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บทนํา 
 

มูลนิธิสงเสริมนโยบายศึกษาไดรับมอบหมายจากสํานักงานคณะกรรมการพัฒนาระบบ
ราชการใหเปนที่ปรึกษาจัดทําโครงการ “การจัดการการพัฒนาระบบราชการเพื่อพัฒนาความ 
สามารถในการแขงขันของประเทศอยางเปนองครวม” นับต้ังแตวันที่ 1 กันยายน 2546 เปนระยะ 
เวลา 4 เดือน 

 

ตามแนวทางใหมของการบริหารจัดการทางเศรษฐกิจและสังคมของประเทศซึ่งใหความ 
สําคัญกับการดําเนินงานอยางบูรณาการและเนนยุทธศาสตรหลักของรัฐบาล โดยใหมีการเรงรัด
ปรับกระบวนการทํางานทุกภาคสวน อาทิเชน การเรงรัดใหมีผูวาฯ ซีอีโอ ในทุกจังหวัด ประกอบ
กับมติคณะกรรมการพัฒนาขีดความสามารถในการแขงขันของประเทศในคราวประชุมครั้งที่ 
1/2546 เม่ือวันศุกรที่ 7 มีนาคม 2546 เร่ืองกรอบการดําเนินงานเพื่อสานฝนเปนยุทธศาสตรสู
ภาคปฏิบัติ ซ่ึงกําหนดใหมีกลไกการทํางานเปน 3 กลุม ไดแก กลุมยุทธศาสตรการพัฒนา
เศรษฐกิจ กลุมยุทธศาสตรดานความรูและบทบาทในเวทีระหวางประเทศ และกลุมยุทธศาสตร
การพัฒนาดานสังคม 
 

 เพ่ือใหการปรับเปลี่ยนกระบวนการทํางานของภาคราชการเปนรูปธรรม ใหมีความ 
สามารถในการแขงขันของประเทศอยางเปนองครวม โดยกําหนดกรอบยุทธศาสตรหลักในการ
พัฒนาสมรรถนะเพื่อรองรับและขับเคล่ือนยุทธศาสตรในการแขงขันของประเทศ โดยคํานึงถึง
โครงขายของสังคมไทยที่มีเครือขายครอบคลุมและเชื่อมโยงอยางเปนระบบ คณะผูวิจัยไดทําการ 
ศึกษาวิจัยเพ่ือกําหนด 
 

• ตัวแบบการจัดการดานสังคมอยางเปนองครวมและยุทธศาสตรการพัฒนาสังคม
และตําแหนงเชิงยุทธศาสตร 

• ยุทธศาสตรการพัฒนาระบบราชการเพื่อเพ่ิมความสามารถในการแขงขันของ
ประเทศ และแนวนโยบายและมาตรการในการพัฒนาความสามารถในการ
รวมมือและแขงขันที่ยั่งยืนของกลุมภารกิจดานสังคม (การสรางทุนทางสังคม) 

 

คณะผูวิจัยขอขอบคุณสํานักงานคณะกรรมการพัฒนาระบบราชการที่ไดใหความรวมมือ
อยางดียิ่งในการดําเนินงานเพื่อใหการศึกษาวิจัยสําเร็จตามเปาหมายเปนรายงานการวิจัยฉบับ
สมบูรณน้ี 

7 พฤศจิกายน 2546 
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การจัดการการพฒันาระบบราชการเพื่อพัฒนาความสามารถ 
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ความนํา 
 

ตลอดระยะเวลายี่สิบปที่ผานมานี้ ทั้งโลกและรัฐกําลังเผชิญกับการเปลี่ยนแปลงในอัตรา
เรงที่รวดเร็ว ความสามารถในการโตตอบกับการเปลี่ยนแปลงอยางรวดเร็ว การพัฒนาความ 
สามารถทางการแขงขันเพ่ือสรางความเจริญเติบโตที่ม่ันคงยั่งยืนกลายเปนประเด็นสําคัญทาง
นโยบายของรัฐ ทําใหเกิดการพลิกผันกระบวนการวางแผนอยางขนานใหญ โดยวางความสําคัญ
ที่ยุทธศาสตรและการจัดกระบวนการปฏิบัติงานใหสอดคลองกับเปาหมายทางยุทธศาสตรมาก
ข้ึน เปนการผานพน “ยุคแหงการพัฒนา” เขาสู “ยุคแหงยุทธศาสตร”  
 

แนวโนมอนาคตของโลกคือการผนวกคนทั้งโลกเขาไปไวภายใตกติกาการแขงขัน แตเดิม
นักเศรษฐศาสตรมีสมมติฐานสําคัญประการหนึ่งวา คนเราตัดสินใจดวยตนเองอยางเปนอิสระ 
เปนตัวของตัวเอง (independent) มาบัดนี้งานวิจัยสวนใหญสรุปวา คนเราตางเกี่ยวโยงพึ่งพิงอิง
กัน (interdependent) มากกวาจะเปนหนวยอิสระที่ตัดสินใจและกําหนดทางเลือกในชีวิตอยาง
เปนเอกเทศ 

 
ฐานความคิดแมบทใหมน้ีเปลี่ยนสมมติฐานหลักทางเศรษฐกิจและสังคมไปมาก  
 

• จากหลักคิดทางเศรษฐกิจแบบเนนความเปนอิสระเสรีของปจเจกบุคคล ไปเปน 
การตระหนักในความเกี่ยวโยงพ่ึงพาอาศัยกันของผูคน ชุมชน ชาติ และโลก  

• จากหลักคิดทางสังคมที่เคยแยกสวน เปลี่ยนเปนหลักคิดแบบเครือขายที่เปน 
องครวม  

• จากหลักคิดทางการบริหาร-ปกครองทางดิ่งรวมศูนยอํานาจ ไปเปนหลักคิดทาง 
การจัดการทางขวางไขวกันและกระจายหนาที่ความรับผิดชอบ 

• จากหลักคิดแบบเปาหมายเชิงเดียวหรือวัตถุประสงคเอกรูป (single objective/ 
single purpose) ไปเปนเปาหมายหรือวัตถุประสงคพหุรูป (multiple objectives/ 
multi-purpose)  
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การปรับกระบวนทัศนโดยมีฐานความคิดแมบทใหมน้ีทําใหยุทธศาสตรการพัฒนามี
ลักษณะพหุรูปไปดวย โดยมีพหุเปาหมายทางยุทธศาสตรคือการกอใหเกิดดุลยภาพของ
เศรษฐกิจ สังคม ทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดลอม เพ่ือการอยูดีมีสุขของประชาชนอยางยั่งยืน 
โดยจะตองเปนดุลยภาพที่มีพลังและมีพลวัต 

  
พลังและพลวัตน้ีจะมาจากการดําเนินการตามยุทธศาสตร 3 กลุม คือ    

1) กลุมยุทธศาสตรการพัฒนาเศรษฐกิจ  

2) กลุมยุทธศาสตรความรูและบทบาทในเวทีระหวางประเทศ  

3) กลุมยุทธศาสตรการพัฒนาดานสังคม  

โดยคําหลักสาํคัญที่เช่ือมยุทธศาสตรทั้งสามกลุม คือ “เศรษฐกิจ-สังคมที่อาศัยความรูเปนฐาน”  
 

โลกปจจุบันมีกระแสโลกาภิวัตนสองกระแสซอนกันอยู กระแสโลกาภิวัตนระดับบนกอให 
เกิดโครงขาย (NET) ที่สรางเครือขายซึ่งอาศัยกระบวนการปฏิสัมพันธแบบพหุภาคี (ระหวางรัฐ
หลายรัฐ) ผานกติกาและกลไกขององคกรโลกบาล เชน World Bank, IMF และ WTO แรงกดดัน
จากกระแสโลกาภิวัตนระดับเหนือรัฐและขามรัฐน้ี กอใหเกิดการรวมตัวและการโตตอบจากกลุม
ยอยภายในสังคมทั่วโลก ประชาสังคมจึงมีการรวมมือกันเปนโครงขายระดับลาง 
 

สถานการณเชนน้ีทําใหเราตองแสวงหาตัวแบบการจัดการที่มีลักษณะเปดกวางรวมสวน 
(inclusive)  การศึกษานี้มีวัตถุประสงคเพ่ือพัฒนาตัวแบบการจัดการดานสังคมอยางเปนองครวม 
(Social Management Model) เพ่ือเปนฐานคิดและแนวทางการดําเนินงานขององคกรภาครัฐ
ตางๆ ที่มีภารกิจเกี่ยวกับยุทธศาสตรการพัฒนาดานสังคม 
 
 
 
 
 
 
 
 
 



รายงานฉบับสมบูรณ “การจัดการการพัฒนาระบบราชการเพื่อ  มูลนิธิสงเสริมนโยบายศึกษา / 7 พฤศจิกายน 2546  
พัฒนาความสามารถในการแขงขันของประเทศอยางเปนองครวม”    
 

4

I) ตัวแบบการจัดการดานสังคมอยางเปนองครวมกับยทุธศาสตร  
การพัฒนาสังคมและตําแหนงเชงิยุทธศาสตร 

 
 

ตัวแบบการจัดการพัฒนาเชิงยทุธศาสตรแบบองครวม  
(Holistic Strategic Management of Development – HSMD) 

 
HSMD เปนตัวแบบการจัดการดานสังคมอยางเปนองครวมที่สามารถประยุกตใชในการ

ปรับเปลี่ยนโครงสราง กระบวนการทํางาน ทัศนคติ คานิยมของระบบราชการที่เปนหนวย
ยุทธศาสตรทางเศรษฐกิจและสังคมเพื่อการพัฒนาความสามารถในการแขงขันของประเทศอยาง
เปนองครวม  เพราะเปนการจัดการที่สามารถผสานโครงขายทั้งระดับบนและระดับลางได จะทํา
หนาที่เปน สายพาน (transmission belt) ระหวางลูหลายลู ทั้งลูของการบริหารจัดการภาครัฐ ลู
ของการจัดการแบบเอกชน และลูของประชาสังคม  

 
ตัวแบบ HSMD เปนตัวแบบที่เนนการผสานพลังจากทุกสวนของสังคม ทั้งภายในและ

ภายนอกประเทศ เอกชน-ประชาชนและรัฐ ภายใตกรอบการเปลี่ยนแปลงสําคัญ คือ 
 

• ระบอบประชาธิปไตยแบบมีสวนรวม 

• การจัดการที่ดีเพ่ือรับกับการเปลี่ยนแปลงที่มีอัตราเรงรวดเร็วของระบบเศรษฐกิจ
ใหม  

• สังคมการเรียนรูที่ขับดันโดยเทคโนโลยีหลักๆ (InfoTech, Biotech, Nanotech)  

• สังคมใหความสําคัญกับบทบาทของผูประกอบการ  

• เนนการจัดการเชิงยุทธศาสตร โดยอาศัยแนวทางพื้นที่-ภารกิจ-การมีสวนรวม 
(Area-Function-Participation หรือ AFP)  

• เนนการมองปญหาอยางเปนองครวม แบบพ่ึงพิงอิงกัน (Holistic, 
Interdependent)  

• พิจารณามูลคาทางธุรกิจ เศรษฐกิจ และคุณคาทางสังคม-วัฒนธรรม-ศาสนธรรม- 
จิตวิญญาณ ควบคูกันไป 

• มีการเชื่อมโยงจัดเปนกลุมกอนภารกิจกลุมตางๆ  
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• ลดความเขมขนของศูนยกลางและสงเสริมสรางความเปน Hub หลายๆ Hub 
จัดการงานแบบไขวขวาง (Matrix)  

• เนนการปฏิบัติตามยุทธศาสตร มีบูรณาการ เนนประสิทธิภาพและความสามารถ
ในการแขงขันทั้งระดับชุมชนทองถิ่น ระดับชาติ ภูมิภาค-อนุภูมิภาค และระหวาง
ประเทศตองเช่ือมโยงกัน 

• การพัฒนาสังคมและความมั่นคงของมนุษย ตองคํานึงถึงสวนดอยโอกาสและ
ยากจนเรื้อรังเชิงโครงสรางมากเปนพิเศษ  

 
 เปาประสงคสําคัญตามตัวแบบ HSMD คือ สังคมและเศรษฐกิจที่ความรูเปนฐานหลักของ
ความสามารถในการแขงขัน โดยมีทุนทางปญญา (intellectual capital) ที่มีความสามารถสูงใน
การซึมซับ จัดการ และประยุกตใชความรู มีสมรรถนะหลักที่ประกอบดวยทักษะทั้งทางดาน
เทคโนโลยีและวัฒนธรรม คุณคาแบบผูประกอบการที่กระตือรือรน และเติบโตอยางตอเน่ืองดวย
การมีความคิดสรางสรรค มีสติสํานึกและรูจักการจัดการธุรกิจ  
 
 HSMD ประกอบดวย 

1) การวิเคราะหโครงขายและเครือขาย 

2) ยุทธศาสตรการพัฒนาดานสังคมอยางเปนองครวม 

3) มิติสัมพันธระหวางรัฐและประชาสังคม และตําแหนงเชิงยุทธศาสตรของ
หนวยงานภาครัฐ เอกชน และประชาชน 
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1. การวิเคราะหโครงขาย (NET) และเครือขายทางสังคม                             
(Social Network Analysis - SNA) 

 
 ตัวแบบการจัดการดานสังคมอยางเปนองครวมมีจุดเริ่มตนที่การวิเคราะหโครงขายและ
เครือขาย   
 

การปรับเปลี่ยนสังคมไทยใหเกิดการขับเคลื่อนสูสังคมฐานความรู หรือสังคมการเรียนรู 
จะตองอาศัยหลักการจัดการที่สอดคลองกับลักษณะการเปลี่ยนแปลงชีวิตทางสังคม วัฒนธรรม 
เศรษฐกิจ ธุรกิจ การเมือง การปกครอง การจัดการ เปนชีวิตของการเปนอยู-การเปนไปตามกฎ
ทางชีวภาพมากกวากฎทางกลไกทางกายภาพ  

 
ระบบชีวภาพ (biological systems) จึงเปนระบบที่ใกลเคียงกับโครงสรางและ

กระบวนการสัมพันธระหวางมนุษย ชุมชน ชาติ นานาชาติ โดยโครงสราง (structure) ของระบบ
ชีวภาพจะมีลักษณะ คุณสมบัติ และการทํางานเปนโครงขาย (Network) เพราะมีความซับซอน 
(complexity) ความแตกตางหลากหลาย (diversity) และการพึ่งพิงอิงกัน (interdependence) สูง  

 
โครงขายประกอบดวย เครือขายหลายเครือขาย (networks) การทํางานของเครือขาย

ตางๆ ในโครงขายหนึ่งๆ หรือหลายโครงขาย เปนการทํางานแบบจัดการตนเอง จัดระเบียบ
กันเอง (self-organizing)  
 
 โครงขายและเครือขายที่ผูศึกษาวิจัยนํามาใชเปนกรอบความคิดนี้ หมายถึงโครงขายและ
เครือขายทางสังคม (Social networks) ซ่ึงตางจากการวิเคราะหโครงขายตามแนวทางการ
จัดการแบบเดิมที่ใช network analysis ชวยในการวางแผน การกํากับดูแลโครงงานหลายๆ 
โครงงาน และการใชทรัพยากรของโครงงานตางๆ ในการจัดการโครงงาน (Project 
management) ที่มีการซอยยอยโครงงานออกเปนหลายๆ สวน หรือมีกิจกรรมยอยมากๆ น้ัน จะ
อาศัยการสราง network diagram หรือ flow chart ที่แสดงปฏิสัมพันธ (interactions) และ
ความสัมพันธระหวางกัน (interrelations) ของกิจกรรมตางๆ ผังโครงขายนี้ใชในการกําหนด
ระยะเวลาสิ้นสุดโครงงาน ทรัพยากรที่มีอยู ตนทุนโดยประมาณ 
 
 การใช network analysis แบบน้ีเปนเพียงวิธีการ แต social network analysis (SNA) ที่
ผูวิจัยศึกษาเสนอเปนทั้งกรอบแนวคิดและวิธีการขับเคลื่อนการปรับเปลี่ยนสังคม เปนกรอบ
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แนวคิดที่อาศัยกระบวนการทางชีวภาพ (biological process) มาอธิบายการดํารงอยูและการ
เปลี่ยนแปลงทางสังคม 
 

ในระบบชีวภาพอื่นๆ ที่มิใชสังคมมนุษยน้ัน ปจจัยหลักในการสรางพลังเพื่อการ 
ขับเคลื่อน ไดแก ความไวเน้ือเช่ือใจกัน (trust) และการติดตอส่ือสาร (communications)  
ซ่ึงเปนสัญชาตญาณและเกิดขึ้นโดยอัตโนมัติ ที่เรียกวาพรอมใจกันทําไปในทางเดียวกัน 
(synchronization) เชน การกระพริบแสงของหิ่งหอย  

 
แตในสังคมมนุษย Trust ไมไดมาจากธรรมชาติ (nature) หากมาจากการฟูมฟกกลอม

เกลา (nurture) ซ่ึงหมายถึงการรับรู (perception) และการเรียนรู (learning) ดวย  ดังน้ันสังคมที่
มีความสามารถในการแขงขันสูงจะเปนสังคมที่มีความไวเน้ือเช่ือใจระหวางคนและกลุมคนสูง 
สวนสังคมที่เนนกฎระเบียบเปนสรณะ (legalistic societies) เปนสังคมที่มีวัฒนธรรมที่กอใหเกิด
คานิยมแบบไมไววางใจคน สงสัยระแวงกัน (suspicion of people) สังคมเชนน้ีทําใหเกิดคา
โสหุยในการติดตอสัมพันธกัน (transaction cost) สูง  มีตนทุนของการผลิตสินคาและบริการจึง
สูง ระยะเวลาที่ใชในการทํางานใหสําเร็จจะยืดเยื้อยาวนาน สังคมแบบนี้เปน “สังคมทอนกําลัง” 
มิใชสังคมที่มีความสามารถในการรวมมือกันและในการแขงขันสูง 
 
 

1.1 ทฤษฎีมณฑล 
 
 แนวคิดที่เปนแนวคิดแรกๆ ของการวางโครงขาย ไดแก แนวคิด หรือทฤษฎีมณฑล 
(Mandala Theory) ของฮินดูโบราณปราชญคนสําคัญ คือ Kautilya (ในอรรถศาสตร 
Arthasastra) ใชทฤษฎีมณฑลระบุความสัมพันธระหวางตัวเรา (รัฐ) มิตรและศัตรู ตามความใกล-
ไกล ความใกลชิดติดกัน-ความหาง (degree of separation) ไวตามภาพ 
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A= เรา  B= คน (รัฐ) ที่ใกลที่สุด C D E คือสวนที่ไกลออกไป 
1. ถา  B เปนมิตรของเรา ถา C D E เปนมิตรของ B ทั้งหมด  

C D E จัดเปนมิตรของเราดวย (มิตรของมิตรคือมิตร) 
2. ถา B เปนมิตรของเรา แตถา C D E ลวนเปนศัตรูของ B 

C D E จัดเปนศัตรูของเราดวย (ศัตรูของมิตรคือศัตรู) 
3. ถา B เปนศัตรูของเรา และ C D E เปนมิตรของ B 

C D E จัดเปนศัตรูของเราดวย (มิตรของศัตรูคือศัตรู) 
4. ถา B เปนศัตรูของเรา และ C D E เปนศัตรูของ B 

C D E จัดเปนมิตรของเราดวย (ศัตรูของศัตรูคือมิตร) 
 
 
ทฤษฎีมณฑลน้ีไดนํามาใชในการจัดวางผังเมือง วางระบบบริหารและการปกครอง

มณฑล เปนหลักในการดําเนินนโยบายระหวางรัฐ ประเทศ (รัฐ) ที่อยูไกลออกไป อาศัยทฤษฎีน้ี
จัดวางพันธมิตรเพ่ือกดดันปดลอมรัฐและสังคมที่ถือวาเปนศัตรู (เชน นโยบาย containment ของ
อเมริกาในยุโรปและเอเซีย) 

 
 
 

A B C D E 
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ปจจุบันโลกเปลี่ยนแปลงไปไมเฉพาะทางดานการเมืองระหวางประเทศ แตทางดาน
เทคโนโลยีขอมูลขาวสาร และมีกระแสโลกาภิวัตนกับการจัดระเบียบโลกใหมตามกระแสโลกา- 
ภิวัตน เปนปจจัยขับเคลื่อนความสัมพันธที่มีการเชื่อมตอในแบบฉบับ รูปลักษณและกระบวน 
การใหม 

 
ในระยะหาสิบกวาปที่ผานมา สงครามเย็นและการขึ้นสูอํานาจของสหรัฐอเมริกา มีผลทํา

ใหเกิดการแยกสวนระหวาง Occidental กับ Oriental โดยมีอุดมการณเปนฉนวนกีดกางขวางกนั 
ความสัมพันธระหวาง East-West จึงเปนการปดกั้นกระบวนการเรียนรูดวย สังคมตะวันออกใน
ยุค 50 ปที่ผานมา จึงมีชนรุนที่มีความโนมเอียงทางอัศดงคต (อัศดงคตานุวัตน) มากกวา ความ
โนมเอียงทางอุษา กลาวคือ มี Occidental Orientation มากกวา Oriental Orientation   แตการ
ส้ินสุดของสงครามเย็นไดกอใหเกิดการเริ่มเรียนรูใหมระหวาง Occidental กับ Oreintal มากขึ้น 
โดยเฉพาะในดานจิตวิญญาณและภูมิปญญาตะวันออก ภูมิปญญาวัฒนธรรมพื้นบานของชนเผา
ทั่วโลก 
 
 

1.2 โครงขายและเครือขายระดับโลก 
 
 การวิเคราะหโครงขายและเครือขายทางสังคมจะตองมีมิติระหวางประเทศรวมอยูดวย จะ
ไดเปนการประสานกับกลุมยุทธศาสตรการพัฒนาเศรษฐกิจ และกลุมยุทธศาสตรความรู และ
บทบาทในเวทีระหวางประเทศ ทั้งน้ี เน่ืองจากสภาพแวดลอม หรือบริบทของการพัฒนา
เศรษฐกิจ ความรูและเวทีระหวางประเทศเปนสภาพแวดลอมของความรวมมือ-ความขัดแยง ที่มี
การเคลื่อนไหวของเครือขายยอยๆ ของโครงขายใหญอยางนอย 5 โครงขาย คือ 

1. โครงขายที่สงเสริม สนับสนุน ผลักดันโลกาภิวัตนของทุนการเงินและเศรษฐกิจที่
เนนกลไกการตลาดและการแขงขันเพื่อคากําไร โดยเนนที่การสรางมูลคาและ
มูลคาเพิ่มทางธุรกิจ กลุมโครงขายนี้มีกรอบความคิดชุดหนึ่งที่มุงการปฏิรูปตลาด
ที่ยังไมสมบูรณ เรงเปดเสรีตลาดโลก อาศัยธรรมาภิบาลกํากับดูแลเสถียรภาพ
ของระบบเศรษฐกิจการตลาดเสรี กลุมโครงขายนี้ยึดฉันทานุมัติวอชิงตัน 
(Washington Consensus) มีองคกรในโครงขายที่ทํางานเปนเครือขาย คือ 
องคกรหลักๆ ของรัฐบาลอเมริกัน (กระทรวงการคลัง ธนาคารกลาง องคกร 
USAID) ธนาคารโลก IMF, WTO, World Economic Forum, Council on 
Foreign Relations, สถาบัน “ถังความคิด” (Think Tanks) ตางๆ รัฐบาลอังกฤษ
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และรัฐบาลเยอรมันนีรวมอยูดวย กลุมโครงขายนี้มีนักคิดและผูปฏิบัติงานที่มี
บทบาทในเวทีโลกมากที่สุด 

2. โครงขายหลังฉันทานุมัติวอชิงตัน  (Post-Washington Consensus) การตอตาน
จากประเทศกําลังพัฒนาและองคกรเอกชนอาสาสมัครมากทําใหมีการปรับตัว 
โดยบางสวนที่ทํางานระดับนานาชาติ เชน องคกรตางๆ ของสหประชาชาติ 
International Confederation of Free Trade Unions และรัฐบาลฝรั่งเศส ญ่ีปุน 
ไดปลีกตัวออกจากกลุมโครงขายฉันทานุมัติวอชิงตัน หันมาเนนแนวทางการ
ปฏิรูปและการพัฒนาที่ยั่งยืนภายใตกรอบความคิดเสรีนิยมใหม กลุมน้ีมีนักคิด
และผูปฏิบัติงานที่วิพากษวิจารณกลุมโครงขายฉันทานุมัติวอชิงตันอยาง
สม่ําเสมอ เชน Kofi Annan เลขาธิการสหประชาชาติ, Paul Krugman และ 
Joseph Stiglitz นักเศรษฐศาสตรที่เคยทํางานใหธนาคารโลก เปนตน  

3. โครงขายชาตินิยมในประเทศโลกที่สาม (Third World Nationalism) ซ่ึงไมตอตาน
กระแสโลกาภิวัตน แตขอมีสวนรวมกับระบบ ไมตองการเปลี่ยนระบบ แต
ตองการการปฏิบัติที่เปนธรรมมากขึ้น เชน การผอนปรนหนี้ การเปดตลาด
การคา กลุมน้ีมีรัฐบาลหลายประเทศ โดยเฉพาะจีน อินเดีย อาเย็นตินา บราซิล 
มาเลเซีย เม็กซิโก ไทย  

4. โครงขายการเคลื่อนไหวเพื่อความยุติธรรมในโลก (Global Justice) เปนโครงขาย
ที่มีเครือขายยอยๆ มากมาย และขันแข็ง บางครั้งมีความรุนแรงในการประทวง 
ตอตานกระแสโลกาภิวัตนดานทุนที่เปนเงิน (globalization of capital) แต
สงเสริมโลกาภิวัตนดานทุนทางสังคม ไมตองการการคาเสรี (free trade) แต
ตองการการคาที่เปนธรรม (fair trade) ตองการยกเลิกหนี้ที่ประเทศโลกที่สามมี
อยูกับประเทศหรือองคกรระหวางประเทศที่ใหกูยืม เรียกรองใหมีคาจาง 
คาตอบแทน สวัสดิการทางสังคมที่ดีกวาที่เปนอยู โครงขายนี้มีเครือขายทั่วโลก 
เชน กลุมพิทักษส่ิงแวดลอม กลุมเคลื่อนไหวทางสังคมและแรงงานเครือขายนัก
เคลื่อนไหวหัวกาวหนา เครือขายความรวมมือของพันธมิตรหัวกาวหนาระดับ 
ชาติ ภูมิภาค และนานาชาติ “ถังความคิด” ฝายซาย  กลุมน้ีมีนักคิดหัวกาวหนา 
เชน Walden Bello, Noam Chomsky, Ralph Nader ในประเทศไทย 
คณะทํางานวาระทางสังคม (ประกอบดวยมูลนิธิเพ่ือการพัฒนาเด็ก มูลนิธิผูหญิง 
มูลนิธิอารมณพงศพงัน คณะกรรมการเผยแพรและสงเสริมงานพัฒนาเครือขาย
เสียงคนดอยโอกาส แนวรวมเพ่ือความกาวหนาของผูหญิง เครือขายแรงงาน 
ศูนยศึกษาพัฒนาสังคม ศูนยเศรษฐศาสตรการเมือง โครงการศึกษาและ
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ปฏิบัติการงานพัฒนา (โฟกัส) และสถาบันวิจัยสังคม จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย)  
เปนฝายที่เกี่ยวโยงกับโครงขายการเคลื่อนไหวเพื่อความยุติธรรมในโลกมากที่สุด 
โดยคณะทํางานวาระทางสังคมทํางานเชิงพันธมิตรกับโครงขายหลังฉันทานุมัติ
วอชิงตัน โครงขายชาตินิยมในประเทศโลกที่สามดวย 

5. โครงขายนวอนุรักษนิยม (Neo-conservative) โครงขายนี้จํากัดอยูเฉพาะสวน
แกนปจจุบันของพรรครีพับลิกัน ซ่ึงเร่ิมมีบทบาทมากในรัฐบาลอเมริกันปจจุบัน
โดยเฉพาะการดําเนินยุทธศาสตรโลกของรัฐบาลอเมริกัน กระแสน้ีมุงเนน
ผลประโยชนของอเมริกัน ตองการกลับไปสูความโดดเดี่ยว เนนการพัฒนา
ภายใน ประเทศ จัดการกับธนาคารที่ไมมีประสิทธิภาพ สถาบันสําคัญของฝายนี้ 
ไดแก American Enterprise Institute, Cato Institute, Manhattan Institute และ 
Heritage Foundation (ดูบทความของเกษียร เตชะพีระ “นีโอคอนส” ในมติชน 
ฉบับวันที่ 15 - 16 พฤษภาคม และ 19 มิถุนายน 2546) 

 
ดังน้ัน จะเห็นไดวาในระดับนานาชาติและระดับชาติน้ัน มีโครงขายหลักๆ ที่มีการสราง

เครือขายไวมากมายแลว โดยเฉพาะอยางยิ่งการใชองคกรโลกบาล (World Bank, IMF, WTO) 
เปนเครื่องมือทางนโยบาย เครือขายของโครงขายเหลานี้มีการเคลื่อนไหวอยูอยางตอเน่ือง และ
เปนกระแสสําคัญในบริบททางสังคม วัฒนธรรม เศรษฐกิจ การเมือง การปกครองของไทยที่เรา
จะละเลยเสียมิได อีกทั้งยังมีโครงขายและเครือขายอิทธิพลนอกระบบที่ซอนกันอยูในสังคมไทย
และในอาณาบริเวณรอบประเทศ ตลอดจนในระดับขามชาติ (บรรดาเครือขายอาชญากรรมขาม
ชาติรวมอยูดวย) 

 
 
1.3 โครงขายและเครือขายระดับภูมิภาค 

 
 โลกาภิวัตน 2 ระดับ คือ ระดับบน (เหนือรัฐ - ขามชาติ) และระดับลาง (ใตรัฐ - ลอดรัฐ) 
กอใหเกิดโครงขายและเครือขายทั้งระดับนานาชาติและระดับชาติ แตโครงขายและเครือขาย 2 
ระดับน้ี มีโครงขายและเครือขายระดับภูมิภาคเชื่อมโยงอยูดวย ตัวแบบการจัดการโครงขายและ
เครือขายจึงตองคํานึงถึงการทํางานระหวางโครงขายและเครือขาย 3 ระดับ คือ 

 1. ระดับนานาชาติ-ขามชาติ 

 2. ระดับภูมิภาค หรืออนุภูมิภาคเหนือรัฐ 

 3. ระดับชาติ (ซ่ึงรวมทองถิ่นและภูมิภาค) 
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ในอดีต โครงสรางการปกครอง การบริหารจัดการของรัฐสวนใหญเนนที่ระดับชาติเปน
หลัก บางรัฐอาศัยการจัดการภูมิภาค และทองถิ่นที่มีลักษณะกระจายอํานาจ แตหลายรัฐยังคงใช
การบริหารแบบรวมศูนย รัฐไทยกําลังปรับเปลี่ยนโครงสรางการปกครองการ บริหารจัดการ
ระดับชาติ แตการเปลี่ยนแปลงอยางรวดเร็วที่เกิดจากกระแสโลกาภิวัตนทั้ง 2 ระดับ ทําใหเกิด
ความจําเปนเรงดวนในการหาตัวแบบที่เหมาะสมในการจัดการระบบภูมิภาค และระบบอนุ
ภูมิภาคเหนือรัฐ (regional and subregional governance) ดวย โดยการจัดการระบบภูมิภาค
เหนือรัฐน้ีจะเกี่ยวโยงกับการจัดการระบบภูมิภาคภายในรัฐโดยตรง 
 
 โครงขายและเครือขายระดับภูมิภาคที่สําคัญกับประเทศไทยในปจจุบัน คือ พหุสังคมหก
เหลี่ยม หรือ Mekong Subregion ภายในบริบทพหุสังคมหกเหลี่ยมน้ี ก็ยังมีหนวยยอยของ
องคกรโลกบาล นอกจากจะมีภาครัฐและภาคเอกชนของแตละสังคมแลว องคกรเอกชน 
อาสาสมัครจากสังคมตะวันตก รัฐตะวันตก ตลอดจนกลุมประชาสังคมหลากหลายรวมอยูดวย “ผู
มีสวนได-เสีย” (stakeholders) ที่เกี่ยวพันกับพหุสังคมหกเหลี่ยมจึงมีหลากหลาย และตางมี
ความคิด เปาหมาย แนวทางการทํางาน และทรัพยากรที่ใชแตกตางกัน 
 
 

1.4 เครือขายในโครงขาย  (networks in The NET) 
 
 เครือขายยอยในโครงขายใหญ (networks ใน NET) จะสลับซับซอนเพียงใด มีกี่ประเภท 
และสัมพันธกันอยางไรนั้น ข้ึนอยูกับความเปนมาของสังคมแตละแหง ซ่ึงโครงขายมีทั้งที่เปน
ทางการ (Formal) และท่ีไมเปนทางการ ที่รัฐยอมรับ มีสถานภาพตามกฎหมายกับที่อยูนอก
กฎหมาย 
 

เครือขายอาจแบงออกไดเปน 8 ประเภท คือ 

1. เครือขายการทํางานตามปกติ (Work Network) โดยอาจมีลักษณะเนนสายบังคับ
บัญชาทางดิ่งตามผังองคกรหรือหากเปนองคกรแบนราบก็จะมีสายสัมพันธตาม
ผังองคกรดานขวางทําเปนทีมงานก็ได  

2. เครือขายทางสังคม (Social Network) เปนความสัมพันธที่ต้ังอยูบนความ
ไววางใจซึ่งกันและกันเกี่ยวของโดยตรงกับทุนทางสังคม และชีวิตทางสังคม ซ่ึง
รวมถึงวัฒนธรรมทุกระดับดวย  
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3. เครือขายนวัตกรรม (Innovation Network) เปนความรวมมือ การปรึกษาหารือ 
การคนควาวิจัยพัฒนาความคิดใหมๆ มีการแลกเปลี่ยนความสนใจ การรับรู 
ความคิด ประสบการณ การลองถูกลองผิดรวมกัน คนที่มาสัมพันธกันมักจะมี
ความสนใจใครรู การตื่นตัวสูง  

4. เครือขายความรูที่เปนความเชี่ยวชาญ (Expert Knowledge Network) ในทุกๆ 
องคกร ทุกชุมชน ทุกชาติ และในระดับนานาชาติ จะมีผูซ่ึงมีความรู ความ
เช่ียวชาญพิเศษที่เก็บงําเอาไว (เชน สูตรลับการปรุงเหลา สูตรลับการปรุง
อาหาร) ลักษณะเปนการเก็บงําความเชี่ยวชาญที่ตกผลึกไวโดยไมแบงปน ถาไม
จําเปนจะใชประโยชนเฉพาะองคกร หรือกลุมคน จึงไมคอยชอบการมีนวัตกรรม 
เพราะเทากับเปนการทาทาย ทําใหความเช่ียวชาญน้ันลาสมัยไปได  

5. เครือขายการแนะนําทางวิชาชีพ หรือเครือขายกลยทุธ (Career Guidance หรือ 
Strategic Network) ไดแก ขุมกลยุทธที่จะชวยใหเกิดการจับทิศทางในอนาคต 
ถาองคกรหรือชุมชนมีการพึ่งพาอาศัยกัน ชวยสอนกัน ใหคําแนะนําปรึกษากัน
มากๆ พัฒนาวิชาชีพเทากับวามีระดับความไววางใจกันสูง และเครือขายนี้จะมี
ผลโดยตรงกับการถายทอดยุทธศาสตรใหเกิดผลทางการปฏิบัติได การตัดสินใจ
เกี่ยวกับอาชีพ ความกาวหนา และการเคลื่อนไหวที่มีลักษณะเชิงกลยุทธจะ
มุงเนนไปที่การทํานายและการคาดการณอนาคต  

6. เครือขายการเรียนรู (Learning Network) เปนความสัมพันธที่ผูเกี่ยวของอยาก
ปรับปรุงกระบวนการหรือวิธีการใชชีวิตทั้งทางดานการทํางาน และทางสังคม
วัฒนธรรม เครือขายนี้สําคัญตอการเปลี่ยนแปลงคานิยมและทัศนคติ เพราะคน
สวนมากมักกลัวการเปลี่ยนแปลง เครือขายนี้จะไมมีผลสะเทือนหากคนยังไมมี
ความไววางใจซึ่งกันและกัน เครือขายการเรียนรูน้ีมีบทบาทสําคัญในการ
เช่ือมโยงเครือขายนวัตกรรมกับเครือขายความรูของผูเช่ียวชาญใหเกิดการ
แลกเปลี่ยน ปรับตัวเขาหากัน  

7. เครือขายการเมือง (Political Network) เปนความสัมพันธที่ข้ึนอยูกับวิวัฒนาการ
ทางประวัติศาสตร ข้ันตอนการพัฒนาเศรษฐกิจ ลักษณะทางสังคม วัฒนธรรม 
พลังและพลังตกผลึกตกคางของอํานาจรัฐ ระบบราชการ ระบอบการเมือง-การ
ปกครอง พฤติกรรมทางการเมืองของนักการเมือง เครือขายนี้มีการเปลี่ยนแปลง
ไปตามลักษณะของระบอบ โดยมีการซอนกันอยูระหวางสถาบันที่ระบอบให
ความชอบธรรมรับรองกับอิทธิพลนอกกฎหมาย เครือขายทางการเมือง มี
ลักษณะ 2 ดาน คือ เปนแบบผูอุปถัมภ-ลูกนองทางดิ่งเฉพาะคู (dyadic patron-
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client relationship) ซ่ึงเปนเครือขายที่ดิ่งและแคบ กับแบบขวางไขวกับทางดิ่ง
ผสมกัน (double-helix) การเกื้อกูลกัน การมีอิทธิพลอํานาจ มีตัวกลาง (broker) 
ที่ทําหนาที่สรางมูลคาและคุณคาเพิ่มใหแกบทบาทของตัวกลางซึ่งเปนตัวเช่ือม 
(connector) ดวย สุดแลวแตการเปลี่ยนแปลงทางเศรษฐกิจ สังคม จะเอื้อตอ
ตัวเช่ือมแบบใด ความเปนศูนยรวมจุดเช่ือม (Hub) ทางการเมืองในเครือขาย 2 
แบบ เปลี่ยนไปตามพลวัตและแรงขับดันจากโครงขายใหญที่สามารถมีเครือขาย
และทรัพยากรที่ครอบคลุมโลก ภูมิภาค ชาติ และทองถิ่น  

8. เครือขายทางจิตวิญญาณ (Spiritual Network) เปนความสัมพันธทางศรัทธา
ความเชื่อทางจิตวิญญาณ มีศาสนธรรม และลัทธิความเชื่อในรูปลักษณตางๆ 
รวมอยู โดยเปนพลังขับดันที่แรงกลาของบางกลุม บางกลุมก็ไมรุนแรง เครือขาย
ทางจิตวิญญาณอาจมีการจัดต้ังโดยอาศัยการจัดการแบบใหม หรือไมมีการจัดต้ัง
ที่เปนระบบก็ได  

 

 
1.5 การสันนิวาสระหวางเครือขาย 

 
 ในบรรดาเครือขายทั้ง 8 น้ี การสันนิวาสระหวางเครือขายมีทั้งการรวมมือ การขัดแยง 
การเผชิญหนา การหลีกหนี ผสมปนเปกันไปตามพลังของแตละเครือขาย หรือกลุมเครือขาย 
(cluster of networks)  
 
 ตัวอยางการสันนิวาสระหวางเครือขาย ไดแก การสันนิวาสระหวางเครือขายทางสังคม
กับเครือขายการเมือง ทําใหเกิดเครือขายการเมืองแบบผูอุปถัมภ-ลูกนองผูพ่ึงพาเชิงคู (dyadic 
patron-client network) ซ่ึงมีที่มาจากการที่ระบบสังคมและระบอบการเมืองแบบดั้งเดิมที่มีการ
รวมศูนยของอภิสิทธิ์และการแบงปนแจกแจงมูลคา-คุณคาทั้งทางเศรษฐกิจ สังคม การเมืองที่
จํากัดวงแคบโดยมีการตอบแทนบุญคุณกันในทางดิ่งมากกวามีความสัมพันธทางขวาง เครือขาย
อิทธิพลนอกระบบที่ไมเปนทางการจึงทับซอนกันไปกับระบบท่ีเปนทางการ  และในหลาย
สถานการณมีผลทําใหระบบและกระบวนการที่ไมเปนทางการครอบงําระบบและกระบวนการที่
เปนทางการ 
 

เศรษฐกิจยอยนอกระบบทรัพยสินและระบบกฎหมายที่ Hernandez de Soto กลาวถึง
เปนตัวอยางของสภาพการณที่รัฐและรัฐบาลประสบกับความยากลําบากในการดําเนินกิจการที่จะ
เพ่ิมพูนสินทรัพยรวมของประเทศ ปญหาที่ฟลิปปนสและหลายประเทศในลาตินอเมริกาประสบ
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อยูก็คือ ความลักลั่นของการสันนิวาสระหวางระบบที่เปนทางการกับอิทธิพลที่ไมเปนทางการซึ่ง
มีพลังมหาศาล  

 
 
1.6 องคประกอบของโครงขายและเครือขาย 

 
โครงขายและเครือขายที่เกี่ยวโยงกันอยางเปนระบบที่มีทิศทาง (Directed Network 

System-DNS) จะมีสวนสําคัญ 6 สวน คือ 

1. สวนที่เปนแกนมีความเปนศูนยกลางของความเชื่อมตอประสานสูง (Hub) 

2. สวนที่เปนอาณาบริเวณที่มีการเชื่อมโยงติดตอเขาสูแกนกลางดานเดียว โดยสวน
ที่เปนแกนกลางออกไปไมได หรือมีความสามารถที่จะเขาไปสูอาณาบริเวณน้ัน
นอย (In-Continent)  

3. สวนที่เปนอาณาบริเวณที่มีการเชื่อมโยงติดตอกับแกนกลางโดยแกนกลาง
ออกไปได แตไมมีทางกลับเขา หรือมีการติดตอไหลเวียนกลับเขาไดยากหรือ
นอยมาก (Out-Continent) 

4. สวนที่เปนต่ิงหรือเปนกิ่งแยกออกจากอาณาบริเวณใหญ 2 อาณาบริเวณ 
(tendril) 

5. สวนที่เปนเกาะอยูโดดเดี่ยวแยกออกจากอาณาบริเวณใหญ มีการติดตอสัมพันธ
กันภายในเกาะสูง แตไมมีหรือมีการติดตอสัมพันธกันภายนอกนอย 

6. สวนที่เปนทอหรือทางเช่ือม (tube) ระหวางอาณาบริเวณใหญ 
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 แนวคิดนี้มีประโยชน เพราะเปนการแสดงใหเห็นความมากนอย (degree) ของความเปน
ศูนยกลางของเครือขาย (Hub) และความสัมพันธในโครงขาย (Network) ทั้งหมด จะเห็นไดวา
แนวคิดวาอาศัยพ้ืนฐานทางสภาพภูมิศาสตรที่เปนจริงเปนกรอบวิเคราะหความสัมพันธเชิงสังคม
และการติดตอส่ือสาร ทั้งน้ีเน่ืองจากอาณาบริเวณที่ถูกกําหนดโดยสภาพที่ต้ังทางภูมิศาสตร
ตองการสราง รักษา และเพิ่มพูนความสามารถในการเชื่อมตอ (connectivity) เพ่ือลดขอ
เสียเปรียบทางสภาพที่ต้ัง การสํารวจทางเรือ การหาอาณานคิม หรือการเขามีอิทธิพลควบคุม
จุดเช่ือมตางๆ ในสมัยกอน การสราง Hub ทางการบิน (ทั้งภายในและระหวางประเทศ) ความ
พยายามในการสรางพันธมิตร การตั้งกลุมเศรษฐกิจการคา กลุมพลังงานดานถานหิน เหล็ก 
นํ้ามัน กลุมสินคาเกษตร กลุมการปองกันประเทศ ลวนแลวแตเปนเร่ืองของการวางโครงขายทาง
สังคมใหลดขอจํากัด และ/หรือ เพ่ิมขอไดเปรียบทางสภาพที่ต้ังทั้งส้ิน 

 
 
1.7 จุดยุทธศาสตรในโครงขายและเครือขาย 
 
ในการวิเคราะหเครือขายทางสังคม เราจะตองเขาใจบทบาทของคนในการทําหนาที่

เช่ือมโยงหรือควบคุมการติดตอสัมพันธระหวางคน กลุมคน ดวย 
 
 จุดเช่ือม (nodes) บนเครือขายทางสังคมมี 3 ประเภท คือ “Hub”, “Pulse taker” และ 
“Gatekeeper”   
 
 Hubs คือ บุคคลหรือองคกร สถาบันที่เปนจุดเช่ือมการพบปะแลกเปลี่ยนขอมูลขาวสารที่
สําคัญ Hubs อยูบนเครือขายทางสังคม เหมือนกับศูนยกลางของกลุมดาว บางครั้งมีการ
เช่ือมโยงจากศูนยกลางถึง 10 หรือ 12 สาย ผูที่เปน Hub คือ ผูเช่ือมโยง (connector) มีลักษณะ
เปนแกนกลาง  
 
 Pulse taker คือ บุคคลผูหวานเพาะความสัมพันธกับคนในองคกร หรือในชุมชนหรือใน
ระดับชาติ นานาชาติไวมากจนทําใหสามารถตรวจสอบสุขภาวะ และทิศทางของกลุมคน องคกร 
ชุมชน ชาติ นานาชาติได ผูมีลักษณะเปน “หมอแมะ” หรือ “ผูจับชีพจร” น้ี มักซอนตัวอยู ไม
เปดเผยตัวเหมือนกับผูที่เปน Hubs 
 
 Gate keeper คือ ผูควบคุมขอมูลขาวสาร กํากับควบคุมการไหลเวียน การติดตอสัมพันธ
กัน ณ บางจุด โดยเฉพาะจุดยุทธศาสตรขององคกรหรือชุมชน  
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 จะเห็นไดวา Hub ก็เปน node ประเภทหน่ึงแตเปน node ที่มีสายใยเชื่อมโยงมาก เปน 
“ชุมสาย" แหงการติดตอความสัมพันธ การจัดการที่เรียกวา “nodal governance” จึงเปนการ
จัดการ nodes หลายประการ โดยจะตองพิจารณาถึงอาณาบริเวณของกิจกรรมที่เปน “ชุมสาย” 
และเปนจุดเช่ือมยอยตางๆ ภายในโครงขายและเครือขายเปนสําคัญ 

 
 
1.8 ยุทธศาสตรการจัดการโครงขายและเครือขาย และการกําหนด

ตําแหนงแหงที่ทางยุทธศาสตรของประเทศไทย 
 
 ยุทธศาสตรจะตองมีจุดเนนและเลือกกิจกรรมกลุมเปาหมายในการดําเนินการตามยุทธ-
ศาสตร ที่สําคัญก็คือ การจะบรรลุถึงสังคมแหงการเรียนรูไดน้ัน จะตองวางตําแหนงแหงที่ 
(positioning) ของประเทศไทย ของสังคมไทยใหชัดเจนเสียกอน ดังน้ัน กลุมยุทธศาสตรทาง
สังคม จึงวางจุดเนนที่ประเทศไทย-เขตพ้ืนที่หกเหลี่ยมรอบๆ ประเทศไทย ดังไดกลาวมาแลว  

 
การวางตําแหนงแหงที่ๆ มีจุดเนนเชนน้ี มีผลโดยตรงตอกระบวนการเรียนรูใหมของทุน

มนุษยในสังคมไทย เพราะจะเปนการถายน้ําหนักจากกระบวนการเรียนรูที่เคยมีจุดเนนทางยุทธ-
ศาสตรตามวิถีตะวันตกไปสูจุดเนนทางยุทธศาสตรตามวิถีตะวันออก (จาก Occidental สู 
Oriental) ซ่ึงทุนมนุษยของสังคมไทยยังมีความรูนอยมาก แตเราจะตองอยูรวมและวิวัฒนรวม 
(co-evolve) กันไปกับสังคมใหญ 2 สังคม (จีนและอินเดีย) และสังคมยอยอีกหลายสังคมมากขึ้น
เปนลําดับ นอกเหนือไปจากโลกตะวันตกซ่ึงมีพลังอํานาจมหาศาลและเกี่ยวโยงกับเราอยางมาก
อยูแลว  

 
เม่ือพิจารณาในหลักของ Directed Network System แลว  

• จีนถือวาไทยเปน node โดยจีนเปน hub  

• ไทยถือวาตัวเราเปน hub ลาว เขมร พมา เปน node  

• อินเดีย ถือวาตัวเองเปน hub ไทย พมา บังคลาเทศ เปน node  

• ในอาเซียนสวนที่เปน island  คือ ฟลิปปนสและอินโดนีเซีย  

• สวนที่เปน mainland น้ัน สิงคโปรประสบความสําเร็จในการเปน hub ทางธุรกิจ
การใหบริการ 
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ทุนทางสถาบันในโครงขายความสัมพันธระหวางประเทศที่มีอยูขณะน้ี คือ ASEAN, 
APEC โดยไทยไดมีขอริเร่ิมเชิงยุทธศาสตรใหเกิดทุนทางสถาบันใหมๆ ข้ึน และหาเครื่องมือทาง
การเงินใหมๆ เชน Asia Bond  

 
ความสําคัญของญี่ปุนตอสังคมในภูมิภาคนี้มีมานานและไดมีการสั่งสมความสัมพันธที่

เนนการพัฒนาทุนทางสังคมของคนญี่ปุนควบคูไปกับการพัฒนาเศรษฐกิจ และไดสรางทุนทาง
สถาบันผานทั้งรัฐบาล กึ่งรัฐบาล องคกรเอกชน และมูลนิธิ (เชน Toyota Foundation, 
Sasagawa Foundation) ตลอดจนมหาวิทยาลัยที่มีศูนยเอเชียอาคเนยศึกษาไวมากมาย ดังน้ัน
ญ่ีปุนจึงตองอยูในสมการโครงขายนี้ดวย 
 

จุดเนน (Focused Area)  น้ี เปนพื้นที่เนนที่อยูภายใตสภาพแวดลอมทั้งหมด จัดเปน 
ยุทธศาสตรที่เกิดจากการปรับเปลี่ยนบทบาทของประเทศไทยในเวทีโลกที่ยังเกาะเกี่ยวกับโลก
ตะวันตก (Occidental) อยู แตหันมาใหนํ้าหนักทางยุทธศาสตรกับโลกตะวันออก (Oriental) มาก
ข้ึน ศ.ดร.ชัยอนันต สมุทวณิช เรียกการผสานที่โลกตะวันออกมีบทบาทมากขึ้นน้ีวา 
“Orientoccidental Strategy”  

 
อาณาบริเวณหกเหลี่ยมรอบประเทศไทยจึงเปนอาณาบริเวณของการเชื่อมโยง 

(Connecting Area)  ทั้งที่เปนทางออกและทางเขา (inside-out และ outside-in) ของการ
เช่ือมโยง เคลื่อนไหว ไหลเลื่อนของทุนทางสังคมในรูปแบบตางๆ โดยในระยะสั้น ระยะกลาง 
และระยะยาว จะมีผลกระทบโดยตรงและโดยออมตอการพัฒนาอยางยั่งยืนของสังคมไทย ควบคู
กันไปกับการพัฒนาอยางยั่งยืนของอาณาบริเวณหกเหลี่ยมน้ี 

 
แนวคิดของปรมาจารยทางการจัดการหลายคนมีประโยชน แตเราตองรูจักหยิบส่ิงที่ดีมา

ใชในบริบทของสังคมเราที่กําลังจะขยายออกไปเกี่ยวกับสังคมนอกประเทศมากขึ้น แทที่จริงเรา
เคยมีประสบการณอันยาวนานกับการอยูรวมกันอยางสันติกับอารยธรรมใหญสองอารยธรรม (จีน
กับอินเดีย) มาแลว อาณาบริเวณหกเหลี่ยม (จีนตอนใต เวียดนาม พมา ไทย ลาว) เปน พ้ืนที่
ผสาน (Fusion Area) มากกวาเปน hub ในความหมายปจจุบัน สมัยกอน Hub คือจีนกับอินเดีย 
อาณาบริเวณหกเหลี่ยมเปนจุดยอยที่อาศัย Hub บางสวนตอนใต แถบชายฝงทะเลก็เติบโตเปน
อาณาจักรได ก็มิใชเพราะความเปน Hub หากเปน Tube เช่ือมโยงระหวาง Hubs ในฐานะ
ทางผานเปนคนกลางมากกวา เปนศูนยกลางที่มีลักษณะศูนยรวมการเช่ือมโยงแบบ Hub 
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 การวางตําแหนงแหงที่อยางชาญฉลาดของประเทศไทย นาจะไดแกการเปนพลังผสาน 
(Fusionist Power) มากกวาที่จะเปนพลังอํานาจแบบโดดเดนคนเดียวแตโดดเดี่ยว (Stand 
alone) หากวิเคราะหโดยอาศัยการทํางานของ Directed Network System แลว ทั้งจีนและ
อินเดียมีลักษณะเปน In-Continent สำหรับประเทศไทย ในขณะที่อเมริกา ยุโรป เปน Out-
Continent การสื่อสารคมนาคมในอนาคตอาจเปลี่ยนแปลงการไหลเวียนของความสัมพันธใหไทย
เราสามารถเขาไปในจีนและอินเดียไดมากขึ้นโดยผานทางหกเหลี่ยมเศรษฐกิจทางดานตะวันออก
และผานทางพมา-บังคลาเทศ ทางดานตะวันตก 
 

เร่ืองความเปน Hub เปนเร่ืองละเอียดออน เพราะความเปน Hub น ั้น มีทั้งผลดีและ
ผลเสีย เน่ืองจากความเติบโตตามระบบเครือขาย ตาม Power Law จะทําใหสวนที่เปน Hub รวย
แลวรวยอีก กอใหเกิดความแตกตางกับสวนที่เปน nodes  ด ังน้ัน Hub จึงเปนจุดยุทธศาสตรที่จะ
มีการโจมตีบอนทําลาย หากมีการจัดการความขัดแยงและการแบงผลประโยชนไมลงตัว เมือง
ขนาดเล็กกวาอาณาจักรจีนและอินเดียในอดีตที่แขงขันกันสรางความเปน  hub เชน อยุธยา และ
ศูนยอํานาจในพมามักทําสงครามและทําลายเมืองหลวง กวาดตอนผูคนซึ่งมีทักษะดานตางๆ ไป
หมดถึงข้ันเผาเมือง บทเรียนในประวัติศาสตรบอกเราวา บางเมืองหมดความสําคัญลงเพราะ
เสนทางการคาเปลี่ยน บางเมืองรุงเรืองเพราะอยูชายฝงทะเล (เชน เมืองของพวกจามใน
เวียดนามและนครศรีธรรมราช) บางเมืองเส่ือมสลายเพราะแมนํ้าเปลี่ยนเสนทาง เปนตน  

 
การพัฒนาความสามารถในการแขงขันของประเทศสมัยใหมน้ีมีมิติทางเทคโนโลยีการ

ส่ือสารที่ไวตอการสรางอารมณรวมทางลบ การแพรกระจายของขอมูลขาวสารทางราย การ
ระบาดของโรค ลวนแลวแตมุงโจมตี Hub แทบทั้งส้ิน ดูฮองกงและสิงคโปรเปนตัวอยาง หวัด
ซารสเกิดที่ฮองกงและสิงคโปร ซ่ึงเปน Hub ทั้งคู หากไทยมีความเปน Hub สูงเทาฮองกงและ
สิงคโปร การควบคุมการแพรระบาดของซารสคงจะยากกวานี้มาก บินลาเดน ก็โจมตี Hubs ใน
นิวยอรค และวอชิงตัน ดี ซี การกระทําดังกลาวมีผลกระทบถึง Hubs ทางการบินทุกแหงใน
อเมริกา ตลอดจนกิจการการบินของสหรัฐอเมริกามาถึงบัดนี้ 
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1.9 การสรางพันธมิตรทางยุทธศาสตรในโลกระบบโครงขายและเครือขาย 
 

 การวางยุทธศาสตรของกลุมสังคมเกิดจากการวิเคราะหแนวโนม Orient Occidental ซ่ึง
คนในสังคมไทยจําตองเริ่มรีบเรงเรียนรูทั้งจากภูมิปญญาที่บรรพบุรุษของเราเคยสั่งสมมา กับภูมิ
ปญญาตะวันออก โดยถือวาโลกตะวันตกใหความรูและนวัตกรรมทางวิทยาศาสตรและเทคโนโลยี 
โลกตะวันออกใหความรูและนวัตกรรมทางสังคม วัฒนธรรม จิตวิญญาณ  

 
 จุดเนนเชิงยุทธศาสตร จึงเปนการสรางสังคมความรูและกระบวนการเรียนรูที่มีดุลยภาพ

ระหวางโลกตะวันตกกับโลกตะวันออก แตเน่ืองจากสภาพปจจุบันไดเกิดภาวะไรดุลยภาพ เราจึง
ตองหันมาเนนภูมิปญญาตะวันออกดานความรูและนวัตกรรมทางสังคม วัฒนธรรม จิตวิญญาณ 
เพ่ือเสริมสรางสังคมที่มีคุณคาที่เขมแข็งม่ันคงมารองรับสังคมที่มีการเพิ่มมูลคาทางธุรกิจ-
เศรษฐกิจ ซ่ึงไดรับอิทธิพลขับเคลื่อนจากกระแสโลกาภิวัตนที่โลกตะวันตกเปนฝายกําหนดและ
ปนกระแสโดยจัดโครงสรางและโครงขายทางสถาบันโลกบาลตางๆ ไวแลว  

 
เราตองหาโครงขายทางสถาบันใหมที่เปนทางเลือกเพื่อลดความเขมขน และหลีกเลี่ยง

การตกเปนเบี้ยลางของกระแสโลกาภิวัตนเชิงบังคับ  การมีความรูใหมเกี่ยวกับศูนยกลางที่กําลัง
กอเกิดอยางรวดเร็ว (Rapidly Emerging Hub-REH) เชน จีนและอินเดีย และการสรางพันธมิตร
ใหมกับกลุมประเทศที่เราไมไดใหความสําคัญมากนัก ยอมมีผลดีตอการพัฒนาอยางยั่งยืนของ
ไทย และสังคมรอบๆ บาน ตลอดจนสังคมโลก 
 
 คําถามสําคญัในการปรับเปลี่ยนสังคมไทยใหเกิดการขับเคลื่อนสูสังคมฐานความรู  
ก็คือ เราจะวางยุทธศาสตรที่มีพันธมิตรการพัฒนาสังคม (Strategic Alliances for Social 
Development-SASD) อยางไรทามกลางโครงขายและเครือขายที่ซับซอนหลากหลาย หลาย
ระดับเชนน้ี โดยเฉพาะอยางยิ่งภาครัฐ-ภาคเอกชน-ภาคประชาชนจะเปนภาคีในพันธมิตรทาง
ยุทธศาสตรการพัฒนาสังคมอยางไร จะมีบทบาทและการเชื่อมโยงเพ่ือเพ่ิมพลังความสามารถใน
การรวมมือและในการแขงขันอยางไร  
 

การสรางคุณคาเพิ่มจึงสัมพันธกับการสรางมูลคาเพิ่ม และการพัฒนาทุนทางสังคม โลกา
ภิวัตนทางการเคลื่อนไหวของมนุษย จึงจะชวยลดความเขมขน และผลสะเทือนดานลบของโลกา
ภิวัตนทางการเคลื่อนไหวของทุนการเงิน ทําอยางไรภาครัฐและผูนําจึงจะมีความเขาใจแยกแยะ
ลักษณะของแตละโครงขายใหออกและวางตําแหนงแหงที่ของความรวมมือเปนพันธมิตรกับ
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โครงขายและเครือขายทางสังคม ที่จะชวยกันขับเคลื่อนใหเกิดการปรับเปลี่ยนสังคมไทยไปสู
สังคมคุณภาพ สังคมแหงภูมิปญญาและการเรียนรู สังคมสมานฉันทและเอื้ออาทร 
 
 ภาพขางลางแสดงความสัมพันธระหวางโครงขาย 5 โครงขายระดับโลก และการเกี่ยวโยง
กับการเคลื่อนไหวทางสังคมระหวาง พ.ศ. 2531-ปจจุบัน (2546)  
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

ตามภาพขางตน รัฐบาลภายใตการนําของนายอานันท ปนยารชุน และพรรคประชา-
ธิปตย ไดรับอิทธิพลจากกระแสของโครงขายและเครือขายที่ I (Washington Consensus) และ 
V (Neo-Conservatism) มาก โดยเฉพาะอิทธิพลของฝายขวาอนุรักษนิยมในอเมริกาที่เนนการ
จัดการกับธนาคารที่มี NPL สูง การมีรัฐธรรมนูญที่เนนการคาเสรี การเปดเสรีดานโทรคมนาคม 
ดานการเงิน การลงทุน การแปรรูปรัฐวิสาหกิจ ขายหุนใหเอกชน (privatization) การนํา
มหาวิทยาลัยออกจากระบบราชการ ลวนแลวแตเกิดจากการทํางานของเครือขายในโครงขายที่ I 
(Washington Consensus) และ V (Neo-Conservatism) ทั้งส้ิน โดยพลังตอตานมาจาก
โครงขายที่ II (Post-Washington Consensus) และ III (Third World Nationalism) 
 

รัฐบาลพรรคไทยรักไทย 
บทบาทของทักษิณ 

Third World Nationalism Global Justice 
Movements III 

IV 

รัฐบาลอานันท 
 

รัฐบาลพรรค  
ประชาธิปตย 

บทบาทกลุมเพ่ือนอานันทหลัง 
รัฐบาลอานันท 

Washington 
Consensus 

  Post-Washington 
  Consensus 

I II 

 

Resurgent 
Right-Wing (Neo-
Conservatism) 

V 
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 รังสรรค ธนะพรพันธุ ช้ีวาระหวาง พ.ศ. 2531-2540 “ระเบียบเศรษฐกิจระหวางประเทศมี
ผลในการลิดรอนอธิปไตยระหวางประเทศตามแนวทางของฉันทามติแหงวอชิงตน ทําใหรัฐบาล
ไทยตองเดินบนเสนทางเสรีนิยมทางเศรษฐกิจมากขึ้น การเปดเสรีมิไดมีเฉพาะดานการคาสินคา 
หากยังมีการเปดเสรีดานการคาบริการ และการเปดเสรีทางการเงิน โดยที่ประเทศมหาอํานาจ
รวมกับองคกรโลกบาลกําลังรุกคืบไปสูการเปดเสรีในดานการลงทุนระหวางประเทศ”  
 

รังสรรค เห็นวาการแทรกแซงของรัฐบาลประเทศมหาอํานาจโดยเฉพาะอยางยิ่งสหรัฐ 
อเมริกามีมากกวายุคสมัยใด การแทรกแซงมีลักษณะกาวราว และ “การแทรกแซงของกลุมทุน
สากลเขาสูกระบวนการกําหนดนโยบายเศรษฐกิจในประเทศไทย ชวยสงเสริมฐานะของกลุมทุน
ไทย กลุมทุนไทยจํานวนมากมีธุรกิจรวมทุน (Joint Venture) กับกลุมทุนสากล หรือมีสัญญาเปน
พันธมิตรเชิงยุทธศาสตร (Strategic Alliance Agreement) กับกลุมทุนสากล ในดานหน่ึงกลุมทุน
ไทยรุกเขาไปยึดพื้นที่ในตลาดการเมืองทั้งคณะรัฐมนตรี สภาผูแทนราษฎรและวุฒิสภา ในอีก
ดานหน่ึงกลุมทุนไทยอาศัยความสัมพันธที่มีกับกลุมทุนสากลในการกดดันกระบวนการกําหนด
นโยบายของรัฐบาลไทย โดยที่กลุมทุนสากลไดประโยชนจากเครือขายความสัมพันธทางการ 
เมืองในประเทศไทยของกลุมทุนไทยเปนผลตางตอบแทน” (รังสรรค ธนะพรพันธุ “กระบวนการ
กําหนดนโยบายเศรษฐกิจภายใตรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540”, บทความเสนอ
ตอที่ประชุมการสัมมนาทางวิชาการเรื่อง “ไทยภายใตระเบียบเศรษฐกิจใหม” จัดโดยคณะ
เศรษฐศาสตร มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร วันที่ 4 พฤษภาคม 2544)   

 
การตอตานของโครงขายที่ III (Third World Nationalism) และ IV (Global Justice 

Movements) มีผลทําใหโครงขายที่ I (Washington Consensus) เกิดการปรับตัว เปนโครงขาย
ที่ II (Post-Washington Consensus) โดยมีการสรางพันธมิตรระหวางโครงขายที่ II (Post-
Washington Consensus) กับ III (Third World Nationalism) ในระดับหน่ึง แตยังไมสามารถ
รวมเอาโครงขายที่ IV (Global Justice Movements) มาเปนพันธมิตรได ในขณะที่สงครามอิรักมี
ผลทําใหโครงขายที่ V (Neo-Conservatism) ผุดขึ้นมามีอิทธิพลมากขึ้น และสงผลสะเทือนตอ
ความพยายามของโครงขายที่ II (Post-Washington Consensus) ในการสรางพันธมิตรกับ
โครงขายที่ III (Third World Nationalism) และ IV (Global Justice Movements) อยางมาก 
 

การเคลื่อนไหวของโครงขายทั้ง 5 ที่ไดกลาวถึงขางตน มีผลในทางการสรางความขัดแยง
อยางรุนแรงและขยายขอบเขตอยางรวดเร็ว โดยเฉพาะความขัดแยงระหวางการนํากรอบ
ความคิด นโยบาย และมาตรการของโครงขายที่ I (Washington Consensus) มาใชกับการ
พัฒนาประเทศ   การเคลื่อนไหวของโครงขายที่ IV (Global Justice) จึงมีสูงในสังคมที่มีความ
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ดอยโอกาสและความยากจนเชิงโครงสราง  โดยเฉพาะอยางยิ่งในบริบทโลกาภิวัตน ความ
ขัดแยงเกี่ยวกับการครอบครองและการใชทรัพยากรที่มุงเนนการสรางมูลคาทางเศรษฐกิจเปน
ดานหลัก มีเปาหมายเชิงเดี่ยว (Single objective) ไมคํานึงถึงประโยชนและผลกระทบทางสังคม 
วัฒนธรรม จิตวิญญาณของกลุมผูมีสวนได-เสียในสวนตางๆ ของโลกที่สาม ทําใหการเคลื่อนไหว
ของเครือขายตางๆ ในโครงขายที่ IV (Global Justice) มีความรุนแรงมากขึ้นเปนลําดับ 
 
 นับวันทาทีของผูนําในโครงขายที่ I (Washington Consensus) ก็ถูกโครงขายที่ IV 
(Global Justice) เปดโปงมากขึ้นจนหมดความเชื่อถือ โดยเฉพาะการเปดเผยบันทึกชวยจํา
ภายในธนาคารโลกของหัวหนานักเศรษฐศาสตร นาย Lawrence H. Summers ลงวันที่ 12 
ธันวาคม 1991 ที่สนับสนุนใหธนาคารโลกสงเสริมใหเกิดการยายอุตสาหกรรมที่กอใหเกิดมลพิษ
จากประเทศที่พัฒนาแลวไปยังประเทศโลกที่สาม โดยอางเหตุผลทางการมีตนทุนตํ่าและใช
ตรรกะทางเศรษฐศาสตรวา ควรนําของเสียที่เปนพิษไปทิ้งในประเทศที่มีคาจางแรงงานต่ํา 
ประเทศในโลกที่สาม เชน ในอัฟริกายังมีประชากรนอย พ้ืนที่กวางขวางยังไมมีมลพิษมากนัก 
(underpolluted) คุณภาพอากาศยังดีเม่ือเทียบกับ Los Angeles หรือ Mexico City และมลพิษ
ในอัฟริกาเกิดจากอุตสาหกรรมที่มิใชกิจการคา (non-tradable industries) คือเกิดจากการขนสง 
การผลิตไฟฟา  นอกจากนั้นยังใหเหตุผลดวยวาความตองการสภาพแวดลอมที่ดี สุนทรียภาพ
และสุขภาวะควรสอดคลองกับระดับรายได (จึงไมควรหวงใยสวัสดิภาพของคนในประเทศที่มี
รายไดตํ่า) 
 
 รัฐบาลภายใตการนําของพรรคประชาธิปตยตองเผชิญกับแรงกดดันจากระเบียบ
เศรษฐกิจระหวางประเทศที่สหรัฐอเมริกาเปนหัวหอกจนตองออกกฎหมายหลายฉบับปรับเปลี่ยน
ระเบียบเศรษฐกิจไทยเสียใหมตามเงื่อนไขที่ระเบียบเศรษฐกิจโลกกําหนด แรงตอตาน “กฎหมาย
ขายชาติ” จากนักวิชาการ องคกรเอกชนอาสาสมัครและนักธุรกิจสวนหน่ึงมีผลชวยใหพรรคไทย
รักไทยชนะการเลือกต้ัง ในระยะสองปแรกของการเปนรัฐบาล รัฐบาลพรรคไทยรักไทยจึงเปน
พันธมิตรกับโครงขายชาตินิยมในระดับหน่ึง และไดต้ังคณะกรรมการในการทบทวนแกไข
กฎหมาย 11 ฉบับ 
 

รัฐบาลพรรคไทยรักไทยภายใตการนําของ พ.ต.ท.ทักษิณ ชินวัตร เร่ิมจากการทํา
พันธมิตรที่กวางขวางกับโครงขายที่ II (Post-Washington Consensus) และบางสวนของ
โครงขายที่ III (Third World Nationalism) และที่ IV (Global Justice Movements) โดยผานการ
ทํางานของผูทํางานหัวกาวหนาของพรรคที่เคยมีบทบาทในการเคลื่อนไหว 14 ตุลา 2516 แต
เม่ือกุมอํานาจทางนิติบัญญัติและทางการบริหารไดแลว ก็มีการเชื่อมโยงกับโครงขาย II (Post-
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Washington Consensus) และ III (Third World Nationalism) เปนดานหลัก ในขณะที่เครือขาย
ในโครงขายที่ IV (Global Justice Movements) เร่ิมมีความขัดแยงดานแนวคิด แนวทางและ
มาตรการการพัฒนาของรัฐบาลมากขึ้นเปนลําดับ การวางน้ําหนักของรัฐบาลในขณะนี้ จึงอยูที่
การเชื่อมโยงกับโครงขายที่ III (Third World Nationalism) มากขึ้น (ACD, Asia Bond, GMS 
และการเนนความสําคัญของจีน และเอเชียใต) และนับวันรัฐบาลมีแนวโนมที่จะทําพันธมิตรกับ
โครงขายที่ IV (Global Justice Movements) นอยลง  ทั้งน้ีอาจเปนเพราะการขาดการวิเคราะห 
และความเขาใจถึงโครงขายที่ IV (Global Justice Movements) น้ีอยางลึกซึ้ง ประกอบกับการ
ขาดกลไกและกระบวนการปรึกษาหารือรวมกันอยางเปนระบบ 
 
 อยางไรก็ดีในฐานะที่เปนรัฐบาล คณะรัฐบาลจําตองทํางานภายใตแรงกดดันของกระแส
จากโครงขายทั้ง 5 โครงขายในรูปลักษณตางๆ กัน กรอบความคิด ทรัพยากร กลไก และ
กระบวนการทํางานของโครงขายที่ I (Washington Consensus) II (Post-Washington 
Consensus) และ V (Neo-Conservatism) มีความเปนสถาบันมากกวาโครงขายที่ III (Third 
World Nationalism) และ IV (Global Justice Movements) กระบวนการกําหนดนโยบาย
เศรษฐกิจระหวางประเทศไดประสานกับพันธมิตรเชิงยุทธศาสตรของกลุมทุนภายในประเทศผาน
บรรษัท สถาบัน องคกรตางๆ รัฐบาลจึงอยูทามกลางความกดดันและความขัดแยงระหวาง
โครงขายทั้ง 5 ที่กลาวมาแลว และพยายามปรับยุทธศาสตรเพ่ือคงความเปนอิสระในการเลือก
กําหนดนโยบายที่จะไดทั้งคะแนนนิยมจากประชาชนภายในประเทศ และไมตองมีบทบาทเปน
เบี้ยลางในเวทีระหวางประเทศมากจนเกินไป โดยท่ีแตละโครงขายตางมีวาระ (Agenda) ที่ให
ลําดับความสําคัญของวาระตางกันไป จึงเกิดความขัดแยงระหวางวาระเหลานี้ โดยสะทอนใหเห็น
จากกรณีหินกรูด บอนอก ทอกาซ นโยบาย 30 บาทรักษาทุกโรค และกองทุนหมูบาน 
 
 การเผชิญหนาระหวางกระแสโลกาภิวัตน กับกระแสชุมชนนิยมจึงมิใชเปนปญหาเชิง
อุดมการณ หากเปนปญหารูปธรรมของการเอาเปรียบของกลุมผูนําบางกลุมในโครงขายที่ I 
(Washington Consensus) ดังน้ันประเทศไทยเราจึงตองหลีกเลี่ยงการตกเปนเหยื่อของกรอบ
ความคิด และวิธีการพัฒนาที่โครงขายที่ I (Washington Consensus) ยัดเยียดให และเม่ือเราจะ
หลีกหนีโดยหาทางเลือกใหมไปหาความสัมพันธกับโลกตะวันออก และโลกที่สามมากขึ้น เราก็
ควรวางตําแหนงแหงที่ และกําหนดกรอบความคิดทางยุทธศาสตรใหดี มิฉะน้ันเราอาจจะถูก
เกลียดชังจากสังคมที่มีความดอยโอกาสและยากไรกวา (เชน กรณีการเผาสถานเอกอัครราชทูต
ไทย และบริษัทรานคาของไทย การคุกคามคนไทยในพนมเปญ) 
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 การจัดการเครือขายจึงเปนทั้งศาสตรและศิลป การผสานเครือขายที่ชวยเพ่ิมพลังใหแก
สังคมจะตองทําโดยมียุทธศาสตร การพัฒนาทุนทางสังคมที่มีความรูวาศูนยเช่ือมตอ (Hub) ของ
แตละเครือขายอยูที่ไหน ศูนยเช่ือมตอใดที่ไมพึงปรารถนาจะตองมีการกําจัดทําลายและจํากัด
บทบาท เชน การปราบปราม Hub ของเครือขายยาเสพติด เครือขายอิทธิพลของนอกกฎหมาย
ตางๆ เปนตน ในขณะเดียวกันก็ตองไมทําลาย Hub ของเครือขายที่อยูในโครงขายที่ V (Neo-
conservative) เปนพันธมิตรกับการพัฒนาทุนทางสังคม แมจะไมสนับสนุนก็ไมควรทําลาย แต
ควรมีการปรับกระบวนทัศนเขาหากันมากขึ้นระหวางโครงขายการเมือง และโครงขายประเภทที่ 
IV (Global Justice) เพราะจะชวยใหรัฐสามารถอาศัยเครือขายของโครงขายนี้ขับเคลื่อนยุทธ-
ศาสตรการขจัดความดอยโอกาสและความยากจนเชิงโครงสรางได 
 
 การผสานเครือขายทั้ง 8 ข้ึนอยูกับเง่ือนไขที่วาเครือขายเหลานี้อยูในหรือเปนเครือขาย
ของโครงขายใด เครือขายนวัตกรรม เครือขายความรูที่เปนความเชี่ยวชาญทางวิทยาศาสตร-
เทคโนโลยี เครือขายการเรียนรูมักอยูในโครงขายที่ I (Washington Consensus), II (Post-
Washington Consensus) แมวาในโครงขายที่ III (Third World Nationalism) จะมีการพัฒนา
ดานวิทยาศาสตร-เทคโนโลยีบางดานสูงพอควร (จีน อินเดีย) ก็ตาม สวนเครือขายทางสังคมและ
เครือขายทางจิตวิญญาณน้ัน สังคมไทยและสังคมตะวันออกมีฐานที่ม่ันคง มีความตอเน่ือง
ยาวนาน แตยุทธศาสตรของโครงขายที่ V (Neo-conservative) ไดมุงเนนการเผยแผทาง
วัฒนธรรมผานกระบวนการเชิงพาณิชย โดยเฉพาะวิถีชีวิต การแตงกาย รสนิยม ภาพยนตร 
เพลง ละคร เกมส และส่ือทางวิทยุ โทรทัศน หนังสือพิมพ เพ่ืออาศัยวัฒนธรรมบริโภคนิยม
ครอบงําวิถีชีวิตของคนในซีกโลกตางๆ ดวย  
 

ดังน้ันความเปนไทยสากล จึงตองผสานวัฒนธรรมใหเหมาะกับชีวิตในเศรษฐกิจใหม กลุม
ยุทธศาสตรการพัฒนาสังคมจึงเนนการรักษา ฟนฟู เพ่ิมพูนทุนทางวัฒนธรรม  โดยผาน
กระบวนการเรียนรูที่อาศัยทั้งเทคโนโลยีสมัยใหมควบคูไปกับภูมิปญญาไทย - ภูมิปญญาตะวัน  
ออก 
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1.10 ยุทธศาสตรการพัฒนาดานสังคมภายใตโครงขายและเครือขายไทย 
 
 ทฤษฎีมณฑลแยกมิตรแยกศัตรูตามดุลอํานาจแบบเกาทําใหเกิดความรวมมือในการแก 
ปญหาทางสังคมและการเมืองนอยมาก เพราะนอกจากการรวมมือกันทางการคาขาย การ
แลกเปลี่ยนดานศาสนา ภาษา และวัฒนธรรม ดวยการไปมาหาสูภายใตขอจํากัดดานกาลและ
เทศะแลว รัฐตางๆ มีภยันตรายที่จะตองรวมมือกันแกไขนอยมาก ภยันตรายสําคัญมักไดแก ภัย
ที่เกิดจากธรรมชาติ การรวมมือกันทางการปองกันรัฐเกิดขึ้นเปนระยะๆ แตโดยสวนรวมแลว รัฐ
สมัยกอนไมมีความจําเปนที่จะจัดระบบความรวมมือที่เปนความรวมมือเชิงสถาบัน 
 
 ปจจุบัน ศัตรูรวมของภูมิภาคที่สําคัญที่สุดไมใชรัฐที่รุกราน หากเปนปญหาเร้ือรังบาง
ประการ หรือปญหาสังคมที่มีการแพรขยายตัวอยางรวดเร็ว ปญหาหลักที่ภูมิภาคมีรวมกัน และ
ทาทายความสามารถของรัฐบาลทุกรัฐบาล ไดแก ปญหาความยากจนเชิงโครงสรางซึ่งผูคนที่
ยากจนทั้งชนกลุมนอย สตรี ผูพิการ ผูดอยโอกาส ผูเจ็บปวยดวยโรคเอดส ผูติดยาเสพติด ผู
อพยพลี้ภัย แรงงานอพยพ น่ีคือศัตรูรวมกันทางดานปญหา ซ่ึงตองการความรวมมือขามชาติ
เพ่ือแกไขปญหา 
 
 นอกจากปญหาที่เปนศัตรูรวม ภูมิภาคนี้ยังมีความฝนที่ไมแตกตางกันดวย ความฝน
สําคัญ ไดแก การมีความเจริญทางเศรษฐกิจที่ยั่งยืน มีการใชและรักษาทรัพยากร-ส่ิงแวดลอม
อยางถนอมไวเพ่ือลูกหลาน มีความมั่นคงทางสังคม ซ่ึงประกอบดวยความมั่นคงทางปจจัยสี่ และ
ความมั่นคงทางจิตใจ มีการปกครอง-การบริหารจัดการที่ดี เปดโอกาสใหประชาชนไดมีสวนรวม
ในกระบวนการตัดสินใจที่มีผลกระทบโดยตรงตอวิถีชีวิตของเขา เพ่ิมพลังใหแกชุมชน มีความ
ภูมิใจในวัฒนธรรม ไมถูกเอาเปรียบเบียดเบียนจากบุคคล กลุมบุคคล บรรษัท รัฐ อื่นๆ 
 
 ดังน้ันแนวคิดเรื่องมณฑลในบริบทของโลกาภิวัตนจึงมีมิติที่แตกตางออกไปจากกระแส
ภูมิภาคนิยม (regionalism) ในอดีต ซ่ึงมีจุดมุงหมายหลักในการสรางพันธมิตรรวมเพื่อตอสูกับ
ศัตรูรวมดังกลาวมาแลว 
 

การพัฒนาความรวมมือทางเศรษฐกิจกับกลุมประเทศเพื่อนบาน การเรงรัดพัฒนาระบบ
คมนาคมขนสงเช่ือมโยงกับประเทศเพื่อนบานทั้งทางน้ํา ทาเรือชายฝง การขนสงตามลําน้ําโขง 
ทางบก (ถนนเช่ือมโยง East-West Corridor มหาสมุทรอินเดีย - พมา - แมสอด - มุกดาหาร - 
สะหวันนะเขต - ดานัง และ North-South Economic Corridor เสฉวน - คุณหมิง - หลวงนํ้าทา - 
เชียงราย - สุไหงโกลก - ปนัง - สิงคโปร) การเรงรัดกอสรางสนามบินสุวรรณภูมิเพ่ือรองรับและ
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สงเสริมความเปน Hub ทางอากาศ การโทรคมนาคมไดมีความคืบหนาไปกวาเมื่อสิบปกอนเปน
อันมาก  

 
การปรับเปลี่ยนดานเครือขายนี้เปนการเคลื่อนออกจากการพึ่งพาสหรัฐอเมริกาและยุโรป

เปนหลัก หันมาเพิ่ม Portfolios  ที่มีทางเลือกมากข้ึน มีเครือขายที่จะตกลงตอรอง ทําพันธมิตร
ไดหลากหลายขึ้น ในประมาณ 5-10 ป ขางหนาหากเสนทางคมนาคมเชื่อมโยงไทยกับประเทศ
เพ่ือนบานเสร็จส้ิน และมีการรวมมือกันใน 9 สาขาหลัก (คมนาคมและการขนสง, พลังงาน, 
โทรคมนาคม, การทองเที่ยว, ส่ิงแวดลอม, การพัฒนาทรัพยากรมนุษย, การอํานวยความสะดวก
ทางการคา, การลงทุน และการเกษตรกรรม) ภายในอนุภูมิภาคแมโขง (Greater Mekong 
Subregion Economic Cooperation) น้ี จะมิไดเปนเพียง  “หกเหลี่ยมเศรษฐกิจ” อีกตอไป แตจะ
เปน “หกเหลี่ยมสังคม-วัฒนธรรม-การเมือง” ดวย  

 
การจัดการกับความสัมพันธแบบเครือขายชุดใหมน้ี เรียกรองใหเราตองออกแบบองคกร

และกระบวนการจัดการแบบใหมสําหรับระบบราชการ ระบบวิจัยและพัฒนาระบบการสื่อสาร ที่มี
ลักษณะตางไปจากการจัดองคกรแบบเกาๆ ยิ่งเครือขายการสื่อสารคมนาคมซอนกันหลาย
เครือขาย ทั้งทางอากาศ ทางน้ํา ทางบก ทั้งรถ รถไฟ ดวยแลว ไทยก็มีแนวโนมที่จะเปน hub 
ทางเศรษฐกิจได แตความเปน hub น้ี จะตองมีสถาบันและกระบวนการแหงการปรองดองรองรับ 
มีความไวเน้ือเช่ือใจกัน มีการเรียนรูรวมกัน มีการรวมกันรับประโยชน สามารถอยูรวมกันโดยไม
มีฝายใดไดหมดเสียหมด จะตองสรางสถานการณที่ทุกฝายไดหมด หรือไดบาง เสียบาง อยางที่
เรียกวา non-zero sum game หรือ win-win-win situation ใหได ซ่ึงเปนเร่ืองยาก แตก็ตองทํา 
การสราง (creation) การเชื่อมตอ (connectivity) การวิวัฒนพัฒนารวมกัน (Co-evolution) 
เรียกรองใหเราตองคํานึงถึง stakeholders มากกวา shareholders  
  

แนวคิดของ Philip Kotler เร่ือง “Holistic marketing” ซ่ึงบริษัทจะตองแสวงหาและสราง 
มูลคาดวยการเชื่อมการจัดการอุปสงค การวางแผนการใชทรัพยากร และการมีพันธมิตรรวมคา 
จะมีผลในการขยายการใช Internet, intranet ภายในบริษัทและ Extranets ทั้งหลายในการ
ผลักดันใหบริษัทมีการเติบโตแบบมีผลกําไรเพิ่มข้ึน  แนวคิดนี้จะตองไดรับการเสริมดวย แนวคิด
ที่ถือวา รัฐมิใชรัฐตลาด  ตลาดและการตลาดเปนเพียงสวนหน่ึงของรัฐกิจ  และธุรกิจก็เปนสวน
หน่ึงของเศรษฐกิจ เทานั้น   

 
แมวาเราสามารถใชวิธีการทางการตลาดนํา และเรงการพัฒนาเศรษฐกิจได แตการ

พัฒนาสังคมสวนที่ยากไรดอยโอกาสจะตองมีรากฐานที่ม่ันคงของความพอเพียงเสียกอน และ
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การตลาดแบบที่สอดคลองกับการพัฒนาชุมชนก็เปนหนทางที่จะยกระดับสังคมโดยรวมใหข้ึนสู
ระดับของการพอมี-พอกินได การตลาดที่เอื้อตอสังคม (Social marketing) จึงจัดเปนแนวทางที่
ควรพิจารณานําไปใชกับการวิวัฒนพัฒนารวมกันของสังคมที่แตกตางหลากหลาย 

 
 ยุทธศาสตรการพัฒนาดานสังคมควรมุงเนนวิธีการทํางานเชิงยุทธศาสตรที่มองภาพรวม 
(ภาพใหญ) โดยคํานึงถึงกิจกรรมที่กําลังเกิดขึ้น อันจะมีผลกระทบ (impact) ตอสังคมไทยและ
การที่การดําเนินยุทธศาสตรเชิงรุกของไทยจะสงผลกระทบตอสังคมอื่นๆ โดยเฉพาะสังคมรอบๆ 
ประเทศที่เราตองอยูรวมกันอยางใกลชิดหลีกหนีไมได  
 

ในแงน้ียุทธศาสตรการพัฒนาดานสังคมจึงไมแยกการพัฒนาสังคมไทยออกจากการ
พัฒนาความรวมมือระหวางประเทศเพื่อนบาน ที่สําคัญก็คือ จะตองเชื่อมโยงการจัดการภายใน 
ประเทศกับความรวมมือระหวางประเทศใหได ทั้งระดับยุทธศาสตร นโยบายและการปฏิบัติงาน 
กลไกดําเนินงานในเขตเศรษฐกิจตามอาณาบริเวณตางๆ จะตองกําหนดขึ้นในลักษณะของ
เครือขาย เพราะจะเกิดมีเมืองศูนยกลางหลัก เมืองรวมเครือ  นอกเหนือไปจากเมืองหลวงของแต
ละประเทศ เมืองศูนยกลางหลัก เมืองรายรอบตามชายแดน และเมืองใกลเคียงกับเมืองชายแดน 
รวมกันอยูในเครือขายเหลานี้ 
 
 ดังน้ัน ยุทธศาสตรแหงยุทธศาสตรการพัฒนาทุนทางสังคมจึงไดแกการเชื่อมโยงเครือ-
ขายมิใชการสรางเครือขาย เพราะเครือขายมีอยูแลว แตอยูนอกระบบการบริหารจัดการที่ภาครัฐ
จัดไว หรือมีบทบาทเปนเพียง “ภาคีผูนอย” ภายใตการ “กํากับดแูล” ของรัฐ 
 

การตระหนักวายุทธศาสตรแหงยุทธศาสตร คือ การเชื่อมโยง การสงเสริม แทนการสราง 
การกํากับดูแล โดยสามารถวิเคราะหวาสวนใดเปน Hub และเปนสวนสําคัญของโครงขาย จะ
นําไปสูการพัฒนาที่ยั่งยืน เพราะโครงขาย  (มิใช โครงสราง) น้ียอมเปนโครงขายที่มีพลังในการ
จัดการตนเอง (self-organizing network)  

 
พลังทุนทางสังคมซ่ึงประกอบดวย ทุนมนุษย ทุนปญญาและวัฒนธรรม จะชวยใหการ

พัฒนาเปนการพัฒนาที่ยั่งยืนไดก็ตอเม่ือ ทุนทางสถาบัน เปนทุนที่เกิดขึ้นตามธรรมชาติของการ
รวมกลุม มิใชจากการจัดตั้งแบบสั่งการควบคุม รัฐตองลดบทบาทในการจัดตั้งทุนทางสถาบันลง 
ปลอยใหทุนทางสถาบันที่มีวิวัฒนาการตามธรรมชาติงอกงามเติบโต อยาไปทําลายความงอก
งามเติบโตน้ี ทุนทางสถาบันก็จะสามารถเปนสายใยเชื่อมตอทุนทางปญญาและวัฒนธรรมใหทุน
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มนุษยมีทั้งทักษะดานตางๆ และจิตวิญญาณที่เสริมสรางสรรคสังคมสมานฉันทและเอื้ออาทรได
ดังภาพ 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
  
 ยุทธศาสตรการพัฒนาดานสังคมของกลุมยุทธศาสตรการพัฒนาทางสังคมภายใตกรอบ
แนวคิดวาการสงเสริมเพ่ิมพลังใหโครงขายทางสังคม วัฒนธรรมไทย มีความสามารถในการ
จัดการตนเองไดจึงเปนหัวใจของยุทธศาสตรการพัฒนาความสามารถในการรวมมือและในการ
แขงขัน (กับตนเองและผูอื่น) ซ่ึงจะนําไปสูการพัฒนาที่ยั่งยืน คงสภาพ มีภูมิคุมกันสูง เกิดการ
เรียนรูและเติบโตอยางพอเพียง มีทั้งสติและปญญาได 
 
 
 
 
 
 
 

เครือขายทุนทางปญญาและวัฒนธรรม 

โครงขายทุนทางสถาบัน 

ทุนมนุษย 

สังคมแหงภูมิปญญาและการเรียนรู สังคมคุณภาพ สังคมสมานฉันทและเอ้ืออาทร 
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2. ยุทธศาสตรการพัฒนาดานสังคมอยางเปนองครวมและตําแหนง 
เชิงยุทธศาสตร 
 

 
2.1 การพัฒนาทุนทางสังคมเพื่อกาวสูสังคมฐานความรู 

  
การปรับเปลี่ยนสังคมไทยจากปจจุบันไปสูสังคมฐานความรู เพ่ือใหคนไทยและสังคมไทย

สามารถดํารงอยูในโลกแหงการเปลี่ยนแปลงไดอยางรูเทาทัน มีภูมิปญญา มีภูมิคุมกัน 
ขณะเดียวกันก็มีสวนชวยผลักดันใหการพัฒนามีความยั่งยืน โดยเฉพาะอยางยิ่งมีเศรษฐกิจ
รากฐานที่เขมแข็ง และมีความสามารถในการรวมมือกันและในการแขงขันสูง จะตองมีกรอบ
ความคิดที่ชัดเจนเสียกอน การดําเนินการหลายๆ ดานไปพรอมๆ กัน จึงจะมีพลังและมี 
“ยุทธศาสตรการพัฒนาทุนทางสังคม” ที่ดีได ตามภาพขางลางนี้ 

 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
  
 
 
 
 
 
 
 
 

มูลคาทางเศรษฐกิจ 

และธุรกิจ (Economic  
& Business value) 

คุณคาทางสังคม 
(Social value) 

การจัดการแบบเครือขาย 

การปรับเปลี่ยน 

การจัดการทุนที่เปนตวัเงิน 
Management of Financial 
Capital 

การจัดการทุนทางสังคม 
Management of Social  

Capital 

องคกรและการจัดการแบบเนนสายบังคับบัญชาแนวดิ่ง 
(Hierarchical organization) 
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ในการติดตอสัมพันธยุคใหมที่เทคโนโลยีและความรวมมือมาประสานกัน ช่ือเสียง
เกียรติภูมิเปนคุณคาที่มีความหมาย ดังน้ันความรวมมือกัน (cooperativeness) จึงมีความสําคัญ
ทัดเทียมกันกับความสามารถในการแขงขัน (competitiveness) ยุทธศาสตรการพัฒนาทุนทาง
สังคมจึงตองมุงสงเสริมความสามารถทั้งสองดานควบคูกันไป คือ ความสามารถในการรวมมือกัน 
และความสามารถในการแขงขัน อาณาบริเวณที่คาบเกี่ยวกันจึงไดแกความสามารถในการ
รวมมือเพ่ือเพ่ิมความสามารถในการแขงขันดังภาพ 
 
 
 
 

 
 
อาณาบริเวณกลาง คือ พลังที่เกิดจากการทํางานเปนทีมหรือการที่คนรวมกันทําสิ่งใหมๆ 

ดวยกัน (นวัตกรรม)  
 
หากมีการเนนเพียงมูลคาทางเศรษฐกิจและธุรกิจ โดยละเลยคุณคาทางสังคม วัฒนธรรม 

จิตใจแลว ก็จะเห็นเพียงมิติของการเพิ่มขีดความสามารถทางการแขงขัน ตัวแบบน้ีจึงช้ีใหเห็น
ความสําคัญและมิติของการสรางสมรรถนะหรือขีดความสามารถในการรวมมือ-รวมใจ ซ่ึงเปนจุด
แข็งและมูลคาเพิ่มที่ชุมชนทองถิ่นสะสมมานาน  เปนทุนทางสังคมที่สําคัญ  ดังน้ันจึงควรใช 
“มณฑลแหงการพัฒนาที่ยั่งยืน” โดยทุนทางสังคมจะมีความหมายมากขึ้น ดังภาพ 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

 

รวมมือ 
 

แขงขัน รวมกัน 
แขงขัน 
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การพัฒนาทุนทางสังคมมีเปาหมายในการเพิ่มความสามารถในการ  

(1) พ่ึงพาตนเอง         

(2) รวมมือรวมใจกับผูอื่น  

(3) การแขงขันกับผูอื่นเม่ือมีความพรอม  

 

 

มณฑลแหงการพัฒนาที่ยั่งยืน 
THE MANDALA OF SUSTAINABLE DEVELOPMENT (MSD) 

 
ความรวมมือ 

COOPERATION 

 
การแขงขัน 

COMPETITION 

วงไพบูลยแหงความรุงเรือง CO-PROSPERITY 

การอยูรวมกันอยางสันติ (แตกตางแตไมแตกแยก) COEXISTENCE 

การวิวัฒนรวม (Co-evolution) 

หลักความรวมมือพหุภาคี (MULTI-LATERAL COOPERATION) 

หลักไมมีใครไดหมด-เสียหมด (NON-ZEROSUMNESS) 
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จากอดีตถึงปจจุบัน ประสบการณสวนบุคคลและประสบการณรวมของการพึ่งพารัฐ (ผาน
การพัฒนาแบบรัฐเปนฝายให รัฐทําเพื่อประชาชน) กับการพึ่งพาตามระบบอุปถัมภทางสังคม ผู
อุปถัมภ ผูมีอิทธิพล) ประกอบกับระบอบการเมืองแบบอุปถัมภ (พรรคการเมือง นักการเมือง
แบบมุงซ้ือเสียง สรางฐานเสียงดวยการใหผลประโยชนดานตางๆ โดยเฉพาะการสราง
สาธารณูปโภค) มีผลทําใหการพัฒนาทุนทางสังคมตกอยูในสภาพแวดลอมที่ไมเอื้ออํานวยตอ
เปาหมายหลักในการเพิ่มความสามารถทั้ง 3 ดานของคนและชุมชน  
  

สภาพแวดลอมน้ีเปนปญหาเชิงโครงสรางที่มีลักษณะเปนเครือขายเชนกัน แตเปน
เครือขายที่มีทวิลักษณทั้งดานบวกและดานลบ โดยมีเสนแบงที่เบาบาง (blur) ระหวางสิ่งที่ดีงาม
มีประโยชนกับสิ่งที่เลว  ทวิลักษณน้ี ไดแก ขอบวงของความเกื้อกูลกันกับขอบวงของความ
ขัดแยงทางผลประโยชนของสาธารณะที่แยกกันลําบากในสังคมไทย   

 
ปจจุบัน ระบบอุปถัมภกําลังถูกครอบซอนโดยระบบแลกเปลี่ยน (exchange system) 

ของระบบตลาด  รัฐกําลังเปลี่ยนบทบาทจากการเปนผูอุปถัมภที่มีทรัพยากรมากที่สุดในระบบ
อุปถัมภไปเปนผูอุปถัมภในระบบตลาดโดยแลกเปลี่ยนกับความภักดี ความเชื่อถือ ความนิยม 
หรือตองการพัฒนาทุนทางสังคมใหประชาชนในชาติมีสมรรถนะหลัก 3 ดานดังกลาวขางตน
อยางแทจริง  เร่ืองน้ีเปนประเด็นที่ยุทธศาสตรการพัฒนาสังคมตองการขบใหแตก และจัดทํา
มาตรการตามหลักการการเพิ่มพลังประชาสังคม เพ่ือสรางความเขมแข็ง คุณภาพแกสังคม 

 
กรอบสมรรถนะหลัก (Core Competencies) ของการพัฒนาทุนทางสังคมมี 3 ดาน คือ 

(1) กรอบของการพึ่งพิงอิงกัน (Interdependence) แทนการพึ่งพากัน 
(Dependence) 

(2) กรอบของการอยูรวมกัน และการรวมมือกัน (Coexistence และ Cooperation)  

      แมจะมีความแตกตางหลากหลายทางความคิด ความเชื่อผลประโยชน 

(3) กรอบของการแขงขันอยางเปนธรรม (Fair Competition) และการมี
ความสามารถในการแขงขัน (Competitiveness) 

 
ดุลยภาพในสังคมจะเกิดขึ้นไดก็ตอเม่ือกรอบและกติกาของสมรรถนะทั้งสามมีความ

ชัดเจน และเปนที่ยอมรับจากผูมีสวนไดเสียทุกฝาย (เกี่ยวกับประชาสังคม ดู น.พ.ชูชัย ศุภวงศ 
และ ยุวดี คาดการณไกล บรรณาธิการ, ประชาสังคม : ทัศนะนักคิดในสังคมไทย, กรุงเทพฯ : 
สํานักพิมพมติชน, 2541) 
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 ยุทธศาสตรการพัฒนาทุนทางสังคมจึงถือวา การพัฒนาความสามารถในการแขงขันเปน
สวนหน่ึงของการพัฒนาทุนทางสังคม แตเปนสวนขับเคลื่อนใหสวนของสังคมที่มีความเขมแข็ง  
มีความพอเพียง มีความพรอม สามารถยกระดับข้ึนสูการแขงขันกับผูอื่นได   

 
เปาหมายและยุทธศาสตรหลักของการพัฒนาตามกระบวนทัศนใหมจะตองปรับจากการ

แยกสวนแบบเดิมไปสูการเชื่อมโยง ดังภาพตอไปน้ี 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

 
การพึ่งพิงอิงกัน 

 
การแขงขัน 

 
 
    การอยูรวมกัน 
การรวมมือรวมใจกัน 
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ยุทธศาสตรการพัฒนาทุนทางสังคมที่เปนจุดคานงัด ไดแก การจัดสายโซแหงมูลคา 
(value chain) ของการเรียนรูจากการปฏิบัติ-การมีประสบการณรวม-การเพิ่มพูนปญญาของ
สังคม-การเพิ่มทุนทางปญญา 

 
 
 
 
 

ภูมิปญญา 
และ 

การเรียนรู 

สังคมที่เขมแข็งและมีคุณภาพ 

ความสมานฉันทและเอื้ออาทรตอกัน 

การพัฒนาที่ย่ังยืน 

การพัฒนาความสามารถในการแขงขัน 

ความดอยโอกาสและความยากจน 

การฟนฟูและธํารงรักษา 
การเชื่อมโยง 
การเพิ่ม 

 
ทุนทางสังคม 

ทุนมนุษย 
ทุนที่เปนสถาบัน 
ทุนทางปญญาและ
วัฒนธรรม 

การเพิ่มทุน 

ทางปญญา 
IC 

การเพิ่มพูนปญญา 
ของสังคม 

CW 

การมีประสบการณ 
    รวมผานกิจกรรม 

CE 

การเรียนรูจาก 

การปฏิบัติจริง 
AL 
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ในการนี้ จะตองอาศัยยุทธศาสตรการเรียนรู ยุทธศาสตรการลงทุนที่ยกระดับคุณภาพ
ของทรัพยากรมนุษย (การสงเสริมและพัฒนาความเกงกลาสามารถของคนไทย มุงเนนนวัตกรรม 
การวิจัยและพัฒนา การสงเสริมการพัฒนาและถายโอนทักษะ การสงเสริมการพัฒนาและการ
ถายโอนเทคโนโลยี) และยุทธศาสตรการจัดการการเปลี่ยนแปลง 

 
สวนตางๆ ที่เกี่ยวของกับการสรางทุนทางสังคมจะตองระลึกวาทุนทางสังคมที่สําคัญที่สุด

และเปนทุนทางสังคมที่จะกอใหเกิดการพัฒนาที่ยั่งยืนได คือ ทุนทางปญญา และจะตองเปน
ปญญาของสังคม (collective wisdom) สังคมจึงจะมีการพัฒนาที่ยั่งยืน ลดความเหลื่อมล้ําทาง
สังคม 

 
 ในการพัฒนาทุนทางสังคม ความเช่ือถือ ความไวเน้ือเช่ือใจกัน (Trust) เปนปจจัยสําคัญ
ที่สุดของความสําเร็จ การมี Trust ข้ึนอยูกับการมีประสบการณรวม (collective experiences) 
ของคนและกลุมคนหลายกลุม ประสบการณรวมของคนบางกลุมเปนประสบการณรวมที่ทําให
หมดความเชื่อถือไววางใจตอรัฐ รัฐบาลหรือตอชนชาติหน่ึงชาติใด การพัฒนาทุนทางสังคมจึง
ตองมีมาตรการในการจัดใหกลุมผูมีสวนได - เสีย ไดมีประสบการณรวมใหม ที่จะคอยๆ สะสม
เรียกความเชื่อถือ เช่ือม่ัน ไววางใจกลับคืนมา  
 

ประเทศไทยเราตกอยูภายใตอิทธิพลของสงครามเย็นมาเปนเวลานาน  ประสบการณรวม
ที่ไมดีนักกับประเทศเพื่อนบาน มีทั้งประสบการณรวมแบบพหุภาคี (อินโดจีนกับไทย) และ
ประสบการณรวมแบบทวิภาคี (ไทย-ลาว, ไทย-พมา, ไทย-เวียดนาม, ไทย-มาเลเซีย) ตลอดจน
ประสบการณรวมเชิงขัดแยงระหวางคนในชาติ (เจาหนาที่ของรัฐ-ประชาชนในจังหวัดชายแดน
ภาคใต, รัฐกับชาวบานเข่ือนปากมูล ฯลฯ)  การสราง Trust จึงเปนเร่ืองใหญ 
 
 ประสบการณรวมมีทั้งมิติดานเศรษฐกิจ การเมือง สังคมและวัฒนธรรม จิตวิญญาณ 
ประชาชนที่เกี่ยวของกับเศรษฐกิจตางระดบัยอมมีประสบการณรวมทางเศรษฐกิจตางกัน  สวนที่
อยูในกระแสโลกาภิวัตนมีการแขงขันเพื่อคากําไรสูง กับสวนที่อยูในชุมชนทองถิ่นมีการรับรู มีวิถี
ชีวิต และประสบการณรวมคนละแบบ  จึงมีการพูดถึง “เศรษฐกิจภาคพลเมือง” ที่เนนการพึ่งพา
ตนเอง ความพอเพียง  
 
  
 
 



รายงานฉบับสมบูรณ “การจัดการการพัฒนาระบบราชการเพื่อ  มูลนิธิสงเสริมนโยบายศึกษา / 7 พฤศจิกายน 2546  
พัฒนาความสามารถในการแขงขันของประเทศอยางเปนองครวม”    
 

38

ทําอยางไรเครือขายตางๆ จึงจะมีประสบการณรวม (creative collective experiences) 
เชิงสรางสรรคได  ทําอยางไรเครือขายทั้งหลายที่มีความแตกตางหลากหลายจะมีการเรียนรู
รวมกัน พรอมๆ ไปกับการรูจักไวเน้ือเช่ือใจกัน  ทําอยางไรประสบการณรวมน้ีจะชวยสราง
นวัตกรรมทางสังคมพัฒนา และเพิ่มพูนสมรรถนะหลักทั้ง 3 ดานได 
 

ทั้งน้ี “ประสบการณรวม” จะตองมีลักษณะเปนการเรียนรูผานการปฏิบัติจริง (Action 
Learning)  ทําอยางไรประสบการณรวมน้ีจึงจะมีการจัดการแบบองครวมที่เนนความสัมพันธทาง
ขวาง การผสานพลังจากทุกสวนของสังคม อาศัยแนวทางพื้นที่-ภารกิจ-การมีสวนรวม  ทํา
อยางไรประสบการณรวมน้ีจึงจะเปนฐานการเรียนรูอันสําคัญที่สามารถตอยอดไปใชกับการมี
ประสบการณรวมในระดับภูมิภาคและนานาชาติได 
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การสรางทุนทางปญญาของสังคมโดยผานการเรียนรู 

จากการปฏิบัติจริงและการมีประสบการณรวม 
 
 

 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

 
 

ปญญาของสังคม 
COLLECTIVE WISDOM  

(CW) 

ประสบการณรวมผานกิจกรรมหลัก 
COLLECTIVE EXPERIENCE 

(CE) 

การเรียนรูจากการปฏิบัต ิ
โดยมีประสบการณรวม 
ACTION LEARNING 

 
ทุนทางปญญา 

ฐานของสมรรถนะหลักของทุนทาง
สังคม 3 ดาน 

ขีดความสามารถ 

การพึ่งพิงอิงกัน 
INTERDEPENDENCE 

การแขงขัน 
COMPETITIVENESS 

 

การรวมมือรวมใจกัน 
COOPERATIVENESS 
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2.2 การจัดการดานสังคมอยางเปนองครวมในกรอบคิด “สังคมสี่ฐาน” 
 
 สังคมไทยเปน สังคมสี่ฐาน ดังแสดงตามภาพ แตละฐาน แตละสวนของสังคมตางมี
ความคาดหวัง (และสิ้นหวัง) ตอบทบาทของรัฐ   
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
  

  2.1.1 สังคมการแขงขันเพื่อคากําไร เปนสังคมฐานที่เผชิญหนาโดยตรงกับการรุก
ของกระแสการเปดเสรีซ่ึงนําโดยประเทศมหาอํานาจ แตลอยตัวอยูเหนือสังคมไทยฐานอื่นๆ 
เน่ืองจากสังคมฐานนี้เช่ือมโยงกับสวนของสังคมโลกที่มีการคาการแขงขันเพื่อเก็งกําไร โดยมีวิถี
ชีวิตที่ใกลเคียงกลมกลืนกับวิถีชีวิตของผูคนในมหานครนิวยอรค ลอนดอน แฟรงเฟรต โตเกียว 
มีมาตรฐานทางคุณภาพ ทางกฎหมาย ทางดานทักษะตางๆ เชนเดียวกับสังคมประเภทเดียวกัน
ในโลก สังคมนี้จึงเปนสวนนอยแตมีพลานุภาพ เพราะกุมอํานาจหลักทั้งทางการเงิน ทาง
เทคโนโลยีสารสนเทศ ทางทักษะ ทางนวัตกรรม และทางการเมือง อีกทั้งยังผลิตวัฒนธรรม
บริโภคนิยม ผานสื่อในรูปแบบตางๆ เชน นิตยสาร การโฆษณา เพลง รายการโทรทัศน สันทนา-
การและการกีฬา ภาพยนตร ฯลฯ 
 

สังคมการแขงขันเพื่อคากําไรแมจะมีจํานวนคนนอยที่สุดแตก็มีพลังอํานาจทางเศรษฐกิจ 
การเมือง สังคม และวัฒนธรรมมากที่สุด  เพราะมีทรัพยากรเหนือกวาสังคมสวนอื่น ๆ สังคมการ
แขงขันเพื่อคากําไรยังมีพลังหนุนชวยและแรงกดดันจากระบบเศรษฐกิจโลก และบรรษัทขามชาติ
ที่มีอิทธิพลตอการกําหนดทิศทางของกระแสโลกาภิวัตนอีกดวย  สังคมฐานนี้มีมาตรฐานสูงและ
ตองการปรับเปลี่ยนระบบกฎหมาย กฎ ระเบียบ แมกระทั่งกติกาทางการเมือง–การปกครอง– 
การบริหารจัดการของประเทศตางๆ ในโลกใหเปนมาตรฐานเดียวกัน และมีความกลมกลืนกัน 

สังคมของความพอเพียง 

สังคมฐานานุภาพ 

สังคมของความดอยโอกาส 

สังคมการแขงขันเพ่ือคากําไร 
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สังคมฐานนี้มีความคาดหวัง มาตรฐาน และความตองการในดานการทําการคาเพื่อเพ่ิมพูนกําไร
เปนดานหลัก  แรงขับเคลื่อนสําคัญก็คือ ผลกําไรซึ่ง เปนเปาหมายสําคัญ  สวนการจัดระบบและ
ระเบียบทางสังคม วัฒนธรรม เศรษฐกิจและการเมืองน้ันลวนแลวแตเปนเพียงวิธีการหรือกลยุทธ
ในการบรรลุถึงเปาหมายนี้ทั้งสิ้น กติกาที่กําหนดขึ้นก็เนนการแขงขันมากกวาความรวมมือ 
ดังน้ัน การปรับตัวของสังคมโดยรวมที่สังคมฐานนี้ตองการ ก็คือ การปรับตัวเพื่อเพ่ิมขีดความ 
สามารถทางการแขงขัน สวนความชอบธรรมของระบอบการเมือง ความนาเช่ือถือของประเทศ
ข้ึนอยูกับมาตรฐานและเกณฑการวัดที่คํานึงถึงเปาหมายของการมีกําไร และการเติบโตเชิงธุรกิจ
เปนสําคัญ 

 
 
2.2.2 สังคมฐานานุภาพ เปนสังคมที่กอรูปมาจากการอาศัยโอกาสและชองทางของ

การไดรับการศึกษาของคนสวนหน่ึงเพื่อยกสถานภาพทางสังคม เศรษฐกิจ และการเมือง โดยมี
ปริญญาบัตรเปนสินคาเชิงสถานภาพ (positional goods) การมีคุณวุฒิ (qualifications) ไมได
เปนหลักประกันการมีคุณภาพ (quality) สังคมฐานานุภาพมีบทบาทในการเปนสายพานของการ
เลื่อนฐานะทางสังคม จนในที่สุดกลุมคนจํานวนมากขึ้นที่ไดรับผลพวงจากการขยายตัวของ
การศึกษาระดับมัธยมศึกษาและอุดมศึกษา ซ่ึงมีจํานวนไมถึงรอยละ 20 ของผูสําเร็จการศึกษา
ระดับมัธยมทั่วประเทศ ก็มีสถานภาพสูงกวาคนทั่วไป แมรัฐธรรมนูญฉบับปจจุบันก็ไดใช
มาตรฐานที่บุคคลจะไดรับจากกลไกของสังคมฐานานุภาพเปนเง่ือนไขกําหนดคุณสมบัติบุคลากร
ทางการเมือง (ผูสมัครเปนสมาชิกสภาผูแทนราษฎร และสมาชิกวุฒิสภา ตองจบปริญญาตรี)  
สังคมฐานานุภาพนี้เปนสังคมที่รับใชตนเองมากกวาที่จะรับใชสังคมฐานอื่นๆ ดังจะเห็นไดจาก
การที่สังคมฐานนี้ไดรับการเรียกรองจากสังคมการแขงขันเพื่อคากําไร และสังคมฐานลางอีกสอง
ฐานใหตอบสนองตอความคาดหวัง และความตองการของผูคนในสังคมฐานตางๆ น้ันใหมากกวา
ที่เปนอยู 

 
 

 2.2.3 สังคมของความพอเพียง คือ สังคมฐานที่ไมไดยึดโยงกับกระแสการพัฒนาที่
ผานมาของประเทศซึ่งเนนการเติบโตทางเศรษฐกิจ แตเปนกลุมคนที่ดําเนินชีวิตโดยสามารถ
สนองความจําเปนข้ันพื้นฐานของตนเองได สวนหนึ่งมีการผลิตเพื่อกินเองใชเองผสมผสานกับ
การผลิตเพื่อขายในตลาดหลังจากที่ไดผลิตสําหรับพอกินพอใชแลว วิถีชีวิตความอยูรอดของ
สังคมฐานนี้จึงเกี่ยวเนื่องอยูกับคุณภาพและความยั่งยืนของทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดลอม 
และผูกพันอยูกับภูมิปญญาทองถิ่นที่สอดคลองกับธรรมชาติซ่ึงหลงเหลืออยู และจึงเปนวิถีที่ไม
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พ่ึงพาผลจากการพัฒนาเศรษฐกิจ แตเปนฝายไดรับผลกระทบ ซ่ึงการพัฒนาเศรษฐกิจที่ผานมา
ไดกอใหเกิดกับทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดลอม 

 
สังคมของความพอเพียง เปนสวนใหญที่สุดของประเทศ เกษตรกรรายยอย กรรมกร     

ผูใชแรงงานจํานวนมากรวมอยูในสังคมสวนน้ี  สังคมนี้มีความตองการและความคาดหวังตางไป
จากสังคมการแขงขันเพื่อคากําไร  เปาหมายของผูคนและกลุมตางๆ ในสังคมฐานนี้อยูที่ความ
พอมีพอกินมากกวาการสะสมทุนเพื่อความมั่งคั่ง  หรือการมีกําไร หรือการลงทุนเพื่อขยายกําลัง
การผลิตสินคาและบริการสังคมของความพอเพียง เปนสังคมฐานที่ไมไดยึดโยงกับกระแสการ
พัฒนาที่ผานมาของประเทศ ซ่ึงเนนการเติบโตทางเศรษฐกิจ แมจะมีกิจกรรมการคาขายเล็กๆ 
นอยๆ ภายในสังคมฐานนี้แตก็มิใชธุรกิจที่เกี่ยวของกับกลไกการตลาดที่พวกเขาสามารถอาศัย
ประโยชนได ตรงกันขามการผลิตเพื่อพอยังชีพของผูคนในสังคมของความพอเพียงอาจทําให
ผูผลิตตองตกเปนหน้ี เพราะรายจายจากการซื้อหาปุย ยาฆาแมลง และอุปกรณการผลิตอื่นๆ วิถี
ชีวิตความอยูรอดของสังคมฐานนี้ จึงเกี่ยวเน่ืองอยูกับคุณภาพและความยั่งยืนของทรัพยากร-
ธรรมชาติและสิ่งแวดลอม และผูกพันอยูกับภูมิปญญาทองถิ่นที่สอดคลองกับธรรมชาติซ่ึง
หลงเหลืออยู สังคมฐานนี้จึงดิ้นรนหาทางปองกันมิใหผลกระทบจากการพัฒนาเศรษฐกิจมีตอวิถี
ชีวิต  ตอทรัพยากรธรรมชาติ และส่ิงแวดลอมมากนัก 

 
 
 2.2.4 สังคมของความดอยโอกาส เปนสังคมของความยากไรขาดแคลน ที่ผูคนมี
ความสามารถนอยในการเขาถึงบริการของรัฐ ไมวาจะเปนการศึกษา สาธารณสุข สาธารณูปโภค 
การศึกษาในระดับอุดมศึกษาจึงหางไกลจากความสามารถในการเขาถึงของคนสังคมฐานนี้  

 
คนบางสวนในสังคมนี้เปนคนที่ขาดสิทธิข้ันพื้นฐานของพลเมืองเพราะเปนผูอพยพยาย

ถิ่นจากประเทศใกลเคียง บางสวนเปนลูกหลานของเกษตรกรและผูใชแรงงานที่ทํางานตามไร 
และสถานที่กอสรางตางๆ บางสวนเปนเด็กติดเช้ือ HIV 
 

การจัดการดานสังคมภายใตบริบทของการมีสังคมเปดและระบอบการเมืองเปด คือ 
ระบอบประชาธิปไตยน้ัน จะตองนําปจจัยความตองการและความคาดหวังของทั้งปจเจกบุคคล
กลุมตางๆ และประโยชนรวมของปจเจกบุคคลและกลุมหลากหลายมาพจิารณา โดยมิใหเกิด
สภาพของการที่ฝายหนึ่งฝายใดไดหมด-เสียหมด ความชอบธรรมของระบอบการเมืองยอมข้ึนอยู 
กับการตอบสนองอยางฉับไวตอความตองการและความคาดหวังของสังคมทุกฐาน มิใชนําเอา
มาตรฐานและความตองการของพลังภายนอกที่มีผลประโยชนรวมกับสังคมฐานเดียว คือ สังคม
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ของการแขงขันเพื่อคากําไรมาเปนเปาหมายเชิงยุทธศาสตร และดําเนินการปรับเปลี่ยนแปรรูป
ทรัพยสินของชาติในรูปแบบตางๆ ใหเปนไปเพื่อประโยชนของสังคมเพียงฐานเดียว 
  

Paul R. Lawrence  และ Nitin Nohra ในหนังสือ Driven : How Human Nature 
Shapes Our Choices (California : John Wiley & Sons, Inc., 2002)  ไดเสนอ “ทฤษฎีแรงขับ
ทั้งสี่”  (Four-Drive Theory) วา แรงขับที่อยูในกมลสันดานของมนุษย และเปนแรงขับที่มาจาก
ผลของวิวัฒนาการทางชีวิตของมนุษย มิใชมาจากผลของการกลอมเกลา (nurture) แตเปนมา
โดยธรรมชาติ (Nature) ไดแก  

(1) แรงขับของความอยากไดใครมี  (Drive to acquire)      

(2) แรงขับของความอยากผูกพันสมัคสมาน  (Drive to Bond)      

(3) แรงขับของความอยากเรียนรู  (Drive to Learn)   

(4) แรงขับของความอยากปกปกษรักษา   (Drive to Defend)   
 

แรงขับของความอยากเหลานี้เปนกิเลศตัณหาตามธรรมชาติ เปนแรงขับดัน - ขับเคลื่อน 
ซ่ึงมนุษยทุกรูปทุกนามมีมาแตกําเนิด สังคมของมนุษยเราวนวายอยูกับการแขงขันและความ
รวมมือเพ่ือตอบสนองตอแรงขับดันของกิเลศตัณหาทั้งส่ีดานนี้ 
 

หากเราจะนําทฤษฎีแรงขับทั้งสี่ มาเปนกรอบในการออกแบบยุทธศาสตรชาติ โดยถือวา
คนไทยเราก็ไมตางไปจากมนุษยทั่วไป แตนําเอาแบบจําลองสังคมสี่ฐานมาเปนบริบทของแรงขับ
ส่ีดานนี้แลว ก็จะสามารถออกแบบยุทธศาสตรที่เปนยุทธศาสตรชาติซ่ึงไมมีฝายใดไดหมด-เสีย
หมด 

 
 
 
 
 
            
            
                      
 
 
 

สังคมของการแขงขันเพ่ือคากําไร 

 
 
               สังคมฐานานุภาพ                   สังคมฐานานุภาพ 
 
                     สังคมของความพอเพียง 
 
สังคมของความพอเพียง 
                               สังคมของความดอยโอกาส 

การมีความผูกพัน การอยากไดใครมี 

การอยากเรียนรู 

การปกปกษรักษา 
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ตามกรอบความคิดขางตนยุทธศาสตรชาติที่เหมาะสมควรจะเปนยุทธศาสตรที่มีดุลยภาพ 
ไมกอใหเกิดความไดเปรียบ-เสียเปรียบมากขึ้น เปนยุทธศาสตรที่สรางความพอเพียงใหแกสังคม
ฐานลางสุด  ประคับประคองและสรางภูมิคุมกัน  ปองกัน และฟนฟู ทรัพยากรธรรมชาติ และภูมิ
ปญญาทองถิ่น ใหแกสังคมของความพอเพียง ปรับเปลี่ยนใหสังคมฐานานุภาพตอบสนองความ
ตองการของสังคมของความพอเพียง ในขณะเดียวกันก็หาจุดแข็งในสังคมฐานานุภาพเพื่อเพ่ิม
ขีดความสามารถทางการแขงขันดวย   

 

ภาพสี่เหลี่ยมขาวหลามตัดตรงกลาง แสดงถึง กรอบของยุทธศาสตรชาติน้ี ที่จะตอง
คํานึงถึงการนําแรงขับตามธรรมชาติทั้งสี่ดานมาพิจารณาจัดลําดับความสําคัญของยุทธศาสตรที่
จะเปนการกําหนดเปาหมายและมาตรการสําหรับสังคมแตละฐาน ภาพที่มีเสนประหมายถึงยุทธ- 
ศาสตรที่ใหความสําคัญตอสังคมของความพอเพียง สังคมของความดอยโอกาสมากเปนพิเศษ 
โดยสังคมฐานานุภาพจะมีสวนชวยสังคมอีกสามฐานโดยสรางทั้งมูลคาทางเศรษฐกิจและคุณคา
ทางสังคม     
 

 กรอบยุทธศาสตรชาติน้ี  ชวยใหเราเขาใจความจําเปนในการสรางพันธมิตรรวมระหวาง
สังคมฐานตางๆ เพ่ือใหเกิดความมั่นคง ความเขมแข็งของทั้งสังคม เศรษฐกิจ การเมือง ในยุค
โลกาภิวัตน ซ่ึงเปนภารกิจสําคัญของรัฐบาลทุกรัฐบาล และชวยใหรัฐบาลมีความรอบคอบในการ
กําหนดนโยบายดานตางๆ ใหสอดคลองเหมาะสมกับสังคมแตละฐาน โดยคํานึงถึงความแตกตาง
ในประเภทและระดับของการเรียนรูที่สังคมแตละฐานจําเปนและตองการ หากมีกรอบการวาง
ยุทธศาสตรเชนน้ี  ชองวางระหวางสังคมฐานบนสุด กับฐานกลาง และลางสุด ก็จะมีนอยลง  โดย
สังคมฐานานุภาพจะตองมีบทบาทหนาที่สําคัญในการรับใชสังคมทั้งสามฐานใหมากขึ้นกวาที่เปน
มาแลว 
 

รัฐบาลจะตองอาศัยการเชื่อมโยงยุทธศาสตรหลักๆ ทั้ง 5 ยุทธศาสตร คือ  

• ความมั่นคงของชาติ การตางประเทศ และการอํานวยความยุติธรรม  

• การเสริมสรางศักยภาพประเทศเพื่อการพัฒนาที่ยั่งยืน  

• การพัฒนาขีดความสามารถในการแขงขันของประเทศ  

• การพัฒนาสังคมเพื่อแกไขปญหาความยากจนและเสริมสรางคุณภาพชีวิต 

• การบริหารจัดการประเทศ 

เพ่ือจัดการกับภาพซอนหลายภาพของสังคม-เศรษฐกิจไทยในระยะการเปลี่ยนผาน โดยอาศัย
การสงเสริมทั้งสวนที่กาวหนาและการยกระดับสวนที่ลาหลังควบคูกันไป 
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2.3 ประเด็นทางยุทธศาสตรการพัฒนาดานสังคม 
 

ยุทธศาสตรการพัฒนาดานสังคม จัดวาเปนกลุมที่เกี่ยวของกับปจจัยเสริมและเอื้ออํานวย 
(Enabling factors) ตอยุทธศาสตรการพัฒนาเศรษฐกิจ และยุทธศาสตรความรูและบทบาทใน
เวทีระหวางประเทศ แตในเวลาเดียวกันวัฒนธรรมและสภาพแวดลอมก็เปนสวนที่ไดรับผล 
กระทบโดยตรงและโดยออมจากการดําเนินการตามยุทธศาสตรทั้งสองกลุมดังกลาวมาแลว
เชนกัน ดังภาพ 
 
 
 
 
 
 

สวนเศรษฐกิจ-สังคมที่เขาสูกระบวนการโลกาภิวตัน 

 

เศรษฐกิจพอเพียง (พออยู-พอกิน) 
 
 

 

ความดอยโอกาส ความยากจน (ไมพอเพียง) 

ยุทธศาสตร 
การพัฒนาความ 

สามารถในการ
แขงขันของ
ประเทศ 
 
 
 

การยกระดับการ
ผลิตเพ่ือขายและ
ใหบริการ 

ระดับโลก (Global) OTOP ระดับ A 

ระดับภูมิภาค-อนุภูมิภาค (Regionals  

& Subregional OTOP ระดับ B 

ระดับชาติ (national) OTOP 

ระดับ C 

ระดับทองถิ่น 
(local) OTOP ระดับ 

โดยยุทธศาสตร
พัฒนาโอกาส 

และความสามารถ 

ยุทธศาสตรการ
ขจัดความยากจน 
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ประเทศไทยมีสังคมเปดมาอยางตอเน่ืองยาวนานและเปดรับกับวัฒนธรรมหลากหลาย มี
มิตรไมตรีกับชาวตางประเทศ เรียกไดวาเปน Cosmopolitan Society จึงเปนสังคมที่มีเสนห
ดึงดูดผูคนจากนานาชาติ และมีศักยภาพที่จะเช่ือมโยงกับสังคมอื่นๆ ได ประเด็นยุทธศาสตรที่
จะตองสงเสริมก็คือ จะตองมีนโยบายในการดึงดูดผูมีความสามารถจากทั่วโลก (global talent) 
และเช่ือมโยงกับจุดเช่ือมตอทางปญญา-ความรูระดับสากล (global knowledge nodes) ใหได 
สังคมไทยจะตองมีผูประกอบการที่กลาเสี่ยง สรางนวัตกรรม และรูจักการตอรอง ประสานกิจการ 
อีกทั้งมีความเปนไทยคูไปกับความเปนสากล 
 
 เม่ือคํานึงถึงพัฒนาการและลักษณะประจําชาติของคนไทยแลว ประเทศไทยมีจุดแข็ง
ทางดานวัฒนธรรมและลักษณะนิสัยที่มีเสนห แตจุดแข็งและลักษณะนิสัยน้ีจะตองเสริมดวย
สมรรถนะหลักดานความเปนผูประกอบการและการปรับเปลี่ยนคานิยม ทัศนคติแบบขาราชการ 
ซ่ึงไดมีสวนหลอหลอมระบบราชการและสังคมราชการไทยมาเปนเวลาชานาน จนกอใหเกิด
ทัศนคติ คานิยม พฤติกรรมการทํางานที่ไมเอื้อประโยชน ไมเปนรากฐานที่ดีของสังคมการเรียนรู 
เพราะสังคมราชการเปนสังคมของอํานาจบังคับบัญชา และการมีความสัมพันธทางดิ่ง เปนสังคม
ของกฎระเบียบที่คนในสังคมมีแนวโนมที่ชอบโยนความผิดและตําหนิสงสัยกันเอง เปนสังคมที่มี
ความไวเน้ือเช่ือใจตอกันตํ่า (Low-trust society) จึงไมคอยจะมีการเรียนรูระหวางกัน การคิด
ทางบวกเชิงสรางสรรค การมีนวัตกรรมซึ่งมีองคประกอบหลักของสังคมความรูที่มีพลังจึงเกิดขึ้น
ไดยาก  

 
 

การพัฒนา 
เศรษฐกิจ 

 
วัฒนธรรม                        สภาพ 

  แวดลอม 
 

ความรูและบทบาทในเวท ี
ระหวางประเทศ 
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ประเด็นเชิงยุทธศาสตรการพัฒนาสังคมที่เช่ือมโยงกับยุทธศาสตรหลักอีก 2 กลุม จึงมิใช
เปนเพียงการเปนสังคมที่ภาคภูมิใจในวัฒนธรรมที่ดี มีสภาพแวดลอมทางกายภาพ และทาง
จิตใจชวนใหอยูอาศัย หากเปนการนําเอาจุดแข็ง ขอดีของวัฒนธรรมไทย และสภาพแวดลอมทาง
กายภาพและทางจิตใจ มาเสริมสรางสังคมความรู เพ่ิมจํานวนและคุณภาพของผูประกอบการ 
เพ่ิมการผลิตนวัตกรรม และสงเสริมบทบาทของประเทศไทยในเวทีระหวางประเทศ โดยเฉพาะ
ในแถบเอเชียน้ี หากเราตองการเปน Cultural Hub หน่ึงของเอเชียที่มีความเปนสากลอยูดวย มี
สมรรถนะหลักของความเปนผูประกอบการที่แข็งแกรงเพื่อใหบริการที่เปนเลิศ มีการเติบโต
ทางดานการบริการที่อาศัยทุนทางวัฒนธรรมเปนฐานแลว เราตองปรับเปล่ียนสังคมราชการให
กาวหนาควบคูไปกับการพัฒนาสังคมโดยรวม 
  
 สิงคโปร วางยุทธศาสตรไววาจะเปน New High Growth Services จะพยายามเปน 
Knowledge and management center สําหรับธุรกิจและการใหบริการทางวิชาชีพหลักๆ ใน
ภูมิภาคเอเชีย และจะเปน  Asia’s leading media and communications hub  โดยระบุวา “Our 
niche is the erection and customization of Asian Content for export outside Asia and 
customization of non-Asian Content for exports to Asia” ซ่ึงก็เปนบทบาทของคนกลาง
น่ันเอง 
 

อะไรคือการบริการ (Services) ที่เกี่ยวของกับจุดแข็งดานวัฒนธรรมไทย  หากเราจะมี 
Hub Services เราจะเปน Hub ทางดานใดบาง งานวิจัยของ Kellogg School พบวา เราเปน 
Hub ทางดาน Hospitality ได ซ่ึงกินความรวมถึงการทองเท่ียว โยงถึงบริการทางสุขภาพและ
อาหาร แตจะตองพัฒนาบริการใหสูการมีความสามารถในการดึงดูดใจระดับโลก (world-class 
attractions) ซ่ึงจะตองมีสภาพแวดลอมที่ดี มีผูคนซึ่งมีทักษะและรักษาความเปนไทยที่มีเมตตา
ธรรม ออนโยน เปนมิตรไวดวย 
 
 

2.4 การเชื่อมประสานยุทธศาสตรการพัฒนาทางสังคมกับยทุธศาสตร
อ่ืนๆ ในระดับภูมิภาค 

 
เพ่ือเปนการเชื่อมประสานยุทธศาสตรการพัฒนาดานสังคมกับยุทธศาสตรการพัฒนา

เศรษฐกิจ และยุทธศาสตรความรูและบทบาทในเวทีระหวางประเทศ ผูศึกษาวิจัยจึงเสนอใหนํา 
การพัฒนาเขตพื้นที่ทางเศรษฐกิจหกเหลี่ยม มาเปนกรอบการปฏิบัติงาน ดวยเหตุผลดังน้ี 
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1. แผนพัฒนาเขตพื้นที่ทางเศรษฐกิจหกเหลี่ยม มีความเปนรูปธรรมชัดเจน มีขอตกลง 
และแผนปฏิบัติการอันจะมีผลในระยะกลาง (3-5 ป) และระยะยาว (5-10 ป) ซ่ึงจะ
กอใหเกิดความเชื่อมโยงกับพ้ืนที่เดิมของประเทศไทย ความสัมพันธที่เกิดจากความ
เช่ือมโยงนี้ มีความซับซอนอยางเปนองครวม ทั้งเชิงปริมาณ (จํานวนประชากร) เชิง
คุณภาพ (ความสามารถ วิถีชีวิต วัฒนธรรมยอย การรับรู พฤติกรรม) เชิงโครงสราง 
(สถาบันและกระบวนการทางการเมือง เศรษฐกิจ สังคม) เชิงพลวัต (การเคลื่อนไหว
ของผูคน แรงงาน ขอมูลขาวสาร สินคาบริการ อิทธิพลและการขามแดนของคนและ
ส่ิงผิดกฎหมาย) 

2. แผนพัฒนาเขตพื้นที่ทางเศรษฐกิจหกเหลี่ยม เปนความพยายามในการสรางมูลคา 
(value creation) ดวยการเชื่อมตอกัน (connectivity) และการพัฒนาแบบวิวัฒน
รวมกัน (coevolution) ดังน้ันจะตองอาศัยยุทธศาสตรทางสังคมในการสรางคุณคา
ทางสังคม-วัฒนธรรม การเชื่อมตอทางสังคม-วัฒนธรรมและการวิวัฒนรวมกันฉันท
มิตรผูเทาเทียมกันทางศักดิ์ศรีดวย 

3. แผนพัฒนาเขตพื้นที่เศรษฐกิจหกเหลี่ยม มีมิติดานบทบาทของไทยในเวทีระหวาง
ประเทศ ในฐานะที่ไทยเปนประเทศขนาดกลาง มีอิทธิพลระดับตํ่ากวามหาอํานาจ
และมีความใกลชิดกับจีนมากขึ้น ยุทธศาสตรการพัฒนาเขตพื้นที่เศรษฐกิจหกเหลี่ยม
จึงเปนการเคลื่อนไหวทางยุทธศาสตรระหวางประเทศที่เหมาะสม การวางตําแหนง
แหงที่ (positioning) ของไทยในฐานะ Hub ที่เปน Tube มิใช Hub ที่ครอบงํา 
(dominate) แตเปน Hub ที่เอื้ออํานวย (Facilitating Hub) นับวาเปนแนวทางการ
ปรับเปลี่ยนบทบาทของไทยในเวทีระหวางประเทศที่เหมาะสม โดยไมอาขาผวาปก
ไปเนนบทบาทในเวทีโลกที่กวางมากเกินไป หากมีจุดเนนทางยุทธศาสตร (strategic 
focus) ที่จะชวยใหเกิดการเสริมความแข็งแกรง และอํานาจการตอรองกับอเมริกา
และยุโรปไดดีข้ึน ดังน้ันจึงตองเรงกําหนดมาตรการรองรับบทบาทใหมน้ี โดยเฉพาะ
การรวมมือทางวัฒนธรรม และการดูแลสภาพแวดลอมที่ดี ชวนใหอาณาบริเวณน้ีนา
อยูนาอาศัย ไมใชเฉพาะประเทศไทยเทานั้น 

 
ในการที่รัฐบาลจะขยายขอบวงและขนาดของอาณาบริเวณไปยังรอบๆ ประเทศ ยุทธ-

ศาสตรพันธมิตรเพื่อการพัฒนาสังคมจะตองประสานระหวางโครงขายที่ II (Post-Washington 
Consensus) III (Third World Nationalism) และ IV (Global Justice Movement) ใหได โดยทํา
ความเขาใจกับเครือขายในโครงขายที่ IV (Global Justice Movement) และกําหนดยุทธศาสตร
รวมในประเด็นที่เปนวาระแหงชาติทางสังคมรวมกัน  
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การเพิ่มความสามารถในการแขงขันทางเศรษฐกิจและธุรกิจเกี่ยวของยึดโยงกับโครงขาย
ที่ II (Post-Washington Consensus) และ III (Third World Nationalism)  

 
สวนการเพิ่มความสามารถในการรวมมือและการแขงขันผานการพัฒนาทุนทางสังคม

จะตองเกี่ยวของยึดโยงกับโครงขายและเครือขายตางๆ ในโครงขายที่ IV (Global Justice 
Movement) ดวย  

 
พลังรวมของพันธมิตรที่มีโครงขายที่ III (Third World Nationalism) และ IV (Global 

Justice Movement) เปนฐานหลักจะเปนปราการและฐานการตอรองที่สําคัญตอการรุกของ
โครงขายที่ V ซ่ึงนับวันจะทําใหโครงขายที่ II (Post-Washington Consensus) ทํางานอยาง
ปรองดองประนีประนอมกับโครงขายที่ III (Third World Nationalism)  และ IV (Global Justice 
Movement) ยากขึ้นเปนลําดับ 

 
รัฐไทยและรัฐบาลไทยจึงควรถือวาโครงขาย II (Post-Washington Consensus) III 

(Third World Nationalism) และ IV (Global Justice Movement) เปนพันธมิตรทางยุทธศาสตร
โดยโครงขาย II (Post-Washington Consensus) เปนพันธมิตรเต็มรูปทางยุทธศาสตร เศรษฐกิจ 
และธุรกิจ (Economic and Business Value Creation) ในขณะที่โครงขาย III (Third World 
Nationalism) เปนพันธมิตรองครวมท้ังทางเศรษฐกิจและสังคม และโครงขาย IV (Global 
Justice Movement) เปนพันธมิตรหลักเนนหนักทางการสรางคุณคาดานทุนทางสังคม 
วัฒนธรรม  

 
การทํางานรวมกับเครือขายในโครงขายที่ II (Post-Washington Consensus) III (Third 

World Nationalism) และ IV (Global Justice Movement) ตางมีลักษณะของแนวคิด กลุมคน 
พฤติกรรม ลีลา และวิธีการทํางานตางกันออกไป การเรียนรูของสังคมไทยเราจึงจะตองผนึก
ผสานกระบวนการความรูหลากหลายกระบวนการเพื่อหาความหมายของสายใยแหง
ความสัมพันธระหวางขอบวงตางๆ  
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กรอบมิติสัมพันธของพหุสังคมหกเหลี่ยม 
 

 
 
 
5 C’s 

 ประสบการณรวม / กิจกรรม 

เสถียรภาพ 
และ

สันติภาพใน
ภูมิภาค 

ความยั่งยืนของ 
ระบบนิเวศ 

ทรัพยากรธรรมชาติ
และสิ่งแวดลอม 

การพัฒนา
เศรษฐกิจ
และธุรกิจ 

การพลังงาน การวมมือ
ทาง 

การพัฒนา
ทุนทาง
สังคม 

การสื่อสาร
คมนาคม 

การ
ทองเที่ยว 

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          

ระบบการจัดการแบบเครือขายที่รวมพันธมิตร-ภาคีการพัฒนาอยางเปนองครวม 
 
 กรอบมิติสัมพันธนี้ใชเปนกรอบในการเลือกกลุมกอน (cluster) “ชุมสาย” (Hub) และ “จุดเชื่อม” (nude) ที่จะมาเชื่อมโยงกัน  
ทํากิจกรรมรวมกันได ซึ่งควรเริ่มตนดวยการสงเสริมใหมี “การสนทนาปรึกษาหารอื” (Dialogue) ไมเฉพาะแตระหวางรัฐบาลเทานั้น 
แตควรหาทางจัด Dialogue ระหวางเครือขายตางๆ ที่ยงัมีตรรกะการพัฒนาที่เหลื่อมกันอยูอีกดวย 
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3. มิติสัมพันธระหวางรัฐกับประชาสังคม 
 
 

3.1 การปรับเปลี่ยนสู “ลูใหม – การจัดการการพัฒนาแบบเครือขาย 
อยางเปนองครวม” 

  
John Dore (2003) ไดจัดประเภทความสัมพันธระหวางรัฐกับภาคสวนอื่นๆ ในสังคมไว

วามีอยู 4 ลู (4 tracks) ดวยกัน คือ 

1.  ลูที่ 1 (ลูเกา) คือ ลูของการประชุมปรึกษาหารือกันระหวางรัฐบาล (state-centric, 
inter-government forums)  

2.  ลูที่ 2 (ลูใหม) คือ ลูของการประชุมปรึกษาหารือกันระหวางรัฐ-ประชาสังคม มุง
สงเสริมประสิทธิผลการทํางานของรัฐ (state-civil society interactive forums 
aiming to enhance the effectiveness of states)  

3.  ลูที่ 3 (ลูใหม) คือ ลูของประชาสังคม เนนบทบาทของประชาสังคมเปนอิสระ ไม
ถูกแทรกแซงโดยรัฐ ไมเปนเบี้ยลางของรัฐ (Civil society leading, less 
impeded by and less subordinate to states) 

4.  ลูที่ 4 (ลูใหม) คือ ลูของประชาสังคมที่สงเสริมชุมชนทองถิ่นโดยมีความคาดหวัง
ตอบทบาทของรัฐในการพัฒนานอยมาก (Civil society supporting local 
communities, low expectations of states) 

 
เม่ือคํานึงถึงโครงขาย 5 โครงขาย คือ 1) โครงขายฉันทานุมัติวอชิงตัน (Washington 

Consensus)  2) โครงขายหลังฉันทานุมัติวอชิงตัน (Post-Washington Consensus) 3) 
โครงขายชาตินิยมในประเทศโลกที่สาม (Third World Nationalism) 4) โครงขายการเคลื่อนไหว
เพ่ือความยุติธรรมในโลก (Global Justice) และ 5) โครงขายนวอนุรักษนิยม (Neo-
Conservatism) ก็จะเห็นความสอดคลองกันระหวางโครงขายทั้ง 5 ที่เปนโครงขายระดับโลกกับ
โครงขายและเครือขายระดับภูมิภาคเหนือรัฐ และโครงขายระดับโลกและภูมิภาคเหนือรัฐน้ีมี
บทบาทสําคัญตอการเคลื่อนไหวในระดับชาติ โดยเฉพาะการตรวจสอบทัดทาน คัดคานโครงการ
ของภาครัฐหรือโครงการรวมระหวางรัฐหรือระหวางภาครัฐและภาคเอกชน 
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 การวิเคราะหโครงขายและเครือขายนี้เปนการวิเคราะหกรอบมิติสัมพันธระหวางรัฐกับ
ประชาสังคม (state-civil society matrix) มิติสัมพันธของการจัดการ (management matrix) จึง
ควรอยูบนพื้นฐานของมิติสัมพันธระหวางรัฐกับประชาสังคม และคํานึงถึงกลุมผูมีสวนได-เสียกับ
ตรรกะของแตละกลุมดวย ลูทั้ง 4 ลูกับโครงขาย 2 ระดับสัมพันธกันดังภาพ   

 
 

สันนิวาสของโครงขายทั้ง 5 กับลู 4 ลู 
 

 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

 
 
 
 
 
 
 
 
 

I II 
 

V 
III 

 
IV 

   ลูที่ 2 :  
 
State-civil society interactive forums 

ลูที่ 1 : State-centric, inter-government 
forum 

  ลูที่ 4 : Civil society 
 

 supporting local communities 

ลูที่ 3 :  Civil society 
leading 

ลูที่เกา : การบริหารการพัฒนา 

   ลูที่ใหม :  การจัดการการพัฒนาแบบ 
เครือขายอยางเปนองครวม 

โครงขาย I      =      Washington Consensus 
โครงขาย II     =      Post-Washington Consensus 
โครงขาย III    =      Third World Nationalism 
โครงขาย IV    =      Global Justice Movement 
โครงขาย V     =      Neo-Conservatism 
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 ทั้งน้ีจะเห็นวา การบริหารการพัฒนาซึ่งประเทศไทยไดใชมากวาครึ่งศตวรรษเปนการ
จัดการสังคมในลูเกาที่ต้ังบนฐานความสัมพันธระหวางรัฐ–ประชาสังคมของลูที่ 1 (state-centric, 
intergovernment forum) ในขณะท่ีความสัมพันธระหวางรัฐ–ประชาสังคมของลูที่ 2 (state-civil 
society interactive forums) ลูที่ 3 (civil society leading) ลูที่ 4 (civil society supporting local 
communities) ตางก็เปนลูใหมที่ตองอาศัยการจัดการพัฒนาแบบเครือขายอยางเปนองครวม 
 

แนวคิดนี้ยอมรับการคงอยูของรัฐวา เปนสวนสําคัญของอํานาจการปกครองและอํานาจ
ทางการเมือง แตพลเมืองทวีความสําคัญมากขึ้น และอาจกลาวไดวา ความเปนพลเมืองของคน
ในโลกพหุมิติน้ันไมไดจํากัดอยูกับการเปนพลเมืองของรัฐชาติรัฐหน่ึงรัฐใดเพียงรัฐเดียว  หากมี
คนสวนหน่ึงซ่ึงมีความเปนพลเมืองของโลกพหุมิติ คือ “พลเมืองขามชาติ” ทั้งในระดับบนและ
ระดับลาง   
 

แนวคิดเรื่อง nodal governance น้ีมีนัยสําคัญตอการกําหนดยุทธศาสตรการพัฒนาและ
ช้ีใหเห็นแนวโนมของการเคลื่อนไหวทางสังคมของเครือขายในโครงขายตางๆ โดยเฉพาะ
เครือขายประชาสังคมลูที่ 3 (เนนบทบาทของประชาสังคมเปนอิสระ) และลูที่ 4 (ประชาสังคมที่
สงเสริมชุมชนทองถิ่น) ดังกลาวมาแลวขางตน  การจัดการแบบเครือขายตามตัวแบบนี้ใหความ 
สําคัญตอชุมชนทองถิ่น  โดยเสนอใหชุมชนทองถิ่นมีพ้ืนที่รวมกับเครือขายประชารัฐมากขึ้น  
 

การที่มีความคมชัดทางยุทธศาสตรจะชวยใหแกปญหายืดเยื้อของความไมลงรอยกัน
ระหวางภาครัฐ-ภาคเอกชน-ภาคประชาชนลงได เพราะมีอาณาบริเวณพ้ืนที่กลุมภารกิจ กลุม 
เปาหมาย กระบวนการมีสวนรวม (Area-Function-Participation หรือ AFP) ที่มีวาระแหงชาติที่
เปนประเด็นหลักทางเศรษฐกิจ สังคม วัฒนธรรม จิตวิญญาณ โดยมีการจัดการแบบเครือขาย 
กระจายอํานาจ แบงปนความรู รวมคิดรวมสรางนวัตกรรม มีความไวเน้ือเช่ือใจกัน มีความ
สมานฉันทและเอื้ออาทรตอกัน โดยโครงขายที่ประกอบดวยเครือขายทั้งหลายสามารถมีจุดเนน 
(Focus) การทํางาน และสามารถอยูรวมกันโดยสันติ (peaceful coexistence) และวิวัฒนไป
พรอมๆ กัน (co-evolve) ไดอยางเพิ่มพลังรวม (synergy) ขับเคลื่อนสังคมที่เนนกฎระเบียบที่
หวาดระแวงสงสัยกันใหกลายเปนสังคมแหงการเรียนรูที่มีความไวเน้ือเช่ือใจกันสูง เปนสังคมที่
อาศัยภูมิปญญาและความรูเปนฐานหลักไดในระยะยาว 
 
 ประเด็นสําคัญที่กลุมยุทธศาสตรการพัฒนาดานสังคมควรนํามาพิจารณาก็คือ การ
ออกแบบเครือขาย ซ่ึงอาศัยการวิเคราะหวงขายหลายประเภทที่ซอนกันอยู ดวยวิธีการทํา 
mapping วงขายเหลานี้ การออกแบบนี้จะตองทําเปนลําดับแรก เพ่ือดู matrix  ที่นํามิติทางสาขา
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กิจกรรม (Sectors) มาไขวกับมิติทางกายภาพ (เสนทางทั้งทางบก นํ้า อากาศ โทรคมนาคม) มิติ
ทางสภาพแวดลอมทางกายภาพและมนุษยภาพ (ในแงประชากร การตั้งถิ่นฐาน อาชีพ ทักษะ
การทํางาน การเคลื่อนยาย) มิติทางดานการเมือง-การปกครอง-การจัดการ การตางประเทศ มิติ
ทางวัฒนธรรม (ใหญและยอม) มิติทางสังคมจิตวิทยา (การรับรู ความเหนียวแนน ความ
แข็งแกรงของชุมชน ทองถิ่น) เปนตน ในปจจุบันยังไมมีการออกแบบองคกรโดยอาศัยความคิด
รูปแบบน้ี และลักษณะของกลไกระบบราชการและรัฐวิสาหกิจของไทยเรายังคงเปนแบบแทงทาง
ดิ่งมากกวาเปนทางขวางไขวเปนกลุมกอนที่เช่ือมโยงกัน 
 
 การพัฒนาทุนทางสังคมเพื่อการพัฒนาที่ยั่งยืนจะตองเริ่มตนดวยการยกเลิกต้ัง “กลไก
กํากับดูแล” ขับเคลื่อนยุทธศาสตรการพัฒนาฯ ในรูปการบริหารจัดการแบบเกา คือ ในรูปของ
คณะกรรมการหรือคณะอนุกรรมการ แตจะตองอาศัยรูปแบบการจัดการเครือขายเปนหลัก การ
เลิกและการละทิ้งแบบฉบับเกานี้จะเปนการปรับกระบวนทัศนอันมีความสําคัญอยางยิ่งยวด
สําหรับผูบริหาร ผูวางแผน และผูที่เกี่ยวของทุกฝาย และเปนการจัดโครงขายความสัมพันธ ใหม
ที่วงขายตางๆ มีความเปนเจาของ (ownership)  รวมอยูในเครือขายที่กวางใหญ (inclusion) 
ทํางานรวมกันในบริบทและบรรยากาศที่เปดกวาง (openness, participation) และเปน
หลักประกันถึงความเปนอิสระแบบพึ่งพิงอิงกัน (interdependence) โดยแตละสวนแตละวงขาย
ตางคงอัตลักษณอยางมีความแตกตางแตไมแตกแยก (identity, unity in diversity) สามารถ
เติบโตไปดวยกัน (co-evolution) ได  

 
เม่ือความสัมพันธเชิงโครงสรางเปลี่ยนไปความสัมพันธทางอิทธิพลและอํานาจก็ยอม

เปลี่ยนไป กาวเขาสูความรวมมือแบบภาคีที่เปนกัลยาณมิตร ความคิด ทัศนคติเชิงสรางสรรค 
โลกทัศนที่กวางก็เกิดขึ้น เพราะมีการจัดการในระบบเปดที่คํานึงถึงความหลากหลายของทุนทาง
สังคมที่มีอยูในแตละพื้นที่ และคํานึงถึงการเปลี่ยนแปลงของสภาพการณตางๆ ทั้งในระดับชุมชน
ทองถิ่น ระดับชาติ ระดับอนุภูมิภาค ภูมิภาค และระดับนานาชาติ ความสัมพันธแบบใหมน้ีจะ
เอื้อตอการดําเนินการในลักษณะทางสายกลาง ที่หลีกเลี่ยงการดําเนินงานในลักษณะสั่งการและ
การกําหนดรูปแบบเดียวที่ขึงตึงตายตัว หากจะเปนเสมือนตาขายแหงความสัมพันธเหมือนใย
แมงมุมที่ไรตัวแมงมุม ตัวแบบใยแมงมุมที่ไรตัวแมงมุมน้ีบางคนเรียกวา “nodal governance”   
 
 เน่ืองจากสังคมไทยเปนสังคมราชการที่ความสัมพันธทางดิ่งมีลักษณะเปนพวงที่หัวจ่ัว
หรือผูนําคนเดียวเปนจุดเช่ือมใหญ การปรับเปลี่ยนสังคมไทยใหเปนสังคมแหงภูมิปญญาและการ
เรียนรู จึงตองอาศัยการจัดการแบบเครือขายทางขวาง และจะตองหาแบบฉบับที่มีหลายมิติ
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สัมพันธ และจะตองมีมากกวาแบบฉบับเดียวดวย จึงจะขับเคล่ือนสังคมไปได กลาวคือ หา 
Multiple Patterns ที่เปน Matrix น่ันเอง 
 
 Matrix ของการพัฒนา (ทุน) ทางสังคมน้ี เปน Matrix ที่อิงหลักและแบบฉบับของการ
ส่ือสารไหลเวียนของโมเลกุลในชีวภาพมากกวาการเคลื่อนไหวแบบกลไกทางกายภาพ (จักรกล) 
การเคลื่อนไหวตามการวิเคราะหเครือขายทางสังคมเนนการเคลื่อนไหวแบบการระบาดของโรค 
การที่ความคิดและขอมูลขาวสารกระจายตัวรอบทิศทางไมไดเดินทางเปนเสนตรง ทั้งน้ีโดยมีการ
ติดตอสัมพันธของมนุษยเปนปจจัยสําคัญ (ดูหนังสือของ Malcolm Gladwell, The Tipping 
Point : How Little Things Can Make a Big Difference, Little, Brown & Company, 2000) 
 
 รัฐมักอาศัยการเชื่อมความสัมพันธดานกิจกรรมโดยมีจุดเนนที่สาขา (sector) การผลิต
สินคาและบริการเปนสําคัญ แตภายในและระหวางสาขาเหลานี้มีสวนที่เปนทั้ง “ชุมสาย” และเปน
จุดเช่ือมยอยตางๆ ที่สําคัญก็คือ มิติสัมพันธ (Matrix) น้ียังมีโครงขายและเครือขายที่มีตรรกะ 
และกลุมผูมีสวนได-เสียตางกัน มีลีลาและพฤติกรรมการเคลื่อนไหวที่ตางกันไปดวย  ดังน้ัน
ปจจัยหลักที่มิติสัมพันธน้ีจะตองคํานึงถึงคือ ความไววางใจซึ่งกันและกัน (trust) และการสื่อสาร
กันอยางสม่ําเสมอ (communications) โดยทําผานกิจกรรมการเรียนรูที่เปนประสบการณรวม
จากชีวิตจริง การออกแบบ การจัดการ และการกําหนดกิจกรรมการเรียนรูจะตองพิจารณาถึง
ปจจัยหลักนี้ 
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ผังมิติสัมพันธ (Matrix) ระหวางรัฐและประชาสังคมในการพัฒนาทุนทางสังคม 
 

 
มิติพื้นที่ (โครงขาย 

และเครือขาย) 
 
 

กิจกรรมและ 
กระบวนการ 

ลักษณะ 
ของพืน้ที ่

โครงขายและเครือขาย 
“ประสบการณรวม” 

ลุมน้ํา 
ชายแดน 
พื้นที่
พิเศษ 

กลุม
จังหวัด
หรือเขต 

จังหวัด 

มิติสัมพันธของโครงขาย I-V 
การ

ส่ือสาร 
ภาคประชาชน ภาครัฐ ภาคธุรกิจ 

สถาบันศูนย
รวมใจของชาต ิ

Hub Node Hub Node Hub Node  

 
การศึกษา 
 

            

การวิจัย-พัฒนา 
นวัตกรรมทางสังคม 
 

            

 
วัฒนธรรม 
 

            

ศาสนา จิตวิญญาณ 
จริยธรรม 
 

            

ทัศนคติและคานิยมของ 
สังคมราชการ 
 

            

การจัดการเชิงยุทธศาสตร 
แบบองครวม 
 

            

• วิสัยทัศนและเปาหมาย 

• ยุทธศาสตรและกรอบการ
ปฏบิัติการ 

• การเตรียมพรอมในการ
ปฏบิัติการ 

• ปฏบิัติการ 

• การประเมินผลและ
ปรับปรุง 

            

 
 

 มิติสัมพันธระหวางรัฐและประชาสังคมยังสามารถอธิบายการขับเคลื่อนนโบยาย
สาธารณะโดยใชตัวแบบการขับเคลื่อนนโบยายสาธารณะ 4 ตัวแบบ ดังน้ี 
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มิติสัมพันธระหวางรัฐ-ประชาสังคม 
 

  
การสนับสนุนที่สาธารณชนมีตอการดําเนินงานของรัฐบาล 

(public support of government action) 
 

  
 

สูง 
(high) 

ต่ํา 
(low) 

ฝายริเริ่ม 
(initiator) 

ประชาสังคม 
(communities) 

ริเริ่มจากภายนอก 
(outside initiation) 

ริเริ่มจากภายใน 
(inside initiation) 

การถกเถียงประเด็นในการ
กําหนดวาระสาํคัญ 
(issue in agenda setting)  

รัฐบาล 
(government) 

ผนวกรวม 
(consolidation) 

 
ระดมใหมารวม 
(mobilization) 

 
 
 

ตัวแบบการขับเคลื่อนนโยบายสาธารณะ 

1.  ตัวแบบ Outside initiation ริเร่ิมจากภายนอก หรือ “outside-in” เปนการสราง
แรงกดดันจากกลุมผลประโยชน และ/หรือ กลุมอิทธิพล เพ่ือใหรัฐบาลรับ
ประเด็นขอเรียกรองไวในนโยบายหรือวาระแหงชาติ เชน การสรางกระแสการ
อนุรักษส่ิงแวดลอม เปนตน 

2.  ตัวแบบ Inside initiation ไดแก การที่กลุมผลประโยชน และ/หรือ กลุมอิทธิพล 
พยายามกดดันรัฐบาลใหใสใจในเรื่องบางเรื่องโดยไมมีการเคลื่อนไหวปลุกระดม
ขยายผลการถกเถียงเกี่ยวกับประเด็นเหลานั้นมากนัก แตจะใชวิธีการจูงใจผูมี
อํานาจในการกําหนดนโยบาย หรือจัดทําวาระแหงชาติอยางเงียบๆ ผานการ
ประชุมปรึกษาที่ไมเปนทางการ   เครื่องมือหลักที่ใชในการนี้ ไดแก การให
ขอมูลขาวสารและการวิเคราะหประเด็นเหลานั้น 

3.  ตัวแบบ Mobilization เปนสภาพการณที่รัฐบาลเองเปนฝายที่มีบทบาทสําคัญ 
ในการกําหนดเรื่องบางเร่ืองเปนวาระสําคัญ โดยรัฐบาลเห็นวาประเด็นเหลานั้น
ยังไมปรากฏชัดเจนในวาระแหงชาติ และจําเปนตองมีการระดมสรรพกําลังจาก
ฝายที่เกี่ยวของทุกฝายใหหันมารวมมือรวมใจกันผลักดันขับเคลื่อน รัฐบาล
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ตองการใหสาธารณชนสนับสนุนการตัดสินใจเกี่ยวกับเร่ืองเหลานั้นมากขึ้น 
โดยเฉพาะเมื่อถึงข้ันตอนการปฏิบัติ 

4. ตัวแบบ Consolidation เปนการกําหนดวาระสําคัญแบบผนวกรวม ในตัวแบบน้ี 
รัฐบาลจะระบุประเด็นสําคัญจากวาระสําคัญที่เปนที่รับรูกันอยางชัดเจนแลวใน
วาระแหงชาติ รัฐบาลไมจําเปนตองระดมการสนับสนุนมากนัก เพียงแตอาศัย
ฐานการสนับสนุนของกลุมผูมีสวนได-เสียที่มีอยูแลว ขยายผลเพิ่มข้ึนเทานั้น 
เชน การขยายผลจากการตอตานการสูบบุหร่ี เปนตน 

 
นักวิชาการดานการเมืองเปรียบเทียบมักสรุปวา ตัวแบบ 3 แบบแรก ใชกันมากใน

ประเทศที่มีระบอบการเมืองแบบประชาธิปไตยเสรี (pluralist democracy), แบบบรรษัท 
(corporatist democracy) และแบบอํานาจนิยม (authoritarian โดยเฉพาะระบอบอํานาจนิยม
เบ็ดเสร็จ - totalitarian) แตในประเทศที่มีระบอบการเมืองที่เทคโนแครทเปนฝายกําหนดวาระ
แหงชาติโดยอาศัยแผนพัฒนาฯ เปนกรอบอางอิง เทคโนแครทมักคอยๆ ปรับเปลี่ยนตัวแบบ
จากแบบที่ 2 (Inside-initiation) และแบบที่ 3 (Mobilization) ไปเปนแบบที่ 1 ทีละนอย (เร่ิมจาก
แผนพัฒนาฯ ฉบับที่ 5-6 เปนตนมา โดยยอมรับภาคธุรกิจเอกชนกอน ดวยการสงเสริมการ
จัดต้ังและการมีสวนรวมของหอการคา สภาอุตสาหกรรม และสมาคมธนาคาร) การจัดโครงสราง
ระบบราชการและการปรับเปลี่ยนงานในระบบราชการ จึงสอดคลองกับตัวแบบดังกลาว 
กลาวคือ โครงสรางหลักของระบบราชการมีการเปลี่ยนแปลงนอยมาก แตจะมีการอาศัยการ
ทํางานของคณะกรรมการระดับตางๆ ทําหนาที่เช่ือมโยงผูมีสวนเกี่ยวของแทน จํานวนคณะ
กรรมกรรมการจึงมีหลายรอยชุด แตการจัดกลุมภารกิจทั้งภายในและระหวางกระทรวงจะไม
เกิดขึ้นภายใตการจัดการโดยอาศัยตัวแบบทั้งสาม 

 
รัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2540 ใหความชอบธรรมแกประชาสังคมในการเคลื่อนไหวเพ่ือรวม

กําหนดนโยบาย โดยเฉพาะทางดานทรัพยากรและสิ่งแวดลอม นอกจากนั้นกระแสโลกดานสิทธิ
มนุษยชนและการคาเสรียังไดกอใหเกิดระบอบสากลที่มีกติกาสากล หลักการ หลักเกณฑ 
มาตรฐาน และมาตรการอีกหลายชุด ดังน้ัน พ้ืนที่ของตัวแบบที่ 1 นับวันก็ยิ่งจะมีเพ่ิมมากขึ้น
เปนลําดับ 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) ยุทธศาสตรการพฒันาระบบราชการ  เพื่อเพิ่มความสามารถ 
ในการแขงขันของประเทศ  และแนวนโยบายและมาตรการในการ
พัฒนาความสามารถในการรวมมอืและแขงขันท่ียั่งยืนของกลุม
ภารกิจดานสังคม (การสรางทุนทางสังคม) 
  
 

วาระแหงชาติมีความคมชัดขึ้นเม่ือรัฐบาลมีนโยบายและยุทธศาสตรดานตางๆ ที่มีการ
ดําเนินการอยางเปนรูปธรรมโดยมีขอริเร่ิมทางยุทธศาสตร (Strategic initiatives) จากผูนํา
ประเทศที่ผูกพันยึดโยงกับนโยบายหลักของพรรคการเมืองที่ประกาศไวในการหาเสียงเลือกต้ัง 
(Policy Platform) ดังน้ัน วาระแหงชาติจึงเปนวาระทางการเมืองในเบื้องแรก (กอนการเลือกต้ัง) 
และมีการถายทอดลงสูการปฏิบัติหลังจากมีการจัดตั้งรัฐบาลโดยเฉพาะอยางยิ่งการจัดทํา
งบประมาณ พ.ศ. 2546 และ 2547 วาระทางการเมืองจึงกลายสภาพเปนวาระทางการจัดการ 
(Management Agenda) ในชวงกลาง (ระหวางการเปนรัฐบาล) โดยจะมีผลตอคะแนนเสียงและ
ความนิยมที่ผูมีสิทธิออกเสียงเลือกตั้งจะมีตอการทํางานของรัฐบาลในปลายสมัยของการดํารง
ตําแหนง 
 
 ในแงน้ี การจัดการจึงเปนเคร่ืองมือสําคัญในการขับเคลื่อนวาระแหงชาติซ่ึงมีการเปลี่ยน 
แปลงเชิงคุณภาพจากการเปนเพียงวาระที่ระบุไวบนแผนพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ
ฉบับที่ 8 และ 9 ที่สําคัญ ก็คือ รัฐบาลไดใชนโยบายและยุทธศาสตรของพรรคการเมืองพลิกผัน
ใหแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติกลับเขามาอยูในกรอบของยุทธศาสตรที่รัฐบาล
กําหนดขึ้น แทนท่ีจะปลอยใหแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติมากําหนดนโยบายและการ
ทํางานของรัฐบาลดังที่เคยเปนมาในอดีต 
 
 การเปลี่ยนความสัมพันธเชิง “อํานาจในการวางแผนและกําหนดทิศทางการพัฒนา” น้ี 
กระทบถึงฐานหลักของการพัฒนาที่กอตัวตกผลึกมาเปนเวลาเกือบคร่ึงศตวรรษ ฐานหลักนี้
ประกอบดวยกลุมเทคโนแครท ขาราชการ และภาคเอกชนที่ถูกจัดตั้งโดยกลุมเทคโนแครท 
แผนพัฒนาเศรษฐกิจฉบับที่ 8 เปดโอกาสใหภาคประชาชนเขามามีสวนรวมมากขึ้น และ
รัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2540 ตลอดจนการเคลื่อนไหวของภาคประชาชนไดมีผลในการเปลี่ยน
กระบวนทัศนในการพัฒนาประเทศและทําใหภาคเอกชน-ภาคประชาชนมีอิสระและมีพ้ืนที่เพ่ิม
มากขึ้นในดานการมีบทบาทรวมในกระบวนการตัดสินใจเชิงนโยบาย ดงัจะเห็นไดจากการมี
จุดเนนดานสังคมมากขึ้น 
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การพลิกบทบาทของรัฐบาลจากการพึ่งพาและการเปนผูถูกตีกรอบโดยขอริเร่ิมของ 
เทคโนแครทมาเปนผูกระทําที่เคลื่อนไหวทางนโยบายและยุทธศาสตรขับเคลื่อนการพัฒนา
ประเทศนี้ กอใหเกิดการปรับตัวอยางขนานใหญ  การปฏิรูปและการพัฒนาระบบราชการเปนการ
ส่ันสะเทือนระบบและกระบวนการทํางานแบบดั้งเดิมที่มีมานาน การปรับเปลี่ยนบทบาทของ
นายกรัฐมนตรีใหมีการจัดการเชิงยุทธศาสตรมากกวาการบริหาร-การปกครองแบบหัวหนา
ขาราชการ มีผลทําใหภาวะผูนํากลายเปนปจจัยสําคัญตอการเปลี่ยนแปลงประเทศเขาสูสังคม
ใหม เปลี่ยนจากเดิมซ่ึงกลุมขาราชการระดับสูงเคยเปนปจจัยหลักในการเปลี่ยนแปลงและนําการ
พัฒนาประเทศ 

 
ยุทธศาสตรชาติ 5 ดาน  

• ความมั่นคงของชาติ การตางประเทศและการอํานวยความยุติธรรม  

• การเสริมสรางศักยภาพประเทศเพื่อการพัฒนาที่ยั่งยืน  

• การพัฒนาขีดความสามารถในการแขงขันของประเทศ  

• การพัฒนาสังคม แกไขปญหาความยากจน การเสริมสรางคุณภาพชีวิต 

• การบริหารจัดการประเทศ 
 

เปนยุทธศาสตรที่ครอบคลุมทุกภาคสวนของสังคม โดยกําหนดใหยุทธศาสตรการพัฒนาขีดความ 
สามารถในการแขงขันของประเทศเปนยุทธศาสตรที่กระตุนผลักดัน (driver) ใหเกิดผลสะเทือน 
(impact) ตอภาคสวนอื่นๆ 
 
 ภายใตยุทธศาสตรการพัฒนาขีดความสามารถในการแขงขันของประเทศ คณะกรรมการ
พัฒนาขีดความสามารถในการแขงขันของประเทศ (กพข.) ไดกําหนดเปาหมายเชิงยุทธศาสตร
ไว 7 ประการ (จากการประชุมเชิงปฏิบัติการ “รวมคิด รวมสานฝนเพื่อพัฒนาประเทศไทย” ที่
เชียงใหม เม่ือวันที่ 20 มกราคม 2546)  

(1) การมีรากฐานการพัฒนาเศรษฐกิจที่ม่ันคง 
(2) การมีบทบาทที่เขมแข็งในเวทีระหวางประเทศ 

(3) มีความเปนเลิศของบางกลุมสินคาในตลาดโลก 

(4) เปนประเทศที่สามารถผลิตนวัตกรรม 

(5) เปนสังคมผูประกอบการ 
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(6) เปนสังคมที่มีความเชื่อม่ันและภาคภูมิใจในวัฒนธรรมของตน 

(7) เปนสังคมที่มีสภาพแวดลอมที่ดีชวนใหอยูอาศัย 

 
ในการพิจารณากรอบการดําเนินงานเพื่อ “สานฝน” 7 ประการนี้ กพข. ไดแบงกลุม

ขอเสนอ 7 ประการเปน 3 กลุม (Module) ซ่ึงจะตองทํางานแบบเชื่อมโยงประสานกัน คือ  
 
กลุมยุทธศาสตร (การพัฒนาเศรษฐกิจ) ประกอบดวย 

• รากฐานการพัฒนาเศรษฐกิจที่ม่ันคง 

• การสรางความเปนเลิศในตลาดโลกของสินคาที่มีศักยภาพ 

• การเปนสังคมผูประกอบการ 
 

กลุมยุทธศาสตร (ความรูและบทบาทในเวทีระหวางประเทศ) ประกอบดวย 

• บทบาทประเทศไทยในเวทีระหวางประเทศ 

• การเปนประเทศที่สามารถผลิตนวัตกรรม 
 
กลุมยุทธศาสตร (การพัฒนาดานสังคม) ประกอบดวย 

• สังคมที่ภาคภูมิใจในวัฒนธรรมของชาติ 

• สังคมที่มีสภาพแวดลอมที่ดีชวนใหอยูอาศัย  
 

โดยมีรองนายกรัฐมนตรี นายสมคิด จาตุศรีพิทักษ ทําหนาที่หัวหนากลุมการพัฒนาเศรษฐกิจ 
รองนายกรัฐมนตรี นายกร ทัพพะรังสี ทําหนาที่หัวหนากลุมยุทธศาสตรความรูและบทบาทใน
เวทีระหวางประเทศ และนายชัยอนันต สมุทวณิช ทําหนาที่หัวหนากลุมยุทธศาสตรการพัฒนา
สังคม 
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1. การพัฒนาระบบราชการเพื่อเพิ่มขีดความสามารถ 
ในการแขงขันของประเทศ 

 
 การพัฒนาระบบราชการที่จะชวยใหเกิดการขับเคลื่อนเกื้อหนุนสังคมการเรียนรู และ
เศรษฐกิจใหมได จะตองเปนการปรับเปลี่ยนระบบราชการอยางทั่วดาน ทั้งดานโครงสราง
กระบวนการปฏิบัติงาน ทัศนคติ คานิยม และพฤติกรรมทางการบริหารจัดการ ปจจุบันเรากําลัง
อยูในรอยตอของกระแสสองกระแสที่คูขนานกัน และซอนเหลื่อมกันอยูบางสวน คือ กระแสการ
บริหารการพัฒนา กับกระแสการจัดการการพัฒนาเชิงยุทธศาสตรแบบองครวม ในระยะยาว 
กระแสใหมควรจะเปนกระแสหลัก กลาวคือ เปนลูทางในการจัดการการพัฒนาประเทศแทนลูทาง
เกา 

 
 หากนับวันที่ 1 ต.ค. 2545 (การจัดกระทรวง ทบวง กรม ใหม) เปนจุดเริ่มตนของการ
ปรับเปลี่ยนจาก Development Administrative System (DA) เปน Holistic Strategic 
Management Development System (HSMD) แลวจะพบวาตลอดป 2545 เปนชวงเวลาของ
การยื้อยุดระหวางหนวยงานตางๆ ที่ตองเปลี่ยนแปลง ทั้งงานในสวนกลาง สวนภูมิภาค และสวน
ทองถิ่น  
 

ความขัดแยงไมลงตัวภายในสาขาการศึกษา โดยเฉพาะการจัดการการศึกษาระดับพ้ืนที่ 
(เขตพื้นที่) กับการกระจายอํานาจดานการจัดการศึกษาใหแกทองถิ่น (เทศบาล อบจ. อบต.) และ
โรงเรียน (ยกระดับใหมีฐานะเปนนิติบุคคล) การจัดแบงงานระหวางกรมปาไมกับกระทรวง
ทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอม การจัดความสัมพันธเชิงโครงสรางระหวางกระทรวง 
มหาดไทย กับกระทรวงการพัฒนาสังคมและความมั่นคงของมนุษย โดยเฉพาะอยางยิ่งการ
เปลี่ยนสังกัดของกรมพัฒนาชุมชน ลวนแลวแตเปนภาพสะทอนปญหาของการปรับเปลี่ยนระบบ
ราชการแบบเดิมใหเปนระบบการจัดการแบบใหมทั้งสิ้น  

 
ในวันที่ 1 ตุลาคม 2546 รัฐบาลผลักดันใหผูวาราชการทุกจังหวัดเปน “ผูวาฯ CEO” คือ

เปนประธานผูบริหารสูงสุดเสมือนผูชวยนายกรัฐมนตรี แตมิใชผูชวยที่ทํางานประจํา หากทํางาน
เชิงยุทธศาสตรที่แปรเปนการปฏิบัติการในรูปของนโยบายหลักๆ ของรัฐบาล โดยเฉพาะการ
ปราบปรามยาเสพติด การขจัดอิทธิพลนอกระบบ การพัฒนาพื้นที่และกลุมเปาหมายสําคญั เนน
ทั้งกลุมยากจนดอยโอกาส และกลุมที่กาวหนา โดยมีการขับเคลื่อนการแปลงสินทรัพยเปนทุน 
กองทุนหมูบาน สินเช่ือหมูบานผานธนาคารหลักของรัฐ 3 แหง  (ธนาคารกรุงไทย ธนาคารเพื่อ
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การเกษตรและสหกรณ และธนาคารออมสิน)  มีการกําหนดยุทธศาสตรและแผนปฏิบัติการขจัด
ความยากจน  

 
“กระเชายุทธศาสตรและนโยบาย” น้ี ตองการการจัดการแบบใหมที่สามารถประสานพลัง

ทางการผลิตตางแบบตางระดับ และสามารถมีบางสวนที่เช่ือมโยงไดต้ังแตชุมชนทองถิ่นจนถึง
ระดับชาติ ภูมิภาคและโลก    

 
การปรับบทบาทของผูวาราชการจังหวัด ทําควบคูกันไปกับการปรับบทบาทของ

เอกอัครราชทูต โดยมีกรอบบทบาทและภารกิจใหมของนายกรัฐมนตรี รองนายกรัฐมนตรี 
รัฐมนตรีและกรรมการผูชวยรัฐมนตรี ที่เปลี่ยนแปลงไปเชนกัน  
 
 
 
ลูเกา (การบริหารการพัฒนา DA) 

 
 
 
 
 
1 ต.ค. 2545 จดักระทรวง 
กลุมกรม การมียุทธศาสตร 
ดานตางๆ 

ผูวาราชการจังหวัด และ
เอกอัครราชทูต CEO 
มาตรฐานการพัฒนาระบบ
ราชการ 

การพัฒนาและการกระจายอํานาจทางการศึกษา 
การแปลงสินทรัพยเปนทุน 
การพัฒนาความสามารถในการแขงขันของประเทศ 
การวิจัยและพัฒนานวัตกรรม 
การขจัดความยากจนและคอรรัปชั่น 
การลดและขจัดอิทธิพลนอกระบบ 
การสงเสริมผลิตภัณฑหมูบาน-ตําบล 

 

ลูใหม (การจัดการการพัฒนาเชิงยุทธศาสตรแบบองครวม-HSMD) 

 
 
 
 
 
 
 

1 ต.ค. 2546 
1 ต.ค. 2547 

1 ต.ค. 2549 
1 ต.ค. 2550 
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การที่รัฐบาลริเร่ิมใหมีการจัดกลุมภารกิจใหม กอใหเกิดกลุมภารกิจของกระทรวงใหมๆ 
การนําระบบผูวาราชการ CEO มาใช การแบงงานใหรองนายกรัฐมนตรี รัฐมนตรี และมี
กรรมการผูชวยรัฐมนตรี ตลอดจนการเนนการดูแลพื้นที่มากขึ้นน้ัน ก็เปนความพยายามที่จะเปด
ลูใหมใหแทนลูเกา แตก็ยังดําเนินการไดไมเต็มที่  ดังน้ันงานระยะตอไปที่สําคัญก็คือ การหาจุดที่
เปนแรงขับเคลื่อนและแรงสงใหมีการนําแนวทางและวิธีการจัดการการพัฒนาเชิงยุทธศาสตร
แบบองครวมมาใชใหมากขึ้น เร็วข้ึน ทั้งน้ีโดยอาศัยการวางตัวคนและจัดทํางบประมาณแบบ
บูรณาการชวย 
 

การขยายขอบเขตพื้นที่ของลูการจัดการแบบใหมน้ีจะกอใหเกิดการจัดการงบประมาณที่
สอดคลองกับยุทธศาสตรตางๆ เพ่ิมมากขึ้นเปนลําดับ ทั้งการเพิ่มแบบกาวกระโดดกับการเพิ่มที
ละนอย (incremental) และจะสงผลใหเกิดการแยกแยะใหเห็นความแตกตางที่ชัดเจนระหวาง 
การบริหารการพัฒนาแบบปกติ กับ การจัดการการพัฒนาเชิงยุทธศาสตรแบบองครวม  ทั้งน้ี 
การจัดการแบบที่สองจะเปนจุดเนน และมีการวัด การกํากับติดตาม ประเมินผลงานของรัฐมนตรี
และขาราชการโดยอาศัย ปทัสถาน (norm) ใหมที่เปนปทัสถานที่มีอิทธิพลทางความคิดดานการ
จัดการธุรกิจ 
 
 

 1.1 ยุทธศาสตรการพัฒนาระบบราชการแบบสองลู 
 
 อุปสรรคและปญหาหลักของการขับเคล่ือนระบบราชการไทย ไดแก ความไมสามารถ
จัดการกับโครงสรางใหญและโครงสรางยอยของระบบราชการใหเปนเครื่องมือในการเปลี่ยน 
แปลงทางสังคม เศรษฐกิจได ปญหาระดับชาติที่เปนปญหาเรื้อรังหลายปญหา โดยเฉพาะปญหา
ความดอยโอกาส ยากไร จึงเปนปญหาเชิงโครงสราง ซ่ึงมักจะมีผูวิเคราะหวิจารณอยูเสมอ 
 
 นับแตการเปลี่ยนแปลงการปกครอง พ.ศ. 2475 ไดมีความพยายามจัดการกับปญหาเชิง
โครงสรางนี้มาแลวเปนระยะๆ แตโครงสรางของระบบราชการไดตกผลึกทั้งในแงความเปน
สถาบัน และความคิด-คานิยม-พฤติกรรม-ความเคยชิน ดังน้ันจึงเปนการยากที่จะแกไขปญหา
เชิงโครงสรางอยางทั่วดาน เพราะปญหาเชิงโครงสรางนี้ผูกพันโดยตรงกับโครงสรางทางอํานาจ
ในสังคมไทย อยางไรก็ดี หากมีกลยุทธที่เหมาะสม โดยทําความเขาใจกับพลังทางสังคมที่เกิดขึ้น
ใหมๆ และรูจักใชการวิเคราะหเครือขายดังที่ไดเสนอมาแลว ก็จะสามารถลดอุปสรรคและปญหา
หลักที่เร้ือรังน้ีได  
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 สังคมสมัยใหมกับสภาพการณที่เกิดจากการเปลี่ยนแปลงยุคโลกาภิวัตน มีผลทําใหเรา
ตองใชกลยุทธการแปรยุทธศาสตรชาติ โดยอาศัยคน + โครงสรางแบบเครือขายเปนทางเลือกลูที่
สอง โดยที่ยังยอมอยูรวมกันอยางสันติกับคน + โครงสรางแบบแทง ที่ตกผลึกมานานโดยเปด
พ้ืนที่ใหมและเลือกประเด็นทางยุทธศาสตรจํานวนหน่ึงแลวอาศัยคน + โครงสรางแบบเครือขาย
ขับเคลื่อนเพื่อมุงสูความสําเร็จ กลยุทธน้ีจึงเปนการละเวนการปรับเปลี่ยน คน + โครงสรางเดิม
ทั้งหมด หากสรางลูใหมสําหรับคนที่พรอมโดยทํางานเปนเครือขายที่มีมิติสัมพันธที่ไขวขวางกัน 
(matrix) 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

 
 
 
 
 
 
 
 
 หัวใจสําคัญของการสรางขีดความสามารถในการรวมมือกัน ไดแก การจัดความสัมพันธที่
ปรับเปลี่ยนเลื่อนไหลได โดยผูมีสวนได-เสีย สามารถเปลี่ยนแปลงทาที ทบทวน และปรับเปลี่ยน
ทางเลือกและการตัดสินใจตางๆ เปนระยะๆ กอนการตกลงรวมกันและบังคับใชมติที่ตองนําไป
ปฏิบัติได  
 
 
 

 
  

 

 
 

ลูเดียว คนในโครงสรางเดียว สองลู ทางเลอืก คนในสองโครงสราง 

โครงสราง 



รายงานฉบับสมบูรณ “การจัดการการพัฒนาระบบราชการเพื่อ  มูลนิธิสงเสริมนโยบายศึกษา / 7 พฤศจิกายน 2546  
พัฒนาความสามารถในการแขงขันของประเทศอยางเปนองครวม”  67 

กลยุทธที่นําเสนอนี้ เปนกลยุทธที่อาศัยแนวทางการวิเคราะหเครือขายโดยคํานึงถึง
บริบทของสถาบันหรือโครงสรางตางๆ ที่สัมพันธกับเครือขายตางๆ เหตุที่เราตองกําหนดกลยุทธ
น้ีก็เพราะสถานการณของประเทศไทยเปนสถานการณที่ระบบการบริหาร-การปกครองแบบเกา
ยังคงตัวอยูไมอาจปรับเปลี่ยนไดทั้งหมด ในขณะท่ีสถานการณการเปลี่ยนแปลงใหมเกิดขึ้นอยาง
รวดเร็ว และจําตองอาศัยระบบการจัดการแบบใหม ซ่ึงเปนระบบการจัดการที่คํานึงถึงการรวมมือ
ระหวางกลุมผูมีสวนได-เสียเปนสําคัญ รูปแบบและกระบวนการจัดการแบบเครือขายนี้เปนสิ่ง
ใหมสําหรับสังคมไทย  แตเปนปรากฏการณจริงที่หลีกเลี่ยงไมได 
 ภาพจําลองของสถานการณที่เราเผชิญอยูจึงเปนการคงอยูรวมกันขององคกร 2 ลักษณะ 
คือ ลักษณะที่เปนแทงมีลําดับช้ันการบังคับบัญชาไขวอยู กับองคกรแบบใหมที่เปนเครือขาย
ความสัมพันธทางขวาง 

 
 
 

 
 
  
  
 
 

 
รูปแบบและกระบวนการจัดการแบบเครือขายนี้ ทําใหเกิดการแตกกระจายแยกสวนของ

องคกรในระบบราชการไทย (organizational fragmentation) แตการปฏิรูประบบราชการที่มีการ
จัดโครงสรางใหมไดมีการจัดกลุมกรมภายในกระทรวงเสียใหม มีผลกอใหเกิดเพียงกลุมกอน 
(cluster) แตยังไมไดเกิดการทํางานไขวทางขวางอยางเปนเครือขาย 

• ทําอยางไร กลุมกรมที่เปน cluster น้ัน จะเปน  network ที่มีการเคลื่อนไหว
ในทางสรางมูลคา/คุณคาเพิ่มแกบริการสาธารณะได เปนโจทยใหญของเรา  

• ทําอยางไร clusters จึงจะเปน networks of governance ลําพังตัวบทกฎหมาย
และการมอบอํานาจคงชวยไมได ตราบเทาที่เรายังไมมีกระบวนการสรางความ
ไววางใจ (trust) ระหวางกลุมผูมีสวนได-เสีย โดยมีกระบวนการเรียนรูรวมกัน ได
ผานประสบการณตรงรวมกัน ทั้งน้ีจะตองมีความชัดเจนในเร่ืองเปาหมายและ
มาตรฐานที่ตองการไปใหถึง ซ่ึงสามารถเทียบเคียงกับสภาวะเดิมที่ไมพึง
ปรารถนาของตนเอง หรืออาจจะเทียบเคียงกับผูอื่นก็ได 
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 1.2 การพัฒนาระบบราชการแบบเครือขาย 
 

การพัฒนาระบบราชการจัดเปนกลยุทธอยางหน่ึงของการปรับสังคมเขาสูสังคมความรู
และการจัดการราชการแนวใหม เปนเคร่ืองมือของระบบเศรษฐกิจใหม แนวทางการพัฒนาที่
คณะกรรมการพัฒนาระบบราชการวางไว คือ การปรับเปลี่ยนระบบราชการที่เปนองคกร
แบบเดิม (Bureaucracy) ที่เนนกรมเปนหนวยการปฏิบัติงานหลักไปสูการจัดการแบบเอกชน 
(corporatization) เชน  

• การจัดการโดยอาศัยวิสัยทัศนเชิงยุทธศาสตร  

• การคิดตนทุนจากกิจกรรมที่ดําเนินงานอยู  

• การจัดการที่มุงเนนผลงาน  

• การดูแลใหเกิดการควบคุมและการสรางคุณภาพทั่วทั้งองคกร  

• การใชเทคโนโลยีขอมูลขาวสารใหเปนประโยชน  

• การจัดการทรัพยากรมนุษย  

• การจัดการที่ไมยึดติดกับกฎระเบียบมากจนเกินไป  

• การจัดการที่เนนความรวดเร็วในการใหบริการตอบสนองความตองการของ
ประชาชน 

 
 การใชกรอบความคิดทางชีวภาพมาแทนกรอบความคิดทางกลไกกายภาพ ดวยการ
ออกแบบโครงขายเพื่ออาศัยประโยชนจากการทํางานโดยอัตโนมัติของเครือขายยอมนําไปสูการ
จัดการที่ปรับเปลี่ยนองคกรที่มีสายบังคับบัญชาทางดิ่ง (Hierarchical organization) ไปสูองคกร
ที่เปนแนวราบมากขึ้น องคกรที่เปนแนวราบสัมพันธทางขวางมากนั้น ทําใหมีการติดตอสัมพันธ 
การเรียนรูรวมกัน การแบงปนความรูประสบการณ (knowledge-sharing) การเพิ่มความใกลชิด 
ความไวเน้ือเช่ือใจกัน เกิดความคิดสรางสรรค การชวยกันตอยอดความคิด การฟกความคิด การ
ทดลอง ถกเถียง ปรึกษาหารือ เรียนถูกเรียนผิดรวมกัน เกิดการแบงปนและการแพรกระจายของ
ความรูทั่วทั้งองคกร องคกรก็จะเปนปกแผน มีพลังและมีการเพิ่มเติมพลังอยางตอเน่ือง 
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 การนําแนวคิดและการจัดการแบบเครือขายทางสังคมมาใชปรับโครงสรางกระบวนการ
ทํางาน ทัศนคติ คานิยมของระบบราชการที่เปนหนวยยุทธศาสตรทางสังคมเพื่อพัฒนาความ 
สามารถในการรวมมือและในการแขงขัน คือ 

1) การปรับเปลี่ยนทั้งคานิยมและทัศนคติ (value and attitude)  

2) การปรับเปลี่ยนสังคมราชการไทยจากความเปนสังคมเนนกฎ เนนสายบังคับบัญชา
ทางดิ่ง (คือ การเปน legislitic society ที่เต็มไปดวย hierarchical organizations) ไป
เปนสังคมที่มีความไววางใจกันสูง (high-trust society) ที่มีการจัดการแบบเครือขาย
ไมขึงตึง ไมรวมศูนยอํานาจ (non-hierarchical)  

 
 

 1.2.1 การปรับเปลี่ยนคานิยมและทัศนคติ 
 

ประเด็นทางยุทธศาสตรดานการพัฒนาสังคมประเด็นหน่ึงจึง ไดแก การพลิกผันกระบวน
ทัศนเกาของสังคมราชการใหเปลี่ยนเปนกระบวนทัศนใหมของสังคม-เศรษฐกิจที่อาศัยความรู
เปนฐาน ซ่ึงเปนงานที่ยุทธศาสตรการพัฒนาสังคมจะเช่ือมโยงกับการพัฒนาระบบราชการที่
คณะกรรมการพัฒนาระบบราชการกําลังดําเนินการอยู  
 

การเปลี่ยนแปลงกระบวนทัศน หมายถึง การปรับเปลี่ยนฐานความคิดจากฐานความคิด
แมบทชุดหนึ่งไปสูฐานความคิดแมบทอีกชุดหนึ่ง ซ่ึงมีสมมติฐานหลักที่ตางกันไป สังคมไทยเปน
สังคมราชการมาอยางตอเน่ืองยาวนาน ฐานความคิดแมบทของสังคมราชการ ไดแก ความเชื่อใน
การใชระบบราชการเปนเครื่องมือสําคัญในการพัฒนา บทบาทและภารกิจของรัฐจะตองเปนเอก 
เปนบทบาทนํา รัฐเปนตัวกระตุนความเจริญ ภาคเอกชนและภาคประชาชนมีบทบาทเปนรอง 
โดยหากจะมีสวนรวมในการพัฒนาประเทศก็จะตองเขามาภายใตกรอบและกระบวนการตัดสินใจ
ที่รัฐเปนผูจัดการ เปนหัวเรือใหญ 

 
ฐานความคิดแมบทชุดใหม ไดแก การวางน้ําหนักไปที่สังคมนอกระบบราชการ บทบาท

และภารกิจของรัฐตองลดลง เล็กลง ลดเงิน ลดคน ลดอํานาจ ตองเปดใหประชาสังคมเขามามี
สวนรวมอยางกวางขวาง ตองมีธรรมาภิบาล ภาคีเพ่ือการพัฒนาเปนผูรวมสวนที่มีศักดิ์ศรีและ
ความสําคัญทัดเทียมกัน 
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สังคมราชการเปนการผนึกผสานคานิยม วิธีปฏิบัติราชการ ลีลา พฤติกรรมการบริหารที่
ตกผลึกมาเปนเวลาชานาน ในยุคสมัยแหงการพัฒนาเมื่อ 40 ปที่ผานมา ระบบการบริหารการ
พัฒนา (Development Administrative System) ไดเขามาแทนระบบบริหาร-การปกครองแบบ
ดั้งเดิม ในปจจุบันระบบการบริหารการพัฒนายังคงเปนกลไกและกระบวนการหลักของการ
บริหารจัดการประเทศอยู แมวาไดเร่ิมมีการปฏิรูประบบราชการดวยการนําระบบการจัดการการ
พัฒนาเชิงยุทธศาสตรแบบองครวมมาใชแลวก็ตาม  
 

การพัฒนาระบบราชการที่มีสวนของการปรับกระบวนทัศนของขาราชการใหมีคานิยม
ใหม (I AM READY)* จัดเปนความพยายามที่จะเสริมกระแสของลูใหมใหสอดรับกับการเรงใหลู 
HSMD ไดขยายตัวและยกระดับข้ึนเปนแนวทางกระแสหลักของการจัดการการพัฒนาเชิงยุทธ-
ศาสตรมากขึ้น 
 
 

1.2.2 การปรับเปลี่ยนสังคมราชการไทยแบบ legalistic and hierarchical 
society ไปสูการจัดการแบบเครือขาย 

 
ผลที่คาดหวัง ก็คือ องคกรแนวราบเปนการผสานระหวางโครงขายแบบใยแมงมุม 

(spider’s web) กับการกาวกระโดด (a leaping frog) ไปสูนวัตกรรมการคิดใหมทําใหม การฟน
คืนชีวิตใหมีชีวิตชีวา ทั้งน้ีโครงขายที่เปนความสัมพันธแนวราบนี้มีพลวัตสูง เพราะสามารถ
แลกเปลี่ยนขอมูลขาวสารกันไดสะดวกมากขึ้นทาง internet และ intranet 
 

องคกรประเภทนี้มักมีการจัดการแบบจัดการตนเอง (self-managed) ขามสาขาวิชา มี
ทีมงานจากกลุมภารกิจขางเคียงหลายๆ กลุมมาทํางานรวมกัน (cross-functional work teams) 
โดยอํานาจเปนอํานาจที่เกิดจากความเชี่ยวชาญชํานาญงาน (expertise) มิใชอํานาจที่เกิดจาก
ตําแหนง (position) มีการกระจายอํานาจการจัดการ ผูปฏิบัติงานมีสวนสําคัญในการรวม
ตัดสินใจ  
 

                                          
*  การนําเสนอของคณะกรรมการพัฒนาระบบราชการ (คณะอนุกรรมการที่ทํางานดานการปรับกระบวนทัศน) โดย
ปณรส มาลากุล ณ อยุธยา เสนอในการประชุม 10 พฤษภาคม 2546 คานิยมใหมของขาราชการนี้ ไดแก I = 
Integrity (ทํางานอยางมีศักดิ์ศรี) A = Active (ขยันตั้งใจทํางานเชิงรุก) M = Moral (มีศีลธรรม คุณธรรม) R = 
Relevant (รูทันโลก ปรับตัวทันโลก ตรงกับสังคม) E = Efficient (มุงเนนประสิทธิภาพ) A = Accountability 
(รับผิดชอบตองาน ตอสังคม) D=Democracy (มีใจและการกระทําที่เปนประชาธิปไตย มีสวนรวม โปรงใส) Y=Yield 
(มีผลงาน มุงเนนผลงาน) 
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องคกรและการจัดการแบบนี้จัดกิจการตามลักษณะของกลุมลูกคาหรือกลุมผูรับบริการ 
กลุมผูมีสวนได-เสีย ตามทีมงาน ตามประเด็นปญหา ตามโอกาสใหมๆ ตามการเชื่อมโยงดาน
ขวางและตามการทํางานแบบเครือขาย มีการกระจายอํานาจ การแบงปนใชขอมูลขาวสาร
รวมกัน กระจายสมรรถนะหลักใหมีทั่วทั้งองคกร ใชระบบการตอบแทนที่เนนการตอบแทนทั้ง
ทีมงานมากกวาเฉพาะตัวคน มียุทธศาสตรที่เนนการเติบโต การสรางนวัตกรรม การจัดสินคา
และบริการใหสอดคลองกับความตองการ (อุปสงค) และความพึงพอใจของลูกคา ผูรับบริการ 
การยกระดับเทคโนโลยีใหเปนประโยชนตอการพัฒนางานมากกวาการเนนการควบคุมตนทุน
และประสิทธิภาพทางการปฏิบัติงาน (ดูรายละเอียดใน Jeanie Daniel Duck, The Change 
Monster : The Human Forces That Fuel or Fail Corporate Transformation and Change. 
New York : Crown 2001)  
 

ปจจัยที่เกื้อหนุนการจัดการแบบเครือขายทางสังคม คือ 

• บริบทใหญ 

- กระแสการเปลี่ยนแปลงของโลก รัฐ และประชาสังคม 

- รัฐธรรมนูญและกฎหมายประกอบรัฐธรรมนูญ 

- การปฏิรูประบบราชการ : โครงสราง การจัดการ การเนนผลงาน 

- การปฏิรูประบบงบประมาณ : กติกา ระเบียบ การวัดผล 
 

• การแขงขันทางการเมือง คือ การแขงขันและการสรางเครือขายนโยบาย 

• ยุทธศาสตรและวาระแหงชาติ (ลําดับความสําคัญและนํ้าหนักของเรื่อง) 

• ลีลาและวิธีการทํางานของผูนํา ภาวะผูนํา 

• ความสัมพันธแบบใหม กับ ความสัมพันธแบบดั้งเดิม 

• ลูใหม : มีพ้ืนที่ มีเจาภาพ มีงบประมาณ (การบูรณาการ) 

• ระบบขอมูลขาวสาร GFMIS : ความรู เทคโนโลยี การกําหนดทิศทาง 
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องคกรแบบเครือขาย  

 
ไดแก กลุมองคกรที่มีโยงใยระหวางกัน โดยมีองคกรแกนกลาง มีคุณลักษณะ 6 ประการ คือ 

 

• ใชเทคโนโลยีสารสนเทศในการผนึกผสานภารกิจทั่วทั้งองคกร 
 

• มีโครงสรางแบบ module ที่ปรับตัวงายตามความตองการ ปญหา และโครงการใหมๆ  
ที่เกิดขึ้น 

 

• ใชเทคโนโลยีสารสนเทศในการประสานหนวยและคนที่กระจัดกระจายกันอยูในพ้ืนที่ 
 

• จัดระบบงานเปนทีม เนนเอกทศและการจัดการตนเอง 
 

• มีสายบังคับบัญชาที่คอนขางแบนราบ และอาศัยการประสานงานทางขวางระหวางหนวยและบุคลากร 
 

• ใชกลไกตลาดทั้งภายในและระหวางองคกรในการทํางาน เชน การมอบงาน การจาง บุคลากร และการ
จัดตั้งเครือขาย 

 
 

ฐานสายใยระหวางองคกรแบบเครือขาย  
 

• ฐานการสื่อสาร (communication) 

• ฐานขอมูล (information) 

• ฐานความรู (knowledge) 
 
 

ทั้งนี้ อาจมีการโยงใย 2 มิติ คือ 
 

• เนื้อหาสาระของการโยงใย 

• ระดับของการโยงใย 
  

  
 ซึ่งอาจเปนการโยงใยเชิงสถาบัน (องคกร เชน การโอนเงินระหวางธนาคาร), เชิงตัวแทน (ผูแทนประชาชน, 

ผูแทนหนวยงาน) หรือสวนตัว (เพ่ือนรวมรุน) 
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1.2.3 เครือขายนโยบายเพื่อพัฒนาระบบราชการ 
 
 การพัฒนาระบบราชการสมัยใหมจะตองเขาใจเรื่องเครือขายนโยบายเพื่อจะไดกําหนด
บทบาทภารกิจของหนวยงานภาครัฐในเครือขายนโยบายหลากหลายรูปแบบน้ี 
 
 เครือขายนโยบาย (Policy networks)  

• คือกลุมองคกรที่เช่ือมโยงกันเพราะตองใชทรัพยากรรวมกัน (พ่ึงพาอาศัย
ทรัพยากรรวมกัน เชน งบประมาณ คน อุปกรณ ขอมูลขาวสาร อํานาจตาม
กฎหมาย ความรูความเช่ียวชาญ เทคโนโลยี) 

• เครือขายนโยบายมีสายโยงใยและผูกระทําการซึ่งมีความสัมพันธในแนวราบ
มากกวาแนวดิ่ง 

• องคกรเปนจุดเช่ือม (node) ของเครือขาย 

• ผูกระทําการ หมายถึง องคกร และ/หรือบุคคลก็ได 

• เครือขายมีอาณาบริเวณที่เกิดจากกระบวนการตกลงตอรองกัน 

• เครือขายนโยบายเปนโครงสรางการปกครองสมัยใหม 
 

ชุมชนนโยบาย (Policy community)  
 
 หมายถึง กลุมองคกรหรือกลุมคนที่มีประสบการณรวมกัน ส่ือสารกันดวยภาษาและ
ความหมายเดียวกัน มีการแลกเปลี่ยนบุคลากรซึ่งกันและกัน มีการติดตอกันอยางสม่ําเสมอ 
ชุมชนนโยบายเปนเครือขายที่มีเสถียรภาพและมีสวนสําคัญในการสงเสริมตกลงตอรองกันในการ
หามติตัดสินใจเชิงนโยบาย มีทัศนะและทาทีตอประเด็นปญหารวมกัน เชน ชุมชนนโยบายดาน
การรักษาทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอม ดานสุขภาพ ดานปฏิรูปการศึกษา 
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ลักษณะของเครือขายนโยบาย 

1. เครือขายนโยบายเกิดขึ้นและกอรูปไปตามบริบทที่แตกตางกัน ดังน้ัน เครือขาย
นโยบายจึงมีหลากหลายรูปแบบ 

2. เครือขายนโยบายเกิดขึ้นและกอรูปไปตามการระบุประเด็นปญหาที่ตองการใหมี
การแกไข 

3. ความคงเสนคงวาของเครือขาย ตลอดจนสหการของเครือขายขึ้นอยูกับความ
เขาใจรวมกันที่สมาชิกมีตอประเด็นปญหา 

4. เครือขายนโยบายที่ถูกกาํหนดโดยการตัดสินใจทางการเมืองมักไมมีรูปแบบที่
เนนปญหาใดปญหาหนึ่งโดยเฉพาะ ตางกับแบบที่เกิดขึ้นในสังคมโดยธรรมชาติ 

เครือขายนโยบาย 2 ประเภท 
 

1) ชุมชนนโยบาย  2) เครือขายที่ผันแปรไป 
ตามประเด็นปญหา 

สมาชิกของเครือขาย : 
   จํานวน                                    มีจํากัดมาก  จํานวนมาก 
 

   ประเภทของผลประโยชน              เศรษฐกิจและ/หรือผลประโยชน  พาดผานผลประโยชน    
                                                ทางวิชาชีพ    หลายดาน 
ความเชื่อมโยงกัน : 
   ความถี่                                    มีมาก, คุณภาพสูง  ไมสม่ําเสมอ ทั้งดานความถี่

และความลุมลึก 
   ความตอเนื่อง                            มีความตอเนื่องมาก  เขาๆ ออกๆ 
 

   การเห็นพองตองกัน                     มีคุณคารวมกันและยอมรับ  มีขอตกลงรวมกันระดับหนึ่ง 
                                                ความชอบธรรมของการตัดสินใจ    แตก็มีความขัดแยงกันดวย  
ทรัพยากร : 
   การแจกแจงทรัพยากร                 ทุกสวนมีทรัพยากรแลกเปลี่ยนกัน  บางสวนมีทรัพยากรแตมี 
   (ภายในเครือขาย)   อยางจํากัด ความสัมพันธ

เปนเชิงปรึกษาหารือ 
      การแจกแจงทรัพยากร                 ทางดิ่ง ผูนําเปนฝายให ตางกันไป ความสามารถใน 
      (ภายนอกเครือขาย)            การคุมสมาชิกตางกัน            
 

    อํานาจ                                    มีดุลอํานาจระหวางสมาชิก แมกลุม มีอํานาจไมเทากันเพราะ 
                                                 หนึ่งจะมีอิทธิพลสูงกวาก็ตาม แตก็  ทรัพยากรไมเทากัน เขาถึง 
                                                   ตองถอยทีถอยอาศัยกัน  ไมเทากัน ไดหมด-เสียหมด     
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5. เครือขายนโยบายที่มีกรจัดการกันเองมักจะมีผูรวมกระทําการที่มุงม่ันผูกพันกัน
ในการบรรลุเปาหมายรวมกัน 

6. การมีการควบคุม กํากับ กอใหเกิดขอจํากัดในการพัฒนาเครือขายนโยบาย ทํา
ใหเกิดความรวดเร็วหรือลาชาที่จะเกิดสหการขึ้นได 

 
 
 

2. การจัดการแบบเครอืขายและ AFP 
 

ในการที่ระบบราชการไทยจะปฏิบัติงานไดอยางมีพลังเพื่อบรรลุเปาหมายทางยุทธ-
ศาสตรน้ัน กรอบมิติสัมพันธที่ควรนํามาใชใหมากขึ้น ไดแก กรอบมิติสัมพันธ “พ้ืนที่-ภารกิจ-การ
มีสวนรวม” หรือ AFP (Area-Function-Participation)  
 
 ในระยะเวลา 2 ปที่ผานมานี้ (2545-2546) รัฐบาลไดมุงเนนการจัดการที่อาศัยกรอบมิติ
สัมพันธ AFP มากขึ้นเปนลําดับนับต้ังแตการเนนความสําคัญของพื้นที่ และจัดกลุมพ้ืนที่ (กลุม
จังหวัด) การทบทวนภารกิจของรัฐและของกรม-กระทรวง โดยการจัดกลุมภารกิจ (cluster) การ
กําหนดใหผูวาราชการจังหวัดและเอกอัครราชทูตไทยในตางประเทศใชการบริหารแบบบูรณา
การ (ผูวาฯ CEO และทูต CEO) สวนมิติการมีสวนรวมน้ัน ยังไมมีมาตรการที่ชัดเจนเหมือนกับ
มิติพ้ืนที่และมิติภารกิจ 
 
 ส่ิงที่ยังขาดไปและจําเปนตองมีการจัดระบบใหเรียบรอยตอไป ก็คือ การเชื่อมโยงยุทธ-
ศาสตรชาติกับกรอบมิติสัมพันธ AFP โดยเฉพาะอยางยิ่งการเช่ือมโยงโดยผานการแปลงยุทธ-
ศาสตรใหเกิดผลทางการปฏิบัติ ซ่ึงไดเปนปญหาเร้ือรังของระบบบริหารการพัฒนาไทยมาเปน
เวลาชานาน 
 
 การจัดระบบการจัดการแบบเครือขาย จึงเปนแนวทางที่จะชวยใหเกิดความเชื่อมโยง
ระหวางยุทธศาสตรชาติ-แผน-การปฏิบัติตามแผน-การติดตามประเมินผล เพราะลักษณะเดน
ของสังคมโลกและสังคมไทยในปจจุบันและอนาคต คือ “ความเปนเครือขาย” การจัดการจึงตอง
สามารถมีความคลองตัว ไขวขวางกันได แทนท่ีจะเปนระบบโดดเดี่ยวแบบแทงที่มีความสัมพันธ
ทางขวางนอย   หากรัฐบาลตองการใหการปฏิบัติงานของราชการเนนผลสัมฤทธิ์ (result based) 
ทั้งในแงผลผลิต (output) และผลลัพธ (outcome) การจัดการแบบเครือขายก็ยิ่งมีความจําเปน 
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เพราะหากการบริหารจัดการยังคงมีโครงสรางที่ภารกิจที่เกี่ยวของสัมพันธกันในสายโซแหงมูลคา
ไมอยูในกลุมเดียวกันแลว  ก็ยากที่จะใชทรัพยากรเพื่อการเพิ่มมูลคาได 
 

การเชื่อมโยงพื้นที่-ภารกิจ-การมีสวนรวมกับยุทธศาสตรโดยอาศัยการจัดการแบบ
เครือขาย เปนกรอบบังคับใหผูมีสวนเกี่ยวของตองมีความชัดเจนตอพ้ืนที่ ภารกิจและการมีสวน
รวมเสียกอน เพราะความคิดและความหมายเดิมของทั้งสามเรื่องน้ีไดเปลี่ยนแปลงไป  
 

พ้ืนที่มิไดหมายถึงเขตการปกครองแตเพียงดานเดียว  หากหมายถึงกลุมคนในพื้นที่ที่
สัมพันธกัน ลักษณะพิเศษทางธรรมชาติ ส่ิงแวดลอม เศรษฐกิจ สังคม วัฒนธรรม อีกดวย  

 
ภารกิจก็เชนกัน มีภารกิจทั้งที่รัฐเคยทํามาแตควรลด ละ เลิก ทํา ใหภาคเอกชน ภาค

ประชาชน ทําแทน  ภารกิจที่ควรจัดใหมารวมกันเปนกลุมภารกิจแทนที่จะกระจายกันทําอยาง
ซํ้าซอน (เชน การจัดการน้ํา เปนตน)  

 
สําหรับการมีสวนรวมน้ัน ก็จะตองมีความชัดเจนวาประเด็นทางนโยบายแบบใดควรจะ

เปดโอกาสใหผูมีสวนได-เสียมีสวนรวมต้ังแตข้ันตอนใด 
 

 

แนวทางการวิเคราะหหลายระดับ 

ลักษณะทางกายภาพ 
 

(มิติดานสภาพแวดลอม) 

ลักษณะของชุมชน 
 

(มิติดานวัฒนธรรม) 

กฎ ระเบียบ      
ขอบังคับที่ใชอยู       
(มิติดานสถาบัน) 

เวทีของการดําเนินการ 

สถานการณ 

ผูกระทําการ 

กติกา ทรัพยากร 

รูปแบบของ
ปฏิสัมพันธ 

ผลที่เกิด 

เกณฑการ  
ประเมินผล 

A 

F 

P 



รายงานฉบับสมบูรณ “การจัดการการพัฒนาระบบราชการเพื่อ  มูลนิธิสงเสริมนโยบายศึกษา / 7 พฤศจิกายน 2546  
พัฒนาความสามารถในการแขงขันของประเทศอยางเปนองครวม”  77 

ดังน้ัน กลาวไดวา ระบบการจัดการลูใหม (ระบบการจัดการแบบเครือขาย) เปนระบบที่
เสริมกรอบ AFP ที่ไดเร่ิมมาแลวต้ังแตแผนพัฒนาฯ ฉบับที่ 8 ในเรื่องพ้ืนที่น้ัน ก็ไดมีการนํา
ระบบ GIS มาใชวิเคราะหพ้ืนที่มากขึ้น จะเห็นไดวาตามกรอบ AFP ไดมีเครื่องมือชวย ดังน้ี 
 
 

มิติ เครื่องมือ 

A (Area) การวิเคราะหพ้ืนที่ดวย GIS 

F (Function) 
การวิเคราะหภารกิจภาค 

รัฐและการจัดกลุมภารกิจ (cluster) 

P (Participation) การวิเคราะหเครือขาย (network analysis) 

 
  
 

ปจจุบันรัฐบาลเนนหนักไปในดานการวางแนวทางและมาตรการสําหรับมิติ A และ F  
ทั้งน้ีโดยมุงเนนการบริหารแบบบูรณาการ   ปญหาที่ควรพิจารณา ก็คือ คําวา “บูรณาการ” 
(integration) น้ัน มีหลายแงมุม มุมหน่ึงก็คือการผนวกรวมเขาดวยกัน   อีกมุมหน่ึงคือการผนวก
รวมน้ันเปนการเชื่อมตอซ่ึงกันและกัน (connectivity)  ขอเสนอน้ีมอง “บูรณาการ” ในแงมุมของ
การเชื่อมตอซ่ึงกันและกันเพื่อสรางพลังรวมระหวางภาครัฐ-ภาคเอกชน-ภาคประชาชน ในการ
สรางมูลคาและคุณคาเพิ่มสําหรับทุกๆ สวนอยางไมมีสวนใดไดหมด-เสียหมด 
 
 หากใหความหมาย “บูรณาการ” ในแงมุมน้ี ซ่ึงสอดคลองกับภาวะของโลก (ทวิภาวะของ
มูลคา/คุณคา) การบริหารหรือการจัดการแบบบูรณาการ ก็จะตองหมายถึงการจัดการที่เนนความ
เปนเครือขาย ซ่ึงจะชวยใหมิติการมีสวนรวม (P) มีความชัดเจนอยูในสมการการพัฒนาตามลู
ใหมมากขึ้น นักการเมือง ขาราชการ และประชาชนจะตองเรียนรูรวมกันโดยอาศัยประสบการณ
รวมที่มีอยูจริง สังคมไทยมีความจําเปนที่จะตองเรียนรูรวมกัน โดยมีกิจกรรมรวมที่มีการตั้งเปาที่
ชัดเจน มีขอมูล ขาวสาร ความเห็น ความรูที่มาแลกเปลี่ยนกันได สหการ คอื collective action 
เทานั้น ที่จะชวยใหเกิดความรูจริง เพราะมีการปฏิบัติรวมกันเปนฐานการเรียนรู ปญหาเชิง
โครงสรางที่มีอยูในสังคมไทยจึงจะมีกระบวนการแสวงหาหนทางและวิธีการแกไขที่เปนคุณแก
ทุกฝายที่เกี่ยวของ และดําเนินไปโดยสันติวิธี 
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 การบริหารแบบบูรณาการจึงเปนการจัดการแบบเครือขาย  สวนการบริหารงานประจําวัน
บางเรื่องสามารถทําในระบบการบริหารแบบปกติได 
 
 หากเรามองวา การบริหารแบบบูรณาการเปนการจัดการแบบเครือขาย เราก็ตองเขาใจ
วาเครือขาย (network) น้ี มีทั้งเครือขายภายในตัวระบบราชการเอง กับเครือขายนอกระบบ
ราชการ  ตัวแบบที่นําเสนอจึงเปนตัวแบบที่เปนมหภาค-จุลภาค คือ พิจารณาทั้งเครือขายภายใน
และเครือขายภายนอกระบบราชการ 
 
 ปญหาหลักของระบบราชการไทย ก็คือ การขาดหรือมีการเชื่อมโยงกับเครือขายภาย 
นอกระบบราชการนอยมาก เม่ือมีแรงกดดันจากภายนอก ระบบราชการนิยมเลือกใชแนวทาง
ปรับเปลี่ยนแบบคอยเปนคอยไป (incremental) พยายามรักษาสภาพเดิม (status quo) 
แกปญหาโครงสรางดวยการตั้งคณะกรรมการ โตตอบกับพลังที่เกิดใหม (พลังจากภาคเอกชน
และภาคประชาชน) ดวยแนวทางผนวกรวม (cooptation และ consolidation) มากกวาแนวทาง
การมีสวนรวมแบบเสมอภาค จึงมีปญหาความขัดแยงและความรุนแรงเกิดขึ้นเปนระยะๆ 
 
 สภาวะสังคมโลก-สังคมไทย นับวันแรงกดดันเพื่อมีสวนรวมจะมากขึ้นเปนลําดับ หาก
สังคมไทยตองการเปนสังคมการเรียนรู ผูใชอํานาจรัฐก็จะตองตระหนักวาแหลงที่มาของอาํนาจ
น้ัน มาจากสังคมโลกและสังคมนอกรัฐราชการมากขึ้นกวาที่เคยเปนมา แตเรายังขาดการ
เช่ือมตอกับพลังที่เกิดใหมน้ี ทั้งๆ ที่มีประสบการณมากมายที่แสดงใหเห็นวาการมี connectivity 

 
สหการ  คือ ลักษณะการเคลื่อนไหวของเครือขายเปนกระบวนการที่คน

มาทําการตัดสินใจรวมกันในการบรรลุเปาหมายหนึ่งๆ หรือหลายอยาง และใน
กระบวนการนี้ ตางยอมสละเอกเทศและอิสระในการกระทําโดยลําพงั เพ่ือจะชวยให
เกิดการตัดสินใจรวมกันนั้นบรรลุผล สหการสาธารณะมีทั้งดานที่เปนคุณและเปน
โทษตอสาธารณประโยชน เราจะมีการวัดและประเมินผลดี-ผลเสียของสหการ
สาธารณะแตละเรื่องไดอยางไร (เชน การเคลื่อนไหวตอตานทอกาซไทย-มาเลเซีย) 
เราจะมีวิธีการอยางไรจึงจะใหเกิดการรวมมือรวมใจกันแทนที่จะขัดแยงไมรวมมือ
กัน พิจารณาในแงน้ีผูวิจัยจึงเสนอวาสังคมไทยตองการการเพิ่มทั้งขดีความสามารถ
ในการแขงขันและขีดความสามารถในการรวมมือรวมใจพรอมๆ กันไป แตจะตอง
อาศัยกลไกและกระบวนการแบบใหมที่พรอมจะพิจารณาประเด็นวาใครได-ใคร
เสียกอนจะตัดสินใจใชอํานาจรัฐ 
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แบบการจัดการเครือขายจะสามารถลดความขัดแยงไดดีกวาการจัดการแบบสั่งการหรือแบบ
ผนวกรวม 
 
 กลยุทธในการแปรยุทธศาสตรชาติดวยการสรางลูใหมเพ่ือใหการบริหารแบบบูรณาการ 
เปนโครงสรางใหม มีคนใหมๆ อยูในโครงสรางจึงเปนเร่ืองเรงดวน โครงสรางใหมตามลูใหมน้ี จึง
ไมไดเรียกวา “โครงสราง” (structure) หากเรียกวา “โครงขาย” (Net) ที่มีเครือขาย (networks) 
ภายใน หรับระบบราชการที่เคยสรางเครือขายที่เนนหนักเปนความสัมพันธระหวางสวนราชการ
ดวยกันเองก็จะตองมีการทบทวนวาในสภาพสังคม-เศรษฐกิจปจจุบันจะตองมีการจัดกลุมภารกิจ
อยางไร กลุมภารกิจน้ัน จึงจะทํางานแบบเครือขายกับเครือขายภายนอกระบบราชการได 
 
 
 

3. กระบวนการทํางานแบบเครือขายในแผนงานงบประมาณปจจุบัน 
 
 จุดที่ควรจะริเร่ิมทดลองกระบวนการทํางานแบบเครือขาย คือ “แผนงานงบประมาณใน
เชิงบูรณาการ”  ตามเอกสารงบประมาณรายจายประจําปงบประมาณ พ.ศ. 2547 
 
 รัฐบาลปจจุบันนําแผนงบประมาณในเชิงบูรณาการมาใชโดยมีวัตถุประสงคสําคัญ 2 
ประการ คือ 

1. เพ่ือจัดงบประมาณใหสอดคลองกับจุดเนนของนโยบายรัฐบาล 

2. เพ่ือปรับปรุงระบบการพัฒนาและบริหารจัดการงบประมาณใหหนวยงานทํางาน
โดยใชภารกิจเปนตัวนํา  ใหทํางานรวมกันในลักษณะประสาน เช่ือมโยงและหนุน
เสริมกันแบบเครือขาย โดยเฉพาะอยางยิ่งภารกิจของหนวยงานที่มีเปาหมาย
วัตถุประสงคเดียวกัน   เปนความพยายามที่จะสรางความเชื่อมโยง  ลดความ
ซํ้าซอน  และมีการจัดความรับผิดชอบประสานงานและขับเคลื่อนงานตางๆ 
อยางชัดเจน 
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 แผนงบประมาณในเชิงบูรณาการมีสาระสําคัญดังน้ี 

1. เปนภารกิจที่มีหนวยงานรวมดําเนินการหลายหนวยงาน ภายใตเปาหมายและ
วัตถุประสงคเดียวกัน 

2. เปนภารกิจที่มีความสําคัญระดับสูง เชน เปนนโยบายเรงดวนหรือนโยบายสําคัญ
ของรัฐบาล นโยบายพื้นฐานแหงรัฐตามรัฐธรรมนูญ และเปนยุทธศาสตรการ
จัดการงบประมาณ 

3. การจัดทําแผนงบประมาณในเชิงบูรณาการ  มีการกําหนดหนวยงานหลัก  
หนวยงานสนับสนุน และแผนการใชจายงบประมาณจําแนกตามหนวยงาน 

 
 แผนงบประมาณในเชิงบูรณาการเปนตัวอยางการใชวิธีการงบประมาณในการผสมผสาน
งานของหนวยงานตางๆ ทั้งดานเศรษฐกิจและดานสังคม  ใหหนวยงานตางๆ ทํางานที่มี
เปาหมายวัตถุประสงคเดียวกันรวมกัน  โดยมีการกํากับและสั่งการโดยรองนายกรัฐมนตรีที่
รับผิดชอบ  และมีการกําหนดหนวยงานที่เปนเจาภาพของแผนงบประมาณในเชิงบูรณาการแต
ละแผน 
 
 ปงบประมาณ 2547 เปนปแรกที่มีการนํารูปแบบการจัดทําแผนงบประมาณในเชิงบูรณา-
การมาใชควบคูกับการใชระบบงบประมาณแบบมุงเนนผลงานตามยุทธศาสตร โดยมีแผนงาน
งบประมาณในเชิงบูรณาการรวมทั้งสิ้น 26 แผน วงเงิน 260,989.928 ลานบาท รองนายก-
รัฐมนตรีแตละคน (รวม 7 คน) ไดรับมอบหมายไดกํากบัดูแลแผนงบประมาณคนละ 3-6 
แผนงาน 
 
 ตัวอยางแผนงบประมาณในเชิงบูรณาการ 
 

แผนงบประมาณ      งบประมาณ (ลานบาท) 
แผนงบประมาณการเพิ่มขีดความสามารถในการแขงขัน  6,011.601 
แผนงบประมาณการสงเสริมการทองเที่ยว    7,739.748 
แผนงบประมาณหนึ่งตําบลหนึ่งผลิตภัณฑ    1,500.000 
แผนงบประมาณการแกไขปญหาความยากจน    17,780.274 
แผนงบประมาณการปองกันและแกไขปญหายาเสพติด   4,586.263 
แผนงบประมาณการประกันสุขภาพถวนหนา    77,277.596 
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 ในแตละแผนงานจะกําหนด 

- วิสัยทัศน   

- เปาหมายเชิงยุทธศาสตร (เชน รายไดจากการทองเท่ียวไมนอยกวารอยละ 3 
(ไทย) และรอยละ 8 (ตางชาติ)) 

- แนวทางการดําเนินงาน (เชน การสนับสนุนความเปนเลิศของสินคาและบริการ   
การสรางรายไดและวางรากฐานสูเปาหมายมหานครทองเท่ียวแหงเอเชีย)   ทั้งน้ี
แตละแผนงานอาจมีหลายแนวทางการดําเนินงาน 

- หนวยงานรับผิดชอบ  ซ่ึงแตละแนวทางการดําเนินงานอาจมีหนวยงาน
รับผิดชอบระดับกรมหลายหนวยงาน   แตแผนงานจะมีหนวยงานเจาภาพเพียง
หนวยงานเดียว 

 
 แผนงานในเชิงบูรณาการเหลานี้อาจแบงไดเปน 
 
แผนงานที่ตองอาศัยการประสานงานระหวางหนวยงานตางๆ จํานวนมาก เชน  

- แผนงบประมาณการเพิ่มขีดความสามารถในการแขงขันที่มีสํานักงาน
คณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติเปนเจาภาพ  มี
หนวยงานสนับสนุน 14 กระทรวง 38 หนวยงาน  

- แผนงบประมาณการแกไขปญหาความยากจน  มีกรมการพัฒนาชุมชนเปน
เจาภาพ  มีหนวยงานสนับสนุน 8 กระทรวง 25 หนวยงาน 

- แผนงบประมาณการวิจัยของประเทศ  มีสํานักงานคณะกรรมการวิจัย
แหงชาติเปนเจาภาพ  มีหนวยงานสนับสนุน 15 กระทรวง 1 ทบวง สวน
ราชการไมสังกัดสํานักนายกรัฐมนตรี กระทรวงหรือทบวง และรัฐวิสาหกิจ 80 
หนวยงาน 

- แผนงบประมาณการบริหารกิจการบานเมืองที่ดี  มีสํานักงานพัฒนาระบบ
ราชการเปนเจาภาพ  มีหนวยงานสนับสนุน 14 กระทรวง 30 หนวยงาน 

- แผนงบประมาณการพัฒนาระบบฐานขอมูล  มีสํานักงานปลัดกระทรวง
เทคโนโลยีสารสนเทศและการสื่อสารเปนเจาภาพ  มีหนวยงานสนับสนุน 12 
กระทรวง 31 หนวยงาน 
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แผนงานที่ตองอาศัยการประสานงานระหวางหนวยงานตางๆ ในระดับกลาง เชน 

- แผนงบประมาณการสงเสริมการทองเที่ยว  มีกระทรวงการทองเที่ยวและ
กีฬาเปนเจาภาพ  มีหนวยงานสนับสนุน 7 กระทรวง 15 หนวยงาน 

- แผนงบประมาณการปองกันและแกไขปญหาโรคเอดส  มีกรมควบคุมโรคเปน
เจาภาพ  มีหนวยงานสนับสนุน 6 กระทรวง 20 หนวยงาน 

- แผนงบประมาณการปองกันและแกไขปญหายาเสพติด มีสํานักงาน
คณะกรรมการปองกันและปราบปรามยาเสพติดเปนเจาภาพ  มีหนวยงาน
สนับสนุน 4 กระทรวง 17 หนวยงาน 

- แผนงบประมาณการปฏิรูปการศึกษา  มีกระทรวงศึกษาธิการเปนเจาภาพ  มี
หนวยงานสนับสนุน 4 กระทรวง 11 หนวยงาน 

 
แผนงานที่ไมตองอาศัยการประสานงานระหวางหนวยงานตางๆ มากนัก เชน 

- แผนงบประมาณการเพิ่มประสิทธิภาพการบริหารกองทุนหมูบานและชุมชน
เมือง  มีสํานักเลขาธิการนายกรัฐมนตรีเปนเจาภาพ และมีหนวยงาน
สนับสนุน 2 กระทรวง 3 หนวยงาน 

- แผนงบประมาณการพัฒนาเมืองชายแดนที่มีศักยภาพพิเศษทางเศรษฐกิจ  
มีสํานักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติเปน
เจาภาพ  มีหนวยงานสนับสนุน 2 กระทรวง 3 หนวยงาน 

- แผนงบประมาณเพื่อการพัฒนาการกีฬา  มีการกีฬาแหงประเทศไทยเปน
เจาภาพ  มีหนวยงานสนับสนุน 2 กระทรวง 4 หนวยงาน 

- แผนงบประมาณบูรณาการและปฏิรูประบบการทะเบียนแหงชาติ มีกรมการ
ปกครองเปนเจาภาพ  และมีหนวยงานสนับสนุนเพียง 1 กระทรวง 1 
หนวยงาน ไดแก สํานักงานเศรษฐกิจการเกษตร กระทรวงเกษตรและ
สหกรณ 

 
แผนงานที่ยังมิไดระบุหนวยงานสนับสนุน เชน 
 

- แผนงบประมาณหนึ่งตําบลหนึ่งผลิตภัณฑ  มีสํานักงานสงเสริมวิสาหกิจ
ขนาดกลางและขนาดยอมเปนเจาภาพ   



รายงานฉบับสมบูรณ “การจัดการการพัฒนาระบบราชการเพื่อ  มูลนิธิสงเสริมนโยบายศึกษา / 7 พฤศจิกายน 2546  
พัฒนาความสามารถในการแขงขันของประเทศอยางเปนองครวม”  83 

 การกําหนดแผนงาน แนวทางการดําเนินงาน หนวยงานเจาภาพ และหนวยงาน
สนับสนุน นับเปนข้ันตอนแรกที่สําคัญของการทํางานแบบเครือขาย เรียกไดวามีการกําหนด
ภารกิจ (F) และบทบาทการมีสวนรวม (P) ไปแลว  และในบางแผนงาน เชน แผนงบประมาณ
การพัฒนาเมืองชายแดนที่มีศักยภาพพิเศษทางเศรษฐกิจ แผนงบประมาณเพื่อการพัฒนา
สนามบินสุวรรณภูมิ แผนงบประมาณเพื่อการพัฒนาลุมนํ้าทะเลสาบสงขลา ก็มีการกําหนดพื้นที่
ดําเนินการ (A) ดวยเชนกัน 
 

อยางไรก็ดีการกําหนดดังกลาว ยังเปนเพียงข้ันตอนแรกๆ ของกระบวนการจัดทําแผน
เทานั้น และในการกําหนดภารกิจก็ยังจํากัดอยูเฉพาะในหนวยงานภาครัฐ ยังไมรวมถึงหนวยงาน
และองคกรตางๆ ในภาคเอกชนและภาคประชาชน กอนจะแปลงแผนไปสูการปฏิบัติหนวยงาน
เจาภาพควรจะใชการวิเคราะหเครือขายมาชวยในการระบุเครือขายนโยบายทีเ่กี่ยวของ ภาคีการ
ทํางานทั้งในและนอกภาครัฐเพ่ิมเติม และในการดําเนินการดังกลาวก็จะชวยทบทวนดวยวาแนว 
ทางการดําเนินงานและภารกิจที่กําหนดไวเหมาะสม หรือควรปรับปรุงเปลี่ยนแปลง เพ่ิมเติม
อยางไร พ้ืนที่ใดควรเปนจุดเนนในการดําเนินการ และถาพบวายังไมมีเครือขายนโยบายที่
เกี่ยวของ หนวยงานเจาของก็ตองคิดวาควรจะพัฒนาเครือขายนโยบายเพื่อหนุนเสริมการดําเนิน 
งานดังกลาวอยางไร 
 
 อน่ึง ในการบริหารแผนงบประมาณในเชิงบูรณาการจะตองมีจุดประสานงานและขับ 
เคลื่อนการปฏิบัติงานหลายระดับ โดยเฉพาะอยางยิ่งในแผนงานที่อาศัยการประสานงานระหวาง
หนวยงานตางๆ เปนจํานวนมาก และเปนแผนงานที่จะมีการดําเนินการในพื้นที่ตางๆ อยาง
กวางขวาง     
 
 ตัวอยางเชน แผนงบประมาณการแกไขปญหาความยากจน (ดูภาพประกอบ) ซ่ึงจําเปน 
ตองสรางความเชื่อมโยงระหวางโครงการของหนวยงานตางๆ ที่ดําเนินการภายใตแนวทาง
เดียวกัน และความเชื่อมโยงระหวางการดําเนินงานภายใตแนวทางตางๆ  (ใช F เปนฐาน)  การ
ดําเนินงานของหนวยงานตางๆ ภายใตแนวทางตางๆ ในพื้นที่เดียวกัน (ใช A เปนฐาน)     
 
 การดําเนินงานของแผนงานที่ตองอาศัยการประสานงานระหวางหนวยงานตางๆ สูง ยิ่ง
ตองอาศัยเครือขายนโยบายเปนเสนทางและสายใยในการเชื่อมโยงเพิ่มเติมจากการขับเคลื่อน
และประสานงานภายในระบบราชการปกติโดยหนวยงานเจาภาพ    อาทิเชน แผนงานการแกไข
ปญหาความยากจน 
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 แผนงานบางประเภทไมตองการประสานงานระหวางหนวยงานภาครัฐในระดับกลาง   
แตตองอาศัยความรวมมือจากภาคเอกชนและประชาชนสูง   เชน   การปองกันแกไขปญหา 
ยาเสพติด  ก็ตองอาศัยกระบวนการทํางานแบบเครือขายดวยเชนกัน 
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แผนงบประมาณการแกไขปญหาความยากจน 
งบประมาณ ป 2547 จํานวน 17,780,275 ลานบาท 

 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
ที่มา:   เอกสารงบประมาณ ฉบับที4่ งบประมาณรายจาย ประจําปงบประมาณ พ.ศ. 2547 แผนงบประมาณในเชิงบูรณาการ   

 สํานักงบประมาณ สํานักนายกรัฐมนตรี
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4. การใชแนวคิด Balanced Scorecard ในการกํากับใหระบบราชการ
ดําเนินงานตามยุทธศาสตร 

 
เม่ือมีความชัดเจนทางยุทธศาสตรแลว  หนวยงานราชการสามารถใช  Balanced 

Scorecard กํากับใหระบบราชการดําเนินงานตามยุทธศาสตร BSC มีหลักการดังน้ี 

(1) ระดมพลังใหเกิดการเปลี่ยนแปลงโดยผานภาวะผูนําระดับสูงสุด  

(2) แปรเปลี่ยนยุทธศาสตรใหเปนแผนปฏิบัติการโดยคํานึงถึงมิติดานการเงิน มิติ
ดานลูกคา มิติดานกระบวนการจัดการภายในองคกร มิติดานการเรียนรูและการ
เติบโต  

(3) การทําใหสวนตางๆ ขององคกรมีความสอดคลองประสานกับยุทธศาสตร  

(4) ทําใหยุทธศาสตรมีความสําคัญตอการทํางานประจําวันของทุกๆ คนในองคการ 
(ดวยการใชการสื่อสารและการศึกษาสรางความสํานึก การทําใหเปาหมายสวน
บุคคลของคนในองคกรสอดคลองกับเปาหมายทางยุทธศาสตรและเช่ือมโยง
ระบบคาตอบแทนและสิทธิประโยชนกับ Scorecard)  

 
หากเปาหมายทางยุทธศาสตรของเราเปนยุทธศาสตรของชาติซ่ึงตางกับการจัดการธุรกิจ

ของบริษัทแลว เราก็ตองปรับเปลี่ยน BSC ใหสอดคลองกับเปาหมายทางยุทธศาสตรที่มีความ
หลากหลายและมีการแสวงหามูลคาทางธุรกิจและคุณคาทางสังคม วัฒนธรรม จิตวิญญาณ 
พรอมๆ กันไปดังที่ผูศึกษาวิจัยไดปรับ BSC ใหเปน Balanced Scorecard for Humane 
Development ดังภาพตอไปนี้          
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A Balanced Scorecard for Humane Development 

 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

หมายเหตุ : แผนภาพนี้ใชภาษาอังกฤษ เพ่ือประโยชนในการเทียบเคยีงคําหลัก 

 

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. การจัดกลุมภารกิจราชการสวนกลาง∗ 
 
 กลุมภารกิจ (cluster) หมายถึง กลุมงาน หรือกลุมของหนวยงานที่มีภารกิจที่สัมพันธ
เช่ือมโยงกัน โดยแตละกระทรวงอาจจัดกลุมภารกิจภายใตสังกัดของกระทรวงไดหลากหลาย 
หรือหลายกลุมภารกิจข้ึนกับความจําเปนของลักษณะงาน จํานวนของกลุมภารกิจข้ึนกับเน้ืองาน
ที่เปนภารกิจเฉพาะของกระทรวงนั้นๆ   การจัดกลุมภารกิจทําโดยประกาศเปนกฎกระทรวง 
 
 
 
  
 
 
 
 
 
 
 
 
  
 
 
 หลักการจัดต้ังกลุมภารกิจที่คณะกรรมการพัฒนาระบบราชการวางไว ไดแก 

1. รวมภารกิจที่สัมพันธกันหรือใกลเคียงกันไวดวยกัน เพ่ือการประสานงานและใช
ทรัพยากรรวมกันอยางมีประสิทธิภาพ 

2. แยกภารกิจดานปฏิบัติการออกจากดานนโยบายยทุธศาสตรและการบริหารทั่วไป ซ่ึง
สํานักงานปลัดกระทรวงจะรับผิดชอบกลุมภารกิจดานอํานวยการ 

3. จัดใหกระทรวงมีการกําหนดและบริหารงานเชิงยุทธศาสตรรวมกัน 

4. กําหนดผูรับผิดชอบในแตละกลุมภารกิจเพ่ือการปฏิบัติราชการตามนโยบายที่ชัดเจน 
 

                                          
∗ จากเอกสารประกอบการประชุมเชิงปฏิบัติการระหวางปลัดกระทรวง รองปลัดกระทรวงและอธิบดี เร่ือง การบริหารกลุมภารกิจ 
สํานักงาน ก.พ.ร .18 ก.พ .2546 

กระทรวง 

กลุมภารกิจ กลุมภารกิจ 

กรม กรม กรม กรม กรม 
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ปจจุบันมีกระทรวงที่มีการจัดกลุมภารกิจมี 11 กระทรวง ไดแก 

1. กระทรวงการคลัง (จํานวนกรม 7) 

2. กระทรวงการตางประเทศ  (จํานวนกรม 1) 

3. กระทรวงเกษตรและสหกรณ  (จํานวนกรม 10) 

4. กระทรวงคมนาคม (จํานวนกรม 5) 

5. กระทรวงทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอม (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) 

 
กระทรวงที่ไมมีการจัดกลุมภารกิจมี 9 กระทรวง ไดแก 

1. สํานักนายกรัฐมนตรี 
2. กระทรวงการทองเที่ยวและกีฬา 
3. กระทรวงการพัฒนาสังคมและความมั่นคงของมนุษย 
4. กระทรวงเทคโนโลยีสารสนเทศ 

5. กระทรวงพลังงาน 

6. กระทรวงวัฒนธรรม 

7. กระทรวงวิทยาศาสตรและเทคโนโลยี 
8. กระทรวงศึกษาธิการ 
 

สําหรับกระทรวงกลาโหมนั้น มีพระราชบัญญัติระเบียบบริหารโดยเฉพาะ 
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การจัดกลุมภารกิจ ตามกฎกระทรวงวาดวยกลุมภารกิจ พ.ศ. 2545 มีพ้ืนฐานอยูที่การจัด
โครงสรางยอย (กรม) ภายในกระทรวง กรมภายในกระทรวงที่มีอยูหลังการปฏิรูประบบราชการ
ตามพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผนดิน พ.ศ. 2545 ประกอบดวย 

1. กรมภายในกระทรวงที่สังกัดกระทรวงเดิม 

2. กรมภายในกระทรวงที่มีการยายไปสังกัดกระทรวงที่จัดต้ังข้ึนใหม 
3. กรมที่จัดต้ังข้ึนใหมเปนภารกิจเดิมที่มีอยูในกระทรวงแตไดรับการยกระดับข้ึน     

เปนกรม 

4. กรมที่จัดต้ังข้ึนใหมในกระทรวงที่จัดต้ังข้ึนใหม 
 
 

ในการทบทวนการจัดโครงสรางระบบราชการ มีขอควรพิจารณาดังน้ี 

1. การทบทวนลักษณะของกลุมภารกิจ โดยกําหนดแนวทางการจัดลักษณะกลุม
ภารกิจตามตัวแบบพ้ืนที่-ภารกิจ-การมีสวนรวม (AFP) วามีลักษณะภารกิจที่ใช
การบริหารการพัฒนาแบบปกติ หรือควรใชการจัดการแบบเครือขาย 

2. หากมีการจัดลักษณะกลุมภารกิจตามตัวแบบ AFP โดยอาศัยการจัดการแบบ
เครือขายแลว กรมตางๆ ในกระทรวงใดบางที่จะตองมีความสัมพันธเช่ือมโยงกัน
เปนเครือขาย และจะทําภารกิจน้ันในพื้นที่ใดกับกลุมเปาหมายใด จะใหมีการมี
สวนรวมจากองคกรปกครองทองถิ่น องคกรเอกชน และองคกรประชาชนอยางไร 

3. กรมและกระทรวงใดบางที่ควรมีการจัดรูปแบบการจัดการแบบใหม 

4. การเปลี่ยนแปลงดังกลาวควรเริ่มพรอมกันทันทีหรือจะจัดใหมีการนํารองการ
จัดการแบบใหม และจะนํารองในกลุมภารกิจใด 

 
  ในปจจุบันการจัดโครงสรางระบบราชการไทยยังคงมีความลักลั่นอยู โดยเฉพาะในกลุม
กระทรวงฝายสังคมที่เกี่ยวกับการพัฒนาคน ทั้งน้ีเน่ืองจากการจัดโครงสรางกระทรวงศึกษาธิการ
ยังมีลักษณะเปนแทงที่ขาดความเชื่อมโยงทางขวางระหวางกลุมภารกิจที่มีความสัมพันธ
เกี่ยวเน่ืองกัน ถาเปรียบเทียบกับการจัดกลุมภารกิจของกระทรวงการคลัง กระทรวงเกษตรและ
สหกรณ กระทรวงคมนาคม กระทรวงทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอม และกระทรวงพาณิชย 
กับการจัดโครงสรางภายในกระทรวงศึกษาธิการแลว จะพบวา การจัดกลุมภารกิจของกระทรวง
เหลานั้นมีความชัดเจนมากกวา สวนหนึ่งเปนเพราะลักษณะของภารกิจในกระทรวงที่เปนสาขา
การผลิตบริการดานอื่นๆ สามารถแบงกลุมไดชัดเจน แตสาขาการศึกษามีลักษณะที่กวางขวาง
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โดยมีผลลัพธระยะยาว ซ่ึงเกี่ยวพันกับปจจัยแวดลอมทางสังคม วัฒนธรรม เศรษฐกิจและ
การเมืองมากเปนพิเศษ 
 
  สังคมยุคใหมมีความซับซอนมากเปนพิเศษ การจัดการทางสังคมตองการความเชื่อมตอ
รอยเรียงกัน   ที่สําคัญก็คือ การจัดการทางสังคมมิใชภารกิจของภาครัฐเทานั้น จะตองอาศัยพลัง
ขับเคลื่อนจากทุกๆ สวนของสังคมดวย บทบาทของภาครัฐและกลไกของรัฐจึงตองเปนบทบาท
ของผูประสานพลังมากกวาผูดําเนินการเชิงเดี่ยว บทบาทนี้จําตองอาศัยการดําเนินงานแบบ
เครือขาย 
 
 อยางไรก็ดี การจัดโครงสรางของกระทรวงฝายสังคมยังมีลักษณะเปนแทงและมีความ
เช่ือมโยงระหวางภารกิจนอย การจะปรับเปลี่ยนอยางกะทันหันทําไดยากเพราะลําพังการปรับ
โครงสรางและการมอบอํานาจโดยเปลี่ยนกฎระเบียบเพียงอยางเดียวไมพอ จะตองเปลี่ยน
ความคิด วิธีการทํางาน และพฤติกรรมการทํางานดวย โดยเฉพาะความคิดเกี่ยวกับบทบาทและ
หนาที่ในการใหบริการทางสังคม 
 
 ในการพิจารณาทบทวนการจัดโครงสรางระบบราชการ ลักษณะของกลุมภารกิจ อาจแบง
ไดเปน 

1. ลักษณะของกลุมภารกิจที่องคกรปกครองทองถิ่น องคกรเอกชน และองคกร
ประชาชน จัดทําไดโดยลําพัง 

2. ลักษณะของกลุมภารกิจที่ภาครัฐตองจัดทําเปนหลัก 

3. ลักษณะของกลุมภารกิจที่ตองอาศัยระบบการจัดการแบบเครือขาย 

 
 
 
 
 
 
 
 
 
  
 

แบบผสม : เครือขาย 

ภา
คร
ัฐจั
ดท

ํา 

ภาคเอกชน - ประชาชนจัดทํา 
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 การบริหารแบบบูรณาการ จะตองคํานึงถึงการจัดการงาน 3 ลักษณะนี้อยางมีสัดสวน
สอดคลองกับพ้ืนที่และการมีสวนรวม 
 
 การจัดและบริหารกลุมภารกิจจึงเปนเพียงสวนหน่ึงของระบบการจัดการตามตัวแบบ 
AFP เทานั้น (คือเปน F) สวน A และ P น้ัน ตองนํามาประกอบการพิจารณาเสมอ 
 
 ดังน้ัน การปฏิรูประบบราชการอยางเปนองครวม จึงตองการคํานึงถึงลักษณะทั้ง 3 ดาน 
ของการจัดการ (AFP) และจะตองเช่ือมโยง F กับ A และ P เสมอ 
 
 เม่ือนําตัวแบบ AFP กับตัวแบบการจัดการเครือขายมาประกอบกันแลว ก็จะชวยให
สามารถทําการวางผัง (mapping)   ลกัษณะของภารกิจ 3 ลักษณะไดงายขึ้น โดยผังน้ียอมแสดง
ใหเห็นบทบาทและภารกิจของโครงสรางทุกระดับ ต้ังแตสวนกลางถึงสวนภูมิภาคและทองถิ่น 
 
 อาณาบริเวณของ AFP ที่ภาครัฐมีบทบาทนําเปนหลักในการจัดการก็จะมีความชัดเจน 
และจะสามารถระบุอาณาบริเวณที่ตองอาศัยการจัดการแบบผสมผสานเปนเครือขายได 
 
 
 5.1 การจัดองคกรที่เปนหนวยบริการรูปแบบพิเศษ 
 
 ปจจุบัน ภาครัฐมีการจัดหนวยงานในหลายรูปแบบดวยกัน คือ 

• สวนราชการ ซ่ึงไดแก  กระทรวง  ทบวง  กรม  ที่จัดต้ังข้ึนตามพระราชบัญญัติ
ปรับปรุงกระทรวง ทบวง กรม พ.ศ. 2545 

• หนวยงานของรัฐอื่นๆ ซ่ึงไดแก  องคการมหาชน ที่จัดต้ังข้ึนตามพระราชบัญญัติ
องคการมหาชน พ.ศ. 2542 

• รัฐวิสาหกิจ  จัดต้ังข้ึนตามพระราชบัญญัติเฉพาะ 

• หนวยงานลักษณะอื่นๆ ที่จัดต้ังข้ึนตามกฎหมายเฉพาะ เชน พระราชบัญญัติ
จัดต้ังกองทุน 

  
 เทาที่ผานมา เม่ือภาครัฐเห็นวาตองมีหนวยงานใหบริการดานสังคมหรือเศรษฐกิจซ่ึงสวน
ราชการที่ติดอยูกับกฎ ระเบียบตางๆ ไมสามารถตอบสนองตอเจตนารมณของการจัดต้ัง เชน 
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การเอื้ออํานวยใหการปฏิบัติงานเปนไปอยางรวดเร็ว มีประสิทธิภาพประสิทธิผล ภาครัฐจะจัดตั้ง
หนวยงานที่ตางไปจากสวนราชการ   อีกนัยหน่ึง คือ หนวยงานในลักษณะที่ตางออกไปจากสวน
ราชการจะเกิดขึ้นตามความตองการของภาครัฐในชวงเวลาหนึ่งๆ ซ่ึงเปนผลใหมีหนวยงานหลาก 
หลายรูปแบบและมาตรฐาน โดยแตละหนวยตางมีระบบการบริหารเฉพาะตัวตามที่กฎหมาย 
ระเบียบ หรือมติใหมีการจัดต้ังกําหนดไว 
 
 ความหลากหลายดานรูปแบบและมาตรฐานของหนวยงานลักษณะพิเศษดังกลาว ไดทํา
ใหเกิดปญหาของการติดตามประเมินผลการดําเนินงาน และการเปรียบเทียบประสิทธิภาพ จึงมี
การเสนอใหภาครัฐกําหนดรูปแบบหนวยงานที่สามารถตอบสนองความคลองตัวแตสามารถ
ควบคุมไดอยางเปนระบบในลักษณะของ “หนวยบริการรูปแบบพิเศษ” 
 
 เกณฑการตัดสินใจที่จะปรับเปลี่ยนภารกิจหรือสวนงานใหเปนหนวยบริการรูปแบบพิเศษ
น้ันมีองคประกอบ คือ 

• มีลักษณะหรือธรรมชาติการดําเนินงานเปนเร่ืองของการใหบริการ 

• สามารถดําเนินการไดอยางชัดเจนภายใตกรอบนโยบายที่กําหนดขึ้น 

• มีความสัมพันธเช่ือมโยงและสรางภาระรับผิดชอบตอหนวยงานแมตนสังกัดได 

• สามารถวัดผลสัมฤทธิ์ไดอยางชัดเจนเปนรูปธรรม 

• มีขนาดที่เหมาะสมเพียงพอตอการแยกสวนออกมาจากหนวยงานแมตนสังกัด 

• ไมมีผลกระทบอยางมีนัยสําคัญเกี่ยวกับการเปลี่ยนแปลงทางการเมือง 
 
 การจัดโครงสรางหนวยบริการรูปแบบพิเศษนี้เปนไปตามความจําเปนที่จะตองออกแบบ
โครงสรางองคกรรูปแบบอื่นที่ไมใชสวนราชการเพื่อดําเนินการใหสามารถตอบสนองแนวคิดของ
แผนยุทธศาสตรพัฒนาระบบราชการไทย (พ.ศ. 2546 – 2550) และเจตนารมณและเงื่อนไขตาม
มาตรา 16 ของพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผนดิน (ฉบับที่ 5) พ.ศ. 2545   
 
 ทั้งน้ีการจัดหนวยบริการรูปแบบพิเศษน้ีมุงเนนภารกิจเกี่ยวกับการใหบริการหรืองาน
สนับสนุน (non-core functions) ซ่ึงยังไมควรหรือไมมีเหตุผลสนับสนุนที่จะยุบเลิกใหเอกชนเขา
มาดําเนินการแทน  จึงเปนเพียงสวนหน่ึงของระบบการจัดการตามตัวแบบ AFP เทานั้น (คือเปน 
F) การเชื่อมโยง F กับ A และ P ยังไมปรากฏ 
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 ในขณะนี้ แมจะมีการตั้งองคกรใหมเกิดขึ้นก็เปนอีกองคกรจากหนวยงานราชการเดิม  
แตเม่ือพิจารณาแลวจะพบวามีองคกรบางประเภทที่ควรทํางานแบบลูที่ 2 คือ การจัดการการ
พัฒนาเชิงยุทธศาสตรแบบองครวม  
 
 แตกระนั้นในแงโครงสรางแลวเปนไปไดที่จะทบทวนการจัดโครงสรางใหมดวยการยุบ
รวม ตัวอยางเชน เม่ือรูวากรมใดในกระทรวงมหาดไทย เชน กรมพัฒนาชุมชน ควรไปรวมใน
กระทรวงการพัฒนาสังคมและความมั่นคงของมนุษย  แตก็เปนการยากที่จะยายและยากที่จะยุบ
รวม  ดังน้ันสิ่งที่จะเกิดขึ้น คือ ในระบบราชการโดยรวมก็จะเกิดหนวยตางๆ ข้ึนมากมายตามที่มี
การวิพากษวิจารณกันวาการปฏิรูประบบราชการไดกอใหเกิดหนวยงานเพิ่มข้ึน ขนาดของระบบ
ราชการขยายใหญข้ึน 
 
 เทาที่ผานมา การประสานงานระหวางโครงสรางยอย (หนวยงานตางกระทรวง) ของ
ระบบราชการที่เรียกวาการประสานแผนงาน แผนเงิน และแผนคนนั้น มักกระทําโดยการจัดต้ัง
เปนคณะกรรมการมากกวาการยุบรวมหนวยงานหรือการโอนยายสังกัดหนวยงาน  ดังน้ันปญหา
หลักของระบบราชการไทยที่จะพิจารณาในการทบทวนโครงสราง โดยเฉพาะอยางยิง่กระทรวง
ภาคสังคม ก็คือ ทําอยางไรจึงจะหาตัวแบบที่จะนํามาใชไดในการที่จะทําใหระบบราชการไปสู
เปาหมายตามยุทธศาสตรชาติขับเคลื่อนไปไดภายใตสภาวการณที่ไมอาจมีการยุบรวม หรือ
โอนยายสังกัดหนวยงานไดอยางเบ็ดเสร็จ  ตัวแบบดังกลาวนี้จะตองเปนตัวแบบสําหรับทั้งลูที่ 1 
และลูที่ 2 ซ่ึงจะเปนวิธใีหหนวยงานตางๆ สามารถทํางานรวมกันไดอยางมีประสิทธิภาพเมื่อมี
ภารกิจที่เกี่ยวของกัน 
 
  
 5.2 การจัดการแบบเครือขายของกระทรวงฝายสงัคม 
  
 ปจจุบันคณะกรรมการพัฒนาระบบราชการมีการแบงกลุมกระทรวงออกเปนกลุม
กระทรวงฝายเศรษฐกิจกับกลุมกระทรวงฝายสังคม 
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กลุมกระทรวงฝายเศรษฐกิจ กลุมกระทรวงฝายสังคม 

1. กระทรวงการคลัง  
2. กระทรวงการตางประเทศ 
3. กระทรวงเกษตรและสหกรณ 
4. กระทรวงคมนาคม 
5. กระทรวงทรัพยากรธรรมชาติและ

สิ่งแวดลอม 
6. กระทรวงพาณิชย 
7. กระทรวงอุตสาหกรรม 
8. กระทรวงเทคโนโลยีและสารสนเทศ 
9. กระทรวงพลังงาน 
10. กระทรวงวิทยาศาสตรและเทคโนโลย ี

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

ม่ันคงของมนุษย 

  
 หากจะแบงกลุมกระทรวงตามลักษณะภารกิจที่พิจารณาทั้ง 3 มิติ คือ ภาครัฐจัดทํา
เปนหลัก ภาคเอกชน-ประชาชน สามารถจัดทําไดเอง และทั้งภาครัฐ-ภาคเอกชน-ภาคประชาชน 
จัดทําแบบเปนเครือขายแลว ก็จะไดเพียงภาพรวมที่จะตองดูรายละเอียดลึกลงไปดวย 
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 ในช้ันน้ีอาจระบุกลุมกระทรวงลงในผังความคิดได ดังน้ี 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 ตามผังขางตน จะเห็นการเกาะกลุมกันของกระทรวงทั้ง 20 กระทรวง วามีกลุมกระทรวง
ที่ตองอาศัยรัฐเปนฝายจัดทําบริการเปนหลักอยูจํานวนหน่ึง  แตมีกลุมกระทรวงที่ตองอาศัยการมี
สวนรวมของภาคเอกชนและภาคประชาชนหลายกระทรวงและมีกระทรวงที่ตองอาศัยระบบการ
จัดการแบบเครือขายอีกกลุมหน่ึง  
 
 กลุมกระทรวงตามผังน้ี มีการเกาะเกี่ยวกัน ทั้งที่เปนกระทรวงฝายเศรษฐกิจและฝาย
สังคมไมแยกออกจากกันโดยเด็ดขาด  ดังน้ัน แมวาจะมีการแบงกระทรวงออกเปนสองฝาย แต
ในทางการจัดการแลวจะตองหาจุดและอาณาบริเวณเช่ือมโยงระหวางกระทรวงใหได 
 
 หากใชผังน้ีตรวจสอบการจัดกลุมภารกิจภายในกระทรวง จะเห็นไดวามีภารกิจบาง
ภารกิจที่ยังอยูคนละกระทรวง เชน ภารกิจของกรมพัฒนาชุมชน กับภารกิจของกระทรวงการ
พัฒนาสังคมและความมั่นคงของมนุษย เปนตน 
 

• กลาโหม 

• มหาดไทย 

• ยุติธรรม 

• คลัง  
• ตางประเทศ 

• คมนาคม 

• สํานักนายกรัฐมนตร ี

•  วัฒนธรรม 

• เทคโนโลยีและสารสนเทศ 

• พาณิชย 

• เกษตรและสหกรณ 

• อุตสาหกรรม 

• ทองเที่ยวและกีฬา 
• แรงงาน 

• พลังงาน 

• สาธารณสุข 

• ทรัพยากรธรรมชาต ิ
และสิ่งแวดลอม 

แบบผสม : เครือขาย 

ภาคเอกชน - ภาคประชาชน จัดทํา และ/หรือมีสวนรวมสูง 

รัฐจัดทํา 
เปนหลัก 
หรือเปน 
ฝายนํา 

ศึกษาธิการ  

พัฒนาสังคม   วิทยาศาสตรและเทคโนโลย ี
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 5.3 การจัดกลุมภารกิจภาครัฐโดยเชื่อมโยงภารกิจกับเครือขายนโยบาย 
 
 การจัดกลุมภารกิจภาครัฐไมไดจํากัดอยูเฉพาะแตราชการสวนกลาง หากยังตอง
เกี่ยวของกับราชการสวนภูมิภาคและองคกรปกครองสวนทองถิ่นอีกดวย ในปจจุบันภารกิจที่ภาค 
รัฐจัดทําใหบริการมีมิติทั้งดานสาขา (sector) และระดับ (สวนกลาง–สวนภูมิภาค–สวนทองถิ่น) 
“สวนกลาง” ในบริบทของกระแสโลกาภิวัตนไมไดจํากัดเฉพาะงานระดับชาติที่เกี่ยวกับภูมิภาค
และทองถิ่นเทานั้น หากยังเกี่ยวกับระดับนานาชาติ และระดับภูมิภาคเหนือชาติอีกดวย (ดังเชน
อาณาบริเวณ 6 เหลี่ยมเศรษฐกิจ ความรวมมือพหุภาคี ทวิภาคี ไตรภาคี อื่นๆ) 
 
 ดังน้ันจึงมีความจําเปนที่จะตองทําผังความสัมพันธระหวางภารกิจภาครัฐกับเครือขาย
นโยบาย ในกรณีน้ีภารกิจภาครัฐหมายถึงการที่รัฐดําเนินการใหบริการสาธารณะ (public goods 
and services) แตมีบริการสาธารณะที่รัฐจัดทําหลายเรื่องที่ไมไดมีลักษณะเปนบริการที่รัฐเทานั้น
จึงจะจัดทําได เอกชนและ/หรือประชาชนก็สามารถจัดทําได โดยรัฐมีบทบาทเปนผูกําหนดกติกา
หรือทําหนาที่สงเสริม ในแงน้ีจึงควรพิจารณาวางตําแหนงแหงที่และบทบาทของภาครัฐวาภารกิจ
ใดมีลักษณะเปนบริการสาธารณะที่รัฐตองจัดทําหรือใชทรัพยากรสวนใหญจัดทํา ภารกิจใด
สามารถทํารวมกับเอกชนและ/หรือประชาชนได ภารกิจใดสามารถปลอยใหเอกชนและ/หรือ
ประชาชนทําเองได 
 
 เหตุที่ตองทบทวนภารกิจภาครัฐก็เพราะวิวัฒนาการของรัฐไทยมีลักษณะที่รัฐเปนฝาย
ริเร่ิมและจัดบริการใหสังคมมากมาย โดยขยายงานในกรอบของการพัฒนาไปมาก เม่ือสภาพ
สังคม-เศรษฐกิจเปลี่ยนไป ภาคเอกชนเติบโตข้ึน ภาคประชาชนและชุมชนเขมแข็งและตองการมี
สวนรวมมากขึ้น การปรับเปลี่ยนปฏิรูประบบราชการก็จะตองคํานึงถึงการทบทวนบทบาทของ
ภาครัฐเปนลําดับแรก 
 
 สําหรับมิติของเครือขายนโยบายนั้น ในที่น้ียอมหมายถึงเครือขายนโยบายทั้งภายในและ
ภายนอกประเทศ ในงานนี้เราไดช้ีใหเห็นแลววาเครือขายนโยบายหลายเครือขายมีความ 
สัมพันธเกี่ยวโยงกับโครงขาย 5 โครงขาย ดังน้ันการเคลื่อนไหวของเครือขายและชุมชนทาง
นโยบายจึงมีจังหวะ ลีลาแตกตางกันไป มีทรัพยากรมีความแข็งแกรงตางกัน แตเวทีของการ 
ตกลงตอรองประนีประนอม ขัดแยงกันอยูในลักษณะที่ไขวขวางคาบเกี่ยวกับทั้งสาขาการผลิต–
การบริการของภาครัฐ–พ้ืนที่และกลุมเปาหมาย 
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 การทําผังความสัมพันธน้ีจะเปนประโยชนตอการจัดโครงสรางราชการทุกระดับตอไป จะ
ไมไดมีเฉพาะมิติของกรมเทานั้น แตความหมายของเครือขายยอมบงบอกถึงความสัมพันธแบบ
ไขวขวางพาดผานกรม ผานจังหวัด พ้ืนที่ยอยและกลุมเปาหมายอยูแลว 
 
 ภาพขางลางแสดงผังความสัมพันธดังกลาว 
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• เทคโนโลยแีละสารสนเทศ 
• สารธารณสุข 

• คมนาคม 

• ยุติธรรม 

• ตางประเทศ 
• มหาดไทย 
• กลาโหม 
• คลัง 
• สํานักนายกรัฐมนตรี

ตลาด 

• ศึกษาธิการ 
• พัฒนาสังคม 

• ทรัพยากรธรรมชาติและ 
   สิ่งแวดลอม 

• วัฒนธรรม 

• แรงงาน 

• เกษตรและสหกรณ 

• พลังงาน 

• ทองเที่ยว 

   และกีฬา 

• อุตสาหกรรม 

• พาณิชย 

ภารกิจที่รัฐตองจัด 
เปนดานหลัก 

ภารกิจที่รัฐจัดรวมกับ 
เอกชน/ประชาชนได 

ภารกิจที ่
เอกชน/ประชาชนจัดเองได 

ควบคุม ตลาด 
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 ปญหาหลักของระบบราชการไทย ก็คือ การใชแนวทางการจัดโครงสรางราชการ
สวนกลาง สวนภูมิภาคและสวนทองถิ่น ที่เนนกรมเปนตัวต้ัง จึงเกิดปญหาของการซ้ําซอน
ระหวางตัวตน คือมีกรมหลายกรมใหบริการประชาชนกลุมเดียวกันในบริการที่คลายกัน ดังน้ัน 
ในการทบทวนโครงสรางกระทรวงใหม จึงจะตองตัดสินใจใหแนชัดไปวาจะปรับเปลี่ยนเพื่อลด
ความซ้ําซอนและเพื่อใชทรัพยากรใหเกิดประโยชนสูงสุดไดอยางไร ซ่ึงมีการเลือก 2 ทาง คือ 

1. ยายหนวยงานที่ทํางานในพื้นที่มีภารกิจและตองทํางานเปนเครือขายเขามาอยูใน
กระทรวงเดียวกัน 

2. คงหนวยงานไวในกระทรวงเดิมแตใชวิธีประสานงานระหวางกรมและ/หรือ
กระทรวงแทน 

  
 กระทรวงที่ควรเปนเปาหมายสําหรับการทบทวนการจัดโครงสราง ไดแก 

1. กระทรวงมหาดไทยกับกระทรวงการพัฒนาสังคมและความมั่นคงของมนุษย 
2. กระทรวงศึกษาธิการ กระทรวงวัฒนธรรม และกระทรวงการทองเที่ยวและกีฬา 

3. กระทรวงยุติธรรมกบัสํานักงานตํารวจแหงชาติ 
 

 การทบทวนการจัดโครงสรางของกระทรวงฝายสังคมนี้ จะดําเนินการโดยการประชุมเชิง
ปฏิบัติการโดยอาศัยตัวแบบ AFP ประกอบกับตัวแบบการจัดการแบบเครือขาย 
 
  

5.4 การเชื่อมโยงวาระแหงชาติกับการจัดกลุมงานภายในกระทรวงและ 
การจัดกลุมจังหวัด 

 

 ถาสังคมโลกและสังคมไทยมีทวิลักษณะที่ซอนกันอยู และถาสังคมไทยมีลักษณะเปน
สังคมส่ีฐานซอนกันอยูเชนกัน การจัดกลุมกระทรวงกับการจัดกลุมจังหวัดและชุมชนจะเช่ือมโยง 
กันอยางไร คน + โครงสราง จึงจะสัมพันธซ่ึงกันและกันไดโดยไมกอใหเกิดการทอนพลัง แตเปน
การรวมพลัง เสริมพลังกันเพื่อเพ่ิมขีดความสามารถทั้งสามดาน 
 
 รัฐบาลปจจุบันไดนําการจัดการแบบกําหนดวาระแหงชาติมาใชขับเคลื่อนทั้งกระดาน 
กระบวนการไดมาซึ่งวาระแหงชาติน้ี ส้ินสุดตรงที่พรรคไทยรักไทยสรุปผลจากการลงพื้นที่สํารวจ
ความตองการของประชาชน หรือยังคงเลื่อนไหล ปรับเปลี่ยนได คําถามหลกัขางตนน้ีเปนโจทย
ใหญ 
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6. ตัวแบบการจัดกลุมภารกิจหนวยงานในกระทรวงภาคสังคม 
 

 
ตัวแบบการจัดการกลุมภารกิจหนวยงานในกระทรวงภาคสังคมเพื่อเพ่ิมขีดความสามารถ

ในการใหบริการแกประชาชน และ/หรือ เพ่ิมขีดความสามารถในการแขงขัน  ใชเพ่ือวัตถุประสงค
ทั้ง 2 ดาน คือ ดานการเพิ่มขีดความสามารถในการใหบริการแกประชาชน และดานเพิ่มขีด
ความสามารถในการแขงขัน 
 

ตัวแบบนี้จัดเปนตัวแบบแมบทสําหรับใชในการจัดกลุมภารกิจหนวยงานในกระทรวงภาค
สังคมเสียใหมตามเง่ือนไขที่คณะกรรมการพัฒนาระบบราชการตองทําการทบทวนกอนวันที่ 1 
ตุลาคม 2547 ในการดําเนินการขั้นตอไป หนวยงานที่เกี่ยวของจะตองอาศัยตัวแบบน้ีเปนกรอบ
ในการพิจารณารวมกับคณะอนุกรรมการพัฒนาระบบราชการ (ฝายสังคม) 

 
ปญหาของระบบราชการไทยไมไดอยูที่การขาดนโยบายและแผน หากอยูทีก่ารบูรณา-

การเชื่อมโยงแผนกับการปฏิบัติตามแผน ดังที่เรียกกันวา “กระบวนการแปลงแผน” 
 
 เม่ือรัฐบาลปรับเปลี่ยนลีลาการบริหารจัดการประเทศไปเนนยุทธศาสตร วาระแหงชาติ 
การจัดการแบบเอกชน การมีแผนกลยุทธ การปรับระบบงบประมาณ มี Key Performance 
Indicators เปนหลักในการประเมินผลงาน มีผูวาราชการจังหวัด CEO เอกอัครราชทูต CEO มี
การจัดกลุมภารกิจในกระทรวง (cluster) มีการจัดกลุมจังหวัด หนวยงานในระบบราชการ 
ตลอดจนรัฐวิสาหกิจก็สามารถตอบสนองขอเรียกรองใหมๆ เหลานี้ไดในรูปของการจัดทําเอกสาร
เปลี่ยนรูปแบบ หรือ แบบแผน (format) ของการบริหารจัดการเสียใหม 
 
 รายงานฉบับน้ีไดทําการระบุประเด็นหลักของการจัดการการพัฒนาระบบราชการเพื่อ
พัฒนาความสามารถในการแขงขันของประเทศอยางเปนองครวมวา โลกปจจุบันขับเคลื่อนอยาง
มีพลวัต (dynamic) ดวยบรรดาเครือขายของรัฐที่จะตองชวยทําให รัฐ–ภาคเอกชน–ภาค
ประชาชน รวมมือเพ่ือการแขงขัน การรวมมือเพ่ือการแขงขันกระทําไดในรูปของการจัดการ 
วิธีการจัดการที่ใชกันอยูก็คือการจัดใหหนวยงาน–องคกรที่มีภารกิจเกี่ยวของกับกิจกรรมกลุม
หน่ึงมาทํางานรวมกัน การจัดกลุมภารกิจ (cluster) จึงเปนไปเพื่อการรวมมือที่จะเพิ่มขีด
ความสามารถในการแขงขัน 
 
 
 



รายงานฉบับสมบูรณ “การจัดการการพัฒนาระบบราชการเพื่อ  มูลนิธิสงเสริมนโยบายศึกษา / 7 พฤศจิกายน 2546  
พัฒนาความสามารถในการแขงขันของประเทศอยางเปนองครวม”  

102 

 การรวมมือเพ่ือการแขงขันจัดเปนนวัตกรรมทางการจัดการ (management innovation) 
และเหมาะที่จะนํามาใชกับการแกปญหาของระบบราชการไทย ซ่ึงมีปญหาเรื้อรังของการรักษา
อาณาเขตของหนวยงานสูง   ขาดการประสานยุทธศาสตร   ขาดการประสานแผนทั้งทางการเงิน 
การงานและการบุคคล   การเนนการรวมมือเปนการลดตนทุนและชวยลดเวลาที่ใชในการติดตอ 
หากระบบราชการไทยจะมีการนําวิธีการจัดการที่ดีและเหมาะสม (best practices) มาใชก็จะตอง
ผลักดันใหเกิดโอกาสที่หนวยราชการที่ทําภารกิจเพ่ือเปาหมายเดียวกันมีการรวมมือกัน 
องคประกอบของการรวมมือกัน ไดแก ความจําเปนที่จะตอง 

• รวมกันสรางมูลคา และ/หรือคุณคา 

• จัดการความเสี่ยงรวมกัน 

• แบงปนผลตอบแทนกัน 
 

โดยสรุปแลว การมีเพียงยุทธศาสตรหรือแผนกลยุทธน้ันไมพอเพียงในการปรับเปลี่ยนให
ระบบราชการเปนเคร่ืองมือในการเพิ่มความสามารถในการแขงขันของประเทศ เราจําตองมีตัว
แบบการจัดกลุมภารกิจกระทรวงภาคสังคมเพื่อกอใหเกิดการรวมมือเพ่ือการแขงขันดวย ในขณะ 
ที่บริษัทและบรรษัทนิยมแสวงหาหุนสวนทางยุทธศาสตร (strategic partners) ระบบราชการ
กลับเต็มไปดวยหนวยงานที่ตอสูเพ่ือรักษาอาณาจักรของตนไว ตอตานการเปลี่ยนแปลงที่
เกี่ยวกับการยุบรวมหนวยงาน การรวมมือในฐานะที่เปนเครื่องมือนวัตกรรมเชิงยุทธศาสตรจึง
เปนยุทธศาสตรการปฏิบัติ (implementing strategy) 

 
การเสนอตัวแบบการจัดกลุมภารกิจกระทรวงภาคสังคมดวยการรวมมือเพ่ือการแขงขันน้ี

มีพ้ืนฐานอยูบนความเช่ือ 3 ประการ ซ่ึงเปนเง่ือนไขสําคัญของความจําเปนที่หนวยงานราชการ
จะตองปรับเปลี่ยนทัศนคติและความเชื่อเสียกอน 

1. ความพยายามในการควบคุมความรูและคุมความคิดความเห็นของคนในสังคม 
ไมวาจะโดยผูนําหรือหนวยงานราชการ เปนส่ิงที่ไมกอใหเกิดผลดีตอการพัฒนา
ประเทศ   ดังน้ันผูนําและหนวยงานของรัฐจึงควรสนับสนุน ปรับตัวและสงเสริม
สังคมความรู และจําตองแสวงหาความรวมมือเพ่ือจะแขงขันใหได 

2. ความสัมพันธ ความภักดี ความไวเน้ือเช่ือใจที่เปนรากฐานของทุนทางสังคม  
เปนความสัมพันธทางขวางหรือแนวราบที่มีความซับซอนหลากหลายรูปแบบ 

3. การรูเทาทันการเปลี่ยนแปลง การจัดการการเปลี่ยนแปลงจะกระทําไดดีก็ตอเม่ือ
บุคลากรในระบบราชการและคนในสังคมแบงปนความรูกัน ความรูที่มีการรวมมือ
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กันจะเกิดขึ้นไดก็ตอเม่ือเรามีความเขาใจการทํางานแบบเครือขายตลอดจนผูคน 
กลุมคนที่ทํางานอยูในเครือขายตางๆ   ดังน้ันการระบุ การสนับสนุน และการวัด 
การประเมินเครือขายความสัมพันธที่ไมเปนทางการ และการเชื่อมโยงรวมมือกัน
อยางไมเปนทางการจึงเปนสิ่งที่สําคัญและจําเปน 

 
ตัวแบบนี้ประกอบดวยมิติ 2 มิติ คือ มิติพลวัต (dynamism) กับมิติบูรณาการ 

(integration) ประกอบกันข้ึนเปน 2 แกน 
 
มิติพลวัต หมายถึง การวัดระยะเวลาที่การรวมมือกันจะคงอยูยาวนานมากนอย

เพียงใด  ในโลกปจจุบันที่มีการเปลี่ยนแปลง มีนวัตกรรม  ความสามารถที่จะสรางความสัมพันธ
ที่มีการรวมมือกันอยางทันตอเหตุการณจัดวามีความสําคัญอยางยิ่ง มิติพลวัตน้ีดานหนึ่งเปน
ความคงที่ มีเสถียรภาพสูง ไมตองมีการปรับเปลี่ยนไปตามสถานการณมากนัก (stable) สวนอีก
ดานหน่ึงมีพลวัตสูง คือมีการเคลื่อนไหวเปลี่ยนแปลงสูง 

 
มิติบูรณาการ หมายถึง การวัดความมากนอยที่ผูมีสวนรวมในความพยายามที่จะรวมมือ

กันจัดระดมสรรพกําลังที่มีอยู เชน ความสามารถหลัก (core competencies) ที่ส่ังสมมานานและ
มูลคาหรือคุณคาที่มีอยูหรือที่สรางขึ้นเขามารวมกันใหเปนปกแผน หากเปนการจัดการทางธุรกิจ 
และเศรษฐกิจก็หมายถึงการผนึกรวมสินคาหรือบริการ (product or service) ลูกคา (customers) 
ขนาดของกิจการ (scale) และการวางตําแหนงแหงที่ (positioning)  หากเปนการจัดการทาง
สังคมก็หมายถึงการผนึกรวมบริการ (service) กลุมผูมีสวนไดเสีย (stakeholders) ซ่ึง
ประกอบดวยกลุมที่กอตัวเปนเครือขาย (network) และชุมชนนโยบาย (policy community) ทุน
ทางสังคมหรือทุนทางวัฒนธรรมที่ส่ังสมมานาน (social or cultural capital) ขนาดของเครือขาย 
(scale of network) และตําแหนงแหงที่ ซ่ึงทางสังคมหมายถึงความเปนชุมสายหรือเปนศูนยรวม 
(Hub) หรือความเปนสวนหน่ึงที่เช่ือมโยงกับสวนอื่นๆ (node)   

 
พ้ืนที่แหงการรวมมือ  (The Collaborative Landscape)  การรวมมือมีรูปแบบและการ

ทํางานที่ตางกัน แตมีลักษณะรวม 2 มิติดังกลาวมาแลว มิติ 2 มิติน้ีกอใหเกิดความสัมพันธ
ทางการรวมมือหลากหลายภายใตขอบเขต (grids) ของพื้นที่แหงการรวมมือ (Collaborative 
Landscape) 

 
 
 



รายงานฉบับสมบูรณ “การจัดการการพัฒนาระบบราชการเพื่อ  มูลนิธิสงเสริมนโยบายศึกษา / 7 พฤศจิกายน 2546  
พัฒนาความสามารถในการแขงขันของประเทศอยางเปนองครวม”  

104 

หลากหลายรูปแบบของการรวมมือ 

1. การยุบรวมกัน  (merger) 

2. การรวมกิจการ  (joint venture) 

3. การเปนหุนสวนกัน  (partnership) 

4. การรวมมือโดยไมรวมกัน  (cooperation) 

5. การเปนศูนยกลางดานขอมูลขาวสาร  (clearing house) 

6. การรวมกลุมเพ่ือการเฉพาะ  (consortium) 

7. การรวมเปนเครือขาย  (network) 

8. การรวมเฉพาะดานที่เปนการทําธุรกิจ  (business aggregator) 

9. การเปนศูนยกลางที่เช่ือมประสาน  (hub) 

10. การแลกเปลี่ยน  (exchange) 

11. คูคาคูแขง  (cooptition) 

12. การดาํเนินการตามกลไกตลาด  (marketplace) 

13. การรวมกันแบบ วปอ. (การรวมตัวของเพื่อนรวมรุน  โดยมีการเกื้อกูลกัน
เกี่ยวกับการประสานงานระหวางผูมีตําแหนงหนาที่ทางราชการ) 
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ภาพที่ 1 แสดงพื้นที่แหงความรวมมือ 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
  
 

คณะกรรมการพัฒนาระบบราชการและคณะอนุกรรมการพัฒนาระบบราชการ (ฝาย
สังคม) สามารถใชภาพขางตนจัดกลุมภารกิจของกระทรวงภาคสังคมไดวา กลุมภารกิจของ
กระทรวงภาคสังคมกลุมใดมีลักษณะอยางไรเปนดานหลัก แลวจึงพิจารณารายละเอียดตอไป 
 
 การรวมมือเพ่ือการแขงขันจึงเปนทั้งวิธีการและกระบวนการการจัดการที่เปนเง่ือนไข
หลักของการดําเนินการตามยุทธศาสตร หาไมแลวยุทธศาสตรและแผนกลยุทธก็จะไมมีผลทาง 
การปฏิบัติ เหมือนกับการที่มีนโยบายและแผนแตขาดการปฏิบัติตามแผนที่สงผลใหบรรลุความ 
สําเร็จตามเปาหมาย 
 
 
 

บูรณาการสูง 

เสถียรภาพสูง พลวัตสูง 

บูรณาการต่ํา 
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 คณะผูวิจัยจึงเสนอ ตัวแบบการจัดกลุมภารกิจกระทรวงภาคสังคมโดยอาศัยการรวมมือ
เพ่ือเพ่ิมขีดความสามารถในการแขงขัน  ทั้งน้ีโดยคํานึงวาการบริหารจัดการประเทศนั้น มิใชการ
จัดการทางธุรกิจและเศรษฐกิจเพียงดานเดียว  หากเปนการจัดการทางสังคมอีกดวย  การบริหาร
จัดการประเทศที่มีดุลยภาพและเปนองครวมนี้อยูภายใตบริบทของสากลโลก  ดังน้ัน การเสนอ
ตัวแบบการรวมมือเพ่ือเพ่ิมขีดความสามารถในการแขงขันจึงตองคํานึงถึงปจจัยทั้งสองดังกลาวนี้
ดวย 
 
 ตัวแบบการจัดกลุมภารกิจกระทรวงภาคสังคมโดยอาศัยการรวมมือเพ่ือเพ่ิมขีดความ 
สามารถในการแขงขันน้ีเปน “ตัวแบบแมบท” ที่สามารถนําไปใชไดกับการพัฒนาเศรษฐกิจและ
การพัฒนาสังคมซึ่งมีบางสวนที่สามารถแยกแยะออกจากกันได แตมีหลายสวนที่เกี่ยวพันเช่ือม 
โยงกัน ไมสามารถแยกออกจากกันได 
 
 ภาพที่ 2 แสดงอาณาบริเวณของพื้นที่แหงการรวมมือ 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
  
 
 

บูรณาการสูง 

เสถียรภาพสูง พลวัตสูง 

บูรณาการต่ํา 

คํามั่นสัญญา รวมหัวจมทาย 

สังสรรคสโมสร เจาะแจะ 
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อาณาบริเวณ (zone) 4 ประเภทนี้  แตละประเภทเปนการรวมมือตามมิติสัมพันธ 2 มิติ   
ในระบบราชการมีหนวยงานสวนกลาง รัฐวิสาหกิจ หนวยงานในภูมิภาค (จังหวัดและเขต)  
องคกรปกครองสวนทองถิ่นมากมาย ทุกหนวยตางมีวิสัยทัศน มียุทธศาสตร แผนกลยุทธ  
ภารกิจ  เปาหมาย  การรวมมือกันจะเช่ือมโยงยุทธศาสตร ภารกิจ เปาหมาย ทรัพยากรของสวน
ตางๆ ตามความมากนอยของลักษณะความสัมพันธ 4 แบบ คือ  
 
 1. แบบคํามั่นสัญญา หรือพันธสัญญาในสภาพการณที่หนวยงานสองหนวยข้ึนไป 
มีขอตกลงรวมกัน เห็นพองตองกันในระยะยาว (เสถียรภาพสูง)   แตการบูรณาการเชื่อมโยงมี
นอย   คือไมมีเง่ือนไขบังคับใหตองทํางานรวมกันมากนัก เพียงแตมีการประสานงานกันในรูป
คณะกรรมการหรือการติดตอกันอยางสม่ําเสมอ กรณีน้ีพันธสัญญาจึงมีลักษณะเปนพันธมิตร 
(alliance) ธรรมดาๆ  ไมมีอะไรเปนพิเศษ 
 
 2. แบบสังสรรคสโมสร ในสภาพการณที่ไมมีความจําเปนที่จะตองรวมมือกันในระยะ
ยาว  ผูมีสวนรวมจึงเปรียบเสมือนสมาชิกสโมสรที่มาพบปะสังสรรคกัน  ไมตองผูกพันกันแนน
แฟนมากนัก  ความจําเปนในการเชื่อมโยงบูรณาการมีตํ่า 
 
 3. แบบเจาะแจะ   ในสภาพการณน้ีผูที่มาสัมพันธกันไมจําเปนตองเช่ือมโยงเกี่ยวของ
กันมากนัก และลักษณะของความสัมพันธก็พลิกผันเปลี่ยนแปลงไปไดตลอดเวลา (พลวัตสูง) 
 
 4. แบบรวมหัวจมทาย ความสัมพันธมีความมั่นคงรวมกันในระยะยาวภายใต
สภาวการณที่มีการเปลี่ยนแปลงสูง   กรณีน้ีเปนกรณีที่ผูเขารวมจะตองสรางมูลคาหรือคุณคา
เพ่ิมดวยการรวมมือกัน   แตละฝายสามารถระบุมูลคาหรือคุณคาเชิงปริมาณที่นํามาสูการรวมมือ
กันได  ทุกฝายตางชวยกันควบคุมความเสี่ยง  และเมื่อทํางานไดผลก็แบงผลงานกัน   หากเปน
การรวมมือทางธุรกิจก็รวมกันแบงผลกําไร  เปนตน 
 
 เม่ือพิจารณาถึงการรวมมือหลายรูปแบบแลว การจะปรับเปลี่ยนโครงสรางของระบบ
ราชการจึงควรอาศัยการจัดความรวมมือใหสอดคลองกับกลุมภารกิจหรือกลุมจังหวัดวาจะใช
รูปแบบใด ปจจุบันการแกปญหาระบบราชการมักทําโดยการจัดต้ังองคกรแบบใหมข้ึนมาเพื่อ
หลีกเลี่ยงการยุบเลิก ยุบรวมหนวยงาน ดังน้ันจึงเกิดองคการมหาชนและองคการประสิทธิภาพ
ข้ึน 
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 ตัวแบบที่คณะผูวิจัยแนะนํา คือ การพิจารณาการรวมมือหลากหลายรูปแบบ หาก
หนวยงานใดยังไมพรอมที่จะรวมมือแบบรวมหัวจมทายดวยกันก็สามารถเรียนรูจากการรวมมือ
รูปแบบอื่นๆ ไปได 
 
 ตัวแบบนี้มีประโยชนในแงที่เปนตัวแบบมหภาคที่นําไปใชในแงจุลภาคเพื่อทบทวน
โครงสรางสวนราชการได  เพราะบนพ้ืนที่แหงการรวมมือ (Collaborative Landscape) ซ่ึงเปน
ภาพใหญ (เหมือนปา) เราสามารถวางรูปแบบ 13 รูปแบบของการรวมมือเพ่ือแขงขันได โดย
หนวยงานของกระทรวงภาคสังคมและจังหวัดสามารถตรวจสอบความเหมาะสมที่จะเช่ือมความ 
สัมพันธกันได การตรวจสอบเปนการตรวจสอบวาใน 2 มิติน้ีหนวยงานกลุมหน่ึงหรือจังหวัดกลุม
หน่ึงอยู ณ จุดใด  แลวจึงวางเปาหมายรวมกันตอไป 
 
 ภาพที่ 3 แสดงตําแหนงแหงที่ของการรวมมือ 13 รูปแบบ 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

บูรณาการสูง 

พลวัตสูง เสถียรภาพสูง 

บูรณาการต่ํา 

ยุบรวม 

รวมกิจการ 

วปอ. 

ศูนยขอมูลรวม 

รวมโดยไมรวม 

หุนสวน 

consortium 

เครือขาย รวมเฉพาะทางธุรกิจ 

รวมแขง 
Hub 

แลกเปล่ียน กลไกตลาด 
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 ประสบการณของการปฏิรูประบบราชการมีการยุบรวมนอยมาก  ในกรณีที่มีก็จะเกิด
ปญหาตามมามากมาย เชน การตั้งกระทรวงทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอม  โดยนํากรมปา
ไมออกจากกระทรวงเกษตรและสหกรณไปรวมไว   การตั้งกระทรวงการพัฒนาสังคมและความ
ม่ันคงของมนุษยแลวจะนํากรมพัฒนาชุมชนจากกระทรวงมหาดไทยไปรวม การตั้งกระทรวง
วัฒนธรรมโดยนําครูศิลปากรไปรวม เปนตน ดังน้ันภาพขางบนนี้จึงใหทางเลือกของการรวมมือ
หลายๆรูปแบบวา  หนวยราชการหรือจังหวัดกลุมหน่ึงอาจเลือกรูปแบบที่พรอมแลวได  มี
ขอสังเกตวา การปรับโครงสรางสวนราชการมักจะเนนหนัก 2 ทาง คือ ต้ังหนวยงานใหมแยก
ออกจากหนวยงานเดิม หรือยุบรวมหนวยงานเขาไปไวในหนวยเดียวกัน โดยยังไมมีรูปแบบการ
รวมมือกัน นอกเสียจากการตั้งคณะกรรมการขึ้นมามากมายหลายรอยชุดในการดําเนินการสราง
การรวมมือเพ่ือการแขงขัน คณะกรรมการพัฒนาระบบราชการจึงควรพิจารณาถึงรูปแบบความ
รวมมือหลายๆ แบบ โดยมีเครื่องมือในการตรวจสอบความพรอมของหนวยราชการและจังหวัดที่
จะสรางความรวมมือเพ่ือแขงขัน   เพราะการจัดกลุมภารกิจและการจัดกลุมจังหวัดยังไมพอเพียง
ที่จะเปนหลักประกันไดวาจะมีการผนึกประสานกันขับเคลื่อนงานที่ทํารวมกันไปไดอยางมี
ประสิทธิภาพ 
 
 คณะผูวิจัยขอเสนอเครื่องมือในการวัดความพรอมของหนวยงานในกระทรวงภาคสังคมที่
จะรวมมือเพ่ือเพ่ิมขีดความสามารถในการแขงขันหรือเพ่ือเพ่ิมขีดความสามารถในการใหบริการ
ดังน้ี 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

 
 สเกลวัดความพรอม 0 – 5 
 
 0 = ยังไมไดพิจารณาถึงประเด็นการรวมมือ 

1 = พิจารณาแลว และไดมีการดําเนินการมอบหมายใหไป 
  พัฒนาเตรียมแผนการรวมมือ 

 2 = มีแผนแลว แตยังไมมีการปฏิบัติเลย 
 3 = มีแผนและกําลังมีการปฏิบัติ   มีความกาวหนาแลว 
 4 = มีการดําเนินการอยางจริงจัง 
 5 = เสร็จส้ินงานแลว และเปนไปตามหลักเกณฑที่วางไวทุกประการ 
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 ปจจัย 4 กลุม 12 หัวขอ ที่ใชวัดความพรอมในการรวมมือ 
 

1. บุคลากรในหนวยงาน 
 ทักษะ / ประสบการณ พรอมหรือไม ขนาดไหน 
 บทบาทที่คาดหวังของหนวยงาน ชัดเจนหรือไม 
 การบมเพาะความรูใหมที่จําเปน 

 

2. ภาวะผูนํา 
 พันธสัญญา 
 การกําหนดกลยุทธและฐานะของหนวยงาน 
 การกําหนดกลุมผูมีสวนไดเสีย และมูลคา / คุณคาของบริการ 

 

3. กระบวนการ 
 การจัดการ 
 การจัดการความเสี่ยง 
 การเชื่อมโยงการปฏิบัติการ 

 

4. เทคโนโลยี 
 การวางโครงสรางทางเทคโนโลยีที่ใชรวมกัน 
 การประสานงานทางเทคนิค 
 บริการที่มีใหกับการรวมมือ 
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 ภาพที่ 4 การประเมินความพรอมที่จะรวมมือ 
 
 

 
 บริเวณที่เปนเสนประแสดงถึงผลรวมของความพรอม 4 ดาน 12 หัวขอเร่ือง ในการ
พิจารณาปรับเปลี่ยนโครงสรางของระบบราชการ ไมวาจะเปนกลุมภารกิจดานสังคมของ
หนวยงานใดๆ ก็ตามควรใชตัวแบบและวิธีการประเมินความพรอมตามสเกล 0–5 ทั้งน้ีเพ่ือให
คณะกรรมการพัฒนาระบบราชการและเจาหนาที่สามารถติดตามผลได 
 
 ในการดําเนินการสรางการรวมมือเพ่ือการแขงขันควรมีกรอบการทํางานดังน้ี 
  
 
  

บุคลากร 

ภาวะผูนํา 

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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โครงสราง ยุทธศาสตร ตัวแบบ สราง (พัฒนา) แปรเปลี่ยน ผลิต 

องคการที่รวม
ขับเคลื่อน 

 
การตั้งเปา 

 
การปฏิบัติงาน 

เทคโนโลยี 
 

การพัฒนา   
อยางตอเนื่อง 

การจัดการการเปลี่ยนแปลง 
การจัดการเครือขาย 

การควบคุมจัดการการคุณภาพ 
การจัดการแบบโครงการ 
การจัดการความเสี่ยง 

กระบวนการจัดการ 

ภาพที่  5 
กรอบการสรางการรวมมอืเพื่อการแขงขัน 

•         ขั้นตอนการดําเนินการ              • 
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การใชตัวแบบ 

 
ในการใชตัวแบบการจัดกลุมภารกิจหนวยงานในกระทรวงภาคสังคมจะตอง 
มีการดําเนินการโดยกลุมผูมีสวนไดเสียทั้งภาครัฐภาคเอกชนและภาคประชาชน 
เขามีสวนรวมผานกระบวนการประชุมเชิงปฏิบัติการ 3 ข้ันตอน คือ 
 
1. ข้ันตอนการรวมจัดทําภาพรวม (Landscape) ของกลุมภารกิจ  ทั้งน้ีดวย 

การรวมกันทําผัง (mapping)  สํารวจปจจัยที่เกี่ยวของ  3  กรอบยอย คือ   
กรอบปจจัยดานระบบซึ่งเปนปจจัยแวดลอมกรอบปจจัยดานกลยุทธ   
และกรอบการสรางความรวมมือ 
 

2. ข้ันตอนการใชกรอบการสรางความรวมมือจัดทําแผนปฏิบัติการ  โดยอาศัยการ
ต้ังเปารวมกัน 

 
3. ข้ันตอนการกํากับดูแลประเมินผลการพัฒนาอยางตอเน่ือง 

 
สําหรับงานวิจัยน้ี  ไดกําหนดตัวแบบเพ่ือการดําเนินการตาม  3   ข้ันตอนตอไป 
ซ่ึงสามารถทําไดระหวางเดือนมกราคม - กันยายน 2547 น้ี 
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ข้ันตอนที่ 1 : การทําผัง (mapping) สํารวจปจจัยที่เกี่ยวของ 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
ข้ันตอนที่ 2 : ใชกรอบการสรางความรวมมือในการจัดทําแผนปฏิบัติการโดยอาศัยการตั้ง

เปารวมกัน 
 
ข้ันตอนที่ 3 : กํากับดูแลประเมินผลการพัฒนาอยางตอเน่ืองโดยมีกระบวนการจัดการที่

ประกอบดวยการจัดการการเปลี่ยนแปลง   การจัดการเครือขาย   การ
ควบคุมคุณภาพ   การจัดการความเสี่ยง   ทั้งน้ีโดยอาศัยการจัดการแบบ
โครงการเปนหลัก 

 
1. กลุมกระทรวงภาคสังคม   

(รวม  ทั้งกรม) ที่จะรวมมือ 
2. มิติสัมพันธของโครงขายและ
เครือขายที่เกี่ยวของ   (Hub – 
Node) 

3. มิติสัมพันธระหวางเครือขาย
กับสัดสวนภาครัฐ – 
ภาคเอกชน – ภาคประชาชน 

4. มิติสัมพันธของการจัดการ    
(ลูทั้ง 4 ลู) 

5. ฐานใดของสังคม 
 

 
1. ตัวแบบการขับเคล่ือน 4 แบบ :   
เลือกแบบใดแบบหนึ่ง 

2. ตัวแบบ   AFP 
 
 
3. พ้ืนที่แหงการรวมมือแบบใด 
 
 
4. รูปแบบการรวมมือกี่รูปแบบ 
 

 
1. ระบุปจจัย  4  กลุมของ
หนวยงาน / เครือขายที่
เกี่ยวของ 

2. ทําการวัดความพรอม 
 
3. จัดประชุมเชงิปฏิบัติการโดยใช
กรอบการสรางการรวมมือ 

ปจจัยดานระบบ ปจจัยดานกลยุทธ การสรางความรวมมือ 
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คําชี้แจงเกี่ยวกับตัวแบบ 

 
 จากสภาพความเปนจริงของระบบราชการไทยที่มีลักษณะไรระเบียบ (chaotic)  

การที่จะปรับปรุงประสิทธิภาพโดยเนนผลงานของระบบราชการจึงตองอาศัย 
แนวทางของทฤษฎีแหงความซับซอน (Complexity Theory) ผสมผสานกับ 
การคิดจากประสบการณของคณะผูวิจัย  ดังน้ันคณะผูวิจัยจึงจัดทําตัวแบบที่ 
มีความซับซอนข้ึน โดยแบงเปนตัวแบบ 3 ประเภท หรือ 3 ลักษณะ คือ 
 
1. ตัวแบบบริบท  เปนตัวแบบที่แสดงบริบทใหญสุด และจากสมมติฐานวา  

 บริบทคือจุดเนนที่สําคัญ  บริบทมีอิทธิพลตอจุดยอยสูง การเปลี่ยนแปลง 
 จะเปนไปไดก็ตอเม่ือการจัดการการเปลี่ยนแปลงสามารถใชบริบทใหเปน 
 เครื่องมือของการเปลี่ยนแปลงใหได  ตัวแบบบริบทจึงเกี่ยวโยงกับตัวแบบ 

อีก 2 ประเภทอยางแยกกันไมออก   และในการจัดการขับเคลื่อนเพื่อการ
เปลี่ยนแปลงนั้น   บริบทเปนตัวแปรตาม (dependent variable) ไมใช 
ตัวแปรอิสระ (independent variable) 
 

2. ตัวแบบระบบแบบเครือขาย เปนตัวแบบระบบที่มีลักษณะพิเศษ  ตางจาก 
ระบบปกติ  เครือขายในที่น้ีมีทั้งมิติที่เปนทางการ (formal) และไมเปนทางการ 
(informal)  โดยตัวแบบนี้ยอมรับความไมเปนทางการของความสัมพันธทาง 
สังคมดวย 
 

3. ตัวแบบเพื่อการขับเคลื่อนกลยุทธ เปนตัวแบบที่ใชในการขับเคลื่อน 
กลยุทธ โดยเนนหนักไปที่การเปลี่ยนแปลงแผนเพื่อใหเกิดการเชื่อมโยง 

 ระหวางเปาหมายตามแผนกับการปฏิบัติ 
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ผังแสดงการใชตัวแบบ 
 
 

 
ประเภทของตัวแบบ 

 
ชื่อตัวแบบ 

 
รายงาน 

 
ตัวแบบบริบท 

(Contextual Model) 

 
1. มณฑลแหงการพัฒนาที่ย่ังยืน 

• แผนภาพสังคมที่เขมแข็งและมีคุณภาพ 

• แผนภาพการสรางทุนทางปญญาของสังคม 

• แผนภาพสังคมส่ีฐาน 

• แผนภาพการเชื่อมโยงยุทธศาสตรกับสังคมส่ีฐาน 

• แผนภาพประเด็นทางยุทธศาสตรการพัฒนาดานสังคม 
 

 
33 
36 

 

39 
 

40 
45 
46 

 
ตัวแบบระบบ 
แบบเครือขาย 

(Network Model) 

 
1. ตัวแบบสันนิวาสของโครงขายทั้ง 5 กับลู 4 ลู 

• ผังมิติสัมพันธระหวางรัฐกับประชาสังคมในการพัฒนาทุน
ทางสังคม 

2. ตัวแบบ AFP (แนวทางการวิเคราะหหลายระดับ) 
3. ตัวแบบประเภทเครือขายนโยบาย 
4. ตัวแบบความสัมพันธระหวางยุทธศาสตร 5 ดานกับ

โครงขายและเครือขาย 

 
52 
56 
 

76 
 

ภาคผนวก 2 
ภาคผนวก 2 

 
 

 
ตัวแบบเพื่อการขับเคล่ือนกลยุทธ 

(Strategic-Driver Model) 

 
1. ตัวแบบการขับเคล่ือนนโยบายสาธารณะ (ผังมิติสัมพันธ

ระหวางรัฐกับประชาสังคม) 
2. ตัวแบบการรวมมือ 

• พ้ืนที่แหงความรวมมือ 

• อาณาบริเวณของการรวมมือ 

• ตําแหนงแหงที่ของการรวมมือ 13 รูปแบบ 

• สเกลวัดความพรอม 

• ปจจัย 4 กลุม 

• การประเมินความพรอมที่จะรวมมือ 

• กรอบการสรางการรวมมือ 

• การทําผังสํารวจปจจัยที่เกี่ยวของ 
 

 
57 
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114 



ภาคผนวก 1 “การจัดการการพัฒนาระบบราชการเพื่อพัฒนา  มูลนิธิสงเสริมนโยบายศึกษา / 7 พฤศจิกายน 2546  
ความสามารถในการแขงขันของประเทศอยางเปนองครวม” 

3

สรุปยอการใชตัวแบบ 
 
I) ตัวแบบบริบท  (Contextual Model) 

 

มณฑลแหงการพัฒนาที่ยั่งยืน  (หนา 33) 
 

 ตัวแบบนี้ช้ีใหเห็นความสําคัญและมิติของการสรางสมรรถนะหรือขีดความสามารถในการ
รวมมือ-รวมใจ ซ่ึงเปนจุดแข็งและมูลคาเพิ่มที่ชุมชนทองถิ่นสะสมมานาน เปนทุนทางสังคมที่
สําคัญ การใชตัวแบบมณฑลแหงการพัฒนาที่ยั่งยืนจะทําใหทุนทางสังคมมีความหมายมากขึ้น
จากการที่ความรวมมือ (cooperativeness) มีความสําคัญทัดเทียมกันกับความสามารถในการ
แขงขัน (competitiveness) ยุทธศาสตรการพัฒนาสังคมจึงตองมุงสงเสริมความสามารถทั้งสอง
ดานควบคูกันไป โดยอาณาบริเวณที่ความสามารถสองดานคาบเกี่ยวกันน้ัน คือความสามารถใน
การรวมมือเพ่ือเพ่ิมความสามารถในการแขงขัน เปนพลังที่เกิดจากการทํางานเปนทีมหรือการที่
คนรวมกันทําสิ่งใหมๆ ดวยกัน (นวัตกรรม)  การพัฒนาทุนทางสังคมจึงตองมีเปาหมายในการ
เพ่ิมความสามารถใน 1) การพึ่งพาตนเอง  2) การรวมมือรวมใจกับผูอื่น และ 3) การแขงขันกับ
ผูอื่นเม่ือมีความพรอม 

 

• แผนภาพการสรางชุมชนที่เขมแข็งและมีคุณภาพ  (หนา 36) 
 

เพ่ือที่การพัฒนาทุนทางสังคมจะบรรลุเปาหมายในการเพิ่มความสามารถทั้งสาม 
(การพึ่งพาตนเอง การรวมมือรวมใจกับผูอื่น และการแขงขันกับผูอื่นเม่ือมีความพรอม) ดังกลาว
ขางตน การพัฒนาทุนทางสังคมจะตองมีมาตรการตามหลักการการเพิ่มพลังประชาสังคม เพ่ือ
สรางความเขมแข็ง คุณภาพแกสังคม  โดยอาศัยกรอบสรรถนะหลัก  (core competencies) ของ
การพัฒนาทุนทางสังคม 3  ดาน คือ  1) กรอบของการพึ่งพิงอิงกัน (interdependence) แทน
การพึ่งพากัน (dependence)  2) กรอบของการอยูรวมกัน และการรวมมือกัน (coexistence และ 
cooperation) แมจะมีความแตกตางหลากหลายทางความคิด ความเช่ือ ผลประโยชน  และ 3) 
กรอบของการแขงขันอยางเปนธรรม (fair competition) และการมีความสามารถในการแขงขัน 
(competitiveness)  

 

กรอบและกติกาของสมรรถนะทั้งสามจะตองมีความชัดเจนและเปนที่ยอมรับจากผูมี
สวนไดเสียทุกฝาย ดุลยภาพในสังคมจึงจะเกิดขึ้นได ยุทธศาสตรการพัฒนาทุนทางสังคมจึงถือ
วา การพัฒนาความสามารถในการแขงขันเปนสวนหน่ึงของการพัฒนาทุนทางสังคม แตเปนสวน
ขับเคลื่อนใหสวนของสังคมที่มีความเขมแข็ง มีความพอเพียง มีความพรอม สามารถยกระดับข้ึน
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สูการแขงขันกับผูอื่นได ทั้งน้ีเปาหมายและยุทธศาสตรหลักของการพัฒนาทุนทางสังคมน้ีจะตอง
ปรับจากการแยกสวนแบบเดิมไปสูการเชื่อมโยงสวนตางๆ ที่เกี่ยวของกับการสรางทุนทางสังคม 

 

• แผนภาพการสรางทุนทางปญญาของสังคม (หนา 39) 
 

ในการดําเนินยุทธศาสตรการพัฒนาทุนทางสังคมดังกลาวขางตนจะตองอาศัย 
1) ยุทธศาสตรการเรียนรู  
2) ยุทธศาสตรการลงทุนที่ยกระดับคุณภาพของทรัพยากรมนุษย  
3) ยุทธศาสตรการจัดการการเปลี่ยนแปลง 
 

โดยสวนตางๆ ที่เกี่ยวของกับการสรางทุนทางสังคมจะตองระลึกวาทุนทางสังคมที่
สําคัญที่สุดและเปนทุนทางสังคมที่จะกอใหเกิดการพัฒนาที่ยั่งยืนได คือ ทุนทางปญญา และ
จะตองเปนปญญาของสังคม (collective wisdom) สังคมจึงจะมีการพัฒนาที่ยั่งยืน ลดความ
เหลื่อมล้ําทางสังคม 

 

 ในการพัฒนาทุนทางสังคม  ความเชื่อถือ ความไวเน้ือเช่ือใจกัน (trust) เปนปจจัย
สําคัญที่สุดของความสําเร็จ ทั้งน้ีการมี trust ข้ึนอยูกับการมีประสบการณรวม (collective 
experience) ของคนและกลุมคนหลายกลุม   
 

 การพัฒนาทุนทางสังคมจะตองมีมาตรการในการจัดใหกลุมผูมีสวนได-เสีย ไดมี
ประสบการณรวมใหม ที่จะคอยๆ สะสมเรียกความเชื่อถือ เช่ือม่ัน ไววางใจกลับคืนมา  ให
เครือขายตางๆ มีประสบการณรวม (creative collective experiences) เชิงสรางสรรคได และ
เครือขายที่มีความแตกตางหลากหลายมีการเรียนรูรวมกัน พรอมๆ ไปกับการรูจักไวเน้ือเช่ือใจ
กัน เพ่ือใหประสบการณรวมนี้ชวยสรางนวัตกรรมทางสังคม พัฒนาและเพิ่มพูนสมรรถนะหลักทั้ง 
3 ดาน (1.การพึ่งพิงอิงกัน 2.การอยูรวมกันและการรวมมือกัน 3.การแขงขันอยางเปนธรรมและมี
ความสามารถในการแขงขัน) ดังกลาวขางตนได โดยประสบการณรวมน้ีจะตองมีลักษณะเปน
การเรียนรูผานการปฏิบัติจริง (Action Learning) มีการจัดการแบบองครวมท่ีเนนความสัมพันธ
ทางขวาง 
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• แผนภาพสังคมสี่ฐาน  (หนา 40) 
 

การพัฒนาทุนทางสังคมจําเปนตองอยูบนความเขาใจวาสังคมไทยเปนสังคมส่ีฐานซึ่ง 
ไดแก 

1. สังคมการแขงขันเพื่อคากําไร  2. สังคมฐานานุภาพ 
3.  สังคมของความพอเพียง  4. สังคมของความดอยโอกาส 
แตละฐาน แตละสวนของสังคมตางมีความคาดหวังตอบทบาทของรัฐ 

 

สังคมการแขงขันเพื่อการคากําไร เปนสังคมที่เผชิญหนาโดยตรงกับการรุกของ
กระแสการเปดเสรี ซ่ึงนําโดยประเทศมหาอํานาจ แตลอยตัวอยูเหนือสังคมไทยฐานอื่นๆ เน่ือง 
จากสังคมฐานนี้เช่ือมโยงกับสวนของสังคมโลกที่มีการคา การแขงขันเพื่อเก็งกําไร การปรับตัว
ของสังคมโดยรวมที่สังคมน้ีตองการ คือ การปรับตัวเพื่อเพ่ิมขีดความสามารถทางการแขงขัน 

 

สังคมฐานานุภาพ  เปนสังคมที่กอรูปมาจากการอาศัยโอกาสและชองทางของการ
ไดรับการศึกษาของคนสวนหน่ึงเพื่อยกสถานภาพทางสังคม เศรษฐกิจ และการเมือง โดยมี
ปริญญาบัตรเปนสินคาเชิงสถานภาพ (positional goods) สังคมฐานนี้เปนสังคมที่รับใชตนเอง
มากกวาที่จะรับใชสังคมฐานอื่นๆ ดังจะเห็นไดจากการที่สังคมฐานนี้ไดรับการเรียกรองจากสังคม
การแขงขันเพ่ือคากําไร และสังคมฐานลางอีกสองฐานใหตอบสนองตอความคาดหวังและความ
ตองการของผูคนในสังคมฐานตางๆ น้ัน ใหมากกวาที่เปนอยู 

 

สังคมของความพอเพียง  เปนสังคมฐานที่ไมยึดโยงกับกระแสการพัฒนาที่ผานมา
ของประเทศซึ่งเนนการเติบโตทางเศรษฐกิจ แตเปนกลุมคนที่ดําเนินชีวิตโดยสามารถสนองความ
จําเปนข้ันพ้ืนฐานของตนเองได สังคมฐานนี้เปนสวนใหญที่สุดของประเทศที่มีวิถีชีวิตความอยู
รอดเกี่ยวเนื่องอยูกับคุณภาพและความยั่งยืนของทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดลอมและผูกพัน
อยูกับภูมิปญญาทองถิ่นที่สอดคลองกับธรรมชาติซ่ึงหลงเหลืออยู 

 

สังคมของความดอยโอกาส เปนสังคมของความยากไรขาดแคลน ที่ผูคนมีความ 
สามารถนอยในการเขาถึงบริการของรัฐ คนบางสวนในสังคมนี้เปนคนที่ขาดสิทธิข้ันพื้นฐานของ
พลเมือง 

 

การจัดการดานสังคมจะตองนําปจจัย ความตองการและความคาดหวังของทั้งปจเจก
บุคคลกลุมตางๆ และผลประโยชนรวมของปจเจกบุคคลและกลุมหลากหลายมาพิจารณา โดยมิ 
ใหฝายหนึ่งฝายใดไดหมด-เสียหมด ความชอบธรรมของระบอบการเมืองยอมข้ึนอยูกับการ
ตอบสนองอยางฉับไวตอความตองการและความคาดหวังของสังคมทุกฐาน  มิใชนําเอามาตรฐาน
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และความตองการของพลังภายนอกที่มีผลประโยชนรวมกับสังคมฐานเดียว คือ สังคมของการ
แขงขันเพื่อคากําไรมาเปนเปาหมายเชิงยุทธศาสตร 

 

• แผนภาพการเชื่อมโยงยุทธศาสตรกับสังคมสี่ฐาน  (หนา 45) 
 

เม่ือพิจารณาการพัฒนาทุนทางสังคมภายใตบริบทสังคมสี่ฐานขางตน ยุทธศาสตรชาติที่
เหมาะสมควรจะเปนยุทธศาสตรที่มีดุลยภาพ ไมกอใหเกิดความไดเปรียบ-เสียเปรียบมากขึ้น  
เปนยุทธศาสตรที่สรางความพอเพียงใหแกสังคมฐานลางสุด  ประคับประคองและสรางภูมิคุมกัน  
ปองกัน และฟนฟู ทรัพยากรธรรมชาติ และภูมิปญญาทองถิ่น ใหแกสังคมของความพอเพียง 
ปรับเปลี่ยนใหสังคมฐานานุภาพตอบสนองความตองการของสังคมของความพอเพียง ใน
ขณะเดียวกันก็หาจุดแข็งในสังคมฐานานุภาพเพื่อเพ่ิมขีดความสามารถทางการแขงขันดวย   

 

รัฐบาลจะตองอาศัยการเชื่อมโยงยุทธศาสตรหลักๆ ทั้ง 5 ยุทธศาสตร คือ 1) ความมั่นคง
ของชาติ การตางประเทศ และการอํานวยความยุติธรรม 2) การเสริมสรางศักยภาพประเทศเพื่อ
การพัฒนาที่ยั่งยืน 3) การพัฒนาขีดความสามารถในการแขงขันของประเทศ 4) การพัฒนาสังคม
เพ่ือแกไขปญหาความยากจนและเสริมสรางคุณภาพชีวิต 5) การบริหารจัดการประเทศ   เพ่ือ
จัดการกับภาพซอนหลายภาพของสังคม-เศรษฐกิจไทยในระยะการเปลี่ยนผาน โดยอาศัยการ
สงเสริมทั้งสวนที่กาวหนาและการยกระดับสวนที่ลาหลังควบคูกันไป 

 

• แผนภาพประเด็นทางยุทธศาสตรการพัฒนาดานสังคม  (หนา 45) 
 

นอกเหนือจากการเชื่อมโยงยุทธศาสตรหลักแลว ประเด็นยุทธศาสตรการพัฒนาดาน
สังคมที่ตองสงเสริม ไดแก การมีนโยบายในการดึงดูดผูมีความสามารถจากทั่วโลก (global 
talent) และเช่ือมโยงกับจุดเช่ือมตอทางปญญา-ความรูระดับสากล (global knowledge nodes) 
ใหได สังคมไทยจะตองมีผูประกอบการที่กลาเสี่ยง สรางนวัตกรรม และรูจักการตอรอง ประสาน
กิจการ อีกทั้งมีความเปนไทยคูไปกับความเปนสากล  เน่ืองจากประเทศไทยมีสังคมเปดมาอยาง
ตอเน่ืองยาวนานและเปดรับกับวัฒนธรรมหลากหลาย มีมิตรไมตรีกับชาวตางประเทศ เปน 
Cosmopolitan Society จึงเปนสังคมที่มีเสนหดึงดูดผูคนจากนานาชาติ และมีศักยภาพที่จะ
เช่ือมโยงกับสังคมอื่นๆ ได  
 

 ประเทศไทยมีจุดแข็งทางดานวัฒนธรรมและลักษณะนิสัยที่มีเสนห แตจุดแข็งและ
ลักษณะนิสัยน้ีจะตองเสริมดวยสมรรถนะหลักดานความเปนผูประกอบการและการปรับเปลี่ยน
คานิยม ทัศนคติแบบขาราชการ ซ่ึงไดมีสวนหลอหลอมระบบราชการและสังคมราชการไทยมา
เปนเวลาชานาน จนกอใหเกิดทัศนคติ คานิยม พฤติกรรมการทํางานที่ไมเอื้อประโยชน ไมเปน
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รากฐานที่ดีของสังคมการเรียนรู เพราะสังคมราชการเปนสังคมของอํานาจบังคับบัญชา และการ
มีความสัมพันธทางดิ่ง เปนสังคมของกฎระเบียบที่คนในสังคมมีแนวโนมที่ชอบโยนความผิดและ
ตําหนิสงสัยกันเอง เปนสังคมที่มีความไวเน้ือเช้ือใจตอกันตํ่า (Low-trust society) จึงไมคอยจะมี
การเรียนรูระหวางกัน การคิดทางบวกเชิงสรางสรรค การมีนวัตกรรมซึ่งมีองคประกอบหลักของ
สังคมความรูที่มีพลังจึงเกิดขึ้นไดยาก  
 

ประเด็นยุทธศาสตรการพัฒนาดานสังคมจึงเปนเร่ืองของการนําเอาจุดแข็งขอดีของ 
วัฒนธรรมไทยและสภาพแวดลอมทางกายภาพและทางจิตใจ มาเสริมสรางสังคมความรู เพ่ิม
จํานวนและคุณภาพของผูประกอบการ เพ่ิมการผลิตนวัตกรรม และสงเสริมบทบาทของประเทศ
ไทยในเวทีระหวางประเทศ โดยเฉพาะในแถบเอเชียน้ี หากเราตองการเปน Cultural Hub หน่ึง
ของเอเชียที่มีความเปนสากลอยูดวย มีสมรรถนะหลักของความเปนผูประกอบการที่แข็งแกรง
เพ่ือใหบริการที่เปนเลิศ มีการเติบโตทางดานการบริการที่อาศัยทุนทางวัฒนธรรมเปนฐานแลว 
เราตองปรับเปลี่ยนสังคมราชการใหกาวหนาควบคูไปกับการพัฒนาสังคมโดยรวม  

 
 

II) ตัวแบบระบบแบบเครือขาย  (Network Model) 
 

1. ตัวแบบสันนิวาสของโครงขายทั้ง 5 กับลู 4 ลู  (หนา 52) 
 

ตัวแบบนี้ช้ีใหเห็นวา สภาพแวดลอมหรือบริบทของการพัฒนาเศรษฐกิจ ความรูและเวที
ระหวางประเทศเปนสภาพแวดลอมของความรวมมือ–ความขัดแยง ที่มีการเคลื่อนไหวของ
เครือขายยอยๆ ของโครงขายใหญอยางนอย 5 โครงขาย คือ 1) Washington Consensus       
2) Post-Washington Consensus 3) Third World Nationalism 4) Global Justice และ        
5) Neo-Conservative โดยที่โครงขายทั้ง 5 เปนโครงขายระดับโลกกับโครงขายและเครือขาย
ระดับภูมิภาคเหนือรัฐซ่ึงมีบทบาทสําคัญตอการเคลื่อนไหวระดับชาติ โดยเฉพาะการตรวจสอบ
ทัดทาน คัดคานโครงการของภาครัฐหรือโครงการรวมระหวางรฐัหรือระหวางภาครัฐและภาค 
เอกชน 

 

ในขณะเดียวกันความสัมพันธระหวางรัฐกับภาคสวนอื่นๆในสังคมมี 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  ซ่ึงการวิเคราะหโครงขายและเครือขายนี้เปนการวิเคราะหกรอบมิติสัมพันธระหวางรัฐกับ
ประชาสังคม (state-civil society matrix)  

 

มิติสัมพันธของการจัดการ (management matrix) จึงควรอยูบนพื้นฐานของมิติสัมพันธ
ระหวางรัฐกับประชาสังคม และคํานึงถึงกลุมผูมีสวนได-เสียกับตรรกะของแตละกลุมดวย ลูทั้ง 4 
ลูกับโครงขายทั้ง 5 สัมพันธกัน  

 

ทั้งน้ีจะเห็นวา การบริหารการพัฒนาซึ่งประเทศไทยไดใชมากวาครึ่งศตวรรษเปนการ
จัดการสังคมในลูเกาที่ต้ังบนฐานความสัมพันธระหวางรัฐ–ประชาสังคมของลูที่ 1 (state-centric, 
intergovernment forum) ในขณะที่ความสัมพันธระหวางรัฐ–ประชาสังคมของลูที่ 2 (state–civil 
society interactive forums) ลูที่ 3 (civil society leading) ลูที่ 4 (civil society supporting local 
communities) ตางก็เปนลูใหมที่ตองอาศัยการจัดการพัฒนาแบบเครือขายอยางเปนองครวม 
 

แนวคิดนี้ยอมรับการคงอยูของรัฐวาเปนสวนสําคัญของอํานาจการปกครอง และอํานาจ
ทางการเมือง แตพลเมืองทวีความสําคัญมากขึ้น และอาจกลาวไดวา ความเปนพลเมืองของคน
ในโลกพหุมิติน้ันไมไดจํากัดอยูกับการเปนพลเมืองของรัฐชาติรัฐหน่ึงรัฐใดเพียงรัฐเดียว  หากมี
คนสวนหน่ึงซ่ึงมีความเปนพลเมืองของโลกพหุมิติ คือ “พลเมืองขามชาติ” ทั้งในระดับบนและ
ระดับลาง   

 

• ผังมิติสัมพันธระหวางรัฐกับประชาสังคมในการพัฒนาทุนทางสังคม (หนา 
56) 

 

ผังมิติสัมพันธน้ีแสดงใหเห็นวาเนื่องจากสังคมไทยเปนสังคมราชการที่ความสัมพันธทาง
ดิ่งมีลักษณะเปนพวงที่หัวจ่ัวหรือผูนําคนเดียวเปนจุดเช่ือมใหญ การปรับเปลี่ยนสังคมไทยใหเปน
สังคมแหงภูมิปญญาและการเรียนรู จะตองอาศัยการจัดการแบบเครือขายทางขวาง และจะตอง
หาแบบฉบับที่มีหลายมิติสัมพันธ และจะตองมีมากกวาแบบฉบับเดียว จึงจะขับเคลื่อนสังคมไป
ได กลาวคือ หา Multiple Patterns ที่เปน Matrix  

 

รัฐมักอาศัยการเชื่อมความสัมพันธดานกิจกรรมโดยมีจุดเนนที่สาขา (sector) การผลิต
สินคาและบริการเปนสําคัญ แตภายในและระหวางสาขาเหลานี้มีสวนที่เปนทั้ง “ชุมสาย” และเปน
จุดเช่ือมยอยตางๆ ที่สําคัญก็คือ มิติสัมพันธ (Matrix) น้ียังมีโครงขายและเครือขายที่มีตรรกะ 
และกลุมผูมีสวนได-เสียตางกัน มีลีลาและพฤติกรรมการเคลื่อนไหวที่ตางกันไปดวย  ดังน้ัน
ปจจัยหลักที่มิติสัมพันธน้ีจะตองคํานึงถึงคือ ความไววางใจซึ่งกันและกัน (trust) และการสื่อสาร
กันอยางสม่ําเสมอ (communications) โดยทําผานกิจกรรมการเรียนรูที่เปนประสบการณรวม
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จากชีวิตจริง การออกแบบ การจัดการ และการกําหนดกิจกรรมการเรียนรูจะตองพิจารณาถึง
ปจจัยหลักนี้ 

 
 

2. ตัวแบบ AFP (แนวทางการวิเคราะหหลายระดับ)  (หนา 76) 
 

ในการที่ระบบราชการไทยจะปฏิบัติงานไดอยางมีพลังเพื่อบรรลุเปาหมายทางยุทธ-
ศาสตรน้ัน กรอบมิติสัมพันธที่ควรนํามาใชใหมากขึ้น ไดแก กรอบมิติสัมพันธ “พ้ืนที่-ภารกิจ- 
การมีสวนรวม” หรือ AFP (Area-Function-Participation)  

 

ตัวแบบ AFP เปนตัวแบบการเชื่อมโยงยุทธศาสตรชาติกับกรอบมิติสัมพันธ AFP 
โดยเฉพาะอยางยิ่งการเชื่อมโยงโดยผานการแปลงยุทธศาสตรใหเกิดผลทางการปฏิบัติ ซ่ึงได
เปนปญหาเรื้อรังของระบบบริหารการพัฒนาไทยมาเปนเวลาชานาน 

 

การเชื่อมโยงพื้นที่-ภารกิจ-การมีสวนรวมกับยุทธศาสตรโดยอาศัยการจัดการแบบ
เครือขาย เปนกรอบบังคับใหผูมีสวนเกี่ยวของตองมีความชัดเจนตอพ้ืนที่ ภารกิจและการมีสวน
รวมเสียกอน เพราะความคิดและความหมายเดิมของทั้งสามเรื่องน้ีไดเปลี่ยนแปลงไป  
 

พ้ืนทีมิ่ไดหมายถึงเขตการปกครองแตเพียงดานเดียว หากหมายถึงกลุมคนในพื้นที่ที่
สัมพันธกัน ลักษณะพิเศษทางธรรมชาติ ส่ิงแวดลอม เศรษฐกิจ สังคม วัฒนธรรม อีกดวย  

 

ภารกิจก็เชนกัน มีภารกิจทั้งที่รัฐเคยทํามาแตควรลด ละ เลิก ทํา ใหภาคเอกชน ภาค
ประชาชน ทําแทน  ภารกิจที่ควรจัดใหมารวมกันเปนกลุมภารกิจแทนที่จะกระจายกันทําอยาง
ซํ้าซอน (เชน การจัดการน้ํา เปนตน)  

 

สําหรับการมีสวนรวมน้ัน ก็จะตองมีความชัดเจนวาประเด็นทางนโยบายแบบใดควรจะ
เปดโอกาสใหผูมีสวนได-เสียมีสวนรวมต้ังแตข้ันตอนใด 

 
3. ตัวแบบประเภทเครือขายนโยบาย  (ภาคผนวก 2) 
 

ตัวแบบประเภทเครือขายนโยบายนี้สามารถใชในการลงมือทําแผนยุทธศาสตรที่เช่ือม 
โยงวาระแหงชาติกับการจัดการแบบเครือขาย โดยใชระบุประเภทเครือขายนโยบายที่เกี่ยวของ
กับงานในกลุมกระทรวง ภายในกระทรวง ภายในจังหวัด ภายในพื้นที่ที่องคกรปกครองทองถิ่นมี
อํานาจหนาที่ดูแลกิจการอยูดวยการ 

 

- ระดมความคิดเกี่ยวกับประเภทของเครือขายนโยบายวามีกี่ประเภท แตละประเภทเปน
เครือขายที่มีลักษณะเฉพาะอยางไร  
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- แบงความสัมพันธระหวาง รัฐ-สังคม ภายในเครือขายแตละประเภท 

- ระบุจํานวนและลักษณะของผูมีสวนรวม (กลุมผูมีสวนได-เสีย) ในเครือขายแตละ
ประเภท 

- เช่ือมโยงวาระแหงชาติกับกลุมภารกิจและงานที่มีอยูในกลุมจังหวัด กับประเภทของ
เครือขาย ดวยการทํา mapping เพ่ือใหเห็นวาวาระแหงชาติกับกลุมภารกิจ และกลุมจังหวัดที่จัด
ไวน้ัน สอดคลองกับประเภทของเครือขายหรือไม อยางไร 

- ตรวจสอบแผนงาน โครงการ ของหนวยงานวาในดานทรัพยากร (คน งาน เงิน) มีการ
ซํ้าซอนหรือเอื้อตอกันอยางไร 

- เช่ือมโยงวาระแหงชาติกับแผนงาน แผนคน แผนเงิน 

- สรุป การจัดทําแผนยุทธศาสตรที่เช่ือมโยงวาระแหงชาติ กับ การจัดการแบบเครือขาย 

 
4. ตัวแบบความสัมพันธระหวางยุทธศาสตร 5 ดานกับโครงขายและเครือขาย  

(ภาคผนวก 2) 
 

ตัวแบบนี้แสดงถึงความสัมพันธระหวางยุทธศาสตรชาติ 5 ดานกับโครงขายและเครือขาย
ทั้ง 5 (Washington Consensus, Post-Washington Consensus, Third World Nationalism, 
Global Justice, Neo-Conservative) ซ่ึงเปนแบบฝกหัดที่ทุกฝายจะตองรวมกันคิด รวมกันทํา 
mapping ดูวา มิติสัมพันธของสวนตางๆ เปนอยางไร ทั้งน้ี การทํา mapping รวมกันจะนําไปสู
การทบทวนการจัดโครงสรางของระบบราชการ ทั้งสวนกลาง สวนภูมิภาค และสวนทองถิ่น ใหมี
ลักษณะที่มีสวนนําที่จะสามารถจัดการแบบเครือขายได 

 
 

III) ตัวแบบเพื่อการขับเคลื่อนกลยุทธ  (Strategic-Driver Model) 
 
1.  ตัวแบบการขับเคลื่อนนโยบายสาธารณะ (ผังมิติสัมพันธระหวางรัฐกับประชาสังคม) 

(หนา 57) 
  
ตัวแบบการขับเคลื่อนนโยบายสาธารณะประกอบดวยตัวแบบ 4 ประเภท คือ 1) ตัวแบบ 

Outside initiation 2) ตัวแบบ Inside initiation 3) ตัวแบบ Mobilization และ 4) ตัวแบบ 
Consolidation ทั้งหมดแสดงถึงการขับเคลื่อนนโยบายสาธารณะรูปแบบตางๆ และช้ีใหเห็นวา
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การจัดกลุมภารกิจทั้งภายในและระหวางกระทรวงจะไมเกิดขึ้นภายใตการจัดการโดยอาศัยตัว
แบบที่ 2, 3, 4 

 
ทั้งน้ีรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2540 ใหความชอบธรรมแกประชาสังคมในการเคลื่อนไหวเพื่อ

รวมกําหนดนโยบาย โดยเฉพาะทางดานทรัพยากรและสิ่งแวดลอม นอกจากนั้นกระแสโลกดาน
สิทธิมนุษยชนและการคาเสรียังไดกอใหเกิดระบอบสากลที่มีกติกาสากล หลักการ หลักเกณฑ 
มาตรฐาน และมาตรการอีกหลายชุด ดังน้ัน พ้ืนที่ของตัวแบบที่ 1 นับวันก็ยิ่งจะมีเพ่ิมมากขึ้นเปน
ลําดับ 

 
2.  ตัวแบบการรวมมือ   
 

ตัวแบบการรวมมือเปนตัวแบบการจัดการกลุมภารกิจหนวยงานในกระทรวงภาคสังคม 
เพ่ือเพ่ิมขีดความสามารถในการใหบริการแกประชาชน  และ/หรือ  เพ่ิมขีดความสามารถ 
ในการแขงขัน 

 

ตัวแบบนี้จัดเปนตัวแบบแมบทสําหรับใชในการจัดกลุมภารกิจหนวยงานในกระทรวงภาค
สังคมเสียใหมตามเง่ือนไขที่คณะกรรมการพัฒนาระบบราชการตองทําการทบทวนกอนวันที่ 1 
ตุลาคม 2547 ในการดําเนินการขั้นตอไปหนวยงานที่เกี่ยวของจะตองอาศัยตัวแบบน้ีเปนกรอบ
ในการพิจารณารวมกับคณะอนุกรรมการพัฒนาระบบราชการ (ฝายสังคม) 

 

• พื้นที่แหงความรวมมือ  (หนา 105) 
 

ตัวแบบนี้ประกอบดวยมิติ 2 มิติ คือ มิติพลวัต (dynamism) กบัมิติบูรณาการ
(integration) ประกอบกันข้ึนเปน 2 แกน 

 

มิติพลวัต  หมายถึง  การวัดระยะเวลาที่การรวมมือกันจะคงอยูยาวนานมากนอยเพียงใด  
ในโลกปจจุบันที่มีการเปลี่ยนแปลง มีนวัตกรรม ความสามารถที่จะสรางความสัมพันธที่มีการ
รวมมือกันอยางทันตอเหตุการณจัดวามีความสําคัญอยางยิ่ง    

 

มิติบูรณาการ หมายถึง การวัดความมากนอยที่ผูมีสวนรวมในความพยายามที่จะรวมมือ
กันจัดระดมสรรพกําลังที่มีอยู เชน ความสามารถหลัก (core competencies) ที่ส่ังสมมานานและ
มูลคาหรือคุณคาที่มีอยูหรือที่สรางขึ้นเขามารวมกันใหเปนปกแผน   

 

ลักษณะรวม 2 มิติน้ี กอใหเกิดความสัมพันธทางการรวมมือหลากหลายภายใตขอบเขต 
(grids) ของพ้ืนที่แหงการรวมมือ (Collaborative Landscape) 
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รูปแบบของการรวมมืออาจจัดเปน 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) การรวมกันแบบ วปอ. 
 

คณะกรรมการพัฒนาระบบราชการและคณะอนุกรรมการพัฒนาระบบราชการ (ฝาย
สังคม) สามารถใชตัวแบบนี้จัดกลุมภารกิจของกระทรวงภาคสังคมไดวา กลุมภารกิจของ
กระทรวงภาคสังคมกลุมใดมีลักษณะอยางไรเปนดานหลัก แลวจึงพิจารณารายละเอียดตอไป 

 

• อาณาบริเวณของการรวมมือ  (หนา 106) 
 

อาณาบริเวณ (zone) ของความรวมมือประกอบดวย 4 ประเภท อาณาบริเวณแตละ
ประเภทเปนการรวมมือตามมิติสัมพันธ 2 มิติ  (มิติพลวัตและมิติบูรณาการ) ในระบบราชการมี
หนวยงานสวนกลาง  รัฐวิสาหกิจ  หนวยงานในภูมิภาค (จังหวัดและเขต)  องคกรปกครองสวน
ทองถิ่นมากมาย   ทุกหนวยตางมีวิสัยทัศน  มียุทธศาสตร  แผนกลยุทธ  ภารกิจ  เปาหมาย  
การรวมมือกันจะเช่ือมโยงยุทธศาสตร ภารกิจ เปาหมาย ทรัพยากรของสวนตางๆ ตามความ
มากนอยของลักษณะความสัมพันธ 4 แบบ คือ  
 

 1. แบบคํามั่นสัญญา   หรือพันธสัญญาในสภาพการณที่หนวยงานสองหนวยข้ึนไปมี
ขอตกลงรวมกัน เห็นพองตองกันในระยะยาว (เสถียรภาพสูง)   แตการบูรณาการเชื่อมโยงมีนอย   
คือไมมีเง่ือนไขบังคับใหตองทํางานรวมกันมากนัก เพียงแตมีการประสานงานกันในรูป
คณะกรรมการหรือการติดตอกันอยางสม่ําเสมอ กรณีน้ีพันธสัญญาจึงมีลักษณะเปนพันธมิตร 
(alliance) ธรรมดาๆ  ไมมีอะไรเปนพิเศษ 
 

 2. แบบสังสรรคสโมสร  ในสภาพการณที่ไมมีความจําเปนที่จะตองรวมมือกันในระยะ
ยาว  ผูมีสวนรวมจึงเปรียบเสมือนสมาชิกสโมสรที่มาพบปะสังสรรคกัน  ไมตองผูกพันกันแนน
แฟนมากนัก  ความจําเปนในการเชื่อมโยงบูรณาการมีตํ่า 
 

 3. แบบเจาะแจะ   ในสภาพการณน้ีผูที่มาสัมพันธกันไมจําเปนตองเช่ือมโยงเกี่ยวของ
กันมากนัก และลักษณะของความสัมพันธพลิกผันเปลี่ยนแปลงไปไดตลอดเวลา (พลวัตสูง) 
 

 4. แบบรวมหัวจมทาย     ความสัมพันธมีความมั่นคงรวมกันในระยะยาวภายใต
สภาวการณที่มีการเปลี่ยนแปลงสูง  กรณีน้ีเปนกรณีที่ผูเขารวมจะตองสรางมูลคาหรือคุณคาเพิ่ม
ดวยการรวมมือกัน   แตละฝายสามารถระบุมูลคาหรือคุณคาเชิงปริมาณที่นํามาสูการรวมมือกัน
ได  ทุกฝายตางชวยกันควบคุมความเสี่ยง  และเม่ือทํางานไดผลก็แบงผลงาน 
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 เม่ือพิจารณาถึงการรวมมือหลายรูปแบบแลว การจะปรับเปลี่ยนโครงสรางของระบบ
ราชการจึงควรอาศัยการจัดความรวมมือใหสอดคลองกับกลุมภารกิจหรือกลุมจังหวัดวาจะใช
รูปแบบใด    
 

• ตําแหนงแหงที่ของการรวมมือ 13 รูปแบบ  (หนา 108) 
 

ตัวแบบนี้เปนตัวแบบมหภาคที่นําไปใชในระดับจุลภาคเพื่อทบทวนโครงสรางสวน
ราชการได   เพราะบนพื้นที่แหงการรวมมือ (Collaborative Landscape) ซ่ึงเปนภาพใหญ 
(เหมือนปา) เราสามารถวางรูปแบบ 13 รูปแบบของการรวมมือเพ่ือแขงขันได   โดยหนวยงาน
ของกระทรวงภาคสังคมและจังหวัดสามารถตรวจสอบความเหมาะสมที่จะเช่ือมความสัมพันธกัน
ได  การตรวจสอบเปนการตรวจสอบวาใน 2 มิติ (มิติพลวัตรและมิติบูรณาการ) น้ีหนวยงานกลุม
หน่ึงหรือจังหวัดกลุมหน่ึงอยู ณ จุดใด  แลวจึงวางเปาหมายรวมกันตอไป 

 

• สเกลวัดความพรอม  (หนา 109) 
 

 คณะผูวิจัยไดเสนอเครื่องมือในการวัดความพรอมของหนวยงานในกระทรวงภาคสังคมที่
จะรวมมือเพ่ือเพ่ิมขีดความสามารถในการแขงขันหรือเพ่ือเพ่ิมขีดความสามารถในการใหบริการ
เปนสเกล  0-5 คือ 

0 = ยังไมไดพิจารณาถึงประเด็นการรวมมือ 
1 = พิจารณาแลว และไดมีการดําเนินการมอบหมายใหไปพัฒนาเตรียม

แผนการรวมมือ 
 2 = มีแผนแลว แตยังไมมีการปฏิบัติเลย 
 3 = มีแผนและกําลังมีการปฏิบัติ   มีความกาวหนาแลว 
 4 = มีการดําเนินการอยางจริงจัง 
 5 = เสร็จส้ินงานแลว และเปนไปตามหลักเกณฑที่วางไวทุกประการ 

 

• ปจจัย 4 กลุม  (หนา 110) 
 

คณะผูวิจัยไดเสนอปจจัย 4 กลุม 12 หัวขอที่ใชวัดความพรอมในการรวมมือ คือ 
 

1. บุคลากรในหนวยงาน (1.1 ทักษะ / ประสบการณ พรอมหรือไม ขนาดไหน    
1.2 บทบาทที่คาดหวังของหนวยงาน ชัดเจนหรือไม  1.3 การบมเพาะความรูใหมที่จําเปน) 

 

2. ภาวะผูนํา  (2.1 พันธสัญญา  2.2 การกําหนดกลยุทธและฐานะของหนวยงาน 
2.3 การกําหนดกลุมผูมีสวนไดเสีย และมูลคา / คุณคาของบริการ) 
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3. กระบวนการ (3.1 การจัดการ  3.2 การจัดการความเสี่ยง  3.3 การเชื่อมโยงการ
ปฏิบัติการ) 

 

4. เทคโนโลยี  (4.1 การวางโครงสรางทางเทคโนโลยีที่ใชรวมกัน  4.2 การประสานงาน
ทางเทคนิค  4.3 บริการที่มีใหกับการรวมมือ) 

 

• การประเมินความพรอมที่จะรวมมือ  (หนา 111) 
 

 แผนภาพนี้เปนแผนภาพตัวแบบที่แสดงถึงผลรวมของความพรอม 4 ดาน 12 หัวขอเร่ือง
ดังกลาวขางตน ในการพิจารณาปรับเปลี่ยนโครงสรางของระบบราชการ ทั้งน้ีกลุมภารกิจดาน
สังคมของหนวยงานใดๆ ก็ตาม  จะสามารถใชตัวแบบและวิธีการประเมินความพรอมตามสเกล  
0–5 เพ่ือใหคณะกรรมการพัฒนาระบบราชการและเจาหนาที่สามารถติดตามผลได 

 

• กรอบการสรางการรวมมือ  (หนา 112) 
 

คณะผูวิจัยไดเสนอใหการดําเนินการสรางการรวมมือมีกรอบการทํางานที่พิจารณา 
 

- การตั้งเปา  
- องคกรที่รวมขับเคลื่อน  
- การปฏิบัติงาน  
- เทคโนโลยี  
- การพัฒนาอยางตอเน่ือง 

 
และอีกดานหน่ึงพิจารณา 
 

- ยุทธศาสตร 
- โครงสราง 
- ตัวแบบ 
- การพัฒนา 
- การแปรเปลี่ยน 
- การผลิต 
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• การทําผังสํารวจปจจัยที่เกี่ยวของ  (หนา 114) 
 

คณะผูวิจัยไดเสนอวิธีการทําผัง (mapping) สํารวจปจจัยที่เกี่ยวของ โดยพิจารณา 1)
ปจจัยดานระบบ  2) ปจจัยดานกลยุทธ และ 3) การสรางความรวมมือ 
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ภาคผนวก 2 
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ขอเสนอแนะในการพัฒนาแผนยทุธศาสตรที่เชื่อมโยงวาระแหงชาติ                              
กับการจัดการแบบเครือขาย 
 

ในการลงมือทําแผนยุทธศาสตรที่เช่ือมโยงวาระแหงชาติกับการจัดการแบบเครือขาย ผูมี
สวนเกี่ยวของควรระดมความคิดและลงมือทํา ดังน้ี 
 

1.  ระดมความคิดและแยกแยะประเด็นปญหาที่มีการเสนอแนะขึ้นมาภายในสังคม 
โดยการรวบรวมบัญชีเร่ืองระดับโลก ระดับภูมิภาค อนุภูมิภาค ชาติ ชุมชน
ทองถิ่น ซ่ึงมีอยูมากมาย และตองการใหรัฐบาลสนใจหยิบยกขึ้นเปนวาระ
แหงชาติ หรือใหผูมีอํานาจระบุไวในนโยบายรัฐบาล แผนพัฒนาประเทศ 
แผนพัฒนาจังหวัด ดานตางๆ 

 
2.  พิจารณาประเด็นทางนโยบายที่รัฐบาลไดประกาศไว หรือริเร่ิมข้ึนใหมและรับเปน

เจาภาพวามีอะไรบางที่เปนวาระแหงชาติ และมีความเปนสถาบัน มีงบประมาณ
สนับสนุน  

 
 
ภาพขางลางแสดงความแตกตางระหวางประเด็นทางนโยบาย 2 แบบ 
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3.  เม่ือไดประเด็นทางนโยบายที่รัฐบาลเปนเจาภาพแลว วิเคราะหวาประเด็นทาง
นโยบายใดใชตัวแบบใด หรือมีการผสมผสานกันเปนแนวทางการดําเนินการ 
โดยอาศัยมิติสัมพันธและตัวแบบการขับเคลื่อนนโยบายสาธารณะเปนกรอบการ
พิจารณา ทั้งน้ีตองคํานึงถึงสภาพและสถานการณจริง  

 
4.  ใชตัวแบบประเภทเครือขายนโยบาย ระบุประเภทเครือขายนโยบายที่เกี่ยวของ

กับงานในกลุมกระทรวง ภายในกระทรวง ภายในจังหวัด ภายในพื้นที่ที่องคกร
ปกครองทองถิ่นมีอํานาจหนาที่ดูแลกิจการอยู 

 
 
 

ตัวแบบ ประเภทเครือขายนโยบาย 

  จํานวนและลกัษณะของผูมีสวนรวมในเครือขาย 

  ไมมีกลุมจาก
ประชาสังคม
ที่สําคัญ 

มีกลุมจาก
ประชาสังคม
ที่สําคัญเพียง
กลุมเดียว 

มีสองกลุม มีสามกลุม
หรือมากกวา

น้ัน 

ความสัมพันธระหวาง
รัฐบาลกับสังคม
ภายในเครือขาย 

รัฐบาล
ครอบงํา 

เครือขาย
ราชการ 

เครือขาย
ผูรับบริการ 

เครือขาย 
สามเสา 

เครือขาย 
พหุ 

สังคม 
ครอบงํา 

เครือขายการ
มีสวนรวมที่
รัฐจัดขึ้น 

เครือขาย 
ที่คุมได 

เครือขาย
ผนวกรวม 

เครือขาย 
ตามประเด็น 

 
 

5.  ระดมความคิดเกี่ยวกับประเภทของเครือขายนโยบายวามีกี่ประเภท แตละ
ประเภทเปนเครือขายที่มีลักษณะเฉพาะอยางไร (ดูเร่ือง เครือขายในโครงขาย  
(networks in The NET หนา 12) 

 

6.  แบงความสัมพันธระหวาง รัฐ-สังคม ภายในเครือขายแตละประเภท 
 

7.  ระบุจํานวนและลักษณะของผูมีสวนรวม (กลุมผูมีสวนได-เสีย) ในเครือขายแตละ
ประเภท 
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8.  เช่ือมโยงวาระแหงชาติกับกลุมภารกิจและงานที่มีอยูในกลุมจังหวัด กับประเภท
ของเครือขาย ดวยการทํา mapping เพ่ือใหเห็นวาวาระแหงชาติกับกลุมภารกิจ 
และกลุมจังหวัดที่จัดไวน้ัน สอดคลองกับประเภทของเครือขายหรือไม อยางไร 

 

9.  ตรวจสอบแผนงาน โครงการ ของหนวยงานวาในดานทรัพยากร (คน งาน เงิน) 
มีการซ้ําซอนหรือเอื้อตอกันอยางไร 

 

10. เช่ือมโยงวาระแหงชาติกับแผนงาน แผนคน แผนเงิน 
 

11. สรุป การจัดทําแผนยุทธศาสตรที่เช่ือมโยงวาระแหงชาติ กับ การจัดการแบบ
เครือขาย 

 
 อน่ึง รัฐบาลปจจุบันไดกําหนดวาระแหงชาติและยุทธศาสตรชาติข้ึน ภายใตบริบทของ
โลกที่มีทวิภาวะเชิงซอน และมีระบบราชการที่เต็มไปดวยปญหาในการปรับเปลี่ยนเขาสูการ
จัดการแบบเครือขาย ผูมีสวนเกี่ยวของทุกฝายโดยเฉพาะขาราชการจึงควรปรับทัศนคติและวิธี 
การทํางานใหสอดคลองกับการจัดการบริหารประเทศโดยมีวาระแหงชาติเปนตัวต้ัง และมียุทธ-
ศาสตรเปนจุดเนน เพ่ือความชัดเจนในการรวมกันขับเคลื่อน 
  
 บทฝกหัดที่ทุกฝายจะตองรวมกันคิด รวมกันทํา ก็คือ ลองทํา mapping ดูวา มิติสัมพันธ
ของสวนตางๆ เปนอยางไร ทั้งน้ี การทํา mapping รวมกันจะนําไปสูการทบทวนการจัด
โครงสรางของระบบราชการ ทั้งสวนกลาง สวนภูมิภาค และสวนทองถิ่น ใหมีลักษณะที่มีสวนนํา
ที่จะสามารถจัดการแบบเครือขายได 
 

เม่ือทํา mapping ยุทธศาสตรชาติ 5 ดานกับโครงขายและเครือขายทั้ง 5 แลว จะพบวามี
ความสัมพันธกันดังน้ี 
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ยุทธศาสตรการบริหารการจัดการ 
ประเทศ 
 
การบริหารจัดการการพัฒนา 
เชิงยุทธศาสตรแบบองครวม 

ยุทธศาสตรการพัฒนาความสามารถในการ
แขงขันของประเทศ ดานการพัฒนาเศรษฐกิจ
และการสรางนวัตกรรม 

 
ดานบทบาทในเวที
ตางประเทศ 

 
ดานการพัฒนา 
ทุนทางสังคม 

โครงขายและเครือขายที่ II, III โครงขายและเครือขายที่ IV 

ยุทธศาสตรความมั่นคงของ
ชาติ การตางประเทศ 
การอํานวยความยุติธรรม 

 
ยุทธศาสตรการเสริมสรางศักยภาพ
ของประเทศเพื่อการพัฒนาที่ย่ังยืน 

ยุทธศาสตรการพัฒนาสังคม 
แกไขปญหาความยากจน 
เสริมสรางคุณภาพชีวิต 

โครงขายและเครือขายที่ II, III และ IV 

 
โครงขายและเครือขาย  I Washington Consensus 
โครงขายและเครือขาย II Post-Washington Consensus 
โครงขายและเครือขาย III Third World Nationalism 
โครงขายและเครือขาย IV Global Justice 
โครงขายและเครือขาย  V Neo-conservatives 




