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This research aims to study the process of an agenda setting of rail transit 
system in Thailand by using Thailand’s high speed train project during Yingluck 
Shinawatra’s administration as a case study. The research uses John W. Kingdon’s 
Multiple Streams model to explain the origins and the influential factors of the 
policies, including the roles of policy entrepreneurs.  The research method is 
qualitative deriving from documentary research and in-depth interviews. 

From the study, influential factors driving the government to the agenda-
setting correspond to Kingdon’s multiple streams model, which were political, 
problem and policy streams.  The policy entrepreneurs also play influential roles to 
the agenda setting of high speed rail project.  In the Thai political context, 
however,  the three streams were not independent from one another as Kingdon 
had suggested.  The research points out that the Kingdon’s model needed to be 
considered together with Thailand’s societal predisposition as well as the global 
stream.  Moreover, the research indicates that political stability was also the key to 
determine the on-set of  high speed train project coupled with an economic 
readiness for mega project investment and public consciousness. 
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“วิทยานิพนธ์” นอกจากจะเป็นผลผลิตของความพยายามในการศึกษาวิจัย ด้วยวิธีวิทยาตามแบบฉบับของศาสตร์หนึ่งๆแล้ว 
วิทยานิพนธ์ยังเป็นเสมือน “เมล็ดพันธุ์แห่งความรู้” ที่จะสามารถเจริญเติบโตและผลิดอกออกผลหากได้รับการดูแลรักษาอย่างสม่ าเสมอจากผู้
ปลูก เช่นเดียวกันส าหรับวิทยานิพนธ์เล่มนี้ที่ได้รับแรงบัลดาลใจจากวิทยานิพนธ์เรื่อง “นโยบายผู้สูงอายุของประเทศไทย” ของ รศ.ดร.ปิยากร 
หวังมหาพร ซ่ึงถือได้ว่าเป็น “เมล็ดพันธุ์” ที่ผู้วิจัยน ามาสานต่อเพื่อพยายามให้เกิดเป็นดอกผลทางวิชาการแก่ผู้ที่สนใจ  

  วิทยานิพนธ์เล่มนี้จะส าเร็จลงไม่ได้หากขาด ศ.ดร.ศุภชัย ยาวะประภาษ ที่กรุณารับเป็นอาจารย์ที่ปรึกษาวิทยานิพนธ์ 
อาจารย์ได้ให้ค าแนะน า ความเอาใจใส่แก่ผู้วิจัยมาโดยตลอด อีกทั้งอาจารย์ยังให้โอกาสหลายอย่างที่มีค่าย่ิงแก่ชีวิตผู้วิจัยและยังสอนหลักการ 
วิธีคิด วิธีท างานและการมองโลกอันมีส่วนหล่อหลอมให้ผู้วิจัยเติบโตขึ้นทั้งในด้านวิชาการและด้านการใช้ชีวิต ผู้วิจัยขอกราบขอบพระคุ ณ
อาจารย์เป็นอย่างสูงและจะจดจ าไว้ในใจเสมอ 

 ผู้วิจัยขอขอบพระคุณ รศ.ดร.พิษณุ เสงี่ยมพงษ์ ที่ได้ให้เกียรติสละเวลารับเป็นประธานกรรมการสอบ อาจารย์ถือเป็น
ผู้เปิดมุมมองด้านนโยบายสาธารณะให้แกผู่้วิจัยขณะศึกษาในระดับปริญญาตรีเป็นต้นมา ความรู้ที่อาจารย์มอบให้เป็นแรงผลักดันส าคัญที่ท าให้
ผู้วิจัยสนใจศาสตร์ด้านนี้อย่างจริงจังและน ามาสานต่อเป็นวิทยานิพนธ์เล่มนี้ อีกทั้งผู้วิจัยขอขอบพระคุณ รศ.ดร.สมพงษ์ ศิริโสภณศิลป์ ที่รับ
เป็นกรรมการสอบและช่วยชี้แนะมิติที่น่าสนใจเกี่ยวกับรถไฟความเร็วสูงอันเป็นประโยชน์ต่องานวิจัยอย่างย่ิง โดยเฉพาะจุดประเด็นใน
การศึกษาให้กว้างขวางมากย่ิงขึ้น พร้อมกันนี้ ผู้วิจัยขอขอบพระคุณ รศ.ดร.ปิยากร หวังมหาพร ผู้เป็นเสมือนแรงบันดาลใจส าคัญในใน
การศึกษาการเข้าสู่วาระนโยบายและให้ความช่วยเหลือแก่ผู้วิจัยหลายประการ ตลอดจนยังรับเป็นกรรมการผู้ทรงคุณวุฒิภายนอกด้วย  

  ข้อมูลที่น ามาใช้วิเคราะห์ในวิทยานิพนธ์เล่มนี้จะไม่สมบูรณ์ได้หากขาดผู้ให้ข้อมูลที่ สละเวลาแก่ผู้วิจัยได้สัมภาษณ์ 
ได้แก่ คุณนคร จันทศร รศ.ดร.ชัชชาติ สิทธิพันธุ์ รศ.ดร.วิศณุ ทรัพย์สมพล นพ.รักษ์พงศ์ เวียงเจริญ ดร.สุเมธ องกิตติกุล และ อ.ดร.ศิรดล ศิริ
ธร ผู้วิจัยขอขอบพระคุณและซาบซ้ึงใจกับข้อมูลที่มีค่าย่ิง 

  วิทยานิพนธ์เล่มนี้ส าเร็จได้ก็มิได้มีแค่ผลผลิตทางวิชาการเพียงเท่านั้นและไม่ได้ราบรื่นทุกย่างก้าว แต่ด้วยไมตรีจิต 
ก าลังใจและแรงสนับสนนุของ รศ.ดร.เอก ตั้งทรัพย์วัฒนา ผศ.ดร.อัครเดช ไชยเพิ่ม  ผศ.ดร.ณัฐนันท์ คุณมาศ และ ผศ.ดร.จักรกรชิ สังขมณี ท า
ให้ผู้วิจัยสามารถก้าวผ่านช่วงเวลาที่ก้าวเดินบนทางที่ขรุขระและมีก าลังใจเดินฝ่าฝันจนถึงปลายทางได้ส าเร็จ ผู้วิจัยขอขอบพระคุณอย่างสูงมา 
ณ โอกาสนี้  

  นอกจากนี้หากขาด “มิตร” ที่ให้ก าลังใจ ให้ความรัก ความเข้าใจตลอดมาอย่าง คุณศรุดา เธียรถาวร คุณกฤศ 
อินทรามาลัย คุณดนุโชติ ธานธรรม คุณนันทนัช คงนาน คุณสิทธิพล พาเจริญ คุณศุขสิทธิ์ ทวีผล คุณจันทร์จิรา ทองเจริญ คุณวริษฐา พรมา
นุสรณ์ คุณฐิติกร สุทัศน์ คุณศิวกร วจีศักดิ์สิทธิ์ นศภ. ณัฐพล  วงศ์เวียงกาญจน์ นสภ. นนทเลิศ  เลิศนิติกุล อ.อัคร เช้าฉ้อง และนพ.เฉลิมชัย 
เลิศอนันต์สิทธิ์ ไปแล้ว ผู้วิจัยคงไม่สามารถท าวิทยานิพนธ์เล่มนี้ได้อย่างเป็นรูปธรรม ทั้งยังท าให้ผู้วิจัยเรียนรู้ถึงมิตรภาพของเพื่อนว่ามีค่ามาก
เพียงใด โดยเฉพาะอย่างย่ิงคุณศรัณย์ภัทร์ บุญฮก คุณติณณภพจ์ สินสมบูรณ์ทอง และคุณไชยโย เกียรติสมาน ที่ร่วมฝ่าฟันอุปสรรค แสดง
ความคิด แลกเปลี่ยนความรู้และชี้แนะแก่ผู้วิจัยอย่างไม่รู้จักเหน็ดเหนื่อย ผู้วิจัยขอขอบพระคุณและจะระลึกถึง “น้ าใจ” อันล้ าค่านี้เสมอ  

  ผู้วิจัยขอกราบพระคุณคุณแม่สุวิมล ราชธนบริบาล ผู้เปรียบเสมือนเป็นแม่อีกคนหนึ่งของผู้วิจัย ความเอื้อเฟื้อเผื่อแผ่ 
ค าสอนและความดีทั้งปวงให้แก่ผู้วิจัยโดยไม่หวังผลตอบแทนนั้น ผู้วิจัยจะขอจดจ าและระลึกถึงบุญคุณไว้เสมอ 

  ทางเดินอันยาวไกลที่ผู้วิจัยก้าวผ่านมาถึงจุดนี้จะเกิดขึ้นไม่ได้เลยหากขาดพระคุณอันมหาศาลจากคุณพ่อบุญมี เศรษฐ
สุรวิชญ์ คุณแม่เตือนใจ เศรษฐสุรวิชญ์และครอบครัวกันทะทุกคน ผู้เป็นอยู่เบ้ืองหลังความส าเร็จของผู้วิจัยที่ไม่สามารถบรรยาย ได้หมดใน
หน้ากระดาษนี้ ผู้วิจัยขอกราบขอบพระคุณเป็นอย่างสูง 

 หากวิทยานิพนธ์เล่มนี้จะมีความดีประการใดบ้างต่อวงวิชาการไทยนั้น ผู้วิจัยขออุทิศความดีทั้งปวงนี้แด่หลวงพ่อพระ
พุทธพจนวราภรณ์ (จันทร์ กุสโล) ผู้ที่แม้จะละสังขารจากโลกนี้ไปแล้ว แต่ความดี ความเมตตาและค าสอนของท่านยังแจ่มชัดในหัวใจของผู้วิจัย 
หากขาดท่านไปนั้นก็คงไม่มีผูว้ิจัยในวันนี้ ผู้วิจัยในฐานะลูกศิษย์ มีเพียงแค่ “เมล็ดพันธุ์แห่งความรู้” เล่มนี้จะอุทิศให้แด่ความดีทั้งปวงของหลวง
พ่อและจะขอระลึกถึงพระคุณอันหาที่เปรียบไม่ได้นี้ไว้ในใจของผู้วิจัยตราบนานเท่านาน 
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บทที ่1 
บทน า 

1.1 ความเป็นมาและความส าคัญของปัญหา 

  เมื่อกล่าวถึงระบบขนส่งทางรางในประเทศไทย ก็มักถือกันว่าเริ่มต้นตั้ งแต่รัชสมัย

พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกล้าเจ้าอยู่หัวที่ทรงริเริ่มกิจการรถไฟไทยอย่างเป็นรูปธรรมก่อนจะมีการ

ขยายกิจการดังกล่าวตามล าดับ หลายรัฐบาลก็มีนโยบายพัฒนาระบบการขนส่งทางรางเรื่อยมากระทั่ง

ปัจจุบัน (พ.ศ.2558) ทั้งนี้ “โครงการรถไฟความเร็วสูง” (High Speed Train Project) ก็ถือเป็น

โครงการหนึ่งที่ได้รับการกล่าวถึงตั้งแต่สมัยรัฐบาลนายชวน หลีกภัย ในช่วงปลายทศวรรษ 2530 ก่อน

แนวคิดดังกล่าวจะได้รับการสานต่อในสมัยรัฐบาล พ.ต.ท.ทักษิณ ชินวัตรอย่างเด่นชัด หากแต่ด้วย

ปัจจัยหลายประการ โครงการดังกล่าวก็กลับปรากฏผลเป็นวาระนโยบายที่เป็นรูปธรรมที่สุดในสมัย

รัฐบาลนางสาวยิ่งลักษณ์ ชินวัตร ระหว่างปี พ.ศ.2554-2557 แม้ว่าในเวลาต่อมาโครงการดังกล่าวก็

ต้องหยุดชะงักไปด้วยปัจจัยทางการเมืองก็ตาม แต่จากปรากฏการณ์ที่เกิดขึ้นกับโครงการรถไฟ

ความเร็วสูงที่ใช้เวลาร่วม 20 ปีกว่าที่จะเริ่มปรากฏอย่างเด่นชัดนั้นก็น่าสนใจว่า บริบทในช่วงรัฐบาล

นางสาวยิ่งลักษณ์ ชินวัตร มีปัจจัยเช่นไรที่ท าให้นโยบายดังกล่าวก่อร่างได้อย่างเด่นชัด อีกทั้งมีปัจจัย

ใดไม่ว่าจะเป็นปัญหาในสังคม ผู้มีบทบาทต่อการผลักดันนโยบาย รวมถึงกระแสต่างๆ ในสังคม

ขณะนั้นที่เอือ้อ านวยให้นโยบายดังกล่าวสามารถก่อร่างและสานต่อจนเป็นเกิดเป็นร่างพระราชบัญญัติ

ที่เข้าเสนอต่อรัฐสภาด้วย 

หากย้อนกลับไปตั้งแต่ยุคเริ่มแรกของระบบขนส่งทางรางในประเทศไทยก็มีผู้กล่าวไว้ว่า 

“รถไฟถือเป็นผลิตผลชิ้นส าคัญชิ้นหนึ่งในการสร้างรัฐสมัยใหม่ของสยามในสมัยรัชกาลที่ 5 (Mead, 

2006; ธงชัย วินิจจะกูล, 2556) กล่าวคือ จุดเริ่มต้นของรถไฟไทยเกิดขึ้นจากปัจจัยการล่าอาณานิคม

และการปรับประเทศให้เป็นสมัยใหม่ โดยในปี พ.ศ. 2433 เมื่อพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกล้า

เจ้าอยู่หัวทรงพระกรุณาโปรดเกล้าฯ ให้สถาปนากรมรถไฟขึ้นสังกัดกระทรวงโยธาธิการ  เพ่ือเป็นการ

เชื่อมต่อพระนครและหัวเมืองต่างๆ เข้าไว้ด้วยกัน อันสะท้อนถึงการตระหนักและให้ความส าคัญกับ

การคมนาคมขนส่งสินค้าและผู้คนภายใน และยังแสดงถึงการขยายอ านาจของรัฐส่วนกลางที่ขยาย

ไปสู่สู่หัวเมืองต่างๆ เพ่ือง่ายต่อการตรวจตราป้องกันภยันตรายทั้งจากภายในและภายนอกอาณาจักร 

หรือกล่าวอีกนัยหนึ่งได้ว่า รถไฟเป็นสัญลักษณ์ที่แสดงถึงความเป็นสมัยใหม่และการรวมอ านาจเข้าสู่

ศูนย์กลางอย่างเป็นรูปธรรมในบริบทโลกยุคล่าอาณานิคมนั่นเอง 
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ทั้งนี้ แม้ทางรถไฟที่เปิดให้ใช้งานได้ในรัชสมัยพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกล้าเจ้าอยู่หัวมี

ทั้งสิ้นเพียง 932 กิโลเมตรและยังไม่แล้วเสร็จอีกถึงประมาณ 690 กิโลเมตรนั้น หากต่อมาในสมัย

พระบาทสมเด็จพระมงกุฎเกล้าเจ้าอยู่หัว (รัชกาลที่ 6) ก็ได้ทรงพระกรุณาโปรดเกล้าฯ ตัดทางรถไฟ

เพ่ิมมากขึ้นเป็น 2,581 กิโลเมตร และอยู่ในระหว่างการก่อสร้างอีก 497 กิโลเมตร รวมถึงมีพระบรม

ราชโองการโปรดเกล้าฯ รวมกิจการรถไฟสายเหนือและสายใต้ทั้งสองเข้าไว้เป็น “กรมรถไฟหลวง” 

ด้วย (การรถไฟแห่งประเทศไทย, 2513; นคร จันทศร, 2555; ลม เปลี่ยนทิศ, 2556) อันแสดงให้เห็น

พัฒนาการที่ต่อเนื่องจากรัชกาลก่อนได้อย่างดี ก่อนที่กิจการรถไฟไทยได้ชะงักงันลงเมื่อไทยประสบ

กับภาวะเศรษฐกิจถดถอยในสมัยพระบาทสมเด็จพระปกเกล้าเจ้าอยู่หัว (รัชกาลที่ 7)  

การเปลี่ยนแปลงที่ส าคัญของกิจการรถไฟเกิดขึ้นอีกครั้งเมื่ อรัฐบาลภายใต้การน าของ 

จอมพล ป. พิบูลสงครามได้พิจารณาเห็นสมควรจัดตั้งกิจการรถไฟเป็นเอกเทศ โดยมีการประกาศใช้

พระราชบัญญัติการรถไฟแห่งประเทศไทย พ.ศ. 2494 เพ่ือจัดตั้ง “การรถไฟแห่งประเทศไทย” 

เปลี่ยนแปลงสถานะจากหน่วยงานราชการมาสู่หน่วยงานรัฐวิสาหกิจ อันเป็นผลสืบเนื่องมาจากการกู้

เงินจากธนาคารโลกเพ่ือฟ้ืนฟูซ่อมแซมทางรถไฟหลังจากถูกทิ้งระเบิดเสียหายเป็นจ านวนมากในช่วง

สงครามโลกครั้งที่ 2 (การรถไฟแห่งประเทศไทย, 2513; สารคดี, 2556) โดยเส้นทางรถไฟที่ก่อสร้าง

ภายหลังเปลี่ยนหน่วยงานรับผิดชอบเป็นหน่วยงานรัฐวิสาหกิจ จนถึงปัจจุบันมีเส้นทางรถไฟเพ่ิมขึ้น

เพียง 666 กิโลเมตร 

อย่างไรก็ดี การเปลี่ยนแปลงสถานภาพมาเป็นรัฐวิสาหกิจดังกล่าวกลับได้รับเสียง

วิพากษ์วิจารณ์ในด้านลบมาโดยตลอดจากผู้ใช้บริการรถไฟในแทบทุกยุคทุกสมัย ยิ่งเมื่อพิจารณาจาก

บริบทโลกที่เทคโนโลยีได้รับการพัฒนาอย่างรวดเร็ว ระบบขนส่งทางรางในประเทศไทยกลับยังคง

ช ารุดทรุดโทรม ขาดการซ่อมบ ารุงและขาดวินัยในการเดินรถ จึงท าให้มีการกล่าวถึงกระทั่งกลายเป็น 

ข้อเรียกร้องให้น าเทคโนโลยีสมัยใหม่มาพัฒนาด้านคมนาคมอยู่เสมอ แต่ท้ายที่สุดก็ถูกยับยั้งคัดค้าน

โดยสหภาพการรถไฟ (Bowring, 2009; Mahitthirook & Marukatat, 2010) ด้วยสาเหตุดังกล่าว

เหล่านี้ ก็เป็นผลให้รัฐบาลสมัยนายชวน หลีกภัย (พ.ศ. 2535-2538) ได้ริเริ่มศึกษาความเป็นไปได้ 

(Feasibility) ของโครงการรถไฟความเร็วสูง ตั้งแต่ปี พ.ศ. 2535 ต่อมาในวันที่ 30 สิงหาคม พ.ศ. 

2537 คณะรัฐมนตรีในสมัยนั้นได้ลงมติอนุมัติโครงการดังกล่าว หลังจากมีการศึกษาโครงการรถไฟ

ความเร็วสูง สายกรุงเทพฯ-สนามบินหนองงูเห่า-ระยอง แต่โครงการชะงักลงเนื่องจากปัญหาด้าน

งบประมาณในการลงทุน (ส านักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ, 2539, p. 1)   
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โครงการรถไฟความเร็วสูงกลับมาเป็นรูปธรรมอีกครั้งและได้รับกล่าวถึงในฐานะหนึ่งใน

โครงการขนาดใหญ่ (Mega Project) ของรัฐบาลพ.ต.ท.ทักษิณ ชินวัตร เมื่อปีพ.ศ. 2547 โดยรัฐบาล

ได้ตั้งคณะกรรมการศึกษาความเป็นไปได้ในการก่อสร้างรถไฟความเร็วสูง สายกรุงเทพฯ-นครราชสีมา 

หากแต่โครงการดังกล่าวก็จ าต้องถูกยกเลิกไปอันเป็นผลสืบเนื่องมาจากการรัฐประหารในปี พ.ศ. 

2549 และถึงแม้ว่ารัฐบาลชุดถัดมาจากพรรคพลังประชาชนน าโดยนายสมัคร สุนทรเวช ได้รับชัยชนะ

ในการเลือกตั้งและตั้งใจจะสานต่อโครงการรถไฟความเร็วสูงอีกครั้งก็ตาม แต่ด้วยสภาวการณ์ทาง

การเมืองที่เต็มไปด้วยความวุ่นวายก็ท าให้โครงการดังกล่าวมิได้คืบหน้าเท่าที่ควร ก่อนที่โครงการ

ดังกล่าวจะถูกหยิบยกขึ้นมาสานต่ออีกครั้งเมื่อพรรคประชาธิปัตย์สามารถเป็นผู้น าจัดตั้งรัฐบาลได้ใน

เดือนธันวาคม พ.ศ. 2551 โครงการรถไฟความเร็วสูงจึงได้รับการสานต่ออีกครั้ง และในครั้งนี้มีทั้ง

รัฐบาลจีนและรัฐบาลญี่ปุ่นให้ความสนใจลงทุนในโครงการดังกล่าวเป็นอย่างมาก โดยรัฐบาลญี่ปุ่นให้

ความสนใจกับเส้นทางกรุงเทพฯ-เชียงใหม่ ส่วนรัฐบาลจีนมีความมุ่งหวังที่จะเชื่อมต่อเส้นทางของ

รัฐบาลจีนที่ก าลังเจรจาสร้างรถไฟความเร็วสูงในลาวด้วยงบประมาณกว่าหลายล้านเหรียญดอลลาร์

สหรัฐฯ เข้ากับเส้นทางกรุงเทพฯ-หนองคาย ไปจนถึงสิงคโปร์ โดยประมาณการไว้ว่าจะแล้วเสร็จ

ภายในปีพ.ศ. 2554-2557 (Chantruthai, Taneerananon, Acharya, & Taneerananon, 2013, 

p. 3) หากแต่ในเวลาต่อมาด้วยปัญหาของระบบรางที่ความกว้างแตกต่างกัน กล่าวคือ ระบบรางของ

จีนเป็นขนาดรางมาตรฐาน 1.435 เมตร ซึ่งสามารถรับกับรถไฟความเร็วสูงที่มี ความเร็ว 200 

กิโลเมตรต่อชั่วโมงได้ ส่วนของไทยมีขนาดรางกว้างเพียง 1 เมตร การสร้างใหม่ก็จะต้องใช้เงินลงทุน

จ านวนมากถึง 25,000 ล้านดอลลาร์สหรัฐฯ จึงท าให้โครงการต้องสะดุดลง (ผู้จัดการ 360° ราย

สัปดาห์, 2554) 

จากที่กล่าวมาข้างต้นเกี่ยวกับโครงการรถไฟความเร็วสูงก็ท าให้เห็นได้ชัดว่าโครงการดังกล่าว

ได้รับการกล่าวถึงและพยายามผลักดันจากรัฐบาลหลายยุคหลายสมัยเป็นเวลาร่วม 20 ปี ตั้งแต่

ทศวรรษ 2530 ถึงทศวรรษ 2550 หากแต่ยังไม่มีรัฐบาลใดสามารถผลักดันเป็นวาระนโยบายที่เป็น

รูปธรรมได้ชัดเจน กระทั่งภายหลังการเลือกตั้งทั่วไปเมื่อกลางปี พ.ศ. 2554 พรรคเพ่ือไทยน าโดย

นางสาวยิ่งลักษณ์ ชินวัตร ชนะการเลือกตั้งและสามารถจัดตั้งจัดรัฐบาลได้ส าเร็จก็ได้ยกให้โครงการ

รถไฟความเร็วสูงเป็นหนึ่งในโครงการขนาดใหญ่ (Mega Project) ของรัฐบาล ทั้งนี้ เมื่อเดือนธันวาคม 

พ.ศ. 2554 รัฐบาลไทยได้ลงนามบันทึกความเข้าใจ (MoU) กับรัฐบาลจีน ซึ่งมีรายละเอียดเกี่ยวข้อง

กับโครงการรถไฟความเร็วสูงเส้นทางสายกรุงเทพฯ-เชียงใหม่รวมอยู่ด้วย บันทึกความเข้าใจฉบับ

ดังกล่าว จึงเป็นสัญญาณเริ่มต้นต่อการลงทุนด้านการพัฒนาระบบขนส่งทางรางในประเทศไทย 
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กระทั่งต่อมาในปี พ.ศ. 2556 รัฐบาลได้ยก “ร่างพระราชบัญญัติให้อ านาจกระทรวงการคลังกู้เงินเพ่ือ

การพัฒนาโครงสร้างพ้ืนฐานด้านคมนาคมขนส่งของประเทศ พ.ศ. .... ” จ านวน 2 ล้านล้านบาท 

ส าหรับใช้พัฒนาระบบโครงสร้างพื้นฐานของประเทศ โดยเนื้อหาในร่างพระราชบัญญัติฉบับดังกล่าวมี

สาระส าคัญ คือ รัฐบาลไทยจะเป็นเจ้าของระบบรางและให้เอกชนเป็นผู้รับสัมปทานและผ่านการ

อนุมัติจากรัฐสภาในเดือนพฤศจิกายน พ.ศ. 2556  แต่ในท้ายที่สุดร่างพระราชบัญญัติดังกล่าวก็ตกไป

ด้วยค าวินิจฉัยของศาลรัฐธรรมนูญว่าร่างพระราชบัญญัติดังกล่าวไม่ชอบด้วยกฎหมายนั่นเอง  

 จากที่กล่าวมาข้างต้นนั้นอาจสรุปได้ว่า แม้โครงการรถไฟความเร็วสูงในสมัยรัฐบาลนางสาว 

ยิ่งลักษณ์ ชินวัตร ยังไม่เกิดขึ้นเป็นรูปธรรมถึงขั้นการลงมือปฏิบัติก็ตาม หากกระบวนการดังกล่าวได้

เข้าใกล้ความเป็นจริงมากที่สุดถึงขั้นกระบวนก าหนดนโยบาย (Policy Formulation) โดยน่าศึกษา

ต่อไปให้ละเอียดว่า ในบริบทเวลาดังกล่าว เหตุใดโครงการรถไฟความเร็วสูงจึงเกิดขึ้นและสามารถก่อ

ตัวจนสามารถพัฒนาเป็นวาระนโยบายของรัฐบาลได้ส าเร็จ เนื่องจากโครงการดังกล่าวนี้ก็ได้รับความ

สนใจจากประชาชนรวมถึงได้รับการวิพากษ์วิจารณ์ในวงกว้างทั้งด้านบวกและด้านลบด้วยจ านวนเงิน

งบประมาณมหาศาลที่รัฐต้องการจะทุ่มเพ่ือผลักดันนโยบายดังกล่าว หรือกล่าวอีกนัยหนึ่งว่า ความ

น่าสนใจของประเด็นดังกล่าวอาจไม่ได้อยู่ที่ผลสุดท้ายที่ว่าโครงการต้องปิดตัวลงไปเท่านั้น เพราะ

ขั้นตอน “การเข้าสู่วาระนโยบาย” ของโครงการนี้กม็ีประเด็นให้วิเคราะห์อย่างละเอียดลึกซึ้งอยู่ไม่น้อย 

 อนึ่ง ผู้วิจัยพบเป็นเบื้องต้นว่า “การเข้าสู่วาระนโยบาย” (Agenda Setting) ในวงวิชาการ

รัฐศาสตร์และรัฐประศาสนศาสตร์ไทยยังไม่มีการกล่าวถึงหรือศึกษาอย่างกว้างมากนัก  ทั้งการศึกษา

ยังไม่เน้นกระบวนการเข้าสู่วาระนโยบาย อย่างชัดเจน เพียงแต่ใช้เป็น “ทางผ่าน” เพ่ือน าไปสู่การ

วิเคราะห์กระบวนการก าหนดนโยบาย (Policy Formulation) เป็นหลัก หากแท้จริงแล้ว 

กระบวนการเข้าสู่วาระนโยบายก็มีความส าคัญไม่ยิ่งหย่อนไปกว่ากัน เนื่องจากเป็นการศึกษาจุด

ก าเนิดของนโยบาย ปัจจัยที่มีอิทธิพลต่อการเกิดขึ้นของนโยบายสาธารณะ ท าให้ผู้ศึกษาเข้าใจที่มาที่

ไปของนโยบายและเป็นประโยชน์ต่อการน าข้อมูลไปวิเคราะห์ในกระบวนการนโยบายสาธารณะอ่ืนๆ

ต่อไป โดยผู้วิจัยเห็นว่าแนวคิดพหุกระแส (Multiple Streams Model) ของจอห์น คิงด็อน  

(John W. Kingdon) ในหนังสือ Agenda, Alternatives and Public Policies (1984) ถือเป็น

กรอบความคิดส าคัญที่ช่วยชี้ให้เห็นกระบวนการดังกล่าวชัดเจนมากยิ่งขึ้น เพราะแนวคิดนี้ได้แสดง

ตั้งแต่ความเป็นมาของนโยบาย อิทธิพลของกลุ่มผลประโยชน์ต่อการก าหนดนโยบาย รวมไปถึงตัวผู้

ผลักดันนโยบายอีกด้วย 
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 ส าหรับแนวคิดพหุกระแสของคิงด็อนนั้นได้อธิบายไว้ว่า การเข้าสู่วาระนโยบายเป็น

กระบวนการที่มีความซับซ้อนและมีปัจจัยหรือ “กระแส” ส าคัญหลายประการมาเกี่ยวข้อง 

โดยคิงด็อนได้แบ่งกระแสดังกล่าวเป็น 3 กระแสหลัก ได้แก่ กระแสปัญหา (Problem Stream) 

กระแสการเมือง (Political Stream) และกระแสนโยบาย (Policy Stream) เมื่อมีภูมิสังคม 

(Societal Predisposition) บางอย่างหรือเกิดปัญหาที่ประชาชนให้ความสนใจมากเพียงพอ กระแส

ต่างๆดังกล่าวก็จะเริ่มมีความสัมพันธ์กัน และเมื่อมีแรงผลักดันมากเพียงพอหน้าต่างนโยบาย (Policy 

Window) ก็จะเปิดกว้างออกเพ่ือเข้าสู่วาระนโยบายได้ต่อไป ด้วยเหตุนี้ แนวคิดนี้จึงถือเป็นกรอบ

แนวคิดที่เหมาะสมส าหรับใช้วิเคราะห์การเข้าสู่วาระนโยบาย เนื่องจากสามารถท าความเข้าใจตั้งแต่

กระบวนการเข้าสู่วาระนโยบายจนถึงกระบวนการจัดท านโยบาย พร้อมกันนั้นยังสามารถเข้าใจสาเหตุ

ด้วยว่า เหตุใดทางเลือกอ่ืนๆจึงไม่ได้รับการพิจารณาเข้าสู่วาระนโยบาย และยังช่วยให้เข้าใจความ

เป็นมาว่า เพราะเหตุใดหัวข้อหรือประเด็นปัญหาจึงเข้ามาอยู่ในความสนใจของเจ้าหน้าที่ ผู้ปฏิบัติงาน 

ทางเลือกที่พวกเขาเลือกนั้นเกิดขึ้นมาได้อย่างไร การเข้าสู่วาระนโยบายของรัฐบาลเกิดขึ้นได้อย่างไร  

ค าถามเหล่านี้ก็เป็นแนวทางเพ่ือให้สามารถน ามาอธิบายและสร้างความเข้าใจปรากฏการณ์ของการ

เข้าสู่วาระนโยบายโครงการรถไฟความเร็วสูงได้อย่างลึกซึ้งมากขึ้นด้วย 

 ด้วยเหตุนี้ งานวิจัยชิ้นนี้จึงมุ่งเน้นศึกษากระบวนการการเข้าสู่วาระนโยบายของระบบขนส่ง

ทางรางในประเทศไทย ผ่านโครงการรถไฟความเร็วสูงในสมัยรัฐบาลนางสาวยิ่งลักษณ์ ชินวัตรเป็น

กรณีศึกษา เนื่องจากเป็นโครงการที่ได้รับความสนใจจากประชาชนอย่างกว้างขวางและมีผลกระทบ

ต่อประชาชนโดยตรงในหลายด้าน อีกทั้งเมื่อย้อนดูภูมิหลังของโครงการดังกล่าวก็เห็นเส้นทางของ

โครงการที่ถูกกล่าวถึง สานต่อและปิดตัวลงไปเป็นช่วงๆ หากในช่วงเวลาที่เลือกศึกษานั้นก็อาจถือได้

ว่าเป็นการผลักดันนโยบายที่เกือบเกิดขึ้นได้จริงที่สุดก็ว่าได้ โดยการวิจัยนี้จะประยุกต์ใช้แนวคิดพหุ

กระแสของจอห์น คิงด็อนเข้ามาอธิบายเพ่ือเป็นกรอบในการท าความเข้าใจความเป็นมาของนโยบาย 

ปัจจัยที่มีอิทธิพลต่อการเกิดขึ้นของนโยบาย รวมไปถึงบทบาทของผู้มีส่วนเกี่ยวข้องในการผลักดัน

นโยบาย ตลอดไปจนถึงการสร้างตัวแบบเพ่ืออธิบายการเข้าสู่วาระนโยบายระบบขนส่งทางรางใน

ประเทศไทยด้วย เพื่อท้ายที่สุดจะได้เข้าใจการเข้าสู่วาระนโยบายนี้และอาจน าไปสู่การท าความเข้าใจ

ผลที่ตามมาของกระบวนการการเข้าสู่วาระนโยบายของโครงการดังกล่าวได้อย่างลึกซึ้งและรอบด้าน

อีกด้วย 
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1.2 วัตถุประสงค์ 

1. เพ่ือศึกษาวิเคราะห์ปัจจัยที่มีอิทธิพลต่อการเข้าสู่วาระนโยบายระบบขนส่งทาง

รางในประเทศไทย: กรณีศึกษาโครงการรถไฟความเร็วสูง 

2. เพ่ือศึกษาวิเคราะห์บทบาทของผู้มีส่วนเกี่ยวข้องในการเข้าสู่วาระนโยบายระบบ

ขนส่งทางรางในประเทศไทย: กรณีศึกษาโครงการรถไฟความเร็วสูง 

3. เพ่ือสร้างตัวแบบในการอธิบายการเข้าสู่วาระนโยบายระบบขนส่งทางรางใน

ประเทศไทย: กรณีศึกษาโครงการรถไฟความเร็วสูง 

1.3 ค าถามการวิจัย 

 ผู้วิจัยได้ตั้งค าถามการวิจัยอยู่ 2 ประการ ได้แก่ ประการแรก ปัจจัยใดเป็นปัจจัยที่มีอิทธิพล

ต่อกระบวนการเข้าสู่วาระของนโยบายระบบขนส่งทางรางในประเทศไทย: กรณีศึกษาโครงการรถไฟ

ความเร็วสูง ส่วนอีกประการหนึ่ง คือ ผู้มีส่วนเกี่ยวข้องในการเข้าสู่วาระนโยบายมีบทบาทอย่างไรต่อ

กระบวนการเข้าสู่วาระของนโยบายระบบขนส่งทางรางในประเทศไทย: กรณีศึกษาโครงการรถไฟ

ความเร็วสูง  

1.4 ขอบเขตการวิจัย 

 การศึกษาวิจัยนี้ก าหนดขอบเขตการศึกษานโยบายระบบขนส่งทางรางในประเทศไทยโดยมุ่ง

ศึกษาเฉพาะโครงการรถไฟความเร็วสูง ในรัฐบาลของนางสาวยิ่งลักษณ์ ชินวั ตร ด ารงต าแหน่ง

นายกรัฐมนตรี (พ.ศ.2554-2557) เนื่องจากเป็นช่วงเวลาที่โครงการรถไฟความเร็วสูงเป็นรูปธรรม

ชัดเจนที่สุด โดยเน้นที่ขั้นตอนการเข้าสู่วาระนโยบายอันน าไปสู่การสร้างตัวแบบในการอธิบายขั้นตอน

ดังกล่าว  
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1.5 ค านิยามศัพท์ท่ีส าคัญในการศึกษา 

 ในงานวิจัยชิ้นนี้ผู้วิจัยได้ก าหนดนิยามศัพท์ที่ส าคัญเพ่ือให้เข้าใจตรงกันในการน าเสนอในบท

ต่อไป จ านวน 10 ค า ดังต่อไปนี้ 

1) ระบบขนส่งทางรางในประเทศไทย (Rail Transit System) หมายถึง ระบบขนส่ง

คนและสินค้าด้วยราง 

2) โครงการรถไฟความเร็วสูง (High-Speed Train Project) หมายถึง โครงการรถไฟ

ความเร็วสูงในสมัยรัฐบาลนางสาวยิ่งลักษณ์ ชินวัตร (พ.ศ.2554-2557) 

3) รถไฟความเร็วสูง (High Speed Train) หมายถึง รถไฟระบบรางที่มีความเร็วรถไฟ

สูงสุดตั้งแต่ 250 กิโลเมตร/ชั่วโมงขึ้นไป (The Council of The European 

Union, 1996) 

4) ร่างพระราชบัญญัติ 2 ล้านล้าน (The Draft Bill on the Two-Trillion-Baht 

Loan) หมายถึง ร่างพระราชบัญญัติให้อ านาจกระทรวงการคลังกู้เงินเพ่ือการพัฒนา

โครงสร้างพื้นฐานด้านคมนาคมขนส่งของประเทศ พ.ศ. .... 

5) แนวคิดพหุกระแส หรือตัวแบบพหุกระแส (Multiple Streams Model) หมายถึง 

ตัวแบบในการวิเคราะห์กระบวนการเข้าสู่วาระนโยบายของจอห์น คิงด็อน ซึ่ง

ประกอบด้วย กระแสปัญหา กระแสการเมือง และกระแสนโยบาย 

6) กระแสปัญหา (Problem Stream) หมายถึง กระแสที่เกิดขึ้นเนื่องจากผู้คนจ านวน

หนึ่งในสังคมเกิดข้อวิตกกังวลจากการตระหนักถึงความเปลี่ยนแปลงหรือมาจาก

อิทธิพลบางอย่าง เช่น กระแสปัญหาที่เกิดจากภัยพิบัติ กระแสปัญหาที่เกิดจาก

เหตุการณ์ที่ประทับใจ กระแสปัญหาที่เกิดจากความสนใจของสื่อมวลชนต่อประเด็น

หนึ่งๆ ในระยะยาวซึ่งก่อให้เกิดความรับรู้และความรู้สึกร่วมกันของสาธารณชน 

กระแสปัญหาจากตัวเลือกนโยบายที่เริ่มต้นด้วยเจตนาดี แต่กลับเกิดผลลัพธ์ไม่น่าพึง

พอใจ กระแสปัญหาที่เกิดจากการทับถมของปัญหาจากระดับย่อยจนกลายเป็น

ภาวะวิกฤต เป็นต้น (Kingdon, 1984, pp. 108-113) 

7) กระแสการเมือง (Political Stream) หมายถึง เป็นกระแสจากการเปลี่ยนแปลง

ภายในระบบราชการและระบบการเมือง เช่น การเปลี่ยนแปลงการบริหารราชการ

แผ่นดิน หรือพรรคใหญ่ในสภา การเลือกตั้ง การลงประชามติ ทัศนคติทางการเมือง 

และสภาพอารมณ์โดยทั่วไปของผู้มีสิทธิเลือกตั้งในขณะนั้น (National Moods) ซึ่ง
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ตัวอย่างทั้งหมดที่กล่าวมานี้ อาจส่งผลกระทบเกี่ยวเนื่องกับกระแสอ่ืนๆ ด้วยในเวลา

เดยีวกันก็ได้ (Kingdon, 1984, p. 188; Larkin & Paul, 2012, p. 29)  

8) กระแสนโยบาย (Policy Stream) เป็นกระแสที่เกิดขึ้นภายหลังจากกระแสปัญหา

และกระแสการเมืองได้ร่วมผลักดันวาระนโยบายดังกล่าวจนสามารถจัดระเบียบ

วาระการตัดสินใจหรือระบุรายละเอียดทางเลือกที่ใช้ในการตัดสินใจก่อนออก

นโยบายอย่างเป็นรูปธรรม เช่น การออกกฎหมายหรือกฎเกณฑ์ข้อบังคับต่างๆ เพ่ือ

แก้ไขปัญหา การมีเทคโนโลยีเพ่ือรองรับการแก้ไขปัญหา กระแสการยอมรับของ

สาธารณะต่อแนวทางในการแก้ไขปัญหา เป็นต้น (Kingdon, 1984, p. 188; นพดล 

อุดมวิศวกุล, 2548, p. 34; ปิยากร หวังมหาพร, 2546, p. 40)  

9) ผู้ผลักดันนโยบาย (Policy Entrepreneurs) หมายถึง ผู้มีส่วนเกี่ยวข้องต่อวาระ

นโยบายทั้งทางตรงและทางอ้อม เพราะผู้ผลักดันนโยบายเป็นตัวแปรส าคัญต่อการ

เปิดหน้าต่างนโยบาย (Policy Window) อันส่งผลต่อการก าหนดวาระการตัดสินใจ 

(Decision Agenda) ของฝ่ายบริหารอย่างยิ่งยวด ทั้งนี้ ผู้ผลักดันนโยบายยังหมาย

รวมถึง ผู้ที่ท าหน้าที่ขับเคลื่อนกระบวนการเข้าสู่วาระนโยบายในแต่ละกระแสตาม

แนวคิดพหุกระแส โดยผู้ผลักดันนโยบายจะยกประเด็นปัญหาที่ เห็นว่าส าคัญให้

กลายเป็น “วาระนโยบายของรัฐบาล” (Governmental Agenda) ทั้งยังท าหน้าที่

ริเริ่มและพัฒนาทางเลือกนโยบาย (Policy Alternatives) ในแนวทางใหม่ ตลอดจน

เป็นตัวกลางประสานประโยชน์ระหว่างผู้ผลักดันนโยบายกลุ่มอ่ืนๆ ในพหุกระแส 

(Kingdon, 1984, pp. 68-70) 

10) ภูมิสังคม (Societal Predisposition) หมายถึง ค่านิยมทางสังคม โครงสร้างทาง

การเมือง โครงสร้างรัฐธรรมนูญ และวัฒนธรรมทางการเมือง 

1.6 ประโยชน์ที่คาดว่าจะได้รับ 

1. สามารถค้นพบปัจจัยที่มีอิทธิพลต่อกระบวนการเข้าสู่วาระของนโยบายระบบขนส่งทางรางใน

ประเทศไทย: กรณีศึกษา รถไฟความเร็วสูง 

2. สามารถวิเคราะห์บทบาทของผู้มีส่วนเกี่ยวข้องในการเข้าสู่วาระนโยบายระบบขนส่งทางราง

ในประเทศไทย: กรณีศึกษา รถไฟความเร็วสูง  

3. สามารถสร้างตัวแบบในการอธิบายการเข้าสู่วาระนโยบายระบบขนส่งทางรางในประเทศไทย: 

กรณีศึกษา รถไฟความเร็วสูง 
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1.7 ข้อจ ากัดของการวิจัย 
 งานวิจัยชิ้นนี้มีข้อจ ากัดด้านการเข้าถึงข้อมูลเชิงลึกจาก 2 หน่วยวิเคราะห์ ได้แก่  
(1) ภาคเอกชน เนื่องจากประเด็นค าถามเกี่ยวข้องกับผลประโยชน์ทางธุรกิจซึ่งถือเป็นความลับของ
ทางบริษัท และ (2) กลุ่มทุนจากต่างประเทศ เนื่องจากการเข้าถึงข้อมูลเชิงลึกจากต่างประเทศเป็นสิ่ง
ที่มีความยากล าบาก แต่อย่างไรก็ตามผู้วิจัยก็ได้ใช้ข้อมูลที่ได้จากการวิจัยเอกสาร ซึ่งเป็นข้อมูลที่ผู้วิจัย
เข้าถึงได้มาวิเคราะหห์าข้อสรุปของงานวิจัยชิ้นนี้แทนข้อมูลเชิงลึกข้างต้น 
 
1.8 การน าเสนอ 

 วิทยานิพนธ์ฉบับนี้ผู้วิจัยได้แบ่งการเขียนวิทยานิพนธ์ออกเป็น 6 บท ตามล าดับต่อไปนี้  

บทแรกจะเป็นการกล่าวถึงประวัติศาสตร์แนววิพากษ์ของปมทางประวัติศาสตร์ในอดีต โดย
เริ่มจากการก าเนิดขึ้นของระบบขนส่งทางรางในประเทศจนถึงการเกิดขึ้นของหน่อความคิดเรื่องรถไฟ
ความเร็วสูงในประเทศ รวมไปถึงจุดมุ่งหมายของงานวิจัยชิ้นนี้ด้วย ต่อมาบทที่ 2 จะเป็นทบทวน
แนวคิดของ คิงด็อน ผ่านหนังสือ รวมไปถึงบทวิจารณ์แนวคิดดังกล่าว ทั้งของไทยและต่างประเทศ ซึ่ง
จะยกตัวอย่างวิทยานิพนธ์และงานวิจัยที่เกี่ยวข้องมาร้อยเรียง ให้เห็นจุดบอดทางวิชาการ ซึ่งเป็น
เหตุผลของการท างานวิจัยชิ้นนี้ ก็เพ่ือเต็มกลบจุดบอดดังกล่าว โดยใช้วิธีการศึกษาวิจัยเชิงคุณภาพ 
(Qualitative Research) มีทั้งข้อมูลปฐมภูมิ (Primary Data) และ ข้อมูลทุติยภูมิ (Secondary 
Data) ซึ่งได้มาจากระเบียบวิธีวิจัย 2 วิธี คือ การสัมภาษณ์เชิงลึก (In-depth Interview) และการ
ค้นคว้าเอกสาร (Documentary Research) โดยจะกล่าวในบทที่ 3  จากนั้นจะให้ภูมิหลังตั้งแต่จุด
ก่อก าเนิดซึ่งเริ่มตั้งแต่ในสมัยรัฐบาลนายชวน หลีกภัยและพัฒนาการของโครงการดังกล่าวในช่วงเวลา
ถัดๆมา โดยที่ผู้วิจัยจะให้รายละเอียดที่ส าคัญโดยเฉพาะบริบทและปัจจัยทางการเมือง ปัจจัยทาง
เศรษฐกิจ รวมไปถึงรายละเอียดของโครงการ เพ่ือให้เห็นภาพรวมของโครงการดังกล่าว ในบทที่ 4 
และจะวิเคราะห์ลงลึกถึงการเข้าสู่วาระนโยบาย (Agenda Setting) ของโครงการนี้ โดยใช้ช่วงเวลาใน
สมัยรัฐบาลนางสาวยิ่งลักษณ์ ชินวัตรเป็นกรณีศึกษาเพ่ือตอบค าถามถึงปัจจัยที่มีอิทธิพลต่อการเข้าสู่
วาระนโยบาย บทบาทของผู้มีส่วนเกี่ยวข้องกับการเข้าสู่วาระนโยบาย ผ่านการประยุกต์ใช้ตัวแบบ 
พหุกระแส ของ คิงด็อน เป็นกรอบการอธิบาย เพ่ือท้ายที่สุดจะน าไปสู่การสร้างตัวแบบในการเข้าสู่
วาระนโยบายอย่างเป็นระบบต่อไปซึ่งเป็นการตอบวัตถุประสงค์การวิจัยทั้ง 3 ข้อ ในบทที่ 5 จากนั้น
บทที่ 6 จึงเป็นการสรุปภาพรวมทั้งหมด อภิปรายผลการวิจัย พร้อมข้อเสนอแนะในการต่อยอด
ส าหรับงานวิจัยชิ้นนี้  

 



 

 

บทที ่2 
แนวคิด ตัวแบบ และวรรณกรรมที่เกี่ยวข้อง 

 
 “Agendas exist at all levels of government, 

 Every community and every body of government.” 
(Birkland, 2007, p. 63)  

 
2.1 บทน า 
 

เมื่อกล่าวถึงประเด็นการเข้าสู่วาระนโยบาย (Agenda Setting) ในวงวิชาการด้านนโยบาย
สาธารณะในโลกตะวันตกโดยเฉพาะในสหรัฐอเมริกา อาจกล่าวได้ว่า ประเด็นนี้ได้รับความสนใจอย่าง
ยิ่ง หากเมื่อย้อนกลับมายังวงวิชาการไทยก็พบว่า นักรัฐศาสตร์และนักรัฐประศาสนศาสตร์ยังไม่ได้
กลา่วถึงประเด็นการเข้าสู่วาระนโยบายอย่างกว้างขวางมากนัก ดังจะสังเกตได้จากงานวิจัยที่เกี่ยวข้อง
เท่าที่ผู้วิจัยพบมีจ านวนไม่มากที่ท าการศึกษาเรื่องนี้อย่างจริงจัง1  ทั้งพบด้วยว่า การศึกษายังไม่เน้น
กระบวนการเข้าสู่วาระนโยบาย (Agenda Setting) อย่างชัดเจน เพียงแต่ใช้เป็น “ทางผ่าน” เพ่ือ
น าไปสู่การวิเคราะห์กระบวนการก าหนดนโยบาย (Policy Formulation) เป็นหลัก หากแต่
กระบวนการเข้าสู่วาระนโยบายก็มีความส าคัญไม่ยิ่งหย่อนไปกว่ากัน เนื่องจากเป็นการศึกษาจุด
ก าเนิดของนโยบาย ปัจจัยที่มีอิทธิพลต่อการเกิดขึ้นของนโยบายสาธารณะ ท าให้ผู้ ศึกษาเข้าใจที่มาที่
ไปของนโยบายและเป็นประโยชน์ต่อการน าข้อมูลไปวิเคราะห์ในกระบวนการนโยบายสาธารณะอ่ืนๆ
ต่อไป  

ทั้งนี้ การจะท าความเข้าใจกระบวนการเข้าสู่วาระนโยบายดังกล่าวข้างต้น ผู้ วิจัยเห็นว่า
แนวคิดพหุกระแส2  (Multiple Streams Model) ของจอห์น คิงด็อน (John W. Kingdon) ถือเป็น
กรอบความคิดส าคัญที่ช่วยชี้ให้เห็นกระบวนการดังกล่าวชัดเจนมากยิ่งขึ้น เพราะแนวคิดนี้ได้แสดง
ตั้งแต่ความเป็นมาของนโยบาย อิทธิพลของกลุ่มผลประโยชน์ต่อการก าหนดนโยบาย รวมไปถึงตัวผู้
ผลักดันนโยบายอีกด้วย  

                                           
1 เช่น งานของ 1. (ปิยากร หวังมหาพร, 2546) 2. (นพดล อุดมวิศวกุล, 2548) 3. (ศักรพร ถิรศิริกุล, 2549) 4.(อาณัฐชัย รัตตกุล, 
2551) 5. (ณัฐวุฒิ จินารัตน์, 2554) เป็นต้น 
2  ค าว่า “พหุกระแส” ที่ผู้วิจัยใช้ในงานวิจัยนี้ ผู้วิจัยสร้างขึ้นส าหรับแทนค าจากภาษาอังกฤษว่า Multiple Streams Model ซึ่ง
จะปรากฏในงานวิจัยนี้เป็นแห่งแรก เนื่องจากที่ผ่านมายังไม่มีงานวิชาการชิ้นใดกล่าวถึงค าดังกล่าวอย่างเฉพาะเจาะจง  
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  ในบทที่ 2 นี้ ผู้วิจัยจะน าเอาแนวคิดพหุกระแสมาอธิบายกระบวนการการเข้าสู่นโยบาย
สาธารณะ ตั้งแต่ภาพรวม พัฒนาการไปจนถึงวิธีการประยุกต์ใช้แนวคิดนี้มาใช้เพ่ือวิเคราะห์
ปรากฏการณ์ที่เกิดขึ้นเพ่ือช่วยอธิบายให้เข้าใจกระบวนการดังกล่าวอย่างรอบด้านต่อไป  รวมไปถึง
ความเหมาะสมของแนวคิดดังกล่าวต่อการน ามาใช้ในงานวิจัยนี้ด้วย 
 
2.2 นโยบายและนโยบายสาธารณะ 
 
 ก่อนที่ผู้วิจัยจะอธิบายกระบวนการเข้าสู่นโยบายต่อไปนั้น ผู้วิจัยขอกล่าวถึงนิยามของค าว่า 
“นโยบาย” (Policy) กับค าว่า “นโยบายสาธารณะ” (Public Policy) เพ่ือให้เข้าใจตรงกันและเพ่ือ
ทบทวนแนวคิดเก่ียวกับนโยบายและนโยบายสาธารณะเป็นเบื้องต้น 
  ผู้วิจัยพบว่าทั้ง “นโยบาย” (Policy) และ “นโยบายสาธารณะ” (Public Policy) ต่างมี
นักวิชาการจ านวนไม่น้อยได้ให้ความหมายไว้และมีความแตกต่างกันอย่างหลากหลายไปตามฐานคิด
ของแต่ละคน ทั้งนี้ เมื่อพิจารณาในค านิยามของคิงด็อนแล้ว ค าว่า นโยบาย หมายถึง “ทางเลือก” 
โดยทั่วไป  (Alternative) ส่วนค าว่า นโยบายสาธารณะ หมายถึง “ทางที่ถูกเลือกโดยผู้มีอ านาจทาง
การเมือง” เพ่ือก าหนดนโยบาย เช่น รัฐบาลสามารถให้ทางเลือกทางนโยบายได้ แต่หากนโยบายนั้นๆ
ไม่สามารถด าเนินการหรือออกเป็นกฎหมายได้ เพราะขัดต่อรัฐธรรมนูญหรือจากสาเหตุใดก็ตาม 
นโยบายก็ไม่สามารถกลายเป็นนโยบายสาธารณะได้ สอดคล้องกับที่คิงด็อน เสนอว่า นโยบาย คือ 
ทางเลือกด้านนิติบัญญัติหรือกฎหมาย ซึ่งยังไม่ถึงช่วงการพิจารณาในขั้นตอนการน านโยบายไปปฏิบัติ 
(Policy Implementation) และข้ันตอนการบังคับใช้ (Enforcement) 
 การนิยามดังกล่าวถือว่าเป็นการนิยามเพ่ิมเติมขึ้นมาจากอดีต เพราะในทัศนะของคิงด็อน 
“ทางเลือก” คือ ชุดของตัวเลือกที่สามารถใช้แก้ปัญหาเฉพาะเจาะจงในขั้นการตัดสินวาระนโยบาย 
โดยเน้นว่า แม้ “ทางเลือก” มักแตกต่างกันไป แต่ก็ย่อมสอดคล้องกับประเด็นในขั้นตอนของการ
ตัดสินวาระนโยบาย โดยจะมี “ทางเลือกที่เป็นไปได้” เกิดขึ้น หมายถึง ชุดของแนวความคิดที่มี
โครงสร้างชัดเจน เป็นเหตุเป็นผลและเป็นทางเลือกที่ได้รับการพิจารณาอย่างถี่ถ้วน ลักษณะเช่นนี้ล้วน
แล้วแต่เป็นทางเลือกที่เป็นไปได้ทั้งสิ้น โดยก่อนที่จะเป็น “ทางเลือกที่เป็นไปได้” นั้นก็ย่อมต้องผ่าน
กระบวนการตรวจสอบ การประเมินค่าใช้จ่าย ความเป็นไปได้ และการรับฟังเสียงประชาชนที่
เกี่ยวข้องด้วย (Kingdon, 1984, p. 4)   
 นิยามของคิงด็อนที่เข้าใจได้ไม่ยากนักข้างต้นได้รับอิทธิพลจากการศึกษาการเข้าสู่วาระ
นโยบาย (Agenda Setting) ทั้งยังสอดคล้องกับนิยามของ คาร์ล ฟรีดริค (Friedrich, 1963)ที่ได้
เสนอความหมายของ นโยบายสาธารณะ ว่าเป็น “ชุดของข้อเสนอที่เกี่ยวกับแนวทางการปฏิบัติของ
บุคคล กลุ่มบุคคล หรือรัฐบาล ภายใต้สภาพปัจจัยที่ประกอบด้วยปัญหา อุปสรรคและโอกาส ซึ่งการ
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น าเสนอนโยบายก็เพ่ือใช้ประโยชน์และพยายามเอาชนะสภาพปัจจัยดังกล่าวเพ่ือน าไปสู่เป้าหมายที่ตั้ง
ไว้ หรือท าให้ย้อนกลับไปตระหนักถึงวัตถุประสงค์เริ่มต้นด้วย” นอกจากนี้ยังมีวิลเลียม เจนกินล์ 
(Jenkins, 1978) ซึ่งให้ความหมายไปในทิศทางเดียวกันว่า นโยบายสาธารณะ คือ “ชุดของการ
ตัดสินใจที่เชื่อมโยงกันโดยมีนักการเมืองหรือตัวแสดงทางการเมืองเป็นผู้ตัดสินใจเพ่ือเลือกเป้าหมาย
และวิธีการอันน าไปสู่การบรรลุสิ่งที่ต้องการ”  
  จากนิยามตามทัศนะของคิงด็อน ฟรีดริคและเจนกินส์ ที่กล่าวมาถือได้ว่าให้ความส าคัญไปที่
การศึกษาการเข้าสู่วาระนโยบายเป็นหลักและน ามาสู่ข้อสรุปส าหรับว่า “นโยบาย” หมายถึง ชุดของ
ทางเลือกที่บุคคล กลุ่มบุคคล หรือรัฐบาลก าหนดขึ้น แต่ยังไม่ได้น าไปปฏิบัติ ส่วน “นโยบาย
สาธารณะ” หมายถึง ชุดของทางเลือกที่บุคคล กลุ่มบุคคล หรือรัฐบาลก าหนดขึ้นและได้ผ่าน
กระบวนการตัดสินใจเพ่ือน าไปใช้ปฏิบัติต่อไปแก่ประชาชนแล้ว 
 อนึ่ง นอกจากที่ผู้วิจัยได้น าเสนอและสรุปนิยามของค าทั้งสองไว้ข้างต้นแล้วก็ตาม หากแต่
ผู้วิจัยขอกล่าวถึงนิยามของ “นโยบายสาธารณะ” เพ่ิมเติมต่อไปอีกด้วย เนื่องจากเป็นประเด็นส าคัญที่
จะกล่าวถึงในงานวิจัยนี้เป็นหลัก เพ่ือให้ผู้อ่านได้เห็นมุมมองของการให้นิยามนโยบายสาธารณะอย่าง
หลากหลายในมิติที่กว้างขวางมากยิ่งขึ้น ซึ่งในปัจจุบันยังไม่มีนิยามใดได้รับการยอมรับจากวงวิชาการ
รัฐศาสตร์และรัฐประศาสนศาสตร์โดยสมบูรณ์ทั้งหมด ต่อไปนี้ 
 โธมัส อาร์ ดาย (Dye, 1972, p. 2) กล่าวว่า นโยบายสาธารณะ คือ สิ่งที่รัฐบาลเลือกที่จะ
กระท าหรือไม่กระท า สาเหตุที่ผลักดันให้รัฐบาลกระท าการบางอย่าง รวมถึงผลของความแตกต่างจาก
การเลือกท่ีจะท าหรือไม่กระท าการบางอย่าง 
 ไมเคิล คราฟท์และสก็อตต์ เฟอร์ลอง (Kraft & Fulong, 2004, p. 4) นิยามว่า นโยบาย
สาธารณะ หมายถึง กิจกรรมที่รัฐบาลได้ด าเนินการ (หรือไม่ด าเนินการ) เพ่ือตอบสนองต่อปัญหาทาง
สังคม โดยอาจเป็นปัญหาที่มีเงื่อนไขไม่เป็นที่ยอมรับในวงกว้างและต้องได้รับการแทรกแซงจากรัฐบาล 
เช่น ปัญหาการเสื่อมโทรมของสิ่งแวดล้อม ปัญหาความปลอดภัยในสถานที่ท างาน รวมไปถึงปัญหา
การให้บริการด้านสาธารณสุข เป็นต้น  
 ชาร์ล โคชรานและเอลัวอิส มาโลน (Cochran & Malone, 2005, p. 1) กล่าวถึงนโยบาย
สาธารณะไว้ว่า คือ การศึกษาการตัดสินใจของรัฐบาลและการก าหนดรูปแบบกิจกรรมที่เกี่ยวข้องกับ
ประเด็นสาธารณะ 
 สร้อยตระกูล อรรถมานะ เสนอว่า นโยบายสาธารณะ คือ การน านโยบายสาธารณะทั้งของ
ภาครัฐบาล องค์การที่ไม่แสวงผลก าไรและหน่วยงานที่ไม่สังกัดรัฐบาลมาประกอบกัน โดยมี
ภาครัฐบาลเป็นแกนน าในการก าหนดให้ครอบคลุม มีการบ่งบอกถึงแนวทางในการปฏิบัติงานหรือ
โครงการ โดยมีการก าหนดเป้าหมาย (และหรือปัญหาในสังคม) และวิธีการเพ่ือให้บรรลุผล ทั้งหมดนี้ก็
เพ่ือให้ภาครัฐสามารถจัดสรรคุณค่าต่างๆ ให้แก่สังคมโดยรวม ขณะเดียวกันองค์การที่มิได้ แสวงหา
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ก าไรและมิได้สังกัดกับรัฐบาลก็มีส่วนช่วยรัฐบาลปฏิบัติงานเพ่ือสาธารณประโยชน์ด้วย นิยามของ
สร้อยตระกูลดังกล่าวมีฐานคิดที่ว่า นโยบายสาธารณะไม่ควรมุ่งเน้นแต่นโยบายภาครัฐเพียงอย่างเดียว 
กล่าวคือควรครอบคลุมองค์การที่ไม่แสวงหาก าไร (NGOs) ที่ด าเนินงานเพ่ือผลประโยชน์สาธารณะ
เช่นกัน (สร้อยตระกูล อรรถมานะ, 2535, p. 143) 
 ศุภชัย ยาวะประภาษ นิยามว่า “นโยบายสาธารณะ หมายถึงแนวทางการด าเนินกิจกรรม
ของรัฐบาล ซึ่งรวมทั้งกิจกรรมที่ผ่านมาในอดีต กิจกรรมที่ก าลังด าเนินอยู่ในปัจจุบัน และกิจกรรมที่
คาดว่าจะเกิดขึ้นในอนาคต”(ศุภชัย ยาวะประภาษ, 2533, p. 3) 
 ชนิดา จิตตรุทธะ เห็นว่า “นโยบายสาธารณะ นิยามถึง แนวทางการด าเนินกิจกรรมในการ
แก้ไขปัญหาสาธารณะที่รัฐบาลออกแบบขึ้นเพ่ือรับใช้ผลประโยชน์สาธารณะ”(ชนิดา จิตตรุทธะ, 
2556, p. 2)  
 จากที่กล่าวมาทั้งหมด ผู้วิจัยตั้งข้อสังเกตว่า ค านิยามแทบทั้งหมดล้วนมุ่งเน้นไปที่ตัวแสดง
ภาครัฐเป็นส าคัญ ทั้งที่ว่ารัฐจะเลือกกระท าหรือไม่กระท ากิจกรรม หรือเป็นชุดของแนวทางในการ
แก้ไขปัญหา ทั้งหมดก็เพ่ือผลประโยชน์และหรือส่งผลกระทบทั้งทางตรงและทางอ้อมต่อประชาชน
โดยภาพรวมทั้งสิ้น อันแสดงให้เห็นถึงนัยยะของการนิยามท่ีแตกต่างหลากหลายไปตามฐานคิดนั่นเอง 
 
2.3 การเข้าสู่วาระนโยบาย: นิยาม ความเป็นมาและพัฒนาการสู่แนวคิดพหุกระแส 
 
 ในที่นี้ “วาระ” (Agenda) หมายถึง ชุดของปัญหา การเข้าใจสาเหตุ สัญลักษณ์ ผลลัพธ์ รวม
ไปถึงองค์ประกอบอ่ืนๆ ที่ประกอบสร้างให้เป็นปัญหาสาธารณะ การเข้าสู่วาระนโยบาย (Agenda 
Setting) จึงหมายถึง การพัฒนาวาระให้เข้ามาอยู่ในความสนใจของประชาชนและเจ้าหน้าที่ของรัฐ 
หรือท าให้เห็นว่าชุดของปัญหามีความส าคัญและยังคงด ารงอยู่ในสังคม ทั้งยังอาจหมายรวมไปถึงการ
ร่างกฎหมายก่อนส่งต่อให้ฝ่ายนิติบัญญัติพิจารณาด้วย (Birkland, 2007, p. 63)  
  ค าอธิบายข้างต้นสอดคล้องกับนิยามของคิงด็อน ที่ว่า “วาระนโยบาย” (Policy Agenda) 
คือ ชุดของหัวข้อหรือปัญหาที่เจ้าหน้าที่ของรัฐตลอดจนประชาชนที่มีความเกี่ยวข้องอย่างใกล้ชิดกับ
เจ้าหน้าที่เหล่านั้นได้ร่วมกันให้ความสนใจในแต่ละช่วงเวลา” (Kingdon, 1984, p. 3) ซึ่งวาระ
นโยบายแบ่งออกเป็น 2 ประเภท ได้แก่ ประเภทแรก วาระนโยบายของรัฐบาล (Governmental 
Agenda) หมายถึง ชุดของหัวข้อหรือประเด็นปัญหาที่ก าลังเป็นที่สนใจของรัฐบาล ส่วนอีกประเภท
หนึ่ง คือ วาระการตัดสินใจ (Decision Agenda) หมายถึง ชุดของหัวข้อหรือประเด็นปัญหาที่อยู่ใน
วาระนโยบายของรัฐบาลซึ่งได้รับการพิจารณาให้ยังคงอยู่ในกระบวนการตัดสินใจ (Active Decision) 
(Kingdon, 1984, p. 4) 
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  ในขณะที่ “วาระ” เป็นสิ่งที่มีอยู่ในทุกระดับของรัฐบาล ขณะเดียวกันทุกประชาคมและทุก
ภาคส่วนของรัฐบาลก็สามารถแบ่งระดับของวาระย่อยได้เป็น 4 ระดับ โดยประยุกต์แนวคิดของ 
โรเจอร์ คอบบ์และชาลส์ เอลเดอร์ (Cobb & Elder, 1983, p. 85)  ดังแผนภาพที่ 2.1 
 
 
 
 
 
 
 

 
 
 
 
 
 
 
 
 

 
 
 

แผนภาพที่ 2.1 แสดงระดับของวาระ (Levels of the Agenda) 
ที่มา: ปรับปรุงจาก Birkland, 2007, p. 64 

 
 จากแผนภาพที่ 2.1 เพ่ือให้ง่ายต่อการท าความเข้าใจผู้วิจัยขอน าความรู้เรื่องเซตในทาง
คณิตศาสตร์มาใช้ในการอธิบายให้เห็นภาพได้ใช้เจนมากยิ่งขึ้น โดยจะสามารถอธิบายได้ว่า วาระ
ทั้งหมดจะอยู่ในเอกภพสัมพัทธ์ (U) ที่เรียกว่า “ขอบเขตของวาระ” (Agenda Universe) กล่าวคือ
ความคิดทั้งหลาย (Ideas) อาจถูกหยิบยกขึ้นมาถกเถียงกันในแง่สังคมหรือแง่ระบบการเมือง ซึ่งใน
สังคมประชาธิปไตยเปิดโอกาสให้สามารถแสดงออกทางความคิดได้ค่อนข้างมาก แต่จากความคิด
ทั้งหลายจ านวนมากก็จะมีเพียงบางความคิดที่ถูกยกขึ้นมาเป็นประเด็นถกเถียงในระดับของ  

ขอบเขตของวาระ (Agenda Universe) 

วาระระบบ (Systematic Agenda) 

วาระสถาบัน (Institutional Agenda) 

วาระการตัดสินใจ  
(Decision Agenda) 

กลุ่มต่างๆจะต้องพยายามหาโอกาส
หรือช่องทางในการผลักดันประเด็น
วาระของตน เพื่อให้เข้าใกล้ขั้นวาระ
นโยบายการตั ดสิน ใจ  ( Decision 
Agenda) 
  

กลุ่มที่มีความเห็นตรงข้าม
อ า จ จ ะ ท า ก า ร ส กั ด กั้ น
ประเด็นวาระหนึ่งๆ ในขั้นนี ้
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“วาระระบบ”(Systematic Agenda)3 เท่านั้น อันจะประกอบไปด้วย เซตวาระสถาบันและ 
เซตวาระการตัดสินใจ โดยวาระระบบจะครอบคลุมบางความคิดที่อาจจะถูกเพิกเฉยจากรัฐบาลและ
ประกอบด้วยประเด็นปัญหาที่ประชาชนหรือประชาคมทางการเมืองเห็นว่าเป็นประโยชน์ต่อสาธารณะ 
ซึ่งเป็นข้อเสนอจากประชาชนและตั้งอยู่บนขอบเขตอ านาจที่รัฐบาลจะกระท าได้ ส่วน “วาระสถาบัน” 
(Institutional Agenda)4  ถือเป็นสับเซตของวาระระบบ จะหมายถึง ชุดของประเด็นปัญหาที่มีความ
ชัดเจนเป็นรูปธรรมเพ่ือให้ผู้มีอ านาจทางการเมืองใช้ตัดสินใจ ทั้งนี้ ด้วยข้อจ ากัดด้านระยะเวลาและ
ด้านทรัพยากรก็ท าให้วาระข้างต้นคงเหลือประเด็นปัญหาไม่มากนักที่สามารถเปลี่ยนจากวาระระบบ
มาเป็นวาระสถาบัน  อย่างไรก็ตาม รัฐบาลสามารถยกประเด็นปัญหาที่ตนสนใจหรือเห็นว่ามีความ
เหมาะสมขึ้นมาได้ และวาระดังกล่าวก็อาจกลายเป็น “วาระสถาบัน” (Institutional Agenda) ได้
โดยทันที  
  ทั้งนี้ เมื่อประเด็นปัญหาสาธารณะแปรเปลี่ยนจากวาระระบบมาสู่ระดับของวาระสถาบันแล้ว
นั้นก็อาจจะมีกลุ่มผลประโยชน์ที่มีความเห็นตรงกันข้ามหาหนทางสกัดก้ันประเด็นปัญหาดังกล่าวได้ใน
ขั้นนี้หรืออาจเกิดการเจรจาต่อรองผลประโยชน์ก็เป็นได้ หากประเด็นปัญหาผ่านเป็นวาระสถาบันโดย
สมบูรณ์แล้วก็เข้าสู่ขั้นตอนต่อมาคือ “วาระการตัดสินใจ” (Decision Agenda) ซึ่งถือว่าเป็นสับเซต
ของวาระสถาบันและวาระระบบ โดยวาระการตัดสินใจนี้มีไว้เพ่ือให้ผู้มีอ านาจทางการเมืองตัดสินใจว่า
ประเด็นปัญหาดังกล่าวมีความจ าเป็นหรือไม่ มีข้อดีข้อเสียอย่างไร การพิจารณาจะขอความเห็นจาก
หน่วยงานที่เกี่ยวข้องเพ่ือประกอบการตัดสินใจเชิงนโยบายต่อไป  
  อนึ่ง การเข้าสู่วาระนโยบายยังอาจเกิดขึ้นได้เมื่อประเด็นปัญหาและทางเลือกที่เป็นเสมือน
ทางออกนั้นๆ ได้รับความสนใจหรือกระทั่งสูญเสียความสนใจจากสาธารณชนและชนชั้นน า  ส่งผลให้
เกิดกระบวนการแข่งขันของกลุ่มตัวแสดงต่างๆ เพ่ือให้สามารถเข้าสู่วาระนโยบายอย่างมีนัยยะส าคัญ 
เพราะในสังคมหรือระบบการเมืองใดก็ตาม ตัวแสดงที่เป็นทางการและไม่เป็นทางการใด กระทั่งตัว
แสดงที่เป็นปัจเจกบุคคลย่อมไม่มีอ านาจมากเพียงพอจะเสนอทางเลือกที่เป็นไปได้ทั้งหมด หรือ
แม้กระทั่งแก้ปัญหาทั้งหมดพร้อมกันในเวลาเดียวได้ (Hilgartner & Bosk, 1988, pp. 53-78) 
ด้วยเหตุนี้กลุ่มต่างๆ จึงจ าเป็นต้องแย่งชิงพ้ืนที่เพ่ือเสนอประเด็นปัญหาของกลุ่มตนไปพร้อมกับ

                                           
3 อนึ่ง ยังมีนักวิชาการได้ใช้ค าภาษาไทยไว้หลายค า เช่น  1. (ศุภชัย ยาวะประภาษ และ ปิยากร หวังมหาพร, 2555, p. 9) ได้
นิยาม “Systematic Agenda” คือ วาระที่ประชาชนให้ความสนใจ  2. (อนงค์ทิพย์ เอกแสงศรี, 2551, p. 23)ได้นิยาม 
“Systematic Agenda” หรือวาระที่เป็นระบบ หมายถึงวาระนโยบายที่มาจากปัญหาที่เกิดขึ้นในสังคมทั่วไป เป็นลักษณะของ
ปัญหานโยบายที่ถูกน าเสนอจากประชาชน หากแต่ผู้วิจัยเห็นว่าเพื่อสะดวกแต่การเข้าใจและจดจ าจึงขอใช้ค าว่า “วาระระบบ” ใน
งานวิจัยชิ้นนี้ 
4 เช่นเดียวกับค าก่อนหน้า ศุภชัย ยาวะประภาษและ ปิยากร หวังมหาพรก็ได้นิยาม “Institutional Agenda” ว่า วาระที่รัฐบาล
ให้ความสนใจ ส่วน อนงค์ทิพย์ เอกแสงศรี นิยาม  “Institutional Agenda” ว่า วาระที่เป็นสถาบัน  ซึ่งหมายถึงวาระที่เป็น
ทางการเพราะเกี่ยวข้องกับสถาบันของรัฐโดยตรง การเป็นวาระสถาบันคือปัญหาดังกล่าวถูกน าเสนอโดยรัฐบาล หากแต่ผู้วิจัยเห็น
ว่าเพื่อสะดวกแต่การเข้าใจและจดจ าจึงขอใช้ค าว่า “วาระสถาบัน” ในงานวิจัยชิ้นนี้ 
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ประเด็นปัญหาอื่นๆ อีกมากมายที่ร่วมเป็นส่วนแบ่งหนึ่งในพื้นที่อันจ ากัดของวาระนโยบาย (Birkland, 
2005, p. 109) ท้ายที่สุด เมื่อวาระนโยบายได้รับความสนใจและกลายเป็นประเด็นปัญหาสาธารณะ 
วาระนโยบายจะมีลักษณะเป็นข้อเรียกร้องเชิงนโยบายเพื่อให้เกิดการด าเนินการเข้าสู่กระบวนการทาง
นโยบายสาธารณะในระบบการเมืองต่อไป (Dye, 1972) 
 การเข้าสู่วาระนโยบายจึงเป็นกระบวนการที่ซับซ้อนเป็นอย่างมากเนื่องจากมีตัวแสดง 
(Actors) จ านวนมากเข้ามาเกี่ยวข้อง ทั้งข้อเสนอต่างๆ ที่ตามมายังส่งอิทธิพลอย่างยิ่งที่สามารถท าให้
เกิดผลกระทบต่อตัวนโยบาย5  การเข้ามามีส่วนร่วมของตัวแสดงที่หลากหลายท าให้ตัวนโยบาย 
(Policy Outcome) ยากท่ีจะคาดเดาได้นั่นเอง 
  ตัวอย่างที่แสดงความซับซ้อนข้างต้นสามารถอ้างอิงจากผลการศึกษาของคิงด็อนที่ศึกษา
กระบวนการทางนโยบายการขนส่งและการสาธารณสุขในสหรัฐอเมริการะหว่างปี ค.ศ. 1976 -1979 
คิงด็อน ได้ใช้เวลากว่า 4 ปีผ่านการสัมภาษณ์ผู้มีส่วนเกี่ยวข้องกับนโยบายทั้งในและนอกรัฐบาล 
จ านวน 247 บทสัมภาษณ์ โดยใช้ตัวแบบการตัดสินใจแบบถังขยะ (Garbage Can Model)6 ของ
โคเฮนและคณะก่อนปรากฏผลการศึกษาในหนังสือชื่อ Agenda, Alternatives and Public 
Policies ในปี ค.ศ. 1984 ว่า นโยบายสาธารณะ คือ ผลลัพธ์ที่มาจากผู้มีส่วนเกี่ยวข้องกับนโยบาย
พยายามท าให้เกิดการประสานกันระหว่างกระแสทั้งสาม อันได้แก่ กระแสปัญหา กระแสการเมือง
และกระแสนโยบาย ซึ่งจะส่งผลให้หน้าต่างแห่งโอกาสเปิดออกและกลายเป็นนโยบายสาธารณะใน
ล าดับถัดไป  

อย่างไรก็ตามต้องท าความเข้าใจก่อนว่าผลการศึกษาของคิงด็อนนี้เป็นผลการศึกษาของสังคม
การเมืองแบบอเมริกา ซึ่งเป็นสังคมการเมืองแบบพหุนิยม (Pluralistic Society) แต่ส าหรับสังคมไทย
ซึ่งมีลักษณะของสังคมการเมืองซึ่งน าโดยชนชั้นน า (Elite-led Society) จึงเป็นข้อสังเกตต่อค าอธิบาย
ดังกล่าวว่าเหมาะสมหรือไม่อย่างไรต่อการน ามาใช้ในการวิเคราะห์การเข้าสู่วาระนโยบายในสังคมไทย
ซึ่งผู้วิจัยจะกล่าวในล าดับสุดท้าย 
 กระแสทั้งสามที่มีอิทธิพลต่อการเข้าสู่วาระนโยบายตามทัศนะของคิงด็อน (Kingdon, 1984, 
pp. 90-164) ถือเป็นค าอธิบายที่มีคุณูปการต่อการอธิบายการข้ามผ่านวาระนโยบายจากกล่องวาระ
นโยบายของรัฐบาล (Government Agenda Box) มาสู่กล่องวาระนโยบายการตัดสินใจ (Decision 
Agenda Box) อย่างยิ่ง ในที่นี้จึงจะขอขยายความกระแสทั้งสาม ดังต่อไปนี้ 

                                           
5  คิงด็อนแบ่งตัวแสดงนโยบาย (Policy Making) เป็น 2 กลุ่ม ได้แก่ กลุ่มแรก กลุ่มตัวแสดงภายในรัฐบาล  ได้แก่ นักการเมือง 
ข้าราชการ ส่วนอีกกลุ่มคือ กลุ่มตัวแสดงนอกรัฐบาล ได้แก่ กลุ่มผลประโยชน์ นักวิชาการ นักวิจัย สื่อมวลชน ความเห็น ของ
ประชาชน (Kingdon, 1984, pp. 2-3) 
6   ตัวแบบการตัดสินใจแบบถังขยะ (Garbage Can Model) เป็นการรวบรวมทางเลือกเพ่ือสืบเสาะปัญหา สถานการณ์ของการ
ตัดสินใจที่มีความเกี่ยวข้องรวมไปถึง ผลของการแก้ปัญหาเกิดจากศึกษาวิจัย และผู้ท าการตัดสินใจก็จะค้นหาแนวทางที่จะ
ด าเนินการแก้ไขปัญหาได้ 
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1. กระแสปัญหา (Problem Stream) คิงด็อนไม่ได้ให้นิยามค าว่า “กระแสปัญหา” โดยตรง 
เพียงแต่ก าหนดเป็นกรอบส าหรับการอภิปรายกว้างๆ ไว้ว่า กระแสปัญหาคือ กระแสที่เกิดขึ้น
เนื่องจากผู้คนจ านวนหนึ่งในสังคมเกิดข้อวิตกกังวลจากการตระหนักถึงความเปลี่ยนแปลงหรือมาจาก
อิทธิพลบางอย่าง เช่น กระแสปัญหาที่เกิดจากภัยพิบัติ กระแสปัญหาที่เกิดจากเหตุการณ์ที่ประทับใจ 
กระแสปัญหาที่เกิดจากความสนใจของสื่อมวลชนต่อประเด็นหนึ่งๆ ในระยะยาวซึ่งก่อให้เกิดความรับรู้
และความรู้สึกร่วมกันของสาธารณชน กระแสปัญหาจากตัวเลือกนโยบายที่เริ่มต้นด้วยเจตนาดี แต่
กลับเกิดผลลัพธ์ไม่น่าพึงพอใจ กระแสปัญหาที่เกิดจากการทับถมของปัญหาจากระดับย่อย จน
กลายเป็นภาวะวิกฤต เป็นต้น (Kingdon, 1984, pp. 108-113) 
2. กระแสการเมือง (Political Stream) เป็นกระแสจากการเปลี่ยนแปลงภายในระบบ
ราชการและระบบการเมือง เช่น การเปลี่ยนแปลงการบริหารราชการแผ่นดิน หรือพรรคใหญ่ในสภา 
การเลือกตั้ง การลงประชามติ ทัศนคติทางการเมือง และสภาพอารมณ์โดยทั่วไปของผู้มีสิทธิเลือกตั้ง
ในขณะนั้น (National Moods) ซึ่งตัวอย่างทั้งหมดทีก่ล่าวมานี้ อาจส่งผลกระทบเกี่ยวเนื่องกับกระแส
อ่ืนๆ ด้วยในเวลาเดียวกันก็ได้  ทั้งนี้ เมื่อพิจารณากระแสการเมืองควบคู่กับกระแสปัญหาก็พบว่าทั้ง
สองกระแสมีอิทธิพลต่อการผลัก “วาระนโยบาย” เป็นอย่างมากเพ่ือเปิดหน้าต่างนโยบาย (Policy 
Window) ก่อนเข้าสู่กระบวนการตัดสินใจเชิงนโยบาย (Decision Agenda) ภายในระบบการเมือง 
(Kingdon, 1984, p. 188; Larkin & Paul, 2012, p. 29) 
3. กระแสนโยบาย (Policy Stream) เป็นกระแสที่เกิดขึ้นภายหลังจากกระแสปัญหาและ
กระแสการเมืองได้ร่วมผลักดันวาระนโยบายดังกล่าว จนสามารถจัดระเบียบวาระการตัดสินใจหรือ
ระบุรายละเอียดทางเลือกที่ใช้ในการตัดสินใจก่อนออกนโยบายอย่างเป็นรูปธรรม เช่น การออก
กฎหมายหรือกฎเกณฑ์ข้อบังคับต่างๆ เพ่ือแก้ไขปัญหา การมีเทคโนโลยีเพ่ือรองรับการแก้ไขปัญหา 
กระแสการยอมรับของสาธารณะต่อแนวทางในการแก้ไขปัญหา เป็นต้น (Kingdon, 1984, p. 188; 
นพดล อุดมวิศวกุล, 2548, p. 34; ปิยากร หวังมหาพร, 2546, p. 40) ซึ่งคิงด็อนอุปมากระแส
นโยบายดังกล่าวเสมือนน้ าซุปก้นหม้อ หมายถึง เมื่อถึงเวลาหนึ่งความคิดจะตกตะกอนอยู่ก้นหม้อเพ่ือ
รอตัวช่วยมาท าละลายซุป ตัวช่วยดังกล่าวปรากฏในฐานะชุมชนนโยบายและรัฐบาลว่าสุดแท้แต่ว่า
นโยบายนั้นจะมีผู้ผลักดันนโยบาย (Policy Entrepreneurs) ว่ายวนอยู่ในซุปมากน้อยเพียงใดเพ่ือให้
ได้น้ าซุปที่พร้อมรับประทาน (Kingdon, 1984, p. 116) 
 ทั้งนี้ คิงด็อน (Kingdon, 1984, p. 188) มองว่ากระแสทั้งสามประการด าเนินการอย่างเป็น
อิสระต่อกันและเคลื่อนไหวอยู่ตลอดเวลา กล่าวคือ กระแสปัญหาและกระแสการเมืองมีอิทธิพลเป็น
อย่างมากต่อการผลักดันวาระนโยบายไปสู่การเปิดหน้าต่างนโยบาย (Policy Window) ทั้งที่เป็น
หน้าต่างนโยบายด้านปัญหา (Problem Window) และหน้าต่างนโยบายด้านการเมือง (Political Window)  
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  จากนั้นหน้าต่างทั้งสองต่างก็มีความสัมพันธ์กับกระแสนโยบายในล าดับถัดไป ดังที่หน้าต่าง
นโยบายด้านปัญหามักปรากฏขึ้นเมื่อผู้ตัดสินใจถูกชักจูงใจว่าปัญหาที่เกิดขึ้นนั้นส าคัญ โดยจะเข้าสู่
กระแสนโยบายเพื่อแสวงหาทางเลือกที่เป็นทางออกในขณะนั้น ส่วนหน้าต่างนโยบายด้านการเมืองจะ
ปรากฏเมื่อนักการเมืองรับเอาประเด็นปัญหามาประยุกต์ใช้กับการบริหารราชการแผ่นดิน จากนั้นก็
เริ่มต้นก าหนดประเด็นปัญหาดังกล่าวเป็นข้อเสนอใช้ส าหรับการเลือกตั้งครั้งต่อไป โดยจะเข้าสู่กระแส
นโยบายเพื่อสร้างข้อเสนอ (Kingdon, 1984, p. 182) ก่อนเข้าสู่ขั้นตอนการพิจารณาของรัฐบาลและ
ก าหนดออกมาเป็นนโยบายเพื่อน าไปปฏิบัติในอนาคตต่อไป (ปิยากร หวังมหาพร, 2546, pp. 40-41; 
ศุภชัย ยาวะประภาษ และ ปิยากร หวังมหาพร, 2555, p. 9) 
  การที่หน้าต่างจะเปิดออกได้ก็มีพ้ืนฐานจากการเปลี่ยนแปลงในกระแสการเมืองหรือเกิด
ปัญหาใหม่มาหันเหความสนใจของเจ้าหน้าที่รัฐและประชาชนที่เกี่ยวข้อง โดยเฉพาะการเปลี่ยนแปลง
ในกระแสการเมืองเรื่องการเลือกตั้งถือว่าสามารถน าไปสู่การปฏิรูปขบวนการเคลื่อนไหวที่ให้โอกาส
กับกลุ่มที่มีอ านาจน้อยกว่าได้น าเสนอประเด็นปัญหาของกลุ่มตน (Birkland, 2005, p.116) ส่วนการ
เปลี่ยนแปลงในการบริหารราชการแผ่นดินนั้น อาจกล่าวได้ว่าเป็นหน้าต่างที่มองเห็นได้ชัดเจนที่สุดใน
ระบบนโยบายสาธารณะ (Kingdon, 1984, p. 176)ซึ่งสามารถสรุปการแปลงเปลี่ยนสภาพของวาระ
นโยบายในทัศนะของ คิงด็อน ดังแผนภาพที่ 2.2  

ทั้งหมดที่กล่าวมาย่อมท าให้เห็นว่าแนวคิดพหุกระแสของคิงด็อน เป็นกรอบแนวคิดที่
เหมาะสมส าหรับใช้วิเคราะห์การเข้าสู่วาระนโยบาย (Agenda Setting) เนื่องจากสามารถท าความ
เข้าใจตั้งแต่กระบวนการเข้าสู่วาระนโยบายจนถึงกระบวนการจัดท านโยบาย พร้อมกันนั้นยังสามารถ
เข้าใจเหตุผลด้วยว่า เหตุใดทางเลือกทางนโยบายอ่ืนๆจึงไม่ได้รับการพิจารณาเข้าสู่วาระนโยบาย 
เพราะค าถามทั่วไปในการศึกษาของคิงด็อน มักมุ่งเน้นไปที่การท าความเข้าใจความเป็นมาว่าเพราะ
เหตุใดหัวข้อหรือประเด็นปัญหาจึงเข้ามาอยู่ในความสนใจของเจ้าหน้าที่ ผู้ปฏิบัติงาน ทางเลือกที่พวก
เขาเลือกนั้นเกิดข้ึนมาได้อย่างไร การเข้าสู่วาระนโยบายของรัฐบาลเกิดขึ้นได้อย่างไร และเหตุใดเวลา
ในการทบทวนแนวคิดเรื่องนโยบายจึงเกิดขึ้นในช่วงการเข้าสู่วาระนโยบาย (Kingdon, 1984, p. 11)
อย่างไรก็ตาม ก่อนที่จะน าตัวแบบพหุกระแสมาวิเคราะห์กระบวนการเข้าสู่วาระนโยบายนั้น ผู้ศึกษา
จ าเป็นต้องพิจารณา “ภูมิสังคม”7 (Societal Predisposition) อันหมายถึง ค่านิยมทางสังคม 
โครงสร้างทางการเมือง โครงสร้างรัฐธรรมนูญ และวัฒนธรรมทางการเมือง ซึ่งเป็นสิ่งที่ไม่ควรละทิ้ง
จากบริบทของการศึกษารวมถึงการน าตัวแบบไปใช้ด้วย 

 
 
 

                                           
7 ผู้วิจัยสร้างขึ้นเพ่ือใช้ในงานวิจัยชิ้นนี้ 
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แผนภาพที่ 2.2 แสดงการแปลงเปลี่ยนสภาพของวาระนโยบายตามทัศนะของคิงด็อน 
ที่มา: ปรับปรุงจาก MacDonagh-Dumler, 2000, p. 10 
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2.4 ผู้ผลักดนันโยบาย: ตัวแปรต่อการเปลี่ยนแปลงจากวาระสู่นโยบายสาธารณะ 

 “ผู้ผลักดันนโยบาย” (Policy Entrepreneurs) ถือเป็นผู้มีส่วนเกี่ยวข้องต่อวาระนโยบาย
ทั้งทางตรงและทางอ้อม เพราะผู้ผลักดันนโยบายเป็นตัวแปรส าคัญต่อการเปิดหน้าต่างนโยบาย 
(Policy Window) อันส่งผลต่อการก าหนดวาระการตัดสินใจ (Decision Agenda) ของฝ่ายบริหาร
อย่างยิ่งยวด ทั้งนี้ ผู้ผลักดันนโยบายยังหมายรวมถึง ผู้ที่ท าหน้าที่ขับเคลื่อนกระบวนการเข้าสู่วาระ
นโยบายในแต่ละกระแสตามแนวคิดพหุกระแส โดยผู้ผลักดันนโยบายจะยกประเด็นปัญหาที่มีเห็นว่า
ส าคัญให้กลายเป็น “วาระนโยบายของรัฐบาล” (Governmental Agenda) ทั้งยังท าหน้าที่ริเริ่มและ
พัฒนาทางเลือกนโยบาย (Policy Alternatives) ในแนวทางใหม่ ตลอดจนเป็นตัวกลางประสาน
ประโยชน์ระหว่างผู้ผลักดันนโยบายกลุ่มอื่นๆ ในพหุกระแส  
 ในที่นี้ผู้ผลักดันนโยบายอาจจะเป็นนักการเมือง  คณะที่ปรึกษาของรัฐบาล บริษัทเอกชน 
หรือกลุ่มผลประโยชน์อื่นๆ โดยกลุ่มต่างๆ เหล่านี้ต้องเป็นกลุ่มที่มีความพร้อมต่อการลงทุน ทั้งในด้าน
ความคิด ด้านเวลา และด้านงบประมาณ ซึ่งทุกกลุ่มก็ต่างมุ่งหวังหวังผลประโยชน์เมื่อนโยบายถูก
ผลักดันและน าไปใช้ในอนาคตนั่นเอง (Kingdon, 1984, pp. 68-70) 
 ตามทัศนะของคิงด็อน ผู้ผลักดันนโยบายอาจมีเพียงบทบาทเดียวหรือสองบทบาทพร้อมกัน
ได้ ทั้งนี้ก็ข้ึนอยู่กับกระบวนการที่เกิดขึ้นในแต่ละขั้นตอนของพหุกระแส โดยที่อาจแยกพิจารณาเป็น 2 
ประเภท คือ ในกรณีผู้ผลักดันนโยบายที่มองเห็นได้ และกรณีผู้ผลักดันนโยบายที่มองเห็นไม่ได้ ดังนี้ 
 ส าหรับผู้ผลักดันนโยบายที่มองเห็นได้ (Visible Policy Entrepreneurs) อาจเข้ามามีส่วน
ร่วมในกระแสปัญหาและกระแสการเมือง โดยมีจุดมุ่งหมายเพ่ือผลักดันประเด็นปัญหานั้นๆ ให้
กลายเป็นวาระนโยบายของรัฐบาล ทั้งนี้ พวกเขามักสามารถเ พ่ิมหรือย้ายวาระได้ เนื่องจากพวกเขา
มักด ารงต าแหน่งสูงทางการเมือง ไม่ว่าจะเป็นนายกรัฐมนตรี รัฐมนตรี สมาชิกสภาผู้แทนราษฎร 
สมาชิกวุฒิสภา หรืออาจเป็นองค์กรพัฒนาเอกชน (NGOs) กลุ่มผลประโยชน์สาธารณะ (Public 
Interest Groups) และกลุ่มล็อบบี้ยิสต์ (Lobbyists) เป็นต้น 
 ส่วนผู้ผลักดันนโยบายที่มองไม่เห็น (Hidden Policy Entrepreneurs) มีเป้าหมายเพ่ือ
เสนอทางเลือกท่ีมีความน่าเชื่อถือและเป็นไปได้ต่อการด าเนินการในกระแสนโยบาย ผู้ผลักดันนโยบาย
กลุ่มนี้มักปรากฏอยู่เบื้องหลังของกระแสนโยบายอันเป็นพ้ืนที่ของความเชี่ยวชาญ ประเด็นปัญหาที่
เพ่ิมขึ้นและมีความโดนเด่นเป็นที่สนใจของรัฐบาล พวกเข้ามักสนับสนุนชุดของทางเลือกที่มี
ประสิทธิภาพส าหรับผู้มีอ านาจในการตัดสินนโยบาย ซึ่งในที่นี้จะหมายถึง ข้าราชการ นักวิจัยด้าน
นโยบายสาธารณะ ผู้บริหาร นักวิชาการในสาขาที่เกี่ยวข้องกับนโยบายแต่ละด้าน เป็นต้น (Kingdon, 
1984, pp. 68-70) นอกจากนี้ในบริบทสังคมไทยผู้ผลักดันนโยบายที่มองไม่เห็นยังอาจหมายรวมถึง
กลุ่มทุนขนาดใหญ่ที่ให้การสนับสนุนพรรคการเมือง กลุ่มบริษัทเอกชนที่มีส่วนได้เสียในนโยบาย อดีต
นักการเมือง เป็นต้น 
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2.5 ตัวแบบพหุกระแส: การทบทวนทิศทางการศึกษาเพื่อน ามาปรับใช้ 

 ในหัวข้อนี้ผู้วิจัยขอทบทวนทิศทางการศึกษาตัวแบบพหุกระแสทั้งในและต่างประเทศไว้เพ่ือ
ชี้ให้เห็นถึงผลการศึกษาก่อนที่จะน าข้อค้นพบในงานศึกษาวิจัยก่อนหน้ามาอภิปรายต่อไป 
  งานศึกษาส าคัญในโลกตะวันตกที่ช่วยให้เห็นภาพการน าตัวแบบพหุกระแสไปใช้ประโยชน์ใน
การวิเคราะห์กระบวนการเข้าสู่วาระนโยบาย ชิ้นแรกคืองานศึกษาของจอน เม็คดอท -ดัมเลอร์ 
(MacDonagh-Dumler, 2000) ที่ศึกษาวิจัยเรื่อง Toxic Substances and Federal Water 
Policy: Application of Kingdon’s Model of Agenda Change to The Great Lake 
Water Quality Agreement of 1972  ซึ่งได้กล่าวถึง ข้อตกลงว่าด้วยคุณภาพของน้ าเกรตเลกส์ 
ปี ค.ศ. 1972 (The Great Lake Water Quality Agreement) ที่ถือว่าเป็นภาพตัวแทนของการ
เปลี่ยนแปลงที่ส าคัญต่อการให้ความสนใจของรัฐบาลต่อวาระเรื่องมลพิษด้านสิ่งแวดล้อม ซึ่งก่อนหน้า
นั้นไม่เคยมีมาก่อน การแปลงเปลี่ยนของวาระนโยบายที่เห็นได้ชัดเจนที่สุดมีความสัมพันธ์กับการถือ
ก าเนิดของนโยบายทางน้ าของรัฐบาลกลางสหรัฐอเมริกา ซึ่งก็คือ พระราชบัญญัติควบคุมมลพิษทาง
น้ า ปี ค.ศ.1965  ถือเป็นการก าหนดนโยบายทางน้ าระดับชาติเป็นครั้งแรก โดยให้แต่ละรัฐมีหน้าที่ใน
การรับผิดชอบด้านการควบคุมมลพิษทางน้ าของตนเอง โดยเฉพาะอย่างยิ่งรัฐที่อยู่ในบริเวณ 
เกรตเลกส์ ไม่มีนโยบายด้านการจัดการมลพิษทางน้ าที่มีประสิทธิภาพเพียงพอส าหรับสารพิษ เช่น 
ปรอทและสารก าจัดศัตรูพืช เป็นต้น ผลการศึกษาพบว่า ตัวแบบพหุกระแสไม่สามารถน ามาวิเคราะห์
ในกรณีศึกษาเรื่องข้อตกลงว่าด้วยคุณภาพของน้ าเกรตเลกส์ ปี ค.ศ. 1972 ได้ในทุกด้าน การศึกษา
กรณีดังกล่าวก็ถือเป็นสังเคราะห์องค์ความรู้ที่มีประโยชน์ต่อการท าความเข้าใจการเลื่อนล าดับ
ความส าคัญของวาระนโยบายของรัฐบาล (Governmental Agenda) โดยมีปัจจัยที่ส าคัญต่อการเข้า
สู่วาระนโยบาย คือ กระแสปัญหา กระแสการเมือง และกระแสนโยบาย ข้อค้นพบที่ส าคัญของงานชิ้น
นี้ คือ การด าเนินกระแสนโยบาย (Policy Stream) จะเกิดสะดุดลงก็ต่อเมื่อผู้มีส่วนเกี่ยวข้องใน
กระแสปัญหาและกระแสการเมืองกลายเป็นผู้มีบทบาทส าคัญแทนในการพัฒนาข้อเสนอเชิงนโยบาย 
เพราะกระแสทั้งสามต้องด าเนินการอย่างเป็นอิสระจากกันตามแนวคิดของคิงด็อน ผู้มีส่วนเกี่ยวข้อง
ในกระบวนการเปลี่ยนแปลงวาระนโยบายจึงต้องมีอิสระจากกันและในขณะเดียวกันหากขาดกระแส
ใดกระแสหนึ่งก็ย่อมไม่สามารถประสบความส าเร็จได้ 
 งานศึกษาล าดับถัดมาของโทนี่ คลุกกิ้ง (Klucking, 2003) ได้ท าวิจัยเรื่อง Kingdon on 
Defense: An Analysis of the Policy Streams Approach and a Policy Streams 
Analysis of the Goldwater-Nichols Act โดยใช้วิธีการวิจัยเชิงประวัติศาสตร์เข้ามาประยุกต์
และใช้ข้อมูลจากงานวิจัยของรัฐบาลสหรัฐอเมริกาประกอบกับเอกสารปฐมภูมิเกี่ยวกับการน าไปสู่การ
เข้าสู่วาระนโยบายของพระราชบัญญัติการปฏิรูปทางกลาโหมของสหรัฐอเมริกา ปี ค.ศ. 1986  
(The Goldwater-Nichols Defense Reorganization Act: GNA) ซึ่งถือว่าเป็นนโยบายทาง
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การทหารที่มีความส าคัญ โดยเกิดจากข้อเรียกร้องต่อการปฏิรูปโครงสร้างของการบริหารงานทาง
ทหารในปี ค.ศ. 1941 และความล้มเหลวของรัฐที่ออกกฎหมายเปลี่ยนแปลงทางทหาร ตั้งแต่ปี ค.ศ.
1958 อย่างไรก็ตาม GNA ยังถือเป็นนโยบายที่มีความส าคัญอย่างมาก จนน ามาสู่ค าถามของงานวิจัย
ที่ว่า GNA เข้ามาเป็นวาระสาธารณะได้อย่างไรแล้วเข้าสู่ วาระการตัดสินใจของรัฐสภาแห่ง
สหรัฐอเมริกา (United States Congress) ได้อย่างไร รวมไปถึงค าถามที่ว่า ท าไมวาระดังกล่าวจึง
เกิดขึ้นใน ปี ค.ศ.1986 โดยผลการวิจัยพบว่า ตัวแบบพหุกระแสท าให้เห็นภาพที่ขยายกว้างขึ้นจาก
การพัฒนาพ้ืนที่ทางนโยบาย (Policy Area) ไปสู่การพัฒนาพ้ืนที่ทางนโยบายทางด้านการกลาโหม
ด้วย อย่างไรก็ตาม การวิเคราะห์เชิงคุณภาพตามตัวแบบพหุกระแสของคิงด็อนในงานวิจัยชิ้นยังแสดง
ให้เห็นถึงความลึกซึ้งของข้อมูลเพียงบางกลุ่มเท่านั้น โดยเฉพาะในกระบวนการเข้าสู่วาระนโยบายของ
พระราชบัญญัติข้างต้น แต่ไม่ใช่ข้อมูลทั้งหมด หรือแม้ว่ากระแสนโยบาย (Policy Stream) จะเป็นที่
นิยมน ามาประยุกต์ใช้ก็ตาม หากแต่ก็ยังมีข้อบกพร่องและข้อจ ากัดในการท าความเข้าใจ บริบทและ
องค์ประกอบที่เก่ียวข้องกับพ้ืนที่ทางนโยบายอยู่ด้วย 
 ส่วนงานวิจัยของแอนโตน วอห์เลอร์ส (Wohlers, 2004) ท าการศึกษาเรื่อง River Cities: 
A Study of Agenda-Setting โดยใช้วิธีวิทยาเชิงคุณภาพ งานชิ้นนี้มีฐานคิดที่เชื่อว่าประเด็น
นโยบาย (Policy Issues) บางประเด็นมีแนวโน้มที่ดึงดูดความสนใจของรัฐบาลเป็นอย่างมาก ฐานคิด
ดังกล่าวเกิดขึ้นเพ่ือพยายามไขปัญหาของการเข้าสู่วาระนโยบายโดยเชื่อมโยงกับการเพ่ิมขึ้นของ
ประเด็นนโยบาย การแข่งขันกันผลักดันวาระนโยบาย กระทั่งความล้มเหลวของการผลักดันวาระที่
ปรากฏในกระบวนการเข้าสู่วาระนโยบายโดยเฉพาะประเด็นวาระนโยบายในความสัมพันธ์ระหว่าง
นโยบายสาธารณะกับตัวแสดง (Actors) ของรัฐบาลท้องถิ่นเมืองดาเวนพอร์ตไอโอวา/เกาะร็อค และ
อิลลินอยส์ในสหรัฐอเมริกา ข้อค้นพบของวอห์เลอร์สพบว่า ประชาชนซึ่งหมายรวมถึงอารมณ์
สาธารณะ (Public Mood) ในแต่ละเมือง นักการเมืองท้องถิ่นในระดับผู้บริหารทั้งนายกเทศมนตรี 
สมาชิกสภาท้องถิ่น รวมไปถึงกลุ่มผลประโยชน์ทางเศรษฐกิจต่างก็มีอิทธิพลอย่างมากต่อการเข้าสู่
วาระนโยบายของรัฐบาลท้องถิ่นในการก าหนดเป็นนโยบายสาธารณะ กลุ่มคนเหล่านี้มักมีส่วนร่วมใน
การสนับสนุนและหรือคัดค้านกระบวนการเข้าสู่วาระนโยบาย ทั้งยังเป็นส่วนส าคัญต่อการเปิด
หน้าต่างนโยบายออกก็ต่อเมื่อนโยบายดังกล่าวเป็นวาระสถาบัน ( Institutional Agenda) ที่ผู้มี
อ านาจทางการเมืองหรือผู้บริหารมองเห็นความส าคัญและน าวาระนั้นเข้าสู่กระบวนการพิจารณา 
ในทางตรงกันข้าม หน้าต่างนโยบายจะถูกปิดลงก็ต่อเมื่อผู้จัดท านโยบาย (Policy Maker) เห็นว่า
ประเด็นปัญหาอาจมีผลต่อการเกิดภัยพิบัติทางธรรมชาติขึ้น ซึ่งมักจะถูกคัดค้านจากกลุ่มผลประโยชน์
ในขั้นวาระสถาบันด้วย 
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 นอกจากนี้ยังมีงานของเจิ้นหัว เฉิน (Chen, 2011, pp. 115-144) นักวิจัยจาก Center for 
Transportation Public-Private Partnership Policy , George Mason University ก็ได้ใช้วิธี
การศึกษาเดียวกันกับนักวิชาการทั้งสามท่านข้างต้น ในบทความชื่อว่า Is the Policy Window 
Open for High-Speed Rail in the United States: A Perspective from the Multiple 
Streams Model of Policymaking งานของเฉินเน้นไปที่เรื่องการเปิดหน้าต่างนโยบายรถไฟ
ความเร็วสูงในสหรัฐอเมริกาเพ่ือแสดงการลดและละความสนใจลงจากโครงการรถไฟความเร็วสูงใน
สหรัฐอเมริกา ก่อนที่โครงการดังกล่าวจะย้อนกลับมาเป็นวาระนโยบายหลังจากที่นายบารัค โอบามา
ชนะการเลือกตั้ง ในปี ค.ศ. 2009 อันสืบเนื่องมาจากปัญหาที่ทับถมมานาน ไม่ว่าจะเป็นความล่าช้า
ของสายการบิน (Airline Delay) หรือการจราจรที่ติดขัดบนท้องถนน โดยบทความชิ้นนี้ได้อธิบาย
ภาพกว้างของระบบขนส่งทางรางในสหรัฐอเมริกา ก่อนน าตัวแบบพหุกระแสมาใช้วิเคราะห์
กระบวนการเข้าสู่วาระนโยบายของโครงการดังกล่าว ผลการวิจัยสะท้อนให้เห็นว่า โครงการรถไฟ
ความเร็วสูงเป็นทางเลือกเริ่มแรกเพ่ือเตรียมพร้อมส าหรับให้บริการด้านการท่องเที่ยวในระยะยาว 
ส่วนในระยะสั้นก็ถือเป็นการกระตุ้นเศรษฐกิจและการสร้างงานให้กับคนในประเทศ ทั้งนี้ แนวคิดการ
สร้างรถไฟความเร็วสูงไม่ได้เกิดข้ึนเพียงชั่วข้ามปีแต่เป็นการใช้เวลายาวนานเกือบครึ่งศตวรรษ ไม่ต่าง
จากฝ่ายนิติบัญญัติที่ใช้เวลากว่าครึ่งศตวรรษในการท าแผนศึกษาข้อมูลพ้ืนฐานไปจนถึงการจัดท าร่าง
นโยบายขึ้นเพื่อรอการเปิดออกของหน้าต่างนโยบาย (Policy Window) นอกจากนี้ข้อค้นพบของเฉิน
ยังระบุด้วยว่า แม้จะมีปัจจัยจากภาวะเศรษฐกิจโลกที่ถดถอย แต่ปัจจัยจากการเปลี่ยนแปลงตัวผู้น า
ประเทศก็ถือว่าเป็นส่วนส าคัญที่มีอิทธิพลต่อการเปิดออกของหน้าต่างนโยบาย โดยเหตุผลหลักของ
ผลักดันนโยบายรถไฟความเร็วสูงก็มักเป็นเหตุผลทางการเมืองมากกว่าเหตุผลอ่ืนๆ ดังนั้น กระแส
การเมืองและกระแสปัญหาจึงเป็นสองกระแสหลักที่ท าให้เกิดการเข้าสู่วาระนโยบายของโครงการ
ดังกล่าวขึ้น อย่างไรก็ดีเมื่อสองกระแสเข้าคู่กันจะต้องมีอีกกระแสหนึ่ง ก็คือกระแสนโยบาย เป็น
กระแสคู่ขนานกันเกิดหลังจากการเข้าคู่ดังกล่าวด้วย จึงจะท าให้หน้าต่างนโยบายเปิดออกและเข้าสู่
วาระการตัดสินใจตามล าดับ 
 นอกจากการงานศึกษาในวงวิชาการตะวันตกโดยเฉพาะสหรัฐอเมริกาแล้ว ส าหรับวงวิชาการ
ไทยที่น าตัวแบบพหุกระแสมาใช้ในการวิเคราะห์การเข้าสู่วาระนโยบาย (Agenda Setting) ก็พบบ้าง 
โดยผู้วิจัยขอยกตัวอย่างวิทยานิพนธ์ระดับดุษฎีบัณฑิต 3 ชิ้นหลักๆ โดยมีจุดร่วมกัน คือ การอธิบาย
นโยบายสาธารณะ โดยใช้ตัวแบบพหุกระแสมาวิเคราะห์ผ่านเอกสารทางวิชาการ เอกสารราชการ 
รวมไปถึงบันทึกการประชุมต่างๆ โดยกล่าวถึงเพียงส่วนหนึ่งเท่านั้น แต่จะให้น้ าหนักไปที่การศึกษา
กระบวนการก าหนดนโยบาย (Policy Formulation) เป็นส าคัญ ได้แก่ 
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 (1) วิทยานิพนธ์ของปิยากร หวังมหาพร (2546) เรื่อง นโยบายผู้สูงอายุของประเทศไทย ถือ
เป็นงานการศึกษาที่บุกเบิกประเด็นการเข้าสู่วาระนโยบายเล่มแรกของประเทศไทย ข้อสรุปจาก
การศึกษาพบว่า กระแสนโยบาย (Policy Stream) เกิดขึ้นจาก อิทธิพลขององค์การสหประชาชาติ 
(United Nations: UN) ในฐานะผู้โอนถ่ายนโยบาย ที่ผลักดันให้เกิดแผนผู้สูงอายุฉบับที่ 1 ขึ้น พร้อม
กันนั้น จากบริบททางการเมืองที่มีการเปลี่ยนแปลงรัฐบาล นโยบายของรัฐ รวมถึงกลุ่มผลประโยชน์ก็
ถือว่าเป็นปัจจัยที่ส าคัญมากต่อการเข้าสู่วาระนโยบาย ซึ่งถือว่าเป็นกระแสการเมืองตามตัวแบบ 
พหุกระแส รวมไปถึงกระแสปัญหาซึ่งได้แก่ โครงสร้างประชากรและครอบครัว การขยายอายุเกษียณ
ราชการก่อนก าหนด ซึ่งส่งผลต่อการเปิดออกของหน้าต่างนโยบายด้วย 
 (2) วิทยานิพนธ์ของนพดล อุดมวิศวกุล (2548) เรื่อง การเข้าสู่วาระและการก าหนด
นโยบายสาธารณะ : ศึกษากรณีนโยบายมาตรฐานสินค้าเกษตรและอาหารในประเทศไทย เป็นงาน
ที่ได้รับอิทธิพลอย่างยิ่งจากงานของปิยากร หวังมหาพร ผลการศึกษาพบว่า ในมิติกระแสปัญหา เกิด
จากการก่อตั้งองค์กรการค้าโลก ในปี ค.ศ.1995 ท าให้ประเทศผู้น าเข้าหันมาสนใจกับประเด็น
ทางด้านมาตรฐานสินค้าเกษตรและอาหารมากขึ้น ซึ่งมักถูกหยิบยกขึ้นมาก าหนดมาตรฐานของสินค้า
เพ่ือพิจารณาการน าเข้า ขณะที่ในมิติกระแสนโยบาย ก็ได้รับอิทธิพลส าคัญจากองค์กรระหว่าง
ประเทศ การท าข้อตกลงระหว่างประเทศ รวมไปถึงการให้ทุนไปศึกษาดูงาน ซึ่งรัฐบาลได้ให้ความ
สนใจถึงประเด็นดังกล่าวในการน ามาพิจารณาเพ่ิมเติม เพ่ือผลักดันเป็นนโยบายต่อไป ส่วนในมิติ
กระแสการเมืองก็ถือเป็นปัจจัยส าคัญยิ่งต่อการเข้าสู่วาระนโยบาย เนื่องจากความไม่มีเสถียรภาพทาง
การเมืองเป็นปัจจัยส าคัญต่อการให้ความส าคัญกับประเด็นดังกล่าว เห็นได้รัฐบาลของนายอานันท์ 
ปันยารชุน ที่เข้ามารับต าแหน่งหลังรัฐประหารปี พ.ศ. 2534 ท าให้ประเด็นดังกล่าวเข้ามาอยู่ในความ
สนใจของรัฐบาลอีกครั้งหลังจากที่ประเด็นดังกล่าวตกระยะหนึ่ง หากแต่ภายหลังการเมือง
ภายในประเทศก็ขาดเสถียรภาพอีก ประเด็นปัญหาก็ถูกลดความสนใจลงไปตาม จนกระทั่งรัฐบาลของ 
พ.ต.ท.ทักษิณ ชินวัตร ในปี พ.ศ.2544 เป็นต้นมามีความเข้าใจด้านธุรกิจเป็นอย่างดีประกอบกับเป็น
รัฐบาลที่มีเสถียรภาพทางการเมือง ท าให้เกิดกระแสการเมืองผลักดันควบคู่กับกระแสปัญหา และ
กระแสนโยบายที่พร้อมรอเข้าคู่กันอยู่แล้ว จึงท าให้ประเด็นปัญหาเข้าสู่วาระนโยบายของรัฐบาลได้ในที่สุด 
 (3) วิทยานิพนธ์ของศักรพร ถิรศิริกุล (2549) เรื่อง กระบวนการก าหนดนโยบายปฏิรูปที่ดิน
ของประเทศไทย : ศึกษากรณีกฎหมายปฏิรูปที่ดินเพื่อเกษตรกรรม  พบว่ากระแสการเมือง ในช่วง
สงครามเย็นได้น าแนวคิดการปฏิรูปที่ดินมาต้านพวกคอมมิวนิสต์ ส่วนกระแสนโยบายเกิดจากการ
ส่งผ่านแนวความคิดการปฏิรูปที่ดินจากองค์กรระหว่างประเทศและประเทศแม่แบบ แต่ไม่ได้มีผล
โดยตรงต่อการเสนอแนวคิดดังกล่าวกับรัฐบาลไทย หากแต่เกิดจากประชุมและศึกษาดูงานใน
ต่างประเทศ ส่วนกระแสปัญหา (Problem Stream) เป็นกระแสที่ท าให้เกิดการแก้ไขกฎหมายปฏิรูป
ที่ดิน เพื่ออุดช่องโหว่ของข้อกฎหมาย 
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 จากทั้งหมดที่กล่าวมาพบว่า วิทยานิพนธ์ทั้ง 3 ชิ้นได้ให้ข้อสรุปที่เหมือนกัน คือ นอกจากตัวผู้
ผลักดันนโยบาย แล้วกระแสการเมือง กระแสปัญหา และกระแสนโยบาย เป็นปัจจัยที่ส าคัญอย่างยิ่ง
ต่อการเข้าสู่วาระนโยบาย ในสภาวการณ์ของการปกครองแบบอ ามาตยาธิปไตย (Bureaucratic 
Polity)  
 ทั้งหมดที่กล่าวมาในหัวข้อชี้ให้เห็นว่า การน าแนวคิดพหุกระแสของคิงด็อนมาปรับใช้ใน
งานวิจัยถือมามีความเหมาะสมและสามารถอธิบายปรากฏการณ์ที่เกิดขึ้นในกระบวนการการเข้าสู่
วาระนโยบายไปถึงการก าหนดนโยบายได้ เพราะเป็นแนวคิดที่ท าให้เราได้ทบทวนทิศทางของกระแส
ต่างๆ ที่โน้มน า และเมื่อกระแสต่างๆ สามารถประสานกันไปได้ วาระนโยบายจึงเกิดขึ้นตามที่คิงด็อน
ได้กล่าวไว้ อนึ่งอย่างที่กล่าวไว้ข้างต้นว่าตัวแบบพหุกระแสเป็นผลลัพธ์ของสังคมการเมืองแบบพหุ
นิยมของประเทศสหรัฐอเมริกา การน ามาใช้วิเคราะห์การเข้าสู่วาระนโยบายของไทย ซึ่ งเป็นสังคม
การเมืองแบบน าโดยชนชั้นน า ผู้วิจัยเห็นว่ามีความเหมาะสม เนื่องจากเป็นสังคมประชาธิปไตย
เช่นเดียวกัน แต่อาจจะไม่เหมือนกันในส่วนของบริบททางการเมืองและโครงสร้างทางการเมืองอยู่บ้าง 
อย่างไรก็ตามแนวคิดพหุกระแส เป็นแนวคิดที่ให้ความส าคัญต่อสภาพสังคม เศรษฐกิจ การเมืองและ
วัฒนธรรมที่เป็นเงื่อนไขส าคัญต่อการเข้าสู่วาระนโยบาย นอกจากนี้แล้วยังเป็นยังให้ความส าคัญต่อ
การวิเคราะห์ทัศนคติ ความเห็นของ ตัวแสดงทางนโยบายในแต่ละกระแสได้อย่างชัดเจน รวมไปถึง
การวิเคราะห์ทางออกในการแก้ไขปัญหาปัญหา (ปิยากร หวังมหาพร, 2551, p. 58) แต่กรอบแนวคิด
แทบทุกกรอบคิดมักมีบางจุดที่อาจไม่สามารถน ามาอธิบายได้หมด เช่นเดียวกับแนวคิดของคิงด็อนเอง
ก็ยังมีช่องโหว่ในบางจุดเช่นกัน แต่เมื่อพิจารณาในภาพรวมแล้วแนวคิดนี้ถือว่ายังสามารถวิเคราะห์
แก่นแกนหลักของการการเข้าวาระสู่นโยบายของไทยได้อย่างดี 

 
2.6 สรุป 
 ในกระบวนการเกิดข้ึนของ “นโยบายสาธารณะ” การเข้าสู่วาระนโยบาย (Agenda Setting) 
ถือเป็นขั้นตอนแรกสุด และจากงานวิจัยที่ผ่านมาก็มักใช้แนวคิดพหุกระแส (Multiple Streams 
Model) ของ จอห์น คิงด็อนมาใช้ศึกษา โดยวิเคราะห์ผ่านกระแสทั้งสามซึ่งต่างก็เป็นอิสระต่อกัน อัน
ได้แก่ กระแสปัญหา กระแสการเมือง และกระแสนโยบาย เมื่อใดก็ตามที่กระแสทั้งสามมาบรรจบกัน
และได้รับการสนับสนุนจากผู้ผลักดันนโยบาย (Policy Entrepreneurs)แล้ว หน้าต่างนโยบายก็จะ
เปิดออกเพ่ือน าไปสู่การรับวาระนโยบายก่อนน าไปสู่ขั้นตอนสุดท้ายที่คิงด็อนเรียกว่า  “วาระการ
ตัดสินใจ (Decision Agenda)” พร้อมกันนี้จากงานวิจัยทั้งของไทยและต่างประเทศที่กล่าวมาท าให้
เห็นได้ชัดว่า แนวคิดพหุกระแสสามารถน ามาปรับใช้เพ่ือวิเคราะห์และอธิบายกระบวนการเข้าสู่วาระ
นโยบายได้อย่างดียิ่ง  อย่างไรก็ดี การวิเคราะห์จะไม่สามารถเกิดขึ้นได้หากขาดความเข้าใจต่อ  
“ภูมิสังคม”  (Societal Predisposition) ซึ่งเป็นสิ่งที่ไม่ควรละทิ้งในฐานะที่เป็นบริบทของการศึกษา 
เพ่ือให้น าตัวแบบพหุกระแสไปประยุกต์ใช้ได้อย่างลึกซึ้งและรอบด้านต่อไป 



 

 

บทที ่3 
ระเบียบวิธีวิทยาในการศึกษาวิจัย 

แม้ว่าการท าวิจัยทางสังคมศาสตร์ การเข้าถึงความจริงแท้สมบูรณ์ (Absolute Truth) เป็น
สิ่งที่เป็นไปได้ยาก เพราะผู้วิจัยสามารถค้นหาความจริงได้บางระดับเท่านั้นก็ตาม แต่ในทาง
สังคมศาสตร์สิ่งที่เรียกว่าระดับความพึงพอใจที่สมเหตุสมผลถือว่าเป็นสิ่งที่ยอมรับได้ในการศึกษาวิจัย
(เอก ตั้งทรัพย์วัฒนา, 2556, p. 4) โดยในการศึกษาครั้งนี้ใช้วิธีวิทยา การวิจัยเชิงคุณภาพ 
(Qualitative Research) เป็นกรอบการวิเคราะห์ตามที่ผู้วิจัยน าแนวคิด และทฤษฎีในบทที่ 2 เพ่ือ
แสวงหาระดับความพึงพอใจที่สมเหตุสมผล งานวิจัยชิ้นนี้เป็นงานวิจัยกรณีศึกษา (Case Study) เป็น
ฐานเพ่ือผู้วิจัยจะได้ เก็บข้อมูลลงลึกอย่างใกล้ชิดและเจาะจงไปที่จุดหนึ่งจุดใดของปรากฏการณ์ทาง
สังคมนั้น (พิษณุ เสงี่ยมพงษ์, 2558, p. 158) โดยมีรายละเอียดดังต่อไปนี้ 

 
3.1 การเก็บรวบรวมข้อมูล 

ผู้วิจัยได้ใช้เวลาในช่วงแรก เพ่ือส ารวจ หาหัวข้อวิจัย แนวคิดทฤษฎี และทบทวนวรรณกรรม
ที่เกี่ยวข้อง เพ่ือที่จะจ ากัดขอบเขต ในการศึกษา ตั้งประเด็นค าถาม หากรอบแนวคิดทฤษฎีมา
ประยุกต์ใช้ ตลอดจนส ารวจข้อมูลเบื้องต้นเกี่ยวกับข้อเท็จจริงทางประวัติศาสตร์และบุคคลที่มีส่วน
เกี่ยวข้องกับโครงการรถไฟความเร็วสูงในประเทศไทย ส่วนในช่วงที่สอง ผู้วิจัยจะส ารวจข้อมูล 
ข้อเท็จจริง และสัมภาษณ์กับผู้ให้ข้อมูล เพ่ือน ามาประกอบการวิเคราะห์อีกครั้งหนึ่ง เป็นส าคัญ โดย
ข้อมูลที่จะใช้ในการศึกษาวิเคราะห์มีทั้งข้อมูลปฐมภูมิ (Primary Data) และ ข้อมูลทุติยภูมิ 
(Secondary Data) ซึ่งได้มาจากแหล่งข้อมูล 2 แหล่ง คือ  

3.1.1 การค้นคว้าเอกสาร (Documentary Research) จากหนังสือ ต ารา เอกสารทาง
วิชาการที่เกี่ยวข้องกับการเข้าสู่วาระนโยบายของโครงการรถไฟความเร็วสูงใน
ประเทศไทย แผนยุทธศาสตร์ระดับประเทศด้านรถไฟความเร็วสูง รายงานของส่วน
ราชการที่เกี่ยวข้อง กฎหมาย ระเบียบข้อบังคับ รวมไปถึง บทความทางวิชาการ 
งานวิจัยที่ศึกษาโดยภาครัฐและเอกชน และวิทยานิพนธ์ที่เกี่ยวข้องกับการเข้าสู่วาระ
นโยบายระบบขนส่งทางรางในประเทศไทย  และเอกสารอ่ืนๆ ที่เกี่ยวข้อง ซึ่ง
สามารถจ าแนกได้ดังนี้ 
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 เอกสารทางวิชาการ จากหน่วยงานภาครัฐดังนี้ 
1. กระทรวงคมนาคม 
2. โครงการศึกษาและออกแบบรถไฟความเร็วสูง สายกรุงเทพฯ -

เชียงใหม่ ระยะที่ 1 กรุงเทพฯ-พิษณุโลก  
3. โครงการศึกษาและออกแบบรถไฟความเร็วสูง สายกรุงเทพฯ -

เชียงใหม่ ระยะที่ 2 พิษณุโลก-เชียงใหม่  
4. โครงการศึกษาและออกแบบรถไฟความเร็วสูง สายกรุงเทพฯ -

นครราชสีมา 
5. โครงการศึกษาและออกแบบรถไฟความเร็วสูง สายกรุงเทพฯ-ระยอง 
6. โครงการศึกษาและออกแบบรถไฟความเร็วสูง สายกรุงเทพฯ-หัวหิน 
7. ส านักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ 
8. ส านักงานนโยบายและแผนการขนส่งและจราจร 
9. ศาลรัฐธรรมนูญ 
10. ส านักเลขาธิการนายกรัฐมนตรี 

 บทความวิชาการ/หนังสือ/งานวิจัย/วิทยานิพนธ์ ที่เก่ียวข้อง 
1. คลังปัญญา จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย 

(http://cuir.car.chula.ac.th/) 
2. โครงการเครือข่ายห้องสมุดในประเทศไทย ส านักงาน

คณะกรรมการอุดมศึกษา (http://tdc.thailis.or.th/tdc/) 
3. ฐานข้อมูล ISI (http://apps.webofknowledge.com/) 
4. ฐานข้อมลู SCOPUS (http://www.scopus.com/) 
5. ฐานข้อมูลวิทยานิพนธ์ต่างประเทศ 

(http://search.proquest.com/) 
6. ฐานข้อมูลวิทยานิพนธ์ไทย (http://thesis.stks.or.th/) 
7. ฐานข้อมูลวิทยานิพนธ์ มหาวิทยาลัยเชียงใหม่ 

(http://library.cmu.ac.th/digital_collection/etheses/) 
8. ฐานข้อมูลวิทยานิพนธ์ มหาวิทยาลัยศิลปากร

(http://www.thapra.lib.su.ac.th/thesis/) 
9. ศูนย์ดัชนีการอ้างอิงสารสารไทย  

(http://www.kmutt.ac.th/jif/public_html/index.html) 
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10. ส านักงานวิทยทรัพยากร จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย (หอสมุดกลาง) 
11. ห้องสมุดรูฟุส ดี . สมิธ และช านาญ ยุวบู รณ์ คณะรัฐศาสตร์ 

จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย 
 บทสัมภาษณ์ผ่านรายการโทรทัศน์ วิดีทัศน์บันทึก การประชุมและเอกสาร

จากงานสัมมนาวิชาการ 
1. การสัมมนาวิชาการ เรื่อง “High Speed Train Project: 2 ล้าน

ล้านบาทกับรถไฟความเร็วสูง ใครได้ใครเสีย?”  
วิทยากร คือ คุณนคร จันทศร  นายแพทย์รักษ์พงศ์ เวียงเจริญ 
และนายฐิติพันธ์ พัฒนมงคล 

2. การสัมมนาวิชาการ เรื่อง “การพัฒนาโครงสร้างพ้ืนฐานด้าน
คมนาคมและขนส่งทางรางของประเทศไทย: ยุทธศาสตร์ที่
หายไป”  
วิทยากร คือ คุณนคร จันทศร รองศาสตราจารย์ ดร.สมพงษ์  
ศิริโสภณศิลป์ 

3. การสัมมนาวิชาการ เรื่อง “กรณีรถไฟฟ้าความเร็วสูงในประเทศ
ไทย” วิทยากร  คือ รองศาตราจารย์ ดร.วิศณุ ทรัพย์สมพล   
อาจารย์ ดร.ศิรดล ศิริธร และ ดร.สุรศักดิ์ ทวีศิลป์ 

4. ปาฐกถาพิเศษหัวข้อ “เชื่อมภาค เชื่อมชีวิตบูรณาการทุกทิศสู่
ความเจริญ” โดย รองศาสตราจารย์ ดร. ชัชชาติ สิทธิพันธุ์ 

5. บทสัมภาษณ์นายพันศักดิ์ วิญญรัตน์ ผ่านรายการเผชิญหน้า 
(Face Time) ในหัวข้อ “รถไฟความเร็วสูง ขับเคลื่อนประเทศ” 
โดย ดนัย เอกมหาสวัสดิ์ 

6. บทสัมภาษณ์นายพันศักดิ์ วิญญรัตน์ ผ่านรายการมติชนทีวีข่าวค่ า 
ในหัวข้อ “ค้นมูลค่าแท้จริงรถไฟไทย อะไรคือความคุ้มทุน? หวาน
เย็น ความเร็วสูง” โดย ฟ้ารุ่ง ศรีขาว 

7. บทสัมภาษณ์ ดร.ฉลองภพ สุสังกร์กาญจน์ ผ่านรายการกรุงเทพ
ธุรกิจออนไลน์ ช่วงตีแตกประเด็นโลก หัวข้อ “รถไฟความเร็วสูง” 
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3.1.2 การสัมภาษณ์เชิงลึก (In-depth Interview) เป็นการสัมภาษณ์ที่ผู้สัมภาษณ์จะ
ท าการสอบถามรายละเอียดในแต่ละด้านอย่างครบถ้วนมากที่สุดเท่าที่จะท าได้  
โดยลักษณะค าถามจะประกอบด้วย ค าถามทั่วไป (Throw-away Question) 
ค าถามหลัก (Essential Question) ค าถามเพ่ิมเติม (Extra Question) และค าถาม
ซักไซ้ไล่เลียง (Probing Question) เพ่ือให้ได้เรื่องราวที่สมบูรณ์มากยิ่งขึ้น (อัญชนา 
ณ ระนอง, 2554, p. 187) โดยผู้วิจัยจะสัมภาษณ์บุคคลที่เกี่ยวข้องและมีบทบาทใน
การเข้าสู่วาระนโยบายของโครงการรถไฟความเร็วสูงในประเทศไทย และมีส่วน
ส าคัญในการเข้าสู่วาระนโยบายของโครงการรถไฟความเร็วสูง โดยเบื้องต้น ผู้วิจัยได้
สรุปบัญชีรายชื่อของผู้ให้ข้อมูลส าคัญ (Key Informants) ที่ใช้ในการศึกษาครั้งนี้ 
ดังนี้  
 

 รองศาสตราจารย์ ดร. ชัชชาติ สิทธิพันธุ์ อดีตรัฐมนตรีว่าการ
กระทรวงคมนาคม ในรัฐบาลนางสาวยิ่งลักษณ์ ชินวัตร 

 นายนคร จันทศร ที่ปรึกษาผู้อ านวยการส านักงานพัฒนา
วิทยาศาสตร์และเทคโนโลยีแห่งชาติ (สวทช.) โครงการจัดตั้ง
สถาบันพัฒนาเทคโนโลยีระบบขนส่งทางรางแห่งชาติและอดีตรอง
ผู้ว่าการรถไฟแห่งประเทศไทย 

 ดร.สุเมธ องกิตติกุล ผู้อ านวยการวิจัยด้านนโยบายการขนส่งและ 
โลจิสติกส์ TDRI 

 นายแพทย์รักษ์พงศ์ เวียงเจริญ ประธานเว็บไซต์รถไฟไทย
ดอทคอม 

 รองศาสตราจารย์ ดร.วิศณุ ทรัพย์สมพล อดีตที่ปรึกษา
รัฐมนตรีว่าการกระทรวงคมนาคม 

 อาจารย์ ดร.ศิรดล ศิริธร คณะกรรมการศึกษาความเป็นไปได้
โครงการรถไฟความเร็วสูง ในรัฐบาลนางสาวยิ่งลักษณ์ ชินวัตร 
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ประเด็นค าถามท่ีจะใช้ในการสัมภาษณ์ มีดังต่อไปนี้ 
1. ปัจจัยที่ท าให้รัฐบาลนางสาวยิ่งลักษณ์ ชินวัตรหันมาให้ความสนใจ

โครงการรถไฟความเร็วสูงมีอะไรบ้าง  
2. ในมุมมองของผู้ให้สัมภาษณ์ ท่านคิดว่ากลุ่มผลประโยชน์ใดคือผู้

ผลักดันนโยบาย (Policy Entrepreneurs) ซึ่งท าให้ประเด็นปัญหาเข้า
สู่วาระนโยบายของรัฐบาล 

3. ผู้ให้สัมภาษณ์มีบทบาทส าคัญในการผลักดันหรือคัดค้านอย่างไรบ้างต่อ
ประเด็นนโยบายดังกล่าว 

4. ผู้ให้สัมภาษณ์คิดว่าปัจจัยใดเป็นปัจจัยที่เป็นปัญหาที่ท าให้การเข้าสู่
วาระนโยบายสิ้นสุดลงและไม่สามารถเกิดเป็นนโยบายในทางปฏิบัติได้
คืออะไร 

5. ผู้ให้สัมภาษณ์มีข้อเสนอแนะอย่างไรต่อนโยบายดังกล่าวหากเข้าสู่วาระ
นโยบายของรัฐบาลในอนาคต 
 

3.2 การตรวจสอบข้อมูล 

ข้อน่ากังวลประการหนึ่งของงานวิจัยเชิงคุณภาพ คือ งานวิจัยเชิงคุณภาพอาจจะเกิดการ
ล าเอียงหรือมีอคติของผู้วิจัยต่อเรื่องที่ศึกษา เพ่ือป้องกันอคติที่อาจจะเกิดขึ้นการตรวจสอบข้อมูลจึง
เป็นขั้นตอนท่ีส าคัญก่อนการวิเคราะห์ข้อมูล โดยวิธีการตรวจสอบข้อมูลในงานวิจัยเชิงคุณภาพที่เป็นที่
ยอมรับและน ามาใช้กันมาก คือ การตรวจสอบข้อมูลแบบสามเส้า (Triangulation) โดยแบ่งออกเป็น 
3 ประเภท ได้แก่ 1) การตรวจสอบสามเส้าด้านข้อมูล (Data Triangulation) 2) การตรวจสอบสาม
เส้าด้านผู้วิจัย (Investigator Triangulation) และ 3) การตรวจสอบสามเส้าด้านทฤษฎี (Theory 
Triangulation) ซึ่งในงานวิจัยชิ้นนี้จะใช้ “การตรวจสอบสามเส้าด้านข้อมูล” โดยเป็นการตรวจสอบ
ข้อมูลที่ได้จากแหล่งต่างๆ ไม่ว่าจะเป็นการสังเกต เอกสาร และการสัมภาษณ์เชิงลึก มาตรวจสอบจุด
ร่วมที่สอดคล้องกันของข้อมูลเพ่ือให้สามารถยืนยันถึงความถูกต้องของข้อมูลที่จะน าไปใช้ในขั้นตอน
ของการวิเคราะห์ข้อมูลต่อไป ยกตัวอย่างเช่น ผู้วิจัยน าข้อมูลที่ได้จากการเก็บรวบรวมข้อมูลผ่าน
เอกสาร สัมภาษณ์ และการสังเกต มาจัดกลุ่มข้อมูลตามหัวข้อที่จะวิเคราะห์ จากนั้นหาจุดร่วมจาก
ข้อมูลจากทั้ง 3 แหล่ง ซึ่งผู้วิจัยจะต้องตรวจสอบข้อมูลในลักษณะดังกล่าวในทุกข้อมูล ก่อนจะ
วิเคราะห์ข้อมูลในล าดับถัดไป ซึ่งสามารถสรุปเป็นแผนภาพที่ 3.1 ดังต่อไปนี้ 
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แผนภาพที่ 3.1 แสดงวิธีการตรวจสอบสามเส้าด้านข้อมูล 
 

3.3 การวิเคราะห์ข้อมูล  

 ผู้วิจัยจะท าการวิเคราะห์ข้อมูล โดยการศึกษาผ่านเอกสารและจากการสัมภาษณ์แบบเจาะลึก 
เริ่มจากศึกษาข้อมูลจากเอกสารทางราชการที่มีความเกี่ยวข้องกับนโยบาย รวมไปถึงวรรณกรรมของ
ไทยและต่างประเทศ เพ่ือวิเคราะห์ให้เห็นถึงภาพกว้างของประเด็นปัญหา บริบทแวดล้อมทาง
การเมือง เศรษฐกิจ และวัฒนธรรม ที่ส่งผลต่อการเข้าสู่วาระนโยบาย จากนั้นผู้วิจัยจะศึกษาข้อมูล
จากบทสัมภาษณ์ผู้ให้ข้อมูลส าคัญ ก่อนน าเอาข้อมูลที่ได้มาผ่านการตรวจสอบข้อมูลโดยการ “การ
ตรวจสอบสามเส้าด้านข้อมูล” เพ่ือเป็นการ จากนั้นน าข้อมูลมาตีความ สร้างข้อสรุปแบบอุปนัย 
(สุภางค์ จันทวานิช, 2552, p. 144) หมายถึงข้อสรุปที่ค้นหาความจริงจากหลักฐานรวมถึงกลุ่ม
ตัวอย่าง เพื่อน ามาสรุปเป็นข้อสรุปของประชากรส่วนใหญ่ จากนั้นจึงร้อยเรียงให้เข้ากับข้อมูลปฐมภูมิ
ที่ได้จากบทสัมภาษณ์ แล้วน าข้อมูลที่ได้มาวิเคราะห์ถึงจุดบกพร่อง โดยการถกเถียงทางวิชาการใน
ประเด็นที่เห็นควรแก้ไขเพ่ิมเติม  เมื่อได้ข้อมูลที่ครอบคลุมแล้วจึงเขียนเป็นวิทยานิพนธ์  และเพ่ือให้
เหน็พัฒนาการของปัญหาและข้อสรุปทางวิชาการของผู้วิจัย  ซึ่งสามารถสรุปขั้นตอนการแปลงเปลี่ยน
ข้อมูลจากกระบวนการเก็บรวบรวมข้อมูลสู่การวิเคราะห์ข้อมูลได้ดังต่อไปนี้ 

โครงการรถไฟ
ความเร็วสูง 

ในประเทศไทย 

ข้อมูลจากการสังเกต 

ข้อมูลจากเอกสาร ข้อมูลจากการสัมภาษณ์เชิงลึก 
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แผนภาพที่ 3.2 สรุปขั้นตอนการแปลงเปลี่ยนข้อมูล 
จากการกระบวนการเก็บรวบรวมข้อมูลสู่การวิเคราะห์ข้อมูล 

 
3.4 ระยะเวลาในการศึกษาวิจัย 

ในการศึกษาวิจัยครั้งนี้ใช้ ระยะเวลารวมทั้งสิ้น 12 เดือน 
 

3.5 วิธีการด าเนินการศึกษาวิจัย 
 การด าเนินการศึกษาวิจัยนี้พยายามตอบค าถามที่ตั้งเป็นวัตถุประสงค์ของการศึกษาโดยมี
วิธีการด าเนินการเพ่ือให้ได้ที่มาของค าตอบของค าถามดังกล่าว ดังจะแสดงในตารางต่อไปนี้ 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

ข้อมูลที่ได้จากการ
กระบวนการเก็บ
รวบรวมข้อมูล 

• การค้นคว้าเอกสาร  
• การสัมภาษณ์เชิงลึก 

การตรวจสอบ
ข้อมูล 

• การตรวจสอบสามเส้าด้านข้อมูล 
• ข้อมูลจากการสังเกต 
• ข้อมูลจากเอกสาร 
• ข้อมูลจากการสัมภาษณ์เชิงลึก 

การวิเคราะห์ข้อมูล 
• น าข้อมูลมาตีความ 

สร้างข้อสรุปแบบ
อุปนัย 
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ตารางท่ี 3.1 แสดงวิธีการด าเนินการศึกษาวิจัย 
 

วัตถุประสงค ์ แนวคิดที่เกี่ยวข้อง การเก็บรวบรวมข้อมูล การวิเคราะห์
ข้อมูล 

1. เพ่ือศึกษาวิเคราะห์

ปัจจัยท่ีมีอิทธิพลต่อ

การเข้าสู่วาระ

นโยบายระบบขนส่ง

ทางรางในประเทศ

ไทย: กรณีศึกษา

โครงการรถไฟ

ความเร็วสูง 

 
- ภูมิสังคม 
- กระแสปัญหา 
- กระแสการเมือง 
- กระแสนโยบาย 
- การเปิดหน้าต่างนโยบาย 

 
การค้นคว้าเอกสารและการ
สัมภาษณ์เชิงลึก  

 
น าข้อมูลมา
ตีความ สร้าง
ข้อสรุปแบบ
อุปนัย 

2. เพ่ือศึกษาวิเคราะห์

บทบาทของผู้มีส่วน

เกี่ยวข้องในการเข้า

สู่วาระนโยบาย

ระบบขนส่งทางราง

ในประเทศไทย: 

กรณีศึกษาโครงการ

รถไฟความเร็วสูง 

 

 
- ผู้ผลักดันนโยบาย 
- กลุ่มผลประโยชน ์
 

 
การค้นคว้าเอกสารและการ
สัมภาษณ์เชิงลึก  

 
น าข้อมูลมา
ตีความ สร้าง
ข้อสรุปแบบ
อุปนัย 

3. เพ่ือสร้างตัวแบบใน
การอธิบายการเข้า
สู่วาระนโยบาย
ระบบขนส่งทางราง
ในประเทศไทย: 
กรณีศึกษาโครงการ
รถไฟความเร็วสูง 

- แนวคิดเรื่องระดับของ
วาระ 
- ตัวแบบพหุกระแส 
 

การค้นคว้าเอกสารและการ
สัมภาษณ์เชิงลึก 

จากการสรุป
ยอดความคดิ
จากค าตอบ
ของ
วัตถุประสงค์ 
ข้อ 1 และข้อ 
2 

 
 
 



 

 

45 

3.6 สรุป 

จากระเบียบวิธีวิทยาในการศึกษาวิจัยที่กล่าวมาข้างต้นผู้วิจัยได้เลือกใช้วิธีวิทยา “การวิจัย
เชิงคุณภาพ” ในการแสวงหาค าตอบที่ใช้วิธีการทางวิทยาศาสตร์ โดยการศึกษาจะท าการวิเคราะห์
ข้อมูลปฐมภูมิและข้อมูลทุติยภูมิซึ่งได้มาจากแหล่งข้อมูล 2 แหล่ง คือ (1) การค้นคว้าเอกสาร 
ประกอบด้วย เอกสารทางวิชาการ บทความวิชาการ หนังสือ งานวิจัยที่เกี่ยวข้อง วิทยานิพนธ์  บท
สัมภาษณ์ผ่านรายการโทรทัศน์ วีดิทัศน์บันทึก การประชุมวิชาการ และเอกกสารจากงานสัมมนา
วิชาการ (2) การสัมภาษณ์เชิงลึกซึ่งผู้วิจัยได้สรุปบัญชีรายชื่อผู้ให้ข้อมูลส าคัญ (Key Informants) 
จ านวน 6 ท่าน ซึ่งจะเป็นการแสวงหาข้อมูลเชิงลึกจากผู้ที่มีส่วนเกี่ยวข้องกับนโยบายโดยตรงและ
จากนั้นน าข้อมูลมาเข้าสู่การตรวจสอบข้อมูลโดยใช้วิธีการตรวจสอบสามเส้าด้านข้อมูล โดยตรวจสอบ
ทั้งข้อมูลจาการสังเกต ข้อมูลจากเอกสาร ข้อมูลจากการสัมภาษณ์เชิงลึก เพ่ือป้องกันความล าเอียง
และอคติในการเลือกใช้ข้อมูล จากนั้นจะเป็นขั้นตอนการวิเคราะห์ข้อมูล โดยผู้วิจัยจะน าข้อมูลที่ผ่าน
การตรวจสอบข้อมูลแล้วมาตีความ สร้างข้อสรุปแบบอุปนัย อันเป็นข้อสรุปที่ค้นหาความจริงจาก
หลักฐานรวมถึงกลุ่มตัวอย่าง เพ่ือน ามาสรุปเป็นข้อสรุปของประชากรส่วนใหญ่ เพ่ือตอบวัตถุประสงค์
ของการวิจัยทั้ง 3 ข้อที่ได้กล่าวไปในบทที่ 1 แล้ว 

 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 



 

 

บทที ่4 
ภูมิหลังโครงการรถไฟความเร็วสูงในประเทศไทย 

 ในบทนี้ผู้วิจัยจะให้ภูมิหลังความเป็นมาของโครงการรถไฟความเร็วสูงในประเทศไทย ตั้งแต่
จุดก่อก าเนิดซึ่งเริ่มตั้งแต่ในสมัยรัฐบาลนายชวน หลีกภัยและพัฒนาการของโครงการดังกล่าวใน
ช่วงเวลาถัดๆมา โดยที่ผู้วิจัยจะให้รายละเอียดที่ส าคัญโดยเฉพาะบริบทและปัจจัยทางการเมือง ปัจจัย
ทางเศรษฐกิจ รวมไปถึงรายละเอียดของโครงการ เพ่ือให้เห็นภาพรวมของโครงการดังกล่าว ทั้งนี้
ผู้วิจัยลงเน้นสมัยรัฐบาลนางสาวยิ่งลักษณ์ ชินวัตร เป็นหลักเพ่ือจะใช้เป็นฐานในการวิเคราะห์ต่อไป  

 ผู้วิจัยขอแบ่งช่วงเวลาของการด าเนินการโครงการรถไฟความเร็วสูง ออกเป็น 3 ยุค ตาม
ช่วงเวลาที่แสดงถึงการถือก าเนิด การพยายามสานต่อ และการพยามผลักดันไปสู่ความส าเร็จ 
ดังต่อไปนี้ 

4.1 โครงการรถไฟความเร็วสูงในยุค “ก่อร่าง” 

 “วาระ” เรื่องรถไฟความเร็วสูง เป็นวาระที่อยู่ในความสนใจของรัฐบาลหลายยุคหลายสมัย 
จากการศึกษาพบว่า โครงการรถไฟความเร็วสูงในประเทศไทยมีแผนการก าหนดนโยบายการพัฒนา
รถไฟความเร็วสูงมาตั้งแต่ พ.ศ.2535 ซึ่งเป็นสมัยรัฐบาลของนายชวน หลีกภัย (รัฐบาลชวน 1) เป็นต้นมา  

ในสมัยรัฐบาลนายชวน หลีกภัย มีการว่าจ้างบริษัทที่ปรึกษาในการศึกษาความเป็นไปได้ 
(Feasibility) ของโครงการรถไฟความเร็วสูง ตั้งแต่ปี พ.ศ. 2536- 2537 ประกอบไปด้วย บริษัทวิล
เบอร์ สมิธ แอสโซซิเอทส์ อิงค์  บริษัททรานมาร์ค จ ากัด  บริษัทเอเซี่ยน เอ็นจิเนียริ่ง คอนซัลแตนส์ 
จ ากัด และบริษัททีม คอนซัลติ้ง เอนจิเนียร์ จ ากัด ซึ่งผลการศึกษาความเป็นไปได้ของโครงการฯพบว่า 
รัฐบาลควรก่อสร้างรถไฟความเร็วสูงสายกรุงเทพฯ-สนามบินหนองงูเห่า-ระยอง โดยให้เหตุผลด้าน
ความคุ้มค่าทางเศรษฐกิจ และจะช่วยสนับสนุนงานพัฒนาพ้ืนที่ชายฝั่งทะเลตะวันออก หรือ Eastern 
Seaboard Development Program (ESB)8 (ส านักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคม
แห่งชาติ, 2539, p. 1)  เพ่ือให้เป็นเขตอุตสาหกรรมขนาดพ้ืนที่ 8.3 ล้านไร่ ได้แก่ บริเวณมาบตาพุด 
จังหวัดระยอง ซึ่งเป็นจุดที่ท่อส่งก๊าซธรรมชาติจากอ่าวไทยมาขึ้นฝั่ง ส่งผลต่อการเกิดขึ้นของ
อุตสาหกรรมที่เก่ียวกับก๊าซธรรมชาติ และบริเวณแหลมฉบัง จังหวัดชลบุรี เป็นจุดที่เอ้ืออ านวยต่อการ
พัฒนาท่าเรือน้ าลึก  

                                           
8 เกิดขึ้นในรัฐบาลของพล.อ.เปรม ติณสูลานนท์ ในปีพ.ศ. 2525 ภายใต้แผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ ฉบับที่ 5 (พ.ศ. 
2525-2529) 
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ทั้งนี้รัฐบาลในขณะนั้นได้ยกเหตุผลของการศึกษาระบบรถไฟความเร็วสูงไว้ ดังนี้ (1) คนไทย
จ านวนมากเคยได้โดยสารรถไฟความเร็วสูง ทั้งในประเทศญี่ปุ่น สหรัฐอเมริกา และในกลุ่มประเทศ
ยุโรป แล้วเกิดความประทับใจ จึงเกิดการเปรียบเทียบกับระบบรถไฟของประเทศไทย ท าให้รู้สึกว่า
ประเทศไทยขาดรถไฟความเร็วสูงหรือไม่ (2) ปัญหาการให้บริการของรถไฟไทยที่เป็นอยู่ในขณะนั้น 
จึงคิดว่าควรจะมีการปรับปรุงระบบให้ดีขึ้น (3) ประเทศไต้หวัน เกาหลีใต้ และจีน ก าลังริเริ่ม
โครงการถไฟความเร็วสูง ซึ่งหากรถไฟความเร็วสูงเหมาะสมกับประเทศเหล่านั้นท าไมจึงจะไม่เหมาะ
กับประเทศไทยบ้าง และ (4) ความปรารถนาที่จะให้มีการเชื่อมโยงเศรษฐกิจของภูมิภาคต่างๆเข้ากับ
กรุงเทพมหานคร เพ่ือแบ่งเบาปัญหาการจราจรและการพัฒนาที่กระจุกตัวในเมืองหลวงให้กระจาย
ความเจริญไปยังภูมิภาค (ส านักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ, 2537, p. 2) 

จากการศึกษาความเป็นไปได้ดังกล่าวน ามาสู่มติคณะรัฐมนตรีอนุมัติโครงการรถไฟความเร็ว
สูง สายกรุงเทพฯ-สนามบินหนองงูเห่า-ระยอง ในวันที่ 30 สิงหาคม พ.ศ. 2537 โดยให้การรถไฟแห่ง
ประเทศไทยเป็นผู้รับผิดชอบโครงการและให้ด าเนินการสรรหาเอกชนเข้าร่วมลงทุนต่อไป หากแต่ยัง
ไม่แล้วเสร็จเนื่องจากนายชวน หลีกภัย นายกรัฐมนตรี ได้ตัดสินใจยุบสภา ก่อนหน้าที่จะมีการลงมติ
ไว้วางใจรัฐมนตรีทั้งคณะ โดยประกาศพระราชกฤษฎีกายุบสภาผู้แทนราษฎร พ.ศ. 2538 เพ่ือให้มี
การเลือกตั้งสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรทั่วไปใหม่  เนื่องจากพรรคการเมืองต่างๆ มีความแตกแยกจนไม่
สามารถจะด าเนินการในทางการเมืองได้อย่างมีเอกภาพ("พระราชกฤษฎีกายุบสภาผู้แทนราษฎร พ.ศ.
2538 ราชกิจจานุเบกษา เล่มที่ 112 ตอนที่ 17ก," ลงวันที่ 19 พฤษภาคม 2538, pp. 1-2) 

 ดังนั้นจะเห็นได้ว่าโครงการรถไฟความเร็วสูงมีจุดเริ่มต้นหรือ “ก่อร่าง” มาจากสมัยรัฐบาล
นายชวน หลีกภัย โดยมีวัตถุประสงค์ส าคัญเพ่ือยกระดับขีดความสามารถด้านเทคโนโลยีให้เทียบเท่า
กับประเทศที่พัฒนาแล้ว อีกทั้งยังช่วยส่งเสริมการระบบโลจิสติกส์ในภาคอุตสาหกรรมโดยเฉพาะพ้ืนที่
ชายฝั่งทะเลตะวันออก ทั้งนี้โครงการดังกล่าวได้ผ่านมติคณะรัฐมนตรีแล้ว หากยังไม่แล้วเสร็จเพราะมี
ปัจจัยทางการเมืองเข้ามาเกี่ยวข้อง อย่างไรก็ตามโครงการดังกล่าวจะปรากฏเป็นนโยบายของรัฐบาล
ในยุคถัดๆไปด้วย 
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4.2 โครงการรถไฟความเร็วสูงในยุค “สาน(ไม่)ต่อ” 

 ภายหลังที่รัฐบาลนายชวนหลีกภัย ได้ริเริ่มโครงการรถไฟความเร็วสูง แต่ยังไม่แล้วเสร็จนั้น 
จากการศึกษาพบว่ารัฐบาลในชุดถัดมาไม่ว่าจะเป็น รัฐบาลนายบรรหาร ศิลปอาชา รัฐบาลพล.อ.
ชวลิต ยงใจยุทธ รัฐบาลนายชวน หลีกภัย (รัฐบาลชวน 2) รัฐบาล พ.ต.ท.ทักษิณ ชินวัตร หรือแม้กระ
ทั้งรัฐบาลที่เกิดภายหลังการท ารัฐประหาร พ.ศ.2549 ก็ยังมีการสานต่อโครงการดังกล่าวเช่นกัน 
หากแต่โครงการที่ได้รับการสานต่อนี้กลับไม่ปรากฏผลเป็นรูปธรรมและหยุดชะงักเป็นช่วงๆ ก่อนจะ
กลับมาปรากฏมาในรูปของ ร่างพระราชบัญญัติ 2 ล้านล้าน ในสมัยรัฐบาลนางสาวยิ่งลักษณ์ ชินวัตร 
ทั้งนี้ผู้วิจัยจะขอให้ภูมิหลังเกี่ยวกับโครงการรถไฟความเร็วสูงตั้งแต่รัฐบาลนายบรรหาร ศิลปอาชา ไป
จนกระทั่งถึงก่อนรัฐบาลนางสาวยิ่งลักษณ์ ชินวัตร เพ่ือให้เห็นการเกิดขึ้นและการหยุดชะงักของ
โครงการ ก่อนที่จะกล่าวถึงโครงการนี้ในสมัยรัฐบาลนางสาวยิ่งลักษณ์ ชินวัตรในหัวข้อถัดไป 

ภายหลังการเลือกตั้งสมาชิกสภาผู้แทนราษฎรไทยเป็นการทั่วไป พ.ศ. 2538 ผลการเลือกตั้ง
ท าให้พรรคชาติไทยเป็นพรรคการเมืองที่มีสมาชิกของพรรคได้รับเลือกตั้งมากที่สุด จ านวน 92 ที่นั่ง 
โดยนายบรรหาร ศิลปอาชา ในฐานะหัวหน้าพรรคชาติไทย เป็นแกนน าจัดตั้งรัฐบาลและได้ด ารง
ต าแหน่งนายกรัฐมนตรีคนที่ 219 ทั้งนี้โครงการรถไฟความเร็วสูงได้รับการกล่าวถึงอย่างเป็นทางการ
อีกครั้งดังปรากฏในค าแถลงนโยบาย ของคณะรัฐมนตรีนายบรรหาร ศิลปอาชา ที่แถลงต่อรัฐสภา 
เมื่อวันที่ 26 กรกฎาคม พ.ศ.2538 ความตอนหนึ่งว่า “(รัฐบาลจะ)ปรับปรุงเส้นทางรถไฟสายหลักให้
เป็นทางคู่ขนานและให้มีการน ารถไฟความเร็วสูงมาใช้ในเส้นทางที่เหมาะสม” (ส านักงาน
นายกรัฐมนตรี, 2538, p. 23) ท าให้วาระโครงการรถไฟความเร็วสูง เป็นเสมือนการให้ค ามั่นสัญญา
จากรัฐบาลต่อประชาชนนั่นเอง 

โครงการรถไฟความเร็วสูงถูกน ามาพิจารณาในการประชุมคณะรัฐมนตรีเมื่อวันที่ 13 
กุมภาพันธ์ พ.ศ.2539 โดยคณะรัฐมนตรีพิจารณาเห็นว่า ปัจจุบันประชาชนนิยมเดินทางโดยรถไฟมาก
ขึ้น เนื่องจากมีความปลอดภัยมากกว่าการเดินทางโดยยานพาหนะอ่ืน แต่โดยที่กิจการของการรถไฟฯ 
ไม่ได้พัฒนาปรับปรุงเป็นระยะเวลานาน ทั้งในด้านการบริหารเทคโนโลยีและบุคลากร การเดินทางโดย
รถไฟยังมีความล่าช้า ต้องใช้ระยะเวลานานในการเดินทางแต่ละครั้ง ไม่สามารถตอบสนองต่อความ
ต้องการของประชาชนผู้ใช้บริการ รวมทั้งไม่สอดคล้องและเกื้อหนุนต่อการพัฒนาทางเศรษฐกิจและ
ระบบการสื่อสารที่รวดเร็วและทันสมัย ประกอบกับประเทศเพ่ือนบ้าน ได้แก่ มาเลเซียและสิงคโปร์ 
ได้มีการพัฒนาด้านความเร็วของรถไฟจนก้าวหน้าไปอีกระดับหนึ่ง ทั้งยังมีโครงการที่จะเชื่อมต่อรถไฟ

                                           
9 อ่านเพ่ิมเติมใน Nohlen, D., Grotz, F., & Hartmann, C. (2001). Elections in Asia & the Pacific – A Data Handbook. 
London: Oxford University Press. 
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ความเร็วสูงระหว่างประเทศซึ่งกันและกันด้วย ดังนั้นรัฐบาลไทยจึงสมควรปรับปรุงกิจการรถไฟให้มี
ประสิทธิภาพและทันสมัย โดยควรมีระบบเดินรถที่รวดเร็วและปลอดภัย “จึงมีมติมอบให้ กระทรวง
คมนาคม (การรถไฟฯ) รับไปพิจารณาจัดท าแผนและโครงการรถไฟความเร็วสูงในเส้นทางสายหลัก 3 
สายของประเทศ คือ สายเหนือ (กรุงเทพฯ-เชียงใหม่)  สายใต้ (กรุงเทพฯ-หาดใหญ่) และสาย
ตะวันออกเฉียงเหนือ (กรุงเทพฯ-หนองคาย, กรุงเทพฯ-อุบลราชธานี) ซึ่งจะสามารถเชื่อมต่อไปยัง
ประเทศเพ่ือนบ้านได้ในอนาคต แล้วเสนอคณะรัฐมนตรีพิจารณาโดยด่วน โดยในปีงบประมาณ
รายจ่ายประจ าปีงบประมาณ พ.ศ.2540 จะต้องสามารถเสนอคณะรัฐมนตรีพิจารณาอนุมัติได้ 1 สาย
ทาง ทั้งนี้ ให้การรถไฟฯ รายงานผลความคืบหน้าในการด าเนินงานให้คณะรัฐมนตรีทราบทุก 90 วัน” 
(ส านักเลขาธิการคณะรัฐมนตรี, 2539ก) 

เมื่อครบก าหนด 90 วันแล้ว นายศรียุทธ ศิริเวทิน รองผู้ว่าการรถไฟแห่งประเทศไทยใน
ขณะนั้น ได้ รายงานต่อคณะรัฐมนตรีว่า การรถไฟแห่งประเทศไทยได้ด าเนินงานโครงการรถไฟ
ความเร็วสูง โดยได้รับความช่วยเหลือจากบริษัท อรุณ ชัยเสรี คอนซัลติ้ง เอนจิเนียร์ส จ ากัด และ 
บริษัท ชิมเปลเลอร์ จ ากัด เป็นที่ปรึกษาเพ่ือท าการศึกษาความเป็นไปได้และจัดท าแผนแม่บท
โครงการรถไฟความเร็วสูง โดยไม่ขอรับค่าใช้จ่ายและไม่มีเงื่อนไขใดๆ บริษัทที่ปรึกษาดังกล่าวได้เริ่ม
ท างานตั้งเดือนมีนาคม พ.ศ. 2539 พร้อมกับคณะท างานจากการรถไฟแห่งประเทศไทย โดยมีผลการ
ด าเนินงานจนถึงวันที่ 10 พฤษภาคม พ.ศ. 2539 ทั้งนี้ ทางบริษัทที่ปรึกษาได้น าข้อมูลจากเอกสาร
และจากการศึกษาภาคสนามไปวิเคราะห์ที่ ประเทศสหรัฐอเมริกา พร้อมทั้งประสานกับคณะท างาน
ของการรถไฟแห่งประเทศอยู่เป็นระยะๆ การศึกษาดังกล่าวได้แบ่งส่วนความรับผิดชอบออกเป็น  
5 ฝ่าย ได้แก่  

1. ฝ่ายศึกษาการคาดการณ์ความต้องการด้านการท่องเที่ยวและการประเมินเทคโนโลยี 
(Travel Demand Forecast and Technology Assessment)  

2. ฝ่ายศึกษาความเป็นไปได้ทางการเงินและการวางแผนปฏิบัติการ ( Financial 
Feasibility and Implementation Planning)   

3. ฝ่ายศึกษาโครงสร้างทางวิศวกรรม (Facilities Engineering)   
4. ฝ่ายศึกษาด้านสังคม เศรษฐกิจ การใช้ที่ดินและการวางแผนสิ่งแวดล้อม (Social, 

Economic, Land Use and Environmental Planning)   
5. ฝ่ายศึกษาวิศวกรรมทางระบบ (System Engineering)  

โดยจะมีการจัดท ารายงานผลการศึกษาเบื้องต้น (Prefeasibility Assessment) เพ่ือเป็น
แนวทางในการพิจารณาเลือกเส้นทางที่เหมาะสมด าเนินการในระยะแรก พร้อมทั้งประมาณการ
ค่าใช้จ่ายส าหรับจัดตั้งงบประมาณต่อไป  
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จากการศึกษาดังกล่าวที่ประชุมคณะรัฐมนตรี มีมติ “รับทราบและให้การรถไฟฯ รายงานผล
การคืบหน้าในการด าเนินงานให้คณะรัฐมนตรีทราบในอีก 90 วัน คณะรัฐมนตรีมีข้อสังเกตว่า การที่
การรถไฟฯ ก าหนดหลักการในการก่อสร้างทางของระบบรถไฟความเร็วสูง โดยออกแบบพ้ืนฐานไม่มี
ทางตัดผ่านเสมอระดับนั้น เนื่องจากการก่อสร้างทางของรถไฟความเร็วสูงโดยยกระดับตลอดเส้นทาง
จะมีราคาค่าก่อสร้างสูงกว่าการก่อสร้างทางบนดินโดยในจุดตัดทุกจุดให้ยกระดับถนนข้ามทางของ
ระบบรถไฟความเร็วสูง จึงให้การรถไฟรับข้อสังเกตของคณะรัฐมนตรีไปศึกษาเปรียบเทียบราคา ผลดี 
ผลเสีย ของแนวทางการก่อสร้างทั้ง 2 ประการดังกล่าว เพ่ือประกอบการพิจารณาของคณะรัฐมนตรี
ในโอกาสต่อไป” (ส านักเลขาธิการคณะรัฐมนตรี, 2539ข) 

เมื่อครบก าหนดเวลาทางบริษัทที่ปรึกษาได้สรุปรายงานผลการศึกษาเบื้องต้นโดยให้กระทรวง
คมนาคมน าเสนอผลต่อคณะรัฐมนตรี โดยผลจากการศึกษาเบื้องต้นพบว่าเส้นทางที่ควรน ารถไฟ
ความเร็วสูงมาให้บริการได้แก่  

1. สายเหนือ (กรุงเทพฯ-เชียงใหม่)   
2. สายตะวันออกเฉียงเหนือ 1 (กรุงเทพฯ-หนองคาย)   
3. สายตะวันออกเฉียงเหนือ 2 (กรุงเทพฯ-อุบลราชธานี)   
4. สายตะวันออก (กรุงเทพฯ-ระยอง)   
5. สายใต้ (กรุงเทพฯ-สุไหงโกลก)  

อย่างไรก็ดี การสร้างรถไฟความเร็วสูงจ าเป็นต้องสร้างเป็นช่วงๆ โดยเริ่มก่อสร้างเส้นทางที่ให้
ผลตอบแทนสูงเป็นล าดับแรกก่อน ตามล าดับต่อไปนี้ 

1. สายเหนือ (กรุงเทพฯ-พิษณุโลก) ระยะทาง 375 กิโลเมตร   
2. สายตะวันออกเฉียงเหนือ (บ้านภาชี-นครราชสีมา) ระยะทาง 165 กิโลเมตร   
3. สายตะวันออก (กรุงเทพฯ-ระยอง) ระยะทาง 218 กิโลเมตร  
4. สายใต้ (กรุงเทพฯ-สุราษฎร์ธานี) ระยะทาง 626 กิโลเมตร  

การด าเนินการเป็นช่วงๆนี้ถือเป็นจุดเริ่มต้นของการก่อสร้างทั่วประเทศและเป็นการสร้างฐาน
ทางการเงินเพ่ือน าไปสร้างในช่วงต่อไป โดยผลการศึกษาตามที่กล่าวมาเป็นเพียงการศึกษาความ
เป็นไปได้เบื้องต้น ข้อมูลจึงมีอยู่อย่างจ ากัดและยังไม่สามารถน ามาวิเคราะห์แผนการด าเนินงานในแต่
ละช่วงอย่างละเอียดได้ จึงจ าเป็นต้องมีการศึกษาเพ่ิมเติมขั้นต่อไป  และส าหรับทางเลือกด้าน
เทคโนโลยี บริษัทที่ปรึกษาได้เสนอทางเลือกท่ีจะน ามาใช้แบ่งออกได้ดังตารางที่ 4.1 ดังนี้ 
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ตารางท่ี 4.1 แสดงทางเลือกของเทคโนโลยีที่น ามาใช้วิเคราะห์ 

(หน่วย: กิโลเมตร/ชั่วโมง) 

เทคโนโลยี ความเร็วสูงสุด ความเร็วเฉลี่ย 
ระบบรถไฟบนรางเหล็กท่ัวไป 200 150 
ระบบรถไฟTilt 250 200 
ระบบรถไฟTGV/Shinkansen/ICE 300 250 
ระบบรถไฟแม่เหล็ก Maglev 
(Magnetic Levitation) 

500 400 

ที่มา: กระทรวงคมนาคม, 2539, p. 2 

เบื้องต้นทางการรถไฟแห่งประเทศไทยได้พิจารณาว่าความเร็วเฉลี่ยของขบวนรถในแต่ละ
เทคโนโลยีอาจมีค่าสูงเกินไป ยังจะส่งผลต่อค่าใช้จ่ายในการลงทุน เช่น ลดการเวนคืนที่ดินส าหรับ
เส้นทางสายเหนือและสายใต้ บริษัทที่ปรึกษาควรเสนอความเร็วเฉลี่ยที่เหมาะสมและคุ้มค่ากับการลงทุน  

อนึ่งค่าใช้จ่ายในการลงทุนก็เป็นเรื่องที่ส าคัญอย่างมาก โดยทางการรถไฟแห่งประเทศไทยได้
พิจารณารายงานฉบับนี้และมีความเห็นว่า ค่าใช้จ่ายในการลงทุนในแต่ละเทคโนโลยีเกินความเป็นจริง 
โดยเฉพาะระบบรถไฟแม่เหล็ก Maglev (Magnetic Levitation) การรถไฟเห็นประเทศไทยเสนอ
หากพิจารณาตามข้อเท็จจริง ประกอบกับการก่อสร้างโครงสร้างพ้ืนฐาน มีการใช้วัสดุในประเทศและ
อัตราค่าแรงที่ต่ ากว่า จึงเห็นว่าค่าใช้จ่ายดังกล่าวควรต่ ากว่าที่บริษัทที่ปรึกษาประมาณการไว้ ตาม
ตารางที่ 4.2 

ตารางท่ี 4.2 แสดงประมาณการค่าใช้จ่ายในการลงทุนในแต่ละทางเลือกเทคโนโลยี 

หน่วย: ล้านบาท 

เส้นทาง 
เทคโนโลยี 

กรุงเทพฯ-
เชียงใหม่ 

บ้านภาชี-
หนองคาย 

นครราชสีมา-
อุบลราชธานี 

กรุงเทพฯ-
ระยอง 

กรุงเทพฯ- 
สุไหงโกลก 

- ทั่วไป 159,171 83,920.5 50,209.5 50,541 263,568 
- Tilt 157,615.5 85,476 51,765 52,377 269,586 
- TGV 162,613.5 91,111.5 53,524.5 53,218.5 279,199.5 
- Maglev 354,577.5 258,187.5 152,847 116,637 580,813.5 

ที่มา: กระทรวงคมนาคม, 2539, p. 5 
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จากผลการศึกษาข้างต้นชี้ให้เห็นว่าการจัดท าโครงการรถไฟความเร็วสูงนั้นจ าเป็นต้องใช้
งบประมาณในการลงทุนเป็นวงเงินมหาศาลและมีทางเลือกในการใช้เทคโนโลยีหลายรูปแบบ ที่น่า
สังเกตคือ แม้รัฐบาลนายบรรหาร ศิลปอาชา จะสานต่อประเด็นรถไฟความเร็วสูงจากรัฐบาลก่อนก็
ตามแต่กระบวนการในการศึกษา วัตถุประสงค์ในการสร้างมีความแตกต่างกันไปอย่างชัดเจน ดังที่
ปรากฏว่า เส้นที่ได้รับความสนใจเป็นอันดับแรกกลับเป็นเส้นทางสายเหนือ (กรุงเทพฯ-พิษณุโลก) 
ขณะที่ในรัฐบาลก่อนหน้านั้นตั้งโครงการรถไฟความเร็วสูงเพ่ือสนับสนุนภาคอุตสาหกรรมในพ้ืนที่ภาค
ตะวันออกเป็นหลัก สาเหตุดังกล่าวอาจจะเกิดจากกระบวนการในการศึกษาที่ว่าจ้างบริษัทเอกชนมา
ท าการศึกษาและผู้วิจัยตั้งข้อสังเกตต่อไปว่าด้วยเหตุที่บริษัทเอกชนดังกล่าวรับด าเนินการโดยไม่รับ
ค่าใช้จ่ายและโดยไม่มีเงื่อนไขใดๆนั้น อาจเป็นปัจจัยต่อผลการศึกษาดังกล่าวก็เป็นได้ 

แม้จะมีศึกษาดังกล่าวอย่างละเอียดแต่โครงการรถไฟความเร็วสูงยังไม่อาจเกิดขึ้นได้เนื่องจาก
มีปัจจัยทางการเมืองในขณะนั้นมาเกี่ยวข้อง กล่าวคือ รัฐบาลนายบรรหาร ศิลปอาชา ขาดเสถียรภาพ
ทางการเมืองเนื่องจากเป็นรัฐบาลผสม ประกอบด้วยพรรคการเมืองหลายพรรค ท าให้รัฐบาลต้อง
ประสบปัญหาเรื่องความเป็นเอกภาพของพรรคการเมืองร่วมรัฐบาล มีการปรับเปลี่ยนคณะรัฐมนตรีถึง 
5 ครั้งและมีการถอนตัวของพรรคการเมืองร่วมรัฐบาลหลายครั้ง โดยนายบรรหาร ศิลปอาชา ได้ถูก
พรรคประชาธิปัตย์ซึ่งเป็นฝ่ายค้าน อภิปรายไม่ไว้วางใจ โดยยกประเด็นการบริหารประเทศไร้
ประสิทธิภาพ ไม่เป็นไปตามค าแถลงนโยบายที่ได้แถลงไว้ ประกอบกับพรรคร่วมรัฐบาล ได้แก่ พรรค
ความหวังใหม่ พรรคน าไทย และพรรคมวลชน ได้ขอให้นายบรรหาร ลาออกจากต าแหน่ง
นายกรัฐมนตรี แต่นายบรรหาร ศิลปอาชา ได้ตัดสินใจประกาศพระราชกฤษฎีกายุบสภาผู้แทนราษฎร 
พ.ศ. 2539แทน เพ่ือคืนอ านาจการตัดสินใจทางการเมืองไปให้กับประชาชนพิจารณาโดยการเลือกตั้ง
ใหม่และมีแถลงการณ์ในการยุบสภาผู้แทนราษฎรที่ส าคัญว่า ตนต้องการจะลาออกจากต าแหน่งเพ่ือ
เปิดทางให้มีการจัดตั้งรัฐบาลใหม่ แต่การด าเนินการไม่อาจเป็นไปด้วยความเรียบร้อยและเชื่อว่าการ
บริหารราชการแผ่นดินโดยรัฐบาลผสมหลายพรรคจะน าไปสู่ความขัดแย้งและปัญหาทางการเมือง ซึ่ง
มีแนวโน้มที่จะทวีความรุนแรงหากปล่อยทิ้งไว้จะเป็นชนวนให้เกิดปัญหาความไม่น่าเชื่อมั่นในระบบ
และกลไกของรัฐ อันเป็นอันตรายต่อการปกครองแบบประชาธิปไตยในระบอบรัฐสภาในที่สุด("ค า
แถลงการณ์ เรื่องการยุบสภาผู้แทนราษฎร ราชกิจจานุเบกษา เล่ม 113 ตอนที่ 43ก ," ลงวันที่ 28 
กันยายน 2539, pp. 3-4) 

ภายหลังการยุบสภารัฐบาลนายบรรหาร ศิลปอาชา ยังคงรักษาการในต าแหน่งเป็นระยะเวลา
หนึ่ง ทั้งนี้โครงการรถไฟความเร็วสูง สายกรุงเทพฯ-สนามบินหนองงูเห่า-ระยอง ที่ได้รับอนุมัติและ
เป็นวาระท่ีสืบเนื่องมาจากรัฐบาลนายชวน หลีกภัย (รัฐบาลชวน 1) ได้กลับเข้ามาสู่วาระการพิจารณา
ของคณะรัฐมนตรีรักษาการ ในฐานะโครงการที่จ าเป็นและมีความส าคัญ แต่ที่ประชุมเห็นว่าถึงแม้
โครงการนี้จะเสนอคณะรัฐมนตรีมาหลายครั้ง ซึ่งแต่ละครั้งคณะรัฐมนตรีได้ให้ไปศึกษารายละเอียด
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ต่างๆ รวมทั้งเห็นชอบในหลักการของโครงการนี้ แต่ด้วยเป็นโครงการที่มีวงเงินลงทุนสูง สมควร
พิจารณาด้วยความรอบคอบจึงให้กระทรวงคมนาคมรับเรื่องนี้คืนไปเพ่ือเสนอต่อคณะรัฐมนตรีชุดใหม่
พิจารณาต่อไป (ส านักเลขาธิการคณะรัฐมนตรี, 2539ค) โครงการรถไฟความเร็วสูง สายกรุงเทพฯ-
สนามบินหนองงูเห่า-ระยอง นี้จึงหยุดชะงักลงอีก ทั้งนี้ผู้วิจัยยังพบว่า โครงการศึกษาความเป็นไปได้ที่
รัฐบาลนายบรรหาร ศิลปอาชา ได้ท าการศึกษาไว้ก็ได้สิ้นสุดลงไปพร้อมกับรัฐบาลนายบรรหาร  
ศิลปอาชานั่นเอง 

ส่วนโครงการรถไฟความเร็วสูง สายกรุงเทพฯ-สนามบินหนองงูเห่า-ระยอง กลับเข้าสู่การ
พิจารณาของคณะรัฐมนตรีอีกครั้ง เมื่อเปลี่ยนรัฐบาลเป็นรัฐบาลภายใต้การน าของพล.อ.ชวลิต  
ยงใจยุทธ ในเดือนมกราคม พ.ศ.2540 โดยส านักคณะกรรมการจัดระบบจราจรทางบก ได้ส่งหนังสือ
ผ่านนายสมัคร สุนทรเวช รองนายกรัฐมนตรีในขณะนั้น เพ่ือให้เสนอให้คณะรัฐมนตรีชุดใหม่พิจารณา
ว่า ประสงค์จะให้ด าเนินการโครงการดังกล่าวต่อหรือไม่ ผลการประชุมคณะรัฐมนตรี เมื่อวันที่ 21 
มกราคม พ.ศ.2540 มีมติให้ทบทวนมติคณะรัฐมนตรีเมื่อวันที่ 5 พฤศจิกายน พ.ศ.2539 และให้เพ่ิม
คณะกรรมการจัดระบบจราจรทางบกให้เข้าร่วมพิจารณาความเหมาะสมของวงเงินลงทุนโครงการนี้
ด้วย  (ส านักเลขาธิการคณะรัฐมนตรี, 2540) 

หากแต่เมื่อเดือนกรกฎาคม พ.ศ.2540 ได้เกิดวิกฤตการณ์ทางการเงินในเอเชียหรือที่เรียกว่า 
“วิกฤตต้มย ากุ้ง (Tom Yum Goong Crisis)”ขึ้น ซึ่งท าให้ค่าเงินบาทลดลงอย่างมาก อันเป็นผลจาก
การตัดสินใจของรัฐบาลในขณะนั้น ส่งผลท าให้ประเทศไทยมีหนี้สาธารณะเพ่ิมขึ้น 10 ด้วยเหตุนี้การ
บริหารของรัฐบาลจึงฝืดเคือง ไม่สามารถบริหารประเทศได้อย่างมีประสิทธิภาพ จากวิกฤตดังกล่าว
พล.อ.ชวลิต ยุงใจยุทธ ในฐานะผู้รับผิดชอบโดยตรงได้ตัดสินใจลาออกจากต าแหน่งนายกรัฐมนตรี 
เปิดทางให้นายชวน หลีกภัย (รัฐบาลชวน 2) เข้ามาด ารงต าแหน่งนายกรัฐมนตรีแทน เมื่อวันที่  9 
พฤศจิกายน พ.ศ.2540 เหตุนี้ โครงการรถไฟความเร็วสูง จึงไม่ถูกน ามาพิจารณาจากรัฐบาลใหม่ 
เนื่องจากปัญหาเศรษฐกิจเป็นปัญหาส าคัญที่จะต้องแก้ไขเป็นล าดับแรก  

ทั้งนี้อาจกล่าวได้ว่าโครงการรถไฟความเร็วสูงในสมัยรัฐบาลนายชวน หลีกภัย(รัฐบาลชวน 2)
นี้ ได้หยุดชะงักลงไปอย่างชัดเจน ดังที่ปรากฏในการตั้งกระทู้ถาม 3 ข้อจากนายเอ่ียม ทองใจสด 
สมาชิกสภาผู้แทนราษฎร จังหวัดเพชรบูรณ์ สังกัดพรรคความหวังใหม่ ถึงนายสุเทพ เทือกสุบรรณ 
รัฐมนตรีว่าการกระทรวงคมนาคมในขณะนั้น ได้แก่ (1) รัฐบาลมีนโยบายสร้างรถไฟความเร็วสูง
หรือไม่ ถ้าไม่มีเพราะเหตุใด ถ้ามีด าเนินการได้เมื่อใด (2) การรถไฟแห่งประเทศไทยได้มีการศึกษาถึง

                                           
10 อ่านเพ่ิมเติมใน Kaufman, G., Krueger, T., & Hunter, W. (1999). The Asian Financial Crisis: Origins Implications 
and Solutions: Springer. 



 

 

54 

ความคุ้มทุนของรถไฟความเร็วสูงหรือไม่ขอทราบรายละเอียด ซึ่งค าตอบของนายสุเทพ เทือกสุบรรณ 
ส าหรับกระทู้ สองข้อแรก ได้ชี้ว่า โครงการรถไฟความเร็วสูง แม้จะได้บรรจุอยู่ในแผนพัฒนาเศรษฐกิจ
และสังคมแห่งชาติ ฉบับที่ 7 และกระทรวงคมนาคมโดยการรถไฟแห่งประเทศไทย ได้ท าการศึกษา
แผนแม่บทรถไฟความเร็วสูงไว้แล้วก็ตาม แต่โดยสภาวะเศรษฐกิจปัจจุบันไม่เอ้ืออ านวยต่อการก่อสร้าง 
กระทรวงคมนาคมจึงได้ระงับโครงการรถไฟความเร็วสูงไว้ก่อน และให้การรถไฟแห่งประเทศไทยเร่ง
พัฒนาโครงการก่อสร้างทางคู่ และขยายรถไฟให้ครบทั่วประเทศ เพ่ืออ านวยความสะดวกแก่
ประชาชน ตลอดจนขนส่งสินค้า ซึ่งจะเป็นประโยชน์ต่อประเทศโดยรวมมากกว่า  

ส่วนข้อที่ (3) การรถไฟแห่งประเทศไทยมีโครงการบริการรถขนส่งสาธารณะแบบอ่ืนที่มี
ประสิทธิภาพสูงหรือไม่ ขอทราบรายละเอียด นายสุเทพ เทือกสุบรรณได้ยกตัวอย่างเทคโนโลยีที่การ
รถไฟแห่งประเทศไทยก าลังพิจารณา คือ รถไฟโดยสารระบบ Push-Pull Train ที่มีความคล่องตัว
และสะดวกในการใช้งาน ขณะเดียวกันก็ได้พิจารณาน าระบบรถไฟฟ้ามาใช้ โดยในระยะแรกจะ
ด าเนินการในเส้นทางสาย กรุงเทพฯ-ฉะเชิงเทรา ก่อน และได้จัดท าเป็นโครงการบรรจุไว้ใน
แผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ ฉบับที่ 8 แล้ว ส าหรับด้านสินค้า ได้ท าการพิจารณาร่วมกับ
ภาคเอกชนถึงความเป็นไปได้ในการน าระบบขนส่งด้วย Road-Railer มาใช้ในกิจการรถไฟ ซึ่งได้มีการ
น าตัวรถ Road-Railer มาทดลองวิ่งแล้ว ปรากฏว่าได้ผลเป็นที่น่าพอใจในระดับหนึ่ง หากจะ
ด าเนินการ การรถไฟแห่งประเทศไทยและผู้ลงทุนจะต้องพิจารณาจัดเตรียมสถานที่และอุปกรณ์
เพ่ิมเติม ณ สถานี ต้นทาง-ปลายทาง แต่เนื่องจากภาวะเศรษฐกิจในขณะนี้ไม่เอ้ืออ านวยให้ลงทุน การ
ด าเนินการดังกล่าวจึงหยุดชะงักไป ("ค าตอบกระทู้ถามที่  082 ร. ของนายเอ่ียม ทองใจสด 
สมาชิกสภาผู้แทนราษฎร จังหวัดเพชรบูรณ์ เรื่องโครงการรถไฟความเร็วสูง ราชกิจจานุเบกษา เล่มที่ 
115 ตอนที่ 48ก ", ลงวันที่ 17 สิงหาคม 2541) 

เห็นชัดได้ว่า วิกฤตต้มย ากุ้งได้ส่งผลโดยตรงต่อการชะงักงันของโครงการรถไฟความเร็วสูงใน
ประเทศไทย จนกระทั่งโครงการรถไฟความเร็วสูงได้ถูกยกมาเป็นหนึ่งในยุทธศาสตร์ของรัฐบาล 
พ.ต.ท.ทักษิณ ชินวัตร ตามที่ปรากฏในมติคณะรัฐมนตรีเมื่อวันที่ 19 พฤษภาคม 2546 เรื่อง
ความสามารถในการแข่งขันของประเทศ มติดังกล่าวมอบหมายให้นายวิษณุ เครืองาม รอง
นายกรัฐมนตรี เป็นผู้ดูแลทางด้านระบบการจราจรและขนส่ง และให้พิจารณาจัดท าแผนการจราจร
และขนส่งในระยะยาว ทั้งทางถนนและทางราง  เช่น การก่อสร้างรถไฟความเร็วสูง เชื่อมต่อ
กรุงเทพมหานครและจังหวัดส าคัญในแต่ละด้าน และให้จังหวัดนั้นๆ เป็นชุมทางในการขนส่งผู้โดยสาร
ต่อไปยังจังหวัดต่างๆ เป็นต้น ด้วยเหตุผลเพ่ือแก้ปัญหาการจราจรทางรถยนต์ซึ่งเริ่มเกิดความแออัด
และเป็นคอขวดในเส้นทางที่เข้าสู่กรุงเทพมหานครทั้งด้านเหนือและด้านใต้ (ส านักเลขาธิการ
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คณะรัฐมนตรี, 2546) ถือได้ว่า โครงการปรับปรุงโครงสร้างพ้ืนฐานของประเทศ เป็นหนึ่งในโครงการ
ขนาดใหญ่ (Mega Project) ของรัฐบาลพ.ต.ท. ทักษิณ ชินวัตร  

อย่างไรก็ตาม แม้ว่า พ.ต.ท. ทักษิณ ชินวัตร ได้ตั้งคณะกรรมการศึกษาความเป็นไปได้ในการ
ก่อสร้างรถไฟความเร็วสูง สายกรุงเทพฯ-นครราชสีมา หากแต่ในเวลาต่อมา โครงการดังกล่าวจ าต้อง
ถูกยกเลิกไป อันเป็นผลสืบเนื่องมาจากการรัฐประหารในปี พ.ศ. 2549 และแม้ว่าในปีพ.ศ.2551 
พรรคพลังประชาชน น าโดยนาย สมัคร สุนทรเวช จะได้รับชัยชนะในการเลือกตั้งเป็นรัฐบาล และมี
ความตั้งใจที่จะสานต่อโครงการรถไฟความเร็วสูงอีกครั้ง แต่ด้วยสภาวการณ์ทางการเมืองที่ไม่อ านวย
จึงท าให้โครงการไม่มีความคืบหน้าเท่าท่ีควร  

กระทั่งเมื่อพรรคประชาธิปัตย์สามารถจัดตั้งรัฐบาลได้โดยมีนายอภิสิทธิ์ เวชชาชีวะ เป็น
นายกรัฐมนตรี ในเดือนธันวาคม พ.ศ. 2551 โครงการรถไฟความเร็วสูงก็ได้รับการสานต่ออีกครั้ง เพ่ือ
ตอบสนองทางด้านเศรษฐกิจและการคมนาคมขนส่ง และในครั้งนี้ รัฐบาลจีนและรัฐบาลญี่ปุ่นให้ความ
สนใจมายื่นข้อเสนอในการลงทุนโครงการรถไฟความเร็วสูงเป็นอย่างมาก ทั้งนี้ ในขณะที่รัฐบาลญี่ปุ่น
ให้ความสนใจกับเส้นทางกรุงเทพฯ-เชียงใหม่ รัฐบาลจีนมีความมุ่งหวังที่จะเชื่อมต่อเส้นทางของ
รัฐบาลจีนที่ก าลังเจรจาสร้างรถไฟความเร็วสูงในลาวด้วยงบประมาณกว่าล้านเหรียญดอลลาร์สหรัฐฯ 
เข้ากับเส้นทางกรุงเทพฯ-หนองคาย ไปจนถึงสิงคโปร์ โดยประมาณการไว้ว่าจะแล้วเสร็จภายในปีพ.ศ. 
2554-พ.ศ.2557 (Chantruthai et al., 2013, p. 3)หากแต่ด้วยปัญหาของระบบรางที่ความกว้าง
แตกต่างกัน กล่าวคือ ระบบรางของจีนเป็นขนาดรางมาตรฐาน 1.435 เมตร ซึ่งสามารถรับกับรถไฟ
ความเร็วสูงที่มีความเร็ว 200 กิโลเมตรต่อชั่วโมงได้ ส่วนของไทยมีขนาดรางกว้างเพียง 1 เมตร การ
สร้างใหม่ก็จะต้องใช้เงินลงทุนจ านวนมากถึง 25,000 ล้านดอลลาร์สหรัฐฯ จึงท าให้โครงการต้อง
สะดุดลง (ผู้จัดการ 360° รายสัปดาห์, 2554) และในช่วงสั้นๆตั้งแต่ พ.ศ.2551-2553 รัฐบาลได้
วางแผนไว้ง่าจะสร้างใน 5 เส้นทาง ได้แก่ ได้แก่ กรุงเทพฯ-เชียงใหม่ กรุงเทพฯ-หนองคาย กรุงเทพฯ-
อุบลราชธานี กรุงเทพฯ-ระยอง และกรุงเทพฯ-ปาดังเบซาร์ จากนั้นก็ได้มีมีการจัดท าแผนแม่บทของ
ทางส านักงานนโยบายและแผนการขนส่งและจราจร (สนข.) ซึ่งได้ศึกษาแผนแม่บทเพ่ือพัฒนาระบบ
รางและรถไฟความเร็วสูงในเบื้องต้น พบว่า การพัฒนาระบบรถไฟความเร็วสูงของประเทศ มีความ
เหมาะสมในการพัฒนาเพียง 4 เส้นทาง  ได้แก่ กรุงเทพฯ-เชียงใหม่ กรุงเทพฯ-หนองคาย กรุงเทพฯ-
ระยอง และกรุงเทพฯ-ปาดังเบซาร์ ประกอบด้วย ความเร็วสูงสุด 250 กิโลเมตร/ชั่วโมง ระยะทางรวม 
3,133 กิโลเมตร วงเงินลงทุนรวม 983,472 ล้านบาท โดยการลงทุนในระยะแรกมีระยะทางรวม 
1,447 กิโลเมตร วงเงินลงทุนรวม 481,066 ล้านบาท ซึ่งจากผลการศึกษาดังกล่าวมีผลโดยตรงต่อการ
วางแผนโครงการรถไฟความเร็วสูงในสมัยรัฐบาลนางสาวยิ่งลักษณ์ ชินวัตรด้วย 
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อย่างไรก็ตามผู้วิจัยพบว่าโครงการรถไฟความเร็วสูงในสมัยรัฐบาลนายอภิสิทธิ์ เวชชาชีวะ นั้น
ก็ไม่ปรากฏเป็นร่างนโยบายที่ชัดเจน รวมไปถึงปัญหาความมั่นคงภายในการจากชุมนุมทางการเมือง
ประกอบกับรัฐบาลเป็นรัฐบาลผสม ผู้วิจัยตั้งข้อสังเกตว่า โครงการรถไฟความเร็วสูงยังไม่ถูก ให้
ความส าคัญเป็นล าดับต้นๆของการด าเนินนโยบายในการบริหารประเทศในขณะนั้น 

 ทั้งหมดที่กล่าวมาเกี่ยวกับโครงการรถไฟความเร็วสูงตั้งแต่สมัยรัฐบาลนายบรรหาร  
ศิลปอาชาถึงรัฐบาลนายอภิสิทธิ์ เวชชาชีวะ เป็นเวลาร่วม 15 ปี โครงการรถไฟความเร็วสูงถูกหยิบ
ยกข้ึนมาสานต่อจากรัฐบาลหลายชุดด้วยกัน หากแต่ผู้วิจัยพบว่า โครงการรถไฟความเร็วสูง มีโครงร่าง
เส้นทางเดียวกันตั้งแต่ในยุคเริ่มต้น แต่มีเพียงเส้นทาง กรุงเทพฯ-สุไหงโกลก เท่านั้นที่เปลี่ยนไปเป็น
เส้นทางกรุงเทพฯ-ปาดังเปซาร์ ส่วนเส้นทางที่เหลืออาจกล่าวได้ว่ายังคงแผนการด าเนินงานไว้ดังเดิม 
ทั้งนี้จากที่กล่าวมาท าให้เห็นจุดร่วมประการหนึ่งที่มีผลต่อการนี้อย่างเด่นชัดนั่นคือ ปัจจัยทาง
การเมือง มีผลต่อการเข้าสู่วาระนโยบายอย่างส าคัญยิ่ง ตามที่เห็นได้ว่าหากสิ้นสุดรัฐบาลใดรัฐบาล
หนึ่งแล้วโครงการดังกล่าวก็มักจะตกไปและเกิดขึ้นใหม่ด้วยเนื้อหาและรายละเ อียดที่แตกต่างกันไป 
อีกท้ังปัจจัยด้านงบประมาณก็เป็นส่วนส าคัญท่ีท าให้รัฐบาลหลายรัฐบาลชะลอโครงการนี้ไว้ เนื่องจาก
เป็นโครงการที่ต้องลงทุนด้วยงบประมาณวงเงินมหาศาล ลักษณะดังกล่าวทั้งหมดนี้อาจะเรียกได้ว่า
เป็นช่วงเวลาที่พยายามสานแต่ไม่สามารถต่อเนื่องกันไปได้ เพราะโครงการดังกล่าวก็หยุดชะงักเป็น
ช่วงๆตามที่กล่าวไปนั่นเอง 

ผู้วิจัยตั้งข้อสังเกตว่าทุกรัฐบาลมักมีการหยิบยกโครงการนี้มากล่าวถึงและสิ้นสุดลงด้วยปัจจัย
ทางการเมืองเป็นส าคัญ และการด าเนินนโยบายดังกล่าวเป็นรูปธรรมมากที่สุดเพียงแค่มติ
คณะรัฐมนตรี  ซึ่ งต่างจากรัฐบาลนางสาวยิ่ งลักษณ์ ชินวัตรในเวลาต่อมาที่ ได้ผลักดัน ร่าง
พระราชบัญญัติ 2 ล้านล้าน ผ่านรัฐสภาเป็นที่เรียบร้อยดังจะขอกล่าวต่อไป 

4.3 โครงการรถไฟความเร็วสูงในยุค “ก่อความฝัน” 

โครงการรถไฟความเร็วสูงก็กลับมาเป็นกระแสในสังคมอีกครั้ง เมื่อพรรคเพ่ือไทย น าโดย 
นางสาว ยิ่งลักษณ์ ชินวัตร ได้รับเลือกตั้งเป็นรัฐบาล พ.ศ.2554-2557 โครงการรถไฟความเร็วสูงถูก
ยกให้เป็นหนึ่งในโครงการขนาดใหญ่ (Mega Project) ของรัฐบาล ซึ่งโครงการดังกล่าวได้ผ่านมติ
คณะรัฐมนตรีจนเกิดเป็นร่างพระราชบัญญัติ 2 ล้านล้าน และผ่านรัฐสภาเป็นที่เรียบร้อย  
อย่างไรก็ตามโครงการดังกล่าวก็ยังไม่ได้น ามาปฏิบัติจริง เนื่องจากปัจจัยทางการเมืองท าให้ร่าง
พระราชบัญญัติดังกล่าวตกไป ทั้งนี้แม้ว่าในสมัยนางสาวยิ่งลักษณ์ ชินวัตร จะไม่สามารถด าเนิน
นโยบายจนถึงขั้นน ามาปฏิบัติได้ก็ตาม หากแต่ช่วงเวลาดังกล่าวก็มีความน่าสนใจเป็นอย่างยิ่ง 
เนื่องจากเป็นก้าวส าคัญของโครงการรถไฟความเร็วสูงที่ก้าวมาได้ไกลกว่ารัฐบาลชุดก่อนหน้า รวมถึง
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บริบททางสังคมและการเมืองก็แตกต่างจากยุคก่อนๆ ซึ่งผู้วิจัยจะขอกล่าวถึงภูมิหลังของโครงการ
รถไฟความเร็วสูงในรัฐบาลนี้ เป็นเบื้องต้นก่อนที่จะน าปัจจัยต่างๆไปวิเคราะห์ในบทถัดไป ดังต่อไปนี้ 

ภายหลังจากที่นางสาวยิ่งลักษณ์ ชินวัตร ด ารงต าแหน่งนายกรัฐมนตรีได้ไม่นานนัก ก็เกิด
วิกฤตอุทกภัยครั้งใหญ่ในช่วงปลายปี พ.ศ.2554 เหตุการณ์ดังกล่าวท าให้รัฐบาลจัดตั้ง คณะกรรมการ
ยุทธศาสตร์เพ่ือการฟ้ืนฟูและสร้างอนาคตประเทศ (กยอ.)11 โดยมีชื่อภาษาอังกฤษว่า Strategic 
Committee for Reconstruction and Future Development (SCRF) เป็นไปตามระเบียบส านัก
นายกรัฐมนตรี ว่าด้วยยุทธศาสตร์เพ่ือการฟ้ืนฟูและสร้างอนาคตประเทศ พ.ศ.2554 ขึ้น  เพ่ือสร้าง
ความเชื่อมั่น ฟ้ืนความเชื่อถือ และสร้างความมั่งคั่งและมั่นคงของประเทศจากวิกฤตภัยธรรมชาติให้
ฟ้ืนคืนมาในระยะยาวอย่างยั่งยืนและเป็นระบบ โดยมีหน้าที่รายงานผลการปฏิบัติงานให้คณะรัฐมนตรี
ทราบเป็นประจ า หรือตามความเหมาะสมหรือเมื่อมีความจ าเป็นเร่งด่วน ทั้งนี้โครงการรถไฟความเร็ว
สูงเป็นงานหนึ่งในคณะกรรมการดังกล่าวที่ตั้งขึ้น ยกตัวอย่างเช่น การพิจารณาแนวทางปฏิรูประบบ
การขนส่งทางรางของประเทศ จะต้องครอบคลุมการปฏิรูประบบการขนส่งทางรางของประเทศทุก
ระบบอย่างบูรณาการ รวมทั้งจะต้องพิจารณาครอบคลุมประเด็นการพัฒนาองค์กรที่จะรับผิดชอบใน
การให้บริการรถไฟความเร็วสูงด้วย  

หลังจากนั้นในเดือนธันวาคม พ.ศ. 2554 รัฐบาลไทยได้ลงนามบันทึกความเข้าใจ (MoU) กับ
รัฐบาลจีน ซึ่งมีรายละเอียดเกี่ยวข้องกับโครงการรถไฟความเร็วสูงเส้นทางสายกรุงเทพฯ -เชียงใหม่
รวมอยู่ด้วย บันทึกความเข้าใจฉบับดังกล่าวเป็นสัญญาณเริ่มต้นต่อการลงทุนด้านการพัฒนาระบบ
ขนส่งทางรางในประเทศไทยในเวลาต่อมา 

ต่อมาเมื่อวันที่ 6-9 มีนาคม พ.ศ.2555  ของ นางสาวยิ่งลักษณ์ ชินวัตร ในฐานะ
นายกรัฐมนตรี ได้เดินทางเยือนประเทศญี่ปุ่นอย่างเป็นทางการ และได้เข้าพบ  นายโยชิฮิโกะ  โนตะ 
นายกรัฐมนตรีญี่ปุ่น และถ้อยแถลงร่วมระหว่างญี่ปุ่นกับไทย ว่าด้วยการเป็นหุ้นส่วนยุทธศาสตร์บน
พ้ืนฐานของสายสัมพันธ์แห่งมิตรภาพอันยาวนาน  สร้างความเชื่อมั่นในการฟ้ืนฟูประเทศ  โดยมี
ข้อความตอนหนึ่งว่า “ผู้น าทั้งสองตระหนักดีว่า  ความร่วมมือรวมทั้งเทคโนโลยีของญี่ปุ่น จะช่วย
ส่งเสริมการพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมไทยในสาขาเทคโนโลยีด้านอวกาศ การขนส่งทางรางทั้งรถไฟ

                                           
11 ประกอบด้วย  ดร.วีรพงษ์ รามางกูร (ประธาน) ,นายยงยุทธ วิชัยดิษฐ, นายกิตติรัตน์ ณ ระนอง,รัฐมนตรีว่าการ
กระทรวงการคลัง (นายธีระชัย ภูวนาทนรานุบาล),นายพันศักดิ์ วิญญรัตน์,นายกิจจา ผลภาษี, นายประเสริฐ บุญสัมพันธ์, นาย
วิษณุ เครืองาม, นายศุภวุฒิ สายเชื้อ,เลขาธิการนายกรัฐมนตรี (นายบัณฑูร สุภัควณิช), ประธานสภาอุตสาหกรรมแห่งประเทศไทย 
(นายพยุงศักดิ์ ชาติสุทธิผล), ประธานสภาหอการค้าแห่งประเทศไทย (นายพงษ์ศักดิ์ อัสสกุล), ประธานสมาคมธนาคารแห่ง
ประเทศไทย (นายอภิศักดิ์ ตันติวรวงศ์) และ เลขาธิการคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ (นายอาคม เติม
พิทยาไพสิฐ) เป็นกรรมการและเลขานุการ ซึ่งได้รับการแต่งตั้งหลังจากเหตุการณ์น้ าท่วมใหญ่ในประเทศไทย พ.ศ. 2554 ในวันที่ 8 
พฤศจิกายน  พ.ศ. 2554 
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ความเร็วสูงและระบบรางในเขตเมืองผู้น าสองฝ่ายทราบดีว่า ญี่ปุ่นก าลังด าเนินการศึกษาความเป็นไป
ได้เบื้องต้นของโครงการรถไฟความเร็วสูงเส้นทางกรุงเทพฯ-เชียงใหม่ และกรุงเทพฯ-ระยอง”  

ในช่วงเวลาเดียวกันนี้เอง นางสาวยิ่งลักษณ์ ชินวัตร ยังได้กล่าวปาฐกถา ในงานสัมมนา 
“Tokyo Roadshow 2013” ในหัวข้อ “Building a Strong Foundation for Thailand and 
ASEAN” ซึ่งมีทั้งภาครัฐ ภาคธุรกิจ รวมไปถึงนักลุงทุน ของญี่ปุ่นเข้าฟัง มีใจความส าคัญคือ การ
ยืนยันวัตถุประสงค์ของการจัดงานที่ว่า “เพ่ือท าความเข้าใจเกี่ยวกับแผนการลงทุนขนาดใหญ่ของไทย
หลายโครงการที่ประเทศไทยต้องการเห็นความร่วมมือในการลงทุนของประเทศญี่ปุ่น และมั่นใจว่า
แผนงานโครงการเหล่านี้เป็นประโยชน์ต่อการพัฒนาของทั้งสองประเทศ รวมถึงการเสริมสร้างความ
แข็งแกร่งของภูมิภาค ปกป้องการลงทุนของญี่ปุ่นในประเทศไทย และทาให้การลงทุนที่มีอยู่แล้วมี
ศักยภาพสูงขึ้น มีผลตอบแทนที่ชัดเจนและเพ่ิมพูน” พร้อมกันนั้น นางสาวยิ่งลักษณ์ ชินวัตรยังแสดง
ความมั่นใจถึงแผนการลงทุนของรัฐบาลเพื่อขับเคลื่อนประเทศ และการพัฒนาอย่างยั่งยืน รวมทั้งเชิญ
ชวนญี่ปุ่นให้มีส่วนร่วมในแผนงาน ทั้ง 3 แผนคือ โครงการบริหารจัดการน้ า แผนลงทุนโครงสร้าง
พ้ืนฐาน และการพัฒนานิคมอุสาหกรรมและท่าเรือน้ าลึกทวายอีกด้วย (ส านักเลขาธิการ
นายกรัฐมนตรี, 2555ก) 

จากการเดินทางเยือนญี่ปุ่นของนางสาวยิ่งลักษณ์ ชินวัตรก็ส่งผลให้ประเทศญี่ปุ่นได้น าเสนอ
ผลการศึกษาเบื้องต้นของรถไฟความเร็วสูงทั้ง 2 เส้นทาง ตามที่ปรากฏในถ้อยแถลงร่วมกันระหว่าง
ไทยกับญี่ปุ่น แก่รัฐมนตรีว่าการกระทรวงคมนาคมของไทย เมื่อวันที่ 4 พฤษภาคม พ.ศ.2555 อีกทั้ง
ประเทศญี่ปุ่นได้เสนอร่างบันทึกแสดงเจตจ านงว่าด้วยความร่วมมือระบบราง (MoU)  ซึ่งรวมถึงระบบ
รถไฟความเร็วสูงและระบบรางในเขตเมืองระหว่างกระทรวงคมนาคมแห่งราชอาณาจักรไทย กับ
กระทรวงที่ดิน โครงสร้างพ้ืนฐาน การขนส่งและการท่องเที่ยวแห่งญี่ปุ่น  ให้ฝ่ายไทยโดยกระทรวง
คมนาคมพิจารณา ซึ่งร่างบันทึกเจตจ านงว่าด้วยความร่วมมือระบบรางดังกล่าว ประกอบด้วย 4 
ประเด็น ได้แก่  

1. หลักการโดยทั่วไป  เป็นการยืนยันความตั้งใจและเจตนารมณ์ที่จะ
ร่วมมือกันอย่างใกล้ชิดในการส่งเสริมในประเด็นที่มีความสนใจร่วมกัน  
โดยการแลกเปลี่ยนนโยบายและประสบการณ์ในสาขาการขนส่งทั้งรถไฟ
ความเร็วสูงและระบบรางในเขตเมือง  และขยายความร่วมมือกับ
หน่วยงานต่างๆที่เก่ียวข้องกับการขนส่งทางรางของทั้งสองฝ่าย 
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2. สาขาความร่วมมือ  ทั้งสองฝ่ายจะส่งเสรมกิจกรรมความร่วมมือในสาขา  
ดังต่อไปนี้  

2.1.1 การแลกเปลี่ยนข้อมูลในสาขาการขนส่งทางราง
ระหว่างสองฝ่าย รวมทั้ง ความร่วมมือในการศึกษา
ความเป็นไปได้ในเรื่องดังกล่าว 

2.1.2 การแลกเปลี่ยนด้านการศึกษาและการฝึกอบรม
ให้แก่ผู้เชี่ยวชาญ  นักวิจัย และเจ้าหน้าที่เทคนิคใน
สาขาการขนส่งทางราง 

2.1.3 การร่วมกันจัดสัมมนา  การประชุมเชิงปฏิบัติการ 
และการประชุมอื่นๆ 

3. การจัดตั้งคณะท างาน  เพ่ือให้การด าเนินงานตามบันทึกแสดงเจตจ านง
ฯนี้บรรลุทั้งสองฝ่ายจะจัดตั้งคณะท างานด้านรถไฟขึ้นเพ่ือชี้แนะ 
ด าเนินงาน ทบทวน และประสานความร่วมมือในสาขาที่ก าหนดใน
บันทึกแสดงเจตจ านงฯ ฉบับนี้  โดยคณะท างานประกอบด้วยผู้มีอ านาจ
หน้าที่ทั้งของภาครัฐและภาคเอกชน  ซึ่งแต่งตั้งโดยแต่ละฝ่าย 

4. ระยะเวลาและการปรับปรุงแก้ ไข  บันทึกแสดงเจตจ านงฯจะมี
ระยะเวลา 3 ปีนับจากวันที่ลงนาม  และจะมีผลโดยอัตโนมัติอีก 3 ปี  
หากไม่มีการแจ้งขอยกเลกเป็นลายลักษณ์อักษรภายใน 6 เดือน โดยทั้ง
สองฝ่ายหรือฝ่ายใดฝ่ายหนึ่ง  และจะสามารถได้รับการปรับปรุงแก้ไข
โดยความยินยอมของทั้งสองฝ่ายเป็นลายลักษณ์อักษร (กระทรวง
คมนาคม, 2555) 

การจัดท าบันทึกแสดงเจตจ านงฯดังกล่าว ถือเป็นการสานต่อและยืนยันความตั้งใจของผู้น า
ทั้งสองฝ่าย  ตามที่ได้มีถ้อยแถลงร่วมกันระหว่างนายกรัฐมนตรีของไทยและญี่ปุ่น ประกอบกับเดิม
ประเทศญี่ปุ่นก็เคยมีความร่วมมือกับไทยในการท าการศึกษาความเป็นไปได้เบื้องต้นโครงการรถไฟ
ความเร็วสูง เส้นทางกรุงเทพฯ-เชียงใหม่  และเส้นทางกรุงเทพฯ-ระยอง มาแล้ว ร่างบันทึกแสดง
เจตจ านงฯ ดังกล่าว จึงเป็นเอกสารที่มีวัตถุประสงค์เพ่ือความร่วมมือในระดับกระทรวงด้านการขนส่ง
ทางราง  ที่ครอบคลุมด้านวิชาการและการพัฒนาบุคลากรด้านเทคนิคระบบราง ซึ่งไม่มีพันธะผูกพัน
ทางกฎหมายในระดับรัฐบาล  ทั้งนี้ประเทศไทยก็เคยจัดท าความร่วมมือในลักษณะนี้กับสาธารณรัฐ
ประชาชนจีนมาแล้วตามที่มีการลงนามบันทึกความเข้าใจว่าด้วยการพัฒนาความร่วมมือด้านรถไฟ
ระหว่างรัฐบาลไทยกับจีนเมื่อวันที่ 17 เมษายน พ.ศ.2555 (กระทรวงคมนาคม, 2555) ซึ่งส าหรับ
บันทึกความเข้าใจฯที่ท ากับประเทศจีนนี้ จะกล่าวถึงโดยละเอียดในล าดับถัดไป   
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ทั้งนี้จากบันทึกแสดงเจตจ านงฯ ดังที่กล่าวไป กระทรวงคมนาคมได้ เสนอเรื่ องถึง
คณะรัฐมนตรีเพ่ือพิจารณา และมีมติคณะรัฐมนตรีเห็นชอบและอนุมัติตามที่กระทรวงคมนาคมเสนอ 
สรุปได้ว่ารัฐบาลไทยตอบรับข้อเสนอของทางประเทศญี่ปุ่นที่จะเข้ามาศึกษาโครงการรถไฟความเร็วสูง
ในประเทศไทย (ส านักเลขาธิการคณะรัฐมนตรี, 2555ข) มติคณะรัฐมนตรีดังกล่าวชี้ให้เห็นว่าประเทศ
ญี่ปุ่นเป็นทางเลือกหนึ่งในการสร้างรถไฟความเร็วสูงในประเทศไทย เพราะยังมีรัฐบาลจีนเข้ามา
เกี่ยวข้อง ดังจะกล่าวต่อไป 

ส าหรับกรณีความร่วมมือระหว่างไทยกับจีน อาจเรียกได้ว่าเริ่มต้นมาก่อนรัฐบาลญี่ปุ่น ดังที่
กล่าวไปเบื้องต้นแล้วว่ารัฐบาลได้ได้ลงนามบันทึกความเข้าใจกับรัฐบาลจีนตั้งแต่เดือนธันวาคม พ.ศ.
2554 หลังจากนั้นนางสาวยิ่งลักษณ์ ชินวัตรเดินทางเยือนสาธารณรัฐประชาชนจีน อย่างเป็นทางการ
ตามค าเชิญของ นายเวิน เจียเป่า นายกรัฐมนตรีแห่งสาธารณรัฐประชาชนจีน ระหว่างวันที่ 17- 19 
เมษายน พ.ศ. 2555 การเยือนจีนครั้งนี้ได้ช่วยส่งเสริมและเพ่ิมพูนความเป็นหุ้นส่วนความร่วมมือเชิง
ยุทธศาสตร์ระหว่างจีนและไทยอย่างมาก ภายหลังการประชุมและหารือ สองฝ่ายบรรลุฉันทามติ ที่
เกี่ยวข้องกับรถไฟความเร็วสูง ซึ่งครอบคลุมความร่วมมือในด้านการพัฒนาระบบรถไฟความเร็วสูง
และทางรถไฟอ่ืน ๆ โดยที่รัฐบาลทั้งสองฝ่ายเห็นพ้องที่จะใช้มาตรการที่เหมาะสมเพ่ือให้บรรลุความ
เป็นหุ้นส่วนความร่วมมือเชิงยุทธศาสตร์อย่างรอบด้าน โดยเฉพาะด้านการคมนาคมทางบก ซึ่ง
ประกอบไปด้วย การก่อสร้างรถไฟความเร็วสูง เพ่ือให้เกิดความก้าวหน้าของการไปสู่เป้าหมายการ
พัฒนาการเชื่อมโยงในภูมิภาค รวมทั้งการเชื่อมโยงนอกภูมิภาคอาเซียน ในการนี้ สองฝ่ายเห็นพ้องที่
จะใช้เครือข่ายคมนาคมทางบกในการเชื่อมต่อไทยและจีน เช่น ถนนคุนหมิง – กรุงเทพฯ (R3A) ถนน
มุกดาหาร – หนานหนิง (R9) และถนนนครพนม – หนานหนิง (R12) (มติชนออนไลน์, 2555) 

เห็นได้ชัดว่ารัฐบาลไทยได้เล็งเห็นความส าคัญของการก่อสร้างและด าเนินนโยบายรถไฟ
ความเร็วสูงผ่านการท าบันทึกความเข้าใจกับทั้งจีนและญี่ปุ่นในเวลาเดียวกันเพ่ือเป็นทางเลือกให้
รัฐบาลน ามาประกอบการตัดสินใจต่อไป 

ส าหรับการเตรียมความพร้อมต่อโครงการรถไฟความเร็วสูง คณะกรรมการยุทธศาสตร์เพ่ือ
การฟ้ืนฟูและสร้างอนาคตประเทศ ที่ตั้งขึ้นในรัฐบาลนางสาวยิ่งลักษณ์ ชินวัตร ได้ประชุมเพ่ือ
พิจารณาแนวทางการปรับปรุงกิจการของการรถไฟแห่งประเทศไทย เพ่ือรองรับการพัฒนาระบบ
ระบบรถไฟความเร็วสูงของประเทศ โดยผลการการประชุมครั้งที่ 7/2555 เมื่อวันที่ 31 กรกฎาคม 
พ.ศ.2555 ได้ทบทวนแผนแม่บทเพ่ือพัฒนาระบบรางและรถไฟความเร็วสูง ในรัฐบาลนายอภิสิทธิ์  
เวชชาชีวะ ได้ความว่า 
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ประการแรก การจัดตั้งบริษัท รถไฟฟ้า รฟท. จ ากัด (รรฟท.) ซึ่งเป็นบริษัทลูกภายใต้การ
รถไฟแห่งประเทศไทย (รฟท.) ไม่ประสบผลส าเร็จตามที่คาดหวัง เพราะขาดความคล่องตัวในการ
บริหารงาน ประการที่สอง ควรปรับปรุงโครงสร้างและองค์กรการบริหารงานตามแบบประเทศญี่ปุ่น 
เนื่องจากเป็นรูปแบบที่ประสบความส าเร็จ ประการที่สาม เสนอแนวทางในการบริหารจัดการบริษัท 
รถไฟฟ้า รฟท. จ ากัด (รรฟท.) 2 แนวทาง คือ หากไม่น า รรฟท. มาลดทุน (Write Off) และให้
กระทรวงการคลังเพ่ิมทุนให้ใหม่แล้วตั้งคณะกรรมการชุดใหม่ โดยไม่ต้องจัดตั้งรัฐวิสาหกิจใหม่ ก็ต้อง
เปลี่ยนเปลี่ยนสถานะ รรฟท. ให้เป็นรัฐวิสาหกิจใหม่อีกแห่งหนึ่ง โดยไม่ต้องขึ้นอยู่กับ รฟท. ประการ
สุดท้าย ให้กระทรวงคมนาคมและกระทรวงการคลังควรท างานร่วมกันอย่างใกล้ชิด พร้อมกันนั้น มติ
ของที่ประชุมคณะกรรมการชุดดังกล่าวยังได้เห็นชอบแนวทางการปรับปรุงกิจการรถไฟเพ่ือรองรับการ
พัฒนาระบบรถไฟความเร็วสูงตามที่ฝ่ายเลขานุการเสนอ และเห็นควรมอบหมายให้กระทรวงคมนาคม
และกระทรวงการคลัง รับข้อเสนอแนวทางดังกล่าวไปประกอบการพิจารณารายละเอียดก่อนน าเข้าที่
ประชุมคณะรัฐมนตรีอีกครั้งหนึ่ง  

โครงการรถไฟความเร็วสูงด้วย ได้ก่อตัวเป็นรูปธรรมมากยิ่งขึ้นหลังจากสภาที่ปรึกษา
เศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติได้ให้ค าปรึกษา ข้อเสนอแนะ และความเห็นต่อคณะรัฐมนตรี เรื่อง การ
พัฒนาระบบขนส่งทางราง12  โดยได้ยกเหตุผลในการเปิดประชาคมเศรษฐกิจอาเซียน (AEC) ใน
ปลายปี พ.ศ.2558 ซึ่งท าให้ ประเทศไทยจ าเป็นต้องเชื่อมโยงการขนส่งทางรางกับประเทศอ่ืนๆใน
ภูมิภาค โดยศึกษาแนวทางการขยายโครงข่ายการขนส่งทางรางของประเทศจีนซึ่งจะเป็นผู้น าและ
ก าลังเข้ามาสู่ประเทศในอาเซียน ทางกระทรวงคมนาคมในขณะนั้นได้มีการวางแผนโครงการสร้าง
รถไฟ ขนาดราง 1 เมตร เพ่ือเชื่อมต่อกับประเทศเพ่ือนบ้าน จ านวน 3 โครงการ  นอกจากการ
ก่อสร้างทางรถไฟขนาด 1 เมตร เพ่ือเชื่อมทั้งในและประเทศเพ่ือนบ้าน ยังมีการริเริ่มโครงการรถไฟ
ความเร็วสูง 4 เส้นทาง โดยแบ่งหน้าที่ความรับผิดชอบเป็น 2 หน่วยงานใหญ่คือ  

(1) ส านักงานนโยบายและแผนการขนส่งและจราจร (สนข.) ได้รับการจัดสรรงบประมาณปี 
พ.ศ.2555- 2557 เพ่ือด าเนินการศึกษาและพัฒนารถไฟความเร็วสูงสายกรุงเทพฯ-เชียงใหม่  
(ระยะท่ี 1 กรุงเทพฯ-พิษณุโลก) กรุงเทพฯ-นครราชสีมา และ กรุงเทพฯ-หัวหิน 

                                           
12 ซึ่งกระทรวงคมนาคมร่วมกับหน่วยงานที่เกี่ยวข้อง คือ กระทรวงพาณิชย์ กระทรวงพลังงาน กระทรวงอุตสาหกรรม ส านักงาน
คณะกรรมการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ ส านักงานคณะกรรมการอุดมศึกษา ส านักงานคณะกรรมการกฤษฎีกา ส านักงาน ก.พ. 
ส านักงาน ก.พ.ร. ส านักงบประมาณ กรมบัญชีกลาง กรมศุลกากร ส านักงานคณะกรรมการนโยบายรัฐวิสาหกิจ ส านักงานตรวจ
คนเข้าเมือง กรมการขนส่งทางบก กรมเจ้าท่า กรมการบินพลเรือน กรมทางหลวง กรมทางหลวงชนบท ส านักงานนโยบายและ
แผนงานการขนส่งและการจราจร การท่าเรือแห่งประเทศไทย บริษัท ท่าอากาศยานไทย จ ากัด (มหาชน) การรถไฟแห่งประเทศ
ไทย การรถไฟฟ้าขนส่งมวลชนแห่งประเทศไทย บริษัท รถไฟฟ้า ร.ฟ.ท. จ ากัด และสภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติได้
เสนอความเห็น ผลการพิจารณา ผลการด าเนินการ ต่อความเห็นของสภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ 
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(2)  การรถไฟแห่งประเทศไทย ได้รับการจัดสรรงบประมาณปี พ.ศ.2555- 2556 เพ่ือด าเนิน
การศึกษาและพัฒนารถไฟฟ้า ARL ต่อจากท่าอากาศยานสุวรรณภูมิ-ชลบุรี-พัทยา ซึ่งอยู่ระหว่างการ
ด าเนินการศึกษาความเหมาะสมออกแบบรายละเอียด และจัดท ารายงานผลกระทบทางสิ่งแวดล้อม 
(EIA) ซึ่งเมื่อการพัฒนาแล้วเสร็จ จะท าให้การเดินทางมีความสะดวกรวดเร็ว และส่งเสริมการ
ท่องเที่ยวได้เป็นอย่างดี  (ส านักเลขาธิการคณะรัฐมนตรี, 2556ก) 

ทั้งข้อเสนอของคณะกรรมการยุทธศาสตร์เพ่ือการฟ้ืนฟูและสร้างอนาคตประเทศและสภาที่
ปรึกษาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ เป็นการปูทางไปสู่ การจัดท าวาระนโยบายของโครงการรถไฟ
ความเร็วสูงในสมัยรัฐบาลนางสาวยิ่ งลักษณ์ ชินวัตร ในเวลาต่อมา กล่าวคือ ข้อเสนอจาก
คณะกรรมการทั้งสองชุดได้เข้าสู่ที่ประชุมคณะรัฐมนตรี เมื่อวันที่ 19 มีนาคม พ.ศ.2556 โดยผู้วิจัยขอ
ยกข้อความจากมติคณะรัฐมนตรีดังกล่าวที่เกี่ยวข้องกับโครงการรถไฟความเร็วสูงมาไว้ดังต่อไปนี้ 

1. เห็นชอบให้ถอนความเห็นของกระทรวงคมนาคมเกี่ยวกับแนวทางการด าเนินโครงการ
ภายใต้พระราชบัญญัติให้อ านาจกระทรวงการคลังกู้เงินเพ่ือการพัฒนาโครงสร้างพ้ืนฐานด้านคมนาคม
ขนส่งของประเทศ พ.ศ. ....ในส่วนของการจัดซื้อจัดจ้างให้ครอบคลุมการด าเนินการจัดซื้อจัดจ้างแบบ
นานาชาติ (International Competitive Bidding) ตามท่ีรัฐมนตรีว่าการกระทรวงคมนาคมเสนอ 

2. เห็นชอบและรับทราบตามท่ีกระทรวงการคลังเสนอ ดังนี้ 

2.1 เห็นชอบร่างพระราชบัญญัติให้อ านาจกระทรวงการคลังกู้เงินเพ่ือการพัฒนา
โครงสร้างพ้ืนฐานด้านคมนาคมขนส่งของประเทศ พ.ศ. .... ที่ส านักงานคณะกรรมการ
กฤษฎีกาได้ตรวจพิจารณาแล้ว มีสาระส าคัญคือ ให้มีกฎหมายว่าด้วยการให้อ านาจ
กระทรวงการคลังกู้เงินเพ่ือการพัฒนาโครงสร้างพ้ืนฐานด้านคมนาคมขนส่งของประเทศ มี
มูลค่ารวมกันไม่เกิน 2 ล้านล้านบาท และให้ส่งสภาผู้แทนราษฎรพิจารณา แล้วแจ้งให้
คณะกรรมการประสานงานสภาผู้แทนราษฎรทราบต่อไป 

2.2 รับทราบเอกสารประกอบการพิจารณาร่างพระราชบัญญัติให้อ านาจ
กระทรวงการคลังกู้เงินเพ่ือการพัฒนาโครงสร้างพื้นฐานด้านคมนาคมขนส่งของประเทศ พ.ศ. 
.... ประกอบด้วย 3 ยุทธศาสตร์หลัก ได้แก่ ยุทธศาสตร์ปรับเปลี่ยนรูปแบบการขนส่งสินค้า
ทางถนนสู่การขนส่งที่มีต้นทุนต่ ากว่า ยุทธศาสตร์พัฒนาโครงสร้างพ้ืนฐานและสิ่งอ านวย
ความสะดวกในการเดินทางและขนส่งไปสู่ศูนย์กลางของภูมิภาคทั่วประเทศและเชื่อมโยงกับ
ประเทศเพ่ือนบ้าน และยุทธศาสตร์พัฒนาและปรับปรุงระบบขนส่งเพ่ือยกระดับความ
คล่องตัว และส่งให้รัฐสภาเพ่ือใช้ประกอบการพิจารณาร่างพระราชบัญญัติฯ ต่อไป 
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2.3 รับทราบหลักเกณฑ์การจัดสรรงบประมาณรายจ่ายประจ าปีเพ่ือช าระหนี้เงินกู้
ตามพระราชบัญญัติฯ ตามที่กระทรวงการคลังเสนอ ทั้งนี้ การจัดสรรงบประมาณเพ่ือช าระ
หนี้เงินกู้ให้จัดสรรงบประมาณโดยค านึงถึงกรอบความยั่งยืนทางการคลังที่ก าหนดสัดส่วน
ภาระหนี้ต่องบประมาณไม่เกินร้อยละ 15 เพ่ือให้มีกรอบวงเงินและสัดส่วนของงบประมาณ
รายจ่ายที่เพียงพอในการจัดท าบริการสาธารณะตามนโยบายรัฐบาลและภารกิจของรัฐอย่าง
เหมาะสม13 

3. รับทราบแนวทางการด า เนิ น โครงกา รภายใต้ ร่ า งพระราชบัญญัติ ให้ อ านา จ
กระทรวงการคลังกู้เงินเพ่ือการพัฒนาโครงสร้างพ้ืนฐานด้านคมนาคมขนส่งของประเทศ พ.ศ. .... 
ได้แก่ 

3.1 การเตรียมความพร้อมโครงการ ส าหรับโครงการที่ยังไม่ได้ด าเนินการตาม
ขั้นตอนของกฎหมายต่าง ๆ ที่เกี่ยวข้อง ให้หน่วยงานเจ้าของโครงการจัดเตรียมความพร้อม
ของโครงการ อาทิ การศึกษาความเป็นไปได้ของโครงการ (Feasibility Study) การออกแบบ
รายละเอียด (Detailed Design) การศึกษาผลกระทบด้านสิ่งแวดล้อม (EIA) หรือผลกระทบ
สิ่งแวดล้อมและสุขภาพ (EHIA) โดยเสนอโครงการต่อคณะรัฐมนตรีเพ่ือพิจารณาอนุมัติ
จัดสรรวงเงินกู้ส าหรับการด าเนินการเพื่อเตรียมความพร้อมของโครงการ 

3.2 การอนุมัติโครงการและอนุมัติจัดสรรวงเงินกู้ ส าหรับโครงการที่ได้ด า เนินการ
ตามขั้นตอนของกฎหมายต่างๆ ที่เกี่ยวข้องแล้ว ให้หน่วยงานเจ้าของโครงการน าเสนอต่อ
คณะรัฐมนตรี พิจารณาอนุมัติ โครงการ และอนุมัติจัดสรรวงเงินกู้  โดยส านักงาน
คณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสั งคมแห่ งชาติ  ส านักงบประมาณ และ
กระทรวงการคลังเสนอความเห็นประกอบการพิจารณาของคณะรัฐมนตรี 

3.3 การจัดสรรและการเบิกจ่ายเงินกู้ ให้ส านักงบประมาณและส านักงานบริหารหนี้
สาธารณะเป็นผู้พิจารณาอนุมัติแผนการด าเนินงานและแผนการใช้จ่ายเงินกู้ภายใต้วงเงินกู้ที่
ได้รับอนุมัติจากคณะรัฐมนตรี และให้หน่วยงานเจ้าของโครงการเบิกจ่ายเงินกู้ตามระเบียบที่
รัฐมนตรีว่าการกระทรวงการคลังก าหนด 

 

                                           
13 ในคราวประชุมคณะรัฐมนตรีวันที่ 26 มีนาคม พ.ศ.2556 คณะรัฐมนตรีมีมติเห็นชอบให้แก้ไขปรับปรุงมติคณะรัฐมนตรีเมื่อวันที่ 
19 มีนาคม พ.ศ.2556 (เร่ือง ร่างพระราชบัญญัติให้อ านาจกระทรวงการคลังกู้เงินเพ่ือการพัฒนาโครงสร้างพ้ืนฐานด้านคมนาคม
ขนส่งของประเทศ พ.ศ. ....) ในข้อ 2.3 ตามข้อความที่ปรากฏข้างต้น 
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3.4 การติดตามประเมินผลและการรายงานผล ให้หน่วยงานเจ้าของโครงการ
รายงานผลการด าเนินโครงการ และการเบิกจ่ายเงินกู้ผ่านระบบบริหารจัดการโครงการลงทุน
ด้านคมนาคมขนส่งของประเทศ (Public Investment for Transport & Logistics : PITL) 
โดยให้กระทรวงเจ้าสังกัดรายงานผลการติดตามและการประเมินผลโครงการและแผนงาน
ภายใต้ยุทธศาสตร์ที่ก าหนด รวมทั้งการประเมินประสิทธิภาพและประสิทธิผลของแผนงาน
ในภาพรวมต่ อกระทรวงการคลั งตามหลั ก เกณฑ์และวิ ธี ก ารที่ รั ฐมนตรี ว่ าการ
กระทรวงการคลังก าหนด โดยกระทรวงการคลังมีหน้าที่จัดท ารายงานการกู้เงิน รายละเอียด
การใช้จ่ายเงินกู้ในแต่ละแผนงานของปีงบประมาณที่ผ่านมา ผลการด าเนินโครงการและการ
ประเมินผลการด าเนินการตามแผนงานในแต่ละยุทธศาสตร์เพ่ือเสนอคณะรัฐมนตรี เพ่ือ
รายงานต่อสภาผู้ แทนราษฎรและวุฒิสภาเพ่ือทราบภายใน 120 วัน นับแต่วันสิ้น
ปีงบประมาณ 

4. ให้กระทรวงการคลัง กระทรวงคมนาคม และหน่วยงานที่เกี่ยวข้องรับความเห็นของ
ส านักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติที่เห็นควรร่วมกันศึกษาแนวทางการ
ปฏิรูปโครงสร้างการบริหารจัดการระบบรางทั้งในด้านการก าหนดนโยบายการก ากับดูแลและการ
ให้บริการ รวมทั้งแนวทางสนับสนุนทางการเงินของภาครัฐที่เหมาะสมและผลักดันให้เกิดผลในทาง
ปฏิบัติอย่างเป็นรูปธรรมก่อนที่การพัฒนาโครงสร้างพ้ืนฐานระบบรางจะแล้วเสร็จ เพ่ือให้สามารถใช้
ประโยชน์จากสินทรัพย์ของภาครัฐได้อย่างมีประสิทธิภาพตามเป้าหมายที่ก าหนดไว้ และความเห็น
ของส านักงบประมาณเกี่ยวกับการก าหนดหลักเกณฑ์ในการจัดสรรงบประมาณรายจ่ายประจ าปีเพ่ือ
ช าระหนี้เงินกู้ตามพระราชบัญญัติฯ ให้แล้วเสร็จภายใน 50 ปี พร้อมก าหนดวงเงินขั้นต่ าในการช าระ
หนี้แบบขั้นบันไดที่เฉพาะเจาะจงในแต่ละปีงบประมาณนั้น จะท าให้การจัดสรรงบประมาณขาดความ
ยืดหยุ่นและความคล่องตัวโดยเฉพาะในกรณีที่เกิดภาวะวิกฤตทางเศรษฐกิจและสังคม จึงเห็นควรที่
ส านักเลขาธิการคณะรัฐมนตรีจะพิจารณาความเห็นของส านักงบประมาณอีกครั้ง และก าหนดเป็น
สาระส าคัญในมติคณะรัฐมนตรีดังกล่าวว่า การจัดสรรงบประมาณเพ่ือช าระหนี้เงินกู้ สมควรจัดสรร
งบประมาณโดยค านึงถึงกรอบความยั่งยืนทางการคลังที่ก าหนดสัดส่วนภาระหนี้ต่องบประมาณไม่เกิน
ร้อยละ 15 เพ่ือให้มีกรอบวงเงินและสัดส่วนของงบประมาณรายจ่ายที่เพียงพอในการจัดท าบริการ
สาธารณะตามนโยบายรัฐบาลและภารกิจของรัฐอย่างเหมาะสม ไปพิจารณาด าเนินการในส่วนที่
เกี่ยวข้องต่อไปด้วย (ส านักเลขาธิการคณะรัฐมนตรี, 2556ข) 
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จากมติคณะรัฐมนตรีเมื่อวันที่ 19 มีนาคม พ.ศ.2556 นั้น กล่าวได้ว่ารัฐบาลนางสาวยิ่งลักษณ์ 
ชินวัตร ต้องการจะผลักดันโครงการรถไฟความเร็วสูงผ่านความเห็นของรัฐสภาโดย ร่างเป็น
พระราชบัญญัติ 2 ล้านล้านขึ้น เพื่อใช้ลงทุนในการพัฒนาโครงสร้างพ้ืนฐานด้านคมนาคมของประเทศ 
ซึ่งมีโครงการรถไฟความเร็วสูงเป็นหนึ่งในการพัฒนาดังกล่าวนั่นเอง 

สืบเนื่องจากมติคณะรัฐมนตรีดังกล่าว นางสาวยิ่งลักษณ์ ชินวัตร ได้เสนอร่างพระราชบัญญัติ
ให้อ านาจกระทรวงการคลังกู้เงินเพ่ือลงทุนในโครงสร้างพ้ืนฐานด้านการขนส่งของประเทศ พ.ศ. .... 
ต่อประธานสภาผู้แทนราษฎร (นายสมศักดิ์ เกียรติสุรนนท์) เพ่ือเสนอให้สภาผู้แทนราษฎรพิจารณา
ร่างพระราชบัญญัติดังกล่าวเป็นการเร่งด่วน และผลการประชุมสภาผู้แทนราษฎร เมื่อวันที่ 29 
มีนาคม พ.ศ.2556 มีมติรับหลักการร่างพระราชบัญญัติ  2 ล้านล้าน โดยมีมติเห็นด้วย 284 เสียง ไม่
เห็นด้วย 152 เสียง งดออกเสียง 21 เสียง และไม่ลงคะแนน 7 เสียง จากจ านวนผู้เข้าร่วมประชุม 
464 คน  

ก่อนที่ร่างพระราชบัญญัตินี้จะเข้าที่ประชุมสภาผู้แทนราษฎรอีกครั้ง เมื่อวันที่ 20 กันยายน 
พ.ศ.2556 เพ่ือพิจารณาร่างพระราชบัญญัติทั้งฉบับ ซึ่งที่ประชุมมีมติผ่านความเห็นชอบร่าง
พระราชบัญญัติดังกล่าว ด้วยคะแนน 287 เสียงต่อ 105 เสียง งดออกเสียง 11 เสียง ไม่คะแนน 3 
เสียง จากจ านวนผู้เข้าร่วมประชุมจ านวนทั้งหมด 406 คนหลังจากนั้นก็ส่งต่อไปยังวุฒิสภา อย่าง
เร่งด่วน จนมีการประชุมวุฒิสภาในวันที่ 20 พฤศจิกายน พ.ศ.2556 ผลการประชุมปรากฏว่าที่ประชุม
เห็นชอบร่างพระราชบัญญัติ 2 ล้านล้าน ด้วยคะแนนเสียง 63 ต่อ 13 งดออกเสียง 3  

จากที่กล่าวมาเห็นได้ว่าร่างพระราชบัญญัตินี้ถือว่าได้ผ่านการพิจารณาจากรัฐสภาเป็นที่
เรียบร้อยแล้ว หากแต่สังเกตได้ว่าการพิจารณาร่างพระราชบัญญัติดังกล่าวในแต่ละขั้นตอนเป็นไปด้วย
ความเร่งรีบ ประเด็นดังกล่าวถือว่าเป็นประเด็นหนึ่งที่กลุ่มต่อต้านรัฐบาลใช้โจมตีรัฐบาลมากยิ่งขึ้น 
เพราะก่อนหน้านี้กลุ่มต่อต้านรัฐบาลได้เริ่มต่อต้านรัฐบาลจากรณีการผ่านพระราชบัญญัตินิรโทษกรรม 
ในช่วงเดือนสิงหาคม พ.ศ.2556 เป็นต้นมา และร่างพระราชบัญญัติดังกล่าวก็เป็นส่วนหนึ่งที่ท าให้
รัฐบาลของนางสาวยิ่งลักษณ์ ชินวัตรต้องตัดสินใจยุบสภาเพ่ือจัดการเลือกตั้งใหม่ภายใต้วิกฤตการณ์
ทางการเมืองที่ไม่สามารถหาทางออกได้จนท าให้เกิดการรัฐประหารในเดือน พฤษภาคม พ.ศ.2557 
ตามมานั่นเอง 

 หากย้อนกลับมาพิจารณาที่ตัวพระราชบัญญัติ 2 ล้านล้าน  เป็นการให้อ านาจ
กระทรวงการคลังโดยอนุมัติจากคณะรัฐมนตรี เพ่ือน าไปใช้จ่ายในการพัฒนาโครงสร้างพ้ืนฐานด้าน
คมนาคมขนส่งของประเทศ ตามยุทธศาสตร์และแผนงาน ซึ่งสามารถแบ่งออกได้ดังตารางที่ 4.3 ดังนี้ 
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ตารางท่ี 4.3 แสดงยุทธศาสตร์และแผนงานในร่างพระราชบัญญัติ 2 ล้านล้าน 

(หน่วย: ล้านบาท) 

ยุทธศาสตร์และแผนงาน วงเงินด าเนินการ ร้อยละของ
วงเงิน 

ก.ยุทธศาสตร์การพัฒนาโครงสร้างพื้นฐานด้านการคมนาคมขนส่ง
ของประเทศ 

  

1. ยุทธศาสตร์การปรับเปลี่ยนรูปแบบการขนส่งสินค้าทาง
ถนนไปสู่การขนส่งท่ีมีต้นทุนต่ ากว่า 

354,560.73 17.73 

 แผนงานพัฒนาและปรับปรุงโครงข่ายรถไฟใน
ปัจจุบันให้เป็นโครงข่ายขนส่งหลักของประเทศ 

308,337.85 15.42 

 แผนงานพัฒนาโครงสร้างพ้ืนฐานเพ่ือสนับสนุน
การขนส่งสินค้าทางล าน้ าและชายฝ่ัง 

29,819.50 1.49 

 แผนงานพัฒนาสิ่งอ านวยความสะดวกการ
ขนส่งต่อเนื่องหลายรูปแบบเพ่ือเชื่อมโยงกับ
ฐานการผลิตและการส่งออกของประเทศ 

16,403.38 0.82 

2. ยุทธศาสตร์พัฒนาโครงสร้างพื้นฐานและสิ่งอ านวยความ
สะดวกในการเดินทางและขนส่งไปสู่ศูนย์กลางของภูมิภาค
ทั่วประเทศ และเช่ือมโยงกับประเทศเพื่อนบ้าน 

1,042,376.74 52.12 

 แผนงานพัฒนาประตูการค้าหลักและการค้า
ชายแดน 

47,945.84 2.40 

 แผนงานพัฒนาโครงข่ายเชื่อมต่อภูมิภาค โดย
การก่อสร้างรถไฟความเร็วสูง รถไฟทางคู่ และ
พัฒนาโครงข่างทางหลวงพิเศษระหว่างเมือง  

994,430.90 49.72 

3. ยุทธศาสตร์พัฒนาและปรับปรุงระบบขนส่งเพื่อยกระดับ
ความคล่องตัว 

593,801.52 29.69 

 แผนงานพัฒนาระบบขนส่งในเขตเมือง  472,448.12 23.62 
 แผนงานพัฒนาระบบขนส่งเชื่อมโยงพ้ืนที่

เศรษฐกิจหลักในประเทศ 
121,353.40 6.07 

ข. แผนงานส่งเสริมและสนับสนุนการพัฒนาโครงสร้างพื้นฐานตาม    9,261.01 
 

0.46 

รวม 2,000,000  100 

ที่มา: บัญชีท้ายร่างพระราชบัญญัติให้อ านาจกระทรวงการคลังกู้เงินเพ่ือการพัฒนาโครงสร้าง
พ้ืนฐานด้านคมนาคมขนส่งของประเทศ พ.ศ. .... 
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เมื่อพิจารณาเฉพาะ “ยุทธศาสตร์พัฒนาโครงสร้างพ้ืนฐานและสิ่งอ านวยความสะดวกในการ
เดินทางและขนส่งไปสู่ศูนย์กลางของภูมิภาคทั่วประเทศ และเชื่อมโยงกับประเทศเพ่ือนบ้าน” ใน
แผนงานพัฒนาโครงข่ายเชื่อมต่อภูมิภาค ซึ่งเป็นแผนงานที่มีวงเงินสูงที่สุดใน ร่างพระราชบัญญัตินี้ 
โดยการก่อสร้างรถไฟความเร็วสูง รถไฟทางคู่ และพัฒนาโครงข่างทางหลวงพิเศษระหว่างเมือง ซึ่งมี
การก าหนดวงเงินด าเนินการ  994,430.90 ล้านบาท คิดเป็นร้อยละ 49.72 ของวงเงินด าเนินการ
ทั้งหมด  ประกอบด้วย การพัฒนาระบบรถไฟความเร็วสูงในเส้นทางหลัก 4 เส้นทาง เป็นจ านวนเงิน 
783,229.90 ล้านบาท  เพ่ือเชื่อมโยงโครงข่ายและการบริหารจัดการการขนส่งผู้โดยสารและสินค้าให้
เกิดบริการที่สะดวกและปลอดภัยในพื้นท่ีชนบท พื้นที่เมืองและระหว่างประเทศ กระจายความเจริญสู่
เมืองต่างๆในภูมิภาค และสนับสนุนการขยายฐานเศรษฐกิจตามแนวโครงข่ายเส้นทางรถไฟความเร็วสูง 
ได้แก่  

1. กรุงเทพฯ-เชียงใหม่  
2. กรุงเทพฯ-นครราชสีมา-หนองคาย   
3. กรุงเทพฯ-หัวหิน-สงขลา (ปาดังเบซาร์) 
4. ท่าอากาศยานสุวรรณภูมิ-ฉะเชิงเทรา-พัทยา-ระยอง  

อีกทั้งยังพัฒนาเส้นทางรถไฟสายใหม่เพ่ือเชื่อมโยงกับประเทศเพ่ือนบ้าน จ านวน 2 เส้นทาง
ได้แก่ สายแพร่ (เด่นชัย)-เชียงราย(เชียงของ) และสายขอนแก่น (บ้านไผ่)- มุกดาหาร-นครพนม 
นอกจากการพัฒนารถไฟความเร็วสูงและเส้นทางรถไฟสายใหม่แล้ว ในแผนงานนี้ยังรวมถึงการพัฒนา
โครงข่ายทางหลวงพิเศษระหว่างเมืองเพ่ือเชื่อมโยงกับพ้ืนที่เศรษฐกิจที่ส าคัญของประเทศ เพ่ือสร้าง
โอกาสส าหรับการปรับโครงสร้าง ได้แก่ โครงการก่อสร้างทางหลวงพิเศษระหว่างเมือง สายบางปะอิน-
สระบุรี-นครราชสีมา  สายบางใหญ่- บ้านโป่ง-กาญจนบุรี และสายพัทยา- มาบตาพุด จะเห็นได้จาก
รูปภาพที่ 4.1  
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แผนภาพที่ 4.1 แสดงแผนการด าเนินงานพัฒนาระบบรางในประเทศไทย  

ที่มา: โครงการศึกษาและออกแบบรถไฟความเร็วสูง, 2556ก 
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จากข้อมูลข้างต้นนี้ชี้ให้เห็นถึงการน าเอาผลการศึกษาความเหมาะสมจากแผนแม่บทเพ่ือ
พัฒนาระบบรางและรถไฟความเร็วสูง ของ สนข. ที่ได้ท าต่อจากสมัยรัฐบาลนายอภิสิทธิ์ เวชชาชีว ะ 
มาเป็นแนวทางในการด าเนินงาน ซึ่งจากการศึกษาฉบับนั้นชี้ว่า เส้นทางที่เหมาะสมในการสร้างรถไฟ
ความเร็วสูงมี 4 เส้นทาง ดังปรากฏข้างต้นแล้ว โดยในสมัยรัฐบาลนางสาวยิ่งลักษณ์ ชินวัตร รัฐบาลได้
ประชาสัมพันธ์และชี้แจ้งโครงการ เพ่ือสร้างความเข้าใจแก่ประชาชน ท าให้เกิดกระแสวิพากษ์วิจารณ์
ทั้งในแง่บวกและแง่ลบอย่างกว้างขวาง กล่าวได้ว่าโครงการรถไฟความโครงการรถไฟความเร็วสูงใน
ช่วงเวลานี้เป็นการสานต่อแนวนโยบายและพยายาม “ก่อความฝัน” ที่เกือบจะเป็นจริง ดังที่ปรากฏให้
เห็นจากการที่รัฐสภาได้ผ่านร่างพระราชบัญญัติ 2 ล้านล้าน  

อย่างไรก็ตาม แม้ว่า ร่างพระราชบัญญัติ  ฉบับดังกล่าวผ่านรัฐสภาเป็นที่เรียบร้อยแล้ว แต่ก็
ถูกยับยั้งโดยพรรคประชาธิปัตย์ซึ่งได้ยื่นเรื่องต่อศาลรัฐธรรมนูญ อีกทั้งกระแสต่อต้านที่ลุกลามและ
บานปลายมากจากการต่อต้านร่างพระราชบัญญัตินิรโทษกรรม โดยกลุ่มผู้ต่อต้านรัฐบาลซึ่งภายหลั ง
ได้ใช้ชื่อว่ากลุ่มผู้ชุมนุมกปปส.14 ก็มีส่วนท าให้ร่างพระราชบัญญัติดังกล่าวถูกวิพากษ์วิจารณ์อย่างก
หนัก เรื่องก็กรณีการทุจริต และหนี้สาธารณะที่จะเกิดขึ้นภายหลัง ท้ายที่สุดศาลรัฐธรรมนูญได้ไต่สวน
ค าร้องร่างพระราชบัญญัติ 2 ล้านล้านบาท และได้วินิจฉัยว่า ร่างพระราชบัญญัติดังกล่าวไม่ชอบด้วย
กฎหมาย โดยที่ประชุมมีมติเอกฉันท์ 9 ต่อ 0  เห็นว่าร่างพ.ร.บ.ฉบับดังกล่าวมีเนื้อหาที่ขัดต่อ
รัฐธรรมนูญ และมีมติ 6 ต่อ 2 เห็นว่า กระบวนการตรากฎหมายไม่ชอบด้วยรัฐธรรมนูญ มีผลท าให้
ร่างพระราชบัญญัติฉบับดังกล่าวเป็นอันตกไป ในวันที่ 12 มีนาคม พ.ศ. 2557 จนเกิดกระแส
วิพากษ์วิจารณ์ค าตัดสินของศาลรัฐธรรมนูญมากมายจากทัศนะต่อต้านโครงการรถไฟความเร็วสูงที่
ปรากฏในค าตัดสินของศาลรัฐธรรมนูญ เช่น “ไม่ค านึงถึงปรัชญาเศรษฐกิจพอเพียง”, “รถไฟเร็วสูงยัง
ไม่จ าเป็นกับไทย” หรือ “ให้ถนนลูกรังหมดก่อน” เป็นต้น (ใบตองแห้ง, 2557; ศาลรัฐธรรมนูญ, 
2557) จากเหตุการณ์ดังกล่าวนี้จึงถือได้ว่าร่างพระราชบัญญัติ 2 ล้านล้านเป็นอันสิ้นไปในช่วงเวลา
เดียวกันกับที่รัฐบาลนางสาวยิ่งลักษณ์ ชินวัตรเผชิญหน้ากับวิกฤตการณ์ทางการเมืองก่อนจะจบลง
ด้วยการรัฐประหาร ในเดือน พฤษภาคม พ.ศ.2557 นั่นเอง 

 ทั้งนี้หากย้อนความเป็นมาขอโครงการรถไฟความเร็วสูงตั้งแต่จุดเริ่มต้นมาจนถึงรัฐบาล
นางสาวยิ่งลักษณ์ ชินวัตรนั้น ผู้วิจัยพบว่ามีจุดร่วมกันหลายประการ และมีจุดแตกต่างกันไปตามแต่
ละยุคสมัยดังที่จะขอแสดงรายละเอียดตามตารางที่ 4.4 ให้เห็นชัด ดังต่อไปนี้ 

 

                                           
14 คณะกรรมการประชาชนเพ่ือการเปลี่ยนแปลงประเทศไทยให้เป็นประชาธิปไตยที่สมบูรณ์อันมีพระมหากษัตริย์ทรงเป็นประมุข 
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ตารางท่ี 4.4 แสดงพัฒนาการของโครงการรถไฟความเร็วสูงในประเทศไทยตั้งแต่ ปี พ.ศ.2535-2557 
 

รัฐบาล เหตุผลในการ
ด าเนินงาน 

เส้นทาง การด าเนินการ การสิ้นสุด 

นายชวน หลีกภัย  
(รัฐบาลชวน 1) 
พ.ศ.2535-2538 

ด้านความคุ้มค่าทาง
เศรษฐกิจและ ช่วย
สนับสนุนงานพัฒนา
พื้ น ที่ ช า ย ฝั่ ง ท ะ เ ล
ตะวันออก 

กรุงเทพฯ-สนามบิน
หนองงูเห่า-ระยอง 

ศึกษาความเป็นไป
ได/้เป็นมติ
คณะรัฐมนตร ี

วาระถูกส่ง
ต่อไปยัง
รัฐบาลนาย
บรรหาร 
ศิลปอาชา 

นายบรรหาร ศิลปอาชา 
พ.ศ.2538-2539 

ค ณ ะ ก ร ร ม ก า ร
ด าเนินการต่อยอดมา
จากรัฐบาลนายชวน 
หลีกภัย 

กรุงเทพฯ-สนามบิน
หนองงูเห่า-ระยอง 

มติคณะรัฐมนตรี
รักษาการให้รอ
จนกว่าจะมีรัฐบาล
ใหม ่

วาระถูกส่ง
ต่อไปยัง
รัฐบาล
พล.อ.
ชวลิต ยงใจ
ยุทธ 

รัฐบาลมอบหมายให้
บริ ษั ทที่ ป รึ กษา ให้
ศึกษาความเป็นไปได้
ของโครงการรถไฟ
ความเร็วสูงใหม่ด้วย
เหตุผลที่ว่าประชาชน
มีความนิยมเดินทาง
ด้ ว ย ร ถ ไ ฟม า ก ขึ้ น 
กิจการของรถไฟไม่ได้
ปรับปรุงมานานและ
เพื่อเกื้อหนุนต่อการ
พัฒนาทางเศรษฐกิจ 

กรุงเทพฯ-เชียงใหม ่
กรุงเทพฯ-หนองคาย 
กรุงเทพฯ-อุบลราชธาน ี
กรุงเทพฯ-ระยอง 
กรุงเทพฯ-สุไหงโกลก 

ศึกษาความเป็นไปได ้ ยุบสภา 

พล.อ.ชวลิต ยงใจยุทธ 
พ.ศ.2539-2540 

สื บ เ นื่ อ ง ม า ก จ า ก
ก า ร ศึ ก ษ า ค ว า ม
เ ป็ น ไ ป ไ ด้ ใ น ส มั ย
รัฐบาลนายชวน หลีก
ภัย และนายบรรหาร 
ศิลปะอาชา 

กรุงเทพฯ-สนามบิน
หนองงูเห่า-ระยอง 

ทบทวนมติ
คณะรัฐมนตร ี

วิกฤตต้มย า
กุ้ง 

นายชวน หลีกภัย  
(รัฐบาลชวน 2) 
พ.ศ.2540-พ.ศ.2544 

ชะลอโครงการด้วย
วิกฤตต้มย ากุ้ง 

ชะลอโครงการด้วย
วิกฤตต้มย ากุ้ง 

รัฐมนตรีว่าการ
กระทรวงคมนาคม
ตอบกระทู้ถามของ 
สส. ว่าจะต้องชะลอ
โครงการเนื่องจาก
ต้องแก้ปัญหา
เศรษฐกิจก่อน 

ด้วยสภาวะ
ทาง
เศรษฐกิจ
ไม่
เอื้ออ านวย
ต่อการสาน
ต่อ
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รัฐบาล เหตุผลในการ
ด าเนินงาน 

เส้นทาง การด าเนินการ การสิ้นสุด 

โครงการ 
พ.ต.ท.ทักษิณ ชินวัตร 
พ.ศ.2544-2549 

เ พื่ อ แ ก้ ปั ญ ห า
ก า ร จ ร า จ ร ท า ง
รถยนต์ ซึ่ ง เ ริ่ ม เ กิ ด
ความแออัดและเป็น
คอขวดในเส้นทางที่
เข้าสู่กรุงเทพมหานคร
ทั้งด้านเหนือและด้าน
ใต ้

กรุงเทพฯ-นครราชสีมา ศึกษาความเป็นไปได ้ รัฐประหาร 
พ.ศ.2549 

นายสมัคร สุนทรเวช 
และ นายสมชาย วงศ์
สวัสดิ ์
พ.ศ.2551 
 
 

ไม่ปรากฏ ไม่ปรากฏ ไม่ปรากฏ ไม่ปรากฏ 

นายอภิสิทธิ์ เวชชาชีวะ 
พ.ศ.2551-2554 

เ พื่ อ ต อ บ ส น อ ง
ทางด้ าน เศรษฐกิจ
และก า รคม นาค ม
ขนส่ง 

กรุงเทพฯ-เชียงใหม่ 
กรุงเทพฯ-หนองคาย 
กรุงเทพฯ-อุบลราชธานี  
กรุงเทพฯ-ระยอง 
กรุงเทพฯ-ปาดังเบซาร ์
 

จัดท าแผนแม่บท
ของ สนข. 

ยุบสภา 

นางสาวยิ่งลักษณ์ ชนิ
วัตร 
พ.ศ.2554-2557 

เพื่อเช่ือมโยงโครงข่าย
การบริหารจั ดการ
ผู้โดยสารและสินค้า
ใ ห้ ส ะ ด ว ก แ ล ะ
ปลอดภัย 
เป็นการกระจายความ
เจริญสู่เมืองต่างๆใน
ภูมิภาคและสนับสนุน
ก า ร ข ย า ย
ฐานเศรษฐกิจตาม
แนวโครงข่ายรถไฟ
ความเร็วสูง 

กรุงเทพฯ-เชียงใหม่ 
กรุงเทพฯ- หนองคาย  
กรุงเทพฯ- สงขลา (ปา
ดังเบซาร์) 
ท่าอากาศยานสุวรรณ
ภูม-ิฉะเชิงเทรา-พัทยา-
ระยอง 

รัฐสภาผ่านร่าง
พระราชบัญญัต ิ2 
ล้านล้าน 

ค าวินิจของ
ศาล
รัฐธรรมนูญ 

 จากตารางข้างต้น ผู้วิจัยมีข้อสังเกตว่าแนวเส้นทางในการสร้างรถไฟความเร็วสูงเป็น
แนวนโยบายที่ได้สานต่อกันมาและส่งอิทธิพลต่อการวางแนวเส้นทางของโครงการรถไฟความเร็วสูงใน
สมัยรัฐบาลนางสาวยิ่งลักษณ์ ชินวัตรเป็นอย่างมาก โดยเฉพาะอย่างยิ่งในเส้นทางกรุงเทพฯ-เชียงใหม่ 
กรุงเทพฯ- หนองคาย  กรุงเทพฯ-ระยอง (ท่าอากาศยานสุวรรณภูมิ-ฉะเชิงเทรา-พัทยา-ระยอง) 
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ปรากฏเป็นเส้นทางหลักในการพัฒนาอยู่ตลอด และบางช่วงก็อาจจะมีการเพ่ิมเติมเส้นทาง  
กรุงเทพฯ-อุบลราชธานี เข้ามาด้วย น่าสังเกตอีกประการหนึ่งว่าในยุคเริ่มแรกมีความตั้งใจที่จะสร้าง
เส้นทางรถไฟความเร็วสูง กรุงเทพฯ-สุไหงโกลก แต่ในเวลาต่อมาในสมัยรัฐบาลอภิสิทธิ์ก็ได้เปลี่ยน
เส้นทางเป็น กรุงเทพฯ-ปาดังเบซาร์ ซึ่งคาดว่าอาจจะเป็นเรื่องความมั่นคงในสามจังหวัดชายแดน
ภาคใต้ 

4.4 สรุป 

ทั้งหมดที่ได้กล่าวไปในบทที่ 4 นี้แสดงให้เห็นถึงพัฒนาการของโครงการรถไฟความเร็วสูง
ตั้งแต่ยุคก่อร่าง ที่ถือเป็นจุดเริ่มต้นของโครงการรถไฟความเร็วสูงในประเทศไทย รัฐบาลในขณะนั้นได้
มีการอนุมัติโครงการและการศึกษาความเป็นไปได้ของโครงการหากแต่ยังไม่ส าเร็จ จนในยุคต่อมาคือ
ยุคสาน(ไม่)ต่อ ก็เป็นยุคที่พยายามน าโครงการดังกล่าวน ามาบรรจุลงเป็นหนึ่งในนโยบายส าคัญของ
รัฐบาลหากแต่ด้วยปัจจัยทางการเมืองและปัจจัยทางเศรษฐกิจ จึงท าให้โครงการดังกล่าวชะลอตัวหรือ
หยุดชะงักไป เมื่อยุครัฐบาลนางสาวยิ่งลักษณ์ ชินวัตรนั้นถือเป็นยุคก่อความฝัน กล่าวคือเป็นยุคที่น า
ความคาดหวังจากรัฐบาลก่อนมาสาต่อและเกือบจะถึงเป้าหมายที่วางไว้ อย่างไรก็ดีโครงการดังกล่าวก็
ต้องสิ้นสุดลงไปพร้อมกับรัฐบาลชุดนี้นั่นเอง 

ผลการศึกษาในบทนี้ชี้ให้เห็นปัจจัยส าคัญประการหนึ่งว่า ปัจจัยทางการเมืองเป็นส่วนส าคัญ
อย่างมากต่อการถือก าเนิดและสิ้นสุดโครงการรถไฟความเร็วสูงในประเทศไทย ดังที่เห็นได้ว่าแทบทุก
รัฐบาลอยู่ในวาระที่ไม่ต่อเนื่องกันเป็นเวลานาน และมักเผชิญกับวิกฤตการณ์ทางการเมืองใน
หลากหลายรูปแบบ โครงการดังกล่าวซึ่งต้องใช้ระยะเวลาในการด าเนินงานต่อกันเป็นเวลานานและ
ต้องใช้วงเงินลงทุนมหาศาล จึงไม่สามารถเกิดขึ้นได้ แต่มักจะสิ้นสุดไปพร้อมกับรัฐบาลนั้นๆ อีกทั้ง
ปัจจัยทางเศรษฐกิจก็เป็นส่วนส าคัญอย่างยิ่ง เนื่องจากดังกล่าวไปแล้วว่าโครงการนี้ต้องใช้งบประมาณ
ลงทุนอย่างมหาศาล การตัดสินใจของรัฐบาลในการลงทุน จึงถูปจับตามองจากทั้งภาคการเมืองและ
ภาคประชาชนดังที่เห็นว่าในบางช่วงที่ประเทศเผชิญกับวิกฤตต้มย ากุ้ง โครงการนี้จ าต้องถูกลด
ความส าคัญลงไป หรือกระทั่งแม้ไม่มีวิกฤตเศรษฐกิจก็ตามแต่หากวงเงินที่ใช้นั้นไม่สามารถตอบค าถาม
สาธารณะชนได้ก็จะน ามาสู่การวิพากษ์วิจารณ์จนไปถึงการต่อต้านดังที่ปรากฏในสมัยรัฐบาลนางสาว
ยิ่งลักษณ์ ชินวัตรนั่นเอง 

จากที่กล่าวมาทั้งหมดนี้ผู้วิจัยจะน าภูมิหลังดังกล่าวมาใช้ประกอบการวิเคราะห์ปัจจัยที่มี
อิทธิพลและบทบาทของผู้มีส่วนเกี่ยวข้องกับโครงการรถไฟความเร็วสูงรวมไปถึงการสร้างตัวแบบเพ่ือ
อธิบายการเข้าสู่วาระนโยบายของโครงการรถไฟความเร็วสูง โดยน าตัวแบบพหุกระแส ของคิงด็อนมา
ใช้เป็นกรอบในการวิเคราะห์ต่อไป 



 

 

บทที ่5 
การวิเคราะห์การเข้าสู่วาระนโยบายของโครงการรถไฟความเร็วสูงในสมัยรัฐบาล

นางสาวยิ่งลักษณ์ ชินวัตร ผ่านตัวแบบพหุกระแสของคิงด็อน 

ในบทที่ผ่านมาผู้วิจัยได้กล่าวถึงภูมิหลังของโครงการรถไฟความเร็วสูงและชี้ให้เห็นว่าโครงกร
ดังกล่าวในสมัยรัฐบาลนางสาวยิ่งลักษณ์ ชินวัตร กระบวนการทางนโยบายด าเนินมาไกลที่สุดกว่ายุค
ก่อนๆ รวมถึงชี้ให้เห็นเป็นเบื้องต้นว่าปัจจัยทางการเมืองและเศรษฐกิจมีผลส าคัญต่อการเกิดขึ้นและ
สิ้นสุดโครงการดังกล่าวมาโดยตลอด ส าหรับในบทนี้ผู้วิจัยจะวิเคราะห์ลงลึกถึงการเข้าสู่วาระนโยบาย 
(Agenda Setting) ของโครงการนี้ โดยใช้ช่วงเวลาในสมัยรัฐบาลนางสาวยิ่งลักษณ์ ชินวัตรเป็น
กรณีศึกษาเพ่ือตอบค าถามถึงปัจจัยที่มีอิทธิพลต่อการเข้าสู่วาระนโยบาย บทบาทของผู้มีส่วน
เกี่ยวข้องกับการเข้าสู่วาระนโยบาย ผ่านการประยุกต์ใช้ตัวแบบพหุกระแส (Multiple Stream 
Model) ของ คิงด็อน เป็นกรอบการอธิบาย เพ่ือท้ายที่สุดจะน าไปสู่การสร้างตัวแบบในการเข้าสู่วาระ
นโยบายอย่างเป็นระบบต่อไป 

ทั้งนี้ตามแนวคิดของคิงด็อนนั้นการจะวิเคราะห์ปัจจัยที่มีอิทธิพลและบทบาทของผู้มีส่วน
เกี่ยวข้องจะไม่เกิดขึ้นได้หากขาดความเข้าใจบริบทแวดล้อมทางสังคมในเวลานั้น หรือที่คิงด็อน
เรียกว่า “ภูมิสังคม” (Societal Predisposition) อันหมายถึง การวิเคราะห์ ค่านิยมทางสังคม 
โครงสร้างทางการเมือง โครงสร้างรัฐธรรมนูญ และวัฒนธรรมทางการเมือง ผู้วิจัยจึงจะขอวิเคราะห์
ภูมสิังคม เป็นเบื้องต้นดังต่อไปนี้ 

5.1 ภูมิสังคม: สองขั้ว หลายข้าง และอ านาจใหม่ 

โดยทั่วไปแล้วค่านิยมทางการเมืองของสังคมไทย มักมีความเชื่อเบื้องต้นที่ถูกหล่อหลอมมาว่า 
วัฒนธรรมการเลือกตั้งผู้แทนฯ เข้าสู่สภาผู้แทนราษฎรของชนชั้นกลางในเมืองและของชนชั้นล่างใน
ชนบทนั้น แตกต่างกันโดยสิ้นเชิง กล่าวคือ ชนชั้นล่างในชนบทนั้นไม่รู้เท่าทัน เปราะบาง และง่ายต่อ
การถูกชักจูงหรือถูกล่อลวงทั้งด้วยเงินและด้วยของสมนาคุณจากนักการเมืองที่ต้องการแสวงหา
ผลประโยชน์ในท้องถิ่น ส่วนชนชั้นกลางในเมืองที่มีการศึกษา รู้จักใช้ความรู้และเหตุผลจึงรู้เท่าทัน
ความกลอุบายของนักการเมืองที่มุ่งที่จะซื้อเสียงเหล่านั้น เพ่ือให้ได้มาซึ่งการได้ต าแหน่งทางการเมือง 
ลักษณะดังกล่าวสอดคล้องกับค ากล่าวที่ว่า “คนชนบทเป็นคนเลือกตั้งรัฐบาล คนเมืองเป็นคนล้ม
รัฐบาล” (Ferrara, 2015; เอนก เหล่าธรรมทัศน์, 2546) 
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จากความคิดดังกล่าวท าให้เกิดความคิดที่ต่อยอดมาว่า ในขณะที่ชนชั้นล่างในชนบท
ปราศจากภูมิคุ้มกันจากการถูกชักจูงด้วยนโยบาย “ประชานิยม” โดยพรรคการเมืองที่แข่งขันกันเพ่ือ
ช่วงชิงอ านาจทางการเมือง ชนชั้นล่างในชนบทจึงหวังเพียงว่าจะได้รับประโยชน์จากนโยบายดังกล่าว 
โดยที่นโยบายดังกล่าวอาจจะมิได้มุ่งท่ีจะพัฒนาและยกระดับคุณภาพชีวิตของประชาชนอย่างแท้จริงก็
ตาม ในทางกลับกัน ชนชั้นกลางในเมืองมักคิดว่าพวกตนมีความรู้เท่าทันกลอุบายของพรรคการเมือง
ต่างๆ ที่มาในรูปของนโยบาย “ประชานิยม” ว่าเป็นเพียงโฆษณาชวนเชื่อ ชนชั้นกลางในเมืองจึง
จ าเป็นจะต้องเลือกพรรคการเมืองจากความชื่นชอบและความศรัทธาในพรรคการเมืองเดิมที่ตนเคย
เลือก อีกทั้งยังมีหน้าที่ให้ความรู้ชนชั้นล่างในชนบทเพ่ือปลดปล่อยพวกเขาจากวงจร “โง่ จน เจ็บ” 
อันเป็นคุณลักษณะส าคัญของชนชั้นล่างในชนบทของไทย (เวียงรัฐ เนติโพธิ์, 2554; ประจักษ์ ก้อง
กีรต,ิ 2557) 

หากแต่ในความเป็นจริงในวัฒนธรรมทางการเมืองในปัจจุบัน ชนชั้นล่างในชนบทมีความ
เปลี่ยนแปลงไปจากความคิดข้างต้น ดังที่มีผู้กล่าวไว้ว่า ชนชั้นล่างมีพัฒนาการความตระหนักรู้ใน
ระบอบประชาธิปไตย ด้วยการสร้างวัฒนธรรมการเลือกตั้งที่ยึดโยงกับการเลือกพรรคการเมืองจาก
นโยบายที่เป็นไปได้ต่อการพัฒนาคุณภาพชีวิตของพวกเขา15 (เวียงรัฐ เนติโพธิ์, 2551, 2554) 
ลักษณะเช่นนี้แตกต่างมายาคติ (Myth) ที่ชนชั้นกลางสร้างไว้นั้นเอง 

 ด้วยเหตุนี้ ค่านิยมทางการเมืองดังกล่าว จึงน าไปสู่การสร้างคุณลักษณะส าคัญต่อวัฒนธรรม
ทางการเมืองและโครงสร้างทางการเมืองของไทย ให้มีลักษณะเป็นสองขั้วตรงข้าม หรือเรียกได้ว่ามี
ลักษณะเป็นความขัดแย้งทางชนชั้น 

สาเหตุของการเปลี่ยนแปลงโครงสร้างและวัฒนธรรมทางการเมืองของไทยในปัจจุบัน ตามที่
กล่าวมานั้น เรียกได้ว่า เป็นผลโดยตรงจากปรากฏการณ์ความเปลี่ยนแปลงทางสังคมและการเมือง
ในช่วงสองทศวรรษที่ผ่านมา นับตั้งแต่การบังคับใช้รัฐธรรมนูญปี พ.ศ. 2540 หรือ “รัฐธรรมนูญฉบับ
ประชาชน” และภายหลังจากการบังคับใช้รัฐธรรมนูญปี พ.ศ. 2550 ซึ่งเป็นผลพวงมาจากการ
รัฐประหารในปี พ.ศ. 2549 หรือ “รัฐธรรมนูญฉบับทหาร” (พิชญ์ พงษ์สวัสดิ์, 2549, 2557)การ
เมืองไทยในปัจจุบันจึงมีลักษณะเป็นสองขั้วตรงข้าม ดังที่ปรากฏในรูป อ ามาตย์-ไพร่ เสื้อเหลือง- 
เสื้อแดง ประชาชน-ทหาร เป็นต้น  

                                           
15 พรรคการเมืองที่กล่าวกันว่า มักปรากฏตัวพร้อมกับนโยบายที่มุ่งเน้นยกระดับคุณภาพชีวิตและลดความเหลื่อมล้ าทางเศรษฐกิจ
และสังคมของประชาชนในช่วง สองทศวรรษที่ผ่านมานั่นก็คือ พรรคไทยรักไทย (ในสมัยพ.ต.ท. ทักษิณ ชินวัตร) พรรคพลัง
ประชาชน (ในสมัย นายสมัคร สุนทรเวช) และพรรคเพ่ือไทย (ในสมัยนางสาวยิ่งลักษณ์ ชินวัตร) ตามล าดับ  
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ความขัดแย้งทางการเมืองแบบสองขั้วตรงข้ามยังคงด ารงอยู่อย่างต่อเนื่อง แม้กระทั่งในสมัย
รัฐบาลของนางสาวยิ่งลักษณ์ ชินวัตร ผู้ซึ่งเคยด ารงต าแหน่งเป็นประธาน บริษัทเอสซี แอสเสท คอร์
ปอเรชั่น จ ากัด (มหาชน) และประธานกรรมการบริหาร บริษัทแอดวานซ์ อินโฟร์ เซอร์วิส จ ากัด 
(มหาชน) ลงสมัครส.ส. บัญชีรายชื่อหมายเลข 1 พรรคเพื่อไทย และด้วยการน าเสนอนโยบายที่มุ่งขจัด
ปัญหาความเหลื่อมล้ าทางเศรษฐกิจและการพัฒนาโครงสร้างพ้ืนฐานด้านคมนาคมขนส่งของประเทศ 
อาทิ นโยบายค่าแรงขั้นต่ า 300 บาท นโยบายเงินเดือนขั้นต่ า 15,000 บาทส าหรับผู้จบปริญญาตรี 
นโยบายรถคันแรก นโยบายจ าน าข้าว นโยบายการพัฒนาโครงสร้างพ้ืนฐานด้านคมนาคมขนส่งของ
ประเทศ เป็นต้น เธอจึงได้รับชัยชนะอย่างท่วมท้น ในการเลือกตั้งช่วงกลางเดือนพฤษภาคม พ.ศ. 
2554 ในฐานะน้องสาวของอดีตนายกรัฐมนตรี พ.ต.ท. ทักษิณ ชินวัตร เธอจึงถูกโจมตีอย่างรุนแรง
จากฝ่ายตรงข้าม ทั้งในแง่ความชอบธรรมในการด ารงต าแหน่ง การด าเนินนโยบาย ภาพลักษณ์ความ
เป็นผู้น า และความเป็นผู้หญิง (ติณณภพจ์ สินสมบูรณ์ทอง, 2557, p. 80) 

แม้ว่ารัฐบาลนางสาวยิ่ งลักษณ์ ชินวัตรจะถูกโจมตี ทั้ ง ในแง่ของตัวรัฐบาลและตัว
นายกรัฐมนตรีก็ตาม แต่น่าสังเกตว่ารัฐบาลนี้ถือว่ามีเสถียรทางการเมืองค่อนข้างมากเมื่อเทียบกับ
รัฐบาลในช่วงก่อนหน้านี้ สาเหตุอาจมาจากรัฐบาลสามารถครองเสียงในสภาผู้แทนราษฎรได้อย่าง
เด็ดขาด ในขณะเดียวกันในช่วงแรกของการเป็นรัฐบาล การชุมนุมทางการเมืองนอกรัฐสภาก็ยังไม่
ปรากฏอย่างชัดเจนมากนัก จนกระทั่งมีการชุมนุมต่อต้านร่างพระราชบัญญัตินิรโทษกรรมในช่วง
ปลายปี พ.ศ.2556 ท าให้รัฐบาลต้องเผชิญกับปัญหาความมั่นคงภายในอย่างหลีกเลี่ยงไม่ได้ อาจจะ
สรุปได้ว่าในช่วงรัฐบาลนางสาวยิ่งลักษณ์ ชินวัตรก่อนที่จะประสบกับการชุมนุมทางการเมืองที่ยืดเยื้อ
นั้น มีเสถียรภาพทางการเมืองค่อนข้างมาก  

อย่างไรก็ดีความมั่นคงของรัฐบาลอาจมิได้เพียงการครองเสียงข้างมากในสภาผู้แทนราษฎร
เพียงอย่างเดียว เนื่องจากภายใต้เงื่อนไขทางการเมืองหลังการรัฐประหารที่เกิดขึ้นในเดือนกันยายน 
พ.ศ. 2549 สถาบันหรือกลไกทางการเมืองส าคัญมากมายได้ก่อก าเนิดข้ึนโดยมีวัตถุประสงค์ส าคัญเพ่ือ
เป็นการถ่วงดุลอ านาจและตรวจสอบสถาบันทางการเมืองหลักทั้งสามสถาบัน อันได้แก่ นิติบัญญัติ 
บริหาร และตุลาการ สถาบันหรือกลไกทางการเมืองดังกล่าว ถูกเรียกว่าเป็น “องค์กรอิสระ” กล่าวคือ 
เป็นอิสระ แยกขาดจากสามสถาบันหลัก และมิได้อยู่ภายใต้โครงสร้างอ านาจและการควบคุมจาก
สถาบันหลักทั้งสามแต่อย่างใด ทั้งนี้องค์กรอิสระที่มีอิทธิพลส าคัญในโครงสร้างและวัฒนธรรมทาง
การเมืองในรัฐบาลของนางสาวยิ่งลักษณ์ ชินวัตร อย่างมาก ก็คือ ศาลรัฐธรรมนูญ ซึ่งมีบทบาทและ
หน้าที่หลักในการวินิจฉัยข้อกฎหมายใดๆ ที่เกี่ยวข้องกันกับรัฐธรรมนูญ กล่าวคือ มีอ านาจในการ
พิจารณาวินิจฉัยพระราชบัญญัติ พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญ หรือร่างข้อบังคับการประชุม
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ของสภาผู้แทนราษฎร หรือวุฒิสภา หรือรัฐสภา ที่ได้รับความเห็นชอบแล้ว แต่อาจขัดหรือแย้ง กับ
รัฐธรรมนูญ 

บทบาทส าคัญของศาลรัฐธรรมนูญที่เด่นชัดในสมัยรัฐบาลนางสาวยิ่งลักษณ์ ชินวัตรคือการ
พิจารณาวินิจฉัยร่างพระราชบัญญัติให้อ านาจกระทรวงการคลังกู้เงิน เพื่อการพัฒนาโครงสร้างพ้ืนฐาน
ด้านคมนาคมขนส่งของประเทศ พ.ศ. .... หรือ "ร่างพระราชบัญญัติ 2 ล้านล้านบาท" ซึ่งถือเป็นร่าง
กฎหมายฉบับส าคัญต่อการพัฒนาโครงสร้างพ้ืนฐานด้านคมนาคมขนส่งของประเทศอันเป็นนโยบาย
ส าคัญประการหนึ่งในสมัยรัฐบาลนางสาวยิ่งลักษณ์ ชินวัตร อย่างไรก็ตาม ร่างพระราชบัญญัติดังกล่าว
กลับไม่ได้รับความเห็นชอบจากศาลรัฐธรรมนูญ และมีมติเป็นเอกฉันท์ให้ร่างพระราชบัญญัติดังกล่าว
ขัดต่อรัฐธรรมนูญไปในที่สุด ซึ่งแม้ว่ามติของศาลรัฐธรรมนูญจะเป็นไปโดยเอกฉันท์ แต่ในความเห็น
ของตุลาการศาลรัฐธรรมนูญ บางท่านก็เห็นชอบต่อการพัฒนาโครงการดังกล่าว เพียงแต่ไม่เห็นชอบ
กับร่างพระราชบัญญัตินี้ ในขณะที่ตุลาการศาลรัฐธรรมนูญบางท่านก็มีท่าทีที่ชัดเจนต่อการไม่
เห็นชอบทั้งการพัฒนาโครงการและร่างพระราชบัญญัติดังกล่าว 

ภูมสิังคมดังท่ีได้กล่าวมาชี้ให้เห็นถึงวัฒนธรรมทางการเมืองที่แบ่งแบ่งข้ัวความขัดแย้งเป็นสอง
ฝ่าย ซึ่งความขัดแย้งดังกล่าวก็ยังด ารงเรื่อยมาถึงรัฐบาลนางสาวยิ่งลักษณ์ ชินวัตร รัฐบาลชุดนี้ถูกมอง
ว่าเป็นรัฐบาลของชนชั้นล่างในชนบทที่ใช้นโยบายประชานิยมเพ่ือหวังผลประโยชน์ในการเข้าสู่อ านาจ
ทางการเมือง แม้ว่ารัฐบาลดังกล่าวสามารถที่จะครองเสียงข้างมาในสภาผู้แทนราษฎรและมี
เสถียรภาพทางการเมืองค่อนข้างมากก็ตาม หากแต่โครงสร้างทางการเมืองที่เป็นผลพวงจากการ
รัฐประหาร พ.ศ.2549 ท าให้รัฐบาลต้องเผชิญหน้ากับการถ่วงดุลจากองค์กรอิสระโยเฉพาะอย่างยิ่งกับ 
“ศาลรัฐธรรมนูญ” ซึ่งท าให้โครงการรถไฟความเร็วสูงได้สิ้นสุดลงไปนั่นเอง กล่าวได้ว่าจากภูมิสังคมที่
กระแสประชาธิปไตยที่มีการแบ่งขั้วความขัดแย้งเป็นสองฝ่าย มีองค์กรอิสระเข้ามามีบทบาทส าคัญ 
ท าให้ทั้งเสถียรภาพของรัฐบาลและการด าเนินโครงการต่างๆ เรียกได้ว่ามีการเข้ามาเกี่ยวข้องจาก
กระแสหลายกระแสหรือพหุกระแสตามแนวคิดของคิงด็อนนั่นเอง 

ในส่วนถัดไปผู้วิจัยจะขอกล่าวถึงเฉพาะตัวโครงการรถไฟความเร็วสูงที่มีส่วนเกี่ยวข้องกับพหุ
กระแสต่างๆ อนัได้แก่ กระแสการเมือง (Political Stream) กระแสปัญหา (Problem Stream) และ
กระแสนโยบาย (Policy Stream) ตามล าดับต่อไปนี้ 
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5.2 กระแสการเมือง: การเมืองน าโครงการ โครงการเพื่อการเมือง 

ตามที่กล่าวไปแล้วว่าโครงการรถไฟความเร็วสูงเป็นโครงการที่มีการกล่าวถึงมากกว่า 20 ปี 
หากแต่ด้วยปัจจัยหลายประการ โครงการดังกล่าวก็กลับปรากฏผลเป็น  “วาระนโยบาย” ที่เป็น
รูปธรรมที่สุดในสมัยรัฐบาลนางสาวยิ่งลักษณ์ ชินวัตร ระหว่างปี พ.ศ.2555-2557 หลากหลายเหตุผล
ส าคัญที่ท าให้รัฐบาลก่อนหน้านั้นไม่สามารถด าเนินการได้คือ การไร้เสถียรภาพทางการเมือง 
(Political Stability) และวิกฤตความขัดแย้งทางการเมือง (Political Opposition) ซึ่งส่งผลต่อการ
เข้าสู่วาระนโยบายของโครงการรถไฟความเร็วสูงเป็นอย่างยิ่ง ประเด็นการเมือง (Political Issues) 
จึงถือเป็นประเด็นส าคัญของกระแสการเมือง ที่จะเข้าคู่กันกับกระแสปัญหาในการผลัก “วาระ”  
เข้าสู่การพิจารณาของรัฐบาล  

กระแสการเมือง (Political Stream) ตามค านิยามจากตัวแบบพหุกระแสของคิงด็อน เป็น
กระแสจากการเปลี่ยนแปลงภายในระบบราชการและระบบการเมือง เช่น การเปลี่ยนแปลงการ
บริหารราชการแผ่นดิน หรือพรรคใหญ่ในสภา การเลือกตั้ง การลงประชามติ ทัศนคติทางการเมือง 
และสภาพอารมณ์โดยทั่วไปของผู้มีสิทธิเลือกตั้งในขณะนั้น (National Moods) ซึ่งตัวอย่างทั้งหมดที่
กล่าวมานี้ อาจส่งผลกระทบเกี่ยวเนื่องกับกระแสอ่ืนๆ ด้วยในเวลาเดียวกันก็ได้  ยิ่งเมื่อพิจารณา
กระแสการเมืองควบคู่กับกระแสปัญหาแล้ว ก็พบว่าทั้งสองกระแสมีอิทธิพลต่อการผลัก “วาระ
นโยบาย” เป็นอย่างมากเพ่ือเปิดหน้าต่างนโยบาย (Policy Window) ก่อนเข้าสู่กระบวนการตัดสินใจ
เชิงนโยบาย (Decision Agenda) ภายในระบบการเมือง (Kingdon, 1984, p. 188; Larkin & Paul, 
2012, p. 29) 

ผู้วิจัยพบว่า ประเด็นทางเมืองที่ส่งผลต่อการเข้าสู่วาระนโยบายของโครงการรถไฟความเร็ว
สูง สมัยรัฐบาลนางสาวยิ่งลักษณ์ ชินวัตร ประกอบด้วย 4 ประเด็นส าคัญ ได้แก่ (1) ทัศนคติของฝ่ายที่
เห็นด้วยกับโครงการรถไฟความเร็วสูง (2) ทัศนคติของฝ่ายที่ไม่เห็นด้วยกับโครงการรถไฟความเร็วสูง 
(3) สภาพอารมณ์โดยทั่วไปของผู้มีสิทธิเลือกตั้งในขณะนั้น (National Moods) และ (4) การเลือกตั้ง
ที่จะเกิดข้ึนในอนาคต  

5.2.1 ทัศนคติของฝ่ายที่เห็นด้วยกับโครงการรถไฟความเร็วสูง 

จุดเริ่มต้นของโครงการรถไฟความเร็วสูงในรัฐบาลนางสาวยิ่งลักษณ์ ชินวัตร ส่วนหนึ่งเป็นผล
มาจากค าแถลงนโยบายของคณะรัฐมนตรี ของนางสาวยิ่งลักษณ์ ชินวัตร นายกรัฐมนตรี ต่อรัฐสภา 
เมื่อวันที่ 23 สิงหาคม พ.ศ. 2554 เนื้อความส าคัญที่กล่าวถึงโครงการรถไฟความเร็วสูงเป็นข้อย่อยซึ่ง
เป็นหมวดนโยบายด้านเศรษฐกิจ ตอนหนึ่งว่า 
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“3.4.4 พัฒนาระบบคมนาคมขนส่งทางราง โดยเชื่อมโยง 
โครงขายและการบริหารจัดการขนส่งผู้โดยสาร และสินค้าและ
บริการที่สะดวกและปลอดภัยทั้งในพ้ืนที่ชนบท พ้ืนที่เมือง และ
ระหว่างประเทศ รวมทั้งสนับสนุนการขยายฐานการผลิต 1) 
พัฒนาระบบรถไฟทางคู่เชื่อมชานเมืองและหัวเมืองหลักในเส้นทาง
ที่มีความส าคัญ 2) ศึกษาและพัฒนารถไฟความเร็วสูงสาย
กรุงเทพฯ–เชียงใหม่ กรุงเทพฯ–นครราชสีมา กรุงเทพฯ–หัวหิน 
และเส้นทางอ่ืนเพื่อเตรียมการเชื่อมต่อกับประเทศเพื่อนบาน  
3) ศึกษาและพัฒนาขยายทางรถไฟสายแอร์พอร์ต เรล ลิงค์ต่อ
จากท่าอากาศยานสุวรรณภูมิไปยังชลบุรีและพัทยา” 

 (ส านักงานนายกรัฐมนตรี, 2554, pp. 23-24) 

 
จากแนวนโยบายดังกล่าวชี้ ให้ เห็นว่า รัฐบาลได้วางโครงการรถไฟความเร็วสูงเพ่ือ

ผลประโยชน์ทางเศรษฐกิจเป็นหลัก เพ่ือเชื่อมโยงโครงข่ายการบริหารจัดการผู้โดยสารและสินค้าให้
สะดวกและปลอดภัย เป็นการกระจายความเจริญสู่เมืองต่างๆในภูมิภาคและสนับสนุนการขยาย
ฐานเศรษฐกิจตามแนวโครงข่ายรถไฟความเร็วสูง  

ทั้งนี้บุคคลส าคัญที่มีส่วนในการผลักดันโครงการรถไฟความเร็วสูงในเริ่ มแรกได้แก่  
นายพันศักดิ์ วิญญรัตน์ ประธานคณะที่ปรึกษานโยบายของนายกรัฐมนตรีในรัฐบาลของนางสาวยิ่ง
ลักษณ์ ชินวัตร ซึ่งเดิมเคยด ารงต าแหน่งประธานคณะที่ปรึกษานายกรัฐมนตรี ในสมัย พล.อ.ชาติชาย 
ชุณหะวัณ (พ.ศ.2531-2534) เป็นผู้อยู่เบื้องหลังนโยบายเปลี่ยนสนามรบให้เป็นสนามการค้า อีกทั้งใน
สมัยรัฐบาลของ พ.ต.ท.ทักษิณ ชินวัตร (พ.ศ.2544-2549) นายพันศักดิ์ วิญญรัตน์ ยังได้เคยด ารง
ต าแหน่ง ประธานที่ปรึกษานายกรัฐมนตรีด้านเศรษฐกิจ เป็นผู้อยู่เบื้องหลังโครงการส าคัญเช่น 
นโยบายเศรษฐกิจแบบคู่ขนานด้วย โดยในสมัยรัฐบาลนางสาวยิ่งลักษณ์ ชินวัตรนั้น  นายพันศักดิ์ 
วิญญรัตน์ ถือเป็นผู้มีบทบาทส าคัญในการผลักดันโครงการรถไฟความเร็วสูงขึ้น ซึ่งเคยได้ให้สัมภาษณ์
ไว้ตอนหนึ่งว่า  “ภายใต้สถานการณ์ที่เลวร้ายในเวทีโลก ประเทศไทยควรปรับยุทธศาสตร์เศรษฐกิจ
จากการเติบโตโดยการพ่ึงพาการส่งออกเป็น การเติบโตโดยสมดุลระหว่างการกระตุ้นเศรษฐกิจใน
ประเทศกับการส่งออก ฉะนั้น การลงทุนในแนวคิดนี้ จึงเป็นการลงทุนเพ่ือสร้างโอกาสใหม่ สร้าง
รายได้ใหม่ และอนาคตใหม่ท่ีดีกว่า” (พันศักดิ์ วิญญรัตน์, 2556) 
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นอกจากนี้หากไม่กล่าวถึงบุคคลส าคัญอีกท่านหนึ่งที่เป็นตัวแปรส าคัญ และเป็นที่มาของ
นโยบายต่างๆ ของพรรคเพื่อไทย ภายใต้สโลแกนในตอนหาเสียงที่ว่า “ทักษิณคิด เพ่ือไทยท า” นั่นคือ 
พ.ต.ท.ทักษิณ ชินวัตร อดีตนายกรัฐนมตรีและเป็นพ่ีชายของนางสาวยิ่งลักษณ์ ชินวัตร เขาได้เขียน
แสดงความคิดเห็นเกี่ยวกับการพัฒนาโครงสร้างพ้ืนฐานด้านคมนาคมของประเทศของรัฐบาล 
นางสาวยิ่งลักษณ์ ชินวัตร บนเฟซบุ๊กส่วนตัว เมื่อวันที่ 7 เมษายน พ.ศ.2556 ความตอนหนึ่งว่า  

“...การลงทุนโครงสร้างพ้ืนฐานของรัฐบาล คือการลงทุน
ให้เศรษฐกิจของประเทศโตขึ้นทั้งทางตรงทางอ้อม ทางตรงคือเงิน
ที่ลงทุนและไหลเข้าสู่ระบบเศรษฐกิจ ทางอ้อมคือโครงสร้าง
พ้ืนฐานนั้นไปลดค่าใช้จ่ายทางการขนส่ง ลดการใช้พลังงาน ลด
ความสึกหรอของถนนที่มีอยู่เดิม ไปเพ่ิมการเติบโตทางเศรษฐกิจ
ผ่านความสะดวกในการสัญจร การเกิดกิจกรรมการค้าการขาย
มากขึ้น ที่ดินราคาดีขึ้นตามความเจริญที่เข้าถึง ความเชื่อมั่นที่
ต่างประเทศน าเงินเข้ามาลงทุน การแลกเปลี่ยนสินค้าเกษตรกับค่า
เครื่องจักร ค่าก่อสร้าง...” 

(ทักษิณ ชินวัตร, 2556)  

ประกอบกับก่อนหน้านี้ พ.ต.ท.ทักษิณ ชินวัตรก็ได้ให้สัมภาษณ์กับทีมข่าวการเมืองไทยรัฐ
ออนไลน์ เกี่ยวกับโครงการรถไฟความเร็วสูง ว่า“คือเท่าที่เราวางไว้ในการบริหารพรรคเพ่ือไทย คือ 
หนึ่ง รถไฟฟ้าความเร็วสูง จะมีไปในเส้นทางไกลจะมีหมดและครอบคลุม รวมไปถึงรถไฟฟ้าใน กทม. 
และมอเตอร์เวย์ อุดรฯ พัทยา เชียงราย เชียงใหม่ กทม.  แล้วอีกเส้น ออกไปทางเมืองกาญจนบุรี ไป
ทางทวาย” (ทักษิณ ชินวัตร, 2555) ถือไม่แปลกนักเนื่องจากในรัฐบาลของนายบรรหาร ศิลปอาชา  
พ.ต.ท.ทักษิณ ชินวัตร ได้ด ารงต าแหน่งรองนายกรัฐมนตรีซึ่งดูแลโครงการรถไฟความเร็วสูงโดยเฉพาะ 
อย่างไรก็ดีหากวิเคราะห์จาก ข้อความบนเฟซบุ๊กและค าให้สัมภาษณ์ของ พ.ต.ท.ทักษิณ ชินวัตรแล้ว 
ปฏิเสธไม่ได้เลยถึงการมีส่วนเกี่ยวข้องในการผลักดันนโยบายอยู่เบื้องหลังรัฐบาลนางสาวยิ่งลักษณ์ ชิน
วัตรมาโดยตลอด และมีการวางแผนโครงการล่วงหน้าและคิดว่าจะท าไว้ตั้งแต่แรกแล้ว  

แนวคิดดังกล่าวส่งผลโดยตรงถึงตัวนายกรัฐมนตรีนางสาวยิ่งลักษณ์ ชินวัตร ที่หยิบ
แนวนโยบายที่รัฐบาลก่อนหน้าที่ได้วางแผนแม่บทกันมา น ามาท าให้เกิดเป็นรูปธรรมชัดเจน ซึ่งโดย
ส่วนตัวของนางสาวยิ่งลักษณ์เองก็เชื่อว่า รถไฟความเร็วสูงเป็นการเชื่อมโยงแหล่งการผลิตระดับ
ท้องถิ่นภายในประเทศสู่ภูมิภาคอาเซียน ทั้งยังเป็นการเพ่ิมมูลค่าของสินค้าอุตสาหกรรมและสินค้า
ทางการเกษตรในการส่งถึงตลาดและผู้บริโภค ตลอดจนเพ่ือให้ผู้โดยสารโดยเฉพาะคนในต่างจังหวัด
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ประหยัดเวลาในการเดินทางมาท างานจะได้มีเวลาอยู่กับครอบครัวมากขึ้น (ยิ่งลักษณ์ ชินวัตร, 2556)
ในฐานะนายกรัฐมนตรีถือว่าเป็นผู้ให้นโยบายแต่ฝ่ายต่างๆ และถือได้ว่านายกรัฐมนตรีเป็นผู้ผลักดัน
นโยบายที่ส าคัญอีกคนหนึ่ง หากนายกรัฐมนตรีเห็นว่าโครงการใดมีความส าคัญและมีความจ าเป็น
เร่งด่วน การเข้าสู่วาระนโยบายของโครงการนั้นย่อมเกิดขึ้นโดยเร็ว ส าหรับกรณีนางสาวยิ่ง ลักษณ์  
ชินวัตร ก็ท าหน้าที่คอยติดตามงาน ไม่ให้ล่าช้า ดังที่บทสัมภาษณ์ของนายชัชชาติ สิทธิพันธุ์กล่าวถึง
การก ากับติดตามนโยบายของนางสาวยิ่งลักษณ์ ชินวัตร ตอนหนึ่งว่า “ท่านก็คอยติดตาม
ความก้าวหน้าอยู่เสมอ เพราะกลัวว่าจะช้า แต่ท่านเป็นหัวหน้า ท่านก็เป็นผู้ให้นโยบายอยู่แล้ว ก็ต้อง
รายงานท่านอยู่ตลอด” (ชัชชาติ สิทธิพันธุ์, สัมภาษณ์,21 เมษายน 2558) 

 นอกจากบทบาทของนายกรัฐมนตรี  นายชัชชาติ สิทธิพันธุ์  รัฐมนตรีว่าการกระทรวง
คมนาคมก็ถือเป็นอีกบุคคลหนึ่งที่ท าหน้าที่เป็นเสมือน ผู้เผยแพร่ข้อมูล (Promoter) ของโครงการ
รถไฟความเร็ว และถือว่าเป็นผู้ผลักดันนโยบายส าคัญอีกท่านหนึ่งด้วย ตามที่นายชัชชาติ สิทธิพันธุ์ 
กล่าวไว้ว่า “คือการท าความเข้าใจให้ประชาชน ปัญหาอย่างหนึ่งที่ผ่านมาก็คือ นโยบายไม่ได้รับการ
ถ่ายทอดไปสู่ประชาชน  คนก็เลยไม่เข้าใจ ผมคิดว่าสองล้านล้าน เป็นเรื่องดีเรื่องหนึ่ง พอเรามีแผน
ชัดเจน เราก็วางแผนอยู่นานหกเดือน หลังจากนั้นเราก็ไปถ่ายทอดให้ประชาชน แต่มันไม่ใช่เฉพาะ
รถไฟความเร็วสูงนะ แต่มันรวมทุกอย่าง แต่ผมว่าบทบาทส าคัญ เราเป็นเสมือน Promoter มากกว่า  
แต่ผมต้องบอกก่อนว่าโครงการนี้ไม่ใช่โครงการของเรา มันเป็นโครงการที่คิดขึ้นมานานแล้ว เราแค่มา
ร้อยเป็นเรื่อง หาแหล่งเงิน ถามว่าบทบาทของผมผลักดันอย่างไรก็คงเป็นเรื่องของการเป็น Promoter 
เป็นผู้ไปชี้แจง” (ชัชชาติ สิทธิพันธุ์, สัมภาษณ์,21 เมษายน 2558)จากค าสัมภาษณ์ชี้ให้เห็นถึง การ
ยอมรับในเบื้องต้นว่าในรัฐบาลนางสาวยิ่งลักษณ์ ชินวัตรนั้น เป็นการน าแนวนโยบายเดิมมาร้อยเรียง
ให้เกิดความชัดเจน แล้วหาแหล่งเงิน และท าการโฆษณาประชาสัมพันธ์ ให้ประชาชนเกิดความเข้าใจ 
จึงท าให้โครงการรถไฟความเร็วสูงรวมถึงตัวของนายชัชชาติ สิทธิพันธุ์ เป็นที่สนใจของประชาชนเป็น
อย่างมาก  

นอกจากนี้ในทัศนะของนายชัชชาติ สิทธิพันธุ์ ยังมองว่าโครงการรถไฟความเร็วสูงมี
ความส าคัญอย่างยิ่งตามที่ปรากฏในค าให้สัมภาษณ์อีกตอนหนึ่งว่า “นโยบายนี้เป็นตัวขับเคลื่อนด้าน
การท าให้เป็นเมือง ด้านเศรษฐกิจ มันก็เป็นเรื่องของการเมืองอยู่แล้ว แต่ไม่ใช่ท าเพราะคะแนนเสียง 
ไม่ใช่นโยบายประชานิยม เป็นนโยบายที่เรามองเห็นถึงด้าน เศรษฐกิจ ด้านการเติบโตจริง ๆ แต่ไม่ใช่
ว่าท าเพ่ือหาเงิน” อีกทั้งยังเชื่อว่า “รถไฟความเร็วสูงมันมี Economy of Speed รถไฟความเร็วสูง
มันไม่ได้สร้างปีนี้แล้ววิ่งเลย มันต้องใช้เวลาประมาณ 7 ปี มันเป็นเรื่องของการวางแผนระยะยาว ผม
ว่ารถไฟความเร็วสูงถ้าจริงๆ จะช่วยยกระดับอุตสาหกรรมให้ดีขึ้น” (ชัชชาติ สิทธิพันธุ์, สัมภาษณ์,21 
เมษายน 2558) ซึ่งสอดคล้องกับทัศนะของนายวิศณุ ทรัพย์สมพล อดีตที่ปรึกษารัฐมนตรีช่วยว่าการ
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กระทรวงคมนาคมที่ได้ให้ความเห็นในท านองเดียวกันโดยเห็นด้วยกับโครงการรถไฟความเร็วสูง
เนื่องจาก “มันเป็นเครื่องมือในการขับเคลื่อนเศรษฐกิจแต่ต้องท าในเส้นทางที่ เหมาะสม ”  
(วิศณุ ทรัพย์สมพล, สัมภาษณ์,21 เมษายน 2558) 

ทั้งหมดที่กล่าวมาชี้เห็นว่าทัศนะของผู้มีส่วนเกี่ยวข้องกับนโยบายนี้เป็นไปในทิศทางเดียวกัน 
กล่าวคือ เห็นด้วยและเห็นความส าคัญของโครงการรถไฟความเร็วสูงว่าเป็นโครงการที่สามารถ
ขับเคลื่อนเศรษฐกิจและสร้างโอกาสให้แก่ประชาชนได้อีกทางหนึ่ง อีกทั้งเมื่อพิจารณาผู้มีส่ว น
เกี่ยวข้องดังกล่าวถือว่ามีบทบาทส าคัยต่อการผลักดันนโยบายนี้ และถือว่าเป็นผู้ผลักดันนโยบายที่
มองเห็นได้ (Visible Policy Entrepreneurs)  ไม่ว่าจะเป็น อดีตนายกรัฐมนตรี  นายกรัฐมนตรี 
รัฐมนตรีว่าการกระทรวงคมนาคม ประธานคณะที่ปรึกษานโยบายของนายกรัฐมนตรีและที่ปรึกษา
รัฐมนตรีว่าการกระทรวงคมนาคม  

 
อย่างไรก็ตามโครงการดังกล่าวก็ไม่ได้มีเพียงทัศนคติจากฝ่ายที่เห็นด้วยเพียงเท่านั้น เพราะ

เมื่อหากศึกษาลงละเอียดจะพบทัศนคติของผู้ไม่เห็นด้วยกับโครงการรถไฟความเร็วสูง โครงการนี้มี
“ประเด็นซ้อนเร้น (Hidden Agendas)” ที่ซ้อนอยู่ในการผลักดันโครงการดังกล่าวให้เกิดขึ้น ดังจะขอ
กล่าวในส่วนถัดไป  

5.2.2 ทัศนคติของฝ่ายที่ไม่เห็นด้วยกับโครงการรถไฟความเร็วสูง 

ผู้วิจัยต้องขอท าความเข้าใจเป็นเบื้องต้นก่อนว่า ประเด็นเรื่องการไม่เห็นด้วย แบ่งออกเป็น 2 
ส่วน คือผู้ไม่เห็นด้วยกับโครงการรถไฟความเร็วสูง กับผู้ที่ไม่เห็นด้วยกับร่างพระราชบัญญัติ 2 ล้าน
ล้าน ดังที่ฝ่ายค้านโดยพรรคประชาธิปัตย์ได้กล่าวในค าให้สัมภาษณ์ของนายจุรินทร์ ลักษณวิศิษฏ์ 
(ประธานคณะกรรมการประสานงานพรรคร่วมฝ่ายค้าน หรือประธานวิปฝ่ายค้าน) ซึ่งชี้แจงไว้ว่า 
“ฝ่ายค้านไม่เคยคัดค้านโครงการรถไฟความเร็วสูงและการพัฒนาระบบขนส่งของประเทศ แต่เราค้าน
ในเรื่องของการได้มาของรถไฟความเร็วสูง โดยการกู้เงินเป็นจ านวนมหาศาล ทั้งที่ยังมีวิธีการอ่ืนอย่าง
การให้สัมปทานโดยที่ไม่จ าเป็นต้องไปกู้เงินให้เป็นภาระ และยังเป็นการกู้ก้อนเดียว  ที่เป็นการตอบ
โจทย์ผู้มีอ านาจทางการเมืองเป็นหลัก หากรัฐบาลไม่ใช้วิธีการกู้เงินจ านวนมหาศาลก็คงไม่มีคน
คัดค้าน” (ไทยรัฐออนไลน์, 2556) ชี้ให้เห็นว่าสองประเด็นดังกล่าวเป็นคนละประเด็นกัน ระหว่างตัว
โครงการรถไฟความเร็วสูงและ ร่างพระราชบัญญัติ 2 ล้านล้าน ทั้งนี้ผู้วิจัยจะขอกล่าวเฉพาะโครงการ
รถไฟความเร็วสูงเท่านั้น ไม่รวมถึงร่างพระราชบัญญัติ 2 ล้านล้าน  
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ทั้งนี้ผู้วิจัยพบว่า ฝ่ายที่แสดงความคิดเห็นไม่เห็นด้วยต่อ “โครงการถไฟความเร็วสูง” แบ่ง
ออกเป็นเหตุผลส าคัญ 3 ประการ ได้แก่ (1) ขาดการวางแผนการพัฒนาเศรษฐกิจและเมืองที่ชัดเจน 
(2) ความเข้าใจคลาดเคลื่อนต่อวิธีคิดในการสร้างรถไฟความเร็วสูง และ (3) ความคุ้มค่าด้านการลงทุน 

(1) ขาดการวางแผนการพัฒนาเศรษฐกิจและเมืองที่ชัดเจน 

 สืบเนื่องจากการที่รัฐบาลนางสาวยิ่งลักษณ์ ชินวัตร เร่งผลักดันโครงการรถไฟความเร็วสูง 
ดังที่กล่าวไปแล้วในบทที่ 4 นั้น ถือเป็นข้อวิพากษ์วิจารณ์ข้อใหญ่ของโครงการนี้ เนื่องจากโครงการยัง
ไม่ได้ท าการศึกษาความเป็นไปได้ในเส้นทางต่างๆ อย่างครบถ้วน จึงท าให้เกิดการค าถามและ
ข้อสังเกตจากนักวิชาการซึ่งเป็นหนึ่งในคณะกรรมการศึกษาความเป็นไปได้ของโครงการรถไฟ
ความเร็วสูง อย่างนายศิรดล ศิริธร ที่ให้สัมภาษณ์ตอนหนึ่งว่า “ถ้าส่วนตัวผม ผมไม่เห็นด้วย เนื่องจาก
อย่างที่บอกไว้แล้วว่า รถไฟความเร็วสูงเกิดได้ แต่แผนที่จะท ารถไฟความเร็วสูงจะต้องไปด้วยกันกับ
แผนที่จะสร้างเมือง ไม่ใช่มาเดี่ยวๆ แล้วไม่ใช่มากันหลายๆ สายขนาดนี้ จะต้องมีแผนที่จะพัฒนาเมือง
อันดับสอง เมืองอันดับสาม” (ศิรดล ศิริธร, สัมภาษณ์,10 เมษายน 2558) ทัศนะดังกล่าวเป็นหนึ่งใน
ประเด็นที่ท าให้เกิดข้อกังวลต่อโครงการดังกล่าวและท าให้โครงการดังกล่าวนั้น เกิดข้อวิพากษ์วิจารณ์
ถึงประเด็นเรื่อง “แผนพัฒนาเมืองล าดับรอง” ซึ่งหากเกิดโครงการรถไฟความเร็วสูงแล้วแต่ขาดการ
วางแผนพัฒนาเมือง กล่าวคือ ขาดการจัดการผังเมือง ขาดแผนพัฒนาระยะยาว จะท าให้เกิดปัญหาผัง
เมืองและปัญหาการพัฒนาเศรษฐกิจในระยะยาว  

(2) ความเข้าใจคลาดเคลื่อนต่อวิธีคิดในการสร้างรถไฟความเร็วสูง 

“ในแง่ของการเดินทาง ถามว่าเวลาที่เราท ารถไฟความเร็วสูง 
จะต้องเป็นพื้นที่ที่คนอยู่เยอะ และ Human Settlement จะต้อง
ถูกชี้น าด้วยระบบเดิม คือ ล้นระบบเดิม แล้วมาระบบใหม่ ทีนี้คน
ที่อยากสร้าง เขาก็มาบอกว่า XXXXXก็โทรมาหา บอกว่า พ่ีอย่า
พูดไปนะ ผมอยากสร้าง ก็มาจากการอยากสร้าง”  

(นคร จันทศร, สัมภาษณ์,22 เมษายน 2558) 

จากข้อมูลข้างต้นกล่าวถึงลักษณะการตั้งถิ่นฐานของประชาชน (Human Settlement) ที่
จะต้องถูกชี้น าด้วยระบบขนส่งทางรางระบบเดิม เมื่อมีปริมาณความต้องการใช้บริการล้นระบบเดิม 
ถึงจะมองหาระบบใหม่เพ่ือตอบสนองความต้องการนั้น กล่าวคือ การสร้างรถไฟความเร็วสูงมาจาก
หลักการที่ว่า เมื่อปริมาณผู้โดยสารที่เดินทางระหว่างเมืองล้นระบบทางคู่แล้ว รถไฟความเร็วสูงจึงจะ
เป็นตัวเลือกที่เหมาะสม ดังค าให้สัมภาษณ์ที่ว่า “รถไฟความเร็วสูงมันเกิดขึ้น เนื่องจากรถไฟเดิมมัน
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ล้น เขาท ารางคู่แล้ว และพอคนล้นทางคู่ ก็มีค าถามว่าจะเอาอย่างไรต่อ เอา 4 tracks ไหม เขาก็คุย
กันเรื่องแบบนี้ เขาก็เลยตัดสินใจว่าเอาระบบใหม่ขนคนอย่างเดียว และระบบเก่าก็ขนแบบเดิมและขน
สินค้าไป เพราะฉะนั้นขั้นตอนในการพัฒนาที่ถูกต้อง ควรจะเดินไปแบบที่กล่าว” (นคร จันทศร, 
สัมภาษณ์,22 เมษายน 2558) 

ส าหรับลักษณะของการตั้งถิ่นทางของประเทศมีลักษณะเป็นการพัฒนาแบบแถบ (Ribbon 
Development) คือมีการตั้งถิ่นฐานหรือชุมชนตามแนวของถนนที่ตัดใหม่ จากข้อมูลของส านักงาน
สถิติแห่งชาติ ชี้ให้เห็นถึง จ านวนประชากรในเมือง (Urban Population) ของประเทศไทยอยู่ที่ 
ร้อยละ 31 ของประชากรทั้งหมด ซึ่งมีความแตกต่างกับประเทศอ่ืนๆ ที่มีการพัฒนาเมืองอย่างเป็น
ระบบและมีสัดส่วนของประชากรเมืองสูงกว่า เช่น สหราชอาณาจักร ร้อยละ 80  ประเทศฝรั่งเศส 
ร้อยละ 70  ประเทศสเปน ร้อยละ 77 ประเทศญี่ปุ่น ร้อยละ 66 ประเทศจีน ร้อยละ 47 เป็นต้น ซึ่ง
สะท้อนว่าประเทศไทยมีการตั้งถิ่นฐานแบบกระจัดกระจายไม่เอ้ือต่อการใช้ระบบขนส่งราง รวมไปถึง
ระบบขนส่งสาธารณะอ่ืนๆก็ประสบปัญหาด้วย สังเกตได้จากปริมาณการใช้รถตู้โดยสารสาธารณะที่มี
ปริมาณเพ่ิมขึ้นอย่างรวดเร็ว เพราะสามารถตอบสนองความต้องการโดยสามารถให้บริการแบบ 
“Door to Door” ไปยังชุมชนหรือจังหวัดที่มีระยะไม่ไกลจากกรุงเทพมหานคร (นคร จันทศร และ 
เยาวลักษณ์ สุนทรนนท์, 2554, pp. 114-115) 

ด้วยเหตุที่การด าเนินโครงการรถไฟความเร็วสูงในสมัยนางสาวยิ่งลักษณ์ ชินวัตร เป็นไปด้วย
ความเร่งรีบ ขาดการศึกษาอย่างรอบด้าน และไม่เป็นไปตามหลักวิชาการดังที่กล่าวไปข้างต้น จึงท าให้
มีทัศนะต่อโครงการรถไฟความเร็วสูงจากค าให้สัมภาษณ์ของนายนคร จันทศร ซึ่งเป็นอดีตรองผู้ว่า
การรถไฟแห่งประเทศไทยดังที่ได้กล่าวไปข้างต้น 

(3) ความคุ้มค่าด้านการลงทุน 

ประเด็นที่เป็นที่พูดถึงอย่างกว้างขว้างของการลงทุนแทบทุกประเภท คงหนีไม่พ้นประเด็น
ความคุ้มค่าในการลงทุน รวมไปถึงการคืนทุนในรูปแบบต่างๆ ด้านนักวิชาการจาก สถาบันวิจัยเพ่ือ
การพัฒนาประเทศไทย (TDRI) ได้แสดงทัศนะที่น่าสนใจ ว่า “ถ้าจะให้ลงทุนรถไฟความเร็วสูง เป็น
เหมือนถนน คงยากอยู่ เพราะว่า คนใช้จ ากัด จริงๆแล้ว ถนนอาจจะเปิดกว้างกว่ารถไฟความเร็วสูง
ด้วยซ้ า เพราะแค่คุณซื้อรถ คุณก็สามารถใช้ถนนได้แล้ว ในขณะเดียวกันรถไฟความเร็วสูงใ น
ต่างประเทศ ราคาไม่ต่างอะไรกับพวก Low Cost Airline   การเข้าถึงของประชาชนเองก็ไม่ได้เยอะ
มาก” (สุเมธ องกิตติกุล, สัมภาษณ์,22 เมษายน 2558) 
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จากบทสัมภาษณ์แสดงให้เห็นว่า นายสุเมธ องกิตติกุลมองประเด็นเรื่องของการเข้าถึงการ
ให้บริการรถไฟความเร็วสูงโดยเทียบเคียงกับถนน กล่าวคือ ประชาชนทุกคนสามารถใช้ได้และเข้าถึง
ถนนได้มากกว่ารถไฟความเร็วสูง ทั้งนายสุเมธ องกิตติกุล ยังแสดงความวิตกว่า หากสร้างรถไฟ
ความเร็วสูงแล้วขาดทุนจนรัฐบาลอาจจะต้องน าเงินภาษีของคนทั้งประเทศไปช่วยเหลือเพ่ือไม่ให้
กิจการล้มลง เพราะ“ถ้าสร้างมาแล้วดันเจ๊ง คือ มันประกอบการไม่ได้ แล้วต้องเอาเงินภาษีของคนไป
อุ้ม เอาภาษีของคนทั้งประเทศไปอุ้ม โครงสร้างนี้ ซึ่งมันก็มีหลายๆเคสในต่างประเทศที่สร้างแล้วเจ๊ง 
แล้วรัฐจะต้องเข้าไปอุ้ม ตรงนี้ถ้าเป็นเหตุการณ์แบบนี้ ผมก็ไม่สนับสนุน มันไม่ควรจะมี เพราะคือ 
แทนที่จะเอาเงินตรงนี้ไปสร้างถนนยังดีกว่าด้วยซ้ า เพราะถนนสร้างมาแล้วคนเข้าถึงค่อนข้างง่ายกว่า 
แต่รถไฟเข้าถึงไม่ได้ มีข้อจ ากัดเยอะ” (สุเมธ องกิตติกุล, สัมภาษณ์,22 เมษายน 2558) เหตุผล
ดังกล่าว ชี้ให้เห็นถึงการให้ความส าคัญกับประเด็นการเข้าถึงของประชาชนกับบริการสาธารณะเป็น
หลัก โดยเป็นกรณีเดียวกับประเทศไต้หวัน ซึ่งประสบความส าเร็จในด้านเทคนิค แต่ขาดทุนในด้าน
การให้บริการท าให้ได้รับวิกฤตด้านการเงินอย่างรุนแรง เหตุเพราะจ านวนผู้โดยสารไม่เป็นไปตาม
เป้าหมายที่คาดการณ์ไว้ (นคร จันทศร และ เยาวลักษณ์ สุนทรนนท์, 2554, p. 82) 

พร้อมกันนี้ทัศนะดังกล่าวก็สอดคล้องไปกับทัศนะของ นายพงษ์ชัย อธิคมรัตนกุล นักวิชาการ
ด้านระบบขนส่งทางราง  มองว่าโครงการรถไฟความเร็วสูง ยังไม่มีการวางแผนด้านธุรกิจดีพอ โดย
ยกตัวอย่างในญี่ปุ่นมีประชากรประมาณ 130 ล้านคน แม้ประชากรจะมีความหนาแน่นแต่ก็กระจาย
ตัวกันออกไป ต่างจาก ประเทศไทยซึ่งเปรียบเสมือนเด็กหัวโต เพราะประชากรกระจุกอยู่เฉพาะใน
กรุงเทพมหานคร และไม่กระจายตัวไปตามหัวเมืองต่างๆมากนัก อีกทั้งประชากรส่วนใหญ่ไม่ได้อยู่ใน
ย่านธุรกิจที่มีก าลังซื้อพอจะขึ้นรถไฟความเร็วสูง  ทั้งนี้หากจ านวนผู้โดยสารในระยะแรกไม่ถึงล้านคน 
ก็ย่อมขาดทุนและจะกลายเป็นภาระของรัฐบาลในเวลาต่อมา ดังที่พบในบทสัมภาษณ์ตอนหนึ่งว่า 
“ถ้ารัฐบาลจะลงทุนเกือบ 8 แสนล้าน แต่ยังไม่มีโมเดลทางธุรกิจดีพอ ว่าจะได้ผลตอบแทนเท่าไหร่ ซึ่ง
เป็นการลงทุนที่ใช้เวลานานมากที่จะคุ้มทุน เท่ากับเอาเงินไปจมไว้ สร้างแล้วไม่มีคนขึ้นเพราะมันแพง 
ถ้าอยากให้คนขึ้น รัฐก็ต้องอุดหนุนค่าตั๋ว” (ASTVผู้จัดการรายวัน, 2557) 

จากเหตุผลที่ท าให้เกิดทัศนะที่ไม่เห็นด้วยทั้ง 3 ประการนี้ สะท้อนให้เห็นถึงการตั้งขอสังเกต
จากมุมมองของนักวิชาการและผู้ที่ท างานเก่ียวข้องกับการรถไฟโดยตรง ไม่ว่าจะเป็น การขาดการวาง
แผนการพัฒนาเศรษฐกิจและเมืองที่ชัดเจน ความเข้าใจคลาดเคลื่อนต่อวิธีคิดในการสร้างรถไฟ
ความเร็วสูงและความคุ้มค่าด้านการลงทุน ซึ่งเป็นการสะท้อนมุมมองจากฝั่งที่เห็นต่างจากรัฐบาลต่อ
โครงการรถไฟความเร็วสูง ทั้งนี้น่าสังเกตว่าผู้ที่ไม่เห็นด้วยนั้นมักอยู่ในต าแหน่งที่ไม่เกี่ยวข้องกับการ
เข้าสู่วาระนโยบาย เพราะอยู่ในต าแหน่งของผู้รับนโยบายมาปฏิบัติหรือนักวิชาการ ด้วยเหตุทัศนะ
ดังกล่าวจึงเรียกได้ว่า ไม่สามารถยับยั้งการเข้าสู่วาระนโยบายของโครงการรถไฟความเร็วสูงที่ 
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ผู้ผลักดันนโยบายในกระแสการเมืองร่วมกันผลักดันให้เกิดขึ้น จากประเด็นนี้จึงชี้ให้เห็นว่าผู้มีอ านาจ
ตัดสินใจในรัฐบาลหากต้องการจะด าเนินนโยบายก็ถือว่ามีส่วนส าคัญต่อการผลักดันวาระนโยบายเป็น
อย่างมาก ขณะเดียวกันแม้เสียงคัดค้านดังกล่าวอาจจะไม่มีผลต่อการเข้าสู่วาระนโยบายก็ตามแต่ก็
เป็นเสียงที่ท าให้เห็นถึงช่องโหว่ถึงทางวิชาการของโครงการรถไฟความเร็วสูงด้วย 

5.2.3 ทัศนคติของประชาชนทั่วไป (National Moods) 

ผู้วิจัยได้สืบค้นทัศนคติของประชาชนทั่วไปโดยน าข้อมูลจากการส ารวจความคิดเห็น จาก 2 
แหล่งได้แก่ สวนดุสิตโพล ซึ่งส ารวจความคิดเห็นของประชาชนทั่วประเทศ จ านวน 1 ,449 คน 
ระหว่างวันที่ 9-13 กรกฎาคม พ.ศ.2556 เรื่อง “การเมืองไทยและรัฐบาลในสายตาประชาชน” ว่า 
จากการที่รัฐบาลของนางสาวยิ่งลักษณ์ ชินวัตร บริหารประเทศเป็นเวลา 2 ปี และมีการปรับ
คณะรัฐมนตรี 5 ครั้ง จะเห็นได้ว่าผลงานและนโยบายต่างๆของรัฐบาลที่ได้ท าหรือสัญญาไว้มีทั้งเรื่องที่
ถูกใจและไม่ถูกใจประชาชน ส าหรับผลงานของรัฐบาลที่เข้าตาประชาชนและท าให้คะแนนนิยมดีขึ้น
นั้น ได้แก่ ร้อยละ 38.14 ระบุว่าการขึ้นเงินเดือนให้ผู้ที่จบการศึกษาระดับปริญญาตรี 15,000 บาท 
การข้ึนค่าแรงวันละ 300 บาท เป็นผลงานของรัฐบาลที่เข้าตาประชาชน ขณะที่ร้อยละ 19.49 ระบุว่า
การปราบปรามยาเสพติด ร้อยละ 16.95 การปรับราคาจ าน าข้าวมาเป็นตันละ 15,000 บาทอีกครั้ง 
ร้อยละ 15.25 ระบุว่าโครงการรถคันแรก และร้อยละ 10.17 ระบุว่าโครงการพัฒนาระบบขนส่ง 
รถไฟความเร็วสูง เป็นผลงานของรัฐบาลที่เข้าตาประชาชน (สวนดุสิตโพล, 2556)ชี้ให้เห็นว่า
โครงการรถไฟความเร็วสูงอยู่ในความสนใจและความคาดหวังของประชาชนบางส่วนอยู่และมองว่า
เป็นผลงานที่เข้าตาของรัฐบาลนางสาวยิ่งลักษณ์ ชินวัตร อีกผลงานหนึ่งด้วย 

หลังจากนั้นเมื่อวันที่ 2 ตุลาคม พ.ศ.2556 “อีสานโพล” ของ ศูนย์วิจัยธุรกิจและเศรษฐกิจ
อีสาน (ECBER) คณะวิทยาการจัดการ มหาวิทยาลัยขอนแก่น ได้เผยผลส ารวจความคิดเห็นของ
ประชาชนจากกลุ่มตัวอย่าง 1,210 ราย ในภาคอีสาน 20 จังหวัด ระหว่างวันที่ 28-30 กันยายน พ.ศ.
2556 เรื่อง รถไฟความเร็วสูงกับรถไฟรางคู่ในความคิดของคนภาคตะวันออกเฉียงเหนือ ส ารวจนี้มี
วัตถุประสงค์เพ่ือส ารวจความคิดเห็นของประชาชน ในภาคตะวันออกเฉียงเหนือ เกี่ยวกับโครงการ
รถไฟความเร็วสูงและรถไฟรางคู่ ซึ่งเป็นหนึ่งในโครงการหลักที่อยู่ใน ร่างพระราชบัญญัติ 2 ล้านล้าน
บาท เพ่ือพัฒนาโครงสร้างพ้ืนฐาน จากค าถามที่ว่า ท่านเห็นด้วยหรือไม่กับการยกเลิกโครงการรถไฟ
ความเร็วสูงแล้วน างบมาสร้างรถไฟรางคู่ทุกจังหวัดแทนก่อน กลุ่มตัวอย่างเกินครึ่งร้อยละ 52.0 เห็น
ด้วยที่จะเน้นสร้างรถไฟรางคู่ให้ครอบคลุมก่อน รองลงมาร้อยละ 32.7 ตอบว่าไม่แน่ใจ และมีเพียง
ร้อยละ 15.3 ที่ไม่เห็นด้วย  ชี้ให้เห็นว่าประชาชนในภาคตะวันออกเฉียงเหนือเห็นว่าการพัฒนาระบบ
รถไฟทางคู่มีความส าคัญกว่า โครงการรถไฟความเร็วสูง มีเพียงร้อยละ 15.3 เท่านั้นที่เห็นว่าโครงการ
รถไฟความเร็วสูงยังควรด าเนินการต่อไป 
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จากการส ารวจความคิดเห็นของประชาชนทั้ง 2 ส านัก สะท้อนได้ว่า โครงการรถไฟความเร็ว
สูงเป็นโครงการที่อยู่ในความสนใจของประชาชนไม่น้อย ถือเป็นผลงานที่เข้าตาประชาชน และท าให้
คะแนนนิยมดีขึ้น พร้อมกันนั้นยังชี้ให้เห็นถึงความคิดเห็นของกลุ่มตัวอย่างที่สะท้อนมุมมองต่อ การ
พัฒนาโครงข่ายรถไฟทางคู่ให้ครอบคลุมทั้งประเทศว่ามีความส าคัญกว่ารถไฟความเร็วสูงและน่าสนใจ
ด้วยว่าความคดิเห็นของประชาชนแม้ไม่ได้มีผลโดยตรงต่อการเข้าสู่วาระนโยบายแต่ก็เป็นเสมือนภาพ
สะท้อนให้เห็นถึงการจับตามองของประชาชนดังจะเห็นได้จากตัวเลขของสวนดุสิตโพล แต่ก็ยังมีส่วน
หนึ่งที่มองว่าโครงการนี้อาจจะไม่จ าเป็นมากนักเม่ือเทียบกับโครงการรถไฟทางคู่นั่นเอง 

5.2.4 การเลือกตั้งที่จะเกิดขึ้นในอนาคต 

การผลักดันนโยบายให้เข้าสู่วาระการตัดสินใจอย่างรวดเร็วของรัฐบาลนางสาวยิ่งลักษณ์ รวม
ไปถึงการประชาสัมพันธ์ ท าให้รัฐบาลนางสาวยิ่งลักษณ์ ชินวัตร ได้ถือครองพ้ืนที่ทางนโยบาย  
(Policy Area) ของโครงการรถไฟความเร็วสูงไว้ได้อย่างประสบความส าเร็จ กล่าวคือ พรรคเพ่ือไทย
ในฐานะที่เป็นพรรคเสียงข้างมากในสภา มีความได้เปรียบในการครอบเสียงสนับสนุนจากประชาชน 
โดยเฉพาะในพ้ืนที่ภาคตะวันออกเฉียงเหนือและภาคเหนือ เป็นส่วนใหญ่ การผลิตนโยบายมันด าเนิน
กลยุทธ์การตลาดทางการเมืองโดยประชาสัมพันธ์ให้ประชาชนได้เกิดภาพจ าต่อโครงการนั้นๆ 
โดยเฉพาะโครงการรถไฟความเร็วสูงได้ถูกน ามาประชาสัมพันธ์บนพ้ืนที่สื่อ ไม่ว่าจะเป็น หนังสือพิมพ์ 
โทรทัศน์ และกลุ่มสังคมออนไลน์ ท าให้เกิดการรับรู้ถึงโครงการอย่างแพร่หลาย ประกอบกับการชู 
“โครงการรถไฟความเร็วสูง” ซึ่งถือว่าเป็นเทคโนโลยีที่ทันสมัย ท าให้ประชาชนยิ่งเกิดความสนใจมาก
ยิ่งขึ้น ซึ่งถือว่าเป็น “กิมมิค (Gimmick) หรือตัวที่จะมาชูเพ่ือสร้างความแตกต่าง ซึ่ง มันเป็นสิ่งที่ ใน
ความเป็นจริง ท าได้ค่อนข้างยาก ในภาคนโยบายของพรรคเพ่ือไทยเอง ก็พยายามที่ จะหาเสียงใน
ลักษณะที่มีการพัฒนานโยบาย ที่มีความแปลกใหม่ มีนวัตกรรมใหม่ค่อนข้างสูง” (สุเมธ องกิตติกุล, 
สัมภาษณ์,22 เมษายน 2558) ด้วยเหตุนี้อาจกล่าวได้ว่าโครงการรถไฟความเร็วสูงกลายเป็นนโยบายที่
เป็น “ภาพจ า” ของรัฐบาลนางสาวยิ่งลักษณ์ ชินวัตร 

การประทับเป็น “ภาพจ า”ดังกล่าวย่อมส่งผลต่อคะแนนเสียงของพรรคเพ่ือไทยต่อการ
เลือกตั้งที่น่าจะเกิดขึ้นในอนาคตด้วย เนื่องจากท าให้ประชาชนได้ “วาดฝัน” ถึงโครงการรถไฟ
ความเร็วสูงอย่างที่ไม่เคยเป็นมาก่อนในยุคใด เพราะฉะนั้นแล้วปฏิเสธได้ยากที่จะกล่าวว่าโครงการ
รถไฟความเร็วสูงท าให้เกิดความคาดหวังของประชาชนและส่งผลต่อการน านโยบายไปหาเสียงใน
อนาคตด้วย ดังค าให้สัมภาษณ์ตอนหนึ่งที่ว่า “รถไฟความเร็วสูงมีขึ้นมาเพ่ือตอบสนองผู้โดยสาร ด้วย
ความที่เป็นรถไฟระหว่างเมือง...เพราะว่าฐานเสียงของเค้าอยู่ในชนบทการที่สร้างผลกรระทบเข้าไปสู่
ชนบท ไม่ว่าจะเกิดได้จริงหรือไม่ ผมว่าเค้าจะมีผลประโยชน์ในเรื่องของฐานเสียงและผลประโยชน์
เรื่องของความนิยม” (ศิรดล ศิริธร, สัมภาษณ์,10 เมษายน 2558) นอกจากนี้แล้วตัวของ
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สมาชิกสภาผู้แทนราษฎรเอง ก็มีส่วนในการสนับสนุนและผลักดันโครงการโดยเฉพาะในการเสนอ
พ้ืนที่ในจังหวัดของตนเพ่ือเป็นสถานีที่รถไฟความเร็วสูงผ่าน อันจะส่งผลต่อคะแนนเสียงของตนใน
อนาคตเช่นเดียวกันอีกด้วย อ้างอิงจากค าสัมภาษณ์ “นี่พูดตรงๆ สส.ก็อยากจะให้ผ่านจังหวัดของ
ตนเอง  อยากให้มี สถานี รถไฟ ท า ไมไม่ เลี้ ย งตรงนู้ น  ไม่ เลี้ ยวตรงนี้  นี้ ก็ เป็ นกลุ่ มหนึ่ ง ”  
(ชัชชาติ สิทธิพันธุ์, สัมภาษณ์,21 เมษายน 2558) 

ท้ายที่สุดแล้วโครงการรถไฟความเร็วสูงที่แม้จะเริ่มต้นมาเป็นระยะเวลานานก็ตาม หากแต่
ในช่วงเวลาของนางสาวยิ่งลักษณ์ ชินวัตรนั้น โครงการนี้ได้รับการประชาสัมพันธ์ และถูกกล่าวถึง
อย่างกว้างขวาง และโดดเด่นกว่ายุคอ่ืน ผลดังกล่าวย่อมมีอิทธิพลต่อการตัดสินใจของประชาชนใน
เลือกตั้งที่จะเกิดขึ้นในอนาคตก็เป็นได้ หรือกล่าวได้อีกในหนึ่งว่าโครงการนี้ก็มีส่วนส าคัญต่อการหวัง
ผลทางการเมืองในระยะยาวด้วย 

 จากที่กล่าวมาทั้งหมดเกี่ยวกับกระแสการเมืองผู้วิจัยขอสรุปเป็นแบบภาพซึ่งประยุกต์มาจาก 
ตัวแบบพหุกระแสของคิงด็อน ดังจะแสดงในแผนภาพที่ 5.1  

 

 
 
 
 
 
 
 
 
 

 
 
 
 
 
 
 
 

แผนภาพที่ 5.1 แสดงประเด็นการเมืองภายใต้กระแสการเมืองตามทัศนะของคิงด็อน 
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ทั้งหมดท่ีกล่าวมาเก่ียวกับกระแสการเมืองนั้นชี้ให้เห็นว่า กระแสการเมืองเป็นกระแสส าคัญที่ 
ซึ่งมีท้ังฝ่ายที่เห็นด้วยและฝ่ายไม่เห็นด้วยกับโครงการรถไฟความเร็วสูง ความคิดเห็นของประชาชนต่อ
โครงการ การหวังผลต่อการเลือกตั้งครั้งต่อไป ผลการศึกษาแสดงให้เห็นชัดว่า บทบาทของผู้ที่มีส่วน
เกี่ยวข้องที่ส าคัญที่สุดต่อการผลักดันวาระนโยบาย คือกลุ่มผู้มีอ านาจตัดสินใจของรัฐบาลอัน
ประกอบด้วย อดีตนายกรัฐมนตรี  นายกรัฐมนตรี รัฐมนตรีว่าการกระทรวงคมนาคม ประธานคณะที่
ปรึกษานโยบายของนายกรัฐมนตรี และที่ปรึกษารัฐมนตรีว่าการกระทรวงคมนาคม บทบาทของกลุ่ม
คนเหล่านี้มีส่วนส าคัญยิ่งต่อการตัดสินใจด าเนินโครงการแม้ว่าจะมีเสียงคัดค้านทั้งด้วยเรื่อง การขาด
แผนพัฒนาเศรษฐกิจและเมืองที่ชัดเจน การเข้าใจที่คาดเคลื่อนต่อวิธีคิดในการสร้างรถไฟความเร็วสูง 
รวมไปถึงการค านึงถึงความคุ้มค่าในการลงทุนก็ตาม แต่การตัดสินใจก็อยู่ที่กลุ่มผู้มีอ านาจดังกล่าว
นั้นเอง อีกทั้งจากความเห็นของประชาชนรวมก็ได้ให้ความสนใจต่อโครงการดังกล่าวไม่น้อย และ
โครงการดังกล่าวยังถูกประชาสัมพันธ์อย่างมากจนอาจเรียกได้ว่ากลายเป็น “ภาพจ า” ที่มาพร้อมกับ
รัฐบาลนางสาวยิ่งลักษณ์ ชินวัตร ซึ่งผลดังกล่าวก็ย่อมมีอิทธิพลต่อการตัดสินใจในการเลือกตั้งที่จะ
เกิดขึ้นในอนาคตด้วย ท้ายที่สุดแล้ว โครงการรถไฟความเร็วสูงได้รับอิทธิพลจากปัจจัยทางการเมือง
โดยเฉพาะผู้มีอ านาจตัดสินใจในรัฐบาลอย่างสูง ต่อการเข้าสู่วาระนโยบาย และโครงการดังกล่าวนั้น
นอกจากจะเกิดขึ้นเพราะการเมืองแล้ว ผลประโยชน์ทางการเมืองที่จะเกิดขึ้นในอนาคตก็เป็นหนึ่งใน
ปัจจัยที่กระตุ้นให้ฝ่ายรัฐบาลพยายามผลักดันวาระของโครงการรถไฟความเร็วสูงด้วย กล่าวได้ว่า 
“โครงการรถไฟความเร็วสูง เป็นโครงการที่เกิดจากการเมือง ผลักดันโดยการเมือง และหวังผลทาง
การเมืองอย่างชัดเจน” 

5.3 กระแสปัญหา: การเมืองชูปัญหา ปัญหาชูความชอบธรรม 

ส าหรับในการศึกษากระแสปัญหา (Problem Streams) จะเป็นการตอบค าถามส าคัญ
ของคิงด็อน 3 ค าถาม ได้แก่ (1) ปัญหาใดบ้างที่น ามาสู่กระบวนการเข้าสู่วาระนโยบายของโครงการ
รถไฟความเร็วสูง (2) เหตุใดโครงการรถไฟความเร็วสูงถึงได้รับการน ามาพิจารณาในฐานะโครงการ
หลักของรัฐบาล และ (3) ประเด็นปัญหาเข้าสู่การรับรู้ของผู้ก าหนดนโยบายได้อย่างไร  

จากนิยามที่ได้กล่าวไปแล้วในบทที่ 2 ตามทัศนะของคิงด็อนแล้ว กระแสปัญหาคือ กระแสที่
เกิดข้ึนเนื่องจากผู้คนจ านวนหนึ่งในสังคมเกิดข้อวิตกกังวลจากการตระหนักถึงความเปลี่ยนแปลงหรือ
มาจากอิทธิพลบางอย่าง เช่น กระแสปัญหาที่เกิดจากภัยพิบัติ กระแสปัญหาที่เกิดจากเหตุการณ์ที่
ประทับใจ กระแสปัญหาที่เกิดจากความสนใจของสื่อมวลชนต่อประเด็นหนึ่งๆ ในระยะยาวซึ่ง
ก่อให้เกิดความรับรู้และความรู้สึกร่วมกันของสาธารณชน กระแสปัญหาจากตัวเลือกนโยบายที่เริ่มต้น
ด้วยเจตนาดี แต่กลับเกิดผลลัพธ์ไม่น่าพึงพอใจ กระแสปัญหาที่เกิดจากการทับถมของปัญหาจาก
ระดับย่อยจนกลายเป็นภาวะวิกฤต เป็นต้น (Kingdon, 1984, pp. 108-113) 
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หากวิเคราะห์ตามแนวคิดพหุกระแสในส่วนของ “กระแสปัญหา”แล้ว จะพบว่า รถไฟ
ความเร็วสูง เป็นทางเลือกทางเทคโนโลยีที่ส าคัญในการน ามาพัฒนาระบบขนส่งทางรางของประเทศ
ไทยซึ่งเป็นผลมาจากประเด็นปัญหา (Problem Issues) ส าคัญ 3 ประการ ที่ท าให้หน้าต่างนโยบาย
ด้านปัญหาเปิดออก ได้แก่ (1)  ปัญหาการหยุดนิ่งของการพัฒนาระบบขนส่งทางรางของประเทศ (2) 
ปัญหาการกระจายความเจริญทางเศรษฐกิจ และ (3) ปัญหาการด้านพลังงานและการรักษา
สิ่งแวดล้อม  

5.3.1 ปัญหาการหยุดนิ่งของการพัฒนาระบบขนส่งทางรางของประเทศ 

ปัญหาหยุดนิ่งของการพัฒนาระบบขนส่งทางรางของประเทศ เป็นปัญหาที่ถูกกล่าวถึงมาเป็น
ระยะเวลานาน จากการศึกษาพบว่า ตั้งการแปรรูปการรถไฟแห่งประเทศไทยเป็นหน่วยงาน
รัฐวิสาหกิจ เมื่อปี พ.ศ.2494 จนถึงปัจจุบันมีเส้นทางรถไฟเพ่ิมขึ้นเพียง 666 กิโลเมตรเท่านั้น 
ประกอบกับปัญหาในการให้บริการประชาชนที่ไม่สะดวก รวดเร็ว และตรงเวลา ทั้งนี้การเป็นหน่วยงาน
รัฐวิสาหกิจ มุมมองของภาครัฐก็คาดหวังต่อผลก าไรเป็นส าคัญต่างจากการมองว่าเป็นสวัสดิการที่ต้อง
จัดสรรให้ประชาชน หากเป็นเช่นนี้แล้ว เมื่อภาครัฐค านึงแต่ผลก าไรเป็นหลัก การที่จะพัฒนาระบบขนส่ง
ทางรางให้มีประสิทธิภาพจึงเป็นไปด้วยความล าบากดังบทสัมภาษณ์ของนายนคร จันทศร ตอนหนึ่งว่า 
“...การประกอบธุรกิจก็จะแข่งกับภาคขนส่งอ่ืน แข่งกับถนน แล้วถนน รัฐบาลใช้นโยบายเหมือนกับ
ถนนเป็นหน้าที่ ก าไร ขาดทุน ไม่ต้องคิด ก็เอาเงินใส่ไปเรื่อยๆ แต่พอรถไฟจะท าอะไรสักอย่าง ก็ถาม
ว่าผลตอบแทนเป็นอย่างไร คุ้มไม่คุ้ม เอาเงินมาจากไหน ก็จะมีปัญหาแบบนี้ อันนี้ก็คือสาเหตุที่ท าให้
รถไฟไม่ได้พัฒนาอะไรเลย หลังจากเราเปลี่ยนกรมรถไฟหลวงมาเป็นการรถไฟแห่งประเทศไทย” 
(นคร จันทศร, สัมภาษณ์,22 เมษายน 2558) 

 การหยุดนิ่งด้านการพัฒนาระบบขนส่งทางรางในประเทศไทย อันเป็นผลมากจากมุมมองของ
ภาครัฐที่มองหน่วยงานที่เป็นรัฐวิสาหกิจจะต้องมีผลประกอบการที่ได้ประสิทธิผล ส่งผลต่อการพัฒนา
ของการรถไฟเป็นอย่างยิ่ง โดยเฉพาะหากท าการศึกษาข้อมูลของการรถไฟแห่งประเทศไทย โดย
ละเอียดแล้ว จะพบว่า การรถไฟแห่งประเทศไทยมีทางรถไฟขนาดมาตรฐาน 1 เมตร ในความ
รับผิดชอบทั้งสิ้นประมาณ 4,429 กิโลเมตร ครอบคลุมพ้ืนที่ 47 จังหวัด โดยทางส่วนใหญ่เป็นทาง
เดี่ยว 3,762 กิโลเมตร ทางคู่ 345.81 กิโลเมตร และทางสาม 320.16 กิโลเมตร สถานีรถไฟ 440 แห่ง 
3 ย่านสถานี ป้ายหยุดรถ 72 แห่ง ที่หยุดรถ 176 ป้ายหยุดรถ สถานี ICD 1 แห่ง และย่านกองเก็บตู้
สินค้า (Container Yard : CY) 5 แห่ง  
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ทั้งนี้ตามสภาพโครงสร้างพื้นฐานของทางส่วนใหญ่มักมีสภาพที่เสื่อมโทรมตามอายุการใช้งาน
และขาดการบ ารุงรักษา โดยทางส่วนใหญ่มีขนาดรางต่ ากว่า 100 ปอนด์และมีอายุการใช้งาน 34 ปีถึง
ร้อยละ 64 รวมทั้ง มีบางส่วนที่ใช้หมอนไม้เป็นหมอนรองราง ระยะทาง 1,381.79 กิโลเมตร และยังมี
ปัญหาด้านโครงสร้างสะพานที่ส่วนใหญ่เป็นสะพานที่สามารถรองรับน้ าหนักกดเพลา 15 ตัน/เพลา 
และมีหมอนรองรางเป็นไม้ จ านวน 1,648 แห่ง นอกจากนี้ ยังมีจุดตัดระหว่างถนนกับทางรถไฟทั่ว
ประเทศ ประมาณ 1,000 จุด ที่ยังไม่มีเครื่องกั้นและจ าเป็นต้องปรับปรุงเป็นจุดตัดทางรถไฟกับถนน
ต่างระดับ และขาดแคลนรถจักรและล้อเลียนไม่เพียงพอต่อการให้บริการ  

ส่วนด้านการให้บริการ ในช่วงปี  พ.ศ.2545-2553 ปริมาณผู้โดยสารของการรถไฟแห่ง
ประเทศไทย มีแนวโน้มลดลงเฉลี่ยร้อยละ 2.6 ต่อปี ส่วนใหญ่เป็นการลดลงของผู้โดยสารชั้น 2 
ในขณะที่ผู้โดยสารชั้น 1 อยู่ในระดับคงที่มาโดยตลอด และผู้โดยสารชั้น 3 มีแนวโน้มเพ่ิมขึ้นจากการ
ด าเนินการมาตรการลดค่าครองชีพในด้านการเดินทางของประชาชน ส าหรับการขนส่งสินค้าทาง
รถไฟมีแนวโน้มคงที่อย่างต่อเนื่องเฉลี่ย 11 ล้านตันต่อปี  

อีกทั้งด้านผลประกอบการ ในช่วงปี พ.ศ. 2550-2554 การรถไฟแห่งประเทศไทย มีผล
ขาดทุนสุทธิเฉลี่ยปีละประมาณ 9.017.64 ล้านบาท เนื่องจากต้นทุนการให้บริการเพ่ิมขึ้นอย่าง
ต่อเนื่อง จากต้นทุนค่าน้ ามันเชื้อเพลิง ดอกเบี้ยจ่าย และค่าใช้จ่ายด้านบุคลากร ในขณะที่ปริมาณการ
ขนส่งผู้โดยสารและสินค้าลดลงอย่างต่อเนื่อง ซึ่งเป็นผลจากการช ารุดและเสื่อมสภาพของทางรถไฟ 
และรถพ่วง ท าให้ผู้ใช้บริการขาดความเชื่อมั่นในการเดินทางด้วยรถไฟ และผลกระทบจากการเปิด
ให้บริการสายการบินต้นทุนต่ า (Low Cost Airline) จากผลประกอบการขาดทุนดังกล่าว ท าให้ การ
รถไฟแห่งประเทศไทย จ าเป็นต้องพ่ึงพาเงินกู้ส าหรับเสริมสภาพคล่องในการประกอบการ ให้อยู่ใน
สภาพที่ดีต่อการให้บริการแก่ประชาชน ส่งผลให้มีภาระดอกเบี้ยเ พ่ิมขึ้นทุกปี  (ส านักงาน
คณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ, 2555) 

 จะเห็นได้ชัดเจนว่าการรถไฟแห่งประเทศไทยมีทั้งปัญหาทั้งภายนอกและภายในองค์กรซึ่ง
ส่งผลต่อการพัฒนาระบบขนส่งทางรางให้หยุดนิ่ง อีกทั้งการรถไฟแห่งประเทศไทยท างานด้วยสภาพ
วางเฉย จนกลายเป็นประเด็นปัญหาที่แก้ไขได้ยากดังท่ีนายนคร จันทศรได้ให้สัมภาษณ์อีกตอนหนึ่งว่า 
“พอพูดถึงการรถไฟ ก็จะเอาเป็นเอาตาย เรื่องก าไรขาดทุน ผมว่ามุมมองแบบนี้มันไม่ใช่ อันนี้คือ
ปัจจัยภายนอก ส่วนปัจจัยภายใน การรถไฟเองก็มีส่วน คือ องค์กรนี้มีการพัฒนาน้อยมาก การที่
ปัญหาทับถมมาก แล้วมีคนลงไปมะรุมมะตุ้มมาก ในการที่จะแก้ปัญหา โดยคนที่ลงไปมะรุมมะตุ้ม รู้
เรื่องบ้าง ไม่รู้เรื่องบ้าง มันก็ท าให้ เกิดสภาพวางเฉย กล่าวคือ อยากให้ท าอะไรก็สั่งๆมา ไม่ได้มี
ความคิดความอ่าน” (นคร จันทศร, สัมภาษณ์,22 เมษายน 2558) 
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ยิ่งเมื่อประกอบกับข้อมูลผลส ารวจความเห็นของประชาชนในเรื่อง “อนาคต การรถไฟแห่ง

ประเทศไทย ในทัศนะของประชาชน” จ านวน 1,202 คน โดย สวนดุสิตโพล ของมหาวิทยาลัย 

ราชภัฏสวนดุสิต ส ารวจระหว่างวันที่ 20-22 ตุลาคม พ.ศ.2552 แล้ว พบว่า ปัญหาส าคัญของการ

รถไฟแห่งประเทศไทย ที่ประชาชนจากกลุ่มตัวอย่างเห็นว่าเป็นปัญหาส าคัญอันดับหนึ่งคือ ปัญหา

ความเสื่อมโทรมของรถจักรและอุปกรณ์ ถึงร้อยละ 25.15  อันดับที่สองเป็นปัญหานโยบายในการ

พัฒนาไม่ชัดเจน ร้อยละ 15.15 อันดับที่สาม มาจากผู้บริหารไม่มีประสิทธิภาพ ร้อยละ 12.73 อันดับ

ที่สี่ มากจากบริการด้อยประสิทธิภาพ ร้อยละ 12.12 ตามล าดับ ก็มีส่วนสะท้อนให้เห็นว่าปัญหาการ

หยุดนิ่งของการพัฒนาระบบขนส่งทางรางของประเทศ ก็เป็นปัญหาหนึ่งที่ประชาชนโดยทั่วไปต้องการ

ให้แก้ไข 

ปัญหาทั้งหมดนี้จึงถือว่าเป็นปัญหาส าคัญที่รัฐบาลน ามาใช้เพ่ือสร้างความชอบธรรมในการ

สานต่อโครงการรถไฟความเร็วสูงจากรัฐบาลก่อนหน้านี้ อย่างไรก็ดี แม้โครงการรถไฟความเร็วสูง 

อาจจะไม่ใช่ค าตอบทั้งหมดของการแก้ไขปัญหาที่ยกมาข้างต้นนี้ แต่ก็เป็นส่วนส าคัญที่รัฐบาลยกขึ้นมา

เพ่ือสร้างความคาดหวังต่อการแก้ไขปัญหาดังกล่าวด้วย ดังค าให้สัมภาษณ์ของของนายชัชชาติ สิทธิ

พันธุ์ ตอนหนึ่งว่า“บางคนก็บอกว่าท าไมไม่ปฏิรูปรถไฟให้เสร็จก่อน แต่ถ้ารอก็คงอีกชาตินึง มันจะต้อง

ท าขนานกันไป” (ชัชชาติ สิทธิพันธุ์, สัมภาษณ์,21 เมษายน 2558) ยิ่งชี้ให้เห็นว่าภาครัฐไม่ได้มุ่งหวังที่

จะแก้ไขปัญหาของการรถไฟแห่งประเทศไทยโดยตรง แต่จะใช้โครงการรถไฟความเร็วสูงและ 

รถไฟทางคู่ เป็นตัวสร้างกระตุ้น และหวังให้เกิดการเปลี่ยนแปลงในการรถไฟแห่งประเทศไทยขึ้นใน

อนาคต ปัญหาการหยุดนิ่งของการพัฒนาระบบขนส่งทางรางของประเทศ จึงถูกใช้เหตุผลเบื้องต้นใน

การตั้งเป็นประเด็นปัญหาที่จะน ามาสู่การเปิดขึ้นของหน้าต่างด้านปัญหาตาม ตัวแบบพหุกระแส

นั่นเอง 

5.3.2 ปัญหาการกระจายความเจริญทางเศรษฐกิจ 

 ปัญหาความเหลื่อมล้ าด้านรายได้และปัญหาการกระจายรายได้ของประเทศไทยถูกหยิบ

ยกขึ้นมาเป็นประเด็นปัญหาอยู่เสมอ ส าหรับการเข้าสู่วาระโนบายของโครงการรถไฟความเร็วสูงใน

ประเทศไทย จากการศึกษาพบว่า ในช่วงปี พ.ศ.2555 ซึ่งถือเป็นช่วงก่อนการเข้าสู่วาระนโยบายของ

โครงการรถไฟความเร็วสูง สถานการณ์ความเหลื่อมล้ าในประเทศหรือการกระจายตัวของรายได้ใน

ภาพรวมค่อนข้างจะทรงตัว มีปัญหาการกระจายรายได้อยู่ในระดับปานกลาง ซึ่งสะท้อนจากค่า

สัมประสิทธิ์ความไม่เสมอภาคด้านรายได้ (Gini Coefficient) ในช่วง 5 ปี (พ.ศ.2550-2554)  

ที่ผ่านมา ค่าสัมประสิทธิ์ดังกล่าวอยู่ในระดับ 0.48 - 0.49 และรายได้กระจุกตัวอยู่กับคนกลุ่มเล็ก ๆ 
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โดยเฉพาะกลุ่มคนรวยที่สุด ร้อยละ 10 ถือครองรายได้ถึงร้อยละ 39.3 ของรายได้ทั้งหมด ขณะที่กลุ่ม

คนจนที่สุด ร้อยละ 10 ถือครองรายได้เพียงร้อยละ 1.6 ของรายได้ทั้งหมดเท่านั้น จึงท าให้ความ

แตกต่างของรายได้ระหว่างกลุ่มคนรวยที่สุดกับกลุ่มคนจนที่สุดห่างกันถึง 25.2 เท่า  ตัวเลขดังกล่าว

แสดงให้เห็นถึงช่องว่างของรายได้ที่ห่างกันค่อนข้างมากอันหมายถึง ความเหลื่อมล้ าและการกระจาย

ตัวของรายได้ยังคงเป็นปัญหาที่ควรแก้ไขอยู่ ดังแสดงในตารางที่ 5.1 

ตารางท่ี 5.1 แสดงค่าสัมประสิทธิ์ความไม่เสมอภาคด้านรายได้ (Gini Coefficient) ด้านรายได้

ของประเทศไทย 

 

 

 

 
 
 
 

 
 

ที่มา: ส านักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ, 2557, p. 3  

 สถานการณ์ความเหลื่อมล้ าดังกล่าวท าให้รัฐบาลจ าเป็นต้องมองหาวิธีการเพ่ือที่ลดการ
กระจุกตัวทางเศรษฐกิจที่มักจะอยู่ในกรุงเทพมหานครเป็นหลัก โดยกระจายไปตามจังหวัดต่างๆ 
โครงการรถไฟความเร็วสูง จึงเป็นเสมือนเครื่องมือที่รัฐบาลคาดหวังเพ่ือกระจายความเจริญทาง
เศรษฐกิจ และโอกาส ไปยังจังหวัดต่างๆอีกด้วย ดังค าสัมภาษณ์ที่เป็นไปในทิศทางเดียวกันที่ว่า 

“ปัจจุบันถ้าเราจะมองดูประเทศไทย ความเจริญมันกระจุกตัวอยู่
ในจังหวัดใหญ่ๆ ไม่ว่าจะเป็น กรุงเทพฯ ปริมณฑล ไปเชียงใหม่ จะ
เห็นได้ว่าการ Growth  ของจังหวัดย่อยๆ มันจ ากัด ก็เหมือนกับ
ว่ าการคมนาคมมันก็จะสะดวก คนมันก็อยู่ แต่ศูนย์กลาง 
Opportunities มันไม่ได้กระจายตัวไปยังจังหวัดต่างๆ” 

(ชัชชาติ สิทธิพันธุ์, สัมภาษณ์,21 เมษายน 2558)  
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“ตามท่ีผมทราบมาโครงการนี้มันจะเป็นเครื่องมือในการขับเคลื่อน
เศรษฐกิจ โดยเฉพาะการกระจายความเจริญสู่ภูมิภาค ผมว่าอันนี้
เป็น Key Word ส าคัญเพราะว่าประเทศไทยเรา มี Gap ห่างกัน
เหลือเกิน เราก็มองเห็นว่ารถไฟความเร็วสูงเป็นเครื่องมืออย่างหนึ่ง
ที่จะช่วยขับเคลื่อนเศรษฐกิจไปยังภูมิภาคได้สะดวกขึ้น แต่มันไม่ใช่
เป็นค าตอบเดียว แต่ยังต้องมีการเตรียมความพร้อมอ่ืนๆด้วย เช่น 
แผนการพัฒนาเศรษฐกิจในภูมิภาค ท าให้ Benefits ที่มันจะได้ดี
ขึ้น การบูรณาการ การขนส่งจะต้องคิดไปด้วยกัน”  

(วิศณุ ทรัพย์สมพล, สัมภาษณ์,21 เมษายน 2558) 

“การลงทุนรถไฟความเร็วสูงจะช่วยเพ่ิมรายได้  ลด
รายจ่าย ส่งผลให้รายได้ประชาชาติเพ่ิมขึ้น ขยายฐานภาษีและ
สร้างสรรค์สิ่งใหม่ๆ เพ่ืออนาคตของประเทศไทยที่ดีขึ้น” 

(พันศักดิ์ วิญญรัตน์, 2556) 

“การกระตุ้นเศรษฐกิจของไทย กรณีรถไฟความเร็วสูง
ของจังหวัดเชียงใหม่  นักท่องเที่ยวในเชียงใหม่จะพบว่ามี
นักท่องเที่ยวด้วย สายการบินต้นทุน ท าให้มีการท่องเที่ยวใน
เชียงใหม่มากขึ้น  เช่นเดียวกันกับรถไฟความเร็วสูงที่จะผ่านไปยัง
จังหวัดต่างๆ ก็จะเป็นตัวช่วยในการพัฒนาเศรษฐกิจของหลายๆ 
แห่งเช่นเดียวกัน” 

(สรพงศ์ ไพฑูรย์พงษ์, 2556) 

ทัศนะเป็นไปในทิศทางเดียวกันข้างต้นนั้น มีความสอดคล้องกัน  ซึ่งชี้ให้เห็นถึงความเชื่อมั่น
ว่า โครงการรถไฟความเร็วสูงจะเป็นเครื่องมือในการขับเคลื่อนเศรษฐกิจ (Driving Economics) หรือ
การพัฒนาทางเศรษฐกิจ (Economics Development) (International Union of Railways, 
2010) อีกทั้งยังจะสามารถท าให้เกิดการกระจายความเจริญไปสู่ภูมิภาค ได้สะดวกมากขึ้นพร้อมกัน
นั้นสิ่งที่ส าคัญที่จะต้องท าพร้อมๆกันก็คือการวางแผนเตรียมพร้อมเพ่ือพัฒนาเศรษฐกิจในภูมิภาค
ประกอบกันไป จึงจะท าให้เกิดการบูรณาการและเกิดประโยชน์มากขึ้นด้วย 
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5.3.3 ปัญหาด้านพลังงานและการรักษาสิ่งแวดล้อม 

 โครงการรถไฟความเร็วสูงถือเป็นทางเลือกด้านการประหยัดพลังงานและช่วยรักษา
สิ่งแวดล้อมอีกรูปแบบหนึ่ง (International Union of Railways, 2010) รวมไปถึง การประหยัดการ
ใช้ทรัพยากรที่ดินของประเทศในการจัดบริการขนส่ง (นคร จันทศร และ เยาวลักษณ์ สุนทรนนท์, 
2554, p. 85)  การเดินทางด้วยรถไฟความเร็วสูงจะประหยัดพลังงานมากกว่าและปล่อยมลพิษน้อย
กว่า ช่วยลดการสร้างก๊าซเรือนกระจกและลดภาวะโลกร้อน เช่น หากเดินทางระยะทาง 1 กิโลเมตร 
การเดินทางด้วยรถไฟความเร็วสูงจะปล่อยก๊าซคาร์บอนไดออกไซด์เฉลี่ย 4 กิโลกรัมต่อผู้โดยสาร 100 
คน รถยนต์ส่วนตัวจะปล่อยก๊าซคาร์บอนไดออกไซด์เฉลี่ย 14 กิโลกรัมต่อผู้โดยสาร 100 คน และ
เครื่องบินจะปล่อยก๊าซคาร์บอนไดออกไซด์เฉลี่ย 17 กิโลกรัมต่อผู้โดยสาร 100 คน (โครงการศึกษา
และออกแบบรถไฟความเร็วสูง, 2556ข) 

ข้อมูลดังกล่าวสอดคล้องกับข้อมูลจากกระทรวงการรถไฟ (Ministry of Railways: MOR) 
ของประเทศจีน คือ รถไฟความเร็วสูงมีการใช้พลังงานที่เกิดประสิทธิภาพมากกว่ารูปแบบการขนส่ง
อ่ืนมาก ซึ่งในปัจจุบัน ภาคการขนส่งทางรถไฟให้บริการถึงร้อยละ 50 ของจ านวนผู้โดยสารโดยรวม
ของจีน และมีการใช้พลังงานไม่ถึงร้อยละ 20 ของปริมาณการใช้พลังงานของจีน การใช้รถไฟความเร็ว
สูงของจีนจึงเป็นวิธีการประหยัดพลังงานและลดภาวะมลพิษที่ดีในอีกทางหนึ่ง (ไพจิตร วิบูลย์ธนสาร, 
2554, p. 9) นอกจากนี้แล้ว รถไฟความเร็วสูงยังมีส่วนช่วยลด “การใช้น้ ามันในอนาคต มันเป็น
ทรัพยากรที่จะต้องลดลง ต้นทุนของการขนส่งทางถนนค่อนข้างแพง พวกอุบัติเหตุ พวกมลพิษ เป็นตัว 
Cost ที่ท าให้ต้นทุนขนส่งค่อนข้างแพง” (ชัชชาติ สิทธิพันธุ์, สัมภาษณ์,21 เมษายน 2558) 

ดังที่กล่าวมาแล้วนั้นจะเห็นได้ว่าเหตุผลด้านการประหยัดพลังงานและการรักษาสิ่งแวดล้อม 
เป็นเหตุผลส าคัญ ที่โครงการรถไฟความเร็วสูงสามารถตอบโจทย์ได้เป็นอย่างดี เพราะฉะนั้นจึงเป็น
ประเด็นปัญหาหนึ่งที่ส่งผลในกระแสปัญหา ตามตัวแบบพหุกระแส เช่นเดียวกันกับทั้ง 2 ปัญหา
ข้างต้น อีกทั้งผู้วิจัยยังพบด้วยว่าปัญหานี้เป็นปัญหาที่รัฐบาลนางสาวยิ่งลักษณ์ ชินวัตร ยกขึ้นมาอ้าง
ถึงความจ าเป็นของโครงการรถไฟความเร็วสูงเพ่ิมเติมไปจากรัฐบาลอ่ืนก่อนหน้านี้ด้วย ผู้วิจัยยังพบว่า
เหตุผลดังกล่าวสอดคล้องกับบริบทโลกที่ตระหนักถึงคุณค่าของการอนุรักษ์ทรัพยากรและสิ่งแวดล้อม 
เพ่ือสร้างความชอบธรรมในการด าเนินโครงการดังกล่าวมากยิ่งขึ้นด้วย 

จากประเด็นปัญหาทั้ง 3 ประการนั้น ผู้วิจัยสามารถสรุปเป็นแผนภาพที่แสดงความเชื่อมโยง
ของปัญหาดังกล่าวตามตัวแบบพหุกระแสของคิงด็อน ได้ตามแผนภาพที่ 5.2 ดังนี้ 
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แผนภาพที่ 5.2 แสดงประเด็นปัญหาภายใต้กระแสปัญหาตามทัศนะของคิงด็อน 
 

กล่าวโดยสรุปส าหรับกระแสปัญหาที่โน้มน าให้เกิดการเข้าสู่วาระนโยบายของโครงการรถไฟ
ความเร็วสูงประกอบด้วยปัญหาที่ภาครัฐได้ยกมาเป็นข้ออ้างส าคัญของการผลักวาระนโยบายดังกล่าว 
ประกอบด้วยเหตุผลส าคัญ 3 ประการ ได้แก่ ปัญหาการหยุดนิ่งของการพัฒนาระบบขนส่งทางราง
ของประเทศ ปัญหาการกระจายความเจริญทางเศรษฐกิจ และปัญหาการด้านพลังงานและการรักษา
สิ่งแวดล้อม  จะสังเกตได้ว่าประเด็นปัญหาถูกชี้น าโดย ผู้ผลักดันนโยบายที่มองเห็นได้ (Visible 
Policy Entrepreneurs) อันประกอบด้วย รัฐมนตรีว่าการกระทรวงคมนาคม ประธานคณะที่ปรึกษา
นายกรัฐมนตรี ที่ปรึกษารัฐมนตรีว่าการกระทรวงคมนาคม  ซึ่งเป็นผู้มีบทบาทส าคัญในการเข้าสู่วาระ
นโยบาย และปัญหาดังกล่าวก็เปรียบเสมือนการสร้างความชอบธรรมให้แก่การเข้าสู่วาระนโยบายของ
ผู้มีอ านาจในการตัดสินใจนั่นเอง หรือกล่าวอีกนัยหนึ่งได้ว่า ประเด็นปัญหาที่เกิดขึ้นนั้นถูกชูขึ้นมาโดย
ฝ่ายการเมืองเป็นหลัก และท าให้ประชาชนรู้สึกคล้อยตามปัญหาดังกล่าว จึงเป็นส่วนส าคัญต่อการเข้า
คู่กับกระแสการเมือง เพ่ือให้เกิดการเปิดออกของหน้าต่างนโยบายด้านปัญหา และหน้าต่างนโยบาย
ด้านการเมืองด้วย อาจะกล่าวโดยสรุปได้ว่า “การเมืองชูปัญหา ปัญหาชูความชอบธรรม” 
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5.4 กระแสนโยบาย: การเมืองและปัญหาเข้าคู่ น ามาสู่นโยบาย 

เมื่อกระแสปัญหาและกระแสการเมืองร่วมกันผลักดัน “วาระ” แต่กระบวนการยังไม่สิ้นสุด 
กระแสนโยบายจะเป็นกระแสสุดท้ายที่มาเข้าคู่กับ กระแสทั้งสอง กล่าวคือ กระแสนโยบาย (Policy 
Stream) เป็นกระแสที่เกิดขึ้นภายหลังจากกระแสปัญหาและกระแสการเมืองได้ร่วมผลักดันวาระ
นโยบายดังกล่าวจนสามารถจัดระเบียบวาระการตัดสินใจหรือระบุรายละเอียดทางเลือกที่ใช้ในการ
ตัดสินใจก่อนออกนโยบายอย่างเป็นรูปธรรม เช่น การออกกฎหมายหรือกฎเกณฑ์ข้อบังคับต่างๆ เพ่ือ
แก้ไขปัญหา การมีเทคโนโลยีเพ่ือรองรับการแก้ไขปัญหา กระแสการยอมรับของสาธารณะต่อแนวทาง
ในการแก้ไขปัญหา เป็นต้น (Kingdon, 1984, p. 188; นพดล อุดมวิศวกุล, 2548, p. 34; ปิยากร 
หวังมหาพร, 2546, p. 40)  

ส าหรับโครงการรถไฟความเร็วสูงแล้ว รัฐบาลได้จัดท าข้อเสนอให้เป็นโครงการหลักที่บรรจุไว้
ใน ร่างพระราชบัญญัติ 2 ล้านล้าน รายละเอียดตามที่กล่าวไปในบทที่ 4 แล้ว ซึ่งร่างพระราชบัญญัติ
ดังกล่าวนั้น ถือว่าเป็นข้อเสนอหนึ่งเพื่อสอดรับกับกระแสปัญหาและกระแสนโยบายที่ได้เข้าคู่กันแล้ว  

ส าหรับเหตุผลที่ท าให้เกิดทางเลือกนโยบายในแนวทางนี้ ผู้วิจัยเห็นพ้องไปกับที่คิงด็อนเสนอ
ไว้ว่าภายใต้กระแสนโยบายยังประกอบด้วยผู้ผลักดันนโยบายที่มองไม่เห็น (Hidden Policy 
Entrepreneurs) มีเป้าหมายเพ่ือเสนอทางเลือกท่ีมีความน่าเชื่อถือและเป็นไปได้ต่อการด าเนินการใน
กระแสนโยบาย ผู้ผลักดันนโยบายกลุ่มนี้มักปรากฏอยู่เบื้องหลังของกระแสนโยบายอันเป็นพ้ืนที่ของ
ความเชี่ยวชาญ ประเด็นปัญหาที่เพ่ิมขึ้นและมีความโดนเด่นเป็นที่สนใจของรัฐบาล พวกเข้ามัก
สนับสนุนชุดของทางเลือกที่มีประสิทธิภาพส าหรับผู้มีอ านาจในการตัดสินนโยบาย (Kingdon, 1984, 
pp. 68-70) ซึ่งนอกจากนี้ในบริบทสังคมไทยผู้ผลักดันนโยบายที่มองไม่เห็นยังอาจหมายรวมถึงกลุ่ม
ทุนขนาดใหญ่ที่ให้การสนับสนุนพรรคการเมือง กลุ่มบริษัทเอกชนที่มีส่วนได้เสียในนโยบาย อดีต
นักการเมือง เป็นต้น  

ส าหรับผู้ผลักดันนโยบายที่มองไม่เห็น (Hidden Policy Entrepreneurs) ของโครงการรถไฟ
ความเร็วสูงจากการศึกษาพบข้อมูลที่น่าสนใจว่า ประกอบด้วย 3 กลุ่มด้วยกัน ได้แก่ กลุ่มธุรกิจ
อสังหาริมทรัพย์ กลุ่มธุรกิจรับเหมาก่อสร้าง และ กลุ่มทุนจากต่างประเทศ 

5.4.1 กลุ่มธุรกิจอสังหาริมทรัพย์ 

โครงการรถไฟความเร็วสูง แม้ยังไม่ถึงขั้นตอนการระบุยังไม่ระบุจุดจอด หรือ สถานีที่ชัดเจน 
ก็ตามที แต่ก็ได้มีการก าหนดเส้นทางไว้อย่างกว้างๆ 4 เส้นทาง ซึ่งท าให้นายทุนไปซื้อที่ดินไว้เพ่ือเก็ง
ก าไรในอนาคต ดังที่ปรากฏว่า ตั้งแต่มีการประกาศถึงเส้นทางของรถไฟความเร็วสูง เช่น กรุงเทพฯ-
เชียงใหม่ กรุงเทพฯ-นครราชสีมา กรุงเทพฯ-พัทยา และกรุงเทพฯ-หัวหิน ราคาที่ดินก็เริ่มมีมูลค่าที่
สูงขึ้น ดังค าให้สัมภาษณ์ของ นายวิเศษ วชิราศรีศิริกุล กรรมการที่ปรึกษาหอการค้า จ.พิษณุโลก 
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กล่าวว่า ราคาที่ดินแถบชานเมือง ขยับขึ้นต่อเนื่องเริ่มจากหมู่บ้านจัดสรร ต่อด้วยเก็งก าไรจากผลพวง
รถไฟความเร็วสูงกรุงเทพฯ-เชียงใหม่ และถนนเอเชีย ท าให้มีการเก็งก าไรที่ดินเริ่มตั้งแต่สี่แยกอินโด
จีนตามแนวถนนพิษณุโลก-หล่มสัก ล่าสุด ก าลังปรับขยายถนนเป็น 4 ช่องทาง อีกทั้งก าลังรอ
งบประมาณโครงการขยายถนนเลี่ยงเมืองตอนใต้ของตัวเมืองเป็น 4 ช่องทาง (สยามธุรกิจ, 2556) 
ท าให้ที่ดินบางแปลงตั้งราคาขายตารางวาละ 4-5 หมื่นบาท หรือไร่ละ 16-20 ล้านบาท เพ่ิมขึ้น 
ร้อยละ 10-20 จากปีที่แล้ว เช่นเดียวกันกับเส้นทางกรุงเทพฯ-นครราชสีมา ท าให้การซื้อขายที่ดินที่
นครราชสีมา มีการคว้านซื้อที่ดินในปริมาณที่สูง และมีการติดต่อจากห้างสรรพสินค้าต่างๆ ก าลังซื้อ
ที่ดินเพ่ือสร้างศูนย์การค้าอีกหลายที่  และมีการประกาศขายที่ดินสูงถึงไร่ละ 24 -25 ล้านบาท 
(PoolProp, 2556) 

เห็นได้ชัดว่าท าให้เห็นว่าโครงการรถไฟความเร็วสูงถือได้ว่ามีกลุ่มทุนด้านอสังหาริมทรัพย์ที่
เป็นแรงสนับสนุนเบื้องหลังต่อการเข้าสู่วาระนโยบายของโครงการฯ ดังข้อมูลที่ปรากฏข้างต้น
ประกอบกับค าให้สัมภาษณ์ของนายชัชชาติ สิทธิพันธุ์ ตอนหนึ่งว่า “พวกคนที่มีที่ดิน คนที่ท าธุรกิจ
ก่อสร้าง พูดถึงเรื่องที่ดินก่อน ที่ดินก็จะได้ผลประโยชน์เพราะว่า เหมือนกับเราวาง Connectivity เร็ว
ขึ้น มันก็จะได้ท าให้มูลค่าที่ดินมันเพ่ิมขึ้น” (ชัชชาติ สิทธิพันธุ์ , สัมภาษณ์,21 เมษายน 2558)
เช่นเดียวกันกับค าให้สัมภาษณ์ของนายนคร จัทรศร ที่กล่าวแสดงความเห็น “ผมคิดว่าที่ดิน ผมว่าคน
ในภาครัฐบาลมีส่วนเกี่ยวข้องกับส่วนของที่ดินเยอะ และที่ดินเป็นตัวขับเคลื่อนอะไรหลายๆ” (นคร 
จันทศร, สัมภาษณ์,22 เมษายน 2558) 

5.4.2 กลุ่มธุรกิจรับเหมาก่อสร้าง 

หากโครงการรถไฟความเร็วสูงเกิดขึ้นได้จริง กลุ่มธุรกิจรับเหมาก่อสร้างรายใหญ่ของประเทศ 
ย่อมได้ประโยชน์โดยตรงบริษัทเหล่านี้ไม่ว่าจะเป็น บริษัท อิตาเลียนไทย ดีเวล๊อปเมนต์ จ ากัด 
(มหาชน)  บริษทั ช.การช่าง จ ากัด (มหาชน) (CK) บริษัท ซิโน-ไทย เอ็นจีเนียริ่ง แอนด์ คอนสตรัคชั่น 
จ ากัด (มหาชน) ฯลฯ ในขณะที่นายสุกิจ อุดมศิริกุล กรรมการผู้จัดการ สายงานวิจัยหลักทรัพย์ บมจ.
หลักทรัพย์ เมย์แบงก์ กิมเอ็ง (ประเทศไทย) ได้วิเคราะห์ว่า “3 บิ๊กรับเหมาทั้ง ITD,CK และ STEC ปี
นี้ ปีหน้างบประมาณรัฐบาลที่เริ่มต้นทยอยเปิดประมูลโครงการมหาศาลมูลค่า 2 ล้านล้านบาท คู่แข่ง
ต่างชาติแทบจะไม่มี ท าให้โอกาสชนะประมูลจึงตกอยู่ที่ 3 รายใหญ่ไปโดยปริยาย” ด้วยความที่เป็น
บริษัทขนาดใหญ่ที่มีความพร้อมด้านเทคโนโลยีและทุนทรัพย์ซึ่งเหมาะกับการรับเหมาก่อสร้างใน
โครงการใหญ่ๆ และจะเป็นการกีดกันผู้รับเหมาะขนากกลลางและขนาดเล็กไปโดยปริยาย สอดคล้อง
กับทัศนะของ นายต่อตระกูล ยมนาค ที่ว่า “เดิมบริษัทรับเหมาในประเทศรับงานได้จ ากัด ต้องแย่ง
งานกัน แต่การลงทุน 2 ล้านล้านบาท ท าให้อาหารมีเยอะไม่ต้องแย่งกันกิน” (ประกายดาว แบ่ง
สันเทียะ, 2556) ในขณะที่ นายชัชชาติ สิทธิพันธุ์ ก็ยอมรับว่ากลุ่มรับเหมามีบทบาทในการผลักดัน
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นโยบายอย่างอ้อมๆเนื่องจากจะได้รับผลประโยชน์มหาศาลจกโครงการที่มีเงินลงทุนสูง โดยชี้แจงว่า 
“พวกที่รับเหมา วัสดุก่อสร้าง เพราะโครงการมันขนาดใหญ่ ประมาณแปดแสนล้าน แต่ธุรกิจรถไฟ
ความเร็วสูงมันก็เกี่ยวเนื่องหลายอย่าง ถ้าเราดูใน  ผมว่า Supply Chain มันจะลึก มันจะไม่ใช่แค่
นักท่องเที่ยวหรอก มันจะหมายถึงธุรกิจรอบสถานี  โรงแรม แหล่งท่องเที่ยว คนท ามาหากินทั้งหลาย 
จริงๆแล้วถ้าเกิดมองดู คนที่ได้ผลกระทบในแง่มองบวกมันจะเยอะ” (ชัชชาติ สิทธิพันธุ์, สัมภาษณ์,21 
เมษายน 2558) 

5.4.3 กลุ่มทุนจากต่างประเทศ 

นอกจากปัจจัยภายในประเทศที่มีส่วนในการช่วยผลักดันวาระนโยบายของโครงการรถไฟ
ความเร็วสูงแล้ว ปัจจัยภายนอกประเทศ อย่างกลุ่มทุนจากประเทศจีนและกลุ่มทุนจากประเทศญี่ปุ่น
ยังมีส่วนช่วยเป็นแรงผลัก “วาระ” ทางหนึ่งด้วย ดังจะเห็นได้จากการที่รัฐบาลได้ลงนามบันทึกความ
เข้าใจกับท้ังสองประเทศ  

หากมองลงรายละเอียดถึงเหตุผลที่เข้ามาลงนามบันทึกความเข้าใจกับฝ่ายไทย พบว่า 
ประเทศจีน ซึ่งถือว่าเป็นประเทศที่มีเส้นทางรถไฟความเร็วสูงยาวที่สุดในโลก“ต้องการทางออกทะเล 
ด้านตะวันตก ด้านทางพม่า ทางไทย เพ่ือการขนส่งสินค้า และเขาอาจจะต้องการรถไฟ กลุ่มที่ขนส่ง
สินค้าเป็นหลัก” (รักษ์พงศ์ เวียงเจริญ, สัมภาษณ์,20 เมษายน 2558) ทั้งนี้ประเทศจีนยังต้องการ การ
น าเข้าน้ ามันเชื้อเพลิงมาใช้ในจีนผ่านช่องแคบมะละกาที่เป็นคอคอดถึงร้อยละ 80 หากเกิดปัญหา
อะไรขึ้นจะแก้ไขได้ยาก วิธีเดียวที่จะแก้ปัญหาคอคอดได้คือต้องใช้ยุทธศาสตร์ เพ่ือหาทางออกทะเล 
และขายเทคโนโลยี  ซึ่ งยุทธศาสตร์ทางระบบรางจีนกับประเทศเ พ่ือนบ้านมีลักษณะเป็น 
“ยุทธศาสตร์” ขาดทุนไม่ว่าขอให้ส าเร็จ ดังนั้นเส้นทางรถไฟความเร็วสูงกรุงเทพฯ-หนองคาย-
เวียงจันทน์-หลวงพระบาง-คุนหมิง เมื่อเกิดขึ้นแล้วจะไปเชื่อมที่คุนหมิงก็สามารถใช้ระบบรางได้ทั่ว
ประเทศจีนด้วย (วิบูลย์ ตั้งกิตติภาภรณ์, 2554) 

ส าหรับประเทศญี่ปุ่นนั้นถือว่าเป็นผู้น าเทคโนโลยีด้านรถไฟความเร็วสูง เหตุผลหลักของการ
เข้ามามีส่วนเกี่ยวข้องในโครงการรถไฟความเร็วสูง ก็มีลักษณะของการเข้ามา “ขายเทคโนโลยี” ไม่ได้
มียุทธศาสตร์ในการเชื่อมเพ่ือหาทางออกทะเลแบบที่จีนด าเนินการ เนื่องจาก “ญี่ปุ่นลงทุนในภูมิภาค
นี้มานาน  ลงทุนในไทย มาเลเซีย ประเทศในอาเซียน การขนส่งสินค้า เขาก็อยากได้เหมือนกัน อีก
อย่างเขาเป็นเจ้าเทคโนโลยี เขาก็อยากจะขายเทคโนโลยี” (รักษ์พงศ์ เวียงเจริญ, สัมภาษณ์,20 
เมษายน 2558) 

โดยสรุปแล้วทั้งสองประเทศล้วนเข้ามาเพ่ือ “ขายของและขายเทคโนโลยี” (นคร จันทศร, 
สัมภาษณ์,22 เมษายน 2558; รักษ์พงศ์ เวียงเจริญ, สัมภาษณ์,20 เมษายน 2558; สุเมธ องกิตติกุล, 
สัมภาษณ์,22 เมษายน 2558) ซึ่งทั้งสองประเทศมีอิทธิพลต่อการเข้าสู่วาระนโยบายทางอ้อม  
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อ้างอิงจากค าให้สัมภาษณ์ของ นายสุเมธ องกิตติกุล ตอนหนึ่งว่า “ถามว่าต่างประเทศมีผลกับเราไหม
โดยตรง ที่จะมาให้ช่วยตัดสินใจ ผมว่าไม่ใช่ สุดท้ายหน่วยงานภาครัฐของเราเองจะต้องเป็นตัว
ตัดสินใจอยู่แล้ว แต่ได้อิทธิพลบ้างไหม ก็ได้อิทธิพล เป็นเรื่องปกติอยู่แล้ว” (สุเมธ องกิตติกุล, 
สัมภาษณ์,22 เมษายน 2558) แต่อย่างไรก็ตามทางรัฐบาลก็ยืนยังถึงการเปิดกว้างให้ต่างประเทศที่
สนใจเข้ามาเสนอข้อเสนอเกี่ยวกับโครงการรถไฟความเร็วสูง เพ่ือมีตัวเลือกที่หลากหลาย ชี้ให้เห็นว่า 
“ตรงนี้เหมือนอ านาจอยู่ในมือเรา เพราะเรายังไม่ Commit กับใคร เราต้องหาสิ่งที่ดีที่สุด ราคาที่ดี
ที่สุด เทคโนโลยีที่ดีที่สุด อันนี้คือแนวคิดของรัฐบาลที่แล้ว  ถามว่าจีนมีบทบาทไหม ก็มี เพราะจีนเป็น
ประเทศท่ีมีรถไฟความเร็วสูงที่ยาวที่สุด แต่ในขณะเดียวกัน พอจีนมา ก็ท าให้ญี่ปุ่นก็แข่งแรงขึ้น การที่
มีจีนนี้มันดีในแง่ของการที่ทุกคนต้องเอาราคาลง แข่งกันเสนอ ฝรั่งเศสเองก็อยากเสนอ แต่ถ้าเราจับ
มือใครปุ๊บ มันก็จะไม่มีการแข่งขัน เราก็จะเสียเปรียบ ญี่ปุ่นเองก็กลัวจีน ท าให้ญี่ปุ่นเองต้องมีข้อเสนอ
ที่เข้มข้นขึ้น” (ชัชชาติ สิทธิพันธุ์, สัมภาษณ์,21 เมษายน 2558) ด้วยแรงขับจากต่างประเทศที่มุ่งหวัง
ผลประโยชน์และใช้ไทยเป็นเวทีแสดงศักยภาพด้านเทคโนโลยี จึงท าให้ “วาระ” โครงการรถไฟ
ความเร็วสูงเข้าสู่วาระการตัดสินใจเร็วขึ้น 

จากที่กล่าวมาเกี่ยวกับกระแสนโยบาย กล่าวได้ว่าส าหรับโครงการรถไฟความเร็วสูง การ
จัดท าข้อเสนอให้เป็นโครงการหลักที่บรรจุไว้ใน ร่างพระราชบัญญัติ 2 ล้านล้าน ซึ่งภายในกระแส
นโยบายจะประกอบไปด้วยผู้ผลักดันนโยบายที่มองไม่เห็น (Hidden Policy Entrepreneurs) ของ
โครงการรถไฟความเร็วสูงจากการศึกษาพบข้อมูลที่น่าสนใจว่า ประกอบด้วย 3 กลุ่มด้วยกัน ได้แก่ 
กลุ่มธุรกิจอสังหาริมทรัพย์ กลุ่มธุรกิจรับเหมาก่อสร้าง และ กลุ่มทุนจากต่างประเทศ ที่ผลักดัน
นโยบาย แม้มิได้เห็นชัดในกระบวนการเข้าสู่วาระนโยบายของโรงการรถไฟความเร็วสูงอย่างเป็น
ทางการก็ตาม ท าให้กระแสนโยบายสามารถเข้าคู่กับกระแสปัญหา กระแสการเมืองแล้ว หน้าต่าง
นโยบายด้านปัญหาและหน้าต่างนโยบายด้านการเมืองเปิดออกและเป็นที่มา ร่างพระราชบัญญัติ 2 
ล้านล้าน ดังปรากฏตามแผนภาพที่ 5.3 ดังนี้ 
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แผนภาพที่ 5.3 แสดงข้อเสนอนโยบายภายใต้กระแสนโยบายตามทัศนะของคิงด็อน 

 ทั้งหมดที่กล่าวมาเกี่ยวกับกระแสนโยบายแสดงให้เห็นชัดว่า นอกจากผู้ผลักดันนโยบายที่
มองเห็นได้แล้วยังมีผู้ผลักดันนโยบายที่มองไม่เห็น ที่ปรากฏในรูปของ กลุ่มผลประโยชน์จาก
ภาคเอกชน หรือกลุ่มทุนจากต่างประเทศ เข้ามาเกี่ยวข้องเพ่ือส่งเสริมให้เกิดเป็นข้อเสนอทางนโยบาย
ที่ตนต้องการ โดยไม่ใช่ตัวแสดงหลักที่เป็นทางการ ร่างพระราชบัญญัติ 2 ล้านล้านก็เป็นส่วนหนึ่งที่
ชี้ให้เห็นว่า เมื่อกระแสการเมือง และกระแสปัญหา เข้าคู่กันแล้ว ก็ต้องมีกระแสนโยบายเกิดขึ้นเ พ่ือ
สร้างข้อเสนอทางนโยบายให้เกิดข้ึนเป็นรูปธรรม ท้ายที่สุดหน้าต่างนโยบายด้านการเมืองและหน้าต่าง
นโยบายด้านปัญหาจึงเปิดออกเพ่ือให้ ร่างพระราชบัญญัติ 2 ล้านล้านเข้าสู่วาระการตัดสินใจต่อไป 
หรือกล่าวอีกนัยหนึ่งได้ว่า เมื่อ “การเมืองและปัญหาเข้าคู่ น ามาสู่นโยบาย” 
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5.5 หน้าต่างนโยบาย: เข้าคู่ ประสาน และเปิดออก 

 ในส่วนของการวิเคราะห์หน้าต่างนโยบายในส่วนนี้ อ้างอิงตามตัวแบบพหุกระแสของคิงด็อน 
ที่มองว่ากระแสทั้งสามประการด าเนินการอย่างเป็นอิสระต่อกันและเคลื่อนไหวอยู่ตลอดเวลา 
กล่าวคือ กระแสปัญหาและกระแสการเมืองมีอิทธิพลเป็นอย่างมากต่อการผลักดันวาระนโยบายไปสู่
การเปิดหน้าต่างนโยบาย (Policy Window) ทั้งที่เป็นหน้าต่างนโยบายด้านปัญหา (Problem 
Window) และหน้าต่างนโยบายด้านการเมือง (Political Window) จากนั้นหน้าต่างทั้งสองต่างก็มี
ความสัมพันธ์กับกระแสนโยบายในล าดับถัดไป (Kingdon, 1984, p. 188) ดังที่หน้าต่างนโยบายด้าน
ปัญหามักปรากฏขึ้นเมื่อผู้ตัดสินใจถูกชักจูงใจว่าปัญหาที่เกิดขึ้นนั้นส าคัญ โดยจะเข้าสู่กระแสนโยบาย
เพ่ือแสวงหาทางเลือกที่เป็นทางออกในขณะนั้น ส่วนหน้าต่างนโยบายด้านการเมืองจะปรากฏเมื่อ
นักการเมืองรับเอาประเด็นปัญหามาประยุกต์ใช้กับการบริหารราชการแผ่นดิน จากนั้นก็ เริ่มต้น
ก าหนดประเด็นปัญหาดังกล่าวเป็นข้อเสนอใช้ส าหรับการเลือกตั้งครั้งต่อไป โดยจะเข้าสู่กระแส
นโยบายเพื่อสร้างข้อเสนอ (Kingdon, 1984, p. 182) ก่อนเข้าสู่ขั้นตอนการพิจารณาของรัฐบาลและ
ก าหนดออกมาเป็นนโยบายเพื่อน าไปปฏิบัติในอนาคตต่อไป (ปิยากร หวังมหาพร, 2546, pp. 40-41; 
ศุภชัย ยาวะประภาษ และ ปิยากร หวังมหาพร, 2555, p. 9) 

 ส าหรับโครงการรถไฟความเร็วสูงนั้น ผู้วิจัยพบว่า กระแสการเมืองเป็นกระแสที่มีอิทธิพลมาก
ที่สุด เพราะด้วยกระแสการเมืองที่มุ่งหวังให้เกิดโครงการรถไฟความเร็วสูง ซึ่งประกอบด้วยประเด็น
ทางการเมือง 4 ประการ คือ ทัศนคติของฝ่ายที่เห็นด้วยกับโครงการรถไฟความเร็วสูง ทัศนคติของ
ฝ่ายที่ไม่เห็นด้วยกับโครงการรถไฟความเร็วสูง ทัศนคติของประชาชนทั่วไป (National Moods) และ
การเลือกตั้งที่จะเกิดขึ้นในอนาคต อีกทั้งยังมีบทบาทของผู้ผลักดันนโยบายที่มองเห็นได้ (Visible 
Policy Entrepreneurs)  ประกอบด้วย อดีตนายกรัฐมนตรี  นายกรัฐมนตรี  รัฐมนตรีว่าการ
กระทรวงคมนาคม  ประธานคณะที่ปรึกษานโยบายของนายกรัฐมนตรี และที่ปรึกษารัฐมนตรีว่าการ
กระทรวงคมนาคม ที่แสดงทัศนะเห็นด้วยกลับโครงการประกอบกับมีอ านาจทางการเมืองจึงส่งผลให้
หน้าต่างการเมือง (Political Window) เปิดออก ประกอบกับกระแสปัญหาที่รัฐบาลใช้ในการสร้าง
ความชอบธรรม ท าให้การผลักดันวาระนโยบายไปสู่การเปิดหน้าต่างนโยบาย (Policy Window) ทั้งที่
เป็นหน้าต่างนโยบายด้านปัญหา (Problem Window) ซึ่งประกอบด้วยประเด็นปัญหา 3 ประการ
ด้วยกัน ได้แก่ ปัญหาการหยุดนิ่งของการพัฒนาระบบขนส่งทางรางของประเทศ ปัญหาการกระจาย
ความเจริญทางเศรษฐกิจ และปัญหาการประหยัดพลังงานและการรักษาสิ่งแวดล้อม ซึ่งประกอบด้วย
ผู้ผลักดันนโยบายที่มองเห็นได้ (Visible Policy Entrepreneurs)  ประกอบด้วย รัฐมนตรีว่าการ
กระทรวงคมนาคม  ประธานคณะที่ปรึกษานโยบายของนายกรัฐมนตรี และที่ปรึกษารัฐมนตรีว่าการ
กระทรวงคมนาคม เป็นผู้ชูประเด็นปัญหาเพ่ือสร้างความชอบธรรมในการผลักดันวาระนโยบาย 
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จากนั้นหน้าต่างทั้งสองบานก็มีความสัมพันธ์กับกระแสนโยบายในล าดับถัดไป เพ่ือสร้างข้อเสนอ ซึ่ง
ระหว่างนั้นในกระแสนโยบายจะประกอบด้วยผู้ผลักดันนโยบายที่มองไม่เห็น (Hidden Policy 
Entrepreneurs) มี 3 กลุ่มด้วยกัน ได้แก่ (1) กลุ่มธุรกิจอสังหาริมทรัพย์ (2) กลุ่มธุรกิจรับเหมา
ก่อสร้าง และ (3) กลุ่มทุนจากต่างประเทศ  จนท าให้เกิดเป็น ร่าง พระราชบัญญัติ 2 ล้านล้าน เพ่ือ
เสนอเข้าสู่วาระการตัดสินใจในล าดับถัดไป 
 จะเห็นได้ว่ากระแสการเมือง และกระแสปัญหามีความสัมพันธ์กัน โดยเฉพาะอย่างยิ่งในตัว
ของผู้ผลักดันนโยบายที่เป็นกลุ่มคนที่มีอ านาจในการตัดสินใจ จึงท าให้ ทั้งสองกระแสมีความคาบเกี่ยว
กันไม่สามารถเป็นอิสระต่อกันตามที่คิงด็อนเสนอไว้  
 ข้อค้นพบอีกประการหนึ่ง “วาระ” ของโครงการรถไฟความเร็วสูง ในสมัยรัฐบาลนางสาว 
ยิ่งลักษณ์ ชินวัตร เริ่มแรกก็ถือได้ว่าเป็นวาระที่อยู่ในระดับ “วาระสถาบัน” (Institutional Agenda) 
กล่าวคือ เป็นวาระที่รัฐบาลหรือผู้มีอ านาจในการตัดสินใจให้ความสนใจหรือเห็นว่ามีความเหมาะสม 
ดังจะเห็นได้จากที่กล่าวมาข้างต้นด้วย  
 ทั้งหมดที่กล่าวมานั้นสามารถน ามาสรุปรวมเป็นตัวแบบการเข้าสู่วาระนโยบายของโครงการ
รถไฟความเร็วสูงในสมัยนางสาวยิ่งลักษณ์ ชินวัตร ได้แผนภาพที่ 5.4 ดังนี้ 
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แผนภาพที่ 5.4 ตัวแบบแสดงการแปลงเปลี่ยนสภาพของวาระนโยบายของโครงการรถไฟความเร็วสูง 

 ตัวแบบดังกล่าวสามารถอธิบายภาพรวมของการเข้าสู่วาระนโยบายของโครงการรถไฟ
ความเร็วสูง ในสมัยรัฐบาลนางสาวยิ่งลักษณ์ ชินวัตร ได้อย่างเป็นระบบ ที่ชี้ให้เห็นว่าปัจจัยที่มีอิทธิพล
ต่อการเข้าสู่วาระนโยบายมาจาก กระแสการเมือง กระแสปัญหา และกระแสนโยบาย มาเข้าคู่กันจน
เกิดเป็นวาระนโยบายในที่สุด และผู้มีส่วนเกี่ยวข้องที่มีอิทธิพลต่อการเข้าสู่วาระนโยบาย ก็มีหลาย
กลุ่ม แต่ที่มีบทบาทชัดเจนที่สุดคือ ผู้ผลักดันนโยบายที่มองเห็นได้ ซึ่งปรากฏในกระแสการเมืองและ
กระแสปัญหา กลุ่มดังกล่าวเป็นกลุ่มที่มีอ านาจในการตัดสินใจนโยบายได้อย่างเด่นชัด ขณะเดียวกันก็
มีผู้ผลักดันนโยบายที่มองไม่เห็นในกระแสนโยบายมีส่วนเกี่ยวข้องด้วย หากแต่ไม่ปรากฏในฐานะตัว
แสดงอย่างชัดเจนเท่ากับผู้มีส่วนเกี่ยวข้องที่เป็นฝ่ายการเมือง ทั้งหมดนี้ชี้ให้เห็นลักษณะส าคัญของ
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โครงการนี้ได้ประการหนึ่งว่า โครงการนี้ริเริ่มจากฝ่ายการเมือง สานต่อโดยฝ่ายการเมือง โดยประเด็น
ปัญหาส าคัญที่สร้างความชอบธรรมต่อตัวโครงการก็มาจากฝ่ายการเมือง หลังจากนั้นนโยบายจึง
เกิดขึ้นจากตัวเลือกทางนโยบายที่ฝ่ายการเมืองตัดสินใจอย่างชัดเจน และอาจกล่าวต่อไปด้วยว่า เมื่อ
โครงการนี้เกิดขึ้นก็ย่อมส่งผลย้อนกลับมาสู่การสร้างฐานเสียงทางการเมืองและการสร้างภาพประทับ
จ าของฝ่ายการเมืองนั้นๆไว้ โครงการดังกล่าวก็จึงเกิดขึ้นโดยหวังผลทางการเมืองอยู่ด้วย อีกทั้งหากอา
จะกล่าวได้ว่า “วาระ” ของโครงการรถไฟความเร็วสูงอยู่ในระดับวาระเชิงสถาบันที่รัฐบาลหรือผู้มี
อ านาจในการตัดสินใจให้ความสนใจหรือเห็นว่ามีความเหมาะสมขึ้นมาได้ หรือกล่าวโดยสรุปได้ว่า 
โครงการนี้เป็นโครงการที่แทบทุกองค์ประกอบมีส่วนการเมืองเป็นแรงขับเคลื่อนส าคัญนั่นเอง 

 

 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 



 

 

บทที ่6 

สรุปผลการวิจัย อภิปรายผล และข้อเสนอแนะ 

6.1 สรุปผลการวิจัย 

งานวิจัยชิ้นนี้มุ่งเน้นศึกษากระบวนการเข้าสู่วาระนโยบายของระบบขนส่งทางรางในประเทศ
ไทย โดยยกโครงการรถไฟความเร็วสูงในสมัยรัฐบาลนางสาวยิ่งลักษณ์ ชินวัตรเป็นกรณีศึกษา และ
การน าตัวแบบพหุกระแสของจอห์น คิงด็อนเข้ามาเป็นกรอบในการท าความเข้าใจความเป็นมาของ
นโยบาย ปัจจัยที่มีอิทธิพลต่อการเกิดขึ้นของนโยบาย รวมไปถึงบทบาทของผู้มีส่วนเกี่ยวข้องในการ
ผลักดันนโยบาย ตลอดไปจนถึงการสร้างตัวแบบเพ่ืออธิบายการเข้าสู่วาระนโยบายระบบขนส่งทางราง
ในประเทศไทยด้วย   

ทั้งนี้ งานวิจัยนี้มุ่งหาค าตอบของงานวิจัยสองประการ ได้แก่ ประการแรก ปัจจัยที่มีอิทธิพล
ต่อการเข้าสู่วาระนโยบายดังกล่าว ส่วนอีกประการหนึ่ง คือ บทบาทของผู้มีส่วนเกี่ยวข้องในการเข้าสู่
วาระนโยบาย เมื่อได้ค าตอบดังกล่าวแล้วจะน ามาสู่การสร้างตัวแบบเพ่ืออธิบายกระบวนการเข้าสู่
วาระนโยบายทั้งหมดอีกครั้งหนึ่ง 

ก่อนที่ผู้วิจัยจะตอบค าถามดังกล่าว ผู้วิจัยได้รวบรวมข้อมูลเกี่ยวกับความเป็นมาของโครงการ
รถไฟความเร็วสูงตั้งแต่ยุคเริ่มต้นมาจนถึงยุคที่ผู้วิจัยศึกษา ผลการรวบรวมนี้แสดงให้เห็นถึงพัฒนาการ
ของโครงการรถไฟความเร็วสูงตั้งแต่ยุค “ก่อร่าง” สมัยนายชวน หลีกภัย (พ.ศ.2535-2538) ที่ถือเป็น
จุดเริ่มต้นของโครงการรถไฟความเร็วสูงในประเทศไทย รัฐบาลในขณะนั้นได้มีการอนุมัติโครงการและ
การศึกษาความเป็นไปได้ของโครงการหากแต่ยังไม่ส าเร็จ จนในยุคต่อมาคือ “ยุคสาน(ไม่)ต่อ” ก็เป็น
ยุคที่มีรัฐบาลหลายชุด อันได้แก่ รัฐบาลนายบรรหาร ศิลปอาชา รัฐบาลพล.อ.ชวลิต ยงใจยุทธ 
พยายามน าโครงการนี้มาใช้ แต่ไม่ส าเร็จเพราะการขาดเสถียรภาพทางการเมืองของรัฐบาล ประกอบ
กับวิกฤตเศรษฐกิจในปีพ.ศ. 2540 ที่ท าให้มีการเปลี่ยนแปลงผู้น ารัฐบาลเปิดทางให้นายชวน หลีกภัย
เป็นนายกรัฐมนตรีอีกครั้งและตัดสินใจชะลอโครงการไว้ก่อน ความพยายามน าโครงการดังกล่าวน ามา
สานต่อปรากฏอีกครั้งเมื่อ พ.ต.ท.ทักษิณ ชินวัตร เป็นนายกรัฐมนตรี พ.ต.ท.ทักษิณ ชินวัตรได้บรรจุ
โครงการดังกล่าวเป็นหนึ่งในนโยบายส าคัญของรัฐบาลและเป็นที่รู้จักในวงกว้าง หากแต่ท้ายที่สุด
โครงการนี้ก็ไม่สามารถต่อยอดได้ส าเร็จเมื่อการเปลี่ยนแปลงทางการเมืองจากการรัฐประหารปีพ.ศ. 
2549 หรือกระท่ังภายหลังรัฐประหารไปแล้วก็ตาม ผลพวงของความวุ่นวายทางการเมืองก็ไม่ยุติลงไป 
ท าให้เสถียรภาพทางการเมืองของรัฐบาลพลเรือนน าโดยนายสมัคร สุนทรเวช นายสมชาย วงศ์สวัสดิ์ 
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กระทั่งนายอภิสิทธิ์ เวชชาชีวะก็หวังจะน าโครงการนี้มาสานต่ออีกครั้ง หากแต่ปัจจัยทางการเมืองที่ไม่
เอ้ืออ านวยจึงท าได้เพียงแค่การศึกษาความเป็นไปได้ในรูปของแผนแม่บทไว้เท่านั้น 

จนมาถึงยุครัฐบาลนางสาวยิ่งลักษณ์ ชินวัตรนั้นถือเป็น “ยุคก่อความฝัน” กล่าวคือเป็นยุคที่
น าความคาดหวังจากรัฐบาลก่อนมาสานต่อ ทั้งจากแผนแม่บทที่ได้ศึกษาไว้ เส้นทางที่รัฐบาลชุดก่ อน
ได้วางแผนไว้ จนเกือบจะส าเร็จด้วย ความน่าสนใจประการหนึ่งคือ โครงการรถไฟความเร็วสูงใน
ช่วงเวลานี้มีพัฒนาการที่ไปไกลไปกว่ายุคก่อนหน้า เพราะยุคก่อนความเป็นไปได้มากที่สุดก็เดินทางมา
แค่มติคณะรัฐมนตรีเท่านั้น หากในยุครัฐบาลนางสาวยิ่งลักษณ์ ชินวัตร รัฐบาลได้ผ่านโครงการ
ดังกล่าวในที่ประชุมคณะรัฐมนตรี ส่งเรื่องต่อต่อไปพิจารณาในรูปของร่างพระราชบัญญัติ 2 ล้านล้าน
และได้รับความเห็นชอบจากฝ่ายนิติบัญญัติด้วย แต่ท้ายที่สุดโครงการนี้ไปไม่ถึงความฝันที่ก่อไว้ด้วย
อ านาจขององค์กรอิสระตามรัฐธรรมนูญ คือ ศาลรัฐธรรมนูญ ที่ตัดสินว่าร่ างพระราชบัญญัติ 2 ล้าน
ล้านบาทนั้นขัดต่อข้อกฎหมาย และโครงการดังกล่าวก็ต้องสิ้นสุดลงไปพร้อมกับรัฐบาลชุดนี้ด้วยการ
ชุมนุมท่ียืดเยื้อและลงท้ายด้วยการรัฐประหารเดือนพฤษภาคม พ.ศ. 2557 

ผู้วิจัยเห็นว่าไม่เพียงแต่การรวบรวมภูมิหลังความเป็นมาของโครงการรถไฟความเร็วสูง  
จะชี้ให้เห็นพัฒนาการในภาพรวมเท่านั้น หากแต่ได้ชี้ให้เห็นจุดร่วมของโครงการรถไฟความเร็วสูง ที่ว่า 
ปัจจัยทางการเมืองเป็นส่วนส าคัญอย่างมากต่อการถือก าเนิดและสิ้นสุดโครงการ ดังที่เห็ นได้ว่าแทบ
ทุกรัฐบาลอยู่ในวาระเพียงระยะเวลาสั้นๆ และมักเผชิญกับวิกฤตการณ์ทางการเมืองในหลากหลาย
รูปแบบ โครงการดังกล่าวจึงไม่สามารถเกิดขึ้นได้ อีกทั้งปัจจัยทางเศรษฐกิจก็เป็นส่วนส าคัญอย่างยิ่ง 
การตดัสินใจของรัฐบาลในการลงทุนจึงถูกจับตามองจากท้ังภาคการเมืองและภาคประชาชนด้วย 

จากปัจจัยทางการเมืองและปัจจัยทางเศรษฐกิจที่มีร่วมกันต่อโครงการรถไฟความเร็วสูง หาก
น ามาอธิบายบริบทแวดล้อมทางการเมืองในสมัยรัฐบาลนางสาวยิ่งลักษณ์ ชินวัตรก็ท าให้เห็นภูมิสังคม
ประการหนึ่งว่า รัฐบาลชุดนี้ในช่วงแรกมีเสถียรภาพทางการเมืองค่อนข้างมาก การด าเนินนโยบาย
ขนาดใหญ่อย่างโครงการรถไฟความเร็วสูงที่ต้องอาศัยภาวะการเมืองที่นิ่งจึงเริ่มก่อตัวและสานต่อไป
ได้ไกลกว่ายุคอ่ืน แต่ด้วยบริบททางการเมืองที่รัฐบาลต้องเผชิญกับความขัดแย้งจากความคิดสองขั้ว
อันยังคงด ารงอยู่ ประกอบกับความท้าทายจากองค์กรอิสระที่มาจากรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2550 ด้วย ก็
ท าให้โครงการรถไฟความเร็วสูงถูกจับตามอง ถูกวิพากษ์วิจารณ์ ยิ่งเมื่อมีการผ่านร่างพระราชบัญญัติ 
2 ล้านล้านบาทที่ต้องกู้ยืมเงินมหาศาลมาเพ่ือลงทุนในโครงการโครงสร้างพ้ืนฐานต่างๆด้วยแล้ว ก็ท า
ให้ความวิตกกังวลและขยายตัวเป็นการต่อต้านนั่นเอง  
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กล่าวได้ว่า ปัจจัยทางการเมืองและเศรษฐกิจถือเป็นปัจจัยพ้ืนฐานของการเข้าสู่วาระนโยบาย
ของโครงการดังกล่าว และเมื่อผู้วิจัยน าตัวแบบพหุกระแสของคิงด็อนมาประยุกต์ใช้ด้วยแล้ว ยิ่ง
ชี้ให้เห็นถึงปัจจัยต่างๆที่มีส่วนเข้าคู่และประกอบกันอย่างเป็นระบบ กล่าวคือ ปัจจัยที่มีอิทธิพลต่อการ
เข้าสู่วาระนโยบายมาจาก 3 กระแส ได้แก่ กระแสการเมือง กระแสปัญหา และกระแสนโยบาย 

กระแสการเมืองเป็นกระแสส าคัญที่ซึ่งมีทั้งฝ่ายที่เห็นด้วยและไม่เห็นด้วยกับโครงการ ความ
คิดเห็นจากประชาชน การหวังผลต่อการเลือกตั้งครั้งต่อไปมาเกี่ยวข้อง ผลการศึกษาแสดงให้เห็นชัด
ว่า บทบาทของผู้ที่มีส่วนเกี่ยวข้องที่ส าคัญที่สุดต่อการผลักดันวาระนโยบาย คือ กลุ่มผู้มีอ านาจ
ตัดสินใจของรัฐบาล บทบาทของกลุ่มคนเหล่านี้มีส่วนส าคัญยิ่งต่อการตัดสินใจด าเนินโครงการ  และ
โครงการดังกล่าวยังมีส่วนช่วยสร้างฐานเสียงให้แก่กลุ่มคนเหล่านี้ในเวลาต่อไปด้วย  

ส าหรับกระแสการเมือง ผู้มีส่วนเกี่ยวข้องที่มีอิทธิพลต่อการเข้าสู่วาระนโยบาย ก็มีหลายกลุ่ม 
แต่ที่มีบทบาทชัดเจนที่สุดคือ ผู้ผลักดันนโยบายที่มองเห็นได้  (Visible Policy Entrepreneurs)   
ซึ่งปรากฏในกระแสการเมืองและกระแสปัญหา กลุ่มดังกล่าวเป็นกลุ่มที่มีอ านาจในการตัดสินใจ
นโยบายได้อย่างเด่นชัด ขณะเดียวกันก็มีผู้ผลักดันนโยบายที่มองไม่เห็น  (Hidden Policy 
Entrepreneurs)  ในกระแสนโยบายมีส่วนเกี่ยวข้องด้วย หากแต่ไม่ปรากฏในฐานะตัวแสดงอย่าง
ชัดเจนเท่ากับผู้มีส่วนเกี่ยวข้องที่เป็นฝ่ายการเมือง 

ส่วนกระแสปัญหาที่น ามาสู่การเข้าสู่วาระนโยบายประกอบด้วยเหตุผลส าคัญ 3 ประการ 
ได้แก่ ปัญหาการหยุดนิ่งของการพัฒนาระบบขนส่งทางรางของประเทศ ปัญหาการกระจายความ
เจริญทางเศรษฐกิจ และปัญหาการด้านพลังงานและการรักษาสิ่งแวดล้อม  จะสังเกตได้ว่าประเด็น
ปัญหาถูกชี้น าโดย ผู้ผลักดันนโยบายที่มองเห็นได้ อันซึ่งเป็นผู้มีบทบาทส าคัญในการเข้าสู่วาระ
นโยบาย และปัญหาดังกล่าวก็เปรียบเสมือนการสร้างความชอบธรรมให้แก่การเข้าสู่วาระนโยบายของ
ผู้มีอ านาจในการตัดสินใจนั่นเอง  

ส่วนสุดท้าย กระแสนโยบายแสดงให้เห็นชัดว่า นอกจากผู้ผลักดันนโยบายที่มองเห็นได้แล้ว
ยังมีผู้ผลักดันนโยบายที่มองไม่เห็น ที่ปรากฏในรูปของ กลุ่มผลประโยชน์จากภาคเอกชน หรือกลุ่มทุน
จากต่างประเทศ เข้ามาเกี่ยวข้องเพ่ือส่งเสริมให้เกิดเป็นข้อเสนอทางนโยบายที่ตนต้องการ โดยไม่ใช่
ตัวแสดงหลักที่เป็นทางการ ร่างพระราชบัญญัติ 2 ล้านล้านก็เป็นส่วนหนึ่งที่ชี้ให้เห็นว่า เมื่อกระแส
การเมือง และกระแสปัญหา เข้าคู่กันแล้ว ก็ต้องมีกระแสนโยบายเกิดขึ้นเพ่ือสร้างข้อเสนอทาง
นโยบายให้เกิดขึ้นเป็นรูปธรรม ท้ายที่สุดหน้าต่างนโยบายด้านการเมืองและหน้าต่างนโยบายด้าน
ปัญหาจึงเปิดออกเพ่ือให้ ร่างพระราชบัญญัติ 2 ล้านล้านเข้าสู่วาระการตัดสินใจต่อไป 
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ข้อค้นพบอีกประการหนึ่ง “วาระ” ของโครงการรถไฟความเร็วสูง ในสมัยรัฐบาลนางสาว 
ยิ่งลักษณ์ ชินวัตร ในเริ่มแรกถือได้ว่าเป็นวาระท่ีอยู่ในระดับ “วาระสถาบัน” (Institutional Agenda) 
กล่าวคือ เป็นวาระที่รัฐบาลหรือผู้มีอ านาจในการตัดสินใจให้ความสนใจหรือเห็นว่ามีความเหมาะสม
ขึ้นมาได ้ดังจะเห็นได้จากที่กล่าวมาข้างต้นด้วย 

ทั้งหมดนี้ชี้ให้เห็นลักษณะส าคัญของโครงการรถไฟความเร็วสูงในสมัยรัฐบาลนางสาวยิ่ง
ลักษณ์ ชินวัตรนี้ได้ประการส าคัญว่า โครงการนี้มีปัจจัยส าคัญจากฝ่ายการเมืองเป็นเบื้องต้น การเมือง
ยังมีส่วนสร้างความตระหนักว่า ปัญหาดังกล่าวจ าเป็นต้องแก้ไขอย่างเร่งด่วน ลักษณะดังกล่าวจึงสร้าง
ความชอบธรรมแก่การเข้าสู่วาระนโยบายของโครงการนี้ และอาจกล่าวต่อไปด้วยว่า เมื่อโครงการนี้
เกิดข้ึนก็ย่อมส่งผลย้อนกลับมาสู่การสร้างฐานเสียงทางการเมืองและการสร้างภาพประทับจ าของฝ่าย
การเมืองนั้นๆไว้ โครงการดังกล่าวก็จึงเกิดขึ้นโดยหวังผลทางการเมืองอยู่ด้วย หรือกล่าวโดยสรุปได้ว่า 
โครงการนี้เป็นโครงการที่แทบทุกองค์ประกอบมีการเมืองเป็นทั้งปัจจัยและบทบาทที่ขับเคลื่อนให้
เกิดขึ้น ควบคู่ไปกับปัจจัยอ่ืนๆและผู้มีส่วนเกี่ยวข้องที่ประสานกันอย่างเชื่อมโยงถึงกันอย่างแนบแน่นด้วย 

6.2 อภิปรายผลการวิจัย 

 จากผลการศึกษาที่กล่าวมาทั้งหมดนี้ ผู้วิจัยพบว่า การเข้าสู่วาระนโยบายของโครงการรถไฟ
ความเร็วสูงอาจเกิดขึ้นได้ในรัฐบาลทุกยุคทุกสมัย หากแต่การน าวาระนโยบายดังกล่าวไปสานต่อให้
เกิดขึ้นจริงนั้นต้องอาศัยเสถียรภาพทางการเมืองอย่างยิ่ง กล่าวคือ ในช่วงเวลาที่ผ่านมาทุกรัฐบาลที่
ท าโครงการรถไฟความเร็วสูงนั้นต่างเป็นรัฐบาลพลเรือนที่อยู่ในวาระได้ไม่นานนักและเผชิญกับความ
ไม่มั่นคงของการเมืองภายในรัฐบาลก็ท าให้โครงการดังกล่าวต้องชะลอตัวลง หรือกระทั่งรัฐบาลพล
เรือนที่มีเสถียรภาพอย่างนางสาวยิ่งลักษณ์ ชินวัตร แต่ความผันผวนทางการเมืองก็ท าให้โครงการ
ดังกล่าวไปไม่ถึงจุดสูงสุดของการด าเนินนโยบาย ผลการวิจัยจึงท าให้น าไปสู่ข้อสรุปได้ประการหนึ่งว่า 
หากต้องการให้โครงการรถไฟความเร็วสูงก้าวพ้นจากการเข้าสู่วาระนโยบายไปสู่ขั้นตอนถัดๆไปได้นั้น 
การเมืองต้องมีเสถียรภาพ อีกทั้งยังต้องมีความพร้อมทางเศรษฐกิจที่รองรับการลงทุนด้วยวงเงิน
มหาศาลด้วยเช่นกัน 

งานวิจัยชิ้นนี้ยังชี้ให้เห็นต่อไปด้วยว่า นอกจากปัจจัยทางการเมืองที่ต้องมีเสถียรภาพและ
ปัจจัยทางเศรษฐกิจที่มีความพร้อมแล้ว โครงการดังกล่าวยังต้องมี “จุดวิกฤต” อันหมายถึง จุดที่
ประชาชนและทุกภาคส่วนในสังคมเห็นพ้องไปในทิศทางเดียวกันว่า รถไฟความเร็วสูงจ าเป็นต่อ
ประเทศไทยอย่างแท้จริง เพราะเท่าที่ผ่านมาเหตุผลจากฝ่ายการเมืองที่ยกมายังไม่ท าให้ประชาชน
และภาคส่วนอื่นๆ ประจักษ์ชัดว่า รถไฟความเร็วสูงสามารถแก้ไขความเหลื่อมล้ าทางรายได้ การหยุด
นิ่งของการพัฒนาและการอนุรักษ์สิ่งแวดล้อมได้อย่างชัดเจน เมื่อเหตุผลยังไม่เพียงพอต่อการชักน า
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ประชาชนให้คล้อยตามและตระหนักว่า รถไฟความเร็วสูงสามารถแก้ไขปัญหาของประเทศได้ 
โครงการนี้อาจไม่เกิดขึ้น หรือหากเกิดขึ้นเฉพาะจากฝ่ายการเมือง ก็อาจท าให้ประชาชนและภาคส่วน
อ่ืนๆเกิดการตั้งค าถามถึงความชอบธรรมของโครงการ การวิพากษ์วิจารณ์กระทั่งถึงการต่อต้านได้อีก
ด้วย หรือกล่าวโดยสรุปได้ว่า โครงการนี้อาจเป็นโครงการที่มีปัจจัยทางการเมืองมีบทบาทส าคัญต่อ
การเกิดขึ้นและการด าเนินนโยบายต่อไป แต่อาจไม่ส าเร็จได้อย่างดีหากขาดความตระหนักร่วมกันถึง
ปัญหาจากประชาชนทั่วไปนั่นเอง 

 นอกจากประเด็นที่ผู้วิจัยค้นพบในเชิงเนื้อหาของโครงการรถไฟความเร็วสูงแล้วนั้น งานวิจัย
ชิ้นนี้มีส่วนที่ประยุกต์ใช้ตัวแบบพหุกระแสของคิงด็อน ก็ท าให้เกิดข้อค้นพบในเชิงทฤษฎีไปพร้อมกัน
ด้วย กล่าวคือ การประยุกต์ใช้กรอบความคิดทฤษฎีในงานวิจัยเชิงสังคมศาสตร์นั้น นอกจากเราต้อง
เข้าใจตัวแบบอย่างถ่องแท้แล้ว เรายังต้องเห็นขีดจ ากัดของตัวแบบที่เราเลือกใช้ด้วย และผู้วิจัยก็พบว่า 
ตัวแบบพหุกระแสของคิงด็อนนั้นมุ่งเน้นแต่การวิเคราะห์ปัจจัยภายในประเทศเพียงเท่านั้น ยังมิได้
มุ่งเน้นปัจจัยทางนโยบายที่อาจจะมีอิทธิพลจากต่างประเทศด้วย เหตุที่เป็นเช่นนี้ก็เพราะตัวแบบพหุ
กระแสของคิงด็อนได้จากการศึกษาการเข้าสู่วาระนโยบายในบริบทของประเทศสหรัฐอเมริกา ซึ่ง
อาจจะไม่ได้รับอิทธิพลทางความคิดหรือปัจจัยของการต่างประเทศมาเพ่ือก าหนดนโยบายเท่ากับใน
บริบทสังคมไทย ดังที่สังเกตได้ว่า บางนโยบายของไทยที่ประสบความส าเร็จก็ได้รับเค้าความคิดมา
จากต่างประเทศ เช่น กรณีที่ปิยากร หวังมหาพร(2546) เสนอว่าอิทธิพลขององค์การสหประชาชาติมี
ส่วนผลักดันให้เกิดแผนผู้สูงอายุในไทย หรือนพดล อุดมวิศวกุล (2548) กล่าวไว้ว่า อิทธิพลส าคัญจาก
องค์กรระหว่างประเทศ การท าข้อตกลงระหว่างประเทศ รวมไปถึงการให้ทุนไปศึกษาดูงานมีผลต่อ
การเข้าสู่วาระนโยบายมาตรฐานสินค้าเกษตรและอาหารในประเทศไทย เป็นต้น รวมถึงหากย้อนถึง
ช่วงเวลาที่คิงด็อนท าการศึกษาและเสนอไว้ในปี ค.ศ. 1984 ก็อาจถือว่าเป็นช่วงเวลาที่แตกต่างไปจาก
บริบทปัจจุบัน เพราะปัจจุบันกระแสโลกาภิวัตน์ (Globalization) ส่งผลให้มีการเชื่อมโยงและย่อโลก
ให้แคบลงอย่างรวดเร็ว การเลือกรับและปรับใช้นโยบายจากต่างชาติต่างวัฒนธรรมจึงย่อมมีอิทธิพล
อย่างหลีกเลี่ยงไม่ได้ ผู้วิจัยจึงขอเสนอว่า ในปัจจุบันการวิเคราะห์เฉพาะปัจจัยภายในประเทศเพียง
อย่างอาจไม่รอบด้านเพียงพอและอาจไม่สามารถตอบสนองความซับซ้อนของกระบวนการเข้าสู่วาระ
นโยบายได้อย่างครบถ้วน ผู้วิจัยจึงขอเสนอว่าควรมีการพิจารณากระแสโลก (Global Stream) ซึ่ง
หมายถึง แนวโน้มและอิทธิพลของนโยบายจากประเทศต่างๆ องค์การระหว่างประเทศ รวมถึงการ
รวมกลุ่มทางเศรษฐกิจระหว่างประเทศด้วย  เพ่ือวิเคราะห์ปัจจัยและผู้มีอิทธิพลต่อนโยบายดังกล่าว
จากภายนอกประเทศด้วย 
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 พร้อมกันนี้ ผลการวิจัยยังชี้ให้เห็นอีกด้วยว่า กรอบแนวคิดพหุกระแสอาจไม่สามารถน ามา
เป็นอธิบายได้ทั้งกระบวน และยังมีช่องว่างให้ผู้วิจัยต้องพิจารณาถึงความเป็นจริงที่เกิดขึ้นในสังคม
นั้นๆด้วย ดังที่ปรากฏว่า ตามแนวคิดของคิงด็อนได้เสนอว่ากระแสต่างๆในสังคมด ารงอยู่อย่างเป็น
อิสระต่อกัน และจะเข้าคู่กันก็ต่อเมื่อเกิดกระแสการเมืองและกระแสปัญหาเป็นไปในทิศทางเดียวกัน 
แล้วจึงค่อยประสานกับกระแสนโยบายเพ่ือให้หน้าต่างนโยบายเปิดออกในเวลาต่อไป หากแต่ใน
กรณีศึกษานี้ ผู้วิจัยพบว่า กระแสการเมืองและกระแสปัญหามีความเกี่ยวเนื่องกันเพราะผู้ที่มีบทบาท
ต่อการออกนโยบายดังกล่าวคือคนกลุ่มเดียวกัน ที่ทั้งน าโครงการและชี้ให้เห็นถึงปัญหา ความสัมพันธ์
ของกระแสสองส่วนนี้จึงเกี่ยวเนื่องสัมพันธ์กันอย่างแยกไม่ออก ดังนั้น กล่าวได้ว่าในบริบทสังคมการ
เมืองไทย กระแสต่างๆจึงอาจไม่ได้ด ารงอยู่อย่างเป็นอิสระตามที่คิงด็อนเสนอ อันชี้ให้เห็นว่ากรอบ
แนวคิดดังกล่าวยังต้องอาศัยการวิเคราะห์และการพิจารณาภูมิสังคมร่วมด้วย 

 ท้ายที่สุดแล้ว ทั้งข้อค้นพบในเชิงเนื้อหาและในเชิงการประยุกต์ใช้กรอบความคิดดังกล่าวก็
แสดงให้เห็นว่ายังมีประเด็นให้ถกเถียงและต่อยอดต่อไปอีกหลายประเด็น ตามที่จะเสนอไว้ใน
ข้อเสนอแนะดังนี้ 

6.3 ข้อเสนอแนะ 

 1. หากมีโครงการรถไฟความเร็วสูงเกิดขึ้นในอนาคต อาจน าข้อค้นพบจากงานวิจัยชิ้นไปใช้
เป็นแนวทางในการวางแผนหรือใช้ศึกษาเทียบเคียงโครงการในอนาคตได้ 

 2. ส าหรับบริบททางการเมืองของไทยตัวแบบชนชั้นน า (Elite Model) ก็สามารถน ามาใช้
วิเคราะห์ร่วมกับตัวแบพหุกระแสด้วย เพ่ือให้เห็นมิติทางด้านการเมืองจากฝ่ายผู้มีอ านาจในการ
ตัดสินใจมากขึ้นและลุ่มลึกข้ึนด้วย 

 3. อาจน าโครงการรถไฟความเร็วสูงมาวิเคราะห์ผ่านกระแสโลก (Global Stream) ตามท่ี
ผู้วิจัยเสนอไว้เพ่ือให้เห็นมิติที่กว้างออกไป อาจจะท าให้พบข้อค้นพบใหม่ๆ ซึ่งจะสามารถกลับมา
อธิบายโครงการบริบททางการเมืองไทยได้อีกด้วย 

 4. ในวิจัยชิ้นนี้มุ่งเน้นศึกษาเพียงการเข้าสู่วาระนโยบายของโครงการรถไฟความเร็วสูงเพียง
เท่านั้น แต่ยังไม่ได้ศึกษากระบวนการในขั้นถัดๆไป ดังนั้นหากศึกษาในกระบวนอ่ืนด้วยจะท าให้เห็น
และเข้าใจโครงการนี้ได้อย่างลึกซึ้งรอบด้านมากยิ่งขึ้นด้วย 
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ภาคผนวก ก 
 

1. ร่างพระราชบัญญัติให้อ านาจกระทรวงการคลังกู้เงินเพื่อการพัฒนาโครงสร้างพ้ืนฐานด้าน
คมนาคมขนส่งของประเทศ พ.ศ. .... 
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2. รายละเอียดโครงการภายใต้แผนงานตามยุทธศาสตร์การพัฒนาโครงสร้างพ้ืนฐานด้าน
คมนาคมขนส่งของประเทศ (เฉพาะแผนงานพัฒนาโครงข่ายเชื่อมต่อภูมิภาค) 
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3. ประวัติผู้ให้สัมภาษณ์ 
3.1 รองศาสตราจารย์ ดร.ชัชชาติ สิทธิพันธุ์ 
กรรมการผู้จัดการ บริษัท ควอลิตี้เฮ้าส์ จ ากัด (มหาชน)  
วันอังคาร ที่ 21 เมษายน พ.ศ. 2558   เวลา 14.00-14.45 น. 
ณ บริษัท ควอลิตี้เฮ้าส์ จ ากัด (มหาชน) 

ประวัติการศึกษา 
ปริญญาตรี วิศวกรรมศาสตรบัณฑิต (เกียรตินิยมอันดับ1) สาขาวิศวกรรมโยธา จุฬาลงกรณ์

มหาวิทยาลัย 
ปริญญาโท Master of Science in Civil Engineering , Massachusetts Institute of 

Technology. 
ปริญญาเอก Doctor of Philosophy in Civil Engineering , University of Illinois at 

Urbana-Champaign. 
 
ประวัติการท างานที่เกี่ยวข้องกับโครงการรถไฟความเร็วสูง 

เคยด ารงต าแหน่งรัฐมนตรีช่วยว่าการกระทรวงคมนาคม 
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3.2 คุณนคร จันทศร 
ที่ปรึกษาผู้อ านวยการส านักงานพัฒนาวิทยาศาสตร์และเทคโนโลยีแห่งชาติ (สวทช.) 
โครงการจัดตั้งสถาบันพัฒนาเทคโนโลยีระบบขนส่งทางรางแห่งชาติ 
วันพุธ ที่ 22 เมษายน พ.ศ. 2558   เวลา 10.30-11.15 น. 
ณ ห้อง 724 ส านักงานพัฒนาวิทยาศาสตร์และเทคโนโลยีแห่งชาติ (สวทช.)  

ประวัติการศึกษา 
ปริญญาตรี วิศวกรรมศาสตรบัณฑิต สาขาวิศวกรรมเครื่องกล จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย 
ปริญญาโท Master of Science in Operational Research. 
 
ประวัติการท างานที่เกี่ยวข้องกับโครงการรถไฟความเร็วสูง 

เคยด ารงต าแหน่งรองผู้ว่าการรถไฟแห่งประเทศไทย 
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3.3 นายแพทย์รักษ์พงศ์ เวียงเจริญ 
ประธานเว็บไซต์รถไฟไทยดอทคอม 
วันจันทร์ ที่ 20 เมษายน พ.ศ. 2558 เวลา 16.30-17.15 น. 
ณ โรงแรมริชไดมอนด์ จังหวัดนนทบุรี 
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3.4 รองศาสตราจารย์ ดร.วิศณุ ทรัพย์สมพล 
อาจารย์ประจ าภาควิชาวิศวกรรมโยธา คณะวิศวกรรมศาสตร์ จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย 
วันอังคาร ที่ 21 เมษายน พ.ศ. 2558   เวลา 11.05-11.50 น. 
ณ ห้อง 406 ภาควิชาวิศวกรรมโยธา คณะวิศวกรรมศาสตร์ จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย 

ประวัติการศึกษา 
ปริญญาตรี วิศวกรรมศาสตรบัณฑิต (เกียรตินิยมอันดับ1 เหรียญทอง) สาขาวิศวกรรมโยธา  

จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย 
ปริญญาโท Master of Science in Civil Engineering , Carnegie Mellon University. 
ปริญญาเอก Doctor of Philosophy in Civil Engineering , Carnegie Mellon University. 
 
ประวัติการท างานที่เกี่ยวข้องกับโครงการรถไฟความเร็วสูง 

เคยด ารงต าแหน่งที่ปรึกษารัฐมนตรีช่วยว่าการกระทรวงคมนาคม (นายชัชชาติ สิทธิ์พันธุ์) 
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3.5 อาจารย์ ดร.ศิรดล ศิริธร 
อาจารย์ประจ าสาขาวิชาวิศวกรรมขนส่ง ส านักวิชาวิศวกรรมศาสตร์  
มหาวิทยาลัยเทคโนโลยีสุรนารี 
วันศุกร์ ที่ 10 เมษายน พ.ศ. 2558 เวลา 13.30-14.15 น. 
ณ ลาวิลล่า อารีย์ กรุงเทพมหานคร 

ประวัติการศึกษา 
ปริญญาตรี วิศวกรรมศาสตรบัณฑิต สาขาวิศวกรรมโยธา จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย 
ปริญญาโท Master of Science in Civil Engineering , The University of Texas at El 
Paso. 
ปริญญาเอก Doctor of Philosophy in Civil and Environmental Engineering ,  

Virginia Polytechnic Institute and State University. 
 
ประวัติการท างานที่เกี่ยวข้องกับโครงการรถไฟความเร็วสูง 

เคยด ารงต าแหน่งคณะกรรมการศึกษาความเป็นไปได้ของโครงการรถไฟความเร็วสูงในสมัย
รัฐบาลนางสาวยิ่งลักษณ์ ชินวัตร 
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3.6 ดร.สุเมธ องกิตติกุล 
ผู้อ านวยการวิจัยด้านนโยบายการขนส่งและโลจิสติกส์  
สถาบันวิจัยเพื่อการพัฒนาประเทศไทย (TDRI) 
วันพุธ ที่ 22 เมษายน พ.ศ. 2558   เวลา 13.00-13.45 น. 
ณ สถาบันวิจัยเพื่อการพัฒนาประเทศไทย (TDRI) 

ประวัติการศึกษา 
ปริญญาตรี วิศวกรรมศาสตรบัณฑิต สาขาวิศวกรรมโยธา  

มหาวิทยาลัยเทคโนโลยีพระจอมเกล้าธนบุรี 
ปริญญาโท วิศวกรรมศาสตรมหาบัณฑิต สาขาวิศวกรรมขนส่ง 
   มหาวิทยาลัยเทคโนโลยีพระจอมเกล้าธนบุรี 

Master of Arts in Transport Economics, University of Leeds. 
ปริญญาเอก Doctor of Philosophy in Social Sciences (Transport Studies), Erasmus 

University Rotterdam. 
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ประวัติผู้เขียนวิทยา นิพนธ์ 
 

ประวัติผู้เขียนวิทยานิพนธ์ 
 

นายประสงค์ชัย เศรษฐสุรวิชญ์ เกิดเมื่อวันที่ 18 เมษายน พ.ศ.2534 ณ จังหวัด
เชียงใหม่ จบการศึกษาระดับมัธยมศึกษาตอนต้นจากโรงเรียนเมตตาศึกษา ในพระราชูปถัมภ์ฯ 
จังหวัดเชียงใหม่ ระดับมัธยมศึกษาตอนปลาย จากโรงเรียนยุพราชวิทยาลัย ในพระอุปถัมภ์ฯ 
จังหวัดเชียงใหม่ จากนั้นส าเร็จการศึกษาระดับปริญญาตรี รัฐศาสตรบัณฑิต (เกียรตินิยมอันดับ 2) 
สาขาวิชารัฐประศาสนศาสตร์ วิชาโทไทยศึกษา จากคณะรัฐศาสตร์ จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย ปี
การศึกษา 2555 หลังจากส าเร็จการศึกษาได้เข้าศึกษาต่อในระดับปริญญาโท หลักสูตรรัฐศาสตร
มหาบัณฑิต สาขาวิชาการเมืองและการจัดการปกครอง ภาควิชาการปกครอง คณะรัฐศาสตร์ 
จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัย เมื่อปีการศึกษา 2556 
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