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1

บทนํา 
 

มูลนิธิสงเสริมนโยบายศึกษาไดรับมอบหมายจากสํานักงานคณะกรรมการพัฒนาระบบ
ราชการใหเปนที่ปรึกษาจัดทําโครงการ “การจัดการการพัฒนาระบบราชการเพื่อพัฒนาความ 
สามารถในการแขงขันของประเทศอยางเปนองครวม” นับต้ังแตวันที่ 1 กันยายน 2546 เปนระยะ 
เวลา 4 เดือน 

 

ตามแนวทางใหมของการบริหารจัดการทางเศรษฐกิจและสังคมของประเทศซึ่งใหความ 
สําคัญกับการดําเนินงานอยางบูรณาการและเนนยุทธศาสตรหลักของรัฐบาล โดยใหมีการเรงรัด
ปรับกระบวนการทํางานทุกภาคสวน อาทิเชน การเรงรัดใหมีผูวาฯ ซีอีโอ ในทุกจังหวัด ประกอบ
กับมติคณะกรรมการพัฒนาขีดความสามารถในการแขงขันของประเทศในคราวประชุมครั้งที่ 
1/2546 เม่ือวันศุกรที่ 7 มีนาคม 2546 เร่ืองกรอบการดําเนินงานเพื่อสานฝนเปนยุทธศาสตรสู
ภาคปฏิบัติ ซ่ึงกําหนดใหมีกลไกการทํางานเปน 3 กลุม ไดแก กลุมยุทธศาสตรการพัฒนา
เศรษฐกิจ กลุมยุทธศาสตรดานความรูและบทบาทในเวทีระหวางประเทศ และกลุมยุทธศาสตร
การพัฒนาดานสังคม 
 

 เพ่ือใหการปรับเปลี่ยนกระบวนการทํางานของภาคราชการเปนรูปธรรม ใหมีความ 
สามารถในการแขงขันของประเทศอยางเปนองครวม โดยกําหนดกรอบยุทธศาสตรหลักในการ
พัฒนาสมรรถนะเพื่อรองรับและขับเคล่ือนยุทธศาสตรในการแขงขันของประเทศ โดยคํานึงถึง
โครงขายของสังคมไทยที่มีเครือขายครอบคลุมและเชื่อมโยงอยางเปนระบบ คณะผูวิจัยไดทําการ 
ศึกษาวิจัยเพ่ือกําหนด 
 

• ตัวแบบการจัดการดานสังคมอยางเปนองครวมและยุทธศาสตรการพัฒนาสังคม
และตําแหนงเชิงยุทธศาสตร 

• ยุทธศาสตรการพัฒนาระบบราชการเพื่อเพ่ิมความสามารถในการแขงขันของ
ประเทศ และแนวนโยบายและมาตรการในการพัฒนาความสามารถในการ
รวมมือและแขงขันที่ยั่งยืนของกลุมภารกิจดานสังคม (การสรางทุนทางสังคม) 

 

คณะผูวิจัยขอขอบคุณสํานักงานคณะกรรมการพัฒนาระบบราชการที่ไดใหความรวมมือ
อยางดียิ่งในการดําเนินงานเพื่อใหการศึกษาวิจัยสําเร็จตามเปาหมายเปนรายงานการวิจัยฉบับ
สมบูรณน้ี 

7 พฤศจิกายน 2546 
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2

การจัดการการพฒันาระบบราชการเพื่อพัฒนาความสามารถ 
ในการแขงขันของประเทศอยางเปนองครวม 

 
 
ความนํา 
 

ตลอดระยะเวลายี่สิบปที่ผานมานี้ ทั้งโลกและรัฐกําลังเผชิญกับการเปลี่ยนแปลงในอัตรา
เรงที่รวดเร็ว ความสามารถในการโตตอบกับการเปลี่ยนแปลงอยางรวดเร็ว การพัฒนาความ 
สามารถทางการแขงขันเพ่ือสรางความเจริญเติบโตที่ม่ันคงยั่งยืนกลายเปนประเด็นสําคัญทาง
นโยบายของรัฐ ทําใหเกิดการพลิกผันกระบวนการวางแผนอยางขนานใหญ โดยวางความสําคัญ
ที่ยุทธศาสตรและการจัดกระบวนการปฏิบัติงานใหสอดคลองกับเปาหมายทางยุทธศาสตรมาก
ข้ึน เปนการผานพน “ยุคแหงการพัฒนา” เขาสู “ยุคแหงยุทธศาสตร”  
 

แนวโนมอนาคตของโลกคือการผนวกคนทั้งโลกเขาไปไวภายใตกติกาการแขงขัน แตเดิม
นักเศรษฐศาสตรมีสมมติฐานสําคัญประการหนึ่งวา คนเราตัดสินใจดวยตนเองอยางเปนอิสระ 
เปนตัวของตัวเอง (independent) มาบัดนี้งานวิจัยสวนใหญสรุปวา คนเราตางเกี่ยวโยงพึ่งพิงอิง
กัน (interdependent) มากกวาจะเปนหนวยอิสระที่ตัดสินใจและกําหนดทางเลือกในชีวิตอยาง
เปนเอกเทศ 

 
ฐานความคิดแมบทใหมน้ีเปลี่ยนสมมติฐานหลักทางเศรษฐกิจและสังคมไปมาก  
 

• จากหลักคิดทางเศรษฐกิจแบบเนนความเปนอิสระเสรีของปจเจกบุคคล ไปเปน 
การตระหนักในความเกี่ยวโยงพ่ึงพาอาศัยกันของผูคน ชุมชน ชาติ และโลก  

• จากหลักคิดทางสังคมที่เคยแยกสวน เปลี่ยนเปนหลักคิดแบบเครือขายที่เปน 
องครวม  

• จากหลักคิดทางการบริหาร-ปกครองทางดิ่งรวมศูนยอํานาจ ไปเปนหลักคิดทาง 
การจัดการทางขวางไขวกันและกระจายหนาที่ความรับผิดชอบ 

• จากหลักคิดแบบเปาหมายเชิงเดียวหรือวัตถุประสงคเอกรูป (single objective/ 
single purpose) ไปเปนเปาหมายหรือวัตถุประสงคพหุรูป (multiple objectives/ 
multi-purpose)  
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การปรับกระบวนทัศนโดยมีฐานความคิดแมบทใหมน้ีทําใหยุทธศาสตรการพัฒนามี
ลักษณะพหุรูปไปดวย โดยมีพหุเปาหมายทางยุทธศาสตรคือการกอใหเกิดดุลยภาพของ
เศรษฐกิจ สังคม ทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดลอม เพ่ือการอยูดีมีสุขของประชาชนอยางยั่งยืน 
โดยจะตองเปนดุลยภาพที่มีพลังและมีพลวัต 

  
พลังและพลวัตน้ีจะมาจากการดําเนินการตามยุทธศาสตร 3 กลุม คือ    

1) กลุมยุทธศาสตรการพัฒนาเศรษฐกิจ  

2) กลุมยุทธศาสตรความรูและบทบาทในเวทีระหวางประเทศ  

3) กลุมยุทธศาสตรการพัฒนาดานสังคม  

โดยคําหลักสาํคัญที่เช่ือมยุทธศาสตรทั้งสามกลุม คือ “เศรษฐกิจ-สังคมที่อาศัยความรูเปนฐาน”  
 

โลกปจจุบันมีกระแสโลกาภิวัตนสองกระแสซอนกันอยู กระแสโลกาภิวัตนระดับบนกอให 
เกิดโครงขาย (NET) ที่สรางเครือขายซึ่งอาศัยกระบวนการปฏิสัมพันธแบบพหุภาคี (ระหวางรัฐ
หลายรัฐ) ผานกติกาและกลไกขององคกรโลกบาล เชน World Bank, IMF และ WTO แรงกดดัน
จากกระแสโลกาภิวัตนระดับเหนือรัฐและขามรัฐน้ี กอใหเกิดการรวมตัวและการโตตอบจากกลุม
ยอยภายในสังคมทั่วโลก ประชาสังคมจึงมีการรวมมือกันเปนโครงขายระดับลาง 
 

สถานการณเชนน้ีทําใหเราตองแสวงหาตัวแบบการจัดการที่มีลักษณะเปดกวางรวมสวน 
(inclusive)  การศึกษานี้มีวัตถุประสงคเพ่ือพัฒนาตัวแบบการจัดการดานสังคมอยางเปนองครวม 
(Social Management Model) เพ่ือเปนฐานคิดและแนวทางการดําเนินงานขององคกรภาครัฐ
ตางๆ ที่มีภารกิจเกี่ยวกับยุทธศาสตรการพัฒนาดานสังคม 
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I) ตัวแบบการจัดการดานสังคมอยางเปนองครวมกับยทุธศาสตร  
การพัฒนาสังคมและตําแหนงเชงิยุทธศาสตร 

 
 

ตัวแบบการจัดการพัฒนาเชิงยทุธศาสตรแบบองครวม  
(Holistic Strategic Management of Development – HSMD) 

 
HSMD เปนตัวแบบการจัดการดานสังคมอยางเปนองครวมที่สามารถประยุกตใชในการ

ปรับเปลี่ยนโครงสราง กระบวนการทํางาน ทัศนคติ คานิยมของระบบราชการที่เปนหนวย
ยุทธศาสตรทางเศรษฐกิจและสังคมเพื่อการพัฒนาความสามารถในการแขงขันของประเทศอยาง
เปนองครวม  เพราะเปนการจัดการที่สามารถผสานโครงขายทั้งระดับบนและระดับลางได จะทํา
หนาที่เปน สายพาน (transmission belt) ระหวางลูหลายลู ทั้งลูของการบริหารจัดการภาครัฐ ลู
ของการจัดการแบบเอกชน และลูของประชาสังคม  

 
ตัวแบบ HSMD เปนตัวแบบที่เนนการผสานพลังจากทุกสวนของสังคม ทั้งภายในและ

ภายนอกประเทศ เอกชน-ประชาชนและรัฐ ภายใตกรอบการเปลี่ยนแปลงสําคัญ คือ 
 

• ระบอบประชาธิปไตยแบบมีสวนรวม 

• การจัดการที่ดีเพ่ือรับกับการเปลี่ยนแปลงที่มีอัตราเรงรวดเร็วของระบบเศรษฐกิจ
ใหม  

• สังคมการเรียนรูที่ขับดันโดยเทคโนโลยีหลักๆ (InfoTech, Biotech, Nanotech)  

• สังคมใหความสําคัญกับบทบาทของผูประกอบการ  

• เนนการจัดการเชิงยุทธศาสตร โดยอาศัยแนวทางพื้นที่-ภารกิจ-การมีสวนรวม 
(Area-Function-Participation หรือ AFP)  

• เนนการมองปญหาอยางเปนองครวม แบบพ่ึงพิงอิงกัน (Holistic, 
Interdependent)  

• พิจารณามูลคาทางธุรกิจ เศรษฐกิจ และคุณคาทางสังคม-วัฒนธรรม-ศาสนธรรม- 
จิตวิญญาณ ควบคูกันไป 

• มีการเชื่อมโยงจัดเปนกลุมกอนภารกิจกลุมตางๆ  
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• ลดความเขมขนของศูนยกลางและสงเสริมสรางความเปน Hub หลายๆ Hub 
จัดการงานแบบไขวขวาง (Matrix)  

• เนนการปฏิบัติตามยุทธศาสตร มีบูรณาการ เนนประสิทธิภาพและความสามารถ
ในการแขงขันทั้งระดับชุมชนทองถิ่น ระดับชาติ ภูมิภาค-อนุภูมิภาค และระหวาง
ประเทศตองเช่ือมโยงกัน 

• การพัฒนาสังคมและความมั่นคงของมนุษย ตองคํานึงถึงสวนดอยโอกาสและ
ยากจนเรื้อรังเชิงโครงสรางมากเปนพิเศษ  

 
 เปาประสงคสําคัญตามตัวแบบ HSMD คือ สังคมและเศรษฐกิจที่ความรูเปนฐานหลักของ
ความสามารถในการแขงขัน โดยมีทุนทางปญญา (intellectual capital) ที่มีความสามารถสูงใน
การซึมซับ จัดการ และประยุกตใชความรู มีสมรรถนะหลักที่ประกอบดวยทักษะทั้งทางดาน
เทคโนโลยีและวัฒนธรรม คุณคาแบบผูประกอบการที่กระตือรือรน และเติบโตอยางตอเน่ืองดวย
การมีความคิดสรางสรรค มีสติสํานึกและรูจักการจัดการธุรกิจ  
 
 HSMD ประกอบดวย 

1) การวิเคราะหโครงขายและเครือขาย 

2) ยุทธศาสตรการพัฒนาดานสังคมอยางเปนองครวม 

3) มิติสัมพันธระหวางรัฐและประชาสังคม และตําแหนงเชิงยุทธศาสตรของ
หนวยงานภาครัฐ เอกชน และประชาชน 
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1. การวิเคราะหโครงขาย (NET) และเครือขายทางสังคม                             
(Social Network Analysis - SNA) 

 
 ตัวแบบการจัดการดานสังคมอยางเปนองครวมมีจุดเริ่มตนที่การวิเคราะหโครงขายและ
เครือขาย   
 

การปรับเปลี่ยนสังคมไทยใหเกิดการขับเคลื่อนสูสังคมฐานความรู หรือสังคมการเรียนรู 
จะตองอาศัยหลักการจัดการที่สอดคลองกับลักษณะการเปลี่ยนแปลงชีวิตทางสังคม วัฒนธรรม 
เศรษฐกิจ ธุรกิจ การเมือง การปกครอง การจัดการ เปนชีวิตของการเปนอยู-การเปนไปตามกฎ
ทางชีวภาพมากกวากฎทางกลไกทางกายภาพ  

 
ระบบชีวภาพ (biological systems) จึงเปนระบบที่ใกลเคียงกับโครงสรางและ

กระบวนการสัมพันธระหวางมนุษย ชุมชน ชาติ นานาชาติ โดยโครงสราง (structure) ของระบบ
ชีวภาพจะมีลักษณะ คุณสมบัติ และการทํางานเปนโครงขาย (Network) เพราะมีความซับซอน 
(complexity) ความแตกตางหลากหลาย (diversity) และการพึ่งพิงอิงกัน (interdependence) สูง  

 
โครงขายประกอบดวย เครือขายหลายเครือขาย (networks) การทํางานของเครือขาย

ตางๆ ในโครงขายหนึ่งๆ หรือหลายโครงขาย เปนการทํางานแบบจัดการตนเอง จัดระเบียบ
กันเอง (self-organizing)  
 
 โครงขายและเครือขายที่ผูศึกษาวิจัยนํามาใชเปนกรอบความคิดนี้ หมายถึงโครงขายและ
เครือขายทางสังคม (Social networks) ซ่ึงตางจากการวิเคราะหโครงขายตามแนวทางการ
จัดการแบบเดิมที่ใช network analysis ชวยในการวางแผน การกํากับดูแลโครงงานหลายๆ 
โครงงาน และการใชทรัพยากรของโครงงานตางๆ ในการจัดการโครงงาน (Project 
management) ที่มีการซอยยอยโครงงานออกเปนหลายๆ สวน หรือมีกิจกรรมยอยมากๆ น้ัน จะ
อาศัยการสราง network diagram หรือ flow chart ที่แสดงปฏิสัมพันธ (interactions) และ
ความสัมพันธระหวางกัน (interrelations) ของกิจกรรมตางๆ ผังโครงขายนี้ใชในการกําหนด
ระยะเวลาสิ้นสุดโครงงาน ทรัพยากรที่มีอยู ตนทุนโดยประมาณ 
 
 การใช network analysis แบบน้ีเปนเพียงวิธีการ แต social network analysis (SNA) ที่
ผูวิจัยศึกษาเสนอเปนทั้งกรอบแนวคิดและวิธีการขับเคลื่อนการปรับเปลี่ยนสังคม เปนกรอบ
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แนวคิดที่อาศัยกระบวนการทางชีวภาพ (biological process) มาอธิบายการดํารงอยูและการ
เปลี่ยนแปลงทางสังคม 
 

ในระบบชีวภาพอื่นๆ ที่มิใชสังคมมนุษยน้ัน ปจจัยหลักในการสรางพลังเพื่อการ 
ขับเคลื่อน ไดแก ความไวเน้ือเช่ือใจกัน (trust) และการติดตอส่ือสาร (communications)  
ซ่ึงเปนสัญชาตญาณและเกิดขึ้นโดยอัตโนมัติ ที่เรียกวาพรอมใจกันทําไปในทางเดียวกัน 
(synchronization) เชน การกระพริบแสงของหิ่งหอย  

 
แตในสังคมมนุษย Trust ไมไดมาจากธรรมชาติ (nature) หากมาจากการฟูมฟกกลอม

เกลา (nurture) ซ่ึงหมายถึงการรับรู (perception) และการเรียนรู (learning) ดวย  ดังน้ันสังคมที่
มีความสามารถในการแขงขันสูงจะเปนสังคมที่มีความไวเน้ือเช่ือใจระหวางคนและกลุมคนสูง 
สวนสังคมที่เนนกฎระเบียบเปนสรณะ (legalistic societies) เปนสังคมที่มีวัฒนธรรมที่กอใหเกิด
คานิยมแบบไมไววางใจคน สงสัยระแวงกัน (suspicion of people) สังคมเชนน้ีทําใหเกิดคา
โสหุยในการติดตอสัมพันธกัน (transaction cost) สูง  มีตนทุนของการผลิตสินคาและบริการจึง
สูง ระยะเวลาที่ใชในการทํางานใหสําเร็จจะยืดเยื้อยาวนาน สังคมแบบนี้เปน “สังคมทอนกําลัง” 
มิใชสังคมที่มีความสามารถในการรวมมือกันและในการแขงขันสูง 
 
 

1.1 ทฤษฎีมณฑล 
 
 แนวคิดที่เปนแนวคิดแรกๆ ของการวางโครงขาย ไดแก แนวคิด หรือทฤษฎีมณฑล 
(Mandala Theory) ของฮินดูโบราณปราชญคนสําคัญ คือ Kautilya (ในอรรถศาสตร 
Arthasastra) ใชทฤษฎีมณฑลระบุความสัมพันธระหวางตัวเรา (รัฐ) มิตรและศัตรู ตามความใกล-
ไกล ความใกลชิดติดกัน-ความหาง (degree of separation) ไวตามภาพ 
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A= เรา  B= คน (รัฐ) ที่ใกลที่สุด C D E คือสวนที่ไกลออกไป 
1. ถา  B เปนมิตรของเรา ถา C D E เปนมิตรของ B ทั้งหมด  

C D E จัดเปนมิตรของเราดวย (มิตรของมิตรคือมิตร) 
2. ถา B เปนมิตรของเรา แตถา C D E ลวนเปนศัตรูของ B 

C D E จัดเปนศัตรูของเราดวย (ศัตรูของมิตรคือศัตรู) 
3. ถา B เปนศัตรูของเรา และ C D E เปนมิตรของ B 

C D E จัดเปนศัตรูของเราดวย (มิตรของศัตรูคือศัตรู) 
4. ถา B เปนศัตรูของเรา และ C D E เปนศัตรูของ B 

C D E จัดเปนมิตรของเราดวย (ศัตรูของศัตรูคือมิตร) 
 
 
ทฤษฎีมณฑลน้ีไดนํามาใชในการจัดวางผังเมือง วางระบบบริหารและการปกครอง

มณฑล เปนหลักในการดําเนินนโยบายระหวางรัฐ ประเทศ (รัฐ) ที่อยูไกลออกไป อาศัยทฤษฎีน้ี
จัดวางพันธมิตรเพ่ือกดดันปดลอมรัฐและสังคมที่ถือวาเปนศัตรู (เชน นโยบาย containment ของ
อเมริกาในยุโรปและเอเซีย) 

 
 
 

A B C D E 
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ปจจุบันโลกเปลี่ยนแปลงไปไมเฉพาะทางดานการเมืองระหวางประเทศ แตทางดาน
เทคโนโลยีขอมูลขาวสาร และมีกระแสโลกาภิวัตนกับการจัดระเบียบโลกใหมตามกระแสโลกา- 
ภิวัตน เปนปจจัยขับเคลื่อนความสัมพันธที่มีการเชื่อมตอในแบบฉบับ รูปลักษณและกระบวน 
การใหม 

 
ในระยะหาสิบกวาปที่ผานมา สงครามเย็นและการขึ้นสูอํานาจของสหรัฐอเมริกา มีผลทํา

ใหเกิดการแยกสวนระหวาง Occidental กับ Oriental โดยมีอุดมการณเปนฉนวนกีดกางขวางกนั 
ความสัมพันธระหวาง East-West จึงเปนการปดกั้นกระบวนการเรียนรูดวย สังคมตะวันออกใน
ยุค 50 ปที่ผานมา จึงมีชนรุนที่มีความโนมเอียงทางอัศดงคต (อัศดงคตานุวัตน) มากกวา ความ
โนมเอียงทางอุษา กลาวคือ มี Occidental Orientation มากกวา Oriental Orientation   แตการ
ส้ินสุดของสงครามเย็นไดกอใหเกิดการเริ่มเรียนรูใหมระหวาง Occidental กับ Oreintal มากขึ้น 
โดยเฉพาะในดานจิตวิญญาณและภูมิปญญาตะวันออก ภูมิปญญาวัฒนธรรมพื้นบานของชนเผา
ทั่วโลก 
 
 

1.2 โครงขายและเครือขายระดับโลก 
 
 การวิเคราะหโครงขายและเครือขายทางสังคมจะตองมีมิติระหวางประเทศรวมอยูดวย จะ
ไดเปนการประสานกับกลุมยุทธศาสตรการพัฒนาเศรษฐกิจ และกลุมยุทธศาสตรความรู และ
บทบาทในเวทีระหวางประเทศ ทั้งน้ี เน่ืองจากสภาพแวดลอม หรือบริบทของการพัฒนา
เศรษฐกิจ ความรูและเวทีระหวางประเทศเปนสภาพแวดลอมของความรวมมือ-ความขัดแยง ที่มี
การเคลื่อนไหวของเครือขายยอยๆ ของโครงขายใหญอยางนอย 5 โครงขาย คือ 

1. โครงขายที่สงเสริม สนับสนุน ผลักดันโลกาภิวัตนของทุนการเงินและเศรษฐกิจที่
เนนกลไกการตลาดและการแขงขันเพื่อคากําไร โดยเนนที่การสรางมูลคาและ
มูลคาเพิ่มทางธุรกิจ กลุมโครงขายนี้มีกรอบความคิดชุดหนึ่งที่มุงการปฏิรูปตลาด
ที่ยังไมสมบูรณ เรงเปดเสรีตลาดโลก อาศัยธรรมาภิบาลกํากับดูแลเสถียรภาพ
ของระบบเศรษฐกิจการตลาดเสรี กลุมโครงขายนี้ยึดฉันทานุมัติวอชิงตัน 
(Washington Consensus) มีองคกรในโครงขายที่ทํางานเปนเครือขาย คือ 
องคกรหลักๆ ของรัฐบาลอเมริกัน (กระทรวงการคลัง ธนาคารกลาง องคกร 
USAID) ธนาคารโลก IMF, WTO, World Economic Forum, Council on 
Foreign Relations, สถาบัน “ถังความคิด” (Think Tanks) ตางๆ รัฐบาลอังกฤษ
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และรัฐบาลเยอรมันนีรวมอยูดวย กลุมโครงขายนี้มีนักคิดและผูปฏิบัติงานที่มี
บทบาทในเวทีโลกมากที่สุด 

2. โครงขายหลังฉันทานุมัติวอชิงตัน  (Post-Washington Consensus) การตอตาน
จากประเทศกําลังพัฒนาและองคกรเอกชนอาสาสมัครมากทําใหมีการปรับตัว 
โดยบางสวนที่ทํางานระดับนานาชาติ เชน องคกรตางๆ ของสหประชาชาติ 
International Confederation of Free Trade Unions และรัฐบาลฝรั่งเศส ญ่ีปุน 
ไดปลีกตัวออกจากกลุมโครงขายฉันทานุมัติวอชิงตัน หันมาเนนแนวทางการ
ปฏิรูปและการพัฒนาที่ยั่งยืนภายใตกรอบความคิดเสรีนิยมใหม กลุมน้ีมีนักคิด
และผูปฏิบัติงานที่วิพากษวิจารณกลุมโครงขายฉันทานุมัติวอชิงตันอยาง
สม่ําเสมอ เชน Kofi Annan เลขาธิการสหประชาชาติ, Paul Krugman และ 
Joseph Stiglitz นักเศรษฐศาสตรที่เคยทํางานใหธนาคารโลก เปนตน  

3. โครงขายชาตินิยมในประเทศโลกที่สาม (Third World Nationalism) ซ่ึงไมตอตาน
กระแสโลกาภิวัตน แตขอมีสวนรวมกับระบบ ไมตองการเปลี่ยนระบบ แต
ตองการการปฏิบัติที่เปนธรรมมากขึ้น เชน การผอนปรนหนี้ การเปดตลาด
การคา กลุมน้ีมีรัฐบาลหลายประเทศ โดยเฉพาะจีน อินเดีย อาเย็นตินา บราซิล 
มาเลเซีย เม็กซิโก ไทย  

4. โครงขายการเคลื่อนไหวเพื่อความยุติธรรมในโลก (Global Justice) เปนโครงขาย
ที่มีเครือขายยอยๆ มากมาย และขันแข็ง บางครั้งมีความรุนแรงในการประทวง 
ตอตานกระแสโลกาภิวัตนดานทุนที่เปนเงิน (globalization of capital) แต
สงเสริมโลกาภิวัตนดานทุนทางสังคม ไมตองการการคาเสรี (free trade) แต
ตองการการคาที่เปนธรรม (fair trade) ตองการยกเลิกหนี้ที่ประเทศโลกที่สามมี
อยูกับประเทศหรือองคกรระหวางประเทศที่ใหกูยืม เรียกรองใหมีคาจาง 
คาตอบแทน สวัสดิการทางสังคมที่ดีกวาที่เปนอยู โครงขายนี้มีเครือขายทั่วโลก 
เชน กลุมพิทักษส่ิงแวดลอม กลุมเคลื่อนไหวทางสังคมและแรงงานเครือขายนัก
เคลื่อนไหวหัวกาวหนา เครือขายความรวมมือของพันธมิตรหัวกาวหนาระดับ 
ชาติ ภูมิภาค และนานาชาติ “ถังความคิด” ฝายซาย  กลุมน้ีมีนักคิดหัวกาวหนา 
เชน Walden Bello, Noam Chomsky, Ralph Nader ในประเทศไทย 
คณะทํางานวาระทางสังคม (ประกอบดวยมูลนิธิเพ่ือการพัฒนาเด็ก มูลนิธิผูหญิง 
มูลนิธิอารมณพงศพงัน คณะกรรมการเผยแพรและสงเสริมงานพัฒนาเครือขาย
เสียงคนดอยโอกาส แนวรวมเพ่ือความกาวหนาของผูหญิง เครือขายแรงงาน 
ศูนยศึกษาพัฒนาสังคม ศูนยเศรษฐศาสตรการเมือง โครงการศึกษาและ



รายงานฉบับสมบูรณ “การจัดการการพัฒนาระบบราชการเพื่อ  มูลนิธิสงเสริมนโยบายศึกษา / 7 พฤศจิกายน 2546  
พัฒนาความสามารถในการแขงขันของประเทศอยางเปนองครวม”    
 

11

ปฏิบัติการงานพัฒนา (โฟกัส) และสถาบันวิจัยสังคม จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย)  
เปนฝายที่เกี่ยวโยงกับโครงขายการเคลื่อนไหวเพื่อความยุติธรรมในโลกมากที่สุด 
โดยคณะทํางานวาระทางสังคมทํางานเชิงพันธมิตรกับโครงขายหลังฉันทานุมัติ
วอชิงตัน โครงขายชาตินิยมในประเทศโลกที่สามดวย 

5. โครงขายนวอนุรักษนิยม (Neo-conservative) โครงขายนี้จํากัดอยูเฉพาะสวน
แกนปจจุบันของพรรครีพับลิกัน ซ่ึงเร่ิมมีบทบาทมากในรัฐบาลอเมริกันปจจุบัน
โดยเฉพาะการดําเนินยุทธศาสตรโลกของรัฐบาลอเมริกัน กระแสน้ีมุงเนน
ผลประโยชนของอเมริกัน ตองการกลับไปสูความโดดเดี่ยว เนนการพัฒนา
ภายใน ประเทศ จัดการกับธนาคารที่ไมมีประสิทธิภาพ สถาบันสําคัญของฝายนี้ 
ไดแก American Enterprise Institute, Cato Institute, Manhattan Institute และ 
Heritage Foundation (ดูบทความของเกษียร เตชะพีระ “นีโอคอนส” ในมติชน 
ฉบับวันที่ 15 - 16 พฤษภาคม และ 19 มิถุนายน 2546) 

 
ดังน้ัน จะเห็นไดวาในระดับนานาชาติและระดับชาติน้ัน มีโครงขายหลักๆ ที่มีการสราง

เครือขายไวมากมายแลว โดยเฉพาะอยางยิ่งการใชองคกรโลกบาล (World Bank, IMF, WTO) 
เปนเครื่องมือทางนโยบาย เครือขายของโครงขายเหลานี้มีการเคลื่อนไหวอยูอยางตอเน่ือง และ
เปนกระแสสําคัญในบริบททางสังคม วัฒนธรรม เศรษฐกิจ การเมือง การปกครองของไทยที่เรา
จะละเลยเสียมิได อีกทั้งยังมีโครงขายและเครือขายอิทธิพลนอกระบบที่ซอนกันอยูในสังคมไทย
และในอาณาบริเวณรอบประเทศ ตลอดจนในระดับขามชาติ (บรรดาเครือขายอาชญากรรมขาม
ชาติรวมอยูดวย) 

 
 
1.3 โครงขายและเครือขายระดับภูมิภาค 

 
 โลกาภิวัตน 2 ระดับ คือ ระดับบน (เหนือรัฐ - ขามชาติ) และระดับลาง (ใตรัฐ - ลอดรัฐ) 
กอใหเกิดโครงขายและเครือขายทั้งระดับนานาชาติและระดับชาติ แตโครงขายและเครือขาย 2 
ระดับน้ี มีโครงขายและเครือขายระดับภูมิภาคเชื่อมโยงอยูดวย ตัวแบบการจัดการโครงขายและ
เครือขายจึงตองคํานึงถึงการทํางานระหวางโครงขายและเครือขาย 3 ระดับ คือ 

 1. ระดับนานาชาติ-ขามชาติ 

 2. ระดับภูมิภาค หรืออนุภูมิภาคเหนือรัฐ 

 3. ระดับชาติ (ซ่ึงรวมทองถิ่นและภูมิภาค) 
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ในอดีต โครงสรางการปกครอง การบริหารจัดการของรัฐสวนใหญเนนที่ระดับชาติเปน
หลัก บางรัฐอาศัยการจัดการภูมิภาค และทองถิ่นที่มีลักษณะกระจายอํานาจ แตหลายรัฐยังคงใช
การบริหารแบบรวมศูนย รัฐไทยกําลังปรับเปลี่ยนโครงสรางการปกครองการ บริหารจัดการ
ระดับชาติ แตการเปลี่ยนแปลงอยางรวดเร็วที่เกิดจากกระแสโลกาภิวัตนทั้ง 2 ระดับ ทําใหเกิด
ความจําเปนเรงดวนในการหาตัวแบบที่เหมาะสมในการจัดการระบบภูมิภาค และระบบอนุ
ภูมิภาคเหนือรัฐ (regional and subregional governance) ดวย โดยการจัดการระบบภูมิภาค
เหนือรัฐน้ีจะเกี่ยวโยงกับการจัดการระบบภูมิภาคภายในรัฐโดยตรง 
 
 โครงขายและเครือขายระดับภูมิภาคที่สําคัญกับประเทศไทยในปจจุบัน คือ พหุสังคมหก
เหลี่ยม หรือ Mekong Subregion ภายในบริบทพหุสังคมหกเหลี่ยมน้ี ก็ยังมีหนวยยอยของ
องคกรโลกบาล นอกจากจะมีภาครัฐและภาคเอกชนของแตละสังคมแลว องคกรเอกชน 
อาสาสมัครจากสังคมตะวันตก รัฐตะวันตก ตลอดจนกลุมประชาสังคมหลากหลายรวมอยูดวย “ผู
มีสวนได-เสีย” (stakeholders) ที่เกี่ยวพันกับพหุสังคมหกเหลี่ยมจึงมีหลากหลาย และตางมี
ความคิด เปาหมาย แนวทางการทํางาน และทรัพยากรที่ใชแตกตางกัน 
 
 

1.4 เครือขายในโครงขาย  (networks in The NET) 
 
 เครือขายยอยในโครงขายใหญ (networks ใน NET) จะสลับซับซอนเพียงใด มีกี่ประเภท 
และสัมพันธกันอยางไรนั้น ข้ึนอยูกับความเปนมาของสังคมแตละแหง ซ่ึงโครงขายมีทั้งที่เปน
ทางการ (Formal) และท่ีไมเปนทางการ ที่รัฐยอมรับ มีสถานภาพตามกฎหมายกับที่อยูนอก
กฎหมาย 
 

เครือขายอาจแบงออกไดเปน 8 ประเภท คือ 

1. เครือขายการทํางานตามปกติ (Work Network) โดยอาจมีลักษณะเนนสายบังคับ
บัญชาทางดิ่งตามผังองคกรหรือหากเปนองคกรแบนราบก็จะมีสายสัมพันธตาม
ผังองคกรดานขวางทําเปนทีมงานก็ได  

2. เครือขายทางสังคม (Social Network) เปนความสัมพันธที่ต้ังอยูบนความ
ไววางใจซึ่งกันและกันเกี่ยวของโดยตรงกับทุนทางสังคม และชีวิตทางสังคม ซ่ึง
รวมถึงวัฒนธรรมทุกระดับดวย  
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3. เครือขายนวัตกรรม (Innovation Network) เปนความรวมมือ การปรึกษาหารือ 
การคนควาวิจัยพัฒนาความคิดใหมๆ มีการแลกเปลี่ยนความสนใจ การรับรู 
ความคิด ประสบการณ การลองถูกลองผิดรวมกัน คนที่มาสัมพันธกันมักจะมี
ความสนใจใครรู การตื่นตัวสูง  

4. เครือขายความรูที่เปนความเชี่ยวชาญ (Expert Knowledge Network) ในทุกๆ 
องคกร ทุกชุมชน ทุกชาติ และในระดับนานาชาติ จะมีผูซ่ึงมีความรู ความ
เช่ียวชาญพิเศษที่เก็บงําเอาไว (เชน สูตรลับการปรุงเหลา สูตรลับการปรุง
อาหาร) ลักษณะเปนการเก็บงําความเชี่ยวชาญที่ตกผลึกไวโดยไมแบงปน ถาไม
จําเปนจะใชประโยชนเฉพาะองคกร หรือกลุมคน จึงไมคอยชอบการมีนวัตกรรม 
เพราะเทากับเปนการทาทาย ทําใหความเช่ียวชาญน้ันลาสมัยไปได  

5. เครือขายการแนะนําทางวิชาชีพ หรือเครือขายกลยทุธ (Career Guidance หรือ 
Strategic Network) ไดแก ขุมกลยุทธที่จะชวยใหเกิดการจับทิศทางในอนาคต 
ถาองคกรหรือชุมชนมีการพึ่งพาอาศัยกัน ชวยสอนกัน ใหคําแนะนําปรึกษากัน
มากๆ พัฒนาวิชาชีพเทากับวามีระดับความไววางใจกันสูง และเครือขายนี้จะมี
ผลโดยตรงกับการถายทอดยุทธศาสตรใหเกิดผลทางการปฏิบัติได การตัดสินใจ
เกี่ยวกับอาชีพ ความกาวหนา และการเคลื่อนไหวที่มีลักษณะเชิงกลยุทธจะ
มุงเนนไปที่การทํานายและการคาดการณอนาคต  

6. เครือขายการเรียนรู (Learning Network) เปนความสัมพันธที่ผูเกี่ยวของอยาก
ปรับปรุงกระบวนการหรือวิธีการใชชีวิตทั้งทางดานการทํางาน และทางสังคม
วัฒนธรรม เครือขายนี้สําคัญตอการเปลี่ยนแปลงคานิยมและทัศนคติ เพราะคน
สวนมากมักกลัวการเปลี่ยนแปลง เครือขายนี้จะไมมีผลสะเทือนหากคนยังไมมี
ความไววางใจซึ่งกันและกัน เครือขายการเรียนรูน้ีมีบทบาทสําคัญในการ
เช่ือมโยงเครือขายนวัตกรรมกับเครือขายความรูของผูเช่ียวชาญใหเกิดการ
แลกเปลี่ยน ปรับตัวเขาหากัน  

7. เครือขายการเมือง (Political Network) เปนความสัมพันธที่ข้ึนอยูกับวิวัฒนาการ
ทางประวัติศาสตร ข้ันตอนการพัฒนาเศรษฐกิจ ลักษณะทางสังคม วัฒนธรรม 
พลังและพลังตกผลึกตกคางของอํานาจรัฐ ระบบราชการ ระบอบการเมือง-การ
ปกครอง พฤติกรรมทางการเมืองของนักการเมือง เครือขายนี้มีการเปลี่ยนแปลง
ไปตามลักษณะของระบอบ โดยมีการซอนกันอยูระหวางสถาบันที่ระบอบให
ความชอบธรรมรับรองกับอิทธิพลนอกกฎหมาย เครือขายทางการเมือง มี
ลักษณะ 2 ดาน คือ เปนแบบผูอุปถัมภ-ลูกนองทางดิ่งเฉพาะคู (dyadic patron-
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client relationship) ซ่ึงเปนเครือขายที่ดิ่งและแคบ กับแบบขวางไขวกับทางดิ่ง
ผสมกัน (double-helix) การเกื้อกูลกัน การมีอิทธิพลอํานาจ มีตัวกลาง (broker) 
ที่ทําหนาที่สรางมูลคาและคุณคาเพิ่มใหแกบทบาทของตัวกลางซึ่งเปนตัวเช่ือม 
(connector) ดวย สุดแลวแตการเปลี่ยนแปลงทางเศรษฐกิจ สังคม จะเอื้อตอ
ตัวเช่ือมแบบใด ความเปนศูนยรวมจุดเช่ือม (Hub) ทางการเมืองในเครือขาย 2 
แบบ เปลี่ยนไปตามพลวัตและแรงขับดันจากโครงขายใหญที่สามารถมีเครือขาย
และทรัพยากรที่ครอบคลุมโลก ภูมิภาค ชาติ และทองถิ่น  

8. เครือขายทางจิตวิญญาณ (Spiritual Network) เปนความสัมพันธทางศรัทธา
ความเชื่อทางจิตวิญญาณ มีศาสนธรรม และลัทธิความเชื่อในรูปลักษณตางๆ 
รวมอยู โดยเปนพลังขับดันที่แรงกลาของบางกลุม บางกลุมก็ไมรุนแรง เครือขาย
ทางจิตวิญญาณอาจมีการจัดต้ังโดยอาศัยการจัดการแบบใหม หรือไมมีการจัดต้ัง
ที่เปนระบบก็ได  

 

 
1.5 การสันนิวาสระหวางเครือขาย 

 
 ในบรรดาเครือขายทั้ง 8 น้ี การสันนิวาสระหวางเครือขายมีทั้งการรวมมือ การขัดแยง 
การเผชิญหนา การหลีกหนี ผสมปนเปกันไปตามพลังของแตละเครือขาย หรือกลุมเครือขาย 
(cluster of networks)  
 
 ตัวอยางการสันนิวาสระหวางเครือขาย ไดแก การสันนิวาสระหวางเครือขายทางสังคม
กับเครือขายการเมือง ทําใหเกิดเครือขายการเมืองแบบผูอุปถัมภ-ลูกนองผูพ่ึงพาเชิงคู (dyadic 
patron-client network) ซ่ึงมีที่มาจากการที่ระบบสังคมและระบอบการเมืองแบบดั้งเดิมที่มีการ
รวมศูนยของอภิสิทธิ์และการแบงปนแจกแจงมูลคา-คุณคาทั้งทางเศรษฐกิจ สังคม การเมืองที่
จํากัดวงแคบโดยมีการตอบแทนบุญคุณกันในทางดิ่งมากกวามีความสัมพันธทางขวาง เครือขาย
อิทธิพลนอกระบบที่ไมเปนทางการจึงทับซอนกันไปกับระบบท่ีเปนทางการ  และในหลาย
สถานการณมีผลทําใหระบบและกระบวนการที่ไมเปนทางการครอบงําระบบและกระบวนการที่
เปนทางการ 
 

เศรษฐกิจยอยนอกระบบทรัพยสินและระบบกฎหมายที่ Hernandez de Soto กลาวถึง
เปนตัวอยางของสภาพการณที่รัฐและรัฐบาลประสบกับความยากลําบากในการดําเนินกิจการที่จะ
เพ่ิมพูนสินทรัพยรวมของประเทศ ปญหาที่ฟลิปปนสและหลายประเทศในลาตินอเมริกาประสบ
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อยูก็คือ ความลักลั่นของการสันนิวาสระหวางระบบที่เปนทางการกับอิทธิพลที่ไมเปนทางการซึ่ง
มีพลังมหาศาล  

 
 
1.6 องคประกอบของโครงขายและเครือขาย 

 
โครงขายและเครือขายที่เกี่ยวโยงกันอยางเปนระบบที่มีทิศทาง (Directed Network 

System-DNS) จะมีสวนสําคัญ 6 สวน คือ 

1. สวนที่เปนแกนมีความเปนศูนยกลางของความเชื่อมตอประสานสูง (Hub) 

2. สวนที่เปนอาณาบริเวณที่มีการเชื่อมโยงติดตอเขาสูแกนกลางดานเดียว โดยสวน
ที่เปนแกนกลางออกไปไมได หรือมีความสามารถที่จะเขาไปสูอาณาบริเวณน้ัน
นอย (In-Continent)  

3. สวนที่เปนอาณาบริเวณที่มีการเชื่อมโยงติดตอกับแกนกลางโดยแกนกลาง
ออกไปได แตไมมีทางกลับเขา หรือมีการติดตอไหลเวียนกลับเขาไดยากหรือ
นอยมาก (Out-Continent) 

4. สวนที่เปนต่ิงหรือเปนกิ่งแยกออกจากอาณาบริเวณใหญ 2 อาณาบริเวณ 
(tendril) 

5. สวนที่เปนเกาะอยูโดดเดี่ยวแยกออกจากอาณาบริเวณใหญ มีการติดตอสัมพันธ
กันภายในเกาะสูง แตไมมีหรือมีการติดตอสัมพันธกันภายนอกนอย 

6. สวนที่เปนทอหรือทางเช่ือม (tube) ระหวางอาณาบริเวณใหญ 
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 แนวคิดนี้มีประโยชน เพราะเปนการแสดงใหเห็นความมากนอย (degree) ของความเปน
ศูนยกลางของเครือขาย (Hub) และความสัมพันธในโครงขาย (Network) ทั้งหมด จะเห็นไดวา
แนวคิดวาอาศัยพ้ืนฐานทางสภาพภูมิศาสตรที่เปนจริงเปนกรอบวิเคราะหความสัมพันธเชิงสังคม
และการติดตอส่ือสาร ทั้งน้ีเน่ืองจากอาณาบริเวณที่ถูกกําหนดโดยสภาพที่ต้ังทางภูมิศาสตร
ตองการสราง รักษา และเพิ่มพูนความสามารถในการเชื่อมตอ (connectivity) เพ่ือลดขอ
เสียเปรียบทางสภาพที่ต้ัง การสํารวจทางเรือ การหาอาณานคิม หรือการเขามีอิทธิพลควบคุม
จุดเช่ือมตางๆ ในสมัยกอน การสราง Hub ทางการบิน (ทั้งภายในและระหวางประเทศ) ความ
พยายามในการสรางพันธมิตร การตั้งกลุมเศรษฐกิจการคา กลุมพลังงานดานถานหิน เหล็ก 
นํ้ามัน กลุมสินคาเกษตร กลุมการปองกันประเทศ ลวนแลวแตเปนเร่ืองของการวางโครงขายทาง
สังคมใหลดขอจํากัด และ/หรือ เพ่ิมขอไดเปรียบทางสภาพที่ต้ังทั้งส้ิน 

 
 
1.7 จุดยุทธศาสตรในโครงขายและเครือขาย 
 
ในการวิเคราะหเครือขายทางสังคม เราจะตองเขาใจบทบาทของคนในการทําหนาที่

เช่ือมโยงหรือควบคุมการติดตอสัมพันธระหวางคน กลุมคน ดวย 
 
 จุดเช่ือม (nodes) บนเครือขายทางสังคมมี 3 ประเภท คือ “Hub”, “Pulse taker” และ 
“Gatekeeper”   
 
 Hubs คือ บุคคลหรือองคกร สถาบันที่เปนจุดเช่ือมการพบปะแลกเปลี่ยนขอมูลขาวสารที่
สําคัญ Hubs อยูบนเครือขายทางสังคม เหมือนกับศูนยกลางของกลุมดาว บางครั้งมีการ
เช่ือมโยงจากศูนยกลางถึง 10 หรือ 12 สาย ผูที่เปน Hub คือ ผูเช่ือมโยง (connector) มีลักษณะ
เปนแกนกลาง  
 
 Pulse taker คือ บุคคลผูหวานเพาะความสัมพันธกับคนในองคกร หรือในชุมชนหรือใน
ระดับชาติ นานาชาติไวมากจนทําใหสามารถตรวจสอบสุขภาวะ และทิศทางของกลุมคน องคกร 
ชุมชน ชาติ นานาชาติได ผูมีลักษณะเปน “หมอแมะ” หรือ “ผูจับชีพจร” น้ี มักซอนตัวอยู ไม
เปดเผยตัวเหมือนกับผูที่เปน Hubs 
 
 Gate keeper คือ ผูควบคุมขอมูลขาวสาร กํากับควบคุมการไหลเวียน การติดตอสัมพันธ
กัน ณ บางจุด โดยเฉพาะจุดยุทธศาสตรขององคกรหรือชุมชน  
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 จะเห็นไดวา Hub ก็เปน node ประเภทหน่ึงแตเปน node ที่มีสายใยเชื่อมโยงมาก เปน 
“ชุมสาย" แหงการติดตอความสัมพันธ การจัดการที่เรียกวา “nodal governance” จึงเปนการ
จัดการ nodes หลายประการ โดยจะตองพิจารณาถึงอาณาบริเวณของกิจกรรมที่เปน “ชุมสาย” 
และเปนจุดเช่ือมยอยตางๆ ภายในโครงขายและเครือขายเปนสําคัญ 

 
 
1.8 ยุทธศาสตรการจัดการโครงขายและเครือขาย และการกําหนด

ตําแหนงแหงที่ทางยุทธศาสตรของประเทศไทย 
 
 ยุทธศาสตรจะตองมีจุดเนนและเลือกกิจกรรมกลุมเปาหมายในการดําเนินการตามยุทธ-
ศาสตร ที่สําคัญก็คือ การจะบรรลุถึงสังคมแหงการเรียนรูไดน้ัน จะตองวางตําแหนงแหงที่ 
(positioning) ของประเทศไทย ของสังคมไทยใหชัดเจนเสียกอน ดังน้ัน กลุมยุทธศาสตรทาง
สังคม จึงวางจุดเนนที่ประเทศไทย-เขตพ้ืนที่หกเหลี่ยมรอบๆ ประเทศไทย ดังไดกลาวมาแลว  

 
การวางตําแหนงแหงที่ๆ มีจุดเนนเชนน้ี มีผลโดยตรงตอกระบวนการเรียนรูใหมของทุน

มนุษยในสังคมไทย เพราะจะเปนการถายน้ําหนักจากกระบวนการเรียนรูที่เคยมีจุดเนนทางยุทธ-
ศาสตรตามวิถีตะวันตกไปสูจุดเนนทางยุทธศาสตรตามวิถีตะวันออก (จาก Occidental สู 
Oriental) ซ่ึงทุนมนุษยของสังคมไทยยังมีความรูนอยมาก แตเราจะตองอยูรวมและวิวัฒนรวม 
(co-evolve) กันไปกับสังคมใหญ 2 สังคม (จีนและอินเดีย) และสังคมยอยอีกหลายสังคมมากขึ้น
เปนลําดับ นอกเหนือไปจากโลกตะวันตกซ่ึงมีพลังอํานาจมหาศาลและเกี่ยวโยงกับเราอยางมาก
อยูแลว  

 
เม่ือพิจารณาในหลักของ Directed Network System แลว  

• จีนถือวาไทยเปน node โดยจีนเปน hub  

• ไทยถือวาตัวเราเปน hub ลาว เขมร พมา เปน node  

• อินเดีย ถือวาตัวเองเปน hub ไทย พมา บังคลาเทศ เปน node  

• ในอาเซียนสวนที่เปน island  คือ ฟลิปปนสและอินโดนีเซีย  

• สวนที่เปน mainland น้ัน สิงคโปรประสบความสําเร็จในการเปน hub ทางธุรกิจ
การใหบริการ 
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ทุนทางสถาบันในโครงขายความสัมพันธระหวางประเทศที่มีอยูขณะน้ี คือ ASEAN, 
APEC โดยไทยไดมีขอริเร่ิมเชิงยุทธศาสตรใหเกิดทุนทางสถาบันใหมๆ ข้ึน และหาเครื่องมือทาง
การเงินใหมๆ เชน Asia Bond  

 
ความสําคัญของญี่ปุนตอสังคมในภูมิภาคนี้มีมานานและไดมีการสั่งสมความสัมพันธที่

เนนการพัฒนาทุนทางสังคมของคนญี่ปุนควบคูไปกับการพัฒนาเศรษฐกิจ และไดสรางทุนทาง
สถาบันผานทั้งรัฐบาล กึ่งรัฐบาล องคกรเอกชน และมูลนิธิ (เชน Toyota Foundation, 
Sasagawa Foundation) ตลอดจนมหาวิทยาลัยที่มีศูนยเอเชียอาคเนยศึกษาไวมากมาย ดังน้ัน
ญ่ีปุนจึงตองอยูในสมการโครงขายนี้ดวย 
 

จุดเนน (Focused Area)  น้ี เปนพื้นที่เนนที่อยูภายใตสภาพแวดลอมทั้งหมด จัดเปน 
ยุทธศาสตรที่เกิดจากการปรับเปลี่ยนบทบาทของประเทศไทยในเวทีโลกที่ยังเกาะเกี่ยวกับโลก
ตะวันตก (Occidental) อยู แตหันมาใหนํ้าหนักทางยุทธศาสตรกับโลกตะวันออก (Oriental) มาก
ข้ึน ศ.ดร.ชัยอนันต สมุทวณิช เรียกการผสานที่โลกตะวันออกมีบทบาทมากขึ้นน้ีวา 
“Orientoccidental Strategy”  

 
อาณาบริเวณหกเหลี่ยมรอบประเทศไทยจึงเปนอาณาบริเวณของการเชื่อมโยง 

(Connecting Area)  ทั้งที่เปนทางออกและทางเขา (inside-out และ outside-in) ของการ
เช่ือมโยง เคลื่อนไหว ไหลเลื่อนของทุนทางสังคมในรูปแบบตางๆ โดยในระยะสั้น ระยะกลาง 
และระยะยาว จะมีผลกระทบโดยตรงและโดยออมตอการพัฒนาอยางยั่งยืนของสังคมไทย ควบคู
กันไปกับการพัฒนาอยางยั่งยืนของอาณาบริเวณหกเหลี่ยมน้ี 

 
แนวคิดของปรมาจารยทางการจัดการหลายคนมีประโยชน แตเราตองรูจักหยิบส่ิงที่ดีมา

ใชในบริบทของสังคมเราที่กําลังจะขยายออกไปเกี่ยวกับสังคมนอกประเทศมากขึ้น แทที่จริงเรา
เคยมีประสบการณอันยาวนานกับการอยูรวมกันอยางสันติกับอารยธรรมใหญสองอารยธรรม (จีน
กับอินเดีย) มาแลว อาณาบริเวณหกเหลี่ยม (จีนตอนใต เวียดนาม พมา ไทย ลาว) เปน พ้ืนที่
ผสาน (Fusion Area) มากกวาเปน hub ในความหมายปจจุบัน สมัยกอน Hub คือจีนกับอินเดีย 
อาณาบริเวณหกเหลี่ยมเปนจุดยอยที่อาศัย Hub บางสวนตอนใต แถบชายฝงทะเลก็เติบโตเปน
อาณาจักรได ก็มิใชเพราะความเปน Hub หากเปน Tube เช่ือมโยงระหวาง Hubs ในฐานะ
ทางผานเปนคนกลางมากกวา เปนศูนยกลางที่มีลักษณะศูนยรวมการเช่ือมโยงแบบ Hub 
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 การวางตําแหนงแหงที่อยางชาญฉลาดของประเทศไทย นาจะไดแกการเปนพลังผสาน 
(Fusionist Power) มากกวาที่จะเปนพลังอํานาจแบบโดดเดนคนเดียวแตโดดเดี่ยว (Stand 
alone) หากวิเคราะหโดยอาศัยการทํางานของ Directed Network System แลว ทั้งจีนและ
อินเดียมีลักษณะเปน In-Continent สำหรับประเทศไทย ในขณะที่อเมริกา ยุโรป เปน Out-
Continent การสื่อสารคมนาคมในอนาคตอาจเปลี่ยนแปลงการไหลเวียนของความสัมพันธใหไทย
เราสามารถเขาไปในจีนและอินเดียไดมากขึ้นโดยผานทางหกเหลี่ยมเศรษฐกิจทางดานตะวันออก
และผานทางพมา-บังคลาเทศ ทางดานตะวันตก 
 

เร่ืองความเปน Hub เปนเร่ืองละเอียดออน เพราะความเปน Hub น ั้น มีทั้งผลดีและ
ผลเสีย เน่ืองจากความเติบโตตามระบบเครือขาย ตาม Power Law จะทําใหสวนที่เปน Hub รวย
แลวรวยอีก กอใหเกิดความแตกตางกับสวนที่เปน nodes  ด ังน้ัน Hub จึงเปนจุดยุทธศาสตรที่จะ
มีการโจมตีบอนทําลาย หากมีการจัดการความขัดแยงและการแบงผลประโยชนไมลงตัว เมือง
ขนาดเล็กกวาอาณาจักรจีนและอินเดียในอดีตที่แขงขันกันสรางความเปน  hub เชน อยุธยา และ
ศูนยอํานาจในพมามักทําสงครามและทําลายเมืองหลวง กวาดตอนผูคนซึ่งมีทักษะดานตางๆ ไป
หมดถึงข้ันเผาเมือง บทเรียนในประวัติศาสตรบอกเราวา บางเมืองหมดความสําคัญลงเพราะ
เสนทางการคาเปลี่ยน บางเมืองรุงเรืองเพราะอยูชายฝงทะเล (เชน เมืองของพวกจามใน
เวียดนามและนครศรีธรรมราช) บางเมืองเส่ือมสลายเพราะแมนํ้าเปลี่ยนเสนทาง เปนตน  

 
การพัฒนาความสามารถในการแขงขันของประเทศสมัยใหมน้ีมีมิติทางเทคโนโลยีการ

ส่ือสารที่ไวตอการสรางอารมณรวมทางลบ การแพรกระจายของขอมูลขาวสารทางราย การ
ระบาดของโรค ลวนแลวแตมุงโจมตี Hub แทบทั้งส้ิน ดูฮองกงและสิงคโปรเปนตัวอยาง หวัด
ซารสเกิดที่ฮองกงและสิงคโปร ซ่ึงเปน Hub ทั้งคู หากไทยมีความเปน Hub สูงเทาฮองกงและ
สิงคโปร การควบคุมการแพรระบาดของซารสคงจะยากกวานี้มาก บินลาเดน ก็โจมตี Hubs ใน
นิวยอรค และวอชิงตัน ดี ซี การกระทําดังกลาวมีผลกระทบถึง Hubs ทางการบินทุกแหงใน
อเมริกา ตลอดจนกิจการการบินของสหรัฐอเมริกามาถึงบัดนี้ 
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1.9 การสรางพันธมิตรทางยุทธศาสตรในโลกระบบโครงขายและเครือขาย 
 

 การวางยุทธศาสตรของกลุมสังคมเกิดจากการวิเคราะหแนวโนม Orient Occidental ซ่ึง
คนในสังคมไทยจําตองเริ่มรีบเรงเรียนรูทั้งจากภูมิปญญาที่บรรพบุรุษของเราเคยสั่งสมมา กับภูมิ
ปญญาตะวันออก โดยถือวาโลกตะวันตกใหความรูและนวัตกรรมทางวิทยาศาสตรและเทคโนโลยี 
โลกตะวันออกใหความรูและนวัตกรรมทางสังคม วัฒนธรรม จิตวิญญาณ  

 
 จุดเนนเชิงยุทธศาสตร จึงเปนการสรางสังคมความรูและกระบวนการเรียนรูที่มีดุลยภาพ

ระหวางโลกตะวันตกกับโลกตะวันออก แตเน่ืองจากสภาพปจจุบันไดเกิดภาวะไรดุลยภาพ เราจึง
ตองหันมาเนนภูมิปญญาตะวันออกดานความรูและนวัตกรรมทางสังคม วัฒนธรรม จิตวิญญาณ 
เพ่ือเสริมสรางสังคมที่มีคุณคาที่เขมแข็งม่ันคงมารองรับสังคมที่มีการเพิ่มมูลคาทางธุรกิจ-
เศรษฐกิจ ซ่ึงไดรับอิทธิพลขับเคลื่อนจากกระแสโลกาภิวัตนที่โลกตะวันตกเปนฝายกําหนดและ
ปนกระแสโดยจัดโครงสรางและโครงขายทางสถาบันโลกบาลตางๆ ไวแลว  

 
เราตองหาโครงขายทางสถาบันใหมที่เปนทางเลือกเพื่อลดความเขมขน และหลีกเลี่ยง

การตกเปนเบี้ยลางของกระแสโลกาภิวัตนเชิงบังคับ  การมีความรูใหมเกี่ยวกับศูนยกลางที่กําลัง
กอเกิดอยางรวดเร็ว (Rapidly Emerging Hub-REH) เชน จีนและอินเดีย และการสรางพันธมิตร
ใหมกับกลุมประเทศที่เราไมไดใหความสําคัญมากนัก ยอมมีผลดีตอการพัฒนาอยางยั่งยืนของ
ไทย และสังคมรอบๆ บาน ตลอดจนสังคมโลก 
 
 คําถามสําคญัในการปรับเปลี่ยนสังคมไทยใหเกิดการขับเคลื่อนสูสังคมฐานความรู  
ก็คือ เราจะวางยุทธศาสตรที่มีพันธมิตรการพัฒนาสังคม (Strategic Alliances for Social 
Development-SASD) อยางไรทามกลางโครงขายและเครือขายที่ซับซอนหลากหลาย หลาย
ระดับเชนน้ี โดยเฉพาะอยางยิ่งภาครัฐ-ภาคเอกชน-ภาคประชาชนจะเปนภาคีในพันธมิตรทาง
ยุทธศาสตรการพัฒนาสังคมอยางไร จะมีบทบาทและการเชื่อมโยงเพ่ือเพ่ิมพลังความสามารถใน
การรวมมือและในการแขงขันอยางไร  
 

การสรางคุณคาเพิ่มจึงสัมพันธกับการสรางมูลคาเพิ่ม และการพัฒนาทุนทางสังคม โลกา
ภิวัตนทางการเคลื่อนไหวของมนุษย จึงจะชวยลดความเขมขน และผลสะเทือนดานลบของโลกา
ภิวัตนทางการเคลื่อนไหวของทุนการเงิน ทําอยางไรภาครัฐและผูนําจึงจะมีความเขาใจแยกแยะ
ลักษณะของแตละโครงขายใหออกและวางตําแหนงแหงที่ของความรวมมือเปนพันธมิตรกับ
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โครงขายและเครือขายทางสังคม ที่จะชวยกันขับเคลื่อนใหเกิดการปรับเปลี่ยนสังคมไทยไปสู
สังคมคุณภาพ สังคมแหงภูมิปญญาและการเรียนรู สังคมสมานฉันทและเอื้ออาทร 
 
 ภาพขางลางแสดงความสัมพันธระหวางโครงขาย 5 โครงขายระดับโลก และการเกี่ยวโยง
กับการเคลื่อนไหวทางสังคมระหวาง พ.ศ. 2531-ปจจุบัน (2546)  
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

ตามภาพขางตน รัฐบาลภายใตการนําของนายอานันท ปนยารชุน และพรรคประชา-
ธิปตย ไดรับอิทธิพลจากกระแสของโครงขายและเครือขายที่ I (Washington Consensus) และ 
V (Neo-Conservatism) มาก โดยเฉพาะอิทธิพลของฝายขวาอนุรักษนิยมในอเมริกาที่เนนการ
จัดการกับธนาคารที่มี NPL สูง การมีรัฐธรรมนูญที่เนนการคาเสรี การเปดเสรีดานโทรคมนาคม 
ดานการเงิน การลงทุน การแปรรูปรัฐวิสาหกิจ ขายหุนใหเอกชน (privatization) การนํา
มหาวิทยาลัยออกจากระบบราชการ ลวนแลวแตเกิดจากการทํางานของเครือขายในโครงขายที่ I 
(Washington Consensus) และ V (Neo-Conservatism) ทั้งส้ิน โดยพลังตอตานมาจาก
โครงขายที่ II (Post-Washington Consensus) และ III (Third World Nationalism) 
 

รัฐบาลพรรคไทยรักไทย 
บทบาทของทักษิณ 

Third World Nationalism Global Justice 
Movements III 

IV 

รัฐบาลอานันท 
 

รัฐบาลพรรค  
ประชาธิปตย 

บทบาทกลุมเพ่ือนอานันทหลัง 
รัฐบาลอานันท 

Washington 
Consensus 

  Post-Washington 
  Consensus 

I II 

 

Resurgent 
Right-Wing (Neo-
Conservatism) 

V 



รายงานฉบับสมบูรณ “การจัดการการพัฒนาระบบราชการเพื่อ  มูลนิธิสงเสริมนโยบายศึกษา / 7 พฤศจิกายน 2546  
พัฒนาความสามารถในการแขงขันของประเทศอยางเปนองครวม”    
 

23

 รังสรรค ธนะพรพันธุ ช้ีวาระหวาง พ.ศ. 2531-2540 “ระเบียบเศรษฐกิจระหวางประเทศมี
ผลในการลิดรอนอธิปไตยระหวางประเทศตามแนวทางของฉันทามติแหงวอชิงตน ทําใหรัฐบาล
ไทยตองเดินบนเสนทางเสรีนิยมทางเศรษฐกิจมากขึ้น การเปดเสรีมิไดมีเฉพาะดานการคาสินคา 
หากยังมีการเปดเสรีดานการคาบริการ และการเปดเสรีทางการเงิน โดยที่ประเทศมหาอํานาจ
รวมกับองคกรโลกบาลกําลังรุกคืบไปสูการเปดเสรีในดานการลงทุนระหวางประเทศ”  
 

รังสรรค เห็นวาการแทรกแซงของรัฐบาลประเทศมหาอํานาจโดยเฉพาะอยางยิ่งสหรัฐ 
อเมริกามีมากกวายุคสมัยใด การแทรกแซงมีลักษณะกาวราว และ “การแทรกแซงของกลุมทุน
สากลเขาสูกระบวนการกําหนดนโยบายเศรษฐกิจในประเทศไทย ชวยสงเสริมฐานะของกลุมทุน
ไทย กลุมทุนไทยจํานวนมากมีธุรกิจรวมทุน (Joint Venture) กับกลุมทุนสากล หรือมีสัญญาเปน
พันธมิตรเชิงยุทธศาสตร (Strategic Alliance Agreement) กับกลุมทุนสากล ในดานหน่ึงกลุมทุน
ไทยรุกเขาไปยึดพื้นที่ในตลาดการเมืองทั้งคณะรัฐมนตรี สภาผูแทนราษฎรและวุฒิสภา ในอีก
ดานหน่ึงกลุมทุนไทยอาศัยความสัมพันธที่มีกับกลุมทุนสากลในการกดดันกระบวนการกําหนด
นโยบายของรัฐบาลไทย โดยที่กลุมทุนสากลไดประโยชนจากเครือขายความสัมพันธทางการ 
เมืองในประเทศไทยของกลุมทุนไทยเปนผลตางตอบแทน” (รังสรรค ธนะพรพันธุ “กระบวนการ
กําหนดนโยบายเศรษฐกิจภายใตรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540”, บทความเสนอ
ตอที่ประชุมการสัมมนาทางวิชาการเรื่อง “ไทยภายใตระเบียบเศรษฐกิจใหม” จัดโดยคณะ
เศรษฐศาสตร มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร วันที่ 4 พฤษภาคม 2544)   

 
การตอตานของโครงขายที่ III (Third World Nationalism) และ IV (Global Justice 

Movements) มีผลทําใหโครงขายที่ I (Washington Consensus) เกิดการปรับตัว เปนโครงขาย
ที่ II (Post-Washington Consensus) โดยมีการสรางพันธมิตรระหวางโครงขายที่ II (Post-
Washington Consensus) กับ III (Third World Nationalism) ในระดับหน่ึง แตยังไมสามารถ
รวมเอาโครงขายที่ IV (Global Justice Movements) มาเปนพันธมิตรได ในขณะที่สงครามอิรักมี
ผลทําใหโครงขายที่ V (Neo-Conservatism) ผุดขึ้นมามีอิทธิพลมากขึ้น และสงผลสะเทือนตอ
ความพยายามของโครงขายที่ II (Post-Washington Consensus) ในการสรางพันธมิตรกับ
โครงขายที่ III (Third World Nationalism) และ IV (Global Justice Movements) อยางมาก 
 

การเคลื่อนไหวของโครงขายทั้ง 5 ที่ไดกลาวถึงขางตน มีผลในทางการสรางความขัดแยง
อยางรุนแรงและขยายขอบเขตอยางรวดเร็ว โดยเฉพาะความขัดแยงระหวางการนํากรอบ
ความคิด นโยบาย และมาตรการของโครงขายที่ I (Washington Consensus) มาใชกับการ
พัฒนาประเทศ   การเคลื่อนไหวของโครงขายที่ IV (Global Justice) จึงมีสูงในสังคมที่มีความ
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ดอยโอกาสและความยากจนเชิงโครงสราง  โดยเฉพาะอยางยิ่งในบริบทโลกาภิวัตน ความ
ขัดแยงเกี่ยวกับการครอบครองและการใชทรัพยากรที่มุงเนนการสรางมูลคาทางเศรษฐกิจเปน
ดานหลัก มีเปาหมายเชิงเดี่ยว (Single objective) ไมคํานึงถึงประโยชนและผลกระทบทางสังคม 
วัฒนธรรม จิตวิญญาณของกลุมผูมีสวนได-เสียในสวนตางๆ ของโลกที่สาม ทําใหการเคลื่อนไหว
ของเครือขายตางๆ ในโครงขายที่ IV (Global Justice) มีความรุนแรงมากขึ้นเปนลําดับ 
 
 นับวันทาทีของผูนําในโครงขายที่ I (Washington Consensus) ก็ถูกโครงขายที่ IV 
(Global Justice) เปดโปงมากขึ้นจนหมดความเชื่อถือ โดยเฉพาะการเปดเผยบันทึกชวยจํา
ภายในธนาคารโลกของหัวหนานักเศรษฐศาสตร นาย Lawrence H. Summers ลงวันที่ 12 
ธันวาคม 1991 ที่สนับสนุนใหธนาคารโลกสงเสริมใหเกิดการยายอุตสาหกรรมที่กอใหเกิดมลพิษ
จากประเทศที่พัฒนาแลวไปยังประเทศโลกที่สาม โดยอางเหตุผลทางการมีตนทุนตํ่าและใช
ตรรกะทางเศรษฐศาสตรวา ควรนําของเสียที่เปนพิษไปทิ้งในประเทศที่มีคาจางแรงงานต่ํา 
ประเทศในโลกที่สาม เชน ในอัฟริกายังมีประชากรนอย พ้ืนที่กวางขวางยังไมมีมลพิษมากนัก 
(underpolluted) คุณภาพอากาศยังดีเม่ือเทียบกับ Los Angeles หรือ Mexico City และมลพิษ
ในอัฟริกาเกิดจากอุตสาหกรรมที่มิใชกิจการคา (non-tradable industries) คือเกิดจากการขนสง 
การผลิตไฟฟา  นอกจากนั้นยังใหเหตุผลดวยวาความตองการสภาพแวดลอมที่ดี สุนทรียภาพ
และสุขภาวะควรสอดคลองกับระดับรายได (จึงไมควรหวงใยสวัสดิภาพของคนในประเทศที่มี
รายไดตํ่า) 
 
 รัฐบาลภายใตการนําของพรรคประชาธิปตยตองเผชิญกับแรงกดดันจากระเบียบ
เศรษฐกิจระหวางประเทศที่สหรัฐอเมริกาเปนหัวหอกจนตองออกกฎหมายหลายฉบับปรับเปลี่ยน
ระเบียบเศรษฐกิจไทยเสียใหมตามเงื่อนไขที่ระเบียบเศรษฐกิจโลกกําหนด แรงตอตาน “กฎหมาย
ขายชาติ” จากนักวิชาการ องคกรเอกชนอาสาสมัครและนักธุรกิจสวนหน่ึงมีผลชวยใหพรรคไทย
รักไทยชนะการเลือกต้ัง ในระยะสองปแรกของการเปนรัฐบาล รัฐบาลพรรคไทยรักไทยจึงเปน
พันธมิตรกับโครงขายชาตินิยมในระดับหน่ึง และไดต้ังคณะกรรมการในการทบทวนแกไข
กฎหมาย 11 ฉบับ 
 

รัฐบาลพรรคไทยรักไทยภายใตการนําของ พ.ต.ท.ทักษิณ ชินวัตร เร่ิมจากการทํา
พันธมิตรที่กวางขวางกับโครงขายที่ II (Post-Washington Consensus) และบางสวนของ
โครงขายที่ III (Third World Nationalism) และที่ IV (Global Justice Movements) โดยผานการ
ทํางานของผูทํางานหัวกาวหนาของพรรคที่เคยมีบทบาทในการเคลื่อนไหว 14 ตุลา 2516 แต
เม่ือกุมอํานาจทางนิติบัญญัติและทางการบริหารไดแลว ก็มีการเชื่อมโยงกับโครงขาย II (Post-
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Washington Consensus) และ III (Third World Nationalism) เปนดานหลัก ในขณะที่เครือขาย
ในโครงขายที่ IV (Global Justice Movements) เร่ิมมีความขัดแยงดานแนวคิด แนวทางและ
มาตรการการพัฒนาของรัฐบาลมากขึ้นเปนลําดับ การวางน้ําหนักของรัฐบาลในขณะนี้ จึงอยูที่
การเชื่อมโยงกับโครงขายที่ III (Third World Nationalism) มากขึ้น (ACD, Asia Bond, GMS 
และการเนนความสําคัญของจีน และเอเชียใต) และนับวันรัฐบาลมีแนวโนมที่จะทําพันธมิตรกับ
โครงขายที่ IV (Global Justice Movements) นอยลง  ทั้งน้ีอาจเปนเพราะการขาดการวิเคราะห 
และความเขาใจถึงโครงขายที่ IV (Global Justice Movements) น้ีอยางลึกซึ้ง ประกอบกับการ
ขาดกลไกและกระบวนการปรึกษาหารือรวมกันอยางเปนระบบ 
 
 อยางไรก็ดีในฐานะที่เปนรัฐบาล คณะรัฐบาลจําตองทํางานภายใตแรงกดดันของกระแส
จากโครงขายทั้ง 5 โครงขายในรูปลักษณตางๆ กัน กรอบความคิด ทรัพยากร กลไก และ
กระบวนการทํางานของโครงขายที่ I (Washington Consensus) II (Post-Washington 
Consensus) และ V (Neo-Conservatism) มีความเปนสถาบันมากกวาโครงขายที่ III (Third 
World Nationalism) และ IV (Global Justice Movements) กระบวนการกําหนดนโยบาย
เศรษฐกิจระหวางประเทศไดประสานกับพันธมิตรเชิงยุทธศาสตรของกลุมทุนภายในประเทศผาน
บรรษัท สถาบัน องคกรตางๆ รัฐบาลจึงอยูทามกลางความกดดันและความขัดแยงระหวาง
โครงขายทั้ง 5 ที่กลาวมาแลว และพยายามปรับยุทธศาสตรเพ่ือคงความเปนอิสระในการเลือก
กําหนดนโยบายที่จะไดทั้งคะแนนนิยมจากประชาชนภายในประเทศ และไมตองมีบทบาทเปน
เบี้ยลางในเวทีระหวางประเทศมากจนเกินไป โดยท่ีแตละโครงขายตางมีวาระ (Agenda) ที่ให
ลําดับความสําคัญของวาระตางกันไป จึงเกิดความขัดแยงระหวางวาระเหลานี้ โดยสะทอนใหเห็น
จากกรณีหินกรูด บอนอก ทอกาซ นโยบาย 30 บาทรักษาทุกโรค และกองทุนหมูบาน 
 
 การเผชิญหนาระหวางกระแสโลกาภิวัตน กับกระแสชุมชนนิยมจึงมิใชเปนปญหาเชิง
อุดมการณ หากเปนปญหารูปธรรมของการเอาเปรียบของกลุมผูนําบางกลุมในโครงขายที่ I 
(Washington Consensus) ดังน้ันประเทศไทยเราจึงตองหลีกเลี่ยงการตกเปนเหยื่อของกรอบ
ความคิด และวิธีการพัฒนาที่โครงขายที่ I (Washington Consensus) ยัดเยียดให และเม่ือเราจะ
หลีกหนีโดยหาทางเลือกใหมไปหาความสัมพันธกับโลกตะวันออก และโลกที่สามมากขึ้น เราก็
ควรวางตําแหนงแหงที่ และกําหนดกรอบความคิดทางยุทธศาสตรใหดี มิฉะน้ันเราอาจจะถูก
เกลียดชังจากสังคมที่มีความดอยโอกาสและยากไรกวา (เชน กรณีการเผาสถานเอกอัครราชทูต
ไทย และบริษัทรานคาของไทย การคุกคามคนไทยในพนมเปญ) 
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 การจัดการเครือขายจึงเปนทั้งศาสตรและศิลป การผสานเครือขายที่ชวยเพ่ิมพลังใหแก
สังคมจะตองทําโดยมียุทธศาสตร การพัฒนาทุนทางสังคมที่มีความรูวาศูนยเช่ือมตอ (Hub) ของ
แตละเครือขายอยูที่ไหน ศูนยเช่ือมตอใดที่ไมพึงปรารถนาจะตองมีการกําจัดทําลายและจํากัด
บทบาท เชน การปราบปราม Hub ของเครือขายยาเสพติด เครือขายอิทธิพลของนอกกฎหมาย
ตางๆ เปนตน ในขณะเดียวกันก็ตองไมทําลาย Hub ของเครือขายที่อยูในโครงขายที่ V (Neo-
conservative) เปนพันธมิตรกับการพัฒนาทุนทางสังคม แมจะไมสนับสนุนก็ไมควรทําลาย แต
ควรมีการปรับกระบวนทัศนเขาหากันมากขึ้นระหวางโครงขายการเมือง และโครงขายประเภทที่ 
IV (Global Justice) เพราะจะชวยใหรัฐสามารถอาศัยเครือขายของโครงขายนี้ขับเคลื่อนยุทธ-
ศาสตรการขจัดความดอยโอกาสและความยากจนเชิงโครงสรางได 
 
 การผสานเครือขายทั้ง 8 ข้ึนอยูกับเง่ือนไขที่วาเครือขายเหลานี้อยูในหรือเปนเครือขาย
ของโครงขายใด เครือขายนวัตกรรม เครือขายความรูที่เปนความเชี่ยวชาญทางวิทยาศาสตร-
เทคโนโลยี เครือขายการเรียนรูมักอยูในโครงขายที่ I (Washington Consensus), II (Post-
Washington Consensus) แมวาในโครงขายที่ III (Third World Nationalism) จะมีการพัฒนา
ดานวิทยาศาสตร-เทคโนโลยีบางดานสูงพอควร (จีน อินเดีย) ก็ตาม สวนเครือขายทางสังคมและ
เครือขายทางจิตวิญญาณน้ัน สังคมไทยและสังคมตะวันออกมีฐานที่ม่ันคง มีความตอเน่ือง
ยาวนาน แตยุทธศาสตรของโครงขายที่ V (Neo-conservative) ไดมุงเนนการเผยแผทาง
วัฒนธรรมผานกระบวนการเชิงพาณิชย โดยเฉพาะวิถีชีวิต การแตงกาย รสนิยม ภาพยนตร 
เพลง ละคร เกมส และส่ือทางวิทยุ โทรทัศน หนังสือพิมพ เพ่ืออาศัยวัฒนธรรมบริโภคนิยม
ครอบงําวิถีชีวิตของคนในซีกโลกตางๆ ดวย  
 

ดังน้ันความเปนไทยสากล จึงตองผสานวัฒนธรรมใหเหมาะกับชีวิตในเศรษฐกิจใหม กลุม
ยุทธศาสตรการพัฒนาสังคมจึงเนนการรักษา ฟนฟู เพ่ิมพูนทุนทางวัฒนธรรม  โดยผาน
กระบวนการเรียนรูที่อาศัยทั้งเทคโนโลยีสมัยใหมควบคูไปกับภูมิปญญาไทย - ภูมิปญญาตะวัน  
ออก 
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1.10 ยุทธศาสตรการพัฒนาดานสังคมภายใตโครงขายและเครือขายไทย 
 
 ทฤษฎีมณฑลแยกมิตรแยกศัตรูตามดุลอํานาจแบบเกาทําใหเกิดความรวมมือในการแก 
ปญหาทางสังคมและการเมืองนอยมาก เพราะนอกจากการรวมมือกันทางการคาขาย การ
แลกเปลี่ยนดานศาสนา ภาษา และวัฒนธรรม ดวยการไปมาหาสูภายใตขอจํากัดดานกาลและ
เทศะแลว รัฐตางๆ มีภยันตรายที่จะตองรวมมือกันแกไขนอยมาก ภยันตรายสําคัญมักไดแก ภัย
ที่เกิดจากธรรมชาติ การรวมมือกันทางการปองกันรัฐเกิดขึ้นเปนระยะๆ แตโดยสวนรวมแลว รัฐ
สมัยกอนไมมีความจําเปนที่จะจัดระบบความรวมมือที่เปนความรวมมือเชิงสถาบัน 
 
 ปจจุบัน ศัตรูรวมของภูมิภาคที่สําคัญที่สุดไมใชรัฐที่รุกราน หากเปนปญหาเร้ือรังบาง
ประการ หรือปญหาสังคมที่มีการแพรขยายตัวอยางรวดเร็ว ปญหาหลักที่ภูมิภาคมีรวมกัน และ
ทาทายความสามารถของรัฐบาลทุกรัฐบาล ไดแก ปญหาความยากจนเชิงโครงสรางซึ่งผูคนที่
ยากจนทั้งชนกลุมนอย สตรี ผูพิการ ผูดอยโอกาส ผูเจ็บปวยดวยโรคเอดส ผูติดยาเสพติด ผู
อพยพลี้ภัย แรงงานอพยพ น่ีคือศัตรูรวมกันทางดานปญหา ซ่ึงตองการความรวมมือขามชาติ
เพ่ือแกไขปญหา 
 
 นอกจากปญหาที่เปนศัตรูรวม ภูมิภาคนี้ยังมีความฝนที่ไมแตกตางกันดวย ความฝน
สําคัญ ไดแก การมีความเจริญทางเศรษฐกิจที่ยั่งยืน มีการใชและรักษาทรัพยากร-ส่ิงแวดลอม
อยางถนอมไวเพ่ือลูกหลาน มีความมั่นคงทางสังคม ซ่ึงประกอบดวยความมั่นคงทางปจจัยสี่ และ
ความมั่นคงทางจิตใจ มีการปกครอง-การบริหารจัดการที่ดี เปดโอกาสใหประชาชนไดมีสวนรวม
ในกระบวนการตัดสินใจที่มีผลกระทบโดยตรงตอวิถีชีวิตของเขา เพ่ิมพลังใหแกชุมชน มีความ
ภูมิใจในวัฒนธรรม ไมถูกเอาเปรียบเบียดเบียนจากบุคคล กลุมบุคคล บรรษัท รัฐ อื่นๆ 
 
 ดังน้ันแนวคิดเรื่องมณฑลในบริบทของโลกาภิวัตนจึงมีมิติที่แตกตางออกไปจากกระแส
ภูมิภาคนิยม (regionalism) ในอดีต ซ่ึงมีจุดมุงหมายหลักในการสรางพันธมิตรรวมเพื่อตอสูกับ
ศัตรูรวมดังกลาวมาแลว 
 

การพัฒนาความรวมมือทางเศรษฐกิจกับกลุมประเทศเพื่อนบาน การเรงรัดพัฒนาระบบ
คมนาคมขนสงเช่ือมโยงกับประเทศเพื่อนบานทั้งทางน้ํา ทาเรือชายฝง การขนสงตามลําน้ําโขง 
ทางบก (ถนนเช่ือมโยง East-West Corridor มหาสมุทรอินเดีย - พมา - แมสอด - มุกดาหาร - 
สะหวันนะเขต - ดานัง และ North-South Economic Corridor เสฉวน - คุณหมิง - หลวงนํ้าทา - 
เชียงราย - สุไหงโกลก - ปนัง - สิงคโปร) การเรงรัดกอสรางสนามบินสุวรรณภูมิเพ่ือรองรับและ
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สงเสริมความเปน Hub ทางอากาศ การโทรคมนาคมไดมีความคืบหนาไปกวาเมื่อสิบปกอนเปน
อันมาก  

 
การปรับเปลี่ยนดานเครือขายนี้เปนการเคลื่อนออกจากการพึ่งพาสหรัฐอเมริกาและยุโรป

เปนหลัก หันมาเพิ่ม Portfolios  ที่มีทางเลือกมากข้ึน มีเครือขายที่จะตกลงตอรอง ทําพันธมิตร
ไดหลากหลายขึ้น ในประมาณ 5-10 ป ขางหนาหากเสนทางคมนาคมเชื่อมโยงไทยกับประเทศ
เพ่ือนบานเสร็จส้ิน และมีการรวมมือกันใน 9 สาขาหลัก (คมนาคมและการขนสง, พลังงาน, 
โทรคมนาคม, การทองเที่ยว, ส่ิงแวดลอม, การพัฒนาทรัพยากรมนุษย, การอํานวยความสะดวก
ทางการคา, การลงทุน และการเกษตรกรรม) ภายในอนุภูมิภาคแมโขง (Greater Mekong 
Subregion Economic Cooperation) น้ี จะมิไดเปนเพียง  “หกเหลี่ยมเศรษฐกิจ” อีกตอไป แตจะ
เปน “หกเหลี่ยมสังคม-วัฒนธรรม-การเมือง” ดวย  

 
การจัดการกับความสัมพันธแบบเครือขายชุดใหมน้ี เรียกรองใหเราตองออกแบบองคกร

และกระบวนการจัดการแบบใหมสําหรับระบบราชการ ระบบวิจัยและพัฒนาระบบการสื่อสาร ที่มี
ลักษณะตางไปจากการจัดองคกรแบบเกาๆ ยิ่งเครือขายการสื่อสารคมนาคมซอนกันหลาย
เครือขาย ทั้งทางอากาศ ทางน้ํา ทางบก ทั้งรถ รถไฟ ดวยแลว ไทยก็มีแนวโนมที่จะเปน hub 
ทางเศรษฐกิจได แตความเปน hub น้ี จะตองมีสถาบันและกระบวนการแหงการปรองดองรองรับ 
มีความไวเน้ือเช่ือใจกัน มีการเรียนรูรวมกัน มีการรวมกันรับประโยชน สามารถอยูรวมกันโดยไม
มีฝายใดไดหมดเสียหมด จะตองสรางสถานการณที่ทุกฝายไดหมด หรือไดบาง เสียบาง อยางที่
เรียกวา non-zero sum game หรือ win-win-win situation ใหได ซ่ึงเปนเร่ืองยาก แตก็ตองทํา 
การสราง (creation) การเชื่อมตอ (connectivity) การวิวัฒนพัฒนารวมกัน (Co-evolution) 
เรียกรองใหเราตองคํานึงถึง stakeholders มากกวา shareholders  
  

แนวคิดของ Philip Kotler เร่ือง “Holistic marketing” ซ่ึงบริษัทจะตองแสวงหาและสราง 
มูลคาดวยการเชื่อมการจัดการอุปสงค การวางแผนการใชทรัพยากร และการมีพันธมิตรรวมคา 
จะมีผลในการขยายการใช Internet, intranet ภายในบริษัทและ Extranets ทั้งหลายในการ
ผลักดันใหบริษัทมีการเติบโตแบบมีผลกําไรเพิ่มข้ึน  แนวคิดนี้จะตองไดรับการเสริมดวย แนวคิด
ที่ถือวา รัฐมิใชรัฐตลาด  ตลาดและการตลาดเปนเพียงสวนหน่ึงของรัฐกิจ  และธุรกิจก็เปนสวน
หน่ึงของเศรษฐกิจ เทานั้น   

 
แมวาเราสามารถใชวิธีการทางการตลาดนํา และเรงการพัฒนาเศรษฐกิจได แตการ

พัฒนาสังคมสวนที่ยากไรดอยโอกาสจะตองมีรากฐานที่ม่ันคงของความพอเพียงเสียกอน และ
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การตลาดแบบที่สอดคลองกับการพัฒนาชุมชนก็เปนหนทางที่จะยกระดับสังคมโดยรวมใหข้ึนสู
ระดับของการพอมี-พอกินได การตลาดที่เอื้อตอสังคม (Social marketing) จึงจัดเปนแนวทางที่
ควรพิจารณานําไปใชกับการวิวัฒนพัฒนารวมกันของสังคมที่แตกตางหลากหลาย 

 
 ยุทธศาสตรการพัฒนาดานสังคมควรมุงเนนวิธีการทํางานเชิงยุทธศาสตรที่มองภาพรวม 
(ภาพใหญ) โดยคํานึงถึงกิจกรรมที่กําลังเกิดขึ้น อันจะมีผลกระทบ (impact) ตอสังคมไทยและ
การที่การดําเนินยุทธศาสตรเชิงรุกของไทยจะสงผลกระทบตอสังคมอื่นๆ โดยเฉพาะสังคมรอบๆ 
ประเทศที่เราตองอยูรวมกันอยางใกลชิดหลีกหนีไมได  
 

ในแงน้ียุทธศาสตรการพัฒนาดานสังคมจึงไมแยกการพัฒนาสังคมไทยออกจากการ
พัฒนาความรวมมือระหวางประเทศเพื่อนบาน ที่สําคัญก็คือ จะตองเชื่อมโยงการจัดการภายใน 
ประเทศกับความรวมมือระหวางประเทศใหได ทั้งระดับยุทธศาสตร นโยบายและการปฏิบัติงาน 
กลไกดําเนินงานในเขตเศรษฐกิจตามอาณาบริเวณตางๆ จะตองกําหนดขึ้นในลักษณะของ
เครือขาย เพราะจะเกิดมีเมืองศูนยกลางหลัก เมืองรวมเครือ  นอกเหนือไปจากเมืองหลวงของแต
ละประเทศ เมืองศูนยกลางหลัก เมืองรายรอบตามชายแดน และเมืองใกลเคียงกับเมืองชายแดน 
รวมกันอยูในเครือขายเหลานี้ 
 
 ดังน้ัน ยุทธศาสตรแหงยุทธศาสตรการพัฒนาทุนทางสังคมจึงไดแกการเชื่อมโยงเครือ-
ขายมิใชการสรางเครือขาย เพราะเครือขายมีอยูแลว แตอยูนอกระบบการบริหารจัดการที่ภาครัฐ
จัดไว หรือมีบทบาทเปนเพียง “ภาคีผูนอย” ภายใตการ “กํากับดแูล” ของรัฐ 
 

การตระหนักวายุทธศาสตรแหงยุทธศาสตร คือ การเชื่อมโยง การสงเสริม แทนการสราง 
การกํากับดูแล โดยสามารถวิเคราะหวาสวนใดเปน Hub และเปนสวนสําคัญของโครงขาย จะ
นําไปสูการพัฒนาที่ยั่งยืน เพราะโครงขาย  (มิใช โครงสราง) น้ียอมเปนโครงขายที่มีพลังในการ
จัดการตนเอง (self-organizing network)  

 
พลังทุนทางสังคมซ่ึงประกอบดวย ทุนมนุษย ทุนปญญาและวัฒนธรรม จะชวยใหการ

พัฒนาเปนการพัฒนาที่ยั่งยืนไดก็ตอเม่ือ ทุนทางสถาบัน เปนทุนที่เกิดขึ้นตามธรรมชาติของการ
รวมกลุม มิใชจากการจัดตั้งแบบสั่งการควบคุม รัฐตองลดบทบาทในการจัดตั้งทุนทางสถาบันลง 
ปลอยใหทุนทางสถาบันที่มีวิวัฒนาการตามธรรมชาติงอกงามเติบโต อยาไปทําลายความงอก
งามเติบโตน้ี ทุนทางสถาบันก็จะสามารถเปนสายใยเชื่อมตอทุนทางปญญาและวัฒนธรรมใหทุน
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มนุษยมีทั้งทักษะดานตางๆ และจิตวิญญาณที่เสริมสรางสรรคสังคมสมานฉันทและเอื้ออาทรได
ดังภาพ 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
  
 ยุทธศาสตรการพัฒนาดานสังคมของกลุมยุทธศาสตรการพัฒนาทางสังคมภายใตกรอบ
แนวคิดวาการสงเสริมเพ่ิมพลังใหโครงขายทางสังคม วัฒนธรรมไทย มีความสามารถในการ
จัดการตนเองไดจึงเปนหัวใจของยุทธศาสตรการพัฒนาความสามารถในการรวมมือและในการ
แขงขัน (กับตนเองและผูอื่น) ซ่ึงจะนําไปสูการพัฒนาที่ยั่งยืน คงสภาพ มีภูมิคุมกันสูง เกิดการ
เรียนรูและเติบโตอยางพอเพียง มีทั้งสติและปญญาได 
 
 
 
 
 
 
 

เครือขายทุนทางปญญาและวัฒนธรรม 

โครงขายทุนทางสถาบัน 

ทุนมนุษย 

สังคมแหงภูมิปญญาและการเรียนรู สังคมคุณภาพ สังคมสมานฉันทและเอ้ืออาทร 
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2. ยุทธศาสตรการพัฒนาดานสังคมอยางเปนองครวมและตําแหนง 
เชิงยุทธศาสตร 
 

 
2.1 การพัฒนาทุนทางสังคมเพื่อกาวสูสังคมฐานความรู 

  
การปรับเปลี่ยนสังคมไทยจากปจจุบันไปสูสังคมฐานความรู เพ่ือใหคนไทยและสังคมไทย

สามารถดํารงอยูในโลกแหงการเปลี่ยนแปลงไดอยางรูเทาทัน มีภูมิปญญา มีภูมิคุมกัน 
ขณะเดียวกันก็มีสวนชวยผลักดันใหการพัฒนามีความยั่งยืน โดยเฉพาะอยางยิ่งมีเศรษฐกิจ
รากฐานที่เขมแข็ง และมีความสามารถในการรวมมือกันและในการแขงขันสูง จะตองมีกรอบ
ความคิดที่ชัดเจนเสียกอน การดําเนินการหลายๆ ดานไปพรอมๆ กัน จึงจะมีพลังและมี 
“ยุทธศาสตรการพัฒนาทุนทางสังคม” ที่ดีได ตามภาพขางลางนี้ 

 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
  
 
 
 
 
 
 
 
 

มูลคาทางเศรษฐกิจ 

และธุรกิจ (Economic  
& Business value) 

คุณคาทางสังคม 
(Social value) 

การจัดการแบบเครือขาย 

การปรับเปลี่ยน 

การจัดการทุนที่เปนตวัเงิน 
Management of Financial 
Capital 

การจัดการทุนทางสังคม 
Management of Social  

Capital 

องคกรและการจัดการแบบเนนสายบังคับบัญชาแนวดิ่ง 
(Hierarchical organization) 
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ในการติดตอสัมพันธยุคใหมที่เทคโนโลยีและความรวมมือมาประสานกัน ช่ือเสียง
เกียรติภูมิเปนคุณคาที่มีความหมาย ดังน้ันความรวมมือกัน (cooperativeness) จึงมีความสําคัญ
ทัดเทียมกันกับความสามารถในการแขงขัน (competitiveness) ยุทธศาสตรการพัฒนาทุนทาง
สังคมจึงตองมุงสงเสริมความสามารถทั้งสองดานควบคูกันไป คือ ความสามารถในการรวมมือกัน 
และความสามารถในการแขงขัน อาณาบริเวณที่คาบเกี่ยวกันจึงไดแกความสามารถในการ
รวมมือเพ่ือเพ่ิมความสามารถในการแขงขันดังภาพ 
 
 
 
 

 
 
อาณาบริเวณกลาง คือ พลังที่เกิดจากการทํางานเปนทีมหรือการที่คนรวมกันทําสิ่งใหมๆ 

ดวยกัน (นวัตกรรม)  
 
หากมีการเนนเพียงมูลคาทางเศรษฐกิจและธุรกิจ โดยละเลยคุณคาทางสังคม วัฒนธรรม 

จิตใจแลว ก็จะเห็นเพียงมิติของการเพิ่มขีดความสามารถทางการแขงขัน ตัวแบบน้ีจึงช้ีใหเห็น
ความสําคัญและมิติของการสรางสมรรถนะหรือขีดความสามารถในการรวมมือ-รวมใจ ซ่ึงเปนจุด
แข็งและมูลคาเพิ่มที่ชุมชนทองถิ่นสะสมมานาน  เปนทุนทางสังคมที่สําคัญ  ดังน้ันจึงควรใช 
“มณฑลแหงการพัฒนาที่ยั่งยืน” โดยทุนทางสังคมจะมีความหมายมากขึ้น ดังภาพ 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

 

รวมมือ 
 

แขงขัน รวมกัน 
แขงขัน 
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การพัฒนาทุนทางสังคมมีเปาหมายในการเพิ่มความสามารถในการ  

(1) พ่ึงพาตนเอง         

(2) รวมมือรวมใจกับผูอื่น  

(3) การแขงขันกับผูอื่นเม่ือมีความพรอม  

 

 

มณฑลแหงการพัฒนาที่ยั่งยืน 
THE MANDALA OF SUSTAINABLE DEVELOPMENT (MSD) 

 
ความรวมมือ 

COOPERATION 

 
การแขงขัน 

COMPETITION 

วงไพบูลยแหงความรุงเรือง CO-PROSPERITY 

การอยูรวมกันอยางสันติ (แตกตางแตไมแตกแยก) COEXISTENCE 

การวิวัฒนรวม (Co-evolution) 

หลักความรวมมือพหุภาคี (MULTI-LATERAL COOPERATION) 

หลักไมมีใครไดหมด-เสียหมด (NON-ZEROSUMNESS) 



รายงานฉบับสมบูรณ “การจัดการการพัฒนาระบบราชการเพื่อ  มูลนิธิสงเสริมนโยบายศึกษา / 7 พฤศจิกายน 2546  
พัฒนาความสามารถในการแขงขันของประเทศอยางเปนองครวม”    
 

34

จากอดีตถึงปจจุบัน ประสบการณสวนบุคคลและประสบการณรวมของการพึ่งพารัฐ (ผาน
การพัฒนาแบบรัฐเปนฝายให รัฐทําเพื่อประชาชน) กับการพึ่งพาตามระบบอุปถัมภทางสังคม ผู
อุปถัมภ ผูมีอิทธิพล) ประกอบกับระบอบการเมืองแบบอุปถัมภ (พรรคการเมือง นักการเมือง
แบบมุงซ้ือเสียง สรางฐานเสียงดวยการใหผลประโยชนดานตางๆ โดยเฉพาะการสราง
สาธารณูปโภค) มีผลทําใหการพัฒนาทุนทางสังคมตกอยูในสภาพแวดลอมที่ไมเอื้ออํานวยตอ
เปาหมายหลักในการเพิ่มความสามารถทั้ง 3 ดานของคนและชุมชน  
  

สภาพแวดลอมน้ีเปนปญหาเชิงโครงสรางที่มีลักษณะเปนเครือขายเชนกัน แตเปน
เครือขายที่มีทวิลักษณทั้งดานบวกและดานลบ โดยมีเสนแบงที่เบาบาง (blur) ระหวางสิ่งที่ดีงาม
มีประโยชนกับสิ่งที่เลว  ทวิลักษณน้ี ไดแก ขอบวงของความเกื้อกูลกันกับขอบวงของความ
ขัดแยงทางผลประโยชนของสาธารณะที่แยกกันลําบากในสังคมไทย   

 
ปจจุบัน ระบบอุปถัมภกําลังถูกครอบซอนโดยระบบแลกเปลี่ยน (exchange system) 

ของระบบตลาด  รัฐกําลังเปลี่ยนบทบาทจากการเปนผูอุปถัมภที่มีทรัพยากรมากที่สุดในระบบ
อุปถัมภไปเปนผูอุปถัมภในระบบตลาดโดยแลกเปลี่ยนกับความภักดี ความเชื่อถือ ความนิยม 
หรือตองการพัฒนาทุนทางสังคมใหประชาชนในชาติมีสมรรถนะหลัก 3 ดานดังกลาวขางตน
อยางแทจริง  เร่ืองน้ีเปนประเด็นที่ยุทธศาสตรการพัฒนาสังคมตองการขบใหแตก และจัดทํา
มาตรการตามหลักการการเพิ่มพลังประชาสังคม เพ่ือสรางความเขมแข็ง คุณภาพแกสังคม 

 
กรอบสมรรถนะหลัก (Core Competencies) ของการพัฒนาทุนทางสังคมมี 3 ดาน คือ 

(1) กรอบของการพึ่งพิงอิงกัน (Interdependence) แทนการพึ่งพากัน 
(Dependence) 

(2) กรอบของการอยูรวมกัน และการรวมมือกัน (Coexistence และ Cooperation)  

      แมจะมีความแตกตางหลากหลายทางความคิด ความเชื่อผลประโยชน 

(3) กรอบของการแขงขันอยางเปนธรรม (Fair Competition) และการมี
ความสามารถในการแขงขัน (Competitiveness) 

 
ดุลยภาพในสังคมจะเกิดขึ้นไดก็ตอเม่ือกรอบและกติกาของสมรรถนะทั้งสามมีความ

ชัดเจน และเปนที่ยอมรับจากผูมีสวนไดเสียทุกฝาย (เกี่ยวกับประชาสังคม ดู น.พ.ชูชัย ศุภวงศ 
และ ยุวดี คาดการณไกล บรรณาธิการ, ประชาสังคม : ทัศนะนักคิดในสังคมไทย, กรุงเทพฯ : 
สํานักพิมพมติชน, 2541) 
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 ยุทธศาสตรการพัฒนาทุนทางสังคมจึงถือวา การพัฒนาความสามารถในการแขงขันเปน
สวนหน่ึงของการพัฒนาทุนทางสังคม แตเปนสวนขับเคลื่อนใหสวนของสังคมที่มีความเขมแข็ง  
มีความพอเพียง มีความพรอม สามารถยกระดับข้ึนสูการแขงขันกับผูอื่นได   

 
เปาหมายและยุทธศาสตรหลักของการพัฒนาตามกระบวนทัศนใหมจะตองปรับจากการ

แยกสวนแบบเดิมไปสูการเชื่อมโยง ดังภาพตอไปน้ี 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

 
การพึ่งพิงอิงกัน 

 
การแขงขัน 

 
 
    การอยูรวมกัน 
การรวมมือรวมใจกัน 
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ยุทธศาสตรการพัฒนาทุนทางสังคมที่เปนจุดคานงัด ไดแก การจัดสายโซแหงมูลคา 
(value chain) ของการเรียนรูจากการปฏิบัติ-การมีประสบการณรวม-การเพิ่มพูนปญญาของ
สังคม-การเพิ่มทุนทางปญญา 

 
 
 
 
 

ภูมิปญญา 
และ 

การเรียนรู 

สังคมที่เขมแข็งและมีคุณภาพ 

ความสมานฉันทและเอื้ออาทรตอกัน 

การพัฒนาที่ย่ังยืน 

การพัฒนาความสามารถในการแขงขัน 

ความดอยโอกาสและความยากจน 

การฟนฟูและธํารงรักษา 
การเชื่อมโยง 
การเพิ่ม 

 
ทุนทางสังคม 

ทุนมนุษย 
ทุนที่เปนสถาบัน 
ทุนทางปญญาและ
วัฒนธรรม 

การเพิ่มทุน 

ทางปญญา 
IC 

การเพิ่มพูนปญญา 
ของสังคม 

CW 

การมีประสบการณ 
    รวมผานกิจกรรม 

CE 

การเรียนรูจาก 

การปฏิบัติจริง 
AL 
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ในการนี้ จะตองอาศัยยุทธศาสตรการเรียนรู ยุทธศาสตรการลงทุนที่ยกระดับคุณภาพ
ของทรัพยากรมนุษย (การสงเสริมและพัฒนาความเกงกลาสามารถของคนไทย มุงเนนนวัตกรรม 
การวิจัยและพัฒนา การสงเสริมการพัฒนาและถายโอนทักษะ การสงเสริมการพัฒนาและการ
ถายโอนเทคโนโลยี) และยุทธศาสตรการจัดการการเปลี่ยนแปลง 

 
สวนตางๆ ที่เกี่ยวของกับการสรางทุนทางสังคมจะตองระลึกวาทุนทางสังคมที่สําคัญที่สุด

และเปนทุนทางสังคมที่จะกอใหเกิดการพัฒนาที่ยั่งยืนได คือ ทุนทางปญญา และจะตองเปน
ปญญาของสังคม (collective wisdom) สังคมจึงจะมีการพัฒนาที่ยั่งยืน ลดความเหลื่อมล้ําทาง
สังคม 

 
 ในการพัฒนาทุนทางสังคม ความเช่ือถือ ความไวเน้ือเช่ือใจกัน (Trust) เปนปจจัยสําคัญ
ที่สุดของความสําเร็จ การมี Trust ข้ึนอยูกับการมีประสบการณรวม (collective experiences) 
ของคนและกลุมคนหลายกลุม ประสบการณรวมของคนบางกลุมเปนประสบการณรวมที่ทําให
หมดความเชื่อถือไววางใจตอรัฐ รัฐบาลหรือตอชนชาติหน่ึงชาติใด การพัฒนาทุนทางสังคมจึง
ตองมีมาตรการในการจัดใหกลุมผูมีสวนได - เสีย ไดมีประสบการณรวมใหม ที่จะคอยๆ สะสม
เรียกความเชื่อถือ เช่ือม่ัน ไววางใจกลับคืนมา  
 

ประเทศไทยเราตกอยูภายใตอิทธิพลของสงครามเย็นมาเปนเวลานาน  ประสบการณรวม
ที่ไมดีนักกับประเทศเพื่อนบาน มีทั้งประสบการณรวมแบบพหุภาคี (อินโดจีนกับไทย) และ
ประสบการณรวมแบบทวิภาคี (ไทย-ลาว, ไทย-พมา, ไทย-เวียดนาม, ไทย-มาเลเซีย) ตลอดจน
ประสบการณรวมเชิงขัดแยงระหวางคนในชาติ (เจาหนาที่ของรัฐ-ประชาชนในจังหวัดชายแดน
ภาคใต, รัฐกับชาวบานเข่ือนปากมูล ฯลฯ)  การสราง Trust จึงเปนเร่ืองใหญ 
 
 ประสบการณรวมมีทั้งมิติดานเศรษฐกิจ การเมือง สังคมและวัฒนธรรม จิตวิญญาณ 
ประชาชนที่เกี่ยวของกับเศรษฐกิจตางระดบัยอมมีประสบการณรวมทางเศรษฐกิจตางกัน  สวนที่
อยูในกระแสโลกาภิวัตนมีการแขงขันเพื่อคากําไรสูง กับสวนที่อยูในชุมชนทองถิ่นมีการรับรู มีวิถี
ชีวิต และประสบการณรวมคนละแบบ  จึงมีการพูดถึง “เศรษฐกิจภาคพลเมือง” ที่เนนการพึ่งพา
ตนเอง ความพอเพียง  
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ทําอยางไรเครือขายตางๆ จึงจะมีประสบการณรวม (creative collective experiences) 
เชิงสรางสรรคได  ทําอยางไรเครือขายทั้งหลายที่มีความแตกตางหลากหลายจะมีการเรียนรู
รวมกัน พรอมๆ ไปกับการรูจักไวเน้ือเช่ือใจกัน  ทําอยางไรประสบการณรวมน้ีจะชวยสราง
นวัตกรรมทางสังคมพัฒนา และเพิ่มพูนสมรรถนะหลักทั้ง 3 ดานได 
 

ทั้งน้ี “ประสบการณรวม” จะตองมีลักษณะเปนการเรียนรูผานการปฏิบัติจริง (Action 
Learning)  ทําอยางไรประสบการณรวมน้ีจึงจะมีการจัดการแบบองครวมที่เนนความสัมพันธทาง
ขวาง การผสานพลังจากทุกสวนของสังคม อาศัยแนวทางพื้นที่-ภารกิจ-การมีสวนรวม  ทํา
อยางไรประสบการณรวมน้ีจึงจะเปนฐานการเรียนรูอันสําคัญที่สามารถตอยอดไปใชกับการมี
ประสบการณรวมในระดับภูมิภาคและนานาชาติได 
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การสรางทุนทางปญญาของสังคมโดยผานการเรียนรู 

จากการปฏิบัติจริงและการมีประสบการณรวม 
 
 

 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

 
 

ปญญาของสังคม 
COLLECTIVE WISDOM  

(CW) 

ประสบการณรวมผานกิจกรรมหลัก 
COLLECTIVE EXPERIENCE 

(CE) 

การเรียนรูจากการปฏิบัต ิ
โดยมีประสบการณรวม 
ACTION LEARNING 

 
ทุนทางปญญา 

ฐานของสมรรถนะหลักของทุนทาง
สังคม 3 ดาน 

ขีดความสามารถ 

การพึ่งพิงอิงกัน 
INTERDEPENDENCE 

การแขงขัน 
COMPETITIVENESS 

 

การรวมมือรวมใจกัน 
COOPERATIVENESS 
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2.2 การจัดการดานสังคมอยางเปนองครวมในกรอบคิด “สังคมสี่ฐาน” 
 
 สังคมไทยเปน สังคมสี่ฐาน ดังแสดงตามภาพ แตละฐาน แตละสวนของสังคมตางมี
ความคาดหวัง (และสิ้นหวัง) ตอบทบาทของรัฐ   
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
  

  2.1.1 สังคมการแขงขันเพื่อคากําไร เปนสังคมฐานที่เผชิญหนาโดยตรงกับการรุก
ของกระแสการเปดเสรีซ่ึงนําโดยประเทศมหาอํานาจ แตลอยตัวอยูเหนือสังคมไทยฐานอื่นๆ 
เน่ืองจากสังคมฐานนี้เช่ือมโยงกับสวนของสังคมโลกที่มีการคาการแขงขันเพื่อเก็งกําไร โดยมีวิถี
ชีวิตที่ใกลเคียงกลมกลืนกับวิถีชีวิตของผูคนในมหานครนิวยอรค ลอนดอน แฟรงเฟรต โตเกียว 
มีมาตรฐานทางคุณภาพ ทางกฎหมาย ทางดานทักษะตางๆ เชนเดียวกับสังคมประเภทเดียวกัน
ในโลก สังคมนี้จึงเปนสวนนอยแตมีพลานุภาพ เพราะกุมอํานาจหลักทั้งทางการเงิน ทาง
เทคโนโลยีสารสนเทศ ทางทักษะ ทางนวัตกรรม และทางการเมือง อีกทั้งยังผลิตวัฒนธรรม
บริโภคนิยม ผานสื่อในรูปแบบตางๆ เชน นิตยสาร การโฆษณา เพลง รายการโทรทัศน สันทนา-
การและการกีฬา ภาพยนตร ฯลฯ 
 

สังคมการแขงขันเพื่อคากําไรแมจะมีจํานวนคนนอยที่สุดแตก็มีพลังอํานาจทางเศรษฐกิจ 
การเมือง สังคม และวัฒนธรรมมากที่สุด  เพราะมีทรัพยากรเหนือกวาสังคมสวนอื่น ๆ สังคมการ
แขงขันเพื่อคากําไรยังมีพลังหนุนชวยและแรงกดดันจากระบบเศรษฐกิจโลก และบรรษัทขามชาติ
ที่มีอิทธิพลตอการกําหนดทิศทางของกระแสโลกาภิวัตนอีกดวย  สังคมฐานนี้มีมาตรฐานสูงและ
ตองการปรับเปลี่ยนระบบกฎหมาย กฎ ระเบียบ แมกระทั่งกติกาทางการเมือง–การปกครอง– 
การบริหารจัดการของประเทศตางๆ ในโลกใหเปนมาตรฐานเดียวกัน และมีความกลมกลืนกัน 

สังคมของความพอเพียง 

สังคมฐานานุภาพ 

สังคมของความดอยโอกาส 

สังคมการแขงขันเพ่ือคากําไร 
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สังคมฐานนี้มีความคาดหวัง มาตรฐาน และความตองการในดานการทําการคาเพื่อเพ่ิมพูนกําไร
เปนดานหลัก  แรงขับเคลื่อนสําคัญก็คือ ผลกําไรซึ่ง เปนเปาหมายสําคัญ  สวนการจัดระบบและ
ระเบียบทางสังคม วัฒนธรรม เศรษฐกิจและการเมืองน้ันลวนแลวแตเปนเพียงวิธีการหรือกลยุทธ
ในการบรรลุถึงเปาหมายนี้ทั้งสิ้น กติกาที่กําหนดขึ้นก็เนนการแขงขันมากกวาความรวมมือ 
ดังน้ัน การปรับตัวของสังคมโดยรวมที่สังคมฐานนี้ตองการ ก็คือ การปรับตัวเพื่อเพ่ิมขีดความ 
สามารถทางการแขงขัน สวนความชอบธรรมของระบอบการเมือง ความนาเช่ือถือของประเทศ
ข้ึนอยูกับมาตรฐานและเกณฑการวัดที่คํานึงถึงเปาหมายของการมีกําไร และการเติบโตเชิงธุรกิจ
เปนสําคัญ 

 
 
2.2.2 สังคมฐานานุภาพ เปนสังคมที่กอรูปมาจากการอาศัยโอกาสและชองทางของ

การไดรับการศึกษาของคนสวนหน่ึงเพื่อยกสถานภาพทางสังคม เศรษฐกิจ และการเมือง โดยมี
ปริญญาบัตรเปนสินคาเชิงสถานภาพ (positional goods) การมีคุณวุฒิ (qualifications) ไมได
เปนหลักประกันการมีคุณภาพ (quality) สังคมฐานานุภาพมีบทบาทในการเปนสายพานของการ
เลื่อนฐานะทางสังคม จนในที่สุดกลุมคนจํานวนมากขึ้นที่ไดรับผลพวงจากการขยายตัวของ
การศึกษาระดับมัธยมศึกษาและอุดมศึกษา ซ่ึงมีจํานวนไมถึงรอยละ 20 ของผูสําเร็จการศึกษา
ระดับมัธยมทั่วประเทศ ก็มีสถานภาพสูงกวาคนทั่วไป แมรัฐธรรมนูญฉบับปจจุบันก็ไดใช
มาตรฐานที่บุคคลจะไดรับจากกลไกของสังคมฐานานุภาพเปนเง่ือนไขกําหนดคุณสมบัติบุคลากร
ทางการเมือง (ผูสมัครเปนสมาชิกสภาผูแทนราษฎร และสมาชิกวุฒิสภา ตองจบปริญญาตรี)  
สังคมฐานานุภาพนี้เปนสังคมที่รับใชตนเองมากกวาที่จะรับใชสังคมฐานอื่นๆ ดังจะเห็นไดจาก
การที่สังคมฐานนี้ไดรับการเรียกรองจากสังคมการแขงขันเพื่อคากําไร และสังคมฐานลางอีกสอง
ฐานใหตอบสนองตอความคาดหวัง และความตองการของผูคนในสังคมฐานตางๆ น้ันใหมากกวา
ที่เปนอยู 

 
 

 2.2.3 สังคมของความพอเพียง คือ สังคมฐานที่ไมไดยึดโยงกับกระแสการพัฒนาที่
ผานมาของประเทศซึ่งเนนการเติบโตทางเศรษฐกิจ แตเปนกลุมคนที่ดําเนินชีวิตโดยสามารถ
สนองความจําเปนข้ันพื้นฐานของตนเองได สวนหนึ่งมีการผลิตเพื่อกินเองใชเองผสมผสานกับ
การผลิตเพื่อขายในตลาดหลังจากที่ไดผลิตสําหรับพอกินพอใชแลว วิถีชีวิตความอยูรอดของ
สังคมฐานนี้จึงเกี่ยวเนื่องอยูกับคุณภาพและความยั่งยืนของทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดลอม 
และผูกพันอยูกับภูมิปญญาทองถิ่นที่สอดคลองกับธรรมชาติซ่ึงหลงเหลืออยู และจึงเปนวิถีที่ไม
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พ่ึงพาผลจากการพัฒนาเศรษฐกิจ แตเปนฝายไดรับผลกระทบ ซ่ึงการพัฒนาเศรษฐกิจที่ผานมา
ไดกอใหเกิดกับทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดลอม 

 
สังคมของความพอเพียง เปนสวนใหญที่สุดของประเทศ เกษตรกรรายยอย กรรมกร     

ผูใชแรงงานจํานวนมากรวมอยูในสังคมสวนน้ี  สังคมนี้มีความตองการและความคาดหวังตางไป
จากสังคมการแขงขันเพื่อคากําไร  เปาหมายของผูคนและกลุมตางๆ ในสังคมฐานนี้อยูที่ความ
พอมีพอกินมากกวาการสะสมทุนเพื่อความมั่งคั่ง  หรือการมีกําไร หรือการลงทุนเพื่อขยายกําลัง
การผลิตสินคาและบริการสังคมของความพอเพียง เปนสังคมฐานที่ไมไดยึดโยงกับกระแสการ
พัฒนาที่ผานมาของประเทศ ซ่ึงเนนการเติบโตทางเศรษฐกิจ แมจะมีกิจกรรมการคาขายเล็กๆ 
นอยๆ ภายในสังคมฐานนี้แตก็มิใชธุรกิจที่เกี่ยวของกับกลไกการตลาดที่พวกเขาสามารถอาศัย
ประโยชนได ตรงกันขามการผลิตเพื่อพอยังชีพของผูคนในสังคมของความพอเพียงอาจทําให
ผูผลิตตองตกเปนหน้ี เพราะรายจายจากการซื้อหาปุย ยาฆาแมลง และอุปกรณการผลิตอื่นๆ วิถี
ชีวิตความอยูรอดของสังคมฐานนี้ จึงเกี่ยวเน่ืองอยูกับคุณภาพและความยั่งยืนของทรัพยากร-
ธรรมชาติและสิ่งแวดลอม และผูกพันอยูกับภูมิปญญาทองถิ่นที่สอดคลองกับธรรมชาติซ่ึง
หลงเหลืออยู สังคมฐานนี้จึงดิ้นรนหาทางปองกันมิใหผลกระทบจากการพัฒนาเศรษฐกิจมีตอวิถี
ชีวิต  ตอทรัพยากรธรรมชาติ และส่ิงแวดลอมมากนัก 

 
 
 2.2.4 สังคมของความดอยโอกาส เปนสังคมของความยากไรขาดแคลน ที่ผูคนมี
ความสามารถนอยในการเขาถึงบริการของรัฐ ไมวาจะเปนการศึกษา สาธารณสุข สาธารณูปโภค 
การศึกษาในระดับอุดมศึกษาจึงหางไกลจากความสามารถในการเขาถึงของคนสังคมฐานนี้  

 
คนบางสวนในสังคมนี้เปนคนที่ขาดสิทธิข้ันพื้นฐานของพลเมืองเพราะเปนผูอพยพยาย

ถิ่นจากประเทศใกลเคียง บางสวนเปนลูกหลานของเกษตรกรและผูใชแรงงานที่ทํางานตามไร 
และสถานที่กอสรางตางๆ บางสวนเปนเด็กติดเช้ือ HIV 
 

การจัดการดานสังคมภายใตบริบทของการมีสังคมเปดและระบอบการเมืองเปด คือ 
ระบอบประชาธิปไตยน้ัน จะตองนําปจจัยความตองการและความคาดหวังของทั้งปจเจกบุคคล
กลุมตางๆ และประโยชนรวมของปจเจกบุคคลและกลุมหลากหลายมาพจิารณา โดยมิใหเกิด
สภาพของการที่ฝายหนึ่งฝายใดไดหมด-เสียหมด ความชอบธรรมของระบอบการเมืองยอมข้ึนอยู 
กับการตอบสนองอยางฉับไวตอความตองการและความคาดหวังของสังคมทุกฐาน มิใชนําเอา
มาตรฐานและความตองการของพลังภายนอกที่มีผลประโยชนรวมกับสังคมฐานเดียว คือ สังคม
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ของการแขงขันเพื่อคากําไรมาเปนเปาหมายเชิงยุทธศาสตร และดําเนินการปรับเปลี่ยนแปรรูป
ทรัพยสินของชาติในรูปแบบตางๆ ใหเปนไปเพื่อประโยชนของสังคมเพียงฐานเดียว 
  

Paul R. Lawrence  และ Nitin Nohra ในหนังสือ Driven : How Human Nature 
Shapes Our Choices (California : John Wiley & Sons, Inc., 2002)  ไดเสนอ “ทฤษฎีแรงขับ
ทั้งสี่”  (Four-Drive Theory) วา แรงขับที่อยูในกมลสันดานของมนุษย และเปนแรงขับที่มาจาก
ผลของวิวัฒนาการทางชีวิตของมนุษย มิใชมาจากผลของการกลอมเกลา (nurture) แตเปนมา
โดยธรรมชาติ (Nature) ไดแก  

(1) แรงขับของความอยากไดใครมี  (Drive to acquire)      

(2) แรงขับของความอยากผูกพันสมัคสมาน  (Drive to Bond)      

(3) แรงขับของความอยากเรียนรู  (Drive to Learn)   

(4) แรงขับของความอยากปกปกษรักษา   (Drive to Defend)   
 

แรงขับของความอยากเหลานี้เปนกิเลศตัณหาตามธรรมชาติ เปนแรงขับดัน - ขับเคลื่อน 
ซ่ึงมนุษยทุกรูปทุกนามมีมาแตกําเนิด สังคมของมนุษยเราวนวายอยูกับการแขงขันและความ
รวมมือเพ่ือตอบสนองตอแรงขับดันของกิเลศตัณหาทั้งส่ีดานนี้ 
 

หากเราจะนําทฤษฎีแรงขับทั้งสี่ มาเปนกรอบในการออกแบบยุทธศาสตรชาติ โดยถือวา
คนไทยเราก็ไมตางไปจากมนุษยทั่วไป แตนําเอาแบบจําลองสังคมสี่ฐานมาเปนบริบทของแรงขับ
ส่ีดานนี้แลว ก็จะสามารถออกแบบยุทธศาสตรที่เปนยุทธศาสตรชาติซ่ึงไมมีฝายใดไดหมด-เสีย
หมด 

 
 
 
 
 
            
            
                      
 
 
 

สังคมของการแขงขันเพ่ือคากําไร 

 
 
               สังคมฐานานุภาพ                   สังคมฐานานุภาพ 
 
                     สังคมของความพอเพียง 
 
สังคมของความพอเพียง 
                               สังคมของความดอยโอกาส 

การมีความผูกพัน การอยากไดใครมี 

การอยากเรียนรู 

การปกปกษรักษา 
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ตามกรอบความคิดขางตนยุทธศาสตรชาติที่เหมาะสมควรจะเปนยุทธศาสตรที่มีดุลยภาพ 
ไมกอใหเกิดความไดเปรียบ-เสียเปรียบมากขึ้น เปนยุทธศาสตรที่สรางความพอเพียงใหแกสังคม
ฐานลางสุด  ประคับประคองและสรางภูมิคุมกัน  ปองกัน และฟนฟู ทรัพยากรธรรมชาติ และภูมิ
ปญญาทองถิ่น ใหแกสังคมของความพอเพียง ปรับเปลี่ยนใหสังคมฐานานุภาพตอบสนองความ
ตองการของสังคมของความพอเพียง ในขณะเดียวกันก็หาจุดแข็งในสังคมฐานานุภาพเพื่อเพ่ิม
ขีดความสามารถทางการแขงขันดวย   

 

ภาพสี่เหลี่ยมขาวหลามตัดตรงกลาง แสดงถึง กรอบของยุทธศาสตรชาติน้ี ที่จะตอง
คํานึงถึงการนําแรงขับตามธรรมชาติทั้งสี่ดานมาพิจารณาจัดลําดับความสําคัญของยุทธศาสตรที่
จะเปนการกําหนดเปาหมายและมาตรการสําหรับสังคมแตละฐาน ภาพที่มีเสนประหมายถึงยุทธ- 
ศาสตรที่ใหความสําคัญตอสังคมของความพอเพียง สังคมของความดอยโอกาสมากเปนพิเศษ 
โดยสังคมฐานานุภาพจะมีสวนชวยสังคมอีกสามฐานโดยสรางทั้งมูลคาทางเศรษฐกิจและคุณคา
ทางสังคม     
 

 กรอบยุทธศาสตรชาติน้ี  ชวยใหเราเขาใจความจําเปนในการสรางพันธมิตรรวมระหวาง
สังคมฐานตางๆ เพ่ือใหเกิดความมั่นคง ความเขมแข็งของทั้งสังคม เศรษฐกิจ การเมือง ในยุค
โลกาภิวัตน ซ่ึงเปนภารกิจสําคัญของรัฐบาลทุกรัฐบาล และชวยใหรัฐบาลมีความรอบคอบในการ
กําหนดนโยบายดานตางๆ ใหสอดคลองเหมาะสมกับสังคมแตละฐาน โดยคํานึงถึงความแตกตาง
ในประเภทและระดับของการเรียนรูที่สังคมแตละฐานจําเปนและตองการ หากมีกรอบการวาง
ยุทธศาสตรเชนน้ี  ชองวางระหวางสังคมฐานบนสุด กับฐานกลาง และลางสุด ก็จะมีนอยลง  โดย
สังคมฐานานุภาพจะตองมีบทบาทหนาที่สําคัญในการรับใชสังคมทั้งสามฐานใหมากขึ้นกวาที่เปน
มาแลว 
 

รัฐบาลจะตองอาศัยการเชื่อมโยงยุทธศาสตรหลักๆ ทั้ง 5 ยุทธศาสตร คือ  

• ความมั่นคงของชาติ การตางประเทศ และการอํานวยความยุติธรรม  

• การเสริมสรางศักยภาพประเทศเพื่อการพัฒนาที่ยั่งยืน  

• การพัฒนาขีดความสามารถในการแขงขันของประเทศ  

• การพัฒนาสังคมเพื่อแกไขปญหาความยากจนและเสริมสรางคุณภาพชีวิต 

• การบริหารจัดการประเทศ 

เพ่ือจัดการกับภาพซอนหลายภาพของสังคม-เศรษฐกิจไทยในระยะการเปลี่ยนผาน โดยอาศัย
การสงเสริมทั้งสวนที่กาวหนาและการยกระดับสวนที่ลาหลังควบคูกันไป 
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2.3 ประเด็นทางยุทธศาสตรการพัฒนาดานสังคม 
 

ยุทธศาสตรการพัฒนาดานสังคม จัดวาเปนกลุมที่เกี่ยวของกับปจจัยเสริมและเอื้ออํานวย 
(Enabling factors) ตอยุทธศาสตรการพัฒนาเศรษฐกิจ และยุทธศาสตรความรูและบทบาทใน
เวทีระหวางประเทศ แตในเวลาเดียวกันวัฒนธรรมและสภาพแวดลอมก็เปนสวนที่ไดรับผล 
กระทบโดยตรงและโดยออมจากการดําเนินการตามยุทธศาสตรทั้งสองกลุมดังกลาวมาแลว
เชนกัน ดังภาพ 
 
 
 
 
 
 

สวนเศรษฐกิจ-สังคมที่เขาสูกระบวนการโลกาภิวตัน 

 

เศรษฐกิจพอเพียง (พออยู-พอกิน) 
 
 

 

ความดอยโอกาส ความยากจน (ไมพอเพียง) 

ยุทธศาสตร 
การพัฒนาความ 

สามารถในการ
แขงขันของ
ประเทศ 
 
 
 

การยกระดับการ
ผลิตเพ่ือขายและ
ใหบริการ 

ระดับโลก (Global) OTOP ระดับ A 

ระดับภูมิภาค-อนุภูมิภาค (Regionals  

& Subregional OTOP ระดับ B 

ระดับชาติ (national) OTOP 

ระดับ C 

ระดับทองถิ่น 
(local) OTOP ระดับ 

โดยยุทธศาสตร
พัฒนาโอกาส 

และความสามารถ 

ยุทธศาสตรการ
ขจัดความยากจน 
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ประเทศไทยมีสังคมเปดมาอยางตอเน่ืองยาวนานและเปดรับกับวัฒนธรรมหลากหลาย มี
มิตรไมตรีกับชาวตางประเทศ เรียกไดวาเปน Cosmopolitan Society จึงเปนสังคมที่มีเสนห
ดึงดูดผูคนจากนานาชาติ และมีศักยภาพที่จะเช่ือมโยงกับสังคมอื่นๆ ได ประเด็นยุทธศาสตรที่
จะตองสงเสริมก็คือ จะตองมีนโยบายในการดึงดูดผูมีความสามารถจากทั่วโลก (global talent) 
และเช่ือมโยงกับจุดเช่ือมตอทางปญญา-ความรูระดับสากล (global knowledge nodes) ใหได 
สังคมไทยจะตองมีผูประกอบการที่กลาเสี่ยง สรางนวัตกรรม และรูจักการตอรอง ประสานกิจการ 
อีกทั้งมีความเปนไทยคูไปกับความเปนสากล 
 
 เม่ือคํานึงถึงพัฒนาการและลักษณะประจําชาติของคนไทยแลว ประเทศไทยมีจุดแข็ง
ทางดานวัฒนธรรมและลักษณะนิสัยที่มีเสนห แตจุดแข็งและลักษณะนิสัยน้ีจะตองเสริมดวย
สมรรถนะหลักดานความเปนผูประกอบการและการปรับเปลี่ยนคานิยม ทัศนคติแบบขาราชการ 
ซ่ึงไดมีสวนหลอหลอมระบบราชการและสังคมราชการไทยมาเปนเวลาชานาน จนกอใหเกิด
ทัศนคติ คานิยม พฤติกรรมการทํางานที่ไมเอื้อประโยชน ไมเปนรากฐานที่ดีของสังคมการเรียนรู 
เพราะสังคมราชการเปนสังคมของอํานาจบังคับบัญชา และการมีความสัมพันธทางดิ่ง เปนสังคม
ของกฎระเบียบที่คนในสังคมมีแนวโนมที่ชอบโยนความผิดและตําหนิสงสัยกันเอง เปนสังคมที่มี
ความไวเน้ือเช่ือใจตอกันตํ่า (Low-trust society) จึงไมคอยจะมีการเรียนรูระหวางกัน การคิด
ทางบวกเชิงสรางสรรค การมีนวัตกรรมซึ่งมีองคประกอบหลักของสังคมความรูที่มีพลังจึงเกิดขึ้น
ไดยาก  

 
 

การพัฒนา 
เศรษฐกิจ 

 
วัฒนธรรม                        สภาพ 

  แวดลอม 
 

ความรูและบทบาทในเวท ี
ระหวางประเทศ 
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ประเด็นเชิงยุทธศาสตรการพัฒนาสังคมที่เช่ือมโยงกับยุทธศาสตรหลักอีก 2 กลุม จึงมิใช
เปนเพียงการเปนสังคมที่ภาคภูมิใจในวัฒนธรรมที่ดี มีสภาพแวดลอมทางกายภาพ และทาง
จิตใจชวนใหอยูอาศัย หากเปนการนําเอาจุดแข็ง ขอดีของวัฒนธรรมไทย และสภาพแวดลอมทาง
กายภาพและทางจิตใจ มาเสริมสรางสังคมความรู เพ่ิมจํานวนและคุณภาพของผูประกอบการ 
เพ่ิมการผลิตนวัตกรรม และสงเสริมบทบาทของประเทศไทยในเวทีระหวางประเทศ โดยเฉพาะ
ในแถบเอเชียน้ี หากเราตองการเปน Cultural Hub หน่ึงของเอเชียที่มีความเปนสากลอยูดวย มี
สมรรถนะหลักของความเปนผูประกอบการที่แข็งแกรงเพื่อใหบริการที่เปนเลิศ มีการเติบโต
ทางดานการบริการที่อาศัยทุนทางวัฒนธรรมเปนฐานแลว เราตองปรับเปล่ียนสังคมราชการให
กาวหนาควบคูไปกับการพัฒนาสังคมโดยรวม 
  
 สิงคโปร วางยุทธศาสตรไววาจะเปน New High Growth Services จะพยายามเปน 
Knowledge and management center สําหรับธุรกิจและการใหบริการทางวิชาชีพหลักๆ ใน
ภูมิภาคเอเชีย และจะเปน  Asia’s leading media and communications hub  โดยระบุวา “Our 
niche is the erection and customization of Asian Content for export outside Asia and 
customization of non-Asian Content for exports to Asia” ซ่ึงก็เปนบทบาทของคนกลาง
น่ันเอง 
 

อะไรคือการบริการ (Services) ที่เกี่ยวของกับจุดแข็งดานวัฒนธรรมไทย  หากเราจะมี 
Hub Services เราจะเปน Hub ทางดานใดบาง งานวิจัยของ Kellogg School พบวา เราเปน 
Hub ทางดาน Hospitality ได ซ่ึงกินความรวมถึงการทองเท่ียว โยงถึงบริการทางสุขภาพและ
อาหาร แตจะตองพัฒนาบริการใหสูการมีความสามารถในการดึงดูดใจระดับโลก (world-class 
attractions) ซ่ึงจะตองมีสภาพแวดลอมที่ดี มีผูคนซึ่งมีทักษะและรักษาความเปนไทยที่มีเมตตา
ธรรม ออนโยน เปนมิตรไวดวย 
 
 

2.4 การเชื่อมประสานยุทธศาสตรการพัฒนาทางสังคมกับยทุธศาสตร
อ่ืนๆ ในระดับภูมิภาค 

 
เพ่ือเปนการเชื่อมประสานยุทธศาสตรการพัฒนาดานสังคมกับยุทธศาสตรการพัฒนา

เศรษฐกิจ และยุทธศาสตรความรูและบทบาทในเวทีระหวางประเทศ ผูศึกษาวิจัยจึงเสนอใหนํา 
การพัฒนาเขตพื้นที่ทางเศรษฐกิจหกเหลี่ยม มาเปนกรอบการปฏิบัติงาน ดวยเหตุผลดังน้ี 
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1. แผนพัฒนาเขตพื้นที่ทางเศรษฐกิจหกเหลี่ยม มีความเปนรูปธรรมชัดเจน มีขอตกลง 
และแผนปฏิบัติการอันจะมีผลในระยะกลาง (3-5 ป) และระยะยาว (5-10 ป) ซ่ึงจะ
กอใหเกิดความเชื่อมโยงกับพ้ืนที่เดิมของประเทศไทย ความสัมพันธที่เกิดจากความ
เช่ือมโยงนี้ มีความซับซอนอยางเปนองครวม ทั้งเชิงปริมาณ (จํานวนประชากร) เชิง
คุณภาพ (ความสามารถ วิถีชีวิต วัฒนธรรมยอย การรับรู พฤติกรรม) เชิงโครงสราง 
(สถาบันและกระบวนการทางการเมือง เศรษฐกิจ สังคม) เชิงพลวัต (การเคลื่อนไหว
ของผูคน แรงงาน ขอมูลขาวสาร สินคาบริการ อิทธิพลและการขามแดนของคนและ
ส่ิงผิดกฎหมาย) 

2. แผนพัฒนาเขตพื้นที่ทางเศรษฐกิจหกเหลี่ยม เปนความพยายามในการสรางมูลคา 
(value creation) ดวยการเชื่อมตอกัน (connectivity) และการพัฒนาแบบวิวัฒน
รวมกัน (coevolution) ดังน้ันจะตองอาศัยยุทธศาสตรทางสังคมในการสรางคุณคา
ทางสังคม-วัฒนธรรม การเชื่อมตอทางสังคม-วัฒนธรรมและการวิวัฒนรวมกันฉันท
มิตรผูเทาเทียมกันทางศักดิ์ศรีดวย 

3. แผนพัฒนาเขตพื้นที่เศรษฐกิจหกเหลี่ยม มีมิติดานบทบาทของไทยในเวทีระหวาง
ประเทศ ในฐานะที่ไทยเปนประเทศขนาดกลาง มีอิทธิพลระดับตํ่ากวามหาอํานาจ
และมีความใกลชิดกับจีนมากขึ้น ยุทธศาสตรการพัฒนาเขตพื้นที่เศรษฐกิจหกเหลี่ยม
จึงเปนการเคลื่อนไหวทางยุทธศาสตรระหวางประเทศที่เหมาะสม การวางตําแหนง
แหงที่ (positioning) ของไทยในฐานะ Hub ที่เปน Tube มิใช Hub ที่ครอบงํา 
(dominate) แตเปน Hub ที่เอื้ออํานวย (Facilitating Hub) นับวาเปนแนวทางการ
ปรับเปลี่ยนบทบาทของไทยในเวทีระหวางประเทศที่เหมาะสม โดยไมอาขาผวาปก
ไปเนนบทบาทในเวทีโลกที่กวางมากเกินไป หากมีจุดเนนทางยุทธศาสตร (strategic 
focus) ที่จะชวยใหเกิดการเสริมความแข็งแกรง และอํานาจการตอรองกับอเมริกา
และยุโรปไดดีข้ึน ดังน้ันจึงตองเรงกําหนดมาตรการรองรับบทบาทใหมน้ี โดยเฉพาะ
การรวมมือทางวัฒนธรรม และการดูแลสภาพแวดลอมที่ดี ชวนใหอาณาบริเวณน้ีนา
อยูนาอาศัย ไมใชเฉพาะประเทศไทยเทานั้น 

 
ในการที่รัฐบาลจะขยายขอบวงและขนาดของอาณาบริเวณไปยังรอบๆ ประเทศ ยุทธ-

ศาสตรพันธมิตรเพื่อการพัฒนาสังคมจะตองประสานระหวางโครงขายที่ II (Post-Washington 
Consensus) III (Third World Nationalism) และ IV (Global Justice Movement) ใหได โดยทํา
ความเขาใจกับเครือขายในโครงขายที่ IV (Global Justice Movement) และกําหนดยุทธศาสตร
รวมในประเด็นที่เปนวาระแหงชาติทางสังคมรวมกัน  
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การเพิ่มความสามารถในการแขงขันทางเศรษฐกิจและธุรกิจเกี่ยวของยึดโยงกับโครงขาย
ที่ II (Post-Washington Consensus) และ III (Third World Nationalism)  

 
สวนการเพิ่มความสามารถในการรวมมือและการแขงขันผานการพัฒนาทุนทางสังคม

จะตองเกี่ยวของยึดโยงกับโครงขายและเครือขายตางๆ ในโครงขายที่ IV (Global Justice 
Movement) ดวย  

 
พลังรวมของพันธมิตรที่มีโครงขายที่ III (Third World Nationalism) และ IV (Global 

Justice Movement) เปนฐานหลักจะเปนปราการและฐานการตอรองที่สําคัญตอการรุกของ
โครงขายที่ V ซ่ึงนับวันจะทําใหโครงขายที่ II (Post-Washington Consensus) ทํางานอยาง
ปรองดองประนีประนอมกับโครงขายที่ III (Third World Nationalism)  และ IV (Global Justice 
Movement) ยากขึ้นเปนลําดับ 

 
รัฐไทยและรัฐบาลไทยจึงควรถือวาโครงขาย II (Post-Washington Consensus) III 

(Third World Nationalism) และ IV (Global Justice Movement) เปนพันธมิตรทางยุทธศาสตร
โดยโครงขาย II (Post-Washington Consensus) เปนพันธมิตรเต็มรูปทางยุทธศาสตร เศรษฐกิจ 
และธุรกิจ (Economic and Business Value Creation) ในขณะที่โครงขาย III (Third World 
Nationalism) เปนพันธมิตรองครวมท้ังทางเศรษฐกิจและสังคม และโครงขาย IV (Global 
Justice Movement) เปนพันธมิตรหลักเนนหนักทางการสรางคุณคาดานทุนทางสังคม 
วัฒนธรรม  

 
การทํางานรวมกับเครือขายในโครงขายที่ II (Post-Washington Consensus) III (Third 

World Nationalism) และ IV (Global Justice Movement) ตางมีลักษณะของแนวคิด กลุมคน 
พฤติกรรม ลีลา และวิธีการทํางานตางกันออกไป การเรียนรูของสังคมไทยเราจึงจะตองผนึก
ผสานกระบวนการความรูหลากหลายกระบวนการเพื่อหาความหมายของสายใยแหง
ความสัมพันธระหวางขอบวงตางๆ  
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กรอบมิติสัมพันธของพหุสังคมหกเหลี่ยม 
 

 
 
 
5 C’s 

 ประสบการณรวม / กิจกรรม 

เสถียรภาพ 
และ

สันติภาพใน
ภูมิภาค 

ความยั่งยืนของ 
ระบบนิเวศ 

ทรัพยากรธรรมชาติ
และสิ่งแวดลอม 

การพัฒนา
เศรษฐกิจ
และธุรกิจ 

การพลังงาน การวมมือ
ทาง 

การพัฒนา
ทุนทาง
สังคม 

การสื่อสาร
คมนาคม 

การ
ทองเที่ยว 

การกําหนด
มาตรฐาน

และคุณภาพ
ชีวติ 

ความสัมพันธ 
รัฐ-ประชา
สังคม 

Co-Existence 

CO
M

M
UN

IC
AT

IO
N 

         
Co-Evolution          
Co-Creation of 
value (Economic 
and non-economic) 

         

Connectivity          
Co-Prosperity          

ระบบการจัดการแบบเครือขายที่รวมพันธมิตร-ภาคีการพัฒนาอยางเปนองครวม 
 
 กรอบมิติสัมพันธนี้ใชเปนกรอบในการเลือกกลุมกอน (cluster) “ชุมสาย” (Hub) และ “จุดเชื่อม” (nude) ที่จะมาเชื่อมโยงกัน  
ทํากิจกรรมรวมกันได ซึ่งควรเริ่มตนดวยการสงเสริมใหมี “การสนทนาปรึกษาหารอื” (Dialogue) ไมเฉพาะแตระหวางรัฐบาลเทานั้น 
แตควรหาทางจัด Dialogue ระหวางเครือขายตางๆ ที่ยงัมีตรรกะการพัฒนาที่เหลื่อมกันอยูอีกดวย 
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3. มิติสัมพันธระหวางรัฐกับประชาสังคม 
 
 

3.1 การปรับเปลี่ยนสู “ลูใหม – การจัดการการพัฒนาแบบเครือขาย 
อยางเปนองครวม” 

  
John Dore (2003) ไดจัดประเภทความสัมพันธระหวางรัฐกับภาคสวนอื่นๆ ในสังคมไว

วามีอยู 4 ลู (4 tracks) ดวยกัน คือ 

1.  ลูที่ 1 (ลูเกา) คือ ลูของการประชุมปรึกษาหารือกันระหวางรัฐบาล (state-centric, 
inter-government forums)  

2.  ลูที่ 2 (ลูใหม) คือ ลูของการประชุมปรึกษาหารือกันระหวางรัฐ-ประชาสังคม มุง
สงเสริมประสิทธิผลการทํางานของรัฐ (state-civil society interactive forums 
aiming to enhance the effectiveness of states)  

3.  ลูที่ 3 (ลูใหม) คือ ลูของประชาสังคม เนนบทบาทของประชาสังคมเปนอิสระ ไม
ถูกแทรกแซงโดยรัฐ ไมเปนเบี้ยลางของรัฐ (Civil society leading, less 
impeded by and less subordinate to states) 

4.  ลูที่ 4 (ลูใหม) คือ ลูของประชาสังคมที่สงเสริมชุมชนทองถิ่นโดยมีความคาดหวัง
ตอบทบาทของรัฐในการพัฒนานอยมาก (Civil society supporting local 
communities, low expectations of states) 

 
เม่ือคํานึงถึงโครงขาย 5 โครงขาย คือ 1) โครงขายฉันทานุมัติวอชิงตัน (Washington 

Consensus)  2) โครงขายหลังฉันทานุมัติวอชิงตัน (Post-Washington Consensus) 3) 
โครงขายชาตินิยมในประเทศโลกที่สาม (Third World Nationalism) 4) โครงขายการเคลื่อนไหว
เพ่ือความยุติธรรมในโลก (Global Justice) และ 5) โครงขายนวอนุรักษนิยม (Neo-
Conservatism) ก็จะเห็นความสอดคลองกันระหวางโครงขายทั้ง 5 ที่เปนโครงขายระดับโลกกับ
โครงขายและเครือขายระดับภูมิภาคเหนือรัฐ และโครงขายระดับโลกและภูมิภาคเหนือรัฐน้ีมี
บทบาทสําคัญตอการเคลื่อนไหวในระดับชาติ โดยเฉพาะการตรวจสอบทัดทาน คัดคานโครงการ
ของภาครัฐหรือโครงการรวมระหวางรัฐหรือระหวางภาครัฐและภาคเอกชน 
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 การวิเคราะหโครงขายและเครือขายนี้เปนการวิเคราะหกรอบมิติสัมพันธระหวางรัฐกับ
ประชาสังคม (state-civil society matrix) มิติสัมพันธของการจัดการ (management matrix) จึง
ควรอยูบนพื้นฐานของมิติสัมพันธระหวางรัฐกับประชาสังคม และคํานึงถึงกลุมผูมีสวนได-เสียกับ
ตรรกะของแตละกลุมดวย ลูทั้ง 4 ลูกับโครงขาย 2 ระดับสัมพันธกันดังภาพ   

 
 

สันนิวาสของโครงขายทั้ง 5 กับลู 4 ลู 
 

 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

 
 
 
 
 
 
 
 
 

I II 
 

V 
III 

 
IV 

   ลูที่ 2 :  
 
State-civil society interactive forums 

ลูที่ 1 : State-centric, inter-government 
forum 

  ลูที่ 4 : Civil society 
 

 supporting local communities 

ลูที่ 3 :  Civil society 
leading 

ลูที่เกา : การบริหารการพัฒนา 

   ลูที่ใหม :  การจัดการการพัฒนาแบบ 
เครือขายอยางเปนองครวม 

โครงขาย I      =      Washington Consensus 
โครงขาย II     =      Post-Washington Consensus 
โครงขาย III    =      Third World Nationalism 
โครงขาย IV    =      Global Justice Movement 
โครงขาย V     =      Neo-Conservatism 
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 ทั้งน้ีจะเห็นวา การบริหารการพัฒนาซึ่งประเทศไทยไดใชมากวาครึ่งศตวรรษเปนการ
จัดการสังคมในลูเกาที่ต้ังบนฐานความสัมพันธระหวางรัฐ–ประชาสังคมของลูที่ 1 (state-centric, 
intergovernment forum) ในขณะท่ีความสัมพันธระหวางรัฐ–ประชาสังคมของลูที่ 2 (state-civil 
society interactive forums) ลูที่ 3 (civil society leading) ลูที่ 4 (civil society supporting local 
communities) ตางก็เปนลูใหมที่ตองอาศัยการจัดการพัฒนาแบบเครือขายอยางเปนองครวม 
 

แนวคิดนี้ยอมรับการคงอยูของรัฐวา เปนสวนสําคัญของอํานาจการปกครองและอํานาจ
ทางการเมือง แตพลเมืองทวีความสําคัญมากขึ้น และอาจกลาวไดวา ความเปนพลเมืองของคน
ในโลกพหุมิติน้ันไมไดจํากัดอยูกับการเปนพลเมืองของรัฐชาติรัฐหน่ึงรัฐใดเพียงรัฐเดียว  หากมี
คนสวนหน่ึงซ่ึงมีความเปนพลเมืองของโลกพหุมิติ คือ “พลเมืองขามชาติ” ทั้งในระดับบนและ
ระดับลาง   
 

แนวคิดเรื่อง nodal governance น้ีมีนัยสําคัญตอการกําหนดยุทธศาสตรการพัฒนาและ
ช้ีใหเห็นแนวโนมของการเคลื่อนไหวทางสังคมของเครือขายในโครงขายตางๆ โดยเฉพาะ
เครือขายประชาสังคมลูที่ 3 (เนนบทบาทของประชาสังคมเปนอิสระ) และลูที่ 4 (ประชาสังคมที่
สงเสริมชุมชนทองถิ่น) ดังกลาวมาแลวขางตน  การจัดการแบบเครือขายตามตัวแบบนี้ใหความ 
สําคัญตอชุมชนทองถิ่น  โดยเสนอใหชุมชนทองถิ่นมีพ้ืนที่รวมกับเครือขายประชารัฐมากขึ้น  
 

การที่มีความคมชัดทางยุทธศาสตรจะชวยใหแกปญหายืดเยื้อของความไมลงรอยกัน
ระหวางภาครัฐ-ภาคเอกชน-ภาคประชาชนลงได เพราะมีอาณาบริเวณพ้ืนที่กลุมภารกิจ กลุม 
เปาหมาย กระบวนการมีสวนรวม (Area-Function-Participation หรือ AFP) ที่มีวาระแหงชาติที่
เปนประเด็นหลักทางเศรษฐกิจ สังคม วัฒนธรรม จิตวิญญาณ โดยมีการจัดการแบบเครือขาย 
กระจายอํานาจ แบงปนความรู รวมคิดรวมสรางนวัตกรรม มีความไวเน้ือเช่ือใจกัน มีความ
สมานฉันทและเอื้ออาทรตอกัน โดยโครงขายที่ประกอบดวยเครือขายทั้งหลายสามารถมีจุดเนน 
(Focus) การทํางาน และสามารถอยูรวมกันโดยสันติ (peaceful coexistence) และวิวัฒนไป
พรอมๆ กัน (co-evolve) ไดอยางเพิ่มพลังรวม (synergy) ขับเคลื่อนสังคมที่เนนกฎระเบียบที่
หวาดระแวงสงสัยกันใหกลายเปนสังคมแหงการเรียนรูที่มีความไวเน้ือเช่ือใจกันสูง เปนสังคมที่
อาศัยภูมิปญญาและความรูเปนฐานหลักไดในระยะยาว 
 
 ประเด็นสําคัญที่กลุมยุทธศาสตรการพัฒนาดานสังคมควรนํามาพิจารณาก็คือ การ
ออกแบบเครือขาย ซ่ึงอาศัยการวิเคราะหวงขายหลายประเภทที่ซอนกันอยู ดวยวิธีการทํา 
mapping วงขายเหลานี้ การออกแบบนี้จะตองทําเปนลําดับแรก เพ่ือดู matrix  ที่นํามิติทางสาขา
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กิจกรรม (Sectors) มาไขวกับมิติทางกายภาพ (เสนทางทั้งทางบก นํ้า อากาศ โทรคมนาคม) มิติ
ทางสภาพแวดลอมทางกายภาพและมนุษยภาพ (ในแงประชากร การตั้งถิ่นฐาน อาชีพ ทักษะ
การทํางาน การเคลื่อนยาย) มิติทางดานการเมือง-การปกครอง-การจัดการ การตางประเทศ มิติ
ทางวัฒนธรรม (ใหญและยอม) มิติทางสังคมจิตวิทยา (การรับรู ความเหนียวแนน ความ
แข็งแกรงของชุมชน ทองถิ่น) เปนตน ในปจจุบันยังไมมีการออกแบบองคกรโดยอาศัยความคิด
รูปแบบน้ี และลักษณะของกลไกระบบราชการและรัฐวิสาหกิจของไทยเรายังคงเปนแบบแทงทาง
ดิ่งมากกวาเปนทางขวางไขวเปนกลุมกอนที่เช่ือมโยงกัน 
 
 การพัฒนาทุนทางสังคมเพื่อการพัฒนาที่ยั่งยืนจะตองเริ่มตนดวยการยกเลิกต้ัง “กลไก
กํากับดูแล” ขับเคลื่อนยุทธศาสตรการพัฒนาฯ ในรูปการบริหารจัดการแบบเกา คือ ในรูปของ
คณะกรรมการหรือคณะอนุกรรมการ แตจะตองอาศัยรูปแบบการจัดการเครือขายเปนหลัก การ
เลิกและการละทิ้งแบบฉบับเกานี้จะเปนการปรับกระบวนทัศนอันมีความสําคัญอยางยิ่งยวด
สําหรับผูบริหาร ผูวางแผน และผูที่เกี่ยวของทุกฝาย และเปนการจัดโครงขายความสัมพันธ ใหม
ที่วงขายตางๆ มีความเปนเจาของ (ownership)  รวมอยูในเครือขายที่กวางใหญ (inclusion) 
ทํางานรวมกันในบริบทและบรรยากาศที่เปดกวาง (openness, participation) และเปน
หลักประกันถึงความเปนอิสระแบบพึ่งพิงอิงกัน (interdependence) โดยแตละสวนแตละวงขาย
ตางคงอัตลักษณอยางมีความแตกตางแตไมแตกแยก (identity, unity in diversity) สามารถ
เติบโตไปดวยกัน (co-evolution) ได  

 
เม่ือความสัมพันธเชิงโครงสรางเปลี่ยนไปความสัมพันธทางอิทธิพลและอํานาจก็ยอม

เปลี่ยนไป กาวเขาสูความรวมมือแบบภาคีที่เปนกัลยาณมิตร ความคิด ทัศนคติเชิงสรางสรรค 
โลกทัศนที่กวางก็เกิดขึ้น เพราะมีการจัดการในระบบเปดที่คํานึงถึงความหลากหลายของทุนทาง
สังคมที่มีอยูในแตละพื้นที่ และคํานึงถึงการเปลี่ยนแปลงของสภาพการณตางๆ ทั้งในระดับชุมชน
ทองถิ่น ระดับชาติ ระดับอนุภูมิภาค ภูมิภาค และระดับนานาชาติ ความสัมพันธแบบใหมน้ีจะ
เอื้อตอการดําเนินการในลักษณะทางสายกลาง ที่หลีกเลี่ยงการดําเนินงานในลักษณะสั่งการและ
การกําหนดรูปแบบเดียวที่ขึงตึงตายตัว หากจะเปนเสมือนตาขายแหงความสัมพันธเหมือนใย
แมงมุมที่ไรตัวแมงมุม ตัวแบบใยแมงมุมที่ไรตัวแมงมุมน้ีบางคนเรียกวา “nodal governance”   
 
 เน่ืองจากสังคมไทยเปนสังคมราชการที่ความสัมพันธทางดิ่งมีลักษณะเปนพวงที่หัวจ่ัว
หรือผูนําคนเดียวเปนจุดเช่ือมใหญ การปรับเปลี่ยนสังคมไทยใหเปนสังคมแหงภูมิปญญาและการ
เรียนรู จึงตองอาศัยการจัดการแบบเครือขายทางขวาง และจะตองหาแบบฉบับที่มีหลายมิติ
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สัมพันธ และจะตองมีมากกวาแบบฉบับเดียวดวย จึงจะขับเคล่ือนสังคมไปได กลาวคือ หา 
Multiple Patterns ที่เปน Matrix น่ันเอง 
 
 Matrix ของการพัฒนา (ทุน) ทางสังคมน้ี เปน Matrix ที่อิงหลักและแบบฉบับของการ
ส่ือสารไหลเวียนของโมเลกุลในชีวภาพมากกวาการเคลื่อนไหวแบบกลไกทางกายภาพ (จักรกล) 
การเคลื่อนไหวตามการวิเคราะหเครือขายทางสังคมเนนการเคลื่อนไหวแบบการระบาดของโรค 
การที่ความคิดและขอมูลขาวสารกระจายตัวรอบทิศทางไมไดเดินทางเปนเสนตรง ทั้งน้ีโดยมีการ
ติดตอสัมพันธของมนุษยเปนปจจัยสําคัญ (ดูหนังสือของ Malcolm Gladwell, The Tipping 
Point : How Little Things Can Make a Big Difference, Little, Brown & Company, 2000) 
 
 รัฐมักอาศัยการเชื่อมความสัมพันธดานกิจกรรมโดยมีจุดเนนที่สาขา (sector) การผลิต
สินคาและบริการเปนสําคัญ แตภายในและระหวางสาขาเหลานี้มีสวนที่เปนทั้ง “ชุมสาย” และเปน
จุดเช่ือมยอยตางๆ ที่สําคัญก็คือ มิติสัมพันธ (Matrix) น้ียังมีโครงขายและเครือขายที่มีตรรกะ 
และกลุมผูมีสวนได-เสียตางกัน มีลีลาและพฤติกรรมการเคลื่อนไหวที่ตางกันไปดวย  ดังน้ัน
ปจจัยหลักที่มิติสัมพันธน้ีจะตองคํานึงถึงคือ ความไววางใจซึ่งกันและกัน (trust) และการสื่อสาร
กันอยางสม่ําเสมอ (communications) โดยทําผานกิจกรรมการเรียนรูที่เปนประสบการณรวม
จากชีวิตจริง การออกแบบ การจัดการ และการกําหนดกิจกรรมการเรียนรูจะตองพิจารณาถึง
ปจจัยหลักนี้ 
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ผังมิติสัมพันธ (Matrix) ระหวางรัฐและประชาสังคมในการพัฒนาทุนทางสังคม 
 

 
มิติพื้นที่ (โครงขาย 

และเครือขาย) 
 
 

กิจกรรมและ 
กระบวนการ 

ลักษณะ 
ของพืน้ที ่

โครงขายและเครือขาย 
“ประสบการณรวม” 

ลุมน้ํา 
ชายแดน 
พื้นที่
พิเศษ 

กลุม
จังหวัด
หรือเขต 

จังหวัด 

มิติสัมพันธของโครงขาย I-V 
การ

ส่ือสาร 
ภาคประชาชน ภาครัฐ ภาคธุรกิจ 

สถาบันศูนย
รวมใจของชาต ิ

Hub Node Hub Node Hub Node  

 
การศึกษา 
 

            

การวิจัย-พัฒนา 
นวัตกรรมทางสังคม 
 

            

 
วัฒนธรรม 
 

            

ศาสนา จิตวิญญาณ 
จริยธรรม 
 

            

ทัศนคติและคานิยมของ 
สังคมราชการ 
 

            

การจัดการเชิงยุทธศาสตร 
แบบองครวม 
 

            

• วิสัยทัศนและเปาหมาย 

• ยุทธศาสตรและกรอบการ
ปฏบิัติการ 

• การเตรียมพรอมในการ
ปฏบิัติการ 

• ปฏบิัติการ 

• การประเมินผลและ
ปรับปรุง 

            

 
 

 มิติสัมพันธระหวางรัฐและประชาสังคมยังสามารถอธิบายการขับเคลื่อนนโบยาย
สาธารณะโดยใชตัวแบบการขับเคลื่อนนโบยายสาธารณะ 4 ตัวแบบ ดังน้ี 
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มิติสัมพันธระหวางรัฐ-ประชาสังคม 
 

  
การสนับสนุนที่สาธารณชนมีตอการดําเนินงานของรัฐบาล 

(public support of government action) 
 

  
 

สูง 
(high) 

ต่ํา 
(low) 

ฝายริเริ่ม 
(initiator) 

ประชาสังคม 
(communities) 

ริเริ่มจากภายนอก 
(outside initiation) 

ริเริ่มจากภายใน 
(inside initiation) 

การถกเถียงประเด็นในการ
กําหนดวาระสาํคัญ 
(issue in agenda setting)  

รัฐบาล 
(government) 

ผนวกรวม 
(consolidation) 

 
ระดมใหมารวม 
(mobilization) 

 
 
 

ตัวแบบการขับเคลื่อนนโยบายสาธารณะ 

1.  ตัวแบบ Outside initiation ริเร่ิมจากภายนอก หรือ “outside-in” เปนการสราง
แรงกดดันจากกลุมผลประโยชน และ/หรือ กลุมอิทธิพล เพ่ือใหรัฐบาลรับ
ประเด็นขอเรียกรองไวในนโยบายหรือวาระแหงชาติ เชน การสรางกระแสการ
อนุรักษส่ิงแวดลอม เปนตน 

2.  ตัวแบบ Inside initiation ไดแก การที่กลุมผลประโยชน และ/หรือ กลุมอิทธิพล 
พยายามกดดันรัฐบาลใหใสใจในเรื่องบางเรื่องโดยไมมีการเคลื่อนไหวปลุกระดม
ขยายผลการถกเถียงเกี่ยวกับประเด็นเหลานั้นมากนัก แตจะใชวิธีการจูงใจผูมี
อํานาจในการกําหนดนโยบาย หรือจัดทําวาระแหงชาติอยางเงียบๆ ผานการ
ประชุมปรึกษาที่ไมเปนทางการ   เครื่องมือหลักที่ใชในการนี้ ไดแก การให
ขอมูลขาวสารและการวิเคราะหประเด็นเหลานั้น 

3.  ตัวแบบ Mobilization เปนสภาพการณที่รัฐบาลเองเปนฝายที่มีบทบาทสําคัญ 
ในการกําหนดเรื่องบางเร่ืองเปนวาระสําคัญ โดยรัฐบาลเห็นวาประเด็นเหลานั้น
ยังไมปรากฏชัดเจนในวาระแหงชาติ และจําเปนตองมีการระดมสรรพกําลังจาก
ฝายที่เกี่ยวของทุกฝายใหหันมารวมมือรวมใจกันผลักดันขับเคลื่อน รัฐบาล
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ตองการใหสาธารณชนสนับสนุนการตัดสินใจเกี่ยวกับเร่ืองเหลานั้นมากขึ้น 
โดยเฉพาะเมื่อถึงข้ันตอนการปฏิบัติ 

4. ตัวแบบ Consolidation เปนการกําหนดวาระสําคัญแบบผนวกรวม ในตัวแบบน้ี 
รัฐบาลจะระบุประเด็นสําคัญจากวาระสําคัญที่เปนที่รับรูกันอยางชัดเจนแลวใน
วาระแหงชาติ รัฐบาลไมจําเปนตองระดมการสนับสนุนมากนัก เพียงแตอาศัย
ฐานการสนับสนุนของกลุมผูมีสวนได-เสียที่มีอยูแลว ขยายผลเพิ่มข้ึนเทานั้น 
เชน การขยายผลจากการตอตานการสูบบุหร่ี เปนตน 

 
นักวิชาการดานการเมืองเปรียบเทียบมักสรุปวา ตัวแบบ 3 แบบแรก ใชกันมากใน

ประเทศที่มีระบอบการเมืองแบบประชาธิปไตยเสรี (pluralist democracy), แบบบรรษัท 
(corporatist democracy) และแบบอํานาจนิยม (authoritarian โดยเฉพาะระบอบอํานาจนิยม
เบ็ดเสร็จ - totalitarian) แตในประเทศที่มีระบอบการเมืองที่เทคโนแครทเปนฝายกําหนดวาระ
แหงชาติโดยอาศัยแผนพัฒนาฯ เปนกรอบอางอิง เทคโนแครทมักคอยๆ ปรับเปลี่ยนตัวแบบ
จากแบบที่ 2 (Inside-initiation) และแบบที่ 3 (Mobilization) ไปเปนแบบที่ 1 ทีละนอย (เร่ิมจาก
แผนพัฒนาฯ ฉบับที่ 5-6 เปนตนมา โดยยอมรับภาคธุรกิจเอกชนกอน ดวยการสงเสริมการ
จัดต้ังและการมีสวนรวมของหอการคา สภาอุตสาหกรรม และสมาคมธนาคาร) การจัดโครงสราง
ระบบราชการและการปรับเปลี่ยนงานในระบบราชการ จึงสอดคลองกับตัวแบบดังกลาว 
กลาวคือ โครงสรางหลักของระบบราชการมีการเปลี่ยนแปลงนอยมาก แตจะมีการอาศัยการ
ทํางานของคณะกรรมการระดับตางๆ ทําหนาที่เช่ือมโยงผูมีสวนเกี่ยวของแทน จํานวนคณะ
กรรมกรรมการจึงมีหลายรอยชุด แตการจัดกลุมภารกิจทั้งภายในและระหวางกระทรวงจะไม
เกิดขึ้นภายใตการจัดการโดยอาศัยตัวแบบทั้งสาม 

 
รัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2540 ใหความชอบธรรมแกประชาสังคมในการเคลื่อนไหวเพ่ือรวม

กําหนดนโยบาย โดยเฉพาะทางดานทรัพยากรและสิ่งแวดลอม นอกจากนั้นกระแสโลกดานสิทธิ
มนุษยชนและการคาเสรียังไดกอใหเกิดระบอบสากลที่มีกติกาสากล หลักการ หลักเกณฑ 
มาตรฐาน และมาตรการอีกหลายชุด ดังน้ัน พ้ืนที่ของตัวแบบที่ 1 นับวันก็ยิ่งจะมีเพ่ิมมากขึ้น
เปนลําดับ ดังภาพ 
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2 1 3 4 5 6 7 8 9 

ตัวแบบที่ 1 

พ้ืนที่ๆ ตวัแบบที่ 2  3  และ 4 ครอบงําอยู 

แผน 
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II) ยุทธศาสตรการพฒันาระบบราชการ  เพื่อเพิ่มความสามารถ 
ในการแขงขันของประเทศ  และแนวนโยบายและมาตรการในการ
พัฒนาความสามารถในการรวมมอืและแขงขันท่ียั่งยืนของกลุม
ภารกิจดานสังคม (การสรางทุนทางสังคม) 
  
 

วาระแหงชาติมีความคมชัดขึ้นเม่ือรัฐบาลมีนโยบายและยุทธศาสตรดานตางๆ ที่มีการ
ดําเนินการอยางเปนรูปธรรมโดยมีขอริเร่ิมทางยุทธศาสตร (Strategic initiatives) จากผูนํา
ประเทศที่ผูกพันยึดโยงกับนโยบายหลักของพรรคการเมืองที่ประกาศไวในการหาเสียงเลือกต้ัง 
(Policy Platform) ดังน้ัน วาระแหงชาติจึงเปนวาระทางการเมืองในเบื้องแรก (กอนการเลือกต้ัง) 
และมีการถายทอดลงสูการปฏิบัติหลังจากมีการจัดตั้งรัฐบาลโดยเฉพาะอยางยิ่งการจัดทํา
งบประมาณ พ.ศ. 2546 และ 2547 วาระทางการเมืองจึงกลายสภาพเปนวาระทางการจัดการ 
(Management Agenda) ในชวงกลาง (ระหวางการเปนรัฐบาล) โดยจะมีผลตอคะแนนเสียงและ
ความนิยมที่ผูมีสิทธิออกเสียงเลือกตั้งจะมีตอการทํางานของรัฐบาลในปลายสมัยของการดํารง
ตําแหนง 
 
 ในแงน้ี การจัดการจึงเปนเคร่ืองมือสําคัญในการขับเคลื่อนวาระแหงชาติซ่ึงมีการเปลี่ยน 
แปลงเชิงคุณภาพจากการเปนเพียงวาระที่ระบุไวบนแผนพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ
ฉบับที่ 8 และ 9 ที่สําคัญ ก็คือ รัฐบาลไดใชนโยบายและยุทธศาสตรของพรรคการเมืองพลิกผัน
ใหแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติกลับเขามาอยูในกรอบของยุทธศาสตรที่รัฐบาล
กําหนดขึ้น แทนท่ีจะปลอยใหแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติมากําหนดนโยบายและการ
ทํางานของรัฐบาลดังที่เคยเปนมาในอดีต 
 
 การเปลี่ยนความสัมพันธเชิง “อํานาจในการวางแผนและกําหนดทิศทางการพัฒนา” น้ี 
กระทบถึงฐานหลักของการพัฒนาที่กอตัวตกผลึกมาเปนเวลาเกือบคร่ึงศตวรรษ ฐานหลักนี้
ประกอบดวยกลุมเทคโนแครท ขาราชการ และภาคเอกชนที่ถูกจัดตั้งโดยกลุมเทคโนแครท 
แผนพัฒนาเศรษฐกิจฉบับที่ 8 เปดโอกาสใหภาคประชาชนเขามามีสวนรวมมากขึ้น และ
รัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2540 ตลอดจนการเคลื่อนไหวของภาคประชาชนไดมีผลในการเปลี่ยน
กระบวนทัศนในการพัฒนาประเทศและทําใหภาคเอกชน-ภาคประชาชนมีอิสระและมีพ้ืนที่เพ่ิม
มากขึ้นในดานการมีบทบาทรวมในกระบวนการตัดสินใจเชิงนโยบาย ดงัจะเห็นไดจากการมี
จุดเนนดานสังคมมากขึ้น 
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การพลิกบทบาทของรัฐบาลจากการพึ่งพาและการเปนผูถูกตีกรอบโดยขอริเร่ิมของ 
เทคโนแครทมาเปนผูกระทําที่เคลื่อนไหวทางนโยบายและยุทธศาสตรขับเคลื่อนการพัฒนา
ประเทศนี้ กอใหเกิดการปรับตัวอยางขนานใหญ  การปฏิรูปและการพัฒนาระบบราชการเปนการ
ส่ันสะเทือนระบบและกระบวนการทํางานแบบดั้งเดิมที่มีมานาน การปรับเปลี่ยนบทบาทของ
นายกรัฐมนตรีใหมีการจัดการเชิงยุทธศาสตรมากกวาการบริหาร-การปกครองแบบหัวหนา
ขาราชการ มีผลทําใหภาวะผูนํากลายเปนปจจัยสําคัญตอการเปลี่ยนแปลงประเทศเขาสูสังคม
ใหม เปลี่ยนจากเดิมซ่ึงกลุมขาราชการระดับสูงเคยเปนปจจัยหลักในการเปลี่ยนแปลงและนําการ
พัฒนาประเทศ 

 
ยุทธศาสตรชาติ 5 ดาน  

• ความมั่นคงของชาติ การตางประเทศและการอํานวยความยุติธรรม  

• การเสริมสรางศักยภาพประเทศเพื่อการพัฒนาที่ยั่งยืน  

• การพัฒนาขีดความสามารถในการแขงขันของประเทศ  

• การพัฒนาสังคม แกไขปญหาความยากจน การเสริมสรางคุณภาพชีวิต 

• การบริหารจัดการประเทศ 
 

เปนยุทธศาสตรที่ครอบคลุมทุกภาคสวนของสังคม โดยกําหนดใหยุทธศาสตรการพัฒนาขีดความ 
สามารถในการแขงขันของประเทศเปนยุทธศาสตรที่กระตุนผลักดัน (driver) ใหเกิดผลสะเทือน 
(impact) ตอภาคสวนอื่นๆ 
 
 ภายใตยุทธศาสตรการพัฒนาขีดความสามารถในการแขงขันของประเทศ คณะกรรมการ
พัฒนาขีดความสามารถในการแขงขันของประเทศ (กพข.) ไดกําหนดเปาหมายเชิงยุทธศาสตร
ไว 7 ประการ (จากการประชุมเชิงปฏิบัติการ “รวมคิด รวมสานฝนเพื่อพัฒนาประเทศไทย” ที่
เชียงใหม เม่ือวันที่ 20 มกราคม 2546)  

(1) การมีรากฐานการพัฒนาเศรษฐกิจที่ม่ันคง 
(2) การมีบทบาทที่เขมแข็งในเวทีระหวางประเทศ 

(3) มีความเปนเลิศของบางกลุมสินคาในตลาดโลก 

(4) เปนประเทศที่สามารถผลิตนวัตกรรม 

(5) เปนสังคมผูประกอบการ 
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(6) เปนสังคมที่มีความเชื่อม่ันและภาคภูมิใจในวัฒนธรรมของตน 

(7) เปนสังคมที่มีสภาพแวดลอมที่ดีชวนใหอยูอาศัย 

 
ในการพิจารณากรอบการดําเนินงานเพื่อ “สานฝน” 7 ประการนี้ กพข. ไดแบงกลุม

ขอเสนอ 7 ประการเปน 3 กลุม (Module) ซ่ึงจะตองทํางานแบบเชื่อมโยงประสานกัน คือ  
 
กลุมยุทธศาสตร (การพัฒนาเศรษฐกิจ) ประกอบดวย 

• รากฐานการพัฒนาเศรษฐกิจที่ม่ันคง 

• การสรางความเปนเลิศในตลาดโลกของสินคาที่มีศักยภาพ 

• การเปนสังคมผูประกอบการ 
 

กลุมยุทธศาสตร (ความรูและบทบาทในเวทีระหวางประเทศ) ประกอบดวย 

• บทบาทประเทศไทยในเวทีระหวางประเทศ 

• การเปนประเทศที่สามารถผลิตนวัตกรรม 
 
กลุมยุทธศาสตร (การพัฒนาดานสังคม) ประกอบดวย 

• สังคมที่ภาคภูมิใจในวัฒนธรรมของชาติ 

• สังคมที่มีสภาพแวดลอมที่ดีชวนใหอยูอาศัย  
 

โดยมีรองนายกรัฐมนตรี นายสมคิด จาตุศรีพิทักษ ทําหนาที่หัวหนากลุมการพัฒนาเศรษฐกิจ 
รองนายกรัฐมนตรี นายกร ทัพพะรังสี ทําหนาที่หัวหนากลุมยุทธศาสตรความรูและบทบาทใน
เวทีระหวางประเทศ และนายชัยอนันต สมุทวณิช ทําหนาที่หัวหนากลุมยุทธศาสตรการพัฒนา
สังคม 
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1. การพัฒนาระบบราชการเพื่อเพิ่มขีดความสามารถ 
ในการแขงขันของประเทศ 

 
 การพัฒนาระบบราชการที่จะชวยใหเกิดการขับเคลื่อนเกื้อหนุนสังคมการเรียนรู และ
เศรษฐกิจใหมได จะตองเปนการปรับเปลี่ยนระบบราชการอยางทั่วดาน ทั้งดานโครงสราง
กระบวนการปฏิบัติงาน ทัศนคติ คานิยม และพฤติกรรมทางการบริหารจัดการ ปจจุบันเรากําลัง
อยูในรอยตอของกระแสสองกระแสที่คูขนานกัน และซอนเหลื่อมกันอยูบางสวน คือ กระแสการ
บริหารการพัฒนา กับกระแสการจัดการการพัฒนาเชิงยุทธศาสตรแบบองครวม ในระยะยาว 
กระแสใหมควรจะเปนกระแสหลัก กลาวคือ เปนลูทางในการจัดการการพัฒนาประเทศแทนลูทาง
เกา 

 
 หากนับวันที่ 1 ต.ค. 2545 (การจัดกระทรวง ทบวง กรม ใหม) เปนจุดเริ่มตนของการ
ปรับเปลี่ยนจาก Development Administrative System (DA) เปน Holistic Strategic 
Management Development System (HSMD) แลวจะพบวาตลอดป 2545 เปนชวงเวลาของ
การยื้อยุดระหวางหนวยงานตางๆ ที่ตองเปลี่ยนแปลง ทั้งงานในสวนกลาง สวนภูมิภาค และสวน
ทองถิ่น  
 

ความขัดแยงไมลงตัวภายในสาขาการศึกษา โดยเฉพาะการจัดการการศึกษาระดับพ้ืนที่ 
(เขตพื้นที่) กับการกระจายอํานาจดานการจัดการศึกษาใหแกทองถิ่น (เทศบาล อบจ. อบต.) และ
โรงเรียน (ยกระดับใหมีฐานะเปนนิติบุคคล) การจัดแบงงานระหวางกรมปาไมกับกระทรวง
ทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอม การจัดความสัมพันธเชิงโครงสรางระหวางกระทรวง 
มหาดไทย กับกระทรวงการพัฒนาสังคมและความมั่นคงของมนุษย โดยเฉพาะอยางยิ่งการ
เปลี่ยนสังกัดของกรมพัฒนาชุมชน ลวนแลวแตเปนภาพสะทอนปญหาของการปรับเปลี่ยนระบบ
ราชการแบบเดิมใหเปนระบบการจัดการแบบใหมทั้งสิ้น  

 
ในวันที่ 1 ตุลาคม 2546 รัฐบาลผลักดันใหผูวาราชการทุกจังหวัดเปน “ผูวาฯ CEO” คือ

เปนประธานผูบริหารสูงสุดเสมือนผูชวยนายกรัฐมนตรี แตมิใชผูชวยที่ทํางานประจํา หากทํางาน
เชิงยุทธศาสตรที่แปรเปนการปฏิบัติการในรูปของนโยบายหลักๆ ของรัฐบาล โดยเฉพาะการ
ปราบปรามยาเสพติด การขจัดอิทธิพลนอกระบบ การพัฒนาพื้นที่และกลุมเปาหมายสําคญั เนน
ทั้งกลุมยากจนดอยโอกาส และกลุมที่กาวหนา โดยมีการขับเคลื่อนการแปลงสินทรัพยเปนทุน 
กองทุนหมูบาน สินเช่ือหมูบานผานธนาคารหลักของรัฐ 3 แหง  (ธนาคารกรุงไทย ธนาคารเพื่อ
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การเกษตรและสหกรณ และธนาคารออมสิน)  มีการกําหนดยุทธศาสตรและแผนปฏิบัติการขจัด
ความยากจน  

 
“กระเชายุทธศาสตรและนโยบาย” น้ี ตองการการจัดการแบบใหมที่สามารถประสานพลัง

ทางการผลิตตางแบบตางระดับ และสามารถมีบางสวนที่เช่ือมโยงไดต้ังแตชุมชนทองถิ่นจนถึง
ระดับชาติ ภูมิภาคและโลก    

 
การปรับบทบาทของผูวาราชการจังหวัด ทําควบคูกันไปกับการปรับบทบาทของ

เอกอัครราชทูต โดยมีกรอบบทบาทและภารกิจใหมของนายกรัฐมนตรี รองนายกรัฐมนตรี 
รัฐมนตรีและกรรมการผูชวยรัฐมนตรี ที่เปลี่ยนแปลงไปเชนกัน  
 
 
 
ลูเกา (การบริหารการพัฒนา DA) 

 
 
 
 
 
1 ต.ค. 2545 จดักระทรวง 
กลุมกรม การมียุทธศาสตร 
ดานตางๆ 

ผูวาราชการจังหวัด และ
เอกอัครราชทูต CEO 
มาตรฐานการพัฒนาระบบ
ราชการ 

การพัฒนาและการกระจายอํานาจทางการศึกษา 
การแปลงสินทรัพยเปนทุน 
การพัฒนาความสามารถในการแขงขันของประเทศ 
การวิจัยและพัฒนานวัตกรรม 
การขจัดความยากจนและคอรรัปชั่น 
การลดและขจัดอิทธิพลนอกระบบ 
การสงเสริมผลิตภัณฑหมูบาน-ตําบล 

 

ลูใหม (การจัดการการพัฒนาเชิงยุทธศาสตรแบบองครวม-HSMD) 

 
 
 
 
 
 
 

1 ต.ค. 2546 
1 ต.ค. 2547 

1 ต.ค. 2549 
1 ต.ค. 2550 
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การที่รัฐบาลริเร่ิมใหมีการจัดกลุมภารกิจใหม กอใหเกิดกลุมภารกิจของกระทรวงใหมๆ 
การนําระบบผูวาราชการ CEO มาใช การแบงงานใหรองนายกรัฐมนตรี รัฐมนตรี และมี
กรรมการผูชวยรัฐมนตรี ตลอดจนการเนนการดูแลพื้นที่มากขึ้นน้ัน ก็เปนความพยายามที่จะเปด
ลูใหมใหแทนลูเกา แตก็ยังดําเนินการไดไมเต็มที่  ดังน้ันงานระยะตอไปที่สําคัญก็คือ การหาจุดที่
เปนแรงขับเคลื่อนและแรงสงใหมีการนําแนวทางและวิธีการจัดการการพัฒนาเชิงยุทธศาสตร
แบบองครวมมาใชใหมากขึ้น เร็วข้ึน ทั้งน้ีโดยอาศัยการวางตัวคนและจัดทํางบประมาณแบบ
บูรณาการชวย 
 

การขยายขอบเขตพื้นที่ของลูการจัดการแบบใหมน้ีจะกอใหเกิดการจัดการงบประมาณที่
สอดคลองกับยุทธศาสตรตางๆ เพ่ิมมากขึ้นเปนลําดับ ทั้งการเพิ่มแบบกาวกระโดดกับการเพิ่มที
ละนอย (incremental) และจะสงผลใหเกิดการแยกแยะใหเห็นความแตกตางที่ชัดเจนระหวาง 
การบริหารการพัฒนาแบบปกติ กับ การจัดการการพัฒนาเชิงยุทธศาสตรแบบองครวม  ทั้งน้ี 
การจัดการแบบที่สองจะเปนจุดเนน และมีการวัด การกํากับติดตาม ประเมินผลงานของรัฐมนตรี
และขาราชการโดยอาศัย ปทัสถาน (norm) ใหมที่เปนปทัสถานที่มีอิทธิพลทางความคิดดานการ
จัดการธุรกิจ 
 
 

 1.1 ยุทธศาสตรการพัฒนาระบบราชการแบบสองลู 
 
 อุปสรรคและปญหาหลักของการขับเคล่ือนระบบราชการไทย ไดแก ความไมสามารถ
จัดการกับโครงสรางใหญและโครงสรางยอยของระบบราชการใหเปนเครื่องมือในการเปลี่ยน 
แปลงทางสังคม เศรษฐกิจได ปญหาระดับชาติที่เปนปญหาเรื้อรังหลายปญหา โดยเฉพาะปญหา
ความดอยโอกาส ยากไร จึงเปนปญหาเชิงโครงสราง ซ่ึงมักจะมีผูวิเคราะหวิจารณอยูเสมอ 
 
 นับแตการเปลี่ยนแปลงการปกครอง พ.ศ. 2475 ไดมีความพยายามจัดการกับปญหาเชิง
โครงสรางนี้มาแลวเปนระยะๆ แตโครงสรางของระบบราชการไดตกผลึกทั้งในแงความเปน
สถาบัน และความคิด-คานิยม-พฤติกรรม-ความเคยชิน ดังน้ันจึงเปนการยากที่จะแกไขปญหา
เชิงโครงสรางอยางทั่วดาน เพราะปญหาเชิงโครงสรางนี้ผูกพันโดยตรงกับโครงสรางทางอํานาจ
ในสังคมไทย อยางไรก็ดี หากมีกลยุทธที่เหมาะสม โดยทําความเขาใจกับพลังทางสังคมที่เกิดขึ้น
ใหมๆ และรูจักใชการวิเคราะหเครือขายดังที่ไดเสนอมาแลว ก็จะสามารถลดอุปสรรคและปญหา
หลักที่เร้ือรังน้ีได  
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 สังคมสมัยใหมกับสภาพการณที่เกิดจากการเปลี่ยนแปลงยุคโลกาภิวัตน มีผลทําใหเรา
ตองใชกลยุทธการแปรยุทธศาสตรชาติ โดยอาศัยคน + โครงสรางแบบเครือขายเปนทางเลือกลูที่
สอง โดยที่ยังยอมอยูรวมกันอยางสันติกับคน + โครงสรางแบบแทง ที่ตกผลึกมานานโดยเปด
พ้ืนที่ใหมและเลือกประเด็นทางยุทธศาสตรจํานวนหน่ึงแลวอาศัยคน + โครงสรางแบบเครือขาย
ขับเคลื่อนเพื่อมุงสูความสําเร็จ กลยุทธน้ีจึงเปนการละเวนการปรับเปลี่ยน คน + โครงสรางเดิม
ทั้งหมด หากสรางลูใหมสําหรับคนที่พรอมโดยทํางานเปนเครือขายที่มีมิติสัมพันธที่ไขวขวางกัน 
(matrix) 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

 
 
 
 
 
 
 
 
 หัวใจสําคัญของการสรางขีดความสามารถในการรวมมือกัน ไดแก การจัดความสัมพันธที่
ปรับเปลี่ยนเลื่อนไหลได โดยผูมีสวนได-เสีย สามารถเปลี่ยนแปลงทาที ทบทวน และปรับเปลี่ยน
ทางเลือกและการตัดสินใจตางๆ เปนระยะๆ กอนการตกลงรวมกันและบังคับใชมติที่ตองนําไป
ปฏิบัติได  
 
 
 

 
  

 

 
 

ลูเดียว คนในโครงสรางเดียว สองลู ทางเลอืก คนในสองโครงสราง 

โครงสราง 
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กลยุทธที่นําเสนอนี้ เปนกลยุทธที่อาศัยแนวทางการวิเคราะหเครือขายโดยคํานึงถึง
บริบทของสถาบันหรือโครงสรางตางๆ ที่สัมพันธกับเครือขายตางๆ เหตุที่เราตองกําหนดกลยุทธ
น้ีก็เพราะสถานการณของประเทศไทยเปนสถานการณที่ระบบการบริหาร-การปกครองแบบเกา
ยังคงตัวอยูไมอาจปรับเปลี่ยนไดทั้งหมด ในขณะท่ีสถานการณการเปลี่ยนแปลงใหมเกิดขึ้นอยาง
รวดเร็ว และจําตองอาศัยระบบการจัดการแบบใหม ซ่ึงเปนระบบการจัดการที่คํานึงถึงการรวมมือ
ระหวางกลุมผูมีสวนได-เสียเปนสําคัญ รูปแบบและกระบวนการจัดการแบบเครือขายนี้เปนสิ่ง
ใหมสําหรับสังคมไทย  แตเปนปรากฏการณจริงที่หลีกเลี่ยงไมได 
 ภาพจําลองของสถานการณที่เราเผชิญอยูจึงเปนการคงอยูรวมกันขององคกร 2 ลักษณะ 
คือ ลักษณะที่เปนแทงมีลําดับช้ันการบังคับบัญชาไขวอยู กับองคกรแบบใหมที่เปนเครือขาย
ความสัมพันธทางขวาง 

 
 
 

 
 
  
  
 
 

 
รูปแบบและกระบวนการจัดการแบบเครือขายนี้ ทําใหเกิดการแตกกระจายแยกสวนของ

องคกรในระบบราชการไทย (organizational fragmentation) แตการปฏิรูประบบราชการที่มีการ
จัดโครงสรางใหมไดมีการจัดกลุมกรมภายในกระทรวงเสียใหม มีผลกอใหเกิดเพียงกลุมกอน 
(cluster) แตยังไมไดเกิดการทํางานไขวทางขวางอยางเปนเครือขาย 

• ทําอยางไร กลุมกรมที่เปน cluster น้ัน จะเปน  network ที่มีการเคลื่อนไหว
ในทางสรางมูลคา/คุณคาเพิ่มแกบริการสาธารณะได เปนโจทยใหญของเรา  

• ทําอยางไร clusters จึงจะเปน networks of governance ลําพังตัวบทกฎหมาย
และการมอบอํานาจคงชวยไมได ตราบเทาที่เรายังไมมีกระบวนการสรางความ
ไววางใจ (trust) ระหวางกลุมผูมีสวนได-เสีย โดยมีกระบวนการเรียนรูรวมกัน ได
ผานประสบการณตรงรวมกัน ทั้งน้ีจะตองมีความชัดเจนในเร่ืองเปาหมายและ
มาตรฐานที่ตองการไปใหถึง ซ่ึงสามารถเทียบเคียงกับสภาวะเดิมที่ไมพึง
ปรารถนาของตนเอง หรืออาจจะเทียบเคียงกับผูอื่นก็ได 
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 1.2 การพัฒนาระบบราชการแบบเครือขาย 
 

การพัฒนาระบบราชการจัดเปนกลยุทธอยางหน่ึงของการปรับสังคมเขาสูสังคมความรู
และการจัดการราชการแนวใหม เปนเคร่ืองมือของระบบเศรษฐกิจใหม แนวทางการพัฒนาที่
คณะกรรมการพัฒนาระบบราชการวางไว คือ การปรับเปลี่ยนระบบราชการที่เปนองคกร
แบบเดิม (Bureaucracy) ที่เนนกรมเปนหนวยการปฏิบัติงานหลักไปสูการจัดการแบบเอกชน 
(corporatization) เชน  

• การจัดการโดยอาศัยวิสัยทัศนเชิงยุทธศาสตร  

• การคิดตนทุนจากกิจกรรมที่ดําเนินงานอยู  

• การจัดการที่มุงเนนผลงาน  

• การดูแลใหเกิดการควบคุมและการสรางคุณภาพทั่วทั้งองคกร  

• การใชเทคโนโลยีขอมูลขาวสารใหเปนประโยชน  

• การจัดการทรัพยากรมนุษย  

• การจัดการที่ไมยึดติดกับกฎระเบียบมากจนเกินไป  

• การจัดการที่เนนความรวดเร็วในการใหบริการตอบสนองความตองการของ
ประชาชน 

 
 การใชกรอบความคิดทางชีวภาพมาแทนกรอบความคิดทางกลไกกายภาพ ดวยการ
ออกแบบโครงขายเพื่ออาศัยประโยชนจากการทํางานโดยอัตโนมัติของเครือขายยอมนําไปสูการ
จัดการที่ปรับเปลี่ยนองคกรที่มีสายบังคับบัญชาทางดิ่ง (Hierarchical organization) ไปสูองคกร
ที่เปนแนวราบมากขึ้น องคกรที่เปนแนวราบสัมพันธทางขวางมากนั้น ทําใหมีการติดตอสัมพันธ 
การเรียนรูรวมกัน การแบงปนความรูประสบการณ (knowledge-sharing) การเพิ่มความใกลชิด 
ความไวเน้ือเช่ือใจกัน เกิดความคิดสรางสรรค การชวยกันตอยอดความคิด การฟกความคิด การ
ทดลอง ถกเถียง ปรึกษาหารือ เรียนถูกเรียนผิดรวมกัน เกิดการแบงปนและการแพรกระจายของ
ความรูทั่วทั้งองคกร องคกรก็จะเปนปกแผน มีพลังและมีการเพิ่มเติมพลังอยางตอเน่ือง 
 
 
 



รายงานฉบับสมบูรณ “การจัดการการพัฒนาระบบราชการเพื่อ  มูลนิธิสงเสริมนโยบายศึกษา / 7 พฤศจิกายน 2546  
พัฒนาความสามารถในการแขงขันของประเทศอยางเปนองครวม”  69 

 การนําแนวคิดและการจัดการแบบเครือขายทางสังคมมาใชปรับโครงสรางกระบวนการ
ทํางาน ทัศนคติ คานิยมของระบบราชการที่เปนหนวยยุทธศาสตรทางสังคมเพื่อพัฒนาความ 
สามารถในการรวมมือและในการแขงขัน คือ 

1) การปรับเปลี่ยนทั้งคานิยมและทัศนคติ (value and attitude)  

2) การปรับเปลี่ยนสังคมราชการไทยจากความเปนสังคมเนนกฎ เนนสายบังคับบัญชา
ทางดิ่ง (คือ การเปน legislitic society ที่เต็มไปดวย hierarchical organizations) ไป
เปนสังคมที่มีความไววางใจกันสูง (high-trust society) ที่มีการจัดการแบบเครือขาย
ไมขึงตึง ไมรวมศูนยอํานาจ (non-hierarchical)  

 
 

 1.2.1 การปรับเปลี่ยนคานิยมและทัศนคติ 
 

ประเด็นทางยุทธศาสตรดานการพัฒนาสังคมประเด็นหน่ึงจึง ไดแก การพลิกผันกระบวน
ทัศนเกาของสังคมราชการใหเปลี่ยนเปนกระบวนทัศนใหมของสังคม-เศรษฐกิจที่อาศัยความรู
เปนฐาน ซ่ึงเปนงานที่ยุทธศาสตรการพัฒนาสังคมจะเช่ือมโยงกับการพัฒนาระบบราชการที่
คณะกรรมการพัฒนาระบบราชการกําลังดําเนินการอยู  
 

การเปลี่ยนแปลงกระบวนทัศน หมายถึง การปรับเปลี่ยนฐานความคิดจากฐานความคิด
แมบทชุดหนึ่งไปสูฐานความคิดแมบทอีกชุดหนึ่ง ซ่ึงมีสมมติฐานหลักที่ตางกันไป สังคมไทยเปน
สังคมราชการมาอยางตอเน่ืองยาวนาน ฐานความคิดแมบทของสังคมราชการ ไดแก ความเชื่อใน
การใชระบบราชการเปนเครื่องมือสําคัญในการพัฒนา บทบาทและภารกิจของรัฐจะตองเปนเอก 
เปนบทบาทนํา รัฐเปนตัวกระตุนความเจริญ ภาคเอกชนและภาคประชาชนมีบทบาทเปนรอง 
โดยหากจะมีสวนรวมในการพัฒนาประเทศก็จะตองเขามาภายใตกรอบและกระบวนการตัดสินใจ
ที่รัฐเปนผูจัดการ เปนหัวเรือใหญ 

 
ฐานความคิดแมบทชุดใหม ไดแก การวางน้ําหนักไปที่สังคมนอกระบบราชการ บทบาท

และภารกิจของรัฐตองลดลง เล็กลง ลดเงิน ลดคน ลดอํานาจ ตองเปดใหประชาสังคมเขามามี
สวนรวมอยางกวางขวาง ตองมีธรรมาภิบาล ภาคีเพ่ือการพัฒนาเปนผูรวมสวนที่มีศักดิ์ศรีและ
ความสําคัญทัดเทียมกัน 
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สังคมราชการเปนการผนึกผสานคานิยม วิธีปฏิบัติราชการ ลีลา พฤติกรรมการบริหารที่
ตกผลึกมาเปนเวลาชานาน ในยุคสมัยแหงการพัฒนาเมื่อ 40 ปที่ผานมา ระบบการบริหารการ
พัฒนา (Development Administrative System) ไดเขามาแทนระบบบริหาร-การปกครองแบบ
ดั้งเดิม ในปจจุบันระบบการบริหารการพัฒนายังคงเปนกลไกและกระบวนการหลักของการ
บริหารจัดการประเทศอยู แมวาไดเร่ิมมีการปฏิรูประบบราชการดวยการนําระบบการจัดการการ
พัฒนาเชิงยุทธศาสตรแบบองครวมมาใชแลวก็ตาม  
 

การพัฒนาระบบราชการที่มีสวนของการปรับกระบวนทัศนของขาราชการใหมีคานิยม
ใหม (I AM READY)* จัดเปนความพยายามที่จะเสริมกระแสของลูใหมใหสอดรับกับการเรงใหลู 
HSMD ไดขยายตัวและยกระดับข้ึนเปนแนวทางกระแสหลักของการจัดการการพัฒนาเชิงยุทธ-
ศาสตรมากขึ้น 
 
 

1.2.2 การปรับเปลี่ยนสังคมราชการไทยแบบ legalistic and hierarchical 
society ไปสูการจัดการแบบเครือขาย 

 
ผลที่คาดหวัง ก็คือ องคกรแนวราบเปนการผสานระหวางโครงขายแบบใยแมงมุม 

(spider’s web) กับการกาวกระโดด (a leaping frog) ไปสูนวัตกรรมการคิดใหมทําใหม การฟน
คืนชีวิตใหมีชีวิตชีวา ทั้งน้ีโครงขายที่เปนความสัมพันธแนวราบนี้มีพลวัตสูง เพราะสามารถ
แลกเปลี่ยนขอมูลขาวสารกันไดสะดวกมากขึ้นทาง internet และ intranet 
 

องคกรประเภทนี้มักมีการจัดการแบบจัดการตนเอง (self-managed) ขามสาขาวิชา มี
ทีมงานจากกลุมภารกิจขางเคียงหลายๆ กลุมมาทํางานรวมกัน (cross-functional work teams) 
โดยอํานาจเปนอํานาจที่เกิดจากความเชี่ยวชาญชํานาญงาน (expertise) มิใชอํานาจที่เกิดจาก
ตําแหนง (position) มีการกระจายอํานาจการจัดการ ผูปฏิบัติงานมีสวนสําคัญในการรวม
ตัดสินใจ  
 

                                          
*  การนําเสนอของคณะกรรมการพัฒนาระบบราชการ (คณะอนุกรรมการที่ทํางานดานการปรับกระบวนทัศน) โดย
ปณรส มาลากุล ณ อยุธยา เสนอในการประชุม 10 พฤษภาคม 2546 คานิยมใหมของขาราชการนี้ ไดแก I = 
Integrity (ทํางานอยางมีศักดิ์ศรี) A = Active (ขยันตั้งใจทํางานเชิงรุก) M = Moral (มีศีลธรรม คุณธรรม) R = 
Relevant (รูทันโลก ปรับตัวทันโลก ตรงกับสังคม) E = Efficient (มุงเนนประสิทธิภาพ) A = Accountability 
(รับผิดชอบตองาน ตอสังคม) D=Democracy (มีใจและการกระทําที่เปนประชาธิปไตย มีสวนรวม โปรงใส) Y=Yield 
(มีผลงาน มุงเนนผลงาน) 
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องคกรและการจัดการแบบนี้จัดกิจการตามลักษณะของกลุมลูกคาหรือกลุมผูรับบริการ 
กลุมผูมีสวนได-เสีย ตามทีมงาน ตามประเด็นปญหา ตามโอกาสใหมๆ ตามการเชื่อมโยงดาน
ขวางและตามการทํางานแบบเครือขาย มีการกระจายอํานาจ การแบงปนใชขอมูลขาวสาร
รวมกัน กระจายสมรรถนะหลักใหมีทั่วทั้งองคกร ใชระบบการตอบแทนที่เนนการตอบแทนทั้ง
ทีมงานมากกวาเฉพาะตัวคน มียุทธศาสตรที่เนนการเติบโต การสรางนวัตกรรม การจัดสินคา
และบริการใหสอดคลองกับความตองการ (อุปสงค) และความพึงพอใจของลูกคา ผูรับบริการ 
การยกระดับเทคโนโลยีใหเปนประโยชนตอการพัฒนางานมากกวาการเนนการควบคุมตนทุน
และประสิทธิภาพทางการปฏิบัติงาน (ดูรายละเอียดใน Jeanie Daniel Duck, The Change 
Monster : The Human Forces That Fuel or Fail Corporate Transformation and Change. 
New York : Crown 2001)  
 

ปจจัยที่เกื้อหนุนการจัดการแบบเครือขายทางสังคม คือ 

• บริบทใหญ 

- กระแสการเปลี่ยนแปลงของโลก รัฐ และประชาสังคม 

- รัฐธรรมนูญและกฎหมายประกอบรัฐธรรมนูญ 

- การปฏิรูประบบราชการ : โครงสราง การจัดการ การเนนผลงาน 

- การปฏิรูประบบงบประมาณ : กติกา ระเบียบ การวัดผล 
 

• การแขงขันทางการเมือง คือ การแขงขันและการสรางเครือขายนโยบาย 

• ยุทธศาสตรและวาระแหงชาติ (ลําดับความสําคัญและนํ้าหนักของเรื่อง) 

• ลีลาและวิธีการทํางานของผูนํา ภาวะผูนํา 

• ความสัมพันธแบบใหม กับ ความสัมพันธแบบดั้งเดิม 

• ลูใหม : มีพ้ืนที่ มีเจาภาพ มีงบประมาณ (การบูรณาการ) 

• ระบบขอมูลขาวสาร GFMIS : ความรู เทคโนโลยี การกําหนดทิศทาง 
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องคกรแบบเครือขาย  

 
ไดแก กลุมองคกรที่มีโยงใยระหวางกัน โดยมีองคกรแกนกลาง มีคุณลักษณะ 6 ประการ คือ 

 

• ใชเทคโนโลยีสารสนเทศในการผนึกผสานภารกิจทั่วทั้งองคกร 
 

• มีโครงสรางแบบ module ที่ปรับตัวงายตามความตองการ ปญหา และโครงการใหมๆ  
ที่เกิดขึ้น 

 

• ใชเทคโนโลยีสารสนเทศในการประสานหนวยและคนที่กระจัดกระจายกันอยูในพ้ืนที่ 
 

• จัดระบบงานเปนทีม เนนเอกทศและการจัดการตนเอง 
 

• มีสายบังคับบัญชาที่คอนขางแบนราบ และอาศัยการประสานงานทางขวางระหวางหนวยและบุคลากร 
 

• ใชกลไกตลาดทั้งภายในและระหวางองคกรในการทํางาน เชน การมอบงาน การจาง บุคลากร และการ
จัดตั้งเครือขาย 

 
 

ฐานสายใยระหวางองคกรแบบเครือขาย  
 

• ฐานการสื่อสาร (communication) 

• ฐานขอมูล (information) 

• ฐานความรู (knowledge) 
 
 

ทั้งนี้ อาจมีการโยงใย 2 มิติ คือ 
 

• เนื้อหาสาระของการโยงใย 

• ระดับของการโยงใย 
  

  
 ซึ่งอาจเปนการโยงใยเชิงสถาบัน (องคกร เชน การโอนเงินระหวางธนาคาร), เชิงตัวแทน (ผูแทนประชาชน, 

ผูแทนหนวยงาน) หรือสวนตัว (เพ่ือนรวมรุน) 
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1.2.3 เครือขายนโยบายเพื่อพัฒนาระบบราชการ 
 
 การพัฒนาระบบราชการสมัยใหมจะตองเขาใจเรื่องเครือขายนโยบายเพื่อจะไดกําหนด
บทบาทภารกิจของหนวยงานภาครัฐในเครือขายนโยบายหลากหลายรูปแบบน้ี 
 
 เครือขายนโยบาย (Policy networks)  

• คือกลุมองคกรที่เช่ือมโยงกันเพราะตองใชทรัพยากรรวมกัน (พ่ึงพาอาศัย
ทรัพยากรรวมกัน เชน งบประมาณ คน อุปกรณ ขอมูลขาวสาร อํานาจตาม
กฎหมาย ความรูความเช่ียวชาญ เทคโนโลยี) 

• เครือขายนโยบายมีสายโยงใยและผูกระทําการซึ่งมีความสัมพันธในแนวราบ
มากกวาแนวดิ่ง 

• องคกรเปนจุดเช่ือม (node) ของเครือขาย 

• ผูกระทําการ หมายถึง องคกร และ/หรือบุคคลก็ได 

• เครือขายมีอาณาบริเวณที่เกิดจากกระบวนการตกลงตอรองกัน 

• เครือขายนโยบายเปนโครงสรางการปกครองสมัยใหม 
 

ชุมชนนโยบาย (Policy community)  
 
 หมายถึง กลุมองคกรหรือกลุมคนที่มีประสบการณรวมกัน ส่ือสารกันดวยภาษาและ
ความหมายเดียวกัน มีการแลกเปลี่ยนบุคลากรซึ่งกันและกัน มีการติดตอกันอยางสม่ําเสมอ 
ชุมชนนโยบายเปนเครือขายที่มีเสถียรภาพและมีสวนสําคัญในการสงเสริมตกลงตอรองกันในการ
หามติตัดสินใจเชิงนโยบาย มีทัศนะและทาทีตอประเด็นปญหารวมกัน เชน ชุมชนนโยบายดาน
การรักษาทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอม ดานสุขภาพ ดานปฏิรูปการศึกษา 
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ลักษณะของเครือขายนโยบาย 

1. เครือขายนโยบายเกิดขึ้นและกอรูปไปตามบริบทที่แตกตางกัน ดังน้ัน เครือขาย
นโยบายจึงมีหลากหลายรูปแบบ 

2. เครือขายนโยบายเกิดขึ้นและกอรูปไปตามการระบุประเด็นปญหาที่ตองการใหมี
การแกไข 

3. ความคงเสนคงวาของเครือขาย ตลอดจนสหการของเครือขายขึ้นอยูกับความ
เขาใจรวมกันที่สมาชิกมีตอประเด็นปญหา 

4. เครือขายนโยบายที่ถูกกาํหนดโดยการตัดสินใจทางการเมืองมักไมมีรูปแบบที่
เนนปญหาใดปญหาหนึ่งโดยเฉพาะ ตางกับแบบที่เกิดขึ้นในสังคมโดยธรรมชาติ 

เครือขายนโยบาย 2 ประเภท 
 

1) ชุมชนนโยบาย  2) เครือขายที่ผันแปรไป 
ตามประเด็นปญหา 

สมาชิกของเครือขาย : 
   จํานวน                                    มีจํากัดมาก  จํานวนมาก 
 

   ประเภทของผลประโยชน              เศรษฐกิจและ/หรือผลประโยชน  พาดผานผลประโยชน    
                                                ทางวิชาชีพ    หลายดาน 
ความเชื่อมโยงกัน : 
   ความถี่                                    มีมาก, คุณภาพสูง  ไมสม่ําเสมอ ทั้งดานความถี่

และความลุมลึก 
   ความตอเนื่อง                            มีความตอเนื่องมาก  เขาๆ ออกๆ 
 

   การเห็นพองตองกัน                     มีคุณคารวมกันและยอมรับ  มีขอตกลงรวมกันระดับหนึ่ง 
                                                ความชอบธรรมของการตัดสินใจ    แตก็มีความขัดแยงกันดวย  
ทรัพยากร : 
   การแจกแจงทรัพยากร                 ทุกสวนมีทรัพยากรแลกเปลี่ยนกัน  บางสวนมีทรัพยากรแตมี 
   (ภายในเครือขาย)   อยางจํากัด ความสัมพันธ

เปนเชิงปรึกษาหารือ 
      การแจกแจงทรัพยากร                 ทางดิ่ง ผูนําเปนฝายให ตางกันไป ความสามารถใน 
      (ภายนอกเครือขาย)            การคุมสมาชิกตางกัน            
 

    อํานาจ                                    มีดุลอํานาจระหวางสมาชิก แมกลุม มีอํานาจไมเทากันเพราะ 
                                                 หนึ่งจะมีอิทธิพลสูงกวาก็ตาม แตก็  ทรัพยากรไมเทากัน เขาถึง 
                                                   ตองถอยทีถอยอาศัยกัน  ไมเทากัน ไดหมด-เสียหมด     
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5. เครือขายนโยบายที่มีกรจัดการกันเองมักจะมีผูรวมกระทําการที่มุงม่ันผูกพันกัน
ในการบรรลุเปาหมายรวมกัน 

6. การมีการควบคุม กํากับ กอใหเกิดขอจํากัดในการพัฒนาเครือขายนโยบาย ทํา
ใหเกิดความรวดเร็วหรือลาชาที่จะเกิดสหการขึ้นได 

 
 
 

2. การจัดการแบบเครอืขายและ AFP 
 

ในการที่ระบบราชการไทยจะปฏิบัติงานไดอยางมีพลังเพื่อบรรลุเปาหมายทางยุทธ-
ศาสตรน้ัน กรอบมิติสัมพันธที่ควรนํามาใชใหมากขึ้น ไดแก กรอบมิติสัมพันธ “พ้ืนที่-ภารกิจ-การ
มีสวนรวม” หรือ AFP (Area-Function-Participation)  
 
 ในระยะเวลา 2 ปที่ผานมานี้ (2545-2546) รัฐบาลไดมุงเนนการจัดการที่อาศัยกรอบมิติ
สัมพันธ AFP มากขึ้นเปนลําดับนับต้ังแตการเนนความสําคัญของพื้นที่ และจัดกลุมพ้ืนที่ (กลุม
จังหวัด) การทบทวนภารกิจของรัฐและของกรม-กระทรวง โดยการจัดกลุมภารกิจ (cluster) การ
กําหนดใหผูวาราชการจังหวัดและเอกอัครราชทูตไทยในตางประเทศใชการบริหารแบบบูรณา
การ (ผูวาฯ CEO และทูต CEO) สวนมิติการมีสวนรวมน้ัน ยังไมมีมาตรการที่ชัดเจนเหมือนกับ
มิติพ้ืนที่และมิติภารกิจ 
 
 ส่ิงที่ยังขาดไปและจําเปนตองมีการจัดระบบใหเรียบรอยตอไป ก็คือ การเชื่อมโยงยุทธ-
ศาสตรชาติกับกรอบมิติสัมพันธ AFP โดยเฉพาะอยางยิ่งการเช่ือมโยงโดยผานการแปลงยุทธ-
ศาสตรใหเกิดผลทางการปฏิบัติ ซ่ึงไดเปนปญหาเร้ือรังของระบบบริหารการพัฒนาไทยมาเปน
เวลาชานาน 
 
 การจัดระบบการจัดการแบบเครือขาย จึงเปนแนวทางที่จะชวยใหเกิดความเชื่อมโยง
ระหวางยุทธศาสตรชาติ-แผน-การปฏิบัติตามแผน-การติดตามประเมินผล เพราะลักษณะเดน
ของสังคมโลกและสังคมไทยในปจจุบันและอนาคต คือ “ความเปนเครือขาย” การจัดการจึงตอง
สามารถมีความคลองตัว ไขวขวางกันได แทนท่ีจะเปนระบบโดดเดี่ยวแบบแทงที่มีความสัมพันธ
ทางขวางนอย   หากรัฐบาลตองการใหการปฏิบัติงานของราชการเนนผลสัมฤทธิ์ (result based) 
ทั้งในแงผลผลิต (output) และผลลัพธ (outcome) การจัดการแบบเครือขายก็ยิ่งมีความจําเปน 
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เพราะหากการบริหารจัดการยังคงมีโครงสรางที่ภารกิจที่เกี่ยวของสัมพันธกันในสายโซแหงมูลคา
ไมอยูในกลุมเดียวกันแลว  ก็ยากที่จะใชทรัพยากรเพื่อการเพิ่มมูลคาได 
 

การเชื่อมโยงพื้นที่-ภารกิจ-การมีสวนรวมกับยุทธศาสตรโดยอาศัยการจัดการแบบ
เครือขาย เปนกรอบบังคับใหผูมีสวนเกี่ยวของตองมีความชัดเจนตอพ้ืนที่ ภารกิจและการมีสวน
รวมเสียกอน เพราะความคิดและความหมายเดิมของทั้งสามเรื่องน้ีไดเปลี่ยนแปลงไป  
 

พ้ืนที่มิไดหมายถึงเขตการปกครองแตเพียงดานเดียว  หากหมายถึงกลุมคนในพื้นที่ที่
สัมพันธกัน ลักษณะพิเศษทางธรรมชาติ ส่ิงแวดลอม เศรษฐกิจ สังคม วัฒนธรรม อีกดวย  

 
ภารกิจก็เชนกัน มีภารกิจทั้งที่รัฐเคยทํามาแตควรลด ละ เลิก ทํา ใหภาคเอกชน ภาค

ประชาชน ทําแทน  ภารกิจที่ควรจัดใหมารวมกันเปนกลุมภารกิจแทนที่จะกระจายกันทําอยาง
ซํ้าซอน (เชน การจัดการน้ํา เปนตน)  

 
สําหรับการมีสวนรวมน้ัน ก็จะตองมีความชัดเจนวาประเด็นทางนโยบายแบบใดควรจะ

เปดโอกาสใหผูมีสวนได-เสียมีสวนรวมต้ังแตข้ันตอนใด 
 

 

แนวทางการวิเคราะหหลายระดับ 

ลักษณะทางกายภาพ 
 

(มิติดานสภาพแวดลอม) 

ลักษณะของชุมชน 
 

(มิติดานวัฒนธรรม) 

กฎ ระเบียบ      
ขอบังคับที่ใชอยู       
(มิติดานสถาบัน) 

เวทีของการดําเนินการ 

สถานการณ 

ผูกระทําการ 

กติกา ทรัพยากร 

รูปแบบของ
ปฏิสัมพันธ 

ผลที่เกิด 

เกณฑการ  
ประเมินผล 

A 

F 

P 
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ดังน้ัน กลาวไดวา ระบบการจัดการลูใหม (ระบบการจัดการแบบเครือขาย) เปนระบบที่
เสริมกรอบ AFP ที่ไดเร่ิมมาแลวต้ังแตแผนพัฒนาฯ ฉบับที่ 8 ในเรื่องพ้ืนที่น้ัน ก็ไดมีการนํา
ระบบ GIS มาใชวิเคราะหพ้ืนที่มากขึ้น จะเห็นไดวาตามกรอบ AFP ไดมีเครื่องมือชวย ดังน้ี 
 
 

มิติ เครื่องมือ 

A (Area) การวิเคราะหพ้ืนที่ดวย GIS 

F (Function) 
การวิเคราะหภารกิจภาค 

รัฐและการจัดกลุมภารกิจ (cluster) 

P (Participation) การวิเคราะหเครือขาย (network analysis) 

 
  
 

ปจจุบันรัฐบาลเนนหนักไปในดานการวางแนวทางและมาตรการสําหรับมิติ A และ F  
ทั้งน้ีโดยมุงเนนการบริหารแบบบูรณาการ   ปญหาที่ควรพิจารณา ก็คือ คําวา “บูรณาการ” 
(integration) น้ัน มีหลายแงมุม มุมหน่ึงก็คือการผนวกรวมเขาดวยกัน   อีกมุมหน่ึงคือการผนวก
รวมน้ันเปนการเชื่อมตอซ่ึงกันและกัน (connectivity)  ขอเสนอน้ีมอง “บูรณาการ” ในแงมุมของ
การเชื่อมตอซ่ึงกันและกันเพื่อสรางพลังรวมระหวางภาครัฐ-ภาคเอกชน-ภาคประชาชน ในการ
สรางมูลคาและคุณคาเพิ่มสําหรับทุกๆ สวนอยางไมมีสวนใดไดหมด-เสียหมด 
 
 หากใหความหมาย “บูรณาการ” ในแงมุมน้ี ซ่ึงสอดคลองกับภาวะของโลก (ทวิภาวะของ
มูลคา/คุณคา) การบริหารหรือการจัดการแบบบูรณาการ ก็จะตองหมายถึงการจัดการที่เนนความ
เปนเครือขาย ซ่ึงจะชวยใหมิติการมีสวนรวม (P) มีความชัดเจนอยูในสมการการพัฒนาตามลู
ใหมมากขึ้น นักการเมือง ขาราชการ และประชาชนจะตองเรียนรูรวมกันโดยอาศัยประสบการณ
รวมที่มีอยูจริง สังคมไทยมีความจําเปนที่จะตองเรียนรูรวมกัน โดยมีกิจกรรมรวมที่มีการตั้งเปาที่
ชัดเจน มีขอมูล ขาวสาร ความเห็น ความรูที่มาแลกเปลี่ยนกันได สหการ คอื collective action 
เทานั้น ที่จะชวยใหเกิดความรูจริง เพราะมีการปฏิบัติรวมกันเปนฐานการเรียนรู ปญหาเชิง
โครงสรางที่มีอยูในสังคมไทยจึงจะมีกระบวนการแสวงหาหนทางและวิธีการแกไขที่เปนคุณแก
ทุกฝายที่เกี่ยวของ และดําเนินไปโดยสันติวิธี 
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 การบริหารแบบบูรณาการจึงเปนการจัดการแบบเครือขาย  สวนการบริหารงานประจําวัน
บางเรื่องสามารถทําในระบบการบริหารแบบปกติได 
 
 หากเรามองวา การบริหารแบบบูรณาการเปนการจัดการแบบเครือขาย เราก็ตองเขาใจ
วาเครือขาย (network) น้ี มีทั้งเครือขายภายในตัวระบบราชการเอง กับเครือขายนอกระบบ
ราชการ  ตัวแบบที่นําเสนอจึงเปนตัวแบบที่เปนมหภาค-จุลภาค คือ พิจารณาทั้งเครือขายภายใน
และเครือขายภายนอกระบบราชการ 
 
 ปญหาหลักของระบบราชการไทย ก็คือ การขาดหรือมีการเชื่อมโยงกับเครือขายภาย 
นอกระบบราชการนอยมาก เม่ือมีแรงกดดันจากภายนอก ระบบราชการนิยมเลือกใชแนวทาง
ปรับเปลี่ยนแบบคอยเปนคอยไป (incremental) พยายามรักษาสภาพเดิม (status quo) 
แกปญหาโครงสรางดวยการตั้งคณะกรรมการ โตตอบกับพลังที่เกิดใหม (พลังจากภาคเอกชน
และภาคประชาชน) ดวยแนวทางผนวกรวม (cooptation และ consolidation) มากกวาแนวทาง
การมีสวนรวมแบบเสมอภาค จึงมีปญหาความขัดแยงและความรุนแรงเกิดขึ้นเปนระยะๆ 
 
 สภาวะสังคมโลก-สังคมไทย นับวันแรงกดดันเพื่อมีสวนรวมจะมากขึ้นเปนลําดับ หาก
สังคมไทยตองการเปนสังคมการเรียนรู ผูใชอํานาจรัฐก็จะตองตระหนักวาแหลงที่มาของอาํนาจ
น้ัน มาจากสังคมโลกและสังคมนอกรัฐราชการมากขึ้นกวาที่เคยเปนมา แตเรายังขาดการ
เช่ือมตอกับพลังที่เกิดใหมน้ี ทั้งๆ ที่มีประสบการณมากมายที่แสดงใหเห็นวาการมี connectivity 

 
สหการ  คือ ลักษณะการเคลื่อนไหวของเครือขายเปนกระบวนการที่คน

มาทําการตัดสินใจรวมกันในการบรรลุเปาหมายหนึ่งๆ หรือหลายอยาง และใน
กระบวนการนี้ ตางยอมสละเอกเทศและอิสระในการกระทําโดยลําพงั เพ่ือจะชวยให
เกิดการตัดสินใจรวมกันนั้นบรรลุผล สหการสาธารณะมีทั้งดานที่เปนคุณและเปน
โทษตอสาธารณประโยชน เราจะมีการวัดและประเมินผลดี-ผลเสียของสหการ
สาธารณะแตละเรื่องไดอยางไร (เชน การเคลื่อนไหวตอตานทอกาซไทย-มาเลเซีย) 
เราจะมีวิธีการอยางไรจึงจะใหเกิดการรวมมือรวมใจกันแทนที่จะขัดแยงไมรวมมือ
กัน พิจารณาในแงน้ีผูวิจัยจึงเสนอวาสังคมไทยตองการการเพิ่มทั้งขดีความสามารถ
ในการแขงขันและขีดความสามารถในการรวมมือรวมใจพรอมๆ กันไป แตจะตอง
อาศัยกลไกและกระบวนการแบบใหมที่พรอมจะพิจารณาประเด็นวาใครได-ใคร
เสียกอนจะตัดสินใจใชอํานาจรัฐ 
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แบบการจัดการเครือขายจะสามารถลดความขัดแยงไดดีกวาการจัดการแบบสั่งการหรือแบบ
ผนวกรวม 
 
 กลยุทธในการแปรยุทธศาสตรชาติดวยการสรางลูใหมเพ่ือใหการบริหารแบบบูรณาการ 
เปนโครงสรางใหม มีคนใหมๆ อยูในโครงสรางจึงเปนเร่ืองเรงดวน โครงสรางใหมตามลูใหมน้ี จึง
ไมไดเรียกวา “โครงสราง” (structure) หากเรียกวา “โครงขาย” (Net) ที่มีเครือขาย (networks) 
ภายใน หรับระบบราชการที่เคยสรางเครือขายที่เนนหนักเปนความสัมพันธระหวางสวนราชการ
ดวยกันเองก็จะตองมีการทบทวนวาในสภาพสังคม-เศรษฐกิจปจจุบันจะตองมีการจัดกลุมภารกิจ
อยางไร กลุมภารกิจน้ัน จึงจะทํางานแบบเครือขายกับเครือขายภายนอกระบบราชการได 
 
 
 

3. กระบวนการทํางานแบบเครือขายในแผนงานงบประมาณปจจุบัน 
 
 จุดที่ควรจะริเร่ิมทดลองกระบวนการทํางานแบบเครือขาย คือ “แผนงานงบประมาณใน
เชิงบูรณาการ”  ตามเอกสารงบประมาณรายจายประจําปงบประมาณ พ.ศ. 2547 
 
 รัฐบาลปจจุบันนําแผนงบประมาณในเชิงบูรณาการมาใชโดยมีวัตถุประสงคสําคัญ 2 
ประการ คือ 

1. เพ่ือจัดงบประมาณใหสอดคลองกับจุดเนนของนโยบายรัฐบาล 

2. เพ่ือปรับปรุงระบบการพัฒนาและบริหารจัดการงบประมาณใหหนวยงานทํางาน
โดยใชภารกิจเปนตัวนํา  ใหทํางานรวมกันในลักษณะประสาน เช่ือมโยงและหนุน
เสริมกันแบบเครือขาย โดยเฉพาะอยางยิ่งภารกิจของหนวยงานที่มีเปาหมาย
วัตถุประสงคเดียวกัน   เปนความพยายามที่จะสรางความเชื่อมโยง  ลดความ
ซํ้าซอน  และมีการจัดความรับผิดชอบประสานงานและขับเคลื่อนงานตางๆ 
อยางชัดเจน 
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 แผนงบประมาณในเชิงบูรณาการมีสาระสําคัญดังน้ี 

1. เปนภารกิจที่มีหนวยงานรวมดําเนินการหลายหนวยงาน ภายใตเปาหมายและ
วัตถุประสงคเดียวกัน 

2. เปนภารกิจที่มีความสําคัญระดับสูง เชน เปนนโยบายเรงดวนหรือนโยบายสําคัญ
ของรัฐบาล นโยบายพื้นฐานแหงรัฐตามรัฐธรรมนูญ และเปนยุทธศาสตรการ
จัดการงบประมาณ 

3. การจัดทําแผนงบประมาณในเชิงบูรณาการ  มีการกําหนดหนวยงานหลัก  
หนวยงานสนับสนุน และแผนการใชจายงบประมาณจําแนกตามหนวยงาน 

 
 แผนงบประมาณในเชิงบูรณาการเปนตัวอยางการใชวิธีการงบประมาณในการผสมผสาน
งานของหนวยงานตางๆ ทั้งดานเศรษฐกิจและดานสังคม  ใหหนวยงานตางๆ ทํางานที่มี
เปาหมายวัตถุประสงคเดียวกันรวมกัน  โดยมีการกํากับและสั่งการโดยรองนายกรัฐมนตรีที่
รับผิดชอบ  และมีการกําหนดหนวยงานที่เปนเจาภาพของแผนงบประมาณในเชิงบูรณาการแต
ละแผน 
 
 ปงบประมาณ 2547 เปนปแรกที่มีการนํารูปแบบการจัดทําแผนงบประมาณในเชิงบูรณา-
การมาใชควบคูกับการใชระบบงบประมาณแบบมุงเนนผลงานตามยุทธศาสตร โดยมีแผนงาน
งบประมาณในเชิงบูรณาการรวมทั้งสิ้น 26 แผน วงเงิน 260,989.928 ลานบาท รองนายก-
รัฐมนตรีแตละคน (รวม 7 คน) ไดรับมอบหมายไดกํากบัดูแลแผนงบประมาณคนละ 3-6 
แผนงาน 
 
 ตัวอยางแผนงบประมาณในเชิงบูรณาการ 
 

แผนงบประมาณ      งบประมาณ (ลานบาท) 
แผนงบประมาณการเพิ่มขีดความสามารถในการแขงขัน  6,011.601 
แผนงบประมาณการสงเสริมการทองเที่ยว    7,739.748 
แผนงบประมาณหนึ่งตําบลหนึ่งผลิตภัณฑ    1,500.000 
แผนงบประมาณการแกไขปญหาความยากจน    17,780.274 
แผนงบประมาณการปองกันและแกไขปญหายาเสพติด   4,586.263 
แผนงบประมาณการประกันสุขภาพถวนหนา    77,277.596 
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 ในแตละแผนงานจะกําหนด 

- วิสัยทัศน   

- เปาหมายเชิงยุทธศาสตร (เชน รายไดจากการทองเท่ียวไมนอยกวารอยละ 3 
(ไทย) และรอยละ 8 (ตางชาติ)) 

- แนวทางการดําเนินงาน (เชน การสนับสนุนความเปนเลิศของสินคาและบริการ   
การสรางรายไดและวางรากฐานสูเปาหมายมหานครทองเท่ียวแหงเอเชีย)   ทั้งน้ี
แตละแผนงานอาจมีหลายแนวทางการดําเนินงาน 

- หนวยงานรับผิดชอบ  ซ่ึงแตละแนวทางการดําเนินงานอาจมีหนวยงาน
รับผิดชอบระดับกรมหลายหนวยงาน   แตแผนงานจะมีหนวยงานเจาภาพเพียง
หนวยงานเดียว 

 
 แผนงานในเชิงบูรณาการเหลานี้อาจแบงไดเปน 
 
แผนงานที่ตองอาศัยการประสานงานระหวางหนวยงานตางๆ จํานวนมาก เชน  

- แผนงบประมาณการเพิ่มขีดความสามารถในการแขงขันที่มีสํานักงาน
คณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติเปนเจาภาพ  มี
หนวยงานสนับสนุน 14 กระทรวง 38 หนวยงาน  

- แผนงบประมาณการแกไขปญหาความยากจน  มีกรมการพัฒนาชุมชนเปน
เจาภาพ  มีหนวยงานสนับสนุน 8 กระทรวง 25 หนวยงาน 

- แผนงบประมาณการวิจัยของประเทศ  มีสํานักงานคณะกรรมการวิจัย
แหงชาติเปนเจาภาพ  มีหนวยงานสนับสนุน 15 กระทรวง 1 ทบวง สวน
ราชการไมสังกัดสํานักนายกรัฐมนตรี กระทรวงหรือทบวง และรัฐวิสาหกิจ 80 
หนวยงาน 

- แผนงบประมาณการบริหารกิจการบานเมืองที่ดี  มีสํานักงานพัฒนาระบบ
ราชการเปนเจาภาพ  มีหนวยงานสนับสนุน 14 กระทรวง 30 หนวยงาน 

- แผนงบประมาณการพัฒนาระบบฐานขอมูล  มีสํานักงานปลัดกระทรวง
เทคโนโลยีสารสนเทศและการสื่อสารเปนเจาภาพ  มีหนวยงานสนับสนุน 12 
กระทรวง 31 หนวยงาน 
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แผนงานที่ตองอาศัยการประสานงานระหวางหนวยงานตางๆ ในระดับกลาง เชน 

- แผนงบประมาณการสงเสริมการทองเที่ยว  มีกระทรวงการทองเที่ยวและ
กีฬาเปนเจาภาพ  มีหนวยงานสนับสนุน 7 กระทรวง 15 หนวยงาน 

- แผนงบประมาณการปองกันและแกไขปญหาโรคเอดส  มีกรมควบคุมโรคเปน
เจาภาพ  มีหนวยงานสนับสนุน 6 กระทรวง 20 หนวยงาน 

- แผนงบประมาณการปองกันและแกไขปญหายาเสพติด มีสํานักงาน
คณะกรรมการปองกันและปราบปรามยาเสพติดเปนเจาภาพ  มีหนวยงาน
สนับสนุน 4 กระทรวง 17 หนวยงาน 

- แผนงบประมาณการปฏิรูปการศึกษา  มีกระทรวงศึกษาธิการเปนเจาภาพ  มี
หนวยงานสนับสนุน 4 กระทรวง 11 หนวยงาน 

 
แผนงานที่ไมตองอาศัยการประสานงานระหวางหนวยงานตางๆ มากนัก เชน 

- แผนงบประมาณการเพิ่มประสิทธิภาพการบริหารกองทุนหมูบานและชุมชน
เมือง  มีสํานักเลขาธิการนายกรัฐมนตรีเปนเจาภาพ และมีหนวยงาน
สนับสนุน 2 กระทรวง 3 หนวยงาน 

- แผนงบประมาณการพัฒนาเมืองชายแดนที่มีศักยภาพพิเศษทางเศรษฐกิจ  
มีสํานักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติเปน
เจาภาพ  มีหนวยงานสนับสนุน 2 กระทรวง 3 หนวยงาน 

- แผนงบประมาณเพื่อการพัฒนาการกีฬา  มีการกีฬาแหงประเทศไทยเปน
เจาภาพ  มีหนวยงานสนับสนุน 2 กระทรวง 4 หนวยงาน 

- แผนงบประมาณบูรณาการและปฏิรูประบบการทะเบียนแหงชาติ มีกรมการ
ปกครองเปนเจาภาพ  และมีหนวยงานสนับสนุนเพียง 1 กระทรวง 1 
หนวยงาน ไดแก สํานักงานเศรษฐกิจการเกษตร กระทรวงเกษตรและ
สหกรณ 

 
แผนงานที่ยังมิไดระบุหนวยงานสนับสนุน เชน 
 

- แผนงบประมาณหนึ่งตําบลหนึ่งผลิตภัณฑ  มีสํานักงานสงเสริมวิสาหกิจ
ขนาดกลางและขนาดยอมเปนเจาภาพ   
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 การกําหนดแผนงาน แนวทางการดําเนินงาน หนวยงานเจาภาพ และหนวยงาน
สนับสนุน นับเปนข้ันตอนแรกที่สําคัญของการทํางานแบบเครือขาย เรียกไดวามีการกําหนด
ภารกิจ (F) และบทบาทการมีสวนรวม (P) ไปแลว  และในบางแผนงาน เชน แผนงบประมาณ
การพัฒนาเมืองชายแดนที่มีศักยภาพพิเศษทางเศรษฐกิจ แผนงบประมาณเพื่อการพัฒนา
สนามบินสุวรรณภูมิ แผนงบประมาณเพื่อการพัฒนาลุมนํ้าทะเลสาบสงขลา ก็มีการกําหนดพื้นที่
ดําเนินการ (A) ดวยเชนกัน 
 

อยางไรก็ดีการกําหนดดังกลาว ยังเปนเพียงข้ันตอนแรกๆ ของกระบวนการจัดทําแผน
เทานั้น และในการกําหนดภารกิจก็ยังจํากัดอยูเฉพาะในหนวยงานภาครัฐ ยังไมรวมถึงหนวยงาน
และองคกรตางๆ ในภาคเอกชนและภาคประชาชน กอนจะแปลงแผนไปสูการปฏิบัติหนวยงาน
เจาภาพควรจะใชการวิเคราะหเครือขายมาชวยในการระบุเครือขายนโยบายทีเ่กี่ยวของ ภาคีการ
ทํางานทั้งในและนอกภาครัฐเพ่ิมเติม และในการดําเนินการดังกลาวก็จะชวยทบทวนดวยวาแนว 
ทางการดําเนินงานและภารกิจที่กําหนดไวเหมาะสม หรือควรปรับปรุงเปลี่ยนแปลง เพ่ิมเติม
อยางไร พ้ืนที่ใดควรเปนจุดเนนในการดําเนินการ และถาพบวายังไมมีเครือขายนโยบายที่
เกี่ยวของ หนวยงานเจาของก็ตองคิดวาควรจะพัฒนาเครือขายนโยบายเพื่อหนุนเสริมการดําเนิน 
งานดังกลาวอยางไร 
 
 อน่ึง ในการบริหารแผนงบประมาณในเชิงบูรณาการจะตองมีจุดประสานงานและขับ 
เคลื่อนการปฏิบัติงานหลายระดับ โดยเฉพาะอยางยิ่งในแผนงานที่อาศัยการประสานงานระหวาง
หนวยงานตางๆ เปนจํานวนมาก และเปนแผนงานที่จะมีการดําเนินการในพื้นที่ตางๆ อยาง
กวางขวาง     
 
 ตัวอยางเชน แผนงบประมาณการแกไขปญหาความยากจน (ดูภาพประกอบ) ซ่ึงจําเปน 
ตองสรางความเชื่อมโยงระหวางโครงการของหนวยงานตางๆ ที่ดําเนินการภายใตแนวทาง
เดียวกัน และความเชื่อมโยงระหวางการดําเนินงานภายใตแนวทางตางๆ  (ใช F เปนฐาน)  การ
ดําเนินงานของหนวยงานตางๆ ภายใตแนวทางตางๆ ในพื้นที่เดียวกัน (ใช A เปนฐาน)     
 
 การดําเนินงานของแผนงานที่ตองอาศัยการประสานงานระหวางหนวยงานตางๆ สูง ยิ่ง
ตองอาศัยเครือขายนโยบายเปนเสนทางและสายใยในการเชื่อมโยงเพิ่มเติมจากการขับเคลื่อน
และประสานงานภายในระบบราชการปกติโดยหนวยงานเจาภาพ    อาทิเชน แผนงานการแกไข
ปญหาความยากจน 
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 แผนงานบางประเภทไมตองการประสานงานระหวางหนวยงานภาครัฐในระดับกลาง   
แตตองอาศัยความรวมมือจากภาคเอกชนและประชาชนสูง   เชน   การปองกันแกไขปญหา 
ยาเสพติด  ก็ตองอาศัยกระบวนการทํางานแบบเครือขายดวยเชนกัน 
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แผนงบประมาณการแกไขปญหาความยากจน 
งบประมาณ ป 2547 จํานวน 17,780,275 ลานบาท 

 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
ที่มา:   เอกสารงบประมาณ ฉบับที4่ งบประมาณรายจาย ประจําปงบประมาณ พ.ศ. 2547 แผนงบประมาณในเชิงบูรณาการ   

 สํานักงบประมาณ สํานักนายกรัฐมนตรี
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4. การใชแนวคิด Balanced Scorecard ในการกํากับใหระบบราชการ
ดําเนินงานตามยุทธศาสตร 

 
เม่ือมีความชัดเจนทางยุทธศาสตรแลว  หนวยงานราชการสามารถใช  Balanced 

Scorecard กํากับใหระบบราชการดําเนินงานตามยุทธศาสตร BSC มีหลักการดังน้ี 

(1) ระดมพลังใหเกิดการเปลี่ยนแปลงโดยผานภาวะผูนําระดับสูงสุด  

(2) แปรเปลี่ยนยุทธศาสตรใหเปนแผนปฏิบัติการโดยคํานึงถึงมิติดานการเงิน มิติ
ดานลูกคา มิติดานกระบวนการจัดการภายในองคกร มิติดานการเรียนรูและการ
เติบโต  

(3) การทําใหสวนตางๆ ขององคกรมีความสอดคลองประสานกับยุทธศาสตร  

(4) ทําใหยุทธศาสตรมีความสําคัญตอการทํางานประจําวันของทุกๆ คนในองคการ 
(ดวยการใชการสื่อสารและการศึกษาสรางความสํานึก การทําใหเปาหมายสวน
บุคคลของคนในองคกรสอดคลองกับเปาหมายทางยุทธศาสตรและเช่ือมโยง
ระบบคาตอบแทนและสิทธิประโยชนกับ Scorecard)  

 
หากเปาหมายทางยุทธศาสตรของเราเปนยุทธศาสตรของชาติซ่ึงตางกับการจัดการธุรกิจ

ของบริษัทแลว เราก็ตองปรับเปลี่ยน BSC ใหสอดคลองกับเปาหมายทางยุทธศาสตรที่มีความ
หลากหลายและมีการแสวงหามูลคาทางธุรกิจและคุณคาทางสังคม วัฒนธรรม จิตวิญญาณ 
พรอมๆ กันไปดังที่ผูศึกษาวิจัยไดปรับ BSC ใหเปน Balanced Scorecard for Humane 
Development ดังภาพตอไปนี้          
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A Balanced Scorecard for Humane Development 

 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

หมายเหตุ : แผนภาพนี้ใชภาษาอังกฤษ เพ่ือประโยชนในการเทียบเคยีงคําหลัก 

 

Stakeholder Value 
vs 

Shareholder Value 

Learning and Growth 
vs 

Learning and Self-Sufficiency 

A 
Balanced Scorecard 

for 
Humane Development 

Socially-driven 
vs 

Market-driven 

Value Enhancement 
vs 

Value-added 
Enhancement 
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5. การจัดกลุมภารกิจราชการสวนกลาง∗ 
 
 กลุมภารกิจ (cluster) หมายถึง กลุมงาน หรือกลุมของหนวยงานที่มีภารกิจที่สัมพันธ
เช่ือมโยงกัน โดยแตละกระทรวงอาจจัดกลุมภารกิจภายใตสังกัดของกระทรวงไดหลากหลาย 
หรือหลายกลุมภารกิจข้ึนกับความจําเปนของลักษณะงาน จํานวนของกลุมภารกิจข้ึนกับเน้ืองาน
ที่เปนภารกิจเฉพาะของกระทรวงนั้นๆ   การจัดกลุมภารกิจทําโดยประกาศเปนกฎกระทรวง 
 
 
 
  
 
 
 
 
 
 
 
 
  
 
 
 หลักการจัดต้ังกลุมภารกิจที่คณะกรรมการพัฒนาระบบราชการวางไว ไดแก 

1. รวมภารกิจที่สัมพันธกันหรือใกลเคียงกันไวดวยกัน เพ่ือการประสานงานและใช
ทรัพยากรรวมกันอยางมีประสิทธิภาพ 

2. แยกภารกิจดานปฏิบัติการออกจากดานนโยบายยทุธศาสตรและการบริหารทั่วไป ซ่ึง
สํานักงานปลัดกระทรวงจะรับผิดชอบกลุมภารกิจดานอํานวยการ 

3. จัดใหกระทรวงมีการกําหนดและบริหารงานเชิงยุทธศาสตรรวมกัน 

4. กําหนดผูรับผิดชอบในแตละกลุมภารกิจเพ่ือการปฏิบัติราชการตามนโยบายที่ชัดเจน 
 

                                          
∗ จากเอกสารประกอบการประชุมเชิงปฏิบัติการระหวางปลัดกระทรวง รองปลัดกระทรวงและอธิบดี เร่ือง การบริหารกลุมภารกิจ 
สํานักงาน ก.พ.ร .18 ก.พ .2546 

กระทรวง 

กลุมภารกิจ กลุมภารกิจ 

กรม กรม กรม กรม กรม 



รายงานฉบับสมบูรณ “การจัดการการพัฒนาระบบราชการเพื่อ  มูลนิธิสงเสริมนโยบายศึกษา / 7 พฤศจิกายน 2546  
พัฒนาความสามารถในการแขงขันของประเทศอยางเปนองครวม”  89 

 
ปจจุบันมีกระทรวงที่มีการจัดกลุมภารกิจมี 11 กระทรวง ไดแก 

1. กระทรวงการคลัง (จํานวนกรม 7) 

2. กระทรวงการตางประเทศ  (จํานวนกรม 1) 

3. กระทรวงเกษตรและสหกรณ  (จํานวนกรม 10) 

4. กระทรวงคมนาคม (จํานวนกรม 5) 

5. กระทรวงทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอม (จํานวนกรม 7) 

6. กระทรวงพาณิชย (จํานวนกรม 7) 

7. กระทรวงมหาดไทย (จํานวนกรม 6) 

8. กระทรวงยุติธรรม (จํานวนกรม 6) 

9. กระทรวงแรงงาน (จํานวนกรม 4) 

10. กระทรวงสาธารณสุข (จํานวนกรม 8) 

11. กระทรวงอุตสาหกรรม  (จํานวนกรม 5) 

 
กระทรวงที่ไมมีการจัดกลุมภารกิจมี 9 กระทรวง ไดแก 

1. สํานักนายกรัฐมนตรี 
2. กระทรวงการทองเที่ยวและกีฬา 
3. กระทรวงการพัฒนาสังคมและความมั่นคงของมนุษย 
4. กระทรวงเทคโนโลยีสารสนเทศ 

5. กระทรวงพลังงาน 

6. กระทรวงวัฒนธรรม 

7. กระทรวงวิทยาศาสตรและเทคโนโลยี 
8. กระทรวงศึกษาธิการ 
 

สําหรับกระทรวงกลาโหมนั้น มีพระราชบัญญัติระเบียบบริหารโดยเฉพาะ 
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การจัดกลุมภารกิจ ตามกฎกระทรวงวาดวยกลุมภารกิจ พ.ศ. 2545 มีพ้ืนฐานอยูที่การจัด
โครงสรางยอย (กรม) ภายในกระทรวง กรมภายในกระทรวงที่มีอยูหลังการปฏิรูประบบราชการ
ตามพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผนดิน พ.ศ. 2545 ประกอบดวย 

1. กรมภายในกระทรวงที่สังกัดกระทรวงเดิม 

2. กรมภายในกระทรวงที่มีการยายไปสังกัดกระทรวงที่จัดต้ังข้ึนใหม 
3. กรมที่จัดต้ังข้ึนใหมเปนภารกิจเดิมที่มีอยูในกระทรวงแตไดรับการยกระดับข้ึน     

เปนกรม 

4. กรมที่จัดต้ังข้ึนใหมในกระทรวงที่จัดต้ังข้ึนใหม 
 
 

ในการทบทวนการจัดโครงสรางระบบราชการ มีขอควรพิจารณาดังน้ี 

1. การทบทวนลักษณะของกลุมภารกิจ โดยกําหนดแนวทางการจัดลักษณะกลุม
ภารกิจตามตัวแบบพ้ืนที่-ภารกิจ-การมีสวนรวม (AFP) วามีลักษณะภารกิจที่ใช
การบริหารการพัฒนาแบบปกติ หรือควรใชการจัดการแบบเครือขาย 

2. หากมีการจัดลักษณะกลุมภารกิจตามตัวแบบ AFP โดยอาศัยการจัดการแบบ
เครือขายแลว กรมตางๆ ในกระทรวงใดบางที่จะตองมีความสัมพันธเช่ือมโยงกัน
เปนเครือขาย และจะทําภารกิจน้ันในพื้นที่ใดกับกลุมเปาหมายใด จะใหมีการมี
สวนรวมจากองคกรปกครองทองถิ่น องคกรเอกชน และองคกรประชาชนอยางไร 

3. กรมและกระทรวงใดบางที่ควรมีการจัดรูปแบบการจัดการแบบใหม 

4. การเปลี่ยนแปลงดังกลาวควรเริ่มพรอมกันทันทีหรือจะจัดใหมีการนํารองการ
จัดการแบบใหม และจะนํารองในกลุมภารกิจใด 

 
  ในปจจุบันการจัดโครงสรางระบบราชการไทยยังคงมีความลักลั่นอยู โดยเฉพาะในกลุม
กระทรวงฝายสังคมที่เกี่ยวกับการพัฒนาคน ทั้งน้ีเน่ืองจากการจัดโครงสรางกระทรวงศึกษาธิการ
ยังมีลักษณะเปนแทงที่ขาดความเชื่อมโยงทางขวางระหวางกลุมภารกิจที่มีความสัมพันธ
เกี่ยวเน่ืองกัน ถาเปรียบเทียบกับการจัดกลุมภารกิจของกระทรวงการคลัง กระทรวงเกษตรและ
สหกรณ กระทรวงคมนาคม กระทรวงทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอม และกระทรวงพาณิชย 
กับการจัดโครงสรางภายในกระทรวงศึกษาธิการแลว จะพบวา การจัดกลุมภารกิจของกระทรวง
เหลานั้นมีความชัดเจนมากกวา สวนหนึ่งเปนเพราะลักษณะของภารกิจในกระทรวงที่เปนสาขา
การผลิตบริการดานอื่นๆ สามารถแบงกลุมไดชัดเจน แตสาขาการศึกษามีลักษณะที่กวางขวาง
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โดยมีผลลัพธระยะยาว ซ่ึงเกี่ยวพันกับปจจัยแวดลอมทางสังคม วัฒนธรรม เศรษฐกิจและ
การเมืองมากเปนพิเศษ 
 
  สังคมยุคใหมมีความซับซอนมากเปนพิเศษ การจัดการทางสังคมตองการความเชื่อมตอ
รอยเรียงกัน   ที่สําคัญก็คือ การจัดการทางสังคมมิใชภารกิจของภาครัฐเทานั้น จะตองอาศัยพลัง
ขับเคลื่อนจากทุกๆ สวนของสังคมดวย บทบาทของภาครัฐและกลไกของรัฐจึงตองเปนบทบาท
ของผูประสานพลังมากกวาผูดําเนินการเชิงเดี่ยว บทบาทนี้จําตองอาศัยการดําเนินงานแบบ
เครือขาย 
 
 อยางไรก็ดี การจัดโครงสรางของกระทรวงฝายสังคมยังมีลักษณะเปนแทงและมีความ
เช่ือมโยงระหวางภารกิจนอย การจะปรับเปลี่ยนอยางกะทันหันทําไดยากเพราะลําพังการปรับ
โครงสรางและการมอบอํานาจโดยเปลี่ยนกฎระเบียบเพียงอยางเดียวไมพอ จะตองเปลี่ยน
ความคิด วิธีการทํางาน และพฤติกรรมการทํางานดวย โดยเฉพาะความคิดเกี่ยวกับบทบาทและ
หนาที่ในการใหบริการทางสังคม 
 
 ในการพิจารณาทบทวนการจัดโครงสรางระบบราชการ ลักษณะของกลุมภารกิจ อาจแบง
ไดเปน 

1. ลักษณะของกลุมภารกิจที่องคกรปกครองทองถิ่น องคกรเอกชน และองคกร
ประชาชน จัดทําไดโดยลําพัง 

2. ลักษณะของกลุมภารกิจที่ภาครัฐตองจัดทําเปนหลัก 

3. ลักษณะของกลุมภารกิจที่ตองอาศัยระบบการจัดการแบบเครือขาย 

 
 
 
 
 
 
 
 
 
  
 

แบบผสม : เครือขาย 

ภา
คร
ัฐจั
ดท

ํา 

ภาคเอกชน - ประชาชนจัดทํา 
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 การบริหารแบบบูรณาการ จะตองคํานึงถึงการจัดการงาน 3 ลักษณะนี้อยางมีสัดสวน
สอดคลองกับพ้ืนที่และการมีสวนรวม 
 
 การจัดและบริหารกลุมภารกิจจึงเปนเพียงสวนหน่ึงของระบบการจัดการตามตัวแบบ 
AFP เทานั้น (คือเปน F) สวน A และ P น้ัน ตองนํามาประกอบการพิจารณาเสมอ 
 
 ดังน้ัน การปฏิรูประบบราชการอยางเปนองครวม จึงตองการคํานึงถึงลักษณะทั้ง 3 ดาน 
ของการจัดการ (AFP) และจะตองเช่ือมโยง F กับ A และ P เสมอ 
 
 เม่ือนําตัวแบบ AFP กับตัวแบบการจัดการเครือขายมาประกอบกันแลว ก็จะชวยให
สามารถทําการวางผัง (mapping)   ลกัษณะของภารกิจ 3 ลักษณะไดงายขึ้น โดยผังน้ียอมแสดง
ใหเห็นบทบาทและภารกิจของโครงสรางทุกระดับ ต้ังแตสวนกลางถึงสวนภูมิภาคและทองถิ่น 
 
 อาณาบริเวณของ AFP ที่ภาครัฐมีบทบาทนําเปนหลักในการจัดการก็จะมีความชัดเจน 
และจะสามารถระบุอาณาบริเวณที่ตองอาศัยการจัดการแบบผสมผสานเปนเครือขายได 
 
 
 5.1 การจัดองคกรที่เปนหนวยบริการรูปแบบพิเศษ 
 
 ปจจุบัน ภาครัฐมีการจัดหนวยงานในหลายรูปแบบดวยกัน คือ 

• สวนราชการ ซ่ึงไดแก  กระทรวง  ทบวง  กรม  ที่จัดต้ังข้ึนตามพระราชบัญญัติ
ปรับปรุงกระทรวง ทบวง กรม พ.ศ. 2545 

• หนวยงานของรัฐอื่นๆ ซ่ึงไดแก  องคการมหาชน ที่จัดต้ังข้ึนตามพระราชบัญญัติ
องคการมหาชน พ.ศ. 2542 

• รัฐวิสาหกิจ  จัดต้ังข้ึนตามพระราชบัญญัติเฉพาะ 

• หนวยงานลักษณะอื่นๆ ที่จัดต้ังข้ึนตามกฎหมายเฉพาะ เชน พระราชบัญญัติ
จัดต้ังกองทุน 

  
 เทาที่ผานมา เม่ือภาครัฐเห็นวาตองมีหนวยงานใหบริการดานสังคมหรือเศรษฐกิจซ่ึงสวน
ราชการที่ติดอยูกับกฎ ระเบียบตางๆ ไมสามารถตอบสนองตอเจตนารมณของการจัดต้ัง เชน 
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การเอื้ออํานวยใหการปฏิบัติงานเปนไปอยางรวดเร็ว มีประสิทธิภาพประสิทธิผล ภาครัฐจะจัดตั้ง
หนวยงานที่ตางไปจากสวนราชการ   อีกนัยหน่ึง คือ หนวยงานในลักษณะที่ตางออกไปจากสวน
ราชการจะเกิดขึ้นตามความตองการของภาครัฐในชวงเวลาหนึ่งๆ ซ่ึงเปนผลใหมีหนวยงานหลาก 
หลายรูปแบบและมาตรฐาน โดยแตละหนวยตางมีระบบการบริหารเฉพาะตัวตามที่กฎหมาย 
ระเบียบ หรือมติใหมีการจัดต้ังกําหนดไว 
 
 ความหลากหลายดานรูปแบบและมาตรฐานของหนวยงานลักษณะพิเศษดังกลาว ไดทํา
ใหเกิดปญหาของการติดตามประเมินผลการดําเนินงาน และการเปรียบเทียบประสิทธิภาพ จึงมี
การเสนอใหภาครัฐกําหนดรูปแบบหนวยงานที่สามารถตอบสนองความคลองตัวแตสามารถ
ควบคุมไดอยางเปนระบบในลักษณะของ “หนวยบริการรูปแบบพิเศษ” 
 
 เกณฑการตัดสินใจที่จะปรับเปลี่ยนภารกิจหรือสวนงานใหเปนหนวยบริการรูปแบบพิเศษ
น้ันมีองคประกอบ คือ 

• มีลักษณะหรือธรรมชาติการดําเนินงานเปนเร่ืองของการใหบริการ 

• สามารถดําเนินการไดอยางชัดเจนภายใตกรอบนโยบายที่กําหนดขึ้น 

• มีความสัมพันธเช่ือมโยงและสรางภาระรับผิดชอบตอหนวยงานแมตนสังกัดได 

• สามารถวัดผลสัมฤทธิ์ไดอยางชัดเจนเปนรูปธรรม 

• มีขนาดที่เหมาะสมเพียงพอตอการแยกสวนออกมาจากหนวยงานแมตนสังกัด 

• ไมมีผลกระทบอยางมีนัยสําคัญเกี่ยวกับการเปลี่ยนแปลงทางการเมือง 
 
 การจัดโครงสรางหนวยบริการรูปแบบพิเศษนี้เปนไปตามความจําเปนที่จะตองออกแบบ
โครงสรางองคกรรูปแบบอื่นที่ไมใชสวนราชการเพื่อดําเนินการใหสามารถตอบสนองแนวคิดของ
แผนยุทธศาสตรพัฒนาระบบราชการไทย (พ.ศ. 2546 – 2550) และเจตนารมณและเงื่อนไขตาม
มาตรา 16 ของพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผนดิน (ฉบับที่ 5) พ.ศ. 2545   
 
 ทั้งน้ีการจัดหนวยบริการรูปแบบพิเศษน้ีมุงเนนภารกิจเกี่ยวกับการใหบริการหรืองาน
สนับสนุน (non-core functions) ซ่ึงยังไมควรหรือไมมีเหตุผลสนับสนุนที่จะยุบเลิกใหเอกชนเขา
มาดําเนินการแทน  จึงเปนเพียงสวนหน่ึงของระบบการจัดการตามตัวแบบ AFP เทานั้น (คือเปน 
F) การเชื่อมโยง F กับ A และ P ยังไมปรากฏ 
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 ในขณะนี้ แมจะมีการตั้งองคกรใหมเกิดขึ้นก็เปนอีกองคกรจากหนวยงานราชการเดิม  
แตเม่ือพิจารณาแลวจะพบวามีองคกรบางประเภทที่ควรทํางานแบบลูที่ 2 คือ การจัดการการ
พัฒนาเชิงยุทธศาสตรแบบองครวม  
 
 แตกระนั้นในแงโครงสรางแลวเปนไปไดที่จะทบทวนการจัดโครงสรางใหมดวยการยุบ
รวม ตัวอยางเชน เม่ือรูวากรมใดในกระทรวงมหาดไทย เชน กรมพัฒนาชุมชน ควรไปรวมใน
กระทรวงการพัฒนาสังคมและความมั่นคงของมนุษย  แตก็เปนการยากที่จะยายและยากที่จะยุบ
รวม  ดังน้ันสิ่งที่จะเกิดขึ้น คือ ในระบบราชการโดยรวมก็จะเกิดหนวยตางๆ ข้ึนมากมายตามที่มี
การวิพากษวิจารณกันวาการปฏิรูประบบราชการไดกอใหเกิดหนวยงานเพิ่มข้ึน ขนาดของระบบ
ราชการขยายใหญข้ึน 
 
 เทาที่ผานมา การประสานงานระหวางโครงสรางยอย (หนวยงานตางกระทรวง) ของ
ระบบราชการที่เรียกวาการประสานแผนงาน แผนเงิน และแผนคนนั้น มักกระทําโดยการจัดต้ัง
เปนคณะกรรมการมากกวาการยุบรวมหนวยงานหรือการโอนยายสังกัดหนวยงาน  ดังน้ันปญหา
หลักของระบบราชการไทยที่จะพิจารณาในการทบทวนโครงสราง โดยเฉพาะอยางยิง่กระทรวง
ภาคสังคม ก็คือ ทําอยางไรจึงจะหาตัวแบบที่จะนํามาใชไดในการที่จะทําใหระบบราชการไปสู
เปาหมายตามยุทธศาสตรชาติขับเคลื่อนไปไดภายใตสภาวการณที่ไมอาจมีการยุบรวม หรือ
โอนยายสังกัดหนวยงานไดอยางเบ็ดเสร็จ  ตัวแบบดังกลาวนี้จะตองเปนตัวแบบสําหรับทั้งลูที่ 1 
และลูที่ 2 ซ่ึงจะเปนวิธใีหหนวยงานตางๆ สามารถทํางานรวมกันไดอยางมีประสิทธิภาพเมื่อมี
ภารกิจที่เกี่ยวของกัน 
 
  
 5.2 การจัดการแบบเครือขายของกระทรวงฝายสงัคม 
  
 ปจจุบันคณะกรรมการพัฒนาระบบราชการมีการแบงกลุมกระทรวงออกเปนกลุม
กระทรวงฝายเศรษฐกิจกับกลุมกระทรวงฝายสังคม 
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กลุมกระทรวงฝายเศรษฐกิจ กลุมกระทรวงฝายสังคม 

1. กระทรวงการคลัง  
2. กระทรวงการตางประเทศ 
3. กระทรวงเกษตรและสหกรณ 
4. กระทรวงคมนาคม 
5. กระทรวงทรัพยากรธรรมชาติและ

สิ่งแวดลอม 
6. กระทรวงพาณิชย 
7. กระทรวงอุตสาหกรรม 
8. กระทรวงเทคโนโลยีและสารสนเทศ 
9. กระทรวงพลังงาน 
10. กระทรวงวิทยาศาสตรและเทคโนโลย ี

1. สํานักนายกรัฐมนตร ี
2. กระทรวงกลาโหม 
3. กระทรวงมหาดไทย 
4. กระทรวงยตุิธรรม 
5. กระทรวงสาธารณสุข 
6. กระทรวงศึกษาธิการ 
7. กระทรวงการทองเที่ยวและกีฬา 
8. กระทรวงวัฒนธรรม 
9. กระทรวงแรงงาน 
10. กระทรวงการพัฒนาสังคมและความ

ม่ันคงของมนุษย 

  
 หากจะแบงกลุมกระทรวงตามลักษณะภารกิจที่พิจารณาทั้ง 3 มิติ คือ ภาครัฐจัดทํา
เปนหลัก ภาคเอกชน-ประชาชน สามารถจัดทําไดเอง และทั้งภาครัฐ-ภาคเอกชน-ภาคประชาชน 
จัดทําแบบเปนเครือขายแลว ก็จะไดเพียงภาพรวมที่จะตองดูรายละเอียดลึกลงไปดวย 
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 ในช้ันน้ีอาจระบุกลุมกระทรวงลงในผังความคิดได ดังน้ี 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 ตามผังขางตน จะเห็นการเกาะกลุมกันของกระทรวงทั้ง 20 กระทรวง วามีกลุมกระทรวง
ที่ตองอาศัยรัฐเปนฝายจัดทําบริการเปนหลักอยูจํานวนหน่ึง  แตมีกลุมกระทรวงที่ตองอาศัยการมี
สวนรวมของภาคเอกชนและภาคประชาชนหลายกระทรวงและมีกระทรวงที่ตองอาศัยระบบการ
จัดการแบบเครือขายอีกกลุมหน่ึง  
 
 กลุมกระทรวงตามผังน้ี มีการเกาะเกี่ยวกัน ทั้งที่เปนกระทรวงฝายเศรษฐกิจและฝาย
สังคมไมแยกออกจากกันโดยเด็ดขาด  ดังน้ัน แมวาจะมีการแบงกระทรวงออกเปนสองฝาย แต
ในทางการจัดการแลวจะตองหาจุดและอาณาบริเวณเช่ือมโยงระหวางกระทรวงใหได 
 
 หากใชผังน้ีตรวจสอบการจัดกลุมภารกิจภายในกระทรวง จะเห็นไดวามีภารกิจบาง
ภารกิจที่ยังอยูคนละกระทรวง เชน ภารกิจของกรมพัฒนาชุมชน กับภารกิจของกระทรวงการ
พัฒนาสังคมและความมั่นคงของมนุษย เปนตน 
 

• กลาโหม 

• มหาดไทย 

• ยุติธรรม 

• คลัง  
• ตางประเทศ 

• คมนาคม 

• สํานักนายกรัฐมนตร ี

•  วัฒนธรรม 

• เทคโนโลยีและสารสนเทศ 

• พาณิชย 

• เกษตรและสหกรณ 

• อุตสาหกรรม 

• ทองเที่ยวและกีฬา 
• แรงงาน 

• พลังงาน 

• สาธารณสุข 

• ทรัพยากรธรรมชาต ิ
และสิ่งแวดลอม 

แบบผสม : เครือขาย 

ภาคเอกชน - ภาคประชาชน จัดทํา และ/หรือมีสวนรวมสูง 

รัฐจัดทํา 
เปนหลัก 
หรือเปน 
ฝายนํา 

ศึกษาธิการ  

พัฒนาสังคม   วิทยาศาสตรและเทคโนโลย ี
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 5.3 การจัดกลุมภารกิจภาครัฐโดยเชื่อมโยงภารกิจกับเครือขายนโยบาย 
 
 การจัดกลุมภารกิจภาครัฐไมไดจํากัดอยูเฉพาะแตราชการสวนกลาง หากยังตอง
เกี่ยวของกับราชการสวนภูมิภาคและองคกรปกครองสวนทองถิ่นอีกดวย ในปจจุบันภารกิจที่ภาค 
รัฐจัดทําใหบริการมีมิติทั้งดานสาขา (sector) และระดับ (สวนกลาง–สวนภูมิภาค–สวนทองถิ่น) 
“สวนกลาง” ในบริบทของกระแสโลกาภิวัตนไมไดจํากัดเฉพาะงานระดับชาติที่เกี่ยวกับภูมิภาค
และทองถิ่นเทานั้น หากยังเกี่ยวกับระดับนานาชาติ และระดับภูมิภาคเหนือชาติอีกดวย (ดังเชน
อาณาบริเวณ 6 เหลี่ยมเศรษฐกิจ ความรวมมือพหุภาคี ทวิภาคี ไตรภาคี อื่นๆ) 
 
 ดังน้ันจึงมีความจําเปนที่จะตองทําผังความสัมพันธระหวางภารกิจภาครัฐกับเครือขาย
นโยบาย ในกรณีน้ีภารกิจภาครัฐหมายถึงการที่รัฐดําเนินการใหบริการสาธารณะ (public goods 
and services) แตมีบริการสาธารณะที่รัฐจัดทําหลายเรื่องที่ไมไดมีลักษณะเปนบริการที่รัฐเทานั้น
จึงจะจัดทําได เอกชนและ/หรือประชาชนก็สามารถจัดทําได โดยรัฐมีบทบาทเปนผูกําหนดกติกา
หรือทําหนาที่สงเสริม ในแงน้ีจึงควรพิจารณาวางตําแหนงแหงที่และบทบาทของภาครัฐวาภารกิจ
ใดมีลักษณะเปนบริการสาธารณะที่รัฐตองจัดทําหรือใชทรัพยากรสวนใหญจัดทํา ภารกิจใด
สามารถทํารวมกับเอกชนและ/หรือประชาชนได ภารกิจใดสามารถปลอยใหเอกชนและ/หรือ
ประชาชนทําเองได 
 
 เหตุที่ตองทบทวนภารกิจภาครัฐก็เพราะวิวัฒนาการของรัฐไทยมีลักษณะที่รัฐเปนฝาย
ริเร่ิมและจัดบริการใหสังคมมากมาย โดยขยายงานในกรอบของการพัฒนาไปมาก เม่ือสภาพ
สังคม-เศรษฐกิจเปลี่ยนไป ภาคเอกชนเติบโตข้ึน ภาคประชาชนและชุมชนเขมแข็งและตองการมี
สวนรวมมากขึ้น การปรับเปลี่ยนปฏิรูประบบราชการก็จะตองคํานึงถึงการทบทวนบทบาทของ
ภาครัฐเปนลําดับแรก 
 
 สําหรับมิติของเครือขายนโยบายนั้น ในที่น้ียอมหมายถึงเครือขายนโยบายทั้งภายในและ
ภายนอกประเทศ ในงานนี้เราไดช้ีใหเห็นแลววาเครือขายนโยบายหลายเครือขายมีความ 
สัมพันธเกี่ยวโยงกับโครงขาย 5 โครงขาย ดังน้ันการเคลื่อนไหวของเครือขายและชุมชนทาง
นโยบายจึงมีจังหวะ ลีลาแตกตางกันไป มีทรัพยากรมีความแข็งแกรงตางกัน แตเวทีของการ 
ตกลงตอรองประนีประนอม ขัดแยงกันอยูในลักษณะที่ไขวขวางคาบเกี่ยวกับทั้งสาขาการผลิต–
การบริการของภาครัฐ–พ้ืนที่และกลุมเปาหมาย 
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 การทําผังความสัมพันธน้ีจะเปนประโยชนตอการจัดโครงสรางราชการทุกระดับตอไป จะ
ไมไดมีเฉพาะมิติของกรมเทานั้น แตความหมายของเครือขายยอมบงบอกถึงความสัมพันธแบบ
ไขวขวางพาดผานกรม ผานจังหวัด พ้ืนที่ยอยและกลุมเปาหมายอยูแลว 
 
 ภาพขางลางแสดงผังความสัมพันธดังกลาว 
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• เทคโนโลยแีละสารสนเทศ 
• สารธารณสุข 

• คมนาคม 

• ยุติธรรม 

• ตางประเทศ 
• มหาดไทย 
• กลาโหม 
• คลัง 
• สํานักนายกรัฐมนตรี

ตลาด 

• ศึกษาธิการ 
• พัฒนาสังคม 

• ทรัพยากรธรรมชาติและ 
   สิ่งแวดลอม 

• วัฒนธรรม 

• แรงงาน 

• เกษตรและสหกรณ 

• พลังงาน 

• ทองเที่ยว 

   และกีฬา 

• อุตสาหกรรม 

• พาณิชย 

ภารกิจที่รัฐตองจัด 
เปนดานหลัก 

ภารกิจที่รัฐจัดรวมกับ 
เอกชน/ประชาชนได 

ภารกิจที ่
เอกชน/ประชาชนจัดเองได 

ควบคุม ตลาด 
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 ปญหาหลักของระบบราชการไทย ก็คือ การใชแนวทางการจัดโครงสรางราชการ
สวนกลาง สวนภูมิภาคและสวนทองถิ่น ที่เนนกรมเปนตัวต้ัง จึงเกิดปญหาของการซ้ําซอน
ระหวางตัวตน คือมีกรมหลายกรมใหบริการประชาชนกลุมเดียวกันในบริการที่คลายกัน ดังน้ัน 
ในการทบทวนโครงสรางกระทรวงใหม จึงจะตองตัดสินใจใหแนชัดไปวาจะปรับเปลี่ยนเพื่อลด
ความซ้ําซอนและเพื่อใชทรัพยากรใหเกิดประโยชนสูงสุดไดอยางไร ซ่ึงมีการเลือก 2 ทาง คือ 

1. ยายหนวยงานที่ทํางานในพื้นที่มีภารกิจและตองทํางานเปนเครือขายเขามาอยูใน
กระทรวงเดียวกัน 

2. คงหนวยงานไวในกระทรวงเดิมแตใชวิธีประสานงานระหวางกรมและ/หรือ
กระทรวงแทน 

  
 กระทรวงที่ควรเปนเปาหมายสําหรับการทบทวนการจัดโครงสราง ไดแก 

1. กระทรวงมหาดไทยกับกระทรวงการพัฒนาสังคมและความมั่นคงของมนุษย 
2. กระทรวงศึกษาธิการ กระทรวงวัฒนธรรม และกระทรวงการทองเที่ยวและกีฬา 

3. กระทรวงยุติธรรมกบัสํานักงานตํารวจแหงชาติ 
 

 การทบทวนการจัดโครงสรางของกระทรวงฝายสังคมนี้ จะดําเนินการโดยการประชุมเชิง
ปฏิบัติการโดยอาศัยตัวแบบ AFP ประกอบกับตัวแบบการจัดการแบบเครือขาย 
 
  

5.4 การเชื่อมโยงวาระแหงชาติกับการจัดกลุมงานภายในกระทรวงและ 
การจัดกลุมจังหวัด 

 

 ถาสังคมโลกและสังคมไทยมีทวิลักษณะที่ซอนกันอยู และถาสังคมไทยมีลักษณะเปน
สังคมส่ีฐานซอนกันอยูเชนกัน การจัดกลุมกระทรวงกับการจัดกลุมจังหวัดและชุมชนจะเช่ือมโยง 
กันอยางไร คน + โครงสราง จึงจะสัมพันธซ่ึงกันและกันไดโดยไมกอใหเกิดการทอนพลัง แตเปน
การรวมพลัง เสริมพลังกันเพื่อเพ่ิมขีดความสามารถทั้งสามดาน 
 
 รัฐบาลปจจุบันไดนําการจัดการแบบกําหนดวาระแหงชาติมาใชขับเคลื่อนทั้งกระดาน 
กระบวนการไดมาซึ่งวาระแหงชาติน้ี ส้ินสุดตรงที่พรรคไทยรักไทยสรุปผลจากการลงพื้นที่สํารวจ
ความตองการของประชาชน หรือยังคงเลื่อนไหล ปรับเปลี่ยนได คําถามหลกัขางตนน้ีเปนโจทย
ใหญ 
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6. ตัวแบบการจัดกลุมภารกิจหนวยงานในกระทรวงภาคสังคม 
 

 
ตัวแบบการจัดการกลุมภารกิจหนวยงานในกระทรวงภาคสังคมเพื่อเพ่ิมขีดความสามารถ

ในการใหบริการแกประชาชน และ/หรือ เพ่ิมขีดความสามารถในการแขงขัน  ใชเพ่ือวัตถุประสงค
ทั้ง 2 ดาน คือ ดานการเพิ่มขีดความสามารถในการใหบริการแกประชาชน และดานเพิ่มขีด
ความสามารถในการแขงขัน 
 

ตัวแบบนี้จัดเปนตัวแบบแมบทสําหรับใชในการจัดกลุมภารกิจหนวยงานในกระทรวงภาค
สังคมเสียใหมตามเง่ือนไขที่คณะกรรมการพัฒนาระบบราชการตองทําการทบทวนกอนวันที่ 1 
ตุลาคม 2547 ในการดําเนินการขั้นตอไป หนวยงานที่เกี่ยวของจะตองอาศัยตัวแบบน้ีเปนกรอบ
ในการพิจารณารวมกับคณะอนุกรรมการพัฒนาระบบราชการ (ฝายสังคม) 

 
ปญหาของระบบราชการไทยไมไดอยูที่การขาดนโยบายและแผน หากอยูทีก่ารบูรณา-

การเชื่อมโยงแผนกับการปฏิบัติตามแผน ดังที่เรียกกันวา “กระบวนการแปลงแผน” 
 
 เม่ือรัฐบาลปรับเปลี่ยนลีลาการบริหารจัดการประเทศไปเนนยุทธศาสตร วาระแหงชาติ 
การจัดการแบบเอกชน การมีแผนกลยุทธ การปรับระบบงบประมาณ มี Key Performance 
Indicators เปนหลักในการประเมินผลงาน มีผูวาราชการจังหวัด CEO เอกอัครราชทูต CEO มี
การจัดกลุมภารกิจในกระทรวง (cluster) มีการจัดกลุมจังหวัด หนวยงานในระบบราชการ 
ตลอดจนรัฐวิสาหกิจก็สามารถตอบสนองขอเรียกรองใหมๆ เหลานี้ไดในรูปของการจัดทําเอกสาร
เปลี่ยนรูปแบบ หรือ แบบแผน (format) ของการบริหารจัดการเสียใหม 
 
 รายงานฉบับน้ีไดทําการระบุประเด็นหลักของการจัดการการพัฒนาระบบราชการเพื่อ
พัฒนาความสามารถในการแขงขันของประเทศอยางเปนองครวมวา โลกปจจุบันขับเคลื่อนอยาง
มีพลวัต (dynamic) ดวยบรรดาเครือขายของรัฐที่จะตองชวยทําให รัฐ–ภาคเอกชน–ภาค
ประชาชน รวมมือเพ่ือการแขงขัน การรวมมือเพ่ือการแขงขันกระทําไดในรูปของการจัดการ 
วิธีการจัดการที่ใชกันอยูก็คือการจัดใหหนวยงาน–องคกรที่มีภารกิจเกี่ยวของกับกิจกรรมกลุม
หน่ึงมาทํางานรวมกัน การจัดกลุมภารกิจ (cluster) จึงเปนไปเพื่อการรวมมือที่จะเพิ่มขีด
ความสามารถในการแขงขัน 
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 การรวมมือเพ่ือการแขงขันจัดเปนนวัตกรรมทางการจัดการ (management innovation) 
และเหมาะที่จะนํามาใชกับการแกปญหาของระบบราชการไทย ซ่ึงมีปญหาเรื้อรังของการรักษา
อาณาเขตของหนวยงานสูง   ขาดการประสานยุทธศาสตร   ขาดการประสานแผนทั้งทางการเงิน 
การงานและการบุคคล   การเนนการรวมมือเปนการลดตนทุนและชวยลดเวลาที่ใชในการติดตอ 
หากระบบราชการไทยจะมีการนําวิธีการจัดการที่ดีและเหมาะสม (best practices) มาใชก็จะตอง
ผลักดันใหเกิดโอกาสที่หนวยราชการที่ทําภารกิจเพ่ือเปาหมายเดียวกันมีการรวมมือกัน 
องคประกอบของการรวมมือกัน ไดแก ความจําเปนที่จะตอง 

• รวมกันสรางมูลคา และ/หรือคุณคา 

• จัดการความเสี่ยงรวมกัน 

• แบงปนผลตอบแทนกัน 
 

โดยสรุปแลว การมีเพียงยุทธศาสตรหรือแผนกลยุทธน้ันไมพอเพียงในการปรับเปลี่ยนให
ระบบราชการเปนเคร่ืองมือในการเพิ่มความสามารถในการแขงขันของประเทศ เราจําตองมีตัว
แบบการจัดกลุมภารกิจกระทรวงภาคสังคมเพื่อกอใหเกิดการรวมมือเพ่ือการแขงขันดวย ในขณะ 
ที่บริษัทและบรรษัทนิยมแสวงหาหุนสวนทางยุทธศาสตร (strategic partners) ระบบราชการ
กลับเต็มไปดวยหนวยงานที่ตอสูเพ่ือรักษาอาณาจักรของตนไว ตอตานการเปลี่ยนแปลงที่
เกี่ยวกับการยุบรวมหนวยงาน การรวมมือในฐานะที่เปนเครื่องมือนวัตกรรมเชิงยุทธศาสตรจึง
เปนยุทธศาสตรการปฏิบัติ (implementing strategy) 

 
การเสนอตัวแบบการจัดกลุมภารกิจกระทรวงภาคสังคมดวยการรวมมือเพ่ือการแขงขันน้ี

มีพ้ืนฐานอยูบนความเช่ือ 3 ประการ ซ่ึงเปนเง่ือนไขสําคัญของความจําเปนที่หนวยงานราชการ
จะตองปรับเปลี่ยนทัศนคติและความเชื่อเสียกอน 

1. ความพยายามในการควบคุมความรูและคุมความคิดความเห็นของคนในสังคม 
ไมวาจะโดยผูนําหรือหนวยงานราชการ เปนส่ิงที่ไมกอใหเกิดผลดีตอการพัฒนา
ประเทศ   ดังน้ันผูนําและหนวยงานของรัฐจึงควรสนับสนุน ปรับตัวและสงเสริม
สังคมความรู และจําตองแสวงหาความรวมมือเพ่ือจะแขงขันใหได 

2. ความสัมพันธ ความภักดี ความไวเน้ือเช่ือใจที่เปนรากฐานของทุนทางสังคม  
เปนความสัมพันธทางขวางหรือแนวราบที่มีความซับซอนหลากหลายรูปแบบ 

3. การรูเทาทันการเปลี่ยนแปลง การจัดการการเปลี่ยนแปลงจะกระทําไดดีก็ตอเม่ือ
บุคลากรในระบบราชการและคนในสังคมแบงปนความรูกัน ความรูที่มีการรวมมือ
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กันจะเกิดขึ้นไดก็ตอเม่ือเรามีความเขาใจการทํางานแบบเครือขายตลอดจนผูคน 
กลุมคนที่ทํางานอยูในเครือขายตางๆ   ดังน้ันการระบุ การสนับสนุน และการวัด 
การประเมินเครือขายความสัมพันธที่ไมเปนทางการ และการเชื่อมโยงรวมมือกัน
อยางไมเปนทางการจึงเปนสิ่งที่สําคัญและจําเปน 

 
ตัวแบบนี้ประกอบดวยมิติ 2 มิติ คือ มิติพลวัต (dynamism) กับมิติบูรณาการ 

(integration) ประกอบกันข้ึนเปน 2 แกน 
 
มิติพลวัต หมายถึง การวัดระยะเวลาที่การรวมมือกันจะคงอยูยาวนานมากนอย

เพียงใด  ในโลกปจจุบันที่มีการเปลี่ยนแปลง มีนวัตกรรม  ความสามารถที่จะสรางความสัมพันธ
ที่มีการรวมมือกันอยางทันตอเหตุการณจัดวามีความสําคัญอยางยิ่ง มิติพลวัตน้ีดานหนึ่งเปน
ความคงที่ มีเสถียรภาพสูง ไมตองมีการปรับเปลี่ยนไปตามสถานการณมากนัก (stable) สวนอีก
ดานหน่ึงมีพลวัตสูง คือมีการเคลื่อนไหวเปลี่ยนแปลงสูง 

 
มิติบูรณาการ หมายถึง การวัดความมากนอยที่ผูมีสวนรวมในความพยายามที่จะรวมมือ

กันจัดระดมสรรพกําลังที่มีอยู เชน ความสามารถหลัก (core competencies) ที่ส่ังสมมานานและ
มูลคาหรือคุณคาที่มีอยูหรือที่สรางขึ้นเขามารวมกันใหเปนปกแผน หากเปนการจัดการทางธุรกิจ 
และเศรษฐกิจก็หมายถึงการผนึกรวมสินคาหรือบริการ (product or service) ลูกคา (customers) 
ขนาดของกิจการ (scale) และการวางตําแหนงแหงที่ (positioning)  หากเปนการจัดการทาง
สังคมก็หมายถึงการผนึกรวมบริการ (service) กลุมผูมีสวนไดเสีย (stakeholders) ซ่ึง
ประกอบดวยกลุมที่กอตัวเปนเครือขาย (network) และชุมชนนโยบาย (policy community) ทุน
ทางสังคมหรือทุนทางวัฒนธรรมที่ส่ังสมมานาน (social or cultural capital) ขนาดของเครือขาย 
(scale of network) และตําแหนงแหงที่ ซ่ึงทางสังคมหมายถึงความเปนชุมสายหรือเปนศูนยรวม 
(Hub) หรือความเปนสวนหน่ึงที่เช่ือมโยงกับสวนอื่นๆ (node)   

 
พ้ืนที่แหงการรวมมือ  (The Collaborative Landscape)  การรวมมือมีรูปแบบและการ

ทํางานที่ตางกัน แตมีลักษณะรวม 2 มิติดังกลาวมาแลว มิติ 2 มิติน้ีกอใหเกิดความสัมพันธ
ทางการรวมมือหลากหลายภายใตขอบเขต (grids) ของพื้นที่แหงการรวมมือ (Collaborative 
Landscape) 
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หลากหลายรูปแบบของการรวมมือ 

1. การยุบรวมกัน  (merger) 

2. การรวมกิจการ  (joint venture) 

3. การเปนหุนสวนกัน  (partnership) 

4. การรวมมือโดยไมรวมกัน  (cooperation) 

5. การเปนศูนยกลางดานขอมูลขาวสาร  (clearing house) 

6. การรวมกลุมเพ่ือการเฉพาะ  (consortium) 

7. การรวมเปนเครือขาย  (network) 

8. การรวมเฉพาะดานที่เปนการทําธุรกิจ  (business aggregator) 

9. การเปนศูนยกลางที่เช่ือมประสาน  (hub) 

10. การแลกเปลี่ยน  (exchange) 

11. คูคาคูแขง  (cooptition) 

12. การดาํเนินการตามกลไกตลาด  (marketplace) 

13. การรวมกันแบบ วปอ. (การรวมตัวของเพื่อนรวมรุน  โดยมีการเกื้อกูลกัน
เกี่ยวกับการประสานงานระหวางผูมีตําแหนงหนาที่ทางราชการ) 
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ภาพที่ 1 แสดงพื้นที่แหงความรวมมือ 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
  
 

คณะกรรมการพัฒนาระบบราชการและคณะอนุกรรมการพัฒนาระบบราชการ (ฝาย
สังคม) สามารถใชภาพขางตนจัดกลุมภารกิจของกระทรวงภาคสังคมไดวา กลุมภารกิจของ
กระทรวงภาคสังคมกลุมใดมีลักษณะอยางไรเปนดานหลัก แลวจึงพิจารณารายละเอียดตอไป 
 
 การรวมมือเพ่ือการแขงขันจึงเปนทั้งวิธีการและกระบวนการการจัดการที่เปนเง่ือนไข
หลักของการดําเนินการตามยุทธศาสตร หาไมแลวยุทธศาสตรและแผนกลยุทธก็จะไมมีผลทาง 
การปฏิบัติ เหมือนกับการที่มีนโยบายและแผนแตขาดการปฏิบัติตามแผนที่สงผลใหบรรลุความ 
สําเร็จตามเปาหมาย 
 
 
 

บูรณาการสูง 

เสถียรภาพสูง พลวัตสูง 

บูรณาการต่ํา 
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 คณะผูวิจัยจึงเสนอ ตัวแบบการจัดกลุมภารกิจกระทรวงภาคสังคมโดยอาศัยการรวมมือ
เพ่ือเพ่ิมขีดความสามารถในการแขงขัน  ทั้งน้ีโดยคํานึงวาการบริหารจัดการประเทศนั้น มิใชการ
จัดการทางธุรกิจและเศรษฐกิจเพียงดานเดียว  หากเปนการจัดการทางสังคมอีกดวย  การบริหาร
จัดการประเทศที่มีดุลยภาพและเปนองครวมนี้อยูภายใตบริบทของสากลโลก  ดังน้ัน การเสนอ
ตัวแบบการรวมมือเพ่ือเพ่ิมขีดความสามารถในการแขงขันจึงตองคํานึงถึงปจจัยทั้งสองดังกลาวนี้
ดวย 
 
 ตัวแบบการจัดกลุมภารกิจกระทรวงภาคสังคมโดยอาศัยการรวมมือเพ่ือเพ่ิมขีดความ 
สามารถในการแขงขันน้ีเปน “ตัวแบบแมบท” ที่สามารถนําไปใชไดกับการพัฒนาเศรษฐกิจและ
การพัฒนาสังคมซึ่งมีบางสวนที่สามารถแยกแยะออกจากกันได แตมีหลายสวนที่เกี่ยวพันเช่ือม 
โยงกัน ไมสามารถแยกออกจากกันได 
 
 ภาพที่ 2 แสดงอาณาบริเวณของพื้นที่แหงการรวมมือ 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
  
 
 

บูรณาการสูง 

เสถียรภาพสูง พลวัตสูง 

บูรณาการต่ํา 

คํามั่นสัญญา รวมหัวจมทาย 

สังสรรคสโมสร เจาะแจะ 
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อาณาบริเวณ (zone) 4 ประเภทนี้  แตละประเภทเปนการรวมมือตามมิติสัมพันธ 2 มิติ   
ในระบบราชการมีหนวยงานสวนกลาง รัฐวิสาหกิจ หนวยงานในภูมิภาค (จังหวัดและเขต)  
องคกรปกครองสวนทองถิ่นมากมาย ทุกหนวยตางมีวิสัยทัศน มียุทธศาสตร แผนกลยุทธ  
ภารกิจ  เปาหมาย  การรวมมือกันจะเช่ือมโยงยุทธศาสตร ภารกิจ เปาหมาย ทรัพยากรของสวน
ตางๆ ตามความมากนอยของลักษณะความสัมพันธ 4 แบบ คือ  
 
 1. แบบคํามั่นสัญญา หรือพันธสัญญาในสภาพการณที่หนวยงานสองหนวยข้ึนไป 
มีขอตกลงรวมกัน เห็นพองตองกันในระยะยาว (เสถียรภาพสูง)   แตการบูรณาการเชื่อมโยงมี
นอย   คือไมมีเง่ือนไขบังคับใหตองทํางานรวมกันมากนัก เพียงแตมีการประสานงานกันในรูป
คณะกรรมการหรือการติดตอกันอยางสม่ําเสมอ กรณีน้ีพันธสัญญาจึงมีลักษณะเปนพันธมิตร 
(alliance) ธรรมดาๆ  ไมมีอะไรเปนพิเศษ 
 
 2. แบบสังสรรคสโมสร ในสภาพการณที่ไมมีความจําเปนที่จะตองรวมมือกันในระยะ
ยาว  ผูมีสวนรวมจึงเปรียบเสมือนสมาชิกสโมสรที่มาพบปะสังสรรคกัน  ไมตองผูกพันกันแนน
แฟนมากนัก  ความจําเปนในการเชื่อมโยงบูรณาการมีตํ่า 
 
 3. แบบเจาะแจะ   ในสภาพการณน้ีผูที่มาสัมพันธกันไมจําเปนตองเช่ือมโยงเกี่ยวของ
กันมากนัก และลักษณะของความสัมพันธก็พลิกผันเปลี่ยนแปลงไปไดตลอดเวลา (พลวัตสูง) 
 
 4. แบบรวมหัวจมทาย ความสัมพันธมีความมั่นคงรวมกันในระยะยาวภายใต
สภาวการณที่มีการเปลี่ยนแปลงสูง   กรณีน้ีเปนกรณีที่ผูเขารวมจะตองสรางมูลคาหรือคุณคา
เพ่ิมดวยการรวมมือกัน   แตละฝายสามารถระบุมูลคาหรือคุณคาเชิงปริมาณที่นํามาสูการรวมมือ
กันได  ทุกฝายตางชวยกันควบคุมความเสี่ยง  และเมื่อทํางานไดผลก็แบงผลงานกัน   หากเปน
การรวมมือทางธุรกิจก็รวมกันแบงผลกําไร  เปนตน 
 
 เม่ือพิจารณาถึงการรวมมือหลายรูปแบบแลว การจะปรับเปลี่ยนโครงสรางของระบบ
ราชการจึงควรอาศัยการจัดความรวมมือใหสอดคลองกับกลุมภารกิจหรือกลุมจังหวัดวาจะใช
รูปแบบใด ปจจุบันการแกปญหาระบบราชการมักทําโดยการจัดต้ังองคกรแบบใหมข้ึนมาเพื่อ
หลีกเลี่ยงการยุบเลิก ยุบรวมหนวยงาน ดังน้ันจึงเกิดองคการมหาชนและองคการประสิทธิภาพ
ข้ึน 
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 ตัวแบบที่คณะผูวิจัยแนะนํา คือ การพิจารณาการรวมมือหลากหลายรูปแบบ หาก
หนวยงานใดยังไมพรอมที่จะรวมมือแบบรวมหัวจมทายดวยกันก็สามารถเรียนรูจากการรวมมือ
รูปแบบอื่นๆ ไปได 
 
 ตัวแบบนี้มีประโยชนในแงที่เปนตัวแบบมหภาคที่นําไปใชในแงจุลภาคเพื่อทบทวน
โครงสรางสวนราชการได  เพราะบนพ้ืนที่แหงการรวมมือ (Collaborative Landscape) ซ่ึงเปน
ภาพใหญ (เหมือนปา) เราสามารถวางรูปแบบ 13 รูปแบบของการรวมมือเพ่ือแขงขันได โดย
หนวยงานของกระทรวงภาคสังคมและจังหวัดสามารถตรวจสอบความเหมาะสมที่จะเช่ือมความ 
สัมพันธกันได การตรวจสอบเปนการตรวจสอบวาใน 2 มิติน้ีหนวยงานกลุมหน่ึงหรือจังหวัดกลุม
หน่ึงอยู ณ จุดใด  แลวจึงวางเปาหมายรวมกันตอไป 
 
 ภาพที่ 3 แสดงตําแหนงแหงที่ของการรวมมือ 13 รูปแบบ 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

บูรณาการสูง 

พลวัตสูง เสถียรภาพสูง 

บูรณาการต่ํา 

ยุบรวม 

รวมกิจการ 

วปอ. 

ศูนยขอมูลรวม 

รวมโดยไมรวม 

หุนสวน 

consortium 

เครือขาย รวมเฉพาะทางธุรกิจ 

รวมแขง 
Hub 

แลกเปล่ียน กลไกตลาด 
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 ประสบการณของการปฏิรูประบบราชการมีการยุบรวมนอยมาก  ในกรณีที่มีก็จะเกิด
ปญหาตามมามากมาย เชน การตั้งกระทรวงทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอม  โดยนํากรมปา
ไมออกจากกระทรวงเกษตรและสหกรณไปรวมไว   การตั้งกระทรวงการพัฒนาสังคมและความ
ม่ันคงของมนุษยแลวจะนํากรมพัฒนาชุมชนจากกระทรวงมหาดไทยไปรวม การตั้งกระทรวง
วัฒนธรรมโดยนําครูศิลปากรไปรวม เปนตน ดังน้ันภาพขางบนนี้จึงใหทางเลือกของการรวมมือ
หลายๆรูปแบบวา  หนวยราชการหรือจังหวัดกลุมหน่ึงอาจเลือกรูปแบบที่พรอมแลวได  มี
ขอสังเกตวา การปรับโครงสรางสวนราชการมักจะเนนหนัก 2 ทาง คือ ต้ังหนวยงานใหมแยก
ออกจากหนวยงานเดิม หรือยุบรวมหนวยงานเขาไปไวในหนวยเดียวกัน โดยยังไมมีรูปแบบการ
รวมมือกัน นอกเสียจากการตั้งคณะกรรมการขึ้นมามากมายหลายรอยชุดในการดําเนินการสราง
การรวมมือเพ่ือการแขงขัน คณะกรรมการพัฒนาระบบราชการจึงควรพิจารณาถึงรูปแบบความ
รวมมือหลายๆ แบบ โดยมีเครื่องมือในการตรวจสอบความพรอมของหนวยราชการและจังหวัดที่
จะสรางความรวมมือเพ่ือแขงขัน   เพราะการจัดกลุมภารกิจและการจัดกลุมจังหวัดยังไมพอเพียง
ที่จะเปนหลักประกันไดวาจะมีการผนึกประสานกันขับเคลื่อนงานที่ทํารวมกันไปไดอยางมี
ประสิทธิภาพ 
 
 คณะผูวิจัยขอเสนอเครื่องมือในการวัดความพรอมของหนวยงานในกระทรวงภาคสังคมที่
จะรวมมือเพ่ือเพ่ิมขีดความสามารถในการแขงขันหรือเพ่ือเพ่ิมขีดความสามารถในการใหบริการ
ดังน้ี 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

 
 สเกลวัดความพรอม 0 – 5 
 
 0 = ยังไมไดพิจารณาถึงประเด็นการรวมมือ 

1 = พิจารณาแลว และไดมีการดําเนินการมอบหมายใหไป 
  พัฒนาเตรียมแผนการรวมมือ 

 2 = มีแผนแลว แตยังไมมีการปฏิบัติเลย 
 3 = มีแผนและกําลังมีการปฏิบัติ   มีความกาวหนาแลว 
 4 = มีการดําเนินการอยางจริงจัง 
 5 = เสร็จส้ินงานแลว และเปนไปตามหลักเกณฑที่วางไวทุกประการ 
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 ปจจัย 4 กลุม 12 หัวขอ ที่ใชวัดความพรอมในการรวมมือ 
 

1. บุคลากรในหนวยงาน 
 ทักษะ / ประสบการณ พรอมหรือไม ขนาดไหน 
 บทบาทที่คาดหวังของหนวยงาน ชัดเจนหรือไม 
 การบมเพาะความรูใหมที่จําเปน 

 

2. ภาวะผูนํา 
 พันธสัญญา 
 การกําหนดกลยุทธและฐานะของหนวยงาน 
 การกําหนดกลุมผูมีสวนไดเสีย และมูลคา / คุณคาของบริการ 

 

3. กระบวนการ 
 การจัดการ 
 การจัดการความเสี่ยง 
 การเชื่อมโยงการปฏิบัติการ 

 

4. เทคโนโลยี 
 การวางโครงสรางทางเทคโนโลยีที่ใชรวมกัน 
 การประสานงานทางเทคนิค 
 บริการที่มีใหกับการรวมมือ 
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 ภาพที่ 4 การประเมินความพรอมที่จะรวมมือ 
 
 

 
 บริเวณที่เปนเสนประแสดงถึงผลรวมของความพรอม 4 ดาน 12 หัวขอเร่ือง ในการ
พิจารณาปรับเปลี่ยนโครงสรางของระบบราชการ ไมวาจะเปนกลุมภารกิจดานสังคมของ
หนวยงานใดๆ ก็ตามควรใชตัวแบบและวิธีการประเมินความพรอมตามสเกล 0–5 ทั้งน้ีเพ่ือให
คณะกรรมการพัฒนาระบบราชการและเจาหนาที่สามารถติดตามผลได 
 
 ในการดําเนินการสรางการรวมมือเพ่ือการแขงขันควรมีกรอบการทํางานดังน้ี 
  
 
  

บุคลากร 

ภาวะผูนํา 

เทคโนโลย ี

1.2 

1.1 

1.3 

4.2 

4.1 
4.3 3.3 

3.2 

3.1 

2.1 

2.2 

กระบวนการ 

1 
2 

3 

4 

5 

2.3 
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โครงสราง ยุทธศาสตร ตัวแบบ สราง (พัฒนา) แปรเปลี่ยน ผลิต 

องคการที่รวม
ขับเคลื่อน 

 
การตั้งเปา 

 
การปฏิบัติงาน 

เทคโนโลยี 
 

การพัฒนา   
อยางตอเนื่อง 

การจัดการการเปลี่ยนแปลง 
การจัดการเครือขาย 

การควบคุมจัดการการคุณภาพ 
การจัดการแบบโครงการ 
การจัดการความเสี่ยง 

กระบวนการจัดการ 

ภาพที่  5 
กรอบการสรางการรวมมอืเพื่อการแขงขัน 

•         ขั้นตอนการดําเนินการ              • 
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การใชตัวแบบ 

 
ในการใชตัวแบบการจัดกลุมภารกิจหนวยงานในกระทรวงภาคสังคมจะตอง 
มีการดําเนินการโดยกลุมผูมีสวนไดเสียทั้งภาครัฐภาคเอกชนและภาคประชาชน 
เขามีสวนรวมผานกระบวนการประชุมเชิงปฏิบัติการ 3 ข้ันตอน คือ 
 
1. ข้ันตอนการรวมจัดทําภาพรวม (Landscape) ของกลุมภารกิจ  ทั้งน้ีดวย 

การรวมกันทําผัง (mapping)  สํารวจปจจัยที่เกี่ยวของ  3  กรอบยอย คือ   
กรอบปจจัยดานระบบซึ่งเปนปจจัยแวดลอมกรอบปจจัยดานกลยุทธ   
และกรอบการสรางความรวมมือ 
 

2. ข้ันตอนการใชกรอบการสรางความรวมมือจัดทําแผนปฏิบัติการ  โดยอาศัยการ
ต้ังเปารวมกัน 

 
3. ข้ันตอนการกํากับดูแลประเมินผลการพัฒนาอยางตอเน่ือง 

 
สําหรับงานวิจัยน้ี  ไดกําหนดตัวแบบเพ่ือการดําเนินการตาม  3   ข้ันตอนตอไป 
ซ่ึงสามารถทําไดระหวางเดือนมกราคม - กันยายน 2547 น้ี 
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ข้ันตอนที่ 1 : การทําผัง (mapping) สํารวจปจจัยที่เกี่ยวของ 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
ข้ันตอนที่ 2 : ใชกรอบการสรางความรวมมือในการจัดทําแผนปฏิบัติการโดยอาศัยการตั้ง

เปารวมกัน 
 
ข้ันตอนที่ 3 : กํากับดูแลประเมินผลการพัฒนาอยางตอเน่ืองโดยมีกระบวนการจัดการที่

ประกอบดวยการจัดการการเปลี่ยนแปลง   การจัดการเครือขาย   การ
ควบคุมคุณภาพ   การจัดการความเสี่ยง   ทั้งน้ีโดยอาศัยการจัดการแบบ
โครงการเปนหลัก 

 
1. กลุมกระทรวงภาคสังคม   

(รวม  ทั้งกรม) ที่จะรวมมือ 
2. มิติสัมพันธของโครงขายและ
เครือขายที่เกี่ยวของ   (Hub – 
Node) 

3. มิติสัมพันธระหวางเครือขาย
กับสัดสวนภาครัฐ – 
ภาคเอกชน – ภาคประชาชน 

4. มิติสัมพันธของการจัดการ    
(ลูทั้ง 4 ลู) 

5. ฐานใดของสังคม 
 

 
1. ตัวแบบการขับเคล่ือน 4 แบบ :   
เลือกแบบใดแบบหนึ่ง 

2. ตัวแบบ   AFP 
 
 
3. พ้ืนที่แหงการรวมมือแบบใด 
 
 
4. รูปแบบการรวมมือกี่รูปแบบ 
 

 
1. ระบุปจจัย  4  กลุมของ
หนวยงาน / เครือขายที่
เกี่ยวของ 

2. ทําการวัดความพรอม 
 
3. จัดประชุมเชงิปฏิบัติการโดยใช
กรอบการสรางการรวมมือ 

ปจจัยดานระบบ ปจจัยดานกลยุทธ การสรางความรวมมือ 
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ภาคผนวก 
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1. ศ.ดร.ชัยอนันต  สมทุวณิช    ที่ปรึกษาหลัก 
2. นางปาริชาต  ศิวะรักษ    ที่ปรึกษา 
3. ดร.แกวคํา  ไกรสรพงษ    ที่ปรึกษา 
4. นางยศวดี  บุณยเกียรต ิ    ผูประสานงานโครงการ 

 
 



ภาคผนวก “การจัดการการพัฒนาระบบราชการเพื่อพัฒนา  มูลนิธิสงเสริมนโยบายศึกษา / 7 พฤศจิกายน 2546  
ความสามารถในการแขงขันของประเทศอยางเปนองครวม”  

 
 
 
 
 
 
 

ภาคผนวก 1 
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คําชี้แจงเกี่ยวกับตัวแบบ 

 
 จากสภาพความเปนจริงของระบบราชการไทยที่มีลักษณะไรระเบียบ (chaotic)  

การที่จะปรับปรุงประสิทธิภาพโดยเนนผลงานของระบบราชการจึงตองอาศัย 
แนวทางของทฤษฎีแหงความซับซอน (Complexity Theory) ผสมผสานกับ 
การคิดจากประสบการณของคณะผูวิจัย  ดังน้ันคณะผูวิจัยจึงจัดทําตัวแบบที่ 
มีความซับซอนข้ึน โดยแบงเปนตัวแบบ 3 ประเภท หรือ 3 ลักษณะ คือ 
 
1. ตัวแบบบริบท  เปนตัวแบบที่แสดงบริบทใหญสุด และจากสมมติฐานวา  

 บริบทคือจุดเนนที่สําคัญ  บริบทมีอิทธิพลตอจุดยอยสูง การเปลี่ยนแปลง 
 จะเปนไปไดก็ตอเม่ือการจัดการการเปลี่ยนแปลงสามารถใชบริบทใหเปน 
 เครื่องมือของการเปลี่ยนแปลงใหได  ตัวแบบบริบทจึงเกี่ยวโยงกับตัวแบบ 

อีก 2 ประเภทอยางแยกกันไมออก   และในการจัดการขับเคลื่อนเพื่อการ
เปลี่ยนแปลงนั้น   บริบทเปนตัวแปรตาม (dependent variable) ไมใช 
ตัวแปรอิสระ (independent variable) 
 

2. ตัวแบบระบบแบบเครือขาย เปนตัวแบบระบบที่มีลักษณะพิเศษ  ตางจาก 
ระบบปกติ  เครือขายในที่น้ีมีทั้งมิติที่เปนทางการ (formal) และไมเปนทางการ 
(informal)  โดยตัวแบบนี้ยอมรับความไมเปนทางการของความสัมพันธทาง 
สังคมดวย 
 

3. ตัวแบบเพื่อการขับเคลื่อนกลยุทธ เปนตัวแบบที่ใชในการขับเคลื่อน 
กลยุทธ โดยเนนหนักไปที่การเปลี่ยนแปลงแผนเพื่อใหเกิดการเชื่อมโยง 

 ระหวางเปาหมายตามแผนกับการปฏิบัติ 
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ผังแสดงการใชตัวแบบ 
 
 

 
ประเภทของตัวแบบ 

 
ชื่อตัวแบบ 

 
รายงาน 

 
ตัวแบบบริบท 

(Contextual Model) 

 
1. มณฑลแหงการพัฒนาที่ย่ังยืน 

• แผนภาพสังคมที่เขมแข็งและมีคุณภาพ 

• แผนภาพการสรางทุนทางปญญาของสังคม 

• แผนภาพสังคมส่ีฐาน 

• แผนภาพการเชื่อมโยงยุทธศาสตรกับสังคมส่ีฐาน 

• แผนภาพประเด็นทางยุทธศาสตรการพัฒนาดานสังคม 
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ตัวแบบระบบ 
แบบเครือขาย 

(Network Model) 

 
1. ตัวแบบสันนิวาสของโครงขายทั้ง 5 กับลู 4 ลู 

• ผังมิติสัมพันธระหวางรัฐกับประชาสังคมในการพัฒนาทุน
ทางสังคม 

2. ตัวแบบ AFP (แนวทางการวิเคราะหหลายระดับ) 
3. ตัวแบบประเภทเครือขายนโยบาย 
4. ตัวแบบความสัมพันธระหวางยุทธศาสตร 5 ดานกับ

โครงขายและเครือขาย 
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ตัวแบบเพื่อการขับเคล่ือนกลยุทธ 

(Strategic-Driver Model) 

 
1. ตัวแบบการขับเคล่ือนนโยบายสาธารณะ (ผังมิติสัมพันธ

ระหวางรัฐกับประชาสังคม) 
2. ตัวแบบการรวมมือ 

• พ้ืนที่แหงความรวมมือ 

• อาณาบริเวณของการรวมมือ 

• ตําแหนงแหงที่ของการรวมมือ 13 รูปแบบ 

• สเกลวัดความพรอม 

• ปจจัย 4 กลุม 

• การประเมินความพรอมที่จะรวมมือ 

• กรอบการสรางการรวมมือ 

• การทําผังสํารวจปจจัยที่เกี่ยวของ 
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สรุปยอการใชตัวแบบ 
 
I) ตัวแบบบริบท  (Contextual Model) 

 

มณฑลแหงการพัฒนาที่ยั่งยืน  (หนา 33) 
 

 ตัวแบบนี้ช้ีใหเห็นความสําคัญและมิติของการสรางสมรรถนะหรือขีดความสามารถในการ
รวมมือ-รวมใจ ซ่ึงเปนจุดแข็งและมูลคาเพิ่มที่ชุมชนทองถิ่นสะสมมานาน เปนทุนทางสังคมที่
สําคัญ การใชตัวแบบมณฑลแหงการพัฒนาที่ยั่งยืนจะทําใหทุนทางสังคมมีความหมายมากขึ้น
จากการที่ความรวมมือ (cooperativeness) มีความสําคัญทัดเทียมกันกับความสามารถในการ
แขงขัน (competitiveness) ยุทธศาสตรการพัฒนาสังคมจึงตองมุงสงเสริมความสามารถทั้งสอง
ดานควบคูกันไป โดยอาณาบริเวณที่ความสามารถสองดานคาบเกี่ยวกันน้ัน คือความสามารถใน
การรวมมือเพ่ือเพ่ิมความสามารถในการแขงขัน เปนพลังที่เกิดจากการทํางานเปนทีมหรือการที่
คนรวมกันทําสิ่งใหมๆ ดวยกัน (นวัตกรรม)  การพัฒนาทุนทางสังคมจึงตองมีเปาหมายในการ
เพ่ิมความสามารถใน 1) การพึ่งพาตนเอง  2) การรวมมือรวมใจกับผูอื่น และ 3) การแขงขันกับ
ผูอื่นเม่ือมีความพรอม 

 

• แผนภาพการสรางชุมชนที่เขมแข็งและมีคุณภาพ  (หนา 36) 
 

เพ่ือที่การพัฒนาทุนทางสังคมจะบรรลุเปาหมายในการเพิ่มความสามารถทั้งสาม 
(การพึ่งพาตนเอง การรวมมือรวมใจกับผูอื่น และการแขงขันกับผูอื่นเม่ือมีความพรอม) ดังกลาว
ขางตน การพัฒนาทุนทางสังคมจะตองมีมาตรการตามหลักการการเพิ่มพลังประชาสังคม เพ่ือ
สรางความเขมแข็ง คุณภาพแกสังคม  โดยอาศัยกรอบสรรถนะหลัก  (core competencies) ของ
การพัฒนาทุนทางสังคม 3  ดาน คือ  1) กรอบของการพึ่งพิงอิงกัน (interdependence) แทน
การพึ่งพากัน (dependence)  2) กรอบของการอยูรวมกัน และการรวมมือกัน (coexistence และ 
cooperation) แมจะมีความแตกตางหลากหลายทางความคิด ความเช่ือ ผลประโยชน  และ 3) 
กรอบของการแขงขันอยางเปนธรรม (fair competition) และการมีความสามารถในการแขงขัน 
(competitiveness)  

 

กรอบและกติกาของสมรรถนะทั้งสามจะตองมีความชัดเจนและเปนที่ยอมรับจากผูมี
สวนไดเสียทุกฝาย ดุลยภาพในสังคมจึงจะเกิดขึ้นได ยุทธศาสตรการพัฒนาทุนทางสังคมจึงถือ
วา การพัฒนาความสามารถในการแขงขันเปนสวนหน่ึงของการพัฒนาทุนทางสังคม แตเปนสวน
ขับเคลื่อนใหสวนของสังคมที่มีความเขมแข็ง มีความพอเพียง มีความพรอม สามารถยกระดับข้ึน
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สูการแขงขันกับผูอื่นได ทั้งน้ีเปาหมายและยุทธศาสตรหลักของการพัฒนาทุนทางสังคมน้ีจะตอง
ปรับจากการแยกสวนแบบเดิมไปสูการเชื่อมโยงสวนตางๆ ที่เกี่ยวของกับการสรางทุนทางสังคม 

 

• แผนภาพการสรางทุนทางปญญาของสังคม (หนา 39) 
 

ในการดําเนินยุทธศาสตรการพัฒนาทุนทางสังคมดังกลาวขางตนจะตองอาศัย 
1) ยุทธศาสตรการเรียนรู  
2) ยุทธศาสตรการลงทุนที่ยกระดับคุณภาพของทรัพยากรมนุษย  
3) ยุทธศาสตรการจัดการการเปลี่ยนแปลง 
 

โดยสวนตางๆ ที่เกี่ยวของกับการสรางทุนทางสังคมจะตองระลึกวาทุนทางสังคมที่
สําคัญที่สุดและเปนทุนทางสังคมที่จะกอใหเกิดการพัฒนาที่ยั่งยืนได คือ ทุนทางปญญา และ
จะตองเปนปญญาของสังคม (collective wisdom) สังคมจึงจะมีการพัฒนาที่ยั่งยืน ลดความ
เหลื่อมล้ําทางสังคม 

 

 ในการพัฒนาทุนทางสังคม  ความเชื่อถือ ความไวเน้ือเช่ือใจกัน (trust) เปนปจจัย
สําคัญที่สุดของความสําเร็จ ทั้งน้ีการมี trust ข้ึนอยูกับการมีประสบการณรวม (collective 
experience) ของคนและกลุมคนหลายกลุม   
 

 การพัฒนาทุนทางสังคมจะตองมีมาตรการในการจัดใหกลุมผูมีสวนได-เสีย ไดมี
ประสบการณรวมใหม ที่จะคอยๆ สะสมเรียกความเชื่อถือ เช่ือม่ัน ไววางใจกลับคืนมา  ให
เครือขายตางๆ มีประสบการณรวม (creative collective experiences) เชิงสรางสรรคได และ
เครือขายที่มีความแตกตางหลากหลายมีการเรียนรูรวมกัน พรอมๆ ไปกับการรูจักไวเน้ือเช่ือใจ
กัน เพ่ือใหประสบการณรวมนี้ชวยสรางนวัตกรรมทางสังคม พัฒนาและเพิ่มพูนสมรรถนะหลักทั้ง 
3 ดาน (1.การพึ่งพิงอิงกัน 2.การอยูรวมกันและการรวมมือกัน 3.การแขงขันอยางเปนธรรมและมี
ความสามารถในการแขงขัน) ดังกลาวขางตนได โดยประสบการณรวมน้ีจะตองมีลักษณะเปน
การเรียนรูผานการปฏิบัติจริง (Action Learning) มีการจัดการแบบองครวมท่ีเนนความสัมพันธ
ทางขวาง 
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• แผนภาพสังคมสี่ฐาน  (หนา 40) 
 

การพัฒนาทุนทางสังคมจําเปนตองอยูบนความเขาใจวาสังคมไทยเปนสังคมส่ีฐานซึ่ง 
ไดแก 

1. สังคมการแขงขันเพื่อคากําไร  2. สังคมฐานานุภาพ 
3.  สังคมของความพอเพียง  4. สังคมของความดอยโอกาส 
แตละฐาน แตละสวนของสังคมตางมีความคาดหวังตอบทบาทของรัฐ 

 

สังคมการแขงขันเพื่อการคากําไร เปนสังคมที่เผชิญหนาโดยตรงกับการรุกของ
กระแสการเปดเสรี ซ่ึงนําโดยประเทศมหาอํานาจ แตลอยตัวอยูเหนือสังคมไทยฐานอื่นๆ เน่ือง 
จากสังคมฐานนี้เช่ือมโยงกับสวนของสังคมโลกที่มีการคา การแขงขันเพื่อเก็งกําไร การปรับตัว
ของสังคมโดยรวมที่สังคมน้ีตองการ คือ การปรับตัวเพื่อเพ่ิมขีดความสามารถทางการแขงขัน 

 

สังคมฐานานุภาพ  เปนสังคมที่กอรูปมาจากการอาศัยโอกาสและชองทางของการ
ไดรับการศึกษาของคนสวนหน่ึงเพื่อยกสถานภาพทางสังคม เศรษฐกิจ และการเมือง โดยมี
ปริญญาบัตรเปนสินคาเชิงสถานภาพ (positional goods) สังคมฐานนี้เปนสังคมที่รับใชตนเอง
มากกวาที่จะรับใชสังคมฐานอื่นๆ ดังจะเห็นไดจากการที่สังคมฐานนี้ไดรับการเรียกรองจากสังคม
การแขงขันเพ่ือคากําไร และสังคมฐานลางอีกสองฐานใหตอบสนองตอความคาดหวังและความ
ตองการของผูคนในสังคมฐานตางๆ น้ัน ใหมากกวาที่เปนอยู 

 

สังคมของความพอเพียง  เปนสังคมฐานที่ไมยึดโยงกับกระแสการพัฒนาที่ผานมา
ของประเทศซึ่งเนนการเติบโตทางเศรษฐกิจ แตเปนกลุมคนที่ดําเนินชีวิตโดยสามารถสนองความ
จําเปนข้ันพ้ืนฐานของตนเองได สังคมฐานนี้เปนสวนใหญที่สุดของประเทศที่มีวิถีชีวิตความอยู
รอดเกี่ยวเนื่องอยูกับคุณภาพและความยั่งยืนของทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดลอมและผูกพัน
อยูกับภูมิปญญาทองถิ่นที่สอดคลองกับธรรมชาติซ่ึงหลงเหลืออยู 

 

สังคมของความดอยโอกาส เปนสังคมของความยากไรขาดแคลน ที่ผูคนมีความ 
สามารถนอยในการเขาถึงบริการของรัฐ คนบางสวนในสังคมนี้เปนคนที่ขาดสิทธิข้ันพื้นฐานของ
พลเมือง 

 

การจัดการดานสังคมจะตองนําปจจัย ความตองการและความคาดหวังของทั้งปจเจก
บุคคลกลุมตางๆ และผลประโยชนรวมของปจเจกบุคคลและกลุมหลากหลายมาพิจารณา โดยมิ 
ใหฝายหนึ่งฝายใดไดหมด-เสียหมด ความชอบธรรมของระบอบการเมืองยอมข้ึนอยูกับการ
ตอบสนองอยางฉับไวตอความตองการและความคาดหวังของสังคมทุกฐาน  มิใชนําเอามาตรฐาน
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และความตองการของพลังภายนอกที่มีผลประโยชนรวมกับสังคมฐานเดียว คือ สังคมของการ
แขงขันเพื่อคากําไรมาเปนเปาหมายเชิงยุทธศาสตร 

 

• แผนภาพการเชื่อมโยงยุทธศาสตรกับสังคมสี่ฐาน  (หนา 45) 
 

เม่ือพิจารณาการพัฒนาทุนทางสังคมภายใตบริบทสังคมสี่ฐานขางตน ยุทธศาสตรชาติที่
เหมาะสมควรจะเปนยุทธศาสตรที่มีดุลยภาพ ไมกอใหเกิดความไดเปรียบ-เสียเปรียบมากขึ้น  
เปนยุทธศาสตรที่สรางความพอเพียงใหแกสังคมฐานลางสุด  ประคับประคองและสรางภูมิคุมกัน  
ปองกัน และฟนฟู ทรัพยากรธรรมชาติ และภูมิปญญาทองถิ่น ใหแกสังคมของความพอเพียง 
ปรับเปลี่ยนใหสังคมฐานานุภาพตอบสนองความตองการของสังคมของความพอเพียง ใน
ขณะเดียวกันก็หาจุดแข็งในสังคมฐานานุภาพเพื่อเพ่ิมขีดความสามารถทางการแขงขันดวย   

 

รัฐบาลจะตองอาศัยการเชื่อมโยงยุทธศาสตรหลักๆ ทั้ง 5 ยุทธศาสตร คือ 1) ความมั่นคง
ของชาติ การตางประเทศ และการอํานวยความยุติธรรม 2) การเสริมสรางศักยภาพประเทศเพื่อ
การพัฒนาที่ยั่งยืน 3) การพัฒนาขีดความสามารถในการแขงขันของประเทศ 4) การพัฒนาสังคม
เพ่ือแกไขปญหาความยากจนและเสริมสรางคุณภาพชีวิต 5) การบริหารจัดการประเทศ   เพ่ือ
จัดการกับภาพซอนหลายภาพของสังคม-เศรษฐกิจไทยในระยะการเปลี่ยนผาน โดยอาศัยการ
สงเสริมทั้งสวนที่กาวหนาและการยกระดับสวนที่ลาหลังควบคูกันไป 

 

• แผนภาพประเด็นทางยุทธศาสตรการพัฒนาดานสังคม  (หนา 45) 
 

นอกเหนือจากการเชื่อมโยงยุทธศาสตรหลักแลว ประเด็นยุทธศาสตรการพัฒนาดาน
สังคมที่ตองสงเสริม ไดแก การมีนโยบายในการดึงดูดผูมีความสามารถจากทั่วโลก (global 
talent) และเช่ือมโยงกับจุดเช่ือมตอทางปญญา-ความรูระดับสากล (global knowledge nodes) 
ใหได สังคมไทยจะตองมีผูประกอบการที่กลาเสี่ยง สรางนวัตกรรม และรูจักการตอรอง ประสาน
กิจการ อีกทั้งมีความเปนไทยคูไปกับความเปนสากล  เน่ืองจากประเทศไทยมีสังคมเปดมาอยาง
ตอเน่ืองยาวนานและเปดรับกับวัฒนธรรมหลากหลาย มีมิตรไมตรีกับชาวตางประเทศ เปน 
Cosmopolitan Society จึงเปนสังคมที่มีเสนหดึงดูดผูคนจากนานาชาติ และมีศักยภาพที่จะ
เช่ือมโยงกับสังคมอื่นๆ ได  
 

 ประเทศไทยมีจุดแข็งทางดานวัฒนธรรมและลักษณะนิสัยที่มีเสนห แตจุดแข็งและ
ลักษณะนิสัยน้ีจะตองเสริมดวยสมรรถนะหลักดานความเปนผูประกอบการและการปรับเปลี่ยน
คานิยม ทัศนคติแบบขาราชการ ซ่ึงไดมีสวนหลอหลอมระบบราชการและสังคมราชการไทยมา
เปนเวลาชานาน จนกอใหเกิดทัศนคติ คานิยม พฤติกรรมการทํางานที่ไมเอื้อประโยชน ไมเปน
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รากฐานที่ดีของสังคมการเรียนรู เพราะสังคมราชการเปนสังคมของอํานาจบังคับบัญชา และการ
มีความสัมพันธทางดิ่ง เปนสังคมของกฎระเบียบที่คนในสังคมมีแนวโนมที่ชอบโยนความผิดและ
ตําหนิสงสัยกันเอง เปนสังคมที่มีความไวเน้ือเช้ือใจตอกันตํ่า (Low-trust society) จึงไมคอยจะมี
การเรียนรูระหวางกัน การคิดทางบวกเชิงสรางสรรค การมีนวัตกรรมซึ่งมีองคประกอบหลักของ
สังคมความรูที่มีพลังจึงเกิดขึ้นไดยาก  
 

ประเด็นยุทธศาสตรการพัฒนาดานสังคมจึงเปนเร่ืองของการนําเอาจุดแข็งขอดีของ 
วัฒนธรรมไทยและสภาพแวดลอมทางกายภาพและทางจิตใจ มาเสริมสรางสังคมความรู เพ่ิม
จํานวนและคุณภาพของผูประกอบการ เพ่ิมการผลิตนวัตกรรม และสงเสริมบทบาทของประเทศ
ไทยในเวทีระหวางประเทศ โดยเฉพาะในแถบเอเชียน้ี หากเราตองการเปน Cultural Hub หน่ึง
ของเอเชียที่มีความเปนสากลอยูดวย มีสมรรถนะหลักของความเปนผูประกอบการที่แข็งแกรง
เพ่ือใหบริการที่เปนเลิศ มีการเติบโตทางดานการบริการที่อาศัยทุนทางวัฒนธรรมเปนฐานแลว 
เราตองปรับเปลี่ยนสังคมราชการใหกาวหนาควบคูไปกับการพัฒนาสังคมโดยรวม  

 
 

II) ตัวแบบระบบแบบเครือขาย  (Network Model) 
 

1. ตัวแบบสันนิวาสของโครงขายทั้ง 5 กับลู 4 ลู  (หนา 52) 
 

ตัวแบบนี้ช้ีใหเห็นวา สภาพแวดลอมหรือบริบทของการพัฒนาเศรษฐกิจ ความรูและเวที
ระหวางประเทศเปนสภาพแวดลอมของความรวมมือ–ความขัดแยง ที่มีการเคลื่อนไหวของ
เครือขายยอยๆ ของโครงขายใหญอยางนอย 5 โครงขาย คือ 1) Washington Consensus       
2) Post-Washington Consensus 3) Third World Nationalism 4) Global Justice และ        
5) Neo-Conservative โดยที่โครงขายทั้ง 5 เปนโครงขายระดับโลกกับโครงขายและเครือขาย
ระดับภูมิภาคเหนือรัฐซ่ึงมีบทบาทสําคัญตอการเคลื่อนไหวระดับชาติ โดยเฉพาะการตรวจสอบ
ทัดทาน คัดคานโครงการของภาครัฐหรือโครงการรวมระหวางรฐัหรือระหวางภาครัฐและภาค 
เอกชน 

 

ในขณะเดียวกันความสัมพันธระหวางรัฐกับภาคสวนอื่นๆในสังคมมี 4 ลู คือ 1) state-
centric, inter-government forums  2) state-civil society interactive forums aiming to 
enhance the effectiveness of states  3) civil society leading, less impeded by and less 
subordinate to states  4) civil society supporting local communities, low expectations of 
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states  ซ่ึงการวิเคราะหโครงขายและเครือขายนี้เปนการวิเคราะหกรอบมิติสัมพันธระหวางรัฐกับ
ประชาสังคม (state-civil society matrix)  

 

มิติสัมพันธของการจัดการ (management matrix) จึงควรอยูบนพื้นฐานของมิติสัมพันธ
ระหวางรัฐกับประชาสังคม และคํานึงถึงกลุมผูมีสวนได-เสียกับตรรกะของแตละกลุมดวย ลูทั้ง 4 
ลูกับโครงขายทั้ง 5 สัมพันธกัน  

 

ทั้งน้ีจะเห็นวา การบริหารการพัฒนาซึ่งประเทศไทยไดใชมากวาครึ่งศตวรรษเปนการ
จัดการสังคมในลูเกาที่ต้ังบนฐานความสัมพันธระหวางรัฐ–ประชาสังคมของลูที่ 1 (state-centric, 
intergovernment forum) ในขณะที่ความสัมพันธระหวางรัฐ–ประชาสังคมของลูที่ 2 (state–civil 
society interactive forums) ลูที่ 3 (civil society leading) ลูที่ 4 (civil society supporting local 
communities) ตางก็เปนลูใหมที่ตองอาศัยการจัดการพัฒนาแบบเครือขายอยางเปนองครวม 
 

แนวคิดนี้ยอมรับการคงอยูของรัฐวาเปนสวนสําคัญของอํานาจการปกครอง และอํานาจ
ทางการเมือง แตพลเมืองทวีความสําคัญมากขึ้น และอาจกลาวไดวา ความเปนพลเมืองของคน
ในโลกพหุมิติน้ันไมไดจํากัดอยูกับการเปนพลเมืองของรัฐชาติรัฐหน่ึงรัฐใดเพียงรัฐเดียว  หากมี
คนสวนหน่ึงซ่ึงมีความเปนพลเมืองของโลกพหุมิติ คือ “พลเมืองขามชาติ” ทั้งในระดับบนและ
ระดับลาง   

 

• ผังมิติสัมพันธระหวางรัฐกับประชาสังคมในการพัฒนาทุนทางสังคม (หนา 
56) 

 

ผังมิติสัมพันธน้ีแสดงใหเห็นวาเนื่องจากสังคมไทยเปนสังคมราชการที่ความสัมพันธทาง
ดิ่งมีลักษณะเปนพวงที่หัวจ่ัวหรือผูนําคนเดียวเปนจุดเช่ือมใหญ การปรับเปลี่ยนสังคมไทยใหเปน
สังคมแหงภูมิปญญาและการเรียนรู จะตองอาศัยการจัดการแบบเครือขายทางขวาง และจะตอง
หาแบบฉบับที่มีหลายมิติสัมพันธ และจะตองมีมากกวาแบบฉบับเดียว จึงจะขับเคลื่อนสังคมไป
ได กลาวคือ หา Multiple Patterns ที่เปน Matrix  

 

รัฐมักอาศัยการเชื่อมความสัมพันธดานกิจกรรมโดยมีจุดเนนที่สาขา (sector) การผลิต
สินคาและบริการเปนสําคัญ แตภายในและระหวางสาขาเหลานี้มีสวนที่เปนทั้ง “ชุมสาย” และเปน
จุดเช่ือมยอยตางๆ ที่สําคัญก็คือ มิติสัมพันธ (Matrix) น้ียังมีโครงขายและเครือขายที่มีตรรกะ 
และกลุมผูมีสวนได-เสียตางกัน มีลีลาและพฤติกรรมการเคลื่อนไหวที่ตางกันไปดวย  ดังน้ัน
ปจจัยหลักที่มิติสัมพันธน้ีจะตองคํานึงถึงคือ ความไววางใจซึ่งกันและกัน (trust) และการสื่อสาร
กันอยางสม่ําเสมอ (communications) โดยทําผานกิจกรรมการเรียนรูที่เปนประสบการณรวม
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จากชีวิตจริง การออกแบบ การจัดการ และการกําหนดกิจกรรมการเรียนรูจะตองพิจารณาถึง
ปจจัยหลักนี้ 

 
 

2. ตัวแบบ AFP (แนวทางการวิเคราะหหลายระดับ)  (หนา 76) 
 

ในการที่ระบบราชการไทยจะปฏิบัติงานไดอยางมีพลังเพื่อบรรลุเปาหมายทางยุทธ-
ศาสตรน้ัน กรอบมิติสัมพันธที่ควรนํามาใชใหมากขึ้น ไดแก กรอบมิติสัมพันธ “พ้ืนที่-ภารกิจ- 
การมีสวนรวม” หรือ AFP (Area-Function-Participation)  

 

ตัวแบบ AFP เปนตัวแบบการเชื่อมโยงยุทธศาสตรชาติกับกรอบมิติสัมพันธ AFP 
โดยเฉพาะอยางยิ่งการเชื่อมโยงโดยผานการแปลงยุทธศาสตรใหเกิดผลทางการปฏิบัติ ซ่ึงได
เปนปญหาเรื้อรังของระบบบริหารการพัฒนาไทยมาเปนเวลาชานาน 

 

การเชื่อมโยงพื้นที่-ภารกิจ-การมีสวนรวมกับยุทธศาสตรโดยอาศัยการจัดการแบบ
เครือขาย เปนกรอบบังคับใหผูมีสวนเกี่ยวของตองมีความชัดเจนตอพ้ืนที่ ภารกิจและการมีสวน
รวมเสียกอน เพราะความคิดและความหมายเดิมของทั้งสามเรื่องน้ีไดเปลี่ยนแปลงไป  
 

พ้ืนทีมิ่ไดหมายถึงเขตการปกครองแตเพียงดานเดียว หากหมายถึงกลุมคนในพื้นที่ที่
สัมพันธกัน ลักษณะพิเศษทางธรรมชาติ ส่ิงแวดลอม เศรษฐกิจ สังคม วัฒนธรรม อีกดวย  

 

ภารกิจก็เชนกัน มีภารกิจทั้งที่รัฐเคยทํามาแตควรลด ละ เลิก ทํา ใหภาคเอกชน ภาค
ประชาชน ทําแทน  ภารกิจที่ควรจัดใหมารวมกันเปนกลุมภารกิจแทนที่จะกระจายกันทําอยาง
ซํ้าซอน (เชน การจัดการน้ํา เปนตน)  

 

สําหรับการมีสวนรวมน้ัน ก็จะตองมีความชัดเจนวาประเด็นทางนโยบายแบบใดควรจะ
เปดโอกาสใหผูมีสวนได-เสียมีสวนรวมต้ังแตข้ันตอนใด 

 
3. ตัวแบบประเภทเครือขายนโยบาย  (ภาคผนวก 2) 
 

ตัวแบบประเภทเครือขายนโยบายนี้สามารถใชในการลงมือทําแผนยุทธศาสตรที่เช่ือม 
โยงวาระแหงชาติกับการจัดการแบบเครือขาย โดยใชระบุประเภทเครือขายนโยบายที่เกี่ยวของ
กับงานในกลุมกระทรวง ภายในกระทรวง ภายในจังหวัด ภายในพื้นที่ที่องคกรปกครองทองถิ่นมี
อํานาจหนาที่ดูแลกิจการอยูดวยการ 

 

- ระดมความคิดเกี่ยวกับประเภทของเครือขายนโยบายวามีกี่ประเภท แตละประเภทเปน
เครือขายที่มีลักษณะเฉพาะอยางไร  
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- แบงความสัมพันธระหวาง รัฐ-สังคม ภายในเครือขายแตละประเภท 

- ระบุจํานวนและลักษณะของผูมีสวนรวม (กลุมผูมีสวนได-เสีย) ในเครือขายแตละ
ประเภท 

- เช่ือมโยงวาระแหงชาติกับกลุมภารกิจและงานที่มีอยูในกลุมจังหวัด กับประเภทของ
เครือขาย ดวยการทํา mapping เพ่ือใหเห็นวาวาระแหงชาติกับกลุมภารกิจ และกลุมจังหวัดที่จัด
ไวน้ัน สอดคลองกับประเภทของเครือขายหรือไม อยางไร 

- ตรวจสอบแผนงาน โครงการ ของหนวยงานวาในดานทรัพยากร (คน งาน เงิน) มีการ
ซํ้าซอนหรือเอื้อตอกันอยางไร 

- เช่ือมโยงวาระแหงชาติกับแผนงาน แผนคน แผนเงิน 

- สรุป การจัดทําแผนยุทธศาสตรที่เช่ือมโยงวาระแหงชาติ กับ การจัดการแบบเครือขาย 

 
4. ตัวแบบความสัมพันธระหวางยุทธศาสตร 5 ดานกับโครงขายและเครือขาย  

(ภาคผนวก 2) 
 

ตัวแบบนี้แสดงถึงความสัมพันธระหวางยุทธศาสตรชาติ 5 ดานกับโครงขายและเครือขาย
ทั้ง 5 (Washington Consensus, Post-Washington Consensus, Third World Nationalism, 
Global Justice, Neo-Conservative) ซ่ึงเปนแบบฝกหัดที่ทุกฝายจะตองรวมกันคิด รวมกันทํา 
mapping ดูวา มิติสัมพันธของสวนตางๆ เปนอยางไร ทั้งน้ี การทํา mapping รวมกันจะนําไปสู
การทบทวนการจัดโครงสรางของระบบราชการ ทั้งสวนกลาง สวนภูมิภาค และสวนทองถิ่น ใหมี
ลักษณะที่มีสวนนําที่จะสามารถจัดการแบบเครือขายได 

 
 

III) ตัวแบบเพื่อการขับเคลื่อนกลยุทธ  (Strategic-Driver Model) 
 
1.  ตัวแบบการขับเคลื่อนนโยบายสาธารณะ (ผังมิติสัมพันธระหวางรัฐกับประชาสังคม) 

(หนา 57) 
  
ตัวแบบการขับเคลื่อนนโยบายสาธารณะประกอบดวยตัวแบบ 4 ประเภท คือ 1) ตัวแบบ 

Outside initiation 2) ตัวแบบ Inside initiation 3) ตัวแบบ Mobilization และ 4) ตัวแบบ 
Consolidation ทั้งหมดแสดงถึงการขับเคลื่อนนโยบายสาธารณะรูปแบบตางๆ และช้ีใหเห็นวา
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การจัดกลุมภารกิจทั้งภายในและระหวางกระทรวงจะไมเกิดขึ้นภายใตการจัดการโดยอาศัยตัว
แบบที่ 2, 3, 4 

 
ทั้งน้ีรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2540 ใหความชอบธรรมแกประชาสังคมในการเคลื่อนไหวเพื่อ

รวมกําหนดนโยบาย โดยเฉพาะทางดานทรัพยากรและสิ่งแวดลอม นอกจากนั้นกระแสโลกดาน
สิทธิมนุษยชนและการคาเสรียังไดกอใหเกิดระบอบสากลที่มีกติกาสากล หลักการ หลักเกณฑ 
มาตรฐาน และมาตรการอีกหลายชุด ดังน้ัน พ้ืนที่ของตัวแบบที่ 1 นับวันก็ยิ่งจะมีเพ่ิมมากขึ้นเปน
ลําดับ 

 
2.  ตัวแบบการรวมมือ   
 

ตัวแบบการรวมมือเปนตัวแบบการจัดการกลุมภารกิจหนวยงานในกระทรวงภาคสังคม 
เพ่ือเพ่ิมขีดความสามารถในการใหบริการแกประชาชน  และ/หรือ  เพ่ิมขีดความสามารถ 
ในการแขงขัน 

 

ตัวแบบนี้จัดเปนตัวแบบแมบทสําหรับใชในการจัดกลุมภารกิจหนวยงานในกระทรวงภาค
สังคมเสียใหมตามเง่ือนไขที่คณะกรรมการพัฒนาระบบราชการตองทําการทบทวนกอนวันที่ 1 
ตุลาคม 2547 ในการดําเนินการขั้นตอไปหนวยงานที่เกี่ยวของจะตองอาศัยตัวแบบน้ีเปนกรอบ
ในการพิจารณารวมกับคณะอนุกรรมการพัฒนาระบบราชการ (ฝายสังคม) 

 

• พื้นที่แหงความรวมมือ  (หนา 105) 
 

ตัวแบบนี้ประกอบดวยมิติ 2 มิติ คือ มิติพลวัต (dynamism) กบัมิติบูรณาการ
(integration) ประกอบกันข้ึนเปน 2 แกน 

 

มิติพลวัต  หมายถึง  การวัดระยะเวลาที่การรวมมือกันจะคงอยูยาวนานมากนอยเพียงใด  
ในโลกปจจุบันที่มีการเปลี่ยนแปลง มีนวัตกรรม ความสามารถที่จะสรางความสัมพันธที่มีการ
รวมมือกันอยางทันตอเหตุการณจัดวามีความสําคัญอยางยิ่ง    

 

มิติบูรณาการ หมายถึง การวัดความมากนอยที่ผูมีสวนรวมในความพยายามที่จะรวมมือ
กันจัดระดมสรรพกําลังที่มีอยู เชน ความสามารถหลัก (core competencies) ที่ส่ังสมมานานและ
มูลคาหรือคุณคาที่มีอยูหรือที่สรางขึ้นเขามารวมกันใหเปนปกแผน   

 

ลักษณะรวม 2 มิติน้ี กอใหเกิดความสัมพันธทางการรวมมือหลากหลายภายใตขอบเขต 
(grids) ของพ้ืนที่แหงการรวมมือ (Collaborative Landscape) 
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รูปแบบของการรวมมืออาจจัดเปน 13 รูปแบบ คือ 1) merger 2) joint venture 3) 
partnership 4) cooperation 5) clearing house 6) consortium 7) network 8) business 
aggregator 9) hub 10) exchange 11) cooptition 12) marketplace 13) การรวมกันแบบ วปอ. 
 

คณะกรรมการพัฒนาระบบราชการและคณะอนุกรรมการพัฒนาระบบราชการ (ฝาย
สังคม) สามารถใชตัวแบบนี้จัดกลุมภารกิจของกระทรวงภาคสังคมไดวา กลุมภารกิจของ
กระทรวงภาคสังคมกลุมใดมีลักษณะอยางไรเปนดานหลัก แลวจึงพิจารณารายละเอียดตอไป 

 

• อาณาบริเวณของการรวมมือ  (หนา 106) 
 

อาณาบริเวณ (zone) ของความรวมมือประกอบดวย 4 ประเภท อาณาบริเวณแตละ
ประเภทเปนการรวมมือตามมิติสัมพันธ 2 มิติ  (มิติพลวัตและมิติบูรณาการ) ในระบบราชการมี
หนวยงานสวนกลาง  รัฐวิสาหกิจ  หนวยงานในภูมิภาค (จังหวัดและเขต)  องคกรปกครองสวน
ทองถิ่นมากมาย   ทุกหนวยตางมีวิสัยทัศน  มียุทธศาสตร  แผนกลยุทธ  ภารกิจ  เปาหมาย  
การรวมมือกันจะเช่ือมโยงยุทธศาสตร ภารกิจ เปาหมาย ทรัพยากรของสวนตางๆ ตามความ
มากนอยของลักษณะความสัมพันธ 4 แบบ คือ  
 

 1. แบบคํามั่นสัญญา   หรือพันธสัญญาในสภาพการณที่หนวยงานสองหนวยข้ึนไปมี
ขอตกลงรวมกัน เห็นพองตองกันในระยะยาว (เสถียรภาพสูง)   แตการบูรณาการเชื่อมโยงมีนอย   
คือไมมีเง่ือนไขบังคับใหตองทํางานรวมกันมากนัก เพียงแตมีการประสานงานกันในรูป
คณะกรรมการหรือการติดตอกันอยางสม่ําเสมอ กรณีน้ีพันธสัญญาจึงมีลักษณะเปนพันธมิตร 
(alliance) ธรรมดาๆ  ไมมีอะไรเปนพิเศษ 
 

 2. แบบสังสรรคสโมสร  ในสภาพการณที่ไมมีความจําเปนที่จะตองรวมมือกันในระยะ
ยาว  ผูมีสวนรวมจึงเปรียบเสมือนสมาชิกสโมสรที่มาพบปะสังสรรคกัน  ไมตองผูกพันกันแนน
แฟนมากนัก  ความจําเปนในการเชื่อมโยงบูรณาการมีตํ่า 
 

 3. แบบเจาะแจะ   ในสภาพการณน้ีผูที่มาสัมพันธกันไมจําเปนตองเช่ือมโยงเกี่ยวของ
กันมากนัก และลักษณะของความสัมพันธพลิกผันเปลี่ยนแปลงไปไดตลอดเวลา (พลวัตสูง) 
 

 4. แบบรวมหัวจมทาย     ความสัมพันธมีความมั่นคงรวมกันในระยะยาวภายใต
สภาวการณที่มีการเปลี่ยนแปลงสูง  กรณีน้ีเปนกรณีที่ผูเขารวมจะตองสรางมูลคาหรือคุณคาเพิ่ม
ดวยการรวมมือกัน   แตละฝายสามารถระบุมูลคาหรือคุณคาเชิงปริมาณที่นํามาสูการรวมมือกัน
ได  ทุกฝายตางชวยกันควบคุมความเสี่ยง  และเม่ือทํางานไดผลก็แบงผลงาน 
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 เม่ือพิจารณาถึงการรวมมือหลายรูปแบบแลว การจะปรับเปลี่ยนโครงสรางของระบบ
ราชการจึงควรอาศัยการจัดความรวมมือใหสอดคลองกับกลุมภารกิจหรือกลุมจังหวัดวาจะใช
รูปแบบใด    
 

• ตําแหนงแหงที่ของการรวมมือ 13 รูปแบบ  (หนา 108) 
 

ตัวแบบนี้เปนตัวแบบมหภาคที่นําไปใชในระดับจุลภาคเพื่อทบทวนโครงสรางสวน
ราชการได   เพราะบนพื้นที่แหงการรวมมือ (Collaborative Landscape) ซ่ึงเปนภาพใหญ 
(เหมือนปา) เราสามารถวางรูปแบบ 13 รูปแบบของการรวมมือเพ่ือแขงขันได   โดยหนวยงาน
ของกระทรวงภาคสังคมและจังหวัดสามารถตรวจสอบความเหมาะสมที่จะเช่ือมความสัมพันธกัน
ได  การตรวจสอบเปนการตรวจสอบวาใน 2 มิติ (มิติพลวัตรและมิติบูรณาการ) น้ีหนวยงานกลุม
หน่ึงหรือจังหวัดกลุมหน่ึงอยู ณ จุดใด  แลวจึงวางเปาหมายรวมกันตอไป 

 

• สเกลวัดความพรอม  (หนา 109) 
 

 คณะผูวิจัยไดเสนอเครื่องมือในการวัดความพรอมของหนวยงานในกระทรวงภาคสังคมที่
จะรวมมือเพ่ือเพ่ิมขีดความสามารถในการแขงขันหรือเพ่ือเพ่ิมขีดความสามารถในการใหบริการ
เปนสเกล  0-5 คือ 

0 = ยังไมไดพิจารณาถึงประเด็นการรวมมือ 
1 = พิจารณาแลว และไดมีการดําเนินการมอบหมายใหไปพัฒนาเตรียม

แผนการรวมมือ 
 2 = มีแผนแลว แตยังไมมีการปฏิบัติเลย 
 3 = มีแผนและกําลังมีการปฏิบัติ   มีความกาวหนาแลว 
 4 = มีการดําเนินการอยางจริงจัง 
 5 = เสร็จส้ินงานแลว และเปนไปตามหลักเกณฑที่วางไวทุกประการ 

 

• ปจจัย 4 กลุม  (หนา 110) 
 

คณะผูวิจัยไดเสนอปจจัย 4 กลุม 12 หัวขอที่ใชวัดความพรอมในการรวมมือ คือ 
 

1. บุคลากรในหนวยงาน (1.1 ทักษะ / ประสบการณ พรอมหรือไม ขนาดไหน    
1.2 บทบาทที่คาดหวังของหนวยงาน ชัดเจนหรือไม  1.3 การบมเพาะความรูใหมที่จําเปน) 

 

2. ภาวะผูนํา  (2.1 พันธสัญญา  2.2 การกําหนดกลยุทธและฐานะของหนวยงาน 
2.3 การกําหนดกลุมผูมีสวนไดเสีย และมูลคา / คุณคาของบริการ) 
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3. กระบวนการ (3.1 การจัดการ  3.2 การจัดการความเสี่ยง  3.3 การเชื่อมโยงการ
ปฏิบัติการ) 

 

4. เทคโนโลยี  (4.1 การวางโครงสรางทางเทคโนโลยีที่ใชรวมกัน  4.2 การประสานงาน
ทางเทคนิค  4.3 บริการที่มีใหกับการรวมมือ) 

 

• การประเมินความพรอมที่จะรวมมือ  (หนา 111) 
 

 แผนภาพนี้เปนแผนภาพตัวแบบที่แสดงถึงผลรวมของความพรอม 4 ดาน 12 หัวขอเร่ือง
ดังกลาวขางตน ในการพิจารณาปรับเปลี่ยนโครงสรางของระบบราชการ ทั้งน้ีกลุมภารกิจดาน
สังคมของหนวยงานใดๆ ก็ตาม  จะสามารถใชตัวแบบและวิธีการประเมินความพรอมตามสเกล  
0–5 เพ่ือใหคณะกรรมการพัฒนาระบบราชการและเจาหนาที่สามารถติดตามผลได 

 

• กรอบการสรางการรวมมือ  (หนา 112) 
 

คณะผูวิจัยไดเสนอใหการดําเนินการสรางการรวมมือมีกรอบการทํางานที่พิจารณา 
 

- การตั้งเปา  
- องคกรที่รวมขับเคลื่อน  
- การปฏิบัติงาน  
- เทคโนโลยี  
- การพัฒนาอยางตอเน่ือง 

 
และอีกดานหน่ึงพิจารณา 
 

- ยุทธศาสตร 
- โครงสราง 
- ตัวแบบ 
- การพัฒนา 
- การแปรเปลี่ยน 
- การผลิต 
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• การทําผังสํารวจปจจัยที่เกี่ยวของ  (หนา 114) 
 

คณะผูวิจัยไดเสนอวิธีการทําผัง (mapping) สํารวจปจจัยที่เกี่ยวของ โดยพิจารณา 1)
ปจจัยดานระบบ  2) ปจจัยดานกลยุทธ และ 3) การสรางความรวมมือ 
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ภาคผนวก 2 
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ขอเสนอแนะในการพัฒนาแผนยทุธศาสตรที่เชื่อมโยงวาระแหงชาติ                              
กับการจัดการแบบเครือขาย 
 

ในการลงมือทําแผนยุทธศาสตรที่เช่ือมโยงวาระแหงชาติกับการจัดการแบบเครือขาย ผูมี
สวนเกี่ยวของควรระดมความคิดและลงมือทํา ดังน้ี 
 

1.  ระดมความคิดและแยกแยะประเด็นปญหาที่มีการเสนอแนะขึ้นมาภายในสังคม 
โดยการรวบรวมบัญชีเร่ืองระดับโลก ระดับภูมิภาค อนุภูมิภาค ชาติ ชุมชน
ทองถิ่น ซ่ึงมีอยูมากมาย และตองการใหรัฐบาลสนใจหยิบยกขึ้นเปนวาระ
แหงชาติ หรือใหผูมีอํานาจระบุไวในนโยบายรัฐบาล แผนพัฒนาประเทศ 
แผนพัฒนาจังหวัด ดานตางๆ 

 
2.  พิจารณาประเด็นทางนโยบายที่รัฐบาลไดประกาศไว หรือริเร่ิมข้ึนใหมและรับเปน

เจาภาพวามีอะไรบางที่เปนวาระแหงชาติ และมีความเปนสถาบัน มีงบประมาณ
สนับสนุน  

 
 
ภาพขางลางแสดงความแตกตางระหวางประเด็นทางนโยบาย 2 แบบ 
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3.  เม่ือไดประเด็นทางนโยบายที่รัฐบาลเปนเจาภาพแลว วิเคราะหวาประเด็นทาง
นโยบายใดใชตัวแบบใด หรือมีการผสมผสานกันเปนแนวทางการดําเนินการ 
โดยอาศัยมิติสัมพันธและตัวแบบการขับเคลื่อนนโยบายสาธารณะเปนกรอบการ
พิจารณา ทั้งน้ีตองคํานึงถึงสภาพและสถานการณจริง  

 
4.  ใชตัวแบบประเภทเครือขายนโยบาย ระบุประเภทเครือขายนโยบายที่เกี่ยวของ

กับงานในกลุมกระทรวง ภายในกระทรวง ภายในจังหวัด ภายในพื้นที่ที่องคกร
ปกครองทองถิ่นมีอํานาจหนาที่ดูแลกิจการอยู 

 
 
 

ตัวแบบ ประเภทเครือขายนโยบาย 

  จํานวนและลกัษณะของผูมีสวนรวมในเครือขาย 

  ไมมีกลุมจาก
ประชาสังคม
ที่สําคัญ 

มีกลุมจาก
ประชาสังคม
ที่สําคัญเพียง
กลุมเดียว 

มีสองกลุม มีสามกลุม
หรือมากกวา

น้ัน 

ความสัมพันธระหวาง
รัฐบาลกับสังคม
ภายในเครือขาย 

รัฐบาล
ครอบงํา 

เครือขาย
ราชการ 

เครือขาย
ผูรับบริการ 

เครือขาย 
สามเสา 

เครือขาย 
พหุ 

สังคม 
ครอบงํา 

เครือขายการ
มีสวนรวมที่
รัฐจัดขึ้น 

เครือขาย 
ที่คุมได 

เครือขาย
ผนวกรวม 

เครือขาย 
ตามประเด็น 

 
 

5.  ระดมความคิดเกี่ยวกับประเภทของเครือขายนโยบายวามีกี่ประเภท แตละ
ประเภทเปนเครือขายที่มีลักษณะเฉพาะอยางไร (ดูเร่ือง เครือขายในโครงขาย  
(networks in The NET หนา 12) 

 

6.  แบงความสัมพันธระหวาง รัฐ-สังคม ภายในเครือขายแตละประเภท 
 

7.  ระบุจํานวนและลักษณะของผูมีสวนรวม (กลุมผูมีสวนได-เสีย) ในเครือขายแตละ
ประเภท 
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8.  เช่ือมโยงวาระแหงชาติกับกลุมภารกิจและงานที่มีอยูในกลุมจังหวัด กับประเภท
ของเครือขาย ดวยการทํา mapping เพ่ือใหเห็นวาวาระแหงชาติกับกลุมภารกิจ 
และกลุมจังหวัดที่จัดไวน้ัน สอดคลองกับประเภทของเครือขายหรือไม อยางไร 

 

9.  ตรวจสอบแผนงาน โครงการ ของหนวยงานวาในดานทรัพยากร (คน งาน เงิน) 
มีการซ้ําซอนหรือเอื้อตอกันอยางไร 

 

10. เช่ือมโยงวาระแหงชาติกับแผนงาน แผนคน แผนเงิน 
 

11. สรุป การจัดทําแผนยุทธศาสตรที่เช่ือมโยงวาระแหงชาติ กับ การจัดการแบบ
เครือขาย 

 
 อน่ึง รัฐบาลปจจุบันไดกําหนดวาระแหงชาติและยุทธศาสตรชาติข้ึน ภายใตบริบทของ
โลกที่มีทวิภาวะเชิงซอน และมีระบบราชการที่เต็มไปดวยปญหาในการปรับเปลี่ยนเขาสูการ
จัดการแบบเครือขาย ผูมีสวนเกี่ยวของทุกฝายโดยเฉพาะขาราชการจึงควรปรับทัศนคติและวิธี 
การทํางานใหสอดคลองกับการจัดการบริหารประเทศโดยมีวาระแหงชาติเปนตัวต้ัง และมียุทธ-
ศาสตรเปนจุดเนน เพ่ือความชัดเจนในการรวมกันขับเคลื่อน 
  
 บทฝกหัดที่ทุกฝายจะตองรวมกันคิด รวมกันทํา ก็คือ ลองทํา mapping ดูวา มิติสัมพันธ
ของสวนตางๆ เปนอยางไร ทั้งน้ี การทํา mapping รวมกันจะนําไปสูการทบทวนการจัด
โครงสรางของระบบราชการ ทั้งสวนกลาง สวนภูมิภาค และสวนทองถิ่น ใหมีลักษณะที่มีสวนนํา
ที่จะสามารถจัดการแบบเครือขายได 
 

เม่ือทํา mapping ยุทธศาสตรชาติ 5 ดานกับโครงขายและเครือขายทั้ง 5 แลว จะพบวามี
ความสัมพันธกันดังน้ี 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 



ภาคผนวก 2 “การจัดการการพัฒนาระบบราชการเพื่อพัฒนา  มูลนิธิสงเสริมนโยบายศึกษา / 7 พฤศจิกายน 2546  
ความสามารถในการแขงขันของประเทศอยางเปนองครวม” 
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ยุทธศาสตรการบริหารการจัดการ 
ประเทศ 
 
การบริหารจัดการการพัฒนา 
เชิงยุทธศาสตรแบบองครวม 

ยุทธศาสตรการพัฒนาความสามารถในการ
แขงขันของประเทศ ดานการพัฒนาเศรษฐกิจ
และการสรางนวัตกรรม 

 
ดานบทบาทในเวที
ตางประเทศ 

 
ดานการพัฒนา 
ทุนทางสังคม 

โครงขายและเครือขายที่ II, III โครงขายและเครือขายที่ IV 

ยุทธศาสตรความมั่นคงของ
ชาติ การตางประเทศ 
การอํานวยความยุติธรรม 

 
ยุทธศาสตรการเสริมสรางศักยภาพ
ของประเทศเพื่อการพัฒนาที่ย่ังยืน 

ยุทธศาสตรการพัฒนาสังคม 
แกไขปญหาความยากจน 
เสริมสรางคุณภาพชีวิต 

โครงขายและเครือขายที่ II, III และ IV 

 
โครงขายและเครือขาย  I Washington Consensus 
โครงขายและเครือขาย II Post-Washington Consensus 
โครงขายและเครือขาย III Third World Nationalism 
โครงขายและเครือขาย IV Global Justice 
โครงขายและเครือขาย  V Neo-conservatives 




