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บทคััดย่่อ

	 วุุฒิิสภาชุุดที่่�  12 ถืือเป็็นวุุฒิิสภาตามบทเฉพาะกาลของรััฐธรรมนููญ

แห่ง่ราชอาณาจักัรไทย พ.ศ. 2560 มีหีน้า้ที่่�พิเศษอีกีประการหนึ่่�ง นั่่�นคือื ควบคุุม

การบริหิารราชการแผ่น่ดินิ โดยเฉพาะการขัับเคลื่่�อนยุทุธศาสตร์ช์าติ ิซึ่่�งวุฒุิสิภา
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ได้้ใช้้กลไกต่่างๆ ที่่�ขัับเคลื่่�อนผ่่านภููมิิหลัังของสมาชิิกวุุฒิิสภา (ส.ว.) ที่่�จำแนก

ได้้เป็็น 4 กลุ่่�ม ได้้แก่่ (1) กลุ่่�มทหาร/ตำรวจ (2) กลุ่่�มข้้าราชการ/รััฐวิิสาหกิิจ  

(3) กลุ่่�มเครืือข่่ายภาคประชาสัังคมและปราชญ์์ชาวบ้้าน และ (4) กลุ่่�มนักัการเมืือง/ 

นักัธุรุกิิจ โดยแต่่ละกลุ่่�มเลือืกใช้้บทบาทในการควบคุุมการบริิหารราชการแผ่่นดิิน 

ที่่�แตกต่่างกััน แต่่ด้้วยกลไกต่่างๆ ที่่�มีอยู่่�ของวุุฒิิสภาประกอบกัับการดำเนิิน

นโยบายของรััฐบาลทั้้�งในส่่วนของคณะรััฐมนตรีีและระบบราชการ ที่่� เป็็น 

ผู้้�ปฏิิบััติขิับัเคลื่่�อนยุุทธศาสตร์์ชาติิตามยุุทธศาสตร์์การจััดสรรงบประมาณอยู่่�แล้้ว 

ดังันั้้�น เมื่่�อพิิจารณาในเชิิงการควบคุุมวาระประเด็็น (Agenda Control) จะพบว่่า 

รููปแบบในการควบคุุมวาระประเด็็นจึึงเป็็นไปในเชิิงบวก (Positive Agenda 

Control) กล่่าวคืือ รั ฐบาลให้้ความสำคััญกัับการขัับเคลื่่�อนยุุทธศาสตร์์ชาติิ

ในระดัับที่่�วุฒิิสภาพึึงพอใจ และการดำเนิินนโยบายต่่างๆ ของรััฐบาลยัังคง 

เป็็นไปในทิิศทางเดีียวกัับยุุทธศาสตร์์ชาติิ วุ ุฒิิสภาจึึงมองว่่าในช่่วงเวลานี้้�

รััฐบาลยัังคงดำเนิินการตามวิิถีีที่่�จะนำไปสู่่�การบรรลุุเป้้าหมาย ด้้วยเหตุุปััจจััย

ดัังกล่่าวนี้้�เอง ส่ ่งผลให้้ในท้้ายที่่�สุุดรููปแบบความสััมพัันธ์์ระหว่่างวุุฒิิสภา 

ชุุดที่่�  12 กั ับฝ่่ายบริิหาร เป็็นความสััมพัันธ์์ในเชิิงสร้้างสรรค์์ (Constructive 

Relationship) ที่่�วุุฒิิสภากัับฝ่่ายบริิหารต่่างเดิินไปด้้วยกััน

คำสำคััญ: วุ ุฒิิสภาไทย, ยุุทธศาสตร์์ชาติิ, ความสััมพัันธ์์ระหว่่างฝ่่ายบริิหาร

และฝ่่ายนิิติิบััญญััติิ
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Worasak Janphakdee***

Abstract
	

	 The 12Th Thai Senate is established according to the transitional 

chapter of the Constitution of the Kingdom of Thailand B.E. 2560. The 

transitional chapter of the Constitution of the Kingdom of Thailand B.E. 

2560 authorized the senate’s extraordinary responsibility in monitoring 

and controlling the National Strategy. However, the background of 

the senate member can be categorized in 4 groups: 1) Soldiers/ 

police officers, 2) Bureaucrats/state - owned enterprise officers, 3) Civil  

society networks and local wisdom, and 4) Politicians/business sectors. 

The study shows each group plays different roles and approaches in 

controlling the executive. Some mechanisms, together with the policy 

The National Strategy under the Senate: The National Strategy under the Senate: 
A case study of the 12A case study of the 12thth Thai Senate  Thai Senate 
in controlling national administration in controlling national administration 

by driving the national strategy between by driving the national strategy between 
2019 and 2020.2019 and 2020.

	***	 Parliamentary officer, Practitioner Level, The Secretariat of the Senate; Email: Worasak.
janphakdee@gmail.com
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implementation by the government executives and bureaucratic offices, 

resulted in positive agenda control. In other words, the government  

prioritizes the implementation of the National Strategy meet the Senate’s 

expectation. Moreover, the policy implementation follows the National 

Strategy. Hence, the senate trusts the government is capable to following 

and achieving the strategic plan. For these reasons, the relations 

between the senate members and the executive are concluded as  

a constructive relationship.

Keywords: Thai Senate, The National Strategy, Executive - legislative 

Relations.
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บทนำ
	 ความสััมพัันธ์์ระหว่่างฝ่่ายบริิหารและฝ่่ายนิิติิบััญญััติิ (Executive-  

legislative Relations) ภายใต้้บทบัญัญัตัิขิองรััฐธรรมนููญแห่ง่ราชอาณาจักัรไทย 

พ.ศ. 2560 ถืือว่่ามีี “ความพิิเศษ” กว่่าวุุฒิิสภาทุุกชุุดที่่�ผ่่านมา กล่่าวคืือ 

วุุฒิิสภาในวาระแรกตามบทบััญญััติิของรััฐธรรมนููญฉบัับนี้้� กำหนดให้้มีีที่่�มา 

ตามบทบััญญััติิมาตรา 269 ของรััฐธรรมนููญ อีีกทั้้�งในมาตรา 270 วรรคหนึ่่�ง 

กำหนดว่าให้้วุุฒิิสภาในวาระแรกนี้้�มีีหน้้าที่่�และอำนาจติิดตาม เสนอแนะ 

และเร่่งรััดการปฏิิรููปประเทศ เพื่่�อให้้บรรลุุเป้้าหมายตามหมวด 16 การปฏิิรููป 

ประเทศ และการจััดทำและดำเนิินการตามยุุทธศาสตร์์ชาติิ ดั ังนั้้�น บทบาท 

ของวุุฒิิสภาตามบทบััญญััติิของรััฐธรรมนููญนี้้� ย่ ่อมมีีผลต่่อความสััมพัันธ์์

ระหว่่างฝ่่ายบริิหารและฝ่่ายนิิติิบััญญััติิในส่่วนเกี่่�ยวข้้องกัับการขัับเคลื่่�อน

ยุุทธศาสตร์์ชาติิอย่่างมีีนััยสำคััญ

	 ในบทความชิ้้�นนี้้�จึึงมุ่่�งศึึกษาไปที่่�บทบาทของวุุฒิิสภาชุุดที่่�  12 ที่่�

แต่่งตั้้�งมาในปีี พ.ศ. 2562 ซึ่่� งให้้ความสำคััญกัับการติิดตามการขัับเคลื่่�อน

ยุุทธศาสตร์์ชาติิอย่่างมาก โดยจะมุ่่�งศึึกษาว่่าวุุฒิิสภาใช้้บทบาทอะไรใน 

การขัับเคลื่่�อนยุุทธศาสตร์์ (What) และใช้้บทบาทดัังกล่่าวอย่่างไร (How) เพื่่�อ

นำมาสู่่�การหารููปแบบความสััมพัันธ์์ระหว่่างฝ่่ายบริิหารและฝ่่ายนิิติิบััญญััติิ 

โดยเฉพาะ “วุฒิุิสภา” กับัฝ่่ายบริิหาร ภายใต้้รััฐธรรมนูญูแห่ง่ราชอาณาจักัรไทย 

พ.ศ. 2560 ถูกูเปลี่่�ยนปรับัไปมากน้อ้ยเพียีงใด เมื่่�อวุฒุิสิภาต้อ้งติดิตามการขับั

เคลื่่�อนยุทุธศาสตร์ช์าติทิี่่�ฝ่า่ยบริหิารต้อ้งดำเนินิการนั้้�น วุฒุิสิภาจะเลือืกบทบาท

ของการเป็็น “สภาพี่่�เลี้้�ยง” หรืือ “สภาตรวจสอบ” ?
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3 บทบาท 2 ตััวแสดง: บทบาทการควบคุุมการบริิหารราชการ

แผ่่นดิินของฝ่่ายนิิติิบััญญััติิ (Legislative Oversight)
	 การควบคุมุการบริหิารราชการแผ่่นดินิของฝ่่ายนิติิบิัญัญัตัิ ิ(Legislative 

Oversight) แบ่่งออกได้้เป็็น 3 บทบาท ตามคำอธิิบายของ Mathew D.  

McCubbins และ Thomas Schwartz คื อ (1) บทบาทของการติิดตาม

ตรวจตรา (Police Patrol) (2) บทบาทของการระงัับเหตุุ (Fire Alarm) และ  

Kenneth A. Shepsle เสนอรููปแบบเพิ่่�มเติิมคืือ (3) บทบาทของการระงัับเหตุุ

เชิิงรุุก (Fire Extinguisher)

	 (1) บทบาทของติิดตามตรวจตรา (Police Patrol) ที่่�เป็็นรููปแบบ

การควบคุุมทางตรงและรวมศููนย์ ์โดยฝ่่ายนิติิบิัญัญัตัิจิะพิจิารณาจากกิิจกรรม

ของฝ่่ายบริิหาร เพื่่�อ “ตรวจสอบว่่าฝ่่ายบริิหารมีีแนวโน้้มที่่�จะฝ่่าฝืืนเป้้าหมาย

ที่่�ฝ่่ายนิิติิบััญญััติิกำหนดหรืือไม่่” ซึ่่� งฝ่่ายนิิติิบััญญััติิจะใช้้กลไกต่่างๆ ที่่�มี  

อาทิิ กลไกของคณะกรรมาธิิการ การเรีียกดููเอกสาร การรัับฟัังความคิิดเห็็น  

การสัังเกตปรากฏการณ์์ที่่�เกิิดขึ้้�น และยัังสามารถตรวจสอบได้้ทั้้�งเป็็นทางการ

และไม่่เป็็นทางการ ลัักษณะเช่่นนี้้�ทำให้้บทบาทของฝ่่ายนิิติิบััญญััติิมีีลัักษณะ

เชิิงรุุก กล่่าวคืือ ฝ่ายนิิติิบััญญััติิสามารถดำเนิินการได้้หลากหลายรููปแบบใน

นามของการป้้องปรามความเสีียหายที่่�อาจเกิิดขึ้้�นตามมา โดยฝ่่ายนิิติิบััญญััติิ

สามารถระงัับยัับยั้้�งการดำเนิินการต่่างๆ ของฝ่่ายบริิหารได้้ก่อ่นที่่�จะดำเนิินการ

เกิิดขึ้้�นจริิง1

	 1	 Mathew D. McCubbins and Thomas Schwartz, “Congressional Oversight Overlooked: 
Police Patrols versus Fire Alarms,” American Journal of Political Science, Vol. 28, No.1 
(February 1984), 165-179.	
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	 (2) บทบาทของการระงับัเหตุ ุ(Fire Alarm) เป็น็รููปแบบการควบคุุม

ในทางอ้้อมและเน้้นการกระจายอำนาจ โดยฝ่่ายนิิติิบััญญััติิจะไม่่สามารถ

เข้้าไปยุ่่�งเกี่่�ยวในกิิจกรรมของฝ่่ายบริิหารได้้มากนััก เนื่่�องจากจะเน้้นไปที่่�การ

ควบคุมุการดำเนินิงานที่่�มีการ “ฝ่า่ฝืนืเป้า้หมายที่่�ให้ไ้ว้้กับัฝ่า่ยนิติิบิัญัญัตัิแิล้ว้” 

เท่า่นั้้�น ที่่�จะทำให้้ฝ่า่ยนิิติิบัญัญััติิจะมีีบทบาทในการตรวจสอบได้้ กล่า่วอีีกทาง

หนึ่่�งคือื บทบาทของการระงับัเหตุุเป็็นลักัษณะที่่�ฝ่ายนิติิบิัญัญัตัิจิะไม่แ่ทรกแซง

ฝ่่ายบริิหารหากไม่่เกิิดปััญหา แต่่เมื่่�อเกิิดปััญหาขึ้้�นมาแล้้วฝ่่ายบริิหารจะมีี

บทบาทในการควบคุุมและตรวจสอบการบริิหารราชการแผ่่นดิินได้้ โดยการ

ควบคุุมในลัักษณะนี้้�ฝ่่ายนิิติิบััญญััติิอาจใช้้ช่่องทางอื่่�นควบคู่่�ไปได้้ด้้วย เช่่น 

กลไกของฝ่่ายตุุลาการ กลไกของหน่่วยดำเนิินการอื่่�น เป็็นต้้น2

	 (3) บทบาทของการระงัับเหตุุเชิิงรุุก (Fire Extinguisher) เป็็น 

คำอธิิบายเพิ่่�มเติิมของ Kenneth A. Shepsle โดยมองว่่าฝ่่ายนิิติิบััญญััติิ

สามารถแสดงบทบาทการควบคุุมการบริิหารราชการแผ่่นดิินหลัังจากที่่�เกิิด

ปัญัหาแล้ว้ แต่่สามารถแสดงออกในเชิงิรุกุได้ม้ากกว่า่บทบาทของการระงับัเหตุุ 

บทบาทดัังกล่่าวมีีออกแบบมาภายใต้้เป้้าหมายว่่าฝ่่ายนิิติิบััญญััติิจะสามารถ

แก้้ปััญหาการทุุจริิตได้้ทัันท่่วงทีี ซึ่่� งเมื่่�อเทีียบกัับบทบาทของติิดตามตรวจตรา 

จะพบว่่า บทบาทของการระงัับเหตุุเชิิงรุุก ใช้้ต้้นทุุนและเวลาที่่�มากกว่่า แต่่ 

สิ่่�งที่่�ได้จ้ะตรงเป้า้หมายมากกว่า่ กล่า่วอีีกทางหนึ่่�งคือื บทบาทของการระงับัเหตุุ

เชิิงรุุกมุ่่�งเป้้าไปที่่�ปัญหาที่่�ปรากฏขึ้้�นแล้้ว และควบคุุมตรวจสอบปััญหานั้้�นใน

เชิิงรุุก โดยฝ่า่ยนิติิิบัญัญัตัิจิะไม่แ่สดงบทบาทในการดำเนิินการที่่�ไม่เ่กิดิปัญัหา 

ซึ่่�งเป็็นความแตกต่่างจากบทบาทของติิดตามตรวจตราที่่�เป็็นการควบคุุมก่่อน 

ที่่�ปััญหาจะปรากฏ ดังนั้้�น บทบาทของสายตรวจจะมีีเรื่่�องของการสอดส่อง 

ตรวจตรา (Surveillance) ทำให้้ฝ่่ายนิิติิบััญญััติิภายใต้้บทบาทนี้้�ต้้องรัับรู้้�ใน 

	 2	 Ibid., 165-179.
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ทุกุการดำเนิินการ ซึ่่�งจะสััมพัันธ์ก์ับัการกำหนดวาระในการควบคุุมด้้วยเช่่นกันั3

	 หากพิิจารณาจากบทบาทของ 2 ตััวแสดงทางการเมืือง จะเห็็นได้้ว่่า 

บทบาทดัังกล่่าวได้้นำไปสู่่�กลไกการควบคุุมวาระประเด็็นเพื่่�อเป็็นแนวทาง

ในการติิดตาม โดยที่่�ฝ่ายนิิติิบััญญััติิจะ “เลืือก” วาระประเด็็นขึ้้�นมาผ่่านการ

ตััดสิินใจภายใต้้เงื่่�อนไขต่่างๆ เช่่น ประเด็็นที่่�กำลัังอยู่่�ในความสนใจของสัังคม 

ประเด็็นที่่�มีีประโยชน์์ต่่อเขตเลืือกตั้้�งของตนเอง ประเด็็นที่่�สอดคล้้องกัับจุุดยืืน

เชิงิอุุดมการณ์์ เป็น็ต้้น ซึ่่�ง Jonathan Bendor และ Terry M. Moe ได้อ้ธิิบายถึงึ 

ปััจจััยในการกำหนดวาระประเด็น็ ประกอบด้้วย บริบิทในเชิงิสถาบันั (Institutional 

Context) จุ ุดยืืนในเชิิงนโยบายภายใน (Endogenous Policy Position) 

ทรััพยากรทางการเมืือง (Political Resources) การจำกััดการรัับรู้้� (Cognitive 

Limitations) และกระบวนการ (Process)4 

	 เมื่่�อมีีการกำหนดวาระประเด็็นขึ้้�นมาได้้แล้้ว จะนำไปสู่่�การเลืือก 

รููปแบบการควบคุุมให้้สอดคล้้องกัับการวาระประเด็็นดัังกล่่าวด้้วย กล่่าวอีีก 

นััยหนึ่่�งคืือ หากฝ่่ายนิิติิบััญญััติิให้้ความสนใจกัับประเด็็นใด จะทำให้้รููปแบบ

การควบคุุมวาระประเด็็นจะสอคล้้องต้้องกัันกัับจุุดยืนที่่�มีีอยู่่� ซึ่่� งปลายทาง

สุุดท้าย Bendor และ Moe มองว่่าการควบคุุมวาระประเด็็นจะต้้องบรรลุุจุุด

ที่่�ทุุกฝ่่ายมีีบทบาทและสถานะที่่�สมดุุล เรีียกว่่า “จุุดดุุลยภาพในเชิิงพหุุนิิยม 

(Pluralist Equilibrium)”5 ซึ่่� งในกรณีีนี้้�สามารถแบ่่งรููปแบบการควบคุุมวาระ

ประเด็็นออกได้้เป็็น 2 ลั กษณะ ได้้แก่่ การควบคุุมวาระประเด็็นในเชิิงบวก 

(Positive Agenda Control) และการควบคุมุวาระประเด็น็ในเชิงิลบ (Negative 

Agenda Control)

	 3	 Kenneth A. Shepsle, Analyzing Politics: Rationality Behavior and Institutions, (New 
York: W. W. Norton & Company, 2010), 431-432.

	 4	 Jonathan Bendor and Terry M. Moe, “Agenda Control, Committee Capture and the 
Dynamics of Institutional Politics,” The American Political Science Review, Vol. 80, 
No. 4 (Dec., 1986), 1187-1207.

	 5	 Ibid., 1187-1207.
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	 (1) การควบคุุมวาระประเด็็นในเชิิงบวก (Positive Agenda Control) 

เป็็นการเน้้นย้้ำผ่่านกระบวนการลงมติิเรื่่�องต่่างๆ โดยประเด็็นเหล่่านั้้�นเป็็น 

ที่่�ชื่่�นชอบของผู้้�มีอำนาจออกนโยบาย (Policy Makers) ที่่�ใช้้กลไกการลงมติิ

ในเชิงิบวกเพื่่�อตอกย้้ำว่่าประเด็็นดังักล่า่วมีคีวามสำคััญ และฝ่า่ยนิิติบิัญัญัตัิกิ็็ 

ให้ค้วามสำคัญัในเรื่่�องดัังกล่า่วค่่อนข้้างมากเช่น่กันั โดยประเด็น็ที่่�ส่ง่ผลต่อ่การ

ลงมติิควบคุุมวาระประเด็็นในเชิิงบวกได้้ อาทิิ การพิิจารณาร่่างกฎหมายหรืือ

ลงมติิรัับรองเรื่่�องที่่�เกี่่�ยวกัับการสร้้างเขื่่�อนป้้องกัันการกััดเซาะชายฝั่่�งในแม่่น้้ำ  

อาจจะทำให้้สมาชิิกรััฐสภาที่่�ยึดโยงกัับพื้้�นที่่�ลุ่่�มแม่่น้้ำมีีแนวโน้้มที่่�จะเห็็นด้้วย 

เพราะว่่าหากร่่างกฎหมายนั้้�นมีีการประกาศใช้้จะส่่งผลให้้ความนิิยมในพื้้�นที่่�

เขตเลืือกตั้้�งของตนเองเพิ่่�มมากขึ้้�นตามไปด้้วย ทั้้�งนี้้� การควบคุุมวาระประเด็็น

ในเชิิงบวกไม่่ได้้ช่่วยให้้การควบคุุมการบริิหารราชการแผ่่นดิินมีีประสิิทธิิภาพ

เท่า่ที่่�ควร หากแต่่เป็็นกระบวนการตััดสินิใจทางการเมืืองที่่�จะช่่วยให้้การผลักดััน 

วาระนโยบายบรรลุุผลสููงสุุด

	 (2) การควบคุุมวาระประเด็็นในเชิิงลบ (Negative Agenda Control) 

เป็็นการยัับยั้้�งหรืือจำกััดกระบวนการลงมติิเรื่่�องต่่างๆ ที่่� อาจจะกระทบต่่อ 

สถานะเดิิม (Status Quo) ของสมาชิิกแต่่ละสภา ดัังจะเห็็นจากการลงมติิ

ในการพิิจารณาร่่างกฎหมายหรืือลงมติิรัับรองเรื่่�องที่่�เกี่่�ยวกัับจััดสรรพื้้�นที่่�ป่่า  

จะพบว่่า สมาชิิกรััฐสภาที่่�ยึดโยงกัับพื้้�นที่่�ป่าหรืือมาจากเขตเลืือกตั้้�งที่่�มีี 

พื้้�นที่่�ป่่ามากอาจไม่่เห็็นด้้วย หากร่่างกฎหมายนั้้�นกระทบต่่อความเป็็นอยู่่�เดิิม

ของคนในเขตพื้้�นที่่�ตนเอง6 

	 6	 Sean Gailmard and Jeffery A. Jenkins, “Agenda Control in the Senate and House: 
Fingerprints of Majority Party Power,” The Journal of Politics, Vol. 69, No.3 (August, 
2007), 689-700.
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วุุฒิิสภาชุุดท่ี่� 12 กัับบทบาทในการควบคุุมการบริิหารราชการ

แผ่่นดิิน
	 หากพิิจารณาบทบาทของวุุฒิิสภาตามบทบััญญััติิของรััฐธรรมนููญ 

แห่ง่ราชอาณาจักัรไทย พ.ศ. 2560 ในช่ว่ง 5 ปีแีรก ซึ่่�งถืือเป็น็ “วุฒุิสิภาชุดุที่่� 12” 

ถืือเป็็นวุุฒิิสภาที่่�มีีความพิิเศษตามบทเฉพาะกาลของรััฐธรรมนููญ นั่่� นคืือ  

มาจากการคััดเลืือกของคณะรัักษาความสงบแห่่งชาติิ (คสช.) จำนวน 200 คน 

และอีกี 50 คน มาด้ว้ยวิิธีกีารตามหมวดรัฐัสภา โดย คสช. จะเป็น็ผู้้�คัดเลือืกสุดุท้าย

ให้้เหลืือเพีียง 50 คน จึึงกล่่าวได้้ว่่า วุุฒิิสภาชุุดที่่� 12 นี้้� มีีที่่�มาจาก คสช. แม้้ว่่า

ปััจจุุบัันจะยุุติิบทบาทไปแล้้ว แต่่คณะรััฐมนตรีีคณะที่่� 62 (พ.ศ. 2562-2566) 

มีีความต่่อเนื่่�องมาจาก คสช. อยู่่�เช่่นกััน ดั ังนั้้�น เมื่่�อวุุฒิิสภาชุุดที่่�  12 และ 

คณะรัฐัมนตรีคีณะที่่� 62 มีคีวามใกล้เ้คียีงกันัในเชิงิที่่�มาและความเป็น็กลุ่่�มก้้อน 

ที่่�ใกล้้ชิิดกัน ทำให้้วุุฒิิสภาชุุดนี้้�มีีแนวโน้้มที่่�จะใช้้รููปแบบการควบคุุมวาระ

ประเด็็นในเชิิงบวก 

	 เมื่่� อ พิิจารณาวุุฒิิสภาตามบทบััญญััติิของรััฐธรรมนููญแห่่ง 

ราชอาณาจัักรไทย พ.ศ. 2560 พบว่่า สามารถแบ่่งออกเป็็นกลุ่่�มสำคััญตาม 

ภููมิิหลัังอาชีีพได้้ 4 กลุ่่�ม คื อ (1) กลุ่่�มทหาร/ตำรวจ (2) กลุ่่�มข้้าราชการ/

รััฐวิิสาหกิิจ (3) กลุ่่�มเครืือข่่ายภาคประชาสัังคมและปราชญ์์ชาวบ้้าน และ  

(4) กลุ่่�มนัักการเมือืง/นักัธุรุกิิจ โดยวุฒุิสิภาชุดุที่่� 12 นี้้� เน้น้การแสดงทั้้�งบทบาท 

ของการระงับัเหตุุ และบทบาทของติิดตามตรวจตรา รวมทั้้�งการที่่�ฝ่ายนิติิบิัญัญััติิ 

มีีกลไกที่่�ใช้้ในการควบคุุมการบริิหารราชการแผ่่นดิินของฝ่่ายบริิหาร ได้้แก่่ 

กลไกของที่่�ประชุุมสภา กลไกของคณะกรรมาธิิการ และกลไกอื่่�น ๆ ซึ่่� งเป็็น

ไปตามบทบััญญััติิของรััฐธรรมนููญที่่�กำหนดไว้้ เพื่่�อทำหน้้าที่่�ในการพิิจารณา 

ตรากฎหมาย ควบคุมุการบริิหารราชการแผ่น่ดิิน และสร้า้งดุลุยภาพให้้สถาบันั

ทางการเมืืองอื่่�น ๆ 
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	 ทั้้�งนี้้� วุฒิิสภาชุุดที่่� 12 ที่่�เกิิดขึ้้�นจากบทเฉพาะกาลของรััฐธรรมนููญแห่่ง

ราชอาณาจักัรไทย พ.ศ. 2560 ยังัมีภีารกิจิพิเิศษ คือื “การติดิตาม เสนอแนะ และ

เร่่งรััดการปฏิิรููปประเทศและการจััดทำและดำเนิินการตามยุุทธศาสตร์์ชาติิ” 

ซึ่่�งภารกิิจดัังกล่่าวมีีการขัับเคลื่่�อนผ่่าน 3 กลไกหลััก คื อ (1) กลไกของที่่�

ประชุุมวุุฒิิสภา แบ่่งย่่อยได้้อีีก 2 ส่่วน คืือ การตั้้�งกระทู้้�ถาม และการพิิจารณา

ญััตติิ / ร่่างพระราชบััญญััติิ / รายงานการพิิจารณาศึึกษา (2) กลไกของคณะ

กรรมาธิิการสามััญประจำวุุฒิิสภา ซึ่่�งมีีทั้้�งหมด 26 คณะ และ (3) กลไกพิิเศษ 

คืือ คณะกรรมาธิิการติิดตาม เสนอแนะ และเร่่งรััดการปฏิิรููปประเทศและการ

จััดทำและดำเนิินการตามยุุทธศาสตร์์ชาติิ (คณะกรรมาธิิการ ตสร.) ซึ่่� งกลไก

เหล่า่นี้้�จะเป็็นปัจัจัยัที่่�เชื่่�อมระหว่่างบทบาทของ ส.ว. กับรููปแบบของการควบคุุม

วาระประเด็น็ และจะพัฒันาไปสู่่�รูปูแบบความสัมัพัันธ์ร์ะหว่า่งวุฒุิสิภากับัฝ่า่ย

บริิหารที่่�มีีต่่อการขัับเคลื่่�อนยุุทธศาสตร์์ชาติิที่่�มีีลัักษณะเป็็น “ความสััมพัันธ์์

เชิิงสร้้างสรรค์์ (Constructive Relationship)”7 อั นเป็็นผลมาจากการที่่�นายก

รััฐมนตรีียัังคงเป็็นพลเอก ประยุุทธ์์ จั ันทร์์โอชา อดีีตหััวหน้้า คสช. ซึ่่�งเป็็นผู้้�ที่่�

คััดเลืือก ส.ว. ทำให้้การประสานหน้้าที่่�ระหว่่างวุุฒิิสภากัับรััฐบาลเป็็นไปอย่่าง

ราบรื่่�น 

	 เมื่่�อพิจิารณาเทียีบเคียีงบทบาทของวุฒุิสิภาชุดุที่่� 12 อย่่างเฉพาะเจาะจง 

พบว่่า ตั้้ �งแต่่เดืือนพฤษภาคม พ.ศ. 2562 ถึ งเดืือนกรกฎาคม พ.ศ. 2563  

ความสััมพัันธ์์ระหว่่างฝ่่ายบริิหารกัับฝ่่ายนิิติิบััญญััติิ เมื่่�อมีีการเทีียบเคีียง

จากช่่วงเวลาก่่อนหน้้าจะกล่่าวได้้ว่่า หากฝ่่ายนิิติิบััญญััติิมีีความใกล้้ชิิดกับ 

ฝ่่ายบริิหาร ความสััมพัันธ์์ที่่�เกิิดขึ้้�นจะเป็็นลัักษณะความสััมพัันธ์์เชิิงสร้้างสรรค์์ 

แต่่มีีความแตกต่่างกัันในเรื่่�องของการใช้้บทบาทในการควบคุุมการบริิหาร 

	 7	 Bjørn Erik Rasch, Shane Martin, and José Antonio Cheibub, Parliaments and  
Government Formation: Unpacking Investiture Rules, (Oxford: Oxford University Press,  
2015), 323-333.
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ราชการแผ่่นดิินอัันเนื่่�องมาจากภููมิิหลัังที่่�แตกต่่างกััน ที่่� จะกำหนดท่่าทีีและ

ความสนใจต่่อประเด็็นต่่างๆ ที่่�แตกต่่างกัันไป โดยมีีสมมติิฐานของการศึึกษา 

ประเด็็นดัังกล่่าว คื ือ “ภายใต้้ที่่�มาของ ส.ว. ที่่�มี ลัักษณะเฉพาะตามบท 

เฉพาะกาลของรััฐธรรมนููญแห่่งราชอาณาจัักรไทย พ.ศ. 2560 ส่ ่งผลให้้ 

การควบคุุมวาระประเด็็นปรากฏออกมาในลัักษณะของการควบคุุมวาระ

ประเด็็นในเชิิงบวก และปััจจััยนี้้�เองได้้ส่่งผลต่่อความสััมพัันธ์์ระหว่่างวุุฒิิสภา

กัับฝ่่ายบริิหารในประเด็็นการขัับเคลื่่�อนยุุทธศาสตร์์ชาติิให้้ปรากฏเป็็น 

ความสััมพัันธ์์เชิิงสร้้างสรรค์์” 

“ภููมิิหลััง ส.ว.” ในวุุฒิิสภาชุุดที่่� 12
	 ในการทำหน้้าที่่�ของ ส.ว. ชุุดที่่� 12 ซึ่่�งมีีที่่�มาจากภููมิิหลัังที่่�แตกต่่างกััน 

ซึ่่�งผู้้�เขีียนได้้กำหนดภูมิิหลัังออกเป็็น 4 กลุ่่�ม ได้้แก่่ (1) กลุ่่�มทหาร/ตำรวจ  

(2) กลุ่่�มข้้าราชการ/รััฐวิิสาหกิิจ (3) กลุ่่�มเครืือข่่ายภาคประชาสัังคมและ 

ปราชญ์์ชาวบ้้าน และ (4) กลุ่่�มนัักการเมืือง/นัักธุุรกิิจ ดัังที่่�ปรากฏในภาพที่่� 1

ภาพที่่� 1 สััดส่่วนของสมาชิิกวุุฒิิสภาจากภููมิิหลัังต่่างๆ ทั้้�ง 4 กลุ่่�ม, 

เรีียบเรีียงโดยผู้้�เขีียน
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	 กลุ่่�มที่่� 1 กลุ่่�มทหาร/ตำรวจ มีีจำนวนทั้้�งสิ้้�น 105 คน เป็็นกลุ่่�มที่่�มีี

จำนวนมากที่่�สุุด ซึ่่�งทั้้�งหมดเคยรัับราชการทหารหรืือตำรวจมาก่่อนจะเกษีียณ

อายุรุาชการ กลุ่่�มเหล่า่นี้้�มีลีักัษณะเป็น็กลุ่่�มปิดิ กล่า่วคือื เติบิโตมาจากโรงเรียีน

เตรียีมทหาร 3 ปี เทียีบเท่่ากับัการศึึกษาในระดัับมัธัยมศึึกษาตอนปลาย ซึ่่�งผู้้�ที่่�

ผ่า่นการศึึกษาในระดัับดัังกล่่าวจะมีีรุ่่�นประจำอยู่่�ทุกคน เรียีกกัันว่่า “ตท.” และ

บางรุ่่�นมัักจะเข้้ามามีีบทบาททางการเมืืองด้ว้ยสายสััมพัันธ์ข์องกลุ่่�มเพื่่�อน ตท.  

เช่่น รุ่่� น ตท. 6 ซึ่่� งเป็็นรุ่่�นเดีียวกัับพลเอก ประวิิตร วงษ์์สุุวรรณ รุ่่� น ตท.10  

รุ่่�นเดีียวกัับนายทัักษิิณ ชิ นวััตร และรุ่่�น ตท.12 ซึ่่�  ง เป็็นรุ่่�นเดีียวกัับ 

พลเอก ประยุุทธ์์ จัันทร์์โอชา เป็็นต้้น8

	 กลุ่่�มที่่� 2 กลุ่่�มข้้าราชการ/รััฐวิิสาหกิิจ มีีจำนวนทั้้�งสิ้้�น 73 คน เป็็น 

กลุ่่�มที่่�เคยรัับราชการพลเรืือนมาก่่อนจะเกษีียณอายุุราชการ หรืือเคยทำงาน

ในหน่่วยงานรััฐวิิสาหกิิจมาก่่อน กลุ่่�มเหล่่านี้้�มีีลัักษณะเป็็นกลุ่่�มที่่�หลากหลาย

มากกว่่ากลุ่่�มที่่�  1 โดยมีีความสนใจและความรอบรู้้�เฉพาะด้้านที่่�แตกต่่างกััน 

เช่่น กลุ่่�มอดีีตข้้าราชการกระทรวงมหาดไทย กลุ่่�มอดีีตอาจารย์์มหาวิิทยาลััย 

เป็น็ต้น้ จะเห็น็ได้ว่้่ากลุ่่�มเหล่า่นี้้�มีทีี่่�มาจากการคัดัเลือืกของกลุ่่�มอาชีพีในสัดัส่ว่น

ที่่�สููงกว่่ากลุ่่�มที่่� 1 โดยมีีจำนวน 15 คน จากทั้้�งหมด 73 คน9

	 กลุ่่�มที่่� 3 กลุ่่�มเครืือข่่ายภาคประชาสัังคมและปราชญ์์ชาวบ้้าน  

มีีจำนวนทั้้�งสิ้้�น 24 คน เป็็นกลุ่่�มที่่�เคยทำงานในองค์์การพััฒนาเอกชน  

เครืือข่่ายวิิชาชีีพ ผู้้�ที่่�เป็็นต้้นแบบในสาขาอาชีีพหนึ่่�งๆ และกลุ่่�มแพทย์์ชนบท  

	 8	 เว็บบล็อก ส.ว., (เว็บไซต์), http://blog.senate.go.th/index.php (สืบค้นเมื่อ 20 ธันวาคม 
2563).; ทำ�เนียบศิษย์เก่าโรงเรียนเตรียมทหาร, (เว็บไซต์), https://aaf.rtarf.mi.th/nt_alumni/
search.php (สืบค้นเมื่อ 20 ธันวาคม 2563).; สำ�นักงานเลขาธิการวุฒิสภา, ทำ�เนียบ ส.ว.  
2562, (กรุงเทพฯ : สำ�นักงานเลขาธิการวุฒิสภา, 2563), 1-252.

	 9	 เว็บบล็อก ส.ว., (เว็บไซต์), http://blog.senate.go.th/index.php (สืบค้นเมื่อ 20 ธันวาคม 
2563).; สำ�นักงานเลขาธิการวุฒิสภา, ทำ�เนียบ ส.ว.  2562, (กรุงเทพฯ : สำ�นักงานเลขาธิการ
วุฒิสภา, 2563), 1-252.
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ซึ่่�งมีีบทบาทโดดเด่่นในการทำงานภาคประชาสัังคม ที่่�มุ่่�งเน้้นการเสริิมอำนาจ

ให้้กัับประชาชน (People Empowerment) ทำให้้กลุ่่�มเหล่่านี้้�ให้้ความสำคััญ

กัับประเด็็นหนึ่่�งประเด็็นใดอย่่างลึึกซึ้้�ง และจะเห็็นได้้ว่่า ส.ว. กลุ่่�มที่่�  3 นี้้ �  

มีบีทบาทในหลายกลุ่่�มหลายเครือืข่า่ย แต่่มีปีระเด็น็ขับัเคลื่่�อนที่่�ใกล้เ้คียีงกันั10

	 และกลุ่่�มท่ี่� 4 กลุ่่�มนัักการเมืือง/นัักธุุรกิิจ มี ีจำนวนทั้้�งสิ้้�น 51 คน 

เป็็นกลุ่่�มที่่�เคยดำรงตำแหน่่งสมาชิิกรััฐสภา ซึ่่� งส่่วนใหญ่่จะเคยเป็็น ส.ว.  

โดยเฉพาะวุุฒิิสภาตั้้�งแต่่ชุุดที่่� 8 (พ.ศ. 2543-2549) ที่่�มาจากการเลืือกตั้้�งตาม

บทบััญญััติิของรััฐธรรมนููญแห่่งราชอาณาจัักรไทย พ.ศ. 2540 จนกระทั่่�งถึึง

วุุฒิิสภาชุุดที่่�  11 (พ.ศ. 2557) และมีีกลุ่่�มที่่�เคยเป็็นสมาชิิกสภาผู้้�แทนราษฎร

อยู่่�เล็็กน้้อย สำหรัับผู้้�บริิหารหรืือสมาชิิกของสภาองค์์กรปกครองส่่วนท้้องถิ่่�น 

ส่่วนใหญ่่จะมาจากองค์์กรปกครองส่่วนท้้องถิ่่�นในรููปแบบองค์์การบริิหาร 

ส่่วนจัังหวััด  (อบจ.) และกลุ่่�มนัักธุุรกิิจ ซึ่่� งมัักจะเป็็นผู้้�ที่่�ประกอบกิิจการทาง 

ด้้านกฎหมาย สื่่�อ และธุุรกิิจขนาดใหญ่่11

	 หากพิิจารณาโดย “ภููมิิหลััง” ของทั้้�ง 4 กลุ่่�มนี้้� จะพบว่่า แต่่ละกลุ่่�ม 

มีีลัักษณะเฉพาะตััวที่่�แตกต่่างกััน ซึ่่� งจะส่่งผลต่่อการทำงานในฐานะ ส.ว.  

ในการควบคุมุวาระประเด็น็ แต่่ในส่่วนของ “ที่่�มา” กล่่าวได้้ว่่าแทบจะไม่่แตกต่่างกันั 

แม้้ว่่าวุุฒิิสภาชุุดที่่�  12 มีีที่่�มาอยู่่�  2 รู ูปแบบ คืือ มาจากการสรรหาของ คสช. 

และมาจากการคััดเลืือกกัันเองของกลุ่่�มอาชีีพ ทั้้�ง 2 รูปแบบนี้้� ผู้้�ที่่�จะเสนอชื่่�อใน

ขั้้�นตอนสุุดท้้าย คืือ คสช. จึึงกล่่าวได้้ว่่าที่่�มาของ ส.ว. ชุุดนี้้� ต่่างกัันในเรื่่�องของ 

“กระบวนการ” หากแต่่อำนาจในการแต่่งตั้้�ง ส.ว. กลุ่่�มดัังกล่่าวยัังเป็็นกลุ่่�ม

เดีียวกันั ทำให้ก้ารควบคุุมวาระประเด็็นจะเป็็นไปในลัักษณะการควบคุุมวาระ

ประเด็็นในเชิิงบวก12

	 10	 เพิ่งอ้าง, 1-252.
	 11	 เพิ่งอ้าง, 1-252.
	 12	 Jonathan Bendor and Terry M. Moe, “Agenda Control, Committee Capture and the 

Dynamics of Institutional Politics,” The American Political Science Review, Cited, 
1187-1207.
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กลไกการควบคุุมวาระประเด็็นในยุุทธศาสตร์ชาติิของวุุฒิิสภา

ชุุดที่่� 12
	 เมื่่�อที่่�มาและภููมิหิลังัของวุุฒิิสภาชุุดที่่� 12 ได้รั้ับการจำแนกย่่อยออกไป  

ประเด็็นที่่�ควรพิิจารณาในส่่วนต่่อไป คืือ กลไกการทำงานของวุุฒิิสภาชุุดที่่� 12 

ในการตรวจสอบการบริิหารราชการแผ่่นดิิน โดยเจาะจงไปที่่�การขัับเคลื่่�อน

ยุุทธศาสตร์์ชาติิที่่�เป็็นกลไกสำคััญของรััฐบาล โดยพิิจารณาจากกระบวนการ

ทางรััฐสภา (Parliamentary Process) ดังนี้้� (1) การตั้้�งกระทู้้�ถาม (2) การพิจิารณา 

ญััตติิ/ร่่างพระราชบััญญััติิ/รายงานการพิิจารณาศึึกษา (3) คณะกรรมาธิิการ

สามััญประจำวุุฒิิสภา และ (4) กลไกพิิเศษ โดยมีีรายละเอีียด ดัังนี้้�

	 (1) การตั้้�งกระทู้้�ถาม ในระหว่่างเดืือนพฤษภาคม พ.ศ. 2562  

ถึึงเดืือนกรกฎาคม พ.ศ. 2563 พบว่่า ในการประชุุมวุุฒิิสภามีีทั้้�งสิ้้�น 58 ครั้้�ง  

แบ่่งเป็็นการประชุุมสมััยสามััญประจำปีีครั้้�งที่่�หนึ่่�ง พ.ศ. 2562 จำนวน 19 ครั้้�ง 

การประชุุมสมััยวิิสามััญ พ.ศ. 2562 จำนวน 1 ครั้้�ง การประชุุมสมััยสามััญ

ประจำปีีครั้้�งที่่�สอง พ.ศ. 2562 จำนวน 22 ครั้้�ง และการประชุุมสมััยสามััญ

ประจำปีคีรั้้�งที่่�หนึ่่�ง พ.ศ. 2563 จำนวน 16 ครั้้�ง และจากการประชุมุทั้้�ง 58 ครั้้�งนี้้� 

มีกีารตั้้�งกระทู้้�ถามทั้้�งสิ้้�น 35 กระทู้้� โดยมีกีระทู้้�ที่่�เกี่่�ยวข้อ้งกับัประเด็น็ยุทุธศาสตร์์

ชาติิ จำนวน 3 กระทู้้�13 ได้้แก่่ 

	 	 (1.1)	 กระทู้้�ถาม เรื่่�อง แนวทางการปรัับแผนการปฏิิรููปประเทศ

ตามมติคิณะรัฐัมนตรี ี3 ธันวาคม 2562 โดยนายคำนูณู สิทธิิสมาน เป็็นผู้้�ตั้้�งถาม 

ถามนายกรััฐมนตรีี 

	 	 (1.2)	 กระทู้้�ถาม เรื่่�อง การขับัเคลื่่�อนการปฏิรูิูปประเทศ ยุทุธศาสตร์์

ชาติ ิและการสร้า้งความสามัคัคีปีรองดอง โดยนายคำนูณู สิทิธิสิมาน เป็น็ผู้้�ตั้้�ง

ถาม ถามนายกรััฐมนตรีี

	 13	 คณะอนุกรรมาธิการติดตามมติของวุฒิสภา ในคณะกรรมาธิการวิสามัญกิจการวุฒิสภา, 
รายงานความคบืหนา้การตดิตามมตขิองวฒุสิภา (22 พฤษภาคม 2562 - 10 มถุินายน 2563), 
(กรุงเทพฯ : สำ�นักงานเลขาธิการวุฒิสภา, 2563), 4-10.
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	 	 (1.3)	 กระทู้้�ถาม เรื่่�อง การจััดทำกฎหมายว่่าด้ว้ยการส่่งเสริิมและ

อนุุรัักษ์์วิิถีีชีีวิิตกลุ่่�มชาติิพัันธุ์์� นายอำพล จิินดาวััฒนะ เป็็นผู้้�ตั้้�งถาม ถามนายก

รััฐมนตรีี

	 (2) การพิิจารณาญััตติ / ร่่างพระราชบััญญััติิ / รายงานการ

พิิจารณาศึึกษา ในระหว่่างเดืือนพฤษภาคม พ.ศ. 2562 ถึึงเดืือนกรกฎาคม 

พ.ศ. 2563 ซึ่่�งมีีการประชุุมวุุฒิิสภา 58 ครั้้�ง พบว่่า มีีการพิิจารณาประเด็็นที่่�

เกี่่�ยวข้้องกัับการขัับเคลื่่�อนยุุทธศาสตร์์ชาติิ จำนวน 6 ครั้้�ง ได้้แก่่ 

	 	 (2.1)	 ในการประชุุมวุุฒิิสภาครั้้�งที่่�  1 (สมััยวิิสามััญ) เป็็นพิิเศษ 

วันัที่่� 20 ตุลาคม 2562 มีการพิิจารณาตั้้�งคณะกรรมาธิิการติิดตาม เสนอแนะและ

เร่่งรััดการปฏิิรููปประเทศ และการจััดทำและดำเนิินการตามยุุทธศาสตร์์ชาติิ 

หรืือคณะกรรมาธิิการ ตสร. (ตามข้้อบัังคัับการประชุุมวุุฒิิสภา ข้ ้อ 175  

วรรคหนึ่่�ง)14

	 	 (2.2)	 ในการประชุุมวุุฒิิสภาครั้้�งที่่�  17 (สมััยสามััญประจำปีี 

ครั้้�งที่่�สอง) วัันที่่� 4 กุุมภาพัันธ์์ 2563 มีีการพิิจารณาญััตติิ เรื่่�อง ขอเสนอญััตติิ

ตั้้�งคณะอนุุกรรมาธิิการในคณะกรรมาธิิการติิดตาม เสนอแนะ และเร่่งรััดการ

ปฏิิรููปประเทศและการจััดทำและดำเนิินการตามยุุทธศาสตร์์ชาติิเพิ่่�มเติิม15

	 	 (2.3) ในการประชุุมวุุฒิิสภาครั้้�งที่่�  5 (สมััยสามััญประจำปีีครั้้�งที่่�

หนึ่่�ง) วั นที่่�  8 มิ ถุุนายน 2563 มี ีการพิิจารณารายงานการพิิจารณาศึึกษา  

เรื่่�อง ผลกระทบต่่อระบบเศรษฐกิจิไทยจากโรคติดิต่อเชื้้�อโคโรนาไวรัสั COVID-19 

	 14	 สำ�นักงานเลขาธิการวุฒิสภา, “รายงานการประชุมวุฒิสภา ครั้งที่ 1 (สมัยวิสามัญ) เป็นพิเศษ 
วันที่ 20 ตุลาคม 2562,” วุฒิสภา (เว็บไซต์), https://www.senate.go.th/view/1/การประชุม
สภา/TH-TH?page=13&perpage=10&key=&keydate= (สืบค้นเมื่อ 28 ธันวาคม 2563).

	 15	 สำ�นกังานเลขาธิการวฒุสิภา, “รายงานการประชมุวุฒสิภา ครัง้ที ่17 (สมยัสามญัประจำ�ปคีรัง้
ทีส่อง) วันที ่4 กุมภาพันธ์ 2563,” วุฒสิภา (เว็บไซต)์, https://www.senate.go.th/view/1/การ
ประชุมสภา/TH-TH?page=10&perpage=10&key=&keydate= (สืบค้นเมื่อ 28 ธันวาคม 
2563).
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และข้อ้เสนอแนะเพื่่�อขับัเคลื่่�อนการพัฒันาภาคเกษตรภายใต้แ้ผนยุทุธศาสตร์์

ชาติิตามสถานการณ์์ ซึ่่� งคณะกรรมาธิิการการเกษตรและสหกรณ์์พิิจารณา 

เสร็็จแล้้ว16

	 	 (2.4)	 ในการประชุุมวุุฒิิสภาครั้้�งที่่� 7 (สมััยสามััญประจำปีีครั้้�งที่่�

หนึ่่�ง) วันัที่่� 15 มิถิุนุายน 2563 มีกีารพิิจารณาญััตติิ เรื่่�อง ขอเสนอญัตัติิของดใช้้

ข้้อบัังคัับการประชุุมวุุฒิิสภา พ.ศ. 2562 ข้ อ 175 วรรคสอง (3) เพื่่�อให้้ 

คณะกรรมาธิกิารติิดตาม เสนอแนะและเร่่งรััดการปฏิิรููปประเทศ และการจัดัทำ

และดำเนิินการตามยุุทธศาสตร์์ชาติิพิิจารณารายงานความคืืบหน้้าในการ

ดำเนิินการตามแผนการปฏิิรููปประเทศ ตามมาตรา 270 ของรััฐธรรมนููญ  

เกิินกรอบเวลาที่่�กำหนด17

	 	 (2.5)	 ในการประชุุมวุุฒิิสภาครั้้�งที่่� 7 (สมััยสามััญประจำปีีครั้้�งที่่�

หนึ่่�ง) วัันที่่� 15 มิิถุุนายน 2563 และการประชุุมวุุฒิิสภาครั้้�งที่่�  8 (สมััยสามััญ

ประจำปีีครั้้�งที่่�หนึ่่�ง) วันที่่� 16 มิถุนุายน 2563 มีการพิิจารณาญััตติิ เรื่่�อง ขอเสนอ

ญััตติิเปิิดอภิิปรายเพื่่�อรัับฟัังข้้อคิิดเห็็นและข้้อเสนอแนะต่่อการปฏิิรููปประเทศ

และการดำเนิินการตามยุุทธศาสตร์์ชาติิจาก ส.ว.18

	 16	 สำ�นักงานเลขาธิการวุฒิสภา, “รายงานการประชุมวุฒิสภา ครั้งที่ 5 (สมัยสามัญประจำ�ปี 
ครั้งที่หนึ่ง) วันที่ 8 มิถุนายน 2563,” วุฒิสภา (เว็บไซต์), https://www.senate.go.th/view/1/
การประชมุสภา/TH-TH?page=8&perpage=10&key=&keydate= (สบืคน้เมือ่ 28 ธันวาคม 
2563).

	 17	 สำ�นักงานเลขาธิการวุฒิสภา, “รายงานการประชุมวุฒิสภา ครั้งที่ 7 (สมัยสามัญประจำ�ปี 
ครั้งที่หนึง่) วนัที ่15 มิถนุายน 2563,” วฒุสิภา (เวบ็ไซต)์, https://www.senate.go.th/view/1/
การประชมุสภา/TH-TH?page=8&perpage=10&key=&keydate= (สบืคน้เมือ่ 28 ธันวาคม 
2563).

	 18	 สำ�นักงานเลขาธิการวุฒิสภา, “รายงานการประชุมวุฒิสภา ครั้งที่ 7 (สมัยสามัญประจำ�ปี 
ครั้งที่หนึง่) วนัที ่15 มิถนุายน 2563,” วฒุสิภา (เวบ็ไซต)์, https://www.senate.go.th/view/1/
การประชมุสภา/TH-TH?page=8&perpage=10&key=&keydate= (สบืคน้เมือ่ 28 ธันวาคม 
2563).
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	 	 (2.6)	 ในการประชุุมวุุฒิิสภาครั้้�งที่่�  13 (สมััยสามััญประจำปีี 

ครั้้�งที่่�หนึ่่�ง) วัันที่่� 13 กรกฎาคม 2563 และการประชุุมวุุฒิิสภาครั้้�งที่่� 14 (สมััย

สามััญประจำปีีครั้้�งที่่�หนึ่่�ง) วัันที่่� 14 กรกฎาคม 2563 มีีการพิิจารณาเรื่่�องด่่วน

ที่่�  3 รายงานสรุุปผลการดำเนิินการตามยุุทธศาสตร์์ชาติิ ประจำปีี 2562  

(ตามมาตรา 24 แห่่งพระราชบััญญััติิการจััดทำยุุทธศาสตร์์ชาติิ พ.ศ. 2560) 

พร้้อมรายงานของคณะกรรมาธิิการติิดตาม เสนอแนะ และเร่่งรััดการปฏิิรููป

ประเทศและการจััดทำและดำเนิินการตามยุุทธศาสตร์์ชาติิ19

	 (3) คณะกรรมาธิิการสามััญประจำวุุฒิิสภาทั้้�ง 26 คณะ  

คณะกรรมาธิิการสามััญประจำวุุฒิิสภา ซึ่่� งควรจะเป็็นกลไกสำคััญใน 

การควบคุุมการบริิหารราชการแผ่่นดิินของฝ่่ายนิิติิบััญญััติิ โดยเฉพาะในการ

ขัับเคลื่่�อนยุุทธศาสตร์์ชาติิ ที่่� คณะกรรมาธิิการส่่วนใหญ่่เน้้นการ “ติิดตาม” 

การดำเนิินงานตามแผนแม่่บทภายใต้้ยุุทธศาสตร์์ชาติิ ซึ่่� งเป็็นการใช้้บทบาท

ของการระงัับเหตุุ แต่่มีีบางคณะที่่�ใช้้บทบาทของติิดตามตรวจตรา อาทิิ  

คณะกรรมาธิิการการศาสนา คุณธรรม จริิยธรรม ศิลปะและวััฒนธรรม ที่่�มี 

การเสนอเพิ่่�มเติิมนอกเหนืือไปจากที่่�มีใีนยุุทธศาสตร์์ชาติ ิหรือืคณะกรรมาธิิการ

การเกษตรและสหกรณ์์ ที่่�มี การพิิจารณารายงานการพิิจารณาศึึกษา เรื่่�อง  

ผลกระทบต่่อระบบเศรษฐกิิจไทยจากโรคติิดต่่อเชื้้�อโคโรนาไวรััส COVID-19 

และข้อ้เสนอแนะเพื่่�อขับัเคลื่่�อนการพัฒันาภาคเกษตรภายใต้แ้ผนยุทุธศาสตร์์

ชาติิตามสถานการณ์์ อย่่างไรก็็ตาม ในประเด็็นที่่�คณะกรรมาธิิการสามััญ 

ประจำวุุฒิิสภาทั้้�ง 26 คณะ เลืือกที่่�จะใช้้นั้้�น ส่่วนใหญ่่มุ่่�งเน้้นไปที่่�การติิดตาม  

	 19	 สำ�นักงานเลขาธิการวุฒสิภา, “รายงานการประชมุวุฒสิภา ครัง้ท่ี 13 (สมยัสามญัประจำ�ปคีรัง้ท่ี
หน่ึง) วันท่ี 13 กรกฎาคม 2563 และรายงานการประชมุวุฒิสภา ครัง้ท่ี 14 (สมัยสามญัประจำ�ปี
ครัง้ท่ีหน่ึง) วันที ่14 กรกฎาคม 2563,” วุฒสิภา (เวบ็ไซต)์, https://www.senate.go.th/view/1/
การประชมุสภา/TH-TH?page=7&perpage=10&key=&keydate= (สบืคน้เมือ่ 28 ธันวาคม 
2563).
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“แผนการปฏิิรููปประเทศ” ซึ่่� งเป็็นการดำเนิินการที่่�คู่่�ขนานไปกัับการติิดตาม

ยุทุธศาสตร์ช์าติ ิขณะที่่�ยุทธศาสตร์ช์าติมิีรีะยะเวลาที่่�ยาวนานและรายละเอียีด

ที่่�กำหนดไว้อ้ย่า่งกว้า้ง ส่ง่ผลให้ก้ารขับัเคลื่่�อนยุทุธศาสตร์ช์าติยิังัไม่ป่รากฏผล

เป็็นรููปธรรมเท่่าที่่�ควร

	 (4) กลไกพิิเศษ ซึ่่�งเป็็นกลไกที่่�เกิิดขึ้้�นตามข้้อบัังคัับการประชุุม

วุุฒิิสภา พ.ศ. 2562 กำหนดให้้มีีหมวด 10 ภารกิิจด้้านการปฏิิรููปประเทศและ

ยุุทธศาสตร์์ชาติิ โดยมีีวััตถุุประสงค์์เพื่่�อประโยชน์์ในการดำเนิินการตามหน้้าที่่�

และอำนาจตามมาตรา 270 วรรคหนึ่่�ง ของรัฐัธรรมนููญแห่ง่ราชอาณาจัักรไทย  

พ.ศ. 2560 โดยกำหนดให้ใ้นคณะกรรมาธิกิารสามัญัประจำวุฒุิสิภาทั้้�ง 26 คณะ 

ต้้องมีีภารกิิจพิิจารณาศึึกษา ติิดตาม เสนอแนะ และเร่่งรััดการปฏิิรููปประเทศ 

และแผนแม่่บทภายใต้้ยุุทธศาสตร์์ชาติิ ที่่� อยู่่�ในหน้้าที่่�และอำนาจ และอื่่�น ๆ  

ที่่�เกี่่�ยวข้้อง ซึ่่�งในคณะกรรมาธิิการสามััญประจำวุุฒิิสภาทั้้�ง 26 คณะ จะต้้องมีี

“คณะอนุุกรรมาธิิการคณะหนึ่่�งซึ่่�งทำหน้้าที่่�ติิดตาม เสนอแนะ และเร่่งรััด 

การปฏิิรููปประเทศ และการจััดทำและดำเนิินการตามยุุทธศาสตร์์ชาติิ”20 

	 นอกจากนี้้� ตามข้้อ 175 ของข้้อบัังคัับการประชุุมวุุฒิิสภา พ.ศ. 2562 

ให้วุ้ฒุิสิภาตั้้�งคณะกรรมาธิกิารสามัญัขึ้้�นคณะหนึ่่�ง เรีียกว่า่ “คณะกรรมาธิกิาร 

ติิดตามเสนอแนะ และเร่่งรััดการปฏิิรููปประเทศ และการจััดทำและ 

ดำเนิินการตามยุุทธศาสตร์์ชาติิ (คณะกรรมาธิิการ ตสร.)” ประกอบด้้วย 

(1)  รองประธานวุุฒิิสภา คนที่่�หนึ่่� ง  เป็็นประธานคณะกรรมาธิิการ  

(2) ประธานคณะอนุุกรรมาธิิการ ซึ่่� งทำหน้้าที่่�ติิดตาม เสนอแนะ และเร่่งรััด

การปฏิิรููปประเทศ และการจััดทำและดำเนิินการตามยุุทธศาสตร์์ชาติิใน 

คณะกรรมาธิิการสามััญประจำวุุฒิิสภาทุุกคณะ และ (3) สมาชิิกที่่�ประชุุม 

	 20	 ข้อบังคับการประชุมวุฒิสภา พ.ศ. 2562, ข้อ 89.
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วุฒุิสิภาเลืือก จำนวน 5 คน เพื่่�อเป็็นกรรมาธิิการ21 คณะกรรมาธิิการ ตสร. จึงมีี

องค์ค์ณะทั้้�งสิ้้�น 32 คน สำหรับับทบาทของคณะกรรมาธิกิาร ตสร. ในการปฏิบิัตัิิ 

ภารกิิจที่่�เกี่่�ยวข้้องกัับประเด็็นด้้านยุุทธศาสตร์์ชาติิ พบว่่า ผ ลการประชุุม 

คณะกรรมาธิิการ ตสร. ในระหว่่างเดืือนพฤษภาคม พ.ศ. 2562 ถึ ึงเดืือน

กรกฎาคม พ.ศ. 2563 เน้น้ไปที่่�กระบวนการ เช่น่ การพิจิารณาคู่่�มือืการติดิตาม 

เสนอแนะ และเร่่งรัดัการปฏิิรูปูประเทศ และการจััดทำดำเนิินการตามยุุทธศาสตร์์

ชาติิ (คู่่�มือการ ตสร.) หรืือการพิิจารณาแบบฟอร์์มการติิดตาม เสนอแนะ 

และเร่่งรััดการปฏิิรููปประเทศ และการจััดทำดำเนิินการตามยุุทธศาสตร์์ชาติิ 

(แบบฟอร์ม์ ตสร.) เป็น็ต้น้ รวมทั้้�งภายใต้ก้ลไกของคณะกรรมาธิกิารย่อ่มก่่อให้้

เกิดิการเปลี่่�ยนแปลงแก้้ไขในเชิิงกระบวนการต่่างๆ อยู่่�บ่อ่ยครั้้�ง ส่งผลต่่อความ

ต่อ่เนื่่�องในการขับัเคลื่่�อนยุทุธศาสตร์ช์าติิในภาพรวมของวุฒุิสิภา ขณะเดียีวกันั 

บทบาทของคณะกรรมาธิิการสามััญประจำวุุฒิิสภากลัับมีีความโดดเด่่นกว่่า

ในแง่่ของการมุ่่�งเน้้นไปที่่�เนื้้�อหาสาระ (Content) ของยุุทธศาสตร์์ชาติิ ขณะที่่� 

คณะกรรมาธิกิารสามัญัประจำวุฒิุิสภาแต่่ละคณะไม่่ได้้ให้้ความสำคัญักับัการ

ขับัเคลื่่�อนยุทุธศาสตร์ช์าติใินระดับัที่่�เท่า่เทียีมกันั ขึ้้�นอยู่่�กับความสนใจของ ส.ว.  

ที่่�สังักัดัคณะกรรมาธิกิารแต่่ละคณะเป็็นปััจจัยัสำคัญั ดังันั้้�น ลักัษณะดัังกล่่าวนี้้�เอง 

ส่่งผลให้้ภาพรวมของวุุฒิิสภาในการขัับเคลื่่�อนยุุทธศาสตร์์ชาติิ ระหว่่าง

เดืือนพฤษภาคม พ.ศ. 2562 ถึึงเดืือนกรกฎาคม พ.ศ. 2563 ยัังไม่่ปรากฏผล 

อย่่างเป็็นรููปธรรมที่่�ชััดเจน

	 21	 ข้อบังคับการประชุมวุฒิสภา พ.ศ. 2562, ข้อ 175.
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“ภูมูิหิลังั” กับั “บทบาท” ของ ส.ว. ในการขับัเคลื่่�อนยุทุธศาสตร์ชาติิ
	 จากการศึึกษาบทบาทของวุุฒิิสภาชุุดที่่�  12 ที่่�มี ีต่่อการขัับเคลื่่�อน

ยุทุธศาสตร์์ชาติ ิกล่า่วได้้ว่า่ เมื่่�อแบ่่ง ส.ว. ออกเป็น็ 4 กลุ่่�ม ตามแต่่บริิบทของภููมิหิลังั 

โดยเชื่่�อว่่าภููมิิหลัังส่่งผลต่่อการใช้้บทบาทที่่�แตกต่่างกััน ซึ่่� งจากการศึึกษา 

พบว่่า ภูมูิหิลังัของ ส.ว. แต่่ละกลุ่่�ม มีผีลทำให้้ ส.ว. มีท่ี่าทีใีนการมองยุุทธศาสตร์์ชาติิ 

แตกต่่างกันั และจะนำมาสู่่�บทบาทในการขับัเคลื่่�อนยุทุธศาสตร์์ชาติิที่่�แตกต่่างกันั 

ตามไปด้้วย โดยมีีรายละเอีียดโดยสรุุป ดัังนี้้�

	 ส.ว. กลุ่่�มที่่� 1 กลุ่่�มทหาร/ตำรวจ ส่ว่นใหญ่ม่ีปีระสบการณ์ใ์กล้้ชิิดกับั  

คสช. มากที่่�สุด รวมทั้้�งเป็็นกลุ่่�มก้้อนสำคััญในการผลักดันัให้้เกิิดยุทุธศาสตร์์ชาติิ 

ขึ้้�นมา เนื่่�องจากหลักัการเริ่่�มแรกของการมีียุทุธศาสตร์์ชาติมิาจากกลุ่่�มทหารที่่�

ผ่่านการฝึึกอบรมในโรงเรีียนเสนาธิิการทหารและวิิทยาลััยป้้องกัันราชอาณาจัักร 

ต่อ่มากลุ่่�มดัังกล่า่วเข้้ามามีบีทบาทในช่่วงรัฐับาลของ คสช. ผ่า่นความสััมพัันธ์์

ส่่วนตััวที่่�มาจากเพื่่�อนร่่วมรุ่่�น ร่่วมสถาบัันการศึึกษา หรืือร่่วมในการทำงานกัับ

แกนนำใน คสช. เมื่่�อกลุ่่�มดัังกล่า่วได้้เข้้ามาเป็น็ ส.ว. จึงมองยุทุธศาสตร์ช์าติเิป็น็

เรื่่�องสำคััญที่่�วุุฒิิสภาต้้องให้้ความสำคััญเป็็นลำดัับต้้นๆ และให้้ความสำคััญ

กัับการเชื่่�อมโยงยุุทธศาสตร์์ชาติิกัับแผนทุุกระดัับอย่่างเป็็นระบบ โดยมองว่่า

ยุุทธศาสตร์์ชาติิเป็็นแผนระดัับที่่�หนึ่่�ง แผนแม่่บทภายใต้้ยุุทธศาสตร์์ชาติิเป็็น

แผนระดับัที่่�สอง และแผนปฏิบิัติัิการด้า้นต่า่งๆ เป็น็แผนระดับัที่่�สาม นอกจากนี้้� 

ส.ว. กลุ่่�มนี้้�ยังัเห็น็ว่่ายุุทธศาสตร์์ชาติิเป็็นเครื่่�องมืือในการบริหิารราชการแผ่น่ดิิน 

ที่่�บูรณาการและมีีความต่่อเนื่่�อง ไม่่เปลี่่�ยนแปลงไปตามนโยบายของรััฐบาล 

ขณะเดียีวกันัยุทุธศาสตร์ช์าติกิ็ส็ามารถปรับัปรุงุทบทวนได้ทุ้กุ 5 ปี ีเพื่่�อให้ไ้ปถึงึ

เป้้าหมายกว้้างๆ ที่่�วางเอาไว้้ ซึ่่�งจากทััศนะโดยรวมนี้้� ส่่งผลให้้ ส.ว. กลุ่่�มทหาร 

ให้้ความสำคััญการบทบาททั้้�ง 2 บทบาท คือ บทบาทของติิดตามตรวจตรา  

ที่่�เน้น้การควบคุมุการบริหิารราชการแผ่น่ดินิก่อ่นดำเนินิการ ซึ่่�ง ส.ว. กลุ่่�มทหาร

เน้น้ย้้ำไปที่่�การทำแผนปฏิบิัตัิกิารด้า้นต่า่งๆ เพื่่�อให้เ้กิดิการบูรูณาการกิจิกรรม
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ร่่วมกัันเพื่่�อไปสู่่�เป้้าหมาย ขณะที่่�บทบาทของการระงัับเหตุุปรากฏชััดเจนกว่่า

บทบาทของติิดตามตรวจตรา เนื่่�องจากการศึึกษาวิิเคราะห์์ตามที่่�กำหนดไว้้

ในแบบฟอร์์มของคู่่�มืือการ ตสร. เป็็นการเน้้นติิดตามผลลััพธ์์ของการดำเนิิน

โครงการ ซึ่่�งเป็็นการติิดตามหลัังจากที่่�ดำเนิินการเสร็็จสิ้้�นแล้้ว เพื่่�อให้้ได้้ข้้อมููล

ว่า่การดำเนินิการที่่�ผ่า่นมาเกิดิปัญัหาอุปุสรรคที่่�จะนำไปสู่่�การปรับัปรุงุแก้ไ้ขได้้

มากน้้อยเพีียงใด 

	 ส.ว. กลุ่่�มท่ี่� 2 กลุ่่�มข้้าราชการ/รััฐวิิสาหกิจิ เป็น็กลุ่่�มที่่�เคยขับัเคลื่่�อน 

งานในองค์์กรของรััฐขนาดใหญ่่มาก่่อน รวมทั้้�งเป็็นกลุ่่�มที่่�เคยปฏิิบััติิงานให้้

รััฐบาลของ คสช. มาตั้้�งแต่่ยุุคแรกเริ่่�ม หรืือบางส่่วนอาจจะผ่่านการร่่วมงาน

กัับแกนนำใน คสช. มาก่่อน ส่่งผลให้้มีีความคุ้้�นเคยและเข้้าใจในวิิธีีคิิดกัันมา 

นอกจากนี้้� บางส่่วนยัังร่่วมอยู่่�ในกระบวนการจััดทำยุุทธศาสตร์์ชาติิด้้วย 

เนื่่�องจากเคยผ่่านงานในองค์์กรของรััฐมาแล้้ว ทำให้้กลุ่่�มนี้้�มีีความแตกต่่าง

จากกลุ่่�มทหาร/ตำรวจเล็็กน้้อย นั่่�นคืือ ยั ังคงมองยุุทธศาสตร์์ชาติิว่่าเป็็นแผน

ยุุทธศาสตร์์ (Strategic Planning) รู ูปแบบหนึ่่�ง ที่่�มี ีความสำคััญในระดัับ

ประเทศ บวกกัับความเชี่่�ยวชาญเฉพาะด้้านที่่�ตนเองมีีอยู่่�ขณะที่่�รัับราชการ 

ทำให้้ ส.ว. กลุ่่�มนี้้�ให้้ความสำคััญกัับยุุทธศาสตร์์ชาติิในมิิติิที่่�หลากหลายทั้้�ง

ในส่่วนของมิิติิเชิิงกลไกของยุุทธศาสตร์์ชาติิ ในรููปแบบเดีียวกัับที่่�  ส.ว. กลุ่่�ม

ทหาร/ตำรวจให้้ความสำคััญ และมิิติิในเชิิงเนื้้�อหาสาระของยุุทธศาสตร์์ชาติิ 

โดยเฉพาะในส่่วนที่่�ตนเองมีีความเชี่่�ยวชาญ แต่่บทบาทที่่� ส.ว. กลุ่่�มนี้้�เลืือกใช้้

ส่ว่นใหญ่แ่ล้ว้เป็น็เพีียงบทบาทเดีียว นั่่�นคืือ บทบาทของการระงับัเหตุทุี่่�เน้น้การ

ติดิตามการใช้ง้บประมาณ และการติดิตามผลการดำเนินิโครงการที่่�กำหนดไว้้

ในคู่่�มือืการ ตสร. ทั้้�งนี้้� จะเห็น็ได้ว้่า่บทบาทของ ส.ว. กลุ่่�มข้า้ราชการ/รัฐัวิสิาหกิจิ

จะปรากฏเด่่นชััดภายใต้้กลไกของคณะกรรมาธิิการสามััญประจำวุุฒิิสภา 

เนื่่�องจากต้้องมุ่่�งเน้้นการประสานงานกัับภาคส่่วนราชการในสาระสำคััญ

ของการดำเนิินการ ซึ่่�ง ส.ว. กลุ่่�มนี้้�มีีส่่วนสำคััญค่่อนข้้างมาก ด้วยเหตุุที่่�ยังมีี 

-68 �������������� ��11 ����1 p.2.indd   74-68 �������������� ��11 ����1 p.2.indd   74 22/1/2568 BE   10:2722/1/2568 BE   10:27



75 

ผู้้�ใต้บ้ังัคับับัญัชาที่่�ยังรัับราชการอยู่่�ในแต่่ละองค์ก์ร โดย ส.ว. กลุ่่�มนี้้�ยังัมีขี้อ้มูลู

เชิิงลึกึที่่�เกี่่�ยวข้อ้งกับัองค์ก์รนั้้�นๆ และยิ่่�งหาก ส.ว. กลุ่่�มนี้้�อยู่่�ในคณะกรรมาธิกิาร

ที่่�รัับผิิดชอบในภารกิิจที่่�เกี่่�ยวกัับองค์์กรนั้้�นด้้วย จะยิ่่�งปรากฏบทบาทของ ส.ว. 

กลุ่่�มนี้้�ที่่�ชััดเจน ในการประสานข้้อมููลที่่�เป็็นประโยชน์์ต่่อวงงานวุุฒิิสภา  

	 ส.ว. กลุ่่�มที่่� 3 กลุ่่�มเครือืข่า่ยภาคประชาสังัคมและปราชญ์ช์าวบ้า้น 

เป็น็กลุ่่�มที่่�สนใจในประเด็น็ใดประเด็น็หนึ่่�งเป็น็หลักัและเน้น้การขับัเคลื่่�อนอย่า่ง

จริิงจััง นอกจากนี้้� ยัังมีีประสบการณ์์ในการขัับเคลื่่�อนวาระนโยบาย (Agenda 

Setting) ในประเด็็นต่่างๆ อาทิิ “กลุ่่�มแพทย์์ชนบท” ซึ่่�งเคยขัับเคลื่่�อนนโยบาย

หลัักประกัันสุุขภาพถ้้วนหน้้า “กลุ่่�มเกษตรกร” ซึ่่� งมีีบทบาทในการขัับเคลื่่�อน

นโยบายด้้านการเกษตรต่่างๆ จึ ึงทำให้้ ส.ว. ในกลุ่่�มนี้้�มัักจะมีีความสััมพัันธ์์

อัันดีีกัับฝ่่ายรััฐ ทั้้ �งในส่่วนที่่�เป็็นฝ่่ายข้้าราชการประจำและฝ่่ายการเมืือง ซึ่่� ง

เป็็นผู้้�ตััดสิินใจเชิิงนโยบาย (Decision Maker) แต่่เมื่่�อเป็็นประเด็็นที่่�เกี่่�ยวข้้อง

กัับยุุทธศาสตร์์ชาติิ ส.ว. กลุ่่�มนี้้�จะมีีความเข้้าใจอย่่างลึึกซึ้้�งและสนใจเฉพาะ

เรื่่�องเท่่านั้้�น ทำให้้ ส.ว. กลุ่่�มนี้้� เน้้นความสำคััญไปที่่�มิิติิในเชิิงเนื้้�อหาสาระของ

ยุุทธศาสตร์์ชาติิมากกว่่ามิิติิในเชิิงกลไกของยุุทธศาสตร์์ชาติิ หรืือกล่่าวอีีกนััย

หนึ่่�งคือื ไม่ส่นใจกลไกของระบบราชการมากนักั ขณะเดียีวกันั เมื่่�องต้อ้งติดิตาม

การขัับเคลื่่�อนยุุทธศาสตร์์ผ่่านกลไกของวุุฒิิสภา เรากลัับพบว่่า  ส.ว. กลุ่่�มนี้้�มีี

การใช้้กลไกของฝ่่ายนิิติิบััญญััติิที่่�หลากหลาย ทั้้�งกลไกของคณะกรรมาธิิการ 

กลไกของการตั้้�งกระทู้้�ถาม (กรณีีของนายอำพล จิินดาวััฒนะ) และกลไกของ

ที่่�ประชุุมวุุฒิิสภาในการพิิจารณารายงานการพิิจารณาศึึกษา โดยเน้้นหนัักไป

ที่่�บทบาทของติิดตามตรวจตรา นั่่�นคืือ เน้้นการควบคุุมก่่อนดำเนิินการ หรืือให้้

ข้้อเสนอแนะให้้หน่่วยงานนำไปปฏิิบััติิหรืือขัับเคลื่่�อนในวาระประเด็็นที่่�ตนเอง

ต้้องการ แต่่เนื่่�องจาก ส.ว. กลุ่่�มดัังกล่่าวมีีจำนวนเพีียง 24 คน ทำให้้การ 

ขัับเคลื่่�อนยุุทธศาสตร์์ชาติิในภาพรวมถููกนำโดย ส.ว. กลุ่่�มทหาร/ตำรวจ และ 

ส.ว. กลุ่่�มข้้าราชการ/รััฐวิิสาหกิิจ เป็็นหลััก 
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	 ส.ว.  กลุ่่�มที่่� 4 กลุ่่�มนักัการเมือืง/นักัธุุรกิจิ เป็น็กลุ่่�มที่่�มีประสบการณ์์

ทางการเมืืองมาอย่่างยาวนาน มีีความชััดเจนในการขัับเคลื่่�อนประเด็็นต่่างๆ  

ส่่งผลให้้บางครั้้�งประเด็น็ที่่� ส.ว. กลุ่่�มนี้้�สนใจอาจนอกเหนือืไปจากยุทุธศาสตร์์ชาติิ 

แต่่กลุ่่�มดัังกล่่าวมีีความสััมพัันธ์์อัันดีีกัับฝ่่ายรััฐบาล ทั้้�งที่่�เคยร่่วมงานในสมััย

รัฐับาลของ คสช. และในแต่่ละห้้วงเวลาทางการเมืือง อีกทั้้�งความเป็็นนักัธุรุกิจิ

และนัักการเมืืองส่่งผลให้้ ส.ว. กลุ่่�มดัังกล่่าวไม่่อยากขััดแย้้งกัับรััฐบาลโดย 

ไม่่จำเป็น็ เราจึงึไม่เ่ห็น็บทบาทของ ส.ว. กลุ่่�มนี้้�ในการขัับเคลื่่�อนยุทุธศาสตร์ช์าติิ

ที่่�มากมายนักั แต่ห่ากเป็น็ประเด็น็ที่่� ส.ว. กลุ่่�มนี้้�สนใจแล้ว้จะมีกีารติดิตามอย่า่ง

เข้้มข้้น ซึ่่� งส่่วนใหญ่่แล้้วบทบาทที่่�  ส.ว. กลุ่่�มนี้้�ใช้้จะเป็็นบทบาทของติิดตาม

ตรวจตรา และจะใช้้อย่่างมีผีลกระทบโดยตรงไปยังัรัฐับาล มากกว่า่จะเน้น้สร้า้ง

ปฏิิสััมพัันธ์์กัับภาคส่่วนราชการ ดัังนั้้�น กลไกของฝ่่ายนิิติิบััญญััติิที่่� ส.ว. กลุ่่�มนี้้� 

ใช้้ในการขับัเคลื่่�อนยุทุธศาสตร์ช์าติิที่่�ปรากฏชัดัเจนที่่�สุดุคือื “การตั้้�งกระทู้้�ถาม” 

เพื่่�อให้้รััฐมนตรีีที่่�เกี่่�ยวข้้องมาตอบกระทู้้� และจะนำไปสู่่�การสั่่�งการให้้ภาคส่่วน

ราชการต้อ้งปฏิบิัตัิติ่อ่ไป ประกอบกับัการที่่� ส.ว. กลุ่่�มนี้้�มีคีวามเป็น็ปัจัเจกภาพ

ค่อ่นข้า้งสูงู จึงึทำให้ ้ส.ว. กลุ่่�มนี้้�นิยิมเลือืกกลไกและบทบาทที่่�สามารถขับัเคลื่่�อน 

ได้้ด้้วยตนเอง ซึ่่� งก็็คืือการตั้้�งกระทู้้�ถามเป็็นหลััก และเลืือกใช้้บทบาทในการ

ควบคุุมก่่อนการดำเนิินการ เนื่่�องจากเป็็นสิ่่�งที่่�  ส.ว. กลุ่่�มนี้้�สามารถทำได้้โดย

ไม่่ต้้องรอข้้อมููลหรืือการรายงานผลของฝ่่ายบริิหารแต่่อย่่างใด 

ปััจจััยในการควบคุุมวาระประเด็็นของวุุฒิิสภาชุุดที่่� 12 
	 ในการควบคุุมวาระประเด็น็ของวุุฒิิสภาชุดุที่่� 12 โดยเฉพาะในส่่วนของ

การขับัเคลื่่�อนยุทุธศาสตร์ช์าติ ิพบว่า่ วุฒิุิสภามีกีารใช้รู้ปูแบบการควบคุมุวาระ

ประเด็็นเพีียงรููปแบบเดีียวเท่่านั้้�น คื อ “การควบคุุมวาระประเด็็นในเชิิงบวก” 

ซึ่่�งเป็็นการควบคุมุโดยดููจากความใกล้เ้คีียงกัับจุดุยืนต่อ่ประเด็น็ที่่�วุฒุิสิภาสนใจ 

ฉะนั้้�น เมื่่�อฝ่่ายบริิหารนำเสนอนโยบายที่่�ตรงกัับจุุดยืืนของ ส.ว. ทั้้�งหลาย หรืือ
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กล่่าวอีีกนััยหนึ่่�งคืือ นโยบายที่่�ฝ่ายบริิหารนำเสนอนั้้�นตรงใจกัับฝ่่ายวุุฒิิสภา 

โดยเฉพาะในกรณีทีี่่�เป็น็เรื่่�องของการขับัเคลื่่�อนยุทุธศาสตร์ช์าติ ิซึ่่�งเกิดิขึ้้�นด้ว้ย 

2 ปััจจััย คืือ (1) ปััจจััยภายในของวุุฒิิสภา และ (2) ปััจจััยของรััฐบาล

	ปั ัจจััยภายในของวุุฒิิสภา ที่่� เหมืือนจะเป็็นจุุดสำคััญของประเด็็นนี้้�  

แม้้ว่่าวุุฒิิสภาจะมาจากต้้นทางเดีียวกััน คืือ การแต่่งตั้้�งของ คสช. และด้้วย 

“ที่่�มา” ในรููปแบบนี้้�จึึงส่่งผลให้้การควบคุุมการบริิหารราชการแผ่่นดิินตามที่่�

รััฐธรรมนููญบััญญััติิไว้้อาจไม่่เข้้มข้้นนััก เนื่่�องจากพลเอก ประยุุทธ์์ จัันทร์์โอชา 

หััวหน้้า คสช. และนายกรััฐมนตรีีในขณะนั้้�น เป็็นผู้้�แต่่งตั้้�ง ส.ว. ทั้้�งหมด  เมื่่�อ

พลเอก ประยุุทธ์์ กลัับมาเป็็นนายกรััฐมนตรีีอีีกครั้้�งภายหลัังการเลืือกตั้้�ง จึึงยิ่่�ง

เป็น็การเปิดิทางให้ ้ส.ว. เห็น็ความสำคัญัของผู้้�นำฝ่า่ยบริหิาร แต่ก่ระนั้้�น ความ

สนใจของ ส.ว. เองมีีส่่วนสำคััญ เนื่่�องจากแม้้ว่่าจะมีีที่่�มาเดีียวกััน หากแต่่มีี 

ภูมูิหิลังัที่่�หลากหลาย ซึ่่�งความแตกต่า่งทางภูมูิหิลังันี้้�เอง ส่งผลให้ก้ารดำเนินิการ

ในการควบคุมุการบริหิารราชการแผ่น่ดินิของวุฒุิสิภาในส่ว่นที่่�เกี่่�ยวข้อ้งกับัการ

ขับัเคลื่่�อนยุุทธศาสตร์์ชาติินั้้�นไม่่มีคีวามเข้้มข้น้นััก เพราะว่่า ส.ว. บางคนให้้ความ

สำคััญกัับมิิติิเชิิงกระบวนการ ขณะที่่�  ส.ว. บางกลุ่่�มให้้ความสำคััญกัับมิิติิเชิิง

เนื้้�อหาสาระ ทำให้้ในเชิงิสถาบันันั้้�น จะเห็น็ได้้ว่า่วุฒุิสิภายังัมีีพลังัในการผลักดันั

ประเด็็นต่่างๆ ที่่�สนใจไม่่มากนััก ขณะเดีียวกััน “กลไก” ที่่�วุฒิสิภาใช้้เป็็นเงื่่�อนไข

สำคััญมากที่่�ทำให้้วุุฒิิสภาไม่่สามารถขับเคลื่่�อนยุุทธศาสตร์์ชาติิได้้มากนััก  

แม้้ว่่ารััฐธรรมนููญแห่่งราชอาณาจัักรไทย พ.ศ. 2560 รวมทั้้�งพระราชบััญญััติิ 

การจััดทำยุุทธศาสตร์์ชาติิ พ.ศ. 2560 จะให้้อำนาจวุุฒิิสภาไว้้มากพอสมควร 

อาทิิ การเสนอให้้คณะกรรมการป้้องกัันและปราบปรามการทุุจริิตแห่่งชาติิ 

ตรวจสอบการไม่่ดำเนินิการตามยุุทธศาสตร์์ชาติิ ซึ่่�งวุุฒิสิภาไม่่ได้้ใช้้กลไกลักัษณะนี้้� 

หากแต่่วุุฒิิสภาเลืือกใช้้กลไกที่่�เป็็นกระบวนทางรััฐสภาที่่�มีีอยู่่�  เช่่น การตั้้�ง

กระทู้้�ถาม การพิิจารณาร่่างพระราชบััญญััติิ การพิิจารณาญััตติิ การพิิจารณา

รายงานการพิิจารณาศึึกษา คณะกรรมาธิิการ เป็็นต้้น ซึ่่� งกลไกเหล่่านี้้�ยััง 
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ไม่่สามารถช่่วยให้้เกิิดความว่่องไวในการขัับเคลื่่�อนยุุทธศาสตร์์ชาติิมากนััก 

ยิ่่�งไปกว่่านั้้�น วุุฒิิสภามีีการตั้้�งคณะกรรมาธิิการติิดตาม เสนอแนะ และเร่่งรััด

การปฏิิรููปประเทศ และการจััดทำและดำเนิินการตามยุุทธศาสตร์์ชาติิ (คณะ

กรรมาธิิการ ตสร.) ขึ้้�นมา แต่่กลไกของคณะกรรมาธิิการ ตสร. นี้้� เป็็นกลไกที่่� 

ผสานเอาบทบาทต่่างๆ ในการขัับเคลื่่�อนยุุทธศาสตร์์ชาติิของ ส.ว. และ 

คณะกรรมาธิิการชุดุต่า่งๆ ให้เ้กิิดความเป็็นเอกภาพท่่ามกลางความหลากหลาย  

และสะท้้อนรููปแบบการควบคุุมวาระประเด็็นในเชิิงบวกออกมา  

	 สำหรัับปััจจััยของรััฐบาล เป็็นอีีกปััจจััยที่่�มีีความสำคััญเนื่่�องจาก

รััฐบาลมีีการนำยุุทธศาสตร์์ชาติิไปดำเนิินการอย่่างต่่อเนื่่�องแล้้ว และยััง 

แบ่่งออกได้้เป็็น 2 ระดัับ นั่่� นคืือ ในระดัับคณะรััฐมนตรีี ซึ่่� งเป็็นระดัับของ 

การตััดสิินใจเชิิงนโยบาย (Decision Making) มีีการให้้ความสำคััญกัับเรื่่�องนี้้�

ค่่อนข้้างมาก ซึ่่�งเห็็นได้้จากคำแถลงนโยบายของคณะรััฐมนตรีี ต่่อรััฐสภาเมื่่�อ

วัันที่่�  25 กรกฎาคม 2562 แบ่่งออกเป็็นนโยบายหลััก 12 ด้าน และนโยบาย

เร่่งด่่วน 12 เรื่่�อง และในส่่วนท้้ายของคำแถลงนโยบายได้้มีีการจััดทำตาราง

แสดงความสอดคล้้องระหว่่างนโยบายในการบริิหารราชการแผ่่นดิินของ 

คณะรััฐมนตรีีกัับยุุทธศาสตร์์ชาติิเอาไว้้ด้้วย กรณีีนี้้�จะทำให้้คณะรััฐมนตรีี

มีีจุุดยืนทางนโยบายที่่�ไม่่ขััดแย้้งกัับฝ่่ายนิิติิบััญญััติิ และเป็็นการสร้้าง

กระบวนการรัับรู้้�ให้้กัับวุุฒิิสภาว่่าเมื่่�อรััฐบาลมีีการดำเนิินการเกี่่�ยวกัับ

ยุุทธศาสตร์์ชาติิแล้้ว วุ ุฒิิสภาจะไม่่ต้้องตรวจตราว่่ารััฐบาลมีีการปฏิิบััติิหรืือ

ไม่่ปฏิิบััติิตามยุุทธศาสตร์์ชาติิ ซึ่่� งจะทำให้้การขัับเคลื่่�อนยุุทธศาสตร์์ชาติิ 

ของคณะรััฐมนตรีีสามารถทำได้้คล่่องตััวยิ่่�งขึ้้�น นอกจากนี้้� ในระดัับของ 

ภาคส่่วนราชการ ซึ่่� งเป็็นฝ่่ายนำยุุทธศาสตร์์ชาติิไปขัับเคลื่่�อนอย่่างแท้้จริิง  

มีกีารดำเนิินการผ่่านยุุทธศาสตร์์การจััดสรรงบประมาณ ที่่�กำหนดให้้ทุกุส่่วนราชการ 

จะต้อ้งกำหนดโครงการที่่�มีคีวามสอดคล้อ้งกับัยุุทธศาสตร์ช์าติ ิฉะนั้้�น โครงการ

ที่่�ขัับเคลื่่�อนโดยภาคส่่วนราชการต่่างๆ จึ งถืือเป็็นโครงการที่่�ตอบสนองต่่อ 
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เป้้าหมายของยุุทธศาสตร์์ชาติิทั้้�งสิ้้�น แม้้ว่่าโครงการนั้้�นจะเป็็นโครงการประจำ

ที่่�เคยดำเนิินการมาก่่อนหน้้านี้้�แล้้วก็็ตาม แต่่นั่่�นดููจะไม่่ใช่่ประเด็็นที่่�วุฒิิสภา 

ให้้ความสำคััญมากนััก เนื่่�องจากว่่าการขัับเคลื่่�อนยุุทธศาสตร์์ชาติิของ 

ฝ่่ายบริิหารอยู่่�ในจุุดที่่�วุุฒิิสภายอมรัับได้้

จาก “กลไก” สู่่� “บทบาท” การควบคุมุวาระประเด็น็ในการขับัเคลื่่�อน 

ยุุทธศาสตร์์ชาติิ
	 กลไกที่่�วุฒิิสภาใช้้ในการควบคุุมการบริิหารราชการแผ่น่ดิิน กรณีขีอง

การขัับเคลื่่�อนยุุทธศาสตร์์ชาติ ิได้้แก่ ่(1) การตั้้�งกระทู้้�ถาม (2) การพิจิารณาญััตติิ/ 

ร่่างพระราชบััญญััติิ/รายงานการพิิจารณาศึึกษา (3) คณะกรรมาธิิการสามััญ 

ประจำวุุฒิิสภา และ (4) กลไกพิิเศษ แต่่ทั้้�ง 4 กลไกนี้้� สามารถสรุุปได้้ 

โดยดููจากรููปแบบการทำงานของกลไกดัังกล่่าว ซึ่่� งสามารถกล่่าวโดยสรุุปได้้  

3 กลุ่่�มกลไก คืือ (1) กลไกในภาพรวมของวุุฒิิสภา (2) กลไกในรายละเอีียด 

ส่่วนย่่อย และ (3) กลไกของคณะกรรมาธิิการ ตสร.   

	 กลไกในภาพรวมของวุุฒิิสภา เป็็นการทำงานที่่�ต้องใช้้ “ที่่�ประชุุม

วุุฒิิสภา” เป็็นพื้้�นที่่�ในการขัับเคลื่่�อนวาระประเด็็น ได้้แก่่ การตั้้�งกระทู้้�ถาม  

การพิิจารณาญััตติิ/ร่า่งพระราชบััญญััติ/ิรายงานการพิิจารณาศึึกษา เป็็นกลไก 

ที่่�  ส.ว. ทุุกคนสามารถใช้้ได้้โดยเสมอกััน โดยเฉพาะอย่่างยิ่่�งการตั้้�งกระทู้้�ถาม 

ซึ่่�งตามข้้อบัังคัับการประชุุมวุุฒิิสภา พ.ศ. 2562 กำหนดให้้ ส.ว. สามารถ

ตั้้�งกระทู้้�ถามด้้วยวาจาได้้เป็็นครั้้�งแรก22 เมื่่�อกลไกของกระทู้้�ถามเป็็นกลไก 

ที่่�  ส.ว. สามารถทำได้้โดยง่่ายด้้วยตััวของ ส.ว. แต่่ละคนเอง ส่่งผลให้้กลไกนี้้� 

มีีลัักษณะควบคุุมการบริิหารราชการแผ่่นดิินที่่�เคร่่งครััด ซึ่่� งเป็็นโอกาสให้้

วุฒุิสิภาสามารถใช้้รูปูแบบการควบคุุมวาระประเด็็นได้ท้ั้้�งในเชิิงบวกและเชิิงลบ 

	 22	 กระทู้ถามด้วยวาจามีลักษณะเช่นเดียวกับกระทู้ถามสดของสภาผู้แทนราษฎร.
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หากแต่่ในประเด็็นเรื่่�องยุุทธศาสตร์์ชาติิกลัับมีีการตั้้�งกระทู้้�ถามเพีียง 3 กระทู้้� 

และดููจะตรงกัันข้้ามกัับบทบาทในการขัับเคลื่่�อนยุุทธศาสตร์์ชาติิของวุุฒิิสภา

ที่่�มีการระบุุว่่าเป็็นภารกิิจที่่�มีีความสำคััญมากที่่�สุุด  แต่่เนื่่�องจากวุุฒิิสภา 

มีีการตั้้�งคณะกรรมาธิิการ ตสร. ขึ้้ �นมาทำหน้้าที่่�ดังกล่่าว ส่ ่งผลให้้ ส.ว.  

ในรายบุุคคลที่่�จะขัับเคลื่่�อนยุุทธศาสตร์์ชาติิจึงึเลืือกเสนอผ่า่นคณะกรรมาธิิการ

สามััญประจำวุุฒิิสภา ซึ่่�งมีีคณะอนุุกรรมาธิิการที่่�ทำหน้้าที่่�ติดตาม เสนอแนะ 

และเร่ง่รัดัการปฏิริูปูประเทศ และการจัดัทำและดำเนินิการตามยุทุธศาสตร์ช์าติิ 

อยู่่�ภายในคณะกรรมาธิิการสามััญแต่่ละคณะแล้้ว รวมทั้้�งมีีการขัับเคลื่่�อน

ผ่่านคณะกรรมาธิิการ ตสร. ซึ่่� งควบคุุมทิิศทางการขัับเคลื่่�อนยุุทธศาสตร์์ชาติิ

ในนามของวุุฒิิสภาอยู่่� ขณะเดีียวกััน การพิิจารณาญััตติิ/ร่่างพระราชบััญญััติิ/

รายงานการพิิจารณาศึึกษา ที่่� เป็็นพื้้�นที่่�ของที่่�ประชุุมวุุฒิิสภากลัับไม่่เอื้้�อให้้ 

ส.ว. สามารถดำเนิินการได้้ด้้วยตนเอง เนื่่�องจากกลไกเหล่่านี้้�จะสััมพัันธ์์กัับ 

“คณะกรรมาธิิการสามััญและวิิสามััญ” ที่่�จะดำเนิินการเรื่่�องเหล่่านี้้� ซึ่่� งกลไก

ของคณะกรรมาธิิการถือืเป็็นกลไกที่่�สำคััญในการก่่อร่า่งสร้า้งการควบคุุมวาระ

ประเด็็นในเชิิงบวก 

	 กลไกในรายละเอีียดส่่วนย่่อย นั่่�นคืือ “คณะกรรมาธิิการ” ทั้้�งคณะ

กรรมาธิกิารสามัญัประจำวุฒุิสิภา (Standing Committee) และคณะกรรมาธิกิาร

วิิสามััญ (Ad Hoc Committee) ซึ่่� งเป็็นกลไกหลัักในการควบคุุมการบริิหาร

ราชการแผ่น่ดิิน เนื่่�องจากเกี่่�ยวข้้องสััมพัันธ์์กับักระทรวง ทบวง กรมต่่างๆ โดยตรง  

ซึ่่�งภายในคณะกรรมาธิิการจะมีีองค์์ประกอบมาจาก ส.ว. รวมทั้้�งบุุคลากร

ที่่�มีความรู้้�ความเชี่่�ยวชาญในด้้านนั้้�นๆ ส่ ่วนใหญ่่มาจากหน่่วยงานราชการ

ที่่�เกี่่�ยวข้้อง หรืืออดีีตข้้าราชการในหน่่วยงานที่่�เกี่่�ยวข้้องกัับภารกิิจของ 

คณะกรรมาธิกิาร ฉะนั้้�น การนำเสนอข้้อมููลในชั้้�นของคณะกรรมาธิกิารจะเป็็น 

การกรองความขัดัแย้้งและความเห็น็ต่่างทั้้�งหลายให้้เป็็นไปในทิศิทางเดียีวกันั 

ซึ่่�งเป็็นปััจจััยสำคััญในการควบคุุมวาระประเด็็นของวุุฒิิสภาในกรณีีที่่�มีี  

-68 �������������� ��11 ����1 p.2.indd   80-68 �������������� ��11 ����1 p.2.indd   80 22/1/2568 BE   10:2722/1/2568 BE   10:27



81 

ส.ว. จะเสนอแนวทางการควบคุุมวาระประเด็็นในเชิิงลบจะถููกเสีียงใน 

คณะกรรมาธิกิารลดทอนแลกเปลี่่�ยนให้้เป็น็การควบคุุมวาระประเด็น็ในเชิงิบวก 

อาทิิ ในการเสนอเรื่่�องการคััดค้้านการเปลี่่�ยนแปลงอาคารที่่�เป็็นโบราณสถาน

ของ ส.ว. ที่่� เป็็นรายบุุคคล แต่่เมื่่�อมีีการพิิจารณาในคณะกรรมาธิิการแล้้ว 

แนวทางการคััดค้้านที่่�รุุนแรงก็็จะแปลงเปลี่่�ยนเป็็นแนวทางที่่�ประนีีประนอม

มากขึ้้�น เนื่่�องจากจะมีเีสียีงของกรรมาธิกิารอื่่�นๆ มาช่ว่ยลดทอนความรุนุแรงลง 

	 กลไกของคณะกรรมาธิิการ ตสร. ซึ่่�งเป็็นกลไกหลักัที่่�มีคีวามสำคัญั

อย่า่งยิ่่�งในการขับัเคลื่่�อนยุทุธศาสตร์ช์าติใินนามของวุฒุิสิภา และเป็น็ฟัันเฟือืง

หลัักที่่�มีการดำเนิินการในประเด็็นดัังกล่่าว หากแต่่วิิธีีการที่่�คณะกรรมาธิิการ 

ตสร. เลืือกใช้้ในช่่วงปีี พ.ศ. 2562-2563 นั่่�นคืือ การติิดตามผลการดำเนิินการ 

หลังัการดำเนิินการ โดยในกรณีีของยุทุธศาสตร์์ชาติิมีกีารรายงานผลการดำเนิินการ 

เป็็นรายปีี เมื่่�อมีีการรายงานผลการดำเนิินการตามยุุทธศาสตร์์ชาติิเข้้ามายััง

วุุฒิิสภา และตามข้้อบัังคัับการประชุุมวุุฒิิสภา พ.ศ. 2562 กำหนดให้้มีี 

การพิิจารณารายงานผลการดำเนิินการตามยุุทธศาสตร์์ชาติิ เป็็นเวลา 60 วััน 

ซึ่่�งผ่่านการดำเนิินการไปเนิ่่�นนานแล้้ว ส่ ่งผลให้้การให้้ข้้อเสนอแนะในกรณีี 

ที่่�เป็น็ปัญัหานั้้�นเป็น็การไม่ท่ันัเหตุกุารณ์ ์หรือืในกรณีหีนึ่่�งคือืหน่ว่ยงานมีเีหตุผุล

ในการชี้้�แจงถึึงสาเหตุุแห่่งปััญหานั้้�น ส่งผลให้้ความเข้้มข้้นในการควบคุุมการ

บริิหารราชการแผ่่นดิินผ่่านการขัับเคลื่่�อนยุุทธศาสตร์์ชาติิลดน้อยถอยลงไป 

โดยเฉพาะอย่า่งยิ่่�งในการควบคุมุวาระประเด็น็ที่่�ไม่ส่ามารถควบคุมุในเชิงิลบได้้ 

เนื่่�องจากวาระประเด็น็บางประเด็็นที่่�กำลัังเป็น็ที่่�สนใจของ ส.ว. จะถูกูเงื่่�อนเวลา

และแบบฟอร์์มของคณะกรรมาธิิการ ตสร. ลดทอนความเป็็นเชิิงลบลงไปด้้วย

การแบ่่งระดัับการติิดตามออกเป็็นระดัับแนวทางการพััฒนา ระดัับแผนย่่อย 

ระดัับแผนแม่่บท และระดัับยุุทธศาสตร์์ชาติิแต่่ละด้้าน ดัังนั้้�น ความเข้้มข้้น

รุุนแรงของข้้อคิิดเห็็นของ ส.ว. รายบุุคคล จะถููกเจืือจางให้้ลดความทอนความ

รุุนแรงลงไป นอกจากนี้้� ด้้วยเหตุุที่่�คณะกรรมาธิิการ ตสร. ประกอบด้้วย ส.ว. 
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กลุ่่�มทหาร/ตำรวจ และกลุ่่�มข้้าราชการ/รััฐวิิสาหกิิจ เป็็นหลััก ซึ่่� งเป็็นสััดส่่วน 

เช่่นเดีียวกัับวุุฒิิสภาโดยรวม จึึงมีีความคุ้้�นเคยและเข้้าใจกัับการทำงานของ

หน่ว่ยงานราชการเป็น็อย่า่งดี ีกอปรกับัความคุ้้�นเคยกับัคณะรัฐัมนตรีโีดยเฉพาะ 

นายกรััฐมนตรีี ยิ่่� งเป็็นปััจจััยหนุุนเสริิมให้้ภาพของวุุฒิิสภาเน้้นหนัักไปที่่� 

การควบคุุมวาระประเด็็นในเชิิงบวก

แนวทางพัฒันาสมรรถนะของวุฒุิสิภาในการขับัเคลื่่�อนยุุทธศาสตร์

ชาติิ
	 จากข้้อค้้นพบข้้างต้้น กล่่าวได้้ว่่า ด้้วยภููมิิหลัังที่่�แตกต่่างกััน จึึงได้้นำ

มาสู่่�รูปแบบที่่�แตกต่่างกัันในการขัับเคลื่่�อนยุุทธศาสตร์์ชาติเิท่า่นั้้�น ทว่า่ภายใต้้

กลไกของวุุฒิสิภาทั้้�งกลไกปกติิและกลไกพิิเศษที่่�ถูกขัับเน้้นด้ว้ย ส.ว. ที่่�เป็็นกลุ่่�ม

ทหาร/ตำรวจ/ข้้าราชการเป็็นส่่วนใหญ่่ จึงมีผีลต่่อรููปแบบการควบคุุมการบริิหาร

ราชการแผ่น่ดินิในส่ว่นที่่�เกี่่�ยวข้อ้งกับัยุุทธศาสตร์ช์าติ ิโดยเป็น็เพียีงการควบคุมุ

วาระประเด็็นในเชิิงบวกเป็็นหลััก และด้้วยเหตุุนี้้�จึึงส่่งผลให้้ความสััมพัันธ์์

ระหว่่างวุุฒิิสภากัับในการขัับเคลื่่�อนยุุทธศาสตร์์ชาติิเป็็นความสััมพัันธ์์ใน 

เชิงิสร้้างสรรค์์ นั่่�นคือื ทั้้�งฝ่่ายบริิหารและฝ่า่ยนิติิบิัญัญัตัิเิห็น็ไปในทิศิทางเดียีวกันั 

แต่่กระนั้้�นด้้วยความสัมัพัันธ์์เช่่นนี้้� ทำให้้การขับัเคลื่่�อนยุทุธศาสตร์์ชาติเิป็็นไปด้้วย 

ความราบรื่่�นเรีียบร้้อย หากแต่่ในมิิติิของการตรวจสอบถ่่วงดุุล (Check and  

Balance) ระหว่่างสถาบัันทางการเมืืองฝ่่ายนิิติิบััญญััติิกัับฝ่่ายบริิหารจะ 

ไม่่สามารถทำงานได้้เต็็มที่่�  และหากเป็็นไปในลัักษณะเช่่นนี้้�ติิดต่อกัันอย่่าง

ยาวนานจะทำให้้ฝ่่ายบริิหารเข้้มแข็็งมากกว่่าฝ่่ายนิิติบิัญัญััติ ิดังนั้้�น ในส่่วนท้้ายนี้้� 

จึึงควรเสริิมสร้้างกลไกที่่�จะทำให้้วุุฒิิสภาซึ่่�งเป็็นส่่วนหนึ่่�งของฝ่่ายนิิติิบััญญััติิ

มีีบทบาทในการควบคุุมการบริิหารราชการแผ่่นดิินที่่�มีีดุุลยภาพอย่่างแท้้จริิง 

ซึ่่�งผู้้�เขีียนเห็็นว่่า มีกลไก 2 ประการ ที่่�ยัังสามารถพัฒนาสมรรถนะของกลไก
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ดัังกล่่าวให้้เพิ่่�มขึ้้�นได้้ เพื่่�อนำไปสู่่�ความสััมพัันธ์์ระหว่่างสถาบัันทางการเมืือง

ระหว่่างวุุฒิิสภากัับฝ่่ายบริิหารที่่�พึึงเป็็นไปได้้ต่่อไป

	 ประการแรก การเพิ่่�มบทบาทของคณะกรรมาธิิการสามััญ

ประจำวุุฒิิสภา ด้ วยเหตุุที่่�คณะกรรมาธิิการสามััญประจำวุุฒิิสภามีีหน้้าที่่�ใน 

การควบคุมุการบริหิารราชการแผ่่นดินิอยู่่�แล้้ว กลไกดังักล่่าวจึงึมีคีวามเหมาะสม 

สำหรัับการขัับเคลื่่�อนยุุทธศาสตร์์ชาติิ หากแต่่ในช่่วงปีี พ.ศ. 2562-2563  

คณะกรรมาธิิการสามััญแต่่ละคณะมีีแนวทางการดำเนิินการที่่�แตกต่่างกััน  

โดยเฉพาะอย่่างยิ่่�งในหลายๆ ครั้้�งที่่�การประชุุมของคณะกรรมาธิิการสามััญ

แต่่ละคณะมีีประเด็็นที่่�ร้้อนแรง โดยเฉพาะการผลัักดัันวาระนโยบายที่่� 

ตรงข้า้มกันัการดำเนินิการของฝ่า่ยบริหิาร ซึ่่�งมีรูีูปแบบการควบคุมุวาระประเด็น็

ในเชิิงลบ หากแต่่ในท้้ายที่่�สุุดจะถููกเจืือด้้วยท่่าทีีของกรรมาธิิการคนอื่่�นๆ ซึ่่� ง 

จะทำให้ก้ารควบคุุมวาระประเด็็นในเรื่่�องนั้้�นๆ มีลัักษณะประนีีประนอมมากขึ้้�น 

ลัักษณะเช่่นนี้้� ผู้้� เขีียนจึึงมีีข้้อเสนอแนะในส่่วนที่่�เกี่่�ยวข้้องกัับหน้้าที่่�ของ 

คณะกรรมาธิิการสามััญประจำวุุฒิิสภา 2 ประการ ได้้แก่่ (1) การคงไว้้ซึ่่�ง

หลัักการในลัักษณะเดีียวกัับพระราชบััญญััติิคำสั่่�งเรีียกของคณะกรรมาธิิการ

ของสภาผู้้�แทนราษฎรและวุุฒิิสภา พ.ศ. 2554 และ (2) การเพิ่่�มบทบาทของ 

คณะกรรมาธิิการเสีียงข้้างน้้อยประกอบการนำเสนอรายงานการพิิจารณา

ศึึกษาของคณะกรรมาธิิการต่่อที่่�ประชุุมวุุฒิิสภา

	 ประการที่่�สอง ตำแหน่่งแห่ง่ที่่�ที่่�ควรจะเป็น็ของคณะกรรมาธิิการ 

ตสร. เนื่่�องจากคณะกรรมาธิิการ ตสร. เป็น็กลไกพิิเศษที่่�ตั้้�งขึ้้�นตามบทบััญญัตัิิ

ของข้้อบัังคัับการประชุุมวุุฒิิสภา พ.ศ. 2562 โดยมีีหลัักการตามบทบััญญััติิ

มาตรา 270 ของรััฐธรรมนููญแห่่งราชอาณาจัักรไทย พ.ศ. 2560 ฉะนั้้�น การมีี

คณะกรรมาธิกิาร ตสร. จึงึถืือเป็น็ภารกิจิพิเิศษที่่�วุฒุิสิภาใช้เ้พื่่�อการติดิตามการ

ดำเนิินการตามยุุทธศาสตร์์ชาติิเป็็นการเฉพาะ แต่่อย่่างไรก็็ตาม เมื่่�อศึึกษาถึึง

บทบาทที่่�แท้้จริิงของคณะกรรมาธิิการ ตสร. แล้้ว กลัับพบว่่าคณะกรรมาธิิการ 
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ตสร. ทำหน้้าที่่�เพีียงกำหนดรููปแบบและวิิธีีการในการติิดตาม เสนอแนะ และ

เร่ง่รัดัการดำเนินิการตามยุุทธศาสตร์ช์าติเิท่า่นั้้�น และสนใจในเชิงิกระบวนการ

มากกว่่าสาระสำคััญของยุุทธศาสตร์์ชาติิ ย่่อมทำให้้งานของคณะกรรมาธิิการ 

ตสร. เป็น็งานเอกสารที่่�มีเีทคนิคิเฉพาะค่่อนข้า้งมาก ส่ง่ผลให้ก้ารนำเสนอข้อ้มูลู

ต่อ่หน่ว่ยงานและสาธารณชนเป็น็ไปได้ย้าก ดังันั้้�น หากจะให้ค้ณะกรรมาธิกิาร 

ตสร. มีบทบาทที่่�โดดเด่น่และมีผีลงานเป็น็ที่่�รับรู้้�ต่อ่สาธารณชน จึงควรมีรีูปูแบบ

การดำเนิินการที่่�สำคััญ 3 ประการ ได้้แก่่ (1) เน้้นติิดตามในประเด็็นที่่�สำคััญ

ในยุุทธศาสตร์์ชาติิ (2) เน้้นการตรวจสอบขัับเคี่่�ยวในประเด็็นที่่�เป็็นปััญหา 

และ (3) กำหนดคุณุลักัษณะของคณะกรรมาธิกิารเพื่่�อทำหน้า้ที่่�ในการติดิตาม 

การขัับเคลื่่�อนยุุทธศาสตร์์ชาติิ

บทสรุุป
	 กล่่าวได้้ว่่าบทบาทของวุุฒิิสภาในการขัับเคลื่่�อนยุุทธศาสตร์์ชาติิ 

มีีทั้้�งบทบาทของการระงัับเหตุุ และบทบาทของติิดตามตรวจตรา ที่่�ถููกขัับเน้้น

แสดงออกมาภายใต้้เงื่่�อนไขที่่�แตกต่่างกััน นั่่�นคืือ “ภููมิิหลััง” ที่่�สะท้้อนถึึงความ

สััมพัันธ์์กัับกระบวนการก่่อร่่างสร้้างตััวของยุุทธศาสตร์์ชาติิ รวมถึึงกำหนด 

รููปแบบการขัับเคลื่่�อนวาระประเด็็นที่่�แตกต่่างกัันด้้วย นอกจากนี้้� ยั งมีีกลไก

ในการควบคุุมการบริิหารราชการแผ่่นดิินโดยเฉพาะในส่่วนที่่�เกี่่�ยวข้้องกัับ

ยุุทธศาสตร์์ชาติิ 3 กลไกหลััก นั่่�นคืือ กลไกของที่่�ประชุุมวุุฒิิสภา กลไกของ

คณะกรรมาธิิการสามััญประจำวุุฒิิสภาทั้้�ง 26 คณะ และกลไกพิิเศษ คื อ  

คณะกรรมาธิิการ ตสร. ซึ่่� งกลไกเหล่่านี้้�เองเป็็นตััวกรองที่่�เปลี่่�ยนแปลงวาระ

ประเด็็นที่่�มีีอยู่่� นำไปสู่่�การควบคุุมวาระประเด็็นในเชิิงบวก 

	 ทั้้�งนี้้� เนื่่�องจากบทบาทสำคััญในการควบคุุมวาระประเด็็นนั้้�นอยู่่�ที่่� 

“คณะกรรมาธิิการสามััญประจำวุุฒิิสภา” ซึ่่� งเป็็นกลไกของวุุฒิิสภาที่่�เน้้น 

การติิดตามตรวจสอบในรายละเอีียดเชิิงลึึก สามารถพิจารณาตรวจสอบ 

ข้้อมููลสำคััญต่่างๆ ได้้ แต่่คณะกรรมาธิิการก็็ต้้องพึ่่�งพาอาศััยฝ่่ายบริิหาร 
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โดยเฉพาะหน่่วยงานผู้้�ปฏิิบััติิ นั่่� นคืือ กระทรวงและหน่่วยงานระดัับกรมต่่างๆ 

ส่่งผลให้้การควบคุุมวาระประเด็็นที่่�จะออกมาเชิงิลบ ผ่่านการลดทอนความขััดแย้้ง 

ผ่่านที่่�ประชุุมคณะกรรมาธิิการไปแล้้ว หรืืออีีกทางหนึ่่�งคืือคณะกรรมาธิิการ 

ได้้สลายความเห็็นอื่่�นในคณะกรรมาธิิการให้้เหลืือเพีียง “มติิของคณะกรรมาธิิการ 

เพียีงหนึ่่�งเดียีว” ฉะนั้้�น แม้ว้่า่คณะกรรมาธิิการสามัญัประจำวุฒุิสิภาจะสามารถ

ทำงานได้้ในเชิิงลึึก แต่่ก็็กลายเป็็นกลไกสำคััญที่่�ทำให้้วุุฒิิสภามีีการควบคุุม

วาระประเด็็นในเชิิงบวกเป็็นหลััก

	 นอกจากนี้้� กลไกพิิเศษของคณะกรรมาธิิการ ตสร. เป็็นอีีกปััจจััยหนึ่่�ง 

ที่่�ขับัเน้้นบทบาทของการระงัับเหตุุให้้ปรากฏชััดเจนขึ้้�น เนื่่�องจากคณะกรรมาธิิการ 

ตสร. ให้้ความสำคัญักับัรูปูแบบการติดิตาม เสนอแนะ และเร่่งรัดัตามวงรอบที่่�

กำหนดจากการรายงานผลการดำเนิินงานของฝ่่ายบริิหาร ซึ่่�งเป็็นผลการดำเนิินการ 

ที่่�เสร็็จสิ้้�นและผ่่านพ้้นไปแล้้ว รวมทั้้�งคณะกรรมาธิิการ ตสร. ซึ่่� งมีีภารกิิจใน

การติิดตามการขัับเคลื่่�อนยุุทธศาสตร์์ชาติิเชื่่�อว่่าฝ่่ายบริิหารมีีการดำเนิินการ 

ตามยุุทธศาสตร์์ชาติิแล้้ว ดั ังนั้้�น ภารกิิจของคณะกรรมาธิิการ ตสร. และ

วุฒุิสิภา จึงเน้น้ไปที่่�การประคับัประคองให้้งานที่่�เกี่่�ยวข้้องกัับยุทุธศาสตร์์ชาตินิี้้� 

เกิดิประสิิทธิิภาพสููงสุดุ ซึ่่�งวุุฒิิสภามีแีนวโน้้มที่่�จะดำเนิินการตามที่่�คณะกรรมาธิิการ 

ตสร. กำหนดไว้้ 

	 ด้ว้ยเหตุปุัจัจััยดังักล่า่วนี้้�เอง ส่งผลให้ใ้นท้า้ยที่่�สุดรูปแบบความสััมพัันธ์์

ระหว่่างวุุฒิิสภาชุุดที่่�  12 กั บฝ่่ายบริิหารเป็็นความสััมพัันธ์์ในเชิิงสร้้างสรรค์์ 

เนื่่�องจากฝ่่ายบริิหารโดยเฉพาะคณะรััฐมนตรีีมีีแนวนโยบายที่่�สอดคล้้องกัับ

ยุุทธศาสตร์์ชาติิ รวมทั้้�งหน่่วยงานราชการมีีการจััดทำโครงการที่่�สอดคล้้องกัับ

ยุุทธศาสตร์์ชาติิ ส่ ่งผลให้้วุุฒิิสภากัับฝ่่ายบริิหารต่่างเห็็นพ้้องต้้องกัันในภาพ

ใหญ่่ว่่าต้้องการบรรลุุเป้้าหมายตามยุุทธศาสตร์์ชาติิ แม้้ว่่าในรายละเอีียด

การใช้้บทบาทในการติิดตามการขัับเคลื่่�อนยุุทธศาสตร์์ชาติิของวุุฒิิสภานั้้�นมีี 

ความแตกต่า่งกันัอยู่่�บางประการ แต่่โดยรวมแล้ว้ถืือว่า่วุฒุิสิภากับัฝ่า่ยบริหิาร

ต่่างเดิินไปด้้วยกััน
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