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บทสงัเคราะห์ 

 ธรรมาภิบาลกบันโยบายสาธารณะ  

 
นโยบายสาธารณะเป็นแนวทาง กลไก และเคร ื่องมือของรฐัในการอ านวยความอยู่ด ีมีสุขเพื่อ

ประชาชนทัง้มวล ในอดตีนโยบายเป็นเร ื่องจาก “บนลงล่าง” หรอืเป็นเร ื่องของผูบ้รหิารซึง่เป็นนักการเมอืง
และข้าราชการระดบัสูงเป็นผู ้ก าหนด แต่มาในปจัจุบัน ประชาชนเร ิม่มีโอกาสในการเสนอและขับเคลื่อน
ประเดน็นโยบายมากขึ้นแมว่้าการท านโยบายให้อยู่ในรูปกฎหมายยังเป็นเร ื่องของนักการเมอืงในสภานิติ
บัญญัตกิ็ตาม ในยุคหลงัพรรคการเมอืงมกัจะประกาศนโยบายชัดเจนมากขึ้นในช่วงหาเสยีง ประกอบกับที่
ประเทศไทยมสีื่อเสร ีสื่อมวลชนในรูปแบบที่หลากหลายมากขึ้นก็เร ิ่มเป็นช่องทางให้ประชาชนเห็นผล
นโยบายสาธารณะที่กระทบต่อตนมากขึ้น ประสบการณแ์ละความลม้เหลวของนโยบายประชานิยม เช่น 
นโยบายจ าน าข้าว นโยบาย “รถคนัแรก” ซึ่งเป็นนโยบายที่มตี ้นทุนสูงส าหรบัผู ้เสยีภาษ ีท าให้ประชาชน
และองคก์รต่างๆ มคีวามสนใจและความเข้าใจเกี่ยวกับนโยบายสาธารณะมากขึ้น  

เอกสารฉบับน้ีเป็นการสรุปการรายงานผลการประเมนิผลกระทบของนโยบายสาธารณะอย่างเป็น
ระบบโดยใช้การวิเคราะห์ข้อมูลเป็นหลกัฐาน (Evidence – based) ของชุดโครงการวิจยัประสทิธภิาพและ
ธรรมาภบิาลของนโยบายสาธารณะไทย การวิจยัเพื่อเสรมิสรา้งนักนโยบายสาธารณะที่ด ี ชุดโครงการน้ีได ้
อาศัยหลกัธรรมาภบิาลเป็นเกณฑ์ในการประเมนินโยบายสาธารณะในด้านต่างๆ เพื่อหาข้อเสนอแนะและ
เคร ื่องมอืทางนโยบายที่เหมาะสม เพื่อให้เกิดผลที่ม ีประสิทธ ิภาพและตอบสนองต่อความต้องการของ
ประชาชนไดด้ขีึ้น   

1. ธรรมาภิบาลคืออะไร 

 ธรรมภิบาลเป็นหลกัการส าค ัญส าหรบัการบริหารจ ัดการที่ด ีประเทศไทยไดร้บัเอาหลกัการน้ีมา
เป็นหลกัการบรหิารจดัการที่ดขีองรฐั ตามมตคิณะรฐัมนตรใีนการประชุมเมื่อวันที่ 24 เมษายน พ.ศ. 2555 
ไดม้มีตเิห็นชอบกับหลกัธรรมาภบิาลของการบรหิารกิจการบ้านเมอืงที่ด ีตามที่ ส านักงานคณะกรรมการ
พฒันาระบบราชการ (ก.พ.ร.) เสนอ โดยประกอบดว้ย 4 หลกัการส าคญั และ 10 หลกัการย่อย ไดแ้ก่   

1) การบ ริห ารจ ัดการภาครัฐแนวให ม่  ( New public management) ป ระกอบด้วย  หลัก
ประสทิธภิาพ (Efficiency) หลกัประสทิธผิล (Effectiveness) และหลกัการตอบสนอง (Responsiveness)  

2) ค่านิยมประชาธิปไตย (Democratic value) ประกอบด้วย หลักภาระร ับผิดชอบ/ สามารถ
ตรวจสอบได ้(Accountability) หลักเปิดเผย/ โปร่งใส (Transparency) หลกันิตธิรรม (Rule of law) และ
หลกัความเสมอภาค (Equity)  

3) ประชาร ัฐ (Participatory state) ประกอบดว้ย หลกัการกระจายอ านาจ (Decentralization) 
และหลกัการมส่ีวนร่วม/ การมุ่งเน้นฉันทามต ิ (Participation/ Consensus oriented)  
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4) ความรบัผดิชอบทางการบรหิาร (Administrative responsibility) ประกอบดว้ย หลกัคุณธรรม/ 
จรยิธรรม (Morality/ Ethics)    

 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

รูปท่ี 1 หลกัการส าคญัของธรรมาภิบาล  

2. ธรรมาภิบาลเก่ียวข้องกับนโยบายสาธารณะอย่างไร   

 จากหลกัการข้างตน้ ธรรมาภบิาลดูเสมอืนจะเป็นเร ื่องของการก ากับการด าเนินงานขององคก์ร
เท่านัน้ อย่างไรก็ดเีมื่อองคก์รมธีรรมาภบิาล นโยบายที่เป็นผลผลติขององคก์รก็มกัจะเป็นนโยบายที่ดดีว้ย 
แต่ในโลกปจัจุบัน นโยบายมิไดผ้ลิตโดยภาครัฐแต่อย่างเด ียว แมร้ฐัจะสรา้งนโยบายได้ก็จรงิ แต่ในหลาย
กรณีก็ไม่สามารถบังคบัใช้ เพราะมีกลุ่มผู ้เสียประโยชน์คดัค ้านหรือมีกลุ่มประชาชนที่ไดร้ ับผลกระทบ 
นอกจากน้ีองคก์รนอกภาครฐัและองค์กรของรฐัเองที่ยังตอ้งการหลกัเกณฑ์ในการตดิตามผลของนโยบาย 
ธรรมาภบิาลจงึสามารถใช้เป็นหลกัที่ก ากับทัง้กระบวนการแบบนโยบายตัง้แต่การออกแบบจนกระทัง่การ
ประเมินผล กล่าวอกีนัยหน่ึงได้ว่า  ธรรมาภิบาลสามารถใช้เป็นหลกัการที่ใช้ตรวจสอบว่ากระบวนการ
ออกแบบนโยบายเข้าข่ายธรรมาภบิาลหรอืไม่ กล่าวคอื เป็นเกณฑต์ัง้ต ้น (Preemptive criterion) รวมทั ้ง
ใช้ในการประเมนิผลระหว่างการด าเนินงานและเป็นการประเมนิผลลพัธห์ลงัการด าเนินงานเป็นเกณฑท์ี่ใช้
สรุป (Summative criterion) ไดอ้กีดว้ย    
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3. กระบวนการออกแบบนโยบายท่ีมีธรรมาภิบาล  

 การออกแบบนโยบายจะตอ้งมคีวามชัดเจนแต่แรกว่า ปญัหาคอือะไร ตอ้งแก้อย่างไร และเพื่อใคร 
ดงันัน้ การออกแบบนโยบายที่มกี ลุ่มเป้าหมายชัดเจนจงึตอ้งอาศัยการมส่ีวนร่วมของผูม้ ีส่วนไดส่้วนเสีย 
เพื่อให้นโยบายสามารถตอบสนองความต้องการของประชาชนให้ตรงเป้า และเน่ืองจากนโยบายอาจมผีล
ต่อกลุ่มอื่นๆ จงึอาจตอ้งเปิดโอกาสให้กลุ่มที่มส่ีวนเสียมส่ีวนร่วมหรอืร ับฟงัผลกระทบทางลบจากนโยบาย 
เพื่อออกแบบการบรรเทาและเยียวยาผูไ้ดร้ ับผลกระทบเสยีตัง้แต่เน่ินๆ การมส่ีวนร่วมไม่ได้หมายถงึการ
เชิญผู ้มส่ีวนไดส่้วนเสียมาประชุมเท่านัน้ แต่ผูม้ ีส่วนไดส่้วนเสยีควรตอ้งมีโอกาสในการร่วมคดิร่วมท า ให้
ความร่วมมอื และแสดงความคดิเห็นหรือความพึงพอใจต่อผลการท างานภาครัฐได ้ดงันัน้ ชุดโครงการน้ี
โครงการย่อยที่วิเคราะห์นโยบายท่องเที่ยวและนโยบายกระจายอ านาจ จะมีองคป์ระกอบของการมส่ีวน
ร่วมของประชาชนอยู่ในกระบวนการวิเคราะห์ดว้ย  

4. วตัถปุระสงคข์องชุดโครงการ 

 เพื่อท าการวิเคราะห์ผลทางนโยบายสาธารณะในดา้นต่างๆ จากมุมมองของประชาชนโดยใช้หลัก
ธรรมาภบิาลดา้นประสิทธภิาพ การมส่ีวนร่วม และการตอบสนองต่อความต้องการของประชาชน โดยใช้
การวิจยัเป็นวิธสีรา้งนักนโยบายสาธารณะรุ่นใหม่  
 ส าหรบัวัตถุประสงคก์ารด าเนินงานของโครงการ มดีงัน้ี  

1) ประเมนิประสทิธภิาพและธรรมาภบิาลนโยบายสาธารณะของไทยจากมุมมองของประชาชน  
2) สรา้งนักวิจยันโยบายสาธารณะที่ม ีคุณภาพสูงในมหาวิทยาลยั  ให้เป็นที่พึง่ทางป ัญญาของ

ชุมชนท้องถิน่และประเทศ สามารถสรา้งองค์ความรู ้ที่สามารถน าไปแก้ไข ตอบโจทย์นโยบายสาธารณะที่
สงัคมและท้องถิน่ตอ้งการ 

3) สรา้งนักวิจยัดา้นเศรษฐศาสตรท์ี่สามารถใช้เคร ื่องมอืวัดตวัแปรทางสงัคมที่เกี่ยวข้อง 
4) เพื่อเพิม่คุณภาพงานวิจ ัยโดยออกแบบเคร ื่องมือวัดที่เที่ยงตรงและเหมาะสมกับโจทย์และ

สภาพปญัหาวิจยั 
5) น าสถติขิั ้นสูงมาใช้กับฐานข้อมูลขนาดใหญ่ เพื่อหาความสมัพนัธแ์ละแนวโน้มที่ชัดเจน ส าหร ับ

การสรา้งนโยบายสาธารณะที่ถูกตอ้ง 
6) สร้างเวทีแลกเปลี่ยนทางวิชาการและการถ่ายทอดเทคนิคต่างๆ รวมถึงสร ้างเคร ือข่าย

กัลยาณมติรดา้นการวิจยัข้ามมหาวิทยาลยั ขยายองคค์วามรูท้ี่จ าเป็นต่อการสรา้งนักนโยบายสาธารณะไป
ยังวงการนักวิชาการในวงกว้าง 

7) สรา้งช่องทางในการสื่อสารสาธารณะกับสงัคมในวงกว้าง 
 บทสรุปน้ี ไดส้งัเคราะห์ผลของนโยบายสาธารณะในหลายดา้นทัง้ในมติ ิประสทิธ ิภาพ ประสทิธผิล 
การตอบสนองต่อความตอ้งการของประชาชน ส่วนรายละเอียดระเบียบวิธ ีการวิจ ัย พืน้ที่ที่ศึกษาจะอยู่ใน
รายงานผลการศึกษารายโครงการ ในที่น้ีจะเน้นเฉพาะประเดน็ที่โดดเด่นและข้อเสนอเชิงนโยบายจาก
รายงานแต่ละฉบับเท่านัน้  
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5. ผลการศึกษาและประเดน็ข้อเสนอเชิงนโยบาย   

5.1  โครงการวิเคราะหป์ระสิทธิผลของนโยบายควบคุมการบริโภคยาสูบ:    
นักวิจัย ผศ. ดร.วรลกัษณ์ หิมะกลสั คณะเศรษฐศาสตร ์มหาวิทยาลยัเชียงใหม่1     

การสูบบุห ร ีเ่ ป็นป ัจจ ัยเสี่ยงที่ ส าค ัญที่ท าให้ เกิดการเสยีชี วิตและโรคไม่ติดต่ อเร ื้อร ัง ( Non-
communicable Disease: NCD) เช่น โรคมะเรง็ โรคหัวใจและหลอดเลอืด และโรคระบบทางเดนิหายใจ
เร ือ้ร ัง เป็นตน้ จากการประมาณการณ์ความสูญเสยีทางเศรษฐศาสตร ์จากโรคที่เกิดจากการสูบบุหร ี ่ซึ่ง
ประกอบดว้ยค่าใช้จ่ายทางตรงและทางออ้มทางการแพทย์ มูลค่าการสูญเสียผลติภาพจากการขาดงาน
ของผูป่้วยและผูดู้แล และมูลค่าการสูญเสยีผลติภาพจากการตายก่อนวัยอนัควร พบว่า มคี่าใช้จ่ายทัง้หมด
เท่ากับ 74.88 พนัลา้นบาท (เฉลีย่ 29.39 บาทต่อบุหร ี ่1 ซอง) คดิเป็นรอ้ยละ 0.78 ของ GDP หรอืเท่ากับ
รอ้ยละ 18.19 ของงบประมาณทางดา้นสาธารณสุขในปี พ.ศ. 2552 จงึไม่น่าแปลกใจว่าในบรรดานโยบาย
สาธารณะของไทย นโยบายลดการบริโภคยาสูบนับเป็นนโยบายท่ี “ครบเครื่อง” มากท่ีสุดในด้าน
ของการใช้เครื่องมือนโยบาย คือ มีทัง้เครื่องมือทางเศรษฐศาสตร ์(Economic Instrument) ซ่ึง
ได้แก่  ภาษีสรรพสามิต ซ่ึงท าให้ราคาบุหรี่สูงข้ึนอย่างต่อเน่ือง และเครื่องมือทางสังคม คือ มีกลุ่ม
รณรงค์ มีการใช้ส่ือประเภทต่างๆ โดยเฉพาะการผลักดันของส านักงานกองทุนสนับสนุนการ
สร้างเสริมสุขภาพ (สสส.)  และมีมาตรการทางกฎหมายผ่านนโยบายควบคุมการบริโภคยาสูบ
ตัง้แต่ปี พ.ศ. 2517 เพื่อลดจ านวนผู ้สูบบุหร ี่และป้องกันผู ้สูบบุหร ี่รายใหม่ที่จะเกิดขึ้น และมีการปรับ
กฎหมายให้มคีวามเข้มงวดขึ้นตามล าดบั รวมถงึการบังคบัใช้มาตรการต่างๆ เกี่ยวกับการลดควันบุหร ีม่ ือ
สองเพื่อปกป้องผู ้ไม่สูบบุหร ี ่เ น่ืองจาก นโยบายควบคุมการบริโภคยาสูบเป็นนโยบายท่ีมีการระดม
มาตรการและเครื่องมือทางนโยบายต่างๆ มาใช้อย่างครบครนัท่ีสุดนโยบายหน่ึงของประเทศไทย 
จึงเป็นนโยบายท่ีสามารถประเมินเครื่องมือต่างๆ ได้พร้อมกัน และเป็นโครงการที่มขี้อมูลส ารวจ
ขนาดใหญ่ของส านักงานสถติแิห่งชาตริองรบั 

ผลเชิงประจกัษ์ที่ไดจ้ากการวิเคราะห์ข้อมูลขนาดใหญ่ของส านักงานสถิตแิห่งชาตกิ็คอื การสูบ
บุหร ีข่องคนไทยมแีนวโน้มลดลง  สัดส่วนผูห้ญิงที่สูบบุหร ีต่ ่ ากว่าผูช้ายมากและลดลงเรว็กว่ามาก ทุกกลุ่ม
อายุมีแนวโน้มสูบบุหร ี่ลดลง แต่ในกลุ่มเยาวชนมีการเปลี่ยนแปลงค่อนข้างต ่ า  สดัส่วนผู ้ที่ สูบบุหร ี่เป็น
ประจ าลดลงอย่างต่อเน่ือง คนไทยสูบบุหร ีเ่มื่อยังอายุน้อยมากขึ้น คนไทยสูบบุหร ี ่11 มวนต่อวันและทุก
กลุ่มสูบปรมิาณต่อวันมากขึ้น  

อย่างไรก็ด ีผลที่เกิดขึ้นยังไม่ชัดเจนว่ามทีี่มาจากนโยบายอะไร การศึกษาผลของนโยบายที่ผ่าน
มามักเป็นการศึกษานโยบายในแต่ละเร ื่องในเชิงพรรณา ไม่สามารถน านโยบายหลายๆ ปร ะเภทมา
เปรยีบเทียบความมปีระสทิธผิลได ้การศึกษาภายใตโ้ครงการน้ีไดน้ าฐานข้อมูลขนาดใหญ่ของรฐัมาท าการ
วิเคราะห์ประสทิธผิลของนโยบาย 4 ประเภท ไดแ้ก่ 1) นโยบายภาษบุีหร ี ่2) นโยบายค าเตอืนบนซองบุหร ี ่
3) นโยบายห้ามสูบบุหร ีใ่นที่สาธารณะ และ 4) การรณรงคเ์พื่อลดการบรโิภค โดยไดม้กีารทบทวนข้อมูล
อย่างรอบดา้น และไดผ้ลการศึกษาที่น่าสนใจ 3 ประเดน็ใหญ่ๆ คอื  
                                                 
1 โครงการน้ีตอบว ัตถุประสงค์ข้อท่ี 5 โดยเป็นโครงการประเมินประสิทธิผลของนโยบายควบคุมการบริโภคยาสูบโดยใช้ข้อมูลสถิติขนาดใหญ่
ของ ส านกังานสถิติแห่งชาติท่ีถูกน าไปใช้อย่างผิวเผินมาแยกแยะประสิทธิผลทางนโยบายให้เห็นชดัเจนยิ่งขึ้น   



ชุดโครงการวิจยั   
ประสิทธิภาพและธรรมาภิบาลของนโยบายสาธารณะไทย การวิจยัเพื่อเสริมสร้างนกันโยบายสาธารณะท่ีดี  
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ประเดน็แรก ดา้นประสทิธ ิผลของนโยบายสาธารณะ การศึกษาน้ีใช้วิธ ี Treatment effect  พบว่า 
นโยบายที่ท าให้จ านวนผูสู้บบุหร ีม่ ีจ านวนลดลงถงึรอ้ยละ 19 และจ านวนบุหรีท่ี่สูบลดลงถงึ 1.6 มวนต่อคน
ต่อวัน ได ้แก่ การก าหนดค าเตือนบนซองบุหร ี ่ส าหรบัผู ้ที่สูบประจ าและพยายามจะเลิกมนีโยบายหลาย
ประเภทที่มปีระสิทธผิลกล่าวคอื นโยบายภาษทีี่ท าให้บุหร ีข่ึ้นราคาจะมผีลต่อผู ้สูบประจ าลดลงร ้อยละ 24 
และท าให้จ านวนบุหรีท่ี่สูบลดลง 1.1 มวนต่อคนต่อวัน การห้ามสูบบุหร ีใ่นพืน้ที่สาธารณะลดจ านวนผูสู้บ
ลงรอ้ยละ 27 และลดจ านวนบุหรีท่ี่สูบลง 0.4 มวนต่อวันต่อคน ซึ่งหากใช้จ านวนประชากรที่ส านักงานสถิต ิ
ค านวณจะท าให้ลดจ านวนบุหรีท่ี่สูบลงได ้ 4 ลา้นมวนต่อวัน หรอื 2 แสนซองต่อวัน  
 ประเดน็ที่สอง พฤติกรรมการสูบบุหร ีข่องเยาวชน การศึกษาพบว่า พฤตกิรรมการสูบบุหร ี่ของ
เยาวชนที่แม้จะมแีนวโน้มลดลงแต่ก็ลดลงในอตัราต ่ากว่ากลุ่มอื่นๆ และยังมแีนวโน้มเร ิม่สูบเร ็วขึ้นโดยอายุ
ต ่าสุดอยู่ที่ 6 ปี กลุ่มอายุน้อยจะมคีวามยืดหยุ่นต่อราคาต ่า หมายความว่า การขึ้นราคาบุหร ีม่ผีลกระทบ
ต่อการเสพน้อยกว่ากลุ่มน้ี ทัง้น้ีอาจเป็นเพราะกว่าคร ึง่ของเยาวชนอายุ 15–24 ปี ซือ้บุหร ีใ่นลกัษณะแบ่ง
ขาย เยาวชนยังเป็นกลุ่มที่พยายามเลกิบุหร ีน้่อยที่ สุด และเป็นกลุ่มที่เห็นการส่งเสรมิการขายบุหร ี่ผ่าน
อนิเทอรเ์น็ตและสื่อสงัคมออนไลน์มากกว่ากลุ่มอื่น 
 ประเด ็นที่สาม ผู ้เสพติดบุหร ี ่การศึกษาพบว่า ผู ้เสพติดบุหร ี ่(ผู ้สูบบุหร ีท่ี่ตอบว่าสูบเป็นประจ า) 
มกัเป็นผูช้าย มจี านวนเป็น 16 เท่าของผูห้ญิง มรีะดบัการศึกษาไม่สูงมาก ท างานใช้แรงงานเป็นหลกั และ
มกัดื่มแอลกอฮอล ์ กลุ่มน้ีจงึน่าจะเป็นอกีกลุ่มเป้าหมายส าคญั นอกจากกลุ่มเยาวชน  

ผลการศึกษาสรุปไดว่้า นโยบายการควบคุมการบรโิภคบุหรีม่ปีระสทิธผิล แต่มกีลุ่มที่เป็นจุดอ่อน
หรือกลุ่มที่ม ีแนวโน้มจะเข้ามากลายเป็นผู ้เสพบุหรี่ได ้ง่าย ได้แก่ กลุ่มเยาวชน กลุ่มผู ้ที่ด ื่ม เคร ื่องด ื่ม
แอลกอฮอล ์และกลุ่มผูว่้างงาน ซึง่อาจจ าเป็นตอ้งมกีารควบคุมและลดการบรโิภคแอลกอฮอลค์วบคู่กันไป 
และมมีาตรการเฝ้าระวังและเยียวยาสุขภาพของผูว่้างงานในยามวิกฤตเศรษฐกิจ  

ข้อเสนอเชิงนโยบาย   

1) ปรบัปรุงและพัฒนารูปแบบในส่วนของภาพค าเตือนให้มีจ านวนท่ีมากข้ึนและมีความ
หลากหลายมากข้ึน เพราะนโยบายดงักล่าวท าให้โอกาสในการสูบบุหร ี่ลดลง ในขณะที่มาตรการดา้น
ราคาแมจ้ะมผีลท าให้โอกาสในการสูบลดลง แต่มผีลค่อนข้างจ ากัด รวมถึงนโยบายในการรณรงคก์ารให้
ความรูถ้งึพิษภยัของบุหร ีผ่่านสื่อต่างๆ ที่พบว่ามีผลค่อนข้างน้อย  ดงันั้น ในการควบคุมจ านวนผูสู้บบุหร ี่
รวมถึงการลดโอกาสในการเพิ่มจ านวนผูสู้บหน้าใหม่  จ ึงควรให้ความสนใจในการปรับปรุงหร ือพัฒนา
รูปแบบในส่วนของภาพค าเตือนให้มจี านวนที่มากขึ้นหร ือมคีวามหลากหลายมากขึ้น เพื่อไม่ให้นักสูบรูส้ ึก
ชินกับภาพเดมิๆ จนท าให้ไม่รูส้กึถงึพษิภยัของบุหร ี ่  

2) เพ่ิมพ้ืนท่ีสาธารณะเพ่ือก าหนดเป็นพ้ืนท่ีห้ามสูบและสร้างค่านิยมในเรื่องสังคมปลอด
บุหรี่  รวมถงึการให้ความรู ้หรอืประชาสัมพันธถ์ ึงพืน้ที่ปลอดบุหรี่ว่ามสีถานที่ใดบ้าง  รวมถึงการสร ้าง
ค่านิยมในเร ื่องของสงัคมปลอดบุหรีใ่ห้มคีวามเข้มแข็ง เพราะการใช้มาตรการทางสงัคมในการกดดนัผูสู้บ
บุหร ีใ่นที่สาธารณะ จะท าให้ผูสู้บบุหร ีรู่ส้กึถงึอุปสรรคในการสูบที่มากขึ้นจนอาจส่งผลท าให้ลดการสูบลงได ้
รวมถงึป้องกันการเพิม่ขึ้นของนักสูบหน้าใหม่ดว้ย 



รายงานฉบบัสมบูรณ์ 
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3) การพัฒนาช่องทางและรูปแบบในการน าเสนอผ่านส่ือต่างๆ ให้มีความทันสมยัและ
เข้าถึงกลุ่มเป้าหมาย โดยเฉพาะสื่อออนไลน์ต่างๆ และสื่อโทรทัศน์ และมกีารปรับปรุงรูปแบบการ
รณรงคใ์ห้เข้ากับยุคสมยั   

4) เพ่ิมอตัราภาษีท่ีเก่ียวข้องกับยาสูบเพ่ือให้ราคาบุหรี่เพ่ิมสูงข้ึนอย่างมีนัยส าคัญต่อผู้
สูบ อย่างไรก็ตามมาตรการดา้นราคาเป็นมาตรการที่จะท าให้ไดผ้ลเพยีงในระยะสัน้ เพราะผูสู้บสามารถหา
สิง่อื่นมาทดแทนได้ง่าย  เช่น บุหร ีไ่ฟฟ้า บารากู่ หร ือบุหร ีน่อกหนีภาษี ซึง่มีราคาต ่ากว่า รวมถงึสารเสพ
ตดิอื่นๆ ที่ทดแทนบุหรีไ่ด ้ อกีทัง้หากการใช้นโยบายดา้นราคาไม่มคีวามต่อเน่ืองและไม่ทันกับภาวะเง ิน
เฟ้อก็จะท าให้ผูสู้บรูส้กึไดว่้าราคานัน้ไม่มีผลต่อรายได้ที่แท้จรงิของตนเอง ด ังนัน้ การปรบัราคาหรือการ
จดัเก็บภาษคีวรค านึงถงึระดบัราคาบุหร ีห่รอืยาสูบที่จะท าให้เพิม่ขึ้นทันตามอัตราเงนิเฟ้อได ้

5) การเพ่ิมความเข้มงวดในการบังคับใช้นโยบาย โดยเฉพาะมาตรการการห้ามแบ่งขาย
บุหร ีเ่ป็นมวนๆ หรอืขายเป็นซองเลก็ เพราะการแบ่งขายท าให้สามารถเข้าถงึบุหร ีไ่ดง้่ายขึ้น และยังท าให้
เลกิสูบบุหร ีไ่ดย้ากขึ้น เพราะสามารถซือ้บุหร ีม่าสูบไดทุ้กคร ัง้ที่ตอ้งการ แม้จะมีเงนิไม่มากพอที่จะซือ้บุหร ี่
เป็นซอง รวมถงึการบังคบัใช้ในเร ื่องของพืน้ที่สูบอย่างเข้มงวด 

6) เพ่ิมการเฝ้าระวงัการส่งเสริมการขายและการสูบบุหรี่ โดยเฉพาะในส่ือสงัคมออนไลน์ 
ซึง่เป็นแหล่งที่กลุ่มวัยรุ่นสามารถเข้าถงึไดง้่ายและส่งผลให้เกิดนักสูบหน้าใหม่และอาจส่งให้ กลุ่มนักสูบ
หน้าใหม่เหล่าน้ีพฒันาเป็นนักสูบที่สูบบุหร ีเ่ป็นประจ ามากขึ้น จนท าให้เกิดป ัญหาการสูญเสยีทรพัยากร
บุคคลและมคี่าใช้จ่ายดา้นสาธารณสุขที่เพิม่ขึ้นอนัเกิดจากโรคที่เกิดจากการสูบบุหร ีไ่ด ้ 

7) พัฒนาระบบฐานข้อมูลท่ีเก่ียวข้องกับการสูบบุหรี่ให้เป็นเชิงลึกมากข้ึน เน่ืองจากระบบ
ฐานข้อมูลที่เกี่ยวข้องกับการสูบบุหร ีม่คีวามส าคญัต่อการวิเคราะห์ถงึผลการด าเนินนโยบายควบคุมการ
บรโิภคยาสูบ ดงันัน้ ควรมกีารปรบัปรุงระบบการจดัเก็บข้อมูลอย่างเป็นระบบ และมกีารจดัเก็บในเชิงลึก
มากขึ้น ได ้แก่ พฤติกรรมการสูบของผู ้ที่เสพติดบุหร ี่ การตัดสนิใจเลิกสูบ พฤติกรรมในแต่ละกลุ่มอายุ 
อาชีพ หรอืพืน้ที่อยู่อาศัย พฤตกิรรมการใช้ผลติภณัฑ์ทดแทนบุหรี ่รวมถึงผลกระทบของนโยบายควบคุม
ยาสูบต่อผูเ้สพตดิบุหร ี ่ โดยอาจจัดเก็บในลกัษณะเชิงลกึทุกๆ 5 ปี และมกีารประสานความร่วมมอืกับ
หน่วยงานที่เกี่ยวข้องกับการควบคุมการบรโิภคยาสูบ เช่น ส านักควบคุมการบรโิภคยาสูบ กรมควบคุม
โรค ศูนย์วิจ ัยและจดัการความรูเ้พื่อการควบคุมยาสูบ (ศจย.) หร ือส านักงานกองทุนสนับสนุนการสรา้ง
เสรมิสุขภาพ (สสส.) เพื่อสรา้งชุดของข้อค าถามที่เหมาะสมและสามารถน าไปใช้เพื่อการวิเคราะห์หรอืวิจ ัย
ไดด้มีากขึ้น 
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ข้อเสนอการศึกษาในอนาคต  
1) เน่ืองจากการก าหนดนโยบายควรมกีารใช้เคร ื่องมือที่เหมาะสมกับกลุ่มเป้าหมาย เช่น กลุ่ม

เยาวชน กลุ่มวัยแรงงาน หรอืกลุ่มผูสู้งอายุ ผูท้ี่อาศัยอยู่ในเมอืงหรอืชนบท หรอืผูท้ี่ม ีอาชีพแตกต่างกันและ
ผูว่้างงาน ย่อมมีพฤติกรรมการสูบบุหร ีท่ี่แตกต่างกัน ซึ่งควรมีการศึกษาเชิงลกึในแต่ละกลุ่มเป้าหมาย
ต่อไป 

2) เพิม่การศึกษาในระดบัมหภาคโดยพจิารณาถงึบรบิททางเศรษฐกิจ สังคม วัฒนธรรม ที่อาจมี
ส่วนเกี่ยวข้องกับการบรโิภคยาสูบ  เช่น รูปแบบการสูบบุหร ี่และการใช้นโยบายควบคุมยาสูบในแต่ละ
ประเทศ โดยพิจารณาถงึระดบัของการพฒันาประเทศเป็นตัวชี้วัด รวมไปถงึบรบิททางสังคม วัฒนธรรม 
และประวัตศิาสตรข์องการบรโิภคยาสูบในแต่ละประเทศหรอืภูมิภาค รวมถงึการวิเคราะห์ในเชิงลกึที่เป็น
เชิงสังคมและวัฒนธรรมที่เกี่ยวข้องกับการบรโิภคยาสูบ เช่น วัฒนธรรมในการสูบบุหร ีใ่นกลุ่มชาติพนัธุ ์
กลุ่มวัยรุ่น การสูบบุหร ีม่วนเองในพืน้ที่ชนบท และการศึกษาในเชิงจติวิทยาเพื่อท าความเข้าใจในมุมมอง
ของนักสูบให้มากขึ้นโดยเฉพาะกลุ่มที่เป็นผูเ้สพตดิบุหร ี ่  

3) การศึกษาวิจยั ในเชิงการตลาดที่มุ่งเน้นการลดการบรโิภค (Reverse marketing) ถงึรูปแบบ
ของการน าเสนอในสื่อต่างๆ หรอืรูปแบบของการสื่อสารที่มปีระสทิธภิาพสอดคลอ้งกับบรบิทของผูสู้บ เพื่อ
ท าให้สามารถลดการสูบบุหร ีล่งได ้ก็จะท าให้ประสทิธผิลของการรณรงคม์มีากขึ้น รวมถงึการเพิม่เน้ือหาที่
สรา้งความเข้าใจและตระหนักถงึพษิภยัของบุหร ีม่อืสองและสุขภาพของคนในครอบครวั   



รายงานฉบบัสมบูรณ์ 
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5.2  โครงการการประเมินความเส่ียงทางการเงินและหลกัธรรมภิบาลด้านการบริหาร
ความเส่ียงของสหกรณ์ออมทรพัยใ์นประเทศไทย:  
นักวิจัย อ. ดร.รุ่งเกียรติ รตันบานช่ืน คณะพาณิชยศาสตรแ์ละการบญัชี จุฬาลงกรณ์ 
มหาวิทยาลยั    

 สหกรณอ์อมทรพัย์ ต ัง้ขึ้นโดยมวีัตถุประสงคเ์พื่อแก้ไขป ัญหาการเงนิโดยการเกื้อกูลกันระหว่าง
สมาชิกภายในกลุ่มเดยีวกันโดยไม่แสวงหาก าไรจนเกินควร ในประเทศไทยเกิดขึ้นคร ัง้แรกตัง้แต่ปี  พ.ศ.  
2459 ปจัจุบันสหกรณ์ทุกประเภทอยู่ในความดูแลของกรมส่งเสรมิสหกรณแ์ละกรมตรวจบัญชีสหกรณ์
ภายใตก้ระทรวงเกษตรและสหกรณ ์ในปจัจุบันสหกรณ์ออมทรพัย์มีประมาณ 1,448 แห่งทัว่ประเทศ มี
สมาชิกกว่า 3 ลา้นคน มมูีลค่าสินทรพัย์ในปี พ.ศ. 2558 ถงึ 2 ลา้นล้านบาท ซึง่มขีนาดใหญ่กว่าสหกรณ์
ประเภทอื่นมาก เช่น สหกรณก์ารเกษตรม ี 4,337 แห่งทัว่ประเทศ แต่มสีนิทรพัย์เพียง 2 แสนลา้นบาท 
หรอืประมาณ 1 ใน 10 ของสหกรณอ์อมทรพัย์ 

เงนิฝากที่สมาชิกฝากอยู่ในสหกรณอ์อมทรพัย์ในปจัจุบัน ไม่ไดม้ ีพระราชบัญญัต ิเฉพาะที่คุม้ครอง
เงนิฝากโดยตรงเหมือนการฝากเงนิในสถาบันการเงนิทัว่ไปที่ม ีพระราชบัญญัติสถาบันคุม้ครองเงนิฝา ก
พ.ศ. 2551 ที่คุม้ครองเงนิฝากขัน้ต ่า 1 ลา้นบาทต่อบัญชี (ต ัง้แต่ปี พ .ศ.  2563 เป็นตน้ไป) ท าให้เงนิฝากที่
อยู่ในสหกรณอ์อมทรพัย์มคีวามเสี่ยงค่อนข้างมาก ปจัจุบันกฎเกณฑ์ที่ม ีส่วนช่วยในการประกันเงนิฝาก
ให้กับสมาชิกสหกรณ์มเีพียงกฎกระทรวงที่ให้สหกรณต์อ้งส ารองสนิทรพัย์สภาพคล่องต่อยอดเงนิฝากไว้
ไม่ต ่ากว่ารอ้ยละ 1 เพยีงเท่านัน้ 

ในช่วง 3-4 ปีที่ผ่านมา เกิดกระแสการขาดสภาพคล่องในสหกรณ์ออมทรัพย์ ท าให้เกิดความ
สูญเสียนับพนันับหมื่นล้านบาท เช่น กรณีสหกรณ์เครดิตยูเน่ียนคลองจ ัน่ สหกรณ์เคหะนพเก้าร่วมใจ 
เกิดผลกระทบต่อผูอ้อมกว่าห้าหมื่นคน ดังนั้นนโยบายสาธารณะเพื่อก ากับดูแลความเสี่ยงของสหกรณ์
ออมทรพัย์จงึเป็นเร ื่องจ าเป็น และมคีวามส าคญัมากขึ้น  

เน่ืองจากงานวิจยัในอดตีเป็นเพยีงการหาประสทิธภิาพของสหกรณอ์อมทรพัย์ในการสรา้งผลก าไร
หรอืรายไดสู้งสุดเพียงเท่านัน้ จงึไม่สามารถประกันไดว่้าสหกรณอ์อมทรพัย์ที่มปีระสิทธภิาพในการสรา้ง
รายได ้จะสามารถบรหิารความเสีย่งอย่างมปีระสิทธภิาพหรอืสามารถสรา้งก าไรที่คุ ้มค่ ากับความเสีย่งที่
สหกรณ์เหล่านั้นแบกรับอยู่ งานวิจ ัยฉบับน้ีจงึเป็นงานวิจยัฉบับแรกที่ไดน้ าป ัจจ ัยดา้นความเสีย่งมา
ประเมนิประสทิธภิาพของสหกรณอ์อมทรพัย์ในประเทศไทย 

โครงการน้ีไดศ้ึกษาความเสีย่งของสหกรณอ์อมทรพัย์ 30 แห่ง อย่างเจาะลกึ ข้อค ้นพบที่ส าคญัมี
ดงัต่อไปน้ี   

1) สหกรณ์ออมทรพัย์มแีนวโน้มความเสีย่งสูงขึ้นอย่างต่อเน่ือง สังเกตไดจ้ากอัตราส่วนสนิเชื่ อ
ต่อเงนิฝาก (Loan to Deposit ratio) ที่สูงขึ้นจากรอ้ยละ 99 ในปี พ.ศ. 2554 เป็นรอ้ยละ 116 ในปี พ.ศ. 
2558 ซึง่เป็นอตัราเพิ่มสูงกว่าธนาคารพาณิชย์ นอกจากน้ี อัตราการเพิม่ของยอดสนิเชื่อยังสูงกว่าอตัรา
การเพิม่ของสนิทรพัย์ กลุ่มที่มคีวามเสีย่งสูงคอื กลุ่มสหกรณ์ออมทรพัย์ครูและต ารวจ นอกจากน้ี สหกรณ์
ออมทรพัย์ยังกู้ยืมระหว่างกันสูงมากขึ้น โดยเพิม่จาก 40,000 ลา้นบาทในปี พ.ศ. 2554 เป็น 94,000 ลา้น
บาทในปี พ.ศ. 2559 ท าให้เพิม่ความเสีย่งเชิงโครงสรา้ง (Systemic risk) ของทัง้ระบบสหกรณอ์อมทรพัย์  
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2) ถงึแม้สหกรณ์ออมทรัพย์จะมีการส ารองค่าเผื่อหน้ีสงสัยจะสูญที่ต ่ามากเพียงร ้อยละ 0.4 
(ในขณะที่ธนาคารพาณชิย์อยู่ที่ รอ้ยละ 3 และสถาบันการเงนิเฉพาะกิจรอ้ยละ 6.5)  แต่การตัง้ส ารองน้ีไม่
สามารถสะท้อนความเสีย่งดา้นเครดิตที่แท้จรงิของสหกรณอ์อมทรพัย์ เพราะเกณฑใ์นการตัง้ส ารองหน้ีเสีย
ของสหกรณ์ออมทรพัย์ค่อนข้างหละหลวม และไม่มีการทยอยตัง้ค่าเผื่อหน้ีสงสยัจะสูญล่วงหน้าก่อนที่
ปญัหาจะเกิดขึ้น ยกตัวอย่างเช่น ในสถานการณ์ปกติ ส ารองค่าเผื่อหน้ีสงสัยจะสูญเฉลี่ยของเครดิต  
ยูเน่ียนจะอยู่ที่ประมาณ 700 ล้านบาทต่อปี และของสหกรณอ์อมทรพัย์อยู่ที่ 5 ,000 ลา้นบาทต่อปี แต่เมื่อ
เกิดปญัหาดา้นการบรหิารงานของสหกรณเ์ครดติยูเน่ียนคลองจ ัน่ ท าให้การตัง้ค่าเผื่อหน้ีสงสยัจะสูญ สูงขึ้น
อย่างก้าวกระโดด จากหน้ีเสยีจากผูกู้้เพยีง 28 รายมจี านวนเงนิถงึ 12 ,973 ลา้นบาท และการให้เงนิยืมทด
รองจ่ายแก่อดตีประธานอกี 3,298 ลา้นบาท รวมเป็นมูลค่าหน้ีที่เสยีหายกว่า 16,000 ลา้นบาท เป็นตน้  

3) งานวิจยัฉบับน้ี วิเคราะห์ความเสีย่งในการด าเนินธุรกิจของสหกรณ์ออมทรพัย์ในประเทศไทย 
โดยวิธ ีการวิเคราะห์ประสิทธ ิภาพในการด าเนินงานดว้ยตัวแบบ Network DEA ที่สะท้อนกระบวนการ
ท างานของสหกรณอ์อมทรพัย์ที่ตรงตามสภาพความเป็นจร ิง กล่าวคอื กระบวนการท างานของสหกรณ์
ออมทรพัย์สามารถแบ่งออกเป็น 2 ขัน้ตอน ไดแ้ก่ กระบวนการผลิต (จากการใช้ต ้นทุนในการด าเนินงาน
เพื่อสรา้งมูลค่าเงนิฝาก สนิเชื่ อและส่วนผูถ้อืหุ้น) และกระบวนการสรา้งก าไร (จากการน าสนิเชื่อ ส่วนผูถ้ ือ
หุ้น และเงนิฝาก ไปสรา้งผลตอบแทนต่อความเสีย่ง)  
 ผลจากการประเมินสหกรณ์ออมทรพัย์ทั ้ง 30 แห่งในกลุ่มตัวอย่างด้วยตัวแบบ Network DEA 
พบว่าสหกรณอ์อมทรพัย์ส่วนใหญ่มีประสทิธภิาพในการควบคุมค่าใช้จ่ายในกระบวนการผลติ แต่มีส่วน
น้อยที่มปีระสทิธภิาพในการสรา้งก าไรต่อความเสี่ยง นอกจากน้ี ยังพบว่าประสิทธภิาพของกระบวนการ
ผลติจะลดลงเมื่อสหกรณม์ขีนาดใหญ่ขึ้น กล่าวคือสหกรณ์ออมทรพัย์ที่มขีนาดที่ใหญ่ขึ้นจะมอีตัราการเพิ่ม
ประสทิธภิาพในการควบคุมค่าใช้จ่ายที่น้อยลง เพราะสหกรณ์ออมทรัพย์ขนาดใหญ่มกัจะมีค่าใช้จ่ายใน
การด าเนินงานในสดัส่วนที่มากขึ้น เช่น การมสีวัสดกิาร และค่าตอบแทนแก่สมาชิกและกรรมการที่มคีวาม
ครอบคลุมในหลายดา้นมากขึ้น เป็นตน้  
 ซึง่แตกต่างจากประสิทธภิาพของกระบวนการสร ้างก าไรต่อความเสีย่งที่สหกรณข์นาดใหญ่ มี
อตัราการเพิ่มประสทิธ ิภาพในการสร ้างก าไรที่สูงกว่าเพราะส่วนหน่ึงเกิดจากความสามารถของสหกรณ์
ออมทรพัย์ขนาดใหญ่ที่ม ีการลงทุนที่หลากหลาย และมกีารกระจายของแหล่งรายไดม้ากกว่าสหกรณอ์อม
ทรัพย์ขนาดเล็กที่ม ักพึ่งพิงรายได้จากการปล่อยกู้แก่สมาชิกเพยีงอย่างเดยีว นอกจากน้ี สหกรณอ์อม
ทรพัย์ที่ม ีขนาดใหญ่อาจมีบุคคลากรที่มคีวามรู ้ความสามารถ จงึท าให้สามารถก าหนดตน้ทุนและรายได้
ดา้นดอกเบี้ยอย่างเหมาะสมจนมผีลตอบแทนคุม้ค่าต่อความเสีย่งที่แบกรบั  
 จากการวิเคราะห์ความเสีย่งข้างต้น จ ึงสะท้อนให้เห็นว่า สหกรณ์ออมทรพัย์มีความจ าเป็นที่
จะตอ้งมเีคร ื่องมือเพิ่มเตมิในการก ากับดูแลความเสีย่งและผลการด าเนินงาน โดยใช้ Network DEA และ
ถา้จะให้ดยีิ่งขึ้นก็ควรมีการเปรยีบเทียบในกลุ่มเดยีวกัน (Benchmarking) ก็จะท าให้เกิดความตระหนักถึง
ความเสีย่งและแสวงหาแนวทางจดัการที่เหมาะสมไว้ล่วงหน้า 
 ดว้ยเหตุที่จ านวนสหกรณ์ออมทรพัย์ในกลุ่มตวัอย่างของงานวิจ ัยมีเพียง 30 แห่ง จงึท าให้การ
ทดสอบความสมัพันธ ์ของค่าคะแนนประสทิธภิาพที่ค านวณไดจ้ากตัวแบบ DEA กับตัวแปรที่บ่งชี้ความ
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เสีย่งทางการเงนิใน 4 มติไิดแ้ก่ 1) ความเสีย่งดา้นสภาพคล่อง 2) ความเสีย่งดา้นตลาด 3) ความเสีย่งดา้น
เครดติ และ 4) ความเสีย่งดา้นเงนิทุน ไม่พบความสอดคลอ้งกันอย่างมนัียส าคญั 
 อย่างไรก็ตามหากพิจารณาที่ค่าความคลาดเคลื่อน (Standard errors) ของค่าเฉลี่ยคะแนน
ประสทิธ ิภาพของสหกรณ์ในกลุ่มที่มคีวามเสีย่งด ้านการเงนิในระดบัที่เหมาะสม และกลุ่มที่มคีวามเสีย่งใน
ระดบัที่ไม่เหมาะสม พบว่าค่าความคลาดเคลื่อนของค่าเฉลีย่คะแนนประสทิธภิาพในกลุ่มที่เหมาะสมมคี่าที่
น้อยกว่า สะท้อนให้เห็นถงึการเกาะกลุ่มของคะแนนประสทิธภิาพ ผลลพัธ ์ในเชิงประจกัษ์น้ีจงึเป็นตวับ่งชี้
ว่าหากกลุ่มตัวอย่างของสหกรณอ์อมทรัพย์ในการวิจ ัยมีจ านวนที่มากขึ้น การแบ่งกลุ่มระหว่างคะแนน
ประสทิธภิาพของสหกรณอ์อมทรัพย์ที่มคีวามเสี่ยงเหมาะสมกับไม่เหมาะสมอาจมนัียส าค ัญที่สูงขึ้นได ้
และจะเป็นเคร ื่องยืนยันการน า Network DEA ที่งานวิจยัฉบับน้ีเสนอน าไปปฏิบัตติ่อไปในอนาคต 
 

ข้อเสนอแนะเชิงนโยบายต่อกรมส่งเสริมสหกรณ์ และกรมตรวจบญัชีสหกรณ์ 
ตวัแบบ Network DEA ที่งานวิจ ัยฉบับน้ีน าเสนอ มคีวามเหมาะสมมากกว่าตัวแบบ DEA ที่กรม

ตรวจบัญชีสหกรณใ์ช้ในการประเมนิสหกรณใ์นประเทศไทยผ่านโปรแกรม Thrift DEACE2009 เพราะตัว
แบบ DEA ที่ใช้ในป ัจจุบันนั้นเป็นตัวแบบที่ไม่เหมาะสมกับการด าเนินงานของสหกรณ์ออมทรพัย์ แต่
เหมาะสมกับการด าเนินงานของสหกรณ์ประเภทอื่นมากกว่าที่มุ่งหวังการด าเนินกิจการผ่านรายได้ หร ือ
ก าไรเป็นหลัก นอกจากน้ี ตวัแบบ DEA ในป ัจจุบันไม่ไดม้ ีการค านึงถึงความเสีย่งทางการเงนิที่สหกรณ์
ออมทรพัย์แต่ละแห่งเผชิญอย่างเป็นระบบ และยังท าให้เกิดแรงจูงใจในการด าเนินงานที่ไม่มธีรรมาภบิาล 

ตวัแบบ Network DEA ที่เสนอน้ี จงึถอืเป็นเคร ื่องมอืหน่ึงที่กรมส่งเสรมิสหกรณ์และกรมตรวจ
บัญชีสหกรณ์สามารถน าไปปรับปรุงกระบวนการตรวจสอบก ากับดูแลสหกรณ์ออมทรพัย์ได ้อย่างมี
ประสิทธ ิภาพมากยิ่งขึ้น โดยสามารถน าไปใช้ควบคู่กับแนวทางการวิเคราะห์อตัราส่วนทางการเงนิตาม
หลกัของ CAMELS ผ่านโปรแกรม CFSAWA:SS ได ้

นอกจากน้ีการแบ่งการวิเคราะห์ประสิทธภิาพของกระบวนการท างานของสหกรณ์ออมทรัพย์
ออกเป็น 2 ขัน้ตอนไดแ้ก่ 1) กระบวนการผลติ และ 2) กระบวนการสรา้งก าไรต่อความเสีย่ง ยังท าให้กรม
ส่งเสรมิสหกรณ ์และกรมตรวจบัญชีสหกรณ ์สามารถชี้ปญัหาของสหกรณอ์อมทรพัย์แต่ละแห่งไดว่้า แห่ง
ใดมีปญัหาการด าเนินงานในกระบวนการท างานขัน้ตอนใด เพื่อจะได้ท าให้การด าเนินนโยบาย การให้
ความรู ้ และการตรวจสอบแก้ไขป ัญหาต่างๆ มีความถูกต้องและตรงประเดน็มากยิ่งขึ้น และสามารถ
ตรวจสอบสหกรณ์ออมทรพัย์ที่มอียู่ประมาณ 1,400 แห่งทัว่ประเทศไทยไดอ้ย่างทัว่ถงึ มเิช่นนัน้แลว้กรม
ส่งเสรมิสหกรณ์ และกรมตรวจบัญชีสหกรณจ์ะประสบความยากล าบากในการตรวจสอบเชิงรุก เพราะไม่
สามารถลงพืน้ที่ตรวจสอบอย่างละเอยีดไดทุ้กแห่ง แต่หากน าตวัแบบ  Network DEA น้ีไปปรบัใช้ จะท าให้
สามารถบ่งชี้ และแบ่งกลุ่มสหกรณ์ออมทรัพย์ในประเทศได้ว่า กลุ่มใดควรแก้ไขด้านใด จะเป็นการลด
ตน้ทุนการด าเนินงาน และเพิม่ประสทิธภิาพในการตรวจสอบไดอ้ย่างมาก 

ส าหรบัดชันีชี้วัดความเสีย่ง และกระบวนการในการตรวจสอบดูแลสหกรณใ์นระหว่างปีนัน้ จะท า
ให้กรมส่งเสรมิสหกรณ์ และกรมตรวจบัญชี ได ้เห็นภาพการด าเนินงานของสหกรณ์แต่ละแห่งอย่า ง
ละเอยีดมากยิ่งขึ้น และจะมตีวัชี้วัดเพื่อส่งสญัญาณ (Warning signs) ให้แก่กรมส่งเสรมิสหกรณ์ และกรม
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ตรวจบัญชีสหกรณ์ ว่าสหกรณ์ออมทรพัย์แห่งใด มีความสุ่มเสีย่งในภาวะวิกฤติ เพื่อจะได้รบี เข้าไป
ด าเนินการตรวจสอบเชิงรุกอย่างรดักุมมากยิ่งขึ้น 

ข้อเสนอแนะเชิงนโยบายต่อคณะกรรมการบริหาร และสมาชิกสหกรณ์ออมทรพัย ์
ในป ัจจุบันการประชุมคณะกรรมการบรหิารที่จ ัดขึ้นเป็นประจ าทุกเด ือนของแต่ละสหกรณ์ออม

ทรพัย์นัน้ส่วนใหญ่จะเป็นเพยีงการตรวจสอบความถูกตอ้งของรายชื่ อผูกู้้ จ านวนยอดเง ินกู้ และเง ินฝาก 
โดยเอกสารที่เข้าประชุมมกัจะเป็นเพยีงตารางสรุปผลการด าเนินงาน และการค านวณอัตราส่วนทางการ
เงนิอย่างง่ายที่กรมส่งเสรมิสหกรณไ์ดใ้ห้ความรูแ้ละวางกระบวนการไว้  

อย่างไรก็ตามการพจิารณาเพยีงแค่อตัราส่วนทางการเงนิเหล่าน้ี ไม่สามารถท าให้คณะกรรมการ
บรหิารเห็นภาพความเสี่ยง และการด าเนินงานที่แท้จรงิของสหกรณไ์ด้ เพราะเอกสารการวิเคราะห์จะเป็น
การวิเคราะห์ ณ จุดเวลาใดเวลาห น่ึงเท่านั้น ไม่มีการแสดงรูป กราฟ ห รือแผนภาพให้ เห็ นกา ร
เปลี่ยนแปลงของตวัแปรต่างๆ ที่ชัดเจน ซึ่งอาจส่งผลท าให้เกิดการตัดสนิใจด าเนินงานต่างๆ  ที่ไม่
เหมาะสมได ้

ดงันัน้ หากคณะกรรมการบรหิารสหกรณ์ออมทรพัย์น าแนวทางที่งานวิจยัฉบับน้ีเสนอไปปรบัใช้
ในกระบวนการท างาน การค านวณดัชนีความเสีย่งในมติติ่างๆ ทุกเด ือน และการแสดงผลเป็นแผนภาพ 
จะช่วยให้การตดัสนิใจมปีระสทิธภิาพมากยิ่งขึ้น  

ยิ่งไปกว่านั้น การวิเคราะห์ด ้วยตัวแบบ Network DEA จะท าให้สหกรณ์ออมทรัพย์แต่ละแห่ง 
สามารถน าคะแนนประสทิธ ิภาพที่ตนเองได ้ไปเปรยีบเทียบกับสหกรณอ์า้งองิในกลุ่มของตนเอง เพื่อบ่งชี้
ปจัจยัที่ตนเองจะตอ้งปรบัปรุง  

การที่ต ัวแบบ DEA ที่งานวิจยัฉบับน้ีเสนอมกีารแบ่งขัน้ตอนการด าเนินงานออกเป็น 2 ขัน้ตอน 
และมกีารน าเสนอผลการค านวณจาก Slack-based model จะท าให้สหกรณอ์อมทรัพย์สามารถเห็นภาพที่
ชัดเจนมากยิ่งขึ้นว่า ความดอ้ยประสิทธภิาพของตนนัน้เกิดจากกระบวนการในขัน้ตอนใด และจะสามารถ
ปรบัปรุงการด าเนินงานโดยการปรบัเปลีย่นปจัจยัน าเข้าหรอืผลผลติไดอ้ย่างไร 

การเฝ้าระวังตนเองด้วยแนวทางการวิเคราะห์ความเสีย่ง และตัวแบบ Network DEA ที่ถูกตอ้งจะ
ท าให้เกิดแรงจูงใจในการบรหิารงานที่ถูกหลกัธรรมาภบิาลมากยิ่งขึ้น ดงันัน้  สมาชิกและคณะผูบ้รหิาร จะ
ไดร้บัประโยชน์อย่างมาก และไดต้ระหนักถงึความเสีย่งในดา้นต่างๆ เพื่อร่วมกันก าหนดกฎระเบียบการกู้
เงนิ การฝากเงนิ รวมถงึค่าใช้จ่ายที่เหมาะสมมากยิ่งขึ้น  

ข้อเสนอแนะส าหรบัการศึกษาในอนาคต 
การศึกษาในอนาคต ควรจะต้องมีการน าตวัแบบ Network DEA ที่งานวิจยัฉบับน้ีเสนอไปขยาย

ผลประเมนิกับกลุ่มตวัอย่างที่ม ีขนาดที่ใหญ่ขึ้น เพื่อสรา้งความมัน่ใจไดว่้าตวัแบบ Network DEA ที่เสนอน้ี
สามารถจ าแนกและบ่งชี้ประสทิธภิาพการด าเนินงานและความเสีย่งของสหกรณอ์อมทรพัย์อย่างน่าเชื่อถือ 
การเปรยีบเทียบผลคะแนนประสทิธภิาพจากตัวแบบ Network DEA และตวัแปรทางการเงนิชี้วัดความ
เสีย่งในการด าเนินงานในแต่ละด้านของสหกรณ์ออมทรัพย์ในแต่ละประเภทองคก์รจะท าให้ทราบได้ว่า
คะแนนประสิทธภิาพที่ได ้จากตัวแบบ Network DEA สามารถเป็นสัญญาณเตอืนล่วงหน้าของความเสีย่ง
ของสหกรณอ์อมทรพัย์แต่ละแห่งไดอ้ย่างแม่นย าเพยีงใด 



รายงานฉบบัสมบูรณ์ 
 

    

12 

 นอกจากน้ี งานวิจยัในอนาคตควรมีการศึกษาอย่างละเอยีดเพิม่เต ิมว่า สหกรณ์ออมทรัพย์ที่ม ี
คะแนนประสิทธภิาพที่สูงจากตัวแบบ Network DEA นัน้มกีระบวนการบริหารงานภายใน กฎเกณฑก์าร
รบัฝากเงนิและการกู้เงนิเป็นอย่างไร ลกัษณะของโครงสร ้างกรรมการเป็นอย่างไร เพื่อเป็นงานวิจ ัยที่
สามารถบ่งชี้กระบวนการปฏิบัตงิานที่ ส่งผลให้สหกรณอ์อมทรพัย์มปีระสทิธ ิภาพที่สูงในการสร ้างผลการ
ด าเนินงานและการควบคุมความเสีย่ง 
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5.3  โครงการการรบัรู้ของคนท้องถ่ินต่อผลกระทบท่ีเกิดจากการพัฒนาการท่องเท่ียว:   
นักวิจัย อ. ดร.อคัรพงศ ์  อัน้ทอง คณะพัฒนาการท่องเท่ียว มหาวิทยาลยัแม่โจ้ 

 ประเทศไทยมีนโยบายส่งเสรมิและพฒันาการท่องเที่ยวมาอย่างต่อเน่ืองกว่ากึ่งศตวรรษ  แต่การ
ท่องเที่ยวเร ิ่มเป็นภาคเศรษฐกิจส าค ัญตัง้แต่ช่วงปลายทศวรรษที่  2520 และกลายเป็นสาขาเศรษฐกิจ
ส าค ัญของไทยหลังวิกฤตเศรษฐกิจในปี  พ.ศ. 2540 แม้ว่าการพัฒนาท่องเที่ยวตามแผนพัฒนาการ
ท่องเที่ยวแห่งชาติ พ.ศ. 2555-2559 จะประสบความส าเรจ็ดา้นรายไดแ้ละขีดความสามารถในการแข่งขัน 
ซึง่เห็นไดจ้าก 1) การเพิม่ขึ้นอย่างต่อเน่ืองของจ านวนและรายรบัจากนักท่องเที่ยวต่างชาติ โดยในปี พ.ศ. 
2559 ไทยมจี านวนและรายรบัจากนักท่องเที่ยวต่างชาติมากเป็นล าดบัที่  9 และ 3 ของโลก ตามล าด ับ 
และยังไดเ้ปรยีบดุลการท่องเที่ยวเป็นล าดบั 2 ของโลก รองจากประเทศสหรฐัอเมรกิา 

การท่องเที่ยวไทยยังคงมปีญัหาและความท้าทายในเร ื่องความยัง่ยืนของทรพัยากรธรรมชาตแิละ
สิง่แวดลอ้ม (อยู่ในล าด ับที่ 122 จาก 136 ประเทศ) ที่เกิดจากความเสื่อมโทรมของแหล่งท่องเที่ยวทาง
ธรรมชาติอันเป็นผลมาจากการขาดการบริหารจ ัดการอย่างเป็นระบบเพื่อรองรบั การเพิ่มขึ้นข อง
นักท่องเที่ยว  

ดงันั้นเพื่อมุ่งแก้ไขปญัหาพืน้ฐานและสรา้งความยัง่ยืนให้กับการท่องเที่ยวไทย แผนพฒันาการ
ท่องเที่ยวแห่งชาต ิฉบับที่ 2 (พ.ศ. 2560-2564) จงึให้ความส าคญักับการสรา้งแหล่งท่องเที่ยวที่มคีุณภาพ 
การอนุรกัษ์รกัษาแหล่งท่องเที่ยวที่เปราะบาง การให้ประชาชนและชุมชนเข้ามามส่ีวนร่วมในการดูแล
นักท่องเที่ยวและดูแลดา้นความปลอดภยั รวมทัง้การมส่ีวนร่วมในการบรหิารจดัการ การพัฒนาบุคลากร 
การพฒันาสนิคา้และบริการบนพื้นฐานของมรดกและวัฒนธรรมท้องถิ่นโดยให้ความรู ้และสนับสนุนการ
พฒันาการท่องเที่ยวโดยชุมชนอย่างต่อเน่ือง นอกจากน้ี ยังส่งเสรมิให้ประชาชนมคีวามรูค้วามเข้าใจดา้น
การท่องเที่ยวและบรหิารจ ัดการท่องเที่ยวเพื่อปลูกฝงัจติส านึกและการเป็นเจา้บ้านที่ด ีให้กับประชาชน 
หน่ึงในสาระส าคญัของแผนดังกล่าว  คอื การกระจายการพฒันาการท่องเที่ยวไปยังพืน้ที่ใหม่ดว้ยกลยุทธ์
การส่งเสรมิและให้ความส าคญักับการพัฒนาการท่องเที่ยวโดยชุมชน ซึง่ตอ้งอาศัยการสนับสนุนและการมี
ส่วนร่วมจากประชาชนในพืน้ที่ (หรอืท้องถิน่) ท าให้แนวนโยบายการส่งเสรมิและการพัฒนาการท่องเที่ยว
ในระดบัท้องถิ่นตอ้งหันมาให้ความส าคญัเพิ่มขึ้นกับการให้ความรู ้ความเข้าใจกับประชาชนเกี่ยวกับการ
ท่องเที่ยวและการบรหิารจดัการมากขึ้น ด ังนั้นในอนาคตการมส่ีวนร่วมของชุมชนและ /คนท้องถิ่นจงึมี
ความส าคญัอย่างยิ่งต่อการสนับสนุนและพฒันาการท่องเที่ยวไทย โดยเฉพาะการพฒันาการท่องเที่ยวใน
ระดบัท้องถิน่ 

การศึกษาน้ีประยุกต์ใช้สมการโครงสรา้ง (Structural Equation Model: SEM) ในการวิเคราะห์
ข้อมูลที่ได ้จากการสัมภาษณค์นท้องถิน่ใน 6 พืน้ที่ที่เป็นแหล่งท่องเที่ยวส าคญัของไทย ประมาณ 1,500 
คน (สมัภาษณพ์ืน้ที่ละ 250 คน) พื้นที่ทัง้  6 แห่งที่เป็นกรณีศึกษาแตกต่างกันตามระดับการพัฒนาตาม
โมเดลของบัตเลอร ์ไดแ้ก่ เกาะยาวใหญ่ซึ่งอยู่ในระยะเร ิม่ตน้ เกาะยาวน้อยอยู่ในระยะพฒันา อ่าวนางและ
เชียงแสน เป็นพืน้ที่ที่มรีะดบัการพฒันาที่อิ่มตวัและชะลอตวั ปายและเชียงคาน มกีารพฒันาการท่องเที่ยว
ในระยะอิม่ตวัและ “ฟ้ืนตวั”     
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ผลการศึกษาจากการสมัภาษณชุ์มชนท่องเที่ยวที่เป็นพืน้ที่ตวัอย่างจ านวน 1,500 ตวัอย่าง พบว่า  
การพฒันาการท่องเที่ยวในท้องถิน่ก่อให้เกิดผลประโยชน์ต่อท้องถิน่ในระดบั “มาก” โดยเฉพาะในเร ื่องของ
การกระตุ ้นให้คนท้องถิ่นร่วมมือกันดูแลและพัฒนาท้องถิ่นให้น่าอยู่น่าเที่ยว  และช่วยกันดูแลร ักษา
ทรพัยากรธรรมชาติและสิ่งแวดลอ้มในท้องถิ่น รวมทัง้การเพิม่โอกาสในการมงีานท าและรายไดใ้ห้กับคน
ท้องถิ่นขณะเดยีวกันก็สรา้งผลเสยีต่อท้องถิน่ (หรอืชุมชน) ในระดบั  “ค่อนข้างมาก” โดยเฉพาะปญัหาใน
เร ื่ องข องการถู กแย่ งงานจากคนนอกพื้นที่  เกิ ดความแออัด ข ยะ และมลพิษเพิ่มขึ้ นในท้องถิ่น  
อย่างไรก็ตาม การท่องเที่ยวยังคงให้ผลประโยชน์มากกว่าผลเสีย ดงันั้นคนท้องถิน่จงึยังสนับสนุนการ
พฒันาการท่องเที่ยวในระดบั “มาก” โดยเป็นการสนับสนุนในลกัษณะของการให้ข้อมูลสารสนเทศเกี่ยวกับ
การท่องเที่ยวของท้องถิน่กับผูท้ี่สนใจและ/นักท่องเที่ยวในทุกครัง้ที่มโีอกาส  

แม้ว่าคนท้องถิ่นมีบทบาทและ /มีส่วนร่วมในการก าหนดนโยบายการพัฒนาการท่องเที่ยวใน
ท้องถิ่นน้อยกว่าเร ื่องอื่นๆ แต่คนท้องถิน่ค่อนข้างเชื่ อมัน่และไว้วางใจต่อศักยภาพของ อปท . ในเร ื่องของ
ความสามารถในการก าหนดแผนและ/นโยบายการพัฒนาการท่องเที่ยว รวมทัง้ความสามารถในการสรา้ง
การท างานแบบมส่ีวนร่วมกับทุกภาคส่วนที่เกี่ยวข้องเพื่อพฒันาการท่องเที่ยวของท้องถิน่ 
 การศึกษาสรุปความสัมพันธเ์ชิงโครงสร ้างระหว่างการร ับรู ้บทบาท ความเชื่ อมัน่ และการ
สนับสนุนของคนท้องถิน่ พบว่า  

1) ความเชื่ อมัน่และไว้วางใจที่คนท้ องถิ่นมีต่ อศั กยภาพในการด าเนินงานของ อปท. เพื่ อ
พฒันาการท่องเที่ยวของท้องถิน่ช่วยกระตุน้ให้คนท้องถิน่ยินดทีี่จะเข้ามามส่ีวนร่วมกับการพัฒนาดงักล่าว
มากขึ้น ดงันั้น อปท. ที่จะเป็นแกนน าในการพฒันาการท่องเที่ยวได้ตอ้งเป็น อปท. ที่คนท้องถิ่นเชื่ อถือ
และไว้วางใจ 

2) การให้ข้อมูลเกี่ยวกับการพฒันาการท่องเที่ยวกับคนท้องถิน่ โดยเฉพาะเร ื่องของผลการ
ด าเนินงานและการใช้ประโยชน์ทรัพยากรท่องเที่ยว ช่วยเพิ่มการร ับรูผ้ลประโยชน์จากการพัฒนา 
การท่องเที่ยว และยังส่งผลต่อการตัดสินใจสนับสนุนการพัฒนาการท่องเที่ยวของคนท้องถิ่น ด ังนั้น
การส่งเสร ิมให้คนท้องถิน่เข้ามามส่ีวนร่วมกับการพฒันาการท่องเที่ยวตอ้งมกีารสรา้งความรูค้วามเข้าใจ
ในการด าเนินงาน การใช้ประโยชน์ และผลที่จะเกิดขึ้นจากการพฒันาฯ 

3) ผลประโยชน์ที่เพิ่มขึ้นจากการพฒันาการท่องเที่ยว และความเชื่อมัน่ไว้วางใจต่อศักยภาพ 
การด าเนินงานของ อปท. ส่งผลให้คนท้องถิน่พงึพอใจต่อคุณภาพชีวิตมากขึ้น และยังส่งผลต่อเน่ืองท าให้คน
ท้องถิ่นสนับ สนุนการพัฒนาการท่อง เที่ ยวข องท้องถิ่น ด ังนั้นนโยบ ายการพัฒนาการท่ องเที่ย ว 
ในท้องถิน่ที่ เน้นการมส่ีวนร่วมของชุมชน และต้องการเพิม่คุณภาพชีวิตของคนท้องถิน่ ตอ้งให้ความส าค ัญ
กับการสร ้างความเข้าใจในการพัฒนาฯ ผลประโยชน์ทางสังคม และการส่งเสร ิมให้ อปท. ที่คนท้องถิ่น
เชื่อถอืและไว้วางใจเป็นแกนน าในการพฒันาฯ 
 นอกจากน้ี ขนาดอิทธ ิพลโดยรวม (Total effect) ของตัวแปรต่างๆ ที่ม ีต่อความพึงพอใจต่อ
คุณภาพชีวิต และการสนับสนุนการพฒันาการท่องเที่ยวของคนท้องถิน่  แสดงให้เห็นว่า คุณภาพชีวิต 
ที่เพิ่มขึ้นของคนท้องถิ่นส่วนหน่ึงมาจากการที่คนท้องถิ่นเชื่ อมัน่ และไว้วางใจในศักยภาพการพัฒนา 
การท่องเที่ยวของ อปท. และผลประโยชน์ที่เกิดจากการพฒันาฯ นอกจากน้ีความเข้าใจถึงประโยชน์ของ
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การพัฒนาฯ ของคนท้องถิ่นยังช่วยกระตุ ้นให้คนท้ องถิ่นเข้ามามีส่วนร่วมและสนับ สนุนการพัฒนา 
การท่องเที่ยวที่เกิดขึ้นภายในท้องถิน่อกีดว้ย 

ข้อเสนอแนะเพ่ือการพัฒนาการท่องเท่ียวในพ้ืนท่ีกรณีศึกษา 

ผลการวิเคราะห์สมการโครงสรา้ง (SEM) ของพืน้ที่กรณศีึกษา แสดงให้เห็นถงึแนวทางที่แต่ละ
พืน้ที่ควรให้ความส าคญัเพื่อส่งเสรมิและสนับสนุนการพฒันาการท่องเที่ยวในท้องถิ่นตามบรบิทของตนเอง 
โดยมสีาระส าคญัดงัน้ี 

1) พืน้ที่ เชียงแสน: ควรให้ความส าคญักับการมีส่วนร่วมของคนท้องถิ่น (โดยเฉพาะในขัน้ตอน
ของการก าหนดแผน/นโยบาย) การจดัการขยะที่เกิดจากการท่องเที่ยว และการสนับสนุนส่งเสรมิกิจกรรม
ทางเศรษฐกิจที่สามารถสรา้งรายไดใ้ห้กับคนท้องถิน่   

2) พืน้ที่ปาย: ควรส่งเสร ิม สนับสนุน และกระตุน้ให้คนในชุมชนให้ความส าคญักับพฒันาท้องถิ่น
ให้น่าอยู่น่าเที่ ยว และให้ค วามส าค ัญกับ การก ากับดูแลผลกระทบจากการท่ องเที่ยวที่อาจเกิดกับ
ทรพัยากรธรรมชาตแิละสิง่แวดลอ้มในท้องถิน่ เช่น การบุกรุกพืน้สาธารณะ ขยะ เป็นตน้ 

3) พืน้ที่เชียงคาน: ให้ความส าคญักับการก ากับดูแลการใช้พืน้ที่สาธารณะร่วมกัน การจดัการขยะ
ที่เกิดขึ้นจากการท่องเที่ยว และควรน าข้อเสนอของชุมชนมาใช้ในการก าหนดแผน/นโยบายการพฒันาการ
ท่องเที่ยวในท้องถิน่ 

4) พืน้ที่ เกาะยาวใหญ่: ควรให้ความส าคญักับการพัฒนาสาธารณูปโภคในท้องถิ่น และเน้นการ
ก ากับการใช้ การดูแล และการบ ารุงรกัษาแหล่งและ/กิจกรรมท่องเที่ยวร่วมกับชุมชน 

5) พืน้ที่เกาะยาวน้อย: เน้นการสรา้งความต่อเน่ืองและเข้มแข็งให้กับกิจกรรมทางเศรษฐกิจที่
สรา้งรายได้ให้กับชุมชน ให้ความส าคญัมากขึ้นกับการท างานแบบมีส่วนร่วมกับทุกภาคส่วนที่เกี่ยวข้อง 
และควรมกีารน าข้อเสนอของชุมชนมาใช้ในการก าหนดแผน/นโยบายในการพฒันาการท่องเที่ยวใน
ท้องถิน่ 

6) พืน้ที่อ่าวนาง (ฝ ัง่พืน้ที่บนบก): เน้นการท างานแบบมส่ีวนร่วมกับทุกภาคส่วนที่เกี่ยวข้อง 
โดยเฉพาะขั ้นตอนของการก าหนดแผน/นโยบาย  และให้ความส าค ัญกับการก ากับการใช้ ดูแล และ
บ ารุงรกัษาแหล่งและ/กิจกรรมท่องเที่ยวร่วมกับชุมชน 

ข้อเสนอแนะเชิงนโยบายส าหรบัการจัดการท่องเท่ียวในท้องถ่ิน 

1) หน่วยงานที่เกี่ยวข้องกับการพัฒนาการท่องเที่ยวควรจ ัดแบ่งกลุ่ม อปท. ออกตามระดับ
ความสามารถ ศักยภาพ และการพัฒนาการท่องเที่ยว ก่อนจัดให้มกีิจกรรมให้ความรู ้ และพัฒนาทักษะ
บุคลากรที่แตกต่างกันกับ อปท. ในแต่ละกลุ่ม เช่น การให้ความรูเ้กี่ยวกับการเก็บรวบรวมข้อมูล 
การท่องเที่ยวเพื่อใช้ประกอบการวางแผนและ/ก าหนดนโยบาย การจดัท าผังชุมชนเพื่อรองรบัการพฒันา 
การท่องเที่ยวของท้องถิน่ การจดัท าฐานขอ้มูลการใช้ประโยชน์ การดูแล และการบ ารุงรกัษาแหล่ง ท่องเที่ยว
ในท้องถิ่นของตนเอง เป็นต้น นอกจากน้ีควรจ ัดให้มีการให้รางวัลกับ อปท. ที่มกีารด าเนินงาน (หร ือ 
การพัฒนา) ที่โดดเด่นในระดบัต่างๆ เพื่อสรา้งแรงจูงใจให้เกิดการพัฒนาอย่างต่อเน่ืองและเหมาะสมกับ
พืน้ที่ของตนเอง และกระตุน้ให้เกิดการเรยีนรูร้ะหว่าง อปท. 
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2) ควรตระหนักว่าในปจัจุบันการท่องเที่ยวเป็นเพียงรายได้เสร ิมให้กับคนในท้องถิน่ เน่ืองจาก
การท่องเที่ยวที่เกิดขึ้นภายในท้องถิน่มไิดเ้ป็นกิจกรรมทางเศรษฐกิจที่สามารถสร้างรายไดใ้ห้เพยีงพอกับ
การด ารงชีพภายในครัวเร ือน (จากส ารวจพบว่า คร ัวเร ือนในพื้นที่ที่ เ ป็นกรณีศึกษามีรายร ับ จาก  
การท่องเที่ยวปีละประมาณ 1.0-2.4 แสนบาทต่อปี และส่วนใหญ่ไม่พอใจกับรายรบัที่ไดร้บัจากการท่องเที่ยว 
แม้ว่ารายรบัด ังกล่าวค่อนข้างมีความส าค ัญในการจุนเจ ือคร ัวเรอืน) และในการส่งเสรมิการท่องเที่ยว  
โดยชุมชน ควรส่งเสร ิมหร ือสนับสนุนให้ชุมชนเร ิม่ต ้นจากการมีกิจกรรมที่ม ีการด าเนินการร่วมกัน 
(Collective action) มากกว่าทีจ่ะเร ิม่ตน้ดว้ยการพฒันาท่องเที่ยว เช่น ในกรณขีองบ้านท่าขันทอง ต.บ้านแซว 
อ.เชียงแสน ที่เร ิม่ต ้นจากด าเนินงานเกี่ยวกับกิจกรรมเศรษฐกิจพอเพียง ก่อนที่พฒันามาเป็นพืน้ที่ดูงาน
เกี่ยวกับการประยุกต์ใช้เศรษฐกิจพอเพยีง และแหล่งท่องเที่ยวเชิงวัฒนธรรมในเวลาต่อมา หรอืชุมชนที่
เกาะยาวน้อยที่เร ิม่ตน้จากกิจกรรมการอนุรกัษฟ้ื์นฟูทรพัยากรชายฝ ัง่ ก่อนที่จะพฒันามาเป็นพืน้ที่ดูงานดา้น
การอนุรกัษท์รพัยากรธรรมชาต ิและแหล่งท่องเที่ยวทางธรรมชาตแิละเชิงอนุรกัษใ์นปจัจุบัน เป็นตน้ 

3) การส่งเสรมิการท่องเที่ยวชุมชนควรเน้นตลาดนักท่องเที่ยวกลุ่มเล็ก หรอืเฉพาะ (Niche 
market) มากกว่าที่จะให้ความส าคญักับกลุ่มใหญ่ (Mass tourism) เน่ืองจากท้องถิน่ไม่มกี าลงัรองรบัทัง้ใน
ดา้นกายภาพ สิง่สนับสนุนและสิง่อ านวยความสะดวกได้อย่างเพยีงพอกับความตอ้งการของนักท่องเที่ยว
กลุ่มใหญ่ ดงันัน้จงึควรเน้นตลาดเฉพาะและคน้หาขนาดของการพฒันาที่เหมาะสมกับท้องถิน่ของตนเอง 

4) สนับสนุนให้สถาบันการศึกษาในท้องถิน่เป็นที่ปรกึษาทางเทคนิคและให้ความรูก้ับท้องถิน่ใน
การพฒันาการท่องเที่ยวอย่างต่อเน่ือง รวมทัง้ให้ค าปรกึษาในเร ื่องต่างๆ เช่น การพฒันาบุคลากรของ
ท้องถิน่ในการให้การตอ้นร ับผูม้าเยือนการร่วมกับชุมชนคดิค ้นผลติภณัฑท่์องเที่ยวใหม่ๆ การช่วยแนะน า
และให้ความรูใ้นการก าหนดขนาดรองรบั (Carrying capacity) ที่เหมาะสมของการพัฒนาการท่องเที่ยว
ของท้องถิน่ เป็นต้น นอกจากน้ีเพื่อให้เกิดความต่อเน่ืองในการยกระดบัมาตรฐานคุณภาพการให้บรกิาร
ของการท่องเที่ยวโดยชุมชน สถาบันการศึกษา หน่วยงานที่เกี่ ยวข้อง และท้องถิ่น (หร ือชุมชน)  
ควรร่วมมือกันสรา้งกลไกการก ากับดูแลตรวจสอบ (Audit) การพัฒนาการท่องเที่ยวที่เกิดขึ้นภายใน
ท้องถิน่ เป็นประจ าทุกปี 

5) ในท้องถิน่ที่ม ีการท่องเที่ยวอย่างเข้มข้นควรมีการส่งเสร ิมให้จดัเวทีรบัฟงัข้อเสนอแนะจาก
คนท้องถิ่นอย่างน้อยปีละ 1 คร ัง้ เพื่อระดมความคิด ร ับทราบป ัญหาจากการพัฒนาการท่ องเที่ยว 
ในท้องถิ่น และควรน าข้อเสนอแนะ/ความคิดเห็นจากเวทีด ังกล่าวมาใช้พัฒนาการท่องเที่ยวในท้องถิ่น  
เพื่อกระตุน้ให้คนท้องถิน่เข้ามามส่ีวนร่วมในการจดัการการท่องเที่ยวในท้องถิน่ของตนเอง 

6) รฐัส่วนกลางควรส่งเสร ิมและกระตุน้ให้หน่วยงานและ/องค์กรท้องถิน่ที่ไดร้บัความเชื่อถือและ
ไว้วางใจจากคนในชุมชนเป็นแกนน าในการสรา้งการท างานแบบมส่ีวนร่วมกับทุกภาคส่วนที่เกี่ยวข้องเพื่อ
พฒันาการท่องเที่ยวในท้องถิน่ของตนเอง 

7) หน่วยงานท้องถิ่นหร ือส่วนกลางควรมีการจ ัดประก วดหรอืให้รางวัลและเชิดชูชุมชนที่ม ี
การดูแล และสามารถพฒันาท้องถิน่ให้สวยงามน่าอยู่และน่าเที่ยว และมกีารอนุรกัษส์ิง่แวดลอ้ม 

8) ปรบัปรุงและออกกฎหมายที่ให้อ านาจกับหน่วยงานและ/องคก์รท้องถิน่ (เช่น องคก์รปกครอง
ส่วนท้องถิน่) ในการก าหนดแผน/นโยบายรวมทัง้การบรหิารจดัการการพฒันาการท่องเที่ยวในท้องถิน่ของ
ตนเอง เน่ืองจากหน่วยงานและ/องคก์รท้องถิน่จะเข้าใจพืน้ที่และความตอ้งการของประชาชนดีกว่าองคก์ร
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จากส่วนกลาง รวมทัง้การให้อ านาจในการดูแลทรพัยากรท่องเที่ยว และการจดั เก็บค่าธรรมเนียมการใช้
ประโยชน์จากทรพัยากรท้องถิน่ของการท่องเที่ยว เพื่อน ารายรบัดงักล่าวมาใช้ดูแลพฒันาสาธารณูปโภค
และคุณภาพชีวิตของประชาชนให้ดขีึ้น 
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5.4  โครงการการทบทวนต้นทุนการจัดการขยะและการประเมินตลอดวัฏจักรชีวิตของ
ระบบการจัดการขยะมูลฝอย: หลักการและการดัดแปลงมาใช้กับองคก์รปกครอง
ส่วนท้องถ่ินของไทย  
นักวิจัย อ. ดร.ปเนต มโนมยัวิบูลย ์ มหาวิทยาลยัแม่ฟ้าหลวง  

ปจัจุบันประเทศไทยมีขยะมูลฝอยตกค้างสะสมในสถานที่ จดัการขยะมูลฝอยจ านวน 28 ลา้นตัน  
และมีขยะเกิดใหม่ 26 ล้านตนัต่อปี  เกือบเท่าๆ กับข้าวเปลอืกที่ประเทศไทยผลติได้ แผนปฏิบัตกิาร 
“ประเทศไทย ไรข้ยะ” ตามแนวทาง “ประชารฐั” ระยะ 1 ปี (พ.ศ. 2559-2560) จงึเป็นการปรบักลยุทธห์ัน
มาให้ความส าค ัญกับการจดัการขยะที่ต ้นทางที่สามารถลงมือท าไดเ้ลยในระดับหมู่บ้านและชุมชนโดย
อาศัยกลไกการปกครองส่วนท้องถิน่ โดยมตีวัชี้วัดระดบักลยุทธข์องแผนปฏิบัตกิารฯ ที่ระบุให้รอ้ยละ 100 
ของหมู่บ้าน/ ชุมชนมกีารด าเนินการคดัแยกขยะมูลฝอย โดยในจ านวนน้ีให้มีรอ้ยละ 40 เป็นหมู่บ้าน/ 
ชุมชนตน้แบบที่มกีารคดัแยกขยะมูลฝอยอย่างครบถ้วนถูกตอ้ง ณ แหล่งก าเนิด ในขณะเดยีวกันให้ อปท. 
ทุกแห่งประชาสมัพนัธใ์ห้ความรู ้จ ัดภาชนะรองร ับขยะมูลฝอยชุมชนที่เหมาะสมกับบรบิทของแต่ละพื้นที่ 
และจ ัดเวลาและวันในการเก็บ/ ขนขยะแต่ละประเภท พร้อมสนับสนุนกิจกรรมที่ให้ผู ้คดัแยกขยะมูลฝอย
รายย่อย 

ในขณะเดยีวกัน พ.ร.บ.รกัษาความสะอาดและความเป็นระเบียบเรยีบร ้อยของบ้านเมอืง (ฉบับที่ 
2) พ.ศ. 2560 ประกาศในพระราชกิจจานุเบกษาเมื่อวันที่  15 มกราคม พ.ศ. 2560 นั้นได้ก าหนดอัตรา
ค่าธรรมเนียมการจ ัดการขยะมูลฝอยใหม่จากเดิมที่กฎกระทรวงออกตามความภายใต้  พ.ร.บ.การ
สาธารณสุข พ.ศ. 2535 ก าหนดให้ อปท. เก็บค่าธรรมเนียมการเก็บและขนมูลฝอยจากครวัเรอืนปกติ2 ได ้
ในอัตราไม่เกิน 40 บาทต่อเด ือน เพิ่มเป็น 150 บาทต่อเด ือน และให้ อปท. สามารถจดัเก็บค่าก าจ ัดมูล
ฝอยเพิม่เตมิไดอ้กีไม่เกิน 200 บาทต่อเดอืน 

วัตถุประสงคข์องการศึกษาน้ีเพื่อวิเคราะห์ความส าคญัของการส่งเสร ิมการคดัแยกขยะที่ต ้นทาง
เพื่อลดปรมิาณมูลฝอยที่ตอ้งเก็บขนเพื่อน าไปก าจดั ความเป็นไปได ้ความจ าเป็น และความเหมาะสมของ
นโยบายชุดใหม่น้ี 

การศึกษาครัง้น้ีไดเ้ปรยีบเทียบผลของการจดัการขยะแบบดัง้เดมิ (Business As Usual: BAU) ที่
เน้นการเก็บขนขยะมูลฝอยที่เกิดขึ้นแลว้น าไปก าจดักับการจ ัดการขยะอย่างยัง่ยืนที่เน้นการจดัการขยะที่
ตน้ทางตามแนวคิดชุมชนปลอดขยะ (Zero Waste: ZW) โดยอาศัยข้อมูลจากกรณศีึกษาของ อปท. 9 
แห่ง ในภาคเหนือตอนบน เพื่อเปร ียบเทียบให้เห็นถงึความแตกต่างที่เกิดขึ้นของการจดัการ  2 รูปแบบใน
บรบิทที่แตกต่างกันในความเป็นจรงิ 

                                                 
2 ครวัเรือนปกติในท่ีน้ีก าหนดด้วยปริมาณขยะ โดยกฎกระทรวงของ พ.ร.บ.การสาธารณสุข พ.ศ. 2535 เดิมก าหนดให้หมายถึงครวัเรือนท่ีมี
ปริมาณขยะไม่เกินว ันละ 20 ลิตร สอดคล้องกบั พ.ร.บ.รกัษาความสะอาดและความเป็นระเ บียบเรียบร้อยของบ้านเมือง (ฉบบัท่ี 2) พ.ศ . 
2560 ท่ีก าหนดให้หมายถึงแหล่งก าเนิดท่ีมีปริมาณขยะเดือนละ 600 ลิตร พร้อมทัง้ขยายความว่าในกรณีคิดเป็นน ้าหนกัให้เท่ากบัเดือนละ 
120 กิโลกรมั ตามค่าความหนาแน่นของขยะมูลฝอยทัว่ไปท่ี 0.20 กิโลกรมัต่อลิตร   
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จากการวิเคราะห์การเคลื่อนย้ายของวัสดุ (Material Flow Analysis: MFA) ของชุมชนตน้แบบใน
พืน้ที่การศึกษา โดยพิจารณาจากองคป์ระกอบของขยะมูลฝอยที่เกิดขึ้นเฉลี่ยคนละ  1 กิโลกรมัต่อวัน 
พบว่า ขยะมูลฝอย 0.82 กิโลกรมั สามารถจดัการไดท้ันทีที่ตน้ทาง 

การวิเคราะห์ข้อมูลจากกรณศีึกษาสามารถยืนยันผลการลดปรมิาณขยะที่ตอ้งไปก าจดัได้จรงิ ซึ่ง
ช่วยท าให้เข้าใจกลไกการท างานของการจดัการขยะที่มปีระสทิธภิาพ โดยเร ิม่จากตน้ทางที่ตอ้งด าเนินการ
อย่างเป็นขัน้ตอนจงึจะไดผ้ล ประกอบดว้ย 3 ขั ้นตอนส าคญั คอื ขัน้แรก การจดัการในระดบัครวัเรอืนตอ้ง
ให้ความรู ้และอุปกรณ์ที่ เหมาะสมส าหร ับการจดัการขยะอนิทร ีย์ที่ เกิดขึ้น ขัน้ตอนที ่สอง การจดัการใน
ระดบัชุมชน โดยการจดัการขยะรไีซเคลิที่ตอ้งอาศัยการรวมกลุ่มเพื่อสร ้างประโยชน์โดยการเปลีย่นเศษ
วัสดุให้กลายเป็นทุนของชุมชน และขั ้นสุดท้าย จ ึงค่อยเพิม่มาตรการควบคุมโดยมุ่งไปที่ขยะที่ก าจดัยาก
หรอืมอีนัตรายให้มปีรมิาณลดลงหรอืคดัแยกไม่ให้ปะปนกับขยะทัว่ไปที่ตอ้งน าไปก าจดั 

การจดัการขยะที่ตน้ทางใน 3 ขัน้ตอนน้ี จะมีประสทิธ ิผลแตกต่างกันตามสภาพบรบิทของท้องถิ่น 
ขึ้นกับความเป็นเมอืงและลกัษณะการสร ้างบ้านเรอืนที่ส่งผลต่อความสามารถในการจดัการขยะอนิทรยี์ที่
ต ้นทาง และขนาดของชุมชนที่ ส่งผลต่อความเข้มแข็งในการรวมกลุ่มท ากิจกรรมและการควบคุม
พฤตกิรรมของสมาชิก อย่างไรก็ด ีข้อมูลจากกรณศีึกษาบ่งชี้ว่า แมใ้นเขตเทศบาลเมอืงก็มคีวามเป็นไปได้
ที่จะลดปรมิาณขยะที่เกิดขึ้นเฉลีย่วันละ 1.15 กิโลกรมัต่อวัน ให้ลดลงรอ้ยละ 45  

ผลการวิเคราะห์ต ้นทุนทางการเง ินแสดงให้เห็นถึงความจ าเป็นของการจดัการขยะที่ตน้ทาง 
เน่ืองจากมคีวามคุ ้มค่าและช่วยควบคุมอัตราค่ าธรรมเนียมให้อยู่ในระดับที่ประชาชนยอมรับได้ การ
ส่งเสรมิการจดัการขยะที่ตน้ทางอย่างครบถว้นทุกขัน้ตอนมตีน้ทุนทางการเงนิเฉลีย่  0.91 บาทต่อกิโลกร ัม
ของขยะที่ลดลง หาก อปท. ที่เป็นกรณศีึกษาด าเนินการเตม็พืน้ที่จะมคี่าใช้จ่ายต่อปีงบประมาณเฉลีย่ต่อ
หัวประชากรตามทะเบียนราษฎร 260 บาทต่อคน หรอื 696 บาทต่อครวัเรอืน 

การลงทุนเพื่อส่งเสรมิการลดและคดัแยกขยะน้ี แมว่้าจะมคี่าใช้จ่ายสูงกว่างบประมาณที่ อปท. ได ้
เคยจดัสรรให้แก่การจ ัดการขยะที่ตน้ทาง แต่หากท าอย่างสมบูรณ์จร ิงจ ังให้ได ้ผลแล้วจะก่อให้เกิดการ
ประหยัดงบประมาณที่ อปท. ตอ้งใช้ในการเก็บขนและก าจ ัดลงถงึ 1.63 เท่าของตน้ทุนการจดัการขยะที่
ตน้ทาง ส าหรบั อปท. ที่เป็นกรณีศึกษาการจดัการขยะที่ตน้ทางอย่างเต็มที่ จะช่วยลดงบประมาณที่ตอ้ง
ใช้ในการเก็บขนและก าจดัขยะที่เกิดขึ้นทัง้หมดลงโดยเฉลีย่รอ้ยละ 65 และรอ้ยละ 72 ตามล าด ับ อัตรา
ค่าธรรมเนียมที่  อปท. ตอ้งจดัเก็บจากครวัเร ือนเพื่อให้เกิดการคนืตน้ทุน (Cost Recovery) จงึอยู่ในระดับ
ที่ประชาชนน่าจะยอมรบัไดร้ะหว่าง 31-93 บาทต่อเดอืน เปรยีบเทียบกับค่าธรรมเนียมการเก็บขนและ
ก าจดัในกรณทีี่ไม่มกีารจดัการขยะที่ตน้ทางที่อยู่ระหว่าง 143-308 บาทต่อเดอืน 

การวิเคราะห์ผลกระทบต่อสิง่แวดลอ้มจากการจดัการขยะ 2 รูปแบบดว้ยการประเมนิตลอดวัฏ
จกัรชีวิต (Life Cycle Assessment: LCA) ยังแสดงให้เห็นถงึความส าคญัของการจดัการขยะที่ตน้ทางตาม
แนวทางของชุมชนปลอดขยะที่ ช่วยลดผลกระทบต่อสิง่แวดล้อมลงทุกดา้น  เน่ืองจากกระบวนการลดและ
คดัแยกขยะในบรบิทของสงัคมไทยอาศัยนวัตกรรมทางสงัคมเป็นหลกัไม่ได ้ใช้เคร ื่องจกัรกลที่ใช้ ไฟฟ้าหรือ
เชื้อเพลงิมากนัก ดงันัน้ ผลกระทบทางดา้นสิ่งแวดลอ้มที่เกิดจากการใช้พลงังาน เช่น ภาวะโลกรอ้น ฝน
กรด หมอกควันแบบโฟโตเคมจีงึดขีึ้นจากการลดการใช้เชื้อเพลงิในการจดัการขยะ ยกตวัอย่างเช่น ก๊าซ
เรอืนกระจกที่ลดลงรอ้ยละ 84 จากการเก็บขนขยะที่ลดลง  



รายงานฉบบัสมบูรณ์ 
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ส าหรบั อปท. ที่ยังอาศัยการเทกองโดยไม่มรีะบบควบคุมและบ าบัดมลพษินัน้ การลดปรมิาณขยะ
ที่ตอ้งก าจดัยังช่วยลดผลกระทบต่อสิง่แวดลอ้มในท้องถิน่ โดยทุกๆ 1 กิโลกรมัของการเทกองขยะที่ลดลง
จะช่วยลดปรมิาณน ้าบาดาลที่จะถูกปนเป้ือนดว้ยสารพษิที่อยู่ในขยะลง 5 ลูกบาศก์เมตร  

ข้อเสนอแนะเชิงนโยบาย 
ประเทศไทยก าลงัอยู่ระหว่างการปฏิรูปการจดัการขยะเพื่อเปลีย่นผ่านไปสู่การพฒันาอย่างยัง่ยืน

ที่มเีป้าหมายลดผลกระทบต่อสิง่แวดลอ้มจากขยะที่เกิดขึ้นในเมอืง และลดปรมิาณขยะตามหลกั 3Rs โดย
ม ีRoadmap และแผนแม่บทการบรหิารจ ัดการขยะมูลฝอยของประเทศ (พ.ศ. 2559-2564) แผนปฏิบัต ิ
การ “ประเทศไทย ไรข้ยะ” ตามแนวทาง “ประชารฐั” ระยะ 1 ปี (พ.ศ. 2559-2560) เป็นกรอบในการ
ก าหนดทิศทางและจงัหวะของการเปลี่ยนแปลงน้ี  อย่างไรก็ด ี ยังมีประเด ็นที่ควรปรบัปรุงเพื่อให้การ
ด าเนินงานมผีลสมัฤทธิม์ากยิ่งขึ้น มปีระเดน็ส าคญัต่างๆ ดงัน้ี 

ประเดน็ที ่1 ตวัแบบการจ ัดการขยะที่ตน้ทางเพื่อลดปรมิาณขยะที่ตอ้งน าไปก าจดัจะมปีระสทิธผิล
มากขึ้น หากมีจ านวนกิจกรรมและตัวชี้วัดของการจดัการขยะอนิทรยี์ที่ครวัเร ือนมากกว่าน้ี และการ
รวมกลุ่มเพื่อจดัการขยะรไีซเคลิมคีวามชัดเจนมากกว่าน้ี โดยตัวชี้วัดของหมู่บ้านหรอืชุมชนตน้แบบการ
คดัแยกขยะที่ต ้นทาง ควรพจิารณาจากการมีอุปกรณจ์ดัการขยะอนิทรยี์ในระดบัครวัเรอืน ส่วนการจดัการ
ขยะร ีไซเคลินัน้ นอกจากการส่งเสรมิผู ้รบัซือ้รายย่อยแลว้ ควรเพิ่มมาตรการส่งเสรมิให้มกีารรวมกลุ่มกัน
เพื่อขายหรอืน าเศษวัสดุมาใช้ประโยชน์ เน่ืองจากป ัญหาไม่ไดอ้ยู่ที่อุปสงคข์องการรบัซือ้ แต่อยู่ที่ อุปทาน
ของการคดัแยกให้ไดป้รมิาณมากเพยีงพอ 

ประเด็นที ่ 2 เป้าหมายการลดปริมาณขยะควรมีความท้าทาย มีความเป็นไปได้ และมีฐาน
เปรยีบเทียบที่เหมาะสมและเป็นธรรม เน่ืองจากการก าหนดเป้าหมายการลดปรมิาณขยะร ้อยละ 5 โดย
เปรยีบเทียบกับปรมิาณที่เข้าสู่ระบบก าจดัปลายทางในปี พ.ศ. 2559 นัน้ ไม่ได ้ค านึงถงึบร ิบทและระดับ
การจ ัดการของ อปท. ที่แตกต่างกัน ด ังนัน้ การใช้ปรมิาณขยะที่เข้าสู่ระบบก าจดัปลายทางเป็นฐานของ
การลดปรมิาณขยะจึงไม่เหมาะสมส าหรบัประเทศไทย ซึ่งมปีรมิาณขยะที่เกิดขึ้นเกินกว่าคร ึง่ยังไม่เข้าสู่
ระบบก าจ ัดที่ถูกตอ้งตามหลักวิชาการ และอาจจะกลายเป็นอุปสรรคต่อการพฒันาการเก็บขนและก าจ ัด
ขยะให้ถูกหลกัสุขาภบิาล  

นอกจากน้ี ส าหรบั อปท. ที่เคยส่งเสรมิให้ชุมชนจดัการขยะที่ตน้ทางจนเกือบจะเต็มรูปแบบแล้ว
การลดปรมิาณขยะเพิม่เต ิมอกีรอ้ยละ 5 นัน้อาจจะเป็นสิง่ที่ยากยิ่ง  ในขณะเดยีวกันเป้าหมายดงักล่าวก็ต ่ า
เกินไปที่จะกระตุ ้นให้เกิดการเปลีย่นแปลงอย่างมนัียส าคญัในพื้นที่ที่ไม่เคยส่งเสรมิการจดัการขยะที่ต ้น
ทางอย่างจรงิจงั 

ดงันัน้ เป้าหมายการลดปรมิาณขยะควรจะเปรยีบเทียบกับปรมิาณขยะที่คาดว่าจะเกิดขึ้นในแต่ละ
พืน้ที่ โดยค านวณจากอตัราการเกิดขยะมูลฝอยของกรมควบคุมมลพษิ และควรอยู่ในระดบัที่สูงกว่ารอ้ยละ 
5 จากผลการวิเคราะห์แสดงให้เห็นว่าศักยภาพในการลดปรมิาณขยะแมแ้ต่ในเขตเมอืงก็สูงกว่ารอ้ยละ 40 
ของขยะที่เกิดขึ้น ทัง้ น้ี ในบรบิทของประเทศไทย ตวัชี้วัดการลดปรมิาณขยะต้องพิจารณาควบคู่กับ
สดัส่วนพืน้ที่ให้บรกิารเก็บขนขยะ  และสัดส่วนขยะที่เก็บขนได้ซึ่งเข้าสู่ระบบก าจ ัดที่ถูกหลักวิชาการ 
เพื่อให้เกิดแรงจูงใจในการพฒันาการจดัการทัง้ระบบ 



ชุดโครงการวิจยั   
ประสิทธิภาพและธรรมาภิบาลของนโยบายสาธารณะไทย การวิจยัเพื่อเสริมสร้างนกันโยบายสาธารณะท่ีดี  
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การมีเป้าหมายที่เหมาะสมจะช่วยให้การสื่อสารมปีระสทิธภิาพ และให้ทุกฝ่ายมคีวามเข้าใจที่
ตรงกันว่าก าลงัหมายถงึปรมิาณขยะส่วนใดในการรายงานและประเมนิผล อนัจะช่วยลดความสบัสนซึง่เป็น
ปญัหาส าคญัของระบบตดิตามข้อมูลของกระทรวงมหาดไทยในปจัจุบัน 

ประเดน็ที ่ 3 การน าเคร ื่องมอืทางนโยบายมาใช้ตอ้งมแีนวทางที่สอดคลอ้งกับเป้าหมายของการ
จดัการขยะอย่างยัง่ยืน ยกตวัอย่างเช่น การปรบัอตัราค่าธรรมเนียมการจ ัดการขยะ แมว่้าจะช่วยสะท้อน
ถงึตน้ทุนการจ ัดการขยะที่ปรบัตวัสูงขึ้นอย่างมากในช่วง 25 ปีที่ผ่านมา นับตัง้แต่การประกาศใช้ พ.ร.บ. 
การสาธารณสุข พ.ศ. 2535 แต่ก็สร ้างความหนักใจให้กับ  อปท. ส่วนใหญ่ เน่ืองจากยังไม่มีการวางแนว
การปฏิบัตงิานที่ชัดเจน อีกทัง้ยังเสีย่งที่จะกระตุน้ให้คนทิ้งขยะต้องการน าขยะไปก าจดัมากขึ้น จะพบว่า 
หากมกีารปรบัอัตราค่าธรรมเนียมขึ้นแต่เพียงมาตรการเด ียว ผลที่ได ้จะสวนทางกับนโยบายการลด
ปรมิาณขยะและส่งเสรมิกิจกรรมตามหลกั 3Rs 

การน าเคร ื่องมอืทางเศรษฐศาสตรม์าใช้ในการจดัการขยะ  ควรจะเป็นไปตามหลกัการผูก่้อมลพิษ
เป็นผูจ้่าย (Polluter Pays Principle: PPP) เช่น การคดิค่าธรรมเนียมขยะต่อหน่วย (Unit-based Pricing: 
UBP) ซึง่ในต่างประเทศมกัจะเห็นในรูปของการเก็บเงนิตามปรมิาตรถุงขยะหรอืใช้เทคโนโลยีในการชัง่
น ้าหนักขยะที่แต่ละครวัเรอืนทิ้งในถงัขยะ เป็นตน้  

แมม้าตรการดงักล่าวจะยังไม่เป็นที่แพร่หลายในประเทศไทย เน่ืองจากข้อจ ากัดทางงบประมาณ
ในการจดัหาอุปกรณช์ัง่น ้าหนักขยะ รวมถงึปญัหาการตคีวามทางกฎหมายเกี่ยวกับการจ าหน่ายถุงขยะ
และการปฏิเสธไม่เก็บขยะที่ทิ้งไม่ตรงกับเง ื่อนไขของท้องถิน่ อย่างไรก็ตาม ไดม้กีารประยุกตใ์ช้หลกัการน้ี
ในบางพื้นที่โดยใช้ระดับความร่วมมอืของครวัเรอืนในการคดัแยกและจดัการขยะประเภทต่างๆ  ที่ตน้ทาง
มาใช้เป็นฐานของการคดิค่าธรรมเนียมรายเดอืน เช่น กรณขีอง อบต. ดอนแก้ว เป็นตน้ 

ดงันั้น หน่วยงานที่เกี่ยวข้องควรเร่งศึกษาและถอดบทเรยีนแนวทางปฏิบัตทิี่ เ ป็นเลศิ  (Best 
Practices) ของการประยุกต์ใช้เคร ื่องมือทางเศรษฐศาสตร ์ เพื่อส่งเสรมิการจดัการขยะอย่างยัง่ยืนที่
เหมาะสมกับบรบิทของประเทศไทย 

ประเด็นที ่4 การก าหนดบทบาทหน้าที่ของ อปท. ควรพจิารณาถงึความคุม้ค่าและผลกระทบต่อ
สิง่แวดลอ้ม เน่ืองจากโครงสรา้งเดมิที่ให้ อปท. แต่ละแห่งรบัผดิชอบการเก็บขนและก าจดัขยะที่เกิดขึ้นใน
พืน้ที่ของตนนั้น ขาดความเหมาะสมต่อขนาดของการจดัการ และเป็นอุปสรรคต่อการใช้ทร ัพยากรที่มอียู่
ให้เกิดประโยชน์สูงสุด 

ผลการศึกษาแสดงให้เห็นว่า การลงทุนในระบบเก็บขนจะเร ิม่คุม้ค่าเมื่อมีผูร้ ับบรกิารอย่างน้อย 
9,000 คน ส่วนการก าจดัขยะอย่างถูกหลักสุขาภิบาล จ าเป็นตอ้งจดัการแบบรวมศูนย์เพื่อให้เกิดความ
คุม้ค่า นอกจากน้ี ควรมกีารปรบัเปลีย่นบทบาทของ อปท. เป็นผู ้ซือ้บร ิการเก็บขนและก าจดัจากเอกชน 
โดยให้มีการแข่งขันที่เป็นธรรม เพื่อเป็นทางเลอืกหน่ึงในการเพิม่ประสทิธ ิภาพให้กับการบรหิารจดัการ 
โดยไม่ต้องมกีารปรบัโครงสรา้งการกระจายอ านาจส่วนท้องถิน่ ซึ่งเป็นเร ื่องที่ซบัซอ้นและตอ้งพจิารณาถึง
มติอิื่นๆ อย่างรอบคอบนอกเหนือจากการจดัการขยะ 

ส าหรบัการสรา้งเตาเผาขนาดใหญ่เพื่อเปลีย่นขยะให้เป็นพลงังาน (Waste to Energy: WtE) เป็น
ส่วนหน่ึงของการท าระบบการจ ัดการขยะของไทยให้ทันสมัย แต่การเลอืกเทคโนโลยีควรเร ิม่จากการ
พจิารณาศักยภาพของการจดัการขยะที่ตน้ทาง เพื่อไม่ให้เกิดการตดิกับดกัทางเทคโนโลยี (Technological 
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Lock-in) ในอนาคต นอกจากน้ี ควรพจิารณาระยะทางการขนส่งเพื่อให้ได ้ปร ิมาณขยะที่ป้อนเข้าสู่ระบบ
เทคโนโลยี อย่างเพียงพอ และเพื่ อไม่ให้ การก่อมลพิษจากการขนส่งขย ะระยะไกลมีผลมากกว่ า
ผลประโยชน์ที่ไดร้บัจากการน าขยะมาเป็นพลงังาน เช่นตัวอย่างในการวิเคราะห์ผลกระทบต่อสิ่งแวดลอ้ม
ในครัง้น้ี 

ประเด็นที ่5 การจดัการขยะไม่ควรเป็นความรบัผดิชอบของท้องถิ่นและชุมชนเท่านั้น แต่ควรจะ
เพิม่ความรบัผิดชอบตามกฎหมายของผูผ้ลติและผูบ้รโิภคให้มากขึ้นตามแนวคดิความรบัผิดชอบที่ขยาย
ออกไปของผูผ้ลิต (Extended Producer Responsibility: EPR) เน่ืองจากความสามารถในการจดัการขยะ
ที่ตน้ทาง และการก าจดัขยะตามหลกัสุขาภบิาลนัน้ขึ้นอยู่กับองคป์ระกอบของขยะ  

ในอนาคตมแีนวโน้มที่ซากผลติภัณฑ์ที่ม ีลกัษณะเฉพาะตวั มคีวามซับซ้อน และมคีวามอนัตราย 
เช่น ขยะอเิล็กทรอนิกส ์จะมจี านวนเพิม่มากขึ้น ท้องถิน่และชุมชนสามารถแสดงบทบาทส าคญัในการคัด
แยกและเก็บรวบรวมซากผลติภัณฑ์เหล่าน้ี  แต่การน าทร ัพยากรกลับมาใช้ใหม่ และการก าจ ัดอย่าง
ปลอดภยั ตลอดจนภาระทางการเงนิและการจดัการระบบข้อมูลสนับสนุนการด าเนินการ ควรให้ผูผ้ลติและ
ผูบ้รโิภคที่ไดร้บัประโยชน์โดยตรงจากผลติภัณฑเ์หล่าน้ีเข้ามาร่วมรบัผดิชอบ  เช่นเดยีวกับการจ ัดการใน
ประเทศอุตสาหกรรมที่ผ่านการเปลีย่นแปลงขององคป์ระกอบขยะน้ีมาแลว้ 

ข้อเสนอแนะส าหรบัการศึกษาในอนาคต    

จากผลการศึกษาในครัง้น้ีควรมกีารวิจยัเพิม่เตมิในประเดน็ต่อไปน้ี เพื่อสนับสนุนการปฏิรูประบบ
การจดัการขยะมูลฝอยของประเทศไทยให้ยัง่ยืนยิ่งขึ้นไป 

1) การจดัการขยะที่ตน้ทางในเขตเมอืง เพื่อศึกษาความเป็นไปไดใ้นป ัจจุบันและเทคโนโลยีที่
เหมาะสมที่สามารถน ามาเพิม่ศักยภาพการจดัการขยะที่ต ้นทางในเขตชุมชนเมอืงขนาดใหญ่ที่ม ีประชากร
อยู่หนาแน่น 

2) การจ ัดการซากผลิตภณัฑ ์แมจ้ะมกีารจดัการขยะที่ตน้ทางตามแนวคดิชุมชนปลอดขยะ แต่
สุดท้ายจะมีขยะส่วนหน่ึงที่เกินความสามารถในการจดัการของชุมชนและตอ้งน าไปก าจ ัด ดงันัน้ควรจะมี
การศึกษาแนวทางการบรหิารซากผลติภัณฑเ์หล่าน้ีที่เป็นทัง้ขยะอนัตรายหรอืขยะทัว่ไป เทคโนโลยีการ
น าไปใช้ประโยชน์ และวิธกีารก าจดัให้ปลอดภยั 

3) การตรวจสอบผลกระทบดา้นสิง่แวดลอ้มของการก าจดัขยะ โดยเฉพาะในด้านการปนเป้ือน
ของแหล่งน ้าใตด้ ินในพืน้ที่ที่ม ีการก าจ ัดขยะอย่างไม่ถูกตอ้ง ซึ่งผลการประเมนิ เบื้องตน้ดว้ยโมเดล LCA 
แสดงให้เห็นว่าเป็นปญัหาที่มคีวามส าคญั 
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5.5  โครงการประสิทธิภาพและธรรมาภิบาลของนโยบายกระจายอ านาจองคก์รปกครอง
ส่วนท้องถ่ิน:  
หวัหน้าโครงการ ศ. ดร.ม่ิงสรรพ์ ขาวสอาด มูลนิธิสถาบนัศึกษานโยบายสาธารณะ   
นักวิจัย รศ. ดร.ปิยะลักษณ์  พุทธวงศ ์นายณัฐพล  อนันต์ธนสาร นายศุภศิษฐ์  สุวรรณสิน 
ร่วมกับ อ. ดร.ศิวาพร  ฟองทอง ผศ. ดร. จักรพันธ ์สุขสวัสด์ิ ผศ.อริยา  เผ่าเครื่อง  
อ. ดร.ปิยะพงษ์ แสงแก้ว อ. ดร.ปวีณา ค าพุกกะ นายอรรถพันธ ์ สารวงศ ์และนางสาว
วรญัญา  บุตรบุรี  

ในสงัคมที่เป็นประชาธปิไตย นโยบายกระจายอ านาจสู่ท้องถิ่นเป็นนโยบายที่ไดร้บังบประมาณสูง
มาก เพราะเป็นนโยบายที่มฐีานเสยีงครอบคลุมประชาชนทัง้ประเทศ เป็นนโยบายที่มผีลต่อชีวิตประจ าวัน
และความอยู่ด ีมสุีขของประชาชนทัง้หมด ในประเทศไทย นโยบายกระจายอ านาจในทางปฏิบัตมิอุีปสรรค
ในการจดัสรรงบประมาณให้เป็นไปตามเป้าหมายที่ก าหนดไว้แต่แรกเร ิม่ นอกจากน้ี ยังมีกิจกรรมหลาย
ประเภทที่หลังจาก พ.ร.บ. ขัน้ตอนกระจายอ านาจออกใช้บังคบัให้กระจายอ านาจแลว้ รฐัส่วนกลางก็ยังด ึง
เอาภารกิจที่กระจายให้ท้องถิน่ไปแล้วกลับมาอีก หร ือยังไม่กระจายตามเป้าหมาย เช่น การท าบัตร
ประชาชนและการก่อสรา้งทางหลวงชนบท เป็นตน้ 

การชะลอกระบวนการกระจายอ านาจของส่วนกลางส่วนหน่ึงจะมาจากความไม่ไว้เ น้ือเชื่อใจ
รฐับาลท้องถิ่นว่าไร ้ประสิทธผิลและประสิทธ ิภาพ ไม่มีความรู ้ความสามารถที่จะตอบสนองต่อความ
ตอ้งการของประชาชน ตลอดจนข่าวการฉ้อราษฎรบ์ังหลวงในโครงการต่างๆ ของ อปท. จ ึงท าให้เกิด
ข้อเสนอ เช่น ข้อเสนอของคณะกรรมมาธกิารขับเคลื่อนการปฏิรูปประเทศดา้นการปกครองส่วนท้องถิ่น 
สภาขับเคลื่อนการปฏิรูปประเทศหรือ สปท. ให้ปร ับปรุงโครงสร ้างองคก์ารบริหารส่วนต าบล (อบต.) 
ยกระดบัเป็นเทศบาลทัง้หมด อา้งถงึให้ยุบรวม อปท. ขนาดเลก็โดยเป็นวิธทีี่ท าให้ท้องถิน่มศีักยภาพและมี
ประสทิธภิาพการบรหิารงาน (มตชิน, 29 สิงหาคม 2559) ข้อมูลของสมาคม อบต. แห่งประเทศไทย คาด
ว่าจะมี อปท. ที่ม ีประชากรไม่ถงึ 7,000 คน และรายได้ไม่เกิน 20 ล้านบาท จะถูกยุบไปควบรวมเป็น
เทศบาลจ านวนทั ้งสิน้ 6,173 แห่ง จากจ านวน 7,548 แห่ง แบ่งออกเป็น อบต. 4,545 แห่ง และเทศบาล
ต าบลอกี 1,628 แห่ง (มตชิน, 6 มกราคม 2560)  

วตัถปุระสงคข์องโครงการย่อยน้ี เพื่อตอบค าถามนโยบายสาธารณะจากข้อมูล อปท. เครอืข่าย 
39 แห่ง ว่า 1) อปท. มคีวามพยายามที่จะส่งมอบงานอย่างไร มปีระสทิธผิลและมปีระสทิธภิาพอย่างไร 2) 
งานที่ส่งมอบเป็นงานที่ส าคญัในความเห็นของประชาชนหรอืไม่ และประชาชนพงึพอใจในงานที่ ส่งมอบแค่
ไหน 3) อปท. มศีักยภาพในการด าเนินงานทางสังคมโดยอาศัยการมีส่วนร่วมของประชาชนไดด้แีค่ไหน 
ทัง้น้ี ใน 2 ประการหลังไดใ้ช้หลกัการธรรมาภบิาลเพื่อประเมนิผลลัพธข์องการด าเนินงานขององคก์รโดย
วิธกีรณศีึกษาแบบเจาะลกึ โดยเน้นใน 3 ด ้านคือ ประสิทธผิลประสิทธ ิภาพ  การให้ประชาชนมีส่วนร่วม 
และการตอบสนองความตอ้งการของประชาชน นอกจากน้ี ยังมวีัตถุประสงคร์องเพื่อฝึกฝนให้ไดนั้กวิจ ัย
นโยบายสาธารณะรุ่นใหม่กระจายอยู่ในมหาวิทยาลยัต่างๆ  

แนวทางในการวิเคราะห ์ส าหรบัการศึกษาในครัง้น้ีจะอาศัยหลกัของทฤษฎีการเปลีย่นแปลง 
(Theory of Change) โดยตดิตามตัง้แต่การใช้ปจัจยัน าเข้า (Input) ในกระบวนการด าเนินงาน (Process)  
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ของ อปท. เพื่อสรา้งผลผลติ (Output) และมกีารน าไปใช้ประโยชน์จนกระทัง่เกิดผลลพัธ ์(Outcome) และ
ผลกระทบ (Impact) ส่วนดา้นประสทิธผิลและประสทิธภิาพไดศ้ึกษาการด าเนินงาน 2 ระดบั คอื 1) การวัด
ประสทิธผิลในการส่งมอบบรกิารสาธารณะ โดยพจิารณาจากดชันีสุขภาวะชุมชน เพื่ออธบิายถึงโครงสรา้ง
และความพยายาม (Effort) ของ อปท. ในการสรา้งสุขภาวะชุมชน และ 2) การวิเคราะห์ประสทิธภิาพการ
ด าเนินงานบางดา้นของ อปท. เพื่อเปรยีบเทียบกระบวนการใช้ปจัจยัน าเข้าในการสรา้งผลผลติของ อปท. 
ว่ามปีระสทิธภิาพหรอืไม่เมื่อเทียบกับ อปท. อื่นๆ ที่ด าเนินงานในลกัษณะเดยีวกัน 

ส าหร ับผลลพัธ ์ ซึง่เป็นผลจากการด าเนินงานของ อปท. ที่ส่งผลกระทบต่อผู ้มส่ีวนได้ส่วนเสยีใน
ชุมชน ดังนัน้ จงึจะวัดผลในมุมมองของประชาชน ประกอบดว้ยการวิเคราะห์  2 ส่วน ค ือ 1) การประเมิน
ความพงึพอใจ โดยประยุกตใ์ช้เคร ื่องมอืแองเคอรร์งิ วินเยตต ์(Anchoring Vignette: AV) เพื่อลดอคตจิาก
การตอบที่เกิดจากความแตกต่างของผูต้อบแบบสอบถาม และท าให้ผลการวัดมีความเที่ยงมากขึ้น และ 2) 
การวิเคร าะห์ผลตอบแทนทางสังคมจากการลงทุน  (Social Returns on Investment: SROI) จาก
นวัตกรรมการจ ัดการชุมชนของ อปท. ซึ่งส่วนใหญ่ เป็นโครงการที่กระตุ ้นให้ชุมชนมีส่วนร่วมในการ
ขับเคลื่อนท้องถิน่ให้มสุีขภาวะเพิม่ขึ้น 

การประเมินสมรรถนะสุขภาวะ  วิเคราะห์โดยอาศัยตัวชี้วัดที่ เ ป็นป ัจจ ัยน าเข้า ( Inputs) 
กระบวนการ (Process) และผลผลิต (Output) ของการด าเนินงานในแต่ละด้าน ซึ่งเป็ นการวัดจาก
ทรัพยากรที่ใช้หร ือภารกิจที่ตอ้งท า ขั ้นตอนและวิธ ีการท างาน และงานที่ ท าส าเร ็จ ตามล าดบั โดยใช้
ตวัชี้วัดดา้นสุขภาวะที่มอีงคป์ระกอบ 10 ดา้น คอื 1) สุขภาพอนามยั 2) ความปลอดภยั 3) การป้องกันภยั
พบิัต ิ4) สวัสดกิารชุมชน 5) เกษตรยัง่ยืน 6) การศึกษาและการเรยีนรู ้7) การจดัการทรพัยากรธรรมชาต ิ
8) การจ ัดการสิง่แวดล้อม 9) การมีส่วนร่วมของประชาชน และ 10) เศรษฐกิจชุมชน ผลการประเมิน 
พบว่า อปท. กลุ่มตวัอย่าง (39 อปท.) มคีะแนนดชันีสุขภาวะอยู่ในระดบัปานกลาง 8 ดา้น ได้แก่ สุขภาพ
อนามยั ความปลอดภยั การป้องกันและบรรเทาภยัพบิัต ิสวัสดกิารชุมชน การศึกษาเรยีนรู ้ภายในชุมชน 
การจดัการทรพัยากรธรรมชาติ การจดัการสิง่แวดล้อม และการมส่ีวนร่วมของประชาชน อย่างไรก็ตาม 
อปท. กลุ่มตัวอย่างมีคะแนนสุขภาวะค่อนข้างต ่าอยู่  2 ด ้าน ได้แก่ การสนับสนุนส่งเสร ิมการท าเกษตร
อนิทรยี์ และเศรษฐกิจชุมชน 

การเปรียบเทียบสมรรถนะระหว่างเทศบาลต าบลและ อบต.  เมื่อพิจารณา อปท. กลุ่ม
ตวัอย่างที่ม ีค่าด ัชนีสุขภาวะสูงที่ สุดในแต่ละดา้น พบว่า อปท. ที่มคีะแนนสูงสุดมทีั ้ง อปท. อยู่ในรูปแบบ
เทศบาลต าบลและ อบต. อกีทัง้เมื่อเปรยีบเทียบค่าเฉลีย่ของดชันีสุขภาวะระหว่างเทศบาลต าบลและ อบต. 
ก็พบว่าค่าดชันีสุขภาวะเฉลีย่ไม่มคีวามแตกต่างกันในรูปแบบการปกครองทัง้สองแบบ แต่ข้อมูลทางการ
คลังของ อปท. เช่น รายจ่ายต่อหัวประชากรมีความสัมพันธ ์ในเชิงบวกกับดัชนีสุขภาวะ เน่ืองจาก
เกี่ยวข้องกับตวัชี้วัดในดัชนีย่อยที่เป็นปจัจยัน าเข้าและกระบวนการโดยตรง ด ังนั้น หากมีการควบรวม 
อปท. ที่ขนาดใกลเ้คยีงกัน โดยไม่มีการเปลีย่นแปลงงบประมาณรายจ่ ายต่อหัวประชากร ก็อาจไม่ท าให้ค่า
ดชันีสุขภาวะรวมดขีึ้นได ้แต่หากเป็นการควบรวมเพื่อให้งบประมาณรายจ่ายรวมเพิม่สูงขึ้น ก็อาจจะส่งผล
ดใีนบางดชันีย่อย เช่น ดชันีย่อยดา้นสุขภาพอนามยั  
 การศึกษาในดา้นประสิทธผิลซึง่เป็นการด าเนินงานตามภารกิจด ้วยการวิเคราะห์ดชันีสุขภาวะ 10 
ดา้นยืนยันว่า อปท. ให้ความส าคญัต่อการด าเนินงานในแต่ละดา้นต่างกัน ทัง้น้ีเป็นไปตามบริบทของพืน้ที่
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และชุมชนท้องถิ่น ภารกิจที่ อปท. ให้ความส าคญัทัง้ในดา้นการให้งบประมาณและการด าเนินงาน ไดแ้ก่ 
ดา้นสิง่แวดลอ้มชุมชน ดา้นความปลอดภยั และดา้นสาธารณสุข ซึง่มคีะแนนเฉลีย่รายด้านสูงกว่าค่าเฉลี่ย
ของทุกดา้น ส่วนภารกิจที่ อปท. ให้ความส าคญัระดับต ่ากว่า คอื ด ้านเศรษฐกิจชุมชนและเกษตรอนิทรีย์ 
เน่ืองจากภารกิจ 2 ดา้นน้ี ไม่ถอืเป็นภารกิจการให้บร ิการหลกัของ อปท. แต่เป็นภารกิจที่จะช่วยยกระดับ
สุขภาวะโดยรวมของชุมชน ผลการศึกษาน้ีสอดคลอ้งกับการศึกษาทางเศรษฐมิตโิดยใช้ฐานข้อมูลขนาด
ใหญ่ โดยวิธกีาร Penalty–Reward System กับ อปท. 684 แห่ง พบว่า อปท. ทัง้ในเขตเมอืงและในเขต
ชนบท มีภารกิจที่ม ีความส าค ัญและเป็นมิต ิพื้นฐานที่  อปท. ส่งมอบแก่ประชาชน 3 ด ้าน ค ือ ด ้าน
สิง่แวดล้อมชุมชน ดา้นความปลอดภยัจากภยัพบิัตติ่างๆ และดา้นสาธารณสุข ส าหรบั อปท. ในเขตเมอืง 
มติดิา้นถดัไปที่ตอ้งส่งมอบแก่ประชาชน คอื การมส่ีวนร่วมชุมชน ส่วน อปท. ที่ม ีความพรอ้มมากขึ้น จะ
พจิารณางานดา้นเศรษฐกิจชุมชนเป็นล าดบัท้ายสุด  
 เมื่อน าคะแนนดัชนีสุขภาวะรายดา้นมาวิเคราะห์ความสัมพนัธก์ับข้อมูลต่างๆ ของ อปท. ไดแ้ก่ 
จ านวนประชากร พืน้ที่ งบประมาณรายจ่าย ความหนาแน่นประชากร งบประมาณต่อหัวประชากร รายได ้
(ไม่รวมเงนิอุดหนุน) และสัดส่วนรายได ้(ไม่รวมเงนิอุดหนุนเฉพาะดา้น) พบว่า มีความสัมพันธ ์ระหว่าง
งบประมาณต่อหัวกับดัชนีสุขภาวะในด้านต่างๆ ไดแ้ก่ ดชันีดา้นการป้องกันภัยพบิัต ิด ัชนีดา้นสวัสดกิาร
ชุมชน ดัช นีด ้านความยั ่งยื นข องการ เกษตร ดัช นีด ้านการศึ กษา เร ียนรู ้  ด ัชนีด ้านการจ ัดการ
ทรัพยากรธรรมชาติ ด ัชนีเศรษฐกิจชุมชน และดชันีสุขภาวะรวม ซึ่ง เป็นไปในทิศทางเด ียวกันและมี
นัยส าคญัเชิงสถิต ิหมายความว่า หากงบประมาณต่อหัวสูงขึ้น ด ัชนีเหล่าน้ีก็จะมีค่าสูงตามไปดว้ย ดงันั้น 
อปท. ที่ใดที่งบประมาณต่อหัวมาก โอกาสในการพฒันาสุขภาวะของท้องถิน่ก็สูงตามไปดว้ย  

การเปรียบเทียบสมรรถนะระหว่างเทศบาลต าบลและ อบต.  เมื่อพิจารณา อปท. กลุ่ม
ตวัอย่างที่ม ีค่าด ัชนีสุขภาวะสูงที่ สุดในแต่ละดา้น พบ ว่า อปท. ที่มคีะแนนสูงสุดมทีั ้ง อปท. อยู่ในรูปแบบ
เทศบาลต าบลและ อบต. อกีทัง้เมื่อเปรยีบเทียบค่าเฉลีย่ของดชันีสุขภาวะระหว่างเทศบาลต าบลและ อบต. 
ก็พบว่าค่าดชันีสุขภาวะเฉลีย่ไม่มคีวามแตกต่างกันในรูปแบบการปกครองทัง้สองแบบ แต่ข้อมูลทางการ
คลังของ อปท. เช่น รายจ่ายต่อหัวประชากรมีความสัมพันธ ์ในเชิงบวกกับดัชนีสุขภาวะ เน่ืองจาก
เกี่ยวข้องกับตวัชี้วัดในดัชนีย่อยที่เป็นปจัจยัน าเข้าและกระบวนการโดยตรง ด ังนั้น หากมีการควบรวม 
อปท. ที่ขนาดใกลเ้คยีงกัน โดยไม่มีการเปลีย่นแปลงงบประมาณรายจ่ายต่อหัวประชากร ก็อาจไม่ท าให้ค่า
ดชันีสุขภาวะรวมดขีึ้นได ้แต่หากเป็นการควบรวมเพื่อให้งบประมาณรายจ่ายรวมเพิม่สูงขึ้น ก็อาจจะส่งผล
ดใีนบางดชันีย่อย เช่น ดชันีย่อยดา้นสุขภาพอนามยั  
 การศึกษาน้ีบ่งชี้ ว่า หากมีการหลอมรวมเทศบาลต าบลและ อบต. ที่ม ีงบประมาณต่อหัวไม่
ต่างกัน โดยเฉพาะ อปท. ในพืน้ที่ชนบทที่มงีบประมาณต่อหัวใกลเ้คยีงกัน ก็สามารถอนุมานไดว่้าจะไม่
ช่วยให้สุขภาวะดขีึ้นได ้

ผลการวิเคราะห์ประสิทธิภาพ  เป็นการวิเคราะห์ประสิทธ ิภาพการด าเนินงานทั ้งการใช้
งบประมาณดา้นสาธารณสุข การจดัการขยะ และการจดัเก็บรายได ้ผลการศึกษาพบว่า ในกรณทีี่สมมตใิห้ 
อปท. ตัวอย่างมีลกัษณะเหมอืนกัน มสีัดส่วนของ อบต. ที่ม ีขนาดเหมาะสมสูงกว่าของเทศบาลต าบล  
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26 

ส่วนปญัหาความดอ้ยประสทิธภิาพของกลุ่มตวัอย่างทัง้หมด ส่วนใหญ่เกิดจากความดอ้ยประสทิธภิาพดา้น
การด าเนินงานทางเทคนิคที่แท้จรงิมากกว่าความดอ้ยประสทิธภิาพจากขนาด  

กรณทีี่สมมตใิห้ อปท. ตวัอย่างมลีกัษณะการด าเนินงานแตกต่างกัน การวิเคราะห์ Meta-frontier 
โดยเปรยีบเทียบประสทิธภิาพการด าเนินงานในด้านการใช้งบประมาณดา้นสาธารณสุข การจ ัดการขยะ 
และการจดัเก็บรายได้ระหว่างเทศบาลต าบลกับ อบต. กลุ่มตัวอย่าง พบว่า ไม่มกีารด าเนินงานดา้นใดที่ 
อบต. มปีระสทิธภิาพการด าเนินงานดอ้ยกว่าเทศบาลต าบล โดยการใช้งบประมาณดา้นสาธารณสุขของ
เทศบาลต าบลและ อบต. มีประสทิ ธ ิภาพและวิธ ีการด าเนินงานที่แตกต่างกัน โดยพบว่า อบต. มี
ประสทิธภิาพมากกว่าเทศบาลต าบลอย่างมีนัยส าค ัญทางสถติ ิ ส่วนด้านการจดัการขยะและการจดัเก็บ
รายได ้พบว่า เทศบาลต าบลและ อบต. มีประสทิธภิาพการด าเนินงานไม่แตกต่างกัน แต่วิธกีารด าเนินงาน
ทัง้ 2 ดา้น มคีวามแตกต่างกัน 
 ด ังนั้น นโยบายการยกฐานะ อบต. ขึ้ นมาเป็นเทศบ าลต าบลโดยไม่มีการเป ลี่ยนแปลง
งบประมาณต่อหัวประชากร อาจจะไม่ช่วยท าให้ระดบัสุขภาวะชุมชนเพิม่ขึ้นได ้และยิ่งรฐับาลกลางเห็นว่า 
การหลอมรวม อปท. ขนาดเล็กเพื่อการลดจ านวนเจา้หน้าที่จาก 2 ชุดเป็นชุดเดยีว และจะสามารถปรับ
งบประมาณที่ใช้กับบุคลากรมาใช้เป็นงบพฒันาอาจจะเป็นไปไดย้าก เน่ืองจากในปจัจุบัน อปท. ขนาดเล็ก
ก็ไม่สามารถรกัษาเพดานรายจ่ายงบประมาณดา้นค่าจา้ง ในระดบัรอ้ยละ 40 ของงบประมาณไดอ้ยู่แล้ว 
และอาจจะท าให้การด าเนินงานไม่มปีระสทิธ ิภาพได ้ด ังนัน้ การหลอมรวมโดยไม่มีมาตรการส่งเสร ิมดา้น
ประสทิธภิาพ อาจส่งผลท าให้คุณภาพของการให้บรกิารลดลง  
 การตอบสนองของท้องถ่ินและความพึงพอใจของประชาชน ส าหรบัค าถามธรรมาภบิาลถัด
มาว่า การบรหิารงานของท้องถิ่นตอบสนองความตอ้งการของประชาชนไดม้ากน้อยเพยีงใด มีความ
เหมาะสมและตรงกับระดบัความส าคญัที่ประชาชนให้หรอืเพยีงพอหรือไม่ โดยมชุีมชนท้องถิน่กรณศีึกษา 
12 แห่ง อาศัยแบบสอบถามความพึงพอใจและความคิดเห็นของประชาชน ประกอบดว้ยค าถาม 4 ส่วน 
คอื 1) ความพงึพอใจต่อการด าเนินงานและการจดับร ิการสาธารณะพืน้ฐานที่ประชาชนทุกคนไดร้บับรกิาร 
2) ความพึงพอใจต่อการด าเนินงานและการจ ัดบร ิการสวัสดิการที่ ม ี เพียงบางกลุ่มได้รบับ รกิาร 3) 
ความส าค ัญและความพึงพอใจในภาพรวมต่อการด าเนินงานของ  อปท. ( Importance–Performance 
Analysis: IPA) และ 4) ความเชื่อมัน่หรอืความไว้วางใจของประชาชนที่มตี่อ อปท. 

การศึกษาน้ีพบว่า อปท. ขนาดเล็กที่ศึกษา สามารถส่งมอบบรกิารให้ตรงกับความตอ้งการของ
ประชาชน และประชาชนก็มคีวามพงึพอใจการให้บรกิารของ อปท. ในระดบั  “มาก” โดยประชาชนกลุ่ม
ตวัอย่างให้คะแนนความพงึพอใจในระดบัสูงทุกดา้น โดยเฉพาะการบริหารศูนย์เด ็กเลก็ การจ ัดการขยะใน
ชุมชน การอนุรกัษ์ศาสนาและวัฒนธรรม การส่งเสรมิสุขภาพบรกิารแพทย์ฉุกเฉิน และการดูแลผูสู้งอายุ 
ส่วนภารกิจที่ได ้คะแนนความพงึพอใจค่อนข้างต ่ า ไดแ้ก่ การจดัการปญัหายาเสพติด การเปิดโอกาสให้
ประชาชนก าหนดข้อตกลงในการดูแลป่า ซึ่งอยู่ภายใตก้ฎหมายอนุรกัษแ์ละอยู่นอกเหนืออ านาจ อปท. 
รวมถงึการด าเนินการการส่งเสร ิมผลติภณัฑ์ชุมชน การสรา้งรายได้ทางเศรษฐกิจ และสนับสนุนแพทย์
ทางเลือก ส าหรบัการศึกษาการวิเคราะห์ IPA โดยสอบถามประชาชนถงึความส าคญัของบรกิารในแต่ละ
ดา้นตามความเห็นของประชาชน และถามถงึความพึงพอใจต่อบร ิการที่ไดร้บั ปรากฏว่า ประชาชนเห็นว่า
ท้องถิน่ อปท. 12 แห่ง ด าเนินงานสอดคลอ้งกับความส าคญัที่ประชาชนในระดบัมากถงึมากที่สุด กล่าวคือ 
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อปท. ตวัอย่างให้ความส าคญัมากกับการบรกิารที่ประชาชนสนใจมาก และให้ความสนใจน้อยกับบรกิารที่
ประชาชนให้ความส าคญัน้อย หมายความว่า อปท. สามารถตดิตามและตอบสนองความตอ้งการที่แท้จร ิง
ของประชาชนไดอ้ย่างตรงเป้า ส่วนการปรบัค่าคะแนนความพงึพอใจด้วยวิธกีารแองเคอรร์งิ วินเย็ตต ์เพื่อ
ลดอคตส่ิวนบุคคล ก็มไิดท้ าให้ค าตอบในภาพรวมเปลีย่นแปลงไป 

อย่างไรก็ตาม อปท. กลุ่มตัวอย่างส่วนใหญ่ ยังตอ้งให้ความสนใจเป็นพิเศษ คอื การด าเนินงาน
ดา้นความปลอดภยั การศึกษาเร ียนรู ้การมส่ีวนร่วมของประชาชน และการเสรมิสรา้งเศรษฐกิจชุมชน 
เน่ืองจากเป็นการด าเนินงานส่วนที่ประชาชนเห็นว่ามคีวามส าคญัสูงแต่ยังมคีวามพงึพอใจต ่ า ผลของการ
ด าเนินงานบางรายการจ าเป็นต้องอาศัยความร่วมมอืจากหน่วยงานส่วนอื่นๆ ดว้ย เช่น ความปลอดภัย 
ตอ้งอาศัยการท างานร่วมกับต ารวจ และทหาร เป็นตน้ แต่ส าหรบัการด าเนินงานที่ประชาชนในพื้นที่เห็น
ว่า อปท. ด าเนินการเกินความจ าเป็นไม่ค่อยมมีากนัก ซึง่น่าจะเกิดจาก อปท. กลุ่มตัวอย่างแต่ละแห่ง
ทราบความต้องการของประชาชนเป็นอย่างดี จงึไม่ได ้ด าเนินการในดา้นที่ประชาชนเห็นความส าค ัญต ่ า
เกินความจ าเป็น 

ผลการประเมนิความพงึพอใจต่อการด าเนินงานและการจดับรกิารสาธารณะพืน้ฐานที่ประชาชน
ทุกคนได้รบับรกิาร และสวัสดกิารที่มเีพียงประชาชนบางกลุ่มไดร้บับรกิาร พบว่า อปท. ที่เป็นเทศบาล
ไดร้บัการประเมินความพอใจดา้นการให้บรกิารสาธารณะพืน้ฐานหลายรายการมากกว่า อบต. ทัง้น้ีอาจ
เป็นเพราะกลุ่มเทศบาลต าบลมงีบประมาณรายจ่ายสูงกว่ากลุ่ม อบต. ท าให้สามารถให้บรกิารสาธารณะ
พืน้ฐานไดด้กีว่า เน่ืองจากการให้บรกิารสาธารณะพืน้ฐานนัน้อาศัยการลงทุนสูงและมลีักษณะประหยัดต่อ
ขนาด (Economies of Scale) นัน่คอื การให้บรกิารแก่ประชากรมากขึ้นจะมีตน้ทุนต่อหน่วยต ่าลง ในทาง
ตรงกันข้าม การจดับร ิการที่เป็นสวัสดิการกลับพบว่า อบต. ไดร้บัการประเมนิการด าเนินงานในระดบัที่ม ี
ความพงึพอใจหลายด้านมากกว่าเทศบาลต าบล สะท้อนให้เห็นว่ารูปแบบการปกครองแบบ อบต. น่าจะ
เข้าถงึความตอ้งการของประชาชนในระดับย่อยไดด้กีว่า การให้บรกิารสวัสดกิารของ อบต. จงึตอบสนอง
ความตอ้งการของประชาชนไดม้ากกว่าเทศบาลต าบล 

การประเมินความเช่ือมัน่และความไว้วางใจ  ผลการศึกษา อปท. กลุ่มตัวอย่าง 6 แห่ง พบว่า
ค่าเฉลีย่ของความไว้วางใจต่อ อปท. กลุ่มตวัอย่างทัง้หมดในแต่ละรายการย่อยอยู่ในระดบั “มาก” ชี้ให้เห็น
ว่าประชาชนมีความไว้วางใจในการด าเนินของ  อปท. โดยเฉพาะในมิต ิความสามารถของ อปท. ใน
ประเดน็ด้านบุคลากร กลุ่มตวัอย่างเห็นดว้ยว่าตวัผูน้ าและบุคลากรเป็นผูท้ี่มคีวามรู ้ความสามารถ และมี
ทักษะสูงในการด าเนินงาน ซึ่งเป็นข้อที่ไดค้ะแนนเห็นด้วยสูงสุด ชี้ให้เห็นว่าประชาชนมีความเชื่อมัน่ใน
ความสามารถในการด าเนินงานของ  อปท. สูง ในด้านความซื่อตรงของ อปท. ยังได ้คะแนนน้อยโดย
เปรยีบเทียบกับความสามารถ ซึง่ อปท. อาจจะตอ้งปรบัปรุงมากขึ้น สรุปไดว่้า ประชาชนในท้องถิน่เป็นผู ้
ต ื่นรูแ้ละน่าจะสามารถตรวจสอบและก ากับการท างาน อปท. ที่มขีนาดเลก็ไดด้กีว่า อปท. ที่มขีนาดใหญ่ 
ดงันัน้ การควบรวม อปท. จะท าให้ความสามารถของประชาชนในการควบคุมและตรวจสอบการท างาน
ของ อปท. ลดลง  

การวิเคราะห์ผลตอบแทนทางสังคม เป็นการน าผลลัพธท์างดา้นสงัคม (Social Impact) ใน
ดา้นต่างๆ ที่โครงการสรา้ง มาค านวณหา “คุณค่า” เป็นตวัเงนิ (Monetized Value) แลว้เปรยีบเทียบกับ
มูลค่าทางการเงนิของต้นทุนที่ใช้ไปในการด าเนินการ เพื่อดูว่าโครงการสรา้งผลลัพธ ์ทางสังคมคิดเป็น
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มูลค่าเท่าไร ต่อเงนิ 1 บาทที่ลงทุนไป ดงันัน้ SROI จงึเป็นตัวชี้วัดหน่ึงที่ใช้ประเมินการด าเนินโครงการที่
มผีลประโยชน์ดา้นสงัคมเป็นหลกั 

จากการศึกษานวัตกรรมการจดัการหรอืโครงการลงทุนของ อปท. ในโครงการย่อยทัง้ 6 โครงการ 
ไดแ้ก่ 1) โครงการชุมชนปลอดขยะ เทศบาลต าบลบ้านแฮด จ ังหวัดขอนแก่น 2) โครงการชุมชนปลอด
ขยะ เทศบาลต าบลพระลบั จงัหวัดขอนแก่น 3) โครงการโรงเรยีนผูสู้งอายุ เทศบาลต าบลแม่กา จงัหวัด
พะเยา 4) โครงการลดการบริโภคเคร ื่องด ื่มแอลกอฮอล์และลดอุบัตเิหตุจราจร เทศบาลต าบลบ้านต ๊ า 
จงัหวัดพะเยา 5) โครงการพัฒนาระบบสุขภาพผู ้สูงอายุ  อบต. โนนโหนน จงัหวัดอุบลราชธานี และ  
6) โครงการอาสาปนัสุข คนต าบลอุโมงคไ์ม่ทอดทิ้งกัน เทศบาลต าบลอุโมงค ์จงัหวัดล าพูน พบว่าโครงการ
ทัง้หมดเป็นโครงการที่คุ ้มค่าในการลงทุนทางสงัคม โดยโครงการที่ใช้ศึกษามผีลตอบแทนจากการลงทุน
ทางสังคมมากกว่า 1 จนกระทัง่ถงึ 11 เท่า เน่ืองจากมผีลตอบแทนทางสังคมสูงกว่าต้นทุนในการลงทุน 
การศึกษารายละเอียดของแต่ละโครงการ พบว่า มีความกระตอืร ือร ้นที่จะแสวงหาความร่วมมือจาก
หน่วยงานอื่นๆ ซึง่มกัจะเป็นหน่วยงานรฐั เช่น มหาวิทยาลัย โรงพยาบาล บางโครงการมีเง ินทุนไม่
เพยีงพอตอ้งอาศัยเงนิทุนภายนอกเช่นส านักงานกองทุนสนับสนุนการสรา้งเสรมิสุขภาพ (สสส.) เพื่อให้
การด าเนินการโครงการส าเร ็จลุล่วงไปได้ นอกจากน้ีบางโครงการ หากใช้วิธกีารประเมนิการลงทุนทาง
ธุรกิจทัว่ไปโดยไม่ค านึงถงึผลประโยชน์ทางสงัคม โครงการดงักล่าวก็จะไม่มคีวามคุม้ค่าทางการเงนิ  
 บทเรียนและข้อเสนอแนะเชิงนโยบายด้านการกระจายอ านาจ   

1) ข้อคน้พบร่วมกันของโครงการวิจยัย่อยดา้นการกระจายอ านาจซึ่งจะถือเป็นบทเรยีนด้าน
นโยบายก็ค ือ อปท. มีบรบิทในการด าเนินภารกิจไม่เหมอืนกัน ขึ้นอยู่สภาพของพื้นที่และความเป็นเมอืง 
ดงันั้น อปท. จงึใช้ความพยายามในการพฒันาแตกต่างกันไปตามบริบทของพืน้ที่ ประเด ็นน้ีเห็นชัดว่า 
อปท. ในชนบทจะให้ความสนใจกับการจดัการทรพัยากรธรรมชาติ ในขณะที่ อปท. ในเมอืงจะสนใจดา้น
สิง่แวดลอ้มหรือขยะ ดงันัน้ การส่งเสร ิมการพฒันาของ อปท. จ ึงควรจ ัดแยกเป็นกลุ่มๆ โดยให้ อปท. 
สมคัรเป็นสมาชิกกลุ่มที่ตนเองเข้าเกณฑแ์ละสนใจแลว้จงึด าเนินการโดยใช้แรงจูงใจและให้ความรู ้ เพื่อ
ยกระดับการพัฒนาให้ง่ายขึ้น ข้อเสนอแนะเชิงนโยบายชั ้นแรกจึงควรให้ อปท. มีความคล่องตัวด ้าน
บรหิารจ ัดการงบประมาณ เพื่อจะสามารถบรหิารจดัการและให้บรกิารสาธารณะที่ตรงกับความตอ้งการ
ของประชาชน นอกจากน้ี นโยบายกระจายอ านาจควรเป็นนโยบายที่ยืดหยุ่น เพราะมผีลกระทบต่อชุมชน
ที่หลากหลายเป็นจ านวนมหาศาล ครอบคลุมพืน้ที่ทั ้งประเทศที่มรีะบบนิเวศแตกต่างกัน รฐับาลจงึควรให้ 
อปท. บรหิารจดัการตามศักยภาพและเจตนารมณข์องประชาชนในพืน้ที่  

2) ข้อค ้นพบเบื้องต้นดา้นประสิทธ ิภาพที่ส าค ัญส าหรบัการวางนโยบายของการศึกษาน้ีค ือ 
เทศบาลต าบลไม่ได้มปีระสทิธภิาพเหนือกว่า อบต. การยกฐานะโดยหลอมรวม อบต. ให้เป็นเทศบาล
ต าบลเพื่อหวังประสิทธ ิภาพจากขนาดหรอืหวังจะลดพนักงานและสมาชิกสภาให้เหลือชุดเดยีวเพื่อลด
งบประมาณดา้นค่าจา้ง อาจจะท าให้เกิดการลดคุณภาพในการให้บรกิาร การควบรวม อบต. อาจส่งผลดี
ต่อการให้บรกิารสาธารณะที่เป็นพืน้ฐาน แต่อาจส่งผลเสยีต่อการให้บรกิารดา้นสวัสดกิารสาธารณะ รวมถึง
ความสามารถของประชาชนในการควบคุมและตรวจสอบการท างานของ อปท. ลดลง งบประมาณรายจ่าย
ต่อหัวเป็นป ัจจ ัยหลักที่ ส่งผลต่อด ัชนีสุขภาวะของ อปท. หากมีการควบ รวม อปท. โดยไม่ได้เพิ่ม
งบประมาณรายจ่ายต่อหัว ก็อาจไม่ท าให้ดชันีสุขภาวะเพิม่ขึ้นได ้ดงันั้นการควบรวม อปท. ต้องท าให้เกิด
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การลดค่าใช้จ่ายประจ าลงเพื่อท าให้มงีบประมาณรายจ่ายเพิม่เตมิส าหรบัรายการอื่นต่อไป  อย่างไรก็ตาม 
มขี้อพงึระวังในการน าผลการศึกษาไปใช้ เน่ืองจากจ านวนตัวอย่างในการศึกษาน้ีค่อนข้างจ ากัดและเป็น
ตวัอย่างที่ สุ่มอย่างเจาะจง  จงึเป็นไปได้เพยีงให้ข้อเสนอเบื้องต้นว่า ควรพจิารณาผลประโยชน์ของการ
หลอมรวมจากข้อมูลเชิงประจ ักษก่์อนด าเนินการ ดงันัน้ จ ึงควรให้มกีารศึกษาซ ้าในประเดน็ดังกล่าวดว้ย
จ านวนกลุ่มตวัอย่างที่มากขึ้น 

3) อปท. ที่ศึกษายังด าเนินภารกิจให้เกิดประสทิธ ิผลเกินกว่างบประมาณที่ไดร้บั  โดยสามารถดึง
ทุนสงัคมในพื้นที่มาขับเคลื่อนสุขภาวะของสงัคมให้ด ีขึ้นอย่างเป็นรูปธรรม  การศึกษาน้ีพบว่า อปท. มี
ความพยายามเพิม่เต ิม นอกเหนือไปจากงบประมาณรายจ่ายที่ไดโ้ดยขับเคลื่อนสุขภาวะดว้ยงบประมาณ
จากภายนอกหรือมคีวามพยายามที่จะกระตุน้ทุนสงัคม พบว่า ผลตอบแทนการลงทุนโครงการเชิงสงัคม
ของ อปท. ทุกๆ  1 บาท สามารถสรา้งผลตอบแทนอย่างคุ ้มทุนในการร่วมกันดูแลสุขภาวะชุมชน เช่น 
เทศบาลต าบลอุโมงค ์จงัหวัดล าพูน มีโครงการฝึกอบรมจติอาสาแลว้ ตัง้ตูบ้รจิาคให้คนในชุมชน เปิดร ับ
เงนิบรจิาคจากองคก์รทัง้ในและนอกชุมชน เพื่อเป็นทุนสนับสนุนให้จติอาสาไปเยี่ยมเยือนดูแลคนเฒ่าคน
แก่ที่ต ิดบ้ านติดเตียง การวิเค ราะห์ ผลตอบแทนเชิงสังคม (Social Return on Investment) พบว่ า 
งบประมาณที่เทศบาลสนับสนุน 1 บาท สรา้งผลตอบแทนได ้5.39 บาท หรอืโครงการลดเหล้าเข้าพรรษา
ของเทศบาลต าบลบ้านต ๊ า จงัหวัดพะเยา ไดผ้ลตอบแทน 8.91 บาท ในภาพรวม สามารถสรุปได้ว่า
โครงการทางสงัคมที่ศึกษา ลว้นแต่ไดผ้ลตอบแทนเป็นบวกและมากกว่าหน่ึงบาท 

4) การกระตุ ้น อปท. ในการพัฒนาดา้นต่างๆ โดยมีการมอบรางวัลเป็นแรงจูงใจ เช่น รางวัล 
อปท. ตน้แบบลดขยะ จะท าให้ชุมชนและ อปท. ตื่นตวั โดยเฉพาะหากไดร้ ับรางวัล ก็จะเกิดผลดีอื่นๆ 
ตามมา เช่น ท้องถิน่อื่นมาศึกษาดูงาน มกีารจดัฐานเรยีนรูแ้ยกเป็นดา้น เกิดการแลกเปลีย่นเรยีนรูร้ะหว่าง
ชุมชน เกิดความภูมใิจที่ไดช่้วยสรา้งทุนสงัคม เป็นตน้ โดยเฉพาะผลจากการเข้ามาดูงาน จะก่อให้เกิด
รายไดใ้นชุมชน บางพืน้ที่เตบิโตไปจนถงึมกีารให้บรกิารโฮมสเตย์เกิดรายไดเ้สรมิให้กับท้องถิน่ 

5) การศึกษาโครงการทางสงัคมของ อปท. ชี้ให้เห็นถึงความยืดห ยุ่นและความสามารถในการ
ปรบัตวัของ อปท. ที่จะรองรบัสงัคมสูงวัย โดยให้ความสนใจกับการให้บรกิารประชาชนสูงวัย รวมทัง้การ
จดัสรรงบประมาณและกระตุน้ทุนทางสงัคมในรูปของจ ิตอาสาและเง ินบรจิาคมาขับเคลื่อนกิจกรรมการ
ดูแลผูสู้งวัยที่เกิดความคุม้ค่า เกิดสงัคมที่อบอุ่นและเอือ้อาทรต่อกัน       
 การศึกษาน้ีชี้ให้เห็นว่า อปท. มศีักยภาพการท างานไดสู้งหากมกีารส่งเสรมิให้สรา้งนวัตกรรม แต่
ในการสรา้งนวัตกรรม กฎหมาย และระเบียบตอ้งเอื้ออ านวยเช่น ภาย ในกรอบกฎหมายปจัจุบัน อปท. 
ด าเนินการเฉพาะภารกิจที่กฎหมายก าหนดให้ ในทางปฏิบัตมิปีระเด ็นพฒันามากมายที่กฎหมายมไิดใ้ห้
อ านาจ แต่เป็นเร ื่องที่จ าเป็นของราษฎรในท้องถิ่นนัน้ๆ ซึ่ง อปท. จะท าไม่ได ้หากกฎหมายไม่ได้ให้อ านาจ
ไว้ ดงันัน้ หากรฐัจะส่งเสร ิมให้ท้องถิ่นกลา้คดิ ก ลา้พฒันา ก็ควรมกีารปฏิรูปกฎหมายของ อทป. ให้มี
อ านาจกว้างขวางยิ่งขึ้น และให้ก าหนดเฉพาะเร ื่องที่ห้ามด าเนินการ นอกเหนือจากน้ีก็ควรด าเนินการได้
หมดตามเจตนารมณข์องชุมชน 

เน่ืองดว้ยการศึกษาน้ีมอีีกวัตถุประสงค์หน่ึงคอื สรา้งนักนโยบายสาธารณะรุ่นใหม่ จงึเน้นการใช้
เคร ื่องมือวิจ ัยและความเข้าใจองค์กรในเบื้องตน้ การศึกษาน้ีซึ่งอาศัยวิธกีรณีศึกษาจ ึงมีข้อจ ากัดในดา้น
ขนาดตวัอย่าง และการเร่งรดัที่ต ้องพัฒนาหลายทักษะในเวลาจ ากัด ถงึแม้ว่าจะได้ข้อมูลเบื้องต้นที่
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น่าสนใจแต่มีจ านวนตัวอย่างน้อย  และจ านวนตัวแปรที่ ใช้ก็ จ ากัด เกินกว่าจะใช้ยืนยั นให้เกิดการ
เปลีย่นแปลงนโยบายไดอ้ย่างจรงิจงั   

6. ข้อสงัเกตจากการสงัเคราะหร์ายงานทัง้ 5 เล่ม และข้อเสนอแนะ  

1) นโยบายสาธารณะของไทยไม่ไดอ้อกแบบและปรบัปรุงจากข้อมูลและงานวิจยัเชิงประจกัษ ์แต่
สรา้งขึ้นจากการดูตวัอย่างหรืออาศัยสมมติฐานจากประสบการณ์ต่างประเทศ ประสบการณ์ของผู ้วาง
นโยบาย และจากทฤษฎีวิชาการ ดงันัน้ การวิจยัเพื่อทดสอบสมตฐิานของนโยบายจึงเป็นเร ื่องควรกระท า 
ยิ่งไปกว่านั้นแม้นโยบายที่ออกแบบมาอาจจจะเหมาะสมในตอนเร ิ่มแรก เมื่อเวลาผ่านไปและป ัจจ ัย
แวดลอ้มเปลีย่นไป นโยบายที่อาจจะเคยเหมาะสมในช่วงเวลาหน่ึงก็อาจจะไม่เหมาะสมได ้ท าให้นโยบาย
ตามไม่ทันสถานการณ ์การประเมนิผลนโยบายเมื่อนโยบายไดด้ าเนินการไปแลว้ระยะเวลาหน่ึงคอื 4-5 ปี 
จงึเป็นเร ื่องส าคญัและจ าเป็น 

2) นโยบายสาธารณะที่ออกแบบโดยส่วนกลางมกัเป็นนโยบาย ไม่เลอืกปฏิบัตเิสมือนเสือ้ฟรไีซส์
หรอื One Size Fits All กล่าวคอื ใช้บังค ับกับองคก์รที่มขีนาดและศักยภาพต่างกัน ซึง่ไม่สอดคลอ้งกับ
บริบทของพื้นที่และระดับการจ ัดการของ  อปท.ที่แตกต่างกัน ด ังที่จะเห็นจากนโยบายการก าหนด
เป้าหมายในการจ ัดการขยะ ร ัฐจ ึงควรสรา้งตัวชี้วัดเพื่อแยกท้องถิ่นเป็นกลุ่มๆ ตามศักยภาพ มีการให้
งบประมาณอสิระในการบรหิารตามศักยภาพ และมรีะบบ Coaching ส าหรบักลุ่มที่มปีญัหาคลา้ยคลงึกัน   

3) นโยบายสาธารณะมักพึง่เคร ื่องมอืทางกฎหมาย ขาดการใช้เคร ื่องมอืทางนโยบายอื่นๆ เช่น 
ทางเศรษฐศาสตร ์และทางสังคม ตลอดจนขาดการประเมนิที่ม ีประสิทธ ิภาพ ผู ้วางนโยบายระดับสูงมัก
มุ่งเน้นการใช้เคร ื่องมือทางกฎหมายและการก าหนดกฎระเบียบมากกว่าเคร ื่องมือเศรษฐศาสตร ์และ
เคร ื่องมือทางสังคมและมาร่วมบังค ับใช้อย่างบูรณาการ แต่การกระจายอ านาจไปสู่ท้องถิน่ ท าให้เกิด
เคร ื่องมอืหรอืนวัตกรรมทางสงัคมมากขึ้น 

4) นโยบายสาธารณะในบางกรณีขาดการบรหิารแบบมองเหรยีญทัง้สองดา้น เช่น นโยบาย
ท่องเที่ยวที่เน้นการประชาสัมพนัธ ์หรอืการสรา้งอุปสงค์อย่างเข้มข้นโดยหน่วยงานเฉพาะกิจ แต่ขาดการ
ยกระดบัขีดความสามารถในการรองรบัของท้องถิน่ นโยบายท่องเที่ยว จงึกลายเป็นนโยบายฉกฉวยโอกาส
จากการรองรบัทางธรรมชาตแิละการมอุีปทานรองรบัส่วนเกิน แต่เมื่อมกีารเร่งรดัอุป สงคท์ าให้อุปทานหรือ
มคีวามต้องการเกินกว่าขีดความสามารถในการรองร ับ เกิดการเบียดใช้ทร ัพยากรกับคนท้องถิ่นโดย
นักท่องเที่ยวท าให้เกิดผลกระทบดา้นสิง่แวดล้อม ดังที่ประจกัษใ์นกรณศีึกษาทัง้ 6 แห่ง  เป็นการจ ัดการ
การท่องเที่ยวที่อาจเสรมิสรา้งความมัน่คงดา้นรายได ้ แต่ไม่ยัง่ยืนในระยะยาว 

5) การประเมนิเคร ื่องมอืทางนโยบายควรประเมนิหลายเคร ื่องมอืพรอ้มๆ กัน เพื่อให้ประจกัษช์ัด
ถงึประสทิธ ิภาพของแต่ละเคร ื่องมอื และผลจากการใช้เคร ื่องมอืร่วมกันดงัเช่นนโยบายควบคุมการบรโิภค
ยาสูบ 
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7. ข้อเสนอแนะด้านนโยบายวิจัยของ สกว.  

1) ควรแยกกลุ่มนักวิจยัตามศักยภาพโดยมรีะบบ Coaching จากโปรแกรมเพิม่ทักษะการวิจยัที่
เข้มข้นขึ้นกว่าที่มอียู่ ในปจัจุบัน ปรบัเวลา/ภาระงาน และผลตอบแทนนักวิจยัรุ่นใหม่ในโปรแกรมต่างๆ ให้
สอดคลอ้งกัน 

2) สกว. ควรท าบันทึกข้อตกลงความร่วมมือ (MOU) ร่วมกับส่วนราชการที่ก ากับนโยบาย หรือ
องคก์รปกครองส่วนท้องถิน่ เพื่อให้ไดห้ัวข้อวิจยัร่วมกันที่จะน าไปสู่การใช้ประโยชน์ไดจ้รงิมากขึ้น  

3) สกว. ควรมงีานวิจ ัยที่ไปช่วยปรบัความลึกของแบบสอบถามที่เ ป็นฐานข้อมูลขนาดใหญ่ของ
รฐัที่เก็บโดยส านักงานสถติแิห่งชาตเิพื่อให้สามารถตอบโจทย์เชิงนโยบายให้ลกึซึง้และตรงประเดน็มากขึ้น 
เช่น การวิจยัที่ค านวณ “ราคากลาง” ของทุนสังคมประเภทต่างๆ คุณค่าทางนามธรรมเช่น ความสามคัค ี
การรูจ้กัเกื้อกูลกัน เป็นตน้    

4) เพิ่มเวทีแลก เป ลี่ยนเร ีย นรู ้ระหว่างนักวิจ ัย ในหัวข้อ เด ียวกัน และระหว่างนักวิจ ัยกั บ
ผูท้รงคุณวุฒิ เพื่อให้คุณภาพของงานและทักษะการคิด ความเข้ าใจปญัหาเชิงนโยบายของนักวิจยัรุ่นใหม่
ดขีึ้น 
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