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1. วัตถุประสงค 

(1) เพื ่อเปนแหลงเผยแพรผลงานทางวิชาการของคณาจารย นักวิชาการ นักศึกษาระดับ
บัณฑิตศึกษา และผูสนใจทั่วไป 

(2) เพื ่อสงเสริมและกระตุ นใหเกิดการวิจัย พัฒนาและเผยแพรองคความรูดานรัฐศาสตร 
ในสาขาวิชาการเมือง การปกครอง การระหวางประเทศ และรัฐประศาสนศาสตร  

2. ขอบเขตเนื้อหา 

 วารสารรัฐศาสตรและรัฐประศาสนศาสตร มหาวิทยาลัยเชียงใหม รับพิจารณาบทความ
วิชาการ บทความวิจัย และบทความปริทัศน ทั้งภาษาไทยและภาษาอังกฤษ ซึ่งมีเนื้อหาเกี่ยวของกับ
สาขาวิชาการเมือง การปกครอง การระหวางประเทศ และรัฐประศาสนศาสตร  

3. กำหนดออกตีพิมพเผยแพร 

 วารสารรัฐศาสตรและรัฐประศาสนศาสตร มหาวิทยาลัยเชียงใหม เปนวารสารวิชาการ 
ซึ่งตีพิมพบทความวิชาการและบทความวิจัยจากบุคคลทั้งภายในและภายนอกมหาวิทยาลัย จัดพิมพ
รายป ปละ 2 ฉบับ 
 ฉบับที่ 1 เดือนมกราคม-มิถุนายน 
 ฉบับที่ 2 เดือนกรกฎาคม-ธันวาคม 

4. เจาของ 

 คณะรัฐศาสตรและรัฐประศาสนศาสตร มหาวิทยาลัยเชียงใหม  

5. สำนักงานกองบรรณาธิการ 
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6. การพิจารณาบทความ 

(1) กองบรรณาธิการพิจารณากลั่นกรองบทความในเบื้องตน โดยพิจารณาจากความสอดคลอง
ของเนื้อหาของบทความกับขอบเขตเนื้อหาของวารสาร ความนาสนใจ การนำเสนอองคความรูใหม 
และความครบถวนตามมาตรฐานวิชาการ และจะพิจารณาความซ้ำซอนของบทความโดยการนำ
บทความเขาสูกระบวนการตรวจสอบการคัดลอกผลงานการเขียนทางวิชาการผานโปรแกรม Turnitin 

(2) บทความที ่ผ านการพิจารณากลั ่นกรองจากกองบรรณาธิการเบื ้องตนจะถูกนำสงให
ผูทรงคุณวุฒิในสาขาวิชาที่เกี่ยวของ อยางนอย 3 คน พิจารณา โดยใชระบบ Double-blind peer 
review (ผูพิจารณาไมทราบชื่อผูเขียน และผูเขียนไมทราบชื่อผูพิจารณา) 

(3) กระบวนการพิจารณาบทความตามขอ (1) และ (2) จะใชเวลาไมเกิน 3 เดือน โดย 
กองบรรณาธิการจะแจงผลการพิจารณาใหผูเขียนทราบ และหากกระบวนการพิจารณาลาชากวา 
ที่กำหนด กองบรรณาธิการจะแจงใหผูเขียนทราบถึงความลาชาดังกลาว  

(4) ในกรณีที่จะตองมีการแกไข หรือปรับปรุงบทความ ใหผู เขียนแกไขบทความ และนำสง 
กองบรรณาธิการภายใน 15 วันนับตั้งแตวันที่ไดรับผลการพิจารณา 

(5) การตรวจสอบความถูกตองทางภาษา ของบทคัดยอภาษาอังกฤษ (Abstract) และเนื้อหา
ของบทความ กรณีที่เปนบทความภาษาอังกฤษ เปนความรับผิดชอบของผูเขียน ที่จะตองดำเนินการ
ใหถูกตองตามหลักไวยากรณ และรูปแบบการใชภาษาอังกฤษ ตั้งแตกอนนำสงบทความเขาสูระบบ 
และตลอดกระบวนการพิจารณาบทความ วารสารมีสิทธิ์ปฏิเสธการตีพิมพบทความในกรณีที่ผูเขียน 
ไมดำเนินการแกไขภาษาอังกฤษใหมีความถูกตองตามขอเสนอแนะของกองบรรณาธิการ 

(6) กองบรรณาธิการจะนำบทความที่ผานการพิจารณาและแกไขแลว เขาสูกระบวนการเรียงพิมพ 
และการตีพิมพเผยแพร โดยกองบรรณาธิการจะแจงกำหนดการตีพิมพเผยแพรเบื้องตนใหผูเขียนทราบ 

(7) ผูเขียนจะไดรับวารสารรัฐศาสตรและรัฐประศาสนศาสตร จำนวน 2 เลม เปนการตอบแทน 
โดยกองบรรณาธิการจะจัดสงวารสารใหแกผูเขียนภายใน 1 เดือนนับตั้งแตวารสารรัฐศาสตรและ 
รัฐประศาสนศาสตรไดรับการเผยแพร 
• เนื้อหาและขอมูลที่ลงตีพิมพในวารสารรัฐศาสตรและรัฐประศาสนศาสตรถือเปนขอคิดเห็นและความรับผิดชอบของผูเขียน

บทความโดยตรง ซึ่งกองบรรณาธิการวารสารรัฐศาสตรและรัฐประศาสนศาสตร ไมจำเปนตองเห็นดวย หรือรวมรับผิดชอบใด ๆ 

•  บทความและขอมูล ที่ไดรับการตีพิมพในวารสารรัฐศาสตรและรัฐประศาสนศาสตร ถือเปนลิขสิทธิ์ของวารสาร หากบุคคลหรือ

หนวยงานใดตองการนำขอมูลไปใชประโยชนในทางวิชาการ ขอใหอางอิงแหลงที่มาดวย
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บทบรรณาธิการ 

 
วารสารเลมนี้เปนอีกครั้งที่แสดงใหเห็นถึงความอุตสาหะของนักวิชาการและนักวิจัย 

ในแวดวงการศึกษาดานรัฐศาสตร รัฐประศาสนศาสตร และการระหวางประเทศ ที่ตองการ
เผยแพรองคความรูที่เกี่ยวของกับพลวัตในมิติตางๆ ของสังคมไทยและสังคมระหวางประเทศ 
บทความวิชาการและบทความวิจัยที ่นำเสนอในวารสารฉบับนี ้มีประเด็นที ่กวางขวางและ
หลากหลายมิติ สิ่งนี้สะทอนใหเห็นถึงความเชี่ยวชาญของนักวิชาการไทยที่พยายามทำความ
เขาใจพลวัตจากมุมมองตางๆ  

กรณีศึกษาที่ถูกเสนอในวารสารฉบับนี้มีทั้งพื้นที่ภาคตะวันออก ภาคเหนือ ภาคกลาง 
ภาคใต และประเด็นระหวางประเทศ ความหลากหลายของพื้นที่ที่เปนกรณีศึกษาผนวกกับมิติ
ดานการเกษตร สาธารณสุข การทองเที่ยว สถาบันทางการเมือง ความมั่นคง และวัฒนธรรม  
ชวยทำใหวารสารฉบับนี้มีคุณคาในการเปนเหมือนพื้นที่ที่ชักชวนใหผูอานไดถกเถียงและพูดคุย
เกี่ยวกับปรากฏการณ กรณีศึกษา วิธีการศึกษา และอาจนำไปสูขอเสนอแนะเชิงนโยบายที่
เกี่ยวของได 

ในฐานะบรรณาธิการบริหารของวารสาร ขอเชิญชวนนักวิชาการ นักวิจัย และผูสนใจ 
สงบทความทางวิชาการ (Academic Article) บทความวิจ ัย (Research Article) บทความ
ปริทัศน (Review Article) และบทวิจารณหนังสือ (Book Review) ที่เกี ่ยวของกับการเมือง 
การปกครอง รัฐประศาสนศาสตร การระหวางประเทศ อาณาบริเวณศึกษา และสังคมศาสตร 
มายังวารสารฯ เพ่ือเผยแพรผลงานวิจัยสูสาธารณะตอไป 

 
 

 นรุตม เจริญศรี 
 บรรณาธิการ 
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บทคัดยอ 
บทความนี้มีเปาหมายในการศึกษาอยูสองประการ ประการแรก เพื่อศึกษานโยบาย

ดานการเกษตรผานโครงการเกษตรกรรมแปลงใหญ ภายใตบริบทของระบอบการปกครอง 
ของไทยชวง พ.ศ. 2557-2561 และประการที่สอง เพื่อศึกษากระบวนการนโยบายเกษตรกรรม
แปลงใหญของรัฐและระบบราชการ ในการทำงานระดับพื้นที่ภาคตะวันออก โดยใชกรอบ
การศึกษาจากระบอบที ่ไมเปนประชาธิปไตยกับกระบวนการนโยบายสำหรับการอธิบาย
ลักษณะเฉพาะของระบอบการเมืองไทยชวงป พ.ศ. 2557-2561 ผานการสำรวจเอกสาร  
การสัมภาษณเชิงลึก และการจัดเวทีระดมความคิดเพื่อเก็บขอมูลในระดับพื้นที่ภาคตะวันออก 
จำนวน 6 เวที ใน 3 จังหวัด (ฉะเชิงเทรา ชลบุรี ระยอง) ผลการศึกษาพบวา การพัฒนา
เศรษฐกิจผานโครงการเกษตรกรรมแปลงใหญภายใตระบอบการปกครองที่ไมเปนประชาธิปไตย
ชวง พ.ศ. 2557-2561 เนนในเร ื ่องการตัดสินใจและตองการผลลัพธอยางรวดเร ็วจาก
กระบวนการนโยบาย เนื่องจากเปาหมายใน 3 ดาน ประกอบดวย 1) การสรางความชอบธรรม
ผานผลงาน 2) ความสัมพันธระหวางรัฐกับการเมืองของนักวิชาการในการสรางนโยบายที่เนน
กระบวนการรวมกลุมของเกษตรกร มากกวาการชวยเหลือดานผลผลิต และ 3) การใชกลไก 
ที่เปนอำนาจพิเศษในการชวยตัดสินใจนโยบาย โดยในพื้นที่ภาคตะวันออกพบวานโยบาย
เกษตรกรรมแปลงใหญที่มีทั้งประสบความสำเร็จและลมเหลว เพราะขอจำกัดในเรื ่องเวลา 
และการนำนโยบายไปปฏิบัติที่ภาคราชการตองเผชิญ ทำใหนโยบายตองเปนไปอยางคอยเปน
คอยไปมากกวาการเปลี่ยนแปลงอยางรวดเร็วตามความตองการของรัฐบาล 

คำสำคัญ นโยบายเกษตรกรรมแปลงใหญ, กระบวนการนโยบาย, ระบอบที ่ ไม  เปน
ประชาธิปไตย, เศรษฐกิจการเมืองภาคตะวันออก  
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Relationships of Large-Scale Farming Scheme and Political 
Regime from 2014 to 2018: A Case Study of Large-Scale 

Farming in the Eastern Region, Thailand 
Weera Wongsatjachock2 

 
Abstract 

This article aims to study two issues. First, the research studies the large-scale 
farming policy under the circumstance of Thai political regime between 2014 and 
2018. Second, the research demonstrates the relationship between the large-
scale farming policy process and bureaucracy in the Eastern region by using non-
democratic political mechanisms. In terms of conceptual framework, the research 
article uses the approach of non-democratic regime and policy process to  
analyze situations of political regime from 2014 to 2018. To collect data,  
research methods consist of documentary reviews, in-depth interviews, and  
focus groups in the eastern region, including six groups in three provinces 
(Chachoengsao, Chonburi, and Rayong). In the case of the large-scale farming 
policy, the finding shows that economic development of non-democratic 
government from 2014 to 2018 needs efficient decision-making and outcomes in 
a short period of time. This is because of three reasons: 1) the government 
required performance legitimacy, 2) state and politics of expertise supported 
farmer organizations rather than products, and 3) non-democratic executive 
power employed policy. According to field study, the large-scale farming policy 
has both successes and failures because the process of policy implementation. 
This is why policy process changes gradually rather than implements instantly as 
the government decided. 

Keywords Large Scale Farming Policy, Policy Process, Non-Democratic Regime, 
Political Economy of the Eastern Region  
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1. บทนำ 

ความสัมพันธระหวางนโยบายการพัฒนาเศรษฐกิจกับระบอบการเมืองเปนสิ ่งที่ 
แยกออกจากกันไมได  เพราะระบอบการเมืองเปนโครงสรางของรัฐที ่กำหนดทิศทาง 
การจัดสรรทรัพยากรและนโยบายสาธารณะในการเขาไปดำเนินการในภาคเศรษฐกิจและ 
สังคม (Schumpeter, 2003) และสำหรับประเทศไทยที่แม GDP จะมาจากภาคบริการและ
ภาคอุตสาหกรรมเปนหลัก แตภาคเกษตรกรรมยังมีความสำคัญทั ้งในเชิงของแรงงาน 
และสัญลักษณ จึงมีความจำเปนอยางยิ ่งสำหรับการศึกษาเชื ่อมโยงนโยบายการพัฒนา 
เศรษฐกิจการเกษตรกับระบอบการเมืองวามีความสัมพันธกันอยางไร ประกอบกับการพัฒนา
เศรษฐกิจถือวาเปนหัวใจของรัฐสมัยใหมที่อยูภายใตระบบเศรษฐกิจแบบทุนนิยม อยางไรก็ดี 
งานศึกษาหลายชิ้นพบวาระบอบประชาธิปไตยมักทำใหเกิดการพัฒนาเศรษฐกิจที่ประสบ
ความสำเร็จมากกวา (Olson, 1993) แตหลายกรณีประเทศที ่เปนอำนาจนิยมอยางออน  
(Soft Authoritarianism) กลับสามารถประสบความสำเร็จในการพัฒนาประชาธิปไตยได
เชนกัน (Johnson, 1982; Nasir & Turner, 2013)  

สำหรับประเทศไทยหลังจากการรัฐประหารเมื ่อป พ.ศ. 2557 ไดอยู ภายใตระบอบ 
การปกครองที่ไมเปนประชาธิปไตย (Non-Democratic Regime) จึงมีความจำเปนที่จะตอง
ศึกษาเงื ่อนไขหรือปจจัยในกระบวนการนโยบายที่มีลักษณะเฉพาะของระบอบการปกครอง 
ท ี ่ ไม  เป นประชาธ ิปไตย (Gandhi & Przeworski, 2007, pp. 1279-1280) โดยงานของ 
Wongsatjachock (2015) ชี ้ใช เห ็นถึงบทบาทของรัฐบาลทหารไทยที ่หลังจากการเขามา 
มีอำนาจในป พ.ศ. 2557 ไดพยายามดำเนินการแกไขนโยบายจำนำขาวและออกชุดนโยบาย 
ทางการเกษตรจำนวนมากเพื่อพัฒนาเศรษฐกิจในดานเกษตรและหาแรงสนับสนุนจากประชาชน
ในชนบท  

ดวยเหตุน้ี เมื่อพิจารณารวมกันสถานการณการเมืองไทยที่รัฐบาลหลังป พ.ศ. 2557  
ไดมีแนวนโยบายเรื่อง “ประชารัฐ” ที่ใหความสำคัญกับการสรางเศรษฐกิจฐานราก (Grass-Root 
Economy) จากชุมชน (กรมการปกครอง, 2559) โครงการเกษตรกรรมแปลงใหญก็เปนผลจาก
ชุดนโยบายดังกลาวเชนกัน โดยโครงการเกษตรกรรมแปลงใหญ หรือที่เรียกวา “นาแปลงใหญ” 
เปนชุดนโยบายในการสงเสริมการทำนาดวยการผลิตจำนวนมากเพื่อสรางอุตสาหกรรมทาง
การเกษตร (Agricultural Industry) ใหเกษตรกรสามารถรวมกลุมกันทำการผลิต ลดตนทุน  
และเพิ่มอำนาจการตอรอง รวมถึงการบริหารจัดการและแลกเปลี่ยนขอมูลระหวางเกษตรกร – 
ผูจัดการแปลง – ภาคเอกชน งานวิจัยฉบับน้ีจึงมีวัตถุประสงคหลักสองขอประกอบดวย 



ความสัมพันธระหวางโครงการเกษตรแปลงใหญกับระบอบการเมือง • วีระ หวังสัจจะโชค 

4 

(1) เพื ่อศึกษานโยบายดานการเกษตรผานโครงการเกษตรกรรมแปลงใหญ ภายใต 
บริบทของระบอบการปกครองของไทยชวง พ.ศ. 2557-2561 ที่เปนระบอบที่ไมเปนประชาธิปไตย 

(2) เพื่อศึกษากระบวนการนโยบายเกษตรกรรมแปลงใหญของรัฐและระบบราชการ
ภายใตระบอบการปกครองที่ไมเปนประชาธิปไตย ในการทำงานระดับพ้ืนที่ภาคตะวันออก 

บทความวิจัยนี้จึงประกอบไปดวยสามสวนหลัก โดยสวนแรกจะกลาวถึงการทบทวน
วรรณกรรมและกรอบการศึกษาในการวิเคราะหกระบวนการนโยบายกับระบอบการเมืองที่ 
ไมเปนประชาธิปไตย สวนที่สองจะกลางถึงวิธีการวิจัยที ่ใชขอมูลเอกสารรวมกับการศึกษา
ภาคสนาม และสวนที่สามจะเปนเรื่องของผลการศึกษาที่มีขอคนพบเกี่ยวกับความแตกตางกัน 
ในกระบวนการนโยบายจากระดับการตัดสินใจสู การปฏิบัติของระบอบการปกครองที่ไมเปน
ประชาธิปไตย ที่เห็นไดจากการดำเนินโครงการเกษตรกรรมแปลงใหญ 

 
2. ทบทวนวรรณกรรมและกรอบการศึกษา 

ในงานศึกษาคลาสสิคทางดานการเมืองเปรียบเทียบที่ไดศึกษาบทบาทของรัฐบาล 
ทหารกับการพัฒนาเศรษฐกิจในงานของ Guillermo O’Donnell (1988) เรื่อง Bureaucratic 
Authoritarianism: Argentina, 1966–1973, in Comparative Perspective ไดศึกษาบทบาท 
ของรัฐบาลทหารในการเปน “ตัวแสดงหลัก” สำหรับการพัฒนาเศรษฐกิจ และทหารเองมองวา 
ความเปนทหารอาชีพ (Professionalism) ไมใชการแยกตัวออกจาก “การเมือง” ตามขอถกเถียง
ของ Huntington (1957) แตทหารจะตองมีบทบาทนำในการพัฒนาเศรษฐกิจและขับเคลื่อน
ประเทศ แมวาจะมีหลายขอถกเถียงที ่กลาววาการพัฒนาเศรษฐกิจจะสงผลใหเกิดสังคม
ประชาธิปไตย เชน งานของ Lipset (1959) แตในงานของ O’Donnell (1988) ชี ้ใหเห็นวา 
การพัฒนาเศรษฐกิจและการพัฒนาสังคมสูสมัยใหมสามารถทำใหเกิดขึ้นจากรัฐบาลที่ไมได 
มาจากระบอบประชาธิปไตย 

เมื ่อมาดูงานในยุคปจจุบันพบวา ระบอบที่ไมเปนประชาธิปไตย (Non-Democratic 
Regime) ในทางว ิชาการมักเผชิญกับปญหาในการนิยามความหมายและสรางกรอบแนว 
การวิเคราะห เพราะเนื ่องมาจากนิยามและหลักเกณฑมีจำนวนมากทำใหเกิดความไมชัดเจน 
และความไมลงรอยกันในการทำความเขาใจระบอบที ่ไมเปนประชาธิปไตย แตหากมามอง 
ในคำวาระบอบเผด็จการ (Dictatorship) อาจถูกนิยามอยางกวางไดวาเปนระบอบที่ผู ปกครอง 
ไดรับอำนาจมาดวยวิธีการอื ่น นอกเหนือไปจากการแขงขันผานการเลือกตั้ง (Gandhi, 2008,  
pp. 7-8, 20-31) หรือไมไดมาจากการตอสู แขงขันกันเพื่อใหไดมาซึ ่งเสียงโหวตของประชาชน 
(Schumpeter, 2003, p. 9) โดยอาจจะเปนระบอบกษัตริย (Monarchy) ระบอบเผด็จการทหาร 
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(Military Dictatorship) ระบอบเผด็จการพลเรือน (Civilian Dictatorship) และระบอบเผด็จการ 
ในรูปแบบอื ่นๆ ที ่อยู ในพื ้นที ่สีเทา (Grey Zone) หรืออาจเปนระบอบผสม (Hybrid Regime)  
หรืออาจเปนระบอบอำนาจนิยมที ่มีการแขงขัน (Competitive Authoritarianism) ที ่พบไดใน 
งานของ Schedler (2010) และ Levitsky and Way (2010) ก็ได 

การทำความเขาใจ “สถาบันทางการเมืองที่เปนประชาธิปไตย” (Democratic Political 
Institutions) ในฐานะที ่เปนสถาบันสาธารณะที ่กระทบตอคุณภาพชีวิตของประชาชน เชน  
ร ัฐบาล ศาล ทหาร ราชการ องคกรอิสระ โรงพยาบาล และระเบียบกฎเกณฑตางๆ ที ่มี 
ความชอบธรรมจากทั ้งการเลือกตั ้งโดยประชาชนและความชอบธรรมจากกฎหมายแมไมได 
มาจากการเลือกตั้งโดยประชาชนโดยตรง ประชาธิปไตยจึงไมใชแคระบอบการปกครอง แตเปน
ระบบที่มีปฏิสัมพันธระหวางสถาบันอยางตอเนื ่อง (Democracy is more than a regime; it is  
an interacting system) (Linz & Stepan, 2001, pp. 97-99) 

อย างไรก ็ด ี สำหร ับงานวิจ ัยช ิ ้นน ี ้ท ี ่จะมาอธิบาย “สถาบันการเม ืองที ่ ไม  เปน
ประชาธิปไตย” (Non-Democratic Institutions) ผานคำนิยามของ Linz (2000, p. 159) ที่วา
ระบอบอำนาจนิยม (Authoritarian Regime) เปนรูปแบบของระบบการเมืองที ่จำกัดและ 
ไมรับผิดชอบตอพหุนิยมทางการเมือง โดยไมมีการขับเคลื่อนทางการเมืองในมวลชน ไมวาจะใน
ระดับแคบหรือกวาง เพราะการใชอำนาจอยูภายใตการบริหารของผูนำหรือกลุมขนาดเล็ก  
ภายใตขอบเขตที่ไมชัดเจนแตสามารถคาดการณการทำงานของระบอบได แตงานชิ้นนี้ถูกโตแยง
โดยงานของ (Gandhi, 2008, p. 109) การพัฒนาเศรษฐกิจและการกำหนดนโยบายตางๆ ใน
ระบอบที่ไมเปนประชาธิปไตย จะสามารถดำเนินการไดอยางราบรื่นก็ตองสรางความสัมพันธ 
ในการตกลงรวมกันกับสถาบันทางการเมืองที ่ม ีในระบอบประชาธิปไตยอยางสภาและ 
พรรคการเมือง ในการเจรจาตอรองและสรางแรงจูงใจในการลงทุนเพื่อพัฒนาเศรษฐกิจและ
ดำเนินนโยบายสาธารณะ 

งานวิจ ัยน ี ้จ ึงได นำทฤษฎีและกรอบความคิดรวบยอดงานวิจ ัย (Conceptual 
Framework) จากงานเขียนคลาสสิคที่เชื่อมโยงระหวางระบอบการปกครองระหวางเผด็จการ
และประชาธิปไตยใหเขากับการพัฒนาเศรษฐกิจเห็นไดจากงานของ Olson (1993) เรื ่อง 
Dictatorship, Democracy, and Development ไดชี้ถึงประเด็นของการปกครองแบบเผด็จการ
วาเปนรูปแบบของ “โจรที ่อยู ในที่ตั ้ง” (Stationary Bandit) ซึ ่งเปนผู ผูกขาดและใหเหตุผล 
ผานการเก็บภาษีจากประชาชน เพื่อรักษาสถานะของระเบียบ ความมั่นคง ความสงบเรียบรอย 
และสินคาสาธารณะ การคุ มครองประชาชนนี ้จึงทำใหสังคมไมตองกังวลกับโจรกลุ มอ่ืน  
(Roving Bandits) สงผลใหผลของการเจริญเติบโตทางเศรษฐกิจ (Economic Performance) 
สงผลตอระบอบเผด็จการอยางหลีกเลี่ยงไมได อยางไรก็ดี ระบอบประชาธิปไตยมีแนวโนมที่จะ
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ทำใหเกิดแรงจูงใจ (Incentives) ในการพัฒนาเศรษฐกิจมากกวา เพราะปจเจกบุคคลพรอมที่
จะลงทุนเพราะไดรับความคุมของในเรื่องของกรรมสิทธิ์ในทรัพยสินและสิทธิอื่นๆ ในการสราง
ความเจริญเติบโตทางเศรษฐกิจ 

ในงานของ Olson (1993, p. 568) ไดชี ้ใหเห็นวาสังคมเกษตรกรรมยังไมสามารถ 
เกิด “สัญญาประชาคม” (Social Contract) ได เนื ่องมาจากการรวมกลุมกันเพื ่อแยงชิงและ 
รักษาผลประโยชนจะเกิดจากกลุมขนาดเล็กเทานั้น (Small Groups) กลุมขนาดใหญไมสามารถ 
เขามาหาฉันทามติรวมกันได เพราะมีแตคนที่โดยสารฟรี (Free Riders) ทำใหมีโจรหลายกลุม 
มาแยงทรัพยากรกันจนสุดทายเกิดสภาวะอนาธิปไตย (Anarchy) แตในการเปลี่ยนแปลงของ 
ระบบเศรษฐกิจเขาสูเศรษฐกิจเงินตรา ทำใหเกิด “พรขอแรกของมือที่มองไมเห็น: ผูนำของโจร
กลุมตางๆ ไดมีเหตุผลและรักษาผลประโยชนของตัวเอง ดวยการลงหลักปกฐาน สวมมงกุฎ  
และสรางรัฐบาลเพื ่อปกครองแทนอนาธิปไตย” (the first blessing of the invisible hand:  
the rational, self-interested leader of a band of roving bandits is led, as though by an 
invisible hand, to settle down, wear a crown, and replace anarchy with government) 

ร ัฐบาลจึงเกิดขึ ้นจากการเปลี ่ยนแปลงทางเศรษฐกิจที ่ร ัฐมีเหตุผลในการรักษา
ผลประโยชนของตัวเอง เพื ่อจัดการสรางกลไกในการใชความรุนแรงใหเกิดศักยภาพสูงสุด  
การเกิดรัฐบาลจึงไมไดมาจากการทำสัญญาประชาคมอยางสมัครใจแตอยางใด ดังนั้น รัฐบาล 
จึงเปนผูประกอบการความรุนแรง (Violent Entrepreneurs) แมวาจะกลายมาเปนโจรที่อยูใน
ที่ตั ้งแลว แตสังคมจะไมเรียกคนเหลานั้นวาโจรอีกตอไป แตจะเรียกจากชื่อสกุลอันสูงสงของ 
พวกเขาแทน (Their Descendants Exalted Titles) (Olson, 1993, p. 568) จึงถือกำเนิดระบอบ
เผด็จการเพ่ือเขามาผูกขาดอำนาจและทรัพยากรในการพัฒนาเศรษฐกิจ 

ระบอบอำนาจนิยมในหลายครั้งมีเหตุผล (Rational Autocrats) ในการสรางแรงจูงใจ 
ในการสงเสริมการลงทุนและการคาของประชาชนในระบอบการปกครองนั้น เพื่อเปนการสัญญา 
วาจะไมมีการยึดทรัพยสินจากประชาชนในรูปแบบอื่นนอกเหนือไปจากการเก็บภาษี คำสัญญา
ดังกลาวจึงทำใหระบอบอำนาจนิยมสามารถดำรงอยูได แตดวยชวงเวลาของระบอบอำนาจนิยม 
มีระยะสั้น เพราะไมมีกลไกในการใหความชอบธรรมในการสืบทอดอำนาจที่ชัดเจน ทำใหคำสัญญา
ของระบอบอำนาจนิยมไมนาเชื ่อถือ แมวาระบอบอำนาจนิยมมักจะวางแผนในการพัฒนา
เศรษฐกิจในระยะยาวก็ตาม (Olson, 1993, p. 571) 

ในขณะที่ระบอบประชาธิปไตย ผู นำทางการเมืองแทจริงแลวชวงระยะเวลาที่อยูใน 
อำนาจอาจจะนอยกวาผูนำในระบอบอำนาจนิยม ซึ่งดูเหมือนวาจะทำใหประสิทธิภาพในการ
สงเสริมการพัฒนาเศรษฐกิจขาดความตอเนื ่องและไมมีประสิทธิภาพ หากแตในระบอบ
ประชาธิปไตยที่มั ่งคงจะสามารถคาดเดาได (Predictable) วาจะมีกลไกในการถายโอนอำนาจ
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ภายใตหลักนิติธรรม (Succession of Power Under the Rule of Law) การตัดสินของศาล  
และการมีกฎหมายรับประกันหลักสิทธิของปจเจกบุคคล (The Adjudication and Enforcement 
of Individual Rights) จะทำใหประชาชนสามารถคาดการณอนาคตในระยะยาวได จนทำให
ประชาชนมีแรงจูงใจในการพัฒนาเศรษฐกิจระยะยาว เชน การธนาคาร การประกัน ระบบตลาด
แบบทุนนิยม จะทำงานไดดีในระบอบประชาธิปไตยที ่ม ีเสถียรภาพ (Stable Democracy)  
สงผลใหประเทศดังกลาวมีความเจริญเติบโตทางเศรษฐกิจสูงเชนกัน (Olson, 1993, p. 572) 

ดวยเหตุนี ้แมว าจะเปนการปกครองในระบอบที ่ไม ไดเปนประชาธิปไตย (Non-
Democratic Regimes) แตหากจะทำใหการปกครองดำรงอยูไดจะตองไดรับการยอมทำตามและ
ความรวมมือ (Compliance and Cooperation) จาก “สถาบันการเมืองที่เปนประชาธิปไตย” 
(Democratic Institutions) อยางสภาและพรรคการเมือง เพื ่อจัดการการเจรจาตอรองตางๆ  
ในเชิงนโยบาย (Policy Compromises) เพื่อหาความตองการของกลุมตางๆ และสรางขอตกลง
รวมกัน (Policy Preferences and Forge Agreements) เพราะฉะนั้น ผูนำเผด็จการจะสามารถ
ตัดสินใจในนโยบายตางๆ ไดจะตองมีสถาบันการเมืองที่เปนประชาธิปไตยมาชวยในการเปน
เครื ่องมือสำหรับการตัดสินใจเลือกรวมกันในกลุมชนชั้นนำ (Instruments of Co-Optation) 
เพื ่อใหรัฐบาลสามารถมีนโยบายและผลลัพธ (Policies and Outcomes) จากการทำงานได  
เพราะสถาบันการเมืองที่เปนประชาธิปไตยสามารถจัดการกลุมผลประโยชน แบงปนขอมูล และ
เปดพ้ืนที่ในการเจรจาตอรองได (Gandhi, 2008, pp. xviii-xix, 109) 

ดังน้ัน กรอบความคิดรวบยอดของงานวิจัยน้ีเริ่มศึกษาจากภาพรวมของงานวิจัยคือบริบท
ของ “ระบอบการปกครองที่ไมเปนประชาธิปไตย” ที่ทำใหเกิดความสัมพันธของสถาบันการเมือง
ในรูปแบบเฉพาะสำหรับการดำเนินนโยบายพัฒนาเศรษฐกิจในภาคเกษตร กลาวคือ “สถาบัน
การเมืองที่ไมเปนประชาธิปไตย-สถาบันการเมืองที่เปนประชาธิปไตย” จะมีความสัมพันธผาน 
การตอรองเชิงนโยบาย ซึ่งสถาบันการเมืองที่เปนประชาธิปไตยอยางพรรคการเมืองในสภาวะปกติ
จะเปนผู รวบรวมผลประโยชนมาทำเปนนโยบาย แตในสภาวะที ่อยู ภายใตระบอบที่ไมเปน
ประชาธิปไตย พรรคการเมือง ภาคเอกชน และประชาสังคมตางมีหนาที่เพียงการใหขอเรียกรอง
ผลประโยชนในภาคเกษตรเทานั้น แตกตางจากสถาบันการเมืองที่ไมเปนประชาธิปไตย เขามา 
มีบทบาททั้งในการเปนผูรวบรวมขอเรียกรองและตัดสินใจนโยบายผานผูนำรัฐบาล และเปน 
ผูนำนโยบายไปปฏิบัติผานกลไกที่ไมไดมาจากการเลือกตั้ง เชน ระบบราชการ ทหาร ศาล และ
องคกรอิสระอื่นๆ ซึ่งในกระบวนการนโยบายจะมีเปาหมายอยูที่ผลลัพธในการพัฒนาเศรษฐกิจ
ภาคเกษตรผานโครงการเกษตรกรรมแปลงใหญ และผลของการดำเนินนโยบายจะกลายมาเปน 
ผลสะทอนกลับ ทั ้งแงบวกและแงลบ ที ่กระทบตอทั ้งสถาบันการเมืองที ่เปนและไมเปน
ประชาธิปไตย  
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แผนภาพที่ 1 กรอบการความคิดรวบยอดงานวิจัย (Conceptual Framework) 

 
 
3. วิธีการวิจัย 

3.1 วิธีการเก็บรวบรวมขอมูล 

 งานวิจัยชินน้ีใชวิธีการวิจัยเชิงคุณภาพ ดวยการการสำรวจเอกสาร (Documentary 
Research) การเก็บขอมูลดวยการสัมภาษณเชิงลึก (In-Depth Interview) ดวยคำถามแบบ 
กึ่งโครงสราง (Semi-Structured Questions) โดยอาศัยแนวการสัมภาษณ (Interview Guide) 
เปนเครื ่องมือในการสัมภาษณ โดยกำหนดผู ใหขอมูลในการสัมภาษณ (Key-Informants) 
เกี่ยวกับนโยบายเกษตรกรรมแปลงใหญในภาคตะวันออก และจัดเวทีระดมความคิด (Focus 
Groups) ใน 6 พ้ืนที2่3 โดยคุณสมบัติผูใหขอมูลสำคัญมีดังน้ี 
  

 
3 งานวิจัยฉบับนี้ขอสงวนไมระบุชื่อผูเขารวมสัมภาษณ และพ้ืนท่ีเฉพาะของเวทีระดมความคิดเห็นเพ่ือดำเนิน
ตามจริยธรรมวิจัยในการคุมครองสิทธิของผูใหขอมูล 
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ตารางที่ 1 คุณสมบัติของตัวแสดงใหขอมูลสำคัญสำหรับการสัมภาษณเชิงลึกและเวที
ระดมความคิด 

คุณสมบัติ จำนวน 

ผูกำหนดนโยบายในฝายการเมือง 1 คน 

ผูนำนโยบายไปปฏิบติัในสวนกลาง 

 ขาราชการในกระทรวงเกษตรและสหกรณ 

 ขาราชการในกรมการคาภายใน 

2-3 คน 

ผูนำนโยบายไปปฏิบัติในระดับพ้ืนท่ี 

 ขาราชการผูรับผดิชอบในโครงการแปลงใหญ ฉะเชิงเทรา 

 ขาราชการผูรับผดิชอบในโครงการแปลงใหญ ชลบุรี 

 ขาราชการผูรับผดิชอบในโครงการแปลงใหญ ระยอง 

3-5 คน 

ตัวแทนกลุมเกษตรกรท่ีดูแลพ้ืนท่ีเกษตรกรรมแปลงใหญ 
แปลงใหญ ฉะเชิงเทรา: ตำบลบึงน้ำรักษ อำเภอบางน้ำเปรี้ยว,  
ตำบลทากระดานและตำบลทุงพระยา อำเภอสนามชัยเขต 
แปลงใหญ ชลบุรี: ตำบลนาเริก และตำบลนามะตูม อำเภอพนัสนิคม 
แปลงใหญ จังหวัดระยอง: ตำบลบานฉาง อำเภอบานฉาง 

10-20 คน 
(เวทีระดมความคิด) 

นักวิชาการและนักประชาสังคมดานเกษตรกรรม 3 คน 

3.2 ขอบเขตการวิจัย 

ขอบเขตในเชิงเนื้อหา ในงานศึกษานี้เนนการทำความเขาใจการทำงานของ “ระบอบ 
ที่ไมเปนประชาธิปไตย” ในการดำเนินกระบวนการทางนโยบายวามีลักษณะเฉพาะแตกตาง 
จากในสภาวะปกติอยางไร การศึกษาจึงเนนในเชิงการปฏิบัติการของนโยบายและการพัฒนา 
ภาคเกษตรเทานั ้น มิไดมุ งหวังศึกษากระบวนการพัฒนาประชาธิปไตย (Democratization)  
ในภาพรวม และไมไดมุงหวังในการประเมินผลของนโยบายวาสำเร็จหรือไม เพราะงานวิจัยน้ีไมใช
งานในกลุมนโยบายวิเคราะห (Policy Analysis) ที่จะเนนการประเมิน วัดผลลัพธ ผลสัมฤทธ์ิ 
และความเสี่ยง แตงานวิจัยฉบับนี้เปนงานในกลุมนโยบายศึกษา (Policy Studies) ที่เนนในเรื่อง
การอธิบายนโยบายในฐานะปรากฎการณ ที่แสดงใหเห็นถึงปฏิสัมพันธระหวางรัฐและสังคม 

ขอบเขตในเชิงคำอธิบายและพื้นที่การศึกษา ในงานวิจัยฉบับนี้จะศึกษาพื้นที่ภาค
ตะวันออกอันเปนพื้นที่สำคัญในการพัฒนาเศรษฐกิจของไทย โดยศึกษา 3 จังหวัด 6 พื้นที่ 
ประกอบดวย  
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 ตำบลบึงน้ำรักษ อำเภอบางน้ำเปรี้ยว จังหวัดฉะเชิงเทรา (พื้นที่ลุ มแมน้ำกึ่งเมือง 
กึ่งชนบท) 

 ตำบลทากระดาน อำเภอสนามชัยเขต จังหวัดฉะเชิงเทรา (พ้ืนที่ราบสูงภาคตะวันออก) 

 ตำบลทุงพระยา อำเภอสนามชัยเขต จังหวัดฉะเชิงเทรา (พ้ืนที่ราบสูงภาคตะวันออก) 

 ตำบลนาเริก อำเภอพนัสนิคม จังหวัดชลบุรี (พ้ืนที่ติดเขตอุตสาหกรรม) 

 ตำบลนามะตูม อำเภอพนัสนิคม จังหวัดชลบุรี (พ้ืนที่ติดเขตอุตสาหกรรม) 

 ตำบลบานฉาง อำเภอบานฉาง จังหวัดระยอง (พ้ืนที่ติดเขตอุตสาหกรรม) 
ขอบเขตในเชิงเวลา ในงานวิจัยฉบับนี้จะเนนในเรื่องของการศึกษานโยบายเกษตร

แปลงใหญ ซึ่งเปนนโยบายสำคัญของรัฐบาลพลเอกประยุทธ จันทรโอชา บริบทของการศึกษา
จึงเนนในชวงของรัฐบาลดังกลาวในป พ.ศ. 2557-2561 ภายใตระบอบการปกครองที่ไมเปน
ประชาธิปไตยในชวงเวลาดังกลาวที่สงผลตอกระบวนการนโยบายดานการพัฒนาเศรษฐกิจ
การเกษตรอยางโครงการเกษตรแปลงใหญ 
 
4. ผลการศึกษา 

4.1 ระบอบการเมืองเชิงการกำหนดนโยบาย 

ภายหลังจากการรัฐประหารเมื่อวันที่ 22 พฤษภาคม พ.ศ. 2557 มีการเปลี่ยนแปลง
นโยบายขาวหลายดาน โดยหนึ่งในประเด็นสำคัญคือการยกเลิกนโยบายจำนำขาว ซึ่งเปนนโยบาย
ที่เปนใจกลางความขัดแยงทางการเมืองและการชุมนุมประทวงของกลุมคณะกรรมการประชาชน
เพื่อการเปลี่ยนแปลงปฏิรูปประเทศไทยใหเปนประชาธิปไตยที่สมบูรณแบบอันมีพระมหากษัตริย
ทรงเปนประมุข (กปปส.) ในชวงป พ.ศ. 2556-2557 และทดแทนดวยนโยบายขาวในลักษณะอ่ืน 
แตกอนจะลงไปถึงรายละเอียดของนโยบายขาวหลังยุคจำนำขาว อาจตองมาพิจารณาถึงการจัดต้ัง
คณะกรรมการกลางชุดใหมในการดูแลนโยบายขาวภายใตแนวคิดของรัฐบาลใหม ตามคำสั่งคณะ
รักษาความสงบแหงชาติที่ 172/2557 เรื่อง แตงตั้งคณะกรรมการนโยบายและบริหารจัดการขาว 
(นบข.) เพื่อมาทดแทนคณะกรรมการนโยบายขาวแหงชาติ (กขช.) มาดูแลภาพรวมของการจดัการ
นโยบายขาวและเกษตรกร (กรมการคาภายใน, 2557) ประกอบกับการใชอำนาจของรัฐบาล 
พลเอกประยุทธ จันทรโอชา ไดมีการออกประกาศและมาตรการสำคัญที่ใชอำนาจตามมาตรา 44 
แหงรัฐธรรมนูญชั่วคราว 2557 ที่หัวหนา คสช. ไดดำเนินการเกี่ยวกับภาคเกษตรเพื่อเปลี่ยนแปลง
กระบวนการนโยบายเกษตรในชวง พ.ศ. 2557-2560 เกี่ยวกับภาคเกษตร เชน คำสั่งที่ 116/2557 
เรื่อง แตงตั้งคณะอนุกรรมการรวมจัดทำยุทธศาสตรสินคาเกษตรเปนรายพืชเศรษฐกิจ 4 สินคา 
(Roadmap) คือ ขาวโพดเลี้ยงสัตว มันสำปะหลัง ปาลมน้ำมัน และออย และ คำสั่งที่ 39/2558 
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เรื่อง การคุมครองการบริหารจัดการขาวคงเหลือในการดูแลรักษาของรัฐและการดำเนินการตอ 
ผูตองรับผิด เปนตน 

นโยบายทางดานการเกษตรกลายมาเปนประเด็นสำคัญทางการเมือง เนื่องจากกรณี 
“นโยบายจำนำขาว” ที ่เปนประเด็นสำคัญในการชุมนุมประทวงของกลุ ม กปปส. และไดมี 
การฟองคดีรัฐบาลยิ่งลักษณ ชินวัตร จากโครงการระบายขาวแบบรัฐตอรัฐ (จีทูจี) ซึ่งศาลฎีกาฯ  
มีคำวินิจฉัยวา เปนการขายที ่ไมชอบดวยกฎหมาย สงผลใหศาลฎีกาแผนกคดีอาญาของ 
ผูดำรงตำแหนงทางการเมืองมีพิพากษาจำคุก น.ส.ยิ ่งลักษณ ชินวัตร อดีตนายกรัฐมนตรี  
เปนเวลา 5 ป เนื่องจากการกระทำของน.ส.ยิ่งลักษณ ชินวัตร เปนการละเวนการปฏิบัติหนาที่ 
โดยทุจริต เปนความผิดตามประมวลกฎหมายอาญา และพระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญ 
วาดวยการปองกันและปราบปรามทุจริต พ.ศ. 2542 มาตรา 123/1 ลงโทษจำคุก 5 ป เมื่อวันที่ 
27 กันยายน พ.ศ. 2560 

ดวยเหตุนี ้ ทำใหประเด็นในเรื ่องของนโยบายดานการเกษตรกลายเปนนโยบาย 
ที่รัฐบาลใหความสำคัญเปนอยางมาก ในการกำหนดแนวทางการพัฒนาเศรษฐกิจในภาคเกษตร
ในทิศทางที่แตกตางไปจากการแทรกแซงกลไกตลาดดวยวิธีการของนโยบายจำนำขาวแบบเดิม 

รัฐบาลพลเอกประยุทธ จันทรโอชา และรัฐมนตรีกระทรวงเกษตรและสหกรณคือ 
พลเอกฉัตรชัย สาริกัลยะ ไดวิเคราะหสภาพปญหาของภาคเกษตรไทย ที ่สวนใหญจะเปน 
การผลิตแบบเกษตรรายยอย ที่มีฟารมในการถือครองขนาดเล็ก และการผลิตเปนลักษณะ 
ตางคนตางทำ ทำใหภาคเกษตรตองเผชิญกับปญหาและขอจำกัดในหลายดาน ทั้งในเรื่องของ
รายไดและความเปนอยู ของเกษตรกร ปญหาราคาตนทุนการผลิตที่สูง เชน คาเมล็ดพันธุ  
คาปจจัยการผลิต คาเชาเครื่องจักร และคาจางแรงงาน เปนตน ปญหาดังกลาวสะทอนถึง 
การขาดอำนาจในการตอรองของเกษตรกรในกระบวนการผลิต (Production Process)  
การจัดการหวงโซอุปทาน (Supply Chain) และปญหาในการแลกเปลี ่ยนองคความรู และ
เทคโนโลยีในการผลิต (กระทรวงเกษตรและสหกรณ, 2559) 

จากปญหาดังกลาวทำใหเกิด “นโยบายเกษตรกรรมแปลงใหญ” ขึ้นมาจากการตัดสินใจ
ของรัฐมนตรีวาการกระทรวงเกษตรและสหกรณในป พ.ศ. 2558 อยางพลเอกฉัตรชัย สาริกัลยะ 
เพ่ือมีเปาหมายในการลดตนทุนการผลิต โดยการรวมแปลงการผลิตของเกษตรกรเปนแปลงใหญ
จะกอใหเกิดกิจกรรมลดตนทุนการผลิต และสามารถวัดผลสัมฤทธิ์ไดอยางเปนรูปธรรม ซึ่งเปน
การเพิ่มโอกาสในการแขงขันใหกับสินคาเกษตร โดยการเริ่มตนโครงการเกษตรกรรมแปลงใหญ
จะมีการกำหนด “เขตพื ้นที ่ เหมาะสมสำหรับการผลิต” สินคาทางการเกษตร 20 ชนิด  
มีวัตถุประสงคหลัก 2 ประการคือ 1) เพื่อสนับสนุนใหเกษตรกรมีการรวมกลุมและบริหารจัดการ
รวมกัน เพื ่อใหเกิดการรวมกันผลิตและรวมกันจำหนาย โดยมีตลาดรองรับที่แนนอน และ  
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2) เพื่อใหเกษตรกรสามารถลดตนทุนการผลิตและมีผลผลิตตอหนวยเพื่มขึ้น รวมทั้งผลผลิต 
มีคุณภาพไดมาตรฐาน ภายใตการบูรณาการของหนวยงานภาครัฐและเอกชน (กระทรวงเกษตร
และสหกรณ, 2559, น. 2-3) ในการกำหนดเปาหมายในการดำเนินการโครงการเกษตรกรรม
แปลงใหญทั้งหมดจำนวน 268 แปลง โดยแบงออกเปน 3 สวน ประกอบดวย 

(1) แปลงตนแบบจังหวัดละ 1 แปลง รวมเปน 76 แปลง เพื่อพัฒนาเปนตนแบบของ
ระบบสงเสริมการเกษตรแบบแปลงใหญในการผลิตสินคาเกษตร เริ ่มดำเนินการเมื ่อเดือน
กันยายน 2558 - ธันวาคม 2559 

(2) แปลงทั่วไป จำนวน 192 แปลง เริ่มดำเนินการเมื่อเดือนกันยายน 2558 - ธันวาคม 
2559 

(3) แปลงใหม สำหรับพื้นที่ที่มีความพรอมในการเพิ่มจำนวนแปลงใหมรอยละ 10  
โดยเริ่มดำเนินการเมื่อเดือนตุลาคม 2559 - ธันวาคม 2560 
 ในดานของผลผลิต เกษตรกรรมแปลงใหญแบงออกเปน 3 กลุมพ้ืนที่หลักประกอบดวย 

(1) พืชไร ปาลมน้ำมัน ยางพารา และขาว มีพื้นที่รวมกันตั้งแต 1,000 ไร ขึ้นไป และ
เกษตรกรสมัครใจเขารวมโครงการไมนอยกวา 50 รายขึ้นไป 

(2) ไมผล พืชผัก ไมดอกไมประดับ หรือพืชอื่นๆ มีขนาดพื้นที่ 300 ไรขึ ้นไป หรือ
เกษตรกรสมัครใจเขารวมโครงการไมนอยกวา 50 รายขึ้นไป 

(3) ประมงและปศุสัตว ควรมีขนาดพ้ืนที่ต้ังแต 300 ไรหรือหนวยขึ้นไป (สินคาปศุสัตว 
ใหคิดเปนหนวยปศุสัตว โค 1 ตัว เทากับ 0.65 หนวย กระบือ 1 ตัว เทากับ 0.70 หนวย แพะ-
แกะ 1 ตัว เทากับ 0.10 หนวย สัตวปก 1 ตัว เทากับ 0.01 หนวย) 
 อยางไรก็ดี “ตนตอทางความคิด” ของนโยบายเกษตรกรรมแปลงใหญสามารถ
ยอนกลับไปไดจากขอเสนองานเรื่อง “การสรางความคุมคาโดยขนาด” (Economies of Scale) 
เปนแนวทางในการพัฒนาภาคเกษตรที่นำโดยกลุมความคิดของนักวิชาการในสำนักสถาบันวิจัย
เพื ่อการพัฒนาประเทศไทย (TDRI) ในงานวิจัยเรื ่อง ยุทธศาสตรขาวไทย การวิจัยพัฒนา 
ขาวไทยและการมองไปขางหนาของ นิพนธ พัวพงศกร (2556) ที่วา 

“... ทางออก คือ การกำหนดยุทธศาสตรขาวไทยมุงสูการผลิตและการคาขาว
คุณภาพเพื่อยกระดับรายไดชาวนาไทยใหสูงขึ้น ทางเลือกของชาวนาในอนาคตมี 3 ทาง 
ไดแก (1) การลดตนทุนการผลิตและ/หรือการเพิ่มผลผลิตตอไร (2) การเพิ่มผลผลิต 
ตอเกษตรกร การวิจัยพบวาหากเกษตรกรเพิ ่มการใชเครื ่องจักรกลการเกษตรและ 
เพิ่มขนาดฟารมแลวผลิตภาพของแรงงานจะสูงขึ้น และ (3) การผลิตขาวคุณภาพ หรือ
ขาวที่มีราคาสูงขึ้น เชน การผลิตขาวหอมมะลิใหมีคุณภาพที่ดีขึ้น การสงออกขาวน่ึง 
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ที่ขายไดราคาสูงกวาขาวขาว การผลิตผลิตภัณฑจากขาว หรือเทคโนโลยีทางเวชภัณฑ 
เชน ผลิตภัณฑยาจากขาว สารตานมะเร็ง เปนตน...” (นิพนธ พัวพงศกร, 2556, หนา V)  

โดยในงานวิจัยฉบับดังกลาวไดใหขอเสนอในการเพิ ่มผลผลิตตอเกษตรกรดวย 
วิธีการเพิ่มขนาดฟารมใหใหญขึ้น พรอมกับการใชเครื่องจักร เนื่องจากประเทศไทยมีลักษณะ
คลายกับหลายประเทศในยุโรปและออสเตรเลียที่เปนประเทศที่มีที่ดินเหลือเฟอ แตขาดแคลน
แรงงาน ทำใหการขยายขนาดฟารมผลิตจะเพิ่มผลิตภาพแรงงานใหสูงขึ้น และชวยกระตุนให
ตนทุนการผลิตตอหนวยลดลง ในที่นี้รวมไปถึงการเพิ่มขนาดฟารมจะสำเร็จไดตอเมื่อมีการ 
ยายแรงงานเกษตรสวนเกินที่มีจำนวนรอยละ 40 ของผูทำงานในภาคเกษตร ใหออกไปทำงาน
นอกภาคเกษตรดวย จะทำใหเกิดการเพิ ่มผลผลิตตอไร (Yield) ที ่ม ีประสิทธิภาพสูงขึ้น  
(นิพนธ พัวพงศกร, 2556, น. 8-10) 

สาเหตุที่งานวิจัยฉบับนี้ไดกลายมาเปนตนตอทางความคิดของนโยบายเกษตรกรรม
แปลงใหญเนื่องมาจากคำสั่งคณะรักษาความสงบเรียบรอยแหงชาติที่ 172/2557 เรื่อง แตงต้ัง
คณะกรรมการนโยบายและบริหารจัดการขาว ที่มีนายกรัฐมนตรีคือ พลเอกประยุทธ จันทรโอชา 
เปนประธานกรรมการนโยบายและบริหารจัดการขาวโดยตำแหนง ไดกำหนดใหมีผูทรงคุณวุฒิ 
ในดานขาวจำนวน 3 ทาน โดยไดมี คำสั ่งคณะกรรมการนโยบายและบริหารจัดการขาว 
ที่ 1/2557 วาดวยเรื่อง แตงตั้งผูทรงคุณวุฒิในคณะกรรมการนโยบายและบริหารจัดการขาว  
3 ทานประกอบดวย 

(1) นายนิพนธ พัวพงศกร นักวิชาการเกียรติคุณ สถาบันวิจัยเพ่ือการพัฒนาประเทศไทย 
(2) นายอำนวย ปะดิเส สมาชิกสภาเกษตรกรแหงชาติ และคณะกรรมการประจำสภา

เกษตรกรแหงชาติ 
(3) ร.ต.ท.เจริญ เหลาธรรมทัศน นายกสมาคมผูสงออกขาวไทย 

จากความสัมพันธในการใชอำนาจพิเศษและขอเสนอความคิดของนักวิชาการที่ไมเห็น
ดวยกับนโยบายขาวในสมัยรัฐบาลยิ่งลักษณ ทำใหมีการใชอำนาจพิเศษจากรัฐธรรมนูญชั่วคราว
และระบบการเมืองแบบปดในการดำเนินนโยบาย ซึ่งสำหรับนโยบายในภาคเกษตรและโครงการ
เกษตรกรรมแปลงใหญก็เปนหนึ่งในนโยบายที่ไดถูกตัดสินใจภายใตรัฐบาลดังกลาว เพื่อสงเสริม 
การรวมกลุมของเกษตรกรในการผลิตและการตลาด พรอมกับการเชื่อมโยงหนวยงานราชการ 
และนักวิชาการใหเขามาเปนกลไกสำคัญในการรวมกลุมเกษตรกร 

จากการดำเนินนโยบายพบวาการออกแบบนโยบายเกษตรกรรมแปลงใหญมีไวเพ่ือ
เปาหมายสามประการ ประการแรก นโยบายเกษตรของรัฐบาลชวงป พ.ศ. 2557-2561 ไดมี 
การสนับสนุนเกษตรกรอยางมากและหลากหลายนโยบาย เพื่อตอบสนองตอการเปลี่ยนแปลง 
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รัฐบาลหลังการรัฐประหารเมื่อวันที่ 22 พฤษภาคม 2557 ตัวอยางเชน การจายเงินจำนำขาว 
ใหชาวนา เปนตน เพื่อสรางความชอบธรรมในการปกครองจากปญหาของรัฐบาลยิ่งลักษณ  
พรอมกับการออกชุดนโยบายใหมจำนวนมากเขามาใชในภาคเกษตร โดยหนึ่งในนโยบายสำคัญ 
คือ เกษตรกรรมแปลงใหญ ที่มีเปาหมายในการลดตนทุน เพื่ออำนาจตอรองในการขาย และ 
สรางการรวมกลุมของชาวนาเพื่อใหเกิดประสิทธิภาพในทางเศรษฐศาสตรมากขึ้น โดยไมเนน 
การใชราคาจำนำผลผลิตแบบเดิม แมวาจะยังมีโครงการที่คลายจำนำขาวอยูก็ตาม คือ นโยบาย
สินเชื ่อชะลอการขายจนกลาวไดวาการใชนโยบายของรัฐบาลหลังป พ.ศ. 2557 เปนความ
พยายามสรางความชอบธรรมผานผลงาน (Performance Legitimacy) เพื ่อทดแทน
ความชอบธรรมที่มาจากการเลือกตั้ง (Electoral Legitimacy) ที่รัฐบาลเกามีอยู โดยเนนไปที่
การสนับสนุนกิจกรรมทางเศรษฐกิจในภาคเกษตรผานนโยบายของรัฐที่หลากหลาย 

ประการที่สอง การเกิดขึ้นของนโยบายเกษตรกรรมแปลงใหญ ไมไดเกิดขึ้นโดยรัฐบาล 
หลังป พ.ศ. 2557 เพียงลำพัง แตหากมีแนวคิดที ่กอตัวในกลุ มนักวิชาการและเทคโนแครต  
ที่ตองการสรางระบบ “รวมผลิตและรวมขาย” ใหเกิดขึ้นในภาคเกษตรไทยเพื่อใหมีความประหยัด
ตอขนาด (Economy of Scale) ซึ ่งแนวทางดังกลาวไมไดรับการสนับสนุนมากนักจากรัฐบาล 
ที่มาจากการเลือกตั้ง เนื่องจากรัฐบาลยิ่งลักษณเนนไปที่การแทรกแซงกลไกตลาดผานการจำนำ
ผลผลิตมากกวา ทำใหเมื่อมีการรัฐประหารเกิดขึ้น ชุดความคิดเรื่องการรวมกลุมทำการเกษตร 
จึงไดเติบโต และถูกตัดสินใจใชจริงในชวงเวลาตอมา สะทอนใหเห็นถึงการเมืองของความ
เชี่ยวชาญของนักวิชาการ (Politics of Expertise) (Fischer, 2009) หรือกลาวอยางงายไดวา
รัฐบาลที่มาจากการเลือกตั้งสนใจการแทรกแซงราคาผลผลิตทางการเกษตร (Output) ที่รัฐบาล 
ใหความชวยเหลือโดยตรง ในขณะที่รัฐบาลที่ไมไดมาจากการเลือกตั้งสนใจเรื ่องปจจัยนำเขา 
ทางการเกษตรและกระบวนการรวมกลุม (Input and Process) เพ่ือเขาไปตอรองในกลไกตลาด  

ประการที่สาม ระบอบการปกครองที่ไมเปนประชาธิปไตยหลังป พ.ศ. 2557 ไดดำเนิน
กระบวนการนโยบายในภาคเกษตรผานการใชอำนาจพิเศษ เชน มาตรา 44 แหงรัฐธรรมนูญ 
(ชั่วคราว) 2557 ในหลายประเด็น สะทอนใหเห็นวารัฐบาลใชการตัดสินใจนโยบายและตองการ
ผลลัพธที่รวดเร็ว ซึ่งสำหรับนโยบายเกษตรกรรมแปลงใหญ รัฐบาลตั้งเปาหมายเริ่มในป พ.ศ. 2558 
โดยมีแปลงตนแบบจังหวัดละ 1 แปลง รวมเปน 76 แปลง เพื ่อพัฒนาเปนตนแบบของระบบ 
สงเสริมการเกษตรแบบแปลงใหญในการผลิตสินคาเกษตร และขยายออกไปเปน 192 แปลง 
ในป พ.ศ. 2559 จนในป พ.ศ. 2560 มีเปาหมายเพิ ่มจำนวนแปลงใหญใหมถ ึงร อยละ 10  
การเพิ่มจำนวนแปลงใหญ ไมไดหมายความเพียงการเพิ่มจำนวนการรวมกลุมการผลิตเทาน้ัน  
แตรวมไปถึงการรวมกลุมการขายและหาตลาดในการรองรับผลผลิตใหมดวย ทำใหจำเปนตองมี 
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การสรางเครือขายระหวางภาครัฐ องคกรการเกษตร กลุมเกษตรกร และภาคเอกชน ซึ่งภายใต
ระยะเวลาที่จำกัดทำใหผลลัพธที่ออกมาไมเปนไปตามเปาหมาย  

ดังนั ้น ในระบอบการปกครองที ่ไมเปนประชาธิปไตยในชวงป พ.ศ. 2557-2561  
ไดกอใหเกิดการเปลี่ยนแปลงนโยบายในภาคเกษตรอยางมาก โดยนโยบายเกษตรกรรมแปลงใหญ
กลายมาเปนเปาหมายสำคัญของรัฐเพื ่อสรางความเชื ่อมโยงระหวางภาครัฐ-เอกชน-กลุม
เกษตรกรในการดำเนินนโยบายรวมกัน นโยบายเกษตรกรรมแปลงใหญมีเปาหมายที่ดีในการ
สรางการรวมกลุมเกษตรกรใหเขมแข็ง อยางไรก็ดี นโยบายดังกลาวไดสอดคลองกับโครงการ
ขนาดใหญของภาครัฐอื่นที่ถูกตั้งคำถามกับการทำงานรวมกับกลุมทุนขนาดใหญ เชน โครงการ
สานพลังประชารัฐในการพัฒนาเศรษฐกิจฐานราก ที่มีภาคเอกชนเขามารับผิดชอบในโครงการ
ของรัฐจำนวนมาก เปนตน 

4.2 ระบอบการเมืองในเชิงการนำนโยบายไปปฏิบัติในพื้นที ่

เมื่อนำการดำเนินนโยบายสำหรับกลไกการนำนโยบายเกษตรกรรมแปลงใหญไปปฏิบัติ
ตามแผนภาพที่ 2 จะประกอบไปดวย 2 กลุมสำคัญ คือ ทีมผูจัดการแปลงเปนสวนงานราชการ
สวนกลางที่ไดรับการแตงตั้งจากอนุกรรมการพัฒนาการเกษตรและสหกรณของจังหวัด และ 
ทีมสนับสนุนการดำเนินการ แบงเปน ทีมทำการตลาด ทีมลดตนทุนการผลิต และทีมบริหาร
จัดการ ดังน้ี 

 
แผนภาพที่ 2 กลไกลการนำนโยบายโครงการเกษตรกรรมแปลงใหญไปปฏิบัติ 

 
ที่มา: สรุปจากกระทรวงเกษตรและสหกรณ (2559) 
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(1) ทีมตลาด: สำนักงานสหกรณจังหวัด รวมกับสำนักงานพาณิชยจังหวัด สำนักงาน
อ ุตสาหกรรมจ ังหว ัด และภาคส วนเศรษฐก ิจของจ ังหว ัด เช น สภาหอการค าจ ังหวัด  
สภาอุตสาหกรรมจังหวัด สมาคมธนาคารจังหวัด เปนตน มีหนาที่ในการวิเคราะหเปาหมายใน
แผนพัฒนาแปลงใหญ แผนปฏิบัติงานแปลงใหญ เพื่อวิเคราะหหวงโซอุปทานของสินคาเกษตร 
ที่เขามาอยูในโครงการแปลงใหญ และสนับสนุนในดานของการตลาดทั้งระบบ เพื่อหาตลาดใหม
สำหรับสินคาน้ัน 

(2) ทีมลดตนทุนการผลิต: สำนักงานเกษตรจังหวัด รวมกับหนวยงานที ่ประเมิน
ประสิทธิภาพการผลิต เชน สำนักงานประมงจังหวัด สำนักงานปศุสัตวจังหวัด สำนักงาน
สหกรณจังหวัด สถานีพัฒนาที่ดินจังหวัด สำนักงานปฏิรูปที่ดินจังหวัด โครงการชลประทาน
จังหวัด และหนวยงานในกรมวิชาการเกษตร กรมการขาว กรมหมอนไหมในจังหวัดนั ้นๆ  
โดยมีบทบาทหนาที ่หลักในดานของการวิเคราะหการลดตนทุนการผลิต การเพิ ่มผลผลิต  
และพัฒนาคุณภาพผลผลิต ใหบรรลุเปาหมาย  

(3) ทีมบริหารจัดการ: สำนักงานเกษตรและสหกรณจังหวัด รวมกับสถานีพัฒนาที่ดิน
จังหวัด สำนักงานสหกรณจังหวัด สำนักงานตรวจบัญชีสหกรณจังหวัด สำนักงานเศรษฐกิจ
การเกษตรในพื้นที่ (สศท.) และหนวยงานความรวมมือในดานการพัฒนาอื่นๆ มีบทบาทหนาที่
ในการจัดทำแผนที่รายแปลง สรางและพัฒนาเกษตรกรใหเปนผูจัดการแปลง ในการสนับสนุน
การรวมกลุมและสรางความเขมแข็งของเกษตรกร ประสานการสนับสนุนกิจกรรมในดานของ
แหลงทุน การจัดการแหลงเงินกูดอกเบี้ยต่ำ การใหความรูดานบัญชีตนทุนอาชีพรายแปลง และ
ประเมินผลสำเร็จของระบบสงเสริมเกษตรแบบแปลงใหญ 

 
ตารางที่ 2 ผลการดำเนนิงานเกษตรแปลงใหญป พ.ศ. 2561 

แปลงใหญ จำนวนแปลง พ้ืนที่ (ไร) เกษตรกร (ราย) 

ป 2559 597 1,403,438.41 95,169 

ป 2560 1,934 1,965,875 153,789 

ป 2561 (เปาหมาย 1,838 แปลง) 506 364,073.3 28,508 

รวม 3,037 3,733,386.71 277,466 

ที่มา: กระทรวงเกษตรและสหกรณ (2559, ม.ป.ป.)  

 
จากตารางที่ 2 แสดงใหเห็นผลการดำเนินการเกษตรแปลงใหญทั้งหมดในป พ.ศ. 2561 

อยู ที ่ 3,037 แปลง ใชพื ้นที ่รวม 3,733,386.71 ไร และมีเกษตรกรเขารวม 277,466 ราย 



วารสารรฐัศาสตรและรัฐประศาสนศาสตร ปที่ 12 ฉบับที่ 2 (กรกฎาคม-ธันวาคม 2564): 1-22 

17 

สามารถจำแนกสินคาไดเปน 11 ประเภท ประกอบดวย ขาว พืชไร ไมยืนตน ไมผล ปศุสัตว  
ผักและสมุนไพร ประมง ไมดอกไมประดับ แมลงเศรษฐกิจ หมอนไหม และอ่ืนๆ 
 เมื่อพิจารณาจากลักษณะเฉพาะของภาคตะวันออกในทางดานเกษตรจะพบวา ในสวน
ของนาขาว วิธีการผลิตและตนทุนการผลิตในเขตชลประทานของภาคตะวันออกมีลักษณะ 
คลายพื้นที่ภาคกลาง แตมีภูมินิเวศทั้งพื้นที่ลุมแมน้ำและที่ราบสูง โดยภาคราชการมีโครงการ
สงเสริมการเกษตรแบบแปลงใหญ มุงเนนใหเกษตรกรรวมกลุมกันผลิต ผานแรงจูงใจจาก ธกส. 
เปนผูใหสินเชื่อดอกเบี้ยต่ำในอัตรารอยละ 0.01 บาท และในสวนเกษตรกรรมพืชสวนที่เปน
จุดเดนของภาคตะวันออก ไดมีการสงเสริมการทำพืชสวน เชน มังคุด ฝรั่งและทุเรียนในลักษณะ
ของเกษตรกรรมแปลงใหญ เปนตน ซึ่งสรางรายไดสูงกวานาขาวมาก 

จากการเก็บขอมูลเชิงพื้นที่คนพบวาในดานของการดำเนินการนโยบายเกษตรกรรม
แปลงใหญ ตัวแบบในการรวมกลุมของเกษตรกรที่ยั ่งยืนและสามารถแขงขันกับตลาดได คือ 
การที่เกษตรกรระดับปจเจกบุคคลและครัวเรือน เขามารวมมือกับกลุมเกษตรกรในลักษณะ
วิสาหกิจช ุมชนหรือสหกรณ ในดานเง ินทุนและรวมผลผลิตเข าไปขายในตลาด และ 
ในตางประเทศ แทนการขายผลผลิตหนาฟารมแบบตัวใครตัวมัน โครงการเกษตรกรรม 
แปลงใหญจึงไมสามารถประสบความสำเร็จไดในชวงระยะเวลาอันสั้น แตจำเปนตองมีการ
ดำเนินนโยบายอยางตอเน่ือง 

นอกจากนี้ พบวาชวงเวลาที่ขาราชการและเกษตรกรสามารถทำงานรวมกันในโครงการ
เกษตรกรรมแปลงใหญมีเพียง 7 เดือนตอปงบประมาณเทาน้ัน สงผลใหการดำเนินนโยบายแทนที่
จะไดรับการเปลี่ยนแปลงอยางรวดเร็ว เกิดกลุมเกษตรใหม และมีตลาดใหมตามเปาหมาย 
ที่รัฐบาลตั้งไว กลับกลายเปนการนำกลุมเกษตรกรเดิมที่ประสบความสำเร็จอยูแลวมาพัฒนา 
ตอยอด จากกลุ มอาชีพ วิสาหกิจชุมชน หรือสหกรณ มาเขารวมโครงการแปลงใหญแทน  
สะทอนใหเห็นวาในกระบวนการนโยบายแมจะมีการตัดสินใจและตั้งเปาหมายใหไดผลลัพธ 
อยางรวดเร็ว แตการนำนโยบายไปปฏิบัติมีขอจำกัด ทำใหนโยบายที่ปฏิบัติเปนเพียงการนำไปใช
แบบ “คอยเปนคอยไป” (Incrementalism) จากผลงานที่เคยประสบความสำเร็จในการรวมกลุม
ของเกษตรกรในพ้ืนที่ เพ่ือนำมาใชเปนตัวช้ีวัดเปาหมายใหมในโครงการเกษตรกรรมแปลงใหญ 

ในดานของผลลัพธและผลสะทอนจากพื้นที่ (Outcomes and Feedback) ชี้ใหเห็น 
ถึงขอจำกัดของนโยบายเกษตรกรรมแปลงใหญ ที่ชวยสนับสนุนกลุมที่มีศักยภาพ (Potential 
Group) ใหสามารถรวมกลุมและเติบโตได แตตองเผชิญกับอุปสรรคในหลายพื้นที่ที่ไมสามารถ
รวมกลุมเปนแปลงใหญ และไมสามารถหาตลาดใหมได จนกลาวไดวาการดำเนินนโยบายที่มี
เวลาเพียง 7 เดือน ไมเพียงพอตอการสรางการรวมกลุมของเกษตรกรไดอยางมีประสิทธิภาพ 
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เพราะการรวมกลุมจำเปนตองอาศัยเวลาและงบประมาณที่ดำเนินการอยางตอเนื่อง การวัดผล
สำเร็จแบบปตอปอาจจะทำใหภาพของการรวมกลุมเกษตรกรออกมาไดไมชัดเจนนัก 

ผลสะทอนทำใหชาวนาและเกษตรกรจำเปนตองมีการปรับตัวตอสภาพการเปลี่ยนแปลง
ของนโยบายที่ไมมีนโยบายจำนำขาวแบบรัฐบาลยิ่งลักษณแลว รายไดที่หายไปทำใหชาวนา 
ตองปรับตัวในดานการทำงานที ่หลากหลายมากขึ ้น และตองเปลี ่ยนวิถีในการบริโภคให 
ประหยัดขึ้น แมวาจะมีนโยบายสวัสดิการรัฐในภาคเกษตรหลายรูปแบบที่เขาไปในพื้นที่ เชน 
โครงการนาแปลงใหญ บัตรสวัสดิการแหงรัฐ เงินชวยเหลือปจจัยการผลิตไรละ 1,000 บาท 
โครงการหมูบานประชารัฐ เปนตน แตเกษตรกรตองการ “ความแนนอน” ที่สามารถคาดการณ
ไดวาตนจะไดเทาไหรในการขายผลผลิตทางการเกษตร ไมเชนนั้นแลวจะทำใหชาวนาตองอาศัย 
การทำอาชีพที่หลากหลายอยางในการหารายไดเพื่อเอาตัวรอด จึงทำใหขาดความมั่นคงในชีวิต 
หรือกลาวไดวาเกษตรกรตองการความแนนอนในเรื่อง “ผลผลิตที่สามารถขายได” มากกวา 
“กระบวนการรวมกลุม” 

อาจกล าวได ว าชาวบานได ร ับการช วยเหล ือท ี ่หลากหลายจากร ัฐบาลที ่ ไม ได 
มาจากการเลือกตั้ง แตความชวยเหลือดังกลาวเปนจัดการกับ “ปญหารอง” มากกวาที่จะแกไข 
“ปญหาหลัก” คือเรื ่องของราคาผลผลิตทางการเกษตร ที ่เปนจุดแข็งของรัฐบาลที ่มาจาก 
การเลือกต้ัง 

ในประเด็นของขอเรียกรองและการตอรองเชิงนโยบาย (Policy Articulation and 
Compromise) พบวาในชวงการเปลี่ยนผานระหวางป พ.ศ. 2560-2562 ที่เปนการเปลี่ยน
ระบอบ (Regime Transition) เพื่อกลับเขาสูประชาธิปไตยในการเลือกตั้งวันที่ 24 มีนาคม 
พ.ศ. 2562 โดยเกษตรกรอาจมีศักยภาพเปนผูลงคะแนนเสียง (Potential Voters) สำคัญของ
ประเทศ ทำใหความสามารถในการสงเสียงเรียกรองและการตอรองนโยบายมีสูงขึ้น เห็นไดจาก
การตอรองในเรื ่องของที่ดินและความสัมพันธกับภาคอุตสาหกรรมที่นโยบายเกษตรกรรม 
แปลงใหญสามารถตอบสนองเกษตรกรในสวนน้ีได 

ตัวอยางการตอรองเชิงนโยบายเห็นไดจากพื้นที่เกษตรกรรมแปลงใหญบานฉางที่ไดทำ
การวางระบบเกษตรกรรมแปลงใหญบนฐานของวิสาหกิจชุมชนในการตอรองการซื้อตนทุน
ทางการผลิต และสรางเครือขาย “ธนาคารปุย” โดยใหจัดการกันเองในพื้นที่ ผานการสนับสนุน
จากกรมพัฒนาที่ดิน เพื่อใหเปนศูนยกลางในการกระจายขอมูลนโยบายและความชวยเหลือ 
จากโครงการต างๆ ของภาคร ัฐ จนกลายมาเป นพื ้นท ี ่สำคัญสำหร ับภาคร ัฐในการทำ 
ผลงานสงใหกับฝายการเมือง จนสงผลใหกลุมเกษตรกรสามารถใชกลไกของภาครัฐมาดำเนิน
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นโยบายสนับสนุนในระดับของกลุมได และกลุมสามารถตอรองเรื ่องการใชที่ดินและน้ำจาก
ภาคอุตสาหกรรมใกลเคียงไดเชนกัน (ตำบลบานฉาง, เวทีระดมความคิดเห็น, 25 มกราคม 2562) 

รวมไปถึงกรณีการใชที่ดินในการทำการเกษตร ในพื้นที่ตำบลบึงน้ำรักษ จากขอมูลเวที
ระดมความคิดเห็นไดช้ีใหเห็นถึงปญหาในการใชที ่ดินกับทางสวนราชการที่พบวาจะมีการ 
เวนคืนที่ดินไปสรางคายทหารประมาณ 1,800 ไร เกษตรกรและแกนนำซึ่งเปนอดีตหัวคะแนน
คนสำคัญของสมาชิกสภาผูแทนราษฎรจังหวัดฉะเชิงเทรา ใชการประชาคมเกษตรกรที่สุเหรา 
(พื้นที่มีประชากรนับถือศาสนามุสลิมอยูเปนสวนใหญ) เปนการรวมแสดงความเห็นเกี่ยวกับ 
การเจรจาการใชที ่ดินไปดวย (ตำบลบึงน้ำรักษ, เวทีระดมความคิดเห็น, 15 ตุลาคม 2561)  
จากตัวอยางทั้งสองขางตนนี้สะทอนใหเห็นวาเกษตกรไดใชกลไกของนโยบายเกษตรกรรม 
แปลงใหญในการตอรองเชิงนโยบายทั้งในทางเศรษฐกิจและการเมือง 

ดังนั้น ขอคนพบจากพื้นที่ในมุมมองของเกษตรกรตอนโยบายเกษตรกรรมแปลงใหญ 
ที่มีทั้งประสบความสำเร็จและลมเหลว รวมไปถึงการเรียกรองและตอรองนโยบายสวัสดิการ 
ความชวยเหลือในภาคเกษตรอื่นๆ จากภาครัฐ ในชวงการเปลี่ยนแปลงทางการเมืองจากระบอบ
ไมเปนประชาธิปไตยไปสูระบอบที่เปนประชาธิปไตยชวงป พ.ศ. 2560-2562 สะทอนใหเห็นวา  
การดำเนินนโยบายเกษตรกรรมแปลงใหญของรัฐบาลที่ไมเปนประชาธิปไตยแมวาจะตองการ
ความรวดเร็วและผลลัพธที่ชัดเจน แตภาคราชการกลับเผชิญขอจำกัดทำใหนโยบายตองเปน 
ไปอยางคอยเปนคอยไปมากกวา จึงทำใหเปดชองในการเรียกรองและตอรองจากเกษตรกร 
จากชองวางดังกลาว สงผลใหรัฐไทยขาดประสิทธิภาพในการดำเนินนโยบายแมวาจะมีอำนาจ
พิเศษก็ตาม 

 
5. บทสรปุ 

ในบทความวิจัยฉบับน้ีไดมีเปาหมายในการศึกษาเพ่ือหาความสัมพันธระหวางกระบวนการ
นโยบายกับระบอบการเมืองในสภาวะพิเศษของประเทศไทยในชวงป พ.ศ. 2557 เปนตน ที่ยังเปน
ระบอบที่ไมเปนประชาธิปไตย โดยไดนำนโยบายเกษตรกรรมแปลงใหญในภาคตะวันออกมา 
เปนกรณีศึกษาจนคนพบวาในระบอบที่ไมเปนประชาธิปไตยมีความตองการที ่จะสรางความ 
ชอบธรรมจากการดำเนินนโยบายและไดร ับความนิยมจากเกษตรกรเชนเดียวกับระบอบ
ประชาธิปไตย แตการสรางความชอบธรรมดังกลามมาจากผลลัพธของนโยบาย จึงตองมีการเรง 
ใหนโยบายบรรลุเปาหมายใหไดในระยะเวลาอันสั้น เพื่อสะทอนถึงประสิทธิภาพของรัฐบาล และ
สรางความชอบธรรมใหเหนือกวานโยบายจากรัฐบาลที่มาจากการเลือกต้ังอยางนโยบายจำนำขาว 



ความสัมพันธระหวางโครงการเกษตรแปลงใหญกับระบอบการเมือง • วีระ หวังสัจจะโชค 

20 

อยางไรก็ดี ในเชิงปฏิบัติการของนโยบายกลับพบวาการตั ้งเปาหมายและผลลัพธ 
ใหรวดเร็วกลับสรางปญหาใหกับระบบราชการที่ทำงานในพื้นที่อยางมาก จึงทำใหนโยบาย
เกษตรกรรมแปลงใหญที่ควรจะชวยในการลดตนทุนการผลิต สงเสริมการรวมกลุมของเกษตรกร 
และสรางอำนาจตอรองสำหรับการหาตลาดใหม แตกลับทำใหนโยบายเกษตรกรรมแปลงใหม 
ที่แทจริงเปนเพียงการตอยอดอยางคอยเปนคอยไปจากนโยบายเกาในเรื่องของการรวมกลุม
เกษตรกร กลุมอาชีพ วิสาหกิจชุมชน หรือสหกรณแทน เพื่อใหมีผลงานสำหรับการประเมิน 
เสนอตอรัฐบาล 

ประกอบกับผูมีสวนไดเสียจากนโยบายคือ เกษตรกร ก็ไมไดมีความพึงพอใจมากนัก 
กับนโยบายเนื่องจากถูกมองวาเปนการแกไขปญหาที่ไมตรงจุด เพราะเกษตรกรตองการให 
แกไขเรื่อง “ราคา” ผลผลิต (Output) แตรัฐบาลกลับใชนโยบายเกษตรกรรมแปลงใหญเพ่ือ 
ลดตนทุนและสรางอำนาจตอรองในปจจัยนำเขาของการผลิต (Input) แทน  

จนกลาวไดวา แมรัฐบาลไทยในชวงระบอบที่ไมเปนประชาธิปไตยจะมีอำนาจพิเศษ 
ในการกำหนดนโยบายก็ตาม แตในการนำไปปฏิบัติกลับพบวาระบบราชการไมไดเขมแข็ง
เพียงพอในการทำใหนโยบายบรรลุผลในระยะเวลาอันสั้น จึงอาจเปนขอสังเกตุเบื้องตนไดวา
อำนาจพิเศษดังกลาวไมไดทำใหประเทศไทยเปนรัฐเขมแข็ง (Strong State) แตร ัฐไทย 
กลับเปนรัฐออนแอ (Weak State) ที ่ไมสามารถดำเนินนโยบายไดอยางมีประสิทธิภาพ  
หรือกลาวใหไกลกวานั้นอาจมองไดวาระบอบการปกครองไทยชวง พ.ศ. 2557-2561 เปนรัฐ
อำนาจนิยมที่ออนแอ (Weak Authoritarian State) ก็เปนได ซึ่งจำเปนจะตองอาศัยงานวิจัย 
อีกหลายช้ินเพ่ือตอบคำถามเรื่องกระบวนการนโยบายในชวงเวลาดังกลาว  
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Migrant Health Volunteers, Border Commons,  
and Border City Development 

Aranya Siriphon4 and Thapin Phatcharanuruk5  
 

Abstract 
Based on a documentary research and results from three case studies in Tak, 
Chiang Rai and Mukdahan provinces, this article explores border health policy, 
health preventive mechanism and system dealing with cross-border diseases and 
border health issues. One of the main government mechanisms is setting up 
groups of migrant workers, working as “Migrant Health Volunteers” (MHV 
hereafter). This MHV aims to support and facilitate border health prevention and 
promotion programs. According to our research, it is found that MHVs who work 
for the Community-Based Health Centers and Twin Villages along the borders are 
the most effective factor to support the border health policy. Moreover, the MHVs 
have widely connected the migrant workers and public health officers both in 
Thai and neighboring borders as well as Thai and International NGOs. Arguably, 
not only acting as human resource to boost border economy, these migrant 
workers are effective mechanism for cross-border health promotion and risk 
prevention. This article suggests that Thai administration at both central and local 
has upgraded the MHV mechanism for cross-border disease prevention to be 
more systematic and official in order to effectively promote health security along 
the border. 

Keywords Migrant Health Volunteers, Border Commons, Health and Border City, 
Health Policy  
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1. บทนำ 

ชวงทศวรรษที่ผานมา การพัฒนาเศรษฐกิจชายแดนภูมิภาคลุมน้ำโขงที่มาพรอม
แนวคิดภูมิภาคนุวัตนลุมน้ำโขง (GMS Regionalization) การเปดขึ้นของประชาคมเศรษฐกิจ
อาเซียน และนโยบายใหมของรัฐไทยกับเขตเศรษฐกิจพิเศษบริเวณชายแดน สงผลอยาง 
มีนัยสำคัญตอการเคลื่อนยายของผูคน ทุน แรงงาน และสังคมวัฒนธรรมชาติพันธุขามพรมแดน 
รัฐชาติอยางเขมขนมากขึ้นกวาในอดีต บริบทสถานการณเหลานี้กำลังทำใหพื้นที่ชายแดน
กลายเปน “พื้นที่พิเศษ” ที่มีปญหาซับซอนมากขึ้นกวาเดิม สำหรับประเด็นสุขภาพชายแดน/
ขามแดนตางมีขอถกเถียงสำคัญ คือ ภายใตบริบทที่ซับซอนขึ้นเชนนี้ ระบบสุขภาพชายแดน/
ขามแดนควรมีการดำเนินการอยางไร เพ่ือใหเกิดประสิทธิภาพสูงสุดในการปองกันโรคภัยไขเจ็บ
แพรระบาดขามพรมแดน และที่สำคัญทุกชีวิตควรตองไดรับความเปนธรรม สามารถเขาถึง 
การดูแลใหบริการสุขภาพเชิงมนุษยธรรมที่ประเทศ (ไทย) รับรองไวกับหลักสากล (เสถียร 
ฉันทะ, 2555, น. 253-296) 

จากคำถามดังกลาว บทความนี้เริ ่มตนดวยการพิจารณารัฐชาติไทยปจจุบันที่ยังอยู
ภายใตวิธีคิดเดิมซึ่งยึดติดกับอธิปไตยเหนือดินแดน (Territorial Sovereignty) และแนวคิด
ความเปนพลเมือง (Citizenship) ขณะที่เรากลับพบตัวอยางการปรับตัวของรัฐชาติกาวหนา 
เชน จีน อินเดีย ยุโรป เริ่มเขาใจประเด็นปญหาทาทายใหมๆ ที่มากับการเคลื่อนยายในบริบท
โลกาภิวัตนอันเขมขน ปรับเปลี่ยนกลยุทธการจัดการใหคอยๆ มีประสิทธิภาพเพิ่มขึ้น สงผลดี 
ตอประเทศชาติและสังคมโลก จากจุดเริ่มตนดังกลาว บทความนี้พัฒนาขอถกเถียงกับแนวคิด
เดิม โดยใชขอเสนอ CITYzenship (Harvey, 2012, pp. 67-74) เปนกรอบมองกิจกรรมรวมกัน
ในเมืองชายแดนที่ตองการพนไปจากแนวคิดพลเมืองแบบคูตรงขาม (พลเมือง/ไมใชพลเมือง) 
ไปสูชุดความสัมพันธทางสังคมแบบอื่น ทำใหคำวา “พลเมือง” ไมไดวางอยูบนพื้นฐานกฎหมาย
เขาเมืองแบบแคบ แตอยูบนพื้นฐานของ “ผูพักอาศัยของเมืองนั้นๆ” (Residents) และใหสิทธิ
โดยธรรม (Right to the city) ในการพัฒนา “เมืองชายแดน” ที่มาจากคุณลักษณะสำคัญของ 
“ความเปนคนในเมืองชายแดน” หรือ BORDER CITYzenship (อรัญญา ศิริผล, 2561) 

บทความนี้ เปนสวนหนึ่งของการสังเคราะห 6 โครงการวิจัยยอยภายใตชุดโครงการวิจัย
หลักเรื่อง “แรงงาน ระบบสุขภาพ และการศึกษา: การจัดการและการรวมรังสรรคพื้นที่ชายแดน
ในบริบทการพัฒนาชายแดนเขตเศรษฐกิจพิเศษชายแดนและภูมิภาคนุวัตนลุมน้ำโขง” ที่ผูเขียน
เปนหัวหนาโครงการ การสังเคราะห 6 โครงการวิจัยยอยน้ีไดใชกรอบคิด BORDER CITYzenship 
ขางตนมาวิเคราะหประเด็นแรงงาน ระบบสุขภาพ และการศึกษา (อรัญญา ศิริผล, 2561) 
สำหรับประเด็นสุขภาพชายแดนมี 3 พื ้นที ่ใน 3 โครงการยอย ไดแก ชายแดนจังหวัดตาก 
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(เทพินทร พัชรานุรักษ, พัชรีพรรณ ระหวางบาน, และปาณิสรา แกวบุญธรรม, 2561) เชียงราย 
(พิษณุรักษ กันทวี, จตุพงศ สิงหราไชย, และประสงค หมื ่นจันทร, 2561) และมุกดาหาร  
(สุรีย ธรรมิกบวร, ทัศนวรรณ ศิระพรหม, จารุวรรณ ชุปวา, และพันธฉวี สุขบัติ, 2561) ที่นำ
ขอมูลโครงการยอยมาสังเคราะหเปรียบเทียบบทบาทอาสาสมัครสาธารณสุขตางชาติกับ 
การพัฒนาสุขภาพชนชายแดนในทองถิ ่น โดยพิจารณาประเด็นจุดรวมและจุดตางภายใต 
การดำเนินนโยบายดานสาธารณสุขชายแดนและการปรับใชระบบปองกันและเฝาระวังโรค 
ขามแดนของกระทรวงสาธารณสุข  

จากขอมูล 3 โครงการยอย พบวา หนึ่งในกลไกสำคัญของระบบปองกันและเฝาระวัง
โรคขามแดนของสาธารณสุขชายแดน คือ การผัน “กลุมแรงงานตางชาติ” มาเปน “อาสาสมัคร
สาธารณสุขตางชาติ” (อสต.) บทความนี้ไดขอสรุปที่ชี้ใหเห็นวา กลไก อสต. หรือผูนำชุมชน
ตางชาติชายแดนที่ทำงานในระบบ “ศูนยสุขภาพชุมชน” (Community-based Health Center) 
หรือระบบหมูบานคูขนาน (Twin Village) ชายแดนถือเปนกลไกระดับลางที่มีประสิทธิภาพที่สุด
ในการเชื ่อมตอชุมชนตางชาติชายแดน สาธารณสุขของรัฐไทยกับรัฐเพื ่อนบาน และภาคี
เครือขายเอกชนดานสุขภาพทั้งไทยและตางประเทศ แตที่ผานมากลุมคนเหลานี้กลับตกอยูใน 
“สภาวะอิหลักอิเหลื่อ” ของความขัดแยงระหวางกระบวนทัศนเดิมที่ยึดติดกับอธิปไตยเหนือ
ดินแดน วาดวยพลเมืองในชาติ/คนตางดาวหรือตางชาติ กับกระบวนทัศนใหมที่ตองการไปให
พนจากคูตรงขาม ในแงน้ีสงผลใหดานหนึ่ง รัฐไทยไมใหการยอมรับ “อาสาสมัครสาธารณสุข
ตางชาติ” (อสต.) เหลานี้ เพราะไมใชพลเมืองไทยภายใตวิธีคิดเดิมที่ยึดติดกับอธิปไตยเหนือ
ดินแดน ขณะที่อีกดาน คนเหลานี้กลับถูกรัฐไทยเรียกรองใหชวยเหลือในเชิงจิตอาสา ทำให 
ในพื้นที่ชายแดนประสบปญหาการทำงานดานสุขภาพอยางมาก บทความนี้ จึงเสนอใหมอง 
คนเหลานี้เปนสวนหนึ่งของผูพัฒนา “เมืองชายแดน” บนพื้นฐานของ “ผูพักอาศัยของเมือง
นั้นๆ” (Residents) และใหสิทธิโดยธรรม (Right to the City) ในการพัฒนา “เมืองชายแดน” 
ตามแนวคิด BORDER CITYzenship ที่เปนไปได ขอเสนอน้ีไมเพียงมอง อสต. เปนทรัพยากร
รวมที่สำคัญทางเศรษฐกิจในการสรางเมืองชายแดนรวมกันเทาน้ัน แตยังถือเปน “โอกาส” ที่รัฐ
ควรพัฒนาเปนเครื่องมือเชิงองคกรชวยดูแลลดความเสี่ยงในการแพรกระจายโรคขามแดน 
และสงเสริมความมั่นคงทางสุขภาพชายแดนไดอยางมีประสิทธิภาพดวย ดังนั้น ไมวาสวนกลาง
หรือทองถิ่นในหนวยงานที่เกี่ยวของจึงควรใหความสำคัญกับกลุมคนเหลานี้อยางเปนระบบ 
และเปนทางการมากขึ้นกวาที่เปนอยู  

บทความนี้แบงเนื้อหาออกเปน 3 สวน สวนแรก นำเสนอบริบทเงื่อนไขการกำหนด
นโยบายสาธารณสุขชายแดนและพลวัตในการกำหนดนโยบายและแผนแมบทดานสาธารณสุข
ชายแดน สวนที่สอง มุงตอบคำถามที่วาภายใตพลวัตนโยบายสาธารณสุขชายแดนดังกลาว  
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เรามีกลไกหลักในการจัดการปญหาสุขภาพชายแดนผานอาสาสมัครสาธารณสุขตางชาติ (อสต.) 
อยางไร พัฒนาการการเกิดขึ้นของ อสต. และบทบาทของคนเหลาน้ีเปนอยางไร และสวนที่สาม 
วิเคราะหอุปสรรค ปญหาและทางออกโดยใชขอมูลเชิงเปรียบเทียบจากกรณีศึกษา 3 จังหวัด
ชายแดน (ตาก เชียงราย และมุกดาหาร) เพ่ือเสนอแนวทางที่เปนไปได 

 
2. นโยบายรัฐกับการจัดการปญหาสาธารณสุขชายแดน 

นโยบายรัฐบาลดานสาธารณสุขชายแดน โดยกระทรวงสาธารณสุขไดกำหนดแผน
แมบทการแกปญหาและพัฒนางานสาธารณสุขชายแดนออกมาจนถึงปจจุบันรวม 3 ฉบับ คือ 
แผนแมบทการแกปญหาและพัฒนางานสาธารณสุขชายแดน ฉบับที่ 1 (พ.ศ. 2550-2554)  
ฉบับที่ 2 (พ.ศ. 2555-2559) และฉบับที่ 3 (พ.ศ. 2560-2564) ทั้ง 3 ฉบับมีวิสัยทัศนชัดเจนวา 
ตองการใหประชากรทุกกลุมไมเลือกสัญชาติที่อาศัยอยูในบริเวณพื้นที่ชายแดนประเทศไทย 
มีสุขภาพและคุณภาพชีวิตที่ดีถวนหนา แผนแมบทดังกลาวตางใชเปนแนวทางใหหนวยงาน
สาธารณสุขและหนวยงานที่เกี่ยวของในจังหวัดชายแดนไทยไดทำงานตอเน่ือง เปนเครื่องมือ
วางแผนทำงาน จัดสรรงบประมาณ ทรัพยากรดานสุขภาพ ประชากรกลุมแรงงานขามชาติและ
งานสาธารณสุขชายแดนอยางมีประสิทธิภาพ  

นอกจากแผนแมบทฯ ทั้ง 3 ฉบับแลว กระทรวงสาธารณสุขไดกำหนดแผนยุทธศาสตร
เฉพาะเพิ่มเติม คือ แผนยุทธศาสตรดานสาธารณสุขเพื่อรองรับเขตพัฒนาเศรษฐกิจพิเศษ  
พ.ศ. 2560-2564 (สำนักนโยบายและยุทธศาสตร กระทรวงสาธารณสุข, 2559) ใน 10 จังหวัด 
เขตพัฒนาเศรษฐกิจพิเศษ (ระยะแรก 5 จังหวัด ไดแก ตาก ตราด สระแกว มุกดาหาร และ
สงขลา และระยะสอง 5 จังหวัด ไดแก หนองคาย นครพนม เชียงราย กาญจนบุรี และนราธิวาส) 
ตามนโยบายของรัฐบาล พล.อ.ประยุทธ จันทรโอชา ที่ตองการสรางเขตเศรษฐกิจพิเศษในพื้นที่
ชายแดนดังกลาว  

โดยหลักการของทั้ง 3 แผนแมบทฯ และแผนสาธารณสุขรองรับเขตพัฒนาเศรษฐกิจ
พิเศษมุ งเนนไปที ่การพัฒนาโครงสรางพื ้นฐาน เพิ ่มศักยภาพการรองรับและแกไขปญหา
สาธารณสุขชายแดน อยางไรก็ดี พบวาแผนแมบทฉบับที่ 3 ไดเริ ่มใหความสำคัญกับระบบ 
และกลไกการปองกันและเฝาระวังโรคขามแดนในระดับลางสุด โดยระดับชุมชนที่ใกลชิดกับ
ประชากรขามแดนมากที่สุด คือ การสรางระบบและใชกลไกคนตางชาติชวยดูแลเฝาระวัง 
สุขภาพชายแดน ในที่นี้ หมายถึง อาสาสมัครหมูบาน (อสม.) อาสาสมัครตางชาติ (อสต.) หรือ
บางครั้งก็เรียก “บุคลากรสาธารณสุขตางชาติ” หรือ อสม.บัดดี้ (ที่หมายถึงการทำงานคูขนาน 
ไปกับ อสม.ไทย) หรือพนักงานสาธารณสุขชาวตางชาติ ระบบหมูบานคูขนาน (Twin Village)  
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ซึ่งเชื่อวา การใชระบบกลไกดังกลาวจะมีประสิทธิภาพมากที่สุดในการจัดการความเสี่ยงดาน
สุขภาพชายแดน 

ในแงนี้ แผนแมบทฉบับที่ 3 ดังกลาวจึงถือเปนการยอมรับผลงานของ อสต. มากขึ้น 
กลาวคือ การทำงานไมเพียงเปนผูประสานงานดานภาษาเหมือนในอดีตเทานั้น แตยังมีบทบาท
หนาที่สำคัญในการเฝาระวังปองกันปญหาโรคขามแดนและชวยใหบริการสาธารณสุขมูลฐาน 
แกประชากรตางชาติ แรงงานขามชาติและคนขามแดนบริเวณชายแดนไดเปนอยางดี ที่ผานมา 
ในทางปฏิบัติบริเวณพื้นที่ชายแดนเอง ไดใหการยอมรับการทำงานของ อสต. อยางไมเปน
ทางการ ดวยเพราะผลงานความรวมมือระหวาง อสต.ศูนยสุขภาพชุมชนและหมูบานคูขนาน
เปนที่ยอมรับมากวา 20 ป เจาหนาที่สาธารณสุขบริเวณจังหวัดชายแดนตาง “พึ่งพาขอความ
ชวยเหลือ” กลไกระดับลางสุด โดยเฉพาะกลุม อสต. อยางเขมขนแบบไมเปนทางการและ 
นอกระบบกฎหมายมาอยางยาวนาน ในลักษณะรองขอใหมี “จิตอาสา” ชวยงานสาธารณสุข
ทำงานเชิงเฝาระวัง ปองกันโรคและงานสาธารณสุขพื้นฐานที่ชายแดนใหเกิดประสิทธิภาพ  
ทั้งเพื่อตอบโจทยสิทธิความเปนมนุษยและเพื่อดำเนินตามขอตกลงของกฎอนามัยระหวาง
ประเทศ (World Health Organization, 2016) ที่รัฐบาลไทยไดลงนามไว 

แมวาแผนแมบทฉบับที่ 3 ของกระทรวงสาธารณสุขและนโยบายรัฐสวนกลางไดเริ่มให
ความสำคัญกับระบบและกลไกคนตางชาติเพื่อชวยดูแลเฝาระวังปญหาสาธารณสุขชายแดน 
และแรงงานขามชาติมากขึ้น และมีเปาหมายที่ดีใหประชากรทุกคนไมเลือกสัญชาติใดที่อาศัย 
อยูในเขตชายแดนและเขตพัฒนาเศรษฐกิจพิเศษไดรับบริการสุขภาพและสาธารณสุขอยาง
ทั่วถึง มีหลักประกันสุขภาพสามารถเขาถึงบริการได แตกลับพบวาแผนแมบทฉบับที่ 3 ของ
กระทรวงสาธารณสุขยังใหความสำคัญการทำงานสาธารณสุขชายแดนแบบแยกสวนและ 
เลือกปฏิบัติ โดยวางอยูบนพื้นฐานความคิดแบงแยกระหวาง “เขา” กับ “เรา” ทั้งในทาง
กฎหมายที่มีขอจำกัดและในเชิงนโยบายแบบ “ปด” แยกแยะคนบนความเปนพลเมืองมากกวา
จะมองผลที่ไดรับสำหรับพ้ืนที่ชายแดนระยะยาวในการแกไขปญหาตางๆ ของชายแดน  

แผนแมบทและนโยบายจากรัฐบาลสวนกลางเหลานี้สะทอนใหเห็นวิธีคิดแบบเดิม 
ที่มีตอพื้นที่ชายแดน ที่รัฐชาติยึดติดกับอธิปไตยเหนือดินแดน เนนควบคุมกำกับประชากร  
การเคลื่อนยายและประเด็นที่รัฐเชื่อวาสั่นคลอนความมั่นคงของชาติ วิธีคิดเชนนี้ สงผลใหเกิด
สภาวะ “ความอิหลักอิเหลื่อ” (Predicament) ที่ดานหน่ึง รัฐสวนกลาง และหนวยงานปกครอง  
ยึดมั่นในกฎหมายพลเมืองบนวิธีคิดแบบพลเมืองและอธิปไตยเหนือดินแดนในการทำงาน ทำให
มอง อสต. (ผานการเคลื่อนยายเขาเมืองเปนแรงงาน) เปนบุคคลเขาเมืองผิดกฎหมาย แตอีก
ดาน กลับรองขอให อสต. มีจิตอาสาชวยเหลืองานดานสาธารณสุข ทามกลางปญหาสาธารณสุข
ชายแดนที่เกิดขึ้นเพิ่มพูนทวี สภาวะ “ความอิหลักอิเหลื่อ” เชนนี้ สงผลทำใหการทำงานและ
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การใชงาน อสต. ที่หนวยงานสาธารณสุขในพื้นที่ชายแดนเคยทำมากอนหนาไรประสิทธิภาพ 
เพราะหนวยงานรัฐ โดยเฉพาะจากสวนกลางและหนวยงานปกครองยังไมเขาใจบริบทใหมๆ  
ในกระแสโลกาภิวัตนที่กำลังเปลี่ยนแปลงอยางรวดเร็ว ที ่จำเปนตองรับมือกับสภาวะการ
เคลื่อนยายใหมๆ การเปดขึ้นของเมืองและการพัฒนาเมืองในบริบทใหม  

บริบทเง่ือนไขในการกำหนดนโยบายสาธารณสุขชายแดน  
การออกแบบนโยบายสาธารณสุขชายแดนของรัฐไทย กลาวไดวา วางอยูบนอยางนอย 

2 บริบทใหญๆ ที่เกี่ยวของ คือ บริบทแรก แรงผลักดันจากภายนอก จากหลักการระเบียบ
ปฏิบัติสากลที่ประเทศไทยเขารวมลงนามเปนกติกาสากล ไมวาระดับโลก และระดับภูมิภาค
เอเชีย กับอีกบริบทสำคัญ คือ การเปดชายแดนเพื่อคาดหวังการขยายการเติบโตทางเศรษฐกิจ
ตามนโยบายของรัฐไทย ไมวาจากแรงผลักของกรอบการสรางภูมิภาคอาเซียนเชื่อมโยงกับ
ประเทศเพื่อนบานในเอเชียตะวันออกเฉียงใต หรือ การจัดตั้งเขตเศรษฐกิจพิเศษขึ้นตามจังหวัด
ชายแดนเพื่อตอบเปาหมายการขยายตัวของเศรษฐกิจชายแดน บริบทสถานการณเชนนี้ทำให
เกิดการเปลี่ยนแปลงอยางรวดเร็วของสภาวะชายแดนทั้งทางเศรษฐกิจ การเมือง และสังคม 

บริบทแรก การจัดระบบบริการเพื่อเฝาระวังและปองกันโรคตามระเบียบสากลที่สำคัญ 
คือ ภายใตกฎอนามัยระหวางประเทศ (International Health Regulations: IHR) ป ค.ศ. 2005 
(ที่เรียก IHR 2005) (World Health Organization, 2016) ที่ไทยในฐานะหน่ึงในสมาชิกองคการ
อนามัยโลก (World Health Organization: WHO) ตองปฏิบัติตามเพื่อปองกันโรคและสุขภาพ 
ที่ (อาจ) กอใหเกิดภาวะฉุกเฉินทางสาธารณสุขระหวางประเทศ โดยคณะรัฐมนตรีมีมติเมื่อวันที่ 
5 มิถุนายน พ.ศ. 2550 เห็นชอบใหไทยดำเนินการตามกฎอนามัยระหวางประเทศ ค.ศ. 2005  
ซึ่งมีสถานะเปนสนธิสัญญาระหวางประเทศ (Treaty) IHR 2005 มี 66 มาตราที่เกี่ยวของ ตั้งแต
บทนิยาม ขอบเขต หลักการและอำนาจความรับผิดชอบ การใหขอมูลขาวสาร คำแนะนำ 
การดำเนินการดานสาธารณสุข การดำเนินการตามชองทางเขาออก (Point of Entry: POE) 
หลักการสำคัญตาม IHR 2005 เนนสมรรถนะหลัก/ศักยภาพในการเฝาระวัง เตรียมความพรอม
และการตอบโตภาวะฉุกเฉินดานสาธารณสุขระหวางประเทศ มีเครื่องมือตัดสินใจหรือประเมิน 
แจงเหตุฉุกเฉินดานสาธารณสุขไดทันสถานการณ สามารถวินิจฉัยการระบาดภัยคุกคามทาง
สาธารณสุขไดครอบคลุมพื้นที่ที่ดูแล มีทีมเฝาระวังสอบสวนโรคเคลื่อนที่เร็ว หรือทีม SRRT  
ในทุกระดับตั้งแตตำบล อำเภอ จังหวัด ประเทศ เขาไปตรวจสอบและควบคุมโรคเบื้องตนทันที 
โดยทั้งหมดนี้สามารถลดความเสี่ยงดานสาธารณสุข ลดภาวะอันตรายดานสาธารณสุขที่อาจ 
ทำใหเก ิดภาวะฉุกเฉ ินด านสาธารณสุขระหวางประเทศ (Public Health Emergency of 
International Concern: PHEIC) หลักการ IHR 2005 นี้ แมจะเนนความสามารถในการปองกัน
โรคทางสาธารณสุขระหวางประเทศ แตในหลักการปฏิบัติแลว ผูปฏิบัติงานจะตองไมกระทำการ 
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ใดๆ ที ่ขาดการเคารพตอศักดิ ์ศรี ส ิทธิมนุษยชน เสรีภาพพื ้นฐานของบุคคล นอกจากน้ี  
การตั้งประชาคมอาเซียนเปนอีกแรงผลักที่ทำใหไทยตองปฏิบัติตามกฎบัตรอาเซียน (The ASEAN 
Charter) วาดวยการเสริมสรางประชาคมอาเซยีนที่มปีระชาชนเปนศูนยกลาง (People-centered 
ASEAN Community) แผนงานการจัดตั ้งประชาคมสังคมและวัฒนธรรมอาเซียน หัวขอการ
คุมครองและสวัสดิการสังคม ทำใหรัฐไทยตองเตรียมการดานสาธารณสุขที่เกี ่ยวของ ไดแก  
การสงเสริมความมั ่นคงและความปลอดภัยดานอาหาร การเขาถึงการดูแลสุขภาพและ 
สงเสริมการดำรงชีวิตที ่มีสุขภาพสมบูรณ การเพิ่มขีดความสามารถในการควบคุมโรคติดตอ  
และการสรางรัฐที่พรอมรับกับภัยพิบัติและประชาคมที่ปลอดภัยยิ่งขึ้น สงเสริมการประสานงาน
และการวางแผนรวมกันในหลายภาคสวนเกี่ยวกับเรื่องการเตรียมความพรอมและการรับมือกับ 
โรคระบาดตางๆ ในระดับภูมิภาค 

บริบทที ่สอง บริบทเศรษฐกิจชายแดนที ่ขยายตัวตามกรอบการสรางภูมิภาคนิยม 
(โดยเฉพาะการรวมกลุ มในภูมิภาคเอเชียภายใตกรอบการคาเสรีของอาเซียนกับจีน ญี ่ปุน  
และอินเดีย และการเปนประชาคมอาเซียนในป พ.ศ. 2558) ที่เปดเขตจังหวัดชายแดนใหติดตอ
คาขายอยางเปนทางการ ปรับเปลี ่ยนชายแดนจากเดิมที ่เคยเปน “ชายแดนทางการเมือง” 
(Political Border) เพื่อรักษาความมั่นคงและอธิปไตยเหนือดินแดนของประเทศ ไปสูชายแดน
เศรษฐกิจ (Economic Border) และปรับกฎกติกาการเคลื ่อนยายขามผานเขตแดนอธิปไตย 
ของประเทศใหมีความยืดหยุ นมากขึ ้น (Flexible Border and Regulation) บริบทดังกลาว 
มีผลใหเศรษฐกิจชายแดนและกิจกรรมทางเศรษฐกิจขามแดนเคลื่อนยายไดสะดวกรวดเร็วขึ้น  
แตขณะเดียวกัน ไมเพียงเศรษฐกิจ สินคา การเดินทางของผูคน (บางกลุม) ที่ขามแดนไดสะดวก
เทานั้น หากแตผูคน สังคม วัฒนธรรม และโรคภัยสุขภาพที่อาจมาพรอมการเดินทางขามแดน
เกิดขึ้นไดเขมขนเชนกัน เชน การเคลื่อนยายประชากร สินคา อาหาร สารเคมี เครื่องมืออุปกรณ 
ที่ใชกัมมันตรังสีและนิวเคลียร สัตวขามประเทศผานชองทางเขาออกตามชายแดน หรือเชื้อโรค 
ที่กอใหเกิดความเสี่ยงภาวะอันตรายดานสาธารณสุข  

จากทั้งสองบริบทที่คอยๆ มีความเขมขนของสถานการณทำใหเกิดการเปลี่ยนแปลง
บริเวณพื้นที่ชายแดนมากขึ้น ในที่นี้ สามารถสะทอนใหเห็นไดจากพลวัตการออกแบบนโยบาย
และแผนแมบทดานสาธารณสุขชายแดนที่กระทรวงสาธารณสุขเปนหนวยงานรับผิดชอบหลัก 

 
3. พลวัตการออกแบบนโยบายและแผนแมบทดานสาธารณสุขชายแดน 

กระทรวงสาธารณสุขไดจัดทำแผนแมบทแกปญหาและพัฒนางานสาธารณสุขชายแดน
ขึ้นมาต้ังแตป พ.ศ. 2550 ทั้งหมด 3 แผนฯ มีอยางนอย 3 ชวง ไดแก  
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(1) แผนแมบทการแกปญหาและพัฒนางานสาธารณสุขชายแดนฉบับที่ 1 พ.ศ. 2550-
2554 เกิดขึ้นภายใตแรงผลักจาก IHR 2005 ทำใหแผนฉบับแรกมีความตั้งใจเริ่มตนที่ตองการ 
ใหชุมชนในพื้นที่ชายแดนมีระบบบริการสุขภาพขั้นพื้นฐานที่มีคุณภาพ ประชาชนชายแดนเขาถึง
บริการอยางทั่วถึง มีระบบเฝาระวังโรคที่มีประสิทธิภาพ สนับสนุน สงเสริมการมีสวนรวมของ 
ภาคีตางๆ และประสานความรวมมือกับประเทศเพื่อนบาน แตการเขียนในแผนแรก ยังเปนการ
กลาวในภาพรวมมากกวาจะลงไปในรายละเอียดการใชระบบและกลไกเฉพาะอยางใดอยางหน่ึง 

(2) แผนแมบทฉบับที่ 2 (พ.ศ. 2555-2559) เปนแผนตอเนื่องจากแผนแรก แตปรับให
สอดคลองกับแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติฉบับที่ 11 พ.ศ. 2555-2559 และปรับให
เขากับสภาพปญหาในพื้นที่มากขึ้น ใหความสำคัญกับบริบทชายแดนทางการเมือง เศรษฐกิจ 
และสังคมที่เปลี่ยนไปจากในประเทศและระหวางประเทศ กำหนดยุทธศาสตรสำคัญที่เปลี่ยนไป
จากแผนแรก คือ การดำเนินงานสาธารณสุขชายแดนรวมระหวางภาคีเครือขายใน/ระหวางเขต
ชายแดน ประสานความรวมมือกับหนวยงานในและระหวางประเทศ ไปพรอมกับการพัฒนา
คุณภาพระบบบริการสาธารณสุข การสงเสริมการเขาถึงบริการสุขภาพขั้นพื้นฐาน เพื่อตอบ
วัตถุประสงคเดียวกันกับแผนแรก คือ เพ่ือทำใหประชากรในพ้ืนที่ชายแดนมีสุขภาพดีถวนหนา 

(3) แผนแมบทฉบับที่ 3 (พ.ศ. 2560-2564) คือฉบับที่กระทรวงสาธารณสุขใชอยูใน
ปจจุบัน เตรียมรับมือการเฝาระวัง เตรียมความพรอมปองกันโรคขามแดน แผนฉบับที่ 3 แตกตาง
ไปจาก 2 แผนแรก เพราะนอกจากจะใชบริบทภายนอกในการจัดทำแผนแลว ยังใชกรอบอื่นๆ  
ที่เกี่ยวของ ไมวาจะเปนแผนยุทธศาสตรชาติระยะ 20 ป (ดานสาธารณสุข) กรอบการทำงาน 
เชิงยุทธศาสตรประเทศไทย 4.0 ดานสาธารณสุข (ของกระทรวงสาธารณสุข และเนน MOPH 4.0 
หมายถึงการเพิ่มมูลคาหรือการเพิ่มศักยภาพของการทำงาน นำนวัตกรรมมาเพิ่มมูลคาทาง
เศรษฐกิจ) แผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติฉบับที่ 12 (พ.ศ. 2560-2564) และยุทธศาสตร
การพัฒนาเขตเศรษฐกิจพิเศษของประเทศไทยที่นำมารวมไวในแผนแมบทฉบับที่ 3 นี้ กลาวคือ  
มีแผนแมบทจำแนกแยกแยะพื้นที่ออกไปเปน 2 แผนหลัก ไดแก แผนแรก เรียกวา แผนแมบท
สาธารณสุขเขตสุขภาพพิเศษ พ.ศ. 2560-2564 แบงพื ้นที ่การทำงานภายใตแผนนี้เปนพื้นที่
สาธารณสุขชายแดนครอบคลุม 31 จังหวัดชายแดนทั่วประเทศ ซึ่งมาจากฐานเดิมของแผนแมบท
ฉบับที่ 1 และ 2 แตไดขยายพื้นที่ออกไปสูพื้นที่สาธารณสุขเขตพื้นที่เฉพาะที่มีกลุมประชากร 
ตางดาวอาศัยอยูซึ่งครอบคลุม 77 จังหวัดทั่วประเทศ กับแผนที่สอง เรียกวา แผนยุทธศาสตร 
ดานสาธารณสุขเพื ่อรองรับเขตพัฒนาเศรษฐกิจพิเศษ พ.ศ. 2560-2564 (สำนักนโยบายและ
ยุทธศาสตร กระทรวงสาธารณสุข, 2559) ใน 10 จงัหวัดเขตพัฒนาเศรษฐกิจพิเศษ  

ภายใตแผนแมบทฯ ฉบับที่ 3 นอกจากจะมีองคประกอบของ 2 แผนพ้ืนที่ชายแดนขางตน
แลว ยังมีความคลายกันอยางนอย 3 ประการ คือ ประการแรก มีวิสัยทัศนรวมกัน ตองการให
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ประชากรในพื้นที่ชายแดนและในเขตพัฒนาเศรษฐกิจพิเศษ ไมวาคนไทยหรือประชากรตางชาติ 
มีคุณภาพชีวิตและมีสุขภาพที่ดี ประการที่สอง มีพันธกิจรวมกัน คือ สรางเสริม/พัฒนาระบบ
สาธารณสุขในพื ้นที ่จ ังหวัดชายแดน การพัฒนาโครงสรางพื ้นฐานดานสาธารณสุข และ 
เพิ่มศักยภาพระบบบริการสุขภาพ และระบบการดูแลสุขภาพประชาชนทุกสัญชาติในพื้นที่เขต
พัฒนาเศรษฐกิจพิเศษ และประการสุดทาย มีเปาหมายรวมกัน คือ 1) ใหประชากรทุกคน ไมวา
สัญชาติใดที ่อยู ในพื ้นที ่ชายแดนและในเขตพัฒนาเศรษฐกิจพิเศษไดรับบริการสุขภาพและ
สาธารณสุขอยางทั่วถึง มีหลักประกันสุขภาพสามารถเขาถึงบริการได อยูในสิ่งแวดลอมที่เอื้อตอ
สุขภาพที่ดี และการเจ็บปวยดวยโรคขามแดน (ในประชากรตางชาติ) ลดลง และ 2) มีการจัดวาง
ระบบสาธารณสุขเขมแข็งและย่ังยืน มีสถานบริการสาธารณสุขที่มีคุณภาพมาตรฐานและเปนมิตร  

อยางไรก็ตาม สิ่งที่นาสนใจที่สุดของทุกแผนแมบทและเปนประเด็นที่บทความน้ีตองการ
หยิบยกมาจากแผนแมบทดังกลาว คือ ประเด็นอาสาสมัครสาธารณสุขตางชาติ หรือ อสต. กับ
การพัฒนากำลังคนและทักษะทางสาธารณสุขชายแดนเพื่อชวยทำใหยุทธศาสตรในแผนแมบท
ทั้งหมดนี้สำเร็จและเปนไปได โดยนำเอาอาสาสมัครสาธารณสุขตางชาติ เขียนไวเปนเครื่องมือ
หนึ่งในการพัฒนาจัดตั ้งเขตสุขภาพพิเศษมีรูปแบบดำเนินงานอยางเปนระบบในกระทรวง
สาธารณสุขและภาครัฐ 

อาสาสมัครสาธารณสุขตางชาติ (อสต.) ภายใตแผนแมบทและนโยบายสาธารณสุข
ชายแดน 

อาสาสมัครสาธารณสุขชาวตางชาติ หรือที่เรียกสั้นๆ วา อสต. หรือบุคลากรสาธารณสุข
ตางชาติ หรือ อสม.บัดดี้ ที ่ทำงานคูขนานไปกับ อสม.ไทย แรกเริ่มเดิมทีไมไดปรากฏอยูใน 
แผนแมบทการแกปญหาและพัฒนางานสาธารณสุขชายแดนฉบับที่ 1 และฉบับที่ 2 ตั้งแตตน  
มีเพียงการกลาวถึงการใชกลยุทธในการสรางเครือขายและกลไกความรวมมือระหวางชุมชนกับ
หนวยงานภาครัฐ องคกรปกครองสวนทองถิ่นภาคประชาชน องคกรเอกชน และองคการระหวาง
ประเทศในพื้นที่ชายแดน และสนับสนุนใหชุมชน องคกรภาคประชาชนเขามามีบทบาทกำหนด
ทิศทางการดำเนินงานสาธารณสุขชายแดนระดับชุมชน รวมทั้งพัฒนาศักยภาพเครือขายภาค
ประชาชนในการจัดระบบการเตือนภัยและเฝาระวังโรคที่เปนภัยคุกคามในพ้ืนที่ชายแดนเทาน้ัน  

แตในแผนแมบทฉบับที ่ 3 กลับนาสนใจมากขึ ้นที ่นโยบายรัฐเริ ่มใหความสำคัญ 
เชิงหลักการกับการพัฒนากำลังคนดานการผลิต อสต. ขึ้นเปนครั้งแรกอยางเปนทางการและ
กำหนดไวในแผนแมบทฯ เพื่อชวยเหลืองานดานสาธารณสุขชายแดน โดยตั้งเปาวาจะผลิต 
อสต. จำนวน 1 คนใหสามารถดูแลประชากรตางชาติได 300 คน (ในที่นี้ หมายถึง จำนวน
ประชากรตางชาติที่ขึ้นทะเบียนสิทธิประกันสุขภาพเปนหลัก) โดยกลุมผูที่จะเขามาเปน อสต. 
คือ ประชากรตางชาติในจังหวัดชายแดนที่มีจิตอาสาชวยเหลืองานสาธารณสุขและรับการอบรม
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หลักสูตร อสต. จากหนวยงานสาธารณสุขในพื้นที่ที่จัดขึ้นภายใตการดูแลของกรมสนับสนุน
บริการสุขภาพ กระทรวงสาธารณสุข ตามแผนแมบทฉบับที่ 3 คาดวาภายในป พ.ศ. 2564  
จะสามารถเพ่ิมจำนวน อสต. ไดถึง 7,000 คน (หรือรอยละ 45 จากจำนวนเดิม คือ 15,550 คน
ทั่วประเทศ) โดยจัดสรรงบประมาณจำนวน 14,573,200 บาท ใหกับการพัฒนา อสต. รายใหม
ทั่วประเทศ อยางไรก็ดี งบสวนใหญที่ตั้งไวกลับเนนไปที่การจัดอบรมหลักสูตรเปนหลัก จัดทำ
คูมือตนแบบการอบรมแปลเปนภาษาตางๆ ทั้งลาว เวียดนาม พมา และกัมพูชา และคูมือ
สำหรับประชากรตางดาวในการใชชีวิตอยูในประเทศไทย 

นอกจากนี้ แผนแมบทฯ ยังกำหนดเนื้องานหลักให อสต. ทำหนาที่ ไดแก การชวยเฝา
ระวังและปองกันโรคในชุมชน การอำนวยความสะดวกดานการสื่อสาร การประสานงานในชุมชน
และถายทอดความรูดานสุขภาพและสาธารณสุขมูลฐานใหแกกลุมประชากรตางชาติที่ดูแล 
การผลิต อสต. ที่ยังคาดหวังวาจะใชกับพื้นที่เขตพิเศษชายแดนดวย ไดแก พื้นที่สาธารณสุข
ชายแดน 31 จังหวัด พื้นที ่เฉพาะที่มีประชากรตางสัญชาติอาศัยอยูครอบคลุม 77 จังหวัด 
ทั่วประเทศ พื้นที่สาธารณสุขทางทะเล 23 จังหวัด และพื้นที่สาธารณสุขเขตเศรษฐกิจพิเศษ 
ภาคตะวันออก 3 จังหวัด ที่ดูแลโดยกลุมสาธารณสุขเขตสุขภาพพิเศษ งานสาธารณสุขชายแดน 

 
แผนภาพที่ 1 แผนการพัฒนาอาสาสมัครสาธารณสุขตางดาว 

 
ที่มา: พิศิษฐ ศรีประเสริฐ (2561) 

 
การกำหนดการผลิต อสต. ไวในแผนแมบทฯ ดังกลาวถือเปนจุดเดนเชิงนโยบาย 

ที่กระทรวงสาธารณสุขดำเนินการมา แตหากลองยอนมองกลับไปจะพบความอิหลักอิเหลื่อของ
การทำงานและการใชงาน อสต. ที่หนวยงานสาธารณสุขในพื้นที่ชายแดน และองคกรพัฒนา
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เอกชนตองแกไขปญหาดานสาธารณสุขในพื้นที่ตามเงื ่อนไขและทรัพยากรที่มีอยูของพื้นที่ 
ขณะที่ปญหาดานสาธารณสุขชายแดนเพ่ิมพูนทวี 

พัฒนาการของอาสาสมัครสาธารณสุขตางชาติ (อสต.)  
นับตั้งแตชวง พ.ศ. 2544-2549 ปญหาแรงงานตางชาติโดยเฉพาะแรงงาน 3 สัญชาติ 

คือ ลาว พมาและกัมพูชาหลบหนีเขามาทำงานในประเทศไทยจำนวนมาก แรงงานตางชาติ
เหลานี ้แสดงสภาวะ “ความอิหลักอิเหลื ่อ” ของรัฐไทยและสังคมไทยมาโดยตลอด เพราะ 
ในทางกฎหมาย แรงงานตางชาติเหลานี้ คือ ผูเขาเมืองอยางผิดกฎหมาย แตในทางเศรษฐกิจ 
กลับพบวา นายจาง และผูประกอบการตางแสวงหาแรงงานเหลานี้จำนวนมากมาเปนแรงงาน 
ดวยเพราะสภาวะขาดแคลนแรงงานในประเทศที่คนไทยเริ่มไมยอมทำงานกลุมไรฝมือ และ 
ที่สำคัญดวยเพราะคาจางแรงงานราคาถูก ทำใหสามารถลดตนทุนการผลิตไดดี การเขามาของ
แรงงานตางชาติ และสถานการณดังกลาวมีผลที ่ตามมาตอการดูแลเรื ่องสิทธิ สวัสดิการ 
ที่เกี่ยวของกับแรงงานขามชาติ ตลอดจนประเด็นสุขภาวะสุขภาพ โรคภัยไขเจ็บที่กระทรวง
สาธารณสุขและหนวยงานสาธารณสุขในพื้นที่ตองคอยติดตามดูแล (กฤตยา อาชวนิจกุล และ
พันธุทิพย กาญจนะจิตรา สายสุนทร, 2548) 

ที่ผานมาปญหาในพื้นที่ที่สำคัญที่สุด คือ การไมสามารถเขาถึงกลุมคนแรงงานขามชาติ 
เพราะปญหาการสื ่อสารดานภาษา ดังนั ้น เพื ่อทำใหสามารถเขาถึงกลุ มแรงงานขามชาติ 
ประชากรตางชาติ ซึ่งจะสามารถชวยเหลือประเด็นปญหาตางๆ ไดในภายหลัง จึงทำใหในชวง
กอน พ.ศ. 2549 หนวยงานตางๆ ไมวาจะเปนหนวยงานสาธารณสุขในพ้ืนที่ องคกรพัฒนาเอกชน
จึงแก ป ญหาเร ื ่องการส ื ่อสารและการเข าไม ถ ึงกล ุ มแรงงานขามชาติบร ิเวณชายแดน  
ไดเสนอรวมกันวาหากใหแรงงานขามชาติเขามาเปนสวนหนึ่งในการแกปญหาสุขภาวะ สุขภาพ
และดูแลสอบถามเรื่องที่เกี่ยวของ เปนการใชคนในชุมชนเดียวกันชวยดูแลรวมกันก็จะเปนผลดี
ตอการทำงานและตอสุขภาพของแรงงาน ประชากรตางชาติ และประชาชนไทยโดยรวมดวย 
หลังจากนั้น หนวยงานเหลานี้จึงเสนอใหจางประชากรตางชาติเขามาเปน อสต. หรือพนักงาน
สาธารณสุขตางชาติ (พสต.) เพื่อทำหนาที่เปนลามประจำที่โรงพยาบาลและออกพื้นที่นอกสนาม
ทำงานสงเสริมสุขภาพ ชวยควบคุมโรคที ่ตองเฝาระวังรวมกับโรงพยาบาลและเจาหนาที่
สาธารณสุขชายแดนและในพ้ืนที่ชุมชนแรงงานขามชาติ  

ในชวงเริ่มตนมีทั้งโรงพยาบาลจางเอง เชน โรงพยาบาลสังขละบุรี หรือโรงพยาบาล
รวมมือกับองคกรเอกชน เชน โรงพยาบาลแมสอด สมุทรสาคร ระนอง และระยอง อยางไร 
ก็ตาม การจางงานดังกลาวกลับประสบปญหา เพราะตามมติคณะรัฐมนตรีชวงต้ังแต พ.ศ. 2539-
2543 (เรื่องการจางแรงงานตางชาติจากประเทศพมา ลาว และกัมพูชาใหทำงานไดชั่วคราว) 
อนุญาตใหจางงานแรงงานกลุ มนี ้ไดเพียงบางอาชีพเทานั ้น เชน กรรมกร คนรับใชในบาน  
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จึงไมสามารถจัดประเภทใหแกการจางงานนี้ได ทำใหองคกรหลายแหงตองแกปญหาเฉพาะหนา 
หลบหลีกกฎหมายเพื่อประโยชนโดยรวม ดวยการจดทะเบียนจาง อสต. หรือ พสต. ในงาน
ประเภทที่ไดรับอนุญาตตามมติ ครม. แตไมไดปฏิบัติงานในหนาที่น้ันจริงตามการจดทะเบียน 

 จากนั้นองคกรพัฒนาเอกชนในระดับทองถิ่น ระดับประเทศ และนานาชาติ รวมกับ
หนวยงานกระทรวงสาธารณสุขไดเรียกรองอยางเปนระบบ โดยกระทรวงสาธารณสุขเสนอเรื่องน้ี
ตอคณะรัฐมนตรี ซึ ่งมีมติ ครม. เมื่อวันที่ 10 พฤษภาคม พ.ศ. 2548 เห็นดวยในหลักการให
สามารถจางงาน อสต. หรือ พสต. ได อยางไรก็ดี เมื่อนำไปสูหลักปฏิบัติกลับพบวา กระทรวง
แรงงานโดยคณะอนุกรรมการจัดระบบและกำหนดมาตรฐานการจางแรงงานตางดาวมีความ 
เห็นแยง และตั้งขอสังเกตเมื่อวันที่ 1 มิถุนายน พ.ศ. 2549 วา แนวคิดใหคนตางชาติเปนผูแทน 
ชวยดูแลเฝาระวังโรคในชุมชนที่คนตางดาวพักอาศัยเปนแนวคดิที่ดี แตควรทำในรูป “อาสาสมคัร” 
และจายคาตอบแทนเปนครั้งคราว เหตุผลเบื้องหลังที่กระทรวงแรงงานไมอนุญาตใหกระทรวง
สาธารณสุขจางแรงงานหลบหนีเขาเมืองมาทำงานได เพราะเกรงวา จะกลายเปนบรรทัดฐาน 
ใหหนวยงานอ่ืนที่มีความจำเปนตองจางภายในอนาคต สามารถใชเปนแบบอยางได  

แมจะมีขอโตแยง แตหลังจากนั ้น สำนักพัฒนาระบบบริการสุขภาพ กระทรวง
สาธารณสุข ไดนำไปประยุกตใชกับ 10 จังหวัดนำรอง ไดแก ระยอง ชลบุรี สมุทรสาคร ระนอง 
ปตตานี ตาก เชียงใหม สมุทรปราการ สงขลา และภูเก็ต โดยเริ่มใหสถานบริการจางแรงงาน
ตางชาติทำหนาที ่เปนอาสาสมัครสาธารณสุขตางชาติขึ ้นในสถานบริการ ปฏิบัติงานแบบ 
เต็มเวลาและจายคาตอบแทนเปนเบ้ียเลี้ยง ซึ่งชวยลดปญหาการสื่อสารระหวางแพทย พยาบาล 
และเจาหนาที่สาธารณสุขชาวไทยกับแรงงานตางชาติไดเปนอยางดี สามารถสรางความเช่ือมั่น
ใหกับผูปวยตางชาติไดมากขึ้น และลดปญหาความเสี่ยงเรื่องโรคและสุขภาพไดมากขึ้นดวย  

อยางไรก็ดี ในชวง พ.ศ. 2551 เมื่อมีพระราชบัญญัติการทำงานคนตางดาว พ.ศ. 2551 
ออกมา กระทรวงแรงงานเสนอวา หนวยงานสาธารณสุขสามารถใชการเพิ ่มลักษณะงาน  
“ลามตางดาว” ใหเปนงานที่แรงงานขามชาติสามารถทำได เนื่องจากเห็นความสำคัญของลาม
แปลภาษาในกระบวนการจดทะเบียนแรงงาน การประชาสัมพันธ และการคุมครองสิทธิแรงงาน 
รวมถึงสิทธิในการเขาถึงบริการสุขภาพที่เกี ่ยวของกับงานของกระทรวงแรงงาน แตทั ้งน้ี  
งาน อสต./พสต. ที่แรงงานตางดาวปฏิบัติงานในสถานบริการพยาบาลและที่อื่นๆ ยังเปนงาน 
ที่ไมมีกฎหมายรองรับ อสต./พสต. ยังคงถูกจางในลักษณะงานกรรมกร งานผูรับใชในบาน 
จากผูประกอบการ แตกลับใหปฏิบัติงานในหนาที่อาสาสมัครสาธารณสุข ซึ่งเปนการจางที่ไมตรง
กับงานที่ปฏิบัติ เปนเหตุใหถูกเจาหนาที ่ตำรวจจับกุมบอยครั ้ง (กฤตยา อาชวนิชกุล และ 
กุลภา วจนสาระ, 2552, น. 73-75) แมกรมบัญชีกลางจะตีความวา สามารถใชงบประกันสุขภาพ
ที่เก็บจากแรงงานตางชาติมาจายเปนคาตอบแทนได และป พ.ศ. 2551 ก็มีการจางงาน พสต. 
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จริงในรูปอาสาสมัครเต็มเวลาทั้งในภาครัฐและเอกชนรวม 357 คนใน 20 จังหวัดก็ตาม แตปญหา
การถูกจับกุม อสต./พสต. ในฐานะเขาเมืองมาทำงานอยางผิดกฎหมาย โดยเจาหนาที่ตำรวจ 
หนวยงานปกครองกลับยังคงเกิดขึ้นอยูเนืองๆ 

ปจจุบันความลักลั่นขัดแยงเชิงนโยบายและการนำกฎหมายมาใชกับแรงงาน 3 สัญชาติ 
(พมา ลาว กัมพูชา) ก็ทำใหการจางงาน พสต. หรือ อสต. ประสบปญหาเรื่อยมา เชน เมื่อป พ.ศ. 
2560 รัฐบาล พล.อ.ประยุทธ จันทรโอชาตองการจัดการปญหาแรงงานหลบหนีเขาเมืองอีกครั้ง 
จึงออกประกาศ “พระราชกำหนดการบริหารจัดการการทำงานของคนตางดาว พ.ศ. 2560”  
ขึ้น ผลที่ตามมา สงผลกระทบตอหนวยบริการในชายแดนและพื้นทีท่ี่มีแรงงานตางชาติทำงานอยู 
เชน จ.ระนอง จ.ตาก และที่อื่นๆ ที่ตองใหบริการแรงงานขามชาติจากพมา แตไมสามารถจาง 
อสต./พสต.ชาวพมามาชวยเปนลามแปลภาษาและชวยประสานงานออกเยี่ยมชุมชนได ทำให 
การทำงานยากลำบากมากขึ้น เชน สำนักงานสาธารณสุขจังหวัดระนอง (สสจ.ระนอง) ที่เคย
สามารถสนับสนุนงบประมาณจาง พสต. ใหไปประจำหนวยบริการสาธารณสุขก็พบปญหาจาก
กฎหมายดังกลาว ทำให สสจ.ระนองไมสามารถจางไดเชนเดิม แมวาทางสำนักงานจัดหางาน
จังหวัดไดใหความชวยเหลือดวยการเพิ่มอาชีพผูประสานงานภาษาใหแกหนวยงานสาธารณสุข
ระนอง (แกปญหากันเองในระดับทองถิ่น จังหวัด) แลวก็ตาม แตก็ยังมีกฎระเบียบที่เขมงวด เชน 
ตองรับสมัครคนไทยกอน หากไมมีคนไทยมาสมัคร (ภายใน 15 วัน) จึงจะสามารถรับสมัคร 
คนตางดาวได และยังติดขัดระเบียบกระทรวงสาธารณสุข (สธ.) ที่ไมมีระเบียบรองรับ ทำให 
บางหนวยงานแกปญหาดวยการใชเงินบำรุงขององคกรมาจางแทน เปนตน  

บทบาทของ อสต. และ พสต. 
ขอมูลในอดีตเมื่อ พ.ศ. 2551 (ในงาน “สัมมนาเพื่อหามาตรการรองรับ พสต. ชวยงาน 

ในระบบสุขภาพ” เมื ่อวันที ่ 23-24 เมษายน พ.ศ. 2551) ไดสรุปบทบาทหนาที ่ของ พสต.  
ในงานสาธารณสุขไวอยางนาสนใจ คือ 1) เปนลามภาษาในการใหบริการที่สถานบริการสุขภาพ 
ที่หอผูปวยนอกและหอผูปวยใน (เชน การซักประวัติเบื้องตน คัดกรองคนไข รักษาพยาบาล
เบื้องตน และแนะนำสิทธิประกัน เปนตน) 2) ใหสุขศึกษาเรื่องการดูแลตนเอง แนะนำการกินยา 
และโรคตางๆ ที่เกี่ยวของ 3) ชวยใหคำปรึกษาเรื่องโรคติดตอทางเพศสัมพันธ เชน โรคเอดส 
กามโรค การคุมกำเนิดและอื ่นๆ 4) ชวยเจาหนาที ่สาธารณสุขบันทึกขอมูลคนไข 5) ชวย
เจาหนาที่สาธารณสุขแปลสื่อสุขภาพใหเปนภาษาของแรงงาน 6) ชวยเจาหนาที่สาธารณสุข 
ในการตรวจสุขภาพประจำปเพื่อการประกันสุขภาพ 7) คนหา คัดกรองผูปวย และเฝาระวัง
โรคติดตอตางๆ ในชุมชน 8) พาผู ป วยที ่ต องการร ับการร ักษาสงตอไปยังโรงพยาบาล  
9) รวมกับเจาหนาที่สาธารณสุขในการติดตามเยี่ยมบานผูปวยในชุมชน (Home Health Care) 
รวมทั้งการติดตามการรักษาโรคและกินยารักษาตอเนื่อง เชน วัณโรค ยาตานไวรัสเอดส เปนตน 
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10) ชวยประสานกับเครือขายตางๆ ในชุมชนใหเกิดการทำงานรณรงคสุขภาพและกิจกรรม
ปองกันและควบคุมโรคในชุมชนตางดาว 11) ชวยเจาหนาที่สาธารณสุขจัดทำแฟมขอมูลครัวเรือน 
เก็บขอมูลสาธารณสุขในชุมชน และจัดทำแผนที ่ชุมชน 12) ใหสุขศึกษา และจัดกิจกรรม 
กลุ มกระจายสื ่อสุขภาพในชุมชนตางดาว หรือสถานประกอบการ และ 13) ชวยใหขอมูล
ประชาสัมพันธบริการสุขภาพและสิทธิประกันแกกลุมแรงงานขามชาติ (กฤตยา อาชวนิชกุล และ
กุลภา วจนสาระ, 2552) ซึ่งเห็นวา บทบาทของ อสต. และ พสต. ที่ถูกวางไวดังขางตน และ 
ในปรากฏการณจริง อสต./พสต. ทำงานมากกวาการเปนเพียงลามแปลภาษาเทาน้ัน  

งานศึกษาของ เทพินทร พัชรานุรักษ และคณะ (2561) ไดเสนอตัวอยางของ อสต. 
แมสอด ที่ตอกย้ำใหเห็นถึงความสำคัญของ อสต. วามีผลตอความสำเร็จและประสิทธิภาพใน
การดำเนินงานดานสาธารณสุขชายแดน โดยเฉพาะกรณีปญหาที่ เทพินทร พัชรานุรักษ และ
คณะ (2561) ที่พบวา การทำงานในกลุมดูแลโรคติดตอชายแดน เชน วัณโรค การชวยคนหา 
ผูเสี่ยงตอการติดเชื้อ และสามารถใหคำแนะนำในการสงตรวจเชื้อ พรอมทั้งชวยเหลือในการ
ติดตามการรับประทานยาของผูปวยอยางตอเนื ่อง รวมทั้งงานชวยกระจายความรู  ขอมูล
ขาวสาร เพื่อการปองกัน ดูแลรักษา และควบคุมการกระจายของโรค ทำใหการทำงานปองกัน
โรคติดตอวัณโรคชายแดนของเจาหนาที่สาธารณสุขชายแดนมีประสิทธิภาพอยางมาก ที่สำคัญ 
อสต. เหลานี ้ไดกลายเปน “ผู นำดานสุขภาพ” ในชุมชนคนตางชาติบริเวณชายแดนไทย- 
เมียนมา ที ่ใชความรู หลักการสาธารณสุขมูลฐานของประเทศไทยผานการฝกอบรมของ
หนวยงานสาธารณสุขของรัฐไทย ไปชวยดูแลประสานใหชาวตางชาติที่อาศัยในชุมชนสามารถ
เขาถึงบริการสุขภาพที ่หนวยงานสุขภาพในพื้นที ่ ไมวาจะเปนโรงพยาบาลแมสอด หรือ
โรงพยาบาลสงเสริมระดับตำบลจัดให ทำหนาที่สนับสนุนและเปนกำลังสำคัญในการเฝาระวัง
และควบคมโรคติดตอที่เกิดในชุมชน ชวยคนหาผูปวยวัณโรค การกำจัดลูกน้ำยุงลาย การทำให
น้ำดื ่มในบอน้ำใสสะอาดโดยปรับปรุงสุขาภิบาลน้ำดื ่ม น้ำใช เชน การใสคลอรีนในบอน้ำ
สม่ำเสมอ ชวยลดการเกิดโรคอหิวาตกโรคที่เปนปญหาในอดีต เปนตน เปนผูที่ชวยใหความรู
ดานสุขศึกษาในสถานีอนามัย (Health Post) ในพื้นที่ทั ้งการฉีดวัคซีนเด็ก บริการวางแผน
ครอบครัว และการฝากครรภ ทั้งยังชวยติดตามกลุมเปาหมายใหมารับบริการอยางตอเนื่อง  
ชวยใหประชากรตางชาติเขาถึงยาสามัญประจำบานในการดูแลสุขภาพเบื ้องตนของคน 
ในครอบครัวชุมชน  

ตัวอยางรูปธรรมจากงานศึกษาของ เทพินทร พัชรานุรักษ และคณะ (2561) คือ  
ความรวมมือของสาธารณสุขชายแดนไทย เครือขายภาคีองคกรเอกชนดานสุขภาพบริเวณ
ชายแดนแมสอด ในการพัฒนา อสต. ใหสามารถทำงานในศูนยสุขภาพชุมชน ซึ ่งปจจุบัน 
มี 29 แหงบริเวณชายแดนแมสอด สนับสนุนโดยมูลนิธิศุภนิมิตแหงประเทศไทย 25 แหง 
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สำนักงานสาธารณสุขอำเภอแมสอด 2 แหง โรงพยาบาลแมสอดอีก 2 แหง รวมทั้งไดสราง
เครือขาย อสต. ใน 14 ชุมชนพื ้นที ่ประชากรตางชาติจนประสบความสำเร็จ นอกจากน้ี  
ในงานวิจัยยังไดพิสูจนดวยกรณีตัวอยางบทบาทของ อสต. กับศูนยสุขภาพชุมชนในการติดตาม
เฝาระวังผู ปวยวัณโรค ซึ ่งพบวา บทบาทของ อสต. ในศูนยสุขภาพชุมชนในชุมชนตางชาติ 
มีสวนชวยอยางมากในการกระจายขอมูลความรู ซึ่งเปนสิ่งสำคัญในการสรางปราการปองกัน 
ดูแลรักษา และควบคุมการกระจายของโรคไดเปนอยางดี นอกจากนี้ บทบาทของ อสต. และ 
ศูนยสุขภาพชุมชนยังสามารถลดขอจำกัดของบุคลากรสาธารณสุขของรัฐไทยที่ไมสามารถเขาถึง
กลุ มคนชุมชนตางชาติได ขณะที่ อสต. และศูนยสุขภาพชุมชนกลับชวยดูแลครอบคลุมทั้ง 
ในเขตโรงงาน ชุมชนแรงงานรับจางในเมืองแมสอดและชุมชนรอบนอก ทั้งในแงการจัดการ
สุขภาพ การเขาถึงบริการสุขภาพขั้นพ้ืนฐาน และยังสามารถขยายความชวยเหลือไปสูปญหาอ่ืนๆ 
ที่กลุ มคนเหลานี ้ต องประสบ ไมวาการใหขอมูลความรู ด านสิทธิ ขอบังคับแรงงาน และ 
การศึกษา เปนตน 

 ในศูนยสุขภาพชุมชนและการสรางเครือขายในชุมชนตางชาติเหลานี ้ มีพนักงาน
สาธารณสุขตางชาติ (พสต.) เปนพี่เลี้ยงคัดเลือก อสต. ที่มีจิตอาสา มีความรูและความตั้งใจ 
มาเขารับการอบรมในหลักสูตร และเมื ่อทำงานไปไดระยะหนึ่ง จะสามารถนำ อสต. ที ่มี
ศักยภาพมาพัฒนาเปนทีมตอบโตและควบคุมโรคในชุมชนชายแดน (SRRT) และกลุ มคน 
ขามแดน ผูอพยพได เนื่องจาก อสต. เหลานี้สามารถถายทอดขอมูลขาวสารไปยังแรงงานขาม
แดนในชุมชนไดโดยตรง การสื่อสารและการเขาถึงบริการงายขึ้น รวมทั้งสามารถชวยเหลือ 
การบริการสุขภาพพื้นฐานดวยศูนยสุขภาพชุมชนทำใหสามารถบรรเทาความเจ็บปวยและ 
ชวยลดภาระงานของสถานบริการสุขภาพของภาครัฐ ซึ่งเปนการกระจายการดำเนินงานสูพื้นที่
ชุมชนไดครอบคลุมมากกวาการดำเนินงานโดยเจาหนาที่รัฐและมูลนิธิเพียงอยางเดียว 

บทบาทของ อสต. และ พสต. ที่เปนเรี ่ยวแรงแกไขปญหาสุขภาพชายแดนในกลุม
ประชากรตางชาติไดอยางดี และชวยแบงเบาภาระ ทำใหโรงพยาบาลแมสอดใหความสำคัญ 
กับการสรางเครือขาย อสต. และยกยองใหเกียรติแก อสต. จัดกิจกรรมใหเปนขวัญกำลังใจ 
ในการทำหนาที่ เชน มอบรางวัล อสต.ดีเดนและเปนที่ยอมรับ การออกบัตรประจำตัว อสต.  
ที ่ผ านการอบรมโดยรพ.แมสอด การสงเคราะหคารักษาพยาบาลใหในรายที ่มีคาใชจาย
รักษาพยาบาลจำนวนมาก หากขาด อสต. จะทำใหขาดการประสานงานกับชุมชนตางชาติ 
ที่มีจำนวนมากในพื้นที่ชายแดนแมสอด ทำใหกลไกในการเฝาระวังและควบคุมโรค การเขาถึง
บริการสุขภาพดานการสงเสริมและปองกันโรคจะไมมีประสิทธิภาพ สงผลใหเกิดการแพรระบาด
เปนวงกวาง ขณะที ่เจาหนาที ่สาธารณสุขของโรงพยาบาลแมสอดก็จะไมสามารถเขาถึง
กลุมเปาหมายประชากรตางชาติได ขาดผูประสานติดตามกลุมเปาหมายเพื่อมารับบริการ 
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ที่เกี่ยวของ ไมวาจะเปนการใหวัคซีนในเด็ก การฝากครรภ การวางแผนครอบครัว หรือ 
การติดตามภาวการณสุขภาพที่สำคัญ ยังชวยลดความแออัดของผูมารับบริการที่โรงพยาบาล 
แมสอดได รวมถึงยังแบงเบาภาระ อสม. ในการเขาถึงชุมชน ที่ทำไมไดมากนัก เพราะมีปญหา
ภาษาสื ่อสารกับชุมชนตางชาติ นอกจากนี ้ ผลการวิจัยของกรมสนับสนุนบริการสุขภาพ 
กระทรวงสาธารณสุข (อางถึงใน คอลัมน hfocus, 2018ก) ก็พบคุณประโยชนมากมาย  
ที ่องคกรพัฒนาเอกชนชายแดน เชน มูลนิธิศุภนิมิตแหงประเทศไทย ไดเสนอใหนำมาใช 
อยางเต็มที ่ (คอลัมน hfocus, 2018ข) ทำหนาที ่เปนแกนนำดูแลกลุ มประชากรขามชาติ 
ในชุมชน ถายทอดขอมูลขาวสาร แจงขาวในเรื่องเกี่ยวกับสาธารณสุขพื้นฐานได หากทำได 
อยางมีประสิทธิภาพ จะชวยลดปญหาสุขภาพในพื ้นที ่ ม ีประโยชนในการควบคุมโรค  
การสงเสริมสุขภาพและปองกันโรคในกลุมประชากรขามชาติ ที่นำไปสูการลดภาระคาใชจาย 
คารักษาพยาบาลของหนวยบริการในการดูแลประชากรขามชาติเหลานี้ รวมถึงการชวยให
เขาถึงบริการสุขภาพพ้ืนฐาน 

 
4. ปญหาอุปสรรค: การสราง อสต. เปน “ทรัพยากร (มนษุย) รวมชายแดน 

งานของ เทพินทร พัชรานุรักษ และคณะ (2561) ยังพบวา แมหนวยงานสาธารณสุข
ชายแดนของรัฐในพื้นที่และกระทรวงสาธารณสุขจะตระหนักถึงความสำคัญของบทบาท อสต. 
และศูนยสุขภาพชุมชนวามีคุณประโยชนอยางมากตอการจัดการสาธารณสุขชายแดนไทย  
แตกลับพบความลักลั่นขัดแยงเชิงแนวคิดจากหนวยงานการปกครอง หนวยงานแรงงานจาก
สวนกลางของรัฐไทย ที่มักไมเขาใจบริบทเชิงพื้นที่ชายแดน และมักมีขอจำกัดตอคนขามแดน/
ผูนำขามแดน/อสต. มองวาไมใช “คนไทย” ทำใหวิถีปฏิบัติของรัฐในหนวยงานอื่นๆ โดยเฉพาะ
สาธารณสุข (ซึ่งกังวลตอปญหาสาธารณสุขของคนในประเทศ และตอประเด็นสิทธิมนุษยชน) 
ตอคนเหลานี้เกิดปญหา และถูกมองวา เปนการเลือกใหความสำคัญกับคนขามแดน/ผู นำ 
ขามแดน/อสต. ในบางเรื่องที่ตองการใชประโยชน ตองการความชวยเหลือเทานั้น แตไมได 
ใหความสำคัญในการทำงานของคนเหลาน้ีอยางตอเน่ืองครอบคลุมทุกดาน  

แมวาที ่ผานมา จะมีอยู บางที ่องคกรสาธารณสุขทองถิ ่น เชน โรงพยาบาลแมสอด 
ใหความสำคัญกับการสรางเครือขาย อสต. และยกยองใหเกียรติแก อสต. จัดกิจกรรมใหเปน 
ขวัญกำลังใจในการทำหนาที ่ มอบรางวัล อสต. ดีเดน ใหถือเปนการยอมรับการทำงานใน 
ระดับหนึ่ง หรือออกบัตรประจำตัว อสต. ที่ผานการอบรมโดยรพ.แมสอด หรือการสงเคราะห 
คารักษาพยาบาลใหในรายที่มีคาใชจายรักษาพยาบาลจำนวนมาก แตการใหความสำคัญแก  
อสต. ดังกลาวยังวางอยูบนพื้นฐานความสัมพันธสวนตัวและกระทำอยางไมเปนทางการและ 
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ไมมีระบบรองรับ ซึ่งกรณีอำเภอแมสอดพบปญหาชัดเจนตามมาที่กระทบตอการพัฒนาระบบ
สาธารณสุขชายแดนในระยะยาว คือ จำนวน อสต. ที่หนวยงานสาธารณสุขไดอบรมไปรวมทั้งสิ้น
จำนวน 3,040 คน แตกลับมี อสต. ที่ยังคงอยูในพื้นที่และทำหนาที่อยูเพียงรอยละ 40 เทาน้ัน  
ที่เหลือตางตองโยกยายกลับภูมิลำเนาหรือยายไปทำงานนอกพื้นที่ และมีจำนวนหนึ่งที่ติดตอ
ไมได สำหรับสวนที่ทำงานใหไดก็ประสบปญหาทั้งในดานคาใชจายเพื่อการดำรงชีพ เนื่องจาก
เปนกลุมที่อาสาเขามาชวยงาน อาสาสมัครบางคนอาจไมไดขึ้นทะเบียนแรงงาน ไมไดรับการ
รับรองสถานการณทำงานของ อสต. และสงผลตอการถูกจับกุมโดยเจาหนาที ่ตำรวจและ 
ฝายแรงงานอยูบอยครั้ง 

ในแงน้ีไมเพียง อสต. แตละคนตองเผชิญกับปญหาการทำงานเลี้ยงชีพเทาน้ัน แต อสต. 
ที่ทำงานเลี้ยงชีพไมได จะทำใหพวกเขาทำงานอาสาสมัครใหกับสาธารณสุขชายแดนไมได 
อยางเต็มที่และตอเนื่อง ซึ่งจะสงผลตอประสิทธิภาพการดูแลสาธารณสุขชายแดนในอนาคต 
ดังนั้น การรับรองสถานะการเปนอาสาสมัครสาธารณสุขในทางใดทางหนึ่ง จะทำใหสามารถ
ทำงานไดอยางมีประสิทธิภาพ โดยการรับรองสถานะอาจทำผานการขึ้นทะเบียนแรงงาน 
เปนอาชีพ/หรือสถานะรับรองเพ่ือใหสามารถทำงานในพ้ืนที่ไดอยางตอเน่ือง  

ปญหาการรับรองสถานการณทำงานของ อสต. สวนใหญเปนประเด็นทางกฎหมาย 
ที่ระเบียบกระทรวงสาธารณสุขวาดวยอาสาสมัครสาธารณสุขประจำหมูบาน พ.ศ. 2554 รับรอง
เฉพาะ อสม. ที ่เปนคนไทยเทานั ้น อีกทั ้งยังติดปญหาขอพิจารณาเรื ่อง การเขาเมืองโดย 
ถูกกฎหมาย การโยกยายถิ่น การใชงบประมาณเพื่อเปนคาใชจายตางๆ การใหสิทธิ และทิศทาง
นโยบายของรัฐบาล อยางไรก็ดี กระทรวงสาธารณสุขควรใหความสำคัญกับการทำงานของ อสต. 
ชวยเหลืองานสาธารณสุขของประเทศอยางเปนระบบและเปนทางการ ยอมรับในการทำงาน  
ใหเปนขวัญกำลังใจในการทำงานอยางตอเนื ่องในฐานะบุคคลที่ทำคุณประโยชนให กับ 
เมืองชายแดน  

กลไก อสต. ระบบหมู บ านคู ขนานกับการพัฒนาระบบสุขภาพชายแดนเชิง
เปรียบเทียบ 

หากพิจารณาเปรียบเทียบการทำงานของ อสต./อสม.บัดดี ้ที ่ทำงานโดยแรงงาน
ตางชาติรวมกับ อสม.ไทย ในกรณีของจังหวัดตากกับจังหวัดเชียงรายและมุกดาหาร พบขอมูล
นาสนใจหลายประเด็นดังน้ี  

ประเด็นแรก บทบาทของกลไกระดับลางกับปญหาความลักลั ่นขัดแยงระหวาง
หนวยงานรัฐ พบวา ชายแดนแมสอด จ.ตาก ในงานศึกษาของ เทพินทร พัชรานุรักษ และคณะ 
(2561) ไดชี ้ใหเห็นบทบาทของ อสต. หรือผู นำชุมชนตางชาติชายแดนที่ทำงานเปนกลไก 
ระดับลางสุดในพื้นที่ชายแดนเชื่อมตอระหวางสาธารณสุขของรัฐไทย-พมากับชุมชนตางชาติ
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ชายแดนและภาคีเครือขายเอกชนดานสุขภาพไดอยางมีประสิทธิภาพ สามารถพัฒนาเปน 
“เครื่องมือเชิงองคกร” ปราการกั้นโรค ลดความเสี่ยงในการแพรกระจายโรคขามแดนและ
สงเสริมความมั่นคงทางสุขภาพชายแดน  

อยางไรก็ดี พบวา ชายแดนไทย-ลาว เขตภาคเหนือตอนบน บริเวณเขตเศรษฐกิจ 
พิเศษจังหวัดเชียงรายกับแขวงบอแกว (ฝงลาว) กับ ภาคตะวันออกเฉียงเหนือ ชายแดนไทย-
ลาวบริเวณเขตเศรษฐกิจพิเศษจังหวัดมุกดาหาร–สะหวันนะเขต (ลาว) มีลักษณะพิเศษ 
ในการพัฒนา อสต./อสม.บัดดี้/ระบบหมูบานคูขนานในการพัฒนาเปนเครื่องมือเชิงองคกร 
ลดความเสี่ยงในการแพรกระจายโรคขามแดนและสงเสริมความมั่นคงทางสุขภาพชายแดน
แตกตางไปจากชายแดนแมสอด จ.ตาก 

งานของ พิษณุร ักษ กันทวี และคณะ (2561) ศึกษาระบบจัดการควบคุมปองกัน 
โรคติดตอชายแดนในชุมชนชายแดนไทย-ลาว เชียงราย-บอแกว ชี้ใหเห็นวาบทบาทของ อสม.ไทย
รวมกับอาสาสมัครบาน (อสบ.) ในชุมชนชายแดนลาวเปน อสม.บัดด้ี สามารถทำงานรวมกันได 
โดยที ่ไมประสบปญหาระหวางหนวยงานรัฐในการจัดการการเคลื ่อนยายของคนขามแดน  
หรือคนขามชาติ เชน กรณีแรงงานเขาเมืองผิดกฎหมายที่มีความเขมขนมากเทียบเทากับกรณี
ของจังหวัดตาก ขณะที่บทบาทของเจาหนาที่สาธารณสุขในระดับสุขศาลาของเมืองหวยทราย 
แขวงบอแกวกับเจาหนาที่สาธารณสุขในระดับอำเภอเชียงของ และสาธารณสุขจังหวัดเชียงราย
สามารถทำงานพัฒนาสาธารณสุขรวมกันไดเปนอยางดีผานองคกรโรงพยาบาลสงเสริมสุขภาพ
ตำบล (รพสต.) กับสุขศาลา เปนระบบคูขนาน งานของ พิษณุรักษ กันทวี และคณะ (2561)  
ยังเสนอดวยวา การปองกันโรคติดตอชายแดนที่จะมีประสิทธิภาพมากขึ้นบริเวณชายแดน
ดังกลาวนี ้ จำเปนตองพัฒนาศักยภาพ อสม. ในชุมชนชายแดนไทยรวมกับ อสบ.ในชุมชน
ชายแดนลาวใหเปน อสม.บัดดี้ ดวยการถายทอดความรู ใหความชวยเหลือการสรางระบบขอมูล
ขาวสารสงตอถึงกัน และพัฒนาศักยภาพการดูแลตนเอง การวิเคราะหขอมูลดานระบาดวิทยา 
การใหบริการดานสาธารณสุขมูลฐานที่ทำงานอยางตอเนื่องระยะยาว เพราะที่ผานมาการพัฒนา
ศักยภาพทรัพยากร (มนุษย) รวมชายแดน ไมวา อสม.ไทย หรือ อสบ.ลาว ตางขึ้นอยูกับปจจัย
ดานงบประมาณเปนหลัก ทำใหเกิดความไมแนนอนชัดเจน และสงผลตอการปองกันโรคชายแดน
ระยะยาวดวย สวนงานของ สุรีย ธรรมิกบวร และคณะ (2561) ซึ่งศึกษาประเด็นปญหาสุขภาพ
ชายแดนไทย-ลาวบริเวณเขตเศรษฐกิจพิเศษจังหวัดมุกดาหาร–สะหวันนะเขต (ลาว) พบวา 
ลักษณะความตึงเครียดทางชายแดนในประเด็นปญหาสุขภาพมีนอยกวากรณีชายแดนแมสอด  
จ.ตาก แตคลายคลึงกับงานของ พิษณุรักษ กันทวี และคณะ (2561) ที่บทบาทขององคกรชุมชน
สองฟากฝงไดรับการยอมรับจากหนวยงานรัฐ ดวยเพราะไมไดมีปญหาเรื ่องกลุมคนพลัดถิ่น
จำนวนมากหลบหนีเขามาพักพิงและหางานทำเหมือนกรณีชายแดนแมสอด จ.ตาก และเพราะ
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เครือขายระดับจังหวัดและหนวยงานรัฐทองถิ่นสองฟากฝงเปนเงื่อนไขสำคัญในการขับเคลื่อน 
ใหงานปองกันเฝาระวังโรคขามแดนบริเวณชายแดนเปนไปไดอยางมีประสิทธิภาพ  

ประเด็นที่สอง การพัฒนาระบบปองกันสุขภาพชายแดนดวยมิติทางสังคมวัฒนธรรม 
กรณีศึกษาของงานวิจัย 3 โครงการยอยตางพบความสำคัญของการใชมิติสังคมวัฒนธรรม 
ในการพัฒนาระบบสุขภาพชายแดน กลาวคือ เทพินทร พัชรานุรักษ และคณะ (2561) พบวา 
การพัฒนา อสต. ใหขยายเขาไปสู กลุ มโรงงานอุตสาหกรรมในอำเภอแมสอด พบผู ป วย 
ในโรงงานอุตสาหกรรม แตอาสาสมัครสาธารณสุขตางชาติไมสามารถกำกับการกินยาได 
เนื ่องจากไมไดร ับอนุญาตจากเจาของโรงงานใหเขาไปในสถานที ่ รวมทั ้งในกรณีผู ปวย 
มีการยายถิ่นที่อยูอาศัย อสต. เหลานี้ไดประสานงานผานเครือขายองคกรเอกชนอื่นๆ ในพื้นที่
หรือกลุมองคกรชุมชนที่ เรียกวา Community-based Organizations (CBO) จำนวน 18 กลุม  
ซึ ่งใชความรู จ ักสนิทสนมผานความเปนชาติพันธุ พมา กระเหรี ่ยง และความรู สึกของคน 
พลัดที่นาคาที่อยูมาอยูรวมกัน ติดตอไปยังศูนยสุขภาพชุมชน หรือหนวยบริการสุขภาพของพื้นที่
ปลายทางวามีผูปวยวัณโรคเขาไปในพื้นที่ จนสามารถประสานงานไดในที่สุด สวนกรณีตัวอยาง
ของบานคูขนาน อ.ดอนตาล จ.มุกดาหาร จากงานของ สุรีย ธรรมิกบวร และคณะ (2561)  
ก็พบวาโรงพยาบาลสงเสริมประจำตำบล (รพสต.ดอนตาล) ประสบความสำเร็จในการเขาถึง 
กลุมคนขามแดน/คนชายแดนไดอยางดีผานการใชระบบบานคูขนานที่ฝงลาว ซึ่งมี อสต. หรือ 
ที ่ฝ งลาวเรียก อสบ. เปนนายบานชวยดูแลรวมกับ อสม.ฝ งไทย ความสำเร็จในการเขาถึง 
กลุมคนขามแดนของ รพสต.ดอนตาล เกิดขึ้นผานการใช “เครื่องมือทางวัฒนธรรม” ไดแก  
ความเปนเครือญาติพี่นอง มีพื้นฐานประวัติศาสตรชุมชนลำน้ำโขง และความเปนคนพื้นถิ่นของ
สองฟากฝ งรวมกัน ซึ ่งสรางเสริมความรู จักมักคุ นทางสังคมวัฒนธรรมอยู กอนแลว ทำให 
การแกปญหาเรื่องสาธารณสุข การเฝาระวังและการดูแลประชากรชายแดนกระทำไดงาย รวดเร็ว
และมีประสิทธิภาพ 

สวนกรณี อสต. ใน 5 พื้นที่ของ 2 อำเภอหลัก คือ อำเภอแมฟาหลวง และอำเภอ 
แมสาย ในเขตจังหวัดเชียงรายกับจังหวัดทาขี ้เหล็ก รัฐฉาน ประเทศพมา จากงานของ  
พิษณุรักษ กันทวี และคณะ (2561) ไดใชหมู บานคู ขนานรวมมือกันระหวางอาสาสมัคร
สาธารณสุขชุมชนชายแดน (อสชช.) ที่มี อสต.ฝงพมา และอสม.ฝงไทย ผานการใชเครื่องมือ 
ทางวัฒนธรรม ความเปนเครือญาติพี ่นองของสองฟากฝง ที ่ความเปนพี่นองขามอธิปไตย 
เหนือดินแดนของรัฐชาติไทยและพมาเกิดขึ้น จนนำมาสูการเฝาระวัง ปองกันควบคุมโรคและ
งานดานสาธารณสุขในระดับพื้นที่ชายแดนไดเปนอยางดี และประสบความสำเร็จในการเขาถึง
กลุมคนขามแดน/คนชายแดนไดผานการใชเครื่องมือทางวัฒนธรรม ไมวาความเปนเครือญาติ 
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ประวัติศาสตรชุมชน ความเปนคนพื้นถิ่นของสองฟากฝง ทำใหความรูจักคุนเคย ความรูสึก 
รวมชวยดูแลเกิดขึ้นโดยที่ไมจำเปนตองสูญเสียทรัพยากรทางเศรษฐกิจมากนัก  

ประเด็นที่สาม การพัฒนากลไกอาสาสมัครสาธารณสุขตางชาติชวยในการสนับสนุน 
งานสาธารณสุขในพ้ืนที่ชายแดนแมสอดไปพรอมๆ กับการพัฒนารูปแบบระบบบริการ 3 รูปแบบ 
กลาวคือ งานของ เทพินทร พัชรานุรักษ และคณะ (2561) ระบุวา มีความเกี่ยวของกับการ
ทำงานสาธารณสุขเชิงรุกของพื้นที่แมสอด ไดแก 1) การออกหนวยเคลื่อนที่ (Mobile Clinic) 
รวมกับ อสต. องคกรพัฒนาเอกชน และ CBO เพ่ือใหบริการวัคซีนในชุมชน โรงงาน และโรงเรียน 
การดูแลหญิงตั้งครรภหลังคลอด การใหความรูในการวางแผนครอบครัว 2) ศูนยสุขภาพชุมชน 
เพิ่มการเขาถึงบริการสุขภาพและเปนหนวยเฝาระวัง ปองกัน คัดกรอง และควบคุมโรคในระดับ
ชุมชน และ 3) กองทุนยาตางชาติ (Migrant Drug Fund) ทำหนาที่เปนจุดคัดกรองโรคเบื้องตน
ในชุมชน และเพิ่มการเขาถึงยาสามัญประจำบาน สงเสริมใหเกิดการสาธารณสุขมูลฐานในชุมชน
ตางชาติ และเปนการพัฒนาศักยภาพอาสาสมัครสาธารณสุขตางชาติในการบริหารจัดการ โดย
พบวา อสต. เปนกลไกสำคัญอยางยิ่งในพื้นที่ โดยเฉพาะดานการติดตามผูปวย การใหขอมูล
ขาวสารตอบโจทยปญหาที่เจาหนาที่สาธารณสุขไทย หรืออาสาสมัครหมูบานไมสามารถเขาถึง
กลุมประชากรขามชาติไดอยางมีประสิทธิภาพ ไมวา ขอจำกัดดานภาษาในการสื่อสารของกลุม
แรงงานตางชาติและบุคลากรสาธารณสุข นอกจากนั้น อาสาสมัครสาธารณสุขตางชาติสามารถ
เปนตัวอยางแกแรงงานตางชาติอื ่นๆ ในหลายๆ ดาน สวนงานศึกษาของ พิษณุรักษ กันทวี  
และคณะ (2561) และงานของ สุรีย ธรรมิกบวร และคณะ (2561) พบวา ระบบเฝาระวังปองกัน
ควบคุมโรคและภัยสุขภาพในพื้นที่ชายแดนเชียงรายมี 3 ระดับหลัก คือ จังหวัดคูขนาน, อำเภอ-
เมืองคูขนาน, หมูบานคูขนาน ระหวางประเทศไทยและประเทศเพื่อนบาน ซึ่งอาสาสมัครแกนนำ
ดานสุขภาพมีศักยภาพและมีความเขมแข็งในการชวยเฝาระวังปองกันควบคุมโรคขามแดน  
แตยังประสบปญหาแนวทางการบริหารงานเชิงบูรณาการใหทุกคนมีสวนรวมในทุกระดับและ 
ยึดแนวทางการทำงานแบบไรพรมแดนไดอยางแทจริง  

 
5. อภิปรายและสรปุผล 

งานศึกษาประเด็นสุขภาพ 3 โครงการยอยกรณีจังหวัดตาก เชียงรายและมุกดาหาร 
มีขอคนพบรวมกันที่ย้ำใหเห็นวา กลไก อสต. หรือผูนำชุมชนตางชาติชายแดนที่ทำงานในระบบ
ศูนยสุขภาพชุมชนหรือระบบหมูบานคูขนานชายแดน ตางเปนกลไกระดับลางที่มีประสิทธิภาพ
ที่สุดในการเชื่อมตอชุมชนตางชาติชายแดนกับสาธารณสุขของรัฐไทย-พมาและภาคีเครือขาย
เอกชนดานสุขภาพ ดังนั้น กรณีตัวอยางของ อสต./พสต. ศูนยสุขภาพชุมชนและระบบหมูบาน
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คูขนานขางตน รัฐสวนกลางและทองถิ่นไทยควรเห็นเปนโอกาสนำมาพัฒนาเปนเครื่องมือ 
เชิงองคกรชวยลดความเสี่ยงการแพรกระจายโรคขามแดนและสงเสริมความมั่นคงทางสุขภาพ
ชายแดนไดอยางมีประสิทธิภาพ 

อยางไรก็ตาม กรณีของ อสต./พสต. ศูนยสุขภาพชุมชนและระบบหมูบานคูขนาน 
จะถูกเห็นเปนโอกาสไดก็ตอเมื่อรัฐสวนกลางและทองถิ่นจำเปนตองปรับกระบวนทัศนความคิด
เสียใหม เปลี่ยนมุมมอง “ความเปนพลเมือง” ใหพนไปจากแนวคิดเดิมที่วางบนพ้ืนฐานกฎหมาย
พลเมือง/ ควบคุมจำกัดการเขาเมือง ไปสูแนวคิด “ความเปนคนในเมืองชายแดน” (BORDER 
CITYzenship) ขยายความหมายเรื ่อง The Right to Border City และนโยบายสาธารณะ 
ที่เมืองชายแดนสามารถคนหารวมกันได  

ในแงนี้ หมายถึง รัฐสวนกลางและทองถิ่น โดยเฉพาะหนวยการปกครองตองเปลี่ยน
มุมมองใหม มองกลุม อสต./พสต. ศูนยสุขภาพชุมชนและระบบหมูบานคูขนานเปนสวนหน่ึง
ของ “ความเปนคนในเมืองชายแดน” ใหความสำคัญกับกลุ มประชากรตางชาติ และ 
กลุมแรงงานตางชาติดังกลาวในฐานะเปน “ทรัพยากรรวมชายแดน” (Border Commons) 
เปนทรัพยากรมนุษย ที่ไมเพียงเปนทรัพยากรทางเศรษฐกิจในการสรางเมืองชายแดนรวมกัน
เทานั้น แตยังสามารถพัฒนาใหเปน “คนในเมืองชายแดน” มีสวนรวมเฝาระวัง ปองกันและ
รักษาโรคติดตอสุขภาพขามแดน ที่รัฐสวนกลางและทองถิ่นประสบปญหา ไมสามารถเขาถึง 
กลุมชุมชนชายแดนไดอยางทั่วถึง 

 กรณีเชนนี้ ไมใชเรื่องใหมเสียทีเดียว แตมีตัวอยางรัฐชาติบางประเทศไดทำไปบางแลว 
เชน European Commission ใหความสำคัญกับพลวัตความหลากหลายของคนชายแดน  
ความยุติธรรม การไมเลือกปฏิบัติ การสนับสนุนใหเกิดการพูดคุย และสรางพื้นที่การสื่อสาร 
แบบประชาธิปไตยที่เคารพคนอื่น จนเกิดแนวคิดพลเมืองรวม (Co Citizens) และเปนผูพำนัก
อาศัยที ่ร วมมือกัน (Co Residents) ที ่พัฒนานโยบายพลเมืองใหเหมาะสมกับบริบทและ 
ใหความสำคัญกับมิติแบบเปด (Openness) สรางรูปแบบอันหลากหลายของระบบธรรมาภิบาล 
(EU Commission, 2013, pp. 29-45) หรือตัวอยางการปรับตัวของรัฐจีน ไมวาจะเปนการใช
วัฒนธรรมจีนเปนตัวนำ การสรางนโยบายใหมเชิงยุทธศาสตร หรือปรับลดอำนาจรัฐบาล 
จีนปกกิ่งลง เปดโอกาสใหรัฐระดับมณฑลมีอำนาจตัดสินใจจัดการปญหาเรื่องแรงงานในทองถิ่น 
ที ่ เหมาะสมกับสภาพปญหาพื ้นที ่ เฉพาะได ไม ย ึดติดกับอุดมการณว ิธ ีค ิดแบบตายตัว  
แตปรับเปลี ่ยนยุทธศาสตรไปตามบริบทของประเทศที่ผานการวิเคราะหสถานการณและ 
หาเครื่องมือสำคัญของรัฐในการสรางแรงจูงใจแกปญหา เพื่อยังประโยชนใหกับคนของตนและ
มองการณไกลใหกับอนาคตของประเทศเปนหลัก (อรัญญา ศิริผล, 2562) หากปรับเปลี่ยน
มุมมองดังตัวอยางรัฐกาวหนาขางตน มอง อสต./พสต. ในฐานะเปนหนึ่งใน “ทรัพยากรรวม
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ชายแดน” (Border Commons) รัฐและคนไทยจะไดประโยชน เพราะผูคนเหลานี้จะกลายเปน
ฐานสรางเมืองชายแดนใหเติบโตไปขางหนาอยางมีคุณภาพ เปนเมืองอาเซียนเชื่อมโยงประเทศ
เพื ่อนบานและภูมิภาครวมกันได เมืองชายแดนไทยจะไดทรัพยากรมนุษยที ่ม ีศักยภาพ  
ชวยรังสรรคพื ้นที ่ชายแดนใหสามารถพัฒนาทางเศรษฐกิจทั ้งในระดับประเทศเพื ่อนบาน  
(พมา ลาว) และระดับภูมิภาคอาเซียนไดดวย ทำใหพื้นที ่ชายแดนเปนพื้นที่ที่มีความมั่นคง  
พรอมจะพัฒนาเศรษฐกิจชายแดนไปไดอยางเต็มรูปแบบและผูคนชายแดนรูสึกถึงความเปน
เจาของรวมกัน เติบโตไปไดอยางย่ังยืน 
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บทคัดยอ 

เมืองเชียงรายมีพัฒนาการทางประวัติศาสตรนับยอนกลับไปไดไกลกวา 750 ป ผานทั้ง
ยุคที ่รุ งโรจน และตกต่ำ ในอดีตเชียงรายถูกขับเคลื ่อนดวยมิติดานความมั ่นคงเปนหลัก  
จุดเปลี่ยนมาเกิดขึ้นในยุคสงครามเย็น ซึ่งมิติดานเศรษฐกิจเริ ่มเขามาแทนที่ จากเมืองที่มี 
อาณาบริเวณเล็กๆ เชียงรายจึงไดขยายตัวออกไปในแนบราบในทิศทางตางๆ ตามบริบทของ
การพัฒนาโครงสรางพื้นฐานทางถนนในแตละยุคสมัย ผังเมืองรวมเมืองเชียงรายถูกประกาศใช
ครั้งแรกเมื่อ พ.ศ. 2530 ตามมาดวยผังเมืองฉบับที่ 2 ในป พ.ศ. 2539 และผังเมืองฉบับที่ 3  
ในป พ.ศ. 2550 ภายในประกอบดวยแผนที่แสดงเขตผังเมืองรวม ผังการใชประโยชนที่ดิน  
และผังระบบการคมนาคมขนสง ขอกำหนดหามใชประโยชนที ่ดินแรกเริ ่มยังไมมากก็เริ่ม 
เพิ ่มชนิดประเภท และเขมงวดยิ ่งขึ ้น จากการศึกษาพบปญหาอุปสรรคในการทำงานของ
เทศบาลดังนี้ 1) เกิดชองวางในการบังคับใช เมื่อสวนราชการไมปฏิบัติตามผังเมืองเสียเอง  
2) ผังเมืองไมอาจชี้นำการพัฒนาไดจริง เนื่องจากตองวางผังโดยอิงจากสภาพที่เปนอยูจริง
มากกวาสิ ่งที ่ควรจะเปน 3) การโอนภารกิจดานการผังเมืองมาใหทองถิ ่น เปนเพียงการ 
โอนภาระหนาที่ ไมไดใหอำนาจตัดสินใจอยางแทจริง รวมถึงในดานบุคลากรและงบประมาณ 
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The Development of Chiang Rai City  
under Modern City Planning 

Nuttakorn Vititanon3 
 

Abstract 
The history of Chiang Rai can date back to more than 750 years. The city has  
been through both prosperous and difficulty times. Before the beginning of the 
Cold War, Chiang Rai development had mainly focused on national security 
purpose. After the end of the Cold War, the city has dramatically moved its focus 
to economy. Through years of Chiang Rai development, the city has always been 
expanded horizontally in all directions through major land transportation network 
in each era. The first Chiang Rai city plan was officially used in 1987, and later,  
the second and third city plans were implemented in 1996 and 2007. Respectively, 
the plans consisted of maps, land-use and transportation plans. The prohibition  
of land use has gradually been implemented more strictly. The study results  
show operational problems and obstacles for Chiang Rai municipality as follows:  
1) government agents often broke the city plan’s regulations; 2) even though the 
city plan based on actual circumstances of Chiang Rai, city planning could not lead 
to the development of Chiang Rai; and 3) Chiang Rai local government has no real 
authority in decision making, budgeting and personnel management. 

Keywords City Development, City Planning, Chiang Rai City 
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1. บทนำ 

ตั ้งแต อด ีตจนถึงป จจ ุบ ันม ีแนวความคิดในการวางผ ังเม ือง (Urban Planning)  
ใหสอดคลองกับบริบทและสถานการณความเปลี ่ยนแปลงของโลกและเมืองตางๆ โดยมี
วัตถุประสงคเพื่อแกปญหาเมืองในปจจุบัน และชี้นำการพัฒนาเมืองในอนาคต สำหรับประเทศ
ไทย การผังเมือง3

4 ถูกบังคับใชโดยกฎหมาย เกี่ยวพันตั้งแตรัฐธรรมนูญลงมาถึงพระราชบัญญัติ
ตางๆ อันมีสาระเกี่ยวกับการจัดการพื้นที่ 45 โดยเฉพาะอยางยิ่ง พ.ร.บ.การผังเมืองและผังชนบท 
พ.ศ. 2495 หรือที่ตอมากลายเปน พ.ร.บ.การผังเมือง พ.ศ. 25185

6  

 
4 ตามกฎหมายนี้ หมายถึง “การวาง จัดทำ และดำเนินการใหเปนไปตามผังเมืองรวมและผังเมืองเฉพาะ 
ในบริเวณเมืองและบริเวณที่เกี่ยวของ หรือชนบท เพื่อสรางหรือพัฒนาเมืองหรือสวนของเมืองขึ้นใหม หรือ
แทนเมืองหรือสวนของเมืองท่ีไดรับความเสียหาย เพ่ือใหมีหรือทำใหดีย่ิงขึ้นซ่ึงสุขลักษณะ ความสะดวกสบาย 
ความเปนระเบียบ ความสวยงาม การใชประโยชนในทรัพยสิน ความปลอดภัยของประชาชนและสวัสดิภาพ
ในสังคม เพื่อสงเสริมการเศรษฐกิจ สังคมและสภาพแวดลอม เพื่อดำรงรักษาหรือบูรณะสถานที่วัตถุที ่มี
ประโยชนหรือคุณคาในทางศิลปกรรม สถาปตยกรรม ประวัติศาสตร หรือโบราณคดี หรือเพื่อบำรุงรักษา
ทรัพยากรธรรมชาติ ภูมิประเทศที่งดงาม หรือมีคุณคาในธรรมชาติ” (มาตรา 4) พระราชบัญญัติการผังเมือง 
พ.ศ. 2518 (2518) 
5 ไมวาจะเปน พ.ร.บ.ควบคุมอาคาร พ.ศ. 2522, พ.ร.บ.สงเสริมและรักษาคุณภาพสิ่งแวดลอมแหงชาติ  
พ.ศ. 2535, ประมวลกฎหมายที่ดิน พ.ศ. 2497, พ.ร.บ.พัฒนาที่ดิน พ.ศ. 2526, พ.ร.บ.การจัดสรรที ่ดิน  
พ.ศ. 2543, พ.ร.บ.จัดรูปท่ีดินเพ่ือการพัฒนาพ้ืนท่ี พ.ศ. 2547 ฯลฯ 
6 พ.ร.บ.ฉบับนี้เริ่มประกาศใชในสมัยของรัฐบาลนายสัญญา ธรรมศักดิ์ โดยมีเปาหมายเพื่อจะแยกประโยชน
การใชที่ดินของแตละพื้นที่เปนประเภทตางๆ สาระสำคัญกลาวถึงการวางและจัดทำผังเมืองรวม และผังเมือง
เฉพาะ (ซึ่งก็ยังไมเคยมีมากอน เนื่องจากกฎหมายกำหนดใหตองตราเปน พ.ร.บ. เนื่องจากตัวผังจะตอง
สามารถเจาะลึกลงในรายละเอียดเฉพาะจุด และกำหนดมาตรการบังคับไดอยางเขมขนมาก เชน ใหมีพื้นท่ี
ประวัติศาสตรอนุรักษ และเจาหนาท่ีมีอำนาจถึงขั้นสามารถเวนคืนท่ีดินหรือสั่งรื้อถอนอาคารได) หามใชท่ีดิน
ผิดประเภทไปจากที่ไดกำหนดไวในผังเมืองรวม ฝาฝนมีโทษทางอาญา รัฐมนตรีวาการกระทรวงมหาดไทย
เปนผูรักษาการตามกฎหมาย และมีอำนาจออกกฎกระทรวง เชน การบังคับใชผังเมืองรวมตองประกาศใช
บังคับโดยกฎกระทรวง นอกจากนี้ ยังกำหนดใหมีคณะกรรมการผังเมือง ทั้งระดับชาติและจังหวัด โดยท่ี
กฎหมายนี้ไดรับการแกไขเพิ่มเติมมาแลว 3 ครั้ง โดย พ.ร.บ.การผังเมือง (ฉบับที่ 2) พ.ศ. 2525 สมัยรัฐบาล
พลเอกเปรม ติณสูลานนท พ.ร.บ.การผังเมือง (ฉบับท่ี 3) พ.ศ. 2535 สมัยรัฐบาลนายอานันท ปนยารชุน และ 
พ.ร.บ.การผังเมือง (ฉบับที่ 4) พ.ศ. 2558 สมัยรัฐบาลพลเอกประยุทธ จันทรโอชา ปจจุบันถือวาไดสิ้นสภาพ
ไปแลวตั้งแตเมื่อวันที่ 25 พฤศจิกายน พ.ศ. 2562 เนื่องจาก พ.ร.บ.การผังเมือง พ.ศ. 2562 ไดมีผลบังคับใช
แทนท่ี 
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ผังเมืองรวมเมือง6

7 เปนแผนผังที่ใชเปนแนวทางในการพัฒนาและการดำรงเมืองบริเวณ
ที่เกี่ยวของ ทวาตลอดหลายปที่ผานมากลับประสบปญหาสำคัญ อันเนื่องมาจากไมมีผังเมือง
รวมใชบังคับเพราะหมดอายุ ผลกระทบมีขนาดและความรุนแรงสูงมาก ทั้งตอการบริหารจัดการ
พื้นที่ การควบคุมและกำกับทิศทางการพัฒนาเมือง การใชประโยชนที่ดินและสิ่งแวดลอม  
การพัฒนาเศรษฐกิจและคุณภาพชีวิตประชาชน (สุดารัตน อุทธารัตน, สุรีย บุญญานุพงศ,  
และอาการ บัวคลาย, 2557) มิพักเอยถึงปญหาการจัดทำผังเมืองโดยหนวยงานสวนกลางที่ 
ไมสอดคลองกับอัตลักษณและความตองการของราษฎรบางพ้ืนที่ ตลอดจนปญหาความไมพรอม
และไมยึดมั่นในผังเมืองขององคกรทองถิ่นเอง เชน การขยายถนนในเขตเมืองเกา ยอมใหสราง
อาคารสูงหรือสถานบันเทิงตั้งอยูทามกลางที่อยูอาศัย การเกิดขึ้นของศูนยการคาขนาดใหญ 
ในพื้นที่เกษตรกรรม การสรางสิ่งปลูกสรางขวางทางน้ำหรือการถมที่ดินในพื้นที่รับน้ำตาม
ธรรมชาติทำใหเกิดภาวะน้ำทวมไดงาย เปนตน 

อนึ ่ง ในการทบทวนวรรณกรรมขั ้นตน ผู เขียนเห็นวายังคงขาดแคลนงานศึกษา 
ในประเด็นน้ีโดยเฉพาะกรณีของเมืองเชียงรายอยางมาก แตกตางจากเมืองเชียงใหม  
(ดวงจันทร อาภาวัชรุตม เจริญเมือง, 2541) หรือกระทั่งเมืองลำปาง (ภิญญพันธุ พจนะลาวัลย, 
2561) เทาที่พบมักเปนงานศึกษาในเชิงประวัติศาสตรหรือไมก็ดานสถาปตยกรรมเพียงไมกี่ช้ิน 
งานวิจัยชิ ้นน้ีจึงตองการที ่จะอธิบายพัฒนาการของเมืองเชียงรายทามกลางบริบทความ
เปลี่ยนแปลงในมิติตางๆ โดยเลือกมองผาน “ผังเมือง”  

 
2. วัตถุประสงค 

(1) เพื่อศึกษาพัฒนาการของเมืองเชียงรายตั้งแตอดีตจนถึงปจจุบัน ทราบถึงบริบท
ทางประวัติศาสตรและวิวัฒนาการดานผังเมืองที่มีผลทำใหเมืองเปลี่ยนแปลงไปในแตละยุคสมัย 

(2) เพื่อศึกษาบทบาทและขอจำกัดของเทศบาลนครเชียงรายในการบริหารจัดการ
พ้ืนที่เมือง  

 
7 ผังเมืองรวมเมือง คือ ชนิดหนึ่งของผังเมืองรวม หากไลเรียงตามขนาดพื้นที่จากใหญไปหาเล็ก ไดแก  
ผังเมืองรวมจังหวัด ผังเมืองรวมเมือง และผังเมืองรวมชุมชน มีลักษณะเปนแผนผังแมบทที่กำหนดรายการ
ตางๆ เชน การใชประโยชนที ่ดินประเภทตางๆ แนวเสนทางคมนาคมขนสง จุดที่ตั ้งของสถานที่สำคัญ  
โดยสรุป ผังเมืองรวมจึงเปนเพียงผังนโยบายเพื ่อใชเปนแนวทางของการพัฒนาอยางกวางๆ เทานั้น  
(กองผังเมืองเฉพาะ กรมโยธาธิการและผังเมือง กระทรวงมหาดไทย, 2552, น. 1-1-1-7) 



วารสารรัฐศาสตรและรัฐประศาสนศาสตร ปที่ 12 ฉบับที่ 2 (กรกฎาคม-ธันวาคม 2564): 47-74 

51 

3. ระเบยีบวิธีวิจัย 

งานวิจัยน้ีใชวิธีการวิจัยเชิงคุณภาพ (Qualitative Research) โดยใชเครื่องมือหลาย
ชนิดประกอบกัน ทั้งสำรวจเอกสาร งานวิจัย วิทยานิพนธ หนังสือ และงานเขียนที่ใกลเคียง 
(Documentary Research) เพื่อตอบวัตถุประสงคขอแรก รวมถึงการสัมภาษณเชิงลึกจาก 
ผูที่เกี่ยวของ (In-depth Interview) เพ่ือที่จะตอบวัตถุประสงคขอหลัง 

กลุ มตัวอยางซึ ่งเปนผู สันทัดกรณีในที่นี ้ ไดแก เจาหนาที ่ในหนวยงานของรัฐ เชน 
สำนักงานโยธาธิการและผังเมืองจังหวัดเชียงราย เทศบาลนครเชียงราย สำนักงานที่ดินจังหวัด
เชียงราย ภาคเอกชนที่เกี ่ยวของ ตลอดจนความเห็นของนักวิชาการในแวดวงผังเมือง และ 
กลุมภาคประชาสังคมที่ขับเคลื่อนดานการพัฒนาเมือง จากนั้นจึงนำขอมูลดังกลาวมาลดทอน 
ตีความ ตรวจสอบความถูกตอง และยืนยัน เพ่ือสรางขอสรุปจากการศึกษา โดยใชสถิติตางๆ อาทิ 
จำนวนประชากรจากการทะเบียน อัตราการเปลี่ยนแปลง และความหนาแนนของประชากร 
ผลิตภัณฑมวลรวมจังหวัด เปนขอมูลเสริมในการวิเคราะห 

สำหรับขอบเขตดานพื้นที่ มุงศึกษาพื้นที่ในเขตอำเภอเมืองโดยอิงตาม “ผังเมืองรวม
เมืองเช ียงราย” เปนหลัก โดยพยายามเสริมการอรรถาธิบายดวยภาพความสัมพันธ 
ที่เช่ือมโยงกันระหวางการพัฒนาเมืองชายแดนกับพัฒนาการของเมืองเชียงราย 

 
4. ผลการศึกษา 

ผูเขียนแบงการนำเสนอผลการศึกษาออกเปน 5 หัวขอ เพื่ออธิบายถึง (1) พัฒนาการของ
เมืองเชียงราย (2) เหตุปจจัยที ่สงผลใหเกิดการเปลี ่ยนแปลงในแตละหวงเวลา (3) ทิศทาง 
การขยายตัวของเมือง (4) สาระสำคัญของผังเมืองแตละฉบับ และ (5) บทบาทของเทศบาล 
นครเชียงรายตองานดานผังเมืองที่ผานมา 

4.1 พัฒนาการของเมืองเชียงราย 

สำหรับงานวิจัยนี ้ ผู เขียนจำแนกการมองพัฒนาการของเมืองเชียงรายออกเปน  
2 หวงใหญ นั่นคือ หวง ‘กอน’ ที่จะมีผังเมืองรวมตามกฎหมายใชบังคับ (พ.ศ. 1805-2529) กับ
หวงเวลา ‘หลัง’ จากน้ัน (พ.ศ. 2530 จนถึงป พ.ศ. 2557) 

ในหวงแรกมีจุดเปลี่ยนสำคัญอยูที่การฟนฟูพ้ืนที่จารีตเดิมของเมือง ไดแก กำแพงเมือง 
ประตูเมือง สะดือเมือง และวัดที่สำคัญ ภายหลังเชียงรายมีสภาพเปนเมืองรางกินเวลายาวนาน
ในชวงที่ตกอยูภายใตการปกครองของพมา และลานนามีสถานะเปนเมืองประเทศราชของสยาม 
ตั ้งแตป พ.ศ. 2400-2441 แมรัฐสมบูรณาญาสิทธิราชยสยามจะเขามาสถาปนาอำนาจโดย 
สงขาหลวงมาประจำเชียงรายตั้งแตป พ.ศ. 2437 และควบคุมเขมงวดมากขึ้นหลังป พ.ศ. 2445 
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อันเน่ืองมาจากเหตุการณกบฏเง้ียวเมืองแพร (พระธรรมวิมลโมลี และเกรียงศักด์ิ ชัยดรุณ, 2553, 
น. 105-161) แตบทบาทในการพัฒนาเมืองเชียงรายกลับถูกฝากไวกับกลุมมิชชันนารีที่เขามา 
เผยแผศาสนา โดยใชการศึกษาและการสาธารณสุขที่ทันสมัยเปนตัวนำ ทำใหเกิดการสรางพื้นที่
สมัยใหมเพ่ือตอบสนองภารกิจดังกลาว ไดแก โรงพยาบาลโอเวอรบรูค โรงเรียนเชียงรายวิทยาคม 
โบสถคริสตจักรที่ 1 ในชวงป พ.ศ. 2431-2457 รวมทั้งยังเกิดอาคารที่มีทรงสถาปตยกรรม
ตะวันตกซึ่งถูกสรางขึ้นเพื่อรองรับโครงสรางราชการสมัยใหมตามมา อาทิ ศาลากลาง (พ.ศ. 
2443) เรือนจำ (พ.ศ. 2451) (จักรพันธ มวงคราม, 2555) 

นอกจากน้ี ยังมีการตัดถนนใหต ัดกันคลายตารางหมากรุกหรือเปนแบบตาราง  
(Grid Pattern) ตามแนวคิดการวางผังเมืองซึ่งเปนที่นิยมในอเมริกา กระทั่งการสรางสนามบิน 
(พ.ศ. 2466) หรือแมแตโรงเรียนกับโรงพยาบาลประจำจังหวัดในยุคตอมา เงินที่ใชตางมาจาก 
การเรี่ยไร มิใชงบประมาณแผนดินเปนหลัก ดังชื่อโรงเรียน “สามัคคี” วิทยาคม (พ.ศ. 2451)  
กับโรงพยาบาลเชียงราย “ประชานุเคราะห” (พ.ศ. 2480) ชื่อตั้งตางๆ เหลานี้สื ่อถึงความ 
รวมแรงรวมใจกันของชาวเชียงราย เพราะเชียงรายในยุคที่ไดมีการสถาปนาความเปนรัฐชาติน้ัน
ยังถูกมองวาเปนเมืองเล็กๆ ที่ชายแดนหางไกล ไมไดมีความสลักสำคัญอันใด ขณะที่เมืองอ่ืน 
ในลานนารุงโรจนในชวงสัมปทานคาไมของตะวันตก ทวาไมใชกับเชียงราย ซึ่งเปนเพียงเสนทาง
ผานของการขนสงไมสักทางแมน้ำโขงเทาน้ัน ซึ่งนับวามีปริมาณนอยมาก (Amnuayvit, 2016) 

อีกปจจัยที่มีผลตอเมืองเชียงราย คือ การที่มีทางรถไฟมาถึงลำปาง เมื่อป พ.ศ. 2459 
แมเสนทางรถไฟจะมาไมถึงเชียงราย แตไดทำใหมีการสรางถนนเชื่อมจากจังหวัดลำปางมายัง
จังหวัดเชียงราย สงผลใหเมืองเชียงรายคอยๆ ขยายตัวออกมาทางดานทิศใต กับอีกบทบาทใน
ฐานะเมืองหนาดานในชวงสงครามโลกครั้งที ่ 2 ซึ ่งทำใหเสนทางจากเชียงรายมุงสู แมสาย 
ทวีความสำคัญยิ่งขึ้น ตัวเมืองเชียงรายกลายเปนจุดพักใหญของกองทหารญี่ปุนกอนเคลื่อนพล
เขาสูพมา 

เศรษฐกิจของเมืองเชียงรายเริ่มขยายตัวหลังสงครามโลกครั้งที่ 2 โดยเมืองเชียงราย
กลายเปนเปาหมายของพอคาจีนที่อพยพขึ้นมาจากจังหวัดซึ่งอยูบนเสนทางรถไฟ อาทิ ลำปาง 
แพร กาญจนบุรี อยางไรก็ดี จุดเปลี่ยนที่มีนัยสำคัญในแงของพัฒนาการที่ทำใหเมืองเผชิญ 
ความเปลี่ยนแปลงไปอยางรวดเร็ว เช่ือวาเปนผลจากบริบทในยุคสงครามเย็น  

ขณะที่หวงหลังนั้น แบงยุคสมัยตามระยะเวลาใชบังคับผังเมืองรวมเมืองเชียงราย 
แตละฉบับ ซึ่งมีความสำคัญในฐานะแผนผังที่ใชกำหนดทิศทางและควบคุมการพัฒนาเมือง 
(Development Planning and Control) มีทั้งสิ้น 3 ฉบับ กลาวคือ 
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ฉบับที่ 1 พ.ศ. 2530-2537 (ชวงสุญญากาศ 17 สิงหาคม พ.ศ. 2537 - 10 เมษายน 
พ.ศ. 2539) 

ยุคสมัย: นโยบายเปลี่ยนสนามรบเปนสนามการคา 
โครงการพัฒนาสำคัญชวงครึ่งแรกของทศวรรษ 2530 ไดแก โครงการพัฒนาดอยตุง 

(พ.ศ. 2531) สนามบินนานาชาติเชียงราย (พ.ศ. 2535) มุงตอบสนองตอนโยบายเปลี่ยนสนาม
รบใหเปนสนามการคา พรอมกับที่ประเทศเพื่อนบานทั้งพมาและลาวดำเนินนโยบายเปด
ประเทศในหวงเวลาเดียวกัน จากพื้นที่เฝาระวังภัยคุกคามคอมมิวนิสต เชียงรายกลับถูกหมาย
มั่นปนมือใหเปนเมืองศูนยกลางเศรษฐกิจชายแดน และการทองเที่ยว อันนำไปสูการขยายตัว 
ทางกายภาพอยางมีนัยสำคัญ โดยเฉพาะอยางยิ่งในพื้นที่เขตเมืองที่เกิดความเปลี่ยนแปลง 
แทบทุกดาน มีการลงทุนขนาดใหญดานการคาการบริการตามมา ทั ้งโรงแรม ลิตเติ ้ลด๊ัก 
เชียงราย (พ.ศ. 2531) โรงแรมดุสิตไอสแลนดรีสอรท (พ.ศ. 2533) หางสรรพสินคาอภิพลาซา 
(ราวป พ.ศ. 2530-2531) และอภิสแควร (พ.ศ. 2536) โครงการพัฒนาที่อยูอาศัยในรูปแบบ
ของหมูบานจัดสรร สินธานี 1 (พ.ศ. 2531) และคอนโดมิเนียมเชียงรายคอนโดเทล (พ.ศ. 2533) 
เริ่มเห็นอาคารในแนวดิ่ง (ตึกสูงเกิน 10 ชั้น) เกิดขึ้นอยางเดนชัด เมื่อเขตเมืองเริ่มหนาแนน  
จึงเกิดเปนชุมชนแออัดขึ้นหลายแหง อาทิ ชุมชนดอยทอง และบีบใหสวนราชการตองหาที่ทาง
ขยับขยายออกไปต้ังสำนักงานอยูภายนอกเมือง ณ บริเวณศูนยราชการฝงหมิ่น เริ่มต้ังแตป พ.ศ. 
2537 เรื่อยมา  
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แผนภาพที่ 1 แผนผังกำหนดการใชประโยชนที่ดินตามผังเมืองรวมเมืองเชียงราย พ.ศ. 2530 

 
ที่มา: กฎกระทรวง ฉบับท่ี 32 พ.ศ. 2530 (2530) 
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ฉบับที่ 2 พ.ศ. 2539-2546 (ชวงสุญญากาศ 26 เมษายน พ.ศ. 2546 - 28 มิถุนายน 
พ.ศ. 2550) 

ยุคสมัย: วิกฤตเศรษฐกิจ 
กอนหนาวิกฤตเศรษฐกิจในป พ.ศ. 2540 ราคาที่ดินในจังหวัดเชียงรายถีบตัวเพิ่มสูงขึ้น

หลายเทาเพียงระยะเวลาอันสั้น สะทอนภาพเศรษฐกิจฟองสบู ผลจากยุคเก็งกำไรที่ดินในยุคน้ีเอง
ทำใหที่ดินหลุดมือจากเกษตรกรชาวเชียงรายไปเปนจำนวนมาก 

วิกฤตเศรษฐกิจครั้งนี้ไดกลายเปนจุดเปลี่ยนที่เปดชองใหบรรษัทขามชาติเขามาลงทุน 
ในไทยสะดวกยิ ่งขึ ้น หางคาปลีกสมัยใหมที ่เข ามาลงทุนในเชียงรายรายแรกก็คือ บิ ๊กซี  
เปดใหบริการเมื่อปลายป พ.ศ. 2540 สงผลใหหางสรรพสินคาของทุนทองถิ่นเกาแกมีจำนวน
ลูกคาลดนอยลง หลายรายตองปดกิจการไป กระทั่งป พ.ศ. 2546 จึงเกิดกระแสตอตานหาง 
คาปลีกขึ้นในหลายจังหวัด สงผลใหอาคารคาปลีกขนาดใหญไมสามารถตั้งอยูภายในเขตตัวเมือง
ไดอีกตอไป 

ยิ ่งไปกวานั ้น การที่มหาวิทยาลัยแมฟาหลวงไดรับการจัดตั ้งขึ ้นที ่จังหวัดเชียงราย  
ตามพระราชบัญญัติที่ออกมาในป พ.ศ. 2541 โดยใหมีฐานะเปนมหาวิทยาลัยในกำกับของรัฐ  
ซึ่งเลือกทำเลที่ตั้งอยูในตำบลทาสุด ก็เกี่ยวพันกับเหตุการณคราวนั้นเชนกัน เนื่องจากนโยบาย
ออกนอกระบบ เปนขอตกลงหนึ่งที ่ผูกพันรัฐบาลไทยจากการทำสัญญากูยืมเงินกับกองทุน
การเงินระหวางประเทศ (IMF) โดยมุงหมายใหลดงบประมาณในสวนราชการที่สามารถเลี้ยง
ตนเองได หรือที่เรียกวามาตรการรัดเข็มขัด 

ทามกลางภาวะเศรษฐกิจที ่ชะลอตัวลงตลอดชวงตนของทศวรรษที ่ 2540 ธุรกิจ
อสังหาริมทรัพยไดรับผลกระทบอยางรุนแรงและกวางขวางที่สุด ยานตางๆ ในเขตผังเมือง 
ยอมแปรเปลี่ยนชาตามไปดวย จวบจนถึงกลางทศวรรษ 2540 เศรษฐกิจจึงเริ่มฟนตัว การลงทุน
ในเชียงรายกลับมาคึกคักอีกครั้งหนึ่ง โดยเฉพาะในสวนของภาครัฐ ถนนสาย จ3 หรือภายหลัง 
ใชช่ือวาถนนเวียงบูรพาหรือวงแหวนเลี่ยงเมืองดานตะวันออกก็เริ่มสรางขึ้นในป พ.ศ. 2545 

ความเปลี่ยนแปลงเชิงกายภาพของเมืองเรื่องหนึ่งที่สำคัญที่เกิดขึ้นในยุคนี้คือ การยาย
เรือนจำเดิมที่เคยตั้งอยูใจกลางเมืองออกไปตั้งอยูนอกเมือง ณ ตำบลดอยฮาง โดยพื้นที ่เดิม 
ไดยกใหกับทางเทศบาลเพ่ือปรับปรุงเปนสวนตุงและโคมเฉลิมพระเกียรติฯ  
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แผนภาพที่ 2 แผนผังกำหนดการใชประโยชนที่ดินตามผังเมืองรวมเมืองเชียงราย พ.ศ. 2539 

 
ที่มา: กฎกระทรวง ฉบับท่ี 256 พ.ศ. 2539 (2539) 

 
ฉบับที่ 3 พ.ศ. 2550-2557 (ชวงสุญญากาศ 8 สิงหาคม พ.ศ. 2557-ปจจุบัน) 
ยุคสมัย: จีนภิวัฒน 
ปฏิเสธไมไดวาประเทศจีนเริ่มปรากฏบทบาทมากขึ้นเรื่อยๆ ในยุคนี้ จีนกลายเปนทั้ง 

ผูใหความชวยเหลือและผูลงทุนรายใหญอันดับตนๆ ของหลายประเทศ ดวยความที่มีตำแหนง
ทางภูมิศาสตรอยูใกลกับจีน สงผลใหชายแดนดานจังหวัดเชียงรายทวีความสำคัญยิ่งขึ้นไปอีก 
โครงการพัฒนาตางๆ ในจังหวัดเชียงรายยุคนี้จึงเนนหนักไปที่การลงทุนดานโครงสรางพื้นฐาน 
ที่ลวนคิดคำนึงถึงการเช่ือมตอกับจีนเปนหลัก ไมวาจะเปนถนน R3A (พ.ศ. 2551) สวนหน่ึงของ
ระเบียงเศรษฐกิจแนวเหนือ-ใต ปจจัยเรงที ่กอใหเกิดการขยายตัวดานการคาการลงทุน  
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โลจิสติกสและซัพพลายเชน การทองเที่ยว ฯลฯ โดยเฉพาะอยางยิ่งภายหลังจากที่มีสะพานขาม
แมน้ำโขงแหงที่ 4 เชียงของ-หวยทราย (พ.ศ. 2556) หรือทาเรือพาณิชยเชียงแสนหรือทาเรือ
เชียงแสนแหงที่ 2 (พ.ศ. 2555) นำพาเม็ดเงินมหาศาลจากภาครัฐมาลงที่เชียงราย ทั้งในรูปของ
โครงขายทางถนน และโครงการพัฒนาขนาดใหญเพื่อรองรับโครงการทั้งสอง ซึ่งตัวเมืองเอง 
ก็พลอยไดรับอานิสงสไปดวย เชน ถนนกลางเวียง และขัวพญาเม็งราย (พ.ศ. 2553) 

 
แผนภาพที่ 3 แผนผังกำหนดการใชประโยชนที่ดินตามผังเมืองรวมเมืองเชียงราย พ.ศ. 2550 

 
ที่มา: กฎกระทรวงใหใชบังคับผังเมืองรวมเมืองเชียงราย พ.ศ. 2550 (2550) 

ขณะเดียวกันทุนระดับชาติไดเริ่มเขามาทำธุรกิจในพื้นที่อยางตอเนื่อง ไมวาจะเปน
ศูนยการคา เชน เซ็นทรัลพลาซาเชียงราย (พ.ศ. 2554) หางโมเดิรนเทรดหมวดหมูวัสดุกอสราง 
อยางโฮมโปร (พ.ศ. 2556) ไทวัสดุ (พ.ศ. 2557) หรือโครงการพัฒนาที่อยูอาศัย โดยเฉพาะ
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คอนโดมิเนียม เชน กัลปพฤกษแกรนดพารค (ซีพีแลนด) ดีคอนโด ฮาย (แสนสิริ) คิวเฮาส 
คอนโด พหลโยธิน (ควอลิต้ีเฮาส) บงบอกถึงความเจริญเติบโตของเมืองไดเปนอยางดี 

ปรากฏการณที่นาสนใจเรื่องหนึ่งคือ กระแสอนุรักษยานเมืองเกา ดังจะเห็นไดจาก 
การยายที่ทำการศาลากลางจังหวัดไปยังที ่แหงใหมริมน้ำกก เชิงสะพานแมฟาหลวง และ 
การยายสำนักงานองคการบริหารสวนจังหวัดเชียงรายกับอีกหลายหนวยงานที่เคยตั้งอยูราย
ลอมศาลากลางหลังแรกไปยังที่ต้ังใหมแถบฝงหมิ่น 

4.2 ปจจัยที่สงผลตอการเปลี่ยนแปลงของเมืองเชียงราย 

ในที่น้ีขอแยกพิจารณาใน 3 ดานหลักดวยกันคือ ดานการเมือง เศรษฐกิจ และสังคม 
ปจจัยดานการเมืองและความมั ่นคง เปนปจจัยที ่มีความสำคัญ และมีอิทธิพล 

ตอพัฒนาการของเมืองเชียงรายอยางย่ิง ตัวอยางมีใหเห็นทั้งในยุคที่พมาปกครอง เมืองถูกละทิ้ง 
เนื่องดวยใหความสำคัญไปที่เชียงแสน หรือในยุคสยาม ใชวิธีกวาดตอนผูคนไปที่เมืองอ่ืน  
(ยุค “เก็บผักใสซา เก็บขาใสเมือง”) ยุทธวิธีสงครามในอดีตลวนมีผลทางลบตอเมือง อาทิ  
พ.ศ. 2347 เชียงรายกลายเปนเมืองรางไรผูคนอยูอีกเกือบ 40 ป ภายหลังพระเจากาวิละยกทัพ
ไปตีและเผาเมืองเชียงแสน ขณะที่ผลเชิงบวก เชน การตัดเสนทางรถไฟสายเหนือที่เลือกผาน
เดนชัยกอนเขาลำปาง ภายหลังเกิดกบฏเงี้ยวขึ้นที่เมืองแพร พรอมกับถนนจากลำปางตอมา 
ยังเชียงรายในฐานะเมืองปลายอาณาเขตที ่มีสถานการณตองคอยเฝาระวัง เชนเดียวกับ 
ยุคสงครามเย็นซึ่งมีการขยายตัวของคอมมิวนิสตในอินโดจีน รัฐไทยจึงไดระดมการพัฒนา 
เชิงโครงสรางพื้นฐาน และสาธารณูปโภคตางๆ ในนามของแผนพัฒนาเศรษฐกิจ เพื่อยับยั้งการ
แผขยายอิทธิพลของพรรคคอมมิวนิสตแหงประเทศไทยในพ้ืนที่ชนบทหางไกล 

ปจจัยดานเศรษฐกิจ เมืองเชียงรายอยูบนเสนทางผานของสินคามายาวนาน ตั้งแต 
ยุควัวตางมาตาง นำพาผูคนหลายหลากกลุมชาติพันธุใหไดมาติดตอสัมพันธ-เช่ือมโยงกัน แตเมื่อ
อำนาจจักรวรรดินิยมตะวันตกรุกคืบเขามา พรอมดวยแนวคิดรัฐสมัยใหม ประกอบกับความ
เปลี่ยนแปลงทางการเมืองและนโยบายเศรษฐกิจแบบปดของประเทศเพ่ือนบานในหวงตอมา 

ถึงกระนั้น พบวามีหลายชวงเวลาที่การขยายตัวทางการเติบโตทางเศรษฐกิจทำให 
เมืองขยายตัว เชน หลังสิ้นสุดสงครามโลกครั้งที่สอง คนจีนจากภาคกลางไดอพยพขึ้นมาต้ัง
รกรากทำมาคาขายอยูบริเวณถนนธนาลัย สรางความคึกคักใหแกยานใจกลางเมืองตามไปดวย 
ในยุคพัฒนาเกิดกิจกรรมทางการผลิตที่ดึงดูดเกษตรกรจากภาคอีสานใหอพยพเขามาบุกเบิก 
ที่ทำกินในหลายพื้นที่ของจังหวัดเชียงราย เพื่อโอกาสทางเศรษฐกิจที่ดีกวาเมื่อเทียบกับจังหวัด
ตนทาง ในยุคโลกาภิวัตน จังหวัดชายแดนเริ ่มถูกใหความสำคัญเพื่อสรางการเชื ่อมตอกับ
ประเทศเพื่อนบาน รูปธรรมของความรวมมือ เชน โครงการสี่เหลี่ยมเศรษฐกิจ ยุทธศาสตร 
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หาเชียง ตามมาดวยการลงทุนของภาคเอกชน ทั้งผูประกอบการในจังหวัด และตางจังหวัด 
ตลอดจนทุนระดับชาติ และทุนขามชาติ โดยเฉพาะกับธุรกิจอสังหาริมทรัพย สืบเนื่องจาก
โครงการพัฒนาตางๆ ไมวาจะเปนสนามบิน ถนน สะพาน ทาเรือ เพื่อรองรับการคาชายแดน 
และการทองเที่ยวน่ันเอง 

ปจจัยทางสังคมและวัฒนธรรม นำมาซึ ่งความเปลี ่ยนแปลงของเมืองอยู ไมนอย  
ไดแก การฟนฟูจารีตเมืองในสมัยรัชกาลที่ 3 ทำใหมีกำแพงเมือง ประตูเมือง เสาหลักเมือง  
วัดวาอารามไดรับการบูรณะในชวงนั้น การเขามาเผยแพรศาสนาในเชียงรายของกลุมมิชชันนารี
อเมริกัน ซึ่งกอใหเกิดอาคารสถาปตยกรรมสมัยใหมหลายแหง อยางโรงเรียน โรงพยาบาล โบสถ 
รวมไปจนถึงศาลากลาง และเรือนจำ บทบาทนำของสมเด็จพระศรีนครินทราบรมราชชนนีสงผล
อยางยิ่งตอการพัฒนาจังหวัดเชียงราย ทั้งตอนที่ยังคงมีพระชนมชีพ และภายหลังจากสวรรคต
แลว อาทิ โครงการพัฒนาดอยตุง สวนสมเด็จพระศรีนครินทร (พ.ศ. 2531) ไรแมฟาหลวง  
(พ.ศ. 2535) และมหาวิทยาลัยแมฟาหลวง 

อีกจุดหนึ่งที่ควรพิจารณา คือ การที่ศิลปนที่มีชื่อเสียงชาวเชียงรายตัดสินใจเดินทาง 
กลับบานเกิดทำใหมีแหลงทองเที่ยวแมเหล็กแหงใหมขึ้น ทั้งวัดรองขุนโดยเฉลิมชัย โฆษิตพิพัฒน 
และบานดำของถวัลย ดัชนี 

นอกจากปจจัยดังกลาวขางตนแลวยังมีปจจัยดานอื่นๆ ที่ชวยเกื้อหนุนใหเมืองเชียงราย 
มีการพัฒนาอยางตอเนื ่อง โดยเฉพาะดานภูมิรัฐศาสตรมีทำเลที่ตั ้งอยู ในจุดที่เชื ่อมโยงกับ 
หลายประเทศ (พมา-ลาว-จีน) สามารถเปนศูนยกลางเช่ือมตอในกลุ มประเทศอนุภูมิภาค 
ลุมน้ำโขงได (GMS Connectivity) เปนตน 

อธิบายโดยสรุป ในอดีตพื้นที่ชายแดนมักถูกมองวาเปนดินแดนลาหลัง และอยูหางไกล
จากเมืองหลวง ขาดการพัฒนา จึงถูกปลอยใหเปนพื้นที่กันชนระหวางประเทศ เปนเขตเฝาระวัง
ภัยคุกคามของคอมมิวนิสต ทวา ดวยเงื่อนไขของระเบียบโลกยุคหลังสงครามเย็นที่อุดมการณ
ทางการเมืองมิใชสิ่งขีดแบงความสัมพันธอีกตอไป ประกอบกับอิทธิพลของลัทธิเสรีนิยมใหม 
ทางการคา ความเปนภูมิภาคนิยม ฯลฯ อาณาบริเวณชายแดนไดกลายเปนพื ้นที ่ซ ึ ่งทวี
ความสำคัญขึ้นมาทันที เชียงรายที่เปนจังหวัดชายแดนก็พลอยไดรับอานิสงสอยางมากจากความ
เปลี่ยนแปลงดังกลาวนี้ดวย เนื่องจากศักยภาพในการใชเชื่อมตอ (Land Link) กับประเทศเพื่อน
บาน และประเทศอื ่นในกลุ มอนุภูม ิภาคลุ มน้ำโขงไดอยางสะดวก และมีหลายชองทาง 
ใหเลือก ไมวาจะเปนทางบก ทางน้ำ หรือทางอากาศ ทั้งในแงการขนสงสินคา และการเดินทาง
ทองเที่ยว การลงทุนในโครงการขนาดใหญของภาครัฐเพื่อดึงดูดนักลงทุนจำนวนไมนอยก็เกิดขึ้น
บนพื้นที่เหลานี้ ตัวอยางที่ใชอธิบายไดดีคือ เรื่องถนน ซึ่งปจจุบันมีเปาหมายหลักเพื่อสงเสริม 
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การทองเที ่ยวและการขนสงสินคาไปยังตางประเทศ แตกตางจากในอดีตที ่ทำดวยเหตุผล 
ดานความมั่นคง เพ่ือพัฒนาชนบท  

กลาวใหถึงที ่สุด ในอดีตเชียงรายถูกขับเคลื ่อนดวยมิติดานความมั ่นคงเปนหลัก  
ไมวาจะเปนเชิงบวกหรือเชิงลบตอการพัฒนาของเมือง จุดเปลี ่ยนสำคัญมาเกิดขึ ้นในยุค 
สงครามเย็น ซึ่งหลังจากนั้นมิติดานเศรษฐกิจก็ไดเขามามีบทบาทแทนที่ เชียงรายถูกหมายมั่น
ปนมือใหเปนเมืองศูนยกลางเศรษฐกิจชายแดน และการทองเที่ยว ทามกลางสถานการณ 
ตามแนวชายแดนที่คลี่คลายลง 

4.3 ทิศทางการขยายตัวของเมืองเชียงราย 

เมืองเชียงรายสถาปนาใน พ.ศ. 1805 มีอาณาบริเวณจำกัดวงอยูเพียงบริเวณริมฝง
แมน้ำกก โดยรอบดอยจอมทอง ขนาดไมใหญนัก องคประกอบของเมืองเกาเชียงรายที่พบ 
สวนใหญเกิดขึ้นในยุคฟนฟูในสมัยรัชกาลที่ 3 หลังตกเปนเมืองขึ้นพมา และกลายเปนเมืองราง
ในเวลาตอมา (สุรพล ดำริหกุล, 2549, น. 101-102) 

รูปลักษณของเมืองเชียงรายที่ไดรับการบูรณะแลวหลังป พ.ศ. 2386 เปนรูปทรง
สี่เหลี่ยมคางหมู ประกอบดวยกำแพงอิฐ ปอมปราการ คูเมืองลอมรอบ และมีประตู 12-13 แหง 
ทำใหเห็นถึงขอบเขตของเมืองในยุคนี ้ซึ ่งกวางขวางขึ ้นมาก โดยขยายออกไปทางดานทิศ
ตะวันออกของเมือง (สุรพล ดำริหกุล, 2549, น. 105) 

ตอมาในป พ.ศ. 2438 เริ่มมีการตัดถนนสายหลักเสนใหมในเขตกำแพงเมืองเชียงราย 
ชื ่อถนนกรุงธนลากบำรุงเมือง (ถนนธนาลัย) ผานกลางเมืองตามแนวตะวันออก-ตะวันตก 
เปนเสนตรง กับอีกเสนตามแนวเหนือ-ใต ชื่อถนนรัชชนะมงคล (ถนนรัตนาเขต) (สำนักหอ
จดหมายเหตุแหงชาติ, ม.ป.ป.) 

จุดเปลี่ยนสำคัญที่สงผลตอภูมิทัศนและสถาปตยกรรมของเมืองเชียงรายนั้นเปนผล 
จากการเขามาของคณะมิชชันนารี กอใหเกิดที่ทางรองรับกิจกรรมสมัยใหม ไดแก โบสถ 
โรงเรียน และโรงพยาบาล ดวยรูปลักษณทางสถาปตยกรรมแบบตะวันตกในชวงอาณานิคม 
(Colonial Architecture) การใชที ่ด ินภายในเมืองซึ ่งถูกแบงออกเปนยานไปโดยปริยาย  
และเกิดการจัดระบบสัญจรใหมแบบตารางตอเติมเสริมจากรากฐานที่ถูกวางแนวไวในยุคกอน
หนานั้น พรอมกับทำลายพื้นที่เมืองแบบจารีตลงบางสวน ภายใตบทบาทนำของหมอบริกส  
(Dr. William A. Briggs) (จักรพันธ มวงคราม, 2555) 

อน่ึง สามารถแบงพ้ืนที่เมืองเชียงรายสมัยน้ันไดเปน 4 กลุมหลัก คือ พ้ืนที่ของคริสเตียน
ที่มีความเกี่ยวของกับการเปลี่ยนแปลงทางการแพทยและการศึกษา พื้นที่กลุมอาคารของรัฐ 
ซึ่งถูกใชในเชิงการปกครอง อาทิ ศาลากลาง โรงพัก ศาล เรือนจำ จวนผูวาฯ พื้นที่ทางศาสนา 



วารสารรัฐศาสตรและรัฐประศาสนศาสตร ปที่ 12 ฉบับที่ 2 (กรกฎาคม-ธันวาคม 2564): 47-74 

61 

ไดแก วัด โบสถ และมัสยิด พื้นที่ทางเศรษฐกิจใจกลางเมืองที่คอยๆ เติบโต โดยเฉพาะอยางย่ิง
ของชุมชนชาวจีนยานถนนธนาลัยกับถนนอุตรกิจ พื ้นที ่อยูอาศัยที่เกิดขึ ้นอยางกระจายตัว  
ถนนเชียงราย-ลำปางก็ดี การสรางสนามบินก็ดี เปนปจจัยที่ทำใหพื้นที่ในดานทิศใตของเมือง 
มีความเปลี่ยนแปลงตามมาดวย ขณะเดียวกัน ผลของการเปลี่ยนทิศทางการไหลของแมน้ำกก 
ไดทำใหเกิดพื้นที่งอกคือบริเวณเกาะลอย ซึ่งในเวลาตอมาไดมีกลุมคนเขามาตั้งถิ่นฐานเพิ่มเติม
ทางดานเหนือของเมือง ขณะที่ชาวบานทั่วไปซึ่งตองการพื้นที่ทำการเกษตรก็ตองขยับขยาย
ออกไปบุกเบิกที่ทำกินนอกเมือง 

กลาวไดวา เมืองเชียงรายเริ่มขยายตัวภายหลังสิ้นสุดสงครามโลกครั้งที่สอง และเติบโต
อยางรวดเร็วมากในยุคสงครามเย็น การเกิดทางหลวงแผนดินทั้งสายหลักและสายรองมากมาย
ชวงนี้เองซึ่งเปนตัวเรงสำคัญ เกิดการกระจายตัวเมืองตามแนวถนน ไมวาถนนสายลำปาง-
เชียงราย ถนนสายเชียงราย-เทิง-เชียงของ ถนนเชียงใหม-เชียงราย ตางเอื้อใหเมืองกระจายตัว
ออกมาทางทิศใตยิ ่งขึ ้นไปอีก ขณะเดียวกันสองฟากฝ งถนนพหลโยธินสายใหมทางดาน 
ทิศตะวันออกของเมืองที่มุงเหนือสูอำเภอแมสายก็กลายเปนทำเลธุรกิจที่โดดเดนขึ้น รวมถึง 
การเปนที ่ตั ้งของอนุสาวรียพญามังรายที ่ตอมาไดกลายเปนสัญลักษณของเมือง (ณัฐกร  
วิทิตานนท, 2561, น. 106-108) เชนเดียวกับบริเวณโดยรอบสถานีขนสงก็มีทั้งโรงภาพยนตร 
โรงแรม ภัตตาคาร หางสรรพสินคา สวนสนุกมาตั้งอยู พื ้นที่ขางตนลวนแลวแตขยับขยาย
ออกมานอกเขตเมืองเกาทั้งสิ้น 

เมื่อเขาสูยุคที่มีผังเมืองใชบังคับ ตั้งแตป พ.ศ. 2530 เปนตนมา พรอมกันกับโลกทัศน 
ที่มองพื้นที่ชายแดนเปลี่ยนไป ชวงนี้เองที่เมืองชายแดนเริ่มมีบทบาทมากขึ้นเรื่อยๆ สงผลให 
เกิดการขยายตัวทางเศรษฐกิจในพื้นที่เหลานี้ โดยเฉพาะอยางยิ่งกับแมสาย บนถนนพหลโยธิน
ไดมีโครงการพัฒนาขนาดใหญของภาครัฐ ไมวาจะเปนโครงการพัฒนาดอยตุง สนามบินใหม 
สถาบันอุดมศึกษา และแหลงทองเที่ยว (ซึ่งสวนใหญมักอยูนอกเขตผังเมือง) สงผลใหเมือง
ขยายตัวไปทางทิศเหนือตลอดแนวถนนทั้งสองฝงที่เชื่อมโยงไปยังโครงการตางๆ เหลานี้อยาง
เห็นไดชัด จากที่เคยมีแนวโนมจะมุงลงทางทิศใตมากอน 

ภายหลังจึงเกิดโครงการพัฒนาที่ชี้ใหเห็นวารัฐไทยพยายามเชื่อมโยงประเทศเขากับจีน 
ไดแก ทาเรือพาณิชยที่เชียงแสน และสะพานขามแมน้ำโขงที่เชียงของ เทากับบุกเบิกทิศทาง
ใหมซึ่งมุงตรงสูอำเภอทั้งสอง 

ปรากฏการณขางตนสะทอนใหเห็นวาเมืองเชียงรายขยายตัวไปตามเสนทางคมนาคม
ทางบกสายหลัก (Ribbon Development) เปนการตั้งถิ่นฐานแบบยาว (Linear Settlement) 
โดยใชแนวถนนเปนตัวกำหนด กอปรกับสภาพภูมิประเทศบีบบังคับ เนื่องจากสวนใหญเปน
ภูเขาสูง แนวโนมที่เกิดขึ้นจึงเปนการขยายตัวแนวราบ นอกจากกระจุกตัวอยูบนถนนพหลโยธิน
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ที่เชื่อมตอกับพมาแลว ยังมีถนนกลางเวียงบนอีกฝงแมน้ำกกทางทิศเหนือ ถนนเวียงบูรพาหรือ
ถนนวงแหวนเลี่ยงเมืองฝงตะวันออก รองรับการขยายตัวของเมืองไดคอนขางดี 

 
แผนภาพที่ 4 ภาพถายทางอากาศเมืองเชียงราย ป พ.ศ. 2530 (บน) และป พ.ศ. 2560 (ลาง) 

 
ที่มา: จากโปรแกรม Google Earth ใชรวมกับโปรแกรม Google Map 

 
จากภาพถายทางอากาศเมืองเชียงรายในป พ.ศ. 2530 เปรียบเทียบกับป พ.ศ. 2560 

เห็นไดถึงการขยายตัวของเมืองออกไปตามถนนสายหลักและถนนวงแหวนเสนทางตางๆ  
อยางชัดเจน ขณะที่พื้นที่เขตเมืองพบความเปลี่ยนแปลงหลายดานจากการลงทุนขนาดใหญ 
ของภาคเอกชนเชนกัน ทั้งโรงแรม สถานบันเทิง หางคาปลีกขามชาติ โครงการหมูบานจัดสรร 
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ศูนยการคา ธุรกิจโมเดิรนเทรด คอนโดมิเนียม ถึงแมจะเห็นการพัฒนาในแนวดิ่งอยูบาง แตก็ 
ไมมากนัก ทามกลางการกอตัวของกระแสผลักดันใหสวนราชการยายออกจากพื้นที่เมืองเกา 
อาทิ เรือนจำกลาง หนวยงานที่ตั้งรายรอบศาลากลางเกาหลังแรก มีผลใหการใชพื้นที่บริเวณ
เมืองช้ันในเปลี่ยนไป 

เปนที่นาสังเกตวามูลคาผลิตภัณฑมวลรวมจังหวัด (Gross Provincial Products: GPP) 
ของเชียงรายมีความสัมพันธกับการขยายตัวของเมืองดวย เพราะภาคเกษตรลดบทบาทลง 
ในขณะที่ภาคบริการและภาคการผลิตอ่ืนๆ เติบโตขึ้นอยางมาก โดยเฉพาะในพ้ืนทีอ่ำเภอเมือง 

ปจจุบันไมไดมีการตั้งถิ ่นฐานของชุมชนหนาแนนเพียงในเขตอำเภอเมืองที่ถือเปน
ศูนยกลางหลักในดานตางๆ ของจังหวัดเทานั ้น ยังเกิดศูนยกลางรองขึ้นอยางกระจายตัว 
ในหลายพื้นที่ ทั้งที่อยูในเขตควบคุมของผังเมือง เชน ตำบลบานดูอันเปนที่ตั้งของสนามบิน 
แมฟาหลวงและมหาวิทยาลัยราชภัฏเชียงราย ตำบลเวียงชัย (เขตอำเภอเวียงชัย) ซึ่งไดมี 
สนามกีฬามาตั ้งอยู แถบชานเมืองทางทิศนี ้ และอยู นอกเขต อาทิ ตำบลทาสุดที ่ตั ้งของ
มหาวิทยาลัยแมฟาหลวง ตำบลปาออดอนชัยที่ตั ้งของวัดรองขุน หากจะกลาววาผังเมือง 
ตามไมทันการขยายตัวของเมืองในสถานการณจริงก็คงไมผิดมากนัก ขณะเดียวกันพื้นที่รอยตอ
เมืองอื่นก็พบความเปลี่ยนแปลงจากชุมชนชนบทที่มีพื้นฐานทางเกษตรกรรมไปเปนชุมชนเมือง
มากขึ้น อยางตำบลทาสาย ตำบลสันทราย ตำบลริมกก (เขตอำเภอเมือง) เนื่องจากเนื้อที่ 
ในเขตเมืองมีอยางจำกัด และหนาแนนมากพอแลว 

อยางไรก็ดี เมืองเชียงรายไมไดเติบโตรวดเร็วจนไรการควบคุม หากแตเปนไปอยาง 
คอยเปนคอยไป สวนหนึ่งเปนผลสืบเนื่องจากการวางผังของคณะมิชชันนารี ขอจำกัดเชิง
ภูมิศาสตรของพื ้นที ่เอง การกระจายตัวของจำนวนประชากรและความเจริญไปยังหลาย
ศูนยกลาง เชน อำเภอพานที่มีประชากรเกินแสนคน เปนรองแคอำเภอเมือง ตลอดจนอำเภอ
ชายแดนตางๆ อยางแมสาย เชียงแสน และเชียงของ ประกอบกับมีพ้ืนที่ราบที่มีศักยภาพในการ
รองรับการขยายตัวของชุมชนไดอีกมาก ชวยใหเมืองเชียงรายไมกลายเปนเมืองโตเดี่ยว ซึ่งตอง
แบกรับภาระมากเกินไป ถือเปนจุดเดนที่หลายเมืองอ่ืนยังทำไมไดผล 

กลาวใหยนยอที่สุด จากเมืองที่มีอาณาบริเวณเล็กๆ เชียงรายคอยๆ ขยายตัวออกไป 
ในทิศทางตางๆ ตามบริบทแหงยุคสมัย เชนในยุคพัฒนาที่เมืองขยายตัวออกไปทางทิศใต 
ตามถนนที่เชื่อมตอกับลำปาง เชียงของ และเชียงใหม กอนจะหันเหมุงเหนือสูชายแดนพมา 
ดานแมสายตามโครงการหลวง สนามบิน สถาบันอุดมศึกษา และแหลงทองเที่ยวเกิดใหม 
บนแนวถนน จากนั้นจึงกระจายตัวออกมาในดานตะวันออกเฉียงเหนือและตะวันออกที่เชื่อมตอ
กับลาว จีนผานเชียงแสน และเชียงของมากขึ้น เปนไปตามเสนทางการคาที่เปลี่ยนเสนทาง 
จากอำเภอแมสายไปยังอำเภอเชียงแสน และอำเภอเชียงของ การเติบโตเปลี่ยนแปลงในหวง



พัฒนาการของ "เมืองเชียงราย" ภายใตการวางผังเมืองสมัยใหม • ณัฐกร วิทิตานนท 

64 

ทศวรรษหลังชี ้ใหเห็นวาเชียงรายรับบทบาทเปนทั้งประตูสู จีนตอนใต และปลายทางของ
นักทองเที่ยวไทย 

4.4 สาระสำคัญของผังเมืองรวมเมืองเชียงรายแตละฉบับ 

ผังเมืองรวมเมืองเชียงรายถูกประกาศใชครั ้งแรกเมื ่อ พ.ศ. 2530 ตามมาดวย 
ผังเมืองฉบับที่ 2 ในป พ.ศ. 2539 และผังเมืองฉบับที่ 3 ในป พ.ศ. 2550 ภายในประกอบดวย
ผังการใชประโยชนที ่ดิน และผังระบบการคมนาคมขนสง 7

8 ทุกผังที ่ผานมาลวนจัดทำโดย 
กรมโยธาธิการและผังเมือง กระทรวงมหาดไทย กฎหมายที ่ใหอำนาจเกี ่ยวกับเรื ่องนี ้คือ 
พระราชบัญญัติการผังเมือง พ.ศ. 2518 ซึ่งมีการแกไขเพิ่มเติมมาเปนลำดับ ผูใชบังคับผัง 
ในที่นี้คือ องคกรปกครองสวนทองถิ่น อันไดแก เทศบาลนครเชียงราย และองคกรปกครอง 
สวนทองถิ่นอ่ืนในพ้ืนที่วางผัง ไมวาเปนเทศบาลตำบลหรืออบต. ก็ตาม 

วัตถุประสงคหลักของผังฉบับ 1 กับผังฉบับที ่ 2 กำหนดไวเชนเดียวกันนั ่นคือ  
เพื่อสนับสนุน “ใหเปนเมืองรองทางภาคเหนือตอนบนของประเทศ” ขณะที่ฉบับที่ 3 ไดปรับให
กวางขึ้นเปน “ใหสอดคลองกับการพัฒนาระบบเศรษฐกิจและสังคมของประเทศ” 

ผังฉบับหลังสุดวางเปามุงใหเมืองเชียงราย ดังน้ี 
(1) สงเสริมและพัฒนาใหชุมชนเมืองเชียงรายเปนศูนยกลางการบริหารราชการ 

การปกครอง การศึกษา การคา การบริการของจังหวัดเชียงราย 
(2) สงเสริมและพัฒนาการบริการทางสังคม การสาธารณูปโภคและสาธารณูปการให

เพียงพอและไดมาตรฐาน  
(3) สงเสริมและพัฒนาอุตสาหกรรมการทองเที่ยวในจังหวัดเชียงราย 
(4) สงเสริมอนุรักษและฟนฟูศิลปวัฒนธรรมและสภาพแวดลอมที่มีคุณคาทางศาสนา 

ประวัติศาสตร โบราณสถาน สถาปตยกรรมศิลปกรรมเพื่อดำรงไวซึ่งวัฒนธรรมลานนาของ
จังหวัดเชียงราย 

(5) อนุรักษทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดลอม 
หมายเหตุ: สวนท่ีเปนตัวเอียงขางตนเปนประเด็นใหมท่ีเพ่ิงถูกเพ่ิมเติมเขามาในผังฉบับท่ี 3 

 
8 แมตามมาตรา 17 ของ พ.ร.บ.การผังเมือง พ.ศ. 2518 ระบุใหผังเมืองรวมประกอบดวยแผนผังดังตอไปนี้  
 (ก) แผนผังกำหนดการใชประโยชนท่ีดินตามท่ีไดจำแนกประเภท  
 (ข) แผนผังแสดงท่ีโลง 
 (ค) แผนผงัแสดงโครงการคมนาคมและขนสง 
 (ง) แผนผังแสดงโครงการกิจการสาธารณูปโภค 
 ทวาสำหรับผังเมืองรวมเมืองเชียงรายท้ัง 3 ฉบับนั้นปรากฏเฉพาะแผนผงัในขอ (ก) และ (ค) เทานั้น 
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สำหรับประเภทการใชประโยชนที ่ดิน พบวา มีจำนวนสีที ่เพิ ่มขึ ้นมาเปนลำดับใน 
ทุกๆ ผัง จากมี 9 ประเภทในผังหนึ่ง เปน 10 ประเภทในผังสอง โดยเพิ่มสีฟา (ที่โลงเพื่อการ
รักษาคุณภาพสิ่งแวดลอม) และ 13 ประเภทในผังสาม โดยเพิ่มสีเขียวมีกรอบและเสนทแยง 
สีน้ำตาล (ที ่ดินประเภทปฏิรูปที่ดินเพื ่อเกษตรกรรม) สีเขียวออนมีเสนทแยงสีขาว (ที ่ดิน
ประเภทอนุรักษปาไม) ไดแก เขตปาสงวนแหงชาติโปงสลี และสีน้ำตาลออน (ที่ดินประเภท
อนุรักษเพื่อสงเสริมเอกลักษณศิลปวัฒนธรรมไทย) ภายในเขตวงเมืองเกากับบริเวณชุมชน 
สันโคงนอย เห็นไดชัดเจนวากระแสแนวความคิดอนุรักษ “เมืองเกา” และสราง “เมืองสีเขียว” 
ไดเขามามีผลตอการพัฒนาเมืองยุคปจจุบันอยางมาก ผังเมืองเชียงรายเปนอีกตัวอยางหน่ึง 
ที ่แฝงมิติดานสิ ่งแวดลอมเอาไวในนั ้น ขอกำหนดหามใชประโยชนที ่ด ินเพื ่อกิจการอ่ืน 
จากแรกเริ่มยังมีไมมากชนิดนักก็คอยๆ เขมงวดขึ้นเปนลำดับ พรอมลงรายละเอียดลึกขึ้น โดย
เฉพาะที่เกี่ยวของกับการขอตั้งโรงงาน ผลสืบเนื่องจากนโยบายจัดระเบียบสังคมและมาตรการ
ควบคุมหางคาปลีกขนาดใหญในหวงกอนหนา 

ในแงขอบเขตบังคับของผังเมือง ผังเมืองฉบับแรกตั ้งใจใหใจกลางเมืองเชียงราย 
เปนศูนยกลางความเจริญ เปนแหลงการคา สถานที่พักผอน ศูนยกลางการปกครองและ
การศึกษา และใหบริเวณโดยรอบเปนที่อยูอาศัย ขณะที่ยานชานเมืองใชเก็บกักสินคา และ 
เปนพื้นที่เกษตรกรรม เขตผังเมืองครอบคลุม 6 ตำบลของอำเภอเมืองทั้งหมด ผังฉบับตอมา 
ก็ยังคงเดินตามแนวทางนี้ โดยขยายพื้นที่สีแดง (ที่ดินประเภทพาณิชยกรรมและที่อยูอาศัย
หนาแนนมาก) ที่แตเดิมอยูใจกลางเมืองลงมาทางทิศใตก็ไดกินพื้นที่ครอบคลุมเขตเมืองเกา
ทั้งหมด รวมถึงถนนพหลโยธินยานเมืองทั้งสองฝง และเพิ่มพื้นที่สีแดงอีกจุดหนึ่ง บริเวณ 
ริมแมน้ำกกฝงเหนือ และขยายพื้นที่อยูอาศัยสีอื่นคือ สีสม (ที่ดินประเภทที่อยูอาศัยหนาแนน
ปานกลาง) กับสีเหลือง (ที ่ดินประเภทที่อยู อาศัยหนาแนนนอย) ออกมากินอาณาบริเวณ
โดยรอบที่เคยเปนพื ้นที ่ชนบทและเกษตรกรรมมากอน ทำใหพื ้นที ่สีเขียวในเขตผังเมือง 
ลดนอยลง สวนพื้นที ่อุตสาหกรรมยังคงมีเพียงไมกี ่จุดที ่ลวนแตไมไกลจากถนนพหลโยธิน 
เนื่องจากสะดวกในการขนสง เปนความพยายามจะกระจายความหนาแนนของเมืองออกจาก
ยานกลางใจเมือง เขตควบคุมผังเมืองขยายเปน 11 ตำบลของ 2 อำเภอ ไดแก อำเภอเมือง 
กับอำเภอเวียงชัย โดยดานที่ขยายออกไปในบริเวณกวางเปนดานทิศเหนือซึ ่งมีสนามบิน 
แหงใหมมาต้ังอยูในเขตตำบลบานดู 

ผังฉบับลาสุดแบงพื้นที่ออกเปนวง ช้ันในสุดเปนยานพาณิชยกรรม และที่อยูอาศัย
หนาแนนมาก ถัดออกมาเปนที่อยูอาศัยหนาแนนปานกลางและนอย หอมลอมดวยพื้นที่ชนบท
และเกษตรกรรมตามลำดับ ขอสังเกตคือ พื้นที่สีแดงเพิ่มขึ้นเปน 3 จุด จุดใหมตั้งอยูบริเวณ
ตลาดสดเทศบาลที่มีธุรกิจการคาหนาแนน ขณะที่อีกสองจุดเดิมก็กินบริเวณที่กวางขวางมากขึ้น 
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เราเห็นถึงความพยายามที่จะลดขนาดพื้นที่สีเหลืองและเพิ่มขนาดพื้นที่เขียวรายรอบ เสมือน
เปนเขตกันชน (Buffer Zone) ใหกับตัวเมือง นอกจากน้ี ยังพบความพยายามที่จะอนุรักษ 
เขตเมืองเกาโดยกำหนดใหเปนพื ้นที ่อนุรักษเพื ่อสงเสริมเอกลักษณศิลปวัฒนธรรมไทย  
แมเขตควบคุมถูกปรับลดลงเหลือ 9 ตำบล แตขนาดพื้นที่เพิ่มขึ้นเล็กนอยเปน 153.87 ตาราง
กิโลเมตร 

สำหรับผังการคมนาคมขนสงซึ่งถูกวางไวต้ังแตป พ.ศ. 2530 น้ัน ตองอาศัยเวลายาวนาน
กวาจะเห็นผลลัพธรูปธรรม เนื่องจากตองใชงบประมาณกอสรางสูง ซึ่งตองรอหนวยงานรัฐ
สวนกลางที่มีหนาที่เกี่ยวของโดยตรงเปนผูดำเนินการ เชน ถนนสาย ค3 (ถนนกลางเวียงของ 
กรมทางหลวงชนบท) ในป พ.ศ. 2553 และถนนสาย จ3 (ถนนเวียงบูรพาของกรมทางหลวง
ชนบท) ในป พ.ศ. 2559 

4.5 บทบาทของเทศบาลนครเชียงรายกับงานดานการผังเมือง 

ในหวงแรกของการดำเนินการดานผังเมืองในประเทศไทย กรมโยธาธิการและผังเมือง 
(สํานักผังเมืองในขณะนั้น) เปนหนวยงานหลักที่มีบทบาทหนาที่ในแทบทุกขั้นตอน ทั้งในการ
วางและจัดทำผังเมืองรวม ซึ่งกฎหมายไดเปดชองทางใหเจาพนักงานทองถิ ่นรองขอเพ่ือ
ดำเนินการเองในบางเรื่องได ทั้งนี้ภายใตความเห็นชอบของคณะกรรมการผังเมืองเปนสำคัญ 
ขณะที่เรื่องของการควบคุมบังคับใหเปนไปตามกฎกระทรวงนั้น ขอสุดทายของกฎกระทรวง
ระบุใหเปนหนาที่ของผูมีอำนาจในการควบคุมการกอสรางอาคารหรือการประกอบกิจการ 
ในเขตผังเมืองรวม สวนแรกเปนอำนาจของเจาพนักงานทองถิ่นตาม พ.ร.บ.ควบคุมอาคาร  
พ.ศ. 2522 กรณีเทศบาลนครเชียงรายยอมไดแกนายกเทศมนตรี สวนหลังเปนอำนาจของ 
เจาพนักงานตามกฎหมายเฉพาะเรื่องที่เกี่ยวของ อาทิ กฎหมายโรงงาน กฎหมายวาดวยการ
สงเสริมคุณภาพสิ่งแวดลอม กฎหมายสถานบริการ ฯลฯ 

องคกรปกครองทองถิ ่นจึงยอมมีบทบาทอยางมากในภาคปฏิบัติการ เพื ่อควบคุม 
ผลพวงการพัฒนาจากการใชประโยชนที ่ด ินของภาคเอกชนใหเปนไปตามผังเมืองรวม 
ในการอนุญาตใหมีการใชที่ดินหรือกอสรางใดๆ ทองถิ่นตองตรวจสอบพื้นที่ดังกลาววาอยูใน 
เขตที่ดินประเภทใด (สีใด) และมีขอกำหนดการใชประโยชนที่ดินอยางไร ถาอยูในเขตที่มีขอหาม 
ไมสามารถอนุญาตใหได ถาไมมีขอหามทำกิจกรรมตางๆ ก็ถือวาไมขัดกับผังเมือง หากเปน
กิจกรรมหลัก (ซึ่งสอดคลองตามสีของพ้ืนที่น้ัน) ก็ดำเนินการได หากเปนกิจกรรมรอง (กิจการอ่ืน) 
ตองดูสัดสวนพื้นที่วาเกินกวาเงื่อนไขที่กำหนดไวหรือไม (อิงระบบรอยละของพื้นที่) ประกอบกับ
พิจารณากฎหมายที่เกี่ยวของกับการควบคุมทางกายภาพอื่นๆ ไดแก กฎหมายควบคุมอาคาร 
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กฎหมายการขุดดินและถมดิน ประชาชนเจาของที่ดินไมอาจใชที ่ดินไดตามอำเภอใจเหมือน 
ชวงกอนที่จะมีผังเมือง 

อยางไรก็ตาม กรมโยธาธิการและผังเมืองวางผังโดยอิงจากสภาพการณที่เปนอยูจริง 
ในขณะนั้น ประกอบกับมีชองวางระหวางผังเมืองแตละฉบับ ผังเมืองขาดความตอเนื่อง จึงยัง 
ไมสามารถชี ้นำการพัฒนาเมืองไดอยางแทจริง เชนจำตองเพิ ่มพื ้นที ่สีมวงออนที ่เปนเขต
อุตสาหกรรมเฉพาะกิจอีกแหง เน่ืองจากในชวงสุญญากาศที่ปราศจากผังเมืองไดเกิดโรงงานขึ้นมา
ในบริเวณน้ัน ทั้งๆ ที่เคยถูกกำหนดใหเปนพื้นที่สีเขียวมากอน ที่ผานมาเทศบาลนครเชียงราย
ไมไดมีสวนรวมมากนักในการวางและจัดทำผังเมือง เพียงสนับสนุนขอมูลและใหขอเสนอแนะ 
แกกรมโยธาธิการและผังเมืองในการจัดทำ เชน ผังแมบท 20 ป เทศบาลเมืองเชียงราย 
เสนอใหมีพื ้นที่การพัฒนาเมืองใหมๆ เชน ยานไอที ยานพาณิชยลุ มน้ำโขงและสถานีรถไฟ  
(หนวยสถาปตยกรรมบริการ, 2546) แตก็ไมปรากฏอยูในผังจริงแตอยางใด  

การใชประโยชนที่ดินประเภทตางๆ ตามขอกำหนดของผังเมืองรวมมีความเกี่ยวพันกับ
หลายหนวยงานที่ดูแลรับผิดชอบในเรื่องนั้นโดยตรง ซึ่งมีหลายระดับ ทั้งสวนกลาง สวนภูมิภาค 
สวนทองถิ่น และรัฐวิสาหกิจ เปนตนวาการขอตั้งโรงงานจำพวกตางๆ เปนเรื่องของสํานักงาน
อุตสาหกรรมจังหวัดเชียงราย (พ.ร.บ.โรงงาน พ.ศ. 2535) ขอทำการจัดสรรที่ดินอยูในอำนาจ 
ของสำนักงานที ่ดินจังหวัดเชียงราย (พ.ร.บ.การจัดสรรที่ดิน พ.ศ. 2543) ตั ้งสถานบริการ 
ตองขออนุญาตผูวาราชการจังหวัดเชียงราย (พ.ร.บ.สถานบริการ พ.ศ. 2509) เทศบาลซึ่งดูแล 
ตัวอาคารเปนหลัก (พ.ร.บ.ควบคุมอาคาร พ.ศ. 2522) ก็เขาไปกาวลวงมิได ในทางปฏิบัติได
กอใหเกิดเปนปญหาความขัดแยงระหวางการใชอำนาจ/การตีความกฎหมายของแตละหนวยงาน 
ภาคเอกชนมีภาระยุงยากที่ตองไปติดตอยื่นขออนุญาตกับหนวยราชการหลายแหง ทั้งที่เปนเรื่อง
ที่มีความเกี่ยวของกัน จึงยากที่จะควบคุมใหการใชประโยชนที่ดินเปนไปในแนวทางเดียวกัน
ภายใตความมุงหมายของผังเมือง 

ประเด็นดังกลาวมิใชเกิดขึ้นเฉพาะที่เชียงรายเทานั้น ผูวิจัยเรียกลักษณะเชนนี้วา 
“พื้นที่ทับซอน-อำนาจซอนทับ” (Area and Authority Overlap) (ณัฐกร วิทิตานนท, 2557) 
อธิบายโดยรวบรัด คือ แตละพื้นที่มีหนวยงานสังกัดกรม-กระทรวงตางๆ รับผิดชอบบังคับใช
กฎหมายหลายตัวในเรื่องที่เกี่ยวของกัน แตละหนวยงานตางก็มีแนวทางดำเนินงานของตน  
ซึ่งก็มีทั้งที่ซ้ำซอนและขัดกัน กอปรกับพื้นที่ในเขตตัวเมืองเชียงรายสวนใหญถูกครอบครองโดย
สวนราชการ เปนที่ราชพัสดุ ทำใหเกิดชองวางในการบังคับใช เมื่อสวนราชการไมปฏิบัติตาม 
ผังเมืองเสียเอง เปนตนวาวัดบางแหงสรางอาคารสูงภายในเขตวัด ทั้งที่มีเทศบัญญัติหามสราง
อาคารสูงบริเวณโดยรอบวัดก็ตาม 
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ตารางที่ 1 หนวยงานของรัฐที่ปฏิบัติงานเกี่ยวของกับการผังเมือง และการพัฒนาพื้นที่ 
เชิงกายภาพและโครงสรางพื้นฐานอันสำคัญในเขตผังเมืองรวมเมืองเชียงราย 

หนวยงาน สังกัด ภารกิจ/พ้ืนที่ กฎหมายที่ใหอำนาจ 

สวนกลาง 

แขวงการทางเชียงราย 
ท่ี 1 

สำนักทางหลวงท่ี 2 (แพร) 
กรมทางหลวง กระทรวง
คมนาคม 

ดูแลทางหลวงแผนดิน 
อาทิ ถนนพหลโยธิน 

พ.ร.บ.ทางหลวง  
พ.ศ. 2535 

แขวงทางหลวงชนบท
เชียงราย 

สำนักงานทางหลวงชนบท
ท่ี 17 (เชียงราย)  
กรมทางหลวงชนบท 

ดูแลทางหลวงชนบท อาทิ 
ถนนเวียงบูรพา 

พ.ร.บ.ทางหลวง  
พ.ศ. 2535 

คณะอนุกรรมการอนุรักษ
และพัฒนาเมืองเกา
เชียงราย 
องคประกอบ ไดแก ผูวา
ราชการจังหวัดเชียงราย, 
ผูอำนวยการสำนักงาน
ทรัพยากรธรรมชาติและ
สิ่งแวดลอมจังหวัด
เชียงราย, วัฒนธรรม
จังหวัดเชียงราย เปนตน  

สำนักงานนโยบายและ
แผนทรัพยากรธรรมชาติ
และสิ่งแวดลอม กระทรวง
ทรัพยากรธรรมชาติและ
สิ่งแวดลอม 

บริหารจัดการพ้ืนท่ี 
เมืองเกาเชียงรายตาม
ขอบเขตของประกาศ 
โดยคณะกรรมการอนุรักษ
และพัฒนากรุง
รัตนโกสินทรและเมืองเกา 

ระเบียบสํานัก
นายกรัฐมนตรีวาดวย 
การอนุรักษและพัฒนา
กรุงรัตนโกสินทร และ
เมืองเกา พ.ศ. 2546 

ฝูงบิน 416 (เชียงราย) กองบิน 41 กองทัพอากาศ 
กระทรวงกลาโหม 

ดูแลสนามบินเกาเชียงราย พ.ร.บ.จัดระเบยีบราชการ
กระทรวง 
กลาโหม พ.ศ. 2551 

มณฑลทหารบกท่ี 37 กองทัพภาคท่ี 3 
กองทัพบก 
กระทรวงกลาโหม 

ดูแลคายเม็งรายมหาราช พ.ร.บ.จัดระเบยีบราชการ
กระทรวง 
กลาโหม พ.ศ. 2551 

ศูนยปาไมจังหวัดเชียงราย  สำนักจัดการทรัพยากร 
ปาไมท่ี 2 (เชียงราย)  
กรม ปาไม กระทรวง
ทรัพยากรธรรมชาติและ
สิ่งแวดลอม 

ดูแลปาสงวนแหงชาติ 
โปงสลี 

 พ.ร.บ.ปาไม  
พ.ศ. 2484 

 พ.ร.บ.ปาสงวนแหงชาติ 
พ.ศ. 2507 

สำนักงานเจาทาภูมิภาค
สาขาเชียงราย 

สำนักงานเจาทาภูมิภาค ท่ี 
1 กรมเจาทา กระทรวง
คมนาคม 

ดูแลแมน้ำกก แมน้ำลาว 
ตลอดจนลำคลองตางๆ 

พ.ร.บ.การเดินเรือใน
นานน้ำไทย พ.ศ. 2456 
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หนวยงาน สังกัด ภารกิจ/พ้ืนที่ กฎหมายที่ใหอำนาจ 

สำนักงานธนารักษพ้ืนท่ี
เชียงราย 

กรมธนารักษ 
กระทรวงการคลัง 

ดูแลท่ีดินของรัฐในสวน 
ท่ีเปนท่ีราชพัสดุ 

พ.ร.บ.ท่ีราชพัสดุ  
พ.ศ.2518 

สำนักศิลปากรท่ี 7 
เชียงใหม 

กรมศิลปากร กระทรวง
วัฒนธรรม 

ดูแลโบราณสถานท่ีขึ้น
ทะเบียน เชน ศาลากลาง
จังหวัดเชียงราย  
(หลังเดิม), วัดงำเมือง 

พ.ร.บ.โบราณสถาน 
โบราณวัตถุ ศิลปวัตถุ 
และพิพิธภัณฑสถาน
แหงชาติ พ.ศ. 2504 

สวนภูมิภาค 

ท่ีทําการปกครองจังหวัด
เชียงราย 

กรมการปกครอง 
กระทรวงมหาดไทย 

ควบคุมการประกอบ
กิจการโรงแรม และ 
สถานบริการ 

 พ.ร.บ.โรงแรม  
พ.ศ. 2547 

 พ.ร.บ.สถานบริการ 
พ.ศ. 2509 

สำนักงานการปฏิรูปท่ีดิน
จังหวัดเชียงราย 

สำนักงานการปฏิรูปท่ีดิน
เพ่ือเกษตรกรรม กระทรวง
เกษตรและสหกรณ 

เขตปฏิรูปท่ีดิน เชน  
เขตปฏิรูปท่ีดินในทองท่ี
อำเภอเวียงชัย 

พ.ร.บ.การปฏิรูปท่ีดินเพ่ือ
เกษตรกรรม พ.ศ.2517 

สำนักงานขนสงจงัหวัด
เชียงราย 

กรมการขนสงทางบก 
กระทรวงคมนาคม 

ดูแลสถานขีนสงผูโดยสาร
จังหวัดเชียงราย แหงท่ี 2 

พ.ร.บ.การขนสงทางบก 
พ.ศ. 2522 

สำนักงาน
ทรัพยากรธรรมชาติและ
สิ่งแวดลอมจงัหวัดเชียงราย 

กระทรวง
ทรัพยากรธรรมชาติและ
สิ่งแวดลอม 

ตรวจสอบ ควบคมุ กำกับ 
ดูแลแหลงกำเนิดมลพิษ 
เชน การวิเคราะห
ผลกระทบสิง่แวดลอม 
(EIA) 

พ.ร.บ.สงเสริมและ 
รักษาคุณภาพสิ่งแวดลอม
แหงชาติ พ.ศ. 2535 

สำนักงานท่ีดินจงัหวัด
เชียงราย 

กรมท่ีดิน 
กระทรวงมหาดไทย 

บริหารจัดการท่ีดินในการ
นำไปใชประโยชน เชน  
ท่ีสาธารณประโยชน  
(ท่ีหลวง), โครงการจัดสรร 
(ท่ีดิน, บาน) 

 พ.ร.บ.ใหใชประมวล
กฎหมายท่ีดิน  
พ.ศ. 2497 

 พ.ร.บ.อาคารชุด  
พ.ศ. 2522 

 พ.ร.บ.การจัดสรรท่ีดิน 
พ.ศ. 2543 

สำนักงานพระพุทธศาสนา
จังหวัดเชียงราย 

สำนักงานพระพุทธศาสนา
แหงชาติ 

ดูแลศาสนสถาน เชน  
วัดพระแกว, วัดพระสิงห 
ตลอดจนท่ีดินของวัด เชน 
ท่ีธรณีสงฆ 

พ.ร.บ.คณะสงฆ พ.ศ. 
2505 
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หนวยงาน สังกัด ภารกิจ/พ้ืนที่ กฎหมายที่ใหอำนาจ 

สำนักงานโยธาธิการและผัง
เมืองจังหวัดเชียงราย 

กรมโยธาธิการและ 
ผังเมือง 
กระทรวงมหาดไทย 

สนับสนุนการปฏิบัติงาน
ของหนวยงานอ่ืนท่ี
เกี่ยวของและองคกร
ปกครองสวนทองถิ่น
เกี่ยวกับการผังเมือง  
และโยธาธิการ ตลอดจน
การจัดรูปท่ีดินเพ่ือพัฒนา
พ้ืนท่ี 

 พ.ร.บ.การผังเมือง พ.ศ. 
2518 

 พ.ร.บ.จัดรูปท่ีดิน 
เพ่ือพัฒนาพ้ืนท่ี  
พ.ศ. 2547 

สำนักงานอุตสาหกรรม
จังหวัดเชียงราย 

กระทรวงอุตสาหกรรม ควบคุมการประกอบ
กิจการโรงงาน
อุตสาหกรรม 

พ.ร.บ.โรงงาน พ.ศ. 2535 

สวนทองถ่ิน 

องคการบริหารสวนจังหวัดเชียงราย 
เทศบาลนครเชียงราย 
เทศบาลตําบลบานดู 
เทศบาลตำบลทาสาย 
เทศบาลตำบลนางแล 
เทศบาลตำบลสันทราย 
เทศบาลตำบลสิริเวียงชัย 
องคการบริหารสวนตําบลแมขาวตม  
องคการบริหารสวนตําบลรอบเวียง 
องคการบริหารสวนตำบลริมกก 

มีอำนาจหนาท่ีอยาง
กวางขวาง ไดแก กอสราง
และบำรุงรักษาถนนและ
สะพาน, จัดใหมีและ
ควบคุมตลาด,  
การผังเมือง, การควบคุม
อาคาร, จัดใหมีสถานท่ี
พักผอนหยอนใจ,  
การจัดการสิ่งแวดลอม
และมลพิษ (กิจการท่ี 
เปนอันตรายตอสุขภาพ
ตางๆ), การดูแลรักษา 
ท่ีสาธารณะ, ดูแลสุสาน
และฌาปนสถาน ฯลฯ 

 พ.ร.บ.กำหนดแผนและ
ข้ันตอนการกระจาย
อำนาจใหแกองคกร
ปกครองสวนทองถิ่น 
พ.ศ. 2542 

 พ.ร.บ.องคการบริหาร
สวนจังหวัด พ.ศ. 2540 

 พ.ร.บ.เทศบาล  
พ.ศ. 2496 

 พ.ร.บ.สภาตำบล 
และองคการบริหารสวน
ตำบล พ.ศ. 2537 

 พ.ร.บ.การผังเมือง พ.ศ. 
2518 

 พ.ร.บ.ควบคุมอาคาร 
พ.ศ. 2522 

 พ.ร.บ.การสาธารณสุข 
พ.ศ. 2535 

 พ.ร.บ.การรักษาความ
สะอาดและความเปน
ระเบียบเรียบรอยของ
บานเมือง พ.ศ. 2535 
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หนวยงาน สังกัด ภารกิจ/พ้ืนที่ กฎหมายที่ใหอำนาจ 

 พ.ร.บ.สุสานและ 
ฌาปนสถาน พ.ศ. 2528 

สวนทองที่ 

ตำบลทาสาย ตำบลนางแล ตำบลบานดู  
ตำบลแมขาวตม ตำบลรอบเวียง ตำบลริมกก  
ตำบลเวียง ตำบลสันทราย อำเภอเมืองเชียงราย  
และตำบลเวียงชัย อำเภอเวียงชัย 

สำหรับบริเวณนอกเขต
เทศบาลนครเชียงราย  
มีกำนันชวยทำหนาท่ีดูแล
รักษาสิ่งซ่ึงเปน
สาธารณประโยชนท่ี
ราษฎรใชประโยชน
รวมกัน 

พ.ร.บ.ลักษณะปกครอง
ทองท่ี พ.ศ. 2457 

รัฐวิสาหกิจ 

การเคหะแหงชาติ กระทรวงการพัฒนาสังคม
และความม่ันคงของมนุษย 

ดูแลโครงการบานเอ้ือ
อาทรในจังหวัดเชียงราย 

พ.ร.บ.การเคหะแหงชาติ 
พ.ศ. 2537 

บริษัท ทาอากาศยานไทย 
จำกัด (มหาชน) 

กระทรวงคมนาคม ดูแลทาอากาศยาน  
แมฟาหลวง เชียงราย 

พ.ร.บ.การเดินอากาศ 
พ.ศ. 2497 

 
อีกทั้งตาม พ.ร.บ.กำหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอำนาจใหแกองคกรปกครอง

สวนทองถิ ่น พ.ศ. 2542 ระบุใหงานดานการผังเมืองเปนหนึ ่งในภารกิจหนาที ่ขององคกร
ปกครองสวนทองถิ่น ซึ่งกรมโยธาธิการและผังเมืองไดมีการถายโอนภารกิจในการวางผังเมือง
ใหกับเทศบาลนครเชียงรายต้ังแตเมื่อ 19 สิงหาคม พ.ศ. 2552 แตดวยหลายปจจัย ไมวาจะเปน
ดานบุคลากร งบประมาณ เทคโนโลยี ตลอดจนขั้นตอนของกฎหมาย และอำนาจตัดสินใจ  
ทำใหทางเทศบาลไมสามารถจัดทำผังเมืองรวมใชบังคับไดอยางตอเน่ือง 

 
5. บทสรปุ 

เมืองเชียงรายมีพัฒนาการมาอยางยาวนานในทางประวัติศาสตร โดยใชผังเมืองรวมที่มี
ผลตามกฎหมาย หรือเรียกไดวาเปนผังเมืองสมัยใหมมาแลวทั้งสิ้น 3 ฉบับ ไลเรียงตั้งแตฉบับป 
พ.ศ. 2530 ป พ.ศ. 2539 จนถึงป พ.ศ. 2550 โดยที่ผังเมืองเชียงรายฉบับลาสุดขาดอายุไป
ต้ังแตเมื่อป พ.ศ. 2557  

ผังทุกฉบับขางตนลวนถูกจัดทำโดยกรมโยธาธิการและผังเมือง ภายในประกอบดวย 
ผังการใชประโยชนที่ดิน และผังระบบการคมนาคมขนสง กระนั้นก็ตาม เมื่อมีผังเมืองใชบังคับ
แลวถือเปนอำนาจของทองถิ่นในการควบคุมการกอสรางภายในเขตผังเมือง รวมกับอีกหลาย
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หนวยงานที่มีอำนาจเฉพาะตามกฎหมายแตละเรื่อง ซึ่งที่ผานมาเทศบาลนครเชียงรายยังมี
ปญหาและอุปสรรคหลายดานทำใหไมสามารถดำเนินงานดานการจัดการผังเมืองไดอยางเต็มที่ 
อาทิ ไมไดมีอำนาจตัดสินใจอยางแทจริง ขาดบุคลากรที่มีความรูเช่ียวชาญโดยเฉพาะ ขาดแคลน
งบประมาณ อีกทั้งกฎหมายยังมีความลักลั่น  

สิ ่งที ่งานศึกษาครั ้งนี้พบสะทอนปญหาภาพรวมของประเทศที่ยังคงมีลักษณะของ  
“การรวมศูนยอำนาจแบบแยกสวน” (Fragmented Centralism) เปนอยางมาก สอดคลอง 
กับขอเสนอทางทฤษฎีของนักวิชาการไทยหลายทาน อาทิ เอนก เหลาธรรมทัศน (2557, น. 17-
38) ธเนศวร เจริญเมือง (2551, น. 196-205) และเกษียร เตชะพีระ (2558) ซึ่งมองคลายกันวา
โครงสรางเชนนี้ทำใหเกิดลักษณะของการทำงานแบบตางคนตางทำ ไมมีเอกภาพ-ขาดการ 
บูรณาการ ไมสอดคลองกับความตองการของประชาชนในพ้ืนที่ และเอ้ือตอการทุจริตคอรรัปช่ัน 

แมเทศบาลนครเชียงรายไดรับโอกาสใหเขามามีสวนในการกำกับดูแลจัดการเมือง
เชียงรายที่กำลังมีความสำคัญทางเศรษฐกิจตอรัฐไทยมากขึ้น แตตัวเทศบาลเองกลับตองถูก
ลดทอนศักยภาพลงดวย “อำนาจซอนทับ” ที่ระบบราชการไทยผลิตขึ ้นมา ผลการศึกษา 
จึงยืนยันเชนเดิมวา “ทองถิ่นมีอำนาจอันจำกัด” ผังเมืองแมจะเปนเรื่องของทองถิ่น แตคำตอบ
กลับหาอยูที่ทองถิ่นเองไม 

 
6. ขอเสนอแนะ 

(1) แนวทางการพัฒนาจังหวัดแบบใหมีหลายศูนยกลาง โดยกระจายความเจริญ
ออกไปยังอำเภอชายแดน รวมถึงพื้นที่บริเวณอื่นในเขตอำเภอเมืองเอง ชวยไมใหเมืองเชียงราย
ตองหนาแนน และแบกรับภาระหนักจนเกินไป 

(2) ควรถายโอนอำนาจ (Devolution) ใหกับองคกรปกครองทองถิ่นมากยิ่งขึ้น โดย
ราชการบริหารสวนกลางและสวนภูมิภาคตองพยายามลดบทบาทของตนลง และใหทองถิ่น 
มีความเปนอิสระ (Autonomy) อยางรอบดาน จากกรณีนี้คือ เรื่องงานผังเมือง ทั้งการวางแผน
จัดทำ และควบคุม 

(3) สงเสริมใหมีการพัฒนาพ้ืนที่สาธารณะ (Public Space) ใหมๆ เพ่ิมเติม โดยเฉพาะ
พื้นที่สีเขียวของเมือง เชน พื้นที่ริมน้ำซึ่งกรรมสิทธิ์ที่ดินสวนใหญเปนของเอกชน พื้นที่โลง 
เพ่ือการพักผอนหยอนใจซึ่งครอบครองโดยหนวยราชการตางๆ 

(4) การวางผังเมืองชวยปองกันปญหาตางๆ ของเมือง อาทิ น้ำทวมซ้ำซาก การจราจร
หนาแนน และชี้นำการขยายตัวของเมืองใหเปนไปในทิศทางที่เหมาะสมได แตขอกำหนดของ 
ผังเมืองที่ใชควบคุมการใชที่ดินที่มีกลับเปนมาตรการในเชิงลบ ควรใชมาตรการจูงใจตางๆ เชน 
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มาตรการดานการสงเสริมสิทธิประโยชนการลงทุน มาตรการดานการลดหยอนภาษี มาตรการ
โอนสิทธิการพัฒนา (Transfer of Development Rights: TDR) ประกอบรวม 
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บทคัดยอ 
การวิจัยในครั้งนี้มีวัตถุประสงคเพื่อวิเคราะหหาปจจัยแวดลอมภายในและภายนอก 

และวิเคราะหหากลยุทธที ่เหมาะสมสำหรับสงเสริมการทองเที ่ยวของเทศบาลเมืองชะอำ  
อำเภอชะอำ จังหวัดเพชรบุรี โดยใชระเบียบวิธีวิจัยเชิงคุณภาพ ทำการสัมภาษณเชิงลึกจาก 
กลุมผูใหขอมูลสำคัญ จำนวน 20 คน ประกอบดวย ผูบริหารและบุคลากรของเทศบาลเมืองชะอำ 
นักทองเที่ยว และเจาของสถานประกอบการ ผลการศึกษาพบวา จุดแข็งของแหลงทองเที่ยว 
และเทศบาลเมืองชะอำ ประกอบดวย เทศบาลใหความสำคัญตอการพัฒนาแหลงทองเที่ยว 
สนับสนุนดานงบประมาณ แหลงทองเที ่ยวมีความหลากหลาย และมีสิ ่งอำนวยความสะดวก 
แกนักทองเที่ยว จุดออน ประกอบดวย เทศบาลขาดความตอเนื่องในการจัดทำแผนพัฒนาดาน 
การทองเที่ยว ขาดบุคลากรหรือสวนงานที่รับผิดชอบที่ชัดเจน ขาดการทำงานแบบบูรณาการ
รวมกับหนวยงานอื่นในดานการทองเที่ยว โอกาส ประกอบดวย มีการพัฒนาและปรับปรุงเสนทาง
การเดินทางอยางตอเนื่อง มีชองทางการประชาสัมพันธที่ทันสมัย รัฐบาลใหการสนับสนุนดาน 
การทองเที่ยว มุงเนนการทำงานแบบบูรณาการ และมีการทำการตลาดเชิงรุก และอุปสรรค 
ประกอบดวย สภาพเศรษฐกิจ อัตราคาครองชีพ และการเพิ่มขึ้นของแหลงทองเที่ยวโดยรอบ 
ดังน้ัน กลยุทธที่จะมุงสงเสริมการทองเที่ยวของเทศบาลเมืองชะอำ ประกอบดวย มุงสรางบุคลากร
ทางดานการทองเที่ยว หนวยงานที่เกี่ยวของกับการทองเที่ยวทั้งภายในและภายนอกพื้นที่ทำงาน
รวมกันแบบบูรณาการ และมุงเนนการสรางความรวมมือจากคนในชุมชนเพื่อใหการทองเที่ยว 
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A Development of Strategy for Tourism Promotion in  
Cha-am Municipality, Cha-Am District,  

Phetchaburi Province 
Darunee Thippluk2 

 
Abstract 

The purposes of this research are: 1) to analyze internal and external 
environmental factors that affect tourism promotion of Cha-am Municipality, Cha-
Am District, Phetchaburi Province; and 2) to analyze suitable strategies for tourism 
promotion of Cha-am Municipality, Cha-Am District, Phetchaburi Province. This 
study is a qualitative research, which the data was collected by in-depth 
interviews with 20 specific informants consisting of personnel of Cha-am 
Municipality office, tourists and entrepreneurs. The study indicates that the strong 
points of the tourist attractions in the area of Cha-am Municipality are the 
municipality focuses on the development of tourist attractions, sufficient 
supporting budget, tourist attractions, and tourist facilities. The weak points are 
the inconsistency in the development of tourism plans of Cha-am municipality, 
the insufficiency of personnel or officers who are responsible in tourism business, 
the lack of integrated works with other agencies related to tourism. Opportunities 
of the tourist attractions are the continued development and the improvement 
of travel routes, modern public relations channels and the supports from the 
government which focuses on integrated works and proactive marketing. The 
threats of the tourist attractions are economic conditions, high cost of living and 
the increasing number of the surrounding tourist attractions. Therefore, the 
strategies to promote tourism of Cha-am Municipality consist of the followings: 
the recruitment of sufficient numbers of personnel in tourism, the collaborative 
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work between the inside and outside tourism organization, and the enhancing 
cooperation by the people in the community to make the sustainable tourism. 

Keywords Strategy, Tourism Promotion, Development of Strategy, Phetchaburi 
Province 
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1. บทนำ 

ประเทศไทยไดใหความสำคัญตอการพัฒนาดานการทองเที่ยวเปนอยางมาก เนื่องจาก
อุตสาหกรรมการทองเที่ยวของไทยมีแนวโนมการเติบโตอยางตอเนื่อง อันสืบเนื่องมาจาก 
การที่ประเทศไทยมีทรัพยากรธรรมชาติที่มีความหลากหลาย ทำเลที่ตั้งของแหลงทองเที่ยว 
มีความเหมาะสม ศิลปวัฒนธรรม ประเพณีของไทยก็มีความเปนเอกลักษณ สงผลใหประเทศ 
มีการกำหนดนโยบายและแผนตางๆ ที่เนนการพัฒนาดานการทองเที่ยว อาทิ แผนพัฒนาการ
ทองเที่ยวแหงชาติ ฉบับที่ 1 พ.ศ. 2555–2559 และฉบับที่ 2 พ.ศ. 2560–2564 เปนแผนที่ 
ใชเปนกรอบกำหนดแนวทางในการพัฒนาการทองเที่ยว เพื่อใหการทองเที่ยวของประเทศ 
เกิดการขยายตัวอยางมีทิศทางที่เหมาะสม เพื่อนำไปสูความยั่งยืน โดยแผนดังกลาวจะมุงเนน
การพัฒนาการทองเที ่ยวที่สมดุลทั้งในดานคุณภาพและการแขงขัน สอดคลองกับแนวทาง
แผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ ฉบับที ่ 12 (พ.ศ.2560–2564) จากการพัฒนา
อุตสาหกรรมอยางตอเนื่องสงผลใหประเทศสามารถสรางรายไดและสรางความเจริญเติบโต 
ทางเศรษฐกิจใหกับประเทศเปนจำนวนมหาศาล พิจารณาจากรายไดของนักทองเที ่ยว
ชาวตางชาติที ่เดินทางเขามาทองเที ่ยวและใชจายสินคาและบริการตางๆ ที่เกี ่ยวของกับ 
การทองเที่ยว โดยมีอัตราเพิ่มสูงขึ้นอยางตอเนื่อง ตั้งแตป พ.ศ. 2557 มีรายไดจากนักทองเที่ยว
ชาวตางชาติเปนเงิน 1,172,798 ลานบาท ในป พ.ศ. 2558 เปนเงิน 1,457,150 ลานบาท  
ในป พ.ศ. 2559 เปนเงิน 1,633,497 ลานบาท ในป พ.ศ. 2560 เปนเงิน 1,831,104 ลานบาท 
และในป พ.ศ. 2561 เปนเงิน 1,876,136 ลานบาท (กระทรวงการทองเที่ยวและกีฬาแหงประเทศ
ไทย, 2557, 2558, 2559, 2560, 2561)  

จังหวัดเพชรบุรีถือเปนอีกหนึ่งจังหวัดที่มีแหลงทองเที่ยวที่หลากหลาย ไมวาจะเปน
แหลงทองเที่ยวทางธรรมชาติ แหลงทองเที่ยวทางศิลปวัฒนธรรม แหลงทองเที่ยวทางโบราณคดี 
แหลงทองเที่ยวที่มนุษยสรางขึ้น และแหลงทองเที่ยวศึกษาหาความรูในโครงการอันเน่ืองมาจาก
พระราชดำริ จนสงผลใหจังหวัดเพชรบุรีมีจำนวนนักทองเที่ยวและรายไดที่เกิดขึ้นจากการ
ทองเที่ยวเพิ่มสูงขึ้นทุกป โดยในป พ.ศ. 2553 มีจำนวนนักทองเที่ยว 1,880,960 คน มีรายได
จากการทองเที่ยว 8,216.12 ลานบาท ในป พ.ศ. 2554 มีจำนวนนักทองเที่ยว 2,122,115 คน 
มีรายไดจากการทองเที่ยว 13,357.41 ลานบาท และในป พ.ศ. 2555 มีจำนวนนักทองเที่ยว
จำนวน 2,371,963 คน มีรายไดจากการทองเที่ยว 16,299 ลานบาท สงผลใหจังหวัดเพชรบุรี
ตระหนักถึงความสำคัญของการสงเสริมและพัฒนาการทองเที่ยว สะทอนผานแผนพัฒนาของ
จังหวัดเพชรบุรี ป พ.ศ. 2557–2560 ที่ไดมีการกำหนดวิสัยทัศนใหจังหวัดเพชรบุรีวาเปน 
“เมืองเศรษฐกิจพอเพียงตนแบบ และเมืองนาอยู นากิน นาเที่ยวระดับประเทศ” อีกทั้งพันธกิจ
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ดานหนึ่งของจังหวัดยังกำหนดใหมีการเสริมสรางความพรอมของอุตสาหกรรมการทองเที่ยว 
ที่เขมแข็ง เปนมิตรกับสิ่งแวดลอม และสรางรายไดสูชุมชน สรางงาน อาชีพ แกประชาชน  
สรางเศรษฐกิจจังหวัด จากขอมูลขางตน สงผลใหหนวยงานตางๆ ในจังหวัดเพชรบุรี ทั้งภาครัฐ 
ภาคเอกชน ภาคประชาชน โดยเฉพาะองคกรปกครองสวนทองถิ่นจำเปนที่จะตองมุงแสวงหา
แนวทางหรือวิธีการที่จะชวยสงเสริมการทองเที่ยวในเขตพ้ืนที่ที่ตนรับผิดชอบ  

การจัดทำแผนพัฒนาทองถิ ่น อาทิ แผนพัฒนาสามป ถือเปนวิธีการหนึ่งที ่องคกร
ภาครัฐมักจะดำเนินการ เพื่อเปนกรอบใหหนวยงานทราบถึงทิศทางการดำเนินการในดาน 
ตางๆ ใหแกพื ้นที ่ของตน โดยในการจัดทำแผนพัฒนาสามป จะมีการกำหนดถึงวิสัยทัศน 
(Vision) ซึ่งถือเปนเปาหมายหลักของหนวยงาน มีการกำหนดพันธกิจ (Mission) ที่หนวยงาน
ตองดำเนินการ มีการกำหนดกลยุทธ/ยุทธศาสตรขึ้นเพื่อเปนกลวิธีใหบรรลุเปาหมายเหลาน้ัน 
และมีการกำหนดโครงการในแตละกลยุทธ/ยุทธศาสตร เทศบาลเมืองชะอำก็ไดมีการจัดทำแผน
ดังกลาว โดยมีการกำหนดวิสัยทัศน พันธกิจ เปาหมาย ยุทธศาสตร และโครงการตางๆ ขึ้น 
เพื่อพัฒนาในแตละดาน แตทวาในดานการทองเที่ยวกลับมีการกำหนดยุทธศาสตร/กลยุทธ 
โครงการอยูเพียงเล็กนอย ไมสอดคลองกับลักษณะพื้นที่ที่มีแหลงทองเที่ยวที่สำคัญของจังหวัด
เพชรบุรี อาทิ ชายหาดชะอำที่มีจำนวนนักทองเที่ยวทั้งชาวไทยและชาวตางชาติอยูเปนจำนวน
มาก นอกจากนั้น ยังพบวาในอดีตเทศบาลไดมีการจัดทำแผนปฏิบัติการเพื ่อสงเสริมการ
ทองเที่ยว พ.ศ. 2542 ขึ้นในขณะที่เทศบาลมีสถานะเปนเทศบาลตำบล แตนับจากนั้นเทศบาล 
ก็ไมไดมีการจัดทำแผนที่ชี้เฉพาะไปยังดานการทองเที่ยวหรือการสงเสริมการทองเที่ยว ซึ่งการ
ทองเที่ยวถือเปนสวนสำคัญที่ชวยสรางอาชีพ สรางรายไดใหกับประชาชนในเขตเทศบาล 
เมืองชะอำ 

จากเหตุผลขางตนทำใหผูวิจัยสนใจที่จะศึกษาวาเทศบาลเมืองชะอำมีการจัดทำแผน 
กลยุทธ/ยุทธศาสตรที่มุงเนนการสงเสริมการทองเที่ยวหรือไม หากเทศบาลเมืองชะอำมีการ
จัดทำแผนกลยุทธ/ยุทธศาสตรดังกลาวแลวนั้นทางเทศบาลไดมีการพัฒนาแผนเพื่อใหเหมาะสม
กับสภาพแวดลอมที่เปลี่ยนแปลงไปหรือไม มีการสงเสริมใหประชาชนในพื้นที่เขาไปมีสวนรวม
ในการจัดทำแผนกลยุทธทางดานการทองเที่ยวหรือไม เพราะปจจัยเหลานี้สงผลตอความสำเร็จ
ของกลยุทธที ่สรางขึ้น หากกลยุทธ/ยุทธศาสตรที่ไดมีความเหมาะสม ผลที่ไดจากกลยุทธ/
ยุทธศาสตรดังกลาวก็จะชวยใหพื้นที่ในเขตเทศบาลมีการจัดการทองเที่ยวที่ดีขึ ้น สงผลให
ประชาชนในพ้ืนที่เขตเทศบาลมีชีวิตความเปนอยูที่ดีขึ้น  
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2. วัตถุประสงคการวิจัย 

(1) เพื ่อวิเคราะหปจจัยแวดลอมภายในและภายนอกที่สงผลตอการสงเสริมการ
ทองเที่ยวของเทศบาลเมืองชะอำ อำเภอชะอำ จังหวัดเพชรบุร ี

(2) เพื่อวิเคราะหหากลยุทธที ่เหมาะสมสำหรับสงเสริมการทองเที่ยวของเทศบาล 
เมืองชะอำ อำเภอชะอำ จังหวัดเพชรบุร ี

 
3. การทบทวนวรรณกรรม 

การวิจัยครั้งนี้ ผู วิจัยไดนำแนวคิดเกี่ยวกับกลยุทธและการทองเที่ยวมาเปนกรอบ 
ในการศึกษา ดังน้ี  

3.1 แนวคิดเก่ียวกับกลยุทธ (Strategy) 

กลยุทธถูกกำหนดขึ้นมาเพื่อใชเปนแนวทาง แบบแผน หรือวิธีการที่จะนำพาองคการ
ไปสูเปาหมายที่กำหนดไว โดยใหความสำคัญกับสภาพแวดลอม ปจจัยภายในและปจจัยภายนอก 
ดังนี้ เนนการนำจุดแข็งมาใชประโยชนเพื่อสรางความไดเปรียบใหแกองคการ การพยายาม 
ขจัดจุดออนที่มีในองคการ การหลบเลี่ยงอุปสรรคที่จะนำมาซึ่งผลกระทบดานลบตอองคการ 
และมุงแสวงหาผลประโยชนหรือฉกฉวยโอกาสที่เกิดขึ้น ซึ่งองคการตองสรางความไดเปรียบ
ใหแกองคการใหไดมากที่สุดจากปจจัยขางตน (สมยศ นาวีการ, 2543) เมื่อกำหนดกลยุทธ 
ขึ้นมาแลวนั้นผูบริหารตองมีการสรางความรับรูใหแกบุคลากรทุกคนในองคการใหเขาใจในตัว 
กลยุทธ เพ่ือจะไดดำเนินการไปในทิศทางเดียวกัน นำไปสูการบรรลุเปาหมายตามที่กำหนดไว  

จักร ติงศภัทิย (2551) ไดกำหนดกระบวนการบริหารเชิงกลยุทธวาประกอบไปดวย  
4 ขั้นตอน ดังนี้ 1) การวิเคราะหสภาพแวดลอม 2) การกำหนดกลยุทธ 3) การนำกลยุทธ 
ไปปฏิบัติ และ 4) การประเมินและควบคุมกลยุทธ รายละเอียดดังตอไปน้ี 

(1) การวิเคราะหสภาพแวดลอม  
โดยเริ ่มจากการที ่องคการกำหนดวิสัยทัศน (Vision) ซึ ่งเปนเปาหมาย ทิศทางที่

องคการตองการจะกำหนดเปนภารกิจ (Mission) คือขอบเขตในการดำเนินการขององคการ 
กำหนดคานิยมหลัก (Core Value) ซึ่งเปรียบเสมือนแกนในการยึดเหนี่ยวของบุคลากรใน
องคการ เปนคานิยมหลักของคนในองคการที่ตองยึดถือและปฏิบัติรวมกัน คานิยมหลักจะเปน
ตัวนำมาซึ่งพฤติกรรมของคนในองคการ เมื ่อกำหนดองคประกอบขางตนเปนที่เรียบรอย  
ตอมาจะมาถึงขั้นตอนการวิเคราะหสภาพแวดลอมขององคการหรือ SWOT (SWOT Analysis) 
แบงออกเปน 2 สวน ดังนี้ 1) ปจจัยแวดลอมภายใน (Internal Factor) ประกอบดวย จุดแข็ง 
Strengths) เปนความสามารถขององคการที่จะใชเพื่อใหบรรลุเปาหมาย อาทิ การมีบุคลากร 
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ที่มีความรู มีศักยภาพ การมีการจัดโครงสรางที่ชัดเจน การกำหนดแผนกลยุทธในองคการ  
เปนตน และจุดออน (Weakness) เปนลักษณะหรือปจจัยที่องคการตองแกไขเพื่อลดความเสี่ยง
ในการดำเนินการขององคการ โดยปจจัยที่เปนจุดออนนั้น องคการสามารถปรับเปลี่ยนแกไขได 
2) ปจจ ัยแวดลอมภายนอก (External Factor) ประกอบดวย โอกาส (Opportunities)  
เปนสถานการณซึ่งกอใหเกิดศักยภาพหรือขอไดเปรียบแกองคการ ซึ่งจะชวยใหองคการบรรลุ
เปาหมายไดมากขึ้น และอุปสรรค (Threats) เปนผลกระทบดานลบที่เกิดจากปญหาวิกฤต
ภายนอกที่จะสงผลใหองคการไมสามารถบรรลุเปาหมายไดตามที่ตองการ ในการวิเคราะห
สภาพแวดลอมดังกลาวสามารถใชเครื่องมือที่เรียกวา TOWS Matrix  

 
ตารางที่ 1 TOWS Matrix สำหรบัการกำหนดกลยุทธ 

ปจจัยภายใน 
     (Internal factors) 

ปจจัยภายนอก 
(External factors) 

จุดแข็งภายใน 
strengths (S) 

จุดออนภายใน 
weaknesses (W) 

โอกาส 
opportunities (O) 

กลยุทธ SO 
เนนการรุกไปขางหนา 

กลยุทธ WO 
เนนการพัฒนาภายใน 

อุปสรรค 
threats (T) 

กลยุทธ ST 
เนนการสรางพันธมิตร 

กลยุทธ WT 
เนนการปรับเปลี่ยนภายใน 

ที่มา: Weihrich and Koontz (1993 อางถึงใน ศิริวรรณ เสรีรัตน, 2542) 

 
จากแผนภาพแสดง TOWS Matrix จะเห็นไดวามีกลยุทธ 4 ทางเลือก ประกอบดวย 

กลยุทธ SO เปนการเลือกปจจัยที ่เปนจุดแข็งรวมกับโอกาส สภาพการณดังกลาวเปนที่
ปรารถนาขององคการ โดยกลยุทธที่เลือกใชจะเปนการมุงพัฒนา มุงรุกไปขางหนา โดยองคการ
จะใชจุดแข็งและขอไดเปรียบจากโอกาส กลยุทธ WO เกิดจาการที่องคการมีจุดออน ดังน้ัน 
องคการตองแกไข ปรับปรุงจุดออนดังกลาว หรืออาจจะมีการนำโอกาสจากภายนอกมากเพ่ือ
ขจัดหรือสรางความไดเปรียบแทน โดยกลยุทธที่เลือกมักจะเนนการพัฒนาจากภายในเปนหลัก 
กลยุทธ ST เกิดจากการที่องคการมีจุดแข็ง แตในขณะเดียวกันองคการก็ประสบกับปญหาหรือ
อุปสรรคจากภายนอก ดังนั้น องคการตองทำใหเกิดจุดแข็งสูงสุดและมีอุปสรรคต่ำสุด เชน 
องคการอาจใชจุดแข็งดานเทคโนโลยี การเงิน การจัดการ หรือการตลาดเพื่อจัดการอุปสรรค 
อันจะเกิดจากคูแขงขัน เปนตน กลยุทธสุดทาย WT เกิดจากการที่องคการมีจุดออนและ 
เกิดอุปสรรค เปนสภาวการณที่องคการสวนใหญไมปรารถนา กลยุทธที ่มักจะเลือกใชเปน 
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กลยุทธแบบถดถอย เชน การยุบกิจการ การปรับลด องคการตองเนนการปรับเปลี ่ยน  
ซึ่งในการวิเคราะหสภาพแวดลอม TOWS Matrix นั้นเปนการวิเคราะหชวงเวลาใดเวลาหน่ึง 
อยางไรก็ตาม สภาพแวดลอมภายนอกและภายในมักจะมีการเปลี่ยนแปลงอยูเสมอ ดังน้ัน  
ผูกำหนดกลยุทธจึงจำเปนตองมีการทบทวน และวิเคราะหปจจัยดังกลาวอยูเสมอ เพื่อให 
กลยุทธที่จะสรางขึ้นมาน้ันกอใหเกิดประโยชนตอองคการ  

(2) การกำหนดกลยุทธขององคการ  
เปนกิจกรรมที่ตอเนื่องจากการวิเคราะหสภาพแวดลอม โดยจะนำขอมูลที่วิเคราะห

ไดมาสรางเปนกลยุทธในระดับตางๆ นอกจากนั้น จะมีการคัดเลือกกลยุทธที่มีความเหมาะสม 
โดยองคการสามารถนำไปปฏิบัติไดจริงในขณะนั้น ซึ่งผูบริหารสูงสุดจะเปนผูตัดสินใจเลือก 
กลยุทธที่จะนำมาใช โดยกลยุทธที่จะถูกเลือกนั้นตองเปนกลยุทธที่ตอบสนองตอสิ่งแวดลอม
ภายใน เปนกลยุทธที่สรางความไดเปรียบทางการแขงขันใหกับองคการได กลยุทธแตละกลยทุธ
ที่เลือกมานั้นตองมีความสอดคลองกัน อีกทั้งตองมีความสอดคลองกับตัวของวิสัยทัศน พันธกิจ 
และคานิยมรวมขององคการ นอกจากน้ัน ตองมีความเปนไปไดในทางปฏิบัติ  

(3) การนำกลยุทธไปปฏิบัติ  
เปนขั ้นตอนตอเนื ่องจากการกำหนดกลยุทธ เปนขั ้นตอนที่ใหความสำคัญกับการ

ดำเนินการ เปนการแปลงกลยุทธที่สรางขึ้นมาสูการปฏิบัติอยางเปนรูปธรรม มุงเนนในสวน 
ของกระบวนการดำเนินการ ระบบการปฏิบัติการตางๆ ในองคการ ไมวาจะเปนในสวนของ 
การบริหารงานบุคคล การจัดการดานการเงิน การผลิตและปฏิบัติการ เปนตน โดยในขั้นตอน
ดังกลาวผู ปฏิบัต ิงานถือเปนสวนที ่ม ีความสำคัญ ซึ ่งความรู  ความสามารถ ตลอดจน
ความสามารถในการแกไขปญหาเฉพาะหนาของผูนำกลยุทธไปปฏิบัติถือมีความสำคัญย่ิง 
นอกจากนั้น ยังตองอาศัยความสามารถของผูนำองคการในการกระตุนและอำนวยการใหเกิด
การเปลี่ยนแปลงในองคการ สามารถสรางแรงจูงใจใหแกผูปฏิบัติงานใหทุมเทแรงกายแรงใจ 
ในการทำงานใหแกองคการ เพื่อใหผลการดำเนินการนำไปสูเปาหมายและทิศทางที่กำหนดไว 
ซึ่งการนำกลยุทธไปสูการปฏิบัติเปนหนาที่ของบุคลากรทุกคนในองคการโดยมีผูบริหารแตละ
หนวยงานเปนผูนำในการประยุกตใชและบุคลากรทุกคนตองใหความรวมมือ 

(4) การประเมินและควบคุมกลยุทธ  
เปนกระบวนการในการติดตามผลการดำเนินการตามกลยุทธที่กำหนดไว เปนการวัด

และประเมินผลการดำเนินการตามกลยุทธวาสามารถบรรลุตามเปาหมายที่กำหนดไวหรือไม 
เปนระบบที่ถูกสรางขึ้นเพื่อใหผูบริหารนำมาใชประเมินความกาวหนาขององคการ เพื่อประเมิน
วากิจกรรมนั้นๆ ไดรับการปฏิบัติตามขั้นตอนไดอยางมีประสิทธิภาพและประสิทธิผลหรือไม 
หากไมเปนไปตามที่กำหนดไวจะไดมีการแกไขปรับปรุงไดทันทวงที ซึ ่งการประเมินและ 
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การควบคุมกลยุทธนั้นถือเปนกลไกที่สำคัญ เปนเสมือนตัวกลางที่จะเชื่อมโยงองคการและ
สภาพแวดลอมตางๆ เขาดวยกัน เปนกิจกรรมที่ใชตรวจสอบการดำเนินการขององคการ เพ่ือให
แนใจวากลยุทธนั้นจะกอใหเกิดผลการปฏิบัติงานที่ตรงตามแผนที่ไดตั้งไว โดยจะมีการวัดผล 
ทั้งในเชิงปริมาณและเชิงคุณภาพ  

ดังนั ้น กระบวนการบริหารเชิงกลยุทธ จึงหมายถึง กระบวนการบริหารที ่มีการ
วิเคราะหปจจัยแวดลอมทั้งภายในและภายนอก เพื่อใหการตัดสินใจเลือกหรือดำเนินกลยุทธ
บรรลุผล การตัดสินใจที ่เกิดขึ ้นถือเปนการตัดสินใจหาทางเลือกที ่ดีที่สุดที ่จะนำไปสู การ 
พัฒนาและบรรลุผลตามที่ตั้งไว โดยกระบวนการในการจัดการเชิงกลยุทธจะประกอบไปดวย 
การวิเคราะหสภาพแวดลอม การกำหนดกลยุทธ การดำเนินกลยุทธ และการควบคุมกลยุทธ 

3.2 แนวคิดเก่ียวกับการทองเที่ยว 

ปจจุบันการทองเที่ยวไดเขามามีความสำคัญและมีบทบาทมากยิ่งขึ้น เนื่องจากรายได
สวนหนึ่งของประเทศมาจากบริการหรือธุรกิจที่เกี ่ยวของกับการทองเที่ยว ซึ่งไดมีผู นิยาม
ความหมายของการทองเที่ยวไวหลากหลาย เชน การทองเที่ยวเปนการเดินทางของบุคคล 
ทั้งที ่เดินทางคนเดียว เดินทางเปนครอบครัว เปนหมูคณะ จากที่อยูอาศัยปกติไปยังที่อ่ืน 
เปนการชั่วคราว โดยการเดินทางนั้นๆ จะตองเปนการเดินทางดวยความสมัครใจมิใชการ 
ถูกบังคับหรือมิใชเปนการเดินทางที่ถูกจางวานโดยบุคคลอื่น (บุญเลิศ จิตตั้งวัฒนา, 2548) 
วัตถุประสงคในการเดินทางไปทองเที่ยวนั้นมีหลากหลายเหตุผล เชน การเดินทางเพื่อการ
ประชุมสัมมนา เพื่อเยี่ยมญาติ เพื่อแลกเปลี่ยนวัฒนธรรม เพื่อการพักผอนหยอนใจ เพื่อผอน
คลายความเครียด เพ่ือแสวงหาประสบการณแปลกใหม เปนตน 

องคประกอบของการทองเที่ยวแบงเปน 4 องคประกอบที่สำคัญ ดังนี้ องคประกอบ
แรก ทรัพยากรการทองเที ่ยว (Tourism Resource) ถือเปนสินคาหลักของการทองเที ่ยว  
เปนจุดมุงหมายปลายทางตลอดจนองคประกอบตางๆ ที่อยูในบริเวณแหลงทองเที่ยว เปนพื้นที่
รองรับนักทองเที่ยวโดยจะมีสิ่งดึงดูดใจตางๆ ทั้งที่เกิดขึ้นตามธรรมชาติหรือเปนสิ่งที่มนุษย 
สรางขึ้น ใหนักทองเที่ยวเขามาทองเที่ยวเยี่ยมชม โดยองคประกอบของทรัพยากรทองเที่ยว 
ควรมีองคประกอบหลักอยางนอย 3 ประการ (3 A’s) ดังนี้ สิ่งดึงดูดใจ (Attraction) เสนทาง
ขนสงเขาถึง (Accessibility) และสิ่งอำนวยความสะดวก (Amenities) (บุญเลิศ จิตตั้งวัฒนา, 
2548) องคประกอบที่สอง การตลาดทองเที่ยว (Tourism Marketing) เปนความพยายามของ
ผูประกอบการที่จะวิเคราะหศักยภาพของแหลงทองเที่ยวของตนวามีทรัพยากรการทองเที่ยว
อะไรบาง และทรัพยากรเหลานั้นจะสามารถดึงดูดใหนักทองเที่ยวเขามาเยี่ยมชมไดหรือไม  
เมื่อมีการวิเคราะหศักยภาพเรียบรอยแลวก็จะมีการใชสวนผสมทางการตลาดเพื่อพัฒนาและ
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สรางตลาดการทองเที ่ยวใหนักทองเที ่ยวเหลานั ้นเกิดความตองการอยากเดินทางเขามา
ทองเที ่ยวและซื้อบริการทองเที ่ยวในแหลงทองเที ่ยวนั้นๆ ซึ่งปจจุบันการตลาดทองเที่ยว 
ควรเกิดมาจากการรวมมือกันของทุกภาคสวนไมวาจะเปนภาครัฐ ภาคเอกชน และประชาชน 
ในพ้ืนที่ เพ่ือทำใหนักทองเที่ยวรูจักและสนใจที่จะเดินทางมาทองเที่ยวยังแหลงทองเที่ยวของตน
ใหไดมากที่สุด องคประกอบที่สามคือ นักทองเที่ยว (Tourist) ซึ่งเปนผูที่จะเขามาเดินทาง 
เยี่ยมชมแหลงทองเที่ยว โดยนักทองเที่ยวแตละกลุมจะมีเปาหมายในการเดินทางทองเที่ยว 
ที่แตกตางกัน และองคประกอบสุดทายคือ อุตสาหกรรมการทองเที่ยว (Tourism Industry) 
หรือธุรกิจทองเที ่ยว ประกอบดวยธุรกิจตางๆ ที ่เก่ียวของทั ้งทางตรงและทางออมกับ 
การทองเที่ยว อาทิ ธุรกิจการขนสง ธุรกิจที่พัก ธุรกิจอาหารและบันเทิง ธุรกิจนำเที่ยวและ
มัคคุเทศก ธุรกิจการจำหนายสินคาที่ระลึก ธุรกิจตัดเสื้อผา ธุรกิจการเงิน ธุรกิจประกันภัย 
ธุรกิจรักษาโรค ธุรกิจลางอัดรูป ธุรกิจการเกษตร เปนตน ซึ่งในการพัฒนาดานการทองเที่ยว 
จึงจำเปนตองมีการพัฒนาทั้งสี่องคประกอบควบคูกันเพื่อใหอุตสาหกรรมการทองเที่ยวพัฒนา 
ไปอยางตอเน่ืองและย่ังยืน 

นอกจากนั้น ปจจุบันยังมีการกระจายอำนาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่นซึ่งถือ
เปนหนวยงานภาครัฐในพื้นที่ที่ไดเขามามีบทบาทและสวนรวมในการดำเนินการดานการ
ทองเที่ยวมากยิ่งขึ ้น มีกฎหมายกำหนดใหองคกรปกครองสวนทองถิ ่นรับผิดชอบดูแลงาน 
ดานการพัฒนาการทองเที่ยว อาทิ พระราชบัญญัติกำหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอำนาจ
ใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ่น พ.ศ. 2542 ไดกำหนดอำนาจหนาที่ของเทศบาลนอกจาก
หนาที่ของเทศบาลตามกฎหมายวาดวยเทศบาล นอกจากน้ี ในพระราชบัญญัติกำหนดแผน 
และขั้นตอนการกระจายอำนาจใหแกองคกรปกครองสวนทองถิ ่นยังไดกำหนดหนาที ่ของ
เทศบาลไวดวยเชนกันในมาตรา 16 ใหเทศบาลเมืองพัทยา และองคการบริหารสวนตำบล 
มีอำนาจและหนาที่ในการจัดระบบการบริการสาธารณะเพื่อประโยชนของประชาชนในทองถิ่น
ของตนเองซึ่งรวมไปถึงบทบาทในการสงเสริมการทองเที่ยว เพ่ือใหเกิดการพัฒนาในพ้ืนที่ 

 
4. ระเบยีบวิธีวิจัย 

การวิจัยครั้งน้ีเปนการวิจัยเชิงคุณภาพ (Qualitative Research) รายละเอียดดังน้ี 
กลุมตัวอยาง ผูใหขอมูลเปนผูที่เกี่ยวของกับการสงเสริมการทองเที่ยวของเทศบาล

เมืองชะอำ โดยผู ว ิจัยไดแบงออกเปน 4 กลุ ม ดังนี ้ (1) บุคลากรของเทศบาลเมืองชะอำ 
ที่เกี ่ยวของกับการกำหนดกลยุทธและการนำกลยุทธสงเสริมการทองเที ่ยวไปปฏิบัติ คือ 
นายกเทศมนตรีเมืองชะอำ ผู อำนวยการกองวิชาการและแผน เจาหนาที ่ในงานสงเสริม 
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การทองเท ี ่ยว จำนวน 4 คน (2) สมาชิกสภาเทศบาลและผู นำช ุมชน จำนวน 2 คน  
(3) นักทองเที่ยว จำนวน 5 คน และ (4) เจาของสถานประกอบการ/รานคาในเขตเทศบาล 
เมืองชะอำ จำนวน 5 แหง  

เครื่องมือที่ใชในการวิจัย ประกอบดวย 1) การสังเกตการณแบบไมมีสวนรวม (Non-
Participation Observation) ในการดำเนินการสงเสริมการทองเที่ยวของเทศบาลเมืองชะอำ 
และ 2) แบบสัมภาษณเชิงลึกกึ่งมีโครงสราง (Semi-structured In-depth Interview) โดย
แบบสัมภาษณถูกสรางขึ้นจากขอมูลที่ไดจากการวิจัยเชิงเอกสารและการสัมภาษณเบื้องตน 
ในประเด็นเกี่ยวกับการทองเที่ยว จากนั้นนำแบบสัมภาษณที่สรางขึ้นไปทดสอบความเที่ยงตรง 
(Validity) ดวยการใหผูเชี่ยวชาญพิจารณา โดยนำขอคำถามในแบบสัมภาษณไปใหผูเชี่ยวชาญ
จำนวน 3 ทานพิจารณา จากนั้นนำขอคำถามที่ผานการพิจารณาซึ่งถือวามีความเที่ยงตรง 
เชิงเน้ือหาไปสัมภาษณกลุมตัวอยางผูใหขอมูลที่กำหนดไว 

การเก็บขอมูล ผู วิจัยไดทำการทบทวนวรรณกรรมที่เกี ่ยวของ สังเคราะหขอมูล 
ที่ไดเพื่อจัดทำเครื่องมือการวิจัย จากนั้นนำเครื่องมือไปทดสอบความเที่ยงตรงกับผูเชี่ยวชาญ 
เมื่อผูเชี่ยวชาญไดทำการตรวจสอบแลวนั้นผูวิจัยก็ไดนำเครื่องมือมาปรับแกไข แลวนำไปจัดเก็บ
กับกลุ มเปาหมายโดยการเลือกแบบเจาะจง จากนั ้นจึงนำขอมูลที ่ไดไปทำการตรวจสอบ 
ความเที ่ยงตรงของขอมูลดวยวิธีการตรวจสอบสามเสาดานขอมูล (Data Triangulation)  
นำขอมูลที่ไดไปวิเคราะหและสังเคราะหผล เพ่ือนำเสนอเปนรายงานผลการวิจัย 

การวิเคราะหขอมูล การวิเคราะหขอมูลที่ไดจากการวิจัยเอกสาร การสังเกตการณ
แบบไมมีสวนรวม และการสัมภาษณเชิงลึกกึ่งมีโครงสรางในครั้งนี้ใชการวิเคราะหขอมูลแบบ
อุปนัย (Analytic Induction) เพื่อวิเคราะหหาปจจัยแวดลอมภายในและภายนอกที่สงผลตอ
การสงเสริมการทองเที่ยวของเทศบาลเมืองชะอำ และสรางออกมาเปนกลยุทธที่เหมาะสม
สำหรับสงเสริมการทองเที่ยวของเทศบาลเมืองชะอำ อำเภอชะอำ จังหวัดเพชรบุรี และเขียน
บรรยาย (Descriptive) ผลการศึกษา 

 
5. ผลการศึกษา  

5.1 แหลงทองเที่ยวที่สำคัญในเขตเทศบาลเมืองชะอำ 

เทศบาลเมืองชะอำ จังหวัดเพชรบุรี มีแหลงทองเที่ยวที่สำคัญหลากหลายประเภท 
ประกอบดวย  

ชายหาดชะอำ เปนแหลงทองเที่ยวประเภทชายหาดที่ไดรับความนิยมเปนอยางมาก 
เปนแหลงทองเที ่ยวที ่ม ีชื ่อเสียงเปนที ่ร ู จ ัก โดยทรัพยากรทางการทองเที ่ยวที ่ดึงดูดใจ
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นักทองเที ่ยวนั ้นคือ ชายหาดจะมีถนนเลียบหาดซึ ่งสรางความสะดวกในการสัญจรใหแก
นักทองเที่ยว นอกจากน้ัน บริเวณริมหาดยังมีสถานประกอบการประเภทตางๆ ไวคอยใหบริการ 
ทั ้งท ี ่พ ัก ร านอาหาร ร านคา ธนาคาร และอื ่นๆ อีกทั ้งบร ิเวณชายหาดยังมีก ิจกรรม 
ที่หลากหลายไวรองรับนักทองเที่ยว เชน บริการเตียงผาใบไวสำหรับนั่งพักผอน นั่งอาบแดด 
การขี่มา เลนเจทสกี นั ่งเรือกลวย (Banana Boat) และปนจักรยาน เปนตน นอกจากน้ัน  
ทางเทศบาลยังมีการจัดกิจกรรมสงเสริมการทองเที่ยวบริเวณชายหาดอยางตอเนื่อง อาทิ 
เทศกาลกินหอย ดูนก ตกหมึก และเทศกาลกินปูชัก เปนตน จากปจจัยตางๆ ขางตนสงผลให
ชายหาดชะอำกลายเปนแหลงทองเที่ยวที่สำคัญที่สรางรายไดใหแกคนในพ้ืนที่ไดเปนจำนวนมาก 

พระราชวังนิเวศนมฤคทายวัน แหลงทองเที่ยวทางประวัติศาสตรของอำเภอชะอำ  
โดยพระราชวังดังกลาวเปนพระราชฐานไดถูกสรางขึ้นในสมัยพระบาทสมเด็จพระมงกุฏเกลา
เจาอยูหัวรัชกาลที่ 6 เมื่อป พ.ศ. 2466 โดยพระราชวังดังกลาวประกอบดวยพระที่นั ่งใหญ  
3 องค ดังนี้ พระที่นั่งสมุทรพิมาน พระที่นั่งพิศาลสาคร และพระที่นั่งสโมสรเสวกามาตย โดย
พระที่นั่งทั้ง 3 นั้นปลูกเรียงไปตามแนวชายหาด รูปแบบการสรางเปนแบบยุโรปซึ่งมีความ
งดงามเปนอยางมาก ลักษณะของพระที่นั่งก็ถูกสรางขึ้นโดยยึดตามสภาพความเหมาะสมของ
สภาพภูมิประเทศและสภาพภูมิอากาศแบบรอนชื้นไดเปนอยางดี ดวยการทำใตถุนอาคารใหมี
ลักษณะเปดโลงเพื่อใหลมผานไดสะดวก หลังคาถูกสรางขึ้นเปนทรงปนหยาเพื่อกันแดดกันฝน
และกระเบื้องที่นำมามุงหลังคานั้นทำมาจากซีเมนตเคลือบดวยสีแดง มีแนวระเบียงยาวที่
เชื่อมตอกันระหวางพระที่นั่งใหญทั้ง 3 หลัง โดยตัวพื้นระเบียงนั้นถูกสรางขึ้นดวยไมสักลงเงา
องคประกอบทั้งหมดที่กลาวมานั้นทำใหพระราชวังมีความงดงามและเปนเอกลักษณเฉพาะตัว 
สงผลใหกลายเปนอีกแหลงทองเที่ยวที่สำคัญของอำเภอชะอำ 

วนอุทยานเขานางพันธุรัต แหลงทองเที่ยวทางธรรมชาติ มีความโดดเดนจากลักษณะ
แปลกตาของหิน ประกอบกับความเช่ือมโยงกับวรรณคดีของไทยเรื่องสังขทอง 

อุทยานสิ่งแวดลอมนานาชาติสิรินทร เปนอุทยานที่ถูกสรางขึ้นตามพระประสงคของ
สมเด็จพระเทพรัตนราชสุดาฯ สยามบรมราชกุมารี เปนศูนยการเรียนรูและฝกอบรมดานการ
ฟนฟูและอนุรักษทรัพยากรธรรมชาติ สิ่งแวดลอม รวมทั้งการอนุรักษพลังงาน นอกจากน้ัน 
ยังใหความสำคัญตอการพัฒนาอาชีพของคนในชุมชน 

สะพานหินและสะพานยกปูชัก แหลงทองเที ่ยววิถีชีว ิตของชาวประมงพื ้นบาน  
มีเรือประมงของชาวบานจอดเทียบทา นักทองเที่ยวจะไดศึกษาเรียนรูวิถีชีวิตการประมง อีกทั้ง
ยังไดเรียนรูวิถีชีวิตชาวประมงเรือปูที่ใชวิธีรักษาความสดของปูมาที่จับไดแบบธรรมชาติดวย 
การใสถุงตาขายผูกเชือกหอยกับราวสะพานเหล็กเล็กๆ ที่สามารถยกเปด ปดได ในทุกเชา
บรรดาชาวประมงเรือปูจะนำปูออกจำหนายที่คอสะพาน และจะใชวิธีชักปูจากถุงตาขายราว
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สะพานขึ้นมาขาย นอกจากนั้น ยังมีอาหารทะเลประเภทอื่นๆ ที่ชาวประมงจับขึ้นมาพรอม 
กับปู อีกทั้งนักทองเที่ยวยังสามารถเรียนรูการอนุรักษปูมาจากธนาคารปูมาในบริเวณดังกลาว
อีกดวย 

ศาลเจาพอเขาใหญ สถานที่ศักดิ์สิทธิ์ของชาวชะอำ โดยถูกเรียกชื่อตามชื่อเขาเจาลาย 
ศาลเจาพอเขาใหญตั้งอยูริมถนนเพชรเกษม ตำบลชะอำ จังหวัดเพชรบุรี ถือเปนสัญลักษณ 
แหงความศักดิ์สิทธิ์ที่คนในพื้นที่ใหความเคารพนับถือ ถูกสรางเมื่อป พ.ศ. 2513 เปนเทือกเขา
ขนาดใหญที่มีพงศาวดารทางประวัติศาสตรแหงความศักดิ์สิทธ ดังนั้น ประชาชนทั่วไปรวมถึง
นักทองเที่ยวจะพากันมากราบไวขอพรเพ่ือความเปนศิริมงคล 

5.2 การวิเคราะหปจจัยแวดลอมภายในและภายนอกที่สงผลตอการสงเสริมการ
ทองเที่ยวของเทศบาลเมืองชะอำ อำเภอชะอำ จังหวัดเพชรบุรี 

ในการกำหนดกลยุทธนั ้นจะตองมีการวิเคราะหถึงปจจัยแวดลอมทั ้งภายในและ
ภายนอกตางๆ ที่สงผลกระทบตอการทองเที่ยวของเทศบาลเมืองชะอำ จากผลการศึกษาพบวา  

จุดแข็ง (Strengths) ของแหลงทองเที ่ยวและเทศบาล ที ่ส งผลตอการสงเสริม 
การทองเที่ยว ประกอบดวย 

S1 ผูบริหารของเทศบาลเมืองชะอำใหความสำคัญตอการพัฒนาการทองเที่ยว โดยมี
การกำหนดนโยบาย วิสัยทัศน ยุทธศาสตร เปาประสงค และเปาหมายในการดำเนินงาน 
ที่เกี่ยวของกับการพัฒนาการทองเที่ยวไวอยางชัดเจน  

S2 เทศบาลเมืองชะอำมีการจัดสรรงบประมาณเพื่อพัฒนาดานการทองเที่ยวอยาง
สม่ำเสมอ ทั้งในสวนของการปรับปรุง พัฒนาแหลงทองเที่ยว สภาพภูมิทัศนโดยรอบแหลง
ทองเที่ยว สาธารณูปโภคและสิ่งอำนวยความสะดวกที่จำเปนสำหรับนักทองเที่ยว รวมไปถึง
งบประมาณในการดำเนินการจัดงานเทศกาลประจำปของชะอำ 

S3 แหลงทองเที ่ยวในเขตเทศบาลเมืองชะอำมีความหลากหลาย สามารถรองรับ
นักทองเที่ยวไดหลากหลายกลุม  

S4 คนในพื้นที่เทศบาลชะอำตระหนักถึงความสำคัญของการพัฒนาแหลงทองเที่ยว 
การเปนเจาบานที่ดี เน่ืองจากการทองเที่ยวถือเปนรายไดหลักของคนในพ้ืนที่ 

S5 เทศบาลมีการดำเนินการพัฒนาและปรับปรุงระบบสาธารณูปโภคที่จำเปนสำหรับ
อำนวยประโยชนแกนักทองเที่ยว ไมวาจะเปนระบบไฟฟา เทศบาลมีการติดตั้งไฟสองสวาง 
ตามทางมากขึ้น มีการซอมแซมไฟทางที่ชำรุดเพื่อใหใชการได ระบบน้ำประปามีการขยาย
ปรับปรุงกิจการประปาใหเพียงพอตอประชาชน และสถานประกอบการภายในเขตเทศบาล 
นอกจากน้ัน ยังใหความสำคัญตอระบบสุขาภิบาล ระบบปองกันอัคคีภัยอีกดวย 
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S6 ความมีชื่อเสียงของแหลงทองเที่ยว โดยเฉพาะชายหาดชะอำ ซึ่งเปนที่รู จักของ
นักทองเที่ยวทั้งชาวไทยและชาวตางประเทศต้ังแตครั้งอดีต  

จุดออน (Weakness) ของแหลงทองเที่ยวและเทศบาลที่สงผลตอการสงเสริมการ
ทองเที่ยว ประกอบดวย 

W1 เทศบาลเมืองชะอำขาดความตอเนื่องในการจัดทำแผนพัฒนาดานการทองเที่ยว 
เน่ืองจากขาดบุคลากรหรือฝายงานที่รับผิดชอบดานการทองเที่ยวโดยตรง  

W2 เทศบาลเมืองชะอำขาดบุคลากรหรือสวนงานที่รับผิดชอบทางดานการทองเที่ยว 
ที่ชัดเจน 

W3 เทศบาลเมืองชะอำขาดการทำงานแบบบูรณาการดานการทองเที ่ยวรวมกับ
หนวยงานอ่ืนๆ  

W4 แหลงทองเที่ยวบางแหงยังไมเปนที่รูจักเน่ืองจากขาดการประชาสัมพันธที่ดี  
W5 ปาย สัญลักษณตางๆ บริเวณแหลงทองเที่ยวยังไมเพียงพอ เชน ปายบอกทาง  

ปายประวัติของแหลงทองเที่ยว 
W6 ศูนยบริการนักทองเที่ยวขาดเจาหนาที่และสื่อ อุปกรณที่จะคอยใหบริการแก

นักทองเที่ยว 
โอกาส (Opportunities) ของแหลงทองเที่ยวและเทศบาลที่สงผลตอการสงเสริม 

การทองเที่ยว ประกอบดวย 
O1 ยุทธศาสตรและนโยบายในระดับตางๆ ไมวาจะเปนระดับชาติ ภาค กลุมจังหวัด

หรือระดับจังหวัดใหความสำคัญตอการพัฒนาดานการทองเที่ยว ดังแผนภาพ 
O2 การสรางและปรับปรุงถนนสายกรุงเทพ-เพชรบุรี เพื่อใหการเดินทางสัญจรสะดวก

ขึ้น 
O3 ปจจุบันมีชองทางการประชาสัมพันธแหลงทองเที่ยวที่งาย ทันสมัย สะดวก รวดเร็ว 

อาทิ Facebook Line สื่อวิทยุ โทรทัศน เปนตน 
O4 รัฐบาลสงเสริมใหแตละภาคสวนมุงเนนการทำงานแบบบูรณาการ การทำงาน 

แบบเครือขาย เนนสรางความรวมมือ การประสานงานในการทำงานทุกดาน  
O5 ประชากรไทยในวัยทำงานมีเพิ ่มมากขึ้นทำใหมีรายไดและสามารถใชจายเพ่ือ 

การทองเที่ยวได 
O6 รูปแบบการทองเที่ยวของนักทองเที่ยวเปลี่ยนไป นักทองเที่ยวหันมาใหความสนใจ

กับการทองเที่ยวที่เนนการเรียนรูวิถีชีวิตมากขึ้น ซึ่งแหลงทองเที่ยวของชายหาดชะอำ อยางเชน 
สะพานปูชัก ก็เปนอีกหนึ ่งแหลงทองเที ่ยวที ่ดึงดูดใหนักทองเที ่ยวมาเรียนรู วิถีชีวิตของ
ชาวประมง 
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แผนภาพที่ 1 แผนพัฒนาการทองเที่ยวในระดับตางๆ 

 
ที่มา: แผนพัฒนาจังหวัดเพชรบุรี (พ.ศ. 2561-2564) (2561) 

 
อุปสรรค (Threats) ของแหลงทองเที่ยวและเทศบาลที่สงผลตอการสงเสริมการ

ทองเที่ยว ประกอบดวย 
T1 สภาวะทางเศรษฐกิจที่ผันผวน สงผลใหบางชวงมีจำนวนนักทองเที่ยวลดนอยลง 
T2 อัตราคาครองชีพที่เพ่ิมสูงขึ้น สงผลใหคาบริการตางๆ เพ่ิมขึ้น 
T3 แหลงทองเที่ยวในเขตพ้ืนที่ใกลเคียงมีจำนวนมากขึ้น เชน อำเภอหัวหิน 

แผนยุทธศาสตรชาติ 20 ป 
ยุทธศาสตรดานการสรางความสามารถในการแขงขัน 

แผนพัฒนากลุมจังหวัด  
(ภาคกลางตอนลาง 2 ประกอบดวยจังหวัดประจวบคีรีขันธ สมุทรสงคราม เพชรบุรี สมุทรสาคร) 

วิสัยทัศน : เปนฐานการผลิตและบริการในภาคการเกษตร อุตสาหกรรม อาหาร  
การทองเท่ียวท่ีไดมาตรฐานและเปนมิตรกับสิ่งแวดลอม 

ยุทธศาสตร :  1) สรางและฟนฟูทุนธรรมชาติและทรัพยากรน้ำ เพ่ือเปนฐานในการลงทุนทาง
อุตสาหกรรม เกษตรกรรมและการทองเท่ียว 

 2) เพ่ิมผลผลิตดานการเกษตร อาหาร และสงเสริมการทองเท่ียว 
 3) สรางระบบโครงสรางพ้ืนฐานเชื่อมโยงแหลงทองเท่ียว พ้ืนท่ีเศรษฐกิจและการคา

ชายแดน 

แผนพัฒนาจังหวัดเพชรบุรี 
วิสัยทัศน : เมืองเศรษฐกิจพอเพียงตนแบบ และเมืองนาอยู นากิน นาเท่ียว ระดับประเทศ 
ยุทธศาสตร : การพัฒนาความม่ังคั่งดานเศรษฐกิจจากฐานการทองเท่ียว การคา การบริการและ

การเกษตรแบบครบวงจร 

แผนพัฒนาภาค (ยุทธศาสตรการพัฒนาภาคกลาง) 
การพัฒนาฐานเศรษฐกิจหลักของประเทศใหมีการพัฒนาอยางตอเนื่อง 

แผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ ฉบับที่ 12 
ยุทธศาสตรท่ี 3 การสรางความเขมแข็งทางเศรษฐกิจและแขงขันไดอยางย่ังยืน 
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5.3 กลยุทธที่เหมาะสมสำหรับสงเสริมการทองเที่ยวของเทศบาลเมืองชะอำ อำเภอ
ชะอำ จังหวัดเพชรบุร ี

จากปจจัยแวดลอมภายในและภายนอกขางตน ประกอบกับการสัมภาษณผูใหขอมูล 
พบวา กลยุทธที่เหมาะสมสำหรับสงเสริมการทองเที่ยวของเทศบาลเมืองชะอำ ดังน้ี 

กลยุทธที่ 1 มุงสรางบุคลากรทางดานการทองเที่ยว (S1, S2, S4) 
เทศบาลควรมีการแตงตั้งฝายงานหรือตำแหนงงานที่รับผิดชอบงานดานการทองเที่ยว

โดยตรง เชน ตำแหนงงานนักพัฒนาการทองเที่ยว ซึ่งตำแหนงดังกลาวในเมืองทองเที่ยวเริ่มมี 
การเปดรับและมีการปฏิบัติการ โดยสายงานดังกลาวจะปฏิบัติหนาที่เกี่ยวกับการสำรวจ รวบรวม 
ศึกษาขอมูล ปญหาตางๆ เกี่ยวกับแหลงทองเที่ยว ธุรกิจการทองเที่ยว บริการการทองเที่ยว 
ตลอดจนปจจัยพื้นฐานทางการทองเที่ยว เพื่อใชดำเนินการพัฒนาปรับปรุงแหลงทองเที ่ยว 
ที่เกิดขึ ้นใหม และแหลงทองเที ่ยวที ่มีอยู แลว อนุรักษ ฟ นฟู บำรุงรักษา สภาพแวดลอม 
วัฒนธรรมประเพณี ศิลปกรรม โบราณวัตถุ ปูชนียสถานตางๆ ใหอยู ในสภาพที ่สมบูรณ  
กำหนดมาตรฐาน กฎเกณฑธุรกิจการทองเที่ยว บริการทองเที่ยวขององคกรปกครองสวนทองถิ่น
และจัดระเบียบธุรกิจการทองเที่ยวตลอดจนตรวจสอบประเมินผล ใหคำแนะนำ คำปรึกษา 
ในการปฏิบัติงานพัฒนาการทองเที่ยวใหเปนไปตามแผนที่วางไว นอกจากบุคลากรในเทศบาล
แลวยังควรมีการสรางบุคลากรทางดานการทองเที ่ยวในพื้นที ่ เพื ่อใหมีความรู  ความเขาใจ
เกี่ยวกับอุตสาหกรรมการทองเที่ยว เชน มัคคุเทศกนำเที่ยวควรเปนคนในชุมชน เปนตน 

กลยุทธที่ 2 การบูรณาการงานดานการทองเที่ยว (S1, O1, O4) 
จะเห็นไดวาการดำเนินการดานการทองเที่ยวของเทศบาลขาดการสรางความรวมมือ 

จากหนวยงานตางๆ ไมวาจะเปนภาครัฐ ภาคเอกชน และชุมชน โดยในการดำเนินการของ
เทศบาลจะมีเพียงการเชิญผู ที ่เกี ่ยวของเขารวมประชาคมเพื ่อเสนอความตองการ แตยัง 
ขาดความตอเนื ่องโดยมีการเรียกประชาคมเพียง 1 หรือ 2 ครั ้งตอปเทานั ้น นอกจากน้ัน  
การดำเนินการจัดกิจกรรมตางๆ ภายในแหลงทองเที่ยวมักเปนการจัดโดยเทศบาลเปนหลัก ขาด
การประสานงานไปยังหนวยงานอื ่นๆ ดังนั ้น กลยุทธดังกลาวจึงมุ งเนนใหเทศบาลมีการ
ประสานงาน มีการสรางเครือขายความรวมมือในการดำเนินการการทองเที่ยวกับหนวยงานที่
เกี่ยวของทั้งในและนอกพ้ืนที่เขต อาทิ เทศกาลกินหอย ดูนก ตกหมึกซึ่งเปนเทศกาลประจำปของ
ชะอำ ในการจัดกิจกรรมดังกลาวเทศบาลซึ่งเปนหนวยงานผูรับผิดชอบหลัก ควรขอความรวมมือ
ไปยังหนวยงานอื่นๆ ใหเขามารวมดำเนินการอยางเปนรูปธรรม เชน ททท.จังหวัดเพชรบุรีให 
ชวยประชาสัมพันธโครงการ ขอความรวมมือไปยังชุมชนใหอำนวยความสะดวกในการจัดงาน 
เปนตน ซึ ่งขอดีของการทำงานในลักษณะเครือขาย คือ (1) ความยืดหยุ นในการทำงาน 
(Flexibility) สามารถเพิ่มปริมาณ ลดปริมาณ หรือเปลี่ยนทรัพยากรตางๆ ที่ใชในการทำงานได
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ภายในระยะเวลาอันสั้นเนื่องจากการอาศัยหนวยงานภายนอกอื่นเปนผูใหบริการในแตละสวน 
ทำใหสามารถปรับเปลี่ยนพฤติกรรมไดอยางรวดเร็ว (2) การมีสวนรวมของหนวยงานเครือขาย 
ที่มีความหลากหลายในแนวคิดเอื้อใหเกิดการสรางนวัตกรรมใหมๆ ไดงายขึ้น (Innovation)  
(3) การแบงงานกันทำ สนับสนุนใหเกิดการทำงานอยางเชี่ยวชาญเฉพาะดาน (Specialization) 
และ (4) ความรวดเร็วและมีประสิทธิภาพในการตัดสินใจซึ่งเกิดขึ้นในระดับทองถิ่น (Speed) 

กลยุทธที่ 3 การสรางความรวมมือจากคนในชุมชน (S4, S6) 
การดำเนินการตางๆ จะเห็นไดวาภาครัฐ หรือภาคสวนใดก็ตามไมสามารถที ่จะ

ดำเนินการไดเพียงฝายเดียว ปจจุบันมีการมุงเนนใหประชาชน คนในชุมชนเขามามีสวนรวม 
ในการบริหารจัดการพื้นที่มากขึ้น ตั้งแตกระบวนการวางแผน การดำเนินการ การประเมินผล 
การรวมใชประโยชน ดังนั้น ในงานดานการทองเที่ยวที่ปจจุบันเทศบาลเปนหนวยงานหลัก 
ในการดำเนินการ เทศบาลควรเปดโอกาสใหภาคประชาชนไดเขามามีสวนรวมมากขึ้น ควรปรับ
รูปแบบการทองเที่ยวเปนการจัดการทองเที่ยวโดยชุมชน เปนการรวมกันระหวางเทศบาลและ
ชุมชน ดึงเอาเอกลักษณ ภูมิปญญาหรือจุดเดนของแตละชุมชนมาจัดรูปแบบการทองเที่ยว 

กลยุทธที่ 4 การสรางแผนที่เสนทางการทองเที่ยวในเขตเทศบาลเมืองชะอำ (S6, 
O3, O5) 

แผนที่เสนทางการทองเที่ยวเปรียบเหมือนเข็มทิศสำหรับนักทองเที่ยว เปนสิ่งที่คอย
อำนวยความสะดวกใหแกนักทองเที่ยวที่จะเขามาเที่ยวยังแหลงทองเที่ยวในเขตเทศบาลชะอำ 
ชวยใหนักทองเที่ยวสามารถวางแผนการทองเที่ยวในแตละครั้งไดเปนอยางดี โดยในการสำรวจ
และสรางแผนที่เสนทางการทองเที่ยวนั้นควรเปดโอกาสใหทุกภาคสวนในพื้นที่ไดมาดำเนินการ
รวมกัน ไมวาจะเปน เทศบาล ททท. นักวิชาการ สถานประกอบการ และที่ขาดเสียมิไดคือ 
คนในพื้นที ่ เปนการนำทรัพยากร ความรู  ความเชี ่ยวชาญของแตละภาคสวนมาใชใหเกิด
ประโยชน และจะทำใหแผนที่การทองเที่ยวที่จัดทำขึ้นมาน้ันมีความสมบูรณ และเมื่อมีการสราง
แผนที ่เสนทางการทองเที ่ยวขึ ้นมาแลวนั ้นควรมีการเผยแพรและประชาสัมพันธใหแก
นักทองเที่ยวทั้งในประเทศและตางประเทศ  

กลยุทธที่ 5 มุงเนนการสรางเอกลักษณใหแกแหลงทองเที่ยว เชน วิถีชีวิต ประวัติ
ความเปนมา (S2, S3, S6, O6) 

แหลงทองเที่ยวบางแหงในเขตเทศบาลสามารถถายทอดวิถีชีวิตของคนในชุมชนได 
เปนอยางดี อาทิ สะพานปูชัก ที่สื่อใหเห็นถึงวิถีชีวิตชาวประมงในพื้นที่ ซึ่งเทศบาลไดมีการ
ประชาสัมพันธถึงสะพานปูชักโดยไดนำเสนอถึงวิถีชีวิตของชาวประมงพื้นบานมาเปนจุดเดน 
ในดานการทองเที่ยว ดังนั้น แตละแหลงทองเที่ยวหากมีการเพิ่มจุดเดนอาจจะเปนวิถีชีวิต 
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ประวัติความเปนมาใหมีความเชื ่อมโยงกับแหลงทองเที ่ยวก็จะทำใหแหลงทองเที ่ยวนั้นๆ  
มีความนาสนใจ สรางความประทับใจแกนักทองเที่ยวไดเปนอยางดี 

 
6. สรุปผลการศึกษาและอภิปรายผล 

เทศบาลเมืองชะอำ จังหวัดเพชรบุรี มีแหลงทองเที่ยวที่สำคัญหลากหลายประเภท 
ประกอบดวย ชายหาดชะอำ ซึ่งถือเปนแหลงทองเที่ยวที่ไดรับความนิยมสูงสุดเมื่อเทียบกับ
แหลงทองเที่ยวอื่นๆ ในเขตเทศบาล เนื่องจากชายหาดชะอำเปนแหลงทองเที่ยวที่มีชื่อเสียง 
เปนที่รู จัก มีสถานประกอบการและสิ่งอำนวยความสะดวกที่จำเปนสำหรับนักทองเที่ยว, 
พระราชวังนิเวศนมฤคทายวัน แหลงทองเที ่ยวทางประวัต ิศาสตรเปนพระราชฐานที่
พระบาทสมเด็จพระมงกุฏเกลาเจาอยูหัวรัชกาลที่ 6 มีประวัติความเปนมาและสถาปตยกรรม 
ที่งดงาม, วนอุทยานเขานางพันธุรัต แหลงทองเที่ยวทางธรรมชาติ มีความโดดเดนจากลักษณะ
แปลกตาของหินประกอบกับความเชื ่อมโยงกับวรรณคดีของไทยเรื ่องสังขทอง, อุทยาน
สิ่งแวดลอมนานาชาติสิรินทร แหลงทองเที่ยวที่มีลักษณะเปนศูนยการเรียนรูและฝกอบรม 
การฟนฟูและอนุรักษทรัพยากรธรรมชาติ สิ่งแวดลอม รวมทั้งการอนุรักษพลังงาน นอกจากน้ัน 
ยังใหความสำคัญตอการพัฒนาอาชีพของคนในชุมชน, สะพานหินและสะพานยกปูชัก  
แหลงทองเที ่ยววิถีชีวิตของชาวประมงพื ้นบาน, ศาลเจาพอเขาใหญ แหลงทองเที ่ยวเชิง
ประวัติศาสตร ถือเปนสถานที่ศักดิ์สิทธิ์ เปนที่เคารพนับถือของคนในพื้นที่และนักทองเที่ยว  
ซึ่งแหลงทองเที่ยวที่กลาวมาขางตนนั้นจากการวิเคราะหปจจัยทั้งภายในและภายนอกผาน 
TOWS Matrix พบวา จุดแข็ง (Strengths) ของแหลงทองเที่ยวและเทศบาล ที่สงผลตอการ
สงเสริมการทองเที ่ยว ประกอบดวย ผู บริหารของเทศบาลเมืองชะอำใหความสำคัญตอ 
การพัฒนาการทองเที่ยว มีการจัดสรรงบประมาณเพื่อพัฒนาดานการทองเที่ยวอยางสม่ำเสมอ 
เทศบาลมีการดำเนินการพัฒนาและปรับปรุงระบบสาธารณูปโภคที่จำเปนสำหรับอำนวย
ประโยชนแกนักทองเที ่ยว ในสวนของแหลงทองเที ่ยวนั้นจะเห็นไดวาแหลงทองเที ่ยวใน 
เขตเทศบาลเมืองชะอำมีความหลากหลาย สามารถรองรับนักทองเที่ยวไดหลากหลายกลุม 
ความมีชื่อเสียงของแหลงทองเที่ยว โดยเฉพาะชายหาดชะอำ ซึ่งเปนที่รูจักของนักทองเที่ยว 
ทั้งชาวไทยและชาวตางประเทศตั้งแตครั ้งอดีต จุดออน (Weakness) ของแหลงทองเที่ยว 
และเทศบาลที่สงผลตอการสงเสริมการทองเที่ยว ประกอบดวย เทศบาลเมืองชะอำขาดความ
ตอเนื่องในการจัดทำแผนพัฒนาดานการทองเที่ยว ขาดบุคลากรหรือสวนงานที่รับผิดชอบ
ทางดานการทองเที่ยวที่ชัดเจน อีกทั้งยังขาดการทำงานแบบบูรณาการดานการทองเที ่ยว
รวมกับหนวยงานอื่นๆ ในสวนของแหลงทองเที่ยวพบวาบางแหงยังไมเปนที่รู จักเนื่องจาก 
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ขาดการประชาสัมพันธที่ดี บางแหงขาดปาย สัญลักษณที่จำเปน เชน ปายบอกทาง ปายประวัติ
ของแหลงทองเที่ยว นอกจากนั้น ศูนยบริการนักทองเที่ยวตามแหลงทองเที่ยวยังไมเพียงพอ 
ขาดเจาหนาที่และสื่อ อุปกรณที่จะคอยใหบริการแกนักทองเที่ยว โอกาส (Opportunities)  
ของแหลงทองเที่ยวและเทศบาล ที่สงผลตอการสงเสริมการทองเที่ยว ประกอบดวย ยุทธศาสตร
และนโยบายในระดับตางๆ ไมวาจะเปนระดับชาติ ภาค กลุมจังหวัดหรือระดับจังหวัดให
ความสำคัญตอการพัฒนาดานการทองเที่ยว มีการเชื่อมโยงเสนทางการคมนาคมใหเพียงพอ
และเหมาะสม มีชองทางการประชาสัมพันธที่งาย ทันสมัย สะดวก รวดเร็ว อาทิ Facebook 
Line สื ่อวิทยุ โทรทัศน เปนตน รัฐบาลสงเสริมใหแตละภาคสวนมุ งเนนการทำงานแบบ 
บูรณาการ การทำงานแบบเครือขาย เนนสรางความรวมมือ การประสานงาน ในการทำงาน 
ทุกดาน และประชากรไทยในวัยทำงานมีเพิ่มมากขึ้นทำใหมีรายไดและสามารถใชจายเพ่ือ 
การทองเที่ยวได อุปสรรค (Threats) ของแหลงทองเที่ยวและเทศบาล ที่สงผลตอการสงเสริม
การทองเที ่ยว ประกอบดวย สภาวะทางเศรษฐกิจที ่ผ ันผวน สงผลใหบางชวงมีจำนวน
นักทองเที ่ยวนอยลง อัตราคาครองชีพที ่เพิ ่มสูงขึ ้น สงผลใหคาบริการตางๆ เพิ ่มขึ ้น และ 
แหลงทองเที่ยวในเขตพื้นที่ใกลเคียงกับอำเภอชะอำ จังหวัดเพชรบุรี มีจำนวนมากขึ้น อาทิ  
แหลงทองเที่ยวในอำเภอหัวหิน จังหวัดประจวบคีรีขันธ แหลงทองเที่ยวในจังหวัดราชบุรี เปนตน 

หลังจากที่มีการวิเคราะหปจจัยแวดลอมทั้งภายในและภายนอกของแหลงทองเที่ยว
และเทศบาลอำเภอชะอำแลวนั้น สามารถนำมาสรางกลยุทธที่เหมาะสมที่จะในการสงเสริม 
การทองเที่ยวของเทศบาลเมืองชะอำ ซึ่งการจัดทำแผนกลยุทธถือเปนสิ่งที่สำคัญและจำเปน 
ในการดำเนินการพัฒนาการทองเที่ยวใหประสบความสำเร็จของเทศบาลเมืองชะอำ เนื่องจาก
เมืองชะอำถือเปนเมืองสำคัญทางดานการทองเที่ยวของจังหวัดเพชรบุรี อีกทั้งเงินรายไดใน 
แตละปที่ทางเทศบาลจัดเก็บไดสวนใหญมาจากธุรกิจ บริการดานการทองเที่ยว ดังนั้น เทศบาล 
เมืองชะอำควรใหความสำคัญตอแผนยุทธศาสตรหรือแผนกลยุทธทางดานการทองเที ่ยว 
กระบวนการในการสรางหรือพัฒนาแผนกลยุทธที่สำคัญนั้นคือ การวิเคราะหปจจัยแวดลอม
ภายใน (จ ุดแข็ง และจุดออน) และภายนอก (โอกาส และอุปสรรค) เพื ่อใหทราบถึง
สภาพแวดลอมในการสงเสริมการทองเที่ยวเทศบาลเมืองชะอำ สอดคลองกับงานวิจัยของ 
ดารัณ พราหมณแกว (2558) ประกอบดวย 5 กลยุทธหลัก ดังนี้ กลยุทธที่ 1 มุงสรางบุคลากร
ทางดานการทองเที่ยวทั้งในสวนเทศบาลเมืองชะอำ เชน ตำแหนงงานนักพัฒนาการทองเที่ยว 
และบุคลากรทางดานการทองเที่ยวในพื้นที่ เชน มัคคุเทศกนำเที่ยว โดยควรเปนคนในชุมชน  
ซึ่งการสรางบุคลากรทางการทองเที่ยวนั้นจะสงผลใหการพัฒนาการทองเที่ยวมีประสิทธิภาพ
สอดคลองกับการวิจัยของ พนิตสุภา ธรรมประมวล (2553) และสุเทพ พันประสิทธ์ิ, วันเพ็ญ 
พินเผือก, และเลิศพร ภาระสกุล (2547) กลยุทธที่ 2 การบูรณาการงานดานการทองเที ่ยว
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รวมกันระหวางหนวยงานภาครัฐที่เกี่ยวของในทุกระดับ กลยุทธที่ 3 การสรางความรวมมือ 
จากคนในชุมชน มุงเนนใหประชาชนในพื้นที่เขามามีสวนรวมในการบริหารจัดการพื้นที่มากขึ้น 
ปรับรูปแบบการทองเที่ยวเปนการจัดการทองเที่ยวโดยชุมชน กลยุทธที่ 4 การสรางแผนที่
เสนทางการทองเที่ยวในเขตเทศบาลเมืองชะอำ และกลยุทธที่ 5 มุงเนนการสรางเอกลักษณ
ใหแกแหลงทองเที่ยว เชน มีการนำวิถีชีวิต ประวัติศาสตร ความเชื่อมาเปนจุดเนนในการ
นำเสนอแหลงทองเที่ยวมากย่ิงขึ้น 

 
7. ขอเสนอแนะ 

7.1 ขอเสนอแนะจากผลการศึกษา 

(1) เทศบาลเมืองชะอำควรมีการจัดทำแผนยุทธศาสตรหรือแผนกลยุทธที่เกี่ยวกับ 
การทองเที่ยวอยางสม่ำเสมอ เพ่ือใชเปนกรอบในการดำเนินงาน 

(2) เทศบาลเมืองชะอำควรใหความสำคัญตอการสรางกระบวนการการมีสวนรวม  
ควรเปดโอกาสใหทุกภาคสวนไดเขามามีสวนรวมตั ้งแตกระบวนการในการจัดทำแผน
ยุทธศาสตร แผนกลยุทธทางดานการทองเที ่ยว กระบวนการดำเนินการพัฒนาดานการ
ทองเที่ยว กระบวนการประเมินผลการดำเนินงานตามแผนพัฒนา เพื่อใหการพัฒนาดานการ
ทองเที่ยวเกิดความยั่งยืน 

(3) เทศบาลเมืองชะอำควรพัฒนาดานการทองเที่ยวอยางตอเนื่อง ทั้งในสวนของ
บุคลากรทางดานการทองเที่ยว การดำเนินการจัดการทองเที่ยว การสรางความรวมมือในการ
พัฒนาการทองเที่ยวจากทั้งคนในชุมชนและหนวยงานที่เกี่ยวของ เพื่อใหการทองเที่ยวเกิด 
ความตอเน่ืองและย่ังยืน 

7.2 ขอเสนอแนะสำหรับการวิจัย 

(1) ควรทำการวิจัยแบบผสมผสาน (Mix Method) โดยใชการวิจัยเชิงคุณภาพรวมกับ
เชิงปริมาณ เพ่ือใหผลการวิจัยมีความนาเช่ือถือ 

(2) ควรมีการศึกษาถึงผลการดำเนินการภายหลังจากที ่เทศบาลไดมีการนำแผน 
กลยุทธที่สรางขึ้นไปปรับใช  
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บทคัดยอ 

การศึกษาครั้งนี้มีวัตถุประสงคเพื่อศึกษากลไกในการสรางฐานเสียงในจังหวัดเชียงราย
ของพรรคไทยรักไทย พรรคพลังประชาชน และพรรคเพื่อไทย โดยเปนการศึกษาวิจัยเชิง
คุณภาพ เก็บรวบรวมขอมูลจากการลงภาคสนาม การสัมภาษณเชิงลึกกับผูใหขอมูลในพื้นที่ 
ตลอดจนการคนควาขอมูลจากเอกสารงานวิจัย และสถิติการเลือกตั้งที่เกี่ยวของ ผลการศึกษา
พบวา พรรคไทยรักไทย พรรคพลังประชาชน และพรรคเพื่อไทยมีกลไกสำคัญในการสราง 
และรักษาฐานเสียงในจังหวัดเชียงราย 4 กลไก คือ 1) นโยบายพรรค 2) ศูนยประสานงาน 
พรรคการเมือง 3) ผูสมัครสังกัดพรรค และ 4) หัวคะแนน ซึ่งเปนกลไกสำคัญที่ใหทำพรรค
สามารถครองที ่นั ่ง ส.ส. ในทุกเขตของจังหวัดเชียงรายตั ้งแตป พ.ศ. 2544-2554 และใน 
การเลือกตั้งป พ.ศ. 2562 พรรคยังสามารถรักษาที่นั ่ง ส.ส. สวนใหญของจังหวัดเชียงราย 
นอกจากนี้ ผลการศึกษายังพบวาพรรคเพื่อไทยมีการจัดการองคกรพรรคที่ไมสอดคลองกับ
แนวคิดการสรางความเขมแข็งและประชาธิปไตยภายในพรรคการเมือง แตเนนชัยชนะใน 
การเลือกต้ังเปนหลัก 
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Building and Maintaining Pheu Thai Party’ Electoral Base  
in Chiang Rai Province During 2001 – 2019 

Sirirat Pisailert3 

 
Abstract 

This article aims to study a mechanism of building and maintaining an electoral 
base of Thai Rak Thai Party, People Power Party, and Pheu Thai Party in Chiang 
Rai province. The article employs a qualitative methodology to collect data by 
in-depth interviews key informants in Chiang Rai province, reviewing relevant 
literature, researches and electoral statistics information. The result shows that 
Thai Rak Thai Party, People Power Party, and Pheu Thai Party have four important 
mechanisms, which are party’s policies, the party’s coordination center, the 
party’s candidates and electoral canvassers of the party. These mechanisms are 
important to maintain and build an electoral based which can be seen from a 
number of Pheu Thai Party members from all constituencies in Chiang Rai 
province in the parliament seats from 2001-2011. In 2019, moreover, Pheu Thai 
Party still remains hold on the majority of the parliament seats from Chiang Rai 
province. In addition, the result also shows that a party organization management 
of Pheu Thai Party rather focuses the victory in the election than strengthen the 
concept of democracy within the party. 

Keywords Building and Maintaining Electoral Base, Political Party, Pheu Thai Party  
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1. บทนำ 

ชัยชนะอยางตอเนื่องของพรรคการเมืองพรรคเดียวถึง 4 สมัย แมจะถูกยุบหรือเปลี่ยน
ชื่อ แตก็เปนที่รับรูโดยทั่วไปวาพรรคเพื่อไทย พรรคพลังประชาชน ลวนมีฐานมาจากพรรคไทย
รักไทย ชัยชนะของพรรคตั้งแตป พ.ศ. 2544 ไดกลายเปนปรากฎการณทางการเมืองที่แสดงถึง
ความสำคัญของพรรคการเมืองในการแขงขันทางการเมืองที่เปลี่ยนไปจากเดิม การเมืองไทย 
ในอดีตที่ผานมานโยบายและพรรคการเมืองไมไดมีบทบาทตอการแขงขันทางการเมืองมากนัก 
จึงจะพบวาการรณรงคหาเสียงเลือกต้ังจะเนนไปที่ตัวบุคคลเปนหลัก ผูสมัครจำนวนมากมักจะมี
การโยกยายพรรคหลายตอหลายครั้ง แตยังคงไดรับการเลือกตั้งในเขตเลือกตั้งนั้นอยูเสมอ  
ชัยชนะในการเลือกตั ้งจึงเกิดจากปจจัยความสัมพันธและเครือขายของผู สมัครมากกวา 
พรรคการเมือง อยางไรก็ตาม การประกาศใชรัฐธรรมนูญป พ.ศ. 2540 ซึ่งไดเปลี่ยนแปลงระบบ
เลือกตั้งมาใชระบบผสมระหวางระบบแบงเขต กับระบบบัญชีรายชื่อ (Party List) จากเดิมที่ใช
ระบบแบงเขตเพียงระบบเดียว การใชระบบบัญชีรายชื่อ ทำใหพรรคการเมืองมีความสำคัญ 
ตอการพิจารณาตัดสินใจลงคะแนนของผูมีสิทธิ์เลือกตั้งมากขึ้น ระบบเลือกตั้งแบบใหมจึงสงผล
ตอการเปลี่ยนแปลงรูปแบบการรณรงคหาเสียงเลือกตั้งที่ใหความสำคัญกับพรรคการเมือง 
ผานนโยบายพรรค ซึ่งไดกลายเปนตัวแปรสำคัญในการแขงขันทางการเมืองของพรรคตางๆ 

การที่พรรคเพื่อไทยยังคงรักษาฐานความนิยมของตนเองในการเลือกตั้งไดนั้น ไมได
เปนไปอยางราบรื่น สถานการณทางการเมืองตลอดระยะเวลานับตั้งแตป พ.ศ. 2544-2562  
เต็มไปดวยความขัดแยงทางการเมืองอยางรุนแรง ไมวาจะเปนการเกิดรัฐประหารถึง 2 ครั้ง  
ในป พ.ศ. 2549 และป พ.ศ. 2557 ซึ่งสงผลใหพรรคการเมืองไมสามารถดำเนินกิจกรรมได
อยางเปนปกติ พรรคเพื่อไทยในปจจุบันตองเผชิญกับการยุบพรรคถึง 2 ครั้ง คือ การยุบพรรค
ไทยรักไทยในป พ.ศ. 2550 และการยุบพรรคพลังประชาชนในป พ.ศ. 2551 คณะกรรมการ
บริหารพรรคถูกตัดสิทธิทางการเมือง มีการเปลี่ยนแปลงกฎเกณฑและระบบเลือกตั้งตาม
รัฐธรรมนูญป พ.ศ. 2550 และรัฐธรรมนูญป พ.ศ. 2560 ไดสรางเงื ่อนไขอันเปนอุปสรรค 
ตอพรรค โดยเฉพาะการเปลี่ยนกติกาการเลือกตั้งมาเปนระบบจัดสรรปนสวนผสม ซึ่งระบบ 
การคำนวณคะแนนไมเอื ้อตอพรรคการเมืองใหญ และการเลือกตั ้งป พ.ศ. 2562 ยังเปน 
การเลือกตั้งทั่วไปหลังวางเวนไป 8 ป ทั้งพรรคเพื่อไทยเองก็ไมไดแกนนำพรรครัฐบาลนับตั้งแต
การรัฐประหารยาวนานถึง 5 ป ทามกลางการเปลี่ยนแปลงซึ่งเกิดขึ้นตลอดระยะเวลาที่ผานมา 
พรรคเพื่อไทยยังคงรักษาฐานเสียงของตนเองไดเสมอมา จะพบวาพรรคไทยรักไทย พรรคพลัง
ประชาชน และพรรคเพื ่อไทย เปนพรรคการเมืองที ่ไดมีจำนวน ส.ส. สูงสุดในสภาตลอด 
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การเลือกต้ังทั่วไปนับต้ังแตป พ.ศ. 2544 จนถึงครั้งลาสุด คือ ป พ.ศ. 2562 ซึ่งสะทอนใหเห็นวา
องคกรของพรรคเพ่ือไทยมีการปรับตัวตามบริบทกฎกติกาและสถานการณทางการเมือง  

นอกจากน้ี พรรคเพื ่อไทยไมไดเปนพรรคการเมืองที ่สอดคลองกับแนวคิดพรรค
การเมืองอยางตะวันตก ที ่มองวาพรรคการเมืองจะมีความเปนสถาบันมั ่นคง และไดรับ 
ความนิยมสูงตองมีโครงสรางพรรคที่สลับซับซอน มีความเปนประชาธิปไตยภายในพรรค  
มีระบบการคัดสรรผูสมัครที่เปนประชาธิปไตย มีจำนวนสาขาและสมาชิกพรรคเปนจำนวนมาก 
แตพรรคเพ่ือไทยแตกตางออกไป เน่ืองจากพรรคเพ่ือไทยมีจำนวนสาขาพรรค และสมาชิกพรรค
นอยมาก เมื่อเทียบกับพรรคอื่นๆ เชน พรรคประชาธิปตย จึงนำมาสูความสนใจของผูวิจัยวา 
พรรคเพื ่อไทย สามารถสรางและรักษาฐานเสียงทางการเมืองของตนเองไวไดอยางไร  
พรรคเพื่อไทยมีการบริหารจัดการฐานเสียง และปรับตัวอยางไร โดยผูวิจัยใหความสำคัญ 
กับกลไกของพรรคในการสรางและรักษาฐานเสียงระดับเขตพื้นที ่ ซึ ่งถือวาเปนกลไกที ่มี 
ความใกลชิดกับประชาชนหรือฐานเสียงของพรรคมากที่สุด 

ในการศึกษาครั ้งนี ้ผู วิจัยไดเลือก จังหวัดเชียงรายเปนพื ้นที ่ในการศึกษา เพราะ
ภาคเหนือ เปนพื้นที่ที่พรรคเพื่อไทยไดรับความนิยมสูงตั้งแตยุคพรรคไทยรักไทย โดยครอง 
ที่นั่ง ส.ส. ระบบแบงเขตของภาคเหนือ ซึ่งประกอบไปดวย 9 จังหวัดคือ เชียงราย เชียงใหม 
นาน พะเยา แพร แมฮองสอน ลำปาง ลำพูน และในจำนวน 9 จังหวัดภาคเหนือนั้น จังหวัด
เชียงราย เปนจังหวัดที่พรรคเพ่ือไทยชนะการเลือกต้ังในทุกเขตเลือกต้ัง ต้ังแตการเลือกต้ังทั่วไป
ป พ.ศ. 2544 ป พ.ศ. 2548 ป พ.ศ. 2550 ป พ.ศ. 2554 และป พ.ศ. 2562 พรรคเพื่อไทย 
ยังรักษาที่น่ัง ส.ส. สวนใหญของจังหวัดเชียงรายไวไดถึง 5 เขต นอกจากน้ี จังหวัดเชียงราย 
เปนจังหวัดใหญ ที ่มีจำนวนเขตเลือกตั้งและจำนวน ส.ส. ไดมาก ความสำคัญของจังหวัด 
ที่มี ส.ส. จำนวนมาก ยอมเปนจุดยุทธศาสตรที ่สำคัญทางการเมืองของพรรคการเมืองใน 
การเอาชนะการเลือกตั้ง รวบรวม ส.ส. ใหไดจำนวนมากที่สุด เพื่อใหไดเสียงขางมากในการ
จัดต้ังรัฐบาล และหากพิจารณาผลการเลือกต้ังในระบบบัญชีรายช่ือของจังหวัดเชียงราย ซึ่งเปน
การลงคะแนนใหกับพรรคการเมืองแตละพรรค จะพบวา พรรคเพื่อไทยเปนพรรคที่ไดรับ
คะแนนเสียงเปนจำนวนมากเมื่อเทียบกับพรรคคูแขง จังหวัดเชียงรายจึงมีความนาสนใจในแง
ของการสรางและรักษาฐานเสียงของพรรคการเมือง 

 
2. วัตถุประสงค  

 เพื่อศึกษากลไกในการสรางฐานเสียงในจังหวัดเชียงรายของพรรคไทยรักไทย และ 
การปรับตัวของพรรคพลังประชาชน และพรรคเพ่ือไทย 
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3. แนวคิดทฤษฏี 

ในอดีตพรรคการเมืองไทยสวนใหญมีลักษณะเปนเพียงกลุมทางการเมือง (Political 
factions) โดยมีลักษณะสำคัญคือ เปนการรวมตัวของบุคคลหรือนักการเมืองเพียงไมกี่คน และ
จัดตั้งขึ ้นจากความสัมพันธสวนตัว อำนาจในการตัดสินใจมักยึดติดกับตัวบุคคล และไมได 
มีการขยายฐานไปยังมวลชน ทำใหพรรคการเมืองขาดความยั่งยืนในการดำเนินการการกำเนิด
หรือสิ ้นสุดของกลุ มขึ ้นอยู กับผู นำกลุ ม อยางไรก็ตาม หลังการใชระบบการเลือกตั ้งตาม
รัฐธรรมนูญ ป พ.ศ. 2540 ที่พยายามออกแบบระบบบัญชีรายชื่อใหพรรคการเมืองมีความ
เขมแข็ง และมีบทบาทในการแขงขันการเลือกตั้ง สงผลใหนโยบายพรรคหรือชื่อเสียงพรรค 
มีความสำคัญตอการตัดสินใจเลือกตั้งของประชาชนมากยิ่งขึ้น ผูสมัครรับเลือกตั้งตองพึ่งพา
อาศัยพรรคการเมืองมากกวาเดิม แตถึงกระนั้นการที่พรรคการเมืองไดรับความสนใจมากขึ้นน้ัน
ไมใชเรื่องเดียวกันกับการทำใหพรรคการเมืองมีความเปนสถาบันที่เขมแข็ง เนื่องจากพรรค
การเมืองสวนใหญมุงเนนผลลัพธของการชนะเลือกตั้งเปนหลัก พรรคการเมืองในสังคมไทยจึง
ยังคงเปนพรรคของชนช้ันนำที่แกนกลางอำนาจในการตัดสินใจอยูกับคนไมกี่คน  

การสรางความเขมแข็งภายในพรรคการเมือง หรือ การสรางประชาธิปไตยภายในพรรค
เปนแนวคิดหลักในการศึกษาครั ้งนี ้ โดยหลักการของแนวคิดนี้จะชวยลดความสำคัญของ 
พรรคการเมืองแบบชนชั้นนำ หรือ พรรคการเมืองที่ยึดติดกับตัวบุคคล การสรางความเขมแข็ง
ภายในพรรคการเมืองใหคุณคากับการสงเสริมหลักการประชาธิปไตยภายในพรรค เพื่อทำให
พรรคการเมืองมีความมั่นคงแข็งแรงจากฐานราก โดยการใหผูมีสวนรวมเขามามีสวนในการ
ตัดสินใจในทุกระดับของพรรคการเมือง เชน การประชุมพรรค การเพิ่มบทบาทของสมาชิกใน
การเลือกผูสมัครหรือผูนำพรรค รวมถึงการระดมทรัพยากร การสรรหาสมาชิก การกระจาย
อำนาจในกระบวนการคัดเลือกผูสมัครที่จะเปนผูแทนในนามพรรคการสงเสริมความหลากหลาย
และเทาเทียมในสังคม เชน สนับสนุนใหมีตัวแทนของกลุมสตรี กลุมชาติพันธุ กลุมผูมีความ
หลากหลายทางเพศ พรรคการเมืองในหลายประเทศ เชน เยอรมณี แคนาดา นอรเวย และ 
สหราชอาณาจักร ไดดำเนินการปฎิรูปองคกรพรรคดวยการนำหลักการการเสริมสราง
ประชาธิปไตยภายในพรรคมาปรับใชในองคกรพรรคการเมืองที่มีสมาชิกพรรคเปนจำนวนมาก
ไดเริ ่มเปดโอกาสใหสมาชิกพรรคเขามามีสวนรวมกระบวนการคัดเลือกผูนำ หรือผู สมัคร 
ในนามพรรค โดยสมาชิกพรรคสามารถเขาถึงสิทธิ์นี ้ไดหลากหลายชองทาง เชน การแสดง
เจตจำนงในการใชสิทธิ์เลือกตั้งขั้นตนในระดับสาขาพรรค หรือ การใชวิธีการลงคะแนนทาง
ไปรษณีย กระบวนการนี้ทำใหสมาชิกพรรคโดยทั่วไปสามารถเขาถึงอำนาจในการตัดสินใจ 
ในพรรค ซึ่งแตเดิมอำนาจดังกลาวอาจอยู ในมือชนชั ้นนำเพียงไมกี ่คนในพรรคเทาน้ัน 
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กระบวนการดังกลาวทำใหพรรคการเมืองลดการสูญเสียสมาชิกพรรค เพราะสมาชิกพรรคน้ัน 
ยังเปนฐานทรัพยากรที่สำคัญของพรรคการเมืองในการระดมทุน เขารวมกิจกรรมอาสมัคร  
และสำคัญตอหลักการในการจัดต้ังสาขาพรรคการเมือง 

Pippa Norris (2005, pp. 16-21) อธ ิบายในบทความ Building Political Parties: 
Reforming legal regulations and internal rules เกี ่ยวกับความคิดพื ้นฐานในการออกแบบ 
เพื่อการสรางความเขมแข็งภายในของพรรคการเมือง คือ การขยายฐานสมาชิกและฐานองคกร 
เพื ่อพัฒนากระบวนการตัดสินใจในการคัดเลือกผูสมัครและผูนำภายในพรรคใหมีความเปน
ประชาธิปไตย โดย จำแนกการสรางความเขมแข็งภายในแบงออกเปน 3 องคประกอบหลักๆ คือ  

(1) การสรางฐานองคกรของพรรค (Building Party Organizations) ค ือการเนน 
ความเขมแข็งของพรรคจากระดับลาง ซึ่งก็คือการจัดตั้งองคกรในระดับสาขาพรรค เพื่อขยาย 
ฐานสมาชิกใหพรรคมีลักษณะเปน พรรคมวลชน (Mass Party) Maurice Duverger ไดแบง 
การจัดรูปแบบองคกรพรรคการเมืองออกเปน 2 รูปแบบ คือ พรรคการเมืองฐานจากมวลชน 
(Mass-branch Parties) รูปแบบการจัดองคกรพรรคการเมืองนี้ ตั้งอยูบนพื้นฐานของวาผูที่จะ
ขึ ้นสู การเปนผู นำในนำในระบบรัฐสภาตองมีความเชื ่อมโยงกับฐานสมาชิกพรรคการเมือง 
ในวงกวาง และพรรคการเมืองฐานชนชั้นนำ (Caucas-cadre Parties) รูปแบบการจัดองคกร
ในทางตรงกันขามกับพรรคการเมืองฐานจากมวลชน เปนรูปแบบพรรคการเมืองที่การจัดองคกร
จากบนลงลาง มีโครงสรางที ่ไมชัดเจน ขาดความเปนสถาบัน และยึดโยงกับตัวบุคคลและ
เครือขายอุปถัมภที่ไมเปนทางการ ทำใหการจัดองคกรพรรครูปแบบนี้ตกอยูในกลุมคนแคบๆ  
เชน ชนช้ันนำทองถิ่น หรือผูสนับสนุนทางการเงิน กลุมทุนธุรกิจ  

(2) การสรางฐานสมาชิกพรรค (Building Grassroots Party Membership) รูปแบบ
พรรคการเมืองที่มีฐานจากมวลชนที่เนนการขยายฐานสมาชิกใหมีจำนวนมาก ดังนั้น ตัวชี้วัด 
ที่มักถูกนำมาใชในการศึกษาก็คือ จำนวนตัวเลขของสมาชิกพรรค และแมจะถูกนำไปใชเปน
ตัวชี้วัดในการศึกษาอยูทั่วไปแตก็มีการตั้งขอสังเกตวา จำนวนตัวเลขนั้นอาจมีความไมนาเชื่อถือ
ของขอมูล เชน กรณีที่พรรคการเมืองอาจใหขอมูลที่เกินจริง การเก็บรวบรวมขอมูลสมาชิกพรรค 
ที่ไมมีประสิทธิภาพและไมมีความแนนอน อีกทั้งนิยามของการเปนสมาชิก (Membership)  
ก็มีความตางออกไปในแตละประเทศ เชน ในนอรเวยและอังกฤษนั้น มีการกำหนดใหมีบัตร
สมาชิกซึ่งตองชำระเงินบำรุงพรรคขั้นต่ำในรายป  

(3) การคัดสรรผู สมัคร การสรางประชาธิปไตยและความเขมแข็งภายในพรรค  
มีองคประกอบสำคัญอีกสวนคือ กระบวนการกระจายอำนาจในการตัดสินใจคัดเลือกผูสมัคร
เพื่อเขาสูสภานิติบัญญัติและการคัดเลือกผูนำพรรค ใหมีสวนรวมในในระดับรากฐาน โดย
กระบวนการคัดสรรมี 3 ขั ้นตอน คือ การรับรองคุณสมบัติของผู สมัครซึ ่งจะเกี ่ยวของกับ



วารสารรัฐศาสตรและรัฐประศาสนศาสตร ปที่ 12 ฉบับที่ 2 (กรกฎาคม-ธันวาคม 2564): 97-122 

103 

กฏหมายวาดวยการเลือกตั้ง ระเบียบ ขอบังคับพรรค ขั้นตอนตอไป คือ การเสนอชื่อผูเขาชิง 
จากตัวเลือกผูซึ่งมีคุณสมบัติเหมาะสมในขั้นตอนแรก และขั้นตอนสุดทายคือการเลือกตั้ง ซึ่งจะ
กำหนดวาใครจะเปนผูลงสมัครรับเลือกตั้งในเขตนั้นๆ แตละขั้นตอนในการคัดสรรผูสมัครของ
พรรคอาจถูกมองวา ไมไดมีการกระจายอำนาจอยางแทจริง แตเปนเพียงเกาอี้ดนตรี (Music 
Chairs) ซึ่งหมายความวา การคัดสรรผูสมัครนั้นถูกล็อบบี้ไดงาย แมจะมีผูมีสิทธิ์ไดรับการ 
คัดสรรมาก แตก็มีเพียงไมกี่คนที่จะไดรับการเสนอชื่อและเปนผูเขาชิงในที่สุด การศึกษาพลวัต
ของกระบวนการตัดสินใจในทางปฏิบัติจริงน้ันหาขอพิสูจนไดยาก 

 
4. ผลการศึกษา 

ผลการศึกษาพบวา กลไกสำคัญที่ทำใหพรรคเพื่อไทยประสบความสำเร็จในการสราง
และรักษาฐานเสียงในพ้ืนที่ ประกอบดวยกลไกหลัก 4 ประการ ดังน้ี  

4.1 นโยบายพรรค พรรคเพ่ือไทยวางนโยบายของพรรคใหตอบสนองตอความตองการ
ของประชาชนที่เปนกลุมฐานเสียงสวนใหญในประเทศ และไดนำนโยบายเขามาเปนปจจัยหลัก
ในการแขงขันเลือกตั้ง ทำใหนโยบายเขามามีบทบาทตอการตัดสินใจลงคะแนนมากยิ ่งขึ้น  
หลังการบริหารงานยุครัฐบาลทักษิณ ชินวัตรสมัยแรก นโยบายที่พรรคหาเสียงถูกนำไปปฏิบัติ
จริงเปนรูปธรรม ตอบสนองความตองการของประชาชนไดอยางตรงจุด ทำใหพรรคไทยรักไทย
ไดรับคะแนนนิยมถลมทลายในสมัยถัดมา ตอมาเมื่อพรรคไทยรักไทยถูกยุบและดำเนินงาน
ภายใตชื่อพรรคพลังประชาชน และพรรคเพื่อไทยก็ยังคงเนนนโยบายเศรษฐกิจที่ตอยอดจาก
ผลงานของพรรคไทยรักไทยเดิม  

 นโยบายพรรคไทยรักไทย นับตั ้งแตเริ ่มตนดำเนินงานในนามพรรคไทยรักไทย  
พรรคไทยรักไทยในขณะนั้นกอตั้งขึ้นทามกลางวิกฤตเศรษฐกิจหลังป พ.ศ. 2540 พรรคไทย 
รักไทยในขณะนั้น ใชสโลแกนหลักในการหาเสียงวา “คิดใหมทำใหม เพื่อไทยทุกคน” (บีบีซี, 
2561) ปจจัยสำคัญหนึ่งที่ทำใหพรรคไทยรักไทยสามารถกำหนดนโยบายไดตอบสนองตอ 
ความตองการของประชาชน คือ การวางนโยบายอยางเปนระบบผานการศึกษาวิจัย รวบรวม
ขอมูล การทำโพลสำรวจความคิดเห็นของประชาชน ซึ่งตางจากแนวนโยบายพรรครูปแบบเดิม
ที ่มักกำหนดนโยบายจากภาครัฐ หรือขาราชการ เปนการกำหนดนโยบายจากบนลงลาง 
ซึ่งไมสามารถตอบโจทยความตองการของประชาชนไดอยางตรงจุด นโยบายที่ชัดเจนของ 
พรรคไทยรักไทยที่มุงเนนไปที่การแกไขปญหาเศรษฐกิจระยะสั้นเปนนโยบายเรงดวน ทำให
พรรคไทยรักไทยกาวขึ้นมาเปนตัวเลือกที่โดดเดนในการเลือกตั้งป พ.ศ. 2544 และสามารถ 
ควาชัยชนะไดในที่สุดเมื่อพรรคไทยรักไทยไดเปนแกนนำในการจัดตั้งรัฐบาลภายใตการนำของ
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ทักษิณ ชินวัตร รัฐบาลไดผลักดันนำนโยบายที่พรรคไทยรักไทยไดรณรงคหาเสียงไวไปปฏิบัติ 
จนเกิดผลเปนรูปธรรม เชน นโยบายกองทุนประกันสุขภาพแหงชาติ หรือที่รู จักกันในช่ือ 
นโยบาย 30 บาทรักษาทุกโรค โครงการกองทุนหมูบานละลาน การสงเสริมสินคาผลิตภัณฑ
ทองถิ่นดวยนโยบาย OTOP ปฏิเสธไมไดวานโยบายของพรรคไทยรักไทย รวมถึงการบริหารงาน
ของรัฐบาลทักษิณ ไดรับความสนใจและความนิยมจากประชาชนอยางมาก ซึ่งจะเห็นไดจาก 
ผลการเลือกตั้งสมัยตอมาในป พ.ศ. 2548 ที่พรรคไทยรักไทยไดรับคะแนนนิยมอยางลนหลาม 
ผลการเลือกตั้งทำใหพรรคไทยรักไทยมีจำนวนที่นั่ง ส.ส. ในสภาเกินครึ่ง สามารถจัดตั้งรัฐบาล
พรรคเดียวไดเปนครั้งแรกในประวัติศาสตรการเมืองไทย นโยบายในชวงการบริหารของรัฐบาล
พรรคไทยรักไทยถือไดวาเปนยุครุงเรืองของพรรค ซึ่งจะเห็นไดจากความนิยมและคะแนนเสียง 
ที่พรรคไทยรักไทยไดรับเพ่ิมมากยิ่งขึ้น 

 นโยบายพรรคพลังประชาชน เมื่อพรรคไทยรักไทยถูกยุบในป พ.ศ. 2549 กอนจะ 
มาเปนพรรคพลังประชาชน พรรคพลังประชาชนยังคงดำเนินนโยบายหลักตามแนวนโยบาย 
ของพรรคไทยรักไทย นโยบายสวนใหญที ่ถูกนำมาหาเสียงจึงเปนการตอยอดนโยบายเดิม 
ที่พรรคไทยรักไทยประสบความสำเร็จ โดยใชสโลแกนหลักในการหาเสียงวา “ทุกนโยบาย 
สำเร็จได ดวยพลังประชาชน” (บีบีซี, 2561) พรรคพลังประชาชนจึงไมไดมีนโยบายทาง
เศรษฐกิจที่ตางไปจากพรรคไทยรักไทยมากนัก โดยนโยบายสวนใหญเปนการตอยอดโครงการ
หรือนโยบายของพรรคไทยรักไทยที่ไดรับการตอบรับในสังคมสูง ซึ่งนอกจากจะสามารถรักษา
ฐานคะแนนเสียงเดิมของตนเองแลว ยังงายตอการที่ประชาชนจะจดจำพรรคใหมที่มีระยะเวลา
ในการเตรียมตัวกอนเลือกตั้งเพียงครึ ่งป เนื ่องจากพรรคไทยรักไทยถูกยุบพรรคในเดือน
พฤษภาคม พ.ศ. 2550 พรรคจึงมีมติใหอดีต ส.ส. สังกัดพรรคเขาสมัครเปนสมาชิกพรรค 
พลังประชาชน เพ่ือเตรียมลงรับเลือกต้ังที่จะมาถึงชวงธันวาคม พ.ศ. 2550 

นโยบายพรรคเพื ่อไทย หลังพรรคพลังประชาชนถูกยุบพรรคในป พ.ศ. 2551  
พรรคตองดำเนินงานภายใตพรรคใหมอีกครั้งคือ พรรคเพื่อไทย โดยนโยบายที่โดดเดนของ 
พรรคเพื่อไทยในการเลือกตั้งป พ.ศ. 2554 พรรคเพื่อไทยจุดกระแสนโยบายประชานิยมอีกครั้ง 
โดยมีนโยบายหลักที่กลายเปนกระแสและไดรับการพูดถึงอยางแพรหลาย คือ การเพิ่มคาแรง 
ขั้นต่ำวันละ 300 บาท ขึ้นคาแรงขั้นต่ำสำหรับผูสำเร็จการศึกษาในระดับปริญญาตรี 15,000 
บาทตอเดือน เสนอเพิ่มเงินเขากองทุนหมูบานจากเดิมหมูบานละ 1 ลานบาท เปน 2 ลานบาท  
จัดตั้งกองทุนพัฒนาบทบาทสตรีในทุกจัดหวัด การปรับเพิ่มเบี้ยยังชีพสำหรับผูสูงอายุ นโยบาย
รถคันแรก และโครงการจำนำขาวตันละ 15,000 บาท นโยบายเหลานี้ทำใหภาพลักษณของ 
การเปนพรรคการเมืองที่เนนการแกไขปญหาปากทองของประชาชนในระดับฐานรากไดรับ 
การตอบรับอีกครั้ง และสงผลใหพรรคเพื่อไทยยังคงครองเสียงขางมากในสภาและเปนแกนนำ
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ในการจัดตั้งรัฐบาลไดสำเร็จในป พ.ศ. 2562 พรรคเพื่อไทยใช สโลแกนหลักในการหาเสียงวา  
“ขอคิดใหม ทำใหม เพ่ือไทยทุกคน อีกครั้ง” “พรรคเพ่ือไทย หัวใจคือประชาชน” (บีบีซ,ี 2561)  

สอดคลองกับผลการศึกษา ในพื้นที่จังหวัดเชียงราย ซึ่งพบวา กลไกดานนโยบายพรรค 
เปนปจจัยสำคัญหลักที่ทำใหพรรคเพื่อไทยไดรับความนิยมในพื้นที่ แมตอมาจะมีการยุบพรรค 
ไทยรักไทย พรรคพลังประชาชน ประชาชนในพื้นที่ยังคงจดจำผลงานของรัฐบาลซึ่งบริหารงาน 
โดยพรรคไทยรักไทยภายใตการนำของรัฐบาลทักษิณ ชินวัตรในอดีต จากการรวบรวมขอมูลผาน
ผูสมัครในพ้ืนที่ หัวคะแนนพรรคเพ่ือไทย และกลุมประชาชนที่สนับสนุนและช่ืนชอบพรรคเพ่ือไทย 
จะพบวาทั้งสามกลุมเห็นวา นโยบายพรรคไทยรักไทยเปนสิ่งที่ทำใหพรรคไทยรักไทยแตกตาง 
จากพรรคอื่นๆ ในอดีต และสามารถสรางการรับรูใหกับประชาชนไดในวงกวาง เมื่อนโยบายของ
พรรคถูกนำไปปฏิบัติจริง ประชาชนจะเกิดความเชื่อมั่นในพรรควา หากตนเลือกพรรคไทยรักไทย 
ตนจะไดประโยชนจากนโยบายทีพ่รรคหาเสียงไว การกำหนดนโยบายที่สอดคลองกับความตองการ
ของประชาชนในพื้นที่ของพรรคเพื่อไทย นอกจากมีระบบการวางแผนจากระดับบน โดยผาน
การศึกษาโดยนักวิชาการ ผู เชี ่ยวชาญและทีมงานของพรรคในระดับชาติ เชน ในชวงกอต้ัง 
พรรคไทยรักไทย มีบุคคลซึ่งเปนกำลังสำคัญในการวางแผนนโยบายจากหลายภาคสวนทั้งกลุมทุน 
และกลุมนักวิชาการ เชน นายสุริยะ จึงรุงเรืองกิจ นายสมคิด จาตุศรีพิทักษ นายภูมิธรรม เวชยชัย 
และนายแพทยพรหมินทร เลิศสุร ิยเดช ในชวงพรรคพลังประชาชนไดดึงตัวนายมิ ่งขวัญ  
แสงสุวรรณ มารับผิดชอบนโยบายดานเศรษฐกิจ และชวงพรรคเพื ่อไทย มีนางสุดารัตน  
เกยุราพันธุ  เปนประธานยุทธศาสตรการเลือกตั้งพรรคเพ่ือไทย โดยมีนายชัชชาติ สิทธิพันธุ  
และนายกิติรัตน ณ ระนอง ดูแลดานเศรษฐกิจ นอกจากน้ี พรรคเพื ่อไทยยังเปดโอกาสให
ประชาชนเขาไปมีสวนรวมในการเสนอความคิดเห็น โดยให ส.ส. ในพื ้นที่เปนแกนนำหลัก 
ในการจัดเสวนา หรือประชุมเพื่อหารือรับฟงความเดือดรอนของประชาชนในพื้นที ่อยูเสมอ 
โดยเฉพาะอยางยิ่งในชวงกอนการเลือกตั้ง จากนั้นจึงสงขอเสนอแนะตอทีมงานหรือใหกับสาขา
พรรคที่ดูแลรับผิดชอบ เพ่ือกำหนดนโยบายใหใกลเคียงกับความตองการมากที่สุด  

จากการสัมภาษณนักการเมืองทองถิ่นในจังหวัดเชียงรายไดชี้ใหเห็นถึงขอไดเปรียบจาก
นโยบายของพรรคเพื่อไทยเหนือพรรคอื่นๆ ในจังหวัดเชียงรายวา “ตองยอมรับความจริงที่วา 
พรรคเพื่อไทยมีตนทุนเรื่อง นโยบาย ที่ประสบความสำเร็จตั้งแตสมัยพรรคไทยรักไทย ซึ่งทำให
ประชาชนไดประโยชนและจดจำแบรนดพรรคไดยาวนาน และกลายเปนจุดขายในการสื่อสาร 
กับประชาชนเวลาหาเสียงไดเปนอยางดี ดังนั ้น สิ ่งที ่พรรคคูแขงตองทำคือ สรางนโยบายที่ 
เปนประโยชนและเปนที่จดจำในใจของประชาชนใหได การตอสูแบบเกาไมสามารถเอาชนะ 
การเลือกตั้งไดแลว” (นักการเมืองทองถิ่น เขต 7, การสื่อสารสวนบุคคล, 5 ธันวาคม 2562) 
สอดคลองกับความเห็นของสมาชิกสภาผูแทนราษฎรเขตหน่ึงในจังหวัดเชียงราย ที่มองความสำเร็จ
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ที่ตอเนื่องของพรรคเพื่อไทยวา “สิ่งที่ทำใหพรรคเพื่อไทยไดรับความนิยมสูงทั้งในจังหวัดเชียงราย
และทั ้งในประเทศ เพราะพรรคเพื ่อไทยใหความสำคัญกับ นโยบาย โดยเฉพาะนโยบาย 
การแกปญหาเศรษฐกิจ ปญหาปากทองที่เปนเรื่องใกลตัวประชาชน อุดมการณสำคัญของพรรค  
ไมใชเรื่องอื่น นอกจากอุดมการณในการแกปญหาเรื่องเศรษฐกิจเปนหลัก ดังนั้น ไมวาพรรคจะใช
ชื่ออะไร ถายังยึดอุดมการณนี้ประชาชนจะมีความเชื่อมั่นในพรรคเพื่อไทย” (สมาชิกสภาผูแทน
ราษฎรเขตหน่ึงในจังหวัดเชียงราย, การสื่อสารสวนบุคคล, 15 ธันวาคม 2562) 

การสรางความเปลี ่ยนแปลงในเชิงนโยบายที ่มักเรียกกันวา นโยบายที ่กินได คือ  
การใหประชาชนสามารถเขาถึงประโยชนจากนโยบายของรัฐโดยตรง ทำใหสิ ่งแลกเปลี่ยน 
ในการหาเสียงเปลี่ยนไปจากเดิมคือ จากสิ่งของหรือเงินทองในอดีต เปนไดรับผลประโยชน 
จากนโยบายแทน จึงถูกวิพากษวิจารณวาเปนการซื้อเสียงเชิงนโยบาย แตถึงกระนั้นก็ประสบ
ความสำเร็จในแงของการจูงใจในลงเลือกตั้งเลือกตั้ง เชน ความเห็นของผูเลือกตั้งรายหน่ึง 
มองวา “พรรคเพื่อไทยตางจากพรรคอื่นที ่ อู แลวยะแต (พูดแลวทำจริง) คนในหมูบานน้ี 
ใชสิทธิบัตรทอง เขารวมโครงการสินคา OTOP ศาลาประชาคมมาจากเงินกองทุนหมูบาน 
เพราะงั้นสำหรับเขาในฐานะชาวบานคนหนึ่งการจะลงคะแนนเสียงใหกับพรรคใด ไมไดอยูที่วา
พรรคไหนมีนโยบายที่ดีที่สุด ถานโยบายดีแตไมเคยทำไดจริงก็ไมมีประโยชน แตอยูที่เลือกไป
แลวไดอะไรกลับมา” (ผูมีสิทธิ์เลือกตั้ง เขต 5, การสื่อสารสวนบุคคล, 10 ธันวาคม 2562) 
ความสำเร็จในเชิงนโยบายของพรรคจะเห็นไดจากสถิติผลการเลือกตั้งในแบบบัญชีรายช่ือ 
ของจังหวัดเชียงรายตั้งแตป พ.ศ. 2544-2554 เนื่องจากเปนผลคะแนนที่ประชาชนลงคะแนน
โดยพิจารณาจากพรรคการเมืองเปนสำคัญ โดยพรรคเพื่อไทยไดรับคะแนนเสียงเกินครึ่งมา 
โดยตลอด ยกเวนการเลือกต้ังในป พ.ศ. 2562 ซึ่งมีเง่ือนไขปจจัยอ่ืนๆ ที่ตองพิจารณา 

 
ตารางที่ 1 ผลการเลือกต้ัง ส.ส. แบบบญัชีรายชื่อ จังหวัดเชียงราย 

พ.ศ 
คะแนนเลือกพรรคไทยรักไทย/ 

พลังประชาชน/ เพ่ือไทย 
คะแนนที่ทุกพรรค 
ในระบบบัญชีไดรับ 

รอยละ 

2544 375,863 565,585 66.46 

2548 462,963 588,949 78.60 

2550 375,172 571,219 65.68 

2554 445,093 614,101 72.48 

2562 282,544 673,688 41.92 

ที่มา: สำนักงานคณะกรรมการการเลือกตั้ง (2563)  
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ดังนั้น หากพรรคการเมืองชูปจจัยดานนโยบายเปนเครื่องมือหลักในการแขงขันทาง
การเมือง ในระยะยาวจะสงผลตอการเปลี่ยนแปลงมโนทัศนทางการเมืองของประชาชนที่มีตอ
ระบบการเลือกตั้ง กลาวคือ ประชาชนจะตัดสินใจลงคะแนนเลือกตั้งโดยพิจารณาจากนโยบาย
ของพรรคการเมืองเปนหลัก และเห็นวาเสียงของตนเองมีความหมายในการกำหนดใหพรรค
หนึ่งพรรคใดสามารถจัดตั้งรัฐบาลได และพรรคการเมืองที่ไดรับคะแนนเสียงจากประชาชน 
มีพันธะที่ตองรับผิดชอบตอนโยบายที่ตนเองไดหาเสียงไว ประชาชนจะสามารถตรวจสอบและ
ควบคุมรัฐบาลผานการเลือกต้ังได 

4.2 ศูนยประสานงานพรรค การดำเนินกิจกรรมทางการเมืองพรรคการเมืองจำเปนตอง 
มีสาขาพรรคที่เปรียบเสมือน ตัวแทนพรรค กระจายไปยังพื้นที่ทั่วทุกภูมิภาคเพื่อเขาถึงกลุมคน 
ที่อยูอยางหลากหลายในสังคม อยางไรก็ตาม สำหรับพรรคการเมืองในประเทศไทยนั้นที่ผานมา 
จะพบวาไมไดม ีการจัดตั ้งสาขาพรรคการเมืองที ่ม ีประสิทธิภาพ แตเปนการจัดตั ้งสาขา 
พรรคการเมืองใหครบถวนตามเงื ่อนไขที่กฎหมายกำหนด เชนเดียวกับผลการศึกษาที่พบวา 
พรรคเพื่อไทยไมไดใหความสำคัญกับการจัดตั้งสาขาพรรค หรือการแสวงหาจำนวนสมาชิกพรรค 
แตเนนการบริหารการจัดการฐานเสียงผานศูนยประสานงานพรรค โดยมีสาขาพรรคเปนผูดูแล
ศูนยประสานงานพรรคนั้นแตกตางจากสาขาพรรค เนื่องจาก สาขาพรรคมีรายละเอียดขอบังคับ 
ที่ตองปฏิบัติตามกฎหมายอยางเครงครัด เชน การรวบรวมสมาชิกในเขตเพื่อจัดตั้งสาขาพรรค  
ตองจัดทำรายงานบัญชีรายรับรายจาย บัญชีสมาชิกพรรคตอคณะกรรมการการเลือกตั้งตามที่
กำหนด ในขณะที่ศูนยประสานงานพรรคน้ันสามารถทำหนาที่น้ีไดคลองตัวและมีอิสระมากกวา 

ศูนยประสานงานพรรคไทยรักไทย แนวคิดในการสรางพรรคการเมืองสมัยใหมที่มี 
การบริหารจัดการพรรคการเมืองอยางเปนระบบ เนื่องจากพรรคการเมืองในอดีตนั้นไมมีกลไก 
ที่มีระเบียบแบบแผนในการจัดการระดับพื้นที่ ทำใหพรรคการเมืองขาดทิศทางในการทำงาน 
ที่ชัดเจน พรรคไทยรักไทยไดนำระบบเครือขายการบริหารจัดการ เขามาใชโดยเนนหลักการ 
การสื่อสารที่สะดวก รวดเร็ว งานตอการในทุกพื้นที่ และเทาทันเวลา ทั้งในสวนกลาง ภูมิภาค  
และเขตพื้นที่เลือกตั้งทุกระดับ โดยใชศูนยประสานงานเขตเลือกตั้งพรรคไทยรักไทย (Thai Rak 
Thai Operation Center: TRTOC) โดยแนวคิดในการจัดตั ้งศ ูนยประสานงานเขตเลือกต้ัง 
พรรคไทยรักไทยไดพัฒนาจากแนวคิดการจัดโครงสรางองคกรแบบใบแชมล็อค (Shamrock 
Orgnization) ของชารล แฮนดี้ (Charles Handy) โดยมีจุดมุงหมายที่สำคัญ คือการปรับเปลี่ยน
สถานะจากพรรคการเมืองเชิงปริมาณที ่มุ งเนนการหาสมาชิกพรรคตามเปาหมายที ่พรรค 
กำหนด และขับเคลื่อนไปสูระบบพรรคการเมืองสมัยใหม ที่มุงเนนใหหนวยงานในระดับรากหญา
ของพรรคเปนกลไกสำคัญที่มีบทบาทในการสรางสายสัมพันธอันแนบแนนระหวางพรรคกับสมาชิก
พรรคในแตละทองที ่ (ฝายกิจกรรมสภา พรรคไทยรักไทย รวมกับศูนยบริการวิชาการแหง



การสรางและรักษาฐานเสียงของพรรคเพ่ือไทยในจังหวดัเชียงราย • ศิริรัตน พิสัยเลิศ 

108 

จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย, 2549, น. 23-24) ดวยแนวคิดดังกลาวทำใหพรรคไทยรักไทยจัดต้ัง 
ศูนยประสานงานเขตเลือกตั ้งขึ ้นทั ่วทุก 400 เขตเลือกตั ้ง กอนการเลือกตั ้งในป พ.ศ. 2544  
พรรคไทยรักไทยไดม ีการเตรียมความพรอมโดยการจัดตั ้งศ ูนยประสานงานเขตเลือกต้ัง  
สาขาพรรคไดแตงตั้งผูประสานงานในเขตนั้นๆ ซึ่งสวนใหญก็คือผูประสงคลงรับสมัครเลือกต้ัง  
ส.ส. ในเขตนั้นๆ ศูนยประสานงานถูกจัดตั้งขึ้นโดยมีหนาที่ ภารกิจหลักคือ การหาสมาชิกพรรค 
และการประสานงานกับกลุมเครือขายตางๆ ในพื้นที ่ เชน นักการเมืองทองถิ ่น ส.จ. ส.อบต.  
กำนัน ผูใหญบาน รวมถึงกลุมมวลชน ชมรมแมบาน กลุมอาชีพ และหลังเลือกตั้งหากมี ส.ส. พรรค
ไดรับเลือกต้ัง ส.ส. ก็จะเปนผูประสานงานโดยตรงกับสมาชิกพรรค ในระยะเริ่มแรกพรรคไทยรักไทย 
ไดจัดตั้งสาขาพรรคใหครบทุกภูมิภาคตามที่กฎหมายกำหนด โดยพรรคไทยรักไทยมีจำนวนเพียง  
10 สาขาทั ่วทั้งประเทศ ไดแก ภาคเหนือ 1 สาขา ตั ้งอยู จังหวัดเชียงใหม ภาคกลาง 3 สาขา  
ตั้งอยูที่จังหวัดนนทบุรี จังหวัดนครสวรรค และจังหวัดสระบุรี ภาคตะวันออกฉียงเหนือ 3 สาขา 
ตั้งอยูที่จังหวัดขอนแกน จังหวัดนครราชสีมา และจังหวัดรอยเอ็ด ภาคใต 3 สาขา ตั้งอยูที่จังหวัด
นครศรีธรรมราช จังหวัดกระบี่ และจังหวัดนราธิวาส ทำใหสาขาพรรคมีเขตรับผิดชอบครอบคลุม
พ้ืนที่หลายจังหวัด  

ศูนยประสานงานพรรคพลังประชาชน ภายหลังการยุบพรรคไทยรักไทยใน อดีต ส.ส. 
จากพรรคไทยรักไทย ไดสมัครเขาเปนสมาชิกพรรคพลังประชาชน สวนโครงสรางดานสาขาพรรค
และศูนยประสานงานพรรคยังคงยึดตามโครงสรางเดิมของพรรคไทยรักไทย ทั ้งสาขาพรรค 
ทั่วประเทศ และศูนยประสานงานพรรคในแตละเขตจังหวัด แตสิ่งที่เปลี่ยนแปลงไปคือ จำนวน
สมาชิกพรรคพลังประชาชนที่ลดลงอยางเห็นไดชัด เน่ืองจาก การยุบพรรคไทยรักไทยทำใหสถานะ
ของสมาชิกพรรคสิ้นสุดลงไปดวย ในขณะที่พรรคพลังประชาชนไมไดใหความสำคัญกับการหา
สมาชิกพรรค แตมุงเนนไปที่การเตรียมการหาเสียงเลือกต้ังในป พ.ศ. 2550 ที่กำลังใกลเขามา 

ศูนยประสานงานพรรคเพื่อไทย พรรคเพื่อไทยยังคงใชโครงสรางสาขาพรรคหลัก 
ในแตละภูมิภาค ตอเนื ่องจากพรรคไทยรักไทย และพรรคพลังประชาชน แตยังคงมีศูนย
ประสานงานพรรคเพื ่อไทยในเขตเลือกตั ้งแตละจังหวัด ตอมาพระราชบัญญัติประกอบ
รัฐธรรมนูญวาดวยพรรคการเมือง ป พ.ศ. 2560 กำหนดใหพรรคการเมืองที่ตองการสงผูสมัคร
ลงเลือกตั้งในเขตใดตองมีสาขาพรรค หรือ ตัวแทนพรรคการเมืองประจำจังหวัด โดยการจัดต้ัง
สาขาพรรคตองมีสมาชิกสังกัดพรรคในภูมิลำเนานั้นจำนวน 500 คนขึ้นไป สวนการแตงต้ัง
ตัวแทนพรรคการเมืองประจำจังหวัด ตองมีสมาชิกพรรคในเขตภูมิลำเนาตั้งแต 100 คนขึ้นไป 
ซึ ่งตามเงื ่อนไขนี้พรรคเพื่อไทยยังคงใชกลไกเดิมคือ ไมไดขยายสาขาพรรคเพิ่มเติม แตใช 
การแตงต้ังตัวแทนพรรคการเมืองประจำจังหวัดแทน ศูนยประสานงานพรรคเพ่ือไทย  
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การสงเสริมใหศูนยประสานงาน ดำเนินกิจกรรมในพื้นที่และมีเจาหนาที่รับเรื่องราว 
รองทุกขชวยยึดโยงความสัมพันธระหวาง ส.ส. และประชาชนในเขตเลือกตั้งใหมีความใกลชิด 
และมีโอกาสพบปะประชาชนในพื้นที ่อยู เสมอ ซึ ่งจะชวยรักษาความนิยมที่มีตอพรรคและ 
ผูสมัครในการเลือกตั้งครั้งตอไป สวนสาขาพรรคนั้นรับหนาที่ในการเปนตัวกลาง หรือ “พี่เลี้ยง” 
ในการประสานงานระหวางศูนยประสานงานพรรคการเมือง และสำนักงานใหญ ในสวนของ
แนวคิดในการพัฒนาใหศูนยประสานงานพรรคเปนสถาบันทางการเมืองระดับรากหญาที่สมาชิก
พรรครูสึกเปนเจาของนั้น ยังมีอุปสรรคอยูมากในทางปฎิบัติหลายประการ เชน ชาวบานแมเปน
ผูสนับสนุนพรรคและชื่นชอบพรรคเองไมเห็นความสำคัญของการเปนสมาชิกพรรค เน่ืองจาก 
การเปนสมาชิกพรรคนั้นมีขั ้นตอนในการดำเนินการ และยังมีคาใชจายในการสมัครสมาชิก 
รวมถึงการดำเนินกิจกรรมทางการเมืองของศูนยประสานงานเองก็ไมมีความตอเนื่อง มักมีการ
รวมตัวในชวงของการรณรงคหาเสียงเพียงเวลาสั ้นๆ จากการสัมภาษณผู ใหขอมูลระบุวา  
รับสมัครสมาชิกพรรคนั้นไมไดสงผลตอผลการเลือกตั้ง ผูใหขอมูลกลาววา “การสมัครสมาชิกน้ี 
ก็คือการบังคับหื้อไปหาคนมาสมัคร ถาคาสมัครคนละรอย ก็ไมรูจะสมัครไปทำไหม ถามวาเงิน
รอยนึงเยอะไหม จะวานอยวามากอันน้ีมันขึ้นอยูกับคน แตถามวาสมัครไปแลวไดอะไร แตถาเปน 
(ส.ส.) บอกวาหื ้อไปหามา เราก็ตองไปหามา ดูอยาง 4 อำเภอนี้มีสมาชิกอยูไมถึง 100 คน  
แตถามวาเขาเลือกเพื่อไทยกอ เขาก็เลือกอยูดี เงินที่เอามาจายคาสมัครสมาชิกก็ไดรับการ
สนับสนุนมาจากหัวคะแนน เชน นักการเมืองในพ้ืนที่” (หัวคะแนน เขต 3, การสื่อสารสวนบุคคล
, 25 ธันวาคม 2562) 

4.3 ผูสมัครสังกัดพรรค ผู สมัครเปนกลไกสำคัญของพรรคในการรักษาฐานเสียง 
กระบวนการคัดสรรผูสมัครของพรรคจึงมีความสำคัญตอการกำหนดบุคคลที่จะลงสมัครเปน
ตัวแทนพรรค ซึ่งสงผลตอการตัดสินใจลงคะแนนของผูมีสิทธิ์เลือกตั้ง พรรคเพ่ือไทยพยายาม
สรางกลไกพรรคใหเขมแข็ง เชน กลไกดานนโยบาย ดานสาขา ศูนยประสานงานพรรคในพื้นที่ 
เพื่อลดบมบาทการพึ่งพาอาศัยเครือขายสวนบุคคลของ ส.ส. ที่ทำใหพรรคการเมืองในอดีต
ออนแอและตองพึ่งพาฐานเสียง อำนาจของนักการเมือง หรือ ส.ส. เปนหลัก สิ่งที่พรรคเพื่อไทย
สรางความเปลี่ยนแปลงใหกับการเมืองรูปแบบใหม ดังจะเห็นจากกรณีของจังหวัดเชียงราย คือ 
พรรคการเมืองมีอิทธิพลตอการตัดสินใจลงคะแนนของประชาชนในพ้ืนที่มากย่ิงขึ้น เชน ผูสมัคร
ในนามพรรคเพื่อไทยสามารถเอาชนะคูแขงซึ่งเดิมเปนเจาของฐานเสียงในเขตได หรือการที่ 
อดีตผูสมัครของพรรคเพื่อไทยแพการเลือกตั้งหลังจากยายไปสังกัดพรรคอื่น ซึ่งกลายเปนภาพ
สะทอนที่สำคัญวา ประชาชนใหความสำคัญกับพรรคการเมืองมากกวา ตัวบุคคลที่เปนผูสมัคร 
แตสิ่งที่พรรคเพื่อไทยไมไดใหความสำคัญตอกลไกดานผูสมัคร คือ ความเปนประชาธิปไตยและ
การขาดการมีสวนรวมของประชาชนในการกำหนดตัวผูสมัคร อำนาจในการตัดสินใจชี้ขาดวา
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ใครจะเปนผูสมัครขึ้นอยูกับผูนำพรรค แกนนำพรรคระดับสูง หรือปลอยใหเปนการตัดสินใจ 
ของกลุมมุง (Faction) ภายในพรรค เชน การคัดเลือก ส.ส. ที่จะลงสมัครในจังหวัดเชียงราย  
เปนการตัดสินใจของแกนนำกลุมวังบัวบาน ซึ่งนำโดยนางเยาวภา วงศสวัสด์ิ (หัวคะแนน เขต 1, 
การสื่อสารสวนบุคคล, 7 ธันวาคม 2562) กลุ มวังบัวบาน คือ กลุมการเมืองยอยในสังกัด 
พรรคไทยรักไทย โดยในขณะนั้นมีการรวมกลุมมุงของ ส.ส. ภายในพรรคไทยรักไทยอยูหลาย
กลุม เชน กลุมบานจันทรสองหลา นำโดยทักษิณ ชินวัตร กลุมวังน้ำยม นำโดยนายสุริยะ  
จึงรุงเรืองกิจ กลุมวังน้ำเย็น นำโดยนายเสนาะ เทียนทอง กลุมวาดะห นำโดยนายวันมูหะมัด
นอร มะทา โดย ส.ส. ในพ้ืนที่ภาคเหนือตอนบนสวนใหญอยูในการดูแลของกลุมวังบัวบาน 

การเลือกสรรผูสมัครสังกัดพรรคไทยรักไทย แมพรรคไทยรักไทยจะกำหนดขอบังคับ
พรรควาด วยการคัดเล ือกผู สม ัครโดยการแตงต้ังคณะกรรมการคัดสรรผู สม ัคร หรือ
คณะกรรมการอำนวยการเลือกตั้ง เพื่อเสนอตอคณะกรรมการบริหารพรรค แตอำนาจในการ
ดำเนินการคัดสรรนั้นอยูภายใตการกำกับดูแลของคณะกรรมการบริหารพรรค หรือกลาวไดวา 
อำนาจในการชี้ขาดนั้นอยูที ่คณะกรรมการบริหารพรรค กรณีของจังหวัดเชียงราย วิธีการ
คัดเลือกผูสมัครที่พรรคไทยรักไทยนำมาใชคือ การใหแกนนำมุงการเมืองภายในพรรคเปน 
ผูจัดสรรผูสมัคร โดย ส.ส. ในเขตภาคเหนือตอนบน มีกลุมวังบัวบานนำโดย เยาวภา วงศสวัสด์ิ 
เปนหัวหนาในการดูแลพ้ืนที่และมีแกนนำสำคัญอยางยงยุทธ ติยะไพรัช และสมพงษ อมรวิวัฒน 
โดยกลุมดังกลาวไดชักจูงนักการเมืองที่มีฐานเสียงเปนทุนเดิมอยูแลวใหเขามาสังกัดพรรค  
หรือการดูด ส.ส. จากพรรคอ่ืนมารวมพรรค 

การเลือกตั้งในป พ.ศ. 2544 ซึ่งเปนการเลือกตั้งครั้งแรกของพรรคไทยรักไทย แกนนำ
พรรคไดพยายามติดตอ ทาบทามนักการเมือง อดีต ส.ส. ในจังหวัดที่มีฐานเสียง ไดรับความ 
นิยมสูง และมีเครือขายในพื้นที ่กวางขวาง เชน ในเขต 1 พรรคไทยรักไทยไดชักชวนรัตนา  
จงสุทธนามณี ซึ ่งเปนอดีต ส.ส. ใหลงสมัคร ส.ส. ในสังกัดพรรคไทยรักไทย แตเมื ่อรัตนา 
ปฏิเสธไมลงรับสมัคร (ประกายศรี ศรีรุงเรือง, 2550, น. 122) จึงเปนนายสามารถ แกวมีชัย ที่มา 
ลงสมัครในนามไทยรักไทย และสามารถพลิกเอาชนะนางรัตนา จงสุทธนามณี เจาของฐานเสียง
เดิมได การอาศัยนักการเมืองที่มีฐานเสียงเปนทุนเดิมทำใหพรรคไทยรักไทยประสบความสำเร็จ 
ในการเล ือกตั ้งสมัยแรก จะเห็นไดว าในการเล ือกตั ้งป  พ.ศ. 2544 จ ังหวัดเช ียงรายมี  
8 เขตเลือกต้ัง พรรคไทยรักไทยมีผูสมัครเปนอดีต ส.ส. ที่ยายมาสังกัดพรรคไทยรักไทย ถึง 6 เขต 
คือ เขต 2 นายสฤษฎ อ้ึงอภินันท อดีต ส.ส. จังหวัดพะเยา สังกัดพรรคชาติไทย เขต 3 นายถาวร 
ตรีรัตนณรงค อดีต ส.ส. 2 สมัย สังกัดพรรคชาติไทยและพรรคความหวังใหม เขต 4 นายวิสาร  
เตชะธีราวัฒน อดีต ส.ส. 6 สมัย สังกัดพรรครวมไทย พรรคเอกภาพ พรรคสามัคคีธรรม 
พรรคชาติพัฒนา พรรคนำไทย และพรรคประชาธิปตย เขต 5 นายสมบูรณ วันไชยธนวงศ  
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อดีต ส.ส. 4 สมัย สังกัดพรรครวมไทย พรรคเอกภาพ พรรคชาติพัฒนา และพรรคความหวังใหม 
เขต 6 นายยงยุทธ ติยะไพรัช อดีต ส.ส. 2 สมัย สังกัดพรรคเอกภาพ และพรรคประชาธิปตย 
และเขต 8 นายบัวสอน ประชามอญ อดีต ส.ส. สังกัดพรรคเอกภาพ 

ตอมาในการเลือกตั ้ง ป พ.ศ. 2548 ภายหลังรัฐบาลทักษิณ ชินวัตร บริหารงาน 
ครบวาระ 4 ป พรรคไทยรักไทย ไดสงผู สมัครชุดเดิมลงเลือกตั้ง ในจังหวัดเชียงราย โดยมี 
การเปลี ่ยนแปลงตัวผู สมัครเพียง 2 เขต คือ เขต 3 และเขต 7 ซึ ่งเปนการเปลี ่ยนแปลง 
ตัวผูสมัครเนื่องจาก ผูสมัครรายเดิมคือ นายถาวร ตรีรัตนณรงค และนายยงยุทธ ติยะไพรัช 
ขยับขึ้นไปเปนผูสมัครในระบบบัญชีรายชื่อพรรคไทยรักไทย โดยในเขต 7 พรรคไทยรักไทย 
ไดสงนางละออง ติยะไพรัช ซึ่งมีศักดิ์เปนนองสาวของยงยุทธ ติยะไพรัช ลงรับสมัครแทน แตที่
เขตที่นาใจคือ การเปลี่ยนตัวผูสมัครในเขต 3 เปน นายสุรสิทธิ์ เจียมวิจักษณ ซึ่งยายมาจาก
พรรคประชาธิปตย และเคยพายแพใหกับนายถาวร ตรีรัตน แตในการเลือกตั้งป พ.ศ. 2548  
ที่ยายมาสังกัดพรรคไทยรักไทย นายสุรสิทธิ์ เจียมวิจักษณ กลับเอาชนะคูแขงจากพรรคมหาชน 
และพรรคประชาธิปตยไปอยางขาดลอย สะทอนใหเห็นถึงบทบาทที่มากขึ้นของพรรคการเมือง 
การเลือกตั้งในป พ.ศ. 2548 ยังถือเปนถือเปนชวงรุงเรืองที่พรรคและผูสมัครของพรรคไดรับ
ความนิยมอยางสูงสุด ซึ่งเห็นไดจากการเพิ่มขึ้นของคะแนนเสียงทั้งที่พรรคไดรับในแบบบัญชี
รายช่ือ และที่ผูสมัครสังกัดพรรคไดรับในแบบแบงเขต 

การเลือกสรรผู สมัครสังกัดพรรคพลังประชาชน ป พ.ศ. 2550 ศาลรัฐธรรมนูญ 
มีคำสั่งยุบพรรคไทยรักไทย สงผลใหกรรมการบริหารพรรคทั้ง 111 คน ถูกตัดสิทธ์ิทางการเมือง
เปนเวลา 5 ป ซึ ่งหน่ึงในกรรมการบริหารพรรค คือ นายวิสาร เตชะธีราวัฒน ส.ส. เขต 4 
จังหวัดเชียงราย ทำใหอดีต ส.ส.ของพรรคไทยรักไทย ที่ไมถูกตัดสิทธิ์ เขาสังกัดพรรคพลัง
ประชาชน การเลือกต้ังทั่วไปขึ้นในป พ.ศ. 2550 ตามรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย ป พ.ศ. 
2550 ซึ่งมีการเปลี่ยนแปลงจำนวนเขตเลือกตั้งทั้งในแบบแบงเขตและสัดสวน รัฐธรรมนูญฉบับ
ป พ.ศ. 2550 ไดแบงเขตเลือกตั้งออกเปนกลุมจังหวัดทั้งหมด 8 กลุม โดยแตละกลุมจังหวัด 
มี ส.ส. ได 10 คน จากผูสมัครในระบบสัดสวนกลุมที่ 1 ของพรรคพลังประชาชน จะพบวา
ผูสมัคร ส.ส. ในลำดับตนๆ เปน ส.ส. ในกลุมวังบัวบาน และจำนวนครึ่งนึงของผูสมัครสัดสวน
กลุมที่ 1 เปนนักการเมืองในพื้นที่จังหวัดเชียงราย คือ นายยงยุทธ ติยะไพรัช นายสัมพันธ  
เลิศนุวัฒน นายถาวร ตรีรัตนณรงค นายบัวสอน ประชามอญ และนายสมบูรณ วันไชยธนวงศ 
แสดงใหเห็นถึงอิทธิพลของกลุมวังบัวบานที่มีตอการกำหนดตัวผูสมัคร การเปลี่ยนแปลง ส.ส. 
แบบสัดสวนยังสงผลตอการปรับเปลี ่ยนตัวผู สมัครในแบบแบงเขตของจังหวัดเชียงราย  
พรรคพลังประชาชนไดสงผูสมัครที่ไมเคยลงเลือกตั้ง ส.ส. ในจังหวัดเชียงราย ทั้งหมด 3 คน 
ประกอบดวย นายรังสรรค วันไชยธนวงศ แทนนายสมบูรณ วันไชยธนวงศ ซึ่งไปลงเลือกต้ัง 
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ในแบบสัดสวน นางสาววิสาระดี เตชะธีราวัฒน แทนนายวิสาร เตชะธีราวัฒน ที่ถูกตัดสิทธ์ิ
ทางการเมือง และนายพิเชษฐ เชื้อเมืองพาน แทนนายบัวสอน ประชามอญ ที่ไปลงเลือกต้ัง 
ในแบบสัดสวน ผลการเลือกตั ้งชี ้ใหเห็นวา ระบบหนึ่งเขตหลายคนไมไดทำใหพรรคพลัง
ประชาชนเสียที่นั่ง ผูสมัครจากพรรคพลังประชาชนไดรับคะแนนอยางทวมทน และยังครอง 
ทุกที่นั่งในจังหวัดเชียงราย โดยเงื่อนไขสำคัญที่ทำใหพรรคพลังประชาชนประสบความสำเร็จ 
ในการเลือกต้ัง คือ 

(1) พรรคการเม ืองและผ ู สม ัครจากพรรคเด ียวกันต องม ีเอกภาพและทำงาน 
สอดประสานกัน พรรคพลังประชาชนมีแนวทางในการรณรงคเลือกตั้งที ่เปนไปในรูปแบบ
เดียวกันทั้งประเทศ  

(2) ประชาชนในพื ้นที ่ต องใหความสำคัญกับพรรคการเมืองมากกวาตัวบุคคล  
เลือกตั้งในป พ.ศ. 2550 เปนการเลือกต้ังหลังการรัฐประหาร และการยุบพรรคไทยรักไทย  
การลงคะแนนสนับสนุนพรรคพลังประชาชน ไมไดเกิดจากความชื่นชอบในนโยบายพรรค 
ผลงานพรรคในอดีต หรือ ตัวผู สมัครเพียงอยางเดียว แตประชาชนบางกลุมใหความเห็น 
วา การเลือกพรรคพลังประชาชนเปนการแสดงออกถึงจุดยืนในการตอตานการรัฐประหาร  
เมื่อพิจารณาผลการเลือกตั้งในป พ.ศ. 2550 ซึ่งเปนการเลือกตั้งหลังการรัฐหาร และมีการ
เปลี่ยนแปลงเขตเลือกตั้งทั้งในแบบแบงเขต และสัดสวน จะพบวาพรรคพลังประชาชนยังคง
ไดรับคะแนนสูง ทิ้งหางจากคูแขงจากพรรคอ่ืน 

 
ตารางที่ 2 ผลการเลือกต้ัง ป พ.ศ. 2550 แบบสัดสวน จังหวัดเชียงราย 

ที่มา: สำนักงานคณะกรรมการการเลือกตั้ง (2563) 

 
การเลือกสรรผู สมัครสังกัดพรรคเพื ่อไทย ขอบังคับในการคัดเลือกผู สมัครของ 

พรรคเพื่อไทยไมไดแตกตางจากพรรคไทยรักไทย และพรรคพลังประชาชน ที่ใหอำนาจการ
ตัดสินใจสงตัวผูสมัครอยูที่คณะกรรมการบริหารพรรค ทั้งยังจะพบวากลุมมุงตางๆ ยังมีบทบาท

จำแนกตามเขตเลือกต้ัง 

พรรค เขต1 เขต 2 เขต 3 รวม 

พลังประชาชน 136,119 165,952 73,101 375,172 

ประชาธิปตย 51,689 36,236 24,684 112,609 

ชาติไทย 6,964 6,021 3,973 16,958 

เพ่ือแผนดิน 5,027 4,271 3,602 12,900 

รวมใจไทยชาติพัฒนา 3,577 3,367 2,982 9,926 
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ในการช้ีนำ ส.ส. ในพรรค เชนความขัดแยงภายในพรรคพลังประชาชนที่ทำใหเสียงสมาชิกพรรค
แตกออกไปสนับสนุนพรรคฝายตรงขาม หรือที่เรียกวา เกิดกลุมงูเหาทางการเมืองขึ้น  

การเลือกตั้งในป พ.ศ. 2554 ในพื้นที่จังหวัดเชียงราย พรรคเพื่อไทยสงผูสมัครชุดเดิม
จากทั้งพรรคพลังประชาชนลงเลือกตั้ง ใน 7 เขต การเลือกตั้งครั้งนี้ผูสมัครจากพรรคเพื่อไทย 
ตองแขงกับ พรรคภูมิใจไทย ที่ไดรับการสนับสนุนในพื้นที ่จากนายสมบูรณ วันไชยธนวงศ  
อดีต ส.ส. พรรคไทยรักไทยและตระกูลจงสุทธนามณี แตการเลือกต้ังป พ.ศ. 2554 พรรคเพ่ือไทย 
ยังสามารถรักษาทุกที่นั ่งในจังหวัดเชียงรายเชนเดิม ประชาชนสวนใหญในจังหวัดเชียงราย 
ยังคงนิยมพรรคเพื่อไทยและผูสมัครจากพรรคเพื่อไทย พรรคภูมิใจไทยไมสามารถเจาะฐานเสียง 
ของพรรคเพื่อไทยไดสำเร็จ สวนการสงผูสมัครลงเลือกตั้งในป พ.ศ. 2562 ในจังหวัดเชียงราย 
พรรคเพื่อไทยไดเปลี ่ยนตัวผู ลงรับสมัครในนามพรรค 2 เขต คือ นายวิสาร เตชะธีราวัฒน  
ที่กลับมาลงเลือกตั้งหลังถูกตัดสิทธิ์ทางการเมืองเปนเวลา 5 ป แทนบุตรสาวคือ นายวิสาระดี  
เตชะธีราวัฒน สวนนายวิสาระดีนั้นจะไปลงรับเลือกตั้งชิงตำแหนงนายกองคการบริหารสวน
จังหวัดในนามพรรคเพื่อไทย ซึ่งกอนหนานี้ พรรคเพื่อไทยไมเคยสงผูสมัครลงเลือกตั้งทองถิ่น 
ในนามพรรคอยางเปนทางการ โดยเดิมทีผู สมัครนายก อบจ. ในจังหวัดเชียงราย อยูในกลุม 
เครือญาติของตระกูลติยะไพรัช นอกจากน้ี นายวิสารยังสนับสนุนใหนายวิสิษฐ เตชะธีราวัฒน  
ผู เปนนองชาย ลงเลือกตั ้งแทนนายสุรสิทธิ ์ เจียมวิจักษณ ในเขต 2 อีกดวย จะเห็นไดวา 
การเปลี่ยนตัวผูสมัครของพรรคเพื่อไทยในครั้งนี้ก็ยังคงวนเวียนในกลุมคนสนิท หรือ เครือญาติ
ของผูสมัครคนเดิม เขตเลือกตั้งที่ 1 เดิมทีมีกระแสวา สามารถ แกวมีชัย อดีต ส.ส. เพื่อไทย  
4 สมัย จะเลื่อนไปลงรับสมัครในแบบบัญชีรายชื่อพรรค และใหคนสนิทซื่งเปนนักการเมือง
ทองถิ่น (ส.จ.) ในเขตลงรับสมัครแทน แตเนื่องจากพรรคพลังประชารัฐ ซึ่งไดรับการสนับสนุน
จากกลุมตระกูลจงสุทธานามณีสงนางรัตนา จงสุทธานามณี อดีตนายก อบจ.และอดีต ส.ส.  
ลงเลือกตั้ง ทำใหนายสามารถ แกวมีชัย ตองลงเลือกตั้งแบบแบงเขตเชนเดิม เพราะการสงผูสมัคร
หนาใหมแขงกับคูแขงที่มีฐานความนิยมสูง เสี่ยงตอการที่พรรคจะเสียที่นั่งในเขตนี้ แตสุดทาย
พรรคเพ่ือไทยก็เสียที่น่ัง ส.ส. ในเขตน้ีใหกับพรรคอนาคตใหม 

สวนการเลือกตั้งในเขต 7 ซึ่งเปนพื้นที่ที ่นายยงยุทธ ติยะไพรัช มีฐานเสียงในพื้นที่ 
อยางเหนียวแนน แมวานายยงยุทธจะลงพื้นที่ชวยผูสมัครจากพรรคเพื่อชาติ ซึ่งพรรคเพื่อชาติ 
ถูกมองวาเปนสวนหนึ่งของเครือขายพรรคเพื่อไทยในการเลือกตั้งครั้งน้ี แตผลการเลือกต้ัง 
ปรากฏวาผูสมัครจากพรรคเพื่อชาติในเขต 7 ไดคะแนนเพียง 1,087 คะแนน และพรรคเพื่อชาติ
ไดคะแนนรวมทุกเขตจังหวัดเพียง 14,492 คะแนน สะทอนใหเห็นถึงการเปลี่ยนแปลงพฤติกรรม
การเลือกตั้งของประชาชนจากการยึดติดในตัวบุคคลเชนในอดีต มาสูการใหความสำคัญกับ 
พรรคการเมือง และนโยบาย พรรคเพื่อชาติซึ่งไดรับการสนับสนุนจากนายยงยุทธ ติยะไพรัช  
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และชูนโยบายการพาอดีตผูนำพรรคกลับบาน จึงไมประสบความสำเร็จในพื้นที่ ผลการเลือกต้ัง 
ในป พ.ศ. 2562 สะทอนใหเห็นถึงการเปลี ่ยนแปลงที ่สำคัญ แมวาพรรคเพื ่อไทยจะรักษา 
ฐานเสียงสวนใหญในจังหวัดไดถึง 5 เขต แตก็เปนครั้งแรกในรอบเกือบ 2 ทศวรรษที่พรรค 
เพื่อไทยเสียที่นั่งใหกับพรรคอื่นใน 2 เขต คือ เขต 1 และเขต 6 และพรรคที่ไดที่นั่งใน 2 เขต
ดังกลาวกลับไมใชพรรคที่มีการคาดการณกันวาจะเปนพรรคพลังประชารัฐซึ่งเปนคูแขงสำคัญ
ของพรรคเพื่อไทย แตเปนพรรคอนาคตใหมที่เรียกไดวาเปนมามืดในการแขงขันในครั้งนี้ที่พลิก
เอาชนะผูสมัครจากพรรคเพื่อไทยไปได รวมถึงคะแนนในระบบบัญชีรายชื่อพรรคเพื่อไทย 
ในจังหวัดเชียงราย ยังลดลงอยางเห็นไดชัด โดยพรรคเพื่อไทยได 282,544 คะแนน หรือคิดเปน
รอยละ 42 ซึ ่งในการเลือกตั ้งในจังหวัดเชียงรายที ่ผ านมาพรรคเพื ่อไทยจะไดรับคะแนน 
ในแบบบัญชีรายช่ือ มากกวารอยละ 60-70  

โดยสรุปแลว การคัดเลือกผูสมัครในพื้นที่จังหวัดเชียงรายของพรรคเพื่อไทย ก็ไมได
แตกตางจากพรรคไทยรักไทย และพรรคพลังประชาชนมาก เพราะมีเพียงขอบังคับตามกำหนด 
ในกฎระเบียบ แตอำนาจในการตัดสินใจเลือกยังคงอยูภายใตกลุมมุงการเมืองเชนเดิม การคัดสรร
ผูสมัครของพรรคเพื่อไทยจึงอยูภายใตการตัดสินใจของกลุมการเมืองเพียงไมกี่กลุม แมจะมี 
การเปลี่ยนแปลงการคัดสรรผูสมัคร โดยใหมีการจัดการเลือกตั้งขั ้นตนในเขตเลือกตั้งตาม
พระราชบัญญัติประกอบรัฐธรรมนูญวาดวยพรรคการเมืองป พ.ศ. 2560 ก็เปนวิธีการคัดสรร
ผูสมัครโดยกฎหมายบังคับ ไมไดเกิดจากความตองการของพรรคเพื่อไทย ปจจัยเสริมอีกประการ
ที่ทำใหฐานเสียงของพรรคเพื่อไทยในจังหวัดเชียงรายเหนียวแนน คือ การรวมกลุมประสาน 
การทำงานของ ส.ส. พรรคในจังหวัด การทำงานรวมกันภายในพรรคมีโครงสรางการทำงานรวมกัน
ทั้งแบบที่เปนทางการและที่ไมเปนทางการ เชน พรรคไดมีการจัดตั้งคณะกรรมการประสานงาน
ภาคเหนือตอนบน โดยสามารถ แกวมีชัย เปนประธาน หรือการรวมกลุมกันอยางไมเปนทางการ
ของ ส.ส. สังกัดพรรคเพื ่อไทยในจังหวัด โดยมีนายยงยุทธ ติยะไพรัช เปนผู ด ูแลในพื ้นที่  
การรวมกลุมของนักการเมืองระดับชาติ หรือ ส.ส. ของพรรคไทยรักไทยนั้น แตกตางจากการ
รวมกลุมของ ส.ส. หรือนักการเมืองในอดีต เนื่องจากในอดีตนั้นพรรคการเมืองไมมีความเขมเข็ง
เปนการรวมตัวกันแบบหลวม ไมมีความชัดเจน เน่ืองจาก ส.ส. ในอดีตโยกยายพรรคกันอยูบอยครัง้  

4.4 หัวคะแนน คือกลุ มคนที ่มีบทบาทสำคัญในการรวบรวมคะแนนเสียงใหกับ 
ผูสมัครรับเลือกตั้ง ในชวงการเลือกตั้ง หัวคะแนนมีหนาที่โนมนาวผูมีสิทธิ์เลือกตั้งใหลงคะแนน
ใหกับผูสมัครที่ตนสนับสนุน หรือ เปนหัวคะแนนให โดยเฉพาะในสังคมไทยที่มีลักษณะเปน
ระบบอุปถัมภ และใหคุณคากับความเปนพวกพอง หัวคะแนนที่ทำงานไดอยางมีประสิทธิภาพ 
สามารถทำใหผูสมัครประสบความสำเร็จในการเลือกตั้งได ดังนั้น บุคคลที่จะทำหนาที่เปน
หัวคะแนนไดนั้นตองเปนบุคคลที่มีความนาเชื่อถือ เปนที่รูจักของคนในพื้นที่อยางกวางขวาง 
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และมีศักยภาพในการโนมนาวจูงใจ หัวคะแนนจึงเรียกไดอีกอยางวา ผูควบคุมคะแนนเสียง  
หรือ ผูชวยเลือกตั้ง โดยทั่วไปหัวคะแนนอาจจะเปนนักการเมืองทองถิ่น ขาราชการ นักธุรกิจ 
ผูนำศาสนา หรือแมกระทั่งเครือญาติ คนสนิทของผูสมัคร วิธีการที่หัวคะแนนใชรณรงคหาเสยีง
สนับสนุนมีทั ้งที ่ถูกกฎหมายและผิดกฎหมาย สิ ่งตอบแทนระหวางผู สมัครกับหัวคะแนน 
หัวคะแนนกับผูมีสิทธิ์เลือกตั้งอาจะเปนสิ่งของ เงินทอง หรืออาศัยความสัมพันธสวนตัว โดย
หนาที่ของหัวคะแนนในชวงเลือกตั้งคือ การรณรงคหาเสียง แจกโปสเตอร ปฏิทิน สิ่งของ 
สื่อสารทัศนคติดานที่เปนผลดีแกพรรคหรือผูสมัคร ประสานความรวมมือระหวางประชาชน 
ในพื้นที่กับพรรคหรือผูสมัคร หรือแมกระทั่งวิธีการผิดกฎหมายอยางการ ซื้อเสียง หรือขมขู 
ฝายตรงขาม การศึกษาการสรางและรักษาฐานเสียงของพรรคเพื ่อไทยในครั ้งนี ้ พบวา  
แมพรรคเพื่อไทยจะมีกลไกดานนโยบายเปนจุดแข็งสำคัญในการสรางความนิยม แตหัวคะแนน 
ก็ยังคงมีบทบาทในการรักษาฐานเสียงใหกับพรรค ผลการศึกษาการใชกลไก หัวคะแนน  
ในการสรางและรักษาฐานเสียงของพรรคต้ังแตยุคไทยรักไทย พลังประชาชน และพรรคเพ่ือไทย 
ผูวิจัยไดแบงหัวคะแนนออกเปน 3 ประเภทคือ 1) หัวคะแนนที่สังกัดพรรค 2) หัวคะแนน 
สังกัดผูสมัคร และ 3) หัวคะแนนรวมพรรคและผูสมัคร  

(1) หัวคะแนนสังกัดพรรค หัวคะแนนสังกัดพรรคเปนรูปแบบหัวคะแนนที่พรรคไทย 
รักไทยจัดตั้งขึ้นมาเพื่อควบคุมคะแนนเสียงพรรค และลดการพึ่งพาหัวคะแนนสวนตัวของ ส.ส. 
ในพื้นที่ หัวคะแนนกลุมนี้จะยึดโยงโดยตรงกับพรรค เชน ไดรับการติดตอจากพรรค ไดรับเงิน
หรือสิ่งของสนับสนุนจากพรรค และพึงสังเกตวาการจัดตั้งหัวคะแนนที่ขึ้นตรงกับพรรค มีสวน
สัมพันธกับกฎกติกาเลือกต้ังแบบใหมในรัฐธรรมนูญป พ.ศ. 2540 ที่มีการเลือกต้ัง ส.ส. แบบบัญชี
รายชื่อพรรค ดังนั้น พรรคตองสรางความนิยมที่ขึ้นตรงกับพรรคใหได ไมเชนนั้นพรรคอาจจะได 
จำนวน ส.ส. ในแบบแบงเขตมาก แตได ส.ส. แบบบัญชีรายชื่อนอย การกำเนิดกลไกหัวคะแนน 
ที่เชื่อมโยงกับพรรคการเมืองโดยตรง จึงสัมพันธกับรูปแบบกติกาการเลือกตั้งที่กำหนดใหพรรค
ตองมีบทบาทในการแขงขันเลือกตั้งใหมากขึ้น ลักษณะการบริหารหัวคะแนนสังกัดพรรคจะมี 
การวางระดับหัวคะแนนรายใหญตั้งแตระดับภูมิภาคลงมาถึงระดับยอยสุดอยาง หมูบาน โดย
เปรียบเสมือนการสรางใยแมงมุม ระบบหัวคะแนนสังกัดพรรคมีพัฒนาการที่สำคัญคือ ชวงการ
บริหารในรัฐบาลที่พรรคไทยรักไทย พลังประชาชน และพรรคเพื่อไทย เปนแกนนำรัฐบาล 
หัวคะแนนบางสวนไดเขาสูกลไกของรัฐผานโครงการของรัฐบาล เชน การเปนคณะกรรมการ
กองทุนหมูบาน คณะกรรมการกองทุนพัฒนาบทบาทสตรี ทำใหหัวคะแนนกลุมนี้สามารถเขาถึง
แหลงงบประมาณจากโครงการของรัฐ และรวมไปถึงการไดรับการยอมรับดวยสถานะทางสังคม 
เมื่อเขาสูชวงการเลือกตั้งกลุมคนเหลานี้ก็จะมีบทบาทในการโนมนาว ชักจูง ชาวบานในพื้นที่ 
ใหลงคะแนนเสียงใหกับผูสมัครและพรรค โดยวิธีการที่หัวคะแนนสังกัดพรรค ใชรณรงคหาเสียง
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ใหผู สมัครและพรรค ไมใชการหยิบยื่นเงินใหกับชาวบานโดยตรง แตเปนการพูดถึงนโยบาย 
ดานบวกของพรรคที่ชาวบานจะไดประโยชน เชนการประกันราคาสินคาเกษตรที่จะขายได  
การขึ้นคาแรง เงินเดือนขั้นต่ำ หรือการเรียนฟรี รักษาพยาบาลฟรี  

(2) หัวคะแนนสังกัดผูสมัคร หัวคะแนนประเภทนี้ คือ หัวคะแนนในเครือขายอุปถัมภ
สวนตัวของผูสมัคร ซึ ่งผู สมัครอาจจัดตั ้งขึ้นมาชั่วคราวตามวาระการเลือกตั้ง หรืออาจเปน
หัวคะแนนที่มีความสัมพันธสวนตัวกับผู สมัคร เชน เครือญาติ ความสัมพันธในแงบุญคุณ 
ตางตอบแทน โดย ส.ส. ในพื ้นที ่แตละคนจะมีเครือขายหัวคะแนนของตนเองตางกันไปใน 
แตละพื้นที่ ทั้งขนาดของเครือขายหัวคะแนน ความหยั่งลึกเหนียวแนนของผูสมัครแตละคน 
หัวคะแนนประเภทนี้จึงขึ้นอยูกับอิทธิพล บารมี และตนทุนทางเศรษฐกิจและสังคมของผูสมัคร
รายบุคคล เชน ผูสมัครที่มีเครือขายอุปถัมภอยางกวางขวางในพื้นที่ยอมมีเครือขายหัวคะแนน
กวางขวางทั่วถึงในระดับยอย เชน ตระกูลติยะไพรัช ตระกูลเตชะธีราวัฒน ตระกูลวันไชยธนวงศ
โดยหัวคะแนนรูปแบบนี ้จะไดรับการสนับสนุนเงินทอง หรือ สิ ่งของจากผู สมัครโดยตรง 
หัวคะแนนที่สำคัญของผูสมัครในพื้นที่ คือ นักการเมืองทองถิ่นในเขตนั้นๆ นักการเมืองทองถิ่น 
ที่เคยไดรับการสนับสนุนจาก ส.ส. ในการเลือกตั้งระดับทองถิ่น จึงตองตอบแทน ส.ส. เมื่อถึง
วาระการเลือกตั้งระดับชาติ การแลกเปลี่ยนผลประโยชนระหวาง ส.ส. และนักการเมืองทองถิ่น
อาจเปนตัวเงิน หรือการจัดสรรงบประมาณโครงการใหนักการเมืองทองถิ่นเมื่อไดรับเลือกต้ัง 
เปน ส.ส. หัวคะแนนประเภทนี้ยังไดเปรียบหัวคะแนนประเภทอื่นเนื่องจากมีสายสัมพันธและ
ผลประโยชนตอบแทนไดใกลชิดกวาประเภทพรรคการเมือง และยังเปนวิธีที ่จำเปนสำหรับ
ผูสมัครในรับประกันฐานความนิยมของตนเองใหเหนียวแนน มั่นคง  

(3) หัวคะแนนรวมพรรคการเมืองและผูสมัคร ชวงหลังรัฐประหาร ป 49 มีการจัดต้ัง 
กลุ มแนวรวมประชาธิปไตยตอตานเผด็จการแหงชาติ หรือกลุมคนเสื ้อแดง การรัฐประหาร 
ยึดอำนาจจากรัฐบาลพลเรือนที่มาจากการเลือกตั้ง ยอมสรางความไมพอใจใหกับกลุมผูสนับสนุน
ของพรรค คนเสื้อแดงเปนเครือขายที่มีบทบาทสำคัญอยางยิ่งในการสนับสนุนพรรคพลังประชาชน 
และพรรคเพ่ือไทย หัวคะแนนประเภทน้ีมคีวามทับซอนกันระหวางพรรคกับผูสมัคร ที่ผูกลาวเชนน้ี
เนื่องจากกลุมคนเสื้อแดงมีเครือขายใหญเกินกวาจะเปนของ ส.ส. แตซับซอนเกินกวาจะเปน 
ของพรรค กลุมคนเสื้อแดงนั้นมีเครือขายคลุมทั่วประเทศ ไมไดสังกัดภายใต ส.ส. คนใดคนหน่ึง  
และกลุมคนเสื้อแดงไมไดถูกจัดตั้งโดยพรรคการเมือง และมีเปาหมายในการเคลื่อนไหวตางจาก 
พรรคการเมือง แตปฎิเสธไมไดวา กลุมคนเสื้อแดงคือ ผูใชสิทธิ์เลือกตั้ง (Voter) ที่เปนฐานเสียง
กลุ มใหญของพรรค และเปนฐานมวลชนรวมที ่สำคัญของ ส.ส. ในเครือพรรคไทยรักไทย  
แกนนำเสื้อแดงนั้นมีบทบาทในการหลอเลี้ยงความนิยมที่มีตอพรรคอยางมาก โดยเฉพาะการ 
สงตอขอมูล นโยบาย การสื ่อสารทางการเมืองในระดับมวลชน การสงตอชุดทางความคิด 
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อุดมการณทางการเมือง ตลอดจนการระดมมวลชนเพื่อเขาสูการเคลื่อนไหวในกิจกรรมที่เกี่ยวของ
กับพรรค ทั้งการชุมนุมทางการเมือง การปราศรัยหาเสียงของพรรคหรือผูสมัคร และการหาเสียง
เพื่อใหประชาชนในพื้นที่ลงคะแนนเสียงใหกับพรรค หัวคะแนนประเภทนี้ชวยทำใหประชาชน
ผู สนับสนุนพรรคเกิดความรู ส ึกผูกพันและเปนสวนหนึ ่งของพรรค (Party Identification)  
จากการเขาไปมีสวนรวมในกิจกรรมทางการเมืองของพรรคอยูสม่ำเสมอ โดยเฉพาะในชวงวิกฤติ
ความขัดแยงทางการเมืองในชวงดังกลาว ในพื้นที่จังหวัดเชียงรายมีการจัดตั้งกลุมคนเสื้อแดง 
กลุมแรกชื่อวา กลุมคนเจียงฮายฮักประชาธิปไตย และตอมาก็มีกลุมอื่นๆ กระจายในหลายอำเภอ 
ทั่วจังหวัด เชน ชมรมคนรักทักษิณเชียงราย 49 กลุมตนกลาประชาธิปไตยเชียงราย และกลุม  
24 มิถุนาประชาธิปไตยเชียงราย วิทยุชุมชนคนเชียงรายรักประชาธิปไตย กลุมเสียงประชาชน 
เพื ่อประชาธิปไตยเชียงราย กอนที ่กลุ มดังกลาวจะคอยๆ ลดบทบาทลง จากการควบคุม 
การเคลื่อนไหวทางการเมืองโดยคณะรัฐประหาร หลังการรัฐประหารในป พ.ศ. 2557 

 
5. สรุปผลการศึกษา 

ผลการศึกษาพบวาพรรคไทยรักไทย พรรคพลังประชาชน และพรรคเพื่อไทยมีกลไก 
ในการสรางและรักษาฐานเสียงในจังหวัดเชียงราย 4 กลไก คือ 

5.1 กลไกดานนโยบายพรรค นโยบายเปนจุดแข็งที่ทำใหพรรคประสบความสำเร็จได
ยาวนานมากที่สุด นับต้ังแตชวงพรรคไทยรักไทย ซึ่งถือเปนยุครุงเรืองของพรรค จากการกำหนด
นโยบายประชานิยมที่ตอบสนองตอความตองการของประชาชนไดเปนวงกวาง เมื่อพรรคไดรับ
เลือกตั้งและสามารถเปนแกนนำในการจัดตั้งรัฐบาลพรรคไทยรักไทยไดผลักดันนำนโยบายที่หา
เสียงไวไปสูการปฏิบัติ เมื่อพรรคไทยรักไทยถูกยุบและมาดำเนินงานในชื่อพรรคพลังประชาชน 
และพรรคเพื่อไทย พรรคยังคงดำเนินแนวนโยบายตามพรรคไทยรักไทย ผูวิจัยไดขอสรุปวา
ปจจัยที ่ทำใหพรรคเพื ่อไทยยังคงไดเปรียบพรรคคู แขงในดานนโยบาย คือ การมีผลงาน 
เปนที่ประจักษ สรางการจดจำและรับรูตอประชาชนไดเปนวงกวางและไดยาวนาน ทำใหเขาถึง
ประชาชนในการหาเสียงเลือกตั้งไดงาย เนื่องจากนโยบายไมไดถูกยกเลิกไปตามพรรคการเมือง 
เชน นโยบาย 30 บาทรักษาทุกโรค ไดตอยอดพัฒนาเปนระบบหลักประกันสุขภาพถวนหนา
ครอบคลุมประชาชนทั่วประเทศกวา 48 ลานคน นโยบายกองทุนหมูบานไดพัฒนาเปนกองทุน
หมูบานและชุมชนเมือง ผลการศึกษาการสรางและรักษาฐานเสียงโดยใชกลไกดานนโยบาย 
ของพรรคเพื่อไทย ไดขอสรุปเบื้องตนวา กลไกดานนโยบาย โดยเฉพาะในชวงพรรคไทยรักไทย
เปนชวงสรางฐานเสียงของพรรค แตการตอยอดและพัฒนานโยบายของพรรคพลังประชาชน
และพรรคเพ่ือไทยเปนการรักษาฐานเสียงของพรรค  
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5.2 กลไกดานศูนยประสานงานพรรคการเมือง พรรคเพื่อไทยมีแนวคิดในการสราง
พรรคการเมืองสมัยใหมที่มีการบริหารจัดการพรรคการเมืองอยางเปนระบบ แบบแผน สามารถ
กำหนดทิศทางในการทำงานไดอยางคลองตัว รวดเร็วและสอดคลองกันตั ้งแตสวนกลาง  
สวนภูมิภาค และในเขตพื้นที่เลือกตั้ง เนื่องจากศูนยประสานงานพรรคเปนกลไกระดับพื้นที่จะ
เชื่อมโยงผูสมัครพรรคกับประชาชนในพื้นที่ ทำใหรักษาฐานเสียงไดมีประสิทธิภาพกวาการใช
สาขาพรรค นอกจากน้ี การมีสาขาพรรคที่มากทำใหเกิดภาระและความยุงยากตอการบริหาร
จัดการของพรรค ทั ้งในแงของงบประมาณ เจาหนาที ่ ทรัพยากร รวมถึงการจัดประชุม  
จัดทำรายงานบัญชีรายรับรายจาย บัญชีสมาชิกพรรคตอคณะกรรมการการเลือกตั้งตามที่
กำหนด ซึ่งตองอาศัยเจาหนาที่ที่มีความเชี่ยวชาญ ในขณะที่ศูนยประสานงานพรรคนั้นสามารถ
ทำหนาที่นี ้ไดคลองตัวและมีอิสระมากกวา ทั้งน้ี พรรคเพื่อไทยเองไมไดใหความสำคัญกับ 
จำนวนสาขา หรือสมาชิกพรรค แตเนนไปที่การบริหารจัดการและผลลัพธในการเลือกตั้งแทน 
และจากผลการเลือกตั้งที่ผานมาก็ชี ้ใหเห็นวา จำนวนสาขา และจำนวนสมาชิกพรรคไมได
สัมพันธกับคะแนนเสียงที่พรรคเพ่ือไทยไดรับ 

5.3 กลไกดานผูสมัครสังกัดพรรค พรรคไทยรักไทย พรรคพลังประชาชน และพรรค
เพื่อไทยไดกำหนดขอบังคับพรรควาดวยการคัดเลือกผูสมัครโดยการแตงตั ้งคณะกรรมการ 
คัดสรรผูสมัคร หรือ คณะกรรมการอำนวยการเลือกตั้ง เพื่อเสนอตอคณะกรรมการบริหารพรรค 
แตอำนาจในการดำเนินการคัดสรรนั้นอยูภายใตการกำกับดูแลของคณะกรรมการบริหารพรรค 
ดังนั้น อำนาจในการชี้ขาดการคัดเลือกผูสมัครจึงอยูที่คณะกรรมการบริหารพรรค กรณีของ
จังหวัดเชียงราย วิธีการคัดเลือกผูสมัครที่พรรคนำมาใชคือ การใหแกนนำมุงการเมืองภายใน
พรรคเปนผูจัดสรรผูสมัคร โดย ส.ส. ในเขตภาคเหนือตอนบน มีกลุมวังบัวบานนำโดยนางเยาวภา 
วงศสวัสดิ์ เปนหัวหนาในการดูแลพื้นที่และมีแกนนำสำคัญอยางนายยงยุทธ ติยะไพรัช โดยกลุม
ดังกลาวไดชักจูงนักการเมืองที่มีฐานเสียงเปนทุนเดิมอยูแลวใหเขามาสังกัดพรรคไทยรักไทย  
ในสวนของการหมุนเวียน หรือการเปลี่ยนตัวผูสมัครนั้น จากการศึกษาพบวาการเปลี่ยนตัว
ผูสมัครในเขตเลือกต้ังจังหวัดเชียงราย เปนการเปลี่ยนตัวผูสมัครในวงแคบๆ ผูสมัครรายใหมที่มา
ลงแทนก็มักจะเปนผู ที ่มีความสัมพันธใกลชิดกับผูสมัครคนเดิม เชน เครือญาติ ถึงกระน้ัน 
การเปลี่ยนตัวผูสมัครพรรคเพ่ือไทยก็ยังตองคำนึงถึงโอกาสของชัยชนะในการเลือกต้ังเปนสำคัญ  

5.4 กลไกดานหัวคะแนน หัวคะแนน ยังคงมีบทบาทในการรักษาฐานเสียงใหกับพรรค
และผูสมัครในพื้นที่ ผลการศึกษาการใชกลไก หัวคะแนน ในการสรางและรักษาฐานเสียงของ
พรรคตั้งแตยุคไทยรักไทย พลังประชาชน และพรรคเพื่อไทย แบงหัวคะแนนออกเปน 3 ประเภท
คือ 1) หัวคะแนนที่สังกัดพรรค เปนรูปแบบการบริหารการจัดการคะแนนเสียงใหยึดโยงกับพรรค
โดยตรง เพื่อลดอิทธิพลและบทบาทของการพึ่งพาหัวคะแนนสวนตัวของผูสมัคร 2) หัวคะแนน
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สังกัดผูสมัคร คือ หัวคะแนนในเครือขายอุปถัมภสวนตัวของผูสมัคร ซึ่งผูสมัครอาจจัดตั้งขึ้นมา
ชั่วคราวตามวาระการเลือกตั้ง หรืออาจเปนหัวคะแนนที่มีความสัมพันธสวนตัวกับผูสมัคร  
โดยผูสมัครแตละคนจะมีขนาดเครือขายกวางขวาง เหนียวแนนเทาใด ขึ้นอยูกับตนทุนทาง
เศรษฐกิจ สังคม การเมืองของผู สมัครแตละคน 3) หัวคะแนนรวมพรรคและผู สมัคร หรือ
เครือขายคนเสื้อแดงเปนเครือขายที่มีบทบาทสำคัญอยางยิ่งในการสนับสนุนพรรคพลังประชาชน 
และพรรคเพื่อไทย หัวคะแนนประเภทนี้มีความทับซอนกันระหวางพรรคกับผูสมัคร แกนนำ 
เสื้อแดงนั้นมีบทบาทในการหลอเลี้ยงความนิยมที่มีตอพรรคอยางมาก โดยเฉพาะการสงตอ 
ขอมูล นโยบาย การสื่อสารทางการเมืองในระดับมวลชน การสงตอชุดทางความคิด อุดมการณ
ทางการเมือง ตลอดจนการระดมมวลชนเพ่ือเขาสูการเคลื่อนไหวในกิจกรรมที่เก่ียวของกับพรรค  

สวนการเลือกตั้งป พ.ศ. 2562 ในจังหวัดเชียงราย พรรคเพื่อไทยยังคงรักษาฐานเสียง
สวนใหญของตนเองได โดยพรรคเพื่อไทยรักษาที่น่ัง ส.ส. ใน 5 เขตจาก 7 เขต แตในการ
เลือกตั้งครั้งนี้พรรคเพื่อไทยเสียที่นั่งในเขต 1 และเขต 6 ใหกับผูสมัครจากพรรคอนาคตใหม 
โดยปจจัยที่ทำใหพรรคเพ่ือไทยเสียที่น่ังใน 2 เขต ผูวิจัยสรุปเปน 4 ปจจัยคือ 

(1) ระบบการเลือกตั้ง การเปลี่ยนระบบการเลือกตั้งในรัฐธรรมนูญป พ.ศ. 2560 
โดยเฉพาะการกำหนดใหมีบัตรเลือกตั้งเพียงใบเดียว ทำใหผูใชสิทธิ์เลือกตั้งตองเลือกตัดสินใจ
เลือกตั้งเชิงยุทธศาสตร (Strategic Voting) ในการเลือกตั้งครั้งนี้กระแสความนิยมในตัวผูนำ
พรรคอนาคตใหม คือ นายธนาธร จึงรุงเรืองกิจ สรางกระแสความสนใจใหประชาชนในพื้นที่ 
และเมื่อเทียบกับความชัดเจนในการเสนอแคนดิเดตผูสมัครนายกรัฐมนตรี พรรคอนาคตใหม 
มีความชัดเจนวาตองการเสนอนายธนาธร จึงรุ งเรืองกิจ หัวหนาพรรคเปนผู ชิงตำแหนง
นายกรัฐมนตรีเพียงคนเดียว ในขณะที่พรรคเพื่อไทยมีแคนดิเดตถึง 3 คน ดังนั้น ผูเลือกต้ัง 
จึงตองพิจารณาตัดสินใจชั่งน้ำหนักในการเลือก ส.ส. พรรค และผูนำ ดวยบัตรเลือกตั้งเพียง 
ใบเดียวหากพรรคการเมือง หรือผูนำพรรคไดรับความนิยมสูงก็จะชวยใหผูสมัครในเขตไดรับ
ความนิยมไปดวยเชนกัน 

(2) นโยบายพรรคอนาคตใหม พรรคอนาคตใหมเสนอตัวเปนพรรคทางเลือก โดยมี
นโยบายที่โดดเดด เชน การปฏิรูปกองทัพ ยกเลิกการเกณฑทหาร ลดการรวมศูนยอำนาจและ
กระจายอำนาจใหทองถิ่น การยกระดับเศรษฐกิจฐานรากดวยเทคโนโลยี และมีจุดยืนที่ชัดเจน
ในการยุติการสืบทอดอำนาจของคสช.  

(3) ผู สมัครพรรค เนื ่องจากประชาชนในพื้นที ่เกิดความเบื ่อหนายตอนักการเมือง 
หนาเกา ผูสมัครจากพรรคเพื่อไทยทั้งเขต 1 และเขต 6 เปนอดีต ส.ส. ของพรรคไทยรักไทย  
พลังประชาชน และเพื่อไทยที่ดำรงตำแหนง ส.ส. ยาวนานตั้งแตป พ.ศ. 2544 และไมเคยมีการ
เปลี่ยนตัวผูสมัคร ในขณะที่พรรคอนาคตใหม สงผูสมัครหนาใหมที่ไมเคยเปนนักการเมืองมากอน  
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(4) การใชสื ่อออนไลน พรรคอนาคตใหมมีจุดเดนในดานการหาเสียงการเผยแพร
ประชาสัมพันธออนไลน ทำใหพรรคสามารถสงสารไปยังกลุมเปาหมายไดตรงจุด โดยเฉพาะ
กลุม First time voters ซึ่งเปนกลุมคนรุนใหมที่ใชลิทธิ์เลือกตั้งเปนครั้งแรก การที่พรรคใช 
สื่อออนไลนใหไดผลนั้นมาจากการวางแผนวิจัย กำหนดกลุมเปาหมายอยางเปนระบบ ซึ่ง ส.ส. 
รุนเกาอาจยังไมมีประสบการณหรือทีมงานในการใชสื่อออนไลนเพ่ือเขาถึงกลุมเปาหมาย 

 
6. อภิปรายผลการศึกษา 

จากผลการศึกษาการสรางและรักษาฐานเสียงของพรรคเพื่อไทยในจังหวัดเชียงราย
พบวาไมสอดคลองกับแนวคิดการสรางความเขมแข็งภายในพรรคการเมืองอยางตะวันตก  
เมื ่อวิเคราะหการสรางและรักษาฐานเสียงพรรคเพื่อไทยกับแนวคิดการสรางความเขมแข็ง 
ภายในพรรคการเมือง ผานการสรางประชาธิปไตยและความเขมแข็งภายในพรรคซึ่งแบงออก 
เปน 3 องคประกอบหลักๆ จะพบวา 

ดานการสรางฐานองคกรของพรรค (Building Party Organizations) คือการเนน
ความเขมแข็งของพรรคจากระดับลาง คือการจัดตั้งองคกรในระดับสาขาพรรค เพื่อขยายฐาน
สมาชิกใหพรรคมีลักษณะเปนพรรคมวลชน (Mass Party) พรรคเพื่อไทยไมไดใหเนนการจัดต้ัง
สาขาพรรคใหมีจำนวนมาก สาขาพรรคของพรรคไทยรักไทย พลังประชาชน และพรรคเพื่อไทย 
เปนการจัดตั้งใหครบในแตละภูมิภาคตามที่กฎหมายกำหนด พรรคเพื่อไทยเนนความคลองตัว 
และความรวดเร็ว โดยการใชศูนยประสานงานพรรค แทน ศูนยประสานงานพรรคชวยให 
พรรคเพื่อไทยลดภาระดานงบประมาณและความยุงยากในการดำเนินการจัดตั้งสาขาพรรค
ตามที่คณะกรรมการการเลือกต้ังกำหนด 

ดานการสรางฐานสมาชิกพรรค (Building Grassroots Party Membership) แนวคิด
พรรคแบบมวลชนใหความสำคัญกับการมีสวนรวมของประชาชน ดังนั้น จำนวนตัวเลขของ
สมาชิกพรรค เมื่อวิเคราะหจำนวนสมาชิกพรรคเพื่อไทย จะพบวาในชวงยุคพรรคไทยรักไทย 
พรรคใหความสำคัญกับการขยายฐานสมาชิกพรรคใหไดมากที่สุด โดยกำหนดให ส.ส. ตองหา
สมาชิกพรรคในแตละเขตใหไดตามกำนวนที่กำหนด ทำใหชวงป พ.ศ. 2548 พรรคไทยรักไทย 
มีสมาชิกสูงสุดถึงประมาณ 14 ลานคนทั่วประเทศ เฉพาะใน 9 จังหวัดภาคเหนือมีสมาชิก 
มากถึง 2.8 ลานคน อยางไรก็ตาม การยุบพรรคในป พ.ศ. 2550 ทำใหสภาพสมาชิกพรรคไทย 
รักไทยสิ้นสุดลงไปดวย นับจากนั้นพรรคพลังประชาชน และพรรคเพื่อไทยก็ไมไดเนนการ
แสวงหาสมาชิกพรรค และจากผลการเลือกตั้งในครั้งตอมาก็แสดงใหเห็นวาจำนวนสมาชิกน้ัน
ไมไดสงผลตอฐานคะแนนเสียงเลือกต้ังของพรรคแตอยางใด  
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ดานการคัดเลือกผูสมัคร การกระจายอำนาจในกระบวนการตัดสินใจคัดเลือกผูสมัคร 
การคัดสรรผูสมัครพรรคเปนกลไกในการศึกษาเพื่อทำความเขาใจการไหลเวียนของอำนาจ
ภายในพรรค หรือแกนกลางอำนาจในการตัดสินใจตั้งแตการรับรองคุณสมบัติของผูสมัคร  
การเสนอช่ือผูเขาชิง และการเลือกต้ัง ซึ่งผลการศึกษาการคัดเลือกผูสมัครในจังหวัดเชียงรายน้ัน 
พบวาการคัดเลือกผูสมัครของพรรคเพื่อไทยไมมีความเปนประชาธิปไตย ขาดการมีสวนรวม  
แมพรรคเพื่อไทยจะมีระเบียบ ขอบังคับในการคัดเลือกผูสมัครของพรรค แตในขอบังคับเอง
อำนาจในการตัดสินใจขั้นสุดทายก็อยูที่คณะกรรมการบริหารพรรค ซึ่งก็คือชนชั้นนำภายใน
พรรค ในขณะที่จังหวัดเชียงรายกระบวนการในตัดสินใจเลือกผูสมัครอยูภายใตการนำของ 
กลุมมุงวังบัวบาน โดยมีแกนนำสำคัญอยางนางเยาวภา วงศสวัสดิ์ นายยงยุทธ ติยะไพรัช และ
นายวิสาร เตชะธีราวัฒน เปนผูมีบทบาทสำคัญ 

กลาวโดยสรุป พรรคเพื่อไทย ประสบความสำเร็จในการเลือกตั้งดวยกลไกของพรรค 
ที่เนนประสิทธิภาพในการบริหารจัดการและผลลัพธในการเลือกตั้ง มากกวาการขยายจำนวน
สาขาและสมาชิกพรรค พรรคเพื่อไทยจึงเปนพรรคของมวลชนในแงการสรางและรักษาฐาน
เสียง ไดรับความนิยมเปนวงกวาง แตมีลักษณะของการบริหารและตัดสินใจภายในพรรคแบบ
ชนชั้นนำ ซึ่งปจจัยที่ทำใหการนำแนวคิดการสรางความเขมแข็งและประชาธิปไตยภายในมาใช
กับบริบทพรรคการเมืองในไทยไมประสบความสำเร็จ คือ 

(1) กฎระเบียบขอบังคับในการจัดตั้งและบริหารสาขาพรรคการเมือง ตองเปนไปตาม
ระเบียบที่คณะกรรมการการเลือกต้ังกำหนด สรางภาระและความยุงยากใหกับพรรคการเมือง 

(2) สมาชิกพรรคไมมีบทบาทในการตัดสินใจภายในพรรค ทำใหไมเห็นความสำคัญ
หรือคุณคาของการเปนสมาชิกพรรค เชน กฎหมายกำหนดใหคัดเลือกขั้นตน ใชจำนวนสมาชิก
ประมาณ 50-100 คน ก็ถูกมองวาเปนเพียงตรายางประทับใหถูกตองตามกฎขอบังคับ 

(3) บทบาทและอิทธิพลของผูนำพรรคและกลุมมุงภายในพรรค ทำใหการคัดสรร
ผูสมัคร ตกอยูภายใตการตัดสินใจของกลุมคนไมกี ่คน แมพรรคจะความพยายามกาวขาม 
การยึดติดตัวบุคคล แตปญหาการคัดสรรผูสมัครดวยระบบอุปถัมภ ทำใหไมสามารถสลายความ
เขมแข็งของกลุมมุงได นำไปสูการโยกยายตามกลุมที่สังกัดและไมสามารถทำใหผูสมัครเกิด
ความภักดีตอพรรคการเมืองได 

 
7. ขอเสนอแนะ  

(1) แนวทางในการพัฒนาพรรคการเมืองใหมีความยั่งยืน และสามารถดำเนินการได
อยางตอเนื่อง คือการสรางความเขมแข็งภายในพรรคการเมือง โดยการใหความสำคัญกับการ
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สรางประชาธิปไตยภายในพรรคเพื ่อลดการผูกขาดอำนาจของชนชั ้นนำในพรรค และ 
การสงเสริมใหพรรคการเมืองมีความมั่นคงแข็งแรงจากฐานราก โดยการใหผูมีสวนรวมเขามา 
มีสวนในการตัดสินใจในทุกระดับของพรรคการเมือง โดยเฉพาะการมีสวนรวมของสมาชิกพรรค
ในการตัดสินใจเลือกผูสมัคร ผูนำพรรค และการกำหนดนโยบาย  

(2) พรรคตองมีการปรับตัวตอการเปลี่ยนแปลงอยูเสมอ โดยเฉพาะการวางนโยบาย 
การคัดสรรผูสมัคร และการปรับรูปแบบการหาเสียงใหสอดคลองกับบริบทการเลือกตั้งใน 
แตละครั้ง แมวาพรรคเพื่อไทยจะชนะการเลือกตั้งตอเนื่องยาวนานถึง 5 สมัย (นับตั้งแตชวง 
ไทยรักไทย) แตในการเลือกตั้งป พ.ศ. 2562 พรรคเพื่อไทย เริ่มสูญเสียฐานเสียงใหกับพรรคอ่ืน 
โดยเฉพาะพรรคการเมืองหนาใหมที่มีขอเสนอและทางเลือกใหมๆ ใหกับประชาชนผูมีสิทธ์ิ
เลือกตั้ง เนื่องจากพรรคเพื่อไทยมีจุดแข็งเรื ่องผลงานรัฐบาลไทยรักไทยในอดีต แตในการ
บริหารงานของรัฐบาลพลังประชาชนและเพื่อไทยชวงหลังตองเผชิญกับความทาทายและ
อุปสรรคหลายประการ เชน การทุจริตคอรรัปชัน ความขัดแยงภายในพรรค การกอตัวของกลุม
ตอตาน ตลอดจนการรัฐประหาร ในการศึกษาการสรางและรักษาฐานเสียงของพรรคการเมือง
ครั้งตอไปมีประเด็นที่นาใจ คือการศึกษาปจจัยที่เปนอุปสรรคตอการสรางและรักษาฐานเสียง 
และการจัดการองคกรพรรคการเมือง เชน การรัฐประหาร การเปลี่ยนแปลงกติการการเลือกต้ัง 
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ตามภารกิจของหนวยงาน และหนวยงานภาครัฐควรนำเทคโนโลยีมาใชในการปฏิบัติงานเพ่ือ
ตอบสนองความตองการของประชาชนใหเร็วขึ้น และเพ่ือใหประชาชนเขาถึงขอมูลไดมากขึ้น 

คำสำคญั ธรรมาภิบาล, หนวยงานภาครัฐในประเทศไทย, ธรรมาภิบาลเปรียบเทียบ 
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Comparative Good Governance and Guidelines  
on Developing Good Governance Practices  
for the Government Agencies in Thailand 

Rinlaphat Wutthiprichasit4 and Nuttakrit Powintara5 
 

Abstract 
The objectives of this research are to compare Thailand’s good governance 
principles and those of foreign countries and present the recommendations  
on the development of good governance practices for government agencies.  
The research adopts mixed methods research, starting with documentary 
research and in-depth interviews with five key informants or experts based on 
purposive sampling. Subsequently, the questionnaire is developed to collect 
quantitative data from 95 government agencies under central administration.  
The results show that Thailand, Denmark, United States of America, South Korea, 
Singapore, Philippines, and Indonesia share certain similarities of good governance 
principles. These principles include transparency and participation. Nevertheless, 
Denmark and United States of America are found to demonstrate some 
differences. First, the principles of environmental conservation have been 
adopted as the indicators of good governance, and their government agencies do 
not establish clear indicators of good governance. All six indicators receive a high 
level of agreement. These six indicators are transparency, accountability, rule of 
law, participation, morality/ethics, and value for money. It is recommended that 
government agencies should include all six indicators as good governance 
practices. However, detailed description of each indicator may vary, depending 
on the mission of each government agency. It is, moreover, recommended that 

 
4  Student in Master of Public Administration Program, Graduate School of Public 
Administration, National Institute of Development Administration, Bangkok 10240.  
E-mail: w.rinlaphat@gmail.com 
5  Assistant Professor, Graduate School of Public Administration, National Institute of 
Development Administration, Bangkok 10240. E-mail: miggenterprise@gmail.com 



ธรรมาภิบาลเปรียบเทียบและแนวทางการพัฒนาธรรมาภิบาล • รินทรลภัส วุฒิปรีชาสิทธิ์ และณัฐกริช เปาอินทร 

126 

government agencies should adopt technology to their work since it helps them 
to respond to the demands from people efficiently as well as allowing them to 
have access to information.          

Keywords Good Governance, Government Agencies in Thailand, Comparative 
Good Governance  
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1. บทนำ 

เริ ่มตั้งแตพ.ศ. 2532 ธนาคารโลก (World Bank) มีการกำหนดหลักการบรรษัทที ่ดี 
(Good Corporate) เพื่อใชในการบริหารงาน เชน การทำใหพนักงานในองคกรมีความสุข ทำให
องคกรเกิดความคุมคา และกระจายอำนาจการบริหาร เปนตน กระทั่งหลักการนี้กลายเปน
แนวโนมหรือทิศทางของโลก (ทิวากร แกวมณี, 2559, น. 4) สำหรับประเทศไทย ธรรมาภิบาล
เขามามีบทบาทสำคัญในชวงวิกฤติเศรษฐกิจตมยำกุ ง กอรปกับแรงกดดันจากนานาชาติ 
ใหประเทศไทยตองนำหลักธรรมาภิบาลไปปรับใชกับการปฏิบัติงานภาครัฐ เอกชน และ
ประชาชน ในพ.ศ. 2546 สมัยรัฐบาล ดร.ทักษิณ ชินวัตร จึงไดนำหลักการบรรษัทที ่ดี  
มาปรับปรุงเพื่อใชบริหารบานเมืองในบริบทของประเทศไทย (ชัยสิทธิ์ สินสมบูรณทอง, 2548) 
เรียกวา “การบริหารกิจการบานเมืองที่ดี” (Good Governance) โดยมีพระราชกฤษฎีกาวาดวย
หลักเกณฑและวิธีบริหารกิจการบานเมืองที ่ดี พุทธศักราช 2546 เปนกฎหมายที ่กำหนด 
“หลักเกณฑและวิธีการในการปฏิบัติราชการ การสั่งการใหสวนราชการและขาราชการปฏิบัติ
ราชการเพื่อใหเกิดการบริหารกิจการบานเมืองที่ดี” (พระราชกฤษฎีกาวาดวยหลักเกณฑและ 
วิธีบริหารกิจการบานเมืองที่ดี พุทธศักราช 2546, 2546) 

องคกรเพื่อความโปรงใสนานาชาติ (Transparency International) ไดประกาศคา
คะแนนดัชนีชี ้วัดภาพลักษณคอรรัปชันโลก (The World Corruption Perception Index: 
CPI) พ.ศ. 2561 ผลปรากฏวา 2 ใน 3 จาก 180 ประเทศทั่วโลก ไดคะแนนต่ำกวา 50 คะแนน 
จากคะแนนเต็ม 100 คะแนนสำหรับประเทศที่ไดอันดับหนึ่งยังคงเปนประเทศเดนมารก 88 
คะแนน ขณะที่ประเทศจากทวีปเอเซียอยางสิงคโปรอยูอันดับที่ 4 ได 85 คะแนน ในสวนของ
ประเทศไทยได 36 คะแนน จากคะแนนเต็ม 100 คะแนน ไดลำดับที่ 99 เมื่อเทียบกับป พ.ศ. 
2558 ประเทศไทยได 38 คะแนน อยูอันดับ 76 จาก 168 ประเทศ (สำนักงานคณะกรรมการ
ปองกันและปราบปรามการทุจริตในภาครัฐ, 2562)  

ในการใหคาคะแนน CPI ป พ.ศ. 2561 นั้น เปนตัวเลขที่ทำใหเห็นภาพความโปรงใส
ของประเทศไทยชัดเจนขึ้น เมื่อเปรียบเทียบกับตางชาติ คาดัชนีการรับรูการทุจริตของประเทศ
ไทยที่ลดลง นั่นแสดงถึงปญหาการคอรรัปชันในประเทศไทยที่สูงขึ ้น สะทอนใหเห็นความ
ออนแอของธรรมาภิบาลในการปฏิบัติหนาที่ของขาราชการไทย ไมวาจะเปนขาราชการประจำ 
หรือขาราชการการเมือง มีขาวใหเห็นอยางตอเนื่อง ทั้งการคอรรัปชันระดับทองถิ่นไปจนถึง 
การคอรรัปชันระดับชาติ ลวนสงผลเสียตอประเทศไทยในทุกดาน ทั้งในดานเศรษฐกิจ และ
สังคม ฉะนั้นธรรมาภิบาลจึงสำคัญกับประเทศไทยมาก โดยเฉพาะอยางยิ ่งสำหรับภาครัฐ 
ตองปฏิบัติหนาที่โดยยึดหลักธรรมาภิบาล เพื่อใหบริการแกประชาชน ทั้งน้ี ธรรมาภิบาลตอง
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เปนสิ่งที่สามารถจับตองได ภาครัฐจึงควรหาวิธีการประยุกต และพัฒนาหลักธรรมาภิบาล 
ที่นำมาจากตางประเทศใหเขากับบริบทของสังคมไทย 

ธรรมาภิบาล (Good Governance) จึงเปนประเด็นที่มีการกลาวถึงมากขึ้นเรื ่อยๆ  
ทั้งในดานการเมือง และการบริหาร ยิ่งไปกวานั้น ธรรมาภิบาลเปนทั้งหลักการ กระบวนการ
และเปนเปาหมายในตัว การมีธรรมาภิบาลอาจนำมาสูการแกไขปญหาความขัดแยงตางๆ  
(ถวิลวดี บุรีกุล, 2546) ในป พ.ศ. 2550 ประเทศไทยมีการตื ่นตัวในการแกไขปญหาเรื ่อง 
การทุจริตคอรรัปชันมากขึ้น จึงมีความพยายามแกไขปญหาน้ีดวยวิธีตางๆ ไมวาจะเปนการปลูก
จิตสำนึก และการปองกันดวยวิธีตางๆ พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผนดิน 
พุทธศักราช 2534 ซึ ่งแกไขเพิ ่มเติม โดยพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผนดิน  
(ฉบับที่ 7) พุทธศักราช 2550 มาตรา 55/1 ไดกำหนดใหมีคณะกรรมการธรรมาภิบาลจังหวัด 
หรือเร ียกโดยยอวา “ก.ธ.จ.” ในทุกจังหวัด ยกเวนกรุงเทพมหานคร (คณะกรรมการ 
ธรรมาภิบาลจังหวัด, 2558) เพื่อทำหนาที่สอดสอง เสนอแนะการปฏิบัติภารกิจของหนวยงาน
ของรัฐในจังหวัดใหใชวิธีการบริหารกิจการบานเมืองที่ดี และใหภาคประชาชนเขามามีสวนรวม
ในการบริหารราชการแผนดิน สิ่งเหลานี้แสดงใหเห็นวาหนวยงานราชการทุกระดับตองให 
ความสนใจและพยายามจะพัฒนาธรรมาภิบาลในองคกรใหเกิดขึ้นจริง  

จากปญหาการคอรร ัปชันในประเทศไทยทำใหผู ว ิจ ัยสนใจที ่จะวิจัยในประเด็น 
ธรรมาภิบาล (Good Governance) โดยการเปรียบเทียบหลักธรรมาภิบาลของประเทศไทย
และตางประเทศ ตลอดจนกำหนดกรอบตัวชี้วัดธรรมาภิบาลของหนวยงานภาครัฐ เพื่อเสนอ
แนวทางการพัฒนาธรรมาภิบาลในการปฏิบัติงานของหนวยงานภาครัฐ เนื ่องจากการนำ 
หลักธรรมาภิบาลมาใชในการปฏิบัติงาน จะเปนพื้นฐานสรางความเปนธรรมในสังคม ทำให 
เกิดการพัฒนา แกปญหาความขัดแยงในองคกร (ถวิลวดี บุรีกุล, 2546) ชวยใหสังคมมีความ
เขมแข็งในทุกดาน ลดปญหาการทุจริต (ศูนยปฏิบัติการตอตานการทุจริต กระทรวง 
การตางประเทศ, 2561) ชวยใหระบบบริหารของรัฐมีความนาเชื่อถือ ประชาชนมีสวนรวม 
ในการตัดสินใจ (แสงชัย อภิชาติธนพัฒน, 2559) ที่สำคัญเปนมาตรฐานสากลที่บงชี้ถึงระดับ 
การพัฒนาประเทศใหไดรับการยอมรับจากสังคม ทั้งภายในประเทศและระหวางประเทศ 
(บุษบง ชัยเจริญวัฒนะ และบุญมี ลี้, 2546; ลาชิต ไชยอนงค, 2556) หากขาราชการไทย 
ขาดธรรมาภิบาล ประเทศจะสูญเสียโอกาสในการพัฒนาดังกลาว จึงนำมาซึ่งคำถามในการวิจัย 
คือ “หลักธรรมาภิบาลของประเทศไทยและตางประเทศมีหลักการใดที ่เหมือนกันหรือ 
แตกตางกัน และแนวทางการพัฒนาธรรมาภิบาลในการปฏิบัติงานของหนวยงานภาครัฐควร
เปนอยางไร”  



วารสารรัฐศาสตรและรัฐประศาสนศาสตร ปที่ 12 ฉบับที่ 2 (กรกฎาคม-ธันวาคม 2564): 123-166 

129 

2. วัตถุประสงคการวิจัย 

(1) เพ่ือเปรียบเทียบหลักธรรมาภิบาลของประเทศไทยและตางประเทศ 
(2) เพ่ือเสนอแนวทางการพัฒนาธรรมาภิบาลในการปฏิบัติงานของหนวยงานภาครัฐ 
 

3. ขอบเขตของการวิจัย 

3.1 ขอบเขตดานเนื้อหา  

(1) เปรียบเทียบหลักธรรมาภิบาลของประเทศไทยและตางประเทศ จากการศึกษา
แนวคิดธรรมาภิบาลของตางประเทศ และสถาบันตางๆ ในระดับสากล รวมกับศึกษากฎหมาย 
และระเบียบที่เก่ียวของกับหลักธรรมาภิบาลในการปฏิบัติงานของหนวยงานภาครัฐในประเทศไทย 

(2) สัมภาษณผ ู  เช ี ่ยวชาญดานธรรมาภิบาล เพื ่อสร างข อสร ุป และสอบถาม 
แนวทางการดำเนินงานตามหลักธรรมาภิบาลของหนวยงานภาครัฐหรือหลักธรรมาภิบาล 
ที่หนวยงานยึดถือปฏิบัติ และเสนอแนวทางการพัฒนาธรรมาภิบาลในการปฏิบัติงานของ
หนวยงานภาครัฐ โดยพิจารณาหลักธรรมาภิบาลที่หนวยงานภาครัฐควรมี  

3.2 ขอบเขตของพื้นที่ 

พื้นที่ที่ใชในการวิจัยครั้งน้ี คือ ประเทศไทย โดยพิจารณาแนวทางการดำเนินงานตาม
หลักธรรมาภิบาลของหนวยงานภาครัฐไทย เพื่อใหไดภาพรวมหลักธรรมาภิบาลที่หนวยงาน
ภาครัฐสามารถนำไปปรับใชใหเขากับภารกิจตางๆ ของหนวยงานนั้นๆ เพื่อเปนขอมูลสำหรับ
การพัฒนนาธรรมาภิบาลของหนวยงานภาครัฐ 

 
4. ประโยชนที่คาดวาจะไดรับ 

เมื่อทราบหลักธรรมาภิบาลของประเทศไทยและตางประเทศ และเปรียบเทียบความ
เหมือนและความแตกตางของหลักธรรมาภิบาลในประเทศไทยและตางประเทศ รวมถึง 
เกิดแนวทางในการพัฒนาธรรมาภิบาลในการปฏิบัติงานของหนวยงานภาครัฐไดเหมาะกับ
บริบทของประเทศไทย ถ ือเป นหลักพื ้นฐานในการปกครอง หากหนวยงานในสังกัด  
สำนักนายกรัฐมนตรี และหนวยงานในสังกัดกระทรวงตางๆ ใชหลักธรรมาภิบาลในการบริหาร
จัดการประเทศ จะทำใหประชาชนไดประโยชนจากการทำหนาที่ของหนวยงานภาครัฐทั้งใน
ทางตรงและทางออม และสรางความเชื ่อมั ่นใหประชาชนไววางใจในการปฏิบัติงานของ
ขาราชการมากขึ้น (แสงชัย อภิชาติธนพัฒน, 2559) นอกจากน้ี หลักธรรมาภิบาลจะชวยให
ภาครัฐสามารถบริหารงานไดอยางมีประสิทธิภาพ (Technical Efficiency) โดยใชทรัพยากร 
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ที่มีอยูอยางจำกัดใหนอยที่สุด เพื่อใหไดผลผลิตที่คาดหวังไว อีกทั้งยังทำใหขาราชการทุกคน 
มีความสุขในการปฏิบัติงาน และยังชวยสรางขวัญกำลังใจที่ดี พรอมปฏิบัติหนาที ่ตามที่ 
ไดรับมอบหมายอยางเต็มกำลังความสามารถ ซึ ่งจะสงผลดีโดยรวมกับการปฏิบัติราชการ 
ใหเจริญกาวหนาตอไปไดในอนาคต และนำไปสูการสรางภาพลักษณที่ดีใหกับประเทศไทย 

 
5. แนวคิดและทฤษฎีที่เก่ียวของ 

5.1 ความหมายของธรรมาภิบาล 

ธรรมาภิบาล (Good Governance) เปนแนวคิดที่ถูกนำมาใชในการบริหารที่เชื่อวา
การบริหารดวยหลักธรรมาภิบาลจะมีประสิทธิภาพและเกิดประสิทธิผลทั้งในระดับองคการ 
และระดับบุคคล หลักธรรมาภิบาลจึงมีความสำคัญและจำเปนตอการบริหารจัดการ (ลาชิต  
ไชยอนงค, 2556) คำวา Good Governance มีการใชอยางเปนทางการครั ้งแรกในป ค.ศ. 
1989 รายงานเร ื ่อง Sub-Sahara Africa : From Crisis to Sustainable Growth ซ ึ ่ ง เปน
รายงานของธนาคารโลก (World Bank) เสนอวา ระบบการบริหารภาครัฐตองยึดหลัก 
ธรรมาภิบาล ในการใหความชวยเหลือทางเศรษฐกิจแกประเทศทั ้งหลายควรคำนึงถึง 
หลักธรรมาภิบาล โดยเฉพาะใหมีการปฏิรูปกฎหมาย และระบบบริหารภาครัฐ (ปธาน  
สุวรรณมงคล, 2558) จากวิกฤตเศรษฐกิจป พ.ศ. 2540 หรือวิกฤตตมยำกุ ง ประเทศไทย 
ตองขอความชวยเหลือจากกองทุนการเงินระหวางประเทศ (IMF) คำวา Good Governance 
จึงเริ่มเขามามีบทบาทในประเทศไทย (ณัฐฐา วินิจนัยภาค, 2553)  

ปจจัยสำคัญที่จะทำใหประเทศไทยเปนไปในทางที่ดีได คือการจัดการและการบริหาร
ปกครองตามหลักธรรมาภิบาล รัฐบาลตองนำหลักธรรมาภิบาลไปปฏิบัติ ธรรมาภิบาลของ
ประเทศไทยไดมีการตอยอด ปรับปรุงงาน จนอาจกลาวไดวา สิ ่งที ่เปนธรรมาภิบาล คือ  
สิ ่งที ่ตองทำบวกสิ่งที ่ควรทำ (ชัยอนันต สมุทวณิช, 2547) แนวคิดธรรมาภิบาลถูกตีความ
แตกตางกันไปตามความแตกตางทางดานบริบทของประเทศน้ันๆ  

ความหมายของธรรมาภิบาลมี 2 น ัย ค ือ ประการแรกธนาคารโลกอธิบายวา 
ธรรมาภิบาลหมายถึงดานการบริหารหรือการจัดการของภาครัฐ ซึ่งเปนความหมายที่จำกัด 
ประการที ่สองรัฐบาลของตะวันตกอธิบายวาธรรมาภิบาลเปนเรื ่องทางการเมือง (ลาชิต  
ไชยอนงค, 2556) อยางไรก็ตาม ธรรมาภิบาลหมายถึง หลักการบริหารที่ใชกับอำนาจหนาที่
หรือหลักการทำงาน หากมีการใชหลักธรรมาภิบาลในการบริหารงานจะนำมาซึ่งผลลัพธ 
ที่ดีที่สุดคือ ความเปนธรรม ความสุจริต ความมีประสิทธิภาพ ประสิทธิผล (ถวิลวดี บุรีกุล, 
2546) อีกมุมมองหนึ่ง ธรรมาภิบาลเปนทั้งหลักการ (Principles) และแนวทาง (Guidelines) 
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ในการปฏิบัติใหเปนไปตามหลักการที ่กำหนดไว หรือธรรมาภิบาลเปนหลักการบริหาร 
การปกครองที่ยึดหลักเหตุผลและความเปนธรรม โดยมุงเนนผลประโยชนสูงสุดของประชาชน
และประเทศชาติ (ปธาน สุวรรณมงคล, 2558) ธรรมาภิบาลจึงเปนหลักการการบริหารงานที่จะ
ชวยสรางสรรคและสงเสริมหนวยงานภาครัฐใหมีศักยภาพและประสิทธิภาพมากขึ้น เชน 
ขาราชการทำงานอยางซื ่อสัตยสุจริตและขยันหมั ่นเพียร จะชวยพัฒนาและยกมาตรฐาน 
ของประเทศใหสูงขึ้น ทำใหบุคคลภายนอกที่เกี่ยวของ ศรัทธาและเชื่อมั่นในหนวยงานนั้นๆ  
อันจะทำใหเกิดการพัฒนาอยางตอเนื่อง เชน หนวยงานที่โปรงใส ยอมไดรับความไววางใจ 
จากผูใชบริการหรือประชาชน รัฐบาลที่โปรงใสตรวจสอบได ยอมสรางความเชื่อมั่นใหแก 
นักลงทุนและประชาชน ตลอดจนสงผลดีตอเสถียรภาพของรัฐบาลและความเจริญกาวหนา 
ของประเทศ เปนตน (บุษบง ชัยเจริญวัฒนะ และบุญมี ลี,้ 2546) 

5.2 ทฤษฎีกลุมผลประโยชน 

ทฤษฎีพหุนิยม (Pluralism) กลุมบุคคลตางๆ ในสังคมตางมีแหลงอำนาจของตัวเอง 
ถึงแมวาแตละกลุมจะมีทิศทางแหงอำนาจแตกตางกันไป อำนาจนั้นอาจเปนอำนาจทางการเงิน 
ขอมูลขาวสาร หรือความเชี่ยวชาญที่ตางกัน ซึ่งแหลงอำนาจที่แตกตางกันเหลานี้ทำใหแตละ
กลุมตองใชวิธีการประนีประนอม เพื่อใหแตละกลุมไดรับผลประโยชนมากหรือนอยแตกตางกัน 
(Dahl, 1961)  

ทฤษฎีพหุนิยมชนชั้นนำ (Plural Elitism) โลวี และโอลสัน (Lowi & Olson) อธิบาย
วากลุมใดกลุมหนึ่งไมสามารถจะครอบงำคนทั้งสังคมได แตเล็งเห็นวานโยบายสาธารณะ 
มีความแตกตางกันไปตามพื ้นที ่ทางการเมือง ซึ ่งหลายพื ้นที ่ตกอยู ภายใตการครอบงำ 
ของกลุ มชนชั ้นนำที ่เฉพาะเจาะจง (Lowi & Olson, 1970) ประเด็นสำคัญคือพื ้นที ่ทาง 
การเมืองแตละพื้นที่จะมีกลุมผูนำที่มีขอตกลงแลกเปลี่ยนการสนับสนุนซึ่งกันและกัน (ณัฐฐา 
วินิจนัยภาค, 2554) จากปญหาของความเปนสาธารณะ โอลสัน (Olson, 1965) อธิบายวา 
กลุมผลประโยชนที่มีอิทธิพลมากกวาจะเปนผูจัดระบบและขัดขวางความเจริญทางเศรษฐกิจ  
ในที ่ส ุดระบบการเมืองและระบบเศรษฐกิจจะถูกทำลายลง ในทางกลับกัน หากกลุม
ผลประโยชนนั้นมีขนาดใหญจะเกิดอันตรายนอยกวา เพราะกลุมผลประโยชนที่มีขนาดใหญ 
จะมีความยากลำบากที่จะทำใหกลุมเปนหนึ่งเดียวกันบวกกับการตองใสใจผลประโยชนที่มี 
ความหลากหลาย (ณัฐฐา วินิจนัยภาค, 2554) ปญหาอีกประการหนึ่ง โดยปกติแลวคนมักจะ 
ไมตองการรับภาระในการรับบริการสาธารณะจนกวาจะมั่นใจวาผูอื่นในสังคมก็ตองรับภาระ 
ดวยเชนกัน (จันทรานุช มหากาญจนะ, 2559) อาจทำใหทางออกของปญหามีลักษณะคลายๆ 
ระบบตลาดเสร ี
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ทฤษฎีกลุ ม (Group Theory) ในระบบการเมือง นโยบายสาธารณะเปนผลผลิต 
(Product) จากความพยายามตอบสนองความตองการของกลุ มตางๆ (Daye, 2013) ซึ ่งมี
อิทธิพลมากกวากลุมอื่นๆ โดยคนที่มีความตองการเชนเดียวกันจะรวมตัวกันเปนกลุม (Group) 
แลวใชแรงกดดันและการเจรจาตอรองกับรัฐบาลหรือผูกำหนดนโยบายสาธารณะ (ณัฐกริช  
เปาอินทร, 2561, น. 36) ใหตอบสนองความตองการของกลุม 

การศึกษาทฤษฎีกลุ มผลประโยชนเกี ่ยวของกับประเทศที ่ปกครองดวยระบอบ
ประชาธิปไตย โดยใหความสำคัญกับกลุมผลประโยชน เชน หนวยงานภาครัฐจำเปนตองรับฟง
ความคิดเห็นและความตองการของกลุมผลประโยชน และนำไปพิจารณาในการกำหนดนโยบาย 
เปนตน (Dahl, 1961) ดังนั ้น หลักธรรมาภิบาลจึงเปนแนวทางในการบริหารงานภาครัฐ 
ที่หนวยงานสามารถนำไปปฏิบัติ เพื่อไมใหกลุมใดกลุมหนึ่งมีอิธิพลตอการกำหนดนโยบาย  
และไดรับการจัดสรรทรัพยากรเฉพาะกลุม (จันทรานุช มหากาญจนะ, 2559)  

5.3 แนวคิดเก่ียวกับการพัฒนาประเทศ 

พัฒนา [พัดทะ-] ก. หมายถึง ทำใหเจริญ (สำนักงานราชบัณฑิตยสภา, 2554) ดังน้ัน 
การพัฒนาจึงหมายถึง การทำใหเจริญ 

การพ ัฒนาประเทศ (National Development) ค ือ การพ ัฒนาเศรษฐก ิจ ให มี  
ขีดความสามารถในการผลิต และการแขงขันสูงขึ้น การพัฒนาสิ่งแวดลอมใหเกิดความสมดุล 
ในระบบนิเวศ การพัฒนาเทคโนโลยีที่เหมาะสม การพัฒนาทางดานจิตใจ รวมทั้งการพัฒนา
ชนบทใหเปนระบบและเกิดผลอยางมีประสิทธิภาพ (ภัทรษมน รัตนางกูร, 2552) โดยการ 
พัฒนาเกษตรกรรม อุตสาหกรรม สงเสริมคุณภาพชีวิตของคนไทย พัฒนาบุคคลระดับประเทศ 
พัฒนาระบบกองทัพบก เร ือ อากาศ ปจจัยสำคัญในการพัฒนาประเทศ ประกอบดวย  
1) ปจจัยทางเศรษฐกิจ ประกอบดวยองคประกอบสำคัญ คือ ทุน (ภัทรษมน รัตนางกูร, 2552) 
ทรัพยากรธรรมชาติ (อรพรรณ ศรีเสาวลักษณ, 2553) ทรัพยากรมนุษย (ธีรวี ทองเจือ และปรีดี 
ทุมเมฆ, 2560, น. 391) ผู ประกอบการ (เยาวลักษณ เคลือบมาศ, 2551) และเทคโนโลยี  
(พอพันธ อุยยานนท, 2557) 2) ปจจัยทางการเมือง ไดแก เสถียรภาพทางการเมือง รูปแบบ 
การปกครอง และการบริหารจัดการ (ปภาภัทร อัครางกูร, 2550, น. 26) 3) ปจจัยทางสังคม 
ไดแก คานิยม ความสัมพันธของบุคคล ครอบครัว ชนชั้นทางสังคม ศาสนาและวัฒนธรรม  
(ภัทรษมน รัตนางกูร, 2552) ทั้งน้ี ปญหาของการพัฒนาประเทศไทยที่ประสบอยูในปจจุบัน  
เชน ความไมเปนประชาธิปไตยอยางแทจริง (อายุษ ประทีป ณ ถลาง, 2560) การพัฒนา 
ระบบเศรษฐกิจเสรี ปญหาสังคม ปญหาการยอมรับจากนานาชาติ และความมั ่นคงและ 
ความปลอดภัยของประเทศ  
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5.4 บริบทการพัฒนาของประเทศไทย 

กฎหมาย ยุทธศาสตร และแผนพัฒนาที่เกี่ยวของในการพัฒนาธรรมาภิบาลในการ
ปฏิบัติงานของหนวยงานภาครัฐ มีดังน้ี 

(1) รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 ประเทศไทยใหความสำคัญ
กับหลักธรรมาภิบาล ซึ่งบัญญัติไวในกฎหมายสูงสุดของประเทศ คือ กฎหมายรัฐธรรมนูญ 
แหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 ในหมวดที ่ 6 แนวนโยบายแหงรัฐ มาตรา 65 
กำหนดใหรัฐจัดทำยุทธศาสตรเปนเปาหมายการพัฒนาประเทศอยางยั่งยืนตามหลักธรรมา 
ภิบาล (รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560, 2560) 

(2) ยุทธศาสตร ชาติระยะ 20 ป (พ ุทธศักราช 2561 - 2580) และแผนพัฒนา 
เศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ (พุทธศักราช 2504 - 2564) จำนวน 12 ฉบับ ปจจุบันแผน 
พัฒนาฯ ฉบับที ่ 12 สอดรับกับกรอบยุทธศาสตรชาติระยะยาว 20 ป ในลักษณะของ 
การถายทอดยุทธศาสตรระยะยาวลงสูการปฏิบัติในชวงเวลา 5 ป วิสัยทัศนสูความมั่นคง มั่งคั่ง 
และย่ังยืน  

 
ตารางที่ 1 ความสอดคลองของกรอบยุทธศาสตรชาติ 20 ปและแผนพัฒนาเศรษฐกิจและ

สังคมแหงชาติ ฉบับที่ 12 

กรอบยุทธศาสตรชาติ 20 ป 
(พุทธศักราช 2561 - 2580) 

แผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ ฉบับที่ 12  
(พุทธศักราช 2560 - 2564) 

ประเด็นตาม
ยุทธศาสตรชาติ 20 ป 

ประเด็นที่แตกตางจาก 
แผนฯ ฉบับอื่น 

ยุทธศาสตรที่ 1 ยุทธศาสตรดานความม่ันคง 1. สรางความม่ันคงของ
ชาติ 

1. โลจิสติกส 

ยุทธศาสตรที่ 2 ยุทธศาสตรดานการสราง
ความสามารถในการแขงขัน 

2. พัฒนาเศรษฐกิจไทย
เขมแข็ง 

2. นวัตกรรม 

ยุทธศาสตรที่ 3 ยุทธศาสตรดานการพัฒนาและ
เสริมสรางศักยภาพคน 

3. เพ่ิมศักยภาพทุน
มนุษย 

3. การพัฒนาเมือง พ้ืนท่ี 
และเศรษฐกิจ 

ยุทธศาสตรที่ 4 ยุทธศาสตรดานการสรางโอกาส
ความเสมอภาคและเทาเทียมกันทางสังคม 

4. ลดความเหลื่อมล้ำ 4. ความรวมมือระหวาง
ประเทศ 

ยุทธศาสตรที่ 5 ยุทธศาสตรดานการสรางการ
เติบโตบนคุณภาพชีวิตท่ีเปนมิตรกับสิ่งแวดลอม 

5. เปนมิตรกับ
สิ่งแวดลอม 

 

ยุทธศาสตรที่ 6 ยุทธศาสตรดานการปรับสมดุล
และพัฒนาระบบการบริหารจัดการภาครัฐ 

6. พัฒนาการบริหาร
จัดการในภาครัฐ 
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(3) ประเทศไทย 4.0 เปนนโยบายของรัฐบาลเนนการสรางนวัตกรรม เพื่อความยั่งยืน
ของเศรษฐกิจ โดยการขับเคลื่อนเศรษฐกิจดวยนวัตกรรม พัฒนาประเทศใหพนจากกับดัก 
รายไดปานกลาง ใชแนวทางสานพลังประชารัฐ ซึ่งปจจัยแหงความสำเร็จคือ การติดตอสื่อสาร 
ที่เกี่ยวกับขอมูลขาวสารโดยใชเทคโนโลยี (ICT) ปจจุบันประเทศไทยเปนยุคอุตสาหกรรมหนัก
หรือเรียกวา “ประเทศไทย 3.0” มีศักยภาพในการผลิตและสงออกสินคา เชน กาซธรรมชาติ 
ปูนซีเมน เหล็กกลา รถยนต เปนตน โดยใชเทคโนโลยีจากตางประเทศ เนนภาคการสงออก 
(Export) (สํานักงาน ก.พ. สํานักวิจัยและพัฒนาระบบงานบุคคล, 2560) 

5.5 หลักการธรรมาภิบาลและการนำหลักธรรมาภิบาลไปปฏิบัติในการบริหารงาน
ภาครัฐ 

หลักการธรรมาภิบาลที่ไดพิจารณาจากองคประกอบธรรมาภิบาลของประเทศไทย 
มีพัฒนาการมาจนถึงปจจุบัน ดังตารางตอไปน้ี  

 
ตารางที่ 2 พัฒนาการของหลักธรรมาภิบาลในประเทศไทย 

ลำดับ รัฐธรรมนูญและแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ 

1 รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 

2 แผนพัฒนาเศรฐกิจและสังคมแหงชาติ ฉบับท่ี 8 (พุทธศักราช 2540 - 2544) 

3 ระเบียบสำนักนายกรัฐมนตรีวาดวยการสรางระบบบริหารกิจการบานเมืองและสังคมท่ีดี 
พุทธศักราช 2542 

4 แผนพัฒนาเศรฐกิจและสังคมแหงชาติ ฉบับท่ี 9 (พุทธศักราช 2545 - 2549) 

5 พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผนดิน (ฉบับท่ี 5) พุทธศักราช 2545 

6 พระราชกฤษฎีกาวาดวยหลักเกณฑและวิธีการบริหารกิจการบานเมืองท่ีดี พุทธศักราช 2546 

7 รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 

8 แผนพัฒนาเศรฐกิจและสังคมแหงชาติ ฉบับท่ี 10 (พุทธศักราช 2550 - 2554) 

9 แผนพัฒนาเศรฐกิจและสังคมแหงชาติ ฉบับท่ี 11 (พุทธศักราช 2555 - 2559) 

10 รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 

11 แผนพัฒนาเศรฐกิจและสังคมแหงชาติ ฉบับท่ี 12 (พุทธศักราช 2560 - 2564) 

 
พัฒนาการของหลักธรรมาภิบาลในประเทศไทยใหความสำคัญกับ 6 หลักการที่

สามารถนำมาพัฒนาเปนกรอบตัวชี้วัดธรรมาภิบาล ประกอบดวย หลักนิติธรรม หลักความ
โปรงใส หลักการมีสวนรวม หลักความคุ มคา หลักคุณธรรม/จริยธรรม และหลักสำนึก



วารสารรัฐศาสตรและรัฐประศาสนศาสตร ปที่ 12 ฉบับที่ 2 (กรกฎาคม-ธันวาคม 2564): 123-166 
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รับผิดชอบ (ณัฐฐา วินิจนัยภาค, 2553; บุษบง ชัยเจริญวัฒนะ และบุญมี ลี้, 2546; พัชรี  
สิโรรส, บรรเจิด สิงคะเนติ, ถวิลวดี บุรีกุล, อัมพร ธำรงลักษณ และมานวิภา อินทรทัต, 2559) 

(1) หลักนิติธรรมเปนกรอบกฎหมายและกฎขอบังคับที ่ตองเปนธรรม ทันสมัย  
เปนที ่ยอมรับของสังคมเพื ่อใหสังคมปฏิบัติตามกฎหมายและกฎขอบังคับตางๆ (บุษบง  
ชัยเจริญวัฒนะ และบุญมี ลี้, 2546) ประกอบดวย 7 หลักการ (พัชรี สิโรรส และคณะ, 2559) 
ไดแก หลักการแบงแยกอำนาจ การตรวจสอบอำนาจและการถวงดุลอำนาจ หลักการคุมครอง
ส ิทธ ิและเสร ีภาพ หล ักความชอบดวยกฎหมายของฝ ายต ุลาการและฝ ายปกครอง  
หลักความชอบดวยกฎหมายในทางเนื้อหา หลักความอิสระของผูพิพากษา หลักไมมีความผิด
และไมมีโทษโดยไมมีกฎหมาย และหลักความเปนกฎหมายสูงสุดของรัฐธรรมนูญ นอกจากน้ี 
สาระสำคัญในการนำหลักนิติธรรมไปปฏิบัติ ประการแรก กฎหมายที่ดีตองมีความชัดเจน  
ไมขัดแยงกันเอง มีเหตุผล ตองนำไปสูความเปนธรรม ตองคุมครองสิทธิมนุษยชน ศักดิ์ศรี 
ความเปนมนุษยหรือสิทธิขั้นพื้นฐาน ตองทันสมัยและสามารถรับตอความเปลี่ยนแปลงของ
สังคม เศรษฐกิจ การเมือง และวัฒนธรรม ตองบัญญัติตามกระบวนการและขั้นตอนที่กฎหมาย
บัญญัติไว ตองไมมีผลยอนหลังเปนผลรายหรือกระทบตอสิทธิ หนาที่ หรือความรับผิดชอบ 
ของบุคคล ตองมีบทลงโทษที่เหมาะสมและไดสัดสวนกับความผิด ตองมีการบังคับใชอยา 
งมีประสิทธิภาพ และสงเสริมใหประชาชนมีความรู  และเคารพกฎหมาย ประการที ่สอง 
กระบวนการนิติบัญญัติตองเปนกระบวนการที่เปดเผย โปรงใส และสามารถตรวจสอบได 
ประการที่สาม กระบวนการยุติธรรมที่ดีตองเปดโอกาสใหมีการอุทธรณ ตองเปดโอกาสให
ประชาชนเขาถึงไดโดยสะดวก ไมชักชา ดวยคาใชจายที่เหมาะสม ตองสงเสริมใหมีกระบวนการ
ยุติธรรมทางเลือก และประการที่สี่ นักกฎหมาย ผูที่เกี่ยวของในกระบวนการยุติธรรม และ
เจาหนาที่ของรัฐที่ดีตองมีความเปนอิสระและความเปนกลางในการปฏิบัติหนาที่ ตองซื่อสัตย
สุจริต ยึดหลักธรรม เมตตาธรรม และสันติธรรม หลักการ (พัชรี สิโรรส และคณะ, 2559) 

(2) หลักความโปรงใส เปนการเปดเผยขอมูล (Accessibility to Public Information) 
โดยการสื่อสารสองทาง (Two-way Communication) ความโปรงใสมีความหมายตรงขามกับ
การทุจริตคอรัปชั่น (สถาบันพระปกเกลา, 2545) ตามพระราชบัญญัติขอมูลขาวสารราชการ 
พุทธศักราช 2540 มีสาระสำคัญเรื่องขอมูลที่สามารถเปดเผยได และขอมูลที่ไมสามารถเปดเผย
ได แบงขอมูลขาวสารเปน 4 ประเภท ไดแก ขอมูลขาวสารที่ตองเปดเผยคือ ขอมูลสาธารณะ
ของรัฐทั้งหมด ขอมูลขาวสารที่ตองปด ขอมูลขาวสารสวนบุคคล หามเปดเผย เชน ประวัติคนไข 
บัญชีทรัพยสิน เปนตน และเอกสารประวัติศาสตร หลักความโปรงใส มี 4 องคประกอบ ไดแก 
ความโปรงใสดานโครงสรางของระบบงาน เชน มีการใชระบบการตรวจสอบภายใน และ 
มีการใหประชาชนเขามามีสวนรวม เปนตน ความโปรงใสดานระบบการใหคุณ เชน มีคาตอบแทน
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งานที่สำเร็จและมีคาตอบแทนความซื่อสัตย เปนตน ความโปรงใสดานระบบการใหโทษ เชน  
มีวิธีการลงโทษที่ยุติธรรม และมีการลงโทษอยางจริงจังตามกฎ เปนตน และความโปรงใส 
ดานการเปดเผยของระบบงาน เชน ประชาชน สื่อ มีสวนรวมในการจัดซื้อจัดจาง และประชาชน
ไดรับรูการทำงานของคณะกรรมการการตรวจสอบ เปนตน (พัชรี สิโรรส และคณะ, 2559) 

(3) หลักการมีสวนรวมเปนการเปดโอกาสใหประชาชนเขามามีสวนรวมในการ
ดำเนินงานของรัฐภาครัฐตองพิจารณาวาใครคือผูมีสวนไดสวนเสีย (Stakeholder) ในเรื่องน้ันๆ 
แลวเปดโอกาสใหเขามามีสวนรวมอยางมีเหตุผล โดยการใหขอมูล เชน การแถลงขาวและ 
การทำหนังสือใหขอมูลเกี่ยวกับกิจกรรม เปนตน การใหคำปรึกษา เชน การจัดประชุมและ 
การจัดสัมมนาเชิงปฏิบัติการ เปนตน การรวมวางแผน เชน การใหผูทรงคุณวุฒิสาขาตางๆ  
ที ่เกี ่ยวของมาเปนกลุ มที ่ปรึกษาและการเจรจาหาทางประนีประนอม เปนตน การแสดง 
ความคิดเห็น เชน การสำรวจความคิดเห็นของประชาชนการริเริ ่มโครงการตางๆ และ 
การอธิบายเกี่ยวกับโครงการตางๆ ใหประชาชนฟง แลวขอทราบความคิดเห็นจากผูฟง เปนตน 
การรวมปฏิบัติโดยผูรับผิดชอบโครงการกับประชาชนที่เกี ่ยวของรวมกันดำเนินโครงการ 
หรือเปนการนำโครงการไปปฏิบัติรวมกัน (สถาบันพระปกเกลา, 2545) ฉะนั ้น หลักการ 
มีสวนรวมมี 4 องคประกอบ ไดแก การมีสวนรวมในระดับการใหขอมูลประชาชน การมี 
สวนรวมในระดับรับฟงความคิดเห็นและปรึกษาหารือ การมีสวนรวมในระดับวางแผนหรือ 
การตัดสินใจ และการพัฒนาศักยภาพในการมีสวนรวม สรางความเขาใจใหกับสาธารณชน  
(พัชรี สิโรรส และคณะ, 2559) 

(4) หลักความคุมคาเปนหลักเศรษฐศาสตรที่กลาวถึงการแลกเปลี่ยน (Trade Off) 
ระหวางตนทุนและผลประโยชน (Cost and Benefits) ทำใหเกิดความสมดุลของการประหยัด 
ประสิทธิภาพ และประสิทธิผล เมื่อเกิดการใชทรัพยากรหรือตนทุน (Cost) ตองบริหารจัดการ
ใหไดผลประโยชน (Benefits) ที่เหมาะสม หรือเรียกวา “สิ่งที่ไดจะตองมากกวาสิ่งที่เสีย”  
หลักความคุมคา ประกอบดวย 4E ไดแก การประหยัด (Economy) ประสิทธิภาพ (Efficiency) 
ประสิทธิผล (Effectiveness) และความเสมอภาค (Equity) แตปจจุบันนโยบายที ่ภาครัฐ
กำหนดมิไดถูกกระจายไปยังกลุมที่มีความตองการแทจริง ซึ่งโครงการภาครัฐบางโครงการ 
เก ิดผลผลิต แตไม เป นผลผลิตที ่แทจร ิงหร ือไม ตรงตามความตองการของประชาชน  
ในขณะเดียวกัน การประเมินวาโครงการนั้นประสบความสำเร็จหรือไม ไมควรประเมินจาก
ผลผลิตเทานั้น แตตองประเมินความสำเร็จจากผลกระทบ (Impact) ที่เกิดขึ้นทุกครั้ง (พัชรี  
สิโรรส และคณะ, 2559) 

(5) หลักคุณธรรม/จริยธรรม หมายถึง การมีจิตใจและความประพฤติดี รูวาอะไรถูก
และอะไรผิด อะไรควรทำและอะไรไมควรทำในการปฏิบัติงานเพื่อประโยชนของสวนรวม  
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และเปนแนวทางปฏิบัติใหบุคลากรพัฒนาตนเอง เพื่อใหบุคลากรมีความซื่อสัตยและปฏิบัติงาน
ตามระเบียบวินัย หลักคุณธรรม/จริยธรรมมี 4 องคประกอบ ไดแก การปลอดจากการทุจริต 
เชน ปฏิบัติงานไมเปนไปตามกฎหมาย และปฏิบัติงานเกินกวาที ่กฎหมายกำหนด เปนตน  
การปลอดจากการทำผิดวินัย เชน การลงโทษทางวินัย และดานพฤติกรรมสวนตัว เปนตน  
การปลอดจากการกระทำผิดมาตรฐานวิชาชีพและจรรยาบรรณ เชน ดานผลลัพธหรือ
อรรถประโยชน และการทำงานตามขั้นตอน เปนตน และความเปนกลางของผูบริหาร เชน 
ผูบริหารมีความเปนกลางในการบริหารองคการ เปนตน (ถวิลวดี บุรีกุล, 2546; พัชรี สิโรรส 
และคณะ, 2559) 

(6) หลักสำนึกรับผิดชอบเปนความสัมพันธระหวาง 2 ฝาย ที่ตองรับผิดชอบตอกัน 
เชน การมอบหมายใหทำงาน ผู ที ่ไดรับมอบหมายจะตองรับผิดชอบ (Account) ตอคนที่
มอบหมาย เปนตน โดยผูปฏิบัติงานตองมีภาระรับผิดชอบในการชี้แจงเหตุผลวาจะกระทำอะไร 
หรือไมกระทำอะไร ตอผูบังคับบัญชา คนภายในองคการและนอกองคการ รวมถึงประชาชน
ทั่วไป หลักสำนึกรับผิดชอบมี 6 องคประกอบ ไดแก หนวยงานมีการสรางความเปนเจาของ
รวมกัน หนวยงานมีเปาหมายชัดเจน หนวยงานมีการบริหารงานอยางมีประสิทธิภาพ หนวยงาน
มีระบบติดตามประเมินผล หนวยงานมีแผนสำรอง (พัชรี สิโรรส และคณะ, 2559) 

หลักธรรมาภิบาลแตละหลักการมีความสัมพันธกันไมสามารถนำหลักการใดหลักการ
หนึ่งไปปฏิบัติโดยไมพิจารณาถึงหลักการอื่นได การนำหลักธรรมาภิบาลไปปฏิบัติแบงเปน  
2 สวน คือ ประเทศที่พัฒนาแลว และประเทศที่กำลังพัฒนา กลาวคือประเทศที่พัฒนาแลว 
จะเนนการเพิ่มประสิทธิภาพทางเศรษฐกิจและพัฒนาหนวยงานของรัฐใหเกิดประสิทธิผล  
การที่ระบบการเมืองและเศรษฐกิจเติบโตไดสรางพื้นฐานกฎหมายที่ยุติธรรม ใหความสำคัญ 
ตอความเสมอภาค ความโปรงใส การตรวจสอบ สิทธิมนุษยชนและคุณภาพชีวิตที่ดี สำหรับ
ประเทศที่กำลังพัฒนา การนำธรรมาภิบาลไปสูการปฏิบัติเพื่อเปนกลไกในการพัฒนาเศรษฐกิจ
และสังคมของประเทศใหดีขึ้น พัฒนาระบบการทำงานของหนวยงานภาครัฐใหโปรงใส การเปน
หนวยงานหรือประเทศที่มีธรรมาภิบาลจะทำใหตางชาติเกิดความเชื่อมั่นในการลงทุนได (บุษบง 
ชัยเจริญวัฒนะ และบุญมี ลี้, 2546) ธรรมาภิบาลในการปฏิบัติงานของหนวยงานภาครัฐ 
หมายถึง แนวทางในการปฏิบัติงานหรือหลักธรรมาภิบาลที่หนวยงานภาครัฐยึดถือและนำมา
ปรับใชในการปฏิบ ัต ิงานตามภารกิจของหนวยงาน โดยมีกรอบตัวชี ้ว ัดธรรมาภิบาล 
ทั้ง 6 องคประกอบ ไดแก หลักนิติธรรม หลักความโปรงใส หลักการมีสวนรวม หลักความคุมคา 
หลักคุณธรรม/จริยธรรม และหลักสำนึกรับผิดชอบ  
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6. กรอบแนวคิดในการวิจัย  

กรอบแนวคิดในการวิจัยมาจากการศึกษาเพ่ือพัฒนาดัชนีวัดผลการพัฒนาระบบบริหาร
จัดการที ่ดี (สถาบันพระปกเกลา, 2545) และดัชนีชี ้วัดธรรมาภิบาลหนวยบริหารจัดการ
การศึกษา (ณัฐฐา วินิจนัยภาค, 2553) กำหนดองคประกอบของธรรมาภิบาลประกอบดวย  
6 หลัก ซึ ่งมีความเหมาะสมในการอธิบายการพัฒนาธรรมาภิบาลในการปฏิบัติงานของ
หนวยงานภาครัฐ ไดแก หลักนิติธรรม หลักความโปรงใส หลักการมีสวนรวม หลักความคุมคา 
หลักคุณธรรม/จริยธรรม และหลักสํานึกความรับผิดชอบ จากบริบทการพัฒนาประเทศ 
หนวยงานภาครัฐมีบทบาทสำคัญในการนำกฎหมาย ยุทธศาสตร และแผนพัฒนาที่เกี่ยวของ 
ไปปฏิบัติ ทั้งนี้ หนวยงานภาครัฐมีภารกิจและอำนาจหนาที่ตามพระราชบัญญัติ ปรับปรุง 
กระทรวง ทบวง กรม พ.ศ. 2545 ผูวิจัยจึงจัดกลุมกระทรวงเปน 3 ดาน ไดแก ดานเศรษฐกิจ 
ดานสังคม และดานความมั่นคง นอกจากนี้ การวิจัยเรื่องรัฐบาลอิเล็กทรอนิกส: ความพยายาม
ในการยกระดับธรรมาภิบาล พบวาการดำเนินนโยบายดานการพัฒนาระบบของรัฐบาล
อิเล็กทรอนิกสเพียงอยางเดียวนั ้น ไมสามารถบรรลุเปาหมายของการเพิ ่มระดับความมี 
ธรรมาภิบาลของประเทศได (ณัฐกริช เปาอินทร, 2560) การนำเทคโนโลยีมาประยุกตใหเปน
สวนหนึ่งของระบบการทำงานของหนวยงานภาครัฐใหมีความคลองตัวขึ ้น สอดคลองกับ 
การพัฒนาประเทศไทยตามกรอบยุทธศาสตรชาติ 20 ป แผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคม
แหงชาติ ฉบับที่ 12 และนโยบายประเทศไทย 4.0 ที่ตองการนำเทคโนโลยีเขามาเปนปจจัย 
แหงความสำเร็จ (สํานักงาน ก.พ. สํานักวิจัยและพัฒนาระบบงานบุคคล, 2560) ในการพัฒนา
ประเทศดานตางๆ 

 
แผนภาพที่ 1 กรอบแนวคิดในการวิจัย 

 
ความม่ันคง 

สังคม 

ภาครัฐ 

 
หลักนิติธรรม 

หลักการมีสวนรวม 

หลักคุณธรรม/จริยธรรม 

หลักความคุมคา 

หลักสำนึกรับผิดชอบ 

หลักความโปรงใส 

เศรษฐกิจ เทคโนโลยี 
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7. ระเบยีบวิธีวิจัย 

7.1 ประชากรและกลุมตัวอยาง 

(1) ประชากรและกลุมตัวอยางเชิงคุณภาพ เปนผูเชี ่ยวชาญประเด็นธรรมาภิบาล  
และเปนผู ใหขอมูลสำคัญ (Key Informant) เลือกกลุ มตัวอยางแบบเจาะจง (Purposive 
Sampling) จำนวน 5 ทาน เนื ่องจากจำเปนตองสัมภาษณผู ที ่มีขอมูลประจักษ มีบทบาท
เกี่ยวของกับธรรมาภิบาลในองคการภาครัฐหรือมีผลงานวิจัยเกี่ยวกับธรรมาภิบาลอยางตอเนื่อง 
และมีประสบการณทำงานในสถาบันการศึกษาและสถาบันทางวิชาการเปนระยะเวลามากกวา 
20 ป อีกทั้งเปนผูมีสวนเกี่ยวของทั้งทางตรงและทางออมในการพัฒนาธรรมาภิบาลของภาครัฐ
ไทย ขอมูลที ่ไดจากการสัมภาษณจึงมีความเหมาะสมและสามารถนำมาสรางเครื ่องมือ 
ในการเก็บขอมูลเชิงปริมาณตอไป 

(2) ประชากรและกลุ มตัวอยางเช ิงปริมาณ เปนหนวยงานราชการสวนกลาง 
ประกอบดวยหนวยงานในส ังก ัดสำน ักนายกร ัฐมนตร ี ส วนราชการระดับกระทรวง 
ทั้ง 19 กระทรวง ไดแก กระทรวงการคลัง กระทรวงการตางประเทศ กระทรวงการทองเที่ยว 
และกีฬา กระทรวงการพัฒนาสังคมและความมั ่นคงมนุษย กระทรวงเกษตรและสหกรณ 
กระทรวงคมนาคม กระทรวงทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดลอม กระทรวงดิจิทัลเพ่ือเศรษฐกิจ
และสังคม กระทรวงพลังงาน กระทรวงพาณิชย กระทรวงมหาดไทย กระทรวงยุติธรรม 
กระทรวงแรงงาน กระทรวงวัฒนธรรม กระทรวงการอุดมศึกษา วิทยาศาสตร วิจัยและ
นวัตกรรม กระทรวงสาธารณสุข กระทรวงอุตสาหกรรม กระทรวงศึกษาธ ิการ และ
กระทรวงกลาโหม รวมถึงสวนราชการระดับกรมที ่อยู ในสังกัดสำนักนายกรัฐมนตรีและ
กระทรวง จำนวนทั้งหมด 193 หนวยงาน โดยใชสูตรการคำนวณขนาดของกลุ มตัวอยาง  
ในกรณีที ่ทราบจำนวนประชากร ผู ว ิจ ัยจึงเล ือกใชส ูตรการคำนวณขนาดตัวอยางของ  
Yamane (1967 อางถึงใน สุจิตรา บุณยรัตพันธุ, 2558, น. 176) โดยกำหนดระดับความ
คลาดเคลื่อนเทากับ 5 % จะใชคา 0.05 และที่ระดับความเชื่อมั่น 95 % เทากับ 130 ตัวอยาง 
แตผูวิจัยสงแบบสอบถามไปยังหนวยงานทั้งหมด พบวาอัตราการตอบกลับของแบบสอบถาม 
ไมครบตามขนาดของตัวอยาง 130 ตัวอยาง ขอมูลที่ไดกลับมาเพื่อวิเคราะหขอมูลมีจำนวน  
95 หนวยงาน ซึ่งคิดเปนรอยละ 73 ของกลุมตัวอยาง 

7.2 เครื่องมือที่ใชในการวิจัย 

(1) เครื่องมือที่ใชในการวิจัยเชิงคุณภาพ คือแบบสัมภาษณแบบกึ่งมีโครงสราง (Semi-
structured Interview) ผู วิจัยจัดเตรียมแนวคำถามกวางๆ ลวงหนา (สุภางค จันทวานิช, 
2556, น. 76-77) เกี่ยวกับแนวทางการพัฒนาธรรมาภิบาลในการปฏิบัติงานของหนวยงาน



ธรรมาภิบาลเปรียบเทียบและแนวทางการพัฒนาธรรมาภิบาล • รินทรลภัส วุฒิปรีชาสิทธิ์ และณัฐกริช เปาอินทร 

140 

ภาครัฐ เพื ่อเปนแนวทางดำเนินการสัมภาษณ ลักษณะของคำถามเปนคำถามปลายเปด  
ทั้งนี้ ผูวิจัยใชการสัมภาษณผูใหขอมูลสำคัญ (Key Informant Interview) ถือวาผูใหขอมูล
สำคัญเปนสมาชิกคนหน่ึงของกระแสหลัก (Mainstream) ของกลุม เปนผูที่มีขอมูลที่ทันสมัย  

(2) เครื่องมือที่ใชในการเก็บขอมูลเชิงปริมาณ คือแบบสอบถาม (Questionnaires)  
ที ่สรางขึ ้นจากการทบทวนวรรณกรรมที ่เกี ่ยวของ แหลงขอมูลปฐมภูมิ (Primary Data)  
และแหลงขอมูลทุติยภูมิ (Secondary Data) และเปรียบเทียบหลักธรรมาภิบาลของประเทศ
ไทยและตางประเทศ รวมถึงวัตถุประสงค กรอบแนวคิดการวิจัย และขอมูลที่ไดจากการ
สัมภาษณผูใหขอมูลสำคัญ สามารถสรางขอคำถามทั้งหมด 95 ขอคำถาม เสนอตออาจารย 
ที่ปรึกษา เพื่อขอคำแนะนำ และนำแบบสอบถามฉบับรางใหผูเชี่ยวชาญ 3 ทาน ตรวจสอบ
ความเที ่ยงตรง (Validity) นำมาหาคาดัชนีความสอดคลอง (Index of Item-objective 
Concurrence: IOC) คาดัชนีความสอดคลองที ่เหมาะสมตองมีคา IOC ตั ้งแต 0.50 ขึ ้นไป 
(ธานินทร ศิลปจารุ, 2557, น. 95) ผลการทดสอบความตรงเชิงเนื้อหาไดคาความสอดคลอง
เทากับ 0.728 ผูวิจัยจึงปรับปรุงแกไขขอคำถามที่ไมเหมาะสมตามคำแนะนำของผูเชี่ยวชาญ 
โดยแบบสอบถามประกอบดวย 3 สวน ไดแก 

สวนที่ 1 ขอมูลพื้นฐานของหนวยงาน สำหรับขอมูลกลางของหนวยงาน ประกอบดวย 
ชื่อหนวยงาน/กระทรวง ภารกิจ/พันธกิจ และแนวทางในการปฏิบัติงานตามหลักธรรมาภิบาล
หรือหลักธรรมาภิบาลของกระทรวง ซึ่งเปนคำถามปลายเปด (Open Ended) จำนวน 3 ขอ 
โดยผูตอบแบบสอบถามสามารถแนบเอกสารเพิ่มเติมของขอมูลสวนที่ 1 ได โดยแบบสอบถาม
สวนที่ 1 เพื่อวิเคราะหและจัดกลุมกระทรวงเปนดานเศรษฐกิจ ดานสังคม และดานความมั่นคง 
และเพื ่อทราบแนวทางในการปฏิบัติงานตามหลักธรรมาภิบาลหรือหลักธรรมาภิบาลของ
กระทรวง 

สวนที่ 2 ระดับความคิดเห็นเกี่ยวกับกรอบตัวชี้วัดธรรมาภิบาลที่มีผลตอความสำเร็จ 
ในการปฏิบัติงานและทำใหองคการไดรับการยอมรับจากทั ้งภายในและภายนอกองคการ  
ซึ ่งเปนคำถามปลายปด (Closed Ended) จำนวน 95 ขอ โดยใหใสเครื ่องหมาย (√) ลงใน 
ชองวางตามระดับความคิดเห็น ใชมาตรวัดแบบรวมคะแนน (Summated Rating Scales)  
หรือมาตรวัดแบบลิเคิรท (Likert-type Scale) 4 ระดับ (สุจิตรา บุณยรัตพันธุ, 2558, น. 132-
133) ดังตารางที่ 3 

คำถามตามกรอบตัวชี้วัดธรรมาภิบาล ประกอบดวย หลักนิติธรรม ขอคำถามที่ 1-20 
หลักความโปรงใส ขอคำถามที่ 21-36 หลักการมีสวนรวม ขอคำถามที่ 37-50 หลักความคุมคา 
ขอคำถามที่ 51-69 หลักคุณธรรม/จริยธรรม ขอคำถามที่ 70-80 และหลักสำนึกรับผิดชอบ  
ขอคำถามที่ 81-95  
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ตารางที่ 3 เกณฑการใหคะแนน 

ระดับความคิดเห็น คะแนน 

เห็นดวยอยางมาก คะแนนเทากับ 4 

คอนขางเห็นดวย คะแนนเทากับ 3 

ไมคอยเห็นดวย คะแนนเทากับ 2 

ไมเห็นดวยเลย คะแนนเทากับ 1 

 
สวนที่ 3 ขอเสนอแนะ ประกอบดวย ขอเสนอแนะเกี่ยวกับกรอบตัวชี้วัดธรรมาภิบาล 

และขอเสนอแนะเกี่ยวกับแนวทางการพัฒนาธรรมาภิบาลในการปฏิบัติงานของหนวยงาน
ภาครัฐ เปนคำถามปลายเปด (Open Ended) เพื่อนำคำตอบมาจัดหมวดหมูคำตอบ จำแนก
ความแตกตาง (สุจิตรา บุณยรัตพันธุ, 2558) ขอมูลที ่ไดจะเปนแบบมาตรานามบัญญัติ 
(Nominal Scale) จากน้ันผูวิจัยทำการทดสอบความเช่ือมั่น (Reliability) โดยนำแบบสอบถาม
ที่ปรับปรุงแลวไปทดลองเครื่องมือกับประชากรที่ไมใชกลุมที่จะศึกษา จำนวน 30 หนวยงาน 
จากนั้นทดสอบความเชื ่อมั ่นของแบบสอบถามโดยใชสูตรสัมประสิทธิ ์อัลฟาของครอนบัค 
(Cronbach’s alpha) ไดคาความเช่ือมั่นของแบบสอบถาม เทากับ 0.964 ซึ่งเกณฑที่ยอมรับได
คือ 0.50 (สุจิตรา บุณยรัตพันธุ, 2558, น. 160) แสดงวาแบบสอบถามที่จะใชเก็บรวบรวม
ขอมูลมีความเช่ือมั่นอยูในเกณฑที่สามารถนำไปใชเปนเครื่องมือในการเก็บขอมูลได  

7.3 การเก็บรวบรวมขอมูล 

(1) การเก็บรวบรวมขอมูลเชิงคุณภาพ การเก็บรวมรวมขอมูลในวัตถุประสงคที่ 1  
เพื ่อเปรียบเทียบหลักธรรมาภิบาลของประเทศไทยและตางประเทศ โดยการวิจัยเอกสาร 
(Documentary Research) จากแหลงขอมูลปฐมภูมิ (Primary Sources) ไดแก รัฐธรรมนูญ
แหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 
2560 (ฉบับปจจุบัน) พระราชกฤษฎีกาวาดวยหลักเกณฑและวิธีการบริหารกิจการบานเมอืงที่ดี 
พุทธศักราช 2546 พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผนดิน พุทธศักราช 2534 
พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผนดิน (ฉบับที่ 7) พุทธศักราช 2550 ระเบียบสำนัก
นายกรัฐมนตรีวาดวยการสรางระบบบริหารกิจการบานเมืองและสังคมที่ดี พุทธศักราช 2542 
แผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ (พุทธศักราช 2504 - 2564) จำนวน 12 ฉบับ และ
แหลงขอมูลทุติยภูมิ (Secondary Sources) เชน หนังสือ รายงานการวิจัยที่เกี่ยวของ ผลงาน
ทางวิชาการ ขาว บทความในวารสาร บทสัมภาษณในเอกสารตางๆ และสื่อสิ่งพิมพออนไลน 
เปนตน รวมถึงขอมูลจากเว็บไซตของธนาคารโลก (World Bank) หนวยงานภาครัฐในประเทศ
ไทยและตางประเทศ สถาบันวิจัย สถาบันวิชาการ หองสมุดของสถาบันบัณฑิตพัฒนบริหาร
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ศาสตร สำนักงานคณะกรรมการปองกันและปราบปรามการทุจริตแหงชาติ (ป.ป.ช.) สำนักงาน
คณะกรรมการปองกันและปราบปรามการทุจริตแหงชาติ (ป.ป.ท.) สำนักงานคณะกรรมการ
ขาราชการพลเรือน (ก.พ.) ที่นำเสนอเนื้อหาเกี่ยวกับธรรมาภิบาล เพื่อนำมาวิเคราะห สังเคราะห 
ทบทวน คัดเลือก จัดประเภท หมวดหมูของขอมูล และนำเสนอตอไป 

การเก็บรวบรวมขอมูลในวัตถุประสงคที่ 2 เพื่อเสนอแนวทางการพัฒนาธรรมาภิบาล
ในการปฏิบัติงานของหนวยงานภาครัฐ ซึ่งผูวิจัยเปนผูทำการเก็บขอมูลปฐมภูมิ (Primary Data) 
ดวยตนเองโดยการสัมภาษณผู ใหขอมูลสำคัญ (Key Informant Interview) แลวรวบรวม 
ความคิดเห็นมาเรียบเรียงเปนประเด็น เพื่อการตีความและวิเคราะหขอมูลสรุปเปนผลการวิจัย
และนำเสนอตอไป 

(2) การเก็บรวบรวมขอมูลเชิงปริมาณ หลังจากเก็บรวบรวมขอมูลเชิงคุณภาพ ผูวิจัย
จ ัดทำแบบสอบถาม (Questionnaire) หนวยงานภาครัฐในสังก ัดสำนักนายกรัฐมนตรี  
สวนราชการระดับกระทรวง และสวนราชการระดับกรม เพื่อนำผลการวิเคราะหขอมูลเชิง
ปริมาณมาวิเคราะหและเปรียบเทียบกับผลการวิเคราะหเชิงคุณภาพ 

7.4 การวิเคราะหขอมูล 

(1) การวิเคราะหขอมูลเชิงคุณภาพ (Qualitative Analysis) 
การวิเคราะหเน ื ้อหา (Content Analysis) ดวยการวิเคราะหข อมูลเช ิงบรรยาย  

แตจะทำใหขอมูลน้ันเปนจำนวนที่นับได จากขอมูลเอกสารในการวิจัยเอกสาร แนวคิดและทฤษฎี
เกี่ยวกับกลุมผลประโยชน แนวคิดเกี่ยวกับการพัฒนาประเทศ บริบทการพัฒนาของประเทศไทย 
แนวคิดเกี่ยวกับธรรมาภิบาลในตางประเทศ และแนวคิดเกี่ยวกับธรรมาภิบาลในประเทศไทย  

การวิเคราะหขอมูลแบบสรางขอสรุป โดยการวิเคราะหขอมูลแบบอุปนัย (Analytic 
Induction) ดวยการตีความแลวนำมาสรางขอสรุปขอมูล ซึ่งขอมูลที่นำมาวิเคราะหจะเปน
ขอความบรรยาย (Descriptive) ที่ไดจากการสัมภาษณแบบเจาะลึกแลวจดบันทึก 

การวิเคราะหโดยการเปรียบเทียบขอมูล (Constant Comparison) เปนการใชวิธีการ
เปรียบเทียบ เมื่อจำแนกชนิดของขอมูลจากการสัมภาษณแบบเจาะลึกแลว ผูวิจัยจะนำมา
เปรียบเทียบกันโดยทำเปนตารางหาความสัมพันธ เพื่อสรางขอสรุปวาแนวทางการพัฒนา 
ธรรมาภิบาลในการปฏิบัติงานของหนวยงานภาครัฐควรเปนอยางไร  

(2) การวิเคราะหขอมูลเชิงปริมาณ (Quantitative Analysis) มีขั้นตอนดังน้ี 
ขั้นที่ 1 ผูวิจัยรวบรวมขอมูลจากแบบสอบถาม เรื่อง แนวทางการพัฒนาธรรมาภิบาล

ในการปฏิบัติงานของหนวยงานภาครัฐ ในสวนที่ 1 มาวิเคราะหขอมูลพื้นฐานของหนวยงาน
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จัดเปนหมวดหมู เปนมาตรการวัดระดับนามบัญญัติ (Nominal Scale) ใชจำแนกความแตกตาง
ของหนวยงานภาครัฐออกเปนกลุมๆ 

ขั ้นที ่ 2 ผู วิจัยประมวลผลขอมูลจากแบบสอบถาม สวนที ่ 2 ระดับความคิดเห็น 
เกี ่ยวกับกรอบตัวชี ้วัดธรรมาภิบาล วิเคราะหขอมูลโดยใชสถิติเชิงพรรณนา (Descriptive 
Statistics) ให ออกมาในร ูปของตาราง หาค าสถ ิต ิพ ื ้นฐาน ได แก  ค าแจกแจงความถี่  

(Frequency) คารอยละ (Percentage) คาเฉลี ่ย (�̅�𝑥) และสวนเบี ่ยงเบนมาตรฐาน (S.D.)  
แลวเปรียบเทียบกับเกณฑแปลความหมาย โดยการใชสูตรการหาความกวางของชั ้นหรือ 
ความหางของคะแนนแตละชั้น (กลุมสงเสริมวิชาการ สำนักนโยบายและวิชาการสถิติ, 2547) 
จะไดอันตรภาคชั้น เทากับ 0.75 เพื่ออธิบายระดับความคิดเห็นของหนวยงานภาครัฐที่ตอบ
แบบสอบถามเกี่ยวกับกรอบตัวชี้วัดธรรมาภิบาลที่มีผลตอความสำเร็จในการปฏิบัติงานและ 
ทำใหองคการไดรับการยอมรับจากทั้งภายในและภายนอกองคการ โดยกำหนดใหคะแนน 
ละ 1.00 – 1.75 หมายถึง ไมเห็นดวยเลย คะแนน 1.76 – 2.50 หมายถึง ไมคอยเห็นดวย 
คะแนน 2.51 – 3.25 หมายถึง คอนขางเห็นดวย และคะแนน 3.26 – 4.00 หมายถึง เห็นดวย
อยางมาก 

ขั้นที่ 3 ผูวิจัยนำขอมูลสวนที่ 3 ขอเสนอแนะเกี่ยวกับกรอบตัวชี้วัดธรรมาภิบาล และ
ขอเสนอแนะเกี่ยวกับแนวทางการพัฒนาธรรมาภิบาลในการปฏิบัติงานของหนวยงานภาครัฐ 
มาจำแนก จัดหมวดหมูตามกลุมกระทรวงแบงเปน 3 ดาน ไดแก ดานเศรษฐกิจ ดานสังคม และ
ดานความมั่นคง โดยประยุกตจากสำนักงานคณะกรรมการพัฒนาระบบราชการ (2551) 

 
8. ผลการวิจัย 

8.1 เปรียบเทียบหลักธรรมาภิบาลของประเทศไทยและตางประเทศ  

จากการวิจัยเอกสาร (Documentary Research) หลักธรรมาภิบาลของประเทศไทย
และตางประเทศ ไดแก เดนมารก สหรัฐอเมริกา เกาหลีใต สิงคโปร ฟลิปปนส และอินโดนีเซีย 
มีความเหมือนและแตกตางของหลักธรรมาภิบาลในทั้ง 7 ประเทศ ดังตารางที่ 4 

เมื่อเปรียบเทียบหลักธรรมาภิบาลของทั้ง 7 ประเทศ จากองคประกอบธรรมาภิบาล  
6 หลักการ ไดแก หลักนิติธรรม หลักความโปรงใส หลักการมีสวนรวม หลักความคุมคา  
หลักคุณธรรม/จริยธรรม และหลักสำนึกรับผิดชอบ มีทั้งความเหมือนและความแตกตางดังน้ี  
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ตารางที่ 4 เปรียบเทียบหลักธรรมาภิบาลของประเทศไทยและตางประเทศ 

ประเทศ 
หลักธรรมาภิบาล 

หลักนิติ
ธรรม 

หลักความ
โปรงใส 

หลักการ 
มีสวนรวม 

หลักความ
คุมคา 

หลักคุณธรรม/
จริยธรรม 

หลักสำนึก
รับผิดชอบ 

ไทย √ √ √ √ √ √ 

เดนมารก √ √ √ √  √ 

สหรัฐอเมริกา √ √ √ √ √ √ 

เกาหลีใต  √ √  √ √ 

สิงคโปร  √ √  √ √ 

ฟลิปปนส  √ √ √  √ 

อินโดนีเซีย √ √ √ √   

ที่มา: สรุปจาก ณัฐฐา วินิจนัยภาค (2553), ทิวากร แกวมณี (2559), บุษบง ชัยเจริญวัฒนะ และบุญมี ลี้ 
(2546), ปาริชาต เทพอารักษ และอมราวรรณ ทิวถนอม (2550), พัทธปยา จงชาณสิทโธ (2559), 
Kettl, Pollitt, & Svara (2004), Transparency International (2011) 

 
(1) ทั ้ง 7 ประเทศ ยึดหลักความโปรงใสและหลักการมีสวนรวมเหมือนกัน ซึ่ง 

ทุกประเทศปกครองในระบอบประชาธิปไตย ภาครัฐตองมีการสรางความนาเชื ่อถือตอ
สาธารณชน จึงตองสรางความโปรงใสและการมีสวนรวม (เรณุมาศ รักษาแกว, 2557) หลักการ
อื่นๆ ที่ประเทศไทยเหมือนกับตางประเทศเนื่องจากแตละประเทศจะยึดหลักธรรมาภิบาล 
สากลหรือดัชนีสภาวะธรรมาภิบาลโลก (Worldwide Governance Indicator: WGI) ของ
ธนาคารโลกมาปรับใชเพื่อใหวัดระดับธรรมาภิบาลของภาครัฐแตละประเทศได ดังที่ผูเชี่ยวชาญ
ทานที่ 1 ใหขอมูลวา  

“แตละประเทศจะยึดหลักเกณฑสากล จึงไมคอยตางกัน ตางกันที่รายละเอียดวา 
เชน หลักนิติธรรมมีรายละเอียดอยางไร เพราะนิติธรรมหรือระบบกฎหมายของแตละ
ประเทศแตกตางกัน รายละเอียดจึงแตกตางกัน แมวาหลักใหญจะเหมือนกัน” 
(ผูเช่ียวชาญทานที่ 1, การสื่อสารสวนบุคคล, 28 พฤษภาคม 2562) 

เชนเดียวกับผูเชี่ยวชาญทานที่ 2 ใหขอมูลเกี่ยวกับการเปรียบเทียบหลักธรรมาภิบาล
ของประเทศไทยและตางประเทศวา 

“ประเทศไทยและตางประเทศจะใชหลักธรรมาภิบาลเดียวกันหรือไม ขึ้นอยูกับ
เปาหมายวาจะนำไปใชกับประเทศใด เชน นำไปใชกับประเทศที่มีระบอบการปกครอง
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แบบประชาธิปไตย เพราะหวังวาหากประเทศน้ันมีหลักธรรมาภิบาล จะเกิดการกินดีอยู
ดี เศรษฐกิจดี” (ผูเช่ียวชาญทานที่ 2, การสื่อสารสวนบุคคล, 30 เมษายน 2562) 

(2) ประเทศไทยกำหนดหลักธรรมาภิบาลไวคอนขางชัดเจนในกฎหมายรัฐธรรมนูญ
และกฎหมายลำดับรองตางๆ กลาวถึงหลักธรรมาภิบาลที่หนวยงานภาครัฐตองปฏิบัติใหเปนไป
ตามกรอบกฎหมายแตละฉบับจะมีองคประกอบธรรมาภิบาลที ่นำมาใชเปนกรอบตัวชี ้วัด 
ธรรมาภิบาลที่คอนขางเหมือนกัน ดังที่ผูเชี่ยวชาญทั้ง 5 ทานใหขอมูลตรงกันวา ธรรมาภิบาล
ประกอบดวย 6 หลักการสำคัญ ไดแก หลักนิติธรรม หลักความโปรงใส หลักการมีสวนรวม 
หลักความคุ มคา หลักคุณธรรม/จริยธรรม และหลักสำนึกรับผิดชอบ ดังขอมูลที ่ไดจาก
ผูเช่ียวชาญทานที่ 5 วา 

“ประเทศไทยนำหลักสากลมาประยุกตใช ตั้งแตองคการสหประชาชาติ Force 
ประเทศไทยมา จึงตองนำมาปฏิบัติ ประเทศไทยจึงเรียบเรียงหลักธรรมาภิบาลออกมา
เปน 6 หลักการ แลวออกเปนระเบียบสำนักนายกรัฐมนตรี ตอนหลังจึงยกเลิกระเบียบ 
แลวทำเปนพระราชกฤษฎีการออกมา” (ผูเชี่ยวชาญทานที่ 5, การสื่อสารสวนบุคคล, 
25 เมษายน 2562) 

(3) ความแตกตางของหลักธรรมาภิบาลประเทศไทยกับประเทศเดนมาร กคือ  
หลักคุณธรรม/จริยธรรมประเทศเดนมารกมิไดบัญญัติไวตายตัว แตภาครัฐจะมุงเนนการ 
สรางความไววางใจทางสังคม การปลูกฝงเรื่องคุณธรรม/จริยธรรมตั้งแตวัยเด็ก ไมมีหลักการ
ชัดเจนเหมือนของประเทศไทย และเดนมารกมีการคำนึงถึงสิ ่งแวดลอมและการจัดการ
ทรัพยากรธรรมชาติเปนองคประกอบหนึ่งในหลักธรรมาภิบาลของประเทศเพื่อใหประเทศมีธรร
มาภิบาล (กรมความรวมมือระหวางประเทศ, 2555) รวมถึงรัฐบาลเดนมารกไดกำหนด
ยุทธศาสตรเกี ่ยวกับความรวมมือเพื่อการพัฒนา (Freedom from Poverty, Freedom to 
Change) ที่ทำใหประเทศเดนมารกเปนประเทศที่ไดรับการจัดอันดับความมีธรรมาภิบาลสูง 
มาโดยตลอด (World Bank, 2019)  

(4) ประเทศสหรัฐอเมริกากับประเทศไทยมีหลักธรรมาภิบาลเหมือนกันทั ้ง 6 
องคประกอบ จุดเดนของสหรัฐอเมริกาจะเนนการเพิ ่มประสิทธิภาพและประสิทธิผลมา 
ตั้งแตสมัยของประธานาธิบดี Franklin D.Roosevelt ที่พยายามปฏิรูปการบริหารงานภาครัฐ 
ความแตกตางของหลักธรรมาภิบาลระหวางประเทศสหรัฐอเมริกากับประเทศไทยคือ ประเทศ
สหรัฐอเมริกานำหลักการอนุรักษสิ่งแวดลอม การปกปองธรรมชาติและพืชพรรณมาใชเปน 
หลักธรรมาภิบาลในการทำงานดานการบริหาร (บุษบง ชัยเจริญวัฒนะ และบุญมี ลี้, 2546)  
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จึงแตกตางจากประเทศไทยที่ยังขาดการบริหารจัดการสิ่งแวดลอมที่มีประสิทธิภาพ นำไปสู 
การทำลายสิ ่งแวดลอม และอาจนำไปสู การแยงชิงทางทรัพยากรที ่กอใหเกิดปญหาทาง
สิ่งแวดลอมในระดับโลก (ทิวากร แกวมณี, 2559) การนำหลักธรรมาภิบาลไปปฏิบัติของ
สหรัฐอเมริกาจะมุงเนนไปที่การปกครองสวนทองถิ่น โดยพิจารณาวาการปกครองสวนทองถิ่น
เปนหนวยการปกครองที่ใกลชิดและใหบริการประชาชนไดมีประสิทธิภาพมากกวาการปกครอง
ในสวนกลางที่มีความใหญโตของระบบราชการ การควบคุมและการมีสวนรวมของประชาชน
เปนไปไดงาย การรับผิดและรับชอบจะเปนไปไดอยางเปนรูปธรรมมากกวาการปกครอง 
ในสวนกลาง 

(5) หลักธรรมาภิบาลของประเทศเกาหลีใตคอนขางเหมือนกับประเทศไทย ไดแก 
หลักความโปรงใส หลักการมีสวนรวม หลักคุณธรรม/จริยธรรม และหลักสำนึกรับผิดชอบ 
แตกตางกันที ่เกาหลีใตม ิไดนำหลักนิติธรรมและหลักความคุ มคามาเปนองคประกอบ 
ธรรมาภิบาล เนื่องจากเกาหลีใตมีระบบตรวจสอบถวงดุลที่เขมแข็งเปนบรรทัดฐานหลังจาก
เปลี ่ยนระบอบการปกครองแบบเผด็จการมาเปนประชาธิปไตย และมีการดำเนินงาน 
ดานกฎหมายและการการประเมินผลการปฏิบัติงานภาครัฐใหมีประสิทธิภาพควบคูไปกับ 
การพัฒนาการบริหารงานภาครัฐ (พัทธปยา จงชาณสิทโธ, 2559) จุดเดนหลักธรรมาภิบาล 
ของเกาหลีใตคือ หลักสำนึกรับผิดชอบ (ปธาน สุวรรณมงคล, 2558) ดังตัวอยางที่ผูเชี่ยวชาญ
ทานที่ 3 กลาวถึงหลักธรรมาภิบาลของเกาหลีใตวา 

“ในสมัยของอดีตประธานาธิบดีลี เมียง บัค ออกมาขอโทษตอสาธารณะ และ
ยอมรับทุกๆ การประณามในกรณีที ่พี ่ชายของตนคือ นายลี ซังดึก สมาชิกรัฐสภา 
ถูกจับกุมในขอหารับสินบนจากธนาคารแหงหนึ่งเพื่อแลกกับความชวยเหลือ เมื่อพูดถึง
หลักสำนึกรับผิดชอบก็จะตองนึกถึงเกาหลีใต” (ผูเชี่ยวชาญทานที่ 3, การสื่อสารสวน
บุคคล, 29 เมษายน 2562) 

(6) ประเทศสิงคโปรมีภาครัฐเปนเอกลักษณที่ไมเหมือนประเทศอื่นๆ ระบบราชการ
ของสิงคโปรมีการปรับปรุง และพัฒนาการปฏิบัติงานอยางตอเนื่อง เพื่อเพิ่มประสิทธิภาพของ
หนวยงานในการใหบริการสาธารณะของภาครัฐที่มุงสูความเปนระดับสากล หลักธรรมาภิบาล
ของสิงคโปรมี 4 ประการ ไดแก การมีธรรมาภิบาลเกิดจากการมีภาวะผู นำที ่ดี รางวัลที่ 
ไดรับเกิดจากการทำงาน การใหโอกาสแกทุกคนที่จะพัฒนาประเทศ และความพรอมตอ 
การเปลี่ยนแปลง ยืดหยุนและปรับตัว (สำนักงานคณะกรรมการขาราชการพลเรือน, 2557) 
ความแตกตางของหลักธรรมาภิบาลประเทศไทยกับประเทศสิงคโปรคือ ประเทศสิงคโปร 
นำความพรอมตอการเปลี่ยนแปลงมาเปนองคประกอบหลักของธรรมาภิบาล มุงเนนพัฒนา 
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ในมิติเศรษฐกิจ เปลี่ยนวิกฤติเปนโอกาส บริหารจัดการใหดีกวาคูแขง รอบคอบ ชวงชิงโอกาส
จากคู แขง สงเสริมใหเกิดความคิดสรางสรรค โดยหลักการอื ่นๆ มีรายละเอียดคลายกับ 
หลักความโปรงใส หลักคุณธรรม/จริยธรรม หลักการมีสวนรวม และหลักสำนึกรับผิดชอบ
สำหรับหลักนิติธรรม และหลักความคุมคา สิงคโปรมิไดนำไปรวมกับหลักธรรมาภิบาล เน่ืองจาก
มีการสงเสริมธรรมาภิบาลใหกลายเปนวัฒนธรรมองคการมากกวาการตั้งองคการมาคอย
ตรวจสอบหรือจับผิด (บุษบง ชัยเจริญวัฒนะ และบุญมี ลี้, 2546) และมีการบังคับใชกฎหมาย
อยางจริงจัง เสมอภาคภายใตกฎหมายเดียวกัน เพื่อสรางใหสังคมมีระเบียบวินัยดังตัวอยางที่
ผูเช่ียวชาญทานที่ 1 กลาวถึงหลักธรรมาภิบาลของสิงคโปรวา 

“รัฐบาลสิงคโปรมีนโยบายชัดเจนในการยึดหลักธรรมาภิบาลในการทำงาน พยายาม 
ทำใหเปนคานิยมหลัก แตสิงคโปรไมมีกฎหมายเฉพาะมากเหมือนประเทศไทย เชน กฎหมาย
เกี่ยวกับขอมูลขาวสาร นิติธรรมหรือระบบกฎหมายของแตละประเทศแตกตางกัน รายละเอียด
จึงแตกตางกัน” (ผูเช่ียวชาญทานที่ 1, การสื่อสารสวนบุคคล, 28 พฤษภาคม 2562) 

(7) หลักธรรมาภิบาลของประเทศไทยกับประเทศฟลิปปนสแตกตางกันเนื ่องจาก
ประเทศฟลิปปนสใชดัชนีชี้วัดของการจัดการคุณภาพโดยรวม (Total Quality Management: 
TQM) เปนเครื่องมือนำไปประยุกตสูหลักธรรมาภิบาล ทำใหหนวยงานภาครัฐเกิดแรงจูงใจ 
ในการปรับปรุงคุณภาพการใหบริการที ่เนนความตองการของประชาชนและการสราง 
ความพึงพอใจสูงสุด (บุษบง ชัยเจริญวัฒนะ และบุญมี ลี้, 2546; พระมหาภูษิต อคฺควณฺโณ, 
2558) แตเปนจุดออนที่ทำใหประชาชนไมตระหนักถึงการมีสวนรวมในฐานะเจาของประเทศ
อยางแทจริง ประชาชนกลับมองตัวเองในฐานะลูกคาเทาน้ัน 

(8) ตั ้งแต พ.ศ. 2540 ความไม โปร งใสในการบริหารจ ัดการของภาคการเงิน 
ทั้งของรัฐและเอกชนในประเทศอินโดนีเซียมีการทุจริตคอรัปชั่น และมีการปลอยเงินกูใหกับ
พรรคพวกจนเปนเหตุใหเกิดการลมของสถาบันทางการเงินในประเทศ จึงตองมีการสงเสริม 
ใหเกิดการบริหารภาครัฐที ่มีประสิทธิภาพ โปรงใส สามารถตรวจสอบไดอยางเครงครัด
เชนเดียวกับประเทศไทยในขณะนั้น แตประเทศอินโดนีเซียเรงนำหลักความสามารถในการ
แขงขันมาเปนกรอบในการเสริมสรางธรรมาภิบาล เพื่อกระตุนการดำเนินการทางธุรกิจใหมี 
การแขงขัน (ทิวากร แกวมณี, 2559) มากกวาการนำหลักสำนึกรับผิดชอบและหลักคุณธรรม/
จริยธรรมไปปฏิบัติ ดังตัวอยางที่ผูเชี่ยวชาญทานที่ 2 กลาวถึงคุณธรรม/จริยธรรมในประเทศ
อินโดนีเซียวา 

“คนอินโดนีเซียมองวาการมีสิ่งของไปฝากกันเปนเรื่องปกติ ซึ่งมูลคาอาจจะไมตองมาก 
แตตองมีกติในการมอบสิ่งของใหกัน กระทั่งภายหลังเกิดเปนการมีผลประโยชนทับซอน หรือ
การขัดกันของผลประโยชน (Conflict of Interest) กระทบตอภาพลักษการมีธรรมาภิบาล 
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ของประเทศ ฉะนั้นแลวขึ้นอยูกับวาประเทศนั้นจะมีมุมมองกับหลักคุณธรรมจริยธรรมอยางไร” 
(ผูเช่ียวชาญทานที่ 2, การสื่อสารสวนบุคคล, 30 เมษายน 2562) 

 
ตารางที่ 5 องคประกอบของธรรมาภิบาลที่ใชในการปฏิบัติงานของหนวยงานภาครัฐ 

ผูเชี่ยวชาญ 
องคประกอบธรรมาภิบาล 

1 2 3 4 5 

หลักนิติธรรม      
หลักความโปรงใส      
หลักการมีสวนรวม      
หลักความคุมคา      
หลักคุณธรรม      
หลักจริยธรรม      
หลักสำนึกรับผิดชอบ      

 
จากการเปรียบเทียบหลักธรรมาภิบาลของประเทศไทยและตางประเทศในการ 

หาหลักการที ่ประเทศไทยและตางประเทศสามารถใชรวมกันได สามารถนำมาวิเคราะห 
กับขอมูลจากการสัมภาษณผู เช ี ่ยวชาญทั ้ง 5 ทานที ่ม ีความคิดเห็นคอนขางตรงกันวา  
หลักธรรมาภิบาลที่สามารถนำมาพัฒนาเปนกรอบตัวชี้วัด เพื่อเปนแนวทางในการปฏิบัติงาน
ของหนวยงานภาครัฐ ควรประกอบดวย 6 หลักการสำคัญ ไดแก หลักนิติธรรม หลักความ
โปรงใส หลักการมีสวนรวม หลักความคุ มคา หลักสำนึกรับผิดชอบ และหลักคุณธรรม  
สวนหลักจริยธรรม ผู เชี ่ยวชาญ 2 ทาน มิไดนำมาเปนองคประกอบของหลักธรรมาภิบาล 
แตใหเหตุผลวา หลักจริยธรรมมีกฎหมายจริยธรรมของแตละอาชีพควรประพฤติและปฏิบัติ
ควบคุมอยู 

8.2 แนวทางการพัฒนาธรรมาภิบาลในการปฏิบติังานของหนวยงานภาครัฐ 

(1) ขอมูลทั่วไปของหนวยงาน จากกลุมตัวอยางจำนวน 95 หนวยงาน โดยเก็บขอมูล
จากหนวยงานราชการสวนกลาง หนวยงานในสังกัดสำนักนายกรัฐมนตรีตอบแบบสอบถามมาก
ที่สุด 11 หนวยงาน รอยละ 11.6 ผูวิจัยไดจัดกลุมกระทรวงตามภารกิจเปน 3 ดาน ดังน้ี 
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ตารางที่ 6 การจัดกลุมกระทรวงตามภารกิจ 

ดานเศรษฐกิจ ดานสังคม ดานความม่ันคง 

1. กระทรวงเกษตรและสหกรณ 1. สำนักนายกรัฐมนตรี 1. กระทรวงกลาโหม 

2. กระทรวงทรัพยากรธรรมชาติ
และสิ่งแวดลอม 

2. กระทรวงการพัฒนาสังคมและ
ความม่ันคงมนุษย 

2. กระทรวงมหาดไทย 

3. กระทรวงการทองเท่ียวและกีฬา 3. กระทรวงแรงงาน 3. กระทรวงยุติธรรม 

4. กระทรวงพาณิชย 4. กระทรวงวัฒนธรรม 4. กระทรวงการตางประเทศ 

5. กระทรวงการอุดมศึกษา 
วิทยาศาสตร วิจัยและนวัตกรรม 

5. กระทรวงสาธารณสุข  

6. กระทรวงการคลัง 6. กระทรวงศึกษาธิการ  

7. กระทรวงคมนาคม   

8. กระทรวงดิจิทัลเพ่ือเศรษฐกิจ
และสังคม 

  

9. กระทรวงพลังงาน   

10. กระทรวงอุตสาหกรรม   

ที่มา: ประยุกตจาก สำนักงานคณะกรรมการพัฒนาระบบราชการ (2551) 

 
แนวทางในการปฏิบัติงานตามหลักธรรมาภิบาลหรือหลักธรรมาภิบาลของกระทรวง 

ในปจจุบัน บัญญัติไวในกฎหมายรัฐธรรมนูญซึ่งเปนกฎหมายสูงสุดของประเทศ และกฎหมาย
ลำดับรอง กระทรวงสวนใหญที่ตอบแบบสอบถามจะใชนโยบายการกำกับดูแลองคการที่ดี  
4 ดาน ประกอบดวย นโยบายดานรัฐ สังคม และสิ่งแวดลอม นโยบายดานผูรับบริการและ 
ผูมีสวนไดสวนเสีย นโยบายดานองคการ และนโยบายดานผูปฏิบัติงาน เปนแนวทางในการ
ปฏิบัติงานตามหลักธรรมาภิบาล ไดแก กระทรวงทรัพยากรธรรมชาติและสิ ่งแวดลอม  
กระทรวงการพัฒนาสังคมและความมั่นคงมนุษย กระทรวงวัฒนธรรม กระทรวงศึกษาธิการ 
และกระทรวงมหาดไทย กระทรวงที่ใชหลักธรรมาภิบาลตามรัฐรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย 
พ ุทธศ ักราช 2560 เป นแนวทางในการปฏ ิบ ัต ิงาน ค ือ สำน ักนายกร ัฐมนตร ี  และ
กระทรวงกลาโหม สวนกระทรวงแรงงานเปนกระทรวงเดียวที่มีแนวทางในการปฏิบัติงานตาม
หลักธรรมาภิบาลหรือหลักธรรมาภิบาลของกระทรวง เรียกวา “หลักธรรมาภิบาลกระทรวง
แรงงาน 7 ป.” 

(2) เทคโนโลยีกับระดับธรรมาภิบาลของประเทศไทย จากการสัมภาษณผูเชี่ยวชาญ 
ทั้ง 5 ทาน มีความคิดเห็นไปในทิศทางเดียวกันวาเทคโนโลยีมีสวนชวยใหระดับธรรมาภิบาล 
ของประเทศไทยมีระดับดีขึ้นไดดวยปญญาประดิษฐ (Artificial Intelligence: AI) และภาครัฐ
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ดิจิทัล (Digital Government) ประเด็นแรก ภาครัฐนำเทคโนโลยีมาใชในงานดานการบริการ 
เพื่อตอบสนองความตองการของประชาชนใหเร็วขึ้น การตอบสนองประชาชนไดรวดเร็วขึ้น 
เปนการสรางประสิทธิภาพ (Efficiency) ในการทำงาน ดังตัวอยางที ่ผู เชี ่ยวชาญทานที ่ 5 
กลาวถึงประสิทธิภาพที่เกิดจากการใหบริการของหนวยงานภาครัฐวา 

“ประสิทธิภาพเปนองคประกอบหนึ ่งของหลักความคุ มคา (Value for Money)  
ในฐานะที่ประชาชนเปนผูรับบริการ (Subject) ประชาชนอาจเกิดความพึงพอใจ และรูสึก
รวดเร็วในการรับบริการ เชน การใหบริการแบบเบ็ดเสร็จ ณ จุดเดียว (One Stop Service) 
เพื่อตอบโจทยการใหบริการที่รวดเร็ว เปนตน” (ผูเชี่ยวชาญทานที่ 5, การสื่อสารสวนบุคคล,  
25 เมษายน 2562) 

ประเด็นที่สอง การนำเทคโนโลยีมาใช เพื่อใหประชาชนเขาถึงไดมากขึ้น จะนำไปสู
ความโปรงใส (Transparency) และการมีสวนรวม (Participation) เพราะสามารถเขาถึงไดงาย 
ดังตัวอยางที่ผูเช่ียวชาญทานที่ 5 กลาวถึงการเขาถึงขอมูลดวยเทคโนโลยีวา 

“การนำเทคโนโลยีมาใชในกลุมผูดอยโอกาส (Vulnerable Group) หรือคนกลุมเล็กๆ 
และชนกลุ มนอย (Minority Group) เพื ่อใหท ุกกลุ มสามารถเขาถ ึงข อม ูล (Access to 
Information) ได เชน ผู พิการทางสายตาไมสามารถอานหนังสือได จึงนำเทคโนโลยีมาใช 
เพื่อใหผูพิการทางสายตาไดยินเสียงแทน และชนกลุมนอยที่อยูบนเขา เมื่อภาครัฐจะดำเนิน
โครงการที่กระทบตอชนกลุมนอย หรือคนกลุมเล็กๆ ตองมีการใหขอมูลและรับฟงความคิดเห็น
ของผู มีสวนไดสวนเสียในพื้นที ่ที ่จะดำเนินโครงการดวย เปนตน” (ผู เชี ่ยวชาญทานที่ 5,  
การสื่อสารสวนบุคคล, 25 เมษายน 2562) 

(3) กรอบตัวชี ้วัดธรรมาภิบาลของหนวยงานภาครัฐ จากการนำแบบสอบถามไป
สอบถามระดับผูบริหารของหนวยงานภาครัฐที่เปนกลุมตัวอยางจำนวน 95 หนวยงาน สำหรับ
ขอมูลกลางของหนวยงาน เพ่ือสำรวจความคิดเห็นเกี่ยวกับกรอบตัวช้ีวัดธรรมาภิบาล ทั้ง 6 ดาน 
คือ หลักนิติธรรม หลักความโปรงใส หลักการมีสวนรวม หลักความคุมคา คุณธรรม/จริยธรรม 
และหลักสำนึกรับผิดชอบ ระดับความคิดเห็นของหนวยงานภาครัฐเกี ่ยวกับกรอบตัวชี ้วัด 
ธรรมาภิบาลในระดับเห็นดวยอยางมาก 3 ลำดับแรก ไดแก การพิจารณาออกคําสั่งตางๆ  
มีการกลาวอางขอกฎหมาย ระเบียบที่เกี ่ยวของ (หลักนิติธรรม) รอยละ 93.70 หนวยงาน 
มีการประกาศโครงสรางการแบงสวนราชการและกำหนดหนาที่อำนาจโดยเปดเผยเปนการ
ทั่วไป (หลักความโปรงใส) รอยละ 90.50 กฎ ระเบียบของหนวยงานออกโดยอาศัยอํานาจ 
ตามกฎหมาย (หลักนิติธรรม) รอยละ 88.40 ดังตารางตอไปน้ี 
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ตารางที่ 7 รอยละของระดับความคิดเห็นเกี ่ยวกับกรอบตัวชี้วัดธรรมาภิบาล (เห็นดวย 
อยางมาก 3 ลำดับแรก) 

คำถาม 

ระดับความคิดเห็นเกี่ยวกับ 
กรอบตัวชี้วัดธรรมาภิบาล (รอยละ) 

เห็นดวย
อยางมาก 

คอนขาง 
เห็นดวย 

ไมคอย
เห็นดวย 

ไมเห็น
ดวยเลย 

รวม 

การพิจารณาออกคําสั่งตางๆ มีการกลาว
อางขอกฎหมาย ระเบียบท่ีเกี่ยวของ 

93.7 6.3 - - 100.0 

หนวยงานมีการประกาศโครงสรางการแบง
สวนราชการและกำหนดหนาท่ีอำนาจโดย
เปดเผยเปนการท่ัวไป 

90.5 9.5 - - 100.0 

กฎ ระเบียบของหนวยงานออกโดยอาศัย
อํานาจตามกฎหมาย 

88.4 11.6 - - 100.0 

 
สำหรับระดับความคิดเห็นของหนวยงานภาครัฐเกี่ยวกับกรอบตัวชี้วัดธรรมาภิบาล 

ในระดับไมเห็นดวยเลย 3 ลำดับสุดทาย ไดแก หนวยงานมีปญหาเรื ่องความรวมมือและ
ประสานงานภายใน (หลักคุณธรรม/จริยธรรม) รอยละ 41.10 มีการวินิจฉัยของหนวยงาน 
ที่กอใหเกิดผลเสียตอบุคคลโดยใหมีผลยอนหลัง (หลักนิติธรรม) รอยละ 38.90 มีการวินิจฉัย
ของหนวยงานที ่กอใหเกิดผลเสียตอบุคคลโดยไมมีกฎหมายใหอำนาจไว (หลักนิติธรรม)  
รอยละ 36.80 

 
ตารางที่ 8 รอยละของระดับความคิดเห็นเกี่ยวกับกรอบตัวชี้วัดธรรมาภิบาล (ไมเห็นดวยเลย 

3 ลำดับสุดทาย) 

คำถาม 

ระดับความคิดเห็นเกี่ยวกับ 
กรอบตัวชี้วัดธรรมาภิบาล (รอยละ) 

เห็นดวย
อยางมาก 

คอนขาง 
เห็นดวย 

ไมคอย
เห็นดวย 

ไมเห็น
ดวยเลย 

รวม 

หนวยงานมีปญหาเรื่องความรวมมือและ
ประสานงานภายใน 

9.5 14.7 34.7 41.1 100.0 

มีการวินิจฉัยของหนวยงานท่ีกอใหเกิด
ผลเสียตอบุคคลโดยใหมีผลยอนหลัง 

12.6 26.3 22.1 38.9 100.0 

มีการวินิจฉัยของหนวยงานท่ีกอใหเกิดผลเสีย
ตอบุคคลโดยไมมีกฎหมายใหอำนาจไว 

14.7 24.2 24.2 36.8 100.0 
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เมื่อเรียงระดับความคิดเห็นเกี่ยวกับกรอบตัวชี้วัดธรรมาภิบาลแตละดานจากมาก 
ไปนอย ทั้ง 6 หลัก อยูในระดับเห็นดวยอยางมาก โดยหลักธรรมาภิบาลที่หนวยงานภาครัฐ 
เห็นดวยมากเปนอันดับ 1 คือ หลักความโปรงใส รองลงมาคือ หลักสำนึกรับผิดชอบ หลักนิติ
ธรรม หลักการมีสวนรวม หลักคุณธรรม/จริยธรรม และหลักความคุมคา ตามลำดับ 

 
ตารางที่ 9 คาเฉลี่ย สวนเบี่ยงเบนมาตรฐาน ระดับความคิดเห็น และการจัดลำดับของ

ระดับความคิดเห็นเก่ียวกับกรอบตัวชี้วัดธรรมาภิบาล 

กรอบตัวชี้วัดธรรมาภิบาล 𝒙𝒙� S.D. ระดับความคิดเห็น ลำดับ 

หลักนิติธรรม 3.46 0.29 เห็นดวยอยางมาก 3 

หลักความโปรงใส 3.61 0.33 เห็นดวยอยางมาก 1 

หลักการมีสวนรวม 3.44 0.47 เห็นดวยอยางมาก 4 

หลักความคุมคา 3.34 0.33 เห็นดวยอยางมาก 6 

หลักคุณธรรม/จริยธรรม 3.40 0.33 เห็นดวยอยางมาก 5 

หลักสำนึกรับผิดชอบ 3.47 0.46 เห็นดวยอยางมาก 2 

 
ระดับความคิดเห็นของกรอบตัวชี้วัดธรรมาภิบาล (หลักนิติธรรม) 20 ขอ ในภาพรวม

อยูในระดับเห็นดวยอยางมาก เมื่อพิจารณาเปนรายขอ พบวาอยูในระดับเห็นดวยอยางมาก  
17 ขอ เรียงลำดับคาเฉลี่ยจากมากไปหานอย 3 ลำดับ ไดแก การพิจารณาออกคําสั่งตางๆ  
มีการกลาวอางขอกฎหมาย ระเบียบที่เกี่ยวของ มีคาเฉลี่ยสูงที่สุด รองลงมาคือ กฎ ระเบียบของ
หนวยงานออกโดยอาศัยอํานาจตามกฎหมาย และหนวยงานคำนึงถึงสิทธิความเทาเทียมกัน 
ของผู ที ่มาติดตอ ตามลำดับ และอยู ในระดับคอนขางเห็นดวย 3 ขอ คือหนวยงานมีการ
ตรวจสอบกฎระเบียบขอบังคับหรือประกาศที่เปนอุปสรรคหรือกอใหเกิดความยุงยากในการ
ปฏิบัติงาน มีการวินิจฉัยของหนวยงานที่กอใหเกิดผลเสียตอบุคคลโดยไมมีกฎหมายใหอำนาจไว 
และมีการวินิจฉัยของหนวยงานที่กอใหเกิดผลเสียตอบุคคลโดยใหมีผลยอนหลัง ตามลำดับ 

ระดับความคิดเห็นของกรอบตัวชี ้ว ัดธรรมาภิบาล (หลักความโปรงใส) 16 ขอ  
ในภาพรวมอยูในระดับเห็นดวยอยางมาก เมื่อพิจารณาเปนรายขอ พบวาอยูในระดับเห็นดวย
อยางมากทั้ง 16 ขอ เรียงลำดับคาเฉลี่ยจากมากไปหานอย 3 ลำดับ ไดแก หนวยงานมีการ
ประกาศโครงสรางการแบงสวนราชการและกำหนดหนาที่อำนาจโดยเปดเผยเปนการทั่วไป  
มีคาเฉลี่ยสูงที่สุด รองลงมาคือ หนวยงานมีระบบการจัดซื้อจัดจางที่โปรงใส และหนวยงาน 
มีชองทางในการรับเรื่องรองเรียนที่หลากหลาย ตามลำดับ 
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ระดับความคิดเห็นของกรอบตัวชี ้ว ัดธรรมาภิบาล (หลักการมีสวนรวม) 14 ขอ  
ในภาพรวมอยู ในระดับเห็นดวยอยางมาก เมื ่อพิจารณาเปนรายขอ พบวาอยู ในระดับ 
เห็นดวยอยางมาก 13 ขอ เรียงลำดับคาเฉลี่ยจากมากไปหานอย 3 ลำดับ ไดแก หนวยงาน 
มีการวิเคราะหผูมีสวนไดสวนเสีย (Stakeholder Analysis) ในการกำหนดนโยบาย มีคาเฉลี่ย
สูงที่สุด รองลงมาคือ หนวยงานมีการนำเทคโนโลยีมาใชเพื่อใหประชาชนเขาถึงขอมูลไดมากขึ้น 
และหนวยงานมีการบูรณาการและรวมมือกันทํางานเปนเครือขายกับหนวยงานภายนอก 
ที่เกี่ยวของเสมอ ตามลำดับ และอยูในระดับคอนขางเห็นดวย 1 ขอคือ ประชาชนมีสวนรวม 
ในการตัดสินใจในระดับกิจกรรม 

ระดับความคิดเห็นของกรอบตัวชี ้ว ัดธรรมาภิบาล (หลักความคุ มคา) 19 ขอ  
ในภาพรวมอยูในระดับเห็นดวยอยางมาก เมื่อพิจารณาเปนรายขอ พบวาอยูในระดับเห็นดวย
อยางมาก 15 ขอ เรียงลำดับคาเฉลี่ยจากมากไปหานอย 3 ลำดับ ไดแก หนวยงานมีการจัดทำ
รายงานทางการเงินสม่ำเสมอทุกป มีคาเฉลี่ยสูงที่สุด รองลงมาคือ หนวยงานมีระบบบริหาร
การเงินที่รัดกุม (มีแนวทางการปฏิบัติตามกฎระเบียบที่ชัดเจน และมีผูตรวจสอบจากภายใน 
ที ่เขมแข็ง) และหนวยงานนำเทคโนโลยีมาใชในงานบริการที ่ประชาชนรอรับการบริการ  
เพื่อตอบสนองความตองการของประชาชนใหเร็วขึ้น ตามลำดับ อยูในระดับคอนขางเห็นดวย  
2 ขอ คือ หนวยงานมีการเผยแพรผลการประเมินเฉพาะภายในหนวยงาน รองลงมาคือ เมื่อเกิด
ปญหาการเงิน ผูแกปญหาคือ ผูบังคับบัญชาระดับสูงเทานั้น และอยูในระดับไมคอยเห็นดวย  
2 ขอ คือ เมื่อเกิดปญหาการเงิน ผูแกปญหาคือ ผูบังคับบัญชาระดับสูงเทานั้น เมื่อเกิดปญหา
การเงินของหนวยงาน ผูแกปญหาคือ ฝายการเงินหรือฝายการคลังในหนวยงานเทาน้ัน  

ระดับความคิดเห็นของกรอบตัวชี้วัดธรรมาภิบาล (หลักคุณธรรม/จริยธรรม) 11 ขอ  
ในภาพรวมอยูในระดับเห็นดวยอยางมาก เมื่อพิจารณาเปนรายขอ พบวาอยูในระดับเห็นดวย
อยางมาก 9 ขอ เรียงลำดับคาเฉลี่ยจากมากไปหานอย 3 ลำดับ ไดแก หนวยงานมีการบังคับ 
ใชกฎหมายดวยความเปนธรรม ปราศจากการเลือกปฏิบัติ มีคาเฉลี่ยสูงที่สุด รองลงมาคือ 
หนวยงานจัดกิจกรรมหรือสรางสำนึกและสงเสริมคุณธรรมจริยธรรมของบุคลากรในหนวยงาน 
และการรณรงคและประชาสัมพันธใหมีการใชหลักคุณธรรมจริยธรรมในหนวยงาน ตามลำดับ 
อยูในระดับคอนขางเห็นดวย 1 ขอ คือการรองเรียนการปฏิบัติหนาที่จากผูที่มาติดตอราชการ 
และอยูในระดับไมคอยเห็นดวย 1 ขอ คือ หนวยงานมีปญหาเรื่องความรวมมือและประสานงาน
ภายใน 

ระดับความคิดเห็นของกรอบตัวชี ้วัดธรรมาภิบาล (หลักสำนึกรับผิดชอบ) 15 ขอ  
ในภาพรวมอยูในระดับเห็นดวยอยางมาก เมื่อพิจารณาเปนรายขอ พบวาอยูในระดับเห็นดวย
อยางมาก 12 ขอ เรียงลำดับคาเฉลี่ยจากมากไปหานอย 3 ลำดับ ไดแก หนวยงานมีการจัดทำ
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ตัวชี ้วัดผลการปฏิบัติงานอยางชัดเจน มีคาเฉลี ่ยสูงที ่สุด รองลงมาคือ หนวยงานกำหนด 
ความรับผิดชอบในระดับนโยบาย และหนวยงานเต็มใจที่จะยอมรับสิ่งใหมๆ และเทคโนโลยี
ใหมๆ เสมอ ตามลำดับ และอยูในระดับคอนขางเห็นดวย 3 ขอ ไดแก หนวยงานสงเสริมให
ประชาชนเขามามีบทบาทในการมีสำนึกรับผิดชอบคูกับการมีสำนึกรับผิดชอบภายในหนวยงาน 
รองลงมาคือ หนวยงานมีมาตรการในการจัดการกับผู ที ่ไมยอมพัฒนาหรือปรับปรุงและ
เปลี่ยนแปลง และหนวยงานฝกอบรมเทคนิคการตรวจสอบ สรางทักษะในการตรวจสอบใหแก
ภาคประชาชน 

 
9. สรุปผลการวิจัยและอภิปรายผล 

9.1 ความเหมือนและความแตกตางของหลักธรรมาภิบาลของประเทศไทยและ
ตางประเทศ 

จากผลการศึกษาหลักธรรมาภิบาลของประเทศไทยและตางประเทศมีองคประกอบ 
ที่เหมือนและแตกตางกันดังน้ี 

ประเทศไทย ประเทศเดนมารก ประเทศสหรัฐอเมริกา ประเทศเกาหลีใต ประเทศ
สิงคโปร ประเทศฟลิปปนส และประเทศอินโดนีเซีย มีองคประกอบหลักธรรมาภิบาลที่
เหมือนกันคือ หลักความโปรงใสและหลักการมีสวนรวม ทั้ง 7 ประเทศปกครองในระบอบ
ประชาธิปไตย โดยประเทศที ่มีระบอบการปกครองแบบประชาธิปไตยจะมีเปาหมายให
ประชาชนกินดีอยูดี เศรษฐกิจดี และอื่นๆ สอดคลองกับผลการวิจัยของณัฐกริช เปาอินทร 
(2560) ประเภทของระบอบการปกครองของประเทศตางๆ ทั ่วโลกที ่แตกตางกันมีผลตอ 
ระดับของความมีธรรมาภิบาลที ่เปลี ่ยนแปลงโดยระดับการพัฒนารัฐบาลอิเล็กทรอนิกส 
ที ่แตกตางกันออกไป กลาวคือ ประเทศที ่ม ีระบอบการปกครองแบบประชาธิปไตยใน 
ระดับสูงนั ้น การเพิ่มขึ ้นของระดับความมีธรรมาภิบาล อันเนื ่องมาจากการพัฒนารัฐบาล
อิเล็กทรอนิกสจะสูงกวาประเทศที่เหลือในโลกอยางมีนัยสำคัญ แมในบางกรณีแตละประเทศ
อาจมีขอจำกัดเกี ่ยวกับลักษณะบางประการของวัฒนธรรมที่ไมเอื ้อตอการสงเสริมหลัก 
ธรรมาภิบาลในสังคม ภาครัฐจำเปนตองมีการสรางความนาเชื่อถือตอสาธารณชน และนำหลัก
ความโปรงใสและการมีสวนรวมไปสูการปฏิบัติ (เรณุมาศ รักษาแกว, 2557) ประเทศไทย 
มีหลักธรรมาภิบาลบางองคประกอบเหมือนกับตางประเทศเนื่องจากแตละประเทศจะยึดหลัก
ธรรมาภิบาลสากลหรือดัชนีสภาวะธรรมาภิบาลโลก (Worldwide Governance Indicator 
หรือ WGI) ของธนาคารโลกมาปรับใชเพื่อใหวัดระดับธรรมาภิบาลของภาครัฐแตละประเทศได 
ไดแก เสียงเรียกรองและภาระรับผิดชอบ เสถียรภาพทางการเมืองและการปลอดจากความ
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รุนแรง ประสิทธิภาพของรัฐบาล คุณภาพของกฎหมาย กฎ ระเบียบ นิติธรรม และการควบคุม
คอรัปชั ่น (World Bank, ม.ป.ป. อางถึงใน ปธาน สุวรรณมงคล, 2558) ซึ ่งประเทศไทย 
มีความจำเปนตองนำหลักธรรมาภิบาลของธนาคารโลกมาปรับใช ปจจุบันประเทศไทย 
มีหลักธรรมาภิบาลตามรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2560 เปนกฎหมาย
สูงสุด และมีกฎหมายลำดับรอง ไดแก พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผนดิน 
พุทธศักราช 2534 และที่แกไขเพ่ิมเติม ถึงฉบับที่ 7 พุทธศักราช 2550 และพระราชกฤษฎีกาวา
ดวยหลักเกณฑและวิธีการบริหารกิจการบานเมืองที่ดี พุทธศักราช 2546 มากำหนดเปนกรอบ
ตัวชี้วัดธรรมาภิบาลของหนวยงานภาครัฐใหสอดคลองกับกฎหมาย ซึ่งสอดคลองกับแนวคิด 
ธรรมาภิบาลในประเทศไทย และผลการวิจัยของของณัฐฐา วินิจนัยภาค (2553) ผลจาก 
การวิจัยไดกรอบแนวคิดในการพัฒนาตัวชี้วัดธรรมาภิบาลที่สอดคลองกับหลักธรรมาภิบาล 
ตามพระราชกฤษฎีกาวาดวยหลักเกณฑวิธีการบริหารกิจการบานเมืองที่ดี พุทธศักราช 2546 

จากที่ประเทศไทยกำหนดหลักธรรมาภิบาลไวคอนขางชัดเจนในกฎหมายรัฐธรรมนูญ 
และกฎหมายลำดับรองตางๆ กลาวถึงหลักธรรมาภิบาลที่หนวยงานภาครัฐตองปฏิบัติใหเปนไป
ตามกรอบกฎหมายแตละฉบับจะมีองคประกอบธรรมาภิบาลที ่นำมาใชเปนกรอบตัวชี ้วัด 
ธรรมาภิบาลที่คอนขางเหมือนกัน สรุปได 6 หลักการสำคัญ ไดแก หลักนิติธรรม หลักความ
โปรงใส หลักการมีสวนรวม หลักความคุ มคา หลักคุณธรรม/จริยธรรม และหลักสำนึก
รับผิดชอบ ทั ้งน้ี ประเทศสหรัฐอเมริกากับประเทศไทยมีหลักธรรมาภิบาลเหมือนกัน 
ทั้ง 6 องคประกอบ จุดเดนของสหรัฐอเมริกาจะเนนการเพิ่มประสิทธิภาพและประสิทธิผล 
มาตั้งแตสมัยของประธานาธิบดี Franklin D. Roosevelt ที ่พยายามปฏิรูปการบริหารงาน
ภาครัฐ แตสหรัฐอเมริกานำหลักธรรมาภิบาลไปปฏิบัติโดยมุงไปที่การปกครองระดับทองถิ่น  
ซึ่งเปนหนวยการปกครองที่ใกลชิดประชาชนมากกวาการปกครองในสวนกลาง การควบคุม 
และการมีสวนรวมของประชาชนเปนไปไดงาย มีสำนึกรับผิดชอบที่เปนรูปธรรมมากกวา 
การปกครองในสวนกลาง 

หลักธรรมาภิบาลของประเทศไทยและตางประเทศมีบางองคประกอบที่แตกตางกัน 
สอดคลองกับผลการวิจัยของบุษบง ชัยเจริญวัฒนะ และบุญมี ลี้ (2546) แมจะมีความแตกตาง
กันในสวนของกรอบความคิด แตกลุมเปาหมายตรงกันที่จะนำหลักธรรมาภิบาลไปปรับใชเพ่ือ
ประโยชนของการปฏิรูปเศรษฐกิจ สังคม การเมืองและการปกครอง ดังนั้น การเรงรัดหาขอยุติ
สําหรับกรอบความหมายของหลักธรรมาภิบาลโดยผสมผสานแนวคิด เพื ่อสรางหลักการที่
ชัดเจนและมีเอกภาพ ซึ่งจะเปนกรอบแมบทในการสรางตัวชี้วัดที่มีคุณภาพ จึงเปนเรื่องจำเปน 
สวนการเรียนรูการใชธรรมาภิบาลจากตางประเทศ และนำสาระที่เปนขอดีมาปรับใช ยอมเปน
ประโยชนตอการพัฒนาตัวชี้วัดธรรมาภิบาล หลักการอื่นๆ ความแตกตางของหลักธรรมาภิบาล
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ประเทศไทยกับประเทศเดนมารกคือ หลักคุณธรรม/จริยธรรมประเทศเดนมารกมิไดบัญญัติไว
ตายตัว แตภาครัฐจะมุงเนนการสรางความไววางใจทางสังคม การปลูกฝงเรื ่องคุณธรรม/
จริยธรรมตั้งแตวัยเด็ก ไมมีหลักการชัดเจนเหมือนของประเทศไทย และเดนมารกมีการคำนึงถึง
สิ่งแวดลอมและการจัดการทรัพยากรธรรมชาติเปนองคประกอบหนึ่งในหลักธรรมาภิบาลของ
ประเทศเพื่อใหประเทศมีธรรมาภิบาล (กรมความรวมมือระหวางประเทศ, 2555) เชนเดียวกับ
ประเทศสหรัฐอเมริกาที่นำหลักการอนุรักษสิ่งแวดลอม การปกปองธรรมชาติและพืชพรรณ 
มาใชเปนหลักธรรมาภิบาลในการทำงานดานการบริหาร (บุษบง ชัยเจริญวัฒนะ และบุญมี ลี้, 
2546) จึงแตกตางจากประเทศไทยที่ยังขาดการบริหารจัดการสิ่งแวดลอมที่มีประสิทธิภาพ  
นำไปสูการทำลายสิ่งแวดลอม และอาจนำไปสูการแยงชิงทางทรัพยากรที่กอใหเกิดปญหา 
ทางสิ่งแวดลอมในระดับโลก (ทิวากร แกวมณี, 2559)  

ความแตกตางของของหลักธรรมาภิบาลประเทศไทยกับประเทศเกาหลีใตคือ หลักนิติ
ธรรมและหลักความคุ มคา เนื ่องจากเกาหลีใตมีระบบตรวจสอบถวงดุลที ่เขมแข็งเปน 
บรรทัดฐานหลังจากเปลี่ยนระบอบการปกครองแบบเผด็จการมาเปนประชาธิปไตย และ 
มีการดำเนินงานดานกฎหมายและการการประเมินผลการปฏิบัติงานภาครัฐใหมีประสิทธิภาพ
ควบคู ไปกับการพัฒนาการบริหารงานภาครัฐ (พัทธปยา จงชาณสิทโธ, 2559) กอนที่ 
หลักธรรมาภิบาลจะเขามามีบทบาทในการการบริหารประเทศ ความแตกตางของหลัก 
ธรรมาภิบาลประเทศไทยกับประเทศสิงคโปรคือ ประเทศสิงคโปรนำความพรอมตอการ
เปลี่ยนแปลงมาเปนองคประกอบหลักของธรรมาภิบาล มุ งเนนพัฒนาในมิติเศรษฐกิจ  
เปลี่ยนวิกฤติเปนโอกาส บริหารจัดการใหดีกวาคูแขง รอบคอบ ชวงชิงโอกาสจากคูแขง สงเสริม
ใหเกิดความคิดสรางสรรค โดยหลักการอื ่นๆ มีรายละเอียดคลายกับหลักความโปรงใส  
หลักคุณธรรม/จริยธรรม หลักการมีสวนรวม และหลักสำนึกรับผิดชอบสำหรับหลักนิติธรรม 
และหลักความคุมคา สิงคโปรมิไดนำไปรวมกับหลักธรรมาภิบาล เนื ่องจากมีการสงเสริม 
ธรรมาภิบาลใหกลายเปนวัฒนธรรมองคการมากกวาการตั้งองคการมาคอยตรวจสอบหรือ 
จับผิด (บุษบง ชัยเจริญวัฒนะ และบุญมี ลี้, 2546) และมีการบังคับใชกฎหมายอยางจริงจัง 
เสมอภาคภายใตกฎหมายเดียวกัน เพ่ือสรางใหสังคมมีระเบียบวินัย ประเทศสิงคโปรจึงมีภาครัฐ
เปนเอกลักษณที่ไมเหมือนประเทศอ่ืนๆ ระบบราชการมีการปรับปรุง และพัฒนาการปฏิบัติงาน
อยางตอเนื ่อง เพื ่อเพิ ่มประสิทธิภาพของหนวยงานภาครัฐที ่มุ งสู ความเปนระดับสากล 
ความแตกตางของของหลักธรรมาภิบาลประเทศไทยกับประเทศฟลิปปนส เกิดจากฟลิปปนส 
ใช ด ัชน ีช ี ้ ว ั ดของการจ ัดการค ุณภาพโดยรวม (Total Quality Management: TQM)  
เปนเครื่องมือนำไปกำหนดกรอบตัวชี้วัดธรรมาภิบาล ทำใหหนวยงานภาครัฐเกิดแรงจูงใจ 
ในการปรับปรุงคุณภาพการใหบริการที่เนนความตองการของประชาชนและการสรางความ 
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พึงพอใจสูงสุด (บุษบง ชัยเจริญวัฒนะ และบุญมี ลี้, 2546) แตประชาชนมิไดตระหนักถึง 
การมีส วนรวมในฐานะเจาของประเทศอยางแทจร ิง ประชาชนอยู ในฐานะของลูกคา  
ความแตกตางของของหลักธรรมาภิบาลประเทศไทยกับประเทศอินโดนีเซียคือ ตั้งแตเกิดวิกฤติ
ตมยำกุง อินโดนีเซียตองการสงเสริมใหเกิดการบริหารภาครัฐที่มีประสิทธิภาพ จึงมุงเนนการนำ
หลักความสามารถในการแขงขันมาเปนกรอบในการเสริมสรางธรรมาภิบาล เพื่อกระตุนการ
ดำเนินการทางธุรกิจใหมีการแขงขัน (ทิวากร แกวมณี, 2559) มากกวาการนำหลักสำนึก
รับผิดชอบและหลักคุณธรรม/จริยธรรมไปปฏิบัติ ซึ่งเกิดจากภายในจิตใจแลวแสดงออกมา 
เปนพฤติกรรม หรือเปนคุณสมบัติหรือทักษะของบุคคลที่พึงแสดงออก (ถวิลวดี บุรีกุล, 2546) 

การเปรียบเทียบหลักธรรมาภิบาลของประเทศไทยและตางประเทศทั้ง 7 ประเทศ 
มีหลักการที่ทั้งเหมือนและแตกตางกัน แตไมมีประเทศใดที่นำหลักธรรมาภิบาลหลักการใด
หลักการหนึ่งไปปฏิบัติแลวจะทำใหประเทศมีระดับธรรมาภิบาลดีขึ ้น (ณัฐกริช เปาอินทร, 
2560) ทั้งน้ี หนวยงานภาครัฐแตละประเทศตองพิจารณาถึงบริบทการพัฒนาของประเทศ 
ปญหาดานตางๆ ที่ประเทศกำลังเผชิญอยู ณ เวลาใดเวลาหนึ่ง แลวพิจารณาวาจะนำหลักการ
ธรรมาภิบาลใดไปเปนแนวทางในการแกไขปญหาหรือพัฒนาประเทศทั ้งดานเศรษฐกิจ  
ดานสังคม และดานความมั่นคง 

จากผลการวิจัยเอกสารในการเปรียบเทียบหลักธรรมาภิบาลของประเทศไทยและ
ตางประเทศ และการสัมภาษณผูใหขอมูลสำคัญในการวิเคราะหเพื่อกำหนดกรอบตัวชี ้วัด 
ธรรมาภิบาล ผูวิจัยไดสรุปองคประกอบของธรรมาภิบาลที่ใชในการปฏิบัติงานของหนวยงาน
ภาครัฐ ประกอบดวย หลักนิติธรรม หลักความโปรงใส หลักการมีสวนรวม หลักความคุมคา 
หลักคุณธรรม/จริยธรรม และหลักสำนึกรับผิดชอบ สอดคลองกับผลการวิจัยของสถาบัน
พระปกเกลา (2545) หลักการบริหารจัดการที่ดีประกอบดวย 6 หลัก ซึ่งมีความเหมาะสม 
ในการอธิบายการบริหารจัดการที่ดี ไดแก หลักนิติธรรม หลักคุณธรรม หลักความโปรงใส 
หลักการมีสวนรวม หลักสํานึกความรับผิดชอบ และหลักความคุมคา รวมถึงสอดคลองกับ
ผลการวิจัยของณัฐฐา วินิจนัยภาค (2553) กำหนดองคประกอบของธรรมาภิบาลของหนวย
บริหารจัดการการศึกษาประกอบดวย หลักนิติธรรม หลักคุณธรรม หลักความโปรงใส  
หลักความมีสวนรวม หลักสำนึกรับผิดชอบ และหลักความคุมคา 
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9.2 แนวทางการพัฒนาธรรมาภิบาลในการปฏิบัติงานของหนวยงานภาครัฐ 

หนวยงานราชการที่เปนกลุมตัวอยาง 95 หนวยงาน แบงภารกิจเปน 3 ดาน เพ่ือ
ตอบสนองความตองการของกลุมตางๆ ไดแก ดานเศรษฐกิจ ดานสังคม และดานความมั่นคง 
ภารกิจทั้ง 3 ดานของหนวยงานภาครัฐ สอดคลองกับแนวคิดการพัฒนาประเทศ ซึ่งตองการ 
การพัฒนาทั้งดานเศรษฐกิจ ดานสังคม และดานความมั่นคง รวมถึงบริบทการพัฒนาของ
ประเทศไทยตามกฎหมาย ยุทธศาสตร และแผนพัฒนาที่เกี่ยวของในการพัฒนาธรรมาภิบาล 
ในการปฏิบัติงานของหนวยงานภาครัฐ เนนความสำคัญของการปฏิสัมพันธระหวางผูที่เกี่ยวของ
ในกระบวนการนโยบาย ซึ ่งระบบราชการตองการกลุ มเพื ่อตอบสนองความตองการของ
ประชาชน หนวยงานภาครัฐจึงมีการแบงภารกิจทั้ง 3 ดานในการพัฒนาประเทศ เพื่อมิใหการ
ปฏิบัติงานซ้ำซอนกัน แตตองมีการบูรณาการรวมมือกันระหวางหนวยงาน ทั้งน้ี นโยบาย
สาธารณะที่มาจากการบริหารราชการสวนกลาง โดยใชหลักธรรมาภิบาลเปนแนวทางในการ
กำหนดนโยบายและการนำนโยบายไปปฏิบัติ ควรเกิดจากความตองการรวมกัน (Common 
Demand) ของกลุม จากนั้นกลุมจะใชแรงกดดันและการเจรจาตอรองกับรัฐบาลหรือผูกำหนด
นโยบายสาธารณะ สอดคลองกับทฤษฎีกลุ ม (Group Theory) โธมัสอาร ดาย อธิบายวา
นโยบายสาธารณะเปนผลผลิต (Product) จากความพยายามตอบสนองความตองการของ 
กลุ มตางๆ (Dye, 2013) ซึ ่งมีความตองการจำนวนมาก เทคโนโลยีจึงเขามามีบทบาทใน 
การปฏิบัติงานของหนวยงานภาครัฐมากขึ้นดังกรอบแนวคิดในการวิจัย หนวยงานภาครัฐ 
มีการนำเทคโนโลยีมาใชในการปฏิบัติงานเพื่อตอบสนองความตองการของประชาชนใหเร็วขึ้น 
และเพื่อใหประชาชนเขาถึงขอมูลไดมากขึ้น สอดคลองกับทฤษฎีกลุมผลประโยชน โรเบิรต 
ดาหล (Robert Dahl) อธิบายทฤษฎีพหุนิยมวา กลุมบุคคลตางๆ ในสังคมตางมีแหลงอำนาจ
ของตัวเอง ถึงแมวาแตละกลุมจะมีทิศทางแหงอำนาจแตกตางกันไป อำนาจนั้นอาจเปนอำนาจ
ทางขอมูลขาวสาร ทำใหแตละกลุมตองใชวิธีการประนีประนอม เพื่อใหแตละกลุมไดรับ
ผลประโยชนมากหรือนอยแตกตางกัน (Dahl, 1961) ในการบริหารจัดการทรัพยากรที่มีอยู
อยางจำกัดเพื่อตอบสนองความตองการหรือแกไขปญหาของกลุม ไมใหผลประโยชนตกอยูที่
กลุ มใดกลุมหนึ่ง ภาครัฐควรนำหลักธรรมาภิบาลไปปฏิบัติเพื่อการประนีประนอมและลด 
ความขัดแยง ดังนั ้น เทคโนโลยีสามารถชวยอำนวยความสะดวกในการปฏิบัติงานและ 
การใหบริการประชาชนเกิดประสิทธิภาพตามหลักความคุมคา รวมถึงหนวยงานภาครัฐสามารถ
นำเทคโนโลยีมาใช เพื่อใหประชาชนเขาถึงขอมูลไดมากขึ้น สอดคลองกับนโยบายประเทศไทย 
4.0 ปจจัยแหงความสำเร็จคือ เทคโนโลยีที ่เกี ่ยวของกับขาวสารขอมูลและการสื ่อสาร 
(สํานักงาน ก.พ. สํานักวิจัยและพัฒนาระบบงานบุคคล, 2560) เมื ่อกลุ มผลประโยชน 
ทราบขอมูลจะนำไปสูความโปรงใสและเกิดการมีสวนรวม เทคโนโลยีจึงมีสวนชวยใหระดับ 
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ธรรมาภิบาลของประเทศไทยมีระดับดีขึ้นไดดวยปญญาประดิษฐ (Artificial Intelligence: AI) 
และ ภาคร ัฐด ิจ ิท ัล  (Digital Government) ถึ งแม ว  าภาคร ัฐจะพ ัฒนาระบบร ัฐบาล
อิเล็กทรอนิกส ตองมีการพัฒนาจิตสำนึกของผูปฏิบัติงานในหนวยงานภาครัฐควบคูกัน มิฉะน้ัน
จะไมสามารถทำใหระดับธรรมาภิบาลของประเทศไทยดีขึ้นได สอดคลองกับผลการวิจัยของ 
ณัฐกริช เปาอินทร (2560) การดำเนินนโยบายดานการพัฒนาระบบของรัฐบาลอิเล็กทรอนิกส
เพียงอยางเดียวนั้น ไมสามารถบรรลุเปาหมายของการเพิ่มระดับความมีธรรมาภิบาลของ
ประเทศได 

จากผลการวิจัยปริมาณใชแบบสอบถามเปนเครื่องมือในการเก็บขอมูลจากหนวยงาน
ภาครัฐ พบวา แนวทางในการปฏิบัติงานตามหลักธรรมาภิบาลหรือหลักธรรมาภิบาลของ
กระทรวงในปจจุบันยังไมมีแนวทางหลักหรือทิศทางการพัฒนาธรรมาภิบาลในการนำไปปฏิบัติ
ที่ชัดเจน มีกระทรวงแรงงานเทานั้นที่มีแนวทางในการปฏิบัติงานตามหลักธรรมาภิบาลหรือ 
หลักธรรมาภิบาลของกระทรวง ความคิดเห็นเกี่ยวกับกรอบตัวชี้วัดธรรมาภิบาลของหนวยงาน
ภาครัฐ เรียงตามระดับความคิดเห็นเกี ่ยวกับกรอบตัวชี ้วัดธรรมาภิบาลแตละดานจากมาก 
ไปนอย ทั้ง 6 องคประกอบ พบวา อยูในระดับเห็นดวยอยางมาก ไดแก หลักความโปรงใส  
หลักสำนึกรับผิดชอบ หลักนิติธรรม หลักการมีสวนรวม หลักคุณธรรม/จริยธรรม และหลัก
ความคุมคา ตามลำดับ แนวทางในการกำหนดกรอบตัวชี้วัดธรรมาภิบาลสอดคลองกับงานวิจัย
ของสถาบันพระปกเกลา (2545) การศึกษาเพ่ือพัฒนาดัชนีวัดผลการพัฒนาระบบบริหารจัดการ
ที่ดี ซึ่งมีแนวทางการพัฒนาดัชนีชี้วัดผลการพัฒนาระบบบริหารจัดการที่ดีในระดับประเทศ 
ทั้ง 6 องคประกอบ เชนเดียวกับงานวิจัยของของณัฐฐา วินิจนัยภาค (2553) ผลจากการวิจัย 
ไดกรอบแนวคิดในการพัฒนาตัวชี ้ว ัดธรรมาภิบาลที ่สอดคลองกับหลักธรรมาภิบาลตาม 
พระราชกฤษฎีกาวาดวยหลักเกณฑวิธีการบริหารกิจการบานเมืองที่ดี พุทธศักราช 2546 
สามารถสรุปเปนแนวทางไดดังน้ี 

(1) หลักความโปรงใส สำหรับหนวยงานภาครัฐ หนวยงานควรมีการประกาศ
โครงสรางการแบงสวนราชการและกำหนดหนาที่อำนาจโดยเปดเผยเปนการทั่วไป หนวยงาน
ตองมีระบบการจัดซื ้อจัดจางที ่โปรงใส และหนวยงานมีชองทางในการรับเรื ่องรองเรียน 
ที่หลากหลาย 

(2) หลักสำนึกรับผิดชอบ สำหรับหนวยงานภาครัฐ หนวยงานควรมีการจัดทำตัวชี้วัด
ผลการปฏิบัติงานอยางชัดเจน หนวยงานตองกำหนดความรับผิดชอบในระดับนโยบาย  
และหนวยงานเต็มใจที่จะยอมรับสิ่งใหมๆ และเทคโนโลยีใหมๆ เสมอ ทั้งน้ี หนวยงานภาครัฐ
ควรมีวัฒนธรรมองคการที่สำนึกรับผิดชอบ ดวยการปลูกฝงใหขาราชการในหนวยงานมีสำนึก
รับผิดชอบในการทำงาน เกิดการทำงานเปนทีม หรือ ทีมเวิรค (Teamwork) ที่ดี มีการมุงเนน
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ผลการดำเนินงาน (Performance Based) จะทำใหการดำเนินงานมีประสิทธิภาพ และสามารถ
บรรลุภารกิจของหนวยงานได สิ่งสำคัญในการขับเคลื่อนองคการคือ กลไกการแลกเปลี่ยน 
ขอมูลขาวสาร และการชวยเหลือกันระหวางทีม 

(3) หลักนิติธรรม สำหรับหนวยงานภาครัฐ ในกรณีการพิจารณาออกคำสั่งตางๆ  
ตองมีการกลาวอางขอกฎหมายระเบียบที่เกี่ยวของ กฎ ระเบียบของหนวยงานตองออกโดย
อาศัยอำนาจตามกฎหมาย และหนวยงานภาครัฐตองคำนึงถึงสิทธิความเทาเทียมกันของ 
ผูที่มาติดตอราชการ ซึ่งการออกกฎหมาย กฎ ระเบียบ หรือขอบังคับ ของหนวยงานภาครัฐ 
ควรมีหลักนิติธรรมเขามากำกับ เนื่องจากกฎหมายแตละฉบับตองผานกระบวนการพิจารณา
หลายขั้นตอนกอนที่จะประกาศในราชกิจานุเบกษา รวมถึงการออกกฎ ระเบียบ หรือขอบังคับ
ของหนวยงานราชการ ตองมีการพิจารณาหลายขั้นตอนเชนกัน ทั้งน้ี การปฏิบัติงานขึ้นอยูกับ 
ผูปฏิบัติวาจะปฏิบัติตามกฎหมาย กฎ ระเบียบ หรือขอบังคับไดมากนอยเพียงใด อยางไรก็ตาม 
การออกกฎ ระเบียบ หรือขอบังคับ เพื่อใหขาราชการนำหลักธรรมาภิบาลไปปฏิบัติจะไมเกิด
ผลลัพธ หากไมสรางวิธีคิดใหขาราชการ จึงตองสรางแนวคิดหรือวิธีคิดใหกวางและไกล 
(Helicopter Thinking)  

(4) หลักการมีสวนรวม สำหรับหนวยงานภาครัฐ หนวยงานตองมีการวิเคราะห 
ผู ม ีส วนไดสวนเสีย (Stakeholder Analysis) ในการกำหนดนโยบาย หนวยงานมีการนำ
เทคโนโลยีมาใชเพื ่อใหประชาชนเขาถึงขอมูลไดมากขึ ้น และหนวยงานมีการบูรณาการ 
และรวมมือกันทํางานเปนเครือขายกับหนวยงานภายนอกที่เกี่ยวของเสมอ ทั้งน้ี การมีสวนรวม
ในหนวยงานภาครัฐควรเริ่มจากการแบง (Share) ขอมูลกันภายในองคการ และมีการปฏิบัติงาน
รวมกัน ชวยเหลือกันระหวางฝายตางๆ รวมถึงการวางแผนการปฏิบัติงานสำรองรวมกัน  
ทั ้งน้ี การมีสวนรวมควรเริ ่มตั ้งแตการมีสวนรวมในระดับครอบครัว ในกรณีการจัดทำ
งบประมาณในพื้นที่ตางๆ ตองใหประชาชนในทองถิ่นเขามามีสวนรวม หนวยงานภาครัฐที่มี
หนาที่อนุมัติงบประมาณจำเปนตองมีการกำหนดมาตรการลงโทษ (Sanction) เมื่อหนวยงาน
ภาครัฐนั้นจัดทำงบประมาณโดยไมใหประชาชนเขามามีสวนรวม ฉะนั้นถาหนวยงานภาครัฐ 
ไมวางมาตรการ และกลไก กรอบตัวชี้วัดธรรมาภิบาลมิอาจนำไปใชเปนเครื่องมือชี้วัดระดับ 
ธรรมาภิบาลของหนวยงานภาครัฐไดจริง ทั ้งน้ี หนวยงานภาครัฐตองคำนึงถึง 2 ประการ  
คือ ประการแรก ความเหมาะสมวาโครงการประเภทใดบางที่ตองเปดโอกาสใหประชาชนเขามา
มีสวนในการจัดทำงบประมาณ ประการที่สอง การกำหนดมาตรการลงโทษควรระบุใหชัดเจน 
เชน หากโครงการลมเหลวหรือไมประสบความสำเร็จตามเปาหมาย หนวยงานที่เสนอโครงการ
เพ่ือของบประมาณจะถูกตัดสิทธ์ิการใหงบประมาณในปงบประมาณถัดไป เปนตน  
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(5) หลักคุณธรรม/จริยธรรม เปนเรื ่องภายในบุคคล เกิดขึ้นจากตัวบุคคลมากกวา 
ที่จะมีการจำกัดหรือเหนี่ยวรั้งตัวเอง ฉะนั้นตองมีหลักการนี้เปนตัวชี้วัดหนึ่งในการวัดระดับ 
ธรรมาภิบาลของหนวยงานภาครัฐดวย โดยศึกษาการจัดทำตัวช้ีวัดจากกรณีศึกษาทั้งในประเทศ
และตางประเทศที่อาจเปนเรื่องที่เกิดความขัดแยงในแงผลประโยชนของสาธารณะกับหนวยงาน
ภาครัฐ และผลประโยชนของสวนตน เพื่อหาคำตอบวาสิ่งใดผิดและไมควรทำ และสิ่งใดบาง 
ที่อาจจะไมผิดกฎหมายแตผิดหลักคุณธรรม/จริยธรรม สำหรับหนวยงานภาครัฐ หนวยงาน 
ตองมีการบังคับใชกฎหมายดวยความเปนธรรม ปราศจากการเลือกปฏิบัติ หนวยงานมีการ 
จัดกิจกรรมหรือสรางสำนึกและสงเสริมคุณธรรมจริยธรรมของบุคลากรในหนวยงาน และ 
การรณรงคและประชาสัมพันธใหมีการใชหลักคุณธรรมจริยธรรมในหนวยงาน 

(6) หลักความคุมคา สำหรับหนวยงานภาครัฐ หนวยงานตองมีการจัดทำรายงาน
ทางการเงินสม่ำเสมอทุกป หนวยงานตองมีระบบบริหารการเงินที่รัดกุมหรือมีแนวทางการ
ปฏิบัติตามกฎระเบียบที่ชัดเจน และมีผู ตรวจสอบจากภายในที่เขมแข็ง และหนวยงานนำ
เทคโนโลยีมาใชในงานบริการที่ประชาชนรอรับการบริการ เพื่อตอบสนองความตองการของ
ประชาชนใหเร็วขึ้น ทั้งน้ี ขาราชการตองเขาใจวาความคุมคาคืออะไร สามารถมองภาพรวม 
ของกระบวนการเกิดความคุมคา รวมถึงการคำนึงถึงสังคมสวนรวม ประเทศชาติ และโลก  
ตองคำนึงถึงผลผลิตทั้งทางตรงและทางออม ทั้งที่เปนตัวเงินและไมเปนตัวเงินดวย 

 
10. ขอเสนอแนะจากการศึกษาวิจัย 

(1) ผลการศึกษาพบวาแนวทางในการปฏิบัติงานตามหลักธรรมาภิบาลหรือหลัก 
ธรรมาภิบาลของกระทรวงยังไมมีแนวทางหลักหรือทิศทางในการนำไปปฏิบัติที ่ชัดเจน  
ดังนั้น รัฐบาลตองกำหนดกรอบตัวชี้วัดธรรมาภิบาลเปนนโยบายที่ชัดเจน ใหทุกหนวยงาน
สามารถนำไปประยุกตใชได เปนแนวทางในการนำกรอบตัวชี ้ว ัดธรรมาภิบาลไปปฏิบัติ  
และผูบังคับบัญชาระดับสูงของหนวยงานควรใหความสำคัญในการนำกรอบตัวช้ีวัดธรรมาภิบาล
ไปปฏิบัติ จากนั้นรัฐบาลควรจัดใหหนวยงานภาครัฐมีการประกวดหนวยงานที่มีธรรมาภิบาล
และใหนำผลการประกวดมาเปนผลของการปฏิบัติงาน และมีผลตองบประมาณที่หนวยงาน 
จะไดรับ หากดำเนินการไดเชนนั้นจะเปนการสรางกลไกสำนึกรับผิดชอบ (Accountability)  
ใหขาราชการ โดยกำหนดใหประชาชนและสื่อมวลชนเปนผูประเมินหรือผูใหคะแนนหนวยงาน
ภาครัฐ ซึ่งหนวยงานภาครัฐทุกหนวยงานตองยอมรับการตรวจสอบจากภายนอก 

หลักธรรมาภิบาลของหนวยงานภาครัฐควรมีกรอบตัวชี้วัดธรรมาภิบาลที่เปนไปตาม
เจตนารมณของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทยพุทธศักราช 2560 และพระราชกฤษฎีกา 
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วาดวยหลักเกณฑและวิธีการบริหารกิจการบานเมืองที ่ดี พุทธศักราช 2546 รวมทั ้งให 
สอดคลองกับเกณฑคุณภาพการบริหารจัดการภาครัฐ (PMQA) โดยมุ งเนนการพัฒนา 
คุณภาพ และธรรมาภิบาลของหนวยงานภาครัฐ ทั้งน้ี เพื่อการบริหารราชการเปนไปอยาง 
มีประสิทธิภาพ และมีธรรมาภิบาล จะทำใหประชาชนเกิดความมั่นใจ ศรัทธา และไววางใจ 
ในการบริหารราชการแผนดินของรัฐบาล (บุษบง ชัยเจริญวัฒนะ และบุญมี ลี้, 2546; แสงชัย  
อภิชาติธนพัฒน, 2559)  

การสรางตัวชี้วัดธรรมาภิบาลของหนวยงานภาครัฐควรมีกรอบตัวชี้วัดเดียวกันที่จะ
สะทอนใหเห็นระดับธรรมาภิบาลของหนวยงานในทุกองคประกอบของหลักธรรมาภิบาล  
เพื่อลดความซ้ำซอนของตัวชี้วัดที่หนวยงานภาครัฐตองไดรับการประเมิน รายละอียดของ
ตัวชี้วัดและการใหคาน้ำหนักในแตละองคประกอบจะแตกตางกันไปตามภารกิจของหนวยงาน 
เชน หนวยงานภาครัฐที่มีภารกิจดานความมั่นคงตองเนนเรื่องการบังคับบัญชา ทำใหหนวยงาน
เหลานี้ใหน้ำหนักในตัวชี้วัดการมีสวนรวมนอยกวาหนวยงานที่มีภารกิจดานอื่นๆ หนวยงาน
ภาครัฐที่มีภารกิจดานสังคมมีลักษณะการทำงานแบบเครือขายจึงตองใหน้ำหนักในตัวชี ้วัด 
การมีสวนรวม และหนวยงานภาครัฐที่มีภารกิจดานเศรษฐกิจใหความสำคัญกับคุณคาของ 
เงินที่จาย (Value for Money) จึงตองใหน้ำหนักในตัวชี ้วัดความคุมคา และหลักนิติธรรม
มากกวาตัวชี้วัดดานอื่นๆ เปนตน ฉะนั้นกรอบตัวชี้วัดธรรมาภิบาลของแตละหนวยงานตองอยู
ในกรอบเดียวกัน แตรายละเอียดของตัวชี้วัดขององคประกอบธรรมาภิบาลแตละหลักการ 
อาจมีความแตกตางกันไปตามภารกิจของหนวยงานและใหคาน้ำหนักของแตละหลักการตาม
ความเหมาะสม (พัชรี สิโรรส และคณะ, 2559) 

หนวยงานภาครัฐควรมีการกำหนดเปาหมายในการพัฒนาธรรมาภิบาล ซึ ่งในทาง
เอกสารอาจมีการกำหนดไวในตัวช้ีวัดของหนวยงาน แตมิไดระบุรายละเอียดที่ชัดเจน หนวยงาน
ภาครัฐจึงตองสำรวจวาหนวยงานตนเองมีจุดออนในเรื่องธรรมาภิบาลองคประกอบใด จากน้ัน
แตละหนวยงานตองมีการออกแบบวาธรรมาภิบาลของหนวยงานควรจะวัดจากอะไรบาง 
หนวยงานตองการเนน (Highlight) เรื ่องอะไรบาง ซึ่งหลักธรรมาภิบาลทั้ง 6 องคประกอบ  
มีความสัมพันธกัน แตหนวยงานภาครัฐจะนำกรอบตัวชี้วัดธรรมาภิบาลองคประกอบใดไปใช 
วัดระดับธรรมาภิบาลของหนวยงาน ขึ้นอยูกับบริบทหรือภารกิจของแตละหนวยงาน และ 
การกำหนดคาน้ำหนักของแตละองคประกอบ ซึ่งหนวยงานภาครัฐอาจมีองคประกอบอื่นๆ 
นอกเหนือจาก 6 องคประกอบที่กลาวมา นำมาเปนกรอบตัวชี้วัดธรรมาภิบาลของหนวยงาน  
ซึ ่งใหความสำคัญกับตัวชี้วัดเฉพาะ สามารถนำมาเปนตัวชี ้วัดหลักตอไปได จึงจำเปนตอง 
นำกรอบตัวชี้วัดธรรมาภิบาลไปปรับใชใหเขากับภารกิจของหนวยงาน จะทำใหการนำหลัก 
ธรรมาภิบาลไปปฏิบัติเปนรูปธรรม มีความชัดเจนและสามารถวัดไดจริง 
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(2) ผลการศึกษาพบวา ความแตกตางระหวางหลักธรรมาภิบาลของประเทศไทยกับ
ประเทศเดนมารกและประเทศสหรัฐอเมริกาคือ การนำหลักการอนุรักษสิ่งแวดลอมมากำหนด
เปนกรอบตัวชี้วัดระดับธรรมาภิบาล ระดับธรรมาภิบาลของหนวยงานภาครัฐเปนไปตามบริบท
ของประเทศ ณ ชวงเวลาใดเวลาหนึ่ง ดังนั้น ภาครัฐจึงตองคำนึงถึงสภาพเศรษฐกิจ ความมั่นคง 
สังคม เทคโนโลยี และสิ่งแวดลอม ซึ่งสิ่งแวดลอมเปนปจจัยสภาพแวดลอมที่หนวยงานภาครัฐ
ไทยตองคำนึงถึงใหมากขึ้น การพัฒนาสิ่งแวดลอม การสรางความเจริญเติบโตทางเศรษฐกิจ 
และสังคมที่เปนมิตรกับสิ่งแวดลอมตามแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติที่สอดคลอง 
กับยุทธศษสตรชาติ 20 ป ในยุทธศาสตรที ่ 5 ดานการสรางการเติบโตบนคุณภาพชีวิต 
ที่เปนมิตรกับสิ่งแวดลอม โดยภาครัฐไทยควรนำหลักการอนุรักษสิ่งแวดลอมมาใชเปนตัวชี้วัด
หนึ่งของหลักธรรมาภิบาล เมื่อมีการกำหนดนโยบายไปจนถึงกิจกรรมของหนวยงานมีการนำ
หลักการอนุรักษสิ ่งแวดลอมมาใชมากนอยเพียงใดใหเขากับภารกิจของหนวยงานนั ้นๆ  
ไมเพียงแตกระทรวงทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดลอมเทานั้นที่ตองมีตัวชี้วัดที่เกี่ยวของกับ
การพัฒนาสิ่งแวดลอม หนวยงานที่มีภารกิจดานอื่นก็สามารถกำหนดตัวชี้วัดที่เปนประโยชน 
ตอการพัฒนาสิ่งแวดลอมที่เกี่ยวของกับหนวยงานไดเชนกัน 
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บทคัดยอ 

การวิจัยในครั้งนี้มีวัตถุประสงค 1) เพื่อรวบรวมองคความรูดานดนตรีชาติพันธุลาว 
ในจังหวัดเพชรบุรี และ 2) เพ่ือหาแนวทางในการสงเสริมการทองเที่ยวเชิงวัฒนธรรมโดยใชดนตรี
ชาติพันธุลาวในจังหวัดเพชรบุรี ใชระเบียบวิจัยเชิงคุณภาพ เก็บรวบรวมขอมูลดวยการสัมภาษณ
เชิงลึกกับผูใหขอมูลสำคัญ จำนวน 4 คน และการสนทนากลุมโดยผูเชี่ยวชาญ จำนวน 9 คน 
ประกอบดวย นักวิชาการ ผู แทนจากหนวยงานการทองเที ่ยว ผู นำชุมชน และนักดนตรี  
ใชการวิเคราะหและนำเสนอขอมูลดวยการพรรณนาวิเคราะห ผลการศึกษาพบวา การอนุรักษ
และสืบทอดวัฒนธรรมทางดนตรีของชาวไทยทรงดำในอำเภอเขายอย จังหวัดเพชรบุรี  
อยูในรูปแบบของการถายทอดจากหมอป หมอแคนซึ่งเปนผูสูงอายุในชุมชนมายังลูกหลานหรือ 
คนในชุมชนที ่ม ีความสนใจและตองการอนุร ักษ ว ัฒนธรรมทางดนตร ีของบรรพบุรุษ  
มีการสอดแทรกบทเพลง การบรรเลงเพลงในการเรียนการสอนของสถานศึกษาในพื ้นที่ 
นอกจากนั้น ยังมีการถอดบทเพลงเปนตัวโนตสากลเพื่อนำมาเก็บรวบรวม เมื่อมีการสืบทอด
อนุรักษดนตรีของชาติพันธุลาว ภาครัฐก็ไดมีการนำดนตรีชาติพันธุลาวมาเปนสวนประกอบ 
ในการสงเสริมการทองเที่ยวของชุมชน โดยมีการสรางแหลงการเรียนรูทางดานดนตรีชาติพันธุ  
มุงประชาสัมพันธการทองเที่ยวเชิงรุกโดยใชดนตรีชาติพันธุลาวมาเปนจุดดึงดูดนักทองเที่ยว  
มีการดำเนินการรวมกันระหวางหนวยงานในพ้ืนที่และคนในชุมชนในลักษณะเครือขาย 

คำสำคญั ดนตรีชาติพันธุลาว, การทองเที่ยวเชิงวัฒนธรรม 
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A Study of Lao Ethnic Music Conservation and Strategies  
to Promote Cultural Tourism Using Lao Ethnic Music  

in Phetchaburi Province 
Sombat Waiyarat2 

 
Abstract 

The purposes of this research are 1) to gather knowledge of Lao ethnic music in 
Phetchaburi province and 2) to find out strategies to promote cultural tourism by 
using Lao ethnic music in Phetchaburi Province. This research is a qualitative 
research design. This research uses the in-depth interview with four key 
informants and the group discussion from nine experts who work related to 
tourism and culture, community leaders and musicians. The data analysis and 
descriptive analysis are used in this research. The study indicates that the 
preservation and inheritance of music culture of the Thai Songdam people in 
Khaoyoi District, Phetchaburi Province is transferred by the local musical experts. 
They are usually elders in the community who transfer knowledge and 
experience to their children or people in the community who really want to study 
and preserve this kind of culture. Thai Songdam songs are also integrated with 
the learning activities in the schools. In addition, the songs and music are also 
written in the form of universal note for recording and collection. When the music 
of the Lao ethnic group is inherited by Thai Songdam people, Thai government 
has adopted Lao ethnic group as a component in promoting tourism in the 
community with the creation of learning resources for ethnic music. In addition, 
the Lao ethnic music is used as a proactive tourism promotion to draw attention 
from the tourists. Finally, there is a joint action between the local agencies and 
people in the community. 

Keywords Lao Ethnic Music, Cultural Tourism  
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1. บทนำ 

ปจจุบันอุตสาหกรรมการทองเที่ยวสรางรายไดใหแกประเทศไทยเพิ่มสูงขึ้น โดยใน 
ป พ.ศ. 2558 พบวาประเทศมีรายรับจากการทองเที่ยว 1,523.6 พันลานบาท ในป พ.ศ. 2559  
มีรายรับจากการทองเที่ยว 2,510.8 พันลานบาท เพิ่มขึ้นรอยละ 11.1 ในป พ.ศ. 2560 มีรายรับ
จากการทองเที่ยว 2,754 พันลานบาท เพิ่มขึ้นรอยละ 9.5 และในป 2561 มีรายรับจากการ
ทองเที ่ยวอยู ที ่ 3,075 พันลานบาท เพิ ่มขึ ้นรอยละ 9 (สำนักยุทธศาสตรและการวางแผน
เศรษฐกิจมหภาค, 2561) และมีแนวโนมเพิ่มสูงขึ้นอยางตอเนื่อง สงผลใหอุตสาหกรรมการ
ทองเที่ยวเขามามีบทบาทตอระบบเศรษฐกิจและการพัฒนาประเทศของไทย โดยมีการกำหนด
แผนเพ่ือพัฒนาการทองเที่ยว ต้ังแตยุทธศาสตรชาติ 20 ป (พ.ศ. 2561–2580) ซึ่งเปนกรอบหลัก
ในการพัฒนาประเทศ ยุทธศาสตรที่เกี่ยวของกับการทองเที่ยว คือ ยุทธศาสตรดานการสราง
ความสามารถในการแขงขัน โดยใชการทองเที่ยวเปนกลไกในการขับเคลื่อนดวยการสรางความ
หลากหลายดานการทองเที ่ยว เปนการรักษาการเปนจุดหมายปลายทางที ่สำคัญของการ
ทองเที ่ยวในระดับโลกผานการใชอัตลักษณ วัฒนธรรม ตลอดจนภูมิปญญาทองถิ ่นมาเปน
สวนประกอบสำคัญในการสรางคุณคาและความหลากหลายใหแกการทองเที่ยว ในสวนของ
แผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติฉบับที่ 12 (พ.ศ. 2560–2564) ก็ไดมีการกำหนดประเด็น
การพัฒนา แผนงานและโครงการที่เกี่ยวของกับการพัฒนาการทองเที่ยว ดังนี้ ยุทธศาสตรที่ 3 
การสรางความเขมแข็งทางเศรษฐกิจและแขงขันไดอยางยั่งยืน โดยจะพัฒนาอุตสาหกรรมการ
ทองเที ่ยวใหเติบโตอยางสมดุลและยั่งยืน มีเปาหมายที่จะใหประเทศไทยมีรายไดจากการ
ทองเที่ยวเพิ่มขึ้นและมีขีดความสามารถในการแขงขันดานการทองเที่ยวสูงขึ้น โดยวัดไดจากการ
ที่ประเทศไทยมีรายไดจากการทองเที่ยวไมต่ำกวา 3 ลานลานบาท และไดรับการจัดอันดับ
ความสามารถในการแขงขันดานการทองเที ่ยว (The Travel & Tourism Competitiveness 
Index: TTCI) ไมต่ำกวาอันดับที่ 30 นอกจากนั้น ยังมีพระราชบัญญัตินโยบายการทองเที่ยว
แหงชาติ พ.ศ. 2552 และแผนพัฒนาการทองเที่ยวแหงชาติ ฉบับที่ 2 (พ.ศ. 2560–2564) เพ่ือ
เปนกรอบแนวทางในการบริหารจัดการดานการทองเที่ยวใหมีประสิทธิภาพ เปนแหลงทองเที่ยว
ที่มีคุณภาพ และเกิดการพัฒนาการทองเที่ยวอยางย่ังยืน 

จังหวัดเพชรบุรีถือเปนอีกหนึ่งจังหวัดที่ใหความสำคัญตอการทองเที่ยว สะทอนไดจาก
วิสัยทัศนของจังหวัดที่วา “เมืองเศรษฐกิจพอเพียงตนแบบ และเมืองนาอยู นากิน นาเที่ยว 
ระดับประเทศ” มีการกำหนดแผนพัฒนาการทองเที่ยวอยางตอเนื่อง โดยในแผนพัฒนาจังหวัด
เพชรบุรี พ.ศ. 2557–2560 กำหนดประเด็นยุทธศาสตรดานการทองเที่ยวที่มุ งเนนใหจังหวัด
เพชรบุรีเปนเมืองทองเที่ยวของ ASEAN และแหลงศึกษาดูงานประชุมสัมมนาสำคญัระดับประเทศ 
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มีการพัฒนาดานการสงเสริมการทองเที ่ยวเชิงนิเวศ แหลงทองเที ่ยวทางวัฒนธรรม พัฒนา
โครงสรางพื้นฐาน และสิ่งอำนวยความสะดวกรองรับภาคการทองเที ่ยว พัฒนาและปรับปรุง 
ภูมิทัศนและแหลงทองเที ่ยว สรางสรรคกิจกรรมสงเสริมการทองเที่ยว ตอมาในแผนพัฒนา 
จังหวัดเพชรบุรี พ.ศ. 2561–2564 ไดกำหนดประเด็นยุทธศาสตรการพัฒนาเมือง การคา  
การผลิต การบริการ และอุตสาหกรรมการทองเที่ยวที่มีคุณภาพ ซึ่งใหความสำคัญตอการพัฒนา 
ในทุกมิติ ไมวาจะเปนดานการบริหารจัดการแหลงทองเที่ยว การยกระดับสถานประกอบการ  
การบริหารใหมีมาตรฐาน การพัฒนาโครงสรางพ้ืนฐานใหเอ้ือตอการทองเที่ยว การพัฒนาบุคลากร
ที่เกี่ยวของกับการทองเที่ยว การประชาสัมพันธการสื่อสารเพื่อสรางการรับรูแกนักทองเที่ยว เพ่ือ
เปนศูนยกลางการทองเที ่ยวในรูปแบบตางๆ ไมวาจะเปนการทองเที ่ยวเชิงนิเวศนและการ
ทองเที่ยวเชิงวัฒนธรรม นอกจากนั้น ยังพบวาจังหวัดเพชรบุรีมีทรัพยากรการทองเที่ยวดาน
ศิลปวัฒนธรรมอยูเปนจำนวนมาก เชน วัด สถาปตยกรรมปูนปน พระนครคีรี (เขาวัง) และ
พระรามราชนิเวศน (วังบานปน) และยังมีขนบธรรมเนียม ประเพณีของชาวจังหวัดเพชรบุรี 
และของกลุมชาติพันธุ อาทิ ลาวโซงหรือชาวไทยทรงดำ ซึ่งเปนกลุมชาติพันธุที่อพยพเขามา 
อยูในจังหวัดเพชรบุรี โดยเฉพาะในพื้นที่เขายอยเปนจำนวนมาก โดยชาวไทยทรงดำไดอพยพ 
มาจากแควนสิบสองจุไท เมืองแถง หรือปจจุบันคือ เมืองเดียนเบียนฟู ประเทศเวียดนาม ตั้งแต
ครั้งเมื่อเกิดศึกสงครามในป พ.ศ. 2322 (มนตรี ศรีบุษรา, 2530) มาตั้งรกรากถิ่นฐานอยูในจังหวัด
เพชรบุรีจนถึงปจจุบัน โดยในอดีตชาวไทยทรงดำไดมีการคงไวซึ่งวัฒนธรรม ประเพณี ความเช่ือ 
อัตลักษณ วิถีชีวิต ความเปนอยู การละเลน บทเพลง และการแตงกายแบบด้ังเดิมไว แตดวย
กระแสโลกาภิวัตนและปจจัยแวดลอมอื ่นๆ ไดสงผลกระทบตอการรักษาไวซึ ่งวัฒนธรรม 
แบบดั้งเดิม สงผลใหวัฒนธรรมตางๆ เริ ่มเลือนหาย ดังนั ้น คนในชุมชนและหนวยงานตางๆ  
ในพื้นที่จึงตองการที่จะรักษาไวซึ่งวัฒนธรรมโดยเฉพาะวัฒนธรรมทางดนตรีซึ่งมีความเกี่ยวของ
สัมพันธกับชาวไทยทรงดำตั้งแตเกิดจนตาย โดยปจจุบันไดมีการสงเสริมใหมีการนำวัฒนธรรม
เหลานี้มาสรางเปนเอกลักษณดึงดูดใจใหนักทองเที่ยวไดเขามาเยี่ยมชม ดังนั้น นักวิจัยจึงตองการ
ศึกษาและรวบรวมองคความรูทางดานดนตรีชาติพันธุลาวไว และหาแนวทางสงเสริมการทองเที่ยว 
เชิงวัฒนธรรม โดยใชวัฒนธรรมดานดนตรีของชาติพันธุลาวเพื่อเปนการสงเสริมการทองเที่ยวและ
ยังเปนการอนุรักษและฟนฟู ศิลปวัฒนธรรมอันเปนเอกลักษณของชาวลาว ในจังหวัดเพชรบุรี 
ใหคงอยูสืบไป  
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2. วัตถุประสงคของการวิจัย 

(1) เพ่ือรวบรวมองคความรูดานดนตรีชาติพันธุลาวในจังหวัดเพชรบุรี  
(2) เพื่อหาแนวทางในการสงเสริมการทองเที่ยวเชิงวัฒนธรรมโดยใชดนตรีชาติพันธุ

ลาวในจังหวัดเพชรบุรี 
 

3. ทบทวนวรรณกรรม 

การศึกษาครั ้งนี ้ผู วิจัยไดทบทวนวรรณกรรมเกี ่ยวกับแนวคิดดนตรีชาติพันธุ และ 
การทองเที่ยวเชิงวัฒนธรรม ดังน้ี 

3.1 แนวคิดเก่ียวกับดนตรีชาติพันธุ 

ดนตรีมีบทบาทและความสำคัญตอวิถีชีวิตของมนุษย มนุษยใชดนตรีมาเปนสื่อ
แสดงออกถึงอารมณ เชน การแสดงออกถึงความดีใจ การแสดงออกถึงชัยชนะในยามสูรบ 
ความสำเร็จในการลาสัตว ในบางสังคมไดมีการนำดนตรีมาใชเปนสวนประกอบในพิธีกรรม 
ตางๆ ที่เกี่ยวของกับวิถีชีวิต อาทิ การขับรองเพลงเกี่ยวขาวในขณะที่ลงแขกเกี่ยวขาวของไทย 
ใชในการประกอบพิธีกรรมทางศาสนา งานเทศกาล สะทอนใหเห็นถึงความสำคัญของดนตรี 
ตอมนุษยและสังคม (วิภา คงคากุล, 2529) โดยวิวัฒนาการของดนตรีในแตละสังคมนั้นไดมี
พัฒนาการอยางตอเนื่องไมวาจะเปนเครื่องดนตรี แตเดิมเครื่องดนตรีมักสรางมาจากสิ่งของ
ธรรมชาติรอบตัว อาทิ การใชเสียงจากการปรบมือ การเคาะหิน เคาะกิ่งไมเพื่อทำเสียงดนตรี
ประกอบจังหวะ ตอมาก็ไดมีการสรางเครื่องดนตรีมาใชเพื่อการบรรเลง โดยเครื่องดนตรีจะมี
ลักษณะ รูปรางที่ซับซอนขึ้นเพื่อกอใหเกิดเสียงตางๆ รวมไปถึงเนื้อหาของเพลงที่มักจะสะทอน
ถึงวิถีชีวิต สภาพสังคม อุดมคติและวัฒนธรรมของแตละชาติพันธุ 

นักชาติพันธุทางดนตรีมักจะนำแนวคิดทางมานุษยวิทยาไปอธิบายปรากฏการณดนตรี 
เชน ทฤษฎีโครงสรางหนาที ่ โครงสรางนิยม วิวัฒนาการทางสังคม การแพรกระจายทาง
วัฒนธรรม เปนตน และจะเห็นไดวาในการสรางสรรคดนตรีของแตละกลุมชาติพันธุนั้นลวนมี
ความแตกตางกันตามวิถีชีวิต ความเปนอยู ความเช่ือ วัฒนธรรม ประเพณี ซึ่งสะทอนเอกลักษณ
เฉพาะตัวของกลุมนั้นๆ ซึ่งในปจจุบันการศึกษาดนตรีของกลุมชาติพันธุขาดการอนุรักษและ 
สืบทอด ซึ ่งอาจจะทำใหเลือนหาย ดังนั ้นควรมีการศึกษา วิเคราะห รวบรวมเพื่อสืบทอด  
นักวิชาการแขนงตางๆ จึงหันมาสนใจศึกษาดนตรีชาติพันธุ หรือที่เรียกวา Ethnomusicology 
ซึ่งเกิดจากการผสมผสานระหวางคำวา Musicology (ศาสตรทางดานดนตรีวิทยา เปนการศึกษา
วิเคราะหในเนื้อหาสาระทางดนตรีอยางลึกซึ้งตามหลักการหรือทฤษฎี) รวมกับคำวา Ethno  
ซึ่งหมายถึง กลุมชน หรือชาติพันธุ ซึ่งในการศึกษาหรือวิเคราะหดนตรีชาติพันธุจำเปนที่จะตอง
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วิเคราะหทั้งในสวนของแนวคิดทางดานดนตรี รวมกับบริบททางสังคมหรือปจจัยภายนอกอื่นๆ 
ที่สงผลตอดนตรีรวมดวย การศึกษาดนตรีชาติพันธุนั้นเปนการศึกษาเพื่อสรางความเขาใจและ
มองเห็นถึงคุณคาของวัฒนธรรมดนตรีของกลุมคนที่มีความหลากหลายทั้งในดานเชื ้อชาติ 
ศาสนา ลัทธิ สัญชาติ ความเชื่อ ตลอดจนเพื่อเปนการอนุรักษดนตรีชาติพันธุเหลานี้ไว โดย 
ในการศึกษาวิเคราะหดนตรีชาติพันธุไดใหความสำคัญกับองคประกอบ 2 สวนหลัก (ศรัณย 
นักรบ, 2557) คือ  

(1) องคประกอบภายนอกซึ่งเปนขอมูลพื้นฐานในการสรางความเขาใจในดนตรีหรือ
บทเพลง ประกอบดวย 1) ภูมิหลัง ซึ่งดนตรีของกลุมชนทั้งหลายมักมีเรื่องราวหรือความเปนมา 
ซึ่งอาจปรากฏในลักษณะเรื่องเลาหรือตำนานที่เลาสืบตอกันมา หรือในบางวัฒนธรรมอาจมี 
การบันทึกไวเปนลายลักษณอักษร การทราบถึงภูมิหลังนอกจากจะทำใหทราบถึงเรื่องราว 
ความเปนมาของดนตรีแลวนั้น ยังสะทอนใหเห็นถึงภูมิปญญา ความเช่ือ ความภาคภูมิ อารมณ
ความรูสึก รวมถึงอัตลักษณของกลุมชนหรือทางวัฒนธรรมอีกดวย 2) บทบาทหนาที่ โดยดนตรี
ของกลุมชาติพันธุมักถูกประพันธขึ้นเพ่ือตอบสนองวัตถุประสงคบางประการของสังคม ซึ่งดนตรี
ไดถูกำหนดบทบาทหนาที่จากสังคมเอาไว เชน ดนตรีประกอบพิธีกรรม (Ritual Music) ดนตรี
ประกอบการเฉลิมฉลอง (Celebrate Music) เปนตน 3) โครงสรางและรูปแบบ ซึ่งบางกลุม
ชาติพันธุจะมีการกำหนดโครงสรางและรูปแบบดนตรีไวอยางชัดเจนแตในบางกลุมชาติพันธุ
ไมไดมีการกำหนดไว และ 4) สีสันของเสียง/สื ่อของเสียง ซึ ่งจะแสดงถึงแหลงที ่มาของ
เสียงดนตรีน้ัน ซึ่งอาจมาจากหลายลักษณะ ไดแก การขับรอง โดยมีทั้งการขับรองเด่ียวหรือเปน
กลุม รวมถึงเครื่องดนตรี ซึ่งเปนการแจกแจงถึงจำนวนของเครื่องดนตรีที่ใชในการบรรเลงวา
เปนเครื่องดนตรีอะไรบาง และมีจำนวนเทาไหร 

(2) สวนประกอบภายในซึ่งเปนองคประกอบทางดนตรีที่หลอมรวมกันเปนสาระสำคัญ
ทางดนตรีหรือที่เรียกกันวาเนื้อดนตรี ประกอบดวย กลุมเสียง บันไดเสียง ความสำคัญและ
หนาที่ของเสียง ทำนอง จังหวะ เปนตน 

การศึกษาดนตรีชาติพันธุลาวของชาวไทยทรงดำในครั้งนี้ ผูวิจัยไดทำการศึกษาใน
องคประกอบทั้ง 2 สวน คือ องคประกอบภายนอกซึ่งเปนขอมูลพื้นฐานในการสรางความเขาใจ
ในบทเพลง และองคประกอบภายในเกี่ยวกับองคประกอบทางดานดนตรี เพื่อรวบรวมบทเพลง
ของชาวไทยทรงดำในอำเภอเขายอย จังหวัดเพชรบุรี และเพื่อเปนการสืบทอดและอนุรักษ
วัฒนธรรมทางดนตรีใหสืบตอไป โดยปจจุบันจังหวัดเพชรบุรีไดมีการนำเอาเอกลักษณทาง
วัฒนธรรมเหลานี้มาเปนสวนประกอบในการสรางความเขมแข็งใหแกการจัดการทองเที ่ยว 
ในพ้ืนที่ โดยเฉพาะการทองเที่ยวเชิงวัฒนธรรม 
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3.2 แนวคิดเก่ียวกับการทองเที่ยวเชิงวัฒนธรรม 

ปจจุบันรูปแบบการทองเที ่ยวรวมไปถึงพฤติกรรมการทองเที่ยวของนักทองเที่ยว
เปลี่ยนแปลงไปจากอดีต นักทองเที่ยวมีความตองการและจุดประสงคที่เฉพาะเจาะจงมากยิ่งขึ้น 
สงผลใหประเทศตางๆ ตองมีการนำเอาเอกลักษณ วิถีชีวิต วัฒนธรรมของตนมาเปนสิ่งที่ดึงดูด
ใจใหนักทองเที่ยวมาเที่ยวในประเทศของตนมากยิ่งขึ้น เพื่อสรางรายไดใหแกคนในประเทศ 
ดังนั้น การทองเที่ยวเชิงวัฒนธรรมจึงไดรับความนิยม โดยการทองเที่ยวเชิงวัฒนธรรมนั้นเปน
การทองเที่ยวเพื่อชมสิ่งทีแ่สดงความเปนวัฒนธรรม เชน ปราสาท พระราชวัง วัด โบราณสถาน 
โบราณวัตถุ ประเพณี วิถีการดำเนินชีวิต ศิลปะทุกแขนง ไมวาจะเปนสถาปตยกรรม จิตรกรรม 
ประติมากรรม ภาษาและวรรณกรรม หัตถกรรม นาฏศิลปและดนตรี (ราณี อสิชัยกุล, 2546)  
ที่แสดงถึงความเจริญรุงเรืองที่มีการพัฒนาใหเหมาะสมกับสภาพแวดลอม การดำเนินชีวิตของ
บุคคลในแตละยุคแตละสมัย ผูทองเที่ยวจะไดรับทราบประวัติความเปนมา ความเชื่อ มุมมอง 
ความคิด ความนิยมของคนในอดีตที่ถายทอดมาถึงปจจุบัน (การทองเที่ยวแหงประเทศไทย, 
ม.ป.ป.) 

การทองเที่ยวเชิงวัฒนธรรมนั้นกอใหเกิดประโยชนทั้งทางดานเศรษฐกิจ เพราะเปน
อุตสาหกรรมที่สรางรายไดใหแกประเทศ อีกทั้งยังเกิดประโยชนในแงทางสังคมและวัฒนธรรม 
เพราะการสงเสริมการทองเที่ยวโดยใชวัฒนธรรมเปนตัวขับเคลื่อน จะทำใหเกิดการอนุรักษและ
สืบทอดวัฒนธรรมดังกลาวไว และการทองเที่ยวจะชวยเผยแพรเอกลักษณของทองถิ่นใหเปน 
ที่รูจักกวางขวางขึ้นทั้งภายในประเทศและตางประเทศ (ชนัญ วงษวิภาค, 2545)  

 
4. วิธีดำเนนิการวิจัย 

การวิจัยครั้งนี้ใชระเบียบวิธีวิจัยเชิงคุณภาพ (Qualitative Research) เก็บรวบรวม
ขอมูลดวยการสัมภาษณเชิงลึกกับกลุมตัวอยางซึ่งเปนชาวไทยทรงดำ (ชาวไทยเชื้อสายลาว)  
ที่อาศัยอยูในจังหวัดเพชรบุรี และเปนผูที่มีความเกี่ยวของกับดนตรีชาติพันธุลาว เชน หมอป 
หมอแคน จำนวน 4 คน และการสนทนากลุมจากนักวิชาการ ผูแทนจากหนวยงานภาครัฐและ
ภาคเอกชนที่เกี่ยวของกับการทองเที่ยวและวัฒนธรรม ผูนำชุมชน นักดนตรีและนักทองเที่ยว 
จำนวน 9 คน 

เครื่องมือที่ใชในการวิจัย ประกอบดวย 1) แบบสัมภาษณเชิงลึกกึ่งมีโครงสราง เปน
เครื่องมือเพ่ือสอบถามถึงประวัติความเปนมา วิถีชีวิต วัฒนธรรมของชาวไทยทรงดำ วิถีชีวิตและ
วัฒนธรรมของชาวไทยทรงดำที่มีการนำดนตรีเขามาเปนสวนประกอบ การอนุรักษและสืบทอด
ดนตรีของชาวไทยทรงดำ ตลอดจนการนำดนตรีเขามาสงเสริมการทองเที่ยวของชุมชน และ  
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2) แบบบันทึกการสนทนากลุม ประกอบดวยประเด็นคำถามเพื่อใหผู ที ่เกี ่ยวของกับดนตรี 
ชาติพันธุลาวไดรวมกันระดมความคิดเห็นเกี่ยวกับการอนุรักษดนตรีชาติไทยทรงดำ และการนำ
ดนตรีมาใชในการสงเสริมการทองเที่ยวเชิงวัฒนธรรมของอำเภอเขายอย โดยแบบสัมภาษณ
และแบบบันทึกการสนทนากลุมที ่สรางขึ ้นนั ้นไดนำไปทดสอบความเที ่ยงตรงของเนื ้อหา 
ดวยการพิจารณาและตรวจสอบโดยผูเชี่ยวชาญจำนวน 3 ทาน จากนั้นนำแบบสัมภาษณและ
แบบบันทึกการสนทนากลุมไปเก็บกับกลุมตัวอยางที่กำหนดไว 

การเก็บขอมูล นำเครื่องมือที่สรางขึ้นไปเก็บขอมูลกับกลุมตัวอยางที่เลือกไว จากน้ัน 
นำขอมูลที ่ไดไปทำการตรวจสอบความเที ่ยงตรงของขอมูลดวยวิธีการตรวจสอบสามเสา 
ดานขอมูล (Data Triangulation) นำขอมูลที่ไดไปวิเคราะหและสังเคราะหผล เพื่อนำเสนอ 
เปนรายงานผลการวิจัย 

การวิเคราะหขอมูล การวิเคราะหขอมูลในครั้งนี้ไดจากการวิเคราะหขอมูลจากการวิจัย
เอกสาร การสัมภาษณเชิงลึก และการสนทนากลุม โดยมีการวิเคราะหตามวัตถุประสงคทั้ง 
ในสวนขององคความรูดานดนตรีชาติพันธุลาว ซึ่งประกอบดวย เครื่องดนตรี พิธีกรรมที่ตอง 
มีดนตรีเปนสวนประกอบ และบทเพลง และแนวทางในการสงเสริมการทองเที่ยวเชิงวัฒนธรรม 
โดยใชดนตรีชาติพันธุลาวเขามาเปนสวนประกอบ โดยขอมูลที่ไดจากการวิเคราะหนำมาเรียบ
เรียงในรูปแบบของการบรรยายเปนความเรียง และสรุปเปนรายงานวิจัย 

 
5. ผลการวิจัย 

5.1 ดนตรีชาติพันธุลาวในจังหวัดเพชรบุรี 

ชาวไทยทรงดำที่อพยพมาอยูในจังหวัดเพชรบุรีนั้นไดมีการนำเอาดนตรีของตนเขามา
เผยแพรและสืบทอด โดยมองวาดนตรีเปนศิลปะอันทรงคุณคา มีการนำเอาดนตรีมาใชในวิถีชีวิต 
ความเชื่อ ประกอบพิธีกรรมทางศาสนา ซึ่งชาวไทยทรงดำมักมีความเชื่อเกี่ยวกับเรื่องลึกลับ 
เหนือธรรมชาติ ถึงแมวาปจจุบันจะมีวัฒนธรรม ความเชื่อจากภายนอกเขามาแทรกแซง ทวา 
ชาวไทยทรงดำก็ยังคงสามารถอนุรักษวัฒนธรรมทางดนตรีไวไดเปนอยางดี 

5.1.1 ประวัติความเปนมาของชาวไทยทรงดำ 
ชาวไทยทรงดำถือเปนกลุมชาติพันธุที่อพยพมาจากประเทศเวียดนาม มาอาศัยอยูใน

ประเทศไทยโดยเฉพาะในพ้ืนที่จังหวัดเพชรบุรีต้ังแตสมัยพระเจากรุงธนบุรีในป พ.ศ. 2321 และ
สมัยพระบาทสมเด็จพระนั่งเกลาเจาอยูหัว ป พ.ศ. 2378 (มหาวิทยาลัยราชภัฏเพชรบุร,ี 2562)
สาเหตุที่เรียกวาชาวไทยทรงดำนั้นสืบเนื่องมาจากกลุมชนดังกลาวมักนิยมแตงกายดวยสีดำ  
ชาวไทยทรงดำนั้นเมื ่ออพยพเขามาอยูในประเทศไทยก็ไดมีการนำเอาภาษาโซงเขามาใช 



วารสารรฐัศาสตรและรัฐประศาสนศาสตร ปที่ 12 ฉบับที่ 2 (กรกฎาคม-ธันวาคม 2564): 167-182 

175 

ในการสื่อสารระหวางกันในกลุมชาติพันธุ  ลักษณะที่อยูอาศัยก็มักสรางเปนเฮือนที่มีหลังคา 
เปนทรงโคงรูปทรงคลายกระดอง ยอดหลังคาเปนไมแกะสลักคลายเขาควายไขวกัน และ 
ในตัวบานเปนลานโลง โดยจัดสรรพื ้นที ่เปนสัดสวนสำหรับไวนอน ประกอบอาหาร และ
ประกอบพิธีกรรมบูชาผีเรือน ในเรื่องความเชื่อนั้นชาวไทยทรงดำจะนับถือผี เชื่อเรื่องขวัญ  
สิ่งลี้ลับ มักมีประเพณีและพิธีกรรมที่เกี่ยวของกับผี ที่เรียกวา ประเพณีเสนตางๆ 

5.1.2 เครื่องดนตรี 
เครื ่องดนตรีของชาวไทยทรงดำที ่ใชแบงตามประโยชนการใชงาน (หมอแคน,  

การสื่อสารสวนบุคคล, 18 กุมภาพันธ 2562) ซึ่งแบงออกเปน 2 ประเภท คือ  
(1) ปเสนสั้น และปเสนยาว เปนเครื ่องดนตรีที ่ใชสำหรับประกอบพิธีกรรม เชน  

พิธีเสนบาน พิธีเสนปดไหว คลายกับพิธีทำบุญขึ้นบานใหมของไทย โดยพิธีนี้จะทำเพื่อสราง
ความเปนสิริมงคลใหแกบานเรือนที่อาศัย เปนการแสดงความเคารพบูชาเทวดา สิ่งศักดิ์สิทธ์ิ 
ที่ปกปกรักษาบานเรือน โดยในพิธีกรรมดังกลาวจะมีหมอเสนเปนคนทำพิธี โดยกอนเริ่มพิธี 
หมอปจะเปาปเสนสั้นหรือเสนยาวกอนเพ่ือเปนการสงเสียงสัญญาณใหเทวาหรือผีที่เซนไหวรับรู 
จากน้ันหมอเสนจะเขาสูพิธีการดวยการสวด การบอกกลาวเปนภาษาลาว พอเสร็จพิธีการหมอป
จะเปาปเสนอีกครั้งหนึ่ง ปเสนลักษณะเหมือนแคน บางครั้งหมอปจะนำเอากูแคนหรือลูกแคน
เพียงหนึ่งชิ้นมาเปาเปนปเสนก็ได โดยนักดนตรีที่เปาปเสนในการประกอบพิธีกรรมชาวไทย 
ทรงดำจะเรียกวา หมอป 

(2) แคน แคนจะถูกใชสำหรับการละเลนหรืองานรื่นเริง โดยนักดนตรีที่เปาแคนจะถูก
เรียกวา หมอแคน 

5.1.3 โอกาสในการบรรเลง 
ชาวไทยทรงดำจะมีการบรรเลงเพลงหรือเลนดนตรีตามโอกาสตางๆ (ชาวไทยทรงดำ, 

การสื่อสารสวนบุคคล, 3 มนีาคม 2562) ดังน้ี 
(1) ดนตรีที่เกี่ยวของกับพิธีกรรม ในการประกอบพิธีกรรมบางพิธีกรรม ชาวไทยทรง

ดำไดใชการบรรเลงเพลงมาเปนสวนประกอบ โดยมีความเชื ่อวาการเปาป เสนเพื ่อสราง
เสียงดนตรีจะเปนการสงสัญญาณไปยังเทวดา ภูตผี บรรพบุรุษที่อยูอีกภพหนึ่งใหไดรับรู เพ่ือ
สรางความศักดิ์สิทธิ์ใหแกพิธีกรรมที่จัดขึ้น โดยดนตรีที่ใชในพิธีเหลานั้นจะไมมีการขับรอง  
จะเปนการเปาปตามทวงทำนอง จังหวะที่มีการสืบทอดมาจากบรรพบุรุษเปนสวนใหญ เครื่อง
ดนตรีที่ใชจะเปนสี่เสนสั้นหรือปเสนยาว 

(2) ดนตรีที ่เกี ่ยวของกับวิถีชีวิต ในการดำเนินชีวิตของชาวไทยทรงดำไมวาจะที่
เกี ่ยวของกับวิถีชีวิต ประเพณี หรือแมแตการประกอบอาชีพ จะมีการนำดนตรีเขามาเปน
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สวนประกอบ เพื่อสรางความสนุกสนาน คึกคักใหแกกิจกรรมนั้นๆ โดยดนตรีที่ใชจะเปนดนตรี 
ที่มีทำนองสนุกสนานอาจมีการรองหรือรำประกอบรวมดวย โดยในอดีตจะใชแคนเปนเครื่อง
ดนตรีหลัก และอาจมีการปรบมือหรือมีเครื่องเคาะใหจังหวะรวมดวย ซึ่งเครื่องเคาะจังหวะอาจ
ทำมาจากไมไผนำมาผาซี่เปนเครื่องเคาะจังหวะที่ทำออกมาอยางงายและไมก็หาไดจากในชุมชน 
การเลนดนตรีในโอกาสดังกลาวจะพบเห็นไดทั ่วไป อาทิ การพักเอาแรงเพื่อเก็บเกี่ยวผลิต  
แตเดิมชาวไทยทรงดำสวนใหญประกอบอาชีพเกษตรกรรม ครั้งเมื่อถึงหนาฤดูเก็บเกี่ยวจะมี 
การรวมลงแรงชวยกันเพื่อเก็บเกี่ยวผลผลิต ซึ่งในระหวางการเก็บเกี่ยวนั้นชาวไทยทรงดำจะมี
การเปาแคนและมีการรองรำซึ่งเนื้อรองจะมีการแตงขึ้นเองโดยใหสอดคลองสัมพันธกับจังหวะ
ของดนตรี เพื่อสรางความสนุกสนาน สรางความคึกคักใหแกผูที ่มารวมลงแรง นอกจากน้ัน  
ในแตละปเมื่อพนฤดูเก็บเกี่ยวแตละชุมชน โดยจะมีการจัดงานรื่นเริงขึ้นจะมีการเลนดนตรีและ
รองรำใหหนุมสาวชาวไทยทรงดำไดมาพบปะกัน พูดคุย มีการรองการรำเกี้ยวพาราสีกัน หรือ 
ในการจัดประเพณีของชาวไทยทรงดำ เชน ประเพณีลอยกระทง ประเพณีสงกรานต ชาวไทย
ทรงดำก็จะมีการจัดกิจกรรมที่ผสมผสานระหวางประเพณีของไทยและไทยทรงดำโดยประเพณี
เหลานี้ก็จะมีการเลนดนตรีจากคณะหมอแคนในชุมชน และมีการขอแรงจากหมอแคนในชุมชน
ขางเคียงมารวมดวย 

5.1.4 บทเพลง 
บทเพลงของชาวไทยทรงดำที่ใชสำหรับการละเลน ซึ่งสามารถรวบรวมดวยการถอด 

บทเพลงดั้งเดิมออกมาเปนโนตดนตรีสากล เพื่อใหงายตอการเก็บรวมรวมและถายทอด โดย 
บทเพลงชาวไทยทรงดำนั้นจะประกอบไปดวย 3 บทเพลงหลัก (หมอแคน, การสื่อสารสวน
บุคคล, 18 กุมภาพันธ 2562) ดังน้ี   

(1) เพลงแคนยาง เปนเพลงที่ใชบรรเลงเปนเพลงแรกถือเปนเพลงเปดงาน โดยคำวา 
ยาง มาจาก ลักษณะการเดิน เพลงมีจังหวะปานกลาง เพ่ือสรางความครื้นเครงกอนเปดงาน  

(2) เพลงแคนแลน เปนเพลงที ่มีจังหวะคอนขางเร็ว เพลงดังกลาวจะถูกบรรเลง 
ตอจากเพลงแคนแลน เพื่อสรางความสนุกสนานของการรำแคนของไทยทรงดำ สรางอารมณ
ความคลอยตามใหผูฟงเกิดความสนุกสนานเพลิดเพลินไปกับบทเพลงได โดยคำวา แลน มาจาก
การว่ิง ดังน้ัน ทำนองและจังหวะของเพลงดังกลาวจึงคอนขางเร็ว มีการรองและการรำ 

(3) เพลงแคนแตร เปนเพลงที ่ถูกบรรเลงตอจากเพลงแคนแลน เพลงดังกลาวจะมี 
ทำนองและจังหวะที่ชาลง เปนการรำแบบยอออนชอยเปนเอกลักษณฟอนอยางหนึ่งของชาวไทย
ทรงดำ เพลงคอนขางชา ชวนใหผูฟงหลงใหลไปกับเสียงเพลง คำวา แตร มาจากลักษณะการยอ 
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5.1.5 การสืบทอดดนตรีชาติพันธุลาวในจังหวัดเพชรบุรี 
รูปแบบการสืบทอดดนตรีของชาวไทยทรงดำจะเปนการสืบทอดมาจากบรรพบุรุษ โดย 

ผูที่สามารถบรรเลงหรือขับรองแบบดั้งเดิมไดนั้นสวนใหญจะเปนหมอแคนรุนอาวุโส ซึ่งปจจุบัน 
มีจำนวนไมมาก สวนคนที่อยูในชวงวัยกลางคนหรือวัยรุนหนุมสาวก็จะมีการเรียนรูและสืบทอด
มาแตไมมากนัก หรืออาจมีการสืบทอดแตมีการดัดแปลงรูปแบบการรองการบรรเลงใหมีความ
ทันสมัยมากขึ้น มีการนำเอาเครื่องดนตรีที่มีอยูในปจจุบัน เชน กลองทรีโอ กรับ มาบรรเลง 
รวมดวย นอกจากนั้น ยังมีการใชเครื่องเสียงมาชวยขยายเสียง ซึ่งตางจากในอดีตที่มีเพียงแคน 
การปรบมือ และการใชเครื่องเคาะใหจังหวะเทานั้น การสืบทอดโดยสวนใหญเปนการเรียนรูจาก
ผูสูงอายุในชุมชน อาจเปนเครือญาติหรือผู ที ่อาศัยอยูรวมกันในชุมชน และในปจจุบันทาง
หนวยงานของภาครัฐหรือชุมชนก็ไดมีการจัดตั้งชมรม หรือศูนยใหบริการสำหรับอบรมใหแก 
ผูที่สนใจใหมาเรียนรูการเปาแคน  

นอกจากนั้น ยังมีสถานศึกษาในพื้นที่ เชน โรงเรียนเขายอย ครูผูสอนในรายวิชาดนตรี
จะมีการสอนเปาแคน ซึ่งเปนเครื่องดนตรีพื้นถิ่น เพราะคนในอำเภอเขายอยสวนใหญจะเปน
ชาวไทยทรงดำ ดังนั้น แคนจึงถือเปนเครื่องดนตรีพื้นถิ่นในการสอนเด็กนักเรียน คุณครูจะมี 
การสอดแทรกการเรียนรูเกี่ยวกับแคน การเปาแคนรวมเขาไปดวย (ชาวไทยทรงดำ, การสื่อสาร
สวนบุคคล, 3 มนีาคม 2562) 

5.2 แนวทางในการสงเสริมการทองเที่ยวเชิงวัฒนธรรมโดยใชดนตรีชาติพันธุลาว 
ในจังหวัดเพชรบุรี  

ดนตรีชาติพันธุของชาวไทยทรงดำถือเปนทรัพยากรทางวัฒนธรรมที่สำคัญ ปจจุบัน 
ไดมีการสืบทอดและเก็บรวบรวมไวเพื่อสืบสานและอนุรักษโดยคนในทองถิ่น และไดมีการนำ
เอกลักษณดังกลาวมาเสริมสรางการทองเที่ยว ซึ่งเปนยุทธศาสตรที่สำคัญของจังหวัดเพชรบุรี 
โดยมีแนวทางดังน้ี 

(1) การรวบรวมองคความรูเก่ียวกับดนตรีและบทเพลงของชาวไทยทรงดำ จากการศึกษา
พบวาในปจจุบันองคความรูตางๆ เกี่ยวกับดนตรี เครื่องดนตรีและบทเพลงของชาวไทยทรงดำ 
ยังขาดการจัดเก็บรวบรวมอยางเปนระบบและเปนรูปธรรม สวนใหญการศึกษาจะเนนไปที่ 
มิติของการแตงกาย วัฒนธรรม ประเพณี ภาษา ดังนั้น ผูที่เกี่ยวของไมวาจะเปนชาวไทยทรงดำ 
หนวยงานภาครัฐ ภาคเอกชน หรือชุมชนควรหันมาใหความสำคัญตอการบันทึกและจัดเก็บขอมูล
เกี่ยวดนตรีและบทเพลงดั้งเดิมของชาวไทยทรงดำ เพื่อไมใหสิ่งเหลานี้สูญหายไปจากวัฒนธรรม
ของชาวไทยทรงดำ โดยอาจมีการศึกษารวมกันระหวางชุมชน นักวิชาการแขนงตางๆ แลวจัดทำ
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ออกมาในรูปของเอกสาร ตำรา เพื่ออนุรักษและเผยแพรใหแกชาวไทยทรงดำรุนหลังตลอดจน
ประชาชนที่สนใจเรียนรูในวัฒนธรรมดนตรีของชาวไทยทรงดำ 

(2) จัดตั้งศูนยรวบรวบองคความรู หรือศูนยนิทรรศการเกี่ยวกับวิถีชีวิตของชาวไทย 
ทรงดำที่มีการบริหารจัดการที่ดี หลังจากที่ไดมีการรวบรวบองคความรูเกี่ยวกับดนตรีและบทเพลง
ของชาวไทยทรงดำแลวนั้น ควรมีการสรางแหลงหรือสถานที่ในการจัดเก็บและเผยแพรขอมูล
ดังกลาว โดยจัดตั้งเปนศูนยนิทรรศการที่รวบรวมขอมูลตางๆ ของชาวไทยทรงดำ รวมไปถึง 
องคความรูทางดานดนตรีของชาวไทยทรงดำ ซึ่งศูนยดังกลาวควรเปดโอกาสใหทุกภาคสวน 
ไดเขามามีสวนรวมในการบริหารจัดการรวมกัน ไมวาจะเปนชุมชน องคกรปกครองสวนทองถิ่น 
ในพ้ืนที่ ตลอดจนภาคสวนอ่ืนๆ ที่เกี่ยวของ  

(3) มุงเนนการทำประชาสัมพันธเชิงรุกผานสื่อประชาสัมพันธ โดยเฉพาะสื่อออนไลน 
โดยเนนการนำเสนอถึงบทเพลงพื้นบานของชาวไทยทรงดำ ควรมีการประชาสัมพันธเชิงรุกเพ่ือ 
สื่อสารไปยังนักทองเที่ยวภายนอกใหไดทราบถึงวัฒนธรรมที่นาสนใจ นาเรียนรูของจังหวัด
เพชรบุรี ผานสื่อตางๆ ไมวาจะเปนสื่อของการทองเที่ยวแหงประเทศไทย สื่อโทรทัศน สื่อวิทยุ 
เว็บไซต เปนตน  

(4) การสรางเครือขายในการอนุรักษวัฒนธรรมดนตรีของชาวไทยทรงดำ โดยการสราง
ความรวมมือในการอนุรักษวัฒนธรรมดนตรีของชาวไทยทรงดำจะชวยใหเกิดความเขมแข็ง 
ในการดำเนินการตางๆ โดยเครือขายดังกลาวควรจะมาจากทุกภาคสวน ไมวาจะเปนภาครัฐ 
โดยเฉพาะองคกรปกครองสวนทองถิ่นในพ้ืนที่ควรเปนตัวแสดงหลักในการดำเนินการตางๆ และ
ดึงเอาภาคเอกชน และชุมชนใหเขาไปมีสวนรวมในทุกกระบวนการในการดำเนินการ เพ่ือใหเกิด
การขับเคลื่อนอยางตอเน่ือง เขมแข็ง และย่ังยืน 
 
6. สรุปผลการวิจัย 

ดนตรีชาติพันธุลาวในจังหวัดเพชรบุรีถูกอนุรักษและสืบทอดโดยชาวไทยทรงดำ ซึ่งถือ
เปนหนึ่งในกลุมชาติพันธุลาวที่ไดอพยพเขามาอยูในประเทศไทยเปนเวลานาน สวนใหญพบใน
อำเภอเขายอย ชาวไทยทรงดำนั้นถึงแมจะถูกอพยพกวาดตอนถิ่นฐานมา แตชาวไทยทรงดำ 
ก็ยังคงยึดมั่นในเอกลักษณ วิถีชีวิต วัฒนธรรม ประเพณีของตนไว โดยวัฒนธรรมดนตรีถือเปน
วัฒนธรรมประเภทหนึ ่งที ่ชาวไทยทรงดำไดมีการอนุรักษสืบทอดไว เนื ่องจากวัฒนธรรม 
ทางดานดนตรีไมวาจะเปนการบรรเลง บทเพลง เครื่องดนตรีมีความเกี่ยวของสัมพันธกับชาวไทย
ทรงดำตั้งแตเกิดจนตาย ซึ ่งเครื ่องดนตรีของชาวไทยทรงดำประกอบไปดวย ปเสนสั้นและ 
ปเสนยาว โดยปเสนนั้นจะใชสำหรับประกอบพิธีกรรมของชาวไทยทรงดำ เชน พิธีเสนบาน  
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เปนตน สำหรับเครื่องดนตรีอีกประเภทหนึ่งคือ แคน โดยแคนนั้นจะถูกใชสำหรับการละเลน  
งานรื่นเริง หรืองานประเพณีตางๆ การเลนปเสนจะกระทำโดยหมอป สวนนักดนตรีที่เลนแคน
ชาวไทยทรงดำจะเรียกวา หมอแคน ซึ่งหมอปและหมอแคนในอำเภอเขายอย จังหวัดเพชรบุรี 
ปจจุบันมีหลากหลายชวงอายุ ตั ้งแตผู อาวุโส วัยกลางคน และวัยรุนหนุมสาม บทเพลงของ 
ชาวไทยทรงดำหากเปนการบรรเลงในพิธีกรรมมักจะเปนการบรรเลงเพลงที่ไมมีการขับรองและ
รำ แตจะเปนการเปาดวยปเสนตามจังหวะและทำนองที่ถูกสืบทอดกันมาแตอดีต แตสำหรับ 
บทเพลงที่ใชในการละเลน งานรื่นเริง หรืองานประเพณีตางๆ จะถูกเลนโดยแคน ประกอบดวย
เพลงแคนยาง แคนแลน แคนแตร โดยจะมีการรองที่มีเนื้อรองแตงขึ้นเอง ยึดเอาจังหวะและ
ทำนองเปนหลัก ทั้งสามเพลงจะมีการบรรเลงตอเนื ่องกัน ซึ่งลักษณะการเปาของหมอแคน 
แตละคนจะมีเอกลักษณเฉพาะตัวที่แตกตางกัน สำหรับการสืบทอดดนตรีของชาวไทยทรงดำ 
จะเปนการสืบทอดมาจากบรรพบุรุษ โดยผูที ่สามารถบรรเลงหรือขับรองแบบดั้งเดิมไดน้ัน  
สวนใหญจะเปนหมอแคนรุนอาวุโส ซึ่งปจจุบันมีจำนวนไมมาก สวนคนที่อยูในชวงวัยกลางคน
หรือวัยรุนหนุมสาวก็จะมีการเรียนรูและสืบทอดมาแตไมมากนัก หรืออาจมีการสืบทอดแตมี 
การดัดแปลงรูปแบบการรองการบรรเลงใหมีความทันสมัยมากขึ้น มีการนำเอาเครื่องดนตรีที่มีอยู
ในปจจุบัน เชน กลองทรีโอ กรับ มาบรรเลงรวมดวย นอกจากนั้น ยังมีการใชเครื่องเสียงมาชวย
ขยายเสียง ซึ่งตางจากในอดีตที่มีเพียงแคน การปรบมือ และการใชเครื่องเคาะใหจังหวะเทาน้ัน 
โดยการสืบทอดโดยสวนใหญเปนการเรียนรูจากผูสูงอายุในชุมชน อาจเปนเครือญาติหรือผูที่
อาศัยอยูรวมกันในชุมชน และในปจจุบันทางหนวยงานของภาครัฐหรือชุมชนก็ไดมีการจัดต้ัง
ชมรม หรือศูนยใหบริการสำหรับใหการอบรมแกผูที่สนใจใหมาเรียนรูการเปาแคน นอกจากน้ัน 
ยังมีสถานศึกษาในพื้นที่คอยสอนเด็กนักเรียน คุณครูจะมีการสอดแทรกการเรียนรูเกี่ยวกับแคน 
การเปาแคนรวมเขาไปดวยในการเรียนการสอน 

แนวทางในการสงเสริมการทองเที่ยวเชิงวัฒนธรรมโดยใชดนตรีชาติพันธุลาวในจังหวัด
เพชรบุรี ประกอบดวย 1) การรวบรวมองคความรูเกี่ยวกับดนตรีและบทเพลงของชาวไทยทรงดำ
อยางเปนระบบและเปนรูปธรรมโดยผูที่เกี่ยวของ มีการศึกษารวมกันระหวางชุมชน นักวิชาการ
แขนงตางๆ แลวจัดทำออกมาในรูปของเอกสาร ตำรา เพื่ออนุรักษและเผยแพรใหแกชาวไทย 
ทรงดำรุนหลังตลอดจนประชาชนที่สนใจเรียนรูในวัฒนธรรมดนตรีของชาวไทยทรงดำ 2) จัดต้ัง
ศูนยรวบรวมองคความรู หรือศูนยนิทรรศการเกี่ยวกับวิถีชีวิตของชาวไทยทรงดำโดยเฉพาะ 
องคความรูดานดนตรีที่มีการบริหารจัดการที่ดี โดยองคกรปกครองสวนทองถิ่นในพื้นที่ เชน 
เทศบาลตำบลเขายอย องคการบริหารสวนตำบลเขายอย เปนหนวยงานหลักในการจัดตั้งและ
เปดโอกาสใหทุกภาคสวนในพื้นที่ ไมวาจะเปนหนวยงานภาคเอกชน คนในชุมชน เขามามี 
สวนรวมในการจัดตั้งและในการบริหารจัดการ เพื่อใหศูนยดังกลาวมีความยั่งยืน 3) มุงเนนการ
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ประชาสัมพันธเชิงรุกโดยเนนการนำเสนอถึงบทเพลงพื้นบานของชาวไทยทรงดำผานสื่อตางๆ  
ไมวาจะเปน สื่อของการทองเที่ยวแหงประเทศไทย สื่อโทรทัศน สื่อวิทยุ เว็บไซต เปนตน และ  
4) การสรางเครือขายในการอนุรักษวัฒนธรรมดนตรีของชาวไทยทรงดำจากทุกภาคสวน ไมวาจะ
เปนภาครัฐ ภาคเอกชน โดยเฉพาะชุมชนใหเขาไปมีสวนรวม เพื่อใหเกิดการขับเคลื่อนอยาง
ตอเน่ืองและเขมแข็ง 
 
7. อภิปรายผล 

ดนตรีถือเปนงานสรางสรรคของมนุษย ถือเปนศิลปะที ่แสดงออกและสะทอนถึง
อารมณ ความคิด ความเช่ือ คานิยม ความงาม ตลอดจนวิถีชีวิตและวัฒนธรรมของผูคนในสังคม
นั้นๆ โดยมนุษยมักใชดนตรีแสดงออกมาใน 2 ลักษณะ คือ ใชเพื่อความบันเทิงเริงรมย และ 
ใชเพื่อประกอบพิธีกรรม (ปญญา รุงเรือง, 2552) โดยชาวไทยทรงดำถือเปนอีกหนึ่งชาติพันธุ 
ที่ใหความสำคัญตอการดำรงรักษาไวซึ่งเอกลักษณทางวัฒนธรรม ประเพณี ความเชื่อเกี่ยวกับ
แถน เทวดา (วิลาวัลย ปานทอง, 2549) มีการนำเอาดนตรีมาเปนสวนประกอบที่สำคัญของ
วัฒนธรรม ประเพณีดังกลาว 

ดนตรีชาติพันธุลาวหรือไทยทรงดำมีการสืบทอดกันมาชานาน โดยเครื่องดนตรีที่มัก
นำมาใชเลนคือ แคน (สมพร เกษมสุขจรัสแสง, 2526) ซึ่งถือเปนเครื่องตนตรีประจำถิ่น ในการ
บรรเลงเพลงมักจะใชในงานรื่นเริงเปนหลัก หรือใชในการประกอบพิธีกรรมตางๆ  

การอนุรักษดนตรีชาติพันธุลาวซึ่งถือเปนคนกลุมหนึ่งในจังหวัดเพชรบุรีใหคงอยูสืบไป  
ถือเปนอีกแนวทางหนึ่งที่จะชวยสงเสริมใหการทองเที่ยวของจังหวัดเพชรบุรีมีเอกลักษณที่แตกตาง
จากพื้นที ่อื ่น เพราะการทองเที ่ยวทางวัฒนธรรม จะเห็นไดวาเปนการทองเที ่ยวที่มุ งเนนให
นักทองเที่ยวไดสัมผัสกับนาฏศิลปและดนตรีซึ่งในแตละพื้นที่ลวนมีเอกลักษณในดานดังกลาว 
ที ่ตางกัน (ราณี อสิชัยกุล, 2546) โดยแนวทางการอนุรักษและนำดนตรีมาใชในการสงเสริม 
การทองเที่ยวนั้นทำไดหลากหลาย อาทิ การรวบรวมองคความรูเกี่ยวกับดนตรีและบทเพลงของ 
ชาวไทยทรงดำอยางเปนระบบและเปนรูปธรรมโดยผูที่เกี่ยวของ การจัดตั้งศูนยรวบรวบองคความรู 
หรือศูนยนิทรรศการเกี่ยวกับวิถีชีวิตของไทยทรงดำที่มีการบริหารจัดการที่ดี มีการเปดโอกาสให 
ทุกภาคสวนไดเขามามีสวนรวมในการบริหารจัดการรวมกัน (มธุรส ปราบไพรี, 2549; มณีกาญจน 
เขียวรัตน, 2553; สราวรรณ เรืองกัลปวงศ และอรรนพ เรืองกัลปวงศ, 2559) โดยในการพัฒนา 
การทองเที่ยวนั้นควรใหชุมชนไดเขามามีสวนรวมในการบริหารจัดการ เพราะหากใหชุมชนเขามา 
มีสวนรวมจะทำใหการบริหารจัดการมีประสิทธิภาพ มีการดำเนินการอยางตอเนื่องและเขมแข็ง  
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เกิดความยั่งยืน นอกจากนั้น ยังมุงเนนการทำประชาสัมพันธเชิงรุก และสรางเครือขายในการ
อนุรักษวัฒนธรรมดนตรีของชาวไทยทรงดำจากทุกภาคสวนรวมดวย 
 
8. ขอเสนอแนะ 

8.1 ขอเสนอแนะเชิงนโยบาย 

(1) การดำเนินการตั้งแตการวางแผนเก็บรวบรวมขอมูล การพัฒนาการทองเที่ยว  
การผสานการทองเที่ยวกับวัฒนธรรมทางดนตรี ควรเปนการทำงานรวมกันระหวางภาคสวน 
ตางๆ ไมวาจะเปนหนวยงานภาครัฐ ภาคเอกชน และภาคประชาชน ควรเขามามีสวนรวม 
เพ่ือสนับสนุนการสงเสริมการทองเที่ยวทางวัฒนธรรมโดยใชดนตรีชาติพันธุลาว 

(2) ควรผลักดันใหการสงเสริมการทองเที ่ยวเชิงวัฒนธรรมโดยใชดนตรีลาวเขาสู 
แผนจังหวัดเพ่ือใหเกิดการพัฒนาอยางตอเน่ือง 

8.2 ขอเสนอแนะสำหรับการวิจัยในครั้งตอไป 

(1) ควรมีการวิจัยแบบผสมผสานโดยใชการวิจัยเชิงคุณภาพรวมกับเชิงปริมาณ เพื่อให
ผลการวิจัยมีความนาเช่ือถือ 

(2) ควรมีการศึกษาถึงดนตรีชาติพันธุลาวในกลุมอื่น เชน ลาวพวน ลาวเวียง เพ่ือ 
ทำการวิเคราะหเปรียบเทียบ 
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บทคัดยอ 

ปากีสถานประสบกับปญหาความมั่นคงภายในประเทศจำนวนมาก ซึ่งทุกรัฐบาล
พยายามจัดการกับปญหาความมั่นคงมาโดยตลอดแตก็ไมสามารถจัดการไดอยางมีประสิทธิภาพ
สงผลใหปญหายังคงยืดเยื้อ ใน ค.ศ. 2015 ปากีสถานพยายามสงเสริมความมั่นคงโดยการ
รวมมือกับจีนสรางแถบเศรษฐกิจจีนกับปากีสถาน (China-Pakistan Economic Corridor: 
CPEC) เพื่อสงเสริมความมั่นคงภายในประเทศอยางกวางขวาง แตปากีสถานกลับตองเผชิญกับ
การตอตาน CPEC จนกอใหเกิดความไมมั่นคงภายในประเทศมากยิ่งขึ้น จึงเกิดคำถามสำคัญวา 
ทำไมความพยายามในการสงเสริมความมั่นคงของปากีสถานกลับนำไปสูการเกิดความไมมั่นคง
ภายในปากีสถาน ซึ่งจากการศึกษาเชิงคุณภาพโดยการวิเคราะหเอกสารของทางการปากีสถาน
และจีนรวมทั้งหนังสือและบทความวิชาการเมื่อนำมาวิเคราะหผานกรอบแนวคิดภาวะยอนแยง
ทางความไมมั่นคง (Insecurity Dilemma) พบวากลุมชาวบาลูช (Baloch) รูสึกไมมั่นคงจาก
นโยบายสงเสริมความมั่นคงของรัฐบาลจึงตอตานเพื่อเพิ่มความมั่นคงใหกับกลุมตนแตกลับ
กอใหเกิดความไมมั่นคง และปากีสถานในฐานะรัฐออนแอทำใหไมมีขีดความสามารถในการ
จัดการกับความไมมั่นคง จึงนำไปสูการเกิดความไมมั่นคงภายในปากีสถานมากขึ้น 

คำสำคัญ ปากีสถาน, แถบเศรษฐกิจจีนกับปากีสถาน, ภาวะยอนแยงทางความไมมั่นคง, ชาวบาลูช  
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Insecurity under Internal Security Enhancement Policy  
in Pakistan during 2015–2017:  

A Case Study of China-Pakistan Economic Corridor 
Chulapat Ekawat4 and Chookiat Panaspornprasit5 

 
Abstract 

Pakistan is still facing various security issues that plague the country’s internal 
security. Despite continuing attempts by successive governments to tackle the 
ongoing security problem, such efforts were somewhat futile. Thus, security 
challenges still persist to this day. Back in 2015, Pakistan had, in its attempt to 
increase security, initiated cooperation with China on various multi-dimensional 
security aspects under the so-called China-Pakistan Economic Corridor (CPEC). 
The irony is that Pakistan -- CPEC in particular -- is facing stiff opposition and 
resistance in its attempt to reinforce internal stability. The pertinent question is 
why governmental efforts aimed at enhancing internal security contrarily turn out 
to create an environment of increased threat and insecurity. Analyzing the 
situation based on official material and research documents through the lens of 
the Insecurity Dilemma framework, this research finds that the internal insecurity 
condition ensuing CPEC, is the result of the Baloch people’s perceived threats of 
the security enhancement policy itself. In order to safeguard their own security, 
the Baloch resort to insurgence and resistance. This, in turn, gives rise to an 
environment of increased insecurity in the country. In addition, Pakistan, being a 
weak state, lacks capabilities to effectively address the security challenges, 
leading to the worsening of internal security situation within its borders. 

Keywords Pakistan, China-Pakistan Economic Corridor, Insecurity Dilemma, Baluch  
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1. บทนำ 

ในปจจุบันปากีสถานเผชิญกับปญหาความมั ่นคงที ่ถ ูกสะสมมาตั ้งแตกำเนิดเปน 
รัฐอธิปไตยใน ค.ศ. 1947 ซึ่งประกอบดวยปญหาความมั่นคงภายในประเทศที่ภัยคุกคามมาจาก
ภายในประเทศ เชน การประทวง การขาดแคลนทรัพยากรธรรมชาติ การกอกบฏ การกอการราย 
การแบงแยกดินแดน เปนตน ซึ ่งสามารถสรางความไมมั ่นคงใหกับประเทศไดอยางมาก และ
ปากีสถานยังเผชิญกับปญหาความมั่นคงภายนอกประเทศที่ภัยคุกคามมาจากรัฐและตัวแสดง 
ที่ไมใชรัฐ เชน การรุกรานดินแดนจากเพ่ือนบาน การกอการรายระหวางประเทศ เปนตน ย่ิงกวาน้ัน 
ยังมีทั้งปญหาความมั่นคงรูปแบบเกา (Traditional Security) ที่ภัยคุกคามเกิดจากรัฐอื่นใชกำลัง
ทหารบุกโจมตีและรุกรานประเทศอื ่นโดยตรง และมีปญหาความมั ่นคงรูปแบบใหม (Non-
Traditional Security) ที ่ภัยคุกคามเกิดจากรัฐและตัวแสดงที่ไมใชรัฐ มีลักษณะขามพรมแดน 
ซึ่งยากที่รัฐใดรัฐหน่ึงจะสามารถจัดการไดอยางมีประสิทธิภาพ  

ปญหาความมั ่นคงของปากีสถานจึงม ีความซับซอนและสงผลซึ ่งก ันและกันจน 
ไมสามารถจัดการได สงผลใหปญหายืดเย้ือ ซึ่งสามารถแบงเปน 3 ระดับ ไดแก ระดับโลกคือ ปญหา
จากการกอการรายที่ปากีสถานเผชิญกับการกอรายเปนมาโดยตลอด อีกทั้งถูกมองวาเปนประเทศ 
ที่สนับสนุนกลุมกอการราย ในระดับภูมิภาคมีตั้งแตปญหากลุมกอการรายหลบหนีเขามาตาม 
แนวชายแดน ปญหาผูลี ้ภัยจากอัฟกานิสถาน และปญหาความขัดแยงกับอินเดีย และระดับรัฐ 
ซึ่งเปนปญหาภายในประเทศอีกจำนวนมากที่ไมสามารถจัดการไดอยางมีประสิทธิภาพ จึงสงผล 
ตอสถานการณความไมมั่นคงภายในประเทศอยางยิ่ง 

ปากีสถานเปนตัวอยางของประเทศโลกที ่สาม 5

6 ที ่ย ังคงประสบกับปญหาความ 
ไมมั ่นคงภายในประเทศโดยเฉพาะปญหาความมั ่นคงรูปแบบใหม เชน ปญหาความแตกแยก 
ของชนชาติ ปญหาความขัดแยงระหวางรัฐบาลกลางและรัฐบาลประจำจังหวัด ปญหากลุม
ผู กอการรายที่หลบหนีเขามาตามแนวชายแดนรัฐขางเคียง (Ziring, 2010, pp. 172, 189-190) 
ปญหาการกอความไมสงบและการกอการราย ปญหาความมั่นคงทางเศรษฐกิจ ปญหาวิกฤตดาน
พลังงานโดยเฉพาะการขาดแคลนพลังงานไฟฟา ปญหาความชอบธรรมของรัฐบาล (Malik, 2016, 
pp. 32, 45-46) ปญหาความยากจน ความเปนอยูและสุขภาพที่ต่ำกวาเสนมาตรฐาน เปนตน 
(Malik, 2016, pp. 52-53) ซึ่งปญหาดังกลาวทำใหเกิดความไมมั่นคงภายในประเทศจึงสงผลกระทบ

 
6  รัฐในโลกที ่สาม หมายถึง ประเทศที ่กำลังพัฒนา ยากจนและเปนรัฐออนแอ ซึ ่งแตกตางจากรัฐ 
ในโลกที่หนึ ่งและสองที่เปนประเทศอุตสาหกรรมในทวีปยุโรปตะวันตกและอเมริกาเหนือกับประเทศท่ี 
เคยเปนคอมมิวนิสตตามลำดับ (Ayoob, 1995, p. 12) 



ความไมม่ันคงภายใตนโยบายการสงเสริมความม่ันคงภายในปากีสถาน • จลุพัชร เอกวัฒน และชูเกียรติ พนสัพรประสิทธิ ์

186 

ตอความอยูรอดของปากีสถาน และยังสะทอนใหเห็นวาสภาพรัฐของปากีสถานเต็มไปดวยปญหา
ความมั่นคงจึงทำใหปากีสถานมีลักษณะรัฐเปนรัฐออนแอ6

7 (Weak State) อยางหลีกเลี่ยงไมได 
ฉะนั้น ปากีสถานจึงตองการจัดการกับปญหาความมั่นคงโดยการเสริมสรางความมั่นคง

ภายในประเทศผานความรวมมือทางเศรษฐกิจกับจีน โดยการลงนามในสนธิสัญญาทวิภาคีกับจีน
เพื่อสรางแถบเศรษฐกิจจีนกับปากีสถาน (CPEC) ใน ค.ศ. 2015 ซึ่งเปนสวนหนึ่งของขอริเริ่ม 
หนึ่งแถบหนึ่งเสนทาง7

8 (Belt and Road Initiative: BRI) โดย CPEC จะเนนการสรางโครงสราง
พื้นฐาน เชน ทาเรือ ทางดวน เขื่อน และทอสงพลังงานธรรมชาติ ฯลฯ เพื่อเชื่อมระหวางเมืองคัช
การ (Kashgar) ในเขตปกครองตนเองชินเจียงอุยกูร (Xingjiang Uygur Autonomous Region) 
ทางภาคตะวันตกเฉียงเหนือของจีนกับทาเรือกวาดาร (Gwadar) ของปากีสถาน ซึ่งจีนเปนผูลงทุน
หลักโดยมีมูลคาการลงทุนสูงถึง 46 พันลานเหรียญสหรัฐ ซึ่งเปนการลงทุนในตางประเทศที่สูงที่สุด
ของจีน (Butt & Butt, 2015, pp. 23-30) เพราะถือเปนโครงการที่สำคัญที่สุดและเปนโครงการ 
นำรอง (flagship) ของ BRI (Malik, 2018, p. 70) 

CPEC เปนการลงทุนในระยะยาวตั ้งแต ค.ศ. 2015–2030 มีการสรางโครงการทาเรือ 
กวาดาร โครงการดานพลังงาน โครงสรางพื้นฐานและโครงการดานอุตสาหกรรม อาทิ การปรับปรุง
ทาเรือและสรางสนามบินนานาชาติกวาดาร สรางโรงพยาบาลและสิ ่งอำนวยความสะดวกใน 
จังหวัดบาลูจิชสถาน (Balochistan) พัฒนาทางหลงคาราโครัม (Karakoram Highway) ติดตั้งทอ 
สงกาซธรรมชาติและน้ำมัน สรางแหลงผลิตพลังงานไฟฟา (Pakistan-China Institute, 2018a)  
ซึ่งการลงทุนดานพลังงานเปนสวนที่สำคัญที่สุดของโครงการ (Boyce, 2017, p. 11) และทาเรือ 
กวาดารเปนโครงการที่สำคัญที่สุดเพราะผลประโยชนที่ปากีสถานและจีนคาดวาจะไดรับขึ้นอยูกับ
ทาเรือกวาดารในจังหวัดบาลูจิชสถาน 

เปนที ่คาดกันวา CPEC จะสามารถสรางผลประโยชนตางตอบแทนใหก ับจีนและ 
ปากีสถานอยางมหาศาล โดยจีนจะไดประโยชนทางยุทธศาสตรเปนหลัก ดังจะเห็นไดจาก CPEC 

 
7  รัฐออนแอในทางทฤษฎียังไมมีความเขาใจรวมกันที่ชัดเจนวาควรมีลักษณะเชนใดแตลักษณะที่เห็นรวมกัน
วาเปนรัฐออนแอ คือ ประเทศที่เต็มไปดวยปญหาความมั่นคง รัฐบาลขาดความชอบธรรมและไมสามารถ 
ตอบสนองความตองการขั้นพ้ืนฐานของประชาชน (Paul, 2010, pp. 5-7) 
8  ขอริเริ่มหนึ่งแถบหนึ่งเสนทางเปนยุทธศาสตรของจีนเพื่อเชื่อมทวีปเอเชีย ยุโรปและแอฟริกาเขาดวยกัน 
จึงมีประเทศมากกวา 60 ประเทศและประชากรมากกวา 4 พันลานคนจะไดรับประโยชนจากโครงการนี้  
โดยมีจุดประสงค 5 ประการ ไดแก (1) สงเสริมการประสานนโยบาย (2) สงเสริมการเชื่อมโยง (3) สงเสริม
การคา (4) บูรณาการทางการเงิน (5) สงเสริมความสัมพันธระหวางประชาชน (Deepak, 2018, p. 3) 
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ชวยตอบสนองแนวคิดความฝนของจีน 8

9 (Chinese Dream) และยุทธศาสตรสร อยไขมุก 9

10  
(String of Pearls) รวมทั ้งสามารถเพิ ่มช องทางออกสู มหาสมุทรอินเดีย สรางความมั ่นคง 
ดานพลังงานธรรมชาติ ลดระยะเวลาและคาใชจายในการขนสงสินคา ยิ่งกวาน้ัน CPEC ชวยสงเสริม
การพัฒนามณฑลชินเจียงและสามารถนำวัตถุดิบที่ลนตลาดในภาคอุตสาหกรรมหนักมาลงทุน 
โดยการใหรัฐวิสาหกิจของจีนเขาไปลงทุนโดยตรง (Blanchard, 2018, pp. 2-4, 7-10) ในทายที่สุด
ก็สงเสริมอิทธิพลของจีนตอภูมิภาคเอเชียกลางและเอเชียใต  

สวนผลประโยชนที่ปากีสถานคาดวาจะไดรับเกี่ยวกับประเด็นทางความมั่นคงทั้งสิ้น จึงจะ
สงผลใหปากีสถานมีความมั่นคงมากขึ้น ดังจะเห็นไดจาก CPEC สามารถบรรเทาปญหาการกอการ
รายและลดอิทธิพลของอินเดียในมหาสมุทรอินเดียและสามารถใชจีนชวยคานอำนาจกับอินเดีย 
ยิ่งกวานั้น CPEC เปนการพัฒนาและสรางโครงการทั่วประเทศ จึงสงผลตอความกินดีอยูดีของ
ประชาชนจนสามารถลดโอกาสของการกอความไมสงบและการกอการรายภายในประเทศ 
นอกจากนี ้ CPEC ยังสามารถกระตุ นการเติบโตทางเศรษฐกิจโดยรวม ดังจะเห็นไดจากการ 
คาดการณวาผลิตภัณฑมวลรวมในประเทศจะเติบโตสูงถึงรอยละ 15 (Ramachandran, 2015,  
p. 1) สรางการจางงานและที่สำคัญชวยแกไขปญหาวิกฤตดานพลังงานที่เปนอุปสรรคตอการพัฒนา
เศรษฐกิจในขณะนี ้ (Wolf, 2018, p. 87) ดังนั ้น CPEC จึงถูกมองวาเปนโครงการที ่สามารถ 
สรางความมั่นคงใหกับปากีสถานและกอใหเกิดสันติภาพในภูมิภาคเอเชียใตโดยรวม ดังคำกลาวของ
นายนาวาซ ชาริฟ (Nawaz Sharif) นายกรัฐมนตรีของปากีสถานที่กลาววา “แถบเศรษฐกิจจีนกับ
ปากีสถานไมใชเพียงแคเปนตัวเปลี่ยนเกมสำหรับปากีสถาน แตยังเปนตัวนำโชคชะตาสำหรับ
ภูมิภาคโดยการขจัดความขาดแคลนทางเศรษฐกิจ และกอใหเกิดสันติภาพและความเจริญรุงเรือง” 
(The Nation, 2016) ซึ่งผลประโยชนขางตนสะทอนใหเห็นวา CPEC มีความสำคัญตอปากีสถาน
อยางย่ิง 

อยางไรก ็ตาม แม ว า CPEC จะสามารถสงเสร ิมความมั ่นคงใหก ับปาก ีสถานได 
อยางกวางขวางตามที่ไดกลาวไปแลว แตปรากฏวาเกิดการตอตานตามพื้นที่ตางๆ ภายในปากีสถาน
โดยเฉพาะในจังหวัดบาลูจิชสถาน ดังจะเห็นไดจากเมื่อเดือนมีนาคม ค.ศ. 2015 เกิดเหตุลอบโจมตี
ถังน้ำมันของรัฐวิสาหกิจของจีนที่ทำงานภายใต CPEC ในจังหวัดบาลูจิชสถาน ซึ่งกลุมแนวรวม
ปลดปลอยบาลูจิชสถาน (Balochistan Liberation Front: BLF) ออกมาแสดงความรับผิดชอบ 

 
9  คือแนวคิดที่มีเปาหมายใหจีนกลับมาเปนชาติที่ยิ ่งใหญโดยมีรายไดตอหัวที่มากขึ้นภายใน ค.ศ. 2021  
เมื ่อสาธารณรัฐประชาชนจีนมีอายุครบ 100 ป และกลายเปนสังคมสมัยใหมใน ค.ศ. 2049 เมื ่อพรรค
คอมมิวนิสตจีนมีอายุครบ 100 ป (Deepak, 2018, p. 1) 
10 จีนสรางและพัฒนาทาเรือตามประเทศตางๆ อาทิ เมียนมา บังคลาเทศ ศรีลังกา ปากีสถาน ทำใหจีน 
ถูกมองวากำลังปดลอมอินเดียในมหาสมุทรอินเดีย 
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วาเปนผูกอเหตุ รวมทั้งนายอัลเลาะห นาซาร บาลูช (Allah Nazar Baloch) หัวหนากลุม BLF  
กลาววา “พวกเราโจมตี CPEC ทุกวันเพราะ CPEC จะทำใหชาวบาลูชกลายเปนคนสวนนอย 
ในที่สุดเพราะเกิดการหลั่งไหลเขามาแสวงหาผลประโยชนจากพวกเรา” (Reuters, 2016) ย่ิงกวาน้ัน 
เมื่อวันที่ 27 กรกฎาคม ค.ศ. 2016 เกิดเหตุลอบวางระเบิดในจังหวัดบาลูจิชสถานทำใหวิศวกร 
ชาวจีนเสียชีวิต 2 รายและบาดเจ็บอีกเปนจำนวนมาก ซึ ่งกลุ มกองกำลังปลดปลอยบาลูช  
(Baloch Liberation Army: BLA) ออกมาแสดงความรับผิดชอบตอเหตุการณดังกลาวเพราะ
ตองการใหจีนลมเลิกการสราง CPEC และตองการตอตานรัฐบาลปากีสถาน (Singh, 2016) ซึ่งเปน 
ที่นาสังเกตวากลุ มใดเปนกลุมที ่ตอตานโครงการที่จะสงผลใหประชาชนชาวปากีสถานมีชีวิต 
ความเปนอยูที่ดีขึ้นในอนาคต 

กลุมที่มีโอกาสตอตาน CPEC เมื่อนำมาจำแนกโดยใชจุดเริ่มตน สาเหตุและเปาหมาย
ของการตอตานเปนเกณฑสามารถแบงเปน 4 กลุมดังนี้ (1) กลุมบุคคลที่ตอตานปากีสถาน 
และจีนกอนการประกาศสราง CPEC เชน กลุ ม BLF กลุ ม BLA และกลุ มขบวนการอิสลาม 
เตอรกิสถานตะวันออก (East Turkistan Islamic Movement: ETIM) เปนตน (2) กลุ มกอ 
ความไมสงบและกอการราย เชน กลุมตอลิบานปากีสถาน (Tehrik-i-Taliban Pakistan: TTP) 
อ ัลกออิดะฮ (AL Qaeda) ไอซ ิส ( ISIS) เป นต น (3) พรรคการเม ืองและกลุ มผ ู ม ีส วนได 
สวนเสีย เชน พรรค Pakistan Tehreek-e-Insaaf (PTI) พรรค Pakistan Awaami Tehreek 
(PAT) เปนตน (4) รัฐที ่เสียผลประโยชน เชน อินเดีย อิหราน อัฟกานิสถาน สหรัฐอเมริกา  
สหรัฐอาหรับเอมิเรตส เปนตน (Abit & Ashfaq, 2015; Butt & Butt, 2015; Lai, 2011; Rafi, 
Khan, & Aslam, 2016) อยางไรก็ตาม ในชวง ค.ศ. 2015–2017 กลุมตอตานที่มีหลักฐานเชิง
รูปธรรมวารู ส ึกไมมั ่นคงโดยตรงจากความพยายามของรัฐบาลในการสงเสริมความมั ่นคง
ภายในประเทศผาน CPEC มีเพียงแคกลุมชาวบาลูชเทานั้น สวนกลุมอื่นๆ ไมไดรับผลกระทบ
โดยตรงเพียงแคใช CPEC เปนเครื่องมือในการตอตานรัฐบาลปากีสถานและจีนเทานั้น ฉะน้ัน 
บทความนี้จึงใหความสำคัญกับการตอตานของชาวบาลูช10

11 เนื่องจากมีหลักฐานเชิงประจักษวา
ชาวบาลูชตอตาน CPEC อยางตอเนื ่องมาตั ้งแต ค.ศ. 2015–2017 ทำใหเกิดสถานการณ 
ความไมมั่นคงภายในประเทศซึ่งเปนอุปสรรคตอการสราง CPEC และกอใหเกิดความไมมั่นคง
โดยรวมจึงทำใหรัฐบาลตองใชมาตรการตางๆ เพื่อรักษาความมั่นคงโดยเฉพาะมาตรการที่รุนแรง 
แตผลไมไดเปนไปตามเปาประสงค เน่ืองจากมาตรการที่รุนแรงย่ิงกอใหเกิดการตอตานจนนำไปสู
ความไมมั่นคงมากยิ่งขึ้น หรือที่เรียกวา ภาวะยอนแยงทางความไมมั่นคง ดังนั้น ความสำคัญของ

 
11 ชนชาติบาลูชกระจายตัวอาศัยอยู ในอัฟกานิสถาน อิหรานและปากีสถานโดยอาศัยอยู ในจังหวัด 
บาลูจิสถานเปนสวนใหญ 
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ประเด็นปญหาคือ การที่ปากีสถานสงเสริมความมั่นคงภายในประเทศแตกลับกอใหเกิดความ 
ไมมั่นคงย่ิงขึ้น 

บทความนี้จึงมุ งศึกษาสาเหตุของความไมมั ่นคงภายในปากีสถานหลังสราง CPEC 
ภายใตสมมติฐานที่วา การสรางแถบเศรษฐกิจจีนกับปากีสถานเปนความพยายามของรัฐบาล 
ในการสงเสริมความมั่นคงภายในประเทศแตกลับนำไปสูการเกิดความไมมั่นคงภายในปากีสถาน
เพราะกลุมชาวบาลูชรูสึกไมมั่นคงจากความพยายามในการสงเสริมความมั่นคงจึงตอตานเพ่ือ 
เพิ ่มความมั ่นคงใหกับกลุ มตน และการที ่ปากีสถานมีลักษณะเปนรัฐออนแอทำใหไมมี 
ขีดความสามารถในการจัดการกับความไมมั ่นคง จึงนำไปสู การเกิดความไมมั ่นคงภายใน
ปากีสถาน ซึ่งในการนำเสนอแบงเปน 5 สวน ไดแก สวนที่หนึ่ง บทนำ สวนที่สอง กรอบแนวคิด
ภาวะยอนแยงทางความไมมั่นคง ซึ่งแสดงใหเห็นวาความไมมั่นคงภายในปากีสถานสามารถใช
แนวคิดดังกลาวอธิบายได สวนที ่สาม แถบเศรษฐกิจจีนกับปากีสถาน (ค.ศ. 2015–2017)  
ซึ่งแสดงใหเห็นวารัฐบาลพยายามสงเสริมความมั่นคงภายในประเทศอยางกวางขวางแตกลับ 
ตองเผชิญกับเหตุการณตอตานจากกลุ มชาวบาลูชจนเกิดความไมมั ่นคงมากขึ ้น สวนที ่สี่  
ความไมมั ่นคงหลังสรางแถบเศรษฐกิจจีนกับปากีสถาน ซึ ่งแสดงใหเห็นถึงสาเหตุวาทำไม 
ความพยายามในการสงเสริมความมั่นคงของปากีสถานกลับนำไปสูการเกิดความไมมั่นคงภายใน
ปากีสถาน และสวนที่หา บทสรุป 

 
2. กรอบแนวคิดภาวะยอนแยงทางความไมม่ันคง 

แนวคิดภาวะยอนแยงทางความไมมั่นคงของไบรอัน จ็อบ (Brian Job) เปนกรอบแนวคิด
ที่ชวยสรางความเขาใจปญหาความมั่นคงแหงชาติของรัฐในโลกที่สามที่มีลักษณะของรัฐดังน้ี  
(1) ไมมีชนชาติเดียวภายในรัฐ มีความแตกแยกและแขงขันทางชนชาติเพื่อใหไดมาซึ่งความมั่นคง
และความเหนือกวาทางชนชาติ (2) รัฐบาลที่มีอำนาจขาดการสนับสนุนจากประชาชนบางสวน
เพราะรัฐบาลใหความสำคัญกับผลประโยชนของชนชาติหรือกลุมชนชั้นนำภายในรัฐบาลมากกวา
จึงทำใหขาดความชอบธรรมในการคงอยูของรัฐบาล (3) รัฐขาดสถาบันที่มีประสิทธิภาพในการ
รักษาสันติภาพและระเบียบสำหรับประชาชน (4) ความรูสึกถึงภัยคุกคามเกิดจากภายในรัฐ
มากกวาภายนอกรัฐ และภัยค ุกคามเก ิดจากร ัฐบาลเปนหล ัก (Job, 1992, pp. 17-18)  
ซึ่งปากีสถานมีลักษณะรัฐเชนน้ีต้ังแตเปนรัฐอธิปไตยจนถึงปจจุบัน 

รัฐที่มีลักษณะขางตนทำใหไมมีความคิดรวมกันเกี่ยวกับประเด็นความมั่นคงแหงชาติ 
จึงเกิดการแขงขันกันระหวางกลุมอำนาจภายในสังคมในประเด็นความมั่นคง เนื่องจากกลุม 
ชนชาติตางๆ ภายในรัฐจะแขงขันกันรักษาและปกปองความเปนอยูที ่ดีของตนเองจึงทำให 
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ความมั ่นคงแหงชาติมีความแตกตางจากความมั ่นคงของรัฐและความมั ่นคงของรัฐบาล  
โดยผลลัพธจากการแขงขันของกลุ มอำนาจตางๆ ภายในสังคมสงผลตอสภาพสังคม ดังน้ี  
(1) สภาพไรความมั ่นคงสำหรับประชาชนทุกคนภายในรัฐ (2) สถาบันกลางหรือรัฐบาล 
ขาดขีดความสามารถในการใหบริการและรักษาระเบียบภายในรัฐ (3) การเพิ่มความเปราะบาง
ใหแกรัฐและประชาชนตอการเกิดความเสี ่ยงที ่จะถูกคุกคามและแทรกแซงจากตัวแสดงที่ 
มาจากภายนอกรัฐ ซึ่งลักษณะของรัฐขางตนเปนเงื่อนไขที่สามารถทำใหเกิดภาวะยอนแยงทาง 
ความไมมั่นคง กลาวคือ เปนภาวะที่ปจเจกบุคคลหรือกลุมใดกลุมหนึ่งตอตานสิ่งที่ทำใหรูสึกถึง
ความมมั่นคงเพื่อสรางความมั่นคงใหแกตนและกลุม แตการกระทำดังกลาวยิ่งเพิ่มโอกาสของ 
การเกิดภัยคุกคามและย่ิงสรางความไมมั่นคงภายในรัฐย่ิงขึ้น (Job, 1992, p. 18) 

อยางไรก็ตาม เงื่อนไขดังกลาวแสดงใหเห็นวารัฐเผชิญกับภัยคุกคามจากภายในมากกวา
ภายนอกรัฐ รวมทั้งการที่รัฐมีลักษณะเปนรัฐออนแอนั้นจึงทำใหเห็นวาความมั่นคงของรัฐ 
เปนสิ่งเดียวกับความมั่นคงของรัฐบาล เนื่องจากรัฐออนแอมีสภาพแวดลอมที่สอดคลองกับ 
ภาวะยอนแยงทางความไมมั่นคง ดังจะเห็นไดจากคำกลาวของไบรอัน จ็อบวา “ภาวะยอนแยง
ทางความไมมั่นคง คือ ภาวะที่เกิดจากอาการของรัฐออนแอ” (Job, 1992, p. 19) ดังน้ัน รัฐบาล
จึงใหความสำคัญกับความอยูรอดของรัฐบาลเปนหลัก เนื่องจากกระบวนการสรางรัฐเปนขั้นตอน 
ที่ใชระยะเวลานานทำใหไมมีรัฐบาลใดสามารถทำใหสำเร็จภายใตรัฐบาลเดียวจึงทำใหรัฐบาล 
ใหความสำคัญกับความอยูรอดในระยะสั้น ซึ่งความอยูรอดของรัฐบาลขึ้นอยูกับนโยบายที่ใช 
ในการจัดการกับปญหาความมั่นคงเหลาน้ัน 

การดำเนินนโยบายของรัฐบาลในการจัดการกับความไมมั่นคงในขณะนั้นมีความเปน 
ไปไดวาจะไมสมเหตุสมผลตราบใดที่นโยบายดังกลาวสามารถชวยรักษาความอยูรอดของรัฐบาล
ได ซึ ่งนโยบายหลักที่รัฐบาลของรัฐในโลกที่สามนิยมนำมาปฏิบัติ ไดแก (1) การเพิ่มความ
แข็งแกรงทางการทหาร (Militarization) คือการสรางและพัฒนาขีดความสามารถของกองทัพ
และตำรวจ (2) การกดขี่และการสรางความกลัวจากรัฐ (Repression and State Terror) คือ
การใชความรุนแรงกำจัดประชาชนที่รัฐมองวาเปนศัตรู (3) ยุทธวิธีการเบี่ยงเบน (Diversionary 
Tactics) คือการสรางความรูสึกใหกับประชาชนวาตัวแสดงภายนอกรัฐกำลังเปนภัยคุกคาม
แหงชาติเพื่อเบี่ยงเบนปญหาความมั่นคงภายในประเทศ และรัฐบาลหวังจะไดรับการสนับสนุนให
ดำเนินนโยบายเพ่ิมความแข็งแกรงใหกับกองทัพ ซึ่งโดยทั่วไปน้ันรัฐออนแอจะใชนโยบายที่รุนแรง
ตอประชาชน เนื่องจากเงื่อนไขตามสภาพแวดลอมทำใหรัฐไมมีศักยภาพเพียงพอในการเลือกใช
นโยบายที่รุนแรงนอยกวาน้ี (Job, 1992, pp. 28-29) ซึ่งรัฐบาลไมสามารถบรรลุตามเปาประสงค
เพราะย่ิงใชความรุนแรงยิ่งกอใหเกิดการตอตาน ในทายที่สุดก็กอใหเกิดความไมมั่นคงมากขึ้น 
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ดังน้ัน แนวคิดภาวะยอนแยงทางความไมมั่นคงจึงมีความเหมาะสมสำหรับใชอธิบาย
ความไมมั่นคงที่เกิดขึ้นหลังการสราง CPEC เนื่องจากบริบทของปากีสถานมีความสอดคลองกับ
แนวคิดอยางชัดเจน ดังจะเห็นไดจากสภาพรัฐของปากีสถานเต็มไปดวยปญหาความมั่นคง และ
การสราง CPEC ถือวาเปนการสรางรัฐรูปแบบหนึ่งเพื่อสงเสริมความมั่นคงโดยเฉพาะความมั่นคง
ภายในประเทศ ซึ่ง CPEC เปนการสรางโครงการทั่วประเทศโดยเฉพาะโครงการหลักอยูในเมือง
กวาดาร จังหวัดบาลูจิชสถาน สงผลใหกลุมชาวบาลูชรูสึกไมมั่นคงจากการกระทำดังกลาวจึง
ตอตานเพื่อสรางความมั่นคงใหแกกลุมตน แตการตอตานกอใหเกิดความไมมั่นคงจึงทำใหรัฐบาล
ตองใชมาตรการตอบโตเพื่อจัดการกับความไมมั ่นคงที่เกิดขึ้นแตกลับยิ่งเกิดความไมมั ่นคง
ภายในประเทศมากขึ้น 

 
3. แถบเศรษฐกิจจีนกับปากีสถาน (ค.ศ. 2015–2017) 

แนวคิดในการสราง CPEC ถูกพัฒนามาอยางตอเนื่องกอนที่จะประกาศสรางอยางเปน
ทางการ ซึ่งจีนและปากีสถานตกลงที่จะสราง CPEC กอนที่จะมีการประกาศสราง BRI ดวยซ้ำ  
ดังจะเห็นไดจากในเดือนพฤษภาคม ค.ศ. 2013 นายกรัฐมนตรีหลี่ เคอเฉียง (Li Keqiang) ของจีน
พบกับนายกรัฐมนตรีชาริฟโดยเสนอที่จะลงทุนสราง CPEC เพื่อกระตุนการคาระหวางประเทศ
และยกระดับความสัมพันธใหแนบแนนยิ ่งข ึ ้น ในภายหลัง CPEC เปนสวนหนึ ่งของ BRI  
ที่ประกอบดวยเสนทางทางบก (Silk Road Economic Belt: SREB) และเสนทางทางทะเลแหง
ศตวรรษที ่ 21 (21th Century Maritime Silk Road: MSR) ซึ ่ง CPEC คือหนึ ่งใน 6 เส นทาง 
สายไหมทางบกและยังเปนเสนทางที่สำคัญที่สุดจึงถูกเลือกใหเปนแถบเศรษฐกิจนำรอง (Pilot) 
(Malik, 2018, p. 70) ฉะนั้น CPEC คือโอกาสทองในการจัดการกับปญหาความมั่นคงและพัฒนา
เศรษฐกิจเพ่ือยกระดับความเปนอยูของประชาชนชาวปากีสถาน 

CPEC ประกาศสร างอย างเป นทางการเม ื ่อว ันท ี ่  20 เมษายน ค.ศ. 2015 จาก 
การลงนามบันทึกความเขาใจ (MOU) และสัญญาทั้งหมด 51 ฉบับระหวางจีนกับปากีสถาน 
เพื ่อสรางและพัฒนาโครงสรางพื ้นฐาน เชื ่อมตอระหวางเมืองคัชการในเขตปกครองตนเอง 
ชินเจียงอุยกูรกับทาเรือกวาดารในจังหวัดบาลูจิชสถานเพ่ือออกสูทะเลอาหรับในมหาสมุทรอินเดีย
ซึ่งมีความยาวประมาณ 3,000 กิโลเมตร หรือกลาวอยางงายๆ คือ CPEC เปนโครงการขนาดใหญ
ที่ประกอบดวยโครงการจำนวนมากเพื่อเชื่อมจีนสูมหาสมุทรอินเดียผานปากีสถานโดยการสราง
และพัฒนาโครงการที่ใหผลประโยชนซึ่งกันและกัน ซึ่งมีมูลคาการลงทุนสูงถึง 46 พันลานเหรียญ
สหรัฐ โดยจีนเปนผูลงทุนจึงถือเปนการลงทุนในตางประเทศที่สูงที่สุดของจีน ณ ขณะนั้น (Butt & 
Butt, 2015, p. 26) 
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จีนและปากีสถานตกลงกันวาจะรวมมือกันตามความรวมมือแบบ “1+4” ที่มี CPEC  
เปนแกนหลักและมุงใหความสำคัญกับความรวมมือ 4 ดานเพื่อทำใหประสบความสำเร็จโดย
รวมมือกันสรางโครงการจำนวนมากในทุกจังหวัด ซึ ่งโครงการมีความหลากหลายจึงมุ งให
ความสำคัญกับ 4 ดานหลัก ไดแก (1) โครงการทาเรือกวาดาร อาทิ พัฒนาใหเปนทาเรือน้ำลึก 
สรางสิ่งอำนวยความสะดวกและเขตปลอดภาษีภายในทาเรือ (2) โครงการดานพลังงาน อาทิ  
สรางโรงผลิตพลังงานไฟฟาจากถานหิน น้ำ ลมและแสงอาทิตย ปรับปรุงระบบจายกระแสไฟฟา 
(3) โครงการโครงสรางพื้นฐานดานคมนาคม อาทิ ปรับปรุงระบบขนสงสาธารณะ สรางถนน  
ทางดวน เสนทางรถไฟ ทาอากาศยาน ทอสงกาซธรรมชาติและน้ำมัน (4) โครงการดาน
อุตสาหกรรม อาทิ ติดตั ้งเครื ่องบำบัดน้ำเสียตามอุตสาหกรรมและสรางเขตเศรษฐกิจพิเศษ 
ในทุกจังหวัด (Wolf, 2018, p. 86) ความหลากหลายของโครงการทำใหตองสรางแถบเสนทาง
ตั้งแตเมืองกวาดารจนถึงเมืองคัชการโดยการกอสรางถูกแบงออกเปน 3 แถบเสนทาง ดังน้ี  
แถบเสนทางฝงตะวันออก แถบเสนทางตอนกลางและแถบเสนทางฝงตะวันตก ซึ่งทุกแถบเสนทาง
จะเชื ่อมกันที่เมืองแอบบอตทาบัต (Abbottabad) เพ่ือเขาสู เสนทางตอนเหนือมุ งหนาไปยัง 
ทางหลวงคาราโครัมจนผานชายแดนที่ชองเขาคุนเจรัป (Khunjrab Pass) เพื่อเขาสูจีน (Wolf, 
2018, p. 86) 

CPEC เปนการลงทุนในระยะยาวตั ้งแต ค.ศ. 2015–2030 จึงมีการแบงรายละเอียด 
ดานระยะเวลาในการกอสรางออกเปน 3 ชวงเวลาดังนี้ (1) ชวงระยะเรงดวน (ค.ศ. 2015–2018) 
เปนการลงทุนดานพลังงานและโครงสรางพื้นฐานในแถบเสนทางฝงตะวันออก อาทิ การปรับปรุง
ทาเรือและสรางสนามบินนานาชาติกวาดาร สรางโรงพยาบาลและสิ่งอำนวยความสะดวกใน 
จังหวัดบาลูจิชสถาน พัฒนาทางหลวงคาราโครัม สรางแหลงผลิตพลังงานไฟฟาจากพลังงานน้ำ  
ลม แสงอาทิตย ถานหิน (2) ชวงระยะกลาง (ค.ศ. 2018–2025) เปนการลงทุนดานโครงสราง
พื้นฐานในแถบเสนทางตอนกลางและเขตอุตสาหกรรม (3) ชวงระยะยาว (ค.ศ. 2025–2030)  
เปนการลงทุนดานโครงสรางพื้นฐานในแถบเสนทางฝ งตะวันตก (Pakistan-China Institute, 
2018a) ซึ่งเปนเสนทางที่มีความเสี่ยงสูงเพราะเปนพื้นที่ที่มีลักษณะเปนภูเขาทำใหกลายเปน 
ที่หลบซอนของกลุมกองกำลังตางๆ 

ความรวมมือระหวางจีนกับปากีสถานในการสราง CPEC สรางความกังวลและไมมั่นคง
ใหกับอินเดียอยางยิ่ง เนื่องจากเสนทางของ CPEC ผานแควนแคชเมียรที่เปนดินแดนพิพาท
ระหวางปากีสถานกับอินเดียซึ่งยังคงไมมีขอยุติ สงผลใหอินเดียทำการตอตานเพื่อใหลมเลิก 
การสรางเพราะเปนการละเมิดอธิปไตยโดยตรง (Jacob, 2018, p. 118) ยิ่งกวานั้น อินเดียยัง
มองวา CPEC โดยเฉพาะทาเรือกวาดารเปนหนึ่งในยุทธศาสตรสรอยไขมุก (String of Pearls) 
ของจีนที่ตองการปดลอมตนจึงทำใหอินเดียใหเงินสนับสนุนแกอิหรานเพื่อปรับปรุงทาเรือชาร
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บาฮาร (Chabahar) ของอิหราน โดยมีวัตถุประสงคเพื ่อแขงขันกับทาเรือกวาดารเพราะมี
ตำแหนงยุทธศาสตรที ่ใกลเคียงกัน ยิ ่งกวานั ้น ยังมีการบอนทำลาย CPEC โดยรวมมือกับ
อัฟกานิสถานและกลุมกอการรายทั้งในแควนแคชเมียรและในจังหวัดบาลูจิชสถาน สวนในทาง
การทูตนั้น นายนเรนทระโมดี (Narendra Modi) นายกรัฐมนตรีของอินเดียพยายามเสนอให
ประธานาธิบดีสี จิ ้นผิง (Xi Jinping) ลมเลิกการสราง CPEC แตก็ไมสำเร็จ (Butt & Butt, 
2015, p. 36) 

 
แผนภาพที่ 1 แถบเศรษฐกิจจีนกับปากีสถานและทาเรือกวาดารในจังหวัดบาลูจิชสถาน 

 
ที่มา:  ภาพจากบทความเรื่อง China’s Plan to Rule the Sea Hit Trouble in Pakistan (Strain, 2017) 
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อยางไรก็ตาม ในขณะนี้มีโครงการที่กำลังอยูในขั้นตอนการศึกษาความเปนไปไดและ
กำลังดำเนินการสรางประมาณกวา 60 โครงการ ซึ่งในชวง ค.ศ. 2015–2017 นั้น โครงการใน
ระยะเรงดวน (Early Harvest Projects: EHP) สะทอนใหเห็นถึงความพยายามของรัฐบาล 
ในการสงเสริมความมั่นคงภายในประเทศอยางเปนรูปธรรมที่สุด ดังจะเห็นไดจากการที่จีนและ
ปากีสถานตกลงกันวาจะเริ่มสรางโครงการชวงระยะเรงดวนกอนโดยจะแลวเสร็จไมเกิน ค.ศ. 
2020 ซึ ่งประกอบดวย โครงการดานพลังงานและโครงสรางพื ้นฐาน (Malik, 2018, p. 76)  
มีเปาหมายเพื่อจัดการกับวิกฤตพลังงานไฟฟาของปากีสถานโดยผลิตพลังงานไฟฟาจำนวน 
10,400 เมกะวัตต และยกระดับโครงสรางพื้นฐานที่ลาหลังเพื่อสงเสริมความเชื่อมโยงระหวาง
จังหวัดเพื่อเชื ่อมเขาสูจีนไดอยางรวดเร็ว ซึ่งมีโครงการระยะเรงดวนที่กำลังสรางและเสร็จ
สมบูรณแลวมากกวา 30 โครงการ (Pakistan-China Institute, 2018b; Ministry of Planning 
Development & Reform, 2019) อยางไรก็ตาม การเรงสรางโครงการในทาเรือกวาดารมาพรอม
กับความเสี่ยงที่จะถูกตอตานจากกลุมชาวบาลูชซึ่งเปนอุปสรรคสำคัญตอความสำเร็จของ CPEC 
เพราะทาเรือกวาดารที่เปนหัวใจหลักต้ังอยูในจังหวัดบาลูจิชสถาน 

3.1 การสงเสริมความม่ันคง 

ความมั่นคงที่เพิ ่มขึ ้น คือ ผลประโยชนที ่ปากีสถานคาดวาจะไดรับ ซึ ่ง CPEC ชวย
สงเสริมความมั่นคงภายในประเทศไดอยางกวางขวางเพราะสามารถจัดการกับปญหาความมั่นคง 
รูปแบบเกาและโดยเฉพาะปญหาความมั่นคงรูปแบบใหมที่ปากีสถานไมสามารถจัดการไดดวย 
ขีดความสามารถที่มีอยู ในขณะนี้ภายในระยะสั้นไดอยางแนนอน โดยความมั่นคงจะคอยๆ 
เพ่ิมขึ้นตามลำดับดังน้ี 

(1) ความมั่นคงดานพลังงาน กลาวคือ ในชวงแรกรัฐบาลพยายามสงเสริมความมั่นคง
ดานพลังงานเปนลำดับแรก เพราะเปนปญหาเรงดวนที่สงผลกระทบตอทุกภาคสวนของระบบ
เศรษฐกิจจนเปนอุปสรรคตอการพัฒนาเศรษฐกิจ ดังจะเหน็ไดจากปากีสถานประสบปญหาวิกฤต
พลังงานไฟฟาตั้งแต ค.ศ. 2013 ทำใหขาดแคลนพลังงานไฟฟาประมาณ 10,000 เมกะวัตต  
แตเมื่อมีการเจรจารายละเอียดในการสราง CPEC นายกรัฐมนตรีชาริฟกลาววา “การลงทุนจาก
จีนคือหนทางเดียวที ่ประเทศจะสามารถจัดการกับการขาดแคลนพลังงาน” (Small, 2015,  
p. 175) และความจริงก็เปนเชนนั้นเพราะโครงการระยะเรงดวนสามารถผลิตพลังงานไฟฟา 
เพิ ่มอีก 10,400 เมกะวัตต และในอนาคตจะผลิตเขาสู ระบบกริดแหงชาติ (National Grid)  
ไดมากถึง 16,400 เมกะวัตต ซึ่งคิดเปน 2 เทาของที่ผลิตไดในขณะนี้ (Ramachandran, 2015, 
p. 1) เมื่อมีพลังงานเพียงพอตอการบริโภคจะชวยแกไขปญหาการหยุดชะงักทางการผลิตของ
ภาคอุตสาหกรรมจนมีการคาดกันวาจะสามารถกระตุนอัตราการเติบโตของผลิตภัณฑมวลรวม 
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ในประเทศไดประมาณรอยละ 2 และยังชวยบรรเทาความยากลำบากใหกับภาคครัวเรือนลง  
ไดสงผลใหระบบเศรษฐกิจสามารถขับเคลื่อนไดอยางราบลื่นขึ้น (Abit & Ashfaq, 2015, p. 161) 

(2) ความมั่นคงทางเศรษฐกิจ กลาวคือ เมื่อปากีสถานมีพลังงานเพียงพอตอการบริโภค
ในระดับหนึ่งแลว ตอมารัฐบาลก็สามารถขับเคลื่อนระบบเศรษฐกิจไดอยางราบลื่นขึ้นสงผลให 
มีความมั่นคงทางเศรษฐกิจเพิ่มขึ้น ดังจะเห็นไดจากใน ค.ศ. 2015 ผลิตภัณฑมวลรวมในประเทศ
เพิ่มขึ้นอยางกาวกระโดดจนมีมูลคา 270.556 พันลานเหรียญสหรัฐ ซึ่งสวนหนึ่งเปนผลมาจาก 
เง ินลงทุนจำนวน 46 พันลานเหรียญสหรัฐ คิดเปนร อยละ 17 ของผลิตภัณฑมวลรวม 
ในประเทศแลว (World Bank, 2015) โดยนับวาเปนการลงทุนโดยตรงจากตางประเทศที่สูงที่สุด 
ของปากีสถาน สงผลใหตลาดหุนของปากีสถานเติบโตขึ้นอยางตอเน่ืองจนใน ค.ศ. 2016 สำนักขาว 
บลูมเบิรก (Bloomberg) จัดอันดับใหเปนตลาดหุนที่เติบโตสูงเปนอันดับที่ 5 ของโลก (Pakistan 
Today, 2016) ยิ่งกวานั้น ระดับทุนสำรองระหวางประเทศมีแนวโนมเพิ่มสูงขึ้น ดังจะเห็นจาก 
ใน ค.ศ. 2013 ปากีสถานมีทุนสำรองระหวางประเทศอยูที่ 7.6 พันลานเหรียญสหรัฐ และเพิ่มขึ้น
อยางตอเนื่องเปน 14.3 และ 20 และใน ค.ศ. 2016 มีทั้งหมด 22 พันลานเหรียญสหรัฐ (World 
Bank, 2019b) ซึ่งสะทอนใหเห็นวาเศรษฐกิจของประเทศกำลังฟนตัวและมีเสถีรภาพมากขึ้น 
การคาระหวางประเทศมีแนวโนมดีขึ้น เพราะการสงเสริมความมั่นคงดานพลังงานชวยกระตุนให
ภาคอุตสาหกรรมอยางเชนอุตสาหกรรมสิ่งทอและการเกษตรกลับมาดำเนินการไดทำใหสามารถ
สงออกสินคาไปยังตางประเทศเพิ่มขึ้น อีกทั้งการลงทุนโดยตรงจากจีนชวยใหปากีสถานลดการ
พึ่งพาเงินชวยเหลือจากตางประเทศโดยเฉพาะจากสหรัฐอเมริกาและกองทุนการเงินระหวาง
ประเทศ (Wynbrandt, 2009, p. 228) 

ปากีสถานจะกลายเปนศูนยกลางทางการขนสงและกระจายสินคาสำหรับประเทศ 
ในเอเชียกลาง จีน อัฟกานิสถาน อิหรานและรัสเซียซึ่งประเทศเหลานี้ตองการมีเสนทางออกสู
มหาสมุทรอินเดียมาโดยตลอดจึงแสดงทาทีสนับสนุนการสราง CPEC เปนที่เรียบรอย (Malik, 
2016, p. 47) เมื ่อมีการติดตอคาขายระหวางกันมากขึ ้นมีความเปนไปไดวาจะชวยกระชับ
ความสัมพันธระหวางประเทศทั้งกับจีน อินเดีย อิหราน อัฟกานิสถานใหแนบแนนขึ้น (Ali, 2015; 
Sial, 2015) ยิ่งกวานั้น การเปนศูนยกลางทางการขนสงจะเกิดการเคลื่อนยายของสินคา บริการ 
แรงงานและการลงทุนซึ่งจะชวยกระตุนเศรษฐกิจที่ซบเซา โดยคาดวาจะมีสินคาประมาณรอยละ 5 
จากสินคาทั้งหมดของจีนขนสงผานทาเรือของปากีสถาน (Brewster, 2018, p. 69) ทำใหมีรายได
เขาสูประเทศจำนวนมหาศาลจากการเก็บคาธรรมเนียม และจะชวยพัฒนาพ้ืนที่ตามชนบทใหเจรญิ
ขึ้นเพราะเมื่อภาพแวดลอมเอื้ออำนวยตอการทำธุรกิจยอมสงผลใหภาคเอกชนโดยเฉพาะธุรกิจ
ขนาดกลางและขนาดยอมมีโอกาสในการเติบโตและเขาถึงสิ ่งอำนวยความสะดวกดานการ 
ขนสงจนทำใหพื ้นที ่ดังกลาวมีความเปนเมือง (Urbanization) และมีความเปนอุตสาหกรรม 
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(Industrialization) มากขึ้น จึงสงผลตอการขยายตัวของภาคการผลิตระดับทองถิ่นและสงผล 
ตอการเติบโตทางเศรษฐกิจโดยรวม ดังจะเห็นไดจากสถาบันจัดอันดับระหวางประเทศหลายสำนัก 
อาทิ Morgan Stanley Capital International ระบุวาปากีสถานจะกลายเปนตลาดเกิดใหม
เพราะจะมีเม็ดเงินจำนวนมากหลั่งไหลเขาสูประเทศ (Malik, 2016, p. 76) และความจริงก็เปน
เชนนั ้นเพราะใน ค.ศ. 2017 หลังจากเริ ่มการสราง CPEC ไดเพียง 2 ป ผลิตภัณฑมวลรวม 
ในประเทศมีมูลคาสูงถึง 304.952 พันลานเหรียญสหรัฐ (World Bank, 2017) ซึ่งแสดงใหเห็น 
ถึงการเติบโตทางเศรษฐกิจอยางตอเน่ือง  

(3) ความมั ่นคงทางการเมือง กลาวคือ เมื ่อสภาพเศรษฐกิจมีเสถียรภาพมากขึ้น 
จนสามารถเติบโตอยางตอเนื ่องเมื ่อนั้นความมั่นคงทางการเมืองจะตามมา ดังจะเห็นไดจาก 
การรวมมือกับจีนในครั้งนี้ทำใหทุกพรรคการเมืองในแตละจังหวัด รัฐบาลชาริฟและกองทัพ 
เห็นรวมกันวา CPEC คือหนทางที่จะชวยฟนฟูเศรษฐกิจที่ซบเซามาอยางยาวนานจึงไมควร 
มีเหตุการณความวุนวายทางการเมืองใดมาขัดขวางการสราง CPEC (Small, 2015, p. 78) และ
สงผลใหความสัมพันธระหวางรัฐบาลพลเรือนกับกองทัพมีแนวโนมที่ดีขึ้น สงเสริมการฟนตัวของ
ระบอบประชาธิปไตยทำใหการเมืองมีเสถียรภาพมากขึ้นและนโยบายมีความตอเนื่องกันจึงสราง
ความเชื่อมั่นใหกับนักลงทุนตางชาติที่ไมกลาเขามาลงทุนเพราะความไมแนนอนทางการเมือง 
ในอดีต นอกจากนี้ CPEC ยังสรางความรูสึกมั่นคงใหกับปากีสถานเพราะจีนสรางโครงการในพื้นที่
ที่มีขอพิพาทกับอินเดียใหปากีสถานมั่นใจวาเมื่อเกิดความขัดแยงในพื้นที่ดังกลาวจีนจะใหการ
สนับสนุนอยางนอยในทางการทูต และยิ่งรูสึกมั่นคงมากขึ้นเพราะทาเรือกวาดารจะกลายเปน 
ฐานทัพเรื่อแหงใหมที่ยากตอการปดลอมจากอินเดียซึ่งในอดีตฐานทัพเรือหลักตั้งอยูที่ทาเรือ 
การาจี (Karachi) และทาเรือกาซิม (Qasim) ถูกอินเดียปดลอมตลอดเวลา รวมทั้งทาเรือกวาดาร
อาจจะมีฐานทัพเรือของจีนประจำการอยูดวยเพราะในขณะนี้จีนมีเรือดำน้ำประจำการอยูเพ่ือ
ฝกซอมรวมกัน และปากีสถานไดเคลื่อนยายเรือดำน้ำจำนวน 2 ลำ มาประจำการปกปองนานน้ำ
รวมกับจีนเพื ่อรักษาความปลอดภัยในการสราง CPEC (Jacob, 2018, p. 108) นอกจากน้ี  
การรักษาความสงบภายในประเทศมีความเขมงวดขึ ้นเพราะปากีสถานถูกกดดันจากจีนให 
ปกปองชาวจีนและผลประโยชนของจีนจึงทำใหรัฐบาลจัดตั้งหนวยกองกำลังพิเศษภายใตช่ือ 
กองกำลังทหารพิเศษรักษาความปลอดภัย (Special Security Division: SSD) จำนวน 12,000 
นาย ที่ถูกฝกมาเปนพิเศษสำหรับตอตานการกอการรายเพื่อรักษาความปลอดภัยใหกับแรงงาน 
ชาวจีนและโครงการภายใต CPEC โดยเฉพาะความปลอดภัยที่ทาเรือกวาดาร (Brewster, 2018, 
p. 71) 

(4) ความมั ่นคงทางสังคม กลาวคือ CPEC สงผลใหประชาชนมีชีวิตความเปนอยู 
ที่ดีขึ ้น เห็นไดจากการสรางโครงการตางๆ ชวยยกระดับคุณภาพชีวิตของประชาชนเพราะ
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กอใหเกิดการจางงาน ทำใหประชาชนมีรายไดเพิ่มขึ้นสามารถจับจายใชสอยไดมากขึ้น ซึ่งมโีอกาส
สรางการจางงานมากกวา 2 ลานคน ทำใหอัตราการวางงานลดลง อาทิ การพัฒนาทางดวน 
Lahore-Multan เกิดการจางงานกวา 10,000 คน (Malik, 2018, p. 76) และสงเสริมการพัฒนา
ทรัพยากรมนุษยเพราะสรางโอกาสใหกับชาวปากีสถานโดยเฉพาะเยาวชน อาทิ สรางโอกาส 
ทางการศึกษาขั้นพื้นฐาน สงเสริมการเรียนรูนวัตกรรมที่ทันสมัย โดยจีนสงบุคลากรประมาณ 
3,000 คนเพื ่อมาใหความร ู   (Butt & Butt, 2015, p. 31) ในอนาคตจะทำใหตลาดแรงงาน 
มีบุคลากรที่มีความสามารถและมีอาชีพที่เหมาะสมรองรับ ซึ่งจะชวยลดจำนวนประชากรที่จะ
ออกไปหางานในตางประเทศจนสามารถแกไขปญหาสมองไหล (Brain Drain) ที่มีอัตราสูงขึ้นได 
(Wolf, 2018, p. 87) ยิ ่งกวานั ้น CPEC กอใหเกิดตลาดแรงงานใหมอยางเชนงานดานภาษา  
การขนสง การทองเที่ยวและการเกษตรสมัยใหม ซึ่งจะสรางการจางงานไมมากก็นอยตามมา  
ดังจะเห็นไดจากตั้งแต ค.ศ. 2015 อัตราการวางงานลดลงอยางตอเนื่องจากรอยละ 3.56 ลงมา
เหลือรอยละ 3.44 และอยูที่รอยละ 3.18 ใน ค.ศ. 2017 โดยมีความสอดคลองกับอัตราการจาง
งานที่เพิ่มขึ้นอยางตอเนื่องจากรอยละ 50.73 ใน ค.ศ. 2014 มาอยูที่รอยละ 51.48 ใน ค.ศ. 2017 
(World Bank, 2019a, 2019c) ซึ่งชวยบรรเทาความทุกขทรมานของประชาชนที่ตกงานประมาณ 
500,000 คน ใน ค.ศ. 2013 โดยสาเหตุหลักมาจากวิกฤตพลังงานไฟฟาและสถานการณความ 
ไมมั่นคงภายในประเทศ ทำใหนักลงทุนไมมีความเชื่อมั่นจนเงินไหลออกนอกประเทศ ดังจะเห็น 
ไดจากในชวง ค.ศ. 2013-2014 การลงทุนโดยตรงจากตางประเทศลดลงจาก 5.6 เหลือเพียงแค 
1.5 ลานเหรียญสหรัฐเทาน้ัน (Xie, Li, & Ma, 2015, p. 111) 

อยางไรก็ตาม เมื่อปากีสถานมีความมั่นคงทั้งทางเศรษฐกิจ การเมืองและสังคมเพิ่มขึ้น  
ซึ ่งจะยิ ่งสงเสริมใหการเมืองมีเสถียรภาพทำใหสามารถสงเสริมความมั ่นคงภายในประเทศ 
ไดอยางมีประสิทธิภาพและบรรลุผลไดงายขึ้น รวมถึงรัฐบาลมีความชอบธรรมในสายตาของ
ประชาชนมากขึ้นเพราะสามารถตอบสนองความตองการขั้นพื้นฐานของประชาชนไดจนประชาชน
เห็นรวมกันวา CPEC จะสงผลดีตอตนเองจึงยิ่งลดความไมพอใจที่นำมาสูการตอตานในอนาคต 
ฉะนั้นจึงมีความเปนไปไดวาจะชวยยับยั้งปญหาการกอความไมสงบและการกอการรายจนสงผล 
ใหสถานการณความไมมั่นคงภายในประเทศลดลง 

3.2 การตอตาน 

ตั้งแตกอนการประกาศสราง CPEC เกิดเหตุการณตอตานขึ้นทั ่วประเทศโดยเฉพาะ 
อยางยิ่งในจังหวัดบาลูจิชสถาน เนื่องจากการสรางทาเรือกวาดารในจังหวัดที่มีแตความไมมั่นคง 
อยูเดิมยิ่งกระตุนใหชาวบาลูชรูสึกไมมั่นคง จึงตอตานเพื่อสรางความมั่นคงใหกับกลุมแตสงผลให
ความไมมั ่นคงเพิ่มขึ ้น แมวาปากีสถานและจีนจะพยายามรักษาความปลอดภัยและปองกัน
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เหตุการณกอความไมสงบแลวแตก็ไมสามารถปองกันได ซึ ่งรัฐบาลพยายามจัดการกับกลุม 
กอการรายภายในประเทศมานานกวา 3 ทศวรรษแตก็ไมสามารถจัดการไดจนใน ค.ศ. 2016  
ถูกจัดใหเปนอันดับที ่ 4 ของประเทศที ่ได ร ับผลกระทบจากการกอการรายรุนแรงที ่สุด  
(Institute for Economics and Peace, 2016) 

กลุมชาวบาลูชที่รูสึกไมมั่นคงทำการตอตานอยางตอเนื่อง ซึ่งเหตุการณตอตาน CPEC  
ที่รุนแรงจนเปนขาวใหญมีดังนี้ กอนการประกาศสราง CPEC มีเหตุการณตอตานแลว เนื่องจาก
ขาวสารแพรกระจายวาทั้ง 2 ประเทศตกลงทีจ่ะรวมมือกัน ดังจะเห็นไดจากใน ค.ศ. 2013 เกิดเหตุ
ลอบโจมตีถังน้ำมันของจีนในจังหวัดบาลูชจิสถาน และใน ค.ศ. 2015 ไดเกิดเหตุการณลักษณะ
เดียวกันอีกโดยกลุมที่แสดงตนวาเปนผูกอเหตุ คือ กลุมกองกำลังชาวบาลูช (Kelemen, 2018)  
และกอนการประกาศสรางหนึ่งเดือนเกิดเหตุลอบสังหารแรงงานที่ไมใชชาวบาลูช (Non-Baloch) 
20 ราย โดยกลุมที่แสดงตนวาเปนกอเหตุ คือ กลุม BLF ซึ่งเปนการสงสัญญาณวาจังหวัดบาลูจิช
สถานไมปลอดภัยตอผูที ่จะมาขูดรีดผลประโยชนจากชาวบาลูชและไมปลอดภัยสำหรับสราง  
CPEC นอกจากนี ้ ใน ค.ศ. 2015 หลังการประกาศสรางอยางเปนทางการยิ ่งเกิดเหตุการณ 
กอความไมสงบและการกอการรายบอยครั้งและรุนแรงขึ้น ดังจะเห็นไดจากในเดือนเดียวกับ 
ที่ประกาศสรางเกิดเหตุลอบสังหารแรงงานที่ไมใชชาวบาลูช 22 ราย โดยกลุมที่แสดงตนวาเปน 
ผูกอเหตุคือกลุมกองกำลังรวมบาลูช (United Baloch Army: UBA) เพราะตองการสงสัญญาณ
ความไมพอใจตอการสราง CPEC ตั้งแตตนป ค.ศ. 2015 อัตราการกอการรายและการเสียชีวิต
ลดลงมาตลอดแตหลังประกาศสรางไดเพียงแคหนึ่งเดือน สงผลใหอัตราการกอการรายพุงสูงขึ้น
ทันทีจากเดือนเมษายนที่มีจำนวนการกอการรายประมาณ 50 ครั้ง และมีผูเสียชีวิต 70 รายเพ่ิม
ขึ้นมาเปน 90 ครั้ง และมีผูเสียชีวิตประมาณ 180 ราย ซึ่งจังหวัดบาลูจิชสถานคือจังหวัดที่เกิดเหตุ
กอการรายมากที่สุด ดังจะเห็นไดจากในชวงเดือนมกราคมถึงกรกฎาคมเกิดเหตุการณกอการราย
ทั้งหมด 431 ครั้ง เกิดในจังหวัดบาลูจิชสถานมากถึง 167 ครั้ง (Sial & Muhammad, 2015) 
ยิ่งกวานั้น เมื่อเดือนพฤษภาคม ค.ศ. 2016 เกิดเหตุลอบวางระเบิดในจังหวัดบาลูจิชสถานทำให
วิศวกรชาวจีนเสียชีวิต 2 รายและบาดเจ็บอีกเปนจำนวนมาก โดยกลุมที่แสดงตนวาเปนผูกอเหตุ 
คือ กลุม BLA เพราะตองการใหจีนลมเลิกการสราง CPEC (Singh, 2016) ซึ่งเหตุการณตอตาน
ขางตนสงผลใหใน ค.ศ. 2016 จังหวัดบาลูจิชสถานเปนจังหวัดที่เกิดเหตุกอความไมสงบและ 
การกอการรายมากที่สดุเชนเดียวกับเมื่อป ค.ศ. 2015 ซึ่งมากถึงรอยละ 34 ของเหตุการณทั้งหมด
โดยมีผูเสียชีวิต 412 รายและไดรับบาดเจ็บ 702 ราย (The Asia Foundation, 2017) 

ใน ค.ศ. 2017 เกิดสถานการณความรุนแรงอยางตอเนื่องสรางความกังวลตอประเด็น
ความปลอดภัยในการสราง CPEC และสรางกระแสความหวาดกลัวใหกับประชาชนชาวปากีสถาน
และชาวจีนอยางมาก เพราะในเดือนเมษายนเกิดเหตุการณตอตานใหญไมต่ำกวา 3 เหตุการณ 
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ในจังหวัดบาลูจิชสถาน ดังจะเห็นไดจากเกิดเหตุสังหารคนงานกอสรางชาวปากีสถาน 3 ราย 
ที่ทำงานภายใต CPEC และสังหารคนงานกอสราง 10 รายที ่กำลังสรางทาเรือกวาดาร โดย 
กลุมที่ลงมือคือกลุมกองกำลังชาวบาลูชที่ตองการใหลมเลิกการสราง CPEC ในจังหวัดของตน 
(International Crisis Group, 2018) และเกิดเหตุสังหารแรงงานทองถิ่น 10 รายที่เมืองกวาดาร 
และในเวลาตอมารัฐมนตรีมหาดไทยของบาลูจิชสถาน (Balochistan Home Minister) ไดยืนยัน
วาเกิดเหตุลอบวางระเบิดโครงการภายใต CPEC (Latif, 2017) อยางไรก็ตาม เหตุการณตอตาน 
ที่ผานมากระตุนใหสถานการณภายในประเทศเลวรายขึ้น ดังจะเห็นไดจากรายงานวาดวยดัชนี
สันติภาพระดับโลก (Global Peace Index) ของสถาบันเศรษฐกิจและสันติภาพ (Institute for 
Economics and Peace) ใน ค.ศ. 2017 ระบุวาปากีสถานเปนประเทศที ่ไมมีสันติภาพเปน 
อันดับที่ 152 จากทัง้หมด 163 ประเทศ (Institute for Economics and Peace, 2017) 

โดยสรุป CPEC ชวยสงเสริมความมั่นคงภายในประเทศไดอยางกวางขวางซึ่งในระยะยาว
ประชาชนโดยรวมจะมีชีวิตความเปนอยูที ่ดีขึ ้น อีกทั้งปากีสถานจะสามารถยับยั้งปญหาการ 
กอความไมสงบและการกอการรายไดอยางมีประสิทธิภาพ ฉะนั้น ความมั่นคงภายในประเทศ
โดยรวมก็จะเพิ่มขึ้น แตกลับตองเผชิญกับเหตุการณตอตานจากชาวบาลูชจนกอใหเกิดความ 
ไมมั่นคงมากขึ้น จึงเกิดคำถามวาทำไมความพยายามในการสงเสริมความมั่นคงของปากีสถาน 
กลับนำไปสูการเกิดความไมมั่นคงภายในปากีสถาน 

 
4. ความไมม่ันคงหลังการสรางแถบเศรษฐกิจจีนกับปากีสถาน 

เนื ้อหาขางตนไดแสดงใหเห็นถึงหลักฐานเชิงประจักษแลววาเกิดภาวะยอนแยง 
ทางความไมมั ่นคงหรือเกิดความไมมั ่นคงมากขึ ้นจากการตอตานของชาวบาลูชและรัฐบาล 
ไมสามารถปองกันและยับยั้งสถานการณความไมมั ่นคงที่เกิดขึ้น ดังนั้น ในหัวขอนี้จะยืนยัน
สมมติฐานวากลุมชาวบาลูชรูสึกไมมั ่นคงจากความพยายามในการสงเสริมความมั่นคงจึงทำ 
การตอตาน และปากีสถานมีลักษณะเปนรัฐออนแอทำใหไมมีขีดความสามารถในการจัดการ 
กับความไมมั่นคงจึงนำไปสูการเกิดความไมมั่นคงภายในปากีสถาน 

4.1 ความรูสึกไมม่ันคงของชาวบาลูช 

ปากีสถานเปนรัฐที่มีความหลากหลายทางชนชาติทำใหมีการกีดกันและแขงขันทาง 
ชนชาติเพื่อครอบงำชนชาติอื่น สงผลใหสังคมมีความแตกแยก ไมมีความเปนอันหนึ่งอันเดียวกัน 
จึงเกิดปญหาความขัดแยงทางชนชาติมาโดยตลอด ซึ่งมีทั้งการปะทะกันระหวางชนชาติตางๆ  
และชนชาติที่ถูกกดขี่และไมไดรับความเทาเทียมทำการปะทะกับรัฐบาลกลางที่ถูกครอบงำโดย 
ชาวปญจาบี (Punjabi) อาทิ ความขัดแยงระหวางชาวเบงกอล (Bengali) กับรัฐบาล ความขัดแยง
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ระหวางชาวปชตุน (Pashtun) กับรัฐบาล ความขัดแยงระหวางชาวซินดี (Sindhi) กับชาว Mohajir 
และรัฐบาลกลาง และความขัดแยงระหวางชาวบาลูชกับรัฐบาลกลาง ซึ่งรัฐบาลแกไขความขัดแยง
โดยการนำทหารเขาปราบปรามอยางทารุณมาโดยตลอด ซึ่งที่ผานมาชาวบาลูชในจังหวัดบาลูจิช
สถานเปนชนชาติที่ถูกกดขี่มากกวาชนชาติอื ่นจึงเกิดการตอตานอยางตอเนื่องและกลายเปน
เหตุการณนองเลือดใหญถึง 5 ครั้ง และที่สำคัญความรุนแรงดังกลาวยังคงดำเนินอยูในขณะน้ี 

ความขัดแยงทางชนชาติที่เกี่ยวกับชาวบาลูชเปนประเด็นที่มีมาตั้งแตอดีต แตเมื่อสราง 
CPEC ก็ยิ่งแสดงใหเห็นวาไมไดเปนเพียงแคความขัดแยงทางชนชาติเทานั้นแตยังเกี่ยวของกับ
ประเด็นปญหาความมั่นคงรูปแบบใหมเพราะผลกระทบจาก CPEC สงผลตอความมั่นคงของ
ปจเจกบุคคลโดยตรงและปญหามีความเกี่ยวของกันหลายมิติ เชน ปญหาการกดขี่และกีดกัน 
ทางชนชาติ ความไมเทาเทียมทางการเมืองและเศรษฐกิจ ปญหาดานสิ่งแวดลอม การขาดแคลน
ทรัพยากรธรรมชาติ การเคลื่อนยายของผูคนขามพรมแดน ปญหาผูลี้ภัย และสภาพความเปนอยู 
ที่ยากลำบากของประชาชน เปนตน ฉะน้ัน ปญหาจึงยากตอการจัดการไดอยางมีประสิทธิภาพ 

การสราง CPEC ยิ่งตอกย้ำใหปญหาความขัดแยงทางชนชาติรุนแรงขึ้นโดยเฉพาะปญหา
ความทุกขยากของชาวบาลูช ดังจะเห็นไดจากการสราง CPEC กระตุนใหชาวบาลูชรูสึกไมมั่นคง
มากขึ ้นไมวาจะเปนความรู ส ึกวาตนเปนศัตรูของรัฐ ความรู ส ึกถูกขูดรีดผลปะโยชนทาง
ทรัพยากรธรรมชาติ ความรูสึกถูกละเลยและถูกเอาเปรียบ ความกลัววาจะกลายเปนคนสวนนอย
ในจังหวัด จึงทำการตอตานจนกอใหเกิดความไมมั่นคงภายในประเทศมากขึ้น ซึ่งประเด็นที่กระตุน
ใหรูสึกไมมั่นคงมี 7 ประเด็น ไดแก  

(1) การถูกทหารและตำรวจควบคุมอยางเขมงวดตอกย้ำความรู ส ึกไมมั ่นคงและ 
สรางความโกรธแคนตอรัฐบาลกลางและกองทัพมากกวาเดิม เนื ่องจากจังหวัดบาลูจิชสถาน 
มีเหตุกอความไมสงบมาโดยตลอดจึงมีทหารและตำรวจประจำการอยูทั่วจังหวัดเพื่อรักษาความ
สงบแตชาวบาลูชกลับถูกคุกคามและถูกละเมิดสิทธิเสรีภาพ และหลังการประกาศสราง CPEC  
เกิดเหตุการณตอตานขึ้นทั่วจังหวัดทำใหรัฐบาลเพิ่มกำลังทหารเพื่อรักษาความปลอดภัยใหกับ
โครงการและแรงงานชาวจีน ดังจะเห็นไดจากรัฐบาลตั้งกองกำลังทหารพิเศษรักษาความปลอดภัย 
(SSD) ซึ ่งเปนหนวยที ่ถูกฝกมาสำหรับปฏิบัติภารกิจตอตานการกอการราย แตประชาชน 
คนธรรมดากลับตองถูกตรวจสอบอยางกับเปนผู กอการรายและมีการตรวจตราตลอดทั้งวัน  
อาทิ ตั ้งจุดตรวจเมื ่อเขาออกเมืองกวาดาร การติดตั ้งกลองวงจรปด (Boyce, 2017, p. 16) 
ยิ่งกวานั้น มีการตั้งคายทหารหลายจุดและนำทหารเขามามากขึ้นเรื่อยๆ ซึ่งชาวบาลูชมองวา
รัฐบาลกลางใชประเด็นความมั ่นคงมาอางเพื ่อเขามาจัดการกับประชาชนที ่ตอตาน CPEC  
โดยมีชาวบาลูชหายสาบสูญและพบศพถูกทิ้งอยูเสมอตั้งแตทหารเขามา (Sial & Muhammad, 
2015) ณ ตอนนี้จังหวัดบาลูจิชสถานอยูภายใตการคุมควบของกองทัพอยางชัดเจนเพราะมี 
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การเพิ่มความแข็งแกรงของกองทัพเรือและมีกองทัพเรือของจีนเขามาประจำการอยูมากกวาเดิม 
(Boyce, 2017, p. 20) ซึ่งชาวบาลูชเชื่อวากองทัพใชทาเรือกวาดารเปนศูนยกลางในการควบคุม
จังหวัดใหอยูภายใตรัฐบาลกลาง (Small, 2015, p. 102) อยางไรก็ตาม การรักษาความมั่นคง 
อยางเขมงวดโดยใชมาตรการที่รุนแรงในการจัดการกับผูที่ตอตาน อาทิ การขมขู (Intimidation)  
การคุกคามและการปราบปรามอยางรุนแรง (Crackdown) ไดสรางความหวาดกลัวใหกับ
ประชาชนอีกทั้งการปรากฏตัวของกองทัพยิ ่งตอกย้ำความรู สึกไมมั ่นคงเพราะกลัววาจะถูก
ปราบปรามอยางทารุณเหมือนเหตุการณในอดีต11

12 (International Crisis Group, 2018) 
(2) รัฐบาลกลางนำจีนเขามาขูดรีดผลประโยชนภายในจังหวัด ตอกย้ำความรู สึก 

ไมมั ่นคง เนื่องจากชาวบาลูชมองวาจีนเขามาแสวงหาผลประโยชนจากพลังงานธรรมชาติมา 
โดยตลอดซึ่งเปนการเอาเปรียบคนทองถิ่น ดังจะเห็นไดจากตั้งแต ค.ศ. 2001 จีนเริ่มเขามาพัฒนา
ทาเรือกวาดารแตชาวบาลูชมองวาจีนตองการมีอิทธิพลในทาเรือเพื่อใชประโยชนทางการทหาร
มากกวาทางการคา และเมื่อเดือนกุมภาพันธ ค.ศ. 2013 รัฐวิสาหกิจของจีนก็ไดสัมปทานบริหาร
จัดการภายในทาเรือเปนเวลา 40 ปตอจากสิงคโปร ทำใหอำนาจบริหารและรายไดเปนของจีน 
เกือบทั้งหมด (Small, 2015, p. 65) ยิ่งกวานั้น เมื่อประกาศสราง CPEC ยิ่งตอกย้ำวารัฐบาล
เปดทางใหจีนเขามาขูดรีดผานการอางวาจะพัฒนาเมืองกวาดารใหเปนศูนยกลางทางการขนสง
ของภูมิภาค ซึ่งในทางทฤษฎีชาวบาลูชจะไดผลประโยชนอยางมหาศาลแตสิ่งที่เกิดขึ้นเปนไป
ในทางตรงกันขาม เพราะรายไดจากทาเรือกวาดารไมไดเขาสูจังหวัดโดยตรงแตเขาสูรัฐบาลกลาง 
ดังจะเห็นไดจากนายฮาซิล ไบเซนโจ (Hasil Bizenjo) รัฐมนตรีวาการทาเรือและการประมงยืนยัน
วาจีนจะไดผลประโยชนรอยละ 91 จากการบริหารทาเรือกวาดาร รัฐบาลกลางจะไดเพียงแค 
รอยละ 9 เทาน้ัน สวนรัฐบาลประจำจังหวัดบาลูจิชสถานจะไมไดอะไรเลย เทากับวารัฐบาลประจำ
จังหวัดตองรอสวนแบงจากรัฐบาลกลางอีกทีทั้งๆ ที่หัวใจของ CPEC ตั้งอยูในจังหวัดบาลูจิชสถาน
แทๆ (International Crisis Group, 2018) นอกจากนี ้ ชาวบาลูชกลัววาทาเรือกวาดารจะอยู
ภายใตการควบคุมของจีนเพราะมีแนวโนมวาปากีสถานจะไมสามารถจายคืนหนี้ที่กูยืมจากจีน 
มาสรางโครงการตางๆ ได ซึ ่งเปรียบไดกับการถูกละเมิดอำนาจอธิปไตยสงผลใหชาวบาลูช 
ทำการตอตานอยางดุเดือด และกระแสเกลียดชังจีนก็รุนแรงขึ้นเพราะแรงงานชาวจีนเริ่มเขามาใน
เมืองกวาดารมากขึ้นทำใหประชาชนไมพอใจ เพราะเมืองเต็มไปดวยแรงงานชาวจีนที่แสดง
พฤติกรรมขัดตอความเปนอิสลาม (Sahai, 2018, p. 7) 

 
12 กลุ มชาวบาลูชมีความขัดแยงกับรัฐบาลกลางและกองทัพจนนำมาสู เหตุการณความรุนแรงทั ้งหมด  

5 เหตุการณใหญใน ค.ศ. 1948 1958 1962–1969 1973-1977 และ ค.ศ. 2004 จนถึงปจจุบัน ซึ่งกองทัพ

ปราบปรามกลุมชาวบาลูชอยางทารุณทุกครั้ง (Mahsood & Miankhel, 2013, p. 52) 
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(3) การถูกขูดรีดทางทรัพยากรธรรมชาติและถูกเอาเปรียบทางเศรษฐกิจตอกย้ำ
ความรูสึกไมมั่นคงและนำไปสูการตอตานไดงายที่สุด เนื่องจากชาวบาลูชสัมผัสไดวากำลังถูก 
ขูดรีดผลประโยชนเพราะโครงการสวนใหญเกิดขึ้นในตัวเมืองกวาดารและทาเรือเทานั้นสวนเมือง
อื่นๆ ไมไดผลประโยชนดวย และโครงการที่กำลังสรางก็เปนโครงการดานพลังงาน คือ โรงไฟฟา
ถานหิน 2 แหงซึ่งกอใหเกิดมลพิษในอากาศทำใหคนทองถิ่นกังวลอยางมาก ยิ่งกวานั้น ชาวบาลูช
รู ส ึกถูกเอาเปรียบเพราะปากีสถานกับจีนตกลงที ่จะสราง 3 เขตเศรษฐกิจพิเศษ (SEZ)  
ในจังหวัดปญจาบ (Punjab) จังหวัดซินด (Sindh) และจังหวัดไคเบอรปคตุนควา (Khyber 
Pakhtunkwa) กอน ทั้งที ่จังหวัดเหลานี ้มีเขตอุตสาหกรรมที ่เจริญกวาจังหวัดบาลูจิชสถาน 
อยางมาก (International Crisis Group, 2018) และใน ค.ศ. 2015 รัฐบาลกลางตอสัญญาใหจีน
ขูดรีดนำกาซธรรมชาติออกจากอำเภอซุย (Sui) โดยไมไดแจงใหรัฐบาลประจำจังหวัดทราบ 12

13 
(Devasher, 2019, p. 134) นอกจากนี้ รัฐบาลกลางไมเคยปรึกษาคนทองถิ่นและความไมชัดเจน
ในรายละเอียดของโครงการทำใหคนทองถิ ่นกังวลวาโครงการที่จะเกิดขึ ้นจะเปนการขูดรีด
ทรัพยากรธรรมชาติอยางที่ผานมา อาทิ โครงการเหมืองทองแดงและทองที่เซนดแนกค (Saindak 
Copper Gold Mine) โครงการเหมืองทองแดงที ่ร ิกเคอร  ด ิก (Reko Diq) (Samad, 2016,  
p. 126) 

(4) การปรับเปลี่ยนการสรางแถบเสนทางตอกย้ำความรูสึกไมมั่นคงจากการถูกละเลย 
ถูกเอาเปรียบ เนื่องจากการปรับเปลี่ยนแถบเสนทางทำใหชาวบาลูชยังไมไดรับผลประโยชนใดๆ 
ดังจะเห็นไดจากตอนแรกรัฐบาลชาริฟประกาศสรางแถบเสนทางฝงตะวันตกกอนเพื่อนำความ
เจริญและการจางงานมาสูจังหวัด แตในภายหลังไดเปลี่ยนมาสรางทางฝงตะวันออก ซึ่งรัฐบาล 
แจงสาเหตุวาเปนเพราะเสนทางฝงตะวันออกปลอดภัยและมีความพรอมในดานโครงสรางพื้นฐาน
มากกวาเสนทางฝงตะวันตกที่มีแตสถานการณความไมมั ่นคง อยางไรก็ตาม การปรับเปลี่ยน
เสนทางทำใหยังไมมีการสรางเสนทางหลักผานจังหวัดบาลูจิชสถานจึงสรางความไมพอใจใหกับ
ชาวบาลูชอยางมาก ดังจะเห็นไดจากโครงการระยะเรงดวน ซึ ่งเริ ่มสรางถนนและทาหลวง 
ในจังหวัดปญจาบเปนสวนใหญแตสรางถนนในจังหวัดบาลูจิชสถานเพื่อใชมุงสูทาเรือกวาดาร 
(Ahmed & Samar, 2015, p. 137) เปรียบเสมือนเปนเพียงแคทางผานเทานั ้นจึงทำใหพรรค
การเมืองของจังหวัดบาลูจ ิชสถานตอตานและกลาวโจมตีร ัฐบาลกลางวามีผลประโยชน 
แอบแฝงเพื่อพัฒนาจังหวัดที่เปนฐานเสียงของตนและตองการขูดรีดทรัพยากรธรรมชาติของ
จังหวัดที ่ยากจนกวา (Boyce, 2017, p. 26) รวมทั ้งนายดวน ขาน อาซักไซ (Daud Khan 

 
13 รัฐบาลกลางมีความขัดแยงกับรัฐบาลประจำจังหวัดมาโดยตลอดในประเด็นเรื่องการจัดสรรอำนาจและ
งบประมาณ 
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Achakzai) วุฒิสมาชิกออกมากลาวโจมตีวา “CPEC ควรจะเปลี่ยนชื่อเปนแถบเศรษฐกิจจีนกับ 
ปญจาบมากกวาเพราะจังหวัดอ่ืนไมไดรับผลประโยชนเลย” (Rafi, Khan, & Aslam, 2016, p. 15) 
นอกจากนี้ ทุกพรรคในจังหวัดทางฝงตะวันตกรวมกันเดินหนาตอตานการปรับเปลี่ยนการสราง
แถบเสนทาง ดังจะเห็นไดจากในเดือนเมษายน ค.ศ. 2015 พรรคการเมืองจัดประชุมเพื่อแสดง
จุดยืนรวมกันในการตอตานการปรับเปลี่ยนแถบเสนทางดังกลาวโดยขอสังเกตที่ไดจากการประชุม
คือ การลงทุนทั้งหมด 46 พันลานเหรียญสหรัฐ มีการลงทุนในจังหวัดบาลูจิชสถานเพียงแค  
2 พันลานเหรียญสหรัฐเทานั้น และในเดือนพฤษภาคมองคการไมแสวงหาผลกำไรตางจัดประชุม
เพื ่อรวมกันตอตานเชนกัน (Sial & Muhammad, 2015) และประชาชนเองก็รวมกันชุมนุม
ประทวงและนัดหยุดงานเพื่อตอตานการปรับเปลี่ยนแถบเสนทาง สวนกลุมกองกำลังชาวบาลูช 
ก็กอความไมสงบไปพรอมๆ กัน รัฐบาลพยายามปองกันแลวแตก็ไรประสิทธิภาพ รัฐบาลถูก
ตอตานอยางหนักจนนายกรัฐมนตรีชาริฟตองออกมาสรางความเชื ่อมั ่นใหกับประชาชนโดย 
กลาววา “CPEC จะสรางผลประโยชนใหกับทุกจังหวัดและทุกพื้นที่ในปากีสถานและเปลี่ยน
ประเทศของเราใหเปนศูนยกลางของภูมิภาคสำหรับการคาและการลงทุน” (Jacob, 2018,  
p. 113) 

(5) การหลั่งไหลเขามาของคนภายนอกตอกย้ำความกลัวที่จะกลายเปนคนสวนนอย 
(Minority) ในจังหวัด เน่ืองจาก CPEC จะผลกัใหคนทองถิ่นและคนพ้ืนเมืองกลายเปนคนสวนนอย
เพราะคนจากภายนอกจะหลั่งไหลเขามาหาผลประโยชน เชน หางานทำ จับจองอสังหาริมทรัพย
เพื ่อเก็งกำไร เปนตน ในขณะนี้ประชาชนจากจังหวัดอื ่นทยอยเขามาและมีการคาดการณ 
วามีชาวจีนอาศัยอยู ในปากีสถานมากกวา 30,000 คน (International Crisis Group, 2018) 
โดยเฉพาะเมืองกวาดารมีจำนวนมากที่สุดจากการคาดการณระบุวาภายใน ค.ศ. 2048 ประชากร
ชาวจีนจะมีมากกวาชาวบาลูช (Sahai, 2018. p. 3) ซึ่งจากการสำรวจสำมะโนประชากรลวงหนา
ใน ค.ศ. 2017 ยืนยันไดวาสัดสวนของประชากรชาวบาลูชลดลงจากรอยละ 61 เหลือรอยละ  
55.6 เทานั้น (Devasher, 2019, p. 123) ซึ่งการเปนคนสวนนอยในจังหวัดของตนทำใหรูสึกวา 
ความเปนชนชาติบาลูชกำลังจะถูกหลอมรวมและกลืนหายไปจึงตอตานโดยการลอบโจมตี 
ทอสงกาซทางรถไฟและชาวจีนเพราะไมตองการใหจังหวัดมีความเจริญกอนที่จะไดเปนรัฐอธิปไตย
เพราะกลัววาเมื่อทาเรือกวาดารเปนศูนยกลางทางการขนสงจะทำใหคนภายนอกยายเขามา 
มากขึ้นและจะยิ ่งทำใหชาวบาลูชเปนคนสวนนอยลงเรื ่อยๆ (Abit & Ashfaq, 2015, p. 152)  
โดยคนทองถิ่นเชื่อวา CPEC เปนแผนสมคบคิดเพื่อทำใหชนชาติบาลูชกลายเปนคนสวนนอย 
ในที่สุด (Insha, 2015, p. 148) นอกจากนี้ เมื่อความเจริญเขามานั้นจะทำใหเกิดความแตกตาง
ระหวางเมืองกวาดารกับเมืองรอบนอกและจะผลักใหคนทองถิ่นกลายเปนคนสวนนอยในที่สุด 
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(6) การไมมีสวนรวมในการตัดสินใจผลประโยชนของตนเองตอกย้ำความรูสึกไมมั่นคง 
เนื่องจากชาวบาลูชไมมีสวนรวมในการตัดสินใจจึงขาดความเชื ่อมั ่นวาจะไดรับผลประโยชน 
ตามที ่กลาวอางจนบั ่นทอนความชอบธรรมของรัฐบาล ดังจะเห็นไดจากตั ้งแตแรก CPEC  
เปนการตัดสินใจของรัฐบาลฝายเดียวโดยไมมีฉันทมติรวมกันระหวางประชาชน นักธุรกิจและ
พรรคการเมืองมากอนจึงกระตุนใหจังหวัดที่ยากจนอยางจังหวัดบาลูจิชสถานถูกละเลยทั้งๆ ที่
หัวใจของ CPEC ตั้งอยูที่นี้ (Wolf, 2018, p. 88) แตชาวบาลูชกลับไมมีสวนในการตัดสินใจใดๆ 
เลยเพราะขาดตัวแทนในการเจรจาผลประโยชนจึงกอใหเกิดปญหาตามมา อาทิ ปญหาสวนแบง
จากทาเรือกวาดารที่เปนไมธรรม ปญหาสภาพแวดลอมทางธรรมชาติเสื่อมโทรม (Jacob, 2018, 
p. 115) ซึ ่งสถาบัน International Crisis Group ไปสัมภาษณนักธุรกิจชั ้นนำ ตัวแทนสภา
หอการคาและนักเคลื่อนไหวภาคประชาสังคมไดขอสรุปวารัฐบาลไมตองการใหผูมีสวนไดสวนเสีย
เขามาเกี่ยวของกับการเจรจา (International Crisis Group, 2018) และถึงแมจะมีการเปดประชุม
สภาเกี่ยวกับ CPEC แตก็ไมมีการอภิปรายเทาที่ควร (Hameed, 2018) แตนักการเมืองของจังหวัด
พยายามเรียกรองใหรัฐบาลกลางเปดเผยขอมูลของโครงการสูสาธารณะ แตรัฐบาลแสดงทาทีลงัเล
ยิ่งทำใหประชาชนขาดความเชื่อมั่นเกรงวาจะถูกขูดรีดทรัพยากรธรรมชาติอีก (Ali, 2015, p. 12) 
แมแตหัวหนาคณะรัฐมนตรีของบาลูจิชสถานยังกลาววา รู สึกไมมั ่นใจวาชาวบาลูชจะไดรับ
ประโยชนจาก CPEC และตนไมเคยรับรูถึงรายละเอียดของโครงการมากอน ยิ่งกวานั้น รัฐบาล
ประจำจังหวัดแทบจะไมไดเขารวมตัดสินใจในรายละเอียด และรัฐบาลก็ไมแจงรายละเอียดให
ทราบ (Sial & Muhammad, 2015) อาจกลาวไดวา CPEC เปนการพัฒนารูปแบบจากบนลงลาง 
(Top-Down) มุงแตจะสงเสริมการเติบโตทางเศรษฐกิจจนละเลยความกินดีอยูดีของประชาชน
เพราะไมมีกระบวนการตัดสินใจของผูมีสวนไดสวนเสีย (Wolf, 2018, p. 89)  

(7) ความไมชัดเจนในรายละเอียดและความไมโปรงใสของรัฐบาลตอกย้ำความรูสึก 
ไมมั่นคงเพราะประชาชนขาดความเชื่อมั่นวาจะไดรับผลประโยชนจริง จึงยิ่งทำใหไมไวใจนโยบาย
ของรัฐบาลจนบั่นทอนความชอบธรรมของรัฐบาล เนื ่องจากตั ้งแตตนรัฐบาลไมเคยเปดเผย
รายละเอียดและไมมีแมแตรายละเอียดของโครงการในระยะเรงดวน สงผลใหไมมีความชัดเจน 
ในเรื่องสวนแบงของรายไดและจำนวนการจางงานของแตละโครงการ แมวาจะมีขอมูลจากทาง
รัฐบาลที่คาดการณวาจะสรางการจางงานสูงถึง 2.32 ลานอัตรา แตก็ยังไมมีรายละเอียดวา
โครงการใดจะสรางการจางงานจำนวนเทาใด (Jacob, 2018, p. 115) แมวารัฐบาลจะพยายาม 
ลดความรูสึกไมเชื ่อมั ่นโดยตั้งเว็บไซตเพื่อใหขอมูลแกสาธารณะแตก็ไมเกิดผล (Ministry of 
Planning and Reform, 2019) ด ังคำกล าวของนายม ุสตากก   ร ัชพาร   (Mushtaq Rajpar) 
นักวิเคราะหที่กลาววา “การเปดเผยขอมูลเกี่ยวกับแผนของ CPEC ไมไดใหขอมูลใหมที่ทำให 
พวกเราเขาใจโครงการมากขึ้นและไมไดชวยลดความกังวลเกี่ยวกับผลกระทบของโครงการเลย” 
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(Rajpar, 2017) นอกจากนี้ นักการเมืองหลายคนในรัฐสภาไดตั้งกระทูถามถึงประเด็นความไม 
เทาเทียมในการจัดสรรงบประมาณภายใต CPEC แตก็ไมไดรับการตอบขอสงสัย (International 
Crisis Group, 2018) และกระบวนการตัดสินใจขาดความโปรงใสและไมมีชองทางสำหรับการ
เจรจาผลประโยชนของแตละโครงการเทาที่ควร (Wolf, 2018, p. 92) โดยรัฐบาลอางวาไมสามารถ
เปดเผยขอมูลไดเพื่อผลประโยชนทางความมั่นคง แตประชาชนมองวารัฐบาลใชประเด็นความ
มั่นคงมาอางเพื่อไมตองการใหคนทองถิ่นเขามาขัดขวางผลประโยชนของรัฐบาลและกองทัพ 
(Hameed, 2018) ยิ่งกวานั้น ปญหาการคอรรัปชันที่อยูคูกับสังคมมาอยางยาวนานมีแนวโนม 
จะรุนแรงขึ้นเมื่อมีผลประโยชนจำนวนมหาศาลเขามาเกี่ยวของ เชน ผูประมูลงานสรางทางดวน 
ที่ไดลำดับสองเปนผูชนะการประมูล งบประมาณบางโครงการสูงเกินจริง (Devasher, 2019,  
p. 189) และตามรายงานของรายงานนัมบีโอ (Numbeo Report) ใน ค.ศ. 2016 ระบุวาปากีสถาน
มีปญหาคอรรัปชันและการติดสินบนสูงถึงรอยละ 81.72 (Arshad & Dong, 2016, p. 101) 

อยางไรก็ตาม ในอนาคตความสำเร็จของ CPEC จะทำใหชาวบาลูชรูสึกไมมั่นคงอยาง
หลีกเลี ่ยงไมไดที ่จะตองเกิดเหตุการณตอตานมากขึ้นทำใหเปนอุปสรรคตอการสราง CPEC  
ซึ่งรัฐบาลไมมีทางยอมใหโครงการลมเหลวเด็ดขาด จึงตองรักษาความสงบเพื่อใหการกอสราง
ดำเนินตอไปอยางราบรื่น แตความเปนรัฐออนแอทำใหไมมีขีดความสามารถในการจัดการกับ 
ความไมมั่นคงจึงนำไปสูการเกิดความไมมั่นคงภายในประเทศมากขึ้น 

4.2 การขาดขีดความสามารถในการจัดการกับความไมม่ันคง 

ปากีสถานในฐานะรัฐออนแอทำใหไมมีขีดความสามารถในการจัดการกับความไมมั่นคง
ภายในจังหวัดบาลูจิชสถานที่เกิดขึ้นหลัง CPEC ซึ่งมีสาเหตุหลัก 3 ประการ ไดแก  

(1) การไมสามารถรวบรวมอำนาจเปนสาเหตุที ่ทำใหไมสามารถจัดการกับความ 
ไมมั ่นคงไดอยางมีประสิทธิภาพ เนื ่องจากปากีสถานไมสามารถบังคับใชอำนาจไดทั ่วถึง 
และชาวบาลูชไมยอมรับอำนาจของรัฐบาลทำใหขาดความชอบธรรม สงผลตอประสิทธิภาพ 
ของนโยบายความมั่นคง ซึ่งจังหวัดบาลูจิชสถานเปนหนึ่งในดินแดนที่ปากีสถานไมสามารถ
รวบรวมดินแดนและอำนาจไดทั่วถึง ทำใหตองเผชิญกับการตอตานอำนาจของรัฐจากกลุมอำนาจ
เดิม ไดแก หัวหนาชนเผา (Sadar) เนื่องจากการรวบรวมอำนาจทำใหกลุมหัวหนาชนเผารูสึก 
ถูกคุกคามเพราะรัฐเขามาเปลี่ยนโครงสรางทางสังคมเดิม ทำใหเสียผลประโยชนจึงตอตานเพ่ือ
รักษาอำนาจและผลประโยชนของตน ซึ่งชนชาติบาลูชประกอบดวยหลายชนเผาสามารถแบงได
ประมาณ 60 ชนเผาและแตละเผาก็มีความขัดแยงระหวางกันทำใหชนชาติบาลูชไมมีความเปน
อันหนึ่งอันเดียวกัน อีกทั้งหัวหนาเผาทั้งหลายคอยปลุกระดมลูกเผา (Tribesmen) ใหตอตาน
อำนาจของรัฐบาลมาโดยตลอด จึงทำใหรัฐบาลไมสามารถจัดการกับความไมมั่นคงไดอยางมี
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ประสิทธิภาพ ดังจะเห็นไดจากโครงสรางทางการเมืองและสังคมของจังหวัดเปนแบบชนเผา 
(Tribal System) ในแตละเผาปกครองดวยระบบชนเผา (Sardari System) มีหัวหนาเผาเปน 
ผูมีอำนาจสูงสุดเหนือลูกเผาซึ่งชาวบาลูชใหความเคารพหัวหนาเผาอยางมากและยึดถือจารีต
ประเพณีมากกวากฎหมายจึงทำใหรัฐบาลไมสามารถบังคับใชอำนาจไดอยางทั่วถึงและสงผลให
ร ัฐบาลไมมีความชอบธรรมในสายตาของคนทองถิ ่น (Samad, 2016, p. 122) ยิ ่งกวาน้ัน  
หนวยรักษาความปลอดภัยในพื้นที่ชนบทเปนหนาที่ของทหารที่ถูกคัดเลือกมาจากหัวหนาเผา 
ซึ่งใน ค.ศ. 2018 มีกำลังพลสูงถึง 23,132 นาย แสดงใหเห็นวาหัวหนาเผามีกองกำลังเปนของ
ตัวเองและมีอิทธิพลในพื้นที่มากกวารอยละ 95 ของจังหวัด (Devasher, 2019, pp. 15, 29) 
นอกจากนี้ ลักษณะภูมิประเทศของจังหวัดที่เต็มไปดวยภูเขาและทะเลทรายทำใหยากลำบาก 
ตอการบังคับใชอำนาจและเขาถึงประชาชนไดอยางทั่วถึง ซึ่งความหางไกลทำใหคนทองถิ่น 
ไมเกรงกลัวตอกฎหมายสรางความลำบากในการดำเนินนโยบายในพื้นที่ดังกลาว อาทิ การขอ
ความรวมมือในการจัดการกับกลุมกองกำลัง การสรางความเขาใจเกี่ยวกับโครงการพัฒนาตางๆ 
(Lange, 2010, p. 55) อยางไรก็ตาม รัฐบาลพยายามลดอำนาจของหัวหนาเผามาโดยตลอด 
แตก็ไมสำเร็จเพราะหัวหนาเผาตอตานไมใหรัฐบาลเขาถึงประชาชนเพื่อรักษาอำนาจและ
ผลประโยชนของตนไว และรัฐบาลเองก็ตองพึ่งพาหัวหนาเผาในการรักษาความสงบตามพื้นที่
ชนบท จึงสนับสนุนแตหัวหนาเผาจนละเลยชีวิตความเปนอยูของประชาชนโดยปลอยใหเปน
หนาที่ของหัวหนาเผาในการตอบสนองความตองการขั้นพื้นฐานของประชาชน (Mahsood & 
Miankhel, 2013, p. 53) 

หลังสราง CPEC มีความเปนไปไดวาจะกระตุนใหหัวหนาเผาพยายามรักษาอำนาจและ
ผลประโยชนของตนยิ่งกวาเดิมเพราะความเจริญจะทำใหคนทองถิ่นมีชีวิตความเปนอยูที่ดีขึ้น
และไมตองพึ่งพาหัวหนาเผาอีก ซึ่งหัวหนาเผาอาจสนับสนุนกลุมกองกำลังเพื่อตอตานรัฐบาล  
ดังจะเห็นไดจากพรรคการเมืองในจังหวัดมีหัวหนาเผาเปนหัวหนาพรรคหรือไมก็ถูกครอบงำ 
จึงตองดำเนินนโยบายตามผลประโยชนของหัวหนาเผา (Yiğit, 2019, p. 18) ซึ่งพรรคการเมือง 
ที่ตอตาน CPEC มีหัวหนาพรรคเปนหัวหนาชนเผาทั้งสิ้น อาทิ พรรคชาตินิยม (National Party: 
NP) พรรคชาติน ิยมบาลูจ ิชสถาน (Balochistan National Party: BNP) (Devasher, 2019,  
p. 242) อยางไรก็ตาม ตอนนี้เหตุการณตอตานและความรุนแรงที่เกิดขึ้นไมไดถูกจำกัดอยูแค
ฝมือของกลุมหัวหนาเผาเพราะตอนนี้ชาวบาลูชสวนใหญตองการปกปองความเปนชนชาติบาลูช 
(Devasher, 2019, p. 296)  

(2) การไมสามารถเขาถึงพื้นที่ไดทั่วถึงเปนสาเหตุที่ทำใหไมสามารถจัดการกับความ 
ไมมั่นคงไดอยางมีประสิทธิภาพ เนื่องจากกลุมตอตานและกลุมกอการรายสามารถใชประโยชน
จากความออนแอของรัฐบาลที่ไมสามารถบังคับใชกฎหมายและไมสามารถเขาถึงพื ้นที ่ตาม 
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แนวชายแดนจึงใชเปนสถานที่หลบซอนตัวและฐานที่มั่น ดังจะเห็นไดจากตั้งแตชวง ค.ศ. 1990  
กลุมกองกำลังมีอำนาจมากและกระจายตัวอยูทั่วประเทศทำใหตำรวจไมมีความสามารถที่จะ
ระงับเหตุความรุนแรงได (Murphy, 2013, p. 136) ยิ่งกวานั้น ตั้งแต ค.ศ. 2006 กลุมทอลิบัน
หลบหนีการกวาดลางของสหรัฐอเมริกา13

14 มาสูจังหวัดบาลูจิชสถานทำใหมีสมาชิกกลุมทอลิบัน 
อยูมากจนเรียกไดวาเปนเมืองหลวงของทอลิบัน (Small, 2015, p. 133) นอกจากนี้ รัฐบาลยัง 
ไมสามารถสอดสอง เฝาระวังและยับยั้งเหตุการณกอความไมสงบและกอการรายไดอยางทัน
การณจึงทำใหสถานการณความไมมั่นคงเกิดขึ้นอยางงายดายเพราะจังหวัดมีลักษณะภูมิประเทศ
ที่เปนภูเขาและทะเลทราย ขาดโครงสรางพื้นฐานโดยเฉพาะในชนบททำใหเจาหนาที่ไมสามารถ
บังคับใชกฎหมายไดอยางทั่วถึงจึงเกิดปญหาความมั่นคงตางๆ อาทิ การลักพาตัวไปเรียกคาไถ 
การคาอาวุธสงคราม เครือขายคายาเสพติดใชเปนพื้นที่ในการผลิตและลำเลียงสินคาเพื่อสงออก 
(Arshad & Dong, 2016, p. 102) สงผลใหกลุ มกองกำลังมีแหลงเงินทุนสามารถดำเนินการ
ตอตานไดอยางตอเนื่อง และกลุมกองกำลังยังสามารถฝกซอมและเคลื่อนยายเพื่อปฏิบัติการได
อยางสะดวกแมวากองทัพจะมีความทันสมัยและแข็งแกรงเพียงใดก็ไมสามารถจัดการไดเพราะ
ลักษณะภูมิประเทศที่เหมาะกับการหลบซอนตัวและความยากลำบากในติดตอสื่อสารยิ่งทำให
กองทัพไรประสิทธิภาพจนปากีสถานกลายเปนสวรรคของกลุมกอการราย (Underhill, 2014, 
pp. 101-102)  

ความยากลำบากในการเขาถึงพ้ืนที่ยังทำใหรัฐบาลไมสามารถปองกันโครงการตางๆ ไดจึง
เปดโอกาสใหกลุมตอตานใชสิ่งกอสรางเปนเปาโจมตีและสรางความหวาดกลัวไดเปนวงกวาง 
ยิ่งกวานั้น ยังถูกแทรกแซงจากประเทศอื่น อาทิ สหรัฐอเมริกา อังกฤษ อัฟกานิสถาน อิหราน  
และอินเดียในการสนับสนุนกลุ มชาตินิยมใหกอความไมสงบเพื ่อบั ่นทอนการสราง CPEC  
(Small, 2015, p. 109) ดังจะเห็นไดจากปากีสถานจับตัวหนวยขาวกรองของอินเดีย (Research 
and Analysis Wing: RAW) ได ซึ ่งใหการรับสารภาพวาเขามาสนับสนุนกลุมแบงแยกดินแดน 
บาลูจิชสถาน (Rafi, Khan, & Aslam, 2016, p. 13) และกระทรวงมหาดไทยของปากีสถาน  
(The Interior Ministry of Pakistan) อ างว า RAW และหนวยข าวกรองของอ ัฟกานิสถาน 
(National Directorate of Security: NDS) รวมมือกันปฏิบัติการในจังหวัดบาลูจิชสถานตอนใต
ซึ่งอาจสนับสนุนกลุมกองกำลังใหโจมตี CPEC (Dunya News, 2016) ซึ่งการสนับสนุนดังกลาว 
ทำใหกองกำลังมีงบประมาณในการตอตานจึงเกิดเหตุกอความไมสงบอยางไมสิ้นสุด นอกจากน้ี  
ยังเปดโอกาสใหกลุมกองกำลังเขามาทำหนาที่แทนรัฐบาลในพื้นที่ดังกลาว อาทิ ใหความคุมครอง

 
14  สหรัฐอเมริกาบุกโจมตีกลุมทอลิบันตามแนวชายแดนอัฟกานิสถานกับปากีสถานตั้งแตเริ่มสงครามตอตาน
การกอการรายใน ค.ศ. 2001 
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และรักษากฎระเบียบ ใหความชวยเหลือดานสวัสดิการจนสรางความรูสึกเปนสวนหนึ่งรวมกับ 
คนในทองถิ่นและไดรับการยอมรับจากสังคมจนสามารถแฝงตัวปะปนอยูกับประชาชน จึงยาก 
ที่จะจัดการใหหมดสิ้น ซึ่งความรูสึกเปนหนึ่งเดียวรวมกันกับคนทองถิ่นทำใหสามารถสรรหา
สมาชิกเขารวมเครือขายไดสะดวก (Underhill, 2014, p. 100) 

(3) การใชมาตรการตอบโตที่รุนแรงเปนสาเหตุที่ทำใหไมสามารถจัดการกับความมั่นคง
ไดอยางมีประสิทธิภาพ เนื่องจากมาตรการตอบโตที่รุนแรงกอใหเกิดการตอตานมากขึ้นและ 
สงผลใหรัฐบาลหมดความชอบธรรมในสายตาของชาวบาลูช จึงตอตานจนเกิดความไมมั ่นคง
ภายในประเทศมากกวาเดิม ซึ่งปากีสถานใชมาตรการตอบโตที่รุนแรงกับชาวบาลูชมาโดยตลอด
แตก็ไมประสบความสำเร็จ (Mahsood & Miankhel, 2013, p. 52) และภายหลังการสราง 
CPEC ปากีสถานก็พรอมที่จะใชมาตรการที่รุนแรงเชนเดิม ดังจะเห็นไดจากมีการตั้งกองกำลัง 
SSD สำหรับรักษาความปลอดภัยตั้งคายทหารและจุดตรวจอยางเขมงวดขึ้นทั่วจังหวัดดังที่ 
กลาวมา ซึ่งโดยรวมแลวมีทหารเกือบ 32,000 นาย (Devasher, 2019, p. 198) โดยตั้งแต ค.ศ. 
2015 รัฐบาลและกองทัพเร งจ ัดการกับกลุ มกอการรายและมอบอำนาจใหกองทัพเปน
ผูรับผิดชอบในการรักษาความมั่นคงเพื่อใหการสราง CPEC ดำเนินไปอยางราบรื่นแตก็ไมประสบ
ความสำเร็จ (Umar, Taj & Adnan, 2017, p. 23) แตกองทัพยังคงยืนยันที่จะใชมาตรการที่
รุนแรงตอ ดังจะเห็นไดจากนายราฮิล ชาริฟ (Raheel Sharif) ผูบัญชาการทหารสูงสุดประกาศ
อยางชัดเจนวา CPEC เปนโครงการแหงชาติและยืนยันวา CPEC ตองสำเร็จลุลวงไมวาจะตอง
แลกดวยอะไรก็ตาม (Sajid, 2016) แมวาจะควบคุมและปองกันอยางเขมงวดแตก็ยังเกิด
เหตุการณตอตานอยางตอเนื่องในระหวาง ค.ศ. 2015–2017 ดังที่กลาวมา ซึ่งแสดงใหเห็นอยาง
ชัดเจนวาปากีสถานไมสามารถจัดการกับกลุมตอตานชาวบาลูชไดแมแตนอย แตกองทัพก็ยังคง 
ไมหยุดใชมาตรการตอบโตที่รุนแรงเพราะปากีสถานไมมีทางเลือกที่ดีกวาน้ี เนื่องจากการเปนรัฐ
ออนแอทำใหไมมขีีดความสามารถ (Job, 1992, p. 29) 

กองทัพใชมาตรการตอบโตที่รุนแรงกับชาวบาลูชที่ตอตาน CPEC อยางตอเนื่อง นับวา 
มีความโหดเหี้ยมอยางมาก ตั้งแตการคุกคาม การขมขู การลักพาตัว การทรมานใหรับสารภาพ  
การประหารชีวิตนอกระบบกฎหมาย (Extra-Judicial Executions) การฆาและทิ้ง (Kill-and-
Dump) และการบังคับหายสาบสูญ (Enforced Disappearance) ซึ่งในชวง ค.ศ. 2014–2017 
มีผูเสียชีวิตและสูญหายมากขึ้นในจังหวัดเพราะปากีสถานดำเนินนโยบายฆาและทิ้ง (Kill-and-
Dump Policy) ดังจะเห็นไดจากใน ค.ศ. 2014 จังหวัดบาจิชสถานมีการพบหลุมศพขนาดใหญ 
มีศพประมาณ 103 ศพ ที่มีรองรอยการถูกทรมาน และใน ค.ศ. 2016 สำนักขาวบีบีซีอูรดู (BBC 
Urdu) เปดเผยขอมูลที่ไดจากกระทรวงสิทธิมนุษยชน (Federal Ministry of Human Rights) 
วามีการประหารชีวิตนอกระบบกฎหมายจำนวนมาก โดยศพสวนใหญถูกทิ ้งในเมืองใหญ 
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อยางเควตตา (Quetta) กะลัต (Kalat) หรือแมแตนักขาวทองถิ่นที่เสนอขาวเกี่ยวกับการกระทำ 
อันโหดเหี้ยมของกองทัพจะถูกคุกคามจนถึงขั้นเสียชีวิต ซึ่งใน ค.ศ. 2017 มีนักขาวถูกสังหาร  
43 ราย (Devasher, 2019, pp. 205, 219, 228) นอกจากนี ้  กองกำล ังก ึ ่ งทหารชายแดน 
(Frontier Corps) ภายใตการควบคุมของกองทัพตั ้งดานตรวจในจังหวัดมากกวา 500 ดาน  
ซึ่งตามรายงานของคณะกรรมการสิทธิมนุษยชนของปากีสถาน (Human Right Commission 
of Pakistan: HRCP) ระบุวาประชาชนไมพอใจที่ถูกคุกคามจากดานดังกลาว อีกทั้งกองทัพ 
ตั ้งหนวยกองกำลัง Tehreek-e-Nefaz-e-Aman (TNAB) ขึ ้นมาเพื ่อรักษาความสงบภายใน
จังหวัดแตเปนการคุกคามและสังหารประชาชนที่ขัดขืนตอนโยบายของรัฐบาลโดยมีการสังหาร 
ไปแลวมากกวา 130 ราย ซึ่งผูกอเหตุไมเคยถูกดำเนินคดีจึงถูกมองวารัฐเปนผูใหการสนับสนุน 
(State-Sponsored) (Devasher, 2019, pp. 288-289, 293-294) 

อยางไรก็ตาม การใชมาตรการตอบโตที ่รุนแรงแสดงใหเห็นวาไมสามารถจัดการกับ 
ความไมมั่นคงที่เกิดขึ้นได ดังจะเห็นไดจากเหตุการณตอตานต้ังแต ค.ศ. 2014–2017 ดังที่กลาวมา 
และใน ค.ศ. 2018 ยิ่งทวีความรุนแรงและบอยครั้งมากขึ้น ดังจะเห็นไดจากเมื่อวันที่ 5 กุมภาพนัธ
เกิดเหตุสังหารชาวจีนที่เมืองการาจี ยิ่งสรางความหวาดกลัวใหกับชาวจีนเพราะกลุมกอเหตุ 
มุงที่จะสังหารชาวจีนทั่วประเทศ (Kay, 2018) และในเดือนสิงหาคมเกิดเหตุลอบโจมตีชาวจีน
ภายใต CPEC ในจังหวัดบาลูจิชสถานอีก 2 เหตุการณ ดังจะเห็นไดจากกลุม BLA ลอบวางระเบิด
รถขนสงแรงงานชาวจีนที ่ทำงานในโครงการเหมือง Saindak (Ramachandran, 2019) และ 
เกิดเหตุระเบิดพลีชีพครั ้งแรกเพื ่อสังหารวิศวกรชาวจีน (Notezai, 2018) ซึ ่งแสดงนัยยะวา 
กลุม BLA ยกระดับวิธีการตอตานจากการกอความไมสงบทั่วไปมาใชวิธีการระเบิดพลีชีพแทน 
ยิ่งกวานั้น วันที่ 23 พฤศจิกายนเกิดเหตุการณตอตานชาวจีนที่รุนแรงที่สุดในปากีสถานเพราะ 
ครั้งนี้ กลุม BLA บุกโจมตีสถานกงสุลของจีนในเมืองการาจีทำใหมีผูเสียชีวิต 7 ราย และผูกอเหตุ 
ยังประกาศวาจะโจมตีผลประโยชนของจีนในจงัหวัดบาลูจิชสถานตอไป (Aamir, 2019, pp. 9-12) 
อาจกลาวไดวา สถานการณความรุนแรงและความไมมั่นคงภายในประเทศที่เกิดขึ้นไมไดเพียง 
แคกระทบความมั่นคงของรัฐเทานั้นแตยังสงผลกระทบโดยตรงตอความมั่นคงของประชาชน 
ทุกชนชาติภายในประเทศ 

 
5. บทสรปุ 

บทความน้ีมีคำถามสำคัญวา ทำไมความพยายามในการสงเสริมความมัน่คงของปากีสถาน
กลับนำไปสูการเกิดความไมมั่นคงภายในปากีสถาน โดยมีสมมติฐานวา การสรางแถบเศรษฐกิจ 
จีนกับปากีสถานเปนความพยายามของรัฐบาลในการสงเสริมความมั่นคงภายในประเทศ แตกลับ
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นำไปสู การเกิดความไมมั่นคงภายในปากีสถานเพราะกลุ มชาวบาลูชรู ส ึกไมม ั ่นคงจาก 
ความพยายามในการสงเสริมความมั ่นคง จึงตอตานเพื ่อเพิ ่มความมั ่นคงใหก ับกลุ มตน  
และการที่ปากีสถานมีลักษณะเปนรัฐออนแอทำใหไมมีขีดความสามารถในการจัดการกับความ 
ไมมั่นคงจึงนำไปสูการเกิดความไมมั่นคงภายในปากีสถาน ซึ่งเมื่อวิเคราะหผานกรอบแนวคิดภาวะ
ยอนแยงทางความไมมั ่นคงพบวา ความไมมั ่นคงที ่เกิดขึ ้นหลังการสราง CPEC เปนไปตาม
สมมติฐานอยางชัดเจน 

ปากีสถานมีลักษณะรัฐเปนรัฐออนแอที่เต็มไปดวยปญหาความมั ่นคง อาทิ ปญหา 
ความแตกแยกของชนชาติ ปญหาความชอบธรรมของรัฐบาล ปญหาความมั่นคงทางเศรษฐกิจ 
ปญหาความขัดแยงระหวางรัฐบาลกลางและรัฐบาลประจำจังหวัด ปญหาวิกฤตดานพลังงาน 
ปญหาการกอการราย ปญหาความยากจน ซึ่งทุกรัฐบาลพยายามแกไขปญหาความมั่นคงและ
สงเสริมความมั่นคงแตก็ไมมีรัฐบาลชุดใดสามารถจัดการไดอยางมีประสิทธิภาพ ปญหาจึงถูกสะสม
มานานทำใหเกิดความไมมั่นคงภายในประเทศมาโดยตลอด อยางไรก็ตาม ใน ค.ศ. 2015 การสราง 
CPEC เปนการสงเสริมความมั่นคงของรัฐบาลรูปแบบหนึ่ง ซึ่งรัฐบาลพยายามสงเสริมความมั่นคง
ภายในประเทศอยางกวางขวาง ถือเปนโอกาสในการจัดการกับปญหาความมั่นคงรูปแบบเกา 
และรูปแบบใหมไปพรอมกันตั้งแตความมั่นคงดานพลังงาน ความมั่นคงทางเศรษฐกิจ การเมือง
และสังคม จนในทายที่สุดปากีสถานก็จะมีความมั่นคงเพ่ิมขึ้นโดยรวม แตในความเปนจริงกลับตอง
เผชิญกับการตอตานจากชาวบาลูช เน่ืองจากนโยบายการสงเสริมความมั่นคงภายในประเทศ 
หรือ CPEC กระตุนใหชาวบาลูชรูสึกไมมั่นคงมากกวาเดิม ซึ่งประเด็นที่กระตุนใหรูสึกไมมั่นคง 
มี 7 ประเด็น ไดแก 1) การถูกทหารและตำรวจควบคุมอยางเขมงวด 2) รัฐบาลกลางนำจีนเขามา 
ขูดรีดผลประโยชนภายในจังหวัด 3) การถูกขูดรีดทางทรัพยากรธรรมชาติและถูกเอาเปรียบทาง
เศรษฐกิจ 4) การปรับเปลี ่ยนการสรางแถบเสนทาง 5) การหลั ่งไหลเขามาของคนภายนอก  
6) การไมมีสวนรวมในการตัดสินใจผลประโยชนของตน 7) ความไมชัดเจนในรายละเอียดและ
ความไมโปรงใสของรัฐบาล 

ฉะนั้น เมื่อชาวบาลูชรูสึกไมมั ่นคงจึงทำการตอตานเพื่อสรางความมั่นคงใหกับกลุม 
แตกลับกอใหเกิดความไมมั ่นคงภายในประเทศมากขึ้น จึงทำใหรัฐบาลตองหาวิธีจัดการกับ 
ความไมมั่นคงแตความเปนรัฐออนแอทำใหไมมีขีดความสามารถในการจัดการกับปญหาดังกลาว  
ซึ่งสาเหตุที่ทำใหไมสามารถจัดการกับความมั่นคงภายในจังหวัดบาลูจิชสถานมี 3 สาเหตุหลัก 
ไดแก 1) การไมสามารถรวบรวมอำนาจ 2) การไมสามารถเขาถึงพื้นที่ไดทั่วถึง 3) การใชมาตรการ
ตอบโตที ่ร ุนแรง อยางไรก็ตาม ถึงแมวาจะใชมาตรการตอบโตที ่ร ุนแรงมาโดยตลอดแตก็ 
ไมสามารถปองกันและยับยั้งเหตุกอความไมสงบและกอการรายไดจึงยังคงเกิดเหตุการณตอตาน
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อยางตอเนื่องตั้งแต ค.ศ. 2015–2017 และใน ค.ศ. 2018 เหตุการณตอตานยิ่งรุนแรงขึ้นจึงเกิด
ความไมมั่นคงภายในปากีสถานอยางไมสิ้นสุด 

ดังนั ้น การวิเคราะหที ่ผานมาไดขอสรุปที่สำคัญคือ CPEC กระตุนใหชาวบาลูชรูสึก 
ไมมั่นคงมากขึ้นจึงจำเปนตองตอตานเพื่อเพิ่มความมั่นคงใหกับกลุมตนแตกลับทำใหเกิดความ 
ไมมั่นคงแทน และความเปนรัฐออนแอทำใหไมมีขีดความสามารถในการจัดการกับความไมมั่นคง
จึงกอใหเกิดความไมมั่นคงภายในปากีสถานมากขึ้น 

สำหรับผูที่สนใจศึกษาตอในทางทฤษฎีสามารถศึกษาความรูสึกไมมั่นคงของกลุมบุคคล
จากชนชาติอื่นในจังหวัดตางๆ ของปากีสถานเพราะมีแนวโนมวาจะเกิดการตอตานจากชนชาติ
ตางๆ มากขึ้น หรือสามารถศึกษาประเด็นระดับรัฐ อาทิ ผลกระทบในแงลบตอสังคมจาก CPEC 
ก็นาสนใจอยูไมนอย หรือประเด็นระดับภูมิภาค เชน ความสำเร็จของ CPEC สงผลตอดุลอำนาจ
ในเอเชียใตอยางไร และประเด็นระดับโลกอยาง CPEC สงผลตอการเปลี่ยนผานอำนาจระหวาง
สหรัฐอเมริกาและจีนอยางไร 
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การเผชิญอำนาจกับอังกฤษในการครอบครองดินแดนแหลมมลายู โดยศึกษาผานการดำเนิน
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ปรับตัวเขากับสถานการณกอนเกิดสนธิสัญญาอังกฤษ-สยาม ค.ศ. 1909 ผลการศึกษาพบวา 
การลงนามในสนธิสัญญาระหวางรัฐบาลสยามกับอังกฤษในป ค.ศ. 1909 มิไดเปนการสูญเสีย 
“เสียดินแดน” หัวเมืองแหลมมลายูแตเปนการผสานประโยชนระหวางสยามกับอังกฤษ  
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The Siamese Government and the Administration  
of the 4 Malay States (Kedah, Perlis, Kelantan and 

Terengganu), 1873-1910 
Chaiwat Pasuna2 

 
Abstract 

This article explores the role and methods of the Siamese government regarding 
the policy of preserving interests in the four Malay states of Siam. The article 
examines the relationship between the power of the Siamese government in 
Bangkok and the four Malay states of Siam between 1873-1910. In addition, this 
article explains the relationship of the Sultan with the King of Siam. This article 
finds that after the signing of the Anglo-Siamese treaty of 1909, the Siamese 
government did not lose the territory, but it is trading between Siam and British 
colonial. The British colonial government gained territory and Siam received 
assistance to support the construction of railway lines and others. 

Keywords Siamese Government, Lost Territories, Malay States, Monthon Saiburi 
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1. บทนำ 

บริเวณพื้นที่แหลมมลายูเปนจุดยุทธศาสตรสำคัญ หากศึกษาประวัติศาสตรนิพนธไทย
จะปรากฏไดอยางชัดเจนถึงการอางสิทธิ์ครอบครองพื้นที่คาบสมุทรภาคใตถูกอางอาณาเขต 
ในจารึกสุโขทัยเปนตนมา (จตุพร ศิริสัมพันธ, 2547, น. 5) การสืบทอดสิทธเิหนือหัวเมืองมลายู
ตอจากอยุธยาในสมัยรัตนโกสินทร การเผชิญกับภัยคุกคามจากลัทธิลาอาณานิคม บทบาททาง
การเมืองของสยามตั้งแตปลายคริสตศตวรรษที่ 19 โดยการสงขาราชการจากราชสำนักมาดูแล
หัวเมืองทางใตอยางใกลชิด ซึ่งมักจะเปนบุคคลที่รัฐบาลสยามเชื่อวาจะชวยใหงานราชการ
เปนไปอยางเรียบรอยตามขนบราชสำนัก การเรงสรางทางรถไฟและรวมถึงสาธารณูปโภค 
เชื่อมโยงระหวางเมืองเพื่อประโยชนทางการเมืองและเศรษฐกิจควบคูกัน เพราะสยามจำเปน
อยางมากในการพิสูจนศักยภาพตามความคาดหวังจากรัฐบาลอังกฤษ ซึ่งมุงใหเกิดความเทา
เทียมทางดานมาตรฐานคุณภาพชีวิตของพลเมืองระหวางทั้งสองดินแดนอยางเทาเทียมกัน 
รัฐบาลสยามอุทิศสรรพกำลังอยางมากในการพัฒนาพื้นที่ภาคใตเรื่อยมากระทั่งเกิดการลงนาม 
ป ค.ศ. 1909 ยกเมืองเมืองไทรบุรี เมืองปะลิส เมืองกลันตัน เมืองตรังกานูใหแกอังกฤษ  
เมืองเหลานี ้มีความสัมพันธกันในทางประวัติศาสตรและการเมืองตั ้งแตเริ ่มสถาปนากรุง
รัตนโกสินทรเปนตนมาในฐานะหัวเมืองประเทศราช 

การปกครองหัวเมืองมลายูเปนการใชอำนาจอยางหลวม กลาวคือ สยามใหอำนาจเจา
เมืองหรือพวกสุลตานมีอำนาจสูงสุด แตตองสงตนไมเงินตนไมทอง 3 ปจึงจักสงหน่ึงครั้ง ครั้นถึง
รัชสมัยพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว (รัชกาลที่ 5) รัฐบาลสยามตระหนักถึง
สถานการณที่ไมอำนวยตอการปกครองรูปแบบเดิม พื้นที่หัวเมืองมลายูซึ่งมีความสมบูรณดวย
ทรัพยากรธรรมชาติ ทำใหเปนที่หมายปองของพวกอังกฤษ ฝรั่งเศส เยอรมัน (แถมสุข นุมนนท, 
2528, น. 13) การแสดงแสนยานุภาพของรัฐบาลสยามสูหัวเมืองมลายูในชวงรัชกาลที่ 5 ซึ่งเริ่ม
แตกตางจากธรรมเนียมตามจารีต เปนชวงรอยตอทางรัฐบาลสยามเริ่มปรับโครงสรางการ
บริหารรัฐกิจใหสอดคลองกับสถานการณของภูมิภาคเอเชียตะวันออกเฉียงใต เนื่องจากเผชิญ
ภัยคุกคามจากอังกฤษในการขยายดินแดนหลังจากสรางอาณานิคมชองแคบแลว ไดพยายาม 
ลุกคืบครอบครองบรรดาเมืองมลายู นับเปนภัยคุกคามแกสยามและผูปกครองหัวเมืองทางใต
อยางยิ่ง การเสียดินแดนในครั้งนี้เริ ่มปรากฏขอบเขตอำนาจระหวางสยามกับอังกฤษชัดเจน 
มากย่ิงขึ้น ซึ่งมีความคาบเกี่ยวกับการกำหนดเขตแดนของรัฐชาติหรือพรมแดนภาคใตของสยาม 

บทบาทจากทางรัฐบาลสยามไดเปลี่ยนทาทีเพื่อใหสอดรับหลายประการ ในชวงเวลา
ดังกลาวรัชกาลที่ 5 ไดใหความสำคัญแกหัวเมืองปกษใตมากขึ้นกวาเดิม ตัวอยางชัดเจนในการ
เสด็จประพาสตน (ทัศนา ทัศนมิตร, 2549, น. 75-83) ทั้งน้ี ยังปรับเปลี่ยนการปกครองใหม  
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เปนจุดเปลี่ยนสำคัญ ประการแรก คือ เปลี่ยนแปลงรูปแบบการบริหารราชการหรือปฏิรูปการ
ปกครองสวนหนึ่งเพื่อตอบโตการเขามาของลัทธิลาอาณานิคม ประการที่สอง คือ รัฐบาลสยาม 
โอนถายอำนาจใหบรรดาหัวเมืองมลายูขึ้นโดยตรงตอรัฐบาลกลางที่กรุงเทพฯ เพื่อการตัดสินใจ
และบัญชาการไดสะดวกมากขึ ้น สะทอนใหเห็นถึงการเริ ่มตระหนักถึงภัยคุกคามที ่จะมา 
ถึงกอนหนาที ่จะเกิดเหตุการณดังกลาวนี ้อยู ก อนแลว และในชวงนั ้นบทบาทของเมือง
นครศรีธรรมราชที่มีตอหัวเมืองมลายูไมเขมขนเชนเคย การมีปฏิสัมพันธกับนครศรีธรรมราชเพ่ือ
ดำเนินกิจกรรมทางการเมืองกับสยามก็ไมปรากฏบทบาทดังเดิม สะทอนถึงการปรับสถานะ
ความสำคัญของเมืองใหเทียบเทากันโดยมีศูนยกลางบริหารบัญชาการโดยตรงจากรัฐบาลสยาม 
ที่กรุงเทพฯ อยางไรก็ตาม เอกสารชั้นปฐมภูมิในบทความนี้เรียบเรียงการพิจารณาบทบาทของ
สยามที่ผานเอกสารทางราชการ และระบบบริหารการปกครองซึ่งใหขอจำกัดของหลักฐานที่ยังคง
สัมพันธกับวิธีคิดเรื่องของอำนาจ เขตแดน และสนับสนุนขอเสนอการเสียดินแดนหัวเมืองมลายู 
อยางหลีกเลี่ยงไมได ซึ่งความพยายามของบทความนี้เพื่อพิสูจนถึงมิติดานผลประโยชน รวมถึง
อำนาจการจัดการปกครองของรัฐสยามแบบรัฐจารีต2

3 
ขอบเขตการศึกษาของบทความ แบงไดเปน 2 ขอบเขต ดังน้ี 
(1) เชิงพ้ืนที่ มุงเนนที่จะศึกษาอิทธิพลของรัฐบาลสยามที่กรุงเทพฯ ในการควบคุมและ

กำหนดกิจกรรมทางการเมืองบริเวณเมืองมลายูทางตอนเหนือ ไดแก เมืองไทรบุรี เมืองปะลิส 
เมืองกลันตัน เมืองตรังกานู โดยการใชอำนาจผานพระราชอำนาจบัญชาการเหนือเจาผูครอง 
หัวเมืองเหลาน้ี  

(2) เชิงเวลา ศึกษาบทบาทของรัฐบาลสยามชวงการปกครองแบบจารีต รัฐบาลใน
ความหมายชวงเวลาดังกลาวหมายถึงพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว (รัชกาลที่ 5)  
มีอำนาจบัญชาการทางการเมืองการปกครองประเทศสยาม บทความนี้เริ่มศึกษาตั้งแต ค.ศ. 
1873 กระทั่งสิ ้นสุดรัชกาล ค.ศ. 1910 อันเปนปถัดมาหลังจากที่เกิดเหตุการณลงนามใน
สนธิสัญญายกรัฐมลายูทั้ง 4 ใหแกรัฐบาลอังกฤษ 

บทความเรื่องนี้จัดแบงลำดับเนื้อเรื่องเปน 3 สวน คือ บทนำ เนื้อเรื่อง และสรุปความ 
โดยในสวนเนื้อเรื่องจัดแบงไดตามประเด็นศึกษา 4 ประเด็น ไดแก 1) ประเด็นเรื่องบทบาทของ

 
3  รัฐจารีต คือ รัฐในรูปแบบเดิมซึ่งมีลักษณะยืดหยุนดานอำนาจการปกครอง เชื่อมั่นวาความสำเร็จหรือ
ความชอบธรรมเกิดจากอำนาจเกิดจากบารมี และสิทธิธรรม การยอมรับอำนาจและความสัมพันธของ 
รัฐขึ้นอยูกับความสามารถของผูปครอง ทั้งนี้ ยังรวมถึงเขตอำนาจรัฐจารีตที่ไมชัดเจนมีมณฑลอำนาจแบบ 
รัฐแสงเทียน และความสัมพันธแบบรัฐสองหรือสามฝายฟา ตัวอยางของรัฐจารีต เชน ประเทศราช ซึ่งมี 
การจัดลำดับศักดิ์ของเมือง แสดงความสัมพันธหรือความภักดีโดยการสงบรรณาการฯ ทั้งนี้ ความหมาย 
ของรัฐจารีตดังกลาวยังขยายความถึงอาณาเขต ระบอบการปกครอง การบริหารกิจการของรัฐจารีต เปนตน 
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สยามในประวัติศาสตร 4 หัวเมืองมลายู 2) ประเด็นเรื่องหัวเมืองมลายูทั้ง 4 พันธะในระบอบ
จารีต และ 3) ประเด็นเรื ่องเสนทางรถไฟสายใตกับมุมมองการพิจารณาดานผลประโยชน  
โดยมีรายละเอียดดังตอไปน้ี 

 
2. บทบาทของสยามในประวัติศาสตร 4 หัวเมืองมลาย ู

ความเขาใจเกี่ยวกับการเสียดินแดน มักเปนสวนที่ถูกนำมาพิจารณาถึงความสำคัญ  
เมื่อกลาวถึงประวัติศาสตรความสัมพันธระหวางสยามกับหัวเมืองมลายูทั้ง 4 ถูกสรางใหเปน
วาทกรรมที่จดจำไดงาย คือ“การเสียดินแดน” (สายสกุล เดชาบุตร, 2558, น. 251) วาทกรรม
ดังกลาวยังไดรับการยอมรับจากโลกทัศนความรูของสังคมไทย เนื่องจากการผลิตซ้ำเรื่องราว
แนวประวัติศาสตรชาตินิยมกระทั่งปลุกเราใหเกิดความเขาใจ ผูเขียนบทความใหความสนใจกับ
งานนิพนธในกลุมชาตินิยมควบคูประวัติศาสตรแหงชาติ คือ งานแผนที่ (ฉบับทองใบ แตงนอย3

4) 
อิทธิพลของงานของเขาเกิดจากการกาวขามงานนิพนธที่ใชแตงเพียงรูปแบบลายลักษณอักษร
เทาน้ัน ความสำคัญน้ัน คือ “การสรางแผนที่” โดยการกำหนดสรางรูปรางของดินแดนของกลุม
ชาวไทยตามแนวคิดอาณาเขตรัฐชาติ เชน การกำหนดอาณาเขตอาณาจักรโบราณฯ อิทธิพล
ของงานแผนที่ฉบับทองใบ แตงนอย งานแผนที่ของเขาเปนสวนหน่ึงอยูในระบบการศึกษาต้ังแต
ประถมศึกษากระทั่งถึงระดับอุดมศึกษา รวมทั้งในวงวิชาการศาสตรทางดานทหารมีความสำคัญ
อยางมาก ซึ่งในทางกลับกันยอมสงผลเสียตอระบบความคิดและความเขาใจเกี่ยวกับสถานะองค
ความรูทางประวัติศาสตร เชน ความเขาใจดานอำนาจและอธิปไตยของสยามเหนือเมืองมลายู
วามีอยูอยางสมบูรณซึ่งเปนการสรางความรูที่โยงความคิดของรัฐสมัยใหมที่มีรูปราง ดินแดน
อธิปไตยที่ประจักษไดผานแผนที่โบราณ (ฉบับทองใบ แตงนอย) โดยละเลยมิติดานสังคม  
การปกครอง เงื่อนไขของการใชอำนาจ และลักษณะของความสัมพันธระหวางสยามกับบรรดา
เมืองมลายู เปนตน 

การปกครองหัวเมืองมลายูแบบหลวมๆ คือ สยามใหอำนาจเจาเมืองหรือสุลตาน 
มีอำนาจสูงสุด แสดงความยำเกรงตอสยามดวยการสงตนไมเงินตนไมทองตามเวลาที่ตกลงกัน  

 
4  อิทธิพลจากงานนิพนธของ ทองใบ แตงนอย มีอยูมากและไดรับความนิยมเสมอมา ดังนั้น ผูเขียนบทความ
จะยกตัวอยางงานเพื่อแสดงใหเห็นถึงความสำคัญ และการเปนสวนหนึ่งในการผลิตสรางความรูเกี่ยวกับแผน
ที่ในสังคมไทย โดยพิจารณาจากจำนวนครั้งที่ตีพิมพ ตัวอยางเชน เรื่อง “แผนที่ภูมิศาสตร” ฉบับตีพิมพ  
ป ค.ศ. 2014 ระบุวามีการตีพิมพมาแลวถึง 44 ครั้ง, “แผนท่ี-ภูมิศาสตร ประโยคมัธยมศึกษาตอนปลาย” 
ฉบับตีพิมพป ค.ศ. 1979 ระบุวามีการตีพิมพมาแลวถึง 12 ครั้ง, และ“สมุดหัดเขียนแผนที่ ชั้นประถมปที่ 4” 
ฉบับตีพิมพป ค.ศ. 1979 ระบุวามีการตีพิมพมาแลวถึง 10 ครั้ง เปนตน 
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3 ปจึงสงมาครั้งหนึ่ง (QUEDAH AND SIAM, 1831, p. 1) บรรณาการหรือภาษาทองถิ่นวา 
“บุหงามาศ” (The Anglo-Siamese Treaty, 1909, p. 162) บุหงา (Bunga) ภาษาชวา 
แปลวา ดอกไม สมาสกับ มาศ (माश्) ภาษาสันสกฤตแปลวา ทอง สะทอนการเขาหาอำนาจ 
จากตนทางหัวเมืองมลายู สูศูนยกลางอาณาจักรที่กรุงเทพฯ ครั้งถึงรัชกาลที่ 5 ตระหนักถึง
สถานการณที่ไมอำนวยตอการปกครองรูปแบบเดิม พื้นที่หัวเมืองมลายูเปนที่หมายปองของ 
พวกอังกฤษ ฝรั่งเศส เยอรมันอยูตลอด (แถมสุข นุมนนท, 2528, น. 13) ในสมัยรัชกาลที่ 5  
เริ่มมีธรรมเนียมปฏิบัติของวัตรวิถีกษัตริยที่ตางออกไป กลาวคือ การเสด็จประพาสตนไปยัง 
หัวเมืองสำคัญ เสด็จไปกระทั่งจรดแหลมมลายู (เสาวลักษณ กีชานนท และปภัชกร ศรีบุญเรือง, 
2558, น. 56-59) รวมถึงตางประเทศเพื่อเจริญสัมพันธไมตรี พระราชกรณียกิจในการเสด็จ
ประพาสตนแสดงออกถึงสัญญะความเปนกษัตริยของแผนดินเหลานั้น ซึ่งจะตองมีความรอบรู
เกี ่ยวกับสถานที่เหลานั ้นดวย สมัยตนกรุงรัตนโกสินทรไมปรากฏกษัตริยสยามเสด็จไปยัง 
หัวเมืองมลายู 

 
แผนภาพที่ 1 บุหงามาศ หรือตนไมเง ินตนไมทอง เครื ่องราชบรรณาการจากสุลตาน 

แหงรัฐไทรบุรี รัฐกลันตัน รัฐตรังกานู และรัฐปตตานี ถวายแดกษัตริยสยาม  
จัดแสดง ณ พิพิธภัณฑสถานแหงชาติมาเลเซีย (Muzium Negara) 

 
ที่มา:  National Museum (n.d.) 

 
มูลเหตุสำคัญตอการเปลี่ยนแปลงใหกษัตริยสยามหันมาใหความสนใจกับดินแดนทาง

ตอนใตมากยิ่งขึ้น คือ การตั้งมั่นของอาณานิคมอังกฤษปลายแหลมมลายูซึ่งพยายามเขาจัดการ
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ปกครองรัฐมลายู สมัยรัชกาลที่ 5 ไดเสด็จประพาส 4 ครั้ง ดังนี้ 1) เมื่อป ค.ศ. 1888 เมืองกลัน
ตัน และเมืองตรังกานู 2) เมื่อป ค.ศ. 1890 เมืองไทรบุรี เมืองกลันตัน และเมืองตรังกานู 3) เมื่อ
ป ค.ศ. 1898 เมื่องกลันตัน และเมืองตรังกานู และ 4) เมื่อป ค.ศ. 1900 เมืองกลันตัน (KING 
CHULALONGKORN'S REIGN, 1910, p. 9) รวมถึงเกิดเหตุการณสำคัญในป ค.ศ. 1862 
ขาหลวงอังกฤษประจำการอาณานิคมชองแคบไดสั่งให ลอรด จอหน เฮย (Lord John Hay) 
คุมกองเรือขึ้นมากรุงเทพฯ หลังจากระดมยิงตรังกานูของสยามแลวมาขอเขาเฝาพระบาทสมเด็จ
พระจอมเกลาเจาอยูหัว (แอบบ็อต โลว มอฟแฟท, 2520, น. 142-143) 

แมวาทาทีของอังกฤษที่เริ่มเขามาดำเนินความสัมพันธระหวางเขตแดนภายใตอธิปไตย
ของสยาม หากกลาวถึงการกำหนดเขตแดนที่แนชัดคงไมมีคำตอบที่แนนอน และไมอาจระบุ 
ไดทั้งจากเอกสารหรือคำบอกเลา เนื่องจากเขตแดนสยามในขณะนั้นยังขึ้นอยูกับลักษณะของ
การยอมรับอำนาจแบบรัฐจารีต ซึ่งผูคนที่อาศัยยังดินแดนเหลาน้ันจะเปนผูกำหนดวาขอบเขต
อำนาจของสยามไดแผลงมากมากเพียงใด กลาวคือ ตองขึ้นอยูกับคนในทองถิ่นนั้นวารับรูและ
ยอมรับอำนาจของสยามหรือไม เชนในงานของ ธงชัย วินิจจะกูล กลาวถึงเขตแดนในสมัยจารีต
วาการกำหนดเขตแดนเหลานี้แนนอนลงไป ก็ใหไปถามเอาจากผูเฒาที่อาศัยอยูตามชายแดน 
วาพวกเขารูอะไรบางเกี่ยวกับดินแดนที่เชื่อมกัน และใหถือเอาตามที่คนเหลานั่นชี้นั่นแหละ 
เปนเขตแดนระหวางสวนของอังกฤษและสยาม (ธงชัย วินิจจะกูล, 2556, น. 91) บริบทใน 
ขณะนั้นจึงมีลักษณะที่สอดคลองกับการปะทะกันโดยตรงของมหาอำนาจ ซึ่งเปนสภาพการณ 
ที่สงผลตอการตัดสินพระทัยของรัชการที่ 5 ทรงแกไขปญญาตามแบบอยางของขนบจารีต คือ  
สงขาราชสำนักของสยามมาแกไขจัดการปญญาทางภาคใต 

ขณะเดียวกันยังสัมพันธกับเหตุการณจักรวรรดิอังกฤษขยายอำนาจในแหลมมลายู  
หากพิจารณาในแงของนโยบายของอังกฤษที่มีตอสยามบริเวณรัฐมลายู สวนหนึ ่งจะเห็น 
ความพยายามของอังกฤษที่คอยเปนผูชี้แนะ และเรงรัดใหรัฐบาลสยามดำเนินการพัฒนาเมือง
เหลานี้ใหมีมาตรฐานเดียวกับอังกฤษ เนื่องจากการสรางอาณานิคมมีคาใชจายสูงเมื่อเทียบ 
กับการผลักภาระการพัฒนาใหแกสยาม แรงกระตุนที่เกิดกับรัฐบาลสยามโดยเฉพาะรัชกาลที่ 5 
ไดเสด็จออกไปยังเมืองทาอาณานิคม เพื่อเจริญสัมพันธไมตรีและเรียนรูความเปลี่ยนแปลงที่ 
เกิดขึ้นกับอาณานิคมเหลานั้น ทั้งเสด็จประพาสสิงคโปร ชวา รวมถึงอินเดีย กอนที่จะประพาส
ยุโรป เปนโอกาสในการเรียนรูและแสวงหาวิธีการเพื่อพัฒนาการจัดการปกครองของสยาม 
ใหทัดเทียมดินแดนอาณานิคม (สมใจ ไพโรจนธีระรัชต, 2517, น. 17) 

ภายหลังจากเสด็จประพาสแหลมมลายูครั้งแรกจึงมีพระราชดำรัสเมื่อป ค.ศ. 1897  
ใหตั้งมณฑลไทรบุรี (เมืองไทรบุรี เมืองปะลิส เมืองสตูล) ไดแตงตั้งเจาเมืองไทรบุรี ชื่ออับดุล  
ฮามิต เปนขาหลวงเทศาภิบาล ตำแหนงพระยาฤทธิสงครามภักดี ขึ้นตรงตอรัฐบาลกลางที่
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กรุงเทพฯ โดยมีพระประสงคใหเจาเมืองเหลานี้ภักดีตอสยามมากกวาจะแทรกแซงการเมือง
ภายใน รัชกาลที่ 5 ใชจิตวิทยาในการใหคำแนะนำแกผูปกครองเมือง แสดงความใสพระทัย 
และตักเตือนสั่งสอน ในลักษณะใหดูแลพัฒนาความเปนอยูพลเมืองใหเทียบเทาในเขตที่ปกครอง
โดยอังกฤษ อำนาจของสยามถูกใชผานกลุมผู นำทองถิ ่นในฐานะหัวเมืองประเทศราชของ
อาณาจักรสยามไดรับยศ ตำแหนง พระราชทานแตงตั้งโดยรัชกาลที่ 5 ดังที่ไดยกตัวอยาง 
ไปขางตนกรณีของอับดุล ฮามิต ซึ่งไดรับการแตงตั้งเปนขาราชการสยามตำแหนงพระยาฤทธิ
สงครามภักดี เจาเมืองไทรบุรี (ประไพพิศ วรวัฒนชัย, 2534, น. 68) 

ความสำคัญของการแตงตั้งผู ที ่มีอำนาจเดิมในทองถิ่นใหปกครองดังเดิม เพื ่อเปน 
การลดความขัดแยงหรือความวุนวายที่จะกอเปนฉนวนเหตุการณกอจลาจลได และมักจะเปน
กลุมเชื้อสายเดิมซึ่งในที่นี้สวนใหญจะมากจากขาราชการครั้งรัชกาลที่ 1 เชนกรณีสงเจาพระยา
นคร (หนู) มาเปนเจาเมืองนครศรีธรรมราช และเปนสายตระกูลที่จะถูกสืบไปยังเจาเมืองอ่ืน
ดวย รวมทั้งปรากฏการณนี้ยังเห็นไดในเมืองไทรบุรี กลันตัน ตรังกานูเชนเดียวกัน แทนการ
แตงตั้งขาราชการหรือผูที่ไมไดมีความสัมพันธในทางทองถิ่นเขาไปบริหารราชการ (ศุภการ  
สิริไพศาล, 2560, น. 26) เนื่องจากรัฐบาลสยามเล็งเห็นวาการเนนสายสัมพันธเพื่อหวังจะใช
เปนประโยชนในการชวยเหลือการเมือง และยังเอื ้อตอการดำเนินกิจกรรมทางเศรษฐกิจ  
มีกลุมผูปกครองหัวเมืองสยามทางตอนใตมีเครือญาติสัมพันธกับคนที่กรุงเทพฯ 

ความเปลี่ยนแปลงที่เกิดขึ ้นในสมัยรัชกาลที่ 5 คือ ความพยายามสรางระบบการ
ปกครองและบริหารราชการขึ้นมาใหม ใหมีความสอดคลองและทันสมัยมากยิ่งขึ้น โดยมุงหวัง
ใหเกิดความสะดวกและแกไขปญญาไดงาย เนื่องจากมีความพยายามจัดการลดความยุงยาก 
และซับซอนของลำดับขึ้นตอนการบริหารราชการ (วุฒิชัย มูลศิลป, 2534, น. 39) สิ่งที่แสดงให
เห็นถึงความพยายามดังกลาวทั้ง การจัดการปกครองแบบมณฑลเทศาภิบาล และการปรับ
สถานะของเมืองใหมีความเทากัน จากเดิมที่เมืองทั้งหลายในภาคใตจะมีหัวเมืองใหญคอยดูแล
บริหารราชการให การดำเนินการในแตละเรื่องจึงตองขึ้นตรงตอเมืองใหญ เชน นครศรีธรรมราช 
ภูเก็ต สงขลา ฯลฯ กอนที่จะสงเรื ่องมายังรัฐบาลที่กรุงเทพฯ การลดสถานะของเมืองใหญ
เหลานี้ลงไดเปดโอกาสการเขาถึงระหวางรัฐบาลสยามกับเมืองเหลานั้นไดโดยตรง ไมมีขั้นตอน 
ที่ซับซอน รัฐบาลสยามสามารถรับเรื่องราชการไดรวดเร็วขึ้น อีกทั้งอำนาจการตัดสินใจและ
สั่งงานราชการก็จะสามารถทำไดในระดับที่งายขึ้นวาเดิม แมนวาการกระทำดังกลาวจะไมคอย
สัมฤทธิผล ทวาแสดงใหเห็นถึงความพยายามของรัฐบาลสยามในการจัดการพ้ืนที่เหลาน้ี รวมทั้ง
สะทอนบทบาทของสยามที่มีตอหัวเมืองมลายูทั้ง 4 นับแตสนธิสัญญาเบอรนีเมื่อป ค.ศ. 1826 
(ยงยุทธ ชูแวน, 2550, น. 401) ชี ้วารัฐบาลอังกฤษยอมรับอำนาจของรัฐบาลสยามเหนือ 
หัวเมืองมลายูทั้ง 4 ยังคงเปนเชนนั้นเรื่อยมากระทั่งการทำสนธิสัญญายอมยกหัวเมืองมลายู 
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ทั้ง 4 ใหแกรัฐบาลอังกฤษ (สัญญาวาดวยเขตแดนติดทายหนังสือสัญญา ลงวันที่ 10 มีนาคม 
รัตนโกสินทรศก 127 ค.ศ. 1909, 2452, น. 705-708) 

 
แผนภาพที่ 2 แผนที่แสดงอาณาเขตระหวางดินแดนภายใตอธิปไตยสยาม และอธิปไตย

อังกฤษในแหลมมลายู ค.ศ. 1907 

 
ที่มา:  Kleingrothe (1907) 
 

3. หัวเมืองมลายทูั้ง 4 พันธะในระบอบจารตี 

การทำความเขาใจความเปลี ่ยนแปลงของสถานการณหัวเมืองมลายู รวมทั ้งการ 
แกปญญาเกี่ยวกับการบริหารการปกครองโดยดำเนินความสัมพันธในรูปแบบที่เปลี่ยนแปลงไป
จากเดิม จำเปนอยางยิ่งที่จะตองพิจารณาถึงโลกทัศนและความเขาใจของรัฐบาลสยาม ตามคติ
เดิมที่มองโลกแบบจารีตเริ่มเปลี่ยนแปลงเขาสูกระบวนทัศนแบบวิทยาศาสตรมากขึ้น โลกทัศน
แบบตะวันตกซึ่งวางอยูบนการใชหลักการเหตุผลและตรรกะแบบวิทยาศาสตร คือ สามารถ
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พิสูจนใหเห็นเชิงประจักษได ซึ่งวางอยูตางขั้วของกรอบคิดโลกทัศนแบบตะวันออก เชน เรื่อง
บารมีของผูปกครอง เขตอำนาจแบบรัฐแสงเทียน รัฐสองหรือสามฝายฟา รวมไปถึงอาณาเขต
อำนาจที่มีความคุมเครือไมอาจระบุไดอยางชัดเจน (ธงชัย วินิจจะกูล, 2556, น. 91) เมื่อความ
เขาใจโลกทัศนตางกันทำใหการเผชิญหนาระหวางสยามกับอังกฤษเกิดปญหาขึ้น การเผชิญหนา
กับเจาอาณานิคมในชวงที่สยามกำลังจัดการปกครองแบบรวมศูนยอำนาจ สยามไมสามารถ 
ผลิตทรัพยากรบุคคลไดเพียงพอ การปะทะกันระหวางโลกทัศนมีผลโดยตรงตอการดำเนิน
นโยบายของรัฐบาลสยาม ซึ่งแมวามีความพยายามเปลี่ยนแปลงและแกไขปญหาในเชิงเหตุผล
นิยมมากขึ้นของชนชั้นนำสยาม เชน การใชระบบบริหารราชการ แตทวายังคงติดพันอยูในโลก
ทัศนแบบจารีตเปนตนวาเนนบารมีและสวามิภักดิ์ ซึ่งไมเพียงแตตัวขาราชการเทานั้นกลับรวม
ไปถึงทั้งโครงสรางการบริหารราชการของสยามดวยที่สงผลตอการจะพัฒนาหัวเมืองมลายู 
ไมสัมฤทธ์ิผลมากเทาที่ควร 

ประเด็นความขัดแยงกันระหวางกระบวนการพัฒนาหัวเมืองมลายูของสยาม ซึ่งไม
สอดคลองกับระบบราชการและโลกทัศนของความเปนจารีตแบบทองถิ่น โดยสวนทางกับ 
แนวทางการปฏิบัติทางวิทยาศาสตรที่เนนการเปลี่ยนแปลงอยางมีประสิทธิภาพ และสัมฤทธิ์ผล
ทั้งรูปธรรมและนามธรรม สยามไดสงขาราชการคนสำคัญออกไปเปนผูตางพระเนตรพระกรรณ
รัชกาลที่ 5 ในการแกไขปญญาตามระบบราชการจารีต โดยสงขุนนางผูใหญที่มี “ความสามารถ
แบบจารีต” กลาวคือ เปนผูมีความสามารถตามระบบราชการแบบจารีต โดยมีลักษณะที่ให
ความสำคัญกับลำดับศักดินา ชาติกำเนิด วัยวุฒิ บรรดาศักดิ์ อำนาจบารมีของบุคคลนั้นตอง 
เปนที่ยอมรับทั้งในราชสำนักรวมถึงในหัวเมืองที่จะถูกสงไปปฏิบัติราชการดวย ซึ่งเปนมาตรฐาน
ของรัฐบาลสยาม ขาราชการคนสำคัญที่ถูกบันทึกไววาเปนคนลำดับตนในการแกปญหาทาง
สยามตอนใตอยาง พระยาสุขุมนัยวินิต (ป น สุขุม) สมุหเทศาภิบาลสำเร็จราชการเมือง
นครศรีธรรมราชเปนผูไดรับการยกยองจากชนช้ันนำสยาม แตทวาเมื่อมาปฏิบัติราชการยังพ้ืนที่
จริงกลับไมอาจแกไขปญหาได สะทอนถึงความสามารถแบบจารีตวาแกไขปญหาไดเพียง 
ในระดับไมกอใหเกิดความวุนวายในชั่วขณะหนึ่งขณะใดโดยอาศัยความยำเกรง แตทวาในดาน
การจัดระเบียบและจัดการกับโครงสรางการบริหารกลับไมสามารถทำได เพราะความสำเร็จ 
ในการจัดการปกครองแบบมณฑลเทศาภิบาลที่เกิดขึ้นใหม จะตองอาศัยผู ชำนาญงานที่มี 
ความรอบรูและมี “ความสามารถสมัยใหม” เขาไปเรียนรูถึงสภาพความขัดแยงในสังคมมลายู
ทองถิ่นดวย (สายสกุล เดชาบุตร, 2558, น. 258) 

หากพิจารณาจากมุมมองอีกดานจากสื่อหนังสือพิมพอังกฤษในชวงเหตุการณเสด็จ
ประพาสแหลมมลายูของรัชกาลที่ 5 ในป ค.ศ. 1890 มีการลงขาวเกี่ยวกับการปกครองของ
สยามในพื้นที่แถบหัวเมืองมลายูในลักษณะลาหลัง ไมมีประสิทธิภาพ ซึ่งมุงประเด็นเหตุไปยัง
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เจาหนาที่รัฐที่เอาเปรียบประชาชน (แถมสุข นุมนนท, 2528, น. 11) เปนทัศนะที่มองจาก
รูปแบบ “ความสามารถสมัยใหม” กลาวคือ เปนลักษณะที่หวังผลเชิงประจักษ เนนการปฏิบัติ 
ที่สัมฤทธิ์ผล สามารถไดประโยชนจากศักยภาพ มีความสามารถแกไขปญหาโดยสมรรถนะ 
ของผูแก หากพิจารณาความคาดหวังผลสัมฤทธิ์ของรัชกาลที่ 5 จะเห็นไดวาพระองคเนนหนัก
ไปในความหมายผูมีความสามารถสมัยใหมมากกวา เพราะขาราชการที่ติดมากับระบบราชการ
แบบจารีตไมสามารถดำเนินการที่เปนประโยชนตอความคาดหวังของพระองคไดมาก เสมือนวา
ขาราชการเหลานั้นเปลี่ยนสถานที่ทำงานแตทวารูปแบบการทำงานก็ไมแตกตางจากตอนที่อยู
กรุงเทพฯ ซึ่งนับเปนความลมเหลวอยางหนึ่งตามมาตรฐานตะวันตก จึงปรากฏเปนขอวิจารณ
ขาราชการสยามรวมถึงอำนาจในการปกครองหัวเมืองมลายู (The Singapore Free Press 
Friday, 1909, p. 4) 

ปลายรัชสมัยของรัชกาลที่ 5 ซึ่งดำเนินการพัฒนาประเทศสยามอยางหลากหลายวิธี  
แตทวาในดานการบริหารราชการยังคงมีโครงสรางเชนเดิม และสยามปฏิบัติตอหัวเมืองมลายู 
ในลักษณะแบบรัฐจารีต (กรมศิลปากร, 2519, น. 68) สยามไมมีสิทธิ์ในการเขาไปจัดการ
ปกครองประเทศราช วิธีการแบบจารีตทั้งสยามและหัวเมืองมลายูยังคงถือปฏิบัติมักจะวางอยู
บนการยอมรับอำนาจและความสัมพันธระหวางตัวผูนำ เนนวิธีรับทราบปญหาแตสยามไมอาจ
แกปญหาได วิธีการแสดงออกสำคัญในระบบรัฐจารีต คือ การถวายบรรณาการ เชน เมื่อวันที่ 
22 กรกฎาคม ค.ศ. 1900 พระยากลันตันยังเดินทางมายังราชสำนักกรุงเทพฯ เพื่อเขาเฝาถวาย
เครื่องราชบรรณาการ (พระยากลันตันเฝาถวายเครื่องราชบรรณาการ, 2443, น. 220) ซึ่งมี
ลักษณะที่ไมสอดคลองกับแนวทางพัฒนาการบริหารประเทศของรัชกาลที่ 5 การจำกัดให 
หัวเมืองมลายูเปนประเทศราชตามความหมาย อาจเปนสวนหนึ่งที่ทำใหรัฐบาลสยามไมอาจ
จัดระบบราชการ ซึ่งเมื่อเทียบกับบริบทของรัฐจารีตจะเปนการแสดงออกถึงการแทรกแซง
การเมือง เน่ืองจากความหมายของประเทศราชยังคงถูกใชจนกระทั่งสิ้นรัชสมัยรัชกาลที่ 5 

วิกฤตทางการเมืองที่รัฐบาลสยามในระบอบจารีตเผชิญกับความทาทาย แสดงใหเห็น 
ผานจำนวนครั้งของการเขามามีปฏิสัมพันธของผูปกครองหัวเมืองประเทศราชกับรัฐบาลสยาม  
ณ กรุงเทพมหานคร จำนวนครั้งแสดงใหเห็นถึงความบอย และการสถาปนายศตำแหนงที่สูง 
สะทอนถึงเหตุการณที ่ผิดปกติซึ ่งเกิดขึ้นในชวงเวลาปลายรัชกาลที่ 5 กอนการเสียหัวเมือง
ประเทศราชใหอังกฤษ สยามตองการทราบเรื่องราวความเปนไปของสถานการณโดยสังเกต 
ไดจากความพยายาม เมื่อป ค.ศ. 1888 การเก็บขาวประมวลสถานการณที่เมืองกลันตันจาก
บรรดาใบบอกและจดหมายราชการ (ขาวแขกเมืองกลันตัน, 2431, น. 146-147) รวมถึงการเรียก
ผูปกครองเขามาเพื่อประเมินเหตุการณ เชน ในป ค.ศ. 1888 พระยาไทรบุรีเฝาทูลละออง 
ธุลีพระบาท และขอถวายบังคมลากลับเมืองไทรบุรี (พระยาไทรบุรีเฝาถวายบังคมลา [กราบถวาย
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บังคมลากลับเมืองไทรบุรี], 2431, น. 72) ในป ค.ศ. 1892 พระยาไทรบุรีเขาฯ เปนการกลับมา
เขาเฝาฯ อีกครั้งอยางมีนัยสำคัญ (ขาวพระยาไทรบุรีเฝา, 2435, น. 144) ในป ค.ศ. 1901  
พระยาตรังกานูเดินทางมาเขาเฝาฯ (พระยาตรังกานูเฝาทูลละอองธุลีพระบาท ณ กรุงเทพฯ, 
2444, น. 346) ในป ค.ศ. 1903 เจาพระยาฤทธิสงครามเจาพระยาไทรบุรีเขาฯ จึงมีการจัดงาน
เลี้ยงพระราชทานเปนเกียรติยศ (การเลี้ยงพระราชทานเปนเกียรติยศ แกเจาพระยาฤทธิสงคราม
เจาพระยาไทรบุรี, 2446, น. 130) 

นอกจากนี้ มีการเลื่อนยศใหแกเจาเมือง โดยขอยกตัวอยางที่เกิดขึ้นกับพระยาไทรบุรี  
ในป 1895 มีพระบรมราชโองการประกาศเลื่อนยศเจาเมืองไทรบุรีขึ ้นเปนเจาพระยาไทรบุรี 
(ประกาศในการเลื ่อนยศพระยาไทรบุรีเปนเจาพระยาไทรบุรี, 2438, น. 190-191) และ
พระราชทานเครื ่องราชอิสริยาภรณจุลจอมเกลาฝายหนา (การเลื ่อนยศพระยาไทรบุรีเปน
เจาพระยาไทรบุรีและพระราชทานเครื่องราชอิศริยาภรณจุลจอมเกลาฝายนา, 2438, น. 189-
190) เหลานี้ที่ไดสาธกไวขางตนเปนลักษณะวิธีการของรัฐจารีต คือ การที่ผูครองเมืองจะตอง
เดินทางมายังกรุงเทพฯ เพื่อย้ำการยอมรับอำนาจของสยามและเปนโอกาสรายงานความคืบหนา
ของเหตุการณเรื่องความพยายามของอังกฤษที่จะแผอิทธิพลครอบครองหัวเมืองมลายู ขอสังเกต
ประการหนึ่ง คือ การเลื่อนยศเจาเมืองไทรบุรีเปนถึงเจาพระยา ในขณะที่บรรดาเจาเมืองกลนัตัน 
และเมืองตรังกานูไมเคยไดรับการเลื่อนยศสูงเกินกวาตำแหนงพระยา 

วิธีการของสยามในการดำเนินการตอหัวเมืองมลายูไมไดแตกตางจากวิถีความเปนรัฐ
แบบจารีต ความคาดหวังของอังกฤษในการผลักภาระในการพัฒนาเมืองมลายูใหแกสยาม  
(ฐนพงศ ลือขจรชัย, 2560, น. 5) แตทวาสยามไมสามารถพัฒนาพื้นที่ความเปนอยูของมลายู
ของสยามในระดับที่เทียบเทากับมลายูของอังกฤษไดเทาที่ควร (ประไพพิศ วรวัฒนชัย, 2534, 
น. 68) ทรรศนะของผูเขียนบทความมองรัฐบาลสยามโดยภาพรวมวา ยังคงดำเนินการแกไข
ปญหาตามทัศนะแบบเกา คือ เนนระงับเหตุการณหรือแกไขความสงบผานปลายเหตุ แตทวา
ตามมาตรฐานอังกฤษตองการในระดับระงับหรือไมยอมใหเกิดขอผิดพลาดไดนั่นคือการระงับ
ตั้งแตตนเหตุ การสถาปนายศใหแกเจาเมืองประเทศราช ในกรณีตัวอยางเจาเมืองไทรบุรี นับวา
เปนการแกไขปญญาที่ปลายเหตุ (ประกาศในการเลื่อนยศพระยาไทรบุรีเปนเจาพระยาไทรบุรี, 
2438, น. 190-191) ขอสังเกตของผูเขียนบทความถึงเจาเมืองประเทศราชวา จะพึงพอใจ 
ในบรรดายศศักดิ์ที่ไดรับพระราชทาน เนื่องจากเมื่อมีเหตุการณกบฏกอความวุนวายเจาเมือง
ไทรบุรีจะไดรับการเลื่อนยศเปนถึงเจาพระยาไทรบุรีเสมือนหลักประกันดานความซื่อสัตย
ซื่อตรงในพันธะแบบจารีตวาจะภักดีตอพระมหากษัตริยสยาม ซึ่งขัดกับหลักการของอังกฤษ 
ที่เนนใหสยามพัฒนาเขตแดนของตนใหมีความพรอมทั้งระบบสาธารณูปโภค และวิถีความ
เปนอยูของประชากรใหดียิ่งขึ้นเพื่อใหสอดคลองกับระบบเศรษฐกิจแบบทุนนิยม ซึ่งอังกฤษ
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เผชิญอยูในแหลมมลายูผานเมืองทาการคาสิงคโปรที่ประสบความสำเร็จมากในตนทศวรรษ 
1900 (Turnbull, 2009, p. 108) ผู เข ียนบทความมีทรรศนะวา หากสยามพัฒนาพื ้นที่ 
ทางตอนใตสำเร็จจะมีสวนชวยสงเสริมใหระบบการคาของอังกฤษสัมฤทธิ์ผลมากขึ้น หากยังคง
เหลื่อมล้ำจะเปนอุปสรรคในการพัฒนาเศรษฐกิจเมืองทาอาณานิคมดวย 

การพิจารณาบทบาทของสยามที่ผานเอกสารทางราชการ และระบบบริหารการปกครอง
จะใหขอจำกัดของหลักฐานที่ยังคงสัมพันธกับวิธีคิดเรื่องของอำนาจ เขตแดน และสนับสนุน
ขอเสนอการเสียดินแดนหัวเมืองมลายูทั้ง 4 อยางหลีกเลี่ยงไมได แสดงโดยนัยวาพื้นที่เหลาน้ี 
ถูกปกครองภายใตรัฐบาลสยาม แตขอพึงระวังประการหนึ่ง คือ โลกทัศนของสยามเรื่องเมือง
ประเทศราช ซึ่งเปนประเด็นที่ตองนำมาทบทวนความเขาใจและบทบาทของสยามที่แทจริง  
สยามไมสามารถจัดการประเทศราชไดเนื่องจากติดอยูในวิธีคิดแบบจารีต รวมถึงความแตกตาง
ทางวัฒนธรรมขับเนนการละเลยเมืองเหลาน้ีของสยาม แตทวาเมื่อนำบริบททางดานผลประโยชน
เขามาพิจารณารวมแลวเกิดพลังในการอธิบายการยกหัวเมอืงมลายูทั้ง 4 ใหอังกฤษใหม กาวขาม
กรอบวาทกรรมเสียดินแดนสามารถอธิบายเหตุการณสำคัญในป ค.ศ. 1909 มากกวามุมมอง 
แหงความสูญเสียที่ตางออกไปจากเดิมซึ่งคำอธิบายเดิมที่อธิบายโดยเขาใจวาสยามตองการรั้ง 
หัวเมืองมลายูไว แตเมื่อพิจารณาในแงผลประโยชนจะสามารถเขาใจทาทีของรัฐบาลสยามไดใน
มุมมองที่ตรงขามกับความเขาใจเดิม ดังจะไดอธิบายความในประเด็นถัดไป 

 
4. เสนทางรถไฟสายใตกับมุมมองการพิจารณาดานผลประโยชน 

รัฐบาลสยามไดตัดสินใจยกหัวเมืองมลายูในป ค.ศ. 1909 แลกเปลี่ยนผลประโยชนกับ
อังกฤษเพื่อใหไดมาซึ ่งความชวยเหลือสำคัญซึ่งมีคุณูปการในการพัฒนาสยามทางตอนใต 
โดยเฉพาะอยางยิ่งระบบคมนาคมที่ทันสมัยชวงนั้น คือ รถไฟ ซึ่งเปนหนึ่งในสิ่งจำเปนที่เกิดขึ้น
อยางแพรหลายทั้งในยุโรป ถูกนำมาเปนสวนหนึ่งของโครงสรางพื้นฐานในดินแดนอาณานิคม
อังกฤษมีความพยายามเชื่อมโยงเครือขายเสนทางรถไฟ (Grand Railway Chain) เชน อินเดีย 
พมา รวมถึงในแหลมมลายูเขาดวยกัน (The Annexation Policy, 1891, p. 1) รัฐบาลสยาม
จึงไดผลประโยชนรวมในการสนับสนุนของฝายอังกฤษในการสรางทางรถไฟสายใตซึ ่งเปน 
สายสำคัญตอทั้งรัฐบาลสยามกับรัฐบาลอาณานิคมอังกฤษดวย ดังปรากฏความตามเอกสาร
ประชุมเสนาบดีรัชกาลที่ 5 เกี่ยวกับเรื่องเขตแดนในแหลมมลายูกอนลงนามสนธิสัญญากับ
อังกฤษป ค.ศ. 1909 “...การสรางรถไฟ รัฐบาลสเตรตเซตเตอลเมนตยอมใหเรากูเงินทำตั้งแต
เมืองเพชรบุรีไปถึงสิงคโปรดวยเรียกดอกเบี้ยเพียงรอยละสี่ ความปราถนาอันนี้ เปนประโยชน
ขางฝายเขามาก แตเราก็ได...” (กรมศิลปากร, 2519, น. 70)  
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จากขอความดังกลาวแสดงใหเห็นผลประโยชนที่ทั้งสองฝายตางไดรับ วิทยาการดาน
รถไฟยังเปนเครื่องบงชี้ถึงศักยภาพของรัฐบาลสยามเทียบเทากับตะวันตกดวย การใชเสนทาง
รถไฟนอกจากจะเปนการนำความความเจริญแลวยังสามารถใชกระชับอำนาจของสยาม 
นอกจากน้ี สามารถใชเปนพาหนะขนสงยุทโธปกรณและกองกำลังทหารเพื่อสรางความมั่นคง
ภายในอาณาจักร เทคโนโลยีรูปแบบใหมจำตองอาศัยวิทยาการและทรัพยากรบุคคลสมัยใหม  
ไมอาจขามพนการจางชาวตะวันตก (หอจหมายเหตุแหงชาติ กต 5.5/10 เรื ่อง ครบกำหนด
สัญญาจางนายสมารท (Mr. L. S. Smart) วิศวกรรถไฟสายใต รัฐบาลสยามไมตอสัญญา, 2456) 
โดยเฉพาะอยางยิ่งเสนทางรถไฟสายใตไดรับการสนับสนุนจากรัฐบาลนิคมชองแคบอยูเสมอ 
อังกฤษจึงมีบทบาทอยางมากในการชี้นำทิศทางความเปลี่ยนแปลงของภาคใต (หอจดหมายเหตุ
แหงชาติ กต 5.5/13 เรื ่อง สรางทางรถไฟสายใตตอกับแหลมมลายู และขอกูเงินสหพันธรัฐ 
มลายาเพ่ิมขึ้นอีก, 2456) 

ความคาดหวังของรัฐบาลสยาม คือ การใชรถไฟเพื ่อเปนหนึ ่งในเสนทางคมนาคม 
ที่จะชวยพัฒนาประเทศสำคัญยิ่งคือสามารถเขาไปจัดการปกครองและเขาถึงพื้นที่เมื่อเกิดปญหา
ทางตอนใตไดอยางรวดเร็ว (หอจดหมายเหตุแหงชาติ กต 5.5/3 เรื่อง ความคิดเห็นในการที่จะ
สรางรถไฟสายใต, 2452) ซึ่งความคาดหวังสำคัญจึงเนนไปในดินแดนที่เปนของสยามอยางแทจริง 
เมื่อเปนเชนนั้นเทากับเปนการขีดเสนและมอบความเปนอื่นใหแกหัวเมืองมลายูที่ไมอาจเขาไป
จัดการได การทำความเขาใจสถานะของหัวเมืองมลายูทั้ง 4 จากเอกสารประชุมเสนาบดีรัชกาลที่ 
5 เกี่ยวกับเรื่องเขตแดนในแหลมมลายูกอนลงนามสนธิสัญญากับอังกฤษป ค.ศ. 1909 ความวา 
“...พระราชอาณาเขตรของกรุงสยามมีสองชั ้น คือ หัวเมืองชั ้นในกับชั้นนอกประเทศราช  
สวนการปกครองแตกอนๆ มาดวยเหตุที่ทางไปมาลำบาก จึงไดปลอยใหหัวเมืองชั้นนอกเปน 
ประเทศราชปกครองตัวเอง เปนแตสงเครื ่องราชบรรณาการ เพราะชนั ้นกรุงเทพฯ ไมได
ผลประโยชนอันใดจากหัวเมืองประเทศราชนอกจากบรรณาการเทานั้น...” (กรมศิลปากร, 2519, 
น. 68) ซึ่งเมื่อเปรียบเทียบแลวจะเห็นความหางเหินจากสถานะของเมืองประเทศราชอยางมาก 
แตทวาเปนโอกาสของสยามจากการลงนามในสนธิสัญญาเบอรนีทำใหอังกฤษยอมรับอธิปไตย
ของสยามเหนือเมืองไทรบุรี ปะลิส กลันตัน และตรังกานู 

จากทรรศนะของรัฐบาลสยามแสดงใหเห็นถึงผลประโยชนที่สยามไดรับจากบรรณาการ 
และการเรียกเก็บภาษีทำไดไมเต็มที่จึงไมคอยคุมคาเมื่อมีเมืองเหลานี้อยูเปนสวนหนึ่งของ
อาณาจักร ผนวกกับแนวคิดเรื่องความตองการรถไฟ ซึ่งอังกฤษพรอมที่จะใหความชวยเหลือ 
รวมทั้งสยามยังคาดหวังผลประโยชนที่จะไดรับจากความชวยเหลือของอังกฤษ (หอจดหมายเหตุ
แหงชาติ กต 5.5/ เรื่อง ดำริจะกูเงินตางประเทศเพ่ือทำทางรถไฟสายใต, 2447-2449) ขอเสนอ
หน่ึงของรัฐบาลอังกฤษจะใหการชวยเหลือดานการเงินที่จะนำมาใชลงทุนในระบบเสนทางรถไฟ 
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ในรูปแบบของเงินกู (สายสกุล เดชาบุตร, 2558, น. 264) สยามมีความเต็มใจและพรอมรับ
ความชวยเหลือจากอังกฤษ ซึ่งขอเสนอจากอังกฤษ คือ สยามจะตองมอบดินแดนหัวเมืองมลายู
ทั้ง 4 ใหแกอังกฤษเพื่อแลกกับการใหเงินกูจำนวน 4 ลานปอนดสเตอรลิง รวมไปถึงการยกเลิก
สัญญาลับป ค.ศ. 1897 ซึ่งผอนคลายเรื่องสิทธิสภาพนอกอาณาเขต รวมถึงผลประโยชนหลัก 
ที ่สำคัญตอการพัฒนาสยามตอนใต คือ ทางรถไฟที่จะเชื ่อมโยงตั้งแตศูนยกลางกรุงเทพฯ  
ถึงแหลมมลายู (สมใจ ไพโรจนธีระรัชต, 2517, น. 482) ซึ่งสยามคาดหวังวาในอนาคตจะใช
เสนทางดังกลาวเช่ือมเพ่ือขนสงสินคากับสิงคโปร เน่ืองจากพัฒนาการทางเศรษฐกิจของสิงคโปร
เติบโตอยางรวดเร็ว เสนทางรถไฟจึงถูกคาดหวังจะเปนการขนสงและนำความเจริญมาสู 
สยามทางภาคใต (กรมศิลปากร, 2519, น. 70) รวมถึงเชื่อมระหวางกรุงเทพฯ กับสิงคโปร 
ความประสงคดังกลาวปรากฏจากขนาดรางรถไฟสายใตมีความกวางเพียง 1 เมตร แคบกวา 
รางรถไฟสายอื่นในสยาม ซึ่งในอนาคตรัฐบาลสยามมุงหวังจะเชื่อมเสนทางใหเขากับรถไฟของ
สหพันธรัฐมลายา (สมใจ ไพโรจนธีระรัชต, 2517, น. 339) 

จากขอแลกเปลี่ยนโดยใชหัวเมืองมลายูทั้ง 4 เพื่อแลกกับการไดมาซึ่งระบบขนสง 
ทางรางอยางรถไฟ ไมมีทาทีที่แสดงความลังเลหรือตองการเมืองประเทศราชเหลานี้ไว โดย
พิจารณาตามเอกสารประชุมเสนาบดีรัชกาลที่ 5 เกี่ยวกับเรื่องเขตแดนในแหลมมลายูกอน 
ลงนามสนธิสัญญากับอังกฤษป ค.ศ. 1909 ความวา “...ในเวลาน้ีเรายังมีของที่มีราคาอยู จึงควร
ถือเอาราคาอันนี้แลกเปลี่ยนกับสิ่งอื่น...” (กรมศิลปากร, 2519, น. 69) ตามความหมายของ
ขอความดังกลาว คือ การใชหัวเมืองมลายูเหลานี้เปนสิ่งแลกเปลี่ยนผลประโยชนที่จะไดรับจาก
อังกฤษ บงชี้ไดวารัฐบาลสยามพรอมที่จะผลักเอาพันธะของเมืองเหลานี้ในระบบการปกครอง
แบบจารีตออกไป เพราะเหตุผลจากขอความขางตนที ่ไดยกมาสื ่อความถึงสยามจะไมได
ประโยชนจากเมืองเหลานี้ และไมสามารถเขาไปมีบทบาทในการพัฒนาประเทศราชไดอยาง 
เต็มกำลังสามารถ รวมถึงในอนาคตหัวเมืองมลายูจะเปนอุปสรรคตอการพัฒนาประเทศของ
สยาม เนื่องจากพื้นที่หัวเมืองมลายูโดยเฉพาะเมืองกลันตัน และตรังกานู ในประวัติศาสตรของ
สยามเมืองเหลานี ้หางไกลจากการรับรู และสมกับนิยามความหมายของเมืองประเทศราช 
อยางแทจริง เมื่อเปรียบเทียบกับเมืองไทรบุรีที่สยามยังคงมีปฏิสัมพันธอยูดวยเสมอดังตัวอยาง
ปรากฏในเหตุการณยกเมืองไทรบุรีใหอังกฤษ มีการอัญเชิญจดหมายพระเจานองยาเธอ  
กรมหลวงดำรงราชานุภาพในฐานะรัฐบาลสยามแสดงความขอบใจในความภักดีของสุลตานที่มี
ตอพระมหากษัตริยสยามต้ังแตอดีตเรื่อยมา (Kedah Taken Over, 1909, p. 7) 

จากเอกสารประชุมเสนาบดีรัชกาลที่ 5 เกี ่ยวกับเรื ่องเขตแดนในแหลมมลายูกอน 
ลงนามสนธิสัญญากับอังกฤษป ค.ศ. 1909 กลาวถึงเรื่องการที่ตัดพระราชอาณาเขตสยามบริเวณ
แหลมมลายู จะปรากฏสวนที่เปนดินแดนของสยามที่แทจริง กลาวคือมณฑลปตตานีจึงเปน
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ดินแดนใตสุดของสยาม ในสวนหัวเมืองมลายูที่ไมสามารถปกครองได สยามเห็นควรวาจะตัด
ดินแดนเหลานี้เนื่องจากทั้งหางเหินดานความสัมพันธและอำนาจการสั่งการของสยามแบบจารีต
ไมอาจสัมฤทธิ์ผล (กรมศิลปากร, 2519, น. 70) ในเวลาดังกลาวหัวเมืองมลายูยังเปนกรรมสิทธ์ิ
ของรัฐบาลสยาม ซึ่งหากพิจารณาตีคายังคงมีคาอยู เหมาะที่จะนำไปแลกกับสิ่งอื่นที่จะเปน
ประโยชน เชน เงินกูสนับสนุนการสรางเสนทางรถไปสายใตฯ หากปลอยเวลาใหลวงเลยไป 
อาจทำใหสายไปที่จะนำหัวเมืองมลายูทั้ง 4 นำมาแลกเปลี่ยนผลประโยชนจากอังกฤษ หรือ 
อาจไมทันกาลถูกอังกฤษบีบบังคับยึดไปทำใหไมไดสิ่งอื ่นแลกเปลี่ยนมาเลยก็ได ในชวงเวลา
ดังกลาวในป ค.ศ. 1909 จึงเปนชวงนี้เหมาะจะแลกหัวเมืองมลายูเหลานี้ไปกับประโยชนที่จะ
ไดรับจากรัฐบาลอังกฤษ (ฐนพงศ ลือขจรชัย, 2560, น. 180) 

สยามไมไดเสียประโยชนจากการลงนามในสนธิสัญญาอังกฤษ-สยาม ค.ศ. 1909 เหตุที่
เปนเชนนั้นเพราะหัวเมืองมลายูทั้ง 4 ติดอยูในพันธะเมืองประเทศราชแบบจารีต ซึ่งไมไดมอบ
ประโยชนใหแกสยาม แตทวารัฐบาลสยามกลับตัดสินใจที ่จะนำหัวเมืองมลายูเหลานี ้ใช
แลกเปลี่ยนกับผลประโยชนซึ่งจะเปนประโยชนตอดินแดนที่สยามเรียกวา ดินแดนสยามที่แทจริง 
หมายความถึงเมืองที่หลังจากลงนามมอบเมืองมลายูทั้ง 4 ใหแกอังกฤษ ก็จะเริ่มปรากฏเปน 
แนวพรมแดนอาณาเขตประเทศสยามชัดเจนยิ ่งขึ ้น ซึ ่งตามทัศนะของชนชั ้นนำสยามที ่ให
ความหมายไวในเอกสารบันทึกพระราชดำรัสรัชกาลที่ 5 ในที่ประชุมเสนาบดี เรื่องทำหนังสือ
สัญญาทางพระราชไมตรีกับอังกฤษ ค.ศ. 1909 แสดงใหเห็นทาทีที่พยายามผลักดันหัวเมืองมลายู
ออกไป 

หลังจากที่สยามไดรับเงินกูชวยเหลือสรางทางรถไฟจากอังกฤษ การสรางเสนทางรถไฟ
แตละชวงจะมีความยาวไมมากนักจำเปนจะตองกูเงินอยูหลายครั้ง (หอจดหมายเหตุแหงชาติ กต 
5.5/6 เรื่อง รัฐบาลสยามขอเบิกเงินกูจากสหพันธรัฐมลายาประจำป พ.ศ. 2454-2460, 2455-
2460) และมีเงินคาดอกเบี้ยเพิ่ม (หอจดหมายเหตุแหงชาติ กต 5.5/4 เรื่อง กูเงินจากรัฐบาล
สหพันธรัฐมลายาเพื ่อสรางทางรถไฟสายใต ตอน 1, 2453-2454) นัยหนึ ่งเปนการแสดง
ความสัมพันธที ่ดีระหวางสยามกับอังกฤษในการรวมชวยเหลือเพื ่อพัฒนาสยาม แมสยาม 
ยกดินแดนหัวเมืองมลายูทั้ง 4 ใหแกอังกฤษ แตกลับไมไดสรางความเจ็บปวดหรือความไมพอใจ
ใหแกรัฐบาลสยามในเวลานั้นเลย สะทอนไดจากเอกสารประชุมเสนาบดีรัชกาลที่ 5 เกี่ยวกับ 
เรื่องเขตแดนในแหลมมลายูกอนลงนามสนธิสัญญากับอังกฤษป ค.ศ. 1909 เกี่ยวกับการสราง
ทางรถไฟจะเห็นไดอยางชัดเจนวา รัฐบาลสยามมีความยินดีและพรอมที่จะรับความชวยเหลือ  
อีกทั้งยังพรอมที่จะสละดินแดนในสวนหัวเมืองมลายูเพื่อแลกกับเงินกูของรัฐบาลอังกฤษ ซึ่งเปน
ประเด็นขัดแยงกันในงานประวัติศาสตรนิพนธที่เนนวาทกรรมการเสียดินแดน ดังตัวอยางหนังสือ
เรื่องเสียดินแดนใหจักรวรรดินิยมในสมัยลาอาณานิคม ซึ่งใหคำอธิบายเหตุการณป ค.ศ. 1909 
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ซึ่งสยามลงนามสนธิสัญญายกเมืองไทรบุรี ปะลิส กลันตัน และตรังกานูใหอังกฤษวาเปนการเสีย
ดินแดนครั้งที่ 13 (สายสกุล เดชาบุตร, 2558, น. 251) วาทกรรมดังกลาวซึ่งถูกสรางขึ้นภายหลงั
ในชวงสมัยเปลี่ยนแปลงการปกครองสูระบอบประชาธิปไตยและเปนความเขาใจที่ถูกสรางขึ้นใหม
เสียมากกวา 

ในชวงเวลาที ่จะลงนามมอบหัวเมืองมลายูใหแกอังกฤษ ทางฝายรัฐบาลสยาม
ดำเนินการประชุม จัดทำระเบียบการปกครองอยางเปนปรกติดานการโยกยายและจัดระเบียบ
สังกัดการปกครอง ในการประชุมเสนาบดี 1 วัน (8 กรกฎาคม ค.ศ. 1909) กอนทำสนธิสัญญา
กับอังกฤษ (9 กรกฎาคม ค.ศ. 1909) เปนการประชุมคณะผูบริหารราชการของรัฐบาลสยาม 
ใจความสำคัญตอนหนึ่งระบุวา “...สวนเขตรแดนที่แบงคราวนี้ ตัดเขตรแดนเมืองกลันตัน 
หนอยหนึ่ง เขตรแดนเมืองไทรหนอยหน่ึง มาเพิ่มมณฑลปตตานี แตเมืองสตูลที่เปนสวนหน่ึง
ของเมืองไทรนั้น ตัดขาดมาขึ้นมณฑลภูเก็ตทีเดียว ตั้งแตนี้ไป เปนอันเราไมมีเมืองประเทศราช
อีก เลิกไดหมดทีเดียว...” (ธำรงศักดิ์ เพชรเลิศอนันต, 2558, น. 18) หลังจากเหตุการณครั้งน้ี
นับเปนการปรากฏเขตแดนของรัฐสยามทางตอนใตชัดเจนยิ ่งขึ ้น (สัญญาวาดวยเขตแดน 
ติดทายหนังสือสัญญา ลงวันที่ 10 มีนาคม รัตนโกสินทรศก 127 ค.ศ. 1909, 2452, น. 705-
708) การที่รัฐบาลสยามไดยกหัวเมืองมลายูทั้ง 4 ใหอังกฤษทำใหการปกครองในพันธะประเทศ
ราชไดหมดสิ้นไป คงเหลือดินแดนที่รัฐบาลสยามมีอำนาจไดอยางแทจริง เพราะเมื่อเกิดปญหา
ระหวางหัวเมืองประเทศราชกับอังกฤษ รัฐบาลสยามจะตองมีสวนในความรับผิดชอบและ 
มักเปนฝายเสียเปรียบเสมอ เชนกรณีเรืออังกฤษยิงโจมตีเมืองตรังกานูเมื่อป ค.ศ. 1862 รัฐบาล
สยามไมอาจชวยเมืองตรังกานูเรียกรองเงินชาเสียหายจากอังกฤษได (ธีรพร พรหมมาศ, 2545,  
น. 39) พื้นที่ซึ่งรัฐบาลสยามมีอำนาจโดยแทหรือเปนของรัฐบาลสยาม การเขาถึงพื้นที่เหลาน้ี 
มีความจำเปนอยางยิ่ง การคมนาคมโดยรถไฟนับเปนนวัตกรรมรวมสมัยที่เอื้อตอการปกครอง
ของรัฐสยาม รวมถึงการพัฒนาความเจริญของบานเมืองในเขตแดนสยามตอนใต 

ความคาดหวังเสนทางรถไฟสายใตของสยามซึ่งเริ่มตนเสนทางจากกรุงเทพมหานคร
มายังเมืองเพชรบุรี เริ่มตั้งแตป ค.ศ. 1903 (หอจดหมายเหตุแหงชาติ กต 5.4/8 เรื่อง รางพระ
ราชดำรัสเปดทางรถไฟสายกรุงเทพ-เพชรบุรี, 2446) แลวเสร็จ ณ สถานีปลายทางสถานีสุไหง
โกลกเสร็จสิ้นในป ค.ศ. 1921 สยามไมไดเรงรีบในการพัฒนาเสนทางรถไฟไปสูหัวเมืองมลายู
ตอนใตเลย ซึ ่งสะทอนใหเห็นถึงความเขาใจระหวางสถานะของสยามกับเมืองเหลาน้ัน 
นอกจากน้ี ยังเห็นถึงความตั้งใจที่จะ “ละ” พื้นที่เหลานั้นไป เมื่อทำสนธิสัญญากับอังกฤษในป 
ค.ศ. 1909 ปตตานีตกอยูในขอบเขตของสยามอยางชัดเจนโดยการรับรองระหวางทั้งสอง
มหาอำนาจ การยกดินแดนไทรบุรี ปะลิส กลันตัน ตรังกานูใหอังกฤษ เพื่อจะไดรับการกูยืมเงิน
มาสรางเสนทางรถไฟอีกทั้งยังอังกฤษไดรับรองใหเมืองแขก 7 หัวเมืองและสตูลซึ่งแยกมา 
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จากเมืองไทรบุรีอยูภายใตอาณาเขตของสยาม (จิรวัฒน แสงทอง และทวีศักดิ์ เผือกสม, 2560, 
น. 12-14) 

ผลประโยชนที ่ร ัฐบาลสยามไดรับอยางทวงทันที เกี ่ยวกับเรื ่องสิทธิ ์และอำนาจ 
ในดินแดนทางสยามตอนใตอยางเต็มที่ เนื่องจากอังกฤษไดยอมยกเลิกสัญญาลับป ค.ศ. 1897 
และยกเลิกสิทธิสภาพนอกอาณาเขต กิจการรถไฟเติบโตภายใตรัฐบาลสยามแตทวายังถูก 
ผูกมัดดวยเงื่อนไขเสนทางตามเสนทางที่อังกฤษชี้นำเพื่อแลกกับเงินกูจนกวาสยามจะสราง
เสนทางรถไฟสายใตเสร็จ (หอจดหมายเหตุแหงชาติ กต 5.5/7 เรื่อง อังกฤษขอทราบขอเท็จจริง
เกี่ยวกับขาวลือวารัฐบาลสยามจะเปลี่ยนเสนทางบางตอน, 2456) เชื่อมตอกับทางรถไฟรัฐบาล
สหพันธรัฐมลายาซึ่งเปนประโยชนทางการคาที่รัฐบาลอังกฤษไดรับ อยางไรก็ตาม รัฐบาลสยาม
มีอำนาจในการเขาไปจัดการปกครองอยางเต็มที่หลังจากพรมแดนทางตอนใตปรากฏแนชัด 
พรอมกับการสถาปนาอำนาจจากศูนยกลางอำนาจไปยังแตละเมืองไดสะดวกย่ิงขึ้น ทั้งน้ี รัฐบาล
สยามสามารถเชื่อมโยงเครือขายการคมนาคมและยังสรางโครงขายการติดตอสื่อสารซึ่งเกิดขึ้น
ตามเสนทางรถไฟสายใต ทั้งกิจการโทรเลขและกิจการไปรษณียไดเติบโตอยางรวดเร็วกระจาย
ตามเมืองสำคัญทั่วทั้งสยามตอนใต สังเกตไดจากการขยายที่ทำการไปรษณียโทรเลขตลอด
แนวทางรถไฟสายใต ซึ่งเปนสวนหนึ่งที่สัมพันธกับความเปลี่ยนแปลงของโครงสรางการบริหาร
ราชการสวนทองถิ่นแบบเดิม  

สิ่งที่เกิดขึ้นใหมในโครงสรางการบริหารราชการทองถิ่น คือ อำนาจจากรัฐบาลกลาง 
ที่เขาไปเปลี่ยนแปลงการใชระบบเมืองใหญดูแลเมืองเล็ก เปลี่ยนไปสูการยกสถานะของเมือง
ทั้งหลายในสยามตอนใตใหมีสถานะเทียบเทากันซึ่งสามารถบริหารราชการรับมอบคำสั่งจาก
รัฐบาลสยามโดยตรง เชน การจัดรวมหัวเมืองแขกทั้ง 7 เดิมขึ้นตรงตอเมืองนครศรีธรรมราช
สถาปนาเปนมณฑลปตตานีในป ค.ศ. 1906 ขึ้นตรงกับรัฐบาลสยามเนื่องดวยการคาชายแดน
และการเดินทางสะดวกมากยิ่งขึ้น (ประกาศตั้งมณฑลปตตานี, 2449, น. 399) อำนาจและ 
การตัดสินปญหาทั้งหลายไดรับการแกไขอยางรวดเร็วผานซึ่งเปนผลจากการพัฒนารถไฟสายใต 
กลาวคือการสื่อสารเปนไปอยางรวดเร็วผานการใชโทรเลข สวนเอกสารจดหมายทางราชการ
รวมไปถึงจดหมายทั่วไประหวางเมืองขนยายอยางรวดเร็วโดยใชรถไฟ 

เสนทางรถไฟนำพาทั้งวัฒนธรรมทางวัตถุและเกื้อหนุนตอการขนถายสินคา ประชาชน
สามารถเดินทางสัญจรระหวางเมืองในระยะทางที่ไกลหลายรอยกิโลเมตรโดยใชเวลานอย 
(ประกาศกระทรวงคมนาคม แผนกรถไฟ เดินรถรับคนโดยสารและสินคาแตสถานีบานนา  
มาจังหวัดสุราษฎรธานีถึงจังหวัดชุมพร, 2459, น. 643) ทั้งน้ี ยังเปดพื้นที่การคาและชุมชน
ระหวางสถานีรถไฟ พรอมกับสงเสริมการโยกยายถิ่นอาศัยไปตามแตละเมืองไดงายยิ่งขึ้นเปน
หนึ่งในกระบวนการสรางความกลมกลืนอันเปนผลจากการเขาถึงพื้นที่ไดงายยิ่งขึ้น ชุมทาง 
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ขนาดใหญที่เกิดขึ้นซึ่งรองรับทั้งเศรษฐกิจการดำรงชีพเปนชุมชนขนาดใหญ เชน ชุมทางรถไฟ
หาดใหญ มีประชาชนจากตางไปถิ่นตั้งถิ่นฐานใหมซึ่งเปนผลจากการขยายการคมนาคมทาง
รถไฟ 

รถไฟสายใตสรางรายไดใหแกสยามและพัฒนาเศรษฐกิจของเกิดชุมทางการคาระหวาง
เมืองไดอยางดี รวมถึงรัฐบาลสยามสามารถกระชับอำนาจในการเขาไปจัดการปกครองหัวเมือง
ทางตอนใตอยางรัดกุมมากยิ่งขึ้น (สมใจ ไพโรจนธีระรัชต, 2517, น. 337-338) รัฐบาลสยาม
สามารถสถาปนาอำนาจผานการประกาศใชเงินตราสยามแทนเงินของรัฐบาลอังกฤษซึ่งสำคัญ
มากในเรื่องการเรียกเก็บภาษีแรดีบุกโดยเฉพาะในมณฑลภูเก็ต (ประกาศการใชเงินตราสยาม
มณฑลภูเก็ต รัตนโกสินทรศก 125, 2449, น. 399) ทั้งน้ี ระบบการขนสงทางรางสรางความ
สงบสุขภายในสยามตอนใตเกื ้อหนุนตอการจัดการปกครอง โดยเฉพาะอยางยิ่งลดการเกิด 
การตอตานอำนาจรัฐ เนื่องจากการเคลื่อนยายกำลังพลสามารถทำไดสะดวกยิ่งขึ้น การแสดง
อำนาจผานการเขาถึงพื ้นที ่สวนตางๆ สามารถแสดงใหเห็นถึงสถานะรวมถึงปฏิสัมพันธ 
ที่เกิดขึ้นกับศูนยกลางที่กรุงเทพฯ อยางแนบแนนมากขึ้น ซึ่งมีผลโดยตรงตอการสรางโลกทัศน
และจิตสำนึกรวมของการเปนสวนหน่ึงของรัฐสยาม 

ดังนั้น หากจะกลาววาสยามเสียดินแดนใหแกอังกฤษไป ความเขาใจระหวางอังกฤษและ
สยามในขณะน้ันอังกฤษยอมรับกรรมสิทธ์ิของสยามเหนือหัวเมืองมลายูทั้ง 4 จริง เมื่อเปนเชนน้ัน
เหตุการณการเสียพื้นที่ดังกลาวยอมแสดงวาเหตุการณนี้เกิดขึ้นจริง แตทวาเมื่อพิจารณาจาก
หลักฐานช้ันปฐมภูมิ จะเห็นถึงความพยายามของสยามในการจัดการผลประโยชนในการใชเมือง
มลายูเหลานี้ แลกเปลี่ยนกับผลประโยชนในขอเสนอเรื่องการสรางทางรถไฟกับรัฐบาลอังกฤษ
อยางเต็มใจ อีกทั ้งหัวเมืองมลายูทั ้ง 4 ติดอยู ในระบบหัวเมืองประเทศราชซึ ่งไมไดสราง
ผลประโยชนใหแกสยาม รวมทั้งสยามไมอาจที่จะเขาไปจัดการพื้นที่เหลานั้นดวยคำนึงถึงสถานะ
เมืองประเทศราช ความคางคาดังกลาวสงผลใหสยามมีความตองการที่จะตัดพันธะเหลานี้ทิ้งไป 
ผนวกกับขอเสนอจากรัฐบาลอังกฤษซึ่งเสนอขอแลกเปลี่ยน รวมถึงสยามจะไมไดเสียเวลาในการ
ดูแลพัฒนาจัดการกับกิจการของหัวเมืองมลายูเน่ืองจากจะตกอยูในกรรมสิทธ์ิของรัฐบาลอังกฤษ 

 
5. บทสรุป 

การบริหารจัดการปกครองของรัฐบาลสยามเหนือดินแดนรัฐมลายูทั้ง 4 เปนการดำรง
ความสัมพันธอยางตอเนื่องยาวนานผานรูปแบบจารีต ซึ่งอาศัยการดำเนินความสัมพันธระหวาง
พระมหากษัตริยสยามกับสุลตานเจาผูครองเมืองเหลาน้ันยอมรับในอำนาจและสวามิภักด์ิในฐานะ
เมืองประเทศราชของสยาม ระเบียบการปกครองของหัวเมืองมลายู คือ การใหอำนาจกับสุลตาน
คอยดูแลปกครองและแสดงการเปนสวนหนึ ่งของรัฐสยามโดยการจัดสงบรรณาการเขาสู
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กรุงเทพฯ ศูนยกลางรัฐสยาม พิธีการดังกลาวไดดำรงมาจนกระทั่งสมัยรัชกาลที่ 5 การเขามา
ครอบดินแดนทางตอนใตแหลมมลายูของอังกฤษเปนสวนสำคัญที่ทำใหเกิดความเปลี่ยนแปลง 
ทั้งการจัดการปกครองของสยาม การปรับตัวของรัฐมลายูทั้ง 4 รวมถึงการปรับตัวของอาณานิคม
ชองแคบ 

หลังจากลงนามในสนธิสัญญาสยามกับอังกฤษป ค.ศ. 1909 ผลตอบแทนที่สยามไดรับ
ประโยชนแบงไดเปน 2 สวน คือ 1) สวนกฎหมาย ประกอบดวย การยกเลิกสิทธิสภาพนอก 
อาณาเขต รวมถึงยกเลิกสนธิสัญญาลับป ค.ศ. 1897 ซึ ่งสยามลงนามกับอังกฤษมีใจความ 
หามสยามโอนหรือใหสิทธิพิเศษแกชาติอื่นในการพื้นที่ตั้งแตเมืองบางตะพานลงมา เวนแตจะ
ไดรับอนุญาตจากอังกฤษ (ชาญวิทย เกษตรศิริ, 2554, น. 96-97) 2) สวนความชวยเหลือ 
ประกอบดวย การสรางเสนทางรถไฟสายใต โดยความชวยเหลือทางดานการเงิน อังกฤษใหสยาม
กูเงินโดยคิดดอกเบี้ยรอยละสี่ รวมถึงความชวยเหลือทางดานทรัพยาการบุคคล เชน วิศวกร  
นายชาง ฯลฯ รวมถึงการสำรวจเสนทางเพื่อทำแผนที่และเสนทางรถไฟ (กรมศิลปากร, 2519,  
น. 70) การเสนอมุมมองทางดานผลประโยชนที ่เสนอในบทความนี้เพื ่อเสนอใหเกิดการทำ 
ความเขาใจการยกหัวเมืองมลายูทั้ง 4 รวมถึงอธิบายเหตุการณดังกลาวที่มากกวาประเด็นการ 
เสียดินแดนเพียงอยางเดียว บทความนี ้ชี ้ใหเห็นความตองการของสยามและผลประโยชน 
ที่จะไดรับพอประมาณ ซึ่งขอเสนอของบทความนี้จะสมเหตุกลาวอางเปนประการใด ผูศึกษา 
จึงจะยกความตอนหนึ่งจากเอกสารประชุมเสนาบดีในการหารือเรื ่องการยกหัวเมืองมลายู 
ใหแกอังกฤษมาสาธกไววา 

“...สยามมีสองช้ัน คือ หัวเมืองช้ันใน กับช้ันนอกประเทศราช สวนการปกครอง
แตกอนๆ มาดวยเหตุที่ทางไปมาลำบาก จึงไดปลอยใหหัวเมืองชั้นนอกเปนประเทศ
ราชปกครองตัวเอง เปนแตสงเครื่องราชบรรณาการ เพราะชนั้นกรุงเทพฯ ไมได
ผลประโยชนอันใดจากหัวเมืองประเทศราชนอกจากบรรณาการ...ใหแขกปกครอง
ตัวเองเปนประเทศราช การที่เกี่ยวของกันในชั้นหลังมานี้ ก็เพราะหัวเมืองเหลานี้อยู
ใกลเขตรแดนอังกฤษมากขึ้น ผลประโยชนเดินถึงกันเขา ฝายอังกฤษยกเหตุกลาววา 
เราปกครองไมพอ ตามทางความคิดระวังของเขา...เพราะฉนั้นในการที่ตัดพระราช
อาณาเขตรแหลมมลายูครั้งน้ี สวนที่เปนของเราแท กลาวคือมณฑลปตตานี เราจัดการ
ปกครองอยางหัวเมืองทั้งปวง สวนที่จะเอามาปกครองไมไดเชนที่ตัดออกไปนี ้ก็นับวัน
แตจะหางเหินจากเราไปทุกที ในเวลานี้เรายังมีของที่มีราคาอยู จึงควรถือเอาราคาอัน
นี้แลกเปลี่ยนกับสิ ่งอื ่น...แตถาจะรออยูจนถึงเวลาเชนนั ้น เราก็จะตองทนความ
ยากลำบากอยู ชานาน แลราคาของหัวเมืองแขกก็จะตกต่ำลงไปทุกที จึงเห็นวา
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แลกเปลี่ยนกันเสียในเวลานี้ดีกวา...การสรางรถไฟ รัฐบาลสเตรตเซตเตอลเมนต 
ยอมใหเรากูเงินทำตั้งแตเมืองเพชรบุรีไปถึงสิงคโปรดวยเรียกดอกเบี้ยเพียงรอยละสี่ 
ความปราถนาอันนี้ เปนประโยชนขางฝายเขามาก แตเราก็ได...ตั้งแตน้ีไปเปนอันเรา
ไมมีเมืองประเทศราชอีก เลิกไดหมดทีเดียว ถาขอสัญญาของเราไมเปนผลแกการ
ปกครองไดทั่วพระราชอาณาเขตรดังนี้มีอยูตราบใดแลว เราก็รักษาหัวเมืองไวไมได
ตราบน้ัน คงไดรับความรอนใจร่ำไป...” (กรมศิลปากร, 2519, น. 68-70) 

ขอเสนอจากบทความนี ้ เก ิดขึ ้นเพ่ือพยายามอธิบายถึงมุมมองที ่หลากหลายใน
กระบวนการศึกษาเหตุการณดานประวัติศาสตรซึ่งเปนชุดความรูที่ถูกผลิตสรางในสังคม ดังเชน
กรณีศึกษาของบทความนี้กรณีหัวเมืองมลายูทั้ง 4 ซึ่งไดรับการอธิบายเหตุการณในชวงป ค.ศ. 
1909 วาเปนการเสียดินแดนครั้งที่ 13 ผูเขียนบทความพยายามอธิบายโดยการยกหลักฐานช้ัน
ปฐมภูมิที่รวมสมัยกับเหตุการณดังกลาวมา เพื่อเสนอมุมมองอีกดานของความเขาใจในการศึกษา
เหตุการณป ค.ศ. 1909 วามิใชเปนการสูญเสียและสยามมิไดเปนฝายถูกกระทำตามความหมาย
ดังกลาว แตยังมีสวนที่สยามไดประโยชนดวยเชนกัน ดังที่ไดแสดงใหเห็นภูมิหลังสำคัญของ 
การจัดการปกครองของสยาม การกระจายอำนาจแบบรัฐจารีต บริบทสำคัญโดยเฉพาะอังกฤษ  
ที่เปนปจจัยขับเคลื่อนความเปลี่ยนแปลงในภูมิภาค และเงื่อนไขของเหตุการณที่เปนคำอธิบาย
ของบทความเพื่อสนับสนุนขอเสนอในบทความนี้ที่วา การลงนามในสนธิสัญญาสยามกับอังกฤษ 
ป ค.ศ. 1909 เปนการแลกเปลี่ยนผลประโยชนระหวางสยามกับอังกฤษ กลาวคือ อังกฤษไดรับ
หัวเมืองมลายูทั้ง 4 ตามความปรารถนา และสยามนำหัวเมืองมลายูเหลานี้ที่อังกฤษถือวาเปน
กรรมสิทธ์ิของสยามมาแลกกับผลตอบแทนและความชวยเหลือในการพัฒนาสยามตอนใต 
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The Structure of Water Resource Management Organizations 
in Thailand: An Organizational Culture Perspective 

Kitti Wisankanchana3 
 

Abstract 
This article focuses on the development of water resources management 
organizations in Thailand, especially the apex body level. This article examines 
the organizational culture perspective and analyzes through political, economic, 
and social contexts with have happened since the bureaucratic reform 2002.  
The results show that the structural design of the water resources management 
organization is characterized as "a pyramid model" and "bureaucratic culture"  
that centralized the power to political and bureaucratic leaders. Particularly 
during times of crisis in water resources, the organizational structure is more 
centralized than normal. The structure of the water resources management 
organization should be designed to increase public participation. 

Keywords Water Resource Management, Oganizational Culture, Oganizational 
Structure  
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1. บทนำ 

เปนที่ทราบกันดีวา ประเทศไทยประสบปญหาดานทรัพยากรน้ำอยางซ้ำซากมาเปน
เวลานาน ทั้งปญหาอุทกภัยในชวงฤดูมรสุมซึ่งสรางความเสียหายตอชีวิตและทรัพยสินของ
ประชาชนเปนประจำทุกป ขณะที่ในฤดูแลงหลายพื้นที่กลับตองประสบกับปญหาน้ำขาดแคลน 
ในสภาวะที่น้ำตนทุนมีอยูอยางจำกัดแตความตองการใชน้ำกลับเพิ่มสูงขึ้น นำไปสูปญหาการ
แยงชิงน้ำระหวางภาคสวนตางๆ ปญหาเหลานี้นับวันจะยิ่งทวีความรุนแรงและสงผลกระทบตอ
วิถีชีวิตของประชาชนและสิ่งแวดลอมในวงกวาง โดยทุกรัฐบาลที่ผานมามีความพยายามที่จะ
จัดการกับปญหาดานทรัพยากรน้ำมาตลอด  

ปญหาสำคัญประการหนึ่งของการจัดการทรัพยากรน้ำของภาครัฐไทย ไดแก การมี
หนวยงาน ซึ่งมีภารกิจเกี่ยวของกับการจัดการทรัพยากรน้ำในระดับกรมกองอยูเปนจำนวนมาก 
(มิ่งสรรพ ขาวสะอาด และคณะ, 2544) โดยชวงกอนการปฏิรูประบบราชการ มีหนวยงานที่
เกี ่ยวของกระจายอยูใน 9 กระทรวง 40 หนวยงาน การปฏิบัติงานของแตละหนวยงานที่ 
ตางสังกัดเปนไปแบบตางคนตางทำ ปราศจากการกำหนดทิศทางที่ชัดเจน ซึ่งนำไปสูปญหาการ
ขาดเอกภาพและความซ้ำซอนของงบประมาณ ในขณะที่การบริหารงานยังคงเปนไปแบบรวม
ศูนยอำนาจไวกับระบบราชการ หรือดังที่เกษียร เตชะพีระ (2558) ไดชี้ใหเห็นวา รัฐไทยตั้งแต
อดีตถึงปจจุบันตกอยูใน “กับดักรัฐราชการ” กลาวคือ โครงสรางรัฐที ่รวมศูนยอำนาจสูง 
แต  ขาด เอกภาพ เหม ื อนพ ี ระม ิ ดท ี ่ แตก เป น เส ี ่ ย ง  ( a fragmented pyramid - like 
overcentralized but under-unified state structure) ที ่พยายามรวมศูนยอำนาจไวกับ
ระบบราชการ แตการปฏิบัติงานกลับดอยประสิทธิภาพและเต็มไปดวยปญหาการชวงชิง 
เขตอำนาจและงบประมาณที่ทับซอนกันระหวางกรมกองตางๆ โดยปราศจากการตรวจสอบ
ถวงดุลที่มีประสิทธิผลจากภายนอกหรือจากภาคประชาชน ซึ่งแนนอนวาการบริหารจัดการน้ำ 
ก็ประสบกับปญหาดังกลาว  

กลาวเฉพาะในแงการบริหารจัดการทรัพยากรน้ำ แนวทางที่รัฐไทยเลือกใชสำหรับ
แกไขปญหาความซ้ำซอนที ่กลาวมาขางตน ไดแก การจัดตั ้งองคกรกลางในรูปแบบ 
“คณะกรรมการ” ขึ ้นทั ้งในระดับชาติและระดับลุ มน้ำ เพื ่อบูรณาการการดำเนินงานของ
หนวยงานที่มีภารกิจเกี่ยวของกับการจัดการทรัพยากรน้ำซึ่งมีอยูเปนจำนวนมากและกระจาย
อยูในหลายกระทรวง ทบวง กรม ใหเกิดความเปนเอกภาพมากยิ่งขึ้น โดยการจัดโครงสรางและ
กำหนดสัดสวน องคประกอบของคณะกรรมการมีการเปลี่ยนแปลงไปตามสภาพทางการเมือง 
เศรษฐกิจ สังคมที่แตกตางกันไปในแตละรัฐบาล 
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หากเป นด ั งที่  Hofstede Geert (2010) น ั กว ิ ชาการด  านว ัฒนธรรมองค  การ  
(Organizational Culture) ไดเสนอวา รูปแบบการจัดโครงสรางองคการ ตลอดจนการวางแผน 
และควบคุมขององคการนั้น ไดรับอิทธิพลจากมิติเชิงวัฒนธรรมของแตละประเทศ ในฐานะ 
ที่เปน “ชุดคำสั่งภายในจิตใจ” (Software of Mind) ของผูคนในประเทศนั้นๆ เชนนั้นแลว  
การวิเคราะหและตีความ (Interpretation) การเปลี่ยนแปลงโครงสรางและสัดสวนองคประกอบ 
ขององคการจัดการทรัพยากรน้ำ อาจชวยสะทอนใหเห็นถึงลักษณะเชิงวัฒนธรรม ซึ่งหมายถึง 
บรรดาคานิยมและบรรทัดฐาน (Value and Norm) ที่ภาครัฐไทยใหความสำคัญอยูในชวงเวลา 
นั้นๆ ได บทความนี้ จึงเปนการศึกษาถึงพัฒนาการการจัดโครงสรางองคการจัดการทรัพยากรน้ำ 
ของประเทศไทย เนนเฉพาะองคกรระดับชาติ (Apex Body) ผานมุมมองเชิงวัฒนธรรมองคการ 
ภายใตบริบทการเปลี่ยนแปลงทั้งทางการเมือง เศรษฐกิจ สังคม ตั้งแตชวงหลังการปฏิรูประบบ
ราชการเมื่อ พ.ศ. 2545 จนถึงปจจุบัน ซึ่งถือเปนชวงเวลาสำคัญที่ภาครัฐไทย ตองเผชิญกับ 
การเปลี่ยนแปลงทั้งทางการเมืองและการบริหารรัฐกิจหลายดาน เพื่อที่จะคลี่คลายใหเห็นถึง 
บรรดาคานิยมและบรรทัดฐานที่มีอิทธิพลตอการจัดรูปแบบโครงสรางองคการภาครัฐในแตละ 
ชวงสมัย โดยเฉพาะในแงของการตอสูตอรองและขับเคี่ยวกันระหวางวัฒนธรรมระบบราชการ 
แบบรวมศูนยอำนาจกับวัฒนธรรมแบบมุงกระจายอำนาจและการมีสวนรวมของประชาชน  

บทความนี้แบงเนื ้อหาออกเปนสามสวน สวนแรก จะเปนการกลาวถึงแนวคิดใน
การศึกษาวิเคราะหองคการดวยมุมมองวัฒนธรรมองคการ สวนที่สอง จะเปนการวิเคราะห 
ถึงพัฒนาการและการเปลี่ยนแปลงโครงสรางองคการจัดการทรัพยากรน้ำของประเทศไทย 
เฉพาะในกรณีของคณะกรรมการ ระดับชาติ ภายใตปจจัยและบริบทการเปลี่ยนแปลงของ
สังคมไทย สวนสุดทาย เปนการอภิปรายสรุป รวมทั้งวิเคราะหแนวโนมทิศทางการจัดโครงสราง
องคการจัดการทรัพยากรน้ำในอนาคต 

 
2. การศึกษาโครงสรางองคการดวยมุมมองวัฒนธรรมองคการ 

“วัฒนธรรมองคการ” หมายถึง ชุดของคานิยม ความเชื่อ ความเขาใจ และวิธีการคิด 
ที่บรรดาสมาชิกในองคการรวมรับรู ยอมรับ และถายทอดใหกับบรรดาสมาชิกภายในองคการ 
โดยอาจปรากฏออกมาในระดับพื้นผิวภายนอก ไดแก รูปแบบพฤติกรรม การกระทำ เรื่องเลา
ภาษาและพิธีกรรมตางๆ ภายในองคการ และระดับคานิยมภายในที่รองรับองคการ ซึ่งหมายถึง
การใหคุณคาและความคิด ความเชื่อที่บงบอกถึงความเปนสมาชิกสวนหนึ่งขององคการ (อัมพร 
ธำรงลักษณ, 2553, น. 159-160) ในดานหนึ่ง การศึกษาวัฒนธรรรมองคการ อาจมีจุดเนนไปยัง
การศึกษาคานิยมและบรรทัดฐานภายในองคการที ่ครอบงำและสงผลตอพฤติกรรมของ 
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บรรดาสมาชิกองคการ และถูกทำให “กลายเปนเรื ่องปกติธรรมดา” (Normalization) ของ
บรรดาสมาชิกภายในองคการ (Schein, 2010, p. 9) แตในอีกดานหนึ่ง การศึกษาวัฒนธรรม
องคการอาจมีจุดเนนไปยังอิทธิพลเชิงวัฒนธรรม ซึ่งหมายถึง คานิยมและบรรทัดฐานอยาง 
ไมเปนทางการ (Informal Value and Norm) ที ่ส งผลกระทบอยางมีนัยสำคัญตอการจัด 
รูปแบบโครงสราง การตัดสินใจ การดำเนินงาน และการเปลี่ยนแปลงขององคการ (Christensen, 
Lægreid, Roness and Røvic, 2007, pp. 37-38)  

ในแงนี ้ การศึกษาวัฒนธรรมองคการ จึงเปนเรื ่องเกี ่ยวกับการทำความเขาใจ 
“กระบวนการทำใหกลายเปนสถาบัน” (Institutionalization Process) ในฐานะที่วัฒนธรรม
องคการเปนผลผลิตของกระบวนการกลอมเกลาทางสังคม (Socialization) ที่อาจกอรูปขึ้น 
จากทั้งปจจัยแรงกดดันภายใน (Internal Pressure) ซึ่งหมายถึง ภูมิหลังทางสังคม (Social 
background) และรากทางประวัติศาสตร (Historical Roots) ของตัวองคการ ซึ ่งเปนสิ่งที่ 
หลอหลอมพฤติกรรม ความคิด ความเชื่อของสมาชิก และยังอาจเกิดจากปจจัยแรงกดดัน
ภายนอก (External pressure) ซึ่งหมายถึง สภาพแวดลอมและบริบท การเปลี่ยนแปลงทาง
การเมือง เศรษฐกิจ สังคม ที่สงผลตอการกอรูปคานิยมและบรรทัดฐานอยางไมเปนทางการ 
ขององคการ ในแตละชวงเวลาอีกดวย (Christensen, et al, 2007, pp. 43 -47) นอกจากน้ี 
ยังอาจรวมบรรดาแนวคิดตางๆ ซึ่งแพรหลายและเปนที่ยอมรับกันทั่วไปในระดับสากล เชน  
การพัฒนาอยางยั่งยืน ธรรมมาภิบาลการจัดการภาครัฐแนวใหม ซึ่งเผยแพรผานอิทธิพลและ
แรงผลักดันขององคการระหวางประเทศตางๆ 

งานของ Hofstede (2010) ไดศึกษาถึงอิทธิพลของวัฒนธรรมระดับชาติ (National 
Culture) ของประเทศตางๆ วาสงผลตอวิธีคิด วิธีการทำงาน และการแกปญหาขององคการ
อยางไร ดวยการวิเคราะหจากระดับความต่ำสูงของ “ชวงหางระหวางอำนาจ” (Power of 
Distance: PDI) ซึ่งพิจารณาจากลักษณะทางสังคมที่มีความแตกตางทางสถานภาพของผูคน 
ในสังคม (หรืออาจเรียกวา ลำดับชวงชั้นทางสังคม) เชน ระหวางผูมีอำนาจและผูคนทั่วไป 
ระหวางผู บริหารกับพนักงานระดับลาง ประกอบกับ “การหลีกเลี ่ยงความไมแนนอน” 
(Uncertainty Avoidance: UAI) ซึ ่งพิจารณาจากลักษณะทางสังคมที ่ผู คนใหความสำคัญ 
กับปจจัยความไมแนนอนและความเสี ่ยงหรือกลาที ่จะเผชิญกับความไมแนนอนและ 
การเปลี่ยนแปลงมากนอยเพียงใด ที่เรียกวา “PDI – UAI matrix model” (Hofstede, 2010, 
pp. 301-307) โดยเสนอตัวแบบสำหรับการมองวัฒนธรรมองคการของประเทศตางๆ ซึ่งอาจ
จัดแบงประเภทไดเปนสี่ตัวแบบ ไดแก 

(1) ตัวแบบพิรามิด (Pyramid Model) จะพบในประเทศที ่ม ีล ักษณะสังคมซึ ่งมี 
ชวงหางระหวางอำนาจสูง และมีการหลีกเลี่ยงความไมแนนอนสูง ซึ่งลักษณะเดนของวัฒนธรรม
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องคการตามตัวแบบนี้ ไดแก การเนนใหอำนาจผูบริหารระดับสูงในการตัดสินและแกไขปญหา
ตางๆ ตัวอยางเชน ฝรั่งเศส สเปน เบลเย่ียม รัสเซีย 

(2) ตัวแบบเครื่องจักร (Machine Model) จะพบในประเทศที่มีลักษณะสังคมซึ่งมี 
ชวงหางระหวางอำนาจต่ำ และมีการหลีกเลี่ยงความไมแนนอนสูง ซึ่งลักษณะเดนของวัฒนธรรม
องคการตามตัวแบบน้ี ไดแก การเนนประสิทธิภาพของโครงสราง กลไกและกระบวนการในการ
บริหารองคการ การเนนกฎระเบียบในการทำงาน ตัวอยางเชน ประเทศเยอรมัน ออสเตรีย 
ฮังการี อิสราเอล 

(3) ตัวแบบตลาด (Marget Model) พบในประเทศที่มีลักษณะสังคมซึ่งมีชวงหาง
ระหวางอำนาจต่ำ และการหลีกเลี่ยงความไมแนนอนต่ำ ซึ่งลักษณะเดนของวัฒนธรรมองคการ
ตามตัวแบบนี้ ไดแก การเนนไปที่ประสิทธิภาพและความเชี่ยวชาญในการดำเนินงาน มากกวา
การเนนกฎระเบียบ โดยใหความสำคัญกับการเจรจาตอรองและการเปลี่ยนแปลง ตัวอยางเชน 
อังกฤษ สหรัฐอเมริกา สวีเดน เดนมารก ออสเตรเลีย นิวซีแลนด 

(4) ตัวแบบครอบครัว (Family Model) พบในประเทศที่มีลักษณะสังคมซึ่งมีชวงหาง
ระหวางอำนาจสูง และการหลีกเลี่ยงความไมแนนอนต่ำ ซึ่งลักษณะเดนของการบริหารองคการ
ตามตัวแบบนี้ ไดแก การใหความสำคัญกับผูนำในการควบคุมและตัดสินใจเสมือนเปนหัวหนา
ครอบครัว ความสัมพันธระหวางบุคคลจะเปนไปตามสถานะทางสังคม โดยพบมากในกลุม
ประเทศแถบเอเซีย ตัวอยางเชน จีน อินเดีย สิงคโปร มาเลเซีย เวียดนาม  

สำหรับประเทศไทย ผลการศึกษาของ Hofstede ชี้ใหเห็นถึงแนวโนมลักษณะทาง
สังคมที่มีชวงหางระหวางอำนาจในระดับคอนขางสูง และการหลีกเลี่ยงความไมแนนอนในระดับ
ปานกลางคอนขางสูงเชนกัน โดยจัดอยูในกลุมประเทศที่มีลักษณะวัฒนธรรมองคการตาม  
“ตัวแบบพิรามิด” อยางไรก็ตาม สำหรับประเทศไทยดูเหมือนจะมีความโนมเอียงไปใกลเคียงกับ
กลุมตัวแบบครอบครัวเชนเดียวกับประเทศแถบเอเชียอื่นๆ ดวย (Hofstede, 2010, p. 303) 
นอกจากนี ้ หากพิจารณาในดานการวางแผน ควบคุมและตรวจสอบ ในกลุ มประเทศที ่มี 
ชวงหางระหวางอำนาจสูง มักมีลักษณะที่สนับสนุนการวางแผนและกำกับควบคุมโดยตัวบุคคล 
โดยเฉพาะผูอยูในสายบังคับบัญชาระดับสูง โดย Hofstede ตั้งขอสังเกตไวอยางนาสนใจวา 
สำหรับประเทศไทยซึ่งจัดอยูในกลุมประเทศที่มีชวงหางระหวางอำนาจสูง ยอมสงผลกระทบ 
ตอระดับการของมีสวนรวมของผูคนในระดับลางขององคการ ดังเชนกรณีที่มีการเรียกรอง 
ขอเขาไปมีสวนรวมในการตรวจสอบมาตรฐานการดำเนินงานของรัฐวิสาหกิจ ซึ่งถูกตอตาน
อยางรุนแรง เหตุเพราะแนวคิดเรื่องการกระจายอำนาจ (Redistribution of Power) เขากัน
ไมไดกับคานิยมแบบไทย (Hofstede, 2010, p. 319) 
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ในอีกมุมมองหนึ ่ง Richard Daft ไดจัดประเภทโครงสรางองคการตามวัฒนธรรม
องคการ ซึ่งมองจากจุดเนนของกลยุทธที่องคการใชในการดำเนินงาน ซึ่งแบงออกเปน “กลยุทธ
ที่เนนปจจัยภายใน” (จุดออนและจุดแข็งขององคการ) และ “กลยุทธที่เนนปจจัยภายนอก” 
(ภัยคุกคามและความเสี่ยง) พิจารณาประกอบกับการตอบสนองตอสภาพแวดลอมขององคการ 
ประกอบดวย “มิติดานความสามารถในการยืดหยุ น” (Flexibility) และ “มิติดานความ 
มีเสถียรภาพ” (Stability) โดยจัดประเภทโครงสรางองคการตามวัฒนธรรมองคการไดเปน 
สี่ประเภท (Daft, 2001 อางถึงใน อัมพร ธำรงลักษณ, 2553, น. 160-163) ดังน้ี  

(1) ว ัฒนธรรมแบบผู ประกอบการ (Adaptatability/Entrepreneurial Culture)  
เปนลักษณะขององคการที ่มีการวางกลยุทธเพื ่อมุ งตอบสนองตอปจจัยภายนอกและเนน 
การดำเนินงานแบบยืดหยุน โดยมีจุดเดนอยูที่ความสามารถในการปรับเปลี่ยนเพื่อสนองตอ
ความตองการของลูกคาไดอยางรวดเร็ว 

(2) วัฒนธรรมแบบมุ งภารกิจ (Mission Culture) เปนลักษณะขององคการที ่ใช 
กลยุทธเพื่อมุงตอบสนองตอปจจัยภายนอกหรือลูกคาเฉพาะกลุม และเนนการดำเนินงานที่มี
ความแนนอน โดยจุดเดนของวัฒนธรรมองคการประเภทนี้ ไดแก การมุงบรรลุเปาหมายอยาง
ชัดเจน มีการกำหนดเปาหมายของบุคคลากรและเนนการแขงขันเพื ่อบรรลุเปาหมายของ
องคการที่วางไว 

(3) วัฒนธรรรมแบบเครือญาติ (Clan Culture) เปนลักษณะขององคการที่เนนความ
ผูกพันและการมีสวนรวมของบุคคลากรภายในองคการ โดยมีความยืดหยุนสูงเพื่อเพื่อรับมือ 
กับการเปลี่ยนแปลงของสภาพแวดลอม จุดเดนคือการใหความสำคัญกับความตองการของ
บุคลากรในองคการเพื่อใหเกิดความรับผิดชอบ ความรูสึกเปนเจาของ และปฏิบัติงานอยางดี 
มีประสิทธิภาพ 

(4) วัฒนธรรมแบบระบบราชการ (Bureaucratic Culture) เปนลักษณะองคกรที่เนน
เรื่องของความเปนผูนำ แบบแผนและพิธีกรรมตางๆ มีความแนนอนในการกำหนดเปาหมาย
ภารกิจและมีลักษณะของการสืบทอดจารีตปฏิบัติอยางที ่เคยมีอยู ก อนโดยไมเนนการ
เปลี่ยนแปลง โดยจุดเดนคือการมุงไปยังความสำเร็จในการประสานการทำงานภาพรวมของ
องคการมากกวาความสำเร็จของตัวบุคคล 

ในแงนี้จึงอาจกลาวไดวา วัฒนธรรมองคการมีสวนสัมพันธกับการออกแบบโครงสราง
องคการอยางซับซอน การศึกษาการจัดและออกแบบโครงสรางขององคการอาจสะทอน 
ใหเห็นถึงมิติทางวัฒนธรรม ไดแก บรรดาคานิยม บรรทัดฐาน เจตคติ ตลอดจนอุดมการณ 
ที่องคการยอมรับปรับใชอยูภายในรูปแบบที่เปนจุดเนนของโครงสรางขององคการ ดังน้ัน 
สำหรับในสวนตอไปจะเปนการศึกษาถึงพัฒนาการของการจัดโครงสรางองคการจัดการ
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ทรัพยากรน้ำระดับชาติของประเทศไทย ผานมุมมองวัฒธรรมองคการโดยวิเคราะหประกอบกับ
สภาพแวดลอมทั้งจากปจจัยภายในและปจจัยภายนอกจากบริบททางการเมือง เศรษฐกิจ สังคม 
โดยแบงออกเปนสามชวง ไดแก ชวงหลังการปฏิรูประบบราชการ (พ.ศ. 2545-2553) ชวงหลัง
เกิดเหตุมหาอุทกภัย (พ.ศ. 2554-2557) และชวงหลังการรัฐประหาร (พ.ศ. 2557 ถึงปจจุบัน)  

 
3. พัฒนาการของการจัดโครงสรางองคการจัดการทรัพยากรน้ำระดับชาติของประเทศไทย

ในฐานะภาพสะทอนวัฒนธรรมองคการ 

3.1 การจัดโครงสรางองคกรจัดการทรัพยากรน้ำระดับชาติหลังการปฏิรูประบบ
ราชการ พ.ศ. 2545 

แนวคิดการจ ัดต ั ้งองค กรกลางสำหร ับบร ิหารจ ัดการทร ัพยากรน้ำในร ูปแบบ
คณะกรรมการระดับชาติ เริ ่มตั ้งแตชวงกลางทศวรรษที ่ 2530 โดยในสมัยรัฐบาลพลเอก 
ชาติชาย ชุณหะวัณ ไดมีการออกระเบียบสำนักนายกรัฐมนตรี วาดวยการบริหารทรัพยากรน้ำ
แหงชาติ พ.ศ. 2532 จัดตั้ง “คณะกรรมการทรัพยากรน้ำแหงชาติ” (กทช.) เพื่อทำหนาที่องคกร
กลางในการกำหนดนโยบายและกำกับทิศทางการบริหารจัดการทรัพยากรน้ำของประเทศ 
แบบบูรณาการในภาพรวมอยางเปนระบบ อยางไรก็ตาม ระเบียบฯ ฉบับดังกลาวไมไดมี 
การกำหนดโครงสราง สัดสวนและองคประกอบของคณะกรรมการไวอยางชัดเจน โดยกำหนดไว 
แตเพียงวา “ใหมีนายกรัฐมนตรีเปนประธาน และบุคคลซึ่งนายกรัฐมนตรีแตงตั้งเปนกรรมการ” 
(ระเบียบสำนักนายกรัฐมนตรีวาดวยการบริหารทรัพยากรน้ำแหงชาติ พ.ศ. 2532, 9 กุมภาพันธ 
2532) ซึ่งตอมาในป พ.ศ. 2545 ไดกำหนดใหมี “คณะอนุกรรมการลุมน้ำ” เพื่อทำหนาที่เปน
องคกรจัดการทรัพยากรน้ำในระดับพื้นที่ลุ มน้ำ พรอมทั้งจัดตั ้ง “สำนักงานคณะกรรมการ
ทรัพยากรน้ำแหงชาติ” (สทช.) ขึ้นเปนหนวยงานภายในสำนักเลขาธิการนายกรัฐมนตรี (ระเบียบ
สำนักนายกรัฐมนตรี วาดวยการบริหารทรัพยากรน้ำแหงชาติ (ฉบับที ่ 2) พ.ศ. 2545,  
21 สิงหาคม 2545) 

ภายใตบริบทการเปลี่ยนแปลงทางการเมืองครั้งสำคัญของสังคมไทย ภายหลังการ
ประกาศใชรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 สงผลใหแนวคิดเรื่องการกระจาย
อำนาจ ประชาธิปไตยทางตรงและการมีสวนรวมของประชาชนแพรหลายไปในวงกวาง  
พรอมทั้งหลักการพัฒนาอยางยั่งยืน หลักสิทธิชุมชนและสิทธิในการอนุรักษทรัพยากรธรรมชาติ
และสิ่งแวดลอม ไดถูกบัญญัติรับรองไวในรัฐธรรมนูญ จนมีการขนานนามวาเปน “รัฐธรรมนูญ 
สีเขียว” (โสภารัตน จารุสมบัติ, 2553, น. 119-127) ชวงเวลาเดียวกัน หลายประเทศทั่วโลก 
ไดมีการขับเคลื ่อนแนวคิดเรื ่องการบริหารจัดการน้ำแบบบูรณาการ (Integrated Water 
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Resources Management: IWRM) และองคการจัดการน้ำในระบบลุ มน้ำ (River Basin 
Management Organization) บนกระบวนทัศนการพัฒนาตามแนวเสรีนิยมใหม (Neo – 
Liberal Development Paradigm) ซึ่งมุ งเนนการลดบทบาทภาครัฐและเพิ ่มบทบาทของ
ภาคเอกชน กำหนดมูลคาทางเศรษฐกิจของทรัพยากรน้ำ การกระจายความรับผิดชอบไปสู 
ฐานลางและเนนการมีสวนรวมของประชาชน ผานอิทธิพลขององคกรการเงินระหวางประเทศ 
เชน ธนาคารโลก (World Bank) และธนาคารเพ่ือการพัฒนาแหงเอเชีย (Asian Development 
Bank) ซึ่งนำไปสูกระแสการปฏิรูประบบชลประทานและพัฒนาระบบการจัดการทรัพยากรน้ำ
ไปทั่วโลก (Mollinga & Bolding, 2003, pp. 2-5) 

ชวงป พ.ศ. 2545 รัฐบาลทักษิณ ชินวัตร ไดดำเนินนโยบายปฏิรูประบบราชการ  
โดยมีการยุบรวมหนวยงานที่มีภารกิจเกี่ยวของกับการบริหารจัดการน้ำที่มีอยูเดิมเขาไวดวยกัน 
เชน สทช. ในสำนักเลขธิการนายกรัฐมนตรี บางสวนงานของกรมโยธาธิการ กรมการเรงรัด
พัฒนาชนบท กรมอนามัย กรมพัฒนาและสงเสริมพลังงาน และจัดตั้งเปนหนวยงานใหม ไดแก 
“กรมทรัพยากรน้ำ” สังกัดกระทรวงทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดลอม (พระราชบัญญัติ
ปรับปรุงกระทรวง ทบวง กรม พ.ศ. 2545, 2545) โดยกำหนดภารกิจหนาที่ใหเปนหนวยงาน
หลักในดานการเสนอแนะนโยบายและจัดทำแผนแมบทการบริหารจัดการทรัพยากรน้ำ 
ในภาพรวมของประเทศ รวมทั้งทำหนาที่เปนฝายเลขานุการของ กทช. (พระราชกฤษฎีกา 
โอนกิจการบริหารและอำนาจหนาที่ของสวนราชการใหเปนไปตามพระราชบัญญัติปรับปรุง
กระทรวง ทบวง กรม พ.ศ. 2545, 2545; กฎกระทรวงแบงสวนราชการ กรมทรัพยากรน้ำ 
กระทรวงทรัพยากรธรรมชาติและสิ ่งแวดลอม พ.ศ. 2545, 2545) แตกระนั ้นยังพบวามี
หนวยงานที่มีภารกิจเกี่ยวของกับทรัพยากรน้ำอื่นๆ กระจายอยูในหลายกรมและกระทรวง 
อีกเปนจำนวนมาก (วุฒิสภา, 2546; สำนักงานสภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ, 
2547)  

ในชวงเวลาเดียวกัน รัฐบาลไดดำเนินการผลักดัน “รางพระราชบัญญัติทรัพยากรน้ำ 
พ.ศ. ...” เพ่ือเปนกฎหมายแมบทในการบริหารจัดการน้ำในภาพรวมและจัดโครงสรางองคกร
บริหารจัดการน้ำทั้ง ในระดับชาติและระดับลุมน้ำ แตเนื่องจากวิกฤติการเมืองที่เกิดขึ้นภายใต
การบริหารงานในสมัยรัฐบาลทักษิณ ชินวัตร ซึ่งนำไปสูการชุมนุมประทวงขับไลรัฐบาลของ 
กลุมพันธมิตรประชาชนเพื่อประชาธิปไตย และติดตามมาดวยการรัฐประหารโดยกองทัพ  
ในวันที ่ 19 กันยายน 2549 สภาวะที ่ร ัฐบาลขาดเสถียรภาพ จึงไมสามารถผลักดันราง 
กฎหมายน้ำไดสำเร็จ ทั้งนี้ ในระหวางกระบวนการยกราง รัฐบาลไดมีการออกระเบียบสำนัก
นายกรัฐมนตรี วาดวยการบริหารจัดการทรัพยากรน้ำแหงชาติ พ.ศ. 2550 เพื ่อปรับปรุง
โครงสรางองคการจัดการทรัพยากรน้ำใหสอดคลองกับภารกิจและอำนาจหนาที่ของหนวยงาน
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ตางๆ ที ่เปลี ่ยนแปลงไปภายหลังการปฏิรูประบบราชการขึ ้นบังคับแทนใชฉบับเดิม โดย
ดำเนินการแลวเสร็จในสมัยรัฐบาลพลเอกสุรยุทธ จุลานนท 

สำหรับระเบียบสำนักนายกรัฐมนตรีฉบับนี้ กำหนดใหมีคณะกรรมการทรัพยากรน้ำ
แหงชาติ (กนช.) ประกอบดวย นายกรัฐมนตรีหรือรองนายกรัฐมนตรี เปนประธานกรรมการ 
รัฐมนตรีวาการกระทรวงทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดลอม รัฐมนตรีวาการกระทรวงเกษตร
และสหกรณ และรัฐมนตรีวาการกระทรวงวิทยาศาสตรและเทคโนโลยี เปนรองประธาน ผูแทน
สวนราชการและผูทรงคุณวุฒิที่นายกรัฐมนตรีแตงตั้งเปนกรรมการ มีอธิบดีกรมทรัพยากรน้ำ 
เปนกรรมการและเลขานุการ และใหกรมทรัพยากรน้ำ เปนสำนักงานเลขานุการ กนช. (ระเบียบ
สำนักนายกรัฐมนตรี วาดวยการบริหารจัดการทรัพยากรน้ำแหงชาติ พ.ศ. 2550, 13 กรกฎาคม 
2550) โดยอาจถือไดวา การจัดตั้ง กนช. ขึ้นนี้ มีเปาหมายเพื่อใหเปนองคกรสวนกลยุทธหลัก 
(Strategic Apex) ซึ่งมีอำนาจหนาที่ในการเสนอแนะนโยบาย แผนงาน และแผนปฏิบัติการ 
รวมทั้งกรอบงบประมาณเกี่ยวกับการบริหารจัดการทรัพยากรน้ำระดับภาพรวมของประเทศ 

อยางไรก็ตาม ถึงแมระเบียบฯ ฉบับใหมน้ีจะมีการกำหนดองคประกอบของ กนช. ไววา
ตองประกอบดวย ฝายการเมือง ผูแทนสวนราชการ และผูทรงคุณวุฒิ แตไมไดมีการกำหนด 
ลงรายละเอียดสัดสวนและจำนวนองคประกอบของคณะกรรมการไวแตอยางใด ทั ้งน้ี  
เมื่อพิจารณาในรายละเอียดของคำสั่งแตงตั้ง กนช. ซึ่งออกมาในชวงคาบเวลาเกี่ยวระหวาง
รัฐบาลพลเอกสุรยุทธ จุลานนท สืบเนื่องมาถึงชวงรัฐบาลที่มาจากการเลือกตั้งสมัยรัฐบาล 
นายสมัคร สุนทรเวช และรัฐบาลนายอภิสิทธิ เวชชาชีวะ พบวามีความพยายามที่จะกำหนด
สัดสวนองคประกอบของผูแทนจากภาครัฐและนอกภาครัฐไวใกลเคียงกัน โดยประกอบดวย 
ผูแทนภาครัฐจากฝายการเมืองและ สวนราชการ จำนวน 21 ราย และผูแทนภาคประชาชน 
จากผูแทนองคกรปกครองสวนทองถิ่น ผูแทนผูใชน้ำจากลุมน้ำตางๆ และผูทรงคุณวุฒิที่มี 
ความเชี่ยวชาญและมีประสบการณดานการบริหารจัดการน้ำ จำนวน 20 ราย ในแงนี้ การจัด
โครงสรางและองคประกอบของ กนช. ในชวงระยะเวลานี้ สะทอนใหเห็นวา วัฒนธรรมองคการ
แบบระบบราชการ (Bureaucratic Culture) ที่เนนผูนำในภาคราชการและการประสานการ
ทำงานในภาพรวมขององคการยังคงมีอิทธิพลสูงในสังคมไทย แตอยางไรก็ตาม พบวามีแนวโนม
ใหความสำคัญกับการกระจายอำนาจและการมีสวนรวมของประชาชนเพิ่มมากยิ่งขึ้น ดังมี
รายละเอียดดังน้ี  
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ตารางที่ 1 โครงสรางองคประกอบและสัดสวนของคณะกรรมการทรัพยากรน้ำแหงชาติ 
(กนช.) หลังการปฏิรูประบบราชการ พ.ศ. 2545 

ผูแทนภาครัฐ (21) ผูแทนภาคประชาชน (20) 

ฝายการเมือง (4) ผูแทนสวนราชการ (17) 

 นายกรัฐมนตรี 

 รมว. กระทรวงเกษตร
และสหกรณ 

 รมว. กระทรวงทรัพยากร 
ธรรมชาติและ
สิ่งแวดลอม 

 รมว. กระทรวง 
วิทยาศาสตรและ
เทคโนโลยี 

 ปลัดกระทรวงเกษตรและสหกรณ 

 ปลัดกระทรวงคมมนาคม 

 ปลัดกระทรวงทรัพยากร 
ธรรมชาติและสิ่งแวดลอม 

 ปลัดกระทรวงวิทยาศาสตรและ
เทคโนโลยี 

 ปลัดกระทรวงพลงังาน 

 ปลัดกระทรวงมหาดไทย 

 ปลัดกระทรวงเทคโนโลยี
สารสนเทศและการสื่อสาร 

 ปลัดกระทรวงอุตสาหกรรม 

 ผูอำนวยการสำนกังบประมาณ 

 เลขาธิการสภาพัฒนาการ
เศรษฐกจิและสงัคมแหงชาติ 

 อธิบดีกรมชลประทาน 

 อธิบดีกรมทรัพยากรนำ้ 

 อธิบดีกรมทรัพยากรนำ้บาดาล 

 อธิบดีกรมปองกันและบรรเทาสา
ธารณภัย 

 รองอธิบดีกรมชลประทาน 

 รองอธิบดีกรมทรัพยากรนำ้ 

 ผูอำนวยการสำนกันโยบายและ
แผน กรมทรัพยากรน้ำ 

ผูแทนองคกรปกครองสวนทองถิ่น (3) 

 ผูแทนสมาคมองคการบริหารสวนจังหวัด
แหงประเทศไทย 

 ผูแทนสมาคมสนันิบาตเทศบาลแหง
ประเทศไทย 

 ผูแทนสมาคมองคการบริหารสวนตำบล
แหงประเทศไทย 

ผูแทนผูใชน้ำจากคณะกรรมการลุมน้ำ (9) 

 ผูแทนผูใชน้ำลุมน้ำภาคเหนือ 

 ผูแทนผูใชนำ้ลุมน้ำภาค
ตะวันออกเฉียงเหนือ 

 ผูแทนผูใชนำ้ลุมน้ำภาคกลาง / ตะวันออก 
/ ตะวันตก 

 ผูแทนผูใชน้ำลุมน้ำภาคใต 

ผูทรงคุณวุฒิ (8) 
ผูเชี่ยวชาญและมีประสบการณดานบริหาร
จัดการน้ำตามท่ีนายกรัฐมนตรีแตงตั้ง เชน 

 ผูแทนสภาอุตสาหกรรม 

 ผูแทนสภาหอการคา 

 นักวิชาการ 

 ผูเชี่ยวชาญ 

ที่มา: คำสั่งสำนักนายกรัฐมนตรี ท่ี 244/2550 (2550), คำสั่งสำนักนายกรัฐมนตรี ท่ี 80/2552 (2552) และ
คำสั่งสำนักนายกรัฐมนตรี ท่ี 253/2552 (2552) 

 
อยางไรก็ตาม ในชวงเวลาดังกลาวมีการเปลี่ยนแปลงรัฐบาลหลายครั้ง อันเปนผล

สืบเนื่องจากการชุมนุมทางการเมืองเพื่อขับไลรัฐบาล ทั้งโดยกลุมพันธมิตรประชาชนเพ่ือ
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ประชาธิปไตย (พธม.) และกลุ มแนวรวมประชาธิปไตยตอตานเผด็จการแหงชาติ (นปช.)  
สงผลใหคณะกรรมการชุดดังกลาวไมสามารถดำเนินงานไดอยางตอเนื่องและมีผลงานเปน
รูปธรรม 

3.2 การจัดโครงสรางองคกรจัดการทรัพยากรน้ำระดับชาติหลังมหาอุทกภัย พ.ศ. 
2554 

โครงสราง สัดสวนและองคประกอบของ กนช. ตามระเบียบสำนักนายกรัฐมนตรี วาดวย
การบริหารจัดการทรัพยากรน้ำแหงชาติ พ.ศ. 2550 ดังกลาวขางตน ไมไดมีการเปลี่ยนแปลง
จนกระทั่งในป พ.ศ. 2554 เมื่อประเทศไทยตองประสบกับภัยพิบัติจากมหาอุทกภัยครั้งรายแรง
ที ่ส ุดในรอบ 50 ป โดยกระแสน้ำทวมไหลบาจากภาคเหนือถึงใจกลางกรุงเทพมหานคร  
มีประชาชนไดรับผลกระทบกวา 12.8 ลานคน มีผู เสียชีวิตและสูญหายมากกวา 800 ราย  
และสรางความเสียหายซึ่งกระทบตอการผลิต ทั้งภาคอุตสาหกรรมและเกษตรกรรมเปนวงกวาง 
มีการประเมินวาน้ำทวมครั ้งนี ้เปนภัยพิบัติที ่มีความเสียหายมากที่สุดเปนอันดับสี่ของโลก  
โดยธนาคารโลกประเมินความเสียหายไวสงูถึง 1.356 ลานลานบาท (ไทยพับลิกา, 2554) 

ปจจัยดังกลาวสงผลใหประเด็นปญหาเรื่องการบริหารจัดการน้ำกลับมาอยูในความ
สนใจของภาครัฐอีกครั้ง หลังวิกฤติสถานการณน้ำทวมใหญบรรเทาลง รัฐบาลสมัยนางสาว 
ย ิ ่งล ักษณ ช ินว ัตร ได ออกระเบียบสำนักนายกร ัฐมนตรีหลายฉบับเพื ่อวางแนวทาง 
การดำเน ินงาน และม ีการแตงต ั ้ งคณะกรรมการระดับชาต ิข ึ ้นใหมหลายคณะ อาทิ  
(1) คณะกรรมการยุทธศาสตรเพื ่อการฟ นฟูและสรางอนาคตประเทศ (2) คณะกรรมการ
ยุทธศาสตรเพื ่อวางระบบจัดการทรัพยากรน้ำ (กยน.) (3) คณะกรรมการนโยบายน้ำและ
อุทกภัยแหงชาติ (กนอช.) และ (4) คณะกรรมการบริการจัดการทรัพยากรน้ำและอุทกภัย 
(กบอ.) 

สำหรับโครงสรางองคกรจัดการทรัพยากรน้ำระดับชาติ ไดถูกกำหนดไวโดยระเบียบ
สำนักนายกรัฐมนตรี วาดวยการบริหารจัดการน้ำและอุทกภัยแหงชาติ พ.ศ. 2555 โดยมุงสราง
องคกรรับผิดชอบที่เปนศูนยกลางการปฏิบัติงาน ตลอดจนการกำหนดนโยบายและแนวทาง
ปฏิบัติใหแกหนวยงานที่เกี่ยวของเพื่อแกไขปญหาดานการจัดการทรัพยากรน้ำอยางเรงดวน 
ภายใตแนวคิด “Single Command” ที ่ เน นความเปนเอกภาพและบูรณาการแผนและ 
การปฏิบัติงานของหนวยงานภาครัฐที่เกี ่ยวของเขาไวดวยกัน พรอมทั้งจัดตั้ง “สำนักงาน
นโยบายและบริหารจัดการน้ำและอุทกภัยแหงชาติ” (สบอช.) เปนหนวยงานภายในสังกัดสำนัก
เลขาธิการนายกรัฐมนตรี ซึ่งตอมา ไดเปลี่ยนมาอยูในสังกัดสำนักงานปลัดสำนักนายกรัฐมนตรี 
(ระเบียบสำนักนายกรัฐมนตรี วาดวยการบริหารจัดการน้ำและอุทกภัยแหงชาติ (ฉบับที่ 3) พ.ศ. 
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2556, 29 มกราคม 2556) พรอมทั้งกำหนดใหมีคณะกรรมการระดับชาติจำนวน 2 คณะ ไดแก 
คณะกรรมการนโยบายน้ำและอุทกภัยแหงชาติ (กนอช.) และคณะกรรมการบริการจัดการน้ำ
และอุทกภัย (กบอ.) โดยมีรายละเอียด ดังน้ี 

(1) คณะกรรมการนโยบายน้ำและอุทกภัยแหงชาต ิ (กนอช.) ประกอบดวย 
นายกรัฐมนตรีเปนประธานกรรมการ รองนายกรัฐมนตรีซึ ่งนายกรัฐมนตรีมอบหมายเปน 
รองประธาน รัฐมนตรี ผู แทนหนวยงานของรัฐ และผูทรงคุณวุฒิซึ ่งนายกรัฐมนตรีแตงต้ัง  
เปนกรรมการ มีเลขาธิการสำนักงานนโยบายและจัดการทรัพยากรน้ำและอุทกภัยแหงชาติ  
เปนกรรมการและเลขานุการ โดยมีอำนาจหนาที่ในการกำหนดนโยบายและจัดทำแผนปฏิบัติ
การจัดการทรัพยากรน้ำและการปองกันและแกไขปญหาอุทกภัย ตลอดจนวางระเบียบการ
ปฏิบัติงานของหนวยงานรัฐ รวมทั้งการเสนอแนะตอคณะรัฐมนตรีเกี่ยวกับงบประมาณในการ
จัดการทรัพยากรน้ำและอุทกภัย ดังมีรายละเอียดองคประกอบและสัดสวนของคณะกรรมการ
โดยสรุป ดังน้ี 

 
ตารางที่ 2 โครงสรางสัดสวนและองคประกอบของคณะกรรมการนโยบายน้ำและอุทกภัย

แหงชาติ 

ฝายการเมือง 
(12) 

ผูแทนสวนราชการ 
(28) 

ผูแทนรัฐวิสาหกิจและ
องคการมหาชน (5) 

 นายกรัฐมนตรี 

 รองนายกรัฐมนตรี (2) 

 รัฐมนตรีประจำสำนัก
นายกรัฐมนตรี 

 รมว. กระทรวงการคลงั 

 รมว. กระทรวงกลาโหม 

 รมว. กระทรวงเกษตรและ
สหกรณ 

 รมว. กระทรวงคมนาคม 

 รมว. กระทรวงทรัพยากร 
ธรรมชาติและสิ่งแวดลอม 

 รมว. 
กระทรวงวิทยาศาสตร
และเทคโนโลยี 

 รมว. กระทรวงมหาดไทย 

 ปลัดสำนักนายกรัฐมนตร ี

 ปลัดกระทรวงการพัฒนา 
สังคมและความม่ันคงของ
มนุษย  

 ปลัดกระทรวงมหาดไทย 

 เลขาธิการนายกรัฐมนตรี 

 เลขาธิการคณะรัฐมนตรี 

 เลขาธิการคณะกรรมการ  
กฤษฎีกา 

 เลขาธิการสภาพัฒนาการ
เศรษฐกจิและสงัคม
แหงชาติ 

 เลขาธิการคณะกรรมการ
พัฒนาระบบราชการ 

 อธิบดีกรมควบคมุมลพิษ 

 อธิบดีกรมเจาทา 

 อธิบดีกรมชลประทาน 

 อธิบดีกรมทรัพยากรทาง
ทะเลและชายฝง 

 อธิบดีกรมทรัพยากรนำ้ 

 อธิบดีกรมทรัพยากรนำ้
บาดาล 

 อธิบดีกรมปาไม 

 อธิบดีกรมปองกันและ
บรรเทาสาธารณภัย 

 อธิบดีกรมโยธาธกิาร
และผงัเมือง 

 อธิบดีกรมอุตุนิยมวิทยา 

 ผูวาการการประปา
นครหลวง 

 ผูวาการการประปา
สวนภูมิภาค 

 ผูวาการการไฟฟา
ฝายผลิตแหง
ประเทศไทย 

 ผูอำนวยการสถาบัน
สารสนเทศทรัพยากร
น้ำและการเกษตร 

 ผูอำนวยการ
สำนักงานเทคโนโลยี
อวกาศและ
สารสนเทศ  
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ฝายการเมือง 
(12) 

ผูแทนสวนราชการ 
(28) 

ผูแทนรัฐวิสาหกิจและ
องคการมหาชน (5) 

 ผูวาราชการ
กรุงเทพมหานคร 

 เลขาธิการคณะกรรมการ
พิเศษเพ่ือประสานงาน
โครงการอันเนื่องมาจาก
พระราชดำริ 

 ผูอำนวยการสำนกั
งบประมาณ 

 ผูบัญชาการทหารสูงสุด 

 ผูบัญชาการกองทัพบก 

 ผูบัญชาการกองทัพเรือ 

 ผูบัญชาการกองทัพอากาศ 

 ผูบัญชาการตำรวจแหงชาติ  

 อธิบดีกรมอุทยาน
แหงชาติ สัตวปา และ
พันธพืช  

 ผูอำนวยการศนูยเตือน
ภัยพิบัติแหงชาติ 

 เลขาธิการสำนักงาน
นโยบายและบริหาร
จัดการน้ำและอุทกภัย
แหงชาติ 

ที่มา: คำสั่งสำนักนายกรัฐมนตรี ที่ 62/2555 (2555), คำสั่ง ที่ 67/2555 (2555), คำสั่ง ที่ 116/2556 
(2556), และคำสั่ง ท่ี 131/2556 (2556) 

 
(2) คณะกรรมการบริหารจดัการน้ำและอุทกภัย (กบอ.) ประกอบดวย รองนายกรัฐมนตรี

หร ือร ัฐมนตรีซ ึ ่งนายกรัฐมนตรีมอบหมาย เปนประธานกรรมการ และกรรมการอื ่นซึ่ง
นายกรัฐมนตรีแตงตั้ง และเลขาธิการสำนักงานนโยบายและจัดการทรัพยากรน้ำและอุทกภัย
แหงชาติ เปนกรรมการและเลขานุการ โดยอำนาจหนาที ่หลักของ กบอ. ไดแก การจัดทำ
แผนปฏิบ ัต ิการและดำเนินการจัดการทรัพยากรน้ำและอุทกภัย การกำหนดนโยบาย 
และอำนวยการในการบริหารโครงการเพื่อวางระบบจัดการทรัพยากรน้ำและการใชจายเงินกู 
ในการดำเนินโครงการดังกลาว การกำหนดวิธีดำเนินการของหนวยงานของรัฐ การเตรียมการ
ปองกันและแกไขปญหาอุทกภัย การอนุมัติแผนงานหรือโครงการของหนวยงานของรัฐ 
ที่เกี่ยวของ ใหความเห็นชอบการสนับสนุนวงเงินรายจายกำลังคนวัสดุอุปกรณและทรัพยากรอ่ืน 
การสั่งการ อำนวยการ ควบคุมตรวจสอบ ติดตาม และประเมินผลการปฏิบัติงานของหนวยงาน
ของรัฐ และการดำเนินการอ่ืนใดที่จำเปนตอการจัดการทรัพยากรน้ำและอุทกภัย 
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ตารางที่ 3 โครงสรางองคประกอบและสัดสวนคณะกรรมการบรหิารจัดการน้ำและอุทกภัย 

ฝายการเมือง 
(3) 

ผูแทนสวนราชการ 
(16) 

ผูแทนองคการมหาชน 
(5) 

 รองนายกรัฐมนตรี  

 รัฐมนตรีประจำสำนัก
นายกรัฐมนตรี 

 ผูวาราชการ
กรุงเทพมหานคร 

 ปลัดสำนักนายกรัฐมนตร ี

 ปลัดกระทรวงมหาดไทย 

 ปลัดกระทรวงคมนาคม 

 ปลัดกระทรวงเกษตรและ
สหกรณ 

 เลขาธิการคณะรัฐมนตรี 

 เลขาธิการคณะกรรมการ
กฤษฎีกา 

 เลขาธิการสภาพัฒนาการ
เศรษฐกจิและสงัคม
แหงชาติ 

 ผูอำนวยการสำนกั
งบประมาณ 

 เสนาธิการทหารบก 

 อธิบดีกรมชลประทาน 

 อธิบดีกรมทรัพยากรนำ้ 

 อธิบดีกรมปองกันและ
บรรเทาสาธารณภัย 

 อธิบดีกรมโยธาธกิาร
และผงัเมือง 

 อธิบดีกรมปาไม 

 อธิบดีกรมอุทยาน
แหงชาติ สัตวปา และ
พันธุพืช 

 เลขาธิการสำนักงาน
นโยบายและบริหาร
จัดการน้ำและอุทกภัย
แหงชาติ 

 ผูอำนวยการสถาบัน
สารสนเทศทรัพยากร
น้ำและการเกษตร 

 ผูอำนวยการสำนกังาน
เทคโนโลยีอวกาศและ
สารสนเทศ  

ที่มา: คำสั่งสำนักนายกรัฐมนตรี ที่ 62/2555 (2555), คำสั่ง ที่ 67/2555 (2555), คำสั่ง ที่ 116/2556 
(2556), และคำสั่ง ท่ี 131/2556 (2556) 

 
เมื่อพิเคราะหจากสัดสวนองคประกอบและอำนาจหนาที่ของคณะกรรมการทั้งสอง

คณะดังกลาว จะเห็นไดวามีการแยกโครงสรางการบริหารออกเปนสองสวน ไดแก กนอช.  
ทำหนาที่กำหนดนโยบายและยุทธศาสตร (Strategic Apex) และ กบอ. ทำหนาที่สวนเทคนิค 
(Techno Structure) ในการกำกับควบคุมภาพรวมการปฏิบัติงานดานการบริหารจัดการ
ทรัพยากรน้ำและอุทกภัยของหนวยงานตางๆ แตเมื่อมีการจัดตั้งคณะกรรมการระดับชาติสอง
คณะขึ้นใหมดังที่ไดกลาวมาแลว รัฐบาลกลับไมไดมีการยกเลิกหรือยุบคณะกรรมการทรัพยากร
น้ำแหงชาติ (กนช.) ซึ ่งยังดำเนินการอยู เดิม ทั้งนี ้ เมื ่อพิจารณาจากอำนาจหนาที ่ของ
คณะกรรมการที่จัดต้ังขึ้นใหมทั้งสองคณะ (กนอช. และ กบอ.) กับคณะกรรมการชุดเดิม (กนช.) 
จะเห็นไดวามีการกำหนดอำนาจหนาที่ใกลเคียงกันอยางมาก จนอาจกลาวไดวามีความซ้ำซอน
กันของอำนาจหนาที ่ อีกทั ้งบรรดาผูแทนสวนราชการที่ไดรับการแตงตั ้งใหเปนกรรมการ  
ทั้งใน กนอช. กบอ. กนช. สวนใหญเปนผูดำรงตำแหนงเดียวกันหรือเปนบุคคลคนเดียวกัน 
ในทางปฏิบัติ จึงเปนที่รับทราบกันของบรรดาหนวยงานที่เกี่ยวของวา คณะกรรมการที่แตงต้ัง
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ขึ้นชุดใหม (กนอช.) ทำหนาที่แทนคณะกรรมการชุดเดิม (กนช.) ที่มีอยูไปโดยปริยาย แตปญหา
ใหญที่ตามมาคือ คณะกรรมการทั้งสองคณะ ที่จัดตั้งขึ้นมาใหมนั้น ไมไดมีการกำหนดอำนาจ
หนาที่เชื่อมโยงกับ “คณะกรรมการลุมน้ำ” ซึ่งเปนองคกรจัดการทรัพยากรน้ำในระดับพื้นที่ 
ลุ มน้ำแตอยางใด ในแงนี ้ ถึงแมรัฐบาลจะมุงจัดโครงสรางองคการใหมขึ ้นเพื ่อบูรณาการ 
และสรางเอกภาพในการจัดการทรัพยากรน้ำ แตดูเหมือนวาจะยิ่งเปนการเพิ่มความซ้ำซอน 
ในโครงสรางภาพรวมยิ่งขึ้น ดังจะเห็นไดจากแผนภาพตอไปน้ี 

 
แผนภาพที่ 1 โครงสรางภาพรวมขององคการจัดการทรัพยากรน้ำหลังมหาอุทกภัย พ.ศ. 

2554 

 

 

 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
ที่มา: ผูเขียนสรุปและประมวลขึ้นจากองคประกอบและอำนาจหนาท่ีของหนวยงานท่ีเกี่ยวของ ตามระเบียบ

สำนักนายกรัฐมนตรี วาดวยการบริหารจัดการทรัพยากรน้ำแหงชาติ พ.ศ. 2550 และระเบียบสำนัก
นายกรัฐมนตรี วาดวยการบริหารจัดการน้ำและอุทกภัยแหงชาติ พ.ศ. 2555 และท่ีแกไขเพ่ิมเติม  
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เมื่อพิจารณาจากโครงสราง สัดสวนและองคประกอบของคณะกรรมการทั้งสองคณะ 
ที่จัดตั้งขึ้นใหม เห็นไดอยางชัดเจนวามีเพียงองคประกอบจากฝายการเมือง ผูแทนหนวยงาน
ภาครัฐและผูเชี่ยวชาญ โดยไมมีผูแทนจากองคกรผูใชน้ำหรือผูแทนจากคณะกรรมการลุมน้ำ 
เขารวมเปนกรรมการแตอยางใด ซึ ่งสะทอนใหเห็นวาวัฒนธรรมองคการในขณะนั้น วามี
แนวโนมรวมศูนยอำนาจการบริหารจัดการน้ำ (Centralization) มากกวาที ่จะมุ งกระจาย
อำนาจ ทั้งนี้ อาจเกิดจากการที่ กนอช. และ กบอ. เปนองคการจัดการทรัพยากรน้ำ ที่จัดตั้งขึ้น
ในชวงหลังมหาอุทกภัย โดยยึดหลักการดำเนินงานแบบ Single Command เพื่อความรวดเร็ว
และประสิทธิภาพในการรับมือกับสถานการณน้ำทวมโดยเฉพาะ และเพื่อดำเนิน “โครงการ
จัดการทรัพยากรน้ำอยางยั ่งยืนและระบบแกไขปญหาอุทกภัยของประเทศไทย” หรือ  
“เมกะโปรเจ็กตการจัดการทรัพยากรน้ำ 3.5 แสนลานบาท” ประกอบกับรัฐบาลนางสาว 
ยิ่งลักษณ ชินวัตร เปนรัฐบาลพรรคใหญที่มีความเขมแข็งจากการไดรับชัยชนะจากการเลือกต้ัง 
จึงสงผลใหการจัดโครงสรางวัฒนธรรรมองคการของ กนอช. และ กบอ. มีลักษณะของ 
การรวมศูนยอำนาจไวที่ฝายการเมือง ระบบราชการและผูเช่ียวชาญอยางชัดเจน หรืออาจกลาว
ไดวาลักษณะของวัฒนธรรมองคกรของ กบอช. และ กบอ. มีสวนผสมของวัฒนธรรมองคการ 
แบบระบบราชการ (Bureaucratic Culure) กับวัฒนธรรมแบบเนนภารกิจ (Mission Culture) 
ที่มุงตอบสนองตอปจจัยภายนอก อันไดแกการปองกันและแกไขปญหาอุทกภัย แตยังตองการ
การดำเนินงานที่แนนอนชัดเจนภายใตระบบของราชการเพื่อที ่จะบรรลุเปาหมายที่ตั ้งไว  
ในขณะที่ กนช. ซึ่งมีความเช่ือมโยงกับคณะกรรมการลุมน้ำ 29 ลุมน้ำทั่วประเทศ มีสัดสวน
องคประกอบของภาคประชาชนผูใชน้ำเขามามีสวนรวมมากกวา กลับไมไดมีบทบาทในชวงเวลา
ดังกลาว 

ย ิ ่ งไปกว าน ั ้น ด วยโครงสร างของ กนอช. ท ี ่ประกอบไปด วยฝ ายการเม ือง 
(นายกรัฐมนตรี รัฐมนตรี ผู วาราชการกรุงเทพมหานคร) 12 คน ผูแทนสวนราชการระดับ
ปลัดกระทรวง อธิบดี ผูนำเหลาทัพและตำรวจ และผูวาการรัฐวิสาหกิจและองคการมหาชนรวม 
33 คน กลาวไดวาเปนคณะกรรมการที่รวมบรรดาผูบริหารระดับสูงของประเทศถึง 45 คน 
ภายใตโครงสรางขนาดใหญน้ีทำใหไมสามารถจัดประชุมไดบอยครั้ง คณะกรรมการที่ดำเนินงาน
จริงจึงเปนคณะกรรมการระดับอำนวยการ (กบอ.) ซึ่งในขอเท็จจริงพบวา กบอ. มุงใหความ
สนใจกับการดำเนินโครงการเมกะโปรเจ็กตการจัดการทรัพยากรน้ำเทานั้น ทามกลางกระแส
ตอตานและเสียงวิพากษวิจารณจากหลายฝายทั้งในประเด็นความโปรงใสและผลกระทบ
ทางดานสิ่งแวดลอม (โครงการ 3.5 แสนลาน บทเรียนความลมเหลว เวทีรับฟงความคิดเห็น 
การบริหารจัดการน้ำ, 2557) ซึ่งตอมา รัฐบาลนางสาวย่ิงลักษณ ชินวัตร และ กบอ. ถูกฟองรอง
ตอศาลปกครองเพื่อขอใหพิจารณายุติโครงการเมกะโปรเจ็กตดังกลาว พรอมกับตองเผชิญหนา
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กับมรสุมการเมืองเมื่อรัฐสภาที่นำโดยพรรคเพื่อไทยผานรางพระราชบัญญัตินิรโทษกรรมฯ  
ซึ ่งรวมถึงการนิรโทษกรรมใหแกอดีตนายกรัฐมนตรีทักษิณ ชินวัตร อยางรีบเรง นำไปสู 
การชุมนุมประทวงขับไลรัฐบาลของกลุมคณะกรรมการประชาชนเพื่อการเปลี่ยนแปลงประเทศ
ไทยใหเปนประชาธิปไตยที่สมบูรณอันมีพระมหากษัตริยทรงเปนประมุข (กปปส.) ทามกลาง 
เหตุรุนแรงและการปะทะสืบเนื่องจากเหตชุมนุมประทวงอยางตอเนื่อง ในทายที่สุดจึงจบลง 
ดวยการรัฐประหารโดยคณะรักษาความสงบแหงชาติ (คสช.) ในเดือนพฤษภาคม 2557 

3.3 การจัดโครงสรางองคกรจัดการทรัพยากรน้ำระดับชาติหลังการรัฐประหาร พ.ศ. 
2557 

หลังจากการรัฐประหารสำเร็จลง หัวหนา คสช. พลเอกประยุทธ จันทรโอชา ไดแตงต้ัง
คณะกรรมการกำหนดนโยบายและบริหารจัดการน้ำชุดใหม เพื ่อจัดทำแผนยุทธศาสตร 
การจัดการทรัพยากรน้ำ พรอมทั้งยกเลิกระเบียบคณะรัฐมนตรีที่เกี่ยวของกับการบริหารจัดการ
ทรัพยากรน้ำซึ ่งออกในสมัยรัฐบาลยิ่งลักษณ ชินวัตรทั้งหมด (คำสั่งคณะรักษาความสงบ
แหงชาติ ที ่ 85/2557, 2557) สงผลใหสถานภาพของคณะกรรมการทั้ง กนอช. และ กบอ. 
สิ้นสุดลง โดยแผนยุทธศาสตรฯ ดังกลาวดำเนินการแลวเสร็จในเดือนพฤษภาคม พ.ศ. 2558  
ซึ ่งเปนชวงเวลาเดียวกันกับการที ่รัฐบาล คสช. ตองเผชิญกับปญหาภัยแลงคาดการณวา 
มีความรุนแรงที่สุดในรอบ 40 ป  

ในป พ.ศ. 2558 หัวหนา คสช. ควบตำแหนงนายกรัฐมนตรี ออกคำสั ่งสำนัก
นายกรัฐมนตรี แตงตั้งคณะกรรมการทรัพยากรน้ำแหงชาติ (กนช.) (คำสั่งสำนักนายกรัฐมนตรี 
ท ี ่  145/2558, 2558; คำส ั ่ งสำน ักนายกร ั ฐมนตร ี  ท ี ่  212/2558, 2558; คำส ั ่ งสำ นัก
นายกรัฐมนตรีที ่ 248/2558, 2558) ประกอบดวย นายกรัฐมนนตรีเปนประธาน รัฐมนตรี 
ผู แทนสวนราชการ และผู ทรงคุณวุฒิ เปนกรรมการ โดยเปนที ่นาสังเกตวา การแตงต้ัง
คณะกรรมการทรัพยากรน้ำแหงชาติในคร ั ้งน ี ้  ไม ได อาศัยอำนาจตามระเบียบสำนัก
นายกรัฐมนตรี วาดวยการบริหารทรัพยากรน้ำแหงชาติ พ.ศ. 2550 ที่ยังคงบังคับใชอยู แตกลับ
เปนการใชอำนาจของนายกรัฐมนตรี โดยอาศัยอำนาจตามพระราชบัญญัติระเบียบบริหาร
ราชการแผนดิน พ.ศ. 2534 ซึ่งหมายความวา การกำหนดโครงสรางสัดสวนและองคประกอบ
ของ กนช. ชุดใหมนี ้ ยอมกำหนดสัดสวนองคประกอบอยางไรก็ไดตามที ่นายกรัฐมนตรี
เห็นสมควร 

ตอมา ในป พ.ศ. 2560 ไดมีการจัดต้ัง “สำนักงานบริหารจัดการทรัพยากรน้ำแหงชาติ” 
(คำสั่งหัวหนาคณะรักษาความสงบแหงชาติ ที่ 46/2560, 25 ตุลาคม 2560) ซึ่งภายหลังได
เปลี่ยนชื่อเปน “สำนักงานทรัพยากรน้ำแหงชาติ” (สทนช.) มีฐานะเปนหนวยงานในบังคับ
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บัญชาขึ้นตรงตอนายกรัฐมนตรี (คำสั่งหัวหนาคณะรักษาความสงบแหงชาติ ที่ 2/2561, 22 
มกราคม 2561) และในป พ.ศ. 2561 รัฐบาลไดออกกฎกระทรวงกำหนดให สทนช. เปน
หนวยงานระดับกรม สังกัดสำนักนายกรัฐมนตรี มีอำนาจหนาที่รับผิดชอบในภารกิจหนาที่
เกี ่ยวกับการเสนอแนะนโยบาย จัดทำยุทธศาสตรแผนแมบท และมาตรการในการจัดการ
ทรัพยากรน้ำของประเทศ รวมทั้งปฏิบัติหนาที่เปนฝายเลขานุการของคณะกรรมการทรัพยากร
น้ำแหงชาติ (กฎกระทรวงแบงสวนราชการ สำนักงานทรัพยากรน้ำแหงชาติ สำนักนายกรัฐมนตรี 
พ.ศ. 2561, 2561)  

สำหรับโครงสรางสัดสวนและองคประกอบของคณะกรรมการทรัพยากรน้ำแหงชาติ 
(กนช.) ในยุครัฐบาล คสช. ประกอบดวย นายกรัฐมนตรี เปนประธานกรรมการ รอง
นายกรัฐมนตรี เปนรองประธาน รัฐมนตรีวาการกระทรวง 5 คน ผู แทนสวนราชการและ
องคการมหาชน 15 คน และผู ทรงคุณวุฒิตามที ่นายกรัฐมนตรีแตงตั ้ง 4 คน รวมจำนวน
คณะกรรมการทั้งสิ้น 24 คน ซึ่งเปนการลดขนาดจากโครงสรางเดิมที่ใหญโตเทอะทะใหเล็กลง 
แตเมื่อพิจารณาลงในรายละเอียดของคำสั่งแตงตั้ง จะเห็นไดวาตามโครงสรางใหมนี้ ยังคงมี
เพียงองคประกอบของฝายการเมือง ผูแทนสวนราชการในระดับปลัดกระทรวงและอธิบดี และ
ผูอำนวยการขององคการมหาชน ซึ่งเปนองคประกอบที่คลายคลึงกับ กบอ. ชุดเดิมที่ยุบเลิกไป 
นอกจากนี้ การไมกำหนดสัดสวนองคประกอบของกรรมการที่มาจากตัวแทนองคกรผูใชน้ำ 
หรือคณะกรรมการลุมน้ำไวดวย ยังสะทอนใหเห็นถึงแนวโนมวัฒนธรรมองคการของ กนช.  
ในยุครัฐบาล คสช.วามีแนวโนมจะหวนยอนกลับมาเปนตัวแบบพีระมิดและวัฒนธรรมองคการ
แบบระบบราชการที ่เนนรวมศูนยอำนาจไวกับระบบราชการ โดยมิติการมีสวนรวมของ
ประชาชนกลับลดลงอยางเห็นไดชัด ดังมีรายละเอียดตามตารางดานลาง 
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ตารางที่ 4 โครงสรางองคประกอบและสัดสวนของคณะกรรมการทรัพยากรน้ำแหงชาติ 
(กนช.) หลังการรัฐประหาร พ.ศ. 2557 

ฝายการเมือง 
(5) 

ผูแทนสวนราชการและองคกรมหาชน 
(15) 

ผูทรงคุณวุฒิ 
ที่นายกรัฐมนตรแีตงต้ัง

(4) 

 นายกรัฐมนตรี 

 รองนายกรัฐมนตรี  

 รมว. กระทรวงเกษตรและ
สหกรณ 

 รมว. กระทรวงทรัพยากร 
ธรรมชาติและสิ่งแวดลอม 

 รมว. กระทรวงมหาดไทย 

 ปลัดกระทรวงคมนาคม 

 ปลัดกระทรวงพลงังาน 

 ปลัดกระทรวงมหาดไทย 

 ปลัดกระทรวงอุตสาหกรรม 

 เลขาธิการคณะกรรมการ
พิเศษเพ่ือประสานงาน
โครงการอันเนื่องมาจาก
พระราชดำริ 

 เลขาธิการสภาพัฒนาการ
เศรษฐกจิและสงัคม
แหงชาติ 

 ผูอำนวยการสำนกั
งบประมาณ 

 ผูอำนวยการสถาบัน
สารสนเทศทรัพยากรนำ้และ
การเกษตร 

 อธิบดีกรมชลประทาน 

 อธิบดีกรมทรัพยากรนำ้ 

 อธิบดีกรมทรัพยากรนำ้
บาดาล 

 อธิบดีกรมปองกันและ
บรรเทาสาธารณภัย 

 อธิบดีกรมอุตุนิยมวิทยา 

 เลขาธิการสำนักงาน
ทรัพยากรน้ำแหงชาต ิ

 รองเลขาธิการสำนักงาน
ทรัพยากรน้ำแหงชาต ิ

 นายอำพน กิตติอำพน 

 นายอานนท สนทิวงศ 
ณ อยุธยา 

 นางลดาวัลยฺ คำภา 

 เลขาธิการมูลนิธ ิ
ปดทองหลงัพระอัน
เนื่องมาจาก
พระราชดำริ 

ที่มา: คำสั่งสำนักนายกรัฐมนตรี ท่ี 24/2561 (2561) 

 
นอกจากนี้ การเปลี่ยนแปลงหนวยงานที่ทำหนาที่เปนฝายเลขานุการของ กนช. จาก

เดิมที่เคยอยูในภารกิจของกรมทรัพยากรน้ำ กระทรวงทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดลอม 
ตั ้งแตการปฏิรูประบบราชการ ใหกลับมาอยู ในภารกิจของหนวยงานกลางอยางสำนัก
นายกรัฐมนตรี ยังแสดงใหเห็นถึงชัยชนะของแนวคิดการจัดการทรัพยากรน้ำ ที่เนนการแบงแยก
หนวยงานดานกำหนดนโยบายและกำกับควบคุม (Regulation Core) ออกจากหนวยงาน 
ดานปฏิบัติการ (Operation Core) อยางเด็ดขาด มากกวาที่จะการกระจายบทบาทและอำนาจ 
การตัดสินใจไปยังหนวยงานตางๆ ซึ่งการจัดโครงสรางใหมครั้งนี้ คลายกับเปนการยอนเวลา
กลับไปสูจุดเริ่มตนของการจัดโครงสรางองคกรการจัดการทรัพยากรน้ำ ในชวงกลางทศวรรษ 
ที่ 2530 กอนการปฏิรูประบบราชการ 
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นอกจากนี้ หากพิจารณาในแงกระบวนการจัดตั้งสำนักงานทรัพยากรน้ำแหงชาติ  
ยังสะทอนใหเห็นถึงวัฒนธรรมการทำงานของรัฐบาลหลังการรัฐประหาร ที่เนนใหความสำคัญ
กับหัวหนา คสช. และนายกรัฐมนตรี ในฐานะผูมีอำนาจสูงสุดในการตัดสินใจและบริหาร
เรื่องราวตางๆ รวมทั้ง หากพิจารณาประกอบกับการออกคำสั่งแตงตั้ง กนช. โดยอาศัยอำนาจ
ตามพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผนดิน พ.ศ. 2534 แทนที่จะใชระเบียบสำนัก
นายกรัฐมนตรีซึ ่งยังคงมีผลบังคับใชอยู ตลอดจนการใชกลไกคำสั่งของหัวหนาคณะรักษา 
ความสงบแหงชาติในการจัดตั้งหนวยงานใหม นัยหนึ่งอาจพิจารณาไดวาเปนไปเพื่อความ
สะดวกและรวดเร็วในการดำเนินงาน แตอีกนัยหนึ่งอาจสะทอนถึงวัฒนธรรมองคการตาม 
ตัวแบบพีระมิดของรัฐบาลเผด็จการทหารที่รวมศูนยอำนาจสั่งการไวที ่หัวหนา คสช. และ
นายกรัฐมนตรีอยางชัดเจน ทั้งที่สามารถดำเนินการไดตามกฎระเบียบและขั้นตอนของระบบ
ราชการปกติ  

 
4. บทสรปุ: ความสัมพันธของโครงสรางองคการกับวัฒนธรรมองคการ  

แนวโนมทิศทางการจัดโครงสรางองคการจัดการทรพัยากรน้ำในอนาคต  

หากพิจารณาจากขอคนพบของ Hofstede (2010) ที ่ช ี ้ใหเห็นวา ประเทศไทยมี
ลักษณะวัฒนธรรมองคการตาม “ตัวแบบแบบพีระมิด” จากการที่เปนสังคมที่มีชวงหางระหวาง
อำนาจในระดับคอนขางสูงและมีการหลีกเลี่ยงความไมแนนอนในระดับคอนขางสูง ซึ่งไมนา
แปลกใจเพราะผลการสำรวจดังกลาวไดถูกจัดทำขึ้นในชวงทศวรรษที่ 1960-1970 ในชวงเวลา 
ที่บริบทสังคมไทยยังคงถูกปกครองดวยรัฐบาลเผด็จการทหารมาเปนระยะเวลายาวนาน แต
ถึงแมจะผานการเปลี่ยนแปลงทั้งทางการเมืองและการเปลี่ยนผานไปสูความเปนประชาธิปไตย
มานานกวาสี่ทศวรรษ แตวัฒนธรรมองคการของภาครัฐไทยยังคงสามารถอธิบายไดดวยตัว 
แบบพีระมิดและวัฒนธรรมองคการแบบระบบราชการ ที่เนนรวมศูนยอำนาจการตัดสินใจไว 
กับผูนำฝายการเมืองและผูนำขาราชการระดับสูงอยางนาประหลาดใจ 

บทความนี้ตองการชี้ใหเห็นการจัดโครงสรางองคการจัดการทรัพยากรน้ำ ในฐานะ 
ภาพสะทอนวัฒนธรรมองคการ (แบบไทยๆ) ที ่เปลี ่ยนแปลงไปตามปจจัยและบริบทของ 
แตละชวงรัฐบาลนั้น พบวา การจัดโครงสรางองคการจัดการทรัพยากรน้ำของไทยยังสามารถ
อธิบายไดดวยตัวแบบพีระมิดและวัฒนธรรมแบบระบบราชการ ที่เนนเรื่องอำนาจของผูนำ 
ระเบียบแบบแผน เพื่อความแนนอนในการกำหนดเปาหมายภารกิจ และมุงสรางความสำเร็จ 
ในการประสานงานในภาพรวมใหเกิดขึ้น โดยจะเห็นไดจากการแตงตั้งขาราชการระดับสูง 
จากกระทรวงและกรมตางๆ เขามาอยูในคณะกรรมการระดับชาติ โดยการเปลี่ยนแปลงของ
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โครงสรางองคการแตละชวงอาจแตกตางเพียงการเลือกแตงตั ้งจากผู แทนระดับรัฐมนตรี 
วาการกระทรวง ปลัดกระทรวง หรืออธิบดีกรมเทาน้ัน  

จากการศึกษานี ้ย ังพบวา ในชวงเวลาที ่บร ิบทสังคมการเมืองไทยมีความเปน
ประชาธิปไตย เชน ภายหลังการปฏิรูประบบราชการ พ.ศ. 2545 การจัดโครงสรางองคการ
จัดการทรัพยากรน้ำ มีแนวโนมที่จะมุงเนนการกระจายอำนาจและการมีสวนรวมของประชาชน
มากขึ้น โดยสะทอนจากการมีสัดสวนองคประกอบของคณะกรรมการจากภาคประชาชนและ
คณะกรรมการลุมน้ำอยูในคณะกรรมการระดับชาติจำนวนมาก ในขณะที่การจัดโครงสราง
คณะกรรมการในบริบทสังคมไทยภายหลังการรัฐประหาร (โดยเฉพาะการรัฐประหารครั้งลาสุด
ของ คสช.) เมื่อพิจารณาจากสัดสวนองคประกอบของคณะกรรมการแตละคณะจะเห็นไดวา 
มีแนวโนมรวมศูนยอำนาจเพิ่มมากขึ้น และหากพิจารณาในแงกระบวนการออกแบบโครงสราง
ยังพบวาเปนไปโดยไมไดคำนึงถึงกฎเกณฑหรือระเบียบแบบแผนการปฏิบัติราชการ อยางไร 
ก็ตาม การพิจารณาถึงลักษณะวัฒนธรรมองคการของระบบราชการไทยผานการวิเคราะห
โครงสรางคณะกรรมการนี้ ยังอาจตองพิจารณาประกอบกับปจจัยแวดลอมอื่นๆ รวมดวย 
ตัวอยางเชน ในบริบทที่สังคมกำลังประสบปญหาเรงดวนหรือ ภัยพิบัติ (ดังเชนกรณีการเกิด
วิกฤติมหาอุทกภัยในป พ.ศ. 2554 หรือวิกฤติภัยแลงครั้งรายแรง ในชวงป พ.ศ. 2557-2558) 
จะเห็นไดวาการจัดโครงสรางองคการจัดการทรัพยากรน้ำมีแนวโนมที่จะเปลี่ยนไปสูวัฒนธรรม
องคการแบบมุงภารกิจเพื่อรับมือกับภัยคุกคามและความเสี่ยงจากภายนอกมากขึ้น แตใน
ภาพรวมก็ยังคงมีรูปแบบวัฒนธรรมแบบระบบราชการที่เนนการรวมศูนยอำนาจไวที ่ผู นำ 
เปนหลัก 

ทั ้งนื ้ เมื ่อเดือนธันวาคม พ.ศ. 2561 สภานิติบัญญัติแหงชาติซึ ่งแตงตั ้งจาก คสช.  
ไดลงมติรางพระราชบัญญัติทรัพยากรน้ำ พ.ศ. 2561 โดยกฎหมายฉบับนี้ ถือเปนกฎหมาย 
ที่ใชระยะเวลาในการ ยกรางและพิจารณาอยางยาวนานกวาสามสิบป มีการเปลี่ยนหนวยงาน
ผูรับผิดชอบในการยกรางและ เสนอรางถึง 4 หนวยงาน และมีรางกฎหมายที่จัดทำแลวเสร็จ 
ไมต่ำกวา 10 ฉบับ โดยสาระสำคัญของพระราชบัญญัติฉบับนี ้ ไดแก การกำหนดใหมี 
“คณะกรรมการทรัพยากรน้ำแหงชาติ” (กนช.) เพื่อทำหนาที่กำหนดนโยบายและวางแผน
แมบทในการจัดการทรัพยากรน้ำในภาพรวมของประเทศ โดยมีการกำหนสัดสวนองคประกอบ
และจำนวนของ กนช. ไวในกฎหมายฉบับนี้อยางชัดเจน ประกอบดวยคณะกรรมการ 24 คน 
แบงเปนสัดสวนของฝายการเมือง จำนวน 8 คน ผูแทนสวนราชการ ที่เกี่ยวของ จำนวน 10 คน 
ผูแทนคณะกรรมการลุมน้ำ จำนวน 6 คน และผูทรงคุณวุฒิ ที่นายกรัฐมนตรีแตงตั้ง จำนวน  
4 คน เขารวมเปนกรรมการระดับชาติ ดังมีรายละเอียดโดยสรุปในตารางที่ 5  
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เมื ่อพิจารณาจากการจัดโครงสราง สัดสวน องคประกอบของ กนช. ชุดปจจุบัน 
สะทอนใหเห็นถึงแนวโนมทิศทางที่ดีในการเปดโอการใหภาคประชาชนเขามามีสวนรวมในการ
บริหารจัดการน้ำมากยิ่งขึ้นตามหลักการบริหารจัดการน้ำแบบบูรณาการในระบบลุมน้ำ แตเปน
ที่นาสังเกตวา สำหรับองคประกอบของผูแทนสวนราชการนั้นกลับไมมีผูแทนระดับกรมที่มี
ภารกิจหนาที่และไดรับจัดสรรงบประมาณสำหรับบริหารจัดการทรัพยากรน้ำโดยตรง เชน  
กรมชลประทาน กรมทรัพยากรน้ำ กรมทรัพยากรน้ำบาดาล และกรมการปองกันและบรรเทา
สาธารณภัยรวมอยูองคประกอบของ กนช. แตกลับมีผูแทนจากฝายเมืองเมืองระดับรัฐมนตรี 
ถึง 8 คน เปนกรรมการ จนอาจกลาวไดวาเปน “คณะรัฐมนตรีชุดเล็กดานทรัพยากรน้ำ” 

 
ตารางที่ 5 โครงสรางองคประกอบและสัดสวนของคณะกรรมการทรัพยากรน้ำแหงชาติ 

(กนช.) ตามพระราชบัญญัติทรัพยากรน้ำ พ.ศ. 2561 

ฝายการเมือง 
(8) 

ผูแทนสวนราชการ 
(4) 

ผูแทนคณะกรรมการลุมน้ำ 
(6) 

ผูทรงคุณวุฒิ 
(4) 

 นายกรัฐมนตรี 

 รองนายกรัฐมนตรี  

 รมว. กระทรวง
เกษตรและสหกรณ 

 รมว. กระทรวง
คมนาคม 

 รมว. กระทรวง
ทรัพยากร ธรรมชาติ
และสิง่แวดลอม 

 รมว. กระทรวง
พลังงาน 

 รมว. 
กระทรวงมหาดไทย 

 รมว. กระทรวง
อุตสาหกรรม 

 เลขาธิการสภา
พัฒนาการเศรษฐกิจและ
สังคมแหงชาติ 

 เลขาธิการคณะกรรมการ
พิเศษเพ่ือประสานงาน
โครงการอันเนื่องมาจาก
พระราชดำริ 

 ผูอำนวยการสำนกั
งบประมาณ 

 เลขาธิการสำนักงาน
ทรัพยากรน้ำแหงชาต ิ

 

 ผูแทนองคกรผูใชน้ำ (2) 

 ผูแทนองคกรปกครอง 
สวนทองถิ่น (2) 

 ผูแทนผูทรงคณุวฒุิใน
คณะกรรมการลุมน้ำ (2) 

 

(นายกรัฐมนตรีแตงต้ัง
จากผูมีความรู  
ความเชี่ยวชาญ 
ประสบการณ และ
ผลงานเปนท่ีประจักษ
ไมนอยกวา 5 ป  
ในดานการเกษตร 
ทรัพยากรน้ำ ผงัเมือง 
อุตสาหกรรม) 

ที่มา: พระราชบัญญัติทรัพยากรน้ำ พ.ศ. 2561 (2561) 
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จากองคประกอบดังกลาวผูเขียนมีความเห็นวา ในดานหนึ่ง ผูยกรางในขณะนั้นอาจ
ตองการให กนช. ทำหนาที่เปนองคกรกลางในฐานะหนวยกำหนดนโยบายและยุทธศาสตร
ระดับชาติหรือหนวยกำกับควบคุมหลัก (Regulation Core) อยางแทจริง จึงกำหนดให
องคประกอบของคณะกรรมการมาจากรัฐมนตรีซึ่งเปนผูบริหารสูงสุดระดับกระทรวง เพื่อแยก
ออกจากภารกิจของหนวยงานระดับกรม ในฐานะหนวยปฏิบัติการหลัก (Operation Core)  
แตในอีกดานหนึ่ง อาจตีความไดวาการจัดโครงสรางในรูปแบบดังกลาวยิ่งขับเนนใหเห็นถึง 
ความเปน “ตัวแบบพีระมิด” อยางเขมขนมากย่ิงขึ้นดวยการรวมศูนยอำนาจไวที่สวนกลาง และ 
เนนใหอำนาจกับผู บริหารระดับสูงในการสั่งการและตัดสินใจเพิ่มขึ ้นกวาเดิม ถึงแมจะมี 
การกำหนดองคประกอบของผูแทนผูใชน้ำจากลุมน้ำตางๆ เพิ่มขึ้นเปน 6 คน ก็ตาม แตเมื่อ
พิจารณาลงในรายละเอียดพบวามีสัดสวนของผู แทนผู ใชน้ำที ่สรรหาจากจาก 29 ลุ มน้ำ 
ทั่วประเทศเพียง 2 คน เทานั้น ซึ่งถือวาเปนสัดสวนที่นอยมาก เมื่อเทียบกับสัดสวนของผูแทน
จากสวนราชการและผูทรงคุณวุฒิที่นายกรัฐมนตรีสามารถใชอำนาจแตงตั้งไดเองโดยไมตอง 
มีกระบวนการสรรหา ในแงนี้ ผูเขียนมีความเห็นวา สมควรเพิ่มสัดสวนองคประกอบของผูแทน
ผูใชน้ำใน กนช. ใหมีตัวแทนผูใชน้ำจากคณะกรรมการลุมน้ำ อยางนอยใหครอบคลุมทุกภมูิภาค
ของประเทศ  

ทายที่สุดน้ี ผูเขียนเห็นวาการบริหารงานของระบบราชการไทยยังคงยึดติดและวนเวียน
อยูกับรูปแบบการตั้งคณะกรรมการ จนอาจเรียกไดวาเปน “ระบอบคณะกรรมการ” ซึ่งถือเปน
จารีตปฏิบัติหรือวัฒนนธรรมของระบบราชการไทย และถือเปนแบบแผนของการรางกฎหมาย
ฉบับตางๆ โดยองคประกอบของคณะกรรมการมักเต็มไปดวยบรรดาขาราชการและผูบริหาร
หนวยงานภาครัฐระดับสูง จนดูเหมือนวาสำหรับขาราชการระดับสูงแลวการเขาประชุม
คณะกรรมการตางๆ กลายเปนงานหลักมากกวาการบริหารองคการ ทั้งที่การบริหารในรูปแบบ
คณะกรรมการของระบบราชการไทยยังคงมีปญหาหลายประการ อาทิ ในกรณีที่ผูถูกแตงต้ัง 
เปนกรรมการไมสามารถเขารวมการประชุมได จะมอบอำนาจใหผู ใตบังคับบัญชา ซึ่งอาจ 
ขาดความรูและไมมีอำนาจในการตัดสินใจมารวมประชุมแทน รวมทั้งในกรณีที่เปนกรรมการ
โดยตำแหนง เมื่อมีการเปลี่ยนแปลงตัวผูดำรงตำแหนงก็อาจสงผลใหเกิดความไมตอเนื่องในการ
ดำเนินงาน รวมทั้งการใชงบประมาณสำหรับจายเบี ้ยประชุมที่ทั ้งสิ ้นเปลืองและอาจไมได
กอใหเกิดผลผลิตอะไรจากการประชุมแตละครั้ง ในแงนี้ การพยายามจินตนาการถึงรูปแบบ
ใหมๆ ในการบริหารราชการ เชน การกระจายอำนาจและถายโอนอำนาจการตัดสินใจไปยัง
หนวยงานระดับปฏิบัติหรือระดับพื ้นที ่ (Street Level) มากยิ ่งขึ ้น หรือการใชเทคโนโลยี
สารสนเทศสมัยใหมเปนเครื่องมือชวยในการประสานงานและสื่อสารระหวางองคการ ก็อาจเปน
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ทางเลือกอื ่นที ่อาจชวยใหระบบราชการไทยหลุดพนจากกับดักระบอบคณะกรรมการได 
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บทคัดยอ 

การบริหารทรัพยากรมนุษยในหนวยงานภาครัฐไทยแตละแหงจะมีความแตกตางกันไป
ตามแตละบทบาทหนาที่ของหนวยงาน การวางแผนงานของหนวยงานจะตองถูกเขียนขึ้นมาให
อยูในทิศทางเดียวกันกับแผนยุทธศาสตรของประเทศ สำหรับประเทศไทยน้ัน หนวยงานภาครัฐ
กำลังเผชิญกับปญหาในการบริหารงานบุคคล การนำแนวคิดสวนประสมของแบรนดนายจาง 
ที่ใหความสำคัญกับการดูแลบุคลากรมาปรับใชกับหนวยงานของรัฐ เพื่อนำจุดเดนที่แตละ
หนวยงานมีออกมาสรางเปนจุดแข็งในการดึงดูดบุคลากรที่มีความสามารถและมีความเหมาะสม
เขามาสูภาครัฐไทย รวมถึงชวยสรางการมีสวนรวมของบุคลากรกับหนวยงาน และยังช้ีใหเห็นถึง
ปจจัยที่อาจสงผลตอการลาออกของบุคลากร ซึ่งปจจัยหลักที่สามารถสงผลตอบุคลากรได 
มากที่สุด คือ การใหรางวัลและการยอมรับ ชื่อเสียงภายนอก การเรียนรูและพัฒนา และการ
จัดการทีม เปนสี่ปจจัยหลักที่บุคลากรใหความสำคัญ แตน้ำหนักของปจจัยแตละตัวสามารถ
สงผลตอบุคลากรแตกตางกันไปตามสภาพแวดลอมและประสบการณสวนตัวของบุคลากร 
แตละคน 
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Human Resource Management in Public Sector 
with Employer Branding 

Pathakrit Chiranonthakit3 
 

Abstract 
Human resource management in each Thai government agency varies according 
to organizational objective. Organizational strategic planning must coincide with 
national strategic planning. In Thailand, government agencies face human 
resource management problems, which may be resolved by using the concept 
of employer branding, and focusing on caring for public sector employees. 
Employer branding conveys distinctive details about each organization’s strong 
points to attract talented and suitable job candidates. Employer branding may 
also point out factors possibly affecting employee engagement and turnover. 
Four primary factors are influential: reward and recognition; external reputation, 
learning and development, and team management. These may principally affect 
individual decision-making but the weight of each factor varies according to 
environmental and personal experience. 

Keywords Human Resource Management, Employer Branding, Public Sector 
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1. บทนำ 

ในประเด็นของการจัดการทรัพยากรมนุษย การสรรหาบุคลากรที่มีความสามารถถูก
กำหนดใหเปนประเด็นสำคัญสำหรับหนวยงานภาครัฐ ภาคเอกชน และภาคประชาสังคม ทำให
เกิดการแขงขันเพื่อหาผูมีความสามารถจนถึงขั้นกลายเปนสงครามเพื่อใหผูมีความสามารถ
ขึ้นมา (Chambers, Foulon, Handfield, Hankin, & Michaels, 1998) ในการแขงขันเพื่อให
ไดผูมีความสามารถเขามาสูหนวยงาน ทางหนวยงานภาครัฐไดมีการนำเสนอจุดแข็งของการเขา
มารวมงานผานการนำเสนอสิ่งที่จะไดรับจากการรวมงานกับภาครัฐ โดยนำเสนอเรื่องของความ
มั่นคงทางรายได การสงเสริมการเรียนรูและพัฒนา และสวัสดิการที่มอบให รวมถึงเปนงานที่มี
เกียรติภูมิและความซาบซึ้งใจ (Honor and Dignity) (สำนักงานคณะกรรมการขาราชการ 
พลเรือน [ก.พ.], ม.ป.ป.) แตปญหาสำคัญในภาพรวมของหนวยงานภาครัฐที่สงผลตอการสรรหา
และรักษาบุคลากรไว โดยเฉพาะบุคลากรที่มีศักยภาพและความสามารถสูง ซึ่งสามารถแบง
ประเด็นปญหาออกมาไดเปน 4 ประเด็นหลัก คือ 1) ปญหาดานประชากรศาสตร จากการที่
ประเทศตองเผชิญกับสถานการณของสังคมที่กำลังเปลี่ยนผานไปสูสังคมสูงวัย ทำใหกลุมคน 
รุนใหมมีจำนวนนอยลง จึงมีการแขงขันเพื่อสรรหาบุคลากรใหมที่เขมขนมากขึ้น 2) ปญหาเรื่อง
คาตอบแทน เพราะงบประมาณของภาครัฐที่สามารถจายใหกับบุคลากรไดมีอยูอยางจำกัด  
ทำใหปจจัยดานตัวเงินกลายเปนจุดออนของภาครัฐในการแขงขันกับภาคเอกชน 3) ปญหาเรื่อง
ภาพลักษณที่เสื่อมถอยลงของหนวยงานภาครัฐ เพราะคนรุนใหมเชื่อวาระบบการทำงานแบบ
ราชการเปนสิ่งที่ขาดประสิทธิภาพ และสวัสดิการที่จะไดรับจากการทำงานกับภาครัฐลดนอยลง
จากในอดีต รวมไปถึงความเชื่อมั่นของพลเมืองที่มีตอรัฐถดถอยลง และ 4) ปญหาดานการ
จัดการทรัพยากรมนุษย ในบางประเทศมีการใหความสำคัญกับระบบอาวุโสมากกวาระบบ
ผลงาน และการเลื่อนขั้นไมไดขึ้นอยูกับประสิทธิภาพเพียงอยางเดียว ซึ่งสิ่งเหลานี้คอยบั่นทอน
กำลังใจของบุคลากรที ่มีความสามารถ (Reichenberg, 2002) จากประเด็นของปญหาที่
หนวยงานภาครัฐกำลังเผชิญอยู การจัดการทรัพยากรมนุษยที่หนวยงานของรัฐกำลังทำอยู 
อาจไมเพียงพอตอการดึงดูดกลุมคนรุนใหมใหเขามาทำงานกับหนวยงานภาครัฐไดอีกตอไป และ
หนวยงานของรัฐมีความจำเปนที่จะตองทบทวนและหาแนวทางที่แตกตางจากเดิมในการที่จะ
สรรหาและรักษาไวซึ่งบุคลากรที่มีความสามารถ  

การสรรหาและรักษาบุคลากรไวใหอยูกับหนวยงาน เปนประเด็นที่มีความสอดคลองกับ
แนวคิดของการสรางแบรนดนายจาง (Employer Branding) ที่ถูกใหความหมายโดย Ambler 
and Barrow (1996) ไววา เปนการรวมกันของผลประโยชนในดานหนาที่การงาน เศรษฐกิจ 
และจิตวิทยา ที่ถูกจัดสรรโดยนายจาง และเปนสิ่งที่ถูกกำหนดขึ้นมาโดยหนวยงานที่ทำการ 
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จางงาน ในความสัมพันธระหวางหนวยงานกับบุคลากรจะมีการแลกเปลี่ยนทางผลประโยชนกัน
เกิดขึ้น โดยผลประโยชนที่แบรนดนายจางสามารถมอบใหกับบุคลากรจะเปนสวนเพิ่มเติม
นอกเหนือไปจากสิ่งปกติที่หนวยงานไดมอบใหกับบุคลากร พ้ืนฐานของแนวคิดการสรางแบรนด
นายจางเกิดขึ้นมาจากการที่หนวยงานตองการจะพัฒนาความสัมพันธกับบุคลากร โดยการที่
หนวยงานจะทำการปรับระดับความสำคัญของบุคลากรใหอยู ในระดับเดียวกับลูกคาของ
หนวยงาน หมายความวาหนวยงานตองคอยดูแลใหความสัมพันธที่ม ีก ับบุคลากรเปน
ความสัมพันธที่ดี ผลลัพธที่สามารถคาดหวังไดจากการพัฒนาแบรนดของหนวยงานภาครัฐ คือ
การที่จะชวยใหสามารถดึงดูดผูที่มีความสามารถสูงเขามาทำงานกับหนวยงานได นอกจากน้ี  
ยังชวยใหสามารถรักษาบุคลากรเกาไวใหอยูกับหนวยงาน และชวยสรางแรงจูงใจในการทำงาน
ใหกับบุคลากรภายใตภาพลักษณของหนวยงานที่ดีได (Temporal, 2015) 

ในบทความนี้จะนำเสนอการบริหารทรัพยากรมนุษยในหนวยงานภาครัฐไทย แนวคิด
สวนประสมของแบรนดนายจาง และแนวทางการจัดทำแบรนดนายจางในหนวยงานภาครัฐ 
เพื่อชี้ใหเห็นถึงความจำเปนที่หนวยงานภาครัฐควรหันมาใหความสำคัญกับบุคลากรมากขึ้น
กวาเดิมผานการนำปจจัยในสวนประสมของแบรนดนายจางมาทบทวน เพราะบุคลากรภายใน
หนวยงานคือ กลไกสำคัญในการขับเคลื่อนหนวยงานใหกาวเดินไปถึงจุดมุงหมาย 

 
2. การบริหารทรพัยากรมนุษยในหนวยงานภาครัฐไทย 

การบริหารทรัพยากรมนุษยภาครัฐ คือ กระบวนการในการจัดการเกี ่ยวกับบุคคล 
ที่ปฏิบัติการในหนวยงานเริ่มต้ังแตกอนบุคคลเขาทำงาน ต้ังแตการวางแผนกำลังคน การสรรหา
บุคคลเขาทำงาน การปฐมนิเทศ การฝกอบรมและพัฒนา การประเมินผลการปฏิบัติงาน  
การจายคาจางเงินเดือน การเลื่อนชั้นเลื่อนตำแหนง การลดชั้น การดูแลเรื่องสุขภาพอนามัย
และสวัสดิการ จนกระทั่งบุคคลออกจากงานไป (อารีย รุงแสง, ม.ป.ป.) 

หนวยงานภาครัฐ หมายถึง กระทรวง ทบวง กรม ราชการสวนภูมิภาค ราชการสวน
ทองถิ่น รัฐวิสาหกิจ หรือหนวยงานอื่นของรัฐ หรือหนวยงานอื่นใดที่ดำเนินกิจการของรัฐ 
ตามกฎหมายและไดรับเงินอุดหนุนหรือเงินหรือทรัพยสินลงทุนจากรัฐ จากความหลากหลายน้ี
ทำใหแนวทางการบริหารทรัพยากรมนุษยของหนวยงานภาครัฐในแตละแหงมีความแตกตางกัน 
แตโดยภาพรวมแลวหนวยงานภาครัฐสวนใหญเปนประเภทกระทรวง ทบวง กรม ราชการสวน
ภูมิภาค ราชการ และสวนทองถิ่นจะมีแนวทางของการบริหารทรัพยากรมนุษยอยูภายใตกรอบ
ของพระราชบัญญัติระเบียบขาราชการพลเรือน ที่ไดมอบหมายใหทางสำนักงานคณะกรรมการ
ขาราชการพลเรือน หรือเรียกโดยยอวา สำนักงาน ก.พ. เปนหนวยงานกลางดานการบริหาร
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ทรัพยากรบุคคลในราชการพลเรือน ภายใตระบบคุณธรรมทำหนาที ่ส งเสริมการพัฒนา
ขาราชการ และเจาหนาที่ของรัฐใหมีคุณภาพชีวิตและการทำงานที่ดี และพัฒนาระบบการ
บริหารกำลังคนในราชการใหเปนกลไกการขับเคลื่อนยุทธศาสตรชาติอยางมีประสิทธิภาพ  
เปนผูดูแลเกี่ยวกับแนวทางการบริหารงานบุคคลภาครัฐ ซึ่งรวมไปถึงพนักงานราชการของแตละ
หนวยงานดวย โดยในสวนนี้ทางสำนักงาน ก.พ. ไดมีการจัดทำคูมือการดำเนินการสรรหาและ
เลือกสรรพนักงานราชการออกมาไวเปนแนวปฏิบัติใหกับสวนราชการ  

กระบวนการสรรหาขาราชการจะมีลำดับขั้นโดยทั่วไปตามที่สำนักงาน ก.พ. กำหนดไว  
3 สวน คือ 1) การสอบภาค ก หรือการสอบวัดความรูความสามารถทั่วไป 2) การสอบภาค ข 
หรือการสอบวัดความรูความสามารถที่เกี่ยวกับการปฏิบัติงานในหนาที่ กฎหมาย ระเบียบปฏิบัติ
ราชการในแตละสวนราชการ ความรูความสามารถเฉพาะดานที่จำเปนตอการปฏิบัติราชการ  
3) การสอบภาค ค หรือ การพิจารณาเรซูเม (Resume) พฤติกรรม ทัศนคติ และการสัมภาษณ 
แตขั้นตอนของการจัดการทรัพยากรบุคคลนั้น ถึงแมการสรรหาจะเปนดานแรกที่สำคัญที่สุด
เพื ่อใหไดคนตามคุณลักษณะที่ตองการ และเลือกสรรคนดีคนเกงเขามาอยู กับทางภาครัฐ  
การพัฒนาความรูความสามาร รวมไปถึงทักษะและพฤติกรรมจะเปนสิ่งที่ทางหนวยงานของรัฐ 
ไดใหความสำคัญไมแพกัน เพื่อที่จะใหขาราชการมีความพรอมในการปฏิบัติงาน และสามารถ 
ใชประโยชนจากความสามารถที่บุคลากรมีใหเหมาะสมกับตำแหนงงาน นอกจากนี้ การรักษา 
ใหบุคลากรทำงานอยูกับหนวยงานตอไปนับเปนสิ่งสำคัญ ทำใหประเด็นของการสรรหาบุคลากร
ที่มีความสามารถ และรักษาบุคลากรที่มีความสามารถไวใหอยูกับหนวยงานของรัฐไดถือเปน
ความทาทายที่ภาครัฐตองเผชิญ  

ขั ้นตอนของการสรรหาและเลือกสรรพนักงานราชการทั ่วไป จะมีลำดับขั ้นการ
ดำเนินการอยู 11 ลำดับดวยกัน ดังน้ี 1) การเตรียมการกอนการรับสมัคร ทางหนวยงานตองทำ
การวางแผนงาน กำหนดรายละเอียด จัดทำประกาศรับสมัคร และเผยแพรขาวการรับสมัคร  
2) การรับสมัคร ทางหนวยงานตองทำการกำหนดระยะเวลาการรับสมัคร และเตรียมการรับ
สมัครตามความเหมาะสม 3) การตรวจสอบคุณสมบัติผูสมัคร ตรวจสอบความครบถวนสมบรูณ
ของหลักฐานตามที่ประกาศไวในประกาศรับสมัคร 4) การประกาศรายชื่อผูมีสิทธิเขารับการ
ประเมิน ทำการประกาศรายช่ือผูมีสิทธิเขารับการประเมินความรูความสามารถ พรอมประกาศ
กำหนดวัน เวลา สถานที่ 5) การแตงตั้งคณะกรรมการดำเนินการสรรหาและเลือกสรร หัวหนา
สวนราชการแตงตั้งคณะกรรมการดำเนินการสรรหาและเลือกสรร จำนวนไมนอยกวาสามคน  
6) การประชุมคณะกรรมการดำเนินการสรรหาและเลือกสรร ฝายเลขานุการคณะกรรมการ
ดำเนินการสรรหาและเลือกสรรจัดประชุมคณะกรรมการดำเนินการสรรหาและเลือกสรร  
7) การเตรียมการกอนวันประเมิน เมื่อครบกำหนดระยะเวลาการรับสมัครและทราบจำนวน
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ผูสมัครแลว จึงเตรียมการสำหรับการประเมินความรูความสามารถ ทักษะ และสมรรถนะ  
8) การดำเนินการในวันประเมิน คณะกรรมการที่ไดรับแตงตั้งหรือเจาหนาที่ปฏิบัติงานทุกคน 
ดำเนินการตามกำหนดการประเมินและระเบียบวิธีการประเมิน 9) การกรอกและรวมคะแนน 
เจาหนาที่ทั้งสองชุดทำหนาที่รวมคะแนนจากการประเมิน และจัดลำดับที่ของผูสอบผานตาม
เกณฑการตัดสิน 10) การประกาศรายชื่อผูผานการเลือกสรร ประกาศบัญชีรายชื่อผูผาน 
การเลือกสรร โดยมีอายุตามที่สวนราชการเห็นสมควร แตทั้งนี้ตองไมเกินสองป 11) การเรียก 
ผูผานการเลือกสรรมารายงานตัว สวนราชการตองเรียกผูผานการเลือกสรรมารายงานตัวและ
จัดจางตามจำนวนอัตราวาง (ก.พ., 2552) 

นอกจากนี้ หนวยงานภาครัฐประเภทรัฐวิสาหกิจจะมีแนวทางในการบริหารทรัพยากร
มนุษยภายในหนวยงานที่มีความอิสระมากกวาสวนราชการ โดยการดำเนินงานของหนวยงาน
จะอยูภายใตพระราชบัญญัติที่เกี ่ยวของกับหนวยงานรัฐวิสาหกิจ ซึ่งในสวนที่เกี ่ยวของกับ 
การบริหารทรัพยากรมนุษยจะมีพระราชบัญญัติคุณสมบัติมาตรฐานสำหรับกรรมการและ
พนักงานรัฐวิสาหกิจ พ.ศ. 2518 และที่แกไขเพิ่มเติมคอยกำกับอยู และแนวทางการสรรหา
บุคลากรจะมีความคลายคลึงกับในสวนของราชการ แตหนวยงานอื่นของรัฐจะมีแนวทาง 
การบริหารทรัพยากรบุคคลที่แบงแยกไดตามกลุมประเภทของหนวยงาน โดยมีทั้งสวนที่ใช 
แนวทางการบริหารจัดการคลายสวนราชการและสวนที่เปนการบริหารจัดการแบบภาคเอกชน 

สำนักงาน ก.พ. เปนหนวยงานกลางดานการบริหารทรัพยากรบุคคลในราชการพล
เรือน ภายใตระบบคุณธรรมทำหนาที่สงเสริมการพัฒนาขาราชการ และเจาหนาที่ของรัฐใหมี
คุณภาพชีวิตและการทำงานที่ดี และพัฒนาระบบการบริหารกำลังคนในราชการใหเปนกลไก
การขับเคลื่อนยุทธศาสตรชาติอยางมีประสิทธิภาพ ทางสำนักงาน ก.พ. ไดมีการออกราง
มาตรการพัฒนาระบบบริหารทรัพยากรบุคคลภาครัฐออกมาเพื่อรองรับสังคมผูสูงอายุของ
ประเทศไทยในอนาคต จำนวนผูสูงอายุที่เพิ่มขึ้นอยางมากและอัตราการเกิดที่ลดลง อาจสงผล
กระทบตอการขาดแคลนกำลังคนในวัยแรงงาน ซึ่งอายุคาเฉลี่ยที่เพิ่มขึ้นอาจสงผลตอความ
เพียงพอของรายไดและคุณภาพชีวิตหลังเกษียณ รวมทั้งความยั่งยืนทางการคลังของประเทศ 
นอกจากน้ี ปญหาที่อาจเกิดขึ้นกับกำลังคนของภาครัฐ คือปญหาการขาดชวงของกำลังคนที่มี
ความรู ความเชี่ยวชาญ และประสบการณ รวมทั้งความไมสมดุลของกำลังคนแตละชวงวัย 
สำนักงาน ก.พ. ไดทำการกำหนดกรอบสำหรับการดำเนินงานของหนวยงานกลางบริหารงาน
บุคคลและหนวยงานที่เกี ่ยวของ ในการพัฒนาระบบบริหารทรัพยากรบุคคลเพื่อใหภาครัฐ 
มีขนาดอัตรากำลังและขีดความสามารถที่เหมาะสมกับบทบาทภารกิจของสวนราชการ พรอม
รองรับสังคมสูงอายุไดอยางมีประสิทธิภาพ สามารถปรับตัวตอบริบทการบริหารราชการที่



วารสารรัฐศาสตรและรัฐประศาสนศาสตร ปที่ 12 ฉบับที่ 2 (กรกฎาคม-ธันวาคม 2564): 269-294 

275 

เปลี่ยนแปลงไป รวมทั้งสามารถใชกำลังคนทุกชวงอายุที่มีอยูอยางเต็มศักยภาพ (สำนักวิจยัและ
พัฒนาระบบงานบุคคล [สวพ.], 2561) 

แนวทางการบริหารทรัพยากรบุคคลที่ถูกทำขึ้น ไดมีการแบงมาตรการการพัฒนา
ออกเปน 4 มาตรการ คือ มาตรการที่ 1 ปรับโครงสรางอัตรากำลังใหมีขนาดที่เหมาะสม (Right-
Sizing) เพื่อใหการปรับปรุงการเกษียณอายุของขาราชการสอดคลองกับการพัฒนาโครงสราง
อัตรากำลังภาครัฐใหมีขนาดและขีดความสามารถที่เหมาะสม ไมกอใหเกิดปญหาคาใชจายใน
ระยะยาว และสวนราชการมีอัตรากำลังที ่เหมาะสมกับการปฏิบัติภารกิจสำคัญอยางมี
ประสิทธิภาพ มาตรการที่ 2 ปรับปรุงโครงสรางตำแหนงงาน และการบริหารอัตรากำลังภาครัฐ
ใหเหมาะสมกับภารกิจและบทบาทที่เปลี่ยนแปลงไป เพื่อพัฒนาโครงสรางตำแหนงงานภาครัฐ
ใหเหมาะสมกับบทบาทภารกิจ รวมทั้งมีตำแหนงงานและรูปแบบการจางงานที่เหมาะสมกับ
บุคลากรสูงอายุ และสอดคลองกับภารกิจภาครัฐและเทคโนโลยีที่เปลี่ยนแปลงไป มาตรการที่ 3 
ปรับปรุงอายุเกษียณและขยายระยะเวลาการทำงานของขาราชการใหสอดคลองกับความจำเปน
และลักษณะงานภาครัฐ เพื่อใหกำลังคนสูงอายุในภาครัฐซึ่งมีศักยภาพ ยังคงเปนกำลังสำคัญ 
(Active Aging) ในการรวมขับเคลื่อนการพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมของประเทศ และบุคลากร
ภาครัฐมีความพรอมและมีโอกาสเขาถึงการจางงานหลังเกษียณ การขยายอายุการทำงาน 
ของกำลังคนภาครัฐสอดคลองกับลักษณะงานและศักยภาพของผู ปฏิบัติงาน รวมทั ้งการ
เปลี่ยนแปลงโครงสรางประชากรของสังคมไทย มาตรการที่ 4 พัฒนาระบบบริหารอายุ (Age 
Management) สำหรับสวนราชการ เพื่อใหระบบการบริหารทรัพยากรบุคคลตอบสนองตอ
กำลังคนภาครัฐที่เขาสูวัยสูงอายุ สอดคลองกับบริบทที่มีความแตกตางหลากหลายในเรื่อง 
ชวงอายุ (Age Diversity) โดยบุคลากรสูงอายุมีโอกาสปฏิบัติงานในตำแหนงที่เหมาะสมกับ
ศักยภาพตามวัย มีแรงจูงใจในการพัฒนาศักยภาพและประสิทธิภาพในการทำงาน รวมทั้ง 
มีโอกาสกาวหนาในงานที ่ปฏิบัติ มีระบบการทำงานที ่ย ืดหยุ น เปนธรรม และสงเสริม
ประสิทธิภาพในการทำงาน และสวนราชการสามารถธำรงรักษาและใชประโยชนจากความรู 
ทักษะ และความเช่ียวชาญของบุคลากรสูงอายุเพ่ือการขับเคลื่อนภารกิจสำคัญ 

แนวทางที่ถูกออกแบบมานี้ เปนแนวทางที่มีการใหความสำคัญกับคำวาสังคมผูสูงอายุ
มากจนเกินไป และไมไดคำนึงถึงการเปลี่ยนแปลงอื่นๆ ที่สงผลกระทบตอการบริหารทรัพยากร
มนุษยในภาพรวม รวมไปถึงการที่แผนงานที่ถูกจัดทำขึ้นมาใหมเปนการตอยอดมาจากมาตรการ
บริหารทรัพยากรมนุษยแบบเดิม ที่มีมาตรการและแนวทางการดำเนินงานที่ไมไดแตกตางไป
จากแผนงานในอดีตมากนัก ในสวนของมาตรการที่ออกมาทั้ง 4 มาตรการ มาตรการที่ 1  
ที่ตองการจะปรับอัตรากำลังใหมใหเหมาะสม การจะปรับอัตรากำลังในสวนราชการเปนสิ่งแทบ
เปนไปไมไดเลย เพราะเมื่อทำการรับบุคคลเขามาเปนราชการแลวจะไมมีการออกคำสั่งเพ่ือปลด
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ขาราชการนอกจากจะมีการทำผิดวินัยรายแรง จึงกลายเปนการมุ งเนนที ่จะลดจำนวน
ขาราชการที่จะรับเขามาใหม และเพ่ิมการจางงานในสวนของพนักงานราชการ และลูกจางแทน 
ซึ่งสอดคลองกับ มาตรการที่ 2 ที่ตองการจะปรับปรุงโครงสรางตำแหนงงานใหมีความเหมาะสม 
โดยคำนึงถึงการนำเทคโนโลยีเขามาใชในสายงานที่อาจทดแทนได และใชวิธีการจัดจางงาน 
ที่มีความเหมาะสม มีความยืดหยุนคลองตัว มาตรการที่ 3 ที่จะขยายการเกษียณอายุของ
ขาราชการเปน 65 ป และศึกษาแนวทางการปรับปรุงระบบบำเหน็จบำนาญและสวัสดิการ 
รวมถึงการเตรียมความพรอมและสงเสริมการทำงานหลังเกษียณอายุ และมาตรการที่ 4 ที่จะมี
การพัฒนาระบบการหมุนเวียนงาน พัฒนาระบบความกาวหนาในการปฏิบัติงาน พัฒนาระบบ
การทำงานใหมีความยืดหยุน พัฒนาระบบจูงใจ และพัฒนาระบบการบริหารจัดการความรูจาก
การจัดทำรางมาตรการทั้งหมด ไดแสดงถึงนำหนักของการใหความสำคัญกับประเด็นสังคม 
สูงวัย แตกลับไมไดมีการวางมาตรการในการดึงดูดและสรรหากำลังคนคุณภาพที่เมื่อเขามาสู
สวนราชการแลวจะกลายเปนบุคลากรสูงวัยในอนาคต ในเรื่องของบำเหน็จบำนาญขาราชการ 
ที่มีแนวโนมสูงขึ้นในระยะยาว แตอัตราสวนของจำนวนขาราชการที่ยังรับราชการตอจำนวน
ขาราชการเกษียณที่รับบำเหน็จบำนาญมีแนวโนมลดลง โดยในป พ.ศ. 2551 มีขาราชการที่ยัง
รับราชการ 5 คนตอจำนวนขาราชการเกษียณ 1 คน ขณะที่ในป พ.ศ. 2561 มีขาราชการที่ยัง
รับราชการเพียง 3 คนตอจำนวนขาราชการเกษียณ 1 คน (สวพ., 2561) ประเด็นนี้ไดแสดงให
เห็นถึงความยอนแยงของแนวทางในการจัดการกำลังคนภาครัฐกับระบบบำเหน็จบำนาญของ 
สวนราชการอยางชัดเจน ที่ตองการจะจัดการกำลังคนอยางมีประสิทธิภาพโดยลดจำนวน
ราชการบรรจุใหมลง แตไมไดมุงเนนที่จะทำการแกไขในประเด็นของระบบบำเหน็จบำนาญ
อยางชัดเจน และงบประมาณคาใชจายบุคลากรที่เพิ่มมากขึ้นทุกปไมไดมาจากการรับบุคลากร
ใหมเขามา แตมาจากการขยายเวลาเกษียณอายุขาราชการอาวุโสที่มีฐานเงินเดือนที่สูง  

จากผลการสำรวจความคิดเห็นและความพึงพอใจเกี่ยวกับการบริหารทรัพยากรบุคคล
ประจำปงบประมาณ พ.ศ. 2561 ของขาราชการพลเรือนสามัญในภาพรวม 3

4 ในประเด็นที่
สอดคลองกับกรอบมาตรฐานความสำเร็จดานการบริหารทรัพยากรบุคคล 5 มิติ คือ มิติที่ 1 
ความสอดคลองเชิงยุทธศาสตร มิติที่ 2 ประสิทธิภาพของกระบวนการบริหารทรัพยากรบุคคล 
มิติที่ 3 ประสิทธิผลของการบริหารทรัพยากรบุคคล มิติที่ 4 ความพรอมรับผิดดานการบริหาร
ทรัพยากรบุคคล และมิติที่ 5 คุณภาพชีวิตการทำงานและความสมดุลระหวางชีวิตกับการทำงาน 
(ก.พ., 2562) โดยคะแนนเฉลี ่ยที ่ไดจากการสำรวจของทั ้ง 5 มิติ อยู ในระดับพึงพอใจหรือ 

 
4  จากขาราชการผูตอบแบบสำรวจ 112,539 คน ของจำนวนขาราชการพลเรือนสามัญท้ังหมด 384,699 คน 
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ปานกลาง จากลักษณะการถามในเชิงความคิดเห็น4

5 แตเปนที่นาสังเกตวาในทุกขอคำถามจะมี
บุคลากรที่ทำการตอบวา “ไมเห็นดวยอยางย่ิง” และ “ไมทราบขอมูล” อยูในทุกขอ  

นอกจากนี้ ประเด็นการบริหารทรัพยากรบุคคลที่ไดรับความเห็นวาควรแกไขปรับปรุง
อยางเรงดวนมีอยู  4 ประเด็น คือ ประเด็นการพัฒนาคุณภาพชีวิตดานการทำงาน สุขภาพ 
การเงิน และสังคม ในเรื่องนี้หากภาครัฐไมไดมีการสนับสนุนเรื่องงบประมาณและการจัดการ
ภายในหนวยงานที่ดีแลว เปนการยากที่จะตอบสนองกับความตองการของบุคลากรได ประเด็น
การพัฒนาความกาวหนาในอาชีพ ในเรื่องนี้ถึงแมจะมีการวางมาตรการสำหรับพัฒนาระบบ
บริหารอายุราชการอยูแลว แตหากมีการขยายอายุการเกษียณออกไปดวย จะทำใหการเลื่อน
ตำแหนงเพื่อขึ้นไปทดแทนตำแหนงที่วางเกิดขึ้นชาลง และถึงแมจะมีเงื่อนไขในเรื่องของอายุ
ราชการสำหรับการเลื่อนตำแหนง แตถาภายในหนวยงานเกิดปญหาการขาดชวงของกำลังคน 
ขึ้นมาแลว สุดทายทางหนวยงานตองทำการปรับเสนทางความกาวหนาในอาชีพขึ้นมาใหม แตถา 
ในอนาคตทางหนวยงานยังไมสามารถแกไขปญหาเรื่องความสมดุลของอัตรากำลังคนในแตละ
ชวงวัยได ปญหาการขาดชวงหรือปญหาคอขวดจะเกิดขึ้นมาอีกครั้ง เพราะลักษณะเฉพาะของ
ขาราชการจะรับบุคลากรใหมจากระดับปฏิบัติการเทานั้น ประเด็นการเลื่อนเงินเดือน ในเรื่องน้ี
ทางภาครัฐถึงแมจะเปนนายจางรายใหญของประเทศ งบประมาณที่ใชจายจะไดมาจากภาษีของ
ประชาชน ทำใหการจะทำเรื่องเพื่อขอเลื่อนเงินเดือนเปนสิ่งที่ตองทำอยางระมัดระวังเพราะ
จำนวนบุคลากรที่มีอยูเปนจำนวนมาก แตสิ่งที่ตองใหความสำคัญมากที่สุดคือความสอดคลอง
ระหวางกำลังคนและงบประมาณที่ถูกจัดสรร เพราะหากขาราชการสามารถปฏิบัติงานไดอยางมี
ประสิทธิภาพ และหนวยงานที ่สังกัดอยู มีกระบวนการบริหารทรัพยากรบุคคลที ่ยึดระบบ
คุณธรรม (Merit System) มีความเหมาะสมที่จะไดรับการเลื่อนขั้นเงินเดือนตามหลักเกณฑที่
กำหนดในกฎ ก.พ. วาดวยการเลื ่อนเงินเดือน แตงบประมาณที่หนวยงานไดรับการจัดสรร 
มีไมเพียงพอตอการเลื่อนขั้นเงินเดือนตามกฎเกณฑ จะกลายเปนสถานการณที่บุคลากรไมไดรับ
การตอบสนองอยางเหมาะสมตามผลของการปฏิบัติงาน ประเด็นการพัฒนาความรู ทักษะ และ
สมรรถนะของขาราชการ ในเรื ่องนี ้ทางสวนราชการมีหนาที ่ในการจัดโครงการเพื่อพัฒนา
ขาราชการ รวมไปถึงการสนับสนุนการเรียนรูดวยตนเองจากสำนักงาน ก.พ. แตการที่ประเด็น
การพัฒนาความรู  ทักษะและสมรรถนะของขาราชการเปนเรื ่องที ่ตองควรปรับปรุง ที ่อาจ
หมายถึงโครงการอบรมที ่สวนราชการบางแหงจัดขึ ้นไมสามารถสรางประโยชนใหกับตัว

 
5  แบบสำรวจมีการแบงลักษณะการตอบคำถามออกเปน 5 สวน คือ เห็นดวยอยางยิ่ง เห็นดวย ไมเห็นดวย 
ไมเห็นดวยอยางย่ิง และไมทราบขอมูล ตามลำดับ 
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ขาราชการได หรือแนวทางการอบรมไมตอบสนองตอความตองการของตัวขาราชการเพื่อนำ 
สิ่งที่ไดมาปรับใชกับงานที่บุคลากรไดทำอยู 

ในสวนของโครงสรางระบบคาตอบแทนสำหรับขาราชการพลเรือน ประกอบดวย  
4 องคประกอบหลัก (สมศักดิ์ เจตสุรกานต, ม.ป.ป.) คือ เงินเดือนพื้นฐาน ซึ่งเปนรายรับพื้นฐาน
ของขาราชการพลเรือนที่จะอยูภายใตกรอบของคาตอบแทนตามประเภทและลำดับขั ้นของ
ขาราชการ เงินเพิ่มหรือเงินประจำตำแหนง เปนสวนของเงินที่มอบใหเพื่อลดความแตกตาง 
ในเรื ่องของอัตราคาตอบแทนของภาคราชการกับอัตราตลาด และเพื่อแกปญหาการสูญเสีย
กำลังคนในภาคราชการ แตเปนสวนที่สามารถมอบใหกับขาราชการไดเพียงบางตำแหนงเทาน้ัน 
โบนัส (Bonus) รายป หรือเงินรางวัลประจำปเปนสิ ่งที ่ไมแนนอนและแตกตางกันไปตาม 
แตละหนวยงาน เปนสัดสวนที่อิงจากเงินเดือนพื้นฐานในการกำหนดโบนัสสำหรับแตละบุคคล  
ซึ่งขึ้นอยูกับการอนุมัติงบประมาณจากสวนกลาง สวัสดิการและประโยชนเกื้อกูล เปนสวนที่มี
ความสำคัญมากในการดึงดูดบุคคลภายนอกมาสูภาครัฐ สวัสดิการ คือ คาตอบแทนที่ทางราชการ
จัดใหแกขาราชการในฐานะที่เปนสมาชิกของหนวยงาน เพื่อชวยใหมีความมั่นคงในชีวิต ตลอดจน
เปนเครื่องมือสำคัญในการเสริมสรางขวัญกำลังใจใหขาราชการปฏิบัติงานไดอยางมีประสิทธิภาพ 
สวัสดิการของขาราชการพลเรือนสามัญมีทั้งทีก่ำหนดใหเปนตัวเงินและไมเปนตัวเงิน ประกอบดวย 
เงินสวัสดิการเกี่ยวกับการรักษาพยาบาล เงินสวัสดิการเกี่ยวกับการศึกษาของบุตร เงินสวัสดิการ
สำหรับการปฏิบัติงานประจำสำนักงานในพื้นที่พิเศษ เครื่องราชอิสริยาภรณ และบำเหน็จบำนาญ 
(ก.พ., ม.ป.ป.) สวนประโยชนเกื้อกูล คือ คาตอบแทนที่ทางราชการจัดใหแกขาราชการ เพื่อชวย
อำนวยความสะดวกในการปฏิบัติงาน เปนเครื ่องมือสำคัญในการเสริมสรางขวัญกำลังใจให
ขาราชการปฏิบัติงานไดอยางมีประสิทธิภาพและบังเกิดประสิทธิผล ไดแก คาใชจายในการ
เดินทางไปราชการ คาเชาบาน เงินตอบแทนการปฏิบัติงานนอกเวลาราชการ รถราชการ และ
โทรศัพทของทางราชการที่อนุมัติใหใชเปนรายบุคคล (สมศักดิ์ เจตสุรกานต, พิภาวิน ลี้สัมพันธ, 
และสิทธิโชค ปรางคทอง, 2555) 

แตสำหรับกลุมคนรุ นใหม (Millennial) คาตอบแทนและสวัสดิการที่จะไดรับจาก 
การทำงานเปนสิ่งที่กลุมคนรุนใหมใหความสำคัญเปนอันดับแรก (Alnıaçık, Alnıaçık, Erat, & 
Akçin, 2014) เพราะเปนปจจัยที่สามารถมองเห็นไดชัดเจนที่สุดจากภายนอก น่ีคือจุดออน 
ที่สำคัญของหนวยงานภาครัฐที่ไมสามารถแกไขไดในระยะเวลาอันสั้น แตภาครัฐยังมีโอกาสที่จะ
ดึงดูดความสนใจจากกลุมคนรุนใหมไดดวยการนิยามประสบการณที่บุคลากรจะไดรับจาก 
การรวมงาน (Cooper, 2018) เพราะหนวยงานภาครัฐมีลักษณะของงานที่หลากหลาย และ 
มีบางงานที่สามารถมอบประสบการณที่จะไดรับจากการทำงานที่ภาคเอกชนไมสามารถมอบให
ได รวมไปถึงลักษณะของงานที่ทำไปเพื่อสรางคุณคาใหตนเอง และคุณคาตอสังคมสวนรวม 
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รวมถึงเสนทางความกาวหนาในอาชีพที่มีความมั่นคง เพราะกลุมคนรุนใหมมีความตองการจะ
ทำงานที่ไมเพียงแคมีความมั่นคง แตยังตองสามารถสรางคุณคาใหตนเองไดอีกดวย รวมไปถึง

งานที่ทำตองมีความทาทายและสามารถกาวหนาในสายอาชีพได (Stariņeca, 2015) 
การบริหารทรัพยากรมนุษยเปนสวนที่เกี่ยวของกับการจัดการบุคลากรภายในหนวยงาน 

ตั้งแตการวางแผนเพื่อทำการสรรหาบุคลากรใหมไปจนถึงบุคลากรจะออกจากหนวยงานไป ซึ่งมี
ความเกี่ยวของกับแบรนดนายจางที่หนวยงานมี เพราะแบรนดนายจางเปรียบเสมือนเครื่องมือ 
ที่ใชเปนแนวทางในการจัดการทรัพยากรมนุษยภายในหนวยงาน โดยใชปจจัยทั้ง 12 ขอ ที่อยู 
ในโมเดลสวนประสมของแบรนดนายจางเปนเครื ่องมือในการกำกับและตรวจสอบแนวทาง 
ที่หนวยงานไดเลือกใชกับบุคลากร เพื ่อแสดงใหเห็นวาการบริหารทรัพยากรมนุษยภายใน
หนวยงานไดใหความสำคัญกับบุคลากรไมนอยไปกวาลูกคาของหนวยงาน 

  
3. แนวคิดสวนประสมของแบรนดนายจาง (Employer Branding Mix) 

การสรางแบรนดนายจาง เปนแนวคิดที่ถูกสรางขึ้นมาเพื่อตอบสนองตอสภาพแวดลอม
ของสังคมที่เปลี่ยนแปลงไป โดยเฉพาะประเด็นเรื่องสิทธิและเสรีภาพของประชาชนที่เพิ่มมากขึ้น 
ทำใหหนวยงานตองหาทางตอบสนองตอความตองการที่เกิดขึ้นผานการปรับปรุงและพัฒนา 
ปจจัยที่สามารถสงผลตอบุคลากรภายในหนวยงาน เพ่ือใหสามารถดึงดูดบุคลากรที่มีความสามารถ
เขามาสูหนวยงานได ดังนั้น แนวคิดเรื ่องแบรนดนายจางจึงถูกนำมาใชเพื่อชวยใหหนวยงาน
สามารถตอบสนองตอการเปลี่ยนแปลงที่เกิดขึ ้นไดลวงหนา แบรนดนายจางเปนแนวคิดที่มี 
ความเช่ือมโยงกับแบรนด ซึ่งแบรนด (Brands) เปนคำที่ถูกนิยามไวโดยผูเช่ียวชาญจากหลากหลาย
สาขา แตในความคิดเห็นที่หลากหลายไดมีจุดรวมกันอยู โดยใหความหมายไดวา แบรนด คือ  
สวนประสมที่ซับซอนของปจจัยที่จับตองไดและจับตองไมได ในสวนของปจจัยที่จับตองได คือ 
สินคา บริการ ตราสัญลักษณ การสื่อสาร ฯลฯ และในสวนของปจจัยที่จับตองไมได คือ ความรูสึก 
สิ่งที่เกี่ยวของกับสภาวะจิตใจ การรับรู และอารมณ (Temporal, 2015)  

การศึกษาเกี ่ยวกับการสรางแบรนดนายจาง มีจ ุดเริ ่มตนมาจากการที ่บ ุคลากร 
ถูกชี้ใหเห็นวาเปนปจจัยที่มีความสำคัญตอการทำใหหนวยงานพัฒนาไปขางหนา จนมีการศึกษา
เพื่อคนหาวาอะไรคือสิ่งที่บุคลากรตองการ โดย Barrow and Mosley (2011) ไดทำการศึกษา
เกี่ยวกับแบรนดนายจางและทำการสรุปปจจัยที่เกี่ยวของกับการสรางแบรนดนายจางออกมา 
เปนตัวแบบสวนประสมของแบรนดนายจาง ที่ปจจัยแตละตัวจะเกี่ยวของกับมิติตางๆ ของ
นายจางที่สามารถสงผลตอความรูสึกนึกคิดของบุคลากร 
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แนวคิดของการสรางแบรนดนายจางไดใหขอสรุปไววา การสรางแบรนดนายจางจะ
ชวยใหหนวยงานสามารถสรรหาบุคลากรที่มีความสามารถเขามาสูหนวยงาน สรางการมี 
สวนรวมระหวางบุคลากรกับหนวยงานที ่สามารถสงผลตอประสิทธิภาพของบุคลากร  
สรางแรงจูงใจในการทำงาน และชวยในการรักษาบุคลากรใหอยูกับหนวยงานได เพ่ือช้ีใหเห็นวา
การสรางแบรนดนายจางจะสงผลอยางไร จะทำการอธิบายผานการศึกษาสวนประสมของ 
แบรนดนายจางทั้ง 12 ปจจัย ของ Barrow and Mosley (2011) ดังตอไปน้ี 

 
แผนภาพที่ 1 โมเดลสวนประสมของแบรนดนายจาง 

 
ที่มา: Barrow and Mosley (2011) 
 

(1) ชื ่อเส ียงภายนอก (External Reputation) เป นป จจ ัยท ี ่ม ีความส ัมพันธ  กับ
ภาพลักษณของแบรนดและชื่อเสียงของสินคาและบริการของหนวยงาน หรือการที่หนวยงาน
สามารถสงมอบประสบการณที่ดีของแบรนดออกสูภายนอกได รวมไปถึงการที่หนวยงานสามารถ
บรรลุผลไดตามเปาหมาย นอกจากนี้ บุคลากรจะมีความรูสึกภูมิใจถาไดทำงานใหหนวยงานที่มี
ชื่อเสียงในทางที่ดีและเปนที่รูจักจากบุคคลภายนอก จะชวยใหบุคลากรภายในหนวยงานรูสึก 
เปนที่ยอมรับและมีภาพลักษณที่ดีตอบุคคลภายนอก หนวยงานควรทความเขาใจวา โดยปกติ
บุคลากรภายในหนวยงานจะใหความสนใจตอกิจกรรมการสื่อสารที่หนวยงานทำมากพอๆ กับ
กลุมเปาหมาย จากความสนใจที่เกิดขึ้นในตัวบุคลากร ถาหนวยงานสามารถสรางการมีสวนรวม

ชื่อเสียงภายนอก 

การสื่อสารภายในหนวยงาน 

ผูบริหารอาวุโส 

คุณคาและความรับผิดชอบ

ของหนวยงานตอสังคม 

ระบบการประเมินผล 

ภายในหนวยงาน 

การสนับสนุนบริการ 

การสรรหาและวาจาง 

การจัดการทีม 

การประเมินผลปฏิบัติงาน 

การเรียนรูและพัฒนา 

การใหรางวัล 

และการยอมรับ 

สภาพแวดลอมการทำงาน 

สวนประสมของ

แบรนดนายจาง 
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ของบุคลากรใหเกิดขึ้นไดในแตละขั้นของการดำเนินการ จะกลายเปนตัวชวยเสริมแรงจูงใจ 
ใหบุคลากรมีความตองการทำงานอยางเต็มที่ และภาพลักษณที่ดีของหนวยงานที่ถูกสื่อสาร
ออกไปผานตัวบุคลากร จะชวยสื่อสารในเรื่องของการเปนนายจางที่ดีใหบุคคลภายนอกรับรูได 
อีกดวย 

(2) การสื่อสารภายในหนวยงาน (Internal Communication) สามารถเปรียบไดกับ
การสื่อสารแบรนดนายจาง เพราะเปนการสื่อสารที่สามารถสงผลตอตัวบุคลากรภายในหนวยงาน
ได แตประเด็นสำคัญคือ การที่ภายในหนวยงานหนึ่งจะมีสวนงานอยูมากมาย และการสื่อสาร
ของแตละสวนงานจะมุงเปาไปที่กลุมที่ตองการจะสื่อถึงเทานั้น ในบางครั้ง เนื้อหาของสารจะไม
สอดคลองกันหรือมีความขัดแยงกันเกิดขึ้น สงผลใหขอมูลตางๆ ที่บุคลากรภายในหนวยงานตอง
รับรูมีมากเกินไป และทำใหเกิดความไมสอดคลองของขอมูลขึ้นในตัวบุคลากร จึงตองมีการ
จัดการในเรื ่องของการสื่อสารภายในหนวยงาน เพื่อใหขอมูลที่สื ่อสารมีความสอดคลองกัน 
และมีการจัดการอยางเปนระบบ การสื่อสารภายในอยางมีศักยภาพจะชวยสรางความรู สึก 
มีสวนรวมของบุคลากรใหเพิ่มมากขึ้น ดังนั้น หนวยงานควรจะตองสื่อสารแนวทางของแบรนด
นายจางใหกับบุคลากรภายในไดรับทราบ นอกจากนี้ ยังตองคอยติดตามผลตอบรับของบุคลากร
อยูเสมอเพ่ือใหแนใจวาสื่อที่สงออกไปถูกรับรูอยางถูกตอง 

(3) ความเปบผู นำของระดับอาวุโส (Senior Leadership) จากแนวทางการสื่อสาร
ทั้งหมด กลุมผูนำถือเปนหนึ่งในสวนที่สำคัญที่สุดในการเสริมสรางความนาเชื่อถือและเปน
ตัวแทนของการสรางแบรนดนายจาง การมีผู นำที่มีประสิทธิภาพจะชวยในการสงเสริมการ 
มีสวนรวมของบุคลากร ฝายบริหารที่คอยดูแลหนวยงานมีบทบาทสำคัญในการสงเสริมความ
นาเชื่อถือของการสรางแบรนดนายจางใหเกิดขึ้น โดยเฉพาะผูที่ดำรงตำแหนงเปนผูบริหารสูงสุด
ในหนวยงานถือเปนผูมีบทบาทสำคัญ เพราะเปนผูที่คอยสื่อสารสิ่งตางๆ ใหบุคคลภายนอกไดรับ
รู และยังเปนผูที่แสดงใหเห็นถึงการมีแบรนดนายจางของหนวยงานโดยเปนตัวอยางใหบุคลากร
ภายในหนวยงานไดรับทราบถึงคุณคาที่มีอยูผานการกระทำและคำพูด แตตองคอยคำนึงอยูเสมอ
วาการกระทำที ่ออกมานั ้น ถาเปนเพียงการแสดงเพื ่อสรางภาพลักษณแตไมมีความจริงใจ 
กับสิ่งที่แสดงออกมาจริงๆ บุคลากรภายในหนวยงานจะสามารถรับรูไดวาสิ่งที่แสดงออกมาเปน
เพียงแคการสรางภาพลักษณเทาน้ัน 

(4) คุณคาและความรับผิดชอบของหนวยงานตอสังคม (Values and Corporate 
Social Responsibility) การที่หนวยงานไดมีการจัดทำโครงการที่แสดงใหเห็นวาเปนหนวยงาน 
ที่มีความรับผิดชอบตอสังคม (CSR) จะชวยสงผลตอการสรางแบรนดนายจางในสายตาของ
บุคลากรเปนอยางมาก เนื่องจากมีผลการศึกษาจำนวนมากที่เกี ่ยวของกับการทำเพื่อสังคม 
จากหนวยงานหลายแหงที่ไดชี้ใหเห็นวาการทำเพื่อสังคมสามารถสงผลถึงการมีสวนรวมและ
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ความผูกพันของบุคลากร และบุคลากรมีแนวโนมที ่จะมองหนวยงานวาเปนหนวยงานที ่มี
ภาพลักษณที่ดีและจะบอกตอใหกับคนอื่นไดทราบวาหนวยงานที่ตนอยูเปนหนวยงานที่นา
รวมงานดวย นอกจากน้ี การเปดโอกาสใหบุคลากรมีสวนรวมในการทำกิจกรรมเพ่ือสังคมดวยกัน
ทุกคน บุคลากรจะมองวาหนวยงานใหโอกาสในการทำงานแกบุคลากรอยางเทาเทียมกัน และ 
มีคุณภาพชีวิตในการทำงานที่ดี โดยหนวยงานที่แสดงใหเห็นวามีความรับผิดชอบตอสังคม 
ในธุรกิจที่ดำเนินงานอยู จะเปนหนวยงานที่สามารถดึงดูดใหคนมาทำงานดวยได ในปจจุบันการ
ทำกิจกรรมเพื่อสังคมไมไดเปนเพียงแคสวนหนึ่งของการสรางชื่อเสียงที่ดีใหแกหนวยงานอีกแลว 
แตเปนถึงปจจัยสำคัญที่ทุกหนวยงานควรจะตองทำ โดยเฉพาะหนวยงานขนาดใหญ เพราะ
หนวยงานที่ไมไดมีการทำโครงการเพื่อสังคมจะถูกมองวาเปนหนวยงานที่ไมมีความรับผิดชอบ 
ตอสังคม 

(5) ระบบการประเมินผลภายใน (Internal Measurement Systems) ในหนวยงาน 
ที่มีแบรนดนายจางที่แข็งแกรงโดยสวนมากจะมีการใชระบบการประเมินผลภายในที่ชัดเจน  
ซึ่งชวยสงเสริมความนาเช่ือถือของหนวยงานในดานที่วา การทำอะไรที่เปนระบบ สามารถวัดหรือ
ประเมินผลไดอยางชัดเจนจะสงผลใหประสบความสำเร็จมากกวา เพราะการมีตัวชี้วัดที่ชัดเจน 
จะชวยใหเห็นถึงปญหาในกระบวนการทำงาน และยังชวยในการเสริมประสิทธิภาพในการจัดการ
บุคลากร แนวทางการวัดผลที่ชัดเจนจะชวยสรางความมั่นใจใหเกิดขึ้นไดผานการแสดงใหเห็น 
วา หนวยงานไดใหความสนใจในการจัดการดูแลบุคลากรอยางจริงจังผานการประเมินผลที่มี
ความชัดเจน 

(6) การสนับสนุนบริการ (Service Support) ที่หนวยงานมีใหกับบุคลากรในชวงเวลา 
ที่บุคลากรตองการการสนับสนุนอยางเรงดวนเพื่อตอบสนองตอความตองการของลูกคา หรือ
ในชวงที่บุคลากรตองการความชวยเหลือในเรื่องสวนตัว จะเปนชวงเวลาสำคัญที่สามารถแสดง 
ใหเห็นถึงการมีแบรนดนายจาง โดยปกติแลว บุคลากรภายในหนวยงานจะถูกอบรมเพื่อให
สามารถสื่อสารแบรนดของหนวยงานสูภายนอกไดอยางถูกตอง และยังถูกคาดหวังใหสามารถ 
สงมอบสิ่งที่ลูกคาตองการอยางเต็มความสามารถ แตในขณะเดียวกัน บุคลากรภายในหนวยงาน
ยอมคาดหวังวาจะไดรับการเอาใจใสไมนอยไปกวาลูกคา การสนับสนุนบริการนับเปนปจจัย 
ที่จัดการไดยาก เพราะเปนปจจัยที่ตองตอบสนองตอบุคลากรโดยรวมและเปนสวนหนึ่งของ
วัฒนธรรมหนวยงานดวยเชนกัน ถาหนวยงานทำการจัดการในเรื่องการสนับสนุนใหแกบุคลากร
ไดไมดี จะสงผลใหเปนตัวการในการบอนทำลายการมีสวนรวมในแบรนดของบุคลากร ไมวา
หนวยงานจะทำการสื่อสารแบรนดออกมามากแคไหน จะไมสามารถเปลี่ยนแปลงความรูสึก 
ของบุคลากรที่เกิดจากประสบการณในการทำงานได 
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(7) การสรรหาและวาจาง (Recruitment and Induction) กระบวนการสรรหาเปน
สวนที่ถูกมองวาเปนเพียงการทำธุรกรรมที่เกิดกับบุคลากรใหม ดังนั้น การจะสรางความสัมพันธ 
ที่ดีใหเกิดขึ้นระหวางหนวยงานกับบุคลากรใหม จะตองไมมองการรับบุคลากรใหมเขามาเปน
เพียงแคการเซ็นสัญญา และที่สำคัญคือประสบการณที ่บุคลากรจะไดรับจากการมาติดตอ 
ครั ้งแรกถือเปนดานสำคัญในการสรางความรู สึกในทางบวกและความสัมพันธอันยาวนาน 
กระบวนการสรรหาบุคลากรที่เกิดขึ้นในแตละหนวยงานจะถูกออกแบบมาเพื่อคัดสรรบุคลากร 
ที่มีคานิยมในแนวทางเดียวกันกับแบรนดและคนหาบุคคลที่มีความเหมาะสมกับหนวยงาน 
สำหรับกระบวนการวาจางนับเปนสวนมีความสำคัญเชนกัน เพราะเปนโอกาสที่จะแสดงใหเห็นถึง
ความใสใจและความคาดหวังที่หนวยงานมีตอบุคลากร ในทางกลับกัน บุคลากรแตละคนสามารถ
คาดหวังถึงสิ่งที่จะไดรับจากหนวยงานไดในทำนองเดียวกัน 

(8) การจัดการทีม (Team Management) ปจจัยสำคัญที่สงผลตอการมีสวนรวมของ
บุคลากรอยางหนึ่งคือการจัดการทีม จากการศึกษาเกี่ยวกับการสรางการมีสวนรวม ความรูสึก
สำคัญที่สงผลตอการมีสวนรวมของบุคลากร คือ ความรูสึกวามีคุณคาและมีสวนรวมในงานที่ทำ 
ซึ่งสวนสำคัญของการจัดการทีมคือ การจัดการความแตกตางที่เกิดขึ้นกับวัฒนธรรมของคน 
ในแตละชวงวัย นอกจากน้ี อีกประเด็นสำคัญที่สงผลตอภาพลักษณของหนวยงาน คือ หัวหนาทีม 
การบริหารงานของหัวหนาทีมนับวามีบทบาทสำคัญตอการสรางประสบการณที่บุคลากรไดรับ
จากการทำงาน และยังสงผลไปถึงแบรนดนายจางที ่ถูกรับรู โดยบุคลากร เพราะจุดสัมผัส 
ที่บุคลากรจะไดรับจากการทำงานสวนใหญเกิดขึ้นมาจากบุคลากรที่อยูในทีมเดียวกัน เหตุผล 
สวนหนึ่งที่บุคลากรลาออกจากหนวยงานที่ทำงานอยูเกิดมาจากความไมพอใจในตัวหัวหนาทีม 
เชนเดียวกับประสบการณที่บุคคลภายนอกจะไดรับจากหนวยงานจะมีจุดสัมผัสอยูที่บุคลากร 
ผูใหบริการลูกคาที่จะเปนตัวแทนในการสรางประสบการณของแบรนดใหเกิดขึ้นกับบุคคลภายนอก  

(9) การประเมินประสิทธิภาพ (Performance Appraisal) เปนอีกหนึ่งในปจจัยสำคัญ
ที่สงผลตอความสำเร็จของแบรนดนายจาง เพราะสามารถแสดงใหเห็นถึงคานิยมหลักที่หนวยงาน
เปนอยูผานกระบวนการประเมินประสิทธิภาพ โดยการประเมินประสิทธิภาพเปนปจจัยที่สงเสริม
ใหบุคลากรซึมซับคานิยมเขาไปเปนสวนหนึ่งในพฤติกรรมที่ทำ เพราะเมื่อมีการประเมินผูอ่ืน 
ในแนวทางของการปฏิบัติตามคานิยมหนวยงานแลว เมื่อถึงเวลาที่ตองกลับมาประเมินตนเอง 
ในเรื ่องเดียวกัน จะสงผลใหบุคลากรรูสึกวามีความเขาใจในความหมายของการปฏิบัติตาม
คานิยมมากขึ้น สิ่งที่สงผลตอการประเมินประสิทธิภาพ คือ คุณภาพของกระบวนการที่ใช และ
ความเครงครัดในการนำแนวทางไปปรับใชในแตละระดับ 

(10)  การเรียนรูและพัฒนา (Learning and Development) เปนปจจัยสำคัญที่แบรนด
นายจางสามารถนำเสนอได เพราะชวยสงเสริมความนาสนใจของหนวยงานตอกลุมบุคลากรใหม 
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และยังมีสวนชวยในการรักษาระดับการมีสวนรวมของบุคลากรที่มีตอหนวยงาน การที่หนวยงาน
สามารถมอบโอกาสในการเรียนรูใหกับบุคลากรเมื่อเขามารวมงาน จะสงผลตอความพึงพอใจ 
ที ่บุคลากรมีตอหนวยงาน รวมไปถึงการมีสวนรวมของบุคลากรที ่เพิ ่มมากขึ ้น นอกจากน้ี  
การแสดงใหบุคลากรเห็นถึงเสนทางของการพัฒนาในสายอาชีพที่ทำอยูสามารถสงผลถึงแรงจูงใจ
ในการทำงานของบุคลากรได 

(11)  การใหรางวัลและการยอมรับ (Reward and Recognition) เงินเดือนพื ้นฐาน 
ที่หนวยงานมอบใหกับบุคลากรนับเปนปจจัยสำคัญในการดึงดูดบุคลากรที่มีความสามารถ 
เขามารวมงาน ในขณะเดียวกัน การใหรางวัลถือเปนสัญลักษณของการยกยองชื่นชมอยางหน่ึง 
ที่สงผลใหบุคลากรรูสึกวาไดรับการยอมรับ การที่บุคลากรรูสึกเปนที่ยอมรับจะเปนตัวกระตุน
สำคัญในการสรางแรงจูงใจในการทำงาน เพราะความรูสึกวาตัวเองมีคุณคาเปนตัวแปรสำคัญ 
ที่ทำใหบุคลากรรูสึกเปนสวนหนึ่งของหนวยงาน ไมวาจะเปนการใหรางวัลในรูปแบบตางๆ  
หรือการแสดงความชื่นชนถึงสิ่งที่บุคลากรไดทำใหแกหนวยงาน การยอมรับคือ หนึ่งในวิธีที่จะ
แสดงวาบุคลากรน้ันสำคัญ  

(12)  สภาพแวดลอมการทำงาน (Working Environment) เปนอีกปจจัยสำคัญที่
หนวยงานใชเพื่อแสดงใหบุคลากรไดเห็นถึงความใสใจที่หนวยงานมอบให และแสดงถึงแบรนด
นายจางที ่หนวยงานเปนอยู  การมีสภาพแวดลอมการทำงานที ่ดียังเปนตัวชวยในการเพ่ิม
ประสิทธิภาพการทำงานของบุคลากรดวยอีกทางหนึ่ง สภาพแวดลอมการทำงานที่ถูกจัดขึ้น 
เปนสิ่งที่สามารถออกแบบเพื่อสะทอนใหเห็นถึงคานิยมของหนวยงานที่มีตอบุคลากรภายในได 
แตหนวยงานโดยทั่วไปสวนมากจะทำการจัดสภาพแวดลอมของสถานที่ทำงานออกมาใหอยูใน 
ระดับที่ดูดีและไดมาตรฐานเทาน้ัน แตกตางจากหนวยงานช้ันนำที่ใหความใสใจในสภาพแวดลอม 
การทำงานของบุคลากรอยางจริงจัง และยังสามารถใสคานิยมของหนวยงานเขาไปในพื้นที่ 
การทำงานไดอีกดวย 

การสรางแบรนดนายจางนับไดวาเปนกระบวนการที่ไมมีรูปแบบตายตัว จากตัวแบบ 
สวนประสมของแบรนดนายจางไดแสดงใหเห็นถึงปจจัยสำคัญที ่เปนพื ้นฐานของการสราง 
แบรนดนายจางใหประสบความสำเร็จ แตละหนวยงานควรจะสรางรูปแบบของแบรนดนายจาง
ออกมาตามแนวทางของคานิยมและวัฒนธรรมของหนวยงาน ซึ ่งจะชวยใหแบรนดและ 
แบรนดนายจางของหนวยงานที ่แสดงออกมามีความแตกตางและสามารถแสดงตัวตนของ
หนวยงานออกมาไดอยางชัดเจน โดยแตละหนวยงานตองตัดสินใจวาอะไรคือปจจัยสำคัญที่ทำให
ประสบการณในการทำงานที่เกิดขึ้นมีความเหมาะสมกับบุคลากรที่หนวยงานตองการสรรหาและ
รักษาไวใหอยูกับหนวยงาน (Barrow & Mosley, 2011) ดังนั ้น หนวยงานควรใหความสำคัญ 
กับประเด็นที่อาจสงผลตอการสรางแบรนดนายจางได นอกจากนี้ ผูที่จะนำแนวคิดของการสราง
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แบรนดนายจางมาปรับใช ควรมีความเขาใจดวยวาไมใชแคการมีปจจัยดานใดดานหนึ่งที่ดีที่สุด 
จะสามารถทำใหหนวยงานโดดเดนขึ้นมาได และการสรางแบรนดนายจางที่ดีควรเกิดมาจาก 
ความเปนจริงของสิ ่งที ่หนวยงานเปนอยู  (Bellou, Chaniotakis, Kehagias, & Rigopoulou, 
2015) ไมใชการถูกสรรสรางขึ้นมาเองจากความคิดของฝายบริหาร 

 
4. แนวทางการจัดทำแบรนดนายจางในหนวยงานภาครัฐ 

การวางแผนการบริหารทรัพยากรมนุษยในเชิงกลยุทธของหนวยงานภาครัฐในสวนตางๆ 
จะตองทำใหอยูภายใตกรอบของการพัฒนาประเทศตามยุทธศาสตรชาติ แผนการปฏิรูปประเทศ 
แผนยุทธศาสตรการพัฒนาประเทศ นโยบายประเทศไทย 4.0 และที่เกี่ยวของกับบทบาทหนาที่
ของหนวยงาน ซึ่งแนวทางการจัดการสามารถแบงออกไดเปนสามสวนหลักดวยกัน ประกอบดวย 
1) การกำหนดทิศทางกลยุทธการบริหารงานบุคคล ตองกำหนดใหสอดคลองกับเปาหมายกลยุทธ
ของหนวยงาน 2) สวนของการพัฒนาสิ่งจูงใจ ตองสรางระบบกลไก วิธีการจูงใจใหคนทํางานได
อยางเต็มกำลังสามารถโดยจัดสรรทรัพยากรใหอยางเหมาะสม และ 3) สวนของการพัฒนาขีด
ความสามารถของบุคคลเพ่ือใหทํางานบรรลุเปาหมาย ตองสงเสริมการพัฒนาในหลายดานเพ่ือให
บุคลากรเปนคนดี คนเกงยิ ่งขึ ้น ทำใหบุคลากรกลายเปนพลังขับเคลื่อนสำคัญในการบรรลุ
เปาหมายของหนวยงาน ถึงแมหนวยงานราชการจะมีกรอบเพื่อใชเปนแนวทางการวางแผนใน
ภาพรวม แตการบริหารทรัพยากรบุคคลของแตละหนวยงานควรจะมีรูปแบบและเอกลักษณที่
แตกตางกัน ตามแตละบทบาทหนาที่และภาระงานที่ตองรับผิดชอบ จึงควรสำรวจดูวาภายใน
หนวยงานมีเรื่องไหนเปนจุดเดนหรือมีอะไรเปนจุดแข็ง และอะไรคือประสบการณที่จะไดรับจาก
การรวมงาน โดยทำการสำรวจผานแตละภาคสวนของหนวยงาน แลวนำไปปรับใชโดยการใสรวม
ไปเปนสวนหนึ่งของแผนการดำเนินงานของหนวยงานหรือสรางแนวทางการจัดทำแบบที่ไมเปน
ทางการผานการทำงานภายในหนวยงาน 

การสรางแบรนดนายจางจะชวยใหหนวยงานสามารถบรรลุภารกิจของหนวยงานได
อยางมีประสิทธิภาพ ผานการสงเสริมการบริหารทรัพยากรบุคคลของหนวยงาน เพราะเมื่อ 
มีการวางแผนเรื่องแบรนดนายจางเกิดขึ้น หมายถึงการที่หนวยงานไดมีการสำรวจถึงปจจัย
ภายในที่หนวยงานมี พรอมกับการวางแผนกลยุทธของการบริหารทรัพยากรบุคคลที่จะเพ่ิม 
ขีดความสามารถในการใสใจบุคลากรใหเพิ ่มมากขึ้น จะชวยใหหนวยงานสามารถสรรหา
บุคลากรที่มีความเหมาะสมและมีความสามารถเขามาสูหนวยงาน และตองมีการจัดการและ
พัฒนาสิ่งจูงใจ เพื่อชวยสรางแรงจูงใจในการทำงานของบุคลากร ควบคูไปกับผลของการสราง
แบรนดนายจางที่จะชวยสงเสริมใหบุคลากรมีสวนรวมกับหนวยงานมากยิ่งขึ้น และกลายเปน
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สวนหนึ่งที่พรอมจะเดินไปในทิศทางเดียวกันกับหนวยงาน อีกประเด็นสำคัญที่จะไดรับจาก 
การสรางแบรนดนายจาง คือการรักษาบุคลากรใหอยูรวมกับหนวยงานจะชวยใหบุคลากร 
มีความเปนหนึ่งเดียวกับหนวยงาน พรอมจะทำงานเพื่อชวยใหหนวยงานสามารถขับเคลื่อน 
ไปขางหนาจนบรรลุภารกิจของหนวยงานไดอยางตอเนื่อง ไมใชแคเพียงการทำงานใหผานไป 
ในแตละวัน 

การนำแนวคิดการสรางแบรนดนายจางมาปรับใชกับหนวยงานภาครัฐ ปจจัยตางๆ  
ที่สงผลตอการสรางคุณคาใหเกิดขึ้นกับแตละหนวยงานอาจมีน้ำหนักที่แตกตางกันไปตามแตละ
ประเภท ในประเทศไทยไดมีงานการศึกษาเพื่อคนหาวาปจจัยเรื ่องใดของแบรนดนายจาง 
ที่สงผลตอการตัดสินใจเลือกสถานที่ทำงานของบุคคล ผานการศึกษาหนวยงานภาคเอกชน 
ดวยการใชวิธีการเชิงปริมาณผานการเก็บแบบสอบถาม หรือใชวิธีการเชิงคุณภาพผานการ
สัมภาษณ โดยผลลัพธที่ไดพบวาปจจัยสำคัญที่สุดที่สงผลตอการดึงดูดบุคลากรที่มีความสามารถ
เขามาสูหนวยงาน คือ ปจจัยดานชื่อเสียงภายนอก (วรางคณา งาคูปฏิพัทธ, ณัฐสุดา พัวตระกูล
ทรัพย, และกัญจนา บวรรัตนชัย, 2550; จรัสศรี วัฒนจัง, พนิดา วัฒนภิโกวิท, และชุติมา  
พลังวิทยวัฒนา, 2551; เมธินี นิมิตรมงคลชัย, 2555; กุลวลัย ชัยศรีสุรพันธุ, 2557) ซึ่งเปนปจจัย
ที ่สามารถสงผลถึงหนวยงานโดยรวมไดเนื่องจากบุคลากร คือกลไกสำคัญในการขับเคลื่อน
หนวยงาน ดังนั ้น หนวยงานควรใหความสำคัญกับชื ่อเสียงที ่หนวยงานมีเปนอันดับแรก  
สวนปจจัยที่มีความสำคัญรองลงมาที่สามารถสงผลตอการดึงดูดบุคลากรใหม สรางการมีสวนรวม
ของบุคลากรรวมถึงกระตุ นแรงจูงใจ และชวยในการรักษาบุคลากรไวใหอยู กับหนวยงาน  
จะประกอบไปดวยปจจัยดานการใหรางวัลและการยอมรับ การเรียนรู และพัฒนา (จรัสศรี  
วัฒนจัง และคณะ, 2551) และคุณคาและความรับผิดชอบของหนวยงานตอสังคม (กุลวลัย  
ชัยศรีสุรพันธุ, 2557) ปจจัยทั้งสามนี้มีความสำคัญไมนอยไปกวาปจจัยดานชื่อเสียงภายนอกของ
หนวยงาน และเปนปจจัยหลักที่บุคลากรใชในการตัดสินใจวาจะอยูรวมงานกับหนวยงานตอไป
หรือไม โดยเฉพาะปจจัยดานการใหรางวัลและการยอมรับ (วรางคณา งาคูปฏิพัทธ และคณะ, 
2550; จรัสศรี วัฒนจัง และคณะ, 2551; วัชรีวรรณ ลือพัฒนสุข, 2561) ซึ ่งเกี ่ยวโยงไปถึง
คาตอบแทนที่เปนตัวเงินที่บุคลากรจะไดรับ ถาหนวยงานไมสามารถตอบสนองตอความตองการ
ทางการเงินนี้ไดอยางเหมาะสม จะเปรียบเสมือนการที่หนวยงานไดเปดโอกาสใหบุคลากร 
กาวขาออกไปจากหนวยงานแลวกาวหนึ่ง แตไมไดหมายความวาหนวยงานควรจะใหความสำคัญ
กับปจจัยเพียง 4 ขอนี้ เพราะปจจัยทั้ง 12 ขอของแบรนดนายจางลวนมีความสำคัญตอบุคลากร
ทั้งสิ้น หนวยงานควรที่จะจัดการกับปจจัยทั้งหมดที่เกี่ยวของกับแบรนดนายจางนี้ใหอยูในระดับ
มาตรฐานที่บุคลากรยอมรับได เพราะการที่หนวยงานมีแบรนดนายจางที่แข็งแกรงจะชวยผลักดัน
การมีสวนรวมของพนักงาน และชวยในการเสริมสรางคานิยมและวัฒนธรรมของหนวยงานให
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เกิดขึ้นในบุคลากร (Morris, 2016) และยังมีงานการศึกษาเกี่ยวกับการสรางแบรนดนายจาง 
ในตางประเทศ Jain and Pal (2012) ไดทำการศึกษาถึงกลุมพนังงานรุนใหมตอมุมมองของ 
การสรางแบรนดนายจางในเมืองเดลี โดยใชวิธีการเก็บแบบสอบถามในการรวบรวมขอมูลกับ
กลุ มเปาหมาย คือกลุ มนักศึกษาของโรงเรียนธุรกิจ (Business Schools) พบวาหนวยงาน
ภาคเอกชนไดกลายมาเปนตัวเลือกหลักที่คนสวนใหญอยากทำงานดวย ซึ่งปจจัยหลักที่สงผลตอ
การเลือกงาน คือ ความมั่นคงของหนวยงาน ความสมดุลของชีวิตการทำงาน และความมั่นคง 
ในงาน นอกจากนี้ สำหรับกลุมพนักงานที่เปนผูหญิง ปจจัยดานความยืดหยุนของชวงเวลาการ
ทำงานคือสิ ่งจำเปน แตปจจัยสำคัญที่ทำการแบงผูตอบแบบสอบถามออกเปนกลุมที ่เลือก
หนวยงานภาครัฐออกจากหนวยงานภาคเอกชน คือ ปจจัยดานความมั่นคงในงาน และปจจัยดาน
วันลาหยุด  

จากการสัมภาษณบุคลากรภายในหนวยงานการทองเที่ยวแหงประเทศไทย (ททท.)  
ผานการสัมภาษณแบบกึ่งโครงสราง5

6 (Semi-structured Interview) พบวา ถึงแมทางหนวยงาน
ไมไดมีการนำแนวคิดการสรางแบรนดนายจางมาปรับใชกับหนวยงานโดยตรง แตทางหนวยงาน
ไดใหความสำคัญกับปจจัยทั้ง 12 ขอ ในโมเดลสวนประสมของแบรนดนายจางไดอยางครบถวน 
โดยรายละเอียดของแตละปจจัยมีดังตอไปน้ี 

ชื่อเสียงภายนอก การทองเที่ยวแหงประเทศไทยเปนหนวยงานที่มีภาพลักษณที่ดีและ 
มีความนาเชื่อถือทั้งกับบุคคลที่อยูภายในและภายนอกหนวยงาน โดยชื่อเสียงที่ดีเกิดขึ้นมาจาก
ผลงานในอดีตที่ทางหนวยงานไดทำใหแกสังคม ผานบทบาทหนาที่ในการสงเสริมการทองเที่ยว
ที่เปรียบเหมือนเอกลักษณเฉพาะของหนวยงานที่ทำการมอบความสุขใหกับผูคน และบุคลากร
ของ ททท. มีความเขาใจถึงความสำคัญของการรักษาไวซึ่งชื ่อเสียงและภาพลักษณที่ดีของ
หนวยงาน ผานการตรวจสอบการกระทำของหนวยงานอยางสม่ำเสมอเพื่อที่จะไมใหผลของ 
งานที่ทำสงผลในทางลบตอสังคม หรือถามีเหตุการณที่สามารถสงผลลบตอภาพลักษณของ
หนวยงาน ซึ่งเกิดขึ้นมาจากสิ่งที่หนวยงานไดทำไปหรือไมก็ตาม บุคลากรของ ททท. จะพรอม
เขาไปแกไขสิ่งที่เกิดขึ้นเพ่ือรักษาช่ือเสียงที่ดีของหนวยงานใหคงอยูตอไป 

การสื่อสารภายในหนวยงาน ทางหนวยงาน ททท. มีผูบริหารที่ใหความสำคัญกับเรื่อง
ของการสื่อสารภายในคอนขางมาก มีหนวยงานการสื่อสารภายใตความรับผิดชอบของสำนัก
ผูวาโดยตรง ภายในหนวยงานมีการสื่อสารหลากหลายชองทางทั้งที่เปนทางการตามแนวทาง
ของหนวยงานรัฐและแบบไมเปนทางการ มีการนำประโยชนของเทคโนโลยีเขามาใชภายใน

 
6  ขอมูลที่ไดจากการสัมภาษณมาจากสวนหนึ่งของวิทยานิพนธ เรื่อง แบรนดนายจางของการทองเที่ยว 
แหงประเทศไทยและการรับรูของบุคลากร ของผูเขียนท่ีอยูในระหวางการจัดทำ 
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หนวยงานผานแอปพลิเคชันไลน (LINE application) และมีการใชวิธีการประชุมแบบวิดีโอ 
คอนเฟอเรนซ (Video conference) เพื่อลดระยะเวลาการเดินทาง ทำใหสามารถสื่อสารกัน
ภายในหนวยงานไดสะดวกและรวดเร็วขึ ้น แตการสื ่อสารภายในหนวยงานยังคงมีปญหา 
อยูบาง ทั้งในเรื่องของการสื่อสารระหวางสวนงาน การสื่อสารขอมูลที่เยอะและปริมาณงาน 
ที่มากเกินไปจนสงผลตอการรับรูในภาพรวมของหนวยงาน ซึ่งทำใหบุคลากรภายในหนวยงาน
ตองใชเวลาในการคนหาขอมูลที่ตองการจากขอมูลจำนวนมากที่หนวยงานมี แตยังมีระบบ 
การติดตอกันภายในเพ่ือคอยชวยติดตามเรื่องที่ตองการได แตการสื่อสารภายในหนวยงานยังคง 
มีพื้นที่สำหรับการปรับปรุงและพัฒนาไดอีก เพื่อที่จะสามารถชวยใหบุคลากรมีความเขาใจ 
ในประเด็นสำคัญที่เหมือนกัน และชวยลดระยะเวลาในการทำงานใหนอยลงได 

ผูบริหารอาวุโส ผูบริหารระดับสูงของหนวยงาน ททท. ไดใหความสำคัญกับเรื่องการ
บริหารทรัพยากรมนุษยภายในหนวยงานเปนอยางมาก และไดแสดงเปนแบบอยางของผูนำที่ดีให
บุคลากรไดเห็นผานการกระทำและคำพูด ทำใหบุคลากรภายใน ททท. เลือกที่จะทำตามแบบอยาง
ของผู บริหารและปรับตัวใหเขากับคานิยมและวัฒนธรรมของหนวยงาน รวมถึงการรับรู ถึง
ความสำคัญของภาระงานที ่ตนไดรับผิดชอบ และพรอมที ่จะมอบประสบการณที ่ดีที ่ไดรับ 
จากการทำงานใหกับบุคลากรดวยกัน และจะแสดงเอกลักษณของคน ททท. ใหกับบุคคลภายนอก 
ไดเห็น 

คุณคาและความรับผิดชอบของหนวยงานตอสังคม ทาง ททท. เปนหนวยงานที่มี 
การทำภารกิจเพื่อสังคมสวนรวมอยูแลว และไดมีการวางวิสัยทัศนเพื่อสรางการทองเที่ยวอยาง
ยั่งยืน รวมทั้งไดมีการจัดตั้งกองบริหารความยั่งยืนเพื่อรับผิดชอบเรื่องนี้โดยเฉพาะ ซึ่งแสดง 
ใหเห็นถึงระดับการใหความสำคัญกับเรื่องความรับผิดชอบตอสังคมตั้งแตระดับผูบริหารลงมา 
และทาง ททท. ยังไดมีการกำหนดเกณฑที่ใชเพื่อวัดผลกระทบของงานที่อาจสงผลตอสังคม 
ในพ้ืนที่ รวมถึงการสงเสริมใหทุกโครงการของหนวยงานตองมีการทำเพ่ือสังคมที่เกี่ยวของอยูใน
งานนั้นดวย และในระยะยาวไดมีการวางแนวทางเพื่อสรางจิตสำนึกเรื่องการทองเที่ยวอยางมี
ความรับผิดชอบใหกับนักทองเที่ยวเพ่ือความย่ังยืน เพ่ือลดปญหาที่จะตามมาจากการทองเที่ยว  

ระบบการประเมินผลภายใน ทางหนวยงาน ททท. ไดมีการปรับปรุงระบบการประเมินผล
ที่ใชภายในหนวยงาน ซึ่งในปจจุบันแบงออกไดเปนสามสวนดวยกัน คือ 1) การประเมินแบบ
ตัวชี ้วัดสมรรถนะหลัก (KPI) ซึ ่งเปนการประเมินผลงานตามโครงการที ่บุคลากรรับผิดชอบ 
โดยวัดตามตัวชี้วัดที่ถูกกำหนด โดยจะวัดคะแนนตามผลงานที่ประสบความสำเร็จโดยจะมีการ 
กรอกรายละเอียดงานและใหหัวหนาที ่ดูแลอยู อนุมัติ 2) การประเมินความสามารถในงาน 
(Competency) เปนการประเมินการทำงานของตนเอง รวมถึงการใหคะแนนการพัฒนาตัวเอง
ดวย และ 3) การตัดสินคุณคา (Value Judgment) เปนสวนที่ใหผูบังคับบัญชาทำการประเมิน
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บุคลากรที ่อยู ภายใตการดูแล โดยกระบวนการประเมินเปนการประเมินที ่ใชทั ้งกระดาษ 
และเทคโนโลยีเขามาชวย ซึ ่งระบบการประเมินที่ถูกใชอยู ไดมีการปรับใหคะแนนขึ้นอยูกับ 
ผลของงานที่ทำมากขึ้น ไมไดขึ้นกับผูบังคับบัญชาอยางเดียว  

การสนับสนุนบริการ การทองเที่ยวแหงประเทศไทยเปนหนวยงานรัฐวิสาหกิจ ทำให
กระบวนการทำงานภายในหนวยงานที่เกิดขึ้นจะตองใชระยะเวลาในการเดินเรื่องและตองมี 
การจัดทำเอกสารเพื่อชี้แจงรายละเอียดงานตางๆ ตามลักษณะหนวยงานภาครัฐ ซึ่งบางครั้ง 
อาจเกิดความลาชาในการทำงานเพราะมีปริมาณงานที่มากเกินกวาที่บุคลากรจะจัดการได
ในทันที แตดวยลักษณะความสัมพันธของบุคลากรที่อยูกับแบบพี่นองและคอยชวยเหลือกัน  
ทำใหสามารถชวยกันจัดการกับอุปสรรคที่เกิดขึ้นได โดยปกติแลวการทำงานภายในหนวยงาน
จะไมพบเจอปญหาอะไร แตถาเกิดมีอุปสรรคอะไรเกิดขึ้น บุคลากรภายในหนวยงานจะรวมมือ
กันเพื่อจัดการกับอุปสรรคที่เผชิญ แตบางครั้ง ที่ภายในหนวยงานเกิดการเปลี่ยนแปลงในเชิง
ระบบแตขาดการทำความเขาใจกับบุคลากรอยางเพียงพอใหพรอมรองรับการเปลี่ยนแปลงใหม 
ที่เกิดขึ้น จะมีปญหาเกี่ยวกับการปรับตัวเกิดขึ้นในชวงแรกที่ทางหนวยงานไมไดใหการสนับสนุน
อยางเพียงพอ จนการเปลี่ยนแปลงที่เกิดขึ้นอาจกลายเปนภาระงานที่เพ่ิมมากขึ้นของบุคลากร 

การสรรหาและวาจาง เนื่องจากการทองเที่ยวแหงประเทศไทยเปนหนวยงานรัฐวิสาหกิจ 
จะมีแนวทางในการสรรหาและวาจางอยางเปนขั้นตอนตามรูปแบบของหนวยงานภาครัฐ ที่จะมี
การประกาศรับสมัครบุคคลเพื่อสอบแขงขันและทำการสัมภาษณ เมื่อผานจะไดรับการรอบรรจุ 
เขาสูหนวยงาน เปนกระบวนการที่มีความชัดเจนและตรวจสอบได กระบวนการสรรหาบุคลากร
ใหมเขาสูหนวยงานไดถูกพัฒนาเรื่อยมา จากแนวทางการสรรหาบุคลากรดังกลาว ขั้นตอนของ 
การสัมภาษณถือเปนขั้นตอนที่สำคัญที่สุดในการคัดเลือกบุคคลที่มีความเหมาะสมกับ ททท. 
เพราะเปนหนวยงานรัฐวิสาหกิจประเภทสงเสริมหรือประเภทที่ไมแสวงหากำไร ทำใหคาตอบแทน
ที่มอบใหไมไดสูง แตการทำงานที่นี้จะไดรับประสบการณจากการทำงานที่หาไดยาก และเปน 
การทำงานที่มีคุณคาทั้งตอตัวเองและตอสังคม  

การจัดการทีม สวนสำคัญของการจัดการทีมคือ การจัดการความแตกตางที่เกิดขึ้นกับ
วัฒนธรรมของคนในแตละชวงวัย และการบริหารงานของหัวหนาทีมนับวามีบทบาทสำคัญตอ
การสรางประสบการณที่บุคลากรภายในทีมจะไดรับ ถึงแมภายในหนวยงานจะมีเรื่องของชองวาง
ระหวางวัยอยู การที่ ททท. มีวัฒธรรมของความสัมพันธแบบพี่นองไดกลายเปนสวนที่ชวยให
บุคลากรภายในหนวยงานสามารถปรับตัวและทำความเขาใจกันได และการทำงานภายใน
หนวยงานที่ไมไดมีความเปนทางการมากเกินไป ไดชวยทำใหบุคลากรที่อยูในระดับลางไมรูสึก
กลัวที่จะเขาหาบุคลากรที่อยูในระดับสูงกวาเพื่อขอคำปรึกษา แตไมไดหมายความวาวัฒนธรรม
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แบบพี่นองจะสามารถชวยแกปญหาไดในทุกเรื ่อง เพราะการทำงานแบบพี่นองที่สูงเกินไป  
จนบางครั้งเกิดเปนความยอหยอน ที่อาจสงผลใหกลายเปนการทำงานตามความเคยชิน 

การประเมินประสิทธิภาพ ภายในหนวยงาน ททท. นอกจากจะมีระบบการประเมินผล
ภายในหนวยงานที ่มีความชัดเจนแลว ทาง ททท. ยังไดมีการจัดทำโครงการประเมินผล 
การปฏิบัติงานตามคานิยมหนวยงานอีกดวย ซึ ่งเปนโครงการที่จัดทำขึ้นเพ่ือวัดวาภายใน 
ตัวบุคลากรของ ททท. ไดมีการซึมซับคานิยมของหนวยงานอยูในตัวมากนอยแคไหน โดย
รูปแบบของการประเมินจะใหบุคลากรทำการประเมินตนเอง และใหผูบังคับบัญชาคอยทำ 
การประเมินดวยอีกทีหนึ่ง ซึ่งผลที่ไดจากการประเมินไดแสดงใหเห็นวาตัวบุคลากรภายใน
หนวยงานมีความเขาใจในคานิยมหนวยงานในระดับสูง โดยเฉพาะบุคลากรระดับผูบริหารที่มี
ความเขาใจในคานิยมและสามารถเปนแบบอยางใหกับบุคลากรของ ททท. ไดเห็นถึงคานิยมของ
หนวยงานอยางแทจริง 

การเรียนรูและพัฒนา การทองเที่ยวแหงประเทศไทยเปนหนวยงานที่ใหความสำคัญ 
กับการเรียนรู และพัฒนาของบุคลากรเปนอยางมาก เพราะเปนหนวยงานที ่มีการจัดอบรม 
อยางตอเนื่อง และรูปแบบการอบรมมีความหลากหลาย ไมไดมีเพียงแคเรื่องที่เกี่ยวของกับงาน
เทานั้น แตยังมีการจัดกิจกรรมอบรมติดอาวุธพนักงาน เสริมสรางความสามารถดานอาชีพ และ
กิจกรรมนอกเวลาตางๆ เชน งานฝมือ การจัดสวน สอนดำน้ำ การฝกอาชีพ เปนตน ซึ่งผูเขารวม
การอบรมในแตละหลักสูตรจะมีความแตกตางกันไปตามแตละลักษณะงานและความเหมาะสม 
ของผูเขารวมการอบรบ โดยทาง ททท. จะมีกองพัฒนาบุคลากรเปนฝายที่คอยดูแลเกี่ยวกับ
หลักสูตรการอบรมตางๆ มีการทำเสนทางการฝกอบรมของบุคลากรทั้งระยะสั้น และระยะยาว  
ซึ่งการเรียนรูที่บุคลากรจะไดรับจากหนวยงานจะมาจากการทำงานและการฝกอบรม แตการอบรม
ตามหลักสูตรเมื่อบุคลากรมีตำแหนงสูงขึ้น การอบรมที่จำเปนจะตองเขาจะนอยลงกวาชวงแรก  
แตยังมีการจัดอบรบอยูเรื ่อยๆ นอกจากนี้ การจะเติบโตขึ้นตามสายงานภายในหนวยงานได
บุคลากรจะตองทำการทดสอบความรู ความสามารถใหผานเกณฑเพื ่อที่จะเลื่อนไปสูระดับที่ 
สูงกวาได 

การใหรางวัลและการยอมรับ นอกจากเรื่องของตัวเงินที่เปนขอจำกัดสำหรับหนวยงาน
แลว ประสบการณที ่ไดรับจากการทำงานที่ ททท. นับไดวาเปนสิ ่งที ่มีความพิเศษ เพราะ 
การทำงานที่ ททท. จะมีโอกาสไดออกไปเจอพื้นที่ใหม ไดเพิ่มพูนความรูความสามารถ มีโอกาส
ในการทำงานที่หลากหลาย ที่จะชวยสรางประสบการณใหมจากการทำงานไดอยางไมหยุดน่ิง 
การที่บุคลากรเลือกมาทำงานที่ ททท. ไดแสดงใหเห็นวาเรื่องเงินอาจไมใชประเด็นสำคัญที่สุด 
แตการไดทำงานที่มีคุณคา มีโอกาสไดมอบประโยชนใหกับสังคม และเปนงานที่ไดรับการ
ยอมรับจากสังคม จนกลายเปนความรูสึกภูมิใจที่ไดทำงานที่หนวยงานแหงน้ี 
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สภาพแวดลอมการทำงาน ของหนวยงาน ททท. จะมีสภาพที ่หลากหลายตาม 
แตละสำนักงานที่บุคลากรประจำอยู มีทั้งระดับปานกลาง คอนขางดี และดี โดยระดับของ
สภาพแวดลอมการทำงานสวนหนึ่งเปนผลมาจากอายุของสำนักงาน หรือการที่สำนักงาน  
ถายิ่งใหมสภาพจะยิ่งดี ดวยขอจำกัดที่มีทำใหทางหนวยงานไมสามารถที่จะทำการปรับปรุง 
ทุกเรื่องที่ตองการไดในทันที แตทางหนวยงานไดมีมาตรการดูแลและปรับปรุงอาคารอยาง
ตอเนื่อง รวมถึงมีการสำรวจความพึงพอใจของบุคลากร โดยกองอาคารสถานที่ไดจัดลำดับ
ความสำคัญในการปรับปรุงอาคารตามความจำเปนภายใตขอจำกัดที่หนวยงานมี และพยายาม
ทำใหสำนักงานนาอยู  

จากโมเดลสวนประสมของแบรนดนายจางทั้ง 12 ปจจัย ที่ ททท. ปจจัยที่ถือไดวา 
เปนจุดเดนของทางหนวยงานมีอยูดวยกัน 2 ปจจัย คือ ชื่อเสียงภายนอก และการเรียนรูและ
พัฒนา ซึ่งเปนปจจัยที่สามารถใชเปนจุดแข็งในการสรางความนาดึงดูดของหนวยงานใหกับ
บุคคลภายนอกไดรับรูเพ่ือชวยในการสรรหาบุคลากรที่มีความสามารถเขามาสูหนวยงาน เพราะ
หนวยงานที่มีชื่อเสียงที่ดีจะถูกเลือกใหเปนหนวยงานที่คนตองการมาสมัครงานดวย (Dutton, 
Dukerich, & Harquail, 1994) และปจจัยอีก 10 ปจจัยที่ทาง ททท. มีสามารถจัดใหอยู ใน
ระดับมาตรฐานได และจะมีบางปจจัยที่คอนขางดีกวามาตรฐาน ซึ่งปจจัยแตละดานจะสงผลตอ
ความรูสึกของบุคลากรแตละคนไมเทากัน ขึ้นอยูกับความสนใจของบุคลากรและประสบการณ 
ที่แตกตางกัน โดยสวนมากแลวเมื่อบุคคลเลือกเขามาทำงานกับหนวยงานภาครัฐ หากการ
ทำงานใหกับภาครัฐสามารถตอบสนองความตองการสวนบุคคลได บุคลากรจะไมยื ่นเรื ่อง 
ขอลาออกจากหนวยงาน นอกจากจะมีปจจัยที่สงผลตอความรูสึกของบุคลากรตอที่ทำงาน  
จนเกิดเปนความเครียดที่ทำใหบุคลากรเลือกที่จะเดินออกไปเอง 

การจะนำแนวคิดของแบรนดนายจางมาปรับใชกับหนวยงานของรัฐ ผูที ่ทำหนาที่
บริหารหนวยงานและฝายทรัพยากรบุคคลควรที่จะตองคำนึงถึงความเหมาะสมในการนำมา
ปรับใชกับลักษณะของหนวยงานที่มีความแตกตางกันตามบทบาทหนาที่ของแตละหนวยงาน 
และการเปดโอกาสใหบุคลากรภายในหนวยงานมีสวนรวมในการแสดงความคิดเห็นตอสิ่ง 
ที่หนวยงานกำลังทำอยู จะชวยเสริมใหผลจากแบรนดนายจางมีประสิทธิภาพมากขึ้น แตใน 
บางกรณีที่ภาพลักษณของหนวยงานอยูในจุดที่ยากแกการนำเสนอ หนวยงานของรัฐควรมี 
การสำรวจบทบาทของหนวยงานใหม เพื่อหาแนวทางในการพัฒนาหนวยงานใหกลายเปน
สถานที่ที ่คนอยากทำงานดวย เพราะหากหนวยงานไมทำการเปลี่ยนแปลงในยุคของความ 
เปลี่ยนแปลง อาจจะสงผลใหหนวยงานถูกลดบทบาทลงและอาจถึงขั้นถูกยุบสวนราชการไป  
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5. บทสรปุ 

การบริหารทรัพยากรบุคคล ภาครัฐเปนสิ่งที่มีการถูกกำหนดกรอบในภาพใหญออกมา 
และใหทางหนวยงานทำการรางแผนงานใหสอดคลองกับกรอบที่ถูกตั้งขึ้น แตแผนงานที่ถูก 
ทำขึ ้นจะมีพื ้นที ่ใหทำการแทรกแนวทางการบริหารที ่เหมาะสมกับหนวยงานเขาไป หรือ 
การบริหารบุคลากรในสวนที่เปนเรื ่องของนามธรรม อาจไมจำเปนที่จะตองรางขึ้นมาเปน
แผนการแตทำใหเปนแนวทางการปฏิบัติภายในหนวยงานที ่อยู ในรูปของวัฒนธรรมและ
ความสัมพันธ การนำแนวคิดการสรางแบรนดนายจางมาปรับใชกับหนวยงานภาครัฐอยาง
เหมาะสมตองเปนสิ่งที่เกิดขึ้นมาจากความตั้งใจของฝายบริหารที่เห็นถึงคุณคาและความสำคัญ
ของบุคลากรทุกคนภายในหนวยงาน ซึ่งแบรนดนายจางควรจะถูกกำหนดขึ้นมาจากการสำรวจ
ประสบการณของบุคลากรภายในหนวยงาน และทำการดึงเอาประสบการณที่ดีของบุคลากรที่มี
ตอหนวยงานมาสรางเปนจุดแข็งสำหรับการสรางภาพลักษณ และทำการสื่อสารดานที่ดีของ
หนวยงานใหถูกรับรูจากบุคคลทั้งภายในและภายนอก และจากทั้ง 12 ปจจัย ปจจัยที่บุคคล 
ใหความสำคัญเปนหลัก คือ การใหรางวัลและการยอมรับ ชื่อเสียงภายนอก การเรียนรูและ
พัฒนา และการจัดการทีม เปนหลักในการดึงดูดบุคลากรและรักษาบุคลากรใหอยูกับหนวยงาน 

การสรางแบรนดนายจางเปนหนึ่งในแนวคิดเกี่ยวกับการชวยบริหารทรัพยากรมนุษย 
ที ่ไดรับการยอมรับ ที ่มุ งใหความสำคัญกับบุคลากรเปนอยางมาก เพราะบุคลากรภายใน
หนวยงานเปนกลไกสำคัญในการขับเคลื่อนหนวยงานใหกาวเดินไปถึงจุดมุงหมาย และการสราง
แบรนดนายจางเปนเครื่องมือที่ชวยใหนายจางสามารถสงเสริมการดูแลบุคลากรไดอยางมี
ทิศทาง ซึ่งโมเดลสวนประสมของแบรนดนายจางทั้ง 12 ปจจัย เปนเพียงหนึ่งในแนวคิดที่ไดรับ
การยอมรับในหัวขอของแบรนดนายจาง และไมไดมีความครอบคลุมถึงการบริหารทรัพยากร
มนุษยของหนวยงานในทุกดาน ดังนั้น ในการวางแผนการบริหารทรัพยากรมนุษยควรที่จะ
ศึกษาถึงสิ่งที่สามารถสงผลกับบุคลากรภายในหนวยงานอยางรอบคอบ และตองไมลืมคำนึง 
ถึงบริบทของสังคมที่เปลี่ยนแปลงไปของคนในแตละชวงวัย 
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ทำไมตองอานงานของ John Girling (1981) ทั ้งที ่เปนงาน 
ที่พิมพมากวา 3 ทศวรรษแลว หลายคนอาจพบวาเมื่ออาน
บทความนี้จนจบ ก็ยังสงสัยวาผูเขียนกำลังเขียนถึงสังคมไทย
ในมุมของ Girling หรือวากำลังเข ียนถึงการเมืองไทยใน
ปจจุบัน น่ีเปนจุดเล็กๆ ที่ผู เขียนอยากชวนใหอานงานชิ้นน้ี 
อีกครั ้ง แปลวาแมเวลาผานไปหลายปภาพของสังคมไทย
เหมือนวนกลับไปดังจุดเริ ่มตน ซึ่งหมายถึงงานของ Girling  
ยังทันสมัยอยู คาดการณอนาคตไดอยางตาเห็น หรือประเทศ
ไทยยังไมไปถึงไหน กาวย่ำอยู ณ จุดเดิม ฉะนั้น การกลับมา
อานงานชิ้นนี้อีกครั้ง อาจทำใหเราเขาใจสังคม การเมืองไทย 
ไดมากขึ้น ซึ่งผูเขียนแบงออกเปนสามสวนขางลางน้ี 

 
1. การเมืองในระบอบอุปถัมภภายใตมรดกของระบอบครึ่งๆ กลางๆ 

การอธิบายการเมืองไทยในชวง ค.ศ. 1930-1980 Girling เสนอวาเปนสังคมแหงการ 
เปลี่ยนผานจากรัฐราชาธิราชสูรัฐอำนาจรวมศูนย ผาน “การปฏิรูป” มาตั้งแตรัชกาลที่ 5  
ที่ถือวาเปนการเขาสูยุคสมัยใหมของสังคมไทย อยางไรก็ตาม แมจะเปลี่ยนผานเขาสูยุคสมัยใหม
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@gmail.com 
2  Lecturer, Faculty of Social Science, Naresuan University, Phitsanulok 65000.  
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หลัง ค.ศ. 1932 เปลี่ยนแปลงการปกครอง แตสังคมไทยก็ยังมีคานิยมในเรื่อง “อำนาจนิยม”  
ที ่รวมศูนยอยู ท ี ่ชนชั ้นนำ ภายหลังการเปลี ่ยนแปลงการปกครองแลวอำนาจเหลาน้ัน 
ไดถูกถายโอนจากกลุมเจามายังกลุมทหาร ประเทศไทยมีการเปลี่ยนแปลงจากการปกครอง 
ในระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชยเปนระบอบรัฐธรรมนูญ (ประชาธิปไตย) ในป ค.ศ. 1932  
แตหลังจากน้ันทหารก็ทำการรัฐประหารมาอยางตอเน่ือง 

ในดานเศรษฐกิจประเทศไทยเปนภาคการผลิตขนาดเล็ก อุตสาหกรรมที ่เกิดขึ้น 
มีขนาดเล็กมาก จนถึงปลายชวงตนทศวรรษ 1980 ประเทศไทยก็ยังเปนสังคมเกษตรกรรม 
ที่ถูกปกครองโดยทหารโดยการค้ำจุนของสถาบันพระมหากษัตริย และอยูภายใตการอุปถัมภ
ของสหรัฐ รวมถึงมีพัฒนาไปสูระบบรัฐสภาในระบอบประชาธิปไตยที่แตกตางจากประเทศเพ่ือน
บานซึ่งยังคงถูกควบคุมโดยทหารปกครอง หรือปกครองโดยพรรคเดียว (พรรคราชการ) 

การที่ทหารเขามาควบคุมการบริหารราชการผานการรัฐประหาร ทำใหระบบธุรกิจ 
ที่เกิดขึ้นอยูภายใตการเกื้อหนุนของทหาร รัฐออกนโยบายที่เอื้อตอการทำธุรกิจของกลุมทุน  
ทุนที่เกิดขึ้นจึงเปนระบบทุนพ่ึงพา และไดรับการโอบอุมจากรัฐ 

รัฐที ่ปกครองโดยระบบเผด็จการมาอยางตอเนื่องทำใหเกิดความสัมพันธในระบบ
อุปถัมภระหวางนักธุรกิจ และทหาร (ผูมีอำนาจ) ซึ่งเปนการผลิตซ้ำคานิยมเดิมที่มีอยูในสังคม  
ที่ตกทอดมาสูระบบเจาขุนมูลนาย สังคมไทยในชวงนี้จึงมีความแตกตางระหวางคนกลุมตางๆ 
สูงแมวาระบบเศรษฐกิจจะเปนระบบเสรีนิยม แตทางดานการปกครองกับอยูภายใตการควบคุม
ของคนกลุมเล็กๆ โดยการเปนหุนสวนในระบบนี้อาจเรียกวา Political- Military ที่ใหผูนำที่
เปนทหารเขาไปนั่งเปนคณะกรรมการของบริษัทเอกชนที่สำคัญไดอยางตอเนื่อง และใชอำนาจ
ที่มีเกื้อหนุนการเติบโตของบริษัทน้ันๆ 

ความไมแนนอนทางการเมืองและเศรษฐกิจ ความสับสนวุนวายในปลายป ค.ศ. 1950 
นำไปสูเผด็จการเต็มรูปแบบ โดยจอมพลสฤษดิ์ ธนะรัชต ในป ค.ศ. 1958 ไดเกิดแผนพัฒนา
เศรษฐกิจและสังคมแหงชาติเปนครั้งแรก เปาหมายของเขาเพื่อที่จะสรางความมั่นคงทาง 
การเมือง เขาไดรับการสนับสนุนจากเทคโนแครต (Technocrats) ในระบบราชการ รวมทั้ง 
นักธุรกิจเอกชนที่มีความเบื่อหนายกับความวุนวายทางการเมืองและเศรษฐกิจของทศวรรษ 
ที่ผานมา นโยบายเศรษฐกิจใหมๆ ถูกนำมาใชตามคำแนะนำของธนาคารโลก (World Bank)  
ที่มีบทบาทหลักในการพัฒนาเศรษฐกิจ โดยรัฐบาลมีบทบาทในการสรางโครงสรางพื้นฐานและ
แรงจูงใจที่จะชวยกระตุนการลงทุนภาคเอกชนในภาคอุตสาหกรรม (ทักษ เฉลิมเตียรณ, 2552) 

ภายหลังสงครามโลกครั ้งที ่  2 ร ัฐบาลไทยถูกปกครองโดยทหารอยางตอเนื ่อง  
ภายใตการตอสูระหวางฝกฝายในโลกทำใหประเทศไทยไดรับการสนับหนุนอยางตอเนื่องจาก
สหรัฐอเมริกา ที่เขามาสนับสนุนการลงทุน การใหเงินกู การเสริมสรางเสถียรภาพทางการเมือง
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ใหแกทหาร ผานรูปแบบของแผนพัฒนาเศรษฐกิจ รวมถึงญี ่ปุ นเองก็มีสวนในการลงทุน 
อยางสำคัญในสังคมไทย รัฐบาลที่อยูภายใตการปกครองของทหารกอใหเกิดกลุมคนที่เรียกวา
เทคโนแครตที่เขามามีสวนในการกำหนดนโยบาย และทิศทางการพัฒนาประเทศอยางมี
นัยสำคัญ โดยคนกลุ มนี ้สวนใหญจะเปนนายธนาคาร หรือไมก็เปนผู ไดรับการศึกษาจาก
ตะวันตก สงผลใหเกิดการพัฒนาตามแบบตะวันตกภายใตการชี้นำของสหรัฐอเมริกา (ณัฐพล  
ใจจริง, 2563) 

ในชวงป ค.ศ. 1960 และในชวงตนป ค.ศ. 1970 เสถียรภาพทางการเมืองของไทย และ
สถานการณโดยรวมทั้งโลกอยูในสถานะที่มั่นคง ภาวะเศรษฐกิจของไทยขยายตัวอยางตอเนื่อง 
ไดดึงดูดนักลงลงทุนจากตางประเทศเขามาลงทุนในระบบอุตสาหกรรม ภายใตการเกื้อหนุน 
ของรัฐบาล รวมถึงโครงสรางพื ้นฐานขนาดใหญก็ไดรับความชวยเหลือจากตางประเทศ  
ทั้งในรูปแบบของเงินใหสินเชื่อและเงินลงทุนที่ไหลเขามาในประเทศไทย แมวาในป ค.ศ. 1973 
จะเกิดการตอตานอยางกวางขวางจากนักศึกษา และไดเขารวมเคลื่อนไหวกับพรรคคอมมิวนสิต
ในเวลาตอมาก็ไมไดทำใหโครงสรางทางสังคมของไทยเปลี่ยนแปลงไป 

ในชวงหลายทศวรรษที่ผานมา บทบาทของกษัตริยไดเขามามีบทบาทอยางสำคัญ 
ในการค้ำจุนระบบการปกครองแบบอำมาตยาธิปไตย Girling ไดอธิบายผานความสัมพันธของ
สถาบันผานทหาร และพอคา เปนสามเสาหลักที่ค้ำจุนสังคมในชวงนั้น รวมทั้งการใชจายของ
ทหารอเมริกันในสงครามเวียดนามที่เขามาตั้งฐานทัพในประเทศไทยก็เปนหนึ่งในปจจัยสำคัญ 
ที่เอ้ือตออัตราการเติบโตอยางรวดเร็วในชวงเวลาน้ีดวย 

ปจจัยภายนอกเหลานี้เองที่มีสวนอยางสำคัญในการสงเสริมการขยายตัวทางเศรษฐกิจ 
ในสังคมไทย และในขณะเดียวก็สรางฐานอำนาจที่สำคัญใหทหารครองอำนาจอยางตอเนื่อง 
ภายใตระบบเศรษฐกิจเสรี ซ ึ ่งเปนการจรรโลงโครงสรางระบบอุปถัมภ เจานาย/ลูกนอง 
ในสังคมไทย 

การขยายตัวอยางตอเนื ่องของระบบเศรษฐกิจไดกอใหเกิดความแตกตางระหวาง 
ผูมีรายไดนอย และชนชั้นนำ เมืองและชนบทยิ่งมีชองวางที่ถางกวางอยางตอเนื่อง รวมถึง
สถาบันที่เปนทางการ หรือระบบราชการก็ขยายตัวอยางที่ไมเคยมีมากอน จนถูกเรียกวาระบบ 
การปกครองแบบ Bureaucracy (อำมาตยาธิปไตย) (Riggs, 1966) คนยากจนในพื้นที่ชนบท 
มีจำนวนมากขึ้น อัตราการเติบโตอยางรวดเร็วในภาคอุตสาหกรรมและการบริการมีสัดสวน
เพิ ่มขึ ้นในผลิตภัณฑมวลรวมประชาชาติ ขณะที่ภาคการเกษตรกลับมีขนาดขนาดเล็กลง 
(Nonagricultural) แตประชากรสวนใหญก็ยังคงอาศัยอยูในพื้นที่ชนบทเปนสวนใหญ รวมทั้ง
ยังคงอยูในภาคการเกษตรแบบดั้งเดิม พวกเขาถูกดูดซับทรัพยากรเขามาหลอเลี้ยงเมืองอยาง 
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ไมเปนธรรมและตองแบกภาระของสนับสนุนเศรษฐกิจ ผานการเก็บคาพรีเมี่ยมขาว เขาอธิบาย
วาคนชนบทเปนคนที่ถูกทำใหแปลกแยก (Alien) ในรัฐสมัยใหมน้ี 
 
2. เปลีย่น(ไม)ผานของสังคมไทย 

อาจกลาวไดวางานของ Girling เปนการอธิบายปจจัยการเติบโตทางดานเศรษฐกิจ 
ที่กอใหเกิดความสัมพันธทางอำนาจของคนกลุมตางๆ ภายใตความสัมพันธแบบเจานาย-ลูกนอง 
(Patron – Client Relationship) ภายใตสังคมที่เขาสูสมัยใหม แตเขามองวาภายใตการเปลี่ยน
ผานนี้ไดเกิดความขัดแยง อิหลักอิเหลื่อ กลืนไมเขาคายไมออก (Dilemma) ระหวางความ
ทันสมัยและระบบอุปถัมภที่เปนแกนหลักของความสัมพันธในสังคมไทย ภายใตความสัมพันธ
แบบอำนาจนิยม สถาบัน และพอคา หรือระบบอุปถัมภ (Patron Client) 

นอกจากนี้ ยังใหความสำคัญกับปจจัยภายนอก (External Factors) ที่มีผลกระทบตอ
บทบาท (Role) ของคนกลุมตางๆ ซึ่งปจจัยภายนอกนี้ชวยใหเกิดการจัดวางตำแหนงแหงที่ของ 
คนกลุมตางๆ สวนความคิดหรือจารีตที่ตกทอดมาจากระบบเกา (สมบูรณาญาสิทธิราชย/เจาขุน 
มูลนาย) ระบบอุปถัมภยังคงมีอิทธิพลในสังคมไทย แมวาสังคมจะเปลี่ยนผาน (Transformation) 
เขามาสูรัฐสมัยใหมแลวก็ตาม แตความคิดแบบเดิมก็ยังคงมีอิทธิพลตอการจัดวางความสัมพันธ
ระหวางผูคน และสถาบันที่เปนทางการ โดยมีทหารที่เปนสัญลักษณของอำนาจนิยม 

การใหความสำคัญกับปจจัยภายนอกในแบบของ Girling ในการอธิบายการเมือง ซึ่งเคย
เปนกระแสหลักของการอธิบายปรากฏการณการเมืองไทย เชน การเขามามีอิทธิพลของ
สหรัฐอเมริกา ทั ้งทางดานเศรษฐกิจ สังคม และการทหาร ซึ ่งกอใหเกิดการขยายตัวของ 
ระบบเศรษฐกิจ และสงเสริมใหทหารมีเสถียรภาพในการปกครอง ซึ่งจะแตกตางจากงานของ
นักวิชาการไทย เชน นิธิ เอียวศรีวงศ (2555) ที่ใหความสำคัญกับปจจัยภายในสังคมมากกวา
ปจจัยที่มาจากภายนอก 

การเปลี ่ยนแปลงทางเศรษฐกิจ และความเปลี ่ยนแปลงทางเศรษฐกิจในมิติตางๆ  
ไดเขาไปจัดความสัมพันธทางการเมืองของผูคน ซึ่งแตกตางจากนักรัฐศาสตรทั่วไปที่จะอธิบายวา
การเมืองมีสวนสำคัญในการจัดการเศรษฐกิจ เขาอธิบายการเมืองและการเปลี่ยนแปลงทาง
เศรษฐกิจผานโครงสรางทางสังคม (Social Structure) ที ่เขาไปใชอิทธิพลสรางนโยบายเพ่ือ
ตอบสนองตอธุรกิจประเภทตางๆ โดยความสัมพันธของโครงสรางตางๆ เกิดภายใตเงื่อนไขของ
บริบทที่เขามาปฏิบัติการในชวงเวลานั้นๆ เชน บทบาทของสหรัฐอเมริกา เปนตน รวมถึงงานชิ้นน้ี
ใชขอมูลทางสถิติจำนวนมากมาเปนเงื ่อนไขสำคัญในการอธิบายสังคมไทย เขาเชื ่อวาระบบ
เศรษฐกิจทีเปลี่ยนไปจะเปลี่ยนความสัมพันธของผูคนในมิติตางๆ 
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นอกจากน้ี Girling ยังไดอธิบายลักษณะเฉพาะ (Uniqueness) ที่เปนเง่ือนไขที่กอใหเกิด
ลักษณะบางอยางในสังคมไทย เชน การไมเคยเปนเมืองขึ้น ทำใหเกิดลักษณะหลังอาณานิคม 
สังคมไทยเปนสังคมอาณานิคม (“colonial-type” regime transformation) ที่มีความตองการ
ความเปนอันหน่ึงอันเดียวกัน อยูภายใต “ชาติ ศาสนา พระมหากษัตริย”  
 
3. กาว(ไม)พนการศึกษาการเมืองเชิงสถาบนั 

การอธิบายสังคมไทยผานปฏิสัมพันธของโครงสรางที่เปนทางการตางๆ ภายใตเงื่อนไข
ของรัฐราชการ (Bureaucracy: อำมาตยาธิปไตย) ที่ยังคงรักษาความสัมพันธแบบเจานาย-
ลูกนอง (Patron – Client Relationship) แมจะเปลี่ยนผานมาสู รัฐสมัยแลวก็ตาม รวมถึง 
การใชขอมูลเชิงสถิติจำนวนมหาศาลทำใหเขาใจการเติบโตทางเศรษฐกิจที่เปนตัวกำหนด
เงื ่อนไขทางการเมือง งานของ Girling ทำใหเขาใจสังคมเปลี ่ยนผานแบบสังคมไทย ที ่มี 
เงื ่อนไขภายนอก (External Factors) เปนเงื ่อนไขหลักของการเกิดสัมพันธภาพทางอำนาจ 
ขององคาพยพตางๆ ของรัฐ อาจกลาวไดวางานชิ ้นนี ้แตกตางจากงานในสมัยหลังๆ ที ่ให
ความสำคัญกับปจจัยภายในมากขึ้น 

การที่ Girling มุงศึกษาองคาพยพของโครงสรางเชิงสถาบันตางๆ จึงอาจทำใหไมเห็น  
“ผูคนที่เขารวมปฏิบัติการ” ในทางการเมืองและทางเศรษฐกิจมากนัก แมเขาจะพูดถึงกลุมคน 
ที่เกิดจากการเติบโตของเศรษฐกิจ ชาวนา อยูบางแตก็ไมใชสิ่งที่เขาใหความสำคัญมากนัก  
ซึ ่งก็อยู ภายใตเงือนไขของการศึกษาในเวลานั้น อยางไรก็ตาม งานของ Girling ก็เปนงาน 
ที่สำคัญที่ศึกษาสังคมเปลี่ยนผานภายใตการจัดสัมพันธภาพของโครงสรางในมิติตางๆ  

แมการศึกษาการเมืองกอนหนาทศวรรษ 1987 จะใหความสำคัญกับกลุมชนชั้นนำ  
แตหลังทศวรรษ 1987 ภูมิทศันทางการเมืองไทยไดเปลีย่นไป สวนหน่ึงอธิบายผานงานของ Girling 
ซึ่งจะเห็นวาการเติบโตของเศรษฐกิจไดทำใหเกิด “คนกลุมใหม” หรือที่เราเรียกวา “คนชั้นกลาง
ในชนบท” (นิธิ เอียวศรีวงศ, 2554) “ชาวบานผู รู จักโลกกวาง” (Cosmopolitan Villagers) 
(Keyes, 2010) หรือ “ชาวนารายไดปานกลาง” (Middle-Income Peasant) (Walker, 2012) 
“ชาวนาที่ยืดหยุน” (Flexible Peasants) (Santasombat, 2008) คนกลุมใหมเหลานี้แตกตางกับ
ชาวบานในเศรษฐกิจแบบศีลธรรม เพราะพวกเขาไมไดพยายามหลีกเลี่ยงความเสี่ยงในระบบตลาด 
ตรงกันขามกลับพยายามฉกฉวยและแสวงหาโอกาสจากตลาดอยางเต็มที่ ดวยการปรับตัวอยาง
หลากหลาย รวมถึงมีความคาดหวังในดานการบริโภค โดยเฉพาะการบริโภคคุณภาพชีวิตที่ดีขึ้น 
ขณะเดียวกันก็ตื่นตัวทางการเมืองมากขึ้น ดวยการพยายามเขาไปตอรองกับรัฐและทุนในรูปแบบ 
ที่หลากลาย ทั้งการเมืองในระบบ และการเมืองมวลชน (อานันท กาญจนพันธุ, 2558) 
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“กลุมผูประกอบการใหมที่ตื่นตัวทางการเมือง” ทำใหเกิดการเมืองของมวลชนที่ตาง
จากการเมืองของ Girling คนเหลานี้เปนคนหนาใหมทั้งการเมือง แตกลับเปนตัวแสดงที่สำคัญ
ในการเมืองในรอบหลายปที่ผานมา อาทิ การเมืองเรื ่องสีเสื ้อ (เหลืองแดง) การเมืองเรื ่อง
ทรัพยากร การเมืองรายประเด็น ฯลฯ เราจะเห็นวามีคนกลุมใหมที่เขามาในพนที่ทางการเมือง 
ไมไดมีแตชนช้ันนำเทาน้ันที่เปนตัวแสดงหลักเหมือนยุคกอนหนาน้ัน  

การศึกษาการเมืองในเชิงโครงสรางหรือการเมืองในระบบ ที่เคยเปนที่นิยมมีขอจำกัด
ในการเขาใจ “การเมือง” อยูไมนอย เพราะการตอสู ทางการเมืองไมไดเกิดในพื้นที่ที ่เปน
ทางการเชิงสถาบันเทาน้ัน แตในทางตรงกันขามกันกลับเกิดในพ้ืนที่ที่ไมเปนทางการดวย  

สวนการอธิบายเฉพาะดานอรรถประโยชนทางเศรษฐกิจเพียงมิติเดียวก็ไมสามารถ
อธิบายการเมืองของปจเจกได การหันมาใหความสนใจตอปฏิบัติการในชีวิตประจำวันของผูคน 
ในพื้นที่คลุมเครือ หรือพื้นที่ที่มองไมเห็น ผานปฏิบัติการของผูกระทำการ (Actor) อารมณ
ความรูสึกและสำนึกทางการเมือง อาจทำใหเห็นความเปลี่ยนแปลงทางการเมือง ที่มิใชการเมือง
ของชนชั้นนำหรือผูมีอำนาจมากขึ้น เพราะการมองการเมืองเชิงโครงสราง สงผลใหการเมือง
ขาดมิติที่หลากหลาย นำมาสูมายาคติไมสามารถอธิบายการเมืองอยางรอบดาน สวนการให
ความสนใจปฏิบัติการของผูคนในชีวิตประจำวัน จะชวยใหเราเขาใจปฏิสัมพันธเชิงอำนาจ 
ใหมๆ ได การศึกษาวัฒนธรรมการเมืองจึงตองตั้งคำถามใหมๆ แทนที่จะมองการเมืองอยาง
ตายตัว ซึ่งเปนแนวการศึกษาแบบทฤษฎีพัฒนาการที่ลดพลังในการอธิบายไป เนื่องจากอาศัย
กรอบการเมืองเชิงโครงสรางอยางเดียว (ชัยพงษ สำเนียง, 2563) 

อีกทั้งในเวลาตอมามีนโยบายและความคิดประชานิยมที่ไมเพียงกอใหเกิดมูลคาทาง
เศรษฐกิจแลว แตยังคืนและเพ่ิมศักด์ิศรีความเปนคนใหประชาชนในสังคมดวย นโยบายน้ีจึงเปน
สองดานที่สูกันระหวางความสัมพันธระหวางรัฐราชการกับการขยายพื้นที่ทางการเมืองของ
ประชาชน แมวาจะมีการวิจารณวานโยบายนี้ผอนถายอำนาจการตัดสินใจจากขาราชการเปน
ผูรับใชนักธุรกิจ แทนที่จะเปนผูกำกับนักธุรกิจดังแตกอน (ผาสุก พงษไพจิตร และคริส เบเคอร, 
2546) หรือเปนแคนโยบายหาเสียง (เอนก เหลาธรรมทัศน, 2549) แตในอีกดานหนึ่งนโยบาย
ประชานิยมนี้กลับสรางสถานะของความสัมพันธระหวางรัฐกับประชาชนใหม อาจกลาวไดวา
การปรับปรุงระบบราชการผานนโยบายประชานิยม ซึ่งรัฐบาลทักษิณเปรียบเสมือนการปฏิรูป
สม ัยร ัชกาลที ่  5 ท ี ่ เป นความพยายามจะกาวร ุดหนาไปกว าระบบอำมาตยาธ ิปไตย 
(Bureaucratic Polity) (Riggs, 1966) โดยมุ งปรับเปลี ่ยนขาราชการระดับสูงใหอยู ภายใต
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อำนาจของฝายบริหารมากขึ้น2

3 (ผาสุก พงษไพจิตร และคริส เบเคอร, 2546) การเปลี่ยนแปลง
นี้เปนนโยบายทางการเมือง เพื่อเปดพื้นทีใ่หประชาชนมสีถานะที่สูงขึ้นในการรับบริการ ซึ่งเปน
การทาทายระบอบอำมาตยาธิปไตยที่ครอบงำระบบราชการมาอยางยาวนาน (ชัยอนันต  
สมุทวณิช, 2554)  

แตสิ่งที่ตางจาก Girling อีกประการหนึ่ง คือ อำนาจนิยมขางตนกับถูกถวงดุล ดวย
การเมืองของมวลชน ไมใชการเมืองเชิงโครงสรางอยางเดียวที่กำหนดการเปลี่ยนแปลง แมวา
อำนาจของฝายหลังจะไมเขมแข็งพอที่จะถวงดุลฝายแรกไดก็ตาม นั้นหมายความวาภูมิทัศน 
การเมืองไทยเปลี่ยนแปลงไปอยางมีนัยสำคัญ อยูในภาวะกลืนไมเขาคายไมออก (Dilemma) 
แตก็ไมใชการเมืองแบบเดิมๆ ที่ชนชั้นนำจะพลิกกลับไปมีอำนาจเบ็ดเสร็จเด็ดขาดเหมือนเดิม 
ไดอีกแลว 

กระนั้น การอธิบายโครงสรางอำนาจของกลุมตางๆ ที่ไมสมมาตร แตพึ่งพาอาศัยกัน
ภายใตการยึดโยงของระบอบอุปถัมภ อำนาจนิยม ขาราชการ นายทุน และชนชั้นนำ ดังที่เรา
ประสบอยู ณ ปจจุบัน สะทอนใหเห็นวาสังคมไทยแมจะเปลี่ยนแปลงไปมากแคไหน แตก็สะทอน
ผานงานของ Girling ไมมากก็นอย ทำใหงานของเขานาสนใจ และมีคุณคาในการอานใหมอีก
หลายๆ ครั้ง  
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4. การจัดเตรียมตนฉบับบทความ 

4.1 รูปแบบของตัวอักษร 

ขอใหผูเขียนใชตัวอักษรที่มีขนาด ชนิด และการจัดรูปแบบ ดังน้ี 

รายการ 
ภาษาไทย (TH Sarabun PSK) English (TH Sarabun PSK) 

ขนาด ชนิด การจัดเรียง Size Type Alignment 
ชื่อเรื่อง / Title 20 หนา ตรงกลาง 20 Bold Center 
ชื่อผูเขียน / Author (s) 16 หนา ชิดขวา 16 Bold Right Alignment 
สังกัดผูแตง / Affiliation (s) 
(แสดงในรูปแบบ footnote) 

14 ธรรมดา ชิดซาย 14 Regular Justify 

หัวขอบทคัดยอ / Abstract 
Title 

16 หนา ตรงกลาง 16 Bold Center 

เนื้อหาบทคัดยอ / Abstract 16 ธรรมดา กระจายแบบไทย 16 Regular Justify 
คำสำคัญ / Keywords 16 หนา ชิดซาย 16 Bold Left Alignment 
หัวขอเรื่อง / Heading 16 หนา ชิดซาย 16 Bold Left Alignment 
หัวขอยอย / Sub headings 16 หนา+

เอน 
ชิดซาย 16 Bold+Italic Left Alignment 

เนื้อหา / Content 16 ธรรมดา กระจายแบบไทย 16 Regular Justify 
ชื่อตารางและชื่อรูปภาพ / 
Table or Figure title 

16 หนา ชิดซาย 16 Bold Left Alignment 

หัวตาราง / Heading row 14 หนา กลาง 14 Bold Left Alignment 
ขอความในตาราง หรือภาพ 
/ text in the table or 
figure 

14 ธรรมดา ชิดซายหรือขวา 14 Regular Left or Right 
Alignment 

เชิงอรรถ / footnote 14 ธรรมดา กระจายแบบไทย 14 Regular Justify 
หัวขอเอกสารอางอิง / 
References Title 

16 หนา กลาง 14 Bold Left Alignment 

เอกสารอางอิง / 
References 

16 ธรรมดา กระจายแบบไทย 16 Regular Justify 
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4.2 องคประกอบของบทความ 

รายการ คำอธิบาย 
ชื่อเรื่อง / Title ระบุชื่อเรื่องทั้งภาษาไทย และภาษาอังกฤษ ชื่อเรื่องไมควรยาวเกินไป และครอบคลุม

สาระของบทความ และมีความสอดคลองกันระหวางภาษาไทยและภาษาอังกฤษ 
หมายเหตุ: หากผูเขียนประสงคระบุชื่อแหลงทุนไดใหการสนับสนุนการทำวิจัย สามารถ
ระบุไดโดยการเพ่ิมเชิงอรรถไวท่ีทายชื่อเรื่อง 

ชื่อผูเขียน / 
Author (s) 

 ระบุชื่อผูแตงท้ังภาษาไทยและภาษาอังกฤษ 
 ไมควรระบุตำแหนงทางวิชาการ ยศ ตำแหนงทางทหาร คำนำหนาชื่อ รวมท้ังสถานภาพ 

(อาทิ นักศึกษาปริญญาเอก, อาจารยที่ปรึกษา, คณบดี) ทั้งที่ดานหนา และทายชื่อ 
ผูแตง 

สังกัดผูแตง / 
Affiliation (s) 

 ระบุข อมูลสถานะ หรือตำแหนงทางวิชาการ และชื ่อหนวยงานที ่ผ ู แตงสังกัด  
ในเชิงอรรถ โดยเรียงจากหนวยงานระดับตนไปจนถึงหนวยงานหลัก แลวจึงระบุ
จังหวัด รหัสไปรษณีย ประเทศ และอีเมล (ขอใหระบุอีเมลอยางนอยสำหรับผูแตงหลัก 
(Corresponding author)) 

 หากหนวยงานที่ผูแตงสังกัดเปนภาษาไทย ใหระบุรายละเอียดหนวยงานที่ผูแตงสังกัด
เปนภาษาอังกฤษ ในบรรทัดถัดจากชื่อหนวยงานท่ีสังกัดภาษาไทย 

บทคัดยอ / 
Abstract 

 บทคัดยอภาษาไทย ควรมีเพียง 1 ยอหนา ความยาวไมเกิน 250 คำ  

 บทคัดยอภาษาอังกฤษ ควรมีเพียง 1 ยอหนา ความยาวไมเกิน 150-250 คำ และ 
มีเนื้อหาสอดคลองกับบทคัดยอภาษาไทย โดยในบทคัดยอจะตองประกอบไปดวย 
(1) ความสำคัญของการศึกษา (main argument or thesis statement) 
(2) วัตถุประสงค (research purpose) 
(3) ระเบียบวิธีวิจัย/วิธีการศึกษา (research methodology) หรือกรอบแนวคิด 

(conceptual framework) 
(4) ผลการวิจัยหรือผลการศึกษา (research finding) หรือขอคนพบที่สำคัญ (main 

finding) หรือขอเสนอแนะเชิงนโยบาย  
(5) สรุปและประโยชนท่ีไดจากการศึกษา (conclusion and contribution) 

คำสำคัญ / 
Keywords 

ระบุคำสำคัญจำนวนไมเกิน 5 คำ โดยคำสำคัญแตละคำ ใหแสดงทั ้งภาษาไทยและ
ภาษาอังกฤษซ่ึงมีความหมายตรงกัน 

เนื้อหา / 
Content 

 ควรประกอบดวยสวนของความนำ เนื้อหา และบทสรุป  

 การใชคำศัพทเฉพาะทางวิชาการ 
(6) กรณีคำภาษาอังกฤษที่มีการใชทับศัพทภาษาไทยอยางแพรหลาย ใหเขียนเปน

ภาษาไทยตามที่มีการบัญญัติศัพทในพจนานุกรมฉบับราชบัณฑิตยสถาน โดย 
ไมตองแสดงคำศัพทภาษาอังกฤษประกอบ อาทิ อินเทอรเน็ต อิเล็กทรอนิกส 

(7) กรณีคำภาษาอังกฤษที่ยังไมมีการใชแพรหลาย ใหเขียนคำแปลภาษาไทย หรือคำ
ทับศัพท โดยแสดงคำศัพทภาษาอังกฤษ และอักษรยอ (ถามี) ประกอบในวงเล็บ 
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รายการ คำอธิบาย 
ทั้งนี้ การเขียนคำศัพทภาษาอังกฤษในวงเล็บ ใหใชตัวพิมพเล็กทั้งหมด ยกเวน 
คำที่มีอักษรยอหรือคำเฉพาะ จึงจะขึ้นตนคำดวยตัวพิมพใหญ และควรเขียน 
คำภาษาอังกฤษกำกับครั้งแรกเพียงครั้งเดียวครั้งตอๆ ไปไมจำเปนตองเขียน
ภาษาอังกฤษกำกับอีก เชน องคการสหประชาชาติ (United Nations: UN) 

(8) กรณีท่ีคำทั้งภาษาไทยและภาษาอังกฤษที่มีการใชอักษรยอ ใหระบุคำเต็มและ
อักษรยอในครั้งแรกที่มีการกลาวถึง และครั้งตอไปใหใชอักษรยอเพียงอยางเดียว 
อาทิ องคกรปกครองสวนทองถิ ่น (อปท.) ครั ้งต อไปใช อปท., องคการ
สหประชาชาติ (United Nations: UN) ครั้งตอไปใช UN 

 การแสดงตาราง รูปภาพ หรือแผนภาพ  
(1) ใหแสดงชื่อตาราง รูปภาพ หรือแผนภาพ ดานบนตาราง รูปภาพ หรือแผนภาพ 

และใสหมายเลขกำกับตาราง รูปภาพ หรือแผนภาพ โดยเรียงตามลำดับการ
นำเสนอในเนื้อเร่ือง 

(2) หากเปนตาราง รูปภาพ หรือแผนภาพที่อางอิงมาจากแหลงขอมูลอื่นใหอางอิง
ที่มาโดยแสดงที่มาไวใตตาราง รูปภาพ หรือแผนภาพ (ใชรูปแบบการอางอิงแบบ
นามป) และดำเนินการใหเปนไปตามขอกำหนดเกี่ยวกับลิขสิทธิ์  

(3) หากมีหมายเหตุประกอบตาราง รูปภาพ หรือแผนภาพ ใหใสหมายเหตุไวบรรทัด
ใตท่ีมา    

 เชิงอรรถ (footnote) ในเนื้อหา ใชสำหรับการอธิบายขยายความจากในเนื้อหาเทานั้น 
ไมใชสำหรับการอางอิงเอกสารในเนื้อเรื่อง (การอางอิงเอกสารในเนื้อเร่ืองใชรูปแบบ
การอางอิงในเนื้อหา (In-text citation)) 

การอางอิง
เอกสารใน 
เนื้อหา / In-text 
citation 

ใช ร ูปแบบการอางถ ึงในเน ื ้อหา ( In-text citation) แบบนามป (Name-and-year 
system) ในระบบ American Psychological Association 6th edition (APA6) 
(ดูรายละเอียดในหัวขอ การอางถึงในเนื้อหาและการลงรายการเอกสารอางอิง) 

เอกสารอางอิง / 
References 

 ใหแสดงรายการเอกสารอางอิงตอนทายของบทความ โดยใชรูปแบบเอกสารอางอิง 
ในระบบ APA โดยผูเขียนตองตรวจสอบขอมูลการอางอิงใหครบถวนสมบูรณ รวมท้ัง
รายการเอกสารอางอิงจะตองครอบคลุมรายการท่ีมีการอางอิงในเนื้อหา 

 ใหแสดงรายการเอกสารอางอิงโดยเรียงลำดับตามตัวอักษร และใหเรียงรายการ
เอกสารอางอิงที่เปนสิ่งพิมพภาษาไทยกอน แลวจึงตามดวยรายการเอกสารอางอิง 
ท่ีเปนสิ่งพิมพภาษาตางประเทศ 
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4.3 การอางถึงในเนื้อหา และการลงรายการบรรณานุกรม 

4.3.1 การอางถึงในเนื้อหาแบบนามป ในระบบ APA 
(1) การอางถึงในเน้ือหาแบบนามป ในระบบ APA สามารถทำได ดังน้ี  

 อางถึงโดยชื่อผูแตงอยูในเนื้อความ เชน เกง เขียนดี (2559, น. 1) ไดใหขอเสนอแนะ
เก่ียวกับ..., Smith (2016) defines public policy as…,  

 อางถึงโดยลงรายการชื่อผูแตง, ป, เลขหนาในเครื่องหมายวงเล็บ เชน (เกง เขียนดี, 
2559, น. 1), (Smith, 2016, p. 1) 

(2) กรณีผู แตง 1 คน ผู แตงที ่เปนชาวไทยใหใสทั ้งชื ่อ และนามสกุล หากผู แตงเปนชาว
ตางประเทศ ใหใสเฉพาะนามสกุล อาทิ (เกง เขียนดี, 2559, น. 1), (Smith, 2016, p. 1) 

(3) กรณีผูแตง 2 คน ใหลงรายการดวยชื่อผูแตงทั้งสองคนทุกครั้งที่อาง โดยผูแตงชาวไทย 
ใหคั่นระหวางชื่อดวยคำวา “และ” เชน (เกง เขียนดี และขยัน อดทน, 2559) และผูแตง 
ชาวตางประเทศ ใหคั่นระหวางชื่อดวย “and” เชน Smith and Adam (2016) แตถาช่ือ 
ผูแตงอยูในวงเล็บ ใสเครื่องหมาย “&” แทนคำวา “and” เชน (Smith & Adam, 2016)  

(4) กรณีผู แตง 3-6 คน ครั ้งแรกใหลงรายการดวยชื ่อผู แตงทุกคน โดยคั ่นระหวางช่ือ 
ดวยเครื่องหมาย “,” และครั้งตอไปใหลงเฉพาะชื่อคนแรก และตามดวยคำวา “และคณะ” 
สำหรับผูแตงภาษาไทย และ “et al.” สำหรับผูแตงชาวตางชาติ เชน ครั้งแรก (เกง เขียนดี, 
ขยัน อดทน, และมานะ พยายาม, 2559, น. 1) ครั้งถัดไป (เกง เขียนดี และคณะ, 2559,  
น. 3), ครั้งแรก (Smith, Adam, & Potter, 2016, p. 101) ครั้งถัดไป (Smith et al., 2016, 
p. 102) 

(5) กรณีผูแตง 7 คนขึ้นไป ใหลงรายการดวยชื่อผูแตง คนที่ 1 และตามดวยคำวา “และคณะ” 
สำหรับผูแตงภาษาไทย และ “et al.” สำหรับผูแตงชาวตางชาติ เชน (เกง เขียนดี และคณะ, 
2559, น. 1) , (Smith et al., 2016, p. 101)  

(6)  สิ่งพิมพคนละรายการ พิมพคนละป แตมีผูแตงคนเดียวกัน หรือกลุมเดียวกัน และผูเขียน
ตองการอางถึงพรอมๆ กัน ใหลงรายการดวยชื่อผูแตง ตามดวยปที่พิมพ โดยเรียงลำดับปที่
พิมพจากเกาไปใหม และคั่นระหวางปดวยเครื่องหมาย “,” เชน (เกง เขียนดี, 2555, 2559), 
(Smith, 2014, 2016) 

(7) สิ่งพิมพคนละรายการ พิมพปเดียวกัน แตมีผู แตงคนเดียวกัน หรือกลุมเดียวกัน และ 
ผูเขียนตองการอางถึงพรอมๆ กัน ใหลงรายการดวยช่ือผูแตง ตามดวยปที่พิมพ โดยลงอักษร 
ก, ข, ค กำกับหลังปที่พิมพสำหรับผูแตงคนไทย และ a, b, c สำหรับผูแตงชาวตางประเทศ 
และคั่นระหวางปดวยเครื่องหมาย “,” เชน (เกง เขียนดี, 2555ก, 2555ข), (Smith, 2014a, 
2014b) 



วารสารรฐัศาสตรและรัฐประศาสนศาสตร ปที่ 12 ฉบับที่ 2 (กรกฎาคม-ธันวาคม 2564) 

 

(8) การอางถึงสิ ่งพิมพหลายรายการ ผู แตงตางกัน พรอมกัน ใหคั ่นแตละรายการดวย
เครื่องหมาย “;” เรียงลำดับตามตัวอักษรชื่อ (หรือนามสกุล) ผูแตง เชน (เกง เขียนดี, 2559; 
มานะ พยายาม, 2558), (Adam, 2014; Smith & Potter, 2016) 

(9) กรณีผูแตงที่เปนหนวยงานหรือสถาบัน ใหลงรายการครั้งแรกดวยชื่อเต็มของหนวยงาน/
สถาบัน และตามดวยชื่อยอในวงเล็บ “[…]” และการอางครั้งตอไปใชแตชื่อยอ ยกเวนการ
อางชื่อมหาวิทยาลัยใหใสชื่อเต็มทุกครั้ง เชน ครั้งแรก (สำนักงานกองทุนสนับสนุนการสราง
เสริมสุขภาพ [สสส.], 2558) ครั้งถัดไป (สสส., 2558) 

(10) กรณีที่เปนเอกสารไมปรากฏชื่อผูแตง ใหแสดงรายการโดยระบุชื่อสิ่งพิมพนั้นแทนชื่อผูแตง 
โดย หากเปนสิ่งพิมพประเภทบทความ ใหใสชื่อบทความ ในเครื่องหมายอัญประกาศ เชน 
(“นโยบายสาธารณะ”, 2559) หากเปนสิ่งพิมพประเภทหนังสือใหใสชื่อหนังสือโดยใชตัวเอน 
เชน (มาตรฐานการเผยแพรผลงานวิจัยและผลงานทางวิชาการ, 2555) 

(11) กรณีการอางถึงสิ่งพิมพที่ปรากฏในเอกสารอื่น ใหลงรายการโดยภาษาไทยใชคำวา “อางถึง
ใน” และภาษาตางประเทศใช “as cited in” เชน (เกง เขียนดี, 2555 อางถึงใน มานะ 
พยายาม, 2559), (Smith, 2015 as cited in Adam, 2016) ในกรณีนี ้ใหผู เขียนแสดง
รายการเอกสารอางอิงทายบทความเฉพาะรายการที่ตนเองอานมาโดยตรง เชน จากตัวอยาง
รายการเอกสารอางอิงทายบทความจะมีเฉพาะรายการของ “มานะ พยายาม, 2559” 
เทาน้ัน ไมตองแสดงรายการของ “เกง เขียนดี, 2555” 

(12) การอางถึงขอมูลจากการสัมภาษณ การติดตอทางโทรศัพท หรือทางชองทางอิเล็กทรอนิกส 
เชน อีเมล เว็บบอรด ใหใสตำแหนงงานหรือสถานะของผูใหขอมูลหรือกลุมผูใหขอมูล 
ตามที่นำเสนอไวในการศึกษาวิจัย เชน ประชาชน/ขาราชการตามดวยคำวา “การสื่อสาร
สวนบุคคล” สำหรับชาวไทย และ “personal communication” สำหรับชาวตางประเทศ 
เชน (ผูบริหารคณะรัฐศาสตรและรัฐประศาสนศาสตร มหาวิทยาลัยเชียงใหม, การสื่อสาร
สวนบุคคล, 20 กันยายน 2559), (1st student, personal communication, September 
20, 2016) ทั้งนี้ หากผูเขียนตองการอางอิงชื่อผูใหสัมภาษณขอมูลโดยเปดเผยชื่อผู ให
สัมภาษณ ผูเขียนจะตองไดรับการอนุญาตจากผูใหสัมภาษณเปนลายลักษณอักษรเทาน้ัน 

(13) ในกรณีที่บทความเปนภาษาอังกฤษ และไดทำการอางอิงโดยใชเอกสารที่เปนของคนไทย  
ในสวนของเอกสารอางอิงจะตองแปลเปนภาษาอังกฤษทุกรายการ โดยช่ือเรื่องจะตองทำเปน 
Thai Romanization (การถอดอักษรไทยเปนอักษรโรมัน) และระบุชื่อเรื่องภาษาอังกฤษ 
ในวงเล็บเหลี่ยม […] 
หมายเหตุ: สำหรับการเขียน Thai Romanization แนะนำใหใชโปรแกรมแปลงสาสน 
ที ่พัฒนาโดย NECTEC เว็บไซต http://164.115.23.167/plangsarn/index.php เชน 
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Kaewthep, K. (2006). Thritsadī læ nǣothāng kānsưksā sư̄sānmūanchon [Theory 
and approach of mass communication. Bangkok: Brand Age. 

4.3.2 การลงรายการบรรณานุกรม ในระบบ APA 
 รายการเอกสารที่ปรากฏใน เอกสารอางอิง (Reference) ทายบทความ จะตองเปนรายการ

เอกสารที่มีการอางถึงในเน้ือหาบทความ (Citation in text) เทาน้ัน 

 การลงรายการบรรณานุกรมสำหรับสิ่งพิมพแตละประเภท มีรายละเอียดดังน้ี 
ประเภทสิ่งพิมพ รูปแบบการลงรายการบรรณานุกรม 

หนังสือ / ตำรา ชื่อผูแตง./(ปท่ีพิมพ)./ชื่อเรื่อง./สถานท่ีพิมพ:/ชื่อสำนักพิมพ. 
หนังสือรวมบทความ ชื่อผูแตง (บก.)./(ปท่ีพิมพ)./ชื่อเรื่อง./สถานท่ีพิมพ:/ชื่อสำนักพิมพ.  

Author(s) ( Ed.  ถ  า ม ี ห ล า ยค น ใ ช   Eds) . / ( year of publication) . /Book 
title./Place:/Publisher. 

บทความในหนังสือรวม
บทความ 

ชื่อผูแตง./(ปที่พิมพ)./ชื่อบทความ./ใน/ชื่อบรรณาธิการ/(บก.)./ชื่อหนังสือ./ (น./
เลขหนา-เลขหนา)./สถานท่ีพิมพ:/ชื่อสำนักพิมพ. 

Author(s)./(year of publication)./Article title./In/Editor/(Ed. ถามีหลายคน
ใช Eds)./Book title./(p. ถามีหลายหนาใช pp./page number-page 
number)./Place:/Publisher. 

บทความในวารสาร ชื่อผูแตง./(ปที่พิมพ)./ชื่อบทความ./ชื่อวารสาร,/ปท่ี/(ฉบับที่),/เลขหนาที่ปรากฏ
บทความ-เลขหนา. 

Author(s). / (year of publication) . /Article title. / Journal, /Vol/ (No) , /page 
number-page number. 

รายงานการวิจัย ชื่อผูแตง./(ปท่ีพิมพ)./ชื่อเรื่อง/(รายงานการวิจัย)./สถานท่ีพิมพ:/ชื่อสำนักพิมพ. 
Author(s)./(year of publication)./title./(Research report)./Place:/Publisher. 

เอกสารการประชุมทาง
วิชาการ  

ชื่อผู แตง./(ปที ่พิมพ)./ชื ่อบทความ./ใน/ชื ่อการประชุมหรือการสัมมนา/(น./ 
เลขหนา-เลขหนา)./สถานท่ีพิมพ:/ชื่อสำนักพิมพ. 

Author(s)./(year of publication)./Article title./In/Title of Conference./(pp./page 
number-page number)./Place:/Publisher. 

ผลงานนำเสนอในงาน
ประชุมวิชาการ 

ชื ่อผู แตง./(ปที ่นำเสนอ,/เดือนที ่นำเสนอ)./ชื ่อผลงาน./การนำเสนอในชื่อ 
การประชุมหรือการสัมมนา,/สถานท่ีจัดการประชุม. 

Author(s)./(year of publication,/month)./title./In/Title of Conference./Place. 
หนังสือแปล ชื่อผูแตงหนังสือตนฉบับที่แปลเปนภาษาไทยแลว./(ปที่พิมพหนังสือแปล)./ชื่อ

หนังสือที่แปลแลว/[ชื่อหนังสือตนฉบับ]/(ชื่อผูแปล,/ผูแปล)./สถานท่ี
พิมพหนังสือแปล:/สำนักพิมพ./(ตนฉบับพิมพ/ป/ค.ศ. หรือ พ.ศ.  
ท่ีพิมพตนฉบับ) 
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ประเภทสิ่งพิมพ รูปแบบการลงรายการบรรณานุกรม 
วิทยานิพนธ และ
ปริญญานิพนธ 

ชื ่อผู แตง./(ปที ่พิมพ)./ชื ่อวิทยานิพนธหรือปริญญานิพนธ./(วิทยานิพนธชื่อ
ปริญญา),/ชื่อสถาบันการศึกษา. 

Author./(year of published)./Doctoral dissertation or Master’s thesis 
Title./(Doctoral dissertation or Master’s thesis),/Institute. 

บทความจาก
หนังสือพิมพ 

ชื่อผูแตง./(ปท่ีพิมพ,/วัน/เดือน)./ชื่อบทความ./ชื่อหนังสือพิมพ, น./เลขหนา. 
Author./ ( year of published, / mm/dd) . /Article title. / Newspaper Title, 

p./page number. 

กฎหมาย ชื่อกฎหมาย./(ป,/วัน/เดือน)./ราชกิจจานุเบกษา./เลม/เลขเลม/ตอน/เลขตอน./

หนา/เลขหนา-เลขหนา. 
เอกสารอิเล็กทรอนิกส 
หรือเอกสารจาก
ฐานขอมูล 

ชื่อผูแตง./(ป)./ชื่อเอกสาร./สืบคนเมื่อ/วันที่/เดือน/ป,/จาก/URL (แบบยอ*) หรือ
ชื่อฐานขอมูล 

Author./(year of published)./Title./Retrieved/mm/dd,/year,/from/URL 
or name of database 

 

 การระบุช่ือผูแตง มีรายละเอียดดังน้ี 
(1) ผูแตงชาวไทย ลงรายการดวยชื่อ แลวตามดวยนามสกุล และผูแตงชาวตางประเทศ ลง

รายการดวยนามสกุล ตามดวยช่ือแรกและช่ือกลางซึ่งใชอักษรยอ 
(2) ผูแตง 2 คน ใหลงชื่อผูแตงทุกคน โดยใชคำวา “และ” (สำหรับคนไทย) และ “&” 

(สำหรับชาวตางประเทศ) คั่นระหวางช่ือ 
(3) ผูแตง 3-6 คน ในครั้งแรกใหลงชื่อผูแตงทุกคน คั่นระหวางชื่อดวยเครื่องหมาย “,” 

และคั่นกอนชื่อคนสุดทายดวย “, และ” ในภาษาไทย และ “, &” ในภาษาอังกฤษ  
ในการอางซ้ำครั ้งตอๆไป ลงเฉพาะชื่อผู แตงคนแรก ตามดวยคำวา “, และคณะ” 
สำหรับงานเขียนภาษาไทย หรือ “, et al.” สำหรับงานเขียนภาษาตางประเทศ 

(4) ผูแตง 7 คนขึ้นไป ใหลงชื่อผูแตงคนแรก ถึงคนที่ 6 และตามดวย “, และคณะ” หรือ 
“, et al.” 

(5) สิ่งพิมพที่ไมปรากฏชื่อผูแตง  ใหใสชื่อสิ่งพิมพ (หนังสือ หรือวารสาร) ดวยตัวเอนแทน 
และตามดวยปที่พิมพ เชน ช่ือหนังสือ./(ปที่พิมพ)./สถานที่พิมพ:/สำนักพิมพ. 
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 คำยอสำหรับการลงรายการเอกสารอางอิง 
ภาษาไทย ภาษาอังกฤษ 

อักษรยอ ยอมาจาก อักษรยอ ยอมาจาก 
ม.ป.ป. ไมปรากฏปที่พิมพ n.d. no date 
ม.ป.ท. ไมปรากฏสถานที่พิมพ N.P. no place 
ม.ป.พ. ไมปรากฏสำนักพิมพ n.p. No publisher 

 สิ่งพิมพที่อยูระหวางรอพิมพ ใหใชขอความ “(อยูระหวางรอพิมพ)” สำหรับภาษาไทย และ 
“(in press)” สำหรับภาษาอังกฤษ 
(1) การอางอิงในเน้ือหา (In-text citation) 

จากการทบทวนงานวิจัย (ช่ือผูแตง, อยูระหวางรอพิมพ) พบวา......... 
จากการทบทวนงานวิจัย (Author, forthcoming) พบวา........ 

(2) การอางอิงในรายการเอกสารอางอิง (References) 
ช่ือผูแตง. (อยูระหวางรอพิมพ). ช่ือบทความ. ช่ือวารสาร. 
Author. (forthcoming). Article title. Journal. 
 

เอกสารอางอิง 
 

สำนักหอสมุด มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร. (2556). คู ม ือการพิมพวิทยานิพนธ. กรุงเทพ: 
มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร. 

American Psychological Association. (2010 ) .  Publication Manual of the American 
Psychological Association. Retrieved October 11, 2018, from www.apastyle. 
org/manual/index 

The University of Sydney. (n.d.). Referencing and Citation Styles: APA 6 th, Retrieved 
October 1 1 , 2 0 1 8 , from https://libguides.library.usyd.edu.au/c.php?g= 
508212&p=3476096 
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