก าหนดขึ้นเพ่ือเป็นการให้อ านาจในการอนุมัติการใช้จ่ายเงินของประชาชนหรือผู้แทน
ประชาชน ซึ่งในระบบงบประมาณของไทยมีการก าหนดให้การจัดท างบประมาณต้องจัดท าเป็น
กฎหมาย การบัญญัติให้งบประมาณต้องจัดท าเป็นกฎหมายนี้เอง มีพัฒนาการมาจากเหตุผลทาง
ประวัติศาสตร์ที่รัฐสภาต้องการควบคุมการใช้จ่ายเงินของกษัตริย์และผู้ปกครอง เนื่องจากกษัตริย์หรือ
ผู้ปกครองอาจใช้อ านาจตามอ าเภอใจในการใช้จ่ายเงินที่จัดเก็บมาจากภาษีอากรของประชาชน  
จนน ามาสู่หลักที่เรียกกันว่า หลักความยินยอม (The Principle of Consent) นั่นหมายความว่า 
การด าเนินการต่างๆ ของรัฐจะต้องแสดงออกในรูปแบบของกฎหมาย และบุคคลที่จะด าเนินการ 
ในภารกิจต่างๆ ของรัฐจะต้องมีท่ีมาจากการเป็นผู้แทนของราษฎรด้วย 

มิติต่างๆ ในการอนุมัติงบประมาณตามหลักความยินยอมจะต้องพิจารณา
ทั้งในแง่ของระยะเวลา เนื้อหา หรือวัตถุประสงค์ของการใช้เงินงบประมาณ โดยฝ่ายบริหารจะเป็น 
คนเสนอร่างงบประมาณรายจ่ายให้แก่นิติบัญญัติเป็นผู้ใช้อ านาจในการอนุมัติ ซึ่งฝ่ายนิติบัญญัติ  
อาจมอบอ านาจให้หน่วยงานหนึ่งหรือจะมีการแต่งตั้งคณะกรรมการขึ้นมาเพ่ือท าการพิจารณา  
ร่างกฎหมายงบประมาณรายจ่ายดังกล่าวแทนก็ได้ นอกจากนี้ ยังมีประเด็นที่ต้องค านึงถึงความสมดุล
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ระหว่างฝ่ายนิติบัญญัติในการอนุมัติงบประมาณและฝ่ายบริหารในการจัดท าร่างงบประมาณเพ่ือให้
เกิดความยืดหยุ่นในกระบวนงบประมาณ โดยการวางขอบเขตอ านาจของฝ่ายนิติบัญญัติในการแก้ไข
เปลี่ยนแปลงร่างงบประมาณที่เสนอโดยฝ่ายนิติบัญญัติซึ่งมักจะถูกก าหนดในรั ฐธรรมนูญ และ 
การให้เขตอ านาจของฝ่ายบริหารในการแก้ไขเปลี่ยนแปลงงบประมาณที่ได้รับความเห็นชอบจาก  
ฝ่ายนิติบัญญัติแล้ว โดยฝ่ายนิติบัญญัติจะเป็นผู้ออกกฎหมายที่ให้อ านาจฝ่ายบริหารใช้ดุลยพินิจ  
ในการบริหารงบประมาณ 

ประเทศไทยเป็นประเทศหนึ่งที่ปกครองในระบบรัฐสภาซึ่งได้มีการน าเอา
หลักการห้ามฝ่ายนิติบัญญัติริเริ่มก าหนดรายจ่ายแผ่นดินมาใช้ในกระบวนการนิติบัญญัติเช่นกัน  
โดยเริ่มน ามาใช้ตั้งแต่ปี พุทธศักราช 2476 และบังคับใช้เรื่อยมาจนกระทั่งปัจจุบัน โดยแรกเริ่ม  
ได้น ามาบัญญัติไว้ในข้อบังคับการประชุมและการปรึกษาของสภาผู้แทนราษฎร และต่อมาได้น ามา
บัญญัติไว้ในรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยอันท าให้หลักการห้ามฝ่ายนิติบัญญัติริเริ่มก าหนด
รายจ่ายแผ่นดินเป็นหลักการขั้นพ้ืนฐานที่ส าคัญที่รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยรับรองไว้  
อย่างมั่นคงจนถึงปัจจุบัน73 

นอกจากนี้ หลักการพ้ืนฐานที่ส าคัญประการหนึ่งในการปกครองระบอบ
ประชาธิปไตยและเป็นหลักที่ยึดถือมาตลอด คือ หลักการควบคุมแผ่นดินโดยฝ่ายนิติบัญญัติหรือ
รัฐสภา ซึ่งลักษณะหนึ่งของหลักการดังกล่าว คือ ให้สภาผู้แทนราษฎรมีอ านาจให้ความเห็นชอบ  
การก าหนดรายจ่ายแผ่นดิน อย่ างไรก็ตาม แม้จะมีบทบัญญั ติ เกี่ ยวกับการให้อ านาจแก่ 
สภาผู้แทนราษฎรในการอนุมัติ ให้ความเห็นชอบงบประมาณแผ่นดิน แต่ก็ไม่สามารถริเริ่ม 
ในการก าหนดรายจ่ายได้เอง74 ด้วยเหตุผลที่ว่า สมาชิกสภาผู้แทนราษฎรนั้นไม่อยู่ ในสถานะ 
ที่เหมาะสมที่จะริเริ่ม เนื่องจากการริเริ่มการก าหนดรายจ่ายควรเป็นอ านาจและหน้าที่ของรัฐบาล 
เพราะรัฐบาลมีหน้าที่ในการบริหารประเทศและเป็นองค์กรที่ทราบถึงความจ าเป็นว่าจะต้องจ่ายเงิน
แผ่นดินเพ่ือการใด และรายจ่ายในการใดควรเป็นเงินจ านวนเท่าใด และด้วยเหตุผลเดียวกันนี้เองจึง
เป็นที่มาของหลักการห้ามฝ่ายนิติบัญญัติในการริเริ่มการก าหนดรายจ่ายแผ่นดินหรืองบประมาณ  
  

                                           
73 นิพนธ์ โลหะกุลวิช , “หลักการห้ามฝ่ายนิติบัญญัติริเริ่มก าหนดรายจ่ายแผ่นดิน ,” 

(วิทยานิพนธ์นิติศาสตรมหาบัณฑิต จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย, 2539). 
74 อัจฉรา  ชีวะตระกูลกิจ, อ้างแล้ว เชิงอรรถที่ 69. 
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4.3.3.2 ปัญหาต่อหลักระยะเวลาหนึ่งปีของงบประมาณ 

หลักทฤษฎีระยะเวลาหนึ่งปีของงบประมาณ75 เป็นหลักที่เกิดขึ้นในการคลัง
มหาชนยุคคลาสสิค เพ่ือจ ากัดระยะเวลาของการด าเนินการในการบริหารงบประมาณ ทั้งนี้ มีเหตุผล
ในการต้องการวางกรอบในการตรวจสอบการใช้จ่ายงบประมาณให้มีความรัดกุมเพ่ือให้ฝ่ายบริหาร
สามารถใช้จ่ายเงินได้อย่างถูกต้องตามกฎหมายและมีประสิทธิภาพ และเป็นกรอบระยะเวลา 
ในการด าเนินการตามหลักดุลยภาพแห่งงบประมาณที่ก าหนดให้งบประมาณรายได้และรายจ่าย 
ของรัฐจะต้องมีสัดส่วนพอดีกันหรือเป็นงบประมาณแบบสมดุล เพราะหากมีการจัดท างบประมาณ
แบบเกินดุลหรือมีรายได้สูงกว่ารายจ่ายก็จะเป็นช่องทางที่รัฐสภาอาจขอให้รัฐบาลเปลี่ยนแปลงวงเงิน
งบประมาณไปใช้จ่ายในรายการที่ไม่จ าเป็น และหากท างบประมาณขาดดุลก็อาจท าให้เกิดภาวะเงิน
ขึ้นได้เพราะเม็ดเงินจะเข้ามาอยู่ในระบบเศรษฐกิจมาก แม้การจัดท างบประมาณแบบขาดดุลจะมี
ประโยชน์ ในการท าให้ ระบบเศรษฐกิจขยายตัวและลดภาระการว่างงานตามทฤษฎี เคนส์  
แต่นักเศรษฐศาสตร์การคลังก็ยังคงเห็นว่าการจัดท างบประมาณแบบขาดดุลเป็นข้อยกเว้นของ  
หลักดุลยภาพของงบประมาณเท่านั้น 

อย่างไรก็ดีมีข้อสังเกตว่าในปัจจุบันกรอบระยะเวลาหนึ่งปีทางงบประมาณได้
มีความผ่อนคลายลงอย่างมาก เนื่องจากการด าเนินกิจกรรมต่างๆ ของรัฐมีการด าเนินการต่างๆ  
อยู่ตลอดเวลา รัฐบาลจึงมีการเสนอร่างกฎหมายเกี่ยวกับงบประมาณบางประเภทให้รัฐสภาพิจารณา
ได้นอกเหนือจากงบประมาณรายจ่ายประจ าปี โดยเฉพาะในประเทศอังกฤษซึ่งเป็นต้นก าเนิดของหลัก
หนึ่งปีของงบประมาณ ยังมีการแยกงบประมาณออกเป็นสองประเภท ได้แก่ ส่วนแรกคือ งบประมาณ
รายจ่ายประจ า ได้แก่ รายจ่ายประเภทเงินเดือน ค่าสาธารณูปโภคต่างๆ ซึ่งต้องมีการใช้จ่ายอยู่แล้ว
เป็นปกติ การพิจารณาของรัฐสภาจะพิจารณาในเรื่องการกระจายงบประมาณไปยังหน่วยงานต่างๆ 
และควบคุมไม่ให้สัดส่วนงบประมาณด้านนี้มีมากเกินไป และ ส่วนที่สองคือ งบรายจ่ายเพ่ือการลงทุน
ที่ต้องมีการวางแผนการด าเนินการลงทุนในหน่วยงานภาครัฐต่างๆ ที่มีตัวเลขในการประมาณการใช้
จ่ายเพ่ิมขึ้นหรือลดลงมากในแต่ละปีสมควรที่รัฐสภาจะต้องพิจารณาการใช้จ่ายในด้านการลงทุนนี้
อย่างรอบคอบ 

                                           
75 อรพิน ผลสุวรรณ สบายรูป, อ้างแล้ว เชิงอรรถที่ 51. 
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ส าหรับจุดเริ่มต้นของของระยะเวลาหนึ่งปีของงบประมาณในแต่ละประเทศ
จะก าหนดไว้แตกต่างกัน76 บางประเทศอาจใช้จุดเริ่มต้นของปีงบประมาณตามปีปฏิทิน หรือวันที่  
1 มกราคม ของทุกปีเป็นจุดเริ่มต้นของปีงบประมาณ เช่น เบลเยี่ยม บราซิล เดนมาร์ก สาธารณรัฐ
เยอรมนี และสาธารณรัฐฝรั่งเศส บางประเทศอาจใช้วันที่ 1 กรกฎาคม เช่น ออสเตรเลีย สวีเดน 
อียิปต์ บางประเทศอาจใช้วันที่ 1 เมษายน เช่น อินเดีย อินโดนีเซีย อิสราเอล ญี่ปุ่น หรือบางประเทศ
อาจใช้วันที่ 1 ตุลาคม เป็นวันเริ่มต้นปีงบประมาณ ได้แก่ สหรัฐอเมริกา และประเทศไทย เป็นต้น 

 

การจัดท างบประมาณตามกรอบยุทธศาสตร์ชาติได้มีการเตรียมการตั้งแต่ 
ในระยะแรกที่ยุทธศาสตร์ชาติยังไม่ได้ประกาศใช้ คณะรัฐมนตรีได้เริ่มด าเนินการจากการให้ทุกส่วน
ราชการจัดท าแผนงานในภารกิจหลักของหน่วยงานระยะ 20 ปี (พุทธศักราช 2560 -2579) 77  
เพ่ือวางแนวทางการปฏิรูปการจัดท างบประมาณ โดยในการจัดท างบประมาณรายจ่ายประจ าปีจะยึด
ยุทธศาสตร์ชาติ 6 ด้าน ระยะ 20 ปี แผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ นโยบายรัฐบาล  
แผนปฏิรูปภาครัฐ นโยบายความมั่นคงแห่งชาติ และแผนหลักอ่ืนๆ โดยจัดท ากรอบงบประมาณ
รายรับและรายจ่ายล่วงหน้าระยะ 20 ปี และยุทธศาสตร์การจัดสรรงบประมาณรายจ่ายประจ าปี  
ให้หน่วยงานใช้ในการจัดท าค าขอตั้งงบประมาณรายจ่ายประจ าปี ซึ่งประกอบด้วย 5 กลุ่ม คือ  

(1) Function (ภารกิจพ้ืนฐาน) 
(2) Agenda (ภารกิจยุทธศาสตร์ นโยบายเร่งด่วน แนวทางปฏิรูป

ภาครัฐ งบประมาณบูรณาการ) โดยผ่านกลไกของคณะกรรมการพิจารณาการจัดท า งบประมาณ 
ในลักษณะบูรณาการเชิงยุทธศาสตร์ จ านวน 6 คณะ ซึ่งมีรองนายกรัฐมนตรีเป็นประธานกรรมการ78 

(3) Area (ภารกิจ พ้ืนที่  ท้ องถิ่น  ภูมิภาค จังหวัด กลุ่มจั งหวัด )  
โดยให้กระทรวงมหาดไทยพิจารณาหากลไกในการเชื่อมโยงงบจังหวัดและกลุ่มจังหวัด และองค์กร

                                           
76 สมาพร  ประดิษฐนิยกูล, “การก าหนดกรอบระยะเวลาหนึ่งปีของงบประมาณแผ่นดินตาม

พระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจ าปีในประเทศไทย,” (วิทยานิพนธ์นิติศาสตรมหาบัณฑิต 
คณะนิติศาสตร์ มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์, 2540). 

77 หนังสือส านักเลขาธิการคณะรัฐมนตรี ที่ นร 0503/ว43  เรื่อง แนวทางการปฏิรูปการ
จัดท างบประมาณ  ลงวันที่ 10 กุมภาพันธ์ 2559 

78 ค าสั่งส านักนายกรัฐมนตรี ที่ 249/2559 เรื่อง แต่งตั้งคณะกรรมการพิจารณาการจัดท า
งบประมาณในลักษณะบูรณาการเชิงยุทธศาสตร์ ประจ าปีงบประม าณ พ.ศ. 2561 ลงวันที่  
25 ตุลาคม 2559 
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ปกครองส่วนท้องถิ่น กับยุทธศาสตร์ชาติ 6 ด้าน ระยะ 20 ปี และงบประมาณของส่วนราชการที่
เกี่ยวข้อง 

(4) งบกลาง รายการเงินส ารองจ่ายเพ่ือกรณีฉุกเฉินหรือจ าเป็น หรืองบ
ภัยพิบัติ หรือเร่งด่วน 

(5) รายจ่ายชดใช้เงินกู้และดอกเบี้ย 
และให้กระทรวงการคลังจัดท ายุทธศาสตร์ด้านรายรับให้สอดคล้อง 

กับยุทธศาสตร์ชาติ 6 ด้าน ระยะ 20 ปี กรอบงบประมาณรายรับและรายจ่ายล่วงหน้าระยะ 20 ปี 
และการจัดสรรงบประมาณรายจ่ายประจ าปีด้วย โดยให้ส่วนราชการเสนอรายละเอียดโครงการ/
กิจกรรมที่จะด าเนินการ และผลที่จะได้รับในแต่ละระยะ บูรณาการการท างานและงบประมาณ
ร่วมกับหน่วยงานที่ เกี่ยวข้อง ค านึงถึงความเชื่อมโยงในระดับภูมิภาค จังหวัด และท้องถิ่น  
ประเมินและทบทวนแผนงานทุกๆ 5 ปี  ให้ส านักเลขาธิการนายกรัฐมนตรีเป็นผู้รวบรวม79  
ให้คณะกรรมการพิจารณาการจัดท างบประมาณในลักษณะบูรณาการเชิงยุทธศาสตร์ จ านวน 6 คณะ 
ซึ่งมีรองนายกรัฐมนตรีเป็นประธานกรรมการพิจารณาก่อนส่งให้ส านักงบประมาณรวบรวมเพ่ือจัดท า
งบประมาณรายจ่ายประจ าปี80 

ในมติคณะรัฐมนตรีเรื่องแนวทางการปฏิรูปการจัดท างบประมาณข้างต้น 
ย่อมไม่สามารถพูดถึงการที่หน่วยงานต่างๆ นอกเหนือไปจากการก ากับควบคุมของคณะรัฐมนตรี  
ที่ล้วนต้องมีการจัดท างบประมาณเพ่ือด าเนินการตามกรอบยุทธศาสตร์ชาติ น ามาสู่ปัญหา 
ของยุทธศาสตร์ชาติต่อหลักหลักระยะเวลาหนึ่งปีของงบประมาณ ทั้งนี้  ยังไม่รวมถึงประเด็น 
การพิจารณาการโอนเปลี่ยนแปลงรายการงบประมาณ ดังกรณี การโอนเปลี่ยนแปลงรายการ
งบประมาณรายจ่ายประจ าปี  2562 ตามมาตรการด้านการงบประมาณเพ่ือการขับเคลื่อน 
ยุทธศาสตร์ชาติและแผนแม่บทอีกด้วย81 

                                           
79 หนังสือส านักเลขาธิการคณะรัฐมนตรี ด่วนที่สุด ที่ นร 0505/ว367 เรื่อง การก าหนดแนว

ทางการจัดท างบประมาณในลักษณะบูรณาการเชิงยุทธศาสตร์ ประจ าปีงบประมาณ พ.ศ. 2561  
ลงวันที่ 28 ตุลาคม 2559 

80 หนังสือส านักงบประมาณ ด่วนที่สุดที่  นร 0728/592 การก าหนดแนวทางการจัดท า
งบประมาณในลักษณะบูรณาการเชิงยุทธศาสตร์ ประจ าปีงบประมาณ พ.ศ. 2561 ลงวันที่  
21 ตุลาคม 2559 

81 หนังสือส านักเลขาธิการคณะรัฐมนตรี ด่วนที่สุด ที่  นร 0505/590 เรื่อง มาตรการ 
ด้านการงบประมาณเพ่ือการขับเคทื่อนยุทธศาสตร์ชาติและแผนแม่บท ลงวันที่ 18 ธันวาคม 2561  
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คณะรัฐมนตรีในฐานะฝ่ายบริหารซึ่ งมีหน้าที่ริ เริ่มนโยบายการคลัง ก าหนด
ยุทธศาสตร์การบริหารราชการแผ่นดิน จัดท าร่างพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจ าปี  
และร่างกฎหมายการเงินการคลังอ่ืนๆ เสนอขอความเห็นจากรัฐสภา และต้องเป็นหน่ วยงานที่ต้อง 
น านโยบายไปปฏิบัติโดยกลไกต่างๆ เพ่ือประโยชน์สูงสุดของประชาชน แต่ทั้งนี้ คณะรัฐมนตรีอาจมิได้
มุ่งประโยชน์สูงสุดของประชาชนและสังคมส่วนรวมเสมอไป เพราะอาจมีการแสวงหาความนิยม  
ทางการเมืองระยะสั้นหรือเพ่ือประโยชน์พวกพ้องของตนเอง ดังนั้น นอกเหนือไปจากการจัดท า
ยุทธศาสตร์ชาติแล้ว ในรัฐประชาธิปไตยจึงต้องมีกฎหมายที่ให้อ านาจและมาตรการป้องกันหรือ
ควบคุมการด าเนินการของคณะรัฐมนตรีโดยใช้วิธีการต่างๆ ดังนี้ 82 

(1) อ านาจการจัดท างบประมาณต่างๆ ของรัฐบาลต้องท าเป็นบทบัญญัติ
ในกฎหมายให้ชัดเจน เช่น กฎหมายการเงินการคลัง และกฎหมายวิธีการงบประมาณของรัฐว่าด้วย
การก าหนดรักษาดุลยภาพของรัฐบาล ดังกรณีในประเทศเยอรมนีและกลุ่มประเทศสหภาพยุโรป   
โดยอาจมีการก าหนดให้มีกระบวนการจัดท าแผนการเงินระยะปานกลาง ดังเช่นในกรณีของประเทศ
นิวซีแลนด์ หรือการก าหนดให้มีองค์กรอิสระในการควบคุมวินัยทางการเงินการคลังเพ่ือป้องกันการที่
รัฐบาลและรัฐสภามีแนวนโยบายในการกู้เงินหรือการใช้งบประมาณแบบขาดดุล ดังเช่นในประเทศ
แคนาดา 

(2 ) ให้ มี บทบั ญ ญั ติ กฎห มายการคลั งว่ าด้ วยการให้ อ าน าจแก่
นายกรัฐมนตรี หรือกระทรวงการคลัง (และส านักงบประมาณ) ในการก าหนดนโยบายการคลังของ
รัฐบาล และแผนงบประมาณระยะปานกลางล่วงหน้าตามวาระทางการเมืองของคณะรัฐมนตรี 

(3) ให้มีบทบัญญัติว่าด้วยวิธีการงบประมาณของรัฐ ให้การจัดท าแผน
งบประมาณรายจ่ายประจ าปี โดยครอบคลุมรายจ่ายของเงินกองทุนสาธารณะทุกประเภท ไม่เปิดช่อง
โอกาสให้ฝ่ายบริหารให้ใช้จ่ายเงิน หรือก่อหนี้ผูกพันนอกแผนงบประมาณ 

(4) ให้มีบทบัญญัติในกฎหมายการเงินการคลังว่าด้วยการด าเนินนโยบาย
การคลังในช่วงวิกฤติ เพ่ือให้รัฐบาลสามารถใช้นโยบายการเงินการคลัง เพ่ือรับมือวิกฤตการณ์ได้ 
พร้อมกับให้มีกลไกการตรวจสอบทางการคลังที่เข้มข้นควบคู่กันไป 

(5) ให้มีบทบัญญัติในกฎหมายการเงินการคลัง จ ากัดการใช้จ่ายเงิน
ล่วงหน้า หรือการสร้างภาระผูกพันทางการคลังไว้ล่วงหน้า (Entitlements) ในรูปแบบต่างๆ 

(6) ให้มีบทบัญญัติในกฎหมายการเงินการคลังให้รัฐบาลและหน่วยงาน
ของรัฐเปิดเผยข้อมูลทางการคลังต่อสาธารณชนอย่างตรงไปตรงมา และครอบคลุมครบถ้วนสมบูรณ์ 

                                           
82 จรัส สุวรรณมาลา, อ้างแล้ว เชิงอรรถที่ 72. 
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(7) ให้มีกฎหมายว่าด้วยการป้องกันปราบปรามการทุจริตของรัฐบาล 
ข้าราชการ พนักงานของรัฐ และกลุ่มธุรกิจ ให้นักการเมืองและข้าราชการระดับสูงเปิดเผยทรัพย์สิน
ต่อสาธารณชน ให้มีองค์กรตรวจสอบการทุจริตเชิงนโยบาย และส่งเสริมให้องค์กรภาคประชาชนและ
สื่อมวลชนตรวจสอบการทุจริตและแสวงหาประโยชน์โดยมิชอบ 

หากพิจารณาแผนแม่บทภายใต้ยุทธศาสตร์ชาติ (พุทธศักราช 2561 - 2580) ซึ่งได้
ก าหนดกรอบนโยบายทางการเงินและการคลังในสองประเด็น83 คือ  หนึ่ง ระบบการเงินการคลัง 
ของประเทศจะต้องสนับสนุนการขับเคลื่อนยุทธศาสตร์ชาติ และ สอง ระบบงบประมาณและ 
การจัดสรรงบประมาณตอบสนองความเร่งด่วนและมีเป้าหมายร่วมกันทั้งในระดับแผนแม่บทภายใต้
ยุทธศาสตร์ชาติ  ซึ่งการก าหนดประเด็นทางการเงินการคลังในมุมมองของผู้ร่างแผนแม่บท  
ยุทธศาสตร์ชาติดังกล่าว เป็นการมองว่าการเงินการคลังเป็นเพียงเครื่องมือหนึ่งในการสนับสนุน  
การท างานของยุทธศาสตร์ชาติ โดยไม่ได้ก าหนดแนวทางทางการพัฒนาระบบการเงินการคลังของ
ประเทศ ให้เป็นไปตามหลักการทั่วไปของงบประมาณซึ่งประเทศไทยล้วนมีปัญหาในการด าเนินการ 84 
อาทิ หลักความโปร่งใสที่ประเทศไทยมีเพียงแต่แนวทางการด าเนินงานแต่ไม่มีการรับรองหลักการ

                                           
83 ประกาศส านักนายกรัฐมนตรีเรื่อง การประกาศแผนแม่บทภายใต้ยุทธศาสตร์ชาติ 

(พุทธศักราช 2561 - 2580) ระบุว่า  
“… กลไกของภาครัฐจึงเป็นเครื่องมือส าคัญที่จะสามารถช่วยขับเคลื่อนการพัฒนาประเทศ

ตามแผนแม่บท ภายใต้ยุทธศาสตร์ชาติทุกประเด็น เพ่ือบูรณาการ ทั้งในเชิงประเด็น เชิงภารกิจ และ
เชิงพ้ืนที่มีการเชื่อมโยงการ ท างานทุกระดับให้สอดรับกับเป้าหมายที่ก าหนดไว้ในยุทธศาสตร์ชาติ 
และการพัฒนาดังกล่าวจะต้องบูรณาการกัน อย่างมีเอกภาพและสอดประสานกัน มีการประสานงาน
บนความร่วมมือของภาคส่วนต่างๆ ตั้งแต่ภาครัฐ ภาคเอกชน ภาคประชาสังคม ภาควิชาการ ภาค
ประชาชนและภาคส่วนอ่ืนในสังคม ระบบการเงินการคลังของประเทศจะต้อง สนับสนุนการ
ขับเคลื่อนยุทธศาสตร์ชาติระบบงบประมาณและการจัดสรรงบประมาณตอบสนองความเร่งด่วน และ
มีเป้าหมายร่วมกันทั้งในระดับแผนแม่บทภายใต้ยุทธศาสตร์ชาติภารกิจ และพ้ืนที่ ซึ่งสามารถติดตาม
ประเมิน ผลส าเร็จของการบรรลุ เป้าหมายของยุทธศาสตร์ชาติทุกระดับ เพ่ือให้การพัฒนา
ประสิทธิภาพภาครัฐเข้าสู่ความสมดุล ในความสัมพันธ์ของพ้ืนที่ ทั้งส่วนกลาง ส่วนภูมิภาคและ
ท้องถิ่น และประชาชนเข้ามามีส่วนร่วมได้ในการติดตามประเมินผลและในการพัฒนาบริการ
สาธารณะ...” 

84 สุปรียา แก้วละเอียด, “กฎหมายงบประมาณของประเทศไทย” พิมพ์ครั้งที่ 1, (กรุงเทพมหานคร : 
โครงการต าราและเอกสารประกอบการสอน คณะนิติศาสตร์ มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์, 2560). 
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เหล่านี้ ในทางกฎหมายรวมทั้งไม่มีมาตรการรองรับอย่างเป็นรูปธรรม บทบาทในการจัดท า 
งบประมาณของรัฐบาลที่ดีจึงควรเป็นการใช้อ านาจตามที่กฎหมายก าหนดให้ไว้โดยชัดเจน โดยต้อง
ค านึงถึงประสิทธิภาพในการท างานและผลสัมฤทธิ์ของการใช้จ่ายงบประมาณ และสนับสนุน  
การด าเนินการต่างๆ ให้ สามารถตรวจสอบได้ตามการด าเนินงาน ตามหลักธรรมาภิบาล  
ซึ่งการประกาศใช้ยุทธศาสตร์ชาติไม่ได้เป็นการรับรองว่ารัฐบาลจะสามารถด าเนินการได้ตามกรอบ
ความยั่งยืนทางการคลังและธรรมาภิบาลเสมอไป 

สรุปได้ว่า การก าหนดกรอบให้รัฐบาลต้องการจัดท างบประมาณตามกรอบของ 
แผนแม่บทตามยุทธศาสตร์ชาติ อาจเป็นการขัดต่อหลักการห้ามฝ่ายนิติบัญญัติในการริเริ่มก าหนด
รายจ่ายแผ่นดิน และหลักระยะเวลาหนึ่งปีของงบประมาณ โดยเฉพาะในกรณีที่มีการตรวจสอบ  
การด าเนินงานจากคณะกรรมการยุทธศาสตร์ชาติ รัฐสภา และองค์กรอิสระ เนื่องจากองค์กรเหล่านี้
อาจเป็นการไปแทรกแซงการท างานของฝ่ายบริหารในการจัดท าและการบริหารงบประมาณได้ 
(Budget preparation and excution) ตามหลักการเสนองบประมาณรายจ่ายประจ าปีเป็นอ านาจ
หน้าที่ของฝ่ายบริหารเท่านั้น และห้ามฝ่ายนิติบัญญัติ ในการริเริ่มก าหนดรายจ่ายแผ่นดิน  
ใน 2 ลักษณะ  คือ การห้ามสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรแปรญัตติเพ่ิมเติมรายการหรือจ านวนในรายการ
ของร่างพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายแผ่นดิน และการจ ากัดสิทธิสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรเสนอ
ร่างพระราชบัญญัติอันจะมีผลให้เกิดการเพิ่มขึ้นของรายจ่ายแผ่นดิน ซึ่งเป็นหน้าที่ของรัฐบาลที่จะต้อง
บริหารประเทศตามนโยบายที่ได้แถลงไว้ต่อรัฐสภา และต้องด าเนินการจัดเตรียมร่างพระราชบัญญัติ
งบประมาณรายจ่ายประจ าปีงบประมาณอย่างรอบคอบและเป็นอิสระ โดยเฉพาะอย่างยิ่งรัฐสภาต้อง
ป้องกันมิให้สมาชิกสภาผู้แทนราษฎรใช้หนทางการแปรญัตติเพ่ิมเติมรายการหรือจ านวนในรายการใด
ตามร่างพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจ าปีงบประมาณเพ่ือใช้ยุทธศาสตร์ชาติ เป็นเครื่องมือ
ในการโจมตีทางการเมือง 

 
4.4 ปัญหาในการติดตามตรวจสอบและการประเมินผลการด าเนินการตามยุทธศาสตร์ชาติ 
 

4.4.1 เหตุในการควบคุมตรวจสอบการด าเนินการตามยุทธศาสตร์ชาติ 

4.4.1.1 กรณีการติดตามตรวจสอบท่ัวไป ส านักงานสภาพัฒนาการเศรษฐกิจและ
สังคมแห่งชาติมีหน้าที่ในการควบคุมตรวจสอบการด าเนินการตามยุทธศาสตร์ชาติ โดยต้องจัดท า
รายงานสรุปผลการด าเนินการประจ าปีเสนอต่อคณะกรรมการยุทธศาสตร์ชาติ คณะรัฐมนตรี  
หัวหน้าหน่วยงานของรัฐ และรัฐสภา ในรายงานดังกล่าวอย่างน้อยต้องระบุความก้าวหน้าของ  
การด าเนินการตามยุทธศาสตร์ชาติ ปัญหา อุปสรรค และข้อเสนอแนะในการด าเนินการให้เป็นไป 
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ตามยุทธศาสตร์ชาติด้วย ซึ่งนับเป็นการเพ่ิมบทบาทของส านักงานสภาพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคม
แห่งชาติให้สามารถเข้าไปแสดงความคิดเห็นต่อการด าเนินงานตามปกติของส่วนราชการต่างๆ  

4.4.1.2 กรณีการติดตามตรวจสอบเฉพาะเรื่อง ในกรณีมีเหตุอันควรรายงานให้
รัฐสภาทราบเป็นการเฉพาะเรื่อง ให้คณะกรรมการจัดท ายุทธศาสตร์ชาติด้านที่เกี่ยวข้องรายงานต่อ
คณะกรรมการยุทธศาสตร์ชาติ เพ่ือให้คณะกรรมการยุทธศาสตร์ชาติเสนอรัฐสภาเป็นการเฉพาะเรื่อง
ได ้โดยไม่ต้องเสนอผ่านคณะรัฐมนตรี  

ทั้งนี้ หลักในการติดตาม ตรวจสอบ และการประเมินผลการด าเนินการตาม
ยุทธศาสตร์ชาติ ต้องเริ่มต้นจากการตระหนักถึงเป้าหมายในการตรวจสอบ ที่ต้องการให้ยุทธศาสตร์
ชาติเป็นเครื่องมือหนึ่งในการจัดท าบริการสาธารณะและสามารถขับเคลื่อนได้อย่างเป็นปกติต่อเนื่อง
ไม่ก่อให้เกิดการด าเนินการทางนโยบายสาธารณะที่หยุดชะงัก อันจะส่งผลเสียต่อสังคมส่วนรวม  
โดยการตรวจสอบต้องมุ่งแก้ไขที่สาเหตุของปัญหาในแผนยุทธศาสตร์ชาติมิใช่การตีความกฎหมายเพ่ือ
มุ่งถอดถอนบุคคลให้ออกจากต าแหน่ง โดยมิพักต้องระมัดระวังความสับสนระหว่าง ยุทธศาสตร์ชาติ
ซึ่งปรากฎในหมวด 6 นโยบายแห่งรัฐของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560  
กับประเด็นการใช้สิทธิและเสรีภ าพ ในฐานะท าหน้ าที่ ในการเรียกร้องให้ รัฐกระท าการ 
(Leistungsfunktion oder Teilhaberecht) ซึ่งปรากฎอยู่ในหมวด 5 หน้าที่ของรัฐของรัฐธรรมนูญ 
ซึ่งแยกอยู่อีกในหมวดหนึ่ง85 ขณะที่การติดตาม ตรวจสอบ และการประเมินผล การด าเนินการของ
คณะรัฐมนตรีตามกรอบยุทธศาสตร์ชาติ  ทั้ งจากฝ่ายตุลาการ วุฒิ สภา หรือ องค์กรอิสระ  
องค์กรเหล่านี้ย่อมต้องพิจารณาอยู่เสมอว่า การตรวจสอบการท างานของคณะรัฐมนตรีย่อมหมายถึง
การตรวจสอบการท าหน้าที่ของคณะกรรมการยุทธศาสตร์ชาติในการให้ค าปรึกษาด้านต่างๆ  
แก่คณะรัฐมนตรีด้วย 

นอกจากนั้ น  ปัญ หาในการนิ ยามความหมายของผู้ ที่ ไม่ ด า เนินการ 
ตามยุทธศาสตร์ชาติก็เป็นประเด็นปัญหาอีกประเด็นหนึ่งที่สามารถก าหนดขอบเขตการตีความได้ยาก
มาก เนื่องจากการการด าเนินการให้บรรลุเป้าหมายของยุทธศาสตร์ประสบความส าเร็จล้วน  
ต้องค านึงถึงปัจจัยต่างๆ รอบด้าน ได้แก่ บุคลากรของภาครัฐ งบประมาณ เทคโนโลยีและนวัตกรรม 
รวมถึงปัจจัยภายนอกอ่ืนๆ ที่ไม่สามารถควบคุมได้ นอกจากนั้นนิยามของขอบเขตของเจ้าพนักงานมี

                                           
85 นภดล จันโหนง, “ปัญหาทางกฎหมายของบทบัญญัติรัฐธรรมนูญ: ศึกษาเฉพาะกรณี

รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 หมวด 5 ว่าด้วยหน้าที่ของรัฐ ,” (วิทยานิพนธ์
ศิลปศาสตรมหาบัณฑิต (กฎหมายเพ่ือการบริหาร) คณะนิติศาสตร์ สถาบันบัณฑิตพัฒนบริหาร
ศาสตร์, 2560) 
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อยู่หลากหลายตั้งแต่ผู้ที่ท าหน้าที่ของโครงการระดับเล็กสุดจนถึงหน้าที่ที่มีความรับผิดชอบสูงสุดอย่าง
คณะรัฐมนตรี ท าให้ผู้ที่มีอ านาจตรวจสอบไม่สามารถก าหนดได้ว่าการตรวจสอบในโครงการที่ระดับใด
จึงจะเรียกว่าเป็นการไม่ด าเนินการตามยุทธศาสตร์ชาติ  

ตามหลักเกณฑ์ในการตีความกฎหมาย86 ได้แก่ การตีความตามเจตนารมณ์
ของกฎหมายมิใช่การค้นหาเจตนารมณ์ของผู้ร่าง  (teleological Interpretation) การส ารวจประวัติ
ความเป็นมาและบทเรียนต่างๆ ของกฎหมาย (historical Interpretation) และการตีความกฎหมาย
อย่างมีความสัมพันธ์กันทั้งระบบ (Systematical Interpretation) ขณะที่เนื้อแท้ของสถานะของการ
ด าเนินการตามยุทธศาสตร์ชาติจะมีสถานะเป็นการกระท าทางนโยบายซึ่ งใช้สภาพบังคับ 
ในทางการเมืองอันมีองค์กรรัฐสภาเป็นหน่วยงานหลักในการตรวจสอบ หลักการเฉพาะในการตีความ
รัฐธรรมนูญ  

โดยเฉพาะเมื่อพิเคราะห์บทบัญญัติของรัฐธรรมนูญที่เป็นลายลักษณ์อักษรซึ่ง
เป็นวัตถุแห่งการตีความแล้ว เราจะพบว่ามีบทบัญญัติจ านวนไม่น้อยที่ได้รับการตราขึ้นโดยใช้ถ้อยค าที่
มีความหมายไม่เฉพาะเจาะจง หรือเกิดกรณีที่เป็นปัญหาทางรัฐธรรมนูญขึ้น ซึ่งปัญหาดังกล่าวมีความ
ไม่ชัดเจนว่าจะน าเอาบทบัญญัติในรัฐธรรมนูญไปปรับใช้ได้หรือไม่ ปัญหาต่างๆ เหล่านี้เมื่อเกิดขึ้นแล้ว 
ก็จะกลายเป็นประเด็นให้ต้องตีความรัฐธรรมนูญนอกจากหลักทั่วไปในการตีความรัฐธรรมนูญซึ่ง 
ไม่แตกต่างไปจากการตีความกฎหมายลายลักษณ์อักษรอ่ืนแล้วในทางต าราได้มีการพัฒนาหลักการ
เฉพาะบางประการที่จะต้องน ามาพิจารณาประกอบกับหลักทั่วไปในการตีความรัฐธรรมนูญ ซึ่งได้แก่87 

1) หลักความเป็นเอกภาพของรัฐธรรมนูญ หลักการนี้ เรียกร้องให้ผู้ตีความ
รัฐธรรมนูญต้องพิเคราะห์รัฐธรรมนูญทั้งฉบับอย่างเป็นเอกภาพ กล่าวคือ จะต้องตีความบทบัญญัติ
ต่างๆ ในรัฐธรรมนูญให้สอดคล้องกัน ไม่ตีความให้บทบัญญัติต่างๆ ในรัฐธรรมนูญขัดแย้งกันเอง 

2) หลักการมีผลบังคับในทางปฏิบัติของบทบัญญัติทุกบทบัญญัติในกรณีที่เกิด
การขัดแย้งกันระหว่างบทบัญญัติต่างๆ ในรัฐธรรมนูญ ผู้ตีความรัฐธรรมนูญจะต้องไม่ตีความ  
ให้บทบัญญัติใดบทบัญญัติหนึ่งหนึ่งมีผลใช้บังคับเต็มที่และการที่บทบัญญัตินั้นมีผลใช้บังคับเต็มที่
ส่งผลให้บทบัญญัติอีกบทบัญญัติหนึ่งไม่สามารถใช้บังคับได้การตีความรัฐธรรมนูญที่ถูกต้องในกรณีที่
บทบัญญัติ สองบทบัญญัติขัดแย้งกันเมื่อเกิดข้อเท็จจริงที่เป็นรูปธรรมขึ้น คือ การตีความให้บทบัญญัติ

                                           
86 คณิต ณ นคร, “ศาลรัฐธรรมนูญกับการตีความกฎหมาย,” จุลสารสถาบันสัญญา ธรรม

ศักดิ์ เพ่ือประชาธิปไตย, ปีที่ 1, ฉบับที่ 1, (เมษายน 2553) 
87 วรเจตน์ ภาคีรัตน์ “การใช้และการตีความกฎหมายมหาชน,” จุลนิติ, (กรกฎาคม - 

สิงหาคม 2553). 
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ทั้งสองนั้นใช้บังคับได้ทั้งคู่ โดยอาจจะลดขอบเขตการบังคับใช้ของบทบัญญัติทั้งสองลงไม่ให้เกิด  
การขัดแย้งกัน เช่นการขัดแย้งกันระหว่างเสรีภาพในการแสดงความคิดเห็นกับสิทธิในความเป็นอยู่
ส่วนตัว เป็นต้น 

3) หลักการเคารพภารกิจขององค์กรตามรัฐธรรมนูญ ในการตีความ
รัฐธรรมนูญ องค์กรตามรัฐธรรมนูญจะต้องตระหนักถึงภารกิจที่รัฐธรรมนูญมอบหมายให้แก่ตน  
และจะต้องเคารพอ านาจและภารกิจทางรัฐธรรมนูญขององค์กรอ่ืนตามรัฐธร รมนูญ องค์กร 
ตามรัฐธรรมนูญจะต้องไม่ตีความอ านาจหน้าที่ ของตนให้ขัดกับหลักการแบ่ งแยกภารกิจ 
ตามรัฐธรรมนูญ (หรือท่ีเราเข้าใจกันในเรื่องของหลักการแบ่งแยกอ านาจ) เช่น ศาลรัฐธรรมนูญจะต้อง
ระมัดระวังว่าแม้ตนมีอ านาจควบคุมตรวจสอบความชอบด้วยรัฐธรรมนูญของกฎหมายที่ตราขึ้ น 
โดยองค์กรนิติบัญญัติตนก็ไม่มีอ านาจในอันที่จะปฏิบัติภารกิจในการตรากฎหมายแทนองค์กร  
นิติบัญญัติได้ซึ่งหมายความว่าศาลรัฐธรรมนูญจะต้องตรวจสอบว่ากฎหมายที่รัฐสภาตราขึ้นไม่ชอบ
ด้วยรัฐธรรมนูญอย่างไร แต่จะตีความอ านาจของตนไปจนถึงขั้นวินิจฉัยว่ากฎหมายที่สภาตราขึ้ น 
ขัดต่อรัฐธรรมนูญเพียงเพราะตนเห็นว่ากฎหมายฉบับนั้นไม่ความเหมาะสมในทางนิตินโยบายไม่ได้
เพราะเท่ากับศาลรัฐธรรมนูญก้าวล่วงเข้าไปแสดงเจตจ านงในการบัญญัติกฎหมายแทนองค์กร  
นิติบัญญัติเสียเอง 

4) หลักบูรณภาพแห่งรัฐธรรมนูญ หลักการดังกล่าวนี้เป็นหลักการตีความ
รัฐธรรมนูญที่สืบเนื่องมาจากหลักความเป็นเอกภาพของรัฐธรรมนูญ กล่าวคือ ในการตีความเพ่ือ
แก้ปัญหาทางรัฐธรรมนูญนั้น ผู้ตีความจะต้องตีความรัฐธรรมนูญไปในทางที่ส่งเสริมให้รัฐธรรมนูญ  
มีความม่ันคง 

5) หลักความมีผลบังคับเป็นกฎหมายโดยตรงของบทบัญญัติในรัฐธรรมนูญ 
หลักการข้อนี้ก าหนดว่าในการตีความรัฐธรรมนูญนั้น จะต้องตีความให้บทบัญญัติในรัฐธรรมนูญ 
มีก าลังบังคับทางกฎหมายให้มากที่สุดเท่าที่จะเป็นไปได้ผู้ตีความรัฐธรรมนูญพึงเลี่ยงการตีความ 
ที่ส่งผลให้บทบัญญัติในรัฐธรรมนูญมีลักษณะเป็นเพียงนโยบายเท่านั้น  เว้นแต่บทบัญญัติ 
ในรัฐธรรมนูญจะแสดงให้เห็นในตัวเองว่ามุ่งหมายให้มีลักษณะเป็นแนวนโยบายไม่ใช่มุ่งก่อตั้ง 
สิทธิเรียกร้องในทางมหาชนให้แก่ราษฎร 
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4.4.2 องค์กรผู้มีอ านาจในการตรวจสอบการด าเนินการตามยุทธศาสตร์ชาติ 

  4.4.2.1 ส านักงานสภาพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ  

จากการการท าหน้าที่ เลขานุการคณะกรรมการยุทธศาสตร์ชาติแล้ว 
พระราชบัญญัติการจัดท ายุทธศาสตร์ชาติ พ.ศ. 2560 ก าหนดให้ส านักงานสภาพัฒนาการเศรษฐกิจ
และสังคมแห่งชาติ มีหน้าที่จัดท ารายงานสรุปผลการด าเนินการประจ าปีเสนอต่อคณะกรรมการ
ยุทธศาสตร์ชาติ และให้คณะกรรมการจัดท ายุทธศาสตร์ชาติด้านที่เกี่ยวข้องรายงานต่อคณะกรรมการ
ยุทธศาสตร์ชาติ  เพ่ือให้คณะกรรมการยุทธศาสตร์ชาติ เสนอรัฐสภาแล้ว องค์กรผู้มีอ านาจ  
ในการตรวจสอบการด าเนินการตามยุทธศาสตร์ชาติจะแบ่งการตรวจสอบออกเป็นล าดับชั้นขึ้นไป  

ส านักงานสภาพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ88 มีภารกิจเกี่ยวกับ
การด าเนินการจัดท ายุทธศาสตร์ชาติและแผนการปฏิรูปประเทศการเสนอแนะนโยบายการพัฒนา
เศรษฐกิจและสังคมของประเทศทั้งในระยะสั้น ระยะปานกลาง และระยะยาว การพิจารณาแผนงาน
และโครงการของหน่วยงานของรัฐแต่ไม่รวมถึงราชการส่วนท้องถิ่น การปฏิบัติหน้าที่เป็นหน่วยงาน
กลางในการก าหนดทิศทางเชิงยุทธศาสตร์ นโยบายการพัฒนาประเทศ และการพัฒนาระบบเตือนภัย
ทางด้านเศรษฐกิจและสังคมของประเทศ การจัดท าแผนพัฒนาบนพ้ืนฐานความเข้มแข็งด้านวิชาการ
เพ่ือผลักดันไปสู่การปฏิบัติให้บรรลุผลสัมฤทธิ์ เป็นองค์กรวิชาการด้านการพัฒนาเศรษฐกิจและสังคม
ของประเทศ เพ่ือให้เกิดผลสัมฤทธิ์ต่อภารกิจของรัฐ ความมีประสิทธิภาพ ความคุ้มค่าในเชิงภารกิจ
แห่งรัฐและการใช้ทรัพยากรอย่างคุ้มค่าและตอบสนองความต้องการของประชาชน โดยให้มีหน้าที่
และอ านาจด าเนินการในส่วนที่เกี่ยวข้องกับยุทธศาสตร์ชาติและแผนการปฏิรูปประเทศด้วย 

หากพิจารณาอ านาจหน้าที่ของส านักงานสภาพัฒนาการเศรษฐกิจและ
สังคมแห่งชาติแล้วจะพบว่า การท างานของส านักงานสภาพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติเป็น
การท างานคล้ายกับการท างานของส านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกาที่ท าหน้าที่ฝ่ายเลขานุการของ
คณะกรรมการกฤษฎีกาในการให้ความเห็นทางแก่หน่วยงานของรัฐ ซึ่ งการท าหน้าที่ ขอ ง
คณะกรรมการกฤษฎีกาดังกล่าวถือเป็นการควบคุมฝ่ายปกครองแบบป้องกันโดยองค์กรของรัฐเพ่ือ
ป้องกันมิให้เกิดข้อพิพาทและเกิดความผิดพลาดทางกฎหมายที่จะเกิดขึ้น89 

                                           
88 กฎกระทรวงแบ่งส่วนราชการส านักงานสภาพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ  

ส านักนายกรัฐมนตรี พ.ศ. 2562 
89 บรรเจิด สิงคะเนติ, “หลักกฎหมายเกี่ยวกับการควบคุมฝ่ายปกครอง,” (กรุงเทพฯ:  

วิญญูชน, 2548). 

Ref. code: 25615701035023JEZ



218 
 

4.4.2.2 คณะรัฐมนตรี พระราชบัญญัติการจัดท ายุทธศาสตร์ชาติ พ.ศ. 2560 
ก าหนดให้ในกรณีที่หน่วยงานของรัฐไม่ด าเนินการแก้ไขปรับปรุงหรือไม่แจ้งการด าเนินการให้
คณะกรรมการจัดท ายุทธศาสตร์ชาติทราบภายในก าหนดเวลาไม่ว่าด้วยเหตุใด ให้คณะกรรมการจัดท า
ยุทธศาสตร์ชาติรายงานให้คณะกรรมการยุทธศาสตร์ชาติทราบเพ่ือพิจารณาเสนอต่อคณะรัฐมนตรี
เพ่ือทราบและสั่งการต่อไป เว้นแต่เป็นกรณีของหน่วยงานของรัฐที่เป็นองค์กรในฝ่ายนิติบัญญัติ  
ฝ่ายตุลาการ หรือเป็นองค์กรอิสระ หรือองค์กรอัยการ ให้แจ้งให้หัวหน้าหน่วยงานของรัฐขององค์กร
ดังกล่าวเพ่ือพิจารณาด าเนินการตามหน้าที่และอ านาจ อันเป็นการควบคุมตามหลักการก ากับดูแล
ตามอ านาจหน้าที่และอ านาจบังคับบัญชาตามปกติ 

4.4.2.3 คณะกรรมการป้องกันและปราบปรามการทุจริตแห่งชาติ แบ่งออกเป็น 
2 กรณี คือ 

(1) กรณีที่คณะกรรมการจัดท ายุทธศาสตร์ชาติแจ้งให้คณะกรรมการ
ป้องกันและปราบปรามการทุจริตแห่งชาติ ในกรณีความปรากฏต่อคณะกรรมการจัดท ายุทธศาสตร์
ชาติว่าการด าเนินการใดของหน่วยงานของรัฐไม่สอดคล้องกับยุทธศาสตร์ชาติหรือแผนแม่บท  
และคณะกรรมการจัดท ายุทธศาสตร์ชาติแจ้งให้หน่วยงานของรัฐนั้นท าการแก้ไขปรับปรุงด้วยแล้ว 
หากหน่วยงานของรัฐไม่ด าเนินการแก้ไขปรับปรุงหรือไม่แจ้งการด าเนินการให้คณะกรรมการจัดท า
ยุทธศาสตร์ชาติทราบภายในก าหนดเวลา ให้ถือว่าหัวหน้าหน่วยงานของรัฐนั้นจงใจปฏิบัติหน้าที่หรือ
ใช้อ านาจขัดต่อบทบัญญัติแห่งกฎหมาย และให้คณะกรรมการจัดท ายุทธศาสตร์ชาติแจ้งให้
คณะกรรมการป้องกันและปราบปรามการทุจริตแห่งชาติทราบเพ่ือด าเนินการตามหน้าที่และอ านาจ
ต่อไป  

(2) กรณีที่สภาผู้แทนราษฎรหรือวุฒิสภาแล้วแต่กรณี มีมติส่งเรื่องให้
คณะกรรมการป้องกันและปราบปรามการทุจริตแห่งชาติ ในกรณีที่สภาผู้แทนราษฎรหรือวุฒิสภา
พิจารณารายงานสรุปผลการด าเนินการประจ าปีเสนอหรือการรายงานเฉพาะเรื่องแล้วเห็นว่า
หน่วยงานของรัฐไม่ด าเนินการตามยุทธศาสตร์ชาติละยังไม่มีการแก้ไขปรับปรุงโดยไม่มีเหตุอันสมควร 
ให้สภาผู้แทนราษฎรหรือวุฒิสภาแล้วแต่กรณี มีมติส่งเรื่องให้คณะกรรมการป้องกันและปราบปราม
การทุจริตแห่งชาติพิจารณาด าเนินการกับหัวหน้าหน่วยงานของรัฐนั้นตามหน้าที่และอ านาจให้แล้ว
เสร็จภายในหนึ่งปีนับแต่วันที่ได้รับเรื่อง และในกรณีที่คณะกรรมการป้องกันและปราบปรามการ
ทุจริตแห่งชาติมีมติว่าข้อกล่าวหามีมูล ให้ผู้บังคับบัญชาของผู้ถูกกล่าวหานั้นสั่งให้ผู้นั้นพักราชการหรือ
พักงาน หรือสั่งให้ออกจากราชการหรือออกจากงานไว้ก่อน หรือสั่งให้พ้นจากต าแหน่งต่อไป 

การตีความความสอดคล้องการตัดสินใจทางนโยบายอย่างใดอย่างหนึ่งของ
รัฐบาลกับบทบัญญัติในยุทธศาสตร์ชาติเพ่ือการตรวจสอบ ควรพิจารณาสถานะของการกระท าที่จะ
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ตรวจสอบนั้นๆ ว่าการกระท านั้นมีกฎหมายอะไรเป็นฐานของการใช้อ านาจ ซึ่งควรยึดถือกับ
หลักเกณฑ์เดิมในเรื่องอ านาจในการตรวจสอบสถานะของการกระท าของรัฐตามกฎหมาย กล่าวคือ 

กรณีการตรวจสอบการท างานของคณะรัฐมนตรี ก็จะต้องพิจารณาสถานะของ
การกระท าของคณะรัฐมนตรี90 โดยอาศัยหลักเกณฑ์ที่พิจารณาจากกฎหมายที่เป็นแหล่งอ านาจของ
คณะรัฐมนตรีที่ใช้เพ่ือให้มีมติคณะรัฐมนตรีใดๆ ออกมา กรณีที่คณะรัฐมนตรีด าเนินการเกี่ยวข้องกับ
ยุทธศาสตร์ชาติที่อาศัยอ านาจตามรัฐธรรมนูญในการออกมติคณะรัฐมนตรีแล้ว ถือว่ากรณีนั้นเป็นมติ
คณะรัฐมนตรีที่เป็นการใช้อ านาจรัฐบาลที่มีรัฐสภาและศาลรัฐธรรมนูญเป็นผู้ตรวจสอบความชอบด้วย
กฎหมาย ส่วนกรณีที่คณะรัฐมนตรีอาศัยอ านาจตามกฎหมายในระดับพระราชบัญญัติกรณีนั้นย่อมถือ
ว่าเป็นมติคณะรัฐมนตรีที่เป็นการใช้อ านาจในทางปกครอง ซึ่งสามารถจ าแนกออกได้เป็นกรณีต่างๆ 
ได้แก่ กฎ ค าสั่งทางปกครอง ขั้นตอนในการออกกฎหรือค าสั่งทางปกครอง แนวนโยบายหรือแนว
ปฏิบัติในการใช้ดุลยพินิจ และกรณีที่เป็นมาตรการภายในฝ่ายบริหาร องค์กรตุลาการที่มีอ านาจ  
ในการตรวจสอบกรณีหลังนี้คือ ศาลปกครอง 

ส่วนกรณีการตรวจสอบการท างานของส่วนราชการ ซึ่งเป็นการตรวจสอบการ
ด าเนินการที่ไม่สอดคล้องตามพระราชบัญญัติว่าด้วยการจัดท ายุทธศาสตร์ชาตินั้นเป็นอ านาจของ
ผู้บังคับบัญชาที่จะด าเนินการตรวจสอบ เนื่องจากการขับเคลื่อนการด าเนินการตามยุทธศาสตร์ชาติ
ต้องใช้อ านาจหน้าที่ตามกฎหมายปกติในการด าเนินการ โดยเป็นอ านาจที่กฎหมายให้แก่ฝ่ายปกครอง
บัญญัติไว้ล่วงหน้าว่าเมื่อมีข้อเท็จจริงอย่างใดอย่างหนึ่งตามที่กฎหมายก าหนดไว้เกิดขึ้นแล้ว  
ฝ่ายปกครองสามารถมีดุลพินิจเลือกปฏิบัติและตัดสินใจได้ด้วยตนเองในความรับผิดชอบของตนเอง
และภายในขอบเขตของกฎหมายนี้อาจมีการปฏิบัติและการตัดสินใจได้หลายอย่างแต่ละอย่างก็ชอบ
ด้วยกฎหมายเช่นเดียวกันการใช้อ านาจดุลพินิจของฝ่ายปกครองนี้จะได้รับยกเว้นไม่ตกอยู่ภายใต้หลัก
ความชอบด้วยกฎหมายของการกระท าของฝ่ายปกครอง (Principle of theLegality of the 
Administrative Actions) เพ่ือมิให้การบังคับการให้เป็นไปตามกฎหมายของฝ่ายปกครองมีความแข็ง
กระด้าง หรือกล่าวอีกนัยหนึ่งคือเพ่ือเปิดโอกาสให้ฝ่ายปกครองสามารถใช้กฎหมายเพ่ืออ านวย  
ความยุติธรรมเฉพาะกรณีแก่ประชาชน91  แต่อย่างไรก็ตาม การเปิดโอกาสให้ฝ่ายปกครองมีดุลพินิจ 

                                           
90  จิรัฏฐ์ อิศรางกูร ณ อยุธยา, “การตรวจสอบความชอบด้วยกฎหมายของมติคณะรัฐมนตรี

โดยองค์กรตุลาการ,” (วิทยานิพนธ์นิติศาสตรมหาบัณฑิต มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์, 2552). 
91 เอกบุญ วงศ์สวัสดิ์กุล, “อ านาจดุลพินิจและการควบคุมตรวจสอบอ านาจดุลพินิจ กฎหมาย

ปกครองชั้นสูง หน่วยที่ 9 อ านาจดุลพินิจและการควบคุมตรวจสอบอ านาจดุลพินิจ,” (กรุงเทพมหานคร: 
คณะนิติศาสตร์ มหาวิทยาลัยสุโขทัยธรรมาธิราช), น.9-28. 
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ก็เป็นอันตรายต่อสิทธิและเสรีภาพของประชาชนเช่นกันเพราะเท่ากับเป็นการเปิดแดนแห่งอิสระ 
ในการตัดสินใจใช้อ านาจของฝ่ายปกครองซึ่งมีความโน้มเอียงตามธรรมชาติที่จะน าฝ่ายปกครองไปสู่
การใช้อ านาจโดยมิชอบได้โดยง่าย โดยพิจารณาจากการใช้อ านาจในต าแหน่งหน้าที่ของเจ้าหน้าที่  
ของรัฐระดับต่างๆ  

นอกจากนั้น กรณีที่กฎหมายก าหนดให้เป็นอ านาจของคณะกรรมการป้องกัน
และปราบปรามการทุจริตแห่งชาติเข้ามาตรวจสอบผู้ที่จงใจไม่ด าเนินการตามยุทธศาสตร์ชาติ นั้น  
โดยเนื้อแท้แล้วก็เป็นเรื่องของการด าเนินการทางวินัยเช่นเดียวกัน ซึ่งโดยปกติองค์กรฝ่ายปกครอง  
ที่จะเป็นผู้มีอ านาจในการด าเนินการทางวินัยหรือลงโทษทางวินัยได้จะต้องเป็นบุคคลที่กฎหมาย 
มอบอ านาจไว้ให้โดยชัดเจน และมักจะก าหนดให้เป็นหน้าที่ของผู้บังคับบัญชาที่มีอ านาจสั่งบรรจุ
แต่งตั้ง เนื่องมาจากโทษทางวินัยนั้นเป็นโทษภายในองค์กรใดองค์กรหนึ่งที่น ามาใช้เพ่ือลงโทษสมาชิก
องค์กรที่กระท าความผิดหรือละเมิดต่อระเบียบข้อบังคับที่มีร่วมกันเท่านั้น92 

หากพิจารณาอ านาจหน้าที่ของ คณะกรรมการป้องกันและปราบปรามการ
ทุจริตแห่งชาติ ตามพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญว่าด้วยการป้องกันและปราบปรามการทุจริต 
พุทธศักราช 2542 ที่ก าหนดให้ คณะกรรมการ ป.ป.ช. มีอ านาจหน้าที่93 ในการไต่สวนและวินิจฉัยว่า
เจ้าหน้าที่ของรัฐร่ ารวยผิดปกติ กระท าความผิดฐานทุจริตต่อหน้าที่ หรือกระท าความผิดต่อต าแหน่ง
หน้าที่ราชการ หรือความผิดต่อต าแหน่งหน้าที่ในการยุติธรรมหรือที่เก่ียวข้อง โดยก าหนดโทษให้มีการ
ด าเนินคดีอาญากับเจ้าหน้าที่ของรัฐเท่านั้น ฉะนั้น การด าเนินคดีอาญากับเจ้าหน้าที่ที่กระท าความผิด
ต่อต าแหน่งหน้าที่ทางราชการตามประมวลกฎหมายอาญาซึ่งรวมถึงความผิดตามมาตรา 15794  
ท าให้มีปัญหาในเรื่องการขัดกันกับหลักความชัดเจนแน่นอนของกฎหมายอาญา กล่าวคือ  
การที่ เนื้อหาของกรอบยุทธศาสตร์ชาติมีความกว้างขวางมาก การติดตามตรวจสอบและการ
ประเมินผลการด าเนินการตามยุทธศาสตร์ชาติ จึงควรเกิดขึ้นเฉพาะในกรณีที่หน่วยงานต่างๆ  
มีความจงใจไม่ด าเนินการตามยุทธศาสตร์ชาติแล้วมีความเสียหายอย่างร้ายแรงเกิดขึ้น  

                                           
92 พัฒน์พงศ์ อมรวัฒน์, “ข้อพิจารณาเกี่ยวกับอ านาจทางวินัย : กรณีคณะกรรมการ ป.ป.ช.

ใช้อ านาจในการไต่สวน และชี้มูลความผิดทางวินัย,” รวมบทความวิชาการ ในโอกาสอายุ 60 ปี ของ  
อ.วิษณุ วรัญญู.  

93 ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ. 1037/2558. 
94 สุภัฎฎา บุญแก้วสุข, “ขอบเขตของการทุจริตกับปัญหาการใช้บังคับบทบัญญัติความผิดต่อ

ต าแหน่งหน้าที่ราชการ,” (วิทยานิพนธ์นิติศาสตรมหาบัณฑิต มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์, 2556). 
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การท าหน้าที่ที่มีอยู่เพ่ือขับเคลื่อนการให้บริการและประโยชน์สาธารณะของรัฐ
ย่อมไม่สามารถที่จะเลือกปฏิบัติในทางไม่ชอบธรรมอ่ืนๆ ได้ อาทิ การพิจารณากรณีที่ใช้อ านาจหน้าที่
ในต าแหน่งไปกระท าการเพ่ือสนองความต้องการส่วนตัวหรือของผู้อ่ืน กรณีที่ใช้อ านาจเพ่ือให้เกิด
ความเสียหายแก่ผู้หนึ่งผู้ใด (ใช้ความโกรธส่วนตัวแกล้งคนอ่ืน) หรือในกรณีการทุจริต (แสวงห า
ประโยชน์อันมิควรได้โดยชอบด้วยกฎหมายเพ่ือตนเองในทางส่วนตัว) เป็นต้น เมื่อเจ้าหน้าที่มี  
ภารหน้าที่ของรัฐที่ต้องปฏิบัติ การใช้อ านาจหน้าที่จึงไม่ใช่เอกสิทธิของเจ้าหน้าที่รัฐที่จะใช้หรือไม่ใช้
อีกต่อไป เจ้าหน้าที่ของรัฐมีหน้าที่ต้องใช้อ านาจหน้าที่นั้นเพ่ือให้ภารกิจในต าแหน่งส าเร็จลุล่วงไป  
โดยการละเว้นการปฏิบัติตามหน้าที่นี้ คือ95  ไม่ยอมใช้อ านาจหน้าที่จะเป็นเหตุให้เจ้าหน้าที่ของรัฐ
ต้องรับผิดชอบส่วนตัว  

ปรากฎจากตัวอย่างของการปฏิเสธอ านาจของคณะกรรมการป้องกันและ
ปราบปรามการทุจริตแห่งชาติโดยศาลปกครองสูงสุด ในค าพิพากษาศ าลปกครองสูงสุดที่  
อ. 1037/2558 ที่ศาลปกครองสูงสุดพิพากษาเพิกถอนค าสั่งทางปกครองที่เจ้าหน้าที่ของรัฐออกโดย
อาศัยส านวนการไต่สวนของคณะกรรมการป้องกันและปราบปรามการทุจริตแห่งชาติที่ไม่ชอบด้วย
กฎหมาย โดยความผิดต่อต าแหน่งหน้าที่ราชการและความผิดต่อต าแหน่งหน้าที่ในการยุติธรรมจึงเป็น
มูลความผิดทางอาญา ส่วนความผิดฐานทุจริตต่อหน้าที่ถือเป็นมูลความผิดทางวินัย คณะกรรมการ 
ป.ป.ช. จึงมีอ านาจหน้าที่ในการไต่สวนข้อเท็จจริงและชี้มูลความผิดทางวินัยผู้ฟ้องคดีเฉพาะความผิด
ฐานทุจริตต่อหน้าที่ราชการ นอกจากสามกรณีดังกล่าวแล้ว คณะกรรมการ ป.ป.ช. ไม่มีอ านาจ 
ในการไต่สวนความผิดทางวินัยฐานอ่ืน 96 ได้แก่ ฐานปฏิบัติหน้าที่  ราชการโดยจงใจไม่ปฏิบัติ 
ตามกฎหมาย ระเบียบของทางราชการ มติคณะรัฐมนตรี หรือนโยบายของรัฐบาล อันเป็นเหตุให้
เสียหายแก่ราชการอย่างร้ายแรง ฐานรายงานเท็จต่อผู้บังคับบัญชา อันเป็นเหตุให้เสียหายแก่ราชการ
อย่างร้ายแรง และฐานเป็นผู้ประพฤติชั่วอย่างร้ายแรงได้ 

นอกจากนั้น แม้จะมีกฎหมายว่าด้วยการจัดท ายุทธศาสาตร์ชาติบังคับใช้แล้ว 
แต่การที่คณะรัฐมนตรี นายกรัฐมนตรี หรือรัฐมนตรีด าเนินนโยบายใดๆ อันเป็นการปฏิบัติงานในทาง
นโยบายโดยตรงที่มิใช่การกระท าทางปกครองย่อมไม่อยู่ภายใต้บังคับของกฎเกณฑ์ในทางกฎหมาย
ปกครองเช่นเดียวกัน แม้ไม่มีกฎหมายบัญญัติไว้ก็ไม่อาจน าพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการ  
ทางปกครองมาใช้บังคับได้ตามมาตรา 4 วรรคหนึ่ง (3) โดยถือว่าการกระท านี้เป็นการกระท าทาง

                                           
95 ความผิดต่อต าแหน่งหน้าที่ฐานละเว้นการปฏิบัติการตามหน้าที่ ดู ป.อ. 157 
96 อานันท์ กระบวนศรี, “ปัญหาการควบคุมตรวจสอบ "ประชานิยม" ในประเทศไทย,”  

(วิทยานิพนธ์นี้ นิติศาสตรมหาบัณฑิต คณะนิติศาสตร์มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์, 2558). 
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รัฐบาลมิใช่การกระท าทางปกครอง  โดยงานทางนโยบายดังกล่าวย่อมหมายถึงงานในส่วนที่เป็นการ
ก าหนดทิศทางหรือการพิจารณาสั่งการเพ่ือให้เป็นไปตามเป้าหมายในการบริหารราชการแผ่นดิน  
และมิใช่งานที่มีลักษณะเป็นการปฏิบัติตามกฎหมายหรือระเบียบของทางราชการตามปกติ เช่น  
ค าพิพากษาศาลฎีกาท่ี 2755/2545 ที่พิจารณาว่า  

การที่จ าเลยที่ 1 ในฐานะรัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทยใช้อ านาจตาม
พระราชบัญญัติคนเข้าเมือง พุทธศักราช 2522 มาตรา 16 ไม่อนุญาตให้โจทก์เข้ามาในราชอาณาจักร 
มิใช่เป็นการปฏิบัติงานทางนโยบายโดยตรงตามพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง  
มาตรา 4 วรรคหนึ่ง (3) 97 เพราะงานทางนโยบายของนายกรัฐมนตรีหรือรัฐมนตรีย่อมหมายถึงงานใน
ส่วนที่เป็นการก าหนดทิศทางหรือการพิจารณาสั่งการเพ่ือให้เป็นไปตามเป้าหมายในการบริหาร
ราชการแผ่นดิน หาใช่งานที่มีลักษณะเป็นการปฏิบัติตามกฎหมายหรือระเบียบของทางราชการ
ตามปกติไม่ อีกทั้งกรณีก็ไม่ใช่งานเกี่ยวกับราชการทหารหรือเจ้าหน้าที่ซึ่งปฏิบัติหน้าที่ทางยุทธการฯ
ตามมาตรา 4 วรรคหนึ่ง (7) แต่เป็นการพิจารณาออกค าสั่งทางปกครองตามกฎหมายซึ่งไม่ต้องด้วย
ข้อยกเว้นตามมาตรา 4 วรรคหนึ่ง (3) และ(7) ของพระราชบัญญัติดังกล่าว และต้องตกอยู่ภายใต้
บังคับมาตรา 30 เมื่อจ าเลยที่ 1 พิจารณาออกค าสั่งไม่อนุญาตให้โจทก์ซึ่งเป็นคนต่างด้าวที่ได้รับ
อนุญาตให้พ านักในประเทศไทยเข้ามาในราชอาณาจักร โดยไม่ได้ให้โอกาสโจทก์ทราบข้อเท็จจริงก่อน
และโต้แย้งแสดงพยานหลักฐานเพ่ือหักล้างข้อมูลที่จ าเลยที่ 1 อาศัยเป็นมูลเหตุในการออกค าสั่ง
ดังกล่าว การพิจารณาออกค าสั่งของจ าเลยที่ 1 จึงไม่เป็นไปตามขั้นตอนของกฎหมายและอาจถูก 
เพิกถอนได้ตามพระราชบัญญัติวิธีปฏิบัติราชการทางปกครอง มาตรา 50 

ส าหรับแนวทางการแก้ไขปัญหาในการติดตามตรวจสอบและการประเมินผล
การด าเนินการตามยุทธศาสตร์ชาติ ในเรื่องของการตีความดุลพินิจของส่วนราชการว่ากรณี ใดเป็น
หรือไม่เป็นการด าเนินการไปตามยุทธศาสตร์ชาติ ควรให้เป็นอ านาจของคณะรัฐมนตรีโดยค าแนะน า
ของคณะกรรมการยุทธศาสตร์ชาติ ในฐานะที่คณะรัฐมนตรีเป็นผู้ก ากับดูแลหน่วยงานราชการทั้งหมด
ของฝ่ายบริหารที่ต้องใช้อ านาจหน้าที่ผูกพันตนเองต่อการรักษาสิทธิขั้นพ้ืนฐานของประชาช น  
ซึ่ งรวมไปถึ งสิทธิ ในการแสดงออกทางนโยบายและการแสดงออกในทางการเมืองด้วย98  
และคณะกรรมการยุทธศาสตร์ชาติต้องท าหน้าที่ประสานขอความร่วมมือจากทุกส่วนราชการ  
ในการพัฒนาตามแผนยุทธศาสตร์ชาติ ขณะที่หน่วยงานต้องสนับสนุนการให้ข้อข้อมูลเพ่ือการแก้ไข
ปัญหาที่ต้นเหตุโดยเฉพาะหน่วยงานด้านความมั่นคงยังคงมีทัศนคติในแง่ลบเกี่ยวกับการตรวจสอบ 

                                           
97 ค าพิพากษาศาลฎีกาท่ี 2755/2545 
98 ต่อพงศ์ กิตติยานุพงศ์, อ้างแล้ว เชิงอรรถที่ 44  น.155. 
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โดยมีมุมมองว่าตรวจสอบการด าเนินการตามยุทธศาสตร์ชาติอาจจะกระทบความมั่นคง  
โดยยกประเด็นในเรื่องของความละเอียดอ่อนของหน่วยงานความมั่นคง 99 ดังเห็นได้จากการเสนอ 
ในที่ประชุมคณะกรรมการยุทธศาสตร์ชาติให้ตัดประเด็นเกี่ยวกับการด าเนินการติดตามตรวจสอบ 
และประเมินผลออกจากแผนในการแก้ไขปัญหาความมั่นคงในปัจจุบัน 100 ทั้งๆ ที่คณะกรรมการ
ยุทธศาสตร์ชาติได้ให้ความส าคัญกับการก าหนดประเด็นการปฏิรูปด้านความม่ันคงไว้เป็นประเด็นแรก
ในแผนยุทธศาสตร์ชาติ 

ส าหรับข้อพิจารณาในการติดตามตรวจสอบและการประเมินผลการ
ด าเนินการตามยุทธศาสตร์ชาติมีข้อพิจารณาในประเด็นส าคัญกรณีที่รัฐธรรมนูญก าหนดให้สมาชิก
วุฒิสภาชุดแรกตามรัฐธรรมนูญฉบับ พุทธศักราช 2560 มีอ านาจในการตรวจสอบรัฐบาลโดยส่งเรื่อง
ไปยังศาลรัฐธรรมนูญเพ่ือวินิจฉัย และส่งเรื่องไปยังคณะกรรมการป้องกันและปราบปรามการทุจริต
แห่งชาติในกรณีที่ศาลรัฐธรรมนูญมีค าวินิจฉัยว่าการด าเนินการของคณะรัฐมนตรีเป็นการปฏิบัติหน้าที่
โดยไม่ชอบด้วยกฎหมาย101 โดยรัฐธรรมนูญได้ก าหนดให้คณะรัฐมนตรีต้องด าเนินการในเรื่องต่างๆ 

                                           
99 หนังสือส านักงานสภาความม่ันคงแห่งชาติ ด่วนที่สุด ที่ นร 0802/5138 เรื่อง ร่างระเบียบ

ว่าด้วยการติดตาม การตรวจสอบ และการประเมินผลการด าเนินการตามยุทธศาสตร์ชาติและ
แผนการปฏิรูปประเทศ พ.ศ. .... ลงวันที่ 21 มิถุนายน 2561 

100 เอกสารประกอบการประชุมคณะกรรมการยุทธศาสตร์ชาติ ครั้งที่ 3/2561 วันศุกร์ที่  
1 มิถุนายน 2561 เวลา 09.30 น. ณ ตึกภักดีบดินทร์ ท าเนียบรัฐบาล 

101 พระราชบัญญัติการจัดท ายุทธศาสตร์ชาติ พ.ศ. 2560 มาตรา 29 ในระหว่างอายุของ
วุฒิสภาตามมาตรา 269 (4) ของรัฐธรรมนูญ ในกรณีที่การด าเนินการของหน่วยงานของรัฐไม่
สอดคล้องกับยุทธศาสตร์ชาติหรือแผนแม่บท เป็นผลจากมติคณะรัฐมนตรีหรือเป็นการด าเนินการของ
คณะรัฐมนตรีโดยตรง ให้คณะกรรมการจัดท ายุทธศาสตร์ชาติ แจ้งให้คณะกรรมการและวุฒิสภาทราบ 
และให้วุฒิสภาด าเนินการตามมาตรา 270 ของรัฐธรรมนูญ ในกรณีที่วุฒิสภาเห็นว่ากรณีเป็นปัญหาว่า
มติของคณะรัฐมนตรีหรือการด าเนินการของคณะรัฐมนตรีเป็นการปฏิบัติหน้าที่โดยชอบด้วยกฎหมาย
หรือไม่ ให้วุฒิสภามีมติเสนอเรื่องต่อศาลรัฐธรรมนูญเพ่ือวินิจฉัยโดยเร็ว หากศาลรัฐธรรมนูญวินิจฉัย
ว่ามติของคณะรัฐมนตรีหรือการด าเนินการของคณะรัฐมนตรีเป็นการปฏิบัติหน้าที่โดยไม่ชอบด้วย
กฎหมาย ให้คณะกรรมการจัดท ายุทธศาสตร์ชาติส่งเรื่องให้คณะกรรมการป้องกันและปราบปรามการ
ทุจริตแห่งชาติด าเนินการตามหน้าที่และอ านาจโดยเร็ว ทั้งนี้ ให้คณะกรรมการป้องกันและปราบปราม
การทุจริตแห่งชาติพิจารณา และมีมติให้แล้วเสร็จภายในหกสิบวันนับแต่วันที่ ได้รับเรื่องจาก
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ได้แก่การก าหนดนโยบายการบริหารราชการแผ่นดินของคณะรัฐมนตรีก่อนที่จะเข้าบริหารราชการ
แผ่นดิน102 การจัดท าแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ นโยบายและแผนระดับชาติว่าด้วย
ความมั่นคงแห่งชาติและแผนอ่ืนใด รวมตลอดทั้งการจัดท างบประมาณรายจ่ายประจ าปีงบประมาณ
ต้องสอดคล้องกับยุทธศาสตร์ชาติ103 โดยก าหนดให้เป็นหน้าที่ของคณะรัฐมนตรีที่จะก ากับดูแลและ
สนับสนุนให้หน่วยงานของรัฐทุกหน่วยด าเนินการตามเป้าหมายยุทธศาสตร์ชาติ104 วุฒิสภาในฐานะ 
ผู้มีสิทธิยื่นค าร้องการใช้สิทธิต่อศาลรัฐธรรมนูญกรณีมติคณะรัฐมนตรีหรือการด าเนินการของ
คณะรัฐมนตรีเป็นการปฏิบัติหน้าที่โดยไม่ชอบด้วยกฎหมายตามพระราชบัญญัติการจัดท ายุทธศาสตร์
ชาติ พ.ศ. 2560 ต้องด าเนินการยื่นค าร้องการใช้สิทธิต่อศาลรัฐธรรมนูญในเงื่อนไข 3 ประการคือ105  

ประการแรก การด าเนินการของหน่วยงานของรัฐไม่สอดคล้องกับยุทธศาสตร์
ชาติหรือแผนแม่บท อันเป็นผลมาจากมติคณะรัฐมนตรี หรือเป็นการด าเนินการของคณะรัฐมนตรี
โดยตรง 

ประการที่สอง ต้องมีการแจ้งของคณะกรรมการจัดท ายุทธศาสตร์ชาติซึ่งแจ้ง
ให้คณะกรรมการยุทธศาสตร์ชาติและวุฒิสภาทราบ และให้วุฒิสภาด าเนินการติดตาม เสนอแนะ  
และเร่งรัดการปฏิรูปประเทศ เพ่ือให้บรรลุเป้าหมายตามที่บัญญัติไว้ในรัฐธรรมนูญ และการจัดท าและ
ด าเนินการตามแผนการปฏิรูปประเทศ 

                                                                                                                         
คณะกรรมการจัดท ายุทธศาสตร์ชาติ โดยให้ฟังข้อเท็จจริงและข้อกฎหมายตามที่ปรากฏในค าวินิ จฉัย
ของศาลรัฐธรรมนูญ 
102 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 หมวด 8 คณะรัฐมนตรี มาตรา 162 
คณะรัฐมนตรีที่จะเข้าบริหารราชการแผ่นดินต้องแถลงนโยบายต่อรัฐสภา ซึ่งต้องสอดคล้องกับ หน้าที่
ของรัฐ แนวนโยบายแห่งรัฐ และยุทธศาสตร์ชาติ และต้องชี้แจงแหล่งที่มาของรายได้ที่จะน ามาใช้จ่าย
ในการด าเนินนโยบาย โดยไม่มีการลงมติความไว้วางใจ  ทั้งนี้ ภายในสิบห้าวันนับแต่วันเข้ารับหน้าที่ 

103 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 มาตรา 142 ในการเสนอร่าง
พระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจ าปีงบประมาณต้องแสดงแหล่งที่มาและประมาณการรายได้ 
ผลสัมฤทธิ์หรือประโยชน์ที่คาดว่าจะได้รับจากการจ่ายเงินและความสอดคล้องกับยุทธศาสตร์ชาติและ
แผนพัฒนาต่างๆ  ทั้งนี้ ตามหลักเกณฑ์ที่บัญญัติไว้ในกฎหมายว่าด้วยวินัยการเงินการคลังของรัฐ 

104 พระราชบัญญัติการจัดท ายุทธศาสตร์ชาติ พ.ศ. 2560 มาตรา 5 วรรคสี่ ให้เป็นหน้าที่ของ
คณะรัฐมนตรีที่จะก ากับดูแลและสนับสนุนให้หน่วยงานของรัฐทุกหน่วยด าเนินการ 

105 ส านักงานศาลรัฐธรรมนูญ, “ความรู้เบื้องต้นเกี่ยวกับศาลรัฐธรรมนูญ,” (กรุงเทพมหานคร 
: บริษัท แอคทีฟพริ้นท์ จ ากดั, 2561) น.43. 
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ประการที่สาม วุฒิสภาเห็นว่ากรณีเป็นปัญหาว่ามติคณะรัฐมนตรีหรือการ
ด าเนินการของคณะรัฐมนตรีเป็นการปฏิบัติหน้าที่โดยชอบด้วยกฎหมายหรือไม่ให้วุฒิสภามีมติเสนอ
เรื่องต่อศาลรัฐธรรมนูญเพื่อวินิจฉัยโดยเร็ว 

ในทางทฤษฎีกฎหมายมหาชน106 การตรวจสอบความชอบด้วยรัฐธรรมนูญ
ของการกระท าทางบริหารสามารถแบ่งออกเป็นสองประเภท ได้แก่ การประท าทางรัฐบาล  
(act of government) และการประท าทางปกครอง (administrative act) โดยการตรวจสอบ
ความชอบด้วยรัฐธรรมนูญของการกระท าทางบริหารทั้งสองประเภทอาจเกิดขึ้นได้ กล่าวคือ  
ระบบกฎหมายอาจก าหนดให้มีการตรวจสอบความชอบด้วยรัฐธรรมนูญของการกระท าทางปกครอง
ในกรณีการตรวจสอบความชอบด้วยรัฐธรรมนูญของการกระท าทางรัฐบาล เช่น การท าสนธิสัญญา
เป็นการกระท าทางรัฐบาล การตรวจสอบความชอบด้วยรัฐธรรมนูญเกี่ยวกับการท าสนธิสัญญาส าคัญ
บางประเภทก็คือการตรวจสอบความชอบด้วยรัฐธรรมนูญของการกระท า ทางปกครอง  
ได้แก่ การตรวจสอบความชอบด้วยรัฐธรรมนูญของ กฎ ค าสั่งทางปกครอง สัญญาทางปกครอง  
หรือ ปฏิบัติการทางปกครอง ซึ่งโดยทั่วไประบบกฎหมายจัดให้อยู่ในเขตอ านาจของศาลปกครอง 
(administrative court)  

ขณะที่การท าหน้าที่ของศาลรัฐธรรมนูญหลังจากรับเรื่องจากสมาชิกวุฒิสภา
ต้องยึดหลักความผูกพันต่อกฎหมายของฝ่ายตุลาการหรือหลักความชอบด้วยกฎหมายของ 
ฝ่ายตุลาการ (Gesetzmaessigkeit von Justiz) ความผูกพันของฝ่ายตุลาการต่อการใช้กฎหมาย
เป็นไปตามหลักความเสมอภาคของการใช้กฎหมายอย่างเท่าเทียมกัน โดยถือว่าเป็นหลักความเสมอ
ภาคในการคุ้มครองสิทธิและเสรีภาพรูปแบบของการใช้กฎหมายตามหลักความเสมอภาคดังกล่าว 
มี 3 รูปแบบ107 ดังนี้ 

 (1) ฝ่ายตุลาการจะต้องไม่พิจารณาพิพากษาเรื่องใดเรื่องหนึ่ ง 
ให้แตกต่างไปจากบทบัญญัติของกฎหมายหรือเรียกว่า ความผูกพันของฝ่ายตุลาการในทางปฏิเสธ
กล่าวคือ เป็นความผูกพันที่จะต้องไม่พิจารณาพิพากษาให้แตกต่างไปจากบทบัญญัติของกฎหมาย  
ซึ่งหมายความว่า บุคคลย่อมมีสิทธิเรียกร้องมิให้มีการใช้กฎหมายให้แตกต่างไปจากบทบัญญัติของ

                                           
106 อานนท์ มาเม้า, “ศาลรัฐธรรมนูญ และวิธีพิจารณาคดีรัฐธรรมนูญ ,” พิมพ์ครั้งที่ 1, 

(ก รุ ง เท พ ม ห าน คร  : โค รงก ารต าราและ เอกส ารป ระกอบ การสอน  คณ ะนิ ติ ศ าสต ร์ 
มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์, 2558), น.78. 

107 บรรเจิด สิงคะเนติ, “หลักกฎหมายเกี่ยวกับการควบคุมฝ่ายปกครอง,” พิมพ์ครั้งที่ 6, 
(กรุงเทพมหานคร : วิญญูชน, 2561), น.109. 
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กฎหมายที่เป็นบทบัญญัติในลักษณะของการบังคับในเรื่องนั้นๆ กล่าวคือ ฝ่ายตุลาการจะต้องใช้
กฎหมายให้เป็นไปตามองค์ประกอบและผลของกฎหมายในเรื่องนั้นๆ 

(2) ฝ่ายตุลาการมีความผูกพันที่จะต้องใช้กฎหมายอย่างเท่าเทียมกัน 
กล่าวคือ บุคคลย่อมมีสิทธิเรียกร้องอย่างเท่าเทียมกันในการที่จะให้ฝ่ายตุลาการใช้บทบัญญัติกฎหมาย
ให้ตรงกับข้อเท็จจริงในกรณีของตน ในกรณีนี้เป็นการเรียกร้องให้ฝ่ายตุลาการยอมรับการผูกพันตน
อย่างเคร่งครัดต่อกฎหมาย แม้ว่ากฎหมายจะอนุญาตให้ค านึงถึงข้อเท็จจริงอันเป็นลักษณะพิเศษ  
ในกรณีใดกรณีหนึ่งก็ตาม  

(3) ฝ่ายตุลาการมีความผูกพันที่จะต้องใช้ดุ พินิจโดยปราศจาก
ข้อบกพร่องในกรณีนี้หมายความว่า บุคคลย่อมมีสิทธิเรียกร้องอย่างเท่าเทียมกันต่อฝ่ายตุลาการ 
ในกรณีที่กฎหมายก าหนดให้มีการใช้ดุลพินิจโดยเรียกร้องให้ฝ่ายตุลาการใช้ดุลพินิจโดยปราศจาก
ข้อบกพร่องใดๆ ทั้งสิ้น 

ทั้งนี้ มิพักต้องค านึงถึงทฤษฎีของการกระท าทางรัฐบาลที่ศาลไม่มีอ านาจ 
ในการตรวจสอบการใช้อ านาจอธิปไตยฝ่ายบริหาร ได้แก่ การแถลงนโยบายต่อรัฐสภาขององค์กร 
ของรัฐฝ่ายบริหาร การด าเนินการเกี่ยวกับการประชุมรัฐสภา ได้แก่ การเรียกประชุมรัฐสภา  
การเปิดและปิดประชุมรัฐสภา การยุบสภาผู้แทนราษฎร การตัดสินใจของฝ่ายบริหารในการเสนอ
หรือไม่เสนอร่างกฎหมาย การกระท าของฝ่ายบริหารในความสัมพันธ์กับฝ่ายนิติบัญญัติ การกระท า
เกี่ยวกับนโยบายการบริหารราชการแผ่นดิน การแต่งตั้งผู้ที่มีความเหมาะสมให้ได้รับการด ารงต าแหน่ง
เป็นรัฐมนตรีและการถอดถอนออกจากต าแหน่ง และการตัดสินใจเกี่ยวกับความสัมพันธ์ระหว่าง
ประเทศ เนื่องจากการใช้อ านาจเหล่านี้เป็นการใช้อ านาจของฝ่ายบริหารที่การกระท าการหรือไม่
กระท าการอย่างใดๆ อันเป็นดุลพินิจในการตัดสินใจของคณะรัฐมนตรีซึ่งอาศัยอ านาจตามรัฐธรรมนูญ
ซึ่งต้องใช้กลไกการตรวจสอบโดยรัฐสภาหรือในทางการเมือง (Political Controls) เท่านั้น108 

การวินิจฉัยของศาลรัฐธรรมนูญกรณีมติคณะรัฐมนตรีหรือการด าเนินการของ
คณะรัฐมนตรีเป็นการปฏิบัติหน้าที่โดยไม่ชอบด้วยกฎหมายตามพระราชบัญญัติการจัดท ายุทธศาสตร์
ชาติ พ.ศ. 2560 ว่าการด าเนินการของคณะรัฐมนตรีเป็นการปฏิบัติหน้าที่โดยไม่ชอบด้วยกฎหมายว่า
ด้วยยุทธศาสตร์ชาติ ย่อมมิใช่การน าตัวแผนยุทธศาสตร์มาเทียบพิจารณาวินิจฉัยโดยตรงเนื่องจาก
ยุทธศาสตร์ชาติถือเป็นกรอบในการด าเนินการเรื่องอ่ืนๆ ของคณะรัฐมนตรี ในการยกร่างดังกล่าว
ผู้เขียนเห็นว่าสามารถเทียบเคียงได้กับการวางแนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐ โดยถึงแม้แนวนโยบาย

                                           
108 สุชาดา เรืองแสงทองกุล, “การกระท าทางรัฐบาล และปัญหาการตรวจสอบการกระท า

ทางรัฐบาล,” (วิทยานิพนธ์นิติศาสตรดุษฎีบัณฑิต สถาบันบัณฑิตพัฒนบริหารศาสตร์, 2560). 
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พ้ืนฐานแห่งรัฐจะปรากฏอยู่ในรัฐธรรมนูญซึ่งเป็นกฎหมายสูงสุดของประเทศแต่บทบัญญัติดังกล่าวก็
เป็นเพียงแนวทางให้รัฐด าเนินการตรากฎหมายและก าหนดนโยบายในการบริหารราชการแผ่นดินมิได้
มีสภาพบังคับอย่างเด็ดขาดให้ต้องปฏิบัติตาม หากต้องมีการปฏิบัติอย่างเคร่งครัดจะท าให้รัฐบาลไม่มี
อิสระในการก าหนดนโยบายบริหารประเทศ การตีความเจตนารมณ์ตามมาตรา 65 ตามรัฐธรรมนูญที่
ก าหนดให้รัฐพึงจัดให้มียุทธศาสตร์ชาติ จึงต้องเป็นการตีความกฎหมายอย่างมีความสัมพันธ์กันทั้ง
ระบบ (Systematical Interpretation) ด้วยหลักการทั้งห้าหลัก ได้แก่ หลักความเป็นเอกภาพของ
รัฐธรรมนูญ หลักการมีผลบังคับในทางปฏิบัติของบทบัญญัติทุกบทบัญญัติในกรณีที่เกิดการขัดแย้งกัน
ระหว่างบทบัญญัติต่างๆ ในรัฐธรรมนูญ และหลักการเคารพภารกิจขององค์กรตามรัฐธรรมนูญ  
หลักบูรณภาพแห่งรัฐธรรมนูญ และ หลักความมีผลบังคับเป็นกฎหมายโดยตรงของบทบัญญัติ 
ในรัฐธรรมนูญ ขณะที่การท าหน้าที่ขององค์กรผู้ใช้อ านาจตุลาการไม่ควรแผ่ขยายอ านาจออกไป  
จนละเลยต่อทฤษฎีการแบ่งแยกอ านาจ109 หรือ การขยายการตีความรัฐธรรมนูญอันน ามาสู่ 
การสถาปนาตนเองเป็นผู้แก้ไขรัฐธรรมนูญ110 ซึ่งจะเป็นการสร้างเงื่อนไขในการท าให้การบริหาร
ราชการแผ่นดินหยุดชะงักลง   

 

4.4.3 ผลจากการตรวจสอบการด าเนินการตามยุทธศาสตร์ชาติ 

ผลจากการตรวจสอบการด าเนินการตามยุทธศาสตร์ชาติสามารถพิจารณาผลได้ 
ในสองลักษณะ ได้แก่ ผลจากการตรวจสอบการใช้อ านาจในระดับรัฐธรรมนูญซึ่งมีผลกระทบ  
ในทางการเมืองซึ่งมีคณะรัฐมนตรีเป็นผู้ที่รับผิดชอบในการด าเนินการ และผลจากการตรวจสอบ  
การใช้อ านาจตามพระราชบัญญัติว่าด้วยการจัดท ายุทธศาสตร์ชาติซึ่งมีผลกระทบในทางปกครอง  

การตรวจสอบการใช้อ านาจในระดับรัฐธรรมนูญ จึงมิพักต้องพิจารณาตามทฤษฎี
รัฐธรรมนูญเปรียบเทียบของ ศ.ดีเตอร์ กริมม์ (Dieter Grimm) ศาสตราจารย์กฎหมายของเยอรมนี 
ซึ่งได้อธิบายการจัดหมวดหมู่ของรัฐธรรมนูญโดยยึดตามระบอบการเมืองการปกครอง โดยน าหลักเสรี

                                           
109 อุระ หวังอ้อมกลาง. “บทปาฐกถาน าในหัวข้อรัฐธรรมนูญ  การเมือง และศาล

รัฐธรรมนูญ” รวมบทความสัมมนาประจ าปี สถาบันสัญญา ธรรมศักดิ์ เพ่ือประชาธิปไตย นิติรัฐใน
สังคมไทย โดยสถาบันสัญญา ธรรมศักดิ์ เพื่อประชาธิปไตย. (2551), น.89. 

110 สุรพล นิติไกรพจน์ ปาฐกถาพิเศษ “ภาพจริง-ภาพลวง : สังคมแห่งนิติรัฐ” โครงการ
สัมมนาทางวิชาการติดตามนโยบายสาธารณะเรื่อง 4 ปีประเทศไทย ภาพจริง -ภาพลวง ? วันพุธที่  
10 พฤศจิกายน 2547 ณ สมาคมนักข่าวนักหนังสือพิมพ์แห่งประเทศไทย , ในหนังสือ เอกบุญ  
วงศ์สวัสดิ์กุล (บรรณาธิการ) นิติรัฐ นิติธรรม พิมพ์ครั้งที่ 1, (กรุงเทพ 2553), น.215-216. 

Ref. code: 25615701035023JEZ



228 
 

นิยมกับระบอบการปกครองแบบประชาธิปไตยมาจัดกลุ่มแยกประเภทของรัฐธรรมนูญ ได้เป็น  
4 กลุ่ม111 คือ 

1. รัฐธรรมนูญแบบเสรีประชาธิปไตย คือมีองค์ประกอบของความเป็น 
เสรีนิยม และความเป็นประชาธิปไตย  องค์ประกอบความเป็นประชาธิปไตย คือ อ านาจมหาชน
ทั้งหลาย สถาบันและองค์กรที่จะใช้อ านาจมหาชนในนามของรัฐจะต้องมีที่มาของอ านาจและ 
จุดเกาะเกี่ยวความสัมพันธ์เชื่อมโยงไปที่ประชาชน  ส าหรับความเป็นเสรีนิยมอยู่ตรงที่การรับรอง  
สิทธิ เสรีภาพให้แก่บุคคล มีระบบการตรวจสอบการใช้อ านาจรัฐ มี ระบบองค์กรตุลาการ  
องค์กรอิสระต่างๆ เพ่ือคอยตรวจสอบการใช้อ านาจรัฐ 

2. รัฐธรรมนูญไม่มีเสรีแต่เป็นประชาธิปไตย  หมายความว่า รัฐธรรมนูญ 
ฉบับนี้ เน้นในเรื่องความชอบธรรมในการเลือกบุคคลเข้ามาท าหน้าที่ของรัฐที่มีความเชื่อมโยง 
หรือมาจากการเลือกตั้ งของประชาชน แต่กลับรับรองสิทธิและเสรีภาพไว้แบบไม่ เคร่งครัด  
และไม่เป็นรูปธรรมเพียงพอที่จะประกันสิทธิและเสรีภาพ คือเน้นที่มาของเรื่องอ านาจแต่ไม่ได้เน้น 
ในเรื่องของสิทธิและเสรีภาพ ข้อเสียของรัฐธรรมนูญฉบับนี้ท าให้ประชาชนไม่สามารถเข้าไปตรวจสอบ
การใช้อ านาจรัฐได ้

3. รัฐธรรมนูญแบบเสรีแต่ไม่เป็นประชาธิปไตย คือ มีระบบการเลือกตั้ง 
โดยอ้อม สถาบันและองค์กรทางการเมืองต่างๆ ไม่ได้มีจุดเกาะเกี่ยวเชื่อมโยงกับประชาชนโดยตรง  
แต่มีการรับรองและประกันสิทธิเสรีภาพ และเปิดโอกาสให้มีการตรวจสอบการใช้อ านาจรัฐ 

4. รัฐธรรมนูญแบบไม่เสรีและไม่เป็นประชาธิปไตย  คือ รัฐธรรมนูญที่ 
ไม่รับรองการมีสิทธิและเสรีภาพของประชาชน แม้มีการรับรองก็เป็นการรับรองกว้างๆ โดยออก
บทบัญญัติทางกฎหมายต่างๆ มาควบคุมการใช้สิทธิและเสรีภาพให้เป็นไปอย่างจ ากัด เช่น แม้ว่าจะมี
การเขียนในรัฐธรรมนูญให้การใช้อ านาจขององค์กรต่างๆ ต้องค านึงถึงศักดิ์ศรีความเป็นมนุษย์  
แต่การด าเนินการต่างๆ ของรัฐกลับสามารถด าเนินการต่างๆ ได้ถูกต้องตามกฎหมายและไม่เปิด
โอกาสให้มีการตรวจสอบการใช้อ านาจรัฐ โดยที่มาขององค์กรที่ใช้อ านาจต่างๆ ไม่ได้มีจุดเชื่อมโยง
กลับไปท่ีประชาชน 

การตีความกรอบยุทธศาสตร์ชาติที่ไม่เป็นการขัดแย้งและสอดคล้องตามบทบัญญัติ
รัฐธรรมนูญ  จึงไม่ ได้หมายเพียงแค่การก าหนดกรอบของยุทธศาสตร์ชาติ ให้ตรงกับกรอบ 
ของแนวนโยบายแห่งรัฐหรือกรอบประเด็นการปฏิรูปเท่านั้น แต่เป้าหมายที่ส าคัญของยุทธศาสตร์ชาติ
คือต้องรักษาคุณค่า “รัฐธรรมนูญแบบเสรีประชาธิปไตย” คณะรัฐมนตรีผู้ที่มีอ านาจก ากับดูแล
หน่วยงานราชการทั้งหมดโดยค าแนะน าของคณะกรรมการยุทธศาสตร์ชาติ กระบวนการท างาน 

                                           
111 ปิยบุตร แสงกนกกุล, อ้างแล้ว เชิงอรรถที่ 45. 
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ตามยุทธศาสตร์ชาติทั้งหมดของภาครัฐจะต้องเป็นไปตามหลักนิติรัฐ และรักษาไว้ซึ่งรัฐธรรมนูญ  
ที่มุ่งคุ้มครองสิทธิเสรีภาพของประชาชน โดยเฉพาะเมื่อมีการตรวจสอบการท างานของคณะรัฐมนตรี 
คณะรัฐมนตรีโดยค าแนะน าของส านักงานสภาพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติในฐานะ 
ฝ่ายเลขานุการของคณะกรรมการยุทธศาสตร์ชาติ จึงเป็นผู้ที่รับผิดชอบในการด าเนินการแก้ไข 
การด าเนินการต่างๆ เพ่ือให้เป็นไปตามกรอบยุทธศาสตร์ชาติ ทั้งผู้ตรวจสอบและผู้ถูกตรวจสอบ
จะต้องพิจารณาทั้งด้านความเสียหายที่เกิดขึ้นจากการตัดสินใจและความเสียหายที่เกิดขึ้นจาก 
การยกเลิกนโยบาย หรือหากมีความเสียหายจากค าวินิจฉัยให้ยกเลิกการด าเนินโครงการที่พิจารณาว่า
ไม่สอดคล้องกับยุทธศาสตร์ชาติ และจะต้องมีการพิจารณาความเสียหายที่ เกิดขึ้นภายหลัง 
การตรวจสอบ จะต้องค านึงถึงหลักความได้สัดส่วนในการรับผิดชอบและยึดการตรวจสอบในแนวทาง
ประชาธิปไตยโดยกลไกที่ก าหนดไว้ตามรัฐธรรมนูญ อันเป็นลักษณะความรับผิดทางการเมือง112  
ซึ่งได้แก่ การถูกตั้งกระทู้ถามในรัฐสภา การตั้งคณะกรรมาธิการสอบสวน การเปิดอภิปรายทั่วไป  
เพ่ือทราบข้อเท็จจริงหรือความคิดเห็นในปัญหาการบริหารราชการแผ่นดิน และการเปิดอภิปราย  
เพ่ือลงมติไม่ไว้วางใจ เป็นต้น 

ส าหรับกรณีเมื่อผลการตรวจสอบพบว่ามีการไม่ด าเนินการตามยุทธศาสตร์ชาติ
เกิดขึ้นผลจากการตรวจสอบการท างานของส่วนราชการ ซึ่งเป็นการตรวจสอบการด าเนินการ  
ที่ไม่สอดคล้องตามพระราชบัญญัติว่าด้วยการจัดท ายุทธศาสตร์ชาติที่เป็นอ านาจของผู้บังคับบัญชา  
ที่จะด าเนินการตรวจสอบนั้น ส่วนราชการในฐานะนิติบุคคลมหาชนโดยหัวหน้าส่วนราชการที่ก ากับ
ดูแลการปฏิบัติและเจ้าหน้าที่ของรัฐที่ปฏิบัติงานจึงควรเป็นผู้รับผิดชอบร่วมกันในการขับเคลื่อนให้
การด าเนินการยุทธศาสตร์สามารถด าเนินได้ต่อไป ส าหรับกรณี เมื่อผลการตรวจสอบพบว่า  
มีความเสียหายจากการไม่ด าเนินการตามยุทธศาสตร์ชาติและมีเจ้าหน้าที่ที่ต้องมีความรับผิด  
ความรับผิดของเจ้าหน้าที่นั้นจะต้องสอดคล้องกับสัดส่วนภาระหน้าที่ความรับผิดชอบและ 
หลักกฎหมายความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าที่ และต้องค านึงถึงหลักความรับผิดชอบของรัฐ  
โดยปราศจากความรับผิดด้วย113 

หลักความรับผิดของรัฐโดยปราศจากความผิดมาจากหลักกฎหมายว่าด้วย 
ความรับผิดของบุคคล โดยหลักการสามารถแบ่งเป็น 2 ประเภท คือ ความรับผิดที่อยู่บนพ้ืนฐาน 

                                           
112 วัฒนา สูตรสุวรรณ, “ความรับผิดชอบของคณะรัฐมนตรีต่อสภา,” (วิทยานิพนธ์รัฐศาสตร

มหาบัณฑิต คณะรัฐศาสตร์ มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์, 2501). 
113 ชาญชัย แสวงศักดิ์, “ค าอธิบายกฎหมายว่าด้วยความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าที่และ

ความรับผิดชอบของรัฐโดยปราศจากความผิด,” พิมพ์ครั้งที่ 10, (กรุงเทพมหานคร : วิญญูชน, 2560), 
น.381. 
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“ความผิด (Fault) ซึ่งเป็นไปตามหลัก “ไม่มีความรับผิด ถ้าปราศจากความผิด” (Liability as  
a result of fault) และความรับผิดที่ไม่อยู่บนพื้นฐานของความผิด (without fault) ซึ่งตาม 
หลักกฎหมายแพ่งเรียกว่า ความรับผิดโดยเด็ดขาด (Strict liability) ในหลักความรับผิดเด็ดขาด 
ของรัฐตามกฎหมายเยอรมัน หรือในทางกฎหมายปกครองที่ เรียกกันว่า ความรับผิดของรัฐ  
โดยปราศจากความผิด  (La responsabilité sana faute) ในหลักความรับผิดโดยปราศจากความผิด
ของฝ่ายปกครองตามกฎหมายฝรั่งเศส 

ทฤษฎีพ้ืนฐานของความรับผิดของรัฐโดยปราศจากความผิดมี 2 ทฤษฎี คือ  
ทฤษฎีเสี่ยงภัยพิเศษและเพื่อสังคม (Théorio du risqué spécial et socializé)  และทฤษฎี 
ความเสมอภาคของบุคคลต่อภาระสาธารณะ (Théorio du l’éegalité des citoyens devant les 
charges pubiques) แต่หลักความรับผิดโดยปราศจากความผิดอ้างอิงอยู่กับทฤษฎีความเสี่ยงภัย
เพียงอย่างเดียว 

ในทางทฤษฎีกฎหมายมหาชน ความรับผิดโดยปราศจากความผิดของฝ่ายปกครอง
ตามกฎหมายฝรั่งเศส สภาแห่งรัฐประเทศฝรั่งเศสได้พัฒนาหลักกฎหมายว่าด้วยความรับผิดของรัฐ 
โดยแบ่งออกเป็น “ความรับผิดของรัฐโดยมีการกระท าความผิด” (La responsabilité pour faute) 
อันเกิดจากการจัดท าบริการสาธารณะของรัฐให้แก่ประชาชนซึ่งมีหลักเกณฑ์ความรับผิดหลักภาระ  
การพิสูจน์ความผิดเช่นเดียวกับหลักกฎหมายแพ่งว่าความผิดรับผิดทางละเมิด และ“ความรับผิดของ
รัฐโดยปราศจากการกระท าความผิด” (La responsabilité snas faute) ซึ่งเป็นความรับผิดที่มี
ทฤษฎีความรับผิดโดยเฉพาะ แยกต่างห่างจากความรับผิดโดยเด็ดขาดตามหลักกฎหมายแพ่ง  
และมีขอบเขตเงื่อนไขความรับผิดที่ค่อนข้างเคร่งครัดความรับผิดของรัฐโดยปราศจากความผิดตาม
ทฤษฎีความเสมอภาคของบุคคลต่อภาระสาธารณะ (Théorio du l’éegalité des citoyens 
devant les charges pubiques) มีสาระส าคัญว่า ในกรณีที่การให้บริการสาธารณะของเจ้าหน้าที่
ของรัฐซึ่งเป็นประโยชน์แก่ประชาชนทั่วไป ได้ก่อให้เกิดภาระหนักหน่วงหรือเกิดความเสียหายพิเศษ
แก่บุคคลหรือกลุ่มบุคคลจ านวนหนึ่ง และการให้บริการสาธารณะนั้นเป็นหน้าที่ที่รัฐต้องปฏิบัติและ
การปฏิบัติงานดังกล่าวไม่ปรากฏความผิดพลาดของเจ้าหน้าที่ของรัฐ แต่ทว่าได้เกิดความไม่เสมอภาค
ในการได้รับบริการสาธารณะระหว่างประชาชนด้วยกัน ดังนั้น ผู้ที่ได้รับภาระเกินสมควรกว่าบุคคล
ทั่วไปจะต้องได้รับการเยียวยาแก้ไขจากรัฐ ซึ่งสภาแห่งรัฐได้วางหลักความรับผิดโดยปราศจาก
ความผิดตามทฤษฎีนี้ไว้ 6 กรณี114 ได้แก่ 

                                           
114 ณรงค์ฤทธิ์ เพชรฤทธิ์ , “ความรับผิดของรัฐโดยปราศจากความผิด,”  สืบค้นเมื่อวันที่  

2 พฤษภาคม 2562, จาก http://public-law.net/publaw/view.aspx?id=1665. 
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       (1) ความรับผิดอันเกิดจากการตรากฎหมาย (Responsabilité du fait des 
lois)115 ตามปกติการตรากฎหมายถือเป็นการประกาศเจตจ านงขององค์กรอ านาจอธิปไตยซึ่งสามารถ
ท าได้โดยอิสระและไม่อาจสร้างความรับผิดด้วยประการใดๆ ให้แก่รัฐได้ แต่ว่าเมื่อกฎหมาย  
มีผลบังคับใช้ ผลของกฎหมายอาจก่อให้เกิดความเสียหายเป็นการเฉพาะต่อบุคคลหนึ่งบุคคลใดได้  
ซึ่งฝ่ายนิติบัญญัติไม่ได้รับทราบล่วงหน้า ในกรณีนี้สภาแห่งรัฐมีความเห็นว่าผู้ที่ได้รับความเสียหายจาก
การบังคับใช้รัฐบัญญัติโดยฝ่ายปกครองนั้น สมควรที่จะได้รับการเยียวยาความเสียหายตาม  
หลักความเสมอภาคเบื้องหน้าภาระสาธารณะของประชาชน อย่างไรก็ดี สภาแห่งรัฐวินิจฉัยว่า  
เฉพาะแต่ความเสียหายที่มีลักษณะผิดปกติเท่านั้นที่ศาลจะรับพิจารณาให้ และจะต้องปรากฏด้วยว่า
รัฐบัญญัติฉบับนั้นไม่มีบทบัญญัติห้ามความรับผิดของรัฐไว้ล่วงหน้า 

       (2) ความรับผิดอันเกิดจากการท าสนธิสัญญาและความตกลงระหว่าง
ประเทศ (Responsabilité du fait des conventions internationales)116  สภาแห่งรัฐได้ปรับใช้
หลักความรับผิดของรัฐโดยปราศจากความผิดจากการกท าสนธิสัญญาระหว่างรัฐฝรั่งเศสกับ  
รัฐต่างประเทศอ่ืนๆ ภายใต้เงื่อนไข 2 ประการ ได้แก่ ประการแรก ต้องไม่ปรากฏว่าสนธิสัญญานั้นเอง
หรือรัฐบัญญัติซึ่งอนุวัติการตามสนธิสัญญาฉบับนั้น มีข้อความบัญญัติห้ามไม่ให้มีการชดใช้ค่าสินไหม
ทดแทน และประการที่สอง ความเสียหายที่เอกชนได้รับนั้นจะต้องมีความรุนแรงและมีลักษณะพิเศษ 
นอกจากนี้ ความรับผิดดังกล่าวจะต้องไม่เข้าข่ายข้อจ ากัดอีก 2 ประการ คือ ประการแรก สนธิสัญญา
นั้นต้องมีการลงนามผูกพันตามสนธิสัญญาและมีการด าเนินการให้สนธิสัญญามีสภาพบังคับเป็น
กฎหมายภายในของรัฐเรียบร้อยสมบูรณ์แล้ว และ ประการที่สอง ความรับผิดของรัฐจะต้องเกิดจาก
ความเสียหายอันเป็นผลโดยตรงจากกฎหมายซึ่งรองรับบังคับการให้ เป็นไปตามสนธิสัญญา 
โดยเฉพาะเท่านั้น มิใช่เกิดจากตัวสนธิสัญญาเอง 

       (3 ) ความรับผ ิดอัน เก ิดจากก ารออก “กฎ” ที ่ชอบด้วยกฎหมาย 
(Responsabilité du fait des  réglements légaux)117 เช่น เทศบาลมีประกาศเทศบัญญัติห้าม
ขายของและห้ามคนเดินเท้าในบริเวณที่เป็นแหล่งท่องเที่ยวและค้าขาย เพ่ือสงวนทางเดินให้แก่  
คนขี่ล่อเดินล่อเท่านั้น เป็นเหตุให้พ่อค้าขายของที่ระลึกซึ่งตามปกติขายสินค้าอยู่ในเส้นทางเดินเท้า
หมดโอกาสค้าขาย สภาแห่งรัฐพิพากษาให้ฝ่ายปกครองต้องชดใช้ค่าเสียหายให้แก่พ่อค้า 

                                           
115 เพ่ิงอ้าง. 
116 เพ่ิงอ้าง. 
117 เพ่ิงอ้าง. 
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       (4) ความรับผิดอันเกิดจากการที่ฝ่ายปกครองใช้ดุลพินิจไม่ปฏิบัติตามค า
พิพากษาหรือค าสั่งศาล  (Responsabilité du fait des  l’inexécution des decisions de justice)118   
ในบางกรณีและบางสถานการณ์ รับอาจปฏิเสธไม่บังคับการให้เป็นไปตามค าพิพากษาของศาลได้  
หากการใช้ดุลพินิจนั้นเป็นไปเพ่ือประโยชน์สาธารณะในการรักษาความสงบเรียบร้อยและความ
ปลอดภัยของสังคม การใช้ดุลพินิจเช่นนี้เป็นการกระท าที่ปราศจากความผิด แต่การกระท าดังกล่าวท า
ให้สิทธิในทรัพย์สินของเอกชนเสียหาย เอกชนจึงมีสิทธิได้รับการเยียวยาจากฝ่ายปกครองตามทฤษฎี
ว่าด้วยความเสมอภาคของบุคคลต่อภาระสาธารณะ สภาแห่งรับมีอ านาจสั่งให้หน่วยงานที่รับผิดชอบ
พิจารณาจ่ายค่าสินไหมทดแทนให้ผู้ฟ้องคดีในจ านวนที่เหมาะสมได้ 

       (5) ความรับผิดในกรณีมีความเสียหายอันเกิดจากงานโยธาสาธารณะ  
(La responsabilité poue dommages permants de travaux publics) 119กรณีที่ความเสียหาย
เกิดขึ้นจากการจัดการงานโยธาสาธารณะต่างๆ เช่น การก่อสร้างถนน หรือก่อสร้างอาคารสาธารณะ
ของรัฐ ความเสียหายนั้นมิได้เกิดขึ้นจากการกระท าผิดของฝ่ายปกครอง หากแต่การกระท างาน
ตามปกติของฝ่ายปกครองอาจก่อให้เกิดความเสียหายแก่บุคคลหนึ่งบุคคลใด เช่น มีมลพิษทาเสียง
หรือทุกข์ภาวะทางทัศนียภาพต่อบริเวณใกล้เคียงกับการก่อสร้าง กรณีเช่นนี้ฝ่ายผู้เสียหายอาจ
เรียกร้องให้ฝ่ายปกครองรับผิดได้ และสภาแห่งรัฐจะใช้ทฤษฎีเรื่องความรับผิดในกรณีเกิดความ 
ไม่เสมอภาคเพ่ือภาระสาธารณะระหว่างประชาชนมาปรับแก่คดี 

       (6) ความรับผิดในมาตรการทางเศรษฐกิจหรือสังคมที่ใช้บังคับกับกิจการ
เอกชนเพ่ือประโยชน์สาธารณะ120 เช่น กรณีที่ผู้ตรวจแรงงานได้ปฏิเสธที่จะอนุญาตให้บริษัทหนึ่ ง 
เลิกจ้างลูกจ้างส่วนหนึ่ง ทั้งนี้เพ่ือมิให้เกิดปัญหาทางสังคมตามมา รัฐจะต้องรับผิดชดใช้ค่าเสียหาย
ให้แก่บริษัทเอกชนจากการไม่เลิกจ้างดังกล่าว แม้ค าสั่งปฏิเสธไม่เลิกจ้างจะชอบด้วยกฎหมายก็ตาม  

ตามระบบกฎหมายปกครองไทยซึ่งส่วนมากได้รับอิทธิผลมาจากหลักกฎหมาย
ปกครองฝรั่งเศส121  รวมทั้งหลักกฎหมายความรับผิดของฝ่ายปกครอง โดยที่พระราชบัญญัติ 
จัดตั้งศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พุทธศักราช 2542 ได้บัญญัติคดีที่อยู่เขตอ านาจศาล
ปกครองในกรณีความรับผิดของฝ่ายปกครองไว้ในมาตรา 9 วรรคหนึ่ง (3) โดยแบ่งออกเป็น 2 กรณี
คือ กรณีความรับผิดฐานะละเมิดอันเกิดจากการใช้อ านาจตามกฎหมายหรือการละเลยการปฏิบัติ

                                           
118 เพ่ิงอ้าง. 
119 เพ่ิงอ้าง. 
120 เพ่ิงอ้าง. 
121 เพ่ิงอ้าง. 

Ref. code: 25615701035023JEZ



233 
 

หน้าที่ตามกฎหมายหรือปฏิบัติหน้าที่ล่าช้า กับกรณีความรับผิดอย่างอ่ืน ซึ่งตามพระราชบัญญัติจัดตั้ง
ศาลปกครองและวิธีพิจารณาคดีปกครอง พุทธศักราช 2542 มาตรา 9 วรรคหนึ่ง (3) บัญญัติเพียงว่า
คดีละเมิดและคดีความรับผิดอย่างอ่ืนที่อยู่ในเขตอ านาจศาลปกครอง มิได้บัญญัติถึงเนื้อสาระของ
หลักเกณฑ์ความรับผิด การชดใช้ความเสียหาย  จึงพบว่าศาลปกครองไทยได้ใช้บัญญัติความรับผิด
ทางละเมิดตามประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์มาเป็นหลักเกณฑ์การพิจารณาส าหรับความรับผิด
อย่างอ่ืนนั้นเท่าที่ปรากฏเป็นคดีที่ค าพิพากษาศาลปกครองเผยแพร่จะมีแต่คดีความรับผิดในกรณี 
การเวนคืนอสังหาริมทรัพย์เท่านั้น ซึ่งถือว่าเป็นความรับผิดโดยปราศจากความผิดเช่นกัน เนื่องจาก
การเวนคืนเป็นการกระท าโดยชอบด้วยกฎหมาย แต่รัฐต้องรับผิดชดใช้ค่าทดแทนแก่ผู้ถูกเวนคืน  

ส่วนความรับผิดอย่างอ่ืน ในกรณีความรับผิดของรัฐโดยปราศจากความผิด  
ยังไม่มีปรากฏค าพิพากษาศาลปกครองที่เผยแพร่แต่อย่างใด จึงไม่อาจจะยืนยันได้ว่า ศาลปกครองจะ
พิจารณาพิพากษาในกรณีความรับผิดของรัฐโดยปราศจากความผิดตามแนวหลักกฎหมายปกครอง
ฝรั่งเศสหรือไม่ นักวิชาการบางท่านได้ให้ความเห็นว่า122 หากมีการพิจารณาพิพากษาคดีเกี่ยวกับ
ความรับผิดของรัฐโดยปราศจากความผิด แนวโน้มที่ศาลปกครองไทยจะเดินตามหลักกฎหมาย
ปกครองฝรั่งเศสว่าด้วย หลักความรับผิดของรัฐโดยปราศจากความผิดมีอยู่มาก เพราะหลักความรับ
ผิดของรัฐโดยปราศจากความผิดตามหลักกฎหมายปกครองฝรั่ งเศสเป็นหลักกฎหมายทั่วไป  
แม้จะมิได้มีบัญญัติเป็นลายลักษณ์ อักษร แต่ศาลปกครองไทยสามารถน ามาปรับใช้ในคดีได้  
อีกทั้งในการร่างกฎหมายนี้ผู้ร่างได้ก าหนดความรับผิดอย่างอ่ืนตามแนวคิดของระบบกฎหมาย
ปกครองฝรั่งเศส โดยปล่อยให้ศาลปกครองเป็นผู้พิจารณาว่ากรณีอ่ืนใดบ้างที่จะเป็นกรณีความรับผิด
อย่างอ่ืนนอกจากความรับผิดทางละเมิด ดังนั้น การที่พระราชบัญญัติจัดตั้งศาลปกครองและวิธี
พิจารณาคดีปกครอง พุทธศักราช 2542 มาตรา 9 วรรคหนึ่ง (3) บัญญัติให้ความรับผิดอย่างอ่ืน  
เป็นคดีที่อยู่ในเขตอ านาจศาลปกครอง จึงเป็นการเปิดโอกาสให้ศาลปกครองพัฒนาหลักกฎหมาย 
ความรับผิดโดยปราศจากความผิดของฝ่ายปกครองนั้นเอง 

ส าหรับกรอบความรับผิดจากการไม่ด าเนินการตามกรอบยุทธศาสตร์ชาติ  
การตีความของความสอดคล้องหรือไม่สอดคล้องของการบริหารนโยบายรัฐบาลกับยุทธศาสตร์ชาติถือ
ว่ามีความเป็นนามธรรมสูงมาก บางเรื่องเป็นการก าหนดกรอบของแผนยุทธศาสตร์ชาติที่ไม่สามารถ
ปฏิบัติขณะบางเรื่องความเหมาะสมของนโยบายขึ้นอยู่กับย่อมบริบทของสังคมภายในของแต่ละ
ประเทศ ขณะที่ความถูกต้องตามหลักการอันมีคุณค่าอันเป็นสากล ได้แก่ ประเด็นในเรื่องสิทธิ
มนุษยชน เสรีภาพของประชาชน หรือการพัฒนาศักยภาพของมนุษย์ ซึ่งล้วนเป็นเรื่องพ้ืนฐานของ

                                           
122 เพ่ิงอ้าง. 
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ประเทศพัฒนาแล้วที่ยุทธศาสตร์ชาติได้ตั้งเป้าหมายให้ประเทศไทยก้าวไปถึงแต่ไม่ได้ถูกไว้ในกรอบ
การประเมินหรือตัวชี้วัด123  ข้อบกพร่องต่างๆ เหล่านี้ล้วนมิใช่ความผิดของผู้ปฏิบัติ ในทางกลับกันยัง
พบปัญหาในการติดตามตรวจสอบและการประเมินผลการด าเนินการตามยุทธศาสตร์ชาติหากเกิด
กรณีท่ีด าเนินการตามยุทธศาสตร์ชาติแล้วมีความเสียหายเกิดข้ึน 
 
4.5 ปัญหาในการปรับปรุงแก้ไขและการจัดท ายุทธศาสตร์ชาติ 
 

4.5.1 องค์กรที่ท าหน้าที่ในการปรับปรุงแก้ไขและการจัดท ายุทธศาสตร์ชาติ 

กฎหมายว่าด้วยการจัดท ายุทธศาสตร์ชาติได้ก าหนดให้คณะกรรมการจัดให้มี 
การทบทวนยุทธศาสตร์ชาติทุกห้าปี นอกจากนั้น ขั้นตอนการปรับปรุงแก้ไขยุทธศาสตร์ชาติได้
ก าหนดให้คณะกรรมการต้องขอความเห็นชอบจากรัฐสภาก่อน เพ่ือให้คณะกรรมการสามารถแก้ไข
เพ่ิมเติมยุทธศาสตร์ชาติให้สอดคล้องกับการเปลี่ยนแปลงสถานการณ์ของโลกหรือสถานการณ์ของประเทศ
ซึ่งเปลี่ยนแปลงไปจนไม่สามารถหรือไม่เหมาะสมที่จะด าเนินการตามเป้าหมายหรือยุทธศาสตร์ด้านหนึ่ง
ด้านใดได้ หากรัฐสภาให้ความเห็นชอบให้มีการแก้ไขเพ่ิมเติมยุทธศาสตร์ชาติ คณะกรรมการ
ยุทธศาสตร์ชาติจึงจะสามารถด าเนินการตามกระบวนการการจัดท ายุทธศาสตร์ชาติ ซึ่งต้องเสนอ
คณะรัฐมนตรีและรัฐสภาอีกครั้ง ก่อนที่จะมีพระบรมราชโองการประกาศใช้เป็นยุทธศาสตร์ชาติต่อไป 

 

4.5.2 ปัญหาในการปรับปรุงแก้ไขและการจัดท าเนื้อหายุทธศาสตร์ชาติ 

การปรับปรุงเนื้อหาในการจัดท ายุทธศาสตร์ชาติต้องพิจารณาจากแนวทางการ
บังคับใช้ยุทธศาสตร์ชาติว่ามีข้อใดในแผนงานที่ไม่เคยถูกน ามาใช้หรือน ามาปฏิบัติ ถ้าแผนงานนั้นไม่
เคยถูกน ามาปฏิบัติแล้วยังควรจะมีการด ารงอยู่ถึงแผนงานนั้นหรือไม่ ซึ่งเป็นโดยการประเมินผลเพ่ือ

                                           
123 แผนแม่บทภายใต้ยุทธศาสตร์ชาติ ประเด็นการต่างประเทศ แผนย่อยการพัฒนาที่

สอดคล้องกับมาตรฐานสากลและพันธกรณีระหว่างประเทศ “... มุ่งส่งเสริมให้ทุกภาคส่วนปฏิบัติตาม
มาตรฐานสากลอย่างบูรณาการในประเด็นที่เป็น ปัจจัยส าคัญของการพัฒนาอย่างยั่งยืนของไทย อาทิ 
สิทธิมนุษยชน การต่อต้านการค้ามนุษย์ มาตรฐานการบิน  พลเรือน และการแก้ไขปัญหาการท า
ประมงผิดกฎหมาย ขาดการรายงาน และไร้การควบคุม และด าเนิน  นโยบายและมาตรการเพ่ือ
ส่งเสริมให้ประเทศไทยอยู่ในอันดับที่ดีขึ้นอย่างต่อเนื่องในการจัดอันดับสากล  ด้านต่างๆ ที่เกี่ยวข้อง
กับการพัฒนาอย่างยั่งยืน และการเพิ่มความสามารถในการแข่งขันของประเทศ…” 
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เน้นการสร้างบทเรียนในการวางกรอบยุทธศาสตร์ชาติในครั้งต่อๆ ไป สมควรที่จะให้มีการแก้ไข  
หรือสมควรให้มีการวางแผนยุทธศาสตร์ชาติอีกต่อไปหรือไม่ หากสมควรให้มีการแก้ไขจะต้อง
ด าเนินการตามกรอบในการจัดท าตามรัฐธรรมนูญที่ต้องค านึงถึงผลประโยชน์แห่งชาติ ความต้องการ
และความจ าเป็นในการพัฒนาประเทศให้สอดคล้องกับหลักปรัชญาของเศรษฐกิจพอเพียงและการ
พัฒนาที่ยั่งยืนตามหลักธรรมาภิบาล และเป้าหมายการปฏิรูปประเทศตามที่บัญญัติไว้ในหมวดที่ 16 
ของรัฐธรรมนูญฉบับ พุทธศักราช 2560 ทั้งนี้ ต้องค านึงถึงกรณีการที่เห็นสมควรให้มีการยกเลิก 
การจัดท าแผนยุทธศาสตร์ชาติ หากไม่มีความจ าเป็นในอนาคตด้วย 

ศาลปกครองสูงสุดได้ เคยให้แนวค าวินิจฉัยของศาลปกครอง 124 ในกรณีที่ 
ผู้ว่าราชการกรุงเทพมหานครมีค าสั่งยกเลิกการด าเนินโครงการใช้เครื่องหมายแสดงรถประจ าทาง
ล่วงหน้าของเอกชนรายหนึ่งเพ่ือด าเนินโครงการรถเมล์อัจฉริยะของเอกชนอีกรายหนึ่งที่ตอบสนอง
ความต้องการของประชาชนที่มากกว่าเป็นการกระท าโดยชอบด้วยกฎหมาย ฉะนั้น การยกเลิก 
การบริการสาธารณะที่ไม่ตอบสนองความต้องการของประชาชนเพ่ือไปด าเนินจัดท าการให้บริการ
สาธารณะที่ตอบสนองความต้องการที่มากกว่า จึงสอดคล้องกับหลักบริการสาธารณะที่จะต้องมี 
การปรับปรุง เปลี่ยนแปลง และแก้ไขให้เหมาะสมกับสภาพการณ์และความจ าเป็นอยู่เสมอ 

แม้กฎหมายว่าด้วยการจัดท ายุทธศาสตร์ชาติได้ก าหนดให้คณะกรรมการจัดให้มี
การทบทวนยุทธศาสตร์ชาติทุกห้าปี แต่ปัญหาในการแก้ไขปัญหาในการปรับปรุงแก้ไขยุทธศาสตร์ชาติ
มาจากขั้นตอนการปรับปรุงแก้ไขยุทธศาสตร์ชาติที่ได้ก าหนดให้คณะกรรมการต้องขอความเห็นชอบ
จากรัฐสภาก่อน ขณะที่การแก้ไขเนื้อหาต้องเป็นไปตามกรอบของรัฐธรรมนูญที่ก าหนดไว้ มิฉะนั้น 
อาจจะไม่ได้รับความเห็นชอบจากรัฐสภา 

ในทางกฎหมายมหาชน การก าหนดเงื่อนไขให้การแก้ไขยุทธศาสตร์ชาติท าได้ยาก
หรือไม่สามารถแก้ไขในบางส่วนได้ย่อมถือว่าไม่มีความชอบธรรมในทางประชาธิปไตยเพราะการวาง
ข้อจ ากัดในการปรับปรุงเปลี่ยนแปลงรูปแบบการปกครอง แม้จะเป็นการวางเงื่อนไขในกฎหมายที่
ต้องการให้มีการให้แก้ไขได้ยากอย่างเช่นรัฐธรรมนูญ ก็ถือว่าเป็นเครื่องกีดขวางเจตจ านงของ
ประชาชนผู้ทรงอ านาจสูงสุดในรัฐธรรมนูญ125   

                                           
124 ค าพิพากษาศาลปกครองสูงสุดที่ อ.253/2553 
125 ปิยบุตร แสงกนกกุล , “กฎหมายรัฐธรรมนูญ การก่อตั้งรัฐธรรมนูญ และการแก้ไข

รัฐธรรมนูญ,” พิมพ์ครั้งที่ 1, (ปทุมธานี : โครงการต าราและเอกสารประกอบการสอน คณะนิติศาสตร์ 
มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์, 2560), น.117. 
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แนวทางการแก้ไขปัญหาในการปรับปรุงแก้ไขและการจัดท ายุทธศาสตร์ชาติ 
ในครั้งต่อไป จึงเห็นควรพิจารณาปัญหาที่ เป็นที่มาและสาเหตุในการจัดท ายุทธศาสตร์ชาติ 
ทั้งสามประการคือ126 ปัญหาขีดความสามารถในการแข่งขันของไทยถดถอยลงเรื่อยๆ โดยเฉพาะ 
เมื่อเทียบกับกลุ่มประเทศอาเซียน ปัญหาการขาดความชัดเจนในภารกิจสมัยใหม่ของรัฐ เนื่องจาก  
มีการก าหนดหน่วยงานภาครัฐที่มีภารกิจไม่เหมาะสมกับทิศทางในอนาคตมากเพ่ิมขึ้นเรื่อยๆ   
ปัญหาการขาดความต่อเนื่องในแต่ละภารกิจของรัฐ เนื่องจากวิกฤติความขัดแย้งทางอุดมการณ์  
ทางการเมืองภายในประเทศ โดยนักนโยบายสาธารณะต้องพิจารณาถึงหลักการพ้ืนฐาน 
ในทางนโยบายที่ว่านโยบายต่างประเภทกันย่อมมีปัจจัยที่ส่งผลต่อความส าเร็จและความล้มเหลว 
ที่แตกต่างกัน และถึงแม้ว่านโยบายประเภทเดียวกัน การน านโยบายไปปฏิบัติก็อาจแตกต่างกัน  
ทั้งนี้ขึ้นอยู่กับเงื่อนไขทางด้านเวลา สถานการณ์และปัจจัยแวดล้อมอ่ืนๆ ที่เข้ามามีอิทธิพล หรือท าให้
เกิดการเปลี่ยนแปลงขึ้นในกระบวนการของการน านโยบายไปปฏิบัติ127 และการจัดท ายุทธศาสตร์ชาติ  

ส านักงานสภาพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติได้ก าหนดแนวทาง
กระบวนการจัดท ายุทธศาสตร์ชาติใน 4 ประเด็นคือ 128 คือ ต้องเป็นไปตามบทบัญญัติรัฐธรรมนูญ  
ต้องท าให้ประชาชนมีความรู้สึกเป็นเจ้าของ ท าให้ยุทธศาสตร์ชาติเป็น “ยุทธศาสตร์ชาติ” และ  
เป็นกระบวนการที่ช่วยสร้างความสมานฉันท์ของคนในชาติ ดังนี้ 

4.5.2.1 ต้องเป็นไปตามบทบัญญัติรัฐธรรมนูญ  

แนวทางกระบวนการจัดท ายุทธศาสตร์ชาติต้องยึดแนวทางการจัดท า
ยุทธศาสตร์ชาติตามบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญแบบเสรีประชาธิปไตย ตามทฤษฎีรัฐธรรมนูญ
เปรียบเทียบของ ศ.ดีเตอร์ กริมม์ (Dieter Grimm) ได้จ าแนกรัฐธรรมนูญออกเป็น 4 ประเภท129 
ได้แก่ รัฐธรรมนูญแบบเสรีประชาธิปไตย รัฐธรรมนูญไม่มีเสรีแต่เป็นประชาธิปไตย รัฐธรรมนูญแบบ
เสรีแต่ไม่เป็นประชาธิปไตย และรัฐธรรมนูญแบบไม่เสรีและไม่เป็นประชาธิปไตย   

                                           
126 ดูรายะเอียดเพิ่มเติมในบทท่ี 2 
127 วรเดช จันทรศร , “ทฤษฎีการน านโยบายสาธารณะไปปฏิบัติ ,” พิมพ์ครั้งที่  4 , 

(กรุงเทพมหานคร : พริกหวานกราฟฟิก, 2552), น.452. 
128 บัณฑูร เศรษฐศิโรตม์. “การจัดท ายุทธศาสตร์ชาติ 20 ปี และเป้าหมายการพัฒนาที่

ยั่งยืน.” สืบค้นเมื่อวันที่ 23 ตุลาคม 2561, จาก http://www.nesdb.go.th/download/article/ 
20161020PPT_Bantoon.pdf. 

129 ปิยบุตร แสงกนกกุล, อ้างแล้ว เชิงอรรถที่ 45. 
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ปัญหาในการจัดท าหรือการปรับปรุงแก้ไขยุทธศาสตร์ชาติที่ต้องเป็นไป 
ตามรัฐธรรมนูญ จึงไม่ได้หมายเพียงแค่การก าหนดกรอบของยุทธศาสตร์ชาติให้ตรงกับกรอบของ
แนวนโยบายแห่งรัฐหรือกรอบประเด็นการปฏิรูป แต่เป้าหมายที่ส าคัญของยุทธศาสตร์ชาติคือต้อง  
มุ่งในการพัฒนาคุณภาพชีวิตของประชาชนตามรัฐธรรมนูญ โดยกระบวนการท างานของภาครัฐ
จะต้องเป็นไปตามหลักนิติรัฐ 3 ประการ130 

ประการที่ 1 กฏหมายเป็นหัวใจส าคัญของการด ารงอยู่ของรัฐ และเป็น
แบบแผนของชีวิตสาธารณะภายในรัฐจะต้องเป็นไปตามที่ก าหนดไว้ในกฎหมาย ภายใต้ระบบ  
และหลักการว่าด้วยล าดับชั้นของกฎหมายสูงสุดป้องกันและรับประกันสิทธิเสรีภาพ มีระบบ 
การควบคุมมิให้กฎหมายขัดต่อรัฐธรรมนูญอันมีฐานะเป็นกฎหมายสูงสุดนั้นด้วย ซึ่งเป็นหลักการ
พ้ืนฐานประการแรก 

ประการที่ 2 ที่ขาดเสียมิได้ของการเป็นนิติรัฐ คือ จะต้องมีการแบ่งแยก
องค์กรเจ้าหน้าที่ของรัฐจากกันมิให้ใครคนใด คนหนึ่งมีอ านาจเบ็ดเสร็จ และมิให้เจ้าหน้าที่ฝ่ายใด 
ฝ่ายหนึ่งอยู่ในฐานะที่เหนือกว่าที่กฎหมายก าหนดไว้นอกจากนั้นอ านาจหน้าที่ของเจ้าหน้าที่ต่างๆ 
ของรัฐนั้นจะต้องมีอยู่อย่างจ ากัดตามที่ก าหนดไว้ในกฏหมาย การที่เจ้าหน้าที่ของรัฐจะละเมิดสิทธิ
เสรีภาพของประชาชนจะต้องเป็นไปตามหลักเกณฑ์และเงื่อนไขที่ก าหนดนี่คือพ้ืนฐานของหลักที่ว่า
ด้วยการกระท าของเจ้าหน้าที่รัฐจะชอบด้วยกฎหมายซึ่งเป็นพ้ืนฐานส าคัญของระบบกฎหมาย
รัฐธรรมนูญและกฏหมายปกครองในทุกประเทศ 

ประการที่ 3 หลักการพ้ืนฐานของนิติรัฐคือ รัฐที่เรียกที่ตัวเองว่าเป็นรัฐที่
ปกครองโดยกฎหมายนั้นจะต้องมีระบบองค์กรตุลาการที่มีความเป็นอิสระคอยควบคุมตรวจสอบ 
การใช้อ านาจและการล่วงละเมิดสิทธิเสรีภาพของประชาชนโดยเจ้าหน้าที่ของรัฐที่ตั้งขึ้นตามกฎหมาย 
และรักษาไว้ซึ่งรัฐธรรมนูญที่มุ่งคุ้มครองสิทธิเสรีภาพของประชาชน ขณะที่ปัญหาความไม่มี  
ความมั่นคงในนิติรัฐในรัฐธรรมนูญอันเนื่องมาจากการใช้ก าลังทางทหารเปลี่ยนรัฐธรรมนูญอยู่บ่อยครั้ง
ยังเป็นประเด็นปัญหาส าคัญท่ีจะต้องแก้ต่อไป 
  

                                           
130 สุรพล นิติไกรพจน์ , อ้างแล้ว เชิงอรรถที่ 110. 
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4.5.2.2 ท าให้ประชาชนมีความรู้สึกเป็นเจ้าของ  

แม้ว่าส านักงานสภาพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ จะอธิบายเนื้อหา
ในการยอมรับของสังคมว่า131  

 “...ยุทธศาสตร์ชาติจะด าเนินก้าวหน้าไปไม่ได้หากสังคมยังไม่เข้าใจ และไม่
รู้สึกถึงความเป็นเจ้าของยุทธศาสตร์ชาติร่วมกัน เพราะเราทุกคนต่างมีส่วนร่วมในการก าหนดแนวทาง
ยุทธศาสตร์ชาติได้ด้วยการแสดงความคิดเห็นในเบื้องต้น และเมื่อยุทธศาสตร์ชาติเป็นรูปเป็นร่างแล้ว 
ทุกคนสามารถเสนอแนะวิธีการแก้ไขหรือค าแนะน า เพ่ือให้ยุทธศาสตร์ชาติถูกน าไปปรับปรุง  
โดยภาครัฐอาจจัดเวทีสาธารณะเพ่ือให้ทุกคนได้มีเวทีแสดงความคิดเห็นและวิพากษ์วิจารณ์  
อย่างเปิดเผย โปร่งใส ตรวจสอบได้ ทุกฝ่ายจะต้องรู้ว่าตอนนี้ยุทธศาสตร์ชาติ เพื่อสร้างการมีส่วนร่วม
ในการพัฒนาประเทศอย่างเข้มแข็ง...”  

  แต่สิ่งที่ควรระลึงถึงอยู่เสมอว่ากระบวนการที่ส าคัญที่สุดของการรู้สึกเป็น
เจ้าของคือ การมีผู้แทนของประชาชนเข้าไปร่วมในการยกร่างยุทธศาสตร์ชาติ ซึ่งจะเป็นการสะท้อน
ความต้องการของความคิดประชาชนว่าอยากได้คนที่มีความคิดลักษณะใดมาเป็นคนร่างยุทธศาสตร์
ชาติ โดยจะสร้างการยอมรับได้มากกว่าผู้แทนของประชาชนที่ภาคข้าราชการสรรหามา 

4.5.2.3 ท าให้ยุทธศาสตร์ชาติเป็น “ยุทธศาสตร์ชาติ”  

 ความคิดของส านักงานสภาพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ  
ในการท าให้ยุทธศาสตร์ชาติเป็น “ยุทธศาสตร์ชาติ” หมายความได้ว่า ยุทธศาสตร์ชาติต้องเป็น
ยุทธศาสตร์ชาติไม่ใช่ยุทธศาสตร์ของรัฐบาลรัฐบาลใดรัฐบาลหนึ่ง อันจะเป็นการสร้างการยอมรับ  
ซึ่งส่งผลต่อความมีเสถียรภาพในตัวยุทธศาสตร์ชาติเอง ขณะที่หากพิจารณาในสภาวะบริบท 
ทางการเมืองในระบอบประชาธิปไตยไทยในปัจจุบันแล้ว ความยากของการท ายุทธศาสตร์ชาติให้เป็น 
“ยุทธศาสตร์ชาติ” จะอยู่ที่ มาตรา 8 ของพระราชบัญญัติว่าด้วยการจัดท ายุทธศาสตร์ชาติ คือ  
ระบุให้การจัดท าร่างยุทธศาสตร์ชาตินั้นต้องมีการจัดให้ประชาชนทุกภาคส่วนได้เข้ามามีส่วนร่วม  
2 ครั้ง คือ หนึ่ ง การรับฟังความคิดเห็นเบื้องต้นเพ่ือน ามาใช้จัดท าร่างยุทธศาสตร์ เบื้องต้น  
และ สอง การรับฟังความคิดเห็นเมื่อจัดท าร่างยุทธศาสตร์ด้านต่างๆ แล้วเสร็จเบื้องต้นเพ่ือน ามา
ปรับปรุงแก้ไข ซึ่งไม่ได้บอกระดับการมีส่วนร่วมของประชาชนว่าการรับความคิดเห็นเบื้องต้นของ

                                           
131 ส านักงานบริหารนโยบายของนายกรัฐมนตรี, “4 ปัจจัย ท า “ยุทธศาสตร์ชาติ” ให้ใช้ได้จริง,” 

สืบค้นเมื่ อวันที่  23 ตุลาคม 2561, จาก https://pmdu.soc.go.th/4-essentials-to-build-national-
strategy/3269. 
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ประชาชนในระดับใดจึงจะได้สัดส่วนกับความส าคัญในการก าหนดยุทธศาสตร์ชาติร ะยะ 20 ปี  
ขณะที่เนื่องจากยุทธศาสตร์ชาติฉบับปัจจุบัน (พ.ศ. 2561-2580) มีระยะเวลาที่จัดท าค่อนข้างสั้น 
และเร่งรัด บทเฉพาะกาลในพระราชบัญญัติการจัดท ายุทธศาสตร์ชาติจึงให้ถือว่าได้มีการรับฟัง  
ความคิดเห็นตามกฎหมายแล้ว132 

4.5.2.4 เป็นกระบวนการที่ช่วยสร้างความสมานฉันท์ของคนในชาติ  

การก าหนดให้กระบวนการจัดท ายุทธศาสตร์ชาติและการแก้ไขปรับปรุง
ยุทธศาสตร์ชาติเป็นกระบวนการที่ช่วยสร้างความสมานฉันท์ของคนในชาติ สามารถพิจารณาได้  
จากการที่ คณะกรรมการร่างรัฐธรรมนูญ (กรธ.) ได้มุ่งหวังให้น ายุทธศาสตร์ชาติมาบรรจุเอาไว้  
ในรัฐธรรมนูญเพ่ือเป็นกรอบในการน าหลักธรรมาภิบาลมาใช้ในการบริหารราชการแผ่นดิน 
ของคณะรัฐมนตรี  โดยในรัฐธรรมนูญแห่ งราชอาณาจักรไทยพุทธศักราช 2560 หมวด 6  
แนวนโยบายแห่งรัฐ มาตรา 65 ได้มีการบัญญัติว่า133 

“…รัฐพึงจัดให้มียุทธศาสตร์ชาติเป็นเป้าหมายการพัฒนาประเทศอย่างยั่งยืน
ตามหลักธรรมาภิบาลเพ่ือใช้เป็นกรอบในการจัดท าแผนต่างๆ ให้สอดคล้องและบูรณาการกันเพ่ือให้
เกิดเป็นพลังผลักดันร่วมกันไปสู่เป้าหมายดังกล่าว...” 

ทั้งนี้ ยุทธศาสตร์ชาติที่ก าหนดให้เป็นเป้าหมายการพัฒนาประเทศอย่างยั่งยืน
ตามหลักธรรมาภิบาล จึงต้องมีองค์ประกอบตามหลักธรรมาภิบาล 6 ประการ134 คือ 

1. หลักนิติธรรม (Rule of Law) หมายถึง การที่ทุกคนทุกสถาบันจะต้อง 
อยู่ภายใต้กฎหมายเสมอหน้ ากันและยึดการปกครองด้วยหลักกฎหมายที่ เหนือสิ่ ง อ่ืนใด  
การตรากฎหมายและการบังคับการเป็นไปตามกฎหมายต้องถูกต้องเป็นธรรม ปฏิบัติตามกฎกติกา
อย่างเคร่งครัดโดยค านึงถึงสิทธิเสรีภาพและความยุติธรรมของประชาชน 

                                           
132 มาตรา 28 (3) ให้ถือว่าการรับฟังความคิดเห็นที่คณะกรรมการจัดท ายุทธศาสตร์ชาติตาม

มติคณะรัฐมนตรี เมื่อวันที่ 30 มิถุนายน 2558 และส านักงานได้ด าเนินการก่อนวันที่พระราชบัญญัตินี้
ใช้บังคับ เป็นการด าเนินการตามมาตรา 8 (1) แล้ว แต่ไม่เป็นการตัดอ านาจที่จะด าเนินการให้มีการ
รับฟัง ความคิดเห็นเพ่ิมเติม 

133 อริย์ธัช แก้วเกาะสะบ้า , “หลักธรรมาภิบาลในรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 
พุทธศักราช 2560,” สืบค้นเมื่อวันที่ 24 มิถุนายน 2562, จาก https://library2.parliament.go.th 
/ebook/content-issue/2560/hi2560-051.pdf.  

134 บุษบง ชัยเจริญวัฒนะ และบุญมี ลี้ 2544, อ้างถึงใน อริย์ธัช แก้วเกาะสะบ้า, เพ่ิงอ้าง. 
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2. หลักคุณธรรม (Ethics) หมายถึง การยึดมั่นในความถูกต้องตามหลัก
คุณธรรมสากล สนับสนุนให้ประชาชนขยันซื่อสัตย์ ประหยัด อดทน มีระเบียบวินัย และยึดมั่น  
ในความยุติธรรม ยึดมั่นในหลักความดีมากกว่าความล าเอียงต่างๆ ได้แก่ ความล าเอียงเพราะชอบพอ
ในความงาม ความล าเอียงเพราะโกรธหรือชิงชัง ความล าเอียงเพราะความหลงหรือความเขลา  
ความล าเอียงเพราะกลัวหรือการถูกบังคับ  

3. หลักความโปร่งใส (Transparency) หมายถึง การสนับสนุนให้ประชาชน
ในระบอบประชาธิปไตยสามารถที่จะเข้าถึงและอภิปรายเกี่ยวกับข้อเท็จจริ ง เอกสาร และข้อมูล
เกี่ยวกับการตัดสินใจด าเนินนโยบายสาธารณะ การใช้อ านาจบริหารประเทศของรัฐบาลและ  
ทางราชการ ตลอดจนการแต่งตั้งบุคคลเข้าสู่ต าแหน่งทางการเมือง และในระบบราชการตามหลัก
ความสามารถ และการพ้นจากต าแหน่งตามก าหนดวาระ ซึ่งตรงกันข้ามกับการทุจริตคอร์รัปชันและ
การฉ้อราษฎร์บังหลวง 

4. หลักการมีส่วนร่วม (Participation) หมายถึง การเปิดโอกาสให้ประชาชน
ได้มีส่วนร่วมในทุกข้ันตอน การพัฒนาทั้งในการแก้ไขปัญหาและป้องกันปัญหาโดยเปิดโอกาสให้มีส่วน
ร่วมในการคิดริเริ่ม ร่วมก าหนดนโยบาย ร่วมวางแผน ตัดสินใจและปฏิบัติตามแผน ร่วมตรวจสอบ 
การใช้อ านาจรัฐทุกระดับ ร่วมติดตามประเมินผลและรับผิดชอบในเรื่องต่างๆ อันมีผลกระทบถึง
ประชาชน ชุมชนและเครือข่ายทุกรูปแบบในพื้นที่135 

5. หลักภาระรับผิดชอบ (Accountability)136 หมายถึง การมีจิตส านึก 
ในหน้าที่ร่วมรับผิดชอบต่อสังคมสิทธิและหน้าที่และปัญหาสาธารณะของบ้านเมือง ด้วยการเคารพ
ความคิดเห็นที่แตกต่างและยอมรับการวิพากย์วิจารณ์ตามหลักประชาธิปไตย ทั้งนี้ ภาระรับผิดชอบ 
(accountability) มีความหมายที่กว้างขวางกว่าค าว่า ความรับผิดชอบ (responsibility) ที่นอกจาก
จะต้องรับผิดชอบต่อภาระหน้าที่ตามต าแหน่งงานที่ได้รับมาทั้งในการปฏิบัติงานเพ่ือบรรลุเป้าหมาย
และการรักษากฎระเบียบแล้ว ภาระรับผิดชอบ คือ การรับผิดชอบที่ผู้ปฏิบัติงานจะต้องถูกควบคุม 
ตรวจสอบ ชี้แจง ต่อสาธารณะซึ่งเป็นพ้ืนที่ภายนอก ผู้ปฏิบัติหน้าที่จึงต้องมีความโปร่งใส ยึดหลัก
ความประหยัด และสามารถถูกตรวจสอบจากประชาชนทั่วไปได้ ดังนั้น ภาระรับผิดชอบ จึงมีขอบข่าย

                                           
135 สถาบั นพระปกเกล้ า , “การมีส่ วน ร่วม ,” สืบค้น เมื่ อวันที่  24 มิ ถุน ายน  2562,  

จาก http://wiki.kpi.ac.th/index.php?title=การมีส่วนร่วม. 
136 Rick Stapenhurst, Mitchell O'Brien, “Accountability in”  Governance สืบค้ น

เมื่อวันที่ 24 มิถุนายน 2562, จาก http://siteresources.worldbank.org/PUBLICSECTORANDGOVERNANCE/ 
Resources/AccountabilityGovernance.pdf. 
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กว้างกว่า ความรับผิดชอบ ภาระรับผิดชอบสามารถแบ่งออกเป็น 2 รูปแบบคือ หนึ่ง ภาระรับผิดชอบ
ตามแนวยืน (vertical accountability) เป็นหลักความรับผิดชอบที่ภาครัฐในฐานะองค์กรที่  
“เหนือกว่า” ต้องรับผิดชอบต่อประชาชนในฐานะที่ “อยู่ใต้การปกครอง” เนื่องจากประชาชนเป็น 
ผู้เลือกตั้งผู้ปกครองขึ้นไปมีอ านาจ ท าให้ประชาชนต้องสามารถตรวจสอบผู้ปกครองได้ หรือกล่าวได้
ว่าประชาชนต้องสามารถตรวจสอบการท างานของภาครัฐ ซึ่งปฏิบัติหน้าที่ตามตัวบทกฎหมายอย่าง
เป็นทางการ ไม่ใช่แค่เรื่องท าผิดกฎหมายหรือไม่ แต่ต้องรวมถึงความคุ้มค่าและจริยธรรม ในที่นี้รวมถึง
สื่อมวลชนด้วย และสอง ภาระรับผิดชอบตามแนวนอน (horizontal accountability) เป็นหลัก
ความรับผิดชอบที่หน่วยงานของรัฐหน่วยงานหนึ่งจะต้องมีต่ออีกหน่วยงานหนึ่ง ความสัมพันธ์ดังกล่าว
จึงเป็นการตรวจสอบระหว่างหน่วยงานของรัฐในฐานะท่ีเสมอกัน เช่น นิติบัญญัติตรวจสอบการท างาน
ของฝ่ายบริหาร หรือองค์กรอิสระตรวจสอบการท างานของรัฐบาลและหน่วยงานราชการ เป็นต้น 

6. หลักความคุ้มค่า (Value for Money)137 หมายถึง การค านึงถึงประโยชน์
สูงสุดแก่ส่วนรวมในการบริหารการจัดการและการใช้ทรัพยากรที่มีอยู่อย่างจ ากัด ประกอบด้วย   

  ประการแรก การประหยัด  หมายถึง การท างานและผลตอบแทนบุคลากร
เป็นไปอย่างเหมาะสม การไม่มีความขัดแย้งเรื่องผลประโยชน์ การมีผลผลิตหรือบริการได้มาตรฐาน 
การมีการตรวจสอบภายในและการจัดท ารายงานการเงิน การมีการใช้เงินอย่างมีประสิทธิภาพ 

  ประการที่สอง การใช้ทรัพยากรให้เกิดประโยชน์สูงสุด หมายถึง มีการใช้
ทรัพยากรอย่างมีประสิทธิภาพ มีการพัฒนาทรัพยากรบุคคล มีการใช้ผลตอบแทนตามผลงาน 

  ประการที่สาม ความสามารถในการแข่งขัน หมายถึง ได้แก่ การมีนโยบาย 
แผน วิสัยทัศน์ พันธกิจ และเป้าหมาย การมีการเน้นผลงานด้านบริการ การมีการประเมินผลการ
ท างาน ผู้บริหารระดับสูงมีสภาวะผู้น า 

การก าหนดให้ยุทธศาสตร์ชาติต้องเป็นเป้าหมายการพัฒนาประเทศอย่างยั่งยืน 
ตามหลักธรรมาภิบาล หากพิจารณาในทางกลับกันยุทธศาสตร์ชาติก็ต้องไม่ถูกน ามาใช้เป็นเครื่องมือ
ทางการเมืองอันจะเป็นการสร้างความขัดแย้ งใหม่ๆ ให้ เกิดขึ้น ดังเช่นกรณีการยกประเด็น 
ความต่อเนื่องของยุทธศาสตร์ชาติเพ่ือให้มีการปรับแก้รัฐธรรมนูญให้นายกรัฐมนตรีต้องมาจาก 
ความเห็นชอบของรัฐสภา ซึ่งก่อให้เกิดกระแสวิพากย์วิจารณ์เป็นจ านวนมาก138  

                                           
137 ถวิลวดี บุรีกุล ธรรมาภิบาล, “หลักการเพ่ือการบริหารรัฐกิจแนวใหม่,” วารสารสถาบัน

พระปกเกล้า, เล่มที่ 2 (2546). 
138 ช่อง 8 , “ปริญญา เทวานฤมิตรกุล รองอธิการบดี  ฝ่ายบริหารและความยั่ งยืน 

มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ ติง คสช.หมกเม็ดค าถามพ่วงประชามติ ที่ให้สมาชิกวุฒิสภาเป็นตัวชี้ขาดใน
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นอกจากความยืดหยุ่นการแก้ไขจะเป็นประเด็นส าคัญต่อการด ารงอยู่ของกฎหมาย
ยุทธศาสตร์ชาติแล้ว การสร้างการยอมรับทั้งในประเด็นกฎหมายและในประเด็นเนื้อหายุทธศาสตร์
ต่างๆ จึงมีความส าคัญต่อการคงอยู่ของกฎหมายว่าด้วยการจัดท ายุทธศาสตร์ชาติเช่นเดียวกัน  
โดยทุกกระบวนการของการจัดท ายุทธศาสตร์ชาติจะต้องได้รับการยอมรับจากประชาชนจึงจะท าให้
ยุทธศาสตร์ชาติไม่ถูกยกเลิกการบังคับใช้เมื่อมีแนวทางการบริหารจัดการนโยบายสาธารณะที่
สอดคล้องกับเจตนารมณ์ของประชาชนได้มากกว่า ตามที่นายวิษณุ เครืองาม รองนายกรัฐมนตรี  
เคยกล่าวว่า139  

  “…คณะกรรมการยุทธศาสตร์ชาติที่เกิดขึ้นจะท าหน้าที่ก าหนดและตัดสินใจ
วางแผนยุทธศาสตร์ชาติให้เห็นไปไกลถึงระยะเวลา 20 ปี พร้อมกล่าวว่า รัฐบาลใหม่ที่จะเลือกตั้งเข้ามา
ไม่ต้องกลัวว่าวันนี้ พลเอกประยุทธ์วางแผนไว้ 20 ปี ท าให้รัฐบาล 20 ชุดต้องจ านนอยู่ในภายใต้
อ านาจ ทุกวันนี้ยุทธศาสตร์ชาติต้องฟังเสียงจากประชาชน โดยที่ใครจะเปลี่ยนก็จะต้องไปฟังเสี ยง 
จากประชาชน…” 

 

 4.5.3 การด ารงอยู่ของกฎหมายว่าด้วยการจัดท ายุทธศาสตร์ชาติ 

เนื่องจากยุทธศาสตร์ชาติถือเป็นเครื่องมือส าคัญของคณะรักษาความสงบแห่งชาติ
ส าหรับการขับเคลื่อนประเทศในอนาคต140  การประกาศใช้ยุทธศาสตร์ชาติในช่วงของคณะรักษา

                                                                                                                         
การเลือกนายกรัฐมนตรี,” สืบค้นเมื่อวันที่ 30 ธันวาคม 2561,  จาก https://www.thaich8.com/ 
news_detail/6194. 

139 ประชาไท, “รายงานพิเศษ วิษณุระบุ ประธานยุทธศาสตร์ชาติในอนาคตอาจเป็นคน
เดี ย ว กั บ วั น นี้ คื อ  'ป ร ะ ยุ ท ธ์  จั น ท ร์ โ อ ช า ,” สื บ ค้ น เมื่ อ วั น ที่  2 3  มี น า ค ม  2 5 6 1 ,  
จาก https://prachatai.com/journal/2017/03/70380. 

140 พลเอก ประยุทธ์ จันทร์โอชา นายกรัฐมนตรีและหัวหน้าคณะรักษาความสงบแห่งชาติ 
กล่าวในรายการ “คืนความสุขให้คนในชาติ” ออกอากาศทางโทรทัศน์รวมการเฉพาะกิจแห่งประเทศ
ไทย วันศุกร์ที่ 25 กันยายน 2558 เวลา 20.15 น. ความตอนหนึ่งว่า  

“…ส าหรับการขับเคลื่อนประเทศ ตั้งแต่บัดนี้เป็นต้นไปในอนาคตข้างหน้า รัฐบาลได้ผนวก 
11 ประเด็นปฏิรูปของ คสช. เข้ากับ ข้อเสนอเดิมของสภาปฏิรูปแห่งชาติ (สปช.) 36 ประเด็นปฏิรูป 
กับอีก 7 ประเด็นพัฒนา รวมทั้งนโยบายใหม่ๆ ของรัฐบาล ก าหนดออกมาเป็นแนวทางบรรจุไว้ใน
แผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ ฉบับที่ 12 (พุทธศักราช 2560 - 2564) และยุทธศาสตร์ชาติ 
20 ปีเพื่อจะเป็นเข็มทิศการเดินหน้าประเทศ…” 
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ความสงบแห่งชาติย่อมหลีกเลี่ยงไม่ได้ที่จะถูกวิพากย์วิจารณ์ในทั้งประเด็นของที่มาและเนื้อหารวมทั้ง
ที่มาและเหตุผลในการจัดองค์ประกอบและอ านาจหน้าที่ของคณะกรรมการยุทธศาสตร์ชาติ141   
ว่าไม่ได้มาจาก “เจตจ านงของประชาชน” โดยเฉพาะอย่างยิ่ง จากเนื้อหาในบทที่สามที่ ได้
ท าการศึกษาที่มาของการจัดท ายุทธศาสตร์ชาติในช่วงของการท ารัฐประหาร142 ซึ่งนักกฎหมายไทย
บางส่ วนยังถือว่าในช่วงระหว่างที่ คณะรัฐประหารยั งครองอ านาจอยู่  การใช้อ านาจของ  
คณะรัฐประหารในระหว่างนี้ย่อมเป็นการแสดงเจตจ านงของคณะรัฐประหารมิใช่การแสดงเจตจ านง
ของประชาชน การกระท าของคณะรัฐประหารย่อมมีผลบังคับใช้อย่างที่ประชาชนไม่อาจขัดขืนได้143 
ขณะที่เตรียมการจัดท ายุทธศาสตร์ชาติในภายหลังบางส่วนก็มีที่มาจากการออกค าสั่งของหัวหน้า  
คณะรักษาความสงบแห่งชาติ144 อีกด้วย 

ในทางทฤษฎีกฎหมายมหาชน การท ารัฐประหาร คือ การเข้ายึดสถาบันการเมือง
และเปลี่ยนแปลงผู้ถืออ านาจทางการเมืองซึ่งไม่ได้ เป็นไปตามแนวทางที่กฎหมายก าหนด ผู้ที่กระท า
การรัฐประหารย่อมมีความผิดและมีโทษตามที่กฎหมายเดิมบังคับใช้อยู่ 145 การรัฐประหารทุกครั้ง
ผู้กระท าจึงต้องก าหนดกฎเกณฑ์ทางกฎหมายเพ่ือป้องกันการเอาผิดไว้แก่ตน 146 และเพ่ือเป็น 
การยืนยันว่าผู้กระท าการรัฐประหารนั้นเป็นผู้มีอ านาจที่แท้จริง  แต่ถึงแม้ว่าการท ารัฐประหาร 
จะกระท าได้ส าเร็จก็ตาม ปัญหาที่เกิดขึ้นภายหลังคือ สถานะของการกระท ารัฐประหารซึ่งเป็น
สถานการณ์พิเศษและเป็นการชั่วคราวต้องสามารถอยู่ในระบบกฎหมายเดิมหรือ ต้องสามารถรับรอง
ให้กลับมาสู่ระบบปกติอีกครั้งโดยการการยอมรับในเหตุผลความจ าเป็นของการท ารัฐประหาร  
และการรับรองความสมบูรณ์จากการกระท าของคณะรักษาความสงบแห่งชาติ 

                                           
141ณรงค์ศักดิ์ เนียมสอน และคณะ, “เปิดเบื้องหลังยุทธศาสตร์ชาติ 20 ปีของ คสช.”  

สืบค้นเมื่อวันที่ 30 ธันวาคม 2561, จาก https://ilaw.or.th/sites/default/files/20ปี.pdf. 
142 หนังสือส านักเลขาธิการคณะรัฐมนตรี ด่วนที่สุด ที่ นร 0506/ว76 เรื่อง ข้อสั่งการของ

หัวหน้าคณะรักษาความสงบแห่งชาติ ลงวันที่ 15 สิงหาคม 2557 
143 สมชาย ปรีชาศิลปกุล , “ปัญหาทางกฎหมายบางประการเกี่ยวกับการปฏิวัติ ,”  

(วิทยานิพนธ์คณะนิติศาสตร์ มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์, 2539) น.130. 
144 ค าสั่งหัวหน้าคณะรักษาความสงบแห่งชาติ ที่ 19/2561 เรื่อง กลไกในการขับเคลื่อนการ

ปฏิรูปประเทศ ยุทธศาสตร์ชาติ และการสร้างความสามัคคีปรองดอง ลงวันที่ 26 พฤศจิกายน 2561 
145 ประมวลกฎหมายอาญา มาตรา 113  
146 วรเจตน์ ภาคีรัตน์, “ค าสอนว่าด้วยรัฐและหลักกฎหมายมหาชน ,” (กรุงเทพมหานคร : 

โครงการต าราและเอกสารประกอบการสอน คณะนิติศาสตร์ มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์, 2557) น.80.  
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นอกจากนั้นหากพิจารณาตามทฤษฎีอ านาจสถาปนารัฐธรรมนูญ (Pouvoir 
constituant) ซึ่งหมายถึง อ านาจที่ก่อตั้งระบบการเมือง ระบบกฎหมาย หรือระบบใดๆ ก็ได้ 
เนื่องจากมีความสูงสุดเด็ดขาด ไม่มีข้อจ ากัดใดๆ ทั้งสิ้น จะเห็นได้ว่าคณะรักษาความสงบแห่งชาติ 
ล้วนเป็นผู้ก ากับควบคุมการใช้อ านาจสถาปนารัฐธรรมนูญ ในองค์กรต่างๆ ได้แก่ สภาปฏิรูปแห่งชาติ 
และ คณะกรรมาธิการยกร่างรัฐธรรมนูญซึ่งมีประธานมาจากการแต่งตั้งของคณะรักษาความสงบ
แห่งชาติ โดยมีกระบวนการยกร่าง ตามมาตรา 35 มาตรา 36 มาตรา 37 และมาตรา 39 แห่ง
รัฐธรรมนูญชั่วคราวปี 2557 อันเป็นที่มาของบัญญัติว่าด้วยการจัดท ายุทธศาสตร์ชาติ ตามมาตรา 65 
ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 จึงมีข้อพิจารณาถึงความชอบธรรมชอบ
และการยอมรับในสถานะทางกฎหมายของคณะรักษาความสงบแห่งชาติ ในประเด็นต่างๆ ดังนี้ 

 4.5.3.1 การยอมรับในสถานะทางกฎหมายของคณะรักษาความสงบแห่งชาติ 

ปัจจุบันยังแนวคิดในการพิจารณาการรับรองสถานะของการรัฐประหาร
ในทางกฎหมายที่แตกต่างกัน ต้องพิจารณาว่าการกระท ารัฐประหารนั้นเป็นบ่อเกิดหรือแหล่งที่มาของ
กฎหมายหรือไม่  ทั้งนี้ แนวความคิดเกี่ยวกับแหล่งที่มาของกฎหมายในทฤษฎีทางกฎหมายยังมี 
การโต้แย้งกันระหว่างสองส านักแนวคิด ได้แก่ 

1) ส านักปฏิฐานนิยม หรือ ส านักกฎหมายบ้านเมือง (Positivism 
Law) ส านักแนวคิดนี้ เชื่อว่ากฎหมายเป็นสิ่งที่ เป็นไปตามเจตจ านงของรัฏฐาธิปัตย์  นั กกฎหมาย 
ในส านักแนวคิดนี้ ได้แก่ ฮันส์ เคลเซน (Hans Kelsen) ที่พยายามสร้างความสมบูรณ์ทางกฎหมาย 
โดยแยกตัวบททางกฎหมายกับปรัชญาทางกฎหมายต่างๆ ให้มีความชัดเจนและมีสภาพบังคับ  
ที ่เคร่งครัด  และ จอห์น ออสติน (John Austin) เจ้าของทฤษฎีอ านาจบังคับของกฎหมาย 
(Command Theory of Law) ซึ่งได้ให้ความส าคัญกับบทบัญญัติของกฎหมายที่รัฏฐาธิปัตย์บัญญัติ 
มาบังคับใช้ กฎหมายจึงจะมีสภาพบังคับ และหากผู้ใดฝ่าฝืนกฎหมายนั้นอาจจะต้องถูกลงโทษ  
เมื่อพิจารณาถึงแนวคิดตามส านักกฎหมายปฎิฐานนิยมจะสอดคล้องกับระบบกฎหมายลายลักษณ์
อักษรที่ประเทศไทยใช้เป็นหลักในกระบวนการยุติธรรม โดยศาลจะต้องพิจารณาตามกฎหมาย 
ลายลักษณ์อักษรอย่างเคร่งครัด เพ่ือให้เกิดความม่ันคงและแน่นอนของกฎหมาย 147   

                                           
147 เกรียงไกร เจริญธนาวัฒน์, “นิติปรัชญาของกฎหมายส านักปฏิฐานนิยม,” สืบค้นเมื่อวันที่ 

30 ธันวาคม 2561, จาก http://www.public-law.net/view.aspx?ID=554.  
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นอกจากนี้ แนวคิดของส านักกฎหมายบ้านเมืองนั้นยังเป็นแนวทางกระแส
หลักในการศึกษาวิชานิติศาสตร์ในประเทศไทย เนื่องจากยอมรับกันว่า "กฎหมายคือค าสั่งของ 
รัฏฐาธิปัตย์" ดังที่ปรากฏในค ากล่าวของพระบรมวงศ์เธอกรมหลวงราชบุรีดิเรกฤทธิ์ ความว่า 148 

“...เราจะต้องระวังอย่าคิดเอากฎหมายไปปนกับความดี ความชั่ว ฤๅความ
ยุติธรรม กฎหมายเป็นค าสั่งเป็นแบบที่เราจะต้องปฏิบัติตาม แต่กฎหมายนั้นบางทีก็จะชั่วได้ ฤๅไม่เป็น
ยุติธรรม อะไรไม่ยุติธรรมมีบ่อเกิดหลายแห่ง เช่น ตามศาสนาต่างๆ แต่กฎหมายนั้นเกิดขึ้นได้ 
แห่งเดียว คือ จากผู้ปกครองแผ่นดิน ฤๅที่ผู้ปกครองแผ่นดินอนุญาตเท่านั้น...” 

แนวคิดของส านักกฎหมายบ้านเมืองมองว่ากฎหมายเป็นเรื่องของค าสั่ง 
ของผู้ทรงอ านาจรัฐ โดยเป็นเรื่องของเจตจ านงของมนุษย์มิใช่เรื่องเหตุผลของมนุษย์ ดังนั้นกฎหมาย
จะมีเนื้อความอย่างไรก็ได้ ไม่ใช่เรื่องที่นักนิติศาสตร์ที่จะต้องพิจารณา แต่หากทว่าแนวคิดดังกล่าว
ย่อมก่อให้เกิดความเสียหายนานัปการ149 เช่น ท าให้นักกฎหมายไม่พยายามอย่างสุดความสามารถ 
ในการแสวงหาความเป็นธรรมเพราะได้รับการสั่งสอนมาว่ากฎหมายคือเครื่องบังคับบัญชาของสังคม 
เพราะกฎหมายที่บังคับใช้อยู่ในบ้านเมืองนั้นประกอบด้วยกฎหมายที่เป็นความผิดในตัวมันเอง  
รวมอยู่ด้วย150 

2) ส านักกฎหมายธรรมชาติ (Natural Law) ส านักคิดนี้เห็นว่าสิ่งที่ 
เป็นกฎหมายจะต้องเป็นสิ่งที่ ใช้ เหตุผลเป็นที่ เข้าใจและยอมรับของทุกคน และเป็นเรื่องของ 
ความถูกต้องชอบธรรม (right) โดยยึดหลักคุณค่าอันเป็นสากลและหลักเหตุผล151  หากพิจารณาว่า 
สิ่งใดเป็นกฎหมาย (ในที่นี้คือค าสั่งของคณะรักษาความสงบแห่งชาติ) ส านักกฎหมายธรรมชาติจะต้อง
พิจารณาในเรื่องของความชอบธรรมและเนื้อหาสาระด้วย ไม่ว่าจะเป็นที่มาของอ านาจในองค์กร 
และสถาบันการเมืองต่างๆ ของรัฐที่ จะไปด าเนินการที่ กระทบต่อสิทธิและเสรีภาพต้องมี 
ความชอบธรรม การใช้อ านาจทั้งระดับอ านาจอธิปไตยและอ านาจทางปกครองอ่ืนๆ ต้องค านึงถึง  

                                           
148 พระเจ้าบรมวงศ์เธอกรมหลวงราชบุรีดิเรกฤทธิ์ , “กฎหมายเล่ม 1”, อ้างใน มานิตย์  

จุมปา. “ความรู้ พ้ืนฐานเกี่ยวกับกฎหมาย ,” พิมพ์ครั้งที่  16, (กรุงเทพมหานคร : ส านักพิมพ์
จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย, 2562). 

149 สมยศ เชื้อไทย, “ทฤษฎีกฎหมายนิติปรัชญา,” พิมพ์ครั้งที่ 21. (กรุงเทพมหานคร :  
วิญญูชน, 2562), น.137. 

150 เพ่ิงอ้าง. 
151 โกวิท วงศ์สุรวัฒน์ , กฎหมายธรรมชาติ (Natural Law), หนังสือพิมพ์มติชน ฉบับวันที่  

5 ตุลาคม 2554. 
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หลักสิทธิเสรีภาพอันเป็นคุณค่าสากล  ทั้งนี้ ได้มีการพิจารณาถึงการกระท ารัฐประหารกับความเป็น
ธรรมทางกฎหมายในประเด็นต่างๆ ต่อไปนี้ 152 

(1) หลักความมีประสิทธิภาพ (The Principle of Effectiveness)  
ในการใช้บังคับ ซึ่งค าสั่งหรือกฎเกณฑ์ที่ออกโดยอ านาจของผู้ก่อการปฏิวัติรัฐประหารถือว่ามีอ านาจ
ในฐานะ "รัฏฐาธิปัตย์" มีอ านาจปกครองสูงสุดปกครองรัฐ 

(2) หลักความชอบธรรมของการไม่เคารพเชื่อฟังค าสั่งหรืออ านาจที่ใช้
โดยวัตถุประสงค์ที่มิชอบ เพราะค าสั่งนั้นไม่ได้มาจากความชอบธรรมหรือความตกลงปลงใจจาก
ประชาชน  

(3) หลักความจ าเป็น (The Principle of Necessity) เมื่อมีการปฏิวัติ 
รัฐประหารเกิดขึ้นแล้ว จ าเป็นที่ต้องใช้อ านาจในฐานะรัฏฐาธิปัตย์ในการปกครองให้รัฐเกิดความสงบ  
การบังคับใช้กฎหมายจึงจ าเป็นต้องมีความเด็ดขาดโดยอยู่บนแนวคิดที่เชื่อว่า “เป้าหมาย” (Ends) 
ส าคัญกว่า “วิธีการ” (Means) เสมอ  

(4) หลักการเรียกร้องค่าเสียหายชดเชยต่อการละเมิดใดๆ โดยถือว่า 
ไม่มีผู้ใดจะแสวงหาประโยชน์ได้จากการกระท าอันมิชอบของตน แม้การปฏิวัติจะได้การรับรอง
ความชอบธรรมภายหลัง แต่กระนั้นก็ต้องมีการจ่ายค่าทดแทนต่างๆ ให้ราษฎรหากมีความเสียหาย
ใดๆ เกิดข้ึนอันเนื่องจากการละเมิดสิทธิของคณะปฏิวัติรัฐประหารดังกล่าว 

(5) หลักที่ว่าศาลจะไม่ปล่อยให้ตัวเองตกเป็นเครื่องมือของความ 
ไม่เป็นธรรม เพราะการเข้าการใช้อ านาจปกครองรัฐไม่ได้มาจากกระบวนการที่ชอบธรรม 

(6) หลักการให้การยอมรับทางกฎหมายต่อผู้ก่อการปฏิวัติ รัฐประหาร 
ที่ควบคุมอ านาจรัฐได้อย่างมั่นคงในความเป็นจริง โดยถือว่าการยอมรับนี้เป็นไปก็เพ่ือประโยชน์
สาธารณะ แนวคิดที่เชื่อว่า “เป้าหมาย” (Ends) ส าคัญกว่า “วิธีการ” (Means) เสมอ และเพ่ือให้
บรรลุเป้าหมายจะใช้วิธีการอย่างไรนั้นไม่ใช่ประเด็นส าคัญ ดังนั้นเสี่ยงภัยกับการกระท าตามอ าเภอใจ 
(Arbitrary) ของรัฐและเจ้าหน้าที่ของรัฐโดยไม่อาจคาดหมายผลของการกระท าของตนได้ 

(7) หลักสัญญาต้องเป็นสัญญา (pacta sunt servamda) หลักการ 
ข้อนี้ปรากฏร่วมทั้ งในกฎหมายเอกชนและกฎหมายมหาชน เป็นหลักที่  ฮิวโก โกรเชียส  
(Hugo Grotius) ถือว่าเป็นหัวใจส าคัญข้อที่หนึ่งในกฎหมายธรรมชาติ ตามหลักการนี้ถือว่า รัฐบาลที่

                                           
152 สิทธิกร ศักดิ์แสง, สถานะทางกฎหมายกับการยอมรับและปฏิเสธความชอบธรรมของการ

คณะปฏิวัติ รัฐประหาร, รัฐสภาสาร, ปีที่ 60, ฉบับที่ 2, กุมภาพันธ์ 2555. 
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ได้รับเลือกตั้งตามรัฐธรรมนูญย่อมให้ค ามั่นไม่ว่าโดยเปิดเผยหรือโดยปริยายต่อผู้เลือกตั้งว่าจะรักษา
เทิดทูนไว้ซึ่งรัฐธรรมนูญ เพราะฉะนั้นหากมีการยกเลิกรัฐธรรมนูญดังกล่าวก็ย่อมถือเป็นการท าลาย
สัจจะอันมีต่อผู้เลือกตั้งอันเป็นการฝ่าฝืนต่อหลักการข้อนี้ 

(8 ) หลักที่ ว่ ารัฐบาลควรมาจากความยินยอมของประชาชน  
ไม่ว่าประชาชนนั้นๆ จะเป็นผู้มีสิทธิออกเสียงตั้ งหรือไม่  เพราะรัฐบาลได้ยอมตนอยู่ภายใต้ 
ระบบกฎหมายและยอมผูกพันการกระท าใดๆ ของตนกับกฎเกณฑ์ของกฎหมายที่รัฐบาลได้ตราขึ้น 
แต่ต้องเป็นกฎหมายที่บัญญัติข้ึนคือจากสองประการ  

ประการแรก การออกกฎหมายต้องอาศัยวิถีทางประชาธิปไตย  
คือ การตรากฎหมายโดยความเห็นชอบของประชาชนโดยตรงหรือขององค์กรผู้แทนปวงชนในระบอบ
ประชาธิปไตยโดยผู้แทน 

ประการที่สอง เนื้อหาของกฎหมายไม่ฝ่าฝืนหลักกฎหมายทั่วไป 
อันเป็นหลักความยุติธรรมตามธรรมชาติ เช่น หลักสมควรแก่เหตุ หลักความได้สัดส่วนและหลักความ
เสมอภาค เป็นต้นมีบทบัญญัติที่รับรองคุ้มครองสิทธิและเสรีภาพของประชาชน ตลอดจนตั้งอยู่บน
หลักการที่เคารพการใช้สิทธิและรักษาเสรีภาพของประชาชน โดยทั่วไปกฎหมายที่บัญญัติรับรอง
คุ้มครองสิทธิเสรีภาพของประชาชนที่กล่าวมานี้ ได้แก่ กฎหมายสูงสุดของแผ่นดิน คือ รั ฐธรรมนูญ  
จึงสามารถให้หลักประกันแก่สถานภาพทางกฎหมายของประชาชนได้ดีท่ีสุด ไม่ใช่ประกาศคณะปฏิวัติ 

(9) หลักเรื่องสิทธิในการก าหนดวินิจฉัยประโยชน์ของตัว เอง  
(The Principle of the Right to Self-determination) และการไม่ยอมรับต่อการเลือกปฏิบัติ 
ต่อเผ่าพันธุ์ (Recial Discrimination) 

4.5.3.2 การรับรองความสมบูรณ์การกระท าของคณะรักษาความสงบแห่งชาติ  

ในกรณีประเทศไทย เมื่อคณะรัฐประหารได้ท าการยึดอ านาจได้ส าเร็จ 
คณะรัฐประหารในไทยมักจะใช้วิธีการร่างรัฐธรรมนูญฉบับชั่วคราวและเสนอให้พระมหากษัตริย์ลง
นามประกาศใช้153 โดยมีหัวหน้าคณ ะรัฐประหารเป็นผู้ลงนามรับสนองพระบรมราชโองการ 
(Countersign the Royal Command) มีการออกบทบัญญัติในรัฐธรรมนูญฉบับชั่วคราวรับรอง

                                           
153 ข้อสังเกตส าหรับในกรณีการรัฐประหารเมื่อ 16 กันยายน 2500  เนื่องจากไม่ได้มีการ

ล้มเลิกรัฐธรรมนูญที่บังคับใช้ในขณะนั้น พระมหากษัตริย์จึงได้ใช้พระราชอ านาจแต่งตั้งผู้รักษาพระ
นครฝ่ายทหาร มีพระบรมราชโองการออกประกาศและค าสั่งรวมถึงเสนอชื่อนายกรัฐมนตรีคนใหม่ 
โดยมีผู้รักษาพระนครฝ่ายทหารเป็นผู้รับสนองพระบรมราชโองการ 
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สถานะของประกาศและค าสั่งของคณะรัฐประหารให้ชอบด้วยกฎหมาย 154 ทั้งนี้ อาจมีการรับรอง
ความสมบูรณ์สถานะทางกฎหมายของค าสั่งหรือประกาศ155 และรวมทั้งการกระท าที่เกี่ยวเนื่องของ
คณะรัฐประหารให้ชอบด้วยกฎหมายและชอบด้วยรัฐธรรมนูญ156  ในรัฐธรรมนูญฉบับถาวรอีกด้วย  

การรับรองสถานะทางกฎหมายของการรัฐประหารโดยองค์กรตุลาการเมื่อเกิดการ
รัฐประหารขึ้น องค์กรตุลาการของไทยในอดีตมักมีแนวคิดในการยอมรับการกระท ารัฐประหารโดย
ยอมรับว่าผู้ที่ท าการยึดอ านาจในการท ารัฐประหารย่อมเป็น “รัฏฐาธิปัตย์” และถือว่าค าสั่ง 
และประกาศของคณะรัฐประหารมีสถานะเป็นกฎหมาย ดังเช่นที่ หยุด  แสงอุทัย ได้เขียนหมายเหตุ
ท้ายค าพิพากษาศาลฎีกาท่ี 45/2496 โดยเห็นว่า 

“...การปฏิวัติหรือรัฐประหารนั้น ในครั้งแรกเป็นการผิดกฎหมาย แต่เมื่อผู้ใด
กระท าการปฏิวัติหรือรัฐประหารจนส าเร็จบริบูรณ์ กล่าวคือ สามารถยืนหยัดอ านาจอันแท้จริง  
ของตนได้ โดยปราบปรามอ านาจของรัฐบาลเก่าหรือกลุ่มบุคคลที่ต่อต้านแพ้ราบคาบไปแล้ว  
ก็เป็นรัฐาธิปัตย์มีอ านาจสูงสุดในรัฐ ฉะนั้นจึงอยู่ในฐานะที่จะให้รัฐธรรมนูญใหม่และยกเลิกกฎหมายเดิม 
บัญญัติกฎหมายใหม่ตามชอบใจ...” 157 

อย่างไรก็ตามในระยะหลังการยอมรับอ านาจในการกระท ารัฐประหารโดยองค์กร
ตุลาการนั้นเริ่มเปลี่ยนแปลงไป ผู้พิพากษาไทยบางท่านได้ปฏิเสธอ านาจของคณะรัฐประหาร158   
เช่น กีรติ กาญจนรินทร์ ผู้ พิพากษาศาลฎีกาแผนกคดีอาญาของผู้ด ารงต าแหน่งทางการเมือง  
ได้มีค าวินิจฉัยในคดีหมายเลขแดง ที่ อม. 9/2552 โดยมีค าวินิจฉัยส่วนตนว่าศาลไม่อาจรับรองอ านาจ
ของบุคคลหรือคณะบุคคลที่ท าการปฏิวัติหรือรัฐประหาร เพราะเป็นการได้อ านาจในการ  
ปกครองประเทศโดยวิธีการซึ่งมิได้เป็นไปตามวิถีทางของระบอบประชาธิปไตย โดยสรุปเหตุผลได้ 
เป็นสี่ประการ159 คือ 

                                           
154 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย  (ฉบับชั่วคราว) พุทธศักราช 2549 มาตรา 36 
155 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2534 มาตรา 222 
156 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 มาตรา 309 
157 ค าพิพากษาศาลฎีกาที่ 45/2496 อ้างถึงใน วรเจตน์ ภาคีรัตน์, อ้างแล้ว เชิงอรรถที่ 146, น.83. 
158 ค าพิพากษา คดีหมายเลขแดงที่ อม. 9/2552 ศาลฎีกาแผนกคดีอาญาของผู้ด ารงต าแหน่งทาง

การเมือง อ้างถึงใน นันทวัฒน์ บรมานันท์, บทบรรณาธิการจากเว็บไซต์ www.pub-law.net  สืบค้น
เมื่อวันที่ 30 ธันวาคม 2561, จาก  http://www.public-law.net/publaw/view.aspx?id=1406. 

159 ปิยบุตร แสงกนกกุล, “ศาลรัฐประหาร ตุลาการ ระบอบเผด็จการ และนิติรัฐประหาร,” 
พิมพ์ครั้งที่ 1, (นนทบุรี : ฟ้าเดียวกัน, 2560), น.168. 
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 ประการที่หนึ่ ง ศาลมี พันธกิจในการคุ้มครองสิทธิและเสรีภาพของ
ประชาชนรวมทั้งปกปักรักษาประชาธิปไตย 

 ประการที่สอง หากศาลรับรองรัฐประหารเท่ากับเป็นการไม่รับใช้ประชาชน
และไม่ปกปักรักษาประชาธิปไตย และย่อมเป็นการส่งเสริมให้เกิดการรัฐประหารในครั้งต่อๆ ไป 

 ประการที่สาม ในโลกปัจจุบัน นานาอารยประเทศไม่ยอมรับการท า
รัฐประหารแล้ว เมื่อบริบทเปลี่ยนไปจากเดิม ศาลจึงไม่อาจรับรองรัฐประหารดังที่เคยปรากฎตามค า
พิพากษาในอดีตได ้

 ประการที่สี่ คณะรัฐประหารเป็นผู้กระท าความผิดตามประมวลกฎหมาย
อาญามาตรา 113 อันเป็นการประท าความผิดในตัวมันเอง จึงไม่มีสถานะเป็นรัฏฐาธิปัตย์ และต่อให้มี
การนิรโทษกรรมตนเองในภายหลัง ก็ย่อมไม่ได้เป็นรัฏฐาธิปัตย์ 

ในทางกฎหมายมหาชน การรับรองและคุ้มครองสิทธิแก่บุคคลในการต่อต้าน 
การล้มล้างรัฐธรรมนูญวิธีการที่ส าคัญอย่างหนึ่งต่อการคุ้มครองหลักความเป็นสูงสุดของรัฐธรรมนูญ 
เนื่องจากรัฐธรรมนูญถือเป็นเครื่องแสดงออกถึงอุดมการณ์สูงสุดในระบบกฎหมายและเป็นเครื่อง  
ในการใช้ควบคุมอ านาจสถาบันต่างๆ160  บุคคลจึงมีสิทธิร้อง161และสิทธิต่อต้านโดยสันติวิธีอันเป็น
หลักสิทธิเสรีภาพขั้นพ้ืนฐาน162 หากจะมีกลุ่มบุคคลล้มล้างรัฐธรรมนูญหรือมีการเปลี่ยนแปลงระบอบ
การปกครองแบบประชาธิปไตยโดยการท ารัฐประหารเพื่อปกครองด้วยรัฐบาลทหาร แม้ตัวบทบัญญัติ
นี้จะยังมีปัญหาในตัวสภาพบังคับในตัวมันเอง เนื่องจากแม้รัฐธรรมนูญจะรับรองว่าบุคคลมีสิทธิ
ต่อต้านการรัฐประหารโดยสันติวิธีแต่ต่อมาภายหลังคณะรัฐประหารก็ดีหรือรัฐบาลที่มาจากการแต่งตั้ง
โดยคณะรัฐประหารก็ดีจะตราพระราชก าหนดนิรโทษกรรมย้อนหลังมิได้เนื่องจากการที่ประชาชน
ออกมาต่อต้านการท ารัฐประหารเป็นสิ่งที่ชอบธรรมในตัวมันเอง ดังนั้น จึงต้องถือว่าเหตุการณ์ใดๆ 

                                           
160 อานนท์ มาเม้า, อ้างแล้ว เชิงอรรถที่ 106, น.75. 
161 รัฐธรรมนูญฯ พุทธศักราช 2560  มาตรา 49 บุคคลจะใช้สิทธิหรือเสรีภาพเพ่ือล้มล้างการ

ปกครองระบอบประชาธิปไตยอันมีพระมหากษัตริย์ทรงเป็นประมุขมิได้  ผู้ใดทราบว่ามีการกระท า
ตามวรรคหนึ่ง ย่อมมีสิทธิร้องต่ออัยการสูงสุดเพ่ือร้องขอให้ศาลรัฐธรรมนูญวินิจฉัยสั่งการให้เลิกการ
กระท าดังกล่าวได้ในกรณีที่อัยการสูงสุดมีค าสั่งไม่รับด าเนินการตามท่ีร้องขอ หรือไม่ด าเนินการภายใน
สิบห้าวันนับแต่วันที่ได้รับค าร้องขอ ผู้ร้องขอจะยื่นค าร้องโดยตรงต่อศาลรัฐธรรมนูญก็ได้ การ
ด าเนินการตามมาตรานี้ไม่กระทบต่อการด าเนินคดีอาญาต่อผู้กระท าการตามวรรคหนึ่ง 

162 ประสิทธิ์  ปิ วาวัฒ นพานิช , “ความรู้ทั่ ว ไป เกี่ ยวกับกฎหมาย ,” พิมพ์ครั้ งที่  3 , 
(กรุงเทพมหานคร : ส านักพิมพ์มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์, 2559), น.260. 
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ในช่วงที่มีการต่อต้านของประชาชนเป็นสิ่งที่ชอบด้วยกฎหมาย จึงไม่มีความจ าเป็นใดๆ ที่รัฐบาลจะ
ตรากฎหมายนิรโทษกรรมหรือออกกฎหมายนิรโทษกรรมให้เฉพาะทหารที่ใช้ก าลังอ านาจปราบปราม
ประชาชนก็อาจได้รับแรงต่อต้านได้ หากเกิดกรณีการใช้สิทธิในการปกป้องรัฐธรรมนูญ 2550 นี้เอง
ย่อมส่ งผลต่อการยอมรับ ในสถานะทางกฎหมายขอ งการท ารัฐประหารของคณ ะรักษา 
ความสงบแห่งชาติ และอาจมีผลตามมาต่อรัฐธรรมนูญฉบับปี 2560 และกฎหมายว่าด้วยการจัดท า
ยุทธศาสตร์ชาติได้ 

ปัจจัยส าคัญที่สุดที่จะท าให้ยุทธศาสตร์ชาติด ารงอยู่ ได้และไม่ถูกยกเลิกคือ 
การบังคับใช้ยุทธศาสตร์ชาติให้สอดคล้องหลักความเป็นสากลกับบริบทของกระแสโลก การตีความ
ตามแผนงานของยุทธศาสตร์ชาติจะต้องสอดคล้องกับหลักเสรีประชาธิปไตย ดังเช่น กรณี มาตรา 45 
ในรัฐธรรมนูญของไอร์แลนด์163 ที่แม้จะมีการปรับแก้ไขรัฐธรรมนูญเรื่อยมาประมาณ 25 ครั้ง  
แต่การก าหนดหลักการแนวนโยบายด้านสังคม (The directive principle of social policy)  
ที่มีบทบัญญัติเกี่ยวกับการก าหนดหลักการพ้ืนฐานที่รัฐบาลจะต้องด าเนินนโยบายด้านเศรษฐกิจ  
และสังคมควบคู่กับการพิทักษ์สิทธิและเสรีภาพของประชาชนในมาตรานี้ก็ไม่เคยถูกแก้ไข  

จากที่กล่าวในบทที่สอง เกี่ยวกับพัฒนาการในการจัดท าแผนพัฒนาเศรษฐกิจของ
ประเทศจะพบว่าการวางแผนระยะยาวต่างๆ และการก าหนดแนวนโยบายแห่งรัฐเอาไว้ในรัฐรรมนูญ 
ล้วนต้องได้รับอิทธิพลจากสังคมนิยมที่ต้องการความเป็นเอกภาพ กล่าวคือ การเน้นแนวคิดในการ  
จัดกิจกรรมของมนุษย์ในลักษณะที่ต้องมีการรวมหรือร่วมมือกันเสมอ 164 ขณะที่บริบทของโลก 
ในยุคปัจจุบันมุ่งเข้าสู่กระแสของความเป็นเสรีนิยมประชาธิปไตย จึงเป็นเรื่องปกติที่หากกรอบ
ยุทธศาสตร์ชาติไม่สามารถปรับตัวเข้ากับสภาพสังคมก็ย่อมจะมีความเสี่ยงในการถูกยกเลิกการบังคับ
ใช้อยู่เสมอ  

                                           
163 ปกรณ์ ปรียากร, “การพัฒนานโยบายการบริหารราชการแผ่นดินไปสู่การพัฒนาที่มุ่งเน้น

ความสมดุล บทวิเคราะห์สาระส าคัญและเจตนารมณ์ของรัฐธรรมนูญฯ พุทธศักราช 2550,” พิมพ์ครั้งที่ 1, 
(กรุงเทพมหานคร :  คณะรัฐประศาสนศาสตร์ สถาบันบัณฑิตพัฒนบริหารศาสตร์, 2552), น.49. 

164 สมเกียรติ วันทะนะ, “อุดมการณ์ทางการเมืองร่วมสมัย,” พิมพ์ครั้งที่ 2, (กรุงเทพมหานคร : 
อักษรข้าวสวย, 2551) น.75. 
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แม้ว่าเนื้อหาและวิสัยทัศน์ของแผนยุทธศาสตร์ชาติประกอบไปด้วยแนวคิด 
แบบต่างๆ อันได้แก่ สังคมนิยม ชาตินิยม และรัฐนิยม165 แต่การร่างรัฐธรรมนูญและแผนยุทธศาสตร์
ชาติฉบับปัจจุบันภายหลังการรัฐประหารของคณะรักษาความสงบแห่งชาติก็อาจน าไปสู่ประชาธิปไตย
ได้หากเนื้อหาของรัฐธรรมนูญมีความเป็นประชาธิปไตย166 โดยเฉพาะการยินยอมให้มีการปะทะ 
ทางความคิดท่ามกลางความแตกต่างทางความคิดและอุดมการณ์ทางการเมืองของคนในสังคม  
ทั้งจากการมีส่วนร่วมของทั้งภาครัฐ เอกชน และประชาชน เพ่ือให้แผนพัฒนาประเทศเป็นไป 
อย่างเหมาะสมและสอดคล้องต่อความต้องการของสังคมส่วนรวม โดยเฉพาะการมีส่วนร่วมของ
ประชาชน ถือเป็นส่วนที่ส าคัญที่สุดที่จะท าให้รู้ว่าประชาชนคือเจ้าของยุทธศาสตร์ชาติร่วมกัน167 
ขณะที่การสร้างการยอมรับและการสร้างความรู้ความเข้าใจเพ่ือให้การปฏิบัติเพ่ือให้ยุทธศาสตร์ชาติ
เป็นไปตามแผนที่วางไว้ ไม่ควรใช้เพียงวิธีของกลไกทางการตลาดแต่ต้องมุ่งหวังไปที่การท าให้
กระบวนการในการจัดท ายุทธศาสตร์ชาติเปิดกว้างในทุกๆ ด้าน โดยยึดหลักการประชาธิปไตยในการ

                                           
165 สุวิทย์  เมษินทรีย์  เอกสารประกอบการบรรยายในหัวข้อ “วิสัยทัศน์และกรอบ 

ยุทธศาสตร์ชาติ 20 ปี,” กรรมาธิการวิสามัญจัดท าวิสัยทัศน์และออกแบบอนาคตประเทศไทย  
สภาปฏิรูปแห่งชาติ เมื่อ 13 สิงหาคม 2558. 

166 ฐากูร ศิริยุทธ์วัฒนา, “กฎหมายรัฐธรรมนูญ : หลักพ้ืนฐานแห่งกฎหมายรัฐธรรมนูญและ
ระบอบประชาธิปไตย,” พิมพ์ครั้งที่ 2, (กรุงเทพมหานคร : วิญญูชน, 2561), น.103. 

167 ค าปรารภในรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560   
“…เพ่ือใช้เป็นกรอบในการพัฒนาประเทศตามแนวนโยบายแห่งรัฐและ

ยุทธศาสตร์ชาติซึ่งผู้เข้ามาบริหารประเทศแต่ละคณะจะได้ก าหนดนโยบายและวิธีด าเนินการที่
เหมาะสมต่อไป ทั้งยังสร้างกลไกในการปฏิรูปประเทศในด้านต่างๆ ที่ส าคัญและจ าเป็นอย่างร่วมมือ
ร่วมใจกัน รวมตลอดทั้งการลดเงื่อนไขความขัดแย้งเพ่ือให้ประเทศมีความสงบสุขบนพ้ืนฐานของ
ความรู้รักสามัคคีปรองดอง การจะด าเนินการในเรื่องเหล่านี้ให้ลุล่วงไปได้ จ าเป็นต้องอาศัยความ
ร่วมมือระหว่างประชาชนทุกภาคส่วนกับหน่วยงานทั้งหลายของรัฐตามแนวทางประชารัฐภายใต้
กฎเกณฑ์ตามหลักการปกครองในระบอบประชาธิปไตยและประเพณีการปกครองที่เหมาะสมกับ
สถานการณ์และลักษณะสังคมไทย หลักความสุจริต หลักสิทธิมนุษยชน และหลักธรรมาภิบาล อัน
จะท าให้สามารถขับเคลื่อนประเทศให้พัฒนาไปข้างหน้าได้อย่างเป็นขั้นตอนจนเกิดความมั่นคง มั่ง
คัง่ และยั่งยืน ทั้งในทางการเมืองการปกครอง เศรษฐกิจ และสังคม…” 
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ให้ประชาชนจ านวนมากเข้ามามีส่วนร่วมในกระบวนการต่างๆ ได้โดยเสรี168 ภาครัฐควรมีบทบาทใน
การก าหนดประเด็นการพัฒนาและวิสัยทัศน์ เพ่ือให้ประชาชนมีส่วนร่วมในการพัฒนา ขณะที่การ
สร้างการมีส่วนร่วมที่ส านักงานสภาพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติด าเนินการ เช่น169 การใช้
สื่อประชาสัมพันธ์เพ่ือสร้างความรู้ ความเข้าใจให้ประชาชนทุกคนรู้จักแผนยุทธศาสตร์ชาติ ทั้งใน
ระดับชุมชน จังหวัด และระดับภาค ควรเป็นในรูปแบบของการสร้างการมีส่วนร่วมตามที่กรอบ
รัฐธรรมนูญก าหนดไว้ในมาตรา 77 ให้มากยิ่งขึ้น 

 

                                           
168 เสถียร เชยประทับ, “การสื่อสารทางการเมืองและประชาธิปไตยในสังคมพัฒนาแล้ว ,” 

พิมพ์ครั้งที่ 1, (กรุงเทพมหานคร :  ส านักพิมพ์แห่งจุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย, 2551), น.208. 
169 มติคณะรัฐมนตรีเมื่อวันที่ 21 พฤษภาคม 2562 เรื่อง ความก้าวหน้าของยุทธศาสตร์ชาติ

และแผนการปฏิรูปประเทศ ณ เดือนเมษายน 2562    
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บทที่ 5 
บทสรุปและข้อเสนอแนะ 

 
5.1 บทสรุป 
 

เมื่อพิจารณาแนวคิดเจตจ านงแห่งรัฐนับตั้งแต่สมัยกลางเป็นต้นมาแล้ว เราอาจสรุปได้ว่า
เจตจ านงหรือวัตถุประสงค์ของรัฐในแต่ละยุคย่อมเกิดขึ้นจากบริบททางโลกทัศน์ของคนแต่ละยุคสมัย
แตกต่างกัน ส าหรับในยุคคลาสสิค และยุคกลางเจตจ านงแห่งรั ฐจะเน้นความมีเสถียรภาพ 
อันมีเป้าหมายในการสนับสนุนสถาบันกษัตริย์และสถาบันศาสนา ส่วนในยุคสมัยใหม่เจตจ านงแห่งรัฐ
จะมีความเป็นพลวัตรและปรับตัวให้เข้ากับยุคสมัยที่เปลี่ยนแปลงไป โดยมีการแสดงเจตจ านงผ่านการ
เลือกตั้ งของประชาชน คนในแต่ละรุ่นย่อมไม่สามารถผูกมัดความคิด ให้คนในรุ่นต่อๆ ไปได้  
โดยแนวคิดตามกระบวนการสร้างรัฐสมัยใหม่นี้  ต้องใช้ระบบกฎหมายสนับสนุนจึงจะด าเนินไปได้
อย่างมีประสิทธิภาพ เกิดแนวคิดความสูงสุดแห่งอ านาจอธิปไตยที่เป็นของประชาชนที่ท าให้รัฐ
สามารถบัญญัติกฎหมายได้อย่างไม่มีขอบเขตจ ากัด โดยมีระบบกฎหมาย ระบบการปกครอง  
ฝ่ายบริหารและกระบวนการนิติบัญญัติที่มีการจัดตั้งอย่างเป็นระบบเข้ามาสนับสนุน และมีความเป็น
พลวัตรต่อเนื่องไปอยู่เสมอ  

ขณะที่เมื่อท าการศึกษาความเป็นมาของการวางแผนพัฒนาและยุทธศาสตร์ชาติของ
ประเทศไทยแล้ว จะสามารถแบ่งวิวัฒนาการของจัดท าวางแผนพัฒนาและยุทธศาสตร์ชาติของ
ประเทศไทยได้ออกเป็นสี่ยุค ได้แก่ ยุคที่หนึ่ง คือ การจัดท าเค้าโครงการเศรษฐกิจ ที่ถือเป็นจุดเริ่มต้น
ในการวางแผนทิศทางการพัฒนาของประเทศ ยุคที่สอง คือ การจัดท าผังเศรษฐกิจของประเทศ  
ถือเป็นการก่อตั้งคณะกรรมการวางแผนเศรษฐกิจชุดแรก พร้อมกับการเกิดบทบัญญัติในรัฐธรรมนูญ
ในหมวด “แนวนโยบายแห่งรัฐ” ยุคที่สาม คือ การจัดท าแผนพัฒนาเศรษฐกิจ (และสังคม) แห่งชาติ 
ซึ่งเป็นยุคที่ประเทศไทยได้ยกร่างแผนพัฒนาได้ส าเร็จ จนมาถึงยุคที่สี่ คือ การจัดท ายุทธศาสตร์ชาติ 
ซึ่ งถือเป็นจุดเริ่มต้นของการใช้แผนระยะยาวและมีสภาพบังคับทางกฎ หมายเป็นครั้งแรก  
ซึ่งหากพิจารณาพัฒนาการในการจัดท าแผนดังกล่าวจะพบว่าประเทศไทยยังคงมีแนวโน้มที่จะใช้การ
จัดท าแผนระยะยาวเพ่ือเป็นเครื่องมือในทางการเมืองหรือการสร้างบทบาทในการพัฒนาประเทศ  
โดยไม่มีทีท่าว่าจะผ่อนคลายแนวความคิดดังกล่าว แล้วหันกลับไปใช้การก าหนดนโยบายในระบบ
รัฐสภาแต่อย่างใด 

โดยหากศึกษาปัญหาที่น ามาสู่การจัดท ายุทธศาสตร์ชาติจะพบว่า การพัฒนาประเทศ
ในช่วงปี 2555 ประสบปัญหาในสามประการ ได้แก่ ปัญหาขีดความสามารถในการแข่งขันของไทย
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ถดถอยลงเรื่อยๆ โดยเฉพาะเมื่อเทียบกับกลุ่มประเทศอาเซียน ปัญหาการขาดความชัดเจนในภารกิจ
สมัยใหม่ของรัฐ เนื่องจากมีการก าหนดหน่วยงานภาครัฐที่มีภารกิจไม่เหมาะสมกับทิศทางในอนาคต
มากเพ่ิมขึ้นเรื่อยๆ และปัญหาการขาดความต่อเนื่องในแต่ละภารกิจของรัฐ เนื่องจากวิกฤติความ
ขัดแย้งทางอุดมการณ์ทางการเมืองภายในประเทศ  ปัญหาทั้งสามประการดังกล่าวน ามาสู่แนวคิด 
ในการวางยุทธศาสตร์ประเทศอันเป็นนโยบายของรัฐบาลในช่วงปี 2554 เพ่ือสร้างขีดความสามารถ  
ในการแข่งขันกับต่างประเทศ โดยน าแนวคิดของประเทศมาเลเซียมาเป็นคู่เทียบในการวางแผน  
ระยะยาวเพ่ือการพัฒนาประเทศ 

ภายหลังการรัฐประหารในปี 2557 พลเอก ประยุทธ์ จันทร์โอชา หัวหน้าคณะรักษา
ความสงบแห่งชาติ1 ได้สั่งการในที่ประชุมคณะรักษาความสงบแห่งชาติเมื่อวันที่ 13 สิงหาคม 25572 
สั่งการให้ทุกส่วนราชการเร่งรวบรวมประเด็นและข้อเสนอต่างๆ ที่เห็นควรเสนอสภาปฏิรูปแห่งชาติ 
ส่งให้ส านักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติรวบรวมและจัดท าเป็นข้อเสนอ
ในภาพรวมเพ่ือเสนอคณะรักษาความสงบแห่งชาติพิจารณาก่อนน าเสนอสภาปฏิรูปแห่งชาติ3  
โดยส านักงานสภาความมั่นคงแห่งชาติได้เสนอให้มี “การก าหนดยุทธศาสตร์ชาติไว้ในรัฐธรรมนูญ”4  
ในตอนต้นส านักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ ได้ท าการรวบรวมข้อเสนอ
จากส่วนราชการต่างๆ โดยได้ตัดข้อเสนอเรื่องการก าหนดยุทธศาสตร์ชาติไว้ในรัฐธรรมนูญออก  
มีเพียงการเสนอให้พิจารณาก าหนดหลักการในรัฐธรรมนูญให้มีการน าแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคม
แห่งชาติมาใช้ในการพัฒนาประเทศและจัดสรรงบประมาณ ปรับปรุงกฎหมาย ข้อบังคับ/กฎระเบียบ
เกี่ยวกับจัดท าแผนการบริหารราชการแผ่นดินเพ่ือให้มีการน าแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ
มาใช้เป็นกรอบในการจัดท าร่วมกับแนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐและนโยบายรัฐบาลน าไปสู่การจัดท า
งบประมาณแผ่นดินที่สนับสนุนการพัฒนาที่ชัดเจน 

                                           
1 ประกาศ แต่งตั้งหัวหน้าคณะรักษาความสงบแห่งชาติ ราชกิจจานุเบกษา หน้า 1 เล่ม 131 

ตอนพิเศษ 82 ง ลงวันที่ 26 พฤษภาคม 2557  
2 หนังสือส านักเลขาธิการคณะรัฐมนตรี ด่วนที่สุด ที่ นร 0506/ว76 เรื่อง ข้อสั่งการของ

หัวหน้าคณะรักษาความสงบแห่งชาติ ลงวันที่ 15 สิงหาคม 2557 
3 ส านักเลขาธิการคณะรัฐมนตรี เอกสารสรุปสาระส าคัญและรายงานข้อมูลมติคณะรักษา

ความสงบแห่งชาติ ประจ าเดือนสิงหาคม 2557 เรื่อง ข้อสั่งการของหัวหน้าคณะรักษาความสงบ
แห่งชาติ เมื่อวันที่ 13 สิงหาคม 2557 

4 ส านักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ , “ข้อเสนอการปฏิรูป
ประเทศไทย (เล่มที่ 2) ภาคผนวก,” (ธันวาคม 2557) 
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คณะรักษาความสงบแห่งชาติ ยังยืนยันข้อเสนอให้มีการบรรจุประเด็นยุทธศาสตร์ชาติไว้
ในรัฐธรรมนูญโดยได้มุ่งหวังให้ยุทธศาสตร์ชาติเป็นเครื่องมือส าคัญของส าหรับการขับเคลื่อนประเทศ
ในอนาคต5  ขณะที่นักกฎหมายไทยบางส่วนยังถือว่าในช่วงระหว่างที่คณะรัฐประหารยังครองอ านาจ
อยู่ การใช้อ านาจของคณะรัฐประหารในระหว่างนี้ย่อมเป็นการแสดงเจตจ านงของคณะรัฐประหาร
มิใช่การแสดงเจตจ านงของประชาชน การกระท าของคณะรัฐประหารย่อมมีผลบังคับใช้อย่างที่
ประชาชนไม่อาจขัดขืนได้6 โดยรัฐธรรมนูญ 2560 ถือว่ามีที่มาจากการท ารัฐประหารของคณะรักษา
ความสงบแห่งชาติ ในการจัดท ายุทธศาสตร์ชาติบางส่วนก็มีที่มาจากการออกค าสั่งของหั วหน้า 
คณะรักษาความสงบแห่งชาติ7 และร่างพระราชบัญญัติว่าด้วยการจัดท ายุทธศาสตร์ชาติก็มีที่มาจาก
องค์กรต่างๆ ของคณะรักษาความสงบแห่งชาติ เช่น สภาปฏิรูปแห่งชาติ 

หากพิจารณาสภาพปัญหาที่มาและความส าคัญที่ถูกระบุไว้ในยุทธศาสตร์ชาติถูกระบุว่า 
“ในช่วงที่ผ่านมาประเทศไทยไม่ได้มีการก าหนดวิสัยทัศน์ประเทศ เป้าหมาย และยุทธศาสตร์ของ
ประเทศในระยะยาว จึงส่งผลให้การบริหารราชการแผ่นดินของฝ่ายบริหารให้ความส าคัญกับนโยบาย
พรรคการเมืองหรือนโยบายของรัฐบาลเป็นหลัก เมื่อมีการเปลี่ยนรัฐบาลท าให้ขาดความต่อเนื่องของ
การด าเนินนโยบายส าคัญและขาดบูรณาการ ทั้งในระดับนโยบาย และการน าสู่การปฏิบัติ ถือเป็น 

                                           
5 พลเอก ประยุทธ์ จันทร์โอชา นายกรัฐมนตรีและหัวหน้าคณะรักษาความสงบแห่งชาติ 

กล่าวในรายการ “คืนความสุขให้คนในชาติ” ออกอากาศทางโทรทัศน์รวมการเฉพาะกิจแห่งประเทศ
ไทย วันศุกร์ที่ 25 กันยายน 2558 เวลา 20.15 น. ความตอนหนึ่งว่า  

“…ส าหรับการขับเคลื่อนประเทศ ตั้งแต่บัดนี้เป็นต้นไปในอนาคตข้างหน้า รัฐบาลได้ผนวก 
11 ประเด็นปฏิรูปของ คสช. เข้ากับ ข้อเสนอเดิมของสภาปฏิรูปแห่งชาติ (สปช.) 36 ประเด็นปฏิรูป 
กับอีก 7 ประเด็นพัฒนา รวมทั้งนโยบายใหม่ๆ ของรัฐบาล ก าหนดออกมาเป็นแนวทางบรรจุไว้ใน
แผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ ฉบับที่ 12 (พุทธศักราช 2560 - 2564) และยุทธศาสตร์ชาติ 
20 ปีเพื่อจะเป็นเข็มทิศการเดินหน้าประเทศ…” 

6 สมชาย ปรีชาศิลปะกุล , “ปัญหาทางกฎหมายบางประการเกี่ยวกับการปฏิวัติ ,”  
(วิทยานิพนธ์คณะนิติศาสตร์ มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์, 2539). 

7 ค าสั่งหัวหน้าคณะรักษาความสงบแห่งชาติ ที่ 19/2561 เรื่อง กลไกในการขับเคลื่อนการ
ปฏิรูปประเทศ ยุทธศาสตร์ชาติ และการสร้างความสามัคคีปรองดอง ลงวันที่ 26 พฤศจิกายน 2561 
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การสูญเสียโอกาส และสิ้นเปลืองทรัพยากรของประเทศ”8 แล้วจะพบว่า ผู้ร่างกฎหมายว่าด้วย 
การจัดท ายุทธศาสตร์ชาติไม่ได้มองกระบวนการเสนอนโยบายของการปกครองในระบบรัฐสภาว่าเป็น
การแสดงเจตจ านงแห่งรัฐ และการจัดท ายุทธศาสตร์ชาติยังขัดกับหลักในการจัดท าแผนระยะยาวที่
ปกติแล้วการจัดท าแผนระยะยาวจะท าในแผนเฉพาะด้าน เนื่องจากการรวมทุกประเด็นการพัฒนา
ประเทศเข้ามาในแผนระยะยาวในแผนเดียวย่อมไม่สามารถคาดการณ์เหตุการณ์ที่จะเกิดขึ้นได้อย่าง
ถูกต้อง การจัดท าแผนระยะยาวจึงมักจัดท าแผนเป็นรายประเด็นหรือรายโครงการต่างๆ ที่มีความเป็น
รูปธรรม ขณะที่การอ้างว่าการจัดท าแผนยุทธศาสตร์ชาติเพ่ือป้องกันและแก้ไขปัญหาความ  
ไม่มีเสถียรภาพทางการเมืองก็ย่อมไม่สามารถใช้อ้างเป็นเหตุผลในการด าเนินการแก้ไขต่อปัญหา
ดังกล่าว เนื่องจากกระบวนการพัฒนาระบอบประชาธิปไตยของไทยซึ่ งปกติมักถูกแทรกแซงโดย
กองทัพสามารถย่อมไม่สามารถแก้ไขได้ด้วยการวางแผนเป็นเอกสาร  ข้อเสนอให้มีการยกเลิก 
การจัดท าแผนระยะยาวในแผนเดียวเพ่ือให้มีการแยกไปจัดท าแผนระยะยาวในรายประเด็นจึงมี  
ความเหมาะสมกว่าด้วยประการทั้งปวง9 

แม้ว่าเนื้ อหาในการจัดท ายุทธศาสตร์ชาติจะไม่ ได้มีความแตกต่างจากกรอบ 
การด าเนินงานตามแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติที่ไทยได้เคยถือปฏิบัติในทางนโยบาย  
มากนัก แต่ด้วยสภาพบังคับทางกฎหมายที่มีโทษรุนแรงและบังคับให้ส่วนราชการและหน่วยงานของ
รัฐต้องปฏิบัติ และด้วยกรอบระยะเวลาของยุทธศาสตร์ชาติที่ยาวนานถึง 20 ปี ย่อมท าให้เกิด 
ความสับสนในบทบาทในการปฏิบัติราชการตามหลักการปรับปรุงเปลี่ยนแปลงการให้บริการ
สาธารณะให้ทันสมัยและการบริหารราชการแผ่นดินต้องสอดคล้องกับการปกครองตาม 
หลักประชาธิปไตยและนิติรัฐ ขณะที่มองในกระบวนการของการจัดท ายุทธศาสตร์ชาติแล้ว  
ได้มีการด าเนินการร่างกรอบยุทธศาสตร์ชาติมานับตั้งแต่ภายหลังการเกิดเหตุการณ์รัฐประหาร 
โดยผู้มีอ านาจร่างยุทธศาสตร์ชาติก็คือคณะรักษาความสงบแห่งชาติและบุคคลต่างๆ ที่ ได้รับ  
การแต่งตั้งจากคณะรักษาความสงบแห่งชาติ สิ่งต่างๆ เหล่านี้ย่อมท าให้ความชอบธรรมในการน า
ยุทธศาสตร์ชาติมาปรับใช้กับกระบวนการในระบอบประชาธิปไตยเกิดข้อกังขาในหลายมิติซึ่ง 
ควรจะต้องมีการแก้ไขท่ีสาเหตุของปัญหาต่อไป 

                                           
8 ส านักข่าวอิศรา, “บริหารแผ่นดินให้ความส าคัญแต่นโยบายการเมือง!เปิดเหตุผลจัดท า

ยุทธศาสตร์ชาติ20ปี” สืบค้นเมื่อวันที่  24 มิถุนายน 2562, จาก https://www.isranews.org/ 
isranews-news/59457-isranews_59457.html. 

9 ดูเพ่ิมเติ่มในบทที่ 2 หัวข้อ 2.2.2.1 การวางแผนคือเรื่องของอนาคต 
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ไม่ว่าอย่างไรก็ตาม หากประเทศไทยยังคงเลือกทางเดินที่จะให้ประเทศไทยมีการจัดท า
ยุทธศาสตร์ชาติต่อไป เพ่ือให้การด าเนินการตามยุทธศาสตร์ชาติประสบความส าเร็จสอดคล้องกั บ 
หลักประชาธิปไตยและหลักนิติรัฐ ผู้เขียนจึงเห็นควรให้มีการปรับปรุงเรื่องต่างๆ อันมีประเด็นเกี่ยวกับ
การจัดท าและการด าเนินการตามยุทธศาสตร์ชาติ ดังนี้ 
 
5.2 ข้อเสนอแนะ 
 

5.2.1 ข้อเสนอในการปรับปรุงกฎหมายต่างๆ เกี่ยวกับการจัดท ายุทธศาสตร์ชาติ 

เหตุการณ์การเปลี่ยนแปลงการปกครองประเทศจากสมบูรณาญาสิทธิราชย์มา 
สู่การปกครองระบอบราชาธิปไตยภายใต้รัฐธรรมนูญในปีพุทธศักราช 2475 ถือเป็นเหตุการณ์ที่ส่งผล
กระทบโดยตรงต่อระบบกฎหมายของไทยเป็นอันมาก กล่าวคือ จากเหตุการณ์ครั้งนั้นประเทศไทยได้
เปลี่ยนแปลงการปกครองจากรัฐที่มีปกครองโดยพระมห ากษัตริย์ทรงเป็นองค์รัฏฐาธิปัตย์ 
(Sovereign) กษัตริย์ทรงมีพระราชอ านาจและพระบรมเดชานุภาพเด็ดขาดและล้นพ้นแต่พระองค์
เดียว10 มาสู่การวางหลักการการปกครองโดยกฎหมายเป็นใหญ่ ซึ่งปัจจุบันเรารู้จักกันในนามของ 
“นิติรัฐ”11 โดยการประกาศใช้รัฐธรรมนูญฉบับแรก การใช้อ านาจหน้าที่ของรัฐไม่ว่าจะเป็นในทางนิติ
บัญญัติ ในทางตุลาการ และในทางบริหาร ล้วนแต่จะต้องเป็นการใช้อ านาจที่มาจากกฎหมายทั้งสิ้น12  

ทางด้านการบริหารราชการแผ่นดิน การมีคณะรัฐมนตรีเข้ามาท าหน้าที่เป็นผู้ใช้
อ านาจอธิปไตยฝ่ายบริหารจากการเปลี่ยนแปลงการปกครองดังกล่าว ถือเป็นการเปลี่ยนโครงสร้าง
ของระบบการบริหารบุคลากรของภาครัฐไปโดยปริยาย จากการที่ข้าราชการต้องท าหน้าที่ปฏิบัติ  
ตามค าสั่งของพระมหากษัตริย์ที่มีอ านาจเป็นล้นพ้น เปลี่ยนเป็นการแยกกันท าหน้าที่ตามบทบาท  
ของข้าราชการการเมืองซึ่งมาจากการปกครองในระบบรัฐสภาและบทบาทของข้าราชการประจ า 
ที่ท าหน้าที่ในการปฏิบัติตามกรอบนโยบายที่ได้รับมาจากฝ่ายการเมือง 

บทบาทของข้าราชการการเมืองจึงเป็นผู้ที่ท าหน้าที่ในการปรับเปลี่ยนนโยบาย
การบริหารราชการแผ่นดินต่างๆ ให้ทันต่อการตอบสนองต่อการเปลี่ยนแปลงตามเจตจ านงแห่งรัฐ  

                                           
10  วิษณุ เครืองาม, “กฎหมายรัฐธรรมนูญ,” พิมพ์ครั้งที่ 3, (กรุงเทพมหานคร : นิติบรรณาการ, 

2530), น.305 – 307. 
11 วรเจตน์ ภาคีรัตน์, คณะราษฎรกับการเปลี่ยนแปลงด้านกฎหมาย” จาก 100 ปี ร.ศ. 130 

ถึง 80 ปีประชาธิปไตย รวมบทความ (2556) (กรุงเทพฯ : สถาบันนโยบายศึกษา), น.23. 
12 โกวิท วงศ์สุรวัฒน์, หลักนิติธรรมคืออะไร?, มติชนรายวัน (25 กุมภาพันธ์ 2559). 
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ในแต่ยุคสมัย ขณะที่บทบาทของข้าราชการประจ าคือการขับเคลื่อนนโยบายการท างานต่างๆ  
ของฝ่ายข้าราชการการเมืองให้สอดคล้องกับหลักในการจัดท าบริการสาธารณะ ได้แก่ หลักความเสมอ
ภาค หลักการปรับปรุงเปลี่ยนแปลง และหลักความต่อเนื่อง โดยเฉพาะหลักความต่อเนื่องถือเป็น
หน้าที่หลักของฝ่ายข้าราชการประจ าในการปฏิบัติหน้าที่เพ่ือให้นโยบายต่างๆ บรรลุผลส าเร็จ  
โดยไม่สามารถโยนภาระงานนี้ไปยังฝ่ายข้าราชการการเมืองได้ 

การเกิดขึ้นของกฎหมายว่าด้วยการจัดท ายุทธศาสตร์ชาติ โดยอ้างว่าการเมือง 
ในระบอบประชาธิปไตยท าให้การขับเคลื่อนนโยบายไม่มีความต่อเนื่อง นับเป็นสิ่งสะท้อนความ 
ไม่เข้าใจในบทบาทตนเองของข้าราชการประจ าของไทยในระบอบประชาธิปไตย  อันน ามาซึ่ง
จุดเริ่มต้นของความไม่ชัดเจนตามมาอีกหลายประการ ตั้งแต่เรื่องเล็กน้อยอย่างเช่นการเพ่ิมขั้นตอน  
ในการด าเนินการต่างๆ ของหน่วยงานของรัฐ จนไปถึงการก าหนดบทบาทในการใช้ดุลพินิจของ
คณะรัฐมนตรีและคณะกรรมการยุทธศาสตร์ชาติ ดังข้อเสนอต่อการปรับปรุงกฎหมายในระดับต่างๆ 
ของผู้เขียน ดังนี้ 

5.2.1.1 การปรับปรุงบทบัญญัติรัฐธรรมนูญเกี่ยวกับการจัดท ายุทธศาสตร์ชาติ 

   1) การก าหนดให้ชัดเจนว่าสถานะของแผนยุทธศาสตร์ชาติคือกรอบ 
ในการก าหนดนโยบายของรัฐบาล  

การจัดท ายุทธศาสตร์ชาติมีผลโดยตรงต่อการใช้อ านาจของรัฐบาล 
รัฐธรรมนูญได้ก าหนดให้การก าหนดนโยบายการบริหารราชการแผ่นดินของคณะรัฐมนตรีก่อนที่จะ
เข้าบริหารราชการแผ่นดิน13 การจัดท าแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ นโยบายและแผน
ระดับชาติว่าด้วยความมั่นคงแห่งชาติและแผนอ่ืนใด รวมตลอดทั้งการจัดท างบประมาณรายจ่าย
ประจ าปีงบประมาณต้องสอดคล้องกับยุทธศาสตร์ชาติ14 โดยก าหนดให้เป็นหน้าที่ของคณะรัฐมนตรีที่
จะก ากับดูแลและสนับสนุนให้หน่วยงานของรัฐทุกหน่วยด าเนินการตามเป้าหมายยุทธศาสตร์ชาติ 15 
จึงควรมีการก าหนดให้ชัดเจนว่าสถานะของแผนยุทธศาสตร์ชาติมีขึ้นเพ่ือเป็นแนวทางให้คณะรัฐมนตรี
ใช้เป็นกรอบในการวางแนวทางแถลงนโยบายการบริหารราชการแผ่นดินต่อรัฐสภา โดยผู้ที่มีหน้าที่
ต้องรับผิดชอบด าเนินการตามยุทธศาสตร์ชาติก็คือ คณะรัฐมนตรี ผู้ใช้อ านาจอธิปไตยฝ่ายบริหารและ
ผู้ก ากับดูแลการด าเนินการตามยุทธศาสตร์ชาติในหน่วยงานของรัฐทุกหน่วย 

                                           
13 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 มาตรา 162  
14 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 มาตรา 142  
15 พระราชบัญญัติการจัดท ายุทธศาสตร์ชาติ พ.ศ. 2560 มาตรา 5 วรรคสี่  
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  2) ยกเลิกการให้อ านาจแก่วุฒิสภาในการตรวจสอบการด าเนินการ
เกี่ยวกับยุทธศาสตร์ชาติของคณะรัฐมนตรี 

การก าหนดให้ชัดเจนว่าสถานะของแผนยุทธศาสตร์ชาติมีขึ้นเพ่ือเป็น
แนวทางให้คณะรัฐมนตรีใช้เป็นกรอบในการวางแนวทางแถลงนโยบายการบริหารราชการแผ่นดินต่อ
รัฐสภา ย่อมไม่สร้างความสับสนว่ายุทธศาสตร์ชาติมีสถานะเป็นแผนงานหนึ่งและมีสภาพบังคับ 
ในทางการเมืองเป็นส าคัญ ฉะนั้น จึงเห็นควรให้มีการยกเลิกข้อบัญญัติเกี่ยวกับที่สมาชิกวุฒิสภา  
ชุดแรก ตามรัฐธรรมนูญฉบับพุทธศักราช 2560 มีอ านาจในการตรวจสอบรัฐบาลโดยส่งเรื่องไปยัง
คณะกรรมการป้องกันและปราบปรามการทุจริตแห่งชาติ ในกรณีที่ศาลรัฐธรรมนูญมีค าวินิจฉัยว่า 
การด าเนินการของคณะรัฐมนตรีเป็นการปฏิบัติหน้าที่ โดยไม่ชอบด้วยกฎหมาย ได้16 เพ่ือให้ 
สภาผู้แทนราษฎรเป็นผู้ตรวจสอบการใช้อ านาจของคณะรัฐมนตรีอีกชั้นหนึ่ง อันถือเป็นการควบคุม
ตรวจสอบการใช้ดุลพินิจของคณะรัฐมนตรีผ่านกระบวนการทางรัฐสภาตามปกติ 

  3) ยุบเลิกหมวดเกี่ยวกับกระบวนการจัดท าบริการสาธารณะที่มีความ
ซ้ าซ้อนกันในรัฐธรรมนูญ 

   โครงสร้างของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทยฉบับปี 2560 ยังมี
เนื้อหาที่ทับซ้อนกันในสามหมวดที่ควรจะต้องท าการปรับปรุงแก้ไขให้เป็นหมวดเดียวกัน ได้แก่  
หมวดหน้าที่ของรัฐ หมวดแนวนโยบายแห่งรัฐ และ หมวดการปฏิรูปประเทศ แม้รัฐธรรมนูญ 
ทั้งสามหมวดจะมีรายละเอียดปลีกย่อยในการต้องการบังคับใช้ที่แตกต่างกันแต่การที่รัฐธรรมนูญ  
คือกฎหมายพ้ืนฐานขั้นสูงสุดซึ่งเป็น “เครื่องมือที่ก าหนดให้รัฐต้องด าเนินการ” จึงควรมีความเข้าใจ
ง่ายและเป็นระบบและควรรวมเข้ามาในหมวดเดียวกันเพ่ือเป็นหลักประกันในการจัดภารกิจของ
รัฐสมัยใหม่ ได้แก่ 17 การรักษาความสงบเรียบร้อยภายในและความปลอดภัยของรัฐ การคุ้มครองสิทธิ
ขั้นพ้ืนฐาน การจัดการศึกษาและการท านุบ ารุงศิลปวัฒนธรรมโดยไม่ยัดเยียดชี้น า การจัดสวัสดิการ
สังคม และการสร้างความเป็นธรรมในสังคม การส่งเสริมความประชาธิปไตยทางเศรษฐกิจและจัดให้มี
ระบบสวัสดิการอย่างท่ัวถึง และการพิทักษ์รักษาสิ่งแวดล้อม 
  

                                           
16 พระราชบัญญัติการจัดท ายุทธศาสตร์ชาติ พ.ศ. 2560 มาตรา 29  
17 วรเจตน์ ภาคีรัตน์, “ค าสอนว่าด้วยรัฐและหลักกฎหมายมหาชน,” (กรุงเทพมหานคร : 

โครงการต าราและเอกสารประกอบการสอน คณะนิติศาสตร์ มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์, 2557), น.75. 
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5.2.1.2 การปรับปรุงกฎหมายว่าด้วยการจัดท ายุทธศาสตร์ชาติ 

   การประกาศใช้ยุทธศาสตร์ชาติฉบับปัจจุบันมีผลทางกฎหมายอย่างยิ่งต่อ
การใช้อ านาจของฝ่ายบริหาร โดยหน่วยงานของรัฐทุกหน่วยมีหน้าที่ด าเนินการเพ่ือให้บรรลุเป้าหมาย
ตามที่ก าหนดไว้ในยุทธศาสตร์ชาติ18 ในเรื่องต่างๆ ได้แก่ การจัดท างบประมาณ19 การรายงานผล 
การด าเนินการ20 และให้ความร่วมมือต่างๆ21 รวมไปถึงต้องด าเนินการแก้ไขปรับปรุงเมื่อส านักงาน
สภาพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติในฐานเลขานุการคณะกรรมการยุทธศาสตร์ชาติร้องขอให้
มีการด าเนินการตามกฎหมายว่าด้วยการจัดท ายุทธศาสตร์ชาติ นอกเหนือไปจากอ านาจหน้าที่  
ของผู้บังคับบัญชาในการใช้อ านาจก ากับดูแลและอ านาจบังคับบัญชาในการสั่งการ ซึ่งถือว่าเป็น 
การเพ่ิมบทบาทของส านักงานสภาพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติอย่างมาก ผู้เขียนจึงมี
ข้อเสนอให้ผู้ที่เกี่ยวข้องพิจารณาหากมีการแก้ไขปรับปรุงกฎหมายว่าด้วยการจัดท ายุทธศาสตร์ชาติ  
ในโอกาสต่อไป ดังนี้ 

  1) การยกเลิกการจัดท าแผนแม่ภายใต้บทยุทธศาสตร์ชาติ 

ส าหรับสถานะทางกฎหมายของยุทธศาสตร์ชาติ คือกระท าทางรัฐบาล
ที่ต้องผ่านความเห็นชอบจากรัฐสภา โดยจัดท าในรูปแบบของพระบรมราชโองการซึ่งเกี่ยวกับ  
การบริหารราชการแผ่นดิน เช่นเดียวกับแนวทางในการจัดท าแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ
ที่ปกติได้กระท ามาอยู่แล้ว หากแต่แผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติมีกรอบระยะเวลาและ
เนื้อหาที่แคบกว่าและไม่ต้องผ่านการเห็นชอบจากรัฐสภา  ซึ่งหากพิจารณาตามความในมาตรา 65 
ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย ที่บัญญัติให้รัฐพึงจัดให้มียุทธศาสตร์ชาติเพ่ือใช้เป็น “กรอบ” 
ในการจัดท าแผนต่างๆ ให้สอดคล้องและบูรณาการกัน  

สถานะของยุทธศาสตร์ชาติดังกล่าวสอดคล้องกับนิยามของส านักงาน
สภาพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติที่ก าหนดให้ยุทธศาสตร์ชาติคือเป้าหมายระยะยาว  
ในการพัฒนาประเทศเพ่ือใช้เป็น “กรอบ” 22 ในการพัฒนาประเทศที่มีไว้ในการก าหนดนโยบาย 
การบริหารราชการแผ่นดินของคณะรัฐมนตรีก่อนที่จะเข้ามาบริหารประเทศ ก่อนที่จะมีการจัดท า

                                           
18 พระราชบัญญัติการจัดท ายุทธศาสตร์ชาติ พ.ศ. 2560 มาตรา 5 วรรคสอง  
19 พระราชบัญญัติการจัดท ายุทธศาสตร์ชาติ พ.ศ. 2560 มาตรา 10 วรรคสาม  
20 พระราชบัญญัติการจัดท ายุทธศาสตร์ชาติ พ.ศ. 2560 มาตรา 24  
21 พระราชบัญญัติ การจัดท ายุทธศาสตร์ชาติ พ.ศ. 2560 มาตรา 22 (3)  
22 ส านักงานสภาพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ จดหมายข่าวยุทธศาสตร์ชาติและ

การปฏิรูปประเทศ, ปีที่ 1, ฉบับที่ 5 (สิงหาคม 2561). 
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แผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ นโยบายและแผนระดับชาติว่าด้วยความมั่นคงแห่งชาติ  
และแผนระดับอื่นๆ รวมทั้งการจัดท างบประมาณรายจ่ายประจ าปี ซึ่งหากพิจารณาตามค านิยาม 
ของส านักงานสภาพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติดังกล่าว ก็ย่อมถือได้ว่าแผนแม่บทภายใต้
ยุทธศาสตร์ชาติ ก็แทบไม่มีความจ าเป็นในทางนโยบายเนื่องจากการพัฒนาของไทยได้มีการวางแผน
พัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติอยู่แล้ว  

ขณะที่ การก าหนดให้แผนนโยบายและแผนระดับชาติว่าด้วย 
ความมั่นคงแห่งชาติ เป็นแผนระดับที่สองอันมีสถานะเทียบเท่าแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคม
แห่งชาตินั้นถือเป็นความผิดพลาดอย่างยิ่ง และก่อให้เกิดความสับสนแก่หน่วยต่างๆ ที่ไม่ได้ปฏิบัติงาน
ด้านหน่วยงานด้านความมั่นคง จึงควรให้คณะรัฐมนตรีมีมติก าหนดใช้แผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคม
แห่งชาติเป็นแผนระดับสองแต่เพียงแผนเดียว 

2) ปรับปรุงกรอบระยะเวลาในการจัดท ายุทธศาสตร์ชาติ 

ในกรณีที่ประเทศไทยเลิกที่จะให้มีการจัดท าแผนยุทธศาสตร์ชาติต่อไป 
กรอบระยะเวลาของแผนยุทธศาสตร์ชาติต้องไม่ผูกมัดต่อคนรุ่นต่อไปในอนาคต ฉะนั้ น  
กรอบระยะเวลาที่เหมาะสมของการจัดท ายุทธศาสตร์ชาติ ควรปรับปรุงแก้ไขกรอบระยะเวลาให้มี
ระยะเวลา 12 ปี หรือ สามรอบของกรอบแผนการบริหารราชการแผ่นดินหากมีรัฐบาลครบวาระ  
และเป็นเวลาที่เหมาะสมส าหรับการก่อสร้างโครงการขนาดใหญ่ (Mega Project) และยังเป็น
ประโยชน์ในการจัดวางแผนนิติบัญญัติ (legislative program) แผนการเงินการคลังของรัฐบาล 
โดยเฉพาะการประมาณการเกี่ยวกับรายรับ-รายจ่ายล่วงหน้าในระยะปานกลาง (medium-term 
forward estimation) และการจัดท างบประมาณรายจ่ายประจ าปีของส่วนราชการและหน่วยงาน
ของรัฐด้วย ตลอดระยะเวลา 4 ปีของการบริหารราชการของคณะรัฐมนตรีโดยน านโยบายของรัฐบาล
ที่แถลงต่อรัฐสภามาด าเนินการให้สอดคล้องกับแนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐตามบทบัญญัติ 
ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย และแผนพัฒนาประเทศด้านต่างๆ ที่เกี่ยวข้อง ซึ่งมีเป้าหมาย
หลักไปที่การสะท้อนการแสดงเจตจ านงแห่งรัฐผ่านนโยบายของรัฐบาล 

3) ปรับปรุงโครงสร้างของคณะกรรมการยุทธศาสตร์ชาติ 

ส าหรับประเด็นโครงสร้างของคณะกรรมการยุทธศาสตร์ชาติพึงมี
ข้อพิจารณาว่า โครงสร้างของคณะกรรมการยุทธศาสตร์ชาติชุดปัจจุบันจะสามารถให้ข้อเสนอแนะ
ตามหลักวิชาการเพ่ือให้การด าเนินการตามแผนยุทธศาสตร์ชาติซึ่งใช้ต่อเนื่องเป็นระยะเวลายาวนาน
นับสิบปีประสบความส าเร็จอย่างต่อเนื่องได้มากน้อยเพียงใด เนื่องจากคณะกรรมการยุทธศาสตร์ชาติ
ซึ่งมีหน้าที่ ในการก ากับดูแลการท างานทั้งแผนยุทธศาสตร์ชาติและแผนการปฏิรูปประเทศ  
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ฉะนั้นบุคคลที่มาเข้าร่วมเป็นองค์ประกอบในโครงสร้างของคณะกรรมการยุทธศาสตร์ชาติจึงต้องเป็น
ผู้เชี่ยวชาญที่คณะรัฐมนตรีให้การยอมรับ ปรับโครงสร้างของคณะกรรมการยุทธศาสตร์ชาติในสัดส่วน
ของข้าราชการประจ าออกให้เหลือเท่าที่จ าเป็นต่อการให้ความเห็นด้านการจัดท าแผนแก่หน่วยงาน
ของรัฐต่างๆ  

นอกจากนั้น โครงสร้างของคณะกรรมการยุทธศาสตร์ชาติชุดปัจจุบัน
ยังมีปัญหาความชอบธรรมในเชิงโครงสร้างของกระบวนการแบ่งแยกอ านาจตามกระบวนการ
ประชาธิปไตยในระบบรัฐสภา จึงควรมีที่มาที่มีความชอบธรรมในระบอบประชาธิปไตยตามหลัก
ความสัมพันธ์ในทางความชอบธรรมที่ไม่ขาดสาย อาทิเช่น การบัญญัติให้อดีตนายกรัฐมนตรีทุกท่าน
เป็นกรรมการยุทธศาสตร์ชาติโดยต าแหน่ง  

ขณะที่สัดส่วนองค์ประกอบของคณะกรรมการในมิติอ่ืนๆ ที่ต้องมีการ
สรรหาเพ่ิมเติม สภาพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติในฐานะฝ่ายเลขานุการคณะกรรมการ
ยุทธศาสตร์ชาติในการเสนอแต่งตั้งกรรมการยุทธศาสตร์ชาติต้องเสนอชื่อบุคคลที่มีความเชี่ยวชาญ
ด้านการจัดท าแผนเป็นหลัก ไม่ควรให้ส่วนราชการใดส่วนราชการหนึ่งเข้ามามีบทบาทในการจัดท า
ยุทธศาสตร์ชาติมากไปกว่าหน่วยงานอ่ืน ในกรณีหากต้องการระดมความเห็นเพ่ิมเติมคณะกรรมการ
ยุทธศาสตร์ชาติย่อมสามารถเชิญหน่วยงานที่เกี่ยวข้องมาให้ความเห็นเพ่ือประกอบการพิจารณา
เพ่ิมเติมได้อยู่แล้ว  โดยฝ่ายเลขานุการก็จะต้องก าหนดประเด็นในการพิจารณาให้มีความเหมาะสมกับ
สัดส่วนแต่ละด้านของแผนยุทธศาสตร์ชาติต่อไป 

4) ปรับปรุงกฎหมายที่ให้อ านาจแก่คณะกรรมการยุทธศาสตร์ชาติและ
คณะกรรมการจัดท ายุทธศาสตร์ชาติที่ไม่สอดคล้องกับหลักประชาธิปไตย 

คณะกรรมการยุทธศาสตร์ชาติ ถือเป็นคณะกรรมการเกี่ยวกับนโยบาย
ระดับชาติซึ่งจัดตั้งขึ้นตามกฎหมายคณะหนึ่ง ซึ่งโดยปกติของคณะกรรมการตามกฎหมายแล้วจะมี
อ านาจหน้าที่ ในการพิจารณาเสนอนโยบายที่ เหมาะสมต่อคณะรัฐมนตรี โดยไม่ได้มีอ านาจ  
ในการตัดสินใจในเรื่องนั้นโดยตรง เนื่องจากอ านาจหน้าที่ในการก าหนดนโยบายในการบริหารราชการ
แผ่นดินนั้นเป็นเรื่องของคณะรัฐมนตรี ฉะนั้นคณะกรรมการยุทธศาสตร์ชาติและคณะกรรมการ
ยุทธศาสตร์ชาติจึงต้องพึงระมัดระวังบทบาทของตนเองอย่างสูงสุด ด้วยการไม่เข้าไปก้าวก่ายบทบาท
การท างานของคณะรัฐมนตรีในระบอบประชาธิปไตยระบบรัฐสภา อันจะท าให้คณะกรรมการ
ยุทธศาสตร์ชาติอยู่กับฝ่ายตรงข้ามประชาธิปไตยและกลายเป็นองค์กรคณะท างานแบบเผด็จการ
ฟาสซิสต์ โดยควรยกเลิกกฎหมายที่ก าหนดให้คณะกรรมการจัดท ายุทธศาสตร์ชาติมีบทบาท 
ในลักษณะพิเศษ ที่กฎหมายได้ให้อ านาจแก่คณะกรรมการจัดท ายุทธศาสตร์ชาติด้านที่เกี่ยวข้อง
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รายงานต่อคณะกรรมการยุทธศาสตร์ชาติ เพ่ือให้คณะกรรมการยุทธศาสตร์ชาติน าเรื่องเสนอรัฐสภา
ทราบเป็นการเฉพาะเรื่องได้โดยตรง  

ขณะที่คณะรัฐมนตรีก็ต้องยืนยันบทบาทตนเองในฐานะผู้ที่ก ากับการ
ท างานของคณะกรรมการยุทธศาสตร์ชาติ อาทิ การที่คณะรัฐมนตรีมีอ านาจในการแต่งตั้งกรรมการ
ผู้ทรงคุณวุฒิ และมีอ านาจในการมีมติให้กรรมการผู้ทรงคุณวุฒิพ้นจากต าแหน่งเพราะบกพร่อง 
ต่อหน้าที่ มีความประพฤติเสื่อมเสียหรือหย่อนความสามารถ การที่คณะรัฐมนตรีมีอ านาจพิจารณา
การจัดท าร่างยุทธศาสตร์ชาติเมื่อคณะกรรมการยุทธศาสตร์ชาติด าเนินแล้วเสร็จ รวมทั้งการพิจารณา
ในเรื่องอ่ืนๆ เกี่ยวกับการด าเนินการตามยุทธศาสตร์ชาติ เช่น แผนแม่บทแต่ละด้าน การพิจารณาให้
ความเห็นชอบในก่อนแก้ไขเพ่ิมเติมแผนแม่บทยุทธศาสตร์ชาติให้สอดคล้องกับความเปลี่ยนแปลงหรือ
ความจ าเป็นของประเทศ  การที่คณะรัฐมนตรีมีอ านาจในการก าหนดค่าตอบแทน ค่าใช้จ่าย  
และประโยชน์ตอบแทนอ่ืนให้แก่คณะกรรมการยุทธศาสตร์ชาติ และการที่คณะรัฐมนตรีมีอ านาจใน
การวางระเบียบเกี่ยวกับหลักเกณฑ์และวิธีการการติดตามการตรวจสอบ และการประเมินผลการ
ด าเนินการตามยุทธศาสตร์ชาติ โดยการใช้อ านาจหน้าที่ของคณะรัฐมนตรีล้วนมีฝ่ายข้าราชการประจ า
คือส านักเลขาธิการคณะรัฐมนตรีเป็นหน่วยงานหลักในการสนับสนุนให้ข้อเสนอแนะในการตัดสินใจใดๆ 
ในการปฏิบัติราชการของคณะรัฐมนตรี23 การใช้อ านาจหน้าที่ของคณะรัฐมนตรีล้วนจะไม่เป็นผลเลย
หากปราศจากหน่วยงานในการกลั่นกรองความถูกต้องและช่วยประสานขับเคลื่อน โดยเฉพาะบทบาท
ของส านักเลขาธิการคณะรัฐมนตรีที่สามารถเสนอแนะให้ปฏิเสธการเสนอเรื่องจากหน่วยงานต่างๆ  
ที่เสี่ยงต่อการตัดสินใจของคณะรัฐมนตรีที่ผิดพลาดและไม่สอดคล้องกับหลักนิติรัฐ24   

 

5.2.2 ข้อเสนอในการปฏิบัติทางกฎหมายเกี่ยวการจัดท ายุทธศาสตร์ชาติ 

 จากสถานะทางกฎหมายของยุทธศาสตร์ชาติ เมื่อองค์กรฝ่ายนิติบัญญัติ
หรือรัฐสภาท าหน้าที่ในการวางกฎหมายเพ่ือสนองภาระหน้าที่ของรัฐ องค์กรฝ่ายบริหารหรือ
คณะรัฐมนตรีก็ต้องมีหน้าที่ในการบังคับการตามกฎหมายในที่นี้คือกฎหมายว่าด้วยการจัดท า
ยุทธศาสตร์ชาติ เพ่ือให้ภารกิจของรัฐเกิดผลเป็นรูปธรรมขึ้นได้จริง ส่วนบทบาทหน้าที่ของ

                                           
23 กฎกระทรวงแบ่งส่วนราชการส านักเลขาธิการคณะรัฐมนตรีส านักนายกรัฐมนตรี 

พุทธศักราช 2559  
24 วรรณวิมล สินุธก. “บทบาทของส านักเลขาธิการคณะรั ฐมนตรีในการสนับสนุน

ก ร ะ บ ว น ก า ร ตั ด สิ น ใจ ข อ ง ค ณ ะ รั ฐ ม น ต รี ,” (ภ า ค นิ พ น ธ์ รั ฐ ศ า ส ต ร ม ห า บั ณ ฑิ ต 
มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์, 2550). 
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คณะกรรมการยุทธศาสตร์ชาติ ต้องด ารงตนให้ เป็นผู้สนับสนุน และให้ค าปรึกษาทางเทคนิค 
ด้านยุทธศาสตร์ชาติแก่คณะรัฐมนตรี  

ขณะเดียวกัน การท าหน้าที่ของส านักงานสภาพัฒนาการเศรษฐกิจและ
สังคมแห่งชาติในฐานะฝ่ายเลขานุการของคณะกรรมการยุทธศาสตร์ชาติต้องปรับบทบาทตนเองจาก
การท าหน้าที่เพียงให้ค าปรึกษาด้านประเด็นการพัฒนาเศรษฐกิจมหภาคแก่คณะรัฐมนตรีซึ่งเป็น
บทบาทที่มีสถานะเทียบเท่ากับความเห็นของส่วนราชการอ่ืนๆ เป็นบทบาทในการให้ค าปรึกษาด้าน
กระบวนการจัดท าแผนงานแก่หน่วยงานและส่วนราชการต่างๆ ให้หน่วยงานต่างๆ สามารถจัดท า
แผนพัฒนาประเทศได้อย่างมีมาตราฐาน อันจะเป็นบทบาทที่เป็นรูปธรรมที่สุดในการพัฒนาประเทศ
ของส านักงานสภาพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ โดยควรให้มีการบัญญัติไว้ในกฎหมาย
เพ่ือให้ส านักงานสภาพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติมีอ านาจหน้าที่ในการให้ค าปรึกษา 
ด้านกระบวนการจัดท าแผนงานแก่หน่วยงานต่างๆ ให้ชัดเจนด้วย 

นอกจากนี้ ส านักงานสภาพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ ในฐานะ
การท าหน้าที่ ของข้าราชการประจ ายั งต้องมีความหนักแน่น ในการให้ข้อเสนอแนะต่างๆ  
ต่อฝ่ายการเมือง เรียนรู้ประสบการณ์จากความผิดพลาดในการให้ข้อเสนอแนะและการให้ค าปรึกษา
แก่คณะรัฐมนตรีที่ ดังเช่น กรณีการไม่กล้ายืนยันความเห็นของตนเองต่อฝ่ายการเมืองในการเสนอตัว
เป็นเจ้าภาพจัดงาน World Expo 2020 ของประเทศไทย นอกเหนือไปจากการเสนอความเห็นต่างๆ 
เพ่ือให้คณะรัฐมนตรีแปลงแผนงานและโครงการไปสู่การปฏิบัติตามแผนยุทธศาสตร์ชาติ  
โดยใช้กลไกอ่ืนๆ อาทิ กลไกในการบังคับบัญชาส่วนราชการ กลไลในทางงบประมาณ และกลไกใน
การประเมินผลการปฏิบัติราชการในกรณีต่างๆ เป็นต้น25  
  

                                           
25 จากเอกสารหลักเกณฑ์ในการตรวจสอบความจ าเป็นในการตราพระราชบัญญัติ 

(Checklist) ของพระราชบัญญัติการจัดท ายุทธศาสตร์ชาติ พ.ศ. 2560 ส านักงานคณะกรรมการ
พัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติมีการคาดว่าเนื่องจากการสนับสนุนการประชุมของ
คณะกรรมการยุทธศาสตร์ชาติและคณะกรรมการปฏิรูปประเทศเป็นภารกิจใหม่ ท าให้ต้องมีการใช้
ก าลังคนเพ่ิมขึ้น 150 อัตรา และจะท าการของบประมาณเพ่ิมเติมทั้งสิ้น 1,000 ล้านบาท (เพ่ือเป็น
งบประมาณด้านบุคคลากรและค่าเบี้ยประชุมกรรมการปีละ 200 ล้านบาท ซึ่งเพ่ิมเติมงบประมาณ
ปกติของ สศช. ที่ได้รับอยู่ประมาณ 600 ล้านบาท)  
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5.2.2.1 แนวทางการแก้ไขปัญหาจากการก าหนดนโยบายของรัฐบาลตามกรอบ
ยุทธศาสตร์ชาติ  

1) ยืนยันหลักการท างานของคณะรัฐมนตรีที่มุ่งความรับผิดชอบ  
สูงสุดต่อรัฐสภา 

 แม้ว่าจะมีข้อเสนอให้คณะกรรมการการเลือกตั้งหรือศาลรัฐธรรมนูญ
มีอ านาจในการตรวจสอบความสอดคล้องของนโยบายที่ ใช้หาเสียงของพรรคการเมืองกับ  
ยุทธศาสตร์ชาติ26 แต่หากพิจารณาตามทฤษฎีและหลักทางกฎหมายแล้ว การก าหนดนโยบาย 
ของรัฐสภาหรือการบริหารงานของรัฐบาลที่มาจากการเลือกตั้งย่อมมีความชอบธรรมสูงสุด  
ในการแสดงเจตจ านงแห่งรัฐ ขณะที่หน้าที่ในการจัดท างบประมาณนั้นเป็นหน้าที่หลักและโดยตรงของ
ฝ่ายบริหารทั้งสิ้น27 รัฐธรรมนูญฉบับปัจจุบันได้ก าหนดให้คณะรัฐมนตรีต้องด าเนินการตามบทบัญญัติ
แห่งรัฐธรรมนูญ (ตามหลักความเป็นกฎหมายสูงสุดของรัฐธรรมนูญ) กฎหมาย (ตามหลักนิติรัฐ)  
และนโยบายที่ได้แถลงไว้ต่อรัฐสภา (ตามหลักอ านาจสูงสุดของรัฐสภา) ฉะนั้น แม้เนื้อหาของ
ยุทธศาสตร์ชาติจะมีผลต่อการก าหนดนโยบายของรัฐบาลผ่านการแถลงนโยบายการบริหารราชการ
แผ่นดินของคณะรัฐมนตรีต่อรัฐสภา28 แต่ท้ายที่สุดรัฐบาลต้องมุ่งเน้นไปที่หลักความเป็นกฎหมาย
สูงสุดของรัฐธรรมนูญซึ่งต้องสอดคล้องกับหลักเสรีประชาธิปไตยและนิติรัฐ โดยให้น าแนวนโยบาย 
แห่งรัฐไปเป็นแนวทางในการตรากฎหมาย (ของฝ่ายนิติบัญญัติ) และก าหนดนโยบายในการบริหาร
ราชการแผ่นดิน (ของรัฐบาล)29 และการก าหนดนโยบายในการบริหารราชการแผ่นดินของรัฐบาล 

                                           
26 ส านักงานเลขาธิการสภาผู้แทนราษฎร, “รายงานโครงการการสัมมนา เรื่อง การจัดท า

ยุทธศาสตร์ชาติ ระยะ 20 ปี (พ.ศ. 2560-2579)” วันพุธที่ 18 พฤษภาคม 2559 ณ ห้องประชุม
คณะกรรมาธิการ หมายเลข 213-216 ชั้น 2 อาคารรัฐสภา 2  (ตึกวุฒิสภา)  ถนนอู่ทองใน เขตดุสิต 
กรุงเทพมหานคร 

27 อรพิน ผลสุวรรณ สบายรูป, “กฎหมายการคลัง,” พิมพ์ครั้งที่ 3, (กรุงเทพมหานคร : 
โครงการต าราและเอกสารประกอบการสอนคณะนิติศาสตร์ มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์, 2557). 

28 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 หมวด 8 คณะรัฐมนตรี มาตรา 162 
คณะรัฐมนตรีที่จะเข้าบริหารราชการแผ่นดินต้องแถลงนโยบายต่อรัฐสภา ซึ่งต้องสอดคล้องกับ หน้าที่
ของรัฐ แนวนโยบายแห่งรัฐ และยุทธศาสตร์ชาติ และต้องชี้แจงแหล่งที่มาของรายได้ที่จะน ามาใช้จ่าย
ในการด าเนินนโยบาย โดยไม่มีการลงมติความไว้วางใจ  ทั้งนี้ ภายในสิบห้าวันนับแต่วันเข้ารับหน้าที่ 

29 มาตรา 64  ของหมวด 6 แนวนโยบายแห่งรัฐไว้ว่า “บทบัญญัติในหมวดนี้เป็นแนวทางให้
รัฐด าเนินการตรากฎหมายและก าหนดนโยบายในการบริหารราชการแผ่นดิน” 
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ก็ต้องเป็นไปตามยุทธศาสตร์ชาติ โดยหลักความรับผิดชอบของรัฐมนตรียังต้องรับผิดชอบต่อ 
สภาผู้แทนราษฎรในเรื่องที่อยู่ในหน้าที่และอ านาจของตน รวมทั้งต้องรับผิดชอบร่วมกันต่อรัฐสภา  
ในการก าหนดนโยบายและการด าเนินการตามนโยบายของคณะรัฐมนตรีเป็นส าคัญ30 

2) ยืนยันหลักความเป็นเอกภาพของแผนงาน 

ในขั้นที่การจัดท ายุทธศาสตร์ชาติเพ่ิงเริ่มประกาศใช้  ส านักงาน 
สภาพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติจะต้องระบุสถานะและล าดับของแผนยุทธศาสตร์ชาติ  
และแผนที่เกี่ยวเนื่องให้ชัดเจน โดยต้องยกเลิกความทับซ้อนกันของแผนระดับที่สองให้เหลือเพียงแผน
เดียว และให้ความส าคัญกับแผนที่มีความเกี่ยวเนื่องกับแผนยุทธศาสตร์ตามกฎหมายอ่ืนๆ  
ซึ่งมีหน่วยงานที่รับผิดชอบชัดเจนและสามารถขับเคลื่อนได้เร็วและเป็นรูปธรรม 

 ขณะที่การท างานของส่วนราชการต่างๆ และหน่วยงานของรัฐ การจัดท า
แผนการบริหารราชการแผ่นดินที่ถูกยกเลิกไป ถือเป็นกรอบและแนวทางที่ส าคัญที่สุดในการจัดท า
แผนนิติบัญญัติและแผนปฏิบัติราชการเพ่ือใช้ในการบริหารราชการแผ่นดิน 31 เนื่องจากเป็น 
การด าเนินการที่สอดคล้องกับแนวคิดของระบบการเมืองการปกครองในระบบประชาธิปไตย  
โดยมุ่งเน้นให้คณะรัฐมนตรีหรือผู้บริหารราชการแผ่นดินฝ่ายการเมือง แสดงภาวะผู้น าเป็น
ผู้รับผิดชอบท าหน้าที่ในการก าหนดนโยบาย วางยุทธศาสตร์ และก ากับดูแล ควบคุมให้ฝ่ายราชการ
ประจ าท าหน้าที่รับผิดชอบในการน าไปปฏิบัติให้บรรลุผล ตามกรอบแนวทางที่ได้แถลงนโยบายไว้ต่อ
รัฐสภา โดยมีรองนายกรัฐมนตรีที่ได้รับมอบหมายให้ก ากับดูแลเขตพ้ืนที่ หรือกลุ่มจังหวัด ด าเนินการ
จัดท ายุทธศาสตร์กลุ่มจังหวัด/จังหวัด รัฐมนตรีเจ้ากระทรวงด าเนินการจัดท ายุทธศาสตร์ 
ของกระทรวง (หรือแผนปฏิบัติราชการของกระทรวง) หัวหน้าส่วนราชการรับผิดชอบดูแล  

                                           
30 มาตรา 65 ของหมวดนี้บัญญัติไว้ว่า“รัฐพึงจัดให้มียุทธศาสตร์ชาติเป็นเป้าหมายการพัฒนา

ประเทศอย่างยั่งยืน ตามหลักธรรมาภิบาลเพ่ือใช้เป็นกรอบในการจัดท าแผนต่างๆ  ให้สอดคล้องและ
บูรณาการกันเพ่ือให้เกิดเป็นพลังผลักดันร่วมกันไปสู่เป้าหมายดังกล่าว   การจัดท า  การก าหนด
เป้าหมาย  ระยะเวลาที่จะบรรลุเป้าหมาย  และสาระที่พึงมีในยุทธศาสตร์ชาติ  ให้เป็นไปตาม
หลักเกณฑ์และวิธีการที่กฎหมายบัญญัติ  ทั้งนี้  กฎหมายดังกล่าวต้องมีบทบัญญัติเกี่ยวกับการมีส่วน
ร่วมและการรับฟังความคิดเห็นของประชาชนทุกภาคส่วนอย่างทั่วถึงด้วย   ยุทธศาสตร์ชาติ  เมื่ อได้
ประกาศในราชกิจจานุเบกษาแล้ว  ให้ใช้บังคับได้” 

31  ส านักงานคณะกรรมการพัฒนาระบบราชการ, “การจัดท าแผนการบริหารราชการแผ่นดิน,” 
สืบค้ น เมื่ อวันที่  30 ตุ ลาคม 2561, จาก https://www.opdc.go.th/oldweb/thai/E_Newsletter/ 
april48/plan.htm. 
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ส่วนราชการของตนเอง ซึ่งถือเป็นความรับผิดชอบร่วมกันของคณะรัฐมนตรีในการบริหารปกครอง
ประเทศ  

3) ยืนยันหลักการเสนองบประมาณรายจ่ายประจ าปีเป็นอ านาจหน้าที่
ของฝ่ายบริหารเท่านั้น 

นอกจากนั้นรัฐสภาต้องไม่น าเรื่องยุทธศาสตร์ชาติมาปะปนกับ 
การจัดท าการจัดท างบประมาณรายจ่ายประจ าปี32 โดยการจัดท ากรอบงบประมาณของรัฐบาลต้องยึด
ตามหลักการเสนองบประมาณรายจ่ายประจ าปีเป็นอ านาจหน้าที่ของฝ่ายบริหารเท่านั้น และห้ าม 
ฝ่ายนิติบัญญัติในการริเริ่มก าหนดรายจ่ายแผ่นดิน ใน 2 ลักษณะ33 คือ การห้ามสมาชิกสภาผู้แทน
ราษฎรแปรญัตติเพ่ิมเติมรายการหรือจ านวนในรายการของร่างพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่าย
แผ่นดิน และการจ ากัดสิทธิสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรเสนอร่างพระราชบัญญัติอันจะมีผลให้เกิดการ
เพ่ิมข้ึนของรายจ่ายแผ่นดิน ซึ่งเป็นหน้าที่ของรัฐบาลที่จะต้องบริหารประเทศตามนโยบายที่ได้แถลงไว้
ต่อรัฐสภา และต้องด าเนินการจัดเตรียมร่างพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจ าปีงบประมาณ
อย่างรอบคอบและเป็นอิสระ โดยเฉพาะอย่างยิ่งรัฐสภาต้องป้องกันมิให้สมาชิกสภาผู้แทนราษฎรใช้
หนทางการแปรญัตติเพ่ิมเติมรายการหรือจ านวนในรายการใดตามร่างพระราชบัญญัติงบประมาณ
รายจ่ายประจ าปีงบประมาณเพ่ือใช้ยุทธศาสตร์ชาติเป็นเครื่องมือในการโจมตีทางการเมือง 

5.2.2.2 แนวทางการแก้ไขปัญหาในการติดตามตรวจสอบและการประเมินผล
การด าเนินการตามยุทธศาสตร์ชาติ  

1) บทบาทของคณะกรรมการยุทธศาสตร์ชาติ 

การตรวจสอบการท างานของคณะกรรมการยุทธศาสตร์ชาติ ต้อง
เริ่มต้นจากการตระหนักถึงเป้าหมายในการตรวจสอบที่ต้องการให้ยุทธศาสตร์ชาติอันมีเนื้อหาหลัก  
ในการจัดท าบริการสาธารณะสามารถขับเคลื่อนได้อย่างเป็นปกติต่อเนื่องไม่ก่อให้เกิดการหยุดชะงัก 

                                           
32 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 มาตรา 142 ในการเสนอร่าง

พระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจ าปีงบประมาณต้องแสดงแหล่งที่มาและประมาณการรายได้ 
ผลสัมฤทธิ์หรือประโยชน์ที่คาดว่าจะได้รับจากการจ่ายเงินและความสอดคล้องกับยุทธศาสตร์ชาติและ
แผนพัฒนาต่างๆ  ทั้งนี้ ตามหลักเกณฑ์ที่บัญญัติไว้ในกฎหมายว่าด้วยวินัยการเงินการคลังของรัฐ 

33  จรัส สุวรรณมาลา, “การคลังภาครัฐว่าด้วยการแย่งชิง หักหลัง และสุ่มเสี่ยง. ภาค 1: 
สถาบันการคลัง,” พิมพ์ครั้งที่ 1, (กรุงเทพมหานคร : คณะรัฐศาสตร์ จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย , 
2555). 
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ในการด าเนินการทางนโยบายสาธารณะอันจะส่งผลเสียต่อสังคมส่วนรวม โดยเฉพาะการตรวจสอบที่
มุ่งแก้ไขที่ปัญหาตัวยุทธศาสตร์ชาติมิใช่การตีความกฎหมายเพ่ือมุ่งถอดถอนบุคคลให้ออกจากต าแหน่ง 
ซึ่งตามกฎหมายยุทธศาสตร์ชาตินับเป็นการเพ่ิมบทบาทของส านักงานสภาพัฒนาการเศรษฐกิจและ
สังคมแห่งชาติให้สามารถเข้าไปแสดงความคิดเห็นต่อการด าเนินงานตามปกติของส่วนราชการต่างๆ  
ได้แก่ การควบคุมตรวจสอบการด าเนินการตามยุทธศาสตร์ชาติ จัดท ารายงานสรุปผลการด าเนินการ
ประจ าปีเสนอต่อคณะกรรมการยุทธศาสตร์ชาติ คณะรัฐมนตรี หัวหน้าหน่วยงานของรัฐ และรัฐสภา 

2) บทบาทของคณะกรรมการจัดท ายุทธศาสตร์ชาติ 

ส าหรับประเด็นที่ควรเสนอให้มีการยกเลิกอย่างเร่งด่วนคือ ประเด็น
การตรวจสอบกรณีมีเหตุอันควรรายงานให้รัฐสภาทราบเป็นการเฉพาะเรื่อง ที่ ให้อ านาจแก่
คณะกรรมการจัดท ายุทธศาสตร์ชาติด้านที่เกี่ยวข้องรายงานต่อคณะกรรมการยุทธศาสตร์ชา ติ  
เพ่ือให้คณะกรรมการยุทธศาสตร์ชาติเสนอรัฐสภาเป็นการเฉพาะเรื่องได้ โดยไม่ต้องเสนอผ่าน
คณะรัฐมนตรี โดยเห็นควรให้น ากระบวนการตรวจสอบทางการเมืองในกรณีการตรวจสอบการท างาน
ของคณะรัฐมนตรี ก็จะต้องพิจารณาสถานะของการกระท าของคณะรัฐมนตรี และกรณีการตรวจสอบ
การท างานของส่วนราชการ ตามระบบกฎหมายปกติ โดยการตีความกรอบยุทธศาสตร์ชาติต้องไม่ได้
หมายเพียงแค่การก าหนดกรอบของยุทธศาสตร์ชาติให้ตรงกับกรอบของแนวนโยบายแห่งรัฐหรือ
กรอบประเด็นการปฏิรูปเท่านั้น แต่ต้องไม่เป็นการขัดแย้งและสอดคล้องตามบทบัญญัติรัฐธรรมนูญที่
ต้องรักษาคุณค่า “รัฐธรรมนูญแบบเสรีประชาธิปไตย” จะต้องพิจารณาทั้งด้านความเสียหายที่เกิดขึ้น
จากการตัดสินใจและความเสียหายที่เกิดขึ้นจากการยกเลิกนโยบาย หรือหากมีความเสียหายจาก  
ค าวินิจฉัยให้ยกเลิกการด าเนินโครงการที่พิจารณาว่าไม่สอดคล้องกับยุทธศาสตร์ชาติ และจะต้องมี
การพิจารณาความเสียหายที่เกิดขึ้นภายหลังการตรวจสอบ โดยเฉพาะเมื่อมีการตรวจสอบการท างาน
ของคณะรัฐมนตรี คณะรัฐมนตรีโดยค าแนะน าของส านักงานสภาพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคม
แห่งชาติในฐานะฝ่ายเลขานุการของคณะกรรมการยุทธศาสตร์ชาติ จึงต้องเป็นหน้าที่ที่ผู้ที่รับผิดชอบ
ต้องในการด าเนินการแก้ไขการด าเนินการต่างๆ เพ่ือให้เป็นไปตามกรอบยุทธศาสตร์ชาติ  

3) บทบาทของศาลรัฐธรรมนูญ 

ศาลรัฐธรรมนูญ ที่เข้ามาตรวจสอบการด าเนินการตามยุทธศาสตร์ชาติ
ของคณะรัฐมนตรีควรยึดหลักในการปฏิบัติภารกิจพ้ืนฐานในสามประการ 34 ได้แก่ การพิทักษ์

                                           
34 ปิยบุตร แสงกนกกุล, “ราชมัลลงทัณฑ์ บัลลังก์ปฏิรูป : บทอภิปราย ว่าด้วยรัฐธรรมนูญ 

สถาบันกษัตริย์  ตุลาการ และกองทัพ ,” พิมพ์ครั้ งที่  1 , (กรุ งเทพมหานคร : ส านั กพิมพ์  
Shine publishing house, 2557) น.113. 
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ประชาธิปไตยและนิติรัฐ การรักษาความเป็นกฎหมายสูงสุดของรัฐธรรมนูญ และการใช้อ านาจนั้น 
ต้องค านึงถึงอ านาจอธิปไตยของปวงชนชาวไทย หลักการแบ่งแยกอ านาจ และหลักการประกัน  
สิทธิและเสรีภาพ ผลจากการตรวจสอบการด าเนินการตามยุทธศาสตร์ชาติ 

4) บทบาทของส่วนราชการและหน่วยงานของรัฐ 

เมื่อผลการตรวจสอบพบว่ามีการไม่ด าเนินการตามยุทธศาสตร์ชาติ
เกิดขึ้นผลจากการตรวจสอบการท างานของส่วนราชการ ซึ่งเป็นการตรวจสอบการด าเนินการ  
ที่ไม่สอดคล้องตามพระราชบัญญัติว่าด้วยการจัดท ายุทธศาสตร์ชาติที่เป็นอ านาจของผู้บังคับบัญชาที่
จะด าเนินการตรวจสอบนั้น ส่วนราชการในฐานะนิติบุคคลมหาชนโดยหัวหน้าส่วนราชการที่ก ากับ
ดูแลการปฏิบัติและเจ้าหน้าที่ของรัฐที่ปฏิบัติงานจึงควรเป็นผู้รับผิดชอบร่วมกันในการขับเคลื่อนให้
การด าเนินการยุทธศาสตร์สามารถด าเนินได้ต่อไป ส าหรับกรณี เมื่อผลการตรวจสอบพบว่า  
มีความเสียหายจากการไม่ด าเนินการตามยุทธศาสตร์ชาติและมีเจ้าหน้าที่ที่ต้องมีความรั บผิด  
ความรับผิดของเจ้ าหน้ าที่ นั้ นจะต้องสอดคล้องกับสัดส่ วนภาระหน้ าที่ ความรับผิดชอบ 
และหลักกฎหมายความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าที่ และต้องค านึงถึงหลักความรับผิดชอบของรัฐ
โดยปราศจากความรับผิดด้วย35 

5.2.2.3 แนวทางการแก้ไขปัญหาในการปรับปรุงแก้ไขยุทธศาสตร์ชาติ 

1) ยกเลิกบทบัญญัติที่ต้องขอความเห็นชอบในการปรับปรุงแก้ไข  
จากรัฐสภาก่อน 

แม้กฎหมายว่าด้วยการจัดท ายุทธศาสตร์ชาติได้ก าหนดให้คณะกรรมการ 
จัดให้มีการทบทวนยุทธศาสตร์ชาติทุกห้าปี แต่ปัญหาในการแก้ไขปัญหาในการปรับปรุงแก้ไข
ยุทธศาสตร์ชาติมาจากข้ันตอนการปรับปรุงแก้ไขยุทธศาสตร์ชาติที่ได้ก าหนดให้คณะกรรมการต้องขอ
ความเห็นชอบจากรัฐสภาก่อน ซึ่งการก าหนดเงื่อนไขให้การแก้ไขยุทธศาสตร์ชาติท าได้ยากหรือไม่
สามารถแก้ไขในบางส่วนได้ย่อมถือว่าไม่มีความชอบธรรมในทางประชาธิปไตยเพราะการวางข้อจ ากัด
ในการปรับปรุงเปลี่ยนแปลงรูปแบบการปกครอง แม้จะเป็นการวางเงื่อนไขในกฎหมายที่ต้องการให้มี
การให้แก้ไขได้ยากอย่างเช่นรัฐธรรมนูญ ก็ถือว่าเป็นเครื่องกีดขวางเจตจ านงของประชาชน  
ผู้ทรงอ านาจสูงสุดในรัฐธรรมนูญ ขณะที่หากความล่าช้าของระบบการเมืองที่มีการเปลี่ยนแปลง  

                                           
35 ชาญชัย แสวงศักดิ์, “ค าอธิบายกฎหมายว่าด้วยความรับผิดทางละเมิดของเจ้าหน้าที่และ

ความรับผิดชอบของรัฐโดยปราศจากความผิด,” พิมพ์ครั้งที่ 10, (กรุงเทพมหานคร : วิญญูชน, 2560)  
น.381. 
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อย่างค่อยเป็นค่อยไป (Gradual Evolution) เกิดขึ้นเป็นไปอย่างล่าช้าจนไม่สามารถปรับตัวให้เข้ากับ
เจตจ านงของประชาชนได้ ผลสุดท้ายเมื่อประชาชนมีความไม่พอใจอย่างรุนแรง การเปลี่ยนแปลง  
โดยการใช้ก าลังแทนการปรึกษาหารือซึ่งเป็นการเปลี่ยนแปลงแบบกระทันหันโดยการปฏิวัติ 
(Revolution) จึงเกิดข้ึน36เพ่ือตอบสนองให้ทันต่อการความต้องการในพัฒนาประเทศของประชาชน 

2) การจัดท ายุทธศาสตร์ชาติต้องเปิดให้มีการก าหนดเนื้อหาได้โดยเสรี 

การแก้ไขเนื้อหาต้องเป็นไปตามกรอบของรัฐธรรมนูญที่ก าหนดโดยน า
หลักการยุทธศาสตร์ชาติในทางสากลเข้ามาประกอบ เช่น ทฤษฎีกฎหมายมีชีวิต 37 ของ Thomas 
Jefferson ได้สนับสนุน ยืนยันหลักการปกครองตนเองของคนในแต่ละรุ่น มีการยืนยันปฏิญญาสากล
ว่าด้วยสิทธิมนุษยชน (Universal Declaration of Human Rights)  ขณะที่พระราชบัญญัติ 
การจัดท ายุทธศาสตร์ชาติต้องเปิดให้มีการก าหนดเนื้อหาได้โดยเสรี ยกเลิกการก าหนดให้มีหมวดต่างๆ 
โดยเฉพาะความมั่นคงในการจัดท ากรอบยุทธศาสตร์ชาติอันถือเป็นกระบวนการยุทธาภิวัฒน์ 
(Militarization) มากกว่ากระบวนการสร้างความเป็นประชาธิปไตย (Democratization) อันเป็น
ค่านิยมของประเทศที่พัฒนาแล้วซึ่งเป็นวิสัยทัศน์ที่ประเทศไทยต้องการก้าวไปถึง นอกจากนั้น 
ยังวิสัยทัศน์ทัศน์ในการพัฒนาประเทศไทยหลายอย่าง อาทิเช่น  หลัก 6 ประการของคณะราษฎร  
และบทความ คุณ ภาพแห่ งชี วิต  ปฏิ ทิ นแห่ งความหวัง จากครรภ์ มารดาถึ ง เชิ งตะกอน  
ของป๋วย อ๊ึงภากรณ์ ก็ยังเป็นหลักการพ้ืนฐานในการพัฒนาประเทศ โดยเนื้อหายุทธศาสตร์ชาติที่มี
การปรับปรุงต้องมีการรับรองความแตกต่างหลากหลายทางชาติพันธุ์ ศาสนา ภาษา วัฒนธรรม 
ประเพณี ความเชื่อ อุดมการณ์ ความคิด สนับสนุนระบบแบบเสรีนิยมโดยส่งเสริมให้มีการกระจาย
รายได้อย่างเป็นธรรมและจัดให้มีระบบสวัสดิการอย่างท่ัวถึง 
  

                                           
36  โกวิท  วงศ์สุรวัฒน์ , “การเมืองการปกครองไทย หลายมิติ ,”  พิมพ์ครั ้งที ่ 3 , 

(กรุงเทพมหานคร : ภาควิชารัฐศาสตร์และรัฐประศาสนศาสตร์ คณะสังคมศาสตร์, 2553), น.51. 
37 To James Madison from Thomas Jefferson, 6 September 1789 The Earth 

Belongs in Usufruct to the Living อ้างถึงใน ปิยบุตร แสงกนกกุล , “กฎหมายรัฐธรรมนูญ การ
ก่อตั้งรัฐธรรมนูญ และการแก้ไขรัฐธรรมนูญ,” พิมพ์ครั้งที่ 1. (ปทุมธานี : โครงการต าราและเอกสาร
ประกอบการสอน คณะนิติศาสตร์ มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์, 2560), น.117. 
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5.3 ข้อเสนอแนะอ่ืนๆ 
 

5.3.1 ข้อเสนอแนะอ่ืนๆ ด้านการจัดท าแผน 

การพัฒนาประเทศในทุกๆ ด้านล้วนต้องเกิดจากการยอมรับในความไม่ครบถ้วน
สมบูรณ์ของประเทศตนเอง ดังจะเห็นได้จากความเป็นมาของการวางแผนพัฒนาประเทศไทย 
ตั้งแต่อดีตจนถึงปัจจุบัน ที่การเริ่มต้นในการจัดท าแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติฉบับแรก
เกิดขึ้นจากการยอมรับว่าประเทศไทยมีสภาพเป็นประเทศที่ยากจน ขณะที่หากศึกษาประวัติ 
ความเป็นมาในการจัดท าแผนพัฒนาประเทศจะพบได้ว่าแผนพัฒนาฉบับต่ างๆ ของไทย   
ล้วนมีการเปลี่ยนแปลงทั้งในมิติของขอบเขตเนื้อหาและขอบเขตระยะเวลามาเป็นล าดับ นับตั้งแต่  
การเริ่มสร้างวิสัยทัศน์ของประเทศ การริเริ่มวางแผนพัฒนาด้านเศรษฐกิจ การวางแผนพัฒนา 
ด้านเศรษฐกิจและสังคม และขยายขอบเขตไปยังเรื่องของสิ่งแวดล้อมและความยั่งยืน ซึ่งมีแผนการ
พัฒนาด้านต่างๆกระจัดกระจายอยู่ตามหน่วยงานของรัฐที่รับผิดชอบมากมายแทบทุกหน่วยงาน  
จนน ามาสู่ความคิดในการร่างแผนยุทธศาสตร์ชาติที่มีเนื้อหารวมทุกๆ ด้านของการพัฒนาประเทศ 
ในฉบับเดียว ในมิติด้านเวลามีการขยายการขอบเขตระยะเวลาของแผนมากขึ้นเรื่อยๆ  จนเรียกได้ว่า
ยุทธศาสตร์ชาติเป็นแผนการด าเนินการวางเป้าหมายของประเทศไทยที่ยาวที่สุดนับตั้งแต่เคยปรากฏ
มาก่อน ข้อสรุปดังกล่าวล้วนท าให้เราเห็นว่า ขอบเขตของเนื้อหาและระยะเวลาของการจัดท า
แผนการพัฒนาประเทศที่มีความเหมาะสมนั้นความเปิดให้มีลักษณะที่ เสรีและเป็นพลวัตร  
การจัดท าแผนยุทธศาสตร์ชาติอาจะมีประเด็นการพัฒนาที่น้อยกว่าหรือมากกว่า 20 ปี ก็ได้ขึ้นกับ
เนื้อหาของการพัฒนาที่ไม่ต้องเป็นการผลักภาระให้คนรุ่นหลัง 

 

5.3.2 ข้อเสนอแนะด้านการจัดท าแผน 

ในมิติด้านสภาพบังคับทางกฎหมายยุทธศาสตร์ชาติถือเป็นแผนด้านนโยบาย 
ฉบับแรกที่มีสภาพบังคับทางกฎหมายโดยมีการก าหนดบทลงโทษแก่เจ้าหน้าที่รัฐไม่ด าเนินการ  
อย่างรุนแรง ด้วยความมุ่งหมายที่ยุทธศาสตร์ชาติจะเป็นเป้าหมายการพัฒนาประเทศอย่างยั่งยืน  
ตามหลักธรรมาภิบาลเพ่ือใช้เป็นกรอบในการจัดท าแผนต่างๆ  ให้สอดคล้องและบูรณาการกันเพ่ือให้
เกิดเป็นพลังผลักดันร่วมกันไปสู่เป้าหมายดังกล่าว ตามที่ปรากฎนิยามไว้ในกฎหมายว่าด้วยการจัดท า
ยุทธศาสตร์ชาติ แต่เมื่อพิจารณาถึงมิติทั้งสามด้านดังกล่าว ทั้งด้านขอบเขตเนื้อหา ด้านระยะเวลา 
และด้านสภาพบังคับทางกฎหมายแล้ว จะพบได้ว่าเป้าหมายของแผนยุทธศาสตร์ชาติได้ให้น้ าหนัก 
ไปที่การสร้างความเจริญของประเทศโดยเป็นส่วนใหญ่  ขณะที่การมุ่ งเน้นการสร้างโอกาส  
และการพัฒนาศักยภาพของคนในประเทศยังมีสัดส่วนที่ ไม่มากนัก เพ่ือให้การด าเนินการ 
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ตามยุทธศาสตร์ชาติประสบความส าเร็จ สิ่งต่างๆ เหล่านี้เป็นสิ่งที่คณะกรรมการยุทธศาสตร์ชาติซึ่งมี
ส านั ก งานสภาพัฒ นาการเศรษฐกิจและสั งคมแห่ งชาติท าหน้ าที่ ส านั กงาน เลขานุ การ 
ของคณะกรรมการและคณะกรรมการจัดท ายุทธศาสตร์ชาติ 38 ในฐานะองค์กรหลักที่ก ากับ 
และขับเคลื่อนการด าเนินตามกรอบยุทธศาสตร์ชาติ ต้องพิจารณาด าเนินการในต่างๆ โดยยึดมั่นใน
หลักความเป็นคุณค่าสูงสุดของรัฐธรรมนูญที่สอดคล้องกับหลักเสรีประชาธิปไตยและนิติรัฐ  
อันจะน ามาซึ่งความเป็นประชาธิปไตยอันเป็นเกียรติภูมิของชาติและการบรรลุเป้าหมายของ
ยุทธศาสตร์ชาติที่แท้จริง 
 

                                           
38 มาตรา 22 พระราชบัญญัติการจัดท ายุทธศาสตร์ชาติ พ.ศ. 2560 
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ปรเมธี วิมลศิริ. “ยุทธศาสตร์ชาติ 20 ปี อนาคตประเทศไทยเพ่ือความมั่นคง มั่งคั่ง ยั่งยืน.” เอกสาร
ประกอบการบรรยายหลักสูตรวิทยาการประกันภัยระดับสูง (วปส.) รุ่นที่ 6 ปี 2559 วันศุกร์
ที่ 26 สิงหาคม 2559 ณ ห้องประชุมสถาบันวิทยาการประกันภัยระดับสูง ชั้น 2 ส านักงาน
คณะกรรมการก ากับและส่งเสริมการประกอบธุรกิจประกันภัย 

ร่างพระราชบัญญัติว่าด้วยการประกอบเศรษฐกิจ พ.ศ. .… 
วิทยาลัยป้องกันราชอาณาจักร. “เอกสาร วปอ. หมายเลข 009 เรื่อง คู่มือการพัฒนายุทธศาสตร์ชาติ.” 2552 
วันฉัตร สุวรรณกิตติ. “เอกสารประกอบการประชุมชี้แจงแนวทางการจัดท าแผนงาน/โครงการให้

สอดคล้องกับยุทธศาสตร์ชาติและแผนการปฏิรูปประเทศ.” วันศุกร์ที่ 4 พฤษภาคม 2561 
ณ ห้องราชาบอลรูม โรงแรมปรินซ์พาเลซ 

ศูนย์ทนายความเพ่ือสิทธิมนุษยชน. “นิติรัฐที่พังทลาย : รายงาน 4 ปีภายใต้ คสช. สิทธิมนุษยชน 
และผลพวงรัฐประหารต่อสังคมไทย” 

สุวิทย์ เมษินทรีย์. เอกสารประกอบการบรรยายในหัวข้อ “วิสัยทัศน์และกรอบยุทธศาสตร์ชาติ 20 ปี” 
กรรมาธิการวิสามัญจัดท าวิสัยทัศน์และออกแบบอนาคตประเทศไทย สภาปฏิรูปแห่งชาติ  
13 สิงหาคม 2558 

ส่วนประเมินผล ส านักพัฒนานโยบายและแผนการประชาสัมพันธ์ กรมประชาสัมพันธ์ ร่วมกับสถาบัน
บัณฑิตพัฒนบริหารศาสตร์. “รายงานฉบับสมบูรณ์การประเมินผลตามค ารับรองการปฏิบัติ
ราชการของกรมประชาสัมพันธ์ ประจ าปีงบประมาณ 2559.” 
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ส านักงานคณะกรรมการข้าราชการพลเรือน (ส านักงาน ก.พ.). “สรุปผลการประชุมคณะหัวหน้า 
ส่วนราชการระดับกระทรวงหรือเทียบเท่า ครั้งที่ 1/2561.” วันศุกร์ ที่ 5 มกราคม 2561 
ณ ห้องประชุมกระทรวงยุติธรรม 1 ชั้น 9 อาคารราชบุรีดิเรกฤทธิ์ กระทรวงยุติธรรม 

ส านักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ. “กรอบยุทธศาสตร์ชาติ.” ฉบับร่าง
เมื่อวันที่ 8 กรกฎาคม 2558. 

__________. “ข้อเสนอการปฏิรูปประเทศไทย (เล่มที่ 2) ภาคผนวก ธันวาคม 2557” 
__________. ข้อเสนอการปฏิรูปประเทศไทย (ปรับปรุงตามมติคณะรัฐมนตรี วันที่ 6 มกราคม 2558) 

มกราคม 2558 
__________.ความก้าวหน้าการด าเนินการของคณะกรรมการจัดท ายุทธศาสตร์ชาติและคณะกรรมการ

ปฏิรูปประเทศ, เอกสารรายงานเพ่ือประกอบการประชุมคณะรัฐมนตรี, 22 พฤศจิกายน 2560 
__________. ค ากล่าวเปิดการประชุม และปาฐกถาพิเศษ ของพลเอกประยุทธ์ จันทร์โอชา 

นายกรัฐมนตรี การประชุมประจ าปี 2561 เรื่อง “ยุทธศาสตร์ชาติ อนาคตไทย อนาคตเรา” 
วันพฤหัสบดีที่ 27 กันยายน 2561 เวลา 09.20 น. – 10.50 น. ณ ห้องแกรนด์ไดมอนบอล
รูม ศูนย์แสดงสินค้าและการประชุมอิมแพ็ค เมืองทองธานี 

__________. ค ากล่าวเปิดสัมมนาและแสดงปาฐกถาพิเศษ โดยพลเอก ประยุทธ์ จันทร์โอชา 
นายกรัฐมนตรี จากรายงานสรุปผลการประชุมประจ าปี 2558 ของ ส านักงานคณะกรรมการ
พัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ เรื่อง ทิศทางแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ 
ฉบับที่ 12 

__________. แนวทางการเสนอแผนเข้าสู่การพิจารณาของคณะรัฐมนตรี, 22 ธันวาคม 2560 
__________. เอกสารหลักเกณฑ์ในการตรวจสอบความจ าเป็นในการตราพระราชบัญญัติ (Checklist) 

ของพระราชบัญญัติการจัดท ายุทธศาสตร์ชาติ พ.ศ. 2560 ส านักงานคณะกรรมการ
พัฒนาการเศรษฐกิจและสังคม 

__________.เอกสารประกอบการบรรยาย “เรื่อง วิสัยทัศน์ประเทศไทยในอีก 20 ปี” โดย ดร.อ าพน 
กิตติอ าพน ในการประชุมประจ าปี 2551 ของ สศช. เรื่องวิสัยทัศนประเทศไทย...สูป 2570 
เมื่อวันที่ 15 สิงหาคม 2551 

__________.เอกสารประกอบการสัมมนาประจ าปี 2551 เรื่อง “วิสัยทัศน์ประเทศไทย...สู่ปี 2570 " 
เมื่อวันที่ 15 สิงหาคม 2551 ณ ศูนย์การประชุมและแสดงสินค้าอิมแพ็ค เมืองทองธานี  
จ.นนทบุรี 

__________. เอกสารประกอบการประชุม คณะกรรมการยุทธศาสตร์ชาติ ครั้งที่  5/2561 วันศุกร์ที่ 
30 พฤศจิกายน 2561 เวลา 10.00 น. ณ ตึกสันติไมตรี ท าเนียบรัฐบาล 

__________. เอกสารประกอบการประชุมคณะกรรมการยุทธศาสตร์ชาติ ครั้งที่ 3/2561 วันศุกร์ที่ 
1 มิถุนายน 2561 เวลา 09.30 น. ณ ตึกภักดีบดินทร์ ท าเนียบรัฐบาล 
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__________.เอกสารประกอบการน าเสนอของส านักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและ
สังคมแห่งชาติ ในการมอบนโยบายส าหรับขับเคลื่อนยุทธศาสตร์ประเทศและการชี้แจงการ
จัดท างบประมาณรายจ่ายประจ าปีงบประมาณ 2557 โดยนางสาวยิ่งลักษณ์ ชินวัตร 
นายกรัฐมนตรี วันที่ 22 มกราคม 2556 ณ โรงแรมเซ็นทาราแกรนด์ เซ็นทรัลเวิลด์ 

__________. เอกสารประกอบการบรรยายเรื่อง ยุทธศาสตร์ชาติ และแผน 12 สู่การพัฒนาระดับ
พ้ืนที่ ดร.ปรเมธี วิมลศิริ เลขาธิการคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ 
ส านักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ วันที่ 23 ธันวาคม 2559 

__________. “Infographic ยุทธศาสตร์ชาติ” เอกสารประกอบการประชุมประจ าปี  2561 
ยุทธศาสตร์ชาติ อนาคตไทย อนาคตเรา วันพฤหัสบดี 27 กันยายน 2561 ณ ห้องแกรนด์ 
ไดมอนด์ บอลรูมศูนย์แสดงสินค้าและการประชุม อิมแพ็ค เมืองทองธานี จังหวัดนนทบุรี 

__________. เอกสารประกอบการประชุมประจ าปี 2561 ยุทธศาสตร์ชาติ อนาคตไทย อนาคตเรา 
วันพฤหัสบดี 27 กันยายน 2561 ณ ห้องแกรนด์ไดมอนด์ บอลรูมศูนย์แสดงสินค้าและการ
ประชุม อิมแพ็ค เมืองทองธานี จังหวัดนนทบุรี คณะกรรมการจัดท ายุทธศาสตร์ชาติด้านการ
สร้างการเติบโตบนคุณภาพชีวิตที่เป็นมิตรกับสิ่งแวดล้อม โดยส านักงานคณะกรรมการจัดท า
ยุทธศาสตร์ชาติด้านความมั่นคง วันพฤหัสบดี 27 กันยายน 2561 ณ ห้องแกรนด์ไดมอนด์ 
บอลรูม ศูนย์แสดงสินค้าและการประชุม อิมแพ็ค เมืองทองธานี จังหวัดนนทบุรี 

__________.เอกสารประกอบการประชุมประจ าปี 2561 ยุทธศาสตร์ชาติ อนาคตไทย อนาคตเรา 
วันพฤหัสบดี 27 กันยายน 2561 ณ ห้องแกรนด์ไดมอนด์ บอลรูมศูนย์แสดงสินค้าและการ
ประชุม อิมแพ็ค เมืองทองธานี จังหวัดนนทบุรี คณะกรรมการจัดท ายุทธศาสตร์ชาติด้าน
ความมั่นคง โดยส านักงานคณะกรรมการจัดท ายุทธศาสตร์ชาติด้านความม่ันคง วันพฤหัสบดี 
27 กันยายน 2561 ณ ห้องแกรนด์ไดมอนด์ บอลรูม ศูนย์แสดงสินค้าและการประชุม 
อิมแพ็ค เมืองทองธานี จังหวัดนนทบุรี 

__________. เอกสารประกอบการสัมมนา คณะกรรมการจัดท ายุทธศาสตร์ชาติด้านการปรับสมดุล
และพัฒนาระบบการบริหารจัดการภาครัฐ การประชุมประจ าปี2561 ของ ส านักงาน
คณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ “ยุทธศาสตร์ชาติอนาคตไทย อนาคต
เรา” วันพฤหัสบดีที่  27 กันยายน 2561 ณ ศูนย์แสดงสินค้าและการประชุม อิมแพ็ค 
เมืองทองธานี จังหวัดนนทบุรี 

__________.  เอกสารประกอบการสัมมนา ยุทธศาสตร์ชาติ ด้านการสร้างความสามารถในการ
แข่งขัน การประชุมประจ าปี2561 ของส านักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและ
สังคมแห่งชาติ “ยุทธศาสตร์ชาติอนาคตไทย อนาคตเรา” วันพฤหัสบดีที่ 27 กันยายน 2561 
ณ ศูนย์แสดงสินค้าและการประชุม อิมแพ็ค เมืองทองธานี จังหวัดนนทบุรี 
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ส านักงานนโยบายและยุทธศาสตร์การค้า กระทรวงพาณิชย์. “นโยบายงบประมาณประจ าปี 2555 
ของมาเลเซีย.” 

ส านักเลขาธิการคณะรัฐมนตรี. “ค าแถลงนโยบายของคณะรัฐมนตรี” พลเอก ประยุทธ์  จันทร์โอชา 
นายกรัฐมนตรี แถลงต่อสภานิติบัญญัติแห่งชาติ เมื่อวันศุกร์ที่ 12 กันยายน 2557 

__________. “เอกสารภาคผนวก 2 ความรู้เกี่ยวกับแนวนโยบายพื้นฐานแห่งรัฐ รายงานแสดงผลการ
ด าเนินงานของคณะรัฐมนตรีตามแนวนโยบายพ้ืนฐานแห่งรัฐ รัฐบาล พันต ารวจโททักษิณ 
ชินวัตร ปีที่หนึ่ง (วันที่ 26 กุมภาพันธ์ 2555 - วันที่ 26 กุมภาพันธ์ 2545)” 

__________. “เอกสารสรุปสาระส าคัญและรายงานข้อมูลมติคณะรักษาความสงบแห่งชาติ 
ประจ าเดือนสิงหาคม 2557 เรื่อง ข้อสั่งการของหัวหน้าคณะรักษาความสงบแห่งชาติ 
เมื่อวันที่ 13 สิงหาคม 2557” 

ส านักเลขาธิการนายกรัฐมนตรี. “กรอบยุทธศาสตร์ชาติระยะ 20 ปี (พ.ศ. 2560 – 2579).” เอกสาร
ประกอบภาคผนวก ก รายงานผลการด าเนินการเกี่ยวกับกฎหมายของรัฐบาลรอบ 2 ปี ใน
รายงานผลการด าเนินงานของรัฐบาล พลเอก ประยุทธ์ จันทร์โอชา นายกรัฐมนตรี ปีที่ 2 
(12 กันยายน 2558-12 กันยายน 2559) 

ส านักงานเลขาธิการสภาผู้แทนราษฎร. “ร่างรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย (ฉบับเสนอสภาปฏิรูป
แห่งชาติ เพื่อลงมติ).” 

__________. รายงานของกรรมาธิการวิสามัญพิจารณาร่างพระราชบัญญัติการจัดท ายุทธศาสตร์ชาติ 
โดยส านักกรรมาธิการ ส านักงานเลขาธิการวุฒิสภา 

__________. รายงานโครงการการสัมมนา เรื่อง การจัดท ายุทธศาสตร์ชาติ ระยะ 20 ปี (พ.ศ. 2560-
2579) วันพุธที่ 18 พฤษภาคม 2559 ณ ห้องประชุมคณะกรรมาธิการ หมายเลข 213-216 
ชั้น 2 อาคารรัฐสภา 2  (ตึกวุฒิสภา)  ถนนอู่ทองใน เขตดุสิต กรุงเทพฯ 

__________. รายงานเรื่อง “การจัดท า การก าหนด และการขับเคลื่อนกฎหมายยุทธศาสตร์ชาติ และ
ร่างพระราชบัญญัติยุทธศาสตร์ชาติ พ.ศ. ....” โดยคณะกรรมาธิการขับเคลื่อนการปฏิรูป
ประเทศ ด้านการบริหารราชการแผ่นดิน สภาขับเคลื่อนการปฏิรูปประเทศ  

ส านักวิเคราะห์โครงการลงทุนภาครัฐ ส านักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ 
หลักเกณฑ์การวิเคราะห์แผนระดับที่ 3 ของ สศช. ตุลาคม 2561 

หนังสือกระทรวงคมนาคม ด่วนที่สุด ที่ คค(ปคร) 0208/43 เรื่อง รายงานผลการจัดนิทรรศการ 
Thailand 2020 ก้าวไกล เชื่อมไทยสู่ โลก นิทรรศการการลงทุนของประชาชน เพ่ือ
ประชาชน ลงวันที่ 12 มีนาคม 2556 

หนังสือสภาปฏิรูปแห่งชาติ ที่ สผ (สปช) 0014/4451 เรื่อง ข้อเสนอแนะเพ่ือการปฏิรูปตามมาตรา 
31 ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย ลงวันที่ 6 กรกฎาคม 2558 
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หนังสือส านักงบประมาณ ที่ นร 0716/3/101 เรื่อง ยุทธศาสตร์การจัดสรรงบประมาณรายจ่าย
ประจ าปีงบประมาณ พ.ศ. 2557 และการปรับปรุงปฏิทินงบประมาณรายจ่ายประจ าปี
งบประมาณ พ.ศ. 2557 ลงวันที่ 18 มกราคม 2556 

หนังสือส านักงบประมาณ ด่วนที่สุดที่ นร 0728/592 เรื่อง การก าหนดแนวทางการจัดท างบประมาณ
ในลักษณะบูรณาการเชิงยุทธศาสตร์ ประจ าปีงบประมาณ พ.ศ. 2561 ลงวันที่ 21 ตุลาคม 
2559 

หนังสือส านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา ที่ สร.0601/1446 ลงวันที่ 4 กันยายน 2522 เรื่อง ปัญหา
การแต่งตั้งกรรมการ ตอบข้อหารืออธิบดีกรมการแพทย์ (เรื่องเสร็จที่ 367/2522) 

หนังสือส านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา เรื่อง องค์ประกอบของคณะกรรมการตรวจสอบทรัพย์สิน
ตามพระราชบัญญัติมาตรการในการปราบปรามผู้กระท าความผิดเกี่ยวกับยาเสพติด 
พุทธศักราช 2534 (คณะกรรมการกฤษฎีกา กรรมการร่างกฎหมาย คณะที่ 5) (เรื่องเสร็จที่ 
797/2540) 

หนังสือส านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา เรื่อง แผนยุทธศาสตร์การพัฒนาระบบบริหารเงินนอก
งบประมาณ (เรื่องเสร็จที่ 645/2555) 

หนังสือส านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา บันทึก เรื่อง ค่าธรรมเนียมที่เกิดจากการปฏิบัติตามภารกิจ
ที่ถ่ายโอนให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น - คณะกรรมการกฤษฎีกา (คณะที่ 1) - เรื่อง
เสร็จที่ 425/2547 

หนังสือส านักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ ด่วนที่สุด ที่ นร 1104/038 
เรื่อง การบูรณาการยุทธศาสตร์ประเทศ (Country Strategy) เพ่ือเป็นกรอบการจัดสรร
งบประมาณประจ าปี 2557 และผลการประชุมเชิงปฏิบัติการการเข้าสู่ประชาคมอาเซียน ปี 
2558 ครั้งที่ 2 ลงวันที่ 31 ตุลาคม 2555 

หนังสือส านักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ ด่วนที่สุดที่ นร 1104 เรื่อง 
การเสนอตัวเป็นเจ้าภาพงานมหกรรมโลก World Expo 2020 ลงวันที่ 28 ธันวาคม 2555 

หนังสือส านักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ ที่ นร 1101/6295 เรื่อง แนว
ทางการเสนอแผนเข้าสู่การพิจารณาของคณะรัฐมนตรี ลงวันที่ 20 พฤศจิกายน 2560 

หนังสือส านักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ ด่วนที่สุด ที่ นร 1101/6342  
เรื่อง ความก้าวหน้าการด าเนินการของคณะกรรมการจัดท ายุทธศาสตร์ชาติและ
คณะกรรมการปฏิรูปประเทศ ลงวันที่ 22 พฤศจิกายน 2560 

หนังสือส านักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ ด่วนที่สุด ที่ นร 1101/6342  
เรื่อง ร่างแผนการปฏิรูปประเทศ ลงวันที่ 9 มีนาคม 2561 
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หนังสือส านักงานคณะกรรมการพัฒนาระบบราชการ (ก.พ.ร.)  ด่วนที่สุด ที่ นร 1200/ว 4 ลงวันที่ 
28 กุมภาพันธ์ 2561 เรื่อง การจัดตั้งกลุ่มขับเคลื่อนการปฏิรูปประเทศ ยุทธศาสตร์ชาติ และ
การสร้างความสามัคคีปรองดอง (กลุ่ม ป.ย.ป.) 

หนังสือส านักงานคณะกรรมการพัฒนาระบบราชการ (ก.พ.ร.) ที่ นร 1200/ว 8 เรื่อง การขับเคลื่อน
การปฏิรูปประเทศ ยุทธศาสตร์ชาติ และการสร้างความสามัคคีปรองดอง ลงวันที่ 6 มิถุนายน 
2562 

หนังสือส านักงานสภาความมั่นคงแห่งชาติ ด่วนที่สุด ที่ นร 0802/5138 เรื่อง ร่างระเบียบว่าด้วยการ
ติดตาม การตรวจสอบ และการประเมินผลการด าเนินการตามยุทธศาสตร์ชาติและแผนการ
ปฏิรูปประเทศ พ.ศ. .... ลงวันที่ 21 มิถุนายน 2561 

หนังสือส านักเลขาธิการคณะรัฐมนตรี ด่วนที่สุด ที่ นร 0506/1969 เรื่อง ยุทธศาสตร์การจัดสรร
งบประมาณรายจ่ายประจ าปีงบประมาณ พ.ศ. 2557 และการปรับปรุงปฏิทินงบประมาณ
รายจ่ายประจ าปีงบประมาณ พ.ศ. 2557   ลงวันที่ 22 มกราคม 2556  

หนังสือส านักเลขาธิการคณะรัฐมนตรี ด่วนที่สุด ที่ นร 0506/6518 เรื่อง การเสนอตัวลงรับสมัคร
คัดเลือกเป็นเจ้าภาพจัดงานมหกรรมโลก World Expo 2020   ลงวันที่ 23 เมษายน 2553 

หนังสือส านักเลขาธิการคณะรัฐมนตรี ด่วนที่สุด ที่ นร 0506/ว 276 เรื่อง การบูรณาการยุทธศาสตร์
ประเทศ (Country Strategy) เพ่ือเป็นกรอบการจัดสรรงบประมาณประจ าปี 2557 และผล
การประชุมเชิงปฏิบัติการการเข้าสู่ประชาคมอาเซียน ปี  2558 ครั้งที่  2 ลงวันที่  7 
พฤศจิกายน 2555 

หนังสือส านักเลขาธิการคณะรัฐมนตรี ด่วนที่สุด ที่ นร 0506/30368 เรื่อง การบูรณาการยุทธศาสตร์
ประเทศ (Country Strategy) เพ่ือเป็นกรอบการจัดสรรงบประมาณประจ าปี 2557 และผล
การประชุมเชิงปฏิบัติการการเข้าสู่ประชาคมอาเซียน ปี  2558 ครั้งที่  2 ลงวันที่  7 
พฤศจิกายน 2555 

หนังสือส านักเลขาธิการคณะรัฐมนตรี ด่วนที่สุด ที่ นร 0506/3200 เรื่อง การเป็นเจ้าภาพจัดงาน
มหกรรมโลก World Expo 2020   ลงวันที่ 9 กุมภาพันธ์ 2555 

หนังสือส านักเลขาธิการคณะรัฐมนตรี ด่วนที่สุด ที่ นร 0506/ว76 เรื่อง ข้อสั่งการของหัวหน้าคณะ
รักษาความสงบแห่งชาติ ลงวันที่ 15 สิงหาคม 2557 

หนังสือส านักเลขาธิการคณะรัฐมนตรี ด่วนที่สุด ที่ นร 0506/ว2 เรื่อง การเสนอเรื่องประเภทนโยบาย 
แผนงาน โครงการต่อคณะรัฐมนตรี  ลงวันที่ 6 มกราคม 2558  

หนังสือส านักเลขาธิการคณะรัฐมนตรี ด่วนที่สุด ที่ นร 0505/ว190 เรื่อง การจัดท ายุทธศาสตร์ชาติ
ระยะ 20 ปี  ลงวันที่ 2 กรกฎาคม 2558 

หนังสือส านักเลขาธิการคณะรัฐมนตรี ที่ นร 0503/28024 ข้อเสนอแนะเพ่ือการปฏิรูปตามมาตรา 31 
ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย (เรื่อง รายงานของสภาปฏิรูปแห่งชาติเรื่อง การ
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ก าหนดยุทธศาสตร์ชาติและร่างพระราชบัญญัติยุทธศาสตร์ชาติ พ.ศ . ....) ลงวันที่ 13 
สิงหาคม 2558 

หนังสือส านักเลขาธิการคณะรัฐมนตรี ด่วนที่สุด ที่  นร 0504/46912 เรื่อง ทิศทางและกรอบ
ยุทธศาสตร์ของแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ ฉบับที่ 12 (พุทธศักราช 2560 - 
2564) 25 ธันวาคม 2558   

หนังสือส านักเลขาธิการคณะรัฐมนตรี ที่  นร 0503/ว43  เรื่อง แนวทางการปฏิรูปการจัดท า
งบประมาณ  ลงวันที่ 10 กุมภาพันธ์ 2559 

หนังสือส านักเลขาธิการคณะรัฐมนตรี ด่วนที่สุด ที่ นร 0505/ว367 เรื่อง การก าหนดแนวทางการ
จัดท างบประมาณในลักษณะบูรณาการเชิงยุทธศาสตร์ ประจ าปีงบประมาณ พ.ศ. 2561 
ลงวันที่ 28 ตุลาคม 2559 

หนังสือส านักเลขาธิการคณะรัฐมนตรีที่ นร 0505 /ว33 เรื่อง ข้อสั่งการของนายกรัฐมนตรี   ลงวันที่ 
20 มกราคม 2560 

หนังสือส านักเลขาธิการคณะรัฐมนตรี ด่วนที่สุด ที่ นร 0503/9306 เรื่อง ร่างพระราชบัญญัติแผนและ
ขั้นตอนการด าเนินการปฏิรูปประเทศ พ.ศ. .... และร่างพระราชบัญญัติการจัดท ายุทธศาสตร์
ชาติ พ.ศ. .... ลงวันที่ 16 มีนาคม 2560 

หนังสือส านักเลขาธิการคณะรัฐมนตรี ด่วนที่สุดที่ นร 0505/ว321 เรื่อง แนวทางการเสนอแต่งตั้ง
ข้าราชการประเภทบริหารระดับสูงและการประเมินความเหมาะสมของผู้ได้รับการแต่งตั้ง 
ลงวันที่ 29 มิถุนายน 2560 

หนังสือส านักเลขาธิการคณะรัฐมนตรี ด่วนที่สุด ที่ นร 0508/ว434 เรื่อง การแต่งตั้งกรรมการ
ผู้ทรงคุณวุฒิในคณะกรรมการยุทธศาสตร์ชาติ  ลงวันที่ 30 สิงหาคม 2560 

หนังสือส านักเลขาธิการคณะรัฐมนตรี ที่ นร 0505/33673 เรื่อง นโยบายและแผนระดับชาติว่าด้วย
ความมั่นคงแห่งชาติ (พุทธศักราช 2560 - 2564)  ลงวันที่ 12 ตุลาคม 2560 

หนังสือส านักเลขาธิการคณะรัฐมนตรี ด่วนที่สุด ที่ นร 0505/ว600 เรื่อง แนวทางการเสนอแผนเข้าสู่
การพิจารณาของคณะรัฐมนตรี ลงวันที่ 6 ธันวาคม 2560 

หนังสือส านักเลขาธิการคณะรัฐมนตรี ด่วนที่สุด ที่ นร 0505/ว606 เรื่อง ข้อสั่งการของนายกรัฐมนตรี 
ลงวันที่ 8 ธันวาคม 2560 

หนั งสื อส านั ก เลขาธิการคณ ะรัฐมนตรี  ด่ วนที่ สุ ด  ที่  นร 0505/590 เรื่ อ ง มาตรการด้ าน
การงบประมาณเพ่ือการขับเคลื่อนยุทธศาสตร์ชาติและแผนแม่บท ลงวันที่ 18 ธันวาคม 
2561 
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วิทยานิพนธ์ศิลปศาตรมหาบัณฑิต สาขาวิชากฎหมายมหาชน คณะนิติศาสตร์
มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์, 2562. 
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