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ความแปลกใหมของการบริหารงานของรัฐบาลภายใตการนําของ ฯพณฯ พ.ต.ท. ดร.
ทักษิณ ชินวัตร คือ นโยบาย “คิดใหม ทําใหม” เพื่อบริหารประเทศแบบเบ็ดเสร็จ 
รวดเร็ว ทันตอเหตุการณ และสามารถแขงขันไดในระดับโลก นับเปนนวัตกรรมแนวคิด
การบริหารและการจัดการระดับประเทศ ท่ีไดรับการตอบรับอยางสูง หน่ึงในนวัตกรรมนี้ 
คือ การบริหารแบบบูรณาการที่ใหอํานาจผูบริหารสามารถกําหนด กํากับ และควบคุม
นโยบาย มาทําหนาท่ีเปนผูจัดการและนํานโยบายไปสูการปฏิบัติดวยตนเอง ในรูป
ประธานบริหารและหัวหนาผูบริหาร หรือเปนหัวหนาผูบริหารอยางเดียว 
 การบริหารแบบแรก ประธานบริหารและหัวหนาผูบริหารเปนคนเดียวกัน ที่ฝรั่งเรียกวา 
“President and CEO”  พบในองคกรขนาดกลางหรือขนาดเล็กที่อยูระหวางดําเนินการ หรือ
พัฒนาระบบงานในการกําหนดทิศทาง ระบบ และแนวปฏิบัติ ใหเดนชัด โดยเจาของกิจการมักจะ
ลงมา “ลุย” เอง เพื่อใหองคกรมีระบบการทํางานที่ลงตัวกอน หลังจากนั้นผูเปนเจาของก็มักจะ
ถอนตัวจากการเปน ซีอีโอ ไปทําหนาที่ประธานกรรมการบริหารอยางเดียว แลวหาผูที่มีความรู
ความสามารถทางบริหารและจัดการมาเปนซีอีโอแทน ขอดีของการจัดการที่ใหประธานบริหาร
และหัวหนาผูบริหารเปนคนเดียวกัน คือ ความรวดเร็วในการตัดสินใจและการประหยัดทรัพยากร
ที่จะตองจางคนสองคนมาดําเนินการ 
 การบริหารแบบที่สอง เปนซีอีโอเพียงตําแหนงเดียว (Chief Executive Officer-CEO) 
กลาวคือ ประธานบริหารไมลงยุงเกี่ยวกับการบริหารและการจัดการ กลาวคือ ซีอีโอกับประธาน
บริหารเปนคนละคนกัน พบในกิจการขนาดใหญ หรือกิจการขนาดกลางที่มีความมั่นคง ประธาน
บริหารในฐานะประธานคณะกรรมการนโยบาย มีหนากําหนดนโยบาย กํากับ ควบคุม แลวก็มอบ
ใหซีอีโอนําไปสูการปฏิบัติและรายงานใหคณะกรรมการนโยบายทราบความกาวหนาเปนระยะๆ  
 ฯพณฯ นายกทักษิณ ชินวัตร ไดตัดสินใจใชแนวคิด “ซีอีโอ” มาใชในการบริหารประเทศ
เพื่อใหบริหารและจัดการไดเหมือนธุรกิจเอกชน บทความนี้อาจสายเกินไป แตขอคิดอาจเปน
ประโยชนตอผูที่จะมาบริหารประเทศในภายหลัง 

 
  

                                                

การบริหารและการจัดการประเทศเปนเรื่องของการบริหารราชการแผนดิน ที่ไมสามารถ
เทียบกับการบริหารธุรกิจเอกชน เพราะประเทศไมมีเจาของเปนกลุมคนหรือนายทุนที่เปนผูถือ
หุน แตมีประชาชนทั้งประเทศเปนเจาของ เทานั้นไมพอ ยังมีมิติทางวิญญาณบรรพบุรุษอาทิ 
พระสยามเทวาธิราชที่คอยจับตาดูแลเพื่อชวยเหลือผูบริหารประเทศใหทําดี และขัดขวางเมื่อ
ผูนําประเทศบริหารงานอยางไมสุจริตยุติธรรม แนนอนมิติดานนี้ ผูที่คิดวาตนมีการศกึษาสูงมักไม
เชื่อละคิดวางมงายไรสาระ  ดังนั้นการนําแนวคิดการจัดการแบบซีอีโอมาใช ผูนํา คือ
นายกรัฐมนตร ีตองแยกแยะใหชัดเจนระหวางสองแนวคิด คือ การบริหารราชกิจ และการบริหาร
ราชการ หากแยกแนวคิดไมชัดเจน ก็อาจสรางความสับสน หมิ่นเหมตอการลวงละเมิดพระราช
อํานาจไดโดยไมรูตัว  
 การบริหารราชกิจ (ผูเขียนใชเอง เพราะไมแนวาวาจะใชคําใดจึงจะเหมาะ) เปนการ
บริหาร “ตางพระเทศพระกรรณ” เปนการบริหารเชิงจารตีประเพณีที่สืบตอกันมาหลายพันป 
เพราะถือวา พระมหากษัตรยิ (นักรบ ผูปกปองเขตเกษตร) ทรงเปนผูจะยังความรมเย็นเปนสุขให
ประชาราษฎร และทําใหพสกนิกรพอใจจึงเรียกวา พระราชา (ผูยังความพอใชในปวงชน) ดังนั้น
พระมหากษัตริยจึงทรงพระราชอํานาจ และเปนเจา(ของ)แผนดินที่พระองคและเหลาทหารหาญ
ไดปกปองรักษาแผนดินใหพสกนิกรไดมีที่ทํามาหากินและดํารงชีวิตอยางมีความสงบสุข 
พระมหากษัตริยก็มิไดถือพระองควา เปนผูสูงสุด เพราะยังมี พระพุทธเจา อยูเหนือเศียรเกลา 
พระมหากษัตริยจึงถือพระองควา เปน “พระพุทธเจาอยูหัว” หรือ “พระเจาอยูหัว1 ดังนั้นการ

 
1 ดังท่ีมีการอางอิงเรียกขานในพงศาวดารกรุงศรีอยุธยา ท่ีนับเนื่องมากวาสองพันหารอยป เชน เมื่อฝร่ังเศสประสงคจะ
ใหพระองคหันไปนับถือ ศาสนาคริสต สมเด็จพระนารายณมหาราชตรัสวา “...บรรพบุรุษและกษัตริยไทยนับถือ
พระพุทธศาสนามา ๒๐๓๓ ปแลว จะใหเปล่ียนไปนับถือศาสนาอื่นนั้นเปนไปไมได....” ทรงตรัสแตเจาพระยาวิ
ชาเยนทร ในวาระที่นําคณะทูตจากฝรั่งเศสเขาเฝา แสดงวา ประเทศไทยนับถือพระพุทธศาสนามาแตคร้ังพระ
พุทธกาล มิใชเพ่ิงรับพระพุทธศาสนามาเพียง ๘๐๐ ปอยางท่ีเขาใจกันอยูในปจจุบัน 
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บริหารตางพระเนตรพระกรรณ จึงเปนหนาที่ของบุคคลหรือกลุมบุคคลที่พระมหากษัตริยทรง
โปรดเกลาฯ แตงตั้งใหบริหารประเทศและบานเมืองแทนพระองค ไดแก เอกอัครราชทูต และ
ผูวาราชการ บุคคลเหลานี้ตองปฏิบัติราชการสนองพระเดชพระคุณพระมหากษัตริยผูทรงพระคณุ
อันประเสริฐ ไมบังควรที่ใครละอาจเอื้อม ละเมิดพระราชอํานาจสวนนี้  
 สวนการบริหารราชการ หมายถึง การบริหารประเทศตามนโยบายของคณะรัฐบาลที่
พระมหากษัตริยทรงโปรดเกลาฯ แตงตั้งตามบทบัญญัติแหงรัฐธรรมนูญ โดยนายกรัฐมนตรี 
คณะรัฐมนตรี และขาราชการระดับ ๑๐ ขึ้นไป ไดแก ปลัดกระทรวง อธิบดี หรือตําแหนงที่
เรียกชื่ออยางอยางอื่น  การบริหารสวนนี้ เปนหนาที่และความรับผิดชอบของนายกรัฐมนตรีและ
คณะรัฐมนตรี ตามอํานาจบริหาร ที่ไดรับจากรัฐธรรมนูญ โดยมีอีกสองฝายคานอํานาจ คือ 
อํานาจนิติบัญญัติ และอํานาจตุลาการ ที่จะตองมีเสนขีดกั้นการใชอํานาจอยางเด็ดขาด เพื่อ
ปองกันการกาวกาย กาวล้ํา ลนไหล (Overflow) และครอบงํา เชน หากฝายบริหารครอบงําฝาย
ตุลาการก็จะทําใหเสียกระบวนการยุติธรรม เปนตน  

ฝายบริหารก็ไมควรกาวล้ําอาํนาจนิติบัญญัติ แตในความเปนจริงแลว ฝายบริหารอาจ
ครอบงําฝายนิติบัญญัติได เพราะสมาชิกสภาผูแทนราษฎรตองสังกัดพรรคการเมอืง และจะตอง
ทําตามมติพรรคที่มีนายกรัฐมนตรีเปนหัวหนาพรรค ความตองการของหัวหนาพรรคก็คือความ
ตองการของนายกรัฐมนตรซีึ่งเปนหัวหนาฝายบริหารเพราะเปนคนๆ เดียวกัน และความตองการ
นั้นๆ ก็จะกลายเปนกฎหมายในที่สุด เพราะสมาชิกสภาผูแทนราษฎรทุกคนในพรรคก็จะตองยก
มือสนับสนุนตราเปนกฎหมาย จึงทําใหฝายบริหารสามารถครอบงําฝายนิติบัญญัติไดไมยากนัก 

นี่อาจจะเปนเหตุผลหนึ่งที่จะตองมีการปฏิรูปการเมืองไมใหสมาชิกรัฐสภาตองสังกัด
พรรค เชน ในมาเลเซียหรือบางประเทศ เพราะการบังคับใหสมาชิก สภาผูแทนราษฎรจะตอง
สังกัดพรรคการเมือง จะทําใหการดุลอํานาจระหวางฝายบริหาร ฝายตุลาการ และนิติบัญญัติ
เกิดขึ้นไมได 

    
 

 

 ในการบริหารราชการแผนดนิ มีขาราชการสองกลุมที่ตองทําหนาที่ทั้งสองอยาง คือ ทํา
หนาที่แทนพระมหากษัตริยในราชกิจที่เปนการปฏิบัติตางพระเนตรพระกรรณ และทําหนาที่แทน
นายกรัฐมนตรโีดยเปนผูใตบังคับบัญชาของนายกรัฐมนตรีเพื่อนํานโยบายของรัฐบาลไปสูการ
ปฏิบัติ  
 ในอดีต การบริหารราชการที่มีผูวาราชการจังหวัดเปนผูบังคับบัญชาบริหารกิจการของ
กระทรวงตางๆ ของจังหวัดที่อยูในความรับผิดชอบ ผูวาราชการจังหวัดทําหนาที่ประธานกรรม
บริหารจังหวัด และมอบหมายผูมีหนาที่รับผิดชอบดูแลเปนเรื่องๆไป ไดแก พาณิชยจังหวัด 
ศึกษาธิการจังหวัด เกษตรจังหวัด ฯลฯ บุคคลเหลานี้ ก็ทําหนาที่ซีอีโอใจกิจการที่อยูในความ
รับผิดชอบของตนเอง เทียบไดกับซีอีโอของบริษัทลูกในกลุมบริษัทของเอกชน 
 แตในปจจุบัน เมื่อมีนโยบายการบริหารทีม ี“ผูวาซีอีโอ” มีขอสังเกตวา ผูวาราชการ
จังหวัดถูกลดบทบาทจากการปฏิบัติราชการตางพระเนตรพระกรรณแทนพระมหากษัตริย มาเปน
ผูอยูใตบังคับบัญชาของขาราชการการเมอืงเพียงอยางเดียวหรือไม เพราะผูบริหารระดับสูงไมให
เกียรติผูวาราชการจังหวัดเทาทีควร เชนในบางกรณีในระหวางที่ผูวาราชการจังหวัดนําเสนอ
รายงานราชการ ก็มักจะถูกตัดบท เปนระยะเพราะผูบริหารใจรอนไมอยากรับฟงอะไรที่เปน
ทางการ เหมือนครูที่ชอบพูดตัดบทนักเรียน เมื่อนักเรียนพูดไมถูกใจไมทันใจ  
 การบริหารแบบซีอีโอ จึงอาจกอใหเกิดปญหาบางประการ กลาวคือ 

ประการแรก การบริหารแบบซีอีโอ เปนการบริหารเอกชนที่มุงผลกําไร แตการบริหาร
ราชการแผนดนิ เปนการบริหารงานบริการของรัฐที่มุงประโยชนสันติสุขและความรมเย็นเปนสุข
ของประชาชน โดยไมมุงกําไรดานวัตถุคือตัวเงิน แตมุงกําไรนามธรรม คือความสุขของราษฎร 
ดังนั้น หากผูวาราชการจังหวัดตองทุมเทกําลังกายกําลังใจ “ทําเปา” ตามที่รัฐบาลตั้งเปาหมาย
รูปธรรมไว ผูวาซีอีโอก็ไมมีโอกาสดูแลมิติทางนามธรรมคือความสงบสุขของราษฎร จึงทําให
เกิดความรุมรอนใจก็เกิดขึ้นเพราะตองแขงขันกันทุกรูปแบบ   
 ประการที่สอง  ไมใชผูวาราชการจังหวัดทุกคนจะมีคุณลักษณะและความสามารถเปนซีอี
โอได การคัดเลือกผูที่จะเปนผูวาซีอีโอ จะตองแตกตางจากเกณฑการคัดเลือกผูวาราชการ
จังหวัดที่ใชในปจจุบัน จึงเห็นไดวา ธุรกจิเอกชนทุมเทเงินทองมหาศาลเพื่อซื้อคนที่มีความ 
สามารถมาเปนซีอีโอ เกณฑการคัดเลือกคนมาเปนซีอีโอ ก็มีลักษณะแตกตางจากเกณฑการ
คัดเลือกผูที่จะไดรับโปรดเกลาฯ แตงเปนผูวาราชการจังหวัดที่ตองคํานึงถึงอาวุโส อายุราชการ 
และประสบการณการบริหาร มิใชเห็นใครเหมาะสมในสายตารัฐบาล ก็แตงตั้งขามหัวขาราชการที่
มีอายุราชการเปนเวลายาวนาน ดังนั้นจึงมีคําถามเกิดขึ้นวา ผูวาราชการจังหวัดที่มีอยูในปจจุบัน 



จะมี “หัวธุรกจิ” และเปนซีอีโอไดสักกี่คน และมีความจําเปนดวยหรือที่ผูวาราชการจังหวัดทุกคน
จะตองเปนผูวา ซีอีโอ เพราะที่ผานมาผูวาราชการจังหวดัก็ทําหนาที่ประธานบริหารอยูแลว 
 ประการที่สาม  การบริหารแบบซีอีโอ เกิดจากแนวคิดของนายกรัฐมนตรีเพียงคนเดยีว
หรือกับรัฐมนตรีที่เกี่ยวของไมกี่คน การตดัสินใจนี้นาจะมีผลตอการบริหารกิจการในแตละจังหวัด 
ดังนั้นจึงควรมกีารจัดระบบ ที่จะตองมีขั้นตอน ๔ ขั้น คือ (๑) การวิเคราะหระบบที่เปนอยูใน
ปจจุบัน (๒)การสังเคราะหระบบใหมดวยการกําหนดองคประกอบ ทิศทาง วิถีทาง ขั้นตอน และ
ความสัมพันธขององคประกอบตางๆ (๓) การสรางแบบจําลองระบบเพื่อการส่ือสารอยางชัดเจน 
และ (๔) การทดสอบระบบเพื่อใหแนใจวามีประสิทธิภาพไดผลดีเสียกอน แลวจึงคอยประกาศใช
ในวงกวาง แตนี่กลับเปนความคิด การตดัสินใจของนายกรัฐมนตรีกบัคนแวดลอมเพียงไมกี่คน 
โดยไมเปดโอกาสใหผูที่จะไดรับผลกระทบ คือผูวาราชการจังหวัดที่จะถูกบังคับใหเปนผูวาซีอี
โอและประชาชนไดมีสวนรวมในการพัฒนาระบบแตเริ่มแรก ผลที่เกิดขึ้นแลวก็คือ มีผูวาราชการ
จังหวัดจํานวนไมนอยไมสามารถสนองนโยบายได 
 
 โดยสรุปแลว การบริหารราชการที่กาวล้ําการบริหารราชกิจไดสรางความสับสน 
ทําลายศักดิ์ศรีผูวาราชการจังหวัดในฐานะตัวแทนพระมหากษัตริยท่ีจะตองปฏิบัติหนาท่ี
ราชการตางพระเนตรพระกรรณเพื่อยังความสงบรมเย็นแกพสกนิกรของพระองค มา
ทุมเทเวลาเพื่อทําหนาท่ีสนองเปาหมายของรัฐบาลเปนสวนใหญ โดยมุงคํานึงถึงผลงาน
และผลประโยชนของคนในรัฐบาล มากกวาท่ีจะคํานึงถึงประโยชนสูงสุด คือความสงบ
สุขของประชาชน หากดําเนินตอไปบานเมืองก็คงเจริญรุงเรืองทางวัตถุ และมิติทาง
จริยธรรมคุณธรรมอาจขาดหายไป  

ความสับสนน้ี อาจเกิดขึ้นกับความพยายามที่จะใหเอกอัครราชทูต เปน “ทูตซีอี
โอ” ดวย. 
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