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Abstract

 Non-formal Islamic school is the oldest form of Islamic  

education, and a fundamental community in Indonesia. However,  

decreasing government support has put many non-formal Islamic schools 

into a state of financial instability, and has given rise to a need for a solution  
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to school sustainability. Entrepreneurship has recently emerged as an 

alternative to the financial problem. It generates income and reduces 

schools’ dependency on government support. To improve an  

understanding of entrepreneurship in Islamic education, this study 

examined the development process and the effect of entrepreneur-

ship on a non-formal Islamic school. It employed a qualitative method 

of 10 in-depth interviews with key informants involved in the school’s  

entrepreneurship development. The findings suggested that the  

entrepreneurship development had five phases: exploring, plan-

ning, producing, communicating and marketing, and reflecting. The  

production created more jobs for locals. The findings highlighted online 

platforms, global networks, and partnerships as the key mechanisms 

that facilitated the success of entrepreneurship at the Islamic boarding 

school known as Pondok Pesantren Al Qohar.

Keywords: Entrepreneurship, Indonesia, Non-formal Islamic Education
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Introduction
 An Islamic boarding school is a form of Faith-based Education 

Institution (FBEI) affiliated to Faith-based Organization (FBO). In many 

parts of the world, FBOs and religious leaders are influential in both the 

political and social spheres, and have a broad following in society.1 

They also provide emotional, moral, and spiritual support to people.2 

One type of Islamic boarding school in Indonesia is Salafiyah Pesantren, 

which is the traditional type. The existence of traditional Islamic boarding 

schools needs to be maintained because the authenticity knowledge 

that they teach serves as foundational knowledge for the Muslim faith.3 

A school leader also has an influence on people, not only in the spiritual 

and moral foundation but also in social and political views.4 However, 

a lack of sufficient funds (internal funding, government funding, and  

 1 United Nations Development Programme, (website), https://www.undp.org/content/
dam/ undp/documents/partners/civil_society/publications/UNDP-CSO-Engaging-
FBOs-RLs-October-2014.pdf (accessed 11 January 2021). 

 2 Belshaw. D, Calderisi. R and Sugden. C, Faith Development: Partnership between 
the World Bank and the Churches of Africa, (Oxford: Regnum Books International, 
2001). 

 3 Solichin. M. M, “Kemandirian Pesantren di era reformasi,” Nuansa, Vol. 9, No. 1 
(2012), http://ejournal.iainmadura.ac.id/ index.php /nuansa/article/download/27/27  
(accessed 11 January 2021).;  Asnawi. Y. H. and Soetarto. E, “Catabolism of space 
and utilization of community as a survival strategy of pesantren,” Journal Sosiologi 
Pedesaan, Vol. 4, No. 1 (2016), 83-91. 

 4 Fauzi. M. L, “Traditional Islam in Javanese society: The roles of Kyai and pesantren in 
preserving Islamic tradition and negotiating modernity,” Journal of Indonesian Islam, 
Vol. 6, No. 1 (2012), http://jiis.uinsby.ac.id/index.php/JIIs/article /download/101/101 
(accessed 11 January 2021). 
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other external supports) has forced many traditional Islamic boarding 

schools in Indonesia to be closed or downsized. Entrepreneurship 

has recently emerged as a potential solution to the funding problem.  

Development of entrepreneurship in Islamic boarding schools can  

further utilize the school’s economic potentials, especially of the 

school leader and the students.5 As an initial step to understanding the  

development of entrepreneurship in Islamic education , this study  

examines a single case of Pondok Pesantren Al Qohar, which has 

recently adopted an entrepreneurship initiative to generate more  

income and reduce reliance on government support. Pondok Pesantren 

Al Qohar is a small-size traditional Islamic boarding school located in 

Malangan, Tulung, Klaten, Central Java, Indonesia. The school was 

pioneered in 1985 by Kiai Haji Muhammad Khusni Tamrin (Mr. Khusni).6 

The school was inaugurated by the government and gained the official 

type of Salafiyah Pesantren7 in 2007. However, not much has changed 

about the school management. It is still traditional and centered on 

the policies of the leader or the caregivers of the school. It is affiliated 

to a social organization, which is a Faith-based Organization called  

Nahdlatul Ulama (NU). After Mr. Khusni passed away in 2015, the leader  

 5 Halim. A, “Menggali potensi ekonomi pondok pesantren,” in  A. Halim, et al. (Eds.), 
Manajemen Pesantren, (Yogyakarta: Pustaka Pesantren, 2005).

 6 Klaten District Ministry of Religion Office,  
, (Klaten: Author, 2010).  

 7 Klaten District Ministry of Religion Office, Database pondok pesantren di Kabupaten 
Klaten tahun 2018, (Klaten: Author, 2018). 
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position was replaced by his daughter and his son in law, Khusnul 

Itsariati (Mrs. Ria) and Abdul Haris Akbar (Mr. Haris). 

Islamic	Religious	Education	in	Indonesia
 Education research has acknowledged the value of  

transformation in education, which offers an opportunity for researching 

and rethinking how appropriate and successful educational practices 

may be.8 Essentially this is for education sustainability. The first  

debates about sustainability focused on the adoption of critical thinking 

based on the dynamic equilibrium between the economic, social, and  

environmental spheres to create a better future.9 However, some 

 8 Leal Filho. W, Raath. S, Lazzarini. B , Vargas. V. R, de Souza. L,  Anholon. R, Quelhas. 
O. L. G, Haddad. R, Klavins M and Orlovic. V. L, “The role of transformation in  
learning and education for sustainability,” Journal of Cleaner Production, Vol. 199, 
No. 10 (2018), 286-295, https://doi.org/10.1016/j.jclepro.2018.07.017 (accessed 11 
January 2021). 

 9 Elkington. J, “Partnerships from cannibals with forks: The triple bottom line of 21st- 
century business,” Environmental quality management, Vol. 8, No. 1 (1998), 37-51, 
https://proppg.ufersa.edu.br/wp-content/uploads/sites/11/2016/10/Referencia-de-
Lilian-Giesta-Triple-bottom-line-in-21-century-2.pdf (accessed 11 January 2021).; 
Capozucca. P and Sarni. W, Sustainability 2.0 using sustainability to drive business 
innovation and growth, (Bangkok: Deloitte Review, 2012), 139-147.; Kumar. V.,  
Gunasekaran.  A, Singh. K, Papadopoulos. R. and Dubey. T, “Cross sector comparison 
of sustainability reports of Indian companies: A stakeholder perspective,” Sustainable 
Production and Consumption, Vol. 4, No. 1 (2015), 62-71, https://doi.org/10.1016 
/j.spc.2015.08.005 (accessed 11 January 2021).; Shnayder. L, van Rijnsoever. F.J, 
Hekkert. M. P, “Motivations for Corporate Social Responsibility in the packaged 
food industry: An institutional and stakeholder management perspective,” Journal 
of Clean Production, Vol. 122, No. 2 (2016), 212-227, http://dx.doi.org/10.1016/j.
jclepro.2016.02.030 (accessed 11 January 2021). 
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authors emphasize the need to integrate non-traditional aspects of  

sustainability.10 Ramos et al.11 highlighted the importance of defining 

sustainability frontiers to include new issues and paradigms in the 

traditional ones.

 Islamic education is generally understood as the type of  

education with an Islamic background that developed along with 

the spread of Islam. Islamic education in Southeast Asia reflects the  

diversity of Islam in this part of the world and plays a central role in 

shaping and transmitting the region’s religious tradition.12 In Indonesia, 

Islamic education consists of Islamic religion education (formal  

education) and Islamic religious education (non-formal education). 

Islamic religious education is defined as an education that prepares 

students to be able to carry out roles that require mastery of knowledge 

about the teachings of Islam and/or become an Islamic scholar and 

practice the teachings of Islam.13 Islamic religious education consists  

 10 Ibid., 286-295. 
 11 Ramos. T. B, Caeiro. S, van Hoof. B, Lozano. R, Huisingh. D and Ceulemans. K, 

“Experiences of the implementation of sustainable  Development in higher education 
institutions: Environmental management for sustainable universities,” Journal of Clean 
Production, Vol.106, No. 1 (2015), 3-10, http://dx.doi.org/10.1016/j.jclepro.2015.05.110 
(accessed 5 February 2021).

 12 Rabasa. A., “Islamic education in Southeast Asia,” Current Trends in Islamist Ideology, 
Vol. 2, No. 1 (2005), 97–108, http://www.hudson.org/content/researchattachments/
attachment/1371/rabasa_vol2.pdf (accessed 11 January 2021). 

 13 Minister of Religion Regulation, Islamic Religious Education, https://bengkulu. 
kemenag.go.id/file/file/Sirandang/PMA13.pdf. (accessed 11 January 2021). 
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of diniyah14 education and Islamic boarding school. This study focuses 

on the Islamic boarding school because this school has an important 

role in teaching the basic knowledge of the Islamic religion. Moreover, 

the definition of Islamic boarding school is as a community-based  

Islamic religious education institution that organizes diniyah education,15 

therefore by studying this school, we will learn more complex institutions 

and cover both characteristics of the two types of schools.

 The Islamic boarding school institution has three functions: 

(1) as a religious institution to develop Islamic religious knowledge, 

guard cultural identity, and preserve the values, norms, traditions, and 

culture of Indonesian Islam, (2) as an educational institution to spread 

knowledge, science and technology, the value of progress, and various 

technology-based skills, and (3) as a social institution to convey various 

ways to change society in a way that will improve the life/welfare of 

the people.16 Islamic boarding schools, when juxtaposed with other  

 14 Ardiansyah, “personal communication”, diniyah comes from the Arabic “addiin”, which 
means “agama (in Indonesian language)” or in English means “religion”, followed 
by the word “yah” which means “ke…(in Indonesian language)”, so in Indonesian 
language it means “keagamaan” or in English means “religious”. Diniyah education 
is an education that prepares students to be able to carry out a role that demands 
mastery of special knowledge about the teachings of Islam. 

 15 Government Regulation, Religion Education and Religious Education, https://jdih.
kemdikbud.go.id/arsip/PP_tahun2007_ nomor55%20(Pendidikan%20Agama%20
dan%20Pendidikan%20Keagamaan).pdf. (accessed 11 January 2021). 

 16 Technical Instructions for Operational Permits for Islamic Boarding School, The  
Decision of The Directorate General of Islamic Education § 3408, https://ditpdpontren.
kemenag.go.id/web/wp-content/uploads/2019/05/SK-JUKNIS-IZIN-OPERASIONAL-
PONDOK-PESANTREN_PUBLISH.pdf. (accessed 11 January 2021). 
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educational institutions, are the oldest education systems and are  

currently considered to be cultural products in Indonesia.17 

 Islamic boarding schools are private because they are owned 

by foundations, religious organizations, or individuals; and usually 

have specializations depending on the expertise of each leader.18  

According to Dhofier19, there are two types of Islamic boarding schools in  

Indonesia: a traditional school (salafiyah pesantren)20 and a modern 

school (kholafiyah pesantren)21.

 17 Hasyim. H, “Transformasi pendidikan Islam: Konteks pendidikan pondok pesantren,” 
Journal Pendidikan Agama Islam - Ta’lim, Vol. 13, No. 1 (2015), 57-77, http://jurnal.
upi.edu/file/04_TRANSFORMASI_PENDIDIKAN_ISLAM_-_Husmiaty.pdf (accessed 
11 January 2021).; Putra. M. K. B, “Eksistensi sistem pesantren salafiyah dalam 
menghadapi era modern,” Al-Insyiroh: Journal Studi Keislaman, Vol. 1, No. 1 (2015), 
87-104, http://ejournal. koper tais4.or.id/madura/index.php/alinsyiroh/ article/down-
load/3342/2476 (accessed 11 January 2021).  

 18 Ibid., 57-77. 
 19 Dhofier. Z , Tradisi pesantren: Studi tentang pandangan hidup Kiai, (Jakarta: LP3ES, 

1982). 
 20 Salafiyah Pesantren is the traditional type of Islamic boarding school in Indonesia, 

which is Islamic boarding schools that teach authentic Islamic books from the Salaf 
era.; F. Kurniawan, “personal communication”, AbdurRahman.org (Retrieved 23  
September 2019).; Salaf are three generations of early Muslims namely the Compan-
ions of the Prophet Muhammad, Tabi’in, and Tabi’ut Tabi’in. The Companions were 
those who know and see the Prophet Muhammad directly, Tabi’in were students of 
the Companions, Tabi’ut Tabi’in were the students of Tabi’in. 

 21 Kholafiyah Pesantren is an Islamic boarding school that has general lessons into the 
madrasa that has been developed, or opened types of public schools in the madrasa. 
Madrasa is a term of school or college (usually based on Islam). In Indonesia, madrasa 
are designated as formal schools under The Ministry of Religion authority (schools 
that also teach general subjects, such as science, mathematics, etc) whose curricula 
have lessons on Islam. 
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 A traditional Islamic boarding school (salafiyah pesantren) 

is an Islamic boarding school that teaches Islam specifically without  

including general education in it22, using books written by salaf scholars.23 

As stated by Azra, it can be said that the understanding developed 

leads to the understanding of pure Islam practiced by the scholars.24 

 Traditional Islamic boarding school is the oldest Islamic  

education base because it was in line with the spread of Islam in  

Indonesia.25 It succeeded in integrating deep-rooted Islamic teachings 

and local culture, which prioritized flexibility and tolerance for the beliefs 

and values that flourished in Indonesian society at that time.26 

 An Islamic boarding school that has at least 15 students are 

required to register at the District/City Ministry of Religion Office27 to 

get the Operational License Certificate. Thus, the school will be legally  

 22 Rambe. S, “Perkembangan pesantren dari tradisional ke modern,” Journal At-Tafkir, 
Vol. 9, No. 2 (2016), 52-66, http://www.journal.iainlangsa.ac. id/index.php/at/article /
download/146/78 (accessed 11 January 2021). 

 23 Iryana. W, “Tantangan pesantren salaf di era modern,” Al-Murabbi, Vol. 2, No. 1 
(2015), 64-87, http://ejournal.kopertais4.or.id/mataraman/index. php/murabbi/article/
download/426/264 (accessed 11 January 2021). 

 24 Hasyim. H, Transformasi pendidikan Islam: Konteks pendidikan pondok pesantren, 
Cited, 57-77. 

 25 Solichin. M. M, “Kebertahanan pesantren tradisional menghadapi modernisasi 
pendidikan,” Karsa: Journal of Social and Islamic Culture,  Vol. 22, No. 1 (2015), 
93-113, http://www.ejournal.stainpamekasan.ac.id/karsa/article/download/545/527 
(accessed 11 January 2021).; Putra. M. K. B, Eksistensi sistem pesantren salafiyah 
dalam menghadapi era modern, Cited, 87-104. 

 26 Ibid., 93-113. 
 27 Islamic Religious Education, Minister of Religion Regulation, Cited. 
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recognized by the competent agency to carry out activities or programs 

by the duties and functions inherent in the school, and has the right  

to receive guidance, facilitation, and other matters inherent in  

legislation-invitation. To apply for an operational permit, the school has 

to fulfill five elements that must be fulfilled integrally: the leader, students 

living in the school’s dormitory, the dormitory, the mosque or musholla28, 

and studies of traditional Islamic books (yellow books).29 

 The traditional Islamic boarding school cannot be separated 

from Kiai.30 The existence of Kiai serves as a figure, role model, and/

or caregiver who guides students and their Islamic boarding school 

stakeholders.31 As part of an elite in social, political, and economic 

structures, the role of Kiai is not only in the spiritual aspect but also in 

the broader aspects of life,32 especially in the policy of social problems 

related to religion.

 28 Musholla is a place for prayer. 
 29 Technical Instructions for Operational Permits for Islamic Boarding School, The  

Decision of The Directorate General of Islamic Education § 3408, Cited. 
 30 Sholichin. M. S. M, “Tipologi Kiai Madura: Telaah terhadap silsilah dan keberagaman 

perilaku Kiai-Kiai di Pamekasan”, Karsa: Journal of Social and Islamic Culture, Vol. 
11, No.1 (2012), 41-53.; Kiai is Indonesia’s term which the meaning is the leader of 
Islamic boarding school, people who are experts in matters or knowledge of Islamic 
religion. In several regions in Indonesia, calling Kiai with different names: Ajengan 
(Sunda), Tengku (Aceh), Syekh (Sumatera Utara/Tapanuli), Buya (Minangkabau), Tuan 
Guru (Nusa Tenggara, Kalimantan Timur, Kalimantan Selatan, Kalimantan Tengah).

 31 Technical Instructions for Operational Permits for Islamic Boarding School, The  
Decision of The Directorate General of Islamic Education § 3408, Cited. 

 32 Wahid. A, Principle of Islamic boarding school education, the impact of Islamic  
boarding school in education and community development in Indonesia, (Berlin: 
Technical University Berlin, 1987). 
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 Government support given towards Islamic religious education 

is very minimal despite the official indication. The government provides 

educational resources (educators, education staff, funds, and other 

educational facilities and infrastructure) to religious education.33 The 

provision of assistance is distributed fairly to all religious education on 

all lines, levels, and types of education organized by the government, 

regional government, and/or the community, uses units and line items 

that apply to other types of education under laws and regulations.

 Moreover, in comparison to the partiality of the budget for 

formal education, the budget for Islamic religious education in 2019 

at the Klaten District Ministry of Religion Office was only 0.4 percent 

of the total Islamic Education budget.34 Because it was on a minimal 

budget, it could not be distributed to all Islamic boarding schools and 

diniyah education. Therefore, a queuing system was applied, taking into  

account the selection system determined by government regulations.

Entrepreneurship	in	Islamic	Education	
 Entrepreneurship and education are highly intertwined, and 

both played a vital role in the country’s growth and development. 

On the one hand, education is widely considered a precondition for  

development because schooling and literacy are indispensable  

requisites for effective participation in today’s globalized societies and 

 33 Religion Education and Religious Education, Government Regulation, Cited. 
 34 Directorate General of Budget, “Daftar isian pelaksanaan anggaran pendidikan Islam 

Kantor Kementerian Agama, (Kabupaten Klaten nomor: SP-DIPA, 2018). 
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economies.35 On the other hand, entrepreneurship is a driving force  

behind economic development, and can be a solution to face chal-

lenges in development.36 Entrepreneurship is a process of starting a 

business, organizing both human and natural resources needed for 

economic value-added activities, production, services, and managing 

risks of what will be accepted.37 Creative and innovative entrepreneurial 

skills are the basis, tips, and resources for finding opportunities by 

developing ideas and thoughts for success.38 Opportunity is a central 

concept in the field of entrepreneurship39, and entrepreneurs maximize 

opportunities.40 Institutional factors such as favorable market incentives 

and the availability of capital in the environment facilitate entrepreneurial  

 35 van Ommering. E, Learning for peace and war: Dilemmas in shaping children’s  
attitudes towards non-violence and coexistence at schools in Lebanon, (Unpublished 
master’s Thesis, Department of Social and Cultural Anthropology: VU University 
Amsterdam, 2007). 

 36 Bruton G. D, Ketchen. D and Ireland. D, “Entrepreneurship as a solution to poverty,” 
Journal of Business Venturing, Vol. 28, No. 6 (2013), 683-689, https://doi.org/10.1016 
/j.jbusvent.2013.05.002 (accessed 11 January 2021). 

 37 Takdir. D, Mahmudin S. Z. and Zaid. S, Kewirausahaan, (Yogyakarta:  Wijana Mahadi 
Karya, 2015), 1. 

 38 Zimmerer. T and Scarborough. N. M, Entrepreneurship and new venture Formation, 
(Prentice Hall, 1996), 51. 

 39 Short. J. C, Ketchen. D. J, Shook. C. L and Ireland. R. D, “The concept of opportunity 
in entrepreneurship research: Past accomplishments and future challenges,” Journal 
of Management, Vol. 36, No. 1 (2010), 40-65.    

 40 Drucker. P. F, Innovation and entrepreneurship: Practice and principles, (London: 
Heinemann, 1994), Chapter 9. 
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development.41 Inadequate institutional development can hamper new 

venture development.42 

 Sulton43 notes that entrepreneurship in educational institutions 

contains two meanings and applications: (1) efforts to implement en-

trepreneurial values in managing educational institutions, (2) utilizing 

the potential possessed/can be sought by an educational institution 

to be an economic activity to produce profits that can be used to  

advance the educational institution concerned. These efforts are to look at  

opportunities, see something new or innovative, explore resources 

realistically that can be utilized, control risks, and realize the  

welfare of school residents and the community. Ciputra introducing an  

entrepreneurial learning cycle in the educational institution has five 

phases44:

 1. Exploring: the phase of searching for and gathering as 

much information as possible, for example by conducting research or  

observing market opportunities. 

 41 Foster. R, Innovation: The attacker’s advantage, (New York: Summit Books, 
1986). 

 42 Baumol. W. J, Litan. R. E. and Schramm. C. J, Good capitalism, bad capitalism and 
the economics of growth and prosperity, (New Haven, CT: Yale University Press, 
2009). 

 43 Sulton, Manajemen kewirausahaan pendidikan, in Ali Imron et al. (Ed), Manajemen 
pendidikan analisis substantif dan aplikasinya dalam institusi penidikan, (Malang: 
Universitas Negeri Malang, 2003). 

 44 Barnawi. M. A, Schoolpreneurship:  Membangkitkan jiwa dan sikap kewirausahaan 
siswa, (Yogyakarta:  Ar-Ruzz Media, 2012). 
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 2. Planning: the phase of making plans by pouring out ideas, for 

example, making plans and creating work systems by paying attention 

to the results of exploring.

 3. Producing: the phase of generating new benefits by  

innovating and making discoveries, developments, or synthesis, while 

also practicing the management of consequences (risks) that will be 

faced.

 4. Communicating and marketing: the phase of conducting 

outreach to attract customer interest in the product/service that has 

been made by conducting promotions.

 5. Reflecting: the phase to find the advantages and  

disadvantages of the process that has been passed and draw  

conclusions by evaluating from the beginning of the activity until the 

results obtained.

 Furthermore, Ciputra stated that entrepreneurship education  

will produce a creative change, and the result of the change has  

commercial value. Through entrepreneurship, educational institutions 

can make more money, which can be used to improve the quality of 

education and institutional infrastructures.

 In the context of Islamic boarding schools, Suwito45 stated 

that the economic businesses developed in Islamic boarding schools 

are classified into four categories: trade, services, agribusiness, and  

 
 45 Suwito. N. S, “Model pengembangan ekonomi pondok pesantren,” Edukasi, Vol. 6, No. 

3 (2008), 18-36, https://dx.doi.org/10.32729/edukasi.v6i3.125 (accessed 11 January 
2021). 



15 

livestock sectors. The choice of the type of economic business is  

usually based on the local potential of the surrounding community, 

so there will be a synergistic collaboration pattern between Islamic  

boarding schools and the community, which will ultimately strengthen the 

institutional base to become an independent school with strong economic  

fundamentals. In developing their business units, Islamic boarding 

schools can empower the entire community and utilize all of its  

resources46 in the production, consumption, and marketing. In terms 

of community empowerment, some also involve the community around 

the school in production, as employees.

 One of the targets of establishing an Islamic boarding school 

business is community economic empowerment to move towards 

a populist-based economy by promoting local economic activities.  

Islamic boarding schools must be managed properly to achieve harmony  

between education and economic development because without a 

strong economic base, it will suffer setbacks and will even lose its 

existence.47 

 46 Azizah. S. N, “Pengelolaan unit usaha pesantren berbasis ekoproteksi,” Journal 
Ekonomi dan Bisnis Islam, Vol. 9, No. 1 (2014), 103-115.; Zainudin. A, “Model  
manajemen unit bisnis pesantren,” Journal Pengembangan Wiraswasta, Vol. 20, No. 1 
(2018), 11-22, http://ejurnal.stieipwija.ac.id/index. php/jpw/article/viewFile/179/155 
(accessed 11 January 2021). 

 47 lbid., 103-115. 
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Method
 In this study, we employed a qualitative method by a case 

study to describe and analyze how this small-sized boarding school of  

Pondok Pesantren Al Qohar can maintain its existence by using  

entrepreneurship with limitation of capital and the absence of assistance 

from the government and other external supporters. The data was  

collected from secondary data analysis and firsthand information from 10  

interviews, which were conducted between March and April 2020 in 

Indonesia. A semi-structured interview was used to offer participants the  

opportunity to discuss issues they felt were important.48 

 Research participants were nine in total, which could be divided 

into three groups: (I) school leadership (one Head of School and one 

school manager), (II) school residents (two teachers and two students), 

and (III) school employees (two employees residing near by the school). 

The selection criteria for interviewees was that the chosen interviewees 

must have had been involved in Pondok Pesantren Al Qohar’s  

entrepreneurship. The two teachers and two students represented the 

total number of nine teachers and fifteen students in the school. The 

two employees were chosen from the total number of five employees 

involved in the school business. The group of employees in this study 

was the group of workers in the production stage, who came from the 

surrounding community and were in adulthood aged more than 18 

years old. All three groups of interviewees were included in the research 

 48 Longhurst. R, Interviews: In-depth, semi-structured. International Encyclopedia of 
Human Geography, Cited. 
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because they were vital stakeholders of the school’s entrepreneurship 

and involved in the entrepreneurial activities. Each interview had been 

conducted in about an hour and adjusted to the participants’ free time 

as to ensure that the interview did not interfere with their daily activities. 

By choosing the school to be the interview venue, the participants would 

feel comfortable and convenient because the school was the place in 

which they carried out most of their daily activities.

 All interviews were recorded, transcribed, and later analyzed 

using a pattern matching technique.49 The categories that emerged 

from each interview transcript were then compared with each other for 

recurring themes. These recurring themes were the main findings of 

this study.

Results	and	Discussion
The	Development	of	Entrepreneurship	in	Pondok	Pesantren	Al	Qohar

 In recent years, Pondok Pesantren Al Qohar has engaged in 

entrepreneurship activities in the field of crafts, mainly in the production 

of bags, as an alternative business to increase income for the school.50 

The interview information revealed that Pondok Pesantren Al Qohar 

went through several phases following what Ciputra stated in Barnawi51,  

 49 Yin, Qualitative research from start to finish, (New York: The Guildford Press, 
2011). 

 50 Kimibag, https://kimibag.com/ (accessed 11 January 2021). 
 51 Barnawi. M. A, Schoolpreneurship:  Membangkitkan jiwa dan sikap kewirausahaan 

siswa, Cited. 
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namely: exploring, planning, producing, communicating and marketing, 

and reflecting. In developing its business, Pondok Pesantren Al  

Qohar went through three types of mechanisms facilitating the  

entrepreneurship development: online platforms (online learning, social 

media, and Blogspot), global network, and partnership.

 Exploring Stage

 In this stage, Mr. Haris and Mrs. Ria developed their hobbies 

to become a business by learning from online sources of knowledge. 

The business originated from the hobbies of Mrs. Ria who loves to sew 

and make crafts, and Mr. Haris who likes objects related to computers 

and designing. They combined their hobbies and turned them into a 

business without taking a formal business course. They learned new 

skills through YouTube channels and online tutorials, such as: how 

to screen cloth, how to create and design websites, how to design  

products, how to use supporting equipment in their craft production, 

and how to market products online. In this respect, it seemed that these 

online platforms served as a vital mechanism that facilitated searching 

for and gathering new information. This online learning and the use of 

technology improved access to educational opportunities for learners.52 

The school entrepreneurship could proceed through the informal  

online learning training at its own pace and place, and could access it 

 52 Moore. J. L, Dickson-Deane. C. and Galyen. K, “e-Learning, online learning, and  
distance learning environments: Are they the same?,” Internet and Higher Education, 
Vol. 14, No. 2 (2011), 129-135, https://doi.org/10.1016/j.iheduc.2010.10.001.  
(accessed 11 January 2021). 
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at any time.53 These online platforms, therefore, highlighted the positive 

impact of technology, especially the internet, on the exploring stage 

of entrepreneurship in Islamic education, as the internet becomes a 

major technological advancement that reshapes society worldwide.54 

 Planning Stage

 Even since they inherited the school, Mr. Haris and Mrs. Ria 

aimed to achieve the school’s financial independence. The school set 

a short-term goal, which was to be able to meet its daily operational 

needs. A long-term goal was also set to upgrade the school’s  

infrastructure. These short-term and long-term goals were important 

parts in business planning.55 The school sought to achieve the stated 

goals56 by taking the second step and moving forward from the  

exploration activity to turning a hobby into a business. The capital 

used to run the business was personal money. The school did not take  

assistance or loans from outside parties.57 In fact, the school even 

tried to be selective about accepting assistance from charities and 

decided not to receive any assistance from the government due to  

 53 James. G, Advantages and disadvantages of online learning, (Author, n.d.), https://
www.leerbeleving.nl/wbts/l/addis.pdf (accesses 28 July 2020). 

 54 Volery. T. and Lord. D, “Critical success factors in online education,” International 
Journal of Educational Management, Vol. 14, No. 5 (2000), 216-223. 

 55 Ling. Ay, “Pengelolaan dan pengembangan usaha pada Usaha Mikro Kecil  
Menengah (Studi deskriptif pada Rumah Makan Palem Asri Surabaya),” Agora,  
Vol. 1, No. 1 (2013), 712-719, http://publication.petra.ac.id/index.php/manajemen-
bisnis/article/download/288/229 (accessed 11 January 2021). 

 56 Takdir. D, Mahmudin S. Z. and Zaid. S, Kewirausahaan, Cited. 
 57 K. Itsariati, personal communication, Cited. 
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time-consuming administrative procedures and requirements. Since 

2015, the school has never received infrastructure development  

assistance from the government because the school did not want to 

be concerned about completing forms and reports after receiving  

assistance. Another kind of assistance that the school refused to  

accept was those offered by members of political parties, as the school 

wanted to avoid any political bias or preference. Mr. Haris remained 

politically neutral and maintained the status of a Kiai who only advocated 

for education.58

 In addition to the private and politically neutral sources of  

assistance, according to Mrs.Ria, the school planned and carried 

the theme of environmentally friendly bags as the main characteristic 

of their products, using the marketing slogan “Go Green” bags. The  

tagline “Less plastico, more canvaso”59 showed the school’s  

participation in the “Go Green”campaign. The school only used local 

and natural materials to make bags. It aimed to turn low value materials 

into more expensive and creative products by adding artistic and moral 

value. The “Go Green” became strategic planning that significantly  

increased the selling price of the goods, and more importantly, opened 

up access to the global market, especially the Western market in which 

customers are aware of environmental protection.

 58 Faridl. M, “Peran sosial politik Kyai di Indonesia,” Journal Sosioteknologi, Vol. 6, No. 
11 (2007), 238-243, http://journals.itb.ac.id/index.php/sostek/article/viewFile/977/587  
(accessed 11 January 2021).  

 59 Kimibag, https://kimibag.com/ (accessed 11 January 2021). 
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 Producing Stage

 Following the strategic planning, the Kimibag products by 

Pondok Pesantren Al Qohar were made of local raw materials, which 

were abundant, easily obtained, at a low price, and affordable. The 

materials commonly used were canvas and burlap/gunny fabrics. The 

school also carried out custom model production, which means making 

products according to customer desires.

 Furthermore, Mr. Haris emphasized the production process  

concerning students’ entrepreneurial learning experiences, highlighting 

that involving students in the production process was a process 

of learning together, between the leader and the manager, as the  

entrepreneurial teachers and students. As stated by Gibb, the  

entrepreneurial learning strategy was carried out through experimental 

teamwork and learning while working.60 Through this entrepreneurial  

learning strategy, students would find an environment where they could 

directly try to feel, see, communicate, and learn to organize things.61 From 

several categories of teaching and learning methods applied in enterprise 

education and training,62 Pondok Pesantren Al Qohar applied the workshop,  

counseling/mentoring, and practical training methods. In the workshop,  

 60 Gustafsson-Pesonen. A. and Remes. L, “Evaluation of entrepreneurial development 
coaching: Changing the teacher’s thinking and action on entrepreneurship,” Annals 
of Innovation and Entrepreneurship, Vol. 3, No. 1 (2012), 17211. 

 61 Ibid. 
 62 Hytti. U. and Kuopusjärvi. P, Evaluating and measuring entrepreneurship and enter-

prise education: Methods, tools and practices, (Small Business Institute: Turku School 
of Economics and Business Administration, 2004). 
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students were doing project work. In counseling/mentoring, the leader 

and manager would take a role as entrepreneurial teachers, and give 

individual mentoring to the students and guide them in business pro-

jects. In the practical training, the students worked for some time. This 

entrepreneurship education had a distinctive role in developing the at-

titudes, capabilities, and skills of individuals to engage in the process 

of entrepreneurship.63 The development of entrepreneurial skills could 

be improved by providing a learning environment in which students 

interacted with real business people in live projects.64 

 In addition, Mrs. Ria highlighted that their production process 

involved students intending to teach other students how to show  

gratitude to parents at home. In a sense, even though students are 

more knowledgeable than their parents, they will still help parents do  

housework. This was related to developing the students’ positive  

attitudes. The mechanism for facilitating this stage was partnership. 

According to Stratton, partnership is a collaboration among business, 

non-profit organizations, and government in which risks, resources, 

and skills are shared in projects that benefit each partner as well as 

 63 Hytti. U, Kuopusjärvi. P, Vento-Vierikko.  I, Schneeberger. A, Stampfl. C, O’Gorman. C, 
Hulaas. H, Cotton. J and Hermann. K, State-of-art of enterprise education in Europe 
- Results from the Entredu Project, (Small Business Institute, Business Research and 
Development Centre: Turku School of Economics and Business Administration, and 
ENTREDU project partners, 2002). 

 64 Chang. J and Rieple. A, “Assessing students’ entrepreneurship skills development in 
live projects,” Journal of Small Business and Enterprise Development, Vol. 20, No. 1 
(2013), 225-241, https://doi.org/10.1108/14626001311298501 (accessed 11 January 
2021). 
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the community.65 The synergy as a benefit will occur so that each  

partner gets more profit, and the work process and results are obtained 

faster because of adequate information, where this information would 

improve the business capability of each partner.66 As told by Mrs. Ria, 

by participating in the exhibitions that were held through the partner-

ship with Bank Indonesia, Pondok Pesantren Al Qohar was expanding 

the network to other domestic buyers and became better known within 

the government agencies. This also increased its production because 

some of the agencies also ordered souvenirs for the activities they 

hold. Increased production had an impact on improving the welfare of 

students and the community around Islamic boarding schools because 

Pondok Pesantren Al Qohar involved them in production. 

 Furthermore, Mr. Haris talked about the production assistance 

from Bank Indonesia. Because of the partnership, Pondok Pesantren 

Al Qohar received production assistance from Bank Indonesia in the 

form of cash, which was used to develop production equipment.

 65 McQuaid. R. W, in The theory of partnership: Why are partnership? In S.P. Osborne 
(ed.), Managing public-private partnerships for public services: an international 
perspective, (London: Routledge, 2000), 9-35. 

 66 Purba. E. A, “Analisis penerapan strategi kemitraan terhadap kinerja perusahaan 
Biro Teknik Listrik (Studi empiris pada hubungan PT. PLN (Persero) distribusi Jateng-
DIY area pelayanan dan jaringan Semarang dengan perusahaan Biro Teknik Listrik 
(BTL) di wilayah kerja APJ Semarang),” Journal Bisnis Strategi, Vol. 17, No. 2 (2008), 
197-202, https://ejournal.undip.ac.id/index.php/jbs/article /download/14438/11030 
(accessed 11 January 2021). 
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 Communicating and Marketing Stage

 Pondok Pesantren Al Qohar used online platforms for  

communicating and marketing. The school first used social media, 

then a blog, and then a website. Partnership was also a mechanism  

supporting the development of entrepreneurship in this stage.

 After marketing the products through Chat Messenger and other 

social media, such as BlackBerry Messenger and Facebook, the school 

went through a phase of being suppliers. This phase had connected the 

school with Mr. Galih, who suggested Mr. Haris to market their products 

through online media and provided tips on how to market online. The 

school increased marketing activities by creating a free Blog. On the 

Blog, the school displayed some photos of the products based on the 

type of bag, and also included payment methods, shipping services 

used, and contacts in the form of telephone numbers, social media ac-

counts, and e-mail.67 From this Blogspot, their marketing area coverage 

became wider.

 According to Mr. Haris, social media and Blogspot served 

as amplifiers for the distribution of the products. It strengthened the  

dissemination of information about their products. He concluded that 

this was because of limited response from the prospective customers 

on Facebook, and some people only asked via email or contacts listed 

on Blogspot, but did not order directly.

 67 Kimibag, kimibag.blogspot.com (accessed 11 January 2021). 
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 From opening orders online via Blogspot, the school got the first 

order. Mrs. Ria stated that in the past they were still doubtful about the 

transfer of purchase money. But from the first online order, they became 

confident about the mechanism of online marketing.

 The internet has given new opportunities for the internation-

ali-zation of small and mediumsized businesses to develop export  

markets.68 Pondok Pesantren Al Qohar expanded its business frontier 

and entered the global market via the website of kimibag.com. This  

effort is accompanied by upgrading the quality of photos displayed and 

also using English. Mr. Haris said that those who came to order were 

factories, corporations, agencies, then they began to get buyers from 

abroad. A successful website is one that attracts customers, and makes 

customers feel the site is trustworthy and reliable.69 Likewise, Mrs. Ria 

said that the web made their range wider, and it might be considered 

an official store that was more trusted and led to easier discovery of 

their products.

 On the web, the school displayed the characteristics of the 

products, which used raw materials of canvas and burlap/gunny that 

are environmentally friendly, and custom-made products that adjust to 

the desires of consumer designs.70 Characterizing the products through  

 68 Mostafa. R. H. A, Wheeler. C and Jones. M. V, “Entrepreneurial orientation, commit-
ment to the internet and export performance in small and medium sized exporting 
firms,” Journal International Entrepreneurship, Vol. 3, No. 4 (2006), 291-302. 

 69 lbid., 291-302. 
 70 Kimibag, kimibag.blogspot.com (accessed 11 January 2021). 
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global trends that are environmentally friendly and allowing for custom 

styles helped add value to the brand. Especially being environmentally 

friendly significantly helped the brand to enter the global market. 

 The school uploaded the activities and photos of products that 

had already been ordered by customers in their social media accounts 

and web. These were to provide prospective customers with information 

concerning the product line, the purchasing process, which was either 

by buying online or by traditional means of ordering, and providing 

online customer service.71 

 The mechanism facilitating this stage was through both local 

and national partnerships. The national partnership was with Bank 

Indonesia (BI), which is the central bank of the Republic of Indonesia. 

The local partnership that the school had was with Nahdlatul Ulama, 

which is the Faith-based Organization where the school is affiliated. 

Pondok Pesantren Al Qohar participated in several exhibitions at the 

regional and national levels, which helped to expand the network to 

other domestic buyers and distributors.

 The partnership with Bank Indonesia began after Pondok 

Pesantren Al Qohar attended a seminar held by Bank Indonesia’s Solo 

Representative Office in 2017.72 After that seminar, Pondok Pesantren 

Al Qohar was chosen as one of the Islamic boarding schools which  

 71 Mostafa. R. H. A, Wheeler. C, Jones. M. V, Entrepreneurial orientation, commitment 
to the internet and export performance in small and medium sized exporting firms, 
Cited, 291-302.

 72 Kimibag, kimibag.blogspot.com (accessed 11 January 2021). 
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was fostered by Bank Indonesia. Mrs. Ria said that after the school had 

the partnership, it had been included in the exhibition several times.73 

Another collaboration with Bank Indonesia is to routinely make money 

by producing souvenirs for Bank Indonesia’s activities.

 Another partnership was with Nahdlatul Ulama, which hap-

pened because Pondok Pesantren Al Qohar was an institution affiliated 

with Nahdlatul Ulama. Pondok Pesantren Al Qohar participated in an 

expo held by Nahdlatul Ulama in commemoration of the National Santri  

Day.74

 The partnership created access to more resources, as Pondok 

Pesantren Al Qohar could increase the scale of available resources, 

namely in the form of information, knowledge, and contact with the 

market. The school was not only included in the exhibition, which 

was certainly one of the ways to provide access to market, but it also  

attended seminars or training activities, which granted access to more 

information and knowledge from experts in the field of entrepreneur-

ship. Mr. Haris stated that by attending seminars or training activities,  

it helped broaden their horizons, and also meet many inspirational 

people.

 73 Bank Indonesia Channel, https://www.youtube.com/watch?v=X8MUzkfR_8c/ 
(accessed 9 May 2018).; Bank Indonesia, https://www.bi.go.id/id/ruang-media/
info-terbaru/Pages/Festival -Ekonomi-Syariah-Indonesia-2018-Kembali-Digelar.aspx 
(accessed 9 May 2018). 

 74 Ismail. M, https://www.solopos.com/42-ponpes-kumpul-di-sriwedari-solo-ikuti-
santri-expo-943847 (Retrieved 5 October 2018).; Saputro. I, https://solo.tribunnews.
com/2018/10/05/ pertama-kali-digelar-pesantren-expo-2018-di-solo-pamerkan-
produk-pesantren-di-indonesia (accessed 5 October 2018). 
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 Reflecting Stage

 In this stage, as stated by Ciputra, Pondok Pesantren Al Qohar 

was looking for advantages and losses in the process by evaluating 

their entrepreneurial activity75, with the aim of improving the brand. 

Entrepreneurship is not only about making and selling goods, but also 

about doing activities such as innovation, wealth creation, and product 

exportation76, therefore, if motivation, skills, and opportunities are well 

implemented, then entrepreneurial activities will be more developed.77 

In reflecting on its business, Pondok Pesantren Al Qohar improved its 

products, not only through reflection on its business activities, but also 

by reflecting based on the experience of others and learning new things.

 The school improved motivation, attitude, and skill by advancing 

the ability to make product details without the help of others. As told 

by Mr. Haris, the school decided to learn how to screen printing from 

a YouTube channel. According to Mrs. Ria, when printed to someone 

else, sometimes the results did not go as intended. Moreover, it would 

also add to production costs. Then the school began to do screen print-

ing by buying materials and printing equipment from the profits of the 

sale, and doing “trial and error.” Mr. Haris said that by learning to do 

the production process by themselves, the school began to improve its 

 75 Barnawi. M. A, Schoolpreneurship:  Membangkitkan jiwa dan sikap kewirausahaan 
siswa, Cited. 

 76 Apostol. T and Jatuliaviciene. G, “Evaluation of entrepreneurship development  
possibilities by example of Small and Medium Enterprises in the Republic of Moldova,” 
Regional Formation and Development Studies, Vol. 3, No. 11 (2014), 24-38. 

 77 lbid., 24-38. 
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creation of value by focusing on turning hobbies into commercial value. 

As stated by Ahmad and Seymour,78 in conducting entrepreneurial 

activities, entrepreneurs are endeavoring to create value.

 Furthermore, Mr. Haris said that the school learned from 

the experience of Mr. Galih, that by accepting custom orders from  

customers, it would affect the mentality of the producers, thus that the 

school was always ready to reflect on the business by continuing to 

learn, and to actively improve the ability to produce products according 

to the desires of consumers. This was the way the school improved 

its capacity to operate in a changing, uncertain, and competitive  

environment.79 

 Likewise, when buying raw materials, and meeting sellers 

and other buyers, they could share about their business and get new 

knowledge as a means to learn, exchange experiences, and get new 

ideas, as well as improving the quality of their products. This activity 

creates social value in the form of personal relationships.80 

 The mechanism for facilitating this stage was online learning. 

Through online learning, the school improved motivation, attitude, skills, 

and value creation.

 

 78 Ahmad. N., Seymour. R. G, “Defining Entrepreneurial Activity: Definitions  
Supporting Frameworks for Data Collection,” OECD Statistics Working Papers, Vol. 1,  
No. 2 (2008), https://www.pairault.fr/ehess/doc/ocde_entreprise_08.pdf (accessed 
11 January 2021). 

 79 Ibid. 
 80 Ibid. 
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Benefits	of	The	School	Entrepreneurship
 The interview information revealed that in developing its entre-

preneurship, Pondok Pesantren Al Qohar showed three main significant 

benefits: a reliable source of funds for the school, job creation for resi-

dents, and training and practical knowledge for students.

 A Reliable Source of Funding

 Mr. Haris stated that profit from Kimibag production became the 

main funding for the school. As Kimibag developed, the school could 

upgrade infrastructure facilities and could cover repair and operational 

costs.

 Considering that the tuition fees from students were only 

IDR 200,000 (USD 14) per month as meal costs, then the school was 

responsible for the accommodation and covered the lack of student 

consumption costs. With the current craft businesses, the school well 

covered all the necessary costs and other additional improvements to 

the school infrastructure.

 Job Creation For Residents

 Kimibag production enhanced the employment of residents 

since it involved students and housewives in the neighborhood around 

the Islamic boarding school. Information obtained from interviews  

indicated that the school employees were only involved in sewing, which 

took place in the employees’ home. The rewards received by the school 

employees depend on the amount of the stitches they took, with the  

reward around IDR 2,000 (USD 0.15) per piece. As one of the employees, 

Mrs. Siti said that she once took 400 pieces of stitches, which means she 
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received are ward of approximately IDR 800,000 (USD 55) per month. 

This allowed housewives, who did not have a paid-job before, to earn 

money and increase their household income. The students participated 

in the production process, such as packing, helping with screen printing, 

cleaning threads, finishing, and sewing (only for those who were already 

skilled in sewing). The students received rewards from their work on 

average IDR 150,000 (USD 12) per month, depending on the length of 

time they spent helping in the Kimibag business. Regarding working 

hours, the employees and students stated that work time at Kimibag 

production did not interfere with their routine activities. As employees, 

both Mrs. Sumarti and Mrs. Siti said that they did the stitches after they 

finished the housework. The students said that they participated in the 

production of Kimibag after returning home from school and outside 

the learning schedule at the Islamic boarding school. 

 Training and Practical Knowledge

 Students’ involvement in the production process was also part 

of training to improve practical skills. Mrs. Ria stated that the training 

aimed to equip students with the skills needed after graduation. Mr. 

Haris stated that by running this business, they were very grateful to 

get new knowledge without formal schooling, and to be able to practice 

business knowledge directly. The benefits gained by students were in 

terms of discipline, accuracy, and creativity. These three terms were 

listed in the entrepreneurial skill categories stated by Chang and  

Rieple81 : discipline as part of time management skills, accuracy as  

 81 Chang. J, Rieple. A, Assessing students entrepreneurship skills development in live 
projects, Cited. 
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technical skills, and creativity as personal skills. Students’ discipline was 

shown by completing the production within a deadline. This affected 

how students managed their time for both study and work. Students 

were also trained to be accurate in working on the production, thus that 

the finished product was in a neat condition, according to the standards 

and quality set by Mrs. Ria. Another benefit gained by students was in 

terms of creativity. An example was that students became capable of 

designing and making their own clothes, from starting to cut cloth and 

then sewing it themselves. 

Obstacles	in	School	Entrepreneurship	Development
 Despite gaining the entrepreneurial skills, it was worth noting that 

the student and the school still lacked other necessary skills. According 

to Levie and Autio, some entrepreneurs may lack other capabilities that 

are equally necessary and useful for business management, such as 

organizational, planning, administrative, bureaucratic, leadership, or  

human resource management skills82, which were skills Pondok  

Pesantren Al Qohar needed to overcome obstacles. The interviewees 

commonly reported the obstacles that the school was facing were the lack 

of sufficient administrative support and limited production capacity. Mrs. 

Ria mentioned the obstacles related to bureaucracy. The school must 

 82 Jiménez. A, Palmero-Cámara. C, González-Santos. M. J, González-Bernal. J, Jiménez-
Eguizábal. J. A, “The impact of educational levels on formal and informal entrepre-
neurship,” Business Research Quarterly, Vol. 18, No. 1 (2015), 204-212, https://doi.
org/10.1016%2Fj.brq.2015.02.002  (accessed 11 January 2021).  
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complete additional administrative works, for example, applications 

from Bank Indonesia, routine data collection from the Ministry of  

Religion, and annual tax reporting. These additional administrative works 

were time-consuming for the school leader because Pondok Pesantren  

Al Qohar did not have sufficient human resources to handle the  

administrative works. Moreover, the complexity of export-related  

bureaucracy required expert administrative knowledge and  

experiences. Although the products had penetrated several countries, 

the school had difficulty in undertaking the export process. The school 

had not been able to fulfill the requirements as an independent exporter, 

such as a Taxpayer Identification Number and Industrial Business  

License. Currently, Pondok Pesantren Al Qohar uses the “under the 

name” method to send products abroad. The school had to leave a  

shipment for a company that had an export-import permit. This  

increased the expenses, because the school had to pay extra fees to 

the company. The Kimibag brand patent process had also not been 

carried out yet.

 The obstacles encountered in production occurred when there 

were many orders with deadlines and limited raw materials. Furthermore, 

Mr. Haris indicated that the custom model business required good  

producer stamina as it was tiring (in terms of finding raw materials  

according to customer desires and bargaining design), and the  

occurrence of “trial and error” in making products.
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Conclusion
 Researchers point out the important role of non-formal Islamic  

education in society83, including research that leads to the  

entrepreneurship development in Islamic education.84 However, the  

sustainability of the non-formal Islamic education is in danger. This study 

showed that the development process of entrepreneurship carried out 

by Pondok Pesantren Al Qohar could be a solution to non-formal Islamic 

education as it generated a better-off financial condition for the school. 

Pondok Pesantren Al Qohar’s entrepreneurial learning cycle consisted 

of five phases as stated by Ciputra: exploring, planning, producing,  

communicating and marketing, and reflecting.85 The development 

process was facilitated by online platforms, global network, and  

partnerships.

 Pondok Pesantren Al Qohar is not only operational but also  

remains a strong institution in the community as it has become financially 

independent. Since 2015 the school has never received infrastructure  

 83 Solichin. M. M, Kemandirian Pesantren di era reformasi, Cited, 187-210.; Asnawi. Y. H, 
Soetarto. E, Catabolism of space and utilization of community as a survival strategy 
of pesantren, Cited, 83-91.; Fauzi. M. L, Traditional Islam in Javanese society: The 
roles of Kyai and pesantren in preserving Islamic tradition and negotiating modernity, 
Cited, 125-144. 

 84 Halim. A, Manajemen Pesantren, Cited, 15.; Suwito. N. S, Model pengembangan 
ekonomi pondok pesantren Edukasi, Cited, 18-36.; Azizah. S. N, Pengelolaan unit 
usaha pesantren berbasis ekoproteksi, Cited, 103-115.; Zainudin. A, Model manaje-
men unit bisnis pesantren, Cited, 11-22. 

 85 Barnawi. M. A, Schoolpreneurship:  Membangkitkan jiwa dan sikap kewirausahaan 
siswa, Cited. 
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development assistance from the government, and the capital to run the 

school and other business activities were personal. As the Kimibag busi-

ness developed, the school began to initiate repairs and improvements 

to school facilities. In this respect, it seemed that entrepreneurship could 

help education institutions generate income. That income could be used 

to improve the quality of education and institutional infrastructure, which 

traditionally depended on the availability of government funding. This 

case of Pondok Pesantren Al Qohar showed that entrepreneurship could 

solve the school’s financial problem and supported the sustainability of 

the traditional Islamic boarding school. 

 In carrying out its function of being a religious institution by 

teaching Islamic religious knowledge, the school also carried out its 

role as a social institution as demonstrated by the benefit of job creation 

through improving the welfare of the community, as well as the benefit of 

training and practical knowledge that showed its role as an educational 

institution.

 Regarding the policy implication, this research addresses to 

the Indonesian government, especially to the Ministry of Religion as  

the ministry is responsible for and fosters Islamic religious education 

institutions in Indonesia. The ministry and other related government 

agencies may increase activities such as training, seminars, workshops, 

and exhibitions in which the managers of non-formal institutions can 

attend in order to improve their access to more information, knowledge, 

and markets that needed to develop the school businesses. Partner-

ship and networks with various actors, especially national banks and 
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business entities, could be an area in which the Indonesian government 

could address and strengthen. In this case study, a partnership  

program seemed to be a more effective mechanism than cash assistance 

through government channels. The partnership program helped the 

school scale up customer networks, which directly increased the  

number of orders, and directly benefited the residents. More importantly, 

an ongoing partnership program created continued relationships among 

parties. The continuity allowed a period of adjustment for the school to 

adapt and learn what needed to be changed in accordance with the 

new work culture that entrepreneurship has created. Also, to reduce 

pressure to deal with the complicated paper works required by the 

government, government assistance and guidance may be provided 

for small-scale schools that are not yet ready to take up the complicated 

administrative works by themselves due to limited human resources.  

A plan for gradually handing over the administrative works to the  

small-scale schools should be put in place. 
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ทั่วถึง การปรับกรอบคิดนี้จะทำาให้มีมุมมองและกรอบคิดเพ่ือพัฒนานโยบาย

สาธารณะแบบมีส่วนร่วมที่มีคุณภาพและกว้างขวางมากยิ่งขึ้นในทางปฏิบัติ 

คำาสำาคัญ:	นโยบายสาธารณะแบบมส่ีวนร่วม, การพัฒนานโยบายสาธารณะ,  

  การมีส่วนร่วมของพลเมือง, การปรึกษาหารือ



Theerapat Ungsuchaval***

Kanang Kantamaturapoj****

Abstract

 Participation is a key concept in contemporary policy studies. 

To develop participatory public policy needs an underlying conceptua- 

lization that is broad and flexible. To create a space for developing 

meaningful participation in public policy should not treat public policy 

in a formal, rigid, and state-centric way. This article would like to propose 

a reconceptualization for developing participatory public policy in 3 

important aspects: a new definition of public policy, citizen engagement 

in public policy, and sustainable and inclusive policy development.  

The reconceptualization would allow the emergence of quality and 

comprehensive framework and perspective for developing participatory 

public policy in practice.

Keywords: Participatory Public Policy, Public Policy Development,  

  Citizen Engagement, Deliberation

Developing Participatory Public Policy: 
A Reconceptualization

*** Lecturer, Faculty of Social Sciences and Humanities, Mahidol University;  
E-mail: theerapat.ung@mahidol.ac.th

**** Associate Professor, Faculty of Social Sciences and Humanities, Mahidol University; 
E-mail: kanang.kan@mahidol.ac.th



40 

1.	 บทนำา
 นโยบายสาธารณะ (public policy) เป็นคำาท่ีมีคนให้ความหมายไว้

อย่างหลากหลาย ความหมายของมันมีตั้งแต่เป็นคำาประกาศความต้ังใจ 

รายการของเป้าหมายต่างๆ ชดุของกฎเกณฑ์ท่ัวไปทีค่รอบคลุมตัง้แต่พฤตกิรรม

ในอนาคตของบุคคลจนถึงการตัดสินใจสำาคัญๆ ของรัฐบาล กิจกรรมที่ได้รับ

การเลือก ผลของการกระทำา หรือแม้แต่เป็นกิจกรรมของรัฐทังหมด1 

 อย่างไรก็ดี การให้ความหมายทีค่นส่วนใหญ่มกัจดจำาและนำาไปใช้คอื 

การให้ความหมายว่านโยบายสาธารณะ คือ สิ่งใดก็ตามที่รัฐบาลเลือกที่จะ

กระทำาหรอืไม่กระทำา หรอืหมายถึงกิจกรรมทีร่ฐับาลดำาเนนิการเกีย่วกับเร่ืองใด

เรื่องหน่ึง โดยเจตนาเพ่ือแก้ปัญหาท่ีเกิดขึ้นในสังคม เช่น ความยากจน การ

ผูกขาด สุขภาพ เป็นต้น ซึ่งโดยหลักการแล้ว การตัดสินใจเลือกท่ีจะทำาของ

รัฐบาลนี้ ต้องคำานึงถึงคุณค่าของสังคมเป็นเกณฑ์โดยมุ่งที่จะตอบสนองความ

ต้องการของประชาชนเป็นหลกั2 นโยบายสาธารณะมกัจะต้องมแีบบแผน ระบบ

และกระบวนการอย่างชัดเจน เป็นการกระทำาที่มีการสานต่ออย่างสมำ่าเสมอ

และต่อเน่ือง มีเป้าหมาย วัตถุประสงค์หรือจุดมุ่งหมายเพ่ือตอบสนองความ

ต้องการของประชาชนจำานวนมาก3 

 โดยนิยามพ้ืนฐานแล้ว องค์ประกอบของนโยบายสาธารณะจึงมัก

ประกอบด้วยความต้ังใจของรัฐที่จะดำาเนินการทำาหรือไม่กระทำาบางสิ่งบาง

อย่าง ซึ่งมักเป็นรูปแบบที่เป็นทางการ เช่น คำาแถลงนโยบายของรัฐบาล หรือ

อาจจะเป็นรูปแบบที่ไม่เป็นทางการ เช่น คำาสัมภาษณ์ของนายกรัฐมนตรีและ

 1 โปรดดู B. W. Hogwood and L. A. Gunn, Policy Analysis for the Real World, (Oxford: 
Oxford University Press, 1984). 

 2 T. R. Dye, Understanding Public Policy, 15th edition, (Upper Saddle, NJ: Prentice-Hall, 
2017), 1-2. 

 3 J. E. Anderson, Public Policymaking: An Introduction, 7th edition, (Boston: Wadsworth, 
2011), 6-8. 
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รฐัมนตร ีอกีท้ัง นโยบายสาธารณะยังรวมถึงการตดัสนิใจของรฐับาล โดยเฉพาะ

การตดัสนิใจในการแบ่งสรรทรพัยากรหรอืคุณค่าต่างๆ ของสังคมว่าใครได้อะไร 

เท ่าไรและอย่างไร ซึ่งมักจะสะท้อนให ้เห็นจากตัวบทกฎหมาย มติ 

คณะรัฐมนตรี ระเบียบข้อบังคับและการอนุมัติสั่งการต่างๆ ของผู้กำาหนด

นโยบายหรือผู้มีอำานาจหน้าท่ีตามกฎหมาย และการกระทำาหรือกิจกรรมของ

นโยบายรฐันีเ้อง โดยหลกัการแล้วย่อมหมายความว่ารฐัทำาให้เราเหน็ว่ารฐัและ

หน่วยงานท่ีเก่ียวข้องได้นำาความต้ังใจและแนวทางต่างๆ มาแปลงสู่ภาคปฏิบตัิ

อย่างจรงิจงัหรอืไม่ มกีารระดมทรพัยากรเพ่ือสนบัสนุนการดำาเนนิงานมากน้อย

เพียงใด รวมท้ังได้พยายามกำาหนดเป้าหมายสำาหรับการดำาเนินงานไว้ใน 

ระดับใด ดังน้ัน การให้ความหมายของนโยบายสาธารณะโดยส่วนใหญ่จึงมี

ฐานะเป็นคำาประกาศหรือแนวทางท่ีชัดเจนของรัฐท่ีมีผลต่อสาธารณะ เป็น

นโยบายที่รัฐบาลกำาหนดให้สังคมต้องเดินตาม

 บทความชิ้นน้ีต้องการนำาเสนอกรอบคิดเบื้องต้นสำาหรับการพัฒนา

นโยบายสาธารณะแบบมส่ีวนร่วม โดยชีใ้ห้เห็นว่าการเข้าใจนโยบายสาธารณะ

แบบที่กล่าวมาข้างต้นนั้นไม่เปิดพื้นที่ให้กับการสร้างการมีส่วนร่วมอย่างเพียง

พอ เพราะยังมองนโยบายสาธารณะแบบทางการ ตายตัว และมีรัฐเป็น

ศูนย์กลาง บทความชิ้นนี้ต้องการชี้ชวนให้พิจารณาถึงการปรับกรอบคิดใน 3 

เรือ่งสำาคญัทีจ่ะเป็นมมุมองเพ่ือพัฒนานโยบายสาธารณะแบบมส่ีวนร่วม ได้แก่ 

การให้ความหมายใหม่กับนโยบายสาธารณะ การมีส่วนร่วมของพลเมืองใน

นโยบายสาธารณะ และการพัฒนานโยบายสาธารณะอย่างยั่งยืนและทั่วถึง

2.	 การปรับการให้ความหมายต่อนโยบายสาธารณะ
 หากต้องการสร้างนโยบายสาธารณะแบบมีส่วนร่วม การให้ความ

หมายเบื้องต้นต่อนโยบายสาธารณะที่กล่าวมาอาจไม่เพียงพอ นโยบาย

สาธารณะต้องถูกให้ความหมายท่ีกว้างขวางข้ึนและเอือ้ต่อการมส่ีวนร่วมมาก
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ขึ้น ในส่วนน้ีจะชี้ชวนให้พิจารณาการปรับความหมายใน 3 มิติสำาคัญ ได้แก่ 

นโยบายในฐานะกระบวนการและทิศทางของสังคม ความสนใจในการ 

ไม่กระทำาทางนโยบาย และความเป็นสาธารณะในนโยบายสาธารณะ

 2.1	นโยบายสาธารณะในฐานะกระบวนการและทิศทางของสงัคม

 คำาจำากัดความนโยบายสาธารณะข้างต้นเป็นเพียงหนึ่งในแนวคิดท่ี

อธิบายสิ่งท่ีเรียกว่านโยบายสาธารณะเท่านั้น และความหมายดังกล่าวก็ดู

เหมอืนว่ากำาลงัเสือ่มคลายลงเรือ่ยๆ เพราะ นโยบายสาธารณะ ‘ไม่ใช่’ เร่ืองของ 

‘รฐั’ เพียงแต่เพียงผูเ้ดยีวอกีต่อไป และนโยบายยังไม่ได้เป็นเพียงเครือ่งมอืและ

ผลผลิตของหน่วยงานหรือการกระทำาเท่านั้น 

 ในความหมายอย่างกว้าง การจะออกแบบว่าอะไรเป็นนโยบายน้ันสือ่

นัยถึงการตัดสินใจท่ีกระทำาขึ้นอย่างเป็นทางการอันให้อำานาจในการบังคับใช้

ชุดของปฏิบัติการหนึ่งๆ นโยบายจึงเป็นตัวเชื่อมร้อยระหว่างเจตจำานง (inten-

tions) การกระทำา (actions) และผลลัพธ์ (results)4 กล่าวให้กว้างย่ิงข้ึน 

นโยบายสามารถหมายถึง แถลงการณ์หรือถ้อยแถลงท่ีได้รับการระบุอย่าง

ชัดเจน (หรืออย่างน้อยที่สุดคือสามารถทำาความเข้าใจได้) ของความตั้งใจหรือ

เป้าหมายในนามของกลุ่ม5 ซึ่งไม่จำาเป็นว่าต้องมาจากหน่วยงานรัฐ

 ในปัจจุบันท่ีระบบการเมือง เศรษฐกิจและสังคมเปิดมากย่ิงข้ึน มี

แนวคดิท่ีเห็นว่าในแต่ละทีข่องสงัคมมนีโยบายสาธารณะเกิดขึน้อยู่ตลอดเวลา 

ไม่เฉพาะท่ีเป็นนโยบายทางการเมืองของพรรคการเมืองต่าง ๆ นโยบายของ

รัฐบาล นโยบายในแผนพัฒนาของชาติ หรือนโยบายของกระทรวง ทบวง  

 4 A. Heywood, Politics, 4th edition, (Hampshire: Palgrave Macmillan, 2013), 352. 
 5 H. K. Colebatch, Policy, 2nd edition, (Berkshire: Open University Press, 2009), 

7. 
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กรมต่างๆ เท่านัน้ แต่นโยบายสาธารณะท่ีจรงิแล้วเกิดข้ึนได้ตลอดเวลาจากภาค

ประชาชน ภาคเอกชน ชุมชน และสังคมด้วย ดังนั้น นโยบายสาธารณะควร

หมายรวมถึง แนวทางหรือกระบวนการที่สังคมโดยรวมเห็นว่าหรือเชื่อว่าควร

จะดำาเนินการไปในทิศทางน้ันอีกด้วย อันเป็นคำาประกาศในลักษณะกว้างๆ 

เปรียบดังเป็นทิศทางของชุดความคิดและวิธีปฏิบัติ ‘สาธารณะ’ ที่ไม่ได้จำากัด

เพียงแค่เรื่องของรัฐ

 ในที่นี่ หัวใจสำาคัญของนโยบายสาธารณะจึงอยู่ท่ี ‘กระบวนการ’ ท่ี

หลากหลายของการได้มาซึ่งนโยบายสาธารณะ ไม่ใช่การกระทำาของรัฐอย่าง

เป็นทางการเพียงผูเ้ดียว6 นโยบายสาธารณะควรเป็นเรือ่งของทศิทางของสังคม 

กล่าวคือ มาจากความต้องการและความมุ่งหวังของสังคมภายใต้เครือข่าย

ความสมัพันธ์ของการตัดสนิใจอย่างมส่ีวนร่วมของภาคส่วนท่ีเก่ียวข้องในสังคม 

นโยบายสาธารณะท่ีดีจึงต้องสะท้อนปัญหา ความจำาเป็น และความต้องการ

ของสังคมอย่างตรงไปตรงมา 

 การเข้าใจนโยบายสาธารณะในฐานะเป็นกระบวนการจะช่วยหลีก

เลี่ยงการผลิตซำ้าความรู้ความเข้าใจกระบวนการนโยบายสาธารณะแบบเส้น

ตรงที่เป็นขั้นตอน (stages model) ที่มีลักษณะของการลดทอนความซับซ้อน

ของกระบวนการนโยบายสาธารณะท่ีมเีรือ่งของเครอืข่าย อำานาจ ความสมัพันธ์ 

การปรกึษาหารอื การนับรวม ฯลฯ เพราะในความเป็นจรงิ กระบวนการนโยบาย

สาธารณะไม่ได้เป็นขัน้ตอนท่ีเชือ่มกัน (causal chains) แต่มปีฏิสมัพันธ์ต่อกัน 

(interactive) หรอืแม้กระท่ังมคีวามสมัพันธ์แบบย้อนกลบั (recursive) ด้วยซำา้ 

 6 อำาพล จินดาวัฒนะ, การสร้างนโยบายสาธารณะเพ่ือสุขภาพแบบมีส่วนร่วม, พิมพ์ครั้งท่ี 4, 
(นนทบุรี: สำานักงานคณะกรรมการสุขภาพแห่งชาติ, 2552), 7. 
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 2.2	ความสนใจในการไม่กระทำาทางนโยบาย

 หากพิจารณาคำานิยามของนโยบายสาธารณะท่ีมักอ้างถึงกันดังท่ี

อธิบายไปในตอนต้นว่านโยบายคือสิ่งใดก็ตามท่ีรัฐบาลเลือกท่ีจะกระทำาหรือ

ไม่กระทำา มีข้อสังเกตว่าการพัฒนานโยบายสาธารณะที่ผ่านมามักให้ความ

สำาคัญกับสิ่งที่ทำาทางนโยบาย (policy action) มากกว่า ‘สิ่งที่ไม่ทำา’ (policy 

inaction)7 เพราะสิง่ท่ีทำาคอืนโยบายแบบตรงตวั เช่น คำาสัง่ ประกาศ กฎหมาย 

ระเบียบ แผน ยุทธศาสตร์ แผนงาน โครงการ ฯลฯ ซึ่งเห็นได้ง่าย การเลือกที่จะ

ไม่ทำาหรือไม่ดำาเนินการ (อาจเข้าใจได้ว่าเป็นการเพิกเฉยทางนโยบาย) มักถูก

ละเลยเวลาพูดถึงนโยบายสาธารณะ การเลอืกท่ีจะไม่ทำาทางนโยบายนีป้รากฏ

ในหลายรูปแบบ เช่น การที่รัฐไม่จัดการพนันผิดกฎหมาย โสเภณี การทำาแท้ง 

การเมินเฉยต่อข้อเรียกร้องของประชาชนในด้านต่างๆ การไม่แยแสต่อการ

จัดการปัญหาสิ่งแวดล้อมและสิทธิมนุษยชน เป็นต้น การเข้าใจนโยบายใน

ลักษณะนี้มากย่ิงข้ึนจะทำาให้เราเห็นมิติเชิงอำานาจของการกำาหนดนโยบาย

สาธารณะที่เพิ่มมากขึ้น 

 อำานาจ (power) ไม่ได้เป็นเพียงแค่เรือ่งของการควบคมุพฤตกิรรมและ

การตัดสินใจที่สังเกตได้เท่านั้น แต่ยังเกี่ยวข้องกับสิ่งที่มองไม่เห็น สังเกตไม่ได้ 

และอยู่ในปริมณฑลของการไม่ตัดสินใจ (non-decision) อีกด้วย8 นโยบาย

สาธารณะจงึไม่ได้เป็นเพียงแค่เรือ่งของใครได้อะไร เมือ่ไร อย่างไร แต่เป็นเรือ่ง

ว่าอะไรและใครถูกทำาให้ออกไปจากวงของการตัดสินใจและได้รับประโยชน์ 

เมื่อไร และอย่างไร ในการน้ี ผู้กำาหนดนโยบายจึงมีอำานาจในการวางกรอบ 

(frame) เพื่อกำาหนดวาระหรือประเด็นต่างๆ ให้อยู่ในวาทกรรมนโยบายหนึ่งๆ  

 7 A. McConnell and P. Hart, “Inaction and public policy: understanding why policy 
makers ‘do nothing’,” Policy Sciences, Vol. 52, No.1 (2019), 646. 

 8 P. Bachrach and M. S. Baratz, Power and poverty: Theory and practice, (New York: 
Oxford University Press, 1970). 
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และเพิกเฉยหรอืพยายามทำาเป็นว่าสนใจประเดน็หนึง่ๆ อำานาจในลกัษณะนีค้อื

มิติของอำานาจที่มองไม่เห็น สาธิตไม่ได้9 แต่ส่งผลต่อนโยบายสาธารณะและ

สังคม กล่าวอีกนัยหนึ่ง การกำาหนดนโยบายสาธารณะจึงเกี่ยวข้องการการลด

ทอนความเป็นการเมือง (depoliticization) และการทำาให้เป็นการเมือง  

(politicization) ของประเด็นต่างๆ อย่างมนัียสำาคญั10 อำานาจแบบนีเ้ป็นอำานาจ

เชิงกลยุทธ์ที่ตั้งใจให้เกิดถึงแม้จะมองไม่เห็นก็ตาม

 การปรบักระบวนทศัน์ของการให้ความหมายนโยบายสาธารณะในแง่

นี้ ยังถือเป็นการเปิดพ้ืนท่ีของการถกเถียงประเด็นนโยบายสาธารณะระหว่าง

ตัวแสดงต่างๆ ที่กว้างมากยิ่งขึ้นโดยไม่ได้สนใจเพียงแค่ประเด็นที่ถูกตัดสินใจ

หรืออยากให้ตัดสินใจเท่าน้ัน หากรัฐละเลยหรือเพิกเฉยต่อประเด็นหนึ่ง 

ประชาชนยิ่งต้องหันมาใส่ใจเรื่องเหล่านี้มากยิ่งขึ้น โดยข้อเสนออาจเป็นในรูป

ของการเรียกร้องให้ดำาเนินนโยบายหรือไม่ดำาเนินนโยบายก็ได้

	 2.3	ความเป็นสาธารณะในนโยบายสาธารณะ 

 หากพิจารณาอย่างถ่ีถ้วนในคำาว่า ‘นโยบายสาธารณะ’ จะยงัพบอกีว่า

ความสนใจจำานวนมากมักให้ไปกับกับคำาว่านโยบาย แต่ละเลยคำาว่า 

‘สาธารณะ’ ท้ังท่ีคำาว่า ‘สาธารณะ’ เป็นคำาทีม่คีวามสำาคญัอย่างมากเช่นกัน โดย

เฉพาะอย่างยิ่งในการกำาหนดนโยบายสาธารณะ

 การจะนิยามว่าปัญหาใดเป็นปัญหาสาธารณะไม่ใช่เร่ืองที่สามารถ

ทำาได้โดยง่าย โดยหลกัการ ประเดน็ปัญหาสาธารณะ (public issue) มเีงือ่นไข 

 9 S. Lukes, Power: A radical view, 2nd edition, (Basingstoke: Palgrave Macmillan, 
2005). 

 10 T. Ungsuchaval, “How Can We Study Depoliticisation (and Politicisation)? A Theoreti-
cal Review on Contemporary Conceptual Framework,” Journal of Social Sciences, 
Naresuan University, Vol. 130, No.2 (2017), 135-160. 
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ทีท่ำามนัเกิดขึน้หรอืมคีณุลกัษณะสำาคญัท่ียอมรบักัน อาท ิมขีอบเขตของความ

ตระหนักในประเด็นปัญหานั้นๆ อย่างกว้างขวาง เป็นเรื่องที่เข้าขั้นวิกฤตซึ่งไม่

สามารถทำาเป็นไม่สนใจไม่ได้ เป็นเรื่องที่เร้าอารมณ์ (dramatized) กลุ่มคน 

สื่อมวลชนให้ความสนใจ มีผลกระทบในวงกว้าง สร้างปัญหาเก่ียวกับอำานาจ

และความชอบธรรมในสงัคม มลีกัษณะร่วมสมยั อยู่ในกระแสนิยม สาธารณชน

เห็นควรว่าต้องมีมาตรการบางอย่างเพ่ือรับมือ ป้องกัน หรือแก้ไขปัญหานั้น 

และมีการรับรู ้ร่วมกันว่าต้องมีหน่วยงานรัฐท่ีเหมาะสมและมีอำานาจทาง

กฎหมายเข้ามาดูแลจัดการ11 

 ในการน้ี เราอาจนิยามประเด็นสาธารณะว่าเป็น ประเด็นปัญหา 

ประเด็นการพัฒนา หรือประเด็นความท้าทายที่มีความสำาคัญระดับชาติ 

ภูมิภาค ท้องถ่ิน เนือ่งจากเป็นท่ียอมรบัจากสงัคมโดยรวมว่าจำาเป็นต้องหาทาง

ดำาเนินการ มิฉะนั้นจะส่งผลกระทบเสียหายต่อผู้มีส่วนได้เสียท่ีเกี่ยวข้องใน

ประเด็นนั้นๆ 

 สังเกตได้ว่าประเด็นปัญหาสาธารณะเก่ียวข้องกับ ‘สังคม’ เสียส่วน

ใหญ่ ไม่จำาเป็นว่าต้องเป็นสิง่ท่ีรฐัสนใจเท่าน้ัน แต่น่าเสยีดาย บ่อยคร้ังประเดน็

นโยบายสาธารณะถูกพูดถึงราวกับว่าเป็นประเด็นนโยบายของรัฐบาล (govern-

ment policy) เพราะเมื่อเราเข้าใจว่านโยบายสาธารณะคือ ‘ผลผลิต’ ของการ

ตัดสินใจอย่างเป็นทางการแบบที่มักอ้างกัน เราก็มักจะโยงการตัดสินใจนั้นว่า

เป็นการตัดสินใจของผู้มีอำานาจรัฐโดยปริยาย

 อย่างไรก็ดี การปรับกระบวนทัศน์ใหม่ในการให้ความหมายของ

นโยบายสาธารณะนี้ต้องการบอกว่านโยบายสาธารณะไม่ไดเ้ป็นเพยีงผลผลิต

ในแง่ท่ีเป็นวิธีการหรือเครื่องมือในการแก้ปัญหาสังคมเท่านั้น แต่นโยบายยัง

เป็นเรื่องของกระบวนการ (process) ความสัมพันธ์ (interaction) การตีความ  

 11 J. E. Anderson, Public Policymaking, Cited. 
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(interpretation) และความหมาย (meaning) อีกด้วย เมื่อนโยบายไม่ได้เป็น

เพียงผลผลิตของการตัดสินใจ ดังนั้นอำานาจรัฐย่อมไม่จำาเป็นต้องมาเกี่ยวข้อง

เสมอไป กล่าวอีกนัยหน่ึง นโยบายไม่ได้เริ่มต้นหลังจากที่ผู้มีอำานาจตัดสินใจ

อย่างเป็นทางการ แต่สามารถเริ่มตั้งแต่มีการก่อตัวของประเด็นและกลายมา

เป็นปัญหาของสังคมโดยท่ีอาจยังไม่มีหน่วยงานรัฐมาเก่ียวข้องเลยก็ได้ 

นโยบายสาธารณะจึงมีมิติที่ไม่เป็นทางการ (informal) อยู่ด้วย และมิตินี้เองที่

เป็นพ้ืนท่ีเปิดให้หน่วยงานที่ไม่ใช่รัฐและประชาชนท่ัวไปสามารถเข้ามามีส่วน

ในการพัฒนานโยบายสาธารณะได้อย่างแข็งขันผ่านกลวิธีต่างๆ เช่น การถก

แถลงหรือการปรึกษาหารือประเด็นนโยบายบนการให้ความหมายและปฏิบัติ

การสื่อสาร (communicative action) เป็นต้น นโยบายสาธารณะจึงเป็น 

กระบวนการที่มีปฏิสัมพันธ์ ไม่ใช่ขั้นตอนท่ีเชื่อมร้อยกันอย่างแข็งตัวจากหนึ่ง

ไปสองดังที่ตัวแบบขั้นตอนนโยบาย (stages model) มักนำาเสนอ

 ในแง่นี ้การกำาหนดนโยบายจงึไม่ได้เป็นเพียงภารกิจของหน่วยงานรฐั

ส่วนกลางเท่าน้ัน แต่ยังมีปัจเจกบุคคลหรือกลุ่มท่ีทำาในนามของรัฐ หรือผู้ซ่ึง

สร้างผลสะเทือนทางนโยบายเสมือนว่าพวกเขาเป็นส่วนหน่ึงของภาครัฐอีก

จำานวนมาก12 การปรับกระบวนทัศน์การมองนโยบายสาธารณะเช่นนี้จะช่วย

ขยายปริมณฑลของนโยบายสาธารณะให้เก่ียวข้องกับประชาสังคม (civil  

society) ที่สามารถสร้างสรรค์นโยบายสาธารณะได้เช่นกัน และมักขับเคลื่อน

นโยบายสาธารณะในรูปแบบของ ‘เครือข่ายหรือประชาคมนโยบาย’ (policy 

network/policy community)13 ที่สามารถสร้างผลสะเทือนให้เกิดข้ึนต่อ

สาธารณะโดยไม่ได้อิงกับภาครัฐเลยก็ได้

 12 G. B. Peters and P. Zittoun, “Introduction,” in P. Zittoun and G. B. Peters (eds.),  
Contemporary Approaches to Public Policy: Theories, Controversies and Perspectives, 
(Basingstoke: Palgrave Macmillan, 2016), 1-14. 

 13 R. A. W. Rhodes, Understanding Governance: Policy Networks, Governance, Reflexivity 
and Accountability, (Maidenhead: Open University Press, 1997). 
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 นอกจากน้ี เมื่อพิจารณาในแง่ของผลสะเทือนทางนโยบายหรือผลท่ี

ตามมา (consequence) การปรบักระบวนทัศน์ต้องขยับจากการมองผลทีเ่กิด

ขึ้นว่ามีต่อพลเมือง (citizens) ไปสู่ ‘สาธารณะ’ (the public) ด้วย14 เพราะ

ขอบเขตเป้าหมายของนโยบายสาธารณะทีใ่ส่ใจเพียงแค่พลเมอืงจะกว้างขวาง

ขึ้น โดยให้ความสำาคัญกับประชาชนทุกหมู่เหล่าในฐานะเพ่ือนมนุษย์หรือ

พลเมืองโลก แทนที่จะมองเฉพาะผู้มีรายชื่อในทะเบียนราษฎร์หรือผู้รับบริการ

สาธารณะที่จัดโดยหน่วยงานรัฐเท่านั้น การปรับมุมมองนี้จะทำาให้นโยบาย

สาธารณะมีลักษณะทั่วถึงและนับรวมกลุ่มคนท่ีมักถูกหลงลืมในการพัฒนา

นโยบายของรัฐรวมศูนย์ เช่น ชาวต่างชาติท่ีพักอาศัยในพ้ืนท่ี ชนกลุ่มน้อย  

ผู้เปราะบางทางสังคม คนยากจน ผู้สูงอายุ เยาวชน เป็นต้น

 นอกจากน้ี การพัฒนาประเด็นนโยบายสาธารณะก็ไม่ควรเป็นเพียง

การเสนอหรือพูด ‘ความจริง’ ต่อผู้มีอำานาจ (speaking truth to power)15 ที่มี

สมมตฐานว่านโยบายทีด่คีวรจะเป็นผลมาจากความรู้ความเข้าใจ (cognition) 

เท่านัน้ โดย ‘ความจรงิ’ ทีว่่านีอ้าจหมายถึงปัญหาและข้อเสนอเชงินโยบายท่ีมา

จากความเป็นจริงหรือข้อเท็จจริงแบบอัตวิสัย (objective fact) การปรับ 

กระบวนทัศน์การพัฒนาประเดน็นโยบายสาธารณะชีช้วนให้สนใจ ‘การถกแถลง

ความจริงต่อสาธารณะ’ (deliberating truths to the public) มากกว่า16  

กล่าวคือ เน้นการถกแถลง/การปรึกษาหารือในฐานะวิธีวิทยาของการพัฒนา

นโยบาย เช่น การร่วมค้นหาข้อเท็จจรงิร่วมกันระหว่างรฐั เอกชน และประชาชน 

การร่วมสมัชชาประชาชน เป็นต้น ไม่ใช่เพียงแค่การพูด เน้นกระบวนการที ่

 14 ปิยะพงษ์ บษุบงก์ และ พบสขุ ชำา่ชอง, การออกแบบนโยบายท่ีไม่ท้ิงใครไว้ข้างหลงั (Inclusive 
Policy Design), (กรุงเทพฯ: เรือนแก้วการพิมพ์, 2563). 

 15 A. Wildavsky, Speaking Truth to Power: The Art and Craft of Policy Analysis, (London: 
Transaction Publishers, 1979). 

 16 P. Boossabong and P. Chamchong, “Public policy in the face of post-truth politics and 
the role of deliberation,” Critical Policy Studies, Vol. 15, No.1 (2021), 107-124. 
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เปิดเผยและสนใจความจริงหลากหลายรูปแบบ เช่น ข้อเท็จจริงแบบภววิสัย  

(subjective fact) ความรู้สึก อารมณ์ ความเชื่อ ความรู้ท้องถิ่น เป็นต้น ไม่ใช่

เพียงแต่ข้อเทจ็จรงิแบบอตัวิสยัท่ีรบัรองโดยผูเ้ชีย่วชาญ และท้ายท่ีสดุ เน้นการ

สื่อสารกับสาธารณะท่ีกว้างขวาง ให้ทุกคนตระหนักและสัมผัสได้ถึงความ

เกี่ยวข้อง เป็นการขยายขอบเขตการรับรู้และความรู้สึกว่าได้รับผลกระทบเพื่อ

ที่ทุกคนจะได้ตอบสนองต่อประเด็นและเรื่องราวทางนโยบายที่เสนอไม่ทางใด

ก็ทางหนึ่ง อันจะเป็นการเพ่ิมการเข้าไปมีส่วนร่วมของพลเมืองท่ีมีคุณภาพใน

กระบวนการนโยบายสาธารณะ ไม่ใช่แค่สื่อสารกับผู้มีอำานาจเพ่ือให้บรรลุ

ผลผลิตเชิงนโยบายเท่านั้น 

3.	 การเข้าไปมีส่วนร่วมของพลเมือง	 (citizen	 engagement)		

ในกระบวนการนโยบายสาธารณะ
 นโยบายสาธารณะท่ีดีไม่ควรรวบรัดประเด็นนโยบายโดยผู้รู ้หรือ 

ผูเ้ชีย่วชาญ (experts) ไม่ก่ีคน แต่ควรมาจากการมส่ีวนร่วมจากภาคส่วนต่างๆ 

อย่างกว้างขวางเพ่ือให้กระบวนการนโยบายเป็นกระบวนการ ‘สาธารณะ’  

ที่ประกอบด้วยกระบวนการทางปัญญา กระบวนการทางสังคม และ

กระบวนการทางศีลธรรม ซึง่ทกุฝ่ายท่ีเก่ียวข้องจะมคีวามกระตือรือร้นเข้าร่วม17 

 โดยท่ัวไปแล้ว เวลาพูดถึงการมีส่วนร่วมของพลเมืองในนโยบาย

สาธารณะก็มักจะพูดถึง ‘ระดับ’ หรือความเข้มข้นแบบขั้นบันไดของการมีส่วน

ร่วมของประชาชน ตัวแบบที่นิยมใช้กันในระดับสากล คือ ตัวแบบระดับการมี

ส่วนร่วมของประชาชนของสมาคมนานาชาตด้ิานการมส่ีวนร่วมของประชาชน 

(International Association of Public Participation) หรือ IAP2 ที่แบ่งการ 

 17 ประเวศ วะสี, กระบวนการนโยบายสาธารณะ (Public Policy Process), (กรุงเทพฯ: มูลนิธิ
สาธารณสุขแห่งชาติ, 2547). 
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มส่ีวนร่วมออกเป็น 5 ระดับ ได้แก่ ระดับการให้ข้อมลูข่าวสาร (to inform) ระดบั

การปรึกษาหารือ (to consult) ระดับการเข้ามาเกี่ยวข้อง (to involve) ระดับ

การมีความร่วมมือ (to collaborate) และระดับการเสริมอำานาจประชาชน 

(empower) โดยทีย่ิง่ระดับสงูย่ิงสะท้อนอำานาจและอทิธิพลของประชาชนท่ีรฐั

มอบให้มากยิ่งขึ้นในกระบวนการนโยบายสาธารณะ18 

 ในประเทศไทย ตัวแบบระดับของการมส่ีวนร่วมน้ีก็นับว่าได้รบัการอ้าง

ถึงและเป็นนิยม จนอาจกล่าวได้ว่า ‘การมีส่วนร่วมของพลเมือง = ระดับของ

การมีส่วนร่วม’ ที่หากระดับการมีส่วนร่วมตำ่า จำานวนผู้ที่เข้ามีส่วนร่วมจะมาก 

หากระดับการมีส่วนร่วมมากขึ้น จำานวนผู้ที่เข้ามามีส่วนร่วมก็จะลดลงแต่มี

ความเข้มข้นมากขึ้น19 

 ถึงแม้ว่าการมองการมส่ีวนร่วมแบบขัน้ตอนหรือระดบัข้างต้นจะทำาให้

เกิดความเข้าใจทีช่ดัเจนและมคีวามจำาเป็นในการการพัฒนาการมส่ีวนร่วมใน

นโยบายสาธารณะ แต่ตวัแบบระดบันีก็้มข้ีอจำากัดทีส่ำาคญัอยู่ 3 ประการ ได้แก่ 

ประการแรก ตวัแบบระดบัการมส่ีวนร่วมนีม้ลีกัษณะเป็นการอธิบายการมส่ีวน

ร่วมเป็นการทั่วไปในการบริหารงานสาธารณะและดำาเนินนโยบายสาธารณะ 

ไม่ได้เฉพาะเจาะจงถึงการพัฒนานโยบายสาธารณะหรือการกำาหนดนโยบาย

สาธารณะ 

 18 โปรดดู สำานักงานคณะกรรมการพัฒนาระบบราชการ, การบริหารราชการแบบมีส่วนร่วม: 
เทคนคิวิธีและการนำาไปสูก่ารปฏบิตั,ิ (กรงุเทพฯ: สำานกังานคณะกรรมการพัฒนาระบบราชการ, 
2560), 14-15. 

 19 ถวิลวดี บุรีกุล, พลวัตรการมีส่วนร่วมของประชาชน: จากอดีตจนถึงรัฐธรรมนูญแห่งราช
อาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550, (กรุงเทพมหานคร: เอ.พี. กราฟิก ดีไซน์และการพิมพ์, 
2552).; จฑุารตัน ์ชมพันธ์ุ, “การวิเคราะหห์ลกั “การมสีว่นรว่มของประชาชน,” ใน “The Public  
Participation Handbook: Making Better Decisions through Citizen Involvement}” 
ในบริบทประเทศไทย,” วารสารการจัดการสิ่งแวดล้อม, ปีท่ี 8, ฉบับที่ 1 (2555), 123-
141. 
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 ประการที่สอง ตัวแบบระดับของการมีส่วนร่วมมักเป็นการมองการมี

ส่วนร่วมจากมุมมองของรัฐ กล่าวคือ รัฐจะอนุญาตหรือให้อำานาจประชาชน

หรือพลเมืองมามีส่วนร่วมในนโยบายสาธารณะมากเพียงใด โดยที่รัฐถือครอง

อำานาจเหนืออาณาบริเวณของกระบวนการนโยบายสาธารณะที่ให้คนอื่น  

‘เข้ามา’ มีส่วนร่วม แต่ไม่ได้เป็นการมองจากมุมของความพยายาม ‘เข้าไป’  

มีส่วนหรือ ‘ร่วม’ ในกระบวนการนโยบายสาธารณะจากมุมมองของผู้เข้าร่วม

หรือเครือข่ายนโยบายท่ีไม่จำาเป็นต้องข้องเก่ียวกับภาครัฐก็ได้มากนัก ในมุม

มองหลังน้ี กระบวนการนโยบายสาธารณะไม่ได้เป็นเพียงแค่พ้ืนท่ีของรัฐ แต่

เป็น ‘พื้นที่สาธารณะ’ (public sphere) ที่ตัวแสดงต่างๆ มีปฏิสัมพันธ์กันอย่าง

หลากหลาย

 ประการท่ีสาม ด้วยเหตุผลข้างต้น ตวัแบบระดบัของการมส่ีวนร่วมจงึ

มีสถานะเป็น ‘เทคนิควิธีการ’ หรือเครื่องมือ (ที่ดีกว่าการใช้คำ่าสั่งควบคุมแบบ

เดมิ) ในการแก้ปัญหานโยบายสาธารณะ เป็นนวัตกรรมทางนโยบายและแผน

แบบใหม่ที่ “ผู้บริหารต้องเลือกระดับการมีส่วนร่วมให้เหมาะสมและสื่อสารให้

เข้าใจก่อนที่จะมีกระบวนการมีส่วนร่วม โดยผู้บริหารกระบวนการมีส่วนร่วม

ต้องมีความชัดเจนว่าต้องการให้ประชาชนมีส่วนร่วมในระดับใด”20 ข้อจำากัดนี้

เป็นการลดทอนความซับซ้อนและความลุ่มลึกทางปรัชญาและวิธีคิดของการ

เปิดพ้ืนที่ให้ผู้คนมามีปฏิสัมพันธ์กันเพ่ือพัฒนานโยบายสาธารณะที่อันที่จริง

แล้วต้องการท้าทายการกำาหนดและพัฒนานโยบายสาธารณะแบบเดมิๆ ด้วย

อำานาจจากศูนย์กลางและผู้เชี่ยวชาญ21 

 20 สำานักงานคณะกรรมการพัฒนาระบบราชการ, การบริหารราชการแบบมีส่วนร่วม, อ้างแล้ว, 
15. 

 21 ปิยะพงษ์ บุษบงก์, การวิเคราะห์นโยบายและการวางแผนแบบปรึกษาหารือ, (กรุงเทพฯ:  
คอมม่อนบุ๊คส, 2560). 
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 การขยายมุมมองเรื่องการมีส่วนร่วมโดยสนใจท่ีการเข้าไปมีส่วนร่วม

ในกระบวนการพัฒนาหรือการกำาหนดประเด็นนโยบายสาธารณะจากมุมมอง

ของผู้เข้าร่วมที่เป็นเครือข่ายนโยบาย ประชาสังคม และพลเมืองท่ีไม่ได้มีแต่

เพียงภาครัฐจึงไม่อาจจำากัดความเข้าใจอยู่ที่ตัวแบบระดับของการมีส่วนร่วม

ได้ (แต่ไม่ได้หมายความว่าให้ละเลยตวัแบบระดบันี)้ ในท่ีนี ่ขอเสนอแนวคดิ 4 

ชุดท่ีเก่ียวข้องอันจะเป็นมุมมองเสริมเพ่ือพัฒนาการมีส่วนร่วมในนโยบาย

สาธารณะให้มีความหมาย (meaningful engagement) ได้แก่ การวิเคราะห ์

ผู้มีส่วนได้เสียอย่างเป็นระบบ บทบาทของพลเมืองในการมีส่วนร่วมทาง

นโยบายสาธารณะ การผลกัดันนโยบายสาธารณะโดยพลเมอืง และการปรึกษา

หารือในกระบวนการพัฒนานโยบายสาธารณะ

 3.1	การวิเคราะห์ผู้มีส่วนได้เสียอย่างเป็นระบบ

 การรวมตัวเป็นเครือข่ายในสังคมสมัยใหม่นั้นยึดตามค่านิยมและ

อุดมคติของกลุ่มโดยไม่ยึดโยงกับพ้ืนที่22 ดังน้ัน การวิเคราะห์ผู้มีส่วนได้เสีย

อย่างเป็นระบบของแต่ละระเบยีบวาระจงึมคีวามจำาเป็นเพ่ือให้ได้ตัวแทนท่ีแท้

จริงในแต่ละประเด็นเข้าร่วมในแต่ละวาระ สำาหรับการวิเคราะห์ผู้มีส่วนได้เสีย

นัน้ จำาเป็นต้องทำาความเข้าใจความแตกต่างระหว่างคำาว่าพลเมอืง (citizenry) 

และผู้มีส่วนได้เสีย (stakeholder) กล่าวคือ ผู้มีส่วนได้เสียเป็นตัวแทนเพ่ือ

ปกป้องผลประโยชน์ของตนเองของกลุม่ตนเองหรอืผลประโยชน์เฉพาะเรือ่งใด

เรื่องหน่ึงในขณะที่พลเมืองเป็นตัวแทนเพ่ือปกป้องผลประโยชน์สาธารณะ23

 22 R. M. Colvin, G. B. Witt, and J. Lacey, “Power, perspective, and privilege: the  
challenge of translating stakeholder theory from business management to environ-
mental and natural resource management,” Journal of environmental management, 
Vol. 271, No.1 (2020), 110974. 

 23 R. M. Colvin, G. B. Witt, and J. Lacey, “Approaches to identifying stakeholders in 
environmental management: Insights from practitioners to go beyond the ‘usual 
suspects’,” Land Use Policy, Vol. 52, No. 1 (2016), 266-276. 
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คำาว่า ‘ผู้มีส่วนได้เสีย’ ถูกนำามาใช้ครั้งแรกในการบริหารจัดการและวิเคราะห์

กลยุทธ์ธุรกิจตั้งแต่ช่วงต้นศตวรรษท่ี 170024 ต่อมา จึงมีการนำาแนวคิด 

เรื่องผู้มีส่วนได้เสียมาใช้ในการกำาหนดนโยบายเรื่องการจัดสรรทรัพยากร 

ธรรมชาติ25

 อันที่จริง มีผู้ให้ความหมายของผู้มีส่วนได้เสียอย่างหลากหลาย เช่น 

ผูท้ีอ่าจได้รบัผลประโยชน์หรอืผลกระทบจากการตดัสนิใจเชงินโยบาย สามารถ

เคลือ่นไหวเพ่ือสนับสนนุหรอืคัดค้านโครงการและมอีทิธิพลต่อการตดัสินใจเชงิ

นโยบาย26 กลุ่มคนหรือองค์กรที่มีความสนใจในโครงการหรือมีบทบาทหลัก 

ในระบบ27 หรือทุกภาคส่วนท่ีมีผลประโยชน์หรือเสียผลประโยชน์จากการ

กำาหนดนโยบาย ผู้มีส่วนได้เสียอาจเป็นบุคคล องค์กร หรือแม้แต่กลุ่มที่ไม่ได้

จดัต้ังอย่างเป็นทางการ โดยทัว่ไป กลุม่ผูม้ส่ีวนได้เสียได้แก่ กลุ่มองค์กรระหว่าง

ประเทศ นักการเมอืง สมาคม องค์กรท่ีแสวงหาผลกำาไรและไม่แสวงหาผลกำาไร 

ภาคประชาสังคม และผู้บริโภค เป็นต้น

 การมส่ีวนร่วมของผูม้ส่ีวนได้เสยีมาจากแนวคดิประชาธิปไตย 3 หลกั

การ ได้แก่ การเป็นตัวแทนที่แท้จริง (representativeness) การปรึกษาหารือ

อย่างรอบด้าน (deliberativeness) และการมีอิทธิพลต่อการตัดสินใจทาง 

 24 D. Clifton and A. Amran, “The stakeholder approach: A sustainability perspective,” 
Journal of Business Ethics, Vol. 98, No.1 (2011), 121-136.; R. Ramirez, “Stakeholder 
analysis and conflict management,” in D. Buckles (ed.), Cultivating peace: conflict and 
collaboration in natural resource management, (Ottawa: International Development 
Research Centre, 1999), 101-126. 

 25 M.S. Reed, A. Graves, N. Dandy, H. Posthumus, K. Hubacek, J. Morris,... L. C. Stringer, 
“Who's in and why? A typology of stakeholder analysis methods for natural resource 
management,” Journal of environmental management, Vol. 90, No.5 (2009), 1933-
1949. 

 26 B. Dente, Understanding Policy Decisions, (Cham: Springer, 2014). 
 27 R. Ramirez, Stakeholder analysis and conflict management, Cited. 
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นโยบาย (influence)28 การเป็นตวัแทนทีแ่ท้จรงิหมายความว่าตวัแทนของผูไ้ด้

รับผลกระทบรวมถึงคนชายขอบได้เข้ามามีส่วนร่วมในการดำาเนินโครงการ29 

การปรึกษาหารืออย่างรอบด้านหมายถึงกระบวนการถกเถียงกันด้วยเหตุผล 

การเรียนรู้ และความพยายามหาทางออกท่ีทุกฝ่ายยอมรับร่วมกัน30 การมี

อิทธิพลต่อการตัดสนิใจทางนโยบายหมายถึงผลจากการมส่ีวนร่วมได้ถูกนำาไป

ใช้ในการกำาหนดนโยบายอย่างแท้จริง31 

 การทำาให้การมีส่วนร่วมของผู้มีส่วนได้เสียเป็นการส่วนร่วมที่มีความ

หมายนั้น การวิเคราะห์ผู้มีส่วนได้เสียอย่างเป็นระบบเป็นส่ิงท่ีสำาคัญ การ

วิเคราะห์ผู้มีส่วนได้เสียเป็นขั้นตอนสำาคัญท่ีจะบ่งชี้ว่านโยบายที่กำาหนดจะ

ประสบความสำาเร็จมากน้อยเพียงใด หรือมีทางเลือกเชิงนโยบายใดบ้างที่

สามารถแก้ไขปัญหาทีเ่กดิขึน้32 การวเิคราะห์ผูม้ส่ีวนได้เสยี จัดเป็นเครือ่งมอืที่

ช่วยในได้มาซึ่งข้อมูลและความรู้ ความเข้าใจเก่ียวกับผู้ที่มีส่วนเชื่อมโยงกับ

โครงการในแง่ของพฤติกรรม เจตนา ปฏิสัมพันธ์ และ ความสนใจหรือส่วนได้

เสยีของผูท่ี้มส่ีวนเกีย่วข้องทัง้หมด33 นกัวชิาการเสนอเครือ่งมอืในการวิเคราะห์

 28 J. Hartz-Karp and J. Pope, “Enhancing effectiveness through deliberative democracy,” 
in F. Vanclay, and A. M. Esteves (eds.), New directions in social impact assessment: 
Conceptual and methodological advances, (Cheltenham: Edward Elgar Publishing, 
2011), 255-256. 

 29 L. Van der Ploeg and F. Vanclay, “A human rights based approach to project induced 
displacement and resettlement,” Impact assessment project appraisal, Vol. 35,  
No. 1 (2017), 34-52. 

 30 J. Hartz-Karp and J. Pope, Enhancing effectiveness through deliberative democracy, 
Cited. 

 31 I. Gulakov and F. Vanclay, “Social impact assessment and stakeholder engagement 
in the Russian Federation: representativeness, deliberativeness and influence,”  
Environmental Impact Assessment Review, Vol. 75, No. 1 (2019), 37-46. 

 32 C. M. Weible, “An advocacy coalition framework approach to stakeholder analysis: 
Understanding the political context of California marine protected area policy,” Journal 
of public administration research theory, Vol. 17, No. 1 (2007), 95-117. 

 33 R. Brugha and Z. Varvasovszky, “Stakeholder analysis: A review,” Health policy  
planning, Vol. 15, No. 3 (2000), 239-246. 
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ผู้มีส่วนได้เสียไว้หลายแบบ เช่น Power/Interest Grid คือการแบ่งผู้มีส่วนได้

เสียเป็น 4 กลุ่มตามอำานาจและระดับความสนใจ34 (ตารางที่ 2) เครื่องมือนี้จะ

ทำาให้ผูพั้ฒนานโยบายสามารถระบผุูเ้ล่นหลกั (key players) ในแต่ละประเดน็ 

ซึ่งเป็นกลุ่มที่ผู ้พัฒนานโยบายต้องให้ความสำาคัญมากที่สุดในการกำาหนด

นโยบายได้

ตารางที่	1 ตารางวิเคราะห์และกำาหนดกลยุทธ์ในการสร้างความสัมพันธ์กับ 

  ผู้มีส่วนได้เสีย35

 

 

 34 J. M. Bryson, “What to do when stakeholders matter: stakeholder identification and 
analysis techniques,” Public management review, Vol. 6, No. 1 (2004), 21-53. 

 35 ดัดแปลงจาก Ibid., 30-31. 
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Grid คือการแบ่งผู้มีส่วนได้เสียเป็น 4 กลุ่มตามอ านาจและระดบัความสนใจ34 (ตารางท่ี 2) เคร่ืองมือนีจ้ะท าให้

ผู้พฒันานโยบายสามารถระบุผู้ เล่นหลกั (key players) ในแต่ละประเด็น ซ่ึงเป็นกลุ่มท่ีผู้พฒันานโยบายต้องให้

ความส าคญัมากท่ีสดุในการก าหนดนโยบายได้ 

ตารางท่ี 1 ตารางวิเคราะห์และก าหนดกลยุทธ์ในการสร้างความสมัพนัธ์กับผู้มีส่วนได้เสยี35 

ต ่า  สูง 

สูง 

ต ่า 

ผู้สนับสนุน (subjects) 

- ไม่มีอ านาจแต่สนบัสนุนนโยบาย

- ควรให้ข้อมลูและท ากิจกรรมร่วม

อย่างต่อเน่ืองสม ่าเสมอ

ผู้เล่นหลัก (key players) 

- เป็นกลุ่มส าคญัท่ีจะผลกัดนัให้นโยบาย

ประสบความส าเร็จ 

- ดึงมาร่วมตดัสินใจและให้ค าปรึกษา

อย่างใกล้ชิด 

คนทั่วไป (crowds) 

- - ความส าคญัน้อย  

- - ให้ข้อมลูผ่านการสื่อสารปกติ 

ผู้ก าหนดบริบท 

(context setters) 

- เห็นด้วยแต่ไม่ลงแรงสนบัสนุน

- พยายามท าให้พอใจ เลี่ยงการ

กระทบกระทัง่ 

34 J. M. Bryson, “What to do when stakeholders matter: stakeholder identification and analysis techniques,” Public 
management review, Vol. 6, No. 1 (2004), 21-53.  
35 ดดัแปลงจาก Ibid., 30-31. 
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 ผู้มีส่วนได้เสียแต่ละกลุ่มมีความสนใจต่อนโยบายต่างกัน ดังน้ัน 

ผู้พัฒนานโยบายจึงควรกำาหนดกลยุทธ์ในการสร้างความสัมพันธ์กับผู้มีส่วน 

ได้เสียแต่ละกลุ่มต่างกัน ดังต่อไปนี้36 

 กลุ่มท่ี 1 คนทั่วไป คือ ผู้มีส่วนได้เสียกลุ่มนี้เป็นกลุ่มท่ีควรให้ความ

สำาคัญน้อยที่สุด เนื่องจากเป็นกลุ่มที่มีความสนใจในนโยบายน้อยและมีอิทธิพล 

ต่อนโยบายน้อย กลยุทธ์ในการสร้างความสัมพันธ์กับผู้มีส่วนได้เสียกลุ่มนี้คือ

ควรให้ข้อมูลผ่านการสือ่สารปกติ ผูม้ส่ีวนได้เสยีกลุม่นีอ้าจจะไม่จำาเป็นต้องเข้า

ร ่วมในกระบวนการพัฒนานโยบายสาธารณะก็ได้ ผู ้ พัฒนานโยบาย 

อาจเพียงให้ข้อมูลเกี่ยวกับนโยบายสาธารณะแก่ผู้มีส่วนได้เสียกลุ่มนี้เท่านั้น

 กลุ่มที่ 2 ผู้กำาหนดบริบท คือ ผู้มีส่วนได้เสียกลุ่มนี้เป็นผู้มีอิทธิพลและ

มีอำานาจแต่ไม่สนใจนโยบายเนื่องจากไม่มีผลประโยชน์เก่ียวข้องกับนโยบาย 

อย่างไรก็ตามหากคนกลุ่มนี้เสียประโยชน์จากนโยบายที่กำาหนด อาจทำาให้

นโยบายไม่ประสบความสำาเรจ็ ดงัน้ัน กลยุทธ์ในการสร้างความสมัพันธ์กับผูม้ี

ส่วนได้เสียกลุ่มนี้คือพยายามทำาให้คนกลุ่มนี้พึงพอใจ เลี่ยงการกระทบกระทั่ง

และความขดัแย้งกับคนกลุม่น้ี ผูพั้ฒนานโยบายสาธารณะอาจเชญิผูม้ส่ีวนได้

เสยีกลุม่นีใ้ห้มามคีวามสำาคัญกระบวนการพัฒนานโยบาย เช่น เป็นผูก้ล่าวเปิด

งานหรือผู้ร่วมอภิปรายในกิจกรรมของการพัฒนานโยบาย เป็นต้น 

 กลุ่มที่ 3 ผู้สนับสนุน คือ ผู้มีส่วนได้เสียกลุ่มนี้ไม่มีอำานาจหรืออิทธิพล

ใดๆ ต่อนโยบาย แต่เป็นกลุ่มที่ให้ความสนใจกับนโยบายและเป็นผู้สนับสนุน

นโยบาย หากคนกลุ่มนี้มีอำานาจเพิ่มขึ้นจะสามารถพัฒนาไปเป็นผู้เล่นหลักได้ 

กลยุทธ์ในการสร้างความสัมพันธ์กับผู้มีส่วนได้เสียกลุ่มนี้คือควรให้ข้อมูลและ

ทำากิจกรรมร่วมอย่างต่อเน่ืองสมำา่เสมอ ผูพั้ฒนานโยบายควรเปิดโอกาสให้ผูม้ี

ส่วนได้เสียกลุ่มนี้เข้ามาให้ความเห็นในกระบวนการพัฒนานโยบาย เนื่องจาก

เป็นกลุ่มท่ีมีความสนใจนโยบายและสามารถให้ความเห็นท่ีเป็นประโยชน์ต่อ

การพัฒนานโยบายสาธารณะในประเด็นนั้นๆ ได้ 

 36 Ibid. 
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 กลุ่มที่ 4 ผู้เล่นหลัก คือ ผู้มีส่วนได้เสียกลุ่มนี้เป็นกลุ่มที่มีความสนใจ

ในนโยบาย เพราะเป็นผู้ท่ีอาจได้รับผลประโยชน์หรือเสียผลประโยชน์จาก

นโยบายโดยตรง และเป็นกลุ่มที่มีอำานาจและมีอิทธิพล กล่าวคือ เป็นกลุ่ม

สำาคัญท่ีจะผลักดันให้นโยบายประสบความสำาเร็จหรือล้มเหลว ดังนั้นจึงเป็น 

กลุ่มท่ีมีความสำาคัญมากท่ีสุดในบรรดาผู้มีส่วนได้ส่วนเสียทุกกลุ่ม กลยุทธ์ใน

การสร้างความสัมพันธ์กับผู้มีส่วนได้เสียกลุ่มนี้คือดึงมาเข้าร่วมตัดสินใจและ

ให้คำาปรึกษาโครงการอย่างใกล้ชิดตั้งแต่เริ่มต้นและสมำ่าเสมอ การที่ผู้พัฒนา

นโยบายจัดให้ผู้มีส่วนได้เสียกลุ่มนี้เป็นคณะทำางานเฉพาะประเด็นเพ่ือร่วม

กระบวนการพัฒนาร่างข้อเสนอนโยบายสาธารณะตัง้แต่เริม่แรกนับเป็นกลยุทธ์

การสร้างการมีส่วนร่วมที่ดีสำาหรับกลุ่มนี้

 การวิเคราะห์ผู้มีส่วนได้เสียอย่างเป็นระบบจะทำาให้ผู้พัฒนานโยบาย

สาธารณะเข้าใจแรงจงูใจและธรรมชาติของผูม้ส่ีวนได้เสยีและมเีข้าร่วมได้ดย่ิีง

ขึ้น และจะเป็นการเสริมมุมมองต่อตัวแบบระดับการมีส่วนร่วมได้เป็นอย่างดี 

เนื่องจากผู้พัฒนานโยบายสาธารณะจะเข้าใจและสามารถวางแผนว่าจะใช้ 

รปูแบบการมส่ีวนร่วมแบบใดทีเ่หมาะสมกบัลกัษณะและบรบิทของผูม้ส่ีวนได้

เสียแต่ละกลุ่ม37 

 

 3.2	 การผลกัดนันโยบายสาธารณะ	(policy	advocacy)	โดยพลเมือง

 โดยท่ัวไป พลเมืองสามารถมีปฏิสัมพันธ์กับการกำาหนดนโยบาย

สาธารณะได้หลากหลายรูปแบบ นักวิชาการได้แบ่งบทบาทพลเมืองออกเป็น 

5 ประเภทอย่างน่าสนใจ ได้แก่ นักเฝ้าระวัง ผู้ร่วมแก้ปัญหา นักวิ่งเต้น/ล็อบบี ้

 37 คนางค์ คันธมธุรพจน์, การมีส่วนร่วมของประชาชนในการประเมินผลกระทบสิ่งแวดล้อม, 
(กรุงเทพฯ: แดเน็กซ์อินเตอร์คอร์ปอเรชั่น, 2561). 
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ยิสต์ ผู้เข้าร่วม และนักเคลื่อนไหวทางอุดมการณ์38 การจำาแนกบทบาทเช่นน้ี 

เป็นการมองบทบาทของพลเมอืงโดยเน้นท่ีมมุมองอนัแตกต่างทีม่ต่ีอการมส่ีวน

ร่วมในความสัมพันธ์ระหว่างภาครัฐและประชาชนอันไม่ใช่การแบ่งประเภท 

ของการมีส่วนร่วมในตัวของมันเองแบบตัวแบบขั้นตอนของการมีส่วนร่วม  

ในการนี้ พลเมืองแต่ละคนอาจเลือกแสดงบทบาทท่ีแตกต่างกันนี้ได้ในเวลา

และโอกาสต่างๆ ซึ่งไม่จำาเป็นต้องแยกขาดจากกัน หรือกระทั่งทุกคนสามารถ

แสดงบทบาทต่างๆ ในวาระเดียวกันได้ โดยบทบาทเหล่าน้ีจะสร้างคณุภาพของ

การมีส่วนร่วมที่แตกต่างกัน

 ในกรณีท่ีพลเมืองเข้ามาเก่ียวข้องกับนโยบายสาธารณะในฐานะเป็น

ปัจจัยนำาเข้าข้อเสนอนโยบาย พลเมืองมักแสดงบทบาทของการผลักดันหรือ 

ขับเคลื่อนนโยบาย การส่งเสริมหรือผลักดันในรัฐและหน่วยงานท่ีเก่ียวข้อง

ดำาเนินการเปลี่ยนแปลงตามความจำาเป็นและความปรารถนาอย่างเหมาะสม

เพ่ือประโยชน์สาธารณะถอืเป็นสิง่ท่ีสาธารณชนสามารถทำาได้และควรทำา การ

ผลักดันนโยบายสาธารณะ คือ การส่งเสียงอย่างมีเป้าหมายในนามของกลุ่ม

คนหรือสังคม เป็นการแสดงออกที่หลากหลายทั้งในเชิงปัจเจกและการกระทำา

รวมหมู่เพื่อแนวคิด เหตุผล หรือนโยบายอะไรบางอย่าง39 

 การผลักดันนโยบายสาธารณะถือเป็นกิจกรรมในปริมณฑลทางการ

เมือง (ทางการหรอืไม่ก็ได้) กล่าวคือ เป็นความพยายามในการเปลีย่นนโยบาย

หรอืมีอทิธิพลต่อการตัดสนิใจของชนชัน้นำาหรอืผูม้อีำานาจทางนโยบายด้วยการ

เสรมิสร้างการมส่ีวนร่วมของพลเมอืงและมเีป้าหมายเพ่ือส่งเสรมิผลประโยชน์ 

 38 โปรดดู B. Adams, Citizen Lobbyists: Local Efforts to Influence Public Policy,  
(Philadelphia: Temple University Press, 2007), 6-9. 

 39 E. J. Reid, Structuring the inquiry into advocacy, (Washington, DC: The Urban Institute, 
2000), Chapter 1. 



59 

ส่วนร่วม (collective interest)40 การผลกัดนันโยบายสาธารณะเป็นการกระทำา

ในนามของสังคมหรือสาธารณชนเพ่ือปรับความสัมพันธ์ระหว่างผู้มีอำานาจใน

การกำาหนดนโยบายและประชาชนทั่วไป ในการนี้ การผลักดันนโยบาย

สาธารณะจึงเป็นการขยายพ้ืนที่สาธารณะที่ประชาสังคมสามารถเป็นกลไก

สำาคัญในการพัฒนานโยบายสาธารณะ41 

 การผลกัดนันโยบายสาธารณะมสีิง่ทีต้่องพิจารณาอยู่ 3 องค์ประกอบ

สำาคัญ ได้แก่ เป้าหมาย กลยุทธ์ และแนวทาง42 (ภาพที่ 1)

 40 โปรดด ูE. Boris and R. Mosher-Williams, “Nonprofit advocacy organizations: Assessing 
the definitions, classifications, and data,” Nonprofit & Voluntary Sector Quarterly, Vol. 
27, No. 1 (1998), 488-506.; M. E. Warren, Democracy and association, (Princeton, 
NJ: Princeton University Press, 2001).; J. C. Jenkins, “Nonprofit organizations and 
political advocacy,” in W. W. Powell and R. S. Steinberg (eds.), The nonprofit sector: 
A research handbook, 2nd  edition, (New Haven, CT: Yale University Press, 2006), 
307-322. 

 41 S. Lang, NGOs, civil society, and the public sphere, (Cambridge: Cambridge  
University Press, 2013), 18-24. 

 42 P. Dechalert, NGOs, advocacy and popular protest: a case study of Thailand,”  
International Working Paper Series (6), (London: Centre for civil society, London 
school of economics and Political Science, 1999), 19-22.  
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ภาพที่	1		องค์ประกอบของการผลักดันนโยบายสาธารณะ43 

 ในแง่ของเป้าหมาย การผลักดันนโยบายสาธารณะมีเป้าหมายได้

หลากหลาย โดยที่แต่ละเป้าหมายสามารถดำาเนินไปควบคู่กันก็ได้ เช่น 

 • การเข้าถึงสถาบันการเมืองและผู้มีอำานาจในการกำาหนดนโยบาย

หรอืเปลีย่นแปลงกฎหมาย และพยายามโน้มน้าวให้ผูม้อีำานาจน้ันตดัสินใจหรือ

ไม่ตดัสนิใจทำาอะไรบางอย่างเพ่ือประโยชน์สาธารณะ โดยมเีป้าหมายเพ่ือสร้าง

ความเปลี่ยนแปลงในนโยบาย (policy change) 

 • การรณรงค์ทางสงัคมเพ่ือสร้างการเปลีย่นแปลงทางสงัคม (social 

change) ที่จะนำามาสู ่สถานการณ์ที่เอื้อให้ผู ้คนต่างๆ สามารถร่วมใน

กระบวนการตัดสินใจในสังคมมากยิ่งขึ้น

 • การพยายามสือ่สารกับสาธารณชนในวงกว้างเพ่ือปรับเปลีย่นความ

คิดเห็นหรือทัศนคติของผู้คนให้มาสนับสนุนข้อเรียกร้อง โดยมีเป้าหมายเพ่ือ

เปลี่ยนทัศนคติ (attitude change) ของกลุ่มเป้าหมาย

 43  ดัดแปลงจาก Ibid., 20. 

22 
 

ปรับความสมัพนัธ์ระหว่างผู้มีอ านาจในการก าหนดนโยบายและประชาชนทัว่ไป ในการนี ้การผลกัดนันโยบาย

สาธารณะจึงเป็นการขยายพืน้ท่ีสาธารณะท่ีประชาสังคมสามารถเป็นกลไกส าคัญในการพัฒนานโยบาย

สาธารณะ41 

การผลกัดนันโยบายสาธารณะมีสิ่งท่ีต้องพิจารณาอยู่ 3 องค์ประกอบส าคญั ได้แก่ เป้าหมาย กลยุทธ์ 

และแนวทาง42 (ภาพท่ี 1) 

 

ภาพที่ 1 องค์ประกอบของการผลกัดนันโยบายสาธารณะ43 

 

 

 

 

 

 

 

 

Democracy and association, (Princeton, NJ: Princeton University Press, 2001).; J. C. Jenkins, “Nonprofit 
organizations and political advocacy,” in W. W. Powell and R. S. Steinberg (eds.), The nonprofit sector: A 
research handbook, 2nd  edition, (New Haven, CT: Yale University Press, 2006), 307-322. 
41 S. Lang, NGOs, civil society, and the public sphere, (Cambridge: Cambridge University Press, 2013), 18-24. 
42 P. Dechalert, NGOs, advocacy and popular protest: a case study of Thailand,” International Working Paper 
Series (6), (London: Centre for civil society, London school of economics and Political Science, 1999), 19-22. 
43 ดดัแปลงจาก Ibid., 20. 

การผลักดัน
นโยบายสาธารณะ 

เป้าหมาย 

แนวทาง กลยุทธ์ 

การเปล่ียนแปลงนโยบาย 
การเปล่ียนแปลงทางสังคม 
การเปล่ียนทัศนคต ิ

การรณรงค์ 
การล็อบบี ้
การเป็นสมาชิกคณะกรรมการ 
การเดินขบวน/ประท้วง 
การเผยแพร่ประสบการณ์ 

การสร้างเครือข่าย/การเช่ือมประสาน 
ปัจเจก/องคก์ร 

ระดมพล/มวลชนเคล่ือนไหว 
การสนับสนุนสาธารณะ 

การเผชิญหน้า 
การร่วมมือ 
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 ในแง่ของกลยุทธ์ การสร้างเครอืข่ายเพ่ือเชือ่มต่อความร่วมมอืนบัเป็น

กลยุทธ์ของการผลักดันนโยบายสาธารณะท่ีได้รับความนิยมในฐานะเป็น

กลยุทธ์สร้างพลังให้กับข้อเรียกร้อง พลังภาคประชาชนและประชาสังคมไม่

สามารถเกิดขึ้นได้ด้วยปัจเจกหรือองค์กรใดโดดเดี่ยว แต่มาจากพลังของเครือ

ข่ายที่เป็นการรวบรวมปฏิบัติการพลเมืองต่างๆ เข้าไว้ด้วยกัน นอกจากนี้ การ

เคลื่อนไหวโดยใช้มวลชนและการเผชิญหน้าก็นับเป็นกลยุทธ์ที่ขบวนการ

เคลือ่นไหวทางสงัคมนยิมใช้เพ่ือสร้างการสนบัสนนุจากสาธารณชน ในทางตรง

กันข้าม กลยุทธ์ความร่วมมอืกับผูม้อีำานาจก็เริม่ได้รบัความนยิมเช่นกันในฐานะ

เป็นกลยุทธ์เพ่ือสร้างการยอมรับและความชอบธรรมในการดำาเนินงานใน 

โครงข่ายสถาบันทางการเมืองที่เป็นทางการ

 ในแง่ของแนวทาง การผลักดันนโยบายสาธารณะท่ีดีควรผสมผสาน

แนวทางที่หลากหลายเข้าด้วยกันตามแต่สถานการณ์และเง่ือนไข แนวทางท่ี

ได้รับความนิยมมีตั้งแต่การรณรงค์ การล็อบบี้ การเป็นสมาชิกคณะกรรมการ

ที่มีอำานาจเชิงนโยบาย การเดินขบวน/ประท้วง และการเผยแพร่ประสบการณ์

 นักวิชาการเสนอรูปแบบการผลักดันนโยบายที่แตกต่างกันไว้ 2  

รูปแบบที่เห็นได้บ่อยในการดำาเนินงานของประชาสังคมในพ้ืนที่สาธารณะ 

ได้แก่ การผลักดันนโยบายเชิงสถาบัน (institutional advocacy) และการ 

ผลักดันนโยบายเชิงสาธารณะ (public advocacy)44 (ภาพที่ 2)

 44 S. Lang, NGOs, civil society, and the public sphere, Cited. 
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	 ภาพที่	2 การผลักดันนโยบายเชิงสถาบันและการผลักดันนโยบาย

  เชิงสาธารณะ 45

 การผลักดันนโยบายเชิงสถาบัน คือ ความพยายามในการมีอิทธิพล

ต่อการตัดสินใจทางนโยบายโดยแสวงหาการมีสถานะของ ‘คนใน’ ในองค์กร

หรือสถาบันท่ีทำาหน้าที่ริเริ่ม จัดเตรียม ตัดสินใจ หรือนำานโยบายไปปฏิบัติ 

กลยุทธ์ที่ใช้จึงเป็นการทำาให้มั่นใจว่าจะมีช่องทางเข้าถึงหน่วยงานหรือพ้ืนที่ที่

รบัผดิชอบความเปลีย่นแปลงในนโยบาย หรอืสร้างความสมัพันธ์อนัดกัีบหน่วย

งานหรอืพ้ืนทีน่ัน้ ผูผ้ลกัดนัประเดน็นโยบายอาจพยายามสร้างความชอบธรรม

ในตัวเองด้วยการแสดงให้เห็นว่ามีความเชี่ยวชาญ หรือมีความสามารถที่ดีใน

ประเด็นนั้นเพ่ือให้ได้รับการยอมรับเชิงสถาบัน โดยมีเป้าหมายเพ่ือทำางาน

ภายในหน่วยงานหรือพ้ืนที่นั้นให้ได้ เช่น เป็นคณะกรรมการหรือคณะทำางาน 

เป็นท่ีปรึกษา เป็นหุ้นส่วนภาคี เป็นต้น อันจะนำามาสู่ความสำาเร็จการผลักดัน

นโยบายในท้ายที่สุด วิธีการสื่อสารตามรูปแบบนี้จึงมักเป็นการแบ่งปันความรู้

และประสบการณ์และการล็อบบี้

 45 ดัดแปลงจาก Ibid., 23. 

24 
 

ในแง่ของแนวทาง การผลกัดนันโยบายสาธารณะท่ีดีควรผสมผสานแนวทางท่ีหลากหลายเข้าด้วยกัน

ตามแต่สถานการณ์และเงื่อนไข แนวทางท่ีได้รับความนิยมมีตัง้แต่การรณรงค์ การล็อบบี ้ การเป็นสมาชิก

คณะกรรมการท่ีมีอ านาจเชิงนโยบาย การเดินขบวน/ประท้วง  และการเผยแพร่ประสบการณ์ 

นกัวิชาการเสนอรูปแบบการผลกัดนันโยบายท่ีแตกต่างกันไว้ 2 รูปแบบท่ีเห็นได้บ่อยในการด าเนินงาน

ของประชาสังคมในพืน้ท่ีสาธารณะ ได้แก่  การผลักดันนโยบายเชิงสถาบัน (institutional advocacy) และการ

ผลกัดนันโยบายเชิงสาธารณะ (public advocacy)44 (ภาพท่ี 2) 

 

ภาพที่ 2 การผลกัดนันโยบายเชิงสถาบนัและการผลกัดนันโยบายเชิงสาธารณะ45 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

44 S. Lang, NGOs, civil society, and the public sphere, Cited. 
45 ดดัแปลงจาก Ibid., 23. 

เป้าหมาย 
สร้างการเปล่ียนแปลงทาง

สังคมและนโยบาย 

การผลักดัน
นโยบายเชิง
สถาบัน กลยุทธ์ 

กระตุ้นผู้มีอำนาจทาง
นโยบายในสถาบัน 

การเข้าถึงองค์กรที่ทำการ
ปกครองและกำหนดนโยบาย 

เคร่ืองมือ 
การล็อบบ้ี 

การแบ่งปันประสบการณ์/
ความรู้ 

การปรึกษาหารือ/ 
การร่วมมือ 

การผลักดัน
นโยบายเชิง
สาธารณะ 

เป้าหมาย 
สร้างการเปล่ียนแปลงทาง

สังคมและนโยบาย 

การส่ือสารกับสาธารณะ/
การเผชิญหน้า 

เคร่ืองมือ 
การประท้วง 

การระดมมวลชน 

การกระตุ้นให้มีการ
เคล่ือนไหวผ่านส่ือ 

กลยุทธ์ 
กระตุ้นให้มีการถกเถียง

สาธารณะ 

การใช้ส่ือมวลชน 

การเข้าถึงประชาชนวงกว้าง 
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 ในทางตรงกันข้าม การผลักดันนโยบายเชิงสาธารณะ คือ ความ

พยายามในการสร้างความสำาเรจ็เชงินโยบายด้วยการดงึเอาสาธารณชนวงกว้าง

มาร่วมและกระตุ้นให้ประชาชนแสดงความเห็นและมีส่วนร่วมในกระบวน

นโยบายสาธารณะ กลยุทธ์ท่ีใช้จงึมกัเป็นการสือ่สารอย่างมปีฏสิมัพันธ์กับผูค้น 

การสื่อสารจึงมีเพ่ือระดม สังเคราะห์และขยายเสียงให้กับความเห็นของผู้คน 

การผลกัดนันโยบายเชงิสาธารณะยังอาจใช้พ้ืนทีส่าธารณะให้เกิดประโยชน์โดย

ตดิตัง้กระดานข้อความหรอืโฆษณาเพ่ือเรยีกร้องให้ผูค้นทีพ่บเหน็ร่วมสนบัสนุน

การรณรงค์สาธารณะ การผลักดันนโยบายในลักษณะน้ีจึงไม่ได้มีความ

พยายามเพ่ือมีสถานะคนในแต่สนใจเข้าหาผู้คนภายนอกให้มากท่ีสุดเพ่ือ

กระตุ้นแรงสนับสนุนจากสาธารณะ

 ในทางปฏิบัติ การผลักดันนโยบายทั้ง 2 รูปแบบนี้ไปด้วยกันได้ดีเพื่อ

สร้างความเปลีย่นแปลงทางสงัคมและนโยบาย ผูผ้ลกัดนันโยบายอาจจะใช้ทัง้

สองรูปแบบเลยก็เป็นได้เพราะแต่ละรูปแบบเสริมพลังซึ่งกันและกัน การ 

ผลักดันนโยบายเชิงสถาบันอาจประสบความสำาเร็จง่ายขึ้นหากผู้มีอำานาจทาง

นโยบายเห็นว่าผู้ผลักดันประเด็นมีการสนับสนุนที่เข้มแข็งจากสาธารณชนวง

กว้าง ในทำานองเดียวกัน การผลักดันนโยบายเชิงสาธารณะจะมีประสิทธิผล

มากขึน้หากมกีารเชือ่มต่อกับผูม้อีำานาจในการกำาหนดนโยบาย การผสมผสาน

หรือรู้จักเลือกใช้รูปแบบของการผลักดันนโยบายสาธารณะอย่างเหมาะสมจึง

มคีวามสำาคญัอย่างมากต่อการพัฒนานโยบายสาธารณะทีด่จีากฐานล่าง ไม่มี

ความจำาเป็นต้องเลือกวิธีใดวิธีหนึ่งเท่านั้น
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	 3.3	การปรึกษาหารือในกระบวนการพัฒนานโยบาย46	

 เป็นที่ยอมรับกันว่าการสร้างการมีส่วนร่วมในนโยบายสาธารณะท่ีมี

คุณภาพและโดดเด่นมักดำาเนินการผ่านแนวทางที่สมาทานการปรึกษาหารือ 

(deliberation)47 เพราะการปรึกษาหารือส่งเสริมการมีส่วนร่วมที่เข้มข้นกว่า 

ใส่ใจมติด้ิานคณุภาพของการมส่ีวนร่วมมากกว่าด้านปรมิาณผ่านการถกเถียง

เพ่ือให้เกิดการมส่ีวนร่วมทีม่คีวามหมาย (meaningful participation) ไม่ใช่แค่

สักแต่ให้มีการมีส่วนร่วมเฉยๆ 

 ในสังคมไทย การปรึกษาหารือในกระบวนการพัฒนานโยบาย

สาธารณะ มักถูกพูดถึงภายใต้หรอืควบคู่กับแนวคิดประชาธิปไตยแบบปรึกษา

หารอื (deliberative democracy)48 ซึง่ผลทีต่ามมาประการหนึง่คอื การอธิบาย

 46 ในส่วนนี้ไม่ได้ต้องการนำาเสนอเทคนิควิธีการในการปรึกษาหารือ แต่ต้องการชวนคิดถึงการ
ปรบักระบวนทัศน์หรอืแนวมองตอ่การปรกึษาหารอืเพ่ือใหม้กีารวางกรอบคดิถึงการมสีว่นรว่ม
ที่มีคุณภาพมากขึ้น สำาหรับเทคนิควิธีการในการปรึกษาหารือสามารถดูได้จาก O. Escobar, 
Public dialogue and deliberation: A communication perspective for public engage-
ment practitioners, (Edinburgh: The Edinburgh Beltane, 2002).; J. Gastil  and P. Levine 
(eds.), The Deliberative Democracy Handbook: Strategies for Effective Civic Engage-
ment in the Twenty-First Century, (San Francisco: John Wiley & Son, 2005).; สตธิร ธนา-
นธิิโชต ิและ วิชุดา สาธิตพร, “การพัฒนานโยบายสาธารณะโดยกระบวนการประชาธิปไตยแบบ
ปรึกษาหารือ: แนวคิด รูปแบบ และข้อสังเกตบางประการ,” วารสารการจัดการสมัยใหม่, ปีที่ 
12, ฉบบัท่ี 2 (2557), 1-14.; ภาคภูม ิฤกขะเมธ, “การนำาการปรกึษาหารอืมาใชใ้นการวเิคราะห์
นโยบายสาธารณะ: การทบทวนสำาหรับแนวทางในเชิงปฏิบัติ,” วารสารสถาบันพระปกเกล้า,  
ปีที่ 15, ฉบับที่ 3 (2560), 19-37. 

 47 H. Wagenaar, Meaning in Action: Interpretation and Dialogue in Policy Analysis, (New 
York: M.E.Sharpe, 2011).; ปิยะพงษ์ บุษบงก์, การวิเคราะห์นโยบายและการวางแผนแบบ
ปรึกษาหารือ, อ้างแล้ว. 

 48 โปรดด ูพัชร ีสโิรรส, “ประชาธิปไตยแบบสานเสวนา ความเชือ่ ความฝนัและความเปน็ไปไดใ้น
สังคมไทย,” วารสารวิทยาการจัดการ, ปีที่. 26, ฉบับที่. 1 (2552), 75-90.; สติธร ธนานิธิโชติ 
และ วิชดุา สาธิตพร, การพัฒนานโยบายสาธารณะโดยกระบวนการประชาธิปไตยแบบปรกึษา
หารือ, อ้างแล้ว.; โกมาตร จึงเสถียรทรัพย์, วิบูลย์ วัฒนนามกุล, ฉันทนา ผดุงทศ, สุธีร์ รัตนะ
มงคลกุล, มธุรส ศริสิถิตกุล, และ คณะ, ปฏิรปูสขุภาพ ปฏริปูประชาธิปไตย: นโยบายสาธารณะ 
การมสีว่นรว่ม กับประชาธิปไตยแบบรว่มไตรต่รอง, (นนทบรุ:ี สำานกังานคณะกรรมการสขุภาพ
แห่งชาติ, 2558).; ภาคภูมิ ฤกขะเมธ, การนำาการปรึกษาหารือมาใช้ในการวิเคราะห์นโยบาย
สาธารณะ, อ้างแล้ว. 
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หรือทำาความเข้าใจการปรึกษาหารือในกระบวนการนโยบายสาธารณะซึ่งมา

รากฐานมาจากแนวทางการวิเคราะห์นโยบายแบบปรึกษาหารอื (deliberative 

policy analysis)49 ถูกบดบงัตัวตนด้วยร่มของทฤษฎีประชาธิปไตยซ่ึงมรีากฐาน

และพฒันาการแตกต่างกัน ด้วยเหตุนี ้แนวคิดการปรกึษาหารอืในกระบวนการ

นโยบายสาธารณะจงึไม่ค่อยถูกพูดถึงฐานคิดทฤษฎด้ีานนโยบายทีส่ำาคญั และ/

หรอืมกัถูกทำาให้กลายเป็นเพียงเรือ่งเทคนิควิธีการหรอืแนวปฏบิตั ิเป็นเพียงอกี

เครื่องมือหน่ึงหรือนวัตกรรมทางนโยบายซึ่งเป็นการละเลยฐานคิดสำาคัญของ

การวิเคราะห์นโยบายแบบปรึกษาหารือที่มุ่งท้าทายการพัฒนานโยบายหรือ

การวิเคราะห์เชิงเทคนิค50 

 อันที่จริง แนวทางทางการวิเคราะห์นโยบายแบบปรึกษาหารือ เสนอ

ว่านกันโยบาย ผูจ้ดัการมส่ีวนร่วม และผูม้หีน้าทีใ่นกระบวนนโยบายต่างๆ ต้อง

ปรับบทบาทหน้าที่จากการเป็นผู้เชี่ยวชาญทางเทคนิคมาสู่การเป็นผู้เปิดพ้ืนที่

สาธารณะและสร้างบรรยากาศของการอภิปรายโต้เถียงระหว่างผู้มีส่วนร่วมที่

หลากหลายต่างๆ รวมถึงส่งเสริมให้เกิดการให้ความสำาคัญหรือผนวกรวม (in-

clusion) ชุดความรู้ วิธีคิด และประสบการณ์ท่ีอยู่บนหลักเหตุผลท่ีแตกต่าง

หลากหลาย (multiple rationalities) ไม่ปล่อยให้มีการละเลยหรือการกีดกัน 

(exclusion) ต้ังแต่ต้นว่าความรู ้วิธีคิด และประสบการณ์นัน้ไม่น่าเชือ่ถือเหมอืน

ความรู ้ของผู ้เชี่ยวชาญ บทบาทใหม่ของผู ้เชี่ยวชาญนี้ อาจเรียกได้เป็น  

“ผู้เชี่ยวชาญทางการมีส่วนร่วม” (participatory expertise)51 ซึ่งเข้าไปท้าทาย 

 49 M. A. Hajer and H. Wagenaar, Deliberative Policy Analysis: Understanding Gover-
nance in the Network Society, (Cambridge: Cambridge University Press, 2009).;  
H. Wagenaar, Meaning in Action, Cited; F. Fischer and P. Boossabong, “Deliberative 
Policy Analysis,” in A. Bächtiger, J. Dryzek, J. Mansbridge, and M. Warren (eds.), 
The Oxford Handbook of Deliberative Democracy, (Oxford: Oxford University Press, 
2018), 584-594. 

 50 ปิยะพงษ์ บุษบงก์, การวิเคราะห์นโยบายและการวางแผนแบบปรึกษาหารือ, อ้างแล้ว. 
 51 F. Fischer, “Participatory Governance: From Theory to Practice,” in D. Levi-Faur (ed.), 

The Oxford Handbook of Governance, (Oxford: Oxford University Press, 2012), 457-
471. 
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มาตรฐานของความชำานาญแบบดั้งเดิมท่ียึดติดกับระบบราชการและความรู้

เชิงเทคนิค ผู้เชี่ยวชาญทางการมีส่วนร่วมสามารถเป็นผู้อำานวยความสะดวกที่

สร้างบรรยากาศและสนับสนุนการอภิปรายถกเถียงระหว่างผู้มีส่วนร่วม เป็น

ตวักลางในการประสานการมส่ีวนร่วม ควบคุมเวลา จดัการความขัดแย้ง ตลอด

จนเป็นผู้สำารวจและเก็บประเด็นเพื่อไม่ให้มีการละเลยจากการพิจารณา

 การสร้างโอกาสในการสื่อสารที่เสียงของทุกฝ่ายมีความหมายและ

ป้องกันการแทรกแซงการสือ่สารโดยผูท่ี้มอีำานาจเหนอืกว่าผู้อืน่จงึเป็นส่ิงสำาคญั 

เพราะจะทำาให้กระบวนการพัฒนานโยบายไม่ได้อิงอยู่บนฐานของอำานาจจาก

ความเชี่ยวชาญทางเทคนิควิธีการ (technical expertise) แต่ใส่ใจความ

ต้องการของสาธารณะและยึดโยงกับบรบิทเชงิพ้ืนท่ี นโยบายสาธารณะจงึเป็น

แบบแผนท่ีอยู่ในวิถีปฏิบัติในชีวิตประจำาวันของผู้คนโดยอาจไม่เป็นทางการ

ก็ได้ ทั้งหมดนี้ เพื่อสร้างนโยบายที่สอดรับกับความต้องการของสาธารณชน52 

 การให้ความสำาคญักบัการสือ่สารนีเ้องมีรากฐานมาจากการแสวงหา

หลกัเหตผุลทีเ่ป็นข้อตกลงมาจากการสือ่สารกนั (communicative rationality)53

การพัฒนานโยบายสาธารณะทีดี่ต้องเป็นผลมาจากการร่วมกันสร้างโดยคนใน

สงัคมทุกภาคส่วน ปัจเจกบคุคลไม่ได้มคีวามสมบรูณ์ในตวัเอง การเตมิเตม็กัน

และกันผ่านการสือ่สารและปฏิสมัพันธ์จงึเป็นสิง่จำาเป็น54 ในการนี ้ข้อสรุปหรือ 

 52 D. Yanow, “Making sense of policy practices: Interpretation and meaning,” in F. 
Fischer, D. Torgerson, A. Durnová, and M. Orsini (eds.), Handbook of critical policy 
studies, (Cheltenham: Edward Elgar, 2015), 401-421. 

 53 J. Habermas, The Theory of Communicative Action, Vol. 1: Reason and the  
Rationalization of Society, (Boston: Beacon Press, 1984).; T. Saretzki, “Habermas, 
critical theory and public policy,” in F. Fischer, D. Torgerson, A. Durnová, and  
M. Orsini (eds.), Handbook of critical policy studies, (Cheltenham: Edward Elgar, 
2015), 67-91. 

 54 J. S. Dryzek, Deliberative Democracy and Beyond: Liberals, Critics, Contestations, 
(Oxford: Oxford University Press, 2002). 
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มติข้อเสนอนโยบายสาธารณะท่ีดีจึงไม่ได้ดูว่าข้อเสนอจะมีประสิทธิผลหรือ 

ประสทิธิภาพมากทีส่ดุหรอืไม่ แต่ดูจากสิง่ทีย่อมรบัร่วมกันมากท่ีสดุทีท่ำาให้ร่วม

ขับเคลื่อนด้วยกันต่อไปได้

 เป้าหมายท่ีแท้จรงิของการปรกึษาหารือในกระบวนการพัฒนานโยบาย

จึงเป็นการให้ได้นโยบายสาธารณะท่ีเป็นผลมาจากข้อตกลงร่วมกันบนความ

ต่างทีแ่ต่ละฝ่ายสามารถยอมรบัได้ ข้อตกลงร่วมกันนีไ้ม่จำาเป็นต้องเป็นทางการ

และไม่จำาเป็นต้องเป็นฉันทามติเสมอไปแต่เป็นการใส่ใจการรับรู้ถึงความต่าง

และก้าวไปด้วยกัน55 ความชอบธรรมของนโยบายสาธารณะที่มาจากการ

ปรกึษาหารอืจงึไม่ได้มาจากการตดัสนิใจท่ีสะท้อนเจตจำานงของทกุคน (will of 

all) แต่มาจากการได้มีการปรึกษาหารือกันของทุกฝ่าย (deliberation of all) 

มากกว่า

 หากเข้าใจแนวทางการปรกึษาหารอืเช่นนี ้ปัญหาการกีดกันการมส่ีวน

ร่วมของผู้มีส่วนได้ส่วนเสียท่ีหลายครั้งถูกนับรวมเข้ามาในช่วงต้นเพ่ือมาถูก

กีดกันในเวลาต่อมาเพราะถูกมองว่ามีทรัพยากรไม่เพียงพอ ไม่มีความชอบ

ธรรมหรือความเชี่ยวชาญที่มากพอ หรือกระท่ังไม่ได้มีความเป็นตัวแทนของ

กลุม่เครอืข่ายหรอืเป็นตัวแทนของกลุม่ท่ีมแีนวโน้มสดุโต่งอนัจะสร้างปัญหาใน

การผลิตฉันทามติร่วมกัน56 ก็จะสามารถหลีกเลี่ยงหรือทำาให้ลดน้อยลงได้ การ

กีดกันอย่างตั้งใจ (deliberate exclusion) ดังที่กล่าวมาถือเป็นความพยายาม

ในการครอบงำากระบวนการปรึกษาหารือท่ีร้ายแรงแต่มักเกิดข้ึนบ่อยเพราะ

ความเข้าใจผิดว่าการปรึกษาหารือต้องนำามาสู่ฉันทามติเท่านั้น

 55 M. Warren, “Deliberative Democracy,” in A. Carter and G. Stokes (eds.), Democratic 
Theory Today, (Cambridge: Polity, 2002), 173-202.; Y. Rydin, Conflict, consensus, and 
rationality in environmental planning: An institutional discourse approach, (Oxford: 
Oxford University Press, 2003). 

 56 J. Davies, Challenging Governance Theory: From Networks to Hegemony, (Bristol: 
Policy Press, 2011). 
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 นอกจากนี้ การพัฒนานโยบายด้วยการปรึกษาหารือให้ความสำาคัญ

กับการเปิดพ้ืนทีส่าธารณะ (public sphere) เป็นอย่างมาก นโยบายสาธารณะ

ท่ีดีต้องไม่ได้มาจากการตัดสินใจของคนไม่ก่ีคนในพ้ืนท่ีปิด แต่ต้องมาจาก

ปฏิสมัพันธ์ระหว่างผูค้นในพ้ืนท่ีเปิด เมือ่นโยบายสาธารณะมาจากแนวคดิของ

ผูค้นในพ้ืนทีส่าธารณะ นโยบายทีจ่ะถูกกำาหนดขึน้กจ็ะผกูพันกับทกุภาคส่วนที่

เก่ียวข้องในสังคม นำามาซึ่งความเข้าใจและการยอมรับ ทั้งน้ี การถกเถียง

สาธารณะและการปรึกษาหารือในพ้ืนที่เปิดนี้จะทำาให้เกิดกระบวนการสร้าง

ความเป็นเหตุและผลให้กับอำานาจ (rationalization of power) ของสาธารณะ

มากกว่าอำานาจของผูป้กครอง57 นโยบายสาธารณะทีม่าจากพ้ืนทีส่าธารณะจงึ

เป็นนโยบายท่ีสามารถบอกได้ว่าอะไรท่ีสังคมทำาร่วมกันได้ มีใครเข้ามา

เกี่ยวข้องและเกี่ยวข้องอย่างไร และทำาร่วมกันได้มากน้อยเพียงใด 

 ทั้งนี้ การเปิดพื้นที่สาธารณะเฉยๆ อาจไม่เพียงพอ ควรทำาให้พื้นที่นั้น

เป็นพื้นที่ที่มีการเสริมพลัง (empowered space) กลุ่มต่างๆ โดยเฉพาะกลุ่ม

เปราะบางและกลุม่ทีม่กัถกูละเลยจากการพัฒนากระแสหลกัให้เกิดการตืน่ตวั

เข้ามาร่วมด้วย โดยพ้ืนทีน่ีต้้องไม่บงัคบัและชีน้ำา รวมถึงมกีารสร้างหลกัประกัน

ว่ากระบวนการที่เกิดขึ้นจะนำาไปสู่การขยายผลได้ (consequential) ไม่ใช่จัด

กระบวนการขึ้นมาเพื่อให้มีงาน จัดแล้วก็จบไป หรือคนมาร่วมเยอะถือว่าดี

 การปรกึษาหารอืยงัทำาให้ข้อมลูและมมุมองท่ีอยู่ในการถกเถียงมคีวาม

ชดัเจนและแหลมคมมากย่ิงขึน้ รวมถึงให้โอกาสผูเ้ข้าร่วมได้ทบทวนความเหน็ 

เติมเต็มและเรียนรู้ซึ่งกันและกัน58 กระบวนการพัฒนานโยบายแบบปรึกษา

หารอืจึงมีสถานะของการเป็นกระบวนการเรยีนรู้ของสังคมไปดว้ยทีแ่ต่ละฝา่ย

สามารถปรับเปลี่ยนตัวเองภายใต้ความสัมพันธ์ร่วมกันและยอมรับความแตก

ต่างหลากหลายเพื่อที่จะอยู่ร่วมกันได้ 

 57 J. Habermas, The Structural Transformation of the Public Sphere: An Inquiry into a 
category of Bourgeois Society, (Cambridge, Mass.: MIT Press, 1991). 

 58 J. S. Dryzek, Deliberative Democracy and Beyond, Cited. 
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 การปรบัใช้แนวทางปรกึษาหารอืในการพัฒนานโยบายสาธารณะควร

ถือหลักว่าแนวคิดและวิธีการควรมาควบคู่กันเสมอ กล่าวคือ ไม่ควรเชิดชู

แนวคดิโดยไร้รปูธรรม ในทำานองเดียวกัน ไม่ควรใช้แต่เทคนิควธีิการแบบลอยๆ 

อย่างฉาบฉวยโดยละเลยความลุม่ลกึของแนวคดิ โดยเฉพาะอย่างย่ิง การถอด

แนวคิดมาเป็นแบบแสดงรายการ (checklists) ท่ีเหมารวมและขาดความ

ยืดหยุ่น หรือการจัดวางแนวทางและวิธีการแบบท่ีไล่ตามลำาดับขั้นตอนโดยที่

ไม่คำานึงถึงการประยุกต์ให้เหมาะสมกับพ้ืนที่ เวลา และบริบทแวดล้อมบน

เงือ่นไขต่างๆ ถือเป็นการลดทอน (หรอืแม้กระทัง่ทำาลาย) คุณค่าของการปรึกษา

หารือเสียเอง ดังนั้น การเรียนรู้ที่จะเชื่อมโยงแนวคิดและวิธีการเข้ากับสภาพ

แวดล้อมและเง่ือนไขทีแ่ตกต่างกันจงึเป็นกุญแจสำาคญัของการสร้างการมส่ีวน

ร่วมที่มีคุณภาพและความหมาย ตลอดจนเป็นประตูไปสู่การพัฒนานโยบาย

สาธารณะอย่างยั่งยืนและทั่วถึง

4.	 ไปสูก่ารมสีว่นรว่มในนโยบายสาธารณะท่ีดยีิง่ขึน้:	การพฒันา

นโยบายสาธารณะอย่างยั่งยืนและทั่วถึง
 ทกุวนันี ้ประเดน็ปัญหาร่วมสมยัต่างๆ มลีกัษณะของความสมัพันธ์ซึง่

กันและกัน (interdependent) ในระดับสูง เช่น ปัญหาเรื่องสุขภาพไม่ได้เป็น

เพียงแค่การไม่เจบ็ป่วย แต่ยังเก่ียวพันกับโครงสร้างสงัคม ความเหลือ่มลำา้ การ

ศกึษา เพศ ฯลฯ ด้วยเหตนุี ้การพัฒนานโยบายสาธารณะร่วมสมยัจงึต้องใส่ใจ

มุมมองแบบองค์รวมท่ีสามารถเชื่อมโยงประเด็นต่างๆ เข้าหากัน มุมมองทาง

นโยบายมุมมองหนึ่งที่มีลักษณะดังกล่าวและได้รับการยอมรับทั่วโลก คือ มุม

มองการพัฒนาอย่างย่ังยืน (sustainable development) ท่ีเปิดโอกาสให้คิด

และกระทำาการอันเป็นการประสานนโยบายท้ังในแนวด่ิงและแนวระนาบ ตลอด

จนระดับท้องถิ่น ชาติ และข้ามชาติ 
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 คณะมนตรีเศรษฐกิจและสังคมแห่งสหประชาชาติ (United Nations 

Economic and Social Council: ECOSOC) ระบหุลกัการสำาคญัของหลกัการ

อภิบาล (governance) เพื่อการพัฒนานโยบายอย่างยั่งยืนไว้ว่าควรประกอบ

ไปด้วย 3 กลุม่หลกัการ ได้แก่ (1) กลุม่หลกัการด้านประสทิธิผล (ความสามารถ 

การกำาหนดนโยบายที่ดี และความร่วมมือ) (2) กลุ่มหลักการด้านความรับผิด

รับชอบ (ความซื่อตรง ความโปร่งใส และการกำากับดูแลที่เป็นอิสระ) และ (3) 

กลุ่มหลักการด้านความท่ัวถึง/นับรวม (การไม่ทิ้งใครไว้ข้างหลัง การไม่เลือก

ปฏิบัติ การมีส่วนร่วม การกระจายอำานาจและบทบาทหน้าที่ และความเสมอ

ภาคระหว่างช่วงรุ่นเจเนอเรชั่น)59 โดยองค์การสหประชาชาติได้สนับสนุนให้

ประเทศต่างๆ ท่ัวโลกนำามาปรับใช้เพ่ือขับเคลื่อนเป้าหมายการพัฒนาที่ย่ังยืน 

(Sustainable Development Goals) รวมถึงเพื่อเตรียมพร้อมการดำาเนินการ

ตามวาระของการพัฒนาอย่างยั่งยืนในปี ค.ศ.2030 (the 2030 Agenda for 

Sustainable Development) ที่กำาลังจะมาถึง

 ในการน้ี กลุ่มหลักการด้านประสิทธิผลและกลุ่มหลักการด้านความ

รับผิดรับชอบถือว่าเป็นแนวคิดในการพัฒนานโยบายที่มีมาเป็นเวลาหลาย

ทศวรรษ และเป็นกรอบคิดในการพัฒนานโยบายสาธารณะในทางปฏิบัติ

จำานวนมากในปัจจบุนั อย่างไรก็ด ีสิง่ทีน่่าสนใจมากกว่า คอื กลุม่หลกัการด้าน

ความทั่วถึง/นับรวม ท่ีถือว่าเป็นประเด็นที่ได้รับการพูดถึงไม่มากนักและมี

ศักยภาพในการสร้างการมีส่วนร่วมและการปรึกษาหารือในนโยบายที่ดี

 ในทศวรรษที ่2020 เป็นต้นมา กระบวนทศัน์ของการอภบิาลสาธารณะ

กำาลังเปลี่ยนมาให้ความสำาคัญกับการกำาหนดนโยบายสาธารณะท่ีมีความ 

 59 Economic and Social Council (ECOSOC), Report on the seventeenth session (23–27 
April 2018), Committee of Experts on Public Administration, 2018, https://undocs.
org/E/2018/44 (accessed 23 April 2021). 
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ย่ังยืนอย่างชาญฉลาด (smart sustainable)60 ทีห่ลกัการของการอภิบาลไม่ใช่ 

เพ่ือมกีารปกครองท่ีดีหรอืท่ีมปีระสทิธิภาพ แต่เป็น ‘การปกครองท่ีมีประสิทธิผล’ 

(effective governance) กลุ่มเป้าหมายของการอภิบาลจึงไม่ได้สนใจผู้มี

อำานาจ พลเมือง หรือลูกค้า แต่เป็น ‘สาธารณะ’ (public) ที่กว้างขวางขึ้น อันมี

รูปแบบสินค้าและการบริการที่สามารถกำาหนดได้ (customized) ผ่านการ

ออกแบบ (design) นโยบายสาธารณะร่วมกันระหว่างผู ้มีอำานาจและ

สาธารณชน ผู้มีอำานาจจึงไม่ได้เป็นผู้ปกครอง ผู้กุมทิศทาง หรือผู้อำานวยความ

สะดวก แต่เป็นนกัออกแบบทีส่ร้างสรรค์บนฐานความรบัผิดรับชอบหลายระดบั 

ดงันัน้ เป้าหมายของนโยบายในทศวรรษนีจ้งึไม่ได้เป็นเพ่ือสร้างการเชือ่ฟังของ

ประชาชนบนฐานของความจงรกัภักดี การกำาหนดกฎหมายบนฐานของระเบยีบ 

การสร้างตัวชี้วัดบนฐานของผลลัพธ์ หรือการส่งเสริมปฏิสัมพันธ์บนฐานของ

เครือข่ายและความเชื่อมั่น แต่เป็นการสร้าง ‘ความยั่งยืน’ (sustainability) บน

ฐานของความยุติธรรม (ภาพที่ 3)

 ฐานคดิข้างต้น สอดรบักันเป็นอย่างดกีบัความพยายามในการพัฒนา

นโยบายสาธารณะผ่านแนวทางการออกแบบนโยบายท่ีนับรวม/ทั่วถึง  

(inclusive policy design) โดยมีองค์การศึกษา วิทยาศาสตร์และวัฒนธรรม

แห่งสหประชาชาติ (United Nations Educational, Scientific and Cultural  

Organization: UNESCO) เป็นผู้นำาการขับเคลื่อนสำาคัญ

 60 Economic and Social Council (ECOSOC), Enhancing the capacity of the public  
sector in a fast-changing world for the achievement of the Sustainable Development 
Goals, Committee of Experts on Public Administration, 2019, https://undocs.org/
en/e/c.16/2019/2 (accessed 23 April 2021). 
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	 ภาพที่	3 องค์ประกอบของการกำาหนดนโยบายสาธารณะที่มีความยั่งยืน

   อย่างชาญฉลาดในทศวรรษที่ 2020

 ยูเนสโกพัฒนากรอบการออกแบบนโยบายท่ีนบัรวม/ทัว่ถึงข้ึนมาในปี 

ค.ศ.2015 เพ่ือเสนอว่าการออกแบบนโยบายสาธารณะที่ดีควรคำานึงถึงความ

หลากหลายมิติ (Multidimensional) ความสัมพันธ์ (Relational) การซ้อนทับ

ของความเสี่ยงและแรงขับต่างๆ (Intersecting risks and drivers) พลวัต 

ต่างๆ ที่มีอยู่ (Dynamic) บริบทและความหลากหลายของระดับหรือช่วงชั้น 

(Contextual and multi-layered) และการมส่ีวนร่วม (Participatory) โดยทีม่ติิ

ต่างๆ เหล่านี้จะมีการเชื่อมร้อยเข้าหากัน61 อย่างไรก็ดี กรอบคิดของยูเนสโกนี้

ถือว่ามีความเป็นอุดมคติสูง ไม่เป็นมิตรกับการปฏิบัติ

 61 โปรดดู UNESCO, UNESCO analytical framework for inclusive policy design: Of why, 
what and how, (Paris: UNESCO, 2015). 

34 

ภาพที่ 3 องค์ประกอบของการก าหนดนโยบายสาธารณะท่ีมีความยัง่ยืนอย่างชาญฉลาดในทศวรรษท่ี 2020 

ยูเนสโกพฒันากรอบการออกแบบนโยบายท่ีนบัรวม/ทัว่ถึงขึน้มาในปี ค.ศ.2015 เพื่อเสนอว่าการออกแบบ

นโยบายสาธารณะท่ีดีควรค านึงถึงความหลากหลายมิติ (Multidimensional) ความสัมพันธ์ (Relational) การ

ซ้อนทับของความเสี่ยงและแรงขับต่างๆ ( Intersecting risks and drivers) พลวัตต่างๆ ท่ีมีอยู่ (Dynamic) 

บริบทและความหลากหลายของระดับหรือช่วงชัน้ (Contextual and multi-layered) และการมีส่วนร่วม 

(Participatory) โดยท่ีมิติต่างๆ เหล่านีจ้ะมีการเช่ือมร้อยเข้าหากัน61 อย่างไรก็ดี กรอบคิดของยูเนสโกนีถ้ือว่ามี

ความเป็นอดุมคติสงู ไม่เป็นมิตรกับการปฏิบตัิ 

61 โปรดดู UNESCO, UNESCO analytical framework for inclusive policy design: Of why, what and how, (Paris: 
UNESCO, 2015). 

การก าหนดนโยบาย
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 ในประเทศไทย มีความพยายามพัฒนากรอบการออกแบบนโยบาย

สาธารณะท่ีท่ัวถึง/นบัรวมทีน่่าสนใจ ซึง่เป็นการเรยีนรูแ้ละพัฒนามาจากกรอบ

ต่างๆ ในระดับสากล นักวิชาการไทยเสนอว่าการออกแบบนโยบายทีด่คีวรใส่ใจ

องค์ประกอบ 3 กลุ่มสำาคัญ62 ได้แก่ 

 (1) กระบวนการที่ทั่วถึง (inclusive means) ผ่านการมีส่วนร่วม การ

ปรกึษาหารอืและการสร้างความร่วมมอืทีเ่สมอหน้ากัน โดยเปรยีบกระบวนการ

พัฒนานโยบายเป็นดังกายวิภาพทางสังคม (social anatomy) ท่ีมีตัวแสดง

ต่างๆ สมัพันธ์กันอย่างซบัซ้อน ในแง่นี ้การสร้างการมส่ีวนร่วมหรอืการปรกึษา

หารือจึงต้องใส่ใจความสัมพันธ์ท่ีมากกว่าแค่ผู้ที่เข้ามาร่วมในกระบวนการ 

(participating stakeholder) แต่ต้องใส่ใจผูม้ส่ีวนได้ส่วนเสยีท่ีไม่ได้มาเข้าร่วม

ในกระบวนการ (non-participating stakeholders) ด้วย เพราะว่าตัวแสดง

เหล่านี้ล้วนมีปฏิสัมพันธ์กันอยู่แล้วและสร้างผลสะเทือนทางนโยบายหรือการ

เปลีย่นแปลงโดยทีก่ระบวนการจะมอียู่หรอืไม่ก็ตาม เราไม่ควรทึกทักไปเองว่า

ตัวแสดงหนึ่งๆ ในเครือข่ายจะเป็นตัวแทน (representing) ใครอื่นนอกจาก 

ตัวเอง63 

 (2) ผลลพัธ์ทีไ่ม่ทิง้ใครไว้ข้างหลงั (inclusive ends) ผ่านการกระจาย

ทั้งด้านบวกและลบของการพัฒนา ไม่ละเลยกลุ่มเป้าหมายและผู้ได้รับผล

ประโยชน์ที่การพัฒนากระแสหลักมักมองข้าม เช่น เยาวชน LGBT+ ผู้พิการ  

ผู้สูงอายุ กลุ่มเปราะบาง ชนกลุ่มน้อย คนไร้บ้าน ฯลฯ

 (3) โครงสร้างทีนั่บรวม (inclusive structures) ซึง่ส่งเสรมิวัฒนธรรม

ของการยอมรับความแตกต่างหลากหลายทางการเมือง สังคมและวัฒนธรรม 

 62 ปิยะพงษ์ บุษบงก์ และ พบสุข ชำ่าชอง, การออกแบบนโยบายที่ไม่ทิ้งใครไว้ข้างหลัง, อ้างแล้ว, 
บทที่ 3. 

 63 O. Larsson, “A theoretical framework for analyzing institutionalized domination in 
network governance arrangements,” Critical Policy Studies, Vol. 3, No. 1 (2019), 
92. 
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เช่น โครงสร้างทางการเมอืงทีเ่ป็นธรรม ส่งเสรมิเสรภีาพ คุม้ครองสทิธิ สนับสนนุ

ทรพัยากรตามความจำาเป็น มคีวามรบัผดิรบัชอบและโปร่งใส หรอืโครงการทาง

สงัคมและวฒันธรรมทีไ่ม่เลอืกปฏิบัติ ระวงัไหวกับความแตกต่างทางวัฒนธรรม

และภาษา เข้าถึงได้ง่าย สร้างเสริมความเข้มแข็ง เป็นต้น

 องค์ประกอบต่างๆ น้ีมท้ัีงท่ีสามารถสร้างการเปลีย่นแปลงโดยตรงและ

สร้างเงื่อนไขของการเปลี่ยนแปลง และแต่ละองค์กระกอบจะมีความสัมพันธ์

อย่างใกล้ชดิกัน เช่น หากมกีระบวนการทีท่ัว่ถึงเป็นจดุตัง้ต้น ก็จะสามารถสร้าง

หลักประกันในการเกิดผลลัพธ์ที่ไม่ท้ิงใครไว้ข้างหลังได้ รวมถึงเปลี่ยนแปลง

โครงการให้มีการนับรวมมากขึ้น หากมีจุดตั้งแต่ที่กระบวนการที่ละเลยหรือทิ้ง

ใครไว้ข้างหลังแล้ว ย่อมไม่มีการรับรวมหรือการมีส่วนร่วมที่ดีได้ในปลายทาง 

 เพ่ือสร้างกระบวนการมีส่วนร่วมและการปรึกษาหารือที่ทั่วถึงและมี

คุณภาพมากย่ิงขึ้น ควรให้ความสนใจผู้มีส่วนได้ส่วนเสียที่ไม่ได้มาเข้าร่วมใน

กระบวนการพัฒนานโยบาย (non-participating stakeholders) และ

ปฏิสัมพันธ์ที่ตัวแสดงเหล่านี้มีกับผู้มีส่วนได้เสียท่ีเข้ามาร่วมในกระบวนการ 

(participating stakeholder) ด้วย ตัวแสดงเหล่านี้อาจมีเหตุผลส่วนตัวที่ไม่มี

เข้าร่วมกระบวนการนโยบาย แต่ไม่ได้หมายความว่าพวกเขาไม่สำาคญัหรอืเรา

จะละเลยพวกเขาไปได้หากต้องการพัฒนาประเดน็นโยบายสาธารณะทีด่ ีการ

เข้าใจปฏิสมัพันธ์ของเครอืข่ายนโยบายต่างๆ (ทัง้ท่ีเก่ียวกับกระบวนการพัฒนา

นโยบายสาธารณะ) จะทำาให้การพัฒนาและผลกัดนันโยบายมปีระสิทธิผลมาก

ยิ่งขึ้นและมีคุณภาพทางประชาธิปไตยเพิ่มขึ้น

 นอกจากนี ้การสร้างความหลากหลายของประเภทผูเ้ข้าร่วมก็จะทำาให้

การปรกึษาหารอืสอดคล้องกับกระบวนการ/ผลลพัธ์/โครงสร้างทีท่ัว่ถึง เช่น เพ่ิม

ประเภทของผูเ้ข้าร่วมให้มแีบบปัจเจก แบบหน่วยงาน แบบถาวร แบบชัว่คราว 

เป็นต้น และให้ประเภทที่แตกต่างกันน้ีมีความรับผิดชอบและหน้าท่ีแตกต่าง

กันไป แนวทางเช่นนี้จะทำาให้การเป็นตัวแทนของเครือข่ายมีมิติมากยิ่งขึ้น
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 ที่สำาคัญ การพัฒนาแบบทั่วถึง/นับรวมในการออกแบบประเด็น

นโยบายสาธารณะไม่ควรเป็นประเด็นนโยบายพิเศษแยกออกมาต่างหาก แต่

ควรสอดแทรกอยู่ในวาระของการพัฒนาทุกประเดน็และทุกระดบั กล่าวคอื การ

พัฒนาแบบท่ัวถึง/นับรวมควรมสีถานะเป็นนโยบายกรอบใหญ่ (meta-policy) 

ที่จะไปกำาหนดกรอบคิดของนโยบายต่าง ๆ อีกชั้นหนึ่ง

 โดยสรุป การปรับกระบวนทัศน์ด้วยแนวทางการออกแบบนโยบาย

สาธารณะท่ีทัว่ถึง นบัรวม และไม่ถึงใครไว้ข้างหลงัจะนำามาสู่มติิของการพัฒนา

นโยบายสาธารณะในมติิใหม่ๆ ท่ีก้าวข้าวข้อจำากัดของการมส่ีวนร่วมแบบเดมิๆ 

มาใส่ใจความเป็นมนุษย์ ความเป็นสาธารณะ บทบาทของพลเมือง นโยบาย

ในฐานะทิศทางของสงัคม การผลกัดันนโยบาย การปรกึษาหารอืท่ีมคีวามหมาย 

และความยั่งยืน

5.	 สรุป
 การมีส่วนร่วมถือเป็นแนวคิดสำาคัญในการศึกษานโยบายสาธารณะ

ร่วมสมยั บทความชิน้นีเ้สนอว่าการปรบักรอบคดิเพ่ือพัฒนานโยบายสาธารณะ

แบบมีส่วนร่วมทำาให้มมีมุมองและกรอบคิดเพ่ือพัฒนานโยบายสาธารณะแบบ

มีส่วนร่วมสามารถมีคุณภาพและกว้างขวางมากย่ิงข้ึนในทางปฏิบัติ การคิด

ทบทวนเพ่ือพัฒนาแนวทางการพัฒนานโยบายสาธารณะแบบมีส่วนร่วมจำาเป็น

ต้องอาศัยการปรับกรอบคิดในเรื่องการให้ความหมายกับนโยบายสาธารณะ 

การมีส่วนร่วมของพลเมืองในนโยบายสาธารณะ และการพัฒนานโยบาย

สาธารณะอย่างยั่งยืนและทั่วถึง

 การให้ความหมายใหม่กับนโยบายสาธารณะเสนอว่านโยบาย

สาธารณะไม่ได้เป็นเพียงผลผลติทีม่าจากหน่วยงานรฐัอย่างเป็นทางการเท่าน้ัน 

แต่เป็นผลผลติของกระบวนการทางสงัคมตลอดจนมลีกัษณะเป็นกระบวนการ

ในตวัเองภายใต้เครอืข่ายความสมัพันธ์ท่ีหลากหลาย นโยบายสาธารณะไม่ได้
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เป็นเรือ่งการกระทำาอย่างตรงตัวเท่านัน้ แต่เป็นเรือ่งการไม่ทำาหรือส่ิงท่ีถูกละเลย

หรือเมินเฉยโดยรัฐและผู้มีอำานาจอีกด้วย การปรับกรอบคิดน้ีจึงทำาให้เห็นมิติ

ของอำานาจและการเมืองในการกำาหนดนโยบายสาธารณะที่ซับซ้อนข้ึน การมี

ส่วนร่วมในนโยบายสาธารณะจงึอาจออกมาในรูปของข้อเสนอเพ่ือไม่ให้ทำาก็ได้ 

ไม่ควรจำากัดแค่ข้อเสนอเพ่ือให้มนีโยบายเท่าน้ัน การปรับความหมายนียั้งคำานงึ

ถึงผลสะเทือนของนโยบายที่มีต่อสาธารณะที่ไม่ได้มีแค่พลเมืองแต่ให้ความ

สำาคัญกับประชาชนทุกหมู่เหล่าอีกด้วย

 ในประเด็นเรือ่งการมส่ีวนร่วม การพัฒนานโยบายสาธารณะต้องใส่ใจ

กับมุมมองของผู้เข้าร่วมมากขึ้น ไม่ได้สนใจเพียงมุมมองการสร้างการมีส่วน

ร่วมของหน่วยงานรัฐ การปรับกรอบคิดจึงควรเพ่ิมมุมมองท่ีจะเป็นการเสริม

ความเข้าใจในการสร้างการมีส่วนร่วมท่ีวางอยู่บนมุมมองของผู้ท่ีเข้าร่วมด้วย 

เช่น การวิเคราะห์ผู้มีส่วนได้ส่วนเสีย บทบาทของพลเมือง และการผลักดัน

นโยบายของพลเมือง 

 นอกจากนี้ การปรับกรอบคิดต้องสนใจการปรึกษาหารือหรือการถก

แถลงในฐานะเป็นแนวทางการสร้างการมส่ีวนร่วมเชงิคณุภาพท่ีมคีวามหมาย 

เพ่ือให้ได้นโยบายสาธารณะที่เป็นผลมาจากข้อตกลงร่วมกันบนความต่างที่

แต่ละฝ่ายสามารถยอมรับได้ การปรับกรอบคิดใหม่นี้ยังเสนอด้วยว่านโยบาย

สาธารณะจะมีความหมาย ก็ต่อเมื่อการพัฒนานโยบายสาธารณะไม่ได้เป็น

เพียงการเสนอหรอืพูด ‘ความจรงิ’ ต่อผูม้อีำานาจ แต่ควรชีช้วนให้สนใจ ‘การถก

แถลงความจริงต่อสาธารณะ’ ด้วย โดยอนุญาตและสนับสนุนให้ความจริง

หลากหลายรูปแบบท่ีไม่ได้จำากัดแค่ข้อเท็จจริงหรือความรู ้ ท่ีรับรองโดย 

ผูเ้ชีย่วชาญทางเทคนคิเท่าน้ัน การผนวกรวมชดุความรู้ วิธีคดิ และประสบการณ์

ที่อยู่บนหลักเหตุผลท่ีแตกต่างหลากหลาย คือ หัวใจสำาคัญของการสร้าง

นโยบายสาธารณะแบบมีส่วนร่วม ทั้งนี้ เพื่อพัฒนาไปสู่นโยบายสาธารณะใน

บริบทร่วมของความยั่งยืนและความทั่วถึง/นับรวม/ไม่ทิ้งใครไว้ข้างหลังด้วย
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 บทความวิจยัน้ีมุง่ศกึษามาตรการท่ีไมใ่ชเ่ชงิโครงสรา้ง (Non-structural 

measures) เพ่ือลดความเสี่ยงภัยพิบัติแผ่นดินไหวและอาคารถล่ม โดยเน้น

ศึกษามาตรการหรือเครื่องมือทางเศรษฐศาสตร์ด้านการประกันภัย งานวิจัย

นี้มีวัตถุประสงค์หลักเพ่ือสำารวจและศึกษาการใช้เครื่องมือการประกันภัย

พิบัติ (หรือการประกันวินาศภัย) โดยเฉพาะภัยแผ่นดินไหวและอาคารถล่ม

ในต่างประเทศและประเทศไทย ปัญหาหรืออุปสรรคของการใช้เคร่ืองมือด้าน

การประกันภัยในการลดความเสี่ยงภัยพิบัติแผ่นดินไหวและอาคารถล่มใน

ประเทศไทยและในจังหวัดเชียงรายซึ่งเป็นจังหวัดท่ีมีความเสี่ยงสูงในการ 
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เกิดภัยแผ่นดินไหว ตลอดจนเสนอแนะแนวทางและกลไกในการนำาเครื่องมือ 

การประกันภัยพิบัติมาใช้ให้เกิดประโยชน์และแพร่หลายมากย่ิงข้ึนใน

ประเทศไทย งานวิจยัน้ีเปน็งานวิจยัเชงิประยุกต์ (Applied Research) เปน็การ

ศึกษาวิจัยเพ่ือนำาองค์ความรู้ท่ีได้มาวิเคราะห์และสังเคราะห์เป็นข้อเสนอ

แนะเชิงนโยบายเพ่ือการจัดการลดความเสี่ยงภัยพิบัติในประเทศไทย โดย

ใช้วิธีวิจัยเชิงคุณภาพประกอบด้วย การศึกษาวิจัยเอกสาร (Documentary 

Research) การประชุมเชิงปฏิบัติการ (Focus group) และการสัมภาษณ์เชิง

ลึก (In-depth interview) โดยมีกลุ่มตัวอย่างเป็นตัวแทนหน่วยงานที่เกี่ยวข้อง

จากภาครัฐและภาคเอกชน ทั้งจากส่วนกลางและในพ้ืนที่จังหวัดเชียงราย  

ผลการวิจยัพบว่า ประเทศไทยมกีารใชเ้ครือ่งมอืการประกนัภัยพิบตัอิย่างจำากัด 

และอุปสรรคสำาคัญของการนำาเครื่องมือดังกล่าวไปใช้คือ อุปสงค์หรือความ

ต้องการซื้อผลิตภัณฑ์การประกันภัยพิบัติยังมีไม่มากนัก สาเหตุหลักเกิดจาก

การที่ประชาชนขาดความตระหนักถึงความเสี่ยงภัยพิบัติและ/หรือมีรายได้ 

ไมเ่พียงพอทีจ่ะซือ้ประกันภัย ทัง้น้ีเพ่ือสง่เสรมิการประกันวินาศภัย ภาครฐัควร

เข้ามามีบทบาทเป็นผู้ริเริ่มและร่วมมือกับภาคเอกชนเพ่ือส่งเสริมให้มีการเอา

ประกันภัยโดยใช้วิธีการต่าง ๆ อาทิ การอุดหนุนเบี้ยประกันภัย การกำาหนด

ให้การประกันวินาศภัยเป็นกรมธรรม์ภาคบังคับ และ/หรือการให้แรงจูงใจ

ทางภาษเีพ่ือสง่เสรมิการทำาประกันวินาศภัย และควรมแีผนเปลีย่นผา่นในการ

ดำาเนินการที่เหมาะสม

คำาสำาคัญ: เครื่องมือทางเศรษฐศาสตร์, แผ่นดินไหวและอาคารถล่ม, การ 

  ประกันภัยพิบัติ, ประกันวินาศภัย, ประกันอัคคีภัย
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Disaster Insurance for Earthquake 
and Building Collapse Risk Reduction 

in Thailand

Sikarn lssarachaiyos***

Abstract

 This research article examined non-structural measures for 

reducing disaster risk and building collapse, emphasizing critical  

economic measures and insurance mechanisms. The study investigated 

disaster insurance (i.e., non-life insurance), with a focus on earthquake 

and building collapse insurance policies in four foreign countries-Japan, 

China, the United States (California State) and the United Kingdom, in 

comparison to Thailand, particularly in Chiang Rai--a northern province 

with a high-risk earthquake area. Additionally, it evaluated difficulties 

and obstacles associated with obtaining disaster insurance in Chiang 

Rai province and made policy recommendations to improve disaster 

insurance purchases in Thailand. This applied research utilized various 

qualitative research methods, including documentary research, focus 

group, and in-depth interviews of key informants from the public and 

 *** Assistant Professor, Faculty of Political Science Thammasat University;  E-mail:  
sissarachaiyos@gmail.com
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private sectors. The study finds that Thailand in general has a relatively 

small number of disaster insurance purchased. The low demand for this 

type of insurance was primarily due to people's awareness of disaster 

risk and the affordability of insurance.  Thus, to address the issues, the 

public and private sectors may need to collaborate with each other to 

develop a transition plan for increasing disaster insurance purchases 

through a variety of means, including fully or partially subsidizing  

insurance premiums, mandating disaster insurance for all households, 

or providing financial incentives for disaster insurance purchase. 

Keywords: Economic Measure/Tool, Earthquake and Building- 

  Collapse, Disaster Insurance, Non-Life Insurance,  

  Fire Insurance
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1.	 บทนำา	(Introduction)
 มาตรการหรอืเครือ่งมอืทางเศรษฐศาสตร์เป็นหน่ึงในมาตรการท่ีไม่ใช่

เชิงโครงสร้าง (Non-structural measures) ท่ีถูกนำามาใช้ในการจดัการภยัพิบติั 

มาตรการทางเศรษฐศาสตร์ใช้หลกัการและเคร่ืองมอืทางเศรษฐศาสตร์และการ

คลังของรัฐบาลเพื่อดำาเนินการโอน กระจาย หรือลดความเสี่ยง (Risk reduc-

tion/ sharing/ transfer) จากภัยพิบัติโดยการบริหารจัดการทรัพยากรที่มีอยู่

อย่างจำากัดให้เกิดประสทิธิภาพและประโยชน์สงูสดุ1 มาตรการทางเศรษฐศาสตร์ 

สามารถช่วยลดช่องว่างของปัญหาด้านข้อมลูผ่านการให้สญัญาณราคา (Price 

signal) เนื่องจากภัยพิบัติมักเป็นเหตุการณ์ที่คาดการณ์ได้ยาก ข้อมูลมีความ

ไม่แน่นอน และถือเป็นความเสี่ยงที่ยังไม่เกิดข้ึน มาตรการทางเศรษฐศาสตร์

จึงเป็นการกำาหนดราคาตามแนวโน้มของความเสี่ยงที่อาจเกิดขึ้น หรือที ่

เรียกว่า Risk-based pricing นั่นเอง2 ธนาคารโลก หรือ World Bank ได้ให้

ความสำาคญักับมาตรการทางเศรษฐศาสตร์โดยเฉพาะอย่างย่ิงในประเด็นของ 

การหาฐานการเงนิและเครือ่งมอืทางเศรษฐศาสตร์ท่ีอาจนำามาใช้ระดมเงนิทนุ

 1 Muyeye Chambwera, Geoffrey Heal, Carolina Dubeux, Stéphane Hallegatte, Liza 
Leclerc, Anil Markandya, Bruce A. McCarl, Reinhard Mechler, and James E. Neumann, 
“Economics of adaptation,” in  Field, C.B., V.R. Barros, D.J. Dokken, K.J. Mach,M.D. 
Mastrandrea, T.E. Bilir, M. Chatterjee, K.L. Ebi, Y.O. Estrada, R.C. Genova, B. Girma, 
E.S. Kissel, A.N. Levy, S. MacCracken, P.R. Mastrandrea, and L.L. White (eds.), 
Climate Change 2014: Impacts, Adaptation, and Vulnerability Part A: Global and 
Sectoral Aspects. Contribution of Working Group II to the Fifth  Assessment Report of 
the Intergovernmental Panel on Climate Change, (Cambridge: Cambridge University 
Press, 2014), 945-977, https://www.ipcc.ch/site/assets/uploads/2018/02/WGIIAR5-
Chap17_FINAL.pdf (accessed 9 December 2019). 

 2 Michael Bräuninger, Butzengeiger-Geyer, Dlugolecki, Stefan Hochrainer-Stigler, 
Köhler, Joanne Linnerooth-Bayer, Reinhard Mechler, Axel Michaelowa, and Sven 
Schulze, “Application of economic instruments for adaption to climate change: 
Final report,” Researchgate, (27 September 2011), https://www.researchgate.net/
publication/248399515_Application_of_economic_instruments_for_adaptation_to_ 
climate_change_Final_report (assessed 9 December 2019). 
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เพื่อลดหรือกระจายความเสี่ยงภัยพิบัติ (Risk financing instruments) ตลอด

จนแบ่งเบาภาระทางการเงนิท่ีรฐับาลต้องแบกรบัเมือ่ภัยพิบตัเิกิดข้ึน โดยมกีาร

แบ่งประเภทของมาตรการหรือเครื่องมือทางเศรษฐศาสตร์ที่อาจนำามาใช้เป็น 

2 ประเภทหลกั ได้แก่ (1) มาตรการหรอืเครือ่งมอืทีใ่ช้ลดหรอืกระจายความเส่ียง

ก่อนเกิดภัยพิบัติ (Ex-ante risk financing instruments) ซึ่งเน้นการจัดหาเงิน

ทุนสำารองในรูปแบบต่างๆ เพ่ือสะสมไว้ก่อนการเกิดภัย โดยเงินทุนน้ีอาจ 

ถูกนำาไปใช้ในกิจกรรมทีเ่ป็นการช่วยป้องกันหรอืลดความเสีย่งภยัพิบตั ิตวัอย่าง

ของมาตรการหรือเครื่องมือทางเศรษฐศาสตร์ที่อาจนำามาใช้ในการระดมเงิน

ทนุสำารองก่อนเกิดภัย เช่น กองทุน พันธบตัรหายนะภัย และประกันภยั เป็นต้น 

และ (2) มาตรการหรือเครื่องมือที่ใช้หลังเกิดภัยพิบัติ (Ex-post-disaster risk 

financing or Loss financing instruments) ซึ่งเป็นเครื่องมือที่ให้ความสำาคัญ

กับการจดัสรรทรพัยากรเพ่ือการช่วยเหลอืเยียวยาผู้ประสบภัยเป็นหลัก ตวัอย่าง

ของมาตรการหรือเครื่องมือทางเศรษฐศาสตร์ที่นำามาใช้หลังเกิดภัย เช่น ภาษี 

(การเพ่ิมอตัราการจดัเก็บภาษบีางประเภทเพ่ิมเตมิ) การออกพันธบตัรเพ่ือระดม

เงินทุนเพิ่มเติม และการจัดสรรงบประมาณพิเศษ3 เป็นต้น

 เมื่อพูดถึงเครื่องมือหรือมาตรการทางเศรษฐศาสตร์ที่สามารถบริหาร

จัดการความเสี่ยงโดยการโอนหรือกระจายความเสี่ยงได้อย่างมีประสิทธิภาพ

นั้น การประกันภัย (Insurance) เป็นเครื่องมือท่ีมีประโยชน์และสามารถ

กระจายความเสี่ยงให้แก่บุคคลที่สาม (Third party) ช่วยแบกรับไว้ ทั้งน้ี  

เครื่องมือการประกันภัยเป็นเครื่องมือทางการเงินที่มีใช้มาอย่างยาวนาน โดย

มหีลกัการพ้ืนฐานในการรวบรวมเงนิทนุเพ่ือจดัการกับความสญูเสยีหรือความ

เสียหายที่ไม่แน่นอน มีการกำาหนดเบี้ยประกันภัยหรือราคาอยู่บนพ้ืนฐานของ

 3 World Bank, “The Caribbean catastrophe risk insurance facility: Providing imme-
diate funding after natural disasters,” Operational Innovations in Latin America and 
the Caribbean, Vol. 2, No. 1 (March 2008), http://documents.worldbank.org/curated/
en/662481468045833433/pdf/446950NWP0ONS41Box0327407B01PUBLIC1.pdf 
(accessed 9 July 2021). 
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ความเสี่ยง (Risk-Based Pricing) กล่าวคือ หากผู้รับประกันภัยประเมินแล้ว

ว่า ผูเ้อาประกันภัยหรอืทรพัย์สนิของผูเ้อาประกันภยัมคีวามเสีย่งสงูทีจ่ะถึงแก่

ชีวิตหรือเสียหาย ราคาของเบี้ยประกันภัยก็จะสูงตามไปด้วย4 ปัจจุบันมีการ

พัฒนาผลิตภัณฑ์รูปแบบต่างๆ เพ่ือให้สอดคล้องกับความต้องการและความ

จำาเป็นของผูเ้อาประกัน โดยเฉพาะในการรบัมอืกับความสญูเสยีและความเสยี

หายที่อาจเกิดขึ้นจากภัยพิบัติ การประกันภัยอาจเป็นการประกันโดยภาครัฐ 

หรือภาคเอกชน หรือเป็นความร่วมมือระหว่างภาครัฐและเอกชน ทั้งนี้ เครื่อง

มือการประกันภัยพิบัติได้ถูกนำามาใช้และเป็นที่นิยมในหลายประเทศ เช่น 

สหรฐัอเมรกิา ญ่ีปุน่ จนี สหราชอาณาจกัร เป็นต้น การประกันภัยพิบตันิอกจาก

จะเป็นการถ่ายโอนหรือกระจายความเสี่ยงแล้ว ยังสะท้อนให้เห็นถึงความ

ตระหนกัต่อความเสีย่งภัยพิบตั ิความเข้าใจและค่านยิมของประชาชนเก่ียวกับ

การลดความเสี่ยงภัยพิบัติอีกด้วย

 งานวิจยัน้ี ผูวิ้จยัได้ศึกษามาตรการท่ีไม่ใช่เชงิโครงสร้าง5 เพ่ือลดความ

เสีย่งภยัพิบตัแิผ่นดนิไหวและอาคารถล่ม โดยเน้นศกึษามาตรการหรอืเครือ่งมอื 

 4 Allan H. Willett, The Economic Theory of Risk and Insurance, (Homewood Illinois: 
Richard D. Irwin Inc., 1951), xvii-30. 

 5 มาตรการที่ไม่ใช่เชิงโครงสร้าง (มาตรการแบบไม่ใช้สิ่งก่อสร้าง) (Non-Structural Measure) 
หมายถึง มาตรการทางด้านสังคมศาสตร์ท่ีนำามาใช้ก่อนเกิดภัยพิบัติเพ่ือลดความเสี่ยงและ
ผลกระทบของภัยท่ีมตีอ่มติทิางดา้นสงัคมและสิง่แวดลอ้ม โดยเปน็มาตรการท่ีไมไ่ดใ้ชแ้นวทาง
ด้านวิศวกรรม แต่เป็นมาตรการที่ใช้สำาหรับการป้องกันและบรรเทาผลกระทบ ตลอดจนเพ่ือ
เตรียมความพร้อมรับมือภัย เช่น การวางแผนการใช้ท่ีดิน การจัดฝึกอบรมและให้ความรู้แก่
สาธารณะในการป้องกันและบรรเทาผลกระทบจากภัย การเสริมสร้างศักยภาพในการเตรียม
ความพร้อมในกรณีฉุกเฉิน การกู้ชีพกู้ภัย การปฐมพยาบาล เป็นต้น ดูจาก กรมป้องกันและ
บรรเทาสาธารณภัย, หนงัสอืคำาศพัท์ดา้นการบรหิารจดัการความเสีย่งจากภยัพิบตั,ิ (กรงุเทพฯ: 
กรมป้องกันและบรรเทาสาธารณภัย กระทรวงมหาดไทย, 2557), 84.; ทั้งนี้ ในบทความนี้จะ
กล่าวถึง มาตรการทางเศรษฐศาสตร์ (Economic Measure) ซึ่งเป็นหนึ่งในมาตรการที่ไม่ใช่
เชงิโครงสรา้งในการลดความเสีย่งจากภัยพิบัต ิมาตรการดงักลา่วเก่ียวขอ้งกับการกำาหนดราคา 
ภาษี ค่าธรรมเนียม เงินกู้ เงินสนับสนุน เป็นต้น โดยมีวัตถุประสงค์สำาคัญเพื่อลดหรือกระจาย
ความเสี่ยงจากภัยพิบัติภายใต้การบริหารจัดการทรัพยากรที่มีอยู่อย่างจำากัดให้เป็นไปอย่าง 
มีประสิทธิภาพและได้ประโยชน์สูงสุด ดูจาก ดิเรก ปัทมสิริวัฒน์ อ้างถึงใน โสภารัตน์  
จารสุมบติั, นโยบายและการจดัการสิง่แวดลอ้ม, (กรงุเทพฯ: โรงพิมพ์มหาวิทยาลยัธรรมศาสตร,์ 
2551), 82. 
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ทางเศรษฐศาสตร์ด้านการประกนัภัย โดยมวัีตถุประสงค์ทีจ่ะสำารวจและศกึษา

การใช้เครื่องมือการประกันภัยพิบัติโดยเฉพาะภัยแผ่นดินไหวและอาคารถล่ม

ในต่างประเทศและประเทศไทย ปัญหาหรืออุปสรรคของการใช้เคร่ืองมือด้าน

การประกันภัยในการลดความเสี่ยงภัยพิบัติแผ่นดินไหวและอาคารถล่มใน

ประเทศไทยและในจังหวัดเชียงรายซึ่งเป็นจังหวัดที่มีความเสี่ยงสูงในการเกิด

ภัย รวมท้ังเสนอแนะแนวทางในการนำาเครื่องมือการประกันภัยพิบัติมาใช้ให้

เกิดประโยชน์และแพร่หลายมากยิ่งขึ้นในประเทศไทย งานวิจัยนี้เป็นงานวิจัย

เชิงประยุกต์ (Applied Research) เป็นการศึกษาวิจัยเพื่อนำาองค์ความรู้ที่ได้

มาวิเคราะห์และสังเคราะห์เป็นข้อเสนอแนะเชิงนโยบายเพ่ือการจัดการลด

ความเสีย่งภยัพิบตัใินประเทศไทย โดยใช้วธีิวิจยัเชงิคณุภาพประกอบด้วย การ

ศึกษาวิจัยเอกสาร (Documentary Research) การประชุมเชิงปฏิบัติการ  

(Focus group) และการสัมภาษณ์เชิงลึก (In-depth interview) แบบก่ึง

โครงสร้าง (Semi-structure interview) โดยมีกลุ่มตัวอย่างเป็นตัวแทน 

หน่วยงานของภาคส่วนที่เก่ียวข้องไม่ว่าจะเป็นจากองค์กรภาครัฐและภาค

เอกชน ท้ังจากส่วนกลางและในพ้ืนท่ีจงัหวัดเชยีงรายซึง่เป็นพ้ืนท่ีทีม่คีวามเส่ียง

สูงต่อภัยแผ่นดินไหว 

2.	 การทบทวนวรรณกรรม	(Literature	review)
 งานวิจัยน้ีมุ่งศึกษามาตรการหรือเครื่องมือการประกันภัยพิบัติ โดย

เฉพาะการประกันภัยแผ่นดนิไหวซึง่ถือเป็นหนึง่ในมาตรการทางเศรษฐศาสตร์

ทีส่ำาคญัท่ีช่วยลดและกระจายความเสีย่งภัยและเป็นหนึง่ในเครือ่งมอืทีอ่าจช่วย

แบ่งเบาภาระทางงบประมาณของภาครัฐเมื่อภัยพิบัติเกิดขึ้น งานวิจัยน้ี 

มีแนวคิดทางวิชาการ รวมถึงเอกสารและงานวิจัยท่ีเก่ียวข้อง ดังต่อไปน้ี  

(1) แนวคิดพื้นฐานเกี่ยวกับเครื่องมือการประกันภัย และ (2) การใช้เครื่องมือ

การประกันภัยแผ่นดินไหวและภัยพิบัติอื่นๆ ของต่างประเทศ 
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	 2.1		แนวคิดพ้ืนฐานเก่ียวกับเครือ่งมือการประกันภยั	(Insurance)

 การประกันภัยเป็นอีกหนึ่งเครื่องมือสำาคัญที่สามารถนำามาใช้เพ่ือลด

ความเสี่ยงจากภัยพิบัติ ประกันภัยเป็นเครื่องมือทางการเงินที่มีใช้มาอย่าง

ยาวนาน โดยมกีลไกการถ่ายโอนและกระจายความเสีย่ง ตลอดจนมกีลไกการ

สะสมเงินทุนเพื่อจัดการกับความสูญเสียหรือความเสียหายที่ไม่แน่นอน6 ทั้งนี้ 

ตามกฎหมายของไทย ได้มีการกำาหนดนิยามการประกันภัยโดยหมายถึง 

สัญญาประกันภัยคือสัญญาซึ่งบุคคลคนหนึ่ง (ผู้รับประกันภัย) ตกลงจะใช้ค่า

สนิไหมทดแทน หรอืใช้เงินจำานวนหน่ึงให้ในกรณท่ีีวินาศภัยเกิดข้ึนหรือมเีหตท่ีุ

ก่อให้เกิดความเสยีหายต่อทรพัย์สนิทีไ่ด้ทำาสญัญาประกันภัยเอาไว้ และในการ

นี้บุคคลอีกคนหนึ่ง (ผู้เอาประกันภัย) ตกลงจะส่งเงินซึ่งเรียกว่า เบี้ยประกันภัย 

ให้แก่ผู้รับประกันภัย7 อาจกล่าวได้ว่า การจ่ายเบี้ยประกันภัยเปรียบเสมือน

การนำาเงนิทุนไปสะสมไว้สำาหรบัความเสยีหายทีอ่าจเกิดขึน้ในอนาคตและคาด

เดายากน่ันเอง อีกท้ังการจัดหาทรัพย์สินมาชดเชยให้แก่ผู้เอาประกันภัยเมื่อ

เกิดความเสียหายดังที่กำาหนดไว้ในสัญญานี้จัดเป็นภาพสะท้อนถึงกลไกที่

สำาคัญของการประกันภัย นั่นคือกลไกการถ่ายโอนหรือกระจายความเสี่ยง 

(Risk transfer or sharing) กล่าวคือ เมือ่มกีารรบัประกันภยัเกิดข้ึน ผู้รับประกัน

ภยัก็เปรยีบเสมอืนเป็นผูแ้บกรบัความเสีย่งต่อความเสยีหายของทรพัย์สนิแทน

ผู้เอาประกนัภัย โดยผู้รับประกนัภัยเองอาจเลือกกระจายความเสี่ยงนีต้่อไปยงั

ผู้อื่นผ่านกลไกการประกันภัยต่อ (Reinsurance) ก็ได้ 

 นอกจากนี้ ในแง่ของเครื่องมือทางการเงิน การประกันภัยนั้นถูกมอง

ว่าเป็นเครื่องมือทางการเงินที่จะกระตุ้นให้สังคมมีพฤติกรรมไปในทางที่จะลด

 6 Allan H. Willett, The Economic Theory of Risk and Insurance, (Homewood Illinois: 
Richard D. Irwin Inc., 1951), xvii-30.; J. Francois Outreville, “Insurance Concepts,” in 
J. Francois Outreville (ed.), Theory and Practice of Insurance, (New York: Springer 
Science + Business Media, 1998). 

 7 ประมวลกฎหมายแพ่งและพาณิชย์ พ.ศ. 2535, มาตรา 861. 
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ความเสี่ยงมากขึ้น8 ทั้งนี้เป็นเพราะเบี้ยประกันภัยส่วนมากแล้วจะตั้งราคาอยู่

บนพ้ืนฐานของความเสี่ยง (Risk-Based Pricing) กล่าวคือ หากผู้รับประกัน

ภัยประเมินแล้วว่า ผู้เอาประกันภัยหรือทรัพย์สินของผู้เอาประกันภัยมีความ

เสีย่งสงูท่ีจะถึงแก่ชวีติหรอืเสยีหาย ราคาของเบีย้ประกันภยัก็จะสงูตามไปด้วย 

เช่น ในกรณีของประกันชวิีตและประกันสขุภาพ ถ้าหากตรวจพบว่าผู้เอาประกัน

ภัยมีความเสี่ยงสูงท่ีจะเป็นโรคที่จะรับประกัน ไม่ว่าจะเป็นเหตุผลด้าน

พันธุกรรมหรอืพฤติกรรมการดำาเนนิชวิีต เบีย้ประกันชวิีตหรือเบีย้ประกันสขุภาพ

ก็มีแนวโน้มทีจ่ะสงู หรอืในกรณีของประกันวินาศภัยรถยนต์ ซึง่ถ้าผูเ้อาประกัน

ภัยมีประวัติเรียกร้องสินไหมทดแทนจากการเฉี่ยวชนอยู่บ่อยครั้ง เบ้ียประกัน

ภัยก็มแีนวโน้มทีจ่ะสงูขึน้เช่นกัน แต่ถ้าต้องการให้เบีย้ประกันลดลงมาน้ัน ผูเ้อา

ประกันภัยจะต้องปรบัพฤติกรรมไปในทางทีไ่ม่ก่อให้เกิดความเสีย่งต่อชวิีตหรอื

ต่อความเสียหายของทรัพย์สินท่ีเอาประกันภัย อย่างไรก็ตาม จุดมุ่งหมายใน

การสร้างพฤตกิรรมลดความเสีย่งของการประกันภยัก็ยังถูกตัง้ถามอยู่บ่อยคร้ัง 

กล่าวคือ ในอุดมคติแล้ว การจ่ายเงินสินไหมทดแทนของประกันภัยนั้น ควรมี

ค่าเท่ากับมูลค่าความสูญเสียจริงเท่านั้น แต่ในหลายครั้งเงินค่าสินไหมที่จ่าย

ให้กับผู้เอาประกันภัยอาจมีค่าสูงกว่ามูลค่าความเสียหายท่ีเกิดข้ึนจริง9 และ 

ก่อให้เกิดจรยิวบิตั ิ(Moral Hazard) ทีผู่เ้อาประกันภัยไม่ปรับเปลีย่นพฤตกิรรม

ไปในทางทีล่ดความเสีย่งต่อความสญูเสยีของสขุภาพหรือทรัพย์สนิของตนทีไ่ด้

ทำาประกันภัยเอาไว้หรืออาจสร้างความเสี่ยงต่อความสูญเสียเพ่ิมเติม เพราะ

ถือว่าอย่างไรเสียผู้รับประกันภัยก็จะชดเชยให้ผ่านการจ่ายสินไหมทดแทนอยู่

แล้วนั่นเอง10 

 8 Allan H. Willett, The Economic Theory of Risk and Insurance, Cited, xvii-30. 
 9 Ibid., xvii-30. 
 10 Ibid., xvii-30. 
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 จากรายงานการศึกษาของโครงการ ENHANCE ซึ่งเป็นการศึกษา 

การจัดการความเสี่ยงภัยพิบัติผ่านความร่วมมือจากหลายภาคส่วน (Multi-

Stakeholder Partnership) โดยได้รบัการสนบัสนุนจากสหภาพยุโรป ได้ทำาการ

ศึกษาเครื่องมือทางเศรษฐศาสตร์ โดยเฉพาะอย่างย่ิงการประกันภัยหรือ 

เครื่องมือที่เกี่ยวข้องกับการประกันภัย (Insurance-Related Instrument) กับ

บทบาทในการจัดการและลดความเสี่ยงภัยพิบัติ ผ่านการศึกษาเปรียบเทียบ

เครื่องมือดังกล่าวในสหภาพยุโรป เช่น การประกันอุทกภัยของกรุงลอนดอน 

(London Flood Insurance) การประกันภัยทรัพย์สินของเมือง Rotterdam 

(Rotterdam Property Insurance) และ EU Solidarity Fund พบว่า การกำาหนด

ราคาเบี้ยประกันภัย (Premiums) สามารถส่งสัญญาณความเสี่ยง (Signal of 

Risk) จากอุตสาหกรรมประกันภัยซึ่งเป็นภาคเอกชน ไปยังผู้ถือกรมธรรม์หรือ

ผู้เอาประกันภัย (Policy Holder) ให้รับทราบถึงความเส่ียงที่ผู้เอาประกันภัย

กำาลังเผชิญได้ ส่วนในแง่ของการกระตุ้นให้เกิดการดำาเนินกิจกรรมเพื่อจัดการ

ความเสี่ยงภัยพิบัตินั้น อาจไม่เห็นผลชัดเจนนัก แต่ในบางกรณี เช่น การ

พิจารณาเพ่ือลดเบีย้ประกันภัยทรพัย์สนิของเมอืง Rotterdam สามารถกระตุน้

ให้ภาคครัวเรือนปรับเปลี่ยนการดำาเนินกิจกรรมจัดการความเสี่ยงภัยพิบัติได้

อย่างมีนัยสำาคัญ11 นอกจากนี้ รายงานดังกล่าวยังได้ระบุถึงความสัมพันธ์ของ

การประกันภัยกับนโยบายจดัการความเสีย่งภัยพิบตัขิองภาครฐั กล่าวคอื หาก

มีการวางมาตรการหรือใช้เครื่องมือจัดการความเส่ียงภัยพิบัติอย่างเหมาะสม

แล้ว ภาคเอกชนโดยเฉพาะอุตสาหกรรมประกันภัยมักจะส่งสัญญาณตอบรับ

ผ่านช่องทางต่างๆ เช่น การเปลี่ยนแปลงราคาเบี้ยประกัน12 ย่ิงไปกว่านั้น  

 11 Reinhard Mechler, Manuel Pulido-Velazquez, Michel Koehler, Katie Jenkins, Swenja 
Surminski, and Keith Williges, “Economic Instruments,” in Jeroen Aerts, and Jaroslav 
Mysiak (eds.), Novel Multi-Sector Partnerships in Disaster Risk Management, (Brussel: 
European Commission, 2016), 69-97. 

 12 Ibid., 69-97. 
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ในรายงานดังกล่าวได้กล่าวถึงประเด็นความสามารถในการซื้อประกันของ

ประชาชนกลุม่ต่างๆ โดยเน้นยำา้ถึงปัญหาความเหลือ่มลำา้ทีเ่กิดข้ึนระหว่างกลุม่

คนที่มีฐานะและกลุ่มคนยากจนซึ่งอาจอาศัยอยู่ในพื้นที่เสี่ยงต่อการเกิดภัยสูง

และไม่สามารถซื้อประกันภัยท่ีมีการตั้งราคาเบี้ยประกันภัยสูงได้ถึงแม้จะ

เป็นการกำาหนดราคาเบี้ยประกันบนพ้ืนฐานของความเสี่ยง (Risk-Based  

Pricing) ก็ตาม ท้ังนี ้การประกันภัยพิบตัจิะต้องไม่ไปตอกยำา้ช่องว่างทางสงัคม

ระหว่างกลุ่มคนที่มีฐานะและกลุ่มที่ยากจน13 

 แต่อย่างไรก็ด ีรายงานการศกึษาดงักล่าวได้ระบถึุงความพยายามใน

การจัดการปัญหาความเหลื่อมลำ้า เช่นกรณีที่เกิดขึ้นในสหราชอาณาจักร ที่ได้

ใช้โครงการ Flood Re ซึ่งเป็นกลไกการรับประกันภัยต่อโดยภาครัฐจากการ

ประกันภัยตามปกติของภาคเอกชน ซึง่การเข้ามาอดุหนนุของภาครฐัผ่านกลไก

ดังกล่าวสามารถทำาให้เบี้ยประกันภัยลดลงไปได้จาก 650 ปอนด์14 เหลือเพียง 

280 ปอนด์ และช่วยให้กลุม่คนทีม่รีายได้น้อยสามารถทำาประกันภัยได้มากขึน้ 

นอกจากประเด็นความเหลื่อมลำ้า รายงานดังกล่าวยังได้ระบุถึงความท้าทาย

จากการจัดการเชิงสถาบัน โดยเฉพาะอย่างยิ่งการขาดข้อมูลความเสี่ยงที่ครบ

ถ้วนและครอบคลุมรวมทั้งการขาดแรงจูงใจให้อุตสาหกรรมประกันภัยรับ

ประกันทรัพย์สินขนาดย่อมเป็นเหตุให้การประกันภัยยังไม่สามารถทำางานได้

อย่างเต็มที่

 จากผลการศึกษาข้างต้น จะเหน็ได้ว่า แม้มข้ีอจำากัดและความท้าทาย

บางประการ เช่น ความเหลื่อมลำ้าในการเข้าถึงการประกันภัย แต่การประกัน

ภัยยังคงได้รบัการยอมรบัในฐานะเครือ่งมอืทางเศรษฐศาสตร์สำาหรบัการจดัการ

และลดความเสี่ยงภัยพิบัติในหลายประเทศ กลไกหลักของการประกันภัยจะ 

 13 Ibid., 69-97. 
 14 Ibid., 69-97. 
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สามารถช่วยเพ่ิมเงินทุนสะสมไว้ใช้จัดการกับความเสียหายท่ีอาจเกิดข้ึนเมื่อ

เกิดภัยซึ่งจะช่วยลดภาระทางการคลังของภาครัฐจากการที่ภาครัฐไม่ต้องจ่าย

เงินชดเชยเยียวยาแต่เพียงฝ่ายเดียว การประกันภัยพิบัติยังสามารถใช้เป็น

เครือ่งมอืในการสร้างหรอืปรบัเปลีย่นพฤติกรรมของสังคมผ่านกลไกการต้ังราคา

เบี้ยประกันที่อยู่บนพื้นฐานของความเสี่ยง (Risk-Based Pricing) ที่สามารถ

แจ้งให้ผู้เอาประกันภัยทราบถึงความเสี่ยงที่กำาลังเผชิญอยู่อันจะนำาสู่การปรับ

เปลี่ยนพฤติกรรมเพ่ือการลดความเสี่ยงได้ นอกจากนี้ยังเป็นหนึ่งในเครื่องมือ

ทางเศรษฐศาสตร์ทีช่่วยสร้างความร่วมมอืระหว่างภาครัฐและเอกชน (Public-

Private Partnerships) ในการจัดการและลดความเส่ียงภัยพิบัติ ตลอดจน

สามารถใช้เป็นเครื่องสะท้อนให้เห็นถึงประสิทธิภาพและประสิทธิผลของ

มาตรการจดัการความเสีย่งภัยพิบติัของรฐับาลผ่านสญัญาณราคาตอบรบัของ

ประกันภัยได้อีกด้วย

 2.2	การใช้เครือ่งมือการประกันภยัแผ่นดนิไหวและภยัพบิตัอ่ืินๆ		

	 	 ของต่างประเทศ

	 (1)	กรณีศึกษาในประเทศญี่ปุ่น

 การประกันแผ่นดินไหวในประเทศญ่ีปุ ่น (Japan Earthquake  

Insurance: JEI) แม้แผ่นดินไหวจะเกิดขึ้นบ่อยคร้ังในประเทศญ่ีปุ่น แต่การ

ประกันภัยแผ่นดินไหวก็ยังไม่ได้รับความสนใจอย่างจริงจังจากภาคส่วนท่ี

เกี่ยวข้อง เนื่องด้วยสาเหตุของความไม่แน่นอนของการเกิดและความเสียหาย

ขนาดใหญ่ท่ีบริษัทประกันภัยไม่อาจแบกรับได้ จนกระทั่งเมื่อเกิดแผ่นดินไหว

ที่เมืองนิกาตะ (Niigata Earthquake) ในปี ค.ศ. 1964 รัฐบาลและภาคส่วนที่

เก่ียวข้องจึงได้ริเริ่มหาทางในการจัดต้ังกลไกการประกันภัยแผ่นดินไหวขึ้นใน

ประเทศ โดยระบบการประกันภัยแผ่นดินไหวดังกล่าวน้ี เกิดขึ้นอย่างเป็น 
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ทางการเมื่อปี ค.ศ. 196615 ทั้งนี้การประกันภัยแผ่นดินไหวในประเทศญ่ีปุ่น 

ได้รบัการยอมรบัว่าเป็นกลไกการประกันภัยท่ีมปีระสทิธิภาพและเป็นกลไกแรก

ที่สามารถสร้างความร่วมมือระหว่างภาครัฐและเอกชน (Public-Private  

Partnerships) ในการจดัการแผ่นดินไหว โดยการประกันภัยดังกล่าวครอบคลุม

ถึงภัยจากการระเบิดของภูเขาไฟด้วย ทั้งนี้ สืบเน่ืองมาจากเหตุจากการเกิด

ระเบิดของภูเขาไฟ Shimabara เมื่อปี ค.ศ. 1792 ได้สร้างความเสียหายต่อ

อาคารบ้านเรือน ณ เมือง Nagasaki16 

 เมื่อพิจารณาข้อมูลจากกระทรวงการคลังของญ่ีปุ่น17 จะพบว่า การ

ประกันภยัแผ่นดินไหวเป็นการรบัประกันเพ่ิมเติมจากการประกันอคัคภัียทีผู้่เอา

ประกันภัยเมือ่ซือ้ประกันอคัคีภัยอาจซือ้ความคุ้มครองจากแผ่นดนิไหวเพ่ิมเติม

ทนัทีหลงัจากซือ้ประกันอคัคภียักไ็ด้ หรอือาจมาเพ่ิมความคุม้ครองในภายหลงั

ก็ได้เช่นกัน ยกเว้นในช่วงที่มีการประกาศเตือนภัยแผ่นดินไหว (เฉพาะในบาง

พ้ืนที)่ โดยทัว่ไปการประกันภัยแผ่นดินไหวมกัมรีะยะเวลาในการเอาประกันภยั 

1-5 ปี โดยจะให้ความคุ้มครองเฉพาะอาคารที่ใช้สำาหรับการอยู่อาศัยหรือ

ทรัพย์สินส่วนบุคคลเท่านั้น อีกทั้งความคุ้มครองมีขอบเขตอยู่ท่ีความเสียหาย

ซึ่งเกิดจากภัยแผ่นดินไหวและภัยต่อเนื่องจากแผ่นดินไหว เช่น ภูเขาไฟระเบิด 

สนึามิ หรอืเพลงิไหม้ท่ีพิสจูน์ได้ว่ามสีาเหตมุาจากแผ่นดินไหวเท่าน้ัน นอกจาก

นี ้ผูเ้อาประกันภัยยังสามารถกำาหนดปรมิาณความคุม้ครอง (Amount Insured) 

โดยสามารถกำาหนดให้ร้อยละ 30-50 ของเงนิเอาประกันภยัทีร่ะบไุว้ในสญัญา

ประกนัอคัคภัียหลกัมาคุ้มครองความเสยีหายจากแผ่นดนิไหวได้ แต่ต้องไม่เกิน 

 15 General Insurance Rating Organization of Japan, Earthquake Insurance in Japan, 
(Tokyo: General Insurance Rating Organization of Japan, 2014), 3-47. 

 16 Ibid., 3-47. 
 17 Ministry of Finance, Japan, Outline of Japan’s Earthquake Insurance System, 

(website), https://www.mof.go.jp/english/financial_system/earthquake_insurance/
outline_of_earthquake_insurance.html (accessed 1 December 2019). 
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50 ล้านเยน สำาหรับการประกันอาคาร และ 10 ล้านเยนสำาหรับการประกันภัย

ทรัพย์สิน18 

 ในส่วนของเบี้ยประกันภัยนั้น การคำานวณเบี้ยประกันภัยเป็นการ

คำานวณโดยหน่วยงานทีเ่รยีกว่า General Insurance Rating Organization of 

Japan ภายใต้กฎหมายที่เกี่ยวข้อง โดยใช้สูตรการคำานวณ คือ เบี้ยประกันภัย 

(Premium Rate) = เบีย้ความเสีย่ง (Risk Premium) + ค่าดำาเนนิการท่ีเก่ียวข้อง 

(Loading Rate)19 โดยในการคำานวณเบีย้ความเสีย่ง (Risk Premium) คำานวณ

จากการคาดการณ์ความเสยีหายทีอ่าจเกิดขึน้และจากข้อมลูสถิตปิรมิาณการ

จ่ายสินไหมทดแทนเมื่อเกิดแผ่นดินไหวในพ้ืนท่ีนั้นๆ ซึ่งมีฐานมาจากแผนที่

ความเสี่ยงแผ่นดินไหวที่เผยแพร่โดย The Headquarters for Earthquake 

Research Promotion20 โดยหากมีการปรับปรุงโครงสร้างอาคารเพื่อลดความ

เสี่ยงที่จะก่อให้เกดิความเสียหายต่อทรัพย์สินที่จะเอาประกันภัยแล้ว สามารถ

ที่จะขอลดหย่อนเบี้ยประกันภัยได้ เช่น เมื่ออาคารได้รับการตรวจสอบแล้วว่า

สามารถตัดแยกฐานรากออกจากตัวอาคารได้ (Seismic Isolation) ก็จะได้รับ

การลดหย่อนเบี้ยกึ่งหน่ึง หรือหากตรวจสอบแล้วว่าสามารถต้านทานแผ่นดิน

ไหวได้ (Earthquake Resistance Class) ตามที่กฎหมายกำาหนด หรือได้รับ

การปรับปรุงให้ต้านทานแผ่นดินไหวได้ ก็สามารถขอลดหย่อนเบี้ยได้ 

เช่นเดียวกัน โดยในกรณีท่ีอาคารที่สามารถต้านทานแผ่นดินไหวได้ ในระดับ 

1, 2, 3 จะได้รับการลดหย่อนเบี้ยประกันร้อยละ 10, 30 และ 50 ตามลำาดับ21 

 18 Japan Earthquake Reinsurance, Japan Earthquake Reinsurance Annual Report 2017, 
(website), https://www.nihonjishin.co.jp/english/2017/en_04.pdf (accessed January 
4, 2020). 

 19 Ibid. 
 20 Ministry of Finance, Japan, Outline of Japan’s Earthquake Insurance System, 

Cited. 
 21 Ibid. 
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 จะเห็นได้ว่า การประกันแผ่นดินไหวในประเทศญ่ีปุ่นถือเป็นความ 

ร่วมมอืกันระหว่างหน่วยงานภาครฐัและเอกชน (Public-Private Partnerships) 

โดยรฐับาลญ่ีปุน่ทำาการเผยแพร่และจดัทำาแผนท่ีความเสีย่ง รวมทัง้การกำาหนด

เบี้ยประกัน และภาคเอกชนหรือบริษัทประกันภัยเป็นผู ้รับประกันภัย  

นอกจากนัน้ยังมกีลไกของการรบัประกนัภัยต่อโดยรฐับาลญ่ีปุน่ดำาเนนิการร่วม

กับบริษัทรับประกันภัยต่อ (Japan Earthquake Reinsurance: JER) ซึ่งได้รับ

การสนับสนุนจากรัฐบาล บริษัท JER เป็นผู้รับประกันภัยต่อในกรณีการเกิด

แผ่นดินไหวแต่เพียงผู้เดียวในประเทศญ่ีปุ่น โดยรับผิดชอบการประกันภัยต่อ

จากรัฐบาลและบริษัทประกันวินาศภัย22 และครอบคลุมความเสียหายจากภัย

แผ่นดินไหวและภูเขาไฟระเบิดด้วย23 

 (2)	กรณีศึกษาในประเทศสาธารณรัฐประชาชนจีน

 สาธารณรัฐประชาชนจีน เป็นอีกประเทศหนึ่งที่เผชิญความเสี่ยงจาก

ภัยพิบัติแผ่นดินไหว กล่าวคือ นับตั้งแต่อดีต หลายพื้นที่ของประเทศจีนเผชิญ

ภัยพิบัติแผ่นดินไหวอยู่บ่อยครั้ง เช่น เมือง Xingtai ในปี ค.ศ. 1975 รวมท้ัง 

แผ่นดนิไหวครัง้ใหญ่ท่ีเมอืง Tangshan ในปี ค.ศ. 1976 และเมอืง Wenchuan  

ในปี 200824 เหตุการณ์เหล่านี้ส่งผลให้รัฐบาลจีนต้องสูญเสียเงินเป็นจำานวน

 22 Japan Earthquake Reinsurance, Japan Earthquake Reinsurance Annual Report 2015, 
(website), http://www.nihonjishin.co.jp/english/2016/en_03.pdf (Retrieved 20 February 
2017). 

 23 Yuichi Takeda, Government as Reinsurers of Last Resort: The Japanese Experience, 
(London: Catastrophe Risk and Reinsurance A Country Risk Management Perspec-
tive, 2004) 225. 

 24 Zhengru Tao, Desheng Dash Wu, Zhenlong Zheng, and Xiaxin Tao, “Earthquake 
Insurance and Earthquake Risk Management,” Human and Ecological Risk  
Assessment: An International Journal, 16 (2010), 524-535.; BB Jing, X J Li, and S 
Chen, Review on the development of earthquake insurance in China, IOP Conference 
Series: Earth and Environmental Science (website), https://iopscience.iop.org/ 
article/10.1088/1755-1315/351/1/012026/pdf (accessed 28 July 2021). 
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มหาศาลในการชดเชยความเสียหายและผลกระทบท่ีเกิดจากภัยแผ่นดินไหว 

ย่ิงไปกว่านั้น การชดเชยความเสียหายจากการประกันภัยพิบัติของภาค

อุตสาหกรรมประกันภัยในประเทศจีนขณะน้ันครอบคลุมเพียงร้อยละ 2 ของ

ความเสยีหายซึง่ต่างจากประเทศท่ีพัฒนาแล้วบางประเทศท่ีการประกันภยัโดย

ภาคเอกชนสามารถช่วยชดเชยความเสียหายเมื่อเกิดภัยพิบัติได้ถึงร้อยละ  

60-7025 

 ทั้งน้ี การประกันภัยแผ่นดินไหวในประเทศจีนเร่ิมข้ึนในช่วงทศวรรษ 

1950 โดยรัฐบาลจีนได้เริ่มกำาหนดและออกนโยบายให้การคุ้มครองความเสีย

หายจากภัยแผ่นดินไหวเป็นส่วนหนึ่งของการประกันภัยทรัพย์สิน (Property 

insurance) อย่างไรก็ตาม การพัฒนากลไกการประกันภัยแผ่นดินไหวในจีน

เป็นไปอย่างเชื่องช้า และใช้ระยะเวลายาวนานในการพัฒนาเน่ืองจากการถูก

กีดกันและขัดขวางการดำาเนนิการต่างๆ ย่ิงไปกว่านัน้ ในปี ค.ศ. 1986 ธนาคาร 

People’s Bank of China ได้กำาหนดให้ความเสยีหายจากภัยพิบตัแิผ่นดนิไหว

เป็นความเสียหายท่ีไม่ได้รับการคุ้มครองในการประกันภัยทรัพย์สิน แต่จะได้

รบัความคุม้ครองหากการประกันภัยทรพัย์สนิน้ันมผีูเ้อาประกันภยัเป็นชาวต่าง

ชาติ26 ซึ่งข้อกำาหนดนี้แสดงให้เห็นถึงการเลือกปฏิบัติในการชดเชยความ 

เสียหายจากการเอาประกันและการละเลยซึ่งผลประโยชน์ของประชาชน 

ส่วนใหญ่ทีค่วรจะได้รบัจากความคุ้มครองของประกันภยั อย่างไรก็ด ีในปี ค.ศ. 

1998 ประเทศจีนได้มีการปรับปรุงกฎระเบียบและข้อบังคับต่างๆ รวมท้ังการ

ออกกฎหมายคุ้มครองและบรรเทาความเสยีหายจากภัยพิบตัแิผ่นดนิไหวอย่าง

 25 BB Jing, X J Li, and S Chen, Review on the development of earthquake insurance in 
China, Cited, 1. 

 26 Zhengru Tao, Desheng Dash Wu, Zhenlong Zheng, and Xiaxin Tao, Earthquake  
Insurance and Earthquake Risk Management, Cited, 524-535.; BB Jing, X J Li, 
and S Chen, Review on the development of earthquake insurance in China, Cited, 
4-5. 
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เป็นทางการ ในชื่อกฎหมายว่า “Law of The People’s Republic of China on 

Protecting against and mitigating Earth-quake Disasters” ซึ่งมาตรา 25 

ของกฎหมายดังกล่าวได้ระบุไว้ว่า “รัฐพึงส่งเสริมให้หน่วยงานและบุคคลทำา

ประกันภัยพิบัติแผ่นดินไหว” ส่งผลให้บริษัท People’s Insurance Company 

of China (PICC) เปลีย่นแปลงข้อกำาหนดโดยให้ภัยแผ่นดนิไหวเป็นภยัท่ีจะได้

รบัความคุม้ครองจากการประกันภัยในโครงการต่างๆ ท่ีมมีลูค่าไม่ตำา่กว่า 300 

ล้านหยวน ตวัอย่างของโครงการเหล่าน้ี เช่น โครงการพัฒนาโครงสร้างพ้ืนฐาน

เก่ียวกับระบบขนส่ง พลงังาน ไฟฟ้า โลหะ โทรคมนาคม ยานยนต์ หรอืโครงการ

ทีเ่ก่ียวข้องกบัอตุสาหกรรมการประกันภัยโดยรวม27 ยิง่ไปกว่านัน้ ภายหลงัจาก

แผ่นไหวครั้งใหญ่ ณ เมือง Wenchuan การประกันภัยแผ่นดินไหวในจีนได้รับ

ความสนใจมากยิ่งขึ้น และมีการจัดทำาระบบการประกันภัยแผ่นดินไหวในเขต

เมืองและชนบทอย่างเป็นทางการในปี ค.ศ. 2016 และมีการจัดทำาและจด

ลิขสิทธิ์รูปแบบการประกันภัยต่อเป็นครั้งแรกในปี ค.ศ. 201828 

 ในการจดัการภยัพิบตัแิผ่นดนิไหวในประเทศจนี อำานาจการตัดสนิใจ

หลกัจะอยู่ทีร่ฐับาลส่วนกลาง ในขณะทีผู่บ้รหิารท้องถ่ินในฐานะทีอ่ยู่ในพ้ืนทีท่ี่

เกิดเหตุโดยตรงจะทำาหน้าที่เป็นผู ้รับผิดชอบหลักในฐานะผู ้บังคับบัญชา

สถานการณ์ในระดับพ้ืนที่และทำาหน้าที่ตัดสินใจในประเด็นปัญหาต่างๆ ใน

พ้ืนที ่ซึง่การตดัสนิใจดังกล่าวต้องเป็นไปในทิศทางเดยีวกันกับรฐับาลกลางเพ่ือ

ความเป็นเอกภาพ นอกจากนั้น ท้องถ่ินจะช่วยประสานงานและให้ความ 

ช่วยเหลือจัดการในเรื่องของกำาลังพล อุปกรณ์ วัสดุ และเครื่องใช้ต่างๆ  

ตลอดจนการส่ือสารกับอาสาสมัครกู้ภัยที่ทำาหน้าที่ช่วยเหลือผู้รอดชีวิตจาก 

แผ่นดินไหว แต่ถึงกระน้ันระบบการจัดการความเส่ียงภัยพิบัติแผ่นดินไหว 

 27 Ibid., 524-535. 
 28 BB Jing, X J Li, and S Chen, Review on the development of earthquake insurance in 

China, Cited, 4-5. 
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ทีป่ระเทศจนีใช้อยู่ยังมปัีญหาและข้อจำากัดอยู่มาก กล่าวคอื ระบบการกระจาย

ข้อมูลข่าวสารต่างๆ เก่ียวกับภัยแผ่นดินไหวในแต่ละพ้ืนท่ียังไม่ครอบคลุมทั่ว

ในแต่ละสาขา ยังขาดการตัดสินใจในการนำาเทคโนโลยีขั้นสูงมาสนับสนุนการ

จัดการในสถานการณ์ฉุกเฉิน เพราะการจัดการส่วนใหญ่โดยหลักขึ้นอยู่กับ

รฐับาลกลางซึง่เป็นผูร้บัผดิชอบทัง้หมดในการให้ความช่วยเหลอื โดยไม่ได้เปิด

โอกาสให้ภาคส่วนอืน่ของประเทศเข้ามามส่ีวนช่วยมากนกั แต่จากกรณีภยัพิบตัิ

แผ่นไหวครั้งใหญ่ ณ เมือง Wenchuan ส่งผลให้เกิดวาระเร่งด่วนของการปรับ

เปลี่ยนและปฏิรูประบบการจัดการความเสี่ยงภัยพิบัติแผ่นดินไหวให้มีความ

เป็นปัจจุบันและทันสมัยมากขึ้น29 

 แม้การประกันภัยแผ่นดินไหวในสาธารณรัฐประชาชนจีนจะมีการ

พัฒนาอย่างต่อเน่ือง แต่ก็ยังประสบกับความท้าทายในรูปแบบต่างๆ เช่น  

แม้จะมีการรวมความเสยีหายท่ีเกิดจากแผ่นดินไหวเข้ามาอยู่ในความคุ้มครอง

ของการประภัยภัยทรัพย์สิน แต่ผู้รับประกันภัยของจีนเลือกที่จะนำาความเสี่ยง

ภยัแผ่นดนิไหวมาอยู่ในความเสีย่งเพ่ิมเตมิ (Extraneous Risk) ซึง่ทำาให้แต่ละ

กรมธรรม์จะต้องผ่านการประเมนิอย่างเข้มงวดจากหน่วยงานทีเ่ก่ียวข้อง ย่ิงไป

กว่านั้น ในปี ค.ศ. 2006 China Continent Property & Casualty Insurance 

Company Ltd. (CCIC) ได้ออกกรมธรรม์ประกันภยัแผ่นดนิไหวสำาหรับอาคาร

โดยเฉพาะเป็นครั้งแรกเพ่ือใช้ในพ้ืนที่ Jiujiang และคุ้มครองการเกิดแผ่นดิน

ไหวทีม่ขีนาดใหญ่กว่า 3.8 รคิเตอร์ โดยมกีารกำาหนดการจ่ายค่าสินไหมทดแทน

สงูสดุถึงร้อยละ 80 ของราคาท่ีอยู่อาศยัและจดัเก็บเบีย้ประกันท่ีร้อยละ 1 ของ

ราคาที่อยู่อาศัย และในกรณีหากเกิดแผ่นดินไหว ผู ้เอาประกันสามารถ 

เรยีกร้องค่าสนิไหมทดแทนได้ไม่น้อยกว่าร้อยละ 20 ของความเสยีหายทีไ่ด้รบั

แต่ต้องเป็นไปภายใต้เงื่อนไข 3 ประการ ได้แก่ (1) เกิดแผ่นดินไหวขนาด 6  

 29 Zhengru Tao, Desheng Dash Wu, Zhenlong Zheng, and Xiaxin Tao, Earthquake  
Insurance and Earthquake Risk Management, Cited, 524-535. 
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ริคเตอร์ ขึ้นไป (2) อาคารมีลักษณะเป็นโครงสร้างไม้หรือมีลักษณะที่แข็งแรง

กว่านัน้ และ (3) ระยะทางจากศูนย์กลางของแผ่นดนิไหวน้อยกว่า 10 กิโลเมตร 

แต่กระน้ันก็ยังไม่มีรายงานท่ีเป็นรูปธรรมถึงผลของการชดเชยความเสียหาย

ของการประกันภัยดังกล่าว30 

 อาจกล่าวโดยสรุปได้ว่า การประกันภัยแผ่นดินไหวในประเทศจีน 

มกีารพัฒนาอย่างต่อเนือ่ง แต่เนือ่งจากสถานการณ์ของการเกิดภยัแผ่นดนิไหว

ในสาธารณรัฐประชาชนจีนมีความถ่ีค่อนข้างตำ่าและมีความรุนแรงไม่มากนัก 

ทำาให้ส่วนแบ่งทางการตลาดของการประกันภัยแผ่นดนิไหวมไีม่มากนัก ซึง่อาจ

ส่งผลต่อเสถียรภาพของอุตสาหกรรมการประกันภัย กล่าวคือ เมื่อความถี่ของ

การเกิดภัยตำ่า อัตราการเรียกร้องสินไหมทดแทนของผู้เอาประกันภัยก็ตำ่าไป

ด้วยและเป็นสาเหตุให้บริษัทผู้รับประกันภัยไม่ดำาเนินการกระจายความเสี่ยง

เพื่อที่จะคงผลกำาไรของบริษัทเอาไว้ในระดับสูง ทำาให้กลไกการกระจายความ

เสี่ยงที่สำาคัญกับการประกันภัยอย่างการประกันภัยต่อ (Reinsurance) ได้รับ

ความนิยมน้อย แม้ว่าจะมีกฎหมายบังคับให้ผู้รับประกันภัยต้องนำาส่งเงิน 

ร้อยละ 20 ของการดำาเนินการประกันภัยแต่ละครั้งไปรับการประกันภัยต่อกับ 

China Reinsurance Company ก็ตาม 

 ภายหลังจากที่สาธารณรัฐประชาชนจีนได้ให้สัตยาบรรณต่อองค์การ

การค้าโลก (WTO) ในการลดการบังคับการทำาประกันภัยต่อของบริษัทผู้เอา

ประกันภัยและเปิดให้มีการแข่งขันในอุตสาหกรรมประกันภัยมากขึ้น บริษัท

ผูร้บัประกันภัยในประเทศจนีจงึจำาเป็นต้องเร่งขายกรมธรรม์ให้ได้ปรมิาณท่ีมาก

ขึ้นเพ่ือรักษาขีดความสามารถในการแข่งขันกับบริษัทคู่แข่งจากต่างประเทศ 

สภาวการณ์ดังกล่าวย่ิงสร้างความท้าทายให้กับเสถียรภาพของอุตสาหกรรม

การประกันภยัพิบติัอย่างมากเพราะการขาดกลไกการกระจายความเสีย่ง ดวัย 

 30 Ibid., 524-535. 
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เหตุนี้ เมื่อเกิดภัยที่ความเสียหายมีมูลค่าสูง อาจทำาให้ผู ้รับประกันภัยไม่

สามารถหาเงนิมาชดเชยหรอืจ่ายสนิไหมได้อย่างเป็นระบบ และเป็นเหตใุห้เกิด

ความป่ันป่วนต่ออตุสาหกรรมการประกันภัยในภาพรวมได้31 ทัง้น้ีจงึอาจมีความ

จำาเป็นที่จีนควรต้องกำาหนดให้การประกันภัยแผ่นดินไหวเป็นการประกันภาค

บังคับโดยรัฐเป็นผู้ริเริ่มการอุดหนุนการประกันภัยดังกล่าวในระยะแรก และ

ค่อยลดสดัส่วนของเงนิอดุหนุนลงเมือ่ระบบการประกันภยัแผ่นดนิไหวมมีัน่คง

และเจริญเติบโตมากขึ้น หลังจากน้ันภาครัฐควรส่งเสริมให้บริษัทประกันภัย

ภาคเอกชนเข้ามามีส่วนร่วมในการพัฒนาระบบการประกันภัยดังกล่าวให้

เติบโตได้อย่างมั่นคงและมีเสถียรภาพต่อไป32 

 (3)	 กรณีศึกษาในประเทศสหรัฐอเมริกา:	

	 	 กรณีศึกษาในมลรัฐ	California	

 สหรฐัอเมรกิาเป็นหน่ึงในประเทศท่ีมกีารใช้เคร่ืองมือทางเศรษฐศาสตร์

ด้านการประกันภัยอย่างแพร่หลาย ในกรณีของภัยแผ่นดินไหว มลรัฐ

แคลฟิอร์เนยีถือเป็นหนึง่ในมลรฐัทีม่คีวามเสีย่งสงูท่ีจะเกิดหรือได้รับผลกระทบ

จากภัยแผ่นดินไหวเนือ่งด้วยสถานท่ีตัง้ทางภูมศิาสตร์ท่ีได้รบัผลกระทบโดยตรง

จากการเปล่ียนแปลงของชัน้เปลอืกโลก มลรฐัแคลฟิอร์เนยีเกิดแผ่นดนิไหวค่อน

ข้างบ่อยครัง้ แต่ครัง้ทีม่คีวามรนุแรง เช่น ในปี ค.ศ. 1994 เกิดแผ่นดนิไหวขนาด 

6.6 ริกเตอร์ ใกล้กับนครลอสแอนเจลิส โดยมีผู้เสียชีวิต 57 ราย และบาดเจ็บ

หลายพันคน รวมท้ังบ้านเรือนและอาคารเสียหายเป็นจำานวนมาก33 โดยในปี 

ค.ศ. 2019 ได้เกิดแผ่นดินไหวบรเิวณพ้ืนทีต่อนใต้ของมลรฐัแคลฟิอร์เนยี ขนาด  

 31 Ibid., 524-535.
 32 BB Jing, X J Li, and S Chen, Review on the development of earthquake insurance in 

China, Cited, 6. 
 33 Post Today, https://www.posttoday.com/world/594011 (สืบค้นเมื่อ 1 ธันวาคม 

2563). 
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7.1 ริคเตอร์ ซึ่งเป็นขนาดท่ีรุนแรงมากในรอบ 20 ปี สร้างความเสียหายต่อ

อาคารบ้านเรือนและทรัพย์สินของประชาชน34 เนื่องด้วยสหรัฐอเมริกาเป็น

ประเทศทีม่คีวามเสีย่งภัยธรรมชาติท่ีต้องเผชญิอยู่บ่อยคร้ังไม่ว่าจะเป็นแผ่นดนิ

ไหว พายุเฮอร์ริเคน พายุทอร์นาโด และไฟป่า เป็นต้น การประกันภัยพิบัติ 

จึงเป็นสิ่งจำาเป็น อย่างไรก็ตามแม้ว่าการประกันของผู ้ทำาประกันภัยจะ

ครอบคลุมภัยที่หลากหลาย แต่ความคุ้มครองหรือวงเงินประกันอาจไม่เพียง

พอท่ีจะคุ้มครองความเสียหายจากภัยพิบัติทั้งหมด โดยเฉพาะอย่างย่ิงหาก 

ผู้เอาประกันซึ่งอาจเป็นผู้ท่ีเป็นเจ้าของบ้านหรือผู้เช่าบ้านไม่ได้ซื้อประกันที่ให้

ความคุ้มครองเพียงพอที่จะครอบคลุมความเสียหายท้ังหมด ประกอบกับผล

จากการปฏริปูภาษใีหม่ ซึง่ทำาให้ความเสยีหายทีไ่ม่ได้รบัการประกันภัยสามารถ

นำามาลดหย่อนภาษีได้ในบางกรณีเท่านั้น35 

 ทั้งนี้ โดยทั่วไปการประกันภัยจะครอบคลุมสิ่งต่างๆ ดังนี้

 ● ผู้ที่เป็นเจ้าของบ้านหรือเจ้าของคอนโด และผู้เช่าประกันจะได้รับ

ความครอบคลมุความเสยีหายจากภยัส่วนใหญ่รวมถึงพายุทอร์นาโด พายุเฮอ

รเิคน พายุจากฝนลมทีร่นุแรง และภยัจากไฟ ดงันัน้ การประกันสำาหรบัเจ้าของ

บ้านท่ีจะจ่ายเงินเพ่ือซ่อมแซมโครงสร้างของทรพัย์สนิ ข้ึนอยู่กับจำานวนเงนิเอา

ประกันภัยและสิ่งปลูกสร้างอื่นๆ เช่น โรงจอดรถหรือโรงเก็บสวน ซึ่งโดยปกติ

จะอยู่ที่ประมาณ 10% ของจำานวนเงินเอาประกันภัยของโครงสร้างหลัก36 

 34 MGR Online, https://mgronline.com/around/detail/9620000064345 (สืบค้นเมื่อ 1 
ธันวาคม 2563). 

 35 USA Today, https://www.usatoday.com/story/money/2019/07/04/california-earthquake-
and-insurance-what-does-your-policy-cover/1652859001/ (accessed 1 December 
2020). 

 36 Ibid.; California Department of Insurance, https://www.insurance.ca.gov/01-
consumers/105-type/95-guides/03-res/eq-ins.cfm (accessed 7 October 2020). 
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 ●  ในส่วนของเครื่องใช้ภายในบ้านที่ค่อนข้างมีความครอบคลุม โดย

ปกติแล้วจะประกันสูงถึง 50%-70% ของสิ่งท่ีเป็นโครงสร้างของบ้านของ

เจ้าของบ้านได้รับการประกัน อย่างเช่น องค์ประกอบที่ใช้ในการจัดแต่งสวน 

เช่น ต้นไม้และพุ่มไม้โดยทัว่ไปจะได้รบัเงนิคนือยู่ทีป่ระมาณ 500 เหรยีญสหรฐั

ต่อรายการ37 

 ●  ในส่วนของการประกันคอนโดมิเนียมจะครอบคลุมทรัพย์สินและ

องค์ประกอบโครงสร้างบางอย่าง เช่น แผ่นผนัง ท้ังนี้ การประกันภัยของ

นิติบุคคลคอนโดควรปรับให้มีครอบคลุมความเสียหายต่ออาคาร อีกทั้งการ

ประกันของผู้เช่าคอนโดมิเนียมจะครอบคลุมเฉพาะสิ่งของที่ผู้เช่าครอบครอง

เป็นเจ้าของและมักจะไม่รวมสิ่งของที่เป็นเครื่องใช้ไฟฟ้า38 

 ในส่วนของข้อยกเว้นท่ีไม่อยู่ในส่วนของประโยชน์ที่จะได้รับจากการ

ประกันภัยพิบัติ มีดังนี้

 ●  ความเสียหายจากอุทกภัย และความเคลื่อนไหวของเปลือกโลกที่

รวมถึงแผ่นดินไหว ดินโคลนถล่มดินถล่ม และท่อนำ้าแตกหัก จะไม่รวมอยู่ใน

การประกันของเจ้าของบ้าน เจ้าของคอนโดมิเนียม และการประกันของผู้เช่า 

แต่อย่างไรก็ดี กรมการประกันภัยของมลรัฐแคลิฟอร์เนีย (California Depart-

ment of Insurance) ได้กำาหนดให้บริษัทประกันภัยต้องเสนอความคุ้มครอง

จากภัยแผ่นดินไหวให้กับผู้เอาประกันภัยเจ้าของบ้านด้วย39 

 นอกจากนี ้ยังมข้ีอมลูในส่วนของการประกันภยัพิบตัทิีเ่ป็นรถยนต์ ซึง่

หากเป็นกรมธรรม์ประกันภัยรถยนต์ภาคสมัครใจที่มีความคุ้มครองสูง บริษัท

ผูร้บัประกันภยัจะจ่ายค่าใช้จ่ายในการซ่อมแซมความเสยีหายให้กับรถท่ีได้รบั

ความเสียหายจากภัยต่างๆ เช่น เหตุการณ์สภาพอากาศร้ายแรง หรือเพียงแค ่

 37 Ibid. 
 38 Ibid. 
 39 Ibid 
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ก่ิงไม้ ต้นไม้ร่วงหล่นทับ อุทกภัย และภัยจากการเคลื่อนไหวของเปลือกโลก  

โดยการประกันภัยรถยนต์ดังกล่าวน้ี มักครอบคลุมค่าธรรมเนียมค่ารถเช่าใน

ขณะที่รถอยู่ในขั้นของการซ่อมแซมอีกด้วย40 

	 (4)	กรณีศึกษาในสหราชอาณาจักร

 กรณีศึกษาของสหราชอาณาจักรมิได้เป็นกรณีศึกษาเก่ียวกับการ

ประกันภัยแผ่นดินไหวโดยตรง แต่เป็นการศึกษาถึงระบบการประกันอุทกภัย 

(U.K. Flood Insurance) ซึง่สาเหตุท่ีกล่าวถึงกรณศีกึษาดงักล่าวเนือ่งจากกรณี

ดงักล่าวเป็นอกีหนึง่ตวัอย่างของความสำาเรจ็ในการใช้เครือ่งมอืการประกันภัย

ในการจัดการความเสี่ยงภัยพิบัติที่ได้รับการยอมรับ โดยระบบการประกัน

อุทกภัยของสหราชอาณาจักรมีจุดกำาเนิดในปี ค.ศ. 1961 ภายหลังจากที่เกิด

อุทกภัยครั้งใหญ่ในปี ค.ศ. 1947 และ ค.ศ. 1953 เป็นเหตุให้รัฐบาลเริ่มเห็น

อันตรายจากการทีต้่องจ่ายเงินเยียวยาผูป้ระสบภัยจำานวนมากและไม่สามารถ

คำานวณปริมาณที่ต้องจ่ายในแต่ละครั้งได้อย่างแน่นอน ในขณะเดียวกันภาค

เอกชนท่ีประกอบธุรกิจการประกันภัยก็ไม่กล้าท่ีจะเข้ามาลงทุนในการประกัน

ภัยพิบัติเนื่องจากข้อมูลในการวิเคราะห์ความเส่ียงที่มีจำากัด ดังน้ัน รัฐบาล 

จึงได้ทำาข้อตกลงความร่วมมือภายใต้ Statement of Principles41 ระหว่าง

รัฐบาล สหราชอาณาจักรกับสมาคมประกันภัยแห่งอังกฤษ (Association of 

British Insurers: ABI) โดยรัฐมีเงื่อนไขว่า เอกชนจะต้องดำาเนินการรับประกัน

ภัยอุทกภัยให้กับทุกพ้ืนท่ีของประเทศไม่ว่าจะมีความเส่ียงสูงขนาดไหนก็ตาม 

โดยรัฐจะเป็นผู้ให้การอุดหนุน (Cross Subsidy) เพ่ือให้ประชาชนทุกคน

สามารถเข้าถึงประกันอุทกภัยได้ 

 40 Ibid. 
 41 Edmund C. Penning-Rowsell, “Flood insurance in the UK: a critical perspective,” Wiley 

Interdisciplinary Reviews Water, Vol. 2, No. 6 (2015), 601-608. 
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 อย่างไรก็ตาม การประกันอุทกภัยดังกล่าวเป็นส่วนหนึ่งของประกัน

อัคคีภัยซึ่งครอบคลุมความเสียหายจากอัคคีภัยและการโจรกรรม ทั้งนี้ประกัน

อทุกภยัดังกล่าวไม่มกีารระบวุงเงนิเอาประกันท่ีจะนำาไปใช้ในการคุม้ครองความ

เสียหายที่ชัดเจน ส่งผลให้ไม่สามารถคำานวณอัตราเบ้ียประกันภัยที่เหมาะสม

กับความเสีย่งได้ในแต่ละพ้ืนทีแ่ละทำาให้เกิดปัญหาความไม่เป็นธรรมแก่ผูท้ีอ่ยู่

อาศัยในพ้ืนที่ที่มีความเสี่ยงตำ่าซึ่งต้องแบกรับภาระเบี้ยประกันท่ีอาจสูงเกิน

ความเป็นจริงเมื่อเทียบกับความเสี่ยงของตน เพื่อแก้ไขปัญหาที่เกิดจากระบบ

การประกันอุทกภัยภายใต้ Statement of Principles นี้เอง รัฐบาลสหราช

อาณาจักรจึงได้จัดตั้งระบบประกันภัยต่อที่เรียกว่า “Flood Re” ขึ้น เพื่อทำาให้

ราคาของเบ้ียประกนัภัยสะท้อนความเสีย่งของแต่ละพ้ืนทีม่ากข้ึน42 ท้ังนี ้บริษทั

ผูร้บัประกันภัยจะเรยีกเก็บเบีย้ประกันภัย (Premiums) และจะนำาส่งเบีย้ประกัน

ภัยท่ีเห็นว่ามีความเสี่ยงสูงเกินกว่าจะแบกรับไว้ได้เข้าไปยัง Flood Re ซึ่งจะ

ทำาหน้าที่รับประกันภัยต่อให้กับบริษัทรับประกันภัยเหล่านั้น พร้อมกับหาช่อง

ทางในการกระจายความเสี่ยงต่อไปผ่านกลไกทางการเงินต่างๆ และเมื่อเกิด

การเรียกร้องสินไหมในพ้ืนท่ีท่ีมีความเสี่ยงสูง Flood Re จะชดใช้สินไหม 

ดังกล่าวให้กับบริษัทผู้รับประกันภัยท่ีจะต้องนำาส่งต่อไปยังผู้เอาประกันภัยใน

พื้นที่นั่นเอง43 

 42 Reinhard Mechler, Manuel Pulido-Velazquez, Michel Koehler, Katie Jenkins, Swenja 
Surminski, and Keith Williges, “Economic Instruments,” in Jeroen Aerts, and Jaroslav 
Mysiak (eds.), Novel Multi-Sector Partnerships in Disaster Risk Management, (Brussel: 
European Commission, 2016), 69-97. 

 43 Ibid., 69-97. 
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3.	 ระเบียบวิธีวิจัย
 งานวิจัยน้ีใช้วิธีวิจัยเชิงคุณภาพ (Qualitative research methods) 

ประกอบด้วย (1) การศึกษาวิจัยจากเอกสาร (Documentary search) เช่น 

หนงัสอื เอกสารราชการ และหนงัสอืพิมพ์ เป็นต้น (2) การประชมุเชงิปฏิบตักิาร 

(Focus groups) และ (3) การสัมภาษณ์เชิงลึก (In-depth interviews) แบบ

กึ่งโครงสร้าง (Semi-structured interview) ทั้งนี้ ผู้วิจัยใช้การสุ่มตัวอย่างแบบ

เจาะจง (Purposive sampling) และแบบบอลหมิะ (Snowball sampling) เพ่ือ

ให้ได้มาซ่ึงกลุ่มตัวอย่างท่ีมีคุณสมบัติเฉพาะและเหมาะสม โดยเป็นตัวแทน

ของหน่วยงานในภาคส่วนท่ีเก่ียวข้องท่ีมบีทบาทสำาคญัในการกำาหนดนโยบาย

และนำานโยบายไปปฏิบัติ ไม่ว่าจะเป็นจากองค์กรภาครัฐและภาคเอกชน 

ทั้งจากส่วนกลางและในพ้ืนที่ท่ีผู ้วิจัยเลือกเป็นกรณีศึกษา ได้แก่ จังหวัด

เชียงราย เนื่องจากเป็นพื้นที่ที่มีความเสี่ยงต่อการเกิดภัยแผ่นดินไหว อย่างไร

ก็ตาม เนื่องจากสถานการณ์การระบาดของโรคติดเชื้อโควิด-19 (COVID-19) 

ทีเ่กิดขึน้ท่ัวโลกและมาตรการจำากัดการเดินทางและปิดเมอืง (Lock down) ของ

รฐับาลในขณะนัน้ ทำาให้ทางทมีวิจยัจำาเป็นต้องปรับรูปแบบการเก็บข้อมลูจาก

การเดินทางลงพ้ืนท่ีตามปกติเป็นการเก็บรวบรวมข้อมูลผ่านช่องทางออนไลน์

เป็นหลักโดยผ่านโปรแกรม Zoom meeting รวมทั้งต้องมีการปรับจำานวนกลุ่ม

ตัวอย่างให้มีขนาดเล็กลงแต่ยังคงครอบคลุมหน่วยงานสำาคัญท่ีเก่ียวข้องเพ่ือ

ความเหมาะสมกบัชอ่งทางการเกบ็ข้อมูลในลักษณะออนไลน์ ซึ่งสามารถแบง่

จำานวนกลุ่มตัวอย่างที่ใช้ในการเก็บข้อมูลได้ ดังนี้ 

 3.1		การจัดประชุมเชิงปฏิบัติการ	(Focus	groups)	ประกอบด้วย

กลุ่มตัวอย่างซึ่งเป็นตัวแทนจากหลากหลายภาคส่วนในจังหวัดเชียงราย อาทิ 

ผูแ้ทนจากสำานักงานป้องกันและบรรเทาสาธารณภัยจงัหวัด ผูบ้ริหารและ/หรือ

ผู้แทนจากองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน (อปท.) และผู้แทนจากสำานักงาน 

ท่องเท่ียวและกีฬาจังหวัด โดยมีจำานวนกลุ่มตัวอย่างเข้าร่วมการประชุมเชิง

ปฏิบัติการออนไลน์ 6 คน
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 3.2	 การสัมภาษณ์เชิงลึก	 (In-depth	 interview) ประกอบไปด้วย 

ผูแ้ทนจากหน่วยงานท่ีเก่ียวข้องในจงัหวัดเชยีงราย ได้แก่ ผูแ้ทนจากสำานกังาน

ป้องกันและบรรเทาสาธารณภยัจงัหวัด ผูแ้ทนจากองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน

ฝ่ายการคลัง และผู้แทนจากสำานักงานคณะกรรมการกำากับและส่งเสริมการ

ประกอบธุรกิจประกันภัย (คปภ.) จังหวัด รวมทั้งหมด 5 คน ตลอดจนผู้แทน

จากหน ่วยงานกลาง อาทิ  ผู ้แทนจากบริษัทประกันภัย ผู ้แทนจาก

ตลาดหลักทรัพย์ และผู้แทนจากสำานักงานคณะกรรมการกำากับและส่งเสริม

การประกอบธุรกิจประกันภัย (คปภ.) รวมทั้งสิ้น 3 คน 

 งานวิจยัน้ีผ่านการรบัรองจรยิธรรมการวิจยัในคนแล้ว ทัง้นีใ้นการเก็บ

ข้อมลู ผูวิ้จยัมแีนวทางของคำาถามเพ่ือใช้ในการนำาการอภปิรายและสมัภาษณ์

ดงันี ้เครือ่งมอืทางเศรษฐศาสตร์ทีม่กีารใช้อยู่ในปัจจบุนั ข้อดแีละข้อจำากัดของ

เครื่องมือดังกล่าว ความเป็นไปได้ในการนำาข้อเสนอแนะของผู้วิจัยเก่ียวกับ

เครือ่งมอืทางเศรษฐศาสตร์ไปปฏิบติั รวมท้ังเงือ่นไขหรือข้อจำากัดด้านต่างๆ เช่น 

กฎหมาย โครงสร้างระบบราชการ และความร่วมมอืระหว่างภาคส่วนต่างๆ หาก

มกีารนำากลไกของเครือ่งมอืทางเศรษฐศาสตร์ทีอ่อกแบบไปใช้จรงิ นอกจากนัน้ 

ผูวิ้จยัมกีารบนัทกึข้อมลูจากการจดัประชมุเชงิปฏิบตักิารและการสมัภาษณ์โดย

การจดบันทกึและการบนัทึกเสยีงก่อนนำามาถอดความและนำาข้อมลูทัง้หมดมา

เข้าสู่กระบวนการวิเคราะห์ข้อมูลเพ่ือหาสาเหตุและผล (Cause and effect 

analysis) รวมทั้งระบุข้อจำากัดหรืออุปสรรคของเครื่องมือการประกันภัย และ

การวิเคราะห์สรปุอปุนยั (Analytic induction) เพ่ือถอดบทเรยีนจากเหตกุารณ์

และข้อเท็จจริงที่เกิดข้ึน รวมทั้งสังเคราะห์ข้อมูลเพ่ือเสนอแนะแนวทางและ

กลไกในการนำาเครื่องมือการประกันภัยไปใช้เพ่ือการจัดการภัยพิบัติและภัย

แผ่นดินไหวในอนาคต
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4.	 ผลการวิจัย
 บทความในส่วนน้ีนำาเสนอผลการวจิยัเก่ียวกับเคร่ืองมอืการประกันภัย 

โดยแบ่งการนำาเสนอผลการวิจัยเป็น 3 ส่วน ดังนี้ (1) สถานการณ์ปัญหาของ

ภัยแผ่นดินไหวในพ้ืนท่ีจังหวัดเชียงรายและการใช้เคร่ืองมือทางเศรษฐศาสตร์

ด้านการประกันภัยเพ่ือการจดัการความเสีย่งภยัพิบตั ิ(2) ปัญหา/อปุสรรคและ

ความท้าทายของการนำาเครือ่งมอืการประกันภัยไปใช้เพ่ือการจัดการความเสีย่ง

ภัยพิบัติในประเทศไทยและภัยแผ่นดินไหวในพ้ืนที่จังหวัดเชียงราย และ  

(3) ข้อเสนอแนะเชิงนโยบายจากผลการวิจัย

	 4.1	สถานการณ์ปัญหาของภัยแผ่นดินไหวในพื้นท่ีจังหวัด	

	 	 เชียงรายและการใช้เคร่ืองมือด้านการประกันภัยเพื่อการ	

	 	 จัดการความเสี่ยงภัยพิบัติ

 จังหวัดเชียงรายเป็นจังหวัดที่ตั้งอยู ่บริเวณทางตอนเหนือของ

ประเทศไทยและมลีกัษณะทางภูมศิาสตร์ด้านภมูปิระเทศทีม่คีวามสุม่เสีย่งต่อ

การเกิดภยัพิบตัแิผ่นดนิไหวในจงัหวัด เน่ืองด้วยพ้ืนทีส่่วนใหญ่ของจงัหวัดเตม็

ไปด้วยเทือกเขาสูงเป็นจำานวนมาก และจังหวัดเชียงรายยังคงมีรอยเลื่อนที่ยัง

คงมีพลังเป็นจำานวนมาก ด้วยเหตุน้ีทำาให้จังหวัดเชียงรายเผชิญกับภัยพิบัติ 

แผ่นดินไหวอยู่บ่อยครั้ง แต่ระดับความรุนแรง ผลกระทบและความเสียหายที่

เกิดขึน้จากภยัดงักล่าวในแต่ละปีทีจ่งัหวัดเชยีงรายเผชญิและได้รบัจะแตกต่าง

กันไป น้อยครัง้มากทีจ่ะเกิดภยัพิบตัแิผ่นดนิไหวขนาดรนุแรงจนสร้างผลกระทบ

และความเสียหายให้กับพื้นที่จังหวัดเชียงราย 

 จากการสืบค้นข้อมูลทางเอกสารเกี่ยวกับสถานการณ์ปัญหาของภัย

พิบัติแผ่นดินไหวในพื้นที่จังหวัดเชียงราย พบว่า จังหวัดเคยเผชิญภัยดังกล่าว

รุนแรงจนทำาให้เกิดผลกระทบและสร้างความเสียหายแก่พ้ืนที่เมื่อวันท่ี 5 

พฤษภาคม พ.ศ. 2557 เกิดภัยพิบัติแผ่นดินไหวขนาด 6.3 ริคเตอร์ โดยมี

จุดศูนย์กลางแผ่นดินไหวอยู่ท่ีบริเวณตำาบลดงมะดะ อำาเภอแม่ลาว และ
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เหตกุารณ์แผ่นดินไหวทีเ่กิดขึน้ ก่อให้เกิดแผ่นดนิไหวตามมา (Aftershock) และ

แพร่กระจายตามบริเวณโดยรอบจุดศูนย์กลางที่เกิดแผ่นดินไหว ได้แก่ อำาเภอ

แม่ลาว อำาเภอพาน อำาเภอแม่สรวย และอำาเภอเมือง จังหวัดเชียงราย ที่ได้รับ

แรงสั่นสะเทือนและผลกระทบจากความรุนแรงของแผ่นดินไหวที่เกิดขึ้น ซึ่ง

ครอบคลุมพ้ืนท่ีเป็นอาณาบริเวณกว้างตลอดแนวรอยเลื่อนพะเยา อีกทั้ง

นอกจากพ้ืนทีอ่ำาเภอโดยรอบในจงัหวดัเชยีงรายท่ีประชาชาอาศยัอยู่รบัรู้ถึงแรง

สั่นสะเทือนและได้รับผลกระทบแล้ว ประชาชนในจังหวัดอ่ืนๆ ทางภาคเหนือ 

เช่น เชียงใหม่ ลำาพูน ลำาปาง น่าน พะเยา รวมถึงจังหวัดทางภาคตะวันออก

เฉียงเหนือ เช่น จังหวัดเลย และหนองคาย แม้กระท่ังตึกอาคารสูงท่ีต้ังอยู่ใน

กรุงเทพมหานครยังสามารถรับรู้สึกแรงสั่นไหวที่เกิดขึ้นได้ อย่างไรก็ตาม จาก

ปรากฏการณ์ที่เกิดขึ้นในเวลาน้ัน มีรายงานว่ามีผู้เสียชีวิตเป็นชาวจังหวัด

เชียงรายจำานวน 1 ราย และผูบ้าดเจบ็อกีประมาณ 100 คน ตลอดจนพบความ

เสียหายแก่บ้านเรือนและสิ่งปลูกสร้างของประชาชนเป็นจำานวนมากและเป็น

บริเวณกว้าง44 

 เครื่องมือทางด้านประกันภัยเป็นหน่ึงในเคร่ืองมือสำาคัญทาง

เศรษฐศาสตร์ทีส่ามารถนำามาใช้เพ่ือลดและกระจายความเสีย่งภัยพิบตั ิในส่วน

ของประเทศไทยน้ัน การใช้เครื่องมือการประกันภัยอยู่ภายใต้การกำากับดูแล

ของสำานักงานคณะกรรมการกำากับและส่งเสริมการประกอบธุรกิจประกันภัย 

(คปภ.) ซึ่งมีหน้าที่หลักในการกำากับ ส่งเสริม และพัฒนาธุรกิจประกันภัยให้มี

บทบาทสร้างเสรมิความแข็งแกร่งให้กับระบบเศรษฐกิจและสงัคมของประเทศ

และคุม้ครองสทิธิประโยชน์ของประชาชนด้านการประกันภัย45 โดยการประกัน

 44 กองเฝ้าระวังแผ่นดินไหว กรมอุตุนิยมวิทยา, แผ่นดินไหวจังหวัดเชียงราย, (เว็บไซต์), https://
earthquake.tmd.go.th/documents/file/seismo-doc-1422078516.pdf. (สืบค้นเมื่อ 28 
กรกฎาคม 2563). 

 45 เก่ียวกับ คปภ. บทบาทหน้าที่และประวัติ, สำานักงานคณะกรรมการกำากับและส่งเสริมการ
ประกอบธุรกิจประกันภัย (คปภ.), (เว็บไซต์), https://www.oic.or.th/th/about/introduction 
(สืบค้นเมื่อ 22 กรกฎาคม 2564). 
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ภัยพิบัติแผ่นดินไหวเป็นส่วนหนึ่งซึ่งอยู่ภายใต้การประกันอัคคีภัยและการ

ประกันความเสีย่งภัยทรพัย์สนิ (Industrial All Risks: IAR) ซึง่ให้ความคุม้ครอง

สิ่งปลูกสร้าง ทรัพย์สินภายในสิ่งปลูกสร้าง และทรัพย์สินท่ีเอาประกันไว้ใน 

กรมธรรม์ประกันภัยสำาหรบัความเสยีหายทีเ่กิดจาก ภยัพิบติัต่างๆ อาท ิไฟไหม้ 

ฟ้าผ่า ระเบิด ลมพายุ นำ้าท่วม แผ่นดินไหว ลูกเห็บ เป็นต้น46 

 ทัง้นี ้จากการศึกษาการใช้เครือ่งมอืการประกันภัยพิบตัใินประเทศไทย 

พบว่า ยังคงมกีารใช้เครือ่งมอืดังกล่าวอย่างจำากัด กล่าวคอื ถึงแม้การทำาประกัน

อัคคีภัยฉบับเดียวจะสามารถคุ้มครองครอบคลุมความเสียหายจากภัยพิบัติท่ี

หลากหลายได้ แต่ยอดการเอาประกันอัคคีภัยในช่วงระยะเวลาที่ผ่านมามี

จำานวนไม่มากนัก โดยข้อมลูทางสถิตล่ิาสดุของสำานกังานคณะกรรมการกำากบั

และส่งเสริมการประกอบธุรกิจประกันภัย แสดงให้เห็นว่า ในปี พ.ศ. 2562 

ประเทศไทยมยีอดกรมธรรม์ประกันอคัคภัียทีม่ผีลบงัคบัใช้ถึงสิน้ปี 5,144,958 

กรมธรรม์ ในขณะท่ีพ้ืนที่เสี่ยงต่อภัยแผ่นดินไหวอย่างจังหวัดเชียงรายมียอด

กรมธรรม์ประกันอัคคีภัยที่มีผลบังคับใช้ถึงสิ้นปีอยู่ที่ 73,025 กรมธรรม์เท่านั้น 

นอกจากน้ี ในส่วนของการประกันความเสีย่งภัยทรพัย์สนิ (IAR) ข้อมลูทางสถิติ

ได้รายงานว่าประเทศไทยมีกรมธรรม์ประกันประเภทดังกล่าวท่ีมีอายุถึงส้ินปี 

พ.ศ. 2562 อยู่ 347,727 กรมธรรม์เท่านั้น และมียอดกรมธรรม์ดังกล่าวที่มีผล

บังคับ ณ สิ้นปีในจังหวัดเชียงรายเพียง 2,803 กรมธรรม์เท่านั้น47 ซึ่งเมื่อเทียบ

กับจำานวนครัวเรือนของจังหวัดในปี พ.ศ. 2562 ซึ่งมีอยู่ 282,239 ครัวเรือน48 

 46 สมาคมประกันวินาศภัยไทย, การประกันอคัคภียัและทรพัย์สนิ, (เว็บไซต)์, https://www.tgia.
org/insurance/fire (สืบค้นเมื่อ 28 กรกฎาคม 2563). 

 47 สำานกังานคณะกรรมการกำากับและสง่เสรมิการประกอบธุรกิจประกันภัย, รายงานการรบัประกนั
วินาศภัยตามจงัหวัด (มกราคม-ธันวาคม 2562), (เว็บไซต)์, http://www.oic.or.th/th/industry/
statistic/data/42/2 (สืบค้นเมื่อ 28 กรกฎาคม 2563). 

 48 สำานักงานพัฒนาชุมชนจังหวัดเชียงราย, สรุปผลการจัดเก็บข้อมูลความจำาเป็นพ้ืนฐานและ
ข้อมูลพื้นฐานระดับหมู่บ้าน ระดับจังหวัดเชียงราย ประจำาปี 2562, (เว็บไซต์), https://chian-
grai.cdd.go.th/wp-content/uploads/sites/14/2019/07/0019.3-_%E0%B8%A717288.
pdf (สืบค้นเมื่อ 28 กรกฎาคม 2563). 
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พบว่า ปริมาณการทำาประกันอัคคีภัยคิดเป็นเพียง 1 ใน 4 หรือร้อยละ 25 ของ

จำานวนครัวเรือนทั้งหมดเท่านั้น อย่างไรก็ดี จะเห็นได้ว่าการประกันภัยพิบัติได้

รับความสนใจในประเทศไทยภายหลังจากเกิดเหตุอุทกภัยในปี พ.ศ. 2554  

จนเกิดการจัดตั้งกองทุนส่งเสริมการประกันภัยพิบัติข้ึนในปี พ.ศ. 2555 เพ่ือ 

ทำาหน้าท่ีในเป็นแหล่งรับประกันภัยต่อในประเทศให้กับบริษัทประกันภัยใน

ประเทศ ภายหลงัจากการทีบ่รษิทัประกันภัยต้องเผชญิกับเงือ่นไขการรับประกัน

ภัยต่อทียุ่่งยากและซบัซ้อน และมกีารจำากัดเงนิเอาประกันภัยทีต่ำา่กว่าเดมิ49 แต่

กระนั้นกองทุนดังกล่าวก็ถูกยุบไปในปี พ.ศ. 2558 และยังไม่มีความชัดเจน 

ในการรื้อฟื้นกองทุนดังกล่าว

 4.2	ปัญหา/อุปสรรคหรือความท้าทายของการนำาเคร่ืองมือ	

	 	 การประกันภัยมาใช้เพื่อการจัดการภัยพิบัติในประเทศไทย	

	 	 และภัยแผ่นดินไหวในพื้นที่จังหวัดเชียงราย

 จากการศึกษาเอกสารและดำาเนินการเก็บข้อมูลผ่านการประชุมเชิง

ปฏิบัติการ (Focus Group) และสัมภาษณ์เชิงลึก (In-depth Interview) ร่วม

กับผู้แทนจากภาคส่วนท่ีเก่ียวข้องจากส่วนราชการ ทั้งในส่วนภูมิภาคและ 

ท้องถ่ิน องค์กรภาครัฐท่ีเก่ียวข้องกับการกำากับและส่งเสริมการประกอบธุรกิจ

ประกันภัย และภาคเอกชนในอุตสาหกรรมการประกันภัย พบปัญหาหรือข้อ

จำากัดสำาคญัของเครือ่งมอืการประกันภัย โดยเฉพาะการประกันภัยแผ่นดนิไหว 

นัน่คือ ปัญหาเกีย่วกับอปุสงค์หรอืความต้องการซือ้ผลิตภณัฑ์ประกันภยันัน่เอง 

กล่าวคือ อุปสงค์ของผลิตภัณฑ์ประกันภัยถือเป็นข้อจำากัดและความท้าทายที่

สำาคญัต่อการนำาเครือ่งมอืการประกันภัยมาใช้ในการจดัการความเสีย่งภัยพิบตัิ 

โดยประเดน็นี ้เป็นประเด็นท่ีผูเ้ข้าร่วมให้ข้อมลูจากภาคส่วนท่ีเก่ียวข้องให้ความ

สำาคญัเป็นอย่างมาก กล่าวคอื เน่ืองจากหลกัการประกันภยัโดยพ้ืนฐานคอืการ

 49 กรกมล พุทธซ้อน, “ปัญหากฎหมายเก่ียวกับการประกันภัยพิบัติ,” วารสารนิติศาสตร์  
มหาวิทยาลัยอัสสัมชัญ, ปีที่ 7, ฉบับที่ 2 (2559), 17-27. 
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จัดหาทรัพย์สินมาชดเชยความเสียหายที่เกิดขึ้นต่อทรัพย์สินที่ได้เอาประกันไว้

ผ่านการเฉลี่ยความเสียหายหรือกระจายความเสียหายนั้นไปยังสมาชิกที่ทำา

ประกันภัยรายอื่นๆ การที่มีอุปสงค์หรือยอดการทำากรมธรรม์ท่ีสูง จะนำามาซึ่ง

ปรมิาณเงนิหรอืทรพัย์สนิท่ีจะนำามาเฉลีย่ความเสยีหายเพ่ือจ่ายค่าชดเชยทีม่าก

ขึ้นและทำาให้ระบบประกันภัยสามารถทำางานได้อย่างมีประสิทธิภาพมากข้ึน 

ดังที่ผู้แทนจากบริษัทประกันวินาศภัยได้ให้ความเห็นไว้ว่า “หากไม่มีแนวโน้ม

ที่จะมียอดซื้อ (Volume) เข้ามา ก็จะเป็นการยากที่ภาคเอกชนในอุตสาหกรรม

ประกันภัยจะมองเห็นความคุ้มค่าในการลงทุนจำาหน่ายผลิตภัณฑ์ในลักษณะ

ดังกล่าว”50 จะเห็นได้ว่า ความเห็นน้ีสะท้อนได้ชัดเจนว่า แม้ภาคเอกชนใน

อุตสาหกรรมประกันภัยจะมีความพร้อมในการออกผลิตภัณฑ์ประกันภัยเพ่ือ

นำามาใช้ในการจัดการความเสี่ยงภัยพิบัติ แต่ก็ต้องสอดคล้องกับอุปสงค์หรือ

ความต้องการของตลาดเพ่ือให้ผลิตภัณฑ์ขายได้ในปริมาณท่ีมากพอเพ่ือที่จะ

สามารถบริหารจัดการต้นทุนได้อย่างมีประสิทธิภาพ อย่างไรก็ดี ผลการศึกษา

เอกสารและข้อมูลทางสถิติได้แสดงให้เห็นถึงอุปสงค์ของการเอาประกัน

วินาศภัยในประเทศไทยที่มีอยู ่อย่างจำากัด กล่าวคือ ในปี พ.ศ. 2562 

ประเทศไทยมยีอดกรมธรรม์ประกันอคัคภัียทีม่ผีลบงัคบัใช้ถึงสิน้ปี 5,144,958 

กรมธรรม์ ในขณะที่พ้ืนท่ีเสี่ยงต่อภัยแผ่นดินไหวอย่างจังหวัดเชียงรายและ

กาญจนบรุีมียอดกรมธรรม์ประกนัอคัคภียัทีม่ีผลบังคับใช้ถงึสิ้นปอียู่ที ่73,025 

และ 34,713 กรมธรรม์เท่านั้น51 

 นอกจากนั้น จากการพิจารณาข้อมูลจากรายงานแผนพัฒนาการ

ประกันภัย ระยะท่ี 3 ของสำานักงานคณะกรรมการกำากับและส่งเสริมการ

ประกอบธุรกิจประกันภัย พบว่า แม้ในช่วงปี พ.ศ. 2548-2557 ธุรกิจประกันภัย 

 50 ผู้แทนจากบริษัทประกันวินาศภัย, สัมภาษณ์โดยผู้เขียน, 13 มกราคม 2564. 
 51 สำานกังานคณะกรรมการกำากับและสง่เสรมิการประกอบธุรกิจประกันภัย, รายงานการรบัประกัน

วินาศภัยตามจังหวัด (มกราคม-ธันวาคม 2562), อ้างแล้ว. 
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ในไทยมีอัตราการขยายตัวอยู่เฉลี่ยที่ร้อยละ 12.40 ต่อปี แต่ “ประชากรไทย 

ยังใช้การประกันภัย เป็นเครื่องมือในการบริหารจัดการความเสี่ยงน้อยมาก  

โดยพิจารณาได้จากสดัส่วนเบีย้ประกันภยัต่อ GDP (Insurance Penetration) 

ของไทยมค่ีาเท่ากับร้อยละ 5.80 ในขณะทีส่ดัส่วนเบีย้ประกันภยัต่อ GDP ของ

ประเทศญีปุ่น่และประเทศอังกฤษ อยู่ท่ีร้อยละ 10.80 และร้อยละ 10.60”52 และ

เมือ่พิจารณาเทยีบ “ค่าใช้จ่ายด้านการประกันภัยของประชากรไทย (Insurance 

Density) กับประเทศเพ่ือนบ้าน เช่นประเทศสิงคโปร์ และมาเลเซีย พบว่า  

ค่าใช้จ่ายด้านการประกันภัยของประชากรไทย มีค่าเท่ากับ 10,826 บาท ใน

ขณะที่ Insurance Density ของประเทศมาเลเซียมีมูลค่าเท่ากับ 18,375 บาท 

และ Insurance Density ของประเทศสิงคโปร์มีมูลค่า 131,565 บาท”53 ทั้งนี้ 

การท่ีมีอุปสงค์และการนำาเครื่องมือการประกันภัยมาใช้อย่างจำากัดน้ีส่งผลให้

บริษัทประกันภัยในประเทศไทยมองไม่เห็นถึงความคุ้มค่าในการจัดทำาและ

จำาหน่ายผลิตภัณฑ์ที่เกี่ยวข้องกับการจัดการความเสี่ยงภัยพิบัตินั่นเอง 

 จากข้อมูลข้างต้น จะเห็นได้ว่า มีปัจจัยสำาคัญอย่างน้อย 2 ปัจจัย 

ทีส่่งผลต่ออปุสงค์หรอืความต้องการซือ้ผลติภัณฑ์ประกันภัยพิบตัใินประเทศไทย 

ได้แก่ (1) ความตระหนักถึงความเสี่ยงของการเกิดภัยพิบัติในพ้ืนที่ และ  

(2) ความสามารถในการซื้อประกันภัยของประชาชน กล่าวคือ 

 (1) ประเทศไทยประสบเหตุการณ์ภัยพิบัติรุนแรงไม่บ่อยครั้งนัก โดย

เฉพาะอย่างย่ิงในกรณีของภัยแผ่นดินไหว ในกรณีจงัหวัดเชยีงราย ถึงแม้สภาพ

ทางภูมศิาสตร์ของพ้ืนท่ีในจงัหวัดเชยีงรายอาจก่อให้เกิดความเสีย่งการเกิดภัย 

 52 สำานักงานคณะกรรมการกำากับและส่งเสริมการประกอบธุรกิจประกันภัย, แผนพัฒนาการ
ประกันภัย ระยะที ่3 (พ.ศ. 2559-2563), (เวบ็ไซต)์, https://www.oic.or.th/sites/default/files/
content/85434/aephnphathnaakaarprakanphay-chbabthii-3-chbabetm.pdf (สบืคน้เมือ่ 
28 กรกฎาคม 2563). 

 53 เพิ่งอ้าง. 
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พิบัติแผ่นดินไหวในจังหวัดบ่อยครั้ง แต่ระดับริกเตอร์ในแต่ละครั้งส่วนใหญ ่

ไม่ได้อยู่ในระดับที่รุนแรงมากนัก มีเพียงน้อยครั้งที่แรงสั่นสะเทือนอยู่ในระดับ

ที่รุนแรง ทำาให้ประชาชนขาดความตระหนักถึงความเสี่ยงภัย และอาจไม่เห็น

ถึงความสำาคัญของการซื้อประกันภัยเพ่ือลดหรือกระจายความเสี่ยงที่อาจ 

เกิดขึ้น54 

 นอกจากนี้ เงื่อนไขของผลิตภัณฑ์ประกันภัยเองก็อาจเป็นส่วนหนึ่งที่

ก่อให้เกิดปัญหาของการนำาเครื่องมือทางด้านประกันภัยไปใช้ กล่าวคือ ระดับ

ความรนุแรงของแผ่นดนิไหวมค่ีาตำา่กว่าเง่ือนไขหรือระดบัความรุนแรงทีบ่ริษทั

ประกันภยักำาหนด ทำาให้ไม่สามารถเรยีกร้องค่าสนิไหมจากบรษิทัประกันได้ ซึง่

จากการประชมุเชงิปฏิบติัการได้ข้อมลูว่า “การนำาระบบประกันภัยมาปรบัใช้ให้

มากขึ้นเพ่ือช่วยรัฐในการจัดการความเสี่ยงภัยพิบัติ หากแต่ในปัจจุบัน แม้มี

ตัวเลขผู้ซื้อกรมธรรม์ประกันวินาศภัยท่ีครอบคลุมภัยแผ่นดินไหวและอาคาร

ถล่มอยู่จำานวนหนึ่ง แต่กลับไม่ได้รับความคุ้มครองเมื่อเกิดภัยเนื่องจากมี

เงือ่นไขทีท่ำาให้ไม่สามารถเรยีกร้องสนิไหมได้ เช่น ความรุนแรงของแผ่นดนิไหว

ต้องเกิน 7 รกิเตอร์ (ในขณะทีก่ารเกิดแผ่นดนิไหวในจงัหวดัเชยีงรายครัง้ล่าสดุ 

อยู่แค่เพียงประมาณ 6.3 ริกเตอร์เท่าน้ัน) รวมถึงความคุ้มครองท่ีอาจต้อง

คุ้มครองท้ังตัวโครงสร้างของสิ่งปลูกสร้าง และทรัพย์สินที่อยู่ภายในสิ่งปลูก

สร้างด้วย”55 

 อย่างไรก็ตาม หลังจากเกิดเหตุการณ์แผ่นดินไหวดังกล่าว ทาง

สำานักงาน คปภ. ได้จดัต้ังศูนย์ปฏิบติัการในการดำาเนินการรบัเรือ่งเพ่ือเรยีกร้อง

สินไหมจากบริษัทผู้รับประกันภัยต่างๆ โดยให้ผู้แทนของบริษัทผู้รับประกันภัย

เหล่าน้ันมารับเรื่องดำาเนินการวิเคราะห์ และจ่ายสินไหมทดแทนให้แก่ผู้เอา 

 54 ผู้แทนจากบริษัทประกันวินาศภัย, สัมภาษณ์โดยผู้เขียน, 13 มกราคม 2564. 
 55 ผู้แทนเทศบาลตำาบลแม่ลาว จ.เชียงราย, ประชุมเชิงปฏิบัติการออนไลน์, 15 มิถุนายน 

2563. 
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ประกนัภยัในทีเ่ดยีวในรปูแบบของ One Stop Service ตลอดจนทำาหน้าทีเ่ป็น

สื่อกลางในการอำานวยความสะดวกให้กับบริษัทประกันชีวิต บริษัทประกัน

วินาศภัย หรือหน่วยงานอื่นๆ ในอุตสาหกรรมการประกันภัยในการเข้ามาให้

ความช่วยเหลือในรูปแบบของเงินรับบริจาค และได้เชิญสำานักงานจังหวัด

เชยีงราย และสำานักงานป้องกันและบรรเทาสาธารณภยัจงัหวัดเชยีงรายมาเป็น

หน่วยงานร่วมประเมนิความเสยีหายของอาคารบ้านเรอืน/สิง่ปลกูสร้างท่ีสมควร

จะได้รบัเงนิบรจิาค เพ่ือนำาเงินไปปรบัปรงุซ่อมแซมอาคารบ้านเรือ่ง ซึง่มมีลูค่า

ของวงเงินที่รับบริจาคช่วยเหลือคิดเป็น 100,000 บาท/ครัวเรือน56 

 จึงอาจสรุปได้ว่า เนื่องจากโอกาสและความถ่ีของการเกิดภัยพิบัติ

รนุแรงในประเทศไทย โดยเฉพาะภัยแผ่นดินไหวมไีม่มากนกั จงึทำาให้ประชาชน

บางกลุ่ม (ถึงแม้อาจจะอยู่อาศัยในพ้ืนที่เสี่ยงภัย) ไม่เห็นถึงความสำาคัญของ

การทำาประกันวินาศภัยหรืออัคคีภัยซึ่งคุ้มครองบ้านเรือนและทรัพย์สินจาก

ความเสยีหายทีเ่กิดจากภัยพิบตัต่ิางๆ และรวมถึงภยัแผ่นดนิไหวด้วยส่งผลต่อ

อุปสงค์ของผลิตภัณฑ์ประกันภัย

 (2) ปัญหาเรื่องความสามารถในการซื้อประกันภัย (Affordability)  

ของประชาชนก็เป็นอกีปัจจยัหนึง่ท่ีสำาคัญทีส่่งผลกระทบต่ออปุสงค์ของประกัน

ภัย จะเห็นได้จากข้อมูลพื้นฐานของจังหวัดเชียงรายพบว่า ครัวเรือนในจังหวัด

เชยีงรายโดยส่วนใหญ่ยังมรีายได้น้อยและไม่เพียงพอกับค่าใช้จ่าย โดยเฉพาะ

อย่างย่ิงการนำาเงินมาซื้อประกันภัย ข้อมูลทางสถิติของจังหวัดเชียงรายในปี 

พ.ศ. 2562 รายได้เฉลี่ยต่อเดือนของครัวเรือนในจังหวัดอยู่ที่ 15,056 บาท  

ในขณะทีร่ายจ่ายเฉลีย่ต่อเดือนของครวัเรอืนอยูท่ี ่12,635 บาท และหนีส้นิเฉลีย่

ต่อครัวเรือนอยู่ที่ 99,624 บาท57 

 56 ผูแ้ทนสำานักงานคณะกรรมการกำากับและสง่เสรมิการประกอบธุรกิจประกันภยั (คปภ.) จงัหวัด
เชียงราย, สัมภาษณ์โดยผู้เขียน, 8 กรกฎาคม 2563. 

 57 สำานักงานสถิติจังหวัดเชียงราย, รายงานสถิติจังหวัดเชียงราย 2563 (Chiang Rai Provincial 
Statistical Report 2020), (เว็บไซต์), https://drive.google.com/file/d/149mFIC8HIq4Rod
R3xKIZ6ShUmAvC1gkj/view (สืบค้นเมื่อ 30 กรกฎาคม 2564). 
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 จากสถานะทางการเงินโดยเฉลีย่ดังกล่าวสะท้อนให้เห็นถึงกำาลังทรัพย์

ที่ไม่เพียงพอ และหากประชาชนต้องจัดลำาดับความสำาคัญของการจัดสรรการ

ใช้ทรพัยากรหรอืเงินทีต่นเองมอียู่ ก็ย่อมจะต้องให้ความสำาคญัแก่เรือ่งปากท้อง

มากกว่าการทำาประกนัวินาศภัยเพ่ือลดความเสีย่งภัยพิบตัขิองตน แม้ว่าอาจมี

ความตระหนกัถึงความเสีย่งของภัยในพ้ืนทีห่ากแต่ไม่เห็นความจำาเป็นและไม่มี

เงินเพียงพอท่ีจะซื้อประกันภัยแผ่นดินไหวน่ันเอง58 ซึ่งจากปัญหาดังกล่าว  

ผูแ้ทนจากบรษิทัประกันวินาศภัยเสนอแนะว่า หากต้องการส่งเสริมให้ประชาชน

ทำาประกันอคัคภัียบ้านเรอืน สิง่ปลกูสร้าง และทรพัย์สนิหรอืแม้แต่การสนบัสนุน

การประกันภัยแก่เจ้าหน้าที่ป้องกันและบรรเทาสาธารณภัยซึ่งปฏิบัติงานด่าน

หน้าและถือเป็นกลุม่บคุคลท่ีมคีวามเสีย่งภัยสงู ภาครฐัควรเข้ามามบีทบาทใน

การเป็นผูร้เิริม่และแสวงหาความร่วมมอืกับภาคเอกชนเพ่ือส่งเสริมให้มกีารเอา

ประกันภัย ไม่ว่าจะเป็นการอดุหนนุเบีย้ประกันทัง้หมดหรอืบางส่วน ซึง่อาจทำา

โดยหน่วยงานราชการส่วนกลาง ส่วนภมูภิาค หรอืส่วนท้องถ่ิน หรอืการออกข้อ

กำาหนดให้เป็นกรมธรรม์ภาคบังคับในลักษณะเดียวกันกับประกันภัยรถยนต์

ภาคบังคับ ที่มีกฎหมายกำาหนดชัดเจนให้ผู ้ท่ีเป็นเจ้าของรถยนต์และรถ

จักรยานยนต์จะต้องเอาประกัน59 ทั้งนี้การที่จะดำาเนินการดังกล่าวได้อาจต้อง

มีการแก้ไขข้อจำากัดทางด้านกฎหมายบางประการให้มีความชัดเจน ยืดหยุ่น

และเหมาะสม โดยคำานงึถงึสถานการณ์และเงือ่นไขทีแ่ตกต่างกันในแต่ละพ้ืนที่ 

 เพ่ือเป็นการตอบสนองต่อข้อจำากัดด้านอุปสงค์ของการทำาประกัน

วินาศภัยเพื่อคุ้มครองความเสียหายแก่อาคาร สิ่งปลูกสร้าง และทรัพย์สินเมื่อ

เกิดภัยพิบัติ โดยเฉพาะภัยแผ่นดินไหวและอาคารถล่ม ตลอดจนลดข้อจำากัด

ในเรื่องของความสามารถในการเอาประกันภัย (Affordability) ของประชาชน 

 58 ผู้แทนส่วนราชการทีเ่ก่ียวข้องในจงัหวัดเชยีงราย, ประชมุเชงิปฏบิติัการออนไลน,์ 15 มถุินายน 
2563. 

 59 ผู้แทนจากบริษัทประกันวินาศภัย, สัมภาษณ์โดยผู้เขียน, 13 มกราคม 2564. 
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ในหลากหลายพื้นที่ ผู้วิจัยได้วิเคราะห์และสังเคราะห์ข้อมูลซึ่งนำาไปสู่ข้อเสนอ

แนะเชิงนโยบายและการออกแบบกลไกเพ่ือส่งเสริมการประกันวินาศภัยของ

ประชาชนดังต่อไปนี้

	 4.3		ข้อเสนอแนะเชิงนโยบายจากผลการวิจัย

 การสร้างองค์ความรู้เก่ียวกับความเส่ียงภัยพิบัติต่อชุมชนเป็นเร่ือง

สำาคัญ ซึ่งที่ผ่านมาสำานักงาน คปภ. จังหวัดเชียงราย ร่วมกับหน่วยงานที่

เก่ียวข้องในจังหวัดได้ดำาเนินการให้ความรู้แก่ชุมชนมาอย่างต่อเนื่อง หากแต่

ปัญหาด้านอปุสงค์ของการประกันภัยพิบติัซึง่มสีาเหตมุาจากปัจจยัในเรือ่งของ

ความไม่ตระหนักถึงความเสี่ยงภัยพิบัติของประชาชน ประกอบกับปัจจัยเรื่อง

รายได้ซึ่งส่งผลต่อความสามารถในการซื้อประกันวินาศภัยท่ีจะช่วยคุ้มครอง

ทรพัย์สนิและสิง่ปลกูสร้างจากภัยแผ่นดินไหวและภัยพิบตัอิืน่ๆ นัน้ ก็อาจทำาให้

การลดความเสี่ยงภัยพิบัติโดยการใช้เครื่องมือการประกันภัยไม่ประสบความ

สำาเร็จเท่าที่ควร ดังนั้น ภาครัฐในฐานะที่เป็นภาคส่วนที่ใหญ่ที่สุดและมีหน้าที่

ดูแลและรับผิดชอบต่อชีวิตและทรัพย์สินของประชาชนในกรณีท่ีเกิดความ 

เสยีหายจากภัยพิบติัควรเข้ามามบีทบาทสำาคญัโดยเป็นผู้ริเร่ิมหรือสนบัสนนุให้

ประชาชนเกิดความตระหนักถึงการลดความเส่ียงภยัและส่งเสริมการทำาประกัน

วนิาศภยัในพืน้ทีเ่สีย่งต่อการเกดิแผ่นดนิไหวหรอืภยัอืน่ๆ ทัง้นีร้ปูแบบของการ

ส่งเสริมให้ประชาชนทำาประกันวินาศภัยอาจทำาได้หลายรูปแบบ ดังนี้ 

 (1) การอุดหนุนเบี้ยประกันภัย (ทั้งหมดหรือบางส่วน) เฉกเช่นการ

ประกันข้าวนาปี ทั้งนี้ การประกันภัยข้าวนาปีและข้าวโพดเลี้ยงสัตว์เป็นความ

ร่วมมือระหว่างธนาคารเพ่ือการเกษตรและสหกรณ์การเกษตร (ธกส.) และ 

ภาครฐัในการสร้างแรงจงูใจร่วมกันผ่านการอดุหนนุและส่งเสริมให้เกษตรกรท่ี

เข้ามาขอสนิเชือ่เพ่ือการเกษตรทำาประกันซึง่คุม้ครองความเสียหายของผลผลิต

จากภัยธรรมชาติ เช่น ฝนทิ้งช่วง ภัยแล้ง นำ้าท่วม และลูกเห็บตก จากความ 
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ร่วมมือดังกล่าวทำาให้ยอดการเอาประกันเพ่ิมขึ้นและสามารถทำาให้ผู ้รับ 

ประกันภัยสามารถกระจายความเสีย่งโดยการทำาประกันภัยต่อได้คล่องตวัมาก

ยิ่งขึ้น60

 (2) การออกข้อกำาหนดให้การประกันวินาศภัยเป็นกรมธรรม์ภาค

บังคับในลักษณะเดียวกันกับการประกันภัยรถยนต์ภาคบังคับ ซึ่งจะส่งผลให้

อุปสงค์ของการประกันวินาศภัยสูงข้ึน บริษัทประกันภัยมีปริมาณในการเอา

ประกันภัยสงูขึน้และจะทำาให้บรษิทัสามารถเฉลีย่ต้นทุนเพ่ือนำามาชดเชยมลูค่า

ความเสียหายในกรณีที่เกิดภัยพิบัติครั้งหนึ่งได้ดียิ่งขึ้น61 

 (3) การให้แรงจงูใจบางอย่าง อาทิ แรงจงูใจในการได้รบัการลดหย่อน

ภาษีเงินได้บุคคลธรรมดา เพ่ือให้ประชาชนหันมาสนใจทำาประกันวินาศภัยซ่ึง

คุม้ครองความเสียหายจากอัคคีภัยและภัยพิบติัอืน่ๆ รวมท้ังภัยแผ่นดนิไหวและ

อาคารถล่มซึ่งประกันภัยจะช่วยคุ้มครองโครงสร้างของส่ิงปลูกสร้างของตน 

แม้ว่าแผ่นดินไหวจะไม่ได้เกิดบ่อยครั้งก็ตาม 

 อย่างไรก็ตาม ในกรณีของจงัหวัดเชยีงรายซึง่มคีวามเสีย่งภัยแผ่นดนิ

ไหวมากกว่าจังหวัดอื่นๆ และมีความท้าทายในเรื่องของความสามารถในการ

ซื้อประกันวินาศภัยของประชาชนในพ้ืนท่ี ภาครัฐโดยองค์กรปกครองส่วน 

ท้องถ่ินในฐานะท่ีเป็นหน่วยงานภาครฐัท่ีอยู่ใกล้ชดิประชาชนมากทีส่ดุอาจเข้า

มาเป็นส่วนหน่ึงในการช่วยสนับสนุนการทำาประกันวินาศภัยของประชาชนใน

พ้ืนท่ีเพ่ือลดความเสี่ยงภัยแผ่นดินไหวโดยการเข้ามาอุดหนุนเบี้ยประกันภัย

ทัง้หมดหรอืบางส่วนดงัทีผู่แ้ทนจากบรษิทัประกันวินาศภยัได้ให้ข้อคดิเห็นไว้62  

 60 ผูแ้ทนจากสำานักงานคณะกรรมการกำากับและสง่เสรมิการประกอบธุรกิจประกันภยั, สมัภาษณ์
โดยผู้เขียน, 27 มกราคม 2564. 

 61 ผู้แทนจากบรษิทัประกันวินาศภัย, สมัภาษณ์โดยผูเ้ขียน, 13 มกราคม 2564.; ผูแ้ทนสำานกังาน
คณะกรรมการกำากับและส่งเสริมการประกอบธุรกิจประกันภัย (คปภ.) จังหวัดเชียงราย, 
สัมภาษณ์โดยผู้เขียน, 8 กรกฎาคม 2563. 

 62 ผู้แทนจากบริษัทประกันวินาศภัย, สัมภาษณ์โดยผู้เขียน, 13 มกราคม 2564. 
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หากแต่มีความจำาเป็นที่จะต้องมีการแก้ไขกฎหมายที่เกี่ยวข้องเพื่อเพิ่มอำานาจ 

หน้าที่ หรือความสามารถท่ีพึงจะกระทำาได้ให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน 

ตัวอย่างข้อจำากัดในเรื่องความชัดเจนของกฎหมาย อาทิ พระราชบัญญัติ

กำาหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอำานาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 

พ.ศ. 2542, พระราชบญัญัติองค์การบรหิารส่วนจงัหวัด พ.ศ. 2540 และระเบยีบ

กระทรวงมหาดไทย ว่าด้วยวิธีการงบประมาณขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน 

พ.ศ. 2541 ที่ไม่ได้ให้อำานาจหรืออนุญาตให้องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน 

สามารถดำาเนินการออกข้อกำาหนด จัดหากรมธรรม์ หรือสร้างแรงจูงใจในทาง

ใดทางหนึง่ในการดงึดูดให้มกีารเอาประกันภัย (เช่น การอดุหนนุค่าเบีย้ประกัน

อัคคีภัยบางส่วนให้แก่ประชาชน หรือการลดหย่อนภาษีเงินได้หรือแม้กระท่ัง

ภาษทีีด่นิและสิง่ปลกูสร้าง) ทัง้นี ้แม้ว่าความใน มาตรา 16 แห่งพระราชบญัญัติ

กำาหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอำานาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 

พ.ศ. 2542 ท่ีให้องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินอย่างเทศบาล เมืองพัทยา และ

องค์การบริหารส่วนตำาบล (อบต.) มีอำานาจหน้าท่ีในการจัดระบบบริการ

สาธารณะเพ่ือประโยชน์ของประชาชนในท้องถ่ิน ซึ่งหมายรวมไปถึง “กิจการ

อ่ืนใดทีเ่ป็นผลประโยชน์ของประชาชนในท้องถ่ินตามทีค่ณะกรรมการประกาศ

กำาหนด”63 ก็ไม่ได้ให้ความชัดเจนในประเด็นดังกล่าว ดังนั้น การมีกฎหมายที่

กำาหนดอำานาจและหน้าท่ีชดัเจนอาจช่วยให้องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินในพ้ืนที่

เสีย่งภยัเช่น จงัหวัดเชยีงรายสามารถรเิริม่และดำาเนนิการจดัการลดความเสีย่ง

ภัยได้อย่างมปีระสทิธิภาพและประสทิธิผลมากย่ิงข้ึน ช่วยลดความเสีย่งทีห่น่วย

งานจะถูกตรวจสอบและดำาเนินคดีในภายหลัง รวมท้ังเป็นการลดความ

ตึงเครียดในการบริหารจัดการความเสี่ยงภัยทั้งก่อนเกิดภัยและหลังเกิดภัย 

เนื่องจากรู้ว่ากฎหมายอนุญาตให้ทำาบางอย่าง เช่น การสนับสนุนเงินอุดหนุน

 63 พระราชบญัญัตกิำาหนดแผนและข้ันตอนการกระจายอำานาจใหแ้ก่องค์กรปกครองสว่นทอ้งถ่ิน 
พ.ศ. 2542, มาตรา 16. 
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บางส่วนแก่ประชาชนในการประกันอัคคีภัยเพ่ือลดความเส่ียงภัยแผ่นดินไหว

และภัยอื่นๆ ได้ ในขณะท่ีถ้าหากเกิดภัยแผ่นดินไหวในพ้ืนท่ี การประกันภัย 

ดังกล่าวก็ช่วยลดภาระทางงบประมาณของรัฐบาล ตลอดจนองค์กรปกครอง

ส่วนท้องถิ่นด้วย 

 จากข้อเสนอแนะข้างต้น เพ่ือให้การส่งเสริมการประกันวินาศภัยแก่

ประชาชนสามารถดำาเนนิการได้อย่างราบรืน่มากย่ิงข้ึน ผู้วิจยัได้ออกแบบกลไก

เพ่ือส่งเสรมิการประกันวนิาศภัยในรปูแบบของแผนการอดุหนุนเบีย้ประกันใน

ลักษณะของแผนเปลี่ยนผ่าน (Transition Plan) เพื่อที่จะทำาให้การดำาเนินการ

ส่งเสรมิการทำาประกันวนิาศภัยซึง่คุ้มครองความเสียหายจากภัยธรรมชาติหลาก

หลายประเภท ไม่ว่าจะเป็นภัยจากไฟป่า ลมพายุ นำ้าท่วม แผ่นดินไหว และ

ลูกเห็บ สามารถขับเคลื่อนไปได้อย่างเหมาะสมและเกิดประสิทธิผล รูปภาพที่ 1 

แสดงแผนการเปลี่ยนผ่านการบังคับใช้ข้อกำาหนดการประกันวินาศภัยและ 

การอุดหนุนเบี้ยประกัน (Transition Plan) สำาหรับการส่งเสริมการประกัน

วินาศภัยแก่อาคาร สิ่งปลูกสร้าง และทรัพย์สินเมื่อเกิดภัยพิบัติ โดยเฉพาะภัย

แผ่นดินไหวและอาคารถล่ม 
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ภาพที่	1:	 แผนการเปลี่ยนผ่านการบังคับใช้ข้อกำาหนดการประกันวินาศภัย 

  และการอุดหนุนเบี้ยประกัน (Transition Plan)

รูปภาพที่ 1: แผนการเปลี่ยนผ่านการบังคับใช้ข้อกำหนดการประกันวินาศภัยและการอุดหนุนเบี้ยประกัน 
(Transition Plan) 

 

แผนการเปลี ่ยนผ่านการดำเนินการบังคับใช้ข้อกำหนดการประกันวินาศภัยและการอุดหนุนเบ้ีย
ประกัน สามารถอธิบายได้ดังนี้ 

1) ระยะที ่ 1 (2 ปี) เป็นช่วงเวลาที ่เป็นการเตรียมความพร้อมก่อนเข้าสู ่การประกาศใช้บังคับ
ข้อกำหนดในการบังคับให้บ้านเรือนและส่ิงปลูกสร้างต้องทำประกันวินาศภัยหรืออัคคีภัย โดยเป็นดำเนินงาน
ร่วมกันระหว่างภาครัฐ ทั้งในส่วนกลางและส่วนท้องถิ่น และภาคเอกชนในการเผยแพร่ความรู้ด้านความเส่ียง
ภัยพิบัติในพื้นที่ต่าง ๆ ตลอดจนความสำคัญ ประโยชน์ของการเอาประกันดังกล่าวเพื่อคุ้มครองความเสียหาย
ต่อทรัพย์สินและสิ่งปลูกสร้างของตน รวมทั้งชี้ให้เห็นถึงรายละเอียดความคุ้มครอง เบี้ยประกันของประกัน
วินาศภัย และข้อกำหนดที่จะออกมาในอนาคต นอกจากนี้ ควรเป็นช่วงระยะเวลาที่จะต้องสร้างความร่วมมือ
ในการกำหนดเงื่อนไขการลดหย่อนเบ้ียประกันภัยระหว่างภาครัฐและภาคเอกชนที่เป็นผู้รับประกันภัย เช่นการ
ดำเนินการศึกษาร่วมกับหน่วยงานทางด้านวิศวกรรมและด้านโครงสร้างอย่างเช่นกรมโยธิการและผังเมือง 
วิศวกรรมสถานแห่งประเทศไทย รวมทั้งสถาบันการศึกษาต่าง ๆ ในการปรับปรุงโครงสร้างอาคารและส่ิงปลูก
สร้าง การศึกษาร่วมกับท้องถิ่นในการนำวัสดุและภูมิปัญญาท้องถิ่นเข้ามาผนวกกับการปรับปรุงโครงสร้าง
อาคารและส่ิงปลูกสร้าง เพื่อให้ประชาชนในพื้นที่ต่าง ๆ สามารถเข้าถึงการปรับปรุงโครงสร้างได้ง่ายมากขึ้น   

2) ระยะที่ 2 (5 ปี) เป็นช่วงที่รัฐจะต้องดำเนินการประกาศให้มีการบังคับใช้ข้อกำหนดที่ให้อาคาร 
บ้านพัก และส่ิงปลูกสร้างมีการเอาประกันอัคคีภัย โดยอาจให้มีการตรากฎหมายฉบับใหม่เพื่อการนี้โดยเฉพาะ 

 แผนการเปลี่ยนผ่านการดำาเนินการบังคับใช้ข้อกำาหนดการประกัน

วินาศภัยและการอุดหนุนเบี้ยประกัน สามารถอธิบายได้ดังนี้

 1) ระยะที่ 1 (2 ปี) เป็นช่วงเวลาที่เป็นการเตรียมความพร้อมก่อนเข้า

สู่การประกาศใช้บังคับข้อกำาหนดในการบังคับให้บ้านเรือนและสิ่งปลูกสร้าง

ต้องทำาประกันวินาศภัยหรอือคัคีภัย โดยเป็นดำาเนินงานร่วมกันระหว่างภาครฐั 

ทั้งในส่วนกลางและส่วนท้องถ่ิน และภาคเอกชนในการเผยแพร่ความรู้ด้าน

ความเสี่ยงภัยพิบัติในพ้ืนที่ต่างๆ ตลอดจนความสำาคัญ ประโยชน์ของการ 

เอาประกันดังกล่าวเพ่ือคุ้มครองความเสียหายต่อทรัพย์สินและสิ่งปลูกสร้าง

ของตน รวมทั้งชี้ให้เห็นถึงรายละเอียดความคุ้มครอง เบี้ยประกันของประกัน

วินาศภัย และข้อกำาหนดที่จะออกมาในอนาคต นอกจากนี้ ควรเป็นช่วงระยะ
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เวลาทีจ่ะต้องสร้างความร่วมมอืในการกำาหนดเงือ่นไขการลดหย่อนเบีย้ประกัน

ภัยระหว่างภาครัฐและภาคเอกชนที่เป็นผู้รับประกันภัย เช่นการดำาเนินการ

ศึกษาร่วมกับหน่วยงานทางด้านวิศวกรรมและด้านโครงสร้างอย่างเช่น 

กรมโยธิการและผังเมือง วิศวกรรมสถานแห่งประเทศไทย รวมทั้งสถาบันการ

ศึกษาต่างๆ ในการปรับปรุงโครงสร้างอาคารและสิ่งปลูกสร้าง การศึกษาร่วม

กับท้องถิ่นในการนำาวัสดุและภูมิปัญญาท้องถ่ินเข้ามาผนวกกับการปรับปรุง

โครงสร้างอาคารและสิ่งปลูกสร้าง เพื่อให้ประชาชนในพื้นที่ต่างๆ สามารถเข้า

ถึงการปรับปรุงโครงสร้างได้ง่ายมากขึ้น 

 2) ระยะที่ 2 (5 ปี) เป็นช่วงที่รัฐจะต้องดำาเนินการประกาศให้มีการ

บงัคบัใช้ข้อกำาหนดท่ีให้อาคาร บ้านพัก และสิง่ปลกูสร้างมกีารเอาประกันอคัคี

ภัย โดยอาจให้มีการตรากฎหมายฉบับใหม่เพ่ือการนี้โดยเฉพาะ แต่อย่างไร 

ก็ดี ในระยะนี้รัฐจะเป็นผู้ดำาเนินการอุดหนุนเบี้ยประกันให้ก่ึงหน่ึง โดยรัฐอาจ

เจาะจงการอุดหนุนเบี้ยประกันไปที่กลุ่มคนที่มีรายได้น้อย และวิสาหกิจขนาด

กลางและขนาดย่อม ซึง่อาจมคีวามสามารถในการทำาประกันวนิาศภัยหรืออคัคี

ภยัได้น้อย ซึง่การอดุหนุนเบีย้ประกนัโดยรฐัในสองกลุม่นี ้จะสามารถสร้างแรง

จูงใจในการทำาประกนัได้มากขึน้และสร้างอปุสงค์ของประกนัวนิาศภยัมากขึน้

ด้วย นอกจากน้ัน รัฐอาจมีการจูงใจให้กลุ่มคนท่ีมีรายได้ปานกลาง-รายได้สูง

ซือ้ประกันวนิาศภัยเพ่ิมขึน้ผ่านการให้แรงจงูใจทางภาษ ีกล่าวคอื ให้กลุม่คนท่ี

มรีายได้ปานกลาง-รายได้สงูสามารถนำาค่าใช้จ่ายในการทำาประกันอคัคภียัหรือ

วินาศภัยท่ีอยู่อาศัยหรือห้างร้านของตนไปใช้หักลดหย่อนในการคำานวณภาษี

เงินได้บุคคลธรรมดาได้ตามจริงหรือไม่เกินจำานวนเงินที่กฎหมายกำาหนด เช่น 

5,000 บาทต่อปี เป็นต้น

 อย่างไรก็ตาม หากรัฐไม่เลือกที่จะใช้กลไกการกำาหนดให้การทำา

ประกันวินาศภัยเป็นการทำาประกันภาคบงัคับ แต่เลือกใช้การสร้างแรงจงูใจเชงิ

บวก (Positive Reinforcement) แทน รัฐก็อาจต้องประชาสัมพันธ์การอุดหนุน

เบี้ยประกันอัคคีภัยในระยะนี้ และระยะถัดไปให้กับกลุ่มเป้าหมาย นั่นคือผู้ที่มี
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รายได้น้อยและวสิาหกิจขนาดกลางและขนาดย่อมเพ่ือดงึดดูให้กลุม่บคุคลและ

ธุรกจินีด้ำาเนนิการทำาประกันวินาศภยัให้มากท่ีสดุ แต่ในขณะเดยีวกัน ไม่ว่ารฐั

จะเลอืกใช้การสร้างแรงจงูใจเชงิบวก หรอืกำาหนดให้เป็นการทำาประกันภัยภาค

บังคับพร้อมกับมีกลไกการบังคับใช้ จะต้องมีการประชาสัมพันธ์และเผยแพร่

องค์ความรู้ท่ีเก่ียวข้องกับการปรับปรุงโครงสร้างท่ีเป็นเง่ือนไขสำาคัญในการได้

มาซึ่งการลดหย่อนเบี้ยประกันภัยอีกด้วย 

 3) ระยะท่ี 3 (3 ปี) เป็นช่วงท่ีรัฐจะลดการอุดหนุนเบี้ยประกันลงให้

เหลอืเพียงหนึง่ในสี ่ในขณะเดยีวกนั ระยะนีค้วรเป็นระยะทีอ่งค์ความรูเ้รือ่งการ

ดำาเนินการปรับปรุงโครงสร้างเพ่ือให้แข็งแรงและต้านทานต่อแผ่นดินไหวหรือ

ภัยอ่ืนๆ เ พ่ือได ้มาซึ่ งสิทธ์ิในการลดหย่อนเบี้ยประกันภัยจะต ้องถูก

ประชาสัมพันธ์อย่างต่อเน่ือง เพ่ือให้เมื่อพ้นระยะการอุดหนุนจากรัฐไปแล้ว 

ประชาชนจะได้ไม่เสยีสทิธ์ิในการรบัการลดหย่อนเบีย้ประกันเพ่ือทีจ่ะสามารถ

ทำาประกันภัยได้อย่างต่อเนื่อง ในการนี้ หากองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นพึงจะ

อุดหนุนเบี้ยประกันภัยต่อเนื่องผ่านการใช้รายได้ของท้องถ่ินเองก็เป็นสิ่งที่พึง

กระทำาได้ แต่จำาเป็นต้องมกีารแก้ไขกฎหมายท่ีเก่ียวข้องกับการบริหารราชการ

และการงบประมาณท้องถ่ินให้ชัดเจนก่อน เพ่ือเปิดช่องให้องค์กรปกครอง 

ส่วนท้องถ่ินสามารถนำาเงนิรายได้ของตนไปดำาเนนิการดงักล่าวได้โดยไม่ขัดต่อ

ข้อกฎหมายที่กำาหนด

5.	 สรุปผลการวิจัย
 งานวิจัยชิ้นน้ีมุ่งเน้นการศึกษาเครื่องมือการประกันภัยซึ่งเป็นหน่ึงใน

เครื่องมือทางเศรษฐศาสตร์ที่สำาคัญของมาตรการที่ไม่ใช่เชิงโครงสร้างที่นำามา

ใชใ้นการจัดการภยัพบิัต ิโดยเน้นศึกษาภยัแผ่นดนิไหวและอาคารถล่มและใช้

กรณีศึกษาในพื้นที่จังหวัดเชียงรายซึ่งมีความสุ่มเสี่ยงต่อภัยดังกล่าว จากการ

ค้นคว้าเอกสารและการเก็บรวบรวมข้อมูลจากการประชุมเชิงปฏิบัติการและ

การสมัภาษณ์ พบว่า ประเทศไทยยังมกีารใช้เครือ่งมอืการประกนัภยัพิบตัอิย่าง
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จำากัด และอุปสงค์หรือความต้องการซื้อผลิตภัณฑ์การประกันภัยพิบัติ (ซึ่งใน

ที่น้ีอาจเทียบได้กับการประกันวินาศภัยหรืออัคคีภัยซ่ึงคุ้มครองความเสียหาย

ทีเ่กิดขึน้จากภยัต่างๆ อาท ิไฟไหม้ นำา้ท่วม ฟ้าผ่า ลกูเห็บตก ลมพายุ และแผ่น

ดินไหว) ยังมีไม่มากนัก สาเหตุสำาคัญเกิดจากข้อเท็จจริงที่ว่าภัยแผ่นดินไหว

และอาคารถล่มไม่ได้เกิดขึน้บ่อยนกัในประเทศไทย และระดบัความรุนแรงของ

ภัยที่เกิดขึ้นอยู่ในระดับตำ่าถึงปานกลาง จึงทำาให้ระดับการรับรู ้และความ

ตระหนักในความเสี่ยงของภัยดังกล่าวเป็นไปอย่างจำากัด ตลอดจนสถานะ

ทางการเงนิของครวัเรอืนในแต่ละพ้ืนทีข่องประเทศแตกต่างกนัและส่งผลไปถึง

ความสามารถในการเอาประกันภยั (Affordability) ของประชาชนในพ้ืนทีนั่น้ๆ 

 เพ่ือสนบัสนุนการนำาเครือ่งมอืการประกันภัยมาใช้ในการลดความเส่ียง

ภัยพบิตัใิห้มากขึน้ ภาครฐัควรต้องเป็นผูร้เิริม่และดำาเนนิการขบัเคลือ่นนโยบาย

ดงักล่าว ดงัเช่นตัวอย่างของความสำาเรจ็ทีเ่คยเกิดขึน้แล้ว ไม่ว่าจะเป็นโครงการ

อุดหนุนเบี้ยประกันนาข้าวของประเทศไทยเอง หรือระบบรับประกันภัยต่อ 

Flood Re ในสหราชอาณาจักรท่ีทำาให้ประชาชนกลุ่มที่มีรายได้น้อยสามารถ

เข้าถึงการประกันภัยได้มากย่ิงขึน้ และเพ่ือสนบัสนนุการขบัเคลือ่นข้อเสนอแนะ

เชงินโยบายข้างต้น ผูวิ้จยัได้ออกแบบและนำาเสนอกลไกการส่งเสริมการประกัน

วินาศภัยแก่บ้านเรือน สิ่งปลูกสร้าง และทรัพย์สินซึ่งการใช้กลไกดังกล่าวให้

ประสบความสำาเร็จต้องอาศัยความร่วมมือจากภาครัฐ องค์กรปกครองส่วน 

ท้องถ่ิน ภาคเอกชนโดยเฉพาะธุรกิจประกันภัย และภาคประชาสังคมในการ

เผยแพร่ความรู้ท่ีเก่ียวข้องกับความเสี่ยงภัยพิบัติเฉพาะพ้ืนท่ีและความสำาคัญ

หรือประโยชน์ของการทำาประกันวินาศภัยเพ่ือคุ ้มครองความเสียหายต่อ

ทรัพย์สินและสิ่งปลูกสร้างของตน ทั้งนี้ กลไกการส่งเสริมการประกันวินาศภัย

ในรูปแบบของแผนเปลี่ยนผ่านท่ีนำาเสนอน้ีอาจต้องใช้ระยะเวลาในการ 

ดำาเนินการหรือระยะเวลาเปลี่ยนผ่านไม่ตำ่ากว่า 10 ปี และอาจต้องมีการแก้ไข

กฎหมายที่เกี่ยวข้องให้มีความชัดเจนและเหมาะสมมากยิ่งขึ้นด้วย   
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2558 - พ.ศ. 2564) เพ่ือเสนอแนะอำานาจหน้าท่ีและสัดส่วนงบประมาณที่

เหมาะสมต่อการจัดทำาบริการสาธารณะเมื่อพ้ืนที่เกาะสมุยได้รับการยกฐานะ

เป็นองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินรูปแบบพิเศษ ผลการศึกษาพบว่า ปัจจุบัน

พ้ืนที่อำาเภอเกาะสมุยมีหน่วยงานราชการต่างๆ ลงมาประจำาภายในพ้ืนท่ี

ถึง 72 หน่วยงาน ทำาหน้าท่ีขับเคลื่อนภารกิจต่างๆ และในช่วงระยะเวลา 7 

ปีงบประมาณที่ผ่านมามีการจัดสรรงบประมาณลงมาดำาเนินโครงการต่างๆ  

มากถึงปีงบประมาณละ 455 – 901 ล้านบาท โครงการส่วนใหญ่เป็นภารกิจ

ท่ีเป็นอำานาจหน้าท่ีของเทศบาลนครเกาะสมุย ขณะท่ีเทศบาลนครเกาะสมุย  

มรีายไดม้ากถึงปงีบประมาณละ 560 – 930 ล้านบาท ฉะนัน้ หากพ้ืนท่ีเกาะสมยุ

ไดร้บัการยกฐานะเปน็องค์กรปกครองสว่นท้องถ่ินรปูแบบพิเศษนัน้ควรมอีำานาจ

หน้าที่ให้บริการสาธารณะครอบคลุมการจัดการและส่งเสริมการท่องเที่ยว การ

พัฒนาทางเศรษฐกิจ โครงสร้างพ้ืนฐาน การพัฒนาคุณภาพชีวิต ฯลฯ โดยมี

หน่วยงานราชการต้องถ่ายโอนภารกิจจำานวน 31 กรม ใน 13 กระทรวง กับ

องค์การบริหารส่วนจังหวัดสุราษฎร์ธานี มีอำานาจหน้าที่ต้องดำาเนินการถ่าย

โอนจำานวน 45 อำานาจหน้าที่ และควรมีงบประมาณรายรับประจำาปีอยู่ระหว่าง 

999,918,210 บาท ถึง 1,551,476,060 บาท 

คำาสำาคัญ: เกาะสมุย, องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นรูปแบบพิเศษ, ภารกิจและ 

  งบประมาณ
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Surveying the Missions and Budget of the 
State Agencies in the Area of Ko Samui 
in order to Prepare for the Development 
of the Area of Ko Samui into a Special 

Local Administrative Organization
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Abstract

 This research Article aims to study on mission and proportion  

of budget that governmental agencies allocate for running their missions 

in area of Ko Samui District, Surat Thani Province, in the period of the 

past 7 fiscal years (2015 - 2021), in order to suggest the power,  respon-

sibilities and proportion of budget  that is appropriate for the provision 

of public services after Ko Samui has become a special local adminis-

trative organization. The findings from the study show that there have 

been 72 governmental agencies stationed and running their  missions 
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in Ko Samui District. In the past 7 fiscal years, there has been budget  

allocated for projects in the district for 455 – 901 million baht per fiscal year.  

Therefore, if Ko Samui becomes a special local administrative organization,  

governmental agencies should have authority and responsibility to pro-

vide public services that cover the management and promotion of tou- 

rism, economic development, infrastructure development and life quality 

improvement. There are 31 divisions from 13 ministries and Surat Thani 

Provincial Administrative Organization working in the area. There are 45 

job positions to be transferred to the area. The annual budget should be 

in the rank of 999,918,210 baht to 1,551,476,060 baht. 

Keywords: Ko Samui, Special Local Administrative Organization,  

  Mission and Budget
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1.	บทนำา
	 “เกาะสมุย	(Samui	Island)”	ถือเป็นศนูย์กลางการท่องเทีย่วทางทะเล

ของภาคใต้ฝ่ังอ่าวไทยทีม่คีวามสำาคัญการท่องเทีย่วของประเทศไทยและมกีาร

ขยายตัวทางเศรษฐกิจระดับสูงในพ้ืนท่ีเกาะสมุยมาอย่างต่อเนื่อง โดยเฉพาะ

ก่อนวิกฤติการณ์การแพร่ระบาดของของโรคติดเชื้อไวรัสโคโรนา 2019  

(COVID -19) ที่เกาะสมุยมีรายได้หลักมาจากอุตสาหกรรมการท่องเที่ยวใน

พ้ืนท่ีอำาเภอเกาะสมุยที่มีแหล่งท่องเที่ยวทางทะเลที่มีความสมบูรณ์ทาง

ธรรมชาติ มีความงดงาม และลำ้าค่า จนเป็นจุดหมายปลายทางทางการท่อง

เที่ยวทางทะเลของนักท่องเที่ยวชาวไทยและชาวต่างชาติเป็นจำานวนมากถึง 

2,237,202 คน ใน พ.ศ. 25611 ส่งผลให้อตุสาหกรรมการท่องเทีย่วของเกาะสมยุ

สามารถสร้างรายได้ให้กับประเทศไทยได้ปีละไม่ตำา่กว่า 12,000 -18,000 ล้าน

บาท หรืออยู่ในลำาดับที่ 6 ของรายได้จากแหล่งท่องเที่ยวทั้งประเทศ 2

 พร้อมกนันี ้ยังสามารถสร้างรายได้ให้ชาวเกาะสมยุจากในฐานะทำาเล

ทองของการประกอบธุรกิจต่างๆ ท่ีเก่ียวเน่ืองกับการท่องเที่ยว อาทิ โรงแรม 

รีสอร์ท บังกะโล สถานบันเทิง ร้านค้า ธุรกิจนำาเท่ียว ฯลฯ เฉล่ียต่อครัวเรือน

มากกว่า 50,000 บาท/เดือน3  นับเป็นรายได้เฉลี่ยต่อครัวเรือนที่อยู่ในระดับสูง

เมื่อเทียบกับรายได้เฉลี่ยของคนไทยท่ัวประเทศท่ีมีรายได้เฉลี่ยต่อครัวเรือน

เพียง 26,946 บาท/เดอืน และมากกว่ากรงุเทพมหานครท่ีมรีายได้เฉลีย่ต่อครวั

เรือนเพียง 45,707 บาท/เดือน4  

 1 กระทรวงการทอ่งเทีย่วและกีฬา, https://www.mots.go.th/more_news_new. php?cid=531. 
(สืบค้นเมื่อ 15 ธันวาคม 2563). 

 2 บุญใจ แก้วน้อย, อนาคตสมุย: การบริหารท้องถิ่นรูปแบบพิเศษด้านการท่องเที่ยว, (ม.ป.ท.: 
ธนาคารแห่งประเทศไทน สำานักงานภาคใต้, 2558). 

 3 ธีร์ เจียศิริพงษ์กุล และคณะ, การศึกษารูปแบบการบริหารและแนวทางในการพัฒนาพ้ืนท่ี
เกาะสมุย, (กรุงเทพฯ: มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์, 2561), 36. 

 4 สำานักงานสถิติแห่งชาติ กระทรวงดิจิทัลเพ่ือเศรษฐกิจและสังคม, http://statbbi.nso.go.th/
staticreport/page/ sector/th/08.aspx (สืบค้นเมื่อ 15 ธันวาคม 2563). 
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 จากการเจริญเติบโตทางเศรษฐกิจระดับสูงสืบเนื่องจากการขยายตัว

ของอุตสาหกรรมการท่องเที่ยวและการเดินทางเข้ามาท่องเที่ยวของนัก 

ท่องเที่ยวเป็นจำานวนมากในพ้ืนที่เกาะสมุย นอกจากจะมีผลกระทบต่อการ

ดำาเนินวิถีชีวิตของชาวเกาะสมุย ทำาให้ต้องปรับเปลี่ยนรูปแบบการดำาเนินวิถี

ชีวิตให้สอดคล้องกับความเจริญเติบโตและการขยายตัวทางเศรษฐกิจและ

สังคมในพ้ืนท่ี ผลจากความเจริญเติบโตและการขยายตัวในพ้ืนท่ีเกาะสมุยที่

นำาไปสู่การเปลี่ยนแปลงอย่างรวดเร็วและรอบด้านท่ีเกิดข้ึนกลับสร้างให้เกิด

ปัญหาและผลกระทบต่างๆ ในพ้ืนท่ีเกาะสมยุหลากหลายประการ อาท ิปัญหา

ด้านสิ่งแวดล้อม ปัญหาด้านสวัสดิการสังคมและคุณภาพชีวิต ปัญหาด้าน

สาธารณูปโภค ฯลฯ 

 ขณะทีใ่นด้านการบรหิารจดัการท้องถ่ินของเทศบาลนครเกาะสมยุใน

ฐานะหน่วยงานระดับท้องถ่ินท่ีมีความใกล้ชิดกับประชาชนในพ้ืนที่เกาะสมุย

กลับประสบปัญหาการขาดโครงสร้าง อำานาจหน้าที่ ระเบียบปฏิบัติ การคลัง

และงบประมาณ บคุลากร และระบบการบรหิารจดัการท้องถ่ินทีเ่หมาะสมและ

สอดคล้องกับสภาพปัญหาต่างๆ ที่เกิดขึ้นภายในพื้นที่รับผิดชอบของเทศบาล

นครเกาะสมุยที่มีความแตกต่างไปจากขอบเขตพ้ืนท่ีความรับผิดชอบของ

องค์กรปกครองส่วนท้องถิน่รปูแบบเดยีวกันแห่งอืน่ๆ ทีม่กีารจดัตัง้ขึน้ในระดบั

ท้องถ่ินท่ัวประเทศ ผนวกกับขาดการบูรณาการร่วมกันอย่างมีประสิทธิภาพ 

และได้รับการสนับสนุนจากหน่วยงานราชการบริหารส่วนกลางและส่วน

ภูมิภาคในพ้ืนที่เกาะสมุย อันส่งผลให้การขับเคลื่อนการพัฒนาและส่งมอบ

บริการสาธารณะต่างๆ ในพ้ืนท่ีเกาะสมุยเพ่ือตอบสนองต่อการแก้ไขปัญหา

ต่างๆ และความต้องการต่างๆ ของประชาชนภายในพ้ืนทีเ่ทศบาลนครเกาะสมยุ

กลบัไม่สามารถดำาเนินไปได้อย่างมปีระสทิธิภาพและเกิดประสทิธิผลอย่างเป็น

รูปธรรมได้ทันต่อสภาพปัญหา ความต้องการ และความคาดหวังดังกล่าวของ
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ประชาชนภายในพื้นที่เกาะสมุย5  

 ด้วยสภาพปัญหา ความต้องการ และความคาดหวังต่างๆ ของ

ประชาชนในเกาะสมยุทีท่วีความรนุแรงเพ่ิมสงูขึน้อย่างต่อเน่ือง โดยทีก่ลไกการ

บริหารราชการส่วนท้องถ่ินหรือเทศบาลนครเกาะสมุยไม่สามารถดำาเนินการ

บรหิารจัดการและแก้ไขปัญหาต่างๆ ท่ีเกิดขึน้ในพ้ืนทีเ่กาะสมยุเพ่ือตอบสนอง

ต่อปัญหา ความต้องการ และความคาดหวังของประชาชนในพ้ืนทีเ่กาะสมยุได้

อย่างมปีระสทิธิภาพ ส่งผลให้ภาคส่วนต่างๆ ท้ังในพ้ืนท่ีเกาะสมยุและนอกพ้ืนที่

เกาะสมุย อาทิ หน่วยงานภาครัฐต่างๆ ท่ีเก่ียวข้อง เทศบาลนครเกาะสมุย 

สมาชิกสภาผู้แทนราษฎร สมาชิกวุฒิสภา นักวิชาการ ภาคเอกชน ภาคประชา

สังคม และประชาชนชาวเกาะสมุย จึงมีความพยายามร่วมกันศึกษา ผลักดัน 

และขบัเคลือ่นให้เกิดการจดัตัง้องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินรูปแบบพิเศษข้ึนใน

พ้ืนท่ีเกาะสมยุทีม่โีครงสร้าง อำานาจหน้าท่ีและความรับผดิชอบ ระเบยีบปฏิบตัิ 

การคลังและงบประมาณ บุคลากร และระบบการบริหารจัดการท้องถ่ินท่ี 

แตกต่างไปจากองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นรูปแบบทั่วไป 

 มเีป้าหมายเพ่ือให้องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินรปูแบบพิเศษเกาะสมยุ

เข้ามาทำาหน้าที่บริหารจัดการท้องถิ่นเกาะสมุยและเป็นกลไกระดับท้องถิ่นที่มี

ส่วนสำาคัญในการส่งเสริมและสนับสนุนให้ประชาชนภายในพ้ืนที่เกาะสมุยได้

เข้ามามส่ีวนร่วม (Public Participation) ในการจดัการท้องถ่ินของตน (Local-

Self Government) โดยเฉพาะการขับเคลื่อนการบริหารจัดการท้องถิ่นทั้งการ

พัฒนาและส่งมอบบริการสาธารณะท่ีมีลักษณะทั่วไป (General Function) 

เฉกเช่นเดียวกับอำานาจหน้าที่ของเทศบาลนครเกาะสมุยที่มีอยู่เดิมกับการ 

 5 สมคิด เลิศไพฑูรย์, ธีร์ เจียศิริพงษ์กุล, และ ศุภสวัสดิ์ ชัชวาลย์, “การศึกษารูปแบบการ
บริหารและแนวทางในการพัฒนาพ้ืนที่เกาะสมุย,” วารสารมนุษยศาสตร์และสังคมศาสตร์ 
มหาวิทยาลัยราชภัฏสุราษฎร์ธาน,ี ปีที่ 11 ฉบับที่ 2, 30-37. 
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ส่งมอบบริการสาธารณะที่มีลักษณะพิเศษ (Special Function) ด้านการ 

ท่องเทีย่วทางทะเลในพ้ืนท่ีเกาะสมยุนำามาสูก่ารพัฒนาท้องถ่ินและแก้ไขปัญหา

ต่างๆ ทีเ่กิดขึน้ได้อย่างมปีระสทิธิภาพและนำามาสูป่ระสทิธิผลในการตอบสนอง

ต่อความต้องการและความคาดหวังของประชาชนเกาะสมุย

 ทีผ่่านมาแม้ว่ามกีารศึกษาถึงสภาพปัญหา ข้อจำากัด และแนวทางการ

จัดต้ังองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินรูปแบบพิเศษท่ีสอดคล้องและเกิดความ

เหมาะสมต่อพ้ืนที่เกาะสมุยเป็นจำานวนมากแล้วนั้น6 หากแต่เมื่อพิจารณาใน

รายละเอียดแล้วกลับพบว่ายังคงมีความจำาเป็นต้องสำารวจถึงขอบเขตอำานาจ

หน้าที่และสัดส่วนงบประมาณของการขับเคลื่อนภารกิจด้านการพัฒนาและ

จดัทำาบรกิารสาธารณะของหน่วยงานราชการต่างๆ ท่ีเข้ามาดำาเนินการในพ้ืนที่

เกาะสมุยเพ่ือให้ภาคส่วนต่างๆ ที่เก่ียวข้องมีฐานข้อมูลเพียงพอประกอบการ

พิจารณาและตัดสินใจออกแบบโครงสร้าง อำานาจหน้าที่  และสัดส่วน 

งบประมาณที่เหมาะสมในการขับเคลื่อนการบริหารจัดการท้องถ่ินขององค์กร

ปกครองส่วนท้องถิ่นรูปแบบพิเศษเกาะสมุย 

 บทความน้ีจงึมุง่ทำาการสำารวจภารกจิและงบประมาณของส่วนราชการ

ในพ้ืนทีเ่กาะสมยุเพ่ือให้ฐานข้อมลูประกอบการพิจารณาจดัตัง้องค์กรปกครอง

ส่วนท้องถ่ินรูปแบบพิเศษเกาะสมุยที่ได้มีการค้นพบมาก่อนหน้าให้เกิดความ

สมบรูณ์ ดงันัน้ บทความน้ีจงึมเีป้าหมายสำาคญั 3 ประการ คอื ประการท่ีหนึง่	

มุ่งสำารวจถึงภารกิจของส่วนราชการต่างๆ ท่ีเข้ามาดำาเนินการในพ้ืนท่ีอำาเภอ

เกาะสมยุ จงัหวัดสรุาษฎร์ธาน ีประการท่ีสอง มุง่ศกึษาถึงสดัส่วนงบประมาณ

 6 การศกึษาท่ีผา่นมาถึงสภาพปญัหา ขอ้จำากัด และแนวทางการจัดตัง้องคก์รปกครองสว่นท้องถ่ิน
รูปแบบพเิศษเกาะสมุย อาท ิการศกึษาสภาพปัญหา แนวทางการปรับปรุงรูปแบบการบริหาร
และแนวทางการพัฒนาพื้นที่เกาะสมุย, โดย สมคิด เลิศไพฑูรย์, วุฒิสาร ตันไชย, และ อรทัย 
ก๊กผล เสนอตอ่สถาบนัวิจยัและให้คำาปรกึษาแหง่มหาวิทยาลยัธรรมศาสตร;์ การศึกษารปูแบบ
การบริหารและแนวทางในการพัฒนาพื้นที่เกาะสมุย, โดย ธีร์ เจียศิริพงษ์กุล และคณะ เสนอ
ต่อมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ เป็นต้น 
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ของส่วนราชการต่างๆ ที่ได้รับการจัดสรรลงมาดำาเนินโครงการต่างๆ ในพ้ืนที่

อำาเภอเกาะสมยุ จงัหวัดสรุาษฎร์ธาน ีและประการท่ีสาม เพ่ือเสนอแนะอำานาจ

หน้าที่และสัดส่วนงบประมาณที่เหมาะสมต่อการจัดทำาบริการสาธารณะเมื่อ

พ้ืนทีเ่กาะสมยุได้รบัการยกฐานะเป็นองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินรปูแบบพิเศษ 

ทั้งนี้ ข้อจำากัดของการสำารวจภารกิจและงบประมาณของบทความนี้มุ่งเน้น

สำารวจสถาบนัทางการเมอืงทีเ่ป็นทางการ (Formal Institution) หรอืหน่วยงาน

ราชการที่มีสถานะเป็นนิติบุคคล (Juristic Persons) ตามกฎหมายเท่านั้น  

โดยมิครอบคลุมไปถึงสถาบันทางการเมืองที่ไม่เป็นทางการ (Informal  

Institution) หรือไม่มีสถานะเป็นนิติบุคคลภายในท้องถิ่นเกาะสมุย

 โดยบทความนี้เป็นการศึกษาวิจัยในเชิงคุณภาพ (Qualitative  

Research) ผ่านเก็บรวบรวมข้อมูลและวิเคราะห์ข้อมูลท่ีได้จากการวิจัยจาก

เอกสาร (Documentary Research) ทั้งในส่วนของเอกสารและข้อมูลในชั้น

ปฐมภูมิ (Primary source) และชั้นทุติยภูมิ (Secondary source) ที่มีความ

เกี่ยวข้องกับขอบเขตของอำานาจหน้าที่ของหน่วยงานราชการต่างๆ ที่มีอำานาจ

หน้าท่ีและความรับผิดชอบจัดทำาบริการสาธารณะต่างๆ ในพ้ืนที่เกาะสมุย 

ควบคูไ่ปกับสำารวจงบประมาณและโครงการพัฒนาและบริการสาธารณะต่างๆ 

ทีม่กีารจดัสรรลงมาในพ้ืนท่ีเกาะสมยุย้อนหลงั 7 ปีงบประมาณ (ปีงบประมาณ 

2558 -ปีงบประมาณ 2564) เพื่อสังเคราะห์เป็นข้อเสนอเกี่ยวกับอำานาจหน้าที่

และสัดส่วนงบประมาณท่ีเหมาะสมต่อการจัดทำาบริการสาธารณะเมื่อพ้ืนที่

เกาะสมุยได้รับการยกฐานะเป็นองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินรูปแบบพิเศษเต็ม

พ้ืนท่ี ซึ่งแหล่งข้อมูลดังกล่าวอาจอยู่ในรูปของหนังสือ งานวิจัย เอกสาร 

บทความทางวิชาการ สือ่อเิลก็ทรอนกิส์ กฎหมาย และระเบยีบต่างๆ ท่ีเก่ียวข้อง 

ที่ได้จากแหล่งค้นคว้าข้อมูลต่างๆ อาทิ ห้องสมุด เว็ปไซต์ หน่วยงานต่างๆ ที่

เกี่ยวข้องกับการวิจัยนี้
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 เน้ือหาของบทความนี้แบ่งโครงสร้างการนำาเสนอออกเป็น 5 ส่วน 

หลัก โดยเริ่มต้นจากกรอบแนวคิดว่าด้วยองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินรูปแบบ

พิเศษ ถัดมาเป็นการสำารวจภารกิจและหน้าท่ีของส่วนราชการต่างๆ ในพ้ืนที่

อำาเภอเกาะสมุย จากน้ันเป็นการสำารวจสัดส่วนงบประมาณของส่วนราชการ

ต่างๆ ที่ได้รับการจัดสรรลงมาดำาเนินโครงการต่างๆ ในพ้ืนที่อำาเภอเกาะสมุย 

ตามมาด้วยข้อเสนอแนะอำานาจหน้าที่และสัดส่วนงบประมาณที่เหมาะสมต่อ

การจัดทำาบริการสาธารณะเมื่อพ้ืนท่ีเกาะสมุยได้รับการยกฐานะเป็นองค์กร

ปกครองส่วนท้องถ่ินรูปแบบพิเศษเต็มพ้ืนที่ และส่วนสุดท้ายจะเป็นบทสรุป 

ส่งท้าย

2.	 กรอบแนวคิดว่าด้วยองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินรูปแบบ

พิเศษกับการกระจายอำานาจทางการคลัง
 สำาหรบับทความวิจยันีไ้ด้อาศัยกรอบแนวคดิเพ่ือเป็นรากฐานท่ีสำาคญั

ของการสำารวจภารกิจและงบประมาณของส่วนราชการในพ้ืนที่เกาะสมุยเพ่ือ

เตรียมข้อมูลสนับสนุนการพัฒนาพ้ืนท่ีเกาะสมุยเป็นองค์กรปกครองส่วน 

ท้องถ่ินรูปแบบพิเศษ 2 แนวคิดสำาคัญ  ประกอบด้วย  หนึ่ง กรอบแนวคิด 

ว่าด้วยองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินรูปแบบพิเศษเพ่ือ กับ สอง กรอบแนวคิด 

ว่าด้วยการกระจายอำานาจทางการคลังสามารถอธิบายโดยสังเขปได้ดังนี้

	 2.1	กรอบแนวคิดว่าด้วยองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นรูปแบบ	

	 	 พิเศษ

 เมือ่ได้ลองทบทวนถึงกรอบแนวคิดว่าด้วยองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน

รูปแบบพิเศษแล้วนั้น ทำาให้เห็นว่าแนวคิดในเรื่องดังกล่าวมองว่าการบริหาร

จัดการท้องถ่ินในพ้ืนที่ที่มีลักษณะเฉพาะหรือพ้ืนที่ที่มีลักษณะพิเศษ อาทิ 

ลกัษณะท้องถ่ินทีเ่ป็นเมอืงหลวงของประเทศต่างๆ ทีเ่ป็นศนูย์กลางการปกครอง
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และมีความเจริญเติบโตในมิติต่างๆ ในระดับสูง (กรุงเทพมหานครของ

ประเทศไทย นครปารีสของประเทศฝรั่งเศส กรุงโตเกียวของประเทศญี่ปุ่น) 

ลักษณะท้องถ่ินท่ีเป็นพ้ืนที่ชายแดน (พ้ืนที่เทศบาลนครแม่สอดและพ้ืนท่ีใกล้

เคียง  พื้นที่ 3 จังหวัดชายแดนภาคใต้ของประเทศไทย) ลักษณะท้องถิ่นที่เป็น

แหล่งท่องเที่ยว (เฉกเช่นเช่นพ้ืนท่ีเกาะสมุย) ลักษณะท้องถ่ินท่ีเป็นพ้ืนท่ีเกาะ

หรือชนบท7 เป็นต้น ควรออกแบบระบบการบริหารจัดการท้องถ่ินและจัดต้ัง

องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินรูปแบบพิเศษที่จัดตั้งข้ึนภายใต้บทบัญญัติของ

กฎหมายเฉพาะ 

 โดยองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินรปูแบบพิเศษทีจ่ดัตัง้ข้ึนจะมีโครงสร้าง 

อำานาจหน้าท่ี ภารกิจ ระเบียบปฏิบัติ การคลังและงบประมาณ และระบบ

บรหิารจดัการท้องถิน่ขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินรปูแบบพิเศษบางประการ

ทีแ่ตกต่างไปจากองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินรปูแบบทัว่ไปเข้ามารบัผดิชอบทำา

หน้าท่ีในการบริหารจัดการท้องถ่ิน โดยเฉพาะการส่งมอบบริการสาธารณะ 

ทัง้ทีม่ลีกัษณะท่ัวไป (General Function) เช่นเดยีวกับการให้บรกิารสาธารณะ

ขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินรูปแบบทั่วไปกับที่มีลักษณะพิเศษ (Special 

Function) ของท้องถ่ินนั้นๆ เพ่ือให้การส่งมอบบริการสาธารณะที่เกิดข้ึนเป็น

ไปอย่างมีประสิทธิภาพและเกิดประสิทธิผลตรงตามความต้องการและความ

คาดหวงัของประชาชนในท้องถ่ิน เน่ืองจากองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินรปูแบบ

ทั่วไปที่มีอยู่เดิมไม่มีขีดความสามารถเพียงพอหรือขาดโครงสร้างและระบบ

บรหิารจดัการท่ีเหมาะสมต่อการบรหิารจดัการท้องถ่ินทีม่ลีกัษณะพิเศษ จนส่ง

ผลให้เกิดปัญหาและผลกระทบต่างๆ ต่อประชาชนในท้องถิ่น 

 7 สมคิด เลิศไพฑูรย์, วุฒิสาร ตันไชย, และ อรทัย ก๊กผล, การศึกษาสภาพปัญหา แนวทางการ
ปรบัปรงุรปูแบบการบรหิารและแนวทางการพัฒนาพ้ืนทีเ่กาะสมยุ, (กรงุเทพ: สถาบนัวิจยัและ
ให้คำาปรกึษาแห่งมหาวิทยาลยัธรรมศาสตร,์ 2547), 2-40 – 2-43.; ธีร ์เจยีศริพิงษกุ์ล และคณะ, 
การศึกษารูปแบบการบริหารและแนวทางในการพัฒนาพื้นที่เกาะสมุย, อ้างแล้ว, 36.
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 ทั้งนี้ การจัดตั้งองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นรูปแบบพิเศษในท้องถิ่นที่

มีลักษณะพิเศษนั้นอาจเป็นไปใน 2 รูปแบบสำาคัญ คือ หนึ่ง องค์กรปกครอง

ส่วนท้องถ่ินรปูแบบพิเศษทีม่เีขตพ้ืนทีเ่ท่ากับจงัหวดั ส่วนใหญ่จะเป็นทีต้ั่งเมอืง

หลวงของประเทศนัน้ๆ และ/หรอืเป็นท้องถิน่ทีม่คีวามเจรญิทางเศรษฐกิจระดบั

สูงกว่าจังหวัดอื่นๆ ท้องถ่ินลักษณะพิเศษเต็มพ้ืนท่ีจังหวัดนี้จะมีความเจริญที่

ไม่แตกต่างกันระหว่างพ้ืนท่ีต่างๆ ในจงัหวดั และ สอง องค์กรปกครองส่วนท้อง

ถ่ินรูปแบบพิเศษที่มีเขตพ้ืนที่เล็กกว่าจังหวัด เป็นองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน

รูปแบบพิเศษในเขตจังหวัดนั้นๆ ท่ีมีการออกแบบและจัดตั้งข้ึนในพ้ืนที่ท่ีมี

ลักษณะเฉพาะหรือลักษณะพิเศษแตกต่างจากพ้ืนที่โดยท่ัวไปในจังหวัดนั้นๆ 

อาจมีลักษณะเป็นแหล่งท่องเที่ยวสำาคัญ เมืองชายแดน พื้นที่เกาะ ฯลฯ ซึ่งมี

ประชาชนอาศัยอยู่มากกว่าพ้ืนที่อื่นๆ วิถีชีวิตของประชาชนในพ้ืนที่แตกต่าง

จากพ้ืนท่ีอื่นๆ อย่างชัดเจน หรือมีความสำาคัญในเชิงเศรษฐกิจต่อประเทศ 

นั้นๆ8

 โดยองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินรปูแบบพิเศษท่ีมกีารจดัตัง้ข้ึนในพ้ืนที่

ที่มีลักษณะพิเศษหรือมีลักษณะเฉพาะจะมีความแตกต่างทางโครงสร้างและ

องค์ประกอบหลากหลายประการไปจากองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินรูปแบบ

ทั่วไป ดังนี้

	 โครงสร้างภายในขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น โดยท่ัวไปจะ

กำาหนดให้ผูบ้รหิารและสมาชกิสภาองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินมาจากการเลอืก

ตั้งโดยตรงของประชาชนในท้องถ่ิน หากแต่ โครงสร้างภายในขององค์กร

ปกครองส่วนท้องถ่ินรูปแบบพิเศษอาจมีการออกแบบขึ้นมาเฉพาะเพ่ือให ้

 8 นครินทร์ เมฆไตรรัตน์ และคณะ, ทิศทางการปกครองท้องถิ่นของไทยและต่างประเทศเปรียบ
เทียบ, (กรุงเทพฯ: วิญญูชน, 2546), 107 – 110, 192-193, 228-229.; สมคิด เลิศไพฑูรย์, 
วุฒิสาร ตันไชย, และ อรทัย ก๊กผล, การศึกษาสภาพปัญหา แนวทางการปรับปรุงรูปแบบการ
บริหารและแนวทางการพัฒนาพื้นที่เกาะสมุย, อ้างแล้ว, 2-39. 
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ผูบ้รหิารและ/หรอืสมาชกิสภาองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินมคีณุสมบตัเิฉพาะที่

เหมาะสมต่อการทำาหน้าที่ในการบริหารจัดการท้องถิ่นไปจนถึงอาจกำาหนดให้

มสีภาท่ีปรกึษาหรอืคณะกรรมการทีป่รกึษาหรอืสภาประชาชนเข้ามามส่ีวนร่วม

ให้คำาแนะนำาการบริหารจัดการท้องถิ่นรูปแบบพิเศษ 

	 อำานาจหน้าท่ีขององค์กรปกครองส่วนท้องถิน่ เจตนารมณ์สำาคญั

ของการจัดตั้งองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินรูปแบบพิเศษนั้นเพ่ือรองรับกับ

ลักษณะพิเศษหรือลักษณะเฉพาะของท้องถิ่นนั้นๆ จึงได้กำาหนดอำานาจหน้าที่

ให้องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินรปูแบบพิเศษมอีำานาจหน้าทีท่ีม่คีวามพิเศษต่าง

จากอำานาจหน้าทีข่ององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินรปูแบบท่ัวไป โดยมเีป้าหมาย

เพ่ือให้องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินรปูแบบพิเศษสามารถจดัการกับปัญหาต่างๆ 

ที่เกิดขึ้นเป็นพิเศษในท้องถิ่นได้

	 รายได้ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น	 โดยพ้ืนฐานแล้วองค์กร

ปกครองส่วนท้องถ่ินรูปแบบพิเศษมักมีการกำาหนดให้มีรายได้มากกว่าองค์กร

ปกครองส่วนท้องถิ่นรูปแบบทั่วไป ตัวอย่างเช่น นครโตเกียวของประเทศญี่ปุ่น

จะมีรูปแบบขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินท่ีเรียกว่า “เขตพิเศษ” (KU) เขต

พิเศษนี้มีอำานาจในการเก็บภาษีมากกว่าเทศบาลอื่นๆ เป็นต้น 

 ระเบียบปฏิบัติขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น องค์กรปกครอง

ส่วนท้องถ่ินรูปแบบทั่วไปจะใช้ระเบียบกลางเป็นระเบียบปฏิบัติขององค์กร

ปกครองส่วนท้องถ่ินรปูแบบท่ัวไป แตกต่างไปจากองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน

รปูแบบพิเศษท่ีพระราชบญัญัติจดัต้ังองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินรปูแบบพิเศษ

นั้นๆ จะกำาหนดให้องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินรูปแบบพิเศษมีอำานาจในการ

ออกระเบียบปฏิบัติเพื่อใช้ในการบริหารจัดการท้องถิ่นในประเด็นต่างๆ เองได้

ตามที่พระราชบัญญัติให้อำานาจไว้

 การบริหารงานบุคคลส่วนท้องถ่ิน องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน 

รูปแบบพิเศษจะมีระบบการบริหารงานบุคคลส่วนท่องถ่ินที่คล่องตัวและเป็น
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อิสระมากกว่าองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินรูปแบบทั่วไปโดยจะมีระบบการ

บรหิารงานบคุคลส่วนท้องถ่ิน ระเบยีบต่างๆ เก่ียวกับการบริหารงานบคุคลส่วน

ท้องถ่ิน และคณะกรรมการบริหารงานบุคคลเฉพาะแยกออกจากระบบการ

บริหารงานบุคคลส่วนท้องถ่ินขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินรูปแบบทั่วไป 

เนื่องจากองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินรูปแบบพิเศษมีอำานาจหน้าท่ีที่แตกต่าง

และมีลักษณะพิเศษที่ทำาให้ต้องบุคลากรที่แตกต่างออกไป

 ความสมัพันธ์ระหว่างองค์กรปกครองส่วนท้องถิน่กับรฐับาลกลาง	

โดยองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินรูปแบบพิเศษจะถูกกฎหมายเฉพาะกำาหนด

ความสมัพันธ์ระหว่างองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินรูปแบบพิเศษกับรัฐบาลกลาง

ในฐานะผูมี้อำานาจกำากับดูแลองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินในลักษณะท่ีแตกต่าง

ไปจากองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินรปูแบบทัว่ไป เช่น กรงุโซล ประเทศเกาหลใีต้ 

ทีอ่งค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินรปูแบบพิเศษอยูภ่ายใต้การกำากับดแูลของนายก

รัฐมนตรีโดยตรงที่องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินรูปแบบทั่วไปจะอยู่ภายใต้การ

กำากับดูแลของรัฐมนตรีว่าการกระทรวงบริหารงานของรัฐและกิจการภายใน 

(MOGAHA) เป็นต้น9 

 2.2	กรอบแนวคิดว่าด้วยการกระจายอำานาจทางการคลัง

 ขณะทีก่ารทบทวนถึงกรอบแนวคิดว่าด้วยการกระจายอำานาจทางการ

คลงันัน้ ทำาให้เห็นว่าแนวคิดในเรือ่งดังกล่าวมองว่าการกระจายอำานาจทางการ

คลังตั้งอยู่บนฐานความเชื่อว่าการจัดทำาบริการสาธารณะระดับท้องถ่ินโดย

องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินสามารถจัดสรรได้อย่างมีประสิทธิภาพ ตรงตาม

ความต้องการของประชาชนในท้องถ่ิน และนำาไปสู่การเพ่ิมสวัสดิการสังคม 

เนื่องจากองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินมีความใกล้ชิดกับประชาชนในท้องถ่ิน 

 9 สมคิด เลิศไพฑูรย์, วุฒิสาร ตันไชย, และ อรทัย ก๊กผล, การศึกษาสภาพปัญหา แนวทาง
การปรับปรุงรูปแบบการบริหารและแนวทางการพัฒนาพ้ืนท่ีเกาะสมุย, อ้างแล้ว, 2-43, 
2-45. 
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มากกว่ารัฐบาลกลาง10 ด้วยเหตุนี้ การกระจายอำานาจทางการคลังจะส่งผล

ให้การผลิตสินค้าและบริการสาธารณะต่างๆ ขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน

เป็นไปตามเงื่อนไขการจัดสรรทรัพยากรอย่างมีประสิทธิภาพสูงสุดและส่งผล

ให้สวัสดิการสังคมโดยรวมดีขึ้น

 ทัง้น้ี การจดัแบ่งภาษอีากรระหว่างรฐับาลกับองค์กรปกครองส่วนท้อง

ถ่ินตามหลักการกระจายอำานาจทางการคลัง จะต้องมีการพิจารณาไปถึงการ

จัดแบ่งภารกิจในการจัดทำาสินค้าและบริการสาธารณะระหว่างรัฐบาลกับ

องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน ท่ีต้องคำานึงถึงหลักอาณาเขตแห่งผลประโยชน์ 

(Benefit Region) ทีเ่กิดจากการจดัทำาสนิค้าและบรกิารสาธารณะอย่างใดอย่าง

หนึ่งครอบคลุมพ้ืนท่ีขนาดใด11 เช่นภารกิจท่ีมีมีอาณาเขตแห่งผลประโยชน์

ขอบเขตครอบคลุมท้ังประเทศควรเป็นภารกิจของรัฐบาล ในทางตรงกันข้าม

ภารกิจท่ีมอีาณาเขตแห่งผลประโยชน์ครอบคลมุท้องถ่ินเช่นการบรกิารจดัการ

ท่องเทีย่วของเกาะสมยุก็ควรเป็นภารกิจขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินในพ้ืนที่

เกาะสมุย 

 ด้วยหลักอาณาเขตแห่งผลประโยชน์ในข้างต้นส่งผลให้การจัดแบ่ง

ภาษีหรือที่มาของรายได้ระหว่างรัฐบาลกับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น จึงควร

เป็นไปในทิศทางที่ผู้ท่ีได้รับประโยชน์จากสินค้าและบริการสาธารณะในเขต

องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินใดควรจ่ายภาษีให้กับองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน

นั้น12 เช่นในพ้ืนท่ีเกาะสมุยที่มีลักษณะพิเศษด้านการเป็นศูนย์กลางการ 

 10 Teresa Ter-Minassian, Decentralizing Government, (Washington, D.C.: International 
Monetary Fund, 1997), 37.; อ้างถึงใน วสันต์ เหลืองประภัสร์, การคลังท้องถิ่น, (นนทบุรี: 
สถาบันพระปกเกล้า, 2547), 1. 

 11 Richard A. Musgrave, and Peggy B. Muscrave, Public Finance in Theory and Practice 
(Singapore: McGrawHill, 1989) 216.; อ้างถึงใน วสันต์ เหลืองประภัสร์, การคลังท้องถิ่น, 
อ้างแล้ว, 7. 

 12 วสันต์ เหลืองประภัสร์, การคลังท้องถิ่น, อ้างแล้ว, 7-9. 
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ท่องเทีย่วทางทะเล จงึควรมรีายได้ขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินรปูแบบพิเศษ

เกาะสมยุมาจากภาษต่ีางๆ โดยเฉพาะภาษท่ีีเกิดจากลกัษณะพิเศษในการเป็น

ศนูย์กลางการท่องเทีย่วทางทะเลของเกาะสมยุ อาท ินกัท่องเทีย่ว อตุสาหกรรม

การท่องเที่ยว และอุตสาหกรรมที่สืบเน่ืองเป็นสำาคัญ เพ่ือให้องค์กรปกครอง

ส่วนท้องถิ่นรูปแบบพิเศษ

 เกาะสมุยสามารถพ่ึงพาตนเองทางรายได้ในการจัดทำาบริการ

สาธารณะที่ลักษณะทั่วไป (General Function) และลักษณะพิเศษ (Special 

Function) ด้านการท่องเที่ยวได้อย่างมีประสิทธิภาพ

 นอกจากนี้ การจัดต้ังองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินรูปแบบพิเศษยัง 

จำาต้องคำานึงถึงหลักความสมดุลทางการคลังตามแนวตั้งและตามแนวนอน 

(Vertical and Horizontal Fiscal Balance) กล่าวคอื ความสมดลุทางการคลงั

ตามแนวตั้ง ต้องมีการกำาหนดรายได้ให้สอดคล้องกับการกำาหนดภารกิจ เมื่อ

รัฐได้มีการถ่ายโอนภารกิจให้กับองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินแล้วต้องมีการ

ปฏิรูปทางการคลังด้วยการถ่ายโอนอำานาจการจัดเก็บภาษี/ค่าธรรมเนียมเพ่ือ

เป็นฐานรายได้ให้กบัองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นนำาไปจัดสรรเป็นงบประมาณ

รายจ่ายในการจัดทำาบริการสาธารณะตอบสนองต่อความต้องการของ

ประชาชน ขณะที่ความสมดุลทางการคลังตามแนวนอนในท้องถ่ินประเภท

เดยีวกนัหรอืมสีภาพแวดล้อมใกล้เคียงกัน ควรทีจ่ะได้รบัเงนิอดุหนุนจากรฐับาล

ในอัตราเดียวกัน ในทางกลับกันท้องถ่ินท่ีมีลักษณะพิเศษแตกต่างไปจาก 

ท้องถ่ินท่ัวไป เฉกเช่นเกาะสมยุควรได้รบัเงนิอดุหนนุในอตัราทีแ่ตกต่างออกไป 

 ขณะเดียวกัน การจัดต้ังองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินรูปแบบพิเศษ 

ยังต้องคำานึงถึงหลักความเป็นอิสระในการบริหารจัดการท้องถ่ินทางการคลัง 

(Local Fiscal Autonomy) โดยองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินต้องมีความเป็น

อิสระและความคล่องตัวในการบริหารจัดการงบประมาณหรือมีงบประมาณ
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ของตนเองภายใต้หลกัการควบคุมโดยสภาท้องถ่ินและการกำากับดแูลตามหลกั

วินัยทางการคลัง13 

 จากการทบทวนกรอบแนวคิดว่าด้วยองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน 

รูปแบบพิเศษและกรอบแนวคิดว่าด้วยการกระจายอำานาจทางการคลังตามที่

ได้กล่าวมาข้างต้นแสดงให้เห็นว่าแนวคิดว่าด้วยองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน 

รูปแบบพิเศษถือเป็นแนวคิดที่เกิดขึ้นภายใต้บริบทท่ีองค์กรปกครองส่วน 

ท้องถ่ินรปูแบบทัว่ไปท่ีมอียู่เดมิไม่สามารถขบัเคลือ่นการบริหารจดัการท้องถ่ิน

ภายในท้องถ่ินที่มีลักษณะพิเศษหรือลักษณะเฉพาะต่างๆ อาทิ ท้องถ่ินที่เป็น

เมืองหลวงของประเทศ ท้องถิ่นที่เป็นพ้ืนท่ีชายแดน ท้องถ่ินที่เป็นแหล่งท่อง

เที่ยว ท้องถิ่นที่เป็นพื้นที่เกาะหรือชนบท ฯลฯ ได้อย่างมีประสิทธิภาพจนส่งผล

ให้เกิดปัญหาและผลกระทบต่างๆ ต่อประชาชนในท้องถ่ิน จำาเป็นต้องจัดต้ัง

องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินรูปแบบพิเศษข้ึนท้ังท่ีมีเขตพ้ืนท่ีเท่ากับจังหวัดโดย

แต่ละพ้ืนที่ในจังหวัดมีความเจริญที่ไม่แตกต่างกันหรือที่มีเขตพ้ืนที่เล็กกว่า

จังหวัดที่ท้องถ่ินนั้นมีลักษณะเฉพาะหรือลักษณะพิเศษท่ีมีความแตกต่างจาก

พื้นที่โดยทั่วไปภายในจังหวัดนั้นๆ องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นรูปแบบพิเศษที่

จัดตั้งข้ึนจะมีโครงสร้างภายในขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน อำานาจหน้าที่ 

รายได้ ระเบียบปฏิบัติ การบริหารงานบุคคลส่วนท้องถ่ิน และความสัมพันธ์

ระหว่างองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินกับรัฐบาลกลางที่แตกต่างไปจากองค์กร

ปกครองส่วนท้องถิ่นรูปแบบทั่วไป 

 ทัง้น้ี การจดัตัง้องค์กรปกครองส่วนท้องถิน่รูปแบบพิเศษจำาต้องมกีาร

กำาหนดรายได้ให้สอดคล้องกับการกำาหนดภารกิจด้วยการถ่ายโอนอำานาจการ

จดัเก็บภาษ/ีค่าธรรมเนยีมเพ่ือเป็นฐานรายได้ให้กับองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน

นำาไปจดัสรรเป็นงบประมาณรายจ่ายในการจดัทำาบรกิารสาธารณะตอบสนอง

 13 ดิเรก ปัทมสิริวัฒน์, การคลังท้องถ่ิน: การขยายฐานรายได้และมาตรการลดความเลื่อมลำ้า, 
(กรุงเทพ: สถาบันพระปกเกล้า, 2559), 29-30. 
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ต่อความต้องการของประชาชนตามเง่ือนไขการจัดสรรทรัพยากรอย่างมี

ประสิทธิภาพสูงสุดที่จะส่งผลให้สวัสดิการสังคมโดยรวมดีขึ้น ซึ่งจะต้องมีการ

จัดแบ่งภาษีอากรระหว่างรัฐบาลกับองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินโดยคำานึงถึง

หลักอาณาเขตแห่งผลประโยชน์ โดยผู้ที่ได้รับประโยชน์จากสินค้าและบริการ

สาธารณะในเขตองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินใดควรจ่ายภาษีให้กับองค์กร

ปกครองส่วนท้องถิ่น 

 เช่นเดียวกันกับ พ้ืนที่เกาะสมุยถือเป็นศูนย์กลางการท่องเที่ยวทาง

ทะเลฝั่งอ่าวไทยที่สำาคัญและมีการขยายตัวทางเศรษฐกิจระดับสูงเรื่อยมา 

ส่งผลให้โครงสร้างการบริหารจัดการขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินรูปแบบ

ทั่วไปในพ้ืนที่หรือเทศบาลนครเกาะสมุยไม่สามารถบริหารจัดการและแก้ไข

ปัญหาทีเ่กิดขึน้ได้อย่างทนัท่วงทีและมปีระสทิธิภาพนำามาสู่ความจำาเป็นในการ

จดัตัง้องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินรปูแบบพิเศษเกาะสมยุ อย่างไรก็ตาม การจดั

ตัง้องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินรปูแบบพิเศษเกาะสมยุมคีวามจำาเป็นต้องศกึษา

และสำารวจอย่างรอบด้านโดยเฉพาะการสำารวจภารกิจและงบประมาณของส่วน

ราชการในพ้ืนท่ีเกาะสมยุเพ่ือเป็นฐานข้อมลูสำาคญัในการออกแบบภารกิจและ

งบประมาณทีเ่หมาะสมในการบรหิารจดัการท้องถ่ินรปูแบบพิเศษนครเกาะสมยุ 

ดังนั้น งานบทความนี้จึงให้นำ้าหนักและสนใจต่อการสำารวจภารกิจและ 

งบประมาณของส่วนราชการในพื้นที่เกาะสมุย รวมถึงเสนอแนะอำานาจหน้าที่

และสัดส่วนงบประมาณท่ีเหมาะสมต่อการจัดทำาบริการสาธารณะเมื่อพ้ืนที่

เกาะสมุยได้รับการยกฐานะเป็นองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นรูปแบบพิเศษ

3.	 ภารกิจและหน้าท่ีของส่วนราชการต่างๆ	 ในพื้นท่ีอำาเภอ

เกาะสมุย	จังหวัดสุราษฎร์ธานี
 ด้วยบริบทความสำาคัญเชิงพ้ืนที่ในฐานะการเป็นศูนย์กลางการ 

ท่องเท่ียวทางทะเลฝ่ังอ่าวไทยท่ีสำาคัญของอำาเภอเกาะสมยุ จงัหวัดสรุาษฎร์ธานี 
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จนกลายเป็นมนต์เสน่ห์สำาคญัทีด่งึดดูให้ในแต่ละวนัมนัีกท่องเทีย่วเดนิทางเข้า

มาท่องเที่ยวและลงทุนในพ้ืนที่เกาะสมุยเป็นจำานวนมาก ได้กลายเป็นปัจจัย

ผลกัดนัให้หน่วยงานราชการบรหิารส่วนกลาง ราชการบริหารส่วนภูมภิาค และ

รัฐวิสาหกิจจำานวนมากเข้ามาดำาเนินภารกิจการพัฒนาและจัดทำาบริการ

สาธารณะต่างๆ ในพื้นที่อำาเภอเกาะสมุย ซึ่งจากการสำารวจภารกิจและหน้าที่

ของหน่วยงานราชการต่างๆ ที่เข้ามาดำาเนินการภารกิจให้บริการสาธารณะใน

พ้ืนที่อำาเภอเกาะสมุย พบว่า ปัจจุบันพ้ืนที่เทศบาลนครเกาะสมุยซึ่งมีพ้ืนที่

ครอบคลุมอำาเภอเกาะสมุยมีหน่วยงานราชการบริหารส่วนกลาง ส่วนภูมิภาค 

รัฐวิสาหกิจ และองค์การบริหารส่วนจังหวัดสุราษฎร์ธานีเข้ามาจัดทำาบริการ

สาธารณะต่างๆ มากถึง 72 หน่วยงาน ครอบคลุมภารกิจและหน้าที่ในการให้

บริการสาธารณะต่างๆ ที่หลากหลาย ดังนี้

	 3.1	หน่วยงานราชการบริหารส่วนกลางท่ีเข้ามาประจำาอยู่ใน

พื้นท่ีอำาเภอเกาะสมุย:	 ถือเป็นหน่วยงานราชการตามหลักการรวมศูนย ์

อำานาจ (Centralization) ท่ีลงไปปฏิบัติงานในแต่ละพ้ืนที่ภายใต้กรอบหรือ

นโยบายที่ขึ้นตรงต่ออธิบดีหรือหัวหน้าหน่วยงานราชการในส่วนกลางของตน

โดยมิผ่านผู้ว่าราชการจังหวัดสุราษฎร์ธานีหรือนายอำาเภอเกาะสมุยทำาหน้าที่

ขับเคลื่อนภารกิจส่งมอบบริการสาธารณะมิติต่างๆ ท่ีแตกต่างหลากหลายกัน

ออกไปให้กับประชาชนในอำาเภอเกาะสมุย จำานวนทั้งสิ้น 45 หน่วยงาน ใน 11 

กระทรวง/เทียบเท่า ครอบคลุมภารกิจให้บริการสาธารณะต่างๆ อย่างหลาก

หลาย ท้ังภารกิจด้านการคมนาคม การสาธารณสขุ การดแูลทรัพยากรธรรมชาติ

และสิง่แวดล้อม การรกัษาความสงบเรยีบร้อย ไปจนถึงภารกิจด้านความมัน่คง 

 เมื่อพิจารณาลงไปในรายละเอียดแล้วพบว่าภารกิจการให้บริการ

สาธารณะต่างๆ ท่ีหน่วยงานราชการบรหิารส่วนกลางทีเ่ข้ามาประจำาอยู่ในพ้ืนที่

อำาเภอเกาะสมุยเข้ามาดำาเนินการให้บริการสาธารณะกับประชาชนในพ้ืนที่

เทศบาลนครเกาะสมยุกลบัมทีัง้เป็นภารกิจการให้บริการสาธารณะทีเ่ป็นอำานาจ
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หน้าทีข่องเทศบาลนครเกาะสมยุและหน่วยงานราชการบริหารส่วนกลางต่างๆ 

ได้ดำาเนินการถ่ายโอนภารกิจให้กับเทศบาลนครเกาะสมุยตามแผนปฏิบัติการ

กำาหนดขั้นตอนการกระจายอำานาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น (ฉบับที่ 

1) พ.ศ. 2545 และแผนปฏิบัติการกำาหนดขั้นตอนการกระจายอำานาจให้แก่

องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น (ฉบับที่ 2) พ.ศ. 2551 อาทิ ภารกิจด้านการศึกษา 

ภารกิจด้านงานลาดยางทางหลวง ภารกิจด้านงานบำารุงรักษาทางหลวง  

เป็นต้น14 หรือเป็นภารกิจท่ีเป็นอำานาจหน้าที่ของเทศบาลนครเกาะสมุยตาม 

พระราชบัญญัติเทศบาล พุทธศักราช 2496 พระราชบัญญัติกำาหนดแผนและ

ขัน้ตอนการกระจายอำานาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน พุทธศกัราช 254215 

และกฎหมายต่างๆ ทีเ่ก่ียวข้องหากแต่หน่วยงานราชการบรหิารส่วนกลางเหล่านี้ 

มิได้ดำาเนินการถ่ายโอนให้กับเทศบาลนครเกาะสมุย อาทิ ภารกิจด้านการ

ป้องกนัและระงับโรคติดต่อ ภารกิจด้านการจดัต้ังและบำารุงโรงเรยีนอาชวีศกึษา 

ฯลฯ 

 อย่างไรก็ตาม จากการสำารวจยังพบว่ามีบางภารกิจท่ีแม้มีการจัดต้ัง

องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินรูปแบบพิเศษเกาะสมุยข้ึนแล้วน้ัน หน่วยงาน

ราชการบริหารส่วนกลางต่างๆ ยังคงจำาเป็นท่ีจะต้องจัดทำาภารกิจให้บริการ

สาธารณะอันเป็นอำานาจหน้าท่ีของหน่วยงานราชการบริหารส่วนกลางต่อไป 

หากแต่ต้องประสานความร่วมมอืกันอย่างกระตอืรอืร้นและต่อเนือ่งกับองค์กร

ปกครองส่วนท้องถ่ินรูปแบบพิเศษเกาะสมุยและภาคส่วนต่างๆ ในท้องถ่ิน 

 14 สำานักงานคณะกรรมการการกระจายอำานาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน, ภารกิจที่ถ่าย
โอนแล้วตามแผนปฏิบัติการฯ (ฉบับที่ 1) พ.ศ. 2545, (ม.ป.ท.: ม.ป.พ., ม.ป.ป.).; สำานักงาน
คณะกรรมการการกระจายอำานาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน, ภารกิจท่ีถ่ายโอนแล้ว
ตามแผนปฏิบัติการฯ (ฉบับที่ 2) พ.ศ. 2551, (ม.ป.ท.: ม.ป.พ., ม.ป.ป.). 

 15 พระราชบัญญตัิเทศบาล พทุธศักราช 2496, มาตรา 56-57.; พระราชบัญญตัิกำาหนดแผนและ
ขั้นตอนการกระจายอำานาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น พุทธศักราช 2542, มาตรา 16. 



141 

เกาะสมุย อาทิ ภารกิจด้านการสื่อสารมวลชนของรัฐ ภารกิจด้านความมั่นคง

ทั้งทางบก ทางทะเล และทางอากาศ ภารกิจด้านความมั่นคงและความสงบ

เรียบร้อยภายในราชอาณาจักร ภารกิจด้านศุลกากร ภารกิจด้านทรัพยากร 

ธรรมชาติและสิง่แวดล้อมของประเทศ และภารกิจด้านอตุนุยิมวิทยา เนือ่งจาก

ภารกิจดังกล่าวโดยหลักการแล้วควรเป็นภารกิจให้บริการสาธารณะท่ีรัฐส่วน

กลางจำาเป็นจะต้องกระทำาเพื่อพิทักษ์อธิปไตยของชาติ ตลอดจนผลประโยชน์

ส่วนรวมของประเทศชาตแิละประชาชน และยังเป็นภารกิจทีเ่กนิกว่าศกัยภาพ

ขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินรูปแบบพิเศษทุกรูปแบบ ด้วยเหตุนี้ จึงส่งผล

ให้หน่วยงานราชการบริหารส่วนกลางท่ีเข้ามาประจำาอยู่ในพ้ืนท่ีอำาเภอ

เกาะสมยุเพ่ือจดัทำาภารกิจให้บรกิารสาธารณะดงักล่าวยังคงมคีวามจำาเป็นต้อง

จัดทำาบริการสาธารณะเหล่าน้ันในพ้ืนที่อำาเภอเกาะสมุยต่อไป หากแต ่

หน่วยงานราชการบรหิารส่วนกลางเหล่านัน้ควรร่วมมอืกับองค์กรปกครองส่วน 

ท้องถ่ินรปูแบบพิเศษเกาะสมยุและภาคส่วนต่างๆ ในท้องถ่ินดำาเนินภารกจิเพ่ือ

ความมีประสิทธิภาพและมีประสิทธิผลอย่างเป็นรูปธรรมต่อการบริการ 

สาธารณะนั้นๆ 

 นอกจากนี้ เมื่อพิจารณาลงไปในรายละเอียดแล้วยังพบว่าหน่วยงาน

ราชการบรหิารส่วนกลางในระดบักระทรวงหรอืเทยีบเท่าท่ีมหีน่วยงานราชการ

บรหิารส่วนกลางทีเ่ข้ามาประจำาอยูใ่นพ้ืนทีอ่ำาเภอเกาะสมยุมากทีส่ดุคอืหน่วย

งานราชการบรกิารส่วนกลางในสงักัดกระทรวงศกึษาธิการทีม่หีน่วยงานเข้ามา

ประจำาในพ้ืนที่อำาเภอเกาะสมุยมากถึง 23 หน่วยงาน ส่วนใหญ่เป็นโรงเรียน

ระดับมัธยมศึกษาและประถมศึกษาให้บริการสาธารณะด้านการศึกษากับ

ประชาชนในพ้ืนท่ีอำาเภอเกาะสมุย รองลงมาคือหน่วยงานราชการบริการส่วน

กลางในสงักัดสำานักงานตำารวจแห่งชาติ จำานวน 5 หน่วยงาน อาทิ สถานตีำารวจ

ต่างๆ ให้บรกิารสาธารณะด้านการรกัษาความสงบเรียบร้อย หน่วยงานราชการ

บรกิารส่วนกลางในสงักัดกระทรวงการคลงั จำานวน 4 หน่วยงาน อาท ิสำานกังาน
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สรรพากรและสรรพสามิตพ้ืนที่ จัดทำาภารกิจด้านการเงินและการคลังของ

ประเทศ ถัดมาเป็นหน่วยงานราชการบริการส่วนกลางในสังกัดกระทรวง

กลาโหมและกระทรวงทรพัยากรธรรมชาติและสิง่แวดล้อม กระทรวงละ 3 หน่วย

งาน จัดทำาภารกิจด้านด้านการดูแลทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อมของ

อุทยานแห่งชาติหมู่เกาะอ่างทอง  หน่วยงานราชการบริการส่วนกลางในสังกัด

กระทรวงคมนาคม จำานวน 2 หน่วยงาน จดัทำาภารกิจด้านการคมนาคมทัง้ทาง

บกและทางเรือ และสุดท้ายหน่วยงานราชการบริการส่วนกลางในสังกัดสำานัก

นายกรัฐมนตรี กระทรวงการอุดมศึกษา วิทยาศาสตร์ วิจัยและนวัตกรรม 

กระทรวงเกษตรและสหกรณ์ กระทรวงดิจิทัลเพ่ือเศรษฐกิจและสังคม และ

กระทรวงสาธารณสุข กระทรวงละ 1 หน่วยงาน

	 3.2	 หน่วยงานราชการบริหารส่วนภูมิภาคท่ีประจำาอยู่ในพื้นที่

อำาเภอเกาะสมุย: ถือเป็นหน่วยงานราชการตามหลักการการแบ่งอำานาจ 

(Deconcentration) การตัดสนิใจของส่วนราชการส่วนกลางลงสู่หน่วยงานหรอื

ตัวแทนของรัฐในระดับพื้นที่อำาเภอเกาะสมุย  (Prefectoral System) เป็นผู้มี

อำานาจในการตัดสินใจขับเคลื่อนภารกิจการส่งมอบบริการสาธารณะต่างๆ ที่

แตกต่างกนัไปตัง้แต่ภารกิจด้านการเกษตร ท่ีดนิ การพัฒนาชมุชน การป้องกัน

และบรรเทาสาธารณภัย การคมนาคม การยุติธรรม แรงงาน วัฒนธรรม และ

สาธารณสขุ ให้กับประชาชนในอำาเภอเกาะสมยุภายใต้กรอบและนโยบายของ

ราชการบริหารส่วนกลางที่ได้มีการกำาหนดไว้ ซึ่งจากการสำารวจหน่วยงาน

ราชการบรหิารส่วนภูมภิาคทีเ่ข้ามาประจำาอยู่ในพ้ืนทีอ่ำาเภอเกาะสมยุทำาหน้าที ่

ขบัเคลือ่นภารกิจส่งมอบบรกิารสาธารณะให้กับประชาชนภายในเกาะสมยุนัน้

มีจำานวนทั้งสิ้น 24 หน่วยงานใน 7 กระทรวง  

 โดยภารกิจการให้บริการสาธารณะต่างๆ ที่หน่วยงานราชการบริหาร

ส่วนภูมิภาคท่ีประจำาอยู่ในพ้ืนที่อำาเภอเกาะสมุยให้บริการสาธารณะกับ

ประชาชนในพ้ืนทีเ่ทศบาลนครเกาะสมยุส่วนใหญ่เป็นภารกิจท่ีมคีวามทับซ้อน
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กับอำานาจหน้าที่และภารกิจการส่งมอบบริการสาธารณะให้กับประชาชนใน

ท้องถิ่นของเทศบาลนครเกาะสมุย ทั้งภารกิจด้านการส่งเสริม การฝึก และการ

ประกอบอาชีพที่บัญญัติไว้ในมาตรา 16 (6) ของพระราชบัญญัติกำาหนดแผน

และขั้นตอนการกระจายอำานาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น พุทธศักราช 

254216 มีความทับซ้อนกับภารกิจการจัดทำาบริการสาธารณะของสำานักงาน

เกษตรอำาเภอเกาะสมุย กรมส่งเสริมการเกษตร สำานักงานประมงอำาเภอ

เกาะสมุย กรมประมง สำานกังานปศสุตัว์อำาเภอเกาะสมยุ กรมปศสุตัว์ ในสงักัด

กระทรวงเกษตรและสหกรณ์ที่ต่างมีการถ่ายโอนภารกิจการส่งมอบบริการ

สาธารณะดงักล่าวให้กับเทศบาลนครเกาะสมยุตามแผนปฏิบตักิารกำาหนดข้ัน

ตอนการกระจายอำานาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินทัง้ 2 ฉบับ17 ตลอดจน

ภารกิจด้านการบริหารจัดการการขนส่งภายในพ้ืนที่อำาเภอเกาะสมุยของ

สำานักงานขนส่งจังหวัดสุราษฎร์ธานี สาขาเกาะสมุย กรมการขนส่งทางบก 

กระทรวงคมนาคม ทีม่คีวามทบัซ้อนกับอำานาจหน้าท่ีของเทศบาลนครเกาะสมยุ

ตามมาตรา 16 (26) ของพระราชบัญญตักิำาหนดแผนและขั้นตอนการกระจาย 

อำานาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน พุทธศักราช 2542 ท่ีให้อำานาจกับ

เทศบาลนครเกาะสมุยในการจัดการขนส่งและวิศวกรรมจราจร18 

 เช่นเดียวกับภารกิจการส่งมอบบริการสาธารณะของหน่วยงาน 

ราชการบรหิารส่วนภูมภิาคประจำาอำาเภอเกาะสมยุในสงักัดกระทรวงมหาดไทย  

 16 พระราชบญัญัตกิำาหนดแผนและข้ันตอนการกระจายอำานาจใหแ้ก่องค์กรปกครองสว่นทอ้งถ่ิน 
พุทธศักราช 2542, มาตรา 16 (6). 

 17 สำานักงานคณะกรรมการการกระจายอำานาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน, 
, อ้างแล้ว.; สำานักงานคณะกรรมการ

การกระจายอำานาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน, ภารกิจท่ีถ่ายโอนแล้วตามแผนปฏิบัติ
การฯ (ฉบับที่ 2) พ.ศ. 2551, อ้างแล้ว. 

 18 พระราชบญัญัตกิำาหนดแผนและข้ันตอนการกระจายอำานาจใหแ้ก่องค์กรปกครองสว่นทอ้งถ่ิน 
พุทธศักราช 2542, มาตรา 16 (6). 
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ทัง้ท่ีทำาการปกครองอำาเภอเกาะสมยุ กรมการปกครอง สำานกังานพัฒนาชมุชน

อำาเภอเกาะสมุย กรมพัฒนาชุมชน สำานักงานที่ดินจังหวัดสุราษฎร์ธานี สาขา

เกาะสมุย กรมที่ดิน สำานักงานป้องกันและบรรเทาสาธารณภัยจังหวัด

สุราษฎร์ธานี สาขาเกาะสมุย กรมป้องกันและบรรเทาสาธารณภัย รวมถึง 

ภารกิจการส่งมอบบรกิารสาธารณะด้านด้านศาสนา ศลิปะและวัฒนธรรมของ

วัฒนธรรมอำาเภอเกาะสมุย สำานักงานปลัดกระทรวง กระทรวงวัฒนธรรม  

ไปจนถึงกระทรวงสาธารณสุขที่มีหน่วยงานราชการบริหารส่วนภูมิภาคประจำา

อยู่ในพ้ืนที่อำาเภอเกาะสมุยเป็นจำานวนมากถึง 11 หน่วยงานที่เข้ามาส่งมอบ

บริการสาธารณะด้านการสาธารณสุขในพ้ืนท่ีอำาเภอเกาะสมุยทั้งสำานักงาน

สาธารณสขุอำาเภอเกาะสมยุ โรงพยาบาลเกาะสมยุ โรงพยาบาลส่งเสรมิสขุภาพ

ตำาบลหรือสถานีอนามัยทั้ง 9 แห่ง ซึ่งอำานาจหน้าที่และภารกิจของเหล่านี้ล้วน

ทับซ้อนกับอำานาจหน้าที่และภารกิจของเทศบาลนครเกาะสมุยตามพระราช

บัญญัติเทศบาล พุทธศักราช 2496 และพระราชบัญญัติกำาหนดแผนและข้ัน

ตอนการกระจายอำานาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิน่ พทุธศักราช 254219  

 อย่างไรก็ตาม พ้ืนที่เกาะสมุยยังคงมีภารกิจการส่งมอบบริการ

สาธารณะบางประเภทที่หน่วยงานราชการบริหารส่วนภูมิภาคที่ประจำาอยู่ใน

พ้ืนที่อำาเภอเกาะสมุยยังคงจำาเป็นที่จะต้องจัดทำาภารกิจให้บริการสาธารณะ 

อันเป็นอำานาจหน้าท่ีของหน่วยงานราชการบริหารส่วนภูมิภาคเหล่านั้นต่อไป

แม้ว่าเกาะสมุยได้รับการจัดตั้งองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นรูปแบบพิเศษ อาทิ 

ภารกิจด้านการยุติธรรม การบังคับคดีการคุมประพฤติ และการราชทัณฑ์ของ

หน่วยงานราชการบริหารส่วนภูมิภาคในสังกัดกระทรวงยุติธรรม ทั้งสำานักงาน

บังคับคดีจังหวัดสุราษฎร์ธานี สาขาเกาะสมุย สำานักงานคุมประพฤติจังหวัด 

 19 พระราชบญัญัตเิทศบาล พุทธศกัราช 2496, มาตรา 56-57.; พระราชบญัญัตกิำาหนดแผนและ
ขั้นตอนการกระจายอำานาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น พุทธศักราช 2542, มาตรา 16.
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สุราษฎร์ธานี เกาะสมุย และเรือนจำาอำาเภอเกาะสมุย เนื่องจากภารกิจการ 

ส่งมอบบริการสาธารณะต่างๆ ของหน่วยงานราชการบริหารส่วนภูมิภาคใน

สังกัดกระทรวงยุติธรรมเหล่านี้เป็นภารกิจที่มีความเก่ียวข้องโดยตรงต่อ

กระบวนการยุตธิรรมและการจดัการผูก้ระทำาความผดิในพ้ืนท่ีอำาเภอเกาะสมยุ

ที่ส่งผลโดยตรงต่อความมั่นคง ความสงบเรียบร้อย และผลประโยชน์ส่วนรวม

ของประเทศชาติและประชาชนหาใช่เป็นภารกิจขององค์กรปกครองส่วน 

ท้องถ่ินทกุรปูแบบ เช่นเดียวกับ ภารกิจการให้บรกิารสาธารณะด้านการประกัน

สังคมของสำานักงานประกันสังคมจังหวัดสุราษฎร์ธานี สาขาเกาะสมุย  

กระทรวงแรงงาน ซึง่เป็นภารกิจทีม่ลีกัษณะเฉพาะในการให้ความคุม้ครองการ

จ้างงานกับนายจ้าง ลูกจ้าง และผู้ประกันตนภายใต้กฎหมาย จึงมีความ 

เหมาะสมท่ีหน่วยงานราชการบริหารส่วนภูมิภาคจะทำาหน้าที่ให้บริการ

สาธารณะมากกว่าเป็นอำานาจหน้าที่ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น

 3.3	หน่วยงานรัฐวิสาหกิจท่ีจัดทำาบริการสาธารณะประจำาอยู่	

ในพ้ืนท่ีอำาเภอเกาะสมุย: ถือเป็นองค์การหน่วยงานธุรกิจ บริษัท หรือ 

ห้างหุ้นส่วนนิติบุคคลท่ีรัฐเป็นเจ้าของเข้ามาทำาหน้าที่ให้บริการโดยแสวงหา

กำาไร โดยหน่วยงานรัฐวิสาหกิจท่ีจัดทำาบริการสาธารณะประจำาอยู่ในพ้ืนที่

อำาเภอเกาะสมุยนั้นถือเป็นหน่วยงานรัฐวิสาหกิจท่ีจัดตั้งขึ้นเพ่ือให้บริการด้าน

ระบบสาธารณปูโภคให้กับประชาชนในพ้ืนทีอ่ำาเภอเกาะสมยุท่ีภาคเอกชนไม่มี

ความสามารถเพียงพอให้บริการดังกล่าว โดยปัจจุบันมีหน่วยงานรัฐวิสาหกิจ

ประจำาอยู่ในพื้นที่อำาเภอเกาะสมุย 2 รัฐวิสาหกิจ ประกอบด้วย การไฟฟ้าส่วน

ภูมิภาค สาขาเกาะสมุย ทำาหน้าท่ีให้บริการสาธารณะด้านการจัดหาและให้

บริการพลังงานไฟฟ้าในพ้ืนที่อำาเภอเกาะสมุย กับ การประปาส่วนภูมิภาค 

สาขาเกาะสมุย ที่ทำาหน้าที่ให้บริการสาธารณะด้านด้านการผลิต จัดส่ง และ

จำาหน่ายนำ้าประปาท่ีมีคุณภาพ อย่างเพียงพอและทั่วถึงกับประชาชนใน 

ท้องถิ่นเกาะสมุย 
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 อย่างไรก็ตาม ภารกิจการให้บริการสาธารณะด้านการไฟฟ้าและการ

ประปาของหน่วยงานรัฐวิสาหกิจท้ัง 2 แห่ง ยังคงเป็นภารกิจที่จำาต้องอาศัย

ศักยภาพทางเทคโนโลยีระดับสูงและบุคลากรท่ีมีความเชี่ยวชาญเฉพาะด้าน

เกินกว่าศักยภาพท่ีองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินรูปแบบต่างๆ จะให้บริการ

สาธารณะดงักล่าว ฉะนัน้ หากอนาคตหากเทศบาลนครเกาะสมยุได้รบัการยก

ฐานะเป็นองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินรูปแบบพิเศษเต็มพ้ืนท่ีแล้วภารกิจด้าน

การประปาและการไฟฟ้านัน้ยังคงควรให้การประปาส่วนภมูภิาคและการไฟฟ้า

ส่วนภมูภิาคเป็นผูด้ำาเนินการสบืไปเพ่ือตอบสนองต่อเจตนารมณ์ ความต้องการ 

และความคาดหวังของประชาชนในท้องถ่ินเกาะสมยุและการพัฒนาเศรษฐกิจ

ในพื้นที่อำาเภอเกาะสมุย

	 3.4	 องค์การบริหารส่วนจังหวัดสุราษฎร์ธานี:	 ถือเป็นหน่วยงาน

ของรัฐตามหลักการกระจายอำานาจ (Decentralization) ไปสู่องค์กรปกครอง

ส่วนท้องถ่ินท่ีมผีูบ้รหิารมาจากการเลอืกตัง้ของประชาชนในท้องถ่ินและถือเป็น

องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินชั้นบน (Upper Tier) มีพ้ืนที่รับผิดชอบให้บริการ

สาธารณะครอบคลมุท้ังจงัหวัดรวมถึงอำาเภอเกาะสมยุมอีำานาจหน้าท่ีให้บรกิาร

สาธารณะต่างๆ ท้ังโดยภาพรวมของจงัหวัดและทีเ่กินกว่าศกัยภาพของเทศบาล

และองค์การบริหารส่วนตำาบลในจังหวัดตามพระราชบัญญัติองค์การบริหาร

ส่วนจังหวัด พุทธศักราช 2540 และพระราชบัญญัติกำาหนดแผนและข้ันตอน

การกระจายอำานาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน พุทธศักราช 254220 

อย่างไรก็ตาม อำานาจหน้าทีแ่ละภารกิจส่วนใหญ่กลบัมคีวามทบัซ้อนกับอำานาจ

หน้าท่ีและภารกิจให้บริการสาธารณะโดยภาพรวมของเทศบาลนครเกาะสมุย

ตามพระราชบัญญัติเทศบาล พุทธศักราช 2496 และพระราชบัญญัติ 

 20 พระราชบัญญัติองค์การบริหารส่วนจังหวัด พุทธศักราช 2540, มาตรา 45,; พระราชบัญญัติ
กำาหนดแผนและข้ันตอนการกระจายอำานาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน พุทธศักราช 
2542, มาตรา 17. 
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กำาหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอำานาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 

พุทธศักราช 2542 ฉะนั้น หากอนาคตหากเทศบาลนครเกาะสมุยได้รับการ 

ยกฐานะเป็นองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินรูปแบบพิเศษเต็มพ้ืนท่ีแล้วอำานาจ

หน้าท่ีและภารกิจให้บริการสาธารณะขององค์การบริหารส่วนจังหวัด

สุราษฎร์ธานีจึงควรดำาเนินการถ่ายโอนภารกิจให้กับองค์กรปกครองส่วน 

ท้องถิ่นรูปแบบพิเศษดังกล่าวดำาเนินการแทน

 ด้วยเหตุนี้ เมื่อพิจารณาภารกิจโดยภาพรวมของหน่วยงานราชการ

บริหารส่วนกลาง หน่วยงานราชการบริหารส่วนภูมิภาค และองค์การบริหาร

ส่วนจังหวัดสุราษฎร์ธานี จึงพบว่าภารกิจของหน่วยงานเหล่านั้นโดยส่วนใหญ่

เป็นภารกิจที่มีความทับซ้อนเป็นอำานาจหน้าที่ของเทศบาลนครเกาะสมุยตาม 

พระราชบัญญัติเทศบาล พุทธศักราช 2496 และพระราชบัญญัติกำาหนดแผน

และขั้นตอนการกระจายอำานาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น พุทธศักราช 

2542 โดยเฉพาะมีภารกิจจำานวนมากที่เทศบาลนครเกาะสมุยได้รับการถ่าย

โอนจากหน่วยงานราชการบรหิารส่วนกลางเหล่าน้ันตามแผนปฏบิตักิารกำาหนด

ขั้นตอนการกระจายอำานาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นทั้ง 2 ฉบับ จนนำา

มาสู่ปัญหาการบริหารจัดการท้องถ่ินที่มีความทับซ้อนและไม่ชัดเจนต่อการ

แก้ไขปัญหาต่างๆ ที่เกิดขึ้นในพื้นที่อำาเภอเกาะสมุย 

 อย่างไรก็ตาม จากการสำารวจยังพบว่ามีบางภารกิจท่ีแม้มีการจัดต้ัง

องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินรูปแบบพิเศษเกาะสมุยข้ึนแล้วน้ัน หน่วยงาน

ราชการบริหารส่วนกลางและส่วนภูมิภาคต่างๆ ยังคงจำาเป็นต้องจัดทำาภารกิจ

ให้บรกิารสาธารณะอนัเป็นอำานาจหน้าทีข่องหน่วยงานราชการบริหารส่วนกลาง

นั้นต่อไป แต่ควรประสานความร่วมมือกันอย่างกระตือรือร้นและต่อเนื่องกับ

องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินรูปแบบพิเศษเกาะสมุยและภาคส่วนต่างๆ ใน 

ท้องถ่ินเกาะสมยุ อาท ิภารกิจด้านการสือ่สารมวลชนของรฐั ภารกิจด้านความ

มั่นคงท้ังทางบก ทางทะเล ทางอากาศ และความสงบเรียบร้อยภายในราช



148 

อาณาจกัร ภารกิจด้านศุลกากร ภารกิจด้านทรพัยากรธรรมชาตแิละสิง่แวดล้อม

ของประเทศ ภารกิจด้านอุตุนิยมวิทยา ภารกิจด้านการประกันสังคม และภารกิจ

ด้านการยุติธรรม เนื่องจากภารกิจดังกล่าวโดยหลักการแล้วควรเป็นภารกิจให้

บริการสาธารณะที่รัฐส่วนกลางจำาเป็นจะต้องกระทำาเพ่ือพิทักษ์อธิปไตยของ

ชาต ิตลอดจนผลประโยชน์ส่วนรวมของประเทศชาตแิละประชาชน และยังเป็น

ภารกิจท่ีเกินกว่าศักยภาพขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินรูปแบบพิเศษทุก 

รูปแบบ

4.	 สดัสว่นงบประมาณของสว่นราชการตา่งๆ	ท่ีมกีารจัดสรรลง

มาดำาเนินโครงการต่างๆ	 ในพื้นท่ีอำาเภอเกาะสมุย	 จังหวัด

สุราษฎร์ธานี
 ในส่วนนี้เป็นการสำารวจถึงสัดส่วน “งบประมาณ” ที่รัฐได้ดำาเนินการ

จัดสรรให้กับหน่วยงานราชการบริหารส่วนกลาง ราชการบริหารส่วนภูมิภาค 

รฐัวสิาหกิจ และองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินท่ีมขีอบเขตความรบัผดิชอบในพ้ืนที่

อำาเภอเกาะสมุย เพ่ือจัดทำาโครงการการพัฒนาและส่งมอบบริการสาธารณะ

ต่างๆ ให้กับประชาชนภายในท้องถ่ินอำาเภอเกาะสมุยตลอดระยะเวลา 7 

ปีงบประมาณท่ีผ่านมา (ปีงบประมาณ พ.ศ. 2558 ถึงปีงบประมาณ พ.ศ. 2564) 

โดยเป็นทัง้การดำาเนินโครงการตามภารกิจทีห่น่วยงานราชการบรหิารส่วนกลาง

ต่างๆ ได้มีการดำาเนินการถ่ายโอนให้กับองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินตามแผน

ปฏิบัตกิารกำาหนดขัน้ตอนการกระจายอำานาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน

ทั้ง 2 ฉบับ จำานวน 197 ภารกิจ ครอบคลุมภารกิจ 6 ด้าน คือ (1) ภารกิจด้าน

โครงสร้างพ้ืนฐาน (2) ภารกิจด้านงานส่งเสรมิคณุภาพชวีติ (3) ภารกิจด้านการ

จดัระเบยีบชุมชน สงัคม และการรกัษาความสงบเรียบร้อย (4) ภารกิจด้านการ

วางแผน การส่งเสริมการลงทุน พาณิชยกรรมและการท่องเท่ียว (5) ภารกิจ 



149 

ด้านการบรหิารจดัการและการอนรุกัษ์ทรพัยากรธรรมชาตสิิง่แวดล้อม และ (6) 

ภารกิจด้านศลิปะ วฒันธรรม จารตีประเพณีและภมูปัิญญาท้องถ่ิน กับภารกิจ

ที่หน่วยงานราชการบริหารส่วนกลางต่างๆ มิได้ดำาเนินการถ่ายโอนให้กับ

เทศบาลนครเกาะสมุยและภารกิจท่ีไม่ได้เป็นอำานาจหน้าท่ีของเทศบาลนคร

เกาะสมุย ดังนี้

	 4.1	 สัดส่วนงบประมาณของส่วนราชการต่างๆ	 ท่ีจัดสรรลงมา

ดำาเนินโครงการในพืน้ท่ีอำาเภอเกาะสมยุ	จังหวดัสรุาษฎร์ธานี: เป็นสดัส่วน

งบประมาณจำานวนมากท่ีรฐัได้จดัสรรให้กับหน่วยงานราชการบรหิารส่วนกลาง 

ส่วนภูมิภาค และรัฐวิสาหกิจ ลงมาจัดทำาโครงการส่งมอบบริการสาธารณะ

ต่างๆ ในพ้ืนที่อำาเภอเกาะสมุย จากการสำารวจสัดส่วนงบประมาณของหน่วย

งานราชการบริหารส่วนกลาง ส่วนภูมิภาค และรัฐวิสาหกิจ ท่ีมีการจัดสรรลง

มาดำาเนินโครงการในพ้ืนท่ีอำาเภอเกาะสมุย พบว่า ในช่วงระยะเวลา 7 

ปีงบประมาณที่ผ่านมา หน่วยงานราชการบริหารส่วนกลาง ส่วนภูมิภาค และ

รัฐวิสาหกิจ ได้รับการจัดสรรงบประมาณลงมาดำาเนินโครงการพัฒนาท้องถิ่น

และส่งมอบบริการสาธารณะต่างๆ ในพ้ืนที่อำาเภอเกาะสมุยปีงบประมาณละ 

999,918,210 บาท ถึง 1,551,476,060 บาท21 

 ทัง้น้ี เมือ่พิจารณาลงไปในรายละเอยีดถึงสดัส่วนงบประมาณจำาแนก

ตามภารกิจยังพบว่าในช่วงระยะเวลา 7 ปีงบประมาณที่ผ่านมาหน่วยงาน

ราชการบรหิารส่วนกลางและส่วนภูมภิาคมกีารจดัสรรงบประมาณลงมาดำาเนนิ

โครงการพัฒนาและส่งมอบบริการสาธารณะต่างๆ อันเป็นอำานาจหน้าที่และ

ภารกิจมกีารถ่ายโอนให้กับเทศบาลนครเกาะสมยุแล้วมากถึงปีงบประมาณละ 

 21 สามารถดูรายละเอียดได้ใน สำานักงบประมาณ สำานักนายกรัฐมนตรี, เอกสารงบประมาณ 
ฉบับที่ 3 งบประมาณรายจ่าย ฉบับปรับปรุง ตามพระราชบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจำา
ปีงบประมาณ พ.ศ. 2558 – พ.ศ. 2564, (กรุงเทพฯ: สำานักงบประมาณ สำานักนายกรัฐมนตรี, 
2560 - 2563). 
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มากถึง 127,094,300 บาท ถึง 591,027,400 บาท โดยกระทรวงคมนาคมถือ

เป็นหน่วยงานราชการบริหารส่วนกลางที่มีการจัดสรรงบประมาณตลอดระยะ

เวลา 7 ปีงบประมาณท่ีผ่านมาลงมาดำาเนนิโครงการพัฒนาและส่งมอบบริการ

สาธารณะในพื้นที่อำาเภอเกาะสมุยรวมมากที่สุดถึง 1,608,095,600 บาท รอง

ลงมาคอื กระทรวงมหาดไทยทีม่กีารจดัสรรงบประมาณลงมาถึง 225,297,800 

บาท ถัดมาเป็นกระทรวงศึกษาธิการมีการจัดสรรลงมาจำานวน 110,066,500 

บาท และสุดท้ายกระทรวงสาธารณสุขมีการจัดสรรลงมาจำานวน 11,424,700 

บาท (ดูรายละเอียดในแผนภูมิที่ 1)

แผนภูมิที่	1	 แสดงสดัส่วนงบประมาณทีห่น่วยงานราชการบริหารส่วนกลาง 

  ในระดับกระทรวงได้รับการจัดสรรลงมาดำาเนินภารกิจที่มีการ 

  ถ่ายโอนให้กับเทศบาลนครเกาะสมุยตลอด 7 ปีงบประมาณ 

  ที่ผ่านมา (ปีงบประมาณ พ.ศ. 2558 - 2564)

 

กระทรวงศึกษาธกิารมกีารจดัสรรลงมาจ านวน 110,066,500 บาท และสุดท้ายกระทรวงสาธารณสุขมี

การจดัสรรลงมาจ านวน 11,424,700 บาท (โปรดดูรายละเอยีดในแผนภูมทิี ่1) 

แผนภูมิท่ี 1 แสดงสดัส่วนงบประมาณท่ีหน่วยงานราชการบริหารส่วนกลางในระดบักระทรวง

ได้ร ับการจัดสรรลงมาด าเนินภารกิจท่ีมีการถ่ายโอนให้กับเทศบาลนครเกาะสมุยตลอด  

7 ปีงบประมาณท่ีผ่านมา (ปีงบประมาณ พ.ศ. 2558 - 2564) 

 

ขณะที่สัดส่วนงบประมาณส่วนใหญ่ที่มกีารจดัสรรลงมาด าเนินโครงการในพื้นที่อ าเภอ 

เกาะสมุยเป็นสดัส่วนงบประมาณที่หน่วยงานราชการบริหารส่วนกลาง ส่วนภูมภิาค และรฐัวิสาหกิจ 

ได้รับการจัดสรรลงมาด าเนินโครงการพัฒนาและส่งมอบบริการสาธารณะอันเป็นอ านาจหน้าที่ของ

เทศบาลนครเกาะสมุยตามพระราชบญัญตัิเทศบาล พุทธศกัราช 2496 และพระราชบญัญตักิ าหนดแผน

และขัน้ตอนการกระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น พุทธศกัราช 2542 หากแต่หน่วยงาน

ราชการบรหิารส่วนกลางมไิด้มกีารถ่ายโอนภารกจิเหล่านัน้ให้กบัเทศบาลนครเกาะสมุยตามแผนปฏิบตัิ

การก าหนดขัน้ตอนการกระจายอ านาจใหแ้ก่องคก์รปกครองส่วนท้องถิ่นทัง้ 2 ฉบบั โดยช่วงระยะเวลา 7 

ปีงบประมาณที่ผ่านมามีสัดส่วนงบประมาณในส่วนนี้มากถึงปีงบประมาณละ 114,213,600 บาท ถึง 

659,602,700 บาท หรือกล่าวได้ว่าตลอดระยะเวลา 7 ปีงบประมาณที่ผ่านมาหน่วยงานราชการบรหิาร

ส่วนกลาง ส่วนภูมภิาค และรฐัวสิาหกจิ ไดร้บัการจดัสรรงบประมาณลงมาด าเนินโครงการอนัเป็นอ านาจ

2558 2559 2560 2561 2562 2563 2564
กระทรวงคมนาคม 117,574,900 179,757,300 94,986,100 92,000,000 408,700,000 212,581,800 477,295,500

กระทรวงมหาดไทย 17,000,000 0 25,000,000 26,460,000 42,865,200 59,803,400 54,169,200

กระทรวงศึกษาธิการ 0 4,442,600 7,108,200 10,662,100 5,240,400 23,050,500 59,562,700

กระทรวงสาธารณสขุ 0 11,424,700 0 0 0 0 0
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 ขณะท่ีสัดส่วนงบประมาณส่วนใหญ่ที่มีการจัดสรรลงมาดำาเนิน

โครงการในพ้ืนท่ีอำาเภอเกาะสมุยเป็นสัดส่วนงบประมาณท่ีหน่วยงานราชการ

บริหารส่วนกลาง ส่วนภูมิภาค และรัฐวิสาหกิจ ได้รับการจัดสรรลงมาดำาเนิน

โครงการพัฒนาและส่งมอบบรกิารสาธารณะอนัเป็นอำานาจหน้าท่ีของเทศบาล

นครเกาะสมุยตามพระราชบัญญัติเทศบาล พุทธศักราช 2496 และพระราช

บญัญัตกิำาหนดแผนและขัน้ตอนการกระจายอำานาจให้แก่องค์กรปกครองส่วน

ท้องถ่ิน พุทธศักราช 2542 หากแต่หน่วยงานราชการบริหารส่วนกลางมิได้มี

การถ่ายโอนภารกิจเหล่าน้ันให้กับเทศบาลนครเกาะสมุยตามแผนปฏิบัติการ

กำาหนดขัน้ตอนการกระจายอำานาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิน่ท้ัง 2 ฉบบั 

โดยช่วงระยะเวลา 7 ปีงบประมาณทีผ่่านมามสีดัส่วนงบประมาณในส่วนนีม้าก

ถึงปีงบประมาณละ 114,213,600 บาท ถงึ 659,602,700 บาท หรือกล่าวได้ว่า

ตลอดระยะเวลา 7 ปีงบประมาณที่ผ่านมาหน่วยงานราชการบริหารส่วนกลาง 

ส่วนภูมภิาค และรฐัวิสาหกจิ ได้รบัการจดัสรรงบประมาณลงมาดำาเนินโครงการ

อันเป็นอำานาจหน้าที่ของเทศบาลนครเกาะสมุยท่ีมิได้รับการถ่ายโอนภารกิจ

มากถึง 2,116,030,500 บาท โดยการประปาส่วนภูมิภาครัฐวิสาหกิจมีการ

จดัสรรงบประมาณลงมามากท่ีสดุถึง 979,397,200 บาท รองลงมาคอื กระทรวง

มหาดไทยท่ีมีการจัดสรรงบประมาณลงมาถึง 898,464,900 บาท กระทรวง

สาธารณสุขจัดสรรงบประมาณลงมาจำานวน 175,846,500 บาท กระทรวง

ศึกษาธิการมีการจัดสรรงบประมาณลงมาจำานวน 53,660,300 บาท และน้อย

ที่สุดคือ กระทรวงการอุดมศึกษา วิทยาศาสตร์ วิจัยและนวัตกรรม ท่ีมี 

การจัดสรรงบประมาณลงมาจำานวน 8,661,600 บาท (ดูรายละเอียดใน 

แผนภูมิที่ 2)
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แผนภูมิที่	2 แสดงสดัส่วนงบประมาณทีห่น่วยงานราชการบริหารส่วนกลาง 

  ระดับกระทรวงและรัฐวิสาหกิจได้รับการจัดสรรลงมาดำาเนิน 

  ภารกิจที่เป็นอำานาจหน้าที่ของเทศบาลนครเกาะสมุยตลอด 7 ป ี

  งบประมาณที่ผ่านมา (ปีงบประมาณ พ.ศ. 2558 - 2564)

หน้าที่ของเทศบาลนครเกาะสมุยที่งมไิดร้บัการถ่ายโอนภารกิจมากถึง 2 ,116,030,500 บาท โดยการ

ประปาส่วนภูมภิาครฐัวิสาหกจิมกีารจดัสรรงบประมาณลงมามากที่สุดถึง 979,397,200 บาท รองลงมา

คือ กระทรวงมหาดไทยที่มกีารจดัสรรงบประมาณลงมาถึง 898,464,900 บาท กระทรวงสาธารณสุข

จดัสรรงบประมาณลงมาจ านวน 175,846,500 บาท กระทรวงศกึษาธกิารมกีารจดัสรรงบประมาณลงมา

จ านวน 53,660,300 บาท และน้อยทีสุ่ดคอื กระทรวงการอุดมศกึษา วทิยาศาสตร ์วจิยัและนวตักรรม ที่

มกีารจดัสรรงบประมาณลงมาจ านวน 8,661,600 บาท (โปรดดูรายละเอยีดในแผนภูมทิี ่2) 

แผนภูมิท่ี 2 แสดงสดัส่วนงบประมาณท่ีหน่วยงานราชการบริหารส่วนกลางระดบักระทรวงและ

รฐัวิสาหกิจได้รบัการจดัสรรลงมาด าเนินภารกิจท่ีเป็นอ านาจหน้าท่ีของเทศบาลนครเกาะสมุยต

ลอด 7 ปีงบประมาณท่ีผ่านมา (ปีงบประมาณ พ.ศ. 2558 - 2564) 

 

ในส่วนของสดัส่วนงบประมาณทีน่้อยทีสุ่ดทีม่กีารจดัสรรลงมาด าเนินโครงการพฒันาและส่ง

มอบบริการสาธารณะในพืน้ทีอ่ าเภอเกาะสมุยของหน่วยงานราชการบรหิารส่วนกลางและส่วนภูมภิาค

เป็นสดัส่วนงบประมาณที่มกีารจดัสรรลงมาด าเนินโครงการที่ไม่ได้เป็นอ านาจหน้าที่ของเทศบาลนคร

เกาะสมุยตามกฎหมายต่าง ๆ ที่เกี่ยวข้อง โดยตลอดระยะเวลา 7 ปีงบประมาณที่ผ่านมามีสัดส่วน

งบประมาณทีม่กีารจดัสรรลงมาด าเนินโครงการทีไ่ม่ได้เป็นอ านาจหน้าทีข่องเทศบาลนครเกาะสมุยมาก

ถึง ปีงบประมาณละ 11,562,800 บาท ถึง  53,431,700 บาท โดยภาพรวมตลอดระยะเวลา 7 

2558 2559 2560 2561 2562 2563 2564
กระทรวงการอดุมศึกษา วิทยาศาสตร ์วิจยัและ

นวตักรรม 0 0 0 0 0 0 8,661,600

กระทรวงมหาดไทย 137,607,500 277,975,800 97,991,300 0 76,590,000 128,566,700 179,733,600

กระทรวงศึกษาธิการ 7,276,100 3,998,900 16,385,300 1,800,000 0 1,000,000 23,200,000

กระทรวงสาธารณสขุ 0 5,670,000 10,043,000 75,231,400 37,623,600 36,454,500 10,824,000

การประปาส่วนภมิูภาค 143,984,400 371,958,000 463,454,800 0 0 0 0
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 ในส่วนของสดัส่วนงบประมาณท่ีน้อยท่ีสดุทีม่กีารจดัสรรลงมาดำาเนนิ

โครงการพัฒนาและส่งมอบบรกิารสาธารณะในพ้ืนท่ีอำาเภอเกาะสมยุของหน่วย

งานราชการบริหารส่วนกลางและส่วนภูมิภาคเป็นสัดส่วนงบประมาณท่ีมีการ

จดัสรรลงมาดำาเนนิโครงการท่ีไม่ได้เป็นอำานาจหน้าทีข่องเทศบาลนครเกาะสมยุ

ตามกฎหมายต่างๆ ที่เกี่ยวข้อง โดยตลอดระยะเวลา 7 ปีงบประมาณที่ผ่านมา

มีสัดส่วนงบประมาณท่ีมีการจัดสรรลงมาดำาเนินโครงการที่ไม่ได้เป็นอำานาจ

หน้าที่ของเทศบาลนครเกาะสมุยมากถึงปีงบประมาณละ 11,562,800 บาท  

ถึง 53,431,700 บาท โดยภาพรวมตลอดระยะเวลา 7 ปีงบประมาณที่ผ่านมา
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หน่วยงานราชการบริหารส่วนกลางและส่วนภูมิภาค จัดสรรงบประมาณลงมา

ดำาเนินโครงการท่ีมิได้เป็นอำานาจหน้าท่ีของเทศบาลนครเกาะสมุยเพียง 

275,833,900 บาท เท่าน้ัน โดยในจำานวนน้ีกระทรวงหรือเทียบเท่าท่ีมีการ

จัดสรรงบประมาณลงมามากท่ีสุด คือ กระทรวงคมนาคมจัดสรรงบประมาณ

ลงมาดำาเนินโครงการมากที่สุดถึง 137,332,400 บาท รองลงมา คือ สำานักงาน

อัยการสูงสุด ท่ีจัดสรรงบประมาณลงมาถึง 41,815,400 บาท ตามมาด้วย

กระทรวงการคลงัจดัสรรงบประมาณลงมาจำานวน 27,588,000 บาท กระทรวง

ยุตธิรรมทีจ่ดัสรรงบประมาณลงมาจำานวน 24,481,000 บาท สำานกังานตำารวจ

แห่งชาติจัดสรรงบประมาณลงมาจำานวน 21,758,900 บาท กระทรวงการท่อง

เที่ยวและกีฬา จัดสรรงบประมาณลงมาจำานวน 9,534,200 บาท สำานักนายก

รัฐมนตรี จัดสรรงบประมาณลงมาจำานวน 7,000,000 บาท กระทรวง

ทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม จัดสรรงบประมาณลงมาจำานวน 

5,034,000 บาท และน้อยท่ีสดุคอื กระทรวงมหาดไทย ท่ีจดัสรรงบประมาณลง

มาเพียง 1,290,000 บาท (ดูรายละเอียดในแผนภูมิที่ 3)
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แผนภูมิที่	3 แสดงสดัส่วนงบประมาณทีห่น่วยงานราชการบริหารส่วนกลาง 

  ระดับกระทรวงหรอืเทียบเท่าจดัสรรลงมาดำาเนนิภารกิจท่ีไม่เป็น 

  อำานาจหน้าที่ของเทศบาลนครเกาะสมุยในช่วงระยะเวลา 7 ปี 

  งบประมาณที่ผ่านมา (ปีงบประมาณ พ.ศ. 2558 - 2564)

 

ปีงบประมาณที่ผ่านมาหน่วยงานราชการบริหารส่วนกลางและส่วนภูมภิาค จดัสรรงบประมาณลงมา

ด าเนินโครงการทีม่ไิดเ้ป็นอ านาจหน้าที่ของเทศบาลนครเกาะสมุยเพยีง 275,833,900 บาท เท่านัน้ โดย

ในจ านวนนี้กระทรวงหรือเทียบเท่าที่มกีารจดัสรรงบประมาณลงมามากที่สุด คือ กระทรวงคมนาคม

จดัสรรงบประมาณลงมาด าเนินโครงการมากที่สุดถงึ 137,332,400 บาท รองลงมา คอื ส านักงานอยัการ

สูงสุด ทีจ่ดัสรรงบประมาณลงมาถงึ 41,815,400 บาท ตามมาดว้ยกระทรวงการคลงัจดัสรรงบประมาณ

ลงมาจ านวน 27,588,000 บาท กระทรวงยุติธรรมที่จดัสรรงบประมาณลงมาจ านวน 24,481,000 บาท 

ส านักงานต ารวจแห่งชาตจิดัสรรงบประมาณลงมาจ านวน 21,758,900 บาท กระทรวงการท่องเทีย่วและ

กีฬา จดัสรรงบประมาณลงมาจ านวน 9,534,200 บาท ส านักนายกรฐัมนตรี จดัสรรงบประมาณลงมา

จ านวน 7,000,000 บาท กระทรวงทรพัยากรธรรมชาติและสิง่แวดลอ้ม จดัสรรงบประมาณลงมาจ านวน 

5,034,000 บาท และน้อยทีสุ่ดคอื กระทรวงมหาดไทย ทีจ่ดัสรรงบประมาณลงมาเพยีง 1,290,000 บาท 

(โปรดดูรายละเอยีดในแผนภูมทิี ่3) 

แผนภูมิท่ี 3 แสดงสดัส่วนงบประมาณท่ีหน่วยงานราชการบริหารส่วนกลางระดบักระทรวงหรือ

เทียบเท่าจดัสรรลงมาด าเนินภารกิจท่ีไม่เป็นอ านาจหน้าท่ีของเทศบาลนครเกาะสมุยในช่วง

ระยะเวลา 7 ปีงบประมาณท่ีผ่านมา (ปีงบประมาณ พ.ศ. 2558 - 2564) 

 

2558 2559 2560 2561 2562 2563 2564
ส านักนายกรฐัมตรี 0 0 0 0 7,000,000 0 0

กระทรวงการคลงั 25,538,000 0 0 0 0 1,025,000 1,025,000

กระทรวงการท่องเท่ียวและกีฬา 0 0 0 0 0 9,534,200

กระทรวงคมนาคม 0 29,093,800 41,161,000 41,987,600 5,018,000 9,534,200 10,537,800

กระทรวงทรพัยากรธรรมชาติและส่ิงแวดล้อม 2,234,000 0 2,800,000 0 0 0 0

กระทรวงยติุธรรม 0 0 19,596,000 4,885,000 0 0 0

กระทรวงมหาดไทย 0 0 0 0 0 1,290,000 0

ส านักงานต ารวจแห่งชาติ 4,486,600 17,272,300 0 0 0 0 0

ส านักงานอยัการสงูสดุ 232,900 0 0 0 0 41,582,500 0
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	 4.2	 สัดส่วนงบประมาณขององค์การบริหารส่วนจังหวัด

สุราษฎร์ธานีท่ีจัดสรรลงมาดำาเนินโครงการต่างๆ	 ในพื้นท่ีอำาเภอ

เกาะสมุย	 จังหวัดสุราษฎร์ธานี:	นับเป็นสัดส่วนงบประมาณอีกส่วนหนึ่งที่

สำาคญัมบีทบาทต่อการขบัเคลือ่นการส่งมอบบรกิารสาธารณะและการพัฒนา

ท้องถ่ินเกาะสมุย โดยในช่วงระยะเวลา 7 ปีงบประมาณท่ีผ่านมา องค์การ

บริหารส่วนจังหวัดสุราษฎร์ธานีมีการจัดสรรงบประมาณลงมาดำาเนินภารกิจ

การพัฒนาและส่งมอบบริการสาธารณะต่างๆ ในพื้นที่รับผิดชอบของเทศบาล

นครเกาะสมุย มากถึงปีงบประมาณละ 9,534,200 บาท ถึง 74,861,000  
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บาท 22 หรือกล่าวได้ว่าตลอดระยะเวลา 7 ปีงบประมาณท่ีผ่านมาองค์การ

บรหิารส่วนจงัหวดัสรุาษฎร์ธานมีกีารจดัสรรงบประมาณลงมาในพ้ืนท่ีเกาะสมยุ

มากถึง 171,088,960 บาท ในการดำาเนินภารกิจการพัฒนาและส่งมอบบรกิาร

สาธารณะต่างๆ ครอบคลุมภารกิจด้านการก่อสร้างถนน อุดหนุนโรงเรียนและ

ส่วนราชการต่างๆ อุดหนุนกิจกรรมการท่องเที่ยว ตลอดจน ดำาเนินการจัด

กิจกรรมการท่องเทีย่วต่างๆ ซึง่ส่วนใหญ่ล้วนเป็นภารกิจด้านการพัฒนาและส่ง

มอบบรกิารสาธารณะของเทศบาลนครเกาะสมยุตามกฎหมายต่างๆ ทีเ่ก่ียวข้อง 

(ดูรายละเอียดในแผนภูมิที่ 4) 

แผนภูมิที่	4 แสดงสัดส่วนงบประมาณจำาแนกตามปีงบประมาณที่องค์การ 

  บริหารส่วนจังหวัดสุราษฎร์ธานีจัดสรรลงมาดำาเนินภารกิจ 

  บริการสาธารณะในพ้ืนที่รับผิดชอบของเทศบาลนครเกาะสมุย 

  ตลอด 7 ปีงบประมาณที่ผ่านมา (ปีงบประมาณ พ.ศ. 2558 -  

  2564)

 
4.3 งบประมาณรายได้ของเทศบาลนครเกาะสมุย: ถอืเป็นสดัส่วนงบประมาณที่ส าคญั

ต่อการพฒันาท้องถิ่นและส่งมอบบริการสาธารณะต่าง ๆ เพื่อตอบสนองต่อความต้องการและความ

คาดหวังของประชาชนในพื้นที่เกาะสมุย จากการส ารวจพบว่างบประมาณรายรบัของเทศบาลนคร  

เกาะสมุยตลอดระยะเวลา 7 ปีงบประมาณที่ผ่านมา ตัง้แต่ปีงบประมาณ พ.ศ. 2558 ถึงปีงบประมาณ  

พ.ศ. 2564 นัน้มาจาก 3 ส่วนส าคญั ประกอบดว้ย  

หน่ึง รายรับท่ีจัดเก็บเอง : ถือเป็นรายรับตามกฎหมายที่บัญญัติให้เทศบาลนคร  

เกาะสมุยเป็นผู้ด าเนินการจดัเก็บจากผู้รบับริการสาธารณะและประชาชนภายในท้องถิ่นเกาะสมุยดว้ย

ทอ้งถิน่เอง ประกอบดว้ย ภาษีอากร (จ านวน 5 ประเภท ไดแ้ก่ ภาษีทีด่นิและสิง่ปลูกสรา้ง ภาษีโรงเรอืน

และที่ดิน ภาษีบ ารุงท้องที่   ภาษีป้าย และอากรรงันกอีแอ่น) ค่าธรรมเนียม ค่าปรบั และใบอนุญาต 

(จ านวน 20 ประเภท อาทิ ค่าธรรมเนียมเกี่ยวกบัใบอนุญาตการขายสุรา ค่าธรรมเนียมเก็บและขนมูล

ฝอย ค่าปรบัผู้กระท าผดิกฎหมายจราจรทางบก ค่าใบอนุญาตจดัตัง้ตลาดเอกชน ค่าใบอนุญาตอื่น ๆ 

ฯลฯ) รายได้จากทรพัย์สนิ (ค่าเช่าที่ดิน ค่าเช่าหรือค่าบริการสถานที่+ท่าเรือบางรกัษ์ และดอกเบี้ย)  

รายไดจ้ากสาธารณูปโภคและการพาณิชย์ (ท่าเทยีบเรือและสถานีขนส่ง) รายไดเ้บด็เตลด็ (ค่าขายแบบ

แปลน และรายไดเ้บด็เตลด็อื่น ๆ) และรายไดจ้ากทุน อาท ิค่าขายทอดตลาดทรพัยส์นิ รายไดจ้ากทุนอื่น 

ๆ 

2558 2559 2560 2561 2562 2563 2564
งบประมาณท่ีจดัสรรลงมา 27,341,000 74,861,000 18,580,000 11,500,000 9,542,000 9,534,200 16,153,260
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 22 สามารถดรูายละเอยีดไดใ้น องคก์ารบรหิารสว่นจงัหวัดสรุาษฎรธ์านี, ขอ้บญัญัติองคก์ารบรหิาร
สว่นจงัหวัด เรือ่ง งบประมาณรายจา่ย ประจำาปงีบประมาณ พ.ศ. 2558 - 2564, (สรุาษฎรธ์านี: 
องค์การบริหารส่วนจังหวัดสุราษฎร์ธานี, 2558-2563).
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	 4.3	งบประมาณรายได้ของเทศบาลนครเกาะสมุย: ถือเป็นสัดส่วน

งบประมาณท่ีสำาคัญต่อการพัฒนาท้องถิ่นและส่งมอบบริการสาธารณะต่างๆ 

เพ่ือตอบสนองต่อความต้องการและความคาดหวังของประชาชนในพ้ืนท่ี

เกาะสมยุ จากการสำารวจพบว่างบประมาณรายรบัของเทศบาลนคร เกาะสมยุ

ตลอดระยะเวลา 7 ปีงบประมาณที่ผ่านมา ตั้งแต่ปีงบประมาณ พ.ศ. 2558  

ถึงปีงบประมาณ พ.ศ. 2564 นั้นมาจาก 3 ส่วนสำาคัญ ประกอบด้วย 

 หน่ึง	 รายรับท่ีจัดเก็บเอง: ถือเป็นรายรับตามกฎหมายท่ีบัญญัติ 

ให้เทศบาลนครเกาะสมยุเป็นผูด้ำาเนินการจดัเก็บจากผูร้บับรกิารสาธารณะและ

ประชาชนภายในท้องถ่ินเกาะสมุยด้วยท้องถ่ินเอง ประกอบด้วย ภาษีอากร 

(จำานวน 5 ประเภท ได้แก่ ภาษีที่ดินและสิ่งปลูกสร้าง ภาษีโรงเรือนและที่ดิน 

ภาษีบำารุงท้องที่   ภาษีป้าย และอากรรังนกอีแอ่น) ค่าธรรมเนียม ค่าปรับ และ

ใบอนุญาต (จำานวน 20 ประเภท อาทิ ค่าธรรมเนียมเก่ียวกับใบอนุญาตการ

ขายสุรา ค่าธรรมเนียมเก็บและขนมูลฝอย ค่าปรับผู้กระทำาผิดกฎหมายจราจร

ทางบก ค่าใบอนุญาตจัดตั้งตลาดเอกชน ค่าใบอนุญาตอื่นๆ ฯลฯ) รายได้จาก

ทรัพย์สิน (ค่าเช่าที่ดิน ค่าเช่าหรือค่าบริการสถานที่+ท่าเรือบางรักษ์ และ

ดอกเบี้ย) รายได้จากสาธารณูปโภคและการพาณิชย์ (ท่าเทียบเรือและสถานี

ขนส่ง) รายได้เบ็ดเตล็ด (ค่าขายแบบแปลน และรายได้เบ็ดเตล็ดอ่ืนๆ) และ 

รายได้จากทุน อาทิ ค่าขายทอดตลาดทรัพย์สิน รายได้จากทุนอื่นๆ

 สอง	 รายรับที่รัฐบาลเก็บจัดสรรให้เทศบาลนครเกาะสมุย: โดย

รายรับในส่วนน้ีประกอบไปด้วยภาษีจัดสรรประเภทต่างๆ จำานวน 9 ประเภท 

ได้แก่ (1) ภาษีและค่าธรรมเนียมรถยนต์หรือล้อเลื่อน (2) ภาษีมูลค่าเพิ่มตาม 

พระราชบัญญัติกำาหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอำานาจให้แก่องค์กร

ปกครองส่วนท้องถิ่น พุทธศักราช 2542 (3) ภาษีมูลค่าเพิ่ม 1 ใน 9 (4) ภาษี

ธุรกิจเฉพาะ (5) ภาษีสุรา (6) ภาษีสรรพสามิต (7) ค่าภาคหลวงแร่ (8) ค่าภาค

หลวงปิโตเลียม และ (9) ค่าธรรมเนียมจดทะเบียนสิทธิและนิติกรรมที่ดิน และ



157 

 สาม	 รายรับท่ีรัฐบาลอุดหนุนให้เทศบาลนครเกาะสมุย: เพื่อ

ดำาเนินภารกิจตามอำานาจหน้าท่ีและภารกิจที่รัฐได้กำาหนดไว้อย่างชัดเจน  

โดยไม่สามารถนำางบประมาณดังกล่าวไปดำาเนนิภารกิจอืน่ๆ ได้หรอืเป็นรายรบั

ที่ระบุวัตถุประสงค์และเป้าหมายการใช้งบประมาณไว้อย่างชัดเจน

 โดยช่วงระยะเวลา 7 ปีงบประมาณที่ผ่านมาเทศบาลนครเกาะสมุยมี

รายรับมีมากถึง 5,280,258,121.35 บาท โดยมีสัดส่วนงบประมาณมากสุดใน

ปีงบประมาณ พ.ศ. 2561 ถึง 971,012,570.05 บาท และน้อยที่สุดใน

ปีงบประมาณ พ.ศ. 2563 จำานวน 564,932,799.35 บาท23 ซึ่งรายรับส่วนใหญ่

มาจากรายรับที่เทศบาลนครเกาะสมุยเป็นผู้ดำาเนินการจัดเก็บด้วยเอง โดยมี

สัดส่วนมากถึงร้อยละ 40-46 ของรายรับท้ังหมดของเทศบาลนครเกาะสมุย 

ยกเว้น ในปีงบประมาณ พ.ศ. 2563 และปีงบประมาณ พ.ศ. 2564 ภายหลัง

จากการประกาศใช้พระราชบัญญัติภาษีท่ีดินและสิ่งปลูกสร้าง พุทธศักราช 

2562 ประกาศบังคับใช้ได้ส่งผลให้งบประมาณรายรับจากภาษีโรงเรือนและ

ที่ดินท่ีเทศบาลนครเกาะสมุยดำาเนินการจัดเก็บภายในท้องถ่ินเกาะสมุย 

มีสัดส่วนที่ลดลง จนส่งผลให้ภาพรวมรายรับที่เทศบาลนครเกาะสมุยเป็น 

ผู้ดำาเนินการจัดเก็บด้วยเองลดลงเหลือเพียงร้อยละ 18 -30 ของงบประมาณ

รายรับท้ังหมดของเทศบาลนครเกาะสมุย (ประกูล นิลตีบ, สัมภาษณ์, 16 

พฤศจิกายน 2563) (ดูรายละเอียดในแผนภูมิที่ 5)

 23 สำานักงานเทศบาลนครเกาะสมุย, รายได้เทศบาลนครเกาะสมุย: สถิติรายได้ย้อนหลัง 5 ปี 
(2559 - 2563), (สรุาษฎรธ์านี: สำานกังานเทศบาลนครเกาะสมยุ, 2563).; กองวิชาการและแผน
งาน สำานักงานเทศบาลนครเกาะสมุย, เทศบัญญัติงบประมาณรายจ่ายประจำาปีงบประมาณ 
พ.ศ. 2564, (สุราษฎร์ธานี: สำานักงานเทศบาลนครเกาะสมุย, 2564). 
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แผนภูมิที่	5 แสดงสัดส่วนงบประมาณรายรับของเทศบาลนครเกาะสมุย 

  ในช่วง 7 ปีงบประมาณที่ผ่านมา (ปีงบประมาณ พ.ศ. 2558 -  

  2564)
 

รายรบัทัง้หมดของเทศบาลนครเกาะสมุย (ประกูล นิลตีบ , สมัภาษณ์, 16 พฤศจิกายน 2563) (โปรดดู

รายละเอยีดในแผนภูมทิี ่5) 

แผนภมิูท่ี 5 แสดงสดัส่วนงบประมาณรายรบัของเทศบาลนครเกาะสมุยในช่วง 7 ปีงบประมาณท่ี

ผ่านมา (ปีงบประมาณ พ.ศ. 2558 - 2564) 

 
5. ข้อเสนอแนะอ านาจหน้าท่ีและสดัส่วนงบประมาณท่ีเหมาะสมต่อการจดัท าบริการสาธารณะ

เมื่อพ้ืนท่ีเกาะสมุยได้รบัการยกฐานะเป็นองคก์รปกครองส่วนท้องถ่ินรปูแบบพิเศษเตม็พื้นท่ี 

การทบทวนกรอบแนวคิด  สดัส่วนงบประมาณของหน่วยงานราชการบริหารส่วนกลาง 

ราชการบรหิารส่วนภูมภิาค รฐัวสิาหกจิ และองคก์ารบรหิารส่วนจงัหวดัสุราษฎรธ์านีทีม่กีารจดัสรรลงมา

ด าเนินโครงการต่าง ๆ ในพื้นที่อ าเภอเกาะสมุย พร้อมการส ารวจงบประมาณรายได้ของเทศบาลนคร 

เกาะสมุยในช่วงระยะเวลา 7 ปีงบประมาณทีผ่่านมา (ปีงบประมาณ พ.ศ. 2558 - 2564) คงท าใหเ้ราได้

เหน็แลว้ว่าดว้ยความส าคญัในฐานะการเป็นศนูยก์ลางการท่องเทีย่วทางทะเลฝัง่อ่าวไทยทีม่คีวามส าคญั

ระดบัโลกทีม่นีักท่องเทีย่วทัง้ชาวไทยและชาวต่างชาตเิดนิทางเขา้มาท่องเทีย่วเป็นจ านวนมาก ผนวกกบั 

การเป็นพืน้ทีท่่องเทีย่วทีม่กีารขยายตวัทางเศรษฐกิจระดบัสูงมาอย่างต่อเนื่อง จนส่งผลใหเ้ทศบาลนคร

เกาะสมุยในฐานะองคก์รปกครองส่วนทอ้งถิน่รูปแบบทัว่ไปทีม่พี ืน้ทีร่บัผดิชอบครอบคลุมทัง้อ าเภอเกาะส

มุ ย ก ลั บ 

2558 2559 2560 2561 2562 2563 2564
รายรบัท่ีรฐับาลอดุหนุน 113,590,777.00115,201,357.00182,822,341.00179,118,803.00195,169,351.00199,385,812.00217,000,000.00

รายรบัท่ีรฐับาลเกบ็แล้วจดัสรรให้ 275,403,573 231,945,097 273,385,853 352,028,965 329,434,229.08 264,036,881 280,500,000.00

รายรบัท่ีจดัเกบ็เอง 276,690,360 291,109,584 387,945,623 439,864,802 351,614,607 101,510,106 222,500,000
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5.	 ขอ้เสนอแนะอำานาจหน้าท่ีและสดัสว่นงบประมาณท่ีเหมาะสม	

ตอ่การจัดทำาบรกิารสาธารณะเม่ือพืน้ท่ีเกาะสมุยได้รบัการยก

ฐานะเปน็องคก์รปกครองสว่นท้องถิน่รปูแบบพเิศษเต็มพืน้ท่ี
 การทบทวนกรอบแนวคดิ  สดัส่วนงบประมาณของหน่วยงานราชการ

บริหารส่วนกลาง ราชการบริหารส่วนภูมิภาค รัฐวิสาหกิจ และองค์การบริหาร

ส่วนจังหวัดสุราษฎร์ธานีท่ีมีการจัดสรรลงมาดำาเนินโครงการต่างๆ ในพื้นที่

อำาเภอเกาะสมยุ พร้อมการสำารวจงบประมาณรายได้ของเทศบาลนครเกาะสมยุ

ในช่วงระยะเวลา 7 ปีงบประมาณทีผ่่านมา (ปีงบประมาณ พ.ศ. 2558 - 2564) 

คงทำาให้เราได้เห็นแล้วว่าด้วยความสำาคัญในฐานะการเป็นศูนย์กลางการ 

ท่องเท่ียวทางทะเลฝ่ังอ่าวไทยทีม่คีวามสำาคัญระดบัโลกทีม่นีกัท่องเท่ียวทัง้ชาว
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ไทยและชาวต่างชาติเดินทางเข้ามาท่องเที่ยวเป็นจำานวนมาก ผนวกกับ  

การเปน็พืน้ทีท่่องเทีย่วทีม่ีการขยายตวัทางเศรษฐกจิระดบัสงูมาอย่างต่อเนือ่ง 

จนส่งผลให้เทศบาลนครเกาะสมยุในฐานะองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินรูปแบบ

ทัว่ไปท่ีมีพ้ืนท่ีรบัผดิชอบครอบคลมุท้ังอำาเภอเกาะสมยุกลบัต้องประสบปัญหา

ในมิติต่างๆ เป็นจำานวนมาก จนเกิดความไม่เหมาะสมต่อการส่งมอบบริการ

สาธารณะเพ่ือตอบสนองต่อความต้องการและความคาดหวังของประชาชน 

ในพ้ืนท่ีเกาะสมุยท้ังบริการสาธารณะท่ีมีลักษณะท่ัวไป (General Function) 

เช่นเดียวกับอำานาจหน้าที่ของเทศบาลนครเกาะสมุยที่มีอยู่เดิมกับการส่งมอบ

บรกิารสาธารณะท่ีมลีกัษณะพิเศษ (Special Function) ด้านการท่องเทีย่วทาง

ทะเล 

 ด้วยสภาพปัญหาต่างๆ และความต้องการท่ีมีลักษณะเฉพาะหรือ 

ลกัษณะพิเศษทางการท่องเท่ียวของเทศบาลนครเกาะสมยุ ส่งผลให้ภาคส่วนต่างๆ 

 มคีวามพยายามในการผลกัดันจดัต้ังองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินรูปแบบพิเศษ

ขึ้นครอบคลุมทั้งพื้นที่อำาเภอเกาะสมุย อย่างไรก็ตาม หากเกาะสมุยได้รับการ

ยกฐานะเป็นองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นรูปแบบพิเศษเต็มพื้นที่มีความจำาเป็น

อย่างยิง่ทีจ่ะต้องมอีำานาจหน้าทีแ่ละงบประมาณทีเ่หมาะสมและสอดคล้องกับ

สภาพความต้องการและความคาดหวังท่ีหลากหลายของประชาชนในท้องถ่ิน

เกาะสมุย โดยทางผู้เขียนขอนำาเสนออำานาจหน้าท่ีและสัดส่วนงบประมาณท่ี

เหมาะสม ดังนี้

	 5.1	 ข้อเสนอแนะอำานาจหน้าท่ีท่ีเหมาะสมต่อการจัดทำาบริการ

สาธารณะเม่ือพื้นท่ีเกาะสมุยได้รับการยกฐานะเป็นองค์กรปกครองส่วน

ท้องถิน่รปูแบบพเิศษ: ผูเ้ขยีนเลง็เห็นว่าเมือ่พ้ืนท่ีเกาะสมยุได้รับการยกฐานะ

เป็นองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินรูปแบบพิเศษควรมีภารกิจการพัฒนาและ 

ส่งมอบบริการสาธารณะที่แตกต่างและกว้างขวางไปกว่าภารกิจของเทศบาล

นครเกาะสมุย โดยหน่วยงานราชการบริหารส่วนกลางและส่วนภูมิภาคต่างๆ 
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ควรดำาเนินการถ่ายโอนภารกิจตามข้อเสนอแนะน้ีให้องค์กรปกครองส่วน 

ท้องถ่ินรูปแบบพิเศษเป็นผู้ดำาเนินการโดยสมบูรณ์เพื่อตอบสนองต่อความ

ต้องการและความคาดหวังของประชาชนในเกาะสมยุ  ควบคูไ่ปกับตอบสนอง

ต่อการพัฒนาเศรษฐกิจ การท่องเทีย่ว และสงัคมทีม่กีารขยายตวัอย่างรวดเรว็

และรอบด้านในพื้นที่อำาเภอเกาะสมุย 

 ทั้งน้ี ผู้เขียนเล็งเห็นข้อเสนอแนะอำานาจหน้าที่ท่ีเหมาะสมสอดคล้อง

กับงานวิจยัเรือ่ง “การศึกษารปูแบบการบรหิารและแนวทางในการพัฒนาพ้ืนท่ี

เกาะสมุย” โดย ธีร์ เจียศิริพงษ์กุล และคณะ ที่ผู้เขียนได้ร่วมวิจัย โดยเห็นควร

ให้องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินรูปแบบพิเศษเกาะสมุยมีอำานาจหน้าท่ีและ

ภารกิจการจดัทำาบรกิารสาธารณะทีก่ว้างขวางแตกต่างจากองค์กรปกครองส่วน

ท้องถิ่นรูปแบบทั่วไป ตั้งแต่ อำานาจหน้าที่ด้านความสงบเรียบร้อย (การรักษา

ความสงบเรียบร้อยของประชาชน การป้องกันและบรรเทาสาธารณภัย การ

รกัษาความสะอาดและความเป็นระเบยีบเรยีบร้อยของบ้านเมอืง) อำานาจหน้าที่

ด้านแผนพัฒนาท้องถิ่น (การจัดทำาแผนพัฒนานครสมุยและการจัดทำาข้อมูล

สารสนเทศเพ่ือการพัฒนานครสมุย) อำานาจหน้าที่ด้านโครงสร้างพ้ืนฐานและ

คมนาคม (การจัดให้มีและบำารุงรักษาทางบก ทางนำ้า และทางระบบนำ้า การ

วิศวกรรมจราจร การขนส่ง การจดัการและดแูลสถานีขนส่งทัง้ทางบกและทาง

นำา้ การควบคมุอาคาร การผงัเมอืง และการจดัระเบยีบการใช้พ้ืนท่ี และการให้

บริการขนส่ง) 

 รวมถึงอำานาจหน้าท่ีด้านการสาธารณูปโภค (การกำาจัดขยะมูลฝอย 

สิ่งปฏิกูล และนำ้าเสีย รวมถึงการจัดตั้งและดูแลระบบบำาบัดนำ้าเสีย การจัดให้

มีนำ้าสะอาดหรือการประปา การจัดให้มีและบำารุงส้วมสาธารณะ การจัดการ

สาธารณูปโภค และการก่อสร้างอื่นๆ) อำานาจหน้าท่ีด้านการสาธารณูปการ 

(การจัดให้มีและกำากับดูแลตลาด ที่จอดรถ ท่าข้าม และท่าเทียบเรือ การดูแล

และรักษาท่ีสาธารณะ การปรับปรุงแหล่งชุมชนและการจัดการเก่ียวกับที่อยู่
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อาศยั จดัให้มแีละบำารงุรกัษาสถานทีพั่กผ่อนหย่อนใจ การจดัให้มแีสงสว่างใน

ที่สาธารณะหรือสาธารณสถาน การจัดให้มีการดำาเนินกิจการโรงรับจำานำาหรือ

สถานสินเชื่อ จัดให้มีพิพิธภัณฑ์และหอจดหมายเหตุ) 

 อำานาจหน้าทีด้่านการสาธารณสขุ (การจดัให้มโีรงพยาบาล การรกัษา

พยาบาล การป้องกันและควบคุมโรคติดต่อ และการสาธารณสุข การจัดให้มี

และควบคุมสุสานและฌาปนสถาน การควบคุมความปลอดภัย ความเป็น

ระเบียบเรียบร้อย สุขลักษณะและอนามัยในร้านจำาหน่ายอาหาร โรงแรมและ

ทีพั่ก โรงมหรสพ และสาธารณสถานอืน่ๆ การจดัให้มแีละควบคมุการเล้ียงสัตว์ 

การจดัให้มแีละควบคุมการฆ่าสตัว์) อำานาจหน้าทีด้่านส่ิงแวดล้อม (การจดัการ 

การบำารงุรกัษา การคุ้มครอง การใช้ประโยชน์จากป่าไม้ท่ีดนิ ทรพัยากรธรรมชาติ

และสิ่งแวดล้อม การจัดการสิ่งแวดล้อมและมลพิษต่างๆ) อำานาจหน้าท่ีด้าน

การดแูลรกัษาทัง้การคุม้ครองและดแูลรกัษาทรพัย์สนิอนัเป็นสาธารณะสมบตัิ

ของแผ่นดิน

 ตลอดจนอำานาจหน้าที่ด้านการพัฒนาเศรษฐกิจ (การจัดการและ 

ส่งเสรมิการท่องเท่ียว การพาณิชย์ การส่งเสริมการลงทุน และการกิจการไม่ว่า

จะดำาเนินการเองหรอืร่วมกับบคุคลอืน่หรอืสหกรณ์) อำานาจหน้าทีด้่านกีฬาและ

วัฒนธรรม (การบำารุงรักษาศิลปะ จารีต ประเพณี ภูมิปัญญาท้องถิ่น ศาสนา

และวัฒนธรรมอันดีงามของท้องถ่ิน การส่งเสรมิการกีฬา กิจกรรมตามประเพณี 

และวัฒนธรรมอนัดีงามของท้องถ่ิน การแลกเปลีย่นด้านกีฬาและกิจกรรมตาม

ประเพณีของท้องถ่ินกับประเทศเพ่ือนบ้าน) อำานาจหน้าท่ีด้านการศึกษาและ

คุณภาพชีวิต (การจัดการศึกษาและส่งเสริมการศึกษาของเด็ก เยาวชน ผู้ด้อย

โอกาส และประชาชนทั่วไป การจัดให้มีและบำารุงการสงเคราะห์มารดาและ

เดก็ การสงัคมสงเคราะห์และการพัฒนาคุณภาพชวิีต สตร ีเดก็ คนชรา คนด้อย

โอกาส การส่งเสรมิและการฝึกอบรมเพ่ือการประกอบอาชพี การสนับสนนุและ

ส่งเสริม และพัฒนาเทคโนโลยีที่เหมาะสม) 
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 รวมถึงอำานาจหน้าที่ท่ีเก่ียวกับกิจการอื่นใดที่กำาหนดไว้ในพระราช

บัญญัตน้ีิ และกฎหมายอืน่กำาหนดให้เป็นอำานาจและหน้าทีข่ององค์การบริหาร

ส่วนจงัหวดัหรอืทีเ่ป็นผลประโยชน์ของประชาชนในท้องถ่ินตามท่ีคณะกรรมการ

การกระจายอำานาจแก่องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินประกาศกำาหนดหรือหน้าท่ี

และอำานาจอื่นใดที่กฎหมายกำาหนดให้เป็นของนครสมุย รวมทั้งหน้าท่ีและ 

อำานาจอื่นๆ ตามที่กฎหมายระบุให้เป็นอำานาจหน้าที่ผู ้ว่าราชการจังหวัด  

นายอำาเภอ เทศบาลนคร หรือตามที่คณะรัฐมนตรีนายกรัฐมนตรีหรือรัฐมนตรี

ว่าการกระทรวงมหาดไทยมอบหมายหรือท่ีกฎหมายระบุเป็นหน้าที่ของนคร

สมุย

 และอำานาจหน้าทีใ่หม่เฉพาะองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินรปูแบบพิเศษ

เกาะสมุย ทั้งการส่งเสริมและสนับสนุนให้ประชาชนมีส่วนร่วมในการพัฒนา

ท้องถ่ิน การส่งเสริมประชาธิปไตย ความเสมอภาค และสิทธิเสรีภาพของ

ประชาชน กิจการอื่นตามที่กฎหมายกำาหนด กิจการอื่นใดท่ีได้รับมอบหมาย

จากส่วนราชการ หน่วยงานของรัฐ หรือรัฐวิสาหกิจให้กระทำาการแทน และ

บริการสาธารณะอื่นๆ ที่ใช้เงินลงทุนสูงหรืออาจมีผลกระทบต่อสิ่งแวดล้อม24 

 อย่างไรก็ตาม จากการสำารวจพบว่าภารกิจด้านการจดัให้มนีำา้สะอาด

หรอืการประปาถือเป็นภารกิจทีผู่ม้ส่ีวนเก่ียวข้องเลง็เหน็ว่าเป็นภารกิจท่ีเกนิกว่า

ศักยภาพขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินรูปแบบพิเศษเกาะสมุย เนื่องจาก 

ภารกิจด้านการประปามีความจำาเป็นต้องอาศัยการจัดหาแหล่งนำ้าดิบมาจาก

บนแผ่นดินใหญ่ของจังหวัดสุราษฎร์ธานีส่งต่อลอดทะเลมายังพ้ืนที่อำาเภอ

เกาะสมยุ อันเป็นภารกิจท่ีเกินกว่าขอบเขตพ้ืนทีค่วามรับผดิชอบและศกัยภาพ

ขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินรูปแบบพิเศษเกาะสมุย จึงเล็งเห็นว่าภารกิจ

ด้านการประปานัน้ควรให้การประปาส่วนภูมภิาคเป็นผูจ้ดัหาและดำาเนินภารกิจ

 24 ธีร์ เจียศิริพงษ์กุล และคณะ, การศึกษารูปแบบการบริหารและแนวทางในการพัฒนาพ้ืนท่ี
เกาะสมุย, อ้างแล้ว, 107-111. 
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ดังกล่าวสืบไป โดยมิต้องถ่ายโอนภารกิจให้กับองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน 

รูปแบบพิเศษเกาะสมุย25 

 จากข้อเสนอแนะอำานาจหน้าที่ในข้างต้นผลการศึกษานี้ได้พบว่า 

ส่งผลให้มหีน่วยงานราชการบรหิารส่วนกลางในระดบักรม/เทยีบเท่าต้องดำาเนนิ

การถ่ายโอนอำานาจหน้าท่ีและภารกิจให้กับองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินรปูแบบ

พิเศษเกาะสมุย จำานวน 31 กรม/เทียบเท่าใน 13 กระทรวง/เทียบเท่า ประกอบ

ด้วย (1) สำานักนายกรฐัมนตร ี(2) กระทรวงการท่องเทีย่วและกีฬา (3) กระทรวง

การพัฒนาสังคมและความมั่นคงของมนุษย์ (4) กระทรวงเกษตรและสหกรณ์ 

(5) กระทรวงคมนาคม (6) กระทรวงดิจทัิลเพ่ือเศรษฐกิจและสงัคม (7) กระทรวง

ทรัพยากร ธรรมชาติและสิ่งแวดล้อม (8) กระทรวงมหาดไทย (9) กระทรวง

แรงงาน (10) กระทรวงวัฒนธรรม (11) กระทรวงศึกษาธิการ  (12) กระทรวง

สาธารณสุข และ (13) กระทรวงอุตสาหกรรม กับ 1 องค์กรปกครองส่วนท้อง

ถ่ิน คอื องค์การบรหิารส่วนจงัหวดัสรุาษฎร์ธานี โดยมอีำานาจหน้าทีท่ีต้่องมกีาร

ถ่ายโอนจำานวน 45 อำานาจหน้าที่ โดยกระทรวงมหาดไทยเกี่ยวข้องมากถึง 19 

อำานาจหน้าท่ี นอกจากนี ้ยังมภีารกจิใหม่ทีม่กีารออกแบบเฉพาะสำาหรบัองค์กร

ปกครองส่วนท้องถ่ินรปูแบบพิเศษเกาะสมยุ จำานวน 5 อำานาจหน้าท่ี (ดแูผนภูมิ

ที่ 6 ประกอบ)

 25 พนม วไิลรตัน์, สมัภาษณ์โดย ศภุสวัสดิ ์ชชัวาลย์ และ สทุธิเกียรติ องักาบรูณะ, 16 พฤศจกิายน 
2563. 
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แผนภูมิที่	6 แสดงจำานวนอำานาจหน้าที่ที่เหมาะสมต่อการจัดทำาบริการ 

  สาธารณะตามข้อเสนอแนะจำาแนกตามหน่วยงานราชการ 

  บริหารส่วนกลางในระดับกระทรวง

 
หมายเหตุ* อ านาจหน้าที ่1 อ านาจหน้าทีอ่าจมกีระทรวงทีเ่กี่ยวขอ้งมากกว่า 1 กระทรวง 

5.2 ข้อเสนอแนะสดัส่วนงบประมาณท่ีเหมาะสมต่อการจดัท าบริการสาธารณะเมื่อ

พ้ืนท่ีเกาะสมุยได้รบัการยกฐานะเป็นองคก์รปกครองส่วนท้องถ่ินรปูแบบพิเศษ: จากขอ้เสนอแนะ

อ านาจหน้าที่ที่เหมาะสมต่อการจัดท าบริการสาธารณะเมื่อพื้นที่เกาะสมุยได้รับการยกฐานะเป็น  

องคก์รปกครองส่วนทอ้งถิน่รูปแบบพเิศษเตม็พืน้ที่ในขา้งต้น ผนวกกบั ผลการส ารวจสดัส่วนงบประมาณ

ที่หน่วยงานราชการบริหารส่วนกลาง ราชการบริหารส่วนภูมิภาค รัฐวิสาหกิจ องค์การบริหารส่วน

จั ง ห วั ด 

สุราษฎรธ์านีมกีารจดัสรรตลอดระยะเวลา 7 ปีงบประมาณทีผ่่านมา (ปีงบประมาณ พ.ศ. 2558 - 2564) 

ลงมาจดัท าโครงการพฒันาและส่งมอบบริการสาธารณะต่าง ๆ  ในพื้นที่อ าเภอเกาะสมุย และการส ารวจ

ถงึสดัส่วนงบประมาณรายไดป้ระจ าปียอ้นหลงั 7 ปีงบประมาณของเทศบาลนครเกาะสมุย 

ท าให้พบว่าภายหลงัเกาะสมุยได้รบัการยกฐานะเป็นองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นรูปแบบ

พเิศษนัน้ควรมงีบประมาณรายไดป้ระจ าปีอยู่ระหว่าง 999,918,210 บาท ถงึ 1,551,476,060 บาท จงึจะ

ถือเป็นสัดส่วนงบประมาณที่เหมาะสมและสอดคล้องต่ออ านาจหน้าที่ใหม่ขององค์กรปกครองส่ วน

ท้องถิ่นรูปแบบพิเศษเกาะสมุย หรือกล่าวได้ว่าองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นรูปแบบพเิศษเกาะสมุย
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ส านักนายกรฐัมนตร ี
กระทรวงการท่องเท่ียวและกีฬา

กระทรวงการพฒันาสงัคมและความม ัน่คงของมนุษย์
กระทรวงเกษตรและสหกรณ์ 

กระทรวงคมนาคม
กระทรวงดิจิทลัเพ่ือเศรษฐกิจและสงัคม

กระทรวงทรพัยากร ธรรมชาติและส่ิงแวดล้อม
กระทรวงมหาดไทย
กระทรวงแรงงาน 

กระทรวงวฒันธรรม 
กระทรวงศึกษาธิการ
กระทรวงสาธารณสขุ
กระทรวงอตุสาหกรรม

องคก์ารบริหารส่วนจงัหวดัสรุาษฎรธ์านี 
อ านาจหน้าท่ีใหม่

จ านวนอ านาจหน้าท่ี

หมายเหตุ* อำานาจหน้าที่ 1 อำานาจหน้าที่อาจมีกระทรวงที่เกี่ยวข้องมากกว่า 1 กระทรวง

	 5.2	ข้อเสนอแนะสัดส่วนงบประมาณที่เหมาะสมต่อการจัดทำา

บรกิารสาธารณะเม่ือพืน้ทีเ่กาะสมุยได้รับการยกฐานะเป็นองค์กรปกครอง

ส่วนท้องถิน่รปูแบบพิเศษ: จากข้อเสนอแนะอำานาจหน้าทีท่ี่เหมาะสมต่อการ

จดัทำาบรกิารสาธารณะเมือ่พ้ืนท่ีเกาะสมยุได้รบัการยกฐานะเป็นองค์กรปกครอง

ส่วนท้องถ่ินรูปแบบพิเศษเต็มพ้ืนที่ในข้างต้น ผนวกกับผลการสำารวจสัดส่วน

งบประมาณที่หน่วยงานราชการบริหารส่วนกลาง ราชการบริหารส่วนภูมิภาค 

รัฐวิสาหกิจ องค์การบริหารส่วนจังหวัดสุราษฎร์ธานีมีการจัดสรรตลอดระยะ

เวลา 7 ปีงบประมาณที่ผ่านมา (ปีงบประมาณ พ.ศ. 2558 - 2564) ลงมาจัด

ทำาโครงการพัฒนาและส่งมอบบรกิารสาธารณะต่างๆ ในพ้ืนท่ีอำาเภอเกาะสมยุ 
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และการสำารวจถึงสดัส่วนงบประมาณรายได้ประจำาปีย้อนหลงั 7 ปีงบประมาณ

ของเทศบาลนครเกาะสมุย

 ทำาให้พบว่าภายหลังเกาะสมุยได้รับการยกฐานะเป็นองค์กรปกครอง

ส่วนท้องถ่ินรูปแบบพิเศษนั้นควรมีงบประมาณรายได้ประจำาปีอยู่ระหว่าง 

999,918,210 บาท ถึง 1,551,476,060 บาท จึงจะถือเป็นสัดส่วนงบประมาณ

ทีเ่หมาะสมและสอดคล้องต่ออำานาจหน้าทีใ่หม่ขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน

รูปแบบพิเศษเกาะสมุย หรือกล่าวได้ว่าองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นรูปแบบ

พิเศษเกาะสมุยต้องการงบประมาณรายได้ในแต่ละปีงบประมาณเพ่ิมข้ึนจาก

งบประมาณรายรบัปัจจบุนัของเทศบาลนครเกาะสมยุประมาณ 269,854,900 

บาท ถึง 831,476,060 บาท จึงจะเพียงพอต่อการบริหารจัดการท้องถ่ิน

เกาะสมยุ เพ่ือตอบสนองต่อความต้องการและความคาดหวังของประชาชนใน

เกาะสมุย 

 อย่างไรก็ตาม ข้อจำากัดของการจดัทำาข้อเสนอแนะสดัส่วนงบประมาณ

ทีเ่หมาะสมต่อการจดัทำาบรกิารสาธารณะเมือ่พ้ืนท่ีเกาะสมยุได้รบัการยกฐานะ

เป็นองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินรูปแบบพิเศษน้ันไม่สามารถครอบคลุมถึงราย

จ่ายประจำาของหน่วยงานราชการบรหิารส่วนกลาง ราชการบรหิารส่วนภูมภิาค 

รัฐวิสาหกิจ และองค์การบริหารส่วนจังหวัดสุราษฎร์ธานีที่มีการจัดสรร 

งบประมาณลงมาใช้ในการบริหารจัดการต่างๆ และการจ้างงานบุคลากร

 โดยสัดส่วนงบประมาณรายได้ประจำาปีที่เพ่ิมเติมดังกล่าวผู้เขียน 

มีความเห็นสอดคล้องกับข้อเสนอการปรับปรุงเกี่ยวกับการจัดเก็บรายได้ของ

นครสมุยที่ได้มีการเสนอไว้ในงานวิจัยเรื่องการศึกษารูปแบบการบริหารและ

แนวทางในการพัฒนาพื้นที่เกาะสมุย โดย ธีร์ เจียศิริพงษ์กุล และคณะ ที่เห็น

ควรว่าการพ่ึงพิงตนเองของเกาะสมยุเมือ่ได้รบัการยกฐานะเป็นองค์กรปกครอง

ส่วนท้องถิ่นรูปแบบพิเศษนั้นควรมีรายได้มาจากรูปแบบต่างๆ ดังนี้  
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 (1)	 ภาษี	ประกอบด้วย 1) ภาษีโรงเรือนและท่ีดินตามกฎหมายว่า

ด้วยโรงเรือนและที่ดิน 2) ภาษีบำารุงท้องที่ตามกฎหมายว่าด้วยภาษีบำารุงท้อง

ที่ 3) ค่าธรรมเนียมการจดทะเบียนสิทธิและนิติกรรมเก่ียวกับอสังหาริมทรัพย์

ตามประมวลกฎหมายท่ีดินและกฎหมายว่าด้วยอาคารชุด หรือภาษีการโอน

อสงัหารมิทรพัย์ตามกฎหมายว่าด้วยภาษกีารโอนอสงัหาริมทรัพย์แล้วแต่กรณี 

4) ภาษีป้ายตามกฎหมายว่าด้วยภาษีป้าย 5) ภาษีการพนันตามกฎหมายว่า

ด้วยการพนัน 6) ภาษีสิ่งแวดล้อมตามที่กฎหมายบัญญัติ 7) ภาษีสิ่งแวดล้อม

ตามที่กฎหมายว่าด้วยการศึกษาแห่งชาติ 8) ภาษีและค่าธรรมเนียมรถยนต์

และล้อเลือ่นท่ีจดัเก็บได้ในอำาเภอเกาะสมยุ 9) ภาษอีืน่ตามทีก่ฎหมายกำาหนด 

10) ภาษีธุรกิจเพราะตามประมวลรัษฎากรซึ่งสถานประกอบการอยู่ในพ้ืนที่  

11) ภาษีมูลค่าเพ่ิม โดยให้กำาหนดเป็นอัตราภาษีมูลค่าเพ่ิมข้ึนจากอัตราที ่

เรยีกเก็บตามประมวลรษัฎากร 12) ภาษเีงนิได้บคุคลธรรมดาจากผูม้ภีมูลิำาเนา

ในอำาเภอเกาะสมุย และ 13) ภาษีเงินได้นิติบุคคลที่ประกอบการในอำาเภอ

เกาะสมุย 

	 (2)	 อากร	ประกอบด้วย 1) อากรการฆ่าสตัว์ตามกฎหมายว่าด้วยการ

ควบคุมการฆ่าสัตว์และการจำาหน่วยเนื้อสัตว์ กับ 2) อากรรังนกอีแอ่นตาม

กฎหมายว่าด้วยรังนกอีแอ่น

	 (3)	 ค่าธรรมเนียมและค่าปรับ	ประกอบด้วย 1) ค่าภาคหลวงแร่

ตามกฎหมายว่าด้วยแร่ ให้ได้รับการจัดสรรในอัตราร้อยละย่ีสิบของค่าภาค

หลวงแร่ที่จัดเก็บได้ภายในพื้นที่เกาะสมุย 2) ค่าใช้นำ้าบาดาลตามกฎหมายว่า

ด้วยนำา้บาดาล 3) ค่าธรรมเนยีมการจอดและอากาศยาน 4) ค่าธรรมเนยีมใดๆ 

ที่เรียกเก็บจากผู้ใช้หรือได้ประโยชน์จากหรือการสาธารณะท่ีจัดให้มี 5) ค่า

ธรรมเนียมใบอนุญาตขายสุราตามกฎหมายว่าด้วยสุรา 6) ค่าธรรมเนียมใบ

อนุญาตในการเล่นพนันตามกฎหมายว่าด้วยการพนัน 7) ค่าธรรมเนียมใบ

อนุญาต เบ้ียปรับ และค่าปรับ 8) ค่าธรรมเนียมการอนุญาตให้คนต่างด้าว



167 

ทำางานในนครสมุย 9) ค่าธรรมเนียมในการประกอบกิจการโรงแรมที่ต้ังอยู่ใน

เขตนครสมุย 10) ค่าธรรมเนียมเรียกเก็บจากผู้เดินทางเข้านครสมุย 11) ค่า

ธรรมเนียมการท่องเทีย่ว 12) ค่าธรรมเนียมเรยีกเก็บจากผู้ทีม่ไิด้มภูีมลิำาเนาหรอื

ถ่ินที่อยู่ในนครสมุย  13) ค่าธรรมเนียมสนามบิน 14)  ค่าบริการกำาจัดขยะ

มูลฝอย ปฏิกูลและขยะติดเชื้อ และ 15) ค่าบริการระบบบำาบัดนำ้าเสียรวม

	 (4)	 รายได้อ่ืนๆ	 	ประกอบด้วย 1) รายได้จากเงินอุดหนุนจากรัฐ  

ส่วนราชการ รัฐวิสาหกิจ องค์การมหาชน หรือองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน  

2) รายได้จากทรพัย์สนิ 3) รายได้จากสาธารณูปโภค 4) รายได้จากการพาณิชย์ 

หรือวิสาหกิจ 5) ค่าตอบแทนและค่าบริการ 6) เงินและทรัพย์สินที่มีผู้บริจาค

หรอือทิุศให้ 7) เงนิช่วยเหลอืจากต่างประเทศ องค์การต่างประเทศ หรือองค์การ

ระหว่างประเทศ 8) รายได้จากทรัพย์สินของแผ่นดิน หรือรายได้จากทรัพย์สิน

ของรัฐวิสาหกิจที่จัดบริการเพ่ือมุ่งกำาไรในเขตเกาะสมุย 9) รายได้จากการ 

จัดเก็บภาษีทรัพย์สิน หรือค่าธรรมเนียมพิเศษตามท่ีจะมีกฎหมายกำาหนด  

10) เงินประกันจากสถานประกอบการท่ีมคีวามเส่ียงซึง่ก่อให้เกิดความเสยีหาย

ขนาดใหญ่ท่ีตัง้อยู่ในเขตนครสมยุ 11)  รายได้จากวิสาหกิจทีไ่ม่มุง่เน้นผลกำาไร

ในนครสมุย และ 12) รายได้อื่นๆ26  

6.	สรุปส่งท้าย
 บทความวิจยัชิน้นีมุ้ง่เสนอแนะอำานาจหน้าทีแ่ละสดัส่วนงบประมาณ

ทีเ่หมาะสมต่อการจดัทำาบรกิารสาธารณะเมือ่พ้ืนท่ีเกาะสมยุได้รบัการยกฐานะ

เป็นองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินรปูแบบพิเศษเตม็พ้ืนที ่ซึง่จากการทบทวนกรอบ

แนวคิดว่าด้วยองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นรูปแบบพิเศษก็ได้ช่วยชี้ให้เห็นว่า 

 26 ธีร์ เจียศิริพงษ์กุล และคณะ, การศึกษารูปแบบการบริหารและแนวทางในการพัฒนาพ้ืนท่ี
เกาะสมุย, อ้างแล้ว, 111 - 114. 
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พ้ืนที่อำาเภอเกาะสมุยเป็นพ้ืนที่พิเศษในฐานะการเป็นศูนย์กลางการท่องเท่ียว

ทางทะเลฝ่ังอ่าวไทยท่ีสำาคญัและมชีือ่เสยีงระดบัโลก นักท่องเท่ียวเดนิทางเข้า

มาท่องเที่ยวในพ้ืนที่เป็นจำานวนมาก เกิดการขยายตัวทางเศรษฐกิจและ 

อตุสากรรรมการท่องเท่ียวในระดับสงู จนโครงสร้างและระบบการบริหารจัดการ

ท้องถ่ินที่มีอยู่ของเทศบาลนครเกาะสมุยไม่สามารถบริหารจัดการและแก้ไข

ปัญหาต่างๆ ที่เกิดขึ้นได้อย่างมีประสิทธิภาพ จึงควรมีการยกฐานะเทศบาล

นครเกาะสมุยเป็นองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินรูปแบบพิเศษเต็มพ้ืนที่ที่มี

โครงสร้าง อำานาจหน้าที่และภารกิจ การคลังและงบประมาณ ระเบียบปฏิบัติ 

ระบบการบริหารงานบุคคลส่วนท้องถิ่น และระบบการบริหารจัดการท้องถิ่นที่

มลีกัษณะพิเศษสามารถรองรบัภารกิจ ทีม่ลีกัษณะทัว่ไป (General Function) 

และทีม่ลีกัษณะพิเศษ (Special Function) ด้านการท่องเท่ียวทางทะเลในพ้ืนท่ี

เกาะสมุยได้อย่างมีประสิทธิภาพ

 จากสภาพปัญหาข้างต้น บทความนี้จึงเสนอแนะอำานาจหน้าท่ีและ

สัดส่วนงบประมาณที่เหมาะสมต่อการจัดทำาบริการสาธารณะเมื่อพ้ืนท่ี

เกาะสมยุได้รบัการยกฐานะเป็นองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินรูปแบบพิเศษ โดย

องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินรปูแบบพิเศษดงักล่าวควรมภีารกิจการพัฒนาและ

ส่งมอบบริการสาธารณะที่แตกต่างและกว้างขวางไปกว่าภารกิจของเทศบาล

นครเกาะสมุย อาทิ อำานาจหน้าท่ีด้านความสงบเรียบร้อย  ด้านแผนพัฒนา 

ท้องถ่ิน ด้านโครงสร้างพ้ืนฐานและคมนาคม ด้านการสาธารณูปโภคและ

สาธารณูปการ ด้านการสาธารณสขุ ด้านสิง่แวดล้อม ด้านการพัฒนาเศรษฐกิจ 

ด้านการศึกษาและคุณภาพชีวิต ฯลฯ และอำานาจหน้าที่ใหม่เฉพาะองค์กร

ปกครองส่วนท้องถ่ินรปูแบบพิเศษเกาะสมยุ อาท ิการส่งเสรมิและสนับสนุนให้

ประชาชนมีส่วนร่วมในการพัฒนาท้องถ่ิน การส่งเสริมประชาธิปไตย ความ

เสมอภาค และสทิธิเสรภีาพของประชาชน ฯลฯ ยกเว้นเพียงภารกจิด้านการจดั

ให้มีนำ้าสะอาดหรือการประปาท่ีเกินกว่าศักยภาพขององค์กรปกครองส่วน 
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ท้องถ่ินรูปแบบพิเศษเกาะสมุย และควรมีงบประมาณรายได้ประจำาปีอยู่

ระหว่าง 999,918,210 บาท ถึง 1,551,476,060 บาท หรือเพ่ิมขึ้นจาก 

งบประมาณรายรบัปัจจบุนัของเทศบาลนครเกาะสมยุประมาณ 269,854,900 

บาท ถึง 831,476,060 บาท จึงจะเพียงพอต่อการบริหารจัดการท้องถ่ิน

เกาะสมุย เพ่ือตอบสนองต่อความต้องการและความคาดหวังของประชาชน 

ในเกาะสมุย
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คำาแนะนำาสำาหรับผู้เขียน

 วารสารรฐัศาสตรนิ์เทศ มหาวิทยาลยัธรรมศาสตร ์เปน็วารสารวิชาการ

เล่มใหม่ของคณะรัฐศาสตร์ มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ ทางกองบรรณาธิการ 

มีความยินดีรับพิจารณาผลงานวิชาการ ทั้งในรูปบทความวิจัย บทความ

วิชาการ และบทปริทัศน์หนังสือ ตามขอบเขตสาขาวิชาท่ีระบุไว้ในนโยบาย

ของวารสาร ซึ่งต้องเป็นบทความที่ยังไม่เคยตีพิมพ์หรือเผยแพร่ที่ใดมาก่อน 

นอกจากนี้ ผลงานที่ส่งยังต้องไม่ถูกเสนอต่อวารสารฉบับอื่นไปพร้อมกัน 

 ทั้งนี้ ผู้เขียนสามารถศึกษาเงื่อนไขและระบบอ้างอิงสำาหรับการเขียน 

บทความ ตลอดจนส่งบทความทางออนไลน์เพ่ือรับการพิจารณาได้ที่   

www.polsci.tu.ac.th   

 สำาหรับการรับบทความท่ีจะตีพิมพ์น้ันเป็นสิทธิของกองบรรณาธิการ

รัฐศาสตร์นิเทศ มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ ท้ังน้ี บทความทุกบทความที่ผ่าน

การพิจารณากองบรรณาธิการแล้วจะต้องผ่านการประเมินคุณภาพจาก 

ผู้ทรงคุณวุฒิ (Peer review) อย่างน้อย 2 ท่าน โดยกระบวนการท้ังหมด 

จะใช้เวลาตามปกติราว 2-4 เดือน


