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บทคัดย่อ
	 นับตัง้แต่ประเทศไทยเริม่จดัท�ำแผนพฒันาเศรษฐกจิและสงัคมแห่งชาตฉิบบัที ่1 (พ.ศ.2504-2509) 

เป็นต้นมา รัฐบาลที่เข้ามาบริหารราชการแผ่นดินได้ใช้แผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ ซึ่งเป็น 

แผนพัฒนาหลักเพียงแผนเดียวของประเทศ เป็นแนวทางในการก�ำหนดเนื้อหาสาระของนโยบายรัฐบาล 

ทีแ่ถลงต่อรัฐสภา ก่อนทีจ่ะเข้าบรหิารประเทศได้อย่างเป็นทางการ ดงันัน้ กระบวนการจดัท�ำนโยบายรฐับาล

จงึคดัสรร “วาระนโยบาย (Policy Agenda)” เพือ่น�ำมาใช้เป็นเนือ้หาสาระของนโยบายรฐับาล จงึไม่ยุง่ยาก

และไม่ซับซ้อนมาก 

	 ต่อมา ในสมยัรัฐบาลพลเอก ชาติชาย ชณุหะวนั จนถึงรฐับาล นางสาว ยิง่ลกัษณ์ ชินวตัร ในช่วงเวลา 

ดงักล่าว รฐับาลก�ำหนดให้ “นโยบายของพรรคการเมอืงร่วมรฐับาล” มคีวามส�ำคญัต่อการก�ำหนดนโยบายรฐับาล 

ในระดับเท่าเทียมกับแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ ดังนั้น การจัดท�ำนโยบายรัฐบาล จึงเริ่มมีมิติ

ความซับซ้อนมากขึ้นกว่าในอดีตที่ผ่านมา

	 รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 ก�ำหนดให้มีการปฏิรูปประเทศภายใต้

ยุทธศาสตร์ชาติ ส่งผลให้การจัดท�ำนโยบายรัฐบาลพลเอก ประยุทธ์ จันทร์โอชา ต้องให้ความส�ำคัญกับ 

แผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ นโยบายของพรรคการเมืองร่วมรัฐบาลแล้ว ยังต้องให้ความส�ำคัญ

กับแผนปฏิรูปประเทศด้านต่าง ๆ ซึ่งมีทั้งหมด 13 แผน และยุทธศาสตร์ชาติ 6 ยุทธศาสตร์อีกด้วย ดังนั้น 

การจัดท�ำนโยบายรัฐบาลของพลเอก ประยุทธ์ จันทร์โอชา จึงค่อนข้างยุ่งยากและมีความซับซ้อนมาก  

เพราะมีวาระนโยบายที่ต้องน�ำมาบรรจุไว้ในนโยบายรัฐบาลเป็นจ�ำนวนมาก

	 ข้อเสนอแนะเชิงนโยบาย แนวทางของนโยบายรัฐบาลพลเอก ประยุทธ์ จันทร์โอชา ที่น�ำประเด็น

การปฏิรูปประเทศด้านต่าง ๆ มาผนวกรวมไว้เป็นส่วนหน่ึงของแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ  

ฉบับที่ 13 (พ.ศ.2566-2570) จะช่วยลดมิติความซับซ้อนในการจัดท�ำนโยบายรัฐบาลเพื่อบริหารราชการ

แผ่นดินให้ลดน้อยลง และถ้ารัฐบาลด�ำเนินมาตรการดังต่อไปนี้ควบคู่ไปด้วย ซึ่งได้แก่ 1) การเปิดให ้

ส่วนราชการต่าง ๆ  ทีเ่ก่ียวข้องได้ เข้ามามส่ีวนร่วมในกระบวนการจดัท�ำรายละเอยีดของแผนพฒันาเศรษฐกจิ

และสังคมแห่งชาติ ฉบับที่ 13 (พ.ศ.2566-2570) ด้วย 2) การมอบหมายให้ส�ำนักงบประมาณใช้กรอบ  
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13 หมุดหมายของแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ ฉบับท่ี 13 (พ.ศ.2566-2570) เป็นกรอบ 

ในการจัดสรรงบประมาณให้กับส่วนราชการที่รับผิดชอบ และ 3) การมอบหมายให้ส่วนราชการต่าง ๆ  

จัดท�ำแผนงาน/โครงการรองรับการขับเคลื่อนการด�ำเนินงานตามแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ 

ฉบับที่ 13 (พ.ศ.2566-2570)

ค�ำส�ำคัญ: การปฏิรูปประเทศไทย การปรับปรุงกระบวนการขับเคลื่อนการปฏิรูปประเทศไทย การจัดท�ำ

นโยบายรัฐบาล
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Reform of Thailand under the Constitution of the Kingdom of 
Thailand B.E.2560 (2017): A Recommendation for an Improvement  
of the Implementation Process
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Abstract
	 The 1st National Economic and Social Development Plan (1961-1965) was planned 
by Marshal Sarit Thanarat Administration. The Plan has been used as a policy framework 
for formulating the Government Policy since then.
	 According to the Constitution of the Kingdom of Thailand B.E.2560 (2017), General 
Prayut Chan-o-Cha Administration has to integrate not only the National Economic and  
Social Development Plan, but also the Policy of Coalition Political Parties and the National  
Reformation Plan as a framework for formulation the Government Policy. Therefore, the 
formulating of the Government Policy of General Prayut Chan-o-Cha Administration is more 
complicated than in the past.
	 After ending of the 1st five years of the National Reformation Plan (B.E.2561-2565), 
General Prayut Chan-o-Cha Administration desired to integrate the next five years of the 
National Reformation Plan (B.E.2566-2570) with the 13

th
 National Economic and Social  

Development Plan (B.E.2566-2570)
	 As a result, the Government Policy will be less complicate for formulating.
	 This article suggests that General Prayut Chan-o-Cha Administration has to do three 
more things
	 1)	Let the related public organizations to participate in the planning process of the 
13

th
 National Economic and Social Development Plan (B.E.2566-2570).

	 2)	Assigns the Bureau of Budgets to set up a framework for budget allocation based 
on the 13th National Economic and Social Development Plan (B.E.2566-2570).
	 3)	Assigns all the related public organizations to do medium-term plans and short-term  
plans consistent with the 13th National Economic and Social Development Plan (B.E.2566-2570).

Keywords: Reformation of Thailand, improvement of the implementation process of Thailand 

reformation, formulating of government policy
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บทน�ำ
	 นับตั้งแต่ประเทศไทยมีการเปลี่ยนแปลงการปกครองจากระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชย์เป็น 

ระบอบประชาธปิไตยอนัมพีระมหากษตัรย์ิทรงเป็นประมขุในปี พ.ศ.2475 พระบาทสมเดจ็พระปรมนิทรมหา 

ประชาธิปก พระปกเกล้าเจ้าอยู่หัว (รัชกาลที่ 7) ได้พระราชทานรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรสยาม 

พุทธศักราช 2475 เพื่อใช้เป็นแนวทางในการปกครองตามแบบอย่างของอารยประเทศ โดยรัฐธรรมนูญ

ก�ำหนดให้อ�ำนาจอธปิไตยมาจากปวงชนชาวไทย และพระมหากษตัรย์ิซึง่เป็นประมขุของประเทศเป็นผูใ้ช้อ�ำนาจ 

ผ่านอ�ำนาจอธิปไตย 3 ฝ่าย ซึ่งได้แก่ อ�ำนาจบริหาร (คณะรัฐมนตรีหรือรัฐบาล) อ�ำนาจนิติบัญญัติ  

(สภาผู้แทนราษฎร) และอ�ำนาจตุลาการ (ศาล)1

	 คณะรัฐมนตรีหรือรัฐบาลซึ่งเป็นฝ่ายบริหารนั้น มีหน้าที่บริหารราชการแผ่นดิน โดยคณะรัฐมนตรี

ต้องปฏิบัติหน้าที่ด้วยความรับผิดชอบต่อหน้าท่ีและด้วยความไว้วางใจของสภาผู้แทนราษฎรโดยการจัดท�ำ 

“นโยบายของรัฐบาล” แถลงต่อสภาผู้แทนราษฎรก่อนเข้ารับหน้าที่ในการบริหารราชการแผ่นดิน

	 บทความนี้ ต้องการน�ำเสนอข้อเสนอแนะในการปรับปรุงกระบวนการปฏิรูปประเทศไทยภายใต้

ยุทธศาสตร์ชาติ ที่ด�ำเนินการตามรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2560 โดยใช้กระบวนการจัดท�ำ 

“นโยบายรัฐบาล” ซึ่งเป็นนโยบายสาธารณะ เป็นกรอบแนวคิดในการวิเคราะห์ 

	 นโยบายของรัฐบาล เป็นนโยบายสาธารณะที่ส�ำคัญที่สุดของประเทศ ซึ่งแต่ละรัฐบาลท่ีจะเข้า 

ท�ำหน้าที่บริหารราชการแผ่นดินของประเทศ จะต้องจัดท�ำขึ้นเพื่อประกาศต่อสังคมให้ทราบว่า รัฐบาลจะมี

แนวทางการบรหิารประเทศเป็นอย่างไร นโยบายของรฐับาลจงึจดัท�ำขึน้ตามกระบวนการนโยบายสาธารณะ 

ซึ่งมีรายละเอียดที่จะได้ขยายความต่อไป

	 กระบวนการนโยบายสาธารณะ ประกอบด้วย ขั้นตอนด�ำเนินการ 6 ขั้นตอน (Kraft & Furlong, 

2020) เรียงตามล�ำดับตามภาพที่ 1 ดังต่อไปนี้

ภาพที่ 1: กระบวนการนโยบายสาธารณะ
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	 รายละเอียดของแต่ละขั้นตอนของกระบวนการนโยบายสาธารณะ มีดังต่อไปนี้

	 ขั้นตอนที่ 1: การก�ำหนดประเด็นวาระนโยบายสาธารณะ (Agenda Setting)

	 การก�ำหนดประเดน็นโยบายสาธารณะครอบคลมุ 2 ประเดน็ทีส่�ำคญัดังนี ้ประเดน็แรกคอื การระบุ

ปัญหาให้ถกูต้องและชดัเจน และประเด็นที ่2 คือการก�ำหนดวาระนโยบายสาธารณะทีจ่ะสามารถแก้ไขปัญหา

ที่ระบุไว้ได้

	 ขั้นตอนที่ 2: การจัดท�ำรายละเอียดของนโยบายสาธารณะ (Policy Formulation)

	 การจัดท�ำรายละเอียดของนโยบายสาธารณะ หมายถึง การเพิ่มเติมรายละเอียดเก่ียวกับกลยุทธ์

และมาตรการต่าง ๆ  รองรบัการขบัเคลือ่นนโยบายสาธารณะให้บรรลผุลสมัฤทธิ ์โดยแต่ละกลยทุธ์/มาตรการ 

ต้องมีการระบุวัตถุประสงค์/เป้าหมายให้เป็นรูปธรรมอย่างชัดเจนด้วย

	 ขัน้ตอนที ่3: การน�ำเสนอนโยบายสาธารณะเข้าสูก่ระบวนการพิจารณาเพือ่ให้มคีวามเป็นทางการ  

(Policy Legitimation)

	 การน�ำเสนอนโยบายสาธารณะเข้าสู่กระบวนการพิจารณาเพื่อให้มีความเป็นทางการ หมายถึง 

การน�ำนโยบายสาธารณะที่มีรายละเอียดครบถ้วน ประกอบด้วย กลยุทธ์/มาตรการท่ีมีการก�ำหนด

วัตถุประสงค์/เป้าหมายไว้อย่างเป็นรูปธรรมและชัดเจนครบถ้วนแล้ว เข้าสู่กระบวนการพิจารณาของบุคคล

หรือคณะบุคคลที่มีอ�ำนาจและหน้าที่ในการพิจารณาให้ความเห็นชอบนโยบายสาธารณะเพื่อน�ำไปใช้เป็นก

รอบหรือแนวทางการด�ำเนินการขององค์การที่มีหน้าที่และความรับผิดชอบต่อไป

	 ขั้นตอนที่ 4: การน�ำนโยบายสาธารณะที่เป็นทางการแล้วขับเคลื่อนไปสู่การปฏิบัติ (Policy 

Implementation)

	 การน�ำนโยบายสาธารณะทีเ่ป็นทางการไปขับเคลือ่นสูก่ารปฏบัิต ิเป็นข้ันตอนทีม่อบหมายให้ระบบ

ราชการซ่ึงประกอบด้วยส่วนราชการต่าง ๆ น�ำแผนงาน/โครงการภายใต้กลยุทธ์/มาตรการของนโยบาย

สาธารณะไปด�ำเนินการตามงบประมาณที่ได้รับ

	 ขั้นตอนที่ 5: การติดตามและประเมินผลการด�ำเนินการตามนโยบายสาธารณะ (Policy and 

Program Evaluation)

	 การติดตามและประเมินผลการด�ำเนินการตามนโยบายสาธารณะ เป็นข้ันตอนการติดตามและ

ประเมินผลนโยบาย/แผนงานภายใต้กรอบนโยบายสาธารณะเพือ่ให้ทราบว่า นโยบาย/แผนงานต่าง ๆ ภายใต้ 

นโยบายสาธารณะบรรลุผลสัมฤทธิ์ (ประสบความส�ำเร็จ) หรือไม่บรรลุผลสัมฤทธิ์ (ประสบความล้มเหลว) 

ตามวัตถุประสงค์/เป้าหมายที่ก�ำหนดไว้หรือไม่ มากน้อยเพียงใด

	 ขั้นตอนที่ 6: การปรับปรุงนโยบายสาธารณะเพื่อด�ำเนินการต่อไป (Policy Change)

	 การปรับปรุงนโยบายสาธารณะเพ่ือด�ำเนนิการต่อไป เป็นขัน้ตอนทีน่�ำผลการด�ำเนนิงานตามนโยบาย

สาธารณะในรอบระยะเวลาที่ผ่านมาใช้เป็นข้อมูล/สารสนเทศในการปรับปรุงและเปลี่ยนแปลงนโยบาย

สาธารณะให้เป็นกลยทุธ์/มาตรการทีเ่หมาะสมต่อการแก้ไขปัญหาสาธารณะตามทีร่ะบไุว้ในขัน้ตอนที ่1 มาก

ยิ่งขึ้นและน�ำไปด�ำเนินการในรอบระยะเวลาต่อไป
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	 กล่าวโดยสรุป กระบวนการนโยบายสาธารณะซึ่งประกอบด้วย 6 ขั้นตอนนั้น ต้องมีความเป็นเหตุ

และผลเรยีงไปตามล�ำดบัจากขัน้ตอนที ่1 ถงึขัน้ตอนที ่6 ซึง่เป็นขัน้ตอนสดุท้าย การด�ำเนนิการตามนโยบาย

สาธารณะจึงจะส่งผลต่อการแก้ไขปัญหาสาธารณะตามท่ีระบุไว้ในข้ันตอนแรกได้อย่างมีประสิทธิภาพ 

และประสิทธิผล

	 บทความนีจ้งึเลอืกใช้กระบวนการนโยบายสาธารณะเป็นกรอบแนวคดิในการวเิคราะห์การปฏริปูประเทศ 

ภายใต้ยุทธศาสตร์ชาติ เพื่อเสนอแนะข้อเสนอต่อการปรับปรุงการด�ำเนินการเพื่อการปฏิรูปประเทศ  

โดยมุง่เน้นให้ความส�ำคญัอยูท่ีข่ัน้ตอนแรกของกระบวนการนโยบายสาธารณะ ซึง่ได้แก่ การก�ำหนดประเด็น

วาระนโยบายสาธารณะ (Agenda Setting) โดยมีฐานคติว่า การจัดท�ำนโยบายรัฐบาลเพื่อแถลงต่อสภา 

ผู้แทนราษฎรหรือรัฐสภาน้ัน ถ้าสามารถก�ำหนดประเด็นวาระนโยบายสาธารณะได้อย่างชัดเจนโดยไม่มีมิติ

ทีซั่บซ้อนมากเกนิไป การด�ำเนนิการต่อเนือ่งไปยงัข้ันตอนอ่ืน ๆ  ทีต่ามมาของกระบวนการนโยบายสาธารณะ 

จะเป็นไปอย่างมีประสิทธิภาพและประสิทธิผล 

	 สาระส�ำคัญของนโยบายรฐับาลทีแ่ถลงต่อสภาผูแ้ทนราษฎรในระยะแรก ๆ  ภายหลงัการเปลีย่นแปลง 

การปกครอง พ.ศ.2475 จะประกอบด้วยหลัก 6 ประการของคณะราษฎร2 และนโยบายที่เป็นไปตาม 

พันธกิจของแต่ละกระทรวงว่าจะด�ำเนินการในประเด็นใดบ้าง นโยบายของรัฐบาลต่าง ๆ ในช่วงระยะเวลา

ดงักล่าว จงึยงัไม่ได้สะท้อนความมุง่มัน่ของรฐับาลว่าจะมนีโยบายด้านการพฒันาเศรษฐกจิและการพฒันาสงัคม 

อย่างไร

	 ต่อมา รฐับาลจอมพลสฤษด์ิ ธนะรัชต์ ได้ริเริม่ให้มีการจดัท�ำแผนพฒันาเศรษฐกิจและสงัคมแห่งชาติ  

คราวละ 5 ปี เพื่อใช้เป็นแผนพัฒนาหลักของประเทศในด้านเศรษฐกิจและสังคม แผนพัฒนาเศรษฐกิจ 

และสังคมแห่งชาติฉบับแรก ครอบคลุมระยะเวลา 5 ปี ระหว่าง พ.ศ.2504-2509 ส่งผลท�ำให้การจัดท�ำ

นโยบายรัฐบาลเพื่อแถลงต่อสภาผู้แทนราษฎรหรือรัฐสภาของรัฐบาลต่อ ๆ มา สามารถใช้แผนพัฒนา

เศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติเป็นแหล่งข้อมูลในการพิจารณาคัดเลือกวาระนโยบาย (Policy Agenda)
3
  

ซึ่งเป็นสาระส�ำคัญอยู่ในแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ เพื่อรวบรวมน�ำมาใช้เป็นเนื้อหาสาระ 

ของนโยบายของรฐับาลทีจ่ะแถลงต่อสภาผูแ้ทนราษฎรหรอืรฐัสภาต่อไป ท�ำให้การจดัท�ำนโยบายของรฐับาล

สะดวกมากขึน้กว่าในอดตีทีผ่่านมา แต่ต่อมาในภายหลงัการจดัท�ำนโยบายของรฐับาลเริม่มมีติคิวามซบัซ้อน

ยุ่งยากเพิ่มมากขึ้น เนื่องจากเริ่มมีวาระนโยบายที่เป็นประเด็นส�ำคัญของการพัฒนาประเทศกระจายอยู่ใน

นโยบายและ/หรอืแผนหลกัอืน่ ๆ  ทีเ่กีย่วข้องกบัการพฒันาประเทศนอกเหนอืจากแผนพฒันาเศรษฐกจิและ

สังคมแห่งชาติ เพิ่มขึ้นอีกหลายแหล่ง เช่น นโยบายของพรรคการเมืองร่วมรัฐบาล แผนการปฏิรูปประเทศ

ด้านต่าง ๆ  และแผนแม่บทภายใต้ยทุธศาสตร์ชาติ ส่งผลท�ำให้นโยบายของรฐับาลท่ีแถลงต่อสภาผูแ้ทนราษฎร

หรือรัฐสภามีแนวโน้มที่จะไม่ครอบคลุมประเด็นการพัฒนาและการแก้ปัญหาของประเทศได้อย่างครบถ้วน 

ส่งผลต่อเนื่องไปสู่ปัญหาการพิจารณาจัดสรรงบประมาณรายจ่ายประจ�ำปีให้กับส่วนราชการซ่ึงมีหน้าท่ี 

ต้องน�ำนโยบายของรัฐบาลไปสู่การปฏิบัติ ซึ่งจะส่งผลต่อความส�ำเร็จหรือล้มเหลวของนโยบายรัฐบาล 

ในท้ายที่สุด
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	 จากที่กล่าวมาแล้วในข้างต้น เป็นการชี้ให้เห็นความส�ำคัญของนโยบายรัฐบาลตามที่รัฐธรรมนูญ 

ซึ่งเป็นกฎหมายหลักของการปกครองและการบริหารราชการแผ่นดินของประเทศซึ่งได้ก�ำหนดไว้ว่า ก่อนที่

รัฐบาลจะเข้าท�ำการบริหารประเทศนั้น รัฐบาลจะต้องแถลงนโยบายของรัฐบาลต่อสภาผู้แทนราษฎรหรือ

รัฐสภาเสียก่อน การแถลงนโยบายของรัฐบาลจึงถือว่าเป็นภารกิจในประการแรกของรัฐบาล เพื่อให้สภา 

ผูแ้ทนราษฎรหรอืรฐัสภาได้ทราบแนวทางในการบรหิารราชการแผ่นดนิท่ีจะสร้างความมัน่คงให้แก่ประเทศชาติ 

ทัง้ในด้านเศรษฐกจิ สงัคมและการเมอืง ตลอดจนค�ำมัน่สญัญาต่าง ๆ  ทีร่ฐับาลให้ไว้ต่อประชาชนทัง้ประเทศ 

(Srachantapong, B.E.2544)

	 ด้วยความส�ำคัญของนโยบายของรัฐบาลดังกล่าว ผู้เขียนจึงได้น�ำกระบวนการก�ำหนดนโยบาย 

ของรัฐบาลเพื่อแถลงต่อสภาผู้แทนราษฎรหรือรัฐสภา มาใช้เป็นแนวทางในการวิเคราะห์การด�ำเนินการ 

ปฏริปูประเทศภายใต้ยทุธศาสตร์ชาติตามรฐัธรรมนญูฯ พ.ศ.2560 เพือ่ท่ีจะเสนอข้อเสนอแนะในการปรับปรงุ

กระบวนการขับเคลื่อนแผนการปฏิรูปประเทศภายใต้ยุทธศาสตร์ชาติไปสู่การปฏิบัติ เพ่ือให้เช่ือมั่นได้ว่า  

การปฏิรูปประเทศภายใต้ยุทธศาสตร์ชาติใน 5 ปีต่อไป (พ.ศ.2566-2570) จะบรรลุผลสัมฤทธิ์มากยิ่งกว่า

การปฏิรูปประเทศในช่วง 5 ปี ที่ผ่านมา (พ.ศ.2561-2565)

	 ถ้าเริม่จากรฐับาลจอมพลสฤษดิ ์ธนะรชัต์ จนถงึรฐับาลปัจจบุนัคอื รฐับาลพลเอกประยทุธ์ จนัทร์โอชา  

อาจแบ่งแนวทางการก�ำหนดนโยบายของรัฐบาล ออกได้เป็น 3 ยุค ดังต่อไปนี้

	 ยุคแรก ต้ังแต่รัฐบาลจอมพลสฤษดิ์ ธนะรัชต์ จนถึงรัฐบาลพลเอกเปรม ติณสูลานนท ์ 

(พ.ศ.2504-2531) ระยะเวลาดังกล่าวนี้ เริ่มต้นต้ังแต่ประเทศไทยเริ่มมีการวางแผนพัฒนาเศรษฐกิจ 

และสงัคมแห่งชาต ิฉบบัที ่1 (พ.ศ.2504-2509) ซึง่เป็นช่วงเวลาทีป่ระเทศไทยอยูภ่ายใต้ระบอบการปกครอง

แบบอมาตยาธิปไตย (Bureaucratic Polity) ซึ่งเป็นระบอบฯท่ีระบบราชการมีบทบาทช้ีน�ำในการบริหาร

ประเทศ ระบบราชการท�ำหน้าที่ก�ำหนดนโยบายสาธารณะที่ใช้เป็นนโยบายในการพัฒนาประเทศ ดังนั้น 

รฐับาลทีเ่ข้ามาบริหารประเทศในช่วงเวลาดังกล่าวนีจ้ะใช้แผนพัฒนาเศรษฐกจิและสงัคมแห่งชาตเิป็นนโยบาย

หลักในการพัฒนาประเทศ หรือกล่าวอีกนัยหนึ่งคือ การน�ำวาระนโยบายต่าง ๆ ในแผนพัฒนาเศรษฐกิจ 

และสังคมแห่งชาติไปก�ำหนดเป็นเนื้อหาสาระของนโยบายของรัฐบาลที่จะแถลงต่อสภาผู้แทนราษฎร 

หรือรัฐสภา ก่อนทีร่ฐับาลจะเข้าไปท�ำหน้าทีใ่นการบรหิารราชการแผ่นดิน ดงันัน้ กระบวนการจดัท�ำนโยบาย

ของรัฐบาลท่ีจะแถลงต่อสภาผู้แทนราษฎรหรือรัฐสภา จึงด�ำเนินการได้ค่อนข้างสะดวก ไม่ยุ่งยากมากนัก 

เพราะเพียงแค่รวบรวมประเด็นของวาระนโยบาย (Policy Agenda) มาจากแหล่งเดียวเท่านั้นคือ จากแผน

พัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ ประกอบกับพรรคการเมืองต่าง ๆ ในช่วงเวลาดังกล่าวนั้น ยังขาด 

ขดีความสามารถในการก�ำหนดนโยบายสาธารณะทีจ่ะใช้เป็นนโยบายของพรรคการเมอืงเอง พรรคการเมือง

ทีเ่ข้ามาร่วมจดัตัง้รัฐบาลจึงมท่ีาททีีไ่ม่ปฏเิสธการน�ำวาระนโยบายจากแผนพฒันาเศรษฐกจิและสงัคมแห่งชาติ 

มาใช้ในการจัดท�ำนโยบายของรัฐบาล

	 ดงัน้ัน ในการจัดท�ำแผนงาน/ โครงการ ตาม พรบ.งบประมาณรายจ่ายประจ�ำปี ส่วนราชการต่าง ๆ  

จึงเพียงแค่จัดท�ำแผนงาน/โครงการของตนให้อยู่ภายใต้กรอบนโยบายของแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคม

แห่งชาติ ซึ่งเป็นแผนพัฒนาหลักของชาติเพียงแผนเดียวเท่านั้น ที่รวบรวมวาระนโยบายสาธารณะทั้งหมด 
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ในการพัฒนาประเทศ (Development Agenda) มารวมไว้ในที่เดียวกัน ก็ถือว่าส่วนราชการได้ด�ำเนินการ

ถูกต้องตามหลักเกณฑ์ของการเป็นหน่วยรับงบประมาณแล้ว

	 ยุคที่ 2 ตั้งแต่รัฐบาลพลเอกชาติชาย ชุณหะวัณ จนถึงรัฐบาลนางสาวยิ่งลักษณ์ ชินวัตร  

(พ.ศ.2531-2557) รัฐบาลพลเอกชาติชาย ชุณหะวัณ เป็นรัฐบาลแรกที่นักการเมืองจากการเลือกตั้ง  

เริ่มเข้ามาสู่การมีอ�ำนาจรัฐเพ่ิมมากขึ้น และพรรคการเมืองต่าง ๆ เริ่มมีนโยบายของพรรคการเมืองเอง  

ซ่ึงในบางนโยบายอาจแตกต่างออกไปจากแผนพัฒนาเศรษฐกจิและสงัคมแห่งชาตอิย่างชดัเจน เช่น นโยบาย

การเปลีย่นสนามรบเป็นสนามการค้าของรฐับาลพลเอกชาตชิาย ชณุหะวณั เป็นต้น ดงันัน้ การจดัท�ำนโยบาย

รฐับาลของรฐับาลพลเอกชาติชาย ชณุหะวณั นอกจากยงัคงให้ความส�ำคญักบัวาระนโยบาย (policy agenda)  

ในแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติแล้ว ยังเพิ่มการให้ความส�ำคัญกับวาระนโยบายในนโยบายของ

พรรคการเมืองร่วมรัฐบาลอีกด้วย

	 ดังนั้น เมื่อรัฐบาลพลเอกชาติชาย ชุณหะวัณ เน้นย�้ำเป็นนโยบายต่อระบบราชการว่า การจัดท�ำ

พระราชบญัญติังบประมาณรายจ่ายประจ�ำปีนัน้ ส่วนราชการต้องเสนอแผนงาน/โครงการทีอ่ยูภ่ายใต้กรอบ

ของนโยบายของรัฐบาล ซึ่งประกอบด้วย วาระนโยบายจากนโยบายของพรรคการเมืองร่วมรัฐบาล และ 

วาระนโยบายจากแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ นโยบายของรัฐบาลในยุคที่ 2 นี้ จึงแตกต่าง 

จากที่ผ่านมาในอดีตที่ระบบราชการให้ความส�ำคัญกับเฉพาะแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาต ิ

ในฐานะท่ีเป็นแผนพฒันาหลกัของประเทศเพยีงแผนเดยีวเท่านัน้ แต่นโยบายรฐับาลตัง้แต่รฐับาลพลเอกชาติ

ชาย ชุณหะวัณ เป็นต้นมา ประกอบด้วย วาระนโยบายสาธารณะท่ีมาจากท้ังนโยบายของพรรคการเมือง 

ร่วมรัฐบาล และมาจากแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติด้วย 

	 ดังน้ัน กระบวนการจัดท�ำนโยบายรัฐบาลของรัฐบาลพลเอกชาติชาย ชุณหะวัณ เพื่อแถลงต่อ 

สภาผู้แทนราษฎร จงึมมีติทิีซ่บัซ้อนเพิม่มากขึน้กว่ายคุแรก การเปลีย่นแปลงดงักล่าวเป็นไปตามสภาพการณ์

ทางการเมือง ที่เริ่มมีการเปลี่ยนแปลงจากระบอบอมาตยาธิปไตยเข้าไปสู่ระบอบประชาธิปไตยแบบม ี

ผู ้แทนราษฎรในสัดส่วนที่เพิ่มมากขึ้นกว่าในอดีตท่ีผ่านมา แต่ในทางปฏิบัติเนื่องจากระบบราชการ  

ประกอบด้วย ข้าราชการที่มีความรู้ ความช�ำนาญและมีประสบการณ์สูงในสาขาต่าง ๆ เป็นจ�ำนวนมาก  

จึงสามารถปรับวาระนโยบายที่มาจากนโยบายของพรรคการเมืองร่วมรัฐบาล และวาระนโยบายท่ีมาจาก 

แผนพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติให้มีความสอดคล้องและกลมกลืนกันได้ในที่สุด ส่งผลให้

กระบวนการก�ำหนดนโยบายของรัฐบาล ไม่ได้มีความยุ่งยากและซับซ้อนแตกต่างไปจากยุคแรกมากนัก

	 การก�ำหนดนโยบายของรฐับาลตามแนวทางของรฐับาลพลเอกชาตชิาย ชณุหะวณั ทีใ่ห้ความส�ำคญั

กับนโยบายของพรรคการเมืองร่วมรัฐบาล ได้ถูกใช้เป็นแบบแผนอย่างต่อเนื่องมาตลอดจนถึงรัฐบาล 

นางสาวยิ่งลักษณ์ ชินวัตร

	 ยุคที่ 3 เริ่มตั้งแต่รัฐบาลพลเอกประยุทธ์ จันทร์โอชา จนถึงปัจจุบัน (พ.ศ.2557-ปัจจุบัน)  

รัฐบาลพลเอกประยุทธ์ จันทร์โอชา ก�ำหนดให้การปฏิรูปประเทศภายใต้ยุทธศาสตร์ชาติเป็นนโยบาย 

แห่งชาตทิีส่�ำคญัทีก่�ำหนดไว้ในรฐัธรรมนญูฯ พ.ศ.2560 ดงันัน้ วาระนโยบายทีร่ฐับาลต้องให้ความส�ำคญันอก
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เหนือจากแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ และนโยบายของพรรคการเมืองร่วมรัฐบาลแล้ว รัฐบาล

ยังต้องให้ความส�ำคัญกับวาระนโยบายที่ปรากฏอยู่ในแผนปฏิรูปประเทศด้านต่าง ๆ  ซึ่งมีอยู่ทั้งหมด 13 ด้าน 

และในยุทธศาสตร์ชาติ ซึ่งมีอยู่ทั้งหมด 6 ยุทธศาสตร์อีกด้วย ส่งผลให้รัฐบาลพลเอกประยุทธ์ จันทร์โอชา  

ที่เข้ามาบริหารประเทศในช่วงเวลาดังกล่าวน้ี ต้องพิจารณาจัดท�ำนโยบายของรัฐบาลเพื่อแถลงต่อรัฐสภา  

ให้ครอบคลุมสาระส�ำคัญของวาระนโยบายสาธารณะท่ีปรากฏอยู่ใน 1) แผนปฏิรูปประเทศด้านต่าง ๆ  

2) แผนหลักของยุทธศาสตร์ชาติ 3) นโยบายของพรรคการเมืองร่วมรัฐบาล และ 4) แผนพัฒนาเศรษฐกิจ

และสังคมแห่งชาติ 

	 รูปแบบการเขียนนโยบายรัฐบาลของรัฐบาลพลเอกประยุทธ์ จันทร์โอชา จึงมีแบบแผนการเขียน

แตกต่างจากนโยบายของรัฐบาลอื่น ๆ ในอดีตที่ผ่านมาอย่างเห็นได้ชัด เช่น การมีภาคผนวกในส่วนท้าย 

ของเอกสารนโยบายของรัฐบาลที่แถลงต่อรัฐสภา ทั้งนี้ เพื่ออธิบายแจกแจงเพิ่มเติมว่า นโยบายของรัฐบาล

ในแต่ละข้อน้ันเช่ือมโยงกับแผนปฏิรูปประเทศในด้านใดและเช่ือมโยงกับยุทธศาสตร์ชาติใด ส่งผลท�ำให้ 

มีความไม่ชัดเจนเมื่อส่วนราชการต้องน�ำนโยบายของรัฐบาล ไปขับเคลื่อนสู่การปฏิบัติให้บรรลุผลสัมฤทธ์ิ 

ทั้งนี้ เพราะเมื่อพิจารณาลงไปในรายละเอียดแล้วพบว่า โครงการภายใต้แผนปฏิรูปประเทศด้านต่าง ๆ  และ

แผนหลัก/แผนรอง ภายใต้ยุทธศาสตร์ชาตินั้นมีเป็นจ�ำนวนมาก กล่าวคือ มีจ�ำนวนโครงการมากถึงกว่า 

10,000 โครงการ ดังนั้น การขับเคลื่อนการปฏิรูปประเทศภายใต้ยุทธศาสตร์ชาติ ตามรัฐธรรมนูญฯ  

พ.ศ.2560 ซึ่งเป็นช่วงห้าปีแรก (พ.ศ.2561-2565) ของการปฏิรูปประเทศภายใต้ยุทธศาสตร์ชาติ จึงด�ำเนิน

ไปด้วยความยุ่งยากและซับซ้อน ท�ำให้การปฏิรูปประเทศประสบความส�ำเร็จตามวัตถุประสงค์/เป้าหมาย/

และตัวชี้วัดของการปฏิรูปฯ ได้ไม่มากนัก

	 ปัจจุบันก�ำลังมีการยกร่างแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ ฉบับที่ 13 (พ.ศ.2566-2570) 

ซึ่งเป็นระยะเวลาที่มีความสอดคล้องกับระยะเวลาห้าปีของยุทธศาสตร์ชาติในรอบถัดไปคือ ระหว่าง  

พ.ศ.2566-2570 ส�ำนักงานคณะกรรมการพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ ซึ่งท�ำหน้าที่เป็นฝ่าย 

อ�ำนวยการของทัง้การปฏิรปูประเทศภายใต้ยทุธศาสตร์ชาติและการพัฒนาประเทศตามแผนพฒันาเศรษฐกจิ

และสงัคมแห่งชาติ โดยความเห็นชอบของรฐับาล จงึได้พจิารณาด�ำเนนิการ รวมวาระนโยบายตามแผนปฏิรปู

ประเทศไว้ในแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสงัคมแห่งชาต ิฉบับท่ี 13 (พ.ศ.2566-2570) โดยมกีารจ�ำแนกประเดน็

ส�ำคัญของการพัฒนาตามแผนฯ ออกเป็น 13 หมุดหมาย (timelines) ดังต่อไปนี้ 

	 หมุดหมายที่ 1 ไทยเป็นประเทศชั้นน�ำด้านสินค้าเกษตรและเกษตรแปรรูปมูลค่าสูง

	 หมุดหมายที่ 2 ไทยเป็นจุดหมายของการท่องเที่ยวที่เน้นคุณภาพและความยั่งยืน

	 หมุดหมายที่ 3 ไทยเป็นฐานการผลิตยานยนต์ไฟฟ้าที่ส�ำคัญของโลก

	 หมุดหมายที่ 4 ไทยเป็นศูนย์กลางทางการแพทย์และสุขภาพมูลค่าสูง

	 หมุดหมายที่ 5 ไทยเป็นประตูการค้าการลงทุนและยุทธศาสตร์ทางโลจิสติกส์ที่ส�ำคัญของภูมิภาค

	 หมดุหมายที ่6 ไทยเป็นศนูย์กลางอตุสาหกรรมอเิลก็ทรอนกิส์อจัฉรยิะและอตุสาหกรรมดจิทิลัของ

อาเซียน
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	 หมดุหมายที ่7 ไทยมวีสิาหกจิขนาดกลางและขนาดย่อมทีเ่ข้มแขง็ มศีกัยภาพสงูและสามารถแข่งขันได้

	 หมุดหมายที่ 8 ไทยมีพื้นที่และเมืองอัจฉริยะที่น่าอยู่ ปลอดภัย เติบโตได้อย่างยั่งยืน

	 หมุดหมายที ่9 ไทยมคีวามยากจนข้ามรุน่ลดลง และมคีวามคุม้ครองทางสงัคมท่ีเพยีงพอเหมาะสม

	 หมุดหมายที่ 10 ไทยมีเศรษฐกิจหมุนเวียนและสังคมคาร์บอนต�่ำ

	 หมุดหมายที่ 11 ไทยสามารถลดความเสี่ยงและผลกระทบจากภัยธรรมชาติและการเปลี่ยนแปลง

สภาพภูมิอากาศ

	 หมดุหมายที ่12 ไทยมกี�ำลงัคนสมรรถะสงู มุง่เรยีนรูอ้ย่างต่อเนือ่ง ตอบโจทย์การพฒันาแห่งอนาคต

	 หมุดหมายที่ 13 ไทยมีภาครัฐที่ทันสมัย มีประสิทธิภาพ และตอบโจทย์ประชาชน

	 ในทัศนะของผู้เขียนการผนวกเนื้อหาสาระของการปฏิรูปประเทศฯเข้าไว้ในแผนพัฒนาเศรษฐกิจ

และสังคมแห่งชาติ ฉบับที ่ 13 (พ.ศ.2566-2570) จะช่วยลดความยุ่งยากและความซับซ้อนในการก�ำหนด 

นโยบายของรฐับาลให้น้อยลง ช่วยให้การถ่ายทอดนโยบายของรฐับาล เพือ่ให้ระบบราชการน�ำไปขบัเคลือ่นสู ่

การปฏบิตัมิ ีความชดัเจนมากขึน้ และด�ำเนนิการได้ง่ายขึน้ แต่นอกเหนอืจากการผนวกประเดน็การปฏริปูประเทศ 

ไว้ในแผนพัฒนาเศรษฐกจิและสงัคมแห่งชาตแิล้ว ในทศันะและมมุมองของผูเ้ขยีน ยงัมคีวามจ�ำเป็นทีจ่ะต้อง

ปรบัปรงุ การด�ำเนนิการตามกระบวนการน�ำแผนพฒันาเศรษฐกิจและสงัคมแห่งชาต ิฉบับท่ี 13 (พ.ศ.2566-2570)  

ไปสู่ การปฏิบัติ อีก 3 ประการ ดังต่อไปนี้

	 ประการแรก กระบวนการยกร่างแผนพัฒนาเศรษฐกจิและสงัคมแห่งชาต ิฉบบัที ่13 (พ.ศ.2566-2570)  

ควรด�ำเนนิการโดยเน้น ”การมส่ีวนร่วม” ของส่วนราชการต่าง ๆ ท่ีเก่ียวข้อง โดยเฉพาะอย่างยิง่ ส่วนราชการ 

ที่ถูกระบุไว้ในแผนฯว่า เป็นหน่วยงานรับผิดชอบแผนงานนั้น ๆ ไม่ว่าจะเป็นหน่วยงานรับผิดชอบหลัก 

หรือหน่วยงานรับผิดชอบรองก็ตาม การยกร่างแผนพัฒนาฯโดยเน้นการมีส่วนร่วมของระบบราชการ  

จะช่วยแก้ปัญหาที่เคยเกิดขึ้นมาแล้วในกระบวนการยกร่างแผนการปฏิรูปประเทศและยุทธศาสตร์ชาติ  

ซ่ึงด�ำเนินการยกร่างแผนฯในลักษณะท่ีแผนฯถูกยกร่างมาจากคณะกรรมการฯชุดต่าง ๆ ในระดับบน  

แล้วมอบหมายให้ส่วนราชการซึง่อยูใ่นระดบัล่างน�ำไปด�ำเนนิการต่อไป ท�ำให้ส่วนราชการทีเ่ป็นหน่วยปฏบิตัิ

ขาดความรู้ ความเข้าใจในสาระส�ำคัญของแผนฯที่ส่วนราชการนั้น ๆ ถูกระบุให้เป็นผู้รับผิดชอบแผนงาน/

โครงการ ดงัน้ัน การปฏริปูประเทศภายใต้ยทุธศาสตร์ชาตใินช่วงห้าปีแรกคอื พ.ศ.2561-2565 จงึบรรลคุวาม

ส�ำเร็จไม่มากนัก

	 ประการที่สอง ส�ำนักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ ควรประสานกับ

ส�ำนักงบประมาณ เมื่อแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ ฉบับที่ 13 (พ.ศ.2566-2570) มีผลบังคับใช้

อย่างเป็นทางการแล้ว เพ่ือให้ส�ำนักงบประมาณด�ำเนนิการก�ำหนดกรอบการพฒันาประเทศตาม 13 หมดุหมาย 

ของแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ ฉบับที่ 13 (พ.ศ.2566-2570) ซึ่งได้รวมเอาประเด็น 

การปฏิรูปประเทศไว้ด้วยแล้วนั้น มาใช้เป็นกรอบในการก�ำหนดว่าส่วนราชการต่าง ๆ ซึ่งเป็นหน่วยรับ 

งบประมาณจะต้องจัดท�ำแผนงาน/โครงการ ภายใต้กรอบหมุดหมายใดของแผนพัฒนาเศรษฐกิจและ 

สังคมแห่งชาติ ฉบับที่ 13 (พ.ศ.2566-2570) จึงจะได้รับการจัดสรรงบประมาณรายจ่ายประจ�ำปีเพื่อน�ำไป
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ด�ำเนินการตามแผนงานของส่วนราชการนัน้ ๆ  ต่อไป การด�ำเนนิการดังกล่าวนีใ้นอีกนยัยะหนึง่คอื การท�ำให้

แผนงานกับแผนเงิน (งบประมาณรายจ่าย) มีความสอดคล้องกันนั่นเอง

	 ประการทีส่าม กระบวนการยกร่างแผนพฒันาเศรษฐกจิและสงัคมแห่งชาต ิฉบบัที ่13 (พ.ศ.2566-2570)  

ควรมีขั้นตอนให้ส่วนราชการต่าง ๆ ที่เกี่ยวข้องมีการจัดท�ำแผนระยะกลาง (3-4 ปี) และแผนระยะสั้น (1 ปี) 

รองรบัการด�ำเนินการตามหมดุหมายของแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสงัคมแห่งชาต ิฉบับท่ี 13 (พ.ศ.2566-2570)  

เพื่อให้มีความมั่นใจได้ว่าแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ ฉบับที่ 13 (พ.ศ.2566-2570) จะสามารถ

ด�ำเนินการให้บรรลุผลสัมฤทธิ์ตามวัตถุประสงค์/เป้าหมาย และตัวชี้วัดของแผนฯ ตามที่ก�ำหนดไว้ได้

	 กล่าวโดยสรุป การควบรวมประเด็นการปฏิรูปประเทศเข้ากับแผนพัฒนาการเศรษฐกิจและ 

สังคมแห่งชาติ ฉบับที่ 13 (พ.ศ.2566-2570) รวมทั้งการให้ความส�ำคัญกับ

	 1)	ประเด็นการมีส่วนร่วมของส่วนราชการในกระบวนการยกร่างแผนพัฒนาเศรษฐกิจและ 

สังคมแห่งชาติ ฉบับที่ 13 (พ.ศ.2566-2570) และ

	 2)	การใช้ 13 ประเด็นหมุดหมายของแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ ฉบับท่ี 13  

(พ.ศ.2566-2570) เป็นกรอบในการก�ำหนดให้แต่ละส่วนราชการใช้เป็นกรอบในการจดัท�ำแผนงาน/โครงการ

ของหน่วยรับงบประมาณตามพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจ�ำปี และ

	 3)	การให้ส่วนราชการที่เกี่ยวข้องจัดท�ำแผนด�ำเนินการระยะกลาง (3-4 ปี) และแผนด�ำเนินการ

ระยะสัน้ (1 ปี) รองรับการด�ำเนินการตามแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสงัคมแห่งชาต ิฉบับท่ี 13 (พ.ศ.2566-2570)  

ให้บรรลุผลสัมฤทธิ์ต่อไป

	 การด�ำเนินการดังกล่าวในข้างต้น จะส่งผลท�ำให้การปฏิรูปประเทศในช่วงระยะเวลาห้าปีถัดไป 

ระหว่าง พ.ศ.2566-2570 น่าจะสามารถบรรลุประสิทธิผลได้ดีกว่าในช่วงห้าปี ระหว่าง พ.ศ.2561-2565 ที่

ผ่านมา

_____________________________________________________________________________
เชิงอรรถท้ายบท
1 ศึกษารายละเอียดในรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรสยาม พุทธศักราช 2475
2 หลัก 6 ประการของคณะราษฎร ประกอบด้วย 1) จะต้องรักษาความเป็นเอกราชทั้งหลาย เช่น เอกราชใน 
ทางการเมือง การศาล ทางเศรษฐกิจ ฯลฯ ของประเทศไว้ให้มั่นคง 2) จะต้องรักษาความปลอดภัยภายในประเทศ 
ให้การประทุษร้ายต่อกัน ลดน้อยลงให้มาก 3) ต้องบ�ำรุงความสุขสมบูรณ์ของราษฎรในทางเศรษฐกิจ โดยรัฐบาล
ใหม่ (รัฐบาลของคณะราษฎร-ผู้เขียน) จะจัดหางานให้ราษฎรทุกคนท�ำ  จะวางโครงการทางเศรษฐกิจ ไม่ปล่อยให้
ราษฎรอดอยาก 4) จะต้องให้ราษฎรมีสิทธิเสมอภาคกัน 5) จะต้องให้ราษฎรได้มีเสรีภาพ มีความเป็นอิสระ  
เมื่อเสรีภาพนี้ไม่ขัดต่อหลัก 4 ประการดังกล่าวข้างต้น
3 วาระนโยบาย หมายถึง ประเด็น 1) ปัญหา 2) Scenario การพัฒนาที่ต้องการ ที่จะน�ำมาจัดท�ำเป็นนโยบาย
สาธารณะ; อ่านเพิ่มเติมในต�ำรา Public Policy ต่าง ๆ
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