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Abstract

	 Japan’s security role has been confined by its Constitution for 

its distinguished Article 9, the clause on renunciation of war. The article, 

as well as Japanese regional security role, has been developed through 

times. In literature, Japan’s security role was discussed in connection 

with neighbor’s reactions, mostly on China and Korea, however, not 

much on Southeast Asia. Selecting the case of the Philippines and 

Singapore as the case study, this paper scopes its timeframe from 1977 

when the Fukuda Doctrine was unfolded, formalizing the first codification 

of Japan’s policy towards Southeast Asia to the year 2015 when the 

	 1	 Independent scholar; Email: benjamin.siri@gmail.com	
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Japanese Parliament passed the bills legalizing collective self-defense. 

The timeframe of study could indicate how countries in Southeast Asia 

has shifted its perceptions towards Japan’s regional security role and 

Article 9 Constitutional amendment through the periods. The shift in 

perception would then be discussed in conjunction with the significance 

of memory of World War II in determining Japan’s regional security as 

well as the relevance of Fukuda Doctrine in the circumstances different 

from that of 1977. 

Keyword:	 ASEAN-Japan Relations, Japan’s Regional Security Role,  

		  Fukuda Doctrine
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Introduction
	 After the end of World War II, the “peace-Constitution” of Japan 

came into effect on May 3, 1947. The distinctive clause of Article 9 of 

the Japanese Constitution stated:

Aspiring sincerely to an international peace based on justice and 

order, the Japanese people forever renounce war as a sovereign 

right of the nation and the threat or use of force as means of  

settling international disputes.

In order to accomplish the aim of the preceding paragraph, land, 

sea and air forces, as well as other war potential, will never be 

maintained. The right of belligerency of the state will not be  

recognized.2 

	 Japan has been regarded as a major power in various areas, 

yet not much on the security aspect due to its constitutionality in, for 

example, providing peacekeeping forces for United Nations (UN)  

endorsed operations. However, there were attempts to amend or, at 

least, reinterpret the Constitution of Japan, particularly on Article 9 

and the status of the Japanese Self-Defense Forces (JSDF). There are 

a numbers of factors and variables explaining these developments. 

	 2	 “The Constitution of Japan,” Prime Minister of Japan and His Cabinet. http://japan.
kantei.go.jp/constitution_and_government_of_japan/constitution_e.html. (accessed 
March 27, 2019).	
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The relative decline of the US economically and, thus, in its commit-

ment towards security allies in East Asia; the rise of China with long 

historical and territorial conflicts; the unpredictability of North Korea; 

and Japanese national political dynamics are among the factors. A 

number of scholars have discussed these developments with responses 

and perceptions from China and Korea.3 However, considering the 

geographical proximity and comprehensive relations between Japan 

and Southeast Asia, the perceptions from Southeast Asian nations are 

voids that worth fulfilling.

	 The perception of Southeast Asian nations towards the issue 

has shifted over time. When Japan pushed for Collective Self-Defense 

(CSD) in 2014, the Philippines and Singapore were openly supportive of 

the move.4 However, not long before in 1991, Lee Kuan Yew (1923-2015, 

1959-1990) mentioned that having Japan exercise more security roles 

abroad by letting Japanese defense force to join overseas operations 

was like “giving liqueur chocolates to the alcoholic.”5 In 1997, Philippine 

President Fidel Valdez Ramos (1928-present, 1992-1998) stated that  

Japan should operate only in the global multilateral framework. For 

	 3	 See Apita Mathur, “Japan’s Self-Defense Forces: Towards a Normal Military,” Strategic
Analysis 31, no. 5 (2007): 725-755; William Choong, “Defence and Japan’s 
Constitutional Debate,” Survival 52, no. 2 (2015): 173-192; Ji Young Kim, “Dismantling 
the Final Barrier: Transforming Japan into a “Normal Country” in the Post-Cold-War 
Era,” Pacific Focus 30, no. 2 (2015): 223-248.

	 4	 Choong, “Defence and Japan’s Constitutional Debate,” 185.	
	 5	 Bhubhindar Singh, “ASEAN’s Perceptions of Japan,” Asian Survey 42, no. 2, (2012): 

292.	
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Ramos, “multilateralism gives Japan the framework for dealing with 

East Asia’s historical fears of an overly assertive Japan.”6 Comparing  

the supportive stance in 2014 to that of the 1990s, these shifts in  

perceptions are the main theme of this article.

	 As mentioned earlier, the Japanese Constitution and issues 

related to the security role of Japan have been amended overtimes. 

The next section will discuss briefly these developments, in relation to 

the time frame of this study.

Developments of Japanese Attempts to Expand Regional 	

Security Role and to Article 9 Constitutional Amendment
	 The latest development to expand regional security role and to 

reinterpret the Japanese Constitution was to legalize the right of CSD 

in 2015. This security law has attracted regional and global attention. 

Historically speaking, this development should be regarded as evo-

lutionary, than revolutionary. Japan’s regional security role has been 

determined, if not dictated by both internal and external factors. As for 

external factors, bilateral relations with the US in US-Japan Security 

Alliance, regional and international circumstances are all accounted 

for the amendments. Began in 1946, the current Japanese ‘pacifist’ 

	 6	 Fidel Ramos, “Speech of His Excellency Fidel V. Ramos President of the Philippines On 
the acceptance of the Honorary Doctorate conferred by Waseda University,” Official 
Gazette of the Republic of the Philippines, Tokyo, November 18, 1997, Available from: 
https://www.officialgazette.gov.ph/1997/11/18/speech-of-president-ramos-on-the-
acceptance-of-the-honorary-doctorate-conferred-by-waseda-university/ (accessed 
March 27, 2019).	
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Constitution which disarmed Japan after World War II was imposed 

upon Japan by the US.7 The development to amend the Constitution 

could be traced back to 1954.

	 In 1954, in the wake of the Korean War, Japan Defense Agency 

was established. Japanese Self-Defense Force (JSDF) was created.8 In 

1960, the US-Japan Security Treaty was formalized. The treaty lessened 

US role in Japanese internal security and increased Japan’s role in self-

defense. Cold War and its security conundrum fueled the rationale of 

US-Japan Security Alliance. 

	 When the Cold War ended in 1989, the security alliance’s 

rationale was questioned. A year later, the Gulf War erupted. Japan 

was expected by the US and many others to contribute to the conflict. 

However, Japanese contribution of 13 billion US dollar triggered what 

was regarded as so-called mere “chequebook diplomacy.”9 In spite 

of negative perceptions towards Japan for the absence of military  

personnel contribution, it led to the first significant normalization of  

Japanese defense policy in 1992.10 The Diet (Japanese parliament) in 1992 

passed the International Peacekeeping Cooperation Law (also known  

	 7	 See Thomas U. Berger, “From Sword to Chrysanthemum: Japan's Culture of 
Anti-militarism,” International Security 17, no. 4 (Spring 1993): 138; Leif-Eric Easley, 
“How proactive? How pacifist? Charting Japan’s evolving defense posture,” Australian 
Journal of International Affairs 71, no. 1 (2017): 68-69.	

	 8	 Easley, “How proactive? How pacifist?,” 69.	
	 9	 Kim, “Dismantling the Final Barrier,” 233; Easley, “How proactive? How pacifist?,” 

70-71.	
	 10	 Choong, “Defence and Japan’s Constitutional Debate,” 179.	
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as PKO Law) authorizing the use of SDF aboard, yet only in non-combat 

capacities under UN-authorized peacekeeping operations.11 Under 

this PKO law, SDF was banned from the use of weapon except for self- 

defense purpose. This legislation led to the first dispatch of Japanese SDF  

overseas under the banner of international peace and cooperation.12 

	 Later in 1996, the US and Japan strengthened the bilateral 

commitment with joint security declaration. In 1997, there was a  

revision of US-Japan Alliance guidelines, aiming to expand SDF roles 

in providing non-combat support to the US, and extend its mandate to 

cover “situations in areas surrounding Japan.”13 This enlarged mandate 

left Japan’s neighbors in the region alarmed of the revised guidelines’ 

intention. To fulfil the expanded role and commitment, in September 

1998, Diet passed three bills to expand SDF’s roles in emergencies, 

logistical support and citizen evacuation.14 

	 In the wake of the new century and the attack of World 

Trade Center in New York on September 11, 2001, the Diet passed  

“Anti-Terrorism Special Measures Law” in November 2001 allowing SDF 

to provide logistical support, supplies, transport and communication  

assistance to US-led forces, but only in non-combat areas.15 The 

  
	 11	 Choong, “Defence and Japan’s Constitutional Debate,” 179; Easley, “How proactive? 

How pacifist?,” 71; Mathur, “Japan's Self-Defense Forces,” 730.	
	 12	 Kim, “Dismantling the Final Barrier,” 235.	
	 13	 McCormak, “Remilitarizing Japan,” New Left Review 29 (2004): 33; Kim, “Dismantling 

the Final Barrier,” 239; Mathur, “Japan’s Self-Defense Forces,” 731; Easley, “How 
proactive? How pacifist?,” 71.	

	 14	 Easley, “How proactive? How pacifist?,” 71.	
	 15	 Easley, “How proactive? How pacifist?,” 72; Kim, “Dismantling the Final Barrier,” 

239.	
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legislation, though temporary, has extended the geographical scope of 

operation of the SDF.16 The law permitted SDF, for the first time, to use 

weapons to protect refugees, different from the PKO law which SDF 

was allowed to use weapon solely for self-defense. The dispatch of 

Japanese personnel to engage in the “War on Terror” (WOT) was the first 

time in SDF history that Japanese SDF was dispatched to a country in 

situation of war.17 Later in 2003, when the scope of WOT was extended,  

Japan passed the “Special Measures Law for Humanitarian and  

Reconstruction Assistance in Iraq.”18 Under the law, Japan dispatched 

100 armed troops to Iraq19 and led Japanese SDF to participate in an 

illegal and aggressive war for the first time.20 Years later, Japanese  

Defense Agency was formalized into ministerial level of Ministry of 

Defense in 2007.21 

	 The latest development in the Japanese Constitution was the 

rights of CSD. After the reports of Advisory Panel were delivered, on 

July 1, 2014, the Japanese Cabinet made the decision to reinterpret 

Article 9 to exercise the rights of collective self-defense.22 In  

September 2015, the Japanese Diet implemented the 2014 Cabinet  

	 16	 Mathur, “Japan’s Self-Defense Forces,” 733.	
	 17	 Ibid.	
	 18	 Kim, “Dismantling the Final Barrier,” 239.	
	 19	 Easley, “How proactive? How pacifist?,” 73.	
	 20	 McCormak, “Remilitarizing Japan,” 35.	
	 21	 Mathur, “Japan’s Self-Defense Forces,” 734; Choong, “Defence and Japan’s Consti-

tutional Debate,” 180; Kim, “Dismantling the Final Barrier,” 227.	
	 22	 Choong, “Defence and Japan’s Constitutional Debate,” 173; Easley, “How proactive? 

How pacifist?,” 75; Kim, “Dismantling the Final Barrier,” 224.	
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Decision. Under the legislation, the deployment was contingent on 

parliamentary approval.23 Japanese SDF could be dispatched overseas 

when these three conditions are met:

	 -	 when Japan is attacked, or when a close ally is attacked, 

and the result threatens Japan's survival and poses a clear danger to 

people

	 -	 when there are no other appropriate means available to repel 

the attack and ensure Japan's survival and protect its people

	 -	 use of force is restricted to a necessary minimum.24 

	 Starting from a very limited rooms in 1946, regional and global 

issues have rendered Japan more capable in flexing its muscles. 

Methodology: Case Study of the Philippines and Singapore
	 This study employs the methodology of case study. Significant 

to the methodology is the question of “What is this event a case of?”25 

In other words, the process of case selection is crucial in case study 

method. This paper selects the Philippines and Singapore as case 

study for two main reasons. First, according to Singh, the Philippines  

	 23	 Easley, “How proactive? How pacifist?,” 78.	
	 24	 “Japan to allow military role overseas in historic move,” BBC, September, 18 2015, 

Available from: http://www.bbc.com/news/world-asia-34287362  (accessed March 
27, 2019).	

	 25	 Alexander L. George and Andrew Bennett, Case Studies and Theory Development 
in the Social Sciences (United States: MIT University Press, 2005), 18.	
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and Singapore were the two members in ASEAN which outwardly 

critical towards Japanese occupation during the war26; therefore, the 

perception of the two countries for Japan to have more security role in 

the region could be assumed to be laden with anxieties. However, the 

receptiveness of the Philippines government under Benigno Aquino 

III (1960-present, 2010-2016) on Visiting Force Agreements with  

Japan under the auspices of collective self-defense (CSD),27 including 

with perception of Singaporean government that viewed Japanese  

Constitutional amendment as a matter of the country28 have rendered 

this shift in perception worth studying. Secondly, the Singaporean 

government was vocal in opposing the Japanese Prime Minister visit 

to Yasukuni Shrine which related to the issue of war memory in the 

region. The Ministry of Foreign Affairs of Singapore issued various 

  

	 26	 Singh, “ASEAN’s Perceptions of Japan,” 279.	
	 27	 Benigno S. Aquino III, “Speech of His Excellency Benigno S. Aquino III President of 

the Philippines During a meeting with the Japan National Press Club,” Official Gazette 
of the Republic of the Philippines, Tokyo, June 5, 2015, Available from: https://www.
officialgazette.gov.ph/2015/06/05/speech-of-president-aquino-during-a-meeting-with-
the-japan-national-press-club/ (accessed March 27, 2019).	

	 28	 “MFA Spokesman’s Comments in response to media queries on the Global Times 
website article “Lee Hsien Loong: China could gain Diaoyu Islands but lose its in-
ternational standing” dated 21 August 2013,” Ministry of Foreign Affairs Singapore, 
Singapore, August 23, 2013, Available from: https://www.mfa.gov.sg/Newsroom/
Press-Statements-Transcripts-and-Photos/2013/08/MFA-Spokesmans-Comments-
in-response-to-media-queries-on-the-Global-Times-website-article-Lee-Hsien-L 
(accessed March 27, 2019).	
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statements protesting the visits29; for example, on August 20, 2001;  

August 15, 2006; and December 26, 2013. By selecting the two most 

vocally critical countries which opposed the Japanese expanded  

security roles, this paper argue that it could demarcate the maximal level of  

unwelcomeness and could also make the case for other Southeast 

Asian nations.

	 This study relies on official documents (statements and 

speeches) from the Philippines and Singapore political and foreign  

affairs leaders to reflect on the perceptions of the 2 countries. Therefore, 

the perceptions discussed in this paper will merely be focused on the 

government point of view. 

	 29	 See “MFA's spokesman's comments-Meeting between Deputy Prime Minister Lee 
Hsien Loong and Liberal Democratic Party Secretary-General Taku Yamasaki,” 
Ministry of Foreign Affairs Singapore, Singapore, August 20, 2001, Available from: 
https://www.mfa.gov.sg/Newsroom/Press-Statements-Transcripts-and-Pho-
tos/2001/08/MFAs-spokesmans-commentsMeeting-between-Deputy-Prime-Minis-
ter-Lee-Hsien-Loong-and-Liberal-Democratic (accessed March 27, 2019); “MFA 
Spokesman's Comments On Visit By Prime Minister Koizumi To The Yasukuni Shrine,” 
Ministry of Foreign Affairs Singapore, Singapore, August 15, 2006, Available from: 
https://www.mfa.gov.sg/Newsroom/Press-Statements-Transcripts-and-Pho-
tos/2006/08/MFA-Spokesmans-Comments-On-Visit-By-Prime-Minister-Koizumi-To-
The-Yasukuni-Shrine-On-15-August-2006 (accessed March 27, 2019); “MFA Spokes-
man’s Comments in response to media queries on Japanese Prime Minister Shinzo 
Abe’s visit to the Yasukuni Shrine on 26 December 2013,” Ministry of Foreign Affairs 
Singapore, Singapore, December 29, 2013, Available from: https://www.mfa.gov.sg/
Newsroom/Press-Statements-Transcripts-and-Photos/2013/12/MFA-Spokesmans-
Comments-in-response-to-media-queries-on-Japanese-Prime-Minister-Shinzo-Abes-
visit-to (accessed March 27, 2019).	
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	 This paper has its timeframe starting from 1977 when the  

Fukuda Doctrine was initiated formalizing the political relationship 

between Japan and Southeast Asia until the end of 2015, which is 

significant as not only the 70th anniversary of the end of World War II 

but the passage of security bills in authorizing the practice of CSD 

by the Japanese Diet (Parliament). Throughout these four decades 

study, there are plenty of variables this paper focuses on, ranging 

from the US-Japan Security Alliance, issue of memory of war and  

image of the Japanese Emperor, to name but a few. The next section 

will elaborate more on how literature ponders on factors contributing to 

Japanese security’s roles development in general and Southeast Asian  

perceptions towards Japan’s security roles in particular. 

Factors contributing to Japanese security’s roles development
	 Numbers of factors have been raised and explained towards 

the Japanese security role’s development. Three main factors are  

synthesized and highlighted here. First, the US pressure towards Japan 

has mobilized Japan to contribute more on security matter and, thus, the 

amendment of the SDF roles under US-Japan Alliance.30 Second, the 

regional threats from rising China and North Korea have forced Japan 

to amend its security posture to fulfill the revolving region.31 Last but not  

	 30	 See Berger, “From Sword to Chrysanthemum,” 119-150; Mathur, “Japan’s Self-Defense 
Forces,” 725-755; Kim, “Dismantling the Final Barrier,” 223-248.	

	 31	 See Choong, “Defence and Japan’s Constitutional Debate,” 173-192; Kim, 
“Dismantling the Final Barrier,” 223-248.	
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least, the perceptions of neighboring countries could function as the 

decelerator of Japanese security and political advancements. Berger 

argued that the fears of militaristic revival in the region have compelled 

Japanese political leader to keep its military commitment to a minimum.32

Kim pointed out that Japan has controlled the pace of change (in its 

security role), largely in consideration to the concern of its neighbors 

over Japan’s re-emergence as a military power.33 The neighbors as 

raised in these articles referred mostly to China, and South Korea  

(only in Mathur’s article whereby India’s response was included).34 But, 

considering its geographical proximity and historical memory, Southeast 

Asia did not gain much attention. Where is Southeast Asia in this debate?

Southeast Asian Perceptions towards Political/ Security Roles 

of Japan
	 This section will discuss the Japan-ASEAN relations, focusing 

on the notion of ASEAN perceptions of Japan, particularly on the security 

and political aspect. Researches on Japan-ASEAN relations were mostly 

conducted on the economic and political contributions of Japan towards 

regionalism.35 As for the security dimension, the focus is, however, on 

Japan-US relations in the Northeast Asian region. Nonetheless, the 

	 32	 Berger, “From Sword to Chrysanthemum,” 140.	
	 33	 Kim, “Dismantling the Final Barrier,” 225.	
	 34	 Mathur, “Japan’s Self-Defense Forces,” 725-755.	
	 35	 See Sueo Sudo, Japan’s ASEAN Policy: In Search of Proactive Multilateralism 

(Singapore: Institute of Southeast Asian Studies, 2015).	
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ASEAN-Japan security and political relations (without reference to the 

US and/ or rising China) are not much discussed. One reason might be 

the internal limitation of Japan, which do not make it to be what Ichiro 

Ozawa (1942-present) popularly termed as a ‘normal country’.36 With 

this constraint, the scarcity of the study could be simply from Japan’s 

inability to contribute much to the security architecture in the region. 

Other scholars contended otherwise, that it was not solely that Japan 

could not contribute to the political and security issues of the region, 

rather it was the region’s cautions to welcome Japan to play more roles, 

particularly in political/ security matters, taking suspicious perceptions 

from historical war memories into consideration. 

	 With the study of the praxis and relevance of the Fukuda 

Doctrine, Lam Peng Er highlighted that the speech in Manila 1977, 

later termed as the Fukuda Doctrine, was first introduced as a reaction 

towards Japanese perceptions by Southeast Asian states as ‘regional 

economic predator.37 The speech was widely accepted by Southeast 

Asian nations through Japan’s confirmation of commitment to peace 

and rejection of the role as a military power.38 The doctrine composed 

	 36	 Yoshihide Soeya, Masayuki Tadokoro, and David A. Welch, Japan as a ‘Normal 
Country’? A Nation in Search of Its Place in the World, (Toronto: University of Toronto 
Press, 2011), 3.	

	 37	 Peng Er Lam, “Japan’s Relations with Southeast Asia in the Post-Cold War Era: 
‘Abnormal No More?,’’ in Japan as a ‘Normal Country’? A Nation in Search of Its Place 
in the World, ed. Yoshihide Soeya, David Welch, and Masayaki Tadokoro (Toronto: 
University of Toronto Press, 2011), 198.	

	 38	 Peng Er Lam, Japan’s Relations with Southeast Asia: The Fukuda Doctrine and 
Beyond, (Oxon: Routledge, 2013), 13.	
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of three key principles which are 

	 1.	Japan as a nation committed to peace, rejects the role of a 

military power. 

	 2.	Japan, as a true friend of the countries of Southeast Asia, 

will do its best to consolidate the relationship of mutual confidence and 

trust based on “heart-to-heart” understanding and 

	 3.	Japan will be an equal partner of ASEAN.39 

	 With the conclusion of the Lam Peng Er’s chapter stating that 

Fukuda Doctrine remains salient in capturing Japan-ASEAN relations, 

it could also be contended that Southeast Asia remained firm in its 

stance in preference of a peace-committed and non-military Japan. This 

view resonated with Bhubhindar Singh who argued that the ASEAN’s 

perceptions towards Japan presented a non-singular view, due to 

different historical experiences.40 Southeast Asian nations, according 

to Singh, welcomed the economic cooperation with Japan, more than 

the political or security engagement. The gap was due in many parts 

to the historical animosities during World War II. Historical memory 

has painted the perceptions of people in Southeast Asia on what role 

Japan should play in the post-World War II period. Such perceptions 

have blocked Japan’s participation in the political/ security affairs 

with ASEAN.41 Singh concluded that since the 1970s, Japan became  

	 39	 Ibid.	
	 40	 Singh, “ASEAN’s Perceptions of Japan,” 278.	
	 41	 Ibid., 276.	
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more receptive towards having political and security engagement in  

Southeast Asian affairs, compared to that of 1960s when the relations 

were mostly confined to mere economic interactions. Historical memory 

also remained the determining factor, yet gradually diminishing.42 Chin 

Kin Wah also contended that historical baggage has not lost their 

relevance43 in regional debates of what kind of role Japan should 

play in regards to political-security or international peacekeeping  

issues. However, there was/ is a general tendency not to allow negative  

historical memories of the Japanese threat to cloud the overall  

relationship.44 In sum, the dominant perception of Southeast Asian  

nations towards Japan has shifted from the wartime animosity to  

economic interactions (to a certain extent, economic domination) and 

to more political engagements. The focus of this paper is to highlight 

this shift and change of Southeast Asian nation’s perceptions towards 

Japan by engaging with the notion of Fukuda Doctrine and relevance 

of wartime memory. 

	 The discussion is significant in at least two aspects. Chin Kin 

Wah argued that the perception of Southeast Asian countries and  

dominant images towards major powers have relevance in reflecting 

regional security.45 Apart from the utility to explain regional security, 

	 42	 Ibid., 295.	
	 43	 Chin Kin Wah, “Regional Perceptions of China and Japan,” in China, India, Japan 

and the Security of Southeast Asia, ed. Chandran Jeshurun (Singapore: Institute of 
Southeast Asian Studies), 18.	

	 44	 Ibid., 11.	
	 45	 Ibid., 8.	
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perception could be significant towards the image of the country. And 

that particular image is significant towards the conduct of international 

relations of the state. Chin Kin Wah raised the example of how the 

Japanese government amended its policy after the protests in Southeast 

Asian nations during Prime Minister Tanaka (1918-1993, 1972-1974) 

visit in 1974. Perception then is equally important to both academia 

and foreign policymakers. 

	 The next section will discuss the Philippines and Singapore 

Governments’ Perceptions of Japan’s Regional Security Role and  

Constitutional Amendment.

Philippines Governments’ Perceptions towards Japan’s 	

Regional Security Role and Constitutional Amendment 
	 This section will clarify and synthesize the Malacañang’s  

perceptions towards Japanese regional security role and Constitutional 

amendment (Malacañang is a term referred to official residence and 

workplace of the Filipino President). The source of information of this 

section derived, mainly, from the Official Gazette of the Republic of the 

Philippines under the section of Historical, Papers and Documents. 

The content appeared in these sites could be considered not only as 

official, but also selective to convey the message which the Philippine 

government aims to convey, since it is stated in the site that “these 

are documents that, in the judgment of the President, are deserving of  

publication and preservation for the historical record of the country 
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and the administration.” (https://www.officialgazette.gov.ph/section/ 

historical-papers-documents/). The content will be divided into five 

administrations: Ferdinand Marcos (1965-1986), Corazon Aquino 

(1986-1992), Fidel Ramos (1992-1998), Gloria Macapagal-Arroyo (2001-

2010), and Benigno S. Aquino III (2010-2016), ranging from 1977 to 

2015. Mainly this synthesis part will group the Malacañang perceptions  

towards issues of, but not limited to, security and military role of Japan; 

Japan’s global roles, historical memories, and the perceptions towards 

the Japanese Emperor. As for security and military role of Japan, it 

includes how leaders perceived Japan in security terms, whether  

they welcomed the expanded Japanese muscles; or issued some 

observations to these developments. Japan’s global role will discuss 

how Filipino governments views Japan in regional as well as global 

politico-security roles, particularly in the United Nations Security 

Council (UNSC). The historical memories conceptualized how leaders 

regard the war atrocities during World War II; whether they expressed  

reservations; or forgiveness towards the memories of the War. And finally, 

the roles of the Japanese Emperor will raise examples of how the Filipino  

governments officially regard the role of both Emperor Hirohito and 

Akihito.

Ferdinand Marcos (1965-1986)
	 In April 1977, when Marcos left for Tokyo on a state visit, he 

mentioned in the presidential review that his visit “has far and wide  

implications to our national development and growth and to the  
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cooperation and harmony within the Asian region.”46 During the visit, 

the treaty of amity between the two countries was renewed. It was in 

May 1983, when Japanese Prime Minister Nakasone (1918-present, 

1982-1987) visited the Philippines that Japan’s contribution towards 

the region started to formalize. Marcos noted the political leadership 

of Japan in maintaining security in Southeast Asia and mentioned that 

Japan has a leading role to play in bringing peace and prosperity 

in the region and express confidence its economic power, will 

not be utilized to dominate or exploit its smaller neighbor. … At 

this particular junction in the history of the region, the political 

leadership in Japan, in cooperation with the Asean leaders, 

can help maintain not only security in Southeast Asia but also 

continuous prosperity and oneness of the human family.47 

	 However, his view towards Japan politico-security roles in the 

region was not only in a positive aspect. In 1982, when Japan assumed 

the responsibility of defending the sea-lane zone which came to within 

200 nautical miles of the northernmost boundary of the Philippines, 

	 46	 “Official Month in Review: April 1977,” Official Gazette of the Republic of the 
Philippines, May 2, 1977, Available from: https://www.officialgazette.gov.ph/1977/05/02/
official-month-in-review-april-1977/ (accessed March 27, 2019).	

	 47	 “Official Week in Review: May 1 – May 7, 1983,” Official Gazette of the Republic 
of the Philippines, July 4, 1983, Available from: https://www.officialgazette.gov.
ph/1983/07/04/official-week-in-review-may-1-may-7-1983/ (accessed March 27, 
2019).	
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Marcos raised concerns and mentioned that “he was very wary of the 

possibility of an enhanced Japanese military role.”48 

	 Under Marcos, the interaction particularly in the security area, 

was not much highlighted comparing to other administrations. The next 

administration of Aquino, the perception of Malacañang involved the 

issue of the memory of war.

Corazon Aquino (1986-1992)
	 After the collapse of Marcos regime by revolution, Corazon 

Aquino reached the summit of Malacañang. Her democratic agenda 

was frequently mentioned in numbers of her speeches. Prior to her 

departure for Tokyo, on November 11, 1986, she mentioned that she 

would convey the meaning and message of the recent revolution and 

the new democracy to the people of Japan.49 Similarly, in her address 

to the Japanese media, she addressed the personal trust that the 

Japanese media contributed towards her husband’s assassinations’ 

investigation.50

	 48	 Singh, “ASEAN’s Perceptions of Japan,” 277-278.	
	 49	 Corazon Aquino, “Statement of President Corazon Aquino on her departure to 

Japan,” Official Gazette of the Republic of the Philippines, November 11, 1986, Manila 
International Airport, Available from: https://www.officialgazette.gov.ph/1986/11/11/
statement-president-corazon-aquino-on-her-departure-to-japan/ (accessed March, 
27 2019).	

	 50	 Corazon Aquino, “Tribute of Her Excellency Corazon Aquino President of the 
Philippines To the Japanese Press Club,” Official Gazette of the Republic of the 
Philippines, November 18, 1986, Tokyo, Available from: http://www.officialgazette.
gov.ph/1986/11/18/tribute-of-president-corazon-aquino-to-the-japanese-press-club/ 
(accessed March, 27 2019).	
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	 As for the security/ military role of Japan, Aquino once stated 

at the Philippine-Japan Friendship Society mentioning Japan as an  

inspiration and example of the Filipino people, due to Japan’s “economic 

progress and military might.”51 At the same event, she also mentioned 

that the strategic locations of Japan and the Philippines made the two 

countries become “defenders, protectors and economic allies.”52 It 

could be argued that through the perception of Corazon Aquino, Japan, 

in 1987, regardless of domestic limitations, had the military capacities 

to be inspirational defenders and protectors of the Philippines. Later 

in 1989, when Aquino delivered a speech at the burial of Emperor  

Hirohito, she mentioned that Japan under the reign of the Emperor 

was in “greater and truer glory-a peace-loving, more prosperous, and  

neighborly Japan.”53 Apart from being a peace-loving and reliable 

neighbor, Japan was later termed as a “staunch ally” of the Philippines. 

This tone of perception resonated with the issue of memories of the war.

	 51	 Corazon Aquino, “Speech of Her Excellency Corazon C. Aquino President of the 
Philippines On the Philippine-Japan Friendship Society,” Official Gazette of the 
Republic of the Philippines, January 16, 1987, Manila, Available from: https://www.
officialgazette.gov.ph/1987/01/16/speech-of-president-corazon-aquino-on-the-phil-
ippine-japan-friendship-society-january-16-1987/ (accessed March, 27 2019).	

	 52	 Ibid.	
	 53	 Corazon Aquino, “Speech of Her Excellency Corazon C. Aquino President of the 

Philippines At the burial of Emperor Hirohito,” Official Gazette of the Republic of the 
Philippines, February 23, 1989, Japan, Available from: https://www.officialgazette.gov.
ph/1989/02/23/speech-of-president-corazon-aquino-at-the-burial-of-emperor-hirohito/ 
(accessed March, 27 2019).	
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	 In her remarks to Prime Minister Nakasone of Japan in 1986, 

she invited the prime minister to look to a future together with hope and 

expectation. Corazon Aquino stated that the Philippines and Japan 

knew “the lessons of the past.”54 On the same day, she mentioned with 

the Japanese Emperor that she praised the Japanese recovery from 

the ashes of war. Corazon Aquino stated that she upheld the image 

of Japan in the 19th Century which is equal to any power in the world.55

Regarding the memory of the war, Aquino raised the issue of “tragic 

encounter in the last war”, but the Philippines and Japan “have  

transcended and forgotten the transgression of war.”56 For Corazon 

Aquino, it could be contended that even though the image of Japan  

during the mid-20th Century was recognized, Filipinos have moved past it.

	 Concerning the image of the Emperor of Japan, she attended 

the Funeral of late Emperor with high regards to the Emperor who,  

according to her, led Japan to a greater and truer glory.57 She also had 

high hope for the continuance of Japan and the Philippines’ abiding 

 
	 54	 Corazon Aquino, “Remarks of Her Excellency Corazon C. Aquino President of the 

Philippines Before Prime Minister Nakasone of Japan,” Official Gazette of the Republic 
of the Philippines, November 11, 1986, Tokyo, Available from: https://www.officialga-
zette.gov.ph/1986/11/11/remarks-of-president-corazon-aquino-before-prime-minister-
nakasone-of-japan/ (accessed March, 27 2019).	

	 55	 Corazon Aquino, “Tribute of Her Excellency Corazon Aquino President of the 
Philippines To the Japanese Press Club.”	

	 56	 Corazon Aquino, “Speech of Her Excellency Corazon C. Aquino President of the 
Philippines On the Philippine-Japan Friendship Society.”	

	 57	 Corazon Aquino, “Speech of Her Excellency Corazon C. Aquino President of the 
Philippines At the burial of Emperor Hirohito.”	
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friendship and common resolve, to see progress in wisdom and  

well-being of people of both countries.58 

	 During Corazon Aquino’s administration, Malacañang  

perceived Japan as a neighborly ally with military and economic might. 

The memory of the war was recognized, yet bypassed. The correlation 

between the security/military image of Japan; and the memories of war, 

however, became more nuanced and complicated under Fidel Ramos’ 

administration. 

Fidel Ramos (1992-1998)
	 Under different regional and international political climate 

marked by the end of the Cold War, Japan’s expanded roles in UN 

frameworks and renewed US-Japan Security Guidelines in 1997, 

President Ramos had complex perceptions towards Japanese security 

stance; Japan’s global roles; and memory of the war. Each issue will 

be discussed consecutively. 

	 In a speech to the Philippines-Japan Society in 1993, Ramos 

recognized the presence of the Japanese army and navy when  

discussing how the Philippines could learn from Japan. He noted that 

“as has often been said, modern Japan in its formative years borrowed 

	 58	 Corazon Aquino, “Message of Her Excellency Corazon C. Aquino President of the 
Philippines To the New Japanese Emperor,” Official Gazette of the Republic of the 
Philippines, February 23, 1989, Japan, Available from: https://www.officialgazette.gov.
ph/1989/02/23/message-of-president-corazon-aquino-to-the-new-japanese-emperor/ 
(accessed March, 27 2019).	
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much from the West—its army from Germany, its navy from Britain, 

its Constitution from Germany and Austria, and its economic system 

from the United States.”59 Similar to what Aquino had said in 1987, two  

Filipinos leaders recognized the presence of Japanese military  

capacities, in a different, if not incorrect, manner from the Japanese  

Constitutional constraints. Apart from this recognition, the Ramos  

administration did not have the image of Japan’s security as unilaterally 

assertive. Ramos government regarded Japan with its renunciation 

of the military role and embraced Japan within the US-Japan  

Alliance framework. On the issue of deepening relationship between 

the two countries, Ramos stressed Fukuda Doctrine which renounced 

a military role for Japan in the Southeast Asian region.60 Rather than 

the expanded unilateral role of Japan, President Ramos had a more  

preferable stance in having Japan expanded security ties with the US. In 

1996, he mentioned that Japan’s expanded global roles are supported 

by the Philippines and that the Philippines welcome the joint declaration 

on Japan-US bilateral security cooperation.61 Later in a speech given 

	 59	 Fidel Ramos, “Speech of His Excellency Fidel V. Ramos President of the Philippines 
To the Philippines-Japan Society,” Official Gazette of the Republic of the Philippines, 
February 25, 1993, Available from: https://www.officialgazette.gov.ph/1993/02/25/
speech-of-president-ramos-to-the-philippines-japan-society-february-25-1993/  
(accessed March, 27 2019).	

	 60	 Fidel Ramos, “Speech of His Excellency Fidel V. Ramos President of the Philippines On 
the acceptance of the Honorary Doctorate conferred by Waseda University.”	

	 61	 Fidel Ramos, “Address of His Excellency Fidel V. Ramos President of the Philippines 
To the “International Conference on the Future of Asia,” sponsored by Nihon Keizai 
Shimbun’, Official Gazette of the Republic of the Philippines, May 17, 1996, Tokyo, 
Available from: https://www.officialgazette.gov.ph/1996/05/17/address-of-president-
ramos-to-the-international-conference-on-the-future-of-asia// (accessed March, 27 
1990).	
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at Waseda University, he addressed that, despite debates in Japan 

and among students in the university, the new guidelines of US-Japan 

mutual defense treaty are generally welcomed in ASEAN as  

underpinning and reinforcing East Asian stability.62 He also stressed 

that the alliance could assures the East Asian region that Japan will not 

need to rearm independently.63 Reading from Ramos’ speeches, it could 

be contended that, at least within the region, the Japanese expanded 

role was recognized, though under the Japan-US security framework.

	 With an aspiration of Japan to be part of the permanent UNSC 

permanent members-one of the highest politico-security organ in global 

stage-Japan had expanded its roles both at regional and global scales. 

And Ramos administration supported Japan’s candidacy for permanent 

seats in the reformed UNSC.64 Nonetheless, the Philippines drew some 

expectations on Japanese enhanced position to commit to promoting 

a closer kind of regional security dialogue and cooperation65; and to  

exercise global political roles on the side of peace.66 It could be  

 

	 62	 Fidel Ramos, “Speech of His Excellency Fidel V. Ramos President of the Philippines On 
the acceptance of the Honorary Doctorate conferred by Waseda University.”	

	 63	 Ibid.	
	 64	 See Fidel Ramos, “Address of His Excellency Fidel V. Ramos President of the 

Philippines To the “International Conference on the Future of Asia”; Fidel Ramos, 
“Speech of His Excellency Fidel V. Ramos President of the Philippines On the  
acceptance of the Honorary Doctorate conferred by Waseda University.”	

	 65	 Fidel Ramos, “Address of His Excellency Fidel V. Ramos President of the Philippines 
To the “International Conference on the Future of Asia.”		

	 66	 Fidel Ramos, “Speech of His Excellency Fidel V. Ramos President of the Philippines On 
the acceptance of the Honorary Doctorate conferred by Waseda University.”	
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contended that perception of Ramos government towards Japan during 

the 1990s was in complicated fashion. On one hand, Malacañang had 

welcomed the expanded Japanese global roles and its security alliance 

with the US; on the other hand, the Filipino government had some  

reservations against Japanese unilateral rise militarily. This complication 

could also be found in the issue of the memory of war.

	 Related to the global role of Japan, Ramos mentioned the 

significance of multilateralism in that it could offer Japan an image not 

appearing to be insensitive to Japan’s neighbors, since for Ramos, 

“multilateralism gives Japan the framework for dealing with East Asia’s 

historical fears of an overly assertive Japan.”67 Similar to Corazon  

Aquino, Malacañang under Ramos recognized the historical issues in the  

region, as well as between the Philippines and Japan. Yet he stated 

at Philippines-Japan Society that both countries forging a strong  

friendship have not been imprisoned by experiences during the war.68 

On the other hand, at the very same event, he asserted that by regarding 

Japan as an example of success is for Filipinos “not to gloss over the 

agony of World War II for both countries.”69 At a regional level, Japan’s 

expanded role in shaping the future of the Asia-Pacific region should 

not be misinterpreted that historical animosities and bitter memories of 

the Pacific War have been unloaded completely from East Asia.70 

	 67	 Ibid.	
	 68	 Fidel Ramos, “Speech of His Excellency Fidel V. Ramos President of the Philippines 

To the Philippines-Japan Society.”	
	 69	 Ibid.	
	 70	 Fidel Ramos, “Speech of His Excellency Fidel V. Ramos President of the Philippines On 

the acceptance of the Honorary Doctorate conferred by Waseda University.”	
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	 On the three issues relating to Japanese security stance;  

Japan’s global roles; and memory of the war, Fidel Ramos held intricate 

perceptions towards the rising Japanese regional and global; economic 

and security roles at the time. For Ramos, then, Japanese expanded 

military roles were welcomed, yet on restraints to multilateralism,  

commitment to peace, and within US-Japan security framework. 

Gloria Macapagal-Arroyo (2001-2010)
	 Compared to Ramos’ administration, Gloria Arroyo (1947-present, 

2001-2010) administration embraced Japanese expanded roles  

domestically in anti-terrorism law; bilaterally in CSD; and under  

US-Japan Alliance. The role of the Japanese Emperor and the issue of 

comfort women were also addressed during her administration. 

	 On September 15, 2001, days after the attack of World Trade 

Center in New York, Arroyo delivered a speech in support of strong  

US-Japan security cooperation, since it would contribute to the con-

tinued peace and stability in the region.71 The emerging threats (at 

least from state perspective) of terrorism pressured states to introduce 

measures to cope with the new challenges. As for Japan, after the 

passage of “Anti-terrorism Special Measures Law” in 2001, Junichiro 

	 71	 Gloria Macapagal-Arroyo, “Speech of Her Excellency Gloria Macapagal-Arroyo 
President of the Philippines On her arrival from Japan,” Official Gazette of the Republic 
of the Philippines, September 15, 2001, Naga, Available from: http://www.officialga-
zette.gov.ph/2001/09/15/arrival-speech-of-president-arroyo-from-japan/ (accessed 
March 27, 2019).	
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Koizumi (1942-present, 2001-2006) administration also passed the 

“Special Measures Law for Humanitarian and Reconstruction Assistance 

in Iraq” in 2003 to dispatch the Japanese Self-Defense Force (JSDF) 

to Iraq for rear-area fueling and logistical support of the US troops and 

allied military forces.72 Arroyo administration supported both ‘special 

measures’. On May 21, 2002, Arroyo mentioned that she noted “Japan’s 

swift passage of the special law on anti-terrorism and the amendments 

to the self-defense forces law to enable Japan to proceed with her 

commitment to the international coalition.”73 She also contended that 

the passage of the law would allow Japan to contribute more effectively 

on East Asia’s regional security.74 After the passage of the latter special 

measures in 2003, on December 9, 2006, Arroyo mentioned that the 

Filipinos welcome an important role of Japan in the fight against terrorism 

in the region.75 Malacañang was even more receptive towards expanded 

	 72	 Kim, “Dismantling the Final Barrier,” 239.	
	 73	 Gloria Macapagal-Arroyo, “Speech of Her Excellency Gloria Macapagal-Arroyo 

President of the Philippines During the Luncheon hosted by the Foreign Correspondents 
Club In Japan (FCCJ),” Official Gazette of the Republic of the Philippines, May 21, 
2002, Tokyo, Available from: http://www.officialgazette.gov.ph/2002/05/21/speech-of-
president-arroyo-during-the-luncheon-hosted-by-the-foreign-correspondents-club-in-
japan-fccj/ (accessed March 27, 2019).	

	 74	 Ibid.	
	 75	 Gloria Macapagal-Arroyo, “Speech of Her Excellency Gloria Macapagal-Arroyo 

President of the Philippines During the Official Banquet in Honor of Prime Minister 
Shinzo Abe and Madame Akie Abe of Japan,” Official Gazette of the Republic of the 
Philippines, December 9, 2006, Tokyo, Available from: https://www.officialgazette.
gov.ph/2006/12/09/speech-of-president-arroyo-during-the-official-banquet-in-honor-
of-prime-minister-shinzo-abe-and-madame-akie-abe-of-japan/ (accessed March, 27 
2019).	
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Japanese security roles by incorporating the security matter of the 

two countries under the notion of collective security. Within speeches  

delivered in Tokyo during her visit in May 2007, she encouraged Japan 

to expand the present concept of the exercise of collective security.76

The cooperation under collective security would later be formalized 

under Benigno Aquino. 

	 Under her administration, the Japanese Emperor was revered 

by Arroyo as the facilitator of friendship between the two countries. 

Arroyo termed the Japanese Emperor visit (at the time as the crown 

prince) in 1962 as the milestone of Japan-Philippines relations. Arroyo 

regarded the visit as signaling the close of a difficult chapter in the 

Philippines-Japan common history and signaling the start of a new 

chapter of friendship and close alliance.77 Later in 2007, Arroyo traced 

	 76	 See Gloria Macapagal-Arroyo, “Speech of Her Excellency Gloria Macapagal-Arroyo 
President of the Philippines During the 13th Nikkei International Conference on the 
“Future of Asia” Deepening Cooperation Toward a True Community,” Official Gazette 
of the Republic of the Philippines, May 24, 2007, Tokyo, Available from: http://www.
officialgazette.gov.ph/2007/05/24/speech-of-president-arroyo-during-the-13th-nikkei-
international-conference-on-the-future-of-asia-deepening-cooperation-toward-a-
true-community/ (accessed March, 27 2019); Gloria Macapagal-Arroyo, “Speech of  
Her Excellency Gloria Macapagal-Arroyo President of the Philippines During the  
conference dinner with Asian leaders,” Official Gazette of the Republic of the 
Philippines, May 24, 2007, Tokyo, Available from: http://www.officialgazette.gov.
ph/2007/05/24/speech-of-president-arroyo-during-the-13th-nikkei-international-
conference-on-the-future-of-asia-deepening-cooperation-toward-a-true-community/
(accessed March, 27 2019). 	

	 77	 Gloria Macapagal-Arroyo, “Speech of Her Excellency Gloria Macapagal-Arroyo 
President of the Philippines During the State Dinner hosted by their Majesties the 
Emperor and Empress of Japan,” Official Gazette of the Republic of the Philippines,
December 3, 2002, Tokyo, Available from: https://www.officialgazette.gov.
ph/2002/12/03/speech-of-president-arroyo-during-the-state-dinner-hosted-by-their-
majesties-the-emperor-and-empress-of-japan/ (accessed March, 27 2019).	



30 

the history of diplomatic relations between the two countries which was 

formalized in 1956 that the people to people relation was not amicable 

at first. Arroyo stated that “the imperial couples charmed the Filipino so 

much that our relationship became warm, the ice was broken and ever 

since then, Japan had played an important role in the Philippines.”78 

	 Concerning the issue of comfort women, Macapagal-Arroyo 

gratified the Japanese Prime Minister Koizumi’s acknowledgement 

and reiterated his stance on comfort women. Arroyo quoted the letter 

of apology from Koizumi as followed:

The issue of comfort women with an involvement of the  

Japanese military authorities at that time was a great affront to 

the honor and dignity of large numbers of women. As prime 

minister of Japan, I just extend anew my most sincere apology 

and remorse to all the women who underwent immeasurable 

and painful experiences and suffered incurable physical and  

psychological wounds as comfort women. We must not evade 

the weight of the past or should we evade our responsibilities for 

the future. I believe that our country, painfully aware of its moral 

responsibility with feelings of apology and remorse, should 

	 78	 Gloria Macapagal-Arroyo, “Speech of Her Excellency Gloria Macapagal-Arroyo 
President of the Philippines During the 13th Nikkei International Conference on the 
“Future of Asia” Deepening Cooperation Toward a True Community.”	
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face up squarely to its past history and accurately convey it to 

future generations.79 

	 In the speech, there was no obvious perspective on how  

Arroyo perceived comfort women issues, in relations to war atrocities. 

Nonetheless, the reiteration of the letter above could be treated as her 

perspectives to the issue that, despite acknowledging the war-time  

difficulties comfort women encountered, she was rather receptive to 

the Japanese apology than cautious of the war memory issue which  

portrayed the image of militaristic Japan. The perception of issues 

related to Japan’s expanded security role ranging from US-Japan  

Security Alliance to issue of the memory of war, compared to preceding 

administrations, was gradually embraced by Malacañang in a more 

welcoming manner.

Benigno S. Aquino III (2010-2016)
	 Benigno Aquino III administration covers the final period in the 

timeframe of this study. In this period, Malacañang signaled the most 

receptive perceptions on the Japanese Constitutional amendment on 

various issues, ranging from the strengthened strategic partnership, 

	 79	 Quoted in Gloria Macapagal-Arroyo, “Speech of Her Excellency Gloria Macapagal-
Arroyo President of the Philippines On her arrival from Japan,” Official Gazette of the 
Republic of the Philippines, September 15, 2001, Naga, Available from: http://www.
officialgazette.gov.ph/2001/09/15/arrival-speech-of-president-arroyo-from-japan/ 
(accessed March, 27 2019).	
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supportive of Constitutional amendment to legalize conditioned CSD, 

and the dilution of historical wounds.

	 On the issue of strategic partnership, Aquino regarded Japan 

as the strategic partnership of the Philippines on many occasions.80

Aquino also mentioned in a speech that a strategic partnership will 

serve people of the two countries well. Therefore, for Aquino, the  

perception towards a strategic partnership between the Philippines and 

	 80	 See Benigno Aquino, “Statement of His Excellency Benigno S. Aquino III President of 
the Philippines During his working visit to Japan,” Official Gazette of the Republic of 
the Philippines, June 21, 2014, Tokyo, Available from: http://www.officialgazette.gov.
ph/2014/06/24/press-statement-of-president-aquino-during-his-working-visit-to-japan-
june-24-2014/ (accessed March, 27 2019); Benigno Aquino, “Toast of His Excellency 
Benigno S. Aquino III President of the Philippines At the state dinner hosted by Their 
Majesties, Emperor Akihito and Empress Michiko,” Official Gazette of the Republic 
of the Philippines, June 3, 2015, Tokyo, Available from: https://www.officialgazette.
gov.ph/2015/06/03/toast-president-aquino-state-banquet-japan-emperor-empress/ 
(accessed March, 27 2019); Benigno Aquino, “Speech of His Excellency Benigno 
S. Aquino III President of the Philippines Before the joint session of the National Diet 
of Japan,” Official Gazette of the Republic of the Philippines, June 3, 2015, Tokyo, 
Available from: https://www.officialgazette.gov.ph/2015/06/03/speech-of-president-
aquino-before-the-joint-session-of-the-national-diet-of-japan/ (accessed March 27, 
2019); Benigno Aquino, “Statement of His Excellency Benigno S. Aquino III President 
of the Philippines During the summit meeting with Prime Minister Shinzo Abe,”  
Official Gazette of the Republic of the Philippines, June 4, 2015, Tokyo, Available from: 
https://www.officialgazette.gov.ph/2015/06/04/statement-president-aquino-summit-
meeting-shinzo-abe/ (accessed March 27, 2019); Benigno Aquino, “Statement of His 
Excellency Benigno S. Aquino III President of the Philippines during the joint press 
conference with Prime Minister Shinzo Abe of Japan,” Official Gazette of the Republic 
of the Philippines, November 19, 2015, Philippines, Available from: https://www.of-
ficialgazette.gov.ph/2015/11/19/aquino-joint-presscon-japan/ (accessed March, 27 
2019).	
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Japan transcended beyond the government and beneficial to people 

as well. The strategic partnership solidification harmonized with the 

development in the Japanese Diet to draft a new security bill legalizing 

CSD. Aquino government, as well as Arroyo administration, pledged 

supports towards the development in Japanese Article 9 Constitutional 

amendment without any reservations or cautions. CSD was regarded 

by Aquino as the facilitator for Japan to assist other nations and  

fulfilling Japanese responsibilities in securing and maintaining peace 

in the region and the world. 

On June 24, 2014, Aquino mentioned in his statement that

…there has been some debate on the Japanese government’s 

plan to revisit certain interpretations of its Constitution. We  

believe that nations of goodwill can only benefit if the Japanese 

government is empowered to assist others, and is allowed the 

wherewithal to come to the aid of those in need, especially in 

the area of collective self-defense…We therefore do not view 

with alarm any proposal to revisit the Japanese Constitution, 

if the Japanese people so desire, especially if this enhances 

Japan’s ability to address its international obligations.81 

	 81	 Benigno Aquino, “Statement of His Excellency Benigno S. Aquino III President of the 
Philippines During his working visit to Japan.”	
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Similarly, he addressed before the joint session of the Diet that

…my nation is following with utmost interest and great respect 

this honorable Diet’s ongoing deliberations, particularly in 

view of Japan taking a more proactive stance in fulfilling its  

responsibilities to the international community for the  

maintenance of peace.82 

With the announcement of Visiting Forces Agreement in 2015, Aquino 

stated that

The Philippines follows with interest Japan’s ongoing review of 

its security policy and legislation, with a view to allowing Japan 

to play a more proactive role in securing peace and security 

in our region and the world. I wish to again manifest what we 

have stated before: the Philippines does not view with any  

concern Japan’s consideration of the question of reinterpreting 

its Constitution. Japan is an ally and partner of many nations, 

and Japan should be able to cooperate in the fullest and most 

effective way to promote and protect peace. Countries of good-

will can only benefit if the Japanese government is empowered 

to assist others, and is allowed to come to the aid of those in 

need, especially in the area of collective self-defense.83 

	 82	 Benigno Aquino, “Speech of His Excellency Benigno S. Aquino III President of the 
Philippines Before the joint session of the National Diet of Japan.”	

	 83	 Benigno S. Aquino III, “Speech of His Excellency Benigno S. Aquino III President of 
the Philippines During a meeting with the Japan National Press Club.”	
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	 Perception of welcoming Japan’s expanded security roles 

increased as a result of portraying Japan as neighborly and trusted 

ally. Accordingly, the antagonist war-time memories between the 

two countries became reduced significantly. Similar to his mother  

administration, Benigno Aquino possessed a view that by having Japan 

fulfilled the obligations and commitments, the pain, wound and tragedy 

of the past between the Philippines and Japan have been healed.84 

	 Briefly, the perceptions of Malacañang towards Japanese  

regional security role and Constitutional amendment have been shifted 

and complicated through administrations. The perceptions could be 

viewed through Japan’s image concerning its security and military; 

Japan’s global roles; memories of war; and the perception towards 

Japanese Emperor. It could be argued that the perception of the  

Philippines government from Marcos to Aquino III has been developed 

from hesitant of expanded Japanese military role to full embracement 

in the practice of CSD. The historical animosities between the two  

countries, from the eyes of the Philippines government, have been 

healed with Japanese commitment to peace in the region and the 

world. In the next section, the Singaporean governments’ perceptions 

will be discussed.

	 84	 See Benigno Aquino, “Toast of His Excellency Benigno S. Aquino III President of the 
Philippines At the state dinner hosted by Their Majesties, Emperor Akihito and Empress 
Michiko”; Benigno Aquino, “Speech of His Excellency Benigno S. Aquino III President 
of the Philippines Before the joint session of the National Diet of Japan.”	
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Singaporean Governments’ Perceptions towards Japan’s 	

Regional Security Role and Constitutional Amendment 
	 This section will clarify and synthesize the Singapore  

government’s perceptions towards Japan’s regional security role and 

Constitutional amendment from August 1977-2015. The resource is 

mainly documents accessed from National Archives of Singapore and 

Ministry of Foreign Affairs Singapore online. This section discussed not 

only the speeches of the political leaders of Singapore but inclusive of 

interviews given on official visit occasions. Compared to the Philippines 

that the President once stepped down would be out of the political 

scene, Singapore political leaders, particularly Lee Kuan Yew and Lee 

Hsien Loong (1952-present, 2004-present) still delivered speeches 

representing Singapore government’s perception. As a consequence, 

rather than dividing according to administration, the content will be 

divided into five decadal sections: 1970s, 1980s, 1990s, 2000s and 

2010s. This synthesis part will group the Singaporean governments’  

perceptions mainly towards issues of, but not limited to, security and  

military role of Japan; and historical memories. As for security and 

military role of Japan, it includes how Singaporean political leaders 

perceived the Japanese Constitutional constraints, and how US-Japan 

Security Alliance was perceived in the larger context of regional  

security and in connection to Japan’s necessity of unilateral  

rearmament. Amendments in the Constitution to exercise more military 

muscles, ranging from expanded regional responsibility to the  

establishment of Ministry of Defense, are also included. The historical 
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memories presented how Singaporeans political leaders regarded 

the issue of historical animosities, not only between two nations as in 

the Philippines case but in the context of larger regional security and  

cooperation. The visits of Yasukuni Shrine by Japanese Prime Ministers 

were addressed by the Singaporean governments through the Ministry 

of Foreign Affairs’ statements. In a nutshell, Singaporean government’s 

perceptions towards Japanese Constitutional amendment to have  

expanded security/ military roles developed from the preference to 

ensure the status quo by having Japan under the US-Japan Security 

Alliance, to the proposition of having Japan’s settled historical 

animosities with countries in the region as a precondition for Japan to 

be able to exercise more roles in security terms.

1970s: Fukuda’s Japan and Lee Kuan Yew 
	 In the mid-August 1977, Prime Minister Takeo Fukuda was on a 

remarkable Southeast Asian tour. On August 14, Fukuda was invited to 

Istana (Singaporean President’s residence and office, including with the 

Prime Minister’s Office). Prime Minister Lee Kuan Yew, then, addressed 

the importance of what will later be termed as Fukuda Doctrine in 

his speech. He responded to Fukuda’s proposition of heart-to-heart  

communication that it could be achieved if Singapore and Japan can 

sustain mutual respect. Japan and all the countries of ASEAN can 

contribute to the peace and stability of the whole region.85 However, 

	 85	 National Archives of Singapore, Document No. lky/1977/lky0814a.doc, Speech by 
The Prime Minister, Mr. Lee Kuan Yew, at a Dinner for The Japanese Prime Minister, 
Mr. Takeo Fukuda (August 14, 1977): 5.	
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Prime Minister Lee Kuan Yew two months later stated a slightly different 

perception in his interview. When asked whether he would welcome 

a greater military effort by Japan in Asia, Lee Kuan Yew said that he 

was “not certain a wider Japanese role would be all assuring to the 

rest of Asia.”86 Importantly, in the same interview, Prime Minister Lee 

also pointed out the issue of the constitutionality of Japan’s expanded 

roles by indicating that for Japanese force to play a wider role outside 

Japan’s home waters would be contrary to the Japanese Constitution.87 

	 In sum, in 1977, even though, the Singaporean government 

did not address many perspectives on the issue, Prime Minister Lee 

Kuan Yew, then, embraced the principle of Fukuda Doctrine and held 

the preference of Japan playing a limited role in the region, based on 

the issue of trust and constitutionality. In the next decade, the 1980s, 

the perception towards Japan’s security stance began to formalize in 

the context of US-Japan Security Alliance, including with issue of the 

memory of war.

1980s: US-Japan Alliance, and Remorse to Showa Emperor
	 The perceptions of Singaporean political leaders towards 

Japan’s expanded security role in the 1980s were marked under two 

issues: US-Japan Security Alliance and the memory of war. As for the 

	 86	 National Archives of Singapore, Document No. lky/1977/lky1010.doc, Interview with 
the Prime Minister, Mr. Lee Kuan Yew, By the US News & World Report in Washington 
(October 10, 1977): 5.	

	 87	 Ibid.	
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memory of war, the death of Emperor Hirohito in 1989 presented a 

perception Singaporean government had on the connection between 

Japan’s Emperor as an institution and the war-time memory. 

	 During an interview in September 1980, Managing Director of 

Mainichi Shimbun questioned Prime Minister Lee’s perception on the 

new trend of Japan’s approval of national defense build-up, including 

with the Cabinet Ministers’ visit to Yasukuni Shrine. Prime Minister 

Lee stated that Japan has been cautious and moderate in increasing 

self-defense budget. When encountered with increasing Soviet Union 

threat, Japan should, according to Lee, not overreact and that security 

of Japan should be achieved within the US-Japan Alliance.88 Taking 

into consideration of US lesser presence in the region in 1980, Lee 

Kuan Yew stated that Japan’s own self-defense forces could revive 

the US burden by “becoming more effective to patrol the sea and air 

space around Japan.”89 Similarly in 1986, when asked that the fear of 

Japan’s resurgence of militarism still exist in the region, what would be 

the role Japan should play, Lee Kuan Yew answered that he had “little 

fear of a revival of Japanese militarism if Japan continues to rely on the 

US nuclear umbrella, for her defense build-up can only complement 

American forces.”90 It could be argued that the Singaporean leader 

	 88	 National Archives of Singapore, Document No. lky/1980/lky/0912.doc, Text of 
Interview with Prime Minister Mr. Lee Kuan Yew, By Mr Kazuo Nishi, Managing Editor 
of Mainichi Shimbun (September 12, 1980): 9-10.	

	 89	 Ibid., 14.	
	 90	 National Archives of Singapore, Document No. lky/1986/lky1014.doc, Text of an 

Interview with Prime Minister Lee Kuan Yew by the Japanese Journalists Based 
in Singapore, Before the Prime Minister’s Departure for Japan (October 14, 1986): 
5-6.	
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welcomed Japan to expand its effectiveness in taking responsibility in 

areas surrounding Japan, in order to fill the void US left in the region. 

The role of Japan, however, should not be more than the framework of 

the US-Japan Security Alliance permitted. 

	 On the issue of the memory of war, Lee Kuan Yew mentioned in 

his interview with Japanese journalists in Singapore that some memories 

of Japan’s militaristic role still exist. He said that “The old have personal 

memories of Japan’s invasion and occupation. The young have read or 

been told of it.”91 In the other occasion when Emperor Hirohito passed 

away, Lee Kuan Yew sent his condolence message on January 7, 

1989, to Emperor Akihito expressing his solace. In the letter, however, 

he tied up the reign of Showa Emperor with the era that Japan was 

devastated from “a large militaristic empire to a shrunken country.” The 

letter also mentioned that Japan transformed the country into economic 

might with “a Constitution that provides for no military forces except 

for self-defense.”92 It seemed that in the 1980s, through statements 

and interviews, Lee Kuan Yew still regard the issue of memories of 

war as salient and that post-war Japan should be recognized with the  

non-militaristic Constitution. These perceptions, including with the  

military/ security stance of Japan are shifted in the 1990s when the 

global and regional winds blew in a new direction.

	 91	 Ibid.	
	 92	 National Archives of Singapore, The Prime Minister sent the following condolence 

message on 7 January 1989 to Emperor Akihito, January 16, 1989, Available from 
http://www.nas.gov.sg/archivesonline/data/pdfdoc/470-1989-01-07.pdf (accessed 
March 27, 2019).	
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1990s: Interconnectedness of US-Japan Alliance, Regional 

Stability, and Memory of War
	 During the 1990s, two significant milestones were the aftermath 

of the Gulf War resulting in expanded responsibility of Japan; and 

development of US-Japan Joint Declaration on Security in 1996 into 

Guidelines for US-Japan Security Cooperation in 1997. This period will 

cover how the Singapore government perceived US-Japan Security 

Alliance; expanded Japanese roles; and memory of war. Speeches 

discussed in this period were delivered by Lee Kuan Yew as Senior 

Minister, Goh Chok Tong (1941-present, 1990-2004) as Prime Minister 

and Lee Hsien Loong as Deputy Prime Minister of Singapore.

	 Similar to the perception Singapore political leaders had earlier, 

Lee Hsien Loong addressed the issue of the constitutionality of Japan 

to have expanded military contribution and roles. In connection to the 

Gulf War, Lee Hsien Loong stated that Japan could not send troops 

to Saudi Arabia since the Japanese Constitution prohibited it. The  

Japanese government had to pass a new law to allow Self-Defense Force  

personnel to take part in UN peacekeeping operations overseas.93 

Rather than regarding Japan’s security muscle as solely tied to its  

Constitution, Singaporean political leaders also observed Japan within 

the US-Japan Security Alliance framework, having regional security at 

stake. 

	 93	 National Archives of Singapore, Singapore – The Next 25 Years, January 23, 1991, 
Available from: http://www.nas.gov.sg/archivesonline/data/pdfdoc/lhl19910123s.pdf 
(accessed March 27, 2019): 6.	
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	 On the issue of US-Japan Security Alliance, political leaders 

in Singapore prefer to have the region and actors at stake to maintain 

the status quo. In November 1994, Lee Kuan Yew delivered a speech 

titled “Japan’s Role in the 21st Century” that Japan’s is to prolong the 

status quo for as long as possible.94 In 1999, Lee Hsien Loong delivered 

a speech titled “Japan’s role in Southeast Asia” that stability of  

Asia-Pacific region depends on maintaining a balance of power and that 

the continuation of the defense arrangement between the US and Japan 

is the best way to assure the region’s stability and Japan’s security.95 

	 The rationales for Singapore political elites to ensure the status 

quo, having Japan in the US-Japan framework, are threefold: contribute 

to stability in the region, prevent Japan from rearming, not to alarm the 

militaristic image of Japan among neighbors. The three rationales are 

interlinked in that US-Japan Security Alliance provided the anchor for 

US presence in the region, thus, ensuring regional as well as Japan’s 

security. With Japan’s security ensured, there would be no impetus 

for Japan to rearm; therefore, Japan’s neighbors would not have the 

angst of past militaristic image. Regional stability, then, will be ensured  

under the status quo equilibrium. Firstly, in 1995, speeches of Singapore 

political leaders regarded the US-Japan Security Alliance as a central 

	 94	 National Archives of Singapore, Document No. lky\1994\lky1017.doc, Japan’s Role 
in the 21st Century (November 17, 1994): 6.	

	 95	 National Archives of Singapore, Japan’s Role in Southeast Asia, May 25, 1999, 
Available from http://www.nas.gov.sg/archivesonline/data/pdfdoc/1999260504/
lhl19990525i.pdf (accessed March 27, 2017):7.	
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force for stability in the Asia-Pacific since the 1950s96; and similarly, 

as a major factor for stability.97 Moreover, the US-Japan Alliance is  

egarded by Singaporean political elites as significant to prevent Japan 

from rearming or assuming a military role independently.98 In the other  

occasion, Goh Chok Tong contended that if US-Japan Alliance  

collapsed, this development would propel Japan to develop its military 

capability.99 Lastly, US-Japan Alliance could not only prevent Japan 

from rearming itself but ensuring neighbors not to alarm Japan of its 

militaristic image during World War II. In 1991, Lee Hsien Loong stated 

that if Japan raised its military profile by increasing its military spending 

or deploying forces abroad, it would trigger alarm bells in many  

countries in the region.100 Similarly, Goh Chok Tong pointed out that 

the alarm in China and Korea would be particularly significant101 and 

that if Japan became assertive, China and Korea would start an arms  

buildup.102 Lee Kuan Yew also contended that without the US-Japan  

	 96	 National Archives of Singapore, Document No. gct\1995\gct0128.doc, Europe-Asia 
Partnership for Growth (January 28, 1995): 3.	

	 97	 National Archives of Singapore, Document No. lky\1995\lky0308.doc, The Pacific 
Renaissance: Challenges for Multinational Corporations (March 8, 1995): 5.	

	 98	 National Archives of Singapore, Economic Co-operation for a Secure Future, May 17, 
1996, Available from: http://www.nas.gov.sg/archivesonline/data/pdfdoc/lhl19960517s. 
pdf (accessed March 27, 2019): 15.	

	 99	 National Archives of Singapore, Document No. gct\1991\gct1129.doc, Your Future 
in the 21st Century (November 29, 1991): 9.	

	100	 National Archives of Singapore, Singapore – The Next 25 Years, 7.	
	101	 National Archives of Singapore, Document No. gct\1991\gct1129.doc, Your Future 

in the 21st Century, 9.	
	102	 Ibid., 13.	
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Security Alliance, Japan’s piling military capabilities is bound to create 

tensions with China and Korea.103 It could be stated that from the views of 

three Singaporean political leaders, the US-Japan Security Alliance was  

significant in three rationales stated above. However, this tendency was 

slightly diverted in the latter half of the 1990s. Even though Japan would 

bear more responsibilities under the US-Japan Security Framework, 

Singapore political leader also state his reservations after the Joint 

Declaration on Security Alliance between Japan and the US in 1996 

was declared. Although Lee Hsien Loong stated that all welcomed the 

reaffirmation of the US-Japan Security Treaty, he also contended that 

…the region has reacted much more cautiously to the appar-

ent broadening of the area of the US-Japan Treaty from the Far 

East, meaning area north of the Philippines, to the whole Asia 

Pacific region, and to the suggestion that Japan will now be  

expected to assume greater responsibilities on regional issues.104

	 In sum, Lee Kuan Yew’s speech in 1994 could well capture 

Singaporean political leaders’ expectations towards Japan’s role in the 

1990s when he stated that 

	103	 National Archives of Singapore, Document No. lky\1994\lky1017.doc, Japan’s Role 
in the 21st Century, 4.	

	104 National Archives of Singapore, Economic Co-operation for a Secure Future, 
15.	
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…as long as the US-Japan Mutual Security Treaty is valid and 

credible, I believe Japan’s best interests lie in remaining non-

nuclear and having only a small defense military capability in 

the Self Defense Force. Such a Japan can be accepted in a 

leadership role in economics and politics.105 

	 For Singaporean political leaders, Japan could earn a  

leadership status, on the condition that Japan is still in the US-Japan 

Security Alliance framework and maintaining only minimal SDF for the 

reason of not to alarm the neighbors and thus, preserving regional 

stability.

	 Lastly, on the issue of the memory of war, Lee Kuan Yew 

stated in 1994 that for Japan to have expanded international duties 

without alarming neighbors, Japan must put an end to the equivocation 

and ambiguity about Japan’s role in the war.106 Lee Kuan Yew also  

recognized the Japanese Prime Minister’s official apologies, yet, for Lee, 

the apologies had not erased neighbors’ suspicions. The memory of 

war remains salient in not only Southeast Asia but East Asia. Similarly, 

Lee Hsien Loong also recognized Prime Minister Murayama’s public 

apologies for Japan’s actions during the war. However, for Lee Hsien 

Loong as Deputy Prime Minister, Japan has to fully come to terms with 

	105	 National Archives of Singapore, Document No. lky\1994\lky1017.doc, Japan’s Role 
in the 21st Century, 3		

	106	 Ibid.	
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its past and that “more needs to be done to put the past behind us, in 

order to move forward into a more constructive future.”107 

	 Singaporean government’s perceptions towards Japanese 

expanded security role in the 1990s could be captured through the  

interconnectedness between the significance of US-Japan Alliance 

which could ensure not only Japan’s security but regional stability. 

Japan, in the view of Singaporean political leaders, could have greater 

acceptance, if the issue of the memory of war could be settled.  

Singaporean political leaders in 2000s also presented similar views 

towards Japan expanded security stance. 

2000s: US-Japan Alliance, Yasukuni Shrine Visit and Memory 

of War
	 In terms of Singaporean political leaders, perceptions towards 

Japan security role, as well as the memory of the war in the 2000s were 

consistent with the perceptions in 1990s. Japan was preferred to operate 

and expand its roles within the US-Japan Security Alliance framework. 

The security alliance, for Singaporean political leaders, would anchor 

the US in East Asia. US-Japan Alliance was regarded as functional 

not only to ensure a peaceful environment, conducive to development 

and growth,108 but also to contribute to regional peace and stability in 

	107	 National Archives of Singapore, Economic Co-operation for a Secure Future, 
16.	

	108	 “Singapore, the Region and Beyond,” Ministry of Foreign Affairs Singapore, July 
18, 2001, Singapore, Available from https://www.mfa.gov.sg/Newsroom/Press-
Statements-Transcripts-and-Photos/2001/07/Keynote-Address-by-Prof-S-Jayakumar-
Minister-for-Law-and-Minister-for-Foreign-Affairs-at-the-SIF-Sin (accessed March, 27 
2019).	
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the region.109 Apart from the US-Japan Alliance, strengthened bilateral 

relations of Japan-Singapore Economic Agreement for a New Age  

Partnership (JSEPA) was regarded as having benefits beyond 

the realm of economy. Goh Chok Tong stated that JSEPA would  

strategically anchor Japan in Southeast Asia. Closer economic  

cooperation is, according to Goh Chok Tong, strategically important 

and economically beneficial for both Japan and ASEAN.110 Singaporean 

government perceptions on strategic cooperation with Japan, unlike the 

earlier period, portrayed Japan’s presence in a realm other than the 

US-Japan Security Alliance. It could be argued that bilateral cooperation 

between Singapore and Japan became more feasible with fewer  

requirements for the US to be in the equilibrium. This development 

echoed well when Singapore Defense Minister welcomed Japan’s 

expanded security role in formalizing Defense Agency into the  

Ministry of Defense in 2007. Teo Chee Hean mentioned that with  

regional competition from rising China and India, “Japan felt the 

need to exert greater geopolitical influence as a ‘normal’ country.”111  

Singaporean government leaders, thus, began to embrace Japan’s 

	109	 National Archives of Singapore, Speech by Prime Minister Goh Chok Tong at the 
Official Dinner in Honour of His Excellency Mr Junichiro Koizumi, Prime Minister 
of Japan, January 13, 2002, Available from http://www.nas.gov.sg/archivesonline/
speeches/view-html?filename=2002011306.htm (accessed March 27, 2019).	

	110	 Ibid.	
	111	 National Archives of Singapore, Speech by Mr Teo Chee Hean, Minister for Defence, 

at the Third AsiaPacific Security Conference, February 19, 2006, Available from http://
www.nas.gov.sg/archivesonline/data/pdfdoc/MINDEF_20060219002.pdf (accessed 
March 27, 2019).		
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greater role in the security realm on Japan’s own term. This trend, 

however, was slightly different from the perception of the issue of the 

memory of war marked by Yasukuni Shrine visits.

	 Prime Minister Junichiro Koizumi’s visit to Yasukuni Shrine-

a symbol of Japanese militarism to many in Japan and in Asia112  

triggered regional outcry. Singaporean Ministry of Foreign Affairs issued 

a statement addressing the visits. In 2001, the Statement contended 

that Prime Minister Koizumi’s visit to the Shrine has been seen by some 

as endorsing Japan’s actions in the War and had caused reactions in 

several Asian countries. Singapore hoped that “Japan would come to 

terms with its war past, in order that Japan could build normal relations 

with its neighbors and play its full and proper role in the prosperity 

and stability in Asia.”113 In the other occasion in 2006, Singaporean 

Ministry of Foreign Affairs spoke person issued a comment addressing  

Singaporean government’s position on Yasukuni Shrine visit that the visit 

is both Japanese domestic issue and international diplomatic concern. 

The spokesman mentioned that the visits are not helpful to the larger 

common interests of building closer relations and cooperation in East 

	112	 Lam, Japan’s Relations with Southeast Asia: The Fukuda Doctrine and Beyond, 
21.	

	113	 “MFA's spokesman's comments-Meeting between Deputy Prime Minister Lee Hsien 
Loong and Liberal Democratic Party Secretary-General Taku Yamasaki,” Ministry of 
Foreign Affairs Singapore, August 20, 2001, Available from https://www.mfa.gov.sg/
Newsroom/Press-Statements-Transcripts-and-Photos/2001/08/MFAs-spokesmans-
commentsMeeting-between-Deputy-Prime-Minister-Lee-Hsien-Loong-and-Liberal-
Democratic (accessed March 27, 2019).	
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Asia, including Southeast Asia.114 Apart from the Ministry’s statement, 

Lee Hsien Loong as Prime Minister in 2007 contended that the legacy 

of Second World War had not been entirely resolved unlike in Europe 

and that visits to the Yasukuni Shrine by Japanese leaders re-opened 

old wounds.115 

	 In the 2000s, Singaporean government perceptions towards 

Japan’s expanded security role was regarded in the term of embracing 

Japan’s role more on its own terms, compared to the earlier period 

which Japan’s role should be merely under the US-Japan Security  

Alliance. On the issue of Memory of War, Yasukuni Shrine visits, in spite 

of Japanese domestic matters, could deteriorate relations in the region. 

The visits could be seen as endorsing Japan’s war past. The issue of 

the memory of war, once settled, would allow Japan to play a larger 

role in economic and strategic term in the region.

	114	 “MFA Spokesman's Comments On Visit By Prime Minister Koizumi To The Yasukuni
Shrine,” Ministry of Foreign Affairs Singapore, August 15, 2006, Available from: 
https://www.mfa.gov.sg/Newsroom/Press-Statements-Transcripts-and-Pho-
tos/2006/08/MFA-Spokesmans-Comments-On-Visit-By-Prime-Minister-Koizumi-To-
The-Yasukuni-Shrine-On-15-August-2006 (accessed March 27, 2019).	

	115	 National Archives of Singapore, America and Asia: Our Shared Future, May 3, 2007, 
Available from: http://www.nas.gov.sg/archivesonline/data/pdfdoc/USABCSpeech.
pdf (accessed March 27, 2019).	



50 

2010s: Constitutional Amendment, US-Japan Security Alliance, 

Independent Player, and Memory of War
	 In the period of 2010-2015, Singaporean political leaders’ 

perceptions on Japanese Constitutional amendment have been  

obviously stressed in various speeches. In August 2013, when asked 

what was the ASEAN nations, particularly Singaporean, perceptions 

towards Japan under Prime Minister Shinzo Abe (1954-present, 2006-

2007 and 2012-present)’s move towards Constitutional amendment 

to be more independent, Prime Minister Lee Hsien Loong answered 

that the issue of Constitutional amendment is “the prerogative of the  

countries to decide how they want their Constitutions to be.”116 Similarly, 

in an interview with The Straits Times, Lee Hsien Loong expressed his 

view towards Abe’s move to reinterpret Japan’s Constitution to allow 

CSD that he “can understand what Mr. Abe is trying to do, because the 

war is now almost 70 years in the past and we all have to move beyond 

that.”117 In the 2010s, when the issue of Constitutional amendment 

captured regional attention, Singaporean political leaders upheld the 

	116	 “MFA Spokesman's Comments in response to media queries on the Global Times 
website article “Lee Hsien Loong: China could gain Diaoyu Islands but lose its  
international standing” dated 21 August 2013,” Ministry of Foreign Affairs, Singapore, 
August 23, 2013, Available from https://www.mfa.gov.sg/Newsroom/Press-Statements-
Transcripts-and-Photos/2013/08/MFA-Spokesmans-Comments-in-response-to-
media-queries-on-the-Global-Times-website-article-Lee-Hsien-L (accessed March 
27, 2019).	

	117	 National Achives of Singapore, Straits Times: Bright future if Asia pulls together: PM 
Lee, May 23, 2014, Available from: http://eresources.nlb.gov.sg/newspapers/Digitised/
Issue/straitstimes20140523-1# (accessed March 27, 2019).	
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standpoint that the amendment is a matter for Japan to decide. The 

region, as a whole, would welcome the development in principle.  

However, taken into account the issue of the memory of war, there might 

be some disapproval. This standpoint is, nonetheless, different from Lee 

Kuan Yew’s standpoint in 1994 when he delivered a speech at the Asia 

Society Conference. In the speech, he obviously opposed the concept 

of neither collective security nor ‘normal’ Japan. He stated that

For the first time, a Japanese Prime Minister of the younger 

generation, Tsutomu Hata, has declared that Japan should 

revise her peace Constitution to allow enforcement of the right 

to collective security. The power behind Hata is Ichiro Ozawa 

who has long wanted the peace Constitution changed so that 

Japan will become a “normal country”. It will be a setback if after 

becoming a “normal country”, Japan eventually goes nuclear 

to defend itself against other nuclear powers. A basic policy of 

the United States since 1945 has been to have Japan an ally 

protected by the US umbrella. This policy is strongly supported 

by all East Asians. Any sign that this umbrella is not completely 

reliable will lead the Japanese further along this road to a total 

defence capability, and thus to become a separate force. This 

will mean a more complicated and more dangerous world.118 

	118	 National Archives of Singapore, Document No. Lky\1994\lky0519.doc, The rise of 
East Asia in the world economy: Geopolitical and geo-economic implications (May 
19, 1994): 4.	
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	 Apart from the issue of Constitutional amendment to exercise 

CSD, Singaporean government still upheld the significance of US-Japan 

Security Alliance, similar to the 1990s, on the grounds of its contribution 

as the cornerstone of East Asia system.119 For the Singaporean Foreign 

Minister, if the alliance weakened, Japan may eventually reconsider 

to possess nuclear capabilities. Singaporean government also regard 

that Japan’s security was operated in the US-Japan framework: not 

an independent player in security terms, because of the history of 

the War.120 It could, then, be argued that the regional perception on 

the issue of the memory of war with Japan, from the Singaporean  

government’ perspective, was significantly conditional for Japan to 

enlarge its independent security muscles. 

	 The issue of the memory of war was highlighted in this five years 

period as the stepping stone that, once settled, could render Japan 

assured to play more roles in the region strategically. Lee Hsien Loong 

stated in May 2014 that the more understanding between Japan and 

China and Korea on settling war history, the easier it will be for the path 

for Japan to move towards becoming a normal country.121 

	119	 East Asian Geopolitics, Ministry of Foreign Affairs Singapore, May 13, 2014, Available
from: https:/ /www.mfa.gov.sg/content/mfa/media_centre/press_room/
pr/2014/201405_/press_20140514_01.html.	

	120	 National Archives of Singapore, Keynote Speech at Shangri-la Dialogue, 
May 29, 2015, Available from: http://www.nas.gov.sg/archivesonline/data/
pdfdoc/20150605001/%5Bembargoed_until_after_delivery%5D_keynote_speech_
by_prime_minister_lee_hsien_loong_at_the_shangri-la_dialogue_on_29_may_2015.
pdf (accessed March 27, 2019).	

	121	 National Archives of Singapore, Straits Times: Bright future if Asia pulls together: PM 
Lee.	
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	 On bilateral term, the Singaporean government stated on  

various occasions that the bitter memory of war between the two  

countries was diluted and two countries decided to move on. In August 

2013, Lee Hsien Loong answered the question concerning the issue 

of Constitutional amendment in connection to the issue of the memory 

of the war that

It is not the same situation as before. In the case of Singapore, 

the first generation who lived through the war and the very  

difficult conditions when the Japanese invaded Singapore, they 

will never forget the experience. Every year on the anniversary 

of the fall of Singapore, 15th February, the old people go there 

to remember the relatives who died and they weep. So they 

will never forget. My parent’s generation will never forget until 

the day they die because they lived through that, they know 

what it was.” And that “I think the Japanese government made 

an apology, donated some money and we built a memorial. So 

between Singapore and Japan, the chapter is closed. Officially, 

we have moved on.122 

	122	 “MFA Spokesman's Comments in response to media queries on the Global Times 
website article “Lee Hsien Loong: China could gain Diaoyu Islands but lose its  
international standing” dated 21 August 2013,” Ministry of Foreign Affairs Singapore.	
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	 The Singaporean Foreign Minister also reiterated the  

Singapore’s stance towards issue of memory of the war that  

Singaporean “have moved on from our Second World War past”.123 

	 At the regional level, Ministry of Foreign Affairs spokesman 

made a comment after Prime Minister Shinzo Abe’s visit to Yasukuni 

Shrine that the visits reopen old grievances, and are unhelpful to  

building trust and confidence in the region.124 Lee Hsien Loong in Shangri-la 

Dialogue stated that the reconciliation between Japan and its neighbors 

on issues of history would help Japan to become a normal country 

and take a more active role in Asia. Singaporean Prime Minister also 

mentioned that “most Southeast Asian countries want Japan to play 

a more active role, but do not want to get embroiled in the rivalry  

between China and Japan. They will welcome a resolution of the war  

issue, as they themselves have done.”125 It could, thus, understand that 
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for Singapore, Southeast Asia would not only welcome Japan to play  

a more active role as normal nation but settled war memory issues  

with Japan.

 	 Similar to Malacañang, Singaporean’s government perceptions 

towards Japan’s regional security role and Constitutional amendment 

in the 2010s were the most receptive comparing to earlier periods.  

Singaporean government embraced Japan’s Constitutional amendment 

to exercise CSD on its own terms. The issue of the memory of war, 

though functioning as a hindrance for East Asian stability and  

cooperation, was settled between Singapore and Japan. 

	 In sum, the perceptions of Singaporean political leaders towards 

Japanese regional security role and Constitutional amendment have 

been developed through times. The perceptions, this paper argued, 

could be viewed through the perceptions of Japan’s security role in the 

region and memories of war. For Japan’s security role in the region, 

the Singaporean government has an approach that having Japan’s 

security operated and contained within the US-Japan Security Alliance 

framework. The image of Japan to have independent security role was 

not well received by Singaporean governments up until the 2010s. 

Concerning memory of war, Singaporean political leaders suggested 

that if Japan could settle the historical issue with its neighbors, Japan 

will be more receptive by the region to exercise more security roles.
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Conclusion and implication
	 To sum up, the perceptions of the Philippines and Singapore 

towards Japanese regional security role and Constitutional amendment 

have been developed, in general, from the angst of Japan expanded 

security roles related to the memory of war, to reception of the  

amendment and dilution of the memory of War. 

 	 As stated earlier, the perceptions of Malacañang towards 

Japanese regional security role and Constitutional amendment have 

been shifted and complicated through administrations. The perceptions 

could be viewed through Japan’s image concerning its security and 

military; Japan’s global roles; memories of war; and the perception  

towards Japanese Emperor. Perceptions of the Philippines government 

from Marcos to Aquino III have been shifted from skeptical of expanded 

Japanese military role to full embracement in CSD. The historical  

animosities between the two countries, from the perspective of the 

Philippines government, have been healed with Japan’s commitment 

to peace in the region and the world. 

	 Singaporean government’s perceptions towards Japanese  

regional security role and Constitutional amendment developed from  

the preference to ensure the status quo of questioning the cons- 

titutionality of Japan’s expanded roles in the 1970s-1990s, including 

with underlining the need for having Japan under the US-Japan  

Security Alliance, to the proposition for Japan to settle historical  

animosities with countries in the region as condition for Japan to be able 
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to flex more muscles in security realm. Significant to the security of Japan 

and the region, the US-Japan Security Alliance could be regarded as 

the cornerstone of Singapore government perception towards Japan’s 

security role. Singaporean political leaders have the approach that 

the security alliance should be maintained; therefore, Japan security 

would be ensured and would have no necessity to build up its own 

military capacities. Japan’s neighbors, taking into account the image of  

militaristic Japan equipped with its military might during the War, 

would engage in security dilemma and sour relations with Japan which 

would, adversely, stir up regional confrontations. By upholding the  

security alliance, the regional security from the Singaporean government  

perspective was ensured. Japan’s security was preferred by  

Singaporean governments to be under the US-Japan Security  

Alliance framework up until the 2010s when the political leaders began 

to possess more flexible stance towards Japan’s expanded security role 

through Constitutional amendment. As for the issue of the memory of 

war, Singaporean political leaders, started from the 1990s, proposed 

that Japan could become ‘normal’ country or could flex more muscles 

without alarming neighbors by settling the bitter chapter of the memory 

of war with its neighbors. The visits of Yasukuni Shrine by Japanese 

political leaders were regarded as opening the old wounds and  

prevented Japan from having a more politico-security role in the region.



58 

	 The findings paved grounds to discuss on the implications, in 

conjunction with arguments in Singh’s article126 and Lam’s book.127 

	 Singh proposed that Southeast Asian nations welcomed  

economic cooperation with Japan, on a greater scale than the political 

or security engagement. The reason was due in many parts to the  

historical animosities during World War II. Historical memory has colored 

the perceptions of people in Southeast Asia about what role Japan 

should play in the post-war period. Such perceptions have blocked 

Japan’s participation in the political/ security affairs of ASEAN.128 Singh 

proposed that since the 1970s, Japan gradually became more receptive 

towards having political and security engagement in Southeast Asian 

affairs, compared to the earlier period when the relations were mostly 

confined to mere economic interactions. Historical memory remained 

the determining factor for forging relations, yet gradually diminishing.129

Singh contended in the same approach as Singaporean government in 

stressing that the condition for Japan to extend its security muscle lies 

in settling the issue of the memory of war with countries in the region. 

The result of the paper indicated a positive correlation with Singh’s  

argument. Noting that Singh’s article was written prior to developments 

of the strengthened cooperation as a strategic alliance between the 

  

	126	 Singh, “ASEAN’s Perceptions of Japan: Change and Continuity.” 	
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	129	 Ibid., 295.	
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Philippines and Japan, including with recognition and reception of 

Japan to amend its Constitution to exercise CSD from Singaporean 

government. Singh’s argument could explain the Philippines and  

Singapore receptions of Japan’s expanded security role during the 

period whereby governments of the two countries stated that they 

had settled bitter memory of war with Japan. For Singh, the more  

welcoming gesture of the ASEAN countries towards Japan’s expanded  

politico-security roles coincided with the decline of US forces presence 

in Asia-Pacific after the Cold War,130 implying the changing regional  

equilibrium of the region. Japan was perceived in the region (in this 

case the Philippines and Singapore) as trusted power equal to the US 

and China in determining the stability of the region. 

	 Concerning the foreign policy principle of Japan vis-à-vis 

Southeast Asia since 1977, Fukuda Doctrine, as the first grand  

strategy to improve perception towards Japan amongst Southeast Asian  

nation, was widely accepted by Southeast Asian nations through Japan’s  

confirmation of commitment to peace and rejection of the role as a mili-

tary power.131 The doctrine composed of three key principles: 

	 •	 Japan as a nation committed to peace, rejects the role of a 

military power. 

	130	 Ibid., 292.	
	131	 Lam, Japan’s Relations with Southeast Asia: The Fukuda Doctrine and Beyond, 
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	 •	 Japan, as a true friend of the countries of Southeast Asia, 

will do its best to consolidate the relationship of mutual confidence and 

trust based on “heart-to-heart” understanding and 

	 •	 Japan will be an equal partner of ASEAN.132 

	 Lam Peng Er concluded that “the Fukuda Doctrine remained 

relevant and significant to both Japan and Southeast Asia. The region 

continues to welcome the Doctrine’s enduring tenets-a non-militaristic 

Japan, a ‘heart-to-heart’ relationship, supporting ASEAN as a regional 

organization, and an active role which enhances the stability and 

prosperity of Southeast Asia.”133 With the development of Constitutional 

amendment to extend security stance of Japan significantly beyond 

that of 1977, could it be argued that when the first principle is bent, 

whether or not the region is witnessing a withering Fukuda Doctrine? The 

breath of Fukuda Doctrine, though with difficulty from a greater military 

power Japan has become, remained consistent respiration for Japan 

and Southeast Asia relations as illustrated in numbers of speeches by 

political leaders of the Philippines and Singapore, particularly on the 

second and third principles. In his speech delivered to the Japanese 

Diet, Benigno Aquino III stressed Japanese commitment to peace and 

equal relations within the partnership.134 Similarly, in 2002, Prime Minister  

	132	 Ibid.	
	133	 Ibid., 19.	
	134	 Aquino, Speech of His Excellency Benigno S. Aquino III President of the Philippines 

Before the joint session of the National Diet of Japan.	
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Goh Chok Tong underlined the commitment of Prime Minister Fukuda’s 

visit that Japan is a friend of ASEAN.135 Fukuda Doctrine as a strategy to 

craft a trustful and friendly relationship with Southeast Asian countries 

amidst the period of anxieties has proved to be beyond successful.

	135	 National Archives of Singapore, Speech by Prime Minister Goh Chok Tong at the 
Official Dinner in Honour of His Excellency Mr Junichiro Koizumi, Prime Minister of 
Japan.	
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บทคัดย่อ

	 การศกึษานโยบายสาธารณะอาจถกูน�ำมาท�ำความเข้าใจและอธบิาย

ได้โดยปกติ หากสิ่งที่ต้องการศึกษานี้อยู่ภายใต้โครงสร้างความสัมพันธ์ของ

สภาพปัญหาที่สะท้อนสาเหตุและผลลัพธ์ได้อย่างชัดเจน แต่ในทางปฏิบัติ

แลว้นโยบายเปน็ผลผลิตจากการตดัสินใจทีม่สีาเหตุสมัพนัธ์กบับริบททางการ

เมือง เศรษฐกิจ และสังคม ความสลับซับซ้อนของบริบทสมัยใหม่ได้ท้าทาย

ให้ผู้ก�ำหนดนโยบายต้องเรียนรู้แสวงหาแนวทางใหม่ในการก�ำหนดนโยบาย

สาธารณะ ทางออกประการหนึง่คอืการยอมรบัถงึการทบทวนตวัแสดงทีห่ลาก

หลายมากขึน้ในพืน้ทีส่าธารณะเพือ่ให้นโยบายเป็นผลผลติทีส่ามารถตอบสนอง 

	 1	 อาจารย์ประจำ�สาขาบริหารรัฐกิจ คณะรัฐศาสตร์ มหาวิทยาลัยรามคำ�แหง 
		  อีเมล: siriruk@ru.ac.th	
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กับปัญหาร่วมสมัยได้อย่างเหมาะสม บทความนี้มีความสนใจต่อแนวทางการ

วิเคราะห์นโยบายสาธารณะที่เรียกว่า “เครือข่ายนโยบาย (policy network)” 

ซึง่เป็นตวัแบบทีว่เิคราะห์นยัส�ำคญัของรปูแบบความสมัพนัธ์ระหว่างตวัแสดง 

การจดัท�ำนโยบาย ในบทความจะเน้นการอธบิายการสร้างตวัของแนวคดิเครอืข่าย 

นโยบายและการประยกุต์ใช้ของ R.A.W. Rhodes ในการอธบิายปรากฏการณ์

ทางนโยบายสาธารณะร่วมสมยัของรฐัไทยและพจิารณาสถานภาพของแนวคดิ

ดังกล่าวในฐานะความรู้ทางเลือกในการศึกษาทางนโยบายสาธารณะ 

ค�ำส�ำคัญ:	 เครือข่ายนโยบาย, การก�ำหนดนโยบาย, แนวทางเลือกในการ 

		  แสวงหาความรู้ 
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Siriruk Sinhasema2 

Abstract

	 The study of public policy is usually understood and explained 

in the situation that the object of the study is a result of clause and effect 

relation. In practically, however, policy is an output of decision-making 

process which is a combination political, economic and social factor. 

The complexity of modern context challenges public policy makers 

in inquiring a new approach for policy formulation which is based on 

including multi actors in public area to respond contemporary issues. 

This article focuses on a policy analysis approach called ‘policy network’ 

in explaining the phenomena of public policy process in Thailand, and 

considers it as an alternative approach of inquiry in contemporary public 

policy studies. 

Keywords:	 Policy network, Policy formulation, An alternative approach  

		  of inquiry
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นิยามความคิดของเครือข่ายนโยบาย
	 ค�ำว่า เครือข่าย (network) ได้เข้ามามีอิทธิพลต่อมุมมองทางสังคม 

ภายหลังจากการยอมรับว่าบริบท (context) เป็นเงื่อนไขส�ำคัญต่อมุมมองการ

ศกึษาสงัคมและการขาดแคลนความรูอ้ย่างสมบรูณ์ของปัจเจกต่อการท�ำความ

เข้าใจสังคม เนื่องจากมิติของความสัมพันธ์ขององคาพยพในสังคมนั้นไม่ได้

จ�ำกัดอยู่แค่เพียงรูปร่างที่ก�ำหนดความเป็นตัวตนโดดเดี่ยวของสิ่งต่างๆ หาก

แต่ยังขยายความสัมพันธ์กับสิ่งต่างๆ ตามการรับรู้อย่างไม่สิ้นสุด เครือข่าย 

จึงเป็นสิ่งที่เกดิขึ้นจากการโยงใยอย่างสลับซับซ้อนของสิ่งต่างๆ เป็นการพึ่งพา

อาศัยกันด้วยกระบวนการเชื่อมโยงอย่างลึกซึ้งเปรียบดังค�ำกล่าวที่ว่า เพราะมี

สิ่งนี้ สิ่งนี้จึงมีอยู่3 

	 แนวความคิดเครือข่ายปรากฏตัวตนต่อการศึกษาในทางรัฐศาสตร์

จากการหยิบยืมความรู้ทางวิทยาศาสตร์มาประยุกต์ใช้ โดยหวังให้แนวคิด 

ดงักล่าวสอดรบักบัลกัษณะพหสุภาพของปัญหาสงัคมสมยัใหม่ได้ สาระส�ำคญั

ของปัญหาภายใต้มุมมองแบบเครือข่ายจึงเป็นสภาพไร้ซึ่งแกนฐานที่คงเส้น

คงวาเช่นเดียวกับปัญหาของธรรมชาติ เครือข่ายกลายเป็นมุมมองส�ำคัญใน

การท�ำความเข้าใจสังคม (messy problem messy solution)4 และทรงพลัง

ต่อกระบวนทัศน์การจัดการปัญหาสังคมสมัยใหม่ ความคิดเกี่ยวกับเครือข่าย

ถูกน�ำมาประยุกต์ใช้ในการศึกษาทางรัฐศาสตร์อย่างแพร่หลาย เพื่ออธิบาย

ลักษณะของสังคมสมัยใหม่ที่เกิดขึ้นจากผลกระทบของความสลับซับซ้อนของ

ปัญหาร่วมสมัย ซึ่งในทางรัฐศาสตร์ได้มีการน�ำแนวคิดเครือข่ายมาปรับใช้กับ 

	 3	 พระมหาสทุติย ์อาภากโร, เครอืขา่ย ธรรมชาต ิความรู ้และการจดัการ, พมิพค์รัง้ที ่2 (กรงุเทพฯ: 
โครงการเสริมสร้างการเรียนรู้เพื่อชุมชนเป็นสุข, 2548), 3.

	 4	 Henrik Enroth, cited by Mark Beviretl, The Sage handbook of governance: Policy 
network theory (London: Sage Publication, 2011), 19.	
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ชดุอธบิายการจดัท�ำนโยบายภายใต้กระแสการจดัการปกครอง (governance)5 

เพื่ออธิบายปรากฏการณ์การมีส่วนร่วมของเหล่าตัวแสดงต่อการตัดสินใจใน

ประเด็นปัญหาทางนโยบาย

	 ความหมายของเครือข่ายนโยบาย (Policy Network) จึงอยู่ในฐานะ

โครงสร้างความสัมพันธ์ของเหล่าตัวแสดงในเชิงสถาบันทั้งในรูปแบบที่เป็น

ทางการและไม่เป็นทางการเข้ามาร่วมแบ่งปันแลกเปลี่ยนผลประโยชน์ ตั้งแต่

ขั้นตอนการจัดท�ำนโยบายและการน�ำนโยบายไปปฏิบัติ นโยบายที่ได้จึงเป็น

ผลลัพธ์ที่เกิดจากการเจรจาต่อรองกันระหว่างสมาชิกภายในเครือข่าย6 ความ

เป็นเครือข่ายจึงมีความส�ำคัญในฐานะปัจจัยที่สร้างความหลากหลายให้กับ

การจัดท�ำนโยบาย เป็นความพยายามให้กลุ่มการตัดสินใจทางนโยบายมีการ

ขยายจ�ำนวนออกไปเพื่อให้การจัดท�ำนโยบายครอบคลุมประเด็นปัญหาและ

ได้แนวทางบริหารจัดการปัญหาที่น�ำไปสู่ประสิทธิภาพและประสิทธิผลได้

	 Rhodes, R. A. W. กล่าวถึงลักษณะส�ำคัญของเครือข่ายนโยบายไว้

ว่าเป็นชดุความสมัพนัธ์ทีม่าจากการพึง่พาอาศยักนัระหว่างสมาชกิในเครอืข่าย 

เพื่อลดปัญหาข้อจ�ำกัดด้านทรัพยากรของแต่ละตัวแสดงและเพื่อบรรลุ 

เป้าหมายที่ก�ำหนดไว้ได้ โดยพฤติกรรมการพึ่งพาอาศัยไม่มีลักษณะตายตัว

แต่จะปรับเปลี่ยนตามสถานการณ์ปัญหาและพื้นฐานทางทรัพยากรและ

ความสัมพันธ์ของสมาชิกในขณะนั้น นอกจากนี้กระบวนการก�ำหนดเครือข่าย

นโยบายจะมีตัวแสดงเข้ามามีส่วนร่วมอย่างหลากหลาย แต่ละตัวแสดงจะมี

อ�ำนาจไม่เท่าเทียมกันในเครือข่ายเพราะอ�ำนาจจะถูกก�ำหนดโดยการครอบ

ครองทรัพยากรของเหล่าตัวแสดง รวมถึงการปฏิสัมพันธ์ของตัวแสดงเชิง

	 5	 Walter J. M. Kickert, E. Klijn and J. F. M. Koppenjan, Managing complex networks: 
Strategies for the Public Sector (London: Sage Publications, 1997).

	 6	 R. A. W. Rhodes, Understanding governance: Policy networks, governance, reflexivity, 
and accountability (Berkshire: Open University Press, 2003). 	
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สถาบัน มีคุณค่าในฐานะการด�ำรงไว้ซึ่งเครือข่ายอย่างยาวนาน7 อีกนัยหนึ่ง 

อนุสรณ์ ลิ่มมณี มองว่าลักษณะของเครือข่ายนโยบายถูกมองว่าเป็นความ

สัมพันธ์ระหว่างรัฐกับสังคมว่าเป็นแบบแผนความสัมพันธ์ระหว่างกลุ่ม บุคคล

กับหน่วยงานของรัฐในนโยบายหนึ่งๆ จากการชักน�ำของประเด็นปัญหา โดย

ความสัมพันธ์ระหว่างรัฐกับสังคมจะด�ำรงอยู่ได้ยาวนานเมื่อต้องพึ่งพาอาศัย

ความร่วมมอืกนัในการก�ำหนดนโยบาย ทัง้นีเ้พือ่ให้สอดคล้องกบัความต้องการ

ทั้งของรัฐและของสังคม8 

	 แนวคดิเครอืข่ายนโยบายจงึเป็นแนวคดิทีย่อมรบัการปฏสิมัพนัธ์แนว

ราบระหว่างตัวแสดงที่มีธรรมชาติแตกต่างกันกับรัฐบาลที่ถูกสร้างขึ้นในเชิง

สถาบนั โดยประเภทของเครอืข่ายนโยบายขึน้อยูก่บัลกัษณะกลุม่ทีเ่ข้าถงึพืน้ที่

นโยบายและกลวธิใีนการแลกเปลีย่นทรพัยากรนัน่เอง9 ซึง่รปูแบบของเครอืข่าย 

นโยบายจะแตกต่างกันจากเงื่อนไของค์ประกอบที่แตกต่างกัน ได้แก่ ความ 

แตกต่างในลกัษณะจ�ำนวนสมาชกิในเครอืข่าย การด�ำเนนิความสมัพนัธ์อย่าง

ต่อเนื่องของตัวแสดง ความเข้มข้นในการปฏิสัมพันธ์ระหว่างตัวแสดง ฐานคติ

และเป้าหมายของตัวแสดงที่เข้ามามีส่วนร่วม รูปและความสัมพันธ์ระหว่าง

ตัวแสดง เงื่อนไขด้านผลประโยชน์ของตัวแสดง เป็นต้น ซึ่งส่งผลให้เครือข่าย

นโยบายมรีปูแบบต่างกนั10 แนวคดิดงักล่าวจงึเป็นการเปลีย่นมมุมองการศกึษา

จากบนลงล่างไปสู่การศึกษาแบบล่างขึ้นบนนั่นเอง

 
	 7	 R. A. W. Rhodes,. Ibid., 7-8.	
	 8	 อนุสรณ์ ลิ่มมณี, รัฐ สังคม และการเปลี่ยนแปลง: การพิจารณาในเชิงอำ�นาจ นโยบาย และ

เครือข่ายความสัมพันธ์, พิมพ์ครั้งที่ 1 (กรุงเทพฯ: โรงพิมพ์เดือนตุลาคม, 2542), 88-89.
	 9	 แก้วคำ� ไกรสรพงษ์, “เครือข่ายนโยบาย,” ใน คำ�และความคิดในรัฐศาสตร์ร่วมสมัย, 

บรรณาธิการโดย สิริพรรณ นกสวน สวัสดี และ เอก ตั้งทรัพย์วัฒนา (กรุงเทพฯ: สำ�นักพิมพ์
แห่งจุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย, 2550), 223-231.

	 10	 อนุสรณ์ ลิ่มมณี, อ้างแล้ว, 91-95; R.A.W. Rhodes, “Policy network analysis,” in The 
Oxford handbook of public policy, edited by Michael Moran, Martin Rein and Robert 
E. Goodin, (Oxford: Oxford University Press, 2006), 423-445.	
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การสร้างความรู้ของแนวทางการศึกษาเครือข่ายนโยบาย
	 เครอืข่ายนโยบายเป็นแนวการวเิคราะห์นโยบายผ่านตวัแสดงทีเ่ข้ามามี 

บทบาทตามประเดน็นโยบาย ซึง่บางครัง้แนวคดิเครอืข่ายนโยบายกแ็สดงความ

สัมพันธ์ระหว่างตัวแสดงในลักษณะขัดแย้งกันเพื่อแย่งชิงผลประโยชน์ แต่ใน

บางครัง้กแ็สดงความร่วมมอืกนัอย่างเหนยีวแน่นเพือ่ประสานแนวทางบรรลผุล

ประโยชน์ร่วมกนั11 การศกึษาเครอืข่ายนโยบายจ�ำแนกได้เป็นสองกระแส ได้แก่

การศึกษาเครือข่ายนโยบายตามกระแสวิชาการสหรัฐอเมริกาที่มองเครือข่าย

นโยบายในฐานะจดุกึง่กลางของผลประโยชน์ และการศกึษาเครอืข่ายนโยบาย

ตามกระแสวชิาการสหราชอาณาจกัรในฐานะความสมัพนัธ์ระหว่างหน่วยงาน

	 การสร้างความรู้ของการศึกษาเครือข่ายนโยบายตามกระแสวิชาการ

สหรัฐอเมริกา12 นักวิชาการไทยหลายท่านได้น�ำแนวคิดเครือข่ายนโยบายตาม

แบบกระแสวชิาการของสหรฐัอเมรกิาผ่านงานของ Theodore Lowi และ Heclo 

การศกึษาเครอืข่ายนโยบายในแบบดงักล่าวเป็นการศกึษาการวเิคราะห์ค้นหา

จดุกึง่กลางระหว่างกลุม่ผลประโยชน์ (interest intermediation) ผ่านการสนใจ

ความสัมพันธ์ระหว่างรัฐกับตัวแสดงกลุ่มผลประโยชน์ระดับย่อยตามแนวคิด

พหุนิยม (pluralism) โดย Theodore Lowi ได้เสนอเครือข่ายนโยบายจาก

หลักฐานการศึกษานโยบายของสหรัฐอเมริกาเกี่ยวกับความยากล�ำบากของ 

	 11	 อนุสรณ์ ลิ่มมณี, อ้างแล้ว; เพิ่มศักดิ์ จะเรียมพันธ์, ตัวแบบเครือข่ายนโยบายกับการแก้ไข
ปญัหาววิาทะการอธบิายเชงิโครงสรา้ง-ผูก้ระทำ�การ (เชยีงใหม:่ คณะรฐัศาสตร ์มหาวทิยาลยั
เชยีงใหม,่ 2554); พชัร ีสโิรรส, รฐัศาสตร-์การบรหิาร: รวมบทความวชิาการ, บรรณาธกิารโดย 
สุพิณ เกชาคุปต์ พิมพ์ครั้งที่ 1 (กรุงเทพฯ: คณะรัฐศาสตร์ มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์, 2544); 
ทวิดา กมลเวชช, การบริหารปกครองสาธารณะ (Public governance) การบริหารรัฐกิจใน
ศตวรรษที่ 21, บรรณาธิการโดย อัมพร ธำ�รงลักษณ์ และคนอื่นๆ พิมพ์ครั้งที่ 1 (กรุงเทพฯ: 
โครงการตำ�รา คณะรัฐศาสตร์ มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์, 2553).	

	 12	 อนุสรณ์ ลิ่มมณี, อ้างแล้ว; เพิ่มศักดิ์ จะเรียมพันธ์, อ้างแล้ว; พัชรี สิโรรส, อ้างแล้ว; ทวิดา 
กมลเวชช, อ้างแล้ว.	
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ตัวแสดงในการเข้าถึงพื้นที่ทางนโยบาย เพราะเป็นกระบวนนโยบายแบบปิด 

(closed circle of control) ท�ำให้ตัวแสดงที่เข้ามามีอิทธิพลระดับนโยบายถูก

จ�ำกัดให้มีเพียง 3 กลุ่ม คือ ข้าราชการ นักการเมือง และนักธุรกิจ หรือเรียกว่า 

สามเหลี่ยมเหล็ก (iron-triangle) ซึ่ง Heclo ได้โต้แย้งแนวคิดดังกล่าวด้วย 

รูปแบบของเครือข่ายประเด็น (issue network) ผ่านหลักฐานเกี่ยวกับจ�ำนวน

กลุ่มผลประโยชน์ในพื้นที่นโยบายในกรณีนโยบายรัฐบาลท้องถิ่นของกรุง

วอชิงตันที่มีตัวแสดงเข้าร่วมจ�ำนวนมาก เช่น กลุ่มธุรกิจ think tank NGOs 

นักวิชาการ และกลุ่มเคลื่อนไหว เป็นต้น โดยกลุ่มต่างๆ เคลื่อนไหวเข้าออก

อยู่ตลอดตามประเด็นความสนใจในผลประโยชน์และเพื่อถ่วงดุลอ�ำนาจซึ่ง

กันและกันในกระบวนนโยบาย ความสัมพันธ์ระหว่างตัวแสดงจึงเชื่อมโยงกัน

อย่างหละหลวม แนวการศึกษาเครือข่ายนโยบายเช่นนี้จึงมุ่งความส�ำคัญกับ

จ�ำนวนและพฤติกรรมกลุ่มที่มีอิทธิพลต่อการก�ำหนดนโยบายและเน้นการ

วิเคราะห์ในระดับจุลภาค 

	 ขณะที่ การสร้างความรู้ของการศึกษาเครือข่ายนโยบายตามกระแส

วิชาการสหราชอาณาจักร13 มีความแตกต่างไปจากมุมมองการศึกษาแบบ

สหรฐัอเมรกิาตรงทีเ่น้นการอธบิายถงึความสมัพนัธ์ทีก่ระชบัแน่นของตวัแสดง

ทีม่ากกว่าและมกีารเพิม่ชัน้การวเิคราะห์เครอืข่ายนโยบายทีช่่วยสร้างสมดลุให้

กบัระดบัการวเิคราะห์ของทฤษฎคีวามสมัพนัธ์ระหว่างรฐักบัสงัคมด้วย โดยได้

อาศัยแนวคิดภาคีรัฐ-สังคม (Corporatism) ในการศึกษาการก�ำหนดนโยบาย

ของรัฐบาลสหราชอาณาจักรยุค 1980 เพื่อนิยามตัวแสดงและอธิบายรูปแบบ

การปฏิสัมพันธ์ระหว่างตัวแสดงใหม่ที่แตกต่างไปจากการมุมมองการศึกษา

แบบสหรัฐอเมริกา การศึกษาของกลุ่มสหราชอาณาจักรมีลักษณะเป็นการ

วิเคราะห์ความสัมพันธ์ระหว่างองค์กร (intergovernmental analysis) การ

	 13	 อนุสรณ์ ลิ่มมณี, อ้างแล้ว; เพิ่มศักดิ์ จะเรียมพันธ์, อ้างแล้ว; พัชรี สิโรรส, อ้างแล้ว; ทวิดา 
กมลเวชช, อ้างแล้ว.
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ศกึษาเครอืข่ายนโยบายแบบกระแสวชิาการสหราชอาณาจกัรจงึมุง่ความสนใจ

ไปที่กระบวนการปฏิสัมพันธ์ระหว่างตัวแสดงเช่น กลุ่มความสัมพันธ์รัฐบาล

กลาง-ท้องถิ่น (IGR) ที่ถูกจัดตั้งมาท�ำหน้าที่แลกเปลี่ยนทรัพยากร เพื่อน�ำไป

สู่ความร่วมมือในการบรรลุเป้าหมายร่วมกันซึ่งเสถียรภาพของตัวแสดงและ 

รปูแบบความสมัพนัธ์แบบความร่วมมอื ส่งผลให้เครอืข่ายนโยบายแบบกระแส

วิชาการสหราชอาณาจักรจึงสะท้อนกระชับแน่นในความสัมพันธ์ของเหล่า 

ตัวแสดง14 	

	 เมื่อพิจารณาแนวทางการศึกษาเครือข่ายนโยบายในแง่อิทธิพลทาง

ทฤษฎี เครือข่ายนโยบายจากทั้งสองกระแสจึงเป็นตัวแบบที่ถูกสร้างขึ้นจาก

แนวคดิพหนุยิมและแนวคดิภาครีฐั-สงัคมซึง่เป็นตวัแบบการอธบิายรฐักบัสงัคม

ในมมุมองทีแ่ตกต่างกนั15 ด้วยเหตนุี ้R.A.W. Rhodes จงึได้ศกึษาถงึระดบัการ 

วิเคราะห์เครือข่ายนโยบายเพื่อสะท้อนความแตกต่างในการสร้างความรู้ 

เครอืข่ายนโยบายว่ายงัมตีวัแสดงอกีจ�ำนวนมากทีป่ฏสิมัพนัธ์รายล้อมอยูน่อกเหนอื 

จากตัวแสดงในระดับรัฐและระดับปัจเจก เจตนารมณ์ของการสร้างแนวคิด 

เครือข่ายนโยบายจึงมีวัตถุประสงค์เพื่อต้องการลดช่องว่างการอธิบายของ

ทฤษฎรีฐัทัง้สองในแง่สถานภาพและพฤตกิรรมของรฐัทีใ่นสภาพความเป็นจรงิ

ยังมีความสัมพันธ์ที่สลับซับซ้อนซ่อนอยู่ ผ่านการก�ำหนดให้เครือข่ายนโยบาย

เป็นแนวคิดระดับกลาง (meso level) เพื่อช่วยสมานความแตกแยกระหว่าง

ทฤษฎีรัฐทั้งสอง16 

	 เครือข่ายนโยบายจึงเป็นผลผลิตทางความคิดจากอิทธิพลของกรอบ

แนวคดิและหลกัฐานความสมัพนัธ์เชงิประจกัษ์ทีต่ัง้อยูบ่นฐานคดิทีว่่านโยบาย 

	 14	 พัชรี สิโรรส, อ้างแล้ว.	
	 15	 เพิ่มศักดิ์ จะเรียมพันธ์, อ้างแล้ว.
	 16	 R. A. W. Rhodes, Ibid., 29-32.	
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หนึง่เป็นผลผลติจากรฐัทีไ่ม่มคีวามเป็นอสิระจากกลุม่ก้อนทางสงัคมทีส่ามารถ

เข้าถงึพืน้ทีท่างนโยบายตามประเดน็ปัญหา ตรงกนัข้ามเครอืข่ายนโยบายกลบั

เป็นกลไกที่แสดงความสัมพันธ์อันสลับซับซ้อนระหว่างรัฐกับกลุ่มต่างๆ ทาง

สังคมทั้งในแง่โครงสร้างและตัวแสดง ตลอดจนถึงการครอบครองทรัพยากร 

ที่น�ำไปสู่การแสดงพฤติกรรมในพื้นที่ทางนโยบายอยู่ 

ธรรมชาติของเครือข่ายนโยบาย 
	 เครอืข่ายนโยบายแทรกตวัอยูใ่นร่มของศาสตร์ทางนโยบายสาธารณะ

จึงเท่ากับเป็นแนวคิดที่รองรับปรากฏการณ์ทั้งในทางสังคม เศรษฐกิจ และ

การเมืองตามแต่การชักน�ำลักษณะของตัวแสดงตามประเด็นทางนโยบาย

ที่ต้องการศึกษา ขอบเขตของแนวคิดเครือข่ายนโยบายเกิดขึ้นจากข้อจ�ำกัด

เกี่ยวกับระดับการอธิบายปรากฏการณ์ที่สลับซับซ้อนด้วยแนวคิดพหุนิยม

และแนวคิดภาคีรัฐกับสังคม เนื่องจากทฤษฎีทั้งสองต่างมุ่งเน้นการวิเคราะห์

สถานภาพรัฐในระดับมหภาคเท่านั้น 

	 เมื่อพิจารณาแนวคิดเครือข่ายนโยบายในมุมมองเกี่ยวกับภววิทยา

ของการสร้างความรู้ กล่าวคือเป็นการอธิบายธรรมชาติของความจริงเป็นการ

ยืนยันการด�ำรงอยู่ของความรู้ที่ค้นพบ ซึ่งแกนรากทางความคิดเชิงภววิทยา

ได้ก�ำหนดขึ้นจากสภาพการด�ำรงอยู่ของสิ่งที่ต้องการศึกษา โดย Marsh and 

Stoker. David Marsh and Gerry Stoker เสนอว่าในทางสังคมศาสตร์ มีการ

จ�ำแนกออกเป็นสองลักษณะ คือ จุดยืนทางภววิทยาที่มีฐาน (foundational-

ist) ซึ่งเคารพความเป็นอิสระของความจริงเกี่ยวกับสังคมและผู้กระท�ำ ขณะที่ 

แนวทางอย่างหลังคือจุดยืนทางภววิทยาที่ไร้ฐาน (anti-foundationalist) 

เป็นการปฏิเสธการด�ำรงอยู่อย่างเป็นอิสระของความรู้และมีนัยส�ำคัญอยู่ที่

การผสมผสานระหว่างสิ่งที่ถูกศึกษากับผู้กระท�ำการศึกษา17 ธรรมชาติของ 

 
	 17	 Marsh and Stoker, David Marsh and Gerry Stoker, Theory and method in political 

science, Third edition (London: Palgrave Macmillan, 2010), 185-186.	
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เครอืข่ายนโยบายจากการวเิคราะห์ในทางดงักล่าวจะเหน็ได้ว่ามคีวามสมัพนัธ์

กับโลกทัศน์เกี่ยวกับการด�ำรงอยู่ของเครือข่ายในแง่ที่สังคมสามารถรับรู้ได้ 

และเป็นอิสระจากสังคม ซึ่งสะท้อนถึงจุดยืนทางภววิทยาในขอบเขตของ

ลักษณะที่มีรากฐาน เพราะเครือข่ายนโยบายมักปรากฏสภาพความสัมพันธ์ที่

สามารถสังเกตเห็นได้ ตลอดจนถึงความสัมพันธ์อันสลับซับซ้อนระหว่างรัฐกับ

สงัคม18 โครงสร้างของเครอืข่ายนโยบายแตกต่างไปจากโครงสร้างทางธรรมชาติ

เนือ่งจากมสีภาพโครงสร้างทีส่ลบัซบัซ้อนตามแต่เงือ่นไขด้านทรพัยากรจะเป็น

ตัวก�ำหนดรูปแบบความสัมพันธ์และมีการเปลี่ยนแปลงอย่างเป็นพลวัต และ

เป็นเหตผุลให้เครอืข่ายนโยบายจงึมคีณุสมบตัทิีไ่ม่อาจลดทอนสภาพและเทยีบ

เคียงการอธิบายปรากฏการณ์ด้วยกฎเกณฑ์หรือแสดงพื้นฐานความสัมพันธ์

แบบทั่วไปได้

	 โลกทัศน์ของเครือข่ายนโยบาย ภววิทยาของเครือข่ายนโยบายมี 

สาเหตุมาจากสภาพของประเด็นปัญหาทางนโยบาย ซึ่งส่งผลให้แต่ละตัว

แสดงต่างแสดงนัยในการเข้าสู่พื้นที่ทางนโยบายอย่างหลากหลาย แต่ทว่า

ภายในความสัมพันธ์ดังกล่าวยังสามารถค้นพบแบบแผนความสัมพันธ์ได้ ใน

การศึกษาของ R.A.W. Rhodes ได้เสนอว่าเป็นเพราะลักษณะของตัวแสดงรัฐ

เป็นตัวแสดงน�ำความสัมพันธ์ระหว่างหน่วยงานของรัฐในสหราชอาณาจักร

ซึ่งเป็นตัวแสดงจัดตั้งเงื่อนไขเชิงโครงสร้าง เช่น กฎหมาย ระเบียบต่างๆ เป็น

เงื่อนไขรับรองการแสดงพฤติกรรม อีกทั้งสภาพประเด็นปัญหาทางนโยบาย

ส่วนใหญ่ถูกหยิบยกขึ้นเป็นระเบียบวาระโดยรัฐ เครือข่ายนโยบายจึงเป็นการ

ศกึษาแบบแผนความสมัพนัธ์ระหว่างรฐักบัตวัแสดงอืน่อย่างลกึซึง้ทีเ่ข้ามาอยู่

ในโครงสร้างทางนโยบายภายใต้อิทธิพลของประเด็นปัญหา19 

	 18	 R.A.W. Rhodes, European policy-making implementation and sub-central 
governments: A survey (Maastricht: European Institute of Public Administration, 1986).

	 19	 R.A.W. Rhodes, Ibid; พัชรี สิโรรส, “แนวการศึกษาเครือข่ายนโยบายกับการนำ�มาใช้ศึกษา
นโยบายสาธารณะ,” รัฐศาสตร์สาร 21, ฉ. 1 (2542).	
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	 ในทางเดียวกันเครือข่ายนโยบายยังเกิดจากโลกทัศน์ที่เชื่อว่ารัฐ 

ไม่สามารถเป็นอิสระจากกลุ่มหรือสถาบันต่างๆ ในการก�ำหนดนโยบายได้แต่

รฐักอ็ยูใ่นฐานะผูค้มุกฎ การด�ำรงอยูเ่ชงิโครงสร้างของเครอืข่ายนโยบายจงึเป็น

ทั้งในแง่บริบทที่ก�ำหนดความสัมพันธ์ให้กับตัวแสดง และยังเป็นผลผลิตจาก 

ตัวแสดงที่แสดงการปฏิสัมพันธ์กัน ธรรมชาติของเครือข่ายนโยบายจึงแสดง

การมีอยู่จริงจากสายทางเชื่อมโยงระหว่างตัวแสดงและร้อยเรียงสัมพันธภาพ

ระหว่างตัวแสดงในพื้นที่ทางนโยบายสาธารณะ 

	 เครอืข่ายนโยบายจงึมคีวามแตกต่างอย่างเป็นปฏพิากย์จากโลกทศัน์ 

ของการมองการด�ำรงอยู่ของตน แต่กระนั้นการยืนยันความมีอยู่จริงของ 

เครอืข่ายนโยบายด้วยการขยายความหมายของโครงสร้างให้รองรบักบัมมุมอง

เครือข่ายนโยบายต่อการก�ำหนดนโยบายได้อย่างเหมาะสมกว่าการมองผ่าน

ปัจเจก เพราะสามารถประยุกต์การอธิบายให้เข้ากับสภาพข้อเท็จจริงของการ

จัดท�ำนโยบายของรัฐภาพรวมได้อย่างเหมาะสม หรืออีกนัยหนึ่งธรรมชาติของ

เครอืข่ายนโยบายจงึขึน้อยูก่บัการรับรูถ้งึโครงข่ายทีเ่หล่าตวัแสดงต่างสร้างขึน้

ในพื้นที่ทางนโยบาย

การแสวงหาความรู้ของเครือข่ายนโยบาย
	 การสร้างความเป็นศาสตร์ให้แก่ความรูห้รอืญาณวทิยา(Epistemology) 

ทางสังคมศาสตร์ต่างสร้างขึ้นด้วยข้อสมมติทางวิธีการเพื่อให้ได้มาซึ่งความรู้

จากความจริง20 อัมพร ธ�ำรงลักษณ์ และคณะ ได้อธิบายถึงญาณวิทยาผูกพัน

เกี่ยวข้องกับภววิทยาในแง่ของการต่อยอดค�ำถามเกี่ยวกับธรรมชาติของ

ความรู้ผ่านค�ำถามถึงแบบแผนวิธีการท�ำให้ธรรมชาติของความจริงเหล่านั้น

ปรากฏรปูร่างความรู ้ซึง่วธิกีารแสวงหาความรูท้างสงัคมศาสตร์ทีเ่ป็นทีย่อมรบั 

	 20	 Collin Hay, Political analysis First edition (London: Palgrave, 2002), 62.	
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ต่างแสดงจดุยนืเกีย่วกบัโลกทศัน์ต่อปรากฏการณ์และมวีธิกีารได้มาซึง่ความรู้ 

ที่แตกต่างกัน ได้แก่ แนวทางปฏิฐานนิยมที่เชื่อว่าโลกถูกครอบคลุมด้วยกฎ

และมวีธิกีารแสวงหาความรูโ้ดยการตรวจสอบสมมตฐิานเพือ่ยนืยนัความเป็น

จริงของสภาพ แนวทางสัจนิยมที่เชื่อว่าโลกหรือโครงสร้างทางสังคมไม่ได้เป็น

อสิระจากการรบัรูข้องผูก้ระท�ำเสยีทเีดยีวแต่กอ็าจจะอยูร่อดจากความสมัพนัธ์

ของสงัคมและมวีธิแีสวงหาความรูโ้ดยการสร้างตวัแบบเพือ่หาความสมัพนัธ์เชงิ

เหตุและผลของความจริง และแนวทางการตีความ ที่เชื่อว่าความจริงเป็นสิ่งที่ 

ไม่สามารถแยกออกจากตวัผูก้ระท�ำและสงัคมได้จงึอาศยัวธิกีารค้นหาความหมาย 

ทีซ่่อนอยูใ่นการกระท�ำของผูก้ระท�ำและสงัคมเป็นการอธบิาย21 ซึง่จากพจิารณา

แนวทางทั้งสาม กระบวนการแสวงหาความรู้ของเครือข่ายนโยบายได้อาศัย

แนวคดิสจันยิมเป็นกระบวนการก�ำหนดการผลติความรู ้เนือ่งจากฐานความเชือ่

เชงิภววทิยาได้แสดงเครอืข่ายนโยบายเป็นโครงสร้างทีด่�ำรงอยูไ่ด้ทัง้ในลกัษณะ

ที่ผูกพันต่อการรับรู้และการเป็นอิสระจากกันของมนุษย์

	 อนุสรณ์ ลิ่มมณี ได้อธิบายกระบวนการแสวงหาความรู้ของแนวคิด

สัจนิยมมีทั้งสิ้น 3 ขั้นตอน ประกอบด้วย (1) เป็นการเสนอแนวคิดทางทฤษฎีที่

ระบถุงึโครงสร้างความสมัพนัธ์ระหว่างปัจจยัและกลไกทีท่�ำให้เกดิปรากฏการณ์

ขึน้ในโครงสร้าง การค้นพบความหมายของระบบย่อยของรฐัส่วนกลาง ได้ส่งผล

ให้ระดบัและหน่วยการวเิคราะห์ (2) การเกบ็ข้อมลูหลกัฐานตามแนวทางทฤษฎี

มาพิสูจน์ให้เห็นถึงโครงสร้างความสัมพันธ์และกลไกเชื่อมโยงระหว่างปัจจัย 

(3) การขจัดแนวคิดที่ไม่สามารถอธิบายได้ภายหลังจากที่ประสบความส�ำเร็จ

ในการพิสูจน์ความสัมพันธ์และการค้นหากลไกเชื่อมความสัมพันธ์ระหว่าง 

	 21	 อัมพร ธำ�รงลักษณ์ และคนอื่นๆ, รายงานผลการดำ�เนินงาน (ฉบับสมบูรณ์) เรื่องรัฐศาสตร์
และรฐัประศาสนศาสตรแ์นวหลงัสมยัใหม ่(กรงุเทพฯ: โครงการผลติตำ�ราสาขารฐัศาสตรแ์ละ
รัฐประศาสนศาสตร์ในยุคโลกาภิวัตน์, 2544), 7-11.	
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ตัวแปร22 ซึ่งจะอธิบายผ่านกระบวนการแสวงหาความมีอยู่จริงของเครือข่าย

ผ่าน Rhodes ในส่วนถัดไป

	 เครือข่ายนโยบายสร้างขึ้นบนพื้นฐานการอธิบายแบบสัจนิยม 

เนื่องจากเครือข่ายนโยบายมุ่งเน้นการท�ำความเข้าใจกับโครงสร้างความ

สัมพันธ์ระหว่างรัฐกับสังคมที่เข้ามามีปฏิสัมพันธ์กันในการก�ำหนดนโยบาย 

เครอืข่ายนโยบายถกูจดัเป็นแนวทางการอธบิายแบบสจันยิมเนือ่งจากเครอืข่าย

นโยบายมนียัส�ำคญัเป็นโครงสร้างทีด่�ำรงอยูไ่ด้ทัง้ในแง่ทีม่นษุย์สามารถรบัรูไ้ด้

และปราศจากการรบัรู้23 การแสวงหาเครอืข่ายนโยบายจงึเป็นการค้นหาสภาพ

ความจริงของโครงสร้างที่ด�ำรงอยู่ และการอธิบายสัมพันธภาพระหว่างเหตุ

และผลระหว่างปัจจัยที่ต้องการศึกษาโดยพิจารณาได้จากการศึกษาเครือข่าย

นโยบายของกระแสวิชาการสหราชอาณาจักรในกระบวนการได้มาซึ่งความรู้

ของเครือข่ายนโยบาย

	 ตัวอย่างการแสวงหาความรู้ของเครือข่ายนโยบายในแบบของ 

R.A.W. Rhodes หากพจิารณาการศกึษาเครอืข่ายนโยบายของกระแสวชิาการ

สหราชอาณาจักรโดยเน้นที่งานของ R.A.W. Rhodes จะพบกระบวนการ

แสวงหาความรู้ด้วยการตั้งสมมติฐานและการพยายามค้นหากลไกที่แสดง

ความสัมพันธ์ระหว่างตัวแปรตามสมมติฐานที่ก�ำหนด การท�ำความเข้าใจ

ปรากฏการณ์ด้วยวิธีดังกล่าวดูจะเหมาะสมกับภววิทยาของเครือข่ายนโยบาย

ที่เชื่อว่าเครือข่ายนโยบายเป็นโครงสร้างที่ประกอบไปด้วยตัวแสดงอย่างเป็น

	 22	 อนุสรณ์ ลิ่มมณี, การอธิบายกับการวิเคราะห์ทางการเมือง: ข้อพิจารณาเบื้องต้นในเชิง
สงัคมศาสตร,์ พมิพค์รัง้ที ่1 (กรงุเทพฯ: โครงการผลติตำ�ราและเอกสารการสอน คณะรฐัศาสตร ์
จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย, 2542); สาขาวิชารัฐศาสตร์ มหาวิทยาลัยสุโขทัยธรรมาธิราช, 
เอกสารการสอนชุดวิชาหลักและวิธีการศึกษาทางรัฐศาสตร์ หน่วยที่ 1-7 (ฉบับปรับปรุง) 
(นนทบุรี: สำ�นักพิมพ์มหาวิทยาลัยสุโขทัยธรรมาธิราช, 2548).	

	 23	 อนุสรณ์ ลิ่มมณี, อ้างแล้ว. 	
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ทางการและไม่เป็นทางการมาร่วมปฏิสัมพันธ์กันเพื่อแลกเปลี่ยนทรัพยากร 

ซึ่งแสดงให้เห็นถึงการด�ำรงอยู่ของโครงสร้างและน�ำไปสู่กระบวนการค้นหา

ความสัมพันธ์ระหว่างตัวแสดงเพื่อยืนยันการเป็นเครือข่ายนโยบาย โดยมี

กระบวนการแสวงหาความรู้ ดังนี้

	 (1) การระบโุครงสร้างความสมัพนัธ์ระหว่างปัจจยัและกลไกสนบัสนนุ

การก่อตัวของเครือข่ายนโยบาย กระบวนการแสวงหาความรู้ของเครือข่าย

นโยบายแบบสหราชอาณาจักรอาศัยปรากฏการณ์การเปลี่ยนแปลงทาง

นโยบายของรฐับาลสหราชอาณาจกัรภายหลงัจากการรวมกลุม่ประเทศสหภาพ

ยุโรปเพื่อค้นหาความสัมพันธ์ระหว่างรัฐส่วนกลางกับรัฐท้องถิ่น โดยใช้วิธีการ

สังเกตการณ์เชิงประจักษ์ (empirical observation) ร่วมกับการเทียบเคียง 

สมมติฐาน (theoretical influence) ศึกษากระบวนการสร้างความรู้ของ 

เครือข่ายนโยบาย24 

	 R.A.W. Rhodes เป็นหนึง่ในตวัอย่างของการวพิากษ์การสร้างความรู้ 

ของเครือข่ายนโยบายที่ส�ำคัญของสหราชอาณาจักร โดยท�ำการศึกษาผ่าน

กระบวนการก�ำหนดนโยบายของรัฐที่อยู่ในช่วงการเปลี่ยนผ่านสภาพอ�ำนาจ

ของรัฐที่ก�ำลังมุ่งเข้าสู่สภาพอ�ำนาจหลายขั้วจากผลกระทบการรวมตัวกันของ

สหภาพยโุรป ซึง่การปฏริปูอ�ำนาจรฐัตรงนีไ้ด้น�ำมาสูก่ารค้นพบช่องว่างทางการ

ก�ำหนดนโยบายของรัฐที่จากเดิมมุ่งความสนใจไปที่ความสัมพันธ์ระหว่าง

ตัวแทนเชิงสถาบันเข้าสู่การก�ำหนดนโยบายด้วยตัวแสดงที่หลากหลาย การ

ศึกษาครั้งนี้ได้ค้นพบระบบย่อยของรัฐบาลกลาง (sub-central government) 

อันเป็นผลผลิตการปฏิสัมพันธ์ของตัวแสดง R.A.W. Rhodes เองได้ก�ำหนด

กระบวนการค้นหาความสมัพนัธ์ระหว่างรฐัส่วนกลางกบัรฐัท้องถิน่ในการจดัท�ำ 

นโยบายสอดคล้องกับกระบวนการค้นหาความรู้แบบสัจนิยม โดยได้ก�ำหนด 

	 24	 พัชรี สิโรรส, อ้างแล้ว, 186-191.	
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สมมติฐานการศึกษาเครือข่ายนโยบายจากทฤษฎีภาคี-รัฐสังคม เพื่อระบุถึง

โครงสร้างความสัมพันธ์ระหว่างรัฐส่วนกลางกับรัฐท้องถิ่นเพื่อค้นหากลไก

ในการเชื่อมโยงตัวแสดงทั้งสอง โดยสมมติฐานของ Rhodes ประกอบด้วย 

(1) ตัวแสดงหนึ่งจ�ำเป็นต้องพึ่งพาตัวแสดงอื่นในด้านทรัพยากร (exchange  

resources) ที่ตนขาดแคลน เช่น อ�ำนาจกฎหมาย งบประมาณ เป็นต้น  

(2) แต่ละองค์กรต้องยอมแลกเปลี่ยนทรัพยากรเพื่อบรรลุเป้าหมายตามที่

ก�ำหนดไว้ (3) ขณะเดียวกันภายในองค์กรมักมีแกน (dominant coalition) 

คอยตัดสินความสัมพันธ์ของตัวแสดงที่มาปฏิสัมพันธ์ (4) มีตัวแสดงท�ำหน้าที่

ชีน้�ำยทุธวธิกีารสรรหาทรพัยากรขององค์กร (5) ความสมัพนัธ์ระหว่างตวัแสดง

จะอยู่ภายใต้การควบคุมของกติกา (rule of games) เพื่อควบคุมกระบวนการ

แลกเปลี่ยนทรัพยากรของเหล่าตัวแสดง และการตัดสินใจขององค์กรจะ 

แตกต่างกันตามเป้าหมายและทรัพยากรที่อยู ่ภายใต้การครอบครองของ 

ตัวแสดงทางนโยบาย25 

	 (2) การแสดงหลกัฐานและการพสิจูน์สมมตฐิานตัง้ต้น หลงัจากท�ำการ

ตรวจสอบสมมติฐานบนฐานทางทฤษฎีโดยใช้วิธีการส�ำรวจ ตัวอย่างนโยบาย

มาตรการด้านอาหาร (food law policy) ของรัฐบาลอังกฤษ และข้อตกลงร่วม 

(consensus) ในการบริหารจัดการกองทุนพัฒนาสหภาพยุโรป (European  

Regional Development Fund) ระหว่างประเทศสมาชกิในสหภาพยโุรป เป็นต้น 

เพื่อตรวจสอบความสัมพันธ์ของตัวแสดง จนกระทั่งค้นพบกลไกที่เชื่อมโยง 

ความสมัพนัธ์ระหว่างรฐัส่วนกลางกบัรฐัท้องถิน่ คอื ระบบย่อยของรฐัส่วนกลาง 

ซึง่ย้อนกลบัไปตอบสมมตฐิานข้างต้นทีว่่ารฐัส่วนกลางและรฐัท้องถิน่ไม่ได้เป็น

อิสระจากกันแต่พึ่งพาอาศัยซึ่งกันและกันอยู่ในการก�ำหนดนโยบาย26

 

	 25	 พัชรี สิโรรส, อ้างแล้ว, 186-191; R. A. W. Rhodes, Ibid., 30-39.
	 26	 พัชรี สิโรรส, อ้างแล้ว, 186-191; R. A. W. Rhodes, Ibid., 30-39.
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	 (3) การขจดัทฤษฎทีีไ่ร้ความสามารถในการอธบิายหลงัค้นพบหลกัฐาน 

และการพิสูจน์สมมติฐาน ภายหลังจากการค้นพบหลักฐานที่แสดงความ

สัมพันธ์ระหว่างรัฐส่วนกลางกับรัฐท้องถิ่น Rhodes จึงท�ำการท้าทายมุมมอง

ทางทฤษฎภีาครีฐั-สงัคมในการเสนอแนวคดิเครอืข่ายนโยบายเนือ่งจากระบบ

ย่อยได้เชื่อมโยงให้เห็นถึงความสัมพันธ์ระหว่างรัฐส่วนกลางกับรัฐท้องถิ่นใน

การก�ำหนดนโยบาย ฉะนั้นจึงปฏิเสธสมมติฐานทางทฤษฎีภาคีรัฐ-สังคมได้

ว่าเครือข่ายนโยบายไม่ได้จ�ำกัดการมีส่วนร่วมเพียงแต่ตัวแสดงเชิงสถาบัน

ระดบัมหภาคเท่านัน้ แต่ยงัมตีวัแสดงอกีจ�ำนวนมากทีม่อีทิธพิลต่อการก�ำหนด

นโยบาย ส่งผลให้การศึกษาเครือข่ายนโยบายจึงจ�ำแนกระดับการวิเคราะห์

เพิ่มเติมเป็นสามระดับ ได้แก่ ระดับมหภาค ระดับกลาง และระดับย่อย และ

สร้างเครือข่ายนโยบายในฐานะแนวคิดระดับกลาง (meso level) เพื่อศึกษา

ความสมัพนัธ์ระหว่างตวัแสดงภายในช่องว่างระหว่างระดบัมหภาคและระดบั

ย่อยแทน โดยมุ่งเน้นการอธิบายกลวิธีการแลกเปลี่ยนทรัพยากรของเหล่า 

ตวัแสดงทีน่�ำไปสูส่ถานภาพและความสมัพนัธ์เชงิอ�ำนาจระหว่างตวัแสดงภายใน 

เครือข่าย27 

	 เครอืข่ายนโยบายจงึเป็นแนวทางหนึง่ทีม่กีระบวนการได้มาซึง่ความรู้ 

ที่ประสานให้มุมมองในการวิเคราะห์นโยบายขยายรวมให้การน�ำนโยบายไป

ปฏบิตัเิป็นส่วนหนึง่ของกระบวนนโยบายผ่านความสมัพนัธ์เชงิอ�ำนาจระหว่าง

ตัวแสดง ซึ่งลักษณะของเครือข่ายจะมีการเปลี่ยนแปลงไปเมื่อมีการเจรจา 

ต่อรองระหว่างสมาชกิ การสร้างความรูเ้กีย่วกบัเครอืข่ายนโยบายไม่เพยีงแต่เป็น 

กลไกในการหล่อหลอมตัวแสดงทางนโยบายและผลลัพธ์ทางนโยบายเท่านั้น 

หากแต่ยงัมนียัของการสร้างความรูเ้ป็นโครงสร้างทางการเมอืงและการบรหิาร

จัดการในทางนโยบายสาธารณะอีกด้วย 

	 27	 พัชรี สิโรรส, อ้างแล้ว, 186-191; R. A. W. Rhodes, Ibid., 30-39.
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วธิวีทิยาและเทคนคิในการแสวงหาความรูผ้า่นตวัแบบเครอืขา่ย

นโยบาย
	 วิธีวิทยา (methodology) ขึ้นอยู่กับโลกทัศน์และการตั้งค�ำถาม

ถึงกระบวนการได้มาซึ่งความรู้28 ในการแสวงหาความรู้ของการศึกษาทาง 

เครอืข่ายนโยบายได้ก�ำหนดขึน้ภายใต้ค�ำถามทีว่่าเราจะค้นพบกลไกทีเ่ชือ่มโยง 

ความสัมพันธ์ระหว่างตัวแสดงให้เกิดสภาพเครือข่ายขึ้นได้อย่างไร วิธีวิทยา

ของเครอืข่ายนโยบายในทีน่ีจ้ะอธบิายในสองลกัษณะ ได้แก่ วธิวีทิยาเพือ่แสดง

ถึงเทคนิควิธีการสร้างความรู้ของแนวคิดเครือข่ายนโยบาย และการประยุกต์

แนวคิดการสร้างความรู้ทางสังคมศาสตร์ร่วมสมัย

	 วิธีวิทยาของการสร้างแนวคิดเครือข่ายนโยบาย: การส�ำรวจเชิง

ประจักษ์ การค้นหากลไกเชื่อมโยงตัวแสดงในการศึกษาเครือข่ายนโยบายได้

ค้นหาผ่านผลผลิตภายหลังการปฏิสัมพันธ์ระหว่างตัวแสดงสิ้นสุดลง วิธีการ

ศึกษาเครือข่ายนโยบายของ R.A.W. Rhodes ได้อธิบายถึงสายความสัมพันธ์

ระหว่างตัวแสดงจากกรณีตัวอย่าง นโยบายของรัฐบาลสหราชอาณาจักรที่

มีการเปลี่ยนแปลง จากการส�ำรวจเชิงประจักษ์พบว่าตัวแสดงทั้งสองมีการ

ปฏสิมัพนัธ์กนัในการแลกเปลีย่นทรพัยากรผ่านระบบย่อยของรฐัส่วนกลางภาย

หลังจากที่มีการรวมกลุ่มสหภาพยุโรปขึ้น ซึ่งอาศัยการวิเคราะห์ข้อมูลเอกสาร

เกี่ยวกับนโยบายและงบประมาณของรัฐบาลสหราชอาณาจักรในช่วงระยะ

ปี 1985 ภายหลังจากที่มีการรวมกลุ่มสหภาพยุโรปเป็นเทคนิควิธีการค้นหา

หลักฐาน อาทิ รัฐส่วนกลางมีความพยายามที่จะเข้าควบคุมและแทรกแซง

กระบวนการความเป็นอิสระทางการคลังของรัฐบาลท้องถิ่นผ่านระบบเงิน

อดุหนนุ โดยมรีปูแบบความสมัพนัธ์ระหว่างรฐัส่วนกลางกบัรฐัท้องถิน่แตกต่าง 

	 28	 Ted Honderich, The Oxford companion to philosophy (Oxford: Oxford University 
Press, 1995), 565.	



95 

กันในแต่ละพื้นที่ เนื่องจากรัฐบาลท้องถิ่นมีความไม่เท่าเทียมกันทางพื้นฐาน

เป็นบริบทที่ก�ำหนดเงื่อนไขความสัมพันธ์ เป็นต้น29 

	 หลักฐานดังกล่าวได้ส่งผลให้ Rhodes จ�ำแนกประเภทของเครือข่าย

นโยบาย ออกเป็นห้าประเภท ได้แก่ (1) ชมุชนนโยบาย (policy communities) 

ซึ่งมีเสถียรภาพการเป็นสมาชิกอย่างเข้มงวด มีการพึ่งพาอาศัยกันตามแนว

ดิ่ง การเชื่อมต่อตามแนวนอนอย่างจ�ำกัด รูปแบบนี้ได้มาจากหลักฐานความ

สัมพันธ์ระหว่างตัวแสดงในกรณีศึกษานโยบายอาหาร (EC food law policy) 

และ (2) เครือข่ายตามประเด็น (issue network) มีจ�ำนวนสมาชิกมาก ขาด

เสถียรภาพ และการพึ่งพาอาศัยตามแนวดิ่งอย่างจ�ำกัด ตัวแสดงที่อยู่ภายใน

เครอืข่ายต้องการการปฏสิมัพนัธ์แบบการเจรจาต่อรองเพือ่ให้ได้มาซึง่ทรพัยากร 

(bargain for resource) เครือข่ายรูปแบบนี้จะเห็นได้จากกรณีศึกษากองทุน

พฒันาสหภาพยโุรป (European Regional Development Fund) (3) เครอืข่าย 

ผู้เชี่ยวชาญ (professional network) มีเสถียรภาพ การเป็นสมาชิกอย่าง 

เข้มงวด มกีารพึง่พาอาศยักนัตามแนวดิง่ การเชือ่มต่อตามแนวนอนอย่างจ�ำกดั  

(4) เครือข่ายความสัมพันธ์รัฐกับท้องถิ่น (inter-government relations) มี

สมาชกิน้อย การพึง่พาอาศยัตามแนวดิง่อย่างจ�ำกดั การเชือ่มต่อแนวนอนอย่าง

กว้างขวาง (5) เครือข่ายผู้ผลิต (procedure network) การเป็นสมาชิกผันแปร 

การพึง่พงิอาศยัตามแนวดิง่อย่างจ�ำกดั สนองตอบต่อผลประโยชน์ของผูผ้ลติ30

ซึง่ทัง้หมดนีต่้างเป็นผลจากวธิกีารส�ำรวจการเปลีย่นผ่านทางนโยบายภายหลงั

จากได้รับผลกระทบการด�ำเนินนโยบายของสหภาพยุโรปทั้งสิ้น 

	 การใช้การศึกษาเชิงประจักษ์เป็นเทคนิควิธีการค้นหาเครือข่าย

นโยบายได้ส่งผลให้รัฐส่วนกลางกับรัฐท้องถิ่นได้รับการยืนยันถึงการมีอยู่จริง

ในโครงสร้างความสัมพันธ์เชิงนโยบาย โดยรัฐส่วนกลางจ�ำเป็นต้องอาศัยรัฐ

	 29	 R.A.W. Rhodes, Ibid., 17-28.
	 30	 Ibid., 8-9.
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ท้องถิ่นในการน�ำนโยบายไปปฏิบัติและแจ้งข้อมูลความจริงที่ปรากฏในระดับ

พื้นที่ ขณะเดียวกันรัฐท้องถิ่นก็จ�ำเป็นต้องอาศัยรัฐส่วนกลางในการสนับสนุน

งบประมาณและทรพัยากรอืน่ๆ ในการปฏบิตักิารให้บรรลผุล ซึง่ความสมัพนัธ์

ของทัง้สองตวัแสดงจะเชือ่มโยงผ่านตวัแสดงทีท่�ำหน้าทีเ่ป็นกลไกส่วนภมูภิาค 

(ระบบย่อยจากรัฐส่วนกลาง) นั่นเอง

	 ส�ำหรับในส่วนสุดท้ายจะเสนอการประยุกต์ใช้เครือข่ายนโยบายกับ

ปัญหาร่วมสมยัทางสงัคมศาสตร์ เพือ่เป็นมมุมองทางเลอืกในการพฒันาความรู้ 

เกี่ยวกับการก�ำหนดนโยบายสาธารณะ โดยเลือกอธิบายผ่านกรณีศึกษา

นโยบายการบริหารจัดการภัยพิบัติจากอุทกภัยของประเทศไทย 

การประยกุตก์ารวเิคราะหเ์ครอืขา่ยนโยบายในการบรหิารจดัการ

ภัยพิบัติอุทกภัยของไทย31 
	 การประยุกต์เครือข่ายนโยบายเพื่อให้เกิดคุณค่าแก่การศึกษาทาง

สังคมศาสตร์พบได้จากตัวอย่างการอาศัยเครือข่ายนโยบายในการวิเคราะห์

การจัดท�ำนโยบายของรัฐไทย ดังเช่นการก�ำหนดนโยบายการบริหารจัดการ

ภัยพิบัติจากอุทกภัยของประเทศไทย (flood-managerial policy making) 

ซึ่งเป็นหนึ่งในตัวอย่างนโยบายร่วมสมัยที่ท้าทายต่อการประยุกต์ใช้แนวคิด 

เครือข่ายนโยบายเป็นกรอบการวิเคราะห์การจัดท�ำนโยบาย

	 การบรหิารจดัการภยัพบิตัจิากอทุกภยัเป็นหนึง่ในประเภทภยัทีอ่ยูภ่ายใต้ 

เงื่อนไขการจัดการของพระราชบัญญัติป้องกันและบรรเทาสาธารณภัย พ.ศ.

2550 โดยสาระส�ำคญัของกฎหมายฉบบันีป้ระการหนึง่เป็นแนวทางเชงินโยบาย

เพือ่เป็นกรอบการด�ำเนนิการให้แก่หน่วยงานภาครฐัต่างๆ ได้น�ำไปปฏบิตัอิย่าง

	 31	 ศิริรักษ์ สิงหเสม, “เครือข่ายนโยบายและการจัดการภัยพิบัติจากอุทกภัย กรณีศึกษาเฉพาะ
จังหวัดนครราชสีมาและจังหวัดชัยภูมิ,” (วิทยานิพนธ์, ปริญญามหาบัณฑิต มหาวิทยาลัย
ธรรมศาสตร์ คณะรัฐศาสตร์, 2554).
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เป็นรปูธรรม นโยบายการจดัการภยัพบิตัจิากอทุกภยั เป็นหลกัฐานทีช่ดัเจนใน

การพยายามสร้างสภาพของการก�ำหนดนโยบายเพื่อแก้ไขปัญหาดังกล่าวให้

อยู่ในลักษณะของเครือข่ายนโยบาย สาเหตุเป็นเพราะคุณสมบัติของปัญหา

ภัยพิบัติจากอุทกภัย มีลักษณะเหนือความคาดหมายที่จะท�ำการค�ำนวณขีด

ความสามารถในการท�ำลายของปัญหาเนื่องจากสภาพปัญหามีความสลับ 

ซบัซ้อนจากความหลากหลายของสาเหตทุีเ่ข้าร่วมก่อตวัปัญหาขึน้ อกีทัง้เหล่า 

ตวัแสดงทีเ่ป็นหลกัทางการบรหิารจดัการเช่นกระทรวงมหาดไทยไม่สามารถรบัมอื 

กบัปัญหาได้เพยีงหน่วยงานเดยีวตามจ�ำนวนทรพัยากรทีม่อียู ่การแก้ไขปัญหา

จึงจ�ำเป็นต้องทันต่อสถานการณ์ผ่านการระดมทรัพยากรจากหลากหลาย 

ตัวแสดงเพื่อรับมือกับปัญหาที่จะเกิดขึ้นให้ได้ 

	 ตัวแสดงทางนโยบายที่เข้าร่วมในเครือข่ายการแก้ไขปัญหาอุทกภัย

ได้อาศัยจุดร่วมในทางเป้าหมายที่มุ่งเน้นการรักษาความปลอดภัยในทางชีวิต

และทรัพย์สินให้กับประชาชนเป็นหลักโดยหวังให้แนวทางดังกล่าวสามารถ 

ลดทอนความรนุแรงของสภาพปัญหาในสถานการณ์วกิฤต ซึง่แสดงให้เหน็ถงึโลก-

ทัศน์ของเหล่าตัวแสดงที่มาร่วมกันในการแก้ไขปัญหาได้ตระหนักถึงบริบทของ 

ปัญหามากไปกว่าการมองเพียงส่วนที่เกิดจากฐานคิดภายใต้กรอบขีดความ

สามารถด้านทรัพยากรของตนเองเท่านั้นและมุ่งมั่นที่จะเข้ามาประสานความ

ร่วมมอืเพือ่สร้างแนวทางการจดัการกบัปัญหาร่วมกนั การตัง้ข้อสงสยักบัปัญหา

ที่เกิดขึ้นจึงเป็นการผสมผสานการมองโลกของตัวแสดงเข้ากับบริบทภายนอก

ส่งผลให้การได้มาซึ่งการรับรู้ถึงสภาพปัญหาภัยพิบัติจากอุทกภัยจึงอยู่ในมิติ

ขององค์รวมและน�ำไปสู่การก�ำหนดนโยบายแบบลักษณะองค์รวมตามมา

	 การจดัท�ำนโยบายการจดัการภยัพบิตัจิากอทุกภยั เป็นการบรูณาการ 

แนวนโยบายเพือ่เป็นกรอบการด�ำเนนิการให้แก่หน่วยงานต่างๆ ได้น�ำไปปฏบิตัิ 

อย่างเป็นรูปธรรม ซึ่งปัญหาประเภทอุทกภัยได้อาศัยแผนการป้องกันและ

บรรเทาสาธารณภยัแห่งชาต ิพ.ศ. 2558 เป็นแนวทางอย่างกว้างในการจดัการ
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กับปัญหา เป็นกรอบแนวทางการด�ำเนินการตามกฎหมายและแสดงถึงการ

ท�ำงานเชิงรุกเกี่ยวกับปัญหาสาธารณภัยด้วยการเตรียมความพร้อมในการน�ำ

ไปสู่การปฏิบัติ 

	 นโยบายการจัดการภัยพิบัติจากอุทกภัยได้เลือกสร้างสรรค์ระบบการ 

มีส่วนร่วมแบบบูรณาการความร่วมมือจากตัวแสดงทางนโยบายประสานขึ้น

เพือ่ทีจ่ะเชือ่มโยงความสมัพนัธ์ของตวัแสดงผ่านการครอบครองทรพัยากร และ

ให้เกิดการประสานงานร่วมกันได้อย่างเป็นเอกภาพ โดยมีตัวแสดงที่เข้าร่วม 

ได้แก่ กระทรวงสาธารณสุข กระทรวงเทคโนโลยีสารสนเทศและการสื่อสาร 

กระทรวงเกษตรและสหกรณ์ กระทรวงทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม 

กระทรวงคมนาคม กระทรวงมหาดไทย กระทรวงศกึษาธกิาร กระทรวงแรงงาน 

กระทรวงการพัฒนาสังคมและความมั่นคงของมนุษย์ หน่วยงานอิสระตาม

รัฐธรรมนูญ องค์กรนอกเหนือจากภาครัฐ และตัวแสดงอื่นๆ เป็นจ�ำนวนมาก 

หากแต่การประสานความร่วมมอืร่วมกนัระหว่างหน่วยงานต่างๆ อาจเรยีกเป็น

เครือข่ายในลักษณะการรวมกลุ่มของตัวแทนระบบราชการเป็นหลัก

	 เมื่อเทียบเคียงลักษณะและความสัมพันธ์ของตัวแสดงกับประเภท

ชุมชนนโยบาย (policy communities) จะพบว่ามีการเข้าข่ายสอดคล้องกัน

อย่างแยบคายในแง่ของการเลือกตัวแสดงเข้าสู่พื้นที่ทางนโยบายในลักษณะ

ของกลุ่มจัดตั้งจ�ำนวนจ�ำกัด ซึ่งองค์กรราชการจัดให้กลุ่มเหล่านั้นได้เข้ามา

เจรจาต่อรองกันภายในพื้นที่ทางนโยบายด้วยกันเองมากกว่าที่จะเปิดโอกาส

ให้กลุ่มอื่นๆ ที่อยู่นอกเหนือจากระบบราชการได้แข่งขันกันเพื่อเข้าสู่พื้นที่

ทางนโยบาย ซึ่งจะส่งให้ความหลากหลายของตัวแสดงที่เข้ามาร่วมแบ่งปัน

ทรัพยากรและเจรจาต่อรองระหว่างตัวแสดงอยู่ในวงจ�ำกัดและส่งผลให้ขีด

ความสามารถในการขยายตัวของแนวทางการแก้ไขปัญหาน�ำไปสู่สภาพด้อย

ความสามารถในการแก้ไขปัญหา 



99 

	 แต่อย่างไรกด็ ีการพฒันานโยบายด้วยการออกแบบนโยบาย (policy 

design) เป็นสิง่ส�ำคญัของการสร้างโอกาสในการบรรลเุป้าหมายให้กบันโยบาย 

การออกแบบนโยบายการบริหารจัดการภัยพิบัติอุทกภัยจึงควรผลักดันให้

เครือข่ายนโยบายเข้าสภาพเครือข่ายประเด็น (issue network) ซึ่งเป็นอีกด้าน

หนึ่งของฐานการวิเคราะห์เครือข่ายนโยบายอาจเป็นแง่ดีในการสร้างสรรค์

ประสิทธิภาพและนวัตกรรมใหม่ๆ ให้แก่แนวทางการจัดท�ำนโยบายจากการ

ต่อสู้แย่งชิงความได้เปรียบในการเข้ามามีอิทธิพลต่อนโยบาย แต่ในทางหนึ่ง

การก�ำหนดนโยบายดังกล่าวอาจต้องค�ำนึงถึงปัญหาของประเทศไทยที่ยัง

ต้องเผชิญกับการมีระบบอุปถัมภ์ที่เอื้อต่อการสร้างประโยชน์ของกลุ่มพวก 

พ้องให้เข้าไปมอีทิธพิลต่อการจดัท�ำนโยบายมากกว่าการค�ำนงึถงึประสทิธภิาพ

ทางนโยบายเป็นเป้าหมายสูงสุด ซึ่งจะน�ำไปสู่ความล้มเหลวทางนโยบายใน

ที่สุด32 นโยบายการบริหารจัดการภัยพิบัติของรัฐไทยจึงเป็นแนวทางหนึ่งใน

การสะท้อนการพฒันาการสร้างตวัของแนวคดิเครอืข่ายนโยบายในมติขิองการ

ออกแบบนโยบายสาธารณะให้กบัรฐัไทยด้วยการผสมผสานแนวทางการแก้ไข

ปัญหาด้วยกลุ่มตัวแสดงจากภาคส่วนต่างๆ ตามแนวคิดเครือข่ายประเด็นเข้า

กับความสัมพันธ์เชิงอุปถัมภ์ เป็นเครือข่ายนโยบายรูปแบบใหม่ส�ำหรับรัฐไทย

ในการบรหิารจดัการภยัพบิตัอิทุกภยัร่วมสมยั ซึง่การสร้างความสมัพนัธ์ระหว่าง

ตัวแสดงในลักษณะนี้จะช่วยให้การท�ำความเข้าใจและรับมือกับปัญหาของ

นโยบายน�ำไปสู่ความส�ำเร็จได้ง่ายขึ้น

	 เครือข่ายนโยบายสร้างโลกทัศน์และยืนยันธรรมชาติเชิงภววิทยา

ด้วยความเชื่อว่าเครือข่ายนโยบายเป็นโครงสร้างที่รังสรรค์การปฏิสัมพันธ์

ระหว่างตัวแสดง หากแต่สภาพโครงสร้างของเครือข่ายนโยบายมีลักษณะ 

	 32	 พัชรี สิโรรส, “แนวการศึกษาเครือข่ายนโยบายกับการนำ�มาใช้ศึกษานโยบายสาธารณะ,” 
รัฐศาสตร์สาร 21, ฉ. 1 (2542).	
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ของการเป็นพลวัตเนื่องจากการเคลื่อนไหวเปลี่ยนแปลงพฤติกรรมของเหล่า 

ตวัแสดง ซึง่น�ำไปสูก่ระบวนการสร้างความรูเ้ชงิญาณวทิยาด้วยแนวทางสจันยิม 

ที่ขยายมุมมองการด�ำรงอยู่ให้กับโครงสร้างเครือข่ายนโยบายมากไปกว่าการ 

รบัรูด้้วยประสบการณ์ เพือ่ค้นหาความสมัพนัธ์ระหว่างตวัแสดงผ่านกลไกเชือ่มโยง 

ที่เรียกว่าระบบย่อยของรัฐบาลกลางเป็นสายสัมพันธ์ระหว่างตัวแสดงให้

สามารถรับรู้ได้ถึงสภาพการปฏิสัมพันธ์กันเป็นเครือข่ายนโยบายของเหล่า 

ตวัแสดง โดยอาศยัระเบยีบวธิเีชงิวธิวีทิยา ได้แก่ การสงัเกตการณ์ปรากฏการณ์

การเปลี่ยนแปลงของนโยบายที่สนใจศึกษาและการค้นคว้าศึกษาตัวบททาง 

เอกสารเป็นหลกัฐานเชงิประจกัษ์เพือ่ค้นหากลไกทีน่�ำไปสูก่ารแสดงคณุลกัษณะ 

ของเครือข่ายนโยบาย

	 ท้ายที่สุดเครือข่ายนโยบายจึงเป็นแนวคิดที่มีคุณประโยชน์ต่อการ

พัฒนาความรู้ทางนโยบายสาธารณะด้วยวัตถุประสงค์หลักเพื่อตอบสนอง

สภาพสังคมประชาธิปไตย รวมถึงยังช่วยเปลี่ยนมุมมองการก�ำหนดนโยบาย

ให้ก้าวพ้นจากกรอบการวิเคราะห์เชิงระบบ ไปสู่การยอมรับนโยบายในฐานะ

ของผลผลิตทางการเมืองที่เต็มไปด้วยตัวแสดงที่มีเจตจ�ำนงอย่างหลากหลาย

ส่งผลให้เกิดพลวัต อย่างไรก็ดีการเลือกศึกษาวิเคราะห์แนวความคิดเครือข่าย

นโยบายผ่านกระบวนการแบบสัจนิยมเพื่ออธิบายความสัมพันธ์ระหว่างรัฐกับ

สงัคมยงัถอืเป็นแนวคดิทางเลอืกทีย่งัต้องขึน้อยูก่บัความพงึพอใจของผูศ้กึษาที่

จะน�ำไปประยกุต์ใช้ ทัง้นีข้ึน้อยูก่บัการนยิามความเป็นผูศ้กึษาและสิง่ทีต้่องการ

ศึกษาในวิจารณญาณของผู้ศึกษาต่อไป
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บทคัดย่อ

	 การส่งเสริมการใช้ยาอย่างสมเหตุผลตามนโยบายแห่งชาติด้านยา 

พ.ศ. 2554 และยทุธศาสตร์การพฒันาระบบยาแห่งชาต ิพ.ศ. 2555-2559 ต้อง

อาศัยการท�ำงานของสถานพยาบาลเพื่อให้เกิดการน�ำนโยบายเกี่ยวกับการใช้

ยาอย่างสมเหตผุลในสถานพยาบาลไปสูก่ารปฏบิตั ิอย่างไรกต็าม เมือ่พจิารณา

ลกัษณะของสถานพยาบาลในสงักดักระทรวงสาธารณสขุ พบว่าสถานพยาบาล

แต่ละแห่งจะมีอิสระในการบริหารจัดการด้านยาของตนเอง มีศักยภาพและ 

	 1	 บทความนี้ดัดแปลงจากส่วนหนึ่งของวิทยานิพนธ์ เอกวีร์ มีสุข, “การเมืองของการนำ�นโยบาย
แห่งชาติด้านยาไปปฏิบัติ: ศึกษาเปรียบเทียบระหว่างคัดเลือกยาเข้าสู่บัญชียาหลักแห่ง
ชาติและการใช้ยาอย่างสมเหตุสมผล” (วิทยานิพนธ์รัฐศาสตรมหาบัณฑิต, จุฬาลงกรณ์
มหาวิทยาลัย, 2558). โดยผู้เขียนได้ปรับปรุงและแก้ไขเพิ่มเติมข้อมูลบางส่วนให้ทัน
สมัย	

	 2	 อาจารย์ประจำ�สาขาวิชารัฐศาสตร์ มหาวิทยาลัยสุโขทัยธรรมาธิราช, 
		  อีเมล: eakkaweemeesuk@gmail.com	
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วิธีการบริหารจัดการแตกต่างกันขึ้นอยู่กับบริบทของประเด็นปัญหาด้านยาใน

สถานพยาบาล รวมถึงสถานพยาบาลแต่ละแห่งมีขีดความสามารถและความ

ตัง้ใจในการด�ำเนนิงานตามกฎระเบยีบและมาตรการการใช้ยาอย่างสมเหตผุล

ต่างกัน ท�ำให้ผลลัพธ์การด�ำเนินงานเพื่อส่งเสริมการใช้ยาอย่างสมเหตุผลของ

สถานพยาบาลใน 3 เรือ่ง ได้แก่ การคดัเลอืกยาเข้าสูบ่ญัชยีาของสถานพยาบาล 

การจัดซื้อยาและเวชภัณฑ์ของสถานพยาบาล และการประเมินการใช้ยาใน

สถานพยาบาลไม่สอดคล้องกับนโยบายแห่งชาติด้านยาฯ ความไม่สอดคล้อง

ดังกล่าวสะท้อนถึง “ช่องว่าง” ระหว่างเจตนารมณ์ของนโยบาย (Policy  

intention) กับผลการน�ำนโยบายไปปฏิบัติของสถานพยาบาลที่เกิดขึ้นจริง

ค�ำส�ำคัญ:	 การน�ำนโยบายไปปฏบิตั,ิ นโยบายแห่งชาตด้ิานยา, การใช้ยาอย่าง 

		  สมเหตุผล, การคัดเลือกยาเข้าสู่บัญชียาของสถานพยาบาล, การ 

		  จัดซื้อยาและเวชภัณฑ์ของสถานพยาบาล, การประเมินการใช้ยา 

		  ในสถานพยาบาล
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Aekkawee Meesuk3 

Abstract

	 To promote Rational Drug Use (RDU) of the national drug policy 
(2011) and national drug system development strategy (2012-2016), 
it depends on an operation of health facilities to implement the RDU 
policy. Considering the characteristics of health facilities of the ministry 
of public health (MoPH), however, each hospital retains de facto an 
independence of pharmaceutical management because of hospital’s 
capacities and its styles of management depending on contexts of 
pharmaceutical issues in each hospital as well as a difference of  
hospital’s capacity and intention for complying RDU laws and  
regulations. For these reasons, results of implementing the policy in  
hospitals of the MoPH in three issues comprising of drug selection, drug  
procurement, and drug use evaluation is inconsistent with the national 
drug policy that shows “gaps” between the policy intention and the 
policy implementation in hospitals.  

Keywords:	 Policy implementation, National drug policy, Rational drug  
		  use, Drug selection, Drug procurement, Drug use  
		  evaluation in hospitals

	 3	 Lecturer at the School of Political Science, Sukhothai Thammathirat Open University; 
Email: eakkaweemeesuk@gmail.com	

The Rational Drug Use Policy 
Implementation of health facilities of the 

ministry of public health (MoPH)
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1. บทนำ�
	 ยาจัดเป็นสินค้าสุขภาพประเภทหนึ่งในระบบสุขภาพที่ต้องอาศัย

การก�ำหนดนโยบาย กฎระเบียบ และวางแนวทางการก�ำกับดูแลด้านยาเพื่อ

ให้มีการจัดการและการใช้ยาอย่างปลอดภัย มีประสิทธิผล และเกิดความ

คุ้มค่าสูงสุดในการดูแลสุขภาพของประชาชนบนพื้นฐานของหลักการทาง

วิทยาศาสตร์และการวิเคราะห์ต้นทุน4 ท�ำให้การก�ำหนดนโยบายเพื่อจัดการ

ด้านยาจงึเป็นประเดน็ส�ำคญัอย่างหนึง่ของการด�ำเนนินโยบายด้านสาธารณสขุ

ในแต่ละประเทศ ซึ่งโดยทั่วไปมีการก�ำหนดนโยบายด้านยาให้สอดคล้อง

และครอบคลุมกับระบบยา (Drug System, Pharmaceutical Sector หรือ  

Pharmaceutical System)5 ทีแ่บ่งออกเป็น 4 ด้านหลกัและมคีวามสมัพนัธ์เป็น

วัฏจักร ได้แก่ การคัดเลือกยา (selection) การจัดซื้อยา (Procurement) การ 

กระจายยา (Distribution) และการใช้ยา (Use)6 

	 ในการก�ำหนดนโยบายด้านยาโดยทัว่ไปมุง่หวงัให้เกดิการใช้ยาอย่าง

สมเหตุผล (Rational Drug Use: RDU) อันเป็นเป้าหมายสูงสุดของนโยบาย

ด้านยาโดยทัว่ไป ท�ำให้การก�ำหนดนโยบายด้านยาในแต่ละนโยบายจงึต้องวาง

หลักการ วัตถุประสงค์ หรือตัวชี้วัดที่ครอบคลุมและสามารถตอบโจทย์เพื่อให้

เกิดการใช้อย่างสมเหตุผลที่มีความหมายกว้างขวางและไม่ใช่เฉพาะแต่เพียง

การใช้ยาที่ด�ำเนินการโดยแพทย์และบุคลากรทางการแพทย์ตามมาตรฐาน 

และแนวทางปฏิบัติ7 แต่การท�ำให้เกิดการใช้ยาอย่างสมเหตุผลจะต้องค�ำนึง

	 4	 USAID, The Health System Assessment Approach: A How-to Manual Version 2.0 
(North Bethesda: Health System 2020, USAID, 2012), 242-243.	

	 5	 World Bank, “Pharmaceutical Policy,” http://web.worldbank.org/WBSITE/EXTERNAL/
TOPICS/EXTHEALTHNUTRITIONANDPOPULATION/EXTHSD/0,,contentMDK:22300 
931~menuPK:376799~pagePK:148956~piPK:216618~theSitePK:376793~isCURL:
Y~isCURL:Y~isCURL:Y,00.html (accessed June 29, 2015).	

	 6	 USAID, ibid, 242.	
	 7	 Michael C. Gerald, “National Drug Policy and Rational Drug Use: A Model Curriculum 

for Developing Countries,” Journal of Clinical Epidemiology 44, no. Supplement 2 
(1991).	
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ถึงประเด็นปัญหาในการบริหารจัดการด้านยาในหลายประเด็นที่ต้องอาศัย 

องค์ความรู้และความเข้าใจด้านเทคโนโลยี การแก้ปัญหาทางสังคมและ

การเมือง รวมไปถึงความเข้าใจด้านวัฒนธรรมและความเชื่อทางสังคมอีก

ด้วย8 ด้วยเหตุนี้ การนิยามความหมายการใช้ยาอย่างสมเหตุผลเพื่อใช้ใน

การก�ำหนดนนโยบายด้านยาของแต่ละประเทศจึงควรเป็นนิยามอย่างกว้างที่

ครอบคลุมกับการจัดการประเด็นปัญหาด้านยาที่มีอยู่ในระบบยา9 

	 8	 World Health Organiation, How to Develop and Implement a National Drug Policy 
(Malta: World Health Organisation, 2001), 60; Janine Morgall Traulsen and Anna 
Birna Almarsdóttir, “The Argument for Pharmaceutical Policy,” Pharmacy World and 
Science 27, no. 1 (February 2005): 11.	

	 9	 ตัวอย่างเช่นค�ำนิยามของพิสนธ์ จงตระกูล (2552) ชี้ว่าการใช้ยาอย่างสมเหตุผลต้องค�ำนึงถึง
ประเดน็การบรหิารจดัการด้านยาจ�ำนวนมากได้แก่ “การใช้ยาโดยมข้ีอบ่งชี ้เป็นยาทีม่คีณุภาพ 
มีประสิทธิผลจริง สนับสนุนด้วยหลักฐานที่เชื่อถือได้ ให้ประโยชน์ทางคลินิกเหนือกว่าความ
เสี่ยงจากการใช้ยาอย่างชัดเจน มีราคาเหมาะสม คุ้มค่าตามหลักเศรษฐศาสตร์สาธารณสุข 
ไม่เป็นการใช้ยาอย่างซ�ำ้ซ้อน ค�ำนึงถึงปัญหาเชื้อดื้อยาเป็นการใช้ยาในกรอบบัญชียายังผล 
อย่างเป็นขัน้ตอนตามแนวทางพจิารณาการใช้ยา โดยใช้ยาในขนาดทีพ่อเหมาะกบัผูร้บับรกิาร
ในแต่ละกรณี ด้วยวิธีการให้ยาและความถี่ในการให้ยาที่ถูกต้องตามหลักเภสัชวิทยาคลินิก 
ด้วยระยะเวลาการรักษาที่เหมาะสม ผู้รับบริการให้การยอมรับและสามารถใช้ยาดังกล่าวได้
อย่างถูกต้องและต่อเนื่อง กองทุนในระบบประกันสุขภาพหรือระบบสวัสดิการสามารถให้เบิก
จ่ายยานั้นได้อย่างยั่งยืน เป็นการใช้ยาที่ไม่เลือกปฏิบัติ เพื่อให้ผู้รับบริการทุกคนสามารถใช้
ยานั้นได้อย่างเท่าเทียมกันและไม่ถูกปฏิเสธยาที่สมควรได้รับ” คณะอนุกรรมการส่งเสริมการ 
ใช้ยาอย่างสมเหตุผล, คู่มือการด�ำเนินงานโครงการโรงพยาบาลส่งเสริมการใช้ยาอย่าง 
สมเหตุผล (Rational Drug Use Hospital Manual) (กรุงเทพฯ: โรงพิมพ์ชุมนุมสหกรณ์
การเกษตรแห่งประเทศไทย, 2558)

			   อนึง่ คณะกรรมการพฒันาระบบยาแห่งชาตริบัเอานยิามของพสินธ์ไปใช้ในการส่งเสรมิ
การใช้ยาอย่างสมเหตผุล อกีทัง้พสินธ์เคยเป็นสมาชกิในคณะอนกุรรมการพฒันาบญัชยีาหลกั 
แห่งชาติและคณะอนุกรรมการส่งเสริมการใช้ยาอย่างสมเหตุผลภายใต้การก�ำกับของ 
คณะกรรมการพฒันาระบบยาแห่งชาตด้ิวย ดใูน คณะอนกุรรมการส่งเสรมิการใช้ยาอย่างสมเหตผุล, 
คู่มือการด�ำเนินงานโครงการโรงพยาบาลส่งเสริมการใช้ยาอย่างสมเหตุผล (Rational Drug 
Use Hospital Manual) (กรงุเทพฯ: โรงพมิพ์ชมุนมุสหกรณ์การเกษตรแห่งประเทศไทย, 2558); 
คณะอนกุรรมการพฒันาบญัชยีาหลกัแห่งชาต,ิ คูม่อืการใช้ยาอย่างสมเหตผุลตามบญัชยีาหลกั
แห่งชาติ เล่มที่ 1 ยาระบบทางเดินอาหาร (กรุงเทพฯ: โรงพิมพ์ชุมนุมสหกรณ์การเกษตรแห่ง
ประเทศไทย, 2552).	
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	 อย่างไรกต็าม การด�ำเนนินโยบายด้านยาต้องค�ำนงึถงึตวัแสดงจ�ำนวน

มากที่ท�ำงานในระบบสุขภาพหรืออย่างน้อยที่สุดมีส่วนเกี่ยวข้องกับระบบ

สุขภาพ ตัวแสดงเหล่านี้จะมีบทบาทแตกต่างกันในแต่ละประเด็นปัญหาของ

ยา แต่ถ้าพิจารณาเฉพาะในขอบข่ายของการด�ำเนินนโยบายยาเพื่อท�ำให้เกิด

การใช้ยาอย่างสมเหตผุล พบว่ามตีวัแสดงจ�ำนวนมากเข้ามาเกีย่วข้องทัง้ทีเ่ป็น

บุคคลและองค์กร เช่น แพทย์ เภสัชกร ผู้ป่วย บริษัทผู้ผลิตและจัดจ�ำหน่ายยา

จากต่างประเทศ บริษัทผู้ผลิตหรือจัดจ�ำหน่ายยาสามัญ สถานพยาบาล ผู้ซื้อ

บริการสุขภาพ องค์การระหว่างประเทศ ฯลฯ ตัวแสดงเหล่านี้สามารถสร้าง

ผลกระทบทั้งด้านการส่งเสริมหรือบั่นทอนการใช้ยาอย่างสมเหตุผล10 ดังนั้น 

การด�ำเนนินโยบายการใช้ยาอย่างสมเหตผุลตัง้แต่การก�ำหนดนโยบายจนไปสู่ 

การน�ำนโยบายไปปฏิบัติควรอาศัยการปรึกษาหารือกับตัวแสดงที่เกี่ยวข้อง 

ทุกภาคส่วนอย่างรอบด้าน เพื่อสร้างความแน่ชัดว่าตัวนโยบายที่ก�ำหนดไว้ใช้ 

เพือ่เป็นแนวทางของการน�ำไปสูก่ารปฏบิตัวิางอยูบ่นพืน้ฐานขององค์ความรู ้มี

การค้นหาและวเิคราะห์ถงึแรงจงูใจในการด�ำเนนิและปฏบิตัติามนโยบายของ

ตัวแสดง มีการประเมินทางเลือกของนโยบายต่างๆ อย่างเหมาะสม รวมถึงมี

กลไกในการประนีประนอมหรือชดเชยให้กับตัวแสดงที่เกี่ยวข้องให้ยอมรับที่

จะด�ำเนินงานตามนโยบายเพื่อป้องกันไม่ให้พวกเขาขัดขวางการน�ำนโยบาย

ไปสู่การปฏิบัติ11 

	 จากข้อสังเกตดังกล่าวบ่งชี้ว่าตัวแสดงที่เกี่ยวข้องกับการด�ำเนิน

นโยบายการใช้ยาอย่างสมเหตุผล มีบทบาทส�ำคัญต่อการน�ำนโยบายสู่การ

ปฏิบัติ เราจึงควรพิจารณาถึงคุณลักษณะของตัวแสดงแต่ละตัวที่ปฏิบัติงาน

เกีย่วกบัการส่งเสรมิการใช้ยาอย่างสมเหตผุลทีต้่องท�ำงานเพือ่รบัมอืกบัปัญหา 

	 10	 Andreas Seiter, A Practical Approach to Pharmaceutical Policy (Washington, D.C.: 
World Bank, 2010), 132-134.	

	 11	 Ibid.	
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การใช้ยา ตัวแสดงเหล่านี้ท�ำงานภายใต้บริบทแวดล้อมของสถานการณ์ด้าน

สุขภาพ ระบบสาธารณสุข และสถานการณ์ด้านยา รวมถึงวัฒนธรรมทาง

สังคมและวัฒนธรรมด้านการใช้ยาที่เกิดขึ้นจริง12 การความเข้าใจลักษณะ

และธรรมชาตติวัแสดงเหล่านีจ้ะช่วยให้ทราบว่าตวัแสดงเหล่านีส้ามารถปฏบิตัิ

งานสอดคล้องกับตัวนโยบายที่ถูกก�ำหนดไว้มากน้อยเพียงใด มีความตั้งใจใน

การน�ำนโยบายไปสูก่ารปฏบิตัหิรอืไม่ หรอืมศีกัยภาพ ความพร้อม หรอืข้อจ�ำกดั

ที่จะน�ำนโยบายไปสู่การปฏิบัติมากน้อยเพียงใด 

	 บทความนี้จะพยายามท�ำความเข้าใจคุณลักษณะของตัวแสดงที่

ปฏบิตังิานเกีย่วกบัการส่งเสรมิการใช้ยาอย่างสมเหตผุลในการน�ำนโยบายแห่ง

ชาตด้ิานยา พ.ศ. 2554 และยทุธศาสตร์การพฒันาระบบยาแห่งชาต ิพ.ศ. 2555-

255913 โดยเฉพาะยทุธศาสตร์ด้านที ่2 การใช้ยาอย่างสมเหตผุลไปสูก่ารปฏบิตัิ14 

บทความนี้มุ่งพิจารณาเฉพาะคุณลักษณะของตัวแสดงที่เป็นสถานพยาบาล

ในสังกัดกระทรวงสาธารณสุขซึ่งเป็นหน่วยบริการที่เกี่ยวข้องกับการใช้ยามาก

ทีส่ดุและเป็นสถานทีท่ีแ่พทย์และบคุลากรทางการแพทย์จ�ำนวนมากปฏบิตังิาน

ด้านการใช้ยาของประเทศ อีกทั้งสถานพยาบาลในสังกดักระทรวงสาธารณสุข

เป็นตัวแสดงส�ำคัญที่คณะกรรมการพัฒนาระบบยาแห่งชาติในฐานะองค์กร

ที่จะต้องขับเคลื่อนนโยบายแห่งชาติด้านยาฯ ท�ำให้คุณลักษณะของสถาน

พยาบาลแต่ละแห่งจะส่งผลต่อผลลัพธ์การด�ำเนินงานเพื่อส่งเสริมการใช้ยา

อย่างสมเหตุผลตามนโยบายแห่งชาติด้านยาฯ ใน 3 มิติส�ำคัญ ได้แก่ การ 

คัดเลือกยาเข้าสู่บัญชียาของสถานพยาบาล การจัดซื้อยาและเวชภัณฑ์ของ

สถานพยาบาล และการประเมินการใช้ยา 

	 12	 World Health Organiation, ibid, 60.	
	 13	 ต่อไปเรียกว่า นโยบายแห่งชาติด้านยาฯ	
	 14	 คณะกรรมการพฒันาระบบยาแหง่ชาต,ิ นโยบายแหง่ชาตดิา้นยา พ.ศ. 2554 และยทุธศาสตร์

การพัฒนาระบบยาแห่งชาติ พ.ศ. 2555-2559 (กรุงเทพฯ: สำ�นักยา สำ�นักงานคณะกรรมการ
อาหารและยา, 2554).	



112 

	 บทความนี้ผู้เขียนมีข้อสังเกตที่ถือเป็นสมมติฐานว่า การน�ำนโยบาย

แห่งชาติด้านยาฯ ที่เกี่ยวกับการส่งเสริมการใช้ยาอย่างสมเหตุผลใน 3 มิติ

ส�ำคญัทีก่ารปฏบิตัโิดยสถานพยาบาลในสงักดักระทรวงสาธารณสขุ อาจจะไม่

สอดคล้องกบันโยบายแห่งชาตด้ิานยาฯ จนเกดิ “ช่องว่าง” ระหว่างเจตนารมณ์

ของนโยบาย (Policy intention) กับผลการน�ำนโยบายไปปฏิบัติของสถาน

พยาบาล

2.	 แนวคิดการนำ�นโยบายไปปฏิบัติ (Policy Implementation): 

บทบาทของตัวแสดงในการนำ�นโยบายไปปฏิบัติ
	 ในการศกึษาแนวคดิและทฤษฎขีองการน�ำนโยบายไปปฏบิตั ิจะพบว่า

มีงานศึกษาที่ชี้ถึงอิทธิพลและบทบาทของตัวแสดงที่ส่งผลต่อการน�ำนโยบาย

ไปปฏิบัติ รวมถึงปฏิสัมพันธ์ระหว่างตัวแสดงที่เกี่ยวข้องกับประเด็นปัญหา 

นโยบายสาธารณะก็ส่งผลต่อผลการน�ำนโยบายไปปฏิบัติเช ่นเดียวกัน  

เพราะการด�ำเนนินโยบายตลอดวงจรของนโยบาย (policy process) ในขัน้ตอน

การน�ำไปปฏิบัติต้องอาศัยตัวแสดงจ�ำนวนมากจากภาครัฐ ภาคเอกชน และ

ภาคประชาสังคมจ�ำนวนมากที่มีปฏิสัมพันธ์กันและพวกเขาต้องขยายความ

ร่วมมอืในการน�ำนโยบายไปปฏบิตักิบัตวัแสดงอืน่ๆ ด้วย จนกล่าวได้ว่าการน�ำ

นโยบายไปปฏิบัติมีลักษณะเป็นการเมือง (Political) เพราะมีตัวแสดงจ�ำนวน

มากทีอ่าจได้หรอืเสยีประโยชน์จากการน�ำนโยบายไปปฏบิตั ิในขัน้ตอนการน�ำ 

นโยบายไปปฏิบัติจึงมีองค์กรหรือหน่วยงานจ�ำนวนมากพยายามแข่งขันหรือ

มีอ�ำนาจควบคุมเหนือกิจกรรมของการน�ำนโยบายไปปฏิบัติผ่านการก�ำหนด 

กฎเกณฑ์แนวทางการด�ำเนนิกจิกรรมและการให้เงนิทนุสนบัสนนุกจิกรรม การ

แข่งขันนี้สร้างความตึงเครียดระหว่างตัวแสดงภาครัฐ ภาคเอกชน และองค์กร

ที่ไม่แสวงหาผลก�ำไรที่มีอิทธิพลต่อการด�ำเนินโครงการหรือกิจกรรมส�ำหรับ
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การน�ำนโยบายไปปฏิบัติของรัฐบาล15 

	 การที่มีตัวแสดงจ�ำนวนมากเข้ามาเกี่ยวข้องในการน�ำนโยบาย

ไปปฏิบัติท�ำให้ตัวแสดงเหล่านี้พัฒนาปฏิสัมพันธ์กันในรูปของเครือข่าย  

(networks) ที่มีความยืดหยุ่นและเหมาะสมกับความสลับซับซ้อน การพึ่งพา 

อาศัยซึ่งกันและกัน และพลวัตของการแก้ไขปัญหาสาธารณะของการ 

จัดการภาครัฐในสังคมสมัยใหม่16 จนกล่าวได้ว่าการน�ำนโยบายไปปฏิบัติ คือ 

กระบวนการทีเ่กีย่วข้องกบัเครอืข่ายหรอืความมากมายหลากหลายขององค์การ 

(multiplicity of organizations) เครอืข่ายองค์การได้ปฏสิมัพนัธ์กบัองค์การอืน่

ผ่านการพึ่งพาอ�ำนาจและทรัพยากร (Power and resource dependency) 

และการแลกเปลีย่นระหว่างองค์การ (Organizational exchange)17 นอกจากนี้ 

การท�ำงานแบบเครอืข่ายของตวัแสดงต่างๆ ในการด�ำเนนินโยบายเป็นทศิทาง

การบริหารงานภาครัฐยุคใหม่ที่ต้องการให้เกิดการจัดการภาครัฐในรูปแบบ

เครือข่ายเพื่อแทนที่การจัดการภาครัฐตามสายบังคับบัญชา (Hierarchy) ซึ่ง

สอดรับกับแนวคิดการจัดการภาครัฐแนวใหม่ (New Public Management: 

NPM)18 ซึ่ง Donald E. Kettl และ James W. Fesler (2009) มองว่าการน�ำ

นโยบายไปปฏิบัติในปัจจุบันขึ้นอยู่กับตัวแสดงที่ไม่ใช่ภาครัฐ เนื่องจากในการ

บรหิารงานภาครฐัสมยัใหม่ กจิกรรมของภาครฐัและภาคเอกชนจะมกีารผสาน

เข้าหาและหลอมรวมกันจนยากที่จะแบ่งแยกออกจากกันได้อย่างชัดเจนว่า

	 15	 Xun Wu et al., The Public Policy Primer: Managing the Policy Process (London: 
Routledge, 2010), 66-67.	

	 16	 Erik-Hans Klijin and Joop F.M. Koppenjan, “Governance Network Theory: Past, Present 
and Future,” Policy & Politics 40, no. 4 (2012): 587.	

	 17	 ดูรายละเอียดใน Wayne. Parson, Public Policy: An Introduction to the Theory and 
Practice of Policy Analysis (Cheltenham: Edward Elgar Publishing, 1997), 482-485.

	 18	 Christopher Pollitt and Geert Bouckaert, Public Management Reform: A Comparative
Analysis - New Public Management, Governance, and the Neo-Weberian State  
(Oxford: Oxford University Press, 2011), 20.	
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อะไรคอืกจิกรรมของรฐัและอะไรคอืกจิกรรมของเอกชน อกีทัง้รฐับาลต้องพึง่พา 

“ฝ่ายที่สาม” ในการบริหารโครงการของภาครัฐ อาทิ องค์กรที่ไม่แสวงหาผล

ก�ำไร และองค์กรเอกชน การน�ำนโยบายไปปฏบิตัจิงึกลายเป็นกจิกรรมทีม่คีวาม 

ซับซ้อนของการจัดการพหุความสัมพันธ์ (interrelationships) ของตัวแสดง

ต่างๆ โดยเฉพาะการจัดการพหุความสัมพันธ์ระหว่างรัฐและองค์กรตัวแทน

ต่างๆ ที่เข้ามาร่วมด�ำเนินโครงการของรัฐ19 

	 นอกจากนี ้ผลการน�ำนโยบายไปปฏบิตัสิมัพนัธ์กนักบัการท�ำงานของ

ตัวแสดงที่เกี่ยวข้องในประเด็นทางนโยบายอย่างหลีกเลี่ยงไม่ได้ การท�ำความ

เข้าใจลักษณะและธรรมชาติตัวแสดงที่มีต่อประเด็นปัญหาทางนโยบายจึง

ส�ำคัญต่อการออกแบบนโยบายและผลักดันการน�ำนโยบายไปปฏิบัติว่า 

ตวัแสดงมคีวามเหน็พ้องหรอืเหน็ค้านต่อตวันโยบายทีพ่วกเขาต้องน�ำไปปฏบิตัิ

หรือไม่ ตัวแสดงแต่ละฝ่ายมีความเต็มใจในการด�ำเนินการที่สอดคล้องกับ

นโยบายหรอืไม่ มคีวามพร้อมในการด�ำเนนินโยบายมากน้อยเพยีงใด เนือ่งจาก

หากเจตนารมณ์ของนโยบายที่ถูกก�ำหนดขึ้นไม่สอดคล้องกับความเป็นจริงใน

การด�ำเนินงานของตัวแสดงต่างๆ ที่น�ำนโยบายไปปฏิบัติ จะน�ำไปสู่ ปัญหา 

“ช่องว่าง” ระหว่างเจตนารมณ์ของนโยบาย (Policy intention) ที่ก�ำหนดไว้กับ

การปฏิบัติงานและผลลัพธ์ของนโยบายที่เกิดขึ้นจริง ซึ่ง Xun Wu และคณะ 

(2010) เสนอว่า “ช่องว่าง” ว่ามาจากการเบี่ยงเบนเจตนารมณ์ของนโยบาย

เมื่อน�ำไปปฏิบัติและข้อจ�ำกัดที่ผู้ปฏิบัติต้องเผชิญ สามารถพิจารณาได้จาก 

2 มุมมอง คือ หนึ่ง มุมมองการน�ำนโยบายไปปฏิบัติจากบนลงล่าง (Top-

down) คอื มมุมองของผูก้�ำหนดนโยบาย (policy-makers) ทีพ่ยายามควบคมุ

ผลลพัธ์ของนโยบายทีด่�ำเนนิการโดยตวัแสดงในระดบัล่างหรอืระดบัปฏบิตักิาร 

	 19	 Donald F. Kettl and James W. Fesler, The Politics of the Administrative Process 
(Maryland: CQPress, 2009), 375.	
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 มมุมองนีจ้ะค้นหา “ช่องว่าง” (gap) หรอื “จดุบกพร่อง” (deficit) ทีเ่บีย่งเบนไป

จากเจตนารมณ์ของนโยบายทีเ่กดิในระดบัปฏบิตั ิสอง มมุมองการน�ำนโยบาย

ไปปฏิบัติจากล่างขึ้นบน (Bottom-up) มองว่าตัวแสดงในระดับปฏิบัติ หรือ

ข้าราชการผู้ปฏิบัติ (Street-level bureaucrats) มักเผชิญกับภาระหน้าที่ที่

ท�ำให้การน�ำนโยบายไปปฏิบัติเป็นไปได้ยาก ท�ำให้ไม่สามารถน�ำนโยบายไป

ปฏิบัติตามเจตนารมณ์ได้ มุมมองนี้จะศึกษาสาเหตุที่เกิดจากความคลุมเครือ

ของนโยบาย (Policy Ambiguity) การขาดแคลนทรัพยากร แรงกดดันด้าน

เวลา และสภาพแวดล้อมเชิงสถาบันที่ตัวแสดงในระดับปฏิบัติการต้องเผชิญ

ในการท�ำงาน20 

	 จากแนวคิดและทฤษฎีของการน�ำนโยบายไปปฏิบัติสรุปว่า การ 

น�ำนโยบายไปปฏิบัติสัมพันธ์กันกับการท�ำงานของตัวแสดงที่เกี่ยวข้องจ�ำนวน

มากที่มีปฏิสัมพันธ์กันและได้พัฒนาความร่วมมือในการน�ำนโยบายไปปฏิบัติ

ในรูปของเครือข่าย (networks) ผลการน�ำนโยบายไปปฏิบัติสัมพันธ์กันกับ

การท�ำงานของตัวแสดงจ�ำนวนมากที่เกี่ยวข้องในประเด็นทางนโยบาย ดังนั้น 

การท�ำความเข้าใจลักษณะและธรรมชาติของตัวแสดงที่เกี่ยวข้องกับการน�ำ

นโยบายไปปฏิบัติ จะช่วยให้ทราบสาเหตุของการเกิด “ช่องว่าง” ระหว่าง

เจตนารมณ์ของนโยบาย (Policy intention) กับผลการน�ำนโยบายไปปฏิบัติ

ของตัวแสดงที่เกิดขึ้นจริง 

	 20	 Wu et al., ibid, 70.	
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3.	 นโยบายแห่งชาติด้านยา พ.ศ. 2554 และยุทธศาสตร์การ

พัฒนาระบบยาแห่งชาติ พ.ศ. 2555-2559 กับตัวแสดง	

เกี่ยวกับการใช้ยาอย่างสมเหตุผลในสถานพยาบาลสังกัด

กระทรวงสาธารณสุข
	 ในการท�ำความเข้าใจคุณลักษณะของตัวแสดงที่ปฏิบัติงานเกี่ยวกับ

การสง่เสรมิการใช้ยาอย่างสมเหตผุลตามนโยบายแห่งชาตด้ิานยา พ.ศ. 2554 

และยุทธศาสตร์การพัฒนาระบบยาแห่งชาติ พ.ศ. 2555-2559 ควรทราบถึง

ข้อมูลพื้นฐานต่อนโยบายแห่งชาติด้านยาฯ และตัวแสดงที่เกี่ยวข้องก่อน ดังนี้

	 3.1	 การใช้ยาอย่างสมเหตุผลในนโยบายแห่งชาติด้านยา พ.ศ.

2554 และยุทธศาสตร์การพัฒนาระบบยาแห่งชาติ พ.ศ. 2555-2559 

	 นโยบายแห่งชาติด้านยาฯ ฉบับนี้ประกาศใช้ตามมติคณะรัฐมนตรี

เมื่อวันที่ 14 มีนาคม พ.ศ. 2554 เห็นชอบต่อนโยบายแห่งชาติด้านยาและ

ยุทธศาสตร์การพัฒนาระบบยาแห่งชาติตามข้อเสนอของคณะกรรมการการ

พัฒนาระบบยาแห่งชาติเพื่อใช้แทนนโยบายแห่งชาติด้านยา พ.ศ. 2536 ฉบับ

เดมิทีใ่ช้มายาวนานถงึ 16 ปี21 โดยก�ำหนดวสิยัทศัน์ว่า “ประชาชนเข้าถงึยาถ้วน

หน้า ใช้ยามเีหตผุล ประเทศพึง่ตนเอง” และมเีป้าประสงค์ “เพือ่ให้ประชาชนได้

รบัการป้องกนัและแก้ไขปัญหาสขุภาพทีไ่ด้มาตรฐาน โดยการประกนัคณุภาพ 

ความปลอดภัยและประสิทธิผลของยา การสร้างเสริมระบบการใช้ยาอย่าง

สมเหตุผล การส่งเสริมการเข้าถึงยาจ�ำเป็นให้เป็นไปอย่างเสมอภาค ยั่งยืน

ทันการณ์ การสร้างกลไกการเฝ้าระวังที่มีประสิทธิภาพ และอุตสาหกรรมยา 

	 21	 คณะกรรมการพัฒนาระบบยาแห่งชาติ, น. ฉ-ช. น. ฉ-ช. และ ไทยรัฐออนไลน์,“สธ.แนะใช้ยา
อยา่งสมเหตผุล ลดดือ้ยา-รายจา่ยยดืเยือ้,”  http://www.thairath.co.th/content/edu/108774 
(สืบค้นเมื่อ 11 พฤศจิกายน 2558).	



117 

มกีารพฒันาจนประเทศสามารถพึง่ตนเองได้”22 จากวสิยัทศัน์และเป้าประสงค์

สะท้อนถึงทิศทางของนโยบายฉบับนี้ในการพัฒนาให้เกิดการใช้ยาอย่าง 

สมเหตุผลอย่างชัดเจน

	 นอกจากนี้ นโยบายแห่งชาติด้านยาฯ ยังได้จัดท�ำแผนยุทธศาสตร์

ระบบยาของประเทศควบคูก่บัการจดัท�ำนโยบายแห่งชาตด้ิานยาเพือ่วเิคราะห์

สภาพการณ์และแนวโน้มด้านยา มีการปรับโครงสร้างการท�ำงานและปรับ

บทบาทหน่วยงานองค์กรทีม่อียูใ่ห้หนนุเสรมิกนักบัแผนยทุธศาสตร์ และพฒันา

ตวัชีว้ดัทีเ่ป็นรปูธรรมและประเมนิผลการด�ำเนนิงานตามยทุธศาสตร์ทัง้ระบบ23 

เนือ่งจากการจดัท�ำนโยบายแห่งชาตด้ิานยาไม่มกีารจดัท�ำแผนยทุธศาสตร์เพือ่

ขับเคลื่อนไปสู่การปฏิบัติ โดยมติคณะรัฐมนตรีในวันที่ 14 มีนาคม พ.ศ. 2554 

ได้มอบหมายให้คณะกรรมการการพัฒนาระบบยาแห่งชาติเป็นเจ้าภาพหลัก

ในการก�ำหนดแผนงาน เป้าหมาย ตัวชี้วัด และกลไกติดตามประเมินผล รวม

ถึงหน่วยงานผู้รับผิดชอบตามแต่ละยุทธศาสตร์ไว้ด้วย24 

	 ในนโยบายแหง่ชาติดา้นยาฯ ไดก้�ำหนดยทุธศาสตร์ไว้ทัง้หมด 4 ดา้น 

ได้แก่ 1) การเข้าถงึยา 2) การใช้ยาอย่างสมเหตผุล 3) การพฒันาอตุสาหกรรม

ผลติยา ชวีวตัถ ุและสมนุไพรเพือ่การพึง่พาตนเอง และ 4) การพฒันาระบบการ

ควบคุมยา เพื่อประกันคุณภาพประสิทธิผล และความปลอดภัยของยา25 โดย

ยุทธศาสตร์ด้านที่ 2 การใช้ยาอย่างสมเหตุผลมีรายละเอียดตามตารางที่ 1

	 22	 คณะกรรมการพัฒนาระบบยาแห่งชาติ, เรื่องเดียวกัน, 1.	
	 23	 คทา บัณฑิตานุกูล และคณะ, อนาคตระบบยาของคนไทยในระบบสุขภาพแห่งชาติในอีก 10 

ปีข้างหน้า (พ.ศ. 2546-2555) (กรุงเทพฯ: สถาบันวิจัยระบบสาธารณสุข, 2547), 60.	
	 24	 คณะกรรมการพัฒนาระบบยาแห่งชาติ, เรื่องเดียวกัน, ซ.	
	 25	 เรื่องดียวกัน, 2-3.	
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ตารางที่ 1:	 ยุทธศาสตร์ วัตถุประสงค์ และยุทธศาสตร์ย่อยของนโยบาย 

		  แห่งชาตด้ิานยา พ.ศ. 2554 และยทุธศาสตร์การพฒันาระบบยา 

		  แห่งชาติ พ.ศ. 2555-2559 ด้านการใช้ยาอย่างสมเหตุผล

วัตถุประสงค์ ยุทธศาสตร์ย่อย

ยุทธศาสตร์ด้านที่ 2 การใช้ยาอย่างสมเหตุผล

เพื่อส่งเสริมการใช้ยา

ของแพทย์ บุคลากร	

ทางการแพทย์ และ	

ประชาชนเป็นไป	

อย่างสมเหตุผล 

ถูกต้อง และคุ้มค่า

1. การพัฒนาระบบและกลไกการกำ�กับดูแล เพื่อให้เกิด	

การใช้ยาอย่างสมเหตุผล

2.	 การพัฒนาระบบการผลิตและพัฒนากำ�ลังคนด้าน

สุขภาพ

3.	 การพัฒนากลไกและเครื่องมือ เพื่อให้เกิดการใช้ยา

อย่างสมเหตุผล

4.	 การสร้างความเข้มแข็งภาคประชาชนด้านการใช้ยา

อย่างสมเหตุผล

5.	 การส่งเสริมการผลิตและประกันคุณภาพยาชื่อสามัญ

6.	 การพัฒนาระบบและกลไกป้องกันและแก้ไขปัญหา

	 ที่เกิดจากการใช้ยาต้านจุลชีพและการดื้อยาของเชื้อ

	 ก่อโรค

7.	 การสง่เสรมิจรยิธรรมผูส้ัง่ใชย้าและยตุกิารสง่เสรมิการ

ขายยาที่ขาดจริยธรรม

ที่มา:	 คณะกรรมการพัฒนาระบบยาแห่งชาติ, นโยบายแห่งชาติด้านยา พ.ศ. 2554 และ
ยุทธศาสตร์การพัฒนาระบบยาแห่งชาติ พ.ศ. 2555-2559, 2-3.



119 

	 3.2	 ตวัแสดงเกีย่วกบัการใชย้าอยา่งสมเหตผุลในสถานพยาบาล

สังกัดกระทรวงสาธารณสุข

	 ในการพิจารณาภาพรวมของตัวแสดงที่เกี่ยวข้องกับการใช้ยาอย่าง

สมเหตผุล พบว่าเป็นประเดน็ทางนโยบายทีม่ตีวัแสดงจ�ำนวนมากเข้ามามส่ีวน

เกี่ยวข้องมากที่สุดเมื่อเปรียบเทียบกับประเด็นปัญหาด้านยาอื่นๆ ในนโยบาย

แห่งชาตด้ิานยา พ.ศ. 2554 และยทุธศาสตร์การพฒันาระบบยาแห่งชาต ิพ.ศ.

2555-2559 ยุทธศาสตร์ที่ 2 การใช้ยาอย่างสมเหตุผล ได้ก�ำหนดยุทธศาสตร์

ย่อยและกลยทุธ์ทีม่ตีวัแสดงและหน่วยงานรบัผดิชอบเกีย่วกบัการส่งเสรมิการ 

ใช้ยาอย่างสมเหตผุลจ�ำนวนมากให้ด�ำเนนิงานตามกลยทุธ์ ตวัชีว้ดั และเป้าหมาย 

ที่มีตัวแสดงและหน่วยงานรับผิดชอบจ�ำนวนมากจากหน่วยงานภาครัฐ 

ในหลายกระทรวง (เช่น กระทรวงสาธารณสุข กระทรวงเกษตรและสหกรณ์ 

กระทรวงพาณิชย์ กระทรวงศึกษาธิการ ฯลฯ) ระบบประกันสุขภาพของรัฐ 

(ส�ำนกังานหลกัประกนัสขุภาพแห่งชาต ิส�ำนกังานประกนัสงัคม และกรมบญัชี

กลาง) สถาบันและองค์กรทางวิชาชีพ สถาบันการศึกษา (เช่น กลุ่มสถาบัน

แพทยศาสตร์แห่งประเทศไทย/ศูนย์เครือข่ายบุคลากรสายสนับสนุน คณะ

เภสชัศาสตร์แห่งประเทศไทย และเครอืข่าย เป็นต้น) ภาคเอกชน (เช่น สมาคม

ผูว้จิยัและผลติเภสชัภณัฑ์ (Pharmaceutical Research and Manufacturers 

Association: PReMA) สมาคมไทยอตุสาหกรรมผลติยา (Thai Pharmaceuti-

cal Manufacturers Association: TPMA) เป็นต้น) และภาคประชาชน (เช่น 

เครือข่ายผู้ป่วยเรื้อรัง (เช่น ไตวาย เบาหวาน ผู้ติดเชื้อ HIV) มูลนิธิเพื่อผู้บริโภค 

มูลนิธิเข้าถึงเอดส์ เป็นต้น)26 

	 26	 เรื่องเดียวกัน. และสำ�นักยา สำ�นักงานคณะกรรมการอาหารและยา, “ยุทธศาสตร์ 2 ด้านการ
ใช้ยาอย่างสมเหตุผล,” http://goo.gl/pbEBZ5 (สืบค้นเมื่อ 24 ธันวาคม 2558).	



120 

	 ส�ำหรับตัวแสดงเกี่ยวกับการใช้ยาอย่างสมเหตุผลในสถานพยาบาล

สังกัดกระทรวงสาธารณสุข พบว่าเราสามารถแบ่งประเภทของตัวแสดงออก

เป็น 2 ระดับ ได้แก่

	 1)	ตัวแสดงระดับนโยบาย แบ่งออกเป็น 2 ส่วน ได้แก่ 

	 -	 คณะกรรมการพัฒนาระบบยาแห่งชาติ ท�ำหน้าที่ในการก�ำหนด

นโยบายและขบัเคลือ่นนโยบายแห่งชาตด้ิานยาฯ ให้บรรลผุล คณะกรรมการชดุนี้ 

อาศัยอ�ำนาจตามระเบียบส�ำนักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยคณะกรรมการพัฒนา

ระบบยาแห่งชาติ พ.ศ. 2551 ข้อ 8(4) ก�ำหนดให้คณะกรรมการพัฒนาระบบ

ยาแห่งชาติมีหน้าที่ส่งเสริมการใช้ยาอย่างสมเหตุสมผล และข้อ 8(6) ก�ำหนด

มาตรการในการป้องกันและแก้ไขปัญหาอันเกิดจากการใช้ยา หรือการดื้อยา

ของเชื้อก่อโรค เป็นอ�ำนาจตามกฎหมายในการผลักดันการส่งเสริมการใช้

ยาอย่างสมเหตุผลตามนโยบายแห่งชาติด้านยาฯ โดยคณะกรรมการพัฒนา

ระบบยาแห่งชาตไิด้ตัง้คณะอนกุรรมการส่งเสรมิการใช้ยาอย่างสมเหตผุลและ 

คณะท�ำงานที่เกี่ยวข้องมาท�ำงานและรับผิดชอบในเรื่องดังกล่าว 

	 -	 กระทรวงสาธารณสขุ เป็นหน่วยงานด้านการดแูลสขุภาพทีส่�ำคญั

ของประเทศซึ่งต้องก�ำกับดูแลการบริหารจัดการด้านยาและส่งเสริมการใช้ยา

อย่างสมเหตุผลต่อสถานพยาบาลในสังกัดให้เป็นไปตามกฎหมายและแนว

นโยบายการบริหารจัดการด้านยาที่กระทรวงเป็นผู้ก�ำหนดให้สอดคล้องกับ

นโยบายแห่งชาตด้ิานยา พ.ศ. 2554 และยทุธศาสตร์การพฒันาระบบยาแห่งชาติ 

พ.ศ. 2555-2559 มหีน่วยงานท�ำหน้าทีก่�ำกบัดแูลการส่งเสรมิการใช้ยาจ�ำนวน

มาก เช่น 1) ส�ำนกังานปลดักระทรวงสาธารณสขุ (สป.สธ.) อาท ิส�ำนกันโยบาย

และยทุธศาสตร์ ส�ำนกับรหิารการสาธารณสขุ ส�ำนกัตรวจและประเมนิผล และ 
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ส�ำนักงานสาธารณสุขจังหวัด (สสจ.)27 2) ส�ำนักงานคณะกรรมการอาหาร

และยา และ 3) กรมวิทยาศาสตร์การแพทย์ โดยเฉพาะอย่างยิ่งหน่วยงานใน

ส�ำนักงานปลัดกระทรวงสาธารณสุขซึ่งท�ำหน้าที่ก�ำกับดูแลสถานพยาบาล

ทั้งหมดในสังกัดสป.สธ. และกรมต่างๆ ของกระทรวงฯ

	 2)	ตัวแสดงระดับสถานพยาบาล ได้แก่สถานพยาบาลในสังกัด

กระทรวงสาธารณสุขเป็นตัวแสดงที่ส�ำคัญในการบริหารจัดการระบบสุขภาพ

และระบบยาของประเทศ ประกอบด้วยสถานพยาบาลในสงักดัส�ำนกังานปลดั

กระทรวงสาธารณสขุ (เช่น โรงพยาบาลศนูย์ (รพศ.) โรงพยาบาลทัว่ไป (รพท.) 

โรงพยาบาลชมุชน (รพช.)) และสถานพยาบาลสงักดักรมต่างๆ ของกระทรวงฯ 

(เช่น กรมการแพทย์ กรมสุขภาพจิต เป็นต้น) เพราะมีสถานพยาบาลจ�ำนวน

มากและมีขีดความสามารถสูงในการรองรับผู้ป่วยทั่วประเทศ ใน พ.ศ. 2559 

กระทรวงสาธารณสุขมีสถานพยาบาลที่มีเตียงผู้ป่วยในสังกัดรวม 940 แห่ง

คดิเป็นร้อยละ 76.98 ของสถานพยาบาลทัง้ประเทศ และมจี�ำนวนเตยีงรองรบั 

ผูป่้วย 102,282 เตยีง คดิเป็นร้อยละ 72.28 ของจ�ำนวนเตยีงในสถานพยาบาล

ของประเทศ28 

	 ในการด�ำเนินงานของคณะกรรมการพัฒนาระบบยาแห่งชาติใน

ฐานะผูก้�ำหนดนโยบายแห่งชาตด้ิานยาฯ ต้องอาศยัความร่วมมอืกบัหน่วยงาน 

ต่างๆ ในกระทรวงสาธารณสุขเป็นอย่างมากเพื่อขับเคลื่อนนโยบายเกี่ยวกับ

	 27	 ต่อมากฎกระทรวงแบ่งส่วนราชการสำ�นักงานปลัดกระทรวง กระทรวงสาธารณสุข พ.ศ. 2560 
ขอ้ 3 ไดแ้บง่สว่นราชการและเปลีย่นชือ่หนว่ยงานภายในใหมเ่ปน็กองยทุธศาสตรแ์ละแผนงาน  
กองบรกิารการสาธารณสขุ กองตรวจราชการตามลำ�ดบัสว่นและยงัคงชือ่สำ�นกังานสาธารณสขุ
จงัหวดั (สสจ.) ไวต้ามเดมิ ดใูน กฎกระทรวงแบง่สว่นราชการสำ�นกังานปลดักระทรวง กระทรวง
สาธารณสุข พ.ศ. 2560, ราชกิจจานุเบกษา เล่มที่ 134 ตอนที่ 64ก (14 มิถุนายน 2560): 
4-14.	

	 28	 กลุ่มข้อมูลข่าวสารสุขภาพ กองยุทธศาสตร์และแผนงาน กระทรวงสาธารณสุข, รายงาน
ข้อมูลทรัพยากรสาธารณสุข พ.ศ. 2559 (กรุงเทพฯ: กองยุทธศาสตร์และแผนงาน กระทรวง
สาธารณสุข, 2560), 2-3.	
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การส่งเสริมการใช้ยาอย่างสมเหตุผลต่อตัวแสดงในระดับสถานพยาบาล 

เนือ่งจากกระทรวงฯ เป็นผูม้อี�ำนาจตามสายการบงัคบับญัชาในการก�ำกบัดแูล 

สถานพยาบาลในสังกัดและสามารถออกกฎระเบียบ แนวปฏิบัติ หรือข้อ 

สัง่การต่างๆ ให้สถานพยาบาลด�ำเนนิการได้29 ในนโยบายแห่งชาตด้ิานยา พ.ศ.

2554 และยุทธศาสตร์การพัฒนาระบบยาแห่งชาติ พ.ศ. 2555-2559 ก�ำหนด

ให้กระทรวงสาธารณสุขและสถานพยาบาลของกระทรวงฯ เป็นหน่วยงาน 

รบัผดิชอบการน�ำนโยบายไปปฏบิตัใินแต่ละยทุธศาสตร์และกลยทุธ์จ�ำนวนมาก 

เช่น ยุทธศาสตร์ย่อยที่ 3 การพัฒนากลไกและเครื่องมือเพื่อให้เกิดการใช้ยา

อย่างสมเหตุผล กลยุทธ์ที่ 1 ก�ำหนดให้ส่งเสริมการใช้ยาในบัญชียาหลักแห่ง

ชาติ และกลยุทธ์ที่ 3 การให้ความส�ำคัญต่อการสร้างความเข้มแข็งให้กับ 

คณะกรรมการเภสชักรรมและการบ�ำบดัของสถานพยาบาลทกุระดบัทัง้ภาครฐัและ 

เอกชน หรือยุทธศาสตร์ย่อยที่ 6 การพัฒนาระบบและกลไกป้องกันและแก้ไข

ปัญหาที่เกิดจากการใช้ยาต้านจุลชีพและการดื้อยาของเชื้อก่อโรค กลยุทธ์ที่ 

2 พัฒนาระบบและกลไกเพื่อแก้ปัญหาเชื้อดื้อยาต้านจุลชีพในมนุษย์ อีกทั้ง

คณะกรรมการพฒันาระบบยาแห่งชาตไิด้ร่วมมอืกบักระทรวงสาธารณสขุและ

สถานพยาบาลในสงักดัเพือ่ด�ำเนนิโครงการโรงพยาบาลส่งเสรมิการใช้ยาอย่าง 

สมเหตุผล (RDU hospital) อีกด้วย ดังนั้นในทางหลักการสถานพยาบาล

ในสังกัดกระทรวงสาธารณสุขควรด�ำเนินการตามนโยบายแห่งชาติด้านยาฯ  

ภายใต้การก�ำกับดูแลจากหน่วยงานต่างๆ ของกระทรวงฯ 

	 29	 ผู้ให้สัมภาษณ์ ณ. (นามแฝง), สัมภาษณ์โดยผู้เขียน, 8 ตุลาคม 2558.	
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4.	 ผลการนำ�นโยบายไปปฏบิตัดิา้นการใชย้าอยา่งสมเหตผุลของ

สถานพยาบาลในสังกัดกระทรวงสาธารณสุข
	 แม้ว่าสถานพยาบาลในสังกัดกระทรวงสาธารณสุขจะการก�ำหนด

โครงสร้างและอ�ำนาจหน้าที่ส�ำหรับการบริหารจัดการด้านยาภายในสถาน

พยาบาล ผ่านกฎระเบียบและแนวนโยบายเพื่อก�ำกับดูแลการบริหารจัดการ

ด้านยาของสถานพยาบาลให้มีมาตรฐานเดียวกันและสอดคล้องกับนโยบาย

แห่งชาติด้านยาฯ รวมถึงสอดคล้องกับกฎระเบียบ นโยบาย แผนยุทธศาสตร์ 

ตัวชี้วัดต่างๆ ที่กระทรวงสาธารณสุขก�ำหนด แต่ในทางปฏิบัติเนื่องจากสถาน

พยาบาลในสังกัดกระทรวงสาธารณสุขที่มีจ�ำนวนมากถึง 940 แห่ง โดยที่

แต่ละแห่งมีอิสระในการบริหารจัดการด้านยาของตนเอง มีศักยภาพและวิธี

การบริหารจัดการด้านยาและการส่งเสริมการใช้ยาอย่างสมเหตุผลแตกต่าง

กันตามบริบทกับสภาพแวดล้อมของประเด็นปัญหาด้านยาจ�ำนวนมากที่ 

ซบัซ้อน ท�ำให้สถานพยาบาลแต่ละแห่งมขีดีความสามารถกบัความตัง้ใจในการ

ด�ำเนินการกฎระเบียบและนโยบายต่างๆ ไปปฏิบัติแตกต่างกัน ท�ำให้ผลลัพธ์

การน�ำนโยบายไปปฏิบัติในแต่ละสถานพยาบาลแตกต่างกัน 

	 จากการพิจารณาผลลัพธ์การด�ำเนินงานเพื่อส่งเสริมการใช้ยาอย่าง 

สมเหตผุลใน 3 เรือ่ง ได้แก่ การคดัเลอืกยาเข้าสูบ่ญัชยีาของสถานพยาบาล การ

จัดซื้อยาและเวชภัณฑ์ของสถานพยาบาล และการประเมินการใช้ยาในสถาน

พยาบาล พบว่ายังมีสถานพยาบาลที่ไม่สอดคล้องกับนโยบายแห่งชาติด้าน 

ยาฯ ที่สะท้อน “ช่องว่าง” ระหว่างเจตนารมณ์ของนโยบาย (Policy intention) 

กับข้อเท็จจริงของผลการน�ำนโยบายไปปฏิบัติของสถานพยาบาล

	 4.1	 การคัดเลือกยาเข้าสู่บัญชียาของสถานพยาบาล 

	 คณะกรรมการพฒันาระบบยาแห่งชาตมินีโยบายแห่งชาตด้ิานยาและ

ยทุธศาสตร์การพฒันาระบบยาแห่งชาตเิพือ่ยกระดบัและปรบัปรงุการคดัเลอืก

ยาเข้าสู่บัญชียาของสถานพยาบาลให้มีมาตรฐานและส่งเสริมให้เกิดการใช้
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ยาในบัญชียาหลักแห่งชาติ รวมถึงให้คณะกรรมการฯ มีบทบาทคัดเลือกและ

ปรับปรุงบัญชียาของสถานพยาบาล ตามนโยบายแห่งชาติด้านยา พ.ศ. 2554 

และยทุธศาสตร์การพฒันาระบบยาแห่งชาต ิพ.ศ. 2555-2559 ยทุธศาสตร์ย่อย 

ที ่3 การพฒันากลไกและเครือ่งมอืเพือ่ให้เกดิการใช้ยาอย่างสมเหตผุล กลยทุธ์

ที่ 1 ปรับปรุงบัญชียาหลักแห่งชาติให้ทันสมัย และส่งเสริมการใช้ยาตามบัญชี

ยาหลักแห่งชาติ และกลยุทธ์ที่ 3 สร้างความเข้มแข็งให้กับคณะกรรมการ

เภสชักรรมและการบ�ำบดัของสถานพยาบาลทกุระดบัทัง้ภาครฐัและเอกชน รวม

ถงึการผลกัดนัให้สถานพยาบาลเข้าร่วมโครงการโรงพยาบาลส่งเสรมิการใช้ยา

อย่างสมเหตุผล (RDU hospital) ที่ให้จัดท�ำและปรับปรุงบัญชียาโรงพยาบาล

ทีเ่ป็นปัจจบุนั และคดัเลอืกด้วยข้อมลูทีเ่ป็นหลกัฐานเชงิประจกัษ์ทีน่่าเชือ่ถอื30 

	 อย่างไรกต็าม สถานพยาบาลในสงักดักระทรวงสาธารณสขุ มอี�ำนาจ

ในการคัดเลือกและจัดท�ำบัญชีรายการยาที่ด�ำเนินการโดยคณะกรรมการ

เภสชักรรมและการบ�ำบดัของสถานพยาบาล ในระเบยีบกระทรวงสาธารณสขุ

ว่าด้วยการบริหารจัดการด้านยาและเวชภัณฑ์ที่มิใช่ยาของส่วนราชการและ

หน่วยงานในสังกัดกระทรวงสาธารณสุข พ.ศ. 2557 ข้อ 6 ให้คณะกรรมการ

เภสัชกรรมและการบ�ำบัดของสถานพยาบาลก�ำหนดบัญชีรายการยาและ

เวชภัณฑ์ที่มิใช่ยา แต่ต้องสอดคล้องกับกรอบบัญชีของส�ำนักงานสาธารณสุข

จงัหวดัเพือ่ให้เกดิการใช้ยาและเวชภณัฑ์ทีม่ใิช่ยาในมาตรฐานเดยีวกนัและเป็น

ประโยชน์ต่อการให้บริการและรับส่งต่อผู้ป่วย นอกจากนี้ นโยบายการพัฒนา

ประสิทธิภาพระบบบริหารเวชภัณฑ์ พ.ศ. 2542 วางหลักการคัดเลือกยาเข้าสู่

บัญชียาของสถานพยาบาลแต่ละระดับ โดยก�ำหนดจ�ำนวนรายการยาที่ควรม ี

	 30	 คณะอนุกรรมการส่งเสริมการใช้ยาอย่างสมเหตุผล, เรื่องเดียวกัน, 30.	
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ในสถานพยาบาลแต่ละประเภท และก�ำหนดสัดส่วนรายการยาในบัญชียา

หลักแห่งชาติในบัญชีรายการยาของสถานพยาบาลแต่ละประเภท31 นอกจาก

นี้ กระทรวงสาธารณสุขมีการตรวจติดตามสถานพยาบาลว่ามีกรอบและบัญชี

รายการยาทีส่อดคล้องและลดหลัน่ตามระดบัสถานบรกิารตามทีก่�ำหนดด้วย32 

	 เมื่อพิจารณาผลการคัดเลือกยาเข้าสู่บัญชียาสถานพยาบาลในทาง

ปฏิบัติ พบว่าแต่ละสถานพยาบาลมีผลการคัดเลือกยาแตกต่างกันและบาง

สถานพยาบาลไม่สามารถคัดเลือกยาได้ตามเกณฑ์ที่ก�ำหนด ในการประเมิน

ระบบการคัดเลือกยาเข้าสถานพยาบาลตามเกณฑ์มาตรฐานความปลอดภัย

ด้านยาของกระทรวงสาธารณสุขช่วง พ.ศ. 2555-255933 มีสถานพยาบาล

ประมาณร้อยละ 20 โดยเฉลี่ยซึ่งส่วนใหญ่เป็นโรงพยาบาลชุมชนยังไม่ผ่าน

การประเมิน ใน พ.ศ. 2559 มีสถานพยาบาล 93 แห่งคิดเป็นร้อยละ 23.25  

ไม่สามารถด�ำเนินการตามตัวชี้วัดในระดับ 3 ได้ครบถ้วน34 

	 31	 สำ�นักงานปลัดกระทรวงสาธารณสุข กระทรวงสาธารณสุข, การพัฒนาประสิทธิภาพระบบ
บริหารเวชภัณฑ์ กระทรวงสาธารณสุข (กรุงเทพฯ: โรงพิมพ์องค์การสงเคราะห์ทหารผ่านศึก, 
2542), 7.	

	 32	 สำ�นักตรวจราชการกระทรวงสาธารณสุข สำ�นักตรวจและประเมินผล, แผนการตรวจราชการ
กระทรวงสาธารณสุขประจำ�ปีงบประมาณ พ.ศ. 2558 (นนทบุรี: สำ�นักตรวจราชการกระทรวง
สาธารณสุข สำ�นักตรวจและประเมินผล กระทรวงสาธารณสุข, 2558), 54.	

	 33	 ต้องผ่านการประเมินในระดับ 3 ขึ้นไปจึงถือว่าผ่านเกณฑ์ ศูนย์ข้อมูลข่าวสารด้านเวชภัณฑ์ 
กระทรวงสาธารณสขุ, “การประเมนิมาตรฐานความปลอดภยัดา้นยาโรงพยาบาล ปงีบประมาณ 
2558,” http://dmsic.moph.go.th/dmsic/index.php?&p=1&type=3&t=3&id=24&n_
id=4611&sec=2 (สืบค้นเมื่อ 19 เมษายน 2560).	

	 34	 กองบรหิารการสาธารณสขุ กระทรวงสาธารณสขุ, “โปรแกรมระบบรายงานและขอ้มลูขา่วสาร
กจิกรรมการปฏบิตังิานทางเภสชักรรม,” http://203.157.3.54/hssd1/umd/HSS_PRARMACY/
report/report_2.php. (สืบค้นเมื่อ 19 เมษายน 2560).	
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แผนภูมิที่ 1:	 ผลการประเมินระบบการคัดเลือกยาเข้าสถานพยาบาล 

		  พ.ศ. 2555-2559
13 

 

ท่ีมา: กองบริหารการสาธารณสุข กระทรวงสาธารณสุข 

 

เนื่องจากสถานพยาบาลที่คดัเลือกยาเข้าสู่บญัชยีาของสถานพยาบาลอย่างมปีระสทิธภิาพและ
ช่วยใหเ้กดิการใชย้าอย่างสมเหตุผล เพราะสามารถพฒันาการคดัเลอืกยาผ่านคณะกรรมการเภสชักรรม
และการบ าบดั มกีารใชห้ลกัฐานเชงิประจกัษ์ทางการแพทย ์ (Evidence-Based Medicine: EBM) ในการ
ตดัสนิใจ และปรบัปรุงบญัชยีาของสถานพยาบาลอย่างต่อเนื่อง ตวัอย่างเช่น โรงพยาบาลล าปางทีเ่ป็น
โรงพยาบาลต้นแบบการก ากับการใช้ยามกีระบวนการคดัเลือกยาที่อาศยัหลกัฐานเชิงประจกัษ์ทาง
การแพทยว่์า “การคดัเลอืกยาใหม่จะจดัท า Monograph ยาใหม่อ้างองิจาก evidence เพื่อคดัเลอืกยาที่มี
ประสิทธิภาพปลอดภัย ยาที่มีข้อบ่งใช้ยาเหมือนกันจะคัดเลือกไว้ในบัญชียาตามชื่อสามัญทางยา 
(generic name) ไม่เกนิ 2 รายการ โดยยดึตามหลกัเกณฑท์ีก่ระทรวงก าหนดในมาตรการ Good health 
at low cost และคัดเลือกยาที่มีคุณภาพราคาถูกกว่าเข้าบญัชียา โดยจ่ายยาให้ผู้ป่วยทุกสิทธิด้วยยา
เดียวกนัแม้จะเป็นยาต้นแบบ (ยา original) ก็ตาม ตวัอย่าง Drug Selection กรณี Bisphosphonate มี
การเปรยีบเทยีบขอ้ดขีองยาแต่ละชื่อ รวมทัง้ราคายา ก่อนการเลอืกยาเขา้มาในบญัชขีองโรงพยาบาล”35 
หรอืจากการพจิารณารายงานการประชุมคณะกรรมการเภสชักรรมและการบ าบดัของโรงพยาบาลสระบุรี
ในพ.ศ.2551 คณะกรรมการฯ เป็นแกนหลกัในการคดัเลือกยาและไดก้ าหนดหลกัเกณฑ์ทีใ่ชค้ดัเลือกยา
เข้าสู่บญัชียาสถานพยาบาลตาม “หลกักลัยาณมติร และ general rule of thumb” โดยประกาศเกณฑ์
การคดัเลือกยาดงักล่าวทุกครัง้ก่อนการประชุมพจิารณาคดัเลือกยา36 นอกจากนี้ การประชุมพจิารณา

 
35 สายศริ ิด่านวฒันะ และ อภิญญา อิสระชาญพานิช, ถอดบทเรยีนการด าเนินมาตรการส่งเสรมิและก ากบัการใชย้าใน
โรงพยาบาลต้นแบบ 3 แห่ง (นนทบุร:ี ส านักงานวจิยัเพื่อการพฒันาหลกัประกนัสุขภาพไทย (สวปก.), 2555). 
36 หลกัเกณฑ์ทีใ่ชค้ดัเลอืกยาตาม “หลกัยดึหลกักลัยาณมติร และ general rule of thumb” ของโรงพยาบาลสระบุร ี คอื 
1) ยาทีม่คุีณภาพ/มปีระสิทธภิาพเพิม่ขึน้ ยาทีม่คีวามปลอดภยัเพิ่มขึน้ และยามรีาคาเท่าเดมิหรอืถูกกว่ายาทีเ่คยใช้ใน
บญัชี ถือเป็นยาที่ควรแนะน าเข้าสู่บญัชียาของสถานพยาบาล (Adding) 2) ยาที่มีคุณภาพ/มีประสิทธิภาพและยาทีม่ี
ความปลอดภยัเท่าเดมิ แต่ยามรีาคาถูกกว่ายาทีเ่คยใชใ้นบญัช ีถอืเป็นยาทีค่วรแนะน าเขา้สู่บญัชยีาของสถานพยาบาล 
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ที่มา:	 กองบริหารการสาธารณสุข กระทรวงสาธารณสุข

	 เนือ่งจากสถานพยาบาลทีค่ดัเลอืกยาเข้าสูบ่ญัชยีาของสถานพยาบาล

อย่างมีประสิทธิภาพและช่วยให้เกิดการใช้ยาอย่างสมเหตุผล เพราะสามารถ

พัฒนาการคัดเลือกยาผ่านคณะกรรมการเภสัชกรรมและการบ�ำบัด มีการใช้

หลักฐานเชิงประจักษ์ทางการแพทย์ (Evidence-Based Medicine: EBM) ใน

การตัดสินใจ และปรับปรุงบัญชียาของสถานพยาบาลอย่างต่อเนื่อง ตัวอย่าง

เช่น โรงพยาบาลล�ำปางที่เป็นโรงพยาบาลต้นแบบการก�ำกับการใช้ยามี

กระบวนการคัดเลือกยาที่อาศัยหลักฐานเชิงประจักษ์ทางการแพทย์ว่า “การ

คัดเลือกยาใหม่จะจัดท�ำ Monograph ยาใหม่อ้างอิงจาก evidence เพื่อคัด

เลือกยาที่มีประสิทธิภาพปลอดภัย ยาที่มีข้อบ่งใช้ยาเหมือนกันจะคัดเลือกไว้

ในบัญชียาตามชื่อสามัญทางยา (generic name) ไม่เกิน 2 รายการ โดยยึด

ตามหลักเกณฑ์ที่กระทรวงก�ำหนดในมาตรการ Good health at low cost 
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และคัดเลือกยาที่มีคุณภาพราคาถูกกว่าเข้าบัญชียา โดยจ่ายยาให้ผู้ป่วยทุก

สิทธิด้วยยาเดียวกันแม้จะเป็นยาต้นแบบ (ยา original) ก็ตาม ตัวอย่าง Drug 

Selection กรณ ีBisphosphonate มกีารเปรยีบเทยีบข้อดขีองยาแต่ละชือ่ รวม

ทั้งราคายา ก่อนการเลือกยาเข้ามาในบัญชีของโรงพยาบาล”35 หรือจากการ 

พิจารณารายงานการประชุมคณะกรรมการเภสัชกรรมและการบ�ำบัดของ 

โรงพยาบาลสระบรุใีน พ.ศ. 2551 คณะกรรมการฯ เป็นแกนหลกัในการคดัเลอืก 

ยาและได้ก�ำหนดหลักเกณฑ์ที่ใช้คัดเลือกยาเข้าสู่บัญชียาสถานพยาบาลตาม 

“หลักกัลยาณมิตร และ general rule of thumb” โดยประกาศเกณฑ์การ 

คัดเลือกยาดังกล่าวทุกครั้งก่อนการประชุมพิจารณาคัดเลือกยา36 นอกจากนี้ 

การประชุมพิจารณาคัดเลือกยาทุกรายการต้องระบุเหตุผลการคัดเลือกยาทั้ง

เหตุผลสนับสนุนหรือคัดค้านยาโดยพิจารณาจากข้อมูลประสิทธิผลของยา

และข้อมูลรายจ่ายด้านยา การเสนอยาแต่ละรายการกลุ่มงานที่เสนอต้องจัด

ท�ำเอกสารการพิจารณาทุกครั้งมิฉะนั้นจะไม่มีการพิจารณา อีกทั้ง ยาที่น�ำมา

คดัเลอืกต้องผ่านระบบการวางยาตวัอย่างในโรงพยาบาลอย่างน้อย 2-3 เดอืน

และมีการประเมินผลการใช้ยาเป็นลายลักษณ์อักษรและเคยมีประวัติการ 

สั่งใช้เป็นยาเฉพาะรายอย่างน้อย 2-3 เดือน โดยไม่พบปัญหาความเสี่ยง 

	 35	 สายศริ ิดา่นวฒันะ และ อภญิญา อสิระชาญพานชิ, ถอดบทเรยีนการดำ�เนนิมาตรการสง่เสรมิ
และกำ�กบัการใชย้าในโรงพยาบาลตน้แบบ 3 แหง่ (นนทบรุ:ี สำ�นกังานวจิยัเพือ่การพฒันาหลกั
ประกันสุขภาพไทย (สวปก.), 2555).	

	 36	 หลักเกณฑ์ที่ใช้คัดเลือกยาตาม “หลักยึดหลักกัลยาณมิตร และ general rule of thumb” ของ
โรงพยาบาลสระบุรี คือ 1) ยาที่มีคุณภาพ/มีประสิทธิภาพเพิ่มขึ้น ยาที่มีความปลอดภัยเพิ่ม
ขึ้น และยามีราคาเท่าเดิมหรือถูกกว่ายาที่เคยใช้ในบัญชี ถือเป็นยาที่ควรแนะนำ�เข้าสู่บัญชี
ยาของสถานพยาบาล (Adding) 2) ยาที่มีคุณภาพ/มีประสิทธิภาพและยาที่มีความปลอดภัย
เทา่เดมิ แตย่ามรีาคาถกูกวา่ยาทีเ่คยใชใ้นบญัช ีถอืเปน็ยาทีค่วรแนะนำ�เขา้สูบ่ญัชยีาของสถาน
พยาบาล (Adding) 3) ยาทีม่คีณุภาพ/มปีระสทิธภิาพและยาทีม่คีวามปลอดภยัเทา่เดมิ แตย่า
มรีาคาแพงกวา่ยาทีเ่คยใชใ้นบญัช ีถอืเปน็ยาทีไ่มค่วรแนะนำ�เขา้สูบ่ญัชยีาของสถานพยาบาล 
(Not adding) และ 4) ยาทีม่คีณุภาพ/มปีระสทิธภิาพเพิม่ขึน้ ยาทีม่คีวามปลอดภยัเพิม่ขึน้ แต่
ยามรีาคาแพงกวา่ยาทีเ่คยใชใ้นบญัช ีถอืเปน็ยาทีค่ณะกรรมการฯ ควรพจิารณาใหร้อบดา้นวา่
ควรเข้าสู่บัญชียาของสถานพยาบาลหรือไม่ (Gray area)	
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จากการใช้ยา เพราะคณะกรรมการฯ จะไม่พิจารณารายการยาที่ยังไม่มีการ

ทดลองใช้37 สอดคล้องกบัผูใ้ห้สมัภาษณ์ท่านหนึง่เหน็ว่าการคดัเลอืกยาต้องให้ 
คณะกรรมการเภสัชกรรมและการบ�ำบัดเป็นพื้นที่ในการพิจารณาคัดเลือกยา 
ต้องอาศัยหลักฐานเชิงประจักษ์ทางการแพทย์ และมีการปรับปรุงบัญชียา

อย่างต่อเนื่อง 

	 “เราก็ใช้วิธีการหาเอกสารวิชาการกับทางมหาวิทยาลัย เช่นว่า 

ยาตวันีท้�ำไมต้องเอาออก เพราะว่าถ้าคนไข้เป็นแบบนี ้ยาตวันีท้านไป

เยอะจะท�ำลายอวัยวะตับกับไต ทานไปเยอะๆ จะท�ำให้โพแทสเซียม

ของเขาลดน้อยลง เพราะฉะนั้นเคสแบบนี้ คือเราเห็นควรว่าควรที่จะ

เอาออก เนื่องจากคนที่นี่โดยพื้นฐานก็เป็นคน สมมติว่าทานหน่อไม้

อยูแ่ล้ว เรากจ็ะเอาข้อมลูอย่างนีเ้ข้ามา จนกโ็อเค ถ้าสมมตจิะไม่ปรบั

ออก กเ็อาอย่างนีก้ไ็ด้ ปรบัวธิกีารจ่าย คอืเป็นวงทีใ่ช้แชร์วชิาการด้วย 

คืออย่างเช่น เราปรับวิธีการจ่ายนะ เช่นว่า ยาตัวนี้เคยกินเช้าเม็ดเย็น

เม็ด แต่เมื่อมันท�ำลายตับไตแบบนี้ เคสนี้ขอปรับเป็นทานวันละมื้อ

เดยีว หรอือาจจะใช้ยาตวัอืน่ร่วมด้วย อะไรแบบนี ้PTC จะเป็นเวทขีอง

การที่จะพูดคุยแนวๆ นี้ เวทีวิชาการ แต่ว่ามันจะมี feeling มีชีวิตชีวา

แค่ไหน มนัอยูท่ีข้่อมลูทีเ่ราใส่เข้าไป ทีเ่ราเตรยีม แต่ถ้าเราไม่ได้มอีะไร 

มา อย่างมากเรากแ็ค่ตดัออกหรอืไม่กค็อนเฟิร์มว่า... เพราะว่าการท�ำ

รายการยาเนี่ยต้องมีการประชุมยืนยันว่ายาเป็นของงบประมาณปีนี้ 

	 37	 รายงานการประชุมคณะกรรมการเภสัชกรรมและการบำ�บัดครั้งที่ 5/2551 วันที่ 24 มิถุนายน 
2551, โรงพยาบาลสระบุรี (โรงพยาบาลสระบุรี, 24 มิถุนายน  2551). รายงานการประชุม 
คณะกรรมการเภสัชกรรมและการบำ�บัดครั้งที่ 6/2551 วันที่ 7 กรกฎาคม  2551, โรงพยาบาล
สระบุรี (โรงพยาบาลสระบุรี, 7 กรกฎาคม  2551). และ รายงานการประชุมคณะกรรมการ
เภสัชกรรมและการบำ�บัดครั้งที่ 7/2551 วันที่ 13 สิงหาคม 2551, โรงพยาบาลสระบุรี  
(โรงพยาบาลสระบุรี, 13 สิงหาคม 2551).	
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ถึงแม้จะเหมือนเดิมแต่ก็ต้องมีการรับรองว่าเป็นของงบประมาณปี

ถัดไป ไม่ฉะนั้นมันจะตายอะ มันเป็นรายการ 42 แล้วเราจะใช้มาถึง

ปี 52 มันไม่ได้แบบนี้ ต้องปี 42 เอารับรองขอใช้เป็นปี 43 เอารับรอง

ขอใช้เป็นปี 44”38 

	 อย่างไรก็ตามยังพบสถานพยาบาลบางแห่งไม่สามารถจัดระบบการ

คัดเลือกยาได้อย่างมีประสิทธิภาพจนเป็นอุปสรรคต่อการส่งเสริมการใช้ยา

อย่างสมเหตุผลเนื่องจากการขาดความเข้มแข็งของคณะกรรมการเภสัชกรรม

และการบ�ำบัด ขาดการใช้หลักฐานเชิงประจักษ์ทางการแพทย์ ปัญหาความ

แตกต่างของราคายา ปัญหาการคัดเลือกยาจากรายการยาในบัญชียาหลัก

แห่งชาตใิห้สอดคล้องกบัระเบยีบการจดัซือ้ยา และปัญหาการส่งเสรมิการขาย

ยาของผู้ผลิตและจัดจ�ำหน่ายยา39 จากหลักฐานบางส่วนและผู้ให้สัมภาษณ์ 

	 38	 ผู้ให้สัมภาษณ์ ฒ. (นามแฝง), สัมภาษณ์โดยผู้เขียน, 8 ตุลาคม 2558.	
	 39	 ศรีเพ็ญ ตันติเวสส ชี้ปัญหาการคัดเลือกยาในสถานพยาบาลว่ามาจาก 1) ปัญหาหลักฐาน

เชิงประจักษ์ทางการแพทย์ (Evidence-Based Medicine: EBM) ที่เกี่ยวกับองค์ประกอบ
และข้อมูลที่ใช้พิจารณาคัดเลือกยา แม้ว่าสถานพยาบาลจะพิจารณาจากประสิทธิผลของยา 
ความเสี่ยงต่ออันตรายจากการใช้ยา ราคายา ค่าใช้จ่าย และความสะดวกในการใช้ยา แต ่
องค์ประกอบเกี่ยวกับหลักเภสัชเศรษฐศาสตร์มาประเมินเพื่อคัดเลือกยายังจำ�กัดในสถาน
พยาบาลบางแหง่เทา่นัน้ สถานพยาบาลบางแหง่ขาดระบบขอ้มลูขา่วสารสนบัสนนุการคดัเลอืก
ยาทัง้ขอ้มลูทีแ่สดงประสทิธผิล ความปลอดภยั คณุภาพของยาแตล่ะตำ�รบั และการเปรยีบเทยีบ 
ชวีสมมลู (Bioequivalence) ทำ�ใหต้อ้งใชข้อ้มลูบางสว่นทีไ่ดจ้ากบรษิทัผูผ้ลติหรอืจำ�หนา่ยยา 
หรอืมาจากประสบการณข์องแพทยผ์ูท้ดลองใชย้าแทน 2) ปญัหาราคายาทีม่คีวามแตกตา่งกนั 
แม้จะเป็นยาที่มีชื่อสามัญทางยาเดียวกัน หรือมีผู้ผลิต/ผู้จัดจำ�หน่ายรายเดียวกันทำ�ให้สร้าง
ความยากลำ�บากตอ่การคดัเลอืก 3) ปญัหาการคดัเลอืกยาจากรายการยาในบญัชยีาหลกัแหง่
ชาตใิหส้อดคลอ้งกบัระเบยีบการจดัซือ้ยาของหนว่ยงานภาครฐั 4) ปญัหาการสง่เสรมิการขายยา 
ของผู้ผลิตและจัดจำ�หน่ายยาที่เสนอสิ่งตอบแทนแก่บุคคลหรือองค์กร ทำ�ให้การคัดเลือกยา
ไม่เป็นไปตามหลักเกณฑ์หรือเกิดการชี้นำ�ข้อมูลทางวิชาการ ดูใน ศรีเพ็ญ ตันติเวสส, ทบทวน
สภาพปัญหาและการวิจัยเกี่ยวกับระบบยาของประเทศไทย (กรุงเทพฯ: สำ�นักงานพัฒนา
นโยบายสขุภาพระหวา่งประเทศ สำ�นกันโยบายและยทุธศาสตร ์กระทรวงสาธารณสขุ, 2550), 
25.	
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บางท่านกล่าวว่า การคัดเลือกยาของคณะกรรมการเภสัชกรรมและการบ�ำบัด

บางสถานพยาบาลขาดความเข้มแข็งเพราะการคัดเลือกยังขึ้นอยู่กับผู้บริหาร

สถานพยาบาล หรือความต้องการใช้ยาของแพทย์ฝ่ายเดียวโดยปราศจาก

การตรวจสอบ ท�ำให้การคัดเลือกยาเปลี่ยนไปตามความต้องการของแพทย์

แต่ละคน

	 “การเอายาเข้าในโรงพยาบาลชุมชน จะผ่านทาง PTC เพื่อคัด

เลือกยา ซึ่งการคัดเลือกจะดีหรือไม่ขึ้นกับฝ่ายเลขาฯ ในที่ประชุมว่า

จะมีความเข้มแข็งหรือไม่ มีการจัดประชุมถี่หรือไม่ บางที่แค่เพียง

ให้แพทย์กับเภสัชกรคุยกันโดยไม่ต้องประชุม บางครั้งก็ขี้เกียจจัด

ประชุม...บางที่การจัดซื้อยายังขึ้นกับผู้อ�ำนวยการ ผู้แทนยาก็จะเข้า

หาผอ.”40 

	 “...ถ้าโรงพยาบาลไหนมีบัญชีรายการที่ไม่ดี จะมี dead stock 

หมอเปลี่ยนคน ยาไม่ได้ใช้ รายการยาโรงพยาบาลจึงขึ้นอยู่กับหมอ 

ท�ำให้มีการแทรกแซงเยอะ”41 

	 “....แต่นี่ต่างคนต่างท�ำ ใครอยากท�ำอะไรก็ท�ำ แล้วพอคนที่

จะเป็นคนกรองจริงๆ เภสัชต้องเป็นคนกรอง แต่พี่เขาไม่ functional 

เพราะเขารูส้กึ เขาไม่อยากแตะหมอ.....พีถ่งึบอกพีไ่ม่ค่อย Happy กบั 

ที่นี่เท่าไหร่ เพราะเวลาฟังจากที่อื่นมาหรือที่เดิมที่พี่เคยอยู่ มันไม่ได้ 

functional แบบนี้ ปกติโรงพยาบาลศูนย์ทั่วไป มันจะต้องมีซับบอร์ด 

คือคุยกันในกรรมการย่อยก่อน แล้วคุณคุยแล้ว คุณอยากได้ตัวนี้  

คุณเสนอตัวนี้เข้ามา แต่นี่หมอ A อยากได้ตัวนี้ หมอ B อยากได้ตัวนี้ 

หมอ C อยากได้ตัวนี้ หรือผู้แทนอยากได้ตัวนี้เข้า ก็ไปล่ารายชื่อหมอ 

	 40	 ผู้ให้สัมภาษณ์ จ. (นามแฝง), สัมภาษณ์โดยผู้เขียน, 14 ตุลาคม 2556.
	 41	 ผู้ให้สัมภาษณ์ ฉ. (นามแฝง), สัมภาษณ์โดยผู้เขียน, 11 พฤศจิกายน 2556.
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แล้วก็ท�ำบันทึกข้อความผ่านเข้าไป”42 

	 “โรงพยาบาลขาดแพทย์ที่สนใจประเด็นการควบคุมค่าใช้จ่าย 

และการไม่ได้รับความร่วมมือจากแพทย์ผู ้สั่งใช้ยาอาจเนื่องจาก

ทัศนคติว่าการตัดสินใจเลือกใช้ยาเป็นอ�ำนาจอิสระของแพทย์ ความ

เชื่อถือของข้อมูลจากบริษัทยา การไม่ทราบราคายา การไม่ค�ำนึงถึง

ความคุ้มค่าทางเศรษฐศาสตร์ และความไม่เชื่อมั่นว่าการควบคุม 

ค่าใช้จ่ายด้านยาจะเกดิประโยชน์แก่โรงพยาบาล นอกจากนี ้ผูบ้รหิาร

ไม่อยากให้เกดิความขดัแย้งกบัแพทย์ เพราะอาจส่งผลกระทบต่อการ

บริการซึ่งเป็นภารกิจหลักของโรงพยาบาล....”43 

	 4.2	 การจัดซื้อยาและเวชภัณฑ์ของสถานพยาบาล

	 คณะกรรมการพัฒนาระบบยาแห่งชาติพยายามส่งเสริมให้คณะ

กรรมการเภสชักรรมและการบ�ำบดัมศีกัยภาพในการควบคมุการจดัซือ้ยาและ

เวชภณัฑ์ นโยบายแห่งชาตด้ิานยา พ.ศ. 2554 และยทุธศาสตร์การพฒันาระบบ

ยาแห่งชาต ิพ.ศ. 2555-2559 ยทุธศาสตร์ย่อยที ่3 การพฒันากลไกและเครือ่งมอื 

เพื่อให้เกิดการใช้ยาอย่างสมเหตุผล ในกลยุทธ์ที่ 3 สร้างความเข้มแข็งให้กับ

คณะกรรมการเภสัชกรรมและการบ�ำบัดของสถานพยาบาลทุกระดับทั้งภาค

รัฐและเอกชน รวมถึงผลักดันให้สถานพยาบาลเข้าร่วมโครงการโรงพยาบาล 

ส่งเสริมการใช้ยาอย่างสมเหตุผล (RDU hospital) มีการก�ำหนดมาตรการ

บริหารเวชภัณฑ์ ตั้งแต่การจัดซื้อจัดหา การบริหารคลังยา ตลอดจนการสร้าง

	 42	 ผู้ให้สัมภาษณ์ ณ, เรื่องเดียวกัน.	
	 43	 สัมฤทธิ์ ศรีธำ�รงสวัสดิ์ และคณะ, การใช้ยา ผลกระทบต่อค่าใช้จ่าย และมาตรการควบคุม

การใช้ยาของโรงพยาบาลนำ�ร่อง กรณีผู้ป่วยนอก ในระบบจ่ายตรงสวัสดิการรักษาพยาบาล
ข้าราชการ ปีงบประมาณ 2552 (กรุงเทพฯ: สำ�นักงานวิจัยเพื่อการพัฒนาหลักประกันสุขภาพ
ไทย, 2553), 38.	
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ความเชื่อมั่นในคุณภาพยาของโรงพยาบาล44 

	 ปัจจบุนั สถานพยาบาลในสงักดักระทรวงสาธารณสขุมอี�ำนาจหน้าที่

จดัซือ้ยาตามกรอบบญัชยีาของสถานพยาบาล โดยให้คณะกรรมการเภสชักรรม

และการบ�ำบัดของสถานพยาบาลมีอ�ำนาจหน้าที่ก�ำกับดูแลกระบวนการจัด

ซื้อยา และสถานพยาบาลมีอิสระในการจัดซื้อยาตามความต้องการของสถาน

พยาบาล แต่ต้องจัดซื้อยาภายใต้กฎระเบียบและแนวนโยบายของกระทรวง

สาธารณสขุ ได้แก่ ระเบยีบส�ำนกันายกรฐัมนตรว่ีาด้วยการพสัด ุพ.ศ. 2535 ด้าน

การจดัซือ้ยาและเวชภณัฑ์ข้อ 60-6445 ระเบยีบกระทรวงสาธารณสขุว่าด้วยการ

บรหิารจดัการด้านยาและเวชภณัฑ์ทีม่ใิช่ยาของส่วนราชการและหน่วยงานใน 

	 44	 คณะอนุกรรมการส่งเสริมการใช้ยาอย่างสมเหตุผล, เรื่องเดียวกัน, 30.	
	 45	 ระเบียบส�ำนักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยการพัสดุ พ.ศ. 2535 ด้านการจัดซื้อยาและเวชภัณฑ์ ข้อ 

60-64 ก�ำหนดให้ 1)  การซือ้ยาของส่วนราชการ ให้จดัซือ้ตามชือ่สามญัตามบญัชยีาหลกัแห่ง
ชาตติามวงเงนิงบประมาณทีก่�ำหนด 2) การจดัซือ้ยาให้จดัซือ้จากองค์การเภสชักรรมในกรณทีี่ 
องค์การฯ ผลิตออกจ�ำหน่าย และราคายาที่องค์การเภสัชกรรมจ�ำหน่ายต้องไม่สูงกว่าราคา
กลางของชื่อยาสามัญเดียวกันร้อยละ 3 3) การซื้อยาตามชื่อสามัญในบัญชียาหลักแห่งชาติ
ให้จดัซือ้โดยวธิสีอบราคาหรอืประกวดราคาและในกรณทีีอ่งค์การเภสชักรรมเสนอราคาเท่ากนั 
หรือต�่ำกว่าให้จัดซื้อจากองค์การเภสัชกรรม 4) ให้ส่วนราชการจัดซื้อยา จากหน่วยงานที่
กฎหมายหรอืมตคิณะรฐัมนตรกี�ำหนดให้การสนบัสนนุได้ โดยวธิกีรณพีเิศษ และ 5) กระทรวง
สาธารณสุขแจ้งเวียนบัญชียาหลักแห่งชาติ พร้อมทั้งราคากลางของยา ให้ส่วนราชการต่างๆ 
ทราบ และองค์การเภสัชกรรมแจ้งรายการยาตามบัญชียาหลักแห่งชาติที่ผลิตได้ให้ส่วน
ราชการทราบ

			   อย่างไรกต็าม ตัง้แต่ พ.ศ. 2560 เป็นต้นมาได้มกีารยกเลกิระเบยีบฯ ดงักล่าว โดยประกาศ 
ให้การจัดซื้อยาต้องเป็นไปตามพระราชบัญญัติ การจัดซื้อจัดจ้างและการบริหารพัสดุภาครัฐ 
พ.ศ. 2560 และกฎกระทรวง ก�ำหนดพัสดุที่รัฐต้องส่งเสริมหรือสนับสนุนและก�ำหนดวิธีการ
จัดซื้อจัดจ้างพัสดุ โดยวิธีคัดเลือกและวิธีเฉพาะเจาะจง พ.ศ. 2560	
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สงักดักระทรวงสาธารณสขุ พ.ศ. 255746 และวธิกีารจดัซือ้ทีส่�ำนกัมาตรฐานการ

จดัซือ้จดัจ้างภาครฐั กรมบญัชกีลางก�ำหนด ขณะเดยีวกนั กระทรวงสาธารณสขุ

มกีารตรวจตดิตามการจดัซือ้ยาว่าสถานพยาบาลมแีผนจดัซือ้ยาและเวชภณัฑ์

ทีม่ใิช่ยา มกีารด�ำเนนิการจดัซือ้ถกูต้องตามระเบยีบฯ พสัด ุและมกีารจดัซือ้ร่วม

ในระดับจังหวัด ระดับเขต หรือระดับกรม47 

	 จากผลประเมินการจัดซื้อยาของสถานพยาบาลในสังกัดกระทรวง

สาธารณสุข พบว่าแต่ละสถานพยาบาลมีการจัดซื้อยาที่แตกต่างกันในทาง

ปฏบิตัแิละบางสถานพยาบาลไม่สามารถจดัซือ้ยาได้ตามกฎระเบยีบหรอืเกณฑ์

	 46	 ระเบยีบกระทรวงสาธารณสขุวา่ดว้ยการบรหิารจดัการดา้นยาและเวชภณัฑท์ีม่ใิชย่าของสว่น
ราชการและหนว่ยงานในสงักดักระทรวงสาธารณสขุ พ.ศ. 2557 กำ�หนดให ้1) สถานพยาบาล
สามารถจัดทำ�แผนการจัดซื้อยาและเวชภัณฑ์ที่มิใช่ยา ตามข้อ 7 กำ�หนดให้สถานพยาบาลมี
การจัดทำ�แผนการจัดซื้อยาและเวชภัณฑ์ที่มิใช่ยาเพื่อนำ�เสนอต่อคณะกรรมการเภสัชกรรม
และการบำ�บัดของสถานพยาบาลและหัวหน้าหน่วยงานเพื่อให้ความเห็นชอบ และเสนอต่อ
หัวหน้าส่วนราชการหรือผู้ที่หัวหน้าส่วนราชการมอบหมายพิจารณาอนุมัติตามลำ�ดับ โดย 
สถานพยาบาลในสงักดัสำ�นกังานปลดักระทรวงสาธารณสขุในสว่นภมูภิาคตอ้งเสนอแผนการ
จดัซือ้ประจำ�ปใีหน้ายแพทยส์าธารณสขุจงัหวดัเพือ่พจิารณาอนมุตั ิ2) สถานพยาบาลสามารถ
ดำ�เนินการจัดซื้อยาที่มีมูลค่าสูงหรือมีปริมาณการใช้มากร่วมกับสถานพยาบาลอื่นภายใน
จังหวัดหรือเขตเดียวกัน หรือจัดซื้อร่วมกันระหว่างหน่วยงานตามความเหมาะสม ตามข้อ 8 
ที่กำ�หนดให้หน่วยงานในสังกัดสำ�นักงานปลัดกระทรวงสาธารณสุขในส่วนภูมิภาคที่ตั้งอยู่ใน
จังหวัดหรือเขตเดียวกันจัดซื้อยาที่มีมูลค่าสูงหรือมีปริมาณการใช้มากร่วมกับสถานพยาบาล
อืน่ภายในจงัหวดัหรอืเขตเดยีวกนั กบัหนว่ยงานทีส่งักดัสว่นราชการเดยีวกนัสามารถจดัซือ้ยา
ร่วมกันในกลุ่มของหน่วยงานหรือส่วนราชการ หรือดำ�เนินการร่วมกับจังหวัดหรือเขตในพื้นที่
เดียวกัน 3) สถานพยาบาลต้องจัดซื้อยาตามแผนการจัดซื้อยาประจำ�ปีตามวิธีการที่กำ�หนด
ไว้ตามข้อ 10 และ 11 โดยให้ซื้อโดยวิธีสอบราคา หรือประกวดราคา หรือ วิธีการจัดซื้อทาง
อิเล็กทรอนิกส์ และให้ดำ�เนินวิธีการจัดซื้อตามระเบียบสำ�นักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยการพัสดุ
เปน็กรอบทีก่ำ�หนดใหส้ว่นราชการสงักดักระทรวงสาธารณสขุ พ.ศ. 2535 และทีแ่กไ้ขเพิม่เตมิ 
มติคณะรัฐมนตรี ประกาศและหนังสือแจ้งเวียนของกระทรวงการคลัง กระทรวงสาธารณสุข 
และหนว่ยงานทีเ่กีย่วขอ้ง และ 4) สถานพยาบาลตอ้งรายงานผลการดำ�เนนิการจดัซือ้และการ
ใช้ยาแก่สำ�นักงานปลัดกระทรวงสาธารณสุข เพื่อรวบรวมและสรุปผลการดำ�เนินการบริหาร
จัดการยาและการจัดทำ�ราคาอ้างอิงยาให้หน่วยงานหรือส่วนราชการ	

	 47	 สำ�นักตรวจราชการกระทรวงสาธารณสุข สำ�นักตรวจและประเมินผล, เรื่องเดียวกัน, 54-55.
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18 
 

ในพ.ศ.2559 มสีถานพยาบาล 64 แห่งคิดเป็นร้อยละ 16 ไม่สามารถด าเนินการตามตวัชี้วดัในระดบั 3 
ไดค้รบถ้วน49 
 

แผนภมิูท่ี 2: ผลการประเมินระบบการจดัซื้อและคลงัเวชภณัฑ์เข้าสถานพยาบาลพ.ศ.2555-2558 

 

ท่ีมา: กองบริหารการสาธารณสุข กระทรวงสาธารณสุข 
 

นอกจากนี้ สถานพยาบาลที่สามารถด าเนินการตามนโยบายได้บางแห่งจะสามารถควบคุมการ
จัดซื้อยาในราคาที่เหมาะสมและมีคุณภาพสอดคล้องกบักฎระเบียบและแนวนโยบายของกระทรวง
สาธารณสุข โดยอาศยัคณะกรรมการเภสชักรรมและการบ าบดัเป็นเวทใีหผู้ท้ีเ่กี่ยวขอ้งมส่ีวนร่วมถกเถียง
และตดัสนิใจจดัซื้อยา ตระหนักถึงการใชห้ลกัฐานเชงิประจกัษ์ทางการแพทยใ์นการจดัซื้อยา เชื่อมโยง
การจัดซื้อยาเข้ากับการคัดเลือกยาเข้าสู่บัญชียาของสถานพยาบาลและการประเมินการใช้ยาใน
สถานพยาบาล และให้ความส าคัญต่อการจดัซื้อยาร่วมกันในจงัหวัดหรือเขตเดียวกัน ตัวอย่างเช่น 
คณะกรรมการเภสชักรรมและการบ าบดัของโรงพยาบาลล าปางด าเนินการควบคุมค่าใชจ้่ายด้านยาผ่าน
การก าหนดนโยบายยาของโรงพยาบาล (Drug Policy) คณะกรรมการพฒันาระบบยาเพื่อดูแลด้านยา
ปลอดภยั (Drug safety) มคีณะกรรมการติดตามประเมนิการใชย้า (Drug Utilization Evaluation) และ
ด าเนินการด้านการใช้ยาที่สมเหตุผล (Rational Drug Use) และมคีณะกรรมการจัดซื้อยาด าเนินการ
คัดเลือกจัดซื้อยาที่มีคุณภาพ ท าให้ “PTC ควบคุมค่าใช้จ่ายยาโดยผ่านงาน Drug Policy, Drug 
Selection, Hospital Formulary System,Rational Drug Use เ ป็ นหลัก ” 50 หรื อก า ร จัดซื้ อ ย าขอ ง
โรงพยาบาลสระบุรีในพ.ศ.2551 มกีารพจิารณาจดัซื้อผ่านคณะกรรมการเภสชักรรมและการบ าบดัของ

 
49 กองบรหิารการสาธารณสุข กระทรวงสาธารณสุข, เรื่องเดยีวกนั.  
50 สายศริ ิด่านวฒันะ และ อภิญญา อิสระชาญพานิช, เรื่องเดยีวกนั. 
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ระดบั 4

ระดบั 5

ทีก่�ำหนด จากการประเมนิระบบการจดัซือ้และคลงัเวชภณัฑ์ของสถานพยาบาล

ตามเกณฑ์มาตรฐานความปลอดภยัด้านยาของกระทรวงสาธารณสขุช่วง พ.ศ.

2555-255948 พบสถานพยาบาลกว่าร้อยละ 15 ซึ่งส่วนใหญ่เป็นโรงพยาบาล

ชมุชนยงัไม่ผ่านการประเมนิ โดยใน พ.ศ. 2559 มสีถานพยาบาล 64 แห่งคดิเป็น 

ร้อยละ 16 ไม่สามารถด�ำเนินการตามตัวชี้วัดในระดับ 3 ได้ครบถ้วน49 

แผนภูมิที่ 2:	 ผลการประเมินระบบการจัดซื้อและคลังเวชภัณฑ์เข้าสถาน 

		  พยาบาล พ.ศ. 2555-2558

ที่มา:	 กองบริหารการสาธารณสุข กระทรวงสาธารณสุข

	 นอกจากนี้ สถานพยาบาลที่สามารถด�ำเนินการตามนโยบายได้

บางแห่งจะสามารถควบคุมการจัดซื้อยาในราคาที่เหมาะสมและมีคุณภาพ

สอดคล้องกบักฎระเบยีบและแนวนโยบายของกระทรวงสาธารณสขุ โดยอาศยั

คณะกรรมการเภสัชกรรมและการบ�ำบัดเป็นเวทีให้ผู้ที่เกี่ยวข้องมีส่วนร่วม 

	 48	 ต้องผ่านการประเมินในระดับ 3 ขึ้นไปจึงถือว่าผ่านเกณฑ์ ศูนย์ข้อมูลข่าวสารด้านเวชภัณฑ์ 
กระทรวงสาธารณสุข, เรื่องเดียวกัน.	

	 49	 กองบริหารการสาธารณสุข กระทรวงสาธารณสุข, เรื่องเดียวกัน.	
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ถกเถยีงและตดัสนิใจจดัซือ้ยา ตระหนกัถงึการใช้หลกัฐานเชงิประจกัษ์ทางการ

แพทย์ในการจดัซือ้ยา เชือ่มโยงการจดัซือ้ยาเข้ากบัการคดัเลอืกยาเข้าสูบ่ญัชยีา

ของสถานพยาบาลและการประเมินการใช้ยาในสถานพยาบาล และให้ความ

ส�ำคัญต่อการจัดซื้อยาร่วมกันในจังหวัดหรือเขตเดียวกัน ตัวอย่างเช่น คณะ

กรรมการเภสัชกรรมและการบ�ำบัดของโรงพยาบาลล�ำปางด�ำเนินการควบคุม

ค่าใช้จ่ายด้านยาผ่านการก�ำหนดนโยบายยาของโรงพยาบาล (Drug Policy) 

คณะกรรมการพัฒนาระบบยาเพื่อดูแลด้านยาปลอดภัย (Drug safety) มี 

คณะกรรมการติดตามประเมินการใช้ยา (Drug Utilization Evaluation) 

และด�ำเนินการด้านการใช้ยาที่สมเหตุผล (Rational Drug Use) และมี 

คณะกรรมการจัดซื้อยาด�ำเนินการคัดเลือกจัดซื้อยาที่มีคุณภาพ ท�ำให้ “PTC 

ควบคุมค่าใช้จ่ายยาโดยผ่านงาน Drug Policy, Drug Selection, Hospital 

Formulary System, Rational Drug Use เป็นหลัก”50 หรือการจัดซื้อยาของ

โรงพยาบาลสระบุรีใน พ.ศ. 2551 มีการพิจารณาจัดซื้อผ่านคณะกรรมการ

เภสัชกรรมและการบ�ำบัดของโรงพยาบาล โดยให้บริษัทยาน�ำเสนอหลักฐาน

เชิงประจักษ์ทางการแพทย์ต่อคณะกรรมการฯ เพื่อซักถามและน�ำผลการจัด

ซื้อยาร่วมระดับเขตมาพิจารณาประกอบด้วย

	 “ประธานแจ้งให้ที่ประชุมทราบว่าสืบเนื่องจากการท�ำบันทึก

ข้อความของกลุ่มงานศัลยกรรม โรงพยาบาลสระบุรี ซึ่งขอให้คงยา

สูตร Augmentin และยา Clindamycin ไว้เป็นยา original ดังนั้น 

ทางทีมเลขานุการคณะกรรมการ PTC จึงได้เชิญบริษัทอาร์เอ๊กซ์ 

จ�ำกัดมาน�ำเสนอข้อมูลยา Amoxycillin trihydrate 875 mg and  

Clavulanate K 125 mg tablet หรอืยาสตูร Augmentin 1 g tablet เพือ่ให้ 

	 50	 สายศิริ ด่านวัฒนะ และ อภิญญา อิสระชาญพานิช, เรื่องเดียวกัน.	
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คณะกรรมการ PTC ได้พิจารณา ซึ่งบริษัทดังกล่าวเป็นบริษัทที่ได้

อันดับหนึ่งในการด�ำเนินการจัดซื้อยารวมเขต 5 โดยประธานได้แจ้ง

ให้ที่ประชุมทราบว่า ในขณะที่เชิญบริษัทยามาน�ำเสนอข้อมูลนั้น ให้

คณะกรรมการซักถามกรณีมีข้อสงสัยอย่างเต็มที่ แต่อย่าแสดงความ

คิดเห็นที่ไม่เห็นด้วยในขณะที่มีการน�ำเสนอข้อมูลอยู่ ภายหลังจาก

บรษิทัน�ำเสนอข้อมลูเสรจ็ ให้เชญิบรษิทัออกไปรอฟังผลภายนอกห้อง

ประชุม และให้คณะกรรมการพิจารณาด้วยข้อเท็จจริงของข้อมูล.....

ที่ประชุมมีมติยอมรับให้ใช้ยา Amoxycillin trihydrate 875 mg and 

Clavulanate K 125 mg tablet ของบริษัทอาร์เอ๊กซ์ จ�ำกัด ตามผล

การจัดซื้อยารวมเขต 5”51 

	 นอกจากนี้ สถานพยาบาลที่ด�ำเนินการตามนโยบายจะอาศัยกลไก

จดัซือ้ยาทีม่มีลูค่าสงูหรอืมปีรมิาณการใช้มากร่วมกบัสถานพยาบาลในจงัหวดั

หรือเขตเดียวกันในรูปแบบคณะกรรมการ เพื่อเพิ่มอ�ำนาจการต่อรองราคายา

และช่วยประหยัดค่าใช้จ่ายด้านยา เช่น คณะกรรมการบริหารเวชภัณฑ์ระดับ

จังหวัด คณะกรรมการจัดหาเวชภัณฑ์ร่วมกันระดับจังหวัด คณะกรรมการจัด

ซื้อยาร่วมระดับเขต เป็นต้น52 ช่วง พ.ศ. 2549-2559 สถานพยาบาลมีสัดส่วน

	 51	 รายงานการประชมุคณะกรรมการเภสชักรรมและการบำ�บดัครัง้ที ่2/2551 วนัที ่9 พฤศจกิายน 
2550, โรงพยาบาลสระบุรี (โรงพยาบาลสระบุรี, 9 พฤศจิกายน  2550).	

	 52	 จากการส�ำรวจการจัดซื้อยาของเขตตรวจราชการสาธารณสุขที่ 4 พบว่าราคายาที่สถาน
พยาบาลแต่ละแห่งได้ต่อรองซื้อโดยตรงกับผู้ขายมีราคาสูงกว่าราคายาที่สถานพยาบาลทุก
แห่งในจังหวัดเดียวกันรวมกันเพื่อต่อรองราคายาต่อผู้ขาย การจัดซื้อยาร่วมกันท�ำให้ได้ราคา
ถูกกว่าทั้งยาที่มีชื่อการค้าเดียวกันและยาที่มีชื่อสามัญเดียวกัน โปรดดูใน ระพีพรรณ ฉลอง- 
สขุ และ จรสัพร ตนัตไิชยากลุ, “การเปรยีบเทยีบราคายาทีผ่่านการจดัซือ้โดยตรงกบัการจดัซือ้
ยาร่วมกนัของโรงพยาบาลในเขตตรวจราชการสาธารณสขุที ่4,” วารสารวจิยัวทิยาศาสตร์การ
แพทย์ 18, ฉ. 1 (2547). หรอืจากการส�ำรวจการจดัซือ้ยาของเขตตรวจราชการสาธารณสขุที ่2 
ใน พ.ศ. 2548 และ 2549 สามารถจัดซื้อยาร่วมระดับเขตได้ต�่ำกว่าราคาอ้างอิงโดยประหยัด
เงนิกว่า 3,396,144.38 และ 25,336,900.00 บาท โปรดดใูน  อปัสร บญุยงั, ““การประเมนิการ
จดัซือ้ยาร่วมระดบัเขต: กรณศีกึษาเขตตรวจราชการที ่2,” วารสารองค์การเภสชักรรม 35, ฉ. 1 
(ตุลาคม 2551-มีนาคม 2552).	
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และมูลค่าการจัดซื้อยาร่วมกันเพิ่มขึ้นทุกปีจาก พ.ศ. 2549 มีการจัดซื้อยา 

ร่วมมูลค่า 1,979,716,414 บาท คิดเป็นร้อยละ 12.13 ของการจัดซื้อยา 

ร่วมทัง้หมด เพิม่เป็น 7,405,830,432.90 บาท คดิเป็นร้อยละ 25.40 ของการจดั

ซือ้ยาร่วมทัง้หมดใน พ.ศ. 2559 สอดคล้องกบัยทุธศาสตร์กระทรวงสาธารณสขุ

ปีงบประมาณ พ.ศ. 2559 ที่ก�ำหนดเป้าหมายให้มูลค่าการจัดซื้อร่วมยาและ

เวชภัณฑ์ที่มิใช่ยาไม่น้อยกว่าร้อยละ 2053 การจัดซื้อยาร่วมกันในรูปแบบ 

คณะกรรมการช่วยให้การพิจารณาคัดเลือกและจัดซื้อยามีระบบมากขึ้น ลด

การผกูขาดการตดัสนิใจของผูบ้รหิารสถานพยาบาล และลดการแทรกแซงจาก

บริษัทยา ผู้ให้สัมภาษณ์ท่านหนึ่งกล่าวว่า

	 “ถ้าเราซือ้กนัแบบเดีย่วๆ ตรงไปตรงมา แบบ Face-to-Face มนั

ก็อาจจะมีบ้างนะ แต่เนื่องจากจังหวัดพี่ เราใช้คณะกรรมการตั้งแต่

ตอนต้น เพราะฉะนัน้คณุต้องการทีจ่ะคยุอะไร คณุต้องคยุให้ 7-8 คนนี้ 

รับรู้และยอมรับ เพราะว่าพี่ไม่มีเวลาที่จะมาเจอใครทีละคน ถ้าพี่จะ

ต้องไปเจอผู้แทนยาวันละ 20 คน พี่ไม่ต้องท�ำงานอื่นเลย พี่ก็เลยใช้

วิธีตั้งคณะกรรมการ...ในการที่จะให้ผู้แทนเข้ามาน�ำเสนอยาของคุณ

เลย แล้วถ้าเกิดว่ายานี้ทางคณะกรรมการเห็นว่าควรซื้อ คุณก็บอก

ราคาที่ทางเราซื้อได้และที่คุณพอใจตาม volume นี้ และถ้าเขา final 

	 53	 กองบรหิารการสาธารณสขุ กระทรวงสาธารณสขุ, “มลูค่าการจดัซือ้เวชภณัฑ์ร่วมเทยีบกบัมลูค่า
การจดัซือ้เวชภณัฑ์ทัง้หมด,” http://203.157.3.54/hssd1/???b3B0aW9uPXJlcG9ydCZtb-
2R1bGU9cmVwb3J0JnVtZD1hcHAxJkZpc1llYXI9MjU1OSZxPSZtb2Q9cmVwb3J0X
21haW40JlpvbmVJRD0mWm9uZVNlcnZJRD0mUHJvdmluY2VJRD0mYXJlYV90eX-
BlPSZncm91cF89JnNldF89MyZDaGtab25lPSZQcm92aW5jZUlEX3ZpZXc9JlZp-
ZXc9WSY=. (สืบค้นเมื่อ 1 มีนาคม 2562)  และ ส�ำนักนโยบายและยุทธศาสตร์ กระทรวง
สาธารณสุข, “ยุทธศาสตร์กระทรวงสาธารณสุข ปีงบประมาณ พ.ศ. 2559”, http://bps.
moph.go.th/new_bps/sites/default/files/mophplan_2559_final_0.pdf. (สืบค้นเมื่อ 
12 กรกฎาคม 2560).	
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ตามราคา กค็อืจบ พีก่เ็ลยตดัขัน้ตอนทีค่ณุจะต้องมาเจอพี ่เพราะคณุ

ไปเจอใครกไ็ดร้าคานี.้.... แต่พอพีเ่ข้ามาท�ำจัดซื้อในระบบ สสจ. สว่น

ของแพทย์กเ็ลยตดัไป เพราะว่าตอนนัน้นายแพทย์สาธารณสขุจงัหวดั

กับพี่เป็นหัวหน้ากลุ่มงาน พยายามตัดขั้นตอนตรงนี้ไปเพราะว่า  

หลงัจากทีเ่ราตกลงกนัแล้วว่า เราได้บรษิทันี ้ยานี ้เราแจกเป็นนโยบาย

ของจังหวัด ผู้บริหารโรงพยาบาลแต่ละแห่งก็ต้องซื้อ ต้องใช้ยานี้ 

เพราะว่าพี่มีคณะกรรมการอีกชุดหนึ่ง ก็คือคณะกรรมการบริหาร

เวชภัณฑ์จังหวัด สมัยนั้นยังไม่การก�ำหนดมาว่า คณะกรรมการชุด

นี้ ดู TOR คัดเลือกยาอะไรแบบนี้ แต่ว่าการที่พี่ตั้งคณะกรรมการ

สาธารณสขุจงัหวดั ให้นายแพทย์สาธารณสขุจงัหวดันัง่ประธาน และ

พี่เป็นเลขาในฐานะหัวหน้ากลุ่มงาน แล้วก็จะมีเภสัชกรทุกอ�ำเภอเข้า

มาเป็นกรรมการ และมีหัวหน้าพยาบาลทุกแห่งด้วย เข้ามามีโอกาส

จะได้รู้ว่า อันนี้คุณต้องใช้.... อันนี้ต้องใช้เข็ม... เบอร์นี้ เมื่อเหตุการณ์

แบบนี้เข้าคณะกรรมการก็เลยจบ ต่อไปก็คือหมอแต่ละโรงพยาบาล 

ถ้าคุณต้องการจะใช้บริษัท คุณต้องใช้เวทีนี้ ถ้านอกจากเวทีนี้คือจบ”54 

	 54	 ผู้ให้สัมภาษณ์ ฒ. (นามแฝง), เรื่องเดียวกัน.	
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ตารางที่ 2:	 มูลค่าการจัดซื้อยาร่วมเทียบกับมูลค่าการจัดซื้อยาทั้งหมด 

		  พ.ศ. 2549-2558

ปงีบประมาณ จำ�นวน

สถานพยาบาล

มูลค่าการจัดซื้อ

ทั้งหมด

การจัดซื้อร่วม ร้อยละการ

จัดซื้อร่วม

พ.ศ. 2549 735 16,315,661,917.25 1,979,716,414.19 12.13

พ.ศ. 2550 736 18,970,427,119.13 2,912,412,514.74 15.35

พ.ศ. 2551 728 22,241,104,785.66 4,171,055,791.04 18.75

พ.ศ. 2552 688 22,746,292,242.29 4,647,455,425.03 20.43

พ.ศ. 2553 612 23,782,221,482.33 5,188,253,233.77 21.82

พ.ศ. 2554 678 24,912,545,268.87 4,666,586,511.46 18.73

พ.ศ. 2555 766 26,524,311,967.54 5,146,579,273.16 19.40

พ.ศ. 2556 771 25,565,034,492.92 4,661,176,463.49 18.23

พ.ศ. 2557 771 26,037,819,808.18 5,885,470,546.17 22.60

พ.ศ. 2558 772 28,943,993,509.23 6,409,709,535.07 22.15

พ.ศ. 2559 813 29,159,150,060.78 7,405,830,432.90 25.40

ที่มา:	 กองบริหารการสาธารณสุข กระทรวงสาธารณสุข

	 อย่างไรก็ตาม ยังพบสถานพยาบาลบางแห่งประสบปัญหาในการ

ควบคุมงบประมาณส�ำหรับจัดซื้อยาที่สูงเกินความจ�ำเป็น เนื่องจากมีการเบิก

จ่ายค่ายาจ�ำนวนมากในเชงิปรมิาณและมลูค่าท�ำให้การใช้ยาไม่สมเหตผุลและ

ขาดความคุ้มค่า ใน พ.ศ. 2556 ราคาเบิกจ่ายค่ายาของโรงพยาบาลในสังกัด
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ส�ำนกังานปลดักระทรวงสาธารณสขุมสีดัส่วนรายการยาทีก่�ำหนดราคาเบกิจ่าย

เกนิกว่าราคากลางตามระเบยีบร้อยละ 30.1 แม้ว่าจะเป็นรายการยาทีก่�ำหนด 

ในบัญชียาหลักแห่งชาติและมีการประกาศราคากลางตามระเบียบ55  

โดยเฉพาะอย่างยิ่งการควบคุมการเบิกจ่ายในระบบสวัสดิการรักษาพยาบาล

ข้าราชการมีการเบิกจ่ายค่ายาจ�ำนวนมากและพบปัญหาการทุจริตจนท�ำให้

ปริมาณและมูลค่าการจัดซื้อยาสูงขึ้น ตัวอย่างเช่น การเบิกจ่ายเกินสิทธิหรือ

ไม่เป็นไปตามหลกัเกณฑ์ทีก่�ำหนด การเบกิจ่ายซ�ำ้ซ้อนในใบเสรจ็ 1 ใบ การจดั 

ท�ำเอกสารขอเบิกเงินในระบบโดยไม่มีผู้มาขอเบิกจริงและไม่มีหลักฐานการ

รับเงินจากสถานพยาบาล การปลอมลายมือชื่อผู้มีอ�ำนาจลงนามสั่งจ่ายเช็ค

ธนาคาร การแก้ไขจ�ำนวนเงินในเช็คธนาคาร เป็นต้น56 จนกรมบัญชีกลางและ

ส�ำนกังานป้องกนัและปราบปรามการทจุรติในภาครฐั (ป.ป.ท.) ต้องตรวจสอบ

และออกมาตรการป้องกนัทจุรติการเบกิจ่ายในระบบสวสัดกิารรกัษาพยาบาล 

	 55	 งานชิ้นนี้สำ�รวจข้อมูลการเบิกจ่ายสำ�หรับยาในการรักษาของผู้ป่วยนอกตามสิทธิสวัสดิการ
รักษาพยาบาลข้าราชการในโรงพยาบาลระดับตติยภูมิ 33 แห่ง นอกจากนี้ โรงพยาบาลนอก
สังกัดสำ�นักงานปลัดกระทรวงสาธารณสุขมีสัดส่วนการเบิกจ่ายเกินตามระเบียบร้อยละ 55.3 
ซึ่งมากกว่าโรงพยาบาลในสังกัดสป.สธ. 1.6 เท่า กนกวรรณ กำ�ลังพัฒนา, “ความผันแปร
ระหวา่งโรงพยาบาลของราคาเบกิจา่ยยาในบญัชยีาหลกัแหง่ชาตทิีม่รีาคากลาง” (วทิยานพินธ์
เภสัชศาสตรมหาบัณฑิต, มหาวิทยาลัยขอนแก่น, 2556), 34.	

	 56	 กรมบญัชกีลาง, แนวทางการตรวจสอบ การเบกิจา่ยเงนิสวสัดกิารเกีย่วกบัการรกัษาพยาบาล
ข้าราชการของส่วนราชการ (เฉพาะที่ไม่ได้อยู่ในระบบการจ่ายตรงค่ารักษาพยาบาล) 
(กรุงเทพฯ: สำ�นักกำ�กับและพัฒนาการตรวจสอบภาครัฐ กรมบัญชีกลาง, 2554), 16. และ 
กค 0408.3/ว 460 การตรวจสอบการเบิกจ่ายเงินสวัสดิการเกี่ยวกับการรักษาพยาบาล
ขา้ราชการของสว่นราชการ, กรมบญัชกีลาง กระทรวงการคลงั, กค 0408.3/ว 460 (26 ธนัวาคม 
2554).	
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ข้าราชการ57 นายภิญโญ ทองชัย เลขาธิการส�ำนักงานคณะกรรมการป้องกัน

และปราบปรามการทุจริตให้ความเห็นว่า

	 “แพทย์มพีฤตกิรรมสัง่ยาให้ตวัเองสปัดาห์ละประมาณ 2-3 หมืน่

บาท และยงัสัง่ยาเกนิความจ�ำเป็นในรายทีผู่ป่้วยไม่ค่อยได้มาใช้สทิธิ

ทีโ่รงพยาบาล ซึง่อาจเป็นสาเหตใุห้มกีารน�ำเวชระเบยีนของผูป่้วยมา

เบกิยาโดยผูป่้วยไม่ทราบเรือ่ง รวมถงึยงัพบพฤตกิรรมการบนัทกึข้อมลู

จ�ำนวนยาสูงกว่าที่แพทย์สั่งจ่าย เช่น หมอสั่งจ่ายยาจ�ำนวน 300 เม็ด 

แต่เจ้าหน้าทีบ่นัทกึข้อมลูจ่ายยา 1,000 เมด็ กรณแีพทย์สัง่จ่ายยาเกนิ

ความจ�ำเป็นให้แก่ผูป่้วย และสัง่จ่ายยาทีไ่ม่เกีย่วข้องกบัโรคทีว่นิจิฉยั 

เช่นผูป่้วยทีแ่พทย์วนิจิฉยัว่าเป็นโรคเข่าเสือ่ม แพทย์กส็ัง่จ่ายยารกัษา

โรคเข่าเสื่อมในขณะเดียวกันแพทย์สั่งจ่ายน�้ำตาเทียมไปด้วย แพทย์

บางรายมีเป้าหมายจ่ายยาออกมามากๆ เพื่อท�ำยอดให้กับบริษัทยา 

	 57	 พ.ศ.2553 กรมบัญชีกลางได้เรียกเงินคืนและระงับการเบิกจ่ายค่ารักษาพยาบาลกับสถาน
พยาบาลที่มีการเบิกจ่ายผิดพลาดบ่อยครั้ง พ.ศ. 2554 กรมบัญชีกลางได้ยื่นเรื่องการทุจริตใน
การเบิกจ่ายแก่สำ�นักงานป้องกันและปราบปรามการทุจริตในภาครัฐ (ป.ป.ท.) ให้ดำ�เนินการ
ตรวจสอบการสั่งจ่ายยาของแพทย์ในสถานพยาบาลสองแห่งหรือ พ.ศ. 2554 กรมบัญชีกลาง
ได้กำ�หนดแนวทางการตรวจสอบการเบิกจ่ายเงินสวัสดิการรักษาพยาบาลข้าราชการเวียนให้
ทุกหน่วยงานปฏิบัติตาม หรือ พ.ศ. 2555 กรมบัญชีกลางได้ส่งหนังสือแจ้งหน่วยงานของรัฐ 
ทกุแหง่ตรวจสอบการเบกิจา่ยในกรณทีีผู่ม้สีทิธแิละบคุคลในครอบครวัเขา้รบัการบรกิารทางการ 
แพทยใ์นสถานพยาบาลหลายแหง่พรอ้มกนัและเชือ่วา่มกีารเบกิจา่ยยาทีไ่มไ่ดน้ำ�ไปใชส้ำ�หรบั
ตนเองให้ “ดำ�เนินการแจ้งให้ส่วนราชการตรวจสอบข้อเท็จจริง หากปรากฏข้อเท็จจริงต่อส่วน
ราชการวา่ดว้ยขา้ราชการ ลกูจา้งประจำ� มเีจตนาทจุรติขอใหด้ำ�เนนิการในเรือ่งวนิยัรา้ยแรงแก่
บคุคลดงักลา่ว” เปน็ตน้ ดใูน เดอืนเดน่ นคิมบรริกัษ ์และ กติตพิงษ ์เรอืนทพิย,์ โครงการศกึษา 
แนวทางการปฏิรูปองค์กรเพื่อปรับปรุงประสิทธิภาพในการบริหารจัดการระบบสวัสดิการ
รักษาพยาบาลข้าราชการ (กรุงเทพฯ: สถาบันวิจัยเพื่อการพัฒนาประเทศไทย, 2554), บทที่ 
5 น. 12. และ กค 0422.2/ว 45 ซ้อมความเข้าใจเกี่ยวกับการใช้สิทธิในระบบเบิกจ่ายตรงเงิน
สวัสดิการเกี่ยวกับการรักษาพยาบาล, by กระทรวงการคลัง, กค 0422.2/ว 45 (7 มิถุนายน 
2555).	
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แลกกบัผลประโยชน์ด้านอืน่ๆ แพทย์บางรายสัง่จ่ายยาให้ตนเอง และ

บคุคลในครอบครวัด้วยตวัยาเดยีวกนั โดยไม่มกีารวนิจิฉยัโรคและพบ

ว่าแพทย์ผู้นั้นมีคลินิกส่วนตัว แพทย์สั่งจ่ายยานอกบัญชียาหลัก ซึ่ง

เป็นยาที่มีราคาแพงมากเมื่อเทียบกับราคายาในบัญชีหลัก”58 

	 นอกจากนี ้การจดัซือ้ยาของสถานพยาบาลบางแห่งประสบปัญหาการ

ทจุรติหรอืมกีารลกัลอบน�ำยาออกไปขายนอกสถานพยาบาลจนค่าใช้จ่ายด้าน

ยาเพิ่มสูงขึ้นและมีการใช้ยาที่ไม่สมเหตุผลและไม่คุ้มค่า ท�ำให้การจัดซื้อยา

สถานพยาบาลของภาครัฐถูกติดตามและตรวจสอบจากหน่วยงานที่เกี่ยวข้อง

อย่างใกล้ชิด59 พบว่าบางสถานพยาบาลถ้าผู้บริหารกับเภสัชกรที่ควบคุมการ

จดัซือ้อาจสมคบคดิกนัซือ้ยาในปรมิาณและมลูค่าสงูเกนิความจ�ำเป็น60 เพราะ 

“แพทย์ออกกฎเกณฑ์ที่ ‘ล็อกสเปค’ การจัดซื้อจัดหา โดยเอาข้อก�ำหนดจาก

บรษิทัยาทีผ่ลติยา Original เป็นเกณฑ์การจดัซือ้ หรอืก�ำหนดให้ใช้ยาทีผ่ลติจาก

ผงยาชนิดหนึ่งซึ่งมีบริษัทเดียวจดสิทธิบัตรไว้ ท�ำให้บริษัทยาอื่นๆ มาประมูล 

	 58	 โพสต์ทูเดย์, “ชำ�แหละเครือข่ายทุจริตยาข้าราชการ,” http://www.posttoday.com/analysis/
economy/36694. (สืบค้นเมื่อ 30 มิถุนายน 2553).	

	 59	 ใน พ.ศ. 2553 กรมบญัชกีลางไดท้ำ�บนัทกึขอ้ตกลงรว่มมอืกบัสำ�นกังานคณะกรรมการปอ้งกนั
และปราบปรามการทุจริต (ป.ป.ท.) เพื่อตรวจสอบการทุจริตในการเบิกจ่ายค่ายาและการจัด
ซือ้ ในบนัทกึขอ้ตกลงนัน้ 1) กรมบญัชกีลางอนญุาตใหส้ำ�นกังาน ป.ป.ท. เขา้ใชข้อ้มลูการเบกิ
จา่ยเงนิคา่รกัษาพยาบาลเพือ่ตดิตามการทำ�ธรุกรรมทีส่อ่ไปในทางทจุรติ 2) สำ�นกังาน ป.ป.ท. 
จะตดิตามตรวจสอบพฤตกิรรมของผูใ้ชส้ทิธใินระบบสวสัดกิารรกัษาพยาบาลและผูท้ีเ่กีย่วขอ้ง
วา่มกีารทจุรติหรอืไม ่3) สำ�นกังาน ป.ป.ท. จะตรวจสอบกระบวนการจดัซือ้จดัจา้ง จำ�นวนพสัดุ
ยาทีม่ปีรมิาณการจดัซือ้จำ�นวนมากอนัมลีกัษณะทีเ่อือ้ตอ่ภาคเอกชน และ 4) กรมบญัชกีลาง
และสำ�นักงาน ป.ป.ท. จะร่วมกันจัดทำ�ข้อเสนอต่อคณะรัฐมนตรีเพื่อกำ�หนดแนวทางป้องกัน
และปราบปรามการทุจริต ดูใน สยามรัฐ, “บัญชีกลางดึง ปปท. จับผิดทุจริตยา,” สยามรัฐ, 25 
มีนาคม 2553.	

	 60	 “การที่ รพ.อำ�เภอ ซื้อยา สิทธิขายอยู่ที่ ผอ. การบอกให้เภสัชช่วยซื้อกับคนรู้จัก เภสัชอาจ
งดักบัผูอ้ำ�นวยการได ้แตห่ากซีก้นักอ็าจรวมหวักนัซือ้ได ้ทำ�ใหซ้ือ้มาเยอะๆ ได”้ ผูใ้หส้มัภาษณ ์
ก, สัมภาษณ์โดย เอกวีร์ มีสุข, กรุงเทพฯ, 23 พฤษภาคม 2556.	
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ไม่ได้เลย”61 เป็นต้น ตัวอย่างเช่น ใน พ.ศ. 2555 พบปัญหายาแก้หวัดสูตรผสม 

ซูโดอีเฟดรีน (Pseudoephedrine) ที่จัดซื้อในสถานพยาบาลของรัฐ 9 แห่ง 

ถูกลักลอบไปสกัดเอาซูโดอีเฟดรีนออกไปใช้เป็นสารตั้งต้นในการผลิตยา 

เสพติด62 นายภาณุโชติ ทองยัง เห็นว่าความหละหลวมต่อการตรวจสอบการ

จัดซื้อที่มอบอ�ำนาจการตัดสินใจแก่สถานพยาบาลท�ำให้ “กลายเป็นช่อง

ทางให้เจ้าหน้าที่ในโรงพยาบาลที่คิดหาผลประโยชน์”63 สอดคล้องกับจิราพร  

ลิ้มปานานนท์ ประธานมูลนิธิเพื่อผู้บริโภค ให้ความเห็นต่อปัญหายาจากการ

ทุจริตซูโดอีเฟดรีนว่ามาจากกระบวนการที่ไม่โปร่งใสในการจัดซื้อและอาศัย

ช่องว่างจากความเหลื่อมล�้ำด้านราคายาว่า

	 “ปัญหายาซูโดอีเฟดรีนทั้งสูตรเดี่ยวและสูตรผสม เป็นกรณี

ศึกษาที่น่าสนใจของสังคมไทย ถ้าเราตั้งค�ำถามว่า เหตุใดจึงมีการ

เคลื่อนย้ายหรือสั่งซื้อยาผ่านโรงพยาบาล ก็ต้องตอบว่า เพราะยา 

	 61	 ผู้ให้สัมภาษณ์ ง. (นามแฝง), สัมภาษณ์โดยผู้เขียน, 11 ตุลาคม 2556.	
	 62	 ต่อมาสำ�นักงานคณะกรรมการอาหารและยากำ�หนดให้ซูโดอีเฟดรีนที่เป็นยาสำ�เร็จรูปทั้ง

รปูแบบยาซโูดอเีฟดรนีสตูรเดีย่วและยาสตูรผสมทีม่ซีโูออเีฟดรนีเปน็สว่นประกอบ เปน็วตัถอุอก
ฤทธิ์ในประเภท 2 ที่สามารถสั่งจ่ายได้โดยคำ�สั่งแพทย์ตามสถานพยาบาลเท่านั้น ตามมาตรา 
63(2) แห่งพระราชบัญญัติวัตถุที่ออกฤทธิ์ต่อจิตและประสาท พ.ศ. 2518 เพื่อป้องกันการนำ�
ไปใชเ้ปน็สารตัง้ตน้ทำ�ยาเสพตดิ ดใูน ASTV ผูจ้ดัการออนไลน,์ “คลีป่ม‘ซโูดอเีฟดรนี’ ทจุรติยา 
แก้หวัด...ผลิตยาบ้า!,” http://www.manager.co.th/Weekend/ViewNews.aspx?NewsI
D=9550000040716&TabID=3&. (สืบค้นเมื่อ 1 มกราคม 2559); กองควบคุมวัตถุเสพติด 
สำ�นกังานคณะกรรมการอาหารและยา, “การดำ�เนนิการควบคมุกำ�กบัดแูล Pseudoephedrine 
ของอย.,” http://narcotic.fda.moph.go.th/welcome/?p=2720. (สืบค้นเมื่อ 14 เมษายน 
2559). และ กองควบคุมวัตถุเสพติด สำ�นักงานคณะกรรมการอาหารและยา, "ซูโดอีเฟดรีน 
(Pseudoephedrine)," http://narcotic.fda.moph.go.th/welcome/?p=2720 (สืบค้นเมื่อ 
15 มกราคม 2559)	

	 63	 Hfocus, “ ‘ซูโดอีเฟดรีน’ ล่องหน สะท้อนปัญหาระบบยาไทย,” http://www.hfocus.org/
content/2012/05/114 (สืบค้นเมื่อ 17 ตุลาคม 2558)	
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ในบ้านเราซื้อแต่ละแห่งราคาไม่เท่ากัน และยังมีความเหลื่อมล�้ำกัน

มาก ไม่ว่าจะเป็นโรงพยาบาล ร้านขายยา คลินิก เมื่อไม่มีการดูแล

ให้มรีาคาเท่าเทยีมกนั ทัง้แพทย์ เภสชักร และบคุลากรทางการแพทย์

จ�ำนวนมากซึง่ท�ำงานในโรงพยาบาลและมคีวามรูเ้กีย่วกบัเรือ่งยาดกี็

รูว่้าถ้าโรงพยาบาลจดัซือ้ยาจะได้ราคาทีถ่กูมากกว่าในท้องตลาดมาก 

ยกตวัอย่าง กรณยีาแก้หวดัสตูรผสมซโูดอเีฟดรนี ถ้าโรงพยาบาลจะซือ้

ได้ในราคาเม็ดละไม่ถึง 1 บาท แต่ถ้าไปซื้อกันเองจากบริษัทยาจะได้

ในราคาประมาณ 1 บาทเศษๆ ซึ่งเมื่อซื้อในจ�ำนวนมากๆ จะเห็นว่ามี

ส่วนต่างกนัมากจรงิๆ ดงันัน้แพทย์ เภสชักร ส่วนหนึง่ทีไ่ปเปิดร้านขาย

ยา คลนิกิ กใ็ช้ช่องทางนีไ้ปซือ้หายาทีม่รีาคาถกูทีส่ดุมาขายในร้านขาย

ยา หรือคลินิกของตัวเอง จึงท�ำให้เกิดการทุจริตอย่างที่เห็นกันอยู่ใน

ข่าวขณะนี้…..วันนี้…เชื่อว่าถ้าตรวจสอบกันอย่างละเอียดจริงๆ ยังมี

ยาอกีหลายตวัมาก โดยเฉพาะกลุม่ยารกัษาโรคเรือ้รงั ซึง่ส่วนใหญ่เป็น

ยาราคาแพงจะมกีระบวนการจดัซือ้ยาในลกัษณะนีก้นัหมด กเ็พยีงแค่

บอกว่าคุณหมอฝากซื้อ เจ้าหน้าที่ก็ไม่กล้าท�ำอะไร ใช้วิธีซื้อพ่วงกับ

โรงพยาบาลกเ็อายาออกจากโรงพยาบาลได้ง่ายๆ แล้ว วธิกีารแบบนี้ 

แม้จะบอกว่าไม่ได้ใช้เงนิของโรงพยาบาล แต่เป็นลกัษณะการซือ้พ่วง 

มันก็ยังคือ ‘ความไม่โปร่งใส’ ซึ่งภาครัฐจะต้องเร่งแก้ไข และปัญหา

ที่เกิดขึ้นเป็นผลมาจากเพราะระบบยาในบ้านเราโดยเฉพาะเรื่องการ 

กระจายยายังไม่มีประสิทธิภาพเท่าที่ควร”64 

	 64	 เรื่องเดียวกัน.	
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	 4.3	 การประเมินการใช้ยาในสถานพยาบาล

	 การประเมนิการใช้ยา (Drug use evaluation: DUE) หรอืกระบวนการ

ทบทวนการใช้ยา (Drug utilization review: DUR) เป็นหน้าที่ของสถาน

พยาบาลในการประเมินความสมเหตุผลของการใช้ยาที่เกิดขึ้นจริงเพื่อก�ำกับ

การใช้ยาให้สมเหตุผลมากขึ้น วิธีการประเมินและผลการประเมินการใช้ยา

ของแต่ละสถานพยาบาลแตกต่างกนัตามบรบิทและสภาพแวดล้อมของสถาน

พยาบาล65 คณะกรรมการพัฒนาระบบยาแห่งชาติพยายามให้มีการประเมิน 

	 65	 การประเมนิการใชย้า (Drug use evaluation: DUE) หรอืกระบวนการทบทวนการใชย้า (Drug 
utilization review: DUR) คือ กระบวนการศึกษาเพื่อรวบรวมข้อมูลหรือตัวชี้วัดด้านสุขภาพที่
อาจช่วยชี้วัดปริมาณการบริโภคยาที่น้อยเกินไปหรือมากเกินไป และการศึกษาเชิงคุณภาพที่
ช่วยชี้วัดพฤติกรรมบุคลากรทางการแพทย์และผู้ป่วยในการใช้ยาที่อาจช่วยให้ประเมินความ
สมเหตุผลของการใช้ยา การประเมินการใช้ยาถือได้ว่าเป็นจุดเริ่มต้นที่มีความสำ�คัญมากต่อ
การทำ�ให้เกิดการใช้ยาอย่างสมเหตุผลในสถานพยาบาล เพราะการประเมินผลการใช้ยาจะ
ชว่ยใหข้อ้มลูเกีย่วกบัปจัจยัทีส่ง่ผลตอ่การใชย้าอยา่งสมเหตผุลทีเ่กดิขึน้จรงิ แมว้า่การประเมนิ
การใชย้าในตวัมนัเองจะไมไ่ดช้ว่ยชีช้ดัถงึรายละเอยีดเกีย่วกบัการใชย้าทีไ่มส่มเหตผุลไดอ้ยา่ง
ชัดเจน โดยการประเมินการใช้ยาจะช่วยให้ข้อมูลเกี่ยวกับ เช่น การเลือกใช้ยาผิด (Incorrect 
medicine choices) การใชย้าผดิขนาด (Incorrect dose) การสัง่ยาทีอ่าจเปน็สาเหตขุองอาการ
ไมพ่งึประสงคจ์ากการใชย้า (Adverse drug reaction: ADRs) หรอืเกดิอนัตรกริยิาระหวา่งยา 
(Drug Interaction) และการใชย้าทีม่รีาคาแพงเกนิไปเมือ่เปรยีบเทยีบกบัยาอกีตวัหนึง่ทีร่าคา
ถกูกวา่ ซึง่ขอ้มลูทีไ่ดส้ามารถนำ�ไปใชป้รบัปรงุมาตรการกำ�กบัการใชย้าของสถานพยาบาลให้
เกดิความสมเหตผุลมากขึน้ นอกจากนี ้การประเมนิการใชย้าทีด่ตีอ้งทำ�ใหส้ถานพยาบาลแตล่ะ
แห่งมีอำ�นาจหน้าที่และการจัดองค์กรที่ชัดเจนเพื่อวางแนวทางการประเมินการใช้ยา ทั้งการ
วางเกณฑ์การประเมิน การรวบรวม และการรายงานผล รวมถึงต้องอาศัยความร่วมมือจาก
แพทยแ์ละบคุลากรทางการแพทยท์ีเ่กีย่วขอ้งกบัการพฒันาวธิกีารประเมนิ มฉิะนัน้การประเมนิ
การใชย้าอาจเกดิปญัหาและเปน็การประเมนิทีข่าดประสทิธผิล ซึง่ในทางปฏบิตัสิถานพยาบาล 
แตล่ะแหง่มปีญัหาของการใชย้า วธิกีารวางแนวทางประเมนิการใชย้า และการสรา้งความรว่มมอื 
ระหว่างบุคลาการทางการแพทย์ที่แตกต่างกันตามบริบทของสถานพยาบาล

			   โปรดดคูวามหมายการประเมนิการใชย้าใน Kathleen A. Holloway and Terry Green, 
Drug and Therapeutics Committees: A Practical Guide (Geneva: World Health 
Organization, 2003), 85. และ Management Sciences for Health and World Health 
Organization, Drug and Therapeutics Committee Training Course (Arlington, VA: 
Management Sciences for Health, 2007),  237. 
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การใช้ยาในระดบัสถานพยาบาล โดยนโยบายแห่งชาตด้ิานยา พ.ศ. 2554 และ

ยทุธศาสตร์การพฒันาระบบยาแห่งชาต ิพ.ศ. 2555-2559 ยทุธศาสตร์ย่อยที ่3 

การพฒันากลไกและเครือ่งมอืเพือ่ให้เกดิการใช้ยาอย่างสมเหตผุล ในกลยทุธ์ที่ 

3 สร้างความเข้มแข็งให้กับคณะกรรมการเภสัชกรรมและการบ�ำบัดของสถาน

พยาบาลทุกระดับทั้งภาครัฐและเอกชน รวมถึงการผลักดันให้สถานพยาบาล

เข้าร่วมโครงการโรงพยาบาลส่งเสรมิการใช้ยาอย่างสมเหตผุล (RDU hospital) 

ให้คณะกรรมการเภสัชกรรมและการบ�ำบัดต้องมีระบบการจัดการด้านยาเพื่อ

ความปลอดภัยและก�ำกับติดตามอย่างเป็นรูปธรรม66 

	 ในอดีตสถานพยาบาลในสังกัดกระทรวงสาธารณสุขเริ่มกิจกรรม

การประเมินผลการใช้ยาครั้งแรกใน พ.ศ. 2534 โดยกองโรงพยาบาลภูมิภาค 

กระทรวงสาธารณสุข จัดท�ำโครงการพัฒนาเภสัชกรรมคลินิกในโรงพยาบาล

เพื่อศึกษาทบทวนการใช้ยาทุกด้าน รวมถึงจัดฝึกอบรมเชิงปฏิบัติการแก่

เภสัชกรที่67 แม้ในอดีตสถานพยาบาลในสังกัดกระทรวงสาธารณสุขยังไม่

ให้ความส�ำคัญต่อการประเมินการใช้ยาอย่างจริงจัง68 แต่ปัจจุบันกระทรวง

	 66	 คณะอนุกรรมการส่งเสริมการใช้ยาอย่างสมเหตุผล, เรื่องเดียวกัน, 31.	
	 67	 สวุทิย ์วบิลุผลประเสรฐิ, วชิยั โชคววิฒัน, และ ศรเีพญ็ ตนัตเิวสส (บรรณาธกิาร), ระบบยาของ

ประเทศไทย (นนทบรุ:ี สำ�นกังานพฒันานโยบายสขุภาพ, 2545), น. 214. และรุง่ทวิา หมืน่ปา 
และคณะ., “พรมแดนแห่งความรู้: หนึ่งทศวรรษของการประเมินการใช้ยาในโรงพยาบาล,” 
วารสารวิชาการสาธารณสุข 13, ฉ. 2 (มีนาคม-เมษายน 2547): 278.	

	 68	 จากการส�ำรวจและประเมนิของกองโรงพยาบาลภมูิภาค กระทรวงสาธารณสุข ใน พ.ศ. 2535 
ได้ส�ำรวจการประเมินการใช้ยาในโรงพยาบาลศูนย์ (รพศ.) โรงพยาบาลทั่วไป (รพท.) และ
โรงพยาบาลชุมชน (รพช.) พบว่ามีการประเมินการใช้ยาในสัดส่วนที่ต�่ำโดยเฉพาะยิ่งสถาน
พยาบาลขนาดเลก็ โดยโรงพยาบาลศนูย์มคีวามสนใจในการประเมนิการใช้ยาเพยีงร้อยละ 8.3 
โรงพยาบาลทั่วไปร้อยละ 5.1 และโรงพยาบาลชุมชนร้อยละ 2.4 ตามล�ำดับ ส่วนการส�ำรวจ 
ในปีงบประมาณ พ.ศ. 2538 พ.ศ. 2539 พ.ศ. 2540 พ.ศ. 2541 และ พ.ศ. 2542 มโีรงพยาบาล
ศูนย์และโรงพยาบาลทั่วไปที่ประเมินการใช้ยาไม่ถึงครึ่งหนึ่งของสถานพยาบาลและยังขาด
การประเมินอย่างสม�่ำเสมอ โดยคิดเป็นร้อยละ 30.4 ร้อยละ 30.4 ร้อยละ 50.7 ร้อยละ 34.7 
และร้อยละ 19.7 ตามล�ำดบั แต่สถานพยาบาลทีด่�ำเนนิการประเมนิการใช้ยาเป็นประจ�ำอย่าง 
ต่อเนือ่งมเีพยีงร้อยละ 7.5 และท�ำในรปูแบบโครงการทดลองเพยีงร้อยละ 17.9 เท่านัน้ ดใูน รุง่ทวิา 
หมื่นปา และคณะ, เรื่องเดียวกัน, 285. และ สุวิทย์ วิบุลผลประเสริฐ, วิชัย โชควิวัฒน, และ  
ศรีเพ็ญ ตันติเวสส (บรรณาธิการ), เรื่องเดียวกัน, 215.	
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สาธารณสุขบังคับให้สถานพยาบาลในสังกัดต้องมีการประเมินการใช้ยา 

ระเบียบกระทรวงสาธารณสุขว่าด้วยการบริหารจัดการด้านยาและเวชภัณฑ์

ที่มิใช่ยาของส่วนราชการและหน่วยงานในสังกัดกระทรวงสาธารณสุข พ.ศ. 

2557 ข้อ 15 ก�ำหนดให้คณะกรรมการเภสัชกรรมและการบ�ำบัดของสถาน

พยาบาล จัดให้มีนโยบายและระบบการก�ำกับประเมินและตรวจสอบการใช้

ยาและเวชภัณฑ์ที่มิใช่ยา (Utilization Evaluation) ทั้งด้านประสิทธิผล ความ 

คุ้มค่า และความปลอดภัย รวมถึงจัดให้มีการรายงานผลการก�ำกับ ประเมิน  

และตรวจสอบที่ชัดเจน นอกจากนี้ กระทรวงสาธารณสุขมีการตรวจติดตาม

การสัง่ใช้และการใช้ยาและเวชภณัฑ์ทีม่ใิช้ยาอย่างสมเหตผุลว่าสถานพยาบาล 

ทุกแห่งต้องมีระบบการก�ำกับประเมินการใช้ยาและเวชภัณฑ์ที่มิใช่ยา  

(Utilization Evaluation) มีระบบป้องกันการเกิดแพ้ยาซ�้ำ และมีการสั่งใช้ยาที่

เหมาะสมตามข้อบ่งชี้69 

	 แม้ในทางหลักการสถานพยาบาลในสังกัดกระทรวงสาธารณสุข 

มกีารประเมนิผลการใช้ยา ทว่าสถานพยาบาลแต่ละแห่งมคีวามสามารถในการ

ประเมินผลการใช้ยาแตกต่างกันและบางสถานพยาบาลไม่สามารถประเมิน

ผลการใช้ยาได้ตามเกณฑ์ที่ก�ำหนด จากการประเมินระบบการประเมินการใช้

ยาตามเกณฑ์มาตรฐานความปลอดภัยด้านยาของกระทรวงสาธารณสุขช่วง

พ.ศ. 2555-255970 พบว่ามีสถานพยาบาลประมาณร้อยละ 15-20 ไม่ผ่านการ

ประเมนิซึง่ส่วนใหญ่เป็นโรงพยาบาลชมุชน ใน พ.ศ. 2559 มสีถานพยาบาล 58 

แห่งคดิเป็นร้อยละ 15 ไม่สามารถด�ำเนนิการตามเกณฑ์ในระดบั 3 ได้ครบถ้วน71

	 69	 สำ�นักตรวจราชการกระทรวงสาธารณสุข สำ�นักตรวจและประเมินผล, เรื่องเดียวกัน, 
56.	

	 70	 ต้องผ่านการประเมินในระดับ 3 ขึ้นไปจึงถือว่าผ่านเกณฑ์ ศูนย์ข้อมูลข่าวสารด้านเวชภัณฑ์ 
กระทรวงสาธารณสุข, เรื่องเดียวกัน.	

	 71	 กองบรหิารการสาธารณสขุ กระทรวงสาธารณสขุ, “โปรแกรมระบบรายงานและขอ้มลูขา่วสาร
กิจกรรมการปฏิบัติงานทางเภสัชกรรม,” เรื่องเดียวกัน.	
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แผนภูมิที่ 3:	 ผลการประเมินระบบการประเมินผลการใช้ยาของสถาน 

		  พยาบาล พ.ศ. 2555-2559

26 
 

ยา ระเบยีบกระทรวงสาธารณสุขว่าด้วยการบรหิารจดัการด้านยาและเวชภณัฑท์ีม่ใิช่ยาของส่วนราชการ
และหน่วยงานในสงักดักระทรวงสาธารณสุข พ.ศ. 2557 ขอ้ 15 ก าหนดใหค้ณะกรรมการเภสชักรรมและ
การบ าบดัของสถานพยาบาล จดัให้มนีโยบายและระบบการก ากบัประเมนิและตรวจสอบการใชย้าและ
เวชภณัฑท์ีม่ใิช่ยา (Utilization Evaluation) ทัง้ดา้นประสทิธผิล ความคุม้ค่า และความปลอดภยั รวมถงึ
จดัใหม้กีารรายงานผลการก ากบั ประเมนิ และตรวจสอบทีช่ดัเจน นอกจากนี้ กระทรวงสาธารณสุขมกีาร
ตรวจตดิตามการสัง่ใชแ้ละการใชย้าและเวชภณัฑท์ีม่ใิชย้าอยา่งสมเหตุผลว่าสถานพยาบาลทุกแห่งต้องมี
ระบบการก ากบัประเมนิการใชย้าและเวชภณัฑท์ีม่ใิช่ยา (Utilization Evaluation) มรีะบบป้องกนัการเกดิ
แพย้าซ ้า และมกีารสัง่ใชย้าทีเ่หมาะสมตามขอ้บ่งชี้69 

แม้ในทางหลกัการสถานพยาบาลในสงักดักระทรวงสาธารณสุขมกีารประเมนิผลการใช้ยา ทว่า
สถานพยาบาลแต่ละแห่งมคีวามสามารถในการประเมนิผลการใช้ยาแตกต่างกนัและบางสถานพยาบาล
ไม่สามารถประเมนิผลการใชย้าได้ตามเกณฑ์ทีก่ าหนด จากการประเมนิระบบการประเมนิการใชย้าตาม
เกณฑ์มาตรฐานความปลอดภัยด้านยาของกระทรวงสาธารณสุขช่วงพ.ศ.2555 -255970 พบว่ามี
สถานพยาบาลประมาณร้อยละ 15-20 ไม่ผ่านการประเมนิซึ่งส่วนใหญ่เป็นโรงพยาบาลชุมชน ในพ.ศ.
2559 มีสถานพยาบาล 58 แห่งคิดเป็นร้อยละ 15 ไม่สามารถด าเนินการตามเกณฑ์ในระดับ 3 ได้
ครบถ้วน71  
 

แผนภมิูท่ี 3: ผลการประเมินระบบการประเมินผลการใช้ยาของสถานพยาบาลพ.ศ.2555-2558 

 
ท่ีมา: กองบริหารการสาธารณสุข กระทรวงสาธารณสุข 
 

 
69 ส านักตรวจราชการกระทรวงสาธารณสุข ส านักตรวจและประเมนิผล, เรื่องเดยีวกนั, 56. 
70 ต้องผ่านการประเมนิในระดบั 3 ขึ้นไปจึงถือว่าผ่านเกณฑ์ ศูนย์ข้อมูลข่าวสารดา้นเวชภัณฑ์ กระทรวงสาธารณสุข, 
เรื่องเดยีวกนั. 
71 กองบรหิารการสาธารณสุข กระทรวงสาธารณสุข, "โปรแกรมระบบรายงานและขอ้มูลข่าวสารกจิกรรมการปฏบิตัิงาน
ทางเภสชักรรม." เรื่องเดยีวกนั. 
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	 สถานพยาบาลบางแห่งที่ประสบปัญหาการประเมินผลการใช้ยา 

มักเกิดจากปัญหาการขอความร่วมมือเพื่อประเมินการใช้ยาจากบุคลากร

ทางการแพทย์และการไม่สามารถวางระบบการประเมินการใช้ยาได้อย่างมี

ประสิทธิภาพ ตัวอย่างเช่น โรงพยาบาลนครปฐมประสบปัญหาการท�ำ DUE 

เพราะ “ท�ำให้เกดิความขดัแย้งกบัแพทย์ไม่เข้าใจวตัถปุระสงค์ของการด�ำเนนิงาน 

และยงัมองไม่เหน็ประโยชน์ของการท�ำงานดงักล่าว ท�ำให้การด�ำเนนิงาน DUE 

ในปัจจุบันจ�ำกัดเฉพาะยาปฏิชีวนะ 5 รายการตามเกณฑ์คุณภาพของ สปสช. 

เท่านั้น...”72 ส่วนวิชชุนี พิตรากูล กลุ่มงานเภสัชกรรม โรงพยาบาลสมุทรสาคร 

กล่าวว่า “ส่วนมุมมองในฐานะผู้ปฏิบัตินั้น มองว่าปัจจัยที่จะท�ำให้ RDU  

	 72	 สัมฤทธิ์ ศรีธำ�รงสวัสดิ์ และคณะ, เรื่องเดียวกัน, 41.	
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ไม่ส�ำเร็จ คือ การถูกสั่งให้ท�ำ เช่น ถูกสั่งให้ประเมินการใช้ยาในโรงพยาบาล 

ทัง้ๆ ที ่โรงพยาบาลนัน้อาจมหีรอืไม่มปัีญหาเลย รวมทัง้ท�ำแล้วเภสชักรอาจจะ

ขัดแย้งกับหมอ รวมทั้งจ�ำเป็นต้องมีการสร้างระบบหรือ Force Function จาก

ฝ่ายนโยบาย เพราะจะให้เภสัชกรมานั่งตรวจใบสั่งยาเป็นรายกรณี เป็นเรื่องที่

เหนื่อยมาก รวมทั้งต้องมีการตรวจสอบระบบอย่างต่อเนื่องด้วย”73 เช่นเดียว

กับ ผู้ให้สัมภาษณ์ท่านหนึ่งสะท้อนปัญหาการขอความร่วมมือกับแพทย์และ

การสนับสนุนจากผู้บริหารในท�ำ DUE ว่า

	 “อย่างที่พี่บอก พี่ตั้งระบบเพื่อจะรองรับหมอคนหนึ่ง แต่พอ

เกิดขึ้น ก็ไม่มีใครท�ำอะไรได้ ก็ปล่อยให้ผ่านไป อย่างแอนตี้ไบโอติก

ก�ำหนดห้ามใช้เกิน 30 day ขณะนี้พี่มีเคสศัลยกรรมชาย ใช้อยู่จะ 40 

day ละ แล้วพี่ท�ำอะไรไม่ได้ เพราะทุกคนบอกพี่ว่า พี่แตะหมอคนนี้

ไม่ได้ พี่จะตาย.....แล้วถ้าพี่กระโดดเอาตัวเองเข้าไปแตะ พี่ก็ท�ำอะไร

ไม่ได้อยู่ดี....คือในสภาพนี้ก็จะเหมือนทุกที่ละค่ะ คือจะมีกลุ่มหนึ่งที่

พยายามผลักไป แต่ในเมื่อคนที่เป็นหัวหลักของทั้งหมดเขาไม่รู้สึกว่า

มันเป็นปัญหา คือพี่ไม่รู้ว่าหัวหน้าที่อื่นเป็นยังไงนะ แต่เผอิญหัวหน้า

พีโ่ตจากการคลงั เขากจ็ะไม่เคยท�ำหน้างาน ทีเ่ป็นงาน routine ทีพ่วก

พีท่�ำอะ คอืงานจ่ายยา เพราะฉะนัน้เขาอาจจะไม่เข้าใจปัญหา ว่าตอน

นีม้นัไม่เหมอืนสมยัทีเ่ขาเคยอยู ่ทีส่ามารถอยูก่นัได้ด้วยเภสชักร 3 คน 

แต่ตอนนี้มันไม่ไหว พอเขาไม่เคยอยู่หน้างาน ไม่ต้องมาอยู่เวร เขาก็

จะไม่รู้ว่าพวกพี่ต้องผจญปัญหาอะไร กับการต้อง intervention ยังไง 

กับหมอน้อง โรงพยาบาลพี่มีหมอน้อง 4 ปี พอเปลี่ยนหมอน้องปุ๊ป  

เขาจะเรียกฤดูใบไม้ร่วง คือหมอน้องมาปุ๊ปมันก็จะมีปัญหา”74 

	 73	 สถาบันวิจัยระบบสาธารณสุข, “โรงพยาบาลส่งเสริมการใช้ยาอย่างสมเหตุผล: โรงพยาบาล
ทั่วไทย ใช้ยาคุ้มค่า ปลอดภัย ไม่ซ�้ำซ้อน,” HSRI Forum ฉบับพิเศษ (2557).	

	 74	 ผู้ให้สัมภาษณ์ ณ, เรื่องเดียวกัน.	
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5. สรุป
	 จากในการท�ำความเข้าใจคุณลักษณะของตัวแสดงที่ปฏิบัติงาน 

เกีย่วกบัการส่งเสรมิการใช้ยาอย่างสมเหตผุลในการน�ำนโยบายแห่งชาตด้ิานยา 

พ.ศ. 2554 และยทุธศาสตร์การพฒันาระบบยาแห่งชาต ิพ.ศ. 2555-2559 โดย

เฉพาะยทุธศาสตร์ด้านที ่2 การใช้ยาอย่างสมเหตผุลไปสูก่ารปฏบิตั ิบทความนี้ 

ได้ศึกษาคุณลักษณะของตัวแสดงที่เป็นสถานพยาบาลในสังกัดกระทรวง

สาธารณสขุทีเ่ป็นหน่วยบรกิารส�ำคญัของการส่งเสรมิการใช้ยาอย่างสมเหตผุล

ของประเทศ จึงพบว่าแม้สถานพยาบาลเหล่านี้อยู่ภายใต้การก�ำหนดทิศทาง

ด้านยาของคณะกรรมการพัฒนาระบบยาแห่งชาติและกระทรวงสาธารณสุข 

แต่ในทางปฏิบัติสถานพยาบาลแต่ละแห่งจะมีอิสระในการบริหารจัดการด้าน

ยาของตนเอง มีศักยภาพและวิธีการบริหารจัดการแตกต่างตามสภาพปัญหา

ด้านยาทีเ่กดิขึน้ ท�ำให้พบ “ช่องว่าง” ระหว่างเจตนารมณ์ของนโยบายแห่งชาติ

ด้านยาฯ และผลการน�ำนโยบายไปปฏิบัติของสถานพยาบาล สอดคล้องกับ

ผลลัพธ์การด�ำเนินงานเพื่อส่งเสริมการใช้ยาอย่างสมเหตุผลใน 3 เรื่อง ได้แก่ 

การคัดเลือกยาเข้าสู่บัญชียาของสถานพยาบาล การจัดซื้อยาและเวชภัณฑ์

ของสถานพยาบาล และการประเมินการใช้ยาในสถานพยาบาล ที่พบว่ามี

สถานพยาบาลบางส่วนไม่สามารถด�ำเนนิงานให้สอดคล้องกบันโยบายแห่งชาติ 

ด้านยาฯ 

	 สุดท้าย ผู ้เขียนมีข้อสังเกตเพิ่มเติมว่าความล้มเหลวของการน�ำ

นโยบายแห่งชาติด้านยาฯ ไปปฏิบัติในระดับสถานพยาบาล ส่วนหนึ่งเกิดจาก

ความสามารถในการติดตามและประเมินผลของคณะกรรมการพัฒนาระบบ

ยาแห่งชาติและกระทรวงสาธารณสุขที่อาจยังไม่สามารถติดตามและก�ำกับ

ดูแลความเคลื่อนไหวของการใช้ยาในสถานพยาบาลแต่ละแห่งได้อย่างครบ

ถ้วน การติดตามและการก�ำกับดูแลดังกล่าวจะท�ำได้ยากล�ำบากยิ่งขึ้นใน

สถานพยาบาลของรฐัทีไ่ม่ได้สงักดักระทรวงสาธารณสขุ (อาท ิโรงพยาบาลของ
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มหาวิทยาลัย หรือโรงพยาบาลในสังกัดกระทรวงกลาโหม เป็นต้น) และสถาน

พยาบาลของเอกชน เป็นต้น เพราะคณะกรรมการพัฒนาระบบยาแห่งชาติมี

อ�ำนาจเพยีง “ส่งเสรมิ” ตามระเบยีบส�ำนกันายกรฐัมนตรว่ีาด้วยคณะกรรมการ 

พฒันาระบบยาแห่งชาต ิพ.ศ. 2551 ข้อ 8(4) เท่านัน้และกระทรวงสาธารณสขุไม่

ได้มอี�ำนาจการบงัคบับญัชาสถานพยาบาล ”นอกกระทรวง” หรอื “ของเอกชน” 

โดยตรง อุปสรรคดังกล่าวสะท้อนภาพความไม่ยืดหยุ่นในการบูรณาการการ

ท�ำงานรายประเด็นร่วมกันของหน่วยงานรัฐทั้งภายในกระทรวงเดียวกันหรือ

ข้ามกระทรวงหรือข้ามไปยังองค์กรนอกภาครัฐ ท�ำให้ระบบราชการไทยยังคง

ลกัษณะการรวมศนูย์แบบแตกกระจาย (fragmented centralization) ทีแ่ต่ละ

หน่วยงานต่างๆ มอี�ำนาจและงบประมาณในการท�ำงานของตนเองแต่ขาดการ

ท�ำงานร่วมกนั แม้ว่าประเดน็ปัญหาด้านยาทีต้่องเผชญิจะไม่ใช่ประเดน็เฉพาะ
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บทคัดย่อ

	 ปัจจยัทีส่่งผลต่อการบรหิารจดัการลงทะเบยีนประวตัแิรงงานต่างด้าว 

3 สัญชาติของศูนย์บริการแบบเบ็ดเสร็จ (One stop service: OSS) 

กรุงเทพมหานคร มีวัตถุประสงค์เพื่อศึกษาถึงปัจจัยใดที่ส่งผลต่อการบริหาร

จดัการอย่างมปีระสทิธภิาพ และเพือ่ศกึษาถงึปัญหาและอปุสรรคในการบรหิาร

จัดการ จากการวิจัยพบว่า ผลการวิเคราะห์ปัจจัยที่ส่งผลต่อประสิทธิภาพใน

การบริหารจัดการของศูนย์บริการแบบเบ็ดเสร็จ (One Stop Service: OSS) 

กรุงเทพมหานครของกลุ่มเจ้าหน้าที่และผู้บริหาร/ผู้ควบคุม พบว่า ปัจจัยด้าน

อุดมการณ์ร่วมส่งผลต่อประสิทธิภาพในการบริหารจัดการมากที่สุด และ 

ปัจจัยด้านระบบงาน ปัจจัยด้านโครงสร้างมีปัญหาและอุปสรรคมากที่สุด 

	 1	 นักศึกษาระดับบัณฑิตศึกษา คณะรัฐศาสตร์ มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์,
		  อีเมล: aom_suksan10@hotmail.com	
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ในเรื่องของการประสานงานกันระหว่างหน่วยงานและโครงสร้างอ�ำนาจหน้าที่

ภายในศูนย์ฯ OSS ผลการวิเคราะห์ประสิทธิภาพในการให้บริการของกลุ่ม

นายจ้าง/ผู้ประกอบการ พบว่า ปัจจัยด้านทักษะ ความรู้ความสามารถส่งผล

ต่อประสิทธิภาพในการให้บริการมากที่สุด และปัจจัยด้านบุคลากรมีปัญหา

และอุปสรรคมากที่สุด ในเรื่องของจ�ำนวนบุคลากรมีไม่เพียงพอ และข้อเสนอ

แนะจากการวิจัย ควรท�ำการพัฒนาการด�ำเนินงานในด้านต่างๆ ตามกรอบ

แนวคิด 7S’s McKinsey พร้อมทั้งศึกษา“ความสัมพันธ์ระหว่างหน่วยงาน

ภาครัฐ” (Intergovernmental Relations หรือ IGR) ในการประสานงานกัน

ระหว่างหน่วยงานที่มีการท�ำงานร่วมกันในรูปแบบบูรณาการมากขึ้น เพื่อเพิ่ม

ประสิทธิภาพในการบริหารจัดการและการให้บริการดียิ่งขึ้น

ค�ำส�ำคัญ:	 ศนูย์บรกิารแบบเบด็เสรจ็, แรงงานต่างด้าว 3 สญัชาต,ิ การบรหิาร 

		  จัดการ, ประสิทธิภาพ
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Administrative Factors Affecting the 
Bangkok Office of Foreign Worker 

Administration One Stop Service Center 
in Registering Applicants From 

Three Nations

Napapat Pinyosupakkul2

Abstract

	 Qualitative research was used to study administrative factors 

affecting the Bangkok Office of Foreign Worker Administration One Stop 

Service Center in registering applicants from three nations. Results 

were that staff was the most influential, with structure causing the most 

problems and obstacles in coordination between departments and 

central authorities. Worker skill factor most affected efficiency, with 

inadequate staffing the main obstacle. These findings suggest that 

The McKinsey 7S - structure, strategy, systems, style, skills, staff and 

shared values - Framework, a management model developed in the 

1980s, might help develop strategic vision for the office. Further study 

of Intergovernmental Relations (IGR), the wide variety of ways in which 

	 2	 Master's Degree Candidate in Political Science at Thammasat University;
		  Email: aom_suksan10@hotmail.com	



164 

orders of government enter into relations with each other, might also 

help clarify work coordination between agencies in a more integrated 

form to improve administrative efficiency and provide better service.

Keywords:	 One stop service center, Foreign worker with three  

		  nationalities, Administration, Efficiency.
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ความเป็นมาและความสำ�คัญของปัญหา	
	 ประเทศไทยประสบปัญหาเกี่ยวกับการขาดแคลนแรงงานไร้ฝีมือ

จ�ำนวนมาก โดยเฉพาะกิจการประมง ก่อสร้าง งานแม่บ้าน งานการเกษตร 

งานด้านบริการต่างๆ ท�ำให้มีการลักลอบน�ำแรงงานต่างด้าวที่เข้าเมือง

โดยผิดกฎหมายมาท�ำงาน ประกอบกับรู้จักช่องทางการหลบหนีหลบซ่อน 

ท�ำให้การบริหารจัดการด้านแรงงานต่างด้าวเป็นไปด้วยความยากล�ำบาก  

ไม่สามารถรูจ้�ำนวนแรงงานต่างด้าวทีแ่น่นอน ส่งผลกระทบทัง้ผลดแีละผลเสยี

ต่อประเทศไทย ผลดีส่วนใหญ่จะตกแก่นายจ้าง ส่วนผลเสียกระทบต่อสังคม

ในด้านความมั่นคง ด้านสาธารณสุขการควบคุมโรค ด้านเศรษฐกิจ ด้านการ

ใช้ทรัพยากรต่างๆ และด้านทางสังคม เช่น ปัญหาความปลอดภัยในชีวิตและ

ทรพัย์สนิการก่ออาชญากรรม การแบ่งแยกเชงิสงัคม ขบวนการลกัลอบเข้าเมอืง

และการค้ามนุษย์ ปัญหาเด็กไร้สัญชาติ ปัญหาเด็กเร่ร่อนถูกทอดทิ้ง

	 จากผลกระทบดังกล่าว รัฐบาลได้พยายามแก้ไขปัญหาการลักลอบ 

เข้าเมืองโดยผิดกฎหมายของแรงงานต่างด้าว 3 สัญชาติ ได้แก่ เมียนมา 

ลาว และกัมพูชา ให้สามารถเข้ามาท�ำงานได้อย่างถูกต้องตามกฎหมาย เพื่อ

ให้สามารถควบคุมและตรวจสอบจ�ำนวนแรงงานต่างด้าวที่เข้ามาท�ำงานใน

ประเทศไทยได้ โดยก�ำหนดนโยบายและมาตรการในการจดัระบบและควบคมุ

การท�ำงานของแรงงานต่างด้าวทีห่ลบหนเีข้าเมอืงโดยผดิกฎหมายอาศยัอ�ำนาจ

ของมติคณะรัฐมนตรีเป็นคราวๆ ไปมีการด�ำเนินการอย่างเป็นรูปธรรมมา

ตัง้แต่ ปี พ.ศ. 2539 ซึง่ในขณะนัน้ กรมแรงงานอยูใ่นสงักดักระทรวงมหาดไทย  

ได้เข้าไปมีส่วนร่วมในฐานะหน่วยงานที่ถือปฏิบัติตามพระราชบัญญัติการ

ท�ำงานของคนต่างด้าว พ.ศ. 2521 แต่ปัจจุบันได้รับการสถาปนาขึ้นเป็น 

กรมการจัดหางาน กระทรวงแรงงาน

	 ต่อมาในปี พ.ศ. 2544 ได้ออกระเบียบส�ำนักนายกรัฐมนตรีว่าด้วย

การบริหารแรงงาน ต่างด้าวหลบหนีเข้าเมือง พ.ศ. 2544 โดยแต่งตั้ง “คณะ
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กรรมการบริหารแรงงานต่างด้าวหลบหนีเข้าเมือง (กบร.)” และออกระเบียบ

ส�ำนักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยการบริหารแรงงานต่างด้าวหลบหนี เข้าเมือง  

(ฉบบัที ่2) พ.ศ. 2546 โดยมนีายกรฐัมนตรหีรอืผูท้ีน่ายกรฐัมนตรมีอบหมายเป็น

ประธาน รฐัมนตรว่ีาการกระทรวงแรงงานเป็นรองประธาน อธบิดกีรมการจดัหา

งานเป็นกรรมการและเลขานกุาร และคณะกรรมการทีป่ระกอบด้วยผูแ้ทนจาก 

หน่วยงานที่เกี่ยวข้องและผู้ทรงคุณวุฒิอีก 27 คน มีหน้าที่พิจารณาก�ำหนด

นโยบาย แนวทาง แผนงาน รวมทั้งมาตรการในการบริหารจัดการแรงงาน

ต่างด้าวหลบหนีเข้าเมือง 3 สัญชาติ ได้แก่ เมียนมา ลาว กัมพูชา ทั้งในระยะ

สั้นและระยะยาว แต่ปัญหาความต้องการจ้างแรงงานต่างด้าวไร้ฝีมือของ 

ผูป้ระกอบการมจี�ำนวนเพิม่สงูขึน้ทกุปี จากข้อมลูสถติจิ�ำนวนแรงงานต่างด้าวที่

ได้รบัอนญุาตท�ำงานในประเทศไทยทีล่งทะเบยีนประวตัแิรงงานต่างด้าวอย่าง

เป็นระบบ เริ่มตั้งแต่ปี พ.ศ. 2547 มีจ�ำนวนแรงงานต่างด้าว 849,552 คน และ

มีจ�ำนวนเพิ่มสูงขึ้นเรื่อยๆ ทุกปี จนถึงปี พ.ศ. 2560 มีจ�ำนวนแรงงานต่างด้าว 

2,062,807 คน 

	 จนกระทั่งในรัฐบาลของ คสช. น�ำโดย พลเอกประยุทธ์ จันทร์โอชา 

นายกรัฐมนตรีในฐานะเป็นประธานคณะกรรมการบริหารแรงงานต่างด้าว

หลบหนเีข้าเมอืง (กบร.) ได้มมีตคิณะรฐัมนตรเีมือ่วนัที ่16 มกราคม 2561 เหน็

ชอบการบริหารจัดการการทํางานของแรงงานต่างด้าวในประเทศไทย ตามที่

กระทรวงแรงงานเสนอเห็นชอบให้ดําเนินการบริหารจัดการแรงงานต่างด้าว

กลุม่เดมิทีเ่คยได้รบัอนญุาตทาํงานในประเทศไทยทีผ่่านการพสิจูน์สญัชาตแิล้ว 

อนุญาตให้อยู่ในราชอาณาจักรไทยและอนุญาตให้ทํางานต่อไปอีกถงึวนัที่ 31 

มนีาคม 2563 ส่วนแรงงานต่างด้าวทีท่าํงานในกจิการประมงทะเล และกจิการ

แปรรูปสัตว์น�้ำ อนุญาตให้อยู่ในราชอาณาจักรและอนุญาตทํางานถึงวันที่ 1 

พฤศจิกายน 2562 สําหรับแรงงานต่างด้าวที่ยังไม่ได้พิสูจน์สัญชาติเห็นชอบ

ให้ขยายระยะเวลาการอยู่ในราชอาณาจักรไทยและอนุญาตให้ทํางานถึงวันที่ 
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30 มิถุนายน 2561 เพื่อพิสูจน์สัญชาติให้แล้วเสร็จ โดยให้แรงงานต่างด้าว

มาลงทะเบียนจัดทําทะเบียนประวัติหรือปรับปรุงทะเบียนประวัติ ณ ศูนย์

บริการแบบเบ็ดเสร็จ (One Stop Service : OSS) ซึ่งจัดตั้งขึ้นทุกจังหวัดและ

กรุงเทพมหานคร ภายในวันที่ 31 มีนาคม 2561 เมื่อแรงงานต่างด้าวผ่านการ

พิสูจน์สัญชาติแล้วจะได้รับอนุญาตให้อยู่ในราชอาณาจักรไทย และอนุญาต

ให้ทํางานถึงวันที่ 31 มีนาคม 2563 เพื่อให้การดําเนินการเป็นไปตามมติ 

คณะรัฐมนตรีกระทรวงแรงงาน โดยกรมการจัดหางาน (กจจ.) จึงได้ดําเนิน

การจัดตั้งศูนย์บริการแบบเบ็ดเสร็จ (One Stop Service : OSS) เพื่ออ�ำนวย

ความสะดวกให้กับนายจ้างหรือผู้ประกอบการ โดยเปิดให้บริการ 80 แห่ง ใน 

76 จังหวัด และ 4 แห่งในกรุงเทพมหานครตั้งแต่วันที่ 5 กุมภาพันธ์ 2561 

ถึงวันที่ 31 มีนาคม 2561 ทั้งนี้ การจัดตั้งศูนย์บริการแบบเบ็ดเสร็จ (OSS) 

กรุงเทพมหานคร 4 แห่ง ได้แก่

	 (1)	 อาคารเพชรเกษมทาวเวอร์ (ใกล้ห้างบิก๊ซ ีเพชรเกษม) เขตบางแค

	 (2)	 ห้างสรรพสินค้าตั้งฮั่วเส็ง เขตบางพลัด

	 (3)	 ศูนย์การค้าไอทีสแควร์ เขตหลักสี่

	 (4)	 อาคารกระทรวงแรงงาน เขตดินแดง

	 ในการเปิดให้บริการจัดท�ำทะเบียนประวัติแรงงานต่างด้าวที่ศูนย์ฯ 

OSS ประกอบด้วย หน่วยงานภาครฐั จ�ำนวน 5 หน่วยงานทีป่ฏบิตังิานเกีย่วข้อง

กับแรงงานต่างด้าวมาร่วมกันให้บริการจัดท�ำทะเบียนประวัติแรงงานต่างด้าว 

3 สัญชาติ แบบครบวงจร (One Stop Service) ประกอบด้วย3 

	 3	 สำ�นกับรหิารแรงงานตา่งดา้ว, “กฎหมายวา่ดว้ยการบรหิารจดัการการทำ�งานของคนตา่งดา้ว,” 
กรมการจัดหางาน สำ�นักบริหารแรงงานต่างด้าว, https://www.doe.go.th/prd/alien/law/
param/site/152/cat/102/sub/0/pull/category/view/list-label (สืบค้นเมื่อ 2 สิงหาคม 
2562).	
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	 1)	กรมการปกครองและสํานักงานเขต 50 เขต เป็นผู้จัดทํา/ปรับปรุง

ทะเบียนประวัติแรงงานต่างด้าวโดยกําหนดเลขประจ�ำตัวต่างด้าว 13 หลัก 

ประเภท 00 ถ่ายรูปใบหน้า สแกนลายนิ้วมือ และจัดท�ำบัตรประจําตัวคนซึ่ง

ไม่มีสัญชาติไทย (บัตรสีชมพู) ให้กับแรงงานต่างด้าว 3 สัญชาติ

	 2)	สํานักงานตรวจคนเข้าเมืองตรวจลงตรา (Visa) ให้อยู่ในราช-

อาณาจักรไทย ตามมติคณะรัฐมนตรี

	 3)	สํานักงานประกันสังคมขึ้นทะเบียนผู้ประกันตนให้กับแรงงาน 

ต่างด้าวที่ทํางานในกิจการของนายจ้างที่เข้าประกันสังคม 

	 4)	กระทรวงสาธารณสุขตรวจสุขภาพ และท�ำประกันสุขภาพให้กับ

แรงงานต่างด้าวที ่ยงัไม่ผ่านการพสิจูน์สญัชาตหิรอืผ่านการพสิจูน์สญัชาตกิรณี

ทีท่าํงานในกจิการไม่เข้าประกนัสงัคม (ผูร้บัใช้ในบ้านและกจิการประมง) หรอื

กรณีเข้าประกันสังคมต้องซื้อประกันคุ้มครองก่อนเกิดสิทธิประกันสังคม 

	 5)	กรมการจัดหางานเป็นผู้ตรวจสอบเอกสารและพิจารณาอนุญาต

ทํางานให้กับแรงงานต่างด้าว 

	 โดยมีเป้าหมายในการเปิดรับลงทะเบียนประวัติแรงงานต่างด้าว 

3 สัญชาติที่ก�ำลังจะพ้นระยะเวลาการผ่อนผันให้อยู่ในราชอาณาจักรไทย 

ประมาณ 2 ล้านกว่าคน ให้แล้วเสร็จภายใน 31 มีนาคม 2561 ตามมติคณะ

รัฐมนตรี ซึ่งจ�ำนวนแรงงานต่างด้าว 3 สัญชาติที่พักอาศัยและท�ำงานอยู่

ในกรุงเทพมหานคร ประมาณ 500,000 กว่าคน ต้องมาลงทะเบียนประวัติ

แรงงานต่างด้าวตามสถานที่ที่ได้จัดตั้งเป็นศูนย์บริการแบบเบ็ดเสร็จ (OSS) 

กรุงเทพมหานคร จ�ำนวน 4 แห่ง ให้แล้วเสร็จภายในก�ำหนดเวลา หากพ้น

ก�ำหนดจะไม่มกีารขยายเวลาออกไปอกี และมคีวามผดิตามทีก่ฎหมายก�ำหนด

ทั้งจ�ำและปรับ ปรากฏว่า หลังจากการปิดรับลงทะเบียนของศูนย์ฯ OSS 

กรุงเทพมหานครพบว่า มีจ�ำนวนแรงงานต่างด้าวที่ลงทะเบียนแล้วประมาณ 

404,000 คน และที่ยังไม่ได้ด�ำเนินการจัดท�ำทะเบียนประวัติอีกประมาณ 
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98,186 คน แต่มาลงทะเบยีนออนไลน์จองควิในระบบเรยีบร้อย ท�ำให้ต้องมกีาร

เปิดศูนย์ฯ OSS ต่อเนื่องขึ้นเพื่อจัดท�ำทะเบียนประวัติให้กับแรงงานต่างด้าวที่

ลงทะเบียนออนไลน์ไว้ให้แล้วเสร็จ ภายในวันที่ 31 มิถุนายน 2561 

	 จากสถานการณ์ที่เกิดขึ้นท�ำให้ผู้วิจัยสนใจที่จะศึกษาว่ามีเหตุปัจจัย

ใดที่ท�ำให้การบริหารจัดการลงทะเบียนไม่ประสบความส�ำเร็จตามระยะเวลา

ที่ก�ำหนดไว้ ก่อให้เกิดผลกระทบต่อการใช้งบประมาณเพิ่มขึ้น และศึกษาถึง

ปัญหา และอุปสรรคในการปฏิบัติงานของบุคลากร โดยใช้แนวคิดปัจจัย 7 

ประการ (7S’s McKinsey) ของปีเตอร์ ประกอบด้วย ปัจจยัด้านโครงสร้าง ด้าน

กลยทุธ์ขององค์กร ด้านระบบ ด้านสไตล์การท�ำงานของผูบ้รกิาร ด้านบคุลากร 

ด้านทกัษะ ความรู ้และด้านอดุมการณ์ร่วม ว่ามปัีจจยัใดส่งผลต่อประสทิธภิาพ

ในการจัดท�ำทะเบียนประวัติแรงงานต่างด้าวของศูนย์ฯ OSS โดยใช้ตัวชี้วัด

ประสทิธภิาพในการปฏบิตังิาน ตามแนวคดิของมลิเลท็ ประกอบด้วย 1. การให้

บริการอย่างเท่าเทียม 2. การให้บริการอย่างรวดเร็ว ทันเวลา 3. การให้บริการ

อย่างเพียงพอ 4. การให้บริการอย่างก้าวหน้า เพื่อเป็นประโยชน์ต่อหน่วยงาน

ทีเ่กีย่วข้องสามารถน�ำไปเป็นแนวทางในการประยกุต์ใช้การบรหิารจดัการและ

การพัฒนาการบริการให้มีประสิทธิภาพยิ่งขึ้น

วัตถุประสงค์
	 1.	 เพื่อศึกษาปัจจัยที่ส ่งผลต ่อการบริหารจัดการลงทะเบียน

ประวัติแรงงานต่างด้าว 3 สัญชาติของศูนย์บริการแบบเบ็ดเสร็จ (OSS) 

กรุงเทพมหานคร อย่างมีประสิทธิภาพ (เมื่อวันที่ 5 ก.พ. - 31 มี.ค. 2561)

	 2.	 เพื่อศึกษาปัญหาและอุปสรรคในการบริหารจัดการลงทะเบียน

ประวัติแรงงาน ต่างด้าว 3 สัญชาติของศูนย์บริการแบบเบ็ดเสร็จ (OSS) 

กรุงเทพมหานคร
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ขอบเขตของการวิจัย
	 1.	ขอบเขตด้านเนื้อหา

	 การศึกษาครั้งนี้ เป็นการศึกษาถึงปัจจัยที่ส่งผลต่อการบริหารจัดการ

ลงทะเบียนประวัติแรงงานต่างด้าว 3 สัญชาติ ของศูนย์บริการแบบเบ็ดเสร็จ 

(OSS) กรงุเทพมหานคร อย่างมปีระสทิธภิาพตามนโยบายของรฐับาล เมือ่วนัที่ 

5 กุมภาพันธ์ 2561 ถึง 31 มีนาคม 2561 โดยเน้นการศึกษาในเรื่อง

		  1.1	 ปัจจยัในการบรหิารจดัการลงทะเบยีนประวตัแิรงงานต่างด้าว 

3 สญัชาต ิของศนูย์บรกิารแบบเบด็เสรจ็ (OSS) กรงุเทพมหานคร ตามแนวคดิ

ปัจจัย 7 ประการ (7S’s McKinsey) ของ ปีเตอร์ ประกอบด้วย

			   (1)	 ปัจจัยด้านโครงสร้าง (Structure)

			   (2)	 ปัจจัยด้านกลยุทธ์องค์กร (Strategy)

			   (3)	 ปัจจัยด้านระบบ (System)

			   (4)	 ปัจจัยด้านสไตล์การท�ำงานของผู้บริหาร (Style)

			   (5)	 ปัจจัยด้านบุคลากร (Staff)

			   (6)	 ปัจจัยด้านทักษะ (Skill)

			   (7)	 ปัจจัยด้านอุดมการณ์ร่วม (Share Value)

		  1.2	 ประสทิธภิาพในการบรหิารจดัการลงทะเบยีนประวตัแิรงงาน

ต่างด้าว 3 สัญชาติ ของศูนย์บริการแบบเบ็ดเสร็จ (OSS) กรุงเทพมหานคร  

ตามแนวคิดของ มิลเล็ท (John D’Millet)

			   (1) 	การให้บริการอย่างเท่าเทียมกัน (Equitable service)

			   (2)	 การให้บริการอย่างรวดเร็ว ทันเวลา (Timely service)

			   (3)	 การให้บริการอย่างเพียงพอ (Ample service)

			   (4)	 การให้บริการอย่างต่อเนื่อง (Continuous service)

			   (5)	 การให้บริการอย่างก้าวหน้า (Progression service)
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	 2.	ขอบเขตด้านประชากร

		  2.1	 กลุ่มตัวอย่างประชากรแบบสุ่ม เป็นจ�ำนวนของเจ้าหน้าที่ 

จ�ำนวน 120 คน และผู้ประกอบการ/นายจ้าง จ�ำนวน 80 คน โดยใช้วิธีการเก็บ

ข้อมูลโดยแบบสอบถาม 

		  2.2	 กลุ่มตัวอย่างแบบเจาะลึกเป็นผู้บริหารหรือผู้ควบคุมในการ

จัดท�ำ จ�ำนวน 4 คน ใช้วิธีการเก็บข้อมูลโดยการสัมภาษณ์เชิงลึก 

	 3.	ขอบเขตด้านระยะเวลา

	 การศกึษาวจิยัครัง้นีใ้ช้ระยะเวลาในการวจิยั ภาคเรยีนที ่2 ปีการศกึษา 

2561 ตั้งแต่เดือนกุมภาพันธ์ 2562 ถึงเดือนมิถุนายน 2562 

ข้อจำ�กัดของการวิจัย
	 1.	ข้อจ�ำกัดด้านประชากร

	 งานวิจัยครั้งนี้เป็นการวิจัยจากกรณีศึกษาจึงไม่ได้ท�ำการสุ่มตัวอย่าง

ตามวธิ ีRandom Sampling เนือ่งจากขาดมติขิองกลุม่ตวัอย่างแรงงานต่างด้าว 

3 สัญชาติ อันเป็นผลมาจากมีความยากล�ำบากในการสื่อสารทางด้านภาษา 

ท�ำให้ได้ข้อมูลไม่ครบทุกมิติ 

	 2.	ข้อจ�ำกัดด้านระยะเวลา

	 งานวิจัยใช้ระยะเวลาในการในการท�ำวิจัยเพียง 5 เดือน อาจท�ำให้ได้

ข้อมูลและรายละเอียดไม่ครบถ้วนสมบูรณ์

ระเบียบวิธีวิจัย
	 ระเบยีบวธิวีจิยัทีใ่ชในงานวจิยัชิน้นีเ้ป็นการวจิยัเชงิคณุภาพ (Qualitative 

Approach) โดยใชวิธีการ 3 วิธี คือ แบบสอบถาม การสัมภาษณ์เชิงลึก และ

การเกบ็รวบรวมข้อมลูจากหน่วยงานทีเ่กีย่วข้องโดยตรงและข้อมลูจาก Internet 

โดยข้อมูลมาจากแหล่งอ้างอิงที่น่าเชื่อถือมาวิเคราะห์ผลเพื่อน�ำมาสรุป 
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อภปิรายผลให้ทราบถงึปัญหา อปุสรรค พร้อมเสนอแนะแนวทางในพฒันาเพิม่

ประสทิธภิาพในการบรหิารจดัการภายในศนูย์ฯ OSS ให้มปีระสทิธภิาพในการ

ให้บริการที่ดียิ่งขึ้น

กรอบแนวคิดในการศึกษาวิจัย

ปัจจัยในการบริหารจัดการลงทะเบียนประวัติ

แรงงานต่างด้าว 3 สัญชาติ ของศูนย์บริการ

แบบเบ็ดเสร็จ (OSS) กรุงเทพมหานคร

1. ด้านโครงสร้าง (Structure)

2. ด้านกลยุทธ์ขององค์กร (Strategy)

3. ปัจจัยด้านระบบ (System)

4. ด้านสไตล์การทำ�งานของผู้บริหาร (Style)

5. ด้านบุคลากร (Staff)

6. ด้านทักษะความรู้ (Skill)

7. ด้านค่านิยมร่วม (Share Value)

ประสิทธิภาพในการบริหารจัดการ

ลงทะเบียนประวัติแรงงานต่างด้าว 3

สัญชาติของศูนย์บริการแบบเบ็ดเสร็จ

(OSS) กรุงเทพมหานคร

1. การให้บริการอย่างเท่าเทียมกัน

2. การให้บริการอย่างรวดเร็วทันเวลา

3. การให้บริการอย่างเพียงพอ

4. การให้บริการอย่างต่อเนื่อง

5. การให้บริการอย่างก้าวหน้า

              ตัวแปรอิสระ	                   ตัวแปรตาม

ที่มา: ผู้ศึกษา

ผลการวิเคราะห์ข้อมูลและอภิปรายผล
	 1.	สรปุผลการศกึษาในภาพรวมของประสทิธภิาพในการให้บรกิาร

ของศูนย์ฯ OSS กรุงเทพมหานคร ตามแนวคิดของ มิลเล็ท (John D’Millet) 

ปรากฏผลตามรายละเอียดดังนี้

	 การให้บริการอย่างเท่าเทียมกัน (Equitable service) ผลจากการ

ศึกษากลุ่มนายจ้าง/ผู้ประกอบการ และกลุ่มผู้บริหาร/ผู้ควบคุม ให้ความเห็น

สอดคล้องไปในทิศทางเดียวกันเกี่ยวกับประสิทธิภาพในการให้บริการอย่าง
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เท่าเทียมกันว่า เชื่อว่า ปัจจัยด้านทักษะของเจ้าหน้าที่ปฏิบัติงานโดยใช้ทักษะ 

ความรู ้ความสามารถในการให้บรกิารสง่ผลต่อประสิทธภิาพมากทีสุ่ด คดิเปน็ 

ร้อยละ 93.8 แต่อาจจะมีเจ้าหน้าที่บางคนบางหน่วยงานเท่านั้นที่เรียกรับ 

ผลประโยชน์

	 การให้บริการอย่างรวดเร็ว ทันเวลา (Timely service) ผลจากการ

ศกึษากลุม่นายจ้าง/ผูป้ระกอบการ และกลุม่ผูบ้รกิาร/ผูค้วบคมุ ให้ความเหน็ตรงกนั 

เกี่ยวกับประสิทธิภาพในการให้บริการอย่างรวดเร็ว ทันเวลา เชื่อว่า ปัจจัย

ด้านอุดมการณ์ร่วมในการปฏิบัติงานของเจ้าหน้าที่ว่าท�ำงานอย่างเต็มก�ำลัง 

ความสามารถเพือ่ให้ทนักบัเวลาส่งผลต่อประสทิธภิาพมากทีส่ดุ คดิเป็นร้อยละ 

87.5 แต่มีปัญหาเรื่องการประสานงานกันระหว่างหน่วยงาน ท�ำให้การท�ำงาน

ไม่ราบรื่น 

	 การให้บริการอย่างเพียงพอ (Ample service) ผลจากการศึกษา

กลุ่มนายจ้าง/ผู้ประกอบการ และกลุ่มผู้บริการ/ผู้ควบคุม ส่วนใหญ่ให้ความ

เห็นตรงกันเกี่ยวกับประสิทธิภาพการให้บริการอย่างเพียงพอ เชื่อว่า ปัจจัย

ด้านทกัษะการปฏบิตังิานของเจ้าทีใ่นการให้บรกิารส่งผลต่อประสทิธภิาพมาก

ทีส่ดุ คดิเป็นร้อยละ 87.5 แต่ยงัคงมปัีญหาของจ�ำนวนเจ้าหน้าทีไ่ม่เพยีงพอกบั

ปรมิาณงาน และสถานที ่สิง่อ�ำนวยความสะดวกต่างๆ และระยะเวลาทีม่จี�ำกดั

	 การให้บริการอย่างต่อเนื่อง (Continuous service) ผลจากการ

ศึกษากลุ่มนายจ้าง/ผู้ประกอบการ และกลุ่มผู้บริการ/ผู้ควบคุม ส่วนใหญ่ให้

ความเห็นตรงกันเกี่ยวกับประสิทธิภาพการให้บริการอย่างต่อเนื่อง เชื่อว่า 

ปัจจยัด้านทกัษะ เจ้าหน้าทีม่ทีกัษะ ความรูค้วามช�ำนาญในการให้บรกิาร และ

สามารถแก้ไขปัญหาเฉพาะหน้าได้ส่งผลต่อประสิทธิภาพมากที่สุด คิดเป็น 

ร้อยละ 90.1 และมีการให้บริการต่อเนื่องโดยไม่มีวันหยุดราชการและไม่หยุด

พักกลางวัน แต่ยังมีปัญหาเกี่ยวกับจ�ำนวนเจ้าหน้าที่ไม่เพียงพอ
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	 การให้บริการอย่างก้าวหน้า (Progression service) ผลจากการ

ศึกษากลุ่มนายจ้าง/ผู้ประกอบการ และกลุ่มผู้บริการ/ผู้ควบคุม ส่วนใหญ่ให้

ความเห็นตรงกันเกี่ยวกับประสิทธิภาพการให้บริการอย่างก้าวหน้า เชื่อว่า 

ปัจจัยด้านอุดมการณ์ร่วม ผู้บริหารและเจ้าหน้าที่มีความมุ่งมั่น ตั้งใจ ในการ

ปฏิบัติงานให้บรรลุเป้าหมายร่วมกันส่งผลต่อประสิทธิภาพมากที่สุด คิดเป็น

ร้อยละ 92.5 แต่มีปัญหาด้านการสื่อสารเกี่ยวกับระบบ ขั้นตอน กระบวนการ 

แนวทางทีไ่ม่ชดัเจน เข้าใจยาก ซบัซ้อน และใช้เอกสารค่อนข้างเยอะ เนือ่งจาก

มีหลายหน่วยงานแต่ละหน่วยงานมีกฎ ระเบียบ ข้อบังคับ ของตนเอง

	 2.	สรุปผลการศึกษาปัญหา และอุปสรรคในการบริหารจัดการ

ภายในศนูย์บรกิารแบบเบด็เสรจ็ (OSS) กรงุเทพมหานครแยกตามศนูย์ฯ 

ปรากฏรายละเอียดดังนี้

		  1.	ศูนย์อาคารเพชรเกษมทาวเวอร์ ผลจากการศึกษาพบว่า กลุ่ม

เจ้าหน้าทีส่่วนใหญ่เหน็ว่า ปัจจยัด้านระบบงานในเรือ่งกระบวนการ ขัน้ตอนการ

ปฏิบัติงาน ระบบการติดตามผลการปฏิบัติงาน ระบบการบริหารจัดการความ

เสีย่งเพือ่ป้องกนัการทจุรติ ระบบการประสานงาน เป็นปัญหาและอปุสรรคมาก

ที่สุด คิดเป็นร้อยละ 64.02 ส่วนกลุ่มผู้ประกอบการ/นายจ้างส่วนใหญ่เห็นว่า 

ปัจจัยด้านบุคลากร เจ้าหน้าที่ในการให้บริการมีจ�ำนวนไม่เพียงพอมากที่สุด 

ท�ำให้ส่งผลต่อประสิทธิภาพการให้บริการอย่างเพียงพอ

		  2.	ศูนย์การค้าไอทีสแควร์ ผลจากการศึกษาพบว่ากลุ่มเจ้าหน้าที่

ส่วนใหญ่เหน็ว่า ปัจจยัด้านสไตล์การท�ำงานของผูบ้รหิารในเรือ่งการสร้างขวญั

ก�ำลงัใจทีด่ใีนการปฏบิตังิาน การเป็นแบบอย่างทีด่ ีและการเปิดโอกาสให้มกีาร

ซกัถามหรอืรบัฟังความคดิเหน็ของเจ้าหน้าที ่เป็นปัญหาและอปุสรรคมากทีส่ดุ 

คิดเป็นร้อยละ 57.34 ส่วนกลุ่มผู้ประกอบการ/นายจ้างส่วนใหญ่เห็นว่า ปัจจัย

ด้านบุคลากร เจ้าหน้าที่ในการให้บริการมีจ�ำนวนไม่เพียงพอมากที่สุด ท�ำให้ 

ส่งผลต่อประสิทธิภาพการให้บริการอย่างเพียงพอ
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		  3.	ศูนย์ห้างสรรพสินค้าตั้งฮั่วเส็ง ผลจากการศึกษาพบว่า กลุ่ม 

เจ้าหน้าที่ส่วนใหญ่เห็นว่า ปัจจัยด้านกลยุทธ์ในการสื่อสารสร้างความเข้าใจ

แผนการปฏิบัติงานไปในทิศทางเดียวกัน และการให้บุคลากรทุกหน่วยงานมี

ส่วนร่วมในการก�ำหนดแผนการปฏิบัติงานเป็นปัญหาและอุปสรรคมากที่สุด 

คิดเป็นร้อยละ 45.34 ส่วนกลุ่มผู้ประกอบการ/นายจ้างส่วนใหญ่เห็นว่า ปัจจัย

ด้านบุคลากร เจ้าหน้าที่ในการให้บริการมีจ�ำนวนไม่เพียงพอมากที่สุด ท�ำให้ 

ส่งผลต่อประสิทธิภาพการให้บริการอย่างเพียงพอ

		  4.	ศูนย์อาคารกระทรวงแรงงาน ผลจากการศึกษาพบว่า กลุ่ม 

เจ้าหน้าที่ส่วนใหญ่เห็นว่า ปัจจัยด้านระบบงานในเรื่องกระบวนการ ขั้นตอน

การปฏิบัติงาน ระบบการติดตามผลการปฏิบัติงาน เป็นปัญหาและอุปสรรค

มากทีส่ดุ คดิเป็นร้อยละ 51.34 ส่วนกลุม่ผูป้ระกอบการ/นายจ้างส่วนใหญ่เหน็

ว่าปัจจัยด้านระบบงานเกี่ยวกับขั้นตอน กระบวนการ แนวทางที่ชัดเจน เข้าใจ

ง่าย ไม่ยุ่งยากซับซ้อนมากที่สุด ท�ำให้ส่งผลต่อประสิทธิภาพการให้บริการ

อย่างก้าวหน้า

		  สรุปปัญหา และอุปสรรคในการบริหารจัดการโดยภาพรวมดังนี้

		  1.	การจัดโครงสร้างองค์กรที่ไม่เอื้อต่อการแลกเปลี่ยนเรียนรู ้

ระหว่างหน่วยงาน

		  2.	ขาดการสื่อสารสร้างความเข้าใจแผนการปฏิบัติงานให้ไปใน

ทิศทางเดียวกัน

		  3.	กระบวนการและล�ำดับขั้นตอนการปฏิบัติงานที่เข้าใจยาก ยุ่ง

ยาก ซับซ้อน

		  4.	ไม่มีระบบการติดตามประเมินผลการปฏิบัติงานของเจ้าหน้าที่

		  5.	ผู้บริหารไม่เปิดโอกาสให้มีการซักถามและรับฟังความคิดเห็น

ของเจ้าหน้าที่

		  6.	มีจ�ำนวนบุคลากรไม่เพียงพอกับปริมาณของผู้มารับบริการ
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		  7.	ผู้บริหาร/ผู้ควบคุม และเจ้าหน้าที่ไม่ได้รับการพัฒนาความรู้ 

และเพิม่พนูประสบการณ์ในการท�ำงานอย่างต่อเนือ่ง เช่น การประชมุ สมัมนา  

ฝึกอบรม การศึกษาดูงาน เป็นต้น

		  8.	ขาดการปฏิสัมพันธ์กันระหว่างหน่วยงาน ไม่มีความรัก  

ความผูกพันในองค์กร

อภิปรายผลการศึกษา
	 การจัดตั้งศูนย์บริการแบบเบ็ดเสร็จ (OSS) เป็นการจัดตั้งขึ้นเพื่อ

อ�ำนวยความสะดวกให้กับประชาชนที่จ�ำเป็นต้องจ้างแรงงานต่างด้าวไร้ฝีมือ

ที่ก�ำลังจะหมดอายุการได้รับอนุญาตท�ำงาน จึงได้เปิดรับการจัดท�ำทะเบียน

ประวัติแรงงานต่างด้าว ตรวจโรค ประกันสุขภาพ ประกันสังคม ตีตราประทับ

วีซ่า และอนุญาตท�ำงานเสร็จภายในจุดเดียว ซึ่งเป็นนโยบายของรัฐบาลที่

ต้องการอ�ำนวยความสะดวก ควบคุมและตรวจสอบจ�ำนวนแรงงานต่างด้าว 3 

สญัชาตทิีล่กัลอบเข้ามาท�ำงานอย่างผดิกฎหมายให้ถกูต้องตามกฎหมาย เพือ่

ลดปัญหาด้านความปลอดภัยในชีวิตและทรัพย์สิน การก่ออาชญากรรม การ

แบ่งแยกเชิงสังคม ขบวนการลักลอบเข้าเมืองและการค้ามนุษย์ ปัญหาเด็ก

ไร้สัญชาติ ปัญหาเด็กเร่ร่อนถูกทอดทิ้ง โดยจัดตั้งขึ้นตามระเบียบส�ำนักนายก

รัฐมนตรีว่าด้วยการบริหารแรงงานต่างด้าวหลบหนีเข้าเมือง (ฉบับที่ 2) พ.ศ.

2546 (กบร.) โดยอาศยัอ�ำนาจของมตคิณะรฐัมนตรใีห้มกีารขึน้ทะเบยีนแรงงาน

ต่างด้าวและ ขอรบัใบอนญุาตท�ำงานของแรงงานต่างด้าว รวมทัง้ก�ำหนดหลกั

เกณฑ์เงื่อนไขในการท�ำงาน เมื่อวันที่ 16 มกราคม 2561 มีมติเห็นชอบให้เปิด

ศูนย์บริการแบบเบ็ดเสร็จ (OSS) ในการลงทะเบียนประวัติแรงงานต่างด้าว 3 

สัญชาติ ตั้งแต่วันที่ 5 กุมภาพันธ์ 2561 ถึงวันที่ 31 มีนาคม 2561 ให้แล้วเสร็จ

ภายในก�ำหนดเวลา ปรากฏว่า ยังมีจ�ำนวนแรงงานต่างด้าว 3 สัญชาติที่ยังไม่

ได้ด�ำเนนิการจดัท�ำทะเบยีนประวตัอิกีประมาณ 98,186 คน แต่มาลงทะเบยีน

ออนไลน์จองคิวในระบบเรียบร้อย ท�ำให้ต้องมีการเปิดศูนย์ฯ OSS ขยาย
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เวลาต่อเนื่องขึ้นเพื่อจัดท�ำทะเบียนประวัติให้กับแรงงานต่างด้าวที่ลงทะเบียน

ออนไลน์ไว้ให้แล้วเสร็จ ภายในวันที่ 31 มิถุนายน 2561 (ที่มา: กรมจัดหางาน 

ส�ำนักงานบริหารแรงงานต่างด้าว)

	 จากสถานการณ์ที่เกิดขึ้นท�ำให้ผู้วิจัยสนใจที่จะศึกษาว่ามีเหตุปัจจัย

ใดที่ท�ำให้การบริหารจัดการลงทะเบียนไม่ประสบความส�ำเร็จตามระยะเวลา

ที่ก�ำหนดไว้ ก่อให้เกิดผลกระทบต่อการใช้งบประมาณเพิ่มขึ้น และศึกษาถึง

ปัญหา และอุปสรรคในการปฏิบัติงานของบุคลากร โดยใช้แนวคิดปัจจัย 7 

ประการ (7S’s McKinsey) ของปีเตอร์ ประกอบด้วย ปัจจยัด้านโครงสร้าง ด้าน

กลยทุธ์ขององค์กร ด้านระบบ ด้านสไตล์การท�ำงานของผูบ้รกิาร ด้านบคุลากร 

ด้านทกัษะ ความรู ้และด้านอดุมการณ์ร่วม ว่ามปัีจจยัใดส่งผลต่อประสทิธภิาพ

ในการจัดท�ำทะเบียนประวัติแรงงานต่างด้าวของศูนย์ฯ OSS โดยใช้ตัวชี้วัด

ประสทิธภิาพในการปฏบิตังิาน ตามแนวคดิของมลิเลท็ ประกอบด้วย 1. การให้

บริการอย่างเท่าเทียม 2. การให้บริการอย่างรวดเร็ว ทันเวลา 3. การให้บริการ

อย่างเพียงพอ 4. การให้บริการอย่างก้าวหน้า เพื่อเป็นประโยชน์ต่อหน่วยงาน

ทีเ่กีย่วข้องสามารถน�ำไปเป็นแนวทางในการประยกุต์ใช้การบรหิารจดัการและ

การพัฒนาการบริการให้มีประสิทธิภาพยิ่งขึ้น

ผลการศึกษา พบว่า มีประเด็นที่น่าสนใจน�ำมาอภิปรายผลได้ดังนี้

	 1.	ผลการทดลองใช้แนวคิดปัจจัย 7 ประการ (7S’s McKinsey) ของ

ปีเตอร์ ในการวิเคราะห์ประเมินผลการบริหารจัดการภายในศูนย์บริการแบบ

เบ็ดเสร็จ (OSS) กรุงเทพมหานคร ทั้ง 4 ศูนย์ เกี่ยวกับการลงทะเบียนประวัติ

แรงงานต่างด้าว 3 สัญชาติ เมื่อวันที่ 5 กุมภาพันธ์ 2561 ถึงวันที่ 31 มีนาคม 

2561 พบว่า มปัีจจยัทีส่่งผลต่อประสทิธภิาพในการบรหิารจดัการ โดยวเิคราะห์

ข้อมูลจากผู้บริหาร/ผู้ควบคุม และกลุ่มเจ้าหน้าที่ โดยเรียงตามล�ำดับจากมาก

ไปหาน้อย 3 ล�ำดับแรก มีรายละเอียดดังนี้ 
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	 ปัจจัยด้านอุดมการณ์ร่วม คิดเป็นร้อยละ 89 เชื่อว่าการปฏิบัติงาน

จะประสบความส�ำเร็จหรือไม่ขึน้อยู่กบัทศันคตขิองตวับุคคลทีม่ีต่อองคก์รหรอื

มต่ีอตวัผูน้�ำ และการมคีวามรบัผดิชอบในงานทีต่นเองได้รบัมอบหมายให้บรรลุ

ผลส�ำเรจ็ตามเป้าหมายทีไ่ด้วางไว้ร่วมกนั ส่งผลต่อประสทิธภิาพในการบรหิาร

มากที่สุด

	 ปัจจัยด้านด้านโครงสร้าง คิดเป็นร้อยละ 64.32 เชื่อว่าการก�ำหนด

อ�ำนาจหน้าที่ของเจ้าหน้าที่อย่างเหมาะสม ชัดเจน และการมอบหมายงาน

ให้ผู้อื่นปฏิบัติหน้าที่แทนกันได้ภายในหน่วยงานจะช่วยให้ปฏิบัติงานได้อย่าง 

ราบรื่นและต่อเนื่องส่งผลต่อประสิทธิภาพในการบริหารรองลงมา

	 ปัจจัยด้านบุคลากร คิดเป็นร้อยละ 58.68 เชื่อว่าการที่เจ้าหน้าที่

ปฏิบัติงานอย่างทุ่มเท ตั้งใจ มีบุคลิกภาพที่ดี ยิ้มแย่มแจ่มใส เต็มใจให้บริการ 

มีความรู้ความสามารถ เข้าใจในบทบาทหน้าที่ของตนเองที่ได้รับมอบหมาย 

ส่งผลต่อประสิทธิภาพในการบริหาร 

	 ปัจจัยด้านกลยุทธ์ ปัจจัยด้านสไตล์การท�ำงานของผู้บริหาร ปัจจัย

ด้านทักษะ ความรู้ และปัจจัยด้านระบบงาน ทุกปัจจัยล้วนมีความส�ำคัญ 

ส่งผลต่อประสิทธิภาพในการบริหารจัดการภายในศูนย์ฯ ขึ้นอยู่กับบริบทและ

สถานการณ์ที่เป็นจริงในขณะนั้น ซึ่งสอดคล้องกับ มณีรัตน์ สุพร, รศ.เศกสิน 

ศรีวัฒนานุกุลกิจ ได้อธิบายถึงแนวคิดของ Robert Waterman, Tom Peter 

and Julien Phillips ต้องการน�ำเสนอว่าประสิทธิภาพขององค์การจากความ

สัมพันธ์ของปัจจัยต่างๆ 7 ประการ (7S’s McKinsey) เพื่อวางแผนก�ำหนด

กลยุทธ์โดยการประสานองค์ประกอบทั้ง 7 ตัวให้สอดคล้องประสานกัน แต่ละ

ตวัมคีวามส�ำคญัต่อการบรหิารจดัการองค์กรให้บรรลเุป้าหมายทีต้่องการ และ

สอดคล้องกบั มทุติา วรกลัยากลุ ปัจจยัส่งผลต่อความส�ำเรจ็ในการบรหิารงาน

ของเทศบาลนครรังสิต จังหวัดปทุมธานี พบว่า ปัจจัยด้านกลยุทธ์ ปัจจัยด้าน

โครงสร้าง ปัจจัยด้านระบบงาน ปัจจัยด้านผู้น�ำ ปัจจัยด้านพนักงาน ปัจจัยค่า



179 

นิยมร่วม และปัจจัยด้านทักษะ มีความสัมพันธ์กับความส�ำเร็จในการบริหาร

งานอย่างมีนัยส�ำคัญทางสถิติทุกระดับ

	 ปัญหาทีพ่บเจอและข้อตดิขดั ส่วนใหญ่มาจากปัจจยัด้านระบบงาน

มากทีส่ดุ รองลงมาเป็นปัจจยัด้านโครงสร้าง และปัจจยัด้านบคุลากร เรยีงตาม

ล�ำดับมีรายละเอียดดังนี้

	 ปัจจัยด้านระบบงาน พบว่า ขาดการประสานงานกันระหว่าง 

หน่วยงาน แม้จะเป็นการท�ำงานร่วมกันระหว่างหน่วยงานหลายหน่วยงาน 

แต่ก็ยังไม่เป็นการท�ำงานแบบบูรณาการอย่างแท้จริง พูดได้ว่าเป็นการน�ำ

หน่วยงานต่างๆ ที่เกี่ยวข้องมานั่งท�ำงานรวมกันเท่านั้น แต่ละหน่วยงานต่าง

มีอ�ำนาจหน้าที่ของตนเองไม่ขึ้นตรงต่อกัน จึงไม่มีการปฏิสัมพันธ์กันแม้จะนั่ง

ปฏิบัติงานอยู่ในสถานที่เดียวกันและรับรู้ปัญหาเหมือนกัน ผู้วิจัยเห็นว่าการ

บริหารจัดการโดยการใช้แนวคิดปัจจัย 7 ประการ (7S’s McKinsey) ทางการ

บริหารมาใช้อาจจะไม่เพียงพอ เนื่องจากการปฏิบัติภารกิจนี้เป็นการจัดตั้ง

ขึ้นเฉพาะตามนโยบายของรัฐบาลในการให้บริการสาธารณะ มีการเมืองเข้า

มาเกี่ยวข้องในการใช้อ�ำนาจของภาครัฐต่างๆ ผ่านกระบวนการทางนโยบาย

สาธารณะตั้งแต่การก�ำหนดนโยบายไปจนถึงการน�ำนโยบายไปปฏิบัติ ซึ่งมี 

ผูแ้สดงเข้ามาเกีย่วข้องมากมาย และแต่ละผูแ้สดงต่างกม็บีทบาทแตกต่างกนั

ออกไป แบบแผนความสมัพนัธ์มลีกัษณะสลบัซบัซ้อนทีแ่ตกต่างไปจากเดมิทีม่ี

ลกัษณะจากบนลงล่างหรอืแบบสามเหลีย่มพรีะมดิเพยีงอย่างเดยีว การบรหิาร

จดัการอาจน�ำไปสูค่วามขดัแย้งของหน่วยงานภาครฐัระดบัต่างๆ ปรากฏการณ์

ที่เกดิขึ้นจริงในการปฏิบัติงานเกี่ยวกบัความสัมพันธ์ (working relationships) 

ที่สลับซับซ้อนภายใต้การปฏิบัติงานที่เน้นการท�ำงานแบบบูรณาการมากขึ้น 

ยกตัวอย่างเช่น กรมการจัดหางานเป็นผู้ตรวจสอบเอกสารและจัดคิว ซึ่งจัดรับ

ควิเกนิก�ำลงัของเจ้าหน้าทีใ่นการปฏบิตังิาน ท�ำให้เกดิความขดัแย้งขึน้ระหว่าง

หน่วยงานและประชาชน สาํนกังานตรวจคนเข้าเมอืงตรวจลงตรา (Visa) ให้อยู่
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ในราชอาณาจักรไทยตามมติคณะรัฐมนตรีส่งเจ้าหน้าที่มาปฏิบัติงานไม่เพียง

พอ ท�ำให้เกิดความล่าช้าส่งผลกระทบต่อหน่วยงานที่รับช่วงต่อ ส�ำนักงานเขต

เป็นหน่วยงานทีต้่องปฏบิตังิานในขัน้ตอนสดุท้ายคอืการจดัท�ำบตัรประจ�ำตวัคน

ต่างด้าว และแก้ไขรายการที่ผิดพลาด เมื่อหน่วยงานต่างๆ ปฏิบัติงานของตน

เสร็จแล้วก็กลับไม่สนใจหน่วยงานสุดท้ายที่ต้องคอยแก้ไขปัญหาจนแล้วเสร็จ 

ขาดการรับผิดรับชอบร่วมกัน เป็นต้น

	 ปัจจัยด้านโครงสร้าง พบว่า การก�ำหนดโครงสร้างอ�ำนาจหน้าที่

การปฏิบัติงานภายในศูนย์ฯ ประกอบด้วย 5 หน่วยงาน ได้แก่ กรมการ

ปกครอง/ส�ำนักงานเขต ส�ำนักงานประกันสังคม ส�ำนักงานตรวจคนเข้าเมือง 

(ต.ม.) สาธารณสุข กรมการจัดหางาน ซึ่งมีอ�ำนาจหน้าที่ตามสายการบังคับ

บัญชาของหน่วยงานตนเองอย่างชัดเจน แต่ละหน่วยงานปฏิบัติหน้าที่ใน

ส่วนงานของตนเองไม่ขึ้นตรงต่อกัน ไม่มีหน่วยงานหลักในการรับผิดรับชอบ  

ไม่สามารถควบคุมหรือบริหารจัดการภายในได้ ขาดการประสานงานกัน

ระหว่างหน่วยงาน ต่างคนต่างท�ำตามหน้าที่ที่ได้รับมอบหมาย ซึ่งการก�ำหนด

นโยบายสาธารณะจึงควรค�ำนึกถึง “โครงสร้างและความสัมพันธ์เชิงอ�ำนาจ” 

เกี่ยวกับการบริหารปกครองในยุคที่มีการเปลี่ยนแปลงและแตกกระจายของ

อ�ำนาจ การจัดโครงสร้างเชิงสถาบันอย่างเป็นทางการเพียงอย่างเดียวอาจไม่

เพยีงพอ จ�ำเป็นต้องมกีารจดัโครงสร้างแบบไม่เป็นทางการเน้นการมปีฏสิมัพนัธ์

ทีเ่กดิขึน้จรงิในระดบัการปฏบิตังิาน รวมทัง้ให้ความส�ำคญักบัการรบัรู ้ทศันคติ

ของบุคลากรทางฝ่ายการเมือง  ฝ่ายข้าราชการที่มีต่อกัน  สร้างกลไกให้เกิด

ความร่วมมือ (collaboration) ระหว่างภาครัฐในระดับต่างๆ ที่เหมาะสม ซึ่งใน 

งานของ เบอริล แรดิน เสนอว่า สภาพการณ์ที่เกื้อหนุนต่อการท�ำงาน 

ร่วมกนัของตวัแสดงต่างๆ จ�ำเป็นต้องพจิารณาเครือ่งมอืใน 4 ด้าน คอื เครือ่งมอื 

เชิงโครงสร้าง เครื่องมือในการก�ำหนดแผนงาน เครื่องมือการวิจัยและสร้าง

เสริมสมรรถนะ และเครื่องมือในเชิงพฤติกรรมเพื่อน�ำมาเป็นข้อเสนอแนะเชิง

นโยบายต่อไป
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	 ปัจจยัด้านบคุลากร พบว่า การจดัหาบคุลากรมาปฏบิตังิานทีศ่นูย์ของ 

แต่ละหน่วยงานมีไม่เพียงพอ เนื่องจากบุคลากรที่มาปฏิบัติงานต่างมีภารกิจ

งานหลักประจ�ำอยู่แล้ว จึงต้องผลัดเปลี่ยนหมุนเวียนสลับกันมาปฏิบัติหน้าที่ 

หรือบางหน่วยงานก็จัดส่งลูกจ้างชั่วคราว/ลูกจ้างโครงการมาปฏิบัติงานแทน

เจ้าหน้าที่ ท�ำให้ขาดทักษะ ความรู้ ความช�ำนาญในการปฏิบัติงานอย่าง 

ต่อเนือ่ง อาจท�ำให้เกดิข้อผดิพลาดในการท�ำงานได้ ฉะนัน้การจดัหาบคุลากรมา 

ปฏิบัติหน้าที่ และการสร้างทัศนคติในเชิงพฤติกรรมให้เกิดความสามารถรับ

ผิดรับชอบได้ (accountabillty) ของเจ้าหน้าที่รัฐเกี่ยวกับอ�ำนาจหน้าที่ที่ได้รับ

มอบหมายในการจดัท�ำบรกิารสาธารณะ การจดัการความขดัแย้ง การปรบัปรงุ

กระบวนการสื่อสารระหว่างเจ้าหน้าที่และระหว่างหน่วยงานรัฐในระดับต่างๆ 

จึงเป็นสิ่งส�ำคัญ เพื่อน�ำมาเป็นข้อเสนอแนะเชิงปฏิบัติการต่อไป

ข้อเสนอแนะเชิงนโยบาย
	 การด�ำเนนิงานของศนูย์บรกิารแบบเบด็เสรจ็ (OSS) กรงุเทพมหานคร 

เกดิจากนโยบายของรฐัในการทีจ่ะแก้ไขปัญหาการลกัลอบน�ำแรงงานต่างด้าว

หลบหนเีข้าประเทศมาท�ำงานจ�ำนวนมากให้สามารถควบคมุและตรวจสอบได้ 

การจดัท�ำทะเบียนประวตัิแรงงานต่างด้าวเพือ่เกบ็ประวตัขิองแรงงานต่างดา้ว

ไว้ในฐานข้อมลูทางทะเบยีนราษฎร เพือ่ง่ายในการตดิตามตวัหากกระท�ำความ

ผิด จึงได้จัดตั้งศูนย์ฯ OSS ขึ้น เพื่ออ�ำนวยความสะดวก ประหยัดเวลา และ 

ค่าใช้จ่ายของประชาชน ผู้วิจัยจึงได้น�ำเสนอแนวทางพัฒนาการด�ำเนินงาน

และการบริหารจัดการให้สอดคล้องกับเป้าหมายของรัฐอย่างมีประสิทธิภาพ  

ดังต่อไปนี้

	 ด้านโครงสร้าง การท�ำงานของศูนย์ฯ OSS โดยมีการจัดระเบียบ

โครงสร้างแบบเครือข่ายด้วยความเป็นอิสระ เท่าเทียมกัน เชื่อถือ เคารพซึ่งกัน

และกัน มีการสร้างการรับรู้และมุมมองเหมือนกัน มีวิสัยทัศน์ร่วมกัน และการ
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มีส่วนร่วมของตัวแสดงภาครัฐในทุกระดับ มีปฏิสัมพันธ์กันในเชิงแลกเปลี่ยน 

ร่วมมอืกนั แม้จะเป็นเครอืข่ายจดัตัง้ขึน้ตามนโยบายของรฐั เป็นการท�ำงานเฉพาะกจิ

ชั่วคราวที่ไม่มีความต่อเนื่อง แต่ทุกหน่วยงานภาครัฐก็มีเป้าหมายเดียวกัน ดัง

นั้นการจัดโครงสร้างการท�ำงานในศูนย์ฯ ที่ประกอบไปด้วย 5 หน่วยงานที่มี

อ�ำนาจหน้าที่ของตนเอง ไม่ขึ้นตรงต่อกัน จึงควรจัดตั้งคณะกรรมการบริหาร

จัดการศูนย์ฯ OSS ขึ้นมา เป็นการก�ำหนดผู้รับผิดรับชอบโดยเฉพาะเพื่อท�ำ

หน้าทีใ่นการบรหิารจดัการ แก้ไขปัญหา ลดการขดัแย้ง ให้เกดิการท�ำงานแบบ 

บูรณาการที่แท้จริง มีความเป็นเอกภาพ

	 ด้านกลยุทธ์ การก�ำหนดกลยุทธ์และการวางแผน ควรมีก�ำหนดไว้

ล่วงหน้า เนื่องจากรู้เวลาที่แรงงานต่างด้าวใบอนุญาตท�ำงานจะหมดอายุ โดย

การระดมความคิดตั้งแต่ระดับผู้ออกนโยบายจนถึงผู้น�ำนโยบายไปปฏิบัติทุก

ระดับ เพื่อให้ทราบถึงปัญหา และอุปสรรค น�ำมาปรับปรุงแก้ไข เพื่อวางแผน

การปฏิบัติงานได้ตรงจุดตามเป้าหมาย เข้าใจแนวทางการปฏิบัติงานไปใน

ทิศทางเดียวกัน 

	 ด้านระบบงาน การก�ำหนดกระบวนการในการท�ำงานไว้อย่างชดัเจน 

การก�ำหนดแนวทางและขัน้ตอนการปฏบิตังิาน เมือ่มกีารลงมอืปฏบิตังิานแล้ว

ต้องมีการประเมินผลการปฏิบัติงานว่ามีประสิทธิภาพหรือไม่ เกิดปัญหาและ

อุปสรรคอะไร เพื่อน�ำมาวางแนวทางแก้ไขร่วมกันต่อไป 

ข้อเสนอแนะเชิงปฏิบัติการ
	 จากการน�ำเสนอนโยบายการพัฒนาการด�ำเนินงานของศูนย์ฯ ผู้วิจัย

จึงน�ำนโยบายดังกล่าวมาเสนอแนวทางในการปฏิบัติงานให้สอดคล้องกับ

วัตถุประสงค์ขององค์กร

	 ด้านโครงสร้าง เนื่องจากการปฏิบัติงานภายในศูนย์ฯ OSS เป็นการ

ท�ำงานร่วมกนัระหว่าง 5 หน่วยงาน 5 ขัน้ตอน แต่ละหน่วยงานปฏบิตัหิน้าทีต่าม

อ�ำนาจหน้าทีข่องตนเองไม่ขึน้ตรงต่อกนั ท�ำให้ไม่มกีารประสานงานกนัระหว่าง
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หน่วยงาน ไม่มหีน่วยงานหลกัในการรบัผดิรบัชอบและมาบรหิารจดัการภายใน

ศนูย์ฯ ได้ จงึควรแต่งตัง้คณะกรรมการบรหิารจดัการของแต่ละศนูย์ขึน้มา เพือ่

แก้ไขปัญหา วางแผน ประสานงาน ควบคุมดูแล ประเมินผล ติดตาม และเป็น

ผู้รับผิดรับชอบในการปฏิบัติงาน

	 ด้านระบบงาน กระบวนการท�ำงานภายในศูนย์ฯ OSS มีการแบ่ง 

ขัน้ตอนการท�ำงานเป็น 5 ขัน้ตอน แต่ละขัน้ตอนมาจากหน่วยงาน 5 หน่วยงาน  

ต่างคนต่างท�ำงานในอ�ำนาจหน้าทีข่องตนเอง ไม่มกีารประสานงานหรอืพดูคยุ

กนั เมือ่เกดิปัญหาทีข่ัน้ตอนใดขัน้ตอนหนึง่จะส่งผลกระทบต่อขัน้ตอนอืน่ ดงันัน้

ควรมีการให้ปรับแก้ไขกระบวนการท�ำงานของแต่ละศูนย์ฯ ตามสถานการณ์

และบรบิททีเ่กดิขึน้จรงิ เพราะปัญหาและอปุสรรคของแต่ละศนูย์ฯ มไีม่เหมอืน

กนั การปรบัขัน้ตอนให้เหมาะสมขึน้อยูก่บัคณะกรรมการทีแ่ต่งตัง้ขึน้มาเฉพาะ

ในการบริหารจัดการศูนย์ฯ จะช่วยให้มีประสิทธิภาพมากขึ้นและการพัฒนา

ระบบเทคโนโลยีสารสนเทศเข้ามาช่วยลดขั้นตอนในการปฏิบัติงาน

	 ด้านบุคลากร การจัดหาบุคลากรมาปฏิบัติงานที่ศูนย์ของแต่ละ

หน่วยงานมีไม่เพียงพอ เนื่องจากบุคลากรที่มาปฏิบัติงานต่างมีภารกิจงาน

หลักประจ�ำอยู่แล้ว จึงต้องผลัดเปลี่ยนหมุนเวียนสลับกันมาปฏิบัติหน้าที่ 

หรือบางหน่วยงานก็จัดส่งลูกจ้างชั่วคราว/ลูกจ้างโครงการมาปฏิบัติงานแทน 

เจ้าหน้าที ่ท�ำให้ขาดทกัษะ ความรู ้ความช�ำนาญในการปฏบิตังิานอย่างต่อเนือ่ง 

อาจท�ำให้เกิดข้อผิดพลาดในการท�ำงานได้ ฉะนั้นควรมีการจัดหาบุคลากรมา

ปฏิบัติหน้าที่โดยเฉพาะในอัตราที่เพียงพอ มีการฝึกอบรมให้เข้าใจการปฏิบัติ

งานชดัเจนตรงกนั และการสร้างทศันคตใินเชงิพฤตกิรรมให้เกดิความสามารถ

รบัผดิรบัชอบได้ (accountabillty) ของเจ้าหน้าทีร่ฐัเกีย่วกบัอ�ำนาจหน้าทีท่ีไ่ด้รบั

มอบหมายในการจดัท�ำบรกิารสาธารณะ การจดัการความขดัแย้ง การปรบัปรงุ

กระบวนการสื่อสารระหว่างเจ้าหน้าที่และระหว่างหน่วยงานรัฐในระดับต่างๆ 

จึงเป็นสิ่งส�ำคัญและจ�ำเป็นอย่างยิ่ง
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ข้อเสนอแนะในการวิจัยครั้งต่อไป
	 1.	ควรมีการศึกษาปัจจัยด้านอื่นนอกเหนือจากปัจจัยทั้ง 7 ประการ

ข้างต้น เพื่อให้การศึกษามีความครอบคลุมครบถ้วน และได้ผลการวิจัยในแง่

มุมอื่นๆ เช่น governance policy networks ความสัมพันธ์ระหว่างหน่วยงาน

ภาครัฐ” (Intergovernmental Relations หรือ IGR)

	 2.	ควรมีการเปรียบเทียบกับองค์กรอื่นที่มีการท�ำงานในลักษณะ

เดยีวกนั เพือ่ให้ได้ผลทีแ่ตกต่าง และสามารถน�ำมาเสนอแนวทางในการพฒันา

ในด้านอื่นๆ เพิ่มขึ้น
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ของวารสาร ซึ่งต้องเป็นบทความที่ยังไม่เคยตีพิมพ์หรือเผยแพร่ที่ใดมาก่อน 

นอกจากนี้ ผลงานที่ส่งยังต้องไม่ถูกเสนอต่อวารสารฉบับอื่นไปพร้อมกัน 

	 ทั้งนี้ ผู้เขียนสามารถศึกษาเงื่อนไขและระบบอ้างอิงสำ�หรับการเขียน 

บทความ ตลอดจนส่งบทความทางออนไลน์เพื่อรับการพิจารณาได้ที่   

www.polsci.tu.ac.th   
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