


 ประมาณการเศรษฐกิจปี 2552
ข้อมูลจริง ประมาณการปี 2552_f

2549 2550 2551 25 พ.ค. 52 24 ส.ค. 52

GDP (ณ ราคาประจำาป:ี พันล้านบาท) 7,841.3 8,493.3 9,105.0 8,831.8 8,786.29

รายได้ต่อหัว (บาทต่อคนต่อปี) 120,933.0 128,686 135,895 131,426 130,749

GDP (ณ ราคาประจำาป:ี พันล้านดอลลาร์ สรอ.) 206.9 245.8 273.4 248.8 258.4

รายได้ต่อหัว (ดอลลาร์ สรอ. ต่อปี) 3,190.8 3,723.6 4,081 3,702.1 3,845.5

อัตราการขยายตัวของ GDP (ณ ราคาคงที,่ %) 5.2 4.9 2.6 (-3.5) – (-2.5) (-3.5) – (-3.0)

การลงทุนรวม (ณ ราคาคงที,่ %) 3.9 1.3 1.1 -6.2 -10.0

ภาคเอกชน (ณ ราคาคงที,่ %) 4.1 0.6 3.2 -9.7 -14.8

ภาครัฐ (ณ ราคาคงที,่ %) 3.3 3.4 -4.8 5.0 5.0

การบริโภครวม (ณ ราคาคงที,่ %) 2.9 2.7 2.2 2.0 0.7

ภาคเอกชน (ณ ราคาคงที,่ %) 3.0 1.6 2.5 0.4 -0.8

ภาครัฐบาล (ณ ราคาคงที,่ %) 2.4 9.2 0.5 11.3 9.4

ปริมาณการส่งออกสินค้าและบริการ (ปริมาณ, %) 9.1 7.1 5.4 -9.8 -12.4

มูลค่าการส่งออกสินค้า (พันล้านดอลลาร์ สรอ.) 127.9 150.0 175.3 147.2 146.7

อัตราการขยายตัว (%), 17.0 17.3 16.8 -15.0 -16.3

มูลค่าการส่งออกสินค้า (พันล้านบาท) 4,838.2 5,170.8 5,833.3 5,225.2 4,988.7

อัตราการขยายตัว (%), 9.8 6.9 12.8 -10.4 -14.5

อัตราการขยายตัว (ปริมาณ, %) 11.2 11.0 5.5 -11.0 -13.6

ปริมาณการนำาเข้าสินค้าและบริการ (ปริมาณ, %) 3.3 3.4 7.5 -9.9 -18.4

มูลค่าการนำาเข้าสินค้า (พันล้านดอลลาร์ สรอ.) 126.9 138.5 175.1 140.7 132.7258

อัตราการขยายตัว (%) 7.9 9.1 26.4 -19.6 -24.2

มูลค่าการนำาเข้าสินค้า (พันล้านบาท) 4,803.9 4,773.1 5,827.3 4,994.5 4,512.7

อัตราการขยายตัว (%), 1.48 -0.64 22.08 -14.3 -22.6

อัตราการขยายตัว (ปริมาณ, %) 1.3 3.6 12.0 -11.6 -20.3

ดุลการค้า (พันล้านดอลลาร์ สรอ.) 1.0 11.6 0.2 8.3 14.0

ดุลบัญชีเดินสะพัด (พันล้านดอลลาร์ สรอ.) 1/ 2.3 14.0 -0.2 9.3 14.5

ดุลบัญชีเดินสะพัดต่อ GDP (%) 1.0 6.1 -0.1 3.7 5.6

เงินเฟ้อ (%)  

ดัชนีราคาผู้บริโภค 4.7 2.3 5.5 (-0.5) – (0.5) (-1.0) – (-0.5)

GDP Deflator 5.1 3.2 4.5 (-0.5) – (0.5) (-1.0) – (-0.5)

อัตราการว่างงาน 1.5 1.4 1.4 2.0 – 2.5 1.8-2.0

ที่มา : สำานักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ, 24 สิงหาคม 2552

หมายเหตุ : Reinvested earnings has been recorded as part of FDI in Financial account, and its contra entry recorded as income on equity 
 in current account.



วารสารเศรษฐกิจและสังคมฉบับนี้ นําเสนอบทความที่เกี่ยวของกับการพัฒนาประเทศในหลาย

แงมุม ทั้งในดานเศรษฐกิจ สังคม สิ่งแวดลอม และการบริหารจัดการ โดยในดานเศรษฐกิจนั้น ปญหาความ

ยากจนนับเปนปญหาเรื้อรังที่อยูคูกับการพัฒนาประเทศมาโดยตลอด และแมวาสถานการณของปญหา

โดยรวมจะมีแนวโนมดีขึ้นตั้งแตป 2543 เปนตนมา แตในบางพื้นที่ยังคงมีคนจนกระจุกตัวอยูหนาแนน โดย

เฉพาะภาคตะวันออกเฉียงเหนือ ซึ่งเปนสิ่งที่ตองเรงแกไข นอกจากนี้ การกาวเขาสูสังคมผูสูงอายุของไทยยัง

ทําใหกลุมคนที่เปนกําลังแรงงานมีจํานวนนอยลง ซึ่งอาจสงผลกระทบตอขีดความสามารถในการแขงขันของ

ประเทศในอนาคต ไทยจึงควรเตรียมกําลังคนที่มีอยูใหมีคุณภาพมากขึ้น และสอดคลองกับความตองการ

ของตลาด 

ในดานการพัฒนาสังคม คนไทยมีพฤติกรรมเสี่ยงที่เปนอันตรายตอสุขภาพมากขึ้น ทําใหมีอัตรา

การเจ็บปวยดวยโรคที่ปองกันไดสูงขึ้นโดยตลอด อีกทั้งยังเจ็บปวยดวยโรคเรื้อรังเพิ่มขึ้น ซึ่งทําใหตองสูญเสีย

คาใชจายในการรักษาพยาบาลเปนจํานวนมาก จึงจําเปนตองหามาตรการในการปองกันปญหาดังกลาว

อยางเรงดวน 

สําหรับการพัฒนาประเทศในดานสิ่งแวดลอม ปญหาโลกรอนยังคงเปนประเด็นใหญที่ทุกฝาย

จะตองคํานึงถึง จากผลการศึกษาประสิทธิภาพการใชพลังงานซึ่งสงผลกระทบตอภาวะโลกรอน พบวา 

เมื่อประสิทธิภาพการใชพลังงานดีขึ้น จะทําใหเกิดการประหยัดพลังงานไดในระยะสั้น แตกลับทําใหการ

ใชพลังงานในระยะยาวเพิ่มขึ้น สงผลใหเกิดการปลอยกาซเรือนกระจกที่ทําใหเกิดปญหาโลกรอนออกสู

บรรยากาศมากขึ้น ซึ่งบทความในเลมนี้ไดนําเสนอประเด็นขอเสนอแนะไวอยางนาสนใจ นอกจากนี้ ปญหา

โลกรอนยังสงผลกระทบตอความผันผวนของราคาสินคาเกษตรพลังงานทดแทนอยางรุนแรง  ดังนั้น การ

กําหนดนโยบายและมาตรการที่เหมาะสมในเรื่องการเพิ่มมูลคาสินคาเกษตรและการกําหนดราคานํ้ํามัน

เชื้อเพลิงจากพลังงานทดแทน จึงเปนเรื่องที่มีความสําคัญและจําเปนอยางยิ่ง

การบริหารจัดการที่ดีนับเปนปจจัยสําคัญอีกประการหนึ่งของการพัฒนาประเทศ สําหรับในภาครัฐ 

พ.ร.ฎ.วาดวยหลักเกณฑและวิธีการบริหารกิจการบานเมืองที่ดี พ.ศ.2546 ไดกําหนดใหมีการประเมินความ

คุมคาในการปฏิบัติภารกิจของรัฐ โดย สศช. ไดกําหนดแนวทางและวิธีการ พรอมทั้งการทดลองประเมินผลใน

หนวยงานนํารองแลว และในภาคประชาชน การนําเอาหลักธรรมาภิบาลมาใชในการบริหารองคกรปกครอง

สวนทองถิ่น จะชวยใหการกระจายอํานาจจากสวนกลางมีประสิทธิภาพสูงขึ้น ซึ่งรายละเอียดของเรื่องราวที่

นาสนใจเหลานี้ สามารถติดตามอานไดจากภายในเลม

บทบรรณาธิการ



สารบัญ

5 การศึกษาตลาดแรงงานเพื่อรองรับสังคมผูสูงอายุ

16 การศึกษาวิจัยแผนการลงทุนดานสุขภาพ

23 ความยากจน : ปญหาเรื้อรังที่ตองเรงแกไข

30 ทิศทางการพัฒนาคุณภาพและเพิ่มมูลคาสินคาเกษตรไทย

44 ประสิทธิภาพการใชพลังงานและผลกระทบตอการ

  ปลอยกาซเรือนกระจก

54 การประเมินความคุมคาการปฏิบัติภารกิจของรัฐ

66 ธรรมาภิบาลกับประสิทธิภาพการบริหาร

  องคกรปกครองสวนทองถิ่น

76 ตารางเศรษฐกิจพอเพียงเพื่อการวางแผน

ปที่ 46   ฉบับที่ 1   มกราคม-มีนาคม 2552

วารสาร

คณะที่ปรึกษา

เลขาธิการฯ นายอําพน  กิตติอําพน

รองเลขาธิการฯ นางสาววิไลพร  ลิ่วเกษมศานต

 นายอาคม  เติมพิทยาไพสิฐ

 นายอุทิศ  ขาวเธียร

 นางจุฑามาศ  บาระมีชัย

 นางสุวรรณี  คํามั่น

 นางเพ็ญจา  ออนชิต

ที่ปรึกษาดานนโยบายและแผนงาน 

 นายสุวัฒน  วาณีสุบุตร

 นายปรเมธี  วิมลศิริ

 นายธานินทร  ผะเอม

 นายชาญวิทย  อมตะมาทุชาติ 

 นางสาวลดาวัลย  คําภา

 นางนิตยา  กมลวัทนนิศา  

 นางชุตินาฏ  วงศสุบรรณ  

บรรณาธิการบริหาร   

 นายสมชาย  ศักดาเวคีอิศร

บรรณาธิการผูพิมพผูโฆษณา  

 นายวรวิทย  อวิรุทธวรกุล

กองบรรณาธิการ นางภาณี  ชนาธิปกรณ

 นางนิสวันต  พิชญดํารง

 นายธีระพงษ  มาลัยทอง  

 นางสาววัชรี  พุมทอง

 นายตฤตณัย  นพคุณ

ฝายจัดการ นางธนรัชต  ศุขอารีย  

 นายสุรพล  สวนขยัน  

 นางสาวจตุพร  บุญแฝง

 นางสาวศิริพร  ฉกามานันท

ฝายศิลปกรรมและภาพ  

 นายเนาวฤทธิ์  ฤทธิแปลก
โปรดทราบ
บทความ ขอคิดเห็นและขอเขียนตางๆ ในวารสารเศรษฐกิจและสังคมเปน
ความคิดเห็นสวนตัวของผูเขียน มิใชเปนความเห็นของสํานักงานคณะกรรมการ
พัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ

วัตถุประสงค
เพื่อเผยแพรความรูดานการพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมรวมทั้งแนวคิดเกี่ยวกับ
การพัฒนาประเทศแกสาธารณชนทั่วไปตลอดจนเปนสื่อกลางในการรายงาน
ความเคลื่อนไหว สถิติทางเศรษฐกิจและสังคมใหผูอานทราบขอเท็จจริงอยาง
ถูกตองกับสถานการณ



ส า ร ะ ใ น เ ล ม
การศึกษาตลาดแรงงานเพื่อรองรับสังคมผูสูงอายุ

แนวโนมการเปลี่ยนแปลงโครงสรางประชากรของไทยไปสูสังคมผูสูง

อายุ ไดสงผลกระทบตอกระบวนการพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมของประเทศที่

จะเกิดภาวะการขาดแคลนแรงงานมากขึ้น โดยเฉพาะแรงงานดานวิทยาศาสตร

และเทคโนโลยีที่มีคุณภาพ ประเทศไทยจึงตองนําเขาแรงงานจากตางประเทศทั้ง

แรงงานที่มีคุณภาพและแรงงานดอยฝมือ โดยภาครัฐจะตองกําหนดนโยบายใน

การเตรียมกําลังคนใหมีคุณภาพ และสอดคลองกับทิศทางการปรับโครงสรางการ

พัฒนาประเทศทั้งภาคการผลิตและบริการ ตลอดจนเตรียมความพรอมเขาสูสังคม

ผูสูงอายุ ไดแก นโยบายประชากร การสรางมาตรฐานคุณวุฒิวิชาชีพ การสะสมทุน

มนุษยจากการปรับระบบการศึกษา และการนําเขาแรงงานความรูและทักษะสูง

จากตางประเทศ

การศึกษาวิจัยแผนการลงทุนดานสุขภาพ
ปจจุบันคนไทยเจ็บปวยและตายดวยโรคไมติดตอเรื้อรัง เชน เบาหวาน 

หัวใจหลอดเลือด มะเร็ง รวมถึงมีพฤติกรรมเสี่ยดานสุขภาพ เชน การดื่มสุรา สูบ

บุหรี่ การบริโภคอาหารที่มีแปงและไขมันสูง รวมทั้งมีพฤติกรรมเสี่ยงทางเพศ เปนตน 

ทําใหประเทศไทยตองสูญเสียผลิตภาพจากการตายและการขาดงานสูงถึงรอยละ 

3.1 ของผลิตภัณฑมวลรวมประชาชาติ รวมทั้งภาครัฐตองสูญเสียคาใชจายในการ

รักษาพยาบาลเปนจํานวนมาก จึงไดมีการเสนอแนวทางในการลงทุนดานสุขภาพ

ไว 3 แนวทางไดแก การกําหนดวาระสุขภาพแหงชาติในเรื่องการปองกันและแกไข

ปญหาภาระโรคไมติดตอเรื้อรัง  การทบทวนประสิทธิภาพและประสิทธิผลของ

มาตรการที่ดําเนินอยูในปจจุบัน และการปรับทิศทางการลงทุนดานสุขภาพที่เพิ่ม

งบประมาณดานการสงเสริมสุขภาพและปองกันโรคเปน 2 เทาจากปกติ

ความยากจน : ปญหาเรื้อรังที่ตองเรงแกไข
แมสถานการณความยากจนในภาพรวมจะลดลงจากรอยละ 21.0 ในป 

2543 เปนรอยละ 8.5 ในป 2550 รัฐบาลยังตองดําเนินการแกปญหาความยากจน

อยางตอเนื่องและจริงจัง โดยเขตพื้นที่และกลุมคนที่มีความยากจนสูงควรไดรับ

ความสําคัญสูงเปนอันดับแรก การแกปญหาความยากจนในเมืองและเขตชนบทควร

กําหนดใหสอดคลองกับภูมิสังคม สงเสริมใหคนยากจนใชชีวิตอยางพอเพียงและ

พึ่งตนเอง เพิ่มบทบาทชุมชนใหเปนกลไกหลักในการแกปญหาความยากจนในทองถิ่น  

และใหมีการจัดทําบัญชีรายชื่อครัวเรือนยากจน / คนจนของชุมชนเปนรายป

ทิศทางการพัฒนาคุณภาพและเพิ่มมูลคาสินคาเกษตรไทย
จากวิกฤตอาหารของโลกที่ผานมา ไดสงผลกระทบตอเกษตรกรไทยในเรื่องการเพิ่ม

ขึ้นของตนทุนการผลิต ปญหาเงินเฟอ และความผันผวนของราคาผลผลิต ภาครัฐจึงไดกําหนด

ทิศทางการพัฒนาคุณภาพและเพิ่มมูลคาสินคาเกษตรในชุมชนของไทย โดยใหความสําคัญ

กับการพัฒนาและสนับสนุนการสรางผูประกอบการใหมดานอาหาร สงเสริมใหมีการพัฒนา

อุตสาหกรรมการเกษตรแบบคลัสเตอร และเพิ่มแนวทางการใชประโยชนจากของเหลือทางการ

ผลิตการเกษตรใหคุมคามากยิ่งขึ้น  แตมีขอจํากัดในการประเมินผลสําเร็จ เนื่องจากการขาด

ฐานขอมูลที่ดี ที่ครอบคลุมดานการผลิต การเงิน และการตลาดของเกษตรกรที่มีการจัดเก็บ

อยางตอเนื่อง

ส า ร ะ ใ น เ ล ม



ประสิทธิภาพการใชพลังงานและผลกระทบตอการปลอยกาซเรือนกระจก
พลังงานเปนปจจัยการผลิตที่สําคัญในการผลิตสินคาและบริการ แตยังมีตนทุนสูงทั้งดานการเงิน 

และผลเสียตอสิ่งแวดลอม ซึ่งสงผลใหเกิดภาวะโลกรอน ดังนั้น จึงไดมีการพัฒนา คิดคนเทคโนโลยีประหยัด

พลังงานขึ้น เพื่อใหใชพลังงานไดอยางมีประสิทธิภาพและเปนมิตรตอสิ่งแวดลอม ในการศึกษานี้ใชแบบ

จําลอง EMOT พบวา ประสิทธิภาพการใชพลังงานดีขึ้นสงผลใหการใชพลังงานโดยรวมเพิ่มขึ้น โดยเฉพาะใน

ภาคการผลิต  ผูบริโภคบริโภคสินคาและบริการที่มีคุณภาพสูงขึ้น แตประสิทธิภาพการใชพลังงานดีขึ้น จะมี

ผลตอการเพิ่มกาซ CO
2
 และ SO

2
 ในระยะยาว

การประเมินความคุมคาการปฏิบัติภารกิจของรัฐ
แนวโนมทิศทางของการปฏิบัติงานของภาครัฐที่มุงใหความสําคัญ

กับผลสัมฤทธิ์ของงานมากขึ้น ทําใหมีการนําแนวคิดเรื่องการประเมินความ

คุมคา (Value for Money) มาใชในการประเมินผลการปฏิบัติงานภาครัฐ โดย

กําหนดไวในพระราชกฤษฎีกาวาดวยหลักเกณฑและวิธีการบริหารกิจการบาน

เมืองที่ดี พ.ศ. 2546 มาตรา 22 ซึ่ง สศช. ไดวางแนวทางการประเมินความ

คุมคาการปฏิบัติภารกิจของรัฐ กําหนดขั้นตอนและวิธีการประเมิน รวมทั้งได

ทดลองประเมินความคุมคาของ สศช. และหนวยงานนํารอง 3 กระทรวงแลว 

ปจจุบันกําลังดําเนินการขยายผลไปสูหนวยงานภาครัฐทั้ง 20 กระทรวงตอไป

ธรรมาภิบาลกับประสิทธิภาพการบริหารองคกรปกครองสวนทองถิ่น
องคการบริหารสวนตําบล (อบต.) มีหนาที่หลักในการแกไขปญหา

เศรษฐกิจ สังคม ทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดลอมตอบสนองความตองการของ

ประชาชน และ กระตุนใหประชาชนมีสวนรวมในการพัฒนาชุมชนของตนเอง จําเปน

ตองมีการนําหลักธรรมาภิบาลมาประยุกตใชในการบริหารจัดการเพื่อประสิทธิภาพ

และความโปรงใสมากขึ้น ซึ่งไดมีการศึกษา อบต. ในภาคตะวันออกเฉียงเหนือพบวา 

อบต. สวนใหญยังมีปญหาในดานการมีสวนรวมของประชาชน การพัฒนาบุคลากร 

ความมั่นใจในการกําหนดนโยบายและการคิดริเริ่มโครงการใหมๆ ดังนั้น ควรปรับปรุง

ดานการวางแผนและนําแผนไปสูการปฏิบัติ ดานประสิทธิภาพและความคุมคา ดาน

การมีสวนรวม ดานความโปรงใส ดานคุณธรรมและการปราบปรามทุจริต 

ตารางเศรษฐกิจพอเพียงเพื่อการวางแผน
การนําปรัชญาของเศรษฐกิจพอเพียงมาปรับใชในทางปฏิบัติใน

ทุกระดับ โดยเฉพาะการประยุกตใชปรัชญาของเศรษฐกิจพอเพียงกับองคการ
บริหารสวนตําบล (อบต.) ซึ่งเปนกลไกที่มีบทบาทสําคัญในการพัฒนาประเทศ
ไปสูความสมดุลและยั่งยืน นับเปนเรื่องสําคัญในการพัฒนาประเทศตาม
แผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ บทความนี้ไดนําเสนอ “ตาราง
เศรษฐกิจพอเพียงเพื่อการวางแผน” (Suffi ciency Economy Matrix : SEM) 
ซึ่งเปนเครื่องมือที่ชวยในการบริหารเศรษฐกิจของผูบริหารระดับทองถิ่น 
ใหสามารถเพิ่มประสิทธิภาพการวิเคราะหขอมูลเชิงปริมาณระดับตําบล และ
เปนจุดเริ่มตนอันสําคัญในการเพิ่มขีดความสามารถของทองถิ่น โดยสามารถ
วิเคราะหพื้นที่เพื่อการวางแผนและการตัดสินใจลงทุนในโครงการพัฒนาตางๆ 
ที่จะนําไปสูความสมดุลและยั่งยืนตามปรัชญาของเศรษฐกิจพอเพียงตอไป
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กรอบแนวคิดและขอบเขตการศึกษา ประกอบดวย 

การรวบรวม วิเคราะหสังเคราะหขอมูลที่เกี่ยวของจากเอกสาร

ตางๆ การสํารวจภาคสนามในสวนของแรงงานและผูจางงาน

ทั้งภาคการผลิตและภาคสวนที่เกี่ยวของ รวมทั้งการวิเคราะห 

ประมวลผล ประมาณการหาคาสัมประสิทธิ์และการสรางแบบ

จําลอง โดยศึกษาการเปลี่ยนแปลงโครงสรางประชากรและ

กําลังแรงงานไทยวิเคราะหระบบการผลิตกําลังคนในปจจุบัน

ของสถาบันการศึกษาตางๆ และฉายภาพแนวโนมการผลิต

กําลังคนในอนาคต รวมทั้งศึกษาการเปลี่ยนแปลงบริบทการ

พัฒนาของโลก ยุทธศาสตรและทิศทางการพัฒนาเศรษฐกิจ 

สังคมของประเทศไทย เพื่อนําไปสูการวิเคราะหแนวโนมการ

ปรับโครงสรางทางเศรษฐกิจไทยของภาคการผลิตและบริการ

º·¹íÒ
แนวโนมการเปลี่ยนแปลงของประเทศไทยในอนาคตขึ้นอยูกับเงื่อนไขการเปลี่ยนแปลงทางประชากร เพราะจะ

มีผลตอปริมาณและคุณภาพคน รวมทั้งสงผลกระทบตอกระบวนการพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมของประเทศ  โครงสราง

ประชากรไทยมีแนวโนมเปลี่ยนแปลงไปสูสังคมผูสูงอายุ ขณะเดียวกัน การเปลี่ยนแปลงอยางรวดเร็วที่เกิดจากกระแส

โลกาภิวัตนสงผลกระทบตอประเทศไทยอยางกวางขวางทั้งทางดานเศรษฐกิจ สังคม วัฒนธรรม และพฤติกรรมความเปน

อยูของประชาชน ทําใหประเทศไทยตองมีการปรับโครงสรางเศรษฐกิจและสังคมของประเทศเพื่อใหสามารถรองรับตอการ

เปลี่ยนแปลงและสามารถแขงขันไดในตลาดโลก มุงปรับเปลี่ยนโครงสรางภาคการผลิตและบริการจากการผลิตสินคาและ

บริการที่มีมูลคาเพิ่มและการสรางสรรคมูลคานอย ไปสูการผลิตที่มีการใชองคความรูและการผลิตที่มีการวิจัยและพัฒนา

ในระดับสูง สํานักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ จึงไดจัดทําโครงการศึกษาตลาดแรงงานเพื่อ

รองรับสังคมผูสูงอายุ มีวัตถุประสงคหลักเพื่อเสนอแนะการเตรียมการกําลังคนที่มีคุณภาพ สอดคลองกับทิศทางการปรับ

โครงสรางภาคการผลิตและบริการและแนวโนมเขาสูสังคมผูสูงอายุ 

วาสิณี  แนวพนิช* / ศุภสิทธิ์  ฟองสมุทร** / อรอุมา วิทยาพูล**

การศึกษาตลาดแรงงาน
เพื่อรองรับสังคมผูสูงอายุ1/

ที่ครอบคลุมกลุมสินคาและบริการ 3 กลุม คือ กลุมที่มีมูลคา

เพิ่มและการสรางสรรคคุณคานอย (Sweat and Tear Indus-

tries/Services) หรือกลุมใชแรงงานเขมขน (Labor Intensive) 

กลุมที่มีการใชองคความรูเปนฐานรวมกับการใชทักษะการ

ผลิต (Sweat and Brain Industries/Services) หรือกลุมที่

ใชความชํานาญเปนหลัก รวมกับเทคโนโลยี (Skill Intensive 

with Technology Intensive) และกลุมที่มีการวิจัยและพัฒนา

องคความรูในระดับสูงเปนฐานการผลิต (Brain and Oppor-

tunity Industries/Services) กลุมที่ใชความรูไดจากการวิจัย

และพัฒนา (Research and Development Intensive) พรอม

ทั้งศึกษาแนวโนมการเปลี่ยนแปลงความตองการกําลังคนใน

อนาคตที่สอดคลองกับแนวโนมการปรับโครงสรางภาคการ

ผลิตและบริการ 

1/  สรุปสาระสาคัญจาก รายงานฉบับสมบูรณ เรื่อง โครงการศึกษาตลาดแรงงานเพื่อรองรับสังคมผูสูงอายุ. กันยายน 2551 
*  นักวิเคราะหนโยบายและแผนชานาญการพิเศษ/ ** นักวิเคราะหนโยบายและแผนชานาญการ. สํานักยุทธศาสตรและการวางแผนพัฒนาทางสังคม. 
 สํานักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ
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แผนภาพที่ 1  แนวโนมจํานวนกําลังแรงงานในอนาคต 15 ปขางหนา จําแนกตามระดับการศึกษา

ที่มา : สํานักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ, โครงการศึกษาตลาดแรงงานเพื่อรองรับสังคมผูสูงอายุ
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แรงงานที่ออกจากระบบการศึกษามีสัดสวนของ

ผูสําเร็จจากสายวิทยาศาสตร และเทคโนโลยี (ว&ท) ในสัดสวน

ที่ไมสอดคลองกับความตองการของตลาด สงผลใหเกิดการ

วางงาน หรือการทํางานตํ่าระดับ ณ คาจางตํ่ากวาผลตอบแทน

ทางการศึกษาที่ควรไดรับ นอกจากนี้ พบปญหาการเปลี่ยนงาน

ของลูกจางหลังจากเขาทํางาน (Job hopping)  และการขาด

ความรูและทักษะที่เหมาะสมตอตําแหนงงาน

จากการประมาณการแนวโนมกําลังแรงงานในชวง 

15 ปขางหนา พบวา สัดสวนกําลังแรงงานใหมที่จบการศึกษา

ในสาขา ว&ท เพิ่มขึ้นรอยละ 13.52 ในระดับ ปวช. เพิ่มขึ้นรอยละ 

14.97 ปวส. และปริญญาตรี เพิ่มขึ้นรอยละ 16.80 แต

อัตราการเพิ่มกําลังแรงงานในอนาคตมีแนวโนมลดลง และอาจ

นําไปสูปญหาการขาดแคลนแรงงานในอนาคต ซึ่งเปนผล

ของการเปลี่ยนแปลงโครงสรางประชากรไทยที่วัยแรงงาน

มีแนวโนมลดลง การเขาถึงบริการการศึกษาอยางกวางขวาง 

การเพิ่มขึ้นของรายไดครัวเรือน ทําใหผูปกครองเห็นความสําคัญ

ของการลงทุนทางการศึกษาเพื่อสะสมทุนทางความรูมากขึ้น

ใหกับบุตรหลาน

นอกจากนี้ แรงงานระดับอาชีวศึกษา พบแนวโนม

 2 

ใช้ความรู้ได้จากการวิจัยและพัฒนา (Research and Development Intensive) พร้อมท้ังศึกษาแนวโน้ม
การเปลี่ยนแปลงความต้องการก าลังคนในอนาคตที่สอดคล้องกับแนวโน้มการปรับโครงสร้างภาคการผลิต
และบริการ  

แนวโน้มก าลงัคนจากระบบการศึกษาและก าลงัแรงงานของประเทศไทยแนวโน้มก าลงัคนจากระบบการศึกษาและก าลงัแรงงานของประเทศไทย  
 แรงงานที่ออกจากระบบการศึกษามีสัดส่วนของผู้ส าเร็จจากสายวิทยาศาสตร์ และเทคโนโลยี (ว&ท) 
ในสัดส่วนที่ไม่สอดคล้องกับความต้องการของตลาด ส่งผลให้เกิดการว่างงาน หรือการท างานต่ าระดับ ณ 
ค่าจ้างต่ ากว่าผลตอบแทนทางการศึกษาท่ีควรได้รับ  นอกจากนี้ พบปัญหาการเปลี่ยนงานของลูกจ้าง
หลังจากเข้าท างาน (Job hopping)  และการขาดความรู้และทักษะที่เหมาะสมต่อต าแหน่งงาน 

ส าหรับก าลังแรงงานที่มีวุฒิการศึกษาปวส.  ระดับปริญญาตรี และระดับสูงกว่าปริญญาตรี เพิ่มขึ้น
อย่างต่อเนื่อง โดยเพิ่มขึ้น 2.75 เท่า จาก 1.88 ล้านคน ในปี พ.ศ. 2550 เป็น 7.07  ล้านคน ในปี พ.ศ. 
2565  เพิ่มขึ้น 0.68 เท่า  จาก 3.53 ล้านคน ในปี พ.ศ. 2550 เป็น 5.94 ล้านคน ในปี พ.ศ. 25 65 และ
เพิ่มขึ้น 0.51 เท่า จาก 0.4 ล้านคน ในปี พ.ศ. 2550 เป็น 0.61  ล้านคน ในปี พ.ศ. 25 65 ตามล าดับ แต่
อัตราการเพิ่มก าลังแรงงานในอนาคตมีแนวโน้มลดลง  และอาจน าไปสู่ปัญหาการขาดแคลนแรงงานใน
อนาคต  ซึ่งเป็นผลของการเปลี่ยนแปลงโครงสร้างประชากรไทยที่วัยแรงงานมีแนวโน้มลดลง การเข้าถึง
บริการการศึกษาอย่างกว้างขวาง  การเพิ่มขึ้นของรายได้ครัวเรือนท าให้ผู้ปกครองเห็นความส าคัญของ
การลงทุนทางการศึกษาเพื่อสะสมทุนทางความรู้มากขึ้นให้กับบุตรหลาน  

แรงงานที่ออกจากระบบการศึกษามีสัดส่วนของผู้ส าเร็จจากสายวิทยาศาสตร์ และ
เทคโนโลยี (ว&ท) ในสัดส่วนที่ไม่สอดคล้องกับความต้องการของตลาด ส่งผลให้เกิดการว่างงาน 
หรือการท างานต่ าระดับ ณ ค่าจ้างต่ ากว่าผลตอบแทนทางการศึกษาที่ควรได้รับ นอกจากนี้ พบ
ปัญหาการเปล่ียนงานของลูกจ้างหลังจากเข้าท างาน (Job hopping) และการขาดความรู้และ
ทักษะที่เหมาะสมต่อต าแหน่งงาน  

  แผนภาพที่ 1แผนภาพที่ 1  แนวโน้มจ านวนก าลังแรงงานที่มีงานท าในอนาคต 15 ปีข้างหน้า จ าแนกตาม ระดับ
การศึกษา 
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อัตราการเรียนตอเขาสูระดับปริญญาบัตรที่ไมใชสาย ว&ท 

มากขึ้น  เปนการสงสัญญาวากําลังคนจากระบบการศึกษาจาก

สายนี้นาจะขาดแคลนอยางมาก  ซึ่งที่ผานมาการจัดการศึกษา

อาชีวศึกษาที่ไมไดคํานึงถึงมาตรฐานทางวิชาชีพและคุณวุฒิ

ทางวิชาชีพที่มาจากความตองการของภาคเอกชน นาจะเปน

ปญหาสําคัญของความไมพอดีระหวางความตองการแรงงาน

และการหางาน สําหรับกําลังแรงงานที่มีวุฒิการศึกษาตั้งแต

ระดับประถมศึกษาหรือตํ่ากวามีจํานวนลดลงอยางตอเนื่องจาก 

20.72 ลานคน ในป พ.ศ.2550  เหลือ 18.86 ลานคน ในป 

พ.ศ.2565 หรือลดลงรอยละ 8.98 ขณะที่กําลังแรงงานที่มี

วุฒิการศึกษาระดับมัธยมตน ระดับมัธยมปลาย และ ปวช. 

มีแนวโนมเพิ่มขึ้นในชวง 5-10 ปแรก จากนั้นก็มีแนวโนมลดลง

เชนกัน  สาเหตุสําคัญนาจะมาจากการเพ่ิมข้ึนของแรงงานใหม

จากสถาบันการศึกษา สวนใหญมีระดับการศึกษาสูงข้ึน

สวนกําลังแรงงานในชวง พ.ศ. 2550 และ 2565 

จะเพิ่มขึ้นอยางตอเนื่อง โดยแรงงานที่มีวุฒิการศึกษา ปวส. 

เพิ่มขึ้น ระดับปริญญาตรี และระดับสูงกวาปริญญาตรี เพิ่มขึ้น

อยางตอเนื่อง  โดยเพิ่มขึ้น 2.75 เทา จาก 1.88 ลานคน เปน 

7.07 ลานคน ระดับปริญญาตรีเพิ่มขึ้น 0.68 เทา จาก 3.53 

ลานคน เปน 5.94 ลานคน และระดับสูงกวาปริญญาตรีเพิ่มขึ้น 

0.51 เทา จาก 0.4 ลานคน เปน 0.61 ลานคน 
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แผนภาพที่ 2  ความตองการแรงงานใหมเพิ่มขึ้นในทัศนะของนายจาง (Notional Demand for Labor) 

จําแนกตามระดับการศึกษา

ที่มา: สํานักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ , โครงการศึกษาตลาดแรงงานเพื่อรองรับสังคมผูสูงอายุ

¤ÇÒÁµŒÍ§¡ÒÃáÃ§§Ò¹2 
ในอนาคตมีความตองการแรงงานระดับประกาศนียบัตร

วิชาชีพชั้นสูง (ปวส.) ปริญญาตรี ปริญญาโท ในสัดสวนที่

มากขึ้นทุกป สวนความตองการแรงงานระดับประกาศนียบัตร

วิชาชีพ  (ปวช.)  มีเพิ่มมากที่สุดในชวง 5 ป ขางหนา แตในระยะยาว

ความตองการมีตํ่ากวา ระดับ ปวส. และปริญญาตรี ในชวง 

10 ปขางหนา 

เมื่อเปรียบเทียบความตองการแรงงานในสาขา ว&ท 

กับสาขาอื่น พบวามีความตองการแรงงานระดับ ปวช. ใน

สาขา ว&ท สูงกวาสาขาที่ไมใช ว&ท ประมาณ 5 ถึง 11 เทา  

ระดับ ปวส. สูงกวาสาขาอื่นๆ ที่ไมใช ว&ท ประมาณ 3 ถึง 

7 เทา โดยที่สาขาดาน ว&ท ที่มีความตองการแรงงานสูงสุด 

ระดับ ปวช. ไดแก  ชางกล  ชางอุตสาหกรรม และชางไฟฟา 

ตามลําดับ  ในระดับ ปวส. มีความตองการแรงงานดาน  ว&ท 
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ทั้งนี้ งานประเภทพื้นฐาน 3 อาทิ ผู้ประกอบวิชาชีพด้านเทคนิคสาขาต่างๆ ผู้ปฏิบัติงานด้าน
ความสามารถทางงานฝีมือ การเกษตร การประมงและธุรกิจการค้าที่เกี่ยวข้อง รวมถึงพนักงานดูแลลูกค้า
และพนักงานขายในร้านค้าและตลาด แม้จะมีต าแหน่งงานว่างค่อนข้างมาก แต่มีปัญหาการขาดแคลน
แรงงานซึ่งเป็นก ารขาดเชิงคุณภาพที่มีปัจจัยมาจากทางอุปทานที่ขาดแคลนแรงงานเชิงทักษะ ( Effective 
Labor) ที่ต้องการ กล่าวคือ มีการขาดแคลนอุปทานแรงงานที่พร้อมไปด้วยคุณภาพและประสบการณ์
สะสม  
แผนภาพที่ แผนภาพที่ 2222    ความต้องการแรงงานใหม่เพิ่มขึ้นใน ทรรศนะของนายจ้าง (Notional Demand for 

Labor) จ าแนกตามรายระดับการศึกษา 

 
 

ท่ีมา: ส านักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ , โครงการศึกษาตลาดแรงงานเพื่อรองรับสังคมผู้สูงอายุ  

แผนภูมิที่ 4แผนภูมิที่ 4 ความต้องการแรงงานและขาดแคลนแรงงานของสถานประกอบการ 

 

 

 

 

 

 

 

 
  
                                                 
3 ตามการจัดจ าแนกประเภทอาชีพ ใช้ตาม  International Standard Classification of Occupational, 1988 (ISCO-88) ขององค์การแรงงาน
ระหว่างประเทศ (ILO) 
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สูงใกลเคียงกันแทบทุกสาขา โดยสาขาที่ตองการมากสุด 

ไดแก ชางอุตสาหกรรม ชางกล และชางอิเล็กทรอนิกส 

ตามลําดับ  

สําหรับความตองการแรงงานระดับปริญญาตรีดาน 

ว&ท มีสูงกวาสาขาอื่น ๆ ประมาณ 1.2 ถึง 2.4 เทา และ

ประมาณ 1 ถึง 2 เทา เทาในระดับปริญญาโท โดยสาขา

ที่มีความตองการมากที่สุดไดแก สาขาคอมพิวเตอรและไอที 

วิศวกรรมเครื่องกล และวิศวกรรมไฟฟา ตามลําดับ ทั้งนี้  

แมวาสาขาเกษตรกรรม สาขาสิ่งแวดลอม จะมีความตองการ

นอยในปจจุบัน แตในอนาคตแรงงานในสาขาดังกลาวนาจะ

เปนที่ตองการของตลาดมากขึ้น เนื่องจากอัตราผลตอบแทน

ในสาขาอุตสาหกรรมเกษตรมีแนวโนมเพิ่มสูงขึ้น ผนวกกับ

วิกฤตภาวะโลกรอนและกระแสการเห็นคุณคาการอนุรักษ

ทรัพยากรธรรมชาติที่เพิ่มมากขึ้น

2 เปนการประมาณการความตองการแรงงาน/ลูกจางในทัศนะของนายจาง โดยใชขอมูลประกาศหาแรงงานโดยนายจาง/บริษัทในป 2551
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(Technology Intensity) 

การศึกษาไดวิเคราะห จุดออน จุดแข็ง โอกาสและ

แนวโนมการพัฒนาอุตสาหกรรม บริการตางๆ และประเมิน

สถานภาพของอุตสาหกรรม บริการของไทย จัดกลุมตามระดับ

การพัฒนาเพื่อนําไปสูการบริหารจัดการกําลังคนที่สอดคลอง

กัน โดยผลการประเมินสถานภาพอุตสาหกรรม บริการกลุม

ตางๆ มีดังนี้

ตารางที่ 1 การประเมินสถานภาพของอุตสาหกรรมไทยตามความเขมขนของเทคโนโลยี

กลุมอุตสาหกรรม สถานภาพ/ขอจํากัด โอกาสการพัฒนาในไทย

อุตสาหกรรมที่ใชเทคโนโลยีขั้นสูง
การผลิตอุปกรณและเครื่องใชสํานักงานการผลิต

เครื่องอุปกรณวิทยุ ทีวีและการสื่อสารอากาศยาน 

การผลิตยารักษาโรคและเวชกรรม

สถานภาพอุตสาหกรรมไทยยังรับจางประกอบ 

อีกทั้งขาดอุตสาหกรรมพื้นฐาน ตองลงทุนสูงในการ

วิจัยพัฒนา 

นอย – มีบาง

อุตสาหกรรมที่ใชเทคโนโลยีขั้นกลาง-สูง
การผลิตเครื่องมือวิทยาศาสตร การผลิตยานยนต 

การผลิตเครื่องจักรอุปกรณ ยกเวนการสื่อสาร

การผลิตเคมีภัณฑยกเวนยารักษาโรค

ป จ จุ บั น นํ า เ ข า เ ป น ส ว น ใ ห ญ  รั บ จ า ง ผ ลิ ต 

ขาดบุคลากรที่มีองคความรู ขาดการวิจัยพัฒนา

ของตนเอง SME ไทยขาดการสนับสนุนอยางเปน

รูปธรรม 

มี – มีมาก

อุตสาหกรรมที่ใชเทคโนโลยีขั้นกลาง-ตํ่า
การผลิตผลิตภัณฑยางและพลาสติก การผลิตภัณฑ

จากแรอโลหะ การผลิตโลหะขั้นมูลฐาน การตอ

เรือและการซอมบํารุงการผลิตผลิตภัณฑที่ไดจาก

การกลั่นนํ้ามัน ปโตรเลี่ยม

มีการผลิตกาวหนา แตยังขาดการวิจัยผลิตภัณฑ

ใหม ความสามารถในการแขงขันอาจมีปญหา 

มีโอกาส

มีขอจํากัดเรื่องตนทุนวัตถุดิบ แหลงวัตถุดิบ ภาษี 

และพิธีการ ขาดอุตสาหกรรมพื้นฐาน และงานวิจัย ไมมีโอกาส

อุตสาหกรรมที่ใชเทคโนโลยีขั้นพื้นฐาน
การผลิตผลิตภัณฑกระดาษ และการพิมพ

การผลิตอาหาร เครื่องดื่มและผลิตภัณฑยาสูบ 

การผลิตผลิตภัณฑไมและเฟอรนิเจอร

การผลิตสิ่งทอ และเครื่องหนัง

มีการผลิตที่กาวหนาแตการใชทรัพยากรที่ตองระวัง มีโอกาส

ตองระวังเรื่องวัตถุดิบ และคาแรงแพงขึ้น เทียบ

คูแขง

มีโอกาสสูง

วัตถุดิบภายในมีปญหาดานการเคลื่ อนยาย 

วัตถุดิบตางประเทศมีปญหาการลักลอบ

มีโอกาสไมมาก

การผลิตลดลง  ขาดแคลนวัตถุดิบภายใน และ

คาแรงสูง เมื่อเทียบคูแขง

มีโอกาสไมมาก

ที่มา: สํานักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ , โครงการศึกษาตลาดแรงงานเพื่อรองรับสังคมผูสูงอายุ
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1. การนําเขาแรงงานตางชาติที่มีความรู ทักษะ 

(Knowledge Workers)  ประเทศไทยนําเขาแรงงานที่มี

ความรูและทักษะ (Knowledge worker) เพื่อแกไขปญหา

เฉพาะหนา การขาดแคลนแรงงานท่ีมีความรูฯ (Profession, 

technical and kindred workers) โดยแรงงานท่ีผานการลงทะเบียน

เพิ่มจาก 10,000 คน ในป 2533 เปนประมาณ 125,854 คน

ในป 2551 สวนใหญเปนแรงงานท่ีมีความรูและทักษะในเชิงธุรกิจ 

และการผลิต (Business and high-end skilled workers) 

และมาจากเอเชียตะวันออกและประเทศตะวันตก โดย

เปนแรงงานจากประเทศญี่ปุนมากที่สุด รองลงมา คือ จีน  

อังกฤษและอินเดีย  แรงงานที่มีความรูเหลานี้สวนใหญเปน

แรงงานที่ขอสิทธิยายถิ่นตามการลงทุนจากตางประเทศ ซึ่ง

บริษัทนานาชาติตองการใชแรงงาน  ในระยะเฉพาะหนา ยังมี

ความจําเปนที่จะตองเติมเต็มความตองการแรงงานที่มีทักษะ

และความรูที่ขาดแคลนจากตางประเทศ อาทิ นักวิทยาศาสตร 

วิศวกร และผูเชี่ยวชาญดานเทคโนโลยี สวนในระยะกลาง-ยาว 

ประเทศไทยควรมีแนวนโยบายที่ชัดเจนในการชะลอการนําเขา

แรงงานตางชาติ โดยแรงงานตางชาติที่ประเทศไทยควรพัฒนา

เองไดในระยะกลาง ไดแก แรงงานชํานาญการดานการขาย 

และ บริการ การเกษตร และประมง ตลอดจน เสมียน แรงงาน

ดานเทคนิคฯ การควบคุมระบบการผลิตและเครื่องจักรตางๆ 

ตลอดจนวิชาการวิชาชีพ ควรมีการใหการอบรมอยางเขมขน 

และ ผลิตจากสถาบันการศึกษาเปนสําคัญ

กรณีศึกษาของสิงคโปร การศึกษาไดนํากรณีของประเทศสิงคโปรเปนตัวอยางในการวิเคราะหเพื่อนําไป

สูขอเสนอเชิงนโยบาย โดยสิงคโปรมีการทําขอตกลงกับอินเดีย (Comprehensive Economic Cooperation 

Agreement) ดานแรงงานพรอมกับดานอื่น ๆ เพื่อรองรับการเปนเศรษฐกิจฐานความรูที่ใหความสําคัญกับ  

(1) การศึกษาและการเพิ่มทักษะพิเศษ (2) เปนนวัตกรรมและบทบาทผูประกอบการเปนตัวขับเคลื่อนเศรษฐกิจ 

(3) ปรับ/สรางธุรกิจและอุตสาหกรรมใหมใหแขงขันได  (4) ปรับผลิตภัณฑ- บริการใหสนองตอบตอตลาด

ท่ีมีรายไดสูง (higher end) บทเรียนของสิงคโปรช้ีวาภายใตแรงกดดันของแนวโนมสังคมผูสูงอายุและโลกาภิวัตน  

ประเทศไดหันไปใชแนวคิดดานอุปสงคเปนตัวนํา (Demand side approach) โดยมีการทําขอตกลงทวิภาคีกับ

ประเทศแหลงที่มาของแรงงานตางชาติสําคัญไดแก อินเดีย ซึ่งแรงงานมีความรูทักษะ แตคาจางถูกกวา แรงงาน

คุณภาพเดียวกับในสิงคโปรมาก

¡ÒÃ¹íÒà¢ŒÒáÃ§§Ò¹·ÕèÁÕ¤ÇÒÁÃÙŒ¨Ò¡µ‹Ò§»ÃÐà·È (Knowledge Workers) áÅÐ
¡ÒÃ»ÃÐÁÒ³¡ÒÃ·ÔÈ·Ò§¡ÒÃ¹íÒà¢ŒÒáÃ§§Ò¹à¾×èÍ·´á·¹ª‹Í§Ç‹Ò§¤ÇÒÁµŒÍ§¡ÒÃ 
(gap, excess demand)

ตารางที่ 2   ตําแหนงงานของแรงงานตางดาว 

 จําแนกอาชีพ 5 อันดับแรก

อาชีพ รวม (คน)

ผูบริหารและผูจัดการ 85,788

ผูประกอบวิชาชีพดานตางๆ 32,697

ผูประกอบวิชาชีพดานเทคนิคตางๆ 10,985

พนักงานบริการ 2,073

เสมียน/เจาหนาที่ 1,957

ที่มา: กระทรวงแรงงาน , สถานการณแรงงานป 2551 

2. ค ว ามต อ ง ก า รแร ง ง านด อยฝ มื อ จ า ก

ตางประเทศ (Unskilled Labors) ในการผลิตที่ใชแรงงาน

เขมขน  ปจจุบันประเทศไทยยังมีความตองการแรงงาน

ดอยฝมือเพื่อทํางานในภาคการผลิตและบริการที่ยังใชแรงงาน

เขมขนและงานที่แรงงานไทยไมนิยมทํา เชน งานสกปรก 

งานยากลําบาก และงานอันตราย โดยแรงงานสวนใหญ

มาจากประเทศเพื่อนบาน ไดแก พมา ลาว และกัมพูชา ซึ่งไดรับ

อนุญาตใหทํางาน โดยมีจํานวนกวา 501,570 คน และเปน

แรงงานพมามากที่สุดถึงกวา 476,676 คน (ณ ธันวาคม 2551)

ภายใตสมมติฐานวากําลังแรงงานไทยในภาคชนบท

มีแนวโนมลดลงอยางรวดเร็วจากการปรับเปลี่ยนโครงสราง

ประชากร การยายถิ่นไปยังเขตเมืองในประเทศ และการไป
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ทํางานตางประเทศ ตลาดแรงงานในภาคชนบทและสาขา

ที่ใชแรงงานเขมขนมีสภาวะทวิลักษณ (dual labor market) 

ที่เกิดมีการปรับตัวดานปริมาณ ทั้งไหลออกโดยแรงงานไทย

และไหลเขาโดยแรงงานตางดาว สาขาการผลิตที่ตองการ

แรงงานในลําดับสูง ไดแก สาขาการปลูกพืช และเกษตร 

การกอสราง การปศุสัตว การประมง การบริการในบาน และ

ในสาขาอุตสาหกรรมการผลิต ทั้งนี้ ในอนาคตความตองการ

แรงงานตางดาวดอยฝมือมีแนวโนมลดลง เนื่องจากการ

ใชเทคโนโลยีในการผลิตและการพัฒนาอุตสาหกรรมที่ใช

ความรูมากขึ้น

ตารางที่ 3  ประมาณการความตองการแรงงานดอยฝมือจากตางประเทศ (unskilled irregular migrant workers)

  พ.ศ. 2552-2566

ประเภท พ.ศ. 2552-2556 พ.ศ. 2557-2561 พ.ศ. 2562-2566

การเกษตร ดานพืช ใชแรงงานตางดาวลดลง และ 
แทนดวยการใชเครื่องจักร

ส ร า ง แ ร ง จู ง ใ จ ใ ห มี ก า ร ใ ช  
แรงงานผูตองการเกษียณกอน
กําหนด  

 ใชแรงงานหนุมสาวสําหรับ
เกษตรสมัยใหม ดานพืชอาหาร 
และ พลังงาน

ประมง ยังตองใชแรงงานตางดาวแม
เศรษฐกิจ  หดตัว  ตนทุนคา
พลังงานสูง

ใชลดลงเนื่องจากการยายฐาน
การผลิต และเศรษฐกิจหดตัว 
ตนทุนคาพลังงานสูง และใช
ความรูในการทํา Sea Farm 
มากขึ้น 

ไมมีการใชแรงงานตางชาติใน
สาขานี้  มีการใชแรงงานความ
รูไทยในการทํา Sea Farm และ
การใชทรัพยากรทางทะเลอยาง
อนุรักษ

การกอสราง ยังตองใชแรงงานตางดาวตอไป 
เพราะแรงงานไทยไมประสงค
รับจาง 

ยั ง ต อ ง ใ ช แ ร ง ง า น ต า ง ด า ว 
เพราะแรงงานไทยไมประสงค
รับจาง แตคาจางที่ปรับตัวสูง
ขึ้นจะดึงใหแรงงานไทยเขาสู
อุตสาหกรรมนี้ในบางงาน และ
เปนการใชเทคโนโลยีขั้นสูงขึ้น
ตองการผูมีความรูและทักษะ

ยังตองใชแรงงานตางดาวตอไป 
เพราะแรงงานไทยไมประสงค
รั บ จ า ง  แ ล ะ ใ ช เ ค รื่ อ ง จั ก ร
อุปกรณสมัยใหมทุนแรง มีการ
ใชเทคโนโลยีสมัยใหมมากขึ้นใน
การออกแบบและกอสราง และ
การประหยัดพลังงาน 

การบริการในบาน ยังตองการแรงงานตางดาวตอไป 
เนื่องจากขนาดครัวเรือนลดลง 
ผูสูงอายุมากขึ้น แรงงานไทยไม
ตองการรับจาง

 โ ค ร ง ส ร า ง ก า ร อ ยู อ า ศั ย 
เปลี่ยนแปลงสูความเปนเมือง
มากขึ้ น  ทํ า ให ต อ งการการ
บ ริ ห า ร จั ด ก า ร แ บ บ ก ลุ ม ใ น
อาคาร ในขณะที่ในหองของ
ตนเองพึ่งตนเองมากขึ้นดวย
ระบบ automation ทําใหการจาง
แมบานในแตละบานลดลง 

ครัว เรือนเปนครัว เรือนแบบ
นิวเคลียร และ อยูดวยตนเอง 
เพราะคาจางแมบานสูงมาก ไม
สามารถจายไดโดยครัวเรือนชั้น
กลางเชนในอดีต ครัวเรือนใช 
automationเปนหลักตองการผูมี
ความรูและ ทักษะ

อุตสาหกรรมการผลิต
ที่ใชแรงงานเขมขน

การยายฐานการผลิตไปประเทศ
เพื่อนบาน การออกจากธุรกิจ 
การปรับเปลี่ยนโครงสรางทุน 
(capital deepening) โดยการ
ลงทุนใหม ทําใหความตองการ
แรงงานไรทักษะลดลง

การยายฐานการผลิตไปประเทศ
เพ่ือนบาน การสรางธุรกิจใหม 
เนนทุน (capital deepening) 
โดยการลงทุนใหมทําใหความ
ตองการแรงงานท่ีมี ทักษะความรู
(knowledge workers) เพิ่มขึ้น

  ส ร า ง ธุ ร กิ จ ใ ห ม  เ น น ทุ น 
(capital  deepening) และ 
เนนความรู เปนฐานโดยการ
ลงทุนใหม ทําใหความตองการ
แรงงานมีทักษะ-ความรูเพิ่มขึ้น

ที่มา: กระทรวงแรงงาน
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¢ŒÍàÊ¹ÍàªÔ§¹âÂºÒÂ
1. ดานการสนับสนุนการพัฒนาอุตสาหกรรม

การผลิตและบริการ

 1.1 ควรปรับเปลี่ยนนโยบายประชากรไปสูการ

สรางสภาพแวดลอมทางสังคมท่ีเอ้ือตอการแตงงานและมีบุตร  

เพื่อรักษาระดับภาวะเจริญพันธุของประเทศไมใหตํ่ามาก

เกินไป นอกจากน้ีควรสงเสริมความสมดุลระหวางชีวิตครอบครัว

กับชีวิตการทํางาน  สงเสริมบทบาทสตรีโดยเพิ่มโอกาส

การมีงานทํา และสวัสดิการสังคมตางๆ

 1.2 เพิ่มโอกาสการทํางานที่เหมาะสมใหกับ

ผูสูงอายุ โดยการขยายอายุเกษียณ และยกเลิกขอจํากัด

เกี่ยวกับอายุสําหรับการจางแรงงานใหม กําหนดระบบที่เอื้อให

องคกรสรางโอกาสการทํางานใหกับผูสูงอายุ  กําหนดมาตรการ

จูงใจใหนายจางจางงานผูสูงอายุ สนับสนุนองคกรพัฒนา

เอกชนในการเตรียมบุคลากรที่มีความชํานาญเปนพิเศษ

กับกลุมผูสูงอายุ  การกําหนดแผนการทํางานที่จะพัฒนา

ศักยภาพผูสูงอายุ  รวมทั้งการเตรียมความพรอมของชุมชน

ที่เขาใจถึงบริบทของชุมชน

  1) กําหนดนโยบายคาจาง  โดยการ

ปรับปรุงการกําหนดคาจางขั้นตํ่าไปเปนคาจางคํานวณจาก

ความพอเพียงของการใชชีวิต (Life wage) โดยการพิจารณา

ตนทุนการใชชีวิต (cost of living index) เปนฐานการคํานวณ

คาจางขั้นตํ่า มากกวาใชกลไกของระบบไตรภาคี  คาจางระบบนี้

จะปรับตัวตามตนทุนการใชชีวิตขั้นตํ่าโดยอัตโนมัติ  ในกรณี

ที่นายจางไมสามารถจายคาจางขั้นตํ่าสุด  ควรเปนหนาที่ของ

รัฐที่จะประกันระดับของสวัสดิการสังคมขั้นตํ่าสุด  โดยใช

เครื่องมือทางนโยบายดานสวัสดิการสังคมแทนระบบคาจาง

ขั้นตํ่า

  2) ฝกอบรมดานตางๆ เพื่อยกระดับ

ความสามารถของแรงงานอันประกอบดวยความรู ทักษะ

ทั่วไป และทักษะเฉพาะ  พรอมๆ กับการเพิ่มผลิตภาพแรงงาน 

งบประมาณที่ควรพิจารณาเทากับรอยละ 0.01 ของผลิตภัณฑ

มวลรวมภายในประเทศเปนอยางนอย

2. นโยบายการสรางมาตรฐานคุณวุฒิวิชาชีพ 

(Vocational quality)

 2.1 ใหลําดับความสําคัญของการสรางระบบ

คุณวุฒิวิชาชีพ (vocational quality system) ของอาชีพที่

เปนที่ตองการของตลาดแรงงาน (demand side approach) 

ที่สามารถทํางานตามทักษะที่ปรากฏตามที่ไดมีการสอบ 

(qualifi cation training and testing)

 2.2 จัดตั้งสถาบันคุณวุฒิวิชาชีพ (Professional 

Quality Institute) ที่สามารถในการรับรอง (Accreditation)  

การทดสอบ (Testing and Qualifying)  ทักษะการใชแรงงาน

ตามวิชาชีพ  การผลิตกําลังแรงงานตามคุณวุฒิ  และการฝก

อบรม (Training) แรงงานตามความตองการของผูใชแรงงาน

ในแตละวิชาชีพที่มีความถนัด (Competency Demand and 

Use) ตางๆ

3. นโยบายการสะสมทุนมุนษยจากการปรับ

ระบบการศึกษา

 3.1 ระดับอาชีวศึกษา  รัฐควรมีมาตรการ

ชัดเจนหากสนับสนุนการเรียนตอจากสายอาชีพ ปวส. สูระดับ

อุดมศึกษาในสายชางฝมือและสายอาชีพ  โดยมีการสรางเสน

ทางการเรียนรู อาชีพใหชัดเจน นอกจากนี้ ควรมีการเทียบโอน 

ภูมิปญญาของปราชญสูระบบการมีคุณวุฒิวิชาชีพ และ

การเขาสูวิชาการสายชางฝมือที่มีระดับปริญญาตรี-โท รวมทั้ง

สรางระบบการศึกษาระดับปริญญาตรี-โท สายชางภายใต

ระบบคุณวุฒิวิชาชีพ  และเพิ่มบทบาทการผลิตกําลังคนสาย

ชางของภาคเอกชนใหมากขึ้น

 3.2 ในระดับอุดมศึกษา  สรางผูสําเร็จการ

ศึกษาที่มีความรูพื้นฐานดาน ว&ท ในระดับสูง  ปรับกลไก

การจัดสรรเงินมาเปนการจัดสรรผานดานอุปสงคหรือตัว

ผู้เรียนให้มากข้ึน (demand side financing)  โดยจัดสรรเป็น

เงินอุดหนุนรายหัวท่ีรวมเงินเดือน (Unit Cost) ในลักษณะ

เงินกอน (block grant)  นอกจากนี้ ควรสรางทุนมนุษย

ระดับอุดมศึกษา  โดย (1) การทํา Industry Scan เปน
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ระยะๆ ทุก 2-3 ป   เพื่อวางแผนการกําหนดการรวม

มือระหวางมหาวิทยาลัยกับภาคเอกชน  การทําขอตกลง

ระหวางภาคี  ตลอดจนการจัดตั้งศูนยแหงความเปนเลิศที่มี

งบประมาณอุดหนุนระยะตนจากภาครัฐ หรือการระดมทุน

จากตลาดทุน และสามารถหารายได  โดยพิจารณาเปน

ความรวมมือระหวางสถาบันการศึกษา-อุตสาหกรรม เปน

ลักษณะ Area Base (รายภูมิภาค)  ให เปนการวาง

เครือขายการพัฒนาอุตสาหกรรม (Industrial Clustering) ที่

กระจายตัวสูภูมิภาค  (2) เพิ่มระดับงบประมาณวิจัยและสราง

บุคลากรวิจัยพัฒนา  จากปจจุบัน 0.26% ของผลิตภัณฑ

มวลรวมประชาชาติภายในประเทศไปสูระดับรอยละ 1.00 

ภายใน 3 ป  และ 1.5 ภายใน 6 ป

4. นโยบายการนําเขาแรงงานความรูและ

ทักษะสูงจากตางประเทศ

4.1 ระยะกลาง-ยาว  ควรเรงสรางบุคลากร

จากระบบการศึกษาของไทย  เนื่องจากมีผลตอบแทน

สุทธิตอสังคมดีกวาการนําเขาซึ่งอาจเกิดปญหาดานตางๆ 

ตามมา  การท่ีรัฐอุดหนุนการอบรมลูกจาง ปละรอยละ 0.01-0.05 

ของผลิตภัณฑมวลรวมภายในประเทศ ทําใหมีการเขารวมใน

ตลาดแรงงานมากขึ้น และไมจําเปนตองมีการนําเขาแรงงาน

จากตางประเทศระยะกลาง-ยาว

 4.2 นโยบายการนําเขาแรงงาน  ประเภทตางๆ

  1) แรงงานไรทักษะ (Unskilled sweat 

and tear labor)  ควรมีนโยบายการนําเขาไดอยางจํากัด และ

มีการลงทะเบียนอยางเขมงวด ไมเก็บคาหัวลวงหนาหรือมัดจํา 

ใหเปนการเจรจาทวิภาคีระหวางรัฐ และไมมีการอนุญาตตั้ง

ถิ่นฐาน แตมีบัตรอนุญาตชั่วคราว (pass book) โดยไมมี

กําหนดจํานวนลวงหนา แตตองเปนการขอจากนายจางตาม

ขอกําหนดที่เขมงวดทุกสิ้นปกอนกลับตองจายภาษีรายไดตาม

กฎหมายไทย

  2) แรงงานที่มีทักษะ (Skilled labor) การ

ผลิตและสามารถเรียนรูเทคโนโลยีอนุญาตใหนายจางนําเขา

ไดหากไดรับการพิสูจนความขาดแคลนอยางยิ่งยวด และเปน

ระสั้นไมเกิน 1-2 ป โดยนายจางตองจายคาจางในระดับคา

จางไมตํ่ากวาคาจางระดับนานาชาติ และลูกจางตองจายภาษี

ไมตํ่าระดับที่จายในตลาดแรงงานนานาชาติที่เปนธรรม

  3) แรงงานที่มีทักษะทางเทคโนโลยีเฉพาะ

และมีความสามารถดานวิจัยและพัฒนา (Special skilled 

labor and Research and development or Knowledge 

worker)  ใหเปดเสรีในการเขามาในระยะ 3 ป  หากพิสูจนไดวา

ขาดแคลนและใหจายภาษีตามอัตรานานาชาติที่เปนธรรม

 4.3 นโยบายการนําเขาแรงงานควรใชกลไก

การเสียภาษีรายไดเปนเครื่องมือในการกํากับจํานวน และ

คุณภาพของแรงงานนําเขามากกวาใชการกําหนดจํานวน

ทางออมโดยการใชใบอนุญาตการทํางานตามโควตาของทุน  

ในปจจุบันการใชโควตาจากสัดสวนทุนตางชาติทําใหมีการนํา

เขาแรงงานบางสาขา เชน ฝายขาย และบริการ เสมียน บัญชี 

ที่นาจะมีการพัฒนาใหคนไทยทําแทนได  การใชกลไกภาษี

จะมีความโปรงใสและตรวจสอบได  อัตราสามารถปรับตาม

นโยบายเมื่อมีความขาดแคลนอิ่มตัว

  1) อุ ต ส า ห ก ร ร ม ที่ ค า ด ว า จ ะ เ ป น

แกนหลักของการพัฒนา  ไดแก อุตสาหกรรมที่พัฒนา

บนพื้ นฐานของความรู ด านวิทยาศาสตร  เทคโนโลยี

ชี วภาพ นาโน วัสดุศาสตร  และสารสนเทศเพื่ อผลิต

ชิ้นงาน  ซึ่งประเทศไทยยังมีลําดับการพัฒนาอยูในขั้นตน
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ของการพัฒนาเทานั้น จําเปนตองเนนการลงทุนในการ

สรางความรูผานการทําวิจัยทางวิทยาศาสตร เทคโนโลยี

สาขาวิชา  และการวางแผนการผลิตกํ าลั งคน  โดย

เปาหมายอุตสาหกรรมหลักของประเทศควรกาวขาม

ขั้นที่ใชเทคโนโลยีเขมขนไปสูการใชความรู เขมขน

ในการผลิตปโตรเคมีและพลาสติกยานยนตและชิ้นสวน 

อิเล็กทรอนิกส และเครื่องใชไฟฟา เหล็กและเหล็กกลา 

สิ่งทอ และเครื่องนุงหม ผลิตภัณฑยาง อาหาร ผลิตภัณฑ

อาหารโดยเฉพาะแปรรูปผักและผลไม  กระดาษและ

ผลิตภัณฑกระดาษ การผลิตเอทานอล และการผลิต

ไบโอพลาสติก ทั้ งนี้  ควรใหความสําคัญกับการสราง

ความรูที่จําเปน  ไดแก ความรูความเขาใจดานเทคนิคอยางดี

ในการผลิต  การวิจัยพัฒนา  ทักษะการปฏิบัติที่เปนเลิศใน

กระบวนการผลิต และการพัฒนา ทัศนคติและพฤติกรรม

ที่เหมาะสมอยางเปนระบบ  โดยใหมีความคิดสรางสรรคและ

สมบุกสมบัน (Hands-on)  และใฝรู (Curiosity)

  2) นโยบายเกษตรสมัยใหม อาหาร-

พลังงาน  ควรกําหนดมาตรการการใหแรงงานยายถิ่นจาก

ภาคเกษตรกลับสูภูมิลําเนา (Migrant U-turn Policy)  โดย

เฉพาะคนรุนหนุมสาวที่ปจจุบันมักตองการศึกษาตอใน

ระบบมหาวิทยาลัยทั่วไป  โดยรัฐใหการอุดหนุนแกผูตองการ

กลับไปทําพืชพลังงานและพืชอาหาร  ในการเรียนหลังจาก

จบแลวมีทุนประเดิมใหประกอบการเกษตรสมัยใหม ที่ใช

เทคโนโลยีสารสนเทศระบบการเพาะปลูกควบคุม (Green 

house) ที่มีระบบควบคุมการเปด-ปด แสง-นํ้า ได  โดยใช

แรงงานตัวเอง  สําหรับทุนประเดิมเปนการกูและอุดหนุน

บางสวนจากงบประมาณขององคกรสวนทองถิ่น

  3) นโยบายภาคบริการและกําลังคน

   (1) การบริการสาขาโรงแรม และ

บริการอาหาร จัดเลี้ยง  ตองการกําลังคนที่มีความรู

ดานโภชนาการที่ถูกตองกับหลักวิชาการ (Gastronomy) และ

เหมาะกับตลาด  การใชความรูดานวัสดุศาสตรในหองพัก และ

การตบแตงภายใน  สําหรับแรงงานฝมือระดับรองในสาขา

การบริการนี้ อาจจําเปนตองพึ่งพาแรงงานตางประเทศที่ผาน

การฝกอบรมดานคุณวุฒิวิชาชีพ (Vocational Qualifi cation)  

ที่เกิดจากความรวมมือระหวางไทยและเพื่อนบาน โดยเฉพาะ

ประเทศที่มีภาษาและวัฒนธรรมใกลเคียงกับคนไทย

   (2) การบริการสาขาการสื่อสาร

และโทรคมนาคม  ควรพิจารณาปรับปรุงสถาบันการฝก

อบรมของกระทรวงที่เกี่ยวของ  ตลอดจนสถาบันการศึกษา
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ใหเปนสถาบันคุณวุฒิวิชาชีพดานการสื่อสารและคมนาคม 

(Professional Qualifi cation Institute for Telecommunication 

Human Resource Development) 

   (3) ก ลุ ม ง า น บ ริ ก า ร ที่ ไ ม ใ ช

โทรคมนาคม3  กําหนดนโยบายสําหรับการสรางทักษะ และ

ความรูในบริการเหลานี้ คือ การใหมีการเปดเสรีบริการดาน

นี้มากขึ้น เพื่อสะสม-แลกเปลี่ยนประสบการณกับผูมีความรู 

และทักษะจากตางประเทศ และใหกลไกตลาดเปนตัวกําหนด

ทักษะ และความรูที่ตลาดตองการ เพื่อใหมีการตอบสนองจาก

ตลาดการฝกอบรมภาคเอกชน

   (4) การบริการงานสาธารณะและ

งานบริการภาครัฐ ควรปรับปรุงองคกรของภาครัฐที่ใหการ

อบรมตางๆ ในปจจุบันใหมีการระดมสรรพกําลังของผูท่ีมีความรู 

และทักษะ ทั้งชาวไทยและผูมีประสบการณจากตางประเทศ

วางรูปแบบ องคกรสมัยใหมในการทําการฝกอบรม และ

สอนความรูสมัยใหมในการจัดการเหตุการณทางสังคม-

การเมือง

    - ลงทุนในการสรางความรู ผาน

การทําวิจัยทางวิทยาศาสตร เทคโนโลยีในสาขาวิชาดาน

เทคโนโลยีชีวภาพ นาโน วัสดุศาสตร และสารสนเทศ  เพื่อกาว

ไปสูการใชความรูเขมขนในการผลิต โดยใหความสําคัญกับ

การสรางความรูที่จําเปน ไดแก ความรู ความเขาใจดานเทคนิค

อยางดีในดานการผลิต การวิจัยพัฒนา ทักษะการปฏิบัติที่เปน

เลิศในกระบวนการผลิต และการพัฒนาทัศนคติและพฤติกรรม

ที่เหมาะสมอยางเปนระบบโดยใหมีความคิดสรางสรรคและสม

บุกสมบัน (Hands-on) และใฝรู (Curiosity)

    - สนับสนุนการพัฒนาเกษตร

สมัยใหม อาหาร-พลังงาน  โดยใหความสําคัญกับการกลับ

สูภูมิลําเนา (Migrant U-turn Policy)  ของแรงงานรุนหนุม

สาวเพื่อสนับสนุนการประกอบการเกษตรสมัยใหม ดานพืช

พลังงานและพืชอาหารที่ใชเทคโนโลยีสารสนเทศ ระบบการ

เพาะปลูกควบคุม (Green house) 

    - พัฒนาความรู  ทักษะกําลั ง

คนสาขาบริการที่สําคัญ อาทิ ดานโรงแรม และบริการ

อาหาร จัดเลี้ยง เนนความรูดานโภชนาการที่ถูกตองกับ

หลักวิชา (Gastronomy) ดานวัสดุศาสตรในหองพัก และการ

ตบแตงภายใน   ดานการสื่อสารและคมนาคม ควรพิจารณา

ปรับปรุงสถาบันการฝกอบรม กระทรวงที่เกี่ยวของ ตลอด

จนสถาบันการศึกษาใหเปนสถาบันคุณวุฒิวิชาชีพ สําหรับ

กลุมงานบริการที่ไมใชโทรคมนาคม4 ควรเปดเสรีบริการ

ดานนี้มากขึ้น เพื่อสะสม-แลกเปลี่ยนประสบการณกับ

ผูมีความรู และทักษะจากตางประเทศ และใหกลไกตลาดเปน

ตัวกําหนดทักษะ และความรูที่ตลาดตองการ เพื่อใหมีการ

ตอบสนองจากตลาดการฝกอบรมภาคเอกชน สวนการบริการ

งานสาธารณะและงานบริการภาครัฐ ควรปรับปรุงองคกร

ของภาครัฐ ที่ใหการอบรมตางๆ ในปจจุบันใหมีการระดม

สรรพกําลังของผูที่มีความรู  และทักษะ ทั้งชาวไทยและ

ผูมีประสบการณจากตางประเทศ วางรูปแบบ องคกรสมัยใหม

ในการทําการฝกอบรม และสอนความรูสมัยใหมในการจัดการ

เหตุการณทางสังคม-การเมือง

3  ไดแก บริการในสถาบันการเงิน บริการธุรกิจ ดานคอมพิวเตอร การพิมพ การโฆษณา การทําสําเนาสื่อบันทึกขอมูล การผลิต จําหนายภาพยนตร 
 วีดีทัศน การฉายภาพยนตร บริการการนําเสนอเนื้อหาสาระ ผานสถานี วิทยุ โทรทัศน งานสํานักขาว 
4  ไดแก บริการในสถาบันการเงิน บริการธุรกิจ ดานคอมพิวเตอร การพิมพ การโฆษณา การทําสําเนาสื่อบันทึกขอมูล การผลิต จําหนายภาพยนตร 
 วีดีทัศน การฉายภาพยนตร บริการการนําเสนอเนื้อหาสาระ ผานสถานี วิทยุ โทรทัศน งานสํานักขาว
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ผลการศึกษาวิจัยตามโครงการนี้ไดฉายภาพกําลัง

แรงงานทั้งในเชิงอุปทานและอุปสงคที่ชี้ใหเห็นถึงความ

ขาดแคลนกําลังคนในระดับกลางซึ่งเปนตัวจักรสําคัญในภาค

การผลิตและบริการ กําลังคนดานวิทยาศาสตรและเทคโนโลยี 

รวมทั้งโอกาสและขอจํากัดในการพัฒนาอุตสาหกรรมของ

ไทยซึ่งพบวายังไมเพียงพอตอการที่จะพัฒนาประเทศให

กาวสูสังคมนวัตกรรมและการพัฒนาศักยภาพเศรษฐกิจเชิง

สรางสรรค อยางไรก็ตาม การประมาณการและขอคนพบ

ของโครงการอาจตองมีการทบทวนและปรับใหสอดคลองกับ

สภาวะในปจจุบันที่ประเทศประสบปญหาวิกฤติทางเศรษฐกิจ

และรัฐบาลไดดําเนินการแผนฟนฟู เศรษฐกิจในหลาย 

ดานซ่ึงจะมีผลตอการพัฒนาท้ังในดานเศรษฐกิจและสังคมของ

ประเทศ ทั้งนี้ ในอนาคตที่ประเทศไทยไดกาวเขาสูสังคมผูสูง

อายุซึ่งโครงสรางประชากรไทยจะเปลี่ยนแปลงไป โดยเฉพาะ

กลุมที่เปนกําลังแรงงานจะมีจํานวนลดนอยลง กระทบตอขีด

ความสามารถในการแขงขันของประเทศ ประกอบกับวิกฤติ

ทางเศรษฐกิจของโลกและประเทศไทยในปจจุบันซึ่งจะมีผลใน

ระยะยาวตอโครงสรางเศรษฐกิจของประเทศ ประเทศไทยจึง

ตองใหความสําคัญกับการเตรียมกําลังคนที่มีสมรรถนะ โดย

การสรางใหเกิดความสมดุลระหวางปริมาณและคุณภาพของ

กําลังคนกับความตองการของตลาด

àÍ¡ÊÒÃÍŒÒ§ÍÔ§
กระทรวงแรงงาน. สถานการณแรงงานไตรมาส 3 ป 2551 (กรกฎาคม – กันยายน 2551) ปที่ 4 ฉบับที่ 3. กรุงเทพมหานคร: 

กระทรวงแรงงาน: 2551.

. สถานการณแรงงานไตรมาส 4 ป 2551 (ตุลาคม– ธันวาคม 2551) ปที่ 4 ฉบับที่ 4. กรุงเทพมหานคร: 

กระทรวงแรงงาน: 2551.

. สถานการณแรงงานป 2551 (มกราคม – ธันวาคม 2551) ปที่ 4 ฉบับที่ 5. กรุงเทพมหานคร: กระทรวงแรงงาน: 

2551.

ศูนยบริการวิชาการแหงจุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย. รายงานฉบับสมบูรณ โครงการศึกษาตลาดแรงงานเพื่อรองรับสังคม

ผูสูงอายุ. กรุงเทพมหานคร: จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย: 2551. 

World Bank (2006),  World Development Indicators.
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สํานักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและ

สังคมแหงชาติ (สศช.) ไดรับความรวมมือจากมูลนิธิเพื่อการ

พัฒนานโยบายสุขภาพระหวางประเทศเปนที่ปรึกษาโครงการ

ศึกษาแผนการลงทุนดานสุขภาพในแผนพัฒนาเศรษฐกิจ

และสังคมแหงชาติฉบับที่  10 (พ.ศ.2550-2554) โดยมี

1/ สรุปสาระสําคัญจากรายงานโครงการศึกษาวิจัยแผนการลงทุนดานสุขภาพในแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ ฉบับที่ 10 (พ.ศ.2550-2554) 
สํานักยุทธศาสตรและการวางแผนพัฒนาทางสังคม สํานักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ รวมกับ สํานักงานพัฒนา
นโยบายสุขภาพระหวางประเทศ กระทรวงสาธารณสุข, 2551.

* นักวิเคราะหนโยบายและแผนชํานาญการพิเศษ รักษาราชการแทนผูอํานวยการสํานักยุทธศาสตรและการวางแผนพัฒนาทางสังคม และ 
คณะเจาหนาที่ สํานักยุทธศาสตรและการวางแผนพัฒนาทางสังคม  สํานักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ.    

วัตถุประสงคเพื่อศึกษาการดําเนินงานภายใตระบบสุขภาพ

ที่จะนําไปสูการปรับทิศทางการลงทุนดานสุขภาพใหมีสัดสวน

ที่เหมาะสมระหวางการปองกัน การสงเสริมสุขภาพ การรักษา 

และการฟนฟู รวมทั้งการเปรียบเทียบผลิตภาพของแรงงานใน

อนาคตจากการลงทุนที่มุงเนนการปองกันและสงเสริมสุขภาพ 

การศึกษาวิจัยแผนการลงทุนดานสุขภาพ1/

º·¹íÒ
ภาระคาใชจายภาครัฐดานการรักษาพยาบาลมีแนวโนมเพิ่มขึ้นทุกขณะเนื่องจากการเปลี่ยนแปลงปจจัยทาง

ดานประชากร สังคม และเศรษฐกิจ โดยเฉพาะอยางยิ่ง ภาวะเจ็บปวยดวยโรคที่ปองกันไดซึ่งเกี่ยวของกับพฤติกรรมสุขภาพ 

อาทิ โรคหัวใจ โรคมะเร็ง อุบัติเหตุ ความดันโลหิตสูง และโรคเบาหวานเพิ่มขึ้นอยางตอเนื่อง ขณะเดียวกันการพัฒนา

ทางดานเศรษฐกิจและสังคมภายใตกระแสการเปลี่ยนแปลงของโลก ยังสงผลตอแบบแผนการดํารงชีวิตและแบบแผน

การบริโภคที่เปลี่ยนไปตามกระแสซึ่งนําไปสูผลกระทบทางดานสุขภาพ ดังจะเห็นไดจากแบบแผนการเจ็บปวยและตายที่

เปลี่ยนไปจากโรคติดเชื้อ/โรคติดตอทั่วไปเปนโรคไมติดตอเรื้อรังมีแนวโนมทําใหภาครัฐสูญเสียคาใชจายในดานการรักษา

พยาบาลเพิ่มขึ้นในระยะยาว อีกทั้ง ยังสงผลกระทบทางดานเศรษฐกิจจากกําลังแรงงานที่เจ็บปวย พิการ และเสียชีวิตเปน

จํานวนมาก ขณะที่ภาครัฐยังคงเนนการใชจายดานการรักษาพยาบาลมากกวาการสงเสริมสุขภาพและปองกันโรค ดังนั้น 

จึงมีความจําเปนตองใหความสําคัญกับการศึกษาแนวทางการลงทุนดานสุขภาพที่ครอบคลุมระบบบริการสุขภาพทั้งระบบ

อยางมีบูรณาการ 

อารยะ  มาอินทร และคณะ*
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ตลอดจนทบทวนความสอดคลองของมาตรการตาง ๆ ของ

ประเทศไทยและแนวทางการปฏิบัติในการควบคุมโรคและ

ปจจัยเสี่ยงตาง ๆ เพื่อการจัดทําแผนการลงทุนดานสุขภาพใน

ระยะยาวที่เหมาะสมสําหรับประเทศตอไป

กรอบแนวคิดและขอบเขตการศึกษาประกอบ

ดวย การทบทวนบทเรียน/ประสบการณรูปแบบการลงทุน

ดานสุขภาพของตางประเทศเปรียบเทียบกับประเทศไทย 

และการพัฒนาระบบสุขภาพดานการปองกัน การสงเสริม

สุขภาพ การรักษาพยาบาล การฟนฟูผูปวย โครงสราง

ทรัพยากรดานสาธารณสุข และการบริหารจัดการ โดยการ

เปรียบเทียบระหวางการลงทุนดานการรักษาพยาบาลกับการ

ลงทุนดานการปองกันและสงเสริมสุขภาพที่จะมีผลกระทบ

ตอผลิตภาพของแรงงานในอนาคต การศึกษาวิเคราะหปจจัย

เสี่ยงตอสุขภาพจากปจจัยภายในประเทศและกระแสการ

เปลี่ยนแปลงจากภายนอกที่จะสงผลกระทบตอสถานะสุขภาพ 

และการศึกษาวิเคราะหประสิทธิผลตอคาใชจาย (Cost 

Effectiveness Analysis) ของการดําเนินการ ในการลดปจจัย

เสี่ยง รวมทั้งศึกษาบทบาทกลไกและภาคีการพัฒนาที่มีอยูใน

กระบวนการพัฒนาสุขภาพ   เพื่อปรับบทบาทในอนาคตให

สอดรับกับการปรับแผนการลงทุนดานสุขภาพ

Ê¶Ò¹¡ÒÃ³�ÀÒÃÐâÃ¤ »˜¨¨ÑÂàÊÕèÂ§·Ò§
ÊØ¢ÀÒ¾áÅÐÁÒµÃ¡ÒÃ¤Çº¤ØÁ »‡Í§¡Ñ¹ 
áÅÐÃÑ¡ÉÒ·ÕèÊíÒ¤ÑÞã¹»ÃÐà·Èä·Â

1. สาเหตุของการปวยและตายของคนไทย

จากการศึกษาภาระโรคและปจจัยเสี่ยงทางสุขภาพ พบวา 

คนไทยปวยและตายดวยโรคไมติดตอเรื้อรังและพฤติกรรม

เสี่ยงทางสุขภาพเพิ่มมากขึ้น เชน เบาหวาน หัวใจหลอดเลือด 

หลอดเลือดสมอง ถุงลมอุดตันเรื้อรัง ภาวะซึมเศรา การเจ็บ

ปวยที่เกิดจากสุรา การติดสุรา และมะเร็ง โดยประชากรมีการ

สูญเสียปสุขภาวะ (DALY Loss) เพิ่มขึ้นจากรอยละ 9.5 เปน 

9.9 ลานปสุขภาวะระหวางป 2542 และ 2547 ซึ่งเพศชายมี

การสูญเสียปสุขภาวะเพิ่มขึ้นจาก 5.6  เปน 5.7 ลานปสุขภาวะ 

และเพศหญิงสูญเสียเพิ่มขึ้นจาก 3.9 เปน 4.2 ลานปสุขภาวะ 

ในชวงระยะเดียวกัน 

 เมื่อจําแนกตามกลุมสาเหตุภาระโรค พบวา

สวนใหญเปนกลุมโรคไมติดตอที่กอใหเกิดการสูญเสียปสุข

ภาวะเพิ่มขึ้นจาก 5.6 เปน 6.5 ลานปสุขภาวะ ในขณะที่กลุม

โรคติดตอ ลดลงจาก 2.6 เปน 2.1 ลานปสุขภาวะ โดยโรคท่ีทําให

สูญเสียปสุขภาวะใน 3 อันดับแรก คือ HIV/AIDS อุบัติเหตุ 

และโรคหลอดเลือดสมอง แตเมื่อพิจารณาตามกลุมอายุ 

พบวากลุมอายุ 0-14 ป และกลุมอายุ 15-29 ปมีการสูญเสียป

สุขภาวะลดลง ในขณะท่ีกลุมอายุ 20-59 ป และกลุมอายุ 60 ป

ขึ้นไปมีการสูญเสียปสุขภาวะเพิ่มขึ้น โดยเฉพาะกลุมอายุ 30-

59 ป จะมีการสูญเสียปสุขภาวะจากอุบัติเหตุเพิ่มขึ้น และกลุม

อายุ 60 ปขึ้นไปจะมีการสูญเสียปสุขภาวะจากโรคหลอดเลือด

สมอง ภาวะถุงลมอุดตันเรื้อรัง และมะเร็งตับ

2.  ปจจัยเสี่ยงดานสุขภาพของคนไทย ที่สําคัญ

ไดแก การบริโภคสุราและยาสูบ อุบัติเหตุ   การบริโภคอาหารที่

มีแปงและไขมันสูง การบริโภคผักและผลไมที่ไมเพียงพอ และ

ขาดการออกกําลังกายที่เหมาะสม ความชุกของโรคเบาหวาน 

ความดันโลหิตสูง ระดับคลอเรสเตอรอลในเลือดสูง อุบัติเหตุ

จราจร และภาวะนํ้าหนักเกินหรือโรคอวนเพิ่มขึ้นอยางชัดเจน 

ในขณะที่โรคติดตอ อาทิ การติดเชื้อเอชไอวี/เอดส ภาวะ

ทุพโภชนาการ และปญหาดานอนามัยแมและเด็กจะมีปญหา
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ลดลง (ยกเวนในประชากรบางกลุม) สําหรับสถานการณของ

ปญหาภาระโรคติดตอแมจะมีแนวโนมดีขึ้นแตก็มีความ

จําเปนตองมีการดําเนินนโยบายและมาตรการดังกลาวอยาง

ตอเนื่องเพื่อจะทําใหโรคติดตอเหลานี้ลดลงตอไปอีก

3.  มาตรการควบคุม ปองกัน และรักษาใน

ประเทศไทย จากการเปรียบเทียบมาตรการในการดําเนินการ

ของไทยกับมาตรการที่เสนอในหนังสือ Diseases Control 

Priorities in Developing Countries, 2nd edition ซึ่งตอไป

จะเรียกยอ ๆ วา DCP22 พบวา ไทยมีมาตรการดําเนินการใน

การควบคุม ปองกัน และการลดปจจัยเสี่ยงสําหรับภาระโรคที่

มีลําดับความสําคัญสูงมีความครอบคลุมทั้งในระบบสุขภาพ

และนอกระบบสุขภาพ อาทิ การสงเสริมสุขภาพ การปองกันโรค 

การรักษา การฟนฟูสมรรถภาพ  การบังคับใชกฎหมาย 

การปรับโครงสรางผังเมือง การปรับดานวิศวกรรมยานยนต 

และเปนมาตรการที่มีการใชตนทุนตํ่าแตมีประสิทธิภาพสูง

กวาที่แนะนําใน DCP2 นอกจากนี้ จุดเดน ของมาตรการไทย 

คือ  มีหนวยงานหลักที่เปนเจาภาพชัดเจน มีการสนับสนุน

ดานงบประมาณอยูในระดับที่สามารถดําเนินการไดอยาง

ตอเน่ือง และการดําเนินงานมุงเนนในการสงเสริมการมีสวนรวม

ของทุกภาคสวนทั้งหนวยงานภาครัฐ องคกรเอกชน มูลนิธิไม

แสวงกําไร ชุมชน และปจเจกบุคคล จุดออน ของมาตรการ

ไทย คือ การบังคับใชกฎหมาย เชน การบังคับใชกฎหมาย

จราจรเพื่อลดอุบัติเหตุ การใชมาตรการภาษีเพื่อลดการ

บริโภคยาสูบและแอลกอฮอล รวมทั้งการติดตามประเมินผล

มาตรการตาง ๆ อยางเปนระบบและตอเนื่อง

แผนภูมิที่ 1 ปจจัยเสี่ยงและจํานวนปที่สูญเสียจากการตายกอนวัยควรและการเจ็บปวยหรือพิการ เนื่องจากภาระโรคในประชากร

 ไทย พ.ศ. 2542 และ 2547

ที่มา  สํานักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ, โครงการศึกษาภาระโรคและปจจัยเสี่ยงของประเทศไทย พ.ศ. 2547

 - 3 - 

Countries, 2nd edition ซึ่งต่อไปจะเรียกย่อ ๆ ว่า DCP22 พบว่า ไทยมีมาตรการด าเนินการในการควบคุม 
ป้องกัน และการลดปัจจัยเสี่ยงส าหรับภาระโรคที่มีล าดับความส าคัญสูงมีความครอบคลุมทั้งในระบบ
สุขภาพและนอกระบบสุขภาพ อาทิ การส่งเสริมสุขภาพ การป้องกันโรค การรักษา การฟื้นฟูสมรรถภาพ  
การบังคับใช้กฎหมาย การปรับโครงสร้างผังเมือง การปรับด้านวิศวกรรมยานยนต์ และเป็นมาตรการท่ีมี
การใช้ต้นทุนต่ าแต่มีประสิทธิภาพสูงกว่าที่แนะน าใน DCP2 นอกจากนี้ จุดเด่น  ของมาตรการไทย คือ     
มีหน่วยงานหลักที่เป็นเจ้าภาพชัดเจน มีการสนับสนุนด้านงบประมาณอยู่ในระดับท่ีสามารถด าเนินการได้
อย่างต่อเนื่อง และการด าเนินงานมุ่งเน้นในการส่งเสริมการมีส่วนร่วมของทุกภาคส่วนท้ังหน่วยงานภาครัฐ 
องค์กรเอกชน มูลนิธิไม่แสวงก าไร ชุมชน และปัจเจกบุคคล จุดอ่อน ของมาตรการไทย คือ การบังคับใช้
กฎหมาย เช่น การบังคับใช้กฎหมายจราจรเพื่อลดอุบัติเหตุ การใช้มาตรการภาษีเพื่อลดการบริโภคยาสูบ
และแอลกอฮอล์ รวมท้ังการติดตามประเมินผลมาตรการต่าง ๆ อย่างเป็นระบบและต่อเนื่อง 

แผนภูมิที่ 1 ปัจจัยเสี่ยงและจ านวนปีที่สูญเสียจากการตายก่อนวัยควรและการเจ็บป่วยหรือพิการ 
เนื่องจากภาระโรคในประชากรไทย พ.ศ. 2542 และ 2547 

 
ที่มา  ส านักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ ,โครงการศึกษาภาระโรคและปัจจัยเสี่ยงของประเทศไทย พ.ศ. 2547 

  
 

                                                 
2 Jamison D, Breman JG, Measham AR, Alleyne G, Cleason M, Evans DB, Jha P, Mills A, Musgrove P, eds. Disease Control 
Priorities in Developing Countries: second edition.  Washington DC: The International Bank for Reconstruction and Development / 
The world Bank; 2006. 
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ตารางที่ 1  ผลการศึกษาการสูญเสียผลิตภาพจาก 12 ภาระโรค

ที่มา : โครงการศึกษาภาระโรคและปจจัยเสี่ยงของประเทศไทย พ.ศ. 2547
หมายเหตุ   BOD 2547, money value from SES 2548
 GDP 2548 = 7,104,228 million baht

¡ÒÃ»ÃÐàÁÔ¹¡ÒÃÊÙÞàÊÕÂ¼ÅÔµÀÒ¾¨Ò¡
¡ÒÃµÒÂáÅÐ¡ÒÃ¢Ò´§Ò¹

จาก 12 ภาระโรคที่มีอันดับความสําคัญสูง ในป 

2547 พบวา มีการสูญเสียทางเศรษฐกิจประมาณ 219,560 

ลานบาท หรือ รอยละ 3.1 ของผลิตภัณฑมวลรวมประชาชาติ 

(Gross domestic product - GDP) ป 2548 หรือรอยละ 

88.5 ของรายจายสุขภาพทั้งหมด ซึ่งมูลคาในการสูญเสีย

ผลิตภาพที่เกิดขึ้นทั้งหมดเปนการสูญเสียจากการตายกอนวัย

อันควรมากที่สุดถึงรอยละ 95 สวนการสูญเสียจากการเจ็บปวย

มีเพียงรอยละ 5  เน่ืองจากการตายกอนวัยอันควรเปนการ

ประเมินการสูญเสียผลิตภาพของผูตายต้ังแตป 2548 จนกระท่ัง

ถึงสิ้นอายุขัยของผูตาย โดยการสูญเสียทั้งหมดจะเกิดขึ้น

ในเพศชายมากถึงรอยละ 80  โดยเฉพาะการเสียชีวิตในวัย

แรงงาน และคาเฉลี่ยรายไดของเพศชายจะสูงกวาเพศหญิง 

คือ 68,988 : 39,505 บาท/คน/เดือน นอกจากนี้ ภาระโรคใน

สามอันดับแรกที่รัฐบาลตองใหความสําคัญ เนื่องจากทําใหมี

การสูญเสียผลิตภาพและรายจายสุขภาพสูง ไดแก

1. HIV/AIDS ทําใหเกิดการสูญเสียปสุขภาวะ

สูงสุด คือ รอยละ 19 และมีรายจายในการรักษาพยาบาลทั้ง

ของผูปวยนอกและผูปวยในเปนอันดับ 3 หรือรอยละ 17 ของ

รายจายทั้งหมด รวมทั้งมีการสูญเสียผลิตภาพเนื่องจากการ

ตายกอนวันควรสูงสุดอันดับหนึ่ง คือ รอยละ 35

2. อุบัติ เหตุจราจร  ทําให เกิดการสูญเสียป

สุขภาวะเปนอันดับ 2 คือ รอยละ 15 และมีรายจายในการรักษา

พยาบาลทั้งของผูปวยนอกและผูปวยในอยูในอันดับ 1 คือ 

รอยละ 31 ของรายจายทั้งหมด รวมทั้งมีการสูญเสียผลิตภาพ

เนื่องจากการตายกอนวัยควรสูงสุดอันดับ 2 คือ รอยละ 35 

และมีผลิตภาพการสูญเสียจากการขาดงานกรณีรักษาผูปวย

นอกและผูปวยในอยูในอันดับ 2 คือรอยละ 30

3.  เบาหวาน แมมีการสูญเสียปสุขภาวะเพียง

รอยละ 9 แตกลับมีรายจายในการรักษาพยาบาลทั้งของ

ผูปวยนอกและผูปวยในเปนอันดับ 2 คือ รอยละ 18 ของ

รายจายทั้งหมด รวมทั้งเกิดการสูญเสียผลิตภาพเนื่องจากการ

ขาดงานกรณีรักษาผูปวยนอกและผูปวยในเปนอันดับ 1 คือ

รอยละ 32

¡ÒÃÅ§·Ø¹´ŒÒ¹ÊØ¢ÀÒ¾¢Í§ÀÒ¤ÃÑ°áÅÐ
»ÃÐÁÒ³¡ÒÃÃÒÂ¨‹ÒÂ´ŒÒ¹ÊØ¢ÀÒ¾ÃÐÂÐ
»Ò¹¡ÅÒ§

1.  การลงทุนด านสุขภาพของภาครัฐ จาก

การศึกษาการลงทุนของบัญชีรายจายดานสุขภาพของ

ประเทศไทยในชวงป 2537-2548 พบวา คาใชจายดานสุขภาพ

มีแนวโนมเพิ่มขึ้น โดยในป 2544 มีคาใชจายดานสุขภาพ

ประมาณ 1.7 แสนลานบาท และเพิ่มเปน 2.48 แสนลาน

บาท ในป 2548 หรือ รอยละ 3.3 ของ GDP และรอยละ 3.6 

ของ GDP ตามลําดับ ซึ่งการลงทุนดานสุขภาพของไทยจะมี

อัตราที่ตํ่ากวาเกณฑขององคกรอนามัยโลกที่ไดมีการกําหนด

ใหรายจายดานสุขภาพของประเทศตองไมนอยกวารอยละ 5 

ของ GDP ดังนั้นจึงเห็นควรใหมีการสนับสนุนการลงทุนดาน

สุขภาพเพิ่มขึ้น

2. ประมาณการการลงทุนด านสุขภาพใน

แผนฯ 10 พบวาคาใชจายดานสุขภาพทั้งหมดเพิ่มขึ้นจาก 

การสูญเสียผลิตภาพจาก          

12 ภาระโรค

ลานบาท รอยละ

ชาย หญิง รวม ชาย หญิง รวม

- การตายกอนวัยอันควร 175,028 33,259 208,287 80 15 95

- การขาดงาน (ผูปวยนอก) 7,422 2,414 9,836 3 1 4

- การขาดงาน (ผูปวยใน) 1,123 314 1,437 0.5 0.1 1

รวม 183,573 35,987 219,560 84 16 100

รอยละของ GDP ป 2548 3.1

รอยละของรายจายสุขภาพป 2548 88.5
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277,951 ลานบาท ในป 2549 เปน 454,444 ลานบาท ในป 

2554 เพิ่มขึ้นรอยละ 10 ตอป หรือคิดเปนรอยละ 3.62 ของ 

GDP ในป 2550 เปนรอยละ 3.99 ในป 2554  นอกจากนี้ ในป 

2554 แบบแผนรายจายพบวารายจายผูปวยนอกจะมีสัดสวน

มากที่สุดคือรอยละ 45.85 ของคาใชจายดานสุขภาพทั้งหมด 

และรายจายเพื่อการรักษาผู ปวยในมีสัดสวนรองลงมาคือ

รอยละ 39.55 ของคาใชจายดานสุขภาพทั้งหมด ขณะที่สัดสวน

รายจายสุขภาพเพื่อการสงเสริม ปองกัน และฟนฟูจะมีสัดสวน

เพียงรอยละ 5.6 ของคาใชจายดานสุขภาพทั้งหมด ซึ่งนับวา

เปนสัดสวนการลงทุนที่คอนขางนอยมาก

 ดังนั้นการศึกษาครั้งนี้จึงเสนอใหมีการลงทุน

เพิ่มเพื่อการสงเสริมสุขภาพ และการปองกันโรคเปนสอง

เทาตั้งแตป 2552 เปนตนไป โดยใหการลงทุนเพื่อการรักษา

พยาบาล และบริหารจัดการคงเดิมเทากับสถานภาพปจจุบัน 

(Status quo) ทั้งนี้เปนผลจากการประมาณการรายจายดาน

สุขภาพสามทางเลือกของการลงทุนและความเปนไปไดของ

แตละทางเลือก ซึ่งตามที่เสนอในแนวทางที่ 1 (Scenario 1) 

จะเทากับรอยละ 4.00 ของ GDP ในป 2552 เพิ่มเปนรอยละ 

4.11 ในป 2553 และ 4.22 ในป 2554 ของ GDP สวนการ

สงเสริมสุขภาพและการปองกันโรคควรมีการลงทุนเพิ่มขึ้นจาก 

22,504 ลานบาทในป 2551 คิดเปนรอยละ 0.24 ของ GDP 

เปน 47,006 หรือรอยละ 0.48 ในป 2552, เพิ่มขึ้นเปน 49,004 

หรือรอยละ 0.46 ในป 2553 และ 51,002 ลานบาท หรือคิด

เปนรอย 0.45 ของ GDP ในป 2554

ÁÒµÃ¡ÒÃÊíÒ¤ÑÞ´ŒÒ¹ÊØ¢ÀÒ¾
1.  การบริโภคอาหารและการออกกําลังกาย ตอง

มีมาตรการท่ีชัดเจนในการลดภาวะน้ําหนักเกินและโรคอวน 

โดยการปรับรูปแบบการบริโภคอาหารและสงเสริมใหมีการ

ออกกําลังกายหรือการเคล่ือนไหวออกแรงเพ่ือปรับใหประชาชน

มีนํ้าหนักตัวอยูในเกณฑที่เหมาะสม การสรางสภาวะแวดลอม

ใหเอื้ออํานวยจูงใจใหประชาชนมีพฤติกรรมสุขภาพที่ดี  

และการสรางจิตสํานึกและความตระหนักในการดูแล

ปองกันและสรางเสริมสุขภาพดวยการปรับเปลี่ยนพฤติกรรม

ใหเกิดขึ้นในสังคมไทย อาทิ การสรางความรูความเขาใจเพื่อ

นําไปสูการปฏิบัติจริง การเพิ่มแหลงจําหนายอาหารสุขภาพ

และเพิ่มสวนแบงในตลาดอาหาร การควบคุมการผลิตและ

โฆษณาสินคาอาหารและเครื่องดื่มที่ทําลายสุขภาพ การจัด

สถานที่สําหรับออกกําลังกายใหเพียงพอและราคาถูก รวม

ทั้งการปรับสภาพแวดลอมใหสนับสนุนการเคลื่อนไหวเพื่อ

เปนการออกกําลังกายไปในตัวดวย

2.  นโยบายดาน HIV/AIDS ตองใชมาตรการใน

การแกปญหาแบบผสมผสาน ทั้งกลุมประชากรทั่วไป คือหญิง

ตั้งครรภ เยาวชนทั้งในและนอกสถานศึกษา และกลุมเฉพาะ 

เชนกลุมชายรักชาย ผูใชยาเสพติดชนิดฉีด หญิงบริการทาง

เพศ โดยการจัดงบประมาณอยางเพียงพอและตอเนื่องเพื่อ

ใชอยางมีประสิทธิภาพ โดยเปนการลงทุนดานการปองกัน 

เชน การใหคําปรึกษาและตรวจคัดกรอง การใหความรูและ

สนับสนุนการใชถุงยางอนามัย การใหขอมูลและการศึกษา

ผานทางสื่อมวลชน เปนตน

3.  นโยบายดานแอลกอฮอล  โดยทําใหการ

บริโภคแอลกอฮอลเปนเรื่องยาก เชน การใชมาตรการทางภาษี

และราคา การควบคุมการเขาถึงการบริโภค มาตรการการ

ดัดแปลงสถานการณและบริบทของการดื่ม การจัดการกับการ

ขับขี่ยานพาหนะขณะมึนเมา การควบคุมการโฆษณา การให

ความรูดานสุขศึกษา ตลอดจนมาตรการการบําบัดรักษาและ

การคัดกรอง

4.  การควบคุมอุบัติเหตุจราจร ที่ผานมาจะเห็น

ไดวาเปนการแกไขปญหาที่ปลายเหตุมากกวาการปองกันที่

ตนเหตุ รวมทั้งลักษณะนิสัยและคานิยมของคนไทย และการ

ไมจริงจังเขมงวดในการบังคับใชกฎหมาย โดยมีมาตรการ

ที่เสนอแนะก็คือ มาตรการ 5E ไดแก 1) Enforcement การ

แกไขกฎหมายเพื่อใหเอื้อตอการบังคับใชและเพิ่มบทลงโทษ

ใหจริงจังมากขึ้น เชน การใช Speed Camera หรือกลองความ

ไวสูงเพื่อการควบคุมความเร็ว 2) Engineering ดานวิศวกรรม 

เชน การมีทางเดินเทาและทางจักรยาน การตรวจสอบ

ความปลอดภัยบนทองถนน 3) Education การใหความรู 



วารสารเศรษฐกิจและสังคม
ม.ค-มี.ค. 52

21

4) Evaluation การติดตามประเมินผล เพื่อนําขอมูลมาใช

แกปญหา และ 5) EMS การบริการการแพทยฉุกเฉิน เปนตน

á¹Ç·Ò§¡ÒÃÅ§·Ø¹´ŒÒ¹ÊØ¢ÀÒ¾ã¹
á¼¹Ï 10 

การลงทุนเพื่อการพัฒนาและการปรับเปลี่ยน

ทิศทางการลงทุนดานสุขภาพในภาพรวม ควรใหความ

สําคัญกับการกําหนดแผนการลงทุนที่เปนระบบมีทิศทางที่

สอดคลองกับภาระโรคและปจจัยเสี่ยงทางสุขภาพที่สําคัญ

ของประเทศไทยในปจจุบัน เพื่อใหการลงทุนดานสุขภาพมี

ประสิทธิภาพและมีความคุมคาในการลงทุนมากที่สุด ดังนั้น 

แนวทางการพัฒนาการลงทุนดานสุขภาพในแผนฯ 10  จึงควร

ประกอบดวย 3 แนวทางสําคัญ คือ   

1. การกําหนดวาระสุขภาพแหงชาติในเรื่องของ

การปองกันและแกไขปญหาภาระโรคไมติดตอเรื้อรังในกลุม 

4 โรคที่กอใหเกิดการสูญเสียมากที่สุดคือ อุบัติเหตุจราจร โรค 

HIV/AIDS เบาหวาน โรคหัวใจและหลอดเลือด โดยกําหนด

เปาหมายที่การปองกัน ควบคุมและลดปจจัยเสี่ยงจากโรค

ดังกลาว ซึ่งอาจกําหนดเปาหมายโดยใชดัชนีที่เปนตัวแทน 

(Proxy indicator) หรือใชตัวชี้วัดสุขภาพโดยตรง 

2. การทบทวนประสิทธิภาพและประสิทธิผลของ

มาตรการที่ดําเนินการอยูในปจจุบัน โดยใหมีการดําเนินการ

ใหมากขึ้น สําหรับมาตรการที่มีประสิทธิภาพ และการกําหนด

มาตรการใหม ๆ ที่มีการศึกษาถึงผลดีผลเสียและใหสอดคลอง

กับบริบทของสังคมไทย รวมทั้งการชะลอหรือยุติมาตรการที่

ไมมีประสิทธิภาพ

3. การปรับทิศทางการลงทุนดานสุขภาพที่เพิ่มงบ

ประมาณดานการสงเสริมสุขภาพและปองกันโรคใหเปนสอง

เทาจากปกติ โดยเฉพาะมาตรการดําเนินการในระดับปฐมภูมิ 

ซึ่งเปนการปองกันในระยะเริ่มตนกอนจะเกิดเปนภาระโรค

ÊÃØ»
จากสถานการณภาระโรคที่สําคัญในประเทศไทย 

พบวา คนไทยสวนใหญปวยและตายดวยโรคไมติดตอเรื้อรัง 

และพฤติกรรมเสี่ยงทางสุขภาพเพิ่มมากขึ้น  โดยโรคที่ทําให

สูญเสียปสุขภาวะ 3 อันดับแรกคือ โรคเอดส อุบัติเหตุ และโรค

หลอดเลือดสมอง  ซึ่งเกิดจากการบริโภคสุราและยาสูบ  และ

การบริโภคอาหารที่มีแปงและไขมันสูง ทําใหเกิดการสูญเสีย

ผลิตภาพจากการตายกอนวัยอันสมควรมากที่สุด คือรอยละ 

95 จากภาวการณดังกลาว รัฐจึงควรลงทุนเพิ่มเพื่อการ

สงเสริมสุขภาพและปองกันโรคเปนสองเทาตั้งแตป 2552 

เปนตนไป  สําหรับในแผนพัฒนาฯ ฉบับที่ 10 ไดกําหนดแนวทาง

การลงทุนดานสุขภาพ 3 แนวทางสําคัญ คือ การกําหนดวาระ

สุขภาพแหงชาติในการปองกันและแกไขปญหาภาระโรคไม

ติดตอเรื้อรัง การทบทวนประสิทธิภาพและประสิทธิผลของ

มาตรการที่ดําเนินการอยูในปจจุบัน และการปรับทิศทางการ

ลงทุนดานสุขภาพ
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Ê¶Ò¹¡ÒÃ³�¤ÇÒÁÂÒ¡¨¹»‚ 2550
การแกปญหาความยากจนที่ดําเนินการมาอยาง

ตอเนื่อง โดยใชนโยบายและมาตรการการพัฒนาในดาน

ตางๆ สามารถสะทอนใหเห็นสถานการณความยากจนที่

เปลี่ยนแปลงไป โดยการใชขอมูลการสํารวจภาวะเศรษฐกิจ

และสังคมของครัวเรือนของสํานักงานสถิติแหงชาติที่จัดทํา

ขื้นทุก 2 ป แตในปจจุบันเริ่มดําเนินการทุกปตั้งแตป 2549 

เปนตนมา การสํารวจครั้งลาสุดในป 2550 ไดชี้ใหเห็นถึงภาวะ

ความยากจนของคนไทยที่ลดลงเปนลําดับ  

∗ ผูอํานวยการสํานักพัฒนาฐานขอมูลและตัวชี้วัดภาวะสังคม  ∗∗นักวิเคราะหนโยบายและแผนชํานาญการพิเศษ   ***นักวิเคราะหนโยบาย
 และแผนชํานาญการ  สํานักพัฒนาฐานขอมูลและตัวชี้วัดภาวะสังคม  สํานักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ

ความยากจน : ปญหาเรื้อรังที่ตองเรงแกไข
ภารณี  วัฒนา * / วรรณี  วรรณชาติ ** / รัชนี  จัตุมาศ ***

º·¹íÒ
ในชวง 50 ปที่ผานมาของการพัฒนาประเทศ เกิดการเปลี่ยนแปลงทั้งทางเศรษฐกิจและสังคมที่นําความเจริญ

กาวหนาและปญหาที่สั่งสมเปนผลกระทบสูคนในสังคม โดยเฉพาะความแตกตางของรายไดที่ทําใหความยากจนเกิดขึ้น

ในทุกพื้นที่ เปนปญหาที่ตองแกไขอยางตอเนื่องและจริงจัง ปจจุบันคนยากจนลดลงเปนจํานวนมาก สงผลใหการพัฒนา

ดานตางๆ ดําเนินไปไดอยางมีประสิทธิภาพ แตความยากจนในเฉพาะกลุมและบางพื้นที่ยังคงตองไดรับความสําคัญและ

เรงแกไขตอไป

1. คนยากจนลดลงอยางตอเนื่องหลังวิกฤต

เศรษฐกิจป 2540 ที่มีการดําเนินงานภายใตมาตรการตางๆ 

ทั้งการกระตุนเศรษฐกิจและการปฏิรูปสังคมรองรับผูดอย

โอกาส รวมทั้งคนยากจนใหสามารถพึ่งตนเองไดมากขึ้น ทําให

จํานวนคนยากจนลดลงจากรอยละ 21.0 ในป 2543 เปนรอย

ละ 8.5 ในป 2550 ประมาณครึ่งหนึ่งของคนจนอาศัยอยูใน

ชนบทของภาคตะวันออกเฉียงเหนือ และแมฮองสอนเปน

จังหวัดที่มีภาวะความยากจนหนาแนนที่สุด ขณะที่ครัวเรือน

ยากจนสูงมักเปนประเภทที่มีสมาชิกตั้งแต 5 คนขึ้นไป มีผูสูง
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แผนภูมิที่ 1: เสนความยากจน สัดสวนคนจน จํานวนคนจน (ดานรายจาย) ป 2531 – 2550

ที่มา : การสํารวจภาวะเศรษฐกิจและสังคมของครัวเรือน  สํานักงานสถิติแหงชาติ
 ประมวลผลโดย สํานักพัฒนาฐานขอมูลและตัวชี้วัดภาวะสังคม  สศช.
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อายุและเด็กอยูดวยกันหรือมีแตผูสูงอายุ รวมทั้งเปนครัวเรือน

เกษตรกร

2. ครัวเรือนยากจนมีรายได-รายจายสูงขึ้น  ใน

ป 2550 ครัวเรือนยากจนมีรายไดเฉลี่ยเพิ่มขึ้นรอยละ10.1 

และมีรายจายเฉลี่ยเพิ่มขึ้นรอยละ 8.1 เมื่อเปรียบเทียบกับป 

2549  ครัวเรือนยากจนในกรุงเทพมหานครมีรายไดเฉลี่ยสูง

ที่สุด และสูงกวารายไดเฉลี่ยของครัวเรือนยากจนในภาคเหนือ

ซึ่งมีรายไดเฉลี่ยตํ่าสุดถึง 2 เทา  แหลงที่มาของรายไดคนจน

เมืองมาจากคาจางและเงินเดือนรอยละ 41.7 ขณะที่ครัวเรือน

ยากจนในชนบทมีรายไดจากกําไรสุทธิของการประกอบอาชีพ

เกษตรรอยละ 25.7 นอกจากนี้ ยังมีรายไดที่ไมใชตัวเงินในรูป

อาหาร ที่อยูอาศัย สินคาบริการ และเงินชวยเหลือ  ขณะที่ราย

จายสวนใหญเปนคาอาหารและเครื่องดื่ม

3. ภาระหนี้สินของครัวเรือนยากจนเพิ่มขึ้น

ครัวเรือนยากจนมีหนี้สินเฉลี่ย 40,169 บาท/ครัวเรือน เพิ่ม

ขึ้นรอยละ 11.9 เมื่อเปรียบเทียบกับป 2549 ในภาคตะวันออก

เฉียงเหนือมีหนี้สินเฉลี่ยสูงที่สุด คือ 42,703 บาท/ครัวเรือน 

และมีสัดสวนหนี้สินสูงถึงรอยละ 63.84 ของหนี้สินของครัว

เรือนยากจนทั้งหมด  สวนใหญเปนหนี้ในระบบ กูยืมเพื่อ

ทําการเกษตรและใชจายเพ่ือการอุปโภคและบริโภคในครัวเรือน 

ขณะที่คนจนใน กทม. เปนหนี้เพื่อการอุปโภคและบริโภค

ในครัวเรือน และเปนหนี้นอกระบบรอยละ 80

ตารางที่ 1: เปรียบเทียบรายได คาใชจาย และหนี้สินของครัวเรือนยากจนดานรายจาย ป 2549 และป 2550

ที่มา : การสํารวจภาวะเศรษฐกิจและสังคมของครัวเรือน สํานักงานสถิติแหงชาติ, ประมวลผลโดย สํานักพัฒนาฐานขอมูลและตัวชี้วัดภาวะสังคม  สศช.

รายการ ป 2549 ป 2550
% การ

เปลี่ยนแปลง

รายไดเฉลี่ยตอเดือน 4,671 5,143 10.1

คาใชจายเฉลี่ยตอเดือน 3,897 4,213 8.1

สัดสวนคาใชจายตอรายได 83.4 81.9 -1.8

หนี้สินเฉลี่ยของครัวเรือนยากจน 19,739 22,258 12.8

อัตราหนี้สินตอรายได 4.2 4.3 2.4

สัดสวนครัวเรือนยากจนและเปนหนี้ 55.0 55.4 0.8

หนี้สินเฉลี่ยของครัวเรือนยากจนและเปนหนี้ 35,895 40,169 11.9
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4. การถือครองทรัพยสินครัวเรือนยากจนมี

นอย  ดานการถือครองทรัพยสินพบวา เกือบสามในสี่ของ

ครัวเรือนยากจนไมมีบานและที่ดินเปนของตนเอง และรอยละ 

84.9 ไมมีทรัพยสินสําหรับใชประกอบอาชีพ มูลคาทรัพยสิน

ของครัวเรือนยากจนตํ่ากวามูลคาเฉลี่ยของบานและที่ดินของ

ครัวเรือนที่ไมยากจนประมาณ 4.9 เทา ขณะเดียวกัน คนจน

ในกรุงเทพมหานครถือครองทรัพยสินนอยกวาคนที่ไมจนใน

กรุงเทพมหานครถึง 83.6 เทา

¹âÂºÒÂá¡Œ»˜ÞËÒ¤ÇÒÁÂÒ¡¨¹áÅÐ
¡ÒÃ¢Ñºà¤Å×èÍ¹ÊÙ‹¡ÒÃ»¯ÔºÑµÔ

1. นโยบายการแกปญหาความยากจน

 แผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติได

กําหนดนโยบายและแนวทางแกปญหาความยากจนมาตั้งแต

ฉบับที่ 3 มุงสรางโอกาสการเขาถึงบริการตางๆ สรางหลัก

ประกันความมั่นคงในชีวิต เพิ่มศักยภาพ และสรางสภาพ

แวดลอมใหเอื้ออํานวย โดยกําหนดเปาหมายการลดสัดสวน

คนจนลงอยางตอเนื่อง ในแผนพัฒนาฯ ฉบับที่ 10 ก็กําหนด

ใหเหลือรอยละ 4 ภายในป 2554 ขณะที่การพัฒนาดาน

ตางๆ เพื่อแกปญหาความยากจนมีอยูในยุทธศาสตรการสราง

ความเขมแข็งของชุมชนและสังคมใหเปนรากฐานที่มั่นคงของ

ประเทศเปนหลัก และสอดแทรกอยูในยุทธศาสตรการพัฒนา

ดานอื่นๆ เชนกัน

 ขณะเดียวกัน นโยบายรัฐบาลไดใหความสําคัญ

ในเรื่องนี้มาโดยตลอด โดยเฉพาะในป 2550 ไดเนนการสราง

ความเขมแข็งทุกชุมชน/ทองถิ่นและประชาสังคม ใหสามารถ

จัดการตนเองไดทั้งดานเศรษฐกิจ สังคม วัฒนธรรม การ

ปกครอง และการจัดการทรัพยากรธรรมชาติ และไดแปลงสู

การปฏิบัติภายใตยุทธศาสตรอยูดีมีสุขระดับจังหวัด เปนการ

วางรากฐานการพัฒนาเพื่อการพึ่งตนเองตามแนวทางปรัชญา

เศรษฐกิจพอเพียง

 รัฐบาลไดดําเนินโครงการสําคัญเพื่อแกปญหา

ความยากจน และมีหลายโครงการที่ยังคงดําเนินการตอ

แหลงที่มาของรายไดครัวเรือน
รอยละของรายไดเฉลี่ยของครัวเรือนยากจน

กรุงเทพฯ กลาง เหนือ อีสาน ใต รวม เมือง ชนบท

คาจางและเงินเดือน 73.99 38.83 16.78 13.46 47.89 22.27 41.66 19.58

กําไรสุทธิจากการประกอบธุรกิจ 11.91 11.79 6.26 9.13 8.17 8.63 16.27 7.57

กําไรสุทธิจากการประกอบการเกษตร         -   11.26 33.34 22.52 13.46 22.71 10.79 25.67

เงินชวยเหลือที่ไดรับจากบุคคลอื่นนอกครัวเรือน 4.61 11.05 12.16 18.56 8.41 14.58 10.70 15.82

มูลคาอาหารและเครื่องดื่มที่ไดโดยไมเสียคาใชจาย 2.32 9.31 13.79 17.62 6.79 14.15 7.72 15.82

คาประเมินคาเชาบานที่อยูโดยไมเสียคาเชา 
(รวมคาประเมินคาเชาบานของตนเอง)

5.26 11.64 10.86 12.97 10.75 11.81 10.38 12.49

มูลคาสินคาและบริการที่ไดโดยไมเสียคาใชจาย 1.19 2.64 3.13 2.36 2.24 2.56 1.97 2.76

อื่นๆ 0.72 3.47 3.68 3.38 2.29 3.29 0.51 0.29

รวม 100 100 100 100 100 100 100 100

ตารางที่ 2 : รอยละของรายไดทั้งหมดของครัวเรือนยากจน จําแนกตามแหลงที่มาของรายไดและภาค ป 2550

ที่มา : การสํารวจภาวะเศรษฐกิจและสังคมของครัวเรือน สํานักงานสถิติแหงชาติ, ประมวลผลโดย สํานักพัฒนาฐานขอมูลและตัวชี้วัดภาวะสังคม  สศช.
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ตารางที่ 3 : รายจายจริงภาครัฐในการแกไขปญหาความยากจน ปงบประมาณ 2550

ที่มา : กรมบัญชีกลาง  กระทรวงการคลัง

เนื่องมาจนถึงปจจุบัน สามารถตอบสนองวัตถุประสงคหลักที่

ตองการใหคนจนพึ่งตนเองได

 1.1 กองทุนหมูบานและชุมชนเมือง เปน

แหลงเงินทุนหมุนเวียนสําหรับการประกอบอาชีพและสราง

การเรียนรูการบริหารจัดการใหคนในชุมชน ครัวเรือนสวน

ใหญกูยืมเงินเพื่อทําการเกษตรรอยละ 74.3 แตการกูยืมจาก

กองทุนหมูบานไมสามารถทําใหรายไดรวมของครัวเรือนเพิ่ม

ขึ้น ขณะที่รายจายของครัวเรือนก็สูงขึ้นดวย ดังนั้น การมีแหลง

ทุนเพื่อการประกอบอาชีพในขณะนี้ยังไมสะทอนการบรรเทา

ความยากจนไดชัดเจน เปนผลจากการประเมินผลกระทบ

ของกองทุนหมูบานตอความยากจนที่มูลนิธิสถาบันวิจัยเพื่อ

การพัฒนาประเทศไทยจัดทําขึ้น (บวรพรรณ  อัชกุล และ

วรวรรณ  ชาญดวยวิทย, 2550)

1.2 โครงการพัฒนาศักยภาพหมูบานและ

ชุมชน (SML) เนนการพัฒนาศักยภาพชุมชนใหสามารถแก

ปญหาตางๆ ไดดวยตนเอง ทั้งในเชิงเศรษฐกิจและสังคม ดวย

การสนับสนุนงบประมาณจัดทําโครงการที่ชุมชนตองการเพื่อ

พัฒนาชุมชนใหดีขึ้น สวนใหญมุงพัฒนาสาธารณูปโภค จัด

สวัสดิการชุมชน และสงเสริมอาชีพ

1.3 โครงการแกปญหาที่อยูอาศัยใหผูมี

รายไดนอย ที่มุงสรางความมั่นคงใหคนจนในเขตเมืองเปน

เจาของที่พักอาศัยในสภาพแวดลอมที่เหมาะสม เกิดเปน

ชุมชนนาอยู สามารถสรางบานราคาถูกใหผูมีรายไดนอยได

จํานวนหนึ่ง และยังคงตองดําเนินการตอเนื่องโดยเฉพาะการ

พัฒนาดานคุณภาพชีวิตของผูอยูอาศัย

2. งบประมาณรายจายภาครัฐเพื่อการแก

ปญหาความยากจน

 ในการขับเคลื่อนนโยบายการแกปญหาความ

ยากจนสูการปฏิบัติตองใชงบประมาณของภาครัฐดําเนิน

โครงการตางๆ ขอมูลรายจายจริงในการขจัดความยากจน

และพัฒนาชนบทประจําปงบประมาณ 2550 ชี้ใหเห็นวา 

งบประมาณรวมเพื่อการแกปญหาความยากจนมีวงเงินรวม 

71,877.1 ลานบาท หรือรอยละ 7.2 ของงบประมาณภาครัฐ

ทั้งหมด ที่เนนการประกอบอาชีพสรางรายได เสริมสรางความ

เขมแข็งชุมชน แกปญหาหนี้สิน สงเคราะหผูดอยโอกาส และ

สรางความมั่นคงดานที่อยูอาศัย

ยุทธศาสตรงบประมาณ

งบประมาณป 

2550 

(ลานบาท)

รอยละ

รอยละของ

งบประมาณ

ทั้งหมด

แผนงบประมาณขจัดความยากจนและพัฒนาชนบท 54,572.3 75.93 5.48

แผนงบประมาณกระจายอํานาจสูทองถิ่น (เฉพาะงบฯสงเคราะหเบี้ยยังชีพ

ผูสูงอายุ คนพิการ และผูปวยเอดส)

12,077.1 16.80 1.21

แผนงบประมาณเสริมสรางความมั่นคงของชีวิตและสังคม (เฉพาะงบฯ

โครงการแกไขปญหาที่อยูอาศัยผูมีรายไดนอย : โครงการบานเอื้ออาทร)

5,227.7 7.27 0.53

รวม 71,877.1 100.0 7.22
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3. กลไกบริหารจัดการแกปญหาความยากจน 

จากการดําเนินยุทธศาสตรอยูดีมีสุขระดับจังหวัดไดกําหนด

กลไกหลักไวทุกระดับตั้งแตชุมชน เปนคณะกรรมการหมูบาน

ที่มีผูแทนจากกลุมบุคคลตางๆ ทั้งกลุมอาชีพ ผูนําชุมชน 

ปราชญชาวบาน โดยผานการเลือกโดยกระบวนการประชาคม

เขามาดูแลแกปญหาของชุมชน รวมทั้งความยากจน สวนใน

ระดับอําเภอและจังหวัด ก็มีคณะกรรมการอํานวยการรับผิด

ชอบการสนับสนุนการดําเนินงานของชุมชนใหเปนไปอยาง

ราบรื่น ทําใหการแกปญหาความยากจนดําเนินการไดอยางมี

ประสิทธิภาพ

¼Å¡ÒÃ»ÃÐàÁÔ¹¤ÇÒÁÂÒ¡¨¹»‚ 2550
การวิเคราะหขอมูลจากการสํารวจภาวะเศรษฐกิจ

และสังคมของครัวเรือนป 2550 และผลการดําเนินงาน

โครงการสําคัญสะทอนใหเห็นประเด็นนาสนใจที่ตองใหความ

สําคัญและแกไขในระยะตอไป ดังนี้

1. คนจนสามารถเขาถึงบริการพื้นฐานของรัฐ

ไดไมท่ัวถึง หลายโครงการกําหนดกลุมเปาหมายท่ีหลากหลาย 

ทําใหคนจน/ครัวเรือนยากจนเขาถึงบริการพื้นฐานของรัฐ

ในแตละดานแตกตางกัน สุขภาพ คนจน/ครัวเรือนยากจน

เขาถึงไดคอนขางสูงถึงรอยละ 96.7 ของคนจนทั้งหมด แต

กลุมที่ยังขาดหลักประกันสุขภาพ เปนแรงงานยายถิ่น คน

ไทยไรรัฐ ไรสัญชาติ เปนภาวะเสี่ยงตอความมั่นคงดาน

สุขภาพของประเทศหากไมไดรับบริการพื้นฐานสุขภาพที่

จําเปนแกชีวิต อาจกอใหเกิดโรคอุบัติใหมหรืออุบัติซํ้าได สวน

นักเรียนยากจนไดรับอาหารกลางวัน/อาหารเสริมฟรีรอยละ 

67.37 ของนักเรียนยากจนทั้งหมด สวัสดิการสังคมและ

สังคมสงเคราะห มีการเขาถึงคอนขางนอย ผูสูงอายุยากจน

ไดรับเงินสงเคราะหเพื่อการยังชีพรอยละ 38.14 ของผูสูงอายุ

ยากจนทั้งหมด 

สวนผูพิการยากจนไดรับเงินสงเคราะหรอยละ 

24.47 ของผูพิการยากจนทั้งหมด สวัสดิการสงเคราะห

ดังกลาวเปนการใหอยางตอเนื่องจึงมีความจําเปนตองกําหนด

กลุมเปาหมายคนจนใหชัดเจนโดยเฉพาะอยางยิ่งผูที่จนเรื้อรัง 

ตองมีการประมาณการภาระคาใชจายในระยะยาวเพราะใน

อนาคตผูสูงอายุจะเพิ่มขึ้นและจําเปนตองไดรับสวัสดิการ

อยางตอเน่ือง การเขาถึงแหลงทุน มีการเขาถึงคอนขางจํากัด 

คนจนที่เขาถึงกองทุนหมูบานและชุมชนเมือง มีรอยละ 9.97 

ของคนจนทั้งหมด  และคนจนที่สามารถกูเงินจากโครงการ

ธนาคารประชาชนมีเพียงรอยละ 0.05 ของคนจนทั้งหมด 

เชนเดียวกันกับโครงการเงินกูเพื่อการศึกษาของรัฐ นักเรียน

ยากจนเขาถึงเงินกูเพียงรอยละ 0.03 ของนักเรียนยากจน

ทั้งหมด และนักเรียนยากจนไดรับทุนการศึกษาจากรัฐ

รอยละ 2.22 ของนักเรียนยากจนท้ังหมด การท่ีคนยากจนเขาถึง

บริการภาครัฐไดนอย อาจเปนเพราะขาดโอกาสและการไดรับ

ขาวสารขอมูลตางๆ ยังไมเพียงพอ รวมทั้งมีศักยภาพตํ่าทําให

ไมสามารถรับบริการได ดังตารางที่ 4

การเขาถึงบริการ ไมจน จน

เงินสงเคราะหเพื่อการยังชีพผูสูงอายุ 80.4 19.6

เงินสงเคราะหสําหรับ ผูพิการ 78.9 21.1

ทุนการศึกษา 90.9 9.1

เงินกูเพื่อการศึกษา 99.8 0.2

โครงการธนาคารประชาชนเพื่อผูประกอบอาชีพอิสระรายยอย 97.9 2.1

กองทุนหมูบาน/ชุมชนเมือง 91.2 8.8

กองทุนอื่นๆ 89.2 10.8

ท่ีมา :  การสํารวจภาวะเศรษฐกิจและสังคมของครัวเรือน  สํานักงานสถิติแหงชาติ, 
       ประมวลผลโดย สํานักพัฒนาฐานขอมูลและตัวชี้วัดภาวะสังคม  สศช.

ตารางที่ 4 : การเขาถึงบริการที่รัฐจัดใหของคนจน ป 2550
                      รอยละ
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2. พื้นที่และกลุมเปาหมายที่มีความยากจนสูง

จําเปนตองไดรับการแกไขเรงดวน จากการวิเคราะหขอมูล

ความยากจนระดับจังหวัด พบวา แมฮองสอนเปนจังหวัดที่

ประสบความยากจนเรื้อรังตลอดชวงป 2543-2550 สองใน

สามของประชากรในจังหวัดนี้ป 2550 เปนคนจน นอกจาก

นี้ ยังพบความยากจนสูงในกลุมผูสูงอายุ โดยเฉพาะอยาง

ยิ่งกลุมที่มีภาระเลี้ยงดูเด็ก หรือแรงงานรับจางภาคเกษตร 

คนเหลานี้เปราะบางตอความผันผวนทางเศรษฐกิจและอาจมี

คุณภาพชีวิตดอยลงหากเผชิญภาวะที่คาใชจายในการดํารง

ชีวิตสูงขึ้น

3. คาครองชีพที่สูงขึ้นมีผลกระทบตอครัวเรือน

ยากจนมากกวาครัวเรือนทั่วไป จากการพิจารณารายได 

รายจายเพื่อการบริโภค และภาระหนี้สินของครัวเรือน แมวา

อัตราการเพิ่มของรายไดของครัวเรือนยากจนจะสูงกวาอัตรา

การเพ่ิมของรายจายเพ่ือการบริโภค ครัวเรือนยากจนมีคาใชจาย

หมวดอาหารและเครื่องดื่มเปนสัดสวนสูงที่สุดถึงรอยละ 

52.6 ของคาใชจายทั้งหมด ขณะที่ครัวเรือนที่ไมยากจนมีคา

ใชจายในหมวดอาหารและเครื่องดื่มเพียงรอยละ 31.9 ขณะที่

ครัวเรือนยากจนหนึ่งในหามีรายจายเพื่อการบริโภคสูงกวา

รายไดและมีหนี้สิน 

ครัวเรือนยากจนไดรับผลกระทบจากคาครองชีพสูง

เมื่อเปรียบเทียบกับครัวเรือนทั่วไป และอาจสงผลใหครัวเรือน

ที่มีรายจายเพื่อการบริโภคสูงกวาเสนความยากจนเพียงเล็ก

นอยประสบความยากจนได  ประกอบกับวิกฤตการณราคา

อาหารที่เพิ่มขึ้นทั่วโลกและในบางประเทศนําไปสูวิกฤตการณ

ทางการเมือง ทําใหตองเฝาระวังสถานการณอยางใกลชิดเพื่อ

ปองกันผลกระทบเชิงลบของวิกฤตการณราคาอาหารตอครัว

เรือนยากจน 

4. บทบาทของทองถิ่นในการแกไขปญหาความ

ยากจนยังมีไมมากนัก  ในป 2550 ชุมชนไดดําเนินการจัด

ทําแผนชุมชนเพื่อสรางความเขมแข็งใหสามารถพึ่งตนเอง

ไดและมีคุณภาพชีวิตที่ดีขึ้น ภายใตโครงการพัฒนาหมูบาน/

ชุมชนตามแนวปรัชญาเศรษฐกิจพอเพียง ครอบคลุม 2,603 

ชุมชน/หมูบาน 171,745 ครัวเรือน คิดเปนรอยละ 1.1 ของ

ครัวเรือนท่ัวประเทศ นอกจากน้ี การกระจายอํานาจสูทองถ่ินโดย

ถายโอนภารกิจการสงเคราะหผูมีรายไดนอยและผูดอยโอกาสให

องคกรปกครองสวนทองถิ่นดําเนินการ มีผูสูงอายุไดรับ

เบ้ียยังชีพประมาณ 2.324 ลานคน เม่ือเปรียบเทียบกับเปาหมาย

ผูสูงอายุที่รัฐบาลไดใหการอุดหนุนงบประมาณในป 2550 

จํานวน 1.755 ลานคน  ชี้ใหเห็นวาองคกรปกครองสวนทองถิ่น

ไดจัดสวัสดิการสงเคราะหแกผูสูงอายุเพิ่มเปนจํานวน 0.569 

ลานคน  อยางไรก็ตาม จังหวัดและอําเภอจะมีบทบาทสูงใน

การขับเคลื่อนการดําเนินงานระดับพื้นที่ รวมทั้งการแกปญหา

ความยากจน เพราะการเปลี่ยนแปลงระบบงบประมาณที่

ทําใหจังหวัดสามารถตั้งงบประมาณเองได และปรับบทบาท

เปนการอํานวยการและประสานการพัฒนาเชื่อมโยงระหวาง

ระดับชาติและสวนกลางกับทองถิ่น ขณะที่องคกรปกครอง

สวนทองถิ่นเปนหนวยหลักในการจัดบริการสังคมใหคนใน

ชุมชน 

รายได-รายจาย
ครัวเรือนยากจน ครัวเรือนทั้งหมด

ไมมีหนี้ มีหนี้ รวม ไมมีหนี้ มีหนี้ รวม

รายไดมากกวาหรือเทากับรายจาย 31.30   34.75   66.05      27.89    42.94   70.84

รายไดนอยกวารายจาย 13.29        20.66 33.95      9.10    20.06   29.16

รวม 44.59   55.41  100.00   37.00   63.00 100.00 

ท่ีมา :   การสํารวจภาวะเศรษฐกิจและสังคมของครัวเรือน  สํานักงานสถิติแหงชาติ, 
       ประมวลผลโดย สํานักพัฒนาฐานขอมูลและตัวชี้วัดภาวะสังคม  สศช.

ตารางที่ 5 : การเปรียบเทียบรายไดและรายจายของครัวเรือนยากจน จําแนกตามหนี้สิน ป 2550

รอยละ
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แมวาสถานการณความยากจนจะชี้ใหเห็นวาคนจน

ลดลงในภาพรวม  แตก็ยังมีบางพื้นที่มีความยากจนหนาแนน

และบางกลุมยากจนสูง แตรัฐไดดําเนินการแกปญหาความ

ยากจนอยางตอเนื่องและจริงจัง  ขณะที่คนจนยังไมสามารถ

เขาถึงบริการพื้นฐานของรัฐไดอยางทั่วถึง  และบทบาทของ

ทองถิ่นในการแกไขปญหาความยากจนยังมีไมมากนัก ดังนั้น 

การบรรเทาความยากจนในระยะตอไป จึงควรกําหนดแนวทาง

การดําเนินงาน ดังนี้

1. สงเสริมใหนําหลักปรัชญาของเศรษฐกิจ

พอเพียงมาใชในการดํารงชีวิต  ควบคูไปกับ การปลูกฝง

แนวคิดการพึ่งตนเอง การพึ่งพากันและกัน และการชวย

เหลือเกื้อกูลกันภายในชุมชน โดยใหความสําคัญกับการ

ใชชีวิตแบบพอเพียง การใชจายที่สมเหตุสมผล  การพัฒนา

ศักยภาพในการประกอบอาชีพของตนเองอยางตอเน่ือง การออม

เพื่อสรางความมั่นคงของครอบครัวและปองกันความเสี่ยง

2. เพิ่มบทบาทชุมชนและองคกรปกครองสวน

ทองถิ่นใหเปนกลไกหลักในการแกไขปญหาความยากจน

ในทองถิ่น โดยสงเสริมใหองคกรปกครองสวนทองถิ่นพัฒนา

ศักยภาพควบคูกับการเรงสรางการมีสวนรวมของประชาชน

ในการบริหารจัดการทองถิ่น ขณะเดียวกันเรงปรับบทบาทของ

จังหวัดและอําเภอใหเปนการอํานวยการและประสานการพัฒนา

เช่ือมโยงระหวางระดับชาติและสวนกลางกับทองถ่ิน นอกจากน้ี 

สงเสริมใหภาคเอกชนเขามาเปนภาคีการพัฒนาและรวมแก

ปญหาความยากจนของชุมชน โดยใชมาตรการจูงใจ 

3. มาตรการแกไขปญหาความยากจนในเขต

ชนบทและเมืองควรกําหนดใหสอดคลองกับภูมิสังคม ใน

ชนบทควรใหความสําคัญกับเสถียรภาพราคาสินคาและปจจัย

การผลิตทางการเกษตรเพื่อเพิ่มรายไดใหกับคนจน สวนใน

เขตเมืองเนนสงเสริมการจางงานและรักษาระดับอัตราเงินเฟอ 

ควบคูกับการสรางความมั่นคงในที่อยูอาศัยที่สงผลใหคนจน

เมืองสามารถดํารงชีวิตอยูในสภาพเศรษฐกิจและสังคมที่มี

การแขงขันสูงได

4. พื้นที่และกลุมคนที่มีความยากจนสูง ควรได

รับความสําคัญเปนลําดับแรก เชน แมฮองสอน ซ่ึงเปนจังหวัด

ที่ประสบภาวะความยากจนเรื้อรังตลอดชวง ป 2543-2550 

สวนกลุมคนจนที่ยากจนมาก ควรใชคุณลักษณะทางประชากร

และสังคมเปนเกณฑกําหนด ควบคูกับการประสานและ

บูรณาการแผนการดําเนินงานแกไขปญหาความยากจนรวมกัน

ระหวางหนวยงานตางๆ เพื่อใหบรรลุตามเปาหมายที่กําหนด

5. จัดทําบัญชีรายชื่อครัวเรือนยากจน/คนจน

ของชุมชนเปนรายป สําหรับหนวยงานที่เกี่ยวของใชเปน

กลุมเปาหมายในการดําเนินการตามแผนงาน/โครงการตางๆ 

โดยสรางการมีสวนรวมของภาคีการพัฒนาดําเนินการกําหนด

หลักเกณฑ อาจใชเกณฑการพึ่งตนเองทางเศรษฐกิจ  ควบคู

กับการใชคุณลักษณะทางประชากรและสังคมของคนจน 

ทําใหสามารถระบุผูยากจนไดชัดเจน

àÍ¡ÊÒÃÍŒÒ§ÍÔ§
คําแถลงนโยบายของคณะรัฐมนตรี พลเอกสุรยุทธ จุลานนท นายกรัฐมนตรี แถลงตอสภานิติบัญญัติแหงชาติ  วันศุกรท่ี

3 พฤศจิกายน 2549. [ออนไลน] เขาถึงไดจาก : http://www.thaigov.go.th/index.aspx?. สืบคน 1 ตุลาคม 2550.

บวรพรรณ อัชกุล และวรวรรณ ชาญดวยวิทย. การประเมินผลกระทบของกองทุนหมูบานตอความยากจน เอกสาร

ประกอบ การสัมมนาวิชาการประจําป 2550 ของ มูลนิธิชัยพัฒนาและมูลนิธิสถาบันวิจัยเพื่อการพัฒนาประเทศไทย 

วันท่ี 10-11 พฤศจิกายน 2550. [ม.ป.ท. . ม.ป.ป.].

สถาบันสิ่งแวดลอมไทย. รายงานการติดตามผลตามเปาหมายการพัฒนาแหงสหัสวรรษ พ.ศ.2548 จังหวัด

แมฮองสอน. เสนอตอ จังหวัดแมฮองสอน และ สํานักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ.

 สนับสนุนโดยโครงการพัฒนาแหงสหประชาชาติ (UNDP). กันยายน 2548. [ม.ป.ท.]

สมชัย จิตสุชน และคณะ. การปรับปรุงเสนความยากจนทางการ. เสนอ สํานักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคม

แหงชาติ และ The United National Development Programme. พฤศจิกายน 2547 : (อัดสําเนา)

สํานักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ. แผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ ฉบับที่เกา 

พ.ศ.2545-2549. [ม.ป.ท. . ม.ป.ป.].

 . แผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ ฉบับที่สิบ พ.ศ.2550-2554. [ม.ป.ท. . ม.ป.ป.].
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ทิศทางการพัฒนาคุณภาพและเพิ่มมูลคา
สินคาเกษตรไทย1

ชูวิทย มิตรชอบ* / กอเกียรติ สมประสงค** / สุภัทรา เชิดชูไชย***

* ผูอํานวยการสํานัก / **นักวิเคราะหนโยบายและแผน ชํานาญการพิเศษ / ***นักวิเคราะหนโยบายและแผน ชํานาญการ สํานักวางแผนการเกษตร 
 ทรัพยากรธรรมชาติ และสิ่งแวดลอม สํานักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ
1 สรุปสาระสําคัญจากรายงานฉบับสมบูรณของโครงการศึกษาเพื่อสงเสริมคุณภาพการเกษตรและเพิ่มมูลคาเกษตรในชุมชน, สํานักงาน
 คณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ, ธันวาคม 2551.

º·¹íÒ 
วิกฤตอาหารที่เกิดขึ้นในชวงที่ปที่ผานมา ทําใหราคาสินคาอาหารเพิ่มขึ้นอยางรวดเร็ว ปญหาเงินเฟอและการ

ขาดแคลนอาหารสงผลกระทบตอผูคนจํานวนมากในโลก ความพยายามลดความยากจนของโลกตามเปาหมายการพัฒนา

แหงสหัสวรรษ หรือ MDG ในป 2015 ดูจะมีความยากลําบากมากขึ้น นักวิชาการ นักวางแผนเชิงนโยบายในองคกรระหวาง

ประเทศตางพากันใหความสนใจกับการสรางความมั่นคงทางอาหารใหกับประชาชนโลกกันอยางจริงจังและเปนระบบ

มากขึ้น 

ประเทศไทยก็ไดรับผลกระทบจากความวิกฤตที่เกิดขึ้นในโลกเชนกัน เกษตรกรไทยถึงแมในภาพรวมจะไดรับ

ประโยชนจากการเพิ่มขึ้นของราคาสินคาเกษตรในตลาด (Thailand Development Research Institute, 2009) แตก็ไดรับ

ผลกระทบจากการเพิ่มขึ้นของตนทุนการผลิต ปญหาเงินเฟอ และความผันผวนของราคาผลผลิต ความไมมั่นคงของรายได

ของเกษตรกรจากการสงออกที่สวนใหญเปนสินคาเกษตรขั้นพื้นฐานที่ตองพึ่งพิงตลาดโลกอยางมาก ทําใหหลายฝายหัน

มาใหความสําคัญกับการพัฒนาและสงเสริมคุณภาพและเพิ่มมูลคาสินคาเกษตร โดยเฉพาะในระดับชุมชน ซึ่งนอกจากจะ

ชวยลดปญหาสินคาเกษตรลนตลาด ยกระดับขีดความสามารถในการแขงขัน เพิ่มรายไดใหกับเกษตรกรแลว ยังลดผลกระ

ทบจากปญหาความผันผวนของราคาสินคาเกษตรในตลาดโลก และเปนการสงเสริมใหเกษตรกรและชุมชนมีความเขมแข็ง

และสามารถพึ่งพาตนเองได ซึ่งความมั่นคงของระดับรายไดเกษตรกรมีผลอยางมากตอการลดความยากจนในระยะยาว

และการพัฒนาประเทศอยางยั่งยืน (Cherdchuchai et al., 2009)
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สํานักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจ

และสังคมแหงชาติ (สศช.) เห็นความสําคัญของนโยบายสง

เสริมและพัฒนาการสรางมูลคาเพิ่มสินคาเกษตรกรในชุมชน 

จึงไดรวมมือกับ บริษัทเอ็กเซลเลนท บิสเนส แมเนจเมนท 

จํากัด ทําการศึกษาวิจัยใน “โครงการศึกษาเพื่อสงเสริม

คุณภาพการเกษตรและเพิ่มมูลคาเกษตรในชุมชน1” โดย

มีวัตถุประสงคเพื่อประเมินนโยบายการพัฒนาคุณภาพและ

การสรางมูลคาเพิ่มผลผลิตการเกษตรของชุมชนและสถาบัน

เกษตรกร รวมทั้ง ศึกษาแนวคิดและการดําเนินงานของกลุม

ตัวอยางที่ประสบความสําเร็จ เพื่อจัดทําขอเสนอแนะในการ

สงเสริมการพัฒนาคุณภาพสินคาเกษตรและสรางมูลคา

ผลิตผลทางการเกษตร

ผูเขียนจึงไดเรียบเรียง ประมวล และสังเคราะหผล

จากรายงานการศึกษาดังกลาว โดยบทความประกอบดวย 

1) บทนํา 2) สถานการณการเพิ่มมูลคาสินคาในประเทศไทย 

3) การประเมินนโยบาย แผนงาน/โครงการที่เกี่ยวของกับ

การพัฒนาคุณภาพสินคาเกษตรและการสรางมูลคาผลผลิต

การเกษตรของสถาบันเกษตรกรตางๆ 4) ผลการศึกษาสถาบัน

เกษตรกรที่ประสบผลสําเร็จ โดยวิเคราะหและถอดบทเรียน

เชิงลึก โดยเฉพาะปจจัยที่ทําใหการดําเนินงานของกลุม

ประสบผลสําเร็จและยั่งยืน 5) ขอเสนอแนะเชิงนโยบายใน

การพัฒนาคุณภาพสินคาเกษตรและการสรางมูลคาผลผลิต

ทางการเกษตร และ 6) บทสรุป

Ê¶Ò¹¡ÒÃ³�¡ÒÃà¡ÉµÃáÅÐ¡ÒÃà¾ÔèÁ
ÁÙÅ¤‹ÒÊÔ¹¤ŒÒ2

ผลิ ตภัณฑภ าค เ กษตรมี ค ว ามสํ าคัญต อ

เศรษฐกิจและสังคมของประเทศไทยมาโดยตลอด โดย

มีมูลคาการผลิตเฉลี่ยคิดเปน 1 ใน 10 ของผลิตภัณฑมวล

รวมภายในประเทศ ถึงแมวาภาคอุตสาหกรรมจะมีความ

สําคัญเพิ่มขึ้น สัดสวนมูลคาผลิตภัณฑมวลรวมสาขาเกษตร

ตอผลิตภัณฑมวลรวมทั้งหมดมีแนวโนมเพิ่มขึ้นเชนกัน จาก

รอยละ 10.4 ในป 2546 เปนรอยละ 11.4 ในป 2550 (สศช., 

2551) และกิจกรรมในภาคเกษตรยังคงมีความสําคัญใน

การสรางรายไดใหแกครัวเรือนเกษตรกร โดยสัดสวนราย

ไดเงินสดสุทธิจากกิจกรรมการเกษตรตอรายไดสุทธิของครัว

เรือนมีแนวโนมเพิ่มขึ้น จากรอยละ 35.2 ในป 2544/45 เปน

รอยละ 38.1 ในป 2549/50 (สํานักงานเศรษฐกิจการเกษตร, 

2550) นอกจากนั้น สินคาเกษตรยังสรางรายไดใหกับ

ประเทศเปนจํานวนมาก ในป 2550 มูลคาสินคาเกษตรสง

ออก (กสิกรรม ประมง ปศุสัตว) ประมาณ 522,530 ลานบาท 

หรือคิดเปนสัดสวนรอยละ 10.0 ของมูลคาการสงออกทั้งหมด 

และมีอัตราการขยายตัวเฉลี่ยรอยละ 9.6 ตอป ในชวงป 2546 

– 2551 ในขณะที่ สินคาอุตสาหกรรมอาหารมีความสําคัญ

เพิ่มมากขึ้น โดยการสงออกอุตสาหกรรมอาหาร ในป 2550 

เปนรอยละ 6.2 ของมูลคาการสงออกทั้งหมดของประเทศ 

(กระทรวงพาณิชย, 2551)

อยางไรก็ตาม สินคาเกษตรหลักที่สงออกสวน

ใหญของไทยยังคงเปนสินคาขั้นปฐมหรือวัตถุดิบขั้นตน

รวมทั้ง สินคาที่มีการแปรรูปเบื้องตนเพื่อใชเปนวัตถุดิบใน

การผลิตขั้นตอไป เชน ในป 2550 มูลคาการสงออกยางแผน 

ยางธรรมชาติ และนํ้ายางขน คิดเปนรอยละ 91 ของมูลคา

การสงออกยางพาราทั้งหมด มูลคาการสงออกมันอัดเม็ด/

มันเสน และแปงมันสําปะหลัง คิดเปนรอยละ 69 ของมูลคา

การสงออกผลิตภัณฑมันสําปะหลังทั้งหมด เปนตน นอกจาก

นั้น สินคาเกษตรที่นํามาแปรรูปในภาคอุตสาหกรรมที่

เปนอุตสาหกรรมอาหาร สวนใหญเปนอุตสาหกรรมขั้น

ตนหรือขั้นที่สอง3 ที่ใชวัตถุดิบสินคาเกษตรขั้นพื้นฐานหรือ

แปรรูปขั้นตน เชน อาหารทะเลกระปองและแปรรูป นํ้าตาล

ทรายและกากนํ้าตาล และผลไมกระปองและแปรรูป เปนตน 

ซึ่งถือเปนสินคาอาหารที่สงออกมากที่สุด 3 อันดับแรกในชวง 

ป 2545-2550 โดยมูลคาสงออกรวมของสินคาทั้ง 3 ชนิด เฉลี่ย

2 การเพิ่มมูลคาสินคา สามารถทําไดใน 2 ลักษณะ คือ การเพิ่มมูลคาโดยตรงใหแกสินคาโดยการพัฒนาคุณภาพ เชน การเพิ่มคุณคาทางโภชนาการ 
การยืดอายุการเก็บรักษา หรือการเพิ่มผลผลิต เปนตน และการเพิ่มมูลคาโดยการแปรรูป เชน การแปรรูปเปนอาหารสําเร็จรูป หรือสินคาสําเร็จรูปที่มี
ราคาสูงขึ้น เปนตน ซึ่งการแปรรูปสามารถทําไดทั้งในระดับอุตสาหกรรม (อุตสาหกรรมอาหารและไมใชอาหาร) และในระดับชุมชน

3 ประเภทอุตสาหกรรม สามารถแบงออกเปน 3 ระดับตามลักษณะวัตถุดิบที่นํามาใชผลิต คือ 1) อุตสาหกรรมขั้นปฐมหรือขั้นแรก (Primary Industry)
หมายถึง อุตสาหกรรมทีนําเอาผลิตผลทางการเกษตร การเลี้ยงสัตว การประมง หรือแรธาตุตางๆ ที่ไดมาจากธรรมชาติ มาทําเปนสินคาหรือผลิตภัณฑ
สําเร็จรูป เพื่อนําไปใชประโยชนตอไป 2) อุตสาหกรรมขั้นที่สอง (Secondary Industry) หมายถึง อุตสาหกรรมที่นําเอาผลิตภัณฑที่ไดจาก
อุตสาหกรรมขั้นปฐมมาเปนวัตถุดิบ (Material) เพื่อแปรรูปเปนผลิตภัณฑสําเร็จรูป (Finished Product) 3) อุตสาหกรรมขั้นที่สาม (Tertiary Industry)
หมายถึง อุตสาหกรรมที่นําเอาผลิตภัณฑที่ไดจากอุตสาหกรรมขั้นที่สองมาเปนวัตถุดิบ เพื่อแปรรูปเปนผลิตภัณฑสําเร็จรูป ทั้งนี้ การแปรรูปสินคา
เกษตรเปนสินคาอุตสาหกรรมที่ไมใชอาหารมีมูลคาสงออกที่สูงและมีแนวโนมเพิ่มขึ้น ซึ่งผลิตภัณฑที่มีมูลคาสงออกสูง 5 อันดับแรก ไดแก เครื่องนุงหม
ยางยานพาหนะ ไมและผลิตภัณฑไม ผาผืน และเฟอรนิเจอรไม (กระทรวงพาณิชย, 2551)
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ตารางที่ 1 สัดสวนผลผลิตพืชพลังงานที่ถูกนําไปผลิตพลังงานตอปริมาณผลผลิตทั้งหมด ป 2549-2551

ที่มา: กรมพัฒนาพลังงานทดแทนและอนุรักษพลังงาน (2551)

คิดเปนรอยละ 60 ของมูลคาการสงออกสินคาอุตสาหกรรม

เกษตรทั้งหมด 

สินคาเกษตรขั้นพื้นฐานโดยทั่วไปสามารถนํามา

ผานกระบวนการแปรรูป เพื่อเพิ่มมูลคาของสินคาเกษตรได 

ซึ่งการสงเสริมคุณภาพการเกษตรและเพิ่มมูลคาเกษตร

ทั้งในระดับอุตสาหกรรมและระดับชุมชนมีความสําคัญ

ตอการพัฒนาทางเศรษฐกิจและสังคมของประเทศ 

เนื่องจากสามารถลดปญหาสินคาเกษตรลนตลาด ยกระดับ

ขีดความสามารถในการแขงขัน ทั้งที่ผลิตเพื่อจําหนายใน

ประเทศและเพื่อการสงออก เปนแหลงสรางงาน สรางราย

ไดและพัฒนาระดับชีวิตความเปนอยูใหแกคนในชุมชน อีก

ทั้ง สงเสริมใหชุมชนสามารถพึ่งพาตนเองได การสรางมูลคา

เพิ่มระดับอุตสาหกรรมโดยเฉพาะอุตสาหกรรมแปรรูป

สินคาเกษตรอาหารนั้น เกี่ยวของกับผูประกอบการราย

ยอยและสรางงานในระดับทองถิ่นเปนจํานวนมาก ในป 

2550 มีโรงงานในอุตสาหกรรมแปรรูปสินคาเกษตร คิดเปน

รอยละ 41.5 ของจํานวนโรงงานอุตสาหกรรมทั้งหมด โดย

โรงงาน 3 อันดับแรก ไดแก โรงงานผลิตอาหารและเครื่อง

ดื่ม (รอยละ 25.2) โรงงานผลิตไมและผลิตภัณฑจากไม (รอย

ละ 14.0) โรงงานเฟอรนิเจอร (รอยละ 2.0) ซึ่งสวนใหญจะ

เปนโรงงานขนาดกลางและขนาดยอม (SMEs) ที่สรางงานใน

ระดับทองถิ่นประมาณรอยละ 37.5 ของการจางงานในโรงงาน

อุตสาหกรรมทั้งหมด (สํานักงานสถิติแหงชาติ, 2551)

ก า ร ส ร า ง มู ล ค า เ พิ่ ม ใ น ร ะ ดั บ ชุ ม ช น ใ น

ประเทศไทย สวนใหญเปนการแปรรูปสินคาเกษตรขั้น

พื้นฐาน โดยเกษตรกรจะแปรรูปในครัวเรือนและมีการรวม

ตัวกันในรูปแบบตางๆ4 ไดแก วิสาหกิจชุมชน สหกรณและ

กลุมเกษตรกร ปจจุบันมีจํานวนสหกรณและกลุมเกษตรกร

รวมทั้งสิ้น 14,221 แหง สวนใหญเปนกลุมเกษตรกร สหกรณ

การเกษตรและสหกรณออมทรัพย (กรมตรวจบัญชีสหกรณ, 

2551) สวนใหญผลิตอาหาร ผลิตภัณฑจากผา และของใช/

ของตกแตง/ของที่ระลึก (กรมสงเสริมสหกรณ, 2550) สวน

การนําผลผลิตพืชไปแปรรูปในเชิงพลังงานทดแทนยังมี

สัดสวนนอย โดยในป 2551 ปาลมนํ้ามันถูกนํามาใชในการ

ผลิตพลังงานเพียงรอยละ 1.0 ของผลผลิตปาลมนํ้ามันทั้งหมด 

ในขณะที่ มันสําปะหลังและออยมีสัดสวน รอยละ 0.8 และ 

0.1 ตามลําดับ (ตารางที่ 1) นอกจากนี้ การวิจัยและพัฒนาพืช

ทางเลือกอื่นๆ ที่ไมไดเปนพืชอาหารเพื่อนํามาใชผลิตพลังงาน

ทดแทน เชน ขาวฟาง สบูดํา เปนตน ยังมีนอย การผลิตตอ

พื้นที่ยังนอย พันธุที่มีใหผลผลิตไมสูง ปริมาณผลผลิตตอตน

ตอไรยังไมมาก
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1. การวิเคราะหขอมูลระดับมหภาค

 การสงเสริมคุณภาพและเพิ่มมูลคาสินคาเกษตร

ในชุมชน เปนนโยบายที่เริ่มตั้งแตแผนพัฒนาเศรษฐกิจและ

สังคมแหงชาติ ฉบับที่ 2 โดยเนนการเพิ่มปริมาณผลผลิต

ดวยการขยายพื้นที่เพาะปลูก ซึ่งตอมามีสงผลทําใหเกิด

ปญหาความเสื่อมโทรมของทรัพยากรธรรมชาติ และปญหา

ดานคุณภาพและมาตรฐานผลผลิตเกษตร ดังนั้น แผนพัฒนา

เศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ ตั้งแตฉบับที่  8 จึงเริ่มปรับ

4 โดยมีวัตถุประสงคของการรวมตัวที่แตกตางกัน แตมีแนวคิดหลักเพื่อสรางรายไดใหแกกลุม โดยการพัฒนาสินคาหรือบริการใหมีคุณภาพ
และมีมูลคาเพิ่ม กลุมหรือชุมชนสามารถพึ่งพาตนเองได โดยใชทรัพยากรที่มีภายในกลุมหรือในชุมชนของตนเอง 

พืช 2549 2550 2551

1. มันสําปะหลัง 0.9 1.0 0.8

2. ออย 0.1 0.1 0.1

3. ปาลมนํ้ามัน - 0.9 1.0
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ตารางที่ 2 งบประมาณดานการสงเสริมคุณภาพและเพิ่มมูลคาสินคาเกษตร ป 2543-2550
หนวย: ลานบาท (รอยละ)

ที่มา: สํานักงบประมาณ (2551)

แนวทางการพัฒนาใหมีประสิทธิภาพและชัดเจนมาก

ขึ้น โดยเนนกระบวนการมีสวนรวมของชุมชน ตลอด

จนสงเสริมการเพิ่มมูลคาสินคาเกษตรทั้งระดับครัวเรือน 

ชุมชนและอุตสาหกรรม โดยเนนการเชื่อมโยงภูมิปญญา

และทรัพยากรทองถิ่น รวมทั้ง สงเสริมการพัฒนารูปแบบ

ผลิตภัณฑและบรรจุภัณฑใหตรงความตองการมากขึ้น 

 ตั้งแตแผนพัฒนาฯ ฉบับที่ 8 เปนตนมา รัฐบาล

ไดพยายามผลักดันแผนยุทธศาสตร/แผนงานโครงการเพื่อสง

เสริมคุณภาพและเพิ่มมูลคาสินคาเกษตร ทั้งในระดับชุมชน

และอุตสาหกรรม โดยมีแผนงาน/โครงการที่สําคัญ ไดแก

 1.1 แผนยุทธศาสตรความปลอดภัยดาน

อาหาร พ.ศ. 2547-2551 ซึ่งสงเสริมใหเกษตรกรดําเนินการ

ผลิตตามหลักการปฏิบัติทางการเกษตรที่ดี (Good Agricul-

tural Practice: GAP) รวมทั้ง พัฒนาระบบรับรองมาตรฐาน

การผลิตและระบบรับรองมาตรฐานสินคาเกษตร 

 1.2 แผนยุทธศาสตรและแผนปฏิบัติการ

พัฒนาเกษตรอินทรียแหงชาติ พ.ศ. 2551-2554 เพื่อ

สนับสนุนเกษตรกรที่สนใจปรับเปลี่ยนมาทําการเกษตรอินทรีย

และเพิ่มมูลคาการสงออกสินคาเกษตรอินทรีย พรอมทั้ง จัดตั้ง

คณะกรรมการพัฒนาเกษตรอินทรียแหงชาติ เพื่อเปนกลไกใน

การกํากับดูแล 

 รัฐบาลไดจัดสรรงบประมาณดําเนินงานดาน

การสงเสริมคุณภาพและเพิ่มมูลคาสินคาเกษตร ในชวงป 

2543-2550 เปนจํานวนทั้งสิ้น 67,296.9 ลานบาท (ตารางที่ 2) 

โดยงบประมาณไดเนนดานการพัฒนาคุณภาพและมาตรฐาน

ผลผลิตถึงรอยละ 45.5 การวิจัยและพัฒนา รอยละ 28.9 

และการสงเสริมการแปรรูปเพื่อเพิ่มมูลคา รอยละ 10.3 ของ

งบประมาณทั้งหมด ทั้งนี้ สัดสวนของงบประมาณเพื่อการสง

เสริมการแปรรูปเพื่อเพิ่มมูลคามีแนวโนมเพิ่มขึ้น โดยเฉพาะใน

ชวงป 2549-2550

2. การสงเสริมคุณภาพสินคาเกษตร

 จากการประเมินผลการดําเนินงานเพื่อสงเสริม

คุณภาพและเพิ่มมูลคาสินคาเกษตรที่ผานมา ซึ่งพิจารณา

จากนโยบายการพัฒนาดานการสงเสริมคุณภาพสินคาเกษตร

และการเพิ่มมูลคาสินคาเกษตร (ตารางที่ 3)5 พบวา ในดาน

การสงเสริมคุณภาพสินคาเกษตร ภาครัฐประสบความ

สําเร็จในการยกระดับคุณภาพและมาตรฐานสินคาเกษตร

ภารกิจ 2543 2544 2545 2546 2547 2548 2549 2550 รวม

1. วิจัยและพัฒนา 3,578 3,077 4,360 1,947 1,028 821 2,338 2,269 19,418

(39.8) (2.4) (45.9) (24.9) (22.8) (13.5) (27.4) (25.6) (28.9)

2. พัฒนาคุณภาพและมาตรฐาน
ผลผลิต

4,711 3,575 796 5,762 3,031 3,857 4,358 4,542 30,632

(52.4) (2.8) (8.4) (73.7) (67.2) (63.3) (51.0) (50.6) (45.5)

3. สงเสริมเกษตรอินทรีย 89 - 3,653 - - 838 832 756 6,168

(1.0) (0.0) (38.4) (0.0) (0.0) (13.7) (9.7) (8.4) (9.2)

4. สงเสริมการแปรรูปเพื่อเพิ่ม
มูลคา

153 4,047 696 33 30 45 866 1,056 6,926

(1.7) (3.2) (7.3) (0.4) (0.7) (0.7) (10.1) (11.8) (10.3)

5. อื่นๆ 461 2,147 - 78 422 536 145 363 4,152

(5.1) (1.7) (0.0) (1.0) (9.4) (8.8) (1.7) (4.0) (6.2)

รวม 8,992 12,8469 9,505 7,820 4,511 6,097 8,539 8,986 67,296

5 ความสําเร็จของการสงเสริมคุณภาพสินคาเกษตร ประเมินจากการลดลงขอสารพิษตกคางในผักและผลไม การลดลงของผูปวยดวยสาร
พิษ/สารปนเปอนในอาหาร และการลดลงของสินคาอาหารที่ไมผานการตรวจประเมินในตางประเทศ สวนความสําเร็จของการพัฒนาการ
เพิ่มมูลคาสินคาเกษตร ประเมินจากการเพิ่มขึ้นของมูลคาสินคาเกษตรโดยรวม การเพิ่มขึ้นของรายไดเกษตรกร และมีการสรางมูลคาเพิ่ม
ในระดับชุมชน
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ในการพัฒนามาตรฐานสินคาเกษตรของไทยใหสอดคลอง

กับมาตรฐานสากล การดําเนินตามยุทธศาสตรอาหาร

ปลอดภัย รวมทั้งแผนงานดานการสงเสริมคุณภาพและความ

ปลอดภัยสินคาเกษตรตั้งแตระดับไรนาจนถึงโตะอาหาร ที่เนน

กระบวนการถายทอดความรูและสงเสริมใหเกษตรกรดําเนิน

การผลิตตาม GAP 

 โดยภาครัฐไดมีการจัดตั้งสํานักงานมาตรฐาน

สินคาเกษตรและอาหารแหงชาติ (มกอช.) ซึ่งไดจัดทํา

มาตรฐานสินคาเกษตรและอาหารแลว 46 มาตรฐาน และ

มาตรฐานระบบ 31 มาตรฐาน เปนมาตรฐานที่สอดคลองกับ

มาตรฐานสากล รวมทั้ง ไดรับรองระบบงาน (Accreditation 

Body: AB) แกหนวยงานภาครัฐและเอกชนที่ทําหนาที่รับรอง

และติดตามหนวยงานรับรองสินคาเกษตรและอาหาร (Cer-

tifi cation Body: CB) แลว 8 หนวยงาน ทําใหสินคาเกษตร

ที่จําหนายในตลาดสดมีความปลอดภัยตอผูบริโภคเพิ่ม

ขึ้น เนื่องจากสินคาเกษตรที่ปนเปอนสารเคมีที่เปนลดลง สง

ผลใหผูที่ปวยจากการรับประทานอาหารที่ปนเปอนลดลงดวย 

นอกจากนี้ ยังชวยลดปญหาของสินคาเกษตรสงออกที่ไม

ผานการตรวจสอบมาตรฐานในตางประเทศอีกดวย 

3. การเพิ่มมูลคาสินคาเกษตร

 ในดานการเพิ่มมูลคาสินคาเกษตรทั้งที่ เปน

สินคาวัตถุดิบและสินคาเกษตรแปรรูป อันไดแก โครงการหนึ่ง

ตําบลหนึ่งผลิตภัณฑ การสงเสริมและพัฒนากลุมแมบาน

เกษตรกร การสงเสริมและพัฒนากลุมยุวเกษตรกร การพัฒนา

ผลิตภัณฑการเกษตรและวิสาหกิจชุมชน การสงเสริมกิจกรรม

กลุมอาชีพในสหกรณ การพัฒนากลุมเศรษฐกิจชุมชนใหเปน

วิสาหกิจชุมชน การสรางมูลคาเพิ่มผานการรับรองมาตรฐาน 

การคัดสรรผลิตภัณฑ OTOP เปนตน ซึ่ งจาการศึกษา 

พบวา การดําเนินแผนงาน/โครงการสงเสริมการเพิ่มคุณภาพ

และมาตรฐานสินคาเกษตร การสงเสริมการแปรรูป และการ

พัฒนาศักยภาพดานการตลาด ตลอดจนการดําเนินการดาน

การวิจัยและพัฒนา เปนปจจัยหนึ่งที่มีผลทําใหเกิดการขยาย

ตัวของมูลคาเพิ่มสินคาเกษตร โดยเฉพาะในชวงป 2544-

2550 ที่อัตราการขยายตัวภาคเกษตรทั้งดานการผลิตและ

ราคาผลผลิตเพิ่มขึ้นในอัตราที่คอนขางสูง6 ซึ่งมีสวนทําใหราย

ไดเงินสดสุทธิของครัวเรือนเกษตรเพิ่มขึ้นดวย 

 สวนในระดับชุมชน พบวา การสงเสริมการผลิต

ตามระบบ GAP การผลิตผักปลอดสารพิษ เกษตรอินทรีย มี

ยุทธศาสตร เปาหมาย/ตัวชี้วัด ผลประเมิน

1. การยกระดับคุณภาพและ
มาตรฐานสินคาเกษตร เพื่อ
ยกระดับมาตรฐานสินคาเกษตร
ภายในประเทศใหปลอดภัยตอ
ผูบริโภค ทั้งภายในและตาง
ประเทศ

1) ยกระดับมาตรฐานผักและผลไมที่
จําหนายในทองตลาด

 สัดสวนของผักและผลไมตัวอยางที่จําหนายใน
ตลาดสดที่ตกมาตรฐานมีแนวโนมลดลง จากรอยละ 
5.5 ในป 2547 เปนรอยละ 4.4 ในป 2550

2) ผูบริโภคมีความปลอดภัยในการ
บริโภคสินคาเกษตรเพิ่มขึ้น

 จํานวนผูปวยดวยสารพิษ/สารปนเปอนในอาหาร ลด
ลงอยางมาก จาก 154,678 ราย ในป 2547 เหลือ 
123,577 ราย ในป 2550

3) สินคาเกษตรสงออกมีมาตรฐานสูงขึ้น  จํานวนสินคาเกษตร/อาหารของไทยที่ถูกแจงเตือน โดย
ระบบตรวจสอบของสหภาพยุโรปมีจํานวนลดลง จาก 
143 รายการ ในป 2545 เปน 80 รายการ ในป 2550

4) ผลิตสินคาเกษตรแปรรูปมีมาตรฐาน
สูงขึ้น

 มาตรฐานผลิตภัณฑชุมชนมีจํานวนเพิ่มขึ้น จาก 192 
มาตรฐาน ในป 2546 เปน 1,398 มาตรฐานในป 2550 

6 เนื่องมาจากการพัฒนาอุตสาหกรรมอาหาร ซึ่งเปนอุตสาหกรรมปลายนํ้าที่ใชผลผลิตเกษตรเปนวัตถุดิบหลักมีการผลิตเพิ่มขึ้น โดยผลผลิต
ดังกลาวถูกนําไปสงออกเพิ่มขึ้น รวมทั้ง การจัดทําขอกําหนดดานมาตรฐานดานอาหาร ทําใหผูประกอบการใหความสําคัญตอคุณภาพและ
มาตรฐานวัตถุดิบมากขึ้น มีการจัดหาผานพอคาคนกลาง/ตัวแทนกลุมเกษตรกรในลักษณะสัญญาขอตกลง โดยกําหนดมาตรฐานและราคาสินคาที่
สูงกวาราคาสินคาทั่วไป ซึ่งมีผลชวยสรางมูลคาเพิ่มใหแกเกษตรกร ทั้งนี้ การเปลี่ยนแปลงดังกลาวอาจเปนผลจากปจจัยอื่นๆ ควบคูไปดวย เชน 
ความตองการสินคาของตลาดโลก เปนตน

ตารางที่ 3 สรุปผลการประเมินความสําเร็จของนโยบายการยกระดับคุณภาพและเพิ่มมูลคาสินคาเกษตร
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ผลชวยใหผลผลิตของเกษตรกรมีระดับคุณภาพมาตรฐาน

สูงขึ้น สินคาเกษตรที่ไดรับการรับรองคุณภาพและมาตรฐาน

สามารถจําหนายในราคาที่สูงกวาสินคาเกษตรทั่วไป สวนหนึ่ง

เปนผลมาจากระดับคุณภาพ คุณลักษณะ และความสมบูรณ

ของผลผลิต ตลอดจนความแตกตางของชองทางการตลาด 

¡ÒÃÊíÒÃÇ¨ÀÒ¤Ê¹ÒÁ
นอกจากการวิเคราะหขอมูลในระดับมหภาคแลว 

การวิเคราะหขอมูลภาคสนามจากการสํารวจกลุม/สถาบัน

เกษตรกร 200 กลุม7 พบวา กลุม/สถาบันเกษตรกรสามารถ

สรางมูลคาเพิ่มจากการปรับเปลี่ยนวิธีการผลิต/บริหารจัดการ 

การสรางมูลคาเพิ่มจากการแปรรูป และการสรางมูลคาเพิ่ม

จากการพัฒนาบรรจุภัณฑ ดังนี้

1. การสรางมูลคาเพิ่มจากการปรับเปลี่ยนวิธี

การผลิต/บริหารจัดการ เชน การปรับเปลี่ยนพันธุพืช/พันธุ

สัตว การควบคุมคุณภาพผลผลิตอยางเขมงวด การผลิตแบบ

ปลอดสารพิษ การผลิตเกษตรอินทรีย และการรวมกลุมเพื่อ

สรางอํานาจตอรองในการจัดหาปจจัยการผลิตและการตลาด 

เปนตน การดําเนินการดังกลาวเปนผลผลิตที่เกิดขึ้นโดยตรง

จากการสงเสริมและใหความรูของภาครัฐ ตลอดจนเปนผล

จากการใชกระบวนเรียนรูเปนเครื่องมือในการถายทอดความ

รูใหแกเกษตรกร ซึ่งมีผลชวยใหเกษตรกรเรียนรูและเห็นถึง

ประโยชนของการรวมกลุม ตลอดจนไดรับการพัฒนาทักษะ

การดําเนินงานรวมกันอยางเปนระบบ ซึ่งสรางมูลคาเพิ่มได

มากกวาการดําเนินการปกติประมาณรอยละ 33-55

2. การสรางมูลคาเพิ่มจากการแปรรูป ทั้งที่

เปนการแปรรูปเบื้องตนและการนําไปผลิตเปนสินคาอื่น เชน 

ผลไมแหง ผลไมกวน ไขเค็ม ปลารา เครื่องแกง ขนมไทย ไวน

ผลไม เปนตน โดยสวนใหญมีกระบวนการผลิตอยางงายและ

ใหความสําคัญตอการควบคุมคุณภาพตามแนวทางที่ไดรับ

การสงเสริมจากภาครัฐ แตใชบรรจุภัณฑอยางงาย ซึ่งสราง

มูลคาเพิ่มไดมากกวาการจําหนายผลผลิตสด ประมาณ

รอยละ 21-30

ยุทธศาสตร เปาหมาย/ตัวชี้วัด ผลประเมิน

2. การเพิ่มมูลคาสินคาเกษตร 1) การเพิ่มขึ้นของมูลคาสินคาเกษตร

โดยรวม

 GDP ภาคเกษตร (ราคาคงที่) ตั้งแตป 2540-2550 เพิ่ม

ขึ้นอยางตอเนื่อง เฉลี่ยเพิ่มขึ้น รอยละ 2.9 ตอป

 ในชวงป 2545-50 ราคาผลผลิตภาคเกษตรขยายตัวสูง

2) การเปลี่ยนแปลงรายไดของเกษตรกร  รายไดเงินสดสุทธิของครัวเรือนเกษตร ขยายตัวเฉลี่ย 

รอยละ 11.3 ตอป

3) การสรางมูลคาเพิ่มระดับชุมชน

(1) การสรางมูลคาเพิ่มจากการยก

ระดับคุณภาพและมาตรฐาน

 สินคาที่ไดรับการรับรองมาตรฐานจะมีราคาจําหนายสูง

กวาสินคาเกษตรทั่วไปรอยละ 10-15

 ลดตนทุนผันแปรของการเพาะปลูกลง ระหวางรอยละ 

15-30 โดยยาปราบศัตรูพืชเปนคาใชจายหลักที่ลดลง

(2) การสรางมูลคาเพิ่มในชุมชน  (จากการสํารวจ) เพิ่มมูลคาจากการเปลี่ยนวิธีการผลิต/

บริหารจัดการ การแปรรูป การพัฒนาบรรจุภัณฑ เฉลี่ย

รอยละ 30 ขึ้นไป

7 สําหรับรายละเอียดของแนวทางการคัดเลือกกลุมตัวอยาง สามารถศึกษาเพิ่มเติมไดจากรายงานฉบับสมบูรณของโครงการศึกษาเพื่อสง
เสริมคุณภาพการเกษตรและเพิ่มมูลคาเกษตรในชุมชน, สํานักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ, ธันวาคม 
2551: หนา 4-1 – 4-11.

ที่มา: สํานักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ, โครงการศึกษาเพื่อสงเสริมคุณภาพการเกษตรและเพิ่มมูลคาเกษตรในชุมชน
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3. การสรางมูลคาเพ่ิมจากการพัฒนาบรรจุภัณฑ

 เปนการดําเนินการตอยอดจากการสงเสริมใหเกษตรกรมี

ความรูดานการปรับเปลี่ยนวิธีการผลิต การบริหารจัดการ และ

การแปรรูปผลผลิต ซึ่งเปนขั้นตอนของกระบวนการดานการ

ตลาด ซึ่งมีกลุม/สถาบันเกษตรกรตัวอยางเพียง 1 ใน 3 เทานั้น

ที่นําบรรจุภัณฑดังกลาวไปใชจริงในการผลิต โดยสามารถ

สรางมูลคาเพิ่มสินคาไดประมาณรอยละ 30-100 แตกตาง

กันตามลักษณะของผูซื้อ โดยการจําหนายใหแกผูสงออกจะ

มีมูลคาเพิ่มขึ้นสูงสุด รองลงมาไดแก รานคา/หางสรรพสินคา 

และรานคาภายในชุมชนตามลําดับ (ตารางที่ 4)

ÇÔà¤ÃÒÐË�¡ÒÃ´íÒà¹Ô¹¡ÒÃ¢Í§Ê¶ÒºÑ¹
à¡ÉµÃ¡Ã

เพื่อใหทราบถึงบทบาทของสถาบันเกษตรกรใน

การสงเสริมการพัฒนาคุณภาพและเพิ่มมูลคาสินคาเกษตร

ในชุมชนนั้น งานวิจัยไดวิเคราะหขอมูลจากการสัมภาษณเชิง

ลึกของผูนําชุมชน 102 แหง8 ตลอดจนภาคีที่เกี่ยวของกับการ

ดําเนินการ เชน หนวยงานราชการ ผูจัดจําหนาย นักวิชาการ

ที่เกี่ยวของ เปนตน โดยกลุมตัวอยางที่ทําการศึกษาแบงออก

เปน 3 กลุม ตามระดับความสําเร็จในการดําเนินการ ไดแก 

กลุมที่ประสบความสําเร็จสูง ปานกลาง และตํ่า โดยสินคาที่

สถาบันเกษตรกรผลิตและ/หรือจําหนาย ประกอบดวย ธุรกิจ

ตารางที่ 4 สวนตางของราคาจําหนายสินคาที่ผานการรับรอง
คุณภาพจําแนกตามประเภทผูซื้อ

หมายเหตุ: สวนตางของราคาจําหนาย หมายถึง สัดสวนของราคา
จําหนายที่สูงกวาการจําหนายสินคาเกษตรทั่วไป

ที่มา: สํานักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ, 
โครงการศึกษาเพื่อสงเสริมคุณภาพการเกษตรและเพิ่มมูลคาเกษตรในชุมชน

แปรรูปหรือเพิ่มมูลคาผลผลิตการเกษตร ประเภทพืช ปศุสัตว 

และสัตวนํ้า กระจายทั่วทุกภูมิภาคของประเทศ ไดแก ภาค

กลาง เหนือ ตะวันออกเฉียงเหนือ และใต สรุปไดดังนี้

1. สถาบันเกษตรกรสวนใหญจดทะเบียนเปน

วิสาหกิจชุมชน (รอยละ 54.9) ซึ่งมีผลการดําเนินงานระดับ

ปานกลาง สวนสถาบันเกษตรกรที่ประสบความสําเร็จ

สูง สวนใหญเปนสถาบันขนาดใหญและจดทะเบียน

เปนสหกรณที่มีรูปแบบการดําเนินการที่ชัดเจน และมีระยะ

เวลาดําเนินการมากกวา 10 ป (ตารางที่ 5)ในขณะที่ สถาบัน

เกษตรกรที่ประสบความสําเร็จปานกลางและตํ่า สวนใหญมี

ระยะเวลาในการดําเนินธุรกิจตํ่ากวา 10 ป นอกจากนั้น เมื่อ

เปรียบเทียบกลุมที่ประสบความสําเร็จสูง พบวา สวนใหญผลิต

และจําหนายผลผลิตพืชและผลิตภัณฑแปรรูป เชน ขาวสาร 

เมล็ดพันธุขาว มะมวง นํ้ามันปาลม ถั่วลิสง เปนตน

2. ปจจัยที่ทําใหสถาบันเกษตรกรประสบความ

สําเร็จในการดําเนินธุรกิจในระดับสูง พบวา ผูนํา/ผูบริหาร

ของสถาบันมีความรูความสามารถ หรือมีประสบการณดาน

ธุรกิจ การตลาด และบริหาร มีความโปรงใส ซื่อสัตย เอาใจใส

งาน เปนที่ยอมรับของสมาชิกสวนใหญ สมาชิกสวนใหญมี

ความรูดานการผลิต ใหความรวมมือ ทั้งในแงของการขยาย

ผลผลิตใหสถาบัน การซื้อปจจัยการผลิต ตลอดจนการชําระ

หนี้คืนตามกําหนด องคกรมีเปาหมาย โครงสรางองคกร

และระเบียบปฏิบัติงานชัดเจน มีระบบบัญชีตามมาตรฐาน 

8 สําหรับรายละเอียดของแนวทางการคัดเลือกกลุมตัวอยาง สามารถศึกษาเพิ่มเติมไดจากรายงานฉบับสมบูรณของโครงการศึกษาเพื่อสงเสริม
คุณภาพการเกษตรและเพิ่มมูลคาเกษตรในชุมชน, สํานักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ, ธันวาคม 2551: 
หนา 4-1 – 4-11.

ผูซื้อ สวนตางของราคาจําหนาย

การจําหนายใหแกพอคาสงออก 40-100%

การฝากขาย ณ รานจําหนาย 40-150%

การจําหนายผานกลุมเกษตรกร 30-50%

การจําหนายผานพอคาคนกลาง 10-50%
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สูง กลาง ตํ่า รวม
รูปแบบธุรกิจ
สหกรณการเกษตร
วิสาหกิจชุมชน
กลุมเกษตรกร
กลุมแมบาน

11
5
0
0

14
43
4
10

1
8
4
2

26 (25.5)
56 (54.9)

8 (7.8)
11 (10.8)

ระยะเวลาดําเนินการ
ไมเกิน 5 ป
6 – 10 ป
11 – 20 ป
มากกวา 20 ป

0
3
8
5

14
32
13
12

2
10
2
1

16 (15.7)
45 (44.1)
23 (22.5)
18 (17.6)

ประเภทสินคา
พืช
ปศุสัตว
สัตวนํ้า

9
5
2

49
15
7

11
2
2

69 (67.6)
22 (21.6)
11 (10.8)

รวม 16
(15.7)

71
(69.6)

15
(14.7)

102
(100.0)

มีระบบขอมูลตางๆ สําหรับการบริหารงาน รวมทั้ง มีการ

ประเมินผลการปฏิบัติงานและการฝกอบรมพัฒนาศักยภาพ

ของบุคลากร มีการสรางมูลคาเพิ่ม โดยการควบคุม

คุณภาพในระดับฟารมหรือไรนา (ตั้งแตคุณภาพวัตถุดิบ) 

ซึ่งมีความยุงยากมากกวาการซื้อสินคาเกษตรมาแปรรูป

3. ขอจํากัดของการเพิ่มมูลคาสินคาในระดับ

ชุมชน เนื่องจากขาดความรูดานการแปรรูปและพัฒนา

ผลิตภัณฑ ปจจุบันสถาบันเกษตรกรสวนใหญที่ทําการสํารวจ 

ทั้งที่ประสบความสําเร็จในระดับสูง กลาง รวมทั้ง ตํ่า มีบทบาท

ในการพัฒนาคุณภาพวัตถุดิบและเพิ่มมูลคาสินคาเกษตรใน

ชุมชนคอนขางนอย โดยพบวา สวนใหญสถาบันเกษตรถูกตั้ง

ขึ้นโดยมีวัตถุประสงคเพื่อสรางรายไดใหกับคนในชุมชน หา

กําไรจากสวนตางของการซื้อขายสินคาเกษตรหรือการแปรรูป

ขั้นตนที่มีการผลิตและจําหนายทั่วไปเทานั้น การพัฒนารูป

แบบสินคามีนอย ไมสามารถสรางความแตกตางหรือสราง

มูลคาเพิ่มไดอยางชัดเจน สวนหนึ่งเนื่องจากขาดองคความรู

ดานการแปรรูปและพัฒนาเพื่อเพิ่มมูลคา ความรูที่ไดรับ

จากหนวยงานภาครัฐสวนใหญเปนความรูพื้นฐานทั่วไป ไม

ครอบคลุมในทุกดานที่จําเปน ทําใหไมสามารถสรางความ

แตกตางได ในขณะที่ สถาบันเกษตรกรในทองถิ่นมีขอจํากัด

ดานเงินทุนและบุคลากรที่จะพัฒนาดานการวิจัยและพัฒนา

สินคาใหมๆ เอง นอกจากนั้น สถาบันเกษตรกรสวนใหญมี

ปริมาณการผลิตและจําหนายสินคาเกษตรนอย ทําใหไม

สามารถไดประโยชนจากการประหยัดตอขนาด (Economies 

of Scale) โดยเฉพาะการสรางมูลคาเพิ่มดานการตลาด (การ

สรางตราสินคา พัฒนาบรรจุภัณฑ ชองทางการจัดจําหนาย) 

นอกจากนั้น เมื่อวิเคราะหปจจัยที่มีผลตอความ

สําเร็จในการสงเสริมคุณภาพและเพิ่มมูลคาสินคาเกษตร

ของสถาบันเกษตรกรกลุมตัวอยาง พบวา ความเขมแข็ง

ขององคกรเปนสิ่งจําเปนตองการพัฒนาคุณภาพและเพิ่ม

มูลคา ประกอบดวย 1) ความเขมแข็งและมั่นคงของกลุม

(จํานวนสมาชิก การมีสวนรวมของสมาชิก ความรวมมือของ

สมาชิก ความขัดแยงในกลุม) 2) การบริหารจัดการที่มี

ประสิทธิภาพ (โครงสรางองคกร ระเบียบปฏิบัติงาน ความ

ที่มา: สํานักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ , โครงการศึกษาเพื่อสงเสริมคุณภาพการเกษตรและเพิ่มมูลคาเกษตรในชุมชน

ตารางที่ 5  รูปแบบการดําเนินธุรกิจและระยะเวลาดําเนินการของสถาบันเกษตรกรจําแนกตามระดับกลุม 
         หนวย: รอยละ

9 โดยเฉพาะอยางยิ่งดานการควบคุมคุณภาพในระดับฟารม การแปรรูป การพัฒนาคุณภาพ การพัฒนารูปแบบ การพัฒนาบรรจุภัณฑ 
 การพัฒนาระบบตลาด การพัฒนาดานการบริหารจัดการ และการพัฒนาศักยภาพของบุคลากร
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รูความสามารถของผูบริหาร ความเอาใจใสในการปฏิบัติ

หนาที่ของผูบริหาร ปญหาการทุจริต) 3) การบริหารบุคคล

ที่มีประสิทธิภาพ (คุณภาพบุคลากร การพัฒนาบุคลากร) 

4) ความสามารถดานการผลิต (เครื่องจักร เครื่องมือและ

อุปกรณ โรงเรือน ประสิทธิภาพการผลิต การควบคุมคุณภาพ 

คุณภาพสินคา รูปแบบสินคา บรรจุภัณฑ) 5) ความสามารถ

ดานการตลาด (สามารถสรางความแตกตางและแขงขันกับ

ภาคธุรกิจเอกชนได)

µÑÇÍÂ‹Ò§Ê¶ÒºÑ¹à¡ÉµÃ¡Ã·Õè»ÃÐÊº
¤ÇÒÁÊíÒàÃç¨

งานวิจัยไดทําการศึกษาถอดบทเรียนสถาบัน

เกษตรกรท่ีประสบความสําเร็จ เพ่ือหาแนวทางการดําเนินงาน

ในการพัฒนาคุณภาพและเพิ่มมูลคาสินคาเกษตรและนําไป

ขยายผลตอไป10 ยกตัวอยางในกรณีของสหกรณชมรมชาวสวน

มะมวง จ.ฉะเชิงเทรา จํากัด ซึ่งประสบความสําเร็จในการ

พัฒนาคุณภาพและเพิ่มมูลคามะมวง มีการสงขายทั้งใน

และตางประเทศ โดยในชวงฤดูมะมวงจะมีการจัดสงมะมวง

เขียวเสวย แรด มันเดือนเกา และนํ้าดอกไมสุก วันละประมาณ 

2 ตัน แกตลาดซุปเปอรมารเก็ต เชน เดอะมอลล แม็คโคร เปนตน 

และสงเขาโรงงานแปรรูปผลไมเพื่อสงออก วันละประมาณ 

12 ตัน สวนตลาดตางประเทศ จัดสงมะมวงนํ้าดอกไม เกรด 

A วันละประมาณ 2 ตัน ไปยังประเทศญี่ปุน เกาหลี ยุโรป จีน 

ปจจุบันสหกรณฯ มีสมาชิกประมาณ 176 ราย ใน 7 อําเภอ

ของ จ.ฉะเชิงเทรา สมาชิกมีพื้นที่ปลูกมะมวงรวมกันประมาณ 

10,000 ไร 

จากการวิเคราะหแนวทางการเพิ่มมูลคาที่นาสนใจ

ของสหกรณฯ พบวา สหกรณฯ มีการสนับสนุนการควบคุม

คุณภาพในระดับสวนของสมาชิก โดยใหคําแนะนําและ

ความรูเกี่ยวกับการเลือกพันธุมะมวง การปลูก การบํารุงรักษา 

การใหปุย การใชสารเคมีตามหลักวิชาการเกษตรที่ดี เพื่อสราง

ความเชื่อมั่นแกผูบริโภค มีการหอผลมะมวงเพื่อปองกันแมลง

และใหผิวสวยงาม ซึ่งเปนการเพิ่มมูลคาในดานรูปลักษณ

ภายนอกใหสวยงามและมีรสชาติดี นอกจากนั้น ไดมีการทํา

บันทึกการปฏิบัติงานรายวัน เพื่อการตรวจสอบในกรณีจําเปน 

กําหนดปริมาณการรับซื้อจากสมาชิก โดยสหกรณจะรับ

ซื้อมะมวงตามคุณภาพและโควตาที่กําหนดเทานั้น เพื่อรักษา

คุณภาพมะมวงและไมใหมีผลผลิตเกินความตองการ การคัด

10 มีการศึกษาและถอดบทเรียนสถาบันเกษตรกรที่ประสบความสําเร็จ 8 แหง ไดแก สหกรณชมรมชาวสวนมะมวง จ. ฉะเชิงเทรา จํากัด, ชุมนุมสหกรณ
ชาวสวนปาลมนํ้ามันกระบี่ จํากัด, สหกรณการเกษตรปราสาท จํากัด จ. สุรินทร (ขาวหอมมะลิและขาวหอมมะลิอินทรีย), กลุมแมบานแปรรูปถั่วลิสง
บานหนองโน จ. อุดรธานี, สหกรณโคเนื้อมหาวิทยาลัยเกษตรศาสตร วิทยาเขตกําแพงแสน จํากัด, สหกรณโคนมขอนแกน จํากัด, กลุมปลาราขามป 
จ. อุดรธานี และกลุมวิสาหกิจชุมชนกลุมแมบานแปรรูปเนื้อสัตวบานนาจารย จ. กาฬสินธุ
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เกรดเพื่อเพิ่มมูลคา สมาชิกสหกรณตองคัดขนาดมะมวง

ตามเกณฑการแบงขนาดมะมวงที่สหกรณฯ ทําขึ้น ไมขาย

แบบยกเหมาเขงซึ่งจะทําใหราคาตก 

การพัฒนาระบบมาตรฐาน GLOBALGAP ซึ่งเปน

มาตรฐานที่เกี่ยวของกับ GAP ที่สามารถใชไดทั่วโลก เพื่อสราง

ความเชื่อมั่นแกผูซื้อ โดยเฉพาะในตลาดตางประเทศ รวมทั้ง 

สรางตราสินคา CMC (Chachoengsao Mango Coopera-

tive) อยูในกลองบรรจุภัณฑที่ไดรับการออกแบบที่เหมาะสม 

สวยงาม เพื่อถนอมมะมวงระหวางขนสงไมใหชํา ตลอดจน

เลือกชองทางการจัดจําหนายไปยังกลุมลูกคาระดับกลางถึง

สูง ทําใหสหกรณฯ สามารถเพิ่มมูลคามะมวงใหมาก โดยมี

กําไรขั้นตนประมาณรอยละ 55 สูงกวามะมวงที่ผลผลิตและ

จําหนายโดยไมมีการควบคุมคุณภาพการผลิต 

á¹Ç·Ò§¡ÒÃ¾Ñ²¹Ò¤Ø³ÀÒ¾áÅÐà¾ÔèÁ
ÁÙÅ¤‹ÒÊÔ¹¤ŒÒà¡ÉµÃ

จากการประเมินผลสําเร็จของการดําเนินนโยบาย

สงเสริมคุณภาพและเพิ่มมูลคาสินคาเกษตรในชุมชน และ

การวิเคราะหขอมูลที่ไดจากการสํารวจภาคสนามกลุม/

สถาบันเกษตรกร ตลอดจนการถอดบทเรียนสถาบันเกษตรกร

ที่ประสบความสําเร็จ สามารถจัดทําขอเสนอแนะแนวทาง

การสงเสริมคุณภาพและเพิ่มมูลคาสินคาเกษตร ทั้งใน

ระดับนโยบายภาครัฐและระดับสถาบันเกษตรกร รวมทั้ง

นโยบายสนับสนุนดานอื่นๆ เพื่อการพัฒนาและเพิ่มมูลคา11 

สรุปในแผนภูมิที่ 1

11  นอกจากนั้น งานวิจัยไดนําเสนอขอเสนอแนะแยกตามระดับความสําคัญและความเรงดวนในการดําเนินการ ซึ่งประกอบดวย มาตรการในระยะ
สั้น(ควรเริ่มดําเนินการทันที) ปานกลาง (ควรเริ่มดําเนินการภายใน 1-2 ป) และยาว (ควรเริ่มดําเนินการภายใน 3 ป) รวมทั้ง บทบาทภาคีที่เกี่ยวของ 
สามารถศึกษาเพิ่มเติมไดจากรายงานฉบับสมบูรณของโครงการศึกษาเพื่อสงเสริมคุณภาพการเกษตรและเพิ่มมูลคาเกษตรในชุมชน, สํานักงาน
คณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ, ธันวาคม 2551: หนา 6-1 – 6-35.
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12 
 

 
 

แผนภูมิที่ 1  สรุปข้อเสนอแนะการพัฒนาคุณภาพและเพิ่มมูลค่า 

 
ผลจากโครงการศึกษาฯ ได้เสนอแผนงาน/โครงการที่มีความส าคัญมากและควรเร่งด าเนินการ

อย่างเร่งด่วน  ได้แก่ การสนับสนุนให้ภาคเอกชนท่ีเป็นแหล่งจ าหน่ายสินค้าเกษตรสามารถเข้าถึงกลุ่ม
ผู้บริโภคที่ต้องการซื้อสินค้าเกษตรคุณภาพสูง การสร้างเครือข่ายด้านการตลาดระหว่างสถาบันเกษตรกร 

พัฒนาสถาบันเกษตรกร พัฒนาด้านอ่ืนๆ  
เพื่อสนับสนุนการพัฒนา 

 พัฒนาบุคลากรของสถาบันเกษตรกรให้มี
ความรู้ด้านการบริหารจัดการ การบริหาร
ทรัพยากรมนุษย์ การผลิต การตลาด บัญชี
และการเงิน 

 จัดจ้างที่ปรึกษาเพื่อให้ค าปรึกษาแนะน าแก่
คณะกรรมการและผู้บริหารสถาบัน
เกษตรกรในการพัฒนาด้านต่างๆ 

 ส่งเสริมและสนับสนุนการพัฒนารูปแบบ
สินค้าแก่เกษตรกรอย่างต่อเนื่อง และควร
เน้นการพัฒนาที่สร้างความแตกต่างหรือ
สร้างมูลค่าเพิ่มแก่สินค้าเกษตร 

 ส่งเสริมให้สถาบันเกษตรกรจัดตั้ง
คณะกรรมการตรวจสอบ เพื่อท าหน้าที่
ตรวจสอบการด าเนินการของสถาบัน
เกษตรกร 

 สร้างเครือข่ายด้านการตลาดระหว่างสถาบัน
เกษตรกรด้วยกันเอง 

 ส่งเสริมการจัดท าคลัสเตอร์สินค้าเกษตร 
 ส่งเสริมให้สถาบันเกษตรกรมีบทบาทในการ
พัฒนาคุณภาพสินค้าเกษตรของสมาชิก รับ
ซื้อผลผลิตของสมาชิกตามคุณภาพ และน า
แนวคิดด้านการตลาดมาเพิ่มมูลค่าสินค้า
เกษตร 

 ขยายผลการด าเนินการของสถาบัน
เกษตรกรที่ประสบความส าเร็จในการพัฒนา
คุณภาพและเพิ่มมูลค่าสินค้าเกษตรในระดับ
ฟาร์ม 

 สร้างตลาดสินค้าเกษตรคุณภาพเพื่อ
รองรับสินค้าเกษตรทีพ่ัฒนาด้านคุณภาพ 

 สร้างตลาดสินค้าเกษตรคุณภาพเพื่อ
รองรับสินค้าเกษตรทีพ่ัฒนาด้านคุณภาพ 

 ปรับปรุงวิธีการถ่ายทอดองค์ความรู้ใน
ด้านการพัมนาคุณภาพ/แปรรูปใหม่ 
เพื่อให้เกษตรกร/สถาบันเกษตรกร
สามารถน าความรู้ไปใช้ได้จริง 

 เพิ่มความเข้มงวดในการควบคุมการน าเข้า
และการใช้สารเคมีทางการเกษตร 

 การให้ท้องถิ่นมีส่วนร่วมในการสุ่มตรวจ
ตัวอย่างสินค้าเกษตรในตลาดสด 

 ประชาสัมพันธ์ให้เห็นถึงอันตรายจากการใช้
สารปราบศัตรูพืชและการบริโภคผลผลิตที่
ปนเปื้อนสารปราบศัตรูพืช   

 ส่งเสริมและจูงใจลูกหลานเกษตรกรที่จบ
การศึกษากลับท้องถิ่นเพื่อประกอบอาชีพ
ด้านการเกษตร เพื่อเสริมสร้างความ
มั่นคงของภาคเกษตร 

 ส่งเสริมการท่องเที่ยวเชิงเกษตร 

สถาบันเกษตรกรมีความเข้มแข็ง และมีบทบาท
ในการพัฒนาคุณภาพ 

และเพิ่มมูลค่าสินค้าเกษตร 

ส่งเสริมให้การพัฒนาคุณภาพ 
และเพิ่มมูลค่าสินค้าเกษตร 

เป็นไปอย่างรวดเร็ว 

สินค้าเกษตรมีคุณภาพและมูลค่าสูงขึ้น ส่งผลให้เกิดเสถียรภาพด้านราคาสินค้าเกษตร 
และเกษตรกรมีรายได้สูงขึ้น 

 จัดท ายุทธศาสตร์และแผนปฏิบัติการ
พัฒนาคุณภาพและเพิ่มมูลค่าสินค้าเกษตร 

 จัดท าแผนพัฒนาชุมชนซึ่งครอบคลุมมิติ
ด้านเศรษฐกิจ สังคมและสิ่งแวดล้อม ซึ่ง
รวมถึงการพัฒนาคุณภาพและเพิ่มมูลค่า
สินค้าเกษตร 

 ออกกฎหมายเพื่อจัดตั้งองค์กรดูแลและ
ส่งเสริมการพัฒนาเกษตรพันธะสัญญา 

 จัดตั้งศูนย์สนับสนุนการจ าหน่ายแก่
สถาบันเกษตรกร 

 ส่งเสริมให้เกษตรกรสามารถเข้าถึงข้อมูล
ข่าวสารด้านการตลาดสินค้าเกษตร 

 จัดตั้งหน่วยงานเพื่อท าหน้าที่รวบรวมและ
วิเคราะห์ภาวะตลาดสินค้าเกษตรที่
ส าคัญๆ และเผยแพร่ให้เกษตรกรทราบ
อย่างต่อเนื่อง 

 เสริมสร้างศักยภาพของหน่วยงานภาครัฐ
ในด้านการส่งเสริมให้เกษตรกรด าเนินการ
ตามการปฏิบัติทางการเกษตรที่ดี 
(GAP) 

 พัฒนาประสิทธิภาพการด าเนินการของ
ห้องปฏิบัติการตรวจรับรองมาตรฐาน
สินค้า 

การพัฒนาคุณภาพและเพิ่มมูลค่ามีความ
ต่อเนื่อง สอดคล้องกัน ไปในทิศทางเดียวกัน 

และมีประสิทธิภาพ 

ปรับปรุงกลไกภาครัฐ 
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ผลจากโครงการศึกษาฯ ไดเสนอแผนงาน/โครงการ

ที่มีความสําคัญมากและควรเรงดําเนินการอยางเรงดวน 

ไดแก การสนับสนุนใหภาคเอกชนที่เปนแหลงจําหนายสินคา

เกษตรสามารถเขาถึงกลุมผูบริโภคที่ตองการซื้อสินคาเกษตร

คุณภาพสูง การสรางเครือขายดานการตลาดระหวางสถาบัน

เกษตรกร เพื่อทําตลาดรวมกัน และสรางเครือขายความ

รวมมือระหวางเครือขายสถาบันเกษตรกรกับองคกรภาค

ธุรกิจตางๆ โดยเนนองคกรที่มีชองทางการตลาดที่สามารถ

เขาถึงกลุมลูกคาที่มีกําลังซื้อสูงและเขาถึงกลุมลูกคาอยาง

กวางขวาง รวมทั้ง การจัดทํายุทธศาสตรและแผนปฏิบัติ

การพัฒนาคุณภาพและเพิ่มมูลคาสินคาเกษตรรวมกับ

ภาคีที่เกี่ยวของ เพื่อใหการผลักดันการพัฒนาคุณภาพและ

เพิ่มมูลคาสินคาเกษตรมีความตอเนื่อง สอดคลอง และเปนไป

ในทิศทางเดียวกันอยางมีประสิทธิภาพ 

นอกจากนั้น การพัฒนาที่มีความเรงดวนระยะ

ปานกลาง ควรใหความสําคัญกับการสงเสริมการผลิตสินคา

เกษตรควบคูไปกับการวางแผนการดําเนินการดานการ

ตลาด เพื่อหาตลาดรองรับสินคาเกษตร การปรับปรุงวิธีการ

ถายทอดองคความรูในดานการพัฒนาคุณภาพ/แปรรูปใหม

ใหมีความหลากหลายตามความเหมาะสมและความตองการ

ของเกษตรกร เพื่อใหเกษตรกรสามารถประยุกตใชองคความ

รูในการผลิตไดอยางเต็มที่ โดยควรสงเสริมและสนับสนุนการ

พัฒนารูปแบบสินคาอยางตอเนื่อง และควรเนนการพัฒนา

ที่สรางความแตกตางหรือสรางมูลคาเพิ่มแกสินคาเกษตร 

โดยการผสมผสานภูมิปญญาทองถิ่นและรักษาความเปน

เอกลักษณของแตละทองถิ่นเพื่อสรางจุดขายใหสินคา 

ตลอดจน พัฒนาบุคลากรของสถาบันเกษตรกรใหมีความรู

ดานการบริหารจัดการ การบริหารทรัพยากรมนุษย การตลาด 

บัญชีและการเงิน ในขณะเดียวกัน สถาบันเกษตรกรควรเขาไป

มีบทบาทในการพัฒนาและควบคุมคุณภาพผลผลิตทางการ

เกษตรตั้งแตในระดับฟารม เพื่อใหสามารถผลิตสินคาที่ตรง

ตามความตองการของตลาด รับซื้อผลผลิตของสมาชิกตาม

คุณภาพ และนําแนวคิดการตลาดมาเพิ่มมูลคาสินคาเกษตร

ภาครัฐ ควรจัดตั้ งศูนยสนับสนุนการจําหนาย

ผลิตภัณฑชุมชนแกสถาบันเกษตรกรที่มีผลผลิตที่มีคุณภาพ 

เสริมสรางศักยภาพในการสงเสริมใหเกษตรกรดําเนินการ

ตามการปฏิบัติทางการเกษตรที่ดี โดยใหเอกชนเขามามีสวน

รวมในการสงเสริมการสรางระบบการจัดการคุณภาพมากขึ้น 

ตลอดจน พัฒนาประสิทธิภาพการดําเนินการของหองปฏิบัติการ

 ซึ่งการพัฒนาของทุกภาคีที่เกี่ยวของ ทั้งภาครัฐ ภาคเอกชน 

องคกรปกครองสวนทองถิ่น สถาบันการศึกษา และสถาบัน

เกษตรกร อยางบูรณาการ จะสามารถพัฒนาความสามารถ

ในการแขงขันและยกระดับรายไดเกษตรกร รวมทั้ง ลด

ผลกระทบที่เกิดจากความผันผวนจากปจจัยตางๆ สรางความ

เขมแข็งและมีภูมิคุมกันที่ดี อันจะนํามาสูการพัฒนาเศรษฐกิจ

และสังคมของประเทศอยางสมดุลและยั่งยืน

ÊÃØ»
การสงเสริมคุณภาพการเกษตรและเพิ่มมูลคา

เกษตรในระดับชุมชน มีความสําคัญตอการพัฒนาทาง

เศรษฐกิจและสังคมของประเทศอยางยั่งยืน นอกจากจะชวย

ลดปญหาสินคาเกษตรลนตลาด ยกระดับขีดความสามารถ

ในการแขงขัน ยังลดผลกระทบจากปญหาความผันผวน

ของราคาสินคาเกษตรในตลาดโลก และเปนการสงเสริมให

เกษตรกรและชุมชนมีความเขมแข็งและสามารถพึ่งพาตนเอง

ได ซึ่งประเทศไทยยังมีการพัฒนาและสรางมูลคาเพิ่มให

กับผลิตภัณฑเกษตรชุมชนในระดับจํากัด สวนใหญเปนการ

แปรรูปสินคาขั้นพื้นฐาน

ภ า ค รั ฐ ใ ห ค ว า ม สํ า คั ญ กั บ น โ ย บ า ย ส ง เ ส ริ ม

คุณภาพและเพิ่มมูลคาสินคาเกษตร โดยไดมีการจัดทํา

แผนยุทธศาสตรระดับประเทศ อาทิ แผนยุทธศาสตรการพัฒนา

เกษตรอินทรีย แผนยุทธศาสตรความปลอดภัยดานอาหาร 
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เปนตน นอกจากนั้น ไดริเริ่มโครงการพัฒนาคุณภาพและ

ยกระดับมาตรฐานผลิตภัณฑในระดับชุมชน เชน โครงการ

หนึ่งตําบลหนึ่งผลิตภัณฑ การสงเสริมและพัฒนากลุมบาน

เกษตรกร เปนตน ผลการดําเนินงานที่ผานมาถือวาประสบ

ความสําเร็จ สมารถยกระดับคุณภาพและมาตรฐานสินคา

เกษตรตามมาตรฐานสากล มีการสรางมูลคาเพิ่มในระดับ

ชุมชน และเพิ่มรายไดใหแกครัวเรือนเกษตรกร ทั้งนี้ ยังมีชอง

ทางอีกมากที่จะสามารถสงเสริมใหเกษตรกรและสถาบัน

เกษตรกรหันมาสนใจและพัฒนาคุณภาพสินคาเกษตร

ในชุมชน

ปจจัยที่มีผลตอความสําเร็จในการสงเสริมคุณภาพ

และเพิ่มมูลคาสินคาเกษตรของสถาบันเกษตรกร ไดแก 

ความเขมแข็งและมั่นคงของกลุม การบริหารจัดการที่มี

ประสิทธิภาพ การบริหารบุคคลที่มีประสิทธิภาพ ความ

สามารถดานการผลิตและการตลาด ยกตัวอยางเชนกรณี

สหกรณชมรมชาวสวนมะมวง จ.ฉะเชิงเทรา จํากัด ที่ประสบ

ความสําเร็จในการพัฒนาคุณภาพและเพิ่มมูลคามะมวงสง

ขายทั้งในและตางประเทศ ซึ่งทางสหกรณเนนการควบคุม

คุณภาพระดับสวนของสมาชิก กําหนดปริมาณการรับซื้อ 

การคัดเกรดเพ่ือเพ่ิมมูลคา การพัฒนาระบบมาตรฐานเพ่ือสราง

ความเชื่อมั่นใหแกผูบริ โภค รวมทั้ ง  พัฒนาตราสินคา

และบรรจุภัณฑ 

งานวิจัยไดเสนอขอเสนอแนะการพัฒนาคุณภาพ

และเพิ่มมูลคาในชุมชนของไทย นโยบายที่ควรดําเนินการ

ระยะเรงดวนและปานกลาง ไดแก สนับสนุนใหภาคเอกชนที่

เปนแหลงจําหนายสินคาเกษตรสามารถเขาถึงกลุมผูบริโภค

ที่ตองการซื้อสินคาเกษตรคุณภาพสูง สรางเครือขายดาน

การตลาดระหวางสถาบันเกษตรกรเพื่อทําการตลาดรวม

กัน ทั้งนี้ ควรเนนการพัฒนาที่สรางความแตกตางหรือสราง

มูลคาเพิ่มแกสินคา โดยการผสมผสานภูมิปญญาทองถิ่น

และรักษาความเปนเอกลักษณของแตละทองถิ่นเพื่อสราง

จุดขายใหสินคา ตลอดจน พัฒนาบุคลากรของสถาบันเกษตรกร

ใหมีความรูดานการบริหารจัดการ การตลาด บัญชีและการ

เงิน และการบริหารทรัพยากรมนุษย นอกจากนั้น เพื่อใหการ

พัฒนามีประสิทธิภาพและเปนไปในทิศทางเดียวกัน ควรมีการ

จัดทําแผนยุทธศาสตรระดับประเทศเพื่อพัฒนาคุณภาพและ

เพิ่มมูลคาสินคาเกษตรรวมกับภาคีที่เกี่ยวของ

นอกจากขอเสนอแนะของโครงการศึกษาแลว 

ทิศทางการพัฒนาคุณภาพและเพิ่มมูลคาสินคาเกษตร

ในชุมชนของไทย ควรใหความสําคัญกับการพัฒนาและ

สนับสนุนการสรางผูประกอบการใหมดานอาหาร ใหมีสภาพ

คลองและสรางโอกาสในการขยายการลงทุน สงเสริมใหมีการ

พัฒนาอุตสาหกรรมการเกษตรแบบคลัสเตอร เพื่อสรางความ

มั่นคงดานวัตถุดิบ การตลาด และความเขมแข็งของเครือขาย 

นอกจากนั้น การพัฒนาและเพิ่มแนวทางการใชประโยชนจาก

ของเหลือทางการผลิตการเกษตรใหคุมคามากยิ่งขึ้น  เปนอีก

หนึ่งแนวทางที่จะสามารถพัฒนาใหการสรางมูลคาเพิ่มใน

ชุมชนประสบผลสําเร็จในระยะยาว

ขอจํากัดที่พบจากการประเมินผลความสําเร็จของ

การเพิ่มมูลคาสินคาเกษตรระดับชุมชน และทําใหการประเมิน

ทําไดจํากัด เนื่องจากการขาดฐานขอมูลที่ดี ที่รวบรวมขอมูล

เกี่ยวกับกลุมเกษตรกร/สถาบันเกษตรกร ที่ครอบคลุมขอมูล

ดานการผลิต การเงินและการตลาด ตลอดจน การจัดเก็บและ

ปรับปรุงขอมูลอยางตอเนื่อง ดังนั้น การสงเสริมนโยบายดาน

การเพิ่มมูลคาสินคาเกษตรในประเทศไทย จําเปนตองเรงจัด

ทําระบบฐานขอมูลที่มีประสิทธิภาพ มีการปรับปรุงอยางตอ

เนื่อง และสามารถเขาถึงไดงาย เพื่อเปนประโยชนตอการวาง

นโยบายและทิศทางการพัฒนาภาคเกษตรตอไป
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ประสิทธิภาพการใชพลังงานและผลกระทบตอ
การปลอยกาซเรือนกระจก
Energy Effi ciency Analysis and Impact to Green House Gas Emission

สุรพล ศรีเฮือง*

∗ นักวิเคราะหนโยบายและแผนชํานาญการพิเศษ สํานักบัญชีประชาชาติ สํานักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ

การศึกษาครั้งนี้ไดใชแบบจําลองดุลยภาพเศรษฐกิจ

ทั่วไป (Computable General Equilibrium) ที่ผนวกมิติดาน

พลังงานและสิ่งแวดลอมเขาไวดวยโดยเรียกวา Energy and 

environmental Model Of Thailand (EMOT) ซึ่งใชในการ

วิเคราะหผลกระทบตอการใชพลังงานหากประสิทธิภาพดี

ขึ้นตามวิธีการของ Pearce (2001) ซึ่งเปนการวิเคราะหจาก

ปรากฏการณยอยกลับ (Rebound Effects) และปรากฏการณ

ตลบหลัง (Backfi re Effects) การใชพลังงาน และยังขยายผล

การวิเคราะหไปถึงการปลอยมลภาวะทางอากาศ  โดยเฉพาะ

อยางยิ่งกาชคารบอนไดอ็อกไซดซึ่งเปนกาชเรือนกระจกสงผล

ตอภาวะโลกรอน (Global warming) นอกจากนี้ ในการศึกษา

ไดนําเสนอวิธีวัดคุณภาพสินคาที่สังเกตได (Observed Qual-

ity Improvement: OQI) เพื่ออธิบายการบริโภคสินคาชนิดอื่น

ที่คงที่แตจะมีคุณภาพที่ดีขึ้นโดยคุณภาพนั้นอยูในรูปของการ

ใชพลังงานที่เพิ่มขึ้น

ผลการศึกษาพบวา การเพิ่มประสิทธิภาพพลังงาน 

5% ภาคการผลิตเกิดปรากฎการณใชพลังงานยอนกลับ 28% 

ในระยะยาว ขณะที่ภาคครัวเรือนเกิดการตลบหลัง 48% การ

º·¹íÒ
การกําหนดใหพลังงานทดแทนและภาวะโลกรอนเปนยุทธศาสตรการพัฒนาประเทศสงผลใหมีการศึกษา

ประเด็นดานพลังงานอยางกวางขวาง โดยทั่วไปแลวการคิดคนเทคโนโลยีประหยัดพลังงานยอมจะทําใหการใชพลังงาน

ลดลง ปจจุบันไดมีผลการศึกษาประสิทธิภาพพลังงาน เชน Saunders (1992) ศึกษาเรื่องการอนุรักษพลังงานอาจสงผลเสีย

ตอภาวะโลกรอน Pearce (2001) คิดคนวิธีวัดผลกระทบประสิทธิภาพพลังงาน Hanley et al (2006) และ Allan et al (2008) 

ชี้ใหเห็นความเปนไปไดที่ประสิทธิภาพการใชพลังงานดีขึ้นอาจสงผลใหการใชพลังงานมากขึ้น
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ปลอยกาชคารบอนไดอ็อกไซดและซัลเฟอรไดอ็อกไซดเพิ่มขึ้น 

1.6% และ 2.4% ตามลําดับในระยะยาว ขณะที่กาชคารบอน

มอน็อกไซดไมเปลี่ยนแปลง อยางไรก็ดี หากพิจารณาการ

ปลอยกาชเหลานี้ตอผลิตภัณฑมวลรวมในประเทศกลับมี

สัดสวนที่ลดลง นอกจากนี้คุณภาพสินคาที่ไมใชพลังงานโดย

รวมดีขึ้น 2% ซึ่งแสดงใหเห็นวาสวัสดิการ (Welfare) โดยรวม

ดีขึ้น  ดังนั้นการกําหนดนโยบายควรคํานึงถึงผลกระทบใน

หลายมิติ หากพิจารณามิติดานการลดการใชพลังงานเพียง

อยางเดียว นโยบายเพิ่มประสิทธิภาพพลังงานจะไมประสบ

ผลสําเร็จและอาจสงผลในทางตรงขาม อยางไรก็ดี การไดบริโภค

มากขึ้นคุณภาพสินคาโดยรวมดีขึ้นอัตราสวนการปลอยมลพิษ

ตอรายไดของประเทศลดลงจะสงผลใหสวัสดิการโดยรวมของ

ประเทศดีขึ้น 

á ¹ Ç â ¹Œ Á ¡ Ò Ã ã ªŒ ¾ ÅÑ § § Ò ¹ ¢ Í §
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วิสัยทัศนการพัฒนาของประเทศไทยสูป 2570 ได

กําหนดใหพลังงานทดแทนและภาวะโลกรอนเปนหนึ่งใน

ยุทธศาสตรการพัฒนาประเทศ พลังงานเปนปจจัยการผลิตที่

สําคัญในการผลิตสินคาและบริการ ซึ่งปจจุบันตนทุนการใช

พลังงานในรูปตัวเงินมีสัดสวนสูงถึงรอยละ 14.4 ของมูลคา

การผลิตรวม โดยมีสัดสวนพลังงานทดแทนคิดเปนสัดสวน

เพียงรอยละ 0.04 เทานั้น (ขอมูลตารางปจจัยการผลิตและ

ผลผลิตดานพลังงานป 2543) นอกจากนี้ การใชพลังงาน

เชื้อเพลิงซึ่งเปนสารประกอบไฮโดรคารบอนยังสงผลเสียตอ

สิ่งแวดลอม และเปนสวนสําคัญตอการกําหนดภาวะโลกรอน 

(Global warming)

โดยทั่วไปแลว การพัฒนาอุปกรณการใชพลังงานให

มีประสิทธิภาพทําใหสิ้นเปลืองพลังงานนอยจะเปนประโยชน

สามารถลดการใชพลังงานโดยรวมได อยางไรก็ตาม หาก

การใชพลังงานที่เปนอยูยังไมถึงจุดที่จะทําใหผูบริโภคไดรับ

อรรถประโยชนสูงสุด1 ดวยสาเหตุตนทุนคาพลังงานยังคง

อยูในระดับสูง การคิดคนนําเทคโนโลยีประหยัดพลังงานมา

ใชเพื่อลดตนทุนคาพลังงานนอกจากไมสามารถลดการใช

พลังงานเทาที่ควรจะเปนแลว ยังเปนการกระตุนใหมีการใช

พลังงานเพิ่มมากขึ้น อยางไรก็ดี การมีเทคโนโลยีประหยัด

พลังงานแมไมอาจลดการใชพลังงานแตจะทําใหผูบริโภคได

รับประโยชนโดยรวมเพิ่มขึ้น สวัสดิการโดยรวมดีขึ้น

การศึกษาประสิทธิภาพการใชพลังงานในครั้งนี้

เปนการศึกษาในเชิงเศรษฐศาสตรโดยวิธีวิเคราะหดุลยภาพ

เศรษฐกิจทั่วไป ซึ่งในขั้นตนไดควบคุมปจจัยอื่นที่มีผลตอการ

ใชพลังงานใหคงที่ เชน อรรถประโยชน ระดับการผลิต ระดับ

ราคาสินคาและบริการอื่นๆ หลังจากนั้นไดปลอยใหตัวแปร

เหลานี้เปลี่ยนไปเพื่อเศรษฐกิจปรับตัวเขาสูดุลยภาพใหม 

ทําใหสามารถวิเคราะหผลกระทบของการมีประสิทธิภาพ

พลังงานไดทั้งในระยะสั้นและระยะยาว

กรอบแนวคิดเกี่ยวกับการวิเคราะหความเชื่อม

โยงประสิทธิภาพพลังงานและการปลอยกาชเรือนกระจก

โดยทั่วไป การปรับปรุงประสิทธิภาพการใชพลังงาน

ใหดีขึ้นจะทําใหความตองการใชพลังงานลดลง สงผลตอ

เนื่องใหการปลอยกาชเรือนกระจกลดลง (Allan et al 2008) 

อยางไรก็ดี ผลการศึกษาจากงานวิจัยปจจุบัน (Hanley et al

2008) สะทอนใหเห็นความเปนไปไดที่สัดสวนการใชพลังงาน

ลดลงนอยกวาประสิทธิภาพพลังงานที่ดีขึ้น (Rebound effect) 

ย่ิงกวาน้ัน การเพ่ิมประสิทธิภาพการใชพลังงานอาจสงผลใหการ

ใช้พลังงานเพิ่มขึ้นได้ (Backfire effect) และส่งผลให้การ

ปลอยกาชเรือนกระจก (Green House Gas) เพิ่มขึ้นดวย

ËÅÑ¡¡ÒÃ ÇÔ¸Õ¡ÒÃÇÔà¤ÃÒÐË� áÅÐ¢ŒÍÁÙÅ
ในการศึกษาผลกระทบทางเศรษฐกิจ (Impact 

analysis) มีวิธีการหลัก 2 วิธี คือ วิธีแรก การวิเคราะห

แบบอนุกรมเวลา (Time series analysis) ซึ่งวิธีนี้มีขอดีคือ 

สามารถอธิบายปรากฏการณไดตรงกับสภาพขอเท็จจริงใน

ขณะเวลานั้นๆ ทั้งในอดีตและปจจุบัน อยางไรก็ดี วิธีศึกษา

1 อรรถประโยชน (Utility) เปนหนวยใชสําหรับวัดความพอใจของผูบริโภคในการไดรับการบริโภคสินคาและบริการ ในทางคณิตศาสตรจะ
กําหนดใหอรรถประโยชนมีความสัมพันธกับการบริโภคสินคาและบริการอยูในรูปเสนความพอใจเทากัน Indifference curve หรือ Preference 
curve เชน U = f(C

1
,C

2
,C

3
,..,C

n
) โดย U คือ Utility และ C

i
 ใดๆ คือการบริโภคสินคาชนิดตางๆ ชนิดที่ i และ n แทนจํานวนประเภทสินคา
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จากอนุกรมเวลาไมสามารถประกันการเกิดดุลยภาพไดใน

ทุกๆ ตลาด โดยเฉพาะอยางยิ่งในระดับสาขาการผลิตยอยๆ 

นอกจากนี้ คาสัมประสิทธิ์ (Parameters)2 ที่ประมาณไดจาก

วิธีนี้อาจนัยทางสถิติตํ่า และในบางครั้งคาสัมประสิทธิ์อาจไม

สอดคลองกับทฤษฎีทางเศรษฐศาสตร หรือมีคาแตกตางจาก

ความเปนจริงสูง เปนตน 

วิธีที่สอง การวิเคราะหเชิงโครงสราง (Structural 

analysis) มีขอดีคือ สามารถรับประกันการเกิดดุลยภาพได

ครบทุกตลาดหลัก (ตลาดสินคา ตลาดปจจัย และตลาดอื่นๆ) 

นอกจากนี้ยังเกิดดุลยภาพในระดับสาขาการผลิตยอยๆ ได

ดวย ซึ่งเปนการแกขอเสียของการวิเคราะหแบบแรก อีกทั้ง

สามารถอธิบายปรากฏการณที่คาดวาจะเกิดขึ้นในอนาคต

ไดในแตละคาบระยะเวลาได นอกจากนี้ คาสัมประสิทธิ์ที่ใช

สวนใหญไดจากการตั้งศูนยกับฐานขอมูล (Calibration) ซึ่ง

สอดคลองทั้งกับทฤษฎีเศรษฐศาสตรและความเปนจริงใน

เศรษฐกิจนั้นๆ 

อยางไรก็ดีการวิ เคราะหแบบเชิงโครงสรางไม

สามารถอธิบายปรากฏการณที่เกิดในอดีตไดดีเหมือนวิธีแรก 

สําหรับการคาดคะเนผลที่จะเกิดขึ้น (Forecast) ในกรณีที่

กําหนดแบบจําลองเปนพลวัต(Dynamic) มีประเด็นสําคัญ

อยูที่ความยากในการกําหนดระยะเวลาที่แนนอนในแตละ

คาบเวลาของการปรับตัวปจจัยการผลิตซึ่งแตกตางกันไปใน

แตละสาขาการผลิต เชน ระยะเวลาในการเปลี่ยนการลงทุน 

(Investment) ใหเปนสินคาทุน (Capital stock) ตลอดจนระยะ

เวลาการเปลี่ยนเปนความตองการใชปจจัยทุนจริง (Desired 

capital stock)3 ในแตละสาขาการผลิตยอยๆ การกําหนดคา

ดังกลาวจําเปนตองใชผูเชี่ยวชาญในสาขานั้นๆ หรืออาจตอง

ทําการศึกษาในแตละสาขาเปนการเฉพาะ จึงนับเปนเรื่องยาก 

ในทางปฏิบัติจะกําหนดระยะเวลาการปรับตัวของสินคาทุนขึ้น

อยูกับรอบของการปรับตัวของสินคาขั้นกลางโดยเปนสัดสวน

คงที่เทากันในแตละสาขาการผลิต

1. แบบจํ าลองดุลยภาพทั่ ว ไปด าน

พลังงานและสิ่งแวดลอม

 การวิเคราะหผลกระทบจากประสิทธิภาพ

การใชพลังงานที่ดีในครั้งนี้ ใชวิธีวิเคราะหแบบเชิงโครงสราง 

โดยใชแบบจําลองดุลยภาพเศรษฐกิจทั่วไป (Computable 

General Equilibrium, CGE) ซึ่งใชตารางปจจัยการผลิต

และผลผลิตของประเทศไทยป 2543 (ฉบับราง) และขอมูล

บัญชีรายไดประชาชาติป 2543 (รายไดประชาชาติของ

ประเทศไทย ฉบับ พ.ศ.2547) เปนพื้นฐานในการจัดทําตา

รางบัญชีทางสังคม (Social Accounting Matrix) ซึ่งเรียกวา 

Energy and environmental Social Accounting Matrix 2000 

(ESAM2000) ทั้งนี้เพราะไดมีการแยกรายละเอียดในสวน

สาขาพลังงานและรวมมิติดานสิ่งแวดลอมเขาไวดวย หลัง

จากนั้นไดใชตาราง ESAM2000 เปนฐานในการจัดทําแบบ

จําลองดุลยภาพทั่วไปที่มีการแยกรายละเอียดสาขาพลังงาน

และสิ่งแวดลอมในมิติของการปลดปลอยมลภาวะ (Pollution 

Emission) จึงไดเรียกแบบจําลองดังกลาววา Energy and 

environmental Model Of Thailand version 2000 (EMOT2000) 

ซึ่งแบบจําลอง EMOT2000 ไดทําการแกไขปรับปรุงและ

ดัดแปลงจากของแบบจําลองเศรษฐกิจจุลมหภาคของ

สก็อตแลนด (A Micro-macro Model Of Scotland, AMOS) 

 สําหรับคาพารามิเตอรตางๆ ไดปรับใชให

ตรงกับสภาพขอเท็จจริงของเศรษฐกิจไทย เชน พารามิเตอร

โครงสราง (Share parameters) ใชกระบวนการตั้งศูนย 

(Calibration) จาก ESAM2000 พรอมท้ังประมาณคาความยืดหยุน

สําหรับตัวแปรตางๆ (Elasticity of substitution) สําหรับสาขา

การผลิตตางๆ ไดเปรับแตงจากขอมูลการศึกษาเบื้องตนเมื่อ

ครั้งจัดทําแบบจําลอง PARA Model4 สําหรับคาพารามิเตอรที่

จําเปนอื่นๆ แตมิไดจัดทําไวนั้น ไดทําการคํานวณขึ้นโดยใชวิธี

การทางเศรษฐมิติ เชน คาความยืดหยุนของ Labour supply 

w.r.t. real wage ซึ่งใชใน Wage curve คาความยืดหยุนของ

2 คาสัมประสิทธิ์ (Parameters) คือคาคงที่ใชอธิบายความสัมพันธระหวางตัวแปร เชน การบริโภคมีความสัมพันธกับรายไดในรูปของคาแนว
โนมการบริโภคเพิ่มหนวยสุดทาย (Marginal propensity to consume: MPC) เปนตน
3 จากสมการตนแบบ K

t
 = (1-δ)•K

t-1
 + I

t
 โดยที่ K

t
 และ K

t-1
 คือ Capital stocks คาบปจจุบันและคาบที่ผานมา, δ = อัตราการเสื่อมของสินคา

ทุน, I
t
 = การลงทุนในคาบปจจุบัน หลังจากยายขางสมการจัดรูปใหม จะได I

t
 = λ

0
  +  λ

1
(K

t
 – K

t-1
) ซึ่ง λ

0
  เปน Intercept ซึ่งเทากับการลงทุน

เฉพาะในสวนทดแทนการเสื่อมคาของทุน, λ
1
 คือความเร็วในการเปลี่ยนแปลงการลงทุนเปนสินคาทุน (Speed adjustment of capital stocks) 

ซึ่งมีคาเริ่มจาก 0 ถึง 1 ในกรณีที่ λ
1
 = 1 แสดงวาการแปลงการลงทุนเปนสินคาทุนเสร็จสิ้นในคาบเดียวกันซึ่งแบบจําลองสวนใหญนิยมใชเปน

ขอสมมุติฐานสามารถลดขนาดของสมการและตัวแปรได 
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ความแตกตางระหวางคาจางที่แทจริงและการวางงาน (Real 

wage differential (w1-w2) and Unemployment differential 

(u1-u2) คาสัมประสิทธิ์ความเร็วในการปรับตัวของปจจัยทุน 

(Speed adjustment of capital stock)5

 เนื่องจากแบบจําลอง EMOT สามารถเลือก

สมมุติฐานไดหลายแนวทาง เพื่อหลีกเลี่ยงความสับสนในการ

วิเคราะห จึงขอกลาวถึงขอสมมุติฐานหลักที่ใชในการศึกษา

วิเคราะหในครั้งนี้ โดยตลาดสินคาและตลาดแรงงานเปน

ตลาดแขงขันสมบูรณ6 ความกาวหนาในเทคโนโลยีการผลิต

เปนแบบ Harrods  neutral การใชจายรัฐบาลเปนตัวแปร

ภายนอกไมผูกติดกับรายไดจากการจัดเก็บภาษี ปดการขาด

ดุลบัญชี เดินสะพัดดวยการบริ โภคและลงทุนทางตรง 

คาความยืดหยุนระหวางการเคลื่อนยายแรงงานกับความ

แตกตางอัตราคาจางที่แทจริงและความแตกตางอัตราการ

วางงานเปนศูนยทั้งคู (No labor migration) รูปแบบสมการ

แสดงพฤติกรรมเปนแบบ CES ทุกสมการ ยกเวนสมการปจจัย

การผลิตขั้นกลางที่ใหเปนแบบ Leontief เปนตน เนื่องจาก

แบบจําลอง EMOT เปนแบบจําลองเชิงพลวัตและสามารถ

วิเคราะหไดหลายชวงเวลา (Dynamic and multi-period 

model) ซึ่งนอกจากจะพลวัตในแงของ Capital stock ผาน

ทาง Investment และ Saving (กรณี Forced saving ทํางาน) 

แลว ยังใหพลวัตดานแรงงานดวย โดย Labor supply และ 

Consumption เชื่อมโยงกันแบบ Intertemporal 

 นอกจากนี้ยังกําหนดใหครัวเรือนสามารถปรับ

พฤติกรรมการบริโภคใหมีเสถียรภาพและความแนนอนตลอด

อายุขัย (Smooth current and future consumption) โดย

กระบวนการ Maximize life-time utility แตในสุดทายเปนการ

กําหนดชวงเวลาในการวิเคราะห โดยแบงออกเปนระยะ

สั้น (Short run) ระยะปานกลาง (Medium run) และระยะ

ยาว (Long run) โดยใชสมมุติฐานตามทฤษฎีการผลิตดาน

อุปทานปจจัยทุน ซึ่งกําหนดใหการเคลื่อนยายทุน การปรับตัว

ของปจจัยทุนเปนตัวกําหนด7 อยางไรก็ดี สําหรับการศึกษา

ผลกระทบของประสิทธิภาพพลังงานครั้งนี้ไดกําหนดใหคาจางที่

แทจริงคงที่ (Fixed real wage) ในตลาดแรงงาน และกําหนด

ปจจัยทุนคงที่ในระยะสั้นในตลาดทุน ดังนั้นคาบระยะเวลา

ระยะสั้น ปานกลางและระยะยาวจะหมายถึงการกําหนดให

คาความยืดหยุนการทดแทนระหวางสินคาชนิดอื่นและปจจัย

พลังงานเปนแบบไมยืดหยุน (Inelastic) ยืดหยุนเล็กนอย 

(Moderately elastic)8 และยืดหยุนอยางสมบูรณ (Perfectly 

elastic)

2. หลักการวิเคราะหประสิทธิภาพการใช

พลังงาน (Energy Effi ciency Analysis)

 การวิเคราะหประสิทธิภาพการใชพลังงาน

จะใชวิธีการของ Pearce 2001 โดยวัดผานทางราคา

ประสิทธิภาพพลังงาน (Energy effi ciency price) และสัดสวน

การใชพลังงานในแตละสาขาการผลิต (Energy inputs) ซึ่งอยู

ในรูปของสัดสวนการเปลี่ยนแปลงประสิทธิภาพพลังงาน โดย

Energy effi ciency price:                (1)

Price elasticity of energy demand w.r.t. to r:  
ρηε EE∆=

  
(2)

Rebound effect: R = 1 + ηε 
 

 

4 PARA Model เปนแบบจําลองดุลยภาพทั่วไปของกระทรวงเกษตรและสหกรณการเกษตร พัฒนาโดย  Peter Warr และทีมงาน ซึ่งพัฒนา
มาจากแบบจําลอง ORANI ของ Monarch University

5 แบบจําลอง EMOT กําหนดใหดานอุปทานในตลาดแรงงานมีความเร็วในการปรับตัว (λ
1
) เชนเดียวกับตลาดทุน โดยการเปลี่ยนแปลง

อุปทานแรงงานเกิดจากทั้งแรงงานในประเทศและแรงงานอพยพจากประเทศเพื่อนบาน ซึ่งแรงงานภายในประเทศขึ้นอยูกับเงื่อนไข
ประชากรและสัดสวนรวมกําลังแรงงาน (Participation rate) ขณะที่แรงงานอพยพขึ้นอยูกับความแตกตางระหวางคาจางที่แทจริงระหวาง
ประเทศ (Real wage differential) และอุปสรรคการเคลื่อนยายแรงงาน เชน อัตราชดเชยการวางงาน (Unemployment benefi ts) และความ
ผูกพันธกับถิ่นฐาน (Social community) (Layard et al 1991)

6
 ตลาดเปนแบบแขงขันสมบูรณ (Perfect competition) แมจะมีขอกังขาเรื่องความไมสอดคลองกับเศรษฐกิจไทยบาง แตก็ถืออนุโลมได

เพราะโดยสวนใหญแลวตลาดจะแสดงพฤติกรรมเชนนี้เปนหลัก อยางไรก็ดี จะมีการปดแบบจําลองดวยตลาดแขงขันแบบไมสมบูรณ (Im-
perfect competition) ในรูปแบตางๆ สําหรับการศึกษาในครั้งตอไป



วารสารเศรษฐกิจและสังคม
ม.ค-มี.ค. 52

48

โดยที่ ρ คือ สัดสวนการเปล่ียนแปลงประสิทธิภาพพลังงาน 

  และ PE คือ ราคาพลังงาน 

∆ E/E คือ สัดสวนการเปลี่ยนแปลงการใชพลังงาน 

R คือ จํานวนจริงมีคาระหวาง 0 ถึง 1

Rebound effect คือปรากฏการณยอนกลับใช

พลังงาน ซึ่งเปนคาที่ใชในการอธิบายผลกระทบจากการ

ปรับปรุงประสิทธิภาพ เครื่องมือ เครื่องจักร และอุปกรณใน

การประหยัดพลังงานขึ้น

3. การตีความหมายคาปรากฏการณ

ยอนกลับใชพลังงานงาน  (Rebound effect)9 

 กรณี สมมุติใหประสิทธิภาพพลังงานดีขึ้น 5% 

(ρ=0.05) คา R ที่เปนไดดังนี้ คือ

1) ถา ∆E/E ลดลง 5% → ηε = -1  ทําให R = 0  No Rebound 
       (ไมยอนกลับ)

2)  “ ∆E/E ลดลง 2.5% → ηε = -0.5 “  R = 0.5 Rebound 50% 
       (ยอนกลับ 50%)

3)  “ ∆E/E เทาเดิม → ηε =  0     “ R = 1 Rebound 100% 
       (ยอนกลับท้ังหมด)

4)  “ ∆E/E เพ่ิมข้ึน 1% ®he  =  0.2   “ R = 1.2 Backfi re 
       (ตลบหลัง 20%)

เ มื่ อ ป ร ะ สิ ท ธิ ภ า พ ก า ร ใ ช พ ลั ง ง า น ดี ขึ้ น  5 % 

ความเปนไปไดกรณีแรกคือสัดสวนการใชพลังงานลดลงใน

สัดสวนเดียวกันคือ 5% ซึ่งจะไมเกิดปรากฎการณยอนกลับ

ใชพลังงาน โดยมีคาการยอนกลับเปนศูนย หมายถึงการเพิ่ม

ประสิทธิภาพการใชพลังงานสามารถประหยัดพลังงานได

อยางเต็มที่ กรณีที่สองการใชพลังงานลดลง 2.5% ทําใหเกิด

คาการยอนกลับ 50% หมายถึง ประสิทธิภาพการใชพลังงาน

ที่เพิ่มขึ้นสามารถประหยัดพลังงานไดเพียงครึ่งเดียว และใน

กรณีที่สาม การเพิ่มประสิทธิภาพการใชพลังงานไมสามารถ

ประหยัดพลังงานไดเลยโดยเกิดการยอนกลับทั้งหมด สวน

กรณีสุดทาย ประสิทธิภาพการใชพลังงานที่เพิ่มขึ้นนอกจาก

จะไมสามารถประหยัดพลังงานไดแลวยังสงผลใหการใช

พลังงานมากขึ้นกวาเดิม หรือเกิดปรากฎการณตลบหลังการ

ประหยัดหรือการใชพลังงาน (Backfi re effect) 

 การศึกษาครั้งนี้ใชแบบจําลอง EMOT ทําการ

จําลองการเพิ่มขึ้นของประสิทธิภาพการใชพลังงานในแตละ

สาขาการผลิต โดยทําการรบกวน (Shocks) ประสิทธิภาพ

การใชพลังงานทีละสาขาการผลิตผานทางราคาประสิทธิภาพ

พลังงาน (Effi ciency energy price: r) และทําการเปรียบเทียบ

คาการยอนกลับการใชพลังงานของภาคการผลิต (Industry) 

ในการใชพลังงานแตละประเภท และเพื่อใหผลการวิเคราะห

อธิบายไดจากพฤติกรรมการใชพลังงานเพียงอยางเดียว จึง

ไดควบคุมตัวแปรที่มีผลตอการเปลี่ยนแปลงสมการแสดง

พฤติกรรมการผลิต (Production function) โดยในขั้นตนของ

การศึกษากําหนดใหผลผลิตคงที่ขึ้นอยูกับปจจัยพลังงานและ

ปจจัยอื่น (Q0 = f(XEnergy,XNon-energy)) หลังจากนั้นไดทดลอง

ปลอยใหผลผลิตปรับเปลี่ยนไดขึ้นอยูกับการทดแทนปจจัย

การผลิตอันเนื่องมาจากรายไดสวนที่เหลือจากการประหยัด

พลังงานในภาคการผลิต 

 สําหรับภาคครัวเรือนนั้น ในระยะสั้นการ

บริโภคกําหนดใหรายได (Income) เปนเงื่อนไขเพียงอยาง

เดียวโดยอรรถประโยชน (Utility) ขึ้นอยูกับการบริโภคพลังงาน

และสินคาอื่นๆ ทั่วไป  (U0 = f(CEnergy,CNon-energy)) ในระยะ

ตอไป อรรถประโยชนขึ้นอยูกับการบริโภคสินคาและบริการ

อื่นที่ไมใชพลังงาน (Non-energy) ซึ่งกําหนดใหคงที่ในระยะ

ยาว ทั้งนี้โดยกําหนดใหทั้งรายไดเดิมและผลของรายไดจาก

การประหยัดพลังงาน (Income effect) เปนเงื่อนไข โดยคง

7 ในกรณีของการกําหนดระยะเวลาสําหรับเศรษฐกิจในภาพรวม ระยะสั้น (Short run) กําหนดใหปจจัยทุนคงที่ (Inelastic) ระปานกลาง (Me-
dium run) ปจจัยทุนสามารถปรับตัวเพิ่มลดไดในระดับหนึ่ง (Moderately elastic) ระยะยาว (Long run) ปจจัยทุนเพิ่มลดไดอยางไมจํากัด 
(Perfectly elastic)

8 ยึดหยุนปานกลาง (Moderately elastic) ในกรณีของการบริโภคจะใชจํานวนคาบการปรับตัว (Periods) อยูในระหวางคาเฉลี่ยของคาบระยะ
สั้น (1 period) กับคาบเริ่มตนของการปรับตัวในระยะยาวซึ่งเปนคาที่มีแนวโนมเขาสูคาคงที่คาใดคาหนึ่ง (Convert to constant) 

9 การหาผลการทดแทน (Substitution effect) และผลจากรายได (Income) โดยกําหนดใหอรรถประโยชน (Utility) และราคาเปรียบเทียบ 
(Relative price) คงที่ ผูบริโภคใชจายงบประมาณทั้งหมด คิดคนโดย Sir John R. Hicks ไดตีพิมพในหนังสือ Value and Capital ป ค.ศ. 
1939 และตีพิมพใหมครั้งที่ 2 ในป ค.ศ.1946
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ระดับความพอใจในการบริโภคสินคาและบริการอื่นที่ไมใช

พลังงานใหคงที่ สุดทายไดใชการวัดคุณภาพสินคาที่สังเกตได 

(Observed Quality Improvement; OQI) เพื่อหาคุณภาพของ

สินคาที่ดีขึ้นโดยวัดจากตนทุนพลังงานที่ใชไป

¼Å¡ÒÃÈÖ¡ÉÒ
จากการใชแบบจําลอง EMOT ทําการวิเคราะห

ประสิทธิภาพการใชพลังงานเพิ่มขึ้น 5% ในรูปของราคา

ประสิทธิภาพพลังงาน (Efficiency price) โดยทําการ

รบกวน (Shocks) ราคาพลังงานใหเปลี่ยนไป รวมทั้งกําหนด

ใหอรรถประโยชนและราคาสินคาชนิดอื่นคงที่ในระยะสั้น 

จากนั้นยอมใหอรรถประโยชนเปลี่ยนโดยคงหนวยการบริโภค

สินคาที่ไมใชพลังงานใหคงที่ ผลการวิเคราะหเปนดังนี้

1. ผลตอการประหยัดพลั งงานจาก

ประสิทธิภาพพลังงานที่ดีขึ้น

 ประสิทธิภาพการใชพลังงานดีขึ้นสงผล

ใหการใชพลังงานโดยรวมเพิ่มขึ้น จากการทําการจําลอง 

(Simulation) พบวาประสิทธิภาพพลังงานดีขึ้น 5% (r=0.05) 

จากผลการจําลองในตารางที่ 1 ระยะสั้นโดยคงระดับการผลิต

เทาเดิม ผูผลิตสามารถประหยัดพลังงานไดทั้งหมดเทากับ

ประสิทธิภาพพลังงานที่ดีขึ้นจึงไมเกิด Rebound ในภาค

การผลิต (ประหยัดพลังงานได เ ต็มท่ี)  เ ม่ือเวลาผานไป 

เม่ือผูผลิตลดตนทุนพลังงานไดก็สามารถผลิตสินคาไดมากขึ้น

ภายใตเงื่อนไขงบประมาณเดิม การใชพลังงานจะเพิ่มขึ้นตาม

หนวยการผลิตที่เพิ่มขึ้น จึงเกิดการใชพลังงานยอนกลับ 22% 

และ 28% ในระยะปานกลางและระยะยาว ตามลําดับ จะ

เห็นไดวา ภาคการผลิตไมมีการใชพลังงานที่เพิ่มขึ้นเกินกวา

ประสิทธิภาพพลังงานที่ดีขึ้น (No backfi re)

สําหรับภาคครัวเรือน ประสิทธิภาพพลังงานที่

ดีขึ้นทําใหภาคครัวเรือนประหยัดพลังงานไดในระยะแรก

โดยเกิด Rebound เล็กนอยเพียง 12% ทั้งนี้เนื่องจากการ

กําหนดใหอรรถประโยชนคงที่ โดยการบริโภคสินคาอื่น

เพิ่มขึ้นเพื่อชดเชยการลดลงของพลังงาน ในขณะเดียวกัน 

ยังมีรายไดเหลือจากการบริโภคและเปลี่ยนใหพลังงานกลาย

เปนเงื่อนไขเพิ่มเติมโดยใหอรรถประโยชนใหมขึ้นอยูกับการ

บริโภคสินคาอื่นในจํานวนเทาเดิม (U = f(CNon-energy)) โดย

กําหนดใหการเปลี่ยนแปลงมุงเขาสูศูนยในระยะยาวตาม

แผนภูมิที่  1 (ก) จากผลดังกลาวจะทําใหการใชพลังงาน

ในภาคครัวเรือนเพิ่มขึ้นกวาระดับการประหยัดพลังงาน

ปกติหรือเกิดการตลบหลัง (Backfire) 19% และ 48% 

ในระยะปานกลางและระยะยาวตามลําดับในแผนภูมิ

ที่  1 (ข) นอกจากนี้  หากพิจารณาการประหยัดพลังงาน

แตละประเภทพบวา การเพิ่มการใชพลังงานไฟฟาใน

ภาคครัวเรือนจะสูงกวาพลังงานเฉลี่ย โดยการใชไฟฟา

เกิด Backfire effect สูงถึง 80% ขณะที่การใช้พลังงานโดย

รวมเกิด Backfi re เพียง 48% ทั้งนี้เปนเพราะการใชไฟฟาเปน

สิ่งจําเปนสําหรับครัวเรือนมากกวาพลังงานประเภทอื่นและ

การใชไฟฟายังอยูหางกวาระดับที่จะใหอรรถประโยชนสูงสุด

ตารางที่ 1 ประสิทธิภาพการประหยัดพลังงานในภาคการ

ผลิตและครัวเรือน

ที่มา: จากการคํานวณโดยแบบจําลอง EMOT

7 

 

จากการประหยัดพลังงาน ( Income effect) เป็นเงื่อนไข โดยคงระดับความพอใจในการบริโภคสินค้าและ
บริการอื่นท่ีไม่ใช่พลังงานให้คงที่ สุดท้ายได้ใช้การวัด คุณภาพสินค้าที่สังเกตได้ (Observed Quality 
Improvement; OQI) เพื่อหาคุณภาพของสินค้าท่ีดีขึ้นโดยวัดจากต้นทุนพลังงานที่ใช้ไป 

ผลการศึกษา 
จากการใช้แบบจ าลอง EMOT ท าการวิเคราะห์ประสิทธิภาพการใช้พลังงานเพิ่มขึ้น  5% ในรูปของ

ราคาประสิทธิภาพพลังงาน  (Efficiency price) โดยท าการรบกวน ( Shocks) ราคาพลังงานให้เปลี่ยนไป 
รวมท้ังก าหนดให้อรรถประโยชน์และราคาสินค้าชนิดอื่นคงที่ในระยะสั้น จากนั้นยอมให้อรรถประโยชน์
เปลี่ยนโดยคงหน่วยการบริโภคสินค้าที่ไม่ใช่พลังงานให้คงที่ ผลการวิเคราะห์เป็นดังนี้ 

 1. ผลต่อการประหยัดพลังงานจากประสิทธิภาพพลังงานที่ดีขึ้น 

 ประสิทธิภาพการใช้พลังงานดีขึ้นส่งผลให้การใช้พลังงานโดยรวมเพิ่มขึ้น  จากการท า
การจ าลอง (Simulation) พบว่าประสิทธิภาพพลังงานดีขึ้น 5 % (=0.05) จากผลการจ าลองในตารางที่ 1 
ระยะสั้นโดยคงระดับการผลิตเท่าเดิม ผู้ผลิตสามารถประหยัดพลังงานได้ทั้งหมดเท่ากับประสิทธิภาพ
พลังงานที่ดีขึ้นจึงไม่เกิด  Rebound ในภาคการผลิต (ประหยัดพลังงานได้เต็มที่) เมื่อเวลาผ่านไป เม่ือ
ผู้ผลิตลดต้นทุนพลังงานได้ก็สามารถผลิตสินค้าได้มากขึ้นภายใต้เงื่อนไขงบประมาณเดิม การใช้พลังงาน
จะเพิ่มข้ึนตามหน่วยการผลิตที่เพิ่มขึ้น จึงเกิดการใช้พลังงานย้อนกลับ 22% และ 28% ในระยะปานกลาง
และระยะยาว  ตามล าดับ จะเห็นได้ว่า ภาคการผลิตไม่มีการใช้พลังงานที่เพิ่มขึ้นเกินกว่าประสิทธิภาพ
พลังงานที่ดีขึ้น (No backfire) 

ส าหรับภาคครัวเรือน 
ประสิทธิภาพพลังงานที่ดีขึ้นท า
ให้ภาคครัวเรือนประหยัด
พลังงานได้ในระยะแรกโดยเกิด 
Rebound เล็กน้อยเพียง 12% 
ทั้งน้ีเนื่องจากการก าหนดให้
อรรถประโยชน์คงที่โดยการ
บริโภคสินค้าอื่นเพิ่มข้ึนเพื่อ
ชดเชยการลดลงของพลังงาน ใน
ขณะเดียวกัน ยังมีรายได้เหลือ
จากการบริโภคและเปลี่ยนให้

พลังงานกลายเป็นเงื่อนไขเพิ่มเติมโดยให้อรรถประโยชน์ใหม่ขึ้นอยู่กับการบริโภคสินค้าอื่นในจ านวนเท่า
เดิม (U = f(CNon-energy)) โดยก าหนดให้การเปลี่ยนแปลงมุ่งเข้าสู่ศูนย์ในระยะยาวตามแผนภูมิที่ 1 (ก) จาก
ผลดังกล่าวจะท าให้การใช้พลังงานในภาคครัวเรือนเพิ่มขึ้นกว่าระดับการประหยัดพลังงานปกติหรือเกิด
การตลบหลัง ( Backfire) 19% และ 48% ในระยะปานกลางและระยะยาวตามล าดับในแผนภูมิที่ 1 (ข) 

ตารางที ่1 ประสิทธิภาพการประหยัดพลังงานในภาคการผลิตและครัวเรือน 

 = ภาคการผลิต ภาคครัวเรือน 

0.05 ระยะส้ัน ปานกลาง ระยะยาว ระยะส้ัน ปานกลาง ระยะยาว 

E/E -0.05 -0.04 -0.04 -0.04 0.01 0.02 

 -1.00 -0.78 -0.72 -0.88 0.19 0.48 

R 0.00 0.22 0.28 0.12 1.19 1.48 

ที่มา: จากการค านวณโดยแบบจ าลอง EMOT 
 

แผนภูมิที่ 1 ผลกระทบการประหยัดพลังงานภาคครัวเรือน
เมื่อประสิทธิภาพพลังงานดีขึ้น 5%

(ก) การเปลี่ยนแปลงการใชพลังงานและสินคาอื่น
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2. การวัดคุณภาพสินคาที่สั ง เกตได  
(Observable Quality Improvement)

 การหาคุณภาพสินคาที่เพิ่มขึ้นนั้นใชหลักวัด

ตนทุนการบริโภคสินคา โดยถอดการบริโภคพลังงานออกจาก

อรรถประโยชนพรอมกําหนดการบริโภคสินคาชนิดอื่นๆ ให

คงที่ จากนั้นยอมใหอรรถประโยชนเปลี่ยนไปโดยมีเงื่อนไข

ขอจํากัดดานรายไดเพียงอยางเดียว (Income constraint) 

อันเกิดจากการเปลี่ยนแปลงราคาประสิทธิภาพพลังงาน 

(Effi ciency price) เม่ืออรรถประโยชนเพ่ิมข้ึนขณะท่ีจํานวนหนวย

การบริโภคยังคงเดิม ในแงผูบริโภคจะหมายถึงการไดบริโภค

สินคาและบริการในคุณภาพสูงขึ้นนั่นเอง ซึ่งคุณภาพสินคาที่

ดีขึ้นวัดในรูปตัวเงินจะเทียบเทากับตนทุนคาใชจายพลังงาน

ที่จายไปจากจุดดุลยภาพเดิม จนถึงจุดดุลยภาพใหมในระยะ

ยาวที่ผูบริโภคไดรับอรรถประโยชนมากที่สุด  โดยการมีหนวย

การบริโภคสินคาอื่นคงเดิม ซึ่งคุณภาพสินคาที่ดีขึ้นวัดไดในรูป

ตัวเงินนี้เรียกวา คุณภาพสินคาที่สังเกตได (Observed quality 

improvement) 

การวัดคุณภาพสินคาที่สังเกตไดอธิบายไดจาก

แผนภูมิที่ 2 โดยอรรถประโยชนผูบริโภคเกิดจาการบริโภค

สินคาที่เปนพลังงานและสินคาที่ไมใชพลังงาน (U0) โดย

ดุลยภาพเริ่มตนที่จุด A ซึ่งการใชพลังงานและสินคาอื่นคือ E0

และ NE0 หนวยตามลําดับ เมื่อประสิทธิภาพพลังงานดีขึ้น (อยู

ในรูปของ Effi ciency price)

แผนภูมิที่ 2 การวัดคุณภาพสินคาที่สังเกตได (OQI)

เสนงบประมาณเดิม MM เปลี่ยนไปเปน MM’ โดย

ปกติแลวจะเกิดดุลยภาพใหมที่จุด B ซึ่งเปนจุดที่เกิดจากทั้ง

ผลของการทดแทนและผลของรายได10

สําหรับการศึกษาประสิทธิภาพพลังงานครั้งนี้ได

กําหนดใหพลังงานเปนตนทุนการบริโภค ดังนั้นผูบริโภคจะ

ลดการใชพลังงานเพื่อสนองตอประสิทธิภาพพลังงานที่ดีขึ้น 

ซึ่งหากลดไดเต็มที่แลวจุดการใชพลังงานใหมจะเปน Eµ หรือ 

5% อยางไรก็ดี หนวยพลังงานที่ประหยัดไดจริงเพียง 4% ที่ 

E1 ซึ่งเปนจุดตํ่าสุดของการใชพลังงานในครัวเรือน ซึ่งคลายกับ

การกําหนดความสัมพันธของเสนความพอใจเทากันเปนแบบ 

LES โดยมีจุดดุลยภาพจะไมตํ่าไปกวาความตองการพลังงาน

ตํ่าสุดที่เปนเงื่อนไขภายใน (มี Asymptote)11 ในกรณีนี้แมไม

กําหนดความสัมพันธการบริโภคเปนแบบ LES แตผูบริโภคก็

ตอบสนองผานทางคาความยืดหยุน (Elasticity) ไดเชนกัน12
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10 LES (Linear Expenditure System) เปนความสัมพันธแมแบบของ Cobb-Douglas utility function โดยมี Asymptote เปนเสนกําหนดจุด
ตํ่าสุดเปนเงื่อนไขเพิ่มเติม ซึ่งพัฒนาโดย Klein and Robin (1947) และนํามาใชเชิงประยุกตโดย Stone (1954) และ Geary (1950) ถาหาก
เสน Asymptote เปนศูนยแลว LES function ก็จะกลายเปน Cobb-Douglas function 

11 อาจจะไมไดผลเชนนี้ในทุกกรณี ทั้งนี้ขึ้นอยูกับหลายปจจัย เชน ขนาดของการ Shocks และคาความยืดหยุน เปนตน
12 การที่อรรถประโยชนเพิ่มสูงขึ้นขณะที่การบริโภคสินคาคงเดิม หมายถึงการบริโภคสินคาที่มีคุณภาพสูงขึ้น ในทางปฏิบัติ ไดทํา Sensitivity 

Analysis เพื่อใหไดคา Asymptote ใหม โดยการบริโภคสินคาอื่นคงที่ ซึ่งจะไดอรรถประโยชนใหมเพิ่มจาก U’ เปน U’’ และคาความยืดหยุน 
(Elasticity of Substitution) ก็จะเปลี่ยนไปดวย

(ข) Rebound and Backfi re Effects

Coal & lignite rebound 100%

Gas rebound 77%37

Oils Backfire 21%
7

Electricity b ackfire 80%
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Total energy backfire 48%
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Hou 0 1 2 3 4 5 6 7 8
E1) 0 0 0 0 0 0 0 0 0
E2) ### #### #### #### 6,966,293 6,976,229 6,985,872 6,995,201 7,004,205
E3) ### #### #### #### ###### 54,891,861 55,016,175 ###### ######
E4) ### #### #### #### ###### 63,920,404 64,236,842 ###### ######
Tot ### #### #### #### ###### 125,788,495 126,238,889 ###### ######
dE/E
E1) 0 0.00 0 0 0 0 0 0 0
E2) 0 -0.05 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0
E3) 0 -0.05 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0
E4) 0 -0.04 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0
Tot 0 -0.04 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0
N = (dE/E)/r
E0 0 0.00 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0
E0 0 -0.97 -0.9 -0.9 -0.9 -0.9 -0.8 -0.8 -0.8
E0 0 -0.96 -0.9 -0.9 -0.8 -0.8 -0.7 -0.7 -0.7
E0 0 -0.80 -0.6 -0.5 -0.4 -0.2 -0.1 -0.1 0.0
T0 0 -0.88 -0.8 -0.7 -0.6 -0.5 -0.4 -0.4 -0.3
R = 1 + N
E1 1 1.00 1.0 1.0 1.0 1.0 1.0 1.0 1.0
E1 1 0.03 0.1 0.1 0.1 0.1 0.2 0.2 0.2
E1 1 0.04 0.1 0.1 0.2 0.2 0.3 0.3 0.3
E1 1 0.20 0.4 0.5 0.6 0.8 0.9 0.9 1.0
T1 1 0 12 0 2 0 3 0 4 0 5 0 6 0 6 0 7
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ดังนั้นดุลยภาพใหมจะเกิดขึ้นที่จุด B’ บนอรรถประโยชนเดิม 

(U0) โดยการใชพลังงานและสินคาอื่นคือ E1 และ NE1 หนวย

ตามลําดับ

คุณภาพสินคาดีขึ้น (OQI) วัดจากการกําหนด

ใหการบริโภคสินคาชนิดอื่นใหคงที่ โดยใหการเปลี่ยนแปลง

หนวยการใชพลังงานเปนตัวกําหนดอรรถประโยชนใหม (U’’) 

ซึ่งใชรายไดที่เหลือจากการใชพลังงานดุลยภาพเดิมที่จุด 

B และ A บนอรรถประโยชนเดิม (U0) นํามาจัดสรรเพื่อการ

บริโภคใหม ในกรณีของ Hicks ดุลยภาพจะอยูที่จุด C (Hicks 

compensated demand) อยางไรก็ดี การกําหนดใหการ

บริโภคสินคาอื่นคงที่บนเสน M’’’’ (ราคาเปรียบเทียบเดิม) จะ

เกิดดุลยภาพใหมบนเสนอรรถประโยชนใหม U’’ ซึ่งบริโภค

สินคาอื่นที่มีคุณภาพสูงขึ้น9 ดังนั้นในกรณีนี้ ผลจากตารางที่ 1 

และแผนภูมิที่ 2 DE/E = 0.02 นั่นคือคุณภาพสินคาที่สังเกตได

ในแงผูบริโภคดีขึ้นคือ 2% นั่นเอง

3. ผ ล ก ร ะ ท บ ต อ ก า ร ป ล อ ย ก า ซ

เรือนกระจก

 ขอมูลการปลอยมลพิษทางอากาศอันเนื่องมา

จากความตองการทางเศรษฐกิจในป 2543 ที่คํานวณไดจาก

แบบจําลอง EMOT ประกอบดวยดวยกาซคารบอนไดออกไซด 

(CO
2
) จํานวนทั้งสิ้น 421.8 ลานตัน กาซคารบอนมอน็อกไซด 

(CO) จํานวน 4.3 ลานตัน และกาซซัลเฟอรไดอ็อกไซด (SO
2
) 

จํานวน 3.4 ลานตัน หลังจากทําการจําลองประสิทธิภาพ

พลังงานดีขึ้น 5% หรือr=0.05 ในระยะสั้นอรรถประโยชน

และราคาสินคาชนิดอื่นคงที่ การปลดปลอยกาซ CO
2
 และ

กาซ SO
2
 ลดลงรอยละ 0.9 และ 4.4 ตามลําดับ ซึ่งเปนผล

มาจากการลดลงของการใชพลังงานที่ลดลง ขณะที่การปลอย

กาซ CO กลับเพิ่มขึ้นรอยละ 1.6 ทั้งนี้อาจเปนผลมาจาก

ประสิทธิภาพการใชพลังงานที่ดีขึ้นในบางอุตสาหกรรมที่ผลิต

สินคาชนิดเดียวกันแตใชพลังงานที่ปลอยกาซ CO สูงมีความ

ไดเปรียบดานราคาเทียบกับผูผลิตที่ใชพลังงานที่มีการปลอย 

CO ตํ่า สงผลใหการปลอยกาซ CO เพิ่มสูงขึ้น อยางไรก็ดี เมื่อ

เวลาผานไปการปลดปลอยกาซ CO
2
 และ SO

2
 กลับเพิ่มขึ้น

รอยละ 0.9 และ 0.9 ตามลําดับ ทายที่สุดเมื่ออรรถประโยชน

เพิ่มสูงขึ้น  การปลอยกาซ CO
2
 และ SO

2
 จะเพิ่มขึ้นรอย

ละ 1.6 และ 2.4 ตามลําดับ โดยที่การปลอยกาซ CO คอยๆ 

ลดลงจนเปนศูนยในที่สุด แสดงใหเห็นวาประสิทธิภาพพลังงาน

ดีขึ้นไมมีผลตอการปลอยกาซCO ในระยะยาว แตจะมีผลมาก

สําหรับกาซ CO
2
 และ SO

2
 โดยกาซ SO

2
 เพิ่มในอัตราที่

มากกวาในระยะยาว

หากพิจารณาเปรียบเทียบความเขมขนการปลอย

มลพิษ (Pollution Emission Intensity: PEI) โดยวัดจาก

สัดสวนการปลอยกาซมลพิษชนิดตางๆ ตอผลิตภัณฑมวลรวม

ภายในประเทศ (GDP)14 พบวา จากขอมูลฐานการปลอย

กาซ CO
2
 ในป 2543 ซึ่งมีคา PEI 83.18 ตันตอลานบาท เมื่อ

ประสิทธิภาพการใชพลังงานดีขึ้น ในระยะสั้น คา PEI ลด

ลงเล็กเปน 81.66 ตันตอลานบาท และคอยๆ ลดลงในระยะ

ปานกลางและระยะยาวเปน 62.92 และ 57.38 ตันตอลานบาท 

ในทํานองเดียวกัน ความเขมขนการปลอยมลพิษสําหรับกาซ 

CO และ SO
2
 ลดลงเชนเดียวกัน คือจากฐานเดิม 0.85 และ 0.66 

ตันตอลานบาท เปน 0.58 และ 0.46 ตันตอลานบาทตามลําดับ

ตารางที่ 2  อัตราการขยายตัวและสัดสวนตอ GDP ของ
มลพิษ  แตละประเภท

อัตราการขยายตัว 
(%)

สัดสวนตอ GDP (%)
(ตันตอลานบาท)

CO
2

CO SO
2

CO
2

CO SO
2

ปฐาน 2543 83.18 0.85 0.66
ระยะสั้น -0.9 1.6 -4.4 81.66 0.86 0.63
ปานกลาง 0.9 0.1 0.9 62.92 0.64 0.50
ระยะยาว 1.6 0.0 2.4 57.38 0.58 0.46
ที่มา: คํานวณจากแบบจําลอง EMOT

14 ความเขมขนของการปลอยมลพิษแตละประเภท (Pollution Emission Intensity: PEI) ใชสําหรับวัดหรือประเมินผลดานสิ่งแวดลอม โดย
คิดจากสัดสวนการปลอยมลพิษใดๆ ตอมูลคาเพิ่มของสาขาการผลิตนั้น  โดยปกติมีหนวยวัดเปนปริมาณทางกายภาพตอมูลคารูปตัวเงิน 
(Physical Unit/Monetary Unit) เชน  กิโลกรัม/บาท ตัน/บาท ลิตร/บาท และ ลูกบาศกฟุต/บาท เปนตน ในรายงานการศึกษานี้ ใชหนวยวัด
เปนตันตอลานบาท เชน ภาคการผลิตโดยรวมสรางมูลคาเพิ่มได 1 ลานบาทจะปลอยกาช CO

2
 ออกมาจํานวน 83.18 ตัน เปนตน
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การศึกษาโดยใชแบบจําลอง EMOT ซึ่งเปนแบบ

จําลองดุลยภาพทั่วไปขนาด 25 สาขาการผลิต ไดกําหนด

ใหตลาดสินคามีการแขงขันสมบูรณ ตลาดปจจัยแรงงาน

เปนแบบคาจางที่แทจริงคงที่ ตลาดปจจัยทุนคงที่ ผูบริโภค

มีอรรถประโยชนคงที่ในระยะสั้น และยอมใหอรรถประโยชน

เปลี่ยนไปในระยะปานกลางและระยะยาวโดยการคงหนวย

การบริโภคสินคาชนิดอื่นที่ไมใชพลังงานใหคงที่ และใชหลัก

การวิเคราะหปรากฏการณยอนกลับและตลบหลังการใช

พลังงานเพื่อศึกษาผลกระทบจากการปรับปรุงประสิทธิภาพ

การใชพลังงานดีขึ้น

ผลจากการศึกษา พบวา ประสิทธิภาพการใช

พลังงานดีขึ้น 5% โดยรวมแลวภาคการผลิตสามารถลดการใช

พลังงานไดในระยะสั้นไดทันทีเทากันคือ 5% ซึ่งไมมีการยอน

กลับการใชพลังงาน (Rebound = 0%) เมื่อผูผลิตลดตนทุน

ไดจะผลิตสินคาเพิ่มเพื่อตอบสนองตอตลาด การใชพลังงาน

ในภาคการผลิตจะเพิ่มขึ้นโดยเกิด Rebound 28% ในระยะ

ยาว สําหรับภาคครัวเรือนเกิด Rebound 12% ทันทีในระยะ

สั้น ซึ่งเกิดจากครัวเรือนลดการบริโภคพลังงานไดเพียง 4% 

เปนเพราะภาคครัวเรือนมีความออนไหวกับการใชพลังงานสูง

ตอการใชพลังงาน  ทั้งนี้สืบเนื่องจากผูบริโภคมีขอจํากัดดาน

งบประมาณ เมื่อประสิทธิภาพการใชพลังงานของอุปกรณดีขึ้น

ซึ่งอยูในรูปของตัวเงินที่จายลดลงแลว ทําใหผูบริโภคจัดสรร

งบประมาณบางสวนเพิ่มใหการใชพลังงาน ยิ่งเวลาผานไป

ผูบริโภคมีความมั่นใจในเรื่องประสิทธิภาพการใชพลังงาน

แลว งบประมาณที่ประหยัดไดจะนําไปจัดสรรใชจายเพื่อให

เกิดอรรถประโยชนที่สูงขึ้นอยางเต็มที่ อยางไรก็ดี เนื่องจากได

กําหนดใหจํานวนหนวยการบริโภคสินคาอื่นที่ไมใชพลังงาน

ใหคงที่ในระยะยาว โดยใหอรรถประโยชนเปลี่ยนแปลงได 

พบวา การใชพลังงานเช้ือเพลิงภาคครัวเรือนจะเกิดปรากฎการณ

ตลบหลัง (Backfire effect) ถึง 48% โดยพลังงานประเภท

ไฟฟาเกิด Backfi re มากที่สุดโดยสูงถึง 80% ซึ่งเปนเพราะการ

ใชพลังงานภาคครัวเรือนยังอยูในระดับตํ่ากวาระดับที่จะให

อรรถประโยชนสูงสุดโดยมีขอจํากัดเรื่องราคาพลังงาน

ในระยะยาว การกําหนดใหการบริโภคสินคาอื่นคงที่

ขณะที่อรรถประโยชนเพิ่มขึ้นพรอมการใชพลังงานเพิ่มขึ้นนั้น

หมายถึงผูบริโภคไดบริโภคสินคาที่มีคุณภาพสูงขึ้น10 สามารถ

อธิบายไดจากการวัดคุณภาพสินคาที่สังเกตได (Observed 

Quality Improvement: OQI) โดยคุณภาพสินคาอุปโภคและ

บริโภคโดยรวมดีขึ้น 2% สําหรับผลของการปลอยมลภาวะทาง

อากาศนั้น เมื่อประสิทธิภาพการใชพลังงานดีขึ้น เศรษฐกิจ

ทั้งระบบปลอยกาซ CO
2
 และ SO

2
 ลดลงในระยะสั้นรอยละ 

0.9 และ 4.4 แตกลับเพิ่มขึ้นในระยะยาวรอยละ 1.6 และ 2.4 

ตามลําดับ ถือเปนสิ่งไมพึงปรารถนา ขณะที่กาซ CO หดตัว

ลดลงในระยะสั้นและคงที่ในระยะยาว ซึ่งเกิดจากผูผลิตสินคา

ที่ปลอยกาซ CO สูง  เกิดความเสียเปรียบและหายไปจากระบบ

การผลิต (Crowding out) อยางไรก็ดีเมื่อพิจารณาจากสัดสวน

การปลอยมลภาวะทางอากาศตอผลิตภัณฑมวลรวมภายใน

ประเทศ (Pollution Emission Intensity: PEI) พบวา สัดสวน

การปลอยกาซทุกประเภทดีขึ้น โดยคา PEI ของกาซ CO
2
, CO 

และ SO
2
 จากฐานเดิม 83.18, 0.85 และ 0.66 ตันตอลานบาท 

ลดลงในระยะยาวเปน 57.38, 0.58 และ 0.48 ตันตอลานบาท

ตามลําดับ ซึ่งแสดงใหเห็นวาสวัสดิการโดยรวมของประเทศ

ดีขึ้น

จากบทสรุปขางตน การปรับปรุงประสิทธิภาพการ

ใชพลังงานใหดีขึ้นดังกลาว สงผลดีตอภาคการผลิตเทานั้น 

แตก็ยังเกิดปรากฏการณยอนกลับการใชพลังงาน ขณะที่ผล

ตอภาคครัวเรือนกับเปนไปในทิศทางตรงขามคือใชพลังงาน

เพิ่มขึ้น และยังสงผลใหการปลอยมลพิษทางอากาศเพิ่มขึ้น

ดวย หากภาครัฐมีขอจํากัดในการจัดหาพลังงานก็ควรหลีก

เลี่ยงการใชนโยบายเพิ่มประสิทธิภาพการใชพลังงาน ในทาง

กลับกันการเพิ่มราคาพลังงานนาจะเปนทางออกที่ดีกวา หากรัฐ

มีนโยบายเรื่องประหยัดพลังงานเพียงอยางเดียว อยางไรก็ดี 

นโยบายปรับปรุงประสิทธิภาพการใชพลังงานแมจะเกิด

ปรากฎการณยอนกลับและตลบหลัง (Rebound and Backfi re 

effects) แตผูบริโภคจะไดอรรถประโยชนสูงขึ้น คุณภาพสินคา

และบริการดีขึ้น นอกจากนี้ ความเขมขนของการปลอยมลพิษ

ก็ลดลงอีกดวย ทําใหสวัสดิการ (Welfare) โดยรวมดีขึ้น

15 ผูบริโภคไมไดรับความพอใจจากการใชพลังงานโดยตรง แตไดรับความพอใจจากการบริโภคสินคาบริการอื่นๆ ที่ใชพลังงานเปนตนทุนการ
บริโภค ซึ่งหมายถึงการไดรับสินคาและบริการที่ดีขึ้นโดยหนวยการบริโภคยังคงที่
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การประเมินความคุมคาการปฏิบัติภารกิจของรัฐ
ประสพสุข ทรงผาสุก* / นิสวันต พิชญดํารง**

º·¹íÒ
กระแสการเปลี่ยนแปลงที่รวดเร็วในยุคโลกาภิวัตนในชวงเวลาที่ผานมา เปนแรงกดดันใหภาครัฐของประเทศ

ตางๆ ทั่วโลก จําเปนตองปรับตัวใหทันกับสภาพแวดลอมใหมที่เปลี่ยนไป โดยมุงสูการบริหารจัดการภาครัฐแนวใหมที่เปน

แบบมืออาชีพ ยึดหลักการดําเนินงานที่มีมาตรฐานและมีวิธีวัดผลงานที่ชัดเจน มีการควบคุมผลผลิต และมีการใชทรัพยากร

ที่มีจํากัดอยางประหยัดและคุมคา สงผลใหแนวความคิดเกี่ยวกับภาระรับผิดชอบ (Accountability) ของหนวยงานภาครัฐ

เปลี่ยนแปลงไป จากการควบคุมและดําเนินการเอง มาเปนกํากับดูแลและอํานวยความสะดวกใหประชาชนไดรับบริการที่

ดี มีคุณภาพ มีการปรับกลยุทธการบริหารจัดการไปสูการบริหารงานที่มุงผลสัมฤทธิ์มากขึ้น พรอมกับปรับทิศทางการตรวจ

สอบและประเมินผลการดําเนินงาน จากเดิมที่เนนการติดตามตรวจสอบความสามารถในการใชจายงบประมาณเปนการให

ความสําคัญกับผลของงานมากขึ้น โดยมุงประเมินผลที่ไดรับจากการดําเนินงาน ทั้งในระดับผลผลิต (Output) และผลลัพธ 

(Outcome) พรอมทั้งพิจารณาวา การใชทรัพยากรในการดําเนินงานเพื่อใหไดผลงานดังกลาว เปนไปอยางประหยัด มี

ประสิทธิภาพ มีความคุมคาหรือไม รวมทั้งสามารถตอบสนองความตองการของประชาชนไดมากนอยเพียงใด

* นักวิเคราะหนโยบายและแผนชํานาญการพิเศษ / **นักวิเคราะหนโยบายและแผนชํานาญการ สํานักประเมินผลและเผยแพรการพัฒนา 
 สํานักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ
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จากแนวโนมการเปลี่ยนแปลงการบริหารจัดการ

ภาครัฐดังกลาว ทําใหเกิดกระแสความตื่นตัวในเรื่องการ

ประเมินความคุมคาขึ้นในประเทศตางๆ อาทิ

1. ประเทศแคนาดา จัดตั้งหนวยงานชื่อ Offi ce of 

the Auditor General of Canada ซึ่งไดจัดทําคูมือการประเมิน

ความคุมคา “Value-for-Money Audit Manual” มีขอบเขต

ของการประเมินความคุมคาประกอบดวย การสอบขอเท็จจริง

เกี่ยวกับการจัดทํากิจกรรมของรัฐบาลในเรื่องความประหยัด 

ประสิทธิภาพ ประสิทธิผลตอคาใชจาย และผลที่มีตอ

ส่ิงแวดลอม กระบวนการวัดประสิทธิผล ความเก่ียวของกับความ

พรอมรับผิด การปกปองทรัพยสินสาธารณะ และขอรองเรียน

ที่มีตอหนวยงานของรัฐ 

2. ประเทศสหราชอาณาจักร มีหนวยงาน Audit 

Commission ทําหนาที่กําหนดกรอบการประเมินความคุมคา

โดยใชหลัก 3E ไดแก Economy-Effi ciency-Effectiveness 

หรือ ประหยัด (การลดงบประมาณที่รับมาหรือที่ใชไปโดย

คํานึงถึงคุณภาพของงาน) ประสิทธิภาพ (ผลผลิตที่เปนสินคา

หรือบริการเปรียบเทียบกับทรัพยากรที่ใชในการผลิต) และ

ประสิทธิผล (ผลงานที่คาดหมายเปรียบเทียบกับผลงานที่เกิด

ขึ้นจริงจากการใชจายงบประมาณ) 1

3. ประเทศสาธารณรัฐไอรแลนด  มีหนวย

งาน Central Expenditure Evaluation Unit, Department 

of Finance และไดจัดทําคูมือการประเมินความคุมคา 

“Value for Money and Policy Review Initiative Guidance 

Manual” ซ่ึงกําหนดเคาโครงการประเมินผลท่ียึดถือ Programme 

Logic Model2 ซึ่งแสดงความเชื่อมโยงองคประกอบตางๆทาง

ตรรกะของแผนงานเชิงระบบระหวางปจจัยนําเขา กิจกรรม 

ผลผลิต และผลลัพธ (ซึ่งรวมทั้ง results และ impacts) โดย

การประเมินความคุมคาจะครอบคลุมหลักเกณฑ 5 ประการ 

ไดแก 1) หลักการและเหตุผล (Rationale) 2) ประสิทธิภาพ 

(E f f ic iency)  ซึ่ ง รวมถึ งความประหยัด  (Economy) 

3) ประสิทธิผล (Effectiveness) 4) ผลกระทบ (Impact) และ 

5)ความตรงประเด็นอยางตอเนื่อง (Continued Relevance)

4. องคการระหวางประเทศของสถาบันการ

ตรวจสอบสูงสุด (The International Organization of 

Supreme Audit Institutions : INTOSAI) ไดจัดทําคูมือ 

“Implementation Guidelines for Performance Auditing: 

Standards and guidelines for performance auditing 

based on INTOSAI’s auditing standards and practical 

experience”  โดยความรวมมือของ 28 ประเทศ  ซึ่งจําแนก

ขอบเขตการตรวจสอบผลการดําเนินงานตามมาตรฐานของ 

INTOSAI ออกเปนการตรวจสอบการปฏิบัติงานทางการเงิน

ตามระเบียบ และการตรวจสอบผลการดําเนินงาน โดยการ

ตรวจสอบผลการดําเนินงานจะมุงตรวจสอบความประหยัด 

(ลดคาใชจายที่เกิดจากปจจัยนําเขา) ประสิทธิภาพ (ผลิตหรือ

บริการใหไดมากขึ้นจากทรัพยากรที่มีอยูอยางจํากัด) และ

ประสิทธิผล (ความสามารถในการตอบสนองจุดมุงหมายหรือ

วัตถุประสงคที่กําหนดไว )3 

¡ÒÃ»ÃÐàÁÔ¹¤ÇÒÁ¤ØŒÁ¤‹Ò¢Í§
»ÃÐà·Èä·Â

1. จุดเริ่มตน

 การประกาศใชพระราชกฤษฎีกาวาดวยหลัก

เกณฑและวิธีการบริหารกิจการบานเมืองที่ดี พ.ศ. 2546 นับ

เปนจุดเริ่มตนกระบวนการขับเคลื่อนผลักดันใหสวนราชการ

ใหความสําคัญกับการปฏิบัติงานโดยใชวิธีการบริหาร

กิจการบานเมืองที่ดี ซึ่งนอกจากจะตองคํานึงถึงประโยชน

สุขของประชาชน ผลสัมฤทธิ์ของภารกิจ และการทํางานที่มี

ประสิทธิภาพแลว ยังตองคํานึงถึงความคุมคาอีกดวย โดยได

กําหนดเรื่องการประเมินความคุมคาในการปฏิบัติภารกิจของ

รัฐไวในมาตรา 22 ดังนี้ 

1 Public audit Forum, What Public Sector Bodies can expect from their Auditors. March 2000
2 Central Expenditure Evaluation Unit, Department of Finance. Value for Money and Policy Review Initiative Guidance Manual. 
 7 March, 2007, p.28
3 INTOSAI, Implementation Guidelines for Performance Auditing: Standards and guidelines for performance auditing based on 
 INTOSAI’s auditing standards and practical experience, p.11
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 “ ให สํ านั ก งานคณะกรรมการพัฒนาการ

เศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ และสํานักงบประมาณ รวมกัน

จัดใหมีการประเมินความคุมคาในการปฏิบัติภารกิจของรัฐ

ที่สวนราชการดําเนินการอยู  เพื่อรายงานคณะรัฐมนตรี

สําหรับเปนแนวทางในการพิจารณาวาภารกิจใดสมควรจะได

ดําเนินการตอไป หรือยุบเลิก และเพื่อประโยชนในการจัดตั้ง

งบประมาณของสวนราชการในปตอไป ทั้งนี้ ตามระยะเวลาที่

คณะรัฐมนตรีกําหนด

 ในการประเมินความคุมคาตามวรรคหนึ่ง ให

คํานึงถึงประเภทและสภาพของแตละภารกิจ ความเปนไป

ไดของภารกิจหรือโครงการที่ดําเนินการ ประโยชนที่รัฐและ

ประชาชนจะพึงไดและรายจายที่ตองเสียไปกอนและหลังที่

สวนราชการดําเนินการดวย

 ความคุมคาตามมาตรานี้  ใหหมายความถึง

ประโยชนหรือผลเสียทางสังคม และประโยชนหรือผลเสียอื่น 

ซึ่งไมอาจคํานวณเปนตัวเงินไดดวย”

2. การวางกรอบแนวทางการประเมิน

ความคุมคาการปฏิบัติภารกิจของรัฐ

 ในการปฏิบัติตามพระราชกฤษฎีกาวาดวย

หลักเกณฑและวิธีการบริหารกิจการบานเมืองที่ดี พ.ศ.2546 

คณะรัฐมนตรีไดมีมติเห็นชอบแนวทางปฏิบัติสําหรับมาตรา 22 

เม่ือวันท่ี 18 พฤศจิกายน 2546 โดยใหสํานักงานคณะกรรมการ

พัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ (สศช.) และสํานัก

งบประมาณ รวมกันศึกษาจัดทําแนวทางดําเนินการประเมิน

ความคุมคาในการปฏิบัติภารกิจของรัฐ ซึ่ง สศช. ไดศึกษา

ทบทวนแนวคิดเรื่องการประเมินความคุมคาในประเทศตางๆ 

พบวา แนวคิดที่ใชในประเทศสาธารณรัฐไอรแลนดมีความ

สอดคลองกับพระราชกฤษฎีกาวาดวยหลักเกณฑและวิธี

การบริหารกิจการบานเมืองที่ดี พ.ศ. 2546 ในขณะเดียวกัน

ก็ครอบคลุมประเด็นที่มีอยูในแนวคิดของประเทศสหราช

อาณาจักร ประเทศแคนาดา รวมทั้งมาตรฐานขององคการ

ระหวางประเทศของสถาบันการตรวจสอบสูงสุด (INTOSAI) 

ดวยเชนกัน ดังนั้น สศช. จึงไดกําหนดแนวทางการประเมิน

ความคุมคาการปฏิบัติภารกิจของรัฐ โดยยึดแนวทางของ

ประเทศสาธารณรัฐไอรแลนดเปนหลัก

3. แนวทางการประเมินความคุมคาการ

ปฏิบัติภารกิจของรัฐ

 3.1 กรอบแนวคิดการประเมินความคุมคา 

จากสาระสําคัญของมาตรา 22 ดังกลาว สามารถกําหนด

กรอบแนวคิดการประเมินความคุมคาไดดังนี้ “การประเมิน

ความคุมคา หมายถึง การประเมินการดําเนินภารกิจของ

ภาครัฐเพ่ือใหไดผลผลิต ผลลัพธ ตามวัตถุประสงคท่ีกําหนดอยาง

มีประสิทธิภาพ และมีผลประโยชนท่ีสมดุลกับทรัพยากรท่ีใช 

ทั้งนี้ ผลลัพธที่เกิดขึ้นอาจเปนไดทั้งผลสําเร็จที่พึงประสงค 

และผลกระทบในทางลบที่เกิดขึ้นแกประชาชนและสังคม 

ทั้งที่สามารถคํานวณเปนตัวเงินไดและไมสามารถคํานวณเปน

เงินได”

 3.2 วัตถุประสงคของการประเมินความคุม

คา มุงใหสวนราชการประเมินความคุมคาการปฏิบัติภารกิจ

ดวยตนเอง (Self-assessment) เพื่อ 

  (1) ป ร ะ เ มิ น ว า ก า ร ป ฏิ บั ติ ภ า ร กิ จ  มี

ประสิทธิภาพ ประสิทธิผล และไดกอใหเกิดผลประโยชนตอ

ประชาชนและภาครัฐ มากหรือนอยกวาคาใชจายและผลเสีย

ที่เกิดขึ้นเพียงใด

  (2) เปนขอมูลสําหรับสวนราชการในการ

ทบทวนจัดลําดับความสําคัญในการเลือกปฏิบัติภารกิจ หรือ

เปนขอมูลสําหรับรัฐบาลเพื่อพิจารณายุบเลิกภารกิจ รวมทั้ง

การปรับปรุงวิธีการปฏิบัติภารกิจ (Self-improvement) ใหมี

ประสิทธิผลและประสิทธิภาพเพิ่มขึ้น

  (3) เปนแนวทางในการพิจารณาจัดตั้ง

งบประมาณของสวนราชการในปตอไป (Self-control)

 3.3 กรอบการประเมินความคุมคา  เพื่อ

ใหการประเมินความคุมคาเปนเครื่องมือใชประกอบการ

พิจารณาทางเลือกในการปฏิบัติภารกิจที่กอประโยชน

ตอประชาชนสูงสุด การประเมินจึงใหความสําคัญกับ

ประเด็นการทํางานใน 3 มิติ ไดแก มิติประสิทธิผล ควบคูไปกับ

มิติประสิทธิภาพ และมิติผลกระทบ ซึ่งมีความหมายและ

ตัวอยางตัวชี้วัด ดังนี้

  (1) ประสิทธิผลการปฏิบัติภารกิ จ

เปนการประเมินการบรรลุวัตถุประสงคหรือเปาหมายของ

การปฏิบัติภารกิจ โดยเปรียบเทียบผลที่ไดรับจากการปฏิบัติ
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ภารกิจวามีความสอดคลองเปนไปตามวัตถุประสงค เปาหมาย 

และผลที่คาดไววาจะไดรับที่กําหนดไวกอนดําเนินการหรือไม 

โดยพิจารณาจากตัวชี้วัด 3 ดาน ไดแก การบรรลุวัตถุประสงค

ในการปฏิบัติภารกิจ ความพึงพอใจ และคุณภาพการใหบริการ 

โดยมีขอบเขตและตัวชี้วัด ดังนี้

  (1.1) การบรรลุวัตถุประสงค  หมายถึง 

การเปรียบเทียบผลผลิตที่ไดจากการปฏิบัติภารกิจ ซึ่งเปนได

ทั้งสิ่งของหรือบริการ เทียบกับเปาหมายและวัตถุประสงคใน

กรอบระยะเวลาที่ไดกําหนดไว เพื่อประเมินระดับความสําเร็จ

ในการทํางานวาสามารถบรรลุวัตถุประสงค ไดเพียงใด รวมทั้ง

การประเมินดวยวาการบรรลุวัตถุประสงคในการปฏิบัติภารกิจ

นั้น มีคาใชจายเทาใด หรือเรียกวาประสิทธิผลของคาใชจาย 

(Cost-effectiveness) ดวย 

  (1.2) ความพึงพอใจ  เปนการวัดความ

พอใจของผูรับบริการและผูใชประโยชนจากผลผลิตและ

บริการนั้นๆ ทั้งในดานคุณภาพผลผลิตและการใหบริการ 

ระยะเวลาที่ใชในการไดรับบริการ โดยผูใชประโยชน อาจ

หมายถึง ประชาชนหรือหนวยงานอื่น ที่ไดรับประโยชนโดยตรง 

  (1.3) คุณภาพการใหบริการ  เปนการ

ประเมินผลผลิตที่วัดเปนมูลคาไดยาก ซึ่งอาจพิจารณาจาก

อัธยาศัยของผูใหบริการ ความสุภาพออนนอม ยิ้มแยมแจมใส 

ความสามารถในการเขาถึงบริการของลูกคา (การมีขั้นตอน

การใหบริการที่ไมสลับซบซอน) ความกระตือรือลนในการให

บริการ การใหบริการในสิ่งที่ลูกคาตองการ และความตรงเวลา 

(การใหบริการเสร็จภายในระยะเวลาที่กําหนด) เปนตน

 (2) ป ร ะ สิ ท ธิ ภ า พ ก า ร ป ฏิ บั ติ ภ า ร กิ จ

หมายถึง การประเมินความเหมาะสมสอดคลองของการใช

ทรัพยากรและกระบวนการทํางาน เพื่อใหไดมาซึ่งผลผลิตตาม

วัตถุประสงค โดยพิจารณาจากผลผลิตเทียบกับตนทุนทั้งหมด 

การจัดหาทรัพยากรที่ไดมาตรฐาน มีคาใชจายที่เหมาะสม 

รวมทั้งมีกระบวนการทํางานที่ประหยัดทรัพยากร ทั้งนี้ ตัวชี้วัด

มี 2 ดาน ไดแก ประสิทธิภาพการผลิต และการประหยัด โดยมี

ขอบเขตและตัวชี้วัด ดังนี้

  (2.1) ประสิทธิภาพการผลิต หมายถึง 

ความสอดคลองของการใชทรัพยากรที่เปนปจจัย (Input) 

กระบวนการดําเนินการ (Process) และผลผลิต (Output) เพื่อ

ใหไดมาซึ่งผลผลิตตามวัตถุประสงคของภารกิจ ซึ่งประเด็นใน

การพิจารณาแบงออกเปน 4 กลุมหลัก ดังนี้

    ● ประสิทธิภาพการดําเนินงาน

โดยรวม ประกอบดวยประเด็นยอย อาทิ การผลิตผลผลิต

โดยใชคาใชจายนอยกวาแผนที่กําหนด หรือผลิตภาพของการ

ใชปจจัยการผลิตสูงกวาแผนที่กําหนด การรายงานและการ

ปรับปรุงการดําเนินงาน เปนตน

    ● การปรับปรุงประสิทธิภาพการ

ดําเนินงาน ประกอบดวยประเด็นยอย อาทิ การมีทางเลือก

อื่นๆ ในการดําเนินงาน การปรับปรุงวิธีการทํางานที่มีอยู การ

ใชเทคโนโลยีและเครื่องจักรแทนคน ความพยายามอยางตอ

เนื่องในการลดตนทุนปจจัยการผลิต เปนตน

    ● ระบบการจัดการและการ

ปฏิบัติงาน ประกอบดวยประเด็นยอย อาทิ การจัดทําแผน

ตารางท่ี 1 : ตัวอยางตัวช้ีวัดประสิทธิผล

ประเด็นการประเมินผล ตัวอยางตัวชี้วัด

1. การบรรลุวัตถุประสงค ● ระดับความสําเร็จในการบรรลุวัตถุประสงคในการปฏิบัติภารกิจ (รอยละ)

 เชน  - ความสําเร็จในการใหบริการกําจัดลูกนํ้ายุงลาย

                - ความสําเร็จในการจัดทําแผนยุทธศาสตรในการปราบปรามยาเสพติด

● ระดับความสําเร็จในการบรรลุวัตถุประสงคตอคาใชจายรวม

2. ความพึงพอใจของผูใชประโยชน ● ระดับความพึงพอใจเฉลี่ยของผูรับบริการและผูใชประโยชน (รอยละ)

3. คุณภาพการใหบริการ ● สัดสวนเวลาที่ใชจริงในการใหบริการเปรียบเทียบกับระยะเวลาที่กําหนด

● ขั้นตอนการใหบริการลดลง

● จํานวนการรองเรียนเกี่ยวกับมารยาทของเจาหนาที่ลดลง

ที่มา : สํานักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ, แนวทางการประเมินความคุมคาการปฏิบัติภารกิจของรัฐ 
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กลยุทธ แผนปฏิบัติการ การจัดสรรงบประมาณและทรัพยากร 

ระบบและกระบวนการในการทํางาน การดําเนินการตรวจ

สอบและควบคุม เปนตน

    ● สิ่ งแวดลอมในการทํางาน 

ประกอบดวยประเด็นยอย อาทิ การเห็นความสําคัญของ

ประสิทธิภาพ การมุงเนนลูกคาและการบริการ การมีความ

เชื่อถือได การมีระบบใหกําลังใจและประกาศความดีความ

ชอบ การปฏิบัติงานในแนวทางที่มาจากความเห็นชอบรวมกัน 

เปนตน 

  (2.2) การประหยัด หมายถึง การไดรับ

ทรัพยากรในปริมาณและคุณภาพที่เหมาะสมดวยตนทุนที่

ตํ่าสุด ซึ่งประเด็นในการประเมิน อาทิ การลดคาใชจายในการ

ปฏิบัติภารกิจ คาใชจายในการจัดทําปจจัยการผลิต เปนตน 

 (3) ผลกระทบ หมายถึง ผลอันสืบเนื่องจาก

การปฏิบัติภารกิจ ทั้งที่คาดหมายหรือตั้งใจ และไมไดคาด

หมาย ทั้งที่เกิดขึ้นระหวางและภายหลังการปฏิบัติภารกิจ ที่

อาจกระทบตอการพัฒนาในมิติอื่น หรือการปฏิบัติภารกิจของ

หนวยงานอื่น หรือประชาชนทั้งที่เปนกลุมเปาหมายและกลุม

อื่น ทั้งในและนอกพื้นที่ การวิเคราะหผลกระทบที่เกิดขึ้นจาก

การดําเนินงานตามภารกิจภาครัฐ ครอบคลุมถึงผลกระทบทั้ง

ทางตรงและทางออม รวมทั้งผลกระทบดานบวกและดานลบ 

ในมิติที่สามารถประเมินในรูปตัวเงินและไมใชตัวเงิน นอกจาก

นี้ยังตองคํานึงถึงผลกระทบในกรณีที่ไมไดดําเนินงานตาม

ภารกิจภาครัฐดวย ซึ่งมีประเด็นตาง ๆ ดังนี้

  (3.1) ผลกระทบตอประชาชน ไดแก 

ผลกระทบที่ประชาชนไดรับจากการดําเนินงานตามภารกิจ

ตารางที่ 2 : ตัวอยางตัวช้ีวัดประสิทธิภาพ

ประเด็นการประเมินผล ตัวอยางตัวชี้วัด

1. ประสิทธิภาพการดําเนินงาน � ตนทุนตอหนวยผลผลิตหรือคาใชจายตอหนวยผลผลิต

� สัดสวนจํานวนผลผลิตตอปจจัยนําเขา เชน ผลผลิตตอคน ผลผลิตตอเครื่องจักร

� ความกาวหนาในการดําเนินงานเทียบกับแผน

� สัดสวนเวลาที่ใชจริงในการใหบริการเปรียบเทียบกับระยะเวลาที่กําหนด

� ขั้นตอนและระยะเวลาที่ลดลง

2. การประหยัด � สัดสวนงบประมาณที่สามารถประหยัดไดในการปฏิบัติภารกิจ  

� สัดสวนงบประมาณที่ใชจัดหาปจจัยการผลิต เกี่ยวกับแผนที่กําหนดไว

ที่มา สํานักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแหงชาต,ิ แนวทางการประเมินความคุมคาการปฏิบัติภารกิจของรัฐ 

ภาครัฐ ที่เปนประโยชนและความพึงพอใจ เชน การมีงานทํา

และการเพิ่มรายไดใหประชาชน การพัฒนาศักยภาพและ

คุณภาพชีวิตประชาชน หรือผลกระทบทางลบ เชน การสูญเสีย

อาชีพ/ทรัพยสิน การเจ็บปวยจากมลภาวะที่เกิดจากการ

ดําเนินภารกิจ 

  (3.2) ผลกระทบทางสั ง คม  ได แก  

ผลกระทบท่ีเกิดข้ึนแกสังคมจากการดําเนินงานตามภารกิจภาครัฐ 

ซึ่งรวมถึงการเปลี่ยนแปลงที่เกิดขึ้นกับโครงสรางทางสังคม วิถี

ชีวิต อาชีพ วัฒนธรรม ภูมิปญญา ชุมชน และการสรางความ

เปนธรรมใหสังคม

  (3.3) ผลกระทบทางสิ่งแวดลอม ไดแก

ผลกระทบตอสิ่งแวดลอมที่เกิดจากการดําเนินงานตามภารกิจ

ภาครัฐ เชน ดานมลภาวะ ดานทรัพยากรธรรมชาติ ดานระบบ

นิเวศ และดานภูมิสถาปตย

  (3.4) ผลกระทบตอเศรษฐกิจ ไดแกผล

กระทบตอรายไดประชาชาติ/การขยายตัวทางเศรษฐกิจ การ

สรางความเปนธรรมและการรักษาเสถียรภาพทางเศรษฐกิจ 

(ระดับราคาสินคา ดุลบัญชีเดินสะพัด ดุลการคลัง การกอหนี้

สาธารณะ) และการกระจายรายได

  (3.5) ผลกระทบดานอื่นๆ  เชน ดาน

การเมือง และความมั่นคงของประเทศ

4. ขอบเขตในการประเมินความคุมคาฯ

การประเมินความคุมคาการปฎิบัติภารกิจ เกิดขึ้นใน 3 ขั้นตอน 

ของการดําเนินงาน คือ กอนการดําเนินงาน ซึ่งเปนขั้นตอนการ

วางแผนการ ทํางานระหวางการดําเนินงาน และเสร็จสิ้นการ
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ดําเนินงานวามีผลสัมฤทธิ์และคุมคาหรือไม เพียงใด เพื่อเปน

บทเรียนตอไป  โดยมีขอบเขต ดังนี้

 4.1 หนวยของการประเมิน  การประเมิน

ความคุมคาเปนการประเมินการปฏิบัติภารกิจในหนวยงาน

ระดับกรม อยางไรก็ตาม หลักการในการประเมินสามารถ

ประยุกตได ทั้งในระดับกรม กลุมภารกิจ หรือกระทรวง

 4.2 ภารกิจที่ตองประเมิน ใหความสําคัญ

เฉพาะภารกิจหลัก (Core Business) ของหนวยงาน โดย

หนวยงานตองเปนผูกําหนดดวยตนเองวา ภารกิจหลักและ

ผลผลิตหลักของหนวยงานคืออะไร ซึ่งภารกิจหลักและ

ผลผลิตหลัก ตามกรอบที่  สํานักงาน ก.พ.ร. และสํานัก

งบประมาณกําหนด มีความหมายดังนี้

(1) ภารกิจหลักหรืองานหลัก  เปนภารกิจที่สวน

ราชการ (กรม) ตองดําเนินการใหบรรลุวิสัยทัศน เนื่องจากเปน

อํานาจหนาที่ที่ไดรับมอบหมายใหดําเนินการตามที่กําหนดไว

ในกฎหมาย กฎ ระเบียบ หรือขอบังคับ นอกจากนี้ภารกิจหลัก

รวมถึงภารกิจอื่นที่หนวยงานเหนือขึ้นไปมอบหมายใหปฏิบัติ

เพิ่มเติมอยางตอเนื่องเกินกวา 3 ป ในการผลักดันใหเกิดการ

ปฏิบัติภารกิจ หนวยงานตองมีการจัดทํายุทธศาสตรและแผน

งานหรือแผนปฏิบัติการรองรับอยางชัดเจน ทั้งนี้ ภารกิจของ

สวนราชการสามารถแบงอยางกวางๆ ไดเปน 2 ลักษณะ คือ 

   ก า ร ใ ห บ ริ ก า ร ส า ธ า ร ณ ะ  ซึ่ ง

ประชาชนเปนผูไดรับประโยชนโดยตรง อาทิ บริการทําบัตร

ประชาชน การศึกษาและการฝกอบรมอาชีพ บริการใน

กระบวนการยุติธรรม เปนตน 

   บริการดานการพัฒนาและความ

มั่นคง โดยประชาชนเปนผูไดรับประโยชนโดยออม เชน การ

จัดทําแผนพัฒนา การจัดทํางบประมาณรายจายประจําป 

การปองกันประเทศ เปนตน

 (2) ผลผลิตหลัก  หมายความถึง ผลผลิตที่ได

จากการปฏิบัติภารกิจหลักของหนวยงาน ทั้งที่มีลักษณะเปน

งานหรือโครงการ ผลผลิตดังกลาวเปนการใหบริการที่ดําเนิน

งานโดยหนวยงานของรัฐ ทั้งในรูปแบบของการใหบริการ

โดยตรง หรือโดยการใชวัตถุสิ่งของและหรือสิ่งกอสราง เพื่อนํา

ไปใชในการใหบริการแกประชาชน องคกรภายนอกหนวยงาน

นั้น นอกจากนี้ ผลผลิตดังกลาวตองสอดคลองตามที่กําหนด

ไวในเอกสารประกอบ พ.ร.บ.  งบประมาณรายจายประจําป 

หรือ พ.ร.บ. งบประมาณรายจายเพิ่มเติม หรือที่กําหนดขึ้นใหม

ในระหวางปงบประมาณ

 (3) โครงการสําคัญเพื่อผลักดันภารกิจ การ

ปฏิบัติภารกิจของสวนราชการใหบรรลุผลสําเร็จ กอใหเกิด

ประโยชนแกประชาชนและประเทศชาติ ในหลายหนวยงาน

ตองอาศัยการดําเนินโครงการ เพื่อผลักดันใหเกิดผลตาม

วัตถุประสงคของการปฏิบัติภารกิจ ดังนั้น การประเมินความ

คุมคาการปฏิบัติภารกิจที่มีลักษณะเปนการดําเนินโครงการ 

จําเปนตองประเมินความคุมคาของโครงการดังกลาวดวย เพื่อ

ใหทราบถึงประสิทธิผล ประสิทธิภาพ และผลกระทบ ของ

โครงการน้ันๆ ซ่ึงจะมีผลเช่ือมโยงถึงประสิทธิผล ประสิทธิภาพ และ

ผลกระทบของการปฏิบัติภารกิจ ตลอดจนการตอบสนองตอ

วัตถุประสงคและเปาหมายของภารกิจ/ยุทธศาสตรของสวน

ราชการ เพื่อเปนแนวทางในการปรับปรุงใหโครงการดังกลาว

ใหมีความคุมคามากย่ิงข้ึน หรือยุบเลิกโครงการท่ีไมมีความคุมคา

หรือไมตอบสนองตอวัตถุประสงคหรือยุทธศาสตรของสวน

ราชการนั้น

 โครงการที่สวนราชการตองนํามาประเมินความ

คุมคา จะตองเปนโครงการที่มีความสําคัญ เปนเงื่อนไขความ

สําเร็จของการปฏิบัติภารกิจ การดําเนินโครงการสงผลตอการ

บรรลุวัตถุประสงคหรือเปาหมายของภารกิจหรือยุทธศาสตร  

หรือเปนโครงการที่มีวงเงินลงทุนสูงหรือมีผลกระทบตอ

ประชาชนสูง  

5. ตัวชี้วัดในการประเมินความคุมคาฯ 
เนื่องจากภารกิจของหนวยงานมีความแตกตางกัน โดยบาง

ภารกิจไมสามารถประเมินผลประโยชนเปนตัวเลขไดชัดเจน 

บางภารกิจมีลักษณะเปนการดําเนินโครงการ ดังนั้น จึง

กําหนดตัวชี้วัดในการประเมินความคุมคาในแตละมิติดังนี้

 5.1 ตัวชี้วัดหลัก ที่ทุกหนวยงาน ถึงแมภารกิจ

จะมีลักษณะแตกตางกัน สามารถใชรวมกันได โดยแตละมิติมี

ตัวชี้วัดดังนี้

  (1) การประเมินประสิทธิภาพ

   (1.1)  ตนทุนตอหนวย   ประเมิน

ตนทุนที่เกิดขึ้นจริงตามหลักเกณฑของกรมบัญชีกลาง โดย

เปรียบเทียบกับตนทุนที่ประมาณการไวในขั้นตอนวางแผนวา

สูงหรือตํ่ากวาแผนอยางไร เพราะเหตุใด
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   (1.2)  สัดสวนผลผลิตตอทรัพยากร 

เปนการประเมินผลิตภาพของการใชปจจัยการผลิตแตละ

ชนิด เพื่อใหสามารถวิเคราะหถึงปจจัยที่มีผลกระทบตอ

ประสิทธิภาพการดําเนินงานโดยรวม ซึ่งจะชวยใหกําหนด

แนวทางแกไขปญหาไดอยางถูกตอง

   (1.3) สัดสวนคาใชจายจริงตอคา

ใชจายตามแผน เปนการวิเคราะหถึงความประหยัดในการ

ทํางานตั้งแตขั้นตอนการจัดหาปจจัยการผลิตและระหวางการ

ดําเนินงาน เพื่อดูวาการดําเนินงานมีรายจายเพิ่มขึ้นหรือลดลง

จากการประมาณการไวเพียงใด และเพราะเหตุใด ซึ่งจะเปน

สาเหตุหน่ึงของการเปล่ียนแปลงของประสิทธิภาพการดําเนินงาน

   (1.4)  สัดสวนเวลาที่ใชจริงในการ

ใหบริการเปรียบเทียบกับระยะเวลาที่กําหนด เปนการ

วิเคราะหถึงความรวดเร็วในการทํางานอันเกิดจากการลด

ข้ันตอนและระยะเวลาในการใหบริการ โดยมีการจัดทํามาตรฐาน

เวลาการใหบริการไว เพื่อเปรียบเทียบถึงความมีประสิทธิภาพ

  (2) การประเมินประสิทธิผล

   (2.1)  ระดับความสํ า เร็ จในการ

บรรลุวัตถุประสงค/เปาหมาย  พิจารณาวาผลการปฏิบัติ

ภารกิจสามารถบรรลุวัตถุประสงคหรือเปาหมายหลักไดเพียง

ใด เพราะเหตุใด

   (2.2)  ระดับความพึงพอใจของ

ผูรับบริการหรือผูใชประโยชน เปนการประเมินของผูรับ

บริการตอผูใหบริการ ซึ่งหนวยงานผูใหบริการจะเปนผูกําหนด

กลุมผูรับบริการ เชน สอบถามจากประชาชนหรือสวนราชการ 

และประเมินตามประเด็นที่ตองการทราบ เพื่อนําผลการ

ประเมินมาใชเปนขอมูลปรับปรุงการดําเนินงาน

   (2.3) ตัวชี้วัดคุณภาพการใหบริการ 

การใหบริการไมสามารถวัดคุณภาพโดยตรงเชนเดียวกับการ

ผลิตสินคา ดังนั้นจึงประเมินเชิงคุณภาพโดยพิจารณาจากผูรับ

บริการในประเด็นตาง ๆ เชน ความสะดวกและความรวดเร็ว

ในการใชบริการและมารยาทในการใหบริการของเจาหนาที่ 

เปนตน ทั้งนี้หนวยงานอาจเปลี่ยนหรือเพิ่มเติมตัวชี้วัดใหมที่

เห็นวามีความสัมพันธกับภารกิจและผลผลิตหลักโดยตรงก็ได

  (3) การประเมินผลกระทบ หนวยงาน

จะตองประเมินผลกระทบตอประชาชนภายหลังเสร็จสิ้นการ

ปฏิบัติภารกิจ โดยกําหนดตัวชี้วัดใหชัดเจน และถาการปฏิบัติ

ภารกิจมีผลกระทบตอเศรษฐกิจ ตอสังคม หรือตอสิ่งแวดลอม 

ก็ใหกําหนดตัวชี้วัดและทําการประเมินผลดวย

  (4) การวิเคราะหระดับความสําเร็จของ

การดําเนินงานจากการใชงบประมาณ หนวยงานจะตองนํา

ผลการวิเคราะหระดับความสําเร็จของการดําเนินงานจากการ

ใชงบประมาณของสํานักงบประมาณ และผานการรับรองจาก

สํานักงบประมาณแลวมาประกอบการอธิบายความคุมคาของ

การปฏิบัติภารกิจดวย

 5.2 ตั วชี้ วั ด เสริ ม  ในกรณีที่ ภารกิ จของ

หนวยงานไมสามารถประเมินผลประโยชนเปนตัวเลขชัดเจน 

หรือเปนภารกิจที่จัดทําเปนโครงการ หนวยงานควรจัดทํา

ตัวชี้วัดเสริม ดังนี้

  (1) Cost  – Ef fec t iveness เปนตัว

ชี้วัดเสริมสําหรับภารกิจที่ไมสามารถประเมินผลประโยชน

เปนตัวเลขไดชัดเจน ซึ่งเมื่อไดรับรายงานผลการประเมิน

ประสิทธิผลตอคาใชจายของหนวยงาน คณะกรรมการ

ตรวจสอบและประเมินผลภาคราชการควรวิเคราะหประสิทธิผล

ตอคาใชจายเพื่อเสนอคณะรัฐมนตรีประกอบการพิจารณาวา 

ภารกิจใดควรใหหนวยงานใดเปนผูปฏิบัติ จึงจะไดผลคุมคา

มากที่สุด

  (2) Benefi t-Cost Ratio ในกรณีที่ภารกิจ

ของหนวยงานเปนการดําเนินโครงการ โครงการดังกลาว

นอกจากจะตองประเมินโดยใชตัวชี้วัดหลักในมิติประสิทธิภาพ 

ประสิทธิผล และผลกระทบแลว หนวยงานตองประเมินผล

ประโยชนตอคาใชจาย (B/C Ratio) เปนตัวชี้วัดเสริมรวมดวย 

แตถาโครงการนั้น ๆ เปนโครงการที่ไมสามารถคํานวณผล

ประโยชนหรือผลเสียเปนมูลคาได (คํานวณ B/C Ratioไมได) 

ใหระบุกลุมเปาหมายท่ีไดรับผลกระทบและขนาดของผลกระทบ 

เชน จํานวนประชาชน จํานวนพื้นที่ เปนตน ใหชัดเจน
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6. ข้ันตอนและวิธีการประเมินความคุมคาฯ

 6.1 การกําหนดผลผลิตของหนวยงานเพื่อ

ประเมินความคุมคา โดยจะตองเปนผลผลิตที่กําหนดไว

ตามที่ปรากฏในเอกสารงบประมาณรายจายประจําป และ

เปนภารกิจหลักของหนวยงาน ซึ่งเปนเปาหมายการใหบริการ

ของหนวยงานที่สามารถแสดงประสิทธิภาพในการใหบริการ

และประสิทธิผลจากการใหบริการอันเปนผลประโยชนตอ

สาธารณะได ซึ่งการทบทวนผลผลิตจะตองจําแนกออกเปน 3 

ประเภท ดังนี้ 

  (1)  ผลผลิตที่ตอบสนองผลลัพธที่ เปน

ภารกิจหลักโดยตรง ที่จะตอง “ประเมินประสิทธิผล” และ 

“ประเมินประสิทธิภาพ” 

  (2)  ผลผลิตท่ีสนับสนุนกลยุทธท่ีตอบสนอง

ผลลัพธที่เปนภารกิจหลัก ที่สามารถปนสวนคาใชจายได 

เปนผลผลิตประเภทการพัฒนาองคการ หรือเปนประเภท

งานสนับสนุนใหกับหนวยปฏิบัติการของหนวยงาน ซึ่งผลผลิต

เหลานี้จะตองดําเนินการปนสวนคาใชจายใหแกผลผลิต

ประเภทปฏิบัติการ

  (3)  ผลผลิตที่ไมเขาขายในการประเมิน

ความคุมคา เปนผลผลิตที่หนวยงานไมไดทําหนาที่ดําเนิน

การ แตทําหนาที่ในฐานะชวยสงผานเงินอุดหนุนใหแกองคกร

ปกครองสวนทองถิ่น หรือเปนผลผลิตที่ทําหนาที่ในฐานะ

ชวยประสานงานใหกับหนวยงานอื่น หรืองานประชุมกับตาง

ประเทศเพื่อใหความรวมมือในระดับนานาชาติโดยที่หนวย

งานไมอยูในฐานะที่จะควบคุมใหเกิดผลลัพธได ซึ่งตองไป

ประเมินที่ความคุมคาที่หนวยงานเจาภาพหลักหรือหนวยงาน

ที่รับงบประมาณไปดําเนินการเปนภารกิจหลัก รวมทั้งกรณี

ผลผลิตที่เปนโครงการใหมที่อยูในขั้นตอนการเตรียมงานหรือ

อยูในขั้นตอนการกอสราง ยังไมมีผลผลิต/บริการ และโครงการ

ระยะยาวประเภท Mega Project ซึ่งโครงการอยูระหวาง

ดําเนินการยังไมแลวเสร็จ และงานกองทุนเพื่อใหบริการ

เงินทุนแกหนวยงานอื่น (หนวยงานอื่นเปนผูจัดทําผลผลิต) 

เงินชดเชย และการชําระหนี้ (ไมมีผลผลิตเกิดขึ้น)

 6.2 การกําหนดตัวชี้วัดในการประเมินความ

คุมคาฯ พรอมทั้งตรวจสอบความสมบูรณของขอมูล มีขั้นตอน

ดังนี้

  (1) กําหนดลําดับชั้นของตัวชี้วัดจาก

บนลงลาง (Cascading) เปน 4 ระดับ ดังนี้

   (1.1) ระดับยุทธศาสตรของรัฐบาล

ที่กําหนดเปาหมายยุทธศาสตรที่ชัดเจน พรอมตัวชี้วัดความ

สําเร็จของรัฐบาลที่มีตอการเปลี่ยนแปลงของสังคมในทางที่

พึงปรารถนา เรียกวา “National Policy Indicator” หรือ 

“Impact Indicator” ในระดับรัฐบาล

   (1.2) ระดับยุทธศาสตรกระทรวง ที่

กําหนดเปาหมายการใหบริการสาธารณะเฉพาะดานที่ชัดเจน 

พรอมตัวชี้วัดความสําเร็จของกระทรวงที่มีตอผลประโยชน

ของกลุมสังคมที่เปนเปาหมาย เรียกวา “Ministerial Policy 

Indicator” หรือ “Impact Indicator” เชนกัน แตอยูในระดับ

กระทรวง

   (1.3) ระดับกลยุทธระดับกรม  ที่

กําหนดเปาหมายการใหบริการระดับกรมที่ชัดเจน พรอมตัว

ช้ีวัดความสําเร็จของหนวยงานท่ีมีตอกลุมเปาหมายผูรับบริการ

และลักษณะผลประโยชนเฉพาะ หรือผลลัพธ “Outcome 

Indicator”

   (1.4) ร ะ ดั บ กิ จ ก ร ร ม  ที่ กํ า ห น ด

กิจกรรมหลัก นําสงผลผลิตที่ชัดเจน พรอมตัวชี้วัดความสําเร็จ

เมื่อสิ้นสุดกระบวนการจัดทํากิจกรรมหลัก เรียกวา “Output 

Indicator”

  (2) กําหนดประเด็นของตัวชี้วัด 

   (1.1) ระดับยุทธศาสตรชาติ  ให

กําหนดประเด็นตัวชี้วัดความสําเร็จของรัฐบาลที่มีตอการ

เปลี่ยนแปลงของสังคมในทางที่พึงปรารถนา เชน “GDP” และ 

“คุณภาพชีวิต” ฯลฯ

   (1.2) ระดับยุทธศาสตรกระทรวง 

ใหกําหนดประเด็นตัวชี้วัดความสําเร็จของกระทรวงที่มีตอ

ผลประโยชนของกลุมสังคมที่เปนเปาหมาย เชน “GDP ภาค

เกษตร” “GDP ภาคอุตสาหกรรม”  “สุขภาพดี” “สติปญญาดี” 

และ “มลภาวะไมเกินมาตรฐาน”  ฯลฯ

   (1.3) ระดับกลยุทธของกรม  ให

กําหนดประเด็นตัวชี้วัดความสําเร็จของกรมที่มีตอกลุม

เปาหมายผูรับบริการและลักษณะผลประโยชนเฉพาะ เชน “ผูปวย

ที่มารับการรักษามีอาการดีขึ้น” “เยาวชนไทยอานออกเขียนได
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ทุกคน” และ “มลภาวะทางอากาศในเขต........ลดลง”  ฯลฯ

   (1.4) ระดับกิจกรรมนําสงผลผลิต 

ใหกําหนดตัวชี้วัดความสําเร็จจากการจัดทํากิจกรรม ดวยการ

ใชคํากริยารูปธรรม “รักษาผูปวยตามมาตรฐานโรงพยาบาล” 

“จัดการเรียนการสอนใหเด็กวัยประถมศึกษาตามเกณฑ

มาตรฐาน” และ “ควบคุมการปลอยควันดําและควันขาวของ

ยานพาหนะไมเกินเกณฑมาตรฐานกลาง”  ฯลฯ

  (3) กําหนดตัวชี้วัดดวยสูตร 2Q2T1P 

และ QQCT

   (3.1) การเขียนตัวชี้ วัดในระดับ

ยุทธศาสตรชาติ ระดับยุทธศาสตรกระทรวง และระดับ

กลยุทธของกรม ควรมีองคประกอบ 2Q+2T+1P คือ ปริมาณ 

(Quantity) คุณลักษณะ ลักษณะ หรือคุณภาพ (Quality) เวลา 

(Time) กลุมเปาหมาย (Target Group) และสถานที่ (Place)

   (3.2)  การเขียนตัวชี้วัดในระดับ

ผลผลิต ควรมีองคประกอบ QQCT คือ ปริมาณ (Quantity) 

คุณลักษณะ (Quality) ตนทุน (Cost) และเวลา (Time)

  (4) ตรวจสอบคุณสมบัติของตัวชี้วัด

ดวยสูตร VARS โดยใชหลักเกณฑตอไปนี้ 1) ความสม

เหตุสมผลที่อธิบายได (Validity) 2) ความมีอยูของขอมูล 

(Availability of Data) 3) ความเชื่อถือไดของขอมูล (Reliability 

of Data) 4) ความออนไหวของผลที่เกิดขึ้น (Sensitivity) เมื่อมี

การเปลี่ยนแปลงปริมาณหรือคุณภาพของการดําเนินกิจกรรม

 6.3 การทบทวนการวิเคราะหประสิทธิผล

ตอคาใชจาย (Cost Effectiveness) ในขั้นแรก เปนการระบุ

กลุมเปาหมายที่รับบริการและพื้นที่ใหบริการ พรอมทั้งระบุผล

ประโยชนที่เกิดขึ้นทั้งที่เปนตัวเงินและไมเปนตัวเงิน จากนั้น

กําหนดคาใชจายโดยตรงและคาใชจายปนสวนทั้งหมด รวม

ทั้งคาใชจายที่เปนผลกระทบ ทั้งจากเงินงบประมาณและเงิน

นอกงบประมาณ ทั้งนี้ ในกรณีไมสามารถวิเคราะหประสิทธิผล

ตอคาใชจายได ใหระบุวาจะประเมินเฉพาะประสิทธิภาพ 

ประสิทธิผล และผลกระทบเทานั้น

 6.4 การวิเคราะหขอมูลและการนําเสนอผล

การประเมินความคุมคาฯ หนวยงานสรุปผลการวิเคราะห

ขอมูลการประเมินประสิทธิผล ประสิทธิภาพ และผลกระทบ 

จากนั้นจัดทํารายงานการประเมินความคุมคาตามคํานิยาม

ที่กําหนดไว เพื่อดูวาองคกรไดปฏิบัติภารกิจใหสําเร็จอยางมี

ประสิทธิภาพเพียงใด

¤ÇÒÁ¡ŒÒÇË¹ŒÒ¡ÒÃ¨Ñ´·íÒÃÒÂ§Ò¹¡ÒÃ
»ÃÐàÁÔ¹¤ÇÒÁ¤ØŒÁ¤‹Ò¡ÒÃ»¯ÔºÑµÔÀÒÃ¡Ô¨
¢Í§ÃÑ°

1. การดําเนินงานในป 2549 : ทดลอง

ประเมินการปฏิบัติงานของ สศช. 

 สศช. ไดเสนอแนวทางการประเมินความคุมคาฯ 

ตอคณะรัฐมนตรีเมื่อวันที่ 18 ตุลาคม 2548 ซึ่งมีมติเห็นชอบ

แนวทางการประเมินความคุมคาในการปฏิบัติภารกิจภาครัฐ

ตามที่ สศช. เสนอ และมอบหมายให สศช. ประเมินตนเอง

เปนตัวอยาง ซึ่ง สศช. ไดทดลองประเมินความคุมคาในการ

ปฏิบัติภารกิจของ สศช. ในปงบประมาณ 2549 ซึ่งแมวาผล

การประเมินความคุมคาในการปฏิบัติภารกิจของ สศช. แสดง

ใหเห็นวา สศช. สามารถปฏิบัติภารกิจหลักไดผลสําเร็จเปน

อยางดี อีกทั้งผลผลิตที่เกิดขึ้นสามารถนําไปใชประโยชนใน

ระดับที่นาพอใจ แตการประเมินยังไมสามารถบงชี้ไดอยาง

ชัดเจนวา ตนทุนการดําเนินงานขององคกร ผลประโยชนที่ตีคา

เปนตัวเงิน รวมถึงความคุมคาในการปฏิบัติภารกิจของ สศช. 

มีคาเปนตัวเงินเทาใด สาเหตุสวนหนึ่งก็เนื่องมาจาก ลักษณะ

เฉพาะของหนวยงาน ที่เปนหนวยงานกลางใหบริการดานการ

พัฒนา ซึ่งแตกตางจากหนวยงานใหบริการโดยทั่วไป ทั้งใน

สวนของกลุมผูรับบริการและผลกระทบที่เกิดขึ้น โดยกลุมผูรับ

บริการกลุมหลักของ สศช. มีลักษณะเปนกลุมหรือองคกร ทั้ง
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ภาครัฐ เอกชน และองคกรประชาชน ประชาชนทั่วไปโดยสวน

ใหญเปนผูไดรับประโยชนทางออมจากบริการของ สศช. อีกทั้ง

การวัดผลกระทบจากการดําเนินงานของ สศช. จะวัดคอนขาง

ยาก หรือตองใชระยะเวลานานภายหลังเสร็จสิ้นภารกิจจึงจะ

เห็นผลกระทบที่เกิดขึ้นชัดเจน 

 หลังจากนั้น สศช. ไดนําเสนอรายงานดังกลาว

ตอคณะกรรมการตรวจสอบและประเมินผลภาคราชการ 

(ค.ต.ป.) ซึ่งมีรองนายกรัฐมนตรี (นายโฆสิต  ปนเปยมรัษฎ) 

เปนประธาน เมื่อวันที่ 30 มีนาคม 2550 คณะกรรมการฯ มี

มติเห็นชอบรายงานการประเมินความคุมคาการปฏิบัติภารกิจ

ของ สศช. ปงบประมาณ 2549 ตามที่ สศช. เสนอ และเห็น

ควรใหขยายผลในหนวยงานนํารอง ในปงบประมาณ 2550 

เพื่อใหสามารถใชเปนตัวอยางในการประเมินความคุมคาใน

การปฏิบัติภารกิจของหนวยงานภาครัฐอื่นๆ ไดอยางเหมาะสม 

รวมทั้งสามารถใชเปนแนวทางในการพิจารณาวา ภารกิจใด

สมควรจะไดดําเนินการตอเนื่องหรือยุบเลิก และเพื่อประโยชน

ในการจัดตั้งงบประมาณของสวนราชการตอไป 

2. การดําเนินงานในป 2550 : ขยายผลสู
กระทรวงนํารอง 

 ตอมาในป 2550 สศช. ไดดําเนินการประเมิน

ความคุมคาการปฏิบัติภารกิจของรัฐในหนวยงานนํารองระดับ

กระทรวง ซึ่งเปนตัวแทนของ 3 กลุมกระทรวงหลัก (ตาม

การแบงของสํานักงานคณะกรรมการพัฒนาระบบราชการ) 

ไดแก (1) กระทรวงมหาดไทย เปนตัวแทนของกลุมกระทรวง

ดานบริหารความมั่นคงและการตางประเทศ (2) กระทรวง

อุตสาหกรรม เปนตัวแทนของกลุมกระทรวงดานเศรษฐกิจ 

และ (3) กระทรวงสาธารณสุข เปนตัวแทนของกลุมกระทรวง

ดานสังคม ซึ่งผลการประเมินนับไดวา ประสบความสําเร็จ

ตามเปาหมาย เพราะทําใหหนวยงานนํารองมีความรูความ

เขาใจในเรื่องการประเมินความคุมคาฯ การกําหนดตัวชี้วัด

เพื่อประเมินความคุมคาใน 3 มิติ (ประสิทธิผล ประสิทธิภาพ 

และผลกระทบ) ตลอดจนมีการจัดเก็บขอมูลที่จําเปนตอการ

ประเมินและจัดทํารายงานการประเมินความคุมคาฯ บทเรียน

จากกระบวนการสรางความรูความเขาใจและการประเมิน

ความคุมคาในกระทรวงนํารองทั้ง 3 แหง สามารถนําไปใช

ขยายผลใหครอบคลุมทุกกระทรวง 

3. การดําเนินงานในป 2551 : ขยายผลสู 
20 กระทรวง 

หลังจากที่ไดมีการประเมินความคุมคาในหนวย

งานนํารอง 3 กระทรวง ที่สามารถใชเปนตัวอยางสําหรับการ

ประเมินความคุมคาในกลุมกระทรวงทั้ง 3 กลุมแลว สศช. เห็น

วา หากไดมีการเตรียมการใหหนวยราชการทุกหนวยมีความ

รูเกี่ยวกับการประเมินความคุมคาการปฏิบัติภารกิจและจัด

ทํารายงานผลการดําเนินงานตอสาธารณะครบถวนทุกหนวย 

จะทําใหรัฐบาลไดทราบขอมูลผลประโยชนที่เกิดขึ้นจากการ

ปฏิบัติราชการ วามีความคุมคาหรือไม เพียงใด ทั้งในระดับ

ภาพรวมของภาคราชการและของแตละกระทรวง ซึ่งจะเปน

ประโยชนตอการพิจารณาจัดสรรงบประมาณ ขณะที่การ

รายงานผลการดําเนินงานของรัฐตอสาธารณะ จะเปน

ชองทางใหภาคประชาชนเขามามีสวนรวมรับรู รวมตรวจสอบการ

ดําเนินงานและการใชจายงบประมาณของภาครัฐอันเปนการ

สรางความโปรงใสในกระบวนการบริหารจัดการภาครัฐ ตาม

เจตนารมณของพระราชกฤษฎีกาวาดวยหลักเกณฑและวิธี

การบริหารกิจการบานเมืองที่ดี พ.ศ. 2546 ดังนั้น สศช. จึงได

นําผลการดําเนินโครงการในหนวยงานนํารองไปขยายผลให

ทั่วถึงทุกหนวยงาน ซึ่งในปจจุบัน อยูในระหวางการจัดอบรม

ผูแทนจากหนวยงานระดับกรมจากทั้ง 20 กระทรวง ใหมี

ความรูและสามารถประเมินความคุมคาการปฏิบัติภารกิจของ

หนวยงานในปงบประมาณ 2552 ไดตอไป 

»˜ÞËÒáÅÐÍØ»ÊÃÃ¤¨Ò¡¡ÒÃ´íÒà¹Ô¹¡ÒÃ
¢ÂÒÂ¼Å¡ÒÃ»ÃÐàÁÔ¹¤ÇÒÁ¤ØŒÁ¤‹ÒÏ

1. หนวยงานตางๆ ยังอธิบายความสัมพันธและ

ความเชื่อมโยงระหวางยุทธศาสตร เปาหมาย และตัวชี้วัดได

ไมชัดเจน 

2. หนวยงานยังขาดขอมูลที่จะนํามาประเมิน

ความคุมคาการปฏิบัติภารกิจของรัฐในหลายดาน โดยเฉพาะ

ผลลัพธของการใหบริการตางๆ 

3. การจัดสรรงบประมาณใหหนวยประเมินผลของ

แตละหนวยงานยังมีจํากัด ซึ่งเปนอุปสรรคตอการประเมิน

ความคุมคาฯ ของหนวยงาน 

4. เจาหนาที่ที่ดําเนินการประเมินความคุมคาฯ 

ยังขาดความรูความเขาใจในเรื่องความสอดคลองเชื่อมโยง
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ระหวางแผนยุทธศาสตรของกระทรวง (เปาหมายการให

บริการกระทรวง) แผนกลยุทธของกรม (เปาหมายการให

บริการหนวยงาน) และผลผลิต 

¢ŒÍàÊ¹Íá¹ÐÊíÒËÃÑº¡ÒÃ´íÒà¹Ô¹§Ò¹ã¹
ÃÐÂÐµ‹Íä»

1. กระทรวงและกรมควรจัดทําโครงสรางความ

เชื่อมโยงยุทธศาสตรชาติกับยุทธศาสตรกระทรวงและกรม 

กําหนดเปาหมายการใหบริการกระทรวงและเปาหมายการ

ใหบริการหนวยงานใหชัดเจน ตลอดจนกําหนดตัวชี้วัดความ

สําเร็จของแผนยุทธศาสตรกระทรวงและแผนกลยุทธของกรม 

และกําหนดคาเปาหมายที่มีความสมบูรณของขอมูล

2. กระทรวงและกรมควรจัดระบบฐานขอมูลของ

หนวยงานใหมีความสมบูรณ ทันสมัย และตอเนื่อง โดยเฉพาะ

การเปรียบเทียบขอมูล 2 - 3 ป ยอนหลัง และจัดระบบการ

เก็บขอมูลที่หนวยปฏิบัติเพื่อประเมินประสิทธิภาพของผลผลิต 

รวมทั้งควรจัดระบบการรวบรวมขอมูลที่ศูนยขอมูลกลางของ

หนวยงานเพื่อประเมินประสิทธิภาพของผลผลิต

3. กระทรวงและกรมควรกําหนดใหหนวยประเมิน

ผลกลางของหนวยงาน (เชน สํานัก/กอง/ฝายที่รับผิดชอบดาน

การประเมินผล) ดําเนินการประเมินประสิทธิผลตอเปาหมาย

การใหบริการหนวยงาน ตลอดจนเกลี่ยงบประมาณของหนวย

งานใหแกกิจกรรมการประเมินความคุมคาการปฏิบัติภารกิจ

ของหนวยงาน

4. กระทรวงและกรมควรสรางความรูความเขาใจ

ใหแกเจาหนาที่ทุกระดับในเรื่องความสอดคลองดังกลาว อาทิ 

การจัดประชุมรวมกันของหนวยงานทั้งหมดในสังกัดกระทรวง 

เพื่อทบทวนความสอดคลองของแผนยุทธศาสตรกระทรวง

และแผนกลยุทธของกรม เปนตน

ÊÃØ»
การดําเนินงานเพื่อประเมินความคุมคาการปฏิบัติ

ภารกิจของสวนราชการในระยะแรก อาจมีความยุงยากและ

คอนขางซับซอน เนื่องจากเปนเรื่องใหมและตองอาศัยความ

รูความเขาใจในหลายเรื่องที่เกี่ยวของ อาทิ การวางแผน

กลยุทธ ระบบงบประมาณแบบมุงเนนผลงาน และการติดตาม

ประเมินผลเปนตน การดําเนินงานของ สศช. ท่ีผานมาอยางเปน

ข้ันตอน จะชวยใหหนวยงานตางๆ ตระหนักถึงความสําคัญของ

การใชทรัพยากรที่มีจํากัดในการปฏิบัติงานอยางคุมคา ซึ่งถือ

เปนทิศทางที่ถูกตอง สอดคลองกับกระแสการบริหารจัดการ

ภาครัฐทั้งที่เปนสากลและภายในประเทศ รวมทั้งเปนประเด็น

ที่สนองตอบกระแสความโปรงใส พรอมรับการตรวจสอบ

จากภาคประชาชนที่กําลังมีความเขมแข็งมากขึ้นในทุกขณะ 

ผลการดําเนินงานไดผลลัพธที่นาพอใจ เพราะสวนราชการ

สวนใหญมีความต่ืนตัวและใหความสนใจในการศึกษาเรียนรูและ

ทําความเขาใจกับเครื่องมือดังกลาว อยางกวางขวาง และ

ในระยะตอไปหนวยงานทุกแหงควรเตรียมการวางระบบการ

จัดเก็บขอมูลเพื่อการติดตามประเมินผลการดําเนินงานรวม

ถึงการประเมินความคุมคาภายในหนวยงาน ซึ่งจะเปนการ

ทํางานเชิงรุกเพื่อรับมือกับความตองการใหมีการรายงานผล

ในมิติตาง ๆ  ของหนวยงานกลางและจะชวยลดภาระในการจัด

ทํารายงานของหนวยงานเองพรอมกันไปดวย

àÍ¡ÊÒÃÍŒÒ§ÍÔ§
สํานักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ.(2548), แนวทางการประเมินความคุมคาการปฏิบัติ

ภารกิจของรัฐ 

_________. (2549), รายงานการประเมินความคุมคาการปฏิบัติภารกิจของ สศช. ปงบประมาณ 2549

_________. (2551), รายงานฉบับสมบูรณ โครงการประเมินความคุมคาในการปฏิบัติภารกิจของรัฐ และการจัดทํารายงาน

การดําเนินงานของรัฐตอสาธารณะ
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¸ÃÃÁÒÀÔºÒÅ (Good Governance)
นักวิชาการและหนวยงานตางๆ ไดใหความหมาย

เกี่ยวกับธรรมาภิบาล ไวคอนขางหลากหลาย โดยสวนใหญมี

ความหมายใกลเคียงกัน ดังนี้

ธรรมรัฐ ประกอบไปดวย ภาครัฐ ภาคธุรกิจ และ

ภาคสังคมที่มีความถูกตองเปนธรรม โดยรัฐและธุรกิจตอง

มีความโปรงใส มีความรับผิดชอบที่ถูกตอง และภาคสังคม

ที่เขมแข็ง ธรรมรัฐแหงชาติ หมายถึง การที่ประเทศมีพลัง

ขับเคลื่อนที่ถูกตอง เปนธรรม โดยการถักทอทางสังคมเพื่อสราง

พลังงานทางสังคม และนําไปสูการแกไขปญหาของประเทศชาติ 

การบริหารองคกรปกครองสวนทองถิ่น
มนตรี บุญพาณิชย *

º·¹íÒ   
การพัฒนาที่ผานมารัฐบาลไดกระจายความเจริญและอํานาจใหทองถิ่นและชุมชนมีสวนรวมในกระบวนการ

พัฒนามากขึ้น  เปนการสรางความพรอมเพื่อรองรับการพัฒนาในอนาคตที่ทองถิ่นและชุมชนตองบริหารจัดการและพัฒนา

ชุมชนดวยตนเอง แตชุมชนสวนใหญยังไมเขมแข็งพอที่จะกําหนดทิศทางการพัฒนาตนเองไดอยางมีประสิทธิภาพ อีกทั้ง

การบริหารจัดการขององคกรปกครองสวนทองถิ่นสวนใหญยังไมตอบสนองปญหาและความตองการของชุมชนไดอยางมี

ประสิทธิภาพ สวนหนึ่งเชื่อวาเกิดจากการบริหารจัดการที่ขาดหลักธรรมาภิบาล  

กอใหเกิดธรรมรัฐแหงชาติขึ้น (ประเวศ วะสี, 2540)  

ธรรมาภิบาล หรือธรรมรัฐ คือ การบริหารการ

จัดการประเทศที่ดีในทุกๆ ดาน และทุกระดับ การบริหาร

จัดการที่ดีดังกลาว จะเกิดขึ้นไดดวยประชาชน ขาราชการ เปน

หุนสวนกันในการกําหนดชะตากรรมของประเทศ และยังตอง

มีกฎเกณฑ กติกา ที่จะกอใหเกิดความโปรงใส ตรวจสอบได 

มีประสิทธิภาพ ความเปนธรรม และการมีสวนรวมของสังคม

ในการกําหนดนโยบายบริหาร ตรวจสอบ ประเมินผลอยางจริงจัง 

(ธีรยุทธ  บุญมี ,2541)

“Good Government is the process of decision-

ธรรมาภิบาล กับประสิทธิภาพ

* ผูอํานวยการสํานักพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมภาคตะวันออกเฉียงเหนือ
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making and the process by which decisions are imple-

mented (or not implemented).  Good governance has 

8 major characteristics. It is participatory, consensus 

oriented, accountable, transparent, responsive, effective 

and effi cient, equitable” 1

สรุปไดวา ธรรมาภิบาล หมายถึง กระบวนการบริหาร

จัดการที่ยึดหลักการมีสวนรวม ความเสมอภาค เปนธรรม

ถูกตองตามกฎหมาย โปรงใส รับผิดชอบ และตรวจสอบได

รวมถึงการประสานงาน และการสนับสนุนซึ่งกันและกัน 

ระหวางองคการภาครัฐ ภาคเอกชน และประชาชน  เพื่อ

พัฒนาตอบสนองความตองการและแกปญหาของประชาชน 

โดยยึดหลักความเสมอภาค เปนธรรม โปร งใส และ

ตรวจสอบได

Í§¤�»ÃÐ¡ÍºËÅÑ¡¢Í§¸ÃÃÁÒÀÔºÒÅ
ธนาคารโลกชี้ ให เห็นวาการบริหารจัดการที่ดี

ของรัฐ หรือ ธรรมาภิบาลควรมีองคประกอบหลักๆ 4 ประการ 

ดังนี้ ประการแรก การบริหารจัดการภาครัฐ จะตองมีการ

บริหารทรัพยากรการเงินและบุคลากรอยางมีคุณภาพ โดย

มีระบบงบประมาณ การบัญชี การรายงานที่เหมาะสม และ

ขจัดการขาดประสิทธิภาพ ประการที่สอง มีความรับผิดชอบ 

โดยเจาหนาที่จะตองมีความรับผิดชอบในการกระทําของตน 

ซึ่งเกี่ยวของกับการตรวจสอบติดตาม ประการที่สาม การ

ปรับปรุงกฎหมายเพื่อการพัฒนา จะตองมีการพัฒนาชุดของ

กฎระเบียบที่เกี่ยวของใหกาวหนา และสามารถบังคับใชได 

ประการสุดทาย ความโปรงใสจะตองมีความโปรงใสซึ่งเปน

เครื่องมือปองกันการคอรรัปชัน และมีการใชประโยชนจาก

ขอมูลขาวสารอยางมีประสิทธิภาพ เพื่อการวิเคราะหนโยบาย

และการจัดทําทางเลือกตางๆ (World Bank, 1994)

“Good governance has 8 major characteristics. 

It is participatory, consensus oriented, accountable, 

transparent, responsive, effective and effi cient, equitable 

and inclusive and follows the rule of law. It assures that 

corruption is minimized, the views of minorities are taken 

into account and that the voices of the most vulner-

able in society are heard in decision-making. It is also 

responsive to the present and future needs of society.” 2

หลักการพื้นฐาน 6 ประการ ของระบบบริหาร

กิจการบานเมืองที่ดี 

ในประเทศไทยมีระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวา

ดวยการสรางระบบบริหารกิจการบานเมืองและสังคมที่ดี 

พ.ศ. 2542 มุงเนนใหหนวยงานของรัฐดําเนินงานตาม

ภาระหนาที่ โดยยึดหลักการพื้นฐาน 6 ประการ ไดแก  

1. หลักนิติธรรม(Rule of law)  หมายถึง การตรา

กฎหมายที่ถูกตอง เปนธรรม การบังคับใหเปนไปตามกฎหมาย 

การกําหนดกฎ กติกา และการปฏิบัติตามกฎกติกาที่ตกลงกัน

ไวอยางเครงครัด โดยคํานึงถึงสิทธิ เสรีภาพ ความยุติธรรมของ

สมาชิก

2. หลักคุณธรรม(Ethics) หมายถึง การยึดมั่นใน

ความถูกตองดีงาม การสงเสริมสนับสนุนใหประชาชนพัฒนา

ตนเองไปพรอมกัน เพื่อใหคนไทยมีความซื่อสัตย จริงใจ ขยัน 

อดทน มีระเบียบวินัย ประกอบอาชีพสุจริตจนเปนนิสัย

ประจําชาติ

3. หลักความโปรงใส (Transparencybility) หมาย

ถึง การสรางความไววางใจซึ่งกันและกันของคนในชาติ โดย

ปรับปรุงกลไกการทํางานขององคกรทุกวงการใหมีความ

โปรงใส ตรวจสอบได

4. หลักความมีสวนรวม (Participation) หมายถึง 

การเปดโอกาสใหประชาชนมีสวนรวมรับรูและเสนอความเห็น

ในการตัดสินใจปญหาสําคัญของประเทศ ไมวาดวยการแจง

ความเห็นการไตสวนสาธารณะ การประชาพิจารณ การแสดง

ประชามติ หรืออื่นๆ 

5. หลักสํานึกรับผิดชอบ (Accountability)  หมายถึง

การตระหนักในสิทธิหนาที่ ความสํานึกในความรับผิดชอบ

ตอสังคม การใสใจปญหาสาธารณะของบานเมือง และ

กระตือรือรนในการแกปญหา ตลอดจนการเคารพในความ

1,2 http://www.unescap.org/pdd/prs/ProjectActivities/Ongoing/gg/governance.asp
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คิดเห็นที่แตกตาง และกลาที่จะยอมรับผลดีและผลเสียจาก

การกระทําของตน

6. หลักความคุมคา (Value for Money) หมาย

ถึง การบริหารจัดการและใชทรัพยากรที่มีจํากัดเพื่อใหเกิด

ประโยชนสูงสุดแกสวนรวม โดยรณรงคใหคนไทยมีความ

ประหยัด ใชของอยางคุมคา สรางสรรคสินคาและบริการที่

มีคุณภาพสามารถแขงขันไดในเวทีโลก และรักษาพัฒนา

ทรัพยากรธรรมชาติใหสมบูรณยั่งยืน

»ÃÐÊÔ·¸ÔÀÒ¾¡Ñº¡ÒÃºÃÔËÒÃ¨Ñ´¡ÒÃ
áººÁÕ¸ÃÃÁÒÀÔºÒÅ

จากแนวคิดและวิธีการบริหารจัดการแบบมี

ธรรมาภิบาล หลายประเทศเชื่อวาเปนวิธีการที่จะนําไปสู

การบริหารจัดการที่มีประสิทธิภาพ โปรงใสและตอบสนอง

ความตองการของประชาชนไดอยางถูกตอง ซ่ึงนักวิชาการ

หลายทานไดใหทัศนคติเกี่ยวกับประสิทธิภาพ และการจัดการ

แบบธรรมาภิบาลไว ดังนี้  

ประเทศที่เปนประชาธิปไตยและมีธรรมาภิบาล 

(Good Governance) และเปนสังคมเปดจะมีการเจริญเติบโต

ของรายไดประชาชาติเฉลี่ยรอยละ 2.53 ตอป ขณะที่ประเทศที่

มีการบริหารแบบปดและมีการบริหารจัดการที่ไมดี จะมีอัตรา

การเจริญเติบโตเพียงรอยละ 1.41 ตอป  ซึ่งหมายความวา

ประเทศที่เปนประชาธิปไตยและมีธรรมาภิบาลเจริญเติบโต

เร็วกวาประเทศท่ีไมมีธรรมาภิบาลถึงรอยละ 80 (Pie M. ,1999)

การบริหารงบประมาณแบบมีส วนร วมของ

ประชาชน(Participatory Budgeting) หรือ PB  ซึ่งไดเริ่ม

ทดลองใชตั้งแตป ค.ศ.1989 ในเมือง Porto  Alegre  ซึ่งเปน

เมืองหลวงของรัฐ Rio Grande do Sul ประเทศบราซิล โดย

เปดโอกาสใหบุคคลฝายตางๆ เขามามีสวนรวมเพื่อใหเกิด

ความโปรงใสในการบริหารจัดการทรัพยากรอันที่มีอยูอยาง

จํากัด ใหเกิดประโยชนสูงสุด และตอบสนองความตองการ

อยางแทจริง  โดยใหประชาชนมีสวนรวมตัดสินใจในการ

จัดสรร และบริหารงบประมาณดวยตนเอง  กําหนดกลยุทธ

การดําเนินงาน กําหนดสัดสวนการใชเงินงบประมาณเพื่อ

การสรางอาชีพ การแกไขปญหาสิ่งแวดลอม การศึกษา การ

สาธารณสุขและสวัสดิการสังคม หาขอยุติตกลงกันเกี่ยวกับ

การจัดลําดับความสําคัญ จัดสรรงบประมาณสําหรับ

โครงการใหม และมอบหมายตัวแทนชุมชนไปหารือเจาหนาที่

ขององคกรปกครองทองถิ่น เพื่อจัดทําแผนการลงทุนเสนอ

สภาทองถิ่น ผลทําใหการวางนโยบาย แผนงาน โครงการ

และจัดสรรงบประมาณเอื้อประโยชนตอคนจน(Pro-poor 

policy)มากขึ้น เกิดความเปนธรรมและสรางความสมานฉันท

ขึ้นในชุมชน ซึ่งองคกรปกครองทองถิ่นมากกวา 300 แหง 

ในละตินอเมริกา แคนาดา ฝร่ังเศส อิตาลี เยอรมันนี และอังกฤษ 

นํามาประยุกตใชตามสภาพภูมิสังคม (ทศพร ศิริสัมพันธ,2550) 
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สถาบันที่ปรึกษาเพื่อพัฒนาประสิทธิภาพในราชการ  

ไดศึกษาเกี่ยวกับประสิทธิภาพและวิธีการบริหารจัดการที่มี

ธรรมาภิบาลในประเทศตางๆ เรื่อง “การพัฒนารูปแบบและ

แนวทางการบริหารกิจการบานเมืองที่ดีของจังหวัด ในประเทศ

ตางๆ”  ดังนี้ (รศ.ดร.อิสระ สุวรรณบล และคณะ, 2548)

ประเทศอังกฤษ การบริหารจัดการแบบมีธรรมาภิบาล

ในประเทศอังกฤษนั้น ใชระบบรัฐสภาทําหนาที่ควบคุมและ

ตรวจสอบโดยมีคณะกรรมาธิการตรวจสอบการใชจายเงิน

งบประมาณแผนดิน (Public Account Committee: PAC) 

ทําหนาที่ตรวจสอบและควบคุมการใชจายของรัฐ  โดยมีสมาชิก

พรรคการเมืองฝายคาน ทําหนาที่เปนประธานของ PAC  

มีอํานาจเชิญขาราชการชั้นผูใหญที่รับผิดชอบดานการบริหาร

ในระดับกระทรวงและกรมมาใหปากคําตอ PAC  รวมทั้งให

ความเห็นตอรายงานประจําปของสํานักงานตรวจเงินแผนดิน 

เปนการใชอํานาจหลัก 3 ฝาย คือ ฝายบริหาร ฝายนิติบัญญัติ 
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และฝายตุลาการ ฝายนิติบัญญัติดูแลควบคุมการปฏิบัติ

งานของรัฐ โดยการอภิปรายและการกํากับดูแลของคณะ

กรรมาธิการตางๆ  

ประเทศฝรั่งเศส  ซึ่งเปนตนแบบของการพัฒนา 

Governance มีการปกครองทองถิ่น 3 รูปแบบ คือ เทศบาล มี

องคการบริหารเทศบาล โดยนายกเทศมนตรีรับผิดชอบบริหาร

งบประมาณ และบริหารงานของเทศบาล จั งหวัด  มี

ผูวาราชการจังหวัด ที่ไดรับการแตงตั้งจากรัฐบาลกลางกํากับ

ดูแลนโยบายของรัฐบาลกลาง และมีประธานองคการบริหาร

สวนจังหวัดที่มาจากการเลือกตั้งทําหนาที่บริหารงบประมาณ 

และบุคลากรภายในจังหวัด ภาคหรือมณฑล มีผูวาราชการภาค

แตงตั้งจากผูวาราชการจังหวัดที่ใหญที่สุดของภาคดูแลดาน

นโยบาย  และมีประธานองคการบริหารภาค ทําหนาที่บริหาร

งบประมาณ และบุคลากรภายในภาค  การดําเนินการทั้ง 3 

ระดับ จะมีการวางแผน การติดตาม ตรวจสอบ และประเมินผล

ระบบบริการสาธารณะอยางตอเนื่องเพื่อใหเกิดการแขงขัน

และประสิทธิภาพในการใหบริการประชาชน

ประเทศนิวซีแลนด  ใหความสําคัญกับการบริหาร

จัดการท่ีโปรงใส คือ มีกฎหมายรองรับ ไดแก พ.ร.บ.การเปดเผย

ขอมูลขาวสารของภาครัฐ  เปดโอกาสใหประชาชนสามารถเขาถึง

ขอมูลขาวสารตามสิทธิ์ที่ไดรับทราบขอมูลที่รัฐบาลเผยแพร  

เชน งบประมาณของรัฐ รายไดรายจายเปนตน โดยมี  

Ombudsmen  ทําหนาที่ปกปองสิทธิ์ของประชาชนและ

ตรวจสอบการปฏิบัติงานของรัฐ  โดยรับคํารองจากประชาชน

มาทําการสอบสวน และใหคําแนะนําตอประชาชน และเปด

โอกาสใหส่ือมวลชนรวมตรวจสอบการทํางานของฝายบริหาร

ดวย มีการจัดทําประชามติเพ่ือตรวจสอบ ติดตามการบริหารงาน

และนําตัวผูทุจริตคอรรัปชันมาลงโทษ
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1. องคประกอบและอํานาจหนาที่ของ 

อบต. 

 ประเทศไทยมีองคการบริหารสวนตําบลเปน

หนวยการปกครองสวนทองถิ่นขนาดเล็กที่สุดซึ่งมีฐานะเปน

นิติบุคคลและเปนราชการสวนทองถิ่น  จัดตั้งขึ้นตามพระ

ราชบัญญัติสภาตําบลและองคการบริหารสวนตําบล  พ.ศ. 

2537 ประกอบดวย  2 สวน คือ  (1) สวนนิติบัญญัติ ทําหนาที่

โดยสภาองคการบริหารสวนตําบล และ  (2) สวนบริหารมี

นายกองคการบริหารสวนตําบลเปนหัวหนาฝายบริหาร โดย

สภาองคการบริหารสวนตําบล ประกอบดวยสมาชิกสภาองคการ

บริหารสวนตําบล ที่เลือกตั้งจากราษฎรในหมูบานๆ ละสองคน 

กรณีที่เขตองคการบริหารสวนตําบลใดมีเพียงหนึ่งหมูบาน

ใหมีสมาชิกองคการบริหารสวนตําบลจํานวนหกคน และ

ในกรณีมีเพียงสองหมูบานใหมีสมาชิกองคการบริหารสวน

ตําบล หมูบานละสามคน  โดยมีประธานสภาเปนหัวหนาฝาย

นิติบัญญัติ  ขณะที่ฝายบริหารมีนายกองคการบริหารสวน

ตําบล หนึ่งคนและรองนายก 2 คน ซึ่งมาจากการเลือกตั้ง

โดยตรง มีหนาที่ตามพระราชบัญญัติสภาตําบล และองคการ

บริหารสวนตําบล พ.ศ. 2537 และแกไขเพิ่มเติม (ฉบับที่ 3 

พ.ศ. 2542) ในการแกไขปญหาดานเศรษฐกิจ  สังคมและ

การเมืองในระดับตําบล  ตลอดจนกระตุนใหประชาชนใน

พื้นที่ตื่นตัว  และรวมกิจกรรมพัฒนาในดานตางๆ  ซึ่งสามารถ

จําแนกหนาที่ได 2 ลักษณะ ดังนี้  

 1.1 หนาที่ที่บังคับใหตองดําเนินการ ไดแก  

การจัดใหมีการคมนาคมทางนํ้าและทางบก  และบํารุงรักษา

ความสะอาดถนน ทางนํ้า ทางเดินและที่สาธารณะ กําจัดขยะ

มูลฝอยและสิ่งปฏิกูล  ปองกันโรคและระงับโรคติดตอ  ปองกัน

และบรรเทาสาธารณภัย  สงเสริมการศึกษา ศาสนาและ

วัฒนธรรม  สงเสริมการพัฒนาสตรี เด็กและเยาวชน ผูสูงอายุ

และพิการ  คุมครอง ดูแลและบํารุงรักษาทรัพยากรธรรมชาติ

และสิ่งแวดลอม  บํารุงรักษาศิลปะ จารีตประเพณี ภูมิปญญา

ทองถิ่นและวัฒนธรรมอันดีของทองถิ่น  ปฏิบัติหนาที่อื่นตาม

ที่ทางราชการมอบหมาย 
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 1.2 หนาที่ที่ไมไดบังคับใหตองดําเนินการ 

ไดแก    การจัดใหมีนํ้าเพื่อการอุปโภค บริโภคและการเกษตร  

บํารุงไฟฟาแสงสวาง  บํารุงรักษาทางระบายนํ้า  สถานที่

ประชุม การกีฬา การพักผอนหยอนใจและสวนสาธารณะ 

สงเสริมกลุมเกษตรกร และกิจการสหกรณ  สงเสริมอุตสาหกรรม

ในครอบครัว  บํารุงและสงเสริมการประกอบอาชีพ  คุมครอง

ดูแลและรักษาทรัพยสินอันเปนสาธารณสมบัติของแผนดิน  

หาผลประโยชนจากทรัพยสินของ อบต. ใหมีตลาด ทาเทียบเรือ 

และทาขาม กิจการเกี่ยวกับการพาณิชย การทองเที่ยว และ

การผังเมือง 

นอกจากนี้ อบต.ยังมีหนาที่ที่ตองดําเนินการตาม

แผนและขั้นตอนการกระจายอํานาจ  ไดแก จัดทําแผนพัฒนา

ทองถิ่นของตนเอง  การจัดบริการดานเศรษฐกิจ สังคมและ

สิ่งแวดลอม และบํารุงรักษาโครงสรางพื้นฐาน 

2. การบริหารจัดการ

 จากบทบาทหนาที่ขององคการบริหารสวน

ตําบลที่มีหนาที่หลักในการแกไขปญหาเศรษฐกิจ สังคม  

ทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดลอมในระดับตําบล  ตลอดจน

กระตุนใหประชาชนมีสวนรวมในการพัฒนา ทําให  อบต. ตอง

มีการบริหารจัดการแบบมีธรรมาภิบาลเพื่อเพิ่มประสิทธิภาพ

การบริหารจัดการองคกรโดยเฉพาะการวางแผนพัฒนาที่

ถูกตองตามกระบวนการ ทันตามกําหนดเวลาและตอบสนอง

ความตองการประชาชน  การใหบริการสาธารณะที่สอดคลอง

กับความตองการประชาชนและรวดเร็วทันเวลา  และการ

บริหารจัดการองคกรที่มีผูรับผิดชอบชัดเจนในภารกิจตางๆ

เปนการสรางความเชื่อมั่นในการแกปญหาของประชาชนได

ตรงตามความตองการและคุมคา

¡ÒÃºÃÔËÒÃ¨Ñ´¡ÒÃ Íºµ. ã¹ 4 ÀÒ¤
สํานักพัฒนาภาคไดดําเนินการศึกษาการบริหาร

จัดการ อบต.ใน 4 ภาคๆ ละ 2 อบต.รวม 8 อบต. ซึ่งในที่นี้จะยก

ตัวอยางเฉพาะ อบต. ในภาคตะวันออกเฉียงเหนือ 2 แหง คือ 

อบต.ไผ อ.เมือง จ.กาฬสินธุ  และ อบต.นางิ้ว อ.เขาสวนกวาง 

จ.ขอนแกน ซึ่งนําหลักการบริหารจัดการแบบมีธรรมาภิบาล

มาใชในการบริหารจัดการพัฒนาในพื้นที่ตําบลในดาน

การวางแผนพัฒนา การใหบริการสาธารณะ และการบริหาร

จัดการองคการ โดยมีผลการดําเนินการดังนี้

1. อบต.ไผ

 1.1 การวางแผนพัฒนา    อบต.ไผ  ไดนํา

หลักธรรมาภิบาลในดานนิติธรรม คุณธรรม การมีสวนรวม

โปรงใสตรวจสอบได มาใชในการวางแผนโดยเปดโอกาส

ใหประชาชนมีสวนรวมในการจัดทําแผนพัฒนาในทุกขั้น

ตอน ตั้งแตรวมวิเคราะหขอมูลขอเท็จจริงเกี่ยวกับหมูบาน

ตรวจสอบปญหาความตองการ  จัดลําดับความสําคัญของแผนงาน

โครงการ   ตลอดจนประกาศแผนงาน/โครงการ วงเงิน และ

ระยะเวลาดําเนินโครงการที่สภา อบต. อนุมัติเปนขอบัญญัติ

ใหประชาชนไดรับทราบอยางทั่วถึง   และรับผิดชอบผลกระทบ

ที่เกิดจาการพัฒนา  มีผลทําใหการวางแผนพัฒนาของ อบต.

สามารถแกไขปญหาของหมูบานไดตรงตามความตองการของ

ประชาชน และสอดคลองกับปญหาในพื้นที่ ทําใหความเห็น

ที่แตกตางในชุมชนมีขอยุติที่ทุกคนยอมรับ และมั่นใจไดวา

ส่ิงท่ี อบต.ดําเนินการอยูบนพ้ืนฐานกฎระเบียบท่ีชัดเจน เปนการ

สรางความเปนธรรมกับทุกคนในชุมชน ทุกหมูบานมีโอกาสได

รับการพัฒนาที่เทาเทียมกัน 

 ผลการดําเนินงานถึงแมจะประสบผลสําเร็จ

ตามกรอบนโยบายที่กําหนดจากสวนกลาง  แตยังมีจุดออน

ในดานการมีสวนรวมและความรับผิดชอบ  คือ การจัดเก็บ

และวิเคราะหขอมูลชุมชนยังไมครบถวนทุกดาน  และขอมูลที่

รวบรวมจากหนวยงานที่เกี่ยวของ ขาดการทบทวนตรวจสอบ

ในระดับพื้นที่ทําใหการวิเคราะหปญหาไมครบถวนทุกปญหา   

การจัดเวทีเพื่อสรางกระบวนการมีสวนรวมของชาวบานเนน

ที่การรวบรวมความตองการมากกวาการสรางกระบวนการ

เรียนรูรวมกันในการคิดวิเคราะหสภาพปจจุบัน ปญหาท่ีเช่ือมโยง

กับพื้นที่อื่นๆ  และวิธีการแกไขปญหาดวยตนเอง ทําให

ขาดกระบวนการในการสรางความรูความเขาใจในการจัดทํา

แผนใหกับผูนําหมูบานและชาวบาน  ชาวบานไมอยากเขา

มามีสวนรวมและรับผิดชอบในการรวมคิดวิเคราะหปญหา  

ทําใหขอเสนอปญหาและความตองการที่ไดจากเวทีประชาคม

หมูบานจึงตอบสนองเฉพาะกลุมที่มีบทบาทในเวทีประชาคม

เทานั้น การพัฒนาจะอยูภายใตกรอบวงเงินงบประมาณที่
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ไดรับการจัดสรรแบบเทาเทียมกันในทุกหมูบาน ถึงแมวาจะ

มีความเทาเทียมกันในการไดรับโอกาสในการพัฒนาในทุก

หมูบาน แตทําใหโครงการที่ไดรับอนุมัติอาจไมใชโครงการที่

ตอบสนองปญหาความตองการที่แทจริงของหมูบาน   

 1.2 การใหบริการสาธารณะ มีการนําหลัก

ธรรมาภิบาลใน ดานนิติธรรม คุณธรรม การมีสวนรวม 

โปรงใสตรวจสอบไดและความรับผิดชอบมาใชในการจัด

บริการสาธารณะ  โดยเปดโอกาสใหประชาชนมีสวนรวม

ในการกําหนดกิจกรรม  ตรวจสอบและติดตามประเมินผล 

รวมทั้งติดตั้งตู รับฟงความคิดเห็นจากประชาชน ทําให

เกิดการแขงขันเพื่อใหบริการที่ดีขึ้น รวดเร็ว และตรงกับ

ความตองการของชุมชนอยางแทจริง ตัวอยางความสําเร็จ

ของการใหบริการที่มีประสิทธิภาพ ไดแก รางวัลชนะเลิศ

สุดยอดทีมกูภัย  และรองชนะเลิศดานคุณภาพการให

บริการนําสงผูปวยในระบบ EMS อ.เมือง จ.กาฬสินธุ  

ป 2551

 ผลการดําเนินงานถึงแมวาจะตอบสนองความ

ตองการประชาชนได แตยังมีจุดออนในเรื่องของการมีสวนรวม

ของประชาชน  โดยเฉพาะงานดานการกอสรางและซอมแซม

โครงสรางพื้นฐานที่เปนการจางเหมาผูรับจางจากภายนอก

พื้นที่และใชเครื่องจักรกล ทําใหประชาชนขาดโอกาสในการ

สรางงานสรางรายไดภายในหมูบาน  และขาดความรูสึกเปน

เจาของในการดูแลรักษา

 1.3  การบริหารจัดการองคกร   มีการนําหลัก

ธรรมาภิบาลในนิติธรรม คุณธรรม ดานความโปรงใสตรวจสอบ

ไดและคุมคามาใชในการบริหารจัดการ โดยมีการกําหนด

โครงสรางภารกิจขององคกร และมอบหมายหนาที่รับผิดชอบ

ที่ชัดเจน  มีการปฏิบัติตามกฎระเบียบที่ทางราชการกําหนด

ในเรื่องการบรรจุแตงตั้ง ประเมินผลความดีความชอบและ

ลงโทษเจาหนาที่ในรูปแบบคณะกรรมการที่ทุกฝายใหการ

ยอมรับ  ทําใหภารกิจตางๆของ อบต. บรรลุตามแผนและ

เปาหมายที่องคกรกําหนด   และสามารถบริหารงบประมาณ

ระหวางงบลงทุนและงบเงินเดือนคาจางใหอยูในสัดสวน

รอยละ 61.3 และ 38.7  ทําใหมีงบลงทุนเพียงพอในการให

บริการประชาชนอยางทั่วถึง ตัวอยางผลสําเร็จของการนําหลัก

ธรรมภิบาลมาบริหารจัดการองคกรทําให อบต.ไดรับรางวัล

องคกรปกครองสวนทองถิ่นดีเดน และรางวัลผูนําทองถิ่นดีเดน 

ประจําป 2550 จากนิตยสารเสนทางไทย  

 ถึงแมวาจะประสบผลสําเร็จในการบริหารจัดการ

องคกรแตยังมีจุดออนในเรื่องการมีสวนรวมและการพัฒนา

บุคคลากรที่ยังไมครอบคลุมทุกสวน  โดยเฉพาะฝายการเมือง 

ไดแก  ผูบริหาร สมาชิก อบต. ยังขาดการพัฒนาเพื่อเพิ่มขีด
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ความสามารถในดานการบริหารจัดการและกฎระเบียบขอ

บังคับตางๆ ที่เกี่ยวของกับการปฏิบัติงาน  ทําใหขาดความ

มั่นใจในการกําหนดนโยบายและการคิดริเริ่มโครงการพัฒนา

ใหมๆ  เพื่อตอบสนองความตองการของประชาชนไดทุกดาน      

2. อบต. นางิ้ว
 2.1 การวางแผนพัฒนา   อบต. ไดนําหลัก

ธรรมาภิบาลในดานนิติธรรม คุณธรรม การมีสวนรวมโปรงใส

ตรวจสอบได มาใชในการวางแผนโดยเปดโอกาสใหประชาชน

มีสวนรวมในการจัดทําแผนพัฒนาในทุกขั้นตอน ตั้งแต

รวมวิเคราะหขอมูลขอเท็จจริงเกี่ยวกับหมูบาน  ตรวจสอบ

ปญหาความตองการ  จัดลําดับความสําคัญของแผนงาน

โครงการ  ตลอดจนประกาศแผนงาน/โครงการ วงเงิน และ

ระยะเวลาดําเนินโครงการที่สภา อบต. อนุมัติเปนขอบัญญัติ

ใหประชาชนไดรับทราบ ทําใหแผนพัฒนาของ อบต.สามารถ

แกไขปญหาของหมูบานไดตรงตามความตองการของ

ประชาชน และสอดคลองกับปญหาในพื้นที่  ตลอดจนเกิด

กระบวนการในการหารือรวมกันเพื่อหาขอยุติในความเห็นที่

แตกตางของประชาชนในชุมชนใหเปนที่ยอมรับ และมั่นใจได

วาสิ่งที่ อบต.ดําเนินการอยูบนพื้นฐานกฎระเบียบที่ชัดเจน   

  การวางแผนพัฒนาของ อบต.ยังมีจุดออน

ในดานการมีสวนรวม คือ การจัดเก็บขอมูลชุมชนยังไมครบ

ถวนทุกดาน  และขอมูลที่รวบรวมจากหนวยงานที่เกี่ยวของ 

ขาดการทบทวนตรวจสอบในระดับพื้นที่ทําใหการวิเคราะห

ปญหาไมครบถวนทุกปญหา  การจัดเวทีประชาคมชาวบาน

เปนเพียงการรวบรวมความตองการมากกวาการสราง

กระบวนการเรียนรูรวมกันในการคิดวิเคราะหสภาพปจจุบัน  

ปญหา และ วิธีการแกไขปญหาดวยตนเอง  ขาดกระบวนการ

ในการใหความรูและความเขาใจในเรื่องการจัดทําแผนใหกับ

ผูนําหมูบานและชาวบาน  ทําใหขอเสนอปญหาและความ

ตองการที่ไดจากเวทีประชาคมหมูบานจึงเปนเพียงความ

เห็นของเฉพาะกลุมที่มีบทบาทในเวทีประชาคมเทานั้น    จึง

ไมใชโครงการที่ตอบสนองปญหาความตองการที่แทจริงของ

หมูบาน   

 2.2  การใหบริการสาธารณะ  มีการนําหลัก

ธรรมาภิบาลใน ดานนิติธรรม คุณธรรม การมีสวนรวม โปรงใส

ตรวจสอบไดและความรับผิดชอบมาใชในการจัดบริการ

สาธารณะ  อาทิ การซอมบํารุงถนนที่ชํารุด  ทุนการศึกษา 

การใหบริการรถฉุกเฉินรับสงผูปวย  การสนับสนุนเงินกองทุน

สงเสริมอาชีพ   โดยเปดโอกาสใหประชาชนมีสวนรวมในการ

กําหนดกิจกรรม  ตรวจสอบและติดตามประเมินผล รวมทั้ง

ติดตั้งตูรับฟงความคิดเห็นจากประชาชน ทําใหมีการปรับปรุง

การบริการของ อบต.ใหตรงตามความตองการของประชาชน

ใหดียิ่งขึ้น 

  การใหบริการสาธารณะของ อบต.ยังมีจุดออน

ในเรื่องการมีสวนรวมของประชาชนในการใหบริการ โดย

เฉพาะงานดานการกอสรางและซอมแซมโครงสรางพื้นฐานที่

ใชวิธีการจางเหมาผูรับจางจากภายนอกพื้นที่ มากกวาการจาง

แรงงานชาวบานในหมูบาน ทําใหชาวบานขาดโอ กาสในการ

สรางงานสรางรายไดภายในหมูบาน  และประชาชนขาดความ

รูสึกเปนเจาของในทรัพยสินนั้นๆ

 2.3  การบริหารจัดการองคกร   มีการนําหลัก

ธรรมาภิบาลในนิติธรรม คุณธรรม ดานความโปรงใสตรวจ

สอบไดและคุมคามาใชในการบริหารจัดการ โดยการกําหนด

โครงสรางภารกิจขององคกร และมอบหมายหนาที่รับผิดชอบ

ที่ชัดเจน  มีการปฏิบัติตามกฎระเบียบที่ทางราชการกําหนด

ในเรื่องการบรรจุแตงตั้ง ประเมินผลความดีความชอบและ

ลงโทษเจาหนาที่ในรูปแบบคณะกรรมการที่ทุกฝายใหการ

ยอมรับ ทําใหภารกิจตางๆของ อบต.  บรรลุตามแผนและ

เปาหมายที่กําหนด  มีงบประมาณเหลือจายเพื่อจัดทํา

โครงการเพิ่มเติมใหกับหมูบาน  

  แตการบริหารจัดการองคกรยังมีจุดออน

ดานการมีสวนรวมและการพัฒนาบุคลากรโดยเฉพาะฝาย

การเมือง ไดแก  ผูบริหาร สมาชิก อบต. ยังขาดการฝกอบรม

ใหความรูเพื่อเพิ่มขีดความสามารถในดานการบริหารจัดการ
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และกฎระเบียบขอบังคับตางๆ ที่เกี่ยวของกับการปฏิบัติงาน  

ทําใหฝายบริหารขาดความรูและวิธีการในการจัดทําโครงการ

พัฒนาใหมๆเพื่อตอบสนองความตองการของประชาชน 

เนื่องจากเกรงวาจะผิดกฎระเบียบขอบังคับของทางราชการ  

อาทิ โครงการทุนการศึกษา โครงการอาหารกลางวันสําหรับ

เด็กนักเรียน ทําใหไมสามารถตอบสนองความตองการที่

แทจริงของประชาชน

¤ÇÒÁáµ¡µ‹Ò§ÃÐËÇ‹Ò§»ÃÐà·Èä·Â¡Ñº
µ‹Ò§»ÃÐà·È

จากการบริหารจัดการการปกครองทองถิ่นใน

ตางประเทศที่มีการพัฒนาแลว มีฝายนิติบัญญัติทําหนาที่

กํากับควบคุมการบริหารจัดการทองถิ่น มีการกระจายอํานาจ

ใหองคกรปกครองทองถิ่นมีอํานาจในการบริหารจัดการ

ภายในพื้นที่โดยมีรัฐบาลกลางดูแลควบคุมตรวจสอบการ

บริหารจัดการทองถิ่น มีองคกรอิสระชวยคุมครองพิทักษ

สิทธิประชาชนในการรับทราบขอมูลขาวสารของทางราชการ 

ใชการมีสวนรวมของภาคประชาชนและสื่อมวลชนในการ

ควบคุมตรวจสอบการบริหารงานภาครัฐ และเปดโอกาสให

ภาคประชาชนมีสวนรวมในการพัฒนาทองถิ่นในการจัดสรร

งบประมาณกําหนดทิศทางการพัฒนา และมีสวนรวมการ

ดําเนินการและติดตามประเมินผล เพื่อตรวจสอบการบริหาร

จัดการทองถิ่นใหสอดคลองกับปญหา และความตองการ

ประชาชน เพื่อเพิ่มประสิทธิภาพการบริหารจัดการการ

ปกครองสวนทองถิ่นดวย 

ขณะที่การบริหารจัดการขององคกรปกครองทองถิ่น

ในประเทศไทย การกําหนดใหมีกระบวนการมีสวนรวมของ

ประชาชนในการบริหารจัดการปกครองทองถิ่น กระบวนการ

มีสวนรวมดังกลาวไดถูกกําหนดมาจากสวนกลางใหทํา

กระบวนการประชาคมในการจัดทําแผน ขาดอิสระในการ

กําหนดแนวทางการพัฒนาตนเอง นอกจากนี้  อบต. ยัง

ขาดขอมูลพื้นฐานที่ใชสําหรับการวางแผนพัฒนา และภาค

ประชาชนยังขาดการมีสวนรวมในการใหขอมูลพื้นฐานของ

ชุมชนเพื่อประกอบการวางแผน กับ อบต.ขณะที่การระดม

ความเห็นในหมูบานของเจาหนาที่ อบต.ก็ยังไมครอบคลุม

และขาดความตอเนื่อง โดยจะทําการระดมความเห็นเฉพาะ

ชวงการจัดทําแผนเทานั้น  ทําใหการวางแผน ของ อบต. ไมมี

ประสิทธิภาพเทาที่ควร  ที่สําคัญ อบต.ยังขาดความรู และ

เครื่องมือในการวิเคราะหสภาพป ญหาของพื้นที่  และภาค

ประชาชนเองก็ยังขาดความตระหนักในการและรักษาสิทธิ

และหนาที่ของตนเองในการมีสวนรวมในการบริหารจัดการ  

โดยเฉพาะการกํากับ ตรวจสอบ ติดตาม และประเมินผลการ

ทํางาน และปฏิบัติงานรวมกันกับ อบต.
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การนําหลักธรรมาภิบาลมาประยุกตใชในการ

บริหารจัดการองคกรปกครองทองถิ่นจนทําใหสามารถตอบ

สนองความตองการประชาชนไดหลากหลายตามปญหาที่เกิด

ในแตละพื้นที่  แตยังมีขอเสนอแนะที่ควรจะปรับปรุงเพื่อเพิ่ม

ประสิทธิภาพการบริหารจัดการ ดังนี้

1.  ดานการวางแผนและนําแผนไปสูปฏิบัติ ควร

เชื่อมโยงแผนของหมูบานและชุมชน กับแผนของ อบต. และ 

อบจ. และสนับสนุนงบประมาณใหชุมชนไดมีการศึกษา

แลกเปล่ียนเรียนรูจากหมูบานและชุมชนอ่ืนๆ ท่ีประสบผลสําเร็จ

ในการพัฒนาชุมชนใหเขมแข็ง เพ่ือปรับทัศนคติ และนําความรู

ที่ไดมาปรับปรุงประยุกตใชกับชุมชนตนเองซึ่งสอดคลองกับ

หลักการมีสวนรวม และสอดคลองกับปญหาในพื้นที่

2.  ดานประสิทธิภาพ และความคุมคา  ควร

เรงพัฒนาองคความรูดานการวางแผนแบบมีสวนรวม และ

การบริหารจัดการองคกรแบบมีธรรมาภิบาลใหแกบุคลากร

ฝายการเมือง(ฝายบริหารและนิติบัญญัติ)และขาราชการ

ประจําขององคกรปกครองทองถิ่น ใหมีประสิทธิภาพในการ

สนับสนุน ควบคุม ตรวจสอบการบริหารการพัฒนาของฝาย

บริหารใหสอดคลองกับภูมิสังคมและตรงตามความตองการ

ประชาชนในพื้นที่ รวมไปถึงมีการใหความรูในการวางแผน

ชุมชนแบบมีสวนรวมของชุมชน เครื่องมือในการวางแผนที่

เหมาะสมกับทองถิ่น รวมไปถึงใหความรูประชาชนใหตระหนัก

ถึงสิทธิและหนาที่ของตนเองอยางแทจริง

3.  ดานการมีสวนรวม ควรสรางกระบวนการมี

สวนรวมของภาคประชาชนในชุมชน และส่ือมวลชนใหมีสวนรวม

ในการบริหารจัดการขององคการปกครองสวนทองถิ่นอยาง

แทจริงตั้งแตการวางแผนพัฒนา การจัดสรรงบประมาณ การ

ดําเนินการตามแผน และการติดตามประเมินผล ทั้งนี้ เพื่อ

ใหการพัฒนาและแกไขปญหาสอดคลองกับความตองการ

ของประชาชนอยางแทจริงและเพิ่มประสิทธิภาพการบริหาร

จัดการทองถิ่น โดยทํางานรวมกับสื่อมวลชน และควรมีการ

ศึกษารูปแบบการทําประชาคม และการสรางกระบวนการมี

สวนรวม เพื่อใหชุมชนและประชาชนมีสวนรวมอยางแทจริง 

 4.  ดานความโปรงใสตรวจสอบได ควรมี

องคกรการตรวจสอบการทํางานขององคการบริหารสวนทองถ่ิน

เพื่อตรวจสอบการตัดสินใจและการดําเนินการตางๆ ใหอยู

บนกฎระเบียบและความตองการของสาธารณะชน เปนการ

สรางความมั่นใจในการดําเนินงานองคการบริหารปกครอง

สวนทองถิ่นใหบรรลุผลตามเปาหมายและนโยบายที่กําหนด 

 5.  ดานคุณธรรมและการปราบปรามทุจริต

ควรสรางจิตสํานึกใหทั้งชุมชนตระหนักในความเปนเจาของ 

และรับผิดชอบรวมกันในการพัฒนาชุมชน โดยวิธีการตาม

หลักเศรษฐกิจพอเพียงมาเปนกรอบความคิดในการแกปญหา

ชุมชน และดําเนินชีวิตของประชาชนในชุมชน

 6. ด า น ค ว า ม คุ ม ค า  ค ว ร กํ า ห น ด ใ ห มี

การประเมินผลประสิทธิภาพการบริหารจัดการแบบมี

ธรรมาภิบาลขององคการปกครองทองถิ่นประจําทุกปโดยมี

การเผยแพรผลการประเมิน การมอบรางวัลใหแกองคการ

บริหารสวนทองถิ่นที่มีคะแนนสูงสุด ทั้งนี้ การจัดทําตัวชี้วัด

การบริหารจัดการแบบมีธรรมาภิบาลควรมาจากการตกลง

รวมกันระหวางประชาชนในชุมชน และองคการบริหารสวน

ทองถิ่น

ÊÃØ»
องคกรปกครองสวนทองถิ่นโดยเฉพาะองคการ

บริหารสวนตําบล (อบต.) เปนองคกรภาครัฐที่มีบทบาทสําคัญ

ในการขับเคลื่อนการพัฒนาระดับฐานรากของประเทศในระยะ

ตอไป ซึ่งหากองคกรปกครองสวนทองถิ่นมีการดําเนินงาน

รวมกับชุมชนอยางใกลชิด โดยยึดหลักการพัฒนาตามหลัก

ปรัชญาของเศรษฐกิจพอเพียงและบริหารงานแบบมีธรรมาภิบาล 

จะชวยใหการพัฒนาเกิดความสมดุลและยั่งยืน ชุมชนมี

ความเขมแข็ง และนําไปสูความอยูดีมีสุขของคนในหมูบาน

และชุมชน
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คณะผูศึกษาไดนําทฤษฎีมหภาคขั้นพื้นฐานมาปรับใชใหเหมาะสมกับการบริหารเศรษฐกิจระดับองคการบริหารสวน

ตําบล โดยสมมติวา อบต. เปนประเทศหนึ่งที่มีความเปนอิสระ สามารถเคลื่อนยายคน จากขางนอกมาทํางานภายใน อบต. หรือ

ออกไปทํางานนอก อบต. ได สินคาที่ขายได หรือบริการการทองเที่ยว การใชบริการจากภายใน อบต. เปนเสมือนการสงออก สวน

ปจจัยการผลิตสินคาและบริการที่นําเขาจากนอก อบต. ถือวาเปนการนําเขา ซึ่งอาจนับเปนการลงทุนใหเกิดรายได หรือสินคานําไป

สูการบริโภค

ไพโรจน โพธิวงศ* / อรทิพย อาชวิบูลโยบล**

ตารางเศรษฐกิจพอเพียงเพื่อการวางแผน1

º·¹íÒ
สํานักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ ไดอัญเชิญปรัชญาของเศรษฐกิจพอเพียง

มาเปนหลักในการพัฒนาประเทศ และทําหนาที่สนับสนุนการนําหลักปรัชญาของเศรษฐกิจพอเพียงไปปรับใชในการดํารง

ชีวิตและการปฏิบัติทุกระดับ การนําหลักปรัชญาของเศรษฐกิจพอเพียงไปประยุกตใชในการวางแผนระดับตําบลถือเปน

เรื่องสําคัญเรื่องหนึ่งในการดําเนินการดังกลาว เนื่องจากองคกรปกครองสวนทองถิ่นเปนกลไกที่มีบทบาทสําคัญในการ

ขับเคลื่อนการพัฒนาประเทศไปสูความสมดุลและยั่งยืน สํานักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแหง

ชาติ จึงไดสนับสนุนใหสถาบันเพ่ือการวิจัยและสงเสริมเศรษฐกิจพอเพียง มหาวิทยาลัยเชียงใหม ดําเนินการศึกษาวิจัย

เชิงปฏิบัติการนําร่องการใช้เครื่องมือตารางการวางแผนเศรษฐกิจพอเพียง (Sufficiency Economy Matrix : SEM) 

ในระดับตําบลของภาคเหนือ จํานวน 30  แหง  ในชวงป 2550-2551

1  เรียบเรียงจากเอกสารรายงานฉบับสมบูรณโครงการอบรมเชิงปฏิบัติการ “การเรียนรูเพื่อพัฒนาระดับตําบลอยางเปนรูปธรรมตาม
แนวปรัชญาเศรษฐกิจพอเพียง” , สิงหาคม 2551

* ผูอํานวยการสํานักยุทธศาสตรดานนโยบายสาธารณะ / ** นักวิเคราะหนโยบายและแผนชํานาญการพิเศษ สํานักยุทธศาสตรดานนโยบายสาธารณะ
สํานักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ
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1. Sufficience Economy Matrix : SEM เป็นการประยุกต์ใช้ทฤษฎีเศรษฐกิจมหภาคโดยนําตัวแปรใหม่ที่สะท้อน

ความสุขกับทุนตามวิสัยทัศนของแผนพัฒนาฯ ฉบับท่ี 10 เขาสูแบบจําลองเศรษฐกิจมหภาค ดังน้ันโครงสรางตาราง SEM จึงเปนการ

พัฒนาแบบจําลองตอยอดจากตารางบัญชีสังคม (Social Account Matrix : SAM) โดยเพิ่มโปรแกรมคณิตศาสตร เพื่อใชเปน

เคร่ืองมือในการวางแผน และตัดสินใจของผูบริหารในระดับตาง ๆ ต้ังแตระดับชุมชนจนถึงระดับประเทศ เพ่ือแสดงใหเห็นวาเศรษฐกิจ

พอเพียงเปนหลักปรัชญาที่เปนรากฐานของทฤษฎีเศรษฐศาสตรแนวใหม2  

โครงสรางตาราง SAM พัฒนาสู SEM ในโครงการนี้ประกอบดวยตัวแปรภายใน(endogeneous) และตัวแปรภายนอก 

(exogeneous) ของสังคมหนึ่งๆ เชน ของประเทศหรือของอบต. ตัวแปรเหลานี้ถูกจัดใสในตาราง โดยแถวตั้งแสดงถึงการใชจายเพื่อ

ใหเกิดสินคา/บริการ หรือการบริโภค สวนแถวนอนแสดงถึงรายไดจากการขายวัตถุดิบ ทรัพยากร แรงงาน และทุนใหแกผูผลิตใน

ภาคครัวเรือน ภาคธุรกิจ ภาครัฐ หรือภาคเศรษฐกิจจากภายนอกอบต. หรือนอกประเทศ โครงสรางตาราง SEM มีดังนี้:-

โครงสรางตารางเศรษฐกิจพอเพียงเพื่อการวางแผน

Income received from demanders

   
Expenditures 

necessary 

to supply 

products

Endogenous Exogenous TOTALS SEM

Endogenous N = A
n
 y

n
 or C

n
Y

n
X y

n
 = A

n
 y

n
 + x Health

impacts

=>  yn =(I − A)−1  x = M
a

 x

Exogenous L = A
l 
y

n
R y

n
 = A

l
 y

n
 + R

i
=>  l = A

1
(I -  A)-1  x = A

1
M

a
 x

TOTALS y'n y'x

SEM Environment
costs

Derivation:
yn = An yn + x

yn = An yn = x

yn(I − An)= x

yn =(I − An)−1 = x

 yn =(I − An)−1  x

2/ http://www2.nesac.go.th/kms/webboard/list.php สํานักงานสภาที่ปรึกษาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ. เวทีแลกเปลี่ยนความรูเศรษฐกิจ
 พอเพียง : จากปรัชญาของเศรษฐกิจพอเพียง สูแบบจําลองทางเศรษฐกิจ...ใครวา “เศรษฐกิจพอเพียง” เปนแต “นามธรรม”.
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N Matrix of SAM transactions between endogenous accounts

X Matrix of injections from exogenous into endogenous accounts

L Matrix of leakages from endogenous into exogenous accounts

R Matrix of SAM transactions between exogenous accounts

A
n
 Matrix of average endogenous expenditure propensities, assuming all income elasticities of

demand = 1.0

C
n
 Matrix of marginal endogenous expenditure propensities00000

A
l
 Matrix of average propensities to leak00000

N
i
=n Vector of row sums of N = An yn000000

X
i
=x Vector of row sums of X000000

L
i
=i Vector of row sums of L=Al yn000000

M
aij 

=IG (i− − >j)= Σ
p=1− > n

IT(i− − >j) = Σ ID(i− − >j)pMp

total multiplier infl uence total infl uences direct infl uences

SEM multiplier > Leontieff multiplier > CGE multiplier

ที่มา: Calkins et at. (2008).

ในปจจุบันปญหาเศรษฐกิจ สังคม และสิ่งแวดลอมมีความรุนแรงขึ้นและสงผลลบตอระดับความสุขของปจเจกและ

สังคมโดยรวม การวางแผนเศรษฐกิจและสังคมจึงมีเงื่อนไขที่ตองพิจารณามากขึ้นกวาในอดีต เชน ชองวางของรายไดระหวาง

คนรวยคนจน และความไมเทาเทียมของการกระจายการเขาถึงทรัพยากรและโอกาสการศึกษาที่กอใหเกิดความแตกตางระหวาง

ศาสนิกชน เชื้อชาติ กลุมการเมือง รวมถึงชนชั้น (ในบางประเทศ) สวนในระดับมหภาคนั้น การไรเสถียรภาพทางเศรษฐกิจ และวิกฤติ

ทางการเงินจะมีนัยตอความตองการใหมีแผนเศรษฐกิจที่ยั่งยืนโดยการสรางโอกาสและการพิทักษสิ่งแวดลอม ในขณะเดียวกันก็

เนนการลดความแปรปรวนของปจจัยทางเศรษฐกิจมหภาคดวย

2. Linear / Non-linear programming  เปนการนําเทคนิคทางคณิตศาสตรมาใชวิเคราะหหาคาที่เหมาะสมภายใต

เงื่อนไขตางๆ เพื่อหาคําตอบที่ดีที่สุดที่จะทําใหสังคมสามารถเลือกที่จะสราง/ผลิตบริการ(หรือสินคา หรือกิจกรรมตางๆ) มากหรือ

นอยเพื่อใหไดสวัสดิการสังคมมากที่สุดหรือเสียตนทุนตํ่าที่สุด โดยมีแบบจําลองในเชิงทฤษฏีดังนี้

MaxU = U(M,S,C) - λ 1
(m-b

1
 < 0) - λ 2

(S-b
2
 ≤  0) - λ 3

(c-b
3
 ≥  0) (1)

เมื่อ U = อรรถประโยชน(ความพอใจหรือสวัสดิการของสังคม)

M = เงื่อนไขทางความสุขจากการอุปโภค/บริโภค

S = เงื่อนไขทางความสุขจากปจจัยทางสังคม

C = เงื่อนไขทางความสุขจากวัฒนธรรมและจริยธรรม

λ 1
 = “ราคาเงา”ของเงื่อนไขใดๆ

ความสัมพันธในสมการ(1) แสดงวาในสังคมนั้น มีปจจัยเพื่อการบริโภคหรือปจจัยเพื่อความสุขจํานวนมากและ

ไมขาดแคลน (ซึ่ง λ  = 0 ) สังคมหรือปจเจกจะไดรับความพอใจอยางไมมีขีดจํากัด ในทางตรงขาม หากความพอใจหรือ

อรรถประโยชน(U) ถูกจํากัดดวยเงื่อนไขมากขึ้น(มีหลายเงื่อนไข) โอกาสที่ขอจํากัดหรือเงื่อนไขหนึ่งในเงื่อนไขเหลานั้นจะถูกใชจน

หมดหรือเกิดการขาดแคลนและเปนผลให λ  มีคามากกวาศูนย(นั่นคือ วงเล็บใดวงเล็บหนึ่งมีคามากกวาศูนย) และเปนผลให

ระดับของความพอใจของสังคม(U)ลดลง
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สมการที่ 1 แสดงถึงแนวคิดเชิงทฤษฏีซึ่งงายตอความเขาใจ แตเมื่อจะนําไปใชในทางปฏิบัติซึ่งมีขอมูลขนาดใหญนั้น 

(หมายถึงการมีจํานวนขอจํากัดจํานวนมาก) แบบจําลองในสมการที่ 1 จะแปลงใหเปนแบบจําลองโปรแกรมคณิตศาสตรในรูปแบบ

จําลองมาตรฐานดังนี้

 สมการเปาประสงคเพื่อหาอรรถประโยชน  MaxU =∑
=

n

j
jj Xp

0  
 (2a) 

ภายใตเงื่อนไข ดังนี้

 เงื่อนไขขอกําหนดทรัพยากร :  ∑
=

≤
n

j
mjmj bXa

0

  (2b)

เงื่อนไขขอกําหนดปจจัยขั้นกลาง : ∑
=

=
n

j
jpj Xa

0

0    (2c)

เงื่อนไขเปาประสงคอื่นๆ : ∑
=

≥≤
n

j
csmjcjsm bXa

0
,,,,

,   (2d)

เงื่อนไขคากิจกรรมที่มีคาไมเปนลบ : 0≥X j
   (2e)

เมื่อ m = ทรัพยากรดานวัสดุการผลิตหรือสิ่งแวดลอม

 p = ผลิตภัณฑหรือวัตถุดิบขั้นกลาง

 s = เงื่อนไขขอจํากัดดานสังคม

 c = ปจจัยดานวัฒนธรรมหรือจริยธรรม

สมการที่ (2a) คือเปาประสงคที่ตองการ เชน ผลงาน

สูงสุดซึ่งอาจมีหนวยวัดเปนผลกําไรในรูปตัวเงินประกอบ

ดวยกําไรตอหนวยคูณดวยกิจกรรมตางๆ สวนสมการ (2b)-(2e) 

เปนสมการเงื่อนไขตางๆ ขางตนและ λ  คือคาที่ตองการ

หาคําตอบ สมการ(2b) แสดงถึงปจจัยทางทรัพยากรที่ตอง

นํามาใชในการผลิตกิจกรรม X ตางๆ เชน การผลิตผัก 1 ไร หรือ 

1 ตัน ตองการชั่วโมงของแรงงานเทากับ am
1
 และการผลิตผาทอ 

1 ผืน ตองการชั่วโมงแรงงานเทากับ am
2
 เมื่อรวมกันแลวชั่วโมง

การใชแรงงานตองไมเกินจํานวนชั่วโมงของแรงงานที่มีอยู

ทั้งหมด คือ bm  นอกจากนี้สมการ(2b) ยังสามารถขยาย

ใหกลายเปนหลายสมการเพื่อรองรับทรัพยากรอื่นๆ ไดอีก เชน 

จํานวนพื้นที่เพาะปลูก จํานวนชั่วโมงของเครื่องมือ ปริมาณ

พลังงานที่ใชไฟฟา ความรูและความกระตือรือรนของผูคน

ในชุมชนเปนตน

สมการ (2c) แสดงการไหลของผลิตภัณฑขั้นกลาง

ที่ผลิตโดยกิจกรรมการผลิต X
j
 ชนิดหนึ่งและไปแลวเสร็จ

เปนสินคาขั้นสุดทาย โดยมีมูลคาที่เกิดขึ้นที่เรียกวา “มูลคา

เพิ่ม” (value added) นอกจากนี้แลวเปนที่ทราบวาใน

ดุลยภาพหรือในขั้นสุดทาย ตลาดแตละตลาดและการผลิต

แตละอยาง (ซึ่งใหผลผลิต) จะลงตัวโดยไมมีสินคาสวนเกิน

และดวยเหตุนี้เองผลรวมในแตละแถวของสินคาขั้นกลาง

จะตองมีคาเทากับศูนย

สมการ (2d) เปนวัตถุประสงคหรือเปาหมายที่มี

นอกเหนือจากที่ปรากฏในสมการ (2a) และสมการ (1) การที่

แบบจําลองมีสมการ (2d) ยอมแสดงวาในระบบการผลิตหรือ

สังคมนั้นๆ มีเปาหมายของสังคมมากกวา 1 เปาหมาย เชน 

เปาหมายแรกในสมการที่ 1 หรือ (2a) คือการมีรายไดของ

ชุมชนหรือ (GDP) สูงสุด แตในสมการ (2d) อาจเปนเปาหมาย

การวางงานของประชาชนตองไมเกินรอยละ 3 เปนตน

สมการ (2e) ระบุไวชัดเจนวากิจกรรม (X
j
) จะตอง

มากกวาหรือเทากับศูนย นั่นคือมีการผลิตหรือมีการบริโภค

เปนบวกหรือไมมีเลย แตไมติดลบ

ในแบบจําลองโปรแกรมคณิตศาสตรนั้น คาของ 

Lagrangian λ  จากผลลัพธที่เหมาะสม(คําตอบขั้นสุดทาย) 

หมายถึงราคาเงา หรือตนทุนเงา(shadow/dual price) ถา λ  

มีคาเปนบวก เชน 1.5 จะทําใหมูลคาของสมการอรรถประโยชน 

(U) ลดลงเทากับ 1.5 อันเนื่องจากการลดลงของคาของสมการ

เงื่อนไขนั้นๆ ถาในเงื่อนไขทรัพยากร m มีเครื่องหมาย ≤  แลว

การลดลงของคา b
m
  ในสมการทรัพยากร m จะทําใหคาของ U 

ลดลงดวยคา λ m
 (เชน 1.5 ในตัวอยางขางตน) แตถาสมการ
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เงื่อนไขมีเครื่องหมาย ≥ หมายถึงการลดลงของคา b
m
 จะเพิ่มคา

ใหกับสมการอรรถประโยชน (U) ดวยตัวเลขของ λ m

สมการ(2a) และ(2b) ถึง(2d) อาจไมเปนเสนตรง

ก็ได โดยอาจเปนเสนโคงตามธรรมชาติของความสัมพันธ

ที่แทจริง (เชน สมการการผลิต เสนระดับผลผลิตเทากัน

หรือ isoquant และสมการพรมแดนผลผลิตที่ เปนไปได 

(production possibility frontier)

โดยทั่วไปนั้นสมการ(2d) ถือวาเปนวัตถุประสงคหรือ

เปาหมายรอง การศึกษาใดที่มีสมการ(2d) อยูมักจะมุงเนนการ

สรางเสนแลกเปลี่ยน(trade-off) ระหวางวัตถุประสงคหลักกับ

วัตถุประสงครอง(ดังตัวอยางที่กลาวไปแลวขางตน) ตัวอยาง

การแลกเปลี่ยนอื่นๆ เชน การแลกระหวางรายได (ในสมการ 1) 

กับความเสี่ยง(ในสมการ 2d) เปนตน ซึ่งมีผูศึกษาเรื่องราย

ไดกับความเสี่ยงไวคอนขางมากจนเกิดเปนแบบจําลองชื่อ 

MOTAD programming

แบบจําลองตาราง SEM นั้นเมื่อคํานวณหรือ

วิเคราะหผลลัพธดวยโปรแกรมคณิตศาสตร (linear หรือ 

non-linear programming) แลวสามารถระบุคําตอบตาง ๆ 

ไดดังนี้คือ

(1) คาในสมการเปาหมายคือ คาของ U

(2) คาของกิจกรรมตางๆ ไดแก กิจกรรมการผลิต

ขั้นตน ขั้นกลาง และขั้นปลายพรอมกับมูลคาเพิ่ม

(3) มูลคาเพิ่มของกิจกรรมและราคาเงาของกิจกรรม

และทรัพยากรแตละชนิด

(4) ผลลัพธในขอ(1)-(3) เปนผลลัพธที่เปนไปได

ภายใตเงื่อนไขของทรัพยากรและขอกําหนดตางๆ

(5) การวิเคราะหตาราง SAM สามารถชี้ใหเห็นวา

เมื่อมีการเปลี่ยนแปลง(shock) ของกิจกรรมทางเศรษฐกิจใดๆ 

จะสงผลตอภาคเศรษฐกิจและสังคมหนึ่งๆ มาก-นอยเพียงไร 

และผลการเปรียบเทียบจะเปนขอมูลสําคัญสําหรับประกอบ

การตัดสินใจเลือกกิจกรรมใดไดบางและผลคืออะไร

โดยปกติในสังคมหนึ่งๆ มักมีเปาหมายทั้งเปาหมาย

หลักและเปาหมายรอง แตนักวิเคราะหโดยทั่วไปจะจัดทํา

แบบจําลองคณิตศาสตรท่ีเนนเฉพาะเปาหมายหลักเทาน้ัน 

สําหรับแบบจําลอง SEM จะมีท้ังเปาหมายหลักและเปาหมายรอง 

เนื่องจากปรัชญาของเศรษฐกิจพอเพียงเปนแนวคิดเชิงระบบ

แบบบูรณาการ เชน การไดมาซึ่งรายไดสูงสุดเปนเปาหมาย

สูงสุดนั้นจะตองคํานึงถึงการใชทรัพยากรอยางมีเหตุผล และ

ไมสรางปญหาสิ่งแวดลอม นอกจากนั้นยังตองคํานึงถึง

เปาหมายอื่นๆ อาทิเชนความมั่นคงหรือไมเสี่ยงเกินไป และ

ความสมดุลของระบบการผลิตของสังคมนั้นๆ

ดังนั้นเปาหมายในสมการ (2a) จึงตองอยูภายใต

เงื่อนไขการใชทรัพยากรโดยไมปลดปลอยมลภาวะ (กาซ

เรือนกระจก)  เกินขอบเขต (Loulou and Kanndia, 1999) หรือ
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การทิ้งสารเคมีลงสูลํานํ้า (Loucks et al., 1967) ขอจํากัด 

2 ขอนี้จะเพิ่มเขามาในสมการ (2d) ซึ่งอาจตีความไดวาเปน

เปาหมายรองของสังคมที่ประสงคใหมีการใชทรัพยากรใน

ทิศทางอนุรักษสิ่งแวดลอม ในขณะที่พยายามสรางรายได

สูงสุดใหแก อบต. หรือสังคมนั้น ซึ่งแบบจําลองSEM จะตอง

พัฒนาตอไปเพื่อรองรับเงื่อนไขทางสังคมอื่นๆ ในระดับชุมชน

และระดับมหภาค

¡ÒÃ»ÃÐÂØ¡µ�ãªŒ·ÄÉ®ÕÁËÀÒ¤¡Ñº»ÃÑªÞÒ
¢Í§àÈÃÉ°¡Ô¨¾Íà¾ÕÂ§

แนวคิดเชิงทฤษฏีขางตน ถูกนํามาปรับใชโดย

เพิ่มเติมแนวปรัชญาของเศรษฐกิจพอเพียงโดยมีเปาหมาย

หลัก คือ ความสุขของสังคม (Gross National Happiness)

ปรัชญาของพระบาทสมเด็จพระเจาอยูหัว มี “ความ

สมดุล” เปนเปาหมายสุดทายของสังคมเพื่อความสุขของ

สังคม โดยความสมดุลมองไดในหลายมิติ เชน ความสมดุล 

หมายถึงสันติสุขระหวางเชื้อชาติและชนชั้นในประเทศ หรือ 

ความเหมาะสมระหวางธรรมชาติกับสังคม หรือในทาง

เศรษฐกิจอาจหมายถึงจํานวนตําแหนงงานกับความตองการ

ทํางาน หรือรัฐบาลไมใชงบประมาณมากหรือนอยจนเกินไป 

เปนตน ทั้งนี้เพื่อมิใหเกิดการแบงชั้นวรรณะ ความแตกตาง

ของความม่ังค่ังของคนในชาติ และการใชทรัพยากรโดย

ไมคํานึงถึงความยั่งยืน

แบบจําลอง SEM พยายามนํา “ความสมดุล” 

มาบรรจุไวโดยผานคุณลักษณะ 3 ประการคือ “ความพอประมาณ” 

“ความมีเหตุผล” และ “การมีภูมิคุมกัน” โดยมีเงื่อนไข

ที่มากอน(prerequisite) คือ การมีคุณธรรมและจริยธรรม และ

การใชความรูในการตัดสินวาอยางไร หรืออะไร หรือ เทาไร 

ที่ถือวาเปนความพอประมาณ ความมีเหตุผล และเปนการ

สรางภูมิคุมกันใหตนเอง

ความรูในที่นี้มิใชเฉพาะความรูทางวิชาชีพ ความรู

ทางโลก แตเปนความรูในสัจจะธรรม การมีสติและปญญา 

(ในเบื้องตนของการสราง SEM สําหรับ อบต. ตางๆ ยังไม

สามารถประเมินดัชนีเชิงคุณภาพเหลานี้ได)

ในงานวิจัยของโครงการนี้ ไดกําหนดดัชนี เปน

ตัวอยาง เพื่อชวยผูบริหารอบต.ใหสามารถจัดระดับความ

กาวหนาของตนเองในการบริหารแผนพัฒนาทองถิ่นในระยะ 

5 ป ดัชนีเหลานี้ควรจะไดมาดวยการหารือ อภิปราย กับผูนํา

ทองถิ่นวาดัชนีแตละตัวควรมีคาเทาใดจึงเปนระดับที่นาพอใจ 

หรือเปาหมายของทองถิ่น เชน ความสมดุลของภาคเกษตร

ควรมีพื้นที่ปลูกพืช พื้นที่อยูอาศัย ปศุสัตว อยางละเทาไร หรือ

สําหรับความพอประมาณนั้น รายไดตอหัวของคนใน อบต.

ควรเปนเทาไร เปนตน
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ตารางที่ 1 ดัชนีวัดความกาวหนาของแผนพัฒนา อบต. ตามปรัชญาของเศรษฐกิจพอเพียง

ความสมดุล
 - รอยละของมูลคาผลผลิตอุตสาหกรรมการเกษตรตอมูลคาธุรกิจรวม

 - รอยละของมูลคาผลผลิตอุตสาหกรรมในครัวเรือนและหัตถกรรมตอมูลคาอุตสาหกรรมรวม

 - อัตราสวนรายไดตอหัวของครัวเรือนชนบทตอรายไดตอหัวของครัวเรือนในเมือง

 - ดุลการคากับประเทศไทย

 - ดุลการคากับโลก

ความสมดุลและเกษตรทฤษฎีใหม
 - รอยละของพื้นที่ปลูกพืชเศรษฐกิจ

 - รอยละของมูลคาเพิ่มของผลผลิตทางนํ้า (ปลา)

 - รอยละของพื้นที่อยูอาศัย

 - รอยละของพื้นที่ปลูกพืชที่ไมใชธัญพืช

 - รอยละของปศุสัตวตอมูลคาผลผลิตตอการเกษตร

ความพอประมาณและความพอเพียง
 - GDP ตอหัว (บาท)

ความมีเหตุผล
 - รอยละของตนทุนสารเคมีตอมูลคาผลผลิตของกิจกรรมทางการเกษตรรวม

การมีภูมิคุมกัน
 - รอยละของรายไดจากการทํางานนอกถิ่น

 - รอยละของการชําระดอกเบี้ยเงินกูตอมูลคาเพิ่ม

 - การออมตอหัว

 - หนี้สินตอหัว

ความรู
 - รอยละของจํานวนคนที่กินเงินเดือนตอจํานวนคนทํางานทั้งหมด

 - รอยละของมูลคาเพิ่มตอปที่จายใหแกการศึกษา

จริยธรรม
 - รอยละของรายไดหลังหักภาษีของครัวเรือนยากจนตอรายไดมูลคาเพิ่มรวม

 - รอยละของคาใชจายสุขภาพตอหัวของครัวเรือนยากจน ตอคาใชจายสุขภาพตอหัวของครัวเรือนทั้งหมด

 - รอยละของคาใชจายสุขภาพตอหัวของครัวเรือนยากจน ตอคาใชจายอาหารรวม ตอหัว

 - อัตราสวนรายไดตอหัวของครัวเรือนที่หัวหนาเปนหญิง ตอรายไดครัวเรือนที่หัวหนาเปนชาย

 - รอยละของมูลคาผลผลิตของธุรกิจชุมชนตอมูลคาธุรกิจรวม (ความรับผิดชอบทางสังคมของธุรกิจ : CSR)

 - รอยละของตนทุนธุรกิจในดานการจางแรงงานทองถิ่นนอกภาคเกษตรและลูกจางที่กินเงินเดือน

 - รอยละของตนทุนธุรกิจในดานสุขภาพ

 - รอยละของตนทุนธุรกิจในดานการศึกษา

 - รอยละของตนทุนธุรกิจในดานปจจัยสารเคมี

 - รอยละของลูกจางที่กินเงินเดือนตอตนทุนการดําเนินงานของรัฐบาลรวม (ธรรมาภิบาล)
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1.  ขั้นตอนการวิเคราะห

ตารางเศรษฐกิจพอเพียงไดนําไปทดลองใชกับการ

วางแผนระดับ อบต. ตัวอยาง (อบต.หนองชางคืน) ซึ่งมีขั้นตอน

การนําเขาขอมูลจนถึงผลการใช SEM ดังแสดงในแผนภาพที่ 1 

ขอมูลที่ทําการสํารวจแบงเปนขอมูลภาคครัวเรือน ขอมูลจาก

ภาคเอกชน ภาครัฐ และสถาบันอื่นๆ รวมถึงภาคสวนภายนอก 

อบต. (ซึ่งในแบบจําลองระดับประเทศจะถือวาเปนการคา

ระหวางประเทศ)

เมื่อไดขอมูลในตารางแลว จะไดตาราง SEM ที่

ไมสมดุล (คือผลรวมของขอมูลแถวนอนไมเทากับผลรวม

ตามแนวตั้ง) ซึ่งยอมเกิดขึ้นไดจากความคลาดเคลื่อนของการ

เก็บขอมูล ดังนั้นจึงตองปรับความตางใหลงตัวกอน โดยใช

หลักเหตุ-ผล หรือตรรกะในการพิจารณาปรับตัวเลขในตาราง 

หรือใชวิธีที่ 1 คือใชซอฟแวรตางๆ (เชน GAMS) ในการปรับ

ใหลงตัว หลังจากนั้นจึงเริ่มวิเคราะหโดยใช ซอฟแวร Macro 

routine เพื่อนําไปสูการวิเคราะห 2 แนวทางดวยกัน คือ 

แนวทางที่ 1 วิเคราะหเพื่อศึกษาผลกระทบของ

แตละกิจกรรม (ตามแบบฉบับของ Social Accounting 

Matrix= SAM) ในขั้นตอนที่ 2, 3, และ 5-7 ขั้นตอนที่ 5 

ใหผลการคํานวณที่นาสนใจ คือ ชี้ใหเห็นผลกระทบของแตละ

กิจกรรมที่มีตอกิจกรรม (หรือภาคเศรษฐกิจ/ครัวเรือน) อื่นๆ 

และขั้นตอนที่ 6 สาธิตใหเห็นผลรวมจากการเพิ่มการลงทุน

ในกิจกรรมใดๆ เมื่อทดลองทําการลงทุนเพิ่มทีละกิจกรรมแลว

นํามาเปรียบเทียบกับ (ขั้นที่ 7) จะเปนขอมูลที่เปนประโยชน

ตอการตัดสินใจของประชาสังคมน้ันๆ อยางไรก็ตาม โปรดอยาลืมวา

ผลของขั้นตอนที่ 6 ไมไดคํานึงถึงขอจํากัดดานทุน ทรัพยากร

และเงื่อนไขใดๆ 

แนวทางที่  2  คือ การวิเคราะหดวยโปรแกรม

คณิตศาสตร (LP และ GP โดยคํานึงถึงขอจํากัดของทรัพยากร

ตางๆ ที่ใชในการผลิต) ในที่นี้ คือ ขั้นตอนที่ 4 (ในภาพที่ 1) 

ซึ่งเปนวิธี linear programming (LP) และผลลัพธที่ไดคือ 

แผนเศรษฐกิจสังคมที่เหมาะสม 

แผนภาพที่ 1  ขั้นตอนการนําเขาขอมูลจนถึงผลการใช SEM
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2.  ผลการวิเคราะห

 2.1. องคประกอบและกลไกทางเศรษฐกิจ

เพื่อใหเขาใจถึงการทํางานของตาราง SEM นั้น ตองทราบ

ถึงองคประกอบและกลไกทางเศรษฐกิจ กลาวคือ สวนแรก

เปนโครงสรางทางเศรษฐกิจ ประกอบดวยภาคการผลิต และ

ภาคการบริโภค และสวนที่สองคือกระแสการหมุนเวียนของ

ระบบเศรษฐกิจซึ่งอธิบายโดยยอไดดังนี้

  1)  โครงสร างของระบบเศรษฐกิจ  

หนวยเศรษฐกิจ แบงเปน 2 ฝาย คือ ผูบริโภคและผูผลิต 

ทั้ง 2 ฝายนี้ เปนสมาชิกในโครงสรางของระบบเศรษฐกิจ 

ซึ่งประกอบดวย

   1.1) ภาคครัวเรือน เปนเจาของ

ปจจัยการผลิตคือ แรงงาน ที่ดิน ทุนและผูประกอบการ โดยได

คาตอบแทนเปน คาจาง คาเชา ดอกเบี้ยและกําไรตามลําดับ

   1.2) ภาคธุรกิจ เปนผูผลิตสินคาและ

บริการ และจัดจําหนาย

   1.3) ภาครัฐบาล ซึ่งมีรายไดจากการ

เก็บภาษีและคาธรรมเนียมตางๆ รายไดจากรัฐวิสาหกิจ และ

การกูยืม สวนรายจายของภาครัฐนั้นเกิดขึ้นเพื่อการลงทุนสราง

สาธารณูปโภค ในที่นี้  หมายถึงภาครัฐระดับทองถิ่นและ

รัฐบาลกลาง

   1.4) ภาคตางประเทศ รายไดจาก

การสงออกสินคาและบริการ รายจายจากการนําเขาสินคา

ทุน และบริโภค ยังมีการโอนเงินทุนเคลื่อนยายระหวาง

ประเทศ (หรือระหวาง อบต. หรือระหวางอบต. กับภาคสวนอื่น

ในประเทศ และตางประเทศ)

  2) กระแสการหมุนเวียนของระบบ

เศรษฐกิจ กิจกรรมทางเศรษฐกิจเปนการซื้อขาย แลกเปลี่ยน 

ถายโอน หรือบริจาค โดยวัดมูลคาดวยตัวเงิน (บาท) เงิน

ถูกหมุนเวียนเปลี่ยนมือไปยิ่งมากครั้งเทาใด รายไดรวมของ

ทั้งระบบเศรษฐกิจ และผลผลิตรวมของ อบต. จะยิ่งมากขึ้น 

เมื่อ อบต. เปรียบเสมือนประเทศ รายไดจะมาจากการบริโภค

ของคนที่เขามาใน อบต.การลงทุนของคนใน อบต. หรือ นอก

อบต. ไดรับการสนับสนุนจากรัฐ (อบต.) ไดรับการสนับสนุน

จากรัฐบาลกลาง การขายของนอกพื้นที่ อบต. ซึ่งกิจกรรมตาง ๆ 

เหลานี้สามารถแตกยอยออกไดเปนหลาย ๆ แขนง แลวแตวา

อบต.จะลงรายละเอียดมากนอยเพียงใดในแตละกิจกรรม เมื่อ

แตละกิจกรรมมีรายไดก็ตองมีรายจายเกิดขึ้นควบคูกันไป เชน 

ขายขาวแกงไดรายไดจากการขายขาวแกง แตตองมีคาใช

จายในสวนของวัตถุดิบ ไดแก แรงงาน ขาว พริก ซึ่งก็คือ กอให

เกิดกระแสการหมุนเวียนของระบบเศรษฐกิจ การหมุนเวียนใน

ระบบเศรษฐกิจโดยทั่วไปมี 2 สวนคือ

   2.1) สวนรั่วไหล (leakage) หมายถึง

รายไดที่รั่วไหลออกนอกระบบ (ออกนอก อบต.)ทําใหรายไดที่

หมุนเวียนลดลง สวนรั่วไหลไดแก การออม ภาษีและการนําเขา

   2.2) สวนอัดฉีด (injection) หมายถึง 

รายไดที่เพิ่มเขามาในระบบ (อบต.) ทําใหมีรายไดหมุนเวียน

เพิ่มขึ้น ไดแก การบริโภค การลงทุน และการสงออก เปนตน

ดังนั้นกระแสหมุนเวียนจะมากหรือนอยขึ้น

อยูกับระดับที่รายได และรายจาย และระดับของที่

สวนอัดฉีด กับสวนรั่วไหล วามีความพอดีเพียงใด

เพื่อแสดงการประยุกตใชปรัชญาเศรษฐกิจพอเพียง

อยางเปนรูปธรรมโดยอาศัยตารางบัญชีทางสังคม (SAM) 

จะเห็นไดวาภาคสวนใน อบต. มีสวนรวมในการสรางความ

พอเพียงใหแกชุมชนของตน กลาวคือ การผลิตภาคเกษตร

และครัวเรือนเปนไปอยางมีเหตุผล (เชนการผลิตเกษตรจนถึง

การทอผา) ภาคเอกชนดําเนินกิจกรรมทางเศรษฐกิจอยางมี

ความรับผิดชอบตอสังคม (CSR) ครัวเรือนมีการประกอบอาชีพ 

มีรายได และมีการแบงปน คือ คุณธรรม สถานศึกษา วัด/โบสถ 

เปนภาคสวนซึ่งใหความรู สวนผูบริหารหมูบาน อบต. และ

รัฐบาล มีการบริหารงบประมาณอยางมีธรรมาภิบาล สําหรับ
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การมีภูมิคุมกัน พิจารณาไดจากการใชจาย/การออม การใช

แรงงานในทองถิ่นกอนเพื่อเปนการจางงานและพึ่งพาตนเอง 

สําหรับการคาระหวาง อบต. และภายนอกน้ันถือวาเปนการรูจัก

บริหารอยางสมดุลและตอบสนองตอกระแสโลกาภิวัตน

2.2  ผลการวิเคราะหแบบจําลอง SEM ของ

ตําบลหนองชางคืน 

1) สภาพทางเศรษฐกิจและสังคม  ประกอบ

ดวยภาคการผลิตเกษตร ภาคการผลิตอ่ืนๆของเอกชน ครัวเรือน 

ภาคราชการ และภาคการคา สําหรับภาคเกษตรแบงออกเปน 

3 กิจกรรมหลัก ไดแก ลําไย 2,802 ไร ผัก 131 ไร และอื่นๆ 

786 ไร  รวมทั้งกิจกรรมเศรษฐกิจอื่นๆ เชน เย็บผา หัตถกรรม 

โรงงาน และรานคายอย เปนตน กิจกรรมเหลานี้สราง

การจางงานขึ้นในระบบ และกระจายรายไดไปยังครัวเรือน 

3 ระดับรายได คือ กลุมรายไดตํ่า จํานวน 28 ครัวเรือน 

(<23,000 บาท/เดือน) กลุมรายไดปานกลาง (23,000 

-100,000 บาท/เดือน) จํานวน 186 ครัวเรือน และกลุมรายไดสูง 

(>100,000 บาท/เดือน) จํานวน 513 ครัวเรือน

 ขอมูลที่นําเขาสูตาราง SEM ไดจากการจัดเวที

ประชาคมของผูมีสวนไดสวนเสียจาก 12 หมูบาน เพื่อชี้ปญหา

ของทองถิ่นและเปาหมายของการพัฒนา โดยประชาคมจะ

ระบุลําดับความสําคัญ และใหขอมูลเชิงปริมาณ สวนขอมูล

เชิงลึกไดจากแบบสํารวจสอบถามผูที่เกี่ยวของ ซึ่งขอมูลที่ได 

ช้ีวา ปญหาและอุปสรรคสําคัญของทองถ่ิน คือปญหาเศรษฐกิจ

รอยละ 62 ปญหาสังคมรอยละ 32 และปญหาสิ่งแวดลอม

รอยละ 6  โดยชุมชนไดกําหนดเปาหมายสําคัญที่สอดคลอง

กับระดับความรุนแรงของปญหา กลาวคือใหความสําคัญกับ

การแกปญหาเศรษฐกิจ สังคม และสิ่งแวดลอม ตามลําดับ

ที่นาสนใจคือการใหความสําคัญกับประเด็นสิ่งแวดลอมและ

การเอื้อเฟอเผื่อแผดูแลกันในสังคมสูงถึงรอยละ 29 และ 5 

ตามลําดับ ซึ่งมากกวาสัดสวนความสําคัญของปญหาที่ชุมชน

ระบุไว(รอยละ6) ทั้งนี้ในดานความเอื้อเฟอหรือจริยธรรมนั้น 

ตําบลหนองชางคืนประสงคใหผูชรา ผูดอยโอกาสทางสังคม 

และผูขาดโอกาสในการศึกษาไดรับการดูแลมากขึ้น

 2) ผลการวิเคราะห ตาราง SEM  แถวนอน 

คือ รายได และแถวตั้ง คือ รายจาย 48 ภาคสวนเศรษฐกิจและ

สังคม ซึ่งเปนกิจกรรมทางเศรษฐกิจ สังคม การศึกษา ครัวเรือน 

ภาครัฐ และการคาระหวางทองถิ่นกับภายนอก เชน ตัวเลข

จากแถวตั้งที่ 26 และแถวนอนที่ 25 ชี้วา แรงงานภาคเกษตร

สรางรายไดใหแกแรงงานในครัวเรือน 0.34 หนวย ในแถวนอน

ที่ 30-32 แสดงวาครอบครัวที่มีฐานะปานกลางไดรับประโยชน
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จากแรงงานเกษตรถึงหนึ่งหนวยสูงกวาครัวเรือนรายไดสูง

ที่มีคา  0 .34 หนวย และครัว เรือนรายไดตํ่ าที่ ได เพียง 

0.06 หนวย 

 ตัวเลขในแถว a-g เปนผลจากการวิเคราะห

คาทวีคูณ (multiplier) โดยพิจารณาตามนัยยะทางเศรษฐกิจ

และหลักเศรษฐกิจพอเพียง ในกรณีนี้ใหความสําคัญตอการ

สรางมูลคาเพิ่ม (แถว b) ที่จะเปนตัวแทน (proxy) ของแนวคิด

ความพอประมาณ/ความมีเหตุผลได  ดังนั้นใน 48 ภาคสวนของ

ตําบลหนองชางคืน พบวาภาคแรงงานเกษตรสรางมูลคาเพิ่ม

ถึง 1.37 หนวยสูงกวาภาคอื่นๆ รองลงมา คือ แรงงานนอก

ภาคเกษตร 1.34 หนวย  ภาคการจางงานเกษตร (รับเงินเดือน) 

1.32 หนวย ภาคที่ดิน/สิ่งกอสราง  1.22 หนวย และแหลงทุน

ในพื้นที่ (ตลาดเชา)1.15 หนวย ในกรณีที่สนใจลดชองวาง

ความยากจน (แถว g) จะพบวาแหลงทุนในพื้นที่ (ตลาดเชา) 

เปนกิจกรรมที่มีผลตอการลดความยากจนสูงสุดถึง 1.09 หนวย

 จากตัวอยางขางตนชี้ใหเห็นไดชัดเจนวา ผลลัพธ

จากตาราง SEM จะชวยให อบต.หนองชางคืน ใชประกอบ

การตัดสินใจลงทุนคอนขางมากทําใหการคัดเลือกกิจกรรมที่มี

ผลกระทบสูง และเปนความตองการของชุมชน รวมทั้งสามารถ

ขยายการวิเคราะหไปถึงผลกระทบของการเปลี่ยนแปลง

การลงทุนไดอีกดวย  
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ตาราง SEM สามารถชวยใหการวางแผนของชุมชน/

ตําบล/จังหวัด/ภูมิภาค/ประเทศ เกิดความชัดเจนมากขึ้น 

เพราะช้ีใหเห็นผลกระทบของกิจกรรมหน่ึงๆ ซ่ึงเกิดจากวิธีการ

ที่เปนอยูในปจจุบัน และเมื่อเปรียบเทียบกับการประยุกตใช

ปรัชญาของเศรษฐกิจพอเพียงในแตละสถานการณ สามารถ

บอกไดวาผลกระทบตางๆ เปนเชนไร เชน ผลกระทบตอการ

จางงานจากกิจกรรมใดจะดีที่สุด หรือผลกระทบตอการสราง

รายไดรวม ผลกระทบตอการสรางมูลคาเพิ่ม ผลกระทบตอ

การกระจายรายได ผลกระทบตอการพัฒนาทรัพยากรมนุษย 

ผลกระทบตอการลดมลภาวะ หรือผลกระทบตอสวัสดิการ

สังคมที่ดีที่สุด ซึ่งชุมชนสามารถตัดสินใจไดดีขึ้น และ อบต.

สามารถเลือกโครงการที่แตละหมูบานนําเสนอไดอยาง

เหมาะสม รวมทั้งชวยใหการบริหารงบประมาณเกิดความ

โปรงใส เปนการสงเสริมหลักธรรมาภิบาลอีกดวย

นอกจากนั้น กระบวนการจัดทําตาราง SEM ยังกอ

ใหเกิดกระบวนการเรียนรู การจัดการความรูของคนในชุมชน 

เชน การวิเคราะหขอมูลเชิงลึกและเปนระบบ รูปญหา/อุปสรรค

ของทองถิ่นวาอะไรเปนปญหาหลัก ปญหารอง นําไปสูการ

กําหนดการใหความสําคัญตรงกับประเด็นของปญหาและ

เปาหมายที่ตองการแกไข ตลอดจนสรางการมีสวนรวมของ

ชุมชน เกิดความรู - รัก - สามัคคี ของคนในชุมชน

ดังนั้น ตาราง SEM จึงชวยเพิ่มประสิทธิภาพ

การวิเคราะหขอมูลเชิงปริมาณระดับตําบล และเปนจุดเริ่มตน

สําคัญในการเพิ่มขีดความสามารถของทองถิ่น ในการวิเคราะห

พื้นที่ เพื่อการวางแผนและการตัดสินใจลงทุนในโครงการ

พัฒนาตางๆที่จะนําไปสูความสมดุลและยั่งยืนตามปรัชญา

ของเศรษฐกิจพอเพียงตอไป 
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สถาบันเพื่อการวิจัยและสงเสริมเศรษฐกิจพอเพียง มหาวิทยาลัยเชียงใหม , รายงานฉบับสมบูรณ โครงการอบรมเชิง

ปฏิบัติการ “การเรียนรูเพื่อพัฒนาระดับตําบลอยางเปนรูปธรรมตามแนวปรัชญาเศรษฐกิจพอเพียง” เสนอตอ สํานักงาน

คณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ. สิงหาคม 2551



ตารางที่ 1 ผลิตภัณฑ์มวลรวมประชาชาติ (GDP)  ด้านการผลิต (ณ ราคาปีฐาน 2531) หน่วย: ร้อยละ

 2550 2551 2552
ทั้งปี ทั้งปี Q1 Q2 Q3 Q4 Q1 Q2 H1

เกษตร 1.8 5.0 3.1 8.6 9.6 1.6 3.4 -2.7 0.5

นอกภาคเกษตร 5.2 2.4 6.2 5.0 3.5 -4.9 -8.1 -5.0 -6.6

อุตสาหกรรม 6.2 3.9 9.5 7.7 6.1 -6.7 -14.4 -8.4 -11.4

ไฟฟ้าและประปา 5.1 4.3 5.9 5.8 2.9 2.5 -2.7 -0.8 -1.8

ก่อสร้าง 1.6 -4.7 1.1 -3.4 -4.5 -12.8 -7.9 2.5 -2.7

การขนส่งและสื่อสาร 5.9 -0.4 5.4 3.6 1.5 -10.6 -6.5 -7.6 -7.1

การเงิน 6.5 8.1 10.2 8.8 8.0 5.5 4.0 5.6 4.8

ค้าส่งและค้าปลีก 4.6 1.9 4.1 3.4 3.1 -3.2 -4.0 -3.3 -3.6

โรงแรมและภัตตาคาร 4.2 1.6 9.2 5.9 0.3 -7.7 -6.0 -5.6 -5.8

อื่น ๆ 3.4 0.0 -0.5 0.4 -0.4 0.7 0.1 -0.5 -0.2

GDP 4.9 2.6 6.0 5.3 3.9 -4.2 -7.1 -4.9 -6.0

ที่มา: สำานักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ, 24 สิงหาคม 2552

ตารางที่ 2 ผลิตภัณฑ์มวลรวมประชาชาติ (GDP)  ด้านการใช้จ่าย (ณ ราคาปีฐาน 2531) หน่วย: ร้อยละ

2550 2551 2552

ทั้งปี ทั้งปี Q1 Q2 Q3 Q4 Q1 Q2 H1
การใช้จ่ายรวม 2.7 2.2 2.3 1.6 1.7 3.3 -1.6 -1.2 -1.4

    ครัวเรือน 1.6 2.5 2.7 2.5 2.7 2.1 -2.5 -2.3 -2.4

    รัฐบาล 9.2 0.5 -0.4 -3.7 -2.9 11.0 3.6 5.9 4.8

การลงทุนรวม 1.3 1.1 5.4 1.9 0.6 -3.3 -15.8 -10.1 -12.9

   ภาคเอกชน 0.6 3.2 6.5 4.3 3.5 -1.3 -17.7 -16.1 -16.9

   ภาครัฐ 3.4 -4.8 1.9 -5.2 -5.5 -10.2 -9.1 9.6 0.5

การส่งออก 7.1 6.0 8.3 13.2 12.6 -8.9 -17.9 -22.8 -20.4

   สินค้า 6.7 2.9 11.1 5.6 4.9 -8.7 -12.4 -17.0 -14.5

   บริการ 8.9 6.0 8.3 13.2 12.6 -8.9 -17.9 -22.8 -20.4

การนำาเข้า 3.4 7.5 9.3 6.7 13.1 1.0 -31.6 -25.3 -28.4

   สินค้า 2.2 6.9 10.0 5.2 12.5 0.1 -36.1 -28.9 -32.4

   บริการ 8.6 10.0 6.9 13.7 16.2 4.6 -13.0 -9.4 -11.3

GDP 4.9 2.6 6.0 5.3 3.9 -4.2 -7.1 -4.9 -6.0

ที่มา: สำานักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ, 24 สิงหาคม 2552

ตารางที่ 3 การลงทุน หน่วย : ร้อยละ

2550 2551 2552
ทั้งปี ทั้งปี Q1 Q2 Q3 Q4 Q1 Q2 H1

ภาคเอกชน 0.6 3.2 6.5 4.3 3.5 -1.3 -17.7 -16.1 -16.9

    ก่อสร้าง -2.7 -0.2 0.4 1.3 -1.9 -0.7 -8.2 -7.5 -7.8

    เครื่องจักร เครื่องมือ 1.6 4.2 8.3 5.2 5.4 -1.4 -20.3 -18.5 -19.4

ภาครัฐ 3.4 -4.8 1.9 -5.2 -5.5 -10.2 -9.1 9.6 0.5

    ก่อสร้าง 6.0 -9.5 2.6 -8.0 -7.3 -26.2 -9.4 12.9 1.7

    เครื่องจักร เครื่องมือ -1.6 4.9 0.6 0.3 -1.6 24.6 -8.5 3.6 -1.9

การลงทุนรวม 1.3 1.1 5.4 1.9 0.6 -3.3 -15.8 -10.1 -12.9

ที่มา: สำานักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ, 24 สิงหาคม 2552

ตารางที่ 4 การใช้จ่ายครัวเรือน หน่วย : ร้อยละ

2550 2551 2552

ทั้งปี ทั้งปี Q1 Q2 Q3 Q4 Q1 Q2 H1

การใช้จ่ายของครัวเรือน 1.6 2.5 2.7 2.5 2.7 2.1 -2.5 -2.3 -2.4

  สินค้าคงทน -4.2 9.5 10.0 11.4 9.4 7.3 -18.1 -13.7 -8.5

  สินค้ากึ่งคงทน 1.3 1.7 3.7 3.3 3.3 -3.1 -8.1 -8.4 -1.7

  สินค้าไม่คงทน 3.6 0.6 2.4 1.2 -0.4 -1.1 -4.4 -1.7 0.9

   อาหาร 3.7 1.4 2.6 0.8 -0.1 2.4 2.5 -0.1 -3.6

   อื่น ๆ ที่ไม่ใช่อาหาร 3.6 0.6 2.4 1.2 -0.4 -1.1 -4.4 -2.9 5.6

 บริการ 0.6 3.0 -0.7 1.0 5.1 6.2 5.5 4.4 -15.9

ที่มา: สำานักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ, 24 สิงหาคม 2552  


