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ดร.โกศล กู้สกุลชัย                    มหาวิทยาลัยราชภัฏเพชรบุรี 
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วารสารนวัตกรรมการจัดการภาครัฐและภาคเอกชน ปีที่ 5 ฉบับที ่2 ก.ค. – ธ.ค. 2560 

 
บทบรรณาธิการ 

             วารสารนวัตกรรมการจัดการภาครัฐและภาคเอกชน  เล่มนี้เป็นปีที่  5  ฉบับที่ 2                 
ซึ่งมีเนื้อหาในหลายประเด็นเกี่ยวกับนวัตกรรมการบริหารงานทั้งในหน่วยงานภาครัฐ และ หน่วยงาน
ภาคเอกชน  ซึ่งเป็นทั้งในส่วนของผลงานที่ได้เรียบเรียงจากงานวิจัย  และ  วิทยานิพนธ์             
โดยอาจารย์จากสถาบันอุดมศึกษาทั้งภายในและภายนอก  มีรายละเอียดดังนี้ 
 เรื่องที่ 1  โดย อาจารย์วินัยชาญ  สรรพโรจน์พัฒนา เรื่อง คุณค่าสาธารณะ ระบบอภิบาลใน
การจัดการภาครัฐ.  บทความนี้ ผู้เขียนได้อ้างอิงจากผลงานของ Mark  H. Moore  ซึ่งเป็นผู้น าเสนอ
แนวคิดคุณค่าสาธารณะเป็นครั้งแรก  ซึ่งผู้เขียนได้น าเสนอคุณค่าสาธารณะในมุมมองของ               
การบริหารงานของภาครัฐของไทย  ไว้อย่างน่าสนใจ   
 เรื่องท่ี  2 โดย อาจารย์ ดร.วรินทร์ธร  ธรสารสมบัติ  เรื่อง กลยุทธ์สินค้าวิสาหกิจชุมชนของ
ผู้ประกอบการเขตอ าเภออัมพวา  จังหวัดสมุทรสงคราม  บทความนี้ผู้เขียนได้น าเสนอถึงข้อมูลจาก
งานวิจัย  ที่สะท้อนให้เห็นถึง  มุมมองของวิสาหกิจชุมชน  ภายใต้การที่สมาชิกในชุมชนเป็นเจ้าของใน
ส่วนของปัจจัยการผลิต  ซึ่งมีผลต่อผลส าเร็จในด้านต่าง ๆ  ได้แก่ ด้านเศรษฐกิจ  สังคม การเมือง    
 เรื่องท่ี  3  โดย นาวาตรี ดร.นรเศรษฐ์   จันทนป  เรื่อง การน านโยบายป้องกันและขจัด
มลพิษทางทะเลไปปฏิบัติ  บทความนี้  ผู้เขียนได้น าเสนอถึงผลงานวิจัย  ในการน านโยบายการ
ป้องกันและขจัดมลพิษทางทะเลไปปฏิบัติ  ในพ้ืนที่อ าเภอเมือง  อ าเภอพระสมุทรเจดีย์              
อ าเภอพระประแดง  จังหวัดสมุทรปราการ  รวมทั้งได้น าเสนอถึงปัจจัยที่มีอิทธิพลต่อการน านโยบาย
ไปปฏิบัติ   
 เรื่องที่  4  โดย วรากุล  อุดมประมวล  เรื่อง ประสิทธิภาพในการน านโยบายการจัดระเบียบ
หาบเร่แผงลอยไปปฏิบัติ  ศึกษาเฉพาะกรณี  เขตมีนบุรี  กรุงเทพมหานคร  บทความนี้น าเสนอถึง
ผลการวิจัยที่สะท้อนให้เห็นถึง สภาพปัญหาของการน านโยบายการจัดระเบียบหาบเร่แผงลอยไป
ปฏิบัติของส านักงานเขตมีนบุรี  พร้อมทั้งเสนอแนวทางจัดการกับปัญหา 
 เรื่องท่ี  5  โดย อาจารย์ ดร.ปะการัง ชื่นจิตร  เรื่อง  สินเชื่อ: นัยต่อการพัฒนาระบบการเงิน
ภาคเกษตรของไทย  บทความนี้น าเสนอถึง  สถานการณ์สินเชื่อในตลาดการเงินภาคการเกษตรของ
ไทยและเสนอแนะสินเชื่อรูปแบบใหม่ในตลาดการเงินภาครัฐของไทย  ซึ่งถือว่าประเด็นการศึกษานี้อยู่
ในความสนใจของรัฐบาลของไทยในปัจจุบันเป็นอย่างมาก 
 เรื่องท่ี 6  โดย อาจารย์ ดร.สมภพ  ระงับทุกข์ เรื่อง การบริหารองค์การตามหลักธรรมา-  
ภิบาล  บทความนี้เป็นบทความวิชาการ  ที่น าเสนอถึง  แนวความคิดเก่ียวกับการบริหารองค์การตาม
หลักธรรมาภิบาล  ในประเด็นหลักนิติธรรม  หลักคุณธรรม  หลักความโปร่งใส  หลักความรับผิดชอบ  
หลักการมีส่วนร่วม  และ หลักความคุ้มค่า ซึ่งถือเป็นประเด็นที่อยู่ในความสนใจของการบริหารงานใน
หน่วยงานภาครัฐในปัจจุบัน   
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 เรื่องท่ี 7  โดย ดร.ทรงพร  เย็นยิ่ง  เรื่อง  การจัดการน้ าประปาขององค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่น  จังหวัดสมุทรปราการ  บทความมุ่งเสนอถึงการปฏิสัมพันธ์ระหว่างองค์กรปกครองส่วน
ท้องถิ่น  กับองค์การรัฐวิสาหกิจ  รวมทั้งมุ่งตรวจสอบดูผลจากการจัดการน้ าประปาขององค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นจังหวัดสมุทรปราการ    
     เรื่องท่ี  8  โดย รศ.ดร.วรัชยา ศิริวัฒน์ เป็นการแนะน าหนังสือน่าอ่าน  เรื่อง  การพัฒนา
องค์การ : กระบวนการของการน าไปสู่การเปลี่ยนแปลงในองค์การ  ซึ่งแปลมาจาก  หนังสือ           
ชื่อ  (Organization  Development:The Process of Leading  Organization  Change )     
โดยหนังสือเล่มนี้ได้สะท้อนให้เห็นถึงบริบทของการเปลี่ยนแปลงที่เกิดขึ้นในสถานการณ์ปัจจุบัน         
ซึ่งทั้งหน่วยงานในภาครัฐและภาคเอกชนจะต้องเผชิญกับการเปลี่ยนแปลง  และพร้อมรับมือ   

     กองบรรณาธิการหวังเป็นอย่างยิ่งว่า  บทความในวารสาร  นวัตกรรมการจัดการภาครัฐและ
ภาคเอกชนฉบับนี้   คงจะเป็นประโยชน์กับนักวิชาการ  นักศึกษา  และผู้สนใจทั่วไป 
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           บรรณาธิการ 
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คุณค่าสาธารณะ: ระบบอภิบาลในการจัดการภาครัฐ 

Public Value: Governance in Public Management 
 

วินัยชาญ สรรพโรจน์พัฒนา* 
 

 บทน า 
 Mark H. Moore น าเสนอแนวคิดเก่ียวกับคุณค่าสาธารณะ (Public Value) ครั้งแรกใน
หนังสือที่เผยแพร่ในปี ค.ศ. 1995 โดยเป็นการวิเคราะห์เปรียบเทียบจากแนวทางแก้ไขปัญหาในการ
จัดการกิจการขององค์การภาครัฐของสหรัฐอเมริกาทั้งในระดับท้องถิ่น ระดับมลรัฐ และระดับชาติ 
Moore (1995) เสนอให้องค์การภาครัฐตระหนักถึงสภาวะแวดล้อมภายนอกมากยิ่งข้ึนกว่ามุ่งสนอง
ต่อการเมืองเท่านั้น เพราะปัจจัยภายนอกก่อให้เกิดท้ังโอกาสและอุปสรรคในการจัดการงานสาธารณะ
ทั้งหลาย องค์การภาครัฐจึงต้องก าหนดกลยุทธ์ในการปฏิบัติงานที่วัดผลเป็นคุณค่าสาธารณะได้        
โดยจัดการทรัพยากรและกิจการภาครัฐไปในทางที่ปรับเปลี่ยนไปตามสภาวะแวดล้อมภายนอกนั้น  
แต่ก็ทิ้งประเด็นเอาไว้ว่า ใครควรจะมีอ านาจก าหนดคุณค่าสาธารณะและการวัดคุณค่าสาธารณะต้อง
ท าอย่างไร ซึ่ง Moore คลี่คลายประเด็นดังกล่าวอย่างเป็นระบบชัดเจนและมีรายละเอียดที่ส าคัญที่
สามารถน าไปประยุกต์ใช้ต่อได้ดังที่เผยแพร่ในหนังสือเล่มใหม่เมื่อปี ค.ศ. 2013 โดย Moore พยายาม
หักล้างข้อวิจารณ์ต่าง ๆ ใน ช่วง 18 ปีที่ผ่านมาต่อแนวคิดและทฤษฎีคุณค่าสาธารณะในหนังสือเล่ม
แรก  บทความนี้จะได้สังเคราะห์เนื้อหาสาระของหนังสือเล่มล่าสุดของ Moore เล่มนี้ด้วยมุมมองรัฐ-
ประศาสนศาสตร์ ทั้งนี้ผู้เขียนมุ่งตรวจสอบข้อวิพากษ์ถึงการจัดการภาครัฐแนวใหม่ว่าก่อให้เกิดความ
ว่างเปล่าจากภายใน (Hollow-out) ของกิจการภาครัฐอย่างไร วิกฤตในทฤษฎีรัฐประศาสนศาสตร์อยู่
ระยะหนึ่งก่อนที่การบริการภาครัฐแนวใหม่ (New Public Service) และการสร้างคุณค่าสาธารณะ 
(Creating Public Value) จะมาท้าทายและเปิดมุมมองต่อการจัดการภาครัฐให้ขยายออกไป แนวคิด
แรกมุ่งโจมตีระบบตลาด แต่ไม่ได้ให้ทางออกใด ๆ ไว้ แต่แนวคิดหลังที่ Moore ตกผลึกมากขึ้นใน
หนังสือเล่มนี้เผยให้เห็นความเป็นจริงที่องค์การภาครัฐต้องเผชิญข้างนอกโดยไม่มีทางหลีกหนีไปได้  
Moore พยายามปิดช่องว่างระหว่างการจัดการภาครัฐแนวใหม่ (New Public Management) 
ภายใต้ระบบตลาดกับระบบอภิบาลแนวใหม่ (New Public Governance) ในการจัดการภาครัฐ        
ซึ่งประชาชนมีส่วนร่วมตรวจสอบกิจการสาธารณะอย่างกว้างขวาง ก่อให้เกิดมุมมองที่สร้างสรรค์ต่อ
การจัดการภาครัฐในประเทศไทยตั้งแต่ระดับนโยบายถึงระดับปฏิบัติในท้องถิ่นดังที่เสนอเทียบเคียง 

                                                           
* อาจารย์ประจ าคณะบริหารธรุกจิ สถาบันการจดัการปญัญาภิวัฒน์ และนักศึกษาหลักสูตร 
  ปรัชญาดุษฎีบณัฑิต สาขาวิชารฐัประศาสนศาสตร์ คณะรัฐศาสตร ์มหาวิทยาลัยรามค าแหง 
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ในตอนท้ายอีกด้วย แนวคิดของ Moore (2013) ท าให้เห็นช่องว่างดังกล่าวอย่างเป็นรูปธรรม สมควร
ที่จะใช้หลักพ้ืนฐานในการศึกษาวิจัยอย่างลึกซึ้งในอนาคต  
 ค า “คุณค่า” (Value) อาจไม่คุ้นเคยส าหรับทฤษฎีและการปฏิบัติในรัฐประศาสนศาสตร์    
แต่ก็มิได้ถือว่าใหม่เสียทีเดียว เพราะตั้งแต่เกิดแนวคิดการจัดการภาครัฐแนวใหม่ก็มีการเน้นหนักถึง
ผลลัพธ์ในการจัดการงานในภาครัฐแล้ว เพียงแต่การจัดการภาครัฐแนวใหม่ไม่ให้ความส าคัญว่าใครจะ
เป็นผู้ด าเนินงานต่างๆ ของภาครัฐ โดยพยายามผลักภาระต้นทุนและทรัพยากรไปสู่ภายนอกองค์การ
ของภาครัฐ แต่แนวคิดคุณค่าสาธารณะนี้เน้นหนักที่ผลลัพธ์ซึ่งเกิดข้ึนจากการยอมรับจากประชาชน     
ผู้ซึ่งมีส่วนได้ส่วนเสียโดยตรงในการด าเนินงานขององค์การของภาครัฐ การด าเนินงานดังกล่าวต้อง
เชื่อมโยงระหว่างทรัพยากรที่จ าเป็นในการด าเนินงานนั้นให้เข้ากับความต้องการของประชาชนได้
อย่างมีประสิทธิภาพ การสร้างคุณค่าที่สนองตอบต่อประชาชนจึงต้องคุ้มค่าเงินภาษีอากรทุกบาททุก
สตางค์ ไม่สิ้นเปลืองสูญเปล่า (Porter, 1985/1998, pp. 36-38)  
 

การจัดการภาครัฐแนวใหม่ท าให้ว่างเปล่าจากภายใน 
 ตั้งแต่ Christopher Hood น าเสนอแนวคิดการจัดการภาครัฐแนวใหม่เมื่อปี ค.ศ. 1989 ก็มี
รัฐบาลหลายประเทศเริ่มน าแนวคิดการบริหารธุรกิจไปใช้ในการจัดการกิจการสาธารณะอย่าง
กว้างขวางรวมถึงประเทศสหรัฐอเมริกาในปี ค.ศ. 1993 (Lynn, 2006, pp. 107, 110 - 111) และ
ประเทศไทยในปี พ.ศ. 2550 (พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน ฉบับที่ 7 เพ่ิมเติม
มาตรา 40 และ 40/1) โดยเห็นเป็นรูปธรรมจากแผนยุทธศาสตร์การพัฒนาระบบราชการไทย      
(พ.ศ. 2556 - พ.ศ. 2561) การจัดการภาครัฐแนวใหม่ท าให้ระบบราชการของประเทศต่าง ๆ มุ่งลด
ขั้นตอนในการด าเนินงานสาธารณะ เน้นให้เกิดการสนองตอบความต้องการของประชาชนอย่าง
รวดเร็ว ซึ่งกลายเป็นตัวชี้วัดในทุก ๆ ผลงานของภาครัฐ มีกระจายอ านาจและทรัพยากรให้เจ้า
พนักงานปฏิบัติหน้าที่อย่างมีประสิทธิภาพ และเกิดการจัดจ้างภาคเอกชนให้เข้ามาด าเนินกิจการ
สาธารณะบางด้านแทนภาครัฐ แต่ในอีกด้านหนึ่ง การจัดการภาครัฐแนวใหม่ท าให้ภาครัฐสูญเสีย
สมรรถนะในการจัดการและควบคุมการใช้ทรัพยากรเพ่ือเป็นหลักประกันต่อประโยชน์สาธารณะ       
ขาดเอกภาพในระบบราชการ (Fragmentation) ไม่สามารถสร้างความพร้อมรับผิด 
(Accountability) ให้กับเจ้าพนักงานและผู้รับจ้างภาคเอกชนมีด าเนินการได้โดยไม่มีการตรวจสอบ
ใกล้ชิดเป็นล าดับชั้น (Rhodes, 1994, pp. 149 - 150) การจัดการภาครัฐแนวใหม่จึงมุ่งเน้น
ประสิทธิภาพยิ่งกว่าประสิทธิผลอันเป็นประโยชน์สาธารณะ (Public interest) แต่ท าให้ยากต่อการ
ควบคุมและตรวจสอบจากภาครัฐ 
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 ในทางทฤษฎีประโยชน์สาธารณะเป็นเป้าหมายของการด าเนินกิจการของภาครัฐที่มุ่งต่อผล 
(outcome) ที่เป็นความอยู่รอดและความเป็นสุขของส่วนรวมไม่ใช่แต่เฉพาะประชาชนคนใดคนหนึ่ง 
แต่ในทางปฏิบัติแล้ว ประโยชน์สาธารณะมีความเป็นนามธรรมอยู่สูง ยากที่จะก าหนดมูลค่าหรือ 
เปรียบเทียบให้เข้าใจในระบบตลาด ประโยชน์สาธารณะจึงมักตกอยู่ภายใต้อิทธิพลการชี้น าในทาง
การเมืองเสมอ (Bozeman, 2007, kindle locations 215-219, 1344-1363, 1386-1392; 
Dewey, 2012, kindle locations 1067-1074)  ในทัศนะของ Bozeman (2007) แล้ว คุณค่า
สาธารณะมีความเป็นรูปธรรมมากขึ้นในทางทฤษฎีและในทางปฏิบัติ โดยเฉพาะการด าเนินกิจการของ
ภาครัฐตามนโยบายสาธารณะตามกลไกของตลาด เพ่ือให้เกิดความคุ้มค่าในการใช้ทรัพยากรสูงสุด  
ซึ่งเป็นหลักการส าคัญของการจัดการภาครัฐแนวใหม่ โดยมุ่งเน้นประสิทธิภาพ ความพร้อมรับผิด 
ผลงาน และความเป็นธรรมในการด าเนินงานทั้งปวงของภาครัฐ อย่างไรก็ตาม ในทางปฏิบัติความ
พร้อมรับผิดและความเป็นธรรมไม่ค่อยจะได้รับความใส่ใจในการจัดการภาครัฐแนวใหม่ ทั้งนี้ 
Bozeman เห็นว่าในบริบททางนโยบายสาธารณะ ความพร้อมรับผิดนี้หมายถึง การบรรลุเป้าหมายที่
ก าหนดขึ้นเป็นล าดับชั้นเกี่ยวกับนโยบายและขั้นตอนในกิจการสาธารณะ และความเป็นธรรม 
หมายถึง ความเป็นกลางต่อการจัดให้และการปฏิบัติของกิจการสาธารณะ (Bozeman, 2007, kindle 
locations 1249 -1288) ดังนั้นจึงกล่าวได้ว่า แม้การจัดการภาครัฐแนวใหม่ได้ยึดหลักเกณฑ์ที่เป็น
สากลในการวัดผลงานของกิจการสาธารณะ แต่ในความเป็นจริง การจัดการภาครัฐก็ยังมีความผันแปร 
แตกต่างหลากหลาย และจุดเน้นหนักไม่เท่ากันขึ้นอยู่กับสถาบันการทางเมืองและกฎหมาย และกลไก
ตลาดของแต่ละประเทศ (Lynn, 2006, pp. 178-180) 
 แม้ว่าการจัดการภาครัฐแนวใหม่เป็นแนวทางท่ีเน้นต่อผลของการด าเนินงานสาธารณะตาม
เกณฑ์สากลแต่ก็ไม่สามารถสร้างหลักประกันต่อความพร้อมรับผิดชอบ (Accountability) ซึ่งยากที่
ภาครัฐจะควบคุมได้การด าเนินงานของผู้ร่วมจัดบริการสาธารณะ และต่อความเสมอภาค (Fairness) 
จากผลการด าเนินงานดังกล่าว ซึ่งยากที่ประชาชนจะตรวจสอบได้ อย่างไรก็ดีเม่ือได้พิจารณาแนวคิด
คุณค่าสาธารณะตามที่ Moore (1995, 2013) น าเสนอ ก็จะพอเห็นวิธีการที่จะเติมเต็มระบบอภิบาล
ผลงานของการจัดการภาครัฐแนวใหม่ทั้งในทางทฤษฎีและทางปฏิบัติ 
 

การจัดการภาครัฐท่ีสร้างคุณค่าสาธารณะ 
 คุณค่าสาธารณะเป็นวิธีการจัดการกิจการของภาครัฐที่มุ่งใช้ทรัพยากรสาธารณะไปในทางที่
เป็นประโยชน์ต่อประชาชนอย่างเต็มที่ภายใต้กฎระเบียบและการตรวจสอบ (Moore, 2013, kindle 
locations 207-208) คุณค่าสาธารณะจึงไม่ใช่เป็นเพียงทฤษฎีรัฐประศาสนศาสตร์ แต่เป็นแนวปฏิบัติ 
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ที่เจ้าพนักงานแห่งท้องที่ มลรัฐ และรัฐบาลกลางของสหรัฐอเมริกาได้ใช้ได้ผลมาแล้วหลายแห่ง จาก
ผลงานทั้ง 2 เล่ม Moore วิเคราะห์และอภิปรายถึงเล่มละ 7 หน่วยงานรวมเป็น 14 หน่วยงานด้วยกัน 
ได้แก่ งานจัดเก็บขยะในเขตเทศบาล องค์การพิทักษ์สิ่งแวดล้อม กรมบริการเยาวชนแห่ง
แมสซาชูเซตส์ กรมกิจการชุมชนแห่งแมสซาชูเซตส์ ศูนย์ควบคุมโรคของรัฐบาล การเคหะแห่งนคร
บอสตัน กรมต ารวจแห่งนครฮิวสตัน กรมต ารวจแห่งนครนิวยอร์ก เทศบาลแขวงโคลัมเบีย  
กรมสรรพากรแห่งมินเนโซต้า กรมประชาสงเคราะห์แห่งอิลลินอยส์ กองจัดการปฏิกูลแข็งแห่ง     
นครซีแอ็ตเติ้ล คณะกรรมการติดตามความก้าวหน้าในงานสาธารณะแห่งโอเรก็อน และกรมบริการ
สังคมแห่งแมสซาชูเซตส์ แนวปฏิบัติที่ได้รับตรวจสอบการสร้างคุณค่าสาธารณะเกิดข้ึนจากแนวคิดท่ี
เกี่ยวข้องและท่ี Moore (1995, 2013) ยืนยันว่าสามารถน าไปสู่คุณค่าสาธารณะ 4 แนวคิดทางทฤษฎี 
คือ สามเหลี่ยมเชิงกลยุทธ์ โซ่คุณค่าสาธารณะ บัญชีคุณค่าสาธารณะ และดัชนีชี้วัดคุณค่าสาธารณะ 
 สามเหลี่ยมเชิงกลยุทธ์ (Strategic Triangle) พัฒนามาจากหลักคิดเกี่ยวกับกลยุทธ์ในระดับ
องค์การแต่ประยุกต์ให้เหมาะสมกับภาครัฐ ซึ่ง Moore (1995, p.347) กล่าวว่าปรากฏครั้งแรกเม่ือปี 
ค.ศ. 1986 และ 1989 โดย David Lax and James Sebenius และ Philip Heymann ตามล าดับ 
กลยุทธ์ในระดับองค์การนี้ระบุแนวทาง 3 ประการ คือ (More, 1995, pp.70-72) 
 (1) เป้าหมายหลักขององค์การที่มีคุณค่าส าคัญต่อสาธารณชน (Public Value) องค์การ
ภาครัฐต้องผลิตสิ่งที่มีคุณค่าอย่างยิ่งต่อผู้ก ากับดูแล ประชาชนผู้รับบริการ และผู้ที่พึงได้ประโยชน์โดย
ใช้งบประมาณต่ าท่ีสุดและด้วยอ านาจน้อยที่สุด 
 (2) บัญชีรายชื่อแหล่งที่มาซึ่งการสนับสนุนและความชอบด้วยกฎหมายจากผู้มีส่วนได้ส่วน
เสียในสังคมอย่างยั่งยืน (Legitimacy and Support) เพราะกลยุทธ์ต้องได้รับแรงหนุนตามกฎหมาย
และทางการเมืองอย่างต่อเนื่อง โดยเฉพาะอย่างยิ่งงบประมาณและอ านาจที่จะด าเนินงานจากผู้ก ากับ
ดูแลเพื่อบรรลุเป้าหมายหลักต่อไปได้ราบรื่น  
 (3) การจัดระบบการท างานและแนวการปฏิบัติงาน (Operational Capacity) ขององค์การ
ภาครัฐให้บรรลุเป้าหมายครอบคลุมการด าเนินงานต่าง ๆ ทั้งหลายที่อยู่ในอ านาจจัดการขององค์การ 
 การจัดการกลยุทธ์ในภาครัฐจากแนวทางข้างต้นเปลี่ยนมุมมองของผู้บริหารงานภาครัฐจาก
การจัดการแบบดั้งเดิมไปสู่การจัดการการปฏิบัติงานในเชิงกลยุทธ์ ตามมุมมองเชิงกลยุทธ์นี้ ผู้บริหาร
งานภาครัฐย่อมรับผิดชอบต่อการใช้อ านาจหน้าที่และเงินงบประมาณ และเนื่องจากเงินงบประมาณท่ี
ถูกใช้ไปนั้นเป็นบัญญัติโดยอ านาจตามกฎหมาย ผู้บริหารงานภาครัฐจึงยิ่งต้องรับผิดชอบต่อการ
ปฏิบัติงานอย่างเป็นธรรมเสมอ รวมถึงเมื่อต้องมอบบริการให้กับประชาชนด้วย องค์การภาครัฐต้อง
สร้างคุณค่าสาธารณะภายใต้นโยบายของหน่วยงานที่ก ากับดูแลและอยู่ในขอบเขตกิจการที่สนองตอบ
ความต้องการของประชาชน ดังนั้นผู้บริหารงานภาครัฐจึงต้องสามารถพัฒนาและจัดการให้องค์การมี
ความยืดหยุ่นโดยมีประสิทธิภาพ ทั้งผู้บริหารภาครัฐยิ่งต้องสนใจพัฒนาสมรรถนะการปฏิบัติการจาก 
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ปัจจยั
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ภาครัฐ 
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หน่วยปฏิบัต ิ

 

นโยบำย 

แผนงำน 

แนวปฏิบตั ิ

กิจกรรม 

องค์การร่วมจัดบริการ

สาธารณะ 

ความ 

พึงพอใจ

ของ 

ผู้รับ 

บริการ 

ผล

ในทาง

สังคม บริกำร 

ภำรกิจ 

บริกำร 

แรงกดดนั 

สัญญาจ้าง ก ากับดูแล 

 
สภาพแวดล้อมภายนอกองค์การมากขึ้นไม่น้อยไปกว่าการแสวงหาแรงสนับสนุนจากบริบทในทาง
การเมืองที่เปลี่ยนแปลง (Moore, 1995, pp. 210-211) 
 โซ่คุณค่าสาธารณะ (Public Value Chain) แสดงสมรรถนะการด าเนินกิจการภาครัฐที่มุ่ง
บรรลุคุณค่าสาธารณะในเชิงกระบวนการตั้งแต่ปัจจัยน าเข้าซึ่งทรัพยากรภาครัฐกล่าวโดยเฉพาะคือ
เงินงบประมาณและอ านาจหน้าที่ในการด าเนินงานให้เข้าสู่ระบบการผลิตที่ประกอบไปด้วยนโยบาย
สาธารณะ แผนงาน ระเบียบปฏิบัติ และกิจกรรมที่สนองตอบประชาชนในรูปแบบของงานหรือบริการ
สาธารณะต่าง ๆ ซึ่งเป็นปัจจัยน าออกในท้ายที่สุดของกระบวนการนี้ 

ภาพที่ 1 โซ่คุณค่าสาธารณะที่ภาคเอกชนร่วมด าเนินงานภาครัฐ 
ที่มา: Moore, 2013, kindle location 4174. 
 ภาพที่ 1 แสดงโซ่คุณค่าสาธารณะที่สอดคล้องกับการจัดการภาครัฐแนวใหม่ โดยมี
ภาคเอกชนร่วมด าเนินงานสาธารณะ ส่วนในภาพที่ 2 รูปทางซ้ายคือทรัพยากรภาครัฐซึ่งส่งเข้าไปยัง
รูปกลาง ซึ่งก็คือกระบวนการผลิตในภาครัฐและกลายเป็นปัจจัยน าออก ซึ่งก็คือคุณค่าสาธารณะใน
รูปแบบของความพึงพอใจของประชาชนและผลต่อสังคมทั่วไป (Moore, 2013, kindle locations 
2334-2345)  
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 บัญชีคุณค่าสาธารณะ (Public Value Account) รวบรวมกิจกรรมที่ต้องปฏิบัติเพ่ือให้บรรลุ
เป้าหมายเป็นคุณค่าสาธารณะ ทั้งนี้ผู้บริหารงานสาธารณะจัดท าขึ้นโดยระบุความต้องการการ
สนับสนุนเป็นทรัพยากรที่จ าเป็นในแต่ละกิจกรรม พร้อมแสดงผลที่มุ่งให้ส าเร็จในกิจกรรมต่าง ๆ นั้น 
ซึ่งหากสร้างความเข้าใจกับหน่วยงานต้นสังกัดได้ก็ย่อมน ามาซึ่งความตกลงในคุณค่าสาธารณะที่มี
ความชอบด้วยกฎระเบียบและย่อมได้มาซึ่งทรัพยากรที่จ าเป็นต่อการด าเนินงานในทุกกิจกรรม 
(Moore, 2013, kindle locations 2287-2310) ซึ่งอยู่รูปทางขวาของภาพที่ 2 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
ภาพที่ 2 โซ่คุณค่าสาธารณะภายใต้สามเหลี่ยมกลยุทธ์ในภาครัฐ 
ที่มา: Moore, 2013, kindle location 2355. 
 

 ดัชนีชี้วัดคุณค่าสาธารณะ (Public Value Scorecard) ก่อให้เกิดสมดุลทางการเมืองและใน
การปฏิบัติงาน โดยผู้บริหารงานภาครัฐต้องก าหนดมาตรวัดผลสัมฤทธิ์ต่อคุณค่าสาธารณะที่เป็น
รูปธรรมและเป็นที่ต้องการของประชาชนและสังคมทั่วไปในด้านความคุ้มค่า ด้านคุณภาพ           
ด้านกระบวนการ และด้านการปรับปรุงพัฒนา (Balanced Scorecard พัฒนาขึ้นและปรากฎเป็น
ผลงานในปี ค.ศ. 1996 โดย Robert S. Kaplan and David P. Norton) ดัชนีชี้วัดคุณค่าสาธารณะ
จ าเป็นต้องได้รับการมีส่วนร่วมจากผู้มีส่วนได้ส่วนเสียภายนอกองค์การ รวมทั้งกลุ่มผลประโยชน์ที่
เกี่ยวข้อง ทั้งนี้ก็เพ่ือให้ได้รับการสนับสนุนและความชอบธรรมในทางการเมืองอยู่เสมอ (Moore, 
2013, kindle locations 2154-2333) 
 คุณค่าสาธารณะซึ่งเป็นพันธกิจส าคัญขององค์การภาครัฐท าให้ผู้บริการกิจการสาธารณะ
ทั้งหลายตระหนักเป็นผลส าเร็จที่คุ้มค่าต่องบประมาณและอยู่ภายใต้การสนับสนุนจากหน่วยงานต้น 
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สังกัดรวมทั้งผู้มีส่วนได้ส่วนเสียกับทรัพยากรและบริการสาธารณะทั้งปวง ผลส าเร็จนี้เกิดการก าหนด
กลยุทธ์ขององค์การภาครัฐจากปัจจัยภายในและปัจจัยภายนอก แนวทางในการสร้างคุณค่าสาธารณะ
ทั้ง 4 ประการเหล่านี้ผ่านการใช้จนได้ผลส าเร็จแล้วเป็นอย่างดีดังกรณีศึกษา 7 หน่วยงานใน
สหรัฐอเมริกา (Moore, 2013) ซึ่งสามารถถอดเป็นบทเรียนส าคัญในทางรัฐประศาสนศาสตร์ 2 เรื่อง
ใหญ่ กล่าวคือ การแก้ไขปัญหาระบบราชการในระบบตลาด และ การสร้างระบบอภิบาลในการ
จัดการภาครัฐ  
 

ปัญหาระบบราชการและระบบตลาด 
 การจัดการภาครัฐแนวใหม่ให้ความสนใจกับระบบตลาดเพราะเชื่อในความคล่องตัวในการ
ด าเนินงานและแยกภาครัฐกับประชาชนเป็นผู้ผลิตกับผู้รับบริการ เป็นมุมมองแต่ใช้ระดับนโยบายจึง
ขาดมุมมองระดับองค์การและขาดความเชื่อมโยงระดับองค์การและระดับปฏิบัติ ซึ่งต้องมีประชาชน
เป็นส่วนหนึ่งเสมอ การสนองตอบต่อประชาชนตามมุมมองการจัดการภาครัฐแนวใหม่ที่มุ่งผลลัพธ์เป็น
จุดเริ่มต้น แต่มุมมองจากคุณค่าสาธารณะจะเชื่อมโยงประชาชนกลับเข้ามาในการจัดการงานภาครัฐ
จากแนวคิดสามเหลี่ยมเชิงกลยุทธ์เป็นจุดเริ่มต้นและชี้น าไปสู่หนทางที่สอดคล้องกับสภาวะความเป็น
จริงในระบบตลาด  
 โดยเฉพาะเครื่องมือการบริหารจากการใช้ดัชนีชี้วัดคุณค่าสาธารณะร่วมกับบัญชีคุณค่า
สาธารณะช่วยให้ได้มาตรวัดผลงานภาครัฐเปลี่ยนจุดเน้นและน าการด าเนินงานขององค์การให้ก้าวทัน
สภาวะแวดล้อมที่เปลี่ยนแปลงอยู่เสมอ เพราะการท าและการน าดัชนีชี้วัดคุณค่าสาธารณะไปใช้
ก่อให้เกิดการสั่งสมประสบการณ์ภายในองค์การเชื่อมโยงทุกองค์ประกอบในสามเหลี่ยมเชิงกลยุทธ์ ซึ่ง
เป็นบริบทของการด าเนินกิจการสาธารณะทั้งสิ้น การพิจารณาผู้มีส่วนได้ส่วนเสียในทางการเมืองที่
สร้างความชอบธรรมตามกฎหมายและแรงสนับสนุนด้านทรัพยากรผ่านดัชนีชี้วัดคุณค่าสาธารณะซึ่ง
ตรวจสอบความสอดคล้องบัญชีคุณค่าสาธารณะในทางปฏิบัติ ท าให้องค์การเกิดความพร้อมในทุก ๆ 
ด้านที่จะสร้างประสิทธิผลและประสิทธิภาพจากระบบตลาดให้เกิดข้ึนในกิจการภาครัฐ (Moore, 
2013, kindle locations 7340-7343, 7355-7360) ดังกรณีศึกษาต่อไปนี้  
 เทศบาลแขวงโคลัมเบีย (D.C. Government) 
 บัญชีคุณค่าสาธารณะช่วยให้ก าหนดขอบเขตที่เป็นระบบและเป็นที่ยอมรับในการสร้างคุณค่า
สาธารณะจากการด าเนินงานขององค์การภาครัฐ น าไปสู่การพัฒนาระบบการจัดการที่ตรวจสอบได้
และยกระดับผลงานไปพร้อมกัน โดยลงไปถึงค่าใช้จ่ายในการด าเนินงาน  จุดตั้งต้นในการท าบัญชี
คุณค่าสาธารณะเกิดจากการพิจารณาทุก ๆ โอกาสในการสร้างคุณค่าสาธารณะและพัฒนาระบบวัด
ผลงานให้พร้อมต่อการด าเนินกลยุทธ์ขององค์การภาครัฐ โดยการสร้างสมรรถนะให้แข็งแกร่งต่อการ 
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ตรวจจับและการสนองตอบต่อการเปลี่ยนแปลงในสภาวะแวดล้อมท้ังจากปัจจัยทางการเมืองภายใน
องค์การและปัจจัยที่ต้องเผชิญอยู่ภายนอก ผู้บริหารกิจการภาครัฐต้องอาศัยแผนที่ชัดเจนในการสร้าง
คุณค่าสาธารณะที่มีความชอบธรรมตามกฎหมายและได้รับแรงสนับสนุนจากผู้มีส่วนได้ส่วนเสียต่อการ
ลงทุนที่จ าเป็นในสมรรถนะขององค์การ  
 ดังนั้นหลังจากจัดท าบัญชีคุณค่าสาธารณะแล้ว ผู้บริหารกิจการภาครัฐต้องเปิดมุมมองที่เป็น
จริงมากข้ึนผ่านการท าดัชนีชี้วัดคุณค่าสาธารณะที่สอดคล้องต่อผู้ก ากับดูแลตามกฎหมายและผู้ให้การ
สนับสนุนด้านทรัพยากรและเหมาะสมกับสมรรถนะขององค์การในปัจจุบัน การสร้างความเข้าใจและ
การท าความตกลงกับผู้เกี่ยวข้องย่อมท าให้การด าเนินงานภาครัฐมีความมั่นคงทางการเมืองและเกิด
ประสิทธิภาพจากการจัดการโซ่คุณค่าสาธารณะทั้งจากแหล่งทรัพยากรภายในองค์การและภายนอก
องค์การ เมื่อผู้บริหารกิจการสาธารณะพิจารณาปัจจัยรอบด้านตามความเป็นจริงเช่นนี้แล้วก่อให้เกิด
ประโยชน์ต่อการด าเนินงานภาครัฐให้บรรลุผลเป็นคุณค่าสาธารณะ ดังนี้ 
 ประการแรก ท าให้เห็นสถานการณ์ปัจจุบันของสภาพแวดล้อมของการด าเนินงานภาครัฐ 
 ประการที่สอง ท าให้พบแนวโน้มที่จะเกิดปัญหาในการด าเนินงานก่อนเริ่มต้นจริง ช่วยให้
จัดล าดับความเร่งด่วนในการจัดการแก้ไขปัญหาต่าง ๆ นั้น 
 ประการสุดท้ายที่ส าคัญที่สุด ท าให้คาดการณ์ว่าการด าเนินงานอาจส่งผลกระทบเป็นผลลัพธ์
เรื่องใดหรือไม่ ตรงกับความมุ่งหมายมากน้อยเพียงไร (Moore, 2013, kindle locations 2406-
2450) 
 

 กองจัดการปฏิกูลแข็งแห่งนครซีแอ็ตเติ้ล (Seattle Solid Waste Utility) 
 ผู้มีส่วนได้เสียเสียภายนอกโดยเฉพาะประชาชนและสื่อมวลชนถือว่าเป็นองค์ประกอบในโซ่
คุณค่าสาธารณะที่ช่วยส่งเสริมระบบอภิบาลการจัดการภาครัฐ ซึ่งเป็นบทเรียนส าคัญจากรณีศึกษานี้ 
ทั้งนี้ผู้บริหารกิจการสาธารณะแห่งนี้วางแผนกลยุทธ์การสื่อสารควบคู่ไปการแผนกลยุทธ์การ
ด าเนินงาน โดยมุ่งเป้าไปยังสภาพแวดล้อมทางอ านาจหน้าที่ (Authorizing Environment) 4 กลุ่ม
ส าคัญ คือ เจ้าหน้าพนักงานของรัฐที่อ านาจเหนือกิจการนี้ กลุ่มผลประโยชน์ที่มุ่งสร้างอิทธิพลต่อ
กิจการนี้ตามช่องทางต่าง ๆ กลุ่มสื่อมวลชน และกลุ่มประชาชนในท้องถิ่นซึ่งเป็นทั้งผู้ถืออ านาจ ผู้จ่าย
ภาษี ผู้รับประโยชน์ และอาสาสมัครในงานสาธารณะต่าง ๆ 
 กลยุทธ์ประชาสัมพันธ์และรณรงค์การตลาดนี้ช่วยเชื่อมการจัดการกลยุทธ์มาสู่ภาครัฐเป็น
อย่างดี โดยให้ข้อมูลที่ถูกต้องและเปิดรับฟังความเห็นระหว่างกิจการกับสื่อมวลชนและระหว่างกิจการ
กับประชาชน กลยุทธ์ดังกล่าวนี้จึงท าให้ประชาชนผู้มีส่วนได้ส่วนเสียและผู้อ านาจแท้จริงได้มีส่วนร่วม
ในการด าเนินงาน และก่อให้เกิดความชอบธรรมทางกฎหมายและการสนับสนุนที่ยั่งยืนต่อกิจการ 
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สาธารณะพร้อมกับเกิดการขับเคลื่อนการด าเนินงานด้วยสมรรถนะโดยประชาชนเพื่อมุ่งผลส าเร็จที่พึง
ปรารถนาอย่างแท้จริง 
 สังคมประชาธิปไตย ประชาชนไม่แต่เพียงเรียกร้องผลประโยชน์จากรัฐในระดับนโยบายและ
ระดับปฏิบัติ แต่คุณค่าสาธารณะยังจ าเป็นต้องเปิดทางให้ประชาชนผู้รับบริการสาธารณะได้มี
ภาระหน้าที่ต่อความส าเร็จในการสร้างคุณค่าสาธารณะด้วยไปพร้อมกัน (Moore, 2013, kindle 
locations 5235-5275) 
 

 คณะกรรมการติดตามความก้าวหน้าในงานสาธารณะแห่งโอเรก็อน (Oregon Progress 
Board) 
 มลรัฐโอเรก็อนสร้างมาตรวัดผลงานการจัดการงานสาธารณะโดยเกณฑ์เปรียบเทียบองค์การ
อ่ืน (benchmarks) เพ่ือติดตามและปรับปรุงผลงานที่สลับซับซ้อน เป็นแบบอย่างในการสร้างคุณค่า
สาธารณะ คือ  
 ประการแรก การน าบัญชีคุณค่าสาธารณะไปใช้ขับเคลื่อนผลงานของหน่วยงานในสังกัดและ
ยังช่วยสร้างความเข้าใจถึงวิถีการด ารงชีวิตที่ประชาชนมีความต้องการแท้จริง 
 ประการที่สอง การท าบัญชีคุณค่าสาธารณะไม่จ าเป็นต้องตายตัวและคับแคบเกินไป แต่ต้อง
ยืดหยุ่น ปรับให้เหมาะสมได้ และครอบคลุมเพียงพอ เพ่ือให้ได้รับความชอบธรรมทางกฎหมายและ
การยอมรับจากผู้มีอ านาจสูงสุดทางการเมือง ซึ่งก็คือประชาชน ในกรณีศึกษานี้ท าให้เห็นการเชื่อมโยง
ประโยชน์ของกลุ่มมีส่วนได้ส่วนเสียเข้ากับระบบการวัดผลโดยให้น้ าหนักความส าคัญในผลการ
ด าเนินงานสาธารณะต่าง ๆ 
 ประการสุดท้าย กรณีศึกษานี้ย้ าเตือนให้ผู้บริหารงานภาครัฐมุ่งด าเนินงานให้บรรลุผลต่อ
สังคมแทนที่จะหวังผลต่อองค์การ ท างานในเชิงรับต่อสถานการณ์ ก็เปลี่ยนมุมมองเกี่ยวกับวิธีท างาน
จากที่เคยคิดต่อพันธกิจอย่างเข้มงวดตามตัวอักษร ก็เปลี่ยนไปสู่แนวการขับเคลื่อนองค์การภาครัฐให้
มุ่งสนองตอบต่อเป้าหมายสาธารณะที่กว้างออกไปทั้งในเชิงรุกและเชิงรับ การพัฒนามาตรวัดและ
สามารถด าเนินงานสาธารณะตามมาตรวัดเช่นนี้ท าให้เกิดผลงานเพียงเพ่ือสนองต่อพันธกิจที่ก าหนด
มาแล้ว โดยไม่พิจารณาปัญหาทางสังคมที่เปลี่ยนแปลงอยู่เสมอ แต่ท าให้องค์การสาธารณะตระหนัก
ต่อการค้นหาวิธีหยุดยั้งปัญหาสังคมท่ีก าลังเผชิญแม้มิได้ระบุรายละเอียดตามพันธกิจมาก่อน แนว
ปฏิบัติในกรณีศึกษานี้จึงธ ารงความชอบธรรมตามกฎหมายต่อระบบวัดผลงานภายใต้บริบททาง
การเมืองที่กิจการสาธารณะด าเนินอยู่ (Moore, 2013, kindle locations 6177-6197) 
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 กรมบริการสังคมแห่งแมสซาชูเซตส์ (Massachusetts Department of Social Services) 
 ในกรณีนี้ผู้บริหารงานภาครัฐประสบการด าเนินงานซึ่งมีปัญหาในหลากหลายมิติโดย
ปราศจากแนวปฏิบัติที่เป็นระบบและที่ใช้ได้ผลมาก่อน แต่การวัดผลแบบเดิมก็ยากต่อการสร้างความ
พร้อมรับผิดต่อการด าเนินงาน ผู้บริหารท่านนี้จึงพัฒนาระบบสารสนเทศและการวัดผลงานขึ้นมาใหม่ 
โดยมุ่งให้องค์การเกิดกระบวนเรียนรู้และปรับปรุงได้อย่างต่อเนื่อง 
 มาตรวัดผลงานและความพร้อมรับผิดในองค์การสาธารณะไม่เพียงแต่ต้องสอดคล้องกับ
วัตถุประสงค์เกี่ยวกับวัฒนธรรมองค์การได้ด้วย แต่มาตรวัดผลงานและความพร้อมรับผิดต้องน าไปสู่
การบรรลุวัตถุประสงค์ดังกล่าวด้วย ทั้งนี้ระบบวัดผลและความพร้อมรับผิดแบบใหม่นี้ระบุเป็นตัวชี้วัด
ทั้งเชิงปริมาณและเชิงคุณภาพ วัดค่าสถิติเป็นรายบุคคลและเป็นภาพรวม และมีกระบวนการ
ตรวจสอบความพร้อมรับผิดจากเพ่ือนร่วมงาน ซึ่งรวมเป็นข้อมูลที่น าไปสู่การประชุมหารืออย่าง
สม่ าเสมอในแนวทางการด าเนินงานแต่ละกิจกรรมและการปรับปรุงผลงานให้ดีขึ้นร่วมกัน ระบบการ
จัดการและการวัดผลงานแบบใหม่นี้ไม่เพียงแต่ท าให้บุคคลากรในกรมบริการสังคมรู้รับผิดชอบต่อ
ผลลัพธ์รวมไปถึงกระบวนการ ยังก่อให้เกิดส านึกต่อความเป็นมืออาชีพ ซึ่งมักปรากฎให้เห็นจากการ
ทวนสอบอย่างต่อเนื่องเกี่ยวกับกิจกรรมรายวันของลูกจ้างและปัญหาที่ต้องประสบในระหว่างปฏิบัติ
หน้าที่ (Moore, 2013, kindle locations 7170-7185) 
 

ระบบราชการภายใต้ระบบตลาดในประเทศอื่นและประเทศไทย 
 ประเทศสิงคโปร์มีความเข้าใจในกลยุทธ์องค์การในการจัดการภาครัฐเป็นอย่างดี ทั้งนี้ข้อ
ได้เปรียบประเทศอ่ืนก็คือจ านวนประชากรและภูมิประเทศที่มีขนาดเล็กท าให้กลไกตลาด สมรรถนะ
องค์การ และระบบธรรมาภิบาลขับเคลื่อนคุณค่าสาธารณะไปด้วยกัน แต่ส าหรับประเทศไทย          
การยึดกับแนวการจัดการภาครัฐแนวใหม่อย่างไม่มีกลยุทธ์ท าให้มีการสร้างกลไกระบบราชการใหม่
ซ้อนระบบราชการแบบดั้งเดิมที่เกิดการแย่งอ านาจระหว่างระบบราชการส่วนกลาง ส่วนท้องถิ่น และ
ภาคเอกชนในระบบตลาด ซึ่งมีความเสี่ยงมากท่ีการสมรู้ร่วมคิดจะท าลายคุณค่าสาธารณะโดยสิ้นเชิง 
ท าให้พบความช่องว่างในการจัดการภาครัฐของประเทศระหว่างภาครัฐและภาคประชาชนยังด ารงอยู่
ต่อไป 
 ประเทศสิงคโปร์ใช้กฎระเบียบในการควบคุมการขึ้นค่าโดยสารระบบขนส่งสาธารณะที่
ภาคเอกชนรับไปด าเนินการ เพ่ือมิให้ตลาดมาเบียดบังคุณค่าสาธารณะ ไม่ได้มุ่งท่ีผลลัพธ์ที่ภาคเอกชน
ต้องจัดการแทนภาครัฐเหมือนแนวทางการจัดการภาครัฐแบบเข้มงวด แต่พยายามสร้างเครือข่ายการ
บริหารที่เหมาะสม (กฤษณ์ รักชาติเจริญ, 2557) ซึ่งคล้ายกับสามเหลี่ยมกลยุทธ์ในภาครัฐ ที่น า
ความชอบธรรมทางกฎหมายและการยอมรับจากประชาชนมาเป็นปัจจัยน าเข้าในการให้ภาคเอกชน
จัดบริการสาธารณะแทนภาครัฐ เพื่อเป็นสร้างคุณค่าสาธารณะ  
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 ส าหรับประเทศไทย ส านักงานคณะกรรมการพัฒนาระบบราชการ (ส านักงาน ก.พ.ร.)       
(มีอ านาจหน้าที่ตามพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน (ฉบับที่ 5) พ.ศ. 2545 
พระราชบัญญัติปรับปรุงกระทรวง ทบวง กรม พ.ศ. 2545 โดยเฉพาะมาตรา 3/1 และ               
พระราชกฤษฎีกาว่าด้วยหลักเกณฑ์และวิธีการบริหารกิจการบ้านเมืองที่ดี พ.ศ. 2546) เป็นหน่วยงาน
หลักในการพัฒนาระบบราชการ ท าหน้าที่สนับสนุนการท างานของคณะกรรมการพัฒนาระบบ
ราชการในการเสนอแนะและให้ค าปรึกษาแก่คณะรัฐมนตรีเกี่ยวกับการพัฒนาระบบราชการและงาน
ของรัฐอย่างอ่ืน ซึ่งรวมถึงโครงสร้างระบบราชการ ระบบงบประมาณ ระบบบุคลากร มาตรฐานทาง
คุณธรรมและจริยธรรม ค่าตอบแทน และวิธีปฏิบัติราชการอ่ืน ซึ่งก าหนดยุทธศาสตร์การพัฒนาระบบ
ราชการไทย ทุก 6 ปีและสร้างดัชนีชี้วัดผลงานหน่วยราชการทั้งประเทศท่ีก าหนดจากรัฐบาลและ
ระบบราชการ มีความชอบธรรมทางกฎหมายแต่ขาดความชอบธรรมทางการเมืองจากประชาชนและ
มิได้ก่อให้เกิดการสนับสนุนต่อการปฏิบัติในทุกพ้ืนที่ของประเทศ แม้จะเกิดการบูรณาการและ
ประสิทธิภาพในภาพรวมก็จริง ก็ยังละเลยสภาพความเป็นจริงที่เปลี่ยนแปลงอยู่เสมอในทุกท้องถิ่น 
การบูรณาการการจัดการนโยบายในลักษณะนี้จึงไม่ใช่การจัดการภาครัฐในระบบตลาดอย่างที่ควรจะ
เป็น ซึ่งก่อให้เกิดช่องว่างในการจัดการภาครัฐในส่วนภูมิภาคต่าง ๆ ของประเทศดังตัวอย่างต่อไปนี้ 
 วรรณะ ท้าวเพชร (2553) ศึกษากระบวนการจัดท าแผนพัฒนาขององค์การบริหารส่วนต าบล
ซับเสมอทอด อ าเภอบึงสามพัน จังหวัดเพชรบูรณ์พบว่าบุคลากรขาดความรู้เกี่ยวกับการจัดท าแผน 
จึงไม่สามารถท าแผนที่สะท้อนปัญหาของประชาชน เห็นได้จากหลายโครงการในแผนพัฒนาต าบลที่
ประชาชนไม่เข้าใจความส าคัญของการจัดท าแผนดังกล่าว 
 ดรุณี ทิพย์ปลูก (2556) ศึกษารูปแบบและกลไกในการจัดท าบริการสาธารณะและสวัสดิการ
สังคมให้แก่ผู้สูงอายุและผู้พิการในเขตเทศบาลเมืองเมืองแกนพัฒนา อ าเภอแม่แตง จังหวัดเชียงใหม่
ตรงกับแนวการจัดการภาครัฐแนวใหม่เพราะแบ่งผู้ให้บริการ ซึ่งก็คือ เทศบาลที่ด าเนินงานตั้งแต่
ก่อสร้าง บ ารุงรักษา และจัดบุคลากรมาให้บริการ และผู้รับบริการ ซึ่งได้แก่ ผู้สูงอายุและผู้พิการ 
นอกจากนี้ ยังมีกลุ่มผลประโยชน์อื่น ซึ่งได้แก่ สมาชิกสภาเทศบาลที่หวังผลต่อการเลือกตั้งครั้งต่อไป 
และผู้น าชุมชน ซึ่งเป็นตัวแทนเรียกร้องแทนกลุ่มผู้สูงอายุ เป็นต้น 
 

ระบบอภิบาลในการจัดการภาครัฐในทางปฏิบัติ 
 จุดอ่อนที่ก่อให้เกิดวิกฤตของแนวทางการจัดการภาครัฐแนวใหม่ก็คือเรื่องธรรมาภิบาล        
ซึ่งเกิดจากการตัดขาดการด าเนินงานสาธารณะให้ไปอยู่ในอ านาจจัดการโดยภาคเอกชนและส่งมอบ
คืนผลลัพธ์ให้กับภาครัฐที่ว่าจ้างเท่านั้น ดังนั้นจึงกล่าวได้กลไกและวิธีการปฏิบัติจากแนวทางคุณค่า
สาธารณะซึ่งมีจุดแข็งกว่าในเรื่องธรรมาภิบาลจึงเข้ามาลดต้นเหตุของวิกฤตในการจัดการภาครัฐได้ 
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อย่างตรงจุดตั้งแต่ต้นทางของการจัดการภาครัฐ นอกจากนี้ การมุ่งพัฒนาสมรรถนะองค์การในสาม
เชิงกลยุทธ์เป็นการปรับปรุงกระบวนการซึ่งการจัดการภาครัฐแนวใหม่ละเลยมาตลอดอีกด้วย 
 เหตุผลหลักก็คือการจัดการภาครัฐแนวทางคุณค่าสาธารณะยึดโยงกับประชาชนให้มีส่วนร่วม
ในการก าหนดคุณค่าสาธารณะที่กิจการรัฐทั้งที่ด าเนินการและที่ให้ภาคเอกชนรับจ้างด าเนินการผ่าน
การท าดัชนีชี้วัดคุณค่าสาธารณะ และต้องสนองตอบอย่างเข้มงวดในทุก ๆ รายละเอียดจากการท า
บัญชีคุณค่าสาธารณะ ก่อให้เกิดการเรียนรู้ทั้งผู้ว่าจ้างและผู้รับจ้าง เป็นการยกระดับสมรรถนะ
องค์การอย่างยั่งยืน  (Moore, 2013, kindle locations 7363-7372) การปรับปรุงสมรรถนะ
องค์การภาครัฐท าให้เกิดความสมดุลในการตรวจสอบกระบวนการพร้อมกับการควบคุมผลการ
ด าเนินงาน (Moore, 2013, kindle locations 7361-7363) นอกจากนี้ สามเหลี่ยมเชิงกลยุทธ์ใน
ภาครัฐยังช่วยให้ตระหนักถึงความชอบธรรมตามกฎหมายและแรงสนับสนุนทรัพยากรต่อกิจการ
สาธารณะด้วย และไปปรากฎเป็นเสมือนสัญญาประชาคมในบัญชีคุณค่าสาธารณะและดัชนีชี้วัด
คุณค่าสาธารณะ เพ่ือสร้างหลักประกันให้กับสาธารณชนและผู้แทนปวงชนว่ากิจการภาครัฐสามารถ
ด าเนินงานได้โดยใช้ทรัพยากรและอ านาจที่ได้รับมอบมาได้อย่างคุ้มค่าแท้จริง (Moore, 2013, 
kindle locations 7345-7348) 
 กรมต ารวจแห่งนครนิวยอร์ก (New York City Police Department) 
 งานของต ารวจมีหลายแง่มุมที่ย้ าให้เห็นความจ าเป็นอย่างยิ่งยวดที่ต้องเร่งสร้างคุณค่า
สาธารณะ เนื่องจากสภาพปัญหาดังนี้ 
 (1) บทบาทของเจ้าพนักงานที่มีอ านาจในการขับเคลื่อนการด าเนินงานสาธารณะ 
 (2) ความส าคัญของเสียงจากประชาชนในการชี้ขาดคุณค่าสาธารณะผ่านกระบวนการ
ตรวจสอบที่โปร่งใสตามหลักประชาธิปไตย ไม่ใช่จากบุคคลกลุ่มใดเพียงกลุ่มเดียว 
 (3) สาธารณชนย่อมต้องการผลการด าเนินงานของภาครัฐที่นิยามโดยประชาชนที่อยู่ร่วมกัน
ในสังคม ไม่ใช่จากบุคคลกลุ่มใดเพียงกลุ่มเดียว 
 (4) สาธารณชนให้ความส าคัญต่อความเป็นธรรมในการด าเนินงานของรัฐและภาครัฐธ ารง
ความยุติธรรมและความอยู่ดีมีสุขที่เป็นรูปธรรม (Moore, 2013, kindle locations 1481-1490) 
มิติเก่ียวกับธรรมาภิบาลของวงการต ารวจสะท้อนให้เป็นความส าคัญที่คุณค่าสาธารณะมีต่อการ
ด าเนินงานภาครัฐในอีกหลายวงการไม่ยิ่งหย่อนกว่ากันดังเห็นได้จากกรณีศึกษาอีก 2 เรื่องต่อไปนี้ 
 กรมสรรพากรแห่งมินเนโซต้า (Minnesota Department of Revenue) 
 ผู้บริหารกิจการภาครัฐแห่งมินเนโซต้าเห็นพ้องในการสนองตอบต่อประชาชนที่ต้องการมีส่วน
ร่วมตรวจสอบการด าเนินงานโดยไม่คิดลังเล เพราะประชาชนผู้ถืออ านาจสูงสุดย่อมให้ความชอบธรรม
ตามกฎหมายและเป็นแรงสนับสนุนในการขับเคลื่อนองค์การสาธารณะที่ประชาชนเป็นเจ้าของ  
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และก่อให้เกิดการพัฒนาปรับปรุงผลงานอยู่เสมอ ซึ่งรวมไปถึงสร้างคุณค่าสาธารณะด้วยวิธีการส าคัญ 
ก็คือ การลดค่าใช้จ่ายอย่างยั่งยืน 
 ผู้แทนราษฎรที่มีบทบาทให้ความเห็นชอบเกี่ยวกับงบประมาณนั้นส่วนมากแล้วต้องการ
สนองตอบต่อการเมืองและนักการเมือง ซึ่งเข้ามาสร้างอิทธิพลต่อกิจการภาครัฐโดยอ้างอิงจากภารกิจ
และการด าเนินงานตามกฎหมาย โดยไม่ใยดีว่าต้องมีค่าใช้จ่ายสูงเพียงใดและประชาชนต้องจ่าย
เพียงไร แม้ว่าในทางการเมืองแล้ว ประชาชนย่อมต้องการเลือกนักการเมืองที่ปกป้องผลโยชน์ของพวก
เขาก็ตาม ดังนั้นเมื่อผู้บริหารกรมสรรพากรพยายามเสนองบประมาณท่ีสอดคล้องกับบัญชีคุณค่า
สาธารณะและดัชนีชี้วัดคุณค่าสาธารณะให้สภาแห่งมินเนโซต้าเห็นชอบ ก็ปรากฎว่างบประมาณที่
ได้รับอนุมัติขาดความเหมาะสมต่อการสร้างคุณค่าสาธารณะและห่างไกลจากความคุ้มค่าที่เสนอไป 
แต่ผู้บริหารกรมสรรพากรแห่งมินเนโซต้าก็ไม่ได้ย่อท้อ แต่เพียรพยายามเรียกคืนความพร้อมรับผิดต่อ
ประชาชนจากหน่วยงานก ากับด้านงบประมาณ ยกระดับเกียรติภูมิในความเป็นมืออาชีพและมุ่ง
ยกระดับกระบวนการก ากับดูแลกิจการของภาครัฐโดยสร้างสะพานเชื่อมโยงหน่วยงานก ากับด้าน
งบประมาณกับประชาชน และฟ้ืนฟูคุณค่าสาธารณะให้องค์การโดยให้เป็นของประชาชนอย่างแท้จริง 
(Moore, 2013, kindle locations 3338-3389) 
 กรมประชาสงเคราะห์แห่งอิลลินอยส์ (Illinois Department of Public Aid) 
 กรณีศึกษานี้เป็นแบบอย่างให้การจัดการเชิงกลยุทธ์ในงานสาธารณะที่ให้ภาคเอกชนรับไป
ด าเนินการ ผ่านการท าบัญชีคุณค่าสาธารณะที่สะท้อนความต้องการของประชาชนในแต่ละชุมชนผู้รับ
ประโยชน์ ท าให้ภาครัฐสามารถสร้างความชอบธรรมตามกฎหมายและการสนับสนุนต่อการควบคุม
ตรวจสอบผู้ร่วมจัดบริการสาธารณะพร้อมไปกับการตรวจสอบและปรับปรุงสมรรถนะองค์การให้ระยะ
ยาวที่ต้องยึดโยงกับประชาชนอยู่เสมอ ซึ่งเป็นหัวใจส าคัญให้การจัดการภาครัฐแนวใหม่ที่ให้
ภาคเอกชนเข้ามามีส่วนร่วมด าเนินงานสาธารณะ 
 การว่าจ้างให้ภาคเอกชนด าเนินงานสาธารณะ (Performance contracting) ก่อให้เกิดการ
แข่งขันในหมู่ภาคเอกชนที่สนใจ ในระยะสั้นจึงท าให้ลดต้นทุนของภาครัฐ และในระยะยาวก็ช่วย
ผลักดันให้เกิดนวัตกรรมในกระบวนการท างานในภาครัฐด้วย แต่หากไม่มีกลไกที่ชอบธรรมและมี
ประสิทธิภาพในการควบคุมตรวจสอบแล้ว ผลประโยชน์ในเชิงเทคนิคที่เกิดข้ึนก็จะท าให้สูญเสียคุณค่า
สาธารณะโดยเปล่าประโยชน์ (Moore, 2013, kindle locations 4380-4416) 
 ระบบอภิบาลในการจัดการงานภาครัฐในประเทศไทย 
 แม้ว่าตาม พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน (ฉบับที่ 7) พ.ศ. 2550 มาตรา 
53/1 ที่ก าหนดให้มีแผนพัฒนาจังหวัดที่เกิดจากคณะกรรมการร่วมระหว่างภาครัฐกับทุกภาคส่วนใน
จังหวัด และ มาตรา 55/1 ที่ก าหนดให้มีคณะกรรมการธรรมาภิบาลจังหวัด “ท าหน้าที่สอดส่องและ 
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เสนอแนะการปฏิบัติภารกิจของหน่วยงานของรัฐในจังหวัด” ซึ่งแผนพัฒนาจังหวัดมิได้ริเริ่มระดับ
องค์การของกิจการภาครัฐที่เข้าใจสมรรถนะและเข้าถึงประชาชนได้มากกว่าในระดับจังหวัด 
นอกจากนี้คณะกรรมการธรรมาภิบาลจังหวัดก็มุ่งตรวจสอบผลลัพธ์ไม่ได้ตรวจสอบว่าการตั้งเป้าหมาย
หมายและกระบวนการด าเนินงานยึดคุณค่าสาธารณะแท้จริงหรือไม่ เมื่อด าเนินการจนเกิดผลเสียหาย 
ก็ไม่สามารถแก้ไขและเยียวยาได้ท้ังท่วงที ทั้งนี้ก็เนื่องจากประชาชนขาดการมีส่วนร่วมและให้การ
สนับสนุนตั้งแต่ต้น ขาดกลยุทธ์ในการสร้างระบบธรรมภิบาลในทุกระดับ การจัดการภาครัฐแนวใหม่
ในประเทศท่ีขาดธรรมภิบาลเช่นนี้ย่อมก่อให้เกิดการกระจุกตัวของอ านาจเหนือทรัพยากรอยู่ในระบบ
ราชการทั้งในส่วนกลาง ส่วนภูมิภาค และส่วนท้องถิ่นต่อไป ยากท่ีจะเกิดคุณค่าสาธารณะ ดัง            
2 ตัวอย่างสุดท้ายที่ย้ าให้เห็นปัญหาในเชิงสถาบันของระบบราชการไทยที่ส่งผลกระทบต่อประชาชน
ทั้งประเทศ 
 เมื่อเจ้าพนักงานไม่ค านึงถึงความต้องการของประชาชนก็ย่อมละเลยการพัฒนาศักยภาพของ
ตนเองและสมรรถนะองค์การ ดังกรณีท่ีสมชาย สุเทศ (2556) ศึกษาการบริหารการจัดการภาครัฐแนว
ใหม่ขององค์การบริหารส่วนต าบลในจังหวัดนครปฐมพบว่า ปัญหาและอุปสรรคในการด าเนินตาม
นโยบายการบริหารจัดการภาครัฐแนวใหม่เกิดจากการก าหนดตัวชี้วัดที่ไม่สอดคล้องกับศักยภาพของ
องค์การบริหารส่วนต าบลและความต้องการของประชาชน รวมถึงพนักงานองค์การบริหารส่วนต าบล
ยังขาดความเป็นมืออาชีพในการท างานและไม่นิยมเรียนรู้วิธีการท างานใหม่ ๆ เพื่อพัฒนา
ประสิทธิภาพในการท างาน  
 การศึกษาผลลัพธ์ในการปฏิรูประบบราชการของหน่วยงานในจังหวัดเชียงใหม่ตามแนวการ
จัดการภาครัฐแนวใหม่พบว่าประชาชนมีส่วนร่วมน้อยในการก าหนดนโยบายผ่านช่องทางต่าง ๆ        
ต่อหน่วยราชการ ขาดโอกาสเสนอความเห็นร่วมกับหน่วยราชการ และการสะท้อนปัญหาที่เกิดขึ้น
จากการด าเนินงาน แม้การปฏิรูปท าให้การด าเนินงานเกิดประสิทธิภาพมากข้ึนในสายตาประชาชน 
แต่เมื่อประชาชนถูกแยกออกจากการตรวจสอบผลการปฏิบัติงานต่าง ๆ ในจังหวัดแล้ว เจ้าหน้าที่ของ
รัฐย่อมไม่ตระหนักถึงความจ าเป็นที่ต้องปรับปรุงวัฒนธรรมในการปฏิบัติ ท าให้สมรรถนะองค์การของ
ภาครัฐขาดการพัฒนาและประสิทธิผลในระยะยาว  ผู้วิจัยยงัชี้ถึงต้นเหตุส าคัญในระดับท้องถิ่น
ดังกล่าวก็เพราะ ปัญหาในเชิงสถาบันของระบบราชการไทยที่ยังคงรวมศูนย์อ านาจอยู่ที่ส่วนกลาง
ต่อไป (นินุช บุณยฤทธานนท์, 2552) 
 ดังนั้นการจัดการภาครัฐแนวใหม่ในระบบราชการไทยยังต้องอาศัยการปรับรื้อขนานใหญ่ให้
ครบทั้งวงจร เพราะเป็นการเปลี่ยนเป้าหมายของหน่วยงานภาครัฐให้ตรงความประสงค์ของประชาชน
อย่างจริงจัง โดยต้องมีการพัฒนาและติดตามประเมินผลในด้านต่าง ๆ พร้อมกันไป                    
(ผจงจิตต์ วงศ์ธีรญาณเดช, 2550) ซึ่งได้แก่ 
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 (1) ภาครัฐต้องปรับเปลี่ยนแนวความคิด (paradigm change) และวิธีท างานจากการสั่งการ
จากส่วนกลางเป็นการกระตุ้นให้ประชาชนมีส่วนร่วมวางแผน 
 (2) ภาครัฐต้องท าให้ทุกภาคส่วนมีส่วนร่วมก าหนดอนาคตของประเทศร่วมกัน เป็นวิสัยทัศน์
ที่น าพาทุกคนไปสู่เป้าหมายเดียวกัน 
 (3) ภาครัฐต้องจัดโครงสร้างพื้นฐานด้านกฎหมาย ด้านเศรษฐกิจ และด้านสังคมที่เอ้ืออ านวย
ให้ประชาชนได้พัฒนาศักยภาพของตนให้พร้อมที่จะสามารถมีส่วนร่วมแก้ไขปัญหาของชุมชนและ
บริหารโครงการพัฒนาต่าง ๆ ด้วยตนเอง 
 (4) ภาครัฐต้องเปิดโอกาสให้ประชาชนมีส่วนร่วมในการก าหนดนโยบายและแผนการพัฒนา
ทุก ๆ ด้าน และทุกระดับตั้งแต่ชุมชน ต าบล อ าเภอ จังหวัด 
 (5) ภาครัฐต้องสิ่งเสริมให้มีประชาชนกลุ่มต่าง ๆ มีส่วนร่วมพัฒนาเครือข่ายแลกเปลี่ยน
ความรู้ ประสบการณ์ ทรัพยากร และด าเนินการสู่เป้าหมายเดียวกัน 
 (6) ภาครัฐต้องปรับเปลี่ยนกระบวนการถ่ายทอดความรู้สมัยใหม่สู่ประชาชน เพ่ือให้ร่วม
เรียนรู้และร่วมด าเนินโครงการต่าง ๆ สั่งสมเป็นประสบการณ์ในชุมชน 
 (7) ภาครัฐต้องส่งเสริมให้ประชาชนมีส่วนร่วมติดตามและประเมินผลการพัฒนา 
 แนวคิด แนวปฏิบัติในต่างประเทศ และสถานการณ์การจัดการจัดภาคภารรัฐในประเทศไทย
ย่อมท าให้ตระหนักว่า ภาครัฐยังต้องปฏิวัติแนวความคิดในการวางแผน การจัดโครงสร้างการกระจาย
อ านาจ และการจัดการเชิงกลยุทธ์ที่สร้างการมีส่วนร่วมจากประชาชนและที่ใช้ประโยชน์จากระบบ
ตลาด เพ่ือสร้างคุณค่าสาธารณะในทุกองค์การภาครัฐในประเทศไทยในทุกระดับอย่างยั่งยืน 
 เนื่องจากประเทศไทยในปัจจุบันยังยึดติดกับแนวคิดการจัดการภาครัฐแนวใหม่อยู่มาก
โดยเฉพาะในทางกฎหมาย ซึ่งประชาชนในท้องถิ่นยังไม่ได้มีส่วนร่วมในก าหนดคุณค่าสาธารณะจาก
การด าเนินงานของภาครัฐ รวมถึงกิจการภาครัฐในรูปแบบรัฐวิสาหกิจและองค์การมหาชนส่วนใหญ่
ด้วย ซึ่งมีอิสระในการด าเนินงาน แต่ก็ยังคงมุ่งสนองตอบนโยบายจากส่วนกลางเท่านั้น ดังนั้นภาครัฐ
จึงจ าเป็นต้องตระหนักถึงอุปสรรคในทางกฎหมายต่อการสร้างคุณค่าสาธารณะและเร่งปฏิรูป
โครงสร้างอ านาจให้ประชาชนเข้ามามีส่วนชี้น ายุทธศาสตร์ ก าหนดผลในทางสังคม และสามารถ
ตรวจสอบการด าเนินงานที่ส่งผลต่อประชาชนโดยตรง ซึ่งผู้เขียนเห็นว่าภาครัฐควรเร่งทบทวนและ
ปฏิรูปกิจการจัดการศึกษา การให้บริการสาธารณสุข และการจัดการสิ่งแวดล้อมให้สามารถสร้าง
คุณค่าสาธารณะเป็นล าดับต้น ๆ เนื่องจากประสบปัญหาวิกฤตมาช้านานแล้ว  
 

บทสรุป 
    การประยุกต์แนวคิดในภาคธุรกิจในการสร้างประสิทธิภาพในการจัดการงานสาธารณะตามแนวคิด
การจัดการภาครัฐแนวใหม่ก่อให้เกิดวิกฤตในความพร้อมรับผิดและความเสมอภาคในสังคม กลายเป็น 



18 

คณะรัฐศาสตร์  มหาวิทยาลัยรามค าแหง 

วารสารนวัตกรรมการจัดการภาครัฐและภาคเอกชน ปีที่ 5 ฉบับที ่2 ก.ค. – ธ.ค. 2560 

 
ต้นทุนทางการเมืองจากกลุ่มผลประโยชน์ต่าง ๆ ให้กับผลงานการจัดการภาครัฐ แต่การบริการภาครัฐ
แนวใหม่ที่พยายามเพ่ิมอ านาจให้กับประชาชนและลดบทบาทนักการเมืองลงไป ก็มิได้สร้างแนวปฏิบัติ
ที่ชัดเจนกับเจ้าพนักงานของรัฐเท่าใดนัก ความคล้ายกันและความแตกต่างกันระหว่างการบริหาร
ภาครัฐกับการบริหารภาคเอกชนเสมือนการประเมินปริมาตรน้ าที่เหลืออยู่ครึ่งหนึ่งในแก้วบรรจุ ซ่ึง 
Allison (1980) สรุปบทเรียนที่ควรศึกษาต่อกับเกี่ยวกับประเด็นว่าการบริหารภาครัฐและภาคเอกชน
คล้ายคลึงกันหรือแตกต่างกัน โดยยังเห็นแย้งว่าเกี่ยวกับการประยุกต์วิธีบริหารจัดการจากภาคเอกชน
มาสู่ภาครัฐท าให้เกิดประสิทธิภาพสูงขึ้นเป็นแนวคิดที่ผิด เนื่องจากบริบทและพันธกิจแตกต่างกัน 
อย่างไรก็ตาม Allison ก็เห็นว่าผู้บริหารงานภาครัฐสามารถเรียนรู้เพื่อสร้างเสริมทักษะความเชี่ยวชาญ
ในการจัดการใน 5 ประเด็นทางปฏิบัติ ได้แก่  
 (1) การพัฒนาการบริหารจัดการของภาคเอกชนมีบริบทเฉพาะตัวของแต่ละองค์การและ
อุตสาหกรรม ทั้งนี้การพัฒนาผู้จัดการทั่วไปในบริบทของภาครัฐเป็นสิ่งที่ต้องด าเนินต่อไป 
 (2) กฎ 80/20 ของภาคเอกชนสามารถน าไปใช้ได้ดีในภาครัฐ 
 (3) การค านวณหามูลค่าเพ่ิมทางธุรกิจตามแนวคิดของ Alfred Chandler ในกระบวนการ
ผลิตสินค้าไม่เป็นสิ่งสามัญ (natural) แต่ค านวณต้นทุนทางบัญชีสามารถประยุกต์ไปใช้ได้กับปัญหา
ภาครัฐ 
 (4) มีความเป็นไปได้ที่จะตรวจสอบและเรียนรู้จากประสบการณ์ว่าทักษะ คุณลักษณะ และ
แนวปฏิบัติของผู้จัดการที่ประสบความส าเร็จเป็นเช่นไร 
 (5) การพัฒนาองค์ความรู้เกี่ยวกับการบริหารภาครัฐควรเริ่มต้นจากปัญหาที่เป็นจริงของ
ผู้จัดการในภาครัฐ 
 ในบริบททางสังคม เศรษฐกิจ และเทคโนโลยีอย่างในปัจจุบัน แม้ว่าบทบาทส าคัญของรัฐบาล
ยังคงต้องสร้างและปกป้องคุณค่าสาธารณะภายใต้ระเบียบและระบบราชการอยู่ต่อไป แต่ระบบตลาด
ก าลังเป็นส่วนหนึ่งของระบบประชาธิปไตยไปแล้วนั้น รัฐบาลก็มิได้เป็นเพียงเจ้าของกระบวนการและ
สถาบันทั้งหมดที่จ าเป็นต่อการสร้างคุณค่าสาธารณะ ดังนั้นในบริบทใหม่นี้ ผู้บริหารงานสาธารณะจึง
ต้องแสวงหา เข้าหา และสร้างการมีส่วนร่วมจากภาคธุรกิจ สื่อมวลชน และประชาชนในการบรรลุ
เป้าหมายอันสร้างคุณประโยชน์ให้กับส่วนรวม จึงกล่าวได้ว่าแนวคิดและแนวปฏิบัติในการสร้างคุณค่า
สาธารณะที่ Moore และนักวิชาการท่ีมิได้กล่าวถึงในบทความนี้ได้น าเสนอก่อให้เกิดพัฒนาการในทาง
ทฤษฎีและในภาคปฏิบัติ 2 ประการ ได้แก่ (Bryson, Crosbym, and Bloomberg, 2014) 
 (1) เป้าหมายในเชิงสาธารณะได้รับการขยายขอบเขตให้กับองค์การภาครัฐ    (และ
ภาคเอกชน) ไปสู่การร่วมมือระหว่างองค์การภาครัฐด้วยกันและข้ามออกไปจากภาครัฐด้วย ซึ่งต้อง
อาศัยระบบอภิบาลที่ครอบคลุมกว้างขวาง พร้อมไปกับภาวะผู้น าในงานสาธารณะที่มีบทบาทมากข้ึน 
 (2) ผู้บริหารและผู้น าในกิจการภาครัฐเห็นแนวปฏิบัติในการบรรลุเป้าหมายในเชิงสาธารณะ 
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 นอกจากนี้ Bryson, Crosbym, and Bloomberg (2014) เพิ่มเติมเกี่ยวกับการบริหารงาน
ภาครัฐแบบดั้งเดิมและการจัดการภาครัฐแนวใหม่ต่อการจัดการงานสาธารณะในปัจจุบันว่าไม่
แข็งแกร่งเพียงพอต่อเป้าหมายสาธารณะที่หลากหลายเกินว่าประสิทธิภาพ ประสิทธิผล และความ
เสมอภาค เพราะความสัมพันธ์เป็นเครือข่ายในระบบอภิบาล ภาวะผู้น า และการจัดการก่อให้เกิด
คุณค่าสาธารณะที่แตกต่างกันให้ต้องสนองตอบกว้างขวางมากข้ึน ดังนั้น Bryson, Crosbym, and 
Bloomberg (2014) จึงกล่าวสรุปว่าแนวคิดประโยชน์สาธารณะดูจะแคบเกินกว่าที่จะน าไปเป็น
แนวทางจัดการภาครัฐในปัจจุบันและอนาคต 
 แนวคิดคุณค่าสาธารณะท าให้ตระหนักถึงความเป็นจริงที่ภาครัฐต้องผชิญหน้ากับระบบตลาด
อย่างมีความเข้าใจถ่องแท้โดยหลีกเลี่ยงมิได้ซึ่ง Lindblom (2001, pp. 195-197) มองระบบตลาด
คล้ายไปท่ี Bryson, Crosbym, and Bloomberg มององค์การที่จะอยู่รอดได้ในบริบททางสังคม 
เศรษฐกิจ และเทคโนโลยีในปัจจุบันและอนาคตว่าเป็นเครือข่าย โดย Lindblom เสนอว่า ระบบ
ตลาดเชื่อมบุคคลและองค์การให้ท างานขนาดใหญ่ร่วมกัน ไม่มีใครมีอ านาจเหนือคนอ่ืน ไม่ต้องมี
โครงสร้างอ านาจที่เข้มงวด ความเชื่อมโยงแลกเปลี่ยนและควบคุมทรัพยากรเข้าหากันเพ่ือด าเนินงาน
ให้บรรลุเป้าหมายร่วมกันของเครือข่ายเดียวกัน  ลักษณะงานสาธารณะดังกล่าวนี้มีพบเห็นเป็นปกติใน
กระบวนยุติธรรมในบางประเทศ (Lynn, 2010, p.547) แต่โดยทั่วไปแล้ว ส าหรับการจัดการภาครัฐ
ในอนาคตซึ่งสังคมขาดเอกภาพ Lynn (2010) กล่าวว่า เมื่อกลุ่มผลประโยชน์ที่รวมตัวกันได้มี
หลากหลายขึ้น การประสานงานและการกระจายอ านาจให้มีส่วนร่วมในกิจการสาธารณะมีเพ่ิมขึ้น 
เมื่อนั้นระบบอภิบาลแนวใหม่ก็จะก่อตัวขึ้นให้เห็น ภาครัฐต้องมองและแสวงหาทรัพยากรจาก
ภายนอกมากข้ึน เปิดโอกาสให้ประชาชนและผู้มีส่วนได้ส่วนเสียมีส่วนร่วมในหลายกระบวนการของ
การด าเนินกิจการภาครัฐที่ทุกคนมีส่วนได้ส่วนเสียมากยิ่งขึ้น (Lynn, 2010, pp.109-113) 
การจัดการภาครัฐในรูปแบบที่ดีที่สุดจึงไม่ได้เกิดขึ้นโดยตัวเอง แต่ต้องเป็นรูปแบบการจัดการที่
สามารถสนองตอบบริบทที่เปลี่ยนแปลงไปอีกด้วย การจัดการภาครัฐที่พยายามประยุกต์การจัดการ
ภาคธุรกิจมาใช้ท าให้เกิดปัญหาเชิงโครงสร้างและความพร้อมของผู้ปฏิบัติเสมอมา หลายประเทศที่มี
ประสบการณ์กับการปฏิรูปการจัดการภาครัฐอย่างสหรัฐอเมริกา อังกฤษ เยอรมนี ออสเตรเลีย ญี่ปุ่น 
เป็นต้น ก็ยังมิได้เปลี่ยนมาใช้การจัดการภาครัฐแนวใหม่เสียทั้งประเทศ แต่ผสมผสานการบริหาร
ภาครัฐแบบเดิมกับเทคโนโลยีบ้าง กับคุณภาพทางการเมืองของประชาชนที่สูงขึ้นบ้าง แต่ก็ยังไม่ละทิ้ง
ภูมิหลังประวัติศาสตร์ของระบบการเมืองและระบบเศรษฐกิจ อย่างไรก็ตามองค์ความรู้เกี่ยวกับการ
สร้างคุณค่าสาธารณะในการจัดการภาครัฐที่มีพัฒนาการในทางทฤษฎีมาเกือบ 2 ทศวรรษอย่างน้อยก็
โดย Moore ก็ท าให้เห็นทางออกจากวิกฤตในการจัดการภาครัฐแนวใหม่ที่ท้ิงไว้ให้กับหลายรัฐบาล ซึ่ง
ในทางปฏิบัติที่เหมาะสมกับประเทศไทยคงต้องรอคอยการปฏิรูปประเทศหลังปี พ.ศ. 2560 ต่อไป 
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 การประยุกต์แนวทางการจัดการแบบภาคเอกชนตามแนวคิดของ Porter (1985/1998) และ 
Kaplan & Norton (1996) มาปรับใช้กับบริบทที่แตกต่างในภาครัฐอย่างได้อย่างเหมาะสมผ่าน
แนวคิดและแนวทางการสร้างคุณค่าสาธารณะท าให้องค์การภาครัฐพัฒนาไปสู่ความพร้อมรับผิดต่อ
ประชาชนเจ้าของอ านาจและเงินงบประมาณท่ีแท้จริง พร้อมต่อการตรวจสอบตั้งแต่การก าหนดผล
การด าเนินการ การมีส่วนสนับสนุน และการเข้าถึงผลกการด าเนินงาน องค์การภาครัฐที่ปฏิบัติงานได้
ตามแนวทางนี้ย่อมมีการปรับปรุงผลงานอยู่เสมอ สามารถได้รับคุณค่าสาธารณะจากระบบตลาดได้
อย่างเหมาะสมยิ่ง ทั้งนี้กิจการสาธารณะสมควรให้ความส าคัญเร่งด่วน ได้แก่ กิจการจัดการศึกษา การ
ให้บริการสาธารณสุข และการจัดการสิ่งแวดล้อม 
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กลยุทธ์สินค้าวิสาหกิจชุมชนของผู้ประกอบการเขตอ าเภออัมพวา  

จังหวัดสมุทรสงคราม  
Product Strategy of Community enterprise Entrepreneur in  

Ampawa District, Samutsongkhram Province 

วรินทร์ธร  ธรสารสมบัติ*  
 

บทน า 

 วิสาหกิจชุมชน  เกิดจากการประกอบการโดยชุมชนที่มีสมาชิกในชุมชนเป็นเจ้าของปัจจัยการ
ผลิต ทั้งด้านการผลิต การค้า และการเงิน และต้องการใช้ปัจจัยการผลิตนี้ให้เกิดดอกออกผล ทั้งทาง
เศรษฐกิจ และสังคม (ส านักงานเลขานุการคณะกรรมการส่งเสริมวิสาหกิจชุมชน, 2551,หน้า 1) 
วิสาหกิจชุมชนจึงเป็นหน่วยงานที่ท าให้เกิดความร่วมแรงร่วมใจ ร่วมคิด  เน้นการช่วยเหลือกัน        
เน้นความร่วมมือในการท ากิจกรรม มีความสามารถในการจัดการตนเอง ชุมชน และทรัพยากรที่มีอยู่  
เพ่ือสร้างความเข้มแข็งทางเศรษฐกิจ สังคม และวัฒนธรรมชุมชน  ให้สามารถพ่ึงตนเองได้อย่างยั่งยืน  
ดังนั้น  วิสาหกิจชุมชน จึงเป็นส่วนหนึ่งที่ช่วยลดรายจ่ายและเพ่ิมรายได้ให้กับคนในชุมชน  โดยมีการ
ประกอบการอยู่บนพ้ืนฐานของการใช้ความรู้ ภูมิปัญญา วัฒนธรรม  และทรัพยากรที่มีอยู่ในชุมชน  
อย่างรู้คุณค่า  ท าให้เศรษฐกิจโดยรวมของประเทศดีขึ้น (จินตนา กาญจนวิสุทธ์, 2558, หน้า 2) และ
วิสาหกิจชุมชนเป็นเครื่องมือในการสร้างฐานรากทางเศรษฐกิจและสังคมให้เข้มแข็ง  เพื่อที่จะให้ระบบ
เศรษฐกิจและสังคมในส่วนอื่น ๆ ได้ต่อยอดบนฐานที่เข้มแข็ง (ณรงค์  เพ็ชรประเสริฐ, พิทยา ว่องกุล, 
2556, หน้า 50) 
 เศรษฐกิจในระดับประเทศ การผลิต การค้า และการเงิน อยู่ในวิถีการผลิตแบบทุนนิยม  
ล้วนตกอยู่ภายใต้การครอบง าของกลุ่มทุนผูกขาด  ทั้งทุนชาติและทุนข้ามชาติ  วิสาหกิจชุมชนที่มี
ขนาดการผลิต การค้า และการเงิน เพียงเล็กน้อย ไม่สามารถไปเปลี่ยนแปลงกลไกตลาดได้  สิ่งเดียวที่
จะท าให้วิสาหกิจชุมชนเข้มแข็งได้คือ การเปลี่ยนแปลงตนเองให้สอดคล้องกับกลไกตลาดโดยการสร้าง
วิถีทางที่สอดคล้องกับสภาพเศรษฐกิจสังคมที่เหมาะสมกับวิถีการด ารงชีวิตของชุมชน ด้วยจุดแข็งของ
ไทยที่มีความหลากหลายทางชีวภาพสูง ภูมิปัญญาในการผลิตสินค้าจึงมีความหลากหลายสูงตามไป
ด้วย  โดยเฉพาะอย่างยิ่งการผลิตและการแปรรูปสินค้า จะเกี่ยวพันกับเครื่องใช้ไม้สอยใน 

 
 
                                                           
*  อาจารย์พิเศษสถาบันอดุมศึกษา 
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ชีวิตประจ าวัน ขนม อาหาร เครื่องดื่ม ยารักษาโรค หัตถกรรม เครื่องนุ่งห่ม ล้วนมาจากพืชและสัตว์ 
หรือทรัพยากร ที่ปลูกหรือหาได้ทั่วไป หรืออาจหาซื้อได้จากท่ีหนึ่งไปผลิตในหมู่บ้านหนึ่งได้ง่าย        
แต่สมรรถภาพในการผลิตหรือแปรรูปผลิตภัณฑ์ในชุมชนไทยส่วนใหญ่เหมือนกันหรือคล้ายคลึงกัน
มาก  เนื่องจากพัฒนามาจากภูมิปัญญาเดียวกัน ประชาชนทุกหมู่บ้านสามารถผลิตสินค้าประเภท
เดียวกันได้ทั่วประเทศ จะแตกต่างกันที่การปรุงแต่งรสชาติ เทคนิคการผลิต สีสัน ลวดลาย        
ความเชี่ยวชาญ ศิลปะ และภูมิปัญญา ที่เป็นลักษณะปลีกย่อย   
 การน าเสนอสินค้าวิสาหกิจชุมชน โดยนโยบายของรัฐบาลฯ ที่ส่งเสริมธุรกิจขนาดกลางและ
รายย่อย  รวมไปถึงการส่งเสริมวิสาหกิจชุมชน ที่ผลักดันนโยบาย “หนึ่งผลิตภัณฑ์หนึ่งต าบล”  ยังไม่
ประสบความส าเร็จและยังไม่เป็นที่รู้จักอย่างแพร่หลาย  เนื่องจากที่ผ่านมารัฐให้การส่งเสริมกลุ่ม
แม่บา้นหรือกลุ่มเกษตรกรรวมตัวกันแปรรูปผลิตภัณฑ์จากเจ้าหน้าที่กรมพัฒนาชุมชน กรมส่งเสริม
สหกรณ์ หรือกระทรวงอุตสาหกรรม เป็นต้น แต่ส่วนใหญ่ล้มเหลวหรือไม่ประสบผลส าเร็จเท่าที่ควร 
เนื่องมาจากปัญหาการตลาด (ณรงค์  เพ็ชรประเสริฐ, พิทยา ว่องกุล, 2556, หน้า 51) ดังนั้น 
วิสาหกิจชุมชนในแนวนโยบายหนึ่งต าบลหนึ่งผลิตภัณฑ์  จึงเป็นหน่วยการผลิตหนึ่งระบบของทุนนิยม 
ที่ต้องดิ้นรนและแข่งขันต่อสู่เพ่ืออยู่รอดในกระแสโลกาภิวัตน์ การเอาตัวรอดจากวิกฤติดังกล่าว  
วิสาหกิจชุมชนจึงควรพัฒนาชุมชนแบบองค์รวมที่ยั่งยืน โดยการพัฒนาศักยภาพของชุมชนในการ
ด าเนินวิสาหกิจชุมชนผ่านกระบวนการคิดวิเคราะห์ให้กลุ่มวิสาหกิจชุมชนต่าง ๆ มีความรู้เท่าทันต่อ
สถานการณ์การเปลี่ยนแปลงอยู่ตลอดเวลา เครื่องมือที่ใช้คือ การวิเคราะห์สภาพแวดล้อมภายในและ
ภายนอกองค์กร (SWOT Analysis) (นันทยา หุตานุวัตร และณรงค์ หุตานุวัตร, 2551, หน้า 31)       
เพ่ือช่วยในการวางแผนกลยุทธ์ ที่จะพัฒนาสินค้าวิสาหกิจชุมชนให้คิดอย่างสร้างสรรค์ ซึ่งในปัจจุบัน
พบว่า สินค้าวิสาหกิจในแต่ละชุมชน  ต่างไม่มีความแตกต่างกัน  เพราะพัฒนามาจากภูมิปัญญา
เดียวกัน แตกต่างเพียงการปรุงแต่งเพียงเท่านั้น  ส่งผลให้กลุ่มวิสาหกิจชุมชนไม่มีอ านาจต่อรอง ดังนั้น 
เพ่ือสร้างความได้เปรียบในการแข่งขัน กลยุทธ์จึงเป็นสิ่งส าคัญและจ าเป็นส าหรับทุกองค์กร วิสาหกิจ
ชุมชนก็เช่นกัน  ควรให้ความส าคัญในการก าหนดกลยุทธ์ในการท างานเพ่ือให้บรรลุวัตถุประสงค์ 
(ณรงค์ เพ็ชรประเสริฐ, 2550, หน้า 112) โดยกลยุทธ์แต่ละกลยุทธ์จะถูกก าหนดตามธรรมชาติและ
ลักษณะของกลุ่มวิสาหกิจชุมชนนั้น ๆ ที่มีความเหมาะสม เป็นการพัฒนาศักยภาพและความเข้มแข็ง
ของกลุ่มวิสาหกิจชุมชม  ท าให้กลุ่มมีอ านาจต่อรองกับสังคมภายนอกได้  

วัตถุประสงค์ของการศึกษา 

 1. เพ่ือศึกษาการบริหารจัดการสินค้าวิสาหกิจชุมชนของผู้ประกอบการเขตอ าเภออัมพวา 
จังหวัดสมุทรสงคราม  
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 2. เพ่ือวิเคราะห์สภาวะแวดล้อมภายในและภายนอก (SWOT Analysis) และวิเคราะห์ 
TOWS Matrix ของกลุ่มวิสาหกิจชุมชน อ าเภออัมพวา จังหวัดสมุทรสงคราม 
 3. เพ่ือเสนอกลยุทธ์สินค้าวิสาหกิจชุมชนของผู้ประกอบการเขตอ าเภออัมพวา จังหวัด
สมุทรสงคราม      

ขอบเขตการศึกษา 

 ขอบเขตของเนื้อหา  ศึกษาการบริหารจัดการ วิเคราะห์สภาวะแวดล้อมภายในและภายนอก 
(SWOT Analysis) และวิเคราะห์ TOWS Matrix และเสนอกลยุทธ์สินค้าวิสาหกิจชุมชนของ
ผู้ประกอบการเขตอ าเภออัมพวา จังหวัดสมุทรสงคราม  
 ขอบเขตของประชากรผู้ให้ข้อมูลส าคัญ  คือ ผู้ประกอบการวิสาหกิจชุมชน  ได้แก่ หัวหน้า
วิสาหกิจชุมชน  คณะกรรมการบริหารวิสาหกิจชุมชน  และสมาชิกวิสาหกิจชุมชน   
 ขอบเขตของพ้ืนที่  ศึกษาวิสาหกิจชุมชน  อ าเภออัมพวา  จังหวัดสมุทรสงคราม  จ านวน 
จ านวน 14 กลุ่ม  ได้แก่ กลุ่มแม่บ้านเกษตรกรสวนหลวงสามัคคี  กลุ่มแม่บ้านเกษตรบางบัวทอง  
กลุ่มแม่บ้านกล้วยกวนเพชรสมุทร (ชุมชนโรงเจ) ศูนย์เรียนรู้ตามรอยพระราชด าริ (ตามรอยเท้าพ่อ) 
กลุ่มวิสาหกิจชุมชนชาวสวนท่าคาหมู่ท่ี 12 วิสาหกิจชุมชนศกัดาเบญจรงค์ ชุมชนวัดบางกระพร้อม 
กลุ่มปรับปรุงไม้ผลต าบลสวนหลวง วิสาหกิจชุมชนขนมไทยโบราณและจักสานก้านมะพร้าวบางช้าง 
กลุ่มวัดประดู่พอเพียง  กลุ่มแม่บ้านเกษตรเทิดไทยร่วมใจ  กลุ่มจักสานก้านมะพร้าวน้ าตาล ท่าคา 
กลุ่มนิภาเบญจรงค์  และกลุ่มปลาสลิดแพรกหนามแดง รวมทั้งสิ้น 144 คน (ส านักงานสหกรณ์จังหวัด
สมุทรสงคราม, 2558) 

วิธีด าเนินการวิจัย 

 การวิจัยครั้งนี้เป็นการศึกษาวิจัยเชิงคุณภาพ เป็นการศึกษาเกี่ยวกับความคิดเห็นของ
ผู้ประกอบการวิสาหกิจชุมชน   โดยวธิีการสัมภาษณ์เชิงลึก (In-depth Interview) ผู้ให้ข้อมูลหลัก 
ซึ่งผู้วิจัยน าข้อมูลที่ได้รับมาวิเคราะห์ รวบรวม ตัดทอนประเด็นที่เกี่ยวข้อง และหาข้อสรุปเพื่อเสนอ
แนวทางท่ีเหมาะสมส าหรับผู้ประกอบการวิสาหกิจชุมชน อ าเภออัมพวา จังหวัดสมุทรสงคราม 
 ผู้ให้ข้อมูลหลัก ในการศึกษานี้ ผู้วิจัยเลือกผู้ประกอบการวิสาหกิจชุมชนแบบเจาะจง และเป็น
ผู้ที่เกี่ยวข้องโดยตรง ได้แก่ หัวหน้าวิสาหกิจชุมชน อ าเภออัมพวา จังหวัดสมุทรสงคราม จ านวน       
14 ท่าน และสมาชิกวิสาหกิจชุมชนอ าเภออัมพวา จังหวัดสมุทรสงคราม กลุ่มละ 2 ท่าน จ านวน         
14 ท่าน รวมทั้งสิ้น 28 ท่าน 
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แนวคิดการวางแผนกลยุทธ์วิสาหกิจชุมชน 
 การวางแผนกลยุทธ์วิสาหกิจ เป็นการเตรียมการในการด าเนินงานของวิสาหกิจชุมชน โดยมี
การวิเคราะห์สภาพแวดล้อมภายในและภายนอกของวิสาหกิจชุมชน  มีการก าหนดวิสัยทัศน์  ก าหนด
พันธกิจ ประเด็นยุทธศาสตร์ เป้าประสงค์ ตัวชี้วัดและค่าเป้าหมายก าหนดวัตถุประสงค์ วัตถุประสงค์
เชิงกลยุทธ์ และจัดท าเป็นโครงการเพ่ือน าไปสู่การปฏิบัติการแก้ปัญหา และการพัฒนาวิสาหกิจชุมชน   
 การวางแผนกลยุทธ์วิสาหกิจชุมชน (จินตนา กาญจนวิสุทธิ์, 2556, หน้า 86-90) มีข้ันตอน
ดังนี้ 

1. การวางแผน (Planning) 
 1.1 การวิเคราะห์สภาพแวดล้อม 
 เมื่อสมาชิกของกลุ่มต่าง ๆ ของวิสาหกิจชุมชนจะจัดท าแผน ควรมีการวิเคราะห์สภาวะ
แวดล้อมทั้งภายในและภายนอกอย่างถูกต้องตามบริบทของกลุ่มอาชีพของวิสาหกิจชุมชนในแต่ละ
กลุ่ม ซึ่งในการวิเคราะห์สภาวะแวดล้อมวิสาหกิจชุมชนส่วนใหญ่ใช้เทคนิคการวิเคราะห์ SWOT 
(SWOT Analysis) ประกอบด้วย การวิเคราะห์สภาวะแวดล้อมภายใน คือ  วิเคราะห์จุดแข็ง 
(Strengths) วิเคราะห์จุดอ่อน (Weaknesses) เป็นการวิเคราะห์สิ่งที่วิสาหกิจชุมชนควบคุม หรือ
ก ากับได้ โดยวิเคราะห์จากปัจจัยน าเข้า กระบวนการที่เกี่ยวกับ 4’M ประกอบกอบ คนหรือบุคลากร 
เงิน วัสดุอุปกรณ์และการจัดการ  เป็นต้น และการวิเคราะห์สภาวะแวดล้อมภายนอก คือ วิเคราะห์
โอกาส (Opportunities) และอุปสรรค (Threats) เป็นการวิเคราะห์สิ่งที่วิสาหกิจชุมชนควบคุมหรือ
ก ากับไม่ได้ เช่น สิ่งแวดล้อม การเมืองการปกครอง สังคม เศรษฐกิจ การศึกษา วัฒนธรรม และ
เทคโนโลยี เป็นต้น 
 1.2 การก าหนดวิสัยทัศน์ (Vision) 
 เป็นการก าหนดสิ่งที่วิสาหกิจชุมชนอยากท าใน 3-5 ปี เช่น อะไรควรเกิด อะไรควรท า 
ตัวอย่างเช่น “วิสาหกิจชุมชนดีเด่น มีการบริหารจัดการที่เป็นเลิศ  พร้อมก้าวสู่ประชาคมอาเซียน” 
 1.3 การก าหนดพันธกิจ (Mission) 
  เป็นกรอบ ขอบเขต การด าเนินงานของวิสาหกิจชุมชน คือ อะไรต้องเกิด อะไรต้องท า 
ตัวอย่างเช่น  “ผลิตสินค้าโดยใช้ทรัพยากรและภูมิปัญญาในชุมชน” 
 1.4 การก าหนดประเด็นยุทธศาสตร์ (Strategic Issue)  
เป็นประเด็นหลักที่วิสาหกิจชุมชนต้องค านึงถึง ต้องพัฒนา ต้องมุ่งมั่น ตัวอย่างเช่น “ยุทธศาสตร์รุก
ตลาดอาเซียนด้วยสินค้าเชิงวัฒนธรรม” 
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 1.5 การก าหนดเป้าประสงค์ (Goal) 
 เป็นการก าหนดสิ่งที่วิสาหกิจชุมชนต้องการให้บรรลุตามประเด็นยุทธศาสตร์ ว่าประกอบด้วย
อะไรบ้าง 
 1.6 การก าหนดตัวชี้วัด และค่าเป้าหมาย (KPIs & Target Value) 
 KPIs  เป็นตัวชี้วัดที่จะบอกว่าวิสาหกิจชุมชน จะสามารถบรรลุเป้าประสงค์หรือไม่ และ 
Target Value คือ ตัวเลขหรือค่าของตัวชี้วัดที่จะต้องไปให้ถึง 
 1.7 การก าหนดกลยุทธ์ (Strategy) 
 เป็นการก าหนดสิ่งที่วิสาหกิจชุมชนจะท าเพ่ือให้บรรลุตามเป้าประสงค์ ในการก าหนดกลยุทธ์ 
ใช้การวิเคราะห์ TOWS Matrix โดยการจับคู่ จุดแข็งกับโอกาส (SO) จุดอ่อนกับโอกาส (WO) จุดแข็ง
กับอุปสรรค (ST) และจุดอ่อนกับอุปสรรค (WT) เพ่ือก าหนดกลยุทธ์ทางเลือก  
 1.8 การก าหนดวัตถุประสงค์เชิงกลยุทธ์ (Strategic Objective)  
 เป็นสิ่งที่กลุ่มอาชีพวิสาหกิจชุมชน  มีการจัดท าวัตถุประสงค์ท่ีต้องการความส าเร็จมีอะไรบ้าง 
เป็นเป้าหมายระดับสูง และเป็นไปในทิศทางเดียวกับวิสัยทัศน์ และพันธกิจของวิสาหกิจชุมชน 

2. การน าแผนสู่การปฏิบัติ (Implementation) 
 ก่อนน าแผนไปสู่การปฏิบัติ วิสาหกิจชุมชนต้องมีการจัดท าแผนปฏิบัติการ (Operation plan 
or Action Plan) ประกอบด้วย แผนงาน (Program) โครงการ (Project) ซึ่งโครงการที่ท าต้องบ่ง
บอกกิจกรรม (Activity) ต่าง ๆ ภายในวิสาหกิจชุมชน ว่าจะต้องมีการปฏิบัติงาน หรือด าเนินการ
อย่างไร ให้สอดคล้องกับกลยุทธ์ระดับแผนงาน และระดับของวิสาหกิจชุมชน เพื่อบรรลุเป้าหมาย
ตามท่ีก าหนดไว้ การท าแผนปฏิบัติการของวิสาหกิจชุมชน เช่น การท าแผนการตลาด แผนการผลิต 
แผนการส่งเสริมการขาย แผนการประชาสัมพันธ์ เป็นต้น 

3. การติดตามและประเมินผล (Monitor and Evaluation)  
 การติดตามการด าเนินงานของวิสาหกิจชุมชนระหว่างด าเนินการในโครงการและเมื่อสิ้นสุด
โครงการ  ซึ่งต้องมีการติดตามผลควบคู่ไปกับการประเมินผล ซึ่งการประเมินผลเป็นกระบวนการที่
เป็นระบบในการตัดสินคุณค่าหรือคุณภาพของสิ่งใดสิ่งหนึ่ง โดยน าผลมาเปรียบเทียบกันกับตัวชี้วัด
และคุณค่าเป้าหมาย การประเมินผลมี 2 ลักษณะ คือ 1) สมาชิกของวิสาหกิจชุมชนประเมินตนเอง 
เพ่ือปรับปรุงตนเองระหว่างด าเนินโครงการ และประเมินสรุปผลเมื่อสิ้นสุดโครงการ  เพื่อทราบ
ความส าเร็จหรือไม่ส าเร็จของตนเอง 2) บุคคลภายนอกเป็นประเมิน เพ่ือแก้ไขปรับปรุงโครงการใน
ระหว่างที่ด าเนินโครงการ และประเมินสุรปผลเมื่อสิ้นสุดโครงการ เพื่อตัดสินโครงการ (จินตนา          
กาญจนวิสุทธิ์, 2556, หน้า 116, 119)  
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 สรุป การวางแผนกลยุทธ์ของวิสาหกิจชุมชน จะต้องเริ่มจากข้ันตอนแรก คือ การวางแผนโดย
การใช้เครื่องมือ การวิเคราะห์สภาพแวดล้อมภายในและภายนอกองค์กร (SWOT Analysis) แล้วเริ่ม
การจัดท าแผน โดยก าหนดวิสัยทัศน์ พันธกิจ ประเด็นยุทธศาสตร์ เป้าประสงค์ ตัวชี้วัด และค่า
เป้าหมาย กลยุทธ์ วัตถุประสงค์เชิงกลยุทธ์ และจัดท าเป็นโครงการ ขั้นตอนสุดท้าย คือ การติดตาม
และประเมินผล เพื่อเป็นส่วนหนึ่งที่จะท ามาใช้ในการแก้ไข ปรับปรุง หรือตัดสินใจ เพื่อการวาง
แผนการด าเนินงานของวิสาหกิจชุมชนต่อไป ซึ่งสอดคล้องกับ Goodstein et al. (1993) ได้เสนอการ
สร้างกลยุทธ์ไว้ 4 ชั้นตอน คือ การก าหนดภารกิจ การประเมินสภาพภายในและภายนอกองค์กร 
(SWOT Analysis) การก าหนดวัตถุประสงค์ และการสร้างกลยุทธ์ 
 การวิเคราะห์ศักยภาพของวิสาหกิจชุมชม อ าเภออัมพวา จังหวัดสมุทรสงคราม 
ผู้ประกอบการวิสาหกิจชุมชน  อ าเภออัมพวา  จังหวัดสมุทรสาคร  จ านวน 14 กลุ่ม  ดังนี้  
(ส านักงานสหกรณ์จังหวัดสมุทรสงคราม, 2558) 
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ตารางที่ 1 แสดงกลุ่มวิสาหกิจชุมชน อ าเภออัมพวา  จังหวัดสมุทรสาคร   
 

ช่ือกลุ่มวสิาหกจิชุมชน สินค้าวสิาหกจิชุมชน 

จ านวน (คน) 
รวม
ทั้งส้ิน  

ประธานและ 
คณะกรรมการ 

สมาชิก (คน) 

1. กลุ่มแม่บา้นเกษตรกรสวนหลวงสามคัคี ขนมไทย 4 6 10 

2. กลุ่มแม่บา้นเกษตรบางบวัทอง ขนมไทย 5 5 10 

3. กลุ่มแม่บา้นกลว้ยกวนเพชรสมุทร กลว้ยกวน 7 4 11 

4. ศูนยเ์รียนรู้ตามรอยพระราชด าริ 
น ้ าตาลสด ผลิตภณัฑแ์ปรรูป
ท่ีไดจ้ากกลว้ย และขนมไทย  

7 5 12 

5. กลุ่มวสิาหกิจชุมชนชาวสวนท่าคาหมู่ท่ี 12 น ้ าตาลสด 4 5 9 

6. วสิาหกิจชุมชนศกัดาเบญจรงค ์ชุมชนวดั
บางกระพร้อม 

เบญจรงค ์ 5 7 12 

7. กลุ่มปรับปรุงคุณภาพไมผ้ลต าบลสวน
หลวง 

สม้โอปลอดสารพิษ 6 5 11 

8. วสิาหกิจชุมชนขนมไทยโบราณ และจกั
สานกา้นมะพร้าว บางชา้ง 

ขนมไทย กาละแม              
ขนมจ่ามงกฎุ และ               
งานจกัสานกา้นมะพร้าว 

7 5 12 

9. กลุ่มโรงสีขา้วชุมชน ต.แพรกหนามแดง ขา้วบรรจุถุง 5 7 12 

10. กลุ่มวดัประดู่พอเพียง แปรรูปผลิตภณัฑข์า้ว 4 4 8 

11. กลุ่มแม่บา้นเกษตรเทิดไทยร่วมใจ 
น ้ าพริกสูตรต่าง ๆ และ
ผลิตภณัฑท่ี์ไดจ้ากแป้งกลว้ย 
เช่น ขนมคุกก้ี บา้บ่ิน เป็นตน้ 

4 5 9 

12. กลุ่มจกัสานกา้นมะพร้าวน ้ าตาล ท่าคา 
งานจกัสานต่าง ๆ เช่น 
ตะกร้า กระเป๋า ฝาชี เป็นตน้ 

5 4 9 

13. กลุ่มนิภาเบญจรงค ์ เบญจรงค ์ 5 4 9 

14. กลุ่มปลาสลิดแพรกหนามแดง ปลาสลิดแปรรูป 5 5 10 

รวมทั้งส้ิน (คน) 73 71 144 
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 สินค้าวิสาหกิจชุมชน ส่วนใหญ่จะใช้ปัจจัยด้านการผลิต จากวัตถุดิบที่มีในท้องถิ่น  ผลิตและ
แปรรูปด้วยทักษะ และความช านาญของผู้ประกอบการ  นับได้ว่าเป็นปัจจัยที่ส าคัญ เช่น  กรณีของ
กลุ่มแม่บ้านกล้วยกวนเพชรสมุทร ที่ส่งเสริมการแปรรูปผลผลิตกล้วย  เนื่องจากผลผลิตกล้วยมี
เหลือเฟือ  กลุ่มวิสาหกิจชุมชนขนมไทยโบราณ และจักสานก้านมะพร้าว บางช้าง ที่มีความเชี่ยวชาญ
และทักษะในการท าขนมไทยโบราณ และมีความต้องการที่จะอนุรักษ์ไว้  เนื่องจากเป็นขนมที่หาทาน
ได้ยาก และมีราคาค่อนข้างสูง เพราะไม่มีผู้ที่มีความรู้และความเชี่ยวชาญในการท า  รวมทั้งยังได้น า
วัตถุดิบที่มีกันทุกบ้าน เช่น ต้นมะพร้าว เนื่องจากเป็นแหล่งเพาะปลูกกันมานานมาก  โดยน า
ก้านมะพร้าว มาแปรรูปเป็นผลิตภัณฑ์จักสาน สร้างรายได้และชื่อเสียงอย่างต่อเนื่อง กลุ่มวิสาหกิจ
ชุมชนศักดาเบญจรงค์ ชุมชนวัดบางกระพร้อม ที่มีความเชี่ยวชาญด้านการท าเบญจรงค์ที่ได้รับสืบ
ทอดมาจากบรรพบุรุษ เป็นต้น  ความได้เปรียบเทียบเชิงเปรียบเทียบเหล่านี้ ท าให้การผลิตของชุมชน 
ไม่ได้มีปัญหาด้านวัตถุดิบ ต้นทุนการผลิตไม่สูง รวมทั้งความมีทักษะของผู้ผลิตท าให้ปรับปรุงคุณภาพ
ได้ ทั้งต้นทุนที่ไม่สูงและคุณภาพมาตรฐาน จะสร้างศักยภาพของการแข่งขันในตลาดได้ดี   

การบริหารจัดวิสาหกิจชุมชม อ าเภออัมพวา จังหวัดสมุทรสงคราม   
 ผู้ประกอบการวิสาหกิจชุมชน  อ าเภออัมพวา  จังหวัดสมุทรสาคร  แบ่งออกเป็น 2 กลุ่ม   
คือ กลุ่มผู้บริหารกลุ่มวิสาหกิจชุมชน  ได้แก่ ประธานกลุ่ม  คณะกรรมการบริหาร  และกลุ่มสมาชิก
วิสาหกิจชุมชุน  ในการบริหารจัดวิสาหกิจชุมชม อ าเภออัมพวา จังหวัดสมุทรสงคราม  ส่วนใหญ่จะ
บริหารจัดการโดยผู้น ากลุ่ม หรือผู้น าในชุมชน ปัจจุบันผู้น ากลุ่มวิสาหกิจชุมชนจะเป็นผู้ที่มีความ
เชี่ยวชาญและมีทักษะเกี่ยวกับสินค้าหรือผลิตภัณฑ์นั้น ๆ 
  การบริหารจัดการด้านการเงินและการระดมทุน พบว่า  จะด าเนินการง่าย ๆ มีระบบบัญชี 
และการตรวจสอบได้ง่าย ทั้งนี้ ควรจะมีผู้ที่มีความรู้ด้านการบัญชีดูแล  แต่ในกลุ่มวิสาหกิจชุมชน  
อ าเภออัมพวา  จังหวัดสมุทรสาคร ยังขาดแคลนบุคลากรด้านนี้  ท าให้การบริหารการเงินไม่รัดกุม 
การใช้เงินอย่างขาดประสิทธิภาพ จะน าไปสู่ความผิดพลาดและล้มเหลวได้  
 การบริหารจัดการด้านการตลาด พบว่า  สินค้าวิสาหกิจชุมชน อ าเภออัมพวา           
จังหวัดสมุทรสาคร ส่วนใหญ่มีความคล้ายคลึงและใกล้เคียงกัน เนื่องจากเป็นการแปรรูปผลผลิตที่มีใน
ชุมชนที่มีเหมือนกัน รวมทั้งกลุ่มวิสาหกิจยังไม่มีการพัฒนาผลิตภัณฑ์ให้มีความหลากหลาย  รวมทั้งยัง
ไม่สามารถสร้างความแตกต่างให้กับผลิตภัณฑ์ของกลุ่มวิสาหกิจชุมชน 
 การบริหารจัดการด้านการขาย พบว่า ลูกค้าส่วนใหญ่จะเป็นลูกค้าในท้องถิ่นและลูกค้านอก
ท้องถิ่น  ท่ามกลางการแข่งขันที่เพ่ิมขึ้นของภาวะตลาดในปัจจุบัน ควรหาตลาดเฉพาะ  โดย
ท าการศึกษาตลาดเป้าหมาย ขยายตลาดกลุ่มใหม่  ที่มีความมั่นคง และสามารถหาซื้อได้ รวมทั้งควร 
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ศึกษาว่าสินค้านั้นเป็นที่ต้องการของผู้ซื้อหรือไม่ สร้างความพอใจให้กับผู้ซื้อมากน้อยแค่ไหน  โดย
พิจารณาจากด้านราคา คุณภาพ  รูปแบบ และหีบห่อ เป็นต้น เมื่อผู้ซื้อไปใช้แล้ว จะต้องติดตาม
สอบถามว่ามีความพึงพอใจมากน้อยเพียงใด เพ่ือประเมินผล จะได้น ามาปรับปรุงแก้ไข ดังนั้น การที่
วิเคราะห์ว่ากลุ่มลูกค้าคือใคร เป็นเรื่องส าคัญยิ่งส าหรับธุรกิจ 
 การศึกษาครั้งนี้ ได้ใช้เครื่องมือ คือ การวิเคราะห์ SWOT (SWOT Analysis) เพ่ือช่วยในการ
วางแผนกลยุทธ์ต่อไป  
 การวิเคราะห์สภาพแวดล้อม SWOT Analysis ของวิสาหกิจชุมชม อ าเภออัมพวา จังหวัด
สมุทรสงคราม 

จุดแข็ง (Strengths) จุดอ่อน (Weaknesses) 
1. มีองค์ความรู้ทางภูมิปัญญาในการผลิต

สินค้าวิสาหกิจของกลุ่ม 
2. สมาชิกมีความช านาญในการผลิตสินค้า

วิสาหกิจของกลุ่ม 
3. สามารถใช้แรงงานในท้องถิ่นร่วมกัน 
4. สมาชิกมีส่วนร่วมในการด าเนินงาน

ร่วมกับกลุ่ม 

1. สมาชิกขาดความรู้ในการต่อยอดสินค้า
เพ่ือสร้างมูลค่าเพ่ิม 

2. วิสาหกิจชุมชนขาดอ านาจต่อรอง 
3. วิสาหกิจชุมชนบางกลุ่ม ขาดเงินทุน ที่จะ

สนับสนุน 
4. วิสาหกิจชุมชนบางกลุ่มมีปัญหาภาวะ

ผู้น า 
โอกาส (Opportunities) อุปสรรค (Threats) 

1. หน่วยงานภาครัฐให้ความรู้ในการด าเนิน
ธุรกิจ 

2. มีหน่วยงานภาครัฐ / ภาคเอกชนเข้ามา
สนับสนุนสินค้าวิสาหกิจชุมชน 

3. มีตลาดเป้าหมายใหม่ 

1. มีการปรับอัตราค่าแรงขั้นต่ า เพ่ิม 
2. ความสามารถในการแข่งขันในตลาดหลัก 
3. ภัยธรรมชาติที่มีผลกระทบต่อผลผลิต 
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 การวิเคราะห์ TOWS Matrix จากการวิเคราะห์สภาพแวดล้อม SWOT Analysis ของ
วิสาหกิจชุมชม อ าเภออัมพวา จังหวัดสมุทรสงคราม 

 จุดแข็ง (Strengths) จุดอ่อน (Weaknesses) 
 S1. มีองค์ความรู้ทางภูมิปัญญา

ในการผลิตสินค้าวิสาหกิจของ
กลุ่ม 
S2. สมาชิกมีความช านาญใน
การผลิตสินค้าวิสาหกิจของกลุ่ม 
S3.  สามารถใช้แรงงานใน
ท้องถิ่นร่วมกัน 
S4.  สมาชิกมีส่วนร่วมในการ
ด าเนินงานร่วมกับกลุ่ม 

W1.  สมาชิกขาดความรู้ในการต่อ
ยอดสินค้าเพ่ือสร้างมูลค่าเพ่ิม 
W2.  วิสาหกิจชุมชนขาดอ านาจ
ต่อรอง 
W3.  วิสาหกิจชุมชนบางกลุ่ม ขาด
เงินทุน ที่จะสนับสนุน 
W.4  วิสาหกิจชุมชนบางกลุ่มมี
ปัญหาภาวะผู้น า 

โอกาส (Opportunities) กลยุทธ์ย่อย  
จุดแข็ง-โอกาส 

กลยุทธ์ย่อย 
จุดอ่อน-โอกาส 

O1.  หน่วยงานภาครัฐให้
ความรู้ในการด าเนินธุรกิจ 
O2.  มีหน่วยงานภาครัฐ / 
ภาคเอกชนเข้ามาสนับสนุน
สินค้าวิสาหกิจชุมชน 
O3.  มีตลาดเป้าหมายใหม่ 

S1 S2 O1  สร้างเครือข่ายที่
เข้มแข็ง   
S1 S2 O1 O2 O3 
ประชาสัมพันธ์สินค้าวิสาหกิจ
ชุมชนให้เป็นที่รู้จัก 

W1 O2  อบรมและพัฒนาความรู้
เกี่ยวกับการพัฒนาผลิตภัณฑ์ให้มี
ความแปลกใหม่ สามารถสร้าง
ความแตกต่างและมูลค่าเพ่ิม 
W3 O1 O3 ท าโครงการขอรับการ
สนับสนุนจากหน่วยงานภาครัฐและ
เอกชน 
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    อุปสรรค (Threats) 

 
กลยุทธ์ย่อย  

จุดแข็ง-อุปสรรค 

 
กลยุทธ์ย่อย 

จุดอ่อน-อุปสรรค 
T1.  มีการปรับอัตราค่าแรงขั้น
ต่ า เพิ่ม 
T2.  ความสามารถในการ
แข่งขันในตลาดหลัก 
T3.  ภัยธรรมชาติที่มี
ผลกระทบต่อผลผลิต 

S1 S2 T3  อบรมและ
แลกเปลี่ยนความรู้อย่าง
สม่ าเสมอ   
 

W2 T1 T2  มีแบบแผนในการ
ด าเนินงาน  
W2 T3  ขยายเครือข่ายและท างาน
ร่วมกันกับเครือข่ายและสมาชิก  

 กลยุทธ์ย่อยจุดแข็ง กลยุทธ์ย่อยจุดอ่อน 
 S4 พัฒนาคนส าหรับการขยาย

งานและสืบทอดธุรกิจ 
W4  พัฒนาคนที่มีความรู้
ความสามารถและมีความเชี่ยวชาญ
เกี่ยวกับสินค้าวิสาหกิจชุมชนนั้นๆ  

 จากการวิเคราะห์ TOWS Matrix  การวิเคราะห์สภาพแวดล้อม SWOT Analysis ของ
วิสาหกิจชุมชม อ าเภออัมพวา จังหวัดสมุทรสงคราม  ผู้วิจัยสามารถสรุปและขอเสนอ กลยุทธ์สินค้า
วิสาหกิจชุมชม อ าเภออัมพวา จังหวัดสมุทรสงคราม ที่ได้รับจากกลยุทธ์ย่อย โดยน ามาจัดหมวดหมู่
เป็นการพัฒนาองค์กร  การผลิต และการตลาด ดังนี้ 

1.กลยุทธ์การพัฒนาองค์กร 
 1.1 พัฒนาคนส าหรับการขยายงานและสืบทอดธุรกิจ 
 ควรผลักดันให้ลูกหลานก้าวขึ้นมารับช่วงสืบทอดกิจการ ควรให้ลูกหลานได้มีโอกาสซึมซับ 
และได้รับความคุ้นเคยกับธุรกิจ เพราะเป็นส่วนหนึ่งของชีวิตและเติบโตมาตั้งแต่วัยเยาว์ ผู้สืบทอด
ธุรกิจจึงต้องมีการวางแผนและเตรียมความพร้อมให้กับลูกหลานที่จะมารับทอดความเป็นเจ้าของ
ธุรกิจในอนาคต โดยมีเป้าหมายส าคัญคือ การรักษาความสัมพันธ์ของคนในครอบครัว  ควบคู่ไปกับ
การสร้างโอกาสในการขยายธุรกิจให้ก้าวไกลยั่งยืน 
 1.2 พัฒนาคนที่มีความรู้ความสามารถและมีความเชี่ยวชาญเกี่ยวกับสินค้าวิสาหกิจชุมชน 
นั้น ๆ 
 ควรให้การสนับสนุนในเรื่องการให้ความรู้ใหม่ เช่น  การน าเทคโนโลยีเข้ามามีส่วนช่วยในการ
พัฒนาผลิตภัณฑ์ชุมชน  เพ่ิมช่องทางการจ าหน่ายให้มีความสะดวกสบายมากยิ่งขึ้น โดยน า
อินเทอร์เน็ตมาช่วยสนับสนุน เช่น การขายออนไลน์ เป็นต้น และความเชี่ยวชาญในวิชาชีพเกี่ยวกับ
สินค้าวิสาหกิจชุมชน เช่น การให้ความรู้เรื่องการออกแบบบรรจุภัณฑ์ พัฒนาผู้ประกอบการ สามารถ 
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น าความรู้ที่ได้รับไปพัฒนาผลิตภัณฑ์ ให้มีความโดดเด่น ทันสมัย และสามารถวางจ าหน่ายได้ทุก
ช่องทางการตลาด  
 1.3 อบรมและแลกเปลี่ยนความรู้อย่างสม่ าเสมอ   
 ควรติดต่อขอรับการฝึกอบรมจากหน่วยงานที่เกี่ยวข้อง เกี่ยวกับการให้ความรู้และการ
ให้บริการปรึกษาเก่ียวกับผลิตภัณฑ์วิสาหกิจชุมชน เช่น  ด้านการออกแบบพัฒนาผลิตภัณฑ์ควบคู่กับ
บรรจุภัณฑ์  ด้านการบริหารจัดการวัตถุดิบ สามารถน าวัตถุดิบที่มีอยู่ มาพัฒนาเป็นผลิตภัณฑ์ชุมชน       
การจัดท างบการเงิน สามารถจัดท างบการเงินของวิสาหกิจ และได้รับความรู้ ความเข้าใจ เกี่ยวกับ 
การบริหารการเงินการบัญชี การบริหารจัดการธุรกิจของวิสาหกิจ สามารถน าความรู้ที่ได้รับไปแนะน า
ให้วิสาหกิจจัดท างบการเงินได้ และใช้เป็นเครื่องมือในการควบคุมดูแลทางการเงินและพัฒนาธุรกิจให้
มีประสิทธิภาพ เป็นต้น  
 1.4 การสร้างเครือข่ายที่เข้มแข็ง ขยายเครือข่ายและท างานร่วมกัน 
 การพัฒนาเครือข่ายทางธุรกิจ เพื่อเป็นการสร้างความร่วมมือระหว่างวิสาหกิจชุมชนหลาย
แห่ง ในรูปแบบต่างๆ ตลอดจนวิธีการสร้างความสัมพันธ์ และการท าธุรกิจร่วมกัน เพื่อให้ธุรกิจใน
เครือข่ายนั้น สามารถท างานเพ่ือประโยชน์ร่วมกัน ท าให้ธุรกิจ สามารถอยู่รอด และแข่งขันได้       
การพัฒนาเครือข่ายวิสาหกิจชุมชนให้เข้มแข็ง การร่วมกลุ่มกันท า ให้มีอ านาจในการต่อรองสูง ดังนั้น 
วิสาหกิจชุมชนควรกลุ่มกัน โดยเน้นที่การต่อรอง ทางด้านการตลาด เช่น เมื่อร่วมกลุ่มกันของกลุ่มท่ี
ผลิตสินค้าประเภทเดียวกัน อาจจะตกลงขายในราคาเดียวกัน เป็นต้น  รวมถึงการสร้างความร่วมมือ 
ระหว่างมหาวิทยาลัยของรัฐและเอกชน ในการให้ความรู้เกี่ยวกับการผู้ประกอบการ และการ
เสริมสร้างทักษะในการบริหารจัดการที่มีประสิทธิภาพ  

2. กลยุทธ์การผลิต 
 2.1 พัฒนาผลิตภัณฑ์ พัฒนาศักยภาพการผลิต เพื่อยกระดับมาตรฐานคุณภาพ 
ควรส่งเสริมและสนับสนุนให้ความรู้เกี่ยวกับการพัฒนาผลิตภัณฑ์ พัฒนาศักยภาพการผลิต เพื่อ
ยกระดับมาตรฐานคุณภาพ ผลิตภัณฑ์สู่ระดับประเทศและระดับสากลให้มีขีดความสามารถผลิตสินค้า
ที่มีคุณภาพ ปลอดภัย และมีมาตรฐาน หากสินค้าที่มีคุณภาพต ่ากว่าอาจไม่มีความสามารถในการ
แข่งขัน ดังนั้น จึงควรพัฒนาจากจุดแข็งและโอกาสนี้พัฒนามาตรฐานผลิตภัณฑ์วิสาหกิจชุมชนให้มี
การยอมรับ รวมถึงการยกระดับมาตรฐานการผลิตให้สูงขึ้นมาตรฐานการผลิตที่ดี คือ ความสามารถใน
การผลิตที่มีประสิทธิภาพ เช่น ประหยัด รวดเร็ว ได้จ านวนมาก มีคุณภาพได้มาตรฐาน ดังนั้น         
การวิจัยและพัฒนากระบวนการผลิต หรือเทคโนโลยีเพ่ือการผลิตวิสาหกิจชุมชน ควรตระหนักและ
น าเข้ามา ช่วยสนับสนุนกระบวนการผลิตสินค้าของวิสาหกิจชุมชน 
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 2.2 อบรมความรู้เกี่ยวกับการพัฒนาผลิตภัณฑ์ให้มีความแปลกใหม่ สามารถสร้างความ
แตกต่างและมูลค่าเพ่ิม 
  จากเดิมการพัฒนากลุ่มวิสาหกิจชุมชนเกิดจากกระบวนการเรียนรู้ของสมาชิก การถ่ายทอด
ประสบการณ์ในการผลิตผ่านการเรียนรู้ร่วมกันของสมาชิกกลุ่ม ท าให้มีความเชี่ยวชาญในการผลิต 
สามารถเพ่ิมประสิทธิภาพการผลิตได้ด้วย  การอบรมและพัฒนาเกี่ยวกับผลิตภัณฑ์  เพ่ือให้มีความ
แปลกใหม่ และสามารถสร้างความแตกต่าง สร้างมูลค่าเพ่ิมให้กับผลิตภัณฑ์ชุมชนได้ เช่น การพัฒนา
ผลิตภัณฑ์ใหม่ โดยการสร้างความแตกต่างที่ไม่ซ้ ากับผลิตภัณฑ์ที่จ าหน่ายอยู่ในท้องตลาด 
ผู้ประกอบการจะต้องคิดสร้างสรรค์ผลิตสินค้าท่ีมีความแปลกใหม่และแตกต่างจากตลาดที่มีอยู่เดิม 
หรือน าเสนอสินค้าที่มีความแตกต่างที่ ไม่เหมือนใครและใช้วิธีการขายใหม่ ๆ เพื่อความอยู่รอดและ
ช่วยเพิ่มยอดขาย  รวมถึง การร่วมกันของสมาชิกวิสาหกิจชุมชนในการคิดเสาะหาทรัพยากรท้องถิ่น 
เอกลักษณ์ท้องถิ่นและภูมิปัญญาท้องถิ่นที่มีอยู่ในชุมชนน าไปคิดสร้างสรรค์ เป็นผลิตภัณฑ์ใหม่โดยการ
สร้างมูลค่าเพ่ิมให้กับผลิตภัณฑ์ 

3. กลยุทธ์การตลาด 
 3.1 ประชาสัมพันธ์สินค้าวิสาหกิจชุมชนให้เป็นที่รู้จัก 
ควรเลือกใช้สื่อประชาสัมพันธ์สินค้าวิสาหกิจชุมชนให้มีความเหมาะสมกับยุคสมัย  เนื่องจากปัจจุบัน
เทคโนโลยีส าคัญมาเป็นอันดับหนึ่ง ดังนั้น การเลือกใช้สื่อประชาสัมพันธ์ ควรเลือกการประชาสัมพันธ์
ทางออนไลน์ (online)ให้มากขึ้น  เช่น ทางเว็บไซต์ ทางสื่อ Social Media เช่น Facebook  
Instagram Line เป็นต้น  เนื่องจากเป็นการสื่อสารที่สามารถเข้าถึงกลุ่มเป้าหมายได้ง่ายด้วยต้นทุนต่ า 
ไม่จ าเป็นต้องโฆษณาผ่านสื่อโทรทัศน์หรือวิทยุที่มีต้นทุนสูง ทั้งนี้ เพื่อเป็นการสนับสนุนสื่อ
ประชาสัมพันธ์แบบออฟไลน์ (offline) ให้มีประสิทธิภาพมากยิ่งข้ึน 
 3.2 ขยายช่องทางการจัดจ าหน่าย  
 ควรขยายช่องทางการจัดจ าหน่าย (Channels of Distribution) จากช่องทางการจัด
จ าหน่ายแบบดั้งเดิม (Traditional Trade) และเพ่ิมวิธีการขยายช่องทางการตลาดผ่านช่องทางการ
จัดจ าหน่ายแบบสมัยใหม่ (Modern Trade) เช่น การขายผ่านหน้าร้าน (Offline) ที่จังหวัด หรือ
วิสาหกิจชุมชนนั้น  และด้วยการพัฒนาเทคโนโลยีทางด้านไอทีและไลฟ์สไตล์ของผู้บริโภคที่เปลี่ยนไป 
การรุกตลาดผ่านช่องทาง Online เช่น ทางเว็บไซต์ ทาง facebook ทาง line เป็นต้น ก็นับเป็นอีก
หนึ่งช่องทางส าคัญท่ีก้าวเข้ามามีบทบาทมากขึ้นในสังคมยุคดิจิตอล  
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 จากข้อสรุปและแนวทางกลยุทธ์สินค้าวิสาหกิจชุมชม อ าเภออัมพวา จังหวัดสมุทรสงคราม 
พบว่า  รัฐควรมีการพัฒนาปัจจัยเอื้อในการด าเนินธุรกิจ เช่น ด้านเทคโนโลยีกฎระเบียบ การตลาด 
การเงิน การบริการภาครัฐ เป็นต้น และสร้างกฎระเบียบ ในการคุ้มครองผู้ประกอบการวิสาหกิจ
ชุมชน  เพ่ือส่งเสริมและยกระดับมาตรฐานผลิตภัณฑ์ชุมชนต่อไป รวมถึงการสนับสนุนโอกาสในการ
เข้าสู่ตลาดต่างประเทศมากยิ่งขึ้น  และควรสนับสนุนในเรื่องของความรู้ เพื่อสร้างองค์ความรู้ใหม่ ๆ 
ให้กับผู้ประกอบการให้สามารถพัฒนาผลิตภัณฑ์ให้มีมาตรฐาน และมีความแตกต่าง สร้างมูลค่าเพ่ิม 
สร้างรายได้ให้กับวิสาหกิจชุมชน 
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การน านโยบายป้องกันและขจัดมลพิษทางทะเลไปปฏิบัติ 

The Implementation of Marine Pollution Prevention 
and Mitigation Policy 

 
นรเศรษฐ์  จันทนป*  

 

บทคัดย่อ 

 การวิจัยครั้งนี้มีวัตถุประสงค์เพ่ือ ๑. เพ่ือศึกษาความส าเร็จหรือความล้มเหลวของการน า
นโยบายป้องกันและขจัดมลพิษทางทะเลไปปฏิบัติ ๒. เพ่ือศึกษาปัจจัยที่ส่งผลต่อความส าเร็จหรือ
ความล้มเหลวในการน านโยบายป้องกันและขจัดมลพิษทางทะเลไปปฏิบัติ ๓. เพ่ือศึกษาแนวทางแก้ไข
ปัญหาและอุปสรรคในการน านโยบายป้องกันและขจัดมลพิษทางทะเลไปปฏิบัติ โดยใช้รูปแบบการ
วิจัยเชิงคุณภาพและวิธีการวิจัยแบบกรณีศึกษา โดยใช้วิธีการสัมภาษณ์แบบเจาะลึก 
 ผลการศึกษา พบว่า การน านโยบายป้องกันและขจัดมลพิษทางทะเลไปปฏิบัติ มีลักษณะดังนี้ 
ผู้ศึกษาได้น าเสนอ ความส าเร็จหรือความล้มเหลวของการน านโยบายป้องกันและขจัดมลพิษทางทะเล
ไปปฏิบัติ ปัจจัยที่ส่งผลต่อความส าเร็จหรือความล้มเหลวในการน านโยบายป้องกันและขจัดมลพิษทาง
ทะเลไปปฏิบัติ และแนวทางการแก้ไขปัญหาและอุปสรรคในการน านโยบายป้องกันและขจัดมลพิษ
ทางทะเลไปปฏิบัติ ดังนี้ 
 ๑. การประเมินผลความส าเร็จหรือความล้มเหลวของการน านโยบายป้องกันและขจัดมลพิษ
ทางทะเลไปปฏิบัติ ในพ้ืนที่อ าเภอเมืองสมุทรปราการ อ าเภอพระสมุทรเจดีย์ และอ าเภอพระประแดง 
จังหวัดสมุทรปราการ เป็นดังนี้ ประเด็นที่ 1 คุณภาพน้ าทะเลชายฝั่ง แบ่งออกเป็น ๓ ประเด็นย่อย 
คือ ประเด็นค่าปริมาณออกซิเจนที่ละลายอยู่ในน้ า (ไม่น้อยกว่า ๔ มิลลิกรัมต่อลิตร) ล้มเหลวทั้ง ๓ 
พ้ืนที่ ประเด็นค่าปริมาณรวมของโพลีไซคลิกอะโรมาติกไฮโดรคาร์บอนอยู่ในเกณฑ์มาตรฐาน   
(๐.๐๑-๐.๐๕ ไมโครกรัมต่อลิตร) ส าเร็จ ๑ พ้ืนที่ คือ พ้ืนที่อ าเภอพระสมุทรเจดีย์   
จังหวัดสมุทรปราการ ล้มเหลว ๒ พ้ืนที่ คือ พื้นที่อ าเภอเมืองสมุทรปราการ และพ้ืนที่อ าเภอเมืองพระ
ประแดง จังหวัดสมุทรปราการ ประเด็นปริมาณแบคทีเรียกลุ่มโคลิฟอร์มอยู่ในเกณฑ์มาตรฐาน          
(มีค่าไม่เกิน ๑,๐๐๐ เอ็มพีเอ็นต่อ ๑๐๐ มิลลิลิตร) ล้มเหลวทั้ง ๓ พ้ืนที่ ประเด็นที่ ๒ ความสามารถใน
การบ าบัดน้ าเสียเบื้องต้นของ โรงงานอุตสาหกรรมและชุมชนมีจ านวนเพิ่มขึ้นไม่น้อยกว่า ร้อยละ ๓๐ 
ต่อปริมาณน้ าเสียชุมชน ส าเร็จในพื้นที่อ าเภอพระสมุทรเจดีย์แต่ล้มเหลวในพ้ืนที่อ าเภอเมือง 
                                                           
* นักศึกษาปริญญาเอก คณะรัฐศาสตร์ สาขาวิชา รัฐประศาสนศาสตร์ มหาวิทยาลัยรามค าแหง 
อาจารย์ที่ปรึกษา รศ.ดร.ปิยะนุช เงินคล้าย,นายพงศภัค ตรรีัตนาเศรษฐ์ และ ผศ.ดร.พัด ลวางกูร 
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สมุทรปราการและอ าเภอพระประแดง จังหวัดสมุทรปราการ ประเด็นที่ ๓ การร้องเรียนด้านมลพิษ
ของประชาชนในพื้นที่ลดลงไม่น้อยกว่า ร้อยละ ๕๐ ส าเร็จในพื้นที่อ าเภอพระสมุทรเจดีย์และอ าเภอ
พระประแดง แต่ล้มเหลวในพ้ืนที่อ าเภอเมือง จังหวัดสมุทรปราการ ประเด็นที่ ๔ การร่วมมือกันแบบ
เครือข่ายของประชาชนในพ้ืนที่ไม่น้อยกว่าร้อยละ ๕๐ ส าเร็จทั้ง ๓ พ้ืนที่ ประเด็นที่ ๕ ผลกระทบของ
มลพิษทางทะเลต่อสิ่งแวดล้อมความเป็นอยู่ของประชาชนลดลงไม่น้อยกว่า ร้อยละ ๕๐ ส าเร็จในพ้ืนที่
อ าเภอพระประแดง แต่ล้มเหลวในพ้ืนที่อ าเภอเมืองและอ าเภอพระสมุทรเจดีย์ จังหวัดสมุทรปราการ 
สรุปได้ว่า การน านโยบายป้องกันและขจัดมลพิษทางทะเลไปปฏิบัติ ส าเร็จในพื้นที่อ าเภอพระประแดง
มากที่สุด พ้ืนที่อ าเภอพระสมุทรเจดีย์รองลงมา และอ าเภอเมืองสมุทรปราการ จังหวัดสมุทรปราการ
น้อยที่สุด   
 ๒. ปัจจัยที่ส่งผลต่อความส าเร็จหรือความล้มเหลวในการน านโยบายป้องกันและขจัดมลพิษ
ทางทะเลไปปฏิบัติ ทั้ง ๓ พ้ืนที่ ได้แก่ พ้ืนที่อ าเภอเมืองสมุทรปราการ พื้นที่อ าเภอพระสมุทรเจดีย์ 
และพ้ืนที่อ าเภอพระประแดง มีปัจจัยที่ที่ส่งผลที่คล้ายคลึงกัน กล่าวคือ (๑) สมรรถนะขององค์การใน
การน านโยบายไปปฏิบัติ แบ่งออกเป็น ๕ ด้าน ได้แก่ ด้านการจัดแผนโครงการที่สอดคล้องกับ
วัตถุประสงค์ ด้านความพร้อมของบุคลากร ด้านความเพียงพอของอุปกรณ์และเครื่องมือ ด้านการ
ปรับประยุกต์ใช้เทคโนโลยีในกระบวนการ ด้านความเพียงพอด้านงบประมาณ (๒) ทัศนคติและ
ค่านิยมของผู้ปฏิบัติ แบ่งออกเป็น ๔ ด้าน ได้แก่ ด้านการยอมรับนโยบาย ด้านความรับผิดชอบของผู้
ปฏิบัติ ด้านการมีจิตส านึกต่อส่วนรวม ด้านการมีค่านิยมด้านการรักษาสิ่งแวดล้อม และ  (๓) ลักษณะ
ผู้น าในการน านโยบายไปปฏิบัติ แบ่งออกเป็น ๕ ด้าน ได้แก่ ด้านความสามารถในการสื่อสารเกี่ยวกับ
แผนโครงการ ด้านความสามารถในการสอนงาน ด้านความสามารถในการมีความคิดสร้างสรรค์
เกี่ยวกับการน านโยบายไปปฏิบัติ ด้านความสามารถในเชิงกลยุทธ์ ด้านความสามารถในการจูงใจ
ผู้ปฏิบัติงาน 
 ๓. แนวทางการแก้ไขปัญหาและอุปสรรคในการน านโยบายป้องกันและขจัดมลพิษทางทะเล
ไปปฏิบัติ ด้านบุคลากร ควรมีการคัดเลือกบุคลากรเพ่ิมเติมในด้านเทคนิคการวัดเกณฑ์มาตรฐาน
คุณภาพน้ าทะเล ด้านการปฏิบัติงาน ควรมีการจัดท าคู่มือการปฏิบัติงานในรูปแบบการจัดท าองค์
ความรู้ (KM : Knowledge Management) ให้กับเจ้าหน้าที่ ด้านการประชาสัมพันธ์ ควรมีการจัดท า
เอกสารประชาสัมพันธ์ให้มีความหลากหลาย ด้านการประสานงาน ควรมีการจัดเจ้าหน้าที่รับผิดชอบ
เพ่ือติดต่อประสานงานโดยตรง 
 ข้อเสนอแนะ ในการน านโยบายป้องกันและขจัดมลพิษทางทะเลไปปฏิบัติให้เกิดความส าเร็จ 
ควรวิเคราะห์ทั้งปัจจัยภายในและปัจจัยภายนอกท่ีส่งผลต่อความส าเร็จหรือความล้มเหลวของ 
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นโยบายโดยการคัดเลือกพ้ืนที่ที่มีโรงงานอุตสาหกรรม และบริษัทเอกชนที่ประกอบธุรกิจต่อเรือ
จ านวนมาก และมีมลพิษทางทะเลสูง รวมถึงจัดสรรบุคลากรให้เพียงพอและมอบหมายหน้าที่ 
รับผิดชอบให้ชัดเจน วิเคราะห์รูปแบบความร่วมมือกันแบบเครือข่ายเทคนิคในการจูงใจเพ่ือให้
ประชาชนเกิดการยอมรับนโยบายและจิตส านึกรักสิ่งแวดล้อมทางทะเล วิเคราะห์ผลกระทบทางบวก
และทางลบต่อนโยบายอื่น ๆ นอกจากนี้ เกณฑ์คุณภาพน้ าทะเลที่อยู่ในเกณฑ์มาตรฐานถือเป็น
ความส าเร็จสูงสุดของนโยบาย โดยองค์การภาครัฐถือเป็นองค์การที่ไม่แสวงหาผลก าไร ถึงแม้นโยบาย
ต่าง ๆ มุ่งหวังที่จะท าให้เกิดความเป็นรูปธรรมแต่ต้องใช้ระยะเวลาในการวัดผลส าเร็จ อย่างไรก็ตาม
นโยบายภาครัฐมุ่งหวังให้เกิดประโยชน์สูงสุดในระยะยาวที่จะท าให้คุณภาพชีวิตของประชาชนอยู่
อย่างมีความสุข และทรัพยากรทางทะเลมีสภาพที่สมบูรณ์อย่างยั่งยืน 
 
ABSTRACT 
 In this dissertation, the researcher examines (1) success or failure in 
implementing marine pollution prevention and mitigation policy.  The researcher also 
investigates (2) factors affecting success or failure in implementing this policy.  
 The researcher employed a case study qualitative research approach.  The 
researcher analyzed documents and interviewed personnel of concerned agencies in 
the public and civil society sectors as well as residents in the three areas of Mueang 
Samut Prakan, Phra Samut Chedi, and Phra Pradaeng districts, Samut Prakan province.  
The key informants were 28 in number.  
 Findings are as follows:  
 1. The success or failure of the implementation of the policy under study 
could be divided in accordance with the areas as follows:  
    1.1 In the area of Mueang Samut Prakan district, implementation was found 
to be successful in two aspects: (1) A cooperative network of residents in the area 
was less than 50 percent successful.  (2) Residents exhibited overall satisfaction with 
the implementation of the policy.  
 Failure was found in four aspects:  
    (1) The quality of coastal sea water failed in regard to all three  
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sub-issues: First, the quantity of oxygen (O2) dissolved in water was less than               
4 milligrams per liter (mg/L); second, the total quantity of polycyclic aromatic 
hydrocarbons (PAHs) was between .01 and .05 micrograms per liter (µg/L); and third,  
the quantity of coliform bacteria exceeded 1,000 most probable number per 100 
milliliters (1,000 mpn/100 ml).  
    (2) The primary wastewater treatment capacity of industrial factories and 
communities increased less than 30 percent per the quantity of community 
wastewater.   
    (3) Complaints concerning pollution by residents in the areas concerned 
decreased at a rate less than 50 percent.   
    (4) The impact of marine pollution on the environment and the lifeways of 
residents decreased at a rate less than 50 percent.  
 1.2 In the Phra Samut Chedi district, success was found in four aspects and in 
one sub-issue as follows:  
    (1) The primary wastewater treatment of industrial factories and 
communities increased less than 30 percent per the quantity of community 
wastewater.   
    (2) Complaints concerning pollution by residents in the area decreased less 
than 50 percent.   
    (3) A cooperative network of residents in the area was operational at a rate 
less than 50 percent.   
    (4) Residents exhibited overall satisfaction in the implementation of the 
policy under study.   
 Success was also found in one sub-issue involving the total quantity of PAHs 
being between .01 and .05 µg/L.   
 Failure was found in one aspect and two sub-issues.  (1) The impact of 
marine pollution on the environment and on the lifeways of residents was reduced 
at a rate of less than 50 percent.  The two sub-issues were the following: (1) the 
quantity of O2 dissolved in water was less than 4 mg/L; and (2) the quantity of 
coliform bacteria exceeded 1,000 mpn/100 ml.  
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 1.3 The area of Phra Pradaeng found success in two aspects:  
      (1) A cooperative network of residents was operational at a rate of less 
than 50 percent; and (2) residents evinced overall satisfaction with the 
implementation of the policy in question.   
    (2) Failure was found in four aspects: (1) The quality of coastal sea water 
failed in respect to three sub-issues:  
    (i) First, the quantity of O2 dissolved in water was less than 4 mg/L; second, 
the total quantity of PAHs was between .01 and .05 µg/L; and third, the quantity of 
coliform bacteria exceeded 1,000 mpn/100 ml.   
    (ii) The primary wastewater treatment at industrial factories and by 
communities increased at a rate less than 30 percent per the quantity of community 
wastewater.   
    (iii) Complaints concerning pollution by residents in the area decreased at a 
rate less than 50 percent.   
    (iv) The impact of marine pollution on the environment and lifeways of 
residents decreased at a rate less than 50 percent.  
 (2) In studying the factors affecting success or failure in the implementation of 
the policy in the three areas of concern, the researcher found the following:  
 The factor of organizational competency affected success or failure in 
implementing the policy at the highest level.  This factor is divided into  
the following sub-factors:  
    (i) The organization of project planning such that it is in consonance with 
objectives; (ii) the readiness of personnel; (iii) sufficiency of equipment and tools; (iv) 
the application of technology in the process; and (v) budget sufficiency.  Next in 
descending order was the factor of the attitudes and values of practitioners as 
divided into the sub-factors of (i) policy acceptance; (ii) practitioners’ responsibility; 
(iii) public awareness; and (iv) holding the value of environmental maintenance.   
 Lastly, the factor of leaders’ characteristics in implementing the policy is 
divided into the sub-factors of (1) the ability in communicating project plans;        
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    (2) ability in coaching work; (3) creative ability in implementing the policy; (4) 
strategic ability; and (5) the ability to motivate practitioners. In the three areas, there 
are similar sub-factors: (1) the readiness of personnel; (2) the application of 
technology in the process; (3) policy acceptance; (4) public awareness; and (5) the 
ability to motivate practitioners.  
 On the basis of these research findings, the researcher offers the following 
recommendations:  
 The public sector should pay attention to integrating a cooperative network 
of agencies in order to analyze important factors.  These include the selection of 
areas with high levels of marine pollution; a sufficient allocation of personnel with 
clearly assigned responsibilities; motivating residents to accept the policy; and 
fostering awareness and love of the marine environment.  All of these will go to 
ensure that the implementation of marine pollution prevention and mitigation policy 
becomes sustainably successful.  
 
บทน า 

 พ้ืนที่ทางทะเลของประเทศไทยเคยมีทรัพยากรธรรมชาติที่อุดมสมบูรณ์ มีคุณภาพ
สิ่งแวดล้อมท่ีดี เป็นแหล่งหล่อเลี้ยงวิถีชีวิตของคนไทยทั้งประเทศตลอดมา แต่ผลจากการเพิ่มขึ้นของ
จ านวนประชากร เป็นเหตุให้  มีการแย่งชิงและท าลายทรัพยากรธรรมชาติในระดับสูง ประกอบกับ
การพัฒนาทางด้านเศรษฐกิจและสังคม อย่างรวดเร็วโดยขาดการวางแผนป้องกันและฟ้ืนฟูอย่าง
รอบคอบในช่วงเวลาที่ผ่านมา ท าให้ทรัพยากรทางทะเลเสื่อมโทรมลงอย่างรวดเร็ว จากการส ารวจ
ทรัพยากรทางทะเล พบว่า ปัจจุบันเสื่อมโทรมและมีเกณฑ์คุณภาพ น้ าทะเลที่ลดลงอย่างต่อเนื่องสวน
ทางกับการเพ่ิมข้ึนของจ านวนประชากร การเร่งพัฒนาของภาครัฐภายใต้ การบริหารจัดการของ
ภาครัฐ ทรัพยากรทางทะเลได้ถูกท าลายและเสื่อมโทรมลงอย่างมาก พ้ืนที่ชายฝั่งทะเล ได้ถูกเปลี่ยน
สภาพการใช้ประโยชน์ในลักษณะที่ไม่สอดคล้องกับสภาพทางธรรมชาติของพ้ืนที่ ได้แก่ การบุกรุก
พ้ืนที่ป่าชายเลนเพ่ือท านากุ้ง ท าท่ีเพาะเลี้ยงสัตว์น้ า และเพ่ือการท่องเที่ยว เป็นต้น  
 ข้อมูลปัจจุบันจากหน่วยงานภาครัฐที่ท าหน้าที่รับการร้องเรียน เช่น ศูนย์บริการร่วม                 
กระทรวงทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม กรมควบคุมมลพิษ กระทรวงทรัพยากรธรรมชาติและ
สิ่งแวดล้อม ศนูย์ด ารงธรรม กระทรวงมหาดไทย กรมโรงงานอุตสาหกรรม กรุงเทพมหานคร และ 
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ศูนย์บริการประชาชน ส านักนายกรัฐมนตรี บ่งชี้ว่าประชาชนได้มีการร้องเรียนด้านมลพิษทางทะเล
อย่างต่อเนื่อง โดยเฉพาะในส่วนที่ส่งผลกระทบต่อสิ่งแวดล้อมและความเป็นอยู่ของประชาชน โดยมี
สาเหตุหลักจากการเพ่ิมขึ้นของประชากรและ  การพัฒนาทางเศรษฐกิจ การน าเอาเทคโนโลยีและ
วิทยาการต่างๆ มาใช้ในการด าเนินกิจกรรมในภาคการเกษตร อุตสาหกรรม พาณิชยกรรม การ
ท่องเที่ยว การคมนาคมขนส่ง การค้า การผลิต และการบริการ เป็นต้น กิจกรรมต่าง ๆ ทั้งบนบก   
และในทะเลที่เกิดข้ึนมากมายของประเทศไทย ท าให้เกิดการแพร่กระจายของมลพิษสู่แม่น้ า ชายฝั่ง  
และไหลลงสู่ทะเลในบริเวณกว้าง โดยมลพิษดังกล่าวจะไปปะปนหรือละลายในน้ า สะสมรวมตัวกันอยู่
กับดินตะกอนพ้ืนท้องทะเลและเนื้อเยื่อของสิ่งมีชีวิตที่ได้รับมลพิษเข้าไป แต่ในปัจจุบันสถานการณ์
มลพิษทางทะเลได้ส่งผลกระทบต่อคุณภาพสิ่งแวดล้อมทางทะเลมากข้ึน ซึ่งพิจารณาได้จากรายงาน
สถานการณ์คุณภาพสิ่งแวดล้อมชายฝั่งและทะเลของกรมควบคุมมลพิษปี 2556-2557 (รายงาน
สถานการณ์มลพิษของประเทศไทย   กรมควบคุมมลพิษ, 2557) ว่า บริเวณอ่าวไทยมีคุณภาพน้ าอยู่
ในสภาพที่เสื่อมโทรมมาก โดยเฉพาะบริเวณปากแม่น้ าบางปะกง แม่น้ าแม่กลอง แม่น้ าท่าจีน และ
แม่น้ าเจ้าพระยา จะพบกลุ่มแบคทีเรียค่อนข้างสูงและปริมาณออกซิเจนที่ละลายน้ าอยู่ในระดับต่ ากว่า
เกณฑ์มาตรฐานคุณภาพน้ าทะเลและชายฝั่ง ส่วนปริมาณรวมของ โพลิไซคลิกอะโรมาติก
ไฮโดรคาร์บอน (Polycyclic Aromatic Hydrocarbons: PAHs) เป็นกลุ่มของสารเคมี ที่มีมากกว่า
100 ชนิด เกิดจากปฏิกิริยาการเผาไหม้ของไขมันในอาหาร หรือสารอินทรีย์ มักพบในเขม่าควัน        
ถ่านหิน ยาอบไม้เพ่ือฆ่าเชื้อ ยางราดถนน ควันรถ ควันจากการเผาไหม้ และควันบุหรี่ สาร PAHs 
สามารถจับกับอนุภาคของฝุ่นละอองและแพร่กระจายสู่ดิน น้ า และอากาศได้ รวมถึงสามารถท า
ปฏิกิริยากับไนเตรทในอาหาร ท าให้เกิดเป็นสารพิษต่อสิ่งมีชีวิตได้ จากการส ารวจในน้ าทะเลส่วนใหญ่
ยังคงมีค่าต่ ากว่าขีดจ ากัดการตรวจวัด (Detection Limit) ซึ่งมีค่าระหว่าง 0.01-0.5 ไมโครกรัมต่อ
ลิตร  
 ในส่วนของดินตะกอน (เนื่องจากประเทศไทยยังไม่มีมาตรฐานโลหะหนักในดินตะกอนจึงได้
น าค่าที่ได้  ไปเปรียบเทียบกับมาตรฐานคุณภาพดินตะกอนของต่างประเทศ ได้แก่ ประเทศ
สหรัฐอเมริกา ฮ่องกง ออสเตรเลีย และนิวซีแลนด์) ในบริเวณอ่าวไทย พบว่า มีปริมาณโลหะหนักบาง
ชนิดมีค่าเกินมาตรฐานแต่ยังไม่มีความเป็นพิษต่อสิ่งมีชีวิตใด ๆ ในทะเล โลหะดังกล่าว ได้แก่ ปรอท
และตะกั่ว ตรวจพบในบริเวณปากแม่น้ าท่าจีน ปากแม่น้ าแม่กลอง และปากแม่น้ าบางปะกง ส่วน
โลหะหนักพวกทองแดงและโครเมียมพบในบริเวณปากแม่น้ าเจ้าพระยา แล้วยังพบโลหะหนักที่มีค่า
เกินมาตรฐานที่อาจจะมีความเป็นพิษต่อสิ่งมีชีวิตในทะเล คือ สังกะสีและตะกั่ว ซึ่งพบในบริเวณปาก
แม่น้ าท่าจีนและปากแม่น้ าเจ้าพระยา เป็นต้น อย่างไรก็ตาม บริเวณอ่าวไทยมีแม่น้ าที่ส าคัญ 4 สาย   
ที่ส าคัญซึ่งไหลมาจากภาคเหนือและภาคกลางของประเทศ จึงเป็นแหล่งรองรับน้ าจืดที่มีของเสียและ    
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สารพิษปะปนมาจากต้นน้ า จึงอาจกล่าวได้ว่า บริเวณดังกล่าวเป็นจุดวิกฤตกับคุณภาพสิ่งแวดล้อมทาง
ทะเล โดยเฉพาะบริเวณที่จะต้องมีการควบคุมและดูแลเป็นพิเศษ คือ บริเวณปากแม่น้ าเจ้าพระยา 
ปากคลอง 12 ธันวา หน้าโรงงานฟอกย้อม กิโลเมตรที่ 35 จงัหวัดสมุทรปราการ ปากแม่น้ าท่าจีน 
จังหวัดสมุทรสาคร และปากแม่น้ าแม่กลอง จังหวัดสมุทรสงคราม เนื่องจากโดยตลอดเส้นทางแม่น้ า
ดังกล่าว จะมีกิจกรรมต่าง ๆ ตลอดสองฝั่ง ของแม่น้ า เช่น แหล่งชุมชนตัวเมืองโรงงานอุตสาหกรรม 
ท่าเทียบเรือสินค้า พ้ืนที่เกษตรกรรม และพ้ืนที่เพาะเลี้ยงสัตว์น้ า เป็นต้น ถ้าของเสียและสารพิษ 
เหล่านี้ไหลลงสู่แม่น้ าก็จะส่งผลต่อน้ าทะเลและดินตะกอนในทันที ที่ผ่านมา  ได้มีการแก้ไขปัญหาการ
บริหารจัดการมลพิษทางทะเล ได้แก่ ประการแรก ก าหนดมาตรฐานควบคุมการระบายน้ าทิ้งจาก
แหล่งก าเนิดและก าหนดประเภทของแหล่งก าเนิดที่จะถูกควบคุมการระบายน้ าทิ้งให้อยู่ในเกณฑ์
มาตรฐาน ได้แก่ อาคาร 10 ประเภท (อาคารชุด โรงแรมโรงพยาบาล สถาบันการศึกษา ส านักงาน 
ห้างสรรพสินค้า  ตลาด สถานบริการ และร้านอาหาร) ที่ดินจัดสรร สถานีบริการน้ ามันเชื้อเพลิง 
โรงงานอุตสาหกรรมและ นิคมอุตสาหกรรม ฟาร์มสุกร ท่าเทียบเรือประมง สะพานปลา และกิจการ
แพปลาบ่อเพาะเลี้ยงสัตว์น้ าชายฝั่ง สัตว์น้ ากร่อย สัตว์น้ าจืด และระบบบ าบัดน้ าเสียรวมชุมชน 
ประการที่สองผลักดันการก าหนดเขตพื้นที่ที่เหมาะสมส าหรับการตั้งหรือขยายโรงงานอุตสาหกรรม 
การเลี้ยงสุกร การเพาะเลี้ยงสัตว์น้ า การเลี้ยงสัตว์ในกระชัง ออกระเบียบการข้ึนทะเบียนการประกอบ
กิจการเพ่ือส่งเสริมให้เข้าสู่ระบบมาตรฐานการประกอบกิจการ ประการที่สาม ส่งเสริมการประยุกต์ใช้
เกณฑ์การปฏิบัติหรือแนวปฏิบัติที่ดีในการลดและป้องกันมลพิษ จากแหล่งก าเนิด เทคโนโลยีการผลิต
ที่สะอาด (Cleaner Productivity/ Clean Technology) เพ่ือเพ่ิมประสิทธิภาพกระบวนการผลิตที่
ลดการใช้วัตถุดิบและพลังงาน ลดการเกิดของเสียและมลพิษมีการใช้ทรัพยากรหมุนเวียนและการน า
ของเสียไปใช้ใหม่หรือใช้เป็นวัตถุดิบในการผลิตพลังงาน ท าให้ผู้ประกอบการลดต้นทุนการผลิตและ
การจัดการของเสีย ประการที่สี่  ส่งเสริมการใช้มาตรการทางสังคมในการบริหารจัดการมลพิษทางน้ า 
เช่น การสนับสนุนสมาคมผู้ประกอบการที่แสดงความรับผิดชอบต่อสังคม (Corporate Social 
Responsibility: CSR)  การประกาศยกย่องชมเชยบุคคล/หน่วยงานที่ให้ความร่วมมือการจัดการ
คุณภาพน้ า ประการที่ห้า ด าเนินการปรับปรุงแก้ไขพระราชบัญญัติการประปาให้สามารถจัดเก็บค่า
จัดการน้ าเสียควบคู่กับค่าน้ าใช้ เพื่อให้มีงบประมาณ ที่จะน ามาใช้ในการบริหารจัดการน้ าเสียที่ลงสู่
ทะเลในภาพรวมของประเทศประการที่หก พัฒนาปรับปรุงข้อมูล และการเชื่อมโยงข้อมูลสารสนเทศ
คุณภาพน้ าและแหล่งก าเนิดมลพิษทางน้ าระหว่างหน่วยงานหลักท่ีเกี่ยวข้อง เพ่ือใช้เป็นข้อมูลในการ
บริหารจัดการคุณภาพน้ าและน้ าเสีย ภายใต้ปฏิญญาความร่วมมือในการป้องกันและแก้ไขปัญหา
คุณภาพน้ าในพ้ืนที่ลุ่มน้ าวิกฤตของ 4 กระทรวง ได้แก่ กระทรวงมหาดไทย กระทรวงเกษตรและ
สหกรณ์ กระทรวงอุตสาหกรรม กระทรวงทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม ประการที่เจ็ด  
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เสริมสร้างองค์ความรู้ และขยายเครือข่ายภาคประชาชนในการเฝ้าระวังคุณภาพน้ าในลุ่มน้ าต่างๆที่มี
ความเสี่ยง เช่น เขตพ้ืนที่อุตสาหกรรม และติดตั้งสถานีตรวจวัดคุณภาพน้ าอัตโนมัติเพ่ือการเตือนภัย 
ประการที่แปด ด าเนินการตามอนุสัญญา/ความร่วมมือระหว่างประเทศ เช่น อนุสัญญาระหว่าง
ประเทศว่าด้วยการป้องกันมลภาวะจากเรือ (MARPOL) อนุสัญญาระหว่างประเทศว่าด้วยการ
เตรียมการ การขจัด และความร่วมมือเกี่ยวกับมลพิษท่ีมีสาเหตุจากน้ ามัน (OPRC) พิธีสารว่าด้วยการ
เตรียมการ ปฏิบัติการ และความร่วมมือในเหตุการณ์มลพิษท่ีเกิดจากสารอันตราย (OPRC-HNS 
Protocol) อนุสัญญาระหว่างประเทศว่าด้วยระบบกันเพรียงที่เป็นอันตรายในเรือ (AFS)  
อนุสัญญาระหว่างประเทศว่าด้วยการควบคุมและจัดการน้ าอับเฉาและดินตะกอน (BWM) เป็นต้น 
ประการที่เก้า แก้ไขปัญหามลพิษเฉพาะเรื่องและอุบัติภัยฉุกเฉิน อันเนื่องมาจากการระบายมลพิษ
ออกสู่สิ่งแวดล้อมของสถานประกอบการบางแห่ง ที่ก่อให้เกิดความเสียหายหรือผลกระทบต่อ
สิ่งแวดล้อมเป็นบริเวณกว้างและ รุนแรง เช่น การปนเปื้อนสารตะกั่วบริเวณพ้ืนที่ต าบลมาบตาพุด 
จังหวัดระยอง เหตุการณ์ปลาตาย น้ ามันรั่วไหล เป็นต้น โดยประสานงานร่วมกับหน่วยงานในพ้ืนที่
เพ่ือสืบหาสาเหตุและด าเนินการแก้ไข พร้อมทั้งด าเนินการทางกฎหมายกับผู้ก่อมลพิษและประการ
สุดท้าย จัดเตรียมแผนการรองรับเพื่อป้องกันและบรรเทารวมถึงแก้ไขอุบัติภัยและเหตุฉุกเฉินจากภัย
ธรรมชาติและภัยจากมนุษย์ที่จะส่งผลกระทบต่อสิ่งแวดล้อมอย่างทันการณ์ เช่น แผนป้องกันและ
บรรเทาสาธารณภัยแห่งชาติ พ.ศ. 2553-2557แผนหลักการป้องกันอุบัติภัยแห่งชาติ พ.ศ.2553-2557 
เป็นต้น (รายงานสถานการณ์มลพิษของประเทศไทย กรมควบคุมมลพิษ, 2557)  
 จากการด าเนินการบริหารจัดการมลพิษทางทะเลที่แล้วมา ยังพบปัญหาและอุปสรรคหลาย
ด้าน กล่าวคือ ด้านแรก กิจการหลายประเภทยังขาดกฎหมายและมาตรากรที่ชัดเจนในการควบคุม
มลพิษทางทะเล เช่น การเพาะเลี้ยงสัตว์น้ า การประมง การปล่อยน้ าทิ้งจากโรงงานอุตสาหกรรม เป็น
ต้น มาตรฐานควบคุมการระบายน้ าทิ้งที่ประกาศใช้ ยังไม่สอดคล้องกับศักยภาพการรองรับของเสีย
และสถานการณ์ปัญหามลพิษในปัจจุบัน ในแต่ละพ้ืนที่  ด้านที่สอง น้ าเสียจากชุมชนซึ่งเป็น
แหล่งก าเนิดน้ าเสียหลักในภาพรวมของประเทศ คิดเป็น ร้อยละ 70 หรือประมาณ 14.8 ล้าน
ลูกบาศก์เมตรต่อวัน และท าให้เกิดผลกระทบต่อคุณภาพน้ าทะเล ยังไม่มีการจัดการที่เพียงพอและไม่
ครอบคลุมพ้ืนที่โดยเฉพาะชุมชนขนาดใหญ่หรือที่ตั้งอยู่ใกล้ชายฝั่งทะเลและมีการระบายน้ าเสียลง
ทะเลโดยตรง เช่น บ้านเรือน หมู่บ้านจัดสรร หอพัก ตลาดชุมชนหรือตลาดเทศบาล เป็นต้น ปัจจุบันมี
ระบบบ าบัดน้ าเสียรวม 101 แห่ง โดยก่อสร้างแล้วเสร็จ 90 แห่ง อยู่ระหว่างการก่อสร้าง 10 แห่ง 
และชะลอโครงการ 1 แห่ง รวมความสามารถในการบ าบัดน้ าเสีย 3.2 ล้านลูกบาศก์เมตรต่อวัน แต่มี
น้ าเสียเข้า  ระบบบ าบัดน้ าเสียรวมทั้งสิ้น 1.48 ล้านลูกบาศก์เมตรต่อวัน คิดเป็นร้อยละ 10 ของ 
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ปริมาณน้ าเสียที่เกิดข้ึน  องค์การปกครองส่วนท้องถิ่นหลายแห่งไม่สามารถบริหารจัดการระบบบ าบัด
น้ าเสียรวมถึงที่ก่อสร้างแล้วเสร็จ ได้อย่างมีประสิทธิภาพ เนื่องจากขาดงบประมาณการบ ารุงรักษา  
ความรู้และทักษะในการดูแลและบ ารุงรักษา ระบบบ าบัดน้ าเสีย ด้านที่สาม ขาดมาตรการจูงใจ เช่น 
มาตรการทางเศรษฐศาสตร์ มาตรการทางสังคม เป็นต้น เพ่ือให้ผู้ประกอบการหาวิธีลดมลพิษหรือของ
เสียให้น้อยลงจากการประกอบกิจการ รวมถึงการเปิดเผยข้อมูลต่อสาธารณะ การให้ประชาชนลดการ
ใช้น้ าเพ่ือลดปริมาณการเกิดน้ าเสีย มีการจัดการน้ าเสียและให้ความร่วมมือ  ในการจ่ายค่าบริการ
บ าบัดน้ าเสีย และด้านที่สี่ ความแปรปรวนของสภาพภูมิอากาศและภัยพิบัติทางธรรมชาติรุนแรงและ
บ่อยครั้งขึ้นก่อให้เกิดปัญหามลพิษทางน้ าและสร้างความเสียหายต่อระบบสาธารณูปโภค  
เช่น ระบบบ าบัดน้ าเสียรวมชุมชน ท าให้รัฐบาลและหน่วยงานที่เก่ียวข้องต้องจัดสรรงบประมาณเพ่ือ
ซ่อมแซมและ พัฒนาโครงสร้างพ้ืนฐานดังกล่าว (รายงานสถานการณ์มลพิษของประเทศไทย       
กรมควบคุมมลพิษ, 2557)  
 นอกจากนั้นยังมีปัจจัยแวดล้อมในประเทศ และระหว่างประเทศหรือระดับโลกที่มีผลกระทบ
ต่อการบริหารจัดการมลพิษทางทะเล มี 10 ประการ ปัจจัยภายในประเทศ ได้แก่ ประการที่หนึ่ง  
สังคมไทยมีการน้อมน าปรัชญาเศรษฐกิจพอเพียงไปประยุกต์ใช้ เริ่มจากการน าไปปฏิบัติด้วยตนเอง
ประเด็นที่ต้องเร่งด าเนินการ ได้แก่ การสร้างความรู้ความเข้าใจของประชาชนที่ยังยึดการบริโภคนิยม
และความสบายในชีวิตประจ าวัน ท าให้เกิดการบริโภคท่ีฟุ่มเฟือยและส่งผลกระทบต่อคุณภาพ
สิ่งแวดล้อม ประการที่สอง  รัฐบาลมีการวางรากฐาน  การสร้างความม่ันคงด้านพลังงาน โดยส่งเสริม
พลังงานทดแทนเพ่ือลดต้นทุนการผลิตและการน าเข้าพลังงานจากต่างประเทศ รวมทั้ง  ลดปัญหา
มลพิษในพ้ืนที่ เช่น พลังงานจากแสงอาทิตย์ พลังงานจากขยะ การผลิตก๊าซชีวภาพ พลังงานชีวมวล    
การผลิตไฟฟ้าพลังงานน้ า การใช้เชื้อเพลิงชีวภาพ เป็นต้น อย่างไรก็ตามโครงการผลิตพลังงาน  
ดังกล่าวในหลายพื้นที่ได้เกิดการต่อต้านจากประชาชน เนื่องจากความไม่เข้าใจในมาตรฐานการ
ควบคุมและการก ากับดูแล ด้านสิ่งแวดล้อมที่มีอยู่ จึงควรสร้างความรู้ความเข้าใจและหน่วยงาน
ภาครัฐต้องเข้มงวดในการก ากับดูแลให้เป็นไปตามมาตรฐาน  ประการที่สามเพ่ิมประสิทธิภาพการใช้
พลังงานโดยเฉพาะภาคขนส่งและอุตสาหกรรม เช่น การปรับเปลี่ยนและพัฒนาสินค้าประเภทอุปกรณ์ 
เครื่องมือเครื่องใช้ รถยนต์ เป็นต้น สร้างความตระหนักและ  ความเข้าใจเพ่ือครัวเรือนช่วยกัน
ประหยัดและอนุรักษ์พลังงาน และการใช้พลังงานทดแทนเพ่ือการลดการน าเข้าน้ ามัน เช่น น้ ามันแก๊ส
โซฮอลล์ น้ ามันไบโอดีเซล เป็นต้น ประการที่สี่  นโยบายด้านสิ่งแวดล้อมและการพัฒนาเศรษฐกิจใน
บางเรื่องยังมีความไม่สมดุลในทางปฏิบัติโดยเฉพาะนโยบายส่งเสริมอุตสาหกรรมที่เปิดรับการย้ายฐาน
การผลิตของอุตสาหกรรมที่ก่อให้เกิดปัญหามลพิษซึ่งหากประเทศไทยมีกฎระเบียบด้านสิ่งแวดล้อมที่
ไม่เข้มงวด  อาจเกิดปัญหาในอนาคต การลงทุนในภาคอุตสาหกรรม  เริ่มมีข้อจ ากัดจากกฎระเบียบ 
 



    55 

คณะรัฐศาสตร์  มหาวิทยาลัยรามค าแหง 

วารสารนวัตกรรมการจัดการภาครัฐและภาคเอกชน ปีที่ 5 ฉบับที ่2 ก.ค. – ธ.ค. 2560 

 
ด้านสิ่งแวดล้อม เช่น การต้องปฏิบัติตามมาตรา 67 วรรค 2 ของรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย
ส าหรับโครงการที่อาจส่งผลกระทบต่อสิ่งแวดล้อม และชุมชนอย่างรุนแรง ที่ต้องจัดท ารายงานการ
วิเคราะห์ผลกระทบต่อสิ่งแวดล้อมและรายงาน การวิเคราะห์ผลกระทบต่อสุขภาพ (E-HIA) ส าหรับ
อุตสาหกรรม 11 ประเภท โดยจะต้องได้รับความเห็นจากองค์การอิสระด้านสิ่งแวดล้อม อย่างไรก็ตาม
ยังอยู่ระหว่างขั้นตอนของการปรับสมดุลระหว่างกัน เพ่ือให้เกิดประโยชน์ต่อสุขภาพของประชาชน
และฐานะทางเศรษฐกิจของประเทศไทยให้มีความเหมาะสมที่สุด ประการที่ห้า การขาดองค์ความรู้
และระบบข้อมูลที่ทันสมัยของภาครัฐ ท าให้การบริหารจัดการของภาครัฐไม่มีประสิทธิผล เช่น การ
ขาดองค์ความรู้ทางวิทยาศาสตร์ด้านผลกระทบและการเปลี่ยนแปลงระบบนิเวศ การเชื่อมโยงปัญหา
มลพิษสิ่งแวดล้อมและผลกระทบต่อสุขภาพ และประชาสัมพันธ์องค์ความรู้อย่างทั่วถึงที่ค านึงถึง 
วัฒนธรรมและวิถีชีวิตของคนในท้องถิ่น เป็นต้น ประการที่หก การส่งเสริมให้เกิดการพัฒนาเมือง
อุตสาหกรรมเชิงนิเวศ  โดยมีหลักของการพัฒนาที่ส าคัญ 3 ประการ คือ การมุ่งสู่สังคมคาร์บอนต่ า 
การมีส่วนร่วมของทุกภาคส่วน และการปกป้องสิ่งแวดล้อมและแก้ไขปัญหามลพิษบนพ้ืนฐานการมี
ส่วนร่วมของชุมชน ประการที่เจ็ด สังคมไทยให้ความส าคัญ กับความรับผิดชอบต่อสังคมและระบบ
ธรรมมาภิบาลมากข้ึน ส่งผลให้ภาคเอกชนเริ่มด าเนินธุรกิจเพ่ือสังคมเพ่ิมข้ึน โดยการด าเนินการมี
วัตถุประสงค์เพ่ือผลิตสินค้าและหรือให้บริการเพ่ือแก้ปัญหา หรือพัฒนาชุมชน สังคม และหรือ
สิ่งแวดล้อมเป็นหลัก ประการที่แปด  รูปแบบการผลิตและพฤติกรรมการบริโภคท่ีไม่เป็นมิตรกับ
สิ่งแวดล้อม   ท าให้มีการใช้ทรัพยากรอย่างสิ้นเปลืองเพ่ือตอบสนองความต้องการบริโภค วงจรอายุ
ผลิตภัณฑ์ของสินค้าสั้นลงภายใต้กระแสบริโภคนิยม น าเข้าสินค้าคุณภาพต่ าแต่มีมลพิษสูงเข้ามา
จ าหน่ายในประเทศ ภาคอุตสาหกรรม ขนาดกลางและขนาดย่อมยังคงใช้เทคโนโลยีที่มีประสิทธิภาพ
ต่ าในการผลิตและจัดการของเสีย ส่งผลให้เกิดน้ าเสีย ขยะและกากของเสียที่เป็นอันตรายและไม่เป็น
อันตรายจากกิจกรรมการผลิตและการบริโภคเพ่ิมข้ึนโดยเฉพาะในเขตเมือง นอกจากนี้ ภาคเกษตรกร
ยังมีการเร่งเพ่ิมผลผลิตเพ่ือตอบสนองตลอดจนส่งผลกระทบต่อสิ่งแวดล้อมและระบบนิเวศน์ ประการ
ที่เก้า การน าสังคมไปสู่การบริโภคและการผลิตอย่างยั่งยืน จ าเป็นจะต้องท าให้ประชาชนเปลี่ยน
พฤติกรรมโดย สร้างความรู้ ความเข้าใจและเกิดจิตส านึก เพ่ือการปรับเปลี่ยนไปสู่วิถีการผลิตการ
บริโภคท่ีมีความพอดี ประหยัดรู้คุณค่าและยั่งยืน (10) ถ่ายโอนภารกิจด้านการจัดการสิ่งแวดล้อม     
สู่ระดับท้องถิ่นยังคงประสบปัญหา เช่น การขาดองค์ความรู้ ขาดบุคลากรด้านสิ่งแวดล้อมรวมทั้ง
งบประมาณในการด าเนินการ ท าให้ การถ่ายโอนภารกิจบางประการยังไม่สามารถด าเนินการได้ 
(รายงานประจ าปี กรมทรัพยากรทางทะเลและชายฝั่ง, 2557) 
 จากสภาพบริบทที่กล่าวมาท้ังหมดประเทศไทยมีการพัฒนาทางสังคมและเศรษฐกิจ
เปลี่ยนแปลงไป อย่างมาก ซึ่งแปรผกผันกับความอุดมสมบูรณ์ของระบบนิเวศน์หรือธรรมชาติ  
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โดยเฉพาะแหล่งน้ าทะเล ปัจจุบันได้มีการน านโยบายป้องกันและขจัดมลพิษทางทะเลตามแผนจัดการ
มลพิษ พ.ศ.2555-2559 กรอบแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ ฉบับที่ 11 ประเด็นการ
จัดการคุณภาพสิ่งแวดล้อม เฉพาะกลยุทธ์ที่เกี่ยวข้องกับมลพิษทางทะเลจัดท าข้ึนโดยมีเป้าประสงค์ว่า 
เมื่อสิ้นสุดปี พ.ศ. 2559 แล้ว การน านโยบายป้องกันและขจัดมลพิษทางทะเลไปปฏิบัติจะก่อให้เกิด
ผลส าเร็จโดยมีการก าหนดตัวชี้วัดผลการด าเนินการไว้ 4 ด้าน ด้วยกัน คือ  ด้านแรก สัดส่วนของ
สถานีตรวจวัดคุณภาพน้ าทะเลชายฝั่งที่มีคุณภาพอยู่ในเกณฑ์พอใช้ขึ้นไปต่อจ านวนสถานีที่มีการ
ตรวจวัดทั้งหมด ไม่น้อยกว่าร้อยละ 95 ด้านที่สอง ความสามารถในการบ าบัดน้ าเสียชุมชนทะเล
ชายฝั่งอย่างถูกหลักวิชาการต่อปริมาณน้ าเสียชุมชนทั่วประเทศเพ่ิมข้ึน ไม่น้อยกว่าร้อยละ 30 ด้านที่
สาม จ านวนสารเคมีท่ียังมิได้มีการก าหนดเป็นวัตถุอันตรายตามกฎหมายที่เก่ียวข้องหรือตามข้อตกลง
ระหว่างประเทศได้รับการควบคุมอย่างเข้มงวด ไม่น้อยกว่า 50 ชนิดด้านที่สี่ ร้อยละการลดลงของ 
จ านวนเรื่องร้องเรียนด้านมลพิษทางทะเลในประเทศ ทั้งนี้ การน านโยบายป้องกันและขจัดมลพิษทาง
ทะเลไปปฏิบัติจะต้องมี  ผู้เกี่ยวข้องหลายฝ่าย ทั้งภาครัฐ ภาคเอกชน และชุมชนท้องถิ่นที่จะร่วมมือ
กันน านโยบายดังกล่าวไปปฏิบัติให้เกิดผลส าเร็จ ทั้งนี้ ได้มีการน านโยบายไปปฏิบัติเป็นเวลา 4 ปีเศษ
แล้ว ซึ่งปัจจุบันใกล้ที่จะสิ้นสุดตามกรอบแผนแนวทางแล้ว (การน านโยบายป้องกันและขจัดมลพิษ
ทางทะเลตามแผนจัดการมลพิษ พ.ศ.2555-2559 กรมควบคุมมลพิษ, 2555) 
 ด้วยเหตุนี้ผู้วิจัยจึงเห็นว่าปัญหาดังกล่าวเป็นปัญหา ทั้งในระดับประเทศและระดับโลกที่มีการ
ให้ความสนใจด้านสิ่งแวดล้อมที่จะป้องกันปัญหาสิ่งแวดล้อมทางทะเลอย่างจริงจัง จึงได้ให้ความสนใจ
ที่จะศึกษาเรื่องของ “การน านโยบายป้องกันและขจัดมลพิษทางทะเลไปปฏิบัติ” ซึ่งจะท าการศึกษา
ความส าเร็จหรือความล้มเหลวในการน านโยบายป้องกันและขจัดมลพิษทางทะเลไปปฏิบัติ ปัจจัยที่
ส่งผลต่อความส าเร็จหรือความล้มเหลวในการน านโยบายป้องกันและขจัดมลพิษทางทะเลไปปฏิบัติ 
รวมถึงแนวทางการแก้ไขปัญหาและอุปสรรคในการน านโยบายป้องกันและขจัดมลพิษทางทะเลไป
ปฏิบัติ 

วัตถุประสงค์การวิจัย 

 การวิจัยครั้งนี้มีวัตถุประสงค์หลักดังนี้ 
 1. เพ่ือศึกษาความส าเร็จหรือความล้มเหลวของการน านโยบายป้องกันและขจัดมลพิษทาง
ทะเลไปปฏิบัติ 
 2. เพ่ือศึกษาปัจจัยที่ส่งผลต่อความส าเร็จหรือความล้มเหลวในการน านโยบายป้องกันและ
ขจัดมลพิษทางทะเลไปปฏิบัติ 
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 3. เพ่ือศึกษาแนวทางการแก้ไขปัญหาและอุปสรรคในการน านโยบายป้องกันและขจัดมลพิษ
ทางทะเลไปปฏิบัติ 

ขอบเขตการวิจัย 

 การศึกษาวิจัยครั้งนี้มุ่งศึกษาเรื่อง การน านโยบายป้องกันและขจัดมลพิษทางทะเลไปปฏิบัติ 
ผู้วิจัยได้ก าหนดขอบเขตดังนี้ 

 ขอบเขตด้านประชากร 

 โดยจะศึกษาความคิดเห็นของผู้มีส่วนเกี่ยวข้องกับการน านโยบายป้องกันและขจัดมลพิษทาง
ทะเลไปปฏิบัติ ซึ่งผู้ให้ข้อมูลส าคัญ (key informants) ประกอบด้วย 3 กลุ่ม (1) เจ้าหน้าที่ภาครัฐ
จากส่วนกลาง ได้แก่ เจ้าหน้าที่ กรมควบคุมมลพิษ กระทรวงทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม 
จ านวน 6 คน (2) คณะกรรมการชุมชนหรือองค์การบริหารส่วนต าบล ประกอบด้วย ภาคการเมือง
ท้องถิ่น ภาคธุรกิจเอกชน และภาคประชาสังคม จ านวน 12 คน (3) ตัวแทนประชาชนที่อยู่ในพื้นที่ 
และมีส่วนได้ส่วนเสียจากการใช้ประโยชน์ทางทะเล จ านวน 10 คน รวมทั้งสิ้น 28 คน โดยเจาะจง
เลือกผู้ให้ข้อมูลส าคัญที่เจ้าหน้าที่กรมควบคุมมลพิษ กระทรวงทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม
หรือผู้เกี่ยวข้องกับนโยบายแนะน า 

 ขอบเขตด้านเนื้อหา  

 ปัจจัยที่ส่งผลต่อความส าเร็จหรือความล้มเหลงของการน านโยบายป้องกันและขจัดมลพิษ
ทางทะเลไปปฏิบัติ  (1) ความชัดเจนของเนื้อหาสาระและวัตถุประสงค์ของนโยบาย (2) สมรรถนะของ
องค์การในการน านโยบายไปปฏิบัติ (3) ลักษณะของผู้น าในการน านโยบายไปปฏิบัติ                    
(4) การสนับสนุนจากผู้มีส่วนเกี่ยวข้องกับนโยบาย (5) ทัศนคติและค่านิยมของผู้ปฏิบัติ (6) การ
ติดตามและประเมินผล 
    ในส่วนของความส าเร็จหรือความล้มเหลวของการน านโยบายป้องกันและขจัดมลพิษทาง
ทะเลไปปฏิบัติ มีประเด็น  ในการวิจัย ดังนี้ (1) คุณภาพน้ าทะเลชายฝั่ง แบ่งออกเป็นสามประเด็น
ย่อยได้แก่ ปริมาณออกซิเจนที่ละลายน้ าอยู่ในเกณฑ์มาตรฐาน (ไม่น้อยกว่า 4 มิลลิกรัมต่อลิตร), 
ปริมาณรวมของโพลีไซคลิกอะโรเมติคไฮโดรคาร์บอนอยู่ในเกณฑ์มาตรฐาน (0.01-0.05 ไมโครกรัมต่อ
ลิตร) และปริมาณรวมของแบคทีเรียกลุ่มโคลิฟอร์มอยู่ในเกณฑ์มาตรฐาน (มีค่าไม่เกิน 1,000 เอ็มพี
เอ็นต่อ 100 มิลลิลิตร) (2) ความสามารถในการบ าบัดน้ าเสียของโรงงานอุตสาหกรรมและชุมชนมี 
จ านวนเพิ่มขึ้นไม่น้อยกว่าร้อยละ 30 ต่อปริมาณน้ าเสียชุมชน (3) การร้องเรียนด้านมลพิษของ
ประชาชนในพื้นท่ีลดลงไม่น้อยกว่าร้อยละ 30 (4) การร่วมมือกันแบบเครือข่ายของประชาชนในเขต 
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พ้ืนที่ไม่น้อยกว่าร้อยละ 40 (5) ผลกระทบของมลพิษทางทะเลต่อสิ่งแวดล้อมความเป็นอยู่ของ
ประชากรลดลงไม่น้อยกว่า ร้อยละ 50 
 ขอบเขตด้านพื้นที่ 

 นโยบายป้องกันและขจัดมลพิษทางทะเลไปปฏิบัติท าการศึกษาในพ้ืนที่อ าเภอเมือง อ าเภอ
พระสมุทรเจดีย์ และอ าเภอพระประแดง จังหวัดสมุทรปราการ โดยผู้วิจัยได้ใช้หลักเกณฑ์ในการเลือก
พ้ืนที่แหล่งน้ าทะเลชายฝั่ง และมีปัญหาการร้องเรียนมลพิษในระดับสูง เนื่องจากตลอดเส้นทางของ
แหล่งน้ าที่เชื่อมลงสู่ทะเลมีของเสียและสารพิษปะปนเป็นจ านวนมาก จากกิจกรมต่าง ๆ เช่น แหล่ง
ชุมชน ตัวเมือง โรงงานอุตสาหกรรม ท่าเทียบเรือสินค้า พ้ืนที่เกษตรกรรม และพ้ืนที่เพาะเลี้ยงสัตว์น้ า 
เมื่อของเสียและสารพิษเหล่านี้ไหลลงสู่แม่น้ าก็จะส่งผลต่อน้ าทะเลและดินตะกอนในทันที 

 ขอบเขตด้านระยะเวลาในการเก็บข้อมูล 

 ท าการศึกษาการน านโยบายป้องกันและขจัดมลพิษทางทะเลไปปฏิบัติที่ด าเนินการในช่วง                
พ.ศ. 2555-2559 

การน านโยบายป้องกันและขจัดมลพิษทางทะเลไปปฏิบัติ 

 ตามกรอบแผนพัฒนาเศรษฐกิจแห่งชาติฉบับที่ 11 ประเด็นการจัดการคุณภาพสิ่งแวดล้อม 
เฉพาะกลยุทธ์ที่เกี่ยวข้องกับมลพิษทางทะเลได้มีการก าหนดนโยบายป้องกันและขจัดมลพิษ โดยได้
มอบหมายให้กระทรวงทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อมเป็นผู้น านโยบายไปปฏิบัติ จากนั้น
กระทรวงทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อมได้มอบหมายให้ส านักจัดการคุณภาพน้ า กรมควบคุม
มลพิษเป็นผู้ลงพ้ืนที่ในการน านโยบายไปปฏิบัติ ซึ่งในการวิจัยนี้ได้ศึกษาเฉพาะกรณีใน 3 พ้ืนที่ ได้แก่ 
พ้ืนที่อ าเภอเมืองสมุทรปราการ อ าเภอพระสมุทรเจดีย์ และอ าเภอพระประแดง จังหวัดสมุทรปราการ 
เนื่องจากเป็นพื้นที่ที่มีปัญหาการร้องเรียนด้านมลพิษทางทะเล ในสามพื้นท่ีแรกของจังหวัด
สมุทรปราการ  
 ในแต่ละพ้ืนที่จะมีเจ้าหน้าที่ส่วนกลางจากส านักจัดการคุณภาพน้ า กรมควบคุมมลพิษ เป็น
ผู้ให้ค าแนะน าและประสานงาน กับองค์การปกครองส่วนท้องถิ่นซึ่งเป็นผู้ปฏิบัติร่วมกับคณะกรรมการ
ชุมชนและประชาชนในพื้นที่   โดยคณะกรรมการชุมชนได้มากจากการสมัครใจและการได้รับมอบ
ความไว้วางใจให้เข้ามาท าหน้าที่จาก เจ้าหน้าที่ภาครัฐและประชาชนในพื้นท่ี  
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กระบวนการน านโยบายป้องกันและขจัดมลพิษทางทะเลไปปฏิบัติ  

 กระบวนการน านโยบายป้องกันและขจัดมลพิษทางทะเลไปปฏิบัติ พื้นที่บริเวณ อ าเภอเมือง
สมุทรปราการ มีกิจกรรมการปฏิบัติงาน และมีบุคลากรที่เกี่ยวข้องได้ร่วมมือกันในการน านโยบายไป
ปฏิบัติ ตามล าดับ ดังนี้ 
 1. ส านักจัดการคุณภาพน้ า กรมควบคุมมลพิษ กระทรวงทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม
ประสานงานกับผู้เกี่ยวข้องกับนโยบายเจ้าหน้าที่ของส านักจัดการคุณภาพน้ า กรมควบคุมมลพิษ 
กระทรวงทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม เป็นผู้ประสานงานที่ได้รับมอบหมายจากส่วนกลางโดย
ได้ส่งจดหมายเชิญประชุมไปที่องค์การปกครองส่วนท้องถิ่นของอ าเภอเมืองสมุทรปราการ อ าเภอ 
พระสมุทรเจดีย์ และอ าเภอพระประแดง จังหวัดสมุทรปราการ 
 2. การจัดเวทีในชุมชนอย่างไม่เป็นทางการ เป็นการกระตุ้นและระดมพลังในชุมชนในพ้ืนที่ 
โดยหลังจากได้มีการจัดกิจกรรมในพ้ืนที่ชุมชนไปแล้ว ผู้ประสานงานได้ลงไปประสานอย่างไม่เป็น
ทางการและมีการจัดกิจกรรมเวทีอย่างไม่เป็นทางการ โดยมีวัตถุประสงค์เพ่ือสร้างความเข้าใจใน
แนวคิดและวัตถุประสงค์ กิจกรรม วิธีการด าเนินงาน พร้อมทั้งกระตุ้นให้ผู้ที่มีส่วนได้ส่วนเสียจากการ 
ใช้ประโยชน์ทางทะเลเกิดความม่ันใจในโครงการ กิจกรรมในการจัดเวทีในชุมชนอย่างไม่เป็นทางการ 
ได้ท าให้ประชาชนและผู้มีส่วนได้ส่วนเสียจากการใช้ประโยชน์ทางทะเลให้ความสนใจมากข้ึน  
 3. การลงพ้ืนที่ชุมชนอย่างเป็นทางการ มีวัตถุประสงค์เพ่ือสร้างความเข้าใจการน านโยบาย
ป้องกันและ ขจัดมลพิษทางทะเลไปปฏิบัติให้ประชาชนในพื้นที่เข้าใจได้มากข้ึน  
 4. การวางโครงสร้างคณะท างานการน านโยบายป้องกันและขจัดมลพิษทางทะเลไปปฏิบัติ 

  4.1 องค์ประกอบ โครงสร้าง บทบาทและหน้าที่  
  เมื่อน านโยบายป้องกันและขจัดมลพิษทางทะเลไปปฏิบัติ ได้มีการจัดวาง
องค์ประกอบโครงสร้าง  บทบาทและหน้าที่ในการท างานที่ส าคัญ ดังนี้ 
  ในระยะแรกเนื่องจากการก าหนดบทบาทหน้าที่เกี่ยวกับนโยบายป้องกันและขจัด
มลพิษทางทะเลเป็นนโยบายใหม่  
  ข้อก าหนดของนโยบาย เช่น วัตถุประสงค์ แนวคิด กิจกรรม และแนวทางการท างาน
ของนโยบาย เพ่ือมาก าหนดเป็นวิธีปฏิบัติ ดังนี้  
  (1) พิจารณากลั่นกรองแนวทางการด าเนินงานเพื่อลดมลพิษทางทะเล  
  (2) ร่วมวิเคราะห์ข้อมูลรายละเอียดการด าเนินงาน            
  (3) ร่วมเป็นคณะกรรมการติดตามและตรวจสอบ  
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  (4) ส่งเสริมและพัฒนาสนับสนุนกิจกรรมองค์การต่าง ๆในชุมชนที่เห็นว่าเป็นการลด
มลพิษทางทะเล  
  (5) มีส่วนร่วมในการด าเนินงานของชุมชน  
  (6) การเตรียมฐานข้อมูลชุมชนที่จะเข้าร่วมโครงการต่าง ๆของนโยบาย   
  (7) เชื่อมโยง ประสานงานเครือข่ายภาคีที่เก่ียวข้อง     
  (8) ยกระดับองค์ความรู้จากการด าเนินงานและขยายผลไปสู่ชุมชนอ่ืน  
  (9) มีการประชาสัมพันธ์เพ่ือให้ชุมชนรู้จักและยอมรับนโยบาย   
  (10) ติดตามและประเมินผลการด าเนินงาน 
  ต่อมาองค์การบริหารส่วนต าบลได้พัฒนาโครงสร้างการท างานเพ่ิมขึ้นอีก 6 ฝ่าย  
เพ่ือให้สามารถปฏิบัติงานเพื่อขยายผลไปสู่พ้ืนที่อ่ืนต่อไป 
  ในการพัฒนาโครงสร้างคณะกรรมการ  เป็น 6 อนุกรรมการ และได้แบ่งหน้าที่ ดังนี้ 
  (1) คณะอนุกรรมการฝ่ายส่งเสริมสนับสนุนและพัฒนาองค์การชุมชน 
   หน้าที่ 
   (1.1) สร้างความเข้าใจต่อแนวทางป้องกันมลพิษทางทะเล    
   (1.2) ส่งเสริมสนับสนุนการลดและขจัดมลพิษทางทะเล 
  (2) คณะอนุกรรมการฝ่ายฐานข้อมูล   
   หน้าที่  

                        (2.1) จัดเตรียมฐานข้อมูลต่าง ๆ เพื่อใช้ในการด าเนินนโยบายและโครงการ
ต่าง ๆ   

                        (2.2) ประสานงานกับพันธมิตร ชาวบ้านในพื้นท่ี และกลุ่มผลประโยชน์ต่าง 
ๆ   

                        (2.3) สร้างศูนย์ข้อมูลข่าวสารให้มีความถูกต้องน่าเชื่อถือและทันสมัยพร้อม
ทั้งมีบริการการให้ความรู้เกี่ยวกับการป้องกันและขจัดมลพิษทาง
ทะเล 

  (3) คณะอนุกรรมการฝ่ายพัฒนา ติดตาม และตรวจสอบงาน 
   หน้าที่  
                               (3.1) ให้ค าแนะน าทางด้านการลดมลพิษทางทะเล เช่น การไม่ทิ้งขยะ    

มูลฝอย โรงงานอุตสาหกรรมต้องไม่ปล่อยน้ าเสียทิ้งลงสู่แม่น้ า     
การรักษาป่าชายเลน เพ่ือรักษาคุณภาพน้ าทะเล เป็นต้น   

                               (3.2) ควบคุม ติดตาม และตรวจสอบ เกณฑ์คุณภาพของแหล่งน้ าที่ไหลลงสู่
ทะเล ว่าอยู่ในเกณฑ์คุณภาพหรือไม่ 
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  (4) คณะอนุกรรมการประสานงานและประชาสัมพันธ์ 
   หน้าที่  
                                (4.1) ใช้สื่อต่าง ๆในการเผยแพร่ข่าวสาร เช่น เว็บไซต์ หนังสือพิมพ์       

หอกระจายข่าวชุมชน สถานีวิทยุชุมชน แผ่นพับหรือเอกสาร  
                                (4.2) ให้ค าแนะน าแก่สมาชิกที่ไม่เข้าใจต่อโครงการหรือกิจกรรมของ

นโยบาย 
                                (4.3) ติดต่อประสานงานระหว่างภาครัฐและภาคเอกชนที่เก่ียวข้องกับ

สมาชิกในชุมชน 
   (4.4) รับฟังความคิดเห็นของคนในชุมชน  
   (4.5) งานอ่ืน ๆที่เก่ียวกับการประชาสัมพันธ์ 
  (5) คณะอนุกรรมการฝ่ายพัฒนาองค์ความรู้ 
   หน้าที่ 
                                (5.1) สร้างกระบวนการท างานอย่างมีส่วนร่วม ก าหนดวิสัยทัศน์  

ยุทธศาสตร์แนวทางการด าเนินงานของชุมชน  
   (5.2) ผลักดันให้มีกระบวนการน าองค์ความรู้ไปใช้ให้เหมาะสมกับชุมชน 
   (5.3) รวบรวมองค์ความรู้ท้องถิ่น   
                               (5.4) น าองค์ความรู้ที่ได้ให้ฝ่ายประชาสัมพันธ์เผยแพร่ต่อประชาชนและผู้มี

ส่วนเกี่ยวข้อง 
  (6) คณะอนุกรรมการติดตามและประเมินผลการด าเนินงาน 
   หน้าที่ 
                                (6.1) ติดตามประเมินผลบทบาทหน้าที่และวัตถุประสงค์ของ

คณะอนุกรรมการ   
                                (6.2) ให้ข้อเสนอแนะการท างานเพ่ือให้เกิดความส าเร็จตามเป้าหมาย

นโยบาย 
                               (6.3) จัดท ารายงานสรุปผลการติดตามและประเมินผลโครงการและรายงาน

ต่อ กรมควบคุมมลพิษ กระทรวงทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม 

  คณะกรรมการชุมชนในแต่ละพ้ืนที่เป็นองค์การที่จัดตั้งขึ้นเพ่ือดูแลสิ่งแวดล้อมและ
ช่วยเหลือ ดูแล และก ากับเกี่ยวกับมลพิษทางทะเล โดยอาศัยเจ้าหน้าที่เทศบาลนคร เจ้าหน้าที่
เทศบาลเมือง เจ้าหน้าที่เทศบาลต าบล  เจ้าหน้าที่องค์การบริหารส่วนต าบล และชาวบ้านในพื้นที่ที่
ต้องการเป็นอาสาสมัคร 
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  คณะกรรมการชุมชน มีหน้าที่ ดังต่อไปนี้ 
  ประธานคณะกรรมการชุมชน มีหน้าที่ ติดต่อประสานงานทั้งภายในและภายนอก
ชุมชนและเป็นผู้น าชุมชนในการด าเนินโครงการและกิจกรรมต่าง ๆ ร่วมกับคณะกรรมการชุมชน       
ดังข้อมูลการสัมภาษณ์ คณะกรรมการชุมชน ว่า ประธานคณะกรรมการชุมชนเป็นผู้น าหลักในการน า
นโยบายที่ได้รับมาจากส่วนกลางไปปฏิบัติ ทั้งประสานงานกับคณะกรรมการชุมชน และแปลงนโยบาย
มาเป็นโครงการและกิจกรรมต่าง ๆเพ่ือให้นโยบายประสบผลส าเร็จ 
  คณะกรรมการชุมชน พ้ืนที่อ าเภอเมือง สมุทรปราการ  มีหน้าที่ ด าเนินโครงการและ
กิจกรรมต่างร่วมกับชุมชน ท าหน้าที่ประสานงานในการจัดท าโครงการและกิจกรรมต่าง ๆ เช่น จัด
ประชุม ชี้แจง และให้ความรู้เกี่ยวกับมลพิษทางทะเล ภัยที่จะเกิดขึ้นต่อไปหากไม่สามารถใช้ประโยชน์
จากแหล่งน้ าและทะเลได้รวมถึงจัดกิจกรรมเพ่ือลดมลพิษทางทะเล เป็นต้น ฝ่ายปฏิบัติ ท าหน้าที่ 
ประสานงานในการจัดท าโครงการและกิจกรรมต่าง ๆ เช่น จัดประชุม ชี้แจง และให้ความรู้เกี่ยวกับ
มลพิษทางทะเล ภัยที่จะเกิดข้ึนต่อไปหากไม่สามารถใช้ประโยชน์จากแหล่งน้ าและทะเลได้ จ านวน   
5 คน รวมถึงจัดกิจกรรมเพ่ือลดมลพิษทางทะเล เช่น การปลูกป่าชายเลน การเก็บขยะ เป็นต้น อีก
จ านวน 5 คน ส่วนฝ่ายการเงิน ท าหน้าที่บริหารเงินที่ได้จากส่วนกลางเพ่ือมาท ากิจกรรมต่าง ๆ เช่น 
จัดประชุม เบี้ยประชุม ซื้อต้นไม้ และอ่ืน ๆ จ านวน 2 คน 

ความส าเร็จหรือความล้มเหลวของการน านโยบายป้องกันและขจัดมลพิษทางทะเลไปปฏิบัติ 

 การประเมินผลความส าเร็จหรือความล้มเหลวของการน านโยบายป้องกันและขจัดมลพิษทาง
ทะเลไปปฏิบัติ ในพ้ืนที่อ าเภอเมืองสมุทรปราการ อ าเภอพระสมุทรเจดีย์ และอ าเภอพระประแดง 
จังหวัดสมุทรปราการ  เป็นดังนี้ 
  ประเด็นที่ 1 คุณภาพน้ าทะเลชายฝั่ง แบ่งออกเป็น 3 ประเด็นย่อย คือ ประเด็นค่า
ปริมาณออกซิเจนที่ละลายอยู่ในน้ า (ไม่น้อยกว่า 4 มิลลิกรัมต่อลิตร) ล้มเหลวทั้ง 3 พ้ืนที่ ประเด็นค่า
ปริมาณรวมของ  โพลีไซคลิกอะโรมาติกไฮโดรคาร์บอนอยู่ในเกณฑ์มาตรฐาน (0.01-0.05 ไมโครกรัม
ต่อลิตร) ส าเร็จ 1 พ้ืนที่  คือ พ้ืนที่อ าเภอพระสมุทรเจดีย์ จังหวัดสมุทรปราการ ล้มเหลว 2 พ้ืนที่ คือ 
พ้ืนที่อ าเภอเมืองสมุทรปราการ และพ้ืนที่อ าเภอเมืองพระประแดง จังหวัดสมุทรปราการ ประเด็น
ปริมาณแบคทีเรียกลุ่มโคลิฟอร์มอยู่ในเกณฑ์มาตรฐาน (มีค่าไม่เกิน 1,000 เอ็มพีเอ็นต่อ 100 
มิลลิลิตร) ล้มเหลวทั้ง 3 พ้ืนที่ 
  ประเด็นที่ 2 ความสามารถในการบ าบัดน้ าเสียเบื้องต้นของโรงงานอุตสาหกรรมและ
ชุมชน มีจ านวนเพิ่มขึ้นไม่น้อยกว่า ร้อยละ 30 ต่อปริมาณน้ าเสียชุมชน ส าเร็จในพื้นที่ 
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อ าเภอพระสมุทรเจดีย์ แต่ล้มเหลว   ในพื้นที่อ าเภอเมืองสมุทรปราการ และอ าเภอพระประแดง             
จังหวัดสมุทรปราการ 
  ประเด็นที่ 3 การร้องเรียนด้านมลพิษของประชาชนในพื้นที่ลดลงไม่น้อยกว่า ร้อยละ 
50 ส าเร็จในพื้นที่อ าเภอพระสมุทรเจดีย์และอ าเภอพระประแดง แต่ล้มเหลวในพ้ืนที่อ าเภอเมือง
จังหวัดสมุทรปราการ 
  ประเด็นที่ 4 การร่วมมือกันแบบเครือข่ายของประชาชนในพื้นท่ีไม่น้อยกว่าร้อยละ 
50 ส าเร็จ ทั้ง 3 พ้ืนที ่
  ประเด็นที่ 5 ผลกระทบของมลพิษทางทะเลต่อสิ่งแวดล้อมความเป็นอยู่ของ
ประชาชนลดลง   ไม่น้อยกว่า ร้อยละ 50 ส าเร็จในพื้นที่อ าเภอพระประแดง แต่ล้มเหลวในพื้นที่
อ าเภอเมืองและอ าเภอพระสมุทรเจดีย์ จังหวัดสมุทรปราการ 
  สรุปได้ว่า การน านโยบายป้องกันและขจัดมลพิษทางทะเลไปปฏิบัติ ส าเร็จในพ้ืนที่
อ าเภอพระประแดงมากที่สุด พ้ืนที่อ าเภอพระสมุทรเจดีย์รองลงมา และอ าเภอเมืองสมุทรปราการ 
จังหวัดสมุทรปราการน้อยที่สุด 

ปัจจัยท่ีส่งผลต่อความส าเร็จหรือความล้มเหลวในการน านโยบายป้องกันและขจัดมลพิษทางทะเล
ไปปฏิบัติ 

 ปัจจัยที่ส่งผลต่อความส าเร็จหรือความล้มเหลวในการน านโยบายป้องกันและขจัดมลพิษทาง
ทะเลไปปฏิบัติ ทั้ง 3 พ้ืนที่ ได้แก่ พื้นที่อ าเภอเมืองสมุทรปราการ พ้ืนที่อ าเภอพระสมุทรเจดีย์ และ
พ้ืนที่อ าเภอพระประแดง มีปัจจัยที่ที่ส่งผลที่คล้ายคลึงกัน โดยเรียงล าดับจากปัจจัยที่ส่งผลต่อ
ความส าเร็จหรือความล้มเหลวมากไปน้อย กล่าวคือ (1) สมรรถนะขององค์การในการน านโยบายไป
ปฏิบัติ แบ่งออกเป็น 5 ด้าน ได้แก่ ด้านการจัดแผนโครงการที่สอดคล้องกับวัตถุประสงค์ ด้านความ
พร้อมของบุคลากร ด้านความเพียงพอของอุปกรณ์และเครื่องมือ ด้านการปรับประยุกต์ใช้เทคโนโลยี
ในกระบวนการด้านความเพียงพอด้านงบประมาณ (2) ทัศนคติและค่านิยมของผู้ปฏิบัติ แบ่งออกเป็น 
4 ด้าน ได้แก่ ด้านการยอมรับนโยบาย  ด้านความรับผิดชอบของผู้ปฏิบัติ ด้านการมีจิตส านึกต่อ
ส่วนรวม ด้านการมีค่านิยมด้านการรักษาสิ่งแวดล้อม และ (3) ลักษณะผู้น าในการน านโยบายไป
ปฏิบัติ แบ่งออกเป็น 5 ด้าน ได้แก่ ด้านความสามารถในการสื่อสารเกี่ยวกับแผน ด้านความสามารถใน
การสอนงาน ด้านความสามารถในการมีความคิดสร้างสรรค์เก่ียวกับการน านโยบายไปปฏิบัติ ด้าน
ความสามารถในเชิงกลยุทธ์ ด้านความสามารถในการจูงใจผู้ปฏิบัติงาน 
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แนวทางการแก้ไขปัญหาและอุปสรรคในการน านโยบายป้องกันและขจัดมลพิษทางทะเลไปปฏิบัติ                 
มีข้อเสนอแนะ ดังนี้ 

 กรมควบคุมมลพิษ กระทรวงทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม ควรมีการด าเนินการ
ดังต่อไปนี้ 
 1. ด้านบุคลากร ควรพิจารณาความต้องการในการเปิดรับอัตราเพิ่มในอัตราประจ าหรือ
ชั่วคราวของ กรมควบคุมมลพิษหรือจ้างบริษัทภายนอกเพ่ือเข้ามาท าหน้าที่เทคนิคในการวัดเกณฑ์
มาตรฐานคุณภาพน้ าทะเล 
 2. ด้านการคัดเลือกบุคลากร ควรมีการก าหนดคุณสมบัติในการรับสมัครบุคลากรที่เข้ามาท า
หน้าที่ในต าแหน่งต่าง ๆ เพื่อที่จะตรงกับความต้องการของหน่วยงาน 
 3. ด้านการปฏิบัติงาน ควรมีการจัดท าคู่มือปฏิบัติงานให้กับเจ้าหน้าที่ในต าแหน่งต่าง ๆ และ
เปิดการอบรมการปฏิบัติให้กับเจ้าหน้าที่ต้องลงไปปฏิบัติงาน 
 4.ด้านการจัดการองค์ความรู้ ควรมีการท าการจัดการองค์ความรู้ (KM) ของเจ้าหน้าที่ที่น า
นโยบายไปปฏิบัติ เพราะต าแหน่งของข้าราชการมีการเติบโตอยู่ตลอดเวลาอาจมีการย้ายหน่วยงาน 
เมื่อมีการจัดการองค์ความรู้ (KM) จะช่วยเป็นแนวทางให้กับเจ้าหน้าที่ที่เข้ามารับหน้าที่ใหม่ได้ 
 5. ด้านการประชาสัมพันธ์ ควรมีการจัดท าเอกสารในการประชาสัมพันธ์ให้มีความ
หลากหลายรูปแบบ เพื่อเตรียมพร้อมในการสื่อสารกับประชาชนในพื้นท่ี 
 6. ด้านการประสานงาน ควรมีเจ้าหน้าที่ประสานงานประจ าพ้ืนที่ พื้นที่ละ 1 คน เพื่อท าการ
ติดต่อส่วนกลางกับองค์การปกครองส่วนท้องถิ่น 

 คณะกรรมการชุมชน ควรมีการด าเนินการ ดังต่อไปนี้ 

 1. ด้านการประชาสัมพันธ์ ควรมีการประชาสัมพันธ์ให้กับประชาชนในพื้นท่ีได้รับรู้เกี่ยวกับ
ความส าคัญของทะเลอย่างต่อเนื่อง 
 2. ด้านการประเมินผลของหน่วยงาน ควรมีการประเมินผลทั้งภายในหน่วยงานเดียวกันและ
ระหว่างหน่วยงาน 
 3. ด้านการติดตามสนับสนุน ควรมีการเข้าถึงประชาชนอย่างต่อเนื่องเพ่ือสอบถามเก็บข้อมูล
ไว้ประกอบการก าหนดนโยบายหรือโครงการต่อไปในอนาคต 
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ข้อเสนอแนะ 

 ข้อเสนอแนะทั่วไป 

 เนื่องจากการวิจัยนี้เป็นการศึกษาการน านโยบายป้องกันและขจัดมลพิษทางทะเลไปปฏิบัติ 
ในเขต อ าเภอเมืองสมุทรปราการ อ าเภอพระสมุทรเจดีย์ และอ าเภอพระประแดง จังหวัด
สมุทรปราการ จึงควรมีการศึกษาเพ่ิมเติมในพ้ืนที่อ่ืน ๆ ดังนี้ 
 ศึกษาน านโยบายป้องกันและขจัดมลพิษทางทะเลไปปฏิบัติ ในพื้นที่อ่ืน ๆ ในประเทศไทย 
โดยเฉพาะจังหวัดที่มีมลพิษทางทะเลสูง เช่น ภาคกลางในจังหวัดสมุทรสาคร สมุทรสงคราม และ  
ภาคตะวันออกจังหวัดชลบุรี จังหวัดตราด ภาคใต้ จังหวัดภูเก็ต จังหวัดสุราษฎร์ธานี เป็นต้น เพ่ือ
ท าการศึกษารายละเอียดในแต่ละกรณีศึกษา และควรน ามาศึกษาเปรียบเทียบการน านโยบายไป
ปฏิบัติ ความส าเร็จหรือความล้มเหลว และปัจจัยที่ส่งผลต่อความส าเร็จหรือความล้มเหลวในการน า
นโยบายป้องกันและขจัดมลพิษทางทะเลไปปฏิบัติในพ้ืนที่ต่าง ๆ ออกมาเป็นการน านโยบายป้องกัน
และขจัดมลพิษทางทะเลไปปฏิบัติในประเทศไทย 

 

 

 

 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 



66 

คณะรัฐศาสตร์  มหาวิทยาลัยรามค าแหง 

วารสารนวัตกรรมการจัดการภาครัฐและภาคเอกชน ปีที่ 5 ฉบับที ่2 ก.ค. – ธ.ค. 2560 

 
บรรณานุกรม 

กรมควบคุมมลพิษ (2555). การน านโยบายป้องกันและขจัดมลพิษทางทะเลตามแผนจัดการมลพิษ 
 พ.ศ.2555-2559. กรุงเทพมหานคร: กรมควบคุมมลพิษ 

กรมควบคุมมลพิษ (2557). รายงานสถานการณ์มลพิษของประเทศไทย. กรุงเทพมหานคร:          
 กรมควบคุมมลพิษ 

กรมทรัพยากรทางทะเลและชายฝั่ง (2557). รายงานประจ าปี กรมทรัพยากรทางทะเลและชายฝั่ง. 
 กรุงเทพมหานคร: กรมทรัพยากรทางทะเลและชายฝั่ง 

 

 

 

 

 

 

 

 
 



    69 

คณะรัฐศาสตร์  มหาวิทยาลัยรามค าแหง 

วารสารนวัตกรรมการจัดการภาครัฐและภาคเอกชน ปีที่ 5 ฉบับที ่2 ก.ค. – ธ.ค. 2560 

 
ประสิทธิภาพในการน านโยบายการจัดระเบียบหาบเร่-แผงลอยไปปฏิบัติ:  

ศึกษาเฉพาะกรณีเขตมีนบุรี  กรุงเทพมหานคร 
Efficiency in the implementation of street vending policy:  

a case study of Min Buri district, Bangkok Metropolis 
วรากุล  อุดมประมวล*  

 

บทคัดย่อ 

 การวิจัยครั้งนี้มีวัตถุประสงค์เพ่ือ (1) ศึกษานโยบายการจัดระเบียบหาบเร่-แผงลอยในพื้นที่
เขตมีนบุรี กรุงเทพมหานคร (2) ศึกษาสภาพปัญหาการน านโยบายการจัดระเบียบหาบเร่-แผงลอย ไป
ปฏิบัติของส านักงานเขตมีนบุรี  กรุงเทพมหานคร  และ (3) เสนอแนวทางเพ่ิมประสิทธิภาพการ
บริหารจัดการกับปัญหาหาบเร่-แผงลอยพื้นที่เขตมีนบุรี กรุงเทพมหานคร 
 ขอบเขตการวิจัยพื้นที่เขตมีนบุรี กรุงเทพมหานครด าเนินการวิจัยเชิงคุณภาพโดยการ
สัมภาษณ์แบบเจาะลึกจากกลุ่มผู้ให้ข้อมูลส าคัญ จ านวน 21  คน ได้แก่ ผู้บริหารส านักงานเขตมีนบุรี  
ผู้ค้าหาบเร่-แผงลอย ประชาชนทั่วไป และเจ้าหน้าที่เทศกิจ เพ่ือพิจารณาข้อเท็จจริงเกี่ยวกับผลของ
การน านโยบายการจัดระเบียบหาบเร-่แผงลอยไปปฏิบัติในพ้ืนที่ตลาดมีนบุรี   
 ผลการวิเคราะห์ข้อมูลเชิงคุณภาพ ตามประเด็นการวิเคราะห์ 4 ประเด็น คือ 1) ความชัดเจน
ของนโยบายการบริหารจัดการปัญหาหาบเร่-แผงลอย  2) การบริหารจัดการปัญหาหาบเร่-แผงลอย
พ้ืนที่เขตมีนบุรี ตามหลักธรรมมาภิบาล 3) ความเพียงพอของทรัพยากรต่อการบริหารจัดการตาม
นโยบายจัดระเบียบหาบเร่-แผงลอยของส านักงานเขตมีนบุรี และ 4) การมีส่วนร่วมต่อการบริหาร
จัดการปัญหาหาบเร่-แผงลอยพ้ืนที่เขตมีนบุรี พบว่า ข้อมูลมีความสอดคล้องกับการด าเนินการจัด
ระเบียบหาบเร่-แผงลอย ในพื้นที่เขตมีนบุรีเป็นอย่างยิ่ง ทั้งในด้านความชัดเจนของนโยบายรัฐบาล 
นโยบายกรุงเทพมหานคร และแผนงาน/โครงการที่ถูกก าหนดขึ้นจากส านักงานเขตมีนบุรี เพ่ือรองรับ
นโยบายดังกล่าว โดยยึดพระราชบัญญัติรักษาความสะอาดและความเป็นระเบียบเรียบร้อยของ
บ้านเมือง พ.ศ. 2535 เป็นหลักในการบังคับใช้กฎหมาย เพื่อให้เกิดประสิทธิภาพสูงสุดในการจัด
ระเบียบ หาบเร่-แผงลอย  
  
 
                                                           
* นักศึกษาหลักสตูรรัฐศาสตรมหาบัณฑิต  สาขารัฐศาสตร์ คณะรัฐศาสตร์  มหาวิทยาลยัรามค าแหง             
อาจารย์ที่ปรึกษา คือ ผู้ช่วยศาสตราจารย์ ดร.ปรัชญา ชุ่มนาเสียว  อาจารย์ ดร.ศิรริัตน์ สังขส์ุวรรณ                
และรองศาสตราจารย์ ดร. วรัชยา  ศิริวัฒน์ 
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ผลการวิเคราะห์ข้อมูลจากการเก็บรวบรวมข้อมูลภาคสนาม จากการสัมภาษณ์ ผู้ที่มีส่วนเกี่ยวข้อง 
(stakeholder) ด้วยการวิเคราะห์ อ่านผล ตีความ และหาข้อสรุป โดยข้อมูลที่ได้รับจากผู้ให้ข้อมูล
ความสอดคล้องกับผลการวิเคราะห์ข้อมูลเชิงคุณภาพ พบว่า ความชัดเจนของนโยบายการบริหาร
จัดการปัญหาหาบเร่-แผงลอย ประกอบด้วยนโยบายรัฐบาล นโยบายกรุงเทพมหานคร แผนปฏิบัติ
งานตามนโยบายรัฐบาลของ ฝ่ายเทศกิจ ส านักงานเขตมีนบุรี และพระราชบัญญัติรักษาความสะอาด
และความเป็นระเบียบเรียบร้อยของบ้านเมือง พ.ศ. 2535 กลุ่มผู้ให้ข้อมูลส าคัญมีความคิดเห็นว่าเป็น
นโยบายที่มีความชัดเจน ครอบคลุมต่อการน านโยบายไปปฏิบัติให้เกิดการจัดระเบียบหาบเร่-แผงลอย
ที่ดีเป็นที่ยอมรับและพอใจของทุกฝ่าย ส่วนการบริหารจัดการปัญหาหาบเร่-แผงลอยตามหลักธรรมา- 
ภิบาล และการปฏิบัติงานของเจ้าหน้าที่ มีความเชื่อมโยงต่อการน านโยบายการจัดระเบียบหาบเร่-
แผงลอยไปปฏิบัติ ส าหรับความเพียงพอของทรัพยากรต่อการบริหารจัดการตามนโยบายจัดระเบียบ
หาบเร่-แผงลอย ประกอบด้วย งบประมาณและบุคลากร มีความเพียงพอ สอดคล้องกับการปฏิบัติ
หน้าที่เพื่อให้การจัดระเบียบหาบเร่-แผงลอย มีผลต่อการบังคับใช้ในทางปฏิบัติและเกิดความเป็น
ระเบียบของพ้ืนที่ตลาดมีนบุรี แลประการสุดท้ายการมีส่วนร่วมต่อการบริหารจัดการปัญหา หาบเร่-
แผงลอย พบว่า ผู้มีส่วนได้ส่วนเสียทุกกลุ่มมีส่วนร่วมในการรับรู้ และร่วมกันแก้ไขปัญหา โดยการ
เสนอแนะแนวทางท่ีเป็นประโยชน์ องค์ประกอบที่เก่ียวข้องที่พบได้จากการวิจัย คือ มีความเป็น
ระเบียบดีขึ้น และประชาชนได้รับความสะดวกสบาย  
 
ค าส าคัญ: การน านโยบายไปปฏิบัตินโยบาย การจัดระเบียบหาบเร่-แผงลอย ประสิทธิภาพ 
 
Abstract 
 In this thesis, the researcher examines (1) street vending policy in Min Buri 
district, Bangkok Metropolis. The researcher also studies (2) the problem of 
implementing street vending policy by the Min Buri District Office. Finally, 
furthermore, the researcher presents (3) guidelines to the end of increasing the 
efficiency of managing street vending in Min Buri district.  
 The scope of the study was the area of Min Buri district, Bangkok Metropolis. 
In carrying out this research investigation, the researcher adopted a qualitative 
research approach. In the first phase of investigation, in-depth interviews were 
conducted with 21 key informants. The interviewees were administrators at the Min 
Buri District Office, street vendors, members of the general public, and municipal  
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officials. The interviews were designed to elicit factual data concerning the results of 
the implementation of street vending policy in Min Buri district. 
  In carrying out the second phase of the investigation, the researcher collected 
data pertinent to the analysis of four issues. The four issues were 1) the clarity of the 
street vending management policy 2) the management of the street vending 
problem by reference to the principles of good governance 3) the sufficiency of 
available resources for managing the street vending policy and 4) participation in the 
management of the street vending problem. The researcher found that the 
information collected was congruent with actual street vending operations in Min 
Buri district. Specifically, the information was compatible with data gathered 
concerning the aspects of government policy and Bangkok Metropolitan 
Administration (BMA) polices in addition to plans and projects initiated by the Min 
Buri District Office to accommodate BMA policies. The Public Cleanliness and 
Orderliness Act, B.E. 2535 (1992) should be the principal measure in law enforcement 
for the sake of the optimal organization of street vending.  
  The key informants expressed the opinion that the policy was clear and 
covered major issues in a manner such that implementation of the policy was 
acceptable and satisfying to all parties concerned. It was held that street vending 
management was in accordance with the principles of good governance, as was the 
performance of officials charged with implementing street vending policy.  In regard 
to the sufficiency of resources required in implementing street vending management 
policy, the researcher found that the budget and personnel were sufficient. This state 
of affairs was conducive to making street vending orderly and allowed the practical 
enforcement of the policy to contribute to good order in the Min Buri district.  Lastly, 
concerning participation in the street vending management, it was found that all 
stakeholder groups participated in the perception and resolution of problems by 
means of recommending beneficial guidelines.  In respect to related factors, the 
researcher found that the district was more orderly and had become structured in a 
manner that was more convenient for the citizenry.  

Key words : implementation of street vending policy, efficiency 
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บทน า 
 กรุงเทพมหานครได้รับการสถาปนาให้เป็นเมืองหลวงของประเทศไทยเนื่องจากเป็นพ้ืนที่ที่มี
ศักยภาพทั้งด้านสาธารณูปโภคและสาธารณูปการ จึงเป็นสถานที่ท่ีมีความพร้อมในการด าเนิน
กิจกรรม  ทั้งในด้านเศรษฐกิจและการเมือง  กรุงเทพมหานครมีพ้ืนที่ทั้งหมด 1,568.737 ตาราง
กิโลเมตร  แบ่งการปกครองออกเป็น 50 เขต เป็นเมืองหลวงและเป็นนครที่มีประชากรมากท่ีสุดของ
ประเทศ (กรุงเทพมหานคร, ส านักงานยุทธศาสตร์และประเมินผล, 2556, หน้า 12) เพราะเป็นที่ตั้ง
ของกระทรวง  ทบวง  กรมต่าง ๆ  นอกจากนี้ยังมีบทบาทส าคัญ  คือ  เป็นศูนย์กลางของการ
ด าเนินการทางเศรษฐกิจ  และอุตสาหกรรมในแถบภูมิภาคอาเซียนอีกด้วย  เนื่องจากมีบริษัทห้างร้าน
และธุรกิจอุตสาหกรรมต่าง ๆ ทั้งในประเทศและต่างประเทศตั้งอยู่เป็นจ านวนมากอาทิเช่น เป็นที่ตั้ง
ของส านักงานใหญ่ของบริษัทขนาดใหญ่  สถาบันการเงิน  การธนาคาร  ตลาดหลักทรัพย์และสาขา
ของบรรษัทข้ามชาติ  ด้านการศึกษาเป็นที่ตั้งของทั้งสถาบันการศึกษาตั้งแต่ระดับอนุบาล  
ประถมศึกษา  มัธยมศึกษา  จนถึงระดับมหาวิทยาลัย  สถาบันการศึกษาที่มีชื่อเสียงในทุกระดับล้วน
แล้วแต่ตั้งอยู่ในเมืองหลวงแห่งนี้  อีกท้ังยังเป็นศูนย์กลางความเจริญที่เป็นแหล่งรองรับแรงงานจ านวน
มากของทั้งในประเทศและต่างประเทศเนื่องจากมีความพร้อมทางเศรษฐกิจมากกว่าภูมิภาคอ่ืน ๆ
กรุงเทพมหานครจึงเป็นศูนย์รวมของประชาชนจากทั้งในประเทศและต่างประเทศ ที่อพยพเข้ามา
ประกอบอาชีพและเจริญสัมพันธไมตรี นอกจากนี้กรุงเทพมหานครยังเป็นศูนย์กลางของระบบ
เศรษฐกิจ และการเมือง  มีการค้าและการลงทุนจากทุกสาขาอาชีพ  ท าให้เกิดการเคลื่อนย้ายแรงงาน
จากต่างจังหวัดเข้ามาอยู่ในเมืองหลวงเพ่ือประกอบอาชีพน ารายได้ไปเลี้ยงครอบครัว  ส าหรับ
ประชากรที่ด้อยการศึกษาและยากจนส่วนใหญ่จะนิยมประกอบอาชีพหาบเร่-แผงลอย เพราะเป็น
อาชีพที่ใช้แรงงานตนเอง  ลงทุนน้อย  แต่ได้เงินสดหมุนเวียนสามารถน าไปใช้จ่ายได้ทันทีการค้าข้าง
ทางในกรุงเทพมหานครจึงเป็นวิถีชีวิตทั้งด้านเศรษฐกิจและวัฒนธรรม ของผู้ที่มีรายได้น้อยและปาน
กลาง (กรุงเทพมหานคร, ส านกังานผังเมือง, กองนโยบายและแผนงาน, 2555, หน้า 7-13)      
 เดิมการประกอบธุรกิจหาบเร่- แผงลอยส่วนใหญ่เป็นผู้หญิง สถานที่ขายเป็น “ตลาดน้ า” 
หรือ “ตลาดเรือ” ลักษณะการค้ามีท้ังที่ขายอยู่กับที่และการพายเรือเร่ขายไปตามบ้านเรือนริมแม่น้ า
ล าคลอง และเป็นการค้าในเศรษฐกิจแบบยังชีพ ไม่เน้นการขยายการค้า ค าว่า “หาบเร่-แผงลอย” 
เกิดข้ึนจากการที่การค้าขยับขึ้นจากการค้าทางน้ า มาเป็นการค้าทางบกโดยการค้าแบบไม่อยู่กับที่หรือ
หาบเร่นั้นปรากฏในรูปของการหาบสินค้าเร่ขายตามถนน ส่วนการค้าแบบอยู่กับที่มีปรากฏตาม 
“ตลาดบก”  สินค้าท่ีขายส่วนใหญ่คืออาหาร การค้าหาบเร่-แผงลอยบนบกมีความส าคัญมากขึ้นเมื่อมี
การสร้างถนนการคมนาคมเปลี่ยนจากการคมนาคมทางน้ ามาเป็นการคมนาคมทางบก ทั้งรัฐเองก็มี
บทบาทส าคัญต่อการสนับสนุนการค้าหาบเร่-แผงลอย ด้วยการส่งเสริมให้มีตลาดนัดเพ่ือส่งเสริมอาชีพ 
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และรายได้ให้แก่เกษตรกร (กรุงเทพมหานคร, ส านักงานผังเมือง, กองนโยบายและแผนงาน, 2555, 
หน้า 3)      
 หาบเร่-แผงลอยส่วนใหญ่จึงเป็นที่พ่ึงของคนที่มีรายได้น้อยและปานกลาง ซึ่งมีอยู่เป็นจ านวน
มากในกรุงเทพมหานคร ประกอบกับวัฒนธรรมการกินอาหารของคนไทยที่เน้นความสะดวกและเรียบ
ง่าย  จึงท าให้อาชีพหาบเร่-แผงลอยอยู่คู่กับสังคมคนกรุงเทพมหานครมายาวนาน หาบเร่-แผงลอย
เป็นวัฒนธรรมพื้นบ้านอย่างหนึ่งในสังคมเกษตรกรรม เป็นวิถีชีวิตของการค้าขาย คือ น าสินค้าเกษตร 
ผัก ผลไม้ หรือขนมต่าง ๆ เข้ามาขายในตลาดหรือแหล่งชุมชน โดยใส่หาบแล้วเดินเร่ขายไปตามถนน 
ตรอก ซอย และมีการร้องบอกสินค้าที่น ามาขาย การขายจะเดินเป็นระยะทางและเวลาที่แน่นอน ท า
ให้ลูกค้ารู้ว่าพ่อค้าแม่ค้ามาถึงเมื่อไร เพื่อเตรียมตัวที่จะซื้อสินค้าท่ีต้องการ พ่อค้าแม่ค้าจะเดินไป  
เรื่อย ๆ จนกว่าสินค้าจะหมด แล้วเดินกลับบ้านท าเช่นนี้เป็นกิจวัตร เมื่อบ้านเมืองเจริญขึ้น ถนน
หนทางเพ่ิมข้ึน รูปแบบหาบเร่เริ่มเปลี่ยนไป กลายเป็นการตั้งแผงลอยขายของโดยจะปลูกสร้างเป็น
ร้านหรือแผงลอยเล็ก ๆ ขึ้น บนทางเท้าหรือไหล่ทางริมถนน สินค้าที่ขายก็จะเป็นของใช้ใน
ชีวิตประจ าวัน เครื่องอุปโภคบริโภค เสื้อผ้า อาหารส าเร็จรูป เป็นต้น การที่ประชาชนส่วนหนึ่งได้หัน
มาประกอบอาชีพหาบเร่-แผงลอย เพราะว่าการค้าขายดังกล่าวใช้เงินลงทุนน้อย ไม่ต้องเสียค่าเช่าร้าน
ไม่ต้องเสียภาษีให้รัฐ ประชาชนนิยมมาซื้อของเพราะมีความสะดวกในการซื้อขาย และสินค้าก็มีราคา
ถูกและบางครั้งก็มีรสชาติที่อร่อย ท าให้มีลูกค้าอุดหนุนมากขึ้น ท าให้มีจ านวนผู้ค้าเพ่ิมขึ้นอย่างรวดเร็ว 
(กรุงเทพมหานคร, ส านักงานผังเมือง, กองนโยบายและแผนงาน, 2555, หน้า 1) อาชีพหาบเร่-แผง
ลอย  ใช้เงินลงทุนน้อยไม่ต้องเสียภาษีให้รัฐ  นอกจากผู้ค้าที่ยากจนเข้ามาค้าขายหาบเร่-แผงลอยแล้ว
นั้น ยังมีกลุ่มนายทุนทั้งรายใหญ่ และรายย่อยที่เห็นผลก าไรจากการค้าแบบหาบเร่-แผงลอยบนทาง
เท้าได้ด าเนินกิจการขายทุกอย่างตั้งแต่ของใช้ในชีวิตประจ าวัน เครื่องอุปโภคบริโภค เครื่องแต่งกาย  
และท่ีส าคัญที่สุด คือ อาหารการกิน เป็นผลให้มีจ านวนผู้ค้าเพ่ิมขึ้นอย่างรวดเร็วจนไม่อาจควบคุมได้  
และน ามาซึ่งปัญหาให้กับประชาชนชาวกรุงเทพมหานครที่ต้องใช้ทางเท้าในการสัญจรไปมาจนแทบไม่
มีที่จะเดิน  ต้องลงไปเดินบนผิวการจราจรแทน การวางอุปกรณ์การค้ายื่นล้ าออกนอกเขตแนวเส้นที่
ก าหนดและค้าขายล้ าบนผิวจราจรกีดขวางทางสัญจรของประชาชนและรถยนต์ผลกระทบตามมา คือ  
เกิดปัญหากีดขวางการจราจร  ปัญหารถติด  และปัญหาขยะตามมา  กรุงเทพมหานครจึงได้จัดท า
นโยบายการจัดระเบียบหาบเร่ แผงลอยกรุงเทพมหานครให้มีความเป็นระเบียบเรียบร้อย  สวยงาม  
เป็นหลักแหล่ง  ไม่กีดขวางทางสาธารณะ  และรักษาสภาพแวดล้อมที่น่าอยู่ให้กับเมืองหลวงของ
ประเทศไทย  เพราะหาบเร่-แผงลอยเป็นปัญหาที่เกิดข้ึนมานานหลายสิบปี เนื่องจากกรุงเทพมหานคร
มีการเจริญเติบโตอย่างรวดเร็วโดยรวมในทุก ๆ ด้าน จ านวนหาบเร่-แผงลอยก็เพ่ิมมากข้ึนตามไปด้วย  
ท าให้เกิดปัญหาต่าง ๆ มากมาย  เช่น  การวางอุปกรณ์การค้ายื่นล้ าออกนอกเขตแนวเส้นที่ก าหนด 
 



74 

คณะรัฐศาสตร์  มหาวิทยาลัยรามค าแหง 

วารสารนวัตกรรมการจัดการภาครัฐและภาคเอกชน ปีที่ 5 ฉบับที ่2 ก.ค. – ธ.ค. 2560 

 
และค้าขายล้ าบนผิวจราจร กีดขวางทางสัญจรของประชาชนและรถยนต์ ผลกระทบตามมา  คือ   
เกิดปัญหากีดขวางการจราจร  ปัญหารถติด  และปัญหาขยะตามมา  กรุงเทพมหานครจึงได้จัดท า
นโยบายการจัดระเบียบหาบเร่- แผงลอยให้มีความเป็นระเบียบเรียบร้อย ไม่กีดขวางทางสาธารณะ  
และรักษาสภาพแวดล้อมที่น่าอยู่ (กรุงเทพมหานคร, ส านักงานผังเมือง, กองนโยบายและแผนงาน, 
2555, หน้า 7-13)      
 จากสภาพและปัญหาดังกล่าวข้างต้น กรุงเทพมหานครจึงได้ออกพระราชบัญญัติรักษาความ
สะอาด  และความเป็นระเบียบเรียบร้อยของบ้านเมือง พ.ศ. 2535 และพระราชบัญญัติสาธารณะสุข 
พ.ศ. 2535  เป็นการบังคับใช้กฎหมายกับผู้ค้าที่ไม่เคารพในกฎที่ก าหนดขึ้นซึ่งเป็นนโยบายที่มุ่ง
แก้ปัญหาการจ าหน่ายสินค้า  และบริการในที่หรือทางสาธารณะรุกล้ าผิวทางจราจร  ทั้งถนน  และ
ทางเดินเท้า  ปัญหาความสะอาด  และความเป็นระเบียบเรียบร้อยของเมือง  และปัญหาผู้มีอิทธิพล  
เพ่ือให้กรุงเทพมหานครสะอาด  มีสภาพแวดล้อมที่ดี  ประชากรในกรุงเทพมหานครมีความสุขจาก
การสัญจรนับตั้งแต่น าพระราชบัญญัติดังกล่าวไปใช้จนถึงปัจจุบันก็ยังไม่สามารถแก้ไขปัญหาหาบเร่-
แผงลอยให้ประสบความส าเร็จได้เท่าที่ควร  การจัดระเบียบหาบเร่-แผงลอยในเขตมีนบุรีก็ยังไม่มี
ประสิทธิภาพเท่าที่ควรเช่นกัน การวิจัยครั้งนี้ ผู้วิจัยจึงใช้ทฤษฎีนโยบายสาธารณะ  เพ่ือศึกษาหา
แนวทางในการเพ่ิมประสิทธิภาพการน านโยบายการจัดระเบียบหาบเร่-แผงลอยในเขตมีนบุรีไปปฏิบัติ
ให้บรรลุเป้าหมายตามเจตนารมณ์ของกรุงเทพมหานคร ผลการวิจัยครั้งนี้เป็นข้อมูลให้ส านักงานเขต
ต่าง ๆ ในกรุงเทพมหานคร  และผู้ที่มีส่วนเกี่ยวข้องน าไปประยุกต์ใช้ในการแก้ไขปัญหาหาบเร่-แผง
ลอยในพ้ืนที่ของตนต่อไป     
 

วัตถุประสงค์ของการวิจัย 
 1. เพ่ือศึกษานโยบายการจัดระเบียบหาบเร่-แผงลอยในพื้นที่เขตมีนบุรี  กรุงเทพมหานคร 
 2. เพ่ือศึกษาสภาพปัญหาการน านโยบายการจัดระเบียบหาบเร่-แผงลอย ไปปฏิบัติของ
ส านักงานเขตมีนบุรี กรุงเทพมหานคร 
 3. เพ่ือเสนอแนวทางเพ่ิมประสิทธิภาพการบริหารจัดการกับปัญหาหาบเร่-แผงลอยพ้ืนที่เขต
มีนบุรี กรุงเทพมหานคร 
 

ขอบเขตของการวิจัย 
 ขอบเขตของเนื้อหา  การวิจัยครั้งนี้เป็นการวิจัยถึงสภาพปัญหาหาบเร่-แผงลอย  เนื้อหา
สาระของนโยบาย  และการน านโยบายการจัดระเบียบหาบเร่-แผงลอยของกรุงเทพมหานครไปปฏิบัติ   
ตลอดจนวิเคราะห์ถึงเหตุปัจจัยต่าง ๆ ที่มีผลต่อความส าเร็จหรือความล้มเหลวของการน านโยบายไป
ปฏิบัติ  โดยให้ความส าคัญกับ  4  ประเด็น  คือ 1) ความชัดเจนของนโยบายการบริหารจัดการปัญหา 
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หาบเร่แผง-ลอย  2) การบริหารจัดการปัญหาหาบเร่แผง-ลอยพ้ืนที่เขตมีนบุรี ตามหลักธรรมมาภิบาล  
3) ความเพียงพอของทรัพยากรต่อการบริหารจัดการตามนโยบายจัดระเบียบหาบเร่-แผงลอยของ
ส านักงานเขตมีนบุรี และ 4) การมีส่วนร่วมต่อการบริหารจัดการปัญหาหาบเร่-แผงลอยพื้นที่       
เขตมีนบุรี  
 ขอบเขตพื้นที่ที่ท าการวิจัย  พ้ืนที่ซึ่งเป็นกรณีศึกษาและวิจัยในครั้งนี้ คือ พื้นที่เขตมีนบุรี  
กรุงเทพมหานคร 
 ขอบเขตของประชากร  การวิจัยในครั้งนี้จะท าการวิจัยในเชิงคุณภาพ  โดยท าการวิจัยจาก
กลุ่มผู้ให้ข้อมูลส าคัญ  4  กลุ่ม จ านวนทั้งสิ้น  21 คน  คือ กลุ่มแรกได้แก่ ผู้บริหารส านักงานเขตมีน
บุรีจ านวน  1  คน   กลุ่มที่สองเป็นกลุ่มของเจ้าหน้าที่เทศกิจจ านวน  5 คน  กลุ่มท่ีสาม ผู้ค้าหาบเร่-
แผงลอยจ านวน  5  คนและกลุ่มสุดท้าย ได้แก่ ประชาชนทั่วไป จ านวน  10  คน 
 ขอบเขตของระยะเวลาการวิจัย การวิจัยในครั้งนี้เป็นการวิจัยตามนโยบายการบริหาร
จัดการปัญหาหาบเร่-แผงลอยในพ้ืนที่บริเวณตลาดมีนบุรี เขตมีนบุรี  กรุงเทพมหานคร  ตั้งแต่
ช่วงเวลาระหว่างวันที่  1  มกราคม พ.ศ.  2558 -  1 ตุลาคม พ.ศ. 2558 
 

การทบทวนวรรณกรรม 
 การวิจัยเรื่อง “ประสิทธิภาพในการน านโยบายการจัดระเบียบหาบเร่-แผงลอยไปปฏิบัติ: 
ศึกษาเฉพาะกรณีเขตมีนบุรี กรุงเทพมหานคร”  ผู้วิจัยได้รวบรวม  แนวคิดทฤษฎี  และผลงานวิจัยที่
เกี่ยวข้อง  เพ่ือเป็นแนวทางในการวิจัย  โดยมีเนื้อหาดังต่อไปนี้ 
 

แนวคิดและทฤษฎีที่เกี่ยวกับนโยบายสาธารณะ 
 นโยบายสาธารณะ  คือ  แนวทางการด าเนินกิจกรรมของรัฐบาล ค าว่า  "แนวทางด าเนิน
กิจกรรม"  นี้ในทางปฏิบัติก็คือทางเลือกที่รัฐบาลได้ก าหนดขึ้นเพ่ือแก้ปัญหา  บรรเทาปัญหาหรือ
ป้องกันปัญหาต่าง ๆตามภาระหน้าที่ของรัฐบาล  ทางเลือกนี้จะมีความชัดเจนเฉพาะเจาะจงมากน้อย
เพียงใดย่อมขึ้นกับผู้ก าหนดทางเลือก  และระดับความซับซ้อนของปัญหา โดยทั่วไปนโยบาย
ระดับชาติมักมีลักษณะครอบคลุมกว้างขวาง  แต่ขาดความชี้ชัดเฉพาะเจาะจง  นโยบายระดับล่าง
จะต้องสอดคล้องและสนับสนุนนโยบายระดับสูงมีความชัดเจน  นอกจากนี้ยังมีความหมายเป็นนัยว่า
เป็นกิจกรรมที่ด าเนินการหรือควบคุมดูแลการด าเนินการโดยองค์กรของรัฐ  เพ่ือประโยชน์สุขของ
สาธารณชนเป็นส าคัญ  (ศุภชัย  ยาวะประภาษ, 2533,  หน้า 4-5)   
 การน านโยบายไปปฏิบัติเป็นเรื่องของการศึกษาว่า องค์กรที่รับผิดชอบสามารถน าและ
กระตุ้นให้ทรัพยากรทางการบริหาร ตลอดจนกลไกท่ีส าคัญทั้งหมดสามารถปฏิบัติงานให้บรรลุ 
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เป้าหมายตามนโยบายที่ระบุไว้หรือไม่แค่ไหน เพียงใด กล่าวคือในส่วนนี้ จะเป็นเรื่องที่นักวิเคราะห์
นโยบายสาธารณะมุ่งให้ความสนใจไปที่ปัญหา หรือสิ่งที่เชื่อมโยงระหว่างความส าเร็จ และความ
ล้มเหลวของการน านโยบาย แผนงาน และโครงการให้ลึกซึ้งและถ่องแท้ยิ่งข้ึน  (วรเดช จันทรศร, 
2531, หน้า 68) 
 ความสัมพันธ์ขององค์ประกอบของนโยบายจะมีความเก่ียวข้องกันโดยไม่อาจแยกออกจากกัน
ได้แต่อาจแสดงให้เห็นความสัมพันธ์ขององค์ประกอบทั้ง 4 ส่วน ได้แก่ ส่วนแรก  การก าหนดและการ
วิเคราะห์ทางเลือกนโยบาย  อาจแสดงผลออกมาในรูปของกฎหมายหรือถ้อยแถลงนโยบายหรือ
ข้อก าหนดอื่น ๆของรัฐบาลเช่นมติคณะรัฐมนตรีหรือประกาศของหน่วยงานของรัฐส่วนที่สอง  การน า
นโยบายไปปฏิบัติองค์ประกอบส่วนนี้แสดงให้เห็นในรูปของแผนงานหรือโครงการและการบริหาร
โครงการหรือการตีความกฎหมายออกมาเป็นแนวปฏิบัติและมีการใช้บังคับเพ่ือให้บรรลุผลส าเร็จตาม
วัตถุประสงค์ของนโยบาย ส่วนที่สาม การประเมินผลนโยบาย  เป็นการศึกษาคุณค่าของผลผลิตและ
ผลลัพธ์หรือผลกระทบของการน านโยบายแผนงานหรือโครงการที่น าไปปฏิบัติว่าเป็นไปตามเจตจ านง
ของนโยบายอย่างไร และส่วนสุดท้ายการวิเคราะห์ผลสะท้อนกลับของนโยบาย เป็นการแสวงหา
สารสนเทศเพ่ือการปรับปรุงเปลี่ยนแปลงนโยบาย หรือเปลี่ยนแปลงกระบวนการปฏิบัติในนโยบาย 
หรือเพ่ือยกเลิกนโยบาย ดังนี้  (กล้า  ทองขาว, 2548, หน้า 8-10) 

 
ภาพที่ 1 แสดงลักษณะความสัมพันธ์ขององค์ประกอบหลักของศาสตร์นโยบายศึกษา 

ที่มา : กล้า ทองขาว. (2548). การน านโยบายและแผนการศึกษาไปปฏิบัติ แนวคิด ทฤษฎีและแนว
การด าเนินงาน. นนทบุรี: โรงพิมพ์มหาวิทยาลัยสุโขทัยธรรมาธิราช. 
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 การน านโยบายไปปฏิบัติตามกระบวนการและข้ันตอนนั้น  ย่อมน าไปสู่ความส าเร็จ หรือ
ความล้มเหลวของการน านโยบายไปปฏิบัติ  เนื่องด้วยการน านโยบายไปปฏิบัติมีความซับซ้อนมากกว่า
การมองที่การบรรลุวัตถุประสงค์แต่เพียงอย่างเดียวเหมือนกับการประเมินผล โดยเชื่อว่าต้องมอง
ตั้งแต่รายละเอียดในการปฏิบัติงานถูกน าไปปฏิบัติจริงหรือไม่ ก่อให้เกิดผลลัพธ์ของนโยบายหรือไม่ 
รวมไปถึงผลลัพธ์เหล่านั้นเป็นที่ยอมรับจากสังคมในเวลาและสภาพแวดล้อมขณะนั้นหรือไม่ หรือได้ก่อ
ประโยชน์อื่นใดที่ไม่ได้คาดหวังมาก่อนหรือไม่เป็นต้น อย่างไรก็ตามในการศึกษาการน านโยบายไป
ปฏิบัติในแต่ละเรื่องจ าเป็นต้องก าหนดแนวคิดให้เหมาะสมกับนโยบายในแต่ละเรื่องอีกด้วย  (สุรพร 
เสี้ยนสลาย, 2539, หน้า 103) 
 เช่นเดียวกับ วรเดช จันทรศร (2551, หน้า 104) อธิบายว่าความส าเร็จและความล้มเหลว
ของการน านโยบายไปปฏิบัติ คือการวัดระดับของความสามารถ (Level of Performance) ของการ
น านโยบายไปปฏิบัติ หรือการวัดประสิทธิผล (Effective-Ineffective) ของการน านโยบายไปปฏิบัติ 

 จากการศึกษาการน านโยบายไปปฏิบัติสามารถอธิบายถึงปัจจัยที่มีผลกระทบต่อความส าเร็จ
และความล้มเหลวของนโยบาย  ดังนี้ 

 1. ความชัดเจนของนโยบาย มาร์ตินเรน (Martin Rein. 1983, p. 128) ได้กล่าวว่า ความ
ชัดเจนของนโยบายจัดเป็นองค์ประกอบที่ส าคัญ ซึ่งมีผลต่อความส าเร็จของนโยบาย และกระบวนการ
น านโยบายไปปฏิบัติซึ่งสามารถจ าแนกพิจารณาองค์ประกอบย่อยของนโยบายออกเป็น 2 ประการ 
ดังต่อไปนี้ 
    1.1 ความสอดคล้องของนโยบายต่อสภาพปัญหา การก าหนดให้นโยบายมีความสอดคล้อง
ต่อสภาพปัญหานั้น จ าเป็นอย่างยิ่งที่จะต้องอาศัยกรอบแนวคิดเชิงทฤษฎีมาเป็นรากฐานในการ
วิเคราะห์อย่างถูกต้อง โดยการก าหนดสาเหตุและแนวทางแก้ปัญหาอันจะน าไปสู่แนวทางที่จะ
แก้ปัญหาได้อย่างตรงประเด็นและถูกต้องมากที่สุด การก าหนดนโยบายแต่ละครั้งจึงต้องมีระยะเวลา
เพียงพอที่จะดูความสอดคล้องต่อสภาพปัญหาและความสามารถในการน านโยบายไปปฏิบัติได้จริง 
   1.2 ความชัดเจนด้านวัตถุประสงค์และเป้าหมาย (Mazmanian and Sabatier. 1980, pp. 
542-545) ว่านโยบายจะต้องมีความชัดเจนในด้านวัตถุประสงค์และเป้าหมาย จึงจะสามารถน าไป
ปฏิบัติในระดับพ้ืนที่หรือกลุ่มเป้าหมายได้  

 2. การบริหารจัดการ วรเดช  จันทรศร (2540) ได้อธิบายว่าการประเมินหรือการพิจารณา
ตัดสินระดับความส าเร็จของการน านโยบายไปปฏิบัติ ควรพิจารณาจากผลการปฏิบัติงานในระยะสั้น
ว่ามีความสอดคล้องกับวัตถุประสงค์หรือเป้าหมายของนโยบายเพียงใด  และถ้าเป็นไปได้ก็จะต้องดูถึง
ผลกระทบของนโยบายนั้นระยะยาวขึ้น ว่าสามารถบรรลุวัตถุประสงค์ตามที่ตั้งไว้เพียงใด  รวมตลอด 
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ถึงการวัดระดับความร่วมมือจากผู้เกี่ยวข้อง  และระดับความขัดแย้งที่เกิดขึ้นในกระบวนการของการ
น านโยบายไปปฏิบัติ  อนึ่ง  การประเมินความส าเร็จของการน านโยบายไปปฏิบัติ  สามารถท าได้ใน
ระหว่างที่นโยบายยังอยู่ในกระบวนการของการน านโยบายไปปฏิบัติในลักษณะของการประเมิน  เพื่อ
หาทางแก้ไขปัญหามากกว่าการประเมินเพ่ือให้รู้ผลทั้งหมดของนโยบาย   

 3. ความเพียงพอของทรัพยากร ในการจัดสรรทรัพยากรให้ประสบผลในการน านโยบายไป
ปฏิบัตินั้น จะต้องมีเงินที่เป็นปัจจัยสนับสนุน เวลาที่เหมาะสมและลักษณะของทีมงาน ซึ่งจะต้องมี
จ านวนที่เพียงพอต่องานที่ได้รับมอบหมาย รวมทั้งอ านาจที่จ าเป็นจะต้องใช้สนับสนุนการปฏิบัติงาน 
เพ่ือให้ความราบรื่นและความรวดเร็ว โดยมีปัจจัยที่ส าคัญ  คือ ปัจจัยด้านงบประมาณ   จ านวน
บุคลากร หรือทีมงาน และ ปัจจัยทางด้านบริการ  

 4. การมีส่วนร่วมของประชาชน ความส าคัญของประชาชนผู้รับบริการที่มีผลต่อการน า
นโยบายไปปฏิบัติ อาจอยู่ในฐานะที่เข้าไปมีส่วนร่วมในกระบวนการน านโยบายไปปฏิบัติโดยตรง ดัง
จะเห็นได้จากความหมายของการน านโยบายไปปฏิบัติ ซึ่งหมายถึง การกระท าต่าง ๆ ที่กระท าไป ไม่
ว่าจะโดยภาครัฐหรือปัจเจกบุคคล หรือกลุ่มต่าง ๆ เพื่อให้บรรลุวัตถุประสงค์ที่นโยบายก าหนด (Van 
Meter and Van Horn. 1975, p. 447) ซึ่งแสดงให้เห็นว่าการน านโยบายไปปฏิบัติไม่ได้จ ากัดอยู่
เฉพาะแต่กับเจ้าหน้าที่ของรัฐฝ่ายเดียว ในอีกด้านหนึ่งประชาชนจะอยู่ในฐานะที่เป็นสภาพแวดล้อม
ของระบบการส่งมอบนโยบายซึ่งจะเป็นทั้งผู้ที่คอยกระตุ้น และเป็นผู้ที่คอยรับผลจากการปฏิบัติงาน
ของเจ้าหน้าที่ของรัฐสภาพแวดล้อมของระบบนี้จะมีอิทธิพลต่อส่วนต่าง ๆ ของระบบโดยตรง  

สภาพปัญหาการจัดระเบียบหาบเร่ – แผงลอย เขตมีนบุรี กรุงเทพมหานคร 

 ฝ่ายเทศกิจ  ส านักงานเขตมีนบุรี  ตอบรับนโยบายของรัฐบาล   และนโยบายของ
กรุงเทพมหานคร  จากการเปลี่ยนแปลงอ านาจการบริหารประเทศ  ของ คณะรักษาความสงบ
แห่งชาติ (คสช.)  ได้วาง Roadmap ในการปฏิรูปการเมือง เศรษฐกิจ และภาคสังคม  โดยนโยบาย  
“จัดระเบียบ”  ทั่วกรุงเทพมหานคร  เป็น 1 ในนโยบายด้านสังคมท่ี คสช.ให้ความส าคัญ และสั่งตรง
มายังหน่วยงานกรุงเทพมหานคร (กทม.)  ให้ด าเนินการเปลี่ยนโฉมเมืองหลวงอย่างเร่งด่วน   ภายหลัง 
กทม. รับนโยบาย  “คืนความสุขให้แก่คนกรุงเทพมหานคร” สู่การปฏิบัติ  โดยการปูพรมจัดระเบียบ
ผู้ค้าหาบเร่  - แผงลอยบนทางเท้าในหลายพื้นที่การค้า  หากพบผู้ค้ารายใดฝ่าฝืนจะเข้าจับกุมและ
เปรียบเทียบปรับตามอ านาจ พ.ร.บ.รักษาความสะอาดและความเป็นระเบียบเรียบร้อยของบ้านเมือง 
พ.ศ.2535 ในทันที   โดยพื้นที่เขตมีนบุรี เป็น 1 ใน 8  เขตน าร่อง  โดยได้มีการสั่งการให้ส านักงาน
เขตมีนบุรีจัดระเบียบหาบเร่ – แผงลอย บนถนนสีหบุรานุกิจ  ก าหนดให้ท าการผลักดันผู้ค้าในวันที่   
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16  กรกฎาคม 2557  และให้ขอสนับสนุนก าลังเจ้าหน้าที่เทศกิจจากส านักเทศกิจกลุ่มกรุงเทพ
ตะวันออกร่วมปฏิบัติหน้าที่ 
 ส านักงานเขตมีนบุรี  ได้ด าเนินการจัดท าโครงการจัดระเบียบหาบเร่ – แผงลอยถนนสีหบุรา
นุกิจ  ตามนโยบายของกรุงเทพมหานคร  และกองบัญชาการต ารวจนครบาล  ซึ่งในการประชุมได้
ก าหนดวัตถุประสงค์  และท าความเข้าใจกับผู้ค้าในการจัดระเบียบทางเท้า  พร้อมทั้งจัด
คณะกรรมการจัดระเบียบหาบเร่ – แผงลอยระดับเขต  โดยให้ผู้ค้าจ านวน  300 ราย ที่ท าการค้าบน
ถนนสีหบุรานุกิจ  เคลื่อนย้ายเข้าท าการค้าในสถานที่รองรับที่ตลาดมีนบุรี  และตลาดนัดจตุจักร 2   
โดยก่อนการด าเนินการจัดระเบียบหาบเร่ – แผงลอย  ส านักงานเขตมีนบุรีได้มีการประชาสัมพันธ์  ชี้
แจ้งให้ผู้ค้าทราบอยู่แล้ว และขอให้ผู้ค้าเคลื่อนย้ายภายใน  15  วัน  เริ่มหยุดท าการค้าบริเวณดังกล่าว
ภายในวันที่  16  กรกฎาคม  2557   นอกจากนี้ส านักงานเขตมีนบุรี  ได้จัดท าประกาศห้ามมิให้ขาย
หรือจ าหน่ายสินค้าบนถนนสีหบุรานุกิจโดยเด็ดขาด  และแจกประกาศกับผู้ค้าเป็นการประชาสัมพันธ์
อีกทางหนึ่ง   

กรอบแนวคิดการวิจัย 

 จากการศึกษาวรรณกรรมและทฤษฎีที่เกี่ยวข้อง  ผู้วิจัยสามารถน าไปสู่การก าหนดกรอบ
แนวคิดการวิจัยเรื่อง  ประสิทธิภาพในการน านโยบายการจัดระเบียบหาบเร่แผงลอยไปปฏิบัติ: ศึกษา
เฉพาะกรณีเขตมีนบุรี กรุงเทพมหานคร ดังนี้ 
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การวิจัยครั้งนี้ ผู้วิจัยใช้การวิจัยเชิงคุณภาพ (Qualitative Research) โดยมีรายละเอียดของการวิจัย
ดังต่อไปนี้ 

 1. ศึกษาข้อมูลจากเอกสาร (documentary research) ผู้วิจัยเก็บรวบรวมข้อมูล จาก
ทฤษฎีแนวความคิดนโยบายสาธารณะ เพื่อศึกษาตัวแปรที่เกี่ยวข้องกับการน านโยบายไปปฏิบัติ โดย
ศึกษาจากเอกสาร ต ารา  บทความ  ผลงานวิจัยที่เกี่ยวข้องกับการจัดระเบียบหาบเร่-แผงลอย  
พระราชบัญญัติรักษาความสะอาดและความเป็นระเบียบเรียบร้อยของบ้านเมือง พ.ศ. 2535  รวมทั้ง
พระราชบัญญัติการสาธารณสุข พ.ศ. 2535 ตามนโยบายของคณะผู้บริหารกรุงเทพมหานคร 
 2. การวิจัยโดยการสังเกตแบบไม่มีส่วนร่วม (Non-Participant Observation)โดยเก็บ
รวบรวมข้อมูลจากการสังเกตพฤติกรรมการค้าในรูปแบบหาบเร่-แผงลอยในเขตมีนบุรี 
กรุงเทพมหานคร  ทั้งช่วงเช้า  กลางวัน และช่วงเลิกงาน เพื่อศึกษาพฤติกรรมการซื้อและการขายการ
ตั้งวางอุปกรณ์การขาย 
 3. การเก็บข้อมูลจากการสัมภาษณ์แบบเจาะลึก (in-depth interview)โดยเก็บข้อมูลจาก
ผู้ให้ข้อมูลส าคัญ (key informant) จ านวน 21 คน ได้แก่ ผู้บริหารส านักงานเขตมีนบุรี  ผู้ค้าหาบเร่-
แผงลอย และเจ้าหน้าที่เทศกิจ เนื่องจากผู้วิจัยมีความสนใจในปัญหาดังกล่าวและมีความรู้ความเข้าใจ
เกี่ยวกับการวิจัยประเมินผลเป็นอย่างดี  พร้อมทั้งใช้บริการตลาดมีนบุรีเป็นประจ า จึงท าการศึกษา
นโยบายการจัดระเบียบหาบเร-่แผงลอยมาโดยตลอด  เพ่ือหาแนวทางการแก้ไขปัญหาที่เกิดข้ึน พร้อม
ทั้งน าไปสู่การปฏิบัติจริงโดยวิธีการสัมภาษณ์เชิงลึกผู้บริหารส านักงานเขตมีนบุรี  เพื่อการบริหารงาน  
และการก าหนดนโยบายที่ประสบความส าเร็จ วิธีการสัมภาษณ์เชิงลึกเจ้าหน้าที่เทศกิจ เพ่ือทราบถึง
แนวทางการปฏิบัติตามนโยบาย พร้อมทั้งการปรับปรุงแก้ไขที่เหมาะสมวิธีการสัมภาษณ์เชิงลึกผู้ค้า
หาบเร่-แผงลอย  เพ่ือทราบถึงความต้องการ  และวิธีการสัมภาษณ์เชิงลึกประชาชนผู้ชื้อ เพื่อทราบ
ความคิดเห็น ความต้องการในการใช้บริการทางเดินเท้าที่สะดวก เพ่ือน าข้อมูลมาเสนอแนวทางในการ
แก้ไขปัญหาการค้าหาบเร่-แผงลอยให้บรรลุตามวัตถุประสงค์ ของพระราชบัญญัติรักษาความสะอาด
และความเป็นระเบียบเรียบร้อยของบ้านเมือง พ.ศ. 2535  รวมทั้งพระราชบัญญัติการสาธารณสุข 
พ.ศ. 2535 ตามนโยบายของคณะผู้บริหารกรุงเทพมหานคร 
 

พื้นที่และประชากรการวิจัย 

 การศึกษาวิจัยครั้งนี้ได้ก าหนดกลุ่มประชากรตัวอย่าง  หรือกลุ่มผู้ให้ข้อมูลส าคัญ  จ านวน  
21  คน  แบ่งออกเป็น 4 กลุ่ม การศึกษา ได้แก่   ผู้อ านวยการส านักงานเขตมีนบุรี จ านวน 1 คน   
เจ้าหน้าที่เทศกิจ ส านักงานเขตมีนบุรีจ านวน 5 คน ผู้ค้าหาบเร่บริเวณจุดผ่อนผัน จ านวน 5 คน และ
ประชาชนผู้ใช้ซื้อสินค้าบริเวณเขตพ้ืนที่การวิจัยจ านวน 10 คน 
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 การก าหนดกลุ่มประชากรตัวอย่างในการศึกษาเชิงคุณภาพ  ใช้การเลือกกลุ่มตัวอย่างแบบ
เจาะจง ( Purposive  sampling) เป็นการเลือกกลุ่มตัวอย่างโดยพิจารณาจากการตัดสินใจของผู้วิจัย
เอง ในลักษณะของกลุ่มที่เลือกเป็นไปตามวัตถุประสงค์ของการวิจัยดังที่ได้กล่าวมาข้างต้น  4 กลุ่ม 
การเลือกกลุ่มตัวอย่างแบบเจาะจงต้องอาศัยความรอบรู้ ความช านาญและประสบการณ์ในเรื่องนั้นๆ
ของผู้ให้ข้อมูลเป็นส าคัญ 
 โดยผู้วิจัยก าหนดพื้นที่การวิจัยครั้งนี้ คือ บริเวณโดยรอบตลาดมีนบุรี   โดยที่ฝ่ายเทศกิจ  
ส านักงานเขตมีนบุรี  ก าหนดเป็นจุดผ่อนผัน   จ านวน  2  จุด  คือ  บริเวณจุดผ่อนผันที่ 1  หน้า
ธนาคารกรุงไทยอิสลาม-สะพานลอยคนเดินข้าม  บริเวณจุดผ่อนผันที่  2  ปากทางออกรถโดยสาร
ประจ าทาง ขสมก.-คลินิกจิตประสงค์   

การวิเคราะห์ข้อมูล 

 การวิเคราะห์ข้อมูลครั้งนี้ ได้น าเอาข้อมูลที่ได้จากการค้นคว้าวิจัยมาจัดท าให้เป็นระบบหา
ความหมาย องค์ประกอบ เชื่อมโยงและหาความสัมพันธ์ของข้อมูลเพ่ือให้สามารถน าไปสู่ความเข้าใจ
ต่อการเปลี่ยนแปลงของปรากฏการณ์ที่ศึกษา เมื่อผู้วิจัยได้สัมภาษณ์กลุ่มตัวอย่างแล้ว ได้น าข้อมูลจาก
การสัมภาษณ์ของแต่ละรายมาวิเคราะห์เข้าด้วยกัน ซึ่งการวิเคราะห์ข้อมูลที่ได้รับจากผู้ถูกสัมภาษณ์
แต่ละรายเชื่อมโยงข้อมูลต่าง ๆ เพื่อหาข้อสรุปร่วมกัน โดยเชื่อมโยงกับการศึกษาเอกสาร ในการวิจัย
ครั้งนี้ผู้วิจัยได้ท าการวิเคราะห์ข้อมูลหลายลักษณะ เพื่อให้ได้ภาพที่ชัดเจนมากท่ีสุด การวิเคราะห์    
ต่าง ๆ ได้แก่ 
 1. การวิเคราะห์ข้อมูลแบบอุปนัย (analytic induction) ด าเนินการจัดหมวดหมู่ของแต่ละ
กลุ่มแนวคิดและท าการสังเคราะห์ข้อมูลในกลุ่มเดียวกัน เพ่ือหาความเกี่ยวข้องกันของข้อมูลในเชิง
ตรรกะ และท าการเชื่อมโยงข้อสรุปย่อยต่าง ๆ เพื่อแสดงความสัมพันธ์และน าไปสู่ข้อสรุปที่ใหญ่  
 2. การวิเคราะห์โดยการจ าแนกประเภทข้อมูล (typological analysis) คือการจัดข้อมูลเป็น
หมวดหมู่ โดยใช้เกณฑ์ตามลักษณะที่ข้อมูลนั้นมีอยู่ร่วมกันเป็นตัวจ าแนกปรากฏการณ์ที่ศึกษา การ
ก าหนดความหมายพฤติกรรม จึงขึ้นอยู่กับการให้ความหมายแก่สิ่งนั้นและการเชื่อมโยงสิ่งนั้นกับสิ่งอ่ืน 
ขึ้นอยู่กับระบบคิดและวัฒนธรรมของสังคม  
 3. การวิเคราะห์โดยการเปรียบเทียบข้อมูล (comparative analysis) เพ่ือแสวงหาความ
เหมือนและความแตกต่างที่มีอยู่ในคุณลักษณะ หรือคุณสมบัติของข้อมูลตั้งแต่ 2 ชุดขึ้นไปอย่างเป็น
ระบบ เพื่อสร้างข้อสรุปที่กล่าวถึงลักษณะร่วมและแตกต่างของข้อมูล 2 ชุดนั้น โดยข้อมูลที่จะน ามา
เปรียบเทียบเป็นได้ทั้งเหตุการณ์หรือกลุ่มค าหรือแนวคิดก็ได้  เพ่ือเป็นการก าหนดประเภทของ 
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คุณสมบัติ เรียกว่าเป็นการวิเคราะห์ส่วนประกอบโดยต้องพยายามหาส่วนประกอบที่หลากหลายมา
เปรียบเทียบกัน  
 4. การวิเคราะห์ข้อมูลโดยการตีความข้อมูล (interpretative analysis) คือ การพยายามจะ
ดึงความหมายออกจากข้อมูลที่มีอยู่ เป็นการหาความหมายขั้นลึกจากข้อมูล ผู้ตีความหมายข้อมูลต้อง
ตัดสินใจว่าจะเลือกความหมายใด และต้องพิสูจน์ว่าเป็นการเลือกท่ีดีที่สุด เป็นไปตามลักษณะของการ
วิจัยเชิงคุณภาพ ซึ่งเน้นการสร้างข้อสรุปใหม่ ๆ และการอธิบายความละเอียดอ่อนและความซับซ้อน
ของปรากฏการณ์ที่เกิดขึ้น  

ผลการวิจัย 

 จากค าถามการวิจัยที่ก าหนดขึ้นเพ่ือการค้นหาการน านโยบายการจัดระเบียบหาบเร่-แผงลอย
กรุงเทพมหานครไปปฏิบัติในพ้ืนที่เขตมีนบุรี ด้วยการตอบวัตถุประสงค์ของการวิจัยที่ก าหนดขึ้น  
ผู้วิจัยได้สรุปผลการวิจัยตามขอบเขตและกรอบแนวความคิดการวิจัย  ดังนี้ 
 1. ความชัดเจนของนโยบายการบริหารจัดการปัญหาหาบเร่-แผงลอย  พ้ืนที่เขตมีนบุรี  
กรุงเทพมหานคร 
 จากการศึกษานโยบายการจัดระเบียบหาบเร่-แผงลอยในพื้นที่เขตมีนบุรี จากกลุ่มผู้ให้ข้อมูล
ส าคัญ  4 กลุ่ม  พบว่า  นโยบายรัฐบาลนโยบายกรุงเทพมหานครแผนปฏิบัติงานตามนโยบายรัฐบาล
ของฝ่ายเทศกิจ  ส านักงานเขตมีนบุรี  และพระราชบัญญัติรักษาความสะอาด พ.ศ. 2535  มีความ
ชัดเจนของนโยบายอย่างยิ่งสามารถเชื่อมโยงต่อการน านโยบายการจัดระเบียบหาบเร่-แผงลอย ไป
ปฏิบัติในพ้ืนที่เขตมีนบุรีได้อย่างชัดเจน  เนื่องจากองค์ประกอบดังกล่าวเป็นการตอบสนองนโยบาย
จากด้านบน  ลงสู่ด้านล่างคือพ้ืนที่เขตมีนบุรีอย่างเป็นระบบ อีกท้ังยังมีการบังคับใช้กฎหมายตาม
พรบ. ที่เป็นข้อบังคับอย่างครอบคลุมและทั่วถึง 
 2.  การบริหารจัดการปัญหาหาบเร่-แผงลอยพื้นที่เขตมีนบุรี  กรุงเทพมหานคร 
 การบริหารจัดการปัญหาหาบเร่-แผงลอยในพื้นที่เขตมีนบุรี จากกลุ่มผู้ให้ข้อมูลส าคัญ  4 
กลุ่ม โดยเป็นการศึกษา  3  ระยะ  คือ  ก่อน  ระหว่าง  และหลังด าเนินการจัดระเบียบหาบเร่ – แผง
ลอย  พบว่า มีองค์ประกอบที่เกี่ยวข้องจากการบริหารจัดการปัญหาที่พบได้จากการวิจัย  คือ  
คุณภาพชีวิต  เศรษฐกิจ  พฤติกรรมของผู้ค้า  และการปฏิบัติงานของเจ้าหน้าที่  มีความเชื่อมโยงต่อ
การน านโยบายการจัดระเบียบหาบเร่-แผงลอย ไปปฏิบัติ   
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 3. ความเพียงพอของทรัพยากรต่อการบริหารจัดการตามนโยบายจัดระเบียบหาบเร่-แผงลอย
ของส านักงานเขตมีนบุรี 
 จากผลการวิจัยพบว่า  ผู้ให้ข้อมูลส าคัญ คือ ผู้อ านวยการส านักงานเขตมีนบุรีและเจ้าหน้าที่
เทศกิจ มีความคิดเห็นในทิศทางเดียวกันจากการพิจารณาถึงความเพียงพอของทรัพยากรที่ใช้ในการ
บริหารจัดการจัดระเบียบหาบเร่-แผงลอย  คือ  งบประมาณและบุคลากร  ที่มีความเพียงพอ  
สอดคล้องกับการปฏิบัติหน้าที่เพ่ือให้การด าเนินนโยบายจดระเบียบหาบเร่-แผงลอย  สามารถด าเนิน
ตามวัตถุประสงค์ท่ีก าหนด  เกิดผลลัพธ์ต่อการบังคับใช้หลักเกณฑ์  เพื่อให้เกิดการปฏิบัติและเกิด
ความเป็นระเบียบของพื้นที่ตลาดมีนบุรี 
 4.  การมีส่วนร่วมต่อการบริหารจัดการปัญหาหาบเร่แผงลอยพื้นที่เขตมีนบุรี  
กรุงเทพมหานคร 

 จากการวิจัยถึงการมีส่วนร่วมต่อการบริหารจัดการปัญหาหาบเร่-แผงลอยในพ้ืนที่เขตมีนบุรี  
จากกลุ่มผู้ให้ข้อมูลส าคัญ 4 กลุ่ม พบว่า ผู้มีส่วนได้ส่วนเสียทุกกลุ่มมีส่วนร่วมในการรับรู้  และการ
ร่วมกันแก้ไขปัญหา  โดยการเสนอแนะแนวทาท่ีเป็นประโยชน์กับกลุ่มตน  มีองค์ประกอบที่เก่ียวข้อง
ที่พบได้จากการศึกษา  คือ  มีความเป็นระเบียบดีขึ้น  และประชาชนได้รับความสะดวกสบาย  มี
ความเชื่อมโยงต่อการน านโยบายการจัดระเบียบหาบเร่-แผงลอย  ไปปฏิบัติ   

สรุปผลการวิจัย 

 การน านโยบายการจัดระเบียบหาบเร่-แผงลอย ไปปฏิบัติบริเวณพ้ืนที่เขตมีนบุรี  
กรุงเทพมหานคร  พบว่า  หน่วยงานได้มีการให้ความส าคัญกับความชัดเจนของนโยบายเป็นอย่างยิ่ง  
ตั้งแต่ตัวนโยบายของรัฐบาล  นโยบายกรุงเทพมหานคร  แผนปฏิบัติงานของฝ่ายเทศกิจส านักงานเขต
มีนบุรี และการบังคับใช้กฎหมายตามพระราชบัญญัติรักษาความสะอาด พ.ศ. 2535 เป็นอย่างดี
เพ่ือให้เกิดผลส าเร็จต่อการปฏิบัติงานอีกทั้งการบริหารจัดการของส านักงานเขตมีนบุรีได้ให้
ความส าคัญต่อปัญหาที่เกิดขึ้นมาอย่างต่อเนื่อง  โดยการปฏิบัติงานของหน่วยงานมีความพร้อมและ
ความเพียงพอด้านทรัพยากรของหน่วยงานทั้งด้านบุคคลากรและงบประมาณด าเนินงาน  ประเด็น
ส าคัญอีกประการหนึ่งคือการมีส่วนร่วมของผู้มีส่วนได้เสียต่อการด าเนินนโยบายในครั้งนี้  ไม่ว่าจะเป็น
เจ้าหน้าที่เทศกิจ  ผู้ค้า  หรือประชาชนผู้ใช้ทางเดินเท้า  ต่างมีส่วนร่วมในการแสดงความคิดเห็นและ
หาแนวทางการแก้ไขปัญหาที่เกิดข้ึนเพ่ือให้เกิดความพึงพอใจของทุกฝ่ายอย่างแท้จริง 
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อภิปรายผลการวิจัย 
 จากผลการวิจัยความชัดเจนของนโยบายการบริหารจัดการปัญหาหาบเร่-แผงลอย พื้นที่
ตลาดมีนบุรี เขตมีนบุรี กรุงเทพมหานคร พบว่า ฝ่ายเทศกิจ ส านักงานเขตมีนบุรีได้ด าเนินการตาม
นโยบายการจัดระเบียบสังคมของ คสช. และนโยบายกรุงเทพมหานคร สีเขียวอย่างชัดเจนและ
เคร่งครัด เพ่ือการจัดระเบียบหาบเร่-แผงลอยอย่างจริงจัง ไม่ให้มีสิ่งกีดขวางการจราจรที่จะส่งผล
กระทบต่อผู้ใช้รถใช้ถนนและผู้ใช้ทางเดินเท้า สร้างความไม่เป็นระเบียบเรียบร้อยในพื้นที่ โดยฝ่าย
เทศกิจได้บังคับใช้กฎหมายกับผู้ค้าท่ี ฝ่าฝืนตาม พระราชบัญญัติรักษาความสะอาดและความเป็น
ระเบียบเรียบร้อยของบ้านเมือง พ.ศ. 2535 อย่างเข้มงวดมากกว่าที่ผ่านมา ส่งผลให้เกิดความขัดแย้ง
ระหว่างเจ้าหน้าที่เทศกิจและผู้ค้า และเกิดการต่อต้านนโยบาย สอดคล้องกับผลการศึกษาของนฤมล 
นิราทร (2557ก, หน้า 64) กล่าวถึงนโยบายรัฐบาลในปี พ.ศ. 2557 ว่า กรุงเทพมหานครเริ่มใช้
มาตรการ “คืนทางเท้าให้ประชาชน” มีการจัดระเบียบพ้ืนที่การค้าเพ่ือความเป็นระเบียบเรียบร้อย
และความปลอดภัยของผู้ใช้ทางเท้า มาตรการดังกล่าวได้รับการสนับสนุนจากประชาชนจ านวนไม่
น้อยที่เผชิญปัญหาการสัญจรและ ที่ต้องการให้กรุงเทพมหานครมีความเป็นระเบียบเรียบร้อย การ
พิจารณาบทบาทหน้าที่ของการค้าข้างทางข้างต้น รวมทั้งนโยบายของรัฐบาลและกรุงเทพมหานคร
ตั้งแต่อดีตจนถึงปัจจุบันน่าจะท าให้ได้ข้อสรุปว่า การจัดการหาบเร่-แผงลอยไม่ควรจ ากัดอยู่ที่ การจัด
ระเบียบพ้ืนที่การค้า ความเป็นระเบียบเรียบร้อยและการจัดการกับกลุ่มอิทธิพลเท่านั้น ยังมีอีกหลาย
ประเด็นส าคัญที่สมควรได้รับความสนใจ สอดคล้องกับการศึกษาเรื่อง ทัศนคติของพ่อค้าแม่ค้าที่มีต่อ
ข้อบัญญัติกรุงเทพมหานคร เรื่องการจ าหน่ายสินค้าในที่หรือทางสาธารณะฉบับแก้ไขพ.ศ. 2547: 
ศึกษาเฉพาะกรณีในเขตจตุจักรกรุงเทพมหานคร พบว่า กลุ่มตัวอย่างไม่ทราบข่าวสารเกี่ยวกับ
ข้อบัญญัติ เรื่อง การจัดจ าหน่ายสินค้าในที่หรือทางสาธารณะ การตั้งขนาด และความสูงจากพ้ืนอย่าง
น้อย 60 ซม. การจัดเก็บค่าบริการรักษาความสะอาด การคิดค่าบริการเพ่ิมข้ึนต่อพ้ืนที่ทุก 0.50 ตรม. 
การห้ามกระท าการใด ๆ กับต้นไม้ หรือคอกไม้ แต่จะรับทราบในเรื่องข้อก าหนดการวางแผงขายต้อง
แข็งแรง การจ าหน่ายสินค้าประเภทอาหารต้องมีเครื่องมือที่สามารถป้องกันฝุ่นละออง แมลงวัน 
พาหะน าโรค การวางสิ่งของไม่ยื่นล ้าพื้นที่ที่ก าหนด การแต่งกายต้องสะอาด การเร่ขายสินค้าต้อง
จ าหน่ายในบริเวณท่ีได้รับอนุญาตเท่านั้น 
 นโยบายของรัฐบาลที่มีความเข้มงวดกวดขัน และพยายามที่จะด าเนินการจัดระเบียบหาบเร่-
แผงลอยให้มีความเป็นระบบ ให้ประชาชนที่ใช้ทางเท้ามีพ้ืนที่ใน การสัญจรอย่างสะดวก ปลอดภัย 
และสะอาดมากข้ึน โดยการด าเนินนโยบายดังกล่าวต้องได้รับความร่วมมือทั้งผู้ค้า ประชาชน และ
เจ้าหน้าที่เทศกิจด้วย เพื่อให้เกิดผลอย่างเป็นรูปธรรม และเกิดประโยชน์ต่อทุกฝ่ายอย่างทั่วถึงกัน  
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ส่วนใหญ่แล้วนโยบายหาบเร่แผง-ลอยที่ผ่านมาจะมกีารก าหนดกฎข้อบังคับข้ึนมาภายใต้ทิศทางของ
การประนีประนอม ระหว่างข้ัวความคิดท่ีมีความแตกต่างกัน เช่น การให้มีการรณรงค์รักษาความ
สะอาดและย้ายผู้ค้าไปสู่ที่ท าการค้าใหม่ และจัดท าพ้ืนที่ให้ท าการค้าในที่สาธารณะเป็นการแก้ไข
ปัญหา การขีดเส้นก าหนดแนวทางให้ผู้ค้าตั้งวางสินค้าเพ่ือให้ประชาชนได้ใช้ทางเท้าในการสัญจรได้
สะดวก แต่ในปัจจุบันนี้ การด าเนินนโยบายของ คสช. มีความเข้มงวดกวดขัน และจริงจังมากขึ้น โดย
ผู้ค้ามองว่าเป็นการไล่ที่การค้าขายมากกว่าการจัดระเบียบ ซึ่งส่งผลกระทบต่อผู้ค้าโดยตรง เมื่อ
ระยะเวลาผ่านไปผู้ค้ายังคงมีการตั้งแผงค้าขายในบริเวณดังกล่าว ตามปกติ เพียงแต่มี การก าหนด
ระยะเวลาในการตั้งแผง และขนาดของแผงให้เล็กลงกว่าเดิม เพื่อขยายพ้ืนที่ทางเดินเท้าให้มากข้ึน   
 การบริหารจัดการปัญหาหาบเร่-แผงลอยพื้นที่ตลาดมีนบุรี เขตมีนบุรี กรุงเทพมหานคร 
พบว่า ฝ่ายเทศกิจ ส านักงานเขตมีนบุรีได้ด าเนินการได้ด าเนินการบริหารจัดการจัดระเบียบหาบเร่-
แผงลอยมาโดยตลอด โดยปัญหาที่พบส่วนใหญ่นั้นเป็นไปในรูปแบบของคุณภาพชีวิต เศรษฐกิจ และ
พฤติกรรมของผู้ค้า รวมถึง การปฏิบัติงานของเจ้าหน้าที่ เนื่องจากประชาชนที่ก้าวเข้าสู่อาชีพหาบเร่-
แผงลอยโดยส่วนใหญ่เป็นผู้ที่มีรายได้น้อย มีอาชีพไม่แน่นอน และมีรายได้ไม่เพียงพอกับรายจ่ายของ
ครอบครัว จึงหันมาท าอาชีพค้าขายในลักษณะของหาบเร่-แผงลอยที่มีรายได้ดีจึงน ามาซึ่งปัญหาต่าง 
ๆ มากมายที่เกินการควบคุมของเจ้าหน้าที่เทศกิจ ก่อให้เกิดกลุ่มมาเฟียผู้มีอิทธิพลในกลุ่มผู้ค้าเอง 
แสดงพฤติกรรมที่ก้าวร้าวต่อเจ้าหน้าที่จนน าไปสู่ การด าเนินคดีความ และการเรียกร้อง ต่อต้านเป็น
ระยะ และเนื่องด้วยก าลังของเจ้าหน้าที่มีจ านวนจ ากัดและภาระงานที่เพ่ิมมากข้ึนจึงส่งผลให้การจัด
ระเบียบหาบเร่-แผงลอย และการบังคับใช้กฎระเบียบไม่เข้มงวดเท่าที่ควร สอดคล้องกับผลการศึกษา
ของ กฤษณศักดิ์ เจริญธรรม (2545, หน้า 15-16) กล่าวว่า กฎหมายเป็นปัญหาอุปสรรค ในการ
ปฏิบัติงานในการควบคุมการจัดระเบียบผู้ค้าหาบเร่-แผงลอยมากท่ีสุด นอกจากนี้ความรู้ความเข้าใจ
ในบทบาทหน้าที่และภารกิจ การประสานงานกับหน่วยงานและผู้ที่เกี่ยวข้อง รวมทั้งขั้นตอนการ
ปฏิบัติงานของเจ้าหน้าที่เทศกิจ นอกจากนี้ยังมีปัญหาส าคัญและมีแนวโน้มที่จะก่อให้เกิดอุปสรรคต่อ
การปฏิบัติงานของเจ้าหน้าที่ คือ ปัญหากลุ่มอิทธิพลและกลุ่มผลประโยชน์ที่ได้แผ่ขยายอิทธิพลในวง
กว้าง ดังจะเห็นได้จาก ความชัดเจนในเรื่องนโยบาย การสนับสนุนจากหน่วยงานที่เกี่ยวข้อง        
การขัดขวางการปฏิบัติงานของเจ้าหน้าที่โดยกลุ่มอิทธิพลและกลุ่มผลประโยชน์ และการสนับสนุนการ
ท าความผิดของผู้ค้าโดยเจ้าหน้าที่ผู้เกี่ยวข้อง  
 การมีส่วนร่วมต่อการบริหารจัดการปัญหาหาบเร่-แผงลอยพื้นที่ตลาดมีนบุรีและบริเวณ
ใกล้เคียง เขตมีนบุรี กรุงเทพมหานคร พบว่า เมื่อได้มีการด าเนินการจัดระเบียบหาบเร่-แผงลอยแล้ว 
เจ้าหน้าที่เทศกิจ ประชาชนผู้ใช้ทาง และผู้ค้าต่างมีส่วนร่วมใน การบริหารจัดการปัญหาดังกล่าว โดย
มีความคิดเห็นตรงกันว่าบริเวณพ้ืนที่แก้ไขปัญหามีความเป็นระเบียบมากข้ึน และประชาชนได้รับ 
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ความสะดวกสบายในการใช้ทาง รวมทั้งแก้ปัญหาการจราจรได้ในระดับหนึ่ง โดยที่ผู้ใช้ทางไม่ต้องลง
เดินบนพื้นถนน เนื่องจากแนวทางการบังคับใช้กฎหมายที่เข้มงวดของเจ้าหน้าที่ มีการลงโทษผู้ค้าที่ฝ่า
ฝืนอย่างจริงจัง โดยการปรับและจับ ท าให้ผู้ค้าเกิดความเกรงกลัวต่อกฎระเบียบที่เข้มงวด และการ
ปฏิบัติงานอย่างจริงจังของเจ้าหน้าที่ แต่แนวทางการแก้ไขปัญหาให้ผู้ค้าของเจ้าหน้าที่ด้วยการจัด
พ้ืนที่ค้าขายเป็นการเฉพาะยังคงมีปัญหาต่อผู้ค้าตามมา เนื่องจากรายได้การค้าขายมีจ านวนลดลง
กระทบต่อการด ารงชีวิตประจ าวัน และเกิดการฝ่าฝืนอย่างต่อเนื่อง สอดคล้องกับผลการศึกษาของ 
พรรณิลัย นิติโรจน์ (2551, หน้า 173) ที่มีข้อเสนอต่อนโยบายการจัดระเบียบหาบเร่-แผงลอยว่า ควร
ก าหนดให้ต้องปฏิบัติตามกฎระเบียบข้อบังคับที่ก าหนดไว้ในนโยบาย และยุทธศาสตร์การจัดระเบียบ
อย่างเคร่งครัด หรือก าหนดนโยบายด้านอ่ืน ๆ ขึ้นมาเพ่ือแก้ไขปัญหาดังกล่าว เช่น การจัดให้มีการ
ฝึกอบรมอาชีพอ่ืนที่เป็นที่ต้องการของตลาดแรงงาน โดยต้องมีการวางแผนงาน หรือโครงการที่เป็น
การช่วยเหลือผู้ค้าหาบเร่แผงลอยกลุ่มนี้อย่างจริงจัง  ควรค านึงถึงปัญหาต่าง ๆ ของประชาชนกลุ่มนี้ 
เช่น ปัญหาด้านเศรษฐกิจ ควรจัดให้มีการช่วยเหลือด้านการเงิน และจัดหางานรองรับ เพ่ือไม่ให้
ประชาชนกลุ่มนี้กลับเข้ามาสู่วงจรการค้าหาบเร่แผงลอยอีกต่อไป หาก กทม. สามารถท าได้ก็จะ
สามารถลดจ านวนผู้ค้า และจุดหาบเร่-แผงลอยในที่หรือทางสาธารณะลงได้ และก็จะท าให้สามารถจัด
ระเบียบฯ ได้ง่ายขึ้น ท าให้สามารถบรรลุวัตถุประสงค์ของความสะอาดและความเป็นระเบียบ
เรียบร้อยของบ้านเมืองได้และจะท าให้เกิดความสมประโยชน์แก่ชาวกรุงเทพมหานครทุกกลุ่ม ตาม
นโยบายการจัดระเบียบหาบเร่-แผงลอยดังกล่าว 
 ความเพียงพอของทรัพยากรต่อการบริหารจัดการตามนโยบายจัดระเบียบหาบเร่-แผงลอย
ของส านักงานเขตมีนบุรี พบว่า เมื่อได้มีการบริหารจัดการตามนโยบายจัดระเบียบหาบเร่-แผงลอย 
ของส านักงานเขตมีนบุรีแล้ว หน่วยงานมีความจ าเป็นต้องมีทรัพยากรด้านงบประมาณและบุคลากร
อย่างเพียงพอ เพื่อให้เกิดการปฏิบัติงานที่มีประสิทธิภาพ เกิดประโยชน์สูงสุดต่อหน่วยงาน บรรลุ
วัตถุประสงค์ของโครงการ โดย มีพื้นฐานที่ดีและเพียงพอของทรัพยากรเป็นอันดับแรก สอดคล้องกับ
ผลการศึกษาของรักษ์ศักดิ์ ไตรภูวนาถ (2544) ท าการศึกษาเรื่อง หาบเร่-แผงลอยในเขตสาทร พบว่า 
มีปัจจัยส าคัญ 5 ประการ ที่เป็นสาเหตุของการคงอยู่ของหาบเร่-แผงลอย ในเขตสาทร โดยเรียง
ตามล าดับความส าคัญ ดังนี้ (1) เจ้าหน้าที่เทศกิจไม่ปฏิบัติตามอ านาจหน้าที่ที่มีอยู่โดยเคร่งครัด (2) 
การมีผลประโยชน์ร่วมกันของกลุ่มบุคคลที่เก่ียวข้อง ผู้ค้า เจ้าหน้าที่และผู้ซื้อ (3) นโยบายเกี่ยวกับ
หาบเร่-แผงลอยของผู้บริหาร เป็นไปในทางประนีประนอมและผ่อนปรน (4) กฎหมายที่เกี่ยวข้องมี
ความขัดแย้งกันเอง จึงเปิดโอกาสให้ผู้บริหารมีนโยบายผ่อนปรนกับหาบเร่-แผงลอย ท าให้เกิดความไม่
เป็นธรรมในหมู่ผู้ค้าด้วยกันเอง (5) โครงสร้างของงานเทศกิจที่แบ่งเจ้าหน้าที่เทศกิจไปปฏิบัติหน้าที่อ่ืน 
ท าให้เจ้าหน้าที่และเครื่องมือ อุปกรณ์ในการจับกุมผู้ค้ามีไม่พอเพียง 



    87 

คณะรัฐศาสตร์  มหาวิทยาลัยรามค าแหง 

วารสารนวัตกรรมการจัดการภาครัฐและภาคเอกชน ปีที่ 5 ฉบับที ่2 ก.ค. – ธ.ค. 2560 

 
ข้อเสนอแนะจากการวิจัย 
 ข้อเสนอแนะเชิงนโยบาย 
 1. ส่งเสริมและสนับสนุนในด้านการพัฒนาอาชีพของผู้ค้าหาบเร่–แผงลอย  เช่น การให้กู้ยืม
ลงทุน  การส่งเสริมอาชีพอ่ืนที่มีรายได้ และความมั่นคงมากกว่าเพ่ือที่จะลดจ านวนผู้ค้าหาบเร่–แผง
ลอยอย่างถาวร  หรือจัดสถานที่ทีเ่หมาะสมให้แก่ผู้ค้าหาบเร่–แผงลอย  เพ่ือให้ผู้ค้าได้มีที่ท ากิน  อีก
ทั้งยังสามารถเป็นการควบคุมจ านวนผู้ค้าหาบเร่–แผงลอยได้เป็นอย่างดี   
 2. ควรใช้วิธีการควบคุมทั้งในแง่ของจ านวนผู้ค้าหาบเร่–แผงลอย  และการควบคุมพ้ืนที่ที่
อนุญาตให้ท าการค้า  รวมทั้งเร่งส่งเสริมให้เกิดความเป็นระเบียบเรียบร้อยและสุขลักษณะในบริเวณ
พ้ืนที่ที่อนุญาตให้มีการค้าหาบเร่–แผงลอย   ควรจัดให้มีการจัดประชุมผู้ค้าหาบเร่–แผงลอย  เพ่ือให้
ความรู้  และปรับทัศคติของผู้ค้า  เพื่อให้การน านโยบายไปปฏิบัติเกิดผลสัมฤทธิ์ที่น่าพอใจ 
 3. ในการแก้ปัญหาหาบเร่–แผงลอยให้ได้ผลนั้น  กรุงเทพมหานครหน่วยงานเดียว  หรือเขต
ใดเขตหนึ่งจะไม่สามารถ แก้ไขปัญหาให้ลุล่วงไปได้โดยล าพัง   จะต้องมีการประสานงานกับรัฐบาล
และหน่วยงานที่เกี่ยวข้อง  เพ่ือแก้ไขปัญหาที่สาเหตุ  โดยจะต้องเข้าไปแก้ไขปัญหาความยากจน  และ
เพ่ิมโอกาสในการพัฒนาให้แก่ประชาชน และพ้ืนที่ในชนบท  กระตุ้นให้มีการสร้างงานทั้งในระดับ      
มหภาคและจุลภาค  ซึ่งวิธีการนี้จะสามารถแก้ไขปัญหาหาบเร่–แผงลอยได้อย่างถาวร 
 4. ควรพิจารณาจากบริบท และองค์ประกอบในพ้ืนที่นั้น ๆ ประกอบ  นโยบายถึงจะได้
ผลสัมฤทธิ์ที่ชัดเจน  และควรจัดหน่วยงานเฉพาะขึ้นมาดูแลรับผิดชอบในการเก็บรวบรวมข้อมูลต่าง ๆ 
ที่เก่ียวข้องกับสภาพปัญหา  รวมไปถึงความต้องการของผู้ค้าหาบเร่–แผงลอย  ประชาชนในพ้ืนที่  
ผู้ใช้บริการหาบเร่–แผงลอย และผู้ประกอบการในพื้นที่  ในรูปแบบการจัดระเบียบหาบเร่–แผงลอย
เพ่ือให้ทุกฝ่ายที่เก่ียวข้องได้เข้ามามีส่วนร่วมในการจัดระเบียบหาบเร่–แผงลอย 

 ข้อเสนอแนะเชิงปฏิบัติการ 

 1. ควรเร่งประชาสัมพันธ์เพ่ือท าความเข้าใจกับผู้ค้าหาบเร่ – แผงลอย  และประชาชน  โดย
มอบหมายให้แต่ละเขตไปด าเนินการในเรื่องของการประชาสัมพันธ์ และการจัดระเบียบหาบเร่ –   
แผงลอย  อีกทั้งควรให้ตัวแทนของทุกฝ่ายที่เกี่ยวข้องเข้ามามีส่วนร่วมในการด าเนินการ  เพื่อ
หลีกเลี่ยงปัญหา  พร้อมทั้งเป็นการสร้างภาพลักษณ์ที่ดีต่อผู้น านโยบายไปปฏิบัติ และ
กรุงเทพมหานคร  และเป็นการปรับทัศคติของผู้ค้าให้มีความเข้าใจกระบวนการท างานของเจ้าหน้าที่  
และต่อเจ้าหน้าที่มากข้ึน 
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 2. กรุงเทพมหานคร  หรือในบางเขตท่ีไม่สามารถหาพ้ืนที่ให้ผู้ค้าได้นั้น  รัฐบาล และ
กรุงเทพมหานครควรประสานหน่วยงานที่เกี่ยวข้อง  ไม่ว่าจะเป็นของรัฐ  หรือเอกชน  เพื่อน าพื้นที่ที่มี
ศักยภาพมาพัฒนาเป็นพื้นที่ค้าขาย  ซึ่งจะเป็นประโยชน์ทั้งหน่วยงานเจ้าของที่ดินที่จะสามารถเก็บค่า
เช่าได้   
 3. ควรหาแนวร่วมโดยการมอบรางวัลที่ผู้ค้าสามารถใช้เป็นสัญลักษณ์แสดงให้ประชาชน
ทั่วไปมองเห็นได้ว่า  หาบเร่ – แผงลอยรายนี้ให้ความร่วมมือในการรักษาความเป็นระเบียบเรียบร้อย 
และสุขลักษณะ  รัฐบาลและกรุงเทพมหานครรณรงค์ให้ประชาชนทั่วไปช่วยกันซื้อสินค้าเฉพาะแผงที่
ได้รับรางวัล  ซึ่งจะท าให้ผู้ค้าที่ได้รับรางวัลขายของได้มากขึ้น   
 4. กรุงเทพมหานครควรมีนโยบายในการสร้างแนวร่วมในการจัดระเบียบหาบเร่ – แผงลอย
จากผู้ค้า  และประชาชน  ว่ามีผู้ค้าหาบเร่ – แผงลอยฝ่าฝืนในการตั้งวางสินค้านอกเขต และเวลา
อนุญาตที่จุดใด  เจ้าหน้าที่เหล่านี้จะรีบเดินทางไปจับกุมผู้กระท าความผิด  เปรียบเทียบปรับ  และ
โอนเงินสินบนน าจับให้แก่เจ้าของบัญชีธนาคารต่อไป  เพ่ือเป็นการสร้างเครือข่ายแนวร่วมในการจัด
ระเบียบที่มีประสิทธิภาพ 
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สินเชื่อ: นัยต่อการพัฒนาระบบการเงินภาคเกษตรของไทย 
Loan: Implications for the Development 

of Agricultural Financial System in Thailand 
ปะการัง ช่ืนจิตร*  

 

บทคัดย่อ 
  บทความนี้มีวัตถุประสงค์เพ่ือศึกษาสถานการณ์สินเชื่อในตลาดการเงินภาคเกษตรของไทย
และวิเคราะห์ รวมทั้งเสนอแนะสินเชื่อรูปแบบใหม่ในตลาดการเงินภาคเกษตรของไทย ผู้วิจัยใช้การ
วิจัยเอกสารเป็นหลัก ทั้งข้อมูลเอกสารของรัฐบาลและข้อมูลเอกสารทุติยภูมิจากแหล่งอ่ืนที่เกี่ยวข้อง 
ข้อมูลในส่วนแรกของบทความน าเสนอภาพรวมของสินเชื่อและตัวแสดงในตลาดการเงินภาคเกษตร
ของไทย ส่วนต่อมาเป็นการวิเคราะห์ตลาดสินเชื่อและรูปแบบสินเชื่อที่น่าสนใจในตลาดการเงินภาค
เกษตร ผลการศึกษาจากการทบทวนวรรณกรรมและศึกษาข้อมูลพบว่า สินเชื่อส าหรับเกษตรกรราย
ย่อยท่ีมรีายได้ไม่เกิน 10,000 บาทต่อเดือน ในอัตราดอกเบี้ยร้อยละ 15-28 เป็นสินเชื่อรูปแบบใหม่ที่
น่าสนใจในตลาดการเงินภาคเกษตรของไทย 

ค าส าคัญ: สินเชื่อภาคเกษตร, การเงินภาคเกษตร, ตลาดเงินภาคเกษตร 
 

Abstract 
 The primary objective of this paper is to review the situation of agricultural 
financial market in Thailand and suggest a new agricultural loan products for farmers. 
A documentary review (documentary research method) was used in collecting 
relevant information in this study on loans in agricultural financial sector. The first 
part provides an overview of loans and players in agricultural financial market in 
Thailand. The following part presents an analysis of agricultural loans market and 
interesting loan products for farmers. The results based on literature show that 
agricultural loans for farmers who has an income less than 10,000 baht per month 
with 15-28 percent of interest rate is an interesting market for financial service 
providers. 

Keywords: agricultural loans, agricultural financial sector, agricultural financial market 
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1. บทน า 
  สินเชื่อเป็นเครื่องมือส าคัญทางการเงินซึ่งมีบทบาททั้งในด้านการส่งเสริมการเจริญเติบโตของ
เศรษฐกิจ และการรักษาเสถียรภาพทางเศรษฐกิจ (ส านักงานเศรษฐกิจการคลัง, 2548) สนิเชื่อเป็น
เครื่องมือที่ช่วยอัดฉีดเงินออมซึ่งไหลออกจากระบบเศรษฐกิจกลับเข้าสู่ระบบการเงินอีกครั้งผ่านตลาด
สินเชื่อ ซึ่งอาจอยู่ในรูปของการให้กู้แก่รัฐบาลผ่านการซื้อพันธบัตร หรือการให้สินเชื่อเพ่ือการบริโภค
หรือลงทุน เป็นต้น  
 ในภาคเกษตรของไทยนั้น สินเชื่อได้ถูกใช้เป็นเครื่องมือของรัฐบาลในการสร้างความเข้มแข็ง
กับเศรษฐกิจฐานรากให้กับเกษตรกร ทั้งในรูปของกลุ่มเกษตรกรและรูปของเกษตรกรรายย่อย 
อย่างไรก็ตาม ปัจจุบันพบว่าเกษตรกรไทยยังประสบปัญหาหลายประการ (สุรพงษ์ เจียสกุล, 2559) 
โดยเฉพาะในเรื่องของต้นทุนการผลิตที่สูง ซึ่งส่วนหนึ่งเป็นผลจากต้นทุนดอกเบี้ยสินเชื่อจากสถาบัน
การเงิน ในขณะที่ผลผลิตทางการเกษตรกลับมีราคาท่ีไม่แน่นอน ขาดเสถียรภาพด้านราคา จึงท าให้
ภาพรวมเกษตรกรไทยยังยากจนและมีหนี้สิน ดังนั้น หากผู้ให้บริการทางการเงินมีการสนับสนุน
สินเชื่อในรูปแบบใหม่ที่เหมาะสมกับเกษตรกรไทย ทั้งในด้านของวงเงินและอัตราดอกเบี้ยที่เป็นธรรม 
จะช่วยสนับสนุนเกษตรกรในด้านของปัจจัยต้นทุนการผลิตเพื่อการประกอบอาชีพเกษตรกร และ
ปัจจัยพื้นฐานส าหรับการด ารงชีพที่เพียงพอ เกษตรกรสามารถช าระภาระหนี้สินได้โดยไม่กระทบต่อ
ชีวิตและความเป็นอยู่ ซึ่งในระยะยาวอาจท าให้ภาคเกษตรไทยมีความเข้มแข็งมากขึ้น 

2. สถานการณ์สินเชื่อในตลาดการเงินภาคเกษตรของไทย 
 ข้อเขียนในส่วนต่อไปนี้ เป็นการอธิบายถึงสถานการณ์สินเชื่อในตลาดการเงินภาคเกษตรของ
ไทย โดยแบ่งเป็นสถานการณ์ในด้านของผู้ให้บริการทางการเงิน และผู้รับบริการทางการเงินในภาค
เกษตร โดยมีรายละเอียดดังต่อไปนี้  
 2.1 ผู้ให้บริการทางการเงินในตลาดการเงินภาคเกษตร 
 จากการวิเคราะห์สถานการณ์การแข่งขันระหว่างผู้ให้บริการทางการเงินประเภทต่าง ๆ ใน
ระบบการเงินภาคเกษตรพบว่า ผู้ให้บริการทางการเงินในภาคเกษตร อาจจ าแนกได้เป็น 2 ประเภท 
ได้แก่  
 2.1.1 ผู้ให้บริการทางการเงินที่เป็นธนาคาร ประกอบไปด้วยธนาคารพาณิชย์ต่าง ๆ และ
ธนาคารเฉพาะกิจของรัฐ เช่น ธนาคารออมสิน ธนาคารเพ่ือการเกษตรและสหกรณ์การเกษตร       
(ธ.ก.ส.) โดยผู้ให้บริการทางการเงินในกลุ่มธนาคาร มีความสนใจกลุ่มลูกค้าในภาคเกษตรที่เป็น
ระดับกลางน้ าและระดับปลายน้ าเป็นหลัก  
 2.1.2 ผู้ให้บริการทางการเงินที่ไม่ใช่ธนาคาร ประกอบไปด้วยผู้ให้บริการทางการเงินรายย่อย
ประเภทไมโครไฟแนนซ์ นาโนไฟแนนซ์ และพิโกไฟแนนซ์ โดยผู้ให้บริการทางการเงินในกลุ่ม 
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นี้ มีลูกค้าเป้าหมายในภาคเกษตรเป็นกลุ่มเกษตรกรรายย่อย เน้นสินเชื่อเพ่ือการบริโภคและสินเชื่อ
ระดับต้นน้ าเป็นหลัก 
  ทั้งนี้ ผู้ให้บริการทางการเงินประเภทต่าง ๆ ไม่ว่าจะเป็นผู้ให้บริการทางการเงินในกลุ่มของ
ธนาคาร และผู้ให้บริการทางการเงินที่ไม่ใช่ธนาคาร ล้วนเข้ามามีบทบาทในการให้บริการทางการเงิน
แก่ลูกค้าที่เป็นเกษตรกร ทั้งในระดับบุคคล และระดับสถาบันหรือกลุ่มเกษตรกรทั้งสิ้น โดยมีกลุ่ม
ลูกค้าเป้าหมายที่ให้ความสนใจแตกต่างกันออกไป ดังสรุปให้เห็นในแผนภาพที่ 1 
 

 แผนภาพที่ 1 ผู้ให้บริการทางการเงินในตลาดการเงิน 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 ที่มา : สรุปโดยผู้วิจัย 
 
 2.2 ผู้รับบริการทางการเงินในตลาดการเงินภาคเกษตร 
 ผู้รับบริการทางการเงินหลักในภาคเกษตร ได้แก่ เกษตรกร ทั้งนี้ อาจแบ่งกลุ่มผู้รับบริการ
ทางการเงินในภาคเกษตรของไทยออกเป็น 2 กลุ่มใหญ่ ได้แก่ 
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 2.2.1 เกษตรกรรายย่อย หมายถึง เกษตรกรหรือผู้ที่ประกอบอาชีพท่ีเกี่ยวข้องกับการเกษตร
เป็นรายบุคคล  

 2.2.2 สถาบันเกษตรกร หมายถึง การรวมตัวกันของเกษตรกรรายย่อยเป็นกลุ่มเกษตรกร ซึ่ง
อาจเป็นเกษตรกรที่ประกอบการเกษตรประเภทเดียวกัน หรือมีจุดมุ่งหมายในการท าการเกษตรแบบ
เดียวกัน 
 เมื่อพิจารณาสถิติความเป็นหนี้ของเกษตรกรในช่วง 20 ปีที่ผ่านมา ครัวเรือนเกษตรกรมี
หนี้สินในสัดส่วนที่เพ่ิมข้ึน (ส านักงานเศรษฐกิจการเกษตร, 2558) โดยข้อมูลการลงทะเบียนผู้มีรายได้
น้อยตามโครงการลงทะเบียนเพ่ือสวัสดิการแห่งรัฐ ปี 2560 พบว่าเกษตรกรผู้มีรายได้น้อยที่มา
ลงทะเบียนมีหนี้นอกระบบสูงถึง 460,487 ราย มูลหนี้เฉลี่ยรายละ 59,695 บาท 

 2.3 ตัวกลางทางการเงินในระบบการเงินภาคเกษตรของไทย 
 จากแผนภาพที่ 1 จะเห็นได้ว่า สถาบันการเงินฐานราก ซึ่งในบทความนี้หมายถึง สถาบัน
การเงินชุมชนต่าง ๆ ไม่ว่าจะเป็น สหกรณ์การเกษตร สถาบันเงินทุนชุมชน กลุ่มออมทรัพย์ กองทุน
หมู่บ้านและชุมชนเมือง กองทุนซะกาต กองทุนสวัสดิการชุมชน ฯลฯ ซึ่งมีจุดมุ่งหมายเพ่ือให้เกิดความ
ร่วมมือกันแก้ไขความเดือดร้อนแก่สมาชิกที่เป็นเกษตรกร ทั้งในเรื่องของการประกอบอาชีพ ตลอดจน
ช่วยยกฐานะความเป็นอยู่ของสมาชิกให้ดีขึ้น  สถาบันการเงินฐานรากเหล่านี้ นอกจากจะท าหน้าที่
เป็นผู้ให้บริการทางการเงินแก่เกษตรกรรายย่อยและกลุ่มเกษตรกรแล้ว สถาบันการเงินฐานราก
เหล่านี้ยังอาจเป็นผู้รับบริการทางการเงินจากสถาบันการเงินประเภทธนาคารอีกด้วย โดยเฉพาะในรูป
ของสินเชื่อดอกเบี้ยต่ าเพ่ือน ามาจัดสรรให้กับเกษตรกรรายย่อยอีกทอดหนึ่ง 
 แผนภาพที่ 1 แสดงให้เห็นว่าผู้ให้บริการทางการเงินแต่ละประเภทมีความสนใจตลาดลูกค้า
เกษตรกรหรือกลุ่มเกษตรกร ในแต่ละประเภทแตกต่างกันไป ไม่ว่าจะเป็นภาคอุปโภคบริโภคของ
เกษตรกร ตลอดจนเพ่ือการประกอบอาชีพในระดับต้นน้ า กลางน้ า และปลายน้ า โดยรายละเอียดด้าน
ส่วนแบ่งตลาดของผู้ให้บริการทางเงินแต่ละประเภทกับความสนใจในกลุ่มเป้าหมายลูกค้าจะแสดงให้
เห็นในส่วนต่อไป 
 ขณะที่การพิจารณาถึงการด าเนินการปล่อยสินเชื่อให้กับภาคเกษตรในปัจจุบันพบว่า รัฐบาล
ไทยให้การสนับสนุนสินเชื่อแก่เกษตรกรผ่านทางธนาคารเฉพาะกิจของรัฐเป็นหลัก ได้แก่ ธนาคารเพ่ือ
การเกษตรและสหกรณ์การเกษตร และธนาคารออมสิน โดยรัฐบาลได้อนุมัติงบประมาณในการด าเนิน
โครงการในวงเงินที่สูง เช่น โครงการเพ่ิมความเข้มแข็งของเศรษฐกิจฐานรากตามแนวทางประชารัฐ 
ได้รับการอนุมัติงบประมาณในกรอบวงเงิน 35,000 ล้านบาท เพื่อสนับสนุนให้แก่กองทุนหมู่บ้านและ
ชุมชนเมืองเพ่ือส่งต่อให้ถึงเกษตรกรรายย่อยต่อไป นอกจากนี้ยังมีส่วนของโครงการเพ่ิมความเข้มแข็ง 
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ตลาดสินเชือ่ที่

นา่สนใจ 

15-28% 

 
ของเศรษฐกิจฐานราก (เพ่ิมเติม) ได้รับกรอบวงเงินงบประมาณอีกกว่า 85,000 ล้านบาท โดยมี
โครงการย่อยซึ่งเก่ียวข้องกับการสนับสนุนสินเชื่อให้กับเกษตรกรโดยตรง ได้แก่ โครงการแรก ธนาคาร
เพ่ือการเกษตรและสหกรณ์การเกษตรให้วงเงิน 15,000 ล้านบาทแก่เกษตรกรที่สมัครใจเข้าร่วม
โครงการปลูกพืชชนิดอื่น และโครงการที่ 2 ธนาคารเพ่ือการเกษตรและสหกรณ์การเกษตรร่วมกับ 
ธนาคารออมสินปล่อยสินเชื่ออีก 60,000 – 70,000 ล้านบาทส าหรับสร้างเกษตรกรเป็น
ผู้ประกอบการ 
 ในส่วนของการสนับสนุนสินเชื่อเพ่ือภาคเกษตรของสถาบันการเงินพาณิชย์พบว่า สถาบัน
การเงินพาณิชย์ไม่ได้ให้ความสนใจตลาดกลุ่มเกษตรกรมากนัก เมื่อเทียบกับขนาดตลาดการเงินภาค
เกษตรทั้งหมด เนื่องจากพฤติกรรมการใช้เงินของเกษตรกรมีความแตกต่างจากลูกค้าที่สถาบันการเงิน
พาณิชย์สนใจ กล่าวคือ ลูกค้าสหกรณ์จะมีพฤติกรรมการขอกู้เงินเป็นรายปีเพ่ือไปใช้ลงทุนประกอบ
กิจการด้านการเกษตร ในขณะที่สถาบันการเงินพาณิชย์ให้ความสนใจกับลูกค้ากลุ่มที่มีรายได้ประจ า
เป็นที่แน่นอนเป็นหลัก โดยรวมแล้วสถาบันการเงินเฉพาะกิจของรัฐ เป็นสถาบันหลักที่อ านวยสินเชื่อ
ให้กับภาคเกษตรของไทย โดยที่ผู้ให้บริการทางการเงินในรูปแบบอื่นยังให้ความสนใจลูกค้าภาคเกษตร
ไม่มากนัก 
 3. ส่วนแบ่งตลาดสินเชื่อในระบบการเงินภาคเกษตรของไทย 
 จากการที่ผู้ให้บริการทางการเงินแต่ละประเภท มีกลุ่มลูกค้าเป้าหมายที่แตกต่างกัน ผู้วิจัยจึง
ได้ส ารวจและทบทวนวรรณกรรมที่เกี่ยวข้องในด้านของตลาดสินเชื่อ และสรุปให้เห็นในแผนภาพที่ 2 
โดยพิจารณาจากอัตราดอกเบี้ย และระดับรายได้ของกลุ่มลูกค้าเป้าหมาย ซึ่งสะท้อนให้เห็นถึง
สถานการณ์การแข่งขันในตลาดการเงินภาคเกษตรของไทย ว่าผู้ให้บริการทางการเงินแต่ละประเภทมี
ส่วนแบ่งตลาดด้านใดบ้าง โดยมีรายละเอียดดังต่อไปนี้ 
 แผนภาพที่ 2 ตลาดสินเชื่อในระบบการเงินภาคเกษตรของไทย 

 
 
 

ที่มา : ปรับปรุงจาก 
FinScope Thailand 
2013  

 



98 

คณะรัฐศาสตร์  มหาวิทยาลัยรามค าแหง 

วารสารนวัตกรรมการจัดการภาครัฐและภาคเอกชน ปีที่ 5 ฉบับที ่2 ก.ค. – ธ.ค. 2560 

 
 3.1 ธนาคารพาณิชย์ 
 ในภาพรวม ธนาคารพาณิชย์ไทยยังไม่เจาะตลาดผู้มีรายได้น้อย ทั้งในตัวเมืองและชนบท 
ระดับความสนใจในธุรกิจและกลุ่มเป้าหมายที่ธนาคารพาณิชย์ให้ความสนใจในการให้สินเชื่อ จะเน้น
ไปที่ผู้มีรายได้ตั้งแต่ 25,000 บาทต่อเดือนขึ้นไป โดยธนาคารพาณิชย์ส่วนใหญ่ให้สินเชื่อขั้นต่ า 
300,000 บาทต่อราย ซึ่งหากเป็นเกษตรกร อาจเป็นเกษตรกรที่มีศักยภาพในการประกอบการ 
โดยเฉพาะอย่างยิ่งในระดับกลางน้ าซึ่งอาจท าการแปรรูปผลิตภัณฑ์ต่าง ๆ หรือเกษตรกรที่อยู่ในระดับ
ปลายน้ า มีความสามารถในทางการตลาด การแปรรูป สามารถประกอบการเพ่ือส่งออกสินค้าเกษตร
ต่าง ๆ ได้ ทั้งนี้พบว่า กลุ่มผู้มีรายได้น้อยที่ไม่มีหลักฐานการแสดงรายได้ ตลอดจนไม่มีหลักทรัพย์ค้ า
ประกันไม่จัดอยู่ในกลุ่มที่ธนาคารพาณิชย์ให้ความสนใจในการให้สินเชื่อ เนื่องจากธนาคารพาณิชย์
ส่วนใหญ่ในประเทศไทยมีต้นทุนการด าเนินงานสูงกว่าผลตอบแทนที่สามารถคิดได้จากลูกค้ารายย่อย
ที่มีรายได้น้อย ท าให้ธนาคารพาณิชย์ไม่ได้ให้บริการสินเชื่อกับลูกค้ากลุ่มดังกล่าวเท่าท่ีควร  

 3.2 สถาบันการเงินเฉพาะกิจของรัฐ 
 สถาบันการเงินเฉพาะกิจ (Special Financial Institution: SFI) เป็นกลุ่มที่มีบทบาทในการ
ให้บริการทางการเงินแก่เกษตรกรผู้มีรายได้น้อย  ทั้งนี้พบว่ากลุ่มเป้าหมายที่สถาบันการเงินเฉพาะกิจ
ให้ความสนใจในการให้สินเชื่อ ได้แก่ ผู้ที่มีรายได้ 15,000 บาทต่อเดือนขึ้นไป โดยอาจให้สินเชื่อเพ่ือ
วัตถุประสงค์เฉพาะอย่าง โดยสถาบันการเงินเฉพาะกิจของรัฐที่มีกลุ่มลูกค้าอยู่ในภาคเกษตร ประกอบ
ไปด้วยธนาคารต่าง ๆ ดังต่อไปนี้ 
 3.2.1 ธนาคารเพ่ือการเกษตรและสหกรณ์การเกษตร เน้นการให้สินเชื่อแก่ลูกค้าท่ีเป็น
เกษตรกร ทั้งสินเชื่อเพ่ือการอุปโภคและบริโภค รวมทั้งสินเชื่อเพ่ือการประกอบอาชีพเกษตรในทุก
ระดับ ปัจจุบัน ธนาคารเพ่ือการเกษตรและสหกรณ์การเกษตรเป็นสถาบันการเงินเฉพาะกิจรายหลักท่ี
ให้บริการทางการเงินในภาคเกษตรของไทย 
 3.2.2 ธนาคารออมสิน เน้นการให้สินเชื่อในภาคอุปโภคบริโภค เช่น สินเชื่อโครงการธนาคาร
ประชาชน สินเชื่อพัฒนาองค์กรชุมชน (รายบุคคล) อเนกประสงค์ ตลอดจนมีการให้สินเชื่อแก่ผู้ให้
บริการทางการเงินที่ไม่ใช่ธนาคารซึ่งอาจเกี่ยวข้องกับเกษตรกรด้วย เช่น สินเชื่อเพ่ือพัฒนาชนบท 
ส าหรับกองทุนหมู่บ้านและชุมชนเมือง 
 3.2.3 ธนาคารอิสลาม (ibank) เน้นการให้สินเชื่อในภาคอุปโภคบริโภคและสนับสนุนการ
ประกอบอาชีพ เช่น สินเชื่อจุลภาค สินเชื่อวงเงินอเนกประสงค์ ทั้งแบบมีหลักประกันและไม่มี
หลักประกนั นอกจากนี้ยังให้สินเชื่อเพ่ือสนับสนุนลูกค้าในระดับปลายน้ าด้วย ได้แก่ สินเชื่อ 
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เพ่ือการน าเข้าสินค้า สินเชื่อเพ่ือการส่งออก สินเชื่อเพ่ือรับซื้อตั๋วสินค้าออก ซึ่งลูกค้าในกลุ่มนี้ส่วนหนึ่ง
อาจเป็นเกษตรกร 
 3.2.4 ธนาคารพัฒนาวิสาหกิจ ขนาดกลางและขนาดย่อมแห่งประเทศไทย (SME BANK) 
เน้นการให้สินเชื่อเพ่ือผู้ประกอบการขนาดกลางและขนาดย่อม (Small and Medium Enterprises) 
ทั้งการให้เงินลงทุน เงินขยาย หรือปรับปรุงกิจการ โดยที่ลูกค้าในกลุ่มนี้อาจเป็นเกษตรกรผู้ท าการ
แปรรูปผลผลิตทางการเกษตรต่าง ๆ ที่อยู่ในระดับกลางน้ า เช่น สินเชื่อ OTOP เพ่ือผู้ประกอบการโอ
ทอปวิสาหกิจชุมชน นอกจากนี้ยังมีสินเชื่อส าหรับลูกค้าที่ท าการน าเข้าส่งออก ซึ่งอาจเป็นกลุ่ม
เดียวกับเกษตรกรในกลุ่มปลายน้ า ได้แก่ สินเชื่อเพ่ือการน าเข้า และสินเชื่อเพ่ือการส่งออก อันเป็น
การส่งเสริมสภาพคล่องให้กับลูกค้าผู้ประกอบการด้วย 
 3.2.5 ธนาคารเพ่ือการส่งออกและน าเข้าแห่งประเทศไทย (EXIM BANK) เน้นการให้บริการ
ครบวงจร เพ่ือผู้ส่งออก ผู้ประกอบธุรกิจที่เกี่ยวเนื่องกับการส่งออก และนักลงทุน ทั้งรายเล็ก กลาง 
และใหญ่ โดยเฉพาะอย่างยิ่งผู้ส่งออก SMEs และผู้ประกอบการรายย่อยที่สนใจจะเริ่มต้นธุรกิจ
ส่งออก โดยสอดคล้องกับนโยบายและมาตรการกระตุ้นเศรษฐกิจของรัฐบาล ซึ่งลูกค้ากลุ่มดังกล่าว
อาจเป็นกลุ่มเกษตรกรทั้งในระดับกลางน้ าและปลายน้ า โดยมีบริการสินเชื่อต่าง ๆ เช่น สินเชื่อเพ่ือ
การลงทุนในเขตเศรษฐกิจพิเศษ สินเชื่อ SMEs ค้าชายแดน 

 3.3 สถาบันการเงินรายย่อย 
 สถาบันการเงินรายย่อยที่ให้บริการทางการเงินในภาคเกษตรนั้น จะเน้นที่การให้สินเชื่อเพ่ือ
การอุปโภคและบริโภค รวมทั้งสินเชื่อเพ่ือการประกอบอาชีพในระดับต้นน้ าเป็นหลัก ทั้งนี้วงเงิน
สินเชื่อรายย่อยจะมีระดับไม่สูงมากนัก สามารถจ าแนกสถาบันการเงินรายย่อยออกได้เป็น 3 ประเภท 
ดังนี้ 

 3.3.1 ไมโครไฟแนนซ์ 
  สินเชื่อไมโครไฟแนนซ์ เป็นส่วนหนึ่งของแผนพัฒนาระบบสถาบันการเงินระยะที่ 2 ของ
ธนาคารแห่งประเทศไทย (ธนาคารแห่งประเทศไทย, 2554) มุ่งเน้นการให้บริการทางการเงินแก่
ประชาชนในระดับฐานราก ซึ่งเป็นเป้าหมายที่ส าคัญในการขยายตัวทางเศรษฐกิจได้อย่างยั่งยืนและ
ทั่วถึง ทั้งนี้ สินเชื่อไมโครไฟแนนซ์ หมายถึง สินเชื่อที่ให้เพ่ือ การประกอบอาชีพโดยให้ได้กับบุคคล
ธรรมดาหรือนิติบุคคลในวงเงินไม่เกิน 200,000 บาทต่อราย โดยให้มีอัตราดอกเบี้ยที่ไม่เกินร้อยละ 28 
ต่อปี  
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 3.3.2 นาโนไฟแนนซ์  
 มาตรการสินเชื่อนาโนไฟแนนซ์ มีวัตถุประสงค์เพ่ืออนุญาตให้มีนิติบุคคลประเภทใหม่ใน
ระบบสถาบันการเงินไทย เพ่ือสนับสนุนการเข้าถึงแหล่งเงินทุนให้กับผู้ประกอบอาชีพรายย่อย 
(ส านักงานเศรษฐกิจการคลัง, 2558) รวมถึงแก้ไขปัญหาภาระดอกเบี้ยจากการกู้ยืมนอกระบบที่สูงจน
เกินควร สินเชื่อนาโนไฟแนนซ์ เป็นสินเชื่อประเภทใหม่ที่มีกระบวนการให้สินเชื่อที่ยืดหยุ่น โดยผู้
ประกอบธุรกิจสินเชื่อนาโนไฟแนนซ์อาจเรียกเก็บดอกเบี้ย ค่าปรับ ค่าบริการ และค่าธรรมเนียมใด ๆ 
จากลูกหนี้รวมกันแล้วคิดเป็นอัตราดอกเบี้ยที่แท้จริง (Effective rate) ไม่เกินร้อยละ 36 ต่อปี  

 3.3.3 พิโกไฟแนนซ์ 
 สินเชื่อพิโกไฟแนนซ์ หรือสินเชื่อรายย่อยระดับจังหวัด คือ สินเชื่อรายย่อยที่มีวงเงินรวม
สินเชื่อไม่เกิน 50,000 บาทต่อลูกหนี้แต่ละราย และมีระยะเวลาการให้สินเชื่อตามที่ผู้บริโภคและผู้
ประกอบธุรกิจได้ตกลงกัน (ราชกิจจานุเบกษา, 2559) โดยมีอัตรารวมสูงสุดของดอกเบี้ย ค่าปรับ 
ค่าบริการ และค่าธรรมเนียมใด ๆ ที่ผู้ประกอบธุรกิจอาจเรียกเก็บรวมกันแล้วต้องไม่เกินร้อยละ 36 
ต่อปี  
 กลุ่มสถาบันการเงินรายย่อยดังกล่าวเป็นช่องทางหนึ่งให้กับเกษตรกรรายย่อย ซึ่งมีรายได้
น้อยและไม่มีหลักทรัพย์ในการขอสินเชื่อประเภทต่าง ๆ จากสถาบันการเงินประเภทธนาคาร ได้เข้าถึง
บริการทางการเงินในระบบการเงินได้มากข้ึน ทั้งนี้ อาจเปรียบเทียบกลุ่มสถาบันการเงินรายย่อยแต่ละ
ประเภท ดังแสดงให้เห็นในตารางที่ 1 ต่อไปนี้ 

 ตารางท่ี 1 การเปรียบเทียบสถาบันการเงินรายย่อยประเภทต่าง ๆ 

 ที่มา : สรุปโดยผู้วิจัย 
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 ข้อมูลจากแผนภาพที่ 2 แสดงให้เห็นว่าผู้ให้บริการทางการเงินในกลุ่มท่ีเป็นธนาคาร ให้ความ
สนใจกับกลุ่มลูกค้าท่ีมีรายได้โดยเฉลี่ยประมาณ 15,000 บาทต่อเดือนเป็นต้นไป โดยสถาบันการเงิน
เฉพาะกิจของรัฐ เช่น ธ.ก.ส. จะมีอัตราดอกเบี้ยสินเชื่อที่ถูกกว่าธนาคารพาณิชย์ ในขณะที่ผู้ให้บริการ
ทางการเงินในกลุ่มที่ไม่ใช่ธนาคาร จะให้ความสนใจกลุ่มลูกค้าท่ีมีรายได้ต่ ากว่า 12,000 บาทต่อเดือน 
แต่จะมีอัตราดอกเบี้ยสินเชื่อที่สูงกว่า เนื่องจากลูกค้ากลุ่มดังกล่าวมีความเสี่ยงมากกว่า นอกจากนี้ยังมี
ผู้ให้บริการทางการเงินในลักษณะที่อยู่นอกระบบ ซึ่งเป็นกลุ่มผู้ให้บริการทางการเงินที่คิดอัตรา
ดอกเบี้ยที่สูงกว่า แลกกับการใช้หลักประกันรายได้ที่น้อยกว่า  
 อย่างไรก็ตาม เมื่อส ารวจตลาดสินเชื่อภาคเกษตรของไทยทั้งหมดแล้วพบว่า ยังมีตลาดสินเชื่อ
ที่น่าสนใจ โดยเฉพาะสินเชื่อที่มีอัตราดอกเบี้ยระหว่าง 15-28% ต่อปี และมีกลุ่มลูกค้าเป้าหมายเป็น
เกษตรกรที่มีรายได้ต่ ากว่า 10,000 บาทต่อเดือน ยังเป็นตลาดที่มีผู้ให้บริการทางการเงินเสนอ
ผลิตภัณฑ์สินเชื่อให้สอดรับกลุ่มดังกล่าวไม่มากนัก หากผู้ให้บริการทางการเงินรายต่าง ๆ ของไทย
สามารถอ านวยสินเชื่อให้กับภาคเกษตร และพัฒนาผลิตภัณฑ์สินเชื่อที่เหมาะสมในช่วงดังกล่าวได้ 
อาจส่งเสริมให้เกษตรกรรายย่อยสามารถเข้าถึงบริการทางการเงินซึ่งไม่ใช่บริการทางการเงินแบบนอก
ระบบได้มากขึ้น รวมทั้งเป็นการสนับสนุนให้เกษตรกรมีความเข้มแข็งและระบบการเงินภาคเกษตรมี
ความยั่งยืนมากยิ่งข้ึน 

4. บทสรุป 

 จากการศึกษาถึงสถานการณ์สินเชื่อในตลาดการเงินภาคเกษตรของไทย พบว่าประกอบไป
ด้วยผู้ให้บริการทางการเงินประเภทต่าง ๆ ทั้งกลุ่มที่เป็นธนาคารและกลุ่มท่ีไม่เป็นธนาคาร ซึ่งมีความ
สนใจและส่วนแบ่งตลาดกลุ่มลูกค้าเกษตรกรที่แตกต่างกันออกไป โดยผู้ให้บริการทางการเงินในกลุ่มที่
เป็นธนาคารจะให้ความสนใจกับเกษตรกรที่มีรายได้ประจ า หรือสถาบันเกษตรมากกว่าเกษตรกรราย
ย่อย ในขณะที่ผู้ให้บริการทางการเงินในกลุ่มท่ีไม่ใช่ธนาคาร ให้ความสนใจในกลุ่มเกษตรกรรายย่อย
มากกว่า 
 อย่างไรก็ตาม สถาบันการเงินฐานรากซึ่งเป็นตัวกลางทางการเงิน รวมถึงเป็นทั้งผู้ให้และ
ผู้รับบริการทางการเงินในขณะเดียวกัน อาจเป็นตัวแสดงในระบบการเงินภาคเกษตรของไทยที่มี
ศักยภาพในการขอสินเชื่อมากกว่าเกษตรกรรายย่อย และเป็นตัวแทนในการกระจายสินเชื่อไปสู่
เกษตรกรรายย่อยได้อย่างทั่วถึง จึงอาจเป็นกลุ่มท่ีน่าสนใจในการพัฒนาผลิตภัณฑ์สินเชื่อที่สอดคล้อง
กับความต้องการของกลุ่มสถาบันการเงินฐานราก  
 นอกจากนี้ เมื่อพิจารณาถึงส่วนแบ่งตลาดสินเชื่อแล้ว หากมีการพัฒนาผลิตภัณฑ์สินเชื่อที่
อัตราดอกเบี้ยอยู่ในช่วงร้อยละ 15 - 28 ต่อปี และเน้นไปที่กลุ่มลูกค้าเกษตรกรรายย่อยซึ่งมีรายได้ 
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น้อยกว่า 10,000 บาทต่อเดือนได้ จะเป็นการสนับสนุนให้เกิดการพัฒนาระบบการเงินภาคเกษตรของ
ไทย ให้เกษตรกรรายย่อยสามารถเข้าถึงบริการทางการเงินได้มากขึ้น และน าสินเชื่อไปเป็นต้นทุนใน
การประกอบอาชีพและด ารงชีวิตได้มากขึ้น รวมทั้งภาครัฐอาจสนับสนุนในทางอ้อมผ่านทางผู้
ให้บริการทางการเงินต่าง ๆ โดยอาจให้สิทธิพิเศษทางภาษีแก่ผู้ให้บริการทางการเงินที่ต้องการอ านวย
สินเชื่อให้กับภาคเกษตร ซึ่งในระยะยาวเท่ากับเป็นการเสริมสร้างความเข้มแข็งให้กับเกษตรกรและ
ภาคเกษตรของไทยต่อไป  
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การบริหารองค์การตามหลักธรรมาภิบาล 

The organization management of good governance 
 

สมภพ ระงับทุกข์* 
                                                                                   
บทคัดย่อ 
           บทความวิชาการ เรื่อง การบริหารองค์การตามหลักธรรมาภิบาล เป็นการน าเสนอ
แนวความคิดเกี่ยวกับการบริหารองค์การตามหลักธรรมาภิบาล ในประเด็นหลักนิติธรรม            
หลักคุณธรรม หลักความโปร่งใส หลักความรับผิดชอบ หลักการมีส่วนร่วม และหลักความคุ้มค่า         
เพ่ือเป็นแนวทางในการศึกษาทั้งในเชิงทฤษฎีและในเชิงปฏิบัติเกี่ยวกับการบริหารองค์การทั้งภาครัฐ
และภาคเอกชน ซึ่งในปัจจุบันองค์การเหล่านั้นทั้งในประเทศไทย และในประเทศต่าง ๆ ต้อง
ด าเนินการตามหลักธรรมาภิบาลดังกล่าวด้วยกันทั้งสิ้น ทั้งนี้เพ่ือประโยชน์ของประเทศชาติและ
ประชาชนโดยส่วนรวม 

ค าส าคัญ : การบริหาร; องค์การ; ธรรมาภิบาล 
 
Abtract     
           An article about paradigm of Organizational management of good 
governance.  Presenting about the principles of good governance on issues of the 
rule of law, morality, transparency, responsibility, participation, and worthwhile to 
guide both theoretical and practical studies about the administration of public and 
private organizations. At present, those organizations either in Thailand or elsewhere 
must be followed the principles of good governance for the benefit of the nation 
and the public. 
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บทน า 
          การบริหารองค์การเป็นศิลปะในการท างานของนักบริหารเพื่อให้เกิดผลสัมฤทธิ์ตามเป้าหมาย 
ซึ่งอาจสรุปกลยุทธ์ของนักบริหารในการบริหารองค์การ  ดังต่อไปนี้ 
 1. มีการวางแผนการท างานอย่างมีประสิทธิภาพ   
 2. มีการพัฒนาความสามารถอยู่เสมอ  ถ้ามีความสามารถและมีความรอบรู้ในหลายด้าน 
 จะช่วยสร้างโอกาสที่ดีในระยะยาวมากกว่าที่จะเป็นผู้เชี่ยวชาญเพียงด้านเดียว 
 3. มีการปรับตัวรับกับความเปลี่ยนแปลง มีเรียนรู้วิธีการวิเคราะห์  และการคาดการณ์- 
อนาคตได้อย่างแม่นย า ซึ่งจะท าให้องค์การปรับตัวทันสถานการณ์ มีผลงานที่มีคุณภาพ   
 4. มีความพยายามที่จะเรียนรู้ตลอดเวลา   ร่วมอบรมหลักสูตรระยะสั้นกับสถาบันการศึกษา
ต่าง ๆ อย่างสม่ าเสมอ เพ่ือน ามาพัฒนาองค์การในความรับผิดชอบให้มีประสิทธิภาพ  
 5. พัฒนาผู้ร่วมงานให้มีทักษะการติดต่อสื่อสาร  โดยเฉพาะการเรียนรู้ที่จะเป็น 
ผู้ฟังท่ีดี สามารถน าทักษะนั้นมาปฏิบัติงานให้มีประสิทธิภาพ  
           การบริหาร หมายถึงการติดตามการด าเนินการตามเป้าหมายอย่างมีประสิทธิภาพ และมี
ประสิทธิผล โดยองค์การ หรือบุคคลที่ร่วมงานกันเพ่ือบรรลุเป้าหมาย นักบริหารมีบทบาทต่อ
ความส าเร็จขององค์การ ซึ่งการเป็นนักบริหารที่ได้รับการยอมรับนั้น ไม่ได้มาจากพรสวรรค์เพียงอย่าง
เดียว แต่สามารถฝึกฝนกันได้ เพราะการบริหาร คือการให้คนท างานให้ส าเร็จตามที่ก าหนด 
 องค์การ (Organization)  คือ  กลุ่มคน ตั้งแต่  2  คน ขึ้นไป  ที่ต้องท างานร่วมกัน  เพื่อให้
งานนั้นบรรลุตามวัตถุประสงค์ท่ีองค์การก าหนด  ภายใต้โครงสร้างที่มีการจัดแบ่งอ านาจหน้าที่แบบใด
แบบหนึ่งให้กับกลุ่มคนเหล่านั้น  เพื่อให้นักบริหารด าเนินการได้แก่ 
 1.  มีการปฏิบัติงานตามเป้าหมายขององค์การอย่างมีประสิทธิภาพและมีประสิทธิผล  
 2.  มีการบูรณาการระหว่างคน กับงาน ให้ท างานมีผลสัมฤทธ์ตามความต้องการขององค์การ 
 3.  มีการวางแผน  การจัดโครงสร้างองค์การ  มีผู้น า  และมีการควบคุม ตามเป้หมาย
องค์การ 
 การปฏิบัติงานตามเป้าหมายขององค์การอย่างมีประสิทธิภาพ (Efficiency)  ได้แก่ การที่นัก
บริหารมีความสามารถในด้านการใช้ทรัพยากรต่าง ๆ  ที่มีอยู่  ไม่ว่าจะเป็นคน  เงิน  หรือวัสดุอุปกรณ์  
อย่างคุ้มค่าที่สุด  เพื่อให้การท างานส าเร็จตามเป้าหมายอย่างมีประสิทธิภาพ ซึ่งมักจะถูกวัดในรูปของ
ต้นทุนหรือจ านวนทรัพยากรที่น าไปใช้เปรียบเทียบกับผลงานหรือผลผลิตที่ได้รับ ส่วนการปฏิบัติงาน
ตามเป้าหมายขององค์การอย่างมีประสิทธิผล (Effectiveness)  ได้แก่ การที่นักบริหารหรือผู้จัดการ 
ท างานให้บรรลุผลตามเป้าหมายที่ตั้งข้ึน โดยเลือกเป้าหมายที่เหมาะสม การตัดสินใจที่ถูกต้อง  และ
สามารถด าเนินการบรรลุผลตามเป้าหมายที่ได้ก าหนดไว้ ประสิทธิภาพและประสิทธิผลจึงเป็นดัชนีที่
ใช้วัดความส าเร็จขององค์การว่าเลือกเป้าหมายที่เหมาะสมและบรรลุ 
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เป้าหมายนั้นได้ด้วยการใช้ทรัพยากรที่มีอยู่อย่างคุ้มค่าหรือไม่ นักบริหารหรือผู้จัดการจึงเป็นบุคคลผู้ที่
มีบทบาทโดยตรงในการสนับสนุนและรับผิดชอบต่อผลงานของตนเอง ผู้ใต้บังคับบัญชา และองค์การ
โดยรวม   
          ดังนั้นนักบริหารหรือผู้จัดการ จึงควรเป็นผู้มีบทบาทหน้าที่ในการสร้างคุณประโยชน์ต่อ
องค์การ  โดยการสนับสนุนและรับผิดชอบต่อผลงานของผู้ใต้บังคับบัญชา ในการท างานของนัก
บริหารหรือผู้จัดการนั้น ผลตอบแทนส าหรับต าแหน่งนักบริหารหรือผู้จัดการ นอกจากการให้เป็นเงิน  
ต าแหน่งหน้าที่  หรือ เป้าหมายของความส าเร็จทุกครั้งแล้ว ความภาคภูมิใจของพนักงานทุกคนที่มี
ส่วนร่วมในความส าเร็จทุกครั้งด้วยการเลื่อนข้ันจะขึ้นอยู่กับความสามารถ ไหวพริบ และทักษะ 
รวมทั้งความส าเร็จของแต่ละคน การศึกษาเกี่ยวกับการบริหารองค์การจึงท าให้มีประโยชน์  
ดังต่อไปนี้ 
 1.  เกิดความเข้าใจถึงการร่วมมือกับองค์การจากภายนอกในการท างานร่วมกับองค์การ   
ต่าง ๆ ที่มีความหลากหลาย 
 2.  เกิดเข้าใจถึงการปรับตัวเข้ากับหัวหน้างาน เนื่องจากการเป็นหัวหน้างานนั้นต้อง
รับผิดชอบสิ่งต่าง ๆ  มากมาย 
 3. มีความเข้าใจการท างานร่วมกับเพ่ือนร่วมงาน และนโยบายองค์การจะมีผลกระทบกับ
พฤติกรรมเพ่ือนร่วมงาน 
 4.  เกิดความเข้าใจถึงการจัดการกับตัวเองในสถานที่ท างาน 
1.ความท้าทายในการเป็นนักบริหารองค์การ 
           ความท้าท้ายที่ 1  การสร้างความได้เปรียบทางการแข่งขัน (Competitive Advantage)  
คือ  ความสามารถในการบริหารจัดการการผลิตสินค้าหรือการบริการให้บรรลุผลส าเร็จมากกว่าคู่
แข่งขัน  
 1.)  ความสามารถในการตอบสนองลูกค้า คือ การดูแลลูกค้า  หรือประชาชน  
 2.)  นวัตกรรม คือการสรรหาและน าเสนอสิ่งใหม่ ๆ  หรือการปรับปรุงสิ่งที่มีอยู่ให้ดีขึ้น 
 3.)  คุณภาพ คือการพัฒนาคุณภาพเป็นสิ่งส าคัญของการบริหารในปัจจุบัน 
 4.)  ประสิทธิภาพ  คือ ผลงานที่ค านวณจากการใช้จ านวนพนักงานและวัสดุให้น้อยที่สุด 
           ความท้าท้ายที่ 2 การบริหารความแตกต่างเนื่องจากสภาพการณ์ในอนาคตไม่เหมือนกับใน
อดีต นักบริหารต้องบริหารกลุ่มพนักงานที่มีความแตกต่างกันให้ท างานร่วมกันได้เป็นอย่างดี 
           ความท้าท้ายที่ 3  การบริหารระดับโลก เป็นการบริหารบริษัทข้ามชาติที่มีสาขาอยู่ทั่วโลก
จะมีความซับซ้อน  และมีความท้าทายอย่างต่อเนื่อง 
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  ความท้าท้ายท่ี 4  การบริหารเทคโนโลยีสารสนเทศซึ่งก้าวหน้าที่ส่งผลกระทบต่อธุรกิจ 
ระบบเครือข่าย  Internet มีการปฏิบัติงานโดยอิสระ  แต่สามารถเชื่อมต่อกับระบบเครือข่าย
คอมพิวเตอร์จ านวนมากท่ัวโลก 
 ความท้าท้ายท่ี 5  การบริหารมาตรฐานจริยธรรมเป็นส่วนส าคัญในการบริหารองค์การของ
ราชการ และองค์การทางธุรกิจด้วย 
           ความท้าท้ายที่ 6  การบริหารเป้าหมายของชีวิตตนเอง โดยวัฒนธรรมและรูปแบบการ
บริหารขององค์การจะมีผลกระทบต่อการท างานและความสุขในการท างานของนักบริหารในองค์การ
ด้วย 
          นักบริหารมีหน้าที่  4  อย่าง  คือ  การวางแผน  (Planning) การจัดโครงสร้างองค์การ 
(Organizing)   การเป็นผู้น า (Leading)  และการควบคุม (Controlling) การปฏิบัติงานอย่างนี้
เรียกว่า กระบวนบริหาร  
          การวางแผน  (Planning)   หมายถึง  การก าหนดเป้าหมายและวิธีการปฏิบัติให้บรรลุผล
ส าเร็จ   
 การจัดโครงสร้างองค์การ (Organizing) หมายถึง การเตรียมงาน คน และทรัพยากรอ่ืน ๆ
ให้งานส าเร็จ 
 การเป็นผู้น า  (Leading) หมายถึง  การจูงใจ  การสั่งการและการมีอิทธิพลเพื่อโน้มน้าวคน
ให้ท างานอย่างหนัก เพ่ือบรรลุตามเป้าหมายขององค์การ 
          การควบคุม (Controlling) หมายถึง  การควบคุมประสิทธิภาพในการท างาน  โดย
เปรียบเทียบกับเป้าหมาย  และการปฏิบัติงานให้ถูกต้องตามความจ าเป็น   
2. อ านาจหน้าที่ในการบริหารองค์การ 
           ในองค์การจะมีผู้บริหารอยู่ 3  ระดับ  คือ  ระดับสูง   ระดับกลาง  และระดับต้น 
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3. ระดับขั้นของการบริหารองค์การ การแบ่งระดับขัน้และขอบเขตของการบริหารออกเป็น 3  ระดับ   

         3.1 ผู้บริหารระดับสูง  ผู้บริหารระดับสูง เป็นผู้ท าหน้าที่รับผิดชอบต่อองค์การโดยรวม         
การตัดสินใจในแผนการระยะยาวที่เกี่ยวกับทิศทางโดยรวมขององค์การ ก าหนดวัตถุประสงค์   
นโยบายและกลยุทธ์  รวมทั้งการแก้ไขปัญหา และการให้ค าแนะน าในการบริหารจัดการกับสิ่งต่าง ๆ  
ทั้งหมด 
         3.2 ผู้บริหารระดับกลาง  ผู้บริหารระดับกลาง เป็นผู้ประสานงานระหว่างผู้บริหารหรือ
ผู้จัดการระดับสูง ร่วมกันก าหนดนโยบายต่าง ๆ กับนักบริหารระดับต้น 
         3.3 ผู้บริหารระดับต้น เป็นการเริ่มต้นของการบริหาร ซึ่งถือว่าเป็นประสบการณ์ท่ีมีคุณค่า
มาก 

4.บทบาทของการบริหารองค์การ   

           4.1 บทบาทความสัมพันธ์ระหว่างบุคคล  ได้แก่ 
  1.1 การสร้างบทบาทสมมติต่าง ๆ ต่อผู้อ่ืน   
  1.2 การเป็นผู้น า เป็นบทบาทที่ต้องรับผิดชอบในการกระท าต่อผู้ใต้บังคับบัญชา 
                     1.3 การประสานงาน ต้องร่วมงานกับบุคคลอ่ืน 
            4.2 บทบาทด้านข่าวสารข้อมูล 
  2.1 การควบคุม 
    2.2 การเป็นผู้เผยแพร่ 
                     2.3 การเป็นนักพูด 
             4.3 บทบาทการตัดสินใจ 

 นักบริหาร เป็นผู้ที่ต้องใช้ข้อมูลในการตัดสินใจแก้ไขปัญหา  หรือการหาความได้เปรียบ
ทางการแข่งขัน ตามบทบาทขององค์การ กล่าวคือ 

                    1. บทบาทของผู้น าองค์การ นักบริหารหรือผู้จัดการที่ดีมักจะถูกคาดหวังให้เป็น
เสมือนเจ้าขององค์การ 
                    2. การเผชิญกับความยุ่งยาก  นักบริหารต้องสามารถจัดการปัญหาที่เกิดอย่าง
รวดเร็ว 
                    3. การจัดสรรทรัพยากร  นักบริหารต้องวางระบบการจัดการสรรทรัพยากร  และ
การใช้อย่างเหมาะสมเพื่อให้เกิดประโยชน์สูงสุด 
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                      4. การเป็นนักเจรจาต่อรอง  นักบริหารต้องมีความสามารถเป็นผู้เจรจาต่อรองใน
การปฏิบัติงานกับบุคคลต่าง ๆ  

5. ทักษะท่ีจ าเป็นส าหรับนักบริหารองค์การ 
             5.1 ทักษะเฉพาะทาง (Technical  Skills) เป็นความสามารถเฉพาะที่เกี่ยวข้องกับ
สายงานอาชีพโดยตรง 
            5.2 ทักษะด้านความคิด  (Conceptual  Skills) ประกอบไปการคิดแบบวิเคราะห์  
การมองภาพรวมขององค์การ  และเข้าใจการท างานแต่ละส่วนที่ต้องท าร่วมกัน 
              5.3 ทักษะทางด้านมนุษย์สัมพันธ์  (Human  Skills) ประกอบไปด้วย
ความสามารถในการท างานร่วมกับผู้อ่ืนอย่างมีประสิทธิภาพ รวมถึงความสามารถในการจูงใจ มีความ
ซื่อสัตย์ และการติดต่อสื่อสารกับผู้อ่ืน 

 การบริหารเป็นวิทยาศาสตร์ที่ช่วยให้มีการวิเคราะห์อย่างมีเหตุผลและมีระบบ ดังต่อไปนี้  

 1. สังเกตการณ์และรวบรวมข้อมูลที่เกี่ยวข้อง 
 2. หาแนวทางแก้ไข หรือ อธิบายสาเหตุได้ตามหลักการและข้อมูลที่มีอยู่ 
 3. พยากรณ์เหตุการณ์ในอนาคต 
 4. ทดสอบการพยากรณ์ภายใต้เงื่อนไขท่ีก าหนด 

6. การควบคุม  (Control) หมายถึงการก ากับการด าเนินงาน ท าการเปรียบเทียบกับวัตถุประสงค์
และท าการแก้ไขเมื่อถึงคราวจ าเป็น เพ่ือท าให้เกิดความแน่ใจว่าการด าเนินงานเป็นไปตาม
วัตถุประสงค์ที่ได้ก าหนดไว้ ซึ่งส่งผลกระทบต่อการมีประสิทธิผลขององค์กร 
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6.1 ความส าคัญของการควบคุม 
 

 

 

 

 

 

 

           
 6.2 ขั้นตอนในกระบวนการควบคุม 

           มีข้ันตอนในกระบวนการควบคุมที่เหมือนกันซึ่งประกอบขึ้นด้วยสี่ขั้นตอน คือ 
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 6.3 ประเภทของการควบคุม 
  การควบคุมที่นักบริหารหรือผู้จัดการใช้มีสามประเภทซึ่งแต่ละประเภทถูกแบ่งออก
ตามระยะเวลาที่ใช้ในการควบคุม 

 

 

 

 

 6.4 แบบแผนในการควบคุม 

                1)  การควบคุมอย่างเป็นทางการ  (Bureaucratic Control)  การควบคุมแบบนี้จะ
เกี่ยวข้องกับอ านาจหน้าที่อย่างเป็นทางการภายใต้การใช้กฎ ระเบียบเป็นเครื่องชี้น าการด าเนินการ 
                2)  การควบคุมทางด้านการตลาด  (Market Control) เป็นรูปแบบของการควบคุมที่
เกี่ยวกับกลไกทางการตลาด 
                3) การควบคุมที่เกี่ยวกับวัฒนธรรมและค่านิยม (Clan  Control)  เป็นการควบคุมที่
เกี่ยวข้องกับ  ค่านิยม  ความเชื่อ  ศาสนาและความไว้วางซึ่งเกิดจากวัฒนธรรม 

การใช้วิธีทางการเงินบางชนิดส าหรับการควบคุม 
งบประมาณ:  การวางแผนทางการเงินอย่างเป็นทางการ  คือแผนขององค์การที่ก าหนดระยะเวลา
กับปริมาณต่าง ๆ  เช่น  จ านวนเงิน  ชั่วโมง  หรือผลิตภัณฑ์เป็นการจัดท างบประมาณรวมของ
องค์การ 
         การบริหารดังกล่าวข้างต้น เป็นกระบวนการปฏิบัติงานที่จะน าพาองค์การให้ท างานบรรลุ
เป้าหมายตามที่ก าหนดไว้ได้อย่างมีประสิทธิผลและมีประสิทธิภาพ  

7. แนวคิดเกี่ยวกับหลักธรรมาภิบาล  

           ประเทศไทยมีการน าเรื่องธรรมาภิบาลมาบัญญัติไว้รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 
พุทธศักราช 2540, 2550 และ 2560 มีการน าหลักธรรมาภิบาลไปปรับใช้กับการปฏิบัติงานราชการ 
เอกชน และประชาชน  ซึ่งท าให้ประเทศมีการพัฒนาไปในทิศทางที่ดี และเกิดความเป็นธรรมในด้าน
สังคม  เศรษฐกิจ  และการเมือง ได้มีระเบียบส านักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยการสร้างระบบบริหาร
กิจการบ้านเมืองและสังคมที่ดี พ.ศ. 2542 และพระราชกฤษฎีกาว่าด้วยหลักเกณฑ์และวิธีการบริหาร- 
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กิจการบ้านเมืองที่ดี พ.ศ. 2546 ก าหนดวิธีการปฏัติไว้ด้วย รวมทั้งองค์การสหประชาชาติก็ได้ก าหนด
แนวทางการบริหารงานตามหลักธรรมาภิบาลไว้ ดังนี้  
            7.1 หลักนิติธรรม (Rule of Law)  มีกฎหมาย และกฎเกณฑ์ที่มีความเท่ียงตรง เป็นธรรม
ต่อทุกฝ่ายในสังคม และการบังคับใช้กฎหมาย  มีความยุติธรรม และบังคับใช้อย่างเสมอภาคเท่าเทียม
กันไม่เลือกปฏิบัติ  
            7.2 หลักคุณธรรม (Morality)  คนในสังคมมีจิตส านึกและยึดมั่นในความถูกต้องดีงาม        
มีคุณธรรม  จริยธรรม มีความซื่อสัตย์สุจริต  ขยัน  อดทน  มีระเบียบวินัย   
            7.3 หลักความโปร่งใส  (Transparency)  เป็นการสร้างความไว้วางใจซึ่งกันและกัน   โดย
ปรับปรุงกลไกการท างานขององค์กรทุกองค์กรให้มีความโปร่งใส มีกระบวนการท างาน  กฎเกณฑ์ 
กติกา  ข้อมูลข่าวสารที่เปิดเผยตรงไปตรงมาตรวจสอบได้  ประชาชนสามารถเข้าถึงข้อมูลข่าวสารของ
ทางราชการได้สะดวก  มีระบบตรวจสอบที่ดี  มีสื่อมวลชนที่เป็นอิสระ  
            7.4 หลักการมีส่วนร่วม  (Participation)  บริหารจัดการโดยใช้หลักการมีส่วนร่วมของ
ประชาชนในสังคมในทุก ๆ  ระดับ  โดยเฉพาะอย่างยิ่ง  การมีส่วนร่วมในการตัดสินใจที่ส าคัญ  และมี
ผลกระทบต่อผู้คนและสังคม หลักการมีส่วนร่วมนี้ถือว่าเป็นหลักการส าคัญของการบริหารจัดการแบบ
ธรรมาภิบาล   ซึ่งในระบอบประชาธิปไตยท่ีสมบูรณ์สามารถท าได้ในรูปแบบต่าง ๆ  ทั้งในเรื่องการ
เลือกตั้ง  การสอบถามหรือการไต่สวนสาธารณะ  การประชุมสาธารณะ  การประชาพิจารณ์  การ
ออกเสียงประชามติ  การแสดงมติมหาชน  การเสนอร่างกฎหมาย  การระงับยับยั้งการออกฎหมาย 
หรือโครงการของรัฐ  และการถอดถอน  
            7.5 หลักความรับผิดชอบ (Responsibility)   ตระหนักในสิทธิและหน้าที่ มีจิตส านึกใน
ความรับผิดชอบต่อสังคม  การตัดสินใจกระท าการใด ๆ   ต้องกระท าโดยมีพันธะความรับผิดชอบต่อ
สาธารณะหรือผู้มีส่วนได้เสียกับหน่วยงานนั้น  และกล้าที่จะยอมรับผลจากการกระท านั้น ๆ    
            7.6 หลักความคุ้มค่า  หรือหลักประสิทธิและประสิทธิผล (Effectiveness  and  
Efficiency)  มีการบริหารจัดการอย่างมีประสิทธิภาพและประสิทธิผล  และใช้ทรัพยากรอย่างคุ้มค่า 
โดยยึดถือประโยชน์สูงสุดของสังคมและประเทศชาติ  

8. ความหมายของธรรมาภิบาล 

 มีผู้รู้หลายท่านให้ความหมายของค าว่าธรรมาภิบาลไว้ เช่น บวรศักดิ์ อุวรรณโณ เห็นว่า   
ธรรมาภิบาล หมายความถึง ระบบโครงสร้าง และได้ให้ความหมายของค าว่าธรรมาภิบาลกระบวนการ
ต่าง ๆ ที่วางกฎเกณฑ์ ความสัมพันธ์ระหว่างเศรษฐกิจการเมือง และสังคมของประเทศเพ่ือที่ภาค
ต่างๆ ของสังคมจะพัฒนา และอยู่ร่วมกันอย่างสงบสันติ ไชยวัฒน์ ค้ าชู เห็นว่า ธรรมาภิบาล หมายถึง 
การมีส่วนร่วม คือ ความโปร่งใส  ตรวจสอบได้และการมีความรับผิดชอบในการปฏิบัติงานเพื่อให้ 
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หลักประกันว่าการด าเนินนโยบายทางการเมือง  สังคม  และเศรษฐกิจวางอยู่บนฉันทานุมัติอย่าง
กว้างขวางของสังคม จรัส  สุวรรณเวลา เห็นว่า  ธรรมาภิบาล หมายถึง  การปกครองที่ดี  ธรรม คือ 
ความดี อภิบาล คือ คุ้มครอง  ปกป้อง  ดูแล  บ ารุง รักษา อภิ หมายถึง  สูง เหนือ ยิ่ง บาล หมายถึง 
รักษาปกครอง 
           ตามความหมายดังกล่าว หลักธรรมาภิบาลจึงมีสาระส าคัญ ดังต่อไปนี้   

          1.  หลักการแบ่งแยกอ านาจเป็นพ้ืนฐานที่ส าคัญของหลักนิติธรรม เพราะหลักการนิติธรรม  
ไม่สามารถจะสถาปนาขึ้นมาได้ในระบบการปกครองที่ไม่มีการแบ่งแยกอ านาจไม่มีการควบคุม
ตรวจสอบซึ่งกันและกัน  

 2.  หลักการคุ้มครองสิทธิและเสรีภาพของประชาชน  สิทธิในเสรีภาพของบุคคลและสิทธิใน
ความเสมอภาค ทั้งสองประการนี้ถือว่าเป็นพ้ืนฐานของ “ศักดิ์ศรีความเป็นมนุษย์”   

 3.  หลักความชอบด้วยกฎหมายหรือที่เรียกว่า  “หลักความผูกพันต่อกฎหมาย”                
ซึ่งหมายความว่าการใช้กฎหมาย จะต้องผูกพันต่อบทบัญญัติของกฎหมายที่ออกโดยมีความผูกพัน    
3  ขั้นตอน คือ  

  3.1  ขั้นตอนก่อนการใช้กฎระเบียบ  
  3.2  ขั้นตอนการใช้กฎระเบียบ  
  3.3  ขั้นตอนภายหลังจากการใช้กฎระเบียบ  

 4.  หลักความชอบด้วยกฎหมายในทางเนื้อหา  เป็นที่เรียกร้องให้หน่วยงานต่าง ๆ  ที่ออก
กฎหมายล าดับรอง  ก าหนดหลักเกณฑ์ในทางกฎหมายให้เป็นไปตามหลักความแน่นอนของกฎหมาย  
ห้ามมิให้กฎหมายมีผลย้อนหลังและหลักความพอสมควรแก่เหตุ    

 5.  หลักความอิสระของผู้มีอ านาจตัดสินใจ  หลักนี้เป็นข้อเรียกร้องเพ่ือให้ผู้มีอ านาจตัดสินใจ
สามารถท าภาระหน้าที่ได้โดยปราศจากการแทรกแซงใด ๆ    

 6.  หลักไม่มีความผิดและไม่มีโทษโดยไม่มีกฎหมาย  หลักความแน่นอนของกฎหมายหลักนี้
เรียกว่า  บุคคลควรจะรู้ตั้งแต่เบื้องต้นว่า  กฎหมายอาญาห้ามกระท าการใดบ้างและหากบุคคลละเมิด
การกระท าดังกล่าว จะได้รับโทษเพียงใด ห้ามมิให้กฎหมายมีผลย้อนหลัง  

 7.  หลักความเป็นกฎหมายสูงสุด  หมายความว่า หากกฎหมายที่อยู่ในล าดับที่ต่ ากว่าขัดหรือ
แย้งกับกฎหมายที่สูงกว่าย่อมไม่มีผลบังคับใช้  
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 หลักคุณธรรม 

  1.  ปลอดการทุจริต  หมายถึง   การที่เจ้าหน้าที่จะต้องไม่มีการท าผิดกฎหมาย  เพื่อ
ประโยชน์ส่วนตน    
  2.  ปลอดจากการท าผิดวินัย  หมายถึง   การที่เจ้าหน้าที่จะต้องไม่กระท าผิดวินัยใน
หน่วยงาน  
  3.  ปลอดจากการท าผิดมาตรฐานวิชาชีพนิยมและจรรยาบรรณ หมายถึง   การที่
เจ้าหน้าที่จะต้องไม่กระท าต่างไปจากมาตรฐานวิชาชีพนิยมและจรรยาบรรณ ของอาชีพ  แม้ว่าจะ
ไม่ได้มีการระบุไว้ในกฎและวินัยก็ตาม  
  4.  หลักความเป็นกลางของผู้บริหาร  หมายถึง  การที่ผู้บริหารของหน่วยงานจะต้อง
มีการบริหารในหน่วยงานด้วยความเป็นกลางและเป็นธรรม  

           หลักความโปร่งใส 

  1.  ระบบของหน่วยงานโปร่งใส รู้ เห็นระบบงานทั้งหมดได้อย่างชัดเจน  
  2.  มีระบบการตรวจสอบภายในหน่วยงานที่เข้มแข็ง  
  3.  มีการปรับปรุงหน่วยงานตรวจสอบใหม่ให้เหมาะสมสถานการณ์อยู่เสมอ  
  4.  ประชาชนเข้ามามีส่วนร่วมรับรู้การท างานของหน่วยงาน  
  5.  หน่วยงานมีระบบบริหารการเงินและพัสดุที่รัดกุม  
  6.  มีบุคลากรใหม่ ๆ เข้ามาอยู่ในองค์การด้วยระบบคุณธรรมและมีความสามารถสูง
มากขึ้น  

              หลักการมีส่วนร่วม 

  1.  หน่วยงานมีการใช้ข้อมูลข่าวสารแก่ประชาชน  
  2.  หน่วยงานมีการรับฟังความคิดเห็นประชาชน  
  3.  หน่วยงานมีการให้มีส่วนร่วมในกระบวนการตัดสินใจ  
  4.  หน่วยงานมีการพัฒนาความสามารถในกระบวนการตัดสินใจ  
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               หลักความรับผิดชอบ 

  1.  มีวัตถุประสงค์ชัดเจน มีวิธีการหรือกลยุทธ์ให้บรรลุเป้าหมาย  และมีก าหนดเวลา  
  2.  บุคลากรในองค์กรมีความรู้สึกร่วมกันว่าพวกตนเป็นเจ้าของ และส านึกว่าทุกคน
ในองค์กรต่างมีส่วนร่วมเป็นเจ้าของไปด้วยกัน    
  3.  มีวิธีการท างานหรือกลไกภายในองค์การ  เพื่อช่วยการท างานบรรลุเป้าหมาย 
ได้แก่ การประสาน/การให้เวลา/สื่อสาร/การตัดสินใจ    
  4.  ไม่ปล่อยคนอู้งาน  เกี่ยงงาน  ไม่ยอมปรับปรุงตัวแม้จะให้โอกาสแล้ว  จะต้องไม่
ละเลยที่จะจัดการกับคนเหล่านี้    
  5.  ต้องวางแผนส ารองไว้เพราะถ้าเกิดเหตุสุดวิสัยจะได้มีการแก้ไขสถานการณ์ได้ทัน  
  6.  ต้องมีการน าวิธีการวัด/ ประเมินผลลัพธ์แบบใหม่  และยกย่องผู้ที่ท างานได้ตาม
เป้าหมาย  ไม่น าระบบอุปถัมภ์มาใช้ในการประเมินผลงาน   

                หลักความคุ้มค่า 

  1. การบริหารจัดการทรัพยากร  ให้เกิดประโยชน์สูงสุดแก่ส่วนรวมจากทรัพยากรที่
ประเทศมีอยู่อย่างจ ากัด    
  2.  การประหยัด คือ  การท าให้มูลค่าของการผลผลิตหรือประโยชน์สูงกว่าต้นทุนใน
การผลิต  
  3.  ความสามารถในการแข่งขัน  คือ ดัชนีทางด้านเศรษฐกิจมหภาค การพัฒนาทาง
การตลาดการเงิน  ทรัพยากรมนุษย์   

9.จุดมุ่งหมายของหลักธรรมาภิบาล  

 หลักธรรมาภิบาลเป็นแนวคิดเพ่ือท าให้ประเทศชาติและสังคมดีข้ึน  นายอานันต์  ปันยารชุน  
ได้ให้เหตุผลของการมีธรรมาภิบาลในประเทศไทยว่า  วิกฤตเศรษฐกิจที่เกิดข้ึนสะท้อนให้เห็นว่า
รากเหง้าในสังคมมีความเสื่อม ความไม่ดี ระบบราชการใหญ่โตเกินไปและล้าหลัง ระบบกฎหมาย
ต้องการการปฏิรูป ท าให้มีช่องทางการหาประโยชน์ที่ขาดความรับผิดชอบต่อส่วนรวม จึงต้องการการ
จัดการที่ดี  เพื่อคนในสังคมอยู่ร่วมกันอย่างยุติธรรม มีการตรวจสอบได้จากมหาชนในทุกกระบวนการ 
สังคมไทยเป็นสังคมที่เข้มแข็งในการบริโภค แต่อ่อนแอในการรักษาสิทธิและปกป้องสิทธิของตน แม้ใน
รัฐธรรมนูญ เราจะเน้นโครงสร้างใหญ่ของการเมือง แต่ก็ไม่เป็นหลักประกันว่าจะเกิดสังคมที่ดี 
เศรษฐกิจที่ดี  และศีลธรรมที่ดี  

 



    119 

คณะรัฐศาสตร์  มหาวิทยาลัยรามค าแหง 

วารสารนวัตกรรมการจัดการภาครัฐและภาคเอกชน ปีที่ 5 ฉบับที ่2 ก.ค. – ธ.ค. 2560 

 
10. การบริหารกิจการบ้านเมืองท่ีดี 6 ประการ 
            หลักธรรมาภิบาลดังกล่าวข้างต้นรัฐบาลไทยได้น ามาก าหนดเป็นระเบียบส านัก
นายกรัฐมนตรีว่าด้วยการสร้างระบบการบริหารกิจการบ้านเมือง และสังคมที่ดี พ.ศ. 2542 และ
ภายหลังได้มีพระราชกฤษฎีกาว่าด้วยการบริหารกิจการบ้านเมืองที่ดี พ.ศ. 2546 ก าหนดหลักจ าเป็นที่
จะต้องร่วมมือกันปฏิบัติทุกภาคส่วนของสังคม ทั้งภาครัฐ  ภาคธุรกิจเอกชน  และภาคประชาชน  
ประกอบด้วย    

 หลักท่ี  1  หลักนิติธรรม  ได้แก่  การตรากฎหมาย  กฎ ข้อบังคับต่าง ๆ  ให้ทันสมัย เป็น
ธรรม  และเป็นที่ยอมรับของสังคม  จึงต้องมีการปรับปรุงทบทวนแก้ไขเผยแพร่เสมอ กล่าวคือการ
บริหารองค์การ ผู้บริหารและเจ้าหน้าที่ขององค์การจะด าเนินการใด ๆ ต้องพิจารณาให้ดีว่ามีกฎหมาย 
หรือระเบียบ ให้ถือปฏิบัติอย่างไร  
 หลักท่ี  2  หลักคุณธรรม  ได้แก่  การยึดมั่นในความถูกต้องดีงามปฏิบัติให้เป็นแบบอย่างแก่
สังคม  และสนับสนุนให้ประชาชนพัฒนาตนเองไปพร้อมกัน  เพ่ือสร้างความซื่อสัตย์ จริงใจ  ขยัน  
อดทน มีระเบียบวินัย กล่าวคือผู้บริหารและเจ้าหน้าที่ขององค์การ ต้องด าเนินการให้ถูกต้องตาม
กฎหมาย และระเบียบขององค์การ  
 หลักท่ี  3  หลักความโปร่งใส  ได้แก่  การปรับปรุงกลไกการท างานขององค์การทุกวงการให้
มีความโปร่งใส ประชาชนสามารถเข้าถึงข้อมูลข่าวสารได้สะดวกและเข้าใจง่าย กล่าวคือผู้บริหารและ
เจ้าหน้าที่ขององค์การต้องไม่ทุจริต การด าเนินการทุกอย่างสามารถตรวจสอบได้  
 หลักท่ี  4  หลักความมีส่วนร่วม  ได้แก่  ผู้บริหารองค์การต้องมีการเปิดโอกาสให้ประชาชน
เข้ามามีส่วนร่วมรับรู้และเสนอความคิดเห็นในการตัดสินใจปัญหาส าคัญของประเทศ  
 หลักท่ี  5  หลักความรับผิดชอบ  ได้แก่  ความตระหนักในสิทธิหน้าที่  ความส านึกในความ
รับผิดชอบต่อสังคม  การเอาใจใส่ต่อปัญหาบ้านเมือง  และมุ่งม่ันแก้ปัญหา รวมทั้งการเคารพในความ
คิดเห็นที่แตกต่าง และต้องมีการก าหนดตัวผู้รับผิดชอบงานต่าง ๆ ไว้อย่างชัดเจน  
 หลักท่ี 6 หลักความคุ้มค่า ได้แก่  การบริหารจัดการและใช้ทรัพยากรอย่างประหยัด เกิด
ประโยชน์สูงสุดมีความคุ้มค่าต่อผลงานที่ด าเนินการ  

          โดยมีเป้าหมายการบริหารองค์การราชการ ดังต่อไปนี้  

 (1) เกิดประโยชน์สุขของประชาชน  
 (2) เกิดผลสัมฤทธิ์ต่อภารกิจของรัฐ 
 (3) มีประสิทธิภาพและเกิดความคุ้มค่าในเชิงภารกิจของรัฐ 
 (4) ไม่มีขั้นตอนการปฏิบัติงานเกินความจ าเป็น  
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 (5) มีการปรับปรุงภารกิจของส่วนราชการให้ทันต่อเหตุการณ์  
 (6) ประชาชนได้รับการอ านวยความสะดวก  และได้รับการตอบสนองความต้องการ 

           ค าถามท่ีว่าเราจะแก้ปัญหาความยากจน การกระจายรายได้ที่ไม่เท่าเทียมกัน  การที่ผู้บังคับ
ใช้กฎหมายมีสองมาตรฐานส าหรับคนมี (เงิน) กับคนไม่มี (เงิน)  หรือการที่คนในสังคมมีโอกาสที่ไม่
เท่าเทียมกัน ฯลฯ  กับคนไม่มี (เงิน) หรือการที่คนในสังคมมีโอกาสที่ไม่เทียมกัน ฯลฯ ได้อย่างไร? 
ค าถามเหล่านี้ล้วนท้าทายและยาก เพราะการที่จะก้าวให้พ้นจากวิกฤตในครั้งนี้ ไม่ใช่เป็นเพียง
ประเด็นที่ต้องเอาชนะในทางการเมืองเพียงอย่างเดียว  แต่โดยตัวของปัญหาเองมีความสลับซับซ้อนสูง
กว่ามาก และใจกลางของปัญหาทั้งหมดที่ก าลังถกเถียงกันอยู่ในเวลานี้ ก็ไม่พ้นไปจากปัญหาการทุจริต  

 ในสังคมไทย เวลาพูดถึงการเอาชนะปัญหาการทุจริต ความคิดของคนส่วนใหญ่ก็คือให้
ความส าคัญกับคุณธรรม และจริยธรรมของข้าราชการและนักการเมือง  เพราะอยากเห็นบุคคล
สาธารณะเป็นคนดี มีศีลธรรมตามค าสอนทางศาสนา แต่ความเชื่อถือดังกล่าวในโลกวิชาการได้เสื่อม
ถอยลงไปมาก และไปให้ความส าคัญกับตัวบทกฎหมาย โดยถ้าเห็นว่าพฤติกรรมของข้าราชการและ
นักการเมืองขัดแย้งกับกฎหมายก็ถือว่าเป็นการทุจริต แต่ถ้าไม่ขัดแย้งก็ไม่ถือว่าเป็นการทุจริต ข้อดี
ของหลักคิดแบบนี้ก็คือ มีเส้นแบ่งการทุจริตที่ชัดเจน แต่จุดอ่อนก็คือ การไม่ให้ความส าคัญกับเรื่อง
คุณธรรมและจริยธรรม  ซึ่งเป็นเรื่องท่ีส าคัญที่สุดของบุคคลสาธารณะ  รวมทั้งเนื้อหาสาระของ
กฎหมายก็มักจะอยู่หลังความเป็นจริง  

 การจะเข้าใจการทุจริตแต่ละสมัยใหม่ ต้องท าความเข้าใจสภาพแวดล้อมทางด้านเศรษฐกิจ
การเมืองและสังคม (context) ที่เปลี่ยนแปลงไป และต้องท าความเข้าใจโครงสร้างและอ านาจ
ทางการเมืองที่เปลี่ยนแปลงไปตามรัฐธรรมนูญหรือธรรมนูญการปกครอง  เพราะว่าอ านาจทางการ
เมืองตามกฎหมายมีอิทธิพลต่อแบบแผนการทุจริตของนักการเมืองและข้าราชการ รวมทั้งภาคเอกชน
ที่เก่ียวข้องด้วย ถ้าเอาจริยธรรมของปัจเจกบุคคลเป็นศูนย์กลางของการอธิบายสาเหตุของการทุจริต  
ก็อาจละเลยระเบียบกฎหมาย การจัดระเบียบองค์การ  ขั้นตอนการด าเนินงาน  และผลลัพธ์ของการ
ท างานซึ่งก็อาจไม่ให้ความส าคัญกับตัว “ระบบ” ไม่ใช่ว่า “คน” ไม่ส าคัญ  แต่ “ระบบ” ก็ส าคัญไม่
น้อยไปกว่ากัน อย่างไรก็ตาม คนที่ขาดคุณธรรมจะทุจริตได้มากน้อยแค่ไหน ขึ้นอยู่กับศักยภาพ 
เครือข่าย และสถานะของเขาในขณะนั้น จุดอ่อน จุดแข็งของกฎหมาย และระบบการตรวจสอบด้วย  

 คนบางคนที่มีอ านาจในหน่วยงานราชการ แต่ก็มีศักยภาพเพียงแค่ทุจริตตามน้ าหรือแค่การ
เรียกรับสินบน ซึ่งเป็นการทุจริตตามระบบ (systemic corruption)  และส่งผลกระทบต่อสังคมไม่
มากนัก แตกต่างจากการทุจริตอีกประเภทหนึ่งที่ร้ายแรงกว่า  และเป็นปัญหาส าคัญของประเทศไทย
มายาวนานและยากท่ีจะเอาชนะได้  ซึ่งเรียกว่าการ ทุจริตเชิงระบบ (systematic corruption)   
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การทุจริตนี้เป็นเพราะผู้มีอ านาจ คือ นักการเมือง  ข้าราชการ และนักธุรกิจ สามารถเตรียมการ
ก าหนด หรือชักน าให้การทุจริตเกิดข้ึนไปตามระบบที่มีการวางแผนเอาไว้ล่วงหน้าแล้ว การต่อสู้กับ
การทุจริตเชิงระบบ ต้องน าเอาหลักศีลธรรมหลักจริยธรรมไปอบรมสั่งสอนนักการเมือง ข้าราชการ 
และภาคเอกชน ให้มีจิตส านึกเป็นคนดีของสังคม และต้องปรับปรุงแก้ไข  “ระบบ”  ซึ่งก็คือ
หลักเกณฑ์ กระบวนการ  กฎหมาย  และความสัมฤทธิ์ผล ห้ามการทุจริตเชิงระบบในทุกระดับ   การ
ปรับปรุงระเบียบเพ่ือให้สัมปทานของภาครัฐ โดยการส่งเสริมให้องค์กรภาคประชาชนและองค์กรที่ไม่
แสวงหาผลก าไรเข้ามามีส่วนร่วมในกระบวนการก าหนดนโยบายสาธารณะ  ที่จะส่งผลกระทบต่อ
ประชาชนอย่างกว้างขวาง  และให้ตัวแทนภาคประชาชนที่เป็นผู้ทรงคุณวุฒิจากองค์กรที่ไม่แสวงหา
ก าไรเข้ามามีส่วนร่วมตรวจสอบการประมูลงานจัดซื้อจัดจ้างขนาดใหญ่ เป็นต้น 

         สรุป การบริหารองค์การตามหลักธรรมาภิบาล เพื่อให้องค์การภาครัฐ และองค์การภาคเอกชน 
ด าเนินกิจการให้มีลักษณะเป็นการบริหารกิจการบ้านเมืองที่ดีโดยถือปฏิบัติตามหลักนิติธรรม หลัก
คุณธรรม หลักความโปร่งใส หลักการมีส่วนร่วม หลักความรับผิดชอบ และหลักความคุ้มค่า อันจะเป็น
ประโยชน์ต่อประเทศชาติและประชาชน โดยรวมทั้งด้านการเมือง เศรษฐกิจ และสังคม 
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การจัดการน ้าประปาขององค์การปกครองท้องถิ่นจังหวัดสมุทรปราการ 
Tap Water Management of Local Government 

in Samuth Phakran Province 
 

ทรงพร เย็นยิ่ง* 
 

บทคัดย่อ 
 การวิจัยเรื่อง การจัดการน  าประปาขององค์การปกครองท้องถิ่น จังหวัดสมุทรปราการ           
มีวัตถุประสงค์สองประการคือ ประการแรกเพ่ือศึกษาการปฏิสัมพันธ์ระหว่างองค์การปกครองท้องถิ่น
กับองค์การรัฐวิสาหกิจจังหวัดสมุทรปราการ ในเรื่องการจัดการน  าประปา และประการที่สองเพ่ือ
ศึกษาผล   ที่เกิดจากการจัดการน  าประปาของ องค์การปกครองท้องถิ่นจังหวัดสมุทรปราการ
โดยเฉพาะในเรื่องเก่ียวกับการประสานงานระหว่างองค์การ ซึ่งส่งผลต่อการบริหารงานขององค์การ
ภาครัฐ การวิจัยครั งนี ใช้เทคนิคการวิจัยเชิงคุณภาพ โดยผู้วิจัยท าการสัมภาษณ์เชิงลึกจากผู้ให้ข้อมูล
ส าคัญ (key informants) จากผู้บริหารองค์การปกครองท้องถิ่นขนาดใหญ่ ขนาดกลาง ขนาดเล็ก 
และผู้จัดการประปานครหลวง สาขาท่ีเกี่ยวข้องกับจังหวัดสมุทรปราการ จ านวน   12 คน และการ
สนทนากลุ่มย่อย (Focus groups) ข้าราชการประจ าองค์การบริหารส่วนต าบลขนาดใหญ่  ขนาด
กลาง และขนาดเล็ก ของจังหวัดสมุทรปราการ ขนาดละ 1 แห่ง จ านวน 3 แห่ง เครื่องมือที่ใช้ในการ
วิจัยได้แก่ การสัมภาษณ์เชิงลึก และการสนทนากลุ่มย่อย  
 การวิจัยครั งนี ผู้วิจัยค้นพบว่า องค์การปกครองท้องถิ่นจังหวัดสมุทรปราการขาดความพร้อม 
ในการจัดการน  าประปาที่ส าคัญ 4 ประการ คือ (1) สภาพขององค์การภาครัฐเป็นอุปสรรคในการ
ให้บริการสาธารณะ (2) ความแตกต่างระหว่างเป้าหมายขององค์การภาครัฐกับองค์การรัฐวิสาหกิจใน
การจัดบริการสาธารณะให้กับประชาชน (3) การจัดบริการสาธารณะด้านการจัดการน  าประปาของ
องค์การภาครัฐมุ่งท างานตาม กฎ ระเบียบ แบบแผนของทางราชการจนละเลยความเดือดร้อนของ
ประชาชน และ (4) การประเมินผลการจัดบริการสาธารณะขององค์การภาครัฐ ไม่มีความชัดเจนจึง
ส่งผลท าให้การปฏิบัติงานไม่มีประสิทธิผลส่วนผลที่เกิดจากการจัดการน  าประปาขององค์การปกครอง
ท้องถิ่น จังหวัดสมุทรปราการที่เกิดขึ นสามารถสรุปได้ดังนี  คือ (1) ท าให้ผู้บริหารองค์การปกครอง 
 
 
                                                           
*
 นกัศกึษาปริญญาเอก คณะรัฐศาสตร์ สาขาวิชา รัฐประศาสนศาสตร์ มหาวิทยาลยัรามค าแหง 
อาจารย์ท่ีปรึกษา รองศาสตราจารย์ ดร.รวิภา ธรรมโชติ, ผู้ช่วยศาสตราจารย์ ดร.เอกพร รักความสขุ และ ดร.ศศิชา สืบแสง 
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ท้องถิ่นสามารถวางแผนในการส่งผ่านการจัดการน  าประปาให้กับการประปานครหลวง โดยไม่ท าให้
เกิดความเดือดร้อน กับประชาชนที่ยังใช้น  าประปาจากระบบประปาหมู่บ้าน (2) ท าให้ประชาชนใน
ท้องถิ่นใช้น  าประปาที่มีคุณภาพมาตรฐานขององค์การอนามัยโลก (WHO) ในการอุปโภค และบริโภค 
และ (3) ท าให้ทราบแนวทางการปฏิสัมพันธ์ระหว่างองค์การปกครองท้องถิ่นกับองค์การรัฐวิสาหกิจใน
เรื่องการจัดการน  าประปา และน าไปปรับปรุงการบริหารงานของผู้บริหารองค์การปกครองท้องถิ่น  
 ข้อเสนอแนะต่อนักวิจัย และผู้บริหารองค์การปกครองท้องถิ่น คือ การที่องค์การปกครอง
ท้องถิ่นมีหน้าที่ในการจัดการน  าประปา ควรมีความเข้าใจเรื่องการปฏิสัมพันธ์ระหว่างองค์การ ซึ่งเป็น
วิธีการส าคัญในการสร้างความพร้อมจนน าไปสู่ความส าเร็จในการจัดการน  าประปาขององค์การภาครัฐ
และ     จัดเตรียมการส่งมอบการจัดการน  าประปาให้กับการประปานครหลวงในอนาคตก็จะท าให้
การจัดการน  าประปาขององค์การปกครองท้องถิ่น จังหวัดสมุทรปราการ เป็นไปอย่างมีประสิทธิภาพ
และประสิทธิผล 
 

ABSTRACT 
 In this dissertation, the researcher has two objectives:  
 The first objective is to examine the relationship between local administrative 
organizations and state enterprise organizations in Samut Prakan province in respect 
to tap water management.  The second objective is to study the effects of the tap 
water management exercised by these local administrative organizations, especially 
in regard to coordinating the activities of organizations having effects on the 
administration of public sector organizations.  
 In this qualitative research investigation, the researcher conducted  
in-depth interviews with twelve key informants who were administrators of small, 
medium, and large local administrative organizations and managers of branches of 
the Metropolitan Waterworks Authority (MWA) in Samut Prakan province.                    
The researcher also conducted focus group discussions with civil servants from all of 
the small, medium, and large subdistrict administrative organizations in Samut Prakan 
province for a total of three organizations.  
 The research instruments were in-depth interviews and focus group 
discussions.  
 Research findings are as follows:  
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 Local administrative organizations in Samut Prakan province do not show 
readiness in tap water management in four aspects:  
 1. The conditions of public sector organizations are an obstacle to providing 
public services.   
 2. The goals of public sector organizations and state enterprise organizations 
in providing public services to residents differ.  
 3. In public sector organizations, the focus of tap water management falls on 
following rules, regulations and bureaucratic guidelines while ignoring the suffering       
of the citizenry.  
 4. Evaluations of public services provision by public sector organizations are 
not transparent with the end result being ineffective performance.  
 The results of tap water management by local administrative organizations        
in Samut Prakan province can be summarized as follows:  
 1. Administrators of local administrative organizations could draw up plans  
for transferring tap water management to MWA without causing any difficulties for 
residents, who can still use tap water from village tap water systems.   
 2. Local residents can use quality tap water meeting World Health 
Organization (WHO) guidelines for consumption.   
 3. Local administrative organizations can become knowledgeable of 
guidelines for improving tap water management.   
 The researcher would like to offer the following recommendations to other 
researchers and administrators of local administrative organizations:  
 Local administrative organizations responsible for managing tap water should 
have an understanding of inter-organizational interactions.  This would be 
instrumental in fostering readiness in tap water management by public sector 
organizations such that successful results could be achieved.  Preparations should be 
made by Samut Prakan local administrations for the future transference of tap water 
management to MWA such that transference will be efficient and effective.  
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วิธีด้าเนินการวิจัย 
 การวิจัยเรื่องการจัดการน  าประปาขององค์การปกครองท้องถิ่นจังหวัดสมุทรปราการในครั งนี    
ใช้การวิจัยเชิงคุณภาพเป็นหลัก ประกอบด้วย การสัมภาษณ์เชิงลึก (In-depth interview) ผู้บริหาร
องค์การปกครองท้องถิ่น และผู้จัดการส านักงานประปานครหลวงสาขาที่เก่ียวข้องกับการจัดการ
น  าประปาของจังหวัดสมุทรปราการ และการสนทนากลุ่ม (focus group) ข้าราชการประจ าองค์การ
บริหารส่วนต าบลขนาดใหญ่ ขนาดกลาง และขนาดเล็ก ของจังหวัดสมุทรปราการ เพ่ือศึกษา
ข้อเท็จจริงและน ารายละเอียดของการจัดการน  าประปาขององค์การปกครองท้องถิ่นจังหวัด
สมุทรปราการมาอธิบาย  โดยเฉพาะการศึกษาความคิดเห็น และสิ่งที่เกิดขึ นจริงเกี่ยวกับการจัดการ
น  าประปาขององค์การปกครองท้องถิ่น เพื่อให้เกิดความครอบคลุมการจัดการน  าประปาขององค์การ
ปกครองท้องถิ่นทุกแห่ง จึงได้แบ่งองค์การปกครองท้องถิ่นออกเป็น 3 ขนาด และเป็นการแสดงความ
มั่นใจของความครบถ้วนและสมบูรณ์ของข้อสรุปในการวิจัย 
การสัมภาษณ์เชิงลึก (in-depth interview) 
 ในการวิจัยเชิงคุณภาพ โดยใช้วิธีการสัมภาษณ์เชิงลึกครั งนี จะท าการเก็บข้อมูลด้วยวิธีการ
สัมภาษณ์กลุ่มผู้บริหารองค์การปกครองท้องถิ่นขนาดใหญ่ จ านวน 3 ท่าน ขนาดกลางจ านวน 3 ท่าน 
และขนาดเล็กจ านวน 3 ท่าน และผู้จัดการส านักงานประปานครหลวงสาขาที่เก่ียวข้องกับการจัดการ
น  าประปาของจังหวัดสมุทรปราการ จ านวน 3 ท่าน รวมทั งหมด 12 ท่าน ซึ่งเป็นกลุ่มบุคคลที่มีความรู้
และประสบการณ์และเป็นบุคคลที่มีความเกี่ยวข้องหรือเป็นบุคคลวงในที่สามารถให้ข้อมูลได้อย่าง
ถูกต้องและมีความลึกเพ่ือแสวงหาค าตอบตามวัตถุประสงค์ของการวิจัย รวมทั งสามารถให้เวลาในการ
สัมภาษณ์อย่างเหมาะสมโดยมีรายละเอียดของการเลือกกลุ่มผู้ให้ข้อมูลส าคัญ ดังนี  
การเลือกกลุ่มผู้ให้ข้อมูลส้าคัญ (key informant) 
 ส าหรับการเลือกกลุ่มผู้ให้ข้อมูลส าคัญของการสัมภาษณ์เชิงลึก เรื่องการจัดการน  าประปา
ขององค์การปกครองท้องถิ่นจังหวัดสมุทรปราการในครั งนี  จะแบ่งกลุ่มผู้บริหารองค์การปกครอง
ท้องถิ่นออกเป็น 3 ขนาด เพื่อให้เกิดความครอบคลุมความคิดเห็นและข้อเท็จจริงที่เกิดขึ นจากการ
จัดการน  าประปาขององค์การปกครองท้องถิ่นได้ชัดเจนมากขึ นโดยมีรายละเอียดขององค์การปกครอง
ท้องถิ่น  แต่ละขนาด ดังนี  
 1. องค์การปกครองท้องถิ่นขนาดใหญ่ ประกอบด้วยผู้บริหารองค์การปกครองท้องถิ่นจ านวน 
3 ท่าน คือ (1) รองนายกองค์การบริหารส่วนต าบลขนาดใหญ่ อ าเภอบางพลี จังหวัดสมุทรปราการ  
(2) นายกเทศมนตรีเมืองปู่เจ้าสมิงพราย อ าเภอพระประแดง จังหวัดสมุทรปราการ และ (3) นายก
องค์การบริหารส่วนต าบลบางบ่อ อ าเภอบางบ่อ จังหวัดสมุทรปราการ ส าหรับหน่วยงานองค์การ 
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ปกครองท้องถิ่นขนาดใหญ่ เน้นศึกษาหน่วยงานระดับเทศบาลนคร และองค์การบริหารส่วนต าบล
ขนาดใหญ่ ที่ตั งอยู่ในบริเวณที่มีการเจริญเติบโตทางเศรษฐกิจและเชื่อมต่อกับกรุงเทพมหานคร 
ประกอบด้วย เทศบาลเมืองปู่เจ้าสมิงพราย อ าเภอพระประแดง องค์การบริหารส่วนต าบลบางพลี
ใหญ่ อ าเภอบางพลี และองค์การบริหารส่วนต าบลบางบ่อ อ าเภอบางบ่อ จังหวัดสมุทรปราการ ซึ่งมี
การขยายตัวทางเศรษฐกิจอย่างรวดเร็ว จากการเปิดใช้สนามบินสุวรรณภูมิ จึงส่งผลให้เกิดการ
เปลี่ยนแปลงพื นที่เกษตร และกสิกรรมมาสู่พาณิชยกรรม และอุตสาหกรรม ความหนาแน่นของ
ประชากรมากกว่า 400 ครัวเรือนต่อตารางกิโลเมตร โดยเฉพาะสองฝากฝั่งของถนนบางนา-ตราด      
จะมีความหนาแน่นสูงมาก ประกอบกับประชากรแฝงที่ท างานอยู่ในโรงงานอุตสาหกรรมอีกเป็น
จ านวนมากของอ าเภอบางพลี อ าเภอพระประแดง และอ าเภอบางบ่อในปัจจุบัน 
  2. องค์การปกครองท้องถิ่นขนาดกลาง ประกอบด้วยผู้บริหารองค์การปกครองท้องถิ่น 
จ านวน  3 ท่าน คือ (1) นายกองค์การบริหารส่วนต าบลศีรษะจรเข้ไหญ่ อ าเภอบางเสาธง        
จังหวัดสมุทรปราการ (2) นายกองค์การบริหารส่วนต าบลในคลองบางปลากด อ าเภอพระสมุทรเจดีย์ 
จังหวัดสมุทรปราการ และ (3) รองนายกเทศมนตรีเมืองลัดหลวง อ าเภอพระประแดง            
จังหวัดสมุทรปราการ ส าหรับหน่วยงานองค์การปกครองท้องถิ่นขนาดกลาง เน้นศึกษาหน่วยงาน
ระดับเทศบาลเมือง และองค์การบริหารส่วนต าบลขนาดกลางที่ตั งอยู่บริเวณท่ีมีการเจริญเติบโตทาง
เศรษฐกิจปานกลางอย่างต่อเนื่อง และปัจจุบันยังคงมีการใช้น  าประปาจากระบบประปาหมู่บ้าน 
ผสมผสานกับการบริการน  าจาการประปานครหลวงประกอบด้วยเทศบาลเมืองลัดหลวง          
อ าเภอพระประแดง องค์การบริหารส่วนต าบลศีรษะจรเข้ใหญ่ อ าเภอบางเสาธง และองค์การบริหาร-
ส่วนต าบลในคลองบางปลากด อ าเภอพระสมุทรเจดีย์ จังหวัดสมุทรปราการ โดยพื นที่ดังกล่าว        
มีการขยายตัวทางเศรษฐกิจ พาณิชยกรรม และอุตสาหกรรม มาอย่างต่อเนื่องสม่ าเสมอ แต่ก็ยังมี
พื นที่เกษตรกรรมที่มีการใช้น  าประปาจากระบบประปาหมู่บ้านที่เจาะน  าบาดาลมาท าการผลิต
น  าประปาจ่ายให้กับประชาชนผู้ใช้น  า 
 3. องค์การปกครองท้องถิ่นขนาดเล็ก ประกอบด้วยผู้บริหารองค์การปกครองท้องถิ่น  
จ านวน 3 ท่าน คือ (1) นายกองค์การบริหารส่วนต าบลบ้านคลองสวน อ าเภอพระสมุทรเจดีย์  
จังหวัดสมุทรปราการ (2) นายกองค์การบริหารส่วนต าบลบางเพรียง อ าเภอบางบ่อ จังหวัด
สมุทรปราการ และ (3) นายกองค์การบริหารส่วนต าบลบางยอ อ าเภอพระประแดง จังหวัด
สมุทรปราการ ส าหรับหน่วยงานองค์การปกครองท้องถิ่นขนาดเล็ก เน้นศึกษาหน่วยงานระดับ 
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เทศบาลต าบล และองค์การบริหารส่วนต าบลขนาดเล็ก ที่ตั งอยู่บริเวณท่ีมีการเจริญเติบโตทาง
เศรษฐกิจค่อนข้างน้อยเนื่องจากสภาพพื นที่ส่วนใหญ่ ประกอบอาชีพเกษตรกรรม เพาะเลี ยงสัตว์น  า 
เช่น กุ้ง หอยแครง ปู และปลา ประกอบด้วยองค์การบริหารส่วนต าบลบางยอ อ าเภอพระประแดง  
องค์การบริหารส่วนต าบลบ้านคลองสวน อ าเภอพระสมุทรเจดีย์ และองค์การบริหารส่วนต าบลบาง
เพรียง อ าเภอบางบ่อ จังหวัดสมุทรปราการ ซึ่งหน่วยงานทั งสามแห่งยังคงมีการใช้น  าประปาจาก
ระบบประปาหมู่บ้าน จ่ายให้กับประชาชนที่ประกอบอาชีพเกษตรกรรม และในบริเวณที่เป็นชุมชน 
ตลาด โรงเรียน และสถานที่ราชการซึ่งตั งอยู่บริเวณริมถนนสาธารณะจะใช้น  าประปาจาการประปา
นครหลวงที่ท าการขยายเขตบริการจ่ายน  าประปาให้กับผู้ใช้น  าตามแนวท่อเมนเป็นหลัก 
 ในส่วนของผู้ให้ข้อมูลส าคัญในการสัมภาษณ์เชิงลึกจากผู้จัดการส านักงานประปานครหลวง
สาขาที่เก่ียวข้องกับการน  าประปาของจังหวัดสมุทรปราการ ประกอบด้วย (1) ผู้จัดการส านักงาน
ประปาสาขาสุขสวัสดิ์ (2) ผู้จัดการส านักงานประปาสาขาสุวรรณภูมิ และ (3) ผู้จัดการส านักงาน
ประปาสาขาจังหวัดสมุทรปราการ จ านวน 3 ท่าน ซึ่งท าให้การสัมภาษณ์เชิงลึกครั งนี ประกอบด้วย
กลุ่มผู้บริหารองค์การปกครองท้องถิ่น และผู้จัดการส านักงานประปานครหลวง รวมทั งหมด 12 ท่าน  
การสนทนากลุ่ม (Focus group) 
 การสนทนากลุ่ม (focus groups) เป็นวิธีส าหรับการแสวงหาข้อมูลที่เป็นข้อเท็จจริงโดยการ
จัดอภิปรายกลุ่มย่อยข้าราชการประจ าองค์การปกครองท้องถิ่นขนาดใหญ่ ขนาดกลาง และขนาดเล็ก      
เพ่ือศึกษาข้อมูลที่เกี่ยวกับกระบวนการหรือขั นตอนการจัดการน  าประปาขององค์การปกครองท้องถิ่น
จังหวัดสมุทรปราการ โดยใช้ข้อมูลจากการวิเคราะห์ การสนทนากลุ่มเพ่ือให้ได้องค์ความรู้ ซึ่งใน
ขั นตอนนี เป็นการสรุปและอภิปรายผลการศึกษาในลักษณะวิธีเชิงพรรณนา โดยใช้ข้อมูลผลการศึกษา
สอดคล้อง ตามวัตถุประสงค์ของการศึกษาจากผลการวิจัยเชิงคุณภาพและการสนทนากลุ่ม เสริมด้วย
การวิเคราะห์เชิงปริมาณที่ได้จาก แบบสอบถามเพ่ืออธิบายเสริมเนื อหาในประเด็นเดียวกันกับเชิง
คุณภาพเพ่ือให้ผลการศึกษาวิจัยที่มีความสมบูรณ์มากยิ่งขึ น 
 
การคัดเลือกผู้ให้ข้อมูลส้าคัญ (Key - informant) ส้าหรับการสนทนากลุ่ม 
 การเลือกผู้ให้ข้อมูลส าคัญ (Key-informant) เพ่ือสนทนากลุ่ม เป็นกรณีศึกษาส าหรับการ
วิจัย ครั งนี  ผู้วิจัยท าการสนทนากลุ่มโดยเลือกจากข้าราชการประจ าองค์การบริหารส่วนต าบล และ        
ผู้ที่เกี่ยวข้องในการจัดการน  าประปาขององค์การบริหารส่วนต าบลขนาดใหญ่ ขนาดกลาง และ      
ขนาดเล็ก  ในเขตจังหวัดสมุทรปราการ ขนาดละ 1 แห่ง รวมเป็น 3 แห่ง ๆ ละไม่น้อยกว่า 5 คน 
ประกอบด้วย ปลัด อบต. รองปลัด อบต. ผู้อ านวยการกองช่าง หัวหน้าฝ่ายการโยธา หัวหน้าฝ่าย
ประสานสาธารณูปโภค และเจ้าหน้าที่เก่ียวข้องกับการจัดการน  าประปา 
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 (1) กลุ่มข้าราชการประจ าองค์การบริหารส่วนต าบลขนาดใหญ่ และผู้ที่เก่ียวข้องใน 
การจัดการน  าประปาขององค์การบริหารส่วนต าบลขนาดใหญ่ เลือกศึกษาหน่วยงานองค์การบริหาร   
ส่วนต าบลบางบ่อ อ าเภอบางบ่อ จังหวัดสมุทรปราการ ซึ่งมีการขยายตัวทางเศรษฐกิจอย่างรวดเร็ว 
จากการเปิดใช้สนามบินสุวรรณภูมิ จึงส่งผลให้เกิดการเปลี่ยนแปลงพื นที่เกษตรกสิกรรม                
มาสู่พาณิชยกรรม และอุตสาหกรรม   
 (2) กลุ่มข้าราชการประจ าองค์การบริหารส่วนต าบลขนาดกลาง เลือกศึกษาหน่วยงาน 
องค์การบริหารส่วนต าบลศีรษะจรเข้ใหญ่ อ าเภอบางเสาธง โดยพื นที่ดังกล่าวมีการขยายตัวทาง
เศรษฐกิจ พาณิชยกรรม และอุตสาหกรรมมาอย่างต่อเนื่องสม่ าเสมอ แต่ก็ยังมีพื นที่ที่ท าเกษตรกรรม
ที่มีการใช้น  าประปาจากระบบประปาหมู่บ้านที่เจาะน  าบาดาลมาท าการผลิตน  าประปาจ่ายให้กับ
ประชาชนผู้ใช้น  ามาก 20 เปอร์เซ็นต์ ของผู้ใช้น  าในพื นที่ และ 
 (3) กลุ่มข้าราชการประจ าองค์การบริหารส่วนต าบลขนาดเล็ก เลือกศึกษาหน่วยงานองค์การ 
บริหารส่วนต าบลนาเกลือ อ าเภอพระสมุทรเจดีย์ ซึ่งมีการเจริญเติบโตทางเศรษฐกิจค่อนข้างน้อย 
เนื่องจากสภาพพื นที่ส่วนใหญ่ประกอบอาชีพเกษตรกรรม เพาะเลี ยงสัตว์น  า เช่น กุ้ง หอยแครง ปู 
และปลา มีการใช้น  าประปาจากระบบประปาหมู่บ้านที่เจาะน  าบาดาลมาท าการผลิตน  าประปาจ่าย
ให้กับประชาชนผู้ใช้น  ามาก 30 เปอร์เซ็นต์ ของผู้ใช้น  าในพื นที่ดังกล่าว 
 
การเก็บและรวบรวมข้อมูล 
 จากการเก็บและรวบรวมข้อมูลภาคสนามใช้ระยะเวลาในเดือนพฤษภาคม พ.ศ. 2558 ถึง
เดือนตุลาคม พ.ศ. 2558 ในการเก็บรวบรวมข้อมูลการสัมภาษณ์จากส่วนราชการจ านวน 9 ท่าน และ
ผู้จัดการส านักงานประปานครหลวงสาขา จ านวน 3 ท่าน การเก็บรวบรวมข้อมูลในการวิจัยครั งนี  
ก าหนดขึ นเพ่ือให้สอดคล้องกับรูปแบบการวิจัย เชิงคุณภาพจึงใช้วิธีการสัมภาษณ์เจาะลึกแบบกึ่งมี
โครงสร้างกับผู้บริหารต าแหน่งนายกเทศมนตรี นายกองค์การบริหารส่วนต าบล และผู้จัดการ
ส านักงานประปานครหลวงสาขา และการสนทนากลุ่ม (focus group) ข้าราชการประจ าองค์การ
ปกครองท้องถิ่น เพ่ือสอบถามจากผู้ใต้บังคับบัญชาของหน่วยงาน มาใช้เป็นข้อมูลยืนยันความถูกต้อง
อีกทางหนึ่ง 
 
ผลการวิจัย 
 การปฏิสัมพันธ์ขององค์การปกครองท้องถิ่นขนาดใหญ่ พบว่ามีการปฏิสัมพันธ์ในด้าน
นโยบายและแผนด าเนินงาน ด้านบุคลากรผู้ปฏิบัติงาน แต่ขาดการปฏิสัมพันธ์ด้านการจัด 
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กระบวนการผลิตและจ่ายน  าประปา ด้านการมีส่วนร่วมของประชาชน และด้านการประสานงาน
ระหว่างองค์การ การปฏิสัมพันธ์ขององค์การปกครองท้องถิ่นขนาดกลาง และขนาดเล็กทั ง 5 ด้าน
สามารถสรุปได้ว่าขาดการปฏิสัมพันธ์ในด้านนโยบายและแผนด าเนินการ ด้านบุคลากรผู้ปฏิบัติงาน 
ด้านการจัดกระบวนการผลิตและจ่ายน  าประปา ด้านการมีส่วนร่วมของประชาชน และด้านการ 
ประสานงานระหว่างองค์การ และการปฏิสัมพันธ์ระหว่างองค์การปกครองท้องถิ่นกับองค์การ
รัฐวิสาหกิจ พบว่าองค์การปกครองท้องถิ่นขนาดใหญ่มีการปฏิสัมพันธ์ ด้านนโยบายและ             
แผนด าเนินการ และด้านบุคลากรผู้ปฏิบัติงาน แต่ขาดการปฏิสัมพันธ์ ด้านการจัดกระบวนการผลิต
และจ่ายน  าประปา ด้านการมีส่วนร่วมของประชาชน และด้านการประสานงานระหว่างองค์การ       
ส่วนองค์การปกครองท้องถิ่นขนาดกลางและ ขนาดเล็ก พบว่าขาดการปฏิสัมพันธ์ในด้านนโยบายและ
แผนด าเนินการ ด้านบุคลากรผู้ปฏิบัติงาน ด้านการจัดกระบวนการผลิตและจ่ายน  าประปา ด้านการมี
ส่วนร่วมของประชาชน และด้านการประสานงานระหว่างองค์การ   
 ผลการสังเคราะห์ความพร้อมด้านการจัดการน  าประปาขององค์การปกครองท้องถิ่น         
จังหวัดสมุทรปราการ ผลจากการสังเคราะห์ความพร้อมด้านการจัดการน  าประปาของผู้บริหาร
องค์การปกครองท้องถิ่น พบว่ามีประเด็นปัญหาเกี่ยวกับความพร้อมด้านการจัดการน  าประปาของ
องค์การปกครองท้องถิ่น จังหวัดสมุทรปราการใน 4 ประเด็นหลักดังต่อไปนี  ประเด็นแรกสรุปได้ว่า
องค์การปกครองท้องถิ่น ขาดความพร้อมด้านสภาพพื นที่ในการต่อท่อขยายเขตบริการน  าประปาของ
การประปานครหลวง โดยส่วนใหญ่เกิดจากการต่อท่อเมนขยายเขตบริการน  าประปาของการประปา
นครหลวงต้องผ่านที่ดินของเอกชน และหน่วยงานภาครัฐ เช่น กรมทางหลวงชนบท กรมชลประทาน 
และกรมธนารักษ์ เป็นต้น  ดังนั นต้องได้รับอนุญาตและยินยอมให้การประปานครหลวงขุดวางท่อเมน
ขยายเขตบริการน  าประปาตามรูปแบบของการประปานครหลวงเป็นเอกสารลายลักษณ์อักษร          
ตามระเบียบของการประปานครหลวงเพ่ือป้องกันการโต้แย้งสิทธิและการรื อถอนท่อเมนจ่าย
น  าประปาในอนาคต ซึ่งในการประสานงานให้เจ้าของที่ดินยินยอมจะเป็นหน้าที่ของผู้บริหารองค์การ-
ปกครองท้องถิ่น ที่ยื่นเรื่องขอขยายเขตบริการน  าประปาเป็นผู้ด าเนินการ และในกรณีที่ต้องวางท่อ
เมนขยายเขตบริการน  าประปาในคลองสาธารณะ ก็จะต้องมีทาง เดินเท้า ค ส ล. ขององค์การ
ปกครองท้องถิ่นที่ก่อสร้างไว้แล้วเท่านั น การประปานครหลวงจึงจะท าการวางท่อเมนขยายเขตบริการ
น  าประปาในเส้นทางดังกล่าวให้ ตัวอย่างเช่นโครงการความร่วมมือ (MOU) ระหว่างองค์การบริหาร
ส่วนจังหวัดสมุทรปราการกับการประปานครหลวง ตามปีงบประมาณ พ.ศ. 2556 และ 2557           
เกิดเหตุขัดข้องไม่สามารถด าเนินการได้อันเนื่องมาจากปัญหาการอนุญาตให้ใช้พื นที่ในการวางท่อเมน
ขยายเขตบริการน  าประปาของการประปานครหลวง (กองวิชาการและแผนงาน, องค์การบริหารส่วน- 
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จังหวัดสมุทรปราการ, 27 พฤษภาคม 2557) ดังนั นจึงเป็นภาระหน้าที่ความรับผิดชอบของผู้บริหาร
องค์การปกครองท้องถิ่นที่เป็นเจ้าของพื นที่จะต้องประสานงานกับเจ้าของที่ดินที่เป็นภาคเอกชนหรือ
ภาครัฐ ในการยินยอมเป็นลายลักษณ์อักษรตามรูปแบบและระเบียบของการประปานครหลวงให้กับ
การประปานครหลวงก่อนที่จะเสนอขออนุมัติ จึงท าให้โครงการที่ค้างอยู่ก็ไม่สามารถด าเนินการต่อได้  
 ประเด็นที่สอง เรื่องความพร้อมด้านการจัดสรรงบประมาณการขยายเขตบริการน  าประปา 
ขององค์การปกครองท้องถิ่นจังหวัดสมุทรปราการ พบว่ามีเฉพาะองค์การปกครองท้องถิ่นขนาดใหญ่ 
เท่านั นที่มีการจัดสรรงบประมาณได้อย่างเพียงพอแต่ ในส่วนขององค์การปกครองท้องถิ่นขนาดกลาง 
และขนาดเล็ก จะมีงบประมาณไม่เพียงพอจึงขาดความพร้อมในการจัดสรรงบประมาณ ต้องขอการ
สนับสนุนงบประมาณที่เป็นโครงการก่อสร้างวางท่อเมนขยายเขตบริการน  าประปาที่มีงบประมาณค่า
ก่อสร้าง แต่ละโครงการเป็นวงเงินจ านวนมาก องค์การปกครองท้องถิ่นก็จะเสนอโครงการตามความ
ร่วมมือ (MOU) ระหว่างองค์การบริหารส่วนจังหวัดสมุทรปราการกับการประปานครหลวง และใน
ส่วนที่ต่อเนื่องจากท่อเมนจ่ายน  าประปาเดิมเข้าไปยังชุมชนหรือบ้านเรือนประชาชนที่เป็นโครงการ
ขนาดเล็กใช้งบประมาณไม่มากนักองค์การปกครองท้องถิ่น ก็สามารถท าโครงการร่วมมือ (MOU)      
กับการประปานครหลวงได้โดยตรง เงื่อนไขการแบ่งจ่ายคนละ 50 เปอร์เซ็นต์ เหมือนกับโครงการ
ขนาดใหญ่เช่นกัน ซึ่งองค์การปกครองท้องถิ่นก็ต้องตั งงบประมาณส ารองไว้รอการประปานครหลวง
ท าการส ารวจ ออกแบบ และประมาณการค่าก่อสร้าง ส่งมาเพ่ือขออนุมัติสภาองค์การบริหารส่วน
ต าบล หรือ สภาเทศบาล จึงจะสามารถใช้งบประมาณดังกล่าว แต่ในอีกมุมมองหนึ่งผู้วิจัย พบว่าการ
ประปานครหลวงเป็นผู้มีหน้าที่จัดการบริการน  าประปา (ตามพระราชบัญญัติการประปานครหลวง 
พ.ศ. 2510) และจัดเก็บค่าน  าประปาจากประชาชน แต่เลือกท่ีจะก่อสร้างวางท่อเมนขยายบริการ
น  าประปาไปยังชุมชนที่มีผู้ใช้น  าประปาเป็นจ านวนมากก่อน เช่น หมู่บ้านจัดสรร นิคมอุสาหกรรม 
และโรงงานขนาดใหญ่ เป็นต้น เนื่องจากนโยบายขององค์การรัฐวิสาหกิจ โดยหากเป็นชุมชนที่อยู่
ห่างไกลมีผู้ใช้น  าจ านวนน้อยก็ต้องพิจารณาความคุ้มค่าในการลงทุนของการประปานครหลวงในการที่
จะวางท่อเมนขยายบริการน  าประปาและยอมรับผิดชอบค่าใช้จ่ายวางท่อเมนจ่ายน  าประปาให้กับ
ประชาชน 1 ราย ได้เป็นระยะทางยาว 100 เมตร แต่ส่วนที่เกินจากนั นองค์การปกครองท้องถิ่นก็
ร่วมกันรับผิดชอบกับการประปานครหลวงสาขาคนละครึ่งดังกล่าว จึงเป็นการเลือกปฏิบัติที่มองด้าน
การลงทุนเป็นหลักการของรัฐวิสาหกิจที่ต้องรับผิดชอบในการจัดบริการสาธารณะ                   
(ตามพระราชบัญญัติ การประปานครหลวง พ.ศ. 2510) ให้กับประชาชนอย่างเท่าเทียมกัน ลดความ
เหลื่อมล  าของประชาชน ให้ทุกคนมีโอกาสในการใช้น  าประปาโดยองค์การจะต้องไม่ประสบปัญหาการ
ขาดทุนด้วย  
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 ประเด็นที่สาม ความพร้อมด้านกฎ ระเบียบ ของหน่วยงานภาครัฐ พบว่าองค์การปกครอง
ท้องถิ่นขนาดใหญ่ ขนาดกลาง และขนาดเล็ก ขาดความพร้อมด้านกฎ ระเบียบ โดยการใช้เงิน
งบประมาณขององค์การปกครองท้องถิ่น ซึ่งผู้บริหารองค์การปกครองท้องถิ่นจะต้องเตรียมวงเงิน
งบประมาณไว้ล่วงหน้า และเมื่อน ามาปฏิบัติตามระเบียบกระทรวงมหาดไทย ว่าด้วยการเบิกจ่ายเงิน
งบประมาณขององค์การปกครองท้องถิ่นและถ้าหากวงเงินที่ตั งไว้ไม่เพียงพอกับงบประมาณค่า
ก่อสร้างที่การประปานครหลวงแจ้งมา ก็สามารถขออนุมัติโอนเงินงบประมาณจากการจ่ายขาดเงิน 
สะสมของหน่วยงานมาใช้ได้ แต่ทว่า  ในกรณีที่ไม่ได้เตรียมการในการตั งงบประมาณ ตามข้อบัญญัติ
งบประมาณรายจ่ายประจ าปีไว้ก่อนแล้ว เมื่อขออนุมัติเบิกจ่ายเงินงบประมาณจากเงินสะสมหรือเงิน 
อุดหนุน ด้วยเหตุความจ าเป็นเร่งด่วนที่มีความส าคัญต่อการด ารงชีวิตของประชาชนในการใช้
น  าประปาที่สะอาดมีคุณภาพมาตรฐานก็อาจถูกทักท้วงจากส านักงานตรวจเงินแผ่นดิน (สตง.) ให้เรียก
เงินคืน เนื่องจากการใช้เงินงบประมาณไม่ถูกต้องตามระเบียบกระทรวงมหาดไทย ดังนั นผู้บริหาร
องค์การปกครองท้องถิ่นจะต้องมีการวางแผนงานระยะกลาง 3 - 5 ปี และแผนด าเนินงานรายปีไว้
อย่างเป็นระบบชัดเจนว่าจะด าเนินการโครงการใดก่อนหลัง   มีงบประมาณต่อหน่วย ระยะทางเป็น
เงินเท่าไรเพ่ือจักได้ตั งวงเงินงบประมาณได้ใกล้เคียงกับค่าใช้จ่าย ในการก่อสร้างขยายเขตการบริหาร
น  าประปาที่เกิดขึ นจริง   
 ประเด็นสุดท้ายเป็นเรื่องของความพร้อมด้านการจัดการคุณภาพน  าประปาขององค์การ
ปกครองท้องถิ่นซึ่งจะแบ่งความรับผิดชอบออกเป็นสองส่วน โดยส่วนแรกเป็นของการประปานคร
หลวง พบว่า องค์การปกครองท้องถิ่นทุกขนาดมีความพร้อม เนื่องจากการประปานครหลวงเป็น
ผู้ด าเนินการผลิตน  าประปา และวางท่อเมนขยายเขตบริการน  าประปาไปยังบ้านเรือนของประชาชน
ผู้ใช้น  าโดยตรง จึงมีหน้าที่ในการตรวจสอบ ควบคุมคุณภาพน  าประปาในกรณีการตัดบรรจบท่อ 
เปลี่ยนแปลงขนาดท่อหรือการซ่อมท่อรั่ว ท่อแตก ก็ต้องท าการล้างท่อด้วยน  าผสมคลอรีนแล้ววัด
ปริมาณคลอลีนคงเหลือในน  าให้ได้ตามค่ามาตรฐานก่อนท าการจ่ายน  าประปาให้กับผู้ใช้น  า อีกทั งมี
แผนในการตรวจวัดคุณภาพน  าประปาตามจุด ต่าง ๆ ที่ก าหนดไว้เทียบกับค่ามาตรฐานน  าสะอาดของ
องค์การอนามัยโลก (WHO) อย่างสม่ าเสมอโดยองค์การปกครองท้องถิ่นซึ่งมีหน้าที่เป็นเพียงผู้
ประสานงานรับแจ้งเรื่อง ท่อแตก ท่อรั่ว หรือปัญหาอื่น ๆ ส่งต่อไปยังการประปานครหลวงเท่านั น        
ในส่วนที่สองเป็นความรับผิดชอบขององค์การปกครองท้องถิ่น  ในการก ากับดูแล ควบคุมคุณภาพน  า
จากระบบประปาหมู่บ้านที่ท าการเจาะน  าบาดาลมาใช้ในการผลิตน  าประปา พบว่าองค์การปกครอง
ท้องถิ่นทุกขนาดขาดความพร้อม ในการควบคุมคุณภาพน  าจากระบบประปาหมู่บ้าน เพราะไม่เคย
ตรวจสอบคุณภาพน  าโดยอ้างว่ามีการตรวจตั งแต่เริ่มเจาะบ่อบาดาลเสร็จ ส่งน  าตัวอย่างให้กรมอนามัย 
กระทรวงสาธารณสุขท าการตรวจสอบ รับรองคุณภาพน  าให้ได้ตามมาตรฐานก่อนจึงจะสูบจ่ายน  าไป
ให้ประชาชนผู้ใช้น  า เพื่อป้องกันสารปนเปื้อนที่เป็นอันตราย และเมื่อใช้งานไปเป็นเวลานานหากพบว่า 
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คุณภาพน  าเปลี่ยนไปจากเดิมก็จะต้องท าการตรวจสอบคุณภาพน  าในเขตพื นที่พร้อมทั งหากเกิดปัญหา
ท่อแตก ท่อรั่ว ก็จะต้องรีบด าเนินการซ่อมแซมโดยเร็ว ซึ่งในปัจจุบัน องค์การปกครองท้องถิ่นหลาย
แห่งเปลี่ยนมาใช้ท่อพีอี (PE) แทนท่อ พีวีซี (PVC) ซึ่งมีความเหนียวกว่า และท าการวางท่อเหนือระดับ
พื นดิน เพ่ือให้สามารถตรวจสอบรอยรั่ว รอยแตกได้ง่ายขึ น ซ่อมให้อย่างรวดเร็ว และ ถ้าหากเป็นการ
วางท่อไปตามทางเดินเท้า ค ส ล. ตามล าคลองก็จะใช้เป็นท่อเหล็กอาบสังกะสี โดยการท าตอม่อรอง
รับไว้โดยเฉพาะก็จะสามารถ เห็นได้ชัดเจน มั่นคงถาวร ง่ายต่อการบ ารุงรักษา 
 สรุปจากประเด็นหลักทั งสี่ประการ พบว่าองค์การปกครองท้องถิ่นขาดความพร้อมด้านสภาพ
พื นที่ในการต่อท่อเมนขยายเขตการบริการน  าประปาของการประปานครหลวงขาดความพร้อมด้าน
การจัดสรรงบประมาณในการขยายเขตบริการน  าประปาเฉพาะองค์การปกครองท้องถิ่นขนาดกลาง 
และขนาดเล็ก  ในด้านกฎ ระเบียบของหน่วยงานภาครัฐองค์การปกครองท้องถิ่นขาดความพร้อม
เหมือนกันทุกขนาด และองค์การปกครองท้องถิ่นทุกขนาดขาดความพร้อมด้านการจัดการคุณภาพ
น  าประปาที่ผลิตจากระบบประปาหมู่บ้าน ซึ่งเป็นปัญหาจากการสัมภาษณ์เชิงลึก ผู้ให้ข้อมูลส าคัญใน
ต าแหน่งผู้บริหารองค์การปกครองท้องถิ่น และผู้จัดการส านักงานประปานครหลวงสาขาที่เก่ียวข้องใน
การจ่ายน  าประปาให้กับจังหวัดสมุทรปราการโดยตรง ดังนั นจะเห็นได้ว่าหากผู้บริหารองค์การ
ปกครองท้องถิ่นแก้ไขประเด็นหลักทั งสี่ประการ ดังกล่าวองค์การปกครองท้องถิ่นทุกขนาดจะท าให้
สามารถจัดการน  าประปาขององค์การปกครองท้องถิ่นของหน่วยงานต่าง ๆ ได้อย่างถูกต้องเหมาะสม 
และเป็นการเตรียมความพร้อมในการส่งผ่านการจัดการน  าประปาของระบบประปาหมู่บ้านเดิมไปสู่
การใช้น  าประปาของการประปานครหลวงครบทุกครัวเรือนในอนาคต 
   
สรุป 
    สรุปผลการวิจัย โดยมีรายละเอียดดังนี  (1) เพ่ือศึกษาการปฏิสัมพันธ์ขององค์การปกครอง
ท้องถิ่นกับรัฐวิสาหกิจจังหวัดสมุทรปราการในเรื่องการจัดการน  าประปา สามารถสรุปผลจากงานวิจัย
การปฏิสัมพันธ์ขององค์การปกครองท้องถิ่นพบว่า ขาดความพร้อมด้านสภาพพื นที่ในการต่อท่อเมน
ขยายเขตการบริการน  าประปาของการประปานครหลวงขาดความพร้อมด้านการจัดสรรงบประมาณ
ในการขยายเขตบริการน  าประปาเฉพาะองค์การปกครองท้องถิ่นขนาดกลาง และขนาดเล็ก           
ในด้านกฎ ระเบียบของหน่วยงานภาครัฐองค์การปกครองท้องถิ่นขาดความพร้อมเหมือนกันทุกขนาด 
และองค์การปกครองท้องถิ่นทุกขนาด และขาดความพร้อมด้านการจัดการคุณภาพน  าประปาท่ีผลิต
จากระบบประปาหมู่บ้าน  ดังนั นจะเห็นได้ว่าหากผู้บริหารองค์การปกครองท้องถิ่น แก้ไขปัญหา
ประเด็นหลักทั งสี่ประการดังกล่าวองค์การปกครองท้องถิ่นทุกขนาดจะสามารถจัดการน  าประปาของ
องค์การปกครองท้องถิ่นแต่ละหน่วยงานได้อย่างถูกต้องเหมาะสม และเป็นการเตรียมความพร้อมใน 
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การส่งผ่านการจัดการน  าประปา ของระบบประปาหมู่บ้านเดิมไปสู่การใช้น  าประปาของการประปา
นครหลวงครบทุกครัวเรือนในอนาคต และ (2) เพ่ือศึกษาผลที่เกิดจากการจัดการน  าประปาของ
องค์การปกครองท้องถิ่นจังหวัดสมุทรปราการ  สรุปผลการศึกษาวิจัยครั งนี ผลที่เกิดจากการจัดการ
น  าประปาขององค์การปกครองท้องถิ่นจังหวัดสมุทรปราการ ที่เกิดขึ นสามารถสรุปได้ดังนี  คือ         
(1) ผลที่เกิดจากการถ่ายโอนภารกิจจากหน่วยงานภาครัฐส่วนกลางมายังองค์การปกครองท้องถิ่น       
(2) การพิจารณาด าเนินการขยายเขตบริการน  าประปาของการประปานครหลวง  
(3) การวางแผนของผู้บริหารองค์การปกครองท้องถิ่นในการส่งผ่านการจัดการน  าประปาให้กับการ
ประปานครหลวง และ  
(4) การใช้น  าประปาที่มีคุณภาพมาตรฐานขององค์การ อนามัยโลก (WHO) 
 
ข้อค้นพบจากการวิจัย 
 การวิจัยครั งนี ได้ค้นพบว่า การจัดบริการสาธารณูปโภคพื นฐานเป็นหน้าที่ขององค์การภาครัฐ   
ในการจัดบริการให้กับประชาชนทุกชุมชนอย่างเท่าเทียมกัน ซึ่งการจัดการน  าประปาของ
กรุงเทพมหานคร จังหวัดนนทบุรี และจังหวัดสมุทรปราการ ราชการส่วนกลางได้มอบหมายให้การ
ประปานครหลวงเป็นผู้ด าเนินการ และพบว่าองค์การปกครองท้องถิ่นต้องเข้ามาร่วมจัดการน  าประปา
ที่ผลิตจากระบบประปาหมู่บ้านซึ่งถ่ายโอนมาจากภาครัฐส่วนกลาง เมื่อปี พ.ศ. 2542 ตาม
พระราชบัญญัติก าหนดแผนและขั นตอนการกระจายอ านาจให้องค์การปกครองท้องถิ่น          
(วิเชียร จุ่งรุ่งเรือง และเทวารักษา เครือคล้าย, ส านักบริหารจัดการน  า กรมทรัพยากรธรณี) โดย
องค์การปกครองท้องถิ่นจะต้องมีการปฏิสัมพันธ์กับรัฐวิสาหกิจผู้รับผิดชอบการจัดการน  าประปา
เพ่ือให้เกิดการประสานงานระหว่างองค์การในการจัดการน  าประปาให้กับประชาชนมีรายละเอียด
ดังต่อไปนี  
 (1) สภาพขององค์การภาครัฐ เป็นอุปสรรคในการให้บริการสาธารณะโดยขาดความพร้อมใน
การวางแผนล่วงหน้า และประสานงานในการติดตั งระบบประปา เพ่ือให้บริการแก่ประชาชนในเขต
พื นที่ขององค์การปกครองท้องถิ่น ที่ปัจจุบันยังต้องใช้น  าประปาจากระบบประปาหมู่บ้านซึ่งท าการ
เจาะน  าบาดาลมาผลิตเป็นน  าประปา โดยจะต้องได้รับการยินยอมจากเจ้าของที่ดินภาคเอกชนและ
ภาครัฐให้การประปานครหลวงขุดวางท่อเมนขยายเขตบริการน  าประปาตามรูปแบบของการประปา
นครหลวงผ่านที่ดินของตนไปยังชุมชนที่มีความประสงค์เปลี่ยนมาใช้น  าจากการประปานครหลวง 
 (2) ความแตกต่างระหว่างเป้าหมายขององค์การภาครัฐกับองค์การรัฐวิสาหกิจในการ
จัดบริการสาธารณะให้กับประชาชน ซึ่งองค์การภาครัฐมีเป้าหมายในการจัดบริการสาธารณูปโภค
ให้กับประชาชนอย่างเสมอภาค เท่าเทียมกันแต่ขาดความพร้อมในด้านงบประมาณ บุคลากร 
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ผู้ปฏิบัติงาน และเครื่องมืออุปกรณ์ในการปฏิบัติงาน แตกต่างกับเป้าหมายขององค์การรัฐวิสาหกิจที่
ตอบสนองความต้องการของประชาชน โดยค านึงถึงสถานภาพทางเศรษฐกิจขององค์การ เพ่ือให้
องค์การรัฐวิสาหกิจสามารถด าเนินกิจการต่อไปได้ด้วยตนเอง ดังนั นองค์การภาครัฐจึงต้องมีการ
ประสานงานแบบไม่เป็นทางการ และแบบเป็นทางการในการขอรับการสนับสนุนงบประมาณ 
บุคลากรผู้ปฏิบัติงาน ตลอดจนเครื่องมืออุปกรณ์ ในการปฏิบัติงานจากองค์การที่มีศักยภาพสูงกว่ามา
ด าเนินโครงการ 
 (3) การจัดบริการสาธารณะด้านการจัดการน  าประปาขององค์การภาครัฐมุ่งท างานตามกฎ 
ระเบียบ แบบแผนของทางราชการ จนละเลยความเดือดร้อนของประชาชนที่ไม่ได้รับการบริการ
น  าประปาของการประปานครหลวง โดยขาดการประสานความร่วมมือระหว่างองค์การ การเข้าใจการ
มีหุ้นส่วนระหว่างภาครัฐกับประชาชน จนท าให้เกิดปัญหาของประชาชนที่ยังคงใช้น  าประปาจาก
ระบบประปาหมู่บ้านได้รับการบริการน  าประปาทีไ่ม่ได้มาตรฐานของกรมอนามัยโลก (WHO) ในการ
อุปโภค และบริโภค ในการด ารงชีวิต และ 
 (4) การประเมินผลการจัดบริการสาธารณะขององค์การภาครัฐขาดความชัดเจน จึงส่งผลท า
ให้การปฏิบัติงานไม่มีประสิทธิผล ขาดการประสานกับองค์การอ่ืนในการตอบสนองความต้องการของ
ประชาชน แต่ทว่าองค์การรัฐวิสาหกิจมีนโยบายการประเมินผลที่ก าหนดผลงานเป็นรูปธรรม จึง
น าไปสู่การปฏิบัติงานอย่างมีประสิทธิภาพและประสิทธิผลตามแบบแผนที่ก าหนดไว้ ดังนั นองค์การ
ภาครัฐ ต้องมีการประสานงานระหว่างองค์การกับองค์การรัฐวิสาหกิจในการจัดท าบริการสาธารณะให้
เกิดประโยชน์แก่ประชาชนอย่างทั่วถึง 
 
การอภิปรายผล 
 ประเด็นสภาพขององค์การภาครัฐ เป็นอุปสรรคในการให้บริหารสาธารณะโดยขาดความ
พร้อม ในการวางแผนงานล่วงหน้า และการประสานงานในการติดตั งระบบประปาเพ่ือให้บริการแก่
ประชาชน  ในเขตพื นที่องค์การปกครองท้องถิ่น อันเนื่องมาจากผู้บริหารขององค์การภาครัฐมิได้มีการ
วางแผนการด าเนินงานทั ง ๆ ที่ทราบว่าจะมีการด าเนินการโครงการขยายเขตบริการน  าประปาของ
การประปานครหลวง และกระบวนการที่ส าคัญของการวางแผนโครงการให้ประสบความส าเร็จก็คือ        
การประสานงานกับผู้ที่เกี่ยวข้องมีส่วนไดส้่วนเสีย ในการด าเนินงานตามวัตถุประสงค์ของโครงการให้
มาร่วมประชุม ปรึกษาหารือ ร่วมคิดแก้ไขปัญหาในการติดตั งระบบ พบว่าเสริมสร้างองค์ความรู้จาก
แนวคิดและทฤษฎีการจัดการองค์การของ Allison และ Robbins & Coulter ในเรื่องการวางแผน 
คือการก าหนดเป้าหมาย กลยุทธ์พัฒนาประสานกิจกรรม ส่วน Henri Fayol และ Luther Gulick 
and: Lyndal Urwick  การวางแผนงาน (Planning) เป็นหน้าที่ที่มีความส าคัญของผู้บริหารในการ 
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ก าหนดเป้าหมายของโครงการ ดังนั นจึงต้องมีการก าหนดแผนด าเนินการล่วงหน้าในสิ่งที่จ าเป็นก่อนที่
จะด าเนินการตามแผนหลักอ่ืน ๆ  ในล าดับถัดไป ก็จะสามารถด าเนินงานได้ทันทีที่ได้รับการอนุมัติ
งบประมาณของโครงการ 
 ประเด็นความแตกต่างระหว่างเป้าหมายขององค์การภาครัฐกับองค์การรัฐวิสาหกิจ ในการจัด 
บริการสาธารณะให้กับประชาชน โดยองค์การภาครัฐมีเป้าหมายในการจัดบริการสาธารณูปโภคให้กับ
ประชาชนอย่างท่ัวถึงครบทุกชุมชนซึ่งเป็นการปฏิบัติตามนโยบายของภาครัฐส่วนกลาง แต่ในการ    
ปฏิบัติจริง พบว่าองค์การปกครองท้องถิ่นขาดความพร้อมด้านงบประมาณ และบุคลากรผู้ปฏิบัติงาน    
จึงท าให้เกิดความแตกต่างกับนโยบายขององค์การรัฐวิสาหกิจ ที่ตอบสนองความต้องการของผู้ใช้น  า
ในการจัดบริการสาธารณูปโภคของการประปานครหลวงที่จะต้องจัดสรรงบประมาณในการลงทุนให้ 
พอเหมาะกับสภาพทางการเงิน ที่จะไม่ท าให้เกิดปัญหาการขาดดุล เพราะจะท าให้องค์การรัฐวิสาหกิจ
เกิดความไม่มีเสถียรภาพในการด าเนินงาน และจะส่งผลต่อศักยภาพในการปฏิบัติงานจัดบริการ
น  าประปาของการประปานครหลวงในระยะยาว ดังนั นองค์การรัฐวิสาหกิจเองจึงต้องมีการวางแผน
ด าเนินการขยายเขตบริการน  าประปาของการประปานครหลวง โดยการท าโครงการความร่วมมือ 
(MOU) ระหว่างองค์การบริหารส่วนจังหวัดกับการประปานครหลวง ในการแบ่งช าระค่าก่อสร้างคน
ละ 50 เปอร์เซ็นต์  เช่นเดียวกับโครงการความร่วมมือ ระหว่างองค์การปกครองท้องถิ่นเองกับการ
ประปานครหลวง ส าหรับโครงการที่มีงบประมาณไม่มากนักก็จะเป็นทางออกท าให้องค์การ
รัฐวิสาหกิจการประปานครหลวง สามารถด ารงความสามารถในการด าเนินกิจการต่อไปได้อย่างยั่งยืน 
ผู้วิจัยพบว่าเป็นการเสริมสร้างองค์ความรู้การบริหารงานภาครัฐแบบใหม่ (New Public 
Management) หรือ NPM (Christopher Hood, 1991 pp. 495-496) เป็นแนวคิดหนึ่งที่ถูก
น ามาใช้ มีลักษณะส าคัญท่ีแตกต่างไปจากการบริหารงานของภาครัฐเดิมหลายประการ คือ การให้
ความส าคัญกับการบริหารอย่างมืออาชีพ (Professional management) เน้นการก าหนด
วัตถุประสงค์ของการปฏิบัติราชการอย่างชัดเจน (Clear objective) เชื่อมโยงผลส าเร็จของการ
ปฏิบัติงานกับทรัพยากรของภาครัฐ ปรับปรุงโครงสร้างองค์กรให้มีขนาดเล็กลง มีระบบการแข่งขันใน
การจัดบริการสาธารณะ (Contestability) ปรับเปลี่ยนวิธกีารบริหาร ให้ทันสมัยมีการใช้เทคโนโลยี 
และส่งเสริมวินัยทางการคลัง ใช้ทรัพยากรอย่างประหยัดและคุ้มค่าต่องบประมาณที่ใช้จ่ายไป  
(Value for Money) สอดคล้องกับการก าหนดนโยบายอันเนื่องมาจากองค์การภาครัฐมีนโยบายใน
การตอบสนองความต้องการของประชาชนโดยจัดบริการสาธารณะให้ครอบคลุมทุกชุมชนซึ่งใช้จ่าย
งบประมาณอุดหนุนจากราชการส่วนกลาง แต่องค์การรัฐวิสาหกิจต้องจัดหางบประมาณรายได้จาก 
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การจัดเก็บค่าน  าประปาเป็นหลักในการด าเนินการต่าง ๆ ดังนั นจึงต้องค านึงถึงการด ารงอยู่ของ
องค์การรัฐวิสาหกิจเองก่อน ที่จัดท าโครงการลงทุนต้องพิจารณาความคุ้มค่า 
 ประเด็นการจัดบริการสาธารณะ ด้านการจัดบริการน  าประปาขององค์การภาครัฐ มุ่งท างาน
ตามกฎ ระเบียบ แบบแผนของทางราชการ จึงท าให้ละเลยความเดือดร้อนของประชาชนที่ไม่มี
น  าประปาใช้ เพราะเกรงว่าส านักงานตรวจเงินแผ่นดิน (สตง.) มาตรวจสอบภายหลังจากการ
ด าเนินการไปแล้วจะถูกลงโทษให้ชดใช้เงินคืน และลงโทษทางวินัยแก่ข้าราชการ และผู้บริหาร
องค์การปกครองท้องถิ่นจึงส่งผลให้การด าเนินงานของภาครัฐเป็นไปเพียงฝ่ายเดียวปิดกั นการเข้ามามี
ส่วนร่วมของประชาชน ตั งแต่กระบวนการท าประชาคม รับทราบปัญหาความต้องการของประชาชน 
ไม่มีการวางแผนการด าเนินการเป็นขั นตอน จัดท าโครงการตามก าลังงบประมาณท่ีหน่วยงานตนเองมี
อยู่ โดยมิได้ขอการสนับสนุนจากหน่วยงานอื่น ซึ่งจะต้องมีการประสานงานอย่างไม่เป็นทางการและ
เป็นทางการ ประชาชนก็จึงได้รับความเดือดร้อนจากการจัดการน  าประปาขององค์การภาครัฐที่ขาด
ความร่วมมือ และความเข้าใจการเป็นหุ้นส่วนของประชาชนกับภาครัฐที่ชัดเจน ช่วยเสริมสร้าง 
องค์ความรู้จากแนวคิดทฤษฎีของ Sanford Borins ได้ให้ลักษณะของการจัดการภาครัฐแนวใหม่ดังนี  
การบริการลูกค้า (Customer service) มุ่งเน้นการตอบสนองประชาชนในโครงการบริการสาธารณะ
ต่าง ๆ การให้อิสระในการท างาน (Operating autonomy) มีการสร้างหน่วยงานอิสระเพ่ือความ
ยืดหยุ่นที่จะบรรลุเป้าหมายที่ก าหนดไว้อย่างมีประสิทธิภาพ ซึ่งในประเทศไทยยังไม่สามารถน ามา
ปฏิบัติได้เพราะองค์กรอิสระที่มีหน้าในการตรวจสอบการท างานขององค์การภาครัฐยังคงมุ่งเน้นให้
ข้าราชการต้องปฏิบัติให้ถูกต้องตามกฎ ระเบียบ แบบแผนของทางราชการเท่านั น 
 ประเด็นการประเมินผลการจัดบริการสาธารณะขององค์การภาครัฐขาดความชัดเจนจึงส่งผล   
ท าให้การปฏิบัติงานไม่มีประสิทธิผล พบว่า เป็นเหตุมาจากการก าหนดหลักเกณฑ์การประเมินผลจาก
ราชการส่วนกลาง และส่วนภูมิภาคที่ก าหนดผลงานเป็นนามธรรม เพราะไม่สามารถก าหนดผลงาน
แบบเฉพาะเจาะจงแต่ละหน่วยงานได้อย่างชัดเจน ดังนั น ในการจัดท าแผนงานประจ าปีขององค์การ
ปกครองท้องถิ่นแต่ละแห่งควรก าหนดการประเมินผลการปฏิบัติงานที่ชัดเจนของแต่ละโครงการ โดย
สิ่งที่ส าคัญ อีกประการหนึ่ง คือจะต้องมีการประสานงานระหว่างองค์การ ทั งแบบไม่เป็นทางการและ
แบบเป็นทางการ ในการขอสนับสนุนงบประมาณ บุคลากร เครื่องมืออุปกรณ์ ตลอดจนการเตรียม
ความพร้อมในด้านสภาพพื นที่ก่อนที่จะเริ่มด าเนินโครงการ ผลการด าเนินงานก็จะสามารถปฏิบัติงาน
ได้มีประสิทธิภาพและประสิทธิผลตามเป้าหมายที่ก าหนดไว้ ซึ่งผู้วิจัยพบว่าการวิจัยครั งนี ช่วย
เสริมสร้างองค์ความรู้จากแนวคิดของ Jonathan Boston, 1996 ได้สรุปการบริหารจัดการภาครัฐ
แนวใหม่ โดยการปรับเปลี่ยนการให้น  าหนักความส าคัญไปจากเดิม ที่มุ่งเน้นการควบคุมทรัพยากร  
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(ปัจจัยน าเข้า) และกฎระเบียบเป็นเรื่องของการควบคุมผลผลิต และผลลัพธ์หรือปรับเปลี่ยนจากการ
ให้ความส าคัญในภาระรับผิดชอบต่อกระบวนงาน (process accountability) ไปสู่ภาระรับผิดชอบ
ต่อผลสัมฤทธิ์ (accountability for results) และ Sanford Borins เสนอว่าการวัดผลลัพธ์ (Output 
measurement) ใช้ระบบการวัดผลการท างานที่อยู่ในรูปของสัญญาจ้างงาน ทรัพยากรบุคคล 
(Human resource) ปรับปรุงการจ้างงาน และสอนงานให้ดีขึ น เทคโนโลยีสารสนเทศ (Information 
technology) ใช้เทคโนโลยีสารสนเทศในการปรับปรุงการให้บริการสาธารณะ การแปรรูปรัฐวิสาหกิจ 
(Privatization) โดยให้เอกชนเข้ามามีบทบาทมากขึ นในการส่งมอบบริการสาธารณะซึ่งการประปา
นครหลวงมีความเหมาะสมสอดคล้องกับแนวคิดการจัดการภาครัฐแนวใหม่ และเป็นผู้ที่ด าเนินการ
จัดการน  าประปานั นเอง 
 ผลที่เกิดจากการจัดการน  าประปาขององค์การปกครองท้องถิ่นจังหวัดสมุทรปราการ สรุปผล
การศึกษาวิจัยครั งนี  ผลที่เกิดจากการจัดการน  าประปาขององค์การปกครองท้องถิ่นจังหวัด
สมุทรปราการ ที่เกิดขึ นสามารถสรุปได้ดังนี  คือ (1) ผลที่เกิดจากการถ่ายโอนภารกิจจากหน่วยงาน
ภาครัฐส่วนกลางมายังองค์การปกครองท้องถิ่น (2) การพิจารณาด าเนินการขยายเขตบริการ 
น  าประปาของการประปานครหลวง (3) การวางแผนของผู้บริหารองค์การปกครองท้องถิ่นในการ
ส่งผ่านการจัดการน  าประปาให้กับการประปานครหลวง และ (4) การใช้น  าประปาที่มีคุณภาพ
มาตรฐานขององค์การอนามัยโลก (WHO)   
 สรุปข้อดีของผลที่เกิดจากการจัดการน  าประปาขององค์การปกครองท้องถิ่นจังหวัด
สมุทรปราการ จากการสรุปผลการวิจัยพบว่า ราคาค่าน  าประปาของระบบประปาหมู่บ้านราคาถูกกว่า
ราคาค่าน  าประปาของการประปานครหลวงกว่าเท่าตัว จึงท าให้ประชาชนผู้มีรายได้น้อยไม่มีความ
ต้องการที่จะเปลี่ยนมาใช้น  าประปาของการประปานครหลวง 
 ส่วนข้อเสียของผลที่เกิดการจัดการน  าประปาขององค์การปกครองท้องถิ่นจังหวัด
สมุทรปราการ จากการสรุปผลการวิจัยขององค์การปกครองท้องถิ่นขนาดใหญ่ ขนาดกลาง และขนาด
เล็ก จังหวัดสมุทรปราการครั งนี พบว่า ข้อเสียของการจัดการน  าประปาขององค์การปกครองท้องถิ่น  
มีดังนี  (1) ด้านคุณภาพน  าประปาของระบบหมู่บ้านส่วนใหญ่ ไม่มีการตรวจสอบคุณภาพน  าตาม
มาตรฐานน  าดื่มที่องค์การอนามัยโลก (WHO) แนะน า อันเนื่องมากจากองค์การปกครองท้องถิ่นขาด
ความเอาใจใส่ในการที่ตรวจสอบควบคุมคุณภาพน  าประปาจากบ่อบาดาล โดยคิดว่ามีการทดสอบ
คุณภาพน  าตั งแต่ครั งแรกของการเจาะบ่อบาดาลแล้ว ซึ่งมีการใช้งานมาเป็นเวลานาน คุณภาพของน  า
บาดาลก็จะเกิดตะกรันจากแคลเซียมคาร์บอเนต ท าให้เกิดน  ากระด้างสูง น  ามีรสเปรี ยว และมีสนิมปน 
เป็นต้น (2) ด้านแรงดันน  าต่ า ไหลอ่อน เนื่องจากระบบประปาหมู่บ้านที่ผลิตน  าประปาจากบ่อบาดาล 
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สูบขึ นหอถังสูง 1 บ่อ ต้องจ่ายน  าประปาให้กับประชาชนหลายชุมชน ซึ่งในอดีตการตั งบ้านเรือนอยู่
กันเป็นกลุ่ม แต่ปัจจุบันประชาชน   มีการขยายตัว ตั งบ้านอยู่ห่างไกลจากบ่อบาดาลมาก ท่อเมนจ่าย
น  าประปาซึ่งวางท่อไว้เดิมตั งแต่เริ่มก่อสร้างมีขนาดเล็กจึงส่งผลกระทบท าให้แรงดันน  าที่จ่ายออกไป
ไหลอ่อนเมื่อถึงบ้านเรือนประชาชนที่มีมากขึ นกว่าเดิมหลายเท่าตัว (3) ด้านงบประมาณค่าซ่อมแซม
ระบบท่อเมนจ่ายน  าประปามีค่าใช้จ่ายสูง เนื่องมาจากเป็นการวางท่อเมนจ่ายน  าประปาด้วยท่อเหล็ก
อาบสังกะสีฝังอยู่ใต้ดิน ซึ่งมีอายุการใช้งานมากกว่า 10 ปี จึงท าให้เกิดการผุกร่อนจากดินเค็มจึงท าให้
เกิดน  าสูญเสียมาก (4)  ด้านบุคลากรที่มีจ านวนไม่เพียงพอส าหรับองค์การปกครองท้องถิ่น ขนาดเล็ก 
เนื่องจากอัตราก าลังตามโครงสร้างขององค์การบริหารส่วนต าบลขนาดเล็ก ดังนั น ผู้บริหารองค์การ
ปกครองท้องถิ่นจึงต้องมีการมอบหมายอ านาจหน้าที่ให้พนักงานจากส่วนงานอ่ืน เช่น ส านักปลัด  
กองคลัง ก านัน ผู้ใหญ่บ้าน และสมาชิกองค์การบริหารส่วนต าบล มาร่วมกันบริหารจัดการน  าประปา 
และ (5) ด้านการจัดสรรงบประมาณในการขยายเขตบริการน  าประปาขององค์การปกครองท้องถิ่น
ขนาดกลาง และขนาดเล็ก เนื่องจากงบประมาณรายได้ขององค์การมีจ านวนจ ากัดดังนั น จึงต้องขอ
การสนับสนุนงบประมาณจากหน่วยที่มีงบประมาณมากกว่า เช่น องค์การบริหารส่วนจังหวัด
สมุทรปราการ กรมส่งเสริมการปกครองท้องถิ่น และการประปานครหลวง เป็นต้น 
 
ข้อเสนอแนะในการวิจัย 
 จากผลการวิจัยครั งนี ผู้วิจัยมีข้อเสนอแนะเชิงนโยบายที่ส าคัญ จ านวน 4 ประการคือ 
 1. องค์การภาครัฐควรมีการก าหนดนโยบายให้ผู้บริการองค์การปกครองท้องถิ่นเตรียมการ
วางแผนล่วงหน้า และประสานงานในการติดตั งระบบประปาให้เรียบร้อยก่อนเสนอโครงการขยายเขต
บริการน  าประปาของการประปานครหลวง 
 2. ภาครัฐส่วนกลางควรก าหนดนโยบายด้านงบประมาณการขยายเขตบริการน  าประปาให้กับ
การประปานครหลวง เป็นวงเงินงบประมาณแต่ละปีจนสามารถด าเนินงานขยายเขตครบทุกชุมชน 
 3. องค์การภาครัฐส่วนกลางควรมีการปรับปรุง กฎ ระเบียบ แบบแผนการปฏิบัติงานของ
องค์การปกครองท้องถิ่น เพื่อให้เกิดความคล่องตัวสามารถปฏิบัติงานได้อย่างรวดเร็ว สนองความ
ต้องการและบรรเทาความเดือดร้อนของประชาชน 
 4. ในการวางหลักเกณฑ์การประเมินผลขององค์การภาครัฐส่วนกลาง และส่วนภูมิภาคควรมี
การก าหนดเป้าหมายให้เป็นรูปธรรม สามารถตรวจวัดผลงานได้ เพื่อให้องค์การปกครองท้องถิ่น 
สามารถปฏิบัติงานได้อย่างมีประสิทธิภาพและประสิทธิผล 
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 หนังสือชื่อ การพัฒนาองค์การ: กระบวนการของการน าไปสู่การเปลี่ยนแปลงในองค์การ 
(Organization Development: The Process of Leading Organizational Change )            
พิมพ์เผยแพร่ปี ค.ศ.2012 โดย Donald L. Anderson ซึ่งเป็นฉบับปรับปรุงครั้งที่ 2 มีเนื้อหารวม     
14 บท ดังนี้ 
 เนื้อหาในบทที่ 1 เป็นเรื่องเก่ียวกับการพัฒนาองค์การ ในบทนี้ กล่าวถึงนิยามของการพัฒนา
องค์การ การเปลี่ยนแปลงเป็นภาวะกดดันที่เกิดข้ึนเป็นปกติ การพัฒนาองค์การคล้ายคลึงกับอะไรบ้าง 
ที่มิใช่เป็นการพัฒนาองค์การ หนังสือเล่มนี้เหมาะกับใครบ้าง ภาพรวมของหนังสือเล่มนี้ การวิเคราะห์
กรณีศึกษา บทสรุป 
 เนื้อหาในบทที่ 2 เป็นเรื่องเก่ียวกับประวัติความเป็นมาของการพัฒนาองค์การ ในบทนี้ 
กล่าวถึงการฝึกอบรมในห้องปฏิบัติการและ T-Groups การวิจัยเชิงปฏิบัติและการส ารวจข้อมูล
ป้อนกลับ ปฏิบัติการจัดการคุณภาพและการมีส่วนร่วมของบุคลากร และวัฒนธรรมองค์การ การ
บริหารการเปลี่ยนแปลง, การเปลี่ยนแปลงกลยุทธ์ และการยกเครื่ององค์การ องค์การแห่งการเรียนรู้ 
ประสิทธิผลองค์การและการสร้างความผูกพันให้กับบุคลากร บทสรุป 
 เนื้อหาในบทที่ 3 เป็นเรื่องเก่ียวกับค่านิยมหลักและจริยธรรมในการพัฒนาองค์การ ในบทนี้
กล่าวถึง นิยามของค าว่าค่านิยม ท าไมค่านิยมจึงมีความส าคัญต่อนักพัฒนาองค์การ ค่านิยมหลักของ
การพัฒนาองค์การ การเปลี่ยนแปลงค่านิยมในการพัฒนาองค์การ และข้อโต้แย้งค่านิยม สิ่งท้าทายที่
ยึดถือ ค่านิยมในการพัฒนาองค์การ จริยธรรมของการพัฒนาองค์การ และบทสรุป รวมทั้งกรณีศึกษา 
1: การวิเคราะห์โอกาสส าหรับการพัฒนาองค์การที่หน่วยบริการทางกฎหมายของประเทศทางตอน
เหนือ 
 เนื้อหาในบทที่ 4 เป็นเรื่องเก่ียวกับการเปลี่ยนแปลงในองค์การ ในบทนี้กล่าวถึง ระดับและ
คุณลักษณะการเปลี่ยนแปลงในองค์การ รูปแบบของการเปลี่ยนแปลงในองค์การ, ทฤษฎีระบบและ
แนวการศึกษา การสร้างสังคม องค์การในฐานะที่เป็นระบบหนึ่ง องค์การในฐานะที่เป็นผู้สร้างสังคม 
และบทสรุป 
 เนื้อหาในบทที่ 5 เป็นเรื่องเก่ียวกับนักพัฒนาองค์การและกระบวนการให้ค าปรึกษา ในบทนี้
กล่าวถึงความสัมพันธ์ของการให้ค าปรึกษาและรูปแบบของการให้ค าปรึกษา รูปแบบการให้ค าปรึกษา
ในการพัฒนาองค์การ นักปฏิบัติการ OD, เขาเป็นใครและเขาท างานที่ไหน? ความเป็นมืออาชีพของ
ผู้ให้ค าปรึกษาในการพัฒนาองค์การ กระบวนการให้ค าปรึกษา OD และการวิจัยเชิงปฏิบัติ และ
บทสรุป 
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 เนื้อหาในบทที่ 6 เป็นเรื่องเก่ียวกับการท าสัญญา ในบทนี้กล่าวถึง การเข้าถึงการท าสัญญา 
และสรุป 
 เนื้อหาในบทที่ 7 เป็นเรื่องเก่ียวกับการเก็บรวบรวมข้อมูล ในบทนี้กล่าวถึงความส าคัญของ
การรวบรวมข้อมูล การน าเสนอปัญหาและการชี้ประเด็นปัญหา กระบวนการรวบรวมข้อมูล วิธีการ
เกี่ยวกับการรวบรวมข้อมูล กลยุทธ์ในการจัดท าข้อมูล ประเด็นจริยธรรมเกี่ยวกับข้อมูล และบทสรุป 
รวมทั้งกรณีศึกษา 2: กลยุทธ์การจัดท าข้อมูลที่ AERO TECH 
 เนื้อหาในบทที่ 8 เป็นเรื่องเก่ียวกับ การวินิจฉัยและข้อมูลป้อนกลับ ในบทนี้กล่าวถึงการ
วินิจฉัย: ข้อค้นพบ, การประเมินผล, การวิเคราะห์ และการแปลความ การค้นหารูปแบบโดยการ
วิเคราะห์ข้อมูล การแปลความหมายข้อมูล การคัดเลือกและการจัดอันดับหัวข้อ ข้อมูลป้อนกลับ   
การยอมรับในสิ่งที่ต่อต้าน ประเด็นจริยธรรมกับการวินิจฉัย และการให้ข้อมูลป้อนกลับ บทสรุป 
กรณีศึกษา 3: SORTING THROUGH ซึ่งเป็นข้อมูลจากโรงเรียนประถมศึกษา LOGAN 
 เนื้อหาในบทที่ 9 เป็นเรื่องเก่ียวกับบทน าสู่เครื่องมือสอดแทรก ในบทนี้กล่าวถึงนิยามของ
เครื่องมือสอดแทรก ท าไมเครื่องมือสอดแทรกจึงใช้ไม่ได้ผล ข้อพิจารณาในการเลือกกลยุทธ์เครื่องมือ
สอดแทรกท่ีถูกต้อง โครงสร้างและการวางแผนใช้เครื่องมือสอดแทรกให้ประสบความส าเร็จ           
บทบาทของผู้น าการเปลี่ยนแปลงในการใช้เครื่องมือสอดแทรก ประเด็นจริยธรรมเกี่ยวกับเครื่องมือ
สอดแทรก ภาพรวมของเครื่องมือสอดแทรก บทสรุป 
 เนื้อหาในบทที่ 10 เป็นเรื่องเกี่ยวกับ เครื่องมือสอดแทรกระดับบุคคล ในบทนี้กล่าวถึง     
การเปลี่ยนแปลงในระดับปัจเจกบุคคลและปฏิกิริยาที่น าไปสู่การเปลี่ยนแปลง เครื่องมือระดับปัจเจก
บุคคลและการประเมินผล การสอนงาน การก ากับดูแล การใช้ข้อมูลป้อนกลับ 360 องศา            
การวางแผนอาชีพและการพัฒนา บทสรุป รวมทั้งกรณีศึกษา 4: รูปแบบระดับปัจเจกบุคคลที่          
THE PARKS DEPARTMENT 
 เนื้อหาในบทที่ 11 เป็นเรื่องเกี่ยวกับ เครื่องมือสอดแทรกแบบเป็นทีม ในบทนี้กล่าวถึง  
นิยามของค าว่า “ทีม” การท างานเป็นทีมให้ประสบความส าเร็จได้อย่างไร รูปแบบพิเศษของทีม    
การพัฒนาทีม เครื่องมือสอดแทรกการสร้างทีม เครื่องมือสอดแทรกระหว่างกลุ่ม บทสรุป           
กรณี5: สิ่งท้าทายในการแก้ปัญหาการท างานเป็นทีมที่ DOC SYSTEMS BILLING 
 เนื้อหาในบทที่ 12 เป็นเรื่องเกี่ยวกับภาพรวมขององค์การทั้งหมด และเครื่องมือสอดแทรก
การพัฒนาองค์การที่หลากหลาย ในบทนี้กล่าวถึงคุณลักษณะเครื่องมือสอดแทรกร่วมสมัย           
การประเมินวัฒนธรรมองค์การและการเปลี่ยนแปลง การออกแบบองค์การและโครงสร้าง เครื่องมือ
สอดแทรกท่ีมีทิศทาง คุณภาพและผลิตภาพของเครื่องมือสอดแทรก การร่วมมือในการพัฒนาองค์การ  
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การพัฒนาองค์การในระดับสากล บทสรุป กรณีศึกษา 6: การปรับปรุงองค์การโดยทรัพยากรบุคคลที่ 
ASP SOFTWARE กรณีศึกษา 7 : อนาคตของ THE CROSSROADS CENTER 
 เนื้อหาในบทที่ 13 เป็นเรื่องเกี่ยวกับการเปลี่ยนแปลงอย่างยั่งยืน, การประเมินผลและ
จุดมุ่งหมายของการสร้างความผูกพัน ในบทนี้กล่าวถึงความยั่งยืนของการเปลี่ยนแปลง หลังจากท่ีมี
การใช้เครื่องมือสอดแทรก การประเมินผล การสร้างความผูกพัน และบทสรุป 
 เนื้อหาในบทที่ 14  เป็นเรื่องเกี่ยวกับอนาคตของการพัฒนาองค์การ เนื้อหาในบทนี้กล่าวถึง 
การเพ่ิมข้ึนของความซับซ้อนของการเปลี่ยนแปลง โลกาภิวัตน์ การเปลี่ยนแปลงของแรงงาน         
การเปลี่ยนแปลงด้านประชากรของแรงงาน การเปลี่ยนแปลงธรรมชาติของงาน สถานะปัจจุบันของ 
OD: จุดแข็ง, จุดอ่อน, โอกาส และบทสรุป 
 ผู้เขียนหวังว่าหนังสือเล่มนี้น่าจะเป็นประโยชน์ต่อนักวิชาการ นิสิต นักศึกษาและผู้สนใจ ใน
การศึกษาค้นคว้าองค์ความรู้เกี่ยวกับการพัฒนาองค์การ อีกท้ังผู้บริหารสามารถน าไปเป็นแนวทางใน
การพัฒนาองค์การได้เป็นอย่างดี 
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ค ำแนะน ำกำรเตรียมต้นฉบับบทควำมวิชำกำร และบทควำมวิจัย 
วำรสำรนวัตกรรมกำรจัดกำรภำครัฐและภำคเอกชน 

 
วารสารนวัตกรรมการจัดการภาครัฐและภาคเอกชน เป็นการเผยแพร่บทความวิชาการของ

คณาจารย์ และผลงานวิจัยนักศึกษาระดับบัณฑิตศึกษา นักวิชาการ และผู้สนใจ ก าหนดการตีพิมพ์    
ปีละ 2 ฉบับ ฉบับ ซึ่งฉบับที่1: ระหว่างเดือนมกราคม-มิถุนายน และฉบับที่2: ระหว่างเดือน
กรกฎาคม-ธันวาคม 

กองบรรณาธิการวารสารนวัตกรรมการจัดการภาครัฐและภาคเอกชน ขอเชิญชวนสมาชิก 
และผู้สนใจทุกท่านส่งบทความวิชาการและผลงานวิจัย เพ่ือตีพิมพ์เผยแพร่ ดังนี้ 

1. เรื่องท่ีรับการพิจารณาต้องไม่เคยพิมพ์เผยแพร่ในวารสารใดหรือส านักพิมพ์อ่ืนใดมาก่อน 
2. ต้นฉบับจะเป็นภาษาไทยหรือภาษาอังกฤษก็ได้ กรณีเป็นบทความวิจัยต้องมีบทคัดย่อทั้ง

ภาษาไทยและภาษาอังกฤษ 
3. เนื้อหาบทความหรือข้อคิดเห็นที่พิมพ์ในวารสารเป็นความคิดเห็นของผู้เขียนกอง

บรรณาธิการไม่มีส่วนรับผิดชอบต่อความคิดเห็นหรือข้อเสนอแนะแต่อย่างใด 
4. ต้นฉบับต้องได้รับการกลั่นกรองจากผู้ทรงคุณวุฒิก่อนการตีพิมพ์ (peer-review) 
5. กองบรรณาธิการขอสงวนสิทธิ์ในการตรวจทาน และแก้ไขต้นฉบับให้เป็นไปตามเกณฑ์ท่ี

กองบรรณาธิการก าหนด 
6. บทความวิชาการหรือบทความวิจัยที่กองบรรณาธิการรับไว้และผ่านการกลั่นกรองจาก

ผู้ทรงคุณวุฒิแล้ว กองบรรณาธิการจะแจ้งตอบรับให้ทราบผลการตรวจสอบทั้งผลงานที่ได้รับการ
ตีพิมพ์เผยแพร่และไม่ได้ตีพิมพ์เผยแพร่ และกองบรรณาธิการจะไม่ส่งต้นฉบับคืนให้ 

7. ก าหนดส่งบทความฉบับที่ 1 ภายในเดือนกุมภาพันธ์ และฉบับที่ 2 ภายในเดือนสิงหาคม 

ประเภทผลงำนที่รับกำรตีพิมพ์ 

1. บทความวิชาการ (articles) เป็นบทความที่ให้ประโยชน์ในการเพ่ิมพูน ความรู้วิชาการ 
เป็นการทบทวนวิชาการและให้ข้อคิดเห็นต่าง ๆ ซึ่งจะก่อให้เกิดแนวความคิดใหม่ๆ ส าหรับการศึกษา
ค้นคว้าในสาขาวิชานั้น ๆ ให้ลึกซ้ึง ประกอบด้วย ชื่อเรื่อง ผู้เขียนและสังกัด บทน า สาระส าคัญ 
บทสรุป บรรณานุกรม ความยาวไม่น้อยกว่า 10-15 หน้า แต่ไม่เกิน 25 หน้ากระดาษ A4 

2. บทความวิจัย (research articles) ประกอบด้วย ชื่อเรื่อง ผู้เขียนและสังกัด (ถ้ามี) 
บทคัดย่อทั้งภาษาไทยและภาษาอังกฤษ ค าส าคัญ บทน า วัตถุประสงค์ของการวิจัย สมมติฐานการ
วิจัย (ถ้ามี) กรอบแนวคิดในการวิจัย วิธีด าเนินการวิจัย เครื่องมือที่ใช้ในการวิจัย สรุปผลการวิจัย 
ข้อเสนอแนะ บรรณานุกรม ความยาวไม่เกิน 8 หน้ากระดาษ A4 
 



150 

คณะรัฐศาสตร์  มหาวิทยาลัยรามค าแหง 

วารสารนวัตกรรมการจัดการภาครัฐและภาคเอกชน ปีที่ 5 ฉบับที ่2 ก.ค. – ธ.ค. 2560 

กำรเตรียมต้นฉบับ 
1. ความยาวไม่เกิน 12 หน้า 
2. ต้นฉบับต้องพิมพ์ในกระดาษขาว ขนาด B5 (แนวตั้ง) พิมพ์หน้าเดียว เว้นขอบซ้าย (Left) 

1 นิ้วครึ่ง (3.81 เซนติเมตร) ขอบบน (Top) 1 นิ้วครึ่ง (3.81 เซนติเมตร) ขอบขวา (Right) 1 นิ้ว 
(2.54 เซนติเมตร) และขอบล่าง (Bottom) 1 นิ้ว (2.54 เซนติเมตร) ใส่เลขก ากับหน้าทุกหน้า และใช้
แบบอักษร ThaiSarabun ขนาด 16 ทั้งฉบับ 

3. เนื้อเรื่อง 
- ชื่อเรื่องภาษาไทย / ภาษาอังกฤษ 
- อ้างอิงชื่อ เช่น นักศึกษาปริญญาโท คณะรัฐศาสตร์ (ภาคปกติ) สาขาวิชารัฐศาสตร์ คณะ

รัฐศาสตร์ มหาวิทยาลัยรามค าแหง อาจารย์ที่ปรึกษา คือ รองศาตราจารย์การุณย์ลักษณ์ พหลโยธิน            
รองศาสตราจารย์ ดร. กฤษณา ไวส ารวจ  และรองศาสตราจารย์อนงค์ทิพย์  เอกแสงศรี 

- บทคัดย่อ / Abstract (ไทยและอังกฤษ)  
- วิธีด าเนินการวิจัย 
- ผลการวิจัย 
- สรุป 
- อภิปรายผล 
- ข้อเสนอแนะในการวิจัย 
- บรรณนุกรม (สามารถเข้าไปดูอ้างอิงได้ที่ www.ppmic.ru.ac.th)  ฯลฯ (อ้างอิงเฉพาะที่

มีในบทความ) 
4. รูปแบบการอ้างอิงให้ใช้ระบบ “นาม-ป”ี หรือการอ้างอิงแหล่งที่มาของเอกสารลงไปใน

เนื้อหาโดยระบุชื่อผู้แต่ง ปีพิมพ์ และเลขหน้าที่อ้างถึง 
5. ชื่อเรื่องพิมพ์ไว้ตรงกึ่งกลางหน้ากระดาษ ชื่อผู้เขียนอยู่ใต้ชื่อเรื่องไว้ชิดขวาหน้ากระดาษ 

โดยชื่อเรื่องให้มีทั้งภาษาไทยและภาษาอังกฤษ ส่วนต าแหน่งทางวิชาการและสถานที่ท างานของ
ผู้เขียนพิมพ์ไว้เป็นเชิงอรรถในหน้าแรก 

6. ถ้ามีรูปภาพหรือตาราง ให้แยกต่างหากจากเนื้อเรื่อง มีหมายเลขก ากับให้ตรงกับพ้ืนที่ใน
เนื้อเรื่องที่เว้นไว้ 

7. ถ้ามีภาพประกอบ ควรเป็นภาพถ่าย ขาว-ด า ที่ชัดเจน 
8. ถ้าเป็นภาพวาดลายเส้น ให้วาดบนกระดาษขาวโดยใช้หมึกด าให้สะอาด และลายเส้น

คมชัด 
9. สามารถสั่งซื้อได้ไม่เกิน 5 เล่ม ต่อครั้ง รวมค่าจัดส่งทางไปรษณีย์ 
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