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ปัจจยัทีเ่ป็นสาเหตุของวิกฤต
การบินพลเรอืนของไทย
The Root Cause of Civil Aviation Crisis in Thailand

	 จากการที่องค์การการบินพลเรือนระหว่างประเทศ (International Civil  
Aviation Organization: ICAO) ได้ตรวจสอบการก�ำกับดูแลมาตรฐานความปลอดภยั
ให้กับกรมการบินพลเรือน (บพ.) และได้ปรับลดระดับมาตรฐานความปลอดภัย 
ด้านการบิน ด้วยการประกาศติด “ธงแดง” ให้กับประเทศไทยทางเวบ็ไซต์ เมือ่วันที่ 
18 มถุินายน พ.ศ. 2558 ท�ำให้หน่วยงานทีก่�ำกับดแูลมาตรฐานการบินพลเรอืนของ
ภมูภิาคอืน่ ๆ ขาดความเช่ือมัน่ในความปลอดภยัด้านการบินพลเรือนของไทย และได้
เข้ามาตรวจสอบกรมการบินพลเรือนของไทย เช่น ส�ำนักงานบริหารองค์การการบิน
แห่งสหรัฐอเมรกิา (Federal Aviation Administration: FAA) ได้เข้ามาตรวจสอบ 
และได้ประกาศลดระดับมาตรฐานความปลอดภัยการบินพลเรือนของไทยเช่นกัน ส่ง
ผลให้สายการบินสัญชาติไทยไม่สามารถบินเข้าน่านฟ้าสหรัฐอเมริกาได้ และในระยะ
ยาวอาจกระทบต่อระบบเศรษฐกิจของประเทศหากไม่รีบด�ำเนินการอย่างถูกต้อง ใน
การแก้ไขปัญหาการบินพลเรือนจ�ำเป็นต้องแก้ไขทีส่าเหตุทีแ่ท้จรงิของปัญหาซ่ึงเป็นการ
แก้ไขปัญหาอย่างย่ังยืน การศึกษานีเ้ป็นการวิจยัเชิงคุณภาพ ประกอบด้วยการวิเคราะห์
ข้อมูลจากเอกสารที่เก่ียวข้อง และข้อมูลที่ได้จากการสัมภาษณ์ผู้ท่ีเก่ียวข้องกับปัญหา
การบินพลเรือนของไทยอย่างแท้จรงิจ�ำนวน 10 คน ผูวิ้จยัได้น�ำเทคนคิการวิเคราะห์
หาสาเหตทุีแ่ท้จริงของปัญหา (Root Cause Analysis: RCA) โดยใช้แผนผงัสาเหตุ
และผล (Cause and Effect Diagram) เป็นกรอบในการวิเคราะห์ ผลการศกึษาพบ
ว่าปัจจยัทีเ่ป็นสาเหตสุ�ำคัญทีท่�ำเกิดวิกฤต “ธงแดง” ได้แก่ (1) การให้ความส�ำคัญกับ
การบินพลเรือนของภาครฐั (2) กระบวนการออกกฎและระเบยีบ (3) ข้อบกพร่องที่
ตรวจพบโดย ICAO (4) โครงสร้างของ บพ. (5) การจดัการทรพัยากรมนษุย์ (6) ผูน้�ำ
องค์กร และ (7) ระบบสารสนเทศภายในองค์กร

ค�ำส�ำคญั: การบินพลเรือน, ธงแดง, มาตรฐาน ICAO, การวิเคราะห์รากของปัญหา, 
แผนผงัสาเหตแุละผล

บทคัดย่อ
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Abstract

	 As to ensure a consistent global standard for aviation safety and the 

civil aviation authorities of The International Civil Aviation Organisation 

(ICAO) member states, ICAO had audited the Thai Department of Civil 

Aviation (DCA) as part of its Universal Safety Oversight Audit Programme 

(USOAP) during 19-30 January 2015. Following the audit, ICAO downgraded 

Thai’s aviation safety ranking and listed Thailand as a “Red Flag” country 

on 18 June 2015. This indicates that the Thailand is not providing sufficient 

safety oversight to ensure the effective implementation of applicable ICAO 

Standards. After the ICAO audit, U.S. Federal Aviation Administration (FAA) 

audited Thai aviation safety in July 2015 and found that Thailand did not 

meet international standards. Finally, the last safety audit of individual Thai 

airlines was carried out by the European Aviation Safety Agency (EASA). 

These incidents stimulated member states to lessen their confidences on 

the safety of Thai-registered airlines. And in the long run, it may affect the 

country’s economy if the crisis is not corrected in a timely manner. To  

correct the crisis properly and sustainably, root causes of the problems 

must be identified. This study used a Cause and Effect Diagram as a tool to 

analyse the root causes. The data was gathered from related documents 

and from interviewing key informants. The result indicated 3 root causes  

of the problems that brought about the “Red Flag” crisis, they are:  

(1) government’s focus on civil aviation; (2) legislation process; (3) drawbacks 

identified by ICAO; (4) organisational structure; (5) human resources  

management; (6) corporate leadership and (7) corporate information system.

Keywords: Civil Aviation, Red Flag, ICAO Standards, Root Cause Analysis, 

Cause and Effect Diagram.
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	 ในช่วง 10 ปีทีผ่่านมา ประเทศไทยมกีารเจรญิ
เตบิโตทางด้านธุรกิจการบินเป็นอย่างมาก มสีายการบิน
ใหม่ ๆ เกิดข้ึนมากถึง 41 สายการบิน จากเดมิใน พ.ศ. 
2548 ที่มีเพียง 12 สายการบินเท่านั้น นอกจากนี้
ประเทศไทยยังมีภูมิศาสตร์ท่ีเหมาะส�ำหรับการเป็น
ศนูย์กลางการบินในภมูภิาคเอเชียตะวันออกเฉยีงใต้ แต่
หลงัจากทีอ่งค์การการบินพลเรอืนระหว่างประเทศ หรอื 
ICAO มาตรวจสอบมาตรฐานความปลอดภยัด้านการบิน
พลเรอืนของไทยเมือ่วันที ่18 มถุินายน พ.ศ. 2558[1] 
และลดระดับมาตรฐานความปลอดภัยด้านการบินของ
ไทย รวมถึงประกาศติด “ธงแดง” ให้แก่ประเทศไทย
อย่างเป็นทางการทางเว็บไซต์ของ ICAO ส่งผลกระทบ
ต่อความน่าเช่ือถือในความปลอดภัยด้านการบินและ
อตุสาหกรรมการบินของไทยเป็นอย่างย่ิง และอาจท�ำให้
ประเทศไทยเสียโอกาสในการเป็นศูนย์กลางการบินใน
ภมูภิาคแห่งนีไ้ด้ วิกฤต “ธงแดง” นียั้งส่งผลให้องค์การ
ก�ำกับดแูลมาตรฐานความปลอดภยัด้านการบินพลเรือน
ของประเทศต่าง ๆ เข้ามาทบทวนมาตรฐานด้านความ
ปลอดภัยทางการบินของไทย โดยส�ำนักงานบริหาร
องค์การการบินแห่งสหรฐัอเมริกา (Federal Aviation 
Administration) หรือ FAA ได้เข้ามาตรวจสอบการบิน
พลเรอืนของไทยเมือ่วันที ่17 กรกฎาคม พ.ศ. 2558[2] 
ผลการตรวจสอบพบข้อบกพร่องจ�ำนวน 35 ข้อ และได้ 
ประกาศลดระดับความปลอดภัยด้านการบินพลเรือน 
ของไทยจาก Category 1 ลงมาเป็น Category 2 เมือ่ 
วันที ่1 ธนัวาคม พ.ศ. 2558 ส่งผลให้สายการบินสญัชาติ
ไทยไม่สามารถบินเข้าน่านฟ้าประเทศสหรัฐอเมริกาได้ 
และต่อมาเมือ่วันที ่9 พฤศจกิายน พ.ศ. 2558 ส�ำนกังาน
ความปลอดภยัการบินพลเรือนแห่งสหภาพยุโรป (European  
Aviation Safety Agency) หรือ EASA[3] ได้มา 

ตรวจสอบสายการบินสัญชาติไทยที่บินเข้าน่านฟ้ายุโรป  
ได้แก่ บรษิทั การบินไทย จ�ำกัด (มหาชน) และบรษิทั 
เอม็เจท็ จ�ำกัด โดยขณะนัน้รัฐบาลไทยได้ส่งคณะท�ำงาน
เดนิทางไปท�ำบันทึกข้อตกลงความร่วมมอื (Memorandum  
of Understanding: MoU) กับ EASA ในการแก้ไข
ปัญหาและพัฒนามาตรฐานกิจการการบินพลเรือน 
ของไทย พร้อมทั้งว่าจ้างผู้เชี่ยวชาญจากบริษัทที่ได้รับ 
การสนับสนุนจากส�ำนักงานการบินพลเรือนแห่ง 
สหราชอาณาจักรมาช่วยด�ำเนินการ ท�ำให้สายการบิน
สัญชาติไทยรอดพ้นจากการถูกจัดไว้ในบัญชีรายช่ือท่ี 
ห้ามบนิเข้าสหภาพยุโรป (Banned List) อย่างไรก็ตาม 
EASA ยังคงมาตรวจสอบมาตรฐานความปลอดภยัของ
สายการบินสัญชาติไทยท่ีบินเข้าน่านฟ้ายุโรปอย่าง 
เข้มข้นทุก 6 เดือน
	 วิกฤตการบินพลเรอืนของไทยจงึเป็นปัญหาส�ำคัญ
ระดบัชาตทิีจ่�ำเป็นต้องได้รับการแก้ไขอย่างเร่งด่วน ถูก
ต้อง และมปีระสทิธิภาพ ด้วยเหตุนีผู้วิ้จยัจงึต้องการที่
จะศึกษาเพือ่ระบุถึงปัจจยัท่ีก่อให้เกิดวิกฤตการบินพลเรือน
ของไทย ซ่ึงจะเป็นประโยชน์แก่ผูท่ี้เก่ียวข้องกับการแก้ไข
ปัญหาการบินพลเรอืน ในการพจิารณาหาแนวทางแก้ไข
ปัญหาการบินพลเรือนของไทยอย่างย่ังยืนต่อไป

วตัถปุระสงค์การวจิยั
	 การศกึษานีม้วัีตถุประสงค์เพือ่หาสาเหตท่ีุแท้จรงิ
ของปัญหาการบินพลเรือนของไทย และหาแนวทางใน
การแก้ไขปัญหาการบินพลเรือนของไทยอย่างย่ังยืน

ระเบยีบวธีิวจิยั
	 การวิจยันีใ้ช้เทคนคิการวิจยัเชิงคณุภาพ ประกอบ
ด้วย (1) การวิเคราะห์ข้อมลูทีไ่ด้จากเอกสารท่ีเก่ียวข้อง 

ความเป็นมาของปัญหา



รัฏฐาภิรักษ์ 

วารสารราย 4 เดือน ปีที่ 59 ฉบับที่ 3 กันยายน-ธันวาคม 256036

ประกอบด้วย ข่าวสารจากสือ่สิง่พมิพ์ และเว็บไซต์ของ
หน่วยงานทีน่่าเช่ือถือ และ (2) การสมัภาษณ์เชิงลกึกับ
ผู้ท่ีเก่ียวข้องในการแก้ไขปัญหาการบินพลเรือนอย่าง
แท้จริงจ�ำนวน 10 คน แบ่งเป็น (1) ระดับผูก้�ำหนด
นโยบาย จ�ำนวน 4 คน ได้แก่ อดีตรัฐมนตรีว่าการ
กระทรวงคมนาคม ปลดักระทรวงคมนาคม ผูบั้ญชาการ
ศูนย์บัญชาการแก้ไขปัญหาการบินพลเรือน และอดีต
กรรมการก�ำกับดูแลส�ำนักงานการบินพลเรือนแห่ง
ประเทศไทย และ (2) ระดับปฏบัิติการ ได้แก่ อดีตอธบิดี
กรมการบินพลเรือน อดีตผู้บริหาร และผู้ปฏิบัติงาน 
ของส�ำนักงานการบินพลเรือนแห่งประเทศไทย และ 
ผู้เช่ียวชาญของศูนย์บัญชาการแก้ไขปัญหาการบิน
พลเรอืน ผลลพัธ์ท่ีได้จาก 2 ส่วนนีถ้กูจะน�ำมาบรูณาการ
เพือ่วิเคราะห์หาสาเหตทุีแ่ท้จริง และข้อเสนอแนะในการ
แก้ไขปัญหาการบินพลเรือนต่อไป

ประโยชน์ที่ได้รับจากการวิจัย
	 งานวิจยันีม้ปีระโยชน์ดงัต่อไปนี้
	 1.	ประโยชน์ในเชิงวิชาการ งานวิจัยนี้ได้น�ำ
แนวคดิการวิเคราะห์สาเหตุและการใช้แผนผังสาเหตุและ
ผลเป็นกรอบในการวิเคราะห์หาสาเหตุท่ีก่อให้เกิดปัญหา
ของการบินพลเรือนของไทย ซ่ึงเป็นประโยชน์แก่ 
นกัวิชาการ นกัศกึษา หรือผูท้ีส่นใจ ในการน�ำเทคนคิ 
ดังกล่าวนี้มาประยุกต์ใช้ในการวิเคราะห์หาสาเหตุที่ 
แท้จรงิของปัญหาอืน่ ๆ ท่ีอยู่ในความสนใจ
	 2.	ประโยชน์ในเชิงการน�ำไปปฏบิติั ผลการศกึษา
นี้แสดงให้เห็นถึงสาเหตุท่ีแท้จริงของปัญหาการบิน
พลเรือนของไทยอันน�ำไปสู่การได้รับ “ธงแดง” จาก 
ICAO ผูท้ีเ่ก่ียวข้องกับการแก้ไขปัญหาดงักล่าวสามารถ
น�ำผลทีไ่ด้จากการศึกษานีม้าใช้ประกอบการพจิารณาเพือ่
หาแนวทางในการแก้ไขปัญหาการบินพลเรือนของไทย
อย่างย่ังยืนต่อไป

ขอบเขตการวจิยั	
	 1.	ขอบเขตด้านเนือ้หา การศึกษานีค้รอบคลมุผล
การตรวจสอบมาตรฐานความปลอดภยัจาก ICAO การ
วิเคราะห์สาเหตทุีแ่ท้จรงิของปัญหา (Root Cause Anal-
ysis: RCA) แผนผงัสาเหตแุละผล (Cause and Effect 
Diagram) และข้อเสนอแนะในการแก้ไขปัญหา
	 2.	ขอบเขตด้านพื้นที่ การศึกษานี้ครอบคลุม
บุคลากรท่ีเก่ียวข้องกับการแก้ไขปัญหาการบินพลเรือน
ของไทย เช่น กระทรวงคมนาคม ส�ำนกังานปลดักระทรวง
คมนาคม กรมการบินพลเรือน และศนูย์บัญชาการแก้ไข
ปัญหาการบินพลเรือน
	 3.	ขอบเขตด้านระยะเวลา การศกึษานีเ้ริม่ด�ำเนนิ
การต้ังแต่วันที ่19 มกราคม พ.ศ. 2558 เป็นวันที ่บพ. 
เตรียมรับการตรวจจาก ICAO จนถึงวันที ่5 มกราคม 
พ.ศ. 2560 ซ่ึงเป็นวนัทีไ่ด้ด�ำเนนิการสมัภาษณ์ผูใ้ห้ข้อมลู
ส�ำคัญเสร็จ 

การทบทวนวรรณกรรม
	 1.	ปัญหาการบนิพลเรอืนของไทย
	 	 จากการที่องค์การการบินพลเรือนระหว่าง
ประเทศ หรือ ICAO (International Civil Aviation 
Organization) แห่งสหประชาชาติ ซ่ึงจดัตัง้ข้ึนภายใต้
อนสุญัญาว่าด้วยการบินพลเรือนระหว่างประเทศ (The 
Convention on International Civil Aviation) เมือ่
วันที ่4 เมษายน พ.ศ. 2490[4] ได้เข้ามาตรวจสอบการ
ก�ำกับดแูลมาตรฐานความปลอดภยัด้านการบินพลเรือน 
ซ่ึงด�ำเนนิการโดยกรมการบินพลเรือน กระทรวงคมนาคม 
เพื่อให้เป็นไปตามมาตรฐานและข้อแนะน�ำด้านความ
ปลอดภยัของ ICAO ภายใต้โครงการตรวจสอบการก�ำกับ
ดแูลความปลอดภยัสากล (Universal Safety Oversight 
Audit Programme: USOAP) ตามแนวทางการเฝ้า
ตรวจสอบและติดตามอย่างต่อเนือ่ง (Continuous Mon-
itoring Approach: CMA) โดยตรวจสอบตามกฎเกณฑ์
และมาตรฐานของ ICAO ในระหว่างวันท่ี 19-30 
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มกราคม พ.ศ. 2558 โดยมีวัตถุประสงค์เพื่อประเมิน
ความมีประสิทธิผลของการก�ำกับดูแลมาตรฐานความ
ปลอดภยัด้านการบินพลเรอืนของไทย ผลการตรวจสอบ 
ICAO ได้พบข้อบกพรอ่งทัง้สิ้น 572 ข้อ ในจ�ำนวนนี้
ประกอบด้วยข้อบกพร่องท่ีมนัียส�ำคญัต่อความปลอดภยั 
(Significant Safety Concern: SSC) จ�ำนวน 33 ข้อ                     
จึงได้ประกาศลดระดับมาตรฐานความปลอดภัยในการ
ก�ำกับดูแลการบินพลเรือนของไทย ด้วยการติด “ธงแดง” 
ให้กับประเทศไทยอย่างเป็นทางการบนเว็บไซต์ของ ICAO 
เมือ่วันที ่18 มถุินายน พ.ศ. 2558[1] ดงัท่ีได้กล่าวมา
แล้ว 
	 หลงัจากท่ีประเทศไทยได้รับ “ธงแดง” จาก ICAO 
รัฐบาลจึงได้ประกาศบังคับใช้พระราชก�ำหนดการบิน
พลเรือนแห่งประเทศไทย พ.ศ. 2558 เมื่อวันท่ี 30 
กันยายน พ.ศ. 2558[5] โดยได้ยุบกรมการบินพลเรอืน 
(บพ.) และจัดต้ังส�ำนักงานการบินพลเรือนแห่ง
ประเทศไทย (กพท.) ซ่ึงเป็นหน่วยงานทีไ่ม่ได้อยู่ภายใต้
ระบบราชการข้ึนมาด�ำเนนิการแทน มหีน้าท่ีก�ำกับ ดแูล 
ควบคุม ส่งเสรมิ และพฒันากิจการการบินพลเรือน ให้
เป็นไปตามกฎหมายและมาตรฐานสากล รวมถึงได้จดัตัง้

ศนูย์บัญชาการแก้ไขปัญหาการบินพลเรอืน (Command 
Center for Resolving Civil Aviation Issues) เรยีก
โดยย่อว่า ศบปพ. (CRCA) เมือ่วนัท่ี 11 กันยายน พ.ศ. 
2558[6] เป็นศนูย์เฉพาะกิจข้ึนตรงกับหัวหน้าคณะรกัษา
ความสงบแห่งชาติ มีผู้บัญชาการทหารอากาศเป็น 
ผู้บัญชาการศูนย์บัญชาการแก้ไขปัญหาการบินพลเรือน 
มวัีตถุประสงค์เพือ่เร่งรบีด�ำเนนิการแก้ไขวิกฤตท่ีเกิดข้ึน 
โดยให้มีหน้าท่ีก�ำหนดนโยบายและแนวทางปฏิบัติใน 
ระดับรัฐบาล ก�ำกับดูแลและพัฒนาการบินพลเรือน 
ของประเทศไทยให้เป็นไปตามมาตรฐานสากลและย่ังยืน
ตลอดไป 
	 2. การวเิคราะห์สาเหตทุีแ่ท้จรงิของปัญหา
	 การวิเคราะห์สาเหตุที่แท้จริงของปัญหา (Root 
Cause Analysis: RCA) เป็นวิธีการแก้ไขปัญหาโดย
การวิเคราะห์เพือ่ระบุสาเหต ุราก หรือต้นตอของความ
ผิดปกติ หรือปัญหา[7] ที่น�ำไปสู่การเกิดเหตุการณ์ท่ี 
ไม่พึงประสงค์ หรือเหตุการณ์ที่ผิดพลาดรุนแรงในภาย
หลงั (Sentinel Event) เคร่ืองมอืส�ำคัญทีใ่ช้ส�ำหรบัการ
วิเคราะห์สาเหตุท่ีแท้จริงของปัญหา ได้แก่ แผนผังสาเหตุ
และผล (Cause and Effect Diagram) ซ่ึงเป็นท่ีรูจ้กั

รูปที่ 1 แผนผังสาเหตุและผล
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ในช่ืออืน่ ๆ  เช่น แผนผงัก้างปลา (Fish Bone Diagram) 
หรอืแผนผงัสาเหตแุละผล ซ่ึงเป็นแผนผงัทีใ่ช้แสดงความ
สมัพนัธ์ระหว่างสาเหตท่ีุก่อให้เกิดปัญหา (Cause) และ
ผล (Effect) ดังแสดงในรูปที ่1
	 การวิเคราะห์หาสาเหตุของปัญหามีข้ันตอนการ
ด�ำเนนิการดังนี้
	 1.	ระบุปัญหาท่ีเกิดข้ึน
	 2.	หาค�ำตอบว่าปัญหาเกิดข้ึนจากปัจจยัใดบ้าง
	 3.	หาสาเหตุหลัก สาเหตุรอง และสาเหตุย่อย
ของแต่ละปัจจยัทีก่่อให้เกิดปัญหา
	 4.	หาแนวทางป้องกันไม่ให้สาเหตุของปัญหา 
เกิดข้ึน

ผลการวจิยั
	 1.	ข้อค้นพบจากการวิจยัเอกสาร
	 จากการวิจยัเอกสารพบว่า ICAO ได้ด�ำเนนิการ
ตรวจสอบมาตรฐานความปลอดภัยของกรมการบิน

พลเรอืน โดยใช้กรอบองค์ประกอบทีส่�ำคัญย่ิง (Critical 
Element: CE) 8 ด้าน ประกอบด้วย (1) ด้านกฎหมาย
การบินพลเรอืน (CE1: Primary Aviation Legislation) 
(2) ด้านข้อบังคับพิเศษส�ำหรับการด�ำเนินงาน (CE2: 
Specific Operating Regulations) (3) ด้านระบบและ
ฟังก์ชันการท�ำงาน (CE3: State System and Func-
tions) (4) ด้านคุณสมบัติบุคลากร ด้านเทคนคิ และการ
ฝึกอบรม (CE4: Qualified Technical Personnel) (5) 
ด้านค�ำแนะน�ำ  เครื่องมือ และข่าวสารความปลอดภัย 
(CE5: Technical Guidance, Tools and Provision 
of Safety-critical Information) (6) ด้านการออกใบ
อนญุาต และใบรับรอง (CE6: Licensing, Certification, 
Authorization and/or Approval Obligations) (7) 
ด้านการตรวจติดตาม (CE7: Surveillance Obligations) 
และ (8) ด้านการแก้ไขปัญหาเก่ียวกับความปลอดภัย 
(CE8: Resolution of Safety Issues) และได้ตรวจ
พบข้อบกพร่อง รายละเอยีดดงัแสดงในรปูที ่2 

รูปที่ 2 ผลการตรวจสอบองค์ประกอบส�ำคัญของ ICAO

ทีม่า Final Report of the USOAP CMA Audit of the Civil Aviation System of the Kingdom of Thailand



The National Defence College of Thailand Journal

Vol.59 No.3 September-December 2017 39

	 รูปภาพข้างต้นแสดงการด�ำเนินการ (Effective 
Implementation: EI) ทีก่รมการบินพลเรอืนได้แจ้งกับ 
ICAO (IE before the Audit--แสดงด้วยกราฟแท่งสนี�ำ้เงิน) 
และผลการตรวจของ ICAO (IE after the audit--
แสดงด้วยกราฟแท่งสีแดง) ซ่ึงมีความแตกต่างกันเป็น
อย่างมาก กราฟยังแสดงให้เห็นว่าทุกองค์ประกอบ 
(ยกเว้นองค์ประกอบด้านค�ำแนะน�ำ  เครื่องมือ และ
ข่าวสารความปลอดภยั - CE5) มกีารด�ำเนนิการไม่ถึง
ร้อยละ 50 โดยเฉพาะอย่างย่ิงองค์ประกอบด้านการแก้ไข
ปัญหาเก่ียวกับความปลอดภยั (CE8) มกีารด�ำเนนิการ
เพียงร้อยละ 10 องค์ประกอบด้านคุณสมบัติบุคลากร
ด้านเทคนิค และการฝึกอบรม (CE4) คิดเป็นร้อยละ 
21.11 และองค์ประกอบด้านการตรวจติดตาม (CE7) 
คิดเป็นร้อยละ 24.05 ซ่ึงมีการด�ำเนินการในระดับ 
ทีน้่อยมาก
	 นอกจากนี้ ICAO ยังได้ให้ระบุปัญหาความ
บกพร่องที่มีนัยต่อความปลอดภัยทางการบิน แบ่งเป็น  
4 ประเด็น ได้แก่
	 1.	โครงสร้างของกรมการบินพลเรือนมีลักษณะ
ทบัซ้อนกัน เนือ่งจาก บพ. ท�ำหน้าทีเ่ป็นท้ังผูคุ้มกฎเกณฑ์ 
(Regulator) ขณะเดียวกันก็เป็นผู้ด�ำเนินการ (Operator) 
ด้วย ซ่ึงเป็นสิง่ทีไ่ม่ถูกต้อง
	 2.	บุคลากรของกรมการบินพลเรือนที่ท�ำหน้าที่ 
ในการตรวจสอบและรับรองมาตรฐานความปลอดภัยมี
จ�ำนวนไม่เพยีงพอ และบางคนมคุีณสมบัตไิม่สอดคล้อง
กับมาตรฐาน แต่กลับมีการออกใบอนุญาตเป็นจ�ำนวน
มาก
	 3	 กฎ ระเบียบ และ พ.ร.บ. การบินพลเรือนของ
ไทยล้าสมัย ขาดการปรับปรุงให้สอดคล้องกับสภาพ
ปัจจบัุน และมาตรฐานความปลอดภยัท่ีมกีารเปลีย่นแปลง
และเพิ่มข้ึนอย่างต่อเนื่อง นอกจากนี้การออกข้อ
ก�ำหนดการปฏบัิตกิาร การรบัรองการปฏบัิติการการบิน 
การด�ำเนนิการตามกฎระเบยีบ หลกัเกณฑ์ ข้ันตอน และ
แนวทางปฏบัิตไิม่ครบถ้วนและไม่เป็นระบบ

	 4.	กรมการบินพลเรือนขาดผูเ้ช่ียวชาญทีส่ามารถ
ให้ค�ำปรกึษาในการเตรยีมความพร้อมส�ำหรับการรับการ
ตรวจสอบจาก ICAO รวมถึงยังขาดแนวทางการฝึกอบรม
และพฒันาบุคลากรอย่างเหมาะสม 
	 2.	ข้อค้นพบจากการสมัภาษณ์เชงิลึก
	 จากการสัมภาษณ์เชิงลึกกับผู้ให้ข้อมูลส�ำคัญท่ี
เก่ียวข้องกับปัญหาการบินพลเรอืนอย่างแท้จริงสามารถ
สรปุเป็นประเดน็ข้อบกพร่องทีเ่ป็นสาเหตใุห้กรมการบิน
พลเรอืนได้รบั “ธงแดง” จาก ICAO ดังนี้
	 	 2.1 	ผู้ก�ำหนดนโยบายของภาครัฐให้ความ
ส�ำคัญในเรื่องความปลอดภัยด้านการบินพลเรือนน้อย 
และไม่ทราบว่าการได้รับ “ธงแดง” จะส่งผลกระทบต่อ
ประเทศอย่างไรบ้าง ดงัทีผู่ใ้ห้สมัภาษณ์คนที ่3 ได้กล่าว
ว่า “ในระดับประเทศคือทางผู้ใหญ่ของบ้านของเมือง 
ไม่ค่อยให้ความสนใจ ไม่เข้าใจเรื่องกระบวนการด้าน
ความปลอดภัยด้านการบิน” นอกจากนี้ผู้ให้สัมภาษณ ์
คนที่ 9 ยังได้กล่าวว่า “ในมุมมองเชิงนโยบายของตัว
ประเทศข้ึนไป ปัญหาของการทีอ่งค์การการบินนานาชาติ
เข้ามาตรวจ บางทีระดับสูงข้ึนไป รัฐบาล หรืออะไร 
อย่างนีอ้าจจะไม่เข้าใจว่ามนัส่งผลอะไรบ้างกับประเทศไทย 
จนท�ำให้มนัเกิดผลข้ึนมาแล้ว” 
	 	 2.2 	พ.ร.บ. กฎ และระเบียบด้านการบิน
พลเรือนของไทยไม่ทันสมัย การปรับปรุงแก้ไข พ.ร.บ. 
กฎ ระเบียบใช้เวลานาน ไม่ทันกับการปรับปรุงมาตรฐาน
ของ ICAO ดังที่ผู้ให้สัมภาษณ์คนที่ 8 ได้กล่าวว่า 
“กฎหมายหลกัหรือ พ.ร.บ. และก็กฎหมายรอง หรือกฎ
กระทรวง ประกาศกรมอะไรต่าง ๆ ไม่ทนัสมยั เหตุผล
เพราะว่าเป็นฐานอ�ำนาจในการก�ำกับดูแลเร่ืองมาตรฐาน
ความปลอดภัยเหมือนกัน พอไม่ทันสมัยเราก็ต�่ำกว่า
มาตรฐานของ ICAO นีก็่เป็นสาเหตุหนึง่...กระบวนการ
แก้ไขในการแก้กฎระเบยีบ พ.ร.บ. ใช้ระยะเวลานานเกิน
ไป เพราะว่าจากประสบการณ์ก็คือว่าจะแก้ไข พ.ร.บ. 
ให้ทันตาม Annex หรืออะไรก็แล้วแต่ กว่าเราจะแก้
เสรจ็ Annex มนัแก้ไปหลายช้ันแล้ว มนัก็ท�ำให้ตรงนี้
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ไม่สอดรบักับความทนัสมยักับกฎหมายเรา กับกฎหมาย
ของ ICAO และก็อาจจะมคีณะกรรมการในการพจิารณา
หลายข้ันตอนเป็นอกีอนัหนึง่ท่ีท�ำให้เกิดความล่าช้า” 
	 	 2.3	กรมการบินพลเรือนมีโครงสร้างที่ไม ่
เหมาะสมคอื เป็นทัง้ผูค้วบคมุกฎเกณฑ์ (Regulator) 
และเป็นผูด้�ำเนนิการ (Operator) ในขณะเดยีวกัน รวม
ถึงโครงสร้างการด�ำเนนิงานในด้านต่าง ๆ  ของ บพ. ก็
ไม่สอดคล้องตามที ่ICAO ก�ำหนด ดงัท่ีผูใ้ห้สมัภาษณ์
คนที ่6 ได้กล่าวว่า “ส่วนการจดัโครงสร้างขององค์กร
และบุคลากรก็จะเป็นอยู่ในรปูของราชการ ซ่ึงพออยู่ใน
รปูของราชการทุกอย่างก็ต้องถูกบังคับด้วยระบบราชการ
ทัว่ ๆ ไป” และตามท่ีผูใ้ห้สมัภาษณ์คนท่ี 10 ได้กล่าว
ว่า “โครงสร้างของ บพ. ไม่แยกให้ชัดเจนระหว่าง  
Regulator กับ Operator เช่น ส�ำนกัมาตรฐานการบิน 
ส�ำนักมาตรฐานสนามบิน มีทั้ง Operator และ  
Regulator ปนกันอยู่ในทัง้ 2 ส�ำนกั อกีตวัอย่างหนึง่
คอื หน่วยก�ำกับดแูลเรือ่งค้นหาและช่วยเหลอืผูป้ระสบ
ภัย และหน่วยสอบสวนไม่ได้แยกระหว่างผู้ปฏิบัติกับ 
ผู้ก�ำกับดแูล ท�ำปนกันหมดเลย จงึขัดต่อการก�ำกับดแูล
ตามท่ี ICAO ก�ำหนด”  
	 	 2.4 	บุคลากรมีคุณสมบัติไม่ครบถ้วนตามที่ 
ICAO ก�ำหนด ขาดการฝึกอบรมท่ีด ี มจี�ำนวนไม่เพยีง
พอ ไม่คุ้นเคยกับการใช้เทคโนโลยีสารสนเทศ และมงีบ
ประมาณส�ำหรบัการพฒันาไม่เพยีงพอ ดังทีผู่ใ้ห้สมัภาษณ์
คนที ่3 ได้กล่าวว่า “ระดบับุคลากรท่ีมคีวามเช่ียวชาญ
ด้านความปลอดภัยด้านการบิน ผมว่ามีน้อย” ผู้ให้
สมัภาษณ์คนท่ี 8 ได้กล่าวว่า “ก่อนโดนธงแดงคือไม่ได้
มีระบบการบริหารจัดการที่ดีในการค�ำนวณบุคลากรที่
เหมาะสมของจ�ำนวนอตุสาหกรรมทีเ่รามใีห้เหมาะสม…
คณุสมบัติของบคุลากร ของนกัตรวจสอบความปลอดภยั
ด้านการบิน (Inspector) มคีณุสมบัติไม่ครบถ้วน เหตผุล
ก็คือขาดระบบการบริหารจัดการวางแผนการฝึกอบรม  
ที่ดี ขาดงบประมาณในการสนับสนุนไม่เพียงพอและ 
ไม่เหมาะสมเท่าทีค่วรจะเป็น” และผูใ้ห้สมัภาษณ์คน

ที ่9 ได้กล่าวว่า “การใช้อเีมล บางทีก็อาจจะเกิดความ
ไม่คุน้เคยในการใช้เทคโนโลยีของการใช้งานบางท่าน ท้าย
ทีส่ดุแล้วมนัก็อาจจะไม่สมัฤทธิน์กั”
	 	 2.5 	ผู้บริหารของกรมการบินพลเรือนขาด
ความเข้าใจในหลกัเกณฑ์การตรวจสอบของ ICAO อย่าง
แท้จรงิ ขาดการวางแผนการพฒันาบคุลากรในต�ำแหน่ง
ผูต้รวจให้มคีณุสมบัติครบถ้วนตามท่ี ICAO ได้ก�ำหนด
ไว้ ดงัท่ีผูใ้ห้สมัภาษณ์คนท่ี 8 ได้กล่าวว่า “ผมคิดว่าเมือ่
ก่อนจะหย่อนเรือ่งความเข้าใจในหลกัเกณฑ์ของ ICAO 
ว่าเขาส�ำคัญอย่างไรกับวงการการบิน กับอุตสาหกรรม
การบิน เพราะผลกระทบจากการทีเ่ราต�ำ่กว่ามาตรฐาน
มนัส่งผลถึงภาพรวมของเศรษฐกิจของประเทศด้วย ซ่ึง
ก่อนหน้านีเ้ราไม่เคยโดนเหตกุารณ์แบบนี ้หมายถึงว่าเรา
ไม่เคยโดนธงแดง ก็จะเป็นแค่ Finding ทัว่ไป ก็จะแก้
กันหลายปีเลย จนสุดท้ายมันสะสมมาจนเป็นธงแดง...
บุคลากรขาดการวางแผนการฝึกอบรมท่ีด”ี ผูใ้ห้สมัภาษณ์
คนที ่9 ได้กล่าวว่า “เรือ่งคน คนในทีน่ีร้วมทัง้ตวัผู้น�ำ
องค์กรและก็ผู้ปฏิบัติงานว่าตระหนักเข้าใจถึงตัวปัญหา
การเข้ามาตรวจของ ICAO คอือะไร แล้วผลเสยีทีเ่กิด
คอือะไร เขาอาจจะยังไม่เข้าใจ จงึละเลยการเตรียมการ 
ก็เลยก่อให้เกิดสิง่นีข้ึ้นมา” และผูใ้ห้สมัภาษณ์คนที ่ 10 
ได้กล่าวว่า “มกีารบรหิารงานท่ียังไม่มปีระสทิธภิาพเท่าที ่
ควร เนือ่งจากขาดความเข้าใจในกิจการด้านการบินอย่าง
ถ่องแท้ ผูบ้รหิารระดบัสงูของ บพ. ในอดตีได้รบัการแต่ง
ต้ังตามระบบราชการจากกระทรวงจงึขาดคุณสมบติัและ
คณุลกัษณะตามมาตรฐานทีต้่องการ 
	 	 2.6	กรมการบินพลเรือนขาดการน�ำระบบ
เทคโนโลยีสารสนเทศเพือ่มาใช้ในการบรหิารงานและการ
จัดเก็บเอกสาร ดังที่ผู้ให้สัมภาษณ์คนที่ 8 ได้กล่าวว่า 
“ไม่มีระบบเทคโนโลยีสารสนเทศในการบริหารจัดการ
เรือ่งเอกสารต่าง ๆ ทีผ่่านมาเอกสารถูกเก็บในลกัษณะ
เป็น Hard Copy ทัง้หมด และการสบืค้นหรอืตรวจสอบ
ประวัติเก่า ๆ จะท�ำได้ยากมาก...เรือ่งการบริหารจดัการ
เรือ่งเอกสารในสิง่ทีเ่ราไม่มรีะบบสารสนเทศมาใช้ในการ
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ควบคุม นีเ่ป็นอปุสรรคส�ำคญัมาก” และผูใ้ห้สมัภาษณ์
คนท่ี 10 ได้กล่าวว่า “เนือ่งจากระบบการปฏบัิติงานของ
หน่วยงานภายในกรมการบินพลเรือนไม่ได้น�ำระบบ
เทคโนโลยีสารสนเทศมาใช้ในการบรหิารงานในทุกหน่วย
งานตามโครงสร้างกรมการบนิพลเรือนเดมิ ซ่ึงไม่มกีาร
จดัท�ำระบบข้อมลูทีเ่ก่ียวข้องและจ�ำเป็นโดยไม่มกีารเช่ือม
ต่อแลกเปลี่ยนข้อมูลระหว่างหน่วยงานภายในกรมการ
บินพลเรือน จึงท�ำให้ขาดความเช่ือมโยงในสายงานที่
เก่ียวข้อง เป็นผลท�ำให้อธิบดีกรมการบินพลเรอืนมข้ีอมลู
ที่ไม่ครอบคลุมและครบถ้วนในทุกส่วนงานท่ีเก่ียวข้อง 
จึงท�ำให้ตัดสินใจสั่งการผิดพลาด เป็นผลเสียต่อการ
บรหิารงาน” 
	 	 2.7	การสือ่สารภายในกรมการบนิพลเรอืนขาด
ประสทิธภิาพ ข่าวสารไม่สามารถถ่ายทอดจากผูบ้ริหาร
มาสูผู่ป้ฏบัิตไิด้ทัว่ถึง การสือ่สารใช้หนงัสอืเป็นส่วนมาก 
และเกิดความล่าช้า ดงัท่ีผูใ้ห้สมัภาษณ์คนท่ี 8 ได้กล่าว
ว่า “คอืเมือ่ก่อนก็ม ีแต่มนัจะเป็นภาพในลกัษณะเบลอ ๆ   
ว่า วิสยัทศัน์ พนัธกิจว่าเราจะท�ำอะไร แต่ว่ามนัก็จะไม่ม ี
เหมือนกับผู้ปฏิบัติได้รับทราบเหตุผล มีแต่ผู้บริหาร  
ผูอ้�ำนวยการ หัวหน้ากอง ทีจ่ะได้รบัทราบ แต่ว่าจะไม่
ลงมาถึงผูป้ฏบัิตเิลย สือ่สารไม่ถึงข้างล่างของ บพ. เดมิ
เป็นอย่างไร จะไม่ Link กันเลย เพราะว่าระบบสือ่สาร
องค์กรสมยัก่อน ผมบอกได้เลยว่าล้มเหลวมาก เพราะ
ว่าจะรู้แต่ผูบ้รหิารกันหมดเลย นโยบายหรอือะไรเหล่านี้
จะไม่ถูกถ่ายทอดลงมา เป็นลกัษณะนี”้ และผูใ้ห้สมัภาษณ์
คนท่ี 9 ได้กล่าวว่า “แต่ละช้ันสื่อสารกันภายใน 
องค์กร ก็มรีปูแบบคอืเป็นการออกหนงัสอืบนัทกึข้อความ 
ถึงจะเรียกว่าได้รบัสารกัน แต่ก่อนมนัค่อนข้างช้ากว่าจะ
สือ่กันถึง” 

ข้อเสนอแนะในการแก้ไขปัญหาการบนิพลเรอืน
ของไทย
	 จากการวิเคราะห์ข้อมลูในส่วนทีผ่่านมา สามารถ
สรุปแนวทางในแก้ไขปัญหาได้ดังต่อนี้
	 1.	ปัญหาระดับนโยบาย
	 	 1.1	ผูก้�ำหนดนโยบายภาครัฐควรให้ความส�ำคญั
ในด้านการบินพลเรือนมากย่ิงข้ึน และควรให้การ
สนบัสนนุในทกุ ๆ ด้านอย่างต่อเนือ่ง
	 	 1.2	ควรปรบัปรงุกระบวนการการออก พ.ร.บ. 
กฎ และระเบียบให้มคีวามรวดเรว็ทนัเวลากับที ่ ICAO 
มกีารปรับปรงุมาตรฐานใหม่
	 2.	ระดับปฏบัิตกิาร
	 	 2.1	ส�ำนกังานการบินพลเรือนแห่งประเทศไทย 
(กพท.) เดิมคือ บพ. ควรเร่งแก้ไขข้อบกพร่องที ่ICAO 
ตรวจพบ โดยเฉพาะอย่างย่ิงองค์ประกอบด้านการแก้ไข
ปัญหาด้านความปลอดภยั (CE8) คณุสมบัตบุิคลากรด้าน
เทคนคิและการฝึกอบรม (CE4) และการตรวจติดตาม 
(CE7) 
	 	 2.2	ควรมกีารปรับโครงสร้างส�ำนกังานการบิน
พลเรือนแห่งประเทศไทยให้สอดคล้องตามมาตรฐานท่ี 
ICAO ก�ำหนดไว้ และเป็นอสิระจากระบบราชการอย่าง
แท้จรงิ สามารถสร้างรายได้ด้วยตนเองเพือ่น�ำมาพฒันา
ในด้านต่าง ๆ  โดยเฉพาะการพฒันาบุคลากร และการน�ำ
เทคโนโลยีสารสนเทศมาใช้ในองค์กรอย่างมปีระสทิธภิาพ 
	 	 2.3	ส�ำนกังานการบินพลเรือนแห่งประเทศไทย
ควรมกีารจดัท�ำแผนบรหิารและพฒันาทรพัยากรบุคลากร
ทีชั่ดเจน ถูกต้อง ผลติบุคลากรให้มจี�ำนวนเพยีงพอ มี
คณุลกัษณะตรงตามทีต้่องการ มคีวามเข้าใจในมาตรฐาน
ของ ICAO เป็นอย่างดี และมคีวามสามารถในการใช้
เทคโนโลยีสารสนเทศ ส่วนบุคลากรท่ีท�ำหน้าทีเ่ป็นผูต้รวจ
สอบมาตรฐานความปลอดภัยจะต้องได้รับการฝึกอบรม
ตามหลกัสตูรที ่ICAO ก�ำหนดอย่างเคร่งครดั นอกจาก
นีค้วรมทีีป่รึกษาท่ีมปีระสทิธภิาพคอยให้ค�ำแนะน�ำในการ
พฒันาบุคลากรอย่างต่อเนือ่ง
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	 	 2.4	ผู้บริหารของส�ำนักงานการบินพลเรือน
แห่งประเทศไทยควรมีประสบการณ์ในกิจการการบิน 
เข้าใจมาตรฐานความปลอดภัยด้านการบิน และ 
หลักเกณฑ์การตรวจของ ICAO อย่างแท้จรงิ เพือ่ให้
สามารถเตรียมองค์กรให้พร้อมรับการตรวจสอบจาก 
ICAO หรือองค์กรการบินอืน่ ๆ ได้ตลอดเวลา
	 	 2.5	ส�ำนกังานการบินพลเรอืนแห่งประเทศไทย
ควรน�ำระบบสารสนเทศที่มีประสิทธิภาพมาใช้ในการ
บรหิาร และการด�ำเนนิงานขององค์กร การจดัเก็บข้อมลู 
และการสื่อสารภายในองค์กร ทั้งนี้ เพื่อให้การด�ำเนิน
งานภายในองค์กรเป็นไปอย่างมปีระสทิธภิาพ
	 หมายเหต ุข้อเสนอแนะนีเ้ป็นการวิเคราะห์ข้อมลู
ท่ีได้จากเอกสาร และจากการสัมภาษณ์เชิงลึกกับผู้ท่ี
เก่ียวข้องกับปัญหาการบินพลเรือนของไทย อย่างไรก็ตาม 
เนือ่งจากประเทศไทยได้รับ “ธงแดง” มาเป็นระยะเวลา
พอสมควร ปัจจยับางอย่างอาจได้รบัการแก้ไขแล้ว และ/
หรือก�ำลงัอยู่ในระหว่างการแก้ไข
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