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กติติกรรมประกาศ 
 

ดุษฎีนิพนธ์เร่ือง “การส่งมอบบริการสาธารณะแนวใหม่ของการประปานครหลวง” น้ี     
เสร็จสมบูรณ์ส าเร็จลุล่วงไปไดด้้วยการให้ความช่วยเหลือและให้ค  าแนะน ารวมถึงยงัไดรั้บความ
เมตตาจากศาสตราจารย์ ดร.เอนก  เหล่าธรรมทัศน์ อาจารย์ท่ีปรึกษาหลัก และ ศาสตราจารย ์        
ดร.สมบูรณ์ สุขส าราญ อาจารย์ท่ีปรึกษาร่วมท่ีได้กรุณาสละเวลาในการให้ค  าแนะน าข้อคิดเห็น
ตรวจสอบ และแกไ้ขร่างดุษฎีนิพนธ์น้ีมาโดยตลอด ผูว้จิยัจึงขอกราบขอบพระคุณไว ้ณ โอกาสน้ี 

ผูว้ิจยัขอกราบขอบพระคุณ ศาสตราจารย ์ดร.ติน ปรัชญพฤทธ์ิ ท่ีกรุณาให้เกียรติเป็น
ประธานการสอบดุษฎีนิพนธ์ โดยมีศาสตราจารย ์(กิตติคุณ) ดร.สุเทพ  เชาวลิต รองศาสตราจารย ์
ดร.จุมพล หนิมพานิช และพลอากาศตรีหญิง ดร.จิราภรณ์  ศรีศิล เป็นกรรมการสอบดุษฎีนิพนธ์     
ท่ีไดก้รุณาให้ขอ้คิดเห็น ค าแนะน า และพิจารณาตรวจสอบเพื่อแกไ้ขดุษฎีนิพนธ์ฉบบัน้ีให้ถูกตอ้ง
สมบูรณ์ยิง่ข้ึน  

ในการน้ี ผูว้ิจยัขอขอบพระคุณ “การประปานครหลวง” ท่ีได้กรุณามอบทุนการศึกษา
บางส่วนให้แก่ขา้พเจา้เพื่อให้ขา้พเจา้มีก าลงัใจท่ีจะมุ่งมัน่และตั้งใจจดัท าเล่มดุษฎีนิพนธ์น้ีรวมถึง
ผูบ้ริหารและเพื่อนร่วมงานทุกท่านที่ไดใ้ห้ก าลงัใจการเรียนของขา้พเจา้ในคร้ังน้ีเช่นกนั และท่ี
ขาดเสียไม่ได ้ขอขอบคุณคณาจารย ์เจา้หนา้ท่ี เพื่อน ๆ พี่ ๆ และนอ้ง ๆ ชาวสถาบนัรัฐประศาสนศาสตร์ 
วทิยาลยัรัฐกิจ มหาวทิยาลยัรังสิต ทุกท่าน ท่ีคอยเป็นก าลงัใจให้แก่กนัและกนั ร่วมทุกขร่์วมสุข และ
ใหค้วามช่วยเหลือเก้ือกูลกนัตลอดมา 

ทา้ยท่ีสุดน้ี ผูว้ิจยัขอกราบขอบพระคุณ คุณพ่อสมศกัด์ิ  ช่ืนประเสริฐสุข คุณแม่ทศันีย ์  
ช่ืนประเสริฐสุข และญาติพี่น้องทุกคน เป็นอย่างสูงที่คอยห่วงใยและให้ก าลงัใจแก่ขา้พเจา้มา
โดยตลอด อีกทั้งยงัให้การสนบัสนุนผูว้ิจยัในทุก ๆ เร่ือง เพื่อรอความส าเร็จของผูว้ิจยัและเป็น
แรงใจที่ส าคญัจนท าให้ผูว้ิจยัมีเวลา ก าลงักาย ก าลงัใจ และสติปัญญาในการท าดุษฎีนิพนธ์ฉบบัน้ี
ส าเร็จลุล่วงไปไดด้ว้ยดี 

 
 

ธิดารัตน์  ช่ืนประเสริฐสุข 
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ข 

 

 

5707865 :  สาขาวชิาเอก: รัฐประศาสนศาสตร์; ปร.ด. (รัฐประศาสนศาสตร์) 
ค าส าคัญ : การประปา, บริการสาธารณะ, การมีส่วนร่วม 
 ธิดารัตน์  ช่ืนประเสริฐสุข: การส่งมอบบริการสาธารณะแนวใหม่ของการประปานครหลวง 
(NEW PUBLIC SERVICE DELIVERY OF METROPOLITAN WATERWORKS AUTHORITY 
OF THAILAND) อาจารย์ที่ปรึกษาหลัก: ศาสตราจารย์ (พิเศษ) ดร.เอนก  เหล่าธรรมทัศน์ อาจารย์
ทีป่รึกษาร่วม: ศาสตราจารย์ ดร.สมบูรณ์  สุขส าราญ, 184 หน้า 
 
 การวิจยัคร้ังน้ีมีวตัถุประสงค์เพื่อศึกษาเปรียบเทียบระบบการบริการสาธารณะด้าน
น ้าประปาในรูปแบบต่าง ๆ ทั้งในและต่างประเทศ เพื่อเสนอแนวทางการให้บริการสาธารณะ
ที่เหมาะสมต่อการประปานครหลวง (กปน.) งานวิจยัช้ินน้ี ใช้ระเบียบวิธีการวิจยัเชิงคุณภาพและ
ออกแบบการวิจยัโดยใช้วิธีการศึกษาเฉพาะกรณี ก าหนดหน่วยในการวิเคราะห์ คือ ระบบการ
บริการสาธารณะสาธารณูปโภคด้านน ้ าประปา 4 ระบบ ได้แก่ ระบบการประปาภาครัฐ/ราชการ 
ระบบการประปาภาครัฐวสิาหกิจ ระบบการประปาภาคเอกชนและระบบการประปาภาคประชาชน 
ทั้งในประเทศไทยและต่างประเทศ  
 
 ผลการวิจยั พบวา่ แนวทางการส่งมอบบริการสาธารณะท่ีเหมาะสมต่อการประปานครหลวง
ในอนาคต ประกอบไปดว้ย 1) ดา้นการบริหารจดัการส่ิงแวดลอ้มภายในองคก์าร ไดแ้ก่ การจดัการ
แหล่งน ้ าดิบใหม่ การบูรณาการรวมระบบการผลิตน ้าประปาและการบ าบดัน ้าเสียร่วมกนั การลงทุน
เปล่ียนท่อใหม่เพื่อลดน ้ าสูญเสีย การสร้างนวตักรรมในกระบวนการผลิตและสูบจ่ายน ้ าประปา 
การประยุกตน์ าเทคโนโลยีและสารสนเทศเขา้มาใชใ้นกระบวนการด าเนินงานตลอดจนการลงทุน
ขยายธุรกิจเพื่อรองรับความเส่ียง 2) ดา้นการมีส่วนร่วมของประชาชน/พลเมือง ไดแ้ก่ การประยุกต์ใช้
หลกัของการมีส่วนร่วมของประชาชนเขา้มาใช้ในการร่วมบริการจดัการบริการสาธารณะ 
การส่งเสริมให้เกิดความตระหนักด้านจิตสาธารณะและความเป็นพลเมือง การผลกัดนัให้เกิด
การร่วมจดัตั้งกลุ่มเครือข่ายจิตอาสาและการรณรงค์ให้เกิดการใช้น ้ าอย่างประหยดัและรู้คุณค่า 
3) ด้านการส่งเสริมให้เกิดสังคมพลเมืองท่ีมีความเป็นมืออาชีพและมีจรรยาบรรณในการท างาน 
และ 4) ดา้นการอนุรักษ์ส่ิงแวดลอ้มไดแ้ก่ การส่งเสริมให้ประชาชนเกิดจิตส านึกด้านการอนุรักษ์
ส่ิงแวดลอ้มดา้นทรัพยากรน ้ าและน ้ าประปาในสังคมไทย รวมถึงการใชก้ลยทุธ์การสร้างคุณค่าร่วม
ระหวา่งธุรกิจกบัสังคม (Creating Shared Value: CSV) เขา้มาประยกุตใ์ชใ้นการด าเนินกิจการ 
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 This qualitative study aims to study and compare water service delivery systems 
between and among domestic and international organizations, to propose an appropriate future 
approach for the public service delivery to the Metropolitan Waterworks Authority of Thailand 
(MWA). The research design was based on the use of case studies. The analysis emphasized four 
operational systems in Thailand and other countries: 1) public or governmental waterworks, 2) public 
enterprise waterworks, 3) private waterworks, and 4) civil society waterworks. 
 
 It was found that the appropriate approaches which were suitable for Metropolitan 
Waterworks Authority of Thailand (MWA) in the future were characterized by the following 
factors: 1) Management of their internal environment including management of new raw water 
sources, integration of the production systems of water supply and water treatment, the 
investment in new pipelines to prevent water loss, the creation of innovative water  production 
and distribution, the application of information technology to the operation  as well as the 
expansion of the business to meet possible risks; 2) Public involvement including public 
involvement in the management of public services, the promotion of public-mindedness and 
citizenship, the establishment of networks of volunteers and the initiation of campaigns for the 
enhancement of the public awareness of economic uses and importance of water; 3) Promotion of 
a society of professionalism and professional ethics; and 4) Environmental conservation including 
the promotion of public awareness water resources and water supply in the Thai society, the use 
of strategies to create shared value between business and society in the operation. 
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บทที ่1 
 

บทน ำ 
 
การใหบ้ริการสาธารณะจดัเป็นภารกิจโดยตรงของภาครัฐท่ีจะตอ้งด าเนินการจดัท าให้กบั

ประชาชนท่ีอยู่อาศยัภายในประเทศนั้น ๆ เพื่อให้ประชาชนของประเทศนั้นได้รับความมัน่คง 
ปลอดภยัและสะดวกสบายในการด ารงชีพตามปกติ หากมองไปที่ระบบดา้นการสาธารณูปโภค
ขั้นพื้นฐานนั้น โดยเฉพาะทรัพยากรด้านน ้ าประปา อาจกล่าวไดว้่าองค์การภาครัฐวิสาหกิจท่ีได้
ประกอบกิจการให้บริการสาธารณะเก่ียวกบัสุขอนามยัดา้นการจดัให้มีน ้ าสะอาดทัว่ถึงและพอเพียง 
พร้อมทั้งส่งมอบบริการดงักล่าวสู่ประชาชนชาวเมืองมหานครอย่างมัน่คงอยา่ง การประปานครหลวง 
นั้นมีบทบาทส าคญัและด าเนินกิจการมาอย่างยาวนาน การประปานครหลวง โดยจากอดีตจนถึง
ปัจจุบนั ประเทศไทยไดมี้การจดัท าบริการสาธารณะดา้นน ้ าประปาในหลาย ๆ รูปแบบ มีการรับเอา
แนวคิดการบริหารงานตั้งแต่แบบรัฐประศาสนศาสตร์แบบดั้งเดิมที่เน้นการบริหารจดัการแบบ
รวมสู่ศูนยก์ลาง ภาครัฐผลิตบริการเพื่อให้ประชาชนมาเป็นผูค้อย รับบริการเท่านั้น ท าให้เกิด
ความไม่พึงพอใจในการไดรั้บบริการ จนมาถึงจุดเปลี่ยนในการบริหารราชการที่รับเอาแนวคิด
การบริหารงานแบบการจดัการภาครัฐแนวใหม่ของภาคเอกชนเขา้มาปรับใช้ เกิดการบริหารงานใหม่
โดยมองประชาชนจากผูค้อยรับบริการเป็นเสมือนลูกคา้ท่ีเขา้มารับบริการเพื่อให้เกิดความพึงพอใจและ
พร้อมท่ีจะแข่งขนัในตลาดได ้ถึงแมว้่าจะเกิดปัญหาด้านการอุปโภคและบริโภครวมไปถึงการให้บริการ
สาธารณะดา้นทรัพยากรน ้ าประปาตลอดมา เมื่อพิจารณาจากขอ้ร้องเรียนและยงัขาดความเช่ือมัน่
ในบริการของการประปานครหลวง ซ่ึงผูว้ิจยัคาดว่ามีสาเหตุมาจากท่ีประชาชนส่วนใหญ่ยงัไม่มี
จิตส านึกสาธารณะหรือมีความเป็นจิตอาสาในการดูแลดา้นทรัพยากรน ้ าประปาเท่าท่ีควร แต่ก็ยงัมี
ประชาชนบางส่วนท่ีมีความคิด มีการปฏิบติัและมีความพร้อมท่ีจะแสดงออกเพื่อผลประโยชน์ส่วน
ร่วมอยู่บา้ง การประปานครหลวงจึงควรท่ีจะน าแนวคิดการบริการสาธารณะแนวใหม่มาปรับใช้ 
โดยเนน้ย  ้าในความเป็นพลเมืองของประชาชน ร่วมมือร่วมใจกนัแกไ้ขปัญหาส่วนร่วม ซ่ึงผูว้ิจยั
เห็นวา่ นอกจากที่จะน าแนวคิดการบริหารงานแบบการจดัการภาครัฐแนวใหม่มาประยุกตใ์ชใ้น
การด าเนินกิจการของการประปานครหลวงแลว้นั้น ควรท่ีจะน าแนวคิดรัฐประศาสนศาสตร์พลเมือง
ในการสร้างประชาชนให้มีความเป็นพลเมืองอย่างแทจ้ริงในทุกภาคส่วนมาช่วยเสริมแรงอีกดว้ย
เช่นกนั ร่วมสร้างประชาชนชาวไทยให้เป็นพลเมืองไทยท่ีมีความเป็นมืออาชีพ มีจิตส านึกสาธารณะ 
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รักษาทรัพยากรดา้นน ้ าประปา ซ่ึงอาจจะตอ้งมีผลตอบแทนเชิงเหน่ียวน า หรือจะตอ้งปลูกฝังสั่งสอน 
อบรมขดัเกลา หรือจดัตั้งคณะอาสาสมคัรข้ึนหรือไม่นั้น คงจะตอ้งมาหาค าตอบกนัต่อไป 

 
ในงานวิจยัน้ี ให้ความส าคญัไปท่ีการศึกษาเปรียบเทียบระบบการบริการสาธารณะดา้น

น ้ าประปาในรูปแบบต่าง ๆ ทั้ งในและต่างประเทศจะท าให้สามารถวิเคราะห์หาแนวทางการ
ให้บริการสาธารณะท่ีเหมาะสมต่อ การประปานครหลวงในอนาคต เพื่อท าให้เกิดการบูรณาการ
อยา่งย ัง่ยืนมีน ้าประปาบริโภคและอุปโภคสืบไปโดยเร่ิมตน้ท่ีบริการสาธารณะของการประปานครหลวง
ก่อนท่ีจะสามารถพฒันาต่อยอดไปยงับริการสาธารณะดา้นอ่ืน ๆ ต่อไป ซ่ึงในส่วนแรกนั้นจะตอ้ง
มาท าความเขา้ใจเก่ียวกบับริบทของบริการสาธารณะให้ถ่องแทก่้อนท่ีจะก้าวสู่ความส าคญัและ
ปัญหาขององคก์ารการใหบ้ริการสาธารณะดา้นน ้าประปาในประเทศไทย 

  
1.1 บริบทของบริกำรสำธำรณะ 

 
บริการสาธารณะ (Public Service) เป็นภารกิจท่ีจ าเป็นในสังคมและจะตอ้งท าให้เกิดข้ึน

ควบคู่ไปพร้อม ๆ  กบัสังคมมนุษย ์เน่ืองจากมนุษยน์ั้นมารวมกนัอยูก่่อเกิดเป็นกลุ่มทางสังคมส่งผล
ให้เกิดภารกิจบางประการท่ีมิใช่มาจากการด าเนินการของปัจเจกบุคคลเท่านั้น แต่จะตอ้งท าให้เกิด
ประโยชน์ร่วมกนั หรือเรียกวา่ ประโยชน์ของสาธารณชนแก่ทุกคนท่ีอยูร่่วมในสังคมนั้น ๆ ดงันั้น 
โครงสร้างทางสังคมโดยเฉพาะจึงไดถื้อก าเนิดข้ึนเพื่อดูแลการผลิตสินคา้และบริการท่ีให้กบัคนใน
สังคม โดยองคป์ระกอบท่ีส าคญันั้น มี 2 ประการ คือ 1) เป็นกิจการท่ีภาครัฐเป็นผูจ้ดัหา ควบคุมและ
อ านวยการให้เกิดประโยชน์แก่ประชาชน แต่หากภาครัฐไม่มีความพร้อมท่ีจะท าก็สามารถให้ภาค
อ่ืน ๆ เขา้มาด าเนินการได้ โดยท่ีภาครัฐนั้นเปล่ียนสถานะมาเป็นผูท่ี้คอยควบคุมมาตรฐานการ
บริการและเอ้ืออ านวยความสะดวกให้ประชาชนไดรั้บผลประโยชน์ตอบแทนมากท่ีสุดรวมไปถึงมี
ความเดือดร้อนน้อยท่ีสุด และ 2) บริการสาธารณะนั้น ๆ จะตอ้งส่งผลให้เกิดสาธารณประโยชน์ 
ตรงตามความต้องการของประชาชนทั้งการมีชีวิตท่ีสุขสบายและมีความเป็นอยู่อย่างปลอดภยั 
แบ่งเป็น 2 ประเภท ได้แก่ บริการสาธารณะท่ีมีลกัษณะทางปกครองและทางอุตสาหกรรมและ
พาณิชยกรรมในประเทศไทยมีหลายหน่วยงานท่ีรับผิดชอบในการผลิตบริการสาธารณะ ประกอบ
ไปดว้ย ภาคราชการทั้งหน่วยราชการส่วนกลาง ส่วนภูมิภาคและส่วนทอ้งถิ่น ภาครัฐวิสาหกิจ 
ภาคองคก์ารมหาชน ภาคเอกชน ภาคประชาสังคม หรือองคก์ารพฒันาเอกชน และภาคประชาชน 
(สุรพร  เส้ียนสลาย, 2557, น. 5-9) สอดคลอ้งกบันนัทวฒัน์ บรมานนัท์ (2554, น.9-10, 85-97) 
ไดอ้ธิบายถึง ภารกิจหลกัของรัฐท่ีจะตอ้งด าเนินงานไว ้2 ดา้นดว้ยกนั คือ 1) ดา้นการรักษาความมัง่คง
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ความสงบเรียบร้อยของบา้นเมือง ซ่ึงถูกจดัเป็นการให้บริการสาธารณะในระดบัชาติอนัไดแ้ก่ 
ฝ่ายปกครอง ศาลและทหาร และ 2) ดา้นการจดัท าบริการสาธารณะเพื่อสนองความตอ้งการของ
ประชาชน แบ่งเป็นลกัษณะทางการปกครองเพื่อรักษาความสงบและการคลงัและลักษณะทาง
อุตสาหกรรมและพาณิชยกรรมเพื่อรักษาสภาพเดียวกบัเอกชน ซ่ึงอาจกล่าวไดว้า่ เป็นการให้บริการ
สาธารณะระดับท้องถ่ินเป็นผูด้  าเนินการหรือรัฐมอบให้บริการสาธารณะระดบัชาติให้ทอ้งถ่ิน
ด าเนินการ ทั้งน้ี อาจมีการให้บริการสาธารณะบางอย่างให้เอกชนร่วมด าเนินการอีกดว้ย เช่น 
การให้สัมปทานและให้องค์กรวิชาชีพเป็นผูจ้ดัท าโดยมีหลกัเกณฑ์พื้นฐานในการจดัท าบริการ
สาธารณะ 3 ประการ อนัประกอบดว้ย หลกัความเสมอภาค หลกัความต่อเน่ือง และหลกัว่าดว้ย
การปรับปรุงเปล่ียนแปลง ซ่ึงเป็นหลกัการพื้นฐานท่ีจะตอ้งเป็นมาตรฐานขั้นต ่าเป็นอย่างนอ้ยท่ีจะ
ถูกจดัท าข้ึน ส่วนหลกัเกณฑ์อ่ืน ๆ  ท่ีช่วยให้การจดัท าบริการสาธารณะเป็นไปตามเจตนารมณ์ของ
ฝ่ายปกครอง เพื่อท าให้มีประสิทธิภาพ บรรลุเป้าหมายท่ีจะท าให้ประชาชนสามารถด ารงชีวิตได้
อย่างอยู่ดีมีสุขนั้น ประกอบด้วยหลกัความเป็นกลางของบริการสาธารณะ หลกัการให้เปล่าของ
บริการสาธารณะ หลักความโปร่งใสของบริการสาธารณะ หลักเฉพาะแท้จริงของกฎหมาย
ท่ีเก่ียวกบับริการสาธารณะและโดยเฉพาะอยา่งยิ่งหลกัการมีส่วนร่วมของประชาชน ในการให้บริการ
สาธารณะของภาครัฐนั้นหากตอ้งการจะวดัวา่การจดับริการสาธารณะนั้นมีประสิทธิภาพเพียงใด 
ผูท่ี้สามารถให้ค  าตอบไดดี้ท่ีสุดก็คือ ประชาชนผูม้ารับบริการนัน่เอง ซ่ึงกระบวนการท่ีสามารถน า
มาใชไ้ด ้คือ การท่ีรัฐเปิดรับความคิดเห็นจากประชาชน ร่วมกนัวางแผน รวมไปถึงพฒันาศกัยภาพ
ของประชาชนให้มีความพร้อมท่ีจะเขา้มามีส่วนร่วมในการแสดงทรรศนะ ความคิดเห็นต่าง ๆ ไป
ประกอบการพิจารณานโยบายการตดัสินใจของรัฐ รวมทั้งการให้ประชาชนเขา้ร่วมกิจกรรมต่าง ๆ 
ท่ีมีผลต่อชีวติความเป็นอยูข่องตนเองท่ีดีข้ึน 

 
เม่ือมองในมุมของทางรัฐประศาสนศาสตร์นั้น เกิดการเปล่ียนแปลงบทบาทของการบริหาร

ภาครัฐให้สอดคลอ้งกบัการปกครองในยุคสมยัต่าง ๆ อีกเช่นกนั ตั้งแต่ยุค “รัฐประศาสศาสตร์
แบบดั้งเดิม (Old Public Administration : OPA)” ค.ศ. 1887 (ช่วงระหวา่ง ค.ศ.  1930-1968) นิยาม 
คือ การแยกการเมืองออกจากการบริหาร เนน้การรวมศูนยอ์  านาจท่ีส่วนกลาง มีการบริหารงานจาก
ระดบับนลงสู่ระดบัล่าง เน้นกฎระเบียบในการบริหารจดัการเพื่อให้เกิดประสิทธิภาพสูงสุดและ
มีการจา้งงานแบบตลอดชีพ ท าให้บุคลากรรู้สึกมีความมัน่คงในหนา้ท่ีการงานสามารถท างานตาม
ภารกิจได้อย่างเต็มท่ี ภาครัฐผลิตบริการให้แก่ประชาชนซ่ึงท าหน้าท่ีเป็นผูค้อยรับค าสั่งและเป็น
ผูป้ฏิบติัตามหรือเป็นเพียงผูรั้บผลประโยชน์ตามนโยบายท่ีรัฐตดัสินใจให้เท่านั้น ผลกระทบจากยุคน้ี
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ส่งให้เกิดความล่าช้าในการปฏิบติังาน อีกทั้งยงัท าให้องค์การเกิดความล้าสมยัคนไม่ยอมทุ่มเท
ใหก้บัการท างานเพราะมัน่คงเกินไป ประชาชนมีส่วนร่วมนอ้ยมาก 

 
ต่อมามีการน าแนวคิดอิทธิพลจากความส าเร็จทางธุรกิจและการบริหารแบบเอกชนเขา้มา

ประยุกต์ใช้ในการให้บริการของภาครัฐ จุดประสงค์เพื่อต้องการความยืดหยุ่นในการท างาน 
สามารถ    ท่ีจะก าหนดปรับเปล่ียนกฎระเบียบใหมี้ความคล่องตวัในการด าเนินงานมากข้ึน พิจารณา
เลิกจา้งหรือไม่ต่อสัญญาจา้งไดห้ากไม่ปฏิบติัตามเกณฑ์ท่ีก าหนดไว ้และวดัผลการด าเนินงานจาก
ผลการปฏิบติังาน โดยเฉพาะความพึงพอใจในการให้บริการด้านต่าง ๆ เน้นประสิทธิภาพและ
ประสิทธิผลขององคก์ารรวมไปถึงความคุม้ค่า เรียกวา่ ยคุ “การจดัการภาครัฐแนวใหม่ (New Public 
Management : NPM)” (ช่วงระหว่าง ค.ศ.1968-1980) โดยก าหนดให้ประชาชนมีฐานะเป็นลูกคา้ 
ก าหนดบทบาทภาครัฐให้เป็นผูป้ระกอบการท่ีมีประสิทธิภาพพร้อมส าหรับการแข่งขนัเพื่อสร้าง
ความพึงพอใจให้กบัประชาชนฐานะลูกคา้ผูม้าเขา้รับบริการมอบสินคา้สาธารณะท่ีดีท่ีสุดให้แก่
ประชาชนเท่านั้นรวมทั้งเร่ิมน าแนวคิดประชาธิปไตยท่ีเน้นการมีส่วนร่วมของประชาชนเขา้มา
ปรับปรุงการบริการให้มีประสิทธิภาพ เกิดความประหยดั แต่ประชาชนก็ยงัเป็นเพียงลูกคา้ท่ีมารับ
บริการเพื่อให้เกิดความพึงพอใจในการบริการท่ีไดรั้บเพียงอย่างเดียวยงัไม่ไดมี้ฐานะเป็นเจา้ของ
สินคา้และบริการและอีกทั้งยงัไม่ใช่เจา้ของระบบราชการอยู่ดี รวมไปถึงยงัไม่มีความเขา้ใจ
ในประโยชน์สาธารณะและประโยชน์เฉพาะส่วนของพวกตนท่ีสามารถเสริมหรือขดัแยง้ต่อ
ผลประโยชน์สาธารณะได้อย่างไร ประชาชนยงัขาดส านึกความเป็นพลเมืองในฐานะการเขา้มา
มีส่วนร่วมในบริการของรัฐ ยงัคงใช้เงินซ้ือบริการเพื่อสนองความตอ้งการตนเองจากรัฐ ซ่ึงเม่ือ
พิจารณาแลว้ อาจกล่าวไดว้่า การจดัการภาครัฐแนวใหม่นั้น ยงัไม่ไดใ้ห้ความส าคญักบัค่านิยม
ดา้นประชาธิปไตยแบบมีส่วนร่วมจากภาคประชาชนเท่าท่ีควร ทา้ยท่ีสุด ภาพของการบริหารจดัการ
ภาครัฐก็ยงัไม่แตกต่างกบัการบริหารจดัการภาคเอกชน (ปกรณ์  ศิริประกอบ, 2558, น. I-VI) 

 
ต่อมาไดม้ีแนวคิดยุค “การบริการสาธารณะแนวใหม่ (New Public Service : NPS)” 

(ช่วงระหวา่ง ค.ศ. 1980-ปัจจุบนั) ข้ึนมาเป็นคู่เทียบท่ีค่อนขา้งท่ีจะเหมาะสมและคู่ควร ท าให้การบริหาร
จดัการภาครัฐนั้นมีความแตกต่างกบัการบริหารจดัการภาคเอกชนอยา่งเห็นไดช้ดัเจน โดยรัฐไม่ตอ้ง
ควบคุมช้ีน าแต่มุ่งรับใชป้ระชาชน เนน้ไปท่ีค่านิยมทางประชาธิปไตย ในท่ีน้ีคือ การมีส่วนร่วมใน
การบริหารของประชาชนและชุมชน ท าให้ประชาชนมีความรู้ มีความเห็น มีวิสัยทศัน์ รักบา้นเมือง 
กระตือรือร้น ร่วมคิด ร่วมเสนอ ร่วมท ากับภาครัฐอีกทั้ งร่วมตรวจสอบรัฐอย่างเข้มแข็งและ
สร้างสรรค์อีกด้วย มองประชาชนเป็นเจา้ของบา้นเมือง ร่วมสร้างบา้นเมือง ร่วมคิด ร่วมกนัท า 
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ดงันั้น หนา้ท่ีหลกัของแนวคิดน้ีคือ รัฐรับใชป้ระชาชนพร้อมทั้งเสริมพลงัและกระจายอ านาจให้กบั
ประชาชนนั่นเอง เม่ือน าทั้งสองแนวคิดมารวมกนัทั้งการจดัการภาครัฐแนวใหม่และการบริการ
สาธารณะแนวใหม่ เกิดเป็นยุค “รัฐประศาสนศาสตร์พลเมือง (Civic  Public Administration : CPA)” เนน้
การสร้างความเป็นพลเมืองในทุกภาคส่วนทั้งภาครัฐ ภาคเอกชน ทอ้งถ่ินและชุมชน โดยภาครัฐน า
ภาคประชาชน ภาคประชาสังคม และภาคอ่ืน ๆ เขา้มามีส่วนร่วมในการแกปั้ญหาสาธารณะดว้ยกนั
เกิดเป็นสังคมพลเมืองท่ีเขม้แขง็ในยคุปัจจุบนัและอนาคตต่อไป (เอนก  เหล่าธรรมทศัน์และวลยัพร 
รัตนเศรษฐ, 2557, น. 31-48) 

 
ทั้งน้ี กระบวนทศัน์ทางรัฐประศาสนศาสตร์พลเมืองนั้นจะดีหรือไม่ ยอ่มข้ึนอยูก่บัปัจจยั

ทั้งปริมาณและคุณภาพของพลเมือง รวมไปถึงการออกแบบระบบรัฐประศาสนศาสตร์อนัจะส่งผล
ใหป้ระชาชนมีส านึกความเป็นพลเมืองสามารถท่ีจะเป็นก าลงัหลกัหรือเป็นอาสาสมคัรของประเทศ
ในทุกระดับและเพิ่มจ านวนข้ึนได้ พฒันาและบริหารบา้นเมืองไปในทางท่ีส่งเสริมต่อระบอบ
ประชาธิปไตยท่ีสนับสนุนให้ประชาชนหรือพลเมืองนั้นเข้ามาดูแลและช่วยพฒันาบ้านเมือง 
ท้องถ่ินและสังคมด้วยตนเองได้มากข้ึน นอกเหนือไปจากการมีรัฐบาลท่ีดีแล้วนั้น ประชาชน
สามารถท่ีจะปกครองตนเองไดม้ากข้ึนอีกด้วย เพื่อให้การบริหารบา้นเมืองเป็นไปเพื่อประโยชน์
สาธารณะโดยให้ประชาชนในฐานะ “พลเมืองท่ีมีความเป็นมืออาชีพ” เขา้มามีบทบาทในการร่วม
เขา้มาเป็นเจา้ของระบบราชการ ใชส้ติปัญญา ความกระตือรือร้นรวมทั้งความคิดสร้างสรรคใ์นการ
ร่วมพฒันาประเทศด้วยกนั ร่วมตดัสินใจ ก าหนดการบริหารงานเพื่อประโยชน์สาธารณะ สร้าง
ความสมดุลระหวา่งประโยชน์ส่วนตวัและประโยชน์สาธารณะต่อไปโดยไดอ้ธิบายถึงรายละเอียด
เชิงลึกในบทท่ี 2 

 

1.2 ระบบกำรให้บริกำรสำธำรณะด้ำนน ำ้ประปำในประเทศไทย 
 

บริบทการบริหารจดัการองคก์ารในแต่ละสถานท่ีท่ีเปล่ียนแปลงไปในแต่ละประเทศ ตาม
ยุคและสมยัของกระบวนทศัน์ทางรัฐประศาสนศาสตร์ท่ีกล่าวไปขา้งตน้นั้น ทุกองค์การไม่ว่าจะ
เป็นทั้งภาครัฐและภาคเอกชนต่างก็มีความตอ้งการท่ีจะพฒันาปรับปรุงและเปล่ียนแปลงตนเองอยู่
ตลอดเวลาและอยา่งต่อเน่ือง ซ่ึงเป็นผลมาจากปัจจยัหลายอยา่งทั้งภายนอกและภายในองคก์ารไม่วา่
จะเป็นรูปแบบการวางแผนองคก์าร โครงสร้างองคก์าร การกระจายอ านาจ ความสัมพนัธ์ กลยุทธ์ 
ขนาด บุคคลท่ีเก่ียวขอ้ง สภาพแวดลอ้มทางสังคม วฒันธรรม เศรษฐกิจ การเมืองการปกครอง รวม
ไปถึงเทคโนโลยีและการติดต่อส่ือสารไร้พรมแดน ฯลฯ (ณัฏฐพนัธ์  เขจรนนัทร์, 2545, น. 34-40) 
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ซ่ึงปัจจยัทั้งหลายเหล่าน้ีมีข้ึนก็เพื่อเป้าหมายสูงสุดคือให้องคก์ารสามารถท่ีจะด าเนินกิจการอยูร่อด
ต่อไปไดจึ้งตอ้งอาศยัการด าเนินงานภายใตปั้จจยัหลายประการในการเพิ่มประสิทธิภาพขององคก์าร
ในการแข่งขนั ซ่ึงรวมไปถึงการเขา้มามีส่วนร่วมของเอกชนและโดยเฉพาะอยา่งยิ่งภาคประชาชน 
(สุเทพ  เชาวลิต, 2552, น. 4-5, 2557, น. 3) ท่ีมีสิทธิของความเป็นพลเมืองอีกด้วย โดยบริการ
สาธารณะท่ีส าคัญของไทยท่ี ส่งผลกระทบต่อชีวิตและความเป็นอยู่ ต่อสั งคมไทยด้าน
ทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดล้อมด้านทรัพยากรน ้ าท่ีเป็นขอ้มูลส าคญั คือ “การประปา” ถูก
จดัเป็นบริการสาธารณะในลกัษณะรูปแบบทางอุตสาหกรรมและพาณิชยกรรมระดบัทอ้งถ่ินดา้น
สุขอนามยัประเภทการจดัให้มีน ้ าสะอาด เพราะน ้ าประปาเป็นปัจจยัพื้นฐานท่ีประชาชนตอ้งการ
น ามาเพื่ออุปโภคและบริโภค ซ่ึงมีแนวโน้มผนัแปรปริมาณการใช้ไปตามสภาพการขยายตวัของ
เศรษฐกิจและประชากรท่ีเพิ่มข้ึนโดยเฉพาะอยา่งยิ่งในภาคอุตสาหกรรม รวมไปถึงสภาพภูมิอากาศ
และภยัพิบติัทางธรรมชาติโดยกระบวนการท างานหลกัของน ้ าประปาตั้งแต่ตน้น ้ า กลางน ้ าจนถึง
ปลายน ้ านั้นมีหลายส่วนประกอบดว้ยกนัและหากจะตอ้งน ามาพิจารณาร่วมกบักิจกรรมต่าง ๆ ท่ีเกิดข้ึน
ใน “ห่วงโซ่อุปทาน” หรือท่ีเรียกวา่ Supply Chain อนัมีความหมายถึงการวางแผนและการควบคุม
การไหลของวตัถุดิบทั้งหมด (Raw Materials) จากผูจ้ดัส่งวตัถุดิบ (Supplier) ไปยงัผูผ้ลิต (Manufacturer) 
และผูก้ระจายสินคา้ (Distributor/Retailer) ไปยงัผูบ้ริโภค (Consumer) (กิตติ จุติวิโรจน์, 2553) ดงั
รูปท่ี 1.1 ต่อไปน้ี 

 
 

รูปท่ี 1.1 แสดงกิจกรรมการไหลของวตัถุดิบในห่วงโซ่อุปทาน 
ท่ีมา: Southwest Wisconsin Technical College, 2017 

 
จากรูปท่ี 1.1 สามารถอธิบายไดว้า่ กิจกรรมหลกัในห่วงโซ่อุปทานนั้นประกอบไปดว้ย 2 

ส่วนหลกั ๆ ด้วยกนัคือ 1) การแปรสภาพวตัถุดิบให้มีความแตกต่างไปจากเดิมหรือก็คือการเพิ่ม
มูลค่าของวตัถุดิบให้กบัตวัสินคา้นัน่เอง และ 2) การขนส่ง จดัเก็บ จดัซ้ือและการหมุนเวียนวตัถุดิบ
ภายในหน่วยงานหรือก็คือการท าใหว้ตัถุดิบมีการไหลในระบบจากแหล่งผลิตไปยงัผูบ้ริโภคนัน่เอง 
โดยสามารถท่ีจะอธิบายท่ีมาของห่วงโซ่อุปทานของน ้าประปาตามกระบวนการผลิตโรงผลิตน ้าของ 
การประปานครหลวงและการประปาส่วนภูมิภาค ในบางพื้นท่ีไดเ้ป็นอย่างดี ดงัรูปท่ี 1.2 และ 1.3 
ดงัน้ี 
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รูปท่ี 1.2 แสดงห่วงโซ่อุปทานน ้าประปาตามกระบวนการผลิตของการประปานครหลวง 

ท่ีมา: การประปานครหลวง, 2557 
 

ตน้น ้ า–แหล่งน ้ าดิบไม่วา่จะเป็นน ้ าจากผิวดินหรือใตดิ้น ต่างก็มีจุดก าเนิดมาจากป่าตน้น ้ า
เหมือนกนั ป่าชุ่มช้ืนท าให้เกิดฝนตก พื้นดินอุม้น ้ าก่อเกิดน ้ าบาดาล น ้ าฝนไหลจากภูเขารวมตวัเป็น
ล าธารไหลรวมลงสู่แม่น ้ าไหลผ่านพื้นท่ีเกษตรชุมชนเมืองพื้นท่ีประมงน ้ าจืด ซ่ึงการดูแลรักษา
แม่น ้ าผา่นการรณรงคไ์ม่ให้ทิ้งสารเคมีจากการเกษตรและโรงงานอุตสาหกรรม รวมถึงการทิ้งขยะ
จากครัวเรือนนั้นเป็นอีกวธีิการหน่ึงในการช่วยกนัรักษาคุณภาพน ้าและระบบนิเวศน์อีกทางหน่ึงดว้ย 

 
กลางน ้ า–ระบบท าความสะอาดน ้ าข้ึนกบัคุณภาพของน ้ าดิบเป็นส าคญั เน่ืองจากน ้ าใน

แม่น ้ าหรือน ้าบาดาลจะถูกสูบล าเลียงตามคลองประปาหรือตามท่อจะตอ้งผา่นกระบวนการท าความ
สะอาดทั้งก าจดัสารแขวนลอย ก าจดัสารละลายและฆ่าเช้ือโรค ซ่ึงแต่ละท่ีอาจจะเลือกใช้วิธีการ
อยา่งใดอยา่งหน่ึงข้ึนกบัคุณภาพน ้ าดิบท่ีน ามาใชผ้ลิตดงัท่ีกล่าวไปขา้งตน้น ้ าท่ีไดจ้ากการผลิตจะถูก
ส่งไปพกัท่ีถงัเก็บน ้าใสต่อไป 

 
ปลายน ้ า–ระบบขนส่งและแจกจ่ายน ้าน ้ าจากถงัพกัน ้ าใสจะถูกสูบส่งไปยงัโรงสูบน ้ าตาม

สถานท่ีจ่ายต่าง ๆ  และสูบจ่ายผา่นระบบท่อส่งจ่ายน ้าประปาไปยงัประชาชน/ผูใ้ชน้ ้ า/ผูบ้ริโภคผา่น
มาตรวดัน ้ าทั้งภาคครัวเรือนและอุตสาหกรรมต่อไปไม่ว่าระบบท่อขนส่งจะเป็นแบบไหลเองตาม
ธรรมชาติหรือใชเ้คร่ืองสูบน ้า แบบรางเปิดหรือรางปิด จ าเป็นตอ้งอาศยัหลกัชลศาสตร์พิจารณาดว้ย 
อีกทั้งการสร้างอ่างเก็บส ารองน ้าเม่ือเกิดเหตุฉุกเฉินข้ึน (มัน่สิน  ตนัฑุลเวศม,์ 2538, น. 3-11) 

 
 

ต้นน ำ้ กลำงน ำ้ ปลำยน ำ้ 
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ในทางประวติัศาสตร์ไทยนั้น การใชน้ ้ าประปามีตน้ก าเนิดมาตั้งแต่พบบ่อน ้าท่ีในสมยักรุง
สุโขทยั วิวฒันาการวางท่อสู่เมืองหลวงในสมยักรุงศรีอยุธยา และการก่อก าเนิดระบบสาธารณูปโภค
เพื่อให้บริการสาธารณะแก่ประชาชนในสมยักรุงรัตนโกสินทร์ โดยพระราชด าริของลน้เกลา้รัชกาลท่ี 5
พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกล้าเจา้อยู่หัว ในการจดัตั้งการประปาแห่งแรกในประเทศไทยข้ึน
ภายในเขตพระนคร ด าเนินกิจการต่อมาจนเป็น “การประปานครหลวง หรือ กปน.” ในปัจจุบนั 
ให้บริการในเขตพื้นท่ีกรุงเทพฯ นนทบุรี และสมุทรปราการ ต่อมาความตอ้งการน ้ าสะอาดและ
สุขอนามยัของประชาชนในชนบทก็เป็นส่ิงส าคญัที่ภาครัฐตระหนกัถึง ดงันั้น จึงไดม้ีการจดัตั้ง
การประปาชนบทในบริบทของกองประปาภูมิภาค กรมโยธาธิการ กระทรวงมหาดไทย จ านวน 185 
แห่ง แต่ละแห่งดูแลผูใ้ช้น ้ าในชุมชนที่มีจ  านวนตั้งแต่ 5,000 คนข้ึนไป และกองประปาชนบท 
กรมอนามยั กระทรวงสาธารณสุขจ านวน 550 แห่งแต่ละแห่งดูแลผูใ้ช้น ้ าในชุมชนที่มีจ  านวน
ตั้งแต่ 1,000 - 5,000 คน ต่อมาไดมี้การปรับปรุงเปล่ียนแปลงรูปแบบจนกลายเป็น “การประปาส่วน
ภูมิภาค หรือ กปภ.” ในปัจจุบนั ให้บริการครอบคลุมเขตพื้นท่ีในจงัหวดัต่าง ๆ ยกเวน้ 3 จงัหวดั
ขา้งตน้ในส่วนประชาชนท่ีเหลือและพื้นท่ีเขา้ถึงยากนั้นยงัมี “การประปาเทศบาล หรือ การประปา
หมู่บา้น” (วิเชียร  จุ่งรุ่งเรืองและเทวารักษา  เครือคลา้ย, 2548, น. 14-16) และ “การประปาภูเขา” 
ซ่ึงอยูภ่ายใตก้ารบริหารจดัการขององคก์ารปกครองส่วนทอ้งถ่ิน หรือบางแห่งมีการบริหารจดัการ
โดยประชาชนในชุมชนนั้น ๆ ดว้ยตนเองท าหนา้ท่ีในการให้บริการสาธารณะดา้นการประปาจนถึง
ปัจจุบนั โดยไดอ้ธิบายถึงรายละเอียดเชิงลึกในบทท่ี 3 
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รูปท่ี 1.3 แสดงห่วงโซ่อุปทานน ้าประปาตามกระบวนการผลิตของการประปาส่วนภูมิภาค 
ท่ีมา: การประปาส่วนภูมิภาค, 2560 

 

ต้นน ำ้ 

กลำงน ำ้ 

ปลำยน ำ้ 
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เพราะฉะนั้น องคก์ารท่ีรับหน้าท่ีในการบริหารจดัการทรัพยากรดา้นน ้ าประปาจะตอ้งมี
หลกัในการบริหารท่ีดีและเหมาะสมกบับริบทท่ีแตกต่างกนั ส่งผลให้รูปแบบขององคก์ารในแต่ละ
สถานท่ีนั้นมีความแตกต่างกนัในงานวิจยัน้ีขอให้นิยามขององค์การดา้นการบริหารประปาในการ
เช่ือมโยงกบัการเปล่ียนกระบวนทศัน์ทางรัฐประศาสนศาสตร์ ดงัน้ี 

 
1) การประปาภาครัฐ/ราชการ หมายถึง องคก์ารท่ีมีการบริหารงานและมีความเป็นเจา้ของ

โดยภาครัฐบาล 
2) การประปาภาครัฐวสิาหกิจ หมายถึง องคก์ารท่ีมีความเป็นเจา้ของโดยภาครัฐบาลถือหุ้น

มากกวา่ร้อยละ 50 ข้ึนไป ส่วนท่ีเหลือจะเป็นบริหารงานของภาคเอกชน 
3) การประปาภาคเอกชน หมายถึง องค์การท่ีส่วนใดส่วนหน่ึงหรือทั้งหมด มีบริหารงาน

โดยภาคเอกชน 
4) การประปาภาคประชาชน หมายถึง องคก์ารท่ีมีการบริหารงานโดยประชาชนในพื้นท่ี

ใหบ้ริการ หรือคนในชุมชนของตนเองเป็นผูด้  าเนินงานโดยไดอ้ธิบายถึงรายละเอียดเชิงลึกในบทท่ี 4 
 

1.3 ควำมส ำคญัของทรัพยำกร “น ำ้” สู่ “น ำ้ประปำ” ของกำรประปำนครหลวง 
 

เม่ือกล่าวถึงค าว่า “น ้ า” เป็นหน่ึงในทรัพยากรท่ีมีคุณค่ามากท่ีสุดชนิดหน่ึง และมีความ
จ าเป็นต่อส่ิงมีชีวิตทุกชนิดทั้งต่อชีวิตคน พืชและสัตว ์ไม่วา่จะมีขนาดเท่าไหร่และอาศยัอยูส่่วนใด
ของโลก น ้ าเป็นองค์ประกอบที่ใหญ่ท่ีสุดของโลกครอบคลุมพื้นที่ถึงร้อยละ 70 ของพื้นผิวโลก 
คิดเป็นปริมาณกว่า 340 ลา้นลูกบาศก์ไมล์ แบ่งประเภทไดเ้ป็นน ้ าทะเลร้อยละ 97 น ้ าจืด ร้อยละ 2 
และน ้ าแข็งขั้วโลกร้อยละ 1 สามารถท่ีจะน ามาใช้ประโยชน์ทั้งในการอุปโภคและบริโภคภายใน
บ้านเรือนรวมไปถึงการประกอบกิจกรรมต่าง ๆ ไม่ว่าจะเป็นทางการคมนาคม การประมง 
การเกษตรกรรม อุตสาหกรรม การผลิตพลงังานไฟฟ้า หรือแมก้ระทัง่ใชใ้นการท่องเท่ียวพกัผ่อน 
เช่น ว่ายน ้ า แล่นเรือ ตกปลา ฯลฯ แต่กลับได้รับความส าคัญน้อยท่ีสุดเม่ือเปรียบเทียบกับ
ทรัพยากรธรรมชาติชนิดอ่ืน ๆ ทั้งท่ีน ้ าเป็นองค์ประกอบท่ีส าคญัในการด ารงชีพ ซ่ึงเป็น 1 ในปัจจยั 4 
ท่ีส่ิงมีชีวิตตอ้งการเพราะหากปราศจากน ้ าก็ปราศจากชีวิต (ณรงศกัด์ิ  ธนวิบูลยช์ยั, 2544, น. 227) 
ซ่ึงสอดคลอ้งกบัหลกัฐานทางประวติัศาสตร์ท่ีวา่ การตั้งถ่ินฐานของมนุษยม์กัจะถูกก าหนดข้ึนจาก
ปัจจยัด้านท่ีตั้งของแหล่งน ้ าเป็นหลกัมาตั้งแต่สมยัประมาณ 3,300 ปีก่อนคริสต์ศกัราช โดยชาว
อียปิตไ์ดพ้ฒันาระบบคนักั้นน ้าและคลองส่งน ้ารวมไปถึงระบบระบายน ้าข้ึนมาใชง้าน นบัไดว้า่เป็น
ระบบตน้แบบทางวศิวกรรมท่ีเก่ียวขอ้งกบัน ้าในยคุเร่ิมแรก 
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รูปท่ี 1.4 แสดงความส าคญัของทรัพยากรน ้าและน ้าประปา 
ท่ีมา: Pron_one, 2560 ; สถานีข่าวโทรทศัน์ TNN24, 2558 

 
กล่าวไดว้่า ทรัพยากร “น ้ า” จึงเป็นท่ีตอ้งการอยา่งมากและการไดม้าซ่ึงน ้ าท่ีสะอาดและ

เพียงพอต่อการอุปโภคและบริโภคส าหรับชุมชนท่ีอยู่อาศยัในแต่ละทอ้งถ่ินของตนเองนั้น มนุษย์
จ  าเป็นท่ีจะตอ้งหาวิธีการบริหารจดัการน ้ าอย่างเป็นระบบ อนัประกอบไปด้วยการวางแผนจดัหา
แหล่งน ้ าดิบไม่วา่แหล่งน ้ านั้นจะมาจากน ้ าผิวดินหรือน ้ าใตดิ้นก็ตาม การออกแบบระบบขนส่งน ้ า
และระบบปรับปรุงคุณภาพน ้ าให้สะอาดรวมไปถึงการก่อสร้างโรงกรองน ้า ทา้ยท่ีสุดคือ การใหบ้ริการ
จดัการระบบท่อแจกจ่ายน ้ าสะอาดท่ีผลิตไดอ้ยา่งมีคุณภาพ ต่อเน่ืองและทัว่ถึงสู่มือผูบ้ริโภคทุกคน 
(ทวศีกัด์ิ  วงัไพศาล, 2554, น. 1-4) 

 
โดยเฉพาะอยา่งยิ่ง “น ้ าประปา” อาจถือไดว้า่เป็นทรัพยากรอีกดา้นหน่ึงที่มีความส าคญั

ในการด ารงชีวติของมนุษยทุ์กคนเช่นกนัเน่ืองจากเป็น “น ้ าท่ีผา่นกระบวนการท าให้สะอาดปราศจาก
เช้ือโรค แลว้จ่ายไปใหป้ระชาชนบริโภคใชส้อย” (ส านกังานราชบณัฑิตยสภา, 2560) โดยในปัจจุบนั
ทรัพยากรน ้ ารวมไปถึงน ้ าประปาท่ีมี เ ร่ิมตกอยู่ในสภาวะขาดแคลนอีกเช่นกัน ซ่ึงมีสาเหตุ
ท่ีหลากหลายไม่วา่จะเป็นในเร่ืองของแหล่งน ้ามีตน้ทุนท่ีจ ากดั ในท่ีน้ีหมายถึงน ้าท่ีมาจากฟ้า (น ้าฝน 
หิมะ ฝนเทียม) บนดิน (น ้ าตก คลอง แม่น ้ า ทะเลสาบ) และใตดิ้น (น ้ าบาดาล) ปริมาณน ้ าท่ีมีจะ
ข้ึนกบัสภาพภูมิศาสตร์ของแต่ละพื้นท่ีท่ีแตกต่างกนัไป รวมไปถึงการผนัแปรของสภาพภูมิอากาศ
และส่ิงแวดล้อม ส่งผลให้ฤดูกาลเปล่ียนแปลงได้ เกิดภัยทางธรรมชาติ เช่น อุทกภัย เป็นต้น 
นอกจากน้ี ยงัมีการปนเป้ือนสารพิษและเกิดมลพิษทางน ้ า ท าใหน้ ้ าเน่าเสียและเป็นพิษ ยากต่อการบ าบดั
มีความตอ้งการใช้น ้ ามากข้ึนอนัเน่ืองมาจากการเพิ่มข้ึนของประชากรและขยายตวัของเศรษฐกิจ 
มีการใช้น ้ าผิดประเภทหรือผิดวตัถุประสงค์ มีการใช้น ้ าเกินความจ าเป็นไม่มีประสิทธิภาพและ
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ไม่ประหยดั ปล่อยปะละเลยให้เกิดร่ัวไหลและสูญเสียทรัพยากรน ้าท่ีมีค่าโดยไม่แจง้หน่วยงาน
ที่เก่ียวขอ้งซ่ึงเท่ากบัเป็นการปล่อยให้เสียไปโดยเปล่าประโยชน์ ไม่สามารถน ากลบัมาใช้ได้อีก 
ทา้ยท่ีสุด ขาดการบริหารและจดัการทรัพยากรน ้ าท่ีดีและเป็นระบบ ไม่มีการก าหนดแนวทางและ
การวางแผนการใช้น ้ าอย่างมีประสิทธิภาพ ไม่ค  านึงถึงผลประโยชน์ของส่วนรวมเป็นหลกั (ณรงศกัด์ิ  
ธนวบูิลยช์ยั, 2544, น. 227-228, 234-236) อยา่งไรก็ตามการประปานครหลวงไดมี้นโยบายจากแผน
ยุทธศาสตร์และการจัดกิจกรรมด้านสังคมต่าง ๆ  อาทิเช่น โครงการช่วยราษฎร์ ช่วยรัฐ ช่วย
ประหยดัน ้ าประปา ซ่ึงท าให้ประชาชนลดการใช้น ้ าได้ 8.97 ล้านลูกบาศก์เมตร รวมถึงการ
ประชาสัมพนัธ์ผ่านกิจกรรมสันทนาการ เช่น การรณรงค์การใช้น ้ าอย่างรู้คุณค่าเพื่อสร้างความรู้ 
ความประทบัใจให้แก่ประชาชน (การประปานครหลวง, 2559ก, น. 46)ในการร่วมประหยดัการใช้
น ้าและลดน ้าสูญเสียอยา่งต่อเน่ือง แต่ผลลพัธ์ท่ีไดเ้ม่ือเปรียบเทียบกบัพฤติกรรมของประชาชนแลว้
ยงัไม่สามารถปฏิบติัไดแ้ทจ้ริง 

 
จากสถิติ พบว่า ประชากรไทยประจ าปี 2559 จ านวนทั้งส้ิน 65,931,550 คน (ส านกังาน

สถิติแห่งชาติ, 2559ก) แบ่งเป็นผูใ้ช้น ้ าของการประปานครหลวง (3 จงัหวดัประกอบดว้ยกรุงเทพ 
นนทบุรีและสมุทรปราการ) จ  านวนรวม 8,192,123 คนสามารถผลิตน ้ าท่ีมีปริมาณจ านวน 1,965.9 
ลา้นลูกบาศก์เมตรแต่จ าหน่ายน ้ าไดจ้  านวน 1,406.3 ลา้นลูกบาศก์เมตรท าให้มีปริมาณน ้ าสูญเสีย
จ านวน 559.6 ล้านลูกบาศก์เมตรคิดเป็น ร้อยละ 28.47 (การประปานครหลวง, 2559ก, น. 105) 
ขอ้มูล จากการประปาส่วนภูมิภาค (ไม่รวม 3 จงัหวดัขา้งตน้) จ  านวนรวม 57,739,427 คน สามารถ
ผลิตน ้าท่ีมีปริมาณจ านวน 1,771.2 ลา้นลูกบาศกเ์มตร แต่จ าหน่ายน ้าไดจ้  านวน1,220.6 ลา้นลูกบาศก์
เมตรท าให้มีปริมาณน ้ าสูญเสียจ านวน 550.6 ลา้นลูกบาศก์เมตรคิดเป็น ร้อยละ 31.07 (ส านกังาน
สถิติแห่งชาติ, 2559ข) แสดงให้เห็นว่า ประชาชนส่วนใหญ่ยงัไม่ไดต้ระหนกัถึงคุณค่าของน ้ าและ
มกัมีความรู้สึกว่าน ้ ามีอยูม่ากมาย อีกทั้งใช้อย่างไม่ประหยดัและขาดประสิทธิภาพ เช่น การใช้น ้ า
มากเกินความจ าเป็นโดยการใชส้ายยางฉีดน ้ าแทนการท าความสะอาดรถยนต์แทนท่ีจะใชผ้า้ชุบน ้ า
ท าความสะอาด การปล่อยให้น ้ าไหลทิ้งในขณะแปรงฟันหรือถูสบู่ตอนท่ีอาบน ้ า การลา้งภาชนะ
และเคร่ืองครัวโดยเปิดน ้าใหไ้หลผา่นแทนท่ีจะใชว้ิธีแช่และลา้งในภาชนะทีละเท่ียวซ่ึงจะประหยดั
น ้าไดม้ากกว่า โดยเฉพาะอย่างยิ่งประชาชนในชุมชนเมืองใหญ่ ๆ ยงัมีการใช้น ้ าอย่างฟุ่มเฟือยมี
การใช้น ้ าผิดวตัถุประสงค์และบางคร้ังปล่อยให้น ้ ารั่วไหลโดยไม่ไดแ้จง้หน่วยงานที่เกี่ยวขอ้ง
เพราะถือว่าไม่ใช่ธุระของตนเองและตนเองไม่ตอ้งเสียค่าใชจ่้ายจากความสูญเสียดงักล่าว (ณรงศกัด์ิ  
ธนวบูิลยช์ยั, 2544, น. 235) 
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เม่ือพิจารณาจากผลการส ารวจความพึงพอใจโครงการประปาพบประชาชน คร้ังท่ี 1/2560 
ของสายงานบริการดา้นตะวนัออกและตะวนัตกรวมทั้ง 5 ภาคบริการ ครอบคลุมพื้นท่ี 3 จงัหวดัของ 
การประปานครหลวง พบว่า ประชาชนมีความพึงพอใจต่อคุณภาพในการให้บริการด้านความ
ถูกตอ้งของใบแจง้ค่าน ้ าประปา ความใสสะอาดของน ้ าประปา การไหลท่ีสม ่าเสมอของน ้ าประปา 
ความแรงท่ีเพียงพอต่อการใช้งานของน ้ าประปา กล่ินของน ้ าประปา และการรับทราบการ
ประชาสัมพนัธ์การหยุดจ่ายน ้ าตามล าดับ ซ่ึงโดยรวมแล้วประชาชนมีความพึงพอใจในการ
ให้บริการร้อยละ 95 ทั้งน้ี การประปานครหลวงควรพฒันาและเนน้การปรับปรุงดา้นแรงดนัน ้ าใน
ตอนกลางคืน เพิ่มความรวดเร็วในการให้บริการและเพิ่มความเช่ียวชาญของบุคลากรในการ
ใหบ้ริการ ในส่วนของความผูกพนัและความสัมพนัธ์ท่ีดี พบว่า ประชาชนจะเขา้ร่วมกิจกรรมเพื่อ
ช่วยเหลือสังคมร่วมกบัการประปานครหลวง ร้อยละ 97.5 โดยเหตุผลที่ไม่เขา้ร่วมเน่ืองจาก วนั
และเวลาไม่สะดวก ไม่มีเวลาว่าง ติดภารกิจส่วนตวัและไม่ทราบขอ้มูลของกิจกรรม ร่วมกนัแจง้
ท่อประปาแตก-ร่ัวในท่ีสาธารณะ ร้อยละ 99 โดยเหตุผลท่ีไม่แจง้เพราะไม่ทราบวา่จะแจง้ช่องทาง
ใดบา้งและทา้ยท่ีสุด ช่วยช้ีแจงแสดงความคิดเห็นท่ีถูกตอ้งกบับุคคลอ่ืนหากบุคคลนั้นไดรั้บขอ้มูล
ไม่ถูกตอ้งร้อยละ 98 โดยเหตุผลท่ีไม่ช่วยช้ีแจงเน่ืองจากไม่ทราบขอ้มูลท่ีถูกตอ้งของการประปา
นครหลวงนัน่เอง  

 
เม่ือคน้หาขอ้มูลจากสรุปจ านวนขอ้ร้องเรียนของผูใ้ช้น ้ าประจ าปีงบประมาณ 2560 ผ่าน

ส านกังานประปาทุกสาขาของกองวิเคราะห์และติดตามการปฏิบติังาน ฝ่ายปฏิบติัการการประปา
นครหลวงเฉพาะเร่ืองท่ีส าคญัและมีผลกระทบต่อผูใ้ช้น ้ าค่อนขา้งมาก เพื่อใช้เป็นขอ้มูลในการ
ก ากบัติดตามการด าเนินงานให้บริการของส านกังานประปาสาขา เพื่อลดจ านวนขอ้ร้องเรียนให้
นอ้ยลง ส่งผลให้ผูใ้ช้น ้ าประทบัใจและเป็นภาพลกัษณ์ท่ีดีของ กปน. ยงัคงมีประเภทร้องเรียนจาก
บริการสาธารณะดา้นประปาบางประเภทท่ีส าคญัและตอ้งไดรั้บการแกไ้ขอยา่งต่อเน่ืองอยูเ่สมอ ไม่
วา่จะเป็นเร่ืองคุณภาพของน ้า ไม่ไหล ไหลอ่อน ขุ่นหรือมีกล่ินท่ีไม่ใช่คลอรีน การให้บริการของ
เจา้หน้าที่ ค่าน ้ าสูง งานซ่อมและวางท่อ ขาดการประชาสัมพนัธ์ก่อนการปิดน ้ า รวมไปถึงใบแจง้หน้ี
ค่าน ้ าและเร่ืองอ่ืน ๆ รวมทั้งส้ิน 16,430 ราย คิดเป็นร้อยละ 0.2 เทียบกบัจ านวนผูใ้ช้น ้ า ณ ส้ิน
ปีงบประมาณ ดังแสดงได้ในรูปที่ 1.5 และข้อมูลสรุปจ านวนเร่ืองที่ผู ้ใช้น ้ าสอบถามข้อมูล 
ขอบริการ แจ้งเหตุ ร้องเรียน และเร่ืองอ่ืน ๆ ผ่าน MWA Call Center 1125 ประจ าปีงบประมาณ 
2560 พบวา่ มีผูใ้ชน้ ้ าแจง้เหตุ 136,774 ราย และร้องเรียน 10,582 ราย คิดเป็นร้อยละ 1.67 และ 0.13 
ตามล าดบั เทียบกบัจ านวนผูใ้ชน้ ้ า ณ ส้ินปีงบประมาณ ดงัแสดงไดใ้นรูปท่ี 1.6 
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รูปท่ี 1.5 แสดงจ านวนขอ้ร้องเรียน (แยกตามประเภทขอ้ร้องเรียน) ประจ าปีงบประมาณ 2560 
ท่ีมา: การประปานครหลวง, 2560ข 

 

 
รูปท่ี 1.6 แสดงจ านวนการให้บริการผูใ้ชน้ ้ าท่ีติดต่อผา่น Call Center 1125  

ประจ าปีงบประมาณ 2560 
ท่ีมา: การประปานครหลวง, 2560ค 

 
โดยผลการส ารวจข้างต้นมีความสอดคล้องกับผลการส ารวจความพึงพอใจของ

ผูใ้ชบ้ริการของการประปานครหลวงปีงบประมาณ 2560 ซ่ึงจดัท าโดยมหาวทิยาลยัศรีนครินทรวโิรฒ 
(การประปานครหลวง, 2560ก, น. 1-26) ภาพรวมความพึงพอใจผูใ้ชบ้ริการต่อการให้บริการของ
การประปานครหลวง ประจ าปี 2560ไดค้ะแนน 4.517 คิดเป็นร้อยละ 90.33จากคะแนนเต็ม 5 โดย
วดัจากการบริการทัว่ไปการบริการท่ีส านกังานประปาสาขาการบริการ 3จ. (จอด จ่าย จร) การบริการ
ศูนยบ์ริการประชาชน 1125 การวางท่อ/ซ่อมท่อและภาพลกัษณ์ของการประปานครหลวง ทั้งน้ี ยงัมี
ประเด็นปัญหาท่ีท าให้เกิดความไม่พึงพอใจจากผูใ้ชบ้ริการอยูร้่อยละ 7.56 ส่วนใหญ่เป็นปัญหาใน
เร่ืองของน ้ าไหลอ่อน น ้ าไหลไม่สม ่าเสมอคุณภาพน ้ าเช่น กล่ิน ความใส และการซ่อมท่อ/วางท่อ
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เม่ือเปรียบเทียบความแตกต่างระหว่างความพึงพอใจกบัความคาดหวงั โดยแบ่งความแตกต่างของ
คะแนนเฉล่ียออกเป็น 4 กลุ่มพบว่า กปน. สามารถเติมเต็มความตอ้งการของผูใ้ช้บริการรายเล็ก 
(ผูอ้ยูอ่าศยั) ไดเ้กือบครบทุกดา้นเม่ือพิจารณาเทียบกบัผลการส ารวจความพึงพอใจโครงการประปา
พบประชาชน คร้ังท่ี 1/2560 และขอ้ร้องเรียนผ่านทางช่องทางต่าง ๆ ของ การประปานครหลวง 
จะเห็นไดว้า่ ผูใ้ชน้ ้ ารายเล็กท่ีไดผ้า่นการสัมภาษณ์และเก็บรวมรวมขอ้มูลในการใหบ้ริการนั้น ยงัคง
มีความพึงพอใจในการให้บริการของการประปานครหลวง แต่ในขณะที่ผูใ้ช้บริการรายใหญ่ 
(กลุ่มธุรกิจและอุตสาหกรรม) นั้น ยงัมีประเด็นท่ีตอ้งพิจารณาปรับปรุงแก้ไขในหลายประเด็น
โดยเฉพาะอย่างยิ่งดา้นคุณภาพของน ้ าประปาซ่ึงมีความส าคญัอยา่งมากกบัการด าเนินธุรกิจต่าง ๆ 
รวมไปถึงความถูกตอ้งของใบแจง้หน้ีค่าน ้ าเน่ืองจากมีการใช้น ้ าในปริมาณสูง โดยดา้นที่ตอ้งมี
การปรับปรุงแกไ้ขโดยด่วนคือ การส่ือสารให้ความรู้ สร้างความเขา้ใจขอ้มูลส าคญัของการประปา
นครหลวงอธิบายไดจ้ากรูปท่ี 1.7 

 
จากผลการส ารวจและขอ้มูลการแจง้เหตุและร้องเรียนผ่านช่องทางทั้งสาขาและ Call Center 

นั้น เม่ือวิเคราะห์ดูแล้วจะเห็นได้ว่า กปน. ยงัคงตอ้งรับฟังเสียงของประชาชนผ่านความตอ้งการแล้ว
น าไปพฒันาและผลิตบริการเพื่อตอบสนองความพึงพอใจของประชาชนต่อไป แมว้า่ประชาชนหรือผูใ้ช้
น ้ามีความพึงพอใจในการให้บริการสาธารณะดา้นน ้ าประปา แต่ก็ยงัมีขอ้ร้องเรียนหรือเสียงสะทอ้นจาก
ภาคประชาชนเสมอ ดงันั้น รัฐหรือ กปน. เองก็ยงัคงใช้หลกัการจดัการภาครัฐแนวใหม่ (NPM) ในการ
บริหารงานอีกทั้งยงัคงมองประชาชนเป็นลูกคา้ท่ีมารับบริการเพื่อได้รับความพึงพอใจในการได้รับ
บริการเท่านั้น แต่ยงัมิได้น าแนวคิดการบริการสาธารณะแนวใหม่ (NPS) และรัฐประศาสนศาสตร์
พลเมือง (CPA) มาประยุกตใ์ชใ้นการให้ประชาชนเขา้มามีส่วนร่วมในการบริหารบริการสาธารณะอยา่ง
เต็มท่ีและเต็มก าลงัทั้ง ๆ ท่ีพฤติกรรมของประชาชนท่ีแสดงจะออกจากผลการส ารวจนั้นยินยอมท่ีจะเขา้
ร่วมกิจกรรมพร้อมทั้งยงัจะช่วยแจง้ท่อประปาแตก-ร่ัวรวมไปช่วยถึงช้ีแจงแสดงความคิดเห็นท่ีถูกตอ้ง
ของ กปน. ให้อีกดว้ย รวมถึงมีการแจง้เหตุต่าง ๆ ผา่นโทรศพัทเ์พื่อให้การประปานครหลวง ด าเนินงาน
ให้เป็นไปอยา่งมีประสิทธิภาพ ดงันั้น การประปานครหลวงควรท่ีจะมุ่งเนน้ไปท่ีการสร้างให้ประชาชน
หรือผูใ้ช้น ้ าสามารถแสดงบทบาทของพลเมืองท่ีมีความเป็นมืออาชีพไดอ้ย่างเต็มท่ีรวมพลงัของการมี
ส่วนร่วม มีจิตส านึกสาธารณะ ค านึงถึงประโยชน์สาธารณะของตนเองและส่วนรวมเพื่อร่วมแกปั้ญหา
ไม่ว่าจะเป็นการ แทรกแซงทางการเมือง ด้านขอ้จ ากดัเก่ียวกบังบประมาณการบริหารจดัการองค์การ
และคุณภาพในการให้บริการในสาธารณูปโภคขั้นพื้นฐานดา้นน ้ าประปาไดแ้ลว้นั้น จะสามารถต่อยอด
ไปยงับริการสาธารณะในดา้นอ่ืน ๆ ไดอี้กดว้ยเพื่อร่วมพฒันาและปรับปรุงให้เกิดความย ัง่ยืน 
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รูปท่ี 1.7 แสดงความแตกต่างระหวา่งความพึงพอใจกบัความคาดหวงัของผูใ้ชน้ ้ า 
ทั้งรายเล็กและรายใหญ่ ประจ าปีงบประมาณ 2560 

ท่ีมา: การประปานครหลวง, 2560ข 
 
การใหบ้ริการสาธารณะเช่นน้ีจ าเป็นท่ีจะตอ้งใหป้ระชาชนเขา้มามีส่วนร่วมในการบริหาร

จดัการจึงจะสามารถร่วมกนัลดความสูญเสียดา้นทรัพยากรน ้ าประปาท่ีจะตอ้งสูญเสียลงได ้ทั้งจาก
ภาครัฐเองและจากภาคประชาชน (วินยั  ศรีอ าพร , 2553, น. 191-193) รวมไปถึงภาคส่วนอ่ืน ๆ ท่ี
เก่ียวขอ้งได้อีกด้วยหากรัฐรับฟังเสียงหรือความคิดเห็นของประชาชนในการปรับการให้บริการ
สาธารณะ อาจจะส่งผลแค่ให้เกิดความพึงพอใจในการให้บริการเพียงอย่างเดียว แต่มิอาจท าให้
ประชาชนมีส านึกในการเป็นพลเมืองหรือมีความเป็นส่วนหน่ึงในการเขา้มาร่วมแก้ปัญหาหรือ
ปรึกษาหารือร่วมเสนอความคิดเห็นในการปรับเปล่ียนบริการสาธารณะท่ีดีข้ึนแก่ส่วนรวมได ้รัฐ
จะตอ้งเปล่ียนแนวทาง สร้างให้ประชาชนมีจิตส านึก น าประชาชนเขา้มามีส่วนร่วมในการบริหาร
จดัการบริการสาธารณะด้านการประปา ช่วยกนัร่วมคิดบริการอย่างสร้างสรรค์ เพื่อสร้างความ
เช่ือมัน่ในบริการท่ีตนเองและสังคมรอบขา้งมีความตอ้งการร่วมกนั เกิดเป็นประโยชน์สาธารณะ
ในอนัท่ีจะน าไปสู่การพฒันาท่ีย ัง่ยืนสอดคล้องกบัพรายพล  คุม้ทรัพย์ และสมยั  โกรชินทาคม 
(2544, น. 7-11) ที่ไดก้ล่าวเก่ียวกบัขอ้ก าจดัขององค์การรัฐวิสาหกิจดา้นบริการสาธารณูปโภค
ขั้นพื้นฐานท่ีส าคญัอย่างการประปาไวว้่ามีลกัษณะผูกขาดโดยธรรมชาติและจะตอ้งอาศยัเงินทุน
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เป็นจ านวนมหาศาลในการประกอบกิจการ หากภาคเอกชนมาด าเนินการผูกขาดแลว้จะท าให้เกิด
การเอารัดเอาเปรียบเกิดข้ึน แต่อาจสามารถใช้ไดใ้นเฉพาะบางพื้นท่ีข้ึนอยู่กบับริบทขององค์การ 
ดงันั้น รัฐจึงไดม้อบหมายให้รัฐวิสาหกิจเป็นผูใ้ห้บริการ อาจกล่าวไดว้า่ รัฐเป็นเจา้ของรัฐวิสาหกิจ
เช่นกนั โดยมีสาเหตุเน่ืองมาจากมีการบริหารงานท่ีคล่องตวัมากกว่าหน่วยงานราชการ แต่เม่ือ
พิจารณาไปท่ี ประสิทธิภาพในการด าเนินงาน จะเห็นไดว้า่ไม่มีประสิทธิภาพเท่าท่ีควร โดยมีสาเหตุ
หลกั ๆ เน่ืองมาจากการเป็นผูผู้กขาดการให้บริการเพียงเจา้เดียวซ่ึงไม่ตอ้งแข่งขนักบัใคร จึงไม่
กระตือรือร้นในการปรับปรุงประสิทธิภาพการท างาน ถึงอย่างไรประชาชนก็มาใช้บริการอยู่แลว้ 
และอีกเหตุผลหน่ึงท่ีเก่ียวเน่ืองคือ บริการสาธารณะนั้นเป็นของส่วนรวม (สมบติัสาธารณะ) โดย
ตามหลกัการแลว้ประชาชนทุกคนมีความเป็นเจา้ของร่วมกนั ดงันั้น การเป็นของส่วนรวมมีจุดอ่อน
คือ ท าให้ไม่มีเจา้ของแทจ้ริงท่ีชดัเจน เช่น การดูแลแม่น ้ าล าคลอง หากมีการใชม้ากก็ส่งผลให้เกิด
ปัญหาเน่าเสีย โดยท่ีประชาชนคิดว่าตนเองมีส่วนท าให้เกิดปัญหาเพียงน้อยนิดและไม่ได้เป็น
เจา้ของเพียงคนเดียว คนอ่ืน ๆ ยงัร่วมเป็นเจา้ของอีกมาก ทา้ยท่ีสุดก็คือ ขาดการเหลียวแล ในทาง
เดียวกนั รัฐวิสาหกิจก็ยงัขาดระบบก ากบัตรวจสอบการท างานอยา่งมีประสิทธิภาพ ภาครัฐก าหนด
เป้าหมายแต่หากรัฐวสิาหกิจด าเนินงานไม่ไดต้ามเป้าหมายองคก์ารก็ไม่ถึงกบัโดนไล่ออกเหมือนกบั
บริษทัเอกชน ตราบใดท่ีรัฐยงัคงเป็นเจา้ของรัฐวสิาหกิจอยู ่การปรับปรุงประสิทธิภาพก็อาจไม่ย ัง่ยืน 
แต่รัฐควรคงสภาพบางแห่งไวแ้ละเพิ่มบทบาทภาคเอกชนและภาคประชาชนเขา้มามีส่วนร่วมให้
มากข้ึน 

 
ปัญหาเร่ืองน ้ าและน ้ าประปา จึงเป็นประเด็นปัญหาทางสังคมและส่ิงแวดล้อมท่ีส าคญั

อย่างยิ่งเก่ียวพนัไปถึงเศรษฐกิจการเมืองการปกครองและการบริหารงานขององค์การในทุกภาค
ส่วน ไม่ว่าจะเป็นภาครัฐ/รัฐวิสาหกิจ ภาคเอกชน ภาคประชาชน ภาคประชาสังคม ฯลฯ ท่ีจะตอ้ง
ร่วมกนัตระหนกัถึงปัญหาเร่ืองน้ีอยา่งจริงจงัเล็งเห็นถึงความส าคญัของทรัพยากรน ้าและถึงเวลาแลว้
ท่ีจะตอ้งเร่งกระตุน้และสร้างจิตส านึกร่วมมือกนัเพื่อท าให้เกิดการอนุรักษห์วงแหนและระมดัระวงั
การใช้น ้ าให้เกิดประสิทธิภาพสูงสุด รณรงค์ให้มีการใช้น ้ าอย่างประหยดั พร้อมทั้งร่วมช่วยกัน
ประชาสัมพนัธ์ รักษาแหล่งน ้ าปรับปรุงการบริหารจดัการองค์การดา้นน ้ าท่ีเก่ียวขอ้งให้เหมาะสม
กบับริบทของการด าเนินงานและรองรับการเปล่ียนแปลงของสภาพแวดลอ้มของภูมิรัฐศาสตร์ในแต่
ละสถานท่ี ประสานงานให้เกิดการบูรณาการร่วมกนัเพื่อประโยชน์อนัจะเกิดแก่ส่วนรวมหรือท่ี
เรียกว่าประโยชน์สาธารณะเพื่อช่วยให้โลกของเรา โดยเฉพาะอย่างยิ่ง ประเทศไทยของเรา มี
ทรัพยากรน ้ าท่ีอุดมสมบูรณ์ลดความสูญเสียท่ีจะเกิดร่วมกนัสร้างสังคมประชาธิปไตยของการมี
ส่วนร่วมและพิทกัษท์รัพยากรอนัล ้าค่าน้ีใหค้งอยูก่บัเราสืบไป 
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ในทา้ยท่ีสุดผลการวิจยัในคร้ังน้ีจะสามารถพฒันาการประปานครหลวงให้เป็นตน้แบบ
รัฐวิสาหกิจแห่งแรกของประเทศไทยท่ีสามารถน าเอาแนวคิดการมีส่วนร่วมของประชาชนเขา้มา
ประยุกต์ใช้ในการให้บริการสาธารณะของรัฐวิสาหกิจ ด าเนินกิจการโดยมิไดแ้สวงหาก าไรเพียง
อยา่งเดียว แต่ท าให้เกิดการบูรณาการร่วมกนัทุกภาคส่วนอนัจะส่งผลให้เกิดความพึงพอใจร่วมกนั 
ลดการร้องเรียน เพิ่มประสิทธิภาพในการบริหารจดัการองค์การร่วมกนั เกิดเป็นสังคมท่ีเขม้แข็ง 
ร่วมกนัรับผิดชอบต่อสังคม อีกทั้งยงัส่งเสริมและสอดคลอ้งกบัค่านิยมประชาธิปไตยในสังคมไทย 
ดงัปณิธานขององค์การท่ีว่า ประปา “เพื่อ” ประชาชน ท าให้เกิดประสิทธิภาพและประสิทธิผลใน
การให้บริการสาธารณะด้านน ้ าประปาท่ีสมบูรณ์มากข้ึนทดัเทียมกับนานาอารยประเทศ อาทิ 
สิงคโปร์ ญ่ีปุ่น เกาหลีใต ้ฯลฯ เพื่อทรัพยากรน ้ าและน ้ าประปาท่ีจะคงอยู่อย่างมัน่คง ย ัง่ยืนและ
ตลอดไป 

 

1.4 วตัถุประสงค์และแนวทำงกำรศึกษำ 
 

เม่ือพิจารณาภายใตอ้งค์ประกอบของระบบประปาท่ีสอดคล้องกบักิจกรรมของห่วงโซ่
อุปทาน คือ แหล่งน ้ าดิบและระบบขนส่งน ้ าดิบ ระบบปรับปรุงคุณภาพน ้ าหรือโรงกรองน ้ าประปา 
และระบบท่อแจกจ่ายน ้ า ผูว้ิจยัจึงมีความสนใจและตั้งค  าถามในการศึกษาคร้ังน้ีไว ้3 ประการ
ด้วยกัน คือ 1) เพื่อเปรียบเทียบกระบวนทัศน์ด้านรัฐประศาสนศาสตร์ว่าพ ัฒนาการด้าน
รัฐประศาสนศาสตร์ท่ีเปล่ียนแปลงไปทั้ง รัฐประศาสศาสตร์แบบดั้งเดิม (OPA) การจดัการภาครัฐ
แนวใหม่ (NPM) การบริการสาธารณะแนวใหม่ (NPS) และรัฐประศาสนศาสตร์พลเมือง (CPA) นั้น
มีผลต่อรูปแบบระบบการบริหารองค์การการให้บริการดา้นการประปาจากท่ีต่าง ๆ ท่ีแตกต่างกนั
อยา่งไร ไม่วา่จะเป็นในรูปแบบของประปาภาครัฐ ภาครัฐวิสาหกิจ ภาคเอกชนและภาคประชาชน
ทั้งในประเทศไทยและต่างประเทศ 2) รูปแบบการบริหารองคก์ารดา้นการให้บริการการประปาใน
แต่ละประเทศนั้น แต่ละองค์การมีคุณลกัษณะของปัจจยัแห่งความส าเร็จ (Key Success Factors) 
และคุณลกัษณะของปัจจยัท่ีส่งผลต่อความล้มเหลว (Key Failure Factors) อะไรบา้งเพื่อตอ้งการ
ทราบวา่มีปัจจยัใดบา้งท่ีมีอิทธิพลต่อความส าเร็จหรือความลม้เหลวขององคก์ารบริหารดา้นประปา
ต่าง ๆ  และ 3) การประปานครหลวงสามารถท่ีจะสังเคราะห์น าเอาปัจจยัท่ีมีคุณลกัษณะท่ีดีและโดด
เด่นใดบา้งเพื่อน ามาปรับปรุงและก าหนดเป็นแนวทางการให้บริการสาธารณะแนวใหม่ต่อไปเพื่อ
น ามาพฒันากลยุทธ์ปฏิรูปการบริหารงานใหมี้ประสิทธิภาพและประสิทธิผลไดอ้ยา่งเหมาะสมเพื่อ
ก้าวสู่องค์การสมรรถนะสูงในอนาคตตามเจตนารมณ์ท่ีระบุในแผนยุทธศาสตร์การบริหารการ
ประปานครหลวง ฉบบัท่ี 4 ประจ าปี 2560 ถึง 2564 
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โดยงานวิจยัเล่มน้ี ใชร้ะเบียบวิธีการวิจยัเชิงคุณภาพ (Qualitative Research) เป็นการวิจยั
เชิงสังคมศาสตร์ในเชิงพรรณนา (Descriptive) เพื่อสร้างขอ้สรุปแบบอุปนยั (Inductive) โดย ชาย 
โพธิสิตา (2556, น. 28) ให้นิยามไวว้่า เป็นการท าวิจยัท่ีเร่ิมตน้จาก ส่ิงท่ีจ  าเพาะเจาะจง ไปสู่ ส่ิงท่ี
ทัว่ไป หรือก็คือ การน าขอ้มูลท่ีเลือกมาจากตวัอยา่งส่วนหน่ึง และสามารถน าไปใชไ้ดก้บัประชากร
และสถานการณ์ทัว่ไป ในงานวิจยัเล่มน้ีวตัถุประสงค์หลกัก็เพื่อตอ้งการสร้างตน้แบบการบริหาร
จดัการองค์การบริการสาธารณะรูปแบบใหม่ดา้นการประปาให้เป็นที่เหมาะสมกบับริบทของ
การประปานครหลวง และสามารถท่ีจะพฒันา ต่อยอดไปสู่การเป็นตน้แบบให้รัฐวิสาหกิจอ่ืน ๆ    
ได้ต่อไป สอดคลอ้งกบั จุมพล  หนิมพานิช (2550, น. 58-59) ท่ีไดก้ล่าวไวว้า่ การวิจยัเชิงคุณภาพ
ในทางรัฐประศาสนศาสตร์นั้น หมายถึง สาขาวิชาที่ศึกษาเกี่ยวกบักิจกรรมบริหารสาธารณะ 
อนัไดแ้ก่ การบริหารราชการและรัฐวิสาหกิจ การก าหนดนโยบายและการน านโยบายไปสู่การปฏิบติั 
พิจารณาจากปรากฏการณ์ทางการบริหาร กิจการสาธารณะกบัสภาพแวดลอ้มหรือบริบทตามความ
เป็นจริงมุ่งไปท่ีปัจจยัดา้นโลกทศัน์ ความคิดทางการบริหารและปัญหาเก่ียวกบัพฤติกรรมของคน
และความร่วมมือของคนในกิจกรรมต่าง ๆ ของภาครัฐโดยผูว้ิจ ัยมีความต้องการท่ีจะค้นหา 
วิเคราะห์และสังเคราะห์ปัจจยัการบริหารจดัการองคก์ารต่าง ๆ  เพื่อหาความรู้ใหม่ ๆ และเขา้ใจให้
ลึกซ้ึงถึงกระบวนการการบริหารจดัการองคก์ารทั้งภาครัฐ รัฐวิสาหกิจ เอกชนและประชาชน ทั้งน้ี 
ได้เลือกการออกแบบการวิจยั (Research Design) โดยใช้วิธีการศึกษาเฉพาะกรณี (Case Study 
Approach) เน่ืองจากสามารถท่ีจะก าหนดขอบเขตการวิจยัไดช้ดัเจน ทั้งเวลาสถานท่ี องคก์ารต่าง ๆ  
ท าให้งานวจิยัมีความสมบูรณ์ในตวัเอง (ชาย โพธิสิตา, 2556, น. 158) และเพื่อเป็นการวางกรอบใน
การศึกษาคุณสมบติัของส่ิงท่ีตอ้งการในสถานการณ์ปัจจุบนัหรืออนาคตโดยเฉพาะช่วงเวลาใดเวลา
หน่ึงหรือในระยะเวลาท่ีต่อเน่ืองยาวนาน (จุมพล  หนิมพานิช, 2550, น. 215-216) ซ่ึงในงานวิจยัน้ี
ส่ิงท่ีตอ้งการศึกษาคือ บริบทการบริหารบริการสาธารณะดา้นน ้ าประปาจากอดีตถึงปัจจุบนัรวมไป
ถึงการก าหนดแนวทางท่ีเหมาะสมในอนาคตอีกดว้ย ซ่ึงผูว้ิจยัไดเ้ลือกส่ิงท่ีตอ้งการศึกษา ในท่ีน้ีคือ 
บริการสาธารณะสาธารณูปโภคดา้นน ้าประปาเป็น “หน่วยในการวิเคราะห์ (Unit of Study)” (จุมพล  
หนิมพานิช, 2550, น. 222) ท่ีได้ด าเนินการผ่านยุคต่าง ๆ จากอดีตจนถึงปัจจุบนั เร่ิมตั้งแต่ยุค รัฐ
ประศาสนศาสตร์แบบดั้งเดิม (OPA) ท่ีภาครัฐมีบทบาทในการบริหารงานราชการแบบรวมศูนย์
อ านาจ จดัหาบริการสาธารณะให้แก่ประชาชน โดยมีภาคเอกชนเขา้มาร่วมให้บริการด้านอ่ืน ๆ  
ดงันั้น รูปแบบการใหบ้ริการต่าง ๆ ในยคุน้ีประกอบไปดว้ยภาครัฐและเอกชนเป็นหลกั ในยคุต่อมา
การบริหารงานภาครัฐ ไดมี้การปฏิรูปน าหลกัการบริหารของภาคเอกชนเขา้มาประยุกต์ใช้เกิดยุค
การจดัการภาครัฐแนวใหม่(NPM) ท าให้องค์การภาครัฐเร่ิมมีการแบ่งอ านาจไปสู่หน่วยงานต่าง ๆ  
มากข้ึน โดยเฉพาะองคก์ารภาครัฐบางประเภทไดมี้การเปล่ียนรูปแบบไปสู่องคก์ารรัฐวิสาหกิจเพื่อ
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สามารถท่ีจะด าเนินกิจการให้เกิดความคล่องตวัมากข้ึน มีการจา้งเอกชนเขา้มาร่วมบริหารจดัการ
บริการบางประเภทตามท่ีไดก้ล่าวมาแลว้ เกิดความพึงพอใจกบัประชาชนท่ีมารับบริการในฐานะ
ลูกคา้ แต่ก็ยงัไม่เนน้การกระจายอ านาจให้ภาคประชาชนเขา้มามีส่วนร่วมในงานของภาครัฐมากนกั 
ท าให้เกิดยุคของการบริการสาธารณะแนวใหม่ (NPS) ข้ึนมาวิพากษ์วาทกรรมโดยเน้นไปท่ี
ประชาธิปไตยในการใหป้ระชาชนเขา้มามีส่วนร่วมในกิจการของภาครัฐมากข้ึน โดยภาครัฐเองก็ได้
กระจายอ านาจแปรรูปเป็นองค์การมหาชนเพื่อให้เกิดความคล่องตวัมากข้ึน ภาครัฐวิสาหกิจบาง
แห่งก็ได้มีการยุบกิจการท่ีเอกชนสามารถด าเนินการได้ออกไป และบางแห่งมีการแปรรูปไปสู่
องคก์ารแบบบริษทัเพื่อให้เกิดการแข่งขนัอยา่งเป็นธรรมกบัภาคเอกชน ทั้งน้ี เอนก  เหล่าธรรมทศัน์
และวลยัพร  รัตนเศรษฐ (2557) ไดเ้สนอแนวคิดยุคใหม่คือ รัฐประศาสนศาสตร์พลเมือง (CPA) 
เน้นสร้างให้ภาคประชาชนมีความเขม้แข็งรวมกลุ่มเป็นเครือข่ายในการร่วมบริหารจดัการกิจการ
ของภาครัฐมากข้ึน เกิดเป็นสังคมของพลเมืองและประชาสังคม มีความเป็นจิตอาสาและมีส านึก
ของจิตสาธารณะในการร่วมท าให้สังคมเกิดประโยชน์สาธารณะร่วมกนั เกิดเป็นสังคมท่ีเขม้แข็ง
ต่อไป โดยด าเนินการแบ่งกลุ่มตวัอย่างองค์การด้านน ้ าประปาเลือกใช้กรณีศึกษาการให้บริการ
สาธารณะดา้นการประปาในบริบทจากองคก์ารต่าง ๆ  ทั้งในประเทศไทยและต่างประเทศพร้อมทั้ง
ท าการเปรียบเทียบและวิเคราะห์ถอดบทเรียนผ่านการศึกษารูปแบบองค์การต่าง ๆ  ออกเป็น 4 
ประเภท ตามลักษณะองค์การการให้บริการด้านน ้ าประปาของแต่ละพื้นท่ีและหน่วยงานท่ี
รับผดิชอบ ดงัน้ี  

 
1) การประปาภาครัฐ/ราชการ: การประปาสิงคโปร์ 
2) การประปาภาครัฐวิสาหกิจ: การประปานครหลวง การประปาส่วนภูมิภาคและการ

ประปาโตเกียว (ญ่ีปุ่น) 
3) การประปาภาคเอกชน: บริษทั จดัการและพฒันาทรัพยากรน ้ าภาคตะวนัออก จ ากดั 

(มหาชน) หรือ EastWater บริษทั ยูนิเวอร์แซลยูทีลิต้ีส์จ  ากดั (มหาชน) หรือ UU บริษทั ทีทีดบับลิว 
จ ากดั (มหาชน) หรือ TTW และการประปาเกาหลีใต ้(K-Water) 

4) การประปาภาคประชาชน: ประปาหมู่บา้นและประปาภูเขา 
 
โดยท าการเก็บรวบรวมขอ้มูลทั้งจากการวจิยัเอกสาร (Document) และแหล่งขอ้มูลอา้งอิง

ต่าง ๆ รวมไปถึงงานวจิยัท่ีเก่ียวขอ้งโดยทางหนงัสือ อินเตอร์เน็ต วารสาร ข่าวสาร รายงานประจ าปี     
ส่ือทางอิเล็กทรอนิกส์ ฯลฯ รวมถึงมีการเก็บขอ้มูลผา่นการสัมภาษณ์เชิงลึกผูบ้ริหารของการประปา
นครหลวง (In Depth Interview) แลว้น ามาวิเคราะห์ ถอดรหสัและตีความขอ้มูลในเชิงเน้ือหาและ
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เชิงอุปนยัเพื่อคน้หาคุณลกัษณะของปัจจยัแห่งความส าเร็จ (Key Success Factors) และปัจจยัท่ีส่งผล
ต่อความลม้เหลว (Key Failure Factors) ของแต่ละองค์การท่ีให้บริการดา้นการประปาในองค์การ
แต่ละสถานท่ีและแต่ละประเทศอนัจะท าให้เกิดองค์ความรู้หรือแนวทางการให้บริการสาธารณะ
แนวใหม่ของ กปน. ท่ีชดัเจนและเป็นรูปธรรมน าไปปฏิบติัต่อไปซ่ึงไดอ้ธิบายถึงรายละเอียดเชิงลึก
ในบทท่ี 5 และไดส้รุปงานวจิยัฉบบัน้ีพร้อมขอ้เสนอแนะในบทท่ี 6 

 
โดยวิธีวิจยัเร่ืองการให้บริการสาธารณะแนวใหม่ของการประปานครหลวงนั้น สามารถ

อธิบายวิธีการค้นหาได้ตามกรอบแนวคิด (Conceptual Framework) ท่ีผูว้ิจยัสร้างข้ึนและได้ใช้
ด าเนินงานการศึกษาคร้ังน้ีแสดงในหนา้ถดัไป 
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1.5 กรอบแนวควำมคดิ 
 
 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

รูปท่ี 1.8 กรอบแนวคิดในการวจิยั 

- พฒันำกำรของรัฐประศำสนศำสตร์ - 

แนวทำงกำรให้บริกำรสำธำรณะแนวใหม่ของกำรประปำนครหลวง 
MWA “ประปำ เพ่ือ ประชำชน” 

ปัจจัยแห่งควำมส ำเร็จ ปัจจัยส่งผลต่อควำมล้มเหลว 

รปศ. 
แบบ
ดั้งเดมิ 
OPA 

กำรจดักำร
ภำครัฐ 

แนวใหม่ 

NPM 

กำรบริกำร 

สำธำรณะ 

แนวใหม่ 

NPS 

รัฐประศำสนศำสตร์
พลเมือง 

Civic Public 
Administration 

“ รูปแบบองค์กำร ” 
- ภำครัฐ/
รำชกำร 

รวมศูนย์อ ำนำจ 
 
 

- ภำคเอกชน 

- ภำครัฐ/รำชกำร 
รวมและแบ่งอ ำนำจ 

 

- ภำครัฐวสิำหกจิ/ 
จ้ำงเอกชน/ยกเลกิ 

- ภำคเอกชน 

 

- ภำครัฐ/รำชกำร 
รวม แบ่งและกระจำย

อ ำนำจ 
องค์กำรมหำชน ฯลฯ 

- ภำครัฐวสิำหกจิ/แปรรูป 
- ภำคเอกชน 

- ภำคประชำชน/มีส่วน

- ภำครัฐ/รำชกำร 
รวม แบ่งและกระจำยอ ำนำจ 

องค์กำรมหำชน ฯลฯ 
- ภำครัฐวสิำหกจิ/แปรรูป 

- ภำคเอกชน 
- ภำคประชำสังคม/พลเมือง 

 

“ ประเทศไทย ” “ ต่ำงประเทศ ” 

กำรวเิครำะห์บทเรียน – กรณีศึกษำ–บริบทจำกองค์กำรกำรประปำในรูปแบบต่ำง ๆ  



  
 

บทที ่2 
 

แนวคดิเกีย่วกบับริการสาธารณะและสังคมไทย 
 

จากความส าคญัและปัญหาท่ีไดก้ล่าวไวใ้นบทท่ี 1 เก่ียวกบับริบทการให้บริการสาธารณะ
ดา้นน ้ าประปาขององค์การต่าง ๆ ในประเทศไทย โดยเฉพาะอย่างยิ่ง “การประปานครหลวง หรือ 
กปน.” นั้น จะพบวา่พฒันาการและกระบวนทศัน์ทางรัฐประศาสนศาสตร์ในยคุต่าง ๆ นั้น ส่งผลต่อ
การให้บริการสาธารณะในรูปแบบองค์การท่ีแตกต่างกนั โดยในบทน้ี จะกล่าวถึงแนวคิดทางรัฐ
ประศาสนศาสตร์ในการใหบ้ริการสาธารณะซ่ึงมีรายละเอียดท่ีมาจากแนวคิดและตวัอยา่งทั้งในและ
ต่างประเทศ ตั้ งแต่ ยุครัฐประศาสนศาสตร์แบบดั้ งเดิม (Old Public Administration: OPA)  
ที่ก  าหนดการให้บริการโดยภาครัฐ ปรับเปล่ียนไปสู่ยุคการจดัการภาครัฐแนวใหม่ (New Public 
Management: NPM) โดยการน าหลกักลไกตลาดและแนวทางของภาคเอกชนเขา้มาประยุกต์ใชใ้น
การให้บริการท่ีตอบสนองต่อความต้องการได้ดี ข้ึน แต่เม่ือมองไปถึงหลักของความเป็น
ประชาธิปไตยนั้น ยุคของการบริการสาธารณะแนวใหม่ (New Public Service: NPS) จึงไดก้ าเนิด
ข้ึนมาวิพากษ์การให้บริการของรัฐท่ีจะตอ้งอ านวยความสะดวกและส่งเสริมให้ประชาชนเขา้มามี
ส่วนร่วมในกิจกรรมสาธารณะเพื่อประโยชน์ส่วนรวม ทั้งน้ี ไดมี้แนวคิดใหม่ท่ีเกิดข้ึนมาเสริมยุค 
NPS นั่นก็คือ รัฐประศาสนศาสตร์พลเมือง (Civic Public Administration: CPA) ท่ีมุ่งเน้นและให้
คุณค่าไปท่ีการเกิดส านึกความเป็นพลเมืองในสังคมต่าง ๆ เกิดการรวมตวัเป็นกลุ่มต่าง ๆ เพื่อด าเนิน
กิจกรรมทางสาธารณะส่งผลให้เกิดประโยชน์ต่อสาธารณชนอยา่งเท่าเทียมกนั และในส่วนทา้ยนั้น 
จะกล่าวถึงพฒันาการของรัฐประศาสนศาสตร์เช่ือมโยงกบัรูปแบบการให้บริการสาธารณะของ 
การประปานครหลวง. ในแต่ละยคุเพื่อเปรียบเทียบใหเ้กิดความเขา้ใจอยา่งถ่องแท ้
 

2.1 แนวคดิทางรัฐประศาสนศาสตร์ในการให้บริการสาธารณะของสังคมไทย 
 

ก่อนท่ีจะเขา้สู่แนวคิดทางรัฐประศาสนศาสตร์ในยุคต่าง ๆ พิทยา  บวรวฒันา (2531, น. 
11-22) ได้ให้ความหมายของ “องค์การ” ไวว้่า เป็นการรวมตวัของคนตั้งแต่ 2 คนข้ึนไปเพื่อมา
ร่วมมือหรือประสานงานท างานบางอย่างให้ส าเร็จตามเป้าหมายท่ีตั้งไว ้โดยมีการแบ่งงานกนัท า 
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ควบคู่ไปกับล าดับชั้ นของหน้าท่ีหรืออ านาจ (Hierarchy of Authority) ผ่านการติดต่อส่ือสาร
ระหว่างกัน ทั้ งแบบเป็นทางการและไม่เป็นทางการ แบ่งได้เป็น 1) องค์การของรัฐและระบบ
ราชการ รวมไปถึงองค์การสาธารณะ มีเป้าหมายในการท าหน้าท่ีให้บริการต่อประชาชนโดยตรง
ทั้งในรูปแบบลกัษณะทางปกครองดูแลความปลอดภยัและความสงบสุขของประชาชนและลกัษณะ
ทางอุตสาหกรรมและพาณิชยกรรม ซ่ึงรัฐจดัหาบริการให้กบัประชาชนโดยให้มีชีวิตความเป็นอยู่
อย่างผาสุกโดยเฉพาะการให้บริการดา้นสาธารณูปโภคซ่ึงเป็นของประชาชนทุกคนสอดคลอ้งกบั 
นันทวฒัน์  บรมานันท์ (2554, น. 9-11) เช่น ในงานวิจยัฉบบัน้ี ผูว้ิจยัเลือกใช้ “หน่วยวิเคราะห์
องค์การ หรือ Unit of Analysis” (พิทยา  บวรวัฒนา, 2531, น. 22-26) โดยการพิจารณาจาก
โครงสร้างระบบราชการและองคก์ารให้บริการสาธารณะดา้นสาธารณูปโภคดา้นการประปาทั้งใน
ประเทศไทยและต่างประเทศ ซ่ึงไดก้ล่าวในบทท่ี 1 และจะไดก้ล่าวอธิบายในบทท่ี 3 และบทท่ี 4 
ในล าดบัถดัไปซ่ึงในภารกิจหลกัน้ีเองดา้นความยุติธรรมและความเสมอภาคนั้นท าให้การบริการ
จดัการภาครัฐนั้นแตกต่างจากภาคเอกชน และ 2) องคก์ารภาคเอกชน ท่ีเนน้การบริหารงานโดยให้
องค์การมีก าไร (Lynn, 2003, p. 17) ลกัษณะท่ีแตกต่างต่อมาคือ การท างานของสมาชิกในองค์การ
ยึดกฎระเบียบเป็นหลักและมีการท าบันทึก เป็นลายลักษณ์อักษร การท างานของฝ่ายบริหาร
มีระยะเวลาสั้ นเน่ืองจากผนัแปรไปตามกระแสการเมือง แต่สมาชิกมีความมัน่คงในการท างาน 
ซ่ึงท าใหเ้กิดความขดัแยง้ภายในองคก์ารมีการแบ่งพวกและเกรงกลวัต่อขา้ราชการชั้นผูใ้หญ่ ในดา้น
ความเป็นเจา้ของนั้น ถือว่าทุกคนร่วมกนัเป็นเจา้ของเพราะแหล่งเงินทุนมาจากภาครัฐและเอกชน 
ส่วนหน่ึงมีท่ีมาจากภาษีอากร แต่ภาคเอกชนนั้นทั้งความเป็นเจา้ของและท่ีมีของเงินทุนมาจาก
ตนเอง 

 
ปัจจยัท่ีก าหนดลกัษณะขององคก์ารต่าง ๆ ประกอบไปดว้ย โครงสร้างองคก์าร ทั้งความ

สลบัซับซ้อนทั้งแนวตั้งและแนวราบ ความเป็นทางการหรือมาตรฐานในการท างานและการรวม
อ านาจหรือระดบัอ านาจในการตดัสินใจ ขนาดขององค์การ หรือจ านวนของบุคลากรท่ีมีอยู่ใน
องคก์าร วงจรชีวิตขององคก์ารไม่วา่จะเป็นขั้นการเกิดและก่อตั้งข้ึนขององคก์าร ขั้นการเจริญเติบโต
มีจุดมุ่งหมายและโครงสร้างท่ีเด่นชัดข้ึน ขั้นการเจริญเติบโตเต็มท่ีมีการขยายงานออกไปท าให้
องค์การมีขนาดใหญ่ข้ึนและเกิดความซับซ้อนพยายามบริหารให้เกิดความประหยดัและขั้นการเส่ือม
หรือเร่ิมอ่ิมตวัและถดถอยลงแลว้เกิดความลา้สมยัถา้ไม่เร่ิมวงจรใหม่ เพื่อสร้างความไดเ้ปรียบใน
การแข่งขนั กิจการอาจจะปิดตวัลงได้ อิทธิพลการเปล่ียนแปลงของสภาพแวดล้อมขององค์การ
ทั้งด้านสังคมและวฒันธรรม ประกอบไปด้วย ด้านแรงงานโดยให้ความส าคัญกับสตรีและ
การศึกษาใหมี้ทกัษะท่ีสูงข้ึน ดา้นภาวการณ์ขยายตวัหรือการชะลอตวัของระบบเศรษฐกิจและตลาด 
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ดา้นความกา้วหน้าทางเทคโนโลยีและการเช่ือมต่อส่ือสาร การท าธุรกรรม แมก้ระทัง่ดา้นพนกังาน
และการบริหารจดัการทุนมนุษยท่ี์มีประสิทธิภาพ นโยบายการบริหารงาน/กลยุทธ์และเป้าหมาย
ขององค์การท่ีชัดเจน การค านึงถึงผูมี้ส่วนได้ส่วนเสียต่อองค์การ และ วฒันธรรมองค์การ ได้แก่ 
ค่านิยม ความเช่ือ ความเขา้ใจในบรรทดัฐานท าให้องคก์ารสามารถท่ีจะก าหนดพฤติกรรม จริยธรรม
และความรับผิดชอบให้เกิดข้ึนในองคก์ารท่ีมีทิศทางเดียวกนั (ณัฏฐพนัธ์  เขจรนนัทร์, 2545, น. 24-42; 
นิตยา  เงินประเสริฐศรี, 2540, น. 221; อมัพร  ธ ารงลกัษณ์, 2556, น. 108-109)  

 
บริบทขององคก์ารการใหบ้ริการสาธารณะผา่นรูปแบบและปัจจยัต่าง ๆ ท่ีไดก้ล่าวไปแลว้

นั้น มีความเชื่อมโยงต่อประวตัิศาสตร์ชาติไทยอย่างไร พิจารณาได้จากอดีตประเทศไทยมี 
การเปล่ียนแปลงรูปแบบการเมืองการปกครองมาตั้งแต่สมยั สุโขทยั คือ แบบสมบูรณาญาสิทธิราชย์
ท่ีกษตัริยมี์สิทธิขาดเหนือทุกคนแต่ยงัมีความใกลชิ้ดกบัประชาชนหรือเรียกวา่แบบพ่อปกครองลูก 
ต่อมาในสมยักรุงศรีอยุธยา ดว้ยความเขม้แข็งของระบบทหาร อีกทั้งประชากรท่ีมีจ านวนมากข้ึน
และการรับเอาความเช่ือของพราหมณ์เขา้มา ท าให้ระบบการปกครองแบบสมบูรณาญาสิทธิราชย์
ยงัคงมีอยูแ่ต่เปรียบกษตัริยเ์ป็นดัง่สมมติเทพหรือเทวราชา สืบเน่ืองมาถึงสมยั รัตนโกสินทร์ตอนตน้ 
ตั้งแต่รัชกาลที่ 1 ถึง รัชกาลที่ 4 ยงัคงใช้การปกครองแบบเดิมทั้งการปกครองส่วนกลางในส่วน
ราชธานีและส่วนภูมิภาคทั้ งหัวเมืองชั้ นในและชั้นนอกรวมไปถึงประเทศราชต่าง ๆ แต่สมัย
พระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกล้า หรือ รัชกาลท่ี 5 มีการปฏิรูปคร้ังยิ่งใหญ่ โดยเฉพาะอย่างยิ่งมี
การเลิกทาสและการเขา้มามีอิทธิพลของชาติตะวนัตก โดยการบริหารงานส่วนกลางแยกเป็นกรม
ต่าง ๆ เพื่อให้มีความสะดวกในการบริหารมากข้ึน (ต่อมายกฐานะเป็นกระทรวง ทบวง และกรม
ตามล าดบั) ส่วนภูมิภาคแยกเป็นมณฑล เมือง อ าเภอ ต าบลและหมู่บา้น พร้อมทั้งทรงน า “ระบบ
ราชการ” มาใช้ในการบริหาร ด าเนินงานอย่างต่อเน่ือง ซ่ึงในขณะนั้นเร่ิมมีการรับเอาแนวคิด
ประชาธิปไตยเขา้มาจนถึงสมยัรัชกาลท่ี 7 ไดมี้การเปล่ียนแปลงการเมืองการปกครองคร้ังใหญ่ พ.ศ. 
2475 โดยได้เปลี่ยนการปกครองเป็นแบบประชาธิปไตย มีนายกรัฐมนตรีผูน้ าประเทศ แบ่ง
การบริหารราชการออกเป็น 3 ส่วน คือ ส่วนกลาง ส่วนภูมิภาคและส่วนทอ้งถ่ิน โดยส่วนกลาง
ประกอบไปด้วย กระทรวง ทบวง กรม ส่วนภูมิภาคเป็นการปกครองของจังหวดัและอ าเภอ 
ทา้ยท่ีสุดเป็นการปกครองส่วนทอ้งถ่ินนั้น แบ่งเป็น องค์การบริหารส่วนจงัหวดั  เทศบาล องคก์าร
บริหารส่วนต าบล กรุงเทพมหานครและเมืองพทัยา พร้อมทั้งยงัมีรูปแบบส่วนราชการอ่ืน ๆ 
ทั้งรัฐวิสาหกิจ องค์การมหาชนและองค์กรที่เป็นอิสระตามรัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2540 แยกออกมา
อีกด้วย และได้น าระบบคุณธรรม (Merit System) เข้ามาใช้ในการบริหารงานบุคคลอาศัยหลัก
ความสามารถ หลกัความเสมอภาค หลกัความมัน่คงและหลกัความเป็นกลางทางการเมืองเป็นคร้ัง
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แรกลุล่วงมาจวบจนถึงปัจจุบนั (เอกลกัษณ์  ณัถฤทธ์ิ, 2549, น. 33-42; รังสรรค ์ประเสริฐศรี, 2557, 
น. 1-33) 

 
โดยกล่าวไดว้า่ การเปล่ียนแปลงท่ีเกิดข้ึนนั้นมีความสอดคลอ้งการปฏิรูปองคก์ารภาครัฐ

มาในแต่ละยุคสมยั เม่ือพิจารณาร่วมกบัการบริหารภาครัฐ หรือรัฐประศาสนศาสตร์แล้วพบว่า 
มีการรับเอาแนวคิดการบริหารงานตั้ งแต่แบบรัฐประศาสนศาสตร์แบบดั้ งเดิม (Old Public 
Administration: OPA)ท่ีเน้นการบริหารจดัการแบบรวมสู่ศูนยก์ลาง คือ ภาครัฐเป็นผูค้วบคุมการ
ผลิตบริการเพื่อใหป้ระชาชนมาเป็นผูค้อยรับบริการเท่านั้น ท าให้เกิดความไม่พึงพอใจในการไดรั้บ
บริการ จนมาถึงจุดเปล่ียน พ.ศ.2475-2550 ถือเป็นยุคทองของการจดัตั้งรัฐวิสาหกิจ และการประกาศใช้
พระราชบญัญติัระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน พ.ศ. 2534 ในการกระจายอ านาจจากส่วนกลาง
ไปยงัส่วนภูมิภาครวมไปถึงการเกิดข้ึนของแผนพฒันาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติฉบบัแรก 
(พ.ศ. 2504-2509) ถึงฉบบัท่ี 7 (พ.ศ. 2535-2539)โดยการบริหารราชการท่ีรับเอาแนวคิดการบริหาร  
งานแบบ การจดัการภาครัฐแนวใหม่ (New Public Management: NPM) ของภาคเอกชนเขา้มาปรับ
ใชเ้กิดการปฏิรูปงานบริหารใหม่โดยมองประชาชนจากผูค้อยรับบริการเป็นเสมือนลูกคา้ท่ีเขา้มารับ
บริการเพื่อให้เกิดความพึงพอใจและพร้อมท่ีจะแข่งขนัในตลาดไดอ้ยา่งไรก็ตามก็ยงัเกิดปัญหาดา้น
การอุปโภคและบริโภครวมไปถึงการให้บริการสาธารณะตลอดมา เม่ือพิจารณาจากขอ้ร้องเรียน
และยงัขาดความเช่ือมั่นในบริการของรัฐอันมีสาเหตุ มาจากการท่ีประชาชนส่วนใหญ่ยงัไม่มี
จิตส านึกสาธารณะและผลประโยชน์ส่วนรวมเท่าท่ีควร ดงันั้น ภาครัฐจึงน าแนวคิด การบริการ
สาธารณะแนวใหม่  (New Public Service: NPS) มาปรับใช้  เห็นได้จากมีการออกกฎหมาย
ประกาศใชรั้ฐธรรมนูญปีพ.ศ. 2540 โดยเนน้ย  ้าไปท่ีความเป็นพลเมืองของประชาชน ร่วมมือร่วมใจ
กนัแก้ไขปัญหาส่วนรวม ซ่ึงผูว้ิจยัเห็นว่านอกจากท่ีจะน าแนวคิดการบริหารงานแบบการจดัการ
ภาครัฐแนวใหม่มาประยุกตใ์ชใ้นการด าเนินกิจการของภาครัฐ โดยพิจารณาจากรัฐธรรมนูญปี พ.ศ. 
2550 และแผนพฒันาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติฉบบัท่ี 8 (พ.ศ. 2550-2554) ท่ีได้น าแนวคิด
ทั้งการจดัการภาครัฐแนวใหม่ และ การบริการสาธารณะแนวใหม่ รวมกนัจนเกิดเป็น รัฐประศาสน
ศาสตร์พลเมือง (Civic Public Administration: CPA)ในการสร้างประชาชนให้มีความเป็นพลเมือง
อยา่งแทจ้ริงในทุกภาคส่วนมาช่วยเสริมแรงอีกดว้ยเช่นกนั มุ่งเนน้ไปท่ีการเสริมแรงภาคประชาชน 
จนกลายเป็นภาคประชาสังคมและเครือข่ายในการร่วมสร้างประชาชนชาวไทยให้เป็นพลเมืองไทย
ท่ีมีจิตส านึกสาธารณะ รักษาผลประโยชน์สาธารณะของประเทศไทยสืบไป (นนัทวฒัน์  บรมานนัท์, 
2548, น. 37-59, 2554, น. 11-13; เอนก  เหล่าธรรมทศัน์และวลยัพร  รัตนเศรษฐ, 2557, น. 26-48) 
ผูว้ิจยัจึงจะตอ้งอธิบายความเช่ือมโยงของกระบวนทศัน์ทางรัฐประศาสนศาสตร์กบัการบริหารงาน
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องค์การภาครัฐท่ีมีทั้ งภาครัฐ ภาคเอกชน ภาครัฐวิสาหกิจ ภาคประชาชนและภาคประชาสังคม 
เพื่อให้เกิดความเขา้ใจในภาพรวม การเปล่ียนแปลงและแนวคิดของระบบการให้บริการสาธารณะ 
แบ่งกระบวนทศัน์ของรัฐประศาสนศาสตร์ตามยคุในการศึกษารายละเอียดไดด้งัน้ี 

 
รัฐประศาสนศาสตร์แบบดั้งเดิม (Old Public Administration: OPA) 
 
ปกรณ์  ศิริประกอบ (2558, น. 3-26) ให้ความเห็นสอดคลอ้งกบัการบริหารในยุคน้ีไวว้่า      

การบริหารงานภาครัฐหรือรัฐประศาสนศาสตร์แบบดั้งเดิม (Old Public Administration: OPA) นั้น 
มีจุดก าเนิดในปี ค.ศ. 1887 เป็นตน้มา โดยเนน้ความเป็นราชการท่ีมีสายบงัคบับญัชาและกฎระเบียบ
ท่ีเคร่งครัดมีความเป็นกลางทางการเมือง เน้นการให้บริการทางตรงโดยมีโครงสร้างท่ีดีท่ีสุดคือ 
ระบบราชการแบบรวมศูนยอ์ านาจ เป็นระบบปิด ควบคุมจากบนลงล่าง มีการจ ากดัการใชดุ้ลพินิจ
ให้มากท่ีสุดเท่าท่ีจะเป็นไปได ้หมายรวมถึงการจ ากดัการมีส่วนร่วมของประชาชน มุ่งเนน้ค่านิยม
ของประสิทธิภาพและความมีเหตุผลในการท างานขององคก์ารสาธารณะ นกัรัฐประศาสนศาสตร์
ไม่มีบทบาทในการก าหนดนโยบาย แต่กลับท าหน้าท่ีตามวตัถุประสงค์สาธารณะท่ีเพื่อให้มี
ประสิทธิภาพสูงสุด สอดคลอ้งกบัแนวคิดของ Wilson (1887) ท่ีไดก้ล่าวถึง การบริหารภาครัฐแยก
ออกจากการเมืองเป็นการบริหารจดัการภาครัฐมีความสลบัซบัซ้อนอนัเน่ืองมาจากการขยายตวัของ
งานภาครัฐ ดังนั้ น ในการเพิ่มประสิทธิภาพจะต้องมีโครงสร้างแบบล าดับชั้ นบังคับบัญชา 
(Hierarchical Structure) และมีระบบศูนยร์วมอ านาจ (Centralization) เพื่อให้การดูแลสอดส่องตาม
สายบงัคบับญัชาง่ายข้ึน แต่ยงัคงขาดการมีส่วนร่วมของประชาชนซ่ึงขดัแยง้กบัระบบประชาธิปไตย
รวมถึงแนวคิด ทฤษฎีระบบราชการในอุดมคติของ Weber (1946)   

 
ท่ีอธิบายถึงลกัษณะองค์การราชการท่ีมีความเป็นทางการและจะตอ้งประจ าอยู่กบัท่ี มี

รูปแบบตายตวั เคร่งครัดกฎระเบียบ มีการแบ่งอ านาจตามสายงานบงัคบับญัชา ใชเ้อกสารท่ีเป็นลาย
ลกัษณ์อกัษร ขา้ราชการถูกฝึกอบรมให้มีความเป็นมืออาชีพและท างานแบบเต็มเวลาพร้อมทั้งมี
ทักษะด้านกฎระเบียบเป็นอย่างดี ซ่ึงจะต้องผ่านการสอบแข่งขันโดยใช้ระบบคุณธรรม ได้
ค่าตอบแทนเป็นรายเดือน มีความมัน่คงในการท างานและมีความกา้วหน้าในอาชีพดว้ยซ่ึงต่อมา 
Frederick (1911) ก็ได้เสนอ ทฤษฎีวิทยาศาสตร์การจัดการ โดยมีการเร่ิมน าเอาหลักการทาง
วิทยาศาสตร์เขา้มาใช้ให้องค์การมีประสิทธิภาพสูงท่ีสุด หาวิธีท่ีดีท่ีสุด (One Best Way) โดยยืม
หลกัของเอกชนมองสังคมศาสตร์ให้เป็นวิทยาศาสตร์แต่ก็ยงัมีความแตกต่างในดา้นความแม่นย  า
ของข้อมูลและปรัชญาองค์ความรู้ของทั้ งสองศาสตร์ซ่ึง Gulick (1937) ได้เสนอหลักการ 
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POSCORB ประกอบไปด้วยหลัก 7 ประการ คือ Planning-การวางแผนเพื่อให้บรรลุเป้าหมาย
องคก์าร Organizing-การจดัการตามโครงสร้างองคก์ารและการแบ่งงานกนัท า Staffing-การสรรหา
และฝึกอบรมบุคลากรให้มีความเหมาะสมกบัหนา้ท่ี Directing-การสั่งการในรูปแบบของค าสั่งและ
วิธีการปฏิบัติให้เกิดความเรียบร้อย Coordinating-การประสานงานในส่วนต่าง ๆ ขององค์การ 
Reporting-การรายงานผลงาน และ Budgeting-การจดัท าดา้นงบประมาณการเงินทา้ยท่ีสุด Barnard 
(1970) ก็ไดเ้สนอบริบทหนา้ท่ีผูบ้ริหารโดยเนน้ไปท่ีบทบาทของผูบ้ริหารท่ีจะตอ้งไดรั้บการยอมรับ
และความร่วมมือจากผูใ้ตบ้งัคบับญัชาผา่นการส่ือสารท่ีมีประสิทธิภาพและประสิทธิผลเพื่อสร้าง
ความร่วมมือกนัภายในองคก์าร มีศิลปะในการบริหารจดัการและตอ้งเป็นคนมีศีลธรรม 

 
การบริหารงานองค์การท่ีได้รับอิทธิพลมาจากแนวคิดน้ี ได้ก่อให้เกิดปัญหาความ                   

ไร้ประสิทธิภาพในระบบราชการไม่ว่าจะเป็นการเน้นกระบวนการปฏิบติัตามกฎระเบียบอย่าง
เคร่งครัดการท างานเกิดความเช่ืองช้า ขาดความยืดหยุ่น ท าให้ข้าราชการไม่สามารถช่วยเหลือ
ประชาชนได้เท่าท่ีควร ระบบราชการเป็นระบบในอุดมคติซ่ึงเป็นส่ิงท่ีเป็นไปไม่ได้เน่ืองจาก
พิจารณาเฉพาะระบบปิดโดยปราศจากอิทธิพลของสภาพแวดลอ้มภายนอกองคก์าร ก่อให้เกิดงานท่ี
มีลกัษณะประจ า ปรับตวัเองล าบาก บุคลากรจึงมีความสามารถในระดบัปานกลางเท่านั้น ท าให้เป็น
โครงสร้างท่ีลา้สมยั คนขาดความคิดสร้างสรรค์เพราะไดก้ าหนดวิธีการท างานท่ีดีท่ีสุด (One Best 
Way) แลว้ ไม่ชอบความเส่ียง  ขาดความเป็นผูป้ระกอบการ ท าให้ขาดประสิทธิภาพ อีกทั้งยงัมีการ
ปกปิดความลบั เนน้ล าดบัสายการบงัคบับญัชา ขาดระบบความเป็นผูน้ า เกิดอุปสรรคในการท างาน
และเน่ืองจากมีล าดบัชั้นมาก ท าให้กีดขวางความกา้วหนา้ในอาชีพ มีการจา้งงานตลอดชีพท าให้ไม่
ใส่ใจมากนัก ท างานก็ได้รับเงินเดือนจนเกษียณ มีสวสัดิการท่ีดีเกินไป พิจารณาสรรหาคนเข้า
ท างานโดยอาศยัแค่วฒิุการศึกษาและมีระบบอาวโุสตดัสินการเล่ือนต าแหน่ง ท าใหเ้กิดปัญหาสมอง
ไหลต่อมา ท้ายท่ีสุดคือ เน้นท่ีปัจจยัน าเข้า (Input) ท าให้เกิดผลลัพธ์ (Output) โดยบังเอิญ ไม่
สามารถวดัความส าเร็จออกมาในรูปแบบท่ีชดัเจนไดท้  าใหเ้กิดการต่อตา้นรัฐบาลจากประชาชนท่ีไม่
พอใจรัฐบาลเน่ืองมาจากรัฐใช้อ านาจกบัประชาชนในทางท่ีไม่ถูกนโยบาย การบริการภาครัฐนั้นไร้
ประสิทธิภาพประสิทธิผลและมีปัญหา อีกทั้งประชาชนมีความรู้สึกแปลกแยกและไม่ไดเ้ป็นส่วน
หน่ึงของรัฐบาล  

 
เพราะฉะนั้น การบริหารแบบเดิม ภาครัฐเป็นผูค้วบคุมบริการ (Rowing) ให้กบัประชาชน

โดยมองประชาชนเป็นเพียงแค่ผูม้ารับบริการ (Client) เท่านั้น โดยมุ่งเน้นไปท่ีประสิทธิภาพการ
บริหารปัจจยัน าเขา้ (Input) มากกวา่ มองท่ีประสิทธิผลของผลลพัธ์ (Output) ซ่ึงเป็นแนวคิดของการ
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จดัการภาครัฐแนวใหม่ และไม่ได้เน้นไปถึงผลกระทบท่ีจะตามมา (Outcome) ต่อสาธารณชน
ส่วนรวมเหมือนหลกัการของการให้บริการสาธารณะแนวใหม่ (Denhardt and Denhardt, 2000, pp. 
511-552) ท าให้เกิดแนวคิดปฏิรูปการบริหารภาครัฐใหม่เกิดข้ึนเพื่อมาโต้แยง้แนวคิดเดิมซ่ึงอยู่
ภายใตแ้นวคิดการจดัการภาครัฐแนวใหม่ (New Public Management: NPM) ข้ึนมานัน่เอง 

 
การจดัการภาครัฐแนวใหม่ (New Public Management: NPM) 
 
Denhardt, R. and Denhardt, J. V. (2007, pp. 6-8)ได้กล่าวถึง ความแตกต่างระหว่างการ

บริหารรัฐกิจแบบเดิม (Old Public Administration: OPA) และ การจดัการภาครัฐแนวใหม่ (New 
Public Management: NPM) ไว ้2 ประเด็นด้วยกนั คือ 1) การบริหารรัฐกิจแบบเดิม แยกการเมือง
ออกจากการบริหารและ 2) การก าเนิดโครงสร้างและกลยุทธ์ในการบริหารจดัการเพื่อให้เกิด
ประสิทธิผลสูงสุดในองค์การภาครัฐแต่การบริหารรัฐกิจแบบเดิมไม่ได้เพิ่มประสิทธิผลในการ
ด าเนินงานของภาครัฐ ดงันั้น การบริหารรัฐกิจแบบเดิม จึงถูกหกัลา้งโดยการจดัการภาครัฐแนวใหม่
ท่ีเนน้การด าเนินงานของภาครัฐใหเ้หมือนการด าเนินงานของภาคเอกชน  

 
นอกเหนือไปจากน้ีปกรณ์  ศิริประกอบ (2558, น. 27-54) อธิบายเพิ่มไวอี้กวา่ การจดัการ

ภาครัฐแนวใหม่ ยงัไดรั้บแนวคิดการบริหารจดัการนิยม คือ การน ารูปแบบ วิธีการและเทคนิคของ
ภาคเอกชนเข้ามาปรับใช้ในการบริหารจัดการภาครัฐ เน้นไปท่ีผลลัพธ์ ความคุ้มค่าในการใช้
ทรัพยากรและให้ความส าคญัต่อการใกลชิ้ดลูกคา้เป็นหลกัอยูบ่นค่านิยมของความมีประสิทธิภาพ 
ประสิทธิผลและการตรวจสอบวดัผลได้อีกทั้งแนวคิดเสรีนิยมแนวใหม่ คือ รัฐจะตอ้งลดขนาดและ
กิจกรรมลงในขณะท่ีตลาดมีความตอ้งการมากข้ึน ร่วมกบัระบบกลไกตลาด ท าให้องค์การภาครัฐ
ถูกเปล่ียนไปสู่ภาคเอกชน โดยแนวคิดน้ีสนับสนุนการแปลงสภาพองค์การของรัฐให้เป็นบริษทั 
(Corporatization) เน้นการท าให้เป็นการคา้ (Commercialization) ให้เอกชนเขา้มาท าหน้าท่ีแทนรัฐ 
(Privatization) เพื่อลดค่าใชจ่้ายและแนวคิดเศรษฐศาสตร์สถาบนัใหม่โดยภาครัฐให้ความส าคญัไป
ท่ีบริบทของการแข่งขนัทางการตลาดและระบบก่ึงตลาด เสนอทางเลือกให้กบัลูกคา้ มีการกระจาย
อ านาจจากส่วนกลางไปยงัทอ้งถ่ิน เพิ่มการแข่งขนัผา่นการจา้งองคก์ารภายนอกเขา้มาท างานแทน 
(Outsourcing) ซ่ึงสอดคลอ้งกบัแนวคิดของ Osbone และ Gaebler (1992 อา้งถึงใน Denhardt, R. B., 
and Denhardt, J. V. 2007, pp. 16-19) ท่ีเรียกว่า“Reinventing Governments” หรือการปฏิรูปการ
บริหารภาครัฐแบบใหม่ มีหลกัการทั้งส้ิน 10 ประการประกอบไปด้วย 1) การกระตุน้จากภาครัฐ 
(Catalytic Government) ภาครัฐคอยควบคุมทิศทางมากกว่าก าหนดทิศทางโดยใช้หลกัการลงทุน
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ร่วมกบัเอกชนในลกัษณะหุ้นส่วนเพื่อให้มีความคล่องตวัและมีประสิทธิภาพมากข้ึน 2) ชุมชนเป็น
เจา้ของภาครัฐ (Community Owned Government) ภาครัฐเร่ิมให้อ านาจมากกว่าแค่การให้บริการ 
โดยการให้ชุมชนเข้ามามีส่วนร่วมในการจดัการทรัพยากรและผลประโยชน์สาธารณะเพราะ
รับทราบถึงปัญหาไดดี้ท่ีสุด 3) ภาครัฐมีการแข่งขนั (Competitive Government) ภาครัฐเขา้มาสู่การ
แข่งขนัในการให้บริการโดยการใช้ประโยชน์ส่วนตนของแต่ละองค์การเพื่อกระตุ้นให้เกิดการ
แข่งขนัในการให้บริการแก่ประชาชนท่ีมีทางเลือกมากข้ึนและท าให้รัฐประหยดังบประมาณลง 4) 
ภาครัฐด าเนินงานตามพันธกิจ (Mission-Driven Government) ภาครัฐเปล่ียนจากองค์การแบบ
ด าเนินงานตามกฎระเบียบแบบเดิมมาเป็นการวางแผนเชิงยทุธศาสตร์ส่งผลให้มีการก าหนดทิศทาง
ท่ีชดัเจนข้ึนในองค์การ 5) ภาครัฐมุ่งไปสู่ผลลพัธ์ (Result-Oriented Government) ภาครัฐแสวงหา
ผลลพัธ์ มิใช่ปัจจยัน าเขา้โดยรัฐเปรียบเสมือนตวัการ/ผูป้ระกอบการท่ีเร่ิมมีการวดัผลด าเนินงานของ
ตวัแทนโดยการตั้งตวัช้ีวดั (KPI) เพื่อให้มีผลประกอบการท่ีมีประสิทธิผล 6) ภาครัฐด าเนินการตาม
ลูกคา้ (Customers-Driven Government) ภาครัฐด าเนินงานมุ่งเนน้ไปท่ีความตอ้งการของประชาชน
มากกว่าใชร้ะบบราชการ โดยการปรับแนวคิดตามภาคเอกชน รัฐมองประชาชนเป็นเสมือนลูกคา้
ท่ีมารับบริการ 7) ภาครัฐเป็นผู ้ประกอบการ (Enterprising Government) ภาครัฐได้รับผลก าไร
มากกว่ารายจ่ายโดยท่ีรัฐให้ความส าคญัในการหารายไดผ้่านการลงทุนและการเก็บค่าธรรมเนียม
ส่งผลให้รายไดท่ี้เพิ่มข้ึนและประหยดัค่าใช้จ่ายลงได้ 8) ภาครัฐเร่งด าเนินการก่อน (Anticipatory 
Government) ภาครัฐเนน้การป้องกนัมากกวา่การแกปั้ญหาโดยเนน้ไปท่ีการน าเทคนิควางแผนภาค
รวมและก าหนดยุทธศาสตร์ของภาคเอกชนมาปรับใช ้ส่งผลให้รัฐมีการเตรียมตวัรับมือป้องกนักบั
ส่ิงท่ีจะเกิดข้ึนในอนาคตได้ 9) ภาครัฐกระจายอ านาจ (Decentralized Government) ภาครัฐจาก
ล าดบัชั้นสู่การมีส่วนร่วมและท างานเป็นทีม โดยใชเ้ทคนิคการกระจายอ านาจออกไปยงัส่วนงาน
อ่ืน ๆ ในเร่ืองของการจดัท าบริการสาธารณะ เช่น การจดัตั้งรัฐวิสาหกิจ เป็นตน้ และ 10) ภาครัฐ
ด าเนินงานตามตลาด (Market-Oriented Government) ภาครัฐผลักดันโอกาสสู่ตลาดโดยการเปิด
โอกาสให้กลไกตลาดเขา้มีบทบาทในการท างานแทนรัฐ ท าให้ภาครัฐเกิดประสิทธิภาพในการ
ด าเนินงานท่ีสูงข้ึน ซ่ึงหลักการ 10 ประการน้ีตอบสนองกลไกตลาดและเป็นจุดเร่ิมต้นในการ
แข่งขนัระหว่างหน่วยงานภาครัฐและเร่ิมก้าวข้ามสู่หน่วยงานภายนอกต่าง ๆ เช่น องค์การไม่
แสวงหาผลก าไร และภาคเอกชน เป็นต้น อีกทั้ ง การจดัการภาครัฐแนวใหม่ มีอิทธิพลในการ
ปรับเปล่ียนโครงสร้างการบริหารจดัการภาครัฐทัว่โลก ท าให้ระบบภาครัฐมีความน่าเช่ือถือใน
หลายประเทศ เช่น นิวซีแลนด์ ออสเตรเลีย อังกฤษ และตามมาด้วยสหรัฐอเมริกา เน้นท่ี
แนวความคิดความเป็นพลเมืองท่ีรัฐจะตอ้งให้บริการพลเมืองแบบลูกคา้ (Customer) เพื่อให้เกิด
ความพึงพอใจในการใชบ้ริการสาธารณะ 
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ความมีประสิทธิภาพ 

(Efficiency) 

ผลสัมฤทธ์ิ (Results) 

วตัถุประสงค ์

(Objectives) 

ปัจจยัน าเขา้ 

(Inputs) 

กิจกรรม 
(Processes) 

ผลผลิต 

(Outputs) 

ผลลพัธ์ 
(Outcomes) 

ความมีประสิทธิผล 

(Effectiveness) 

ความประหยดั 
(Economy) 

โดยมีทฤษฎีท่ีเก่ียวขอ้ง 3 ทฤษฎี ดงัน้ี 1) ทฤษฎีทางเลือกสาธารณะ ภายใตแ้นวคิดท่ีว่า
มนุษยมี์ความเห็นแก่ตวัและจะเลือกส่ิงท่ีดีท่ีสุดให้ส าหรับตนเอง 2) ทฤษฎีเศรษฐศาสตร์ตน้ทุน ใช้
ปฏิบัติโดยการท่ีภาครัฐพิจารณาว่าธุรกรรมใดควรท าเองบ้าง ส่วนไหนท่ีจะต้องใช้วิธีการ 
Outsourcing ใหเ้อกชนเขา้มาแข่งขนัประกวดราคา อนัจะส่งผลใหเ้กิดการประหยดัค่าใชจ่้าย และ 3) 
ทฤษฎีตัวการตัวแทน โดยภาครัฐถือเป็นตัวการในการจ้างภาคอ่ืน  ๆ มาเป็นตัวแทนในการ
ด าเนินงานภายใตส้ัญญาระหว่างนายจา้งกบัลูกจา้งซ่ึงเป็นการควบคุมการเขา้มาปฏิบติังานของ
ลูกจา้งในองค์การอีกดว้ย ทั้ง 3 ทฤษฎีท่ีกล่าวไปนั้น ปกรณ์  ศิริประกอบ (2558, น. 31-40) ถือเป็น
ทฤษฎีรากในกระบวนการเกิดการด าเนินงานภาครัฐในบริบทของการจดัการภาครัฐแนวใหม่ทั้งส้ิน 

 
ภายใตแ้นวคิดการจดัการภาครัฐแนวใหม่น้ี หากองคก์ารตอ้งการประเมินผลการบริหาร

จดัการเพื่อทราบถึงระดบัความส าเร็จและความลม้เหลวของการด าเนินงานของตนเองนั้น จะตอ้ง
ประเมินจาก การวดัผลการด าเนินงานพร้อมทั้งการตดัสินเชิงคุณค่า ผ่านการประเมินผลสัมฤทธ์ิ 
(Results) ท่ีเน้นไปท่ีความคุม้ค่าประหยดั ความมีประสิทธิภาพและประสิทธิผลขององค์การ ซ่ึง
สามารถอธิบายใหช้ดัเจนมากข้ึนในรูปท่ี 2.1   

 
 
 
 
 
 
 

 
 

รูปท่ี 2.1 แสดงการประเมินผลสัมฤทธ์ิภายใตแ้นวคิดการจดัการภาครัฐแนวใหม่ 
ท่ีมา: สุเทพ  เชาวลิต, 2556 

 
โดยท่ีความประหยดั วดัจากการใชท้รัพยากรน าเขา้ให้น้อยท่ีสุดในการผลิตบริการ ความ

มีประสิทธิผล วดัจากผลผลิตและผลลพัธ์วา่ไดต้ามวตัถุประสงคท่ี์องคก์ารตั้งไวห้รือไม่ เช่น อตัรา
น ้ าสูญเสียปีงบประมาณ 2560 ของการประปานครหลวง คิดเป็นร้อยละ 28.47 เทียบกบัเป้าหมาย
ตามยุทธศาสตร์ฉบบัท่ี 4 ร้อยละ 19 สรุปได้ว่าการประปานครหลวง ยงัไม่มีประสิทธิผลในการ
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บริหารงานดา้นน ้ าสูญเสีย หรือวดัจากส่ิงท่ีลูกคา้ไดรั้บจากหน่วยงานในแง่ของคุณภาพ สินคา้หรือ
บริการ ปริมาณ ความเรียบร้อยและความไดม้าตรฐานของสินคา้และบริการ ความรวดเร็วของการ
บริการ ความเต็มใจช่วยเหลือ ความเป็นมิตรและลกัษณะท่าทีพฤติกรรมของพนกังานท่ีแสดงออก 
ส่วนความมีประสิทธิภาพ วดัจากความพยายามท่ีตอ้งใช้ไปในกิจกรรมเทียบกบัประสิทธิผลการ
ผลิตบริการ หากผลผลิตไดอ้อกมามากกว่าจ านวนปัจจยัน าเขา้ท่ีใช้ไป ก็กล่าวได้ว่าองค์การนั้นมี
ประสิทธิภาพ อาจวดัจากการค านวณค่าใช้จ่ายต่อหน่วยของสินค้าหรือบริการ เช่น ราคาค่า
น ้ าประปาต่อ 1 ลบ.ม. และ/หรือความพึงพอใจของประชาชนผูรั้บบริการ เป็นตน้ ดงันั้น การวดั
ประเมินผลส าเร็จขององค์การจะตอ้งสร้างตวัช้ีวดัความส าเร็จของผลงาน หรือ Key Performance 
Indicator (KPI) โดยการน าผลงานท่ีเกิดข้ึนจริงมาเปรียบเทียบกับเป้าหมายองค์การ    เพื่อจะได้
ทราบวา่ การด าเนินงานนั้นประสบความส าเร็จหรือลม้เหลวนัน่เอง โดยตวัช้ีวดัความส าเร็จของการ
ให้บริการสาธารณะอาจประกอบไปดว้ย ร้อยละความพึงพอใจของประชาชนผูรั้บบริการ จ านวน
คร้ังท่ีถูกร้องเรียน จ านวนคร้ังท่ีพบขอ้ผดิพลาดในการใหบ้ริการแก่ประชาชนผูรั้บบริการ ระยะเวลา
ในการให้บริการแลว้เสร็จต่อราย จ านวนช่องทางของการให้บริการสาธารณะ จ านวนประชาชนท่ี
ใชบ้ริการผา่นทางอินเตอร์เน็ต เป็นตน้ (เสน่ห์  จุย้โตและเทพศกัด์ิ  บุณยรัตพนัธ์ุ, 2557, น. 15-27) 

 
ตวัอย่างท่ีส าคญัของการน าเอาหลกัความคิดการจดัการภาครัฐแนวใหม่มาประยุกต์ปรับ

ใช้ในประเทศไทย เกิดข้ึนในสมยัรัฐบาลช่วง ปี พ.ศ. 2475 -2500 เป็นตน้มา คือ การแปรสภาพ
องคก์ารภาครัฐบางประเภท สู่ การจดัตั้งองคก์ารรัฐวสิาหกิจ ตามพระราชบญัญติัวิธีการงบประมาณ 
พ.ศ. 2502 ให้ความหมายของรัฐวิสาหกิจไวว้่า เป็นองค์การหรือหน่วยธุรกิจท่ีรัฐบาลเป็นเจา้ของ
เกินกวา่ร้อยละ 50 จดัตั้งในรูปของบริษทัหรือห้างหุ้นส่วนนิติบุคคล หรืออาจกล่าวไดว้า่ มีลกัษณะ
เป็นองคก์ารทางธุรกิจประเภทหน่ึงแต่ไม่ไดมี้วตัถุประสงคห์ลกัในการแสวงหาก าไรสูงสุดเหมือน
เอกชน (ชาญชยั  อตมศิริกุล, 2529, น. 5-6) โดยมีเป้าหมายส าคญัทัว่ไปคือ เพื่อเป็นเคร่ืองมือในการ
ด าเนินธุรกิจแทนรัฐ เน่ืองจากภาคเอกชนยงัไม่มีความพร้อมและไม่อยู่ในสถานะท่ีจะเข้ามา
ด าเนินการได้ ยงัขาดเงินทุนและบุคลากรท่ีมีความรู้ความสามารถและความช านาญในการ
ด าเนินงาน รัฐจึงตอ้งแสดงบทบาทการเป็นตวัอยา่งท่ีดีให้ภาคเอกชนและหันมาด าเนินการร่วมกบั
รัฐ รวมไปถึงเพื่อเสริมสร้างความมัน่คงของประเทศโดยการด าเนินกิจการบางประเภทท่ีผลกระทบ
ต่อความเป็นอยู่ของประชาชน ซ่ึงกล่าวได้ว่าเป็นเคร่ืองมืออีกตัวหน่ึงของรัฐในการปกครอง
ประเทศเช่นกนั โดยเฉพาะบริการสาธารณะดา้นสาธารณูปโภคนั้น ยิ่งมีความส าคญัอยา่งมากท่ีรัฐ
จะต้องบริการเพื่อให้เกิดความเท่าเทียมและเสมอภาค ถ้าปล่อยให้เอกชนท าอาจส่งผลกระทบ
โดยตรงต่อประชาชนได ้รัฐจ าเป็นจะตอ้งรักษาผลประโยชน์ของประชาชนส่วนใหญ่ เพื่อป้องกนั
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การผกูขาดและควบคุมราคาเพื่อให้เกิดความเป็นธรรมต่อส่วนรวม ในท่ีน้ีของยกตวัอยา่งเป็น “การ
ประปา” ส่งผลใหเ้กิดประโยชน์ในดา้นการคลงั รัฐสามารถท่ีจะหารายไดอี้กทางหน่ึงอีกทั้งเพื่อเป็น
การส่งเสริมดา้นสังคมและวฒันธรรม รักษาไวซ่ึ้งเอกลกัษณ์ของชาติ ไม่ให้ถูกบิดเบือนและสูญ
หายไป ทา้ยท่ีสุดคือ เพื่อควบคุมการผลิตสินคา้อนัตรายต่อสังคมบางประเภท โดยเฉพาะส่ิงเสพติด
และอบายมุขทั้งหลาย ส่วนเป้าหมายเฉพาะนั้นเพื่อเป็นการพฒันาประเทศตามกรอบของแผนพฒันา
เศรษฐกิจรัฐมีความจ าเป็นจะตอ้งเป็นผูว้างรากฐานทางเศรษฐกิจเพื่อการพฒันาประเทศ บูรณะฟ้ืนฟู
เศรษฐกิจและสังคมให้เจริญก้าวหน้า ยกระดับความเป็นอยู่ของประชาชนให้ดีข้ึน มีบริการท่ี
เพียงพอและทัว่ถึง รวมไปถึงการช่วยเหลือดา้นค่าครองชีพ ส่งผลต่อการแก้ปัญหาดา้นเศรษฐกิจ
ของประเทศ และเพื่อเป็นผลโดยออ้มจากการยึดทรัพยจ์ากบุคคลท าให้รัฐถือหุ้นมากกวา่ร้อยละ 50 
ทา้ยท่ีสุดคือเพื่อความเป็นชาตินิยม 

 
แต่เน่ืองจากการด าเนินการของรัฐวสิาหกิจยงัคงเกิดปัญหาจากการด าเนินงานไม่วา่จะเป็น

ในเร่ืองของการบริหารจดัการ ระบบการท างานยงัคล้ายคลึงภาครัฐและมีความซ ้ าซ้อนในด้าน
โครงสร้างองค์การ เกิดความล่าช้าในการตดัสินใจ ผูบ้ริหารเปล่ียนไปตามกระแสทางการเมือง
รวมถึงปัญหาด้านคนท่ีล้นงานและประสิทธิภาพยงัต ่ากว่าภาคเอกชนปัญหาด้านการขาดแคลน
เงินทุนในการช าระหน้ี อนัเน่ืองมาจากระบบการบริหารบญัชีการเงิน ปัญหาดา้นความไม่คล่องตวั
อนัเน่ืองมาจากกฎระเบียบต่าง ๆ จึงไดมี้การน าแนวคิด “การแปรรูปรัฐวิสาหกิจ” โดยการเพิ่มการ
ด าเนินงานในบทบาทของภาคเอกชนทั้งการท าสัญญาจา้งบริหารงาน การท าสัญญาให้เอกชนเช่า
ด าเนินการ การให้สัมปทานของภาคเอกชน การกระจายหุ้นในตลาดหลกัทรัพยไ์ม่วา่จะเป็นการลด
สัดส่วนการถือหุ้นภาครัฐลงทั้งเกินและไม่เกินร้อยละ 51 และการจดัตั้งบริษทัลูกข้ึนมาเพื่อด าเนิน
กิจกรรมแทน อย่างไรก็ตาม ในเดือนกนัยายน ปี พ.ศ. 2543 รัฐบาลได้มีการจดัท าแผนแม่บทการ
ปฏิรูปรัฐวิสาหกิจ ซ่ึงได้ก าหนดแนวทางในการปรับปรุงกิจการของการประปานครหลวง โดย
แบ่งเป็น 2 แนวทางดว้ยกนั ซ่ึงแนวทางแรกนั้น วางแผนให้ กปน. เปล่ียนสถานะเป็น บริษทั จ ากดั 
แบ่งเป็นบริษทัประปากรุงเทพตะวนัออกและบริษทัประปากรุงเทพตะวนัตกตามพื้นท่ีใหบ้ริการ อีก
ทั้งให้การประปานครหลวง ส่งเสริมการแข่งขนัในลกัษณะท่ีมีการตรวจสอบเปรียบเทียบกนัโดย
ประชาชนผูใ้ชบ้ริการ ซ่ึงแต่ละบริษทัจะตอ้งมีหน้าท่ีในการจดัหาแหล่งน ้ า จ  าหน่ายน ้ า วดัปริมาณ
น ้ าและเรียกเก็บค่าบริการ พร้อมทั้งอาจมีการให้สัมปทานแก่เอกชนรองรับการด าเนินงานดงักล่าว
ในอนาคตต่อไป ส่วนในแนวทางท่ีสองนั้น ยงัคงให้เปล่ียนสถานะเป็น บริษทัจ ากดั พร้อมทั้งจดัหา
พนัธมิตรร่วมทุนมาด าเนินกิจการและบริหารงานโดยสัญญาจา้งด าเนินงาน ส่วน กปภ. นั้นให้คง
สภาพการเป็นรัฐวิสาหกิจดงัเดิมแต่จะตอ้งเพิ่มประสิทธิภาพในการด าเนินงานโดยการเพิ่มบทบาท
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ของภาคเอกชนผา่นการเป็นองคก์ารรัฐวิสาหกิจท่ีท าหนา้ท่ีดูแลสัมปทาน แบ่งตามเขตการให้บริการ 
ภาคเอกชนเป็นผูรั้บสัมปทานในแต่ละเขตท่ีรับผิดชอบทั้งการผลิตและจ าหน่ายน ้ าประปาให้แก่
ผูใ้ชบ้ริการ (กระทรวงการคลงั, ส านกัรัฐวสิาหกิจและหลกัทรัพยข์องรัฐ, 2543, น. 96-97) ต่อมาใน
ปี พ.ศ. 2543 ไดมี้แนวคิดท่ีจะแปรสภาพ กปน. เป็น บริษทั การประปานครหลวง จ ากดั (มหาชน) 
โดยมีการแต่งตั้งคณะกรรมการรับฟังความคิดเห็นของประชาชน ผ่านการประชุมร่วมกนั ทั้งจาก
กลุ่มพนกังานของ กปน. ในวนัท่ี 16 กุมภาพนัธ์ พ.ศ. 2547 และจากประชาชนทัว่ไป เม่ือวนัท่ี 22 
กุมภาพนัธ์ พ.ศ. 2547 จ านวน 3,500 ราย ท่ีผา่นการสุ่มจากสัดส่วนผูใ้ชน้ ้ าตามประเภทผูใ้ชน้ ้ าครอบ
คุลมพื้นท่ีการให้บริการทั้ ง 17 เขต รวมทั้ งพิจารณาจากขนาดมาตรทั้ งเล็กและใหญ่ พบว่า มีผู ้
ลงทะเบียนจ านวน 980 ราย แต่มาเขา้ร่วมประชุมทั้งส้ิน 676 ราย ประกอบดว้ย พนกังานของ กปน. 
จ านวน 65 คน ท่ีเหลือเป็นผูใ้ช้น ้ าประเภทต่าง ๆ ผูมี้ส่วนไดส่้วนเสียกบั กปน. ส่ือมวลชน ไม่ระบุ
ความเก่ียวขอ้งและประเภทอ่ืน ๆ จ านวน 611 ราย ส่วนใหญ่มาจาก 3 จงัหวดัท่ีเป็นพื้นท่ีในการ
ให้บริการของ กปน. คิดเป็นสัดส่วนร้อยละ 78.11 ผลปรากฏว่า พนกังานมีความไม่มัน่ใจในความ
มัน่คงของการท างาน รวมไปถึงสวสัดิการ ค่าตอบแทนท่ีจะตอ้งไดรั้บ อีกทั้งยงัค านึงถึงสิทธิ ความ
รับผิดชอบในทรัพยสิ์นของ กปน. ทั้ งการวางท่อ การใช้น ้ าดิบ การเสียภาษีและการดูแลรักษา
คุณภาพของน ้ าดิบ ส่วนทางดา้นของประชาชนนั้น มีความกงัวลในเร่ืองของการข้ึนค่าน ้ าประปา
และคุณภาพการใหบ้ริการ หาก กปน. เขา้สู่ระบบกลไกตลาดท่ีมีการแข่งขนักนัแลว้จะเกิดผลดีหรือ
ผลเสียตามมา ทั้งน้ี ประชาชนท่ีไม่เห็นดว้ยนั้นมองวา่ กปน. ไม่มีความจ าเป็นท่ีจะตอ้งแปรสภาพ
เน่ืองจากไม่มีคู่แข่งขนัอยู่แล้วโดยมีความเห็นว่ากิจการประปานั้นเป็นสาธารณูปโภคพื้นฐานท่ีมี
ความจ าเป็นต่อการด ารงชีวิต ภาครัฐควรให้การสนบัสนุนให้ประชาชนไดใ้ช้น ้ าในราคาท่ีถูก เป็น
รูปแบบภาครัฐสวสัดิการท่ีไม่หวงัผลก าไร และอีกส่วนท่ีเห็นดว้ยกบัการแปรรูปนั้นมองว่าการให้
เอกชนด าเนินการ จะท าให้เกิดการเพิ่มประสิทธิภาพในการด าเนินงานขององคก์าร รัฐวิสาหกิจควร
ยอมรับการเปล่ียนแปลงท่ีจะเกิดข้ึน (การประปานครหลวง, 2547, น. 1-1 - 1-14, 2-1 - 2-7) ส่วน
การประปาส่วนภูมิภาคนั้นในปัจจุบนัได้ มีการใช้แนวคิดการร่วมลงทุนกบัภาคเอกชน การให้
เอกชนลงทุนด าเนินการแต่รัฐซ้ือผลผลิต โดยมีตวัอย่างท่ีส าคญั คือ การจดัตั้งบริษทัจดัการและ
พฒันาทรัพยากรน ้ าภาคตะวนัออกข้ึน เป็นตน้ ส่วนรัฐวิสาหกิจอ่ืน ๆ นั้น ภาครัฐไดมี้การพิจารณา
จ าหน่ายจ่ายโอนหรือยุบเลิกรัฐวิสาหกิจท่ีมีปัญหาต่อไป (ผุสสดี  สัตยมานะ, 2530, น. 135-144; 
นนัทวฒัน์  บรมานนัท์, 2548, น. 13-33; กระทรวงการคลงั, ส านกัรัฐวิสาหกิจและหลกัทรัพยข์องรัฐ, 
2543, น. 17-22) 
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ปกรณ์  ศิริประกอบ (2558, น. 40-46)ได้สรุปว่า แนวคิดการจัดการภาครัฐแนวใหม่
เกิดข้ึนเพื่อต้องการท่ีจะลดบทบาทและขนาดของภาครัฐท่ีขยายใหญ่โตข้ึนอย่างมาก ซ่ึงส่งผล
กระทบต่อกลไกตลาด ท าให้เกิดปัญหาทางเศรษฐกิจตามมา ดังนั้ น ภาครัฐจึงมุ่งเน้นไปสู่การ
แข่งขนัยึดหลกัประสิทธิภาพและประสิทธิผล สามารถใชท้รัพยากรใหเ้กิดความคุม้ค่ามากท่ีสุดโดย
น าหลกัการของภาคเอกชนมาประยกุตใ์ชต้ามท่ีไดอ้ธิบายไปในขา้งตน้สอดคลอ้งกบันกัวชิาการท่ีมี
แนวคิดต่อการปฏิรูประบบบริหารจดัการภาครัฐ เช่น Owen (2003) ไดแ้สดงมุมมองไวว้า่ กระบวน
ทศัน์ของรัฐประศาสนศาสตร์มีการเปล่ียนแปลงจากตวัแบบการจดัการแบบดั้งเดิมนั้นลา้สมยัและ
ถูกแทนท่ีดว้ยตวัแบบการจดัการภาครัฐแนวใหม่ ซ่ึงท าให้การบริหารจดัการของภาครัฐจากระบบ
ราชการไปสู่กลไกตลาดและสอดคล้องกบัความเป็นจริงในสภาพแวดล้อมมากกว่า ซ่ึง Donald 
(2000) ไดต้ั้งค  าถามท่ีสอดคลอ้งกบัแนวคิดการจดัการภาครัฐแนวใหม่ไวว้า่ รัฐบาลจะสามารถเพิ่ม
การจดัการท่ีมากข้ึนไดอ้ยา่งไรหากตอ้งใช้งบประมาณท่ีน้อยลง กลไกการสั่งงานและการควบคุม
ราชการแบบดั้ ง เดิมจะสามารถแทน ท่ีด้วยการใช้กลยุท ธ์การตลาดเป ล่ียนแปลงพฤ ติ
กรรมการบริหารของคนในองค์การได้อย่างไร รัฐจะสามารถใช้กลไกตลาดผลิตบริการให้มีการ
ตอบสนองต่อของลูกค้า สร้างสรรค์บทบาทในการให้บริการได้ดีข้ึนอย่างไร รัฐกระจายความ
รับผิดชอบเพื่อให้ผูบ้ริหารโครงการมีการตอบสนองได้ดีข้ึนอย่างไร และรัฐมุ่งเน้นปัจจยัน าออก
และผลลพัธ์แทนท่ีการเน้นกระบวนการ และขบัเคล่ือนผลลัพธ์นั้นไปไดอ้ยา่งไร  บริหารไดคุ้ม้ค่า
เงินหรือไม่ ท าให้เกิดลกัษณะท่ีส าคญั 6 ประการคือ 1) ผลิตภาพหรือประสิทธิภาพการบริการท่ีใช้
งบประมาณเท่าเดิม/น้อยลง 2) การตลาดโดยเน้นการสั่งการและการควบคุมไปกับกลไกตลาด
เปล่ียนแปลงพฤติกรรมของข้าราชการให้มีประสิทธิภาพมากข้ึน 3) การให้ความส าคญักับการ
บริการเน่ืองจากประชาชนเร่ิมขาดความเช่ือถือ มีทางเลือกให้มากข้ึน 4) การกระจายอ านาจจาก
ส่วนกลางไปสู่ส่วนท้องถ่ิน เน้นผูบ้ริการระดับล่างมากข้ึน 5) นโยบายในการแยกการก าหนด
นโยบายและการน านโยบายไปปฏิบติัออกจากกนั และ 6) การตรวจสอบไดโ้ดยการพยายามท าใน
ส่ิงท่ีไดส้ัญญาไวก้บัประชาชนใหไ้ดเ้นน้ไปท่ีผลลพัธ์ โดยท่ี Hood (1991) ก็ไดร้ะบุลกัษณะท่ีส าคญั
ท่ีเก่ียวขอ้งกบัแนวคิดการจดัการภาครัฐแนวใหม่ไว ้7 ประการ อนัประกอบดว้ย 1) การจดัองคก์าร
สาธารณะแบบมืออาชีพ 2) มาตรฐานท่ีชัดเจนและมีตวัช้ีวดัผลงาน 3) การเพิ่มการเน้นไปท่ีการ
ควบคุมผลลพัธ์ 4) การเปล่ียนไปสู่การแยกยอ่ยหน่วยงานในระบบราชการ 5) การเปล่ียนแปลงไปสู่
การแข่งขนัมากข้ึน 6) การเน้นไปท่ีรูปแบบการบริหารจดัการท่ีใช้ในภาคเอกชน และ 7) การเน้น
วนิยัและความมธัยสัถใ์นการใชท้รัพยากรและ Pollitt (2001) ก็ยงัไดก้ล่าวถึงลกัษณะค่านิยมของการ
จดัการภาครัฐแนวใหม่ไว ้ดงัน้ี 1) เนน้การจดัการท่ีปัจจยัน าออกและผลลพัธ์มุ่งเนน้ผลงานเป็นหลกั 
2) มีกลุ่มตวัช้ีวดัในการปฏิบติัการพร้อมกบัมาตรฐาน 3) ตอ้งการรูปแบบองคก์ารในแนวราบ ขนาด
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เล็กลง มีความเฉพาะเจาะจงมากข้ึน 4) เปล่ียนมาใช้ความสัมพนัธ์ในเชิงสัญญาผ่านสัญญาจ้าง
มากกว่าล าดบัขั้นบงัคบับญัชา 5) ให้เอกชนเขา้มาท าแทนรัฐเพิ่มการขยายตวัของตลาดผ่านกลไก
ตลาด 6) เกิดองค์การลูกผสมรูปแบบต่างท าให้เส้นแบ่งระหวา่งรัฐกบัเอกชนลดลง และ 7) เปล่ียนแปลง
ค่านิยมความเสมอภาค มั่นคงไปสู่ความมีประสิทธิภาพและเป็นปัจเจกนิยมมีมุมมองเก่ียวกับ
ผูใ้ช้บริการ คือ ลูกค้า ผ่านการใช้เคร่ืองมือทางการบริหารของภาคเอกชน เช่น Total Quality 
Management (TQM) หรือ Public Sector Management Quality Award (PMQA) เป็นต้น ท้ายท่ีสุด 
Dunleavy et al. (2005) ยงัได้สรุปประเด็นเก่ียวกับการจดัการภาครัฐแนวใหม่ไวว้่า 1) การท าให้
องค์การเป็นแนวราบโดยการแบ่งออกเป็นหน่วยเล็ก ๆ ลดขนาดขององค์การลง 2) การท าให้เกิด
การแข่งขนัระหว่างผูใ้ห้บริการ และ 3) การท าให้เกิดส่ิงจูงใจรูปแบบใหม่ในการให้รางวลัเป็นตวั
เงินท่ีผกูกบัผลการปฏิบติังานแทนท่ีความเป็นมืออาชีพแบบเดิม 

 
ผลการศึกษาการเปล่ียนยา้ยกระบวนทศัน์ทางรัฐประศาสนศาสตร์ในระบบราชการไทย

โดยเปรียบเทียบกรณีศึกษาหน่วยงานภาคราชการและภาครัฐวิสาหกิจ โดย ไชยนันท์ ปัญญาศิริ 
(2559, น.  9-19)  พบความสอดคลอ้งท่ีว่า การปรับเปล่ียนกระบวนทศัน์จากรัฐประศาสนศาสตร์
แบบดั้งเดิมมาเป็นการจดัการภาครัฐแนวใหม่นั้นนอกเหนือไปจากการประยุกตว์ิธีการบริหารธุรกิจ
เอกชนมาปรับใช ้การส ารวจความพึงพอใจของผูใ้ชบ้ริการ การจดัท าระบบประกนัคุณภาพและการ
เปิดให้มีการแข่งขนั ยงัอาศยัคุณลกัษณะทางปัจจยัในด้านโครงสร้างองค์การ การแบ่งงานกนัท า 
การก าหนดหน้าท่ีท่ีชดัเจน ยงัมีความเป็นทางการสูง ดา้นวฒันธรรมองค์การจะตอ้งท างานกนัเป็น
ทีม ลดระยะความห่างของการสั่งการลง หลีกเล่ียงความไม่แน่นอนและเรียนรู้ท่ีจะสร้างนวตักรรม
ใหม่ ๆ ดา้นความเป็นสถาบนัขององคก์ารการเมืองและประชาชนมีผลโดยตรงต่อการด าเนินภารกิจ
ขององคก์ารและดา้นภารกิจขององคก์ารน าความรู้และขอ้มูลท่ีหาได ้มาใชใ้นการด าเนินงานรวมไป
ถึงการน าเอาภาคเอกชนเขา้มาร่วมด าเนินการแต่ยงัไม่รวมถึงการมีส่วนร่วมของภาคประชาชน 
เพื่อใหเ้กิดประสิทธิภาพการบริหารจดัการองคก์ารทั้งในลกัษณะการบรรลุพนัธกิจขององคก์าร การ
ตอบสนองผูรั้บบริการการสร้างนวตักรรมและมูลค่าเพิ่ม และการควบคุมกระบวนการใหบ้ริการ จะ
เห็นไดว้่า แนวคิดการจดัการภาครัฐแนวใหม่ จึงได้เขา้มาแทนท่ี รัฐประศาสนศาสตร์แบบดั้งเดิม 
เน่ืองจากการบริหารไม่อาจตอบสนองต่อความต้องการของประชาชนและสภาพแวดล้อมท่ี
เปล่ียนแปลงได ้น าเอาวฒันธรรมหรือค่านิยม เทคนิคของภาคเอกชนเขา้มาใช้เป็นเคร่ืองมือในการ
แกปั้ญหา แต่ไม่ไดค้  านึงถึงค่านิยมเดิมของภารกิจหลกัท่ีเน้นในเร่ืองการท าประโยชน์ให้กบัชุมชน
และการมีจิตสาธารณะท่ีมุ่งท าประโยชน์ให้กับสังคมส่วนรวมโดยไม่หวงัผลตอบแทน ดังนั้ น 
แนวคิดการบริการสาธารณะแนวใหม่ (New Public Service: NPS) จึงไดถื้อก าเนิดข้ึนเป็นจุดเปล่ียน
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ของการบริหารงานภาครัฐในการให้บริการสาธารณะโดยน าภาคประชาชนเขา้มามีส่วนร่วมใน
กิจกรรมทางสังคมต่อมา 

 
การบริการสาธารณะแนวใหม่ (New Public Service : NPS) 
 
ปกรณ์  ศิริประกอบ (2558, น. 55-78) ไดว้ิเคราะห์บริบทการเร่ิมของการบริการสาธารณะ

แนวใหม่จากแนวคิดของ Denhardt and Denhardt ไวว้่าการจดัการภาครัฐแนวใหม่นั้น ได้เข้ามา
ครอบง าค่านิยมเดิมเปล่ียนไปใชค้่านิยมทางธุรกิจ เปล่ียนวิสัยทศัน์ของผูบ้ริหารภาครัฐใหก้ลายเป็น
ผูป้ระกอบการ ท าให้การจดัการภาครัฐแนวใหม่ สามารถข้ึนมาแทนท่ีรัฐประศาสนศาสตร์แบบ
ดั้งเดิมได ้แต่หากพิจารณาถึงบริบทของภารกิจของรัฐแล้ว ยงัขาดในส่วนของการสร้างความเป็น
พลเมืองประชาธิปไตย ชุมชนและประชาสังคม ดงันั้น การเปล่ียนกระบวนทศัน์ทางรัฐประศาสน
ศาสตร์จึงเร่ิมต้นไปสู่แนวคิด การบริการสาธารณะแนวใหม่ (New Public Service: NPS) ในการ
ช่วยเหลือ (Serving: NPS) ประชาชนมากกว่าการควบคุม (Rowing: OPA) หรือถือหางเสือสังคม 
(Steering: NPM) รัฐท าหนา้ท่ีเป็นผูใ้ห้บริการและอ านวยความสะดวกโดยให้ประชาชนเขา้มามีส่วน
ร่วมในการบริหารจดัการภาครัฐเช่น การจดัท าประชาพิจารณ์ เป็นตน้ อาจท าให้เกิดความล่าชา้กวา่
การจดัการภาครัฐแนวใหม่ แต่สามารถท่ีจะไดรั้บความคิดเห็นจากประชาชนและคงไวซ่ึ้งค่านิยม
ประชาธิปไตยท่ีควรจะเป็น  

 
Denhardt, R. B., and Denhardt, J. V. (2000, pp. 557, 2007 , pp. 189-195) จึงได้เสนอ

แนวคิดใหม่ คือ รัฐตอ้งรับผิดชอบในการตอบสนองต่อพลเมืองที่มีความรับผิดชอบที่ไม่เห็นแก่
ตวัและนึกถึงผลประโยชน์ส่วนใหญ่ของชุมชนและจดัหาคุณภาพในการให้บริการแก่พลเมือง 
เรียกว่า การบริการสาธารณะแนวใหม่ (New Public Service: NPS) มีวตัถุประสงค์หลกัคือ การมี
ส่วนร่วมของพลเมืองในกระบวนการดา้นนโยบายทั้งหมดพลเมืองท่ีประสบปัญหาดว้ยตนเอง ต่าง
เรียกร้องความตอ้งการดว้ยตนเอง ต่อรองซ่ึงกนัและกนั และสร้างการแกปั้ญหาดว้ยตนเอง พลเมือง
มีส่วนร่วมในการก าหนดนโยบาย โดยท าให้ผลประโยชน์ส่วนบุคคลหรือกลุ่ม กลายมาเป็น
ผลประโยชน์ของสาธารณะ ผูน้ าเสนอทฤษฎีน้ีไดแ้นะน าให้ผูบ้ริหารของรัฐตอ้งด าเนินการแสดง
บทบาทผูช่้วยประสานงานรับผิดชอบในการริเร่ิมและจดัการกระบวนการต่าง ๆ ด าเนินการน า
นโยบายไปปฏิบติัเพื่อบรรลุเป้าหมายสุดทา้ยร่วมกนัทั้งน้ี การบริการสาธารณะแนวใหม่ไดอ้ธิบาย
การเขา้ถึงความส าเร็จในการบริหารงานภาครัฐ แต่จะต้องรวมกบัวิธีอ่ืนเพื่อมัน่ใจว่าจะประสบ
ความส าเร็จดว้ยดี 
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การบริการสาธารณะแนวใหม่ ต้องการให้ประชาชนแสดงความตอ้งการร่วมกันผ่าน
กระบวนการพูดคุยแลกเปล่ียน และมีเป้าหมายในการก่อเกิดประโยชน์สาธารณะร่วมกนั มุ่งมัน่
ปลูกฝังความหมาย คุณค่าให้กบัการบริหารราชการหรือรัฐประศาสนศาสตร์ ซ่ึงเฟรดเดอริกสัน
เรียกวา่เป็น New Spirit of Public Administration (การให้ความส าคญักบัพลเมือง/คุณค่า) มีทศันคติ
มองประชาชนเป็นเพียงผูรั้บบริการหรือผูด้อ้ยกวา่หรือผูล้งคะแนนเสียงเท่านั้น ส่ิงส าคญัท่ีสุดของ
วญิญาณรัฐประศาสนศาสตร์พลเมือง ในความเห็นเพิ่มเติมของผูว้ิจยัคือ Serve Citizen หมายถึง รับ
ใช้หรือให้บริการประชาชนท่ีเป็นประโยชน์ต่อส่วนรวม (Common Goods) หรือประโยชน์
สาธารณะ (Public Interest) ไม่ใช่ท างานอย่างมีประสิทธิภาพเท่านั้น แต่ตอ้งคิดดว้ยว่าจะอุทิศตน
เพื่ อให้ ชีวิตและสังคมดีข้ึนด้วยได้อย่างไร ภาครัฐท่ี ดีจะต้องให้ความสนใจในความเป็น
ประชาธิปไตยท่ีประชาชนมีส่วนร่วมและมีความเป็นเจา้ของยิ่งข้ึนดว้ยโดยแก่นแทข้องการบริการ
สาธารณะแนวใหม่ มีองค์ประกอบหลกัทางทฤษฎีหลกั ๆ หรือทฤษฎีรากมาจากแนวคิดแรกคือ 
ทฤษฎีความเป็นพลเมืองแบบประชาธิปไตย(Theories of Democratic Citizenship) กล่าวถึงความรู้
พื้นฐานของการก่อตัวของการบริการสาธารณะแนวใหม่ คือ พลเมืองต้องมีส่วนร่วมในการ
ด าเนินการปกครอง ในขณะท่ีผูบ้ริหารของรัฐมอบอ านาจ ลดการควบคุมและมอบความเช่ือใจใน
การร่วมมือของพลเมืองมุ่งสู่ผลประโยชน์ส่วนรวม เน้นไปท่ีพลเมืองท่ีมีความรู้ทางกิจกรรม
สาธารณะ ความรู้สึกเป็นเจ้าของ มีจิตวิญญาณสาธารณะกระตือรือร้นในการมีส่วนร่วมใน
กระบวนการนโยบายสาธารณะและสร้างภาครัฐท่ีมีประชาชนเป็นศูนยก์ลาง ส่วนแนวคิดท่ีสอง คือ 
ตวัแบบชุมชนและประชาสังคม (Model of Community and Civil Society) อธิบายถึงองคป์ระกอบ
ท่ีมีผลต่อชุมชนสมยัใหม่ คือ การเอาใจใส่ ความเช่ือใจและการท างานเป็นทีม ซ่ึงการปฏิบติัหน้าท่ี
หลกัทางสังคมนั้นเปรียบเสมือน “กาว” เพื่อใช้ในการสร้างและรักษาเครือข่ายท่ีเขม้แข็งของการ
ปฏิสัมพนัธ์ของพลเมืองและความเช่ือใจทางสังคมระดบัสูง ท าให้เกิดสมมติฐานท่ีคาดว่าความ
ขดัแยง้และปัญหาในชุมชนจะถูกแกไ้ขไดโ้ดยใชพ้ลงัและวิธีการของพลเมืองเองสู่การแกไ้ขปัญหา
ร่วมกนั กระตุน้ใหพ้ลเมืองมีส่วนร่วมในการก าหนดนโยบายสาธารณะส่งผลใหเ้กิดความผกูพนัทาง
สังคมข้ึนและแนวคิดท่ีสาม คือ  มนุษยนิยมองค์การและทฤษฎีวาทกรรม (Organizational 
Humanism and Discourse Theory) ซ่ึงในแนวคิดน้ีเองจะท าให้เกิดความเขา้ใจมากข้ึนถึงผลงานทาง
วชิาการท่ีเก่ียวขอ้งกบัองคป์ระกอบภายในและภายนอกท่ีอาจจะดีกวา่วิธีการเขา้ถึงเป้าหมายองคก์าร
โดยการใชอ้  านาจและการควบคุม ดงันั้น การบริการสาธารณะแนวใหม่ จะพยายามหาค าจ ากดัความ
ใหม่ในการกระตุน้แบบดั้งเดิมส าหรับการกระท าของส่วนราชการและแสวงหาสาธารณะประโยชน์
อีกทั้ง การบริหารภาครัฐสมยัใหม่นั้น จะตอ้งอาศยัพลเมืองในการคดัคา้นและสอบถามอย่างมาก
เก่ียวกบัสถาบนัการปกครองของตนเอง รวมไปถึงวธีิการปกครองลกัษณะใหม่ ๆ ท่ีจะตอ้งควบคู่กบั
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การเปล่ียนแปลงสภาวการณ์ทางสังคมดงันั้นการท่ีจะประสบความส าเร็จในเป้าหมายร่วมกนัตอ้ง
อาศยัผ่านทางวาทกรรมระหว่างทุกภาคส่วนให้กลายเป็นทางเลือกของการบริการสาธารณะแนว
ใหม่ การกระท าแบบประชาธิปไตย หรือ การเขา้ร่วมทางสาธารณะท่ีเป็นไปไดแ้ละการจดัหากลุ่ม
ทางสังคมท่ีไดรั้บผลกระทบ จะมีโอกาสเท่ากนัท่ีจะแสดงออกถึงความตอ้งการและความคิดของ
พลเมือง ในท้ายท่ีสุดคือแนวคิด รัฐประศาสนศาสตร์ในยุคหลังสมัยใหม่ (Post-modern) เป็น
แนวคิดกระแสรองท่ีมาทา้ทายกระแสหลกัหรือก็คือ ปฏิฐานนิยม (Positivism) ท่ีให้ความส าคญัต่อ
การแยกขอ้เท็จจริงออกจากค่านิยมวดัพฤติกรรมผ่านมุมมองตวัแบบมีเหตุผลซ่ึงในความเป็นจริง
แลว้แบ่งแยกไดย้าก เพราะบางคร้ังมนุษยจ์ะแสดงพฤติกรรมการกระท าโดยไม่มีเหตุผล ดงันั้น จึง
ต้องอาศัยคตินิยมทางการตีความ (Interpretivism) ท่ี เน้นให้ความส าคัญกับค่านิยมมากกว่า
ขอ้เทจ็จริง 

 
จากทฤษฎีทั้ง 4 ท่ีไดก้ล่าวขา้งตน้ Denhardt, R. B., and Denhardt, J. V. (2000, 2007) ได้

ก าหนดคุณลกัษณะของการบริการสาธารณะแนวใหม่ไว ้7 ประการ ประกอบไปดว้ย 1) รัฐตอ้งรับ
ใช ้ไม่ใชกุ้มทิศหรือน าทาง (Serve, Rather Than Steer) มุ่งเนน้ไปท่ีภาวะผูน้ าของผูบ้ริหาร กล่าวคือ
ก่อนอ่ืนฝ่ายการเมืองและฝ่ายบริหารรวมไปถึงขา้ราชการนั้น ตอ้งส านึกในบทบาทท่ีวา่ตนเองเป็น
ผูรั้บใช้ประชาชน ไม่ว่าจะในฐานะของผูดู้แลทรัพยากรและผูรั้กษ์องค์การสาธารณะ รวมไปถึงผู ้
กระตุน้ปฏิกิริยาการมีส่วนร่วมของชุมชน ไม่ใช่เพียงแค่เป็นผูน้ าและเจา้นายของประชาชน แต่
หมายถึงการให้เกียรติประชาชนในการรับฟัง การฟังความเห็นของประชาชน กระตุน้ให้ประชาชน
เขา้มาร่วมคิด ร่วมเสนอ ร่วมน าร่วมท าประโยชน์สาธารณะให้แก่ชุมชนของตนเอง มีความเป็น
เจา้ของชุมชนตนเอง ไม่มองว่าตนเองเป็นเพียงแค่ลูกคา้หรือผูรั้บบริการจากภาครัฐนั้นรวมไปถึง
การให้ขอ้มูล แนวคิดมุมมอง หรือวิสัยทศัน์ ให้ประชาชน และพยายามท่ีจะใช้ทุกโอกาสสร้าง
บทบาทของประชาชนใหมี้ความเป็นพลเมือง อนัหมายถึงผูท่ี้รู้รัก รู้เร่ืองเป็นห่วง และมีจิตอาสาท่ีจะ
ช่วยชุมชนในทุก  ๆ เร่ืองด้วย 2) รัฐต้องมุ่งบริหารให้เกิดสาธารณประโยชน์ (Seek the Public 
Interest) โดยเน้นไปท่ีผลประโยชน์ส่วนรวมไม่ใช่สนองตอบแต่ฝ่ายการเมืองและฝ่ายบริหารหรือ
กลุ่มผลประโยชน์ท่ีมีอิทธิพลเท่านั้น แต่จะตอ้งอ านวยความสะดวกใหแ้ก่พลเมืองในการแสดงความ
คิดเห็นเพื่อคน้หาผลประโยชน์สาธารณะร่วมกนั ร่วมก าหนดการแลกเปล่ียนปรึกษาหารือไตร่ตรอง
พยายามให้ทุกส่วนทุกฝ่าย ไดค้  านึงถึงผลประโยชน์ร่วมกนัในระยะยาวของชุมชนแสดงความเป็น
ห่วงต่อชุมชน และค านึงถึงผลประโยชน์สาธารณะเป็นส าคญัโดยท่ีภาครัฐมีบทบาทเป็นผูอ้  านวย
ความสะดวกให้แก่ประชาชนในการเขา้มามีส่วนร่วมนั้น ๆ 3) NPS เนน้ความคิดในเชิงยุทธศาสตร์
ท่ีจะส าเร็จผลด้วยวิถีประชาธิปไตย (Think Strategically, Act Democratically) มองไปท่ีการน า
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นโยบายไปปฏิบติัการสร้างชุมชนผ่านการมีส่วนร่วมของประชาชนโดยให้เกิดค่านิยมการผลิต
ร่วมกนั อนัจะส่งผลใหเ้กิดความสามคัคีและความผกูพนักนั เขา้กนัไดอ้ยา่งดีของประชาชนเพื่อท่ีจะ
แสดงออกในบทบาทของการมีส่วนร่วมในนโยบาย ไวว้างใจซ่ึงกนัและกนั ร่วมมือรับผิดชอบงาน
ดว้ยกนั มีการเรียนรู้ทั้งสองทางระหวา่งรัฐและประชาชนพลเมืองน าไปสู่พลเมืองท่ีมีคุณภาพต่อไป 
และต้องได้การยอมรับอย่างย ัง่ยืน ส่งผลให้การบริหารเกิดผลดีกว่าการจดัการภาครัฐแบบการ
จัดการภาครัฐแนวใหม่หรือรัฐประศาสนศาสตร์แบบฉบับดั้ งเดิมอีกด้วยและต้องมีวิธีหรือ
กระบวนการท่ีจะท าใหดี้กวา่ ไดจ้ริงดว้ยจึงจะอยูร่อดได ้4) NPS นั้นมุ่งการให้บริการพลเมือง ไม่ใช่
ลูกคา้ (Serve Citizens, Not Customers) โดยเนน้ไปท่ีคุณภาพในการให้บริการแก่พลเมืองมุ่งเนน้ให้
ประชาชนเขา้มาร่วมผลิตร่วมคิดร่วมท าสินคา้ดว้ย ดงันั้น ประชาชนตอ้งไม่เป็นเพียงลูกคา้ หากตอ้ง
มีความเป็นพลเมืองดว้ยค านึงถึงผลประโยชน์ส่วนรวมท่ียิ่งใหญ่ ไม่ใช่สนใจแต่เพียงไดรั้บบริการ
หรือไดผ้ลประโยชน์เฉพาะตนเท่านั้นภาครัฐใหค้วามส าคญัไปท่ีการใหบ้ริการสาธารณะท่ีมีคุณภาพ
แก่พลเมืองและจะตอ้งมีมาตรฐาน ตรงต่อเวลา มีความน่าเช่ือถือ เป็นธรรมอีกดว้ย 5) NPS ตระหนกั
ในความรับผิดชอบว่ามิใช่เร่ืองง่าย (Recognize That Accountability isn’t Simple) เน้นแนวคิดการ
ตรวจสอบได ้ทั้งในค่านิยมของการรับผดิชอบต่อผลและตอบสนองต่อการปฏิบติังาน ผลประโยชน์
สาธารณะ รัฐธรรมนูญ จรรยาบรรณวิชาชีพและประชาธิปไตยในมิติของความซ่ือสัตย์ ความ
ยืดหยุ่นและความโปร่งใส ยุติธรรมเป็นธรรม ผลิตสินค้าเพื่อตอบสนองต่อคนส่วนมาก โดย
ประชาชนเข้ามามีส่วนร่วมในประโยชน์สาธารณะท่ีจะต้องรับผิดชอบร่วมกันและตรวจสอบ
ร่วมกนัได ้6) NPS นั้นให้คุณค่าแก่ประชาชน ไม่ใช่สนใจแต่ผลิตภาพของงาน (Value People, Not 
Just Productivity) มองไปท่ีการให้ความเคารพอุดมคติการให้บริการสาธารณะ โดยเปิดโอกาสให้
ประชาชนเขา้มามีส่วนร่วมในการบริหารจดัการสาธารณะ สามารถส่งผลต่อการเพิ่มประสิทธิภาพ
ไดเ้ท่า ๆ กบัการจูงใจในรูปของตวัเงินแบบ การจดัการภาครัฐแนวใหม่ ซ่ึงถือเป็นการสร้างพลเมือง
ท่ีมีความรับผิดชอบ ไวใ้จซ่ึงกนัและกนัผลกัดนัให้เกิดผลประโยชน์สาธารณะท่ีมีประสิทธิภาพ อีก
ทั้งยงับรรลุในค่านิยมดา้นประชาธิปไตยอีกทางหน่ึงดว้ยมุ่งเนน้การเสริมบทบาทและความสามารถ
ของประชาชนชกัน าให้เขามาร่วมคิด ร่วมน า ร่วมท า ผลคือ ประชาชนมีพร้อมทั้งสติปัญญา ไหว
พริบ ประสบการณ์ ทรัพยากร ในการร่วมด าเนินการให้ประสบความส าเร็จได้อย่างน่าอศัจรรย์
เพราะพลเมืองได้ก้าวเข้ามาช่วยอย่างแท้จริงและ 7) NPS ให้ความส าคัญกับการสร้างพลเมือง
ม ากกว่ าก ารส ร้ างความ เป็ น ผู ้ป ระกอบก าร  (Value Citizenship and Public Service above 
Entrepreneurship) เนน้บทบาทของนกับริหารท่ีมีศีลธรรมจรรยา เป็นผูใ้ห้ความรู้ดา้นหนา้ท่ีพลเมือง
ผ่านการให้การศึกษาและกระตุน้การสร้างบรรยากาศในการมีส่วนร่วม พร้อมทั้งรับฟังเสียงจาก
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พลเมืองเช่นกนั ส่งผลให้เกิดความโปร่งใสและประชาชนมีความเช่ือมัน่ต่อภาครัฐผ่านการได้รับ
ข่าวสารท่ีถูกตอ้งอนัท่ีควรจะเกิดในสังคมของประชาธิปไตย 

 
ตวัอย่างท่ีส าคญัของการน าเอาหลกัความคิดการบริการสาธารณะแนวใหม่มาประยุกต์

ปรับใช้ในประเทศไทย เกิดข้ึนในสมัยรัฐบาลช่วง ปี พ.ศ. 2540 เป็นต้นมา คือ ประกาศใช้
รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจกัรไทยปี พ.ศ. 2540 นบัเป็นรัฐธรรมนูญท่ีเร่ิมมีความเป็นประชาธิปไตย
ในแง่ของการก าหนดสิทธิเสรีภาพของประชาชนใหก้วา้งข้ึน ไม่วา่จะเป็นในเร่ืองของการคืนอ านาจ
ให้ประชาชนสามารถท่ีจะตรวจสอบภาครัฐได้ ในกระบวนการเลือกตั้ ง ถอดถอน เสนอร่าง
กฎหมายหรือแมก้ระทัง่การจดัท าประชาพิจารณ์ สร้างความแข็งแกร่งให้กบัองค์การปกครองส่วน
ทอ้งถ่ิน ถ่ายโอนอ านาจสู่ทอ้งถ่ิน ส่งผลให้ฝ่ายบริหารมีความแข็งแกร่ง พฒันาไปยงัฝ่ายตุลาการ 
รวมไปถึงองคก์ารอิสระต่าง ๆ เพื่อใชใ้นการถ่วงดุลอ านาจของแต่ละฝ่ายได ้(รังสรรค ์ ประเสริฐศรี, 
2557, น. 26-27) หากมองไปท่ีบทบาทของการประปานครหลวง แล้วจะพบว่าได้มีการเร่ิมน า
แนวคิดการให้ประชาชนเข้ามามีส่วนร่วมเขา้มาประยุกต์ใช้เช่นกนั อาทิ การจดัอบรมโครงการ
วิชาชีพช่างประปาเพื่อประชาชน (เร่ิมในปีงบประมาณ 2557) โดยผูเ้ขา้ร่วมนั้นเป็นบุคคลทัว่ไป
สามารถเขา้มาอบรมเก่ียวกบัระบบงานประปาและการบ ารุงรักษาระบบท่อเบ้ืองตน้ เพื่อกระตุน้ให้
ประชาชนมีจิตส านึกในการช่วยเหลือสังคมและรู้คุณค่าความส าคญัของทรัพยากรน ้ า นอกจากน้ี 
การประปานครหลวง ยงัสร้าง 2Ps Network เครือข่ายสัมพนัธ์ช่างประปาเพื่อประชาชนเพื่อแบ่งปัน
ความรู้ท่ีไดไ้ปสู่ชุมชนและยงัช่วยดูแลสาธารณประโยชน์ดา้นน ้ าประปาอีกดว้ย โครงการ Water 
Ranger พลงัของเยาวชนรักษ์น ้ า ซ่ึงเร่ิมในปี พ.ศ. 2555 เพื่อรณรงค์ให้เกิดการสร้างจิตส านึกและ
ปลูกฝังทศันคติการใชน้ ้าอยา่งรู้คุณค่าใหก้บัเยาวชน เป็นตน้ (การประปานครหลวง, 2558, น. 49-51) 

 
Denhardt, R. B., and Denhardt, J. V. (2000, pp. 554) ได้สรุปความแตกต่างของทั้ ง 3 

กระบวนทศัน์ทั้ง การบริหารรัฐกิจแบบเดิม (OPA) การจดัการภาครัฐแนวใหม่ (NPM) และการ
บริการสาธารณะแนวใหม่ (NPS) เปรียบเทียบและอธิบายความหมายไดต้ามตารางท่ี 2.1 ดงัน้ี 
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ตารางท่ี 2.1 เปรียบเทียบการบริหารรัฐกิจแบบเดิม (OPA) การจดัการภาครัฐแนวใหม่ (NPM) และ
การบริการสาธารณะแนวใหม่ (NPS) 

ลกัษณะ 
1 การบริหารรัฐกิจ
แบบเดิม (OPA) 

2 การจดัการภาครัฐ 
แนวใหม่ (NPM) 

3 การบริการสาธารณะ
แนวใหม่ (NPS) 

1. พ้ืนฐานทางทฤษฏี
และแหล่งของความรู้ 

ใชท้ฤษฎีทางการเมือง 
และวจิารณ์ดา้นสงัคม
และการเมืองโดยใช้
สงัคมศาสตร์ 

ใชท้ฤษฎีเศรษฐศาสตร์  
มีบทสนทนาท่ีซบัซอ้น 
ท่ีมีพ้ืนฐานจากปฏิฐานนิยม
และสงัคมศาสตร์ 

ใชท้ฤษฎีประชาธิปไตย  
มีหลายวธีิในการสร้าง 
องคค์วามรู้รวมถึงแบบ           
ปฏิฐาน การตีความ         
การวพิากษ ์และแนวคิด
ยคุหลงัสมยัใหม่ 

2. การใชค้วามเป็นเหตุ
เป็นผลและแบบของ
พฤติกรรมมนุษย ์

การเห็นความเป็นเหตุ
เป็นผลของ “ผูบ้ริหาร” 

ความเป็นเหตเุป็นผลทาง
เทคนิคและเศรษฐศาสตร์ 
เป็นมนุษยเ์ศรษฐกิจหรือ 
ผูต้ดัสินใจมองผลประโยชน์
ส่วนตวัเป็นหลกั 

ความเป็นเหตเุป็นผลแบบ
ยทุธศาสตร์ มีการทดสอบ
เหตผุลหลายแบบ 
(การเมือง เศรษฐกิจ และ
องคก์าร) เนน้ผลประโยชน์ 
ส่วนรวมเป็นหลกั 

3. แนวคิด
ผลประโยชน์
สาธารณะ 

ก าหนดและแสดงโดย
ทางการเมืองในรูปแบบ
ของกฎหมาย 

แสดงผลประโยชน์ของ
ปัจเจกบุคคลเป็นองคร์วม 

ผลลพัธ์เกิดจากการ
สนทนาเก่ียวกบัค่านิยม  
ท่ีใชร่้วมกนั 

4. การสนองตอบของ
เจา้หนา้ท่ีรัฐ 

ผูรั้บบริการและผูก่้อตั้ง ลูกคา้ ประชาชน/พลเมือง 

5. บทบาทของรัฐ ด าเนินการเอง เสมือน
คนพายเรือ (ในการ
ก าหนดนโยบายและน า
นโยบายไปปฏิบติั ท่ี
มุ่งเนน้วตัถุประสงค์
ทางการเมืองเดียว) 

ควบคุมก ากบัดูแล เสมือน
คนถือหางเสือ (เหมือนกบั
การปลดปล่อยใหก้ลไก
ตลาดท างานเอง) 

อ านวยความสะดวก
เสมือนการใหบ้ริการ 
(เจรจาต่อรองและเป็น
ตวัแทนผลประโยชนข์อง
ประชาชน กลุ่มในชุมชน 
รวมทั้งสร้างค่านิยม
ร่วมกนั) 

6. กลไกในการบรรลุ
วตัถุประสงคเ์ชิง
นโยบาย 

ใชว้ธีิการบริหารโดย
หน่วยงานของรัฐท่ีมีอยู ่

สร้างกลไกและโครงสร้าง
ผลตอบแทนในการบรรลุ
วตัถุประสงคเ์ชิงนโยบาย
โดยภาคเอกชนและ
หน่วยงานท่ีไม่มุ่งหวงัผล
ก าไร 

สร้างพนัธมิตรในการ
รวมกลุ่มของภาครัฐ 
ภาคเอกชนและหน่วยงาน
ท่ีไม่มุ่งหวงัผลก าไรเพ่ือ
บรรลุความตอ้งการท่ีได้
ตกลงร่วมกนั 
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ตารางท่ี 2.1 เปรียบเทียบการบริหารรัฐกิจแบบเดิม (OPA) การจดัการภาครัฐแนวใหม่ (NPM) และการบริการ
สาธารณะแนวใหม่ (NPS) (ต่อ) 

ลกัษณะ 
1 การบริหารรัฐกิจ
แบบเดิม (OPA) 

2 การจดัการภาครัฐ 
แนวใหม่ (NPM) 

3 การบริการสาธารณะ
แนวใหม่ (NPS) 

7. วธีิการรับผิดชอบท่ี
ตรวจสอบได ้

เจา้หนา้ท่ีของรัฐใน
โครงสร้างล าดบัขั้นสาย
บงัคบับญัชา โดย
บุคลากรภาครัฐเป็น
ผูรั้บผดิชอบตามผูท่ี้มา
จากการเลือกตั้งใน
ระบบประชาธิปไตย 

เป็นการผลกัดนัทางตลาดท่ี
ใชผ้ลประโยชน์ส่วนตวัใน
การสร้างผลสมัฤทธ์ิท่ี
ประชาชนส่วนมากตอ้งการ 
(หรือ ลูกคา้นัน่เอง) 

เป็นหลากหลายแง่มุม  
รัฐตอ้งใหค้วามสนใจใน
กฎหมาย ค่านิยมของ
ชุมชน ปทสัถานทาง
การเมือง มาตรฐานความ
เป็นมืออาชีพ และ
ผลประโยชนข์อง
ประชาชน/พลเมือง 

8. อ านาจในการ
บริหาร 

อ านาจในการบริหารถูก
จ ากดัโดยเจา้หนา้ท่ีของ
รัฐเท่านั้น 

มีขอบเขตท่ีกวา้งในการ
บรรลุเป้าหมายแบบมีความ
เป็นเจา้ของ/ผูป้ระกอบการ 

มีความจ าเป็นท่ีตอ้งใช้
อ านาจในการบริหารได้
แต่ตอ้งมีขอบเขตจ ากดั
และมีความรับผดิชอบ 
ท่ีตรวจสอบได ้

9. โครงสร้างองคก์าร เป็นองคก์ารแบบ
ราชการท่ีมีอ านาจจาก
บนสู่ล่างและมีการออก
กฎหมายควบคุม
ผูรั้บบริการ 

เป็นองคก์ารรัฐแบบกระจาย
อ านาจท่ีมีการควบคุมหลกั
อยูภ่ายในหน่วยงานของรัฐ 

เป็นโครงสร้างแบบความ
ร่วมมือท่ีมีผูน้ าร่วมกนัทั้ง
ภายในและภายนอก 

10. การจูงใจพ้ืนฐาน
ของเจา้หนา้ท่ีรัฐ 

ใชเ้ป็นค่าใชจ่้ายและ
ผลประโยชน์ต่าง ๆ ใน
การบริการประชาชน 
ผา่นสวสัดิการและการ
ไดรั้บความมัน่คงใน
การท างาน 

ใชแ้นวคิดความเป็นเจา้ของ/
ผูป้ระกอบการ เป็นความ
ตอ้งการทางอุดมคติท่ีจะลด
ขนาดของรัฐ จูงใจดว้ย
ผลตอบแทนท่ีเป็นตวัเงิน 

เป็นการบริการสาธารณะ   
ท่ีมีความตอ้งการท่ีจะ
ช่วยเหลือสงัคม 

ท่ีมา: Denhardt, R. B., and Denhardt, J. V., 2000 
 
จะเห็นไดว้า่ ทั้ง 3 ยุค คือ รัฐประศาสนศาสตร์แบบดั้งเดิม การจดัการภาครัฐแนวใหม่และ   

การบริการสาธารณะแนวใหม่นั้น มีพฒันาการและความเช่ือมโยงมาจากปัญหาการบริหารองคก์าร
สาธารณะในบริบทของรูปแบบองคก์ารท่ีแตกต่างกนัและเพื่อวตัถุประสงคเ์ป้าหมายท่ีแตกต่างกนั
ใน  การด าเนินงานอีกดว้ย ดงันั้น การท่ีองค์การบริการสาธารณะในท่ีต่าง ๆ จะประสบผลส าเร็จ
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หรือไม่ ข้ึนอยูก่บัการเลือกใชรู้ปแบบองคก์ารท่ีเหมาะสมเม่ือพิจารณาจากบริบทความเปล่ียนแปลง
ทางรัฐประศาสนศาสตร์ดงัท่ีไดก้ล่าวไป ซ่ึงกระบวนทศัน์การบริหารจดัการองคก์ารภาครัฐไทยนั้น 
ไชยนันท์ ปัญญาศิริ (2560, น. 1-20) ได้ศึกษาเปรียบเทียบแนวคิดการจดัการภาครัฐแนวใหม่ 
(NPM) กบัแนวคิดการบริการสาธารณะแนวใหม่ (NPS) แสดงผลอยา่งเห็นไดช้ดัว่า องคก์ารท่ีเป็น
ส่วนราชการองค์การภาครัฐรูปแบบพิเศษต่าง ๆ และรัฐวิสาหกิจ ไดมี้การน าเอาหลกัการของการ
จดัการภาครัฐแนวใหม่มาประยุกตใ์ช ้อีกทั้งยงัไดเ้ร่ิมน าหลกัการของการบริการสาธารณะแนวใหม่
เขา้มาเสริมแรงในการบริหารจดัการองคก์ารภาครัฐของไทยเช่นกนั เน่ืองจากการจดัการภาครัฐแนว
ใหม่เป็นการปฏิรูประบบราชการในแบบท่ีมุ่งน าเอาอุดมการณ์ของระบบตลาดเข้าสู่ภาครัฐ 
(Marketization of the State) แต่มิไดม้องถึงสถานะของประชาชนพลเมืองท่ีมีสิทธิตามท่ีกฎหมาย
รัฐธรรมนูญรับรองความเสมอภาคตามแนวคิดของ NPS จะเห็นได้ว่า ในกรณีของประเทศก าลงั
พฒันาควรมีการเลือกสรรปรับใชก้ระบวนทศัน์ทางรัฐประศาสนศาสตร์เหล่าน้ีไดท้ั้งหมด ทั้งน้ีเพื่อ
เป้าหมายคือการพฒันาระบบราชการให้เป็นกลไกของรัฐท่ีมีประสิทธิภาพในการส่งเสริมคุณภาพ
ชีวิตท่ีดีของประชาชนอยา่งย ัง่ยืน ดงันั้น จากเหตุผลดงักล่าว ไดมี้นกัวิชาการอยา่ง เอนก  เหล่าธรรมทศัน์
และวลยัพร  รัตนเศรษฐ (2557) เสนอแนวคิดใหม่ท่ีได้รวบเอาบริบทของการจดัการภาครัฐแนว
ใหม่และการบริการสาธารณะแนวใหม่กบัการใหบ้ริการสาธารณะในการมีส่วนร่วมของประชาชน
ท่ีเน้นสร้างและประสานความเป็นพลเมืองท่ีจะร่วมกันช่วยให้บริการสาธารณะของสังคมหรือ
ชุมชนของตนเองนั้นเกิดประโยชน์สูงสุดแก่สาธารณชน นั่นก็คือ แนวคิดรัฐประศาสนศาสตร์
พลเมือง (Civic Public Administration: CPA) ซ่ึงจะอธิบายและท าความเขา้ใจในหวัขอ้ถดัไป 

 
รัฐประศาสนศาสตร์พลเมือง (Civic Public Administration: CPA) 
 
แนวคิดรัฐประศาสนศาสตร์พลเมืองเป็นการผสมผสานระหวา่งแนวคิดการจดัการภาครัฐ

แนวใหม่และการบริการสาธารณะแนวใหม่เขา้ดว้ยกนัโดยมีทฤษฎีรากมาจากรัฐประศาสนศาสตร์
แบบดั้งเดิมเน้นไปท่ีหลกัความเป็นพลเมืองท่ีมีเสรีภาพ 6 ประการประกอบไปดว้ยเสรีภาพในตวั
บุคคล ในเคหสถาน ในการประกอบอาชีพในทรัพยสิ์นส่วนบุคคล ในทางศาสนาและในการประชุม
เขา้ร่วมสมาคมต่าง ๆ ซ่ึงการจะเกิดลกัษณะของความเป็นพลเมืองข้ึนมาไดน้ั้น วชัรา ไชยสาร (2555, 
น. 9-20) กล่าวไวว้า่จะตอ้งมีพื้นฐานความคิดในแง่ของ “จิตสาธารณะ(Public Mind)” หากถอดเป็น
ความหมายในแต่ละตวัอกัษรสามารถอธิบายได ้ดงัน้ี  
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P–Professional การท ากิจกรรมแบบมืออาชีพ โดยการคิดใหม่ท าใหม่ รอบรู้ในการท่ี
เก่ียวขอ้งและพฒันาความรู้ตนเองตลอดเวลาภายใตห้นา้ท่ีท่ีตนเองจะตอ้งรับผดิชอบ 

U–Unity ความสามคัคีในหมู่คณะ การร่วมท างานเป็นทีม แตกต่างไดแ้ต่ไม่แตกแยก 
B–Believe การท างานต่าง ๆ ภายใตค้วามเช่ือท่ีถูกตอ้ง 
L–Locally การสร้างวิธีการเรียนรู้ร่วมกนัผ่านภูมิปัญญาทางทอ้งถ่ิน โดยเฉพาะทอ้งถ่ิน

ของตนเองและลดความเป็นสมยันิยมลง 
I–Integrity การยดึถือเอาความซ่ือสัตยเ์ป็นท่ีตั้งเพื่อใหเ้กิดแบบอยา่งท่ีดีในสังคม 
C–Creative การคิดสร้างสรรคใ์นการท ากิจกรรมใหม่ผา่นนวตักรรม เกิดความเป็นพลวตั

ท าใหส้ังคมของตนเองไม่หยดุน่ิง 
M–Morality การปฏิบัติตามหน้าท่ีตนให้ มีความถูกต้องตามศีลธรรมและเห็นแก่

ประโยชน์ส่วนรวม  
I–Innovate การปฏิบติัตามวิถีของการสร้างจิตสาธารณะการรักตนเอง ครอบครัวและ

ประเทศชาติในยคุของกระแสโลกาภิวฒัน์ 
N–Nature การสร้างความสมดุลใหเ้กิดข้ึนระหวา่งมนุษยแ์ละธรรมชาติรวมถึงส่ิงแวดลอ้ม

ดว้ย 
D–Divide การแบ่งปันความรักให้กับผูอ่ื้น รวมถึงการบ าเพ็ญประโยชน์และช่วยเหลือ

สังคมโดยไม่หวงัส่ิงตอบแทนท่ีเป็นผลก าไร 
 
สรุปไดว้่า จิตสาธารณะ นั้น คือ จิตส านึกเพื่อส่วนรวมและแสดงออกในการตระหนกัรู้

และค านึงถึงสังคมร่วมกนัในมุมมองของการให้คุณค่าทางการมีปฏิสัมพนัธ์ต่อกนัในสังคมเพื่อให้
เกิดประโยชน์ต่อสังคมส่วนรวม แต่ไม่ขดัต่อกฎหมาย คุณธรรม จริยธรรมและศีลธรรมอนัดีงาม
ของสังคม โดยท่ีจิตสาธารณะนั้น อาจรวมไปถึงความรับผิดชอบต่อสังคมของวิสาหกิจ หรือ 
Corporate Social Responsibility (CSR) ในการท่ีบริษทัเอกชนจดัท ากิจกรรมบางอย่างท่ีตอบแทน
คืนก าไรกลบัให้สังคมโดยเฉพาะทางดา้นทรัพยากรส่ิงแวดลอ้ม น าก าไรท่ีไดไ้ปใช้ประโยชน์ต่อ
สังคมดงันั้น “จิตสาธารณะ”อาจรวมถึงค าว่า “จิตส านึกสาธารณะ (Public Consciousness)” และ/
หรือ “จิตอาสา” มีองคป์ระกอบ 3 ประการดว้ยกนัคือ 1) การมีจิตส านึก “เห็นคุณค่า” ต่อส่วนรวมมี
ความรู้สึกเป็นเจา้ของในส่ิงท่ีเป็นสาธารณะหากมีความผดิปกติจะเกิดความรู้สึกเดือดเน้ือร้อนใจเม่ือ
เห็นส่ิงของนั้นถูกท าลาย 2) การมีจิตส านึก “รับผดิชอบ” ต่อส่วนรวม ร่วมรับผดิชอบไม่ท าใหส้ังคม
เดือดร้อน เกิดความเสียหาย และ 3) การมีจิตส านึก “อาสา” เพื่อประโยชน์ส่วนรวมมีความตอ้งการ
ท่ีจะช่วยเหลือผูอ่ื้นและส่วนรวมโดย ไม่เห็นแก่ตวั ยินดีท่ีจะอุทิศตนและทรัพยากรเพื่อประโยชน์
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ส่วนรวมโดยความสมคัรใจมิไดถู้กบงัคบัให้กระท าเสียสละเพื่อร่วมท าประโยชน์ให้แก่สังคมเกิด
การสะทอ้นให้เห็นถึงคุณค่าของการเขา้มามีส่วนรับผิดชอบต่อสังคมส่วนรวมของประชาชน และ
แสดงออกเป็นพฤติกรรมของประชาชนในสังคมที่เห็นแก่ประโยชน์ส่วนรวมรวมถึงรักษาไวซ่ึ้ง
สาธารณสมบัติโดยท่ีตระหนักได้ถึงความส าคญัของการเสียสละท่ีจะร่วมแบ่งทรัพยากรหรือ
ผลประโยชน์ส่วนตนให้กบัสังคมโดยท่ีการเช่ือมโยงระหวา่งปัญหาส่วนตวัและปัญหาสาธารณะซ่ึง
ตวัของบุคคลนั้นจะตอ้งมีหน้าท่ีในการรับผิดชอบแก้ไขต่อตนเองและต่อส่วนรวมโดยท่ีภาครัฐ
จะตอ้งเขา้มาดูแลแกไ้ขปัญหาให้เกิดประโยชน์สุขต่อสังคมส่วนรวมของสังคมต่อไปอธิบายไดใ้น
รูปท่ี 2.2 ดงัน้ี 

 
 
 
 
 
 
 
 

 
 

รูปท่ี 2.2 แสดงพื้นท่ีปัญหาส่วนบุคคลและปัญหาสาธารณะ 
ท่ีมา: ศุภณฐั  เพิ่มพูนววิฒัน์และจารุวรรณ แกว้มโน, 2558 

 
เม่ือประชาชนในสังคมเกิดความมีจิตสาธารณะแลว้ การปกครองในระบอบประชาธิปไตย    

จึงจะสามารถก่อก าเนิด “ส านึกพลเมือง” ข้ึนมาไดอ้ย่างแทจ้ริง โดยความเป็นพลเมืองนั้นจะตอ้ง
ประกอบด้วยคุณลกัษณะต่อไปน้ี การมีอิสรภาพและพึ่งตนเองได้การรับผิดชอบตนเองได้ 
การเคารพหลกัความเสมอภาคและมีความเห็นว่าคนทุกคนนั้นเท่าเทียมกนั การยอมรับในความ
แตกต่างของประชาชนด้วยกันเองได้ การเคารพสิทธิผูอ่ื้นและไม่ละเมิดสิทธิผูอ่ื้น การมีความ
รับผิดชอบต่อสังคมและส่วนรวมในการร่วมแกปั้ญหาของสังคมให้ดีข้ึนกว่าท่ีผ่านมา และความ
เขา้ใจในระบบประชาธิปไตยแบบมีส่วนร่วม การท่ีประชาชนจะเป็นพลเมืองท่ีมีคุณภาพได้นั้น
จะตอ้งฝึกฝนใหมี้ส านึกความเป็นพลเมือง ดงันั้น ประชาชนในสังคมใดท่ีมีส านึกความเป็นพลเมือง 
สังคมนั้นก็จะเป็น Civil Society หรือ ประชาสังคม ในความหมายท่ีว่า สังคมท่ีประกอบไปด้วย

ภาคประชาชน 
(Civil Society) 

ภาครัฐ 
(Government) 

พืน้ทีส่่วนตัว 
(Private sphere) 
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ประชาชนท่ีมีส านึกความเป็นพลเมืองนั่นเองดงัท่ีได้กล่าวไปแล้วในขา้งตน้หรืออาจกล่าวได้ว่า 
“ภาคประชาสังคม” หรือ Civil Society ควรเนน้ไปท่ีเครือข่ายของภาคพลเมืองเพื่อก่อใหเ้กิดสังคมท่ี
เขม้แข็ง (เอนก  เหล่าธรรมทศัน์, 2556, น. 23) โดยเฉพาะนกัวิชาการอยา่ง เอนก  เหล่าธรรมทศัน์
และวลยัพร  รัตนเศรษฐ (2557, น. 26-77) ให้ความส าคญัไปท่ีรัฐประศาสนศาสตร์พลเมืองนั้น 
ตอ้งการให้ทุก ๆ คนเป็นพลเมืองควบคู่ไปกบัการเป็นผูมี้ความรู้ความช านาญเสมอ หมอก็ควรเป็น
ทั้งแพทยแ์ละพลเมือง วิศวกรตอ้งรู้ทั้งวิศวกรรมและเป็นพลเมืองดว้ย นักการเมืองก็ตอ้งมีอีกร่าง
หน่ึงอีกวิญญาณหน่ึงท่ีเป็นพลเมืองดว้ย ขา้ราชการท่ีดีตอ้งเป็นทั้งพลเมืองทั้งขา้ราชการ ขา้ราชการ
ท่ีดีนั้นตอ้งตั้งตนเป็นเพียงพลเมืองท่ีมีอาชีพรับราชการเพื่อช่วยเหลือให้พลเมืองอ่ืน ๆ ไดเ้ขา้มามี
บทบาทท่ีส าคญัและมีส่วนในการสร้างบา้นแปลงเมืองเท่าท่ีเขาจะสนใจ เป็นตน้ แมแ้ต่ปัญหาน ้ า
ท่วมก็ดี ภูมิอากาศแปรปรวนก็ดี การเปิดเป็นประชาคมเศรษฐกิจอาเซียนก็ดี การกระจายอ านาจให้
ทอ้งถ่ินก็ดี การรักษาธรรมชาติและส่ิงแวดลอ้มก็ดี  การปรองดองสมานฉันทเ์หลืองกบัแดงรวมถึง
ในสามจงัหวดัภาคใตก้็ดี ลว้นเป็นเร่ืองใหญ่เร่ืองยาก หากท าดว้ยรัฐประศาสนศาสตร์แบบดั้งเดิม 
แต่หากใช้รัฐประศาสนศาสตร์พลเมืองอาจจะบรรลุผลได้ไม่ยากบนหลกัการท่ีว่า ประชาชนท่ีมี
บทบาทต่างกนัแต่มีบทบาทความเป็นพลเมืองเหมือนกนัร่วมกนับริหารจดัการชุมชนของตนเองเพื่อ
แก้ปัญหาร่วมกนัสอดคล้องกบั Boyte (2008, pp. 3-15, 143-157) ท่ีไดใ้ห้อธิบายความหมายของ 
“พลเมืองท่ีมีความเป็นมืออาชีพ” (Citizen Professionals) ในหนังสือ The Citizen Solution: How 
you can make a difference ไวว้า่ เป็นประชาชนท่ีเปล่ียนแปลงบทบาทของตนเองจากผูช้  านาญการ
ภายนอกไปสู่พลเมืองท่ีร่วมมือแก้ปัญหาด้วยกันน าไปสู่การเกิดผลประโยชน์ร่วมกัน โดยใช้
สติปัญญามิใช่เพียงแค่มีแต่ความรู้และทกัษะเพียงอย่างเดียว เกิดหลกัการปกครองโดยประชาชน
ไม่ใช่เพื่อประชาชนเท่านั้น แต่หากมุ่งสู่นักวิชาชีพท่ีมีความรู้ทางรัฐประศาสนศาสตร์ ร่วมสร้าง
เครือข่ายภาคประชาสังคมร่วมมือและแก้ปัญหาส่วนรวมของชุมชนด้วยกัน ประกอบไปด้วย
พลเมืองทั้งท่ีเป็นและไม่เป็นผูช้  านาญการภายนอก รวมไปถึงนกัวชิาการ นกัวจิารณ์สังคมและผูน้ า
ทางศาสนา ท่ีผ่านการฝึกการสร้างความสัมพนัธ์ทั้งในรูปแบบเป็นทางการและไม่เป็นทางการ ใช้
ทกัษะการสังเคราะห์และมองภาพรวมให้เกิดการบูรณาการร่วมกนัและสามารถท่ีจะกระตุน้ให้
พลเมืองคนอ่ืน ๆ ระดมพลังอันมหาศาลในการเข้ามามีส่วนร่วมในการท าให้ดียิ่งข้ึนไปจาก
สถานการณ์ความเป็นจริงในทอ้งถ่ินและชุมชนของตนเอง ซ่ึงทั้งภาครัฐและพลเมืองต่างก็มีบทบาท
เป็นผูริ้เร่ิมและสนับสนุนการร่วมกันใช้ทรัพยากรในการแก้ปัญหางานสาธารณะเพื่อท าให้เกิด
ประโยชน์ร่วมกันได้อย่างง่ายข้ึนและอนาคตท่ีย ัง่ยืน ดังนั้ น ภาครัฐจะต้องด าเนินการให้เกิด
บรรยากาศและกระตุน้ให้เกิดสังคมของพลเมืองข้ึน โดยมีแนวคิดประชาธิปไตยเป็นรากฐานในการ
สร้างงานของสาธารณะ เกิดเป็นแนวคิดท่ีว่ารัฐบาลไม่ใช่แค่ของประชาชนเท่านั้น แต่ยงัรวมไปถึง
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แนวคิดของรัฐบาลโดยประชาชนดว้ยเช่นกนั ซ่ึงสามารถอธิบายไดว้า่ ผูท่ี้รับใชพ้ลเมืองแทจ้ริงก็คือ 
ประชาชนนั่นเองในการร่วมกนัประกอบกิจกรรมสาธารณะด้วยกนั การท่ีจะเปล่ียนแปลงบริบท
สังคมพลเมืองท่ีมีประชาธิปไตยเป็นพื้นฐานได้นั้น ข้ึนกบัการน าภาคประชาชนให้กลบัมาสู่การ
ด าเนินชีวติโดยค านึงถึงประโยชน์สาธารณะเป็นท่ีตั้งและความเหมาะสมของชุมชนสังคมทอ้งถ่ินท่ี
จะตอ้งเกิดข้ึนใหม่ อย่างไรก็ตาม การสร้างพลเมืองควรเน้นไปท่ีกลุ่มคนรุ่นใหม่ท่ีอายุอยู่ในช่วงท่ี
สามารถท าให้เกิดการเรียนรู้งานของสังคมเพื่อท าให้เกิดการเคล่ือนไหวของสังคมพลเมืองข้ึนได ้
โดยความแตกต่างระหว่างการมีส่วนร่วมในงานสาธารณะและการเกิดสังคมพลเมืองอยู่ท่ี การมี
ส่วนร่วมในงานสาธารณะนั้น ภาครัฐตอ้งการค าปรึกษาจากภาคพลเมืองเพื่อท่ีจะท าความเขา้ใจใน
มุมมองและความต้องการจากประชาชนเท่านั้ น แต่ถ้าหากมองไปท่ีการเกิดสังคมพลเมือง ตัว
พลเมืองนัน่เองท่ีจะตอ้งจดัระเบียบการด าเนินชีวิตทั้งของตนเองและของชุมชนดว้ยเช่นกนั ภายใต้
ค  าถามท่ีวา่ พวกเราสามารถท าอะไรในสังคมไดบ้า้ง เกิดการกระตุน้ทั้งจากตวัพลเมืองเองและจาก
รัฐบาลเพื่อท่ีจะท าให้เกิดผลประโยชน์ต่อสาธารณชนโดยท่ีปัญหาของสังคมส่วนรวมนั้นไดรั้บการ
แกไ้ขผา่นความร่วมมือ การต่อรองและการเรียนรู้ร่วมกนั 

 
นอกจากน้ี ยงัมีนักวิชาการอีกท่านอย่าง ติน  ปรัชญพฤทธ์ิ (2551, น. 25-80) ท่ีได้มี

แนวคิดเน้นย  ้าไปท่ีข้าราชการและพนักงานรัฐวิสาหกิจ รวมไปถึงนักธุรกิจภาคเอกชนต่าง ๆ ท่ี
นอกจากการเป็นบุคลากรในการร่วมพฒันาประเทศแลว้นั้น ยงัจะตอ้งให้ความส าคญัไปท่ีบทบาท
ความเป็นพลเมืองท่ีมีลักษณะของ “วิชาชีพนิยมและจรรยาบรรณในการปฏิบัติงาน”  เพื่อให้
สอดคลอ้งกบัปรัชญาของความรู้คู่คุณธรรมท่ีบรรพชนเคยไดส้ั่งสอนกนัมา โดย Terry (1960 อา้งถึง
ใน ติน  ปรัชญพฤทธ์ิ, 2551, น. 26) ให้นิยามของ “วิชาชีพนิยม (Professionalism)” หมายถึง องค์
ความรู้หรือความรู้รอบตวัเก่ียวกบัอาชีพของคนกลุ่มใดกลุ่มหน่ึง ซ่ึงคนเหล่านั้นเห็นว่ามีค่าและ
พยายามผลกัดนัให้สาธารณชนยอมรับสถานภาพอาชีพของตนเช่ือมโยงกบัคุณลกัษณะจากทั้งหมด 
18 เกณฑ์ ท่ีพลเมืองจะตอ้งมี เสนอโดย Ritzer and Trice (1969 อา้งถึงใน ติน  ปรัชญพฤทธ์ิ, 2551, 
น. 26-28) นั้นจะเห็นไดว้า่ ภายใตว้ชิาชีพนิยมนั้น ปรากฏเกณฑ์ท่ีเก่ียวขอ้งกบัจรรยาบรรณอยู ่2 ขอ้
ดว้ยกนัคือ 1) การมีจรรยาบรรณวิชาชีพหรืออาจหมายถึงมาตรฐานความประพฤติ/ศีลธรรมประจ า
วิชาชีพและ 2)การประพฤติตามจรรยาบรรณวิชาชีพโดยท่ีจะต้องอยู่ในกรอบขนบธรรมเนียม
ประเพณี ศีลธรรมและปทสัถานทางสังคมซ่ึงเป็นส่ิงท่ีดีงามควรยดึถือและปฏิบติัตามหรืออาจกล่าว
ไดว้า่ จรรยาบรรณเป็นองคป์ระกอบยอ่ยของวิชาชีพนิยมนัน่เอง โดย เพญ็ศรี วายวานนท ์(2537 
อา้งถึงใน ติน  ปรัชญพฤทธ์ิ, 2551, น. 28-34) กล่าววา่ ทั้งจรรยาบรรณหรือจริยธรรม คือ มาตรฐาน
ความประพฤติและวิจารณญาณของศีลธรรมและวิชาชีพ หรือท่ีเรียกว่า “Ethic” นั้นเป็นส่วนหน่ึง
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ของปรัชญาหรือศาสตร์ท่ีเก่ียวขอ้งกบัศีลธรรม ดงันั้น เม่ือพิจารณาถึงมาตรฐานทางศีลธรรมให้มา
ก าหนดมาตรฐานทางสังคมแลว้จะพบว่า จรรยาบรรณก็คือ “ศีลธรรมประจ าวิชาชีพ (Professional 
Morality)” นั้นเอง ซ่ึงถา้หากให้พนกังานในองคก์ารแสดงบทบาทของพนกังานท่ีมีทั้งวิชาชีพนิยม
และปฏิบติัตามจรรยาบรรณวิชาชีพของตนเองแลว้นั้น ข้ึนอยูก่บัปัจจยัดงัน้ี คือ 1) พนกังานเหล่านั้น
จะตอ้งเขา้ใจถึงความหมายและเน้ือหาของจรรยาบรรณโดยเฉพาะพฤติกรรมท่ีเส่ียงและล่อแหลม
ต่อการกระท าผิดศีลธรรมประจ าวชิาชีพของตนเอง รวมไปถึงการไม่ท าตามกฎท่ีระบุไว ้การท างาน
ท่ีน้อยกว่าหรือมากกว่ากฎท่ีระบุไวแ้ละการปฏิบติังานตามเจตนารมณ์ของกฎหมายแต่เลือกท่ีจะ
กระท าโดยใชว้ิธีการท่ีผิดเพื่อให้ผูก้ระท าผิดนั้นปฏิบติัตามกฎหมายได ้2) พนกังานเหล่านั้นจะตอ้ง
ซึมซาบในคุณค่าและตระหนกัถึงความส าคญัของจรรยาบรรณ มีความศรัทธาพร้อมทั้งน าไปเป็น
หลักคติประจ าใจเตือนตนเองให้อยู่ในกรอบแนวทางการปฏิบติังาน และ 3) พนักงานเหล่านั้น
จะตอ้งยอมรับและเกิดการปฏิบติังานตามจรรยาบรรณท่ีได้ก าหนดไวเ้ป็นแนวทางในการท างาน 
โดยมีกลุ่มทฤษฏีจรรยาบรรณรองรับการปฏิบติังานของพนกังานท่ีมีจรรยาบรรณนั้นประกอบไป
ดว้ย ทฤษฎีท่ีเนน้อรรถประโยชน์ คือมองไปท่ีบุคคลท่ีปฏิบติังานจนเกิดผลดีต่อตนเองและส่วนรวม 
ทฤษฎีเน้นความสัมพนัธ์โดยบุคคลนั้นจะตอ้งรักษาความสัมพนัธ์ท่ีดีต่อบุคคลในระดบัเดียวกนั 
ผูบ้งัคบับญัชา ผูใ้ตบ้งัคบับญัชารวมถึงลูกคา้/ประชาชนนัน่เอง ทฤษฎีเนน้กฎ/ค ามัน่สัญญา คือการท่ี
บุคคลนั้นรักษาค าพูดและการกระท าของตนเองภายใตก้ฎ ระเบียบ แบบแผนและสัญญาท่ีไดใ้ห้ไว ้
และ ทฤษฎีเน้นวิธีการและขั้นตอนโดยบุคคลนั้นจะต้องประพฤติและปฏิบัติตามขั้นตอนท่ีได้
บัญญัติไว้ หากมองไปท่ีจรรยาบรรณของประเทศไทยนั้ น  ในอดีต มี ท่ีมาจากหลักของ
พระพุทธศาสนา ค าสาบานกฎหมาย ระเบียบวนิยั รวมถึงพระราชด าริ/โอวาทและการประพฤติเป็น
แบบอยา่งท่ีดีของขา้ราชการระดบัสูง ส่วนในปัจจุบนัไดมี้หลกัประมวลจริยธรรมเกิดข้ึนมากมายใน
ทุก ๆ องคก์าร ทั้งน้ีก็เพื่อฝึกใหบุ้คคลแต่ละคนนั้นมีความเป็นพลเมืองท่ีมีความเป็นมืออาชีพในงาน
ของตนเองและมีศีลธรรมอนัดีงามในการใชชี้วติต่อสังคมส่วนรวม 

 
ตวัอย่างท่ีส าคญัของการน าเอาหลกัความคิดรัฐประศาสนศาสตร์พลเมืองมาปรับใช้ใน

ประเทศไทย เกิดข้ึนในสมยัรัฐบาลช่วง ปี พ.ศ. 2545 เป็นตน้มา เช่น การประกาศใช้รัฐธรรมนูญ
แห่งราชอาณาจกัรไทยปี พ.ศ. 2550 ท่ีไดก้  าหนดให้สิทธิเสรีภาพของประชาชนชาวไทยและยงัได้
ก าหนดนโยบายพื้นฐานเก่ียวขอ้งกบัการมีส่วนร่วมของประชาชนไวใ้นหมวดท่ี 3 วา่ดว้ยสิทธิและ
เสรีภาพของประชาชนชาวไทยและในหมวดท่ี 5 วา่ดว้ยนโยบายพื้นฐานแห่งรัฐ มาตรา 78 (4) (5) 
และมาตรา 87พระราชบญัญัติระเบียบบริหารราชการแผ่นดิน (ฉบบัท่ี 5) พ.ศ. 2545 ว่าด้วยการ
ก าหนดแบบแผนการปฏิบติัราชการท่ีจะท าให้เกิดการบริหารราชการท่ีดี โดยก าหนดไปในทิศทาง
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เดียวกนัให้ประชาชนเขา้มามีส่วนร่วมอนัจะส่งผลให้เกิดความผาสุกของประชาชนโดยทัว่กนัไม่วา่
จะเป็นการมีส่วนร่วมของประชาชน การเปิดเผยขอ้มูล การติดตามตรวจสอบและประเมินผลการ
ปฏิบติังานภายใตว้ิธีการระบบราชการในการบริหารกิจการบา้นเมืองท่ีดี พระราชกฤษฎีกาว่าดว้ย
หลักเกณฑ์และวิธีการบริหารกิจการบ้านเมืองท่ีดี พ.ศ. 2546 มีวตัถุประสงค์เพื่อปฏิรูประบบ
ราชการเพื่อก่อให้เกิดประโยชน์สุขของประชาชนเป็นส าคญัท่ีระบุไวใ้นหมวดท่ี 2 (3) ให้ส่วน
ราชการจะตอ้งรับฟังความคิดเห็นของประชาชนก่อนลงมือด าเนินงานและ (4) ขา้ราชการมีหน้าท่ี
ในการรับฟังความคิดเห็นและความพึงพอใจจากสังคมโดยรวมและประชาชนท่ีมารับบริการ 
ระเบียบส านกันายกรัฐมนตรี วา่ดว้ยระบบการบริหารงานจงัหวดัแบบบูรณาการ พ.ศ. 2546 ในขอ้ท่ี 
4 เน้นไปท่ีการบริหารราชการของจงัหวดัท่ีจะตอ้งแกไ้ขปัญหาและพฒันาพื้นท่ีของตนเองภายใต้
การประสานงานร่วมกนัระหวา่งภาคส่วนในสังคมอยา่งมีทิศทางสามารถท่ีจะป้องกนัปัญหาภายใน
ทอ้งถ่ินไดอ้ยา่งชดัเจน และ พระราชบญัญติัสภาองคก์รชุมชน พ.ศ.2551 ระบุให้มีเวทีแลกเปล่ียน
ความคิดเห็น ร่วมกนัหาแนวทางแกไ้ขปัญหาต่าง ๆ เพื่อน าไปสู่การพฒันาชุมชนทอ้งถ่ิน 

 
เอนก  เหล่าธรรมทศัน์และวลยัพร  รัตนเศรษฐ (2557, น. 126-137) ไดอ้ธิบายถึง “ปัจจยั        

ท่ีส่งผลต่อรัฐประศาสนศาสตร์พลเมืองในบริบทของประเทศไทย” ซ่ึงประกอบไปดว้ย 1) ระบบ
กฎหมาย ท่ีมีการปรับบทบาทของภาครัฐในการให้สิทธิแก่ประชาชน/พลเมืองมากข้ึน ปรับเปล่ียน
ทัศนคติเดิมแล้วหันมาส่งเสริมการจัดสภาพแวดล้อมรวมไปถึงบรรยากาศให้เอ้ืออ านวยต่อ
การศึกษาท่ีสร้างพลเมืองได้ 2) การกระจายอ านาจให้องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน โดยการให้
ประชาชนมีการเลือกตั้งผูน้  าทอ้งถ่ินตนเองและร่วมกนับริหารแกปั้ญหาและตอบสนองต่อความ
ตอ้งการในทอ้งถ่ินของตนเองได ้รับผิดชอบต่อองคก์ารและตนเอง รวมไปถึงการมีอาสาสมคัรจาก
ภาคประชาสังคมเขา้มาร่วมดว้ย 3) แนวทางการจดับริการสาธารณะแนวใหม่ ผ่านการรับฟังเสียง
และความคิดเห็นของประชาชน ท าให้สามารถลดความขดัแยง้ สร้างความเขา้ใจร่วมกนัตลอดจน
การใหข้อ้มูลท่ีถูกตอ้งส่งผลใหเ้กิดการเรียนรู้และการศึกษาของพลเมืองในลกัษณะปกป้องสิทธิของ
ตนเองไดอี้กทางหน่ึงดว้ย สร้างพลเมืองให้เกิดข้ึนในสังคมไทยผลกัดนัให้เป็นสังคมแห่งพลเมือง
และเป็นท่ียอมรับของทุกฝ่าย ดงันั้น อาจกล่าวไดว้่า ค  าตอบของ รัฐประศาสนศาสตร์พลเมือง คือ 
การมีส่วนร่วมของพลเมืองหรือการให้ประชาชนเขา้มาเป็นส่วนหน่ึงในการบริหารงานสาธารณะ 
4) การเคล่ือนไหวของภาคประชาสังคมโดยผ่านการเขา้มามีส่วนร่วมตรวจสอบการท างานของ
ภาครัฐโดยประชาชน ทั้งจากกลุ่ม Non-Governmental Organization (NGO) สมาคม มูลนิธิรวมไป
ถึงองค์กรพฒันาเอกชน เพื่อให้การท างานของทั้งภาครัฐและประชาชนมีคุณภาพและทิศทางท่ี
ชัดเจน 5) การให้ความส าคญัของฝ่ายการเมืองโดยท่ีจะต้องไม่ผลิตนโยบายเพียงเพื่อเอาใจจาก
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ประชาชนเท่านั้น แต่ตอ้งยงัร่วมสร้าง กระตุน้จิตส านึก สร้างส่ิงท่ีถูก ให้ประชาชนเขา้มาร่วมสร้าง
เสริมพฒันาประเทศชาติร่วมกนั เกิดเป็นสังคมท่ีเขม้แข็งและพึ่งตนเองได้ 6) การผลกัดนัจากระบบ
ราชการ ผ่านกลไกการท าให้ประชาชนมีความเขม้แข็งและสามารถพึ่งพาตนเองได ้เอ้ืออ านวยต่อ
การสร้างสังคมพลเมือง พร้อมทั้งสร้างศกัยภาพ สร้างทศันคติท่ีดีในการมีส่วนร่วมใหก้บัประชาชน
และเนน้ไปท่ีผลประโยชน์สาธารณะ 7) การหล่อหลอมหรือการใหก้ารศึกษาเพื่อสร้างพลเมือง โดย
เร่ิมตน้ท่ีการวางรากฐานท่ีครอบครัว/บา้นเป็นส่ิงท่ีส าคญั ผา่นการอบรมสั่งสอนให้เป็นพลเมืองท่ีดี 
ต่อมาเป็นสถานศึกษา ศาสนา บ่มเพาะจากสถาบนัทางสังคมต่าง ๆ เพื่อใหเ้กิดจิตส านึกเพื่อส่วนรวม
ผา่นการรวมกลุ่มต่าง ๆ เช่น อาสาสมคัร NGO เป็นตน้ เตรียมคนให้เป็นพลเมืองต่อไป และ8) พลงั
ของกลุ่ม/เครือข่าย/ชุมชน โดยท่ีรัฐประศาสนศาสตร์พลเมืองจะประสบความส าเร็จไดน้ั้นตอ้งอาศยั
ชุมชนในระดบัพื้นท่ี ๆ สามารถพึ่งพาตนเองได ้และยงัร่วมอาสาแกไ้ขปัญหาของชุมชน 

 
แนวคิดรัฐประศาสนศาสตร์พลเมืองจะประสบความส าเร็จได้นั้ น จะต้องอาศัยหลัก

พื้นฐานของการมีส่วนร่วมของประชาชนเป็นหลกั โดยเฉพาะอย่างยิ่งประชาชนท่ีสามารถแสดง
บทบาทหน้าท่ีของพลเมืองท่ีเต็มเป่ียมไปดว้ยคุณภาพตามหลกัเกณฑ์ของความเป็นประชาธิปไตย
แบบมีส่วนร่วม (Participatory Democracy) ในการร่วมบริหารระบบงานราชการ อาทิ การมีส่วน
ร่วมคิด ตดัสินใจ ด าเนินการ รับผลประโยชน์ ประเมินผลตามนโยบาย แผนงาน โครงการและ
กิจกรรมต่าง ๆ ท่ีภาครัฐด าเนินการ การท่ีรัฐเปิดโอกาสให้ภาคประชาสังคมและผูท่ี้มีส่วนไดส่้วน
เสียเขา้มีส่วนร่วมในการท างานของรัฐ จะส่งผลให้เกิดคุณค่าร่วมกนัเพื่อประโยชน์สุขต่อสังคม
โดยรวมต่อไป ซ่ึงข้ึนกบัหลกัการของขนาด หลกัประชาธิปไตย หลกัภาระความรับผิดชอบและ
หลกัความมีเหตุผลเป็นองคป์ระกอบหลกั โดยให้ยึดหลกัในการเร่ิมตน้ให้เร็ว ครอบคลุมผูท่ี้มีส่วน
เก่ียวขอ้งให้มากท่ีสุด ดว้ยความจริงใจ ซ่ือสัตย ์รับผิดชอบผ่านวิธีการท่ีมีความเหมาะสมในบริบท
ของแต่ละสังคม (เทพศกัด์ิ  บุณยรัตพนัธ์ุ, 2557, น. 5-9) 

 
โดยระดับของการมีส่วนร่วมนั้น สามารถได้อธิบายได้จาก “หลักการมีส่วนร่วมของ

สมาคมนานาชาติด้านการมีส่วนร่วมของประชาชน” ขององค์การ International Association for 
Public Participation หรือ IAP2 ซ่ึงไดก้ าหนดระดบัและขอบเขตของการมีส่วนร่วมของประชาชน 
แบ่งได้ออกเป็น 5 ระดบั ตั้งแต่การเขา้มามีส่วนร่วมน้อยที่สุดไปจนถึงมากที่สุด ดงัแสดงใน
รูปท่ี 2.3  
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รูปท่ี 2.3 แสดงระดบัการมีส่วนร่วมขององคก์าร IAP2 
ท่ีมา: กระทรวงทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอ้ม, กรมควบคุมมลพิษ, 2550 

 
โดยในระดบัแรก คือ การให้ขอ้มูลข่าวสารแก่ประชาชน (To Inform) เพื่อให้ประชาชน

ไดรั้บขอ้มูลข่าวสารในการเขา้มามีส่วนร่วมไดอ้ยา่งเท่าเทียมกนั เช่น การจดัท าส่ือเผยแพร่ การแจก
เอกสาร พาชมสถานท่ีจริง โฆษณาผา่นช่องทางต่าง ๆ รวมไปถึง วิทยุ โทรทศัน์ อินเตอร์เน็ต ฯลฯ 
ส่งผลให้ประชาชนเกิดความเข้าใจในปัญหา ทางเลือกและโอกาสในการด าเนินงาน พร้อมทั้ ง
สามารถหาแนวทางในการแกปั้ญหาโดยแฝงหลกัการมีส่วนร่วมไวไ้ดต่้อมาในระดบัท่ีสอง คือ การ
รับฟังความคิดเห็นและร่วมปรึกษาหารือ (To Consult) เป็นกระบวนการหน่ึงในรูปแบบเป็นและไม่
เป็นทางการ โดยน าข้อเสนอแนะ เสียงสะท้อน และความเห็นท่ีได้มาใช้วิเคราะห์ทางเลือกเพื่อ
ก าหนดเป็นแนวทางในการปรับปรุงนโยบาย การตดัสินใจและพฒันาสู่วิธีการด าเนินงานต่อไปได้
ผ่านการส ารวจความคิดเห็นและการประชุมสาธารณะ/กลุ่มย่อย/ประชาคม ฯลฯ ส่วนในระดบัท่ี
สามเป็นการให้ประชาชนเข้ามามีบทบาทเก่ียวข้อง (To Involve) โดยภาครัฐเปิดโอกาสให้
ประชาชนเขา้มามีส่วนร่วมในการก าหนดนโยบาย การตดัสินใจเก่ียวกบัแผนงานโครงการและ
วิธีการ รัฐจะตอ้งอ านวยความสะดวกในการจดัระบบ ยอมรับการเสนอแนะและตดัสินใจร่วมกบั
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ประชาชน ผ่านรูปแบบของกรรมการตวัแทนจากภาคประชาชนเข้าร่วมประชุม การประชุมเชิง
ปฏิบัติการเพื่อระดมความคิดเห็น เป็นต้น และในระดับท่ีส่ีเน้นท่ีการสร้างความร่วมมือ/ร่วม
กิจกรรม (To Collaborate) โดยภาครัฐเปิดโอกาสให้ประชาชนเขา้มาร่วมแสดงบทบาทการเป็น
หุ้นส่วนหรือภาคีในการด าเนินงานร่วมกนั สามารถใช้รูปแบบการตั้งคณะกรรมการท่ีปรึกษาภาค
ประชาชน การสร้างขอ้ตกลงสาธารณะผ่านการตดัสินใจแบบมีส่วนร่วม เป็นตน้ และในระดับ
สุดท้าย คือ การเสริมและกระจายอ านาจให้ประชาชน (To Empower) ภาครัฐมีหน้าท่ีในการ
ตดัสินใจวา่จะยึดหลกัการตามท่ีประชาชนไดเ้สนอความคิดเห็นมาปฏิบติัหรือไม่ คืนอ านาจให้กบั
ประชาชนในการเขา้มาท างานแทนรัฐ ร่วมเป็นเจา้ของในการด าเนินกิจการของรัฐ ประชาชนเป็นผู ้
ตดัสินใจซ่ึงเป็นระดบัสูงสุดในการเขา้มามีส่วนร่วมแลว้ เช่น การลงประชามติ การแกไ้ขปัญหาโดย
ผา่นกระบวนการประชาคม เป็นตน้ (เทพศกัด์ิ  บุณยรัตพนัธ์ุ, 2557, น. 10-12; กิตติพงษ์  เกียรติวชัรชยั, 
2554, น. 11-12) 

 
เม่ือเปรียบเทียบกบัระดบัการมีส่วนร่วมของประชาชนของ นนท์  กอแก้วทองดี (2543 

อา้งถึงใน นรินทร์ชยั  พฒันพงศา, 2547, น. 18) ไดแ้บ่งเป็น 3 ระดบัดว้ยกนั คือ ระดบัท่ีประชาชน
ไม่มีส่วนร่วม มีส่วนร่วมปานกลางและมีส่วนร่วมดว้ยเตม็ท่ี อธิบายไดด้งัตารางท่ี 2.2 

 
ตารางท่ี 2.2 ระดบัการมีส่วนร่วมของประชาชน 
ระดบัการมีส่วนร่วม ขั้นตอนการมีส่วนร่วม 

ระดบัท่ีประชาชนไม่มี
ส่วนร่วม 

1) รัฐคือผูก้  าหนด (คิดใหแ้ทน) 
2) รัฐคือผูจ้ดัการให ้
3) รัฐบอกใหท้ราบวา่ “มีอะไรบา้ง” 

ระดับ ท่ีป ระชาชน มี
ส่วนร่วมปานกลาง 

4) ประชาชนไดรั้บการปรึกษา (โดยมีการถามความตอ้งการบา้ง) 
5) รัฐให้ประชาชนเข้าร่วมได้บางส่วน เช่น เป็นท่ีปรึกษา เข้าเป็น
กรรมการ (แต่เพียงส่วนนอ้ย) 

ระดับ ท่ีป ระชาชน มี
ส่วนร่วมมากข้ึน 

6) ประชาชนและรัฐมีส่วนร่วมเท่ากัน (โดยถือว่าประชาชนเป็น
หุน้ส่วน) 
7) ประชาชนได ้“ควบคุม” บางส่วน 
8) ประชาชนคือผูก้  าหนดส่ิงท่ีตอ้งการและร่วมกนัจดัการ 

ท่ีมา: นนท ์ กอแกว้ทองดี, 2543 
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สรุปได้ว่า วตัถุประสงค์ในการน าประชาชนเขา้มามีส่วนร่วมในการด าเนินการบริการ
สาธารณะก็เพื่อกระตุน้ให้ประชาชนมีส่วนร่วมปฏิบติัตามหน้าท่ีของตนเอง ทั้งดูแลรักษาและ
ป้องกันผลประโยชน์ของส่วนรวมให้คงอยู่ พฒันาและย ัง่ยืนสืบไป อีกทั้ งยงัเป็นการรวมพลัง
ประชาชนไม่วา่จะเป็นการช่วยเหลือซ่ึงกนัและกนั การให้ความส าคญัไปสู่การเอาใจใส่ปัญหาของ
ส่วนรวม มีความรู้สึกในการเป็นเจา้ของ บ ารุงรักษาและหวงแหนทรัพยากรส่วนรวมมากยิ่งข้ึน 
น าไปสู่การพึ่งพาตนเองได้ตามเจตนารมณ์ของแนวคิดประชาธิปไตยในด้านการปกครองตนเอง 
(กิตติพงษ์  เกียรติวชัรชยั, 2554, น. 28-29) ซ่ึงการมีส่วนร่วมทั้งก็เหมือนกบัดาบสองคม คือ มีทั้ง
ขอ้ดีและขอ้เสียในตวัเอง หากกล่าวถึง “ขอ้ดี” ก็จะประกอบไปดว้ย การเกิดการแลกเปล่ียนเรียนรู้
สามารถท่ีจะยอมรับความแตกต่างกนัไดแ้ละการส่ือสารท่ีมีประสิทธิภาพ การด าเนินงานท่ียากให้
ประสบความส าเร็จข้ึนมาได ้การท าให้บุคคลเกิดการพึ่งพาตนเองคิดท่ีจะช่วยตนเองรู้สึกถึงความ
เป็นเจา้ของ การเกิดความช่วยเหลือท่ีตรงต่อความตอ้งการของสังคมและเพิ่มทางเลือกท่ีดีในการ
ตดัสินใจ การประหยดัการใช้ทรัพยากรการสร้างฉันทามติ การเกิดสังคมท่ีเขม้แข็งและโปร่งใส 
ทา้ยท่ีสุดคือ การเกิดการยอมรับจากคนในสังคมในโครงการท่ีมีการต่อตา้นต่าง ๆ เพื่อประโยชน์
ของคนส่วนใหญ่ เม่ือมองในทางตรงกนัขา้ม “ขอ้เสีย” ของการมีส่วนร่วมนั้น อาจจะเกิดข้ึนไดห้าก
น าไปปฏิบติัไม่เหมาะสมในเร่ืองของการเกิดความล่าชา้ในกิจกรรมต่าง ๆ หรืออาจไม่เกิดกิจกรรม
ข้ึนเน่ืองจากความคิดเห็นท่ีไม่ตรงกนั/การคดัคา้น การแตกความสามคัคี การเสียเวลาและทรัพยากร
ในการท ากิจกรรมต่าง ๆ ท่ีมิไดก่้อให้เกิดประโยชน์ส่วนรวมอย่างแทจ้ริง รวมถึงการมีจุดประสงค์
อ่ืนแอบแฝงในการเขา้มามีส่วนร่วมไม่เป็นไปตามเป้าหมายท่ีแทจ้ริงของสังคมส่วนรวม อาจเกิด
การขยายอิทธิพลบางอยา่งเขา้สู่สังคมได ้ซ่ึงเกิดการครอบง าบุคคลในสังคม 

 
เม่ือภาครัฐเปิดโอกาสให้ประชาชนไดเ้ขา้มามีส่วนร่วมผา่นวิธีการต่าง ๆ เช่น การโตว้าที

โดยให้ทั้ งสองฝ่ายแสดงออกถึงมุมมอง การจดัเสวนาหาทางออกโดยการหยิบยกประเด็นข้ึนมา
สนทนาระหว่างกนั การจดัเสวนาสาธารณะผ่านกระบวนการสนทนาในประเด็นท่ีเก่ียวข้องกับ
ความคิดเห็น ความตอ้งการเพื่อให้ได้ข้อมูลท่ีส าคญัในการน ามาใช้ประโยชน์ต่อไป การใช้เวที
ประชาชนโดยการจดัประชุมระหวา่งประชาชนเพื่อน าขอ้มูลท่ีไดไ้ปประกอบการตดัสินใจ การใช้
เวทีผูเ้ช่ียวชาญเพื่อน าขอ้มูลการเสวนาไปสู่การก าหนดนโยบายสาธารณะท่ีมีประสิทธิผลต่อไปได ้
การจดัการความรู้ในแง่การแบ่งปันความรู้ระหวา่งกนัการจดัท าประชาพิจารณ์โดยการรับฟังความ
คิดเห็นของประชาชนมาประกอบกบักระบวนการตดัสินใจ การมีส่วนร่วมจากสาธารณะ/ผูมี้ส่วน
ไดส่้วนเสียผ่านการมีส่วนร่วมของกลุ่ม องค์การ สถาบนัของสังคมน ามาพิจารณาในการตดัสินใจ
ด้านนโยบายสาธารณะการตรวจสอบผลการด าเนินงานโดยภาคประชาชนตามหลกัการบริหาร
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กิจการบา้นเมืองที่ดี ร่วมตรวจสอบโครงการที่มีผลกระทบต่อประเทศชาติได ้และคณะกรรมการ
ที่ปรึกษาประชาชนผ่านการจดัตั้ งคณะตวัแทนบุคคลของภาคประชาชนเข้ามาร่วมเสนอความ
คิดเห็นในขั้นตอนใดขั้นตอนหน่ึงหรือหลาย ๆ ขั้นตอนก็ไดซ่ึ้งรัฐจะตอ้งน ามาใชใ้ห้เหมาะสมตาม
สภาวการณ์ (เทพศกัด์ิ  บุณยรัตพนัธ์ุ, 2557, น. 34-36) รัฐจะตอ้งส่งเสริมวิธีการปลูกฝังจิตส านึก
พลเมืองผา่นการให้การศึกษา ทั้งสั่งสอน อบรม ขดัเกลาผา่นระยะเวลาใดเวลาหน่ึง โดยเฉพาะการ
จดัให้มีการสอนความเป็นพลเมือง (Civic Education) ให้แก่คนรุ่นใหม่ให้เขา้มามีส่วนร่วมโดยเน้น
ไปท่ีนักเรียน นักศึกษาและประชาชนทัว่ไป นอกจากน้ี ควรส่งเสริมการเรียนรู้การให้บริการต่อ
สังคม ให้โอกาสแก่ประชาชนทุกคนในการร่วมแสดงความคิดเห็นและมีส่วนร่วมในแนวทาง
ประชาธิปไตย (วิภาดา  วานิช, 2554, น. 15; วชัรา  ไชยสาร, 2555, น. 15) รวมไปถึงการให้ท า
กิจกรรม การใชผู้น้  ากระตุน้ และการสร้างอาสาสมคัร/องคก์รสาธารณะให้เกิดข้ึน (ศุภรัตน์  รัตนมุขย,์ 
2551, น. 11-14) โดยมี ปัจจยัและสถาบนัท่ีเก่ียวข้องกบัการปลูกจิตส านึกพลเมืองไม่ว่าจะเป็น 
ตนเอง สถาบนัครอบครัว สถาบนัในสังคมต่าง ๆ เช่น การศึกษา ศาสนา เป็นตน้ องคก์รต่าง ๆ เช่น 
ส่ือมวลชน ฯลฯ (ชัยวฒัน์  สุทธิรัตน์, 2533, น. 53-70) รวมไปถึง สภาพแวดล้อมทางการเมือง 
เศรษฐกิจ สังคม-จิตวิทยาและวฒันธรรมท่ีมีอิทธิพลต่อบทบาทของพลเมืองผ่านการสร้างส านึก
พลเมืองโดยมุ่งเน้นไปท่ีการพฒันา “ความรู้” ในการมีส่วนร่วมในระบบประชาธิปไตย “ทกัษะ” 
ที่ตอ้งไดรั้บการฝึกฝนจนเกิดความช านาญในการท างานไดเ้ป็นอยา่งดี ทั้งการส่ือสาร การตดัสินใจ
ร่วมกนั การวิเคราะห์พิจารณาและการจดัตั้งองค์การสร้างเครือข่าย (วิภาดา  วานิช, 2554, น. 16) 
และ “เจตคติ” ทั้งภาษากาย ภาษาพูดและจิตใจ ผา่นการแสดงออกของบุคคลนั้น ๆ (นรินทร์ชยั  
พฒันพงศา, 2547, น. 27-29; ศุภณัฐ  เพิ่มพูนวิวฒัน์และจารุวรรณ  แก้วมโน, 2558, น. 50-52) 
ดงัแสดงในรูปท่ี 2.4 
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รูปท่ี 2.4 แสดงองคป์ระกอบการสร้างส านึกพลเมือง 

ท่ีมา: ศุภณฐั  เพิ่มพูนววิฒัน์และจารุวรรณ แกว้มโน, 2558 
 

โดยมีความสอดคลอ้งกบัแนวคิดของ Gardner, Howard (2008 อา้งถึงใน สุรพงษ์  มาลี, 
2550, น. 62-67) ท่ีไดอ้ธิบายถึงการจดัการทุนมนุษย ์(Human Capital) กบัจิตสาธารณะไวว้า่เป็นการ
เตรียมจิต (Minds) และส่ิ งท่ีสั่ งสมไว้ในตัวบุคคลให้ มีความพร้อมในการท่ีจะน าความ รู้ 
ความสามารถ ทกัษะ สมรรถนะ ประสบการณ์และค่านิยมของบุคคลนั้น ๆ เพื่อท าให้เกิดการ
ขบัเคล่ือนการท างานในองค์การให้บรรลุผลและประสบความส าเร็จโดยท่ีบุคคลนั้นจะตอ้งมีจิต
สาธารณะทั้ง 5 ประการซ่ึงประกอบไปด้วย จิตแห่งวิทยาการ (Disciplined Mind) คือ การเรียนรู้
ตลอดชีวิต คิดเป็นและท าเป็น จิตแห่งการสังเคราะห์ (Synthesizing Mind) คือ การสั่งสม ต่อยอด
และสร้างนวตักรรมความรู้ จิตแห่งการสร้างสรรค์ (Creative Mind) ท่ีเช่ือว่าความคิดสร้างสรรค์
สามารถสร้างข้ึนไดจ้ากการหมัน่ฝึกฝน จิตแห่งความเคารพ (Respectful Mind) คือ การเปิดใจให้
กวา้งพร้อมท่ีจะรับฟังในทุก ๆ ความคิดเห็น และ จิตแห่งคุณธรรม (Ethic Mind) คือ การท่ีบุคคลมี
ความรับผดิชอบต่อบทบาทในอาชีพของตนเองและพลเมือง 
 
 

ความรู้ 
(Knowledge) 

ความสามารถ ความเช่ือมัน่ 
ความรู้และ 

เหตุผล 

ความมุ่งม่ัน 
เจตคต ิ

(Disposition) 

ทักษะ 
(Skill) 

ส านึกพลเมือง 
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ทั้งน้ี หลกัการสร้างทกัษะความเป็นพลเมือง (Civic Skills) Boyte (2008, pp. 11-173) ได้
แนะน าไว้ถึง 10 ทักษะด้วยกัน ประกอบไปด้วย การสัมภาษณ์ระหว่างบุคคล (One-on-one 
Interview)เป็นกระบวนการโดยเจตนาอยา่งหน่ึงท่ีท าให้ทราบถึงวิธีการการกระตุน้และช้ีน าบุคคล
อ่ืนท่ีมีพื้นฐานท่ีแตกต่างกันให้มาร่วมท างานร่วมกันได้อย่างลงตัว ไม่ว่าจะเป็นในเร่ืองของ
ผลประโยชน์ส่วนตวั ความชอบส่วนบุคคล รวมไปถึงความสัมพนัธ์ท่ีส าคญัและท่ีมาของแต่ละคน 
ซ่ึงสามารถสังเกตไดจ้าก ภาษากาย น ้ าเสียงท่ีแสดงความรู้สึกออกมา และการสบตาซ่ึงกนัและกนั 
รวมไปถึงความรอบรู้ในงานของชุมชนและผลประโยชน์สาธารณะท่ีจะเกิดข้ึน ทา้ยท่ีสุดก็คือ การ
แสดงศกัยภาพในการร่วมลงมือด าเนินกิจกรรมของสังคมดว้ยกนั การวาดแผนท่ีระหวา่งพลงัอ านาจ
ประชาชนและประโยชน์สาธารณะ (Mapping Power and Interest) มีจุดมุ่งหมายก็เพื่อท าใหเ้กิดการ
คิดพฒันากลยุทธ์ในการด าเนินงานร่วมกนัในการตอบสนองต่อความตอ้งการของส่วนร่วมโดย
พิจารณาทั้งอ านาจท่ีเป็นทางการและไม่เป็นทางการวา่มีมากนอ้ยเพียงใดดว้ย การจดัประชุมร่วมกนั
ในบา้น (Holding a House Meeting) ซ่ึงเป็นการจดัการเสวนาเล็ก ๆ ภายในบา้นหรือในสถานท่ีท่ีไม่
เป็นทางการ โดยท่ีสมาชิกมีทั้งรู้จกักนัและไม่รู้จกักนัก็เพื่อท่ีจะปรึกษากนัในเร่ืองของผลประโยชน์
ส่วนร่วมและเสนอความคิดในการร่วมด าเนินการด้วยกนัเร่ิมตั้งแต่อะไรท่ีผูช้  านาญการภายนอก
จะตอ้งกระท าเพื่อแกปั้ญหา หรืออะไรท่ีภาครัฐควรกระท า จนไปถึงแลว้ภาคพลเมืองอยา่งสมาชิก
ในการเสวนาน้ีจะสามารถร่วมกระท าการอะไรได้บา้ง การจดัหาพื้นท่ีว่างในสังคมและชุมชนท่ี
อาศัยอยู่ (Finding Free Spaces in your Community) โดยพื้นท่ีว่างนั้ น นิยามคือ สามารถท่ีจะใช้
ประโยชน์ในการพบปะพูดคุยระหว่างกนั มีปฏิสัมพนัธ์ซ่ึงกนัและกนัอย่างมีความสุข ด าเนินการ
ประกอบกิจกรรมสาธารณะร่วมกนัและจะตอ้งจดัหาให้มีในชุมชนทุกท่ี การคน้พบทรัพยากรดา้น
วฒันธรรมในชุมชน (Discovering Cultural Resources) ถือเป็นความสามารถของพลเมืองในชุมชน
ท่ีสามารถใช้ทรัพยากรร่วมกนัภายใตว้ฒันธรรมเดียวกนัไม่วา่จะเป็นในเร่ืองของค่านิยม ปทสัถาน
สังคม การกระท าท่ีสืบทอดต่อกนัมา การประเมินดา้นสาธารณะ (Public Evaluation) ในทกัษะน้ีจะ
ช่วยใหพ้ลเมืองทั้งในสังคมและชุมชนนั้น สามารถท่ีจะเรียนรู้ไดจ้ากประสบการณ์ สภาวะความตรึง
เครียดและความขดัแยง้ร่วมกนัอนัจะท าให้เกิดเป็นความตอ้งการร่วมกนัได ้สามารถเรียนรู้ไดจ้าก
ความผดิพลาดของกนัและกนัซ่ึงไม่เหมือนกนัทกัษะขา้งตน้ท่ีไดก้ล่าวมา โดยพลเมืองท่ีเขา้มามีส่วน
ร่วมนั้นจะตอ้งเป็นผูป้ระสบดว้ยตนเอง น าไปสู่ความเขา้ใจในการร่วมด าเนินกิจกรรมทางสังคมวา่
อะไรควรท าและอะไรไม่ควรท า หากท าไดแ้ลว้จะดีข้ึนไดอ้ย่างไร การเขา้ร่วมด าเนินงาน (Taking 
Action) เป็นอีกทกัษะท่ีพลเมืองจะตอ้งให้ความส าคญัไปท่ีการตระหนักว่าอะไรส าคญัท่ีจะตอ้ง
ด าเนินการก่อนและหลงัจดัเรียงตามความส าคญัแลว้สามารถท่ีจะด าเนินกิจกรรมทางสังคมต่อไป 
การสร้างความเขา้ใจในสังคมชุมชนของตนเอง (Getting to Know your Neighborhood) เป็นอีกหน่ึง
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ทักษะท่ีพลเมืองในชุมชนของตนเองจะต้องเรียนรู้และท าความเข้าใจถึงประวติัความเป็นมา 
วฒันธรรม ผลประโยชน์ อ านาจและสถาบนัในสังคมของตนเองในการร่วมด าเนินกิจกรรมทาง
สังคมให้ประสบความส าเร็จ ซ่ึงอาจรวมไปถึงกลุ่มทางวฒันธรรมและจริยธรรมร่วมกนั สถาบนัต่าง 
ๆ ไม่วา่จะเป็นภาครัฐ ภาคเอกชนและภาคประชาชนพลเมือง เร่ืองราวความเป็นมา สัญลกัษณ์ พื้นท่ี
วา่งในสังคม และลกัษณะความสนใจของชุมชน ซ่ึงในแต่ละท่ีนั้นมีความแตกต่างและมีความเป็น
ตวัของตวัเอง ดังนั้น เราจะต้องสร้างทกัษะน้ีเพื่อท าให้กิจกรรมทางสังคมด าเนินต่อไปได้อย่าง
ราบร่ืน การพฒันาอตัลกัษณ์ความเป็นพลเมือง (Developing a Citizen Identity) เป็นอีกหน่ึงทกัษะท่ี
มีความส าคญัอย่างมากในการสร้างประชาชนให้เป็น “พลเมืองท่ีมีลกัษณะของความเป็นวิชาชีพ
นิยม” (Citizen Professionalism) ในความหมายน้ีสามารถอธิบายไดว้่า ไม่วา่ประชาชนจะประกอบ
อาชีพอะไรก็ตาม บุคคล ๆ นั้น จะตอ้งถูกสั่งสอนและฝึกฝนใหแ้สดงบทบาทความเป็นเป็นมืออาชีพ
ในวิชาชีพของตน เช่น หากประชาชนมองตนเองเป็นแค่คอ้นเท่านั้น ส่ิงต่าง ๆ ก็เปรียบเสมือนตะปู 
แต่หากแสดงบทบาทของตนเองใหม่เป็นคอ้นท่ีสามารถใชไ้ดก้บัทุกส่ิงรอบตวั ตวัประชาชนคนนั้น
ก็จะเปรียบเสมือนพลเมืองท่ีมีความเป็นมืออาชีพในวิชาชีพของตนเป็นตน้ ดงันั้น ทกัษะท่ีส าคญั
ของพลเมืองในท่ีน้ีคือ สามารถท่ีจะเรียนรู้การปฏิบติัตนและแสดงบทบาทของความเป็นพลเมือง 
ร่วมท ากิจกรรมทางสังคมร่วมกบัผูอ่ื้นบนพื้นฐานของความสามารถและความรู้ของตนเองเพื่อช่วย
ผูอ่ื้นไม่วา่จะอยูใ่นสถานะวชิาชีพของตนเองหรือไม่ก็ตามดงัท่ีไดก้ล่าวไปแลว้ในขา้งตน้และสุดทา้ย 
การสร้างความร่วมมือและพนัธมิตร (Building Partnerships) ในปัจจุบนั ผูค้นมองไปเฉพาะแค่ผูน้  า 
แต่พลเมืองท่ีมีประสิทธิภาพนั้น มีความพยายามท่ีจะพฒันาวิธีการสร้างความร่วมมือร่วมกนัผ่าน
กลุ่มพนัธมิตรท่ีจดัตั้งข้ึนหรือท่ีเรียกวา่ คณะกรรมการท่ีจดัตั้งโดยสังคมพลเมืองหรืออาจหมายถึง
ภาคประชาสังคมก็เป็นได ้

 
ในท้ายน้ี ผูว้ิจ ัยคาดว่า การน าแนวคิด ทฤษฎีเก่ียวกับองค์การ กระบวนทัศน์ของรัฐ

ประศาสนศาสตร์ต่าง ๆ ไม่วา่จะเป็นรัฐประศาสนศาสตร์แบบดั้งเดิมท่ีเนน้ประสิทธิผลการบริหาร
องคก์ารจากปัจจยัน าเขา้ ส่วนการจดัการภาครัฐแนวใหม่นั้น เนน้ต่างจากรัฐประศาสนศาสตร์แบบ
ดั้งเดิมตรงท่ีค านึงถึงการท าให้เกิดความประหยดัและคุม้ค่าท่ีปัจจยัน าเขา้รวมไปถึงการท าให้เกิด
ประสิทธิผลการจดัการองค์การซ่ึงเน้นไปท่ีผลผลิตและผลลัพธ์ท่ีสอดคล้องกับเป้าหมายของ
องคก์าร อีกทั้งยงัเนน้การท าให้เกิดประสิทธิภาพท่ีกระบวนการผลิตบริการสาธารณะหากมองไปท่ี 
แนวคิดการบริการสาธารณะแนวใหม่จะพบวา่ ประสิทธิภาพและประสิทธิผลขององค์การต่าง ๆ 
นั้น อาจจะเกิดข้ึนได้มากยิ่งข้ึน ถ้าภาคส่วนต่าง ๆ ได้ร่วมเขา้มามีส่วนร่วมในการบริหารจดัการ
บริการสาธารณะร่วมกนัโดยเฉพาะอย่างยิ่งการน าแนวคิดรัฐประศาสนศาสตร์พลเมืองท่ีเน้นการ
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สร้างสังคมแห่งพลเมือง ผา่นการให้ความรู้ ฝึกฝนทกัษะและส่งเสริมใหมี้ทศันคติดา้นจิตสาธารณะ
เพื่อพัฒนาสู่พลเมืองท่ีมีความเป็นมืออาชีพตามวิชาชีพของตนเองผ่านการกระตุ้นให้เกิดการ
ตระหนกัถึงผลประโยชน์ส่วนรวมรวมไปถึงสร้างค่านิยมท่ีดีมีจรรยาบรรณในการปฏิบติังานของ
ตนเองและส่วนรวมแลว้นั้น ประสิทธิภาพและประสิทธิผลท่ีแทจ้ริงในระบอบประชาธิปไตยอาจจะ
เกิดข้ึนไดใ้นสังคมไทย 

 

2.2 พฒันาการทางรัฐประศาสนศาสตร์สู่รูปแบบการให้บริการสาธารณะของการประปา
นครหลวง 
 

โดยสรุปแล้ว พฒันาการทางรัฐประศาสนศาสตร์ในแต่ละยุคท่ีเปล่ียนแปลงไป ท าให้
องค์การบริหารในทุกภาคส่วนนั้น เกิดการเปล่ียนแปลงในรูปแบบขององค์การเพื่อเป้าหมายหลกั
คือ ท าให้องค์การนั้นอยูร่อดกบัภายใตส้ภาวการณ์ท่ีเปล่ียนแปลงไปตามบริบทท่ีเหมาะสมของแต่
ละสถานท่ี โดยเฉพาะองค์การท่ีให้บริการสาธารณะดา้นสาธารณูปโภคดา้นน ้ าประปาดว้ยแลว้ ยงั
ต้องการแนวคิดการมีส่วนร่วมเข้ามาประยุกต์ใช้ในการด าเนินงานเพื่อให้เกิดผลประโยชน์แก่
ประชาชนพลเมืองทุกคนอยา่งเท่าเทียม ทัว่ถึง เกิดความพึงพอใจและประโยชน์ร่วมกนัของทุกภาค
ส่วน โดยผูว้ิจยัขออา้งบทสรุปบริบทของพฒันาการทางรัฐประศาสนศาสตร์ท่ีใชใ้นงานวิจยัเล่มน้ี 
จากในหนงัสือ เอนก  เหล่าธรรมทศัน์และวลยัพร รัตนเศรษฐ (2557, น. 48) ดงัแสดงในตารางท่ี 2.3 
 
ตารางท่ี 2.3 แสดงววิฒันาการแนวคิดรัฐประศาสนศาสตร์พลเมือง 

ช่วงเวลา ค.ศ. 
1900-1930 
1930-1968 

1968-1980 1980-ปัจจุบนั ปัจจุบนั-อนาคต 

แกนหลกัทาง 
รัฐประศาสนศาสตร์ 

รัฐประศาสนศาสตร์
แบบดั้งเดิม  
(Old Public 
Administration) 

- การบริหารภาครัฐ 
แนวใหม่  
(New Public 
Administration) 
- การจดัการภาครัฐ 
แนวใหม่  
(New Public 
Management) 

- การจดัการภาครัฐ 
แนวใหม ่
+ การบริการสาธารณะ
แนวใหม(่New Public 
Management + 
New Public Service) 

- การจดัการภาครัฐ 
แนวใหม ่
+ การบริการสาธารณะ
แนวใหม ่
= รัฐประศาสนศาสตร์
พลเมือง (New Public 
Management  
+ New Public Service 
= Civic Public 
Administration) 
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ตารางท่ี 2.3 แสดงววิฒันาการแนวคิดรัฐประศาสนศาสตร์พลเมือง (ต่อ) 

ช่วงเวลา ค.ศ. 
1900-1930 
1930-1968 

1968-1980 1980-ปัจจุบนั ปัจจุบนั-อนาคต 

จุดมุ่งเนน้ 1) การแยกการเมือง
ออกจากการบริหาร 
2) หลกัเกณฑ์
ทางการบริหาร 
3) เนน้หลกั
ประสิทธิภาพ หลกั
เหตุผลและก าหนด
มาตรฐาน 
4) องคก์รขนาด
ใหญ่/ระบบราชการ 
5) Centralization 
6) Hierarchy  

1) รัฐประศาสนศาสตร์   
ท่ีเนน้การบริหารท่ีช่วย
แกปั้ญหาสงัคม 
(Relevance) 
2) เนน้การกระจายอ านาจ 
(Decentralization) 
3) ความยติุธรรมในสงัคม 
4) สหวิทยาการ 
(Interdisciplinary) 
5) พลเมืองทุกคนควร
ไดรั้บการยกยอ่งอยา่ง 
เท่าเทียมกนั 
6) การน าเสนอแนวคิด
ธุรกิจมาใช ้(Market 
Model) 
7) เนน้ Participatory 
Democracy 

ยงัคงให้ความส าคญักบั 
NPM แต่รับ
แนวความคิดของ NPS 
มาผสมผสาน ดงัน้ี 
1) รัฐตอ้งรับใช ้ไม่ใช่กุม
ทิศหรือน าทาง 
(Serve,Rather Than 
Steer) 
2) รัฐตอ้งมุ่งบริหารให้
เกิดสาธารณประโยชน์ 
(Seek The Public 
interest) 
3) แมจ้ะท าดว้ยวิถี
ประชาธิปไตย NPS ก็จะ
คิดในเชิงยทุธศาสตร์ท่ี
จะส าเร็จผลดว้ย (Think 
Strategically, Act 
Democratically)  
4) มุ่งรับใชพ้ลเมือง 
ไม่ใช่บริการลูกคา้ 
(Serve Citizens. Not 
Customers) 
5) รัฐประศาสนศาสตร์
นั้นตอ้งข้ึนต่ออะไร
หลายอยา่ง 
(Accountability isn’t 
Simple) 
6) ให้ราคากบัประชาชน
มาก ไม่ใช่สนใจแต่ผลิต
ภาพของงาน (Value 
People, Not Just 
Productivity) 

1) Good Democratic 
Society 
2) เราควรท าอะไร 
3) Deliberative 
Democracy 
4) เนน้ส่วนรวม       
ลดส่วนตวัลงบา้ง 
5) พลเมืองเป็นหลกั
และผูค้วบคุมรัฐ
สนบัสนุน 
6) จิตวิญญาณของ    
รัฐประศาสนศาสตร์ 
คือความเป็นพลเมือง
และประชาสงัคม 
7) การบริหารราชการ
ตอ้งมี Emotional Work 
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ตารางท่ี 2.3 แสดงววิฒันาการแนวคิดรัฐประศาสนศาสตร์พลเมือง (ต่อ) 

ช่วงเวลา ค.ศ. 
1900-1930 
1930-1968 

1968-1980 1980-ปัจจุบนั ปัจจุบนั-อนาคต 

จุดมุ่งเนน้   7) ให้ความส าคญักบั 
การสร้างพลเมืองและ
การช่วยกนัท า
สาธารณประโยชน์
มากกวา่การสร้าง
นกัการเมืองและ
ขา้ราชการให้เป็นเสมือน
ผูป้ระกอบการใน
ราชการ (Value 
Citizenship and Public 
Service above 
Entrepreneurship) 

 

แนวคิดรัฐ
ประศาสนศาสตร์ 

ไม่ไดก้ล่าวถึงความ
เป็นพลเมืองในทาง 
รัฐประศาสนศาสตร์ 

มีการกล่าวถึงในลกัษณะ
ของสิทธิของพลเมือง  
ตามวิถีประชาธิปไตย 
ท่ีเนน้การมีส่วนร่วม 
ของประชาชน 

เนน้ย  ้าคุณค่าความเป็น
พลเมืองมากกวา่คุณค่า
ใด ๆ หรือค่านิยมทาง
ธุรกิจ 

เนน้การสร้างความเป็น
พลเมืองในทุกภาคส่วน
ของภาครัฐ ภาคเอกชน 
ทอ้งถ่ินและชุมชน 

ท่ีมา: เอนก  เหล่าธรรมทศัน์และวลยัพร รัตนเศรษฐ, 2557 
 

จะเห็นได้ว่า กระบวนทศัน์ทางรัฐประศาสนศาสตร์ท่ีเปล่ียนแปลงไปตามยุคสมยันั้น
มีความเช่ือมโยงกบัรูปแบบขององคก์ารต่าง ๆ ท่ีถูกจดัตั้งมาเพื่อให้บริการสาธารณะดา้นน ้ าประปา
ของประเทศไทย เม่ือพิจารณาไปท่ีรูปแบบการให้บริการสาธารณะของการประปานครหลวงในแต่
ละยุคจะพบวา่ รูปแบบองคก์ารในยุครัฐประศาสนศาสตร์แบบดั้งเดิมนั้น จะเห็นไดว้า่มีแต่ภาครัฐ
ที่เป็นด าเนินงานบริการสาธารณะด้านสาธารณูปโภคการประปาแต่เพียงผูเ้ดียวโดยเร่ิมกิจการ
ในช่วงสมยัรัชกาลท่ี 5 ถึงรัชกาลท่ี 6 ก่อก าเนิดองคก์ารท่ีผลิตน ้ าสะอาด ปราศจากเช้ือโรค อีกทั้งยงั
แจกจ่ายแก่ราษฎรในพื้นที่พระนครเป็นหลกัและขยายสู่ชุมชนในวงกวา้ง จนถึงสมยัรัชกาลที่ 7 
เกิดการเปล่ียนแปลงการปกครองจากระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชยเ์ป็นระบอบประชาธิปไตย 
รูปแบบกิจการท่ีด าเนินการโดยภาครัฐนั้น แปรเปล่ียนไปเป็นรูปแบบของรัฐวิสาหกิจ น าหลกัการ
บริหารงานของภาคเอกชนเขา้มาปรับใช ้เพื่อความคล่องตวัในการด าเนินกิจการและพฒันาประเทศ
ให้เกิดความเจริญ ซ่ึงอาจกล่าวไดว้า่รูปแบบน้ีอยูใ่นยุคของการจดัการภาครัฐแนวใหม่ จนมาถึงใน
สมัยรัชกาลท่ี 9 และรัชกาลท่ี 10 ท่ีได้รับแนวคิดของการบริการสาธารณะแนวใหม่ท่ี เร่ิมให้
ประชาชนเข้ามาร่วมมีบทบาทในบริการสาธารณะของประเทศ ทั้ งน้ี รูปแบบองค์การของการ
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ประปานครหลวง นั้นยงัคงใชรู้ปแบบเดิม แต่ไดมี้การน าประชาชนเขา้มามีส่วนร่วมในการสอบถาม
ความพึงพอใจในการให้บริการผ่านการสัมภาษณ์จากแบบสอบถาม มีการจดัการเสวนากลุ่มเชิญ
ผูม้ีส่วนไดส่้วนเสียเขา้มาร่วมให้ค  าแนะน า พร้อมทั้งไดร้วบรวมค าแนะน าต่าง ๆ ท่ีไดม้าปรับปรุง
การด าเนินงานของ กปน. แต่ยงัมิได้อ านวยให้เกิดความเป็นพลเมืองท่ีมีความเป็นมืออาชีพและ
จรรยาบรรณในวิชาชีพของตนในการเขา้มาร่วมแกปั้ญหาอยา่งแทจ้ริงตามแนวคิดของรัฐประศาสนศาสตร์
พลเมือง ดงันั้น ในงานวิจยัฉบบัน้ี จึงตอ้งการท่ีจะหาค าตอบวา่ แนวคิดรัฐประศาสนศาสตร์พลเมือง
นั้น สามารถท่ีจะน ามาประยุกต์ใช้ในการให้บริการสาธารณะแนวใหม่ไดห้รือไม่ อยา่งไร และท า
อยา่งไรจึงจะเหมาะสมกบับริบทของการประปานครหลวง โดยในบทต่อไปจะกล่าวถึงพฒันาการ
การประปาในประเทศไทยว่ามีจุดก าเนิดจากอดีตจนถึงปัจจุบันได้อย่างไร ผ่านบริบทการ
เปล่ียนแปลงอะไรมาบา้ง เพื่อใหเ้กิดความเขา้ใจต่อกิจการประปาในประเทศไทยมากยิง่ข้ึน 



 
 

บทที ่3 
 

บริบทการให้บริการสาธารณะด้านน า้ประปาของประเทศไทย 
 

จากความตอ้งการใชน้ ้ าประปาอนัเป็นปัจจยัพื้นฐานของส่ิงมีชีวิตรวมไปถึงมนุษยทุ์กคน
ในสังคมท่ีได้กล่าวไปแล้วในบทท่ี 1 ส าหรับประเทศไทยนั้ น ได้มีการให้บริการสาธารณะ
สาธารณูปโภคด้านน ้ าประปามาเป็นระยะเวลานานเช่นกัน มีการแยกกิจกรรมผูกขาดด้าน
สาธารณูปการดา้นการผลิตและจ าหน่ายน ้ าประปาตามพื้นท่ีภูมิศาสตร์แบ่งออกเป็นเขตต่าง ๆ ของ
ประเทศ (ส านกัรัฐวิสาหกิจและหลกัทรัพยข์องรัฐกระทรวงการคลงั, 2543, น. 7) ซ่ึงในบทน้ีจะได้
อธิบายถึงการประปาท่ีถือก าเนิดในประเทศไทยจากอดีตจนถึงปัจจุบนัว่าไดมี้วิวฒันาการมาแล้ว
อยา่งไรบา้ง รวมไปถึงปัญหาท่ีเกิดข้ึนและแนวทางแกไ้ขปัญหาเหล่านั้นท่ีผา่นมาใหเ้กิดความเขา้ใจ
ในบริบทของการประปาในหลากหลายรูปแบบองคก์ารผา่นการบริหารจดัการต่าง ๆ   
 

3.1 บริบทของการประปาภาครัฐ 
 
วินัย  ศรีอ าพร (2553, น. 140-168) กล่าวไวว้่าภูมิรัฐศาสตร์ของประเทศไทยมีพื้นท่ี

ครอบคลุมทั้งหมด 512,870 ตารางกิโลเมตร สามารถแบ่งพื้นท่ีในการจดัการลุ่มน ้ าประธานเป็น 25     
ลุ่มน ้ าดว้ยกนั โดยใชเ้กณฑ์การแบ่งตามเขตการปกครองและเขตพื้นท่ีลุ่มน ้ าออกเป็น 5 ภาคใหญ่ ๆ  
คือ ภาคเหนือ ภาคกลาง ภาคตะวนัออกเฉียงเหนือ ภาคตะวนัออกและภาคใต้ ดงัแสดงในรูปท่ี 3.1 
ซ่ึงสภาพในแต่ละพื้นท่ีมีศกัยภาพในการรองรับปริมาณน ้ าฝนเพื่อใชเ้ป็นแหล่งน ้ าผิวดินและน ้ าใต้
ดิน (น ้ าบาดาล) ท่ีแตกต่างกนันอกเหนือไปจากปัจจยัทางกายภาพยงัมีในส่วนของลมฟ้าอากาศเขา้
มาเก่ียวข้องอีกด้วย ท าให้แต่ละพื้นท่ีประสบปัญหาเก่ียวกับทรัพยากรน ้ าท่ีแตกต่างกัน อีกทั้ ง
ทรัพยากรน ้ าเป็นสสารท่ีมีคุณสมบติัในการระเหยไดแ้ละอาจมีวนัหมดไป ชนชาวไต หรือชาวไท 
ในสมยัก่อนจึงไดริ้เร่ิมมีการคิดภูมิปัญญาการบริหารจดัการระบบการจดัการและเก็บกกัน ้ ามากข้ึน
โดยมีวตัถุประสงคเ์พื่อใชใ้นการอุปโภคและบริโภคในยามท่ีตอ้งการ 
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รูปท่ี 3.1 แสดง 25 ลุ่มแม่น ้าหลกัของประเทศไทย 
ท่ีมา: การประปานครหลวง, 2557 

 
ตามหลกัฐานท่ีปรากฏในศิลาจารึกของไทยนั้นไดมี้การบนัทึกมาตั้งแต่ “สมยัอาณาจกัร

สุโขทยั” เม่ือ 777 ปีมาแลว้ สภาพภูมิรัฐศาสตร์อยู่บนท่ีราบสูง มีแม่น ้ าไหลผ่านน้อย ท าให้ตอ้งมี
ระบบส ารองน ้ าไวใ้ช้ ซ่ึงในรัชสมยัพ่อขุนรามค าแหงมหาราช พบวา่ มีการขุดสระน ้ าให้ประชาชน
ใชใ้นการบริโภคน ้ าตลอดทั้งปี ท่ีเรียกวา่ ตระพงั การท าท านบกั้นน ้ าภายในหุบเขา/ระบบอ่างเก็บน ้ า 
หรือ สรีดภงส์ การท าเข่ือนกั้นทางน ้ าไหลจากภูเขาและการขุดคลองระบายน ้ าผนัน ้ าเขา้ตวัเมือง
สุโขทยัและเมืองใกลเ้คียงไวใ้ช้ในการเกษตรกรรม อีกทั้งยงัวางท่อดินเผาเคลือบใตดิ้น โดยให้ดิน
โคลนตกลงไปในท่อแลว้น าน ้ าผา่นดินโคลนท าให้น ้ าสะอาดไวใ้ชส้ าหรับอุปโภคบริโภค ซ่ึงคลา้ย
กบัหลกัการกรองน ้ าในปัจจุบนัต่อมาเม่ือเขา้สู่ยุค “สมยัของอาณาจกัรอยุธยา” พื้นท่ีโดยรอบโอบ
ลอ้มไปดว้ยแม่น ้ า 3 สาย ไม่วา่จะเป็น แม่น ้ าเจา้พระยา แม่น ้าป่าสักและแม่น ้ าลพบุรีอีกทั้งมีล าคลอง
มากมาย น ้ าท่าจึงอุดมสมบูรณ์ แต่ในสมยัของสมเด็จพระนารายณ์มหาราชมีการยา้ยเมืองหลวงไป
ยงัลพบุรี จากสภาพพื้นท่ีของเมืองจ าเป็นจะตอ้งมีการส ารองน ้าไวใ้ช ้โดยจากหลกัฐาน พบวา่ ในยุค
น้ีเองไดมี้การลงความเห็นจากนกัประวติัศาสตร์ในการเกิดนวตักรรมท่ีเรียกวา่ระบบประปาข้ึนใน
ประเทศไทยเป็นคร้ังแรก เน่ืองจากมีการขุดท านบกั้นน ้ าสร้างเข่ือนเก็บน ้ าฝน มีการวางท่อดินเผา
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จากทะเลชุบศรและจากห้วยซบัเหล็ก (น ้ าท่ีซึมจากซอกเขา) เขา้สู่สระน ้ า (สระแกว้) 2 แห่ง รวมไป
ถึงการวางท่อขนาดใหญ่ผนัน ้ าเขา้สู่ตวัเมืองลพบุรีแจกจ่ายไปสู่สถานท่ีส าคญัต่าง ๆ ซ่ึงสมยันั้น 
ระบบการวางท่อมีทั้งท่อท่ีเป็นรางรูปตวัยูและท่อดินเผาฝังดิน มีการขุดบ่อน ้ าท่ีพระต าหนกัเจา้ท่า
สนุกให้ประชาชนไวใ้ช้อุปโภค รวมถึงการสร้างถนนพร้อมอ่างแกว้และก่อก าแพงกั้นน ้ าตามไหล
เขาไวช้กัน ้ าฝนให้แก่ประชาชนไวบ้ริโภคอีกดว้ย เม่ือกรุงศรีอยุธยาแตกพา่ยให้กบัพม่า พระเจา้ตาก
สินมหาราชไดร้วบรวมชาติไทยข้ึนมาอีกคร้ังภายใตยุ้ค “สมยักรุงธนบุรี” ซ่ึงสภาพพื้นท่ีท่ีตั้งรกราก
นั้ นมีความคล้ายคลึงกับกรุงศรีอยุธยา ท าให้ระบบสาธารณูปโภคนั้ นไม่ต้องปรับปรุงและ
เปล่ียนแปลงมากนัก ดงันั้น จึงไม่พบหลกัฐานทางประวติัศาสตร์การประปาในช่วง 15 ปีท่ีกรุง
ธนบุรีเป็นราชธานี ในรัชสมยัต่อมาได้เปล่ียนแผ่นดินเขา้สู่ราชวงศ์จกัรี ประเทศไทยเร่ิมเขา้สู่ยุค 
“สมยักรุงรัตนโกสินทร์” โดยในยุคแรก ๆ ช่วงปี พ.ศ.2325–2411 ไดมี้การขดุคลองเช่ือมต่อกนัเป็น
จ านวนมากเพื่อให้มีวิถีชีวติคลา้ยคลึงกบักรุงศรีอยธุยาและรองรับผลจากการขยายตวัทางการคา้ขา้ว
กบัต่างประเทศของสนธิสัญญาเบาวร่ิ์ง แต่เน่ืองจากแหล่งท่ีตั้งของเมืองหลวงท่ีใกล้ทะเลท าให้มี
ปัญหาน ้ าทะเลหนุนสูง น ้ ามีความเค็มและประชาชนยงัขาดสุขอนามยัท่ีดีท าให้เกิดโรคระบาดใหญ่
อยา่งอหิวาตกโรคอยูห่ลายคร้ัง จึงท าให้เกิดมีการสร้างโรงสูบน ้าข้ึนโดยสูบน ้าจากแม่น ้าเขา้มาใชใ้น
วงัและเอกชนบางรายท่ีแจกจ่ายน ้ าในบางพื้นท่ีเท่านั้น เปล่ียนวิธีการใช้น ้ าจากเดิมสู่การใช้น ้ าผา่น
การเกิดน ้ าจากก๊อกน ้ าและในท่ีสุดบริบทของการให้บริการการประปาจากภาครัฐเร่ิมเกิดข้ึนตั้งแต่
นั้นเป็นตน้มา (การประปานครหลวง, 2557, น. 12-33) 

 
ในยุครัตนโกสินทร์ตอนต้นนั้น ชาติตะวนัตกโดยเฉพาะประเทศท่ีมีอ านาจทางยุโรป

ทยอยเขา้มาเจริญความสัมพนัธ์กบัประเทศไทยท าให้เกิดการพฒันาผลผลิตทางการเกษตร เศรษฐกิจ 
สังคม วฒันธรรม ความเป็นอยู ่และโดยเฉพาะอยา่งยิ่งการเมืองและการปกครองของไทย ส่งผลให้
กรุงเทพฯ กลายเป็นศูนยก์ลางของการเปล่ียนแปลง มีการขยายตวัของประชากรมากข้ึน เกิดชุมชน
แออดั แหล่งน ้ ามีจ  ากดั แต่ดว้ยพระอจัฉริยภาพของกษตัริยไ์ทยท่ีทรงตอ้งการให้ประชาชนมีความ
เป็นอยูท่ี่ดี มีสุขอนามยัท่ีสะอาดและพร้อมท่ีจะเร่งพฒันาประเทศโดยการสร้างระบบสาธารณูปโภค
เพื่อรองรับการเปล่ียนแปลงเพื่อกา้วสู่ความเป็นศิวิไลซ์ให้ทดัเทียมกบันานาอารยประเทศเฉกเช่น
ชาติตะวนัตกพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลา้เจา้อยู่หัว (รัชกาลท่ี 5) ทรงตราพระราชก าหนดการ
สุขาภิบาลข้ึนในปี พ.ศ. 2440 และในปี พ.ศ. 2446 ไดท้รงจดัตั้งกรมสุขาภิบาลสังกดักระทรวงนครบาล
มีหน้าท่ีจดัสร้างระบบการประปา โดยมีการจ้างนายช่างชาวฝร่ังเศส เมอซิเออร์เดอ ลา มะโฮเตียร์ 
(L.R. de laMahotiere) ท าหนา้ท่ีเป็นแม่กองจดัหาน ้าสะอาดส าหรับใชใ้นจงัหวดัพระนครและไดท้รง
พระราชทานนาม Waterworks และ Water Supply ในสมยันั้นเป็นภาษาไทยวา่ “การประปา” ที่มี
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รากศพัทม์าจากภาษาสันสกฤต “ปรฺปา” แปลว่า น ้ าด่ืม ในระยะแรกนั้น การจดัหาน ้ าดิบเป็นเร่ือง
ส าคญั กรมคลองสังกดักระทรวงเกษตราธิการมีหนา้ท่ีดูแลจดัหาน ้ าส าหรับท าการเพาะปลูก จึงเขา้
มามีบทบาทในการเสนอความเห็นดว้ย แต่ทา้ยท่ีสุดไดมี้มติเห็นวา่ให้สร้างเป็นจุดรับน ้ าท่ีคลองเชียงราก 
โดยขุดคลองผนัน ้ าจากแม่น ้ าเจา้พระยาบริเวณวดัส าแลเหนือจงัหวดัปทุมธานีไป 3 กิโลเมตรเศษ 
ซ่ึงเป็นจุดพน้จากการหนุนของน ้าทะเลแลว้จึงขุดคลองประปาต่อเขา้สู่บริเวณเหนือคลองสามเสน
เช่ือมต่อไปเป็นจุดก่อสร้างโรงกรองน ้ าสามเสนผา่นกระบวนการผลิตโดยการตกตะตอน การกรอง
และการจ่ายคลอรีน แลว้จะส่งน ้าประปาท่ีผลิตไดไ้ปท่ีบา้นช่างคาด (ถงัสูงเก็บน ้ าและส่งแรงดนัน ้า) 
เพื่อแจกจ่ายน ้าสู่ประชาชนต่อไป (เทียมจิตร์  พว่งสมจิตร์, 2551, น. 7-13, 21-25, 76-87, 108-119) 

 

 

 
 

รูปท่ี 3.2 แสดงววิฒันาการประปาในแต่ละยคุตั้งแต่สุโขทยั-อยธุยา-รัตนโกสินทร์ตอนตน้ 
ของประเทศไทย 

ท่ีมา: การประปานครหลวง, 2557 
  

กิจการประปาถือก าเนิดข้ึนในรัชสมยัรัชกาลท่ี 5 แต่ก่อสร้างแลว้เสร็จสมบูรณ์ในสมยั
พระบาทสมเด็จพระมงกุฎเกลา้เจา้อยูห่ัว (รัชกาลท่ี 6) จึงทรงเสด็จฯ ไปทรงเปิดกิจการประปาเม่ือ
วนัท่ี 14 พฤศจิกายน พ.ศ. 2457 พร้อมกบัพระราชทานนามกิจการวา่ “การประปากรุงเทพฯ” กิจการ
ประปาภาครัฐเร่ิมก าเนิดข้ึนในประเทศไทยเป็นตน้มา ในฝ่ังพระนครและไดข้ยายไปสู่ฝ่ังธนบุรีโดย
ใช้ท่อลอดใตแ้ม่น ้ าเจา้พระยา มีผูบ้ริหารทั้งขา้ราชการชาวไทยและผูช้  านาญการจากต่างประเทศ
ภายใตก้รมสุขาภิบาลสังกดักระทรวงนครบาล จดัเป็นบริการสาธารณะท่ีรัฐเป็นผูม้อบใหป้ระชาชน 
เพื่อให้มีค่าใชจ้่ายแต่เท่าที่จ  าเป็นเท่านั้นอีกทั้งภาครัฐยงัจดัท าก๊อกน ้ าสาธารณะหรือโซดาดึงไวใ้ห้
ผูส้ัญจรด่ืม (แต่ภายหลงัเลิกไปเน่ืองจากมีการหาบน ้ าขายผิดวตัถุประสงค์ในการสร้าง) สร้างโรง
อุทกทานหรือจุดน ้าด่ืมสะอาดและจุดดบัเพลิงในท่ีต่าง ๆ อีกดว้ย  
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รูปท่ี 3.3 แสดงพระบรมฉายาลกัษณ์ของพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลา้เจา้อยูห่วั (รัชกาลท่ี 5) 
ผูใ้หก้  าเนิดการประปาของประเทศไทย 

(ทรงฉายพระบรมฉายาลกัษณ์กบัสมเด็จพระบรมโอรสาธิราช เจา้ฟ้ามหาวชิราวธุ  
สยามมกุฎราชกุมาร 

พระบาทสมเด็จพระมงกุฎเกลา้เจา้อยูห่วั หรือ รัชกาลท่ี 6) 
ท่ีมา: การประปานครหลวง, 2557 

 
โดยหน่วยงานไดมี้การเปล่ียนแปลงสังกดัไปอยูก่บัเทศบาลในปีช่วง พ.ศ. 2479 และ 2480 

แต่ก็ไดย้า้ยกลบัมาสังกดักรมโยธาธิการซ่ึงไดเ้ปล่ียนไปข้ึนกบักระทรวงมหาดไทยแลว้ ในระหวา่ง
ปี พ.ศ. 2479 นั้น ภาครัฐมีการจดัตั้งการประปาสมุทรปราการข้ึนส่วนการประปาธนบุรีเกิดข้ึนในปี 
พ.ศ. 2496 หลงัสงครามโลกคร้ังท่ี 2 และการประปานนทบุรีเกิดข้ึนในปี พ.ศ.2503 ภายหลงัการเกิด
สงครามแปซิฟิกหรือสงครามมหาเอเชียบูรพา ซ่ึงส่งผลกระทบต่อ ระบบสาธารณูปโภคของ
ประเทศไทยอย่างมากโดยเฉพาะการประปาเกิดความเสียหายเป็นอย่างมาก รัฐบาลไทยได้ตั้ ง
คณะกรรมการพฒันาปรับปรุงกิจการไฟฟ้าและประปาข้ึน โดยก่อสร้างปรับปรุงทั้งระบบท่อและ
ระบบการผลิตประปาเพื่อแกไ้ขปัญหาน ้ าประปาท่ีไม่เพียงพอหลงัผ่านพน้วิกฤตของสงครามแลว้ 
ประเทศไทยก็ไดเ้ขา้สู่ยุคฟ้ืนฟูบูรณะมาสู่การจดัสรรด าเนินการดา้นสาธารณูปโภคโดยการบริหาร
จดัการของภาครัฐทัว่ประเทศไทย 
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เม่ือพระบาทสมเด็จพระเจา้อยูห่วัภูมิพลอดุลยเดช เสด็จข้ึนครองราชย ์ไดท้รงเร่ิมพระราช
กรณียกิจเป็นกษตัริยข์องประชาชนดว้ยการเสด็จฯ ออกเยี่ยมราษฎร์ในภูมิภาคต่าง ๆ ท าใหท้ราบถึง
ปัญหาและหาแนวทางน าความกินดีอยูดี่มาสู่ทอ้งถ่ินแดนไกล โดยริเร่ิมโครงการพระราชด าริทาง
ชลประทานเป็นโครงการแรก ๆ (การประปานครหลวง, 2557, น. 58-90) ดัง่พระราชด ารัส ณ พระต าหนกั
จิตรลดารโหฐาน เม่ือวนัท่ี 17 มีนาคม พ.ศ. 2529 เร่ืองน ้ากบัชีวติท่ีอยูใ่นชนบทไวว้า่ 
 

“...หลกัส าคญัตอ้งมีน ้าบริโภค น ้าใช ้น ้าเพื่อการเพาะปลูก  
เพราะวา่ชีวติอยูท่ี่นัน่ ถา้มีน ้าคนอยูไ่ด ้ถา้ไม่มีน ้าคนอยูไ่ม่ได.้..” 

 
กิจการประปาจากอดีตจนถึงปัจจุบนั นบัไดว้า่ “การประปา” ถูกจดัเป็นบริการสาธารณะ

ดา้นสาธารณูปโภคท่ีภาครัฐจะตอ้งจดัท าและถือเป็นภารกิจท่ีส าคญัเพื่อให้สาธารณชนทุกคนไดรั้บ
ความสะดวกในลกัษณะรูปแบบทางอุตสาหกรรมและพาณิชยกรรมระดบัทอ้งถ่ินดา้นสุขอนามยั
ประเภทการจดัให้มีน ้ าสะอาด (นนัทวฒัน์  บรมานนัท,์ 2548, น. 17, 2554, น. 104) ภายหลงัการด าเนิน
กิจการของการประปากรุงเทพฯได ้53 ปี รัฐบาลไทยจึงไดโ้อนรวมกิจการประปาทั้ง 3 แห่งขา้งตน้
เขา้ดว้ยกนั เกิดเป็น “การประปานครหลวง” โดยใช้ตราพระแม่ธรณีบีบมวยผมเป็นตราสัญลกัษณ์
ประจ ากิจการประปานบัแต่นั้นเป็นตน้มา 

 

 
 

รูปท่ี 3.4 แสดงตราสัญลกัษณ์ประจ ากิจการประปารูปพระแม่ธรณีบีบมวยผม 
ท่ีมา: การประปานครหลวง, 2557 
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จากพระราชสารของรัชกาลท่ี 6 ตอนหน่ึงวา่  
 

“อน่ึง ท่านทั้งหลายท่ีไดช่้วยเราท าการอนัน้ีให้ส าเร็จไปได ้ควรรู้สึกปล้ืมใจวา่ไดท้  าการ
อนัเป็นประโยชน์แลกุศลอยา่งยิง่ เพราะน ้าซ่ึงใสสะอาดบริสุทธ์ิใคร ๆ ยอ่มรู้อยูแ่ลว้ทั้งใน
โบราณแลบัดน้ีว่าเป็นของจ าเป็นเพื่อประโยชน์แลเพื่อความสุขส าหรับป้องกันโรค
อนัตรายของมนุษย ์น ้ าใสสะอาดย่อมเป็นเคร่ืองบ าบดัโรคได้ดีกว่าโอสถหรือเภสัชช์
ทั้งหลาย เพราะฉะนั้นส่ิงไรท่ีนบัวา่เป็นมลทินโทษ ท่านโบราณาจารยจึ์งตอ้งสอนให้ใช้
น ้ าเป็นเคร่ืองช าระล้างในท่ีสุดถึงแม้จะกล่าวเปรียบเทียบส่ิงท่ีเป็นของชั่วร้าย เพื่อจะ
บ าราบส่ิงชั่วร้ายอนันั้นก็จะบ าราบให้พ่ายแพไ้ด้โดยอาศยัอ านาจน ้ า เป็นตน้ว่าเม่ือคร้ัง
สมเด็จพระมุนินทรชินสีห์ประทบัอยู่ท่ีภายใตโ้พธิบลัลงัก์ พระยามารซ่ึงสมมุติว่าเป็น
ผูคิ้ดร้ายต่อพระองค์ได้หวงัผจญต่อพระบรมศาสดา โดยเดชะอ านาจพระบารมีของ
พระองค์ บนัดาลให้นางพระธรณีมาสยายผมบีบน ้ าบ าราบมารไดด้้วยอิทธิฤทธ์ิแห่งน ้ า 
อนัไหลมาจากผมของนางดว้ยอ านาจสัจจะวาจาภาษิตน้ีขอการประปาจงเป็นผลส าเร็จสม
ความพระราชประสงค์ของสมเด็จพระชนกนารถของเรา และสมความประสงค์ของเรา 
แลสมความประสงค์ของท่านทั้งหลายบรรดาท่ีไดช่้วยท าการอนัน้ีส าเร็จขอน ้ าใสอนัจะ
หลัง่จากประปาน้ี จงเป็นเคร่ืองประหารสรรพโรคร้ายท่ีจะเบียดเบียฬให้ร้ายแก่ประชาชน
ผูเ้ป็นผสกนิกรของเราขอน ้ าอนัน้ีท่ีไดรั้บพรแลว้โดยพระสงฆไ์ดส้วดมนตแ์ละโดยเราได้
ตั้งใจให้พร จงบนัดาลให้เป็นน ้ ามนต์ท าให้ประชาชนมีความสุขผอ่งแผว้เจริญทัว่ทุกตวั
คน ตั้งแต่วนัน้ีเป็นตน้ไป” 
 

 
 

รูปท่ี 3.5 แสดงส านกังานประปาแห่งแรกของประเทศไทย 
ท่ีมา: การประปานครหลวง, 2557 
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การประปานครหลวง 

 
 

รูปท่ี 3.6 แสดงตราสัญลกัษณ์องคก์ารการประปานครหลวง 
ท่ีมา: การประปานครหลวง, 2557 

 
การประปานครหลวง จดัเป็นบริการสาธารณะลกัษณะทางอุตสาหกรรมและพาณิชยกรรม

ระดบัทอ้งถ่ินดา้นสุขอนามยัประเภทการจดัให้มีน ้ าสะอาด เป็นรัฐวิสาหกิจภายใตก้ารก ากบัดูแล
ของกระทรวงมหาดไทยเร่ิมด าเนินกิจการนบัตั้งแต่วนัที่ 16 สิงหาคม 2510 ตามพระราชบญัญติั
การประปานครหลวง พ.ศ. 2510 มีภารกิจหลกัในการจดัหาแหล่งน ้ าดิบเพื่อใชใ้นการประปา ผลิต 
จดัส่ง และจ าหน่ายน ้ าประปาในพื้นท่ีกรุงเทพมหานคร นนทบุรี และสมุทรปราการ ด าเนินธุรกิจอ่ืน
ท่ีเก่ียวเน่ืองกับหรือเป็นประโยชน์แก่การประปาด าเนินกิจการตามวิสัยทัศน์ คือ เป็นองค์กร
สมรรถนะสูง ท่ีใหบ้ริการงานประปา มีธรรมาภิบาลและไดม้าตรฐานในระดบัสากล มีพนัธกิจหลกั
ท่ีต้องรับผิดชอบ คือ 1) สร้างการเติบโตและความย ัง่ยืนขององค์กร 2) ด าเนินการตามแผน
น ้ าประปาปลอดภยัขององค์การอนามยัโลก ดว้ยการพฒันาระบบน ้ าดิบ–ผลิต–จ่ายให้มีเสถียรภาพ 
3) พฒันางานประปาอย่างมืออาชีพให้ตอบสนองต่อความตอ้งการของผูม้ีส่วนไดส่้วนเสีย และ 
4) ส่งเสริมคุณภาพชีวิตท่ีดีให้ประชาชนไดมี้น ้ าประปาใช้ถว้นหน้าทัว่ไทย สานต่อค่านิยมองค์กร
ท่ีว่า “QWATER” มุ่งมัน่ พัฒนาตน พฒันางาน บริการสังคม ด้วยความโปร่งใส ใส่ใจคุณภาพ 
ภายใตแ้นวนโยบายของรัฐต่อรัฐวิสาหกิจทั้ง 3 ระดบั ไดแ้ก่ 1) แนวนโยบายส าหรับรัฐวิสาหกิจใน
ภาพรวมเป็นกลไกขบัเคล่ือนยุทธศาสตร์ทางเศรษฐกิจและสังคมของประเทศบนพื้นฐานการ
ด าเนินงานที่มีประสิทธิภาพตามหลักธรรมาภิบาล 2) แนวนโยบายส าหรับรัฐวิสาหกิจในสาขา
สาธารณูปการเพื่อตอบสนองความต้องการขั้นพื้นฐานและส่งเสริมการยกระดับคุณภาพชีวิตของ
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ประชาชนรวมถึงพฒันาอสังหาริมทรัพยใ์ห้เกิดประโยชน์สูงสุด และ 3) แนวนโยบายส าหรับ
การประปานครหลวง โดยปรับปรุงและขยายโครงข่ายระบบประปาให้มีคุณภาพและเพียงพอ
เพื่อรองรับการขยายตวัของเมืองรวมทั้งพฒันาธุรกิจท่ีเก่ียวเน่ืองเพื่อสร้างมูลค่าเพิ่มให้แก่องค์กร 
ตามแผนยุทธศาสตร์การบริหารการประปานครหลวง ฉบบัท่ี 4 ประจ าปี 2560 ถึง 2564  เพื่อกา้วสู่
การเป็นองคก์รระดบัสูง (High Performance Organization: HPO) ในระดบัสากล 

 
ส่วนการด าเนินงานจดัหาน ้ าสะอาดสู่ชนบทนั้น ภาครัฐเองก็ได้เล็งเห็นถึงความส าคญั

เช่นเดียวกับเมืองหลวงท่ีต้องการพฒันาทางเศรษฐกิจ แต่ด้วยน ้ าประปาเป็นบริการสาธารณะ
ทางดา้นสาธารณูปโภคขั้นพื้นฐานที่ประชาชนทุกคนจะตอ้งเขา้ถึงไดต้ามหลกัการแลว้ ก็ไดมี้
การส่งเสริมใหมี้ความเป็นรูปธรรมข้ึนในราวปี พ.ศ. 2496 โดยมีตน้แบบมาจากรูปแบบของการประปา
ชุมชน ดงัท่ีจะกล่าวในล าดบัถดัไป 
 

การประปาส่วนภูมิภาค 
 
ในปี พ.ศ. 2496 รัฐบาลในขณะนั้น ไดมี้การอนุมติัให้กรมโยธาธิการด าเนินการก่อสร้าง

การประปา ณ ศูนย์การทหารปืนใหญ่ โคกกระเทียม จงัหวดัลพบุรีให้ช่ือว่า การประปาพิบูล
สงครามผลิตและจ าหน่ายน ้ าประปาบริการทหารและประชาชน ซ่ึงนับเป็นการประปาในส่วน
ภูมิภาคเป็นแห่งแรกต่อจากนั้นในปี พ.ศ. 2497 รัฐบาลไดด้ าเนินการก่อสร้างระบบประปาสู่ชนบท
อย่างต่อเน่ืองโดยมีเป้าหมายคือกระจายความเจริญไปสู่พื้นท่ีชนบท และในปี พ.ศ. 2504 รัฐบาล
ประกาศใช้แผนพฒันาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ ได้มีการเจาะบ่อน ้ าบาดาล เพื่อหาน ้ าส าหรับ
อุปโภคและบริโภคให้แก่ประชาชน ในชนบท ต่อมาในปี พ.ศ. 2509 รัฐบาลไดจ้ดัให้มีโครงการ 
จดัหาน ้ าสะอาดทั่วราชอาณาจกัรจนถึงปี พ.ศ. 2522 การประปาส่วนภูมิภาค หรือ “กปภ.” ได้
ก่อก าเนิดข้ึนเป็นรัฐวิสาหกิจในสังกัดกระทรวงมหาดไทย ตั้ งข้ึนตามนโยบายของรัฐบาลท่ีจะ
ปรับปรุงและขยายกิจการประปาในส่วนภูมิภาคให้ดียิ่งข้ึน โดยการโอนกิจการของ 2 หน่วยงาน
หลกั ท่ีมีหน้าท่ีรับผิดชอบในการจดัหาน ้ าสะอาดในรูปแบบของน ้ าประปาส าหรับประชาชนใช้
อุปโภคและบริโภคในขณะนั้น ประกอบดว้ย หน่วยงานแรกคือ กองประปาภูมิภาค กรมโยธาธิการ 
กระทรวงมหาดไทย รับผิดชอบในการด าเนินการก่อสร้างระบบประปา และดูแลการผลิตและ
จ าหน่ายน ้ าประปาในเขตเมืองหรือในชุมชนที่มีจ  านวนประชากรตั้งแต่ 5,000 คนข้ึนไป ซ่ึงมี
การประปาในความดูแลรับผิดชอบ 185 แห่งและหน่วยงานท่ีสองคือ กองประปาชนบท กรมอนามยั 
กระทรวงสาธารณสุข มีหนา้ท่ีด าเนินการและรับผิดชอบการก่อสร้างระบบประปาหมู่บา้น หรือการประปา
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ขนาดเล็กในชุมชนท่ีมีจ านวนประชากรไม่เกิน 5,000 คน โดยร่วมกับทอ้งถ่ิน และเม่ือก่อสร้าง
ระบบประปาแลว้เสร็จ ก็มอบให้แก่ทอ้งถ่ิน ซ่ึงไดแ้ก่ สุขาภิบาล หรือหมู่บา้น เป็นผูดู้แลบ ารุงรักษา
ต่อไปซ่ึงมีอยูจ่  านวน 550 แห่งแต่เน่ืองจากการด าเนินงานมีความซ ้ าซอ้นและเกิดปัญหาดา้นการเงิน
และการบริหารงานระบบราชการ ท าให้ต่อมาได้มีการรวมสองหน่วยงานน้ีเขา้ดว้ยกนัแลว้จดัตั้ง
เป็นรัฐวิสาหกิจ โดยการตราเป็นพระราชบญัญติั การประปาส่วนภูมิภาค พ.ศ. 2522 เม่ือวนัท่ี 28 
กุมภาพนัธ์ 2522 

 

 
 

รูปท่ี 3.7 แสดงตราสัญลกัษณ์และองคก์ารการประปาส่วนภูมิภาค 
ท่ีมา: การประปาส่วนภูมิภาค, 2559 

 
วตัถุประสงคห์ลกัเพื่อประกอบและส่งเสริมธุรกิจการประปาโดยการส ารวจ จดัหาแหล่ง

น ้ าดิบ และจดัให้ได้มาซ่ึงน ้ าดิบ เพื่อใช้ในการผลิตจัดส่ง และจ าหน่ายน ้ าประปา เพื่อให้เกิด
ประโยชน์แก่การให้บริการสาธารณูปโภค โดยค านึงถึงประโยชน์ของรัฐและสุขภาพอนามยัของ
ประชาชนเป็นส าคญัภายใตว้ิสัยทศัน์ ดงัน้ีผูใ้ช้น ้ าประทบัใจในคุณภาพและบริการท่ีเป็นเลิศและ
พนัธกิจคือเป็นหน่วยงานท่ีใหบ้ริการน ้าประปาตามนโยบายของรัฐบาล โดยค านึงถึงประโยชน์ของ
รัฐและสุขอนามยัของประชาชนเป็นส าคญัมี 5 ประการ ไดแ้ก่ 1) ผลิต จดัส่ง และจ าหน่ายน ้ าประปา
ท่ีมีคุณภาพ อยา่งเพียงพอและทัว่ถึง 2) ส ารวจ จดัหาแหล่งน ้ าดิบ 3) จดัให้ไดม้าซ่ึงน ้ าดิบ เพื่อใชใ้น
การผลิต จดัส่ง และจ าหน่ายน ้ าประปา 4) ส่งเสริมธุรกิจประปา และ 5) ด าเนินธุรกิจอ่ืนท่ีเก่ียวกบั 
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หรือต่อเน่ืองกบัธุรกิจประปามีค่านิยม คือ มุ่ง (มุ่งเน้นคุณธรรม) – มัน่ (มัน่ใจคุณภาพ) – เพื่อปวงชน 
(เพื่อสุขของปวงชน)  

 
แมว้่าภาครัฐจะแบ่งพื้นท่ีการให้บริการสาธารณะดา้นการประปากระจายไปสู่ในทุก ๆ 

จงัหวดัทัว่ประเทศไทยตามท่ีไดก้ล่าวมา โดยส่วนใหญ่จะเป็นชุมชนเมืองท่ีไดรั้บบริการไปแลว้ แต่
ก็มีบางพื้นท่ีท่ีมีลักษณะเฉพาะ เช่น ชุมชนชนบทในต่างจงัหวดัท่ีประชาชนยงัต้องการระบบ
น ้ าประปาเพื่อใชใ้นการอุปโภคและบริโภค เช่น ตามภูเขา เชิงเขา หรือแมก้ระทัง่หมู่เกาะตามแนว
ชายฝ่ังทะเลทั้งอ่าวไทยและ  อนัดามนัในหมู่บา้นท่ีห่างไกล จ าเป็นท่ีจะตอ้งมีระบบประปาท่ีมีความ
เฉพาะตวัตามไปดว้ย หลายแห่งสร้างข้ึนโดยองคก์ารบริหารระดบัต่าง ๆ บางแห่งชุมชนหรือเอกชน
จดัสร้างข้ึนมาเองจึงได้เป็นท่ีมาของ “การประปาชนบท” หรือในงานวิจยัน้ีขอเรียกว่า “การประปา
ชุมชน” (การประปานครหลวง, 2557, น. 158) ซ่ึงจะกล่าวในหวัขอ้ถดัไป 
 

3.2 บริบทของการประปาชุมชน 
 

วิเชียร  จุ่งรุ่งเรืองและเทวารักษา  เครือคลา้ย (2548, น. 14-18) อธิบายว่า ในช่วงปี พ.ศ. 
2525 ถึง 2534 ซ่ึงเป็นช่วงของแผนพฒันาเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติ ฉบบัท่ี 5 และฉบบัท่ี 6 
คณะรัฐมนตรีได้มีมติก าหนดให้เป็นช่วงของทศวรรษการจดัหาน ้ าสะอาดและการสุขาภิบาลใน
ประเทศไทยข้ึนเพื่อให้มีการรณรงค์ให้ประชาชนในประเทศไทย จ านวนร้อยละ 95 มีน ้ ากินน ้ าใช้
สะอาด โดยให้มีน ้ าสะอาดเพียงพอส าหรับด่ืมอยา่งน้อย 5 ลิตรต่อคนต่อวนั และน ้ าใช้เพียงพอ 45 
ลิตรต่อคนต่อวนัจึงเป็นท่ีมาของการประปาชนบท หรือประปาชุมชนในประเทศไทยนัน่เอง 

 
ภายในปี พ.ศ. 2534 ขณะนั้ นกรมอนามัยซ่ึงรับผิดชอบงานเจาะบ่อบาดาลอยู่ จึงได้

ปรับปรุงงานด้านการจดัสร้างระบบประปาหมู่บา้นอีกคร้ังโดยก่อสร้างระบบประปาหมู่บา้นใน
พื้นท่ีท่ีอยูน่อกเขตเทศบาลและเขตสุขาภิบาล เพื่อใหป้ระชาชนในชนบทห่างไกลไดมี้น ้าสะอาดจาก
ระบบประปาใช้ส าหรับการอุปโภคบริโภคอย่างทัว่ถึง โดยเร่ิมด าเนินการก่อสร้างระบบประปา
หมู่บา้นตั้งแต่ปี พ.ศ. 2525 เป็นตน้มา เม่ือกรมอนามยัก่อสร้างระบบประปาหมู่บา้นแลว้เสร็จจะยก
มอบอ านาจการบริหารให้แก่คณะกรรมการบริหารระบบประปาหมู่บา้น ซ่ึงเป็นองค์กรท่ีจดัตั้งข้ึน
ท าหนา้ท่ีบริหารกิจการระบบประปาหมู่บา้น โดยกรมอนามยัไดก้ าหนดให้มีการเตรียมชุมชนใหแ้ก่
ทอ้งถ่ินนั้น ๆ เพื่อใหป้ระชาชนไดมี้โอกาสมาประชุมปรึกษาหารือและรับทราบแนวทางการบริหาร
กิจการระบบประปาและมีส่วนร่วมในการดูแลการก่อสร้างระบบประปา ตั้งแต่ก่อนการก่อสร้าง
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ระบบประปาและระหวา่งการก่อสร้างระบบประปา เพื่อก าหนดทิศทางของการบริหาร การเลือกตั้ง
คณะกรรมการบริหารกิจการประปา การร่างกฎระเบียบข้อบงัคบัของกิจการประปา การจดัตั้ ง
กองทุนพฒันาหมู่บา้น ฯลฯ เป็นตน้หลงัจากก่อสร้างระบบประปาเสร็จแล้ว กรมอนามยัก็มี
การอบรมให้ความรู้ด้านการผลิตน ้ าประปา การบ ารุงรักษาระบบประปาและการบริหารกิจการ
ประปาให้แก่ผูดู้แลระบบประปาและคณะกรรมการบริหารกิจการประปาท าให้ผลการด าเนินงาน
ของกิจการประปาส่วนใหญ่ประสบความส าเร็จมีผลก าไร สามารถน าเงินกองทุนท่ีได้ไปพฒันา
สาธารณูปโภค ไดแ้ก่ ขยายเขตแนวท่อใหบ้ริการน ้าประปา พฒันาถนนในหมู่บา้น เป็นตน้ 

 
ในสมัย นายอานันท์ ปันยารชุน เป็นนายกรัฐมนตรี รัฐบาลมีนโยบายก่อสร้างระบบ

ประปาหมู่บา้นให้แก่ประชาชนท่ีมีความขาดแคลนน ้ าด่ืมน ้ าใช ้โดยถือวา่ระบบประปาชนบทเป็น
บริการขั้นพื้นฐานไปสู่ประชาชนอยา่งทัว่ถึงและเป็นรูปธรรม คณะรัฐมนตรีจึงไดมี้มติเม่ือวนัท่ี 6 
สิงหาคม พ.ศ. 2534 อนุมัติให้ใช้แผนเร่งรัดจัดให้ มีน ้ าสะอาดในชนบท ตามท่ีส านักงาน
คณะกรรมการพฒันาการเศรษฐกิจและสังคมแห่งชาติจดัท าข้ึน เป็นกรอบส าหรับให้หน่วยงานท่ี
เก่ียวขอ้ง คือ กรมอนามยั กรมโยธาธิการ กรมทรัพยากรธรณี ส านกังานเร่งรัดพฒันาชนบทและการ
ประปาส่วนภูมิภาค ใช้ประกอบการจดัท าโครงการก่อสร้างระบบประปาหมู่บ้านต่อไปโดยมี
วตัถุประสงค์เพื่อให้ประชาชนมีระบบน ้ าประปาสะอาดใช้อุปโภคบริโภคอย่างทั่วถึง โดยได้
ก าหนดเป้าหมายให้ก่อสร้างระบบประปาเพิ่มข้ึน 41,152 หมู่บ้าน ภายในปี พ.ศ. 2544 หรือ
ครอบคลุมร้อยละ 70 ของหมู่บา้น 

 
ต่อมาในปี พ.ศ. 2535 รัฐบาลได้น าแนวทางการบริหารกิจการประปาของกรมอนามยั            

มาก าหนดเป็นระเบียบส านักนายกรัฐมนตรีว่าด้วยการบริหารกิจการและการบ ารุงรักษาระบบ
ประปาชนบท พ.ศ. 2535 ซ่ึงระเบียบน้ีได้แสดงเจตนารมณ์ไวเ้พื่อให้การบริหารกิจการและการ
บ ารุงรักษาระบบประปาชนบทท่ีรัฐบาลลงทุนก่อสร้างนั้นเป็นไปในเชิงธุรกิจ สามารถเล้ียงตนเอง
ไดอ้ยา่งมีประสิทธิภาพ ไม่เป็นภาระของรัฐ โดยก าหนดให้หน่วยงานเจา้ของโครงการส่งมอบสิทธ์ิ
ในการบริหารกิจการและการบ ารุงรักษาให้คณะกรรมการหมู่บ้าน เพื่ อส่งมอบต่อคณะ
กรรมการบริหารกิจการและการบ ารุงรักษาระบบประปาชนบทท่ีจดัตั้ งข้ึน ตามระเบียบส านัก
นายกรัฐมนตรีฯ ดงักล่าว โดยหน่วยงานเจา้ของโครงการร่วมกนัจดัเตรียมความพร้อมของชุมชน
นั้น ก่อนท่ีจะมีการก่อสร้างระบบประปา โดยจดัการฝึกอบรมประชาชนในชุมชนให้มีความรู้ความ
เขา้ใจเก่ียวกบัระบบประปาชนบท ทั้งในดา้นการบริหารกิจการ การบ ารุงรักษา และบริหารการเงิน
และมีส่วนร่วมในการบริหารกิจการประปาหมู่บา้น 
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รูปท่ี 3.8 แสดงความเป็นมาของการประปาชนบท/ประปาชุมชน 
ท่ีมา: การประปานครหลวง, 2557 

 
ต่อมาในปี พ.ศ. 2537 ไดมี้การจดัตั้ง องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินข้ึนมาใหม่ คือ องคก์าร

บริหารส่วนต าบล (อบต.) ซ่ึงถือเป็นองค์กรท่ีเป็นนิติบุคคลท่ีอยู่ใกล้ชิดกับประชาชนมากท่ีสุด 
ภารกิจหน่ึงขององคก์ารบริหารส่วนต าบล ตามพระราชบญัญติัสภาต าบลและองคก์ารบริหารส่วน
ต าบล พ.ศ. 2537 มาตรา 68 ก็คือ 

 
“ …ใหมี้น ้าเพื่อการอุปโภค บริโภค และการเกษตร… ฯลฯ” 

 
ในปี พ.ศ. 2542 มีพระราชบญัญติัก าหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอ านาจให้องค์กร

ปกครองส่วนทอ้งถ่ิน มาตรา 16 (4) และ มาตรา 17 (24) ก าหนดรายละเอียดเก่ียวกบัขั้นตอนและ
กระบวนการในการถ่ายโอนภารกิจ งบประมาณ และอตัราก าลงัของราชการส่วนกลางและราชการ
ส่วนภูมิภาคให้แก่องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินซ่ึงหน่ึงในภารกิจดงักล่าวคือ การให้มีน ้ าสะอาดเพื่อ
การอุปโภคบริโภคแก่ประชาชนด้วย ดังนั้ น ส่วนราชการจึงได้ถ่ายโอนภารกิจและทรัพย์สิน
สาธารณูปโภค ทั้งแหล่งน ้ าและระบบประปาชนบท (มนตรี  เกิดมีมูล, 2551, น. 160-161) ไดแ้ก่ 
การก่อสร้างระบบประปาชนบท เป็นตน้ ให้แก่องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินเป็นผูด้  าเนินการต่อไป 
การบริหารกิจการประปาจึงอยูภ่ายใตก้ารดูแลขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน และผูบ้ริหารกิจการ
ประปาจะไดรั้บการแต่งตั้งหรือเลือกตั้งให้มีหนา้ท่ีบริหารกิจการประปาเพื่อบริการน ้ าสะอาด โดย
ใชง้บประมาณจากองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินหลงัจากการถ่ายโอนภารกิจการจดัหาน ้ าสะอาดโดย
การก่อสร้างระบบประปาหมู่บ้านให้แก่องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินแล้ว เกิดการบริหารกิจการ
ประปาข้ึนหลายรูปแบบ บางแห่งองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินเป็นผูบ้ริหารกิจการประปาแทนคณะ
กรรมการบริหารกิจการประปาหมู่บ้านทั้ งหมดบางแห่งองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินก็ให้
คณะกรรมการบริหารเป็นผูบ้ริหารกิจการประปาต่อไป บางแห่งก็เกิดปัญหาในทางปฏิบติั เช่น 
กิจการประปาบางแห่งท่ีประสบความส าเร็จ มีผลก าไรสูง องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินตอ้งการเขา้
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ไปบริหาร แต่คณะกรรมการบริหารไม่ตอ้งการยกให้องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินเป็นผูบ้ริหารส่วน
กิจการประปาบางแห่งท่ีไม่ประสบความส าเร็จขาดทุน คณะกรรมการบริหารตอ้งการให้องค์กร
ปกครองส่วนท้องถ่ินเข้ามาเป็นผูบ้ริหาร แต่ทางองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินไม่ตอ้งการเข้าไป
บริหาร เป็นตน้ ในการแกปั้ญหาดงักล่าว กรมส่งเสริมการปกครองทอ้งถ่ิน กระทรวงมหาดไทย ได้
มีหนังสือแจง้ไปยงัองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินทุกแห่งให้ทราบถึงแนวทางการจดัท าขอ้บญัญติั
องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน เร่ืองการบริหารกิจการประปาหมู่บา้นและประปาชนบท ซ่ึงระบุให้
กิจการประปาเป็นทรัพยสิ์นขององค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน และมอบให้คณะกรรมการบริหาร
กิจการประปาด าเนินการบริหารจดัการ หากมีระบบประปาหมู่บา้นและประปาชนบทช ารุดเสียหาย
เพียงเล็กนอ้ย ให้ถือเป็นหนา้ท่ีของคณะกรรมการบริหารในการซ่อมแซมและบ ารุงรักษา แต่ถา้หาก
ระบบประปาหมู่บ้านและประปาชนบทช ารุดเสียหายมากหรือเกินก าลงัความสามารถของคณะ
กรรมการบริหารให้ถือเป็นหน้าท่ีขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินท่ีจะต้องซ่อมแซมและ
บ ารุงรักษาใหส้ามารถใชก้ารไดอ้ยูเ่สมอ 

 
โดยในงานวิจยัน้ี ขอแบ่งประปาชุมชนออกเป็นกรณีศึกษา “การประปาหมู่บา้น” และ         

“การประปาภูเขา” ตามลกัษณะพื้นท่ีทางภูมิศาสตร์ท่ีเฉพาะตวั ดงัน้ี 
 

การประปาหมู่บา้น 
 
รัฐบาลโดยกรมทรัพยากรน ้ าและกรมทรัพยากรน ้ าบาดาลกระทรวงทรัพยากรธรรมชาติ

และส่ิงแวดล้อม ซ่ึงมีหน้าท่ีรับผิดชอบในการด าเนินการจดัหาน ้ าประปาให้กับชุมชนชนบทท่ี
ห่างไกลจากท่ีไดก้ล่าวไปในขา้งตน้นั้น จะตอ้งมีการศึกษาความตอ้งการน ้าประปาภายใตบ้ริบทของ
จ านวนครัวเรือนเปรียบเทียบกบัจ านวนประชาการในพื้นท่ีนั้น รวมไปถึงความพร้อมในดา้นแหล่ง
น ้ าทั้ งผิวดินและใต้ดิน ระบบไฟฟ้าและท าเลพื้นท่ีจัดตั้ งระบบประปาท่ีเพียงพอต่อการผลิต
น ้าประปาแก่ชุมชนเพื่อการอุปโภคภายในหมู่บา้นนั้น ๆ ท าให้ลกัษณะองคก์ารและการบริหารของ
การประปาหมู่บ้าน โดยหลักใหญ่ สรุป ได้ว่า เม่ือรัฐได้ก่อสร้างระบบประปาแล้วเสร็จ จะ
ด าเนินการโอนกิจการนั้นสู่การบริการโดยชุมชน (กระทรวงสาธารณสุข, กรมอนามัย และ
กองประปาชาชนบท, 2543, น. 6-15)  
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รูปท่ี 3.9 แสดงความเป็นมาของการประปาหมู่บา้น 
ท่ีมา: บริษทัเชฟรอนประเทศไทยส ารวจและผลิต, 2560 ; สานิตย ์ระววีฒันา, 2554 

 
โดยในปัจจุบนัส านักบริหารจดัการน ้ า กรมทรัพยากรน ้ า กระทรวงทรัพยากรธรรมชาติ

และส่ิงแวดลอ้ม เผยแพร่และรวมรวมขอ้มูลประปาหมู่บา้นท่ีไดจ้ากการกรอกขอ้มูลออนไลน์และ
แบบสอบถามของ องค์การปกครองส่วนท้องถ่ิน หรือ อปท. จ านวน 7,736 แห่ง คิดจากจ านวน 
อปท. ทั้งหมด 7,775 แห่ง มีหมู่บ้านท่ีต้องได้รับการแก้ไขปัญหา รวม 14,018 หมู่บ้าน แยกเป็น 
หมู่บ้านท่ีไม่มีน ้ าประปาใช้จ  านวน 4,646 หมู่บา้น และ หมู่บา้นท่ีตอ้งซ่อมระบบประปาจ านวน 
9,372 หมู่บา้น หรือ 11,400 แห่ง (กระทรวงทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอ้ม, กรมทรัพยากรน ้า, 
2560) จะเห็นไดว้า่ ในปัจจุบนั ยงัมีอีกหลายแห่งท่ียงัไม่มีระบบประปาหมู่บา้น ซ่ึงภาครัฐจะตอ้งรีบ
ด าเนินการในส่วนใหบ้ริการสาธารณะดา้นน ้าประปาต่อไป แต่ยงัมีอีกบางพื้นท่ีท่ีมีสภาพภูมิศาสตร์
ท่ีแตกต่างกนัโดยเฉพาะในท่ีราบสูงหรือภูเขาท่ีประชาชนยงัตอ้งการใชน้ ้ าประปาเช่นกนั ดงันั้น ใน
ล าดบัถดัไปจะขออธิบายถึงระบบประปาภูเขาในประเทศไทย  

 
การประปาภูเขา 
 

ประปาภูเขาเป็นภูมิปัญญาทอ้งถ่ินท่ีชาวเขาใชใ้นการล าเลียงน ้ าเขา้มาใชใ้นครัวเรือน โดย
ใชห้ลกัการไหลของน ้ าจากท่ีสูงลงสู่ท่ีต ่าใหเ้ป็นประโยชน์ในการจดัการน ้าภายใตร้ะบบประปาภูเขา
และระบบเหมืองฝายการแบ่งปันน ้ าให้เท่าเทียมและสมดุลกบัธรรมชาติ ถา้หากใชน้ ้ าอยา่งไร้ขอบ
จ ากดั จะส่งผลกระทบต่อชุมชนตน้น ้ าและปลายน ้ าได ้จึงเป็นบทพิสูจน์วา่คนตน้น ้ าสามารถจดัการ
กบัระบบการจดัการน ้ าไดอ้ยา่งเก้ือกูล ซ่ึงแนวคิดน้ีในหลวง รัชกาลที่ 9 ทรงโปรดให้น ามาใชใ้น
การแกปั้ญหาน ้าแลง้ทางภาคใตค้วบกบัการสร้างจิตส านึกในการอนุรักษป่์าตน้น ้ าและทรัพยากรธรรมชาติ
อยา่งย ัง่ยนือีกดว้ย 
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ในอดีตประปาภูเขา เร่ิมต้นจากการล าเลียงน ้ าผ่านท่อไม้ไผ่ผ่าคร่ึงจากท่ีสูงลงท่ีต ่ า 
หมู่บา้นจะตั้งอยูใ่นท่ีท่ีไม่มีแหล่งน ้ าก็ยงัใช้น ้ าจากท่ีสูงได ้บางพื้นท่ีเชิงเขาไม่ไดเ้รียบสนิท ดงันั้น
รางน ้ าอาจจะตอ้งลอยอยู่เหนือพื้นรับน ้ าหนักจึงท าให้เกิดแรงเคน้ ท าให้ไมไ้ผ่แตกหักเสียหาย
มีใบไมร่้วงลงมาอุดตนั หรือมีก่ิงไมห้กัลงมาทบั เจอน ้ าป่าเขา้ ท าใหช้ ารุดเสียหายอยูเ่ป็นประจ า ตอ้ง
ซ่อมแซมทุกสัปดาห์ จนชาวบา้นตอ้งหนัมาใช้สายยางแทน แต่ก็เกิดปัญหาอีก เพราะท าให้สายยาง
เกิดเป็นตะไคร่น ้า ไม่สามารถด่ืมกินไดแ้ละมีกล่ินเหมน็ 

 
ต่อมามีการใช้ท่อพลาสติกซ่ึงสะดวกกว่าไมไ้ผ่เน่ืองจากท่อพลาสติกเป็นท่อปิด รักษา

แรงดนัได ้ประปาภูเขาท่ีใช้ท่อพลาสติก จึงตกทอ้งช้างได้ ตราบใดท่ีปลายท่อท่ีแหล่งน ้ า (ฝาย) อยู่สูง
กว่า ปลายท่อท่ีจะใช้น ้ า (ท่ีหมู่บา้น) ตามหลักการของกาลกัน ้ า ประปาภูเขาท่ีใช้ท่อพลาสติกใน
ลกัษณะน้ี ยงัใช้หลกัของแรงโน้มถ่วงเช่นเดิม เน่ืองจากท่อพลาสติกในขนาดใหญ่และมีความแข็งแรง
กวา่ไมไ้ผป่ระปาภูเขาในลกัษณะน้ี สามารถน าน ้ าเป็นปริมาณมาก มาจากท่ีไกล ๆ เช่น มาจากภูเขา
ลูกอ่ืนก็ไดค้วรฝังท่อพลาสติกในดิน จะไดไ้ม่มีปัญหากบัน ้าป่าและการตอ้งซ่อมแซมหลายคร้ัง 

 
น ้ าจากป่ามาเป็นประปาภูเขา ชาวบา้นจะใช้ตาน ้ าแค่ตาน ้ าเดียวหรือไม่ก่ีแห่งเท่านั้น 

ส่วนตาน ้ าท่ีเหลือและยงัมีอยู่อีกจ านวนมากนั้น ชาวบา้นจะไม่เขา้ไปแตะตอ้ง เขาจะปล่อยให้มนั
ไหลลงสู่แม่น ้ าตามธรรมชาติบางคร้ังคนท่ีเขา้ไปเก็บของป่า หากพบตาน ้ าท่ีถูกใบไมอุ้ดตนัหรือปิด
ตาน ้ าไวช้าวบา้นจะช่วยกนัน าใบไมอ้อกจนหมด เพื่อจะใหน้ ้ าไหลไดส้ะดวกและน ้ าไม่เน่าเสีย สัตว์
ป่าบางชนิด เช่น หมูป่า ก็เป็นผูช่้วยท่ีแสนดี เพราะมนัจะช่วยดุนเอาใบไมอ้อกจากตาน ้ า ขยายตาน ้ า
และท าทางน ้าไหลไดส้ะดวกยิง่ข้ึน (พงษพ์นัธ์  มูลมงคล, 2560)  

 
โครงการประปาภูเขาทุกแห่ง จะตอ้งจดัตั้งกลุ่มผูใ้ช้น ้ าให้เสร็จเรียบร้อยก่อนส่งมอบ 

โดยผูใ้ช้น ้ าทุกครัวเรือนต้องเป็นสมาชิกกลุ่มผูใ้ช้น ้ าและให้ใช้น ้ าตาม กฎ กติกาหรือระเบียบ 
ขอ้บงัคบัของกลุ่มผูใ้ช้น ้ าโดยเคร่งครัด จึงท าให้องค์ประกอบท่ีส าคญัของโครงการประปาภูเขา 
ประกอบไปด้วย ฝายทดน ้ าส่วนใหญ่เป็นฝายคอนกรีตเสริมเหล็กก่อสร้างปิดกั้นล าน ้ าธรรมชาติ
บริเวณท่ีสูงตน้น ้ าเพื่อยกระดบัน ้ าและเก็บกกัน ้ าไวบ้ริเวณหน้าฝาย ความสูงของตวัฝายประมาณ 
1.0-2.0 เมตร ส่วนใหญ่ระดบัสันฝายจะอยูต่  ่ากวา่ระดบัตล่ิงคลองประมาณ 1.0-2.0 เมตร เพื่อไม่ให้
เกิดปัญหาน ้ าท่วมพื้นท่ีของราษฎรบริเวณเหนือตวัฝาย ความยาวของสันฝายจะมีความยาวกวา่ความ
กวา้งของล าน ้ า เพื่อให้สามารถระบายน ้ าได้ทนัในช่วงฤดูน ้ าหลาก โดยไม่เกิดการกดัเซาะตวัฝาย
หรือลาดตล่ิงให้ไดรั้บความเสียหาย ประตูระบายทรายก่อสร้างไวท่ี้บริเวณตวัฝายใช้เป็นท่ีระบาย
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ตะกอนดิน หรือตะกอนทรายในช่วงฝนตกหนกั ไม่ใหท้บัถมบริเวณหนา้ฝายหรือไหลเขา้ไปอุดตนั
ในท่อส่งน ้ า มี 2 แบบคือ เคร่ืองแบบกวา้น-บานระบาย มีโครงยกควบคุมการปิด-เปิดโดยพวงมาลยั 
และแบบท่อเหล็ก ขนาด 12-24 น้ิว ควบคุมการปิด-เปิดโดยประตูน ้ า ปัจจุบนัไม่นิยมออกแบบเป็น
ท่อเหล็กแลว้ เน่ืองจากในช่วงฝนตกหนกัไม่สามารถระบายตะกอนไดท้นั ท าให้เกิดปัญหาตะกอน
ดินและทรายตกทบัถมบริเวณหน้าฝายหรือไหลเขา้ไปอุดตนัในท่อส่งน ้ า โรงกรองน ้ า ก่อสร้างไว้
บริเวณท่ีสูงด้านทา้ยฝายส่วนใหญ่สามารถกรองน ้ าได้ 50 ลูกบาศก์เมตรต่อชั่วโมง ลกัษณะเป็น
โครงสร้างคอนกรีตเสริมเหล็ก ภายในแยกเป็นชั้นกรอง 4 ชั้น ประกอบดว้ยกรวด ทราย ถ่าน และ
กรวด เพื่อใชก้รองน ้ าให้สะอาดในระดบัหน่ึงก่อนส่งไปตามท่อ เพื่อน าไปใชป้ระโยชน์ต่อไป อายุ
การใช้งานของวสัดุกรองน ้ าประมาณ 1-3 ปี ข้ึนกบัปริมาณของตะกอนในน ้ า หลงัจากนั้นจะตอ้ง
เปล่ียนวสัดุกรองใหม่ บ่อลดพลงังาน ลกัษณะเป็นถงัเก็บน ้าส่ีเหล่ียม โครงสร้างคอนกรีตเสริมเหล็ก 
หรือเป็นบ่อพกัน ้ ารูปทรงกรวยขนาดความจุประมาณ 20 ลูกบาศก์เมตร ข้ึนกบัความเหมาะสมของ
การใชง้าน ในกรณีท่ีตวัฝายตั้งอยูท่ี่สูงมาก จะตอ้งมีอาคารลดพลงังานเป็นบ่อพกั เพื่อลดแรงดนัของ
น ้ า ป้องกนัไม่ให้ท่อ ส่งน ้ าหรืออาคารประกอบอื่น แตก ช ารุด จากแรงดนัน ้ า ลิ้นระบายอากาศ 
(แอร์วาล์ว)ลกัษณะเป็นท่อเหล็ก ขนาด 2.5 เซนติเมตร ดา้นบนเป็นกระเปาะภายในมีลูกลอยควบคุม
การปิด – เปิด จะติดตั้งไวบ้ริเวณแนวท่อช่วงผา่นท่ีเนินสูง ท างานโดยอตัโนมติั เพื่อระบายอากาศใน
ท่อ ช่วยลดแรงดนัภายในท่อส่งน ้ า ท าให้น ้ าไหลไดส้ะดวกยิ่งข้ึน มีอายุการใช้งานประมาณ 3-5 ปี 
ในกรณีท่ีท่อแตกโดยไม่ทราบสาเหตุให้ตรวจสอบวา่ลูกลอยในล้ินระบายอากาศยงัสามารถใชก้าร
ได้อยู่หรือไม่ หากช ารุดให้ซ่อมแซมใหม่หรือเปล่ียนให้มีขนาดท่ีเหมาะสม ให้สามารถระบาย
อากาศไดดี้ ท่อระบายตะกอน (โบลออฟ) ลกัษณะเป็นท่อระบายน ้ าเหล็กอาบสังกะสี ขนาด 4 น้ิว 
มีประตูน ้ าควบคุมการปิด-เปิด ติดตั้งไวบ้ริเวณช่วงท่ีแนวท่อส่ง น ้ าวางผ่านท่ีลุ่มต ่า ซ่ึงจะเกิดการ
ตกตะกอนของดินหรือทราย เป็นอุปสรรคต่อการส่งน ้ าโดยควรเปิดประตูเพื่อระบายตะกอนทราย
ทิ้ง ปีละ 1-3 คร้ัง (ข้ึนอยูก่บัปริมาณตะกอน) ท่อส่งน ้ า โดยทัว่ไปมีขนาด 4 น้ิว  6 น้ิว 8 น้ิวและ 10 น้ิว 
ตามปริมาณความต้องการใช้น ้ า ส่วนชนิดของท่อข้ึนกับสภาพพื้นท่ีท่ีวางแนวท่อส่งน ้ าและ
งบประมาณ ท่อท่ีนิยมใชง้านอยูม่ี 4 ชนิด คือ 1) ท่อเหล็กอาบสังกะสี: จะวางไปตามพื้นที่ท่ีสภาพ
เป็นหิน ไม่สามารถขุดฝังท่อได้ ช่วงขา้มสะพาน หรือช่วงตดัผ่านร่องน ้ า โดยมีตอม่อรองรับ 
ช่วงละประมาณ 2 เมตร ท่อเหล็กอาบสังกะสีจะมีความแข็งแรงทนทานต่อการกดัเซาะของน ้ า 
หรือการท าลายจากสาเหตุต่าง ๆ อายุการใช้งานของท่อเหล็กอาบสังกะสีประมาณ 15-20 ปี 2) ท่อ
ซีเมนต์ใยหินจะฝังลึกจากผิวดินประมาณ 0.50-1.0 เมตร ระยะหลงัไม่นิยมน ามาใช้เน่ืองจากไม่มี
ความเหมาะสมกบัสภาพพื้นที่ที่เป็นภูเขาหรือพื้นที่สูงชนั เพราะแตกหักง่าย และไม่สะดวกใน
การซ่อมแซมบ ารุงรักษา อายุการใชง้านประมาณ 7-10 ปี 3) ท่อ พี.วี.ซี. ส่วนใหญ่มีขนาด 4 น้ิว 6 น้ิว 
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8 น้ิว และ 10 น้ิว ชั้น 8.5 หรือ ชั้น 13.5 ข้ึนกบัระดบัแรงดนัของน ้า มี 2 แบบ คือ แบบปลายบาน 
(ปากระฆงั) และแบบต่อดว้ยแหวนยาง การวางท่อจะฝังลึกจากผิวดินประมาณ 0.50-1.0 เมตร อายุ
การใชง้านประมาณ 10-15 ปี ปัจจุบนันิยมออกแบบเป็นท่อประเภทน้ีและ 4) ท่อ พี.อี. คือ ท่อน ้าโคง้
ไปงอมาได ้มีความยดืหยุน่สูง แต่มีราคาค่อนขา้งสูง ขอ้ดีก็คือ มีความทนทานและโคง้งอไดง่้าย โดย
ไม่ตอ้งมีขอ้ต่อขอ้งออย่างท่อเหล็กหรือท่อ พี.วี.ซี. อายุการใช้งานประมาณ 20-30 ปี หลกัแนวท่อ 
ลกัษณะเป็นเสาคอนกรีต ขนาดหน้ากวา้ง 12 เซนติเมตร ฝังลึกลงในดินประมาณ 70 เซนติเมตร 
สูงเหนือพื้นดินประมาณ 50 เซนติเมตร ทาสีขาว-แดง ปักไวต้ามแนวท่ีวางท่อส่งน ้ าทุกระยะ 100 เมตร 
เพื่อใชเ้ป็นแนวสังเกตป้องกนัการเสียหายจากการขดุเจาะ หรือการบดทบั เพื่อสะดวกการซ่อมแซม
บ ารุงรักษาภายหลงั ประตูน ้ า เป็นประตูน ้ าเหล็กหล่อส าเร็จรูปติดตั้งไวบ้ริเวณจุดเร่ิมตน้ของท่อส่งน ้ า 
บริเวณท่อแยก และบริเวณปลายท่อ เพื่อใชค้วบคุมปริมาณน ้ า แบ่งน ้ า หรือปิดน ้ าเพื่อการซ่อมแซม
ท่อส่งน ้ า ถงัเก็บน ้า มีขนาดบรรจุ 10 ลูกบาศก์เมตร และ 50 ลูกบาศก์เมตร ซ่ึงบางชนิดจะมีถงักรอง
น ้ าจ  านวน 3 ลูก ท าหน้าท่ีกรองน ้ าก่อนน าไปเก็บไวใ้นถงัเก็บน ้ า กรณีท่ีมีปริมาณแหล่งน ้ าตน้ทุน
นอ้ย จะก่อสร้างถงัเก็บน ้ าขนาดใหญ่ ความจุ 500-1,600 ลูกบาศก์เมตร ส ารองน ้ าไวใ้ช้ในช่วงขาด
แคลนน ้ าและ จุดจ่ายน ้ า ลกัษณะเป็นท่อแยกจากท่อสายเมนหรือแยกจากสายซอยติดตั้งไวเ้พื่อเป็น
จุดจ่ายน ้ าให้กบัครัวเรือนของราษฎรตามความจ าเป็น ส่วนใหญ่ จะมีขนาด ¾ -1.5 น้ิว โดยจะให้
ผู ้ใช้น ้ ารวมกลุ่มกัน  2-5 ครัวเรือน ติดตั้ งเพียงจุดเดียวหากผู ้ใช้น ้ าอยู่ห่ างไกลจากรายอ่ืน
คณะกรรมการกลุ่มผูใ้ช้น ้ าอาจอนุญาตให้เป็นกรณีพิเศษ การต่อท่อส่งน ้ าจากสายเมนไปใช้ใน
ครัวเรือน ผูใ้ชน้ ้ าตอ้งด าเนินการเองและออกค่าใชจ่้ายกนัเอง 

 
โครงการประปาภูเขาเกิดข้ึนในพื้นท่ี ๆ มีลกัษณะภูมิประเทศท่ีเป็นภูเขาหรือพื้นท่ีลาดชนั 

มีล าคลอง ล าห้วยไหลผ่าน ส่วนราชการต่าง ๆ  จะพฒันาแหล่งน ้ าตามท่ีผูน้ าทอ้งถ่ินร้องขอ หรือ
พฒันาตามศกัยภาพของพื้นท่ีเป็นระบบชลประทานประเภทประปาภูเขา โดยก่อสร้างฝายทดน ้ าปิด
กั้นล าน ้ าธรรมชาติ บริเวณพื้นท่ีสูงตน้น ้ า และวางระบบท่อส่งน ้ าส่งไปยงัพื้นท่ีอยูอ่าศยัของราษฎร
บริเวณดา้นล่างหรือบริเวณพื้นท่ีราบ โดยแรงโน้มถ่วงของโลก ไปใช้ส าหรับการอุปโภค-บริโภค
หรือเพื่อการเกษตรให้แก่ราษฎรโดยกรมชลประทาน กระทรวงเกษตรและสหกรณ์ เป็นผูด้  าเนินงาน
ในช่วงเร่ิมตน้และเม่ือด าเนินการแลว้เสร็จหน่วยงานผูก่้อสร้างจะถ่ายโอนโครงการท่ีก่อสร้างแลว้
เสร็จ ให้องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน (อปท.) เจ้าของพื้นท่ีได้แก่ อบต.หรือ เทศบาล เป็นผูใ้ช้
ประโยชน์และดูแลบ ารุงรักษา ยกเวน้โครงการอนัเน่ืองมาจากพระราชด าริ  เช่น ระบบประปาภูเขา
น ้ าตกธารปลิว  จงัหวดัสตูล เป็นตน้ และโครงการป้องกนัตนเองชายแดนไทย-มาเลเซีย ยงัอยู่ใน
ความดูแลของหน่วยงานผูก่้อสร้างหน่วยงานองค์การบริหารส่วนต าบล ท่ีได้รับการถ่ายโอน
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โครงการสามารถเสนอแผนขอตั้งงบประมาณค่าซ่อมแซมบ ารุงรักษาประจ าปี จากกรมส่งเสริม
การปกครองส่วนทอ้งถ่ิน ไดต้ามความจ าเป็นในส่วนของโครงการท่ียงัไม่ไดถ่้ายโอนใหแ้ก่ทอ้งถ่ิน
ไดแ้ก่ โครงการอนัเน่ืองมาจากพระราชด าริและโครงการป้องกนัตนเองชายแดนไทย-มาเลเซีย 
หากมีปัญหาการใช้น ้ าหรือการซ่อมแซมบ ารุงรักษาให้แจง้หน่วยงานผูก้่อสร้าง หากเป็นของ
กรมชลประทานใหแ้จง้ท่ีหน่วยงานชลประทานในพื้นท่ี (สุธญัญ ์ ฤทธิขาบ และคณะ, 2560) 

 
อยา่งไรก็ตาม ไม่วา่องคก์ารท่ีเก่ียวขอ้งกบัสาธารณูปโภคดา้นการประปาทั้งหลายจากท่ีได้

กล่าวไปขา้งตน้จะมีวิธีการบริหารจดัการต่าง ๆ ในรูปแบบท่ีหลากหลายก็ตาม แต่ยงัมีปัญหาตามมา
อยูเ่สมอและแต่ละท่ีไดมี้แนวทางในการบริหารจดัการปัญหาเหล่านั้นในรูปแบบของตนเอง ซ่ึงใน
หัวขอ้ถดัไป จะเป็นการรวบรวมขอ้มูลเก่ียวกบัปัญหาและแนวทางการแกไ้ขต่าง ๆ ท่ีผ่านมาของ
องคก์ารดา้นน ้ าประปาเพื่อใหส้ามารถมองภาพรวมของทรัพยากรน ้าประปาในบริบทภายในประเทศไทย
ไดช้ดัเจนยิง่ข้ึน 

 

 
  

รูปท่ี 3.10 แสดงระบบการผลิตน ้าของการประปาภูเขา 
ท่ีมา: หม่อนไม,้ 2558 
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3.3 ปัญหาและแนวทางการแก้ไขเกีย่วกบักจิการด้านการประปาทีผ่่านมา 
 

ในปัจจุบนัปัญหาและแนวทางแกไ้ขเก่ียวกบัสาธารณูปโภคดา้นน ้ าประปามีอยา่งหลายหลาก 
สามารถยกตวัอยา่งไดใ้นหลาย ๆ ดา้น (Thammasarangkoon, 2559) 1) ปัญหาทางดา้นการเมือง จะพบวา่
องค์การดา้นประปานั้นบริหารจดัการโดยภาครัฐเป็นหลกั ไม่วา่จะเป็นการประปานครหลวง และการ
ประปาส่วนภูมิภาค ท่ีย ังคงสภาพเป็นรัฐวิสาหกิจ ระบบบริหารข้ึนตรงต่อคณะรัฐมนตรี 
คณะกรรมการบริหารและขา้ราชการในกระทรวงตน้สังกดั (กระทรวงมหาดไทย) ท าให้การบริหารจาก
ฝ่ังทางการเมืองส่งผลกระทบโดยออ้มกบัการด าเนินการภายในองค์การ สอดคลอ้งกบัการบริหาร
ประปาหมู่บา้นขององค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน เช่นกนัในแง่ของมีระบบการเมืองทอ้งถ่ินท่ีเอ้ือ
ประโยชน์ให้แก่ผูใ้ช้น ้ าเพื่อหวงัผลคะแนนยงัคงมีระบบอุปถมัภ์ และผลประโยชน์ส่วนตวัเขา้มา
เก่ียวข้อง ท าให้เกิดการก้าวก่ายการบริหารจัดการองค์การอยู่เสมอ แนวทางแก้ไข คือ ด้าน
รัฐวิสาหกิจนั้นมีการก าหนดการวดัผลงานภายใต้ตวัช้ีวดัทั้ งรายบุคคลและองค์การ ส่วนระบบ
ประปาหมู่บา้นนั้นไดโ้อนกิจการประปาไปให้การประปาส่วนภูมิภาคเพื่อลดการเกิดปัญหาความ
ขดัแยง้ดงักล่าวในพื้นท่ี เป็นตน้ 2) ปัญหาทางดา้นขอ้จ ากดัดา้นงบประมาณ ทั้งในการก่อสร้างและ
การขยายเขต แต่ละองคก์ารตอ้งขออนุมติัเงินงบประมาณจากรัฐบาล ท าให้งบประมาณท่ีไดมี้อยา่ง
จ ากดัและบางคร้ังใช้เวลานานในการพิจารณา น าไปสู่การบริหารจดัการท่ีล่าช้า โดยเฉพาะระบบ
จ่ายน ้ าประปาหมู่บ้านท่ีมาตรฐานต ่ าเหมือนกันทั่วประเทศไม่ว่าจะเป็นการก่อสร้างท่ีไม่ได้
มาตรฐาน การออกแบบท่อเมนประปาจ่ายน ้ าแบบท่อเมนเดียวเป็นสาเหตุให้น ้ าร่ัวไหลในปริมาณ
มาก รวมทั้ งการใช้วสัดุท่ีมีคุณภาพต ่าหรือด้อยคุณภาพ แนวทางแก้ไข คือ แต่ละองค์การได้
ด าเนินการวางแผนประมาณการลงทุนผา่นการตั้งงบประมาณล่วงหนา้เพื่อส่งต่อให้ภาครัฐพิจารณา
ด าเนินการต่อไป 3) ปัญหาการบริหารจดัการ ประกอบดว้ย 3.1) ระบบผลิตน ้ าประปา จ าเป็นตอ้งมี
บุคลากรท่ีมีประสบการณ์ในการดูแลบ ารุงรักษาตลอดเวลา 3.2) ขาดการตรวจสอบกระทบยอด
ปริมาณน ้ า เพื่อตรวจสอบ “ปริมาณน ้ าท่ีสูญเสีย” 3.3) การก าหนดอตัราค่าน ้ าท่ีไม่สะทอ้นตน้ทุน 
3.4) การทุจริตในการบริหารพสัดุมีผลประโยชน์ทบัซ้อนของฝ่ายบริหาร รวมไปถึงประชาชนหรือ
คนในทอ้งถ่ินขาดความรับผิดชอบร่วมมือ เช่น ท าท่อแตกไม่เคยแจง้ ท่อร่ัว น ้ าร่ัวไม่แจง้ซ่อม 
ไม่จ่ายค่าบริการ เป็นตน้ ดงัท่ีเคยกล่าวอา้งอิงไปแลว้ในบทท่ี 1 ในหัวขอ้ความส าคญัของทรัพยากรฯ 
นอกจากน้ียงัมีในเร่ืองของแหล่งน ้ าดิบประปาทั้งในทุกองค์การและ 3.5) คุณภาพน ้ าดิบไม่ได้
มาตรฐานบางคร้ัง เช่น การประปานครหลวงในหน้าแล้งแม่น ้ าเจ ้าพระยาประสบกับภาวะ
น ้าเค็ม/น ้ากร่อย ทั้งการประปาส่วนภูมิภาค ประปาหมู่บา้น และประปาภูเขา มีน ้าดิบท่ีไม่เพียงพอ
ในการผลิตน ้ าประปา ส่งผลให้ปริมาณน ้ าประปาไม่เพียงพอต่อการอุปโภคและบริโภคของ
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ประชาชน แนวทางแกไ้ข คือ องคก์ารมีการด าเนินการสรรหาบุคลากรในดา้นต่าง ๆ ทั้งภายในและ
ภายนอกองค์การ มาปฏิบติังานบริหารจดัการผ่านทั้งสายงานบงัคบับญัชาอย่างการประปานครหลวง 
และการประปาส่วนภูมิภาคส่วนในพื้นท่ีชนบทก็ไดมี้การโอนไปให้องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน 
และ/หรือ ประชาชนในพื้นท่ีร่วมกนัช่วยบริหารกิจการของชุนชนของตนเอง ทั้งน้ี ยงัไดมี้งานวิจยั
ทางวิชาการเก่ียวกบัการบริหารจดัการองคก์ารดา้นน ้ าประปาจากหลากหลายสถาบนัเพื่อวิเคราะห์
และให้แนวทางในการแกไ้ขปัญหาดงักล่าวอีกดว้ย ดงัท่ีจะอธิบายเน้ือหาในบทท่ี 4 ต่อไป ส่วนใน
พื้นท่ีเกาะต่าง ๆ ของประเทศไทยท่ีไม่มีแหล่งน ้ าจืดธรรมชาติ ไดมี้การน าเทคโนโลยีเยื่อกรองแบบ
ออสโมซิสผนักลบั (RO) เพื่อผลิตน ้ าประปาใชจ้ากน ้ าทะเลเร่ิมใชค้ร้ังแรกท่ีเกาะสีชงัผลิตน ้าประปา
โดยบริษทั ยูนิเวอร์แซลยูทิลิต้ีส์ จ  ากดั หรือ UU ซ่ึงเป็นรายแรกและรายใหญ่ท่ีสุดของประเทศไทย 
(บุญยืน กวินเสกสรร, 2558, น. 4) 4) ปัญหาการบริหารจดัการประปาหมู่บา้น พบว่า ยงัมีองค์การ
บริหารส่วนทอ้งถ่ินขนาดเล็กบางแห่ง มีการบริหารกิจการประปาเองโดยประชาชนไม่แยกขาดจาก
กนั ส่งผลให้เกิดปัญหาในการด าเนินงาน ไม่ว่าจะเป็นในเร่ืองของการใช้ระเบียบ การด าเนินการ
ติดตามตรวจสอบ เพื่อให้ไดม้าตรฐานทั้งคุณภาพน ้ า การใชจ่้าย การงบประมาณ การเงิน การบญัชี 
การจดัเก็บค่าธรรมเนียม รวมทั้งการซ่อมบ ารุงต่าง ๆ เกิดขอ้ร้องเรียนท่ีแตกต่างหลากหลาย แนว
ทางแกไ้ข ยงัไม่ชดัเจนวา่แกไ้ดห้รือไม่ แต่หากอา้งถึงวิเชียร  จุ่งรุ่งเรืองและ เทวารักษา  เครือคลา้ย 
(2548) ก็ไดใ้ห้แนวทางไว ้4 รูปแบบแบบ คือ 4.1) ประชาชนบริหารเอง 4.2) ประชาชนและองคก์าร
บริหารส่วนต าบลร่วมมือกนัในการบริหาร 4.3) องค์การบริหารส่วนต าบลบริหารเอง และ 
4.4) องคก์ารบริหารส่วนต าบลจา้งเอกชนบริหาร โดยของรูปแบบท่ีเหมาะสมในการบริหารกิจการ
ประปาหมู่บา้นขา้งตน้แลว้ ข้ึนกบับริบทของชุนชนนั้น ๆ วา่ จะเลือกใชก้ารบริหารจดัการอยา่งไร
ให้เหมาะสมกับตนเอง 5) คุณภาพในการให้บริการ เช่น คุณภาพน ้ าประปายงัไม่ได้มาตรฐาน 
(แรงดนัน ้ าอ่อน การไหลไม่สม ่าเสมอ ความใส/ความขุ่น กล่ินคลอรีนการปนเป้ือนของโลหะหนกั 
น ้ าประปาด่ืมไดห้รือไม่) การให้บริการยงัไม่เป็นท่ีพึงพอใจของประชาชนตามห่วงโซ่อุปทานทั้ง
ระบบน ้ าดิบ ระบบผลิต ระบบขนส่งและระบบแจกจ่ายและสถานท่ีทางกายภาพการให้บริการของ
ส านกังานสาขาต่าง ๆ ไม่วา่จะเป็นในดา้น ความเช่ียวชาญของบุคลากรในดา้นของความรู้ในการให้
ขอ้มูลท่ีถูกตอ้ง ค าปรึกษา ทกัษะ ประสบการณ์ ความรวดเร็ว ความสะดวกสบาย ความเสมอภาคใน
การให้บริการ ฯลฯ โดยเฉพาะอธัยาศยั การเอาใจใส่ กิริยามารยาทในการปฏิบติัหน้าท่ีนั้น คงเป็น
ความตอ้งการพื้นฐานของประชาชนทุกคน แนวทางแกไ้ข คือ ทุก ๆ องคก์ารไดม้ีการสอบถาม
ความพึงพอใจในด้านต่าง ๆ เพื่อน ามาปรับปรุงการให้บริการขา้งตน้ เช่น คะแนนผลส ารวจ
ความพึงพอใจของการประปานครหลวง ปี พ.ศ. 2559 อยู่ที่ 4.497 ต่อคะแนนเต็ม 5 คะแนน  
(การประปานครหลวง, 2559ข, น. 46) เป็นตน้ 
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ในส่วนท้ายน้ี ผูว้ิจยัขอกล่าวโดยสรุปว่า การให้บริการสาธารณะด้านน ้ าประปาของ
ประเทศไทยนั้น มีมาตั้งแต่สมยัอดีตจนถึงปัจจุบนั ซ่ึงจะเห็นไดว้า่ ผูน้  าประเทศหรือองคก์ารภาครัฐ
นั้นไดเ้ล็งเห็นถึงความส าคญัของทรัพยากรน ้ าประปาในทุกยุคทุกสมยั เน่ืองจากน ้ าเป็นส่ิงท่ีจ  าเป็น
ในการด ารงชีวิตของประชาชนพลเมืองทุก ๆ คน ดังนั้ น การก าหนดให้น ้ าประปาเป็นบริการ
สาธารณะด้านสาธารณูปโภค จึงถือเป็นบทบาทภารกิจท่ีส าคญัของรัฐในการจดัหาและจดัตั้ ง
องคก์ารต่าง ๆ ดงัท่ีไดอ้ธิบายไวใ้นบทท่ี 2 ผ่านรูปแบบทั้งประปาภาครัฐและประชาชุมชนซ่ึงแบ่ง
ตามลักษณะเขตการปกครองและพื้นที่ในการให้บริการ อันจะส่งผลให้เกิดการบริหารงาน
ท่ีเหมาะสมในบริบทต่าง ๆ ของประเทศไทย แม้ว่าทุก ๆ องค์การจะได้มีการด าเนินกิจการ 
ก็ยงัประสบปัญหาและมีวีธีการแก้ไขในบริบทของตนเอง ซ่ึงในบทถัดไป ผูว้ิจยัจะได้รวบรวม
ข้อมูลกรณีศึกษาด ้านการประปาของทั้งในประเทศไทยและต่างประเทศแล ้ววิเคราะห์
เปรียบเทียบเพื่อสังเคราะห์คุณลกัษณะการบริหารจดัการขององค์การต่าง ๆ อนัจะน าไปสู่วตัถุประสงค์
ในคร้ังน้ีท่ีตอ้งการหาแนวทางท่ีเหมาะสมในการให้บริการสาธารณะของการประปานครหลวง 
ต่อไป 



 
 

บทที ่4 
 

การวเิคราะห์บทเรียนจากกรณศึีกษาระบบการบริการสาธารณะด้านน า้ประปา 
ในบริบทขององค์การต่าง ๆ ทั้งในประเทศและต่างประเทศ 

 
จากค าถามในการศึกษาท่ีระบุไวใ้นบทท่ี 1 เน้ือหาในบทน้ีจะได้อธิบายถึงการบริหาร

จดัการบริการสาธารณะดา้นน ้ าประปาผา่นรูปแบบองคก์ารต่าง ๆ ซ่ึงเม่ือเปรียบเทียบกบักระบวนทศัน์
ทางรัฐประศาสนศาสตร์ทั้งรัฐประศาสนศาสตร์แบบดั้งเดิม การจดัการภาครัฐแนวใหม่ การบริการ
สาธารณะแนวใหม่และรัฐประศาสนศาสตร์พลเมือง ท่ีไดก้ล่าวไวใ้นบทท่ี 2 และบริบทการให้บริการ
สาธารณะดา้นน ้ าประปาในสังคมไทยจากบทท่ี 3 ท าให้ผูว้ิจยัสามารถตอบค าถามในเบ้ืองตน้ไดว้่า 
พฒันาการดา้นรัฐประศาสนศาสตร์ที่เปลี่ยนแปลงไปมีผลต่อรูปแบบระบบการบริหารองค์การ
การให้บริการดา้นการประปาขององคก์ารต่าง ๆ ท่ีแตกต่างกนั ซ่ึงงานวิจยัฉบบัน้ีสามารถก าหนด
รูปแบบองคก์ารได ้4 ระบบ ประกอบไปดว้ย การประปาภาครัฐ/ราชการ การประปาภาครัฐวสิาหกิจ 
การประปาภาคเอกชน และการประปาภาคประชาชน การศึกษาถึงผลการด าเนินงานของแต่ละ
รูปแบบนั้ นผูว้ิจ ัยได้รวบรวมข้อมูลจากกรณีศึกษาองค์การต่าง ๆ ทั้ งภายในประเทศไทยและ
ต่างประเทศ ผา่นการวเิคราะห์และถอดบทเรียนเพื่อท่ีจะไดท้ราบถึง ลกัษณะการบริหารจดัการของ
แต่ละองค์การเปรียบเทียบให้เห็นภาพท่ีชัดเจน พร้อมทั้งน าเสนอผลการวิเคราะห์แต่ละองค์การ
ภายใต ้4 ประเด็นหลกั ไดแ้ก่ 1) หลกัความเป็นเจา้ของขององคก์ารซ่ึงจะบอกไดว้า่ภาคส่วนใดเป็น
ผูด้  าเนินงาน 2) แหล่งท่ีมาของเงินทุนในการด าเนินกิจการ 3) การบริหารจดัการองค์การท่ีโดดเด่น 
และ 4) การด าเนินงานโดยรวมขององคก์าร แลว้น าผลการศึกษาท่ีไดม้าสังเคราะห์เพื่อให้ออกมาใน
รูปแบบของคุณลกัษณะในดา้นต่าง ๆ แยกออกเป็นคุณลกัษณะท่ีเกิดจากการบริหารจดัการภายใน
องคก์ารและภายนอกองคก์ารและ ปัจจยัที่ส่งผลต่อความส าเร็จและลม้เหลว ขององคก์ารนั้น ๆ 
อนัจะน าไปสู่การเลือกคุณลกัษณะที่เหมาะสมมาประยุกตใ์ชก้บัการด าเนินงานของการประปา
นครหลวงต่อไป 
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4.1 การประปาภาครัฐ/ราชการ 
 

ภาครัฐบาลเป็นเจา้ของกิจการบริการสาธารณะดา้นน ้าประปาทั้งหมดรวมไปถึงการบริหารงาน
ขององค์การดว้ย ในอดีตประเทศไทยมีการบริหารโดยภาครัฐจนถึงสมยัรัชกาลท่ี 7 คณะรัฐบาล
ไดเ้ปล่ียนรูปแบบการบริหารไปสู่ภาครัฐวิสาหกิจ ตามท่ีไดก้ล่าวไปแลว้ในบทที่ 2 ดงันั้น ผูว้ิจยั
จึงขอยกตวัอยา่งเป็นองคก์ารในต่างประเทศ ดงัน้ี 
 

การประปาสิงคโปร์ (Singapore’s National Water Agency: PUB) 
 

การประปาสิงคโปร์เป็นหน่วยงานดา้นน ้ าแห่งชาติท่ีบริหารจดัการทรัพยากรน ้ าทั้งการ
จดัหาแหล่งน ้ าในการผลิต การผลิตและจดัส่งน ้ ารวมถึงระบบบ าบดัน ้ าเสียอย่างครบวงจร โดยอยู่
ภายใตก้ารก ากบัดูแลของกระทรวงส่ิงแวดลอ้มและทรัพยากรน ้ าของรัฐบาลสิงคโปร์ หากพิจารณา
ในประเด็นความเป็นเจา้ของ จะพบว่ารูปแบบในการบริหารงานด้านการให้บริการสาธารณะดา้น
น ้ าประปาของประเทศสิงคโปร์นั้น ภาครัฐบาลมีหน้าท่ีความรับผิดชอบหลกัโดยอาศยัความเป็น
เจ้าขององค์การทั้งหมดในการบริหารจดัการ โครงสร้างองค์การ ประกอบด้วย คณะกรรมการ 
แบ่งเป็นประธานกรรมการ 1 คน และกรรมการ 10 คน ซ่ึง 1 ในกรรมการเป็นผูบ้ริหารสูงสุด มีรอง
ผูบ้ริหารสูงสุด 2 ฝ่ายคือ ฝ่ายผลิต และฝ่ายนโยบายและการพฒันา มีต าแหน่งผูช่้วยผูบ้ริหารสูงสุด
ฝ่ายระบบและเทคโนโลยีอนาคต ภายใตแ้ต่ละฝ่ายมีผูอ้  านวยการในแต่ละส่วนงานต่าง ๆ ทั้งส้ิน 23 
หน่วยงาน จะเห็นไดว้า่โครงสร้างขององคก์ารนั้น มีลกัษณะเป็นแนวราบ ไม่ซบัซอ้นมากนกั อีกทั้ง
ยงัขยายหน่วยงานออกไปโดยจดัตั้งหน่วยงานในการรับเป็นท่ีปรึกษาระบบประปาท าให้องคก์ารมี
โอกาสในการขยายธุรกิจดา้นน ้าประปาอีกดว้ย 

 
ในประเด็นของแหล่งเงินทุนขององค์การนั้ น จะพบว่า โดยรายได้หลักมาจากการ

ด าเนินงานและเงินอุดหนุนจากภาครัฐบาลพิจารณาไดจ้ากผลประกอบการดา้นการเงิน ในปี พ.ศ. 
2559 การประปาสิงคโปร์มีรายไดจ้ากการด าเนินงาน 1,222.4 ลา้นดอลลาร์สิงคโปร์ แต่มีรายจ่ายถึง 
1,355 ลา้นดอลลาร์สิงคโปร์ โดยตน้ทุนหลกัมาจากกระบวนการน ้าผิวดินทั้งมีในประเทศและน าเขา้
จากต่างประเทศ ท าให้ผลด าเนินการขาดทุน 59.2 ล้านดอลลาร์สิงคโปร์ ภาครัฐจึงต้องจ่ายเงิน
อุดหนุนเพื่อรองรับสภาวการณ์ดงักล่าวจ านวน 298.8 ลา้นดอลลาร์สิงคโปร์ ถึงจะท าให้มีรายไดส่้ง
กองทุนรวมรัฐบาลและการเก็บภาษีอากรได ้(Singapore’s National Water Agency, 2017b, pp.18-20) 

 



87 
 

แม้ว่าการบริหารจดัการองค์การจะขาดทุนอนัเน่ืองมาจากความต้องการน ้ าท่ีมีสูงแต่
ทรัพยากรน ้ ามีไม่เพียงพอ ซ่ึงเป็นปัญหาหลกัของประเทศสิงคโปร์นั้นมีสาเหตุมาจากขอ้จ ากดัของ
ภูมิรัฐศาสตร์ท่ีเป็นเกาะเล็ก ๆ บนพื้นท่ีเพียง 699.4 ตารางกิโลเมตร โดยมีประชากรประมาณ 4 ลา้น
คน ท าให้มีแหล่งก าเนิดตน้น ้ าจากป่าไมมี้ไม่มากนักและมีพื้นท่ีท่ีไม่เพียงพอส าหรับการก่อสร้าง
แหล่งกกัเก็บน ้ าฝน เม่ือเปรียบเทียบกบัประเทศไทย จะพบวา่ สภาพภูมิประเทศท่ีแตกต่างกนันั้น ท า
ให้การประปาสิงคโปร์จะตอ้งหาแหล่งน ้ านอกเหนือไปจากแหล่งน ้ าบนดินทั้งส ารองเองและซ้ือน ้ า
ดิบเพิ่มจากประเทศมาเลเซียดงันั้น การประปาสิงคโปร์จึงได้คิดคน้และพฒันานวตักรรมเก่ียวกบั
ดา้นการบริหารจดัการน ้ าอย่างครบวงจรข้ึน โดยการเพิ่มกระบวนการการน าน ้ าทะเลมากรองดว้ย
วธีิการแยกเกลือออกจากน ้าทะเลเพื่อท่ีจะน าน ้าดิบท่ีไดม้าผลิตเป็นน ้าประปาและกระบวนการน าน ้ า
เสียกลบัมาบ าบดัใชใ้หม่ หรือท่ีเรียกวา่ “NEWater” (บุญยืน กวินเสกสรร, 2558, น. 1) จะเห็นไดว้า่ 
ในประเด็นการบริหารจดัการท่ีโดดเด่นขององค์การนั้น การประปาสิงคโปร์มีการบริหารจดัการ
ทรัพยากรน ้ าท่ีโดดเด่นดว้ยการรวมการบริหารจดัการน ้ าทั้งน ้ าดีและน ้าเสียเขา้ดว้ยกนั สามารถท่ีจะ
บริหารจดัการน ้ าไดท้ั้งห่วงโซ่อุปทานอยา่งแทจ้ริง ถือไดว้่าเป็นจุดแข็งขององค์การ ไม่เหมือนกบั
การประปาของประเทศไทยท่ีแยกการบริการจดัการน ้ าออกจากกัน ด้วยนวตักรรมน้ีเองท่ีการ
ประปาสิงคโปร์ใช้เป็นช่องทางเปิดโอกาสธุรกิจใหม่ให้กบัตนเอง วางองค์การของตนเองเป็นท่ี
ปรึกษาในการวางระบบการบริหารจดัการน ้าแบบครบวงจร ดงัแสดงในรูปท่ี 4.1 

 

 
 

รูปท่ี 4.1 การบริหารจดัการน ้ าแบบครบวงจรของการประปาสิงคโปร์ 
ท่ีมา: Singapore’s National Water Agency, PUB, 2018b 
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ในประเด็นด้านการด าเนินงาน พบว่า การประปาสิงคโปร์มีการแบ่งประเภทผูใ้ช้น ้ า
ออกเป็นกลุ่มท่ีพกัอาศยัและกลุ่มอ่ืน ๆ ซ่ึงปัจจุบนัมีสัดส่วนการใช้น ้ าประปาในร้อยละ 45 และ 55 
ตามล าดบั ผลิตน ้ าประปาให้เพียงพอต่ออตัราค่าเฉล่ียการบริโภคประมาณ 430 ลา้นแกลลอนต่อวนั 
มีโรงงานผลิตน ้าจากน ้าผิวดิน 8 แห่ง น ้าทะเล 2 แห่ง และน ้าบ าบดั (NEWater) 5 แห่ง น ้าประปา
ที่ไดจ้ากโรงงานน ้ าผิวดินและน ้ าทะเลจะถูกส่งไปเก็บยงัถงัเก็บน ้ าใส 14 แห่ง ผ่านระบบสูบส่ง
และสูบจ่ายให้แก่ผูใ้ช้น ้ าจ  านวน 1.3 ลา้นราย น ้ าเสียจากการอุปโภคจะน ามาผ่านโรงงานบ าบดั
น ้าเสียเพื่อฟ้ืนฟูคุณภาพน ้ า โดยบางส่วนจะถูกส่งต่อไปยงัโรงงานน ้ าบ าบดัให้เป็นน ้าประปา ซ่ึง
จะถูกส่งไปยงัถงัเก็บน ้ าใส 5 แห่ง ผ่านระบบสูบส่งและสูบจ่ายให้แก่ผูใ้ช้น ้ าจ  านวน 650 ราย 
น ้าเสียท่ีผ่านการบ าบดัส่วนท่ีเหลือจะถูกปล่อยลงทะเลเพื่อเขา้สู่วฏัจกัรของน ้าต่อไป 

 
การประปาสิงคโปร์จ าเป็นตอ้งจดัการแกไ้ขปัญหาการขาดแคลนน ้ าและอนุรักษท์รัพยากร

น ้ าผา่นการใชก้ลยุทธ์ในการจดัการน ้ าอยา่งย ัง่ยืน โดยให้ประชาชน ชุมชนและภาคประชาสังคม
เขา้มามีส่วนร่วมผ่านโครงการต่าง ๆ เช่น โครงการ Active Beautiful Clean Waters (ABC Waters)
ในปี พ.ศ. 2549 ซ่ึงเป็นโครงการท่ีมุ่งพฒันาคุณภาพน ้ าและชีวิตโดยการใช้ศกัยภาพของแหล่งน ้ า
อย่างเต็มรูปแบบมุ่งเน้นการจดัการสภาพแวดลอ้มแบบองค์รวมในการสร้างระบบระบายน ้ าคลอง
และอ่างเก็บน ้ าดว้ยวิธีสร้างล าธารท่ีสวยงามและสะอาด รวมไปถึงแม่น ้ าและทะเลสาบในพื้นท่ีของ
ชุมชน อีกทั้งยงักระตุน้ให้ภาคประชาชนมีส่วนร่วมในการรักษา ดูแลและสอดส่องแหล่งน ้ าต่าง ๆ 
ผ่านการประกอบกิจกรรมส่วนบุคคล ไม่ว่าจะเป็นการตกปลา การพายเรือคายกั ว่ายน ้ า ขณะเดิน
ผ่านคลองต่าง ๆ ฯลฯ โครงการ Mandatory Water Efficiency Labeling Scheme (Mandatory WELS)
โดยให้บริษัทผูผ้ลิตผลิตภัณฑ์ระบบประปาติดฉลากประสิทธิภาพการใช้น ้ าอย่างถูกต้องเพื่อ
สะทอ้นระดบัประสิทธิภาพการใช้น ้ าของผลิตภณัฑ์นั้น ๆ เพื่อช่วยกระตุน้ให้ประชาชนร่วมกนัใช้
น ้ าอย่างประหยดัและมีประสิทธิภาพ รวมถึงการจดัให้มีรางวลัการใช้น ้ าอย่างประหยดัโครงการ
จัดตั้ งกลุ่มเครือข่าย Friends of Water โดยมีจุดมุ่งหมายเพื่อให้ประชาชนในระดับรากหญ้า 
(Grassroots) เกิดการรับรู้สร้างแรงบนัดาลใจและสนบัสนุนการดูแลแหล่งน ้ าชุมชนในประเทศของ
ตนเอง นอกจากน้ีสมาชิกของกลุ่มยงัสามารถแสดงบทบาทในดา้นการเป็นอาสาสมคัร (Volunteer) 
ช่วยเผยแพร่ความรู้เก่ียวกบัการอนุรักษท์รัพยากรน ้ าผา่นกิจกรรมต่าง ๆ ท่ีองคก์ารจดัข้ึน อีกทั้งยงัมี
กลยุทธ์ท่ีจะสร้างวฒันธรรมองค์การโดยการสร้างพนักงานให้เป็นพลเมืองขององค์การท่ีจะร่วม
รับผดิชอบและสร้างความแตกต่างให้กบัสังคม ร่วมกระตุน้และผลกัดนัการสร้างจิตส านึกสาธารณะ
ไปสู่เยาวชนผ่านการร่วมมือระหวา่งองค์การ โรงเรียนและกระทรวงศึกษาธิการในการจดักิจกรรม
เพื่อปลูกฝังความส าคญัของการอนุรักษ์คุณค่าและการใช้ทรัพยากรน ้ าอีกทั้งองค์การตอ้งท างาน
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ร่วมกบัหน่วยงานท่ีไม่ใช่รัฐบาล (NGO) ตลอดจนภาครัฐและเอกชนเพื่อสร้างจิตส านึกและปกป้อง
ทรัพยากรส่ิงแวดลอ้ม เป็นตน้ (Singapore’s National Water Agency, 2017a, pp. 1-27, 2018a) 

 
สรุปได้ว่า การประปาสิงคโปร์นั้นมีการรับเอาแนวคิดทั้งการจดัการภาครัฐแนวใหม่

มาปรับใช้บริหารจดัการองค์การเพื่อตอบสนองต่อความตอ้งการของประชนในการบริหารจดัการ
ทรัพยากรน ้ าอยา่งมีประสิทธิภาพและเกิดประสิทธิผล พิจารณาไดจ้ากการสร้างนวตักรรมการผลิต
น ้าประปา แมว้า่รัฐบาลยงัมีความจ าเป็นท่ีจะตอ้งจ่ายเงินอุดหนุนในการด าเนินกิจการเพื่อให้เป็นไป
ตามหลกัการให้บริการสาธารณะท่ีจะตอ้งผลิตบริการสู่มือประชาชนอยา่งเพียงพอและทัว่ถึง อีกทั้ง
ยงัมีการรับเอาแนวคิดการบริการสาธารณะแนวใหม่มาประยกุตใ์ชโ้ดยการกระตุน้ให้ภาคประชาชน 
ภาคเอกชนและภาคประชาสังคมเขา้มามีส่วนร่วมในการประหยดัและอนุรักษ์น ้ าผ่านสถาบนัทาง
สังคมต่าง ๆ ทั้งท่ีบา้น ท่ีท างาน โรงเรียน รวมถึงมีการประชาสัมพนัธ์ผา่นทางส่ือทั้งโทรทศัน์ วิทย ุ
และอินเตอร์เน็ต ท าให้เกิดการรับรู้และเขา้มามีส่วนร่วมในบริการสาธารณะท่ีตนเองมีส่วนเป็น
เจา้ของ ดูแลและรักษาสภาพแวดลอ้มให้ย ัง่ยนืผา่นกิจกรรมต่าง ๆ นอกจากน้ี ยงัแฝงแนวคิดของรัฐ
ประศาสนศาสตร์พลเมืองโดยการสร้างทั้งพนักงานในองค์การและประชาชนให้เป็นพลเมืองท่ีมี
ความรับผดิชอบต่อสังคมหล่อหลอมโดยการให้การศึกษาเพื่อสร้างพลเมืองท่ีมีจิตสาธารณะและใช้
พลงัของกลุ่มชุมชนและเครือข่ายต่าง ๆ ในการร่วมอนุรักษท์รัพยากรน ้ า โดยท่ีภาครัฐร่วมผลกัดนั
ให้ประชาชนมีจิตส านึกของพลเมืองและแสดงบทบาทของตนเองไม่ว่าจะประกอบอาชีพอะไร 
จะตอ้งมีความตระหนักในคุณค่าของน ้ าแหล่งน ้ าในพื้นท่ีของตนเอง มีจิตสาธารณะในการดูแล
รักษาบริการสาธารณะร่วมกัน ส่งผลให้เกิดเป็นสังคมแห่งพลเมืองร่วมรับผิดชอบอย่างแท้จริง 
พิจารณาไดจ้ากขอ้มูลอตัราน ้าสูญเสียในปี พ.ศ. 2554 มีเพียงร้อยละ 4.4 (ประดิพทัธ์ บ ารุงศรี, 2554) 
 

4.2 การประปาภาครัฐวสิาหกจิ  
 

องคก์ารท่ีมีความเป็นเจา้ของโดยท่ีภาครัฐบาลถือหุ้นมากกวา่ร้อยละ 50 ข้ึนไป ส่วนท่ีเหลือ
จะเป็นการบริหารงานของภาคเอกชน มีการจัดตั้ งคณะกรรมการบริหารกิจการเป็นผูก้  าหนด
นโยบายและมีการจา้งบุคลากรท่ีเป็นแรงงานเขา้มาบริหารและด าเนินงานภายในองค์การโดยใน
ประเทศไทยนั้น ผูว้ิจยัไดก้ล่าวไวแ้ลว้ในบทท่ี 3 คือ การประปานครหลวงและการประปาส่วนภูมิภาค 
ซ่ึงในหัวขอ้น้ีเองผูว้ิจยัได้รวบรวมและวิเคราะห์ขอ้มูลได้ดงัน้ี 
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การประปานครหลวง หรือ กปน. (Metropolitan Waterworks Authority of Thailand: MWA)  
 
การประปานครหลวง เป็นองค์การประเภทรัฐวิสาหกิจภายใต้การก ากับดูแลของ

กระทรวงมหาดไทยท่ีมีหน้าท่ีในการจัดหาแหล่งน ้ าดิบเพื่อใช้ในการประปาผลิต จดัส่ง และ
จ าหน่ายน ้ าประปาในพื้นท่ีกรุงเทพมหานคร นนทบุรี และสมุทรปราการมีรูปแบบองค์การหรือ
โครงสร้างองค์การท่ีด าเนินกิจการแบบรัฐวิสาหกิจ มีการแบ่งการบ ริหารงานออกเป็น 
คณะกรรมการการประปานครหลวง เป็นฝ่ายก าหนดนโยบาย ประกอบดว้ยประธานกรรมการ และ
กรรมการอื่น ๆ ไม่น้อยกว่า 9 คนแต่ไม่เกิน 13 คน และผูว้ ่าการเป็นกรรมการโดยต าแหน่ง 
ซ่ึงแต่งตั้งโดยคณะรัฐมนตรี มีวาระคราวละ 3 ปี ท าหน้าท่ีก าหนดนโยบายและควบคุมดูแลกิจการ 
ตลอดจนติดตามผลการด าเนินงานและการประเมินผลการท างานของผูว้่าการ โดยไดค้่าตอบแทน
รายเดือน เบ้ียการประชุม และโบนัสท่ีค านวณจากรายได้สุทธิ ผูว้่าการ เป็นฝ่ายบริหาร ท าหน้าท่ี
ควบคุมดูแลกิจการให้เป็นไปตามกฎหมาย ขอ้บงัคบัและนโยบายท่ีคณะกรรมการก าหนดและ
รายงานต่อคณะกรรมการ ตอ้งผา่นสรรหาและมีสัญญาจา้งคราวละไม่เกิน 4 ปีค่าตอบแทนพิจารณา
โดยคณะกรรมการและตามความสามารถในหน้าท่ีความรับผิดชอบตามกรอบท่ีก าหนด ผูบ้ริหาร
ระดบัสูงประกอบไปดว้ยรองผูว้่าการ 9 สายงาน (ผูว้่าการ บริหาร การเงิน บริการด้านตะวนัออก 
บริการด้านตะวนัตก ผลิตและส่งน ้ า วิศวกรรมและการก่อสร้าง แผนและพฒันา เทคโนโลยีและ
สารสนเทศ) และผู ้ช่วยผู ้ว่าการตามสายงานท าหน้าท่ีบริหารงานรองจากผูว้่าลงมาแต่ได้รับ
ค่าตอบแทนเป็นไปตามโครงสร้างการเงินของกระทรวงแรงงาน (53 ขั้น) และค่าอ่ืน ๆ ท่ีเป็นตวัเงิน
และไม่ใช่ตวัเงินรวมถึงสวสัดิการตามระเบียบของการประปานครหลวง โดยมีต าแหน่งผูเ้ช่ียวชาญการ
ประปานครหลวง ระดบั 10-9 เทียบเท่ารองผูว้า่การและผูช่้วยผูว้า่การตามล าดบั ผูบ้ริหารระดบักลาง
และระดบัล่าง ระดบักลางประกอบไปดว้ยผูอ้  านวยการฝ่ายและผูอ้  านวยการกอง ส่วนระดบัล่างคือ
หวัหนา้ส่วนงาน ท าหนา้ท่ีในการบริหารงานรองจากผูบ้ริหารระดบัสูงตามสายงานบงัคบับญัชาและ
ส่ือสารไปสู่พนกังานระดบัปฏิบติังานต่อไป ไดรั้บค่าตอบแทนเหมือนผูบ้ริหารระดบัสูงแต่จ านวน
วงเงินน้อยกว่าโดยมีต าแหน่งผูเ้ช่ียวชาญการประปานครหลวง ระดบั 8 เทียบเท่าผูอ้  านวยการฝ่าย 
บุคลากรระดบัปฏิบ ตั ิงาน  ประกอบไปดว้ยพนกังานรัฐว ิส าหกิจตั้งแต ่ระดบั  1 -5 และ
ผูป้ฏิบตัิงาน-ลูกจา้ง ท าหนา้ท่ีในการปฏิบติังานในส่วนงานของตนเองหรือขา้มสายงานบา้งในบาง
กรณี ไดรั้บค่าตอบแทนเป็นไปตามโครงสร้างการเงินของกระทรวงแรงงาน (53 ขั้น) และค่าอ่ืน ๆ 
ท่ีเป็นตวัเงินและไม่ใช่ตวัเงินรวมถึงสวสัดิการตามระเบียบของการประปานครหลวง ทั้งน้ี ในการสรุป
บญัชีประจ าปีงบประมาณ รายไดสุ้ทธิหลงัหกัค่าใชจ่้ายจะตอ้งน าส่งรายไดเ้ขา้กระทรวงการคลงัใน
สัดส่วนร้อยละ 45 โดยในปีงบประมาณ 2559 การประปานครหลวงมีบุคลากรจ านวนทั้งส้ิน 5,386 คน 
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แบ่งเป็นพนกังาน 4,326 คน และลูกจา้ง 1,060 คน เปรียบเทียบกบัจ านวนผูใ้ชน้ ้ า 2,281,058 ราย 
คิดเป็นสัดส่วนผูใ้ชน้ ้ า 424 คน ต่อบุคลากร 1 คน โดยประมาณ จะเห็นไดว้า่การประปานครหลวง 
มีรูปแบบและโครงสร้างการบริหารจดัการองคก์ารมีลกัษณะการจดัผงัในแนวด่ิงตามสายบงัคบั
บญัชาเหมือนระบบราชการ แต่มีการแยกสายงานออกไปหลายสายงานเพื่อให้องค์การได้มี
การบริหารงานในแนวราบมากข้ึนเพื่อความคล่องตวัในการด าเนินงาน  

 
เม่ือพิจารณาไปที่ประเด็นด้านการระดมทุนเพื่อการด าเนินงานการประปานครหลวง 

มีแหล่งเงินทุนภายในองค์การส่วนใหญ่มาจากเงินรายได้ในการประกอบกิจการ ส่วนภายนอก
องค์การมาจากเงินกู้ภายในประเทศผ่านสถาบันทางการเงิน พนัธบัตร การขออนุมัติกู ้เงินจาก
กระทรวงการคลงัผ่านคณะรัฐมนตรี รวมไปถึงมีการกูเ้งินจากต่างประเทศ เช่น ญ่ีปุ่น เป็นตน้ เพื่อ
มาใชใ้นการลงทุนในโครงการต่าง ๆ โดยในปี พ.ศ. 2559 สามารถด าเนินกิจการจนมีรายได ้จ  านวน 
20,074.2 ล้านบาท ก าไรสุทธิ 7,169.7 ล้านบาทสามารถน าส่งรายได้เข้ากระทรวงการคลงัและ
สามารถจ่ายค่าตอบแทน โบนสัและสวสัดิการต่าง ๆ ใหก้บัผูป้ฏิบติังานในระดบัต่าง ๆ ในองคก์ารได ้

 
ส่วนประเด็นการบริหารจดัการองค์การท่ีโดดเด่น ประกอบไปด้วย การน าเอาระบบ

เทคโนโลยีต่าง ๆ น ามาปรับใช้ในการด าเนินงานขององค์การโดยเฉพาะความมุ่งมัน่ท่ีจะยกระดบั
ดา้นการให้บริการซ่ึงมีเป้าหมายหลกัในการลดน ้ าสูญเสียและเพิ่มแรงดนัน ้ าพร้อมทั้งปรับปรุงท่อ
อยา่งเร่งด่วนในพื้นท่ี ๆ มีอตัราน ้ าสูญเสียสูงให้เป็นไปตามแผนน ้ าประปาปลอดภยั (Water Safety 
Plan) ด้วยระบบ WLMA และ SCADA เพื่อเพิ่มความเช่ือมัน่ในการให้บริการและน ้ าประปาท่ีได้
มาตรฐานสากลตั้งแต่ ตน้ทางจนถึงปลายทางหรือบ้านของผูใ้ช้น ้ า มีระบบฐานขอ้มูลผูใ้ช้น ้ าไว้
รองรับการท างาน นอกจากนั้นได้เน้นการนวตักรรมด้านระบบการให้บริการน าการส่ือสารดา้น
เทคโนโลยีมาเช่ือมต่อในทุกกระบวนงานไม่ว่าจะเป็น SMART Service บริการอิเล็กทรอนิกส์ 
เพื่อรองรับนโยบายรัฐบาลดิจิตอลเพื่อใหป้ระชาชนไดรั้บความสะดวกสบายมากข้ึน พร้อมขยายผล
ไปสู่การให้บริการแบบเบ็ดเสร็จผ่านช่องทางออนไลน์หรือศูนยบ์ริการร่วมต่าง ๆ ส่งผลให้เกิด
ประสิทธิภาพมีประสิทธิผลและเกิดการประหยดัตน้ทุนท าให้องค์การสามารถบริหารจดัการจนมี
ก าไรสุทธิ 

 
เม่ือพิจารณาไปท่ีประเด็นดา้นการด าเนินงาน ในดา้นโครงสร้างพื้นฐานการประปานครหลวง 

ใช้น ้ าดิบจากแหล่งตน้น ้ าจากแม่น ้ าเจา้พระยาส่งผ่านคลองประปาเขา้สู่โรงงานผลิตน ้ าทั้งหมด 
3 แห่ง ประกอบไปดว้ย โรงงานผลิตน ้ าบางเขน โรงงานผลิตน ้ าสามเสนและโรงงานผลิตน ้ าธนบุรี 
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และอีกแหล่งมาจากแม่น ้าแม่กลองผา่นคลองประปาเขา้สู่โรงงานผลิตน ้ามหาสวสัด์ิโดยแต่ละแห่ง
มีก าลงัการผลิตสูงสุดต่อวนัอยูท่ี่ 4.4, 0.55, 0.17 และ 1.6 ลา้นลูกบาศกเ์มตร เฉล่ียก าลงัการผลิตอยูท่ี่ 
5.5 ล้านลูกบาศก์เมตรต่อวนั ผลิตน ้ าได้กว่า 5.39 ล้านลูกบาศก์เมตรต่อวนั รวมผลิตทั้งส้ินในปี 
2559 มีจ านวน 1,965.9 ล้านลูกบาศก์เมตร แล้วจดัส่งน ้ าประปาท่ีได้มาตรฐานกว่า 1,406.3 ล้าน
ลูกบาศก์เมตร ผา่นระบบโครงสร้างท่อประปาท่ีเป็นเครือข่ายเช่ือมโยงถึงกนัทั้งฝ่ังตะวนัตกและฝ่ัง
ตะวนัออก รวมความยาวท่อ 33,887.221 กิโลเมตร (ไม่รวมท่อบริการ) แรงดนัน ้ าเฉล่ียท่ี 8.80 ใน
พื้นท่ีให้บริการครอบคลุมมากกว่า 2,384.9 ตารางกิโลเมตร เพื่อให้บริการผูใ้ช้น ้ า 2,281,058 ราย 
แบ่งเป็นประเภทท่ีอยูอ่าศยั และประเภทธุรกิจ รัฐวิสาหกิจ ราชการและอ่ืน ๆ ผา่นส านกังานประปา
สาขาทั้ง 18 แห่ง ดงัแสดงในรูปท่ี 4.2  
 

 
 

รูปท่ี 4.2 แสดงส านกังานประปาทั้ง 18 สาขาของการประปานครหลวง 
ท่ีมา: การประปานครหลวง , 2558 

 
ผลปรากฏวา่การประปานครหลวง มีการใชน้ ้าดิบจากแหล่งน ้าผวิดินเท่านั้นแต่มีความสามารถ

ในการจดัหาแหล่งน ้ าดิบท่ีมีความเพียงพอต่อการผลิตและการบริโภคของประชาชนภายในพื้นท่ี
ความรับผิดชอบทั้ง 3 จงัหวดั เน่ืองมาจากสภาพภูมิประเทศเป็นพื้นท่ีราบลุ่ม มีความอุดมสมบูรณ์
จากป่าตน้น ้ าและแหล่งน ้ าต่าง ๆ รวมถึงมีการบริหารจดัการลุ่มน ้ าประธานทั้ง 25 ลุ่มน ้ าผ่าน
กรมชลประทาน และโดยเฉพาะอยา่งยิง่ลุ่มน ้าเจา้พระยาและลุ่มน ้าแม่กลองท่ีเป็นแหล่งน ้ าดิบลุ่มน ้ า
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หลกัของการประปานครหลวง อยา่งไรก็ตามก าลงัการผลิตท่ีสูงข้ึนแปรผนัไปกบัความตอ้งการใช้
น ้ าท่ีมากข้ึน หากบริหารจดัการระบบท่อไม่ดีพอ อาจท าให้เกิดน ้ าสูญเสียในระบบการขนส่งได้
ดงัเช่นปัญหาท่ีการประปานครหลวง พบในปัจจุบนัท่ีมีอตัราน ้ าสูญเสียถึงร้อยละ 28.47 ซ่ึงเม่ือ
เปรียบเทียบกับการประปาอ่ืน ๆ นั้น เป็นตวัเลขที่สูงมาก แม้ว่าประเทศไทยเราจะมีแหล่งน ้ า
ที่เพียงพอแต่ถา้ประชาชนคนไทยไม่ไดม้ีจิตส านึกในการตระหนกัและดูแลทรัพยากรน ้ าแลว้นั้น 
น ้ าท่ี เราใช้ก็อาจจะมีวนัหมดไปได้ตลอดจนภาครัฐยงัแยกการบริหารจัดการน ้ าเสียออกจาก
กระบวนการการผลิตน ้ าประปา ท าให้ประชาชนขาดความตระหนกัถึงความเป็นเจา้ของร่วมกนัใน
สมบติัสาธารณะดา้นทรัพยากรน ้ า ไม่เหมือนกบัการประปาสิงคโปร์ท่ีรวมระบบทั้งสองเขา้ดว้ยกนั
และปลูกจิตส านึกสาธารณะผา่นกิจกรรมต่าง ๆ ใหก้บัประชาชนพลเมืองในประเทศ 

 
ส่วนดา้นความรับผิดชอบต่อสังคมการประปานครหลวง มีนโยบายด าเนินงานยึดตามหลกั

ธรรมาภิบาลผา่นการส่งเสริมและกระตุน้ให้เกิดธรรมาภิบาลทั้งผูป้ฏิบติังานในองคก์าร รวมไปถึงมี
ความโปร่งใสและการตรวจสอบได้จากประชาชนพร้อมทั้งมีการก ากับดูแลกิจการท่ีดี มีความ
รับผิดชอบต่อสังคมและส่ิงแวดลอ้ม เช่น โครงการขยายเขตการให้บริการให้เต็มพื้นท่ีชุมชนเมือง 
โครงการวิชาชีพช่างประปา โครงการส่งเสริมและสนบัสนุนการใชน้ ้าอยา่งรู้คุณค่า โครงการมีส่วน
ร่วมในการพฒันาสังคมและชุมชนโดยเฉพาะลุ่มแม่น ้ าเจ้าพระยาและแม่น ้ าแม่กลอง โครงการ
ประปาพบประชาชน เป็นตน้ (การประปานครหลวง, 2558, น.27-65) มีการบริหารจดัการองคก์าร
เพื่อตอบสนองความต้องการของผู ้ใช้น ้าทั้ งการผลิตน ้ าอย่างพอเพียงและทั่วถึง แรงดันน ้ า
ท่ีเพียงพอต่อการใชง้าน มีสถานีสูบจ่ายน ้าเพื่อให้น ้าประปาไหลอยา่งสม ่าเสมอ ในดา้นคุณภาพน ้ า
ผ่านเกณฑ์ความปลอดภยัทั้งทางกายภาพและชีวภาพ มีความใสสะอาด มีกล่ินคลอรีนในระดบั
ที่ยอมรับได ้ดงันั้นการประปานครหลวง จึงรณรงคต์ามสโลแกนที่วา่ “น ้ าประปาด่ืมได”้ หากแต่
ประชาชนบางส่วนยงัไม่มีความเช่ือมัน่ในมาตรฐานคุณภาพน ้ าดงักล่าว (การประปานครหลวง, 
2559ก, น.1-130) 

 
เม่ือวเิคราะห์แลว้พบวา่การประปานครหลวง นั้นเม่ือแปรสภาพเป็นรัฐวสิาหกิจแลว้คงอยู่

ภายใตก้ารก ากบัของภาครัฐแต่ก็สามารถบริหารงานจนเกิดผลก าไรเพื่อน าส่งรัฐแต่มิไดล้ะเลิกหลกั
ของการบริการสาธารณะท่ีจะตอ้งมีหลกัความเสมอภาคโดยผลิตน ้ าและส่งต่อให้ผูบ้ริโภคไดเ้กือบ
ครอบคุลมทั้งพื้นท่ีการให้บริการ หลกัความต่อเน่ืองโดยสามารถผลิตและส่งน ้ าพิจารณาได้จาก
แรงดนัน ้ า การไหลท่ีสม ่าเสมอและคุณภาพน ้ าท่ีคงท่ี สุดทา้ยคือหลกัวา่ดว้ยการปรับปรุงเปล่ียนแปลง
โดยที่องคก์ารมีการพฒันารูปแบบการให้บริการต่าง ๆ เพื่อตอบสนองความตอ้งการของผูใ้ชน้ ้ า 
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ซ่ึงทั้งหมดท่ีกล่าวไปนั้นเป็นการน าแนวคิดการจดัการภาครัฐแนวใหม่เขา้มาประยุกตใ์ชใ้นองคก์าร 
หากแต่มีการน าหลกัการบริการสาธารณะแนวใหม่เข้ามาประยุกต์ใช้ท่ีว่า กระตุ้นให้ประชาชน
รับผิดชอบต่อทรัพยากรน ้ าประปาผา่นการรณรงคใ์ห้ความรู้เกี่ยวกบัการใชน้ ้ าอยา่งรู้คุณค่าและ
การร่วมพฒันาชุนชนในดา้นการดูแลทรัพยากรน ้ าเท่านั้น ยงัมิไดป้ลูกจิตส านึกสาธารณะให้
ความตระหนกัเกี่ยวกบัความเป็นเจา้ของร่วมกนัในสาธารณะสมบตัิของน ้ าประปาอย่างแทจ้ริง 
การประปานครหลวงยงัมิไดน้ าแนวคิดรัฐประศาสนศาสตร์พลเมืองมาประยกุตใ์ชใ้หเ้กิดประโยชน์
ต่อองคก์ารเท่าท่ีควร พิจารณาไดจ้ากขอ้ร้องเรียนท่ียงัคงมีอยูอ่ยา่งต่อเน่ืองและอตัราน ้ าสูญเสียท่ีสูง 
ส่ิงที่การประปานครหลวง ด าเนินการนั้นเพียงแค่ให้ขอ้มูลข่าวสาร รับฟังความคิดเห็นผ่าน
การส ารวจความพึงพอใจ ภาครัฐวิสาหกิจยงัคงเป็นผูก้  าหนดบริการสาธารณะด้านน ้ าประปา
ถึงแมว้า่จะมีการน าประชาชนเขา้มาเก่ียวขอ้งผา่นการแจง้เหตุ แต่มิไดใ้ห้ประชาชนมาร่วมคิดแกไ้ข
ปัญหาร่วมกนั ร่วมตดัสินใจและร่วมกระท าดว้ยกนัในบริการสาธารณะดา้นน ้าประปา อีกทั้งยงัมิได้
สร้างความเป็นพลเมืองท่ีมีความเป็นมืออาชีพให้เกิดข้ึนอยา่งแทจ้ริงเพื่อท่ีจะร่วมเป็นเจา้ของบริการ
ร่วมกนัผา่นกลุ่มอาสาสมคัรหรือองคก์ารสาธารณะต่าง ๆ ปัจจุบนัมีเพียงแค่สมาคมการประปาแห่ง
ประเทศไทย (สปปท.) เท่านั้นท่ีจดัตั้งข้ึนเพื่อรวมกลุ่มของบุคคลท่ีมีวิชาชีพดา้นการประปาซ่ึงมา
ท างานร่วมกนั ในลกัษณะของอาสาสมคัร โดยไม่มีค่าตอบแทน (สมาคมการประปาแห่งประเทศ
ไทย, 2514) 

 
การประปาส่วนภูมิภาค หรือ กปภ. (Provincial Waterworks Authority: PWA) 
 
การประปาส่วนภูมิภาคเป็นองคก์ารประเภทรัฐวิสาหกิจในสังกดักระทรวงมหาดไทยท่ีมี

ความรับผิดชอบในการประกอบและส่งเสริมธุรกิจการประปาใน 74 จงัหวดั (ยกเวน้กรุงเทพฯ 
นนทบุรี และสมุทรปราการ) นอกเหนือไปจากพื้นที่ความรับผิดชอบของการประปานครหลวง 
เมื่อพิจารณาไปท่ีรูปแบบองค์การหรือโครงสร้างองค์การของการประปาส่วนภูมิภาคท่ีด าเนิน
กิจการแบบรัฐวิสาหกิจนั้ น มีการแบ่งการบริหารงานออกเป็น คณะกรรมการการประปาส่วน
ภูมิภาคเป็นฝ่ายก าหนดนโยบาย ประกอบดว้ยประธานกรรมการ อธิบดีกรมโยธาธิการและผงัเมือง 
อธิบดีกรมอนามยั ผูว้่าการการประปาส่วนภูมิภาค และกรรมการอ่ืน ไม่เกินเจ็ดคนเป็นกรรมการ 
โดยคณะรัฐมนตรีเป็นผูแ้ต่งตั้งประธานกรรมการและกรรมการอ่ืน มีผูว้่าการการประปาส่วนภูมิภาค
เป็นเลขานุการคณะกรรมการ กปภ. โดยต าแหน่ง มีวาระคราวละ 3 ปี ท าหนา้ท่ีหลกัในการก าหนด
วิสัยทศัน์ กลยุทธ์ นโยบายในการด าเนินงานของ กปภ. ก ากบัดูแลฝ่ายบริหารให้มีการปฏิบติัตาม
นโยบายและแผนงานและการแต่งตั้งผูบ้ริหารระดบัสูงเพื่อด าเนินงานตามภารกิจโดยการสรรหา
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บุคลากรท่ีจะเขา้มารับผิดชอบในต าแหน่งบริหารท่ีส าคญั อย่างเป็นระบบเหมาะสม โปร่งใสและ
เป็นธรรมโดยไดค้่าตอบแทนรายเดือน เบ้ียการประชุม และโบนสัท่ีค านวณจากรายไดสุ้ทธิ ผูว้า่การ 
เป็นฝ่ายบริหารองคก์าร ผูบ้ริหารระดบัสูงประกอบไปดว้ยรองผูว้า่การ 5 สายงาน (แผนยุทธศาสตร์ 
การเงิน วิชาการบริหารและปฏิบติัการ 1-5) และผูช่้วยผูว้่าการตามสายงานท าหน้าที่บริหารงาน
รองจากผูว้ ่าการ ผูบ้ริหารระดบักลาง ประกอบไปด้วยผูอ้  านวยการฝ่าย/ส านัก/การประปา
ส่วนภูมิภาคเขตต่าง ๆ และผูช่้วยผูอ้  านวยการท าหน้าท่ีบริหารงานรองจากผูอ้  านวยการ ผูบ้ริหาร
ระดบัล่าง ประกอบไปดว้ยผูอ้  านวยการกองต่าง ๆ และผูจ้ดัการการประปาส่วนภูมิภาคสาขาต่าง ๆ 
บุคลากรระดบัปฏิบติังาน ประกอบไปด้วยพนักงานรัฐวิสาหกิจลูกจา้งรายเดือนและลูกจา้งพื้นท่ี
พิเศษ รวมจ านวนบุคลากรของการประปาส่วนภูมิภาค ทั้งส้ิน 9,351 คน ประกอบไปดว้ย ผูว้่าการ 1 คน 
พนกังาน 9,062 คน ลูกจา้งรายเดือน 280 คน และลูกจา้งพื้นท่ีพิเศษ 8 คน จะเห็นไดว้า่ รูปแบบและ
โครงสร้างขององคก์ารมีนาดใหญ่และมีลกัษณะแนวด่ิงเป็นผลมาจากขอบเขตพื้นท่ีการใหบ้ริการถึง 
74 จงัหวดัในประเทศไทยเพื่อรองรับการให้บริการแก่ประชาชนไดอ้ยา่งทัว่ถึง  

 
 ในประเด็นดา้นแหล่งเงินทุนของการประปาส่วนภูมิภาค ประกอบไปดว้ย ทุนประเดิมของ 
การประปาส่วนภูมิภาคงบประมาณอุดหนุนจากภาครัฐบาล ก าไรท่ีไดจ้ากการด าเนินงาน เงินกูย้ืม
ระยะยาวทั้งจากสถาบนัการเงินและพนัธบตัรการประปาส่วนภูมิภาค และการเขา้ถือหุ้นในบริษทั
ร่วมลงทุนกบัการประปาส่วนภูมิภาค ส่งผลให้ในปี พ.ศ. 2559 กปภ. สามารถท าก าไรสุทธิไดถึ้ง 
4,787.69 ล้านบาท และสามารถจ่ายค่าตอบแทนให้กับผูป้ฏิบติังานในองค์การได้ทั้ งในรูปของ
ค่าตอบแทน โบนัสและสวสัดิการต่าง ๆ หากแต่ภาครัฐยงัตอ้งสนับสนุนกิจการผ่านเงินอุดหนุน
เพื่อใหบ้ริการไดค้รอบคลุมแก่ประชาชนทุกคน 
 

ส่วนประเด็นการบริหารจดัการท่ีโดดเด่นของการประปาส่วนภูมิภาค คือ การประยุกตใ์ช้
ระบบเทคโนโลยสีารสนเทศเขา้มาช่วยด าเนินงานเพื่อลดกระบวนการท างาน เพื่อเพิ่มประสิทธิภาพ
ขององค์การเช่น การพฒันาระบบเทคโนโลยีสารสนเทศสนบัสนุนการผลิต การลดน ้ าสูญเสีย 
การบ ารุงรักษาเชิงป้องกนัและควบคุมคุณภาพน ้ า โดยการพฒันาระบบ GIS เพื ่อสนับสนุน
การพฒันาระบบงานต่าง ๆ ไดอ้ย่างมีประสิทธิภาพและมีขอ้มูลท่ีทนัสมยัการควบคุมปริมาณน ้ า
สูญเสียดว้ยระบบ DMA (District Metering Area) เช่ือมโยงกบัระบบ SCADA และ GIS การพฒันา
ระบบ CIS เช่ือมโยงการให้บริการลูกคา้ 71 สาขา การพฒันาการใชง้าน Mobile Application คน้หา
มาตรวดัน ้ า โปรแกรมประวติัการตรวจสอบมาตรวดัน ้ าเป็นตน้ รวมถึงการลงทุนเปล่ียนท่อเก่าท่ีมี
อายุใช้งานนานเกินอายุเฉล่ีย ในโครงการปรับปรุงเส้นท่อนอกจากนั้นการประปาส่วนภูมิภาคยงัมี
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การจดัหาแหล่งน ้ าทั้งจากผิวดินและใตดิ้นเพื่อน ามาใชใ้นกระบวนการผลิตน ้ าประปา ปรับไปตาม
สภาพพื้นท่ีท่ีเหมาะสมกบัระบบการผลิต รวมทั้งการแปรสภาพองคก์ารน าเอาภาคเอกชนเขา้มาร่วม
ด าเนินกิจการเพื่อลดภาระงานและควบคุมตน้ทุนในการด าเนินงานผ่านการลงทุนในบริษทัร่วม
ที่ส าคญัอาทิบริษทั จดัการและพฒันาทรัพยากรน ้ าภาคตะวนัออก จ ากดั (มหาชน)โดยการประปา
ส่วนภูมิภาค ถือหุ้นร้อยละ 40.20 การท าสัญญาร่วมลงทุนร่วมงานกบัภาคเอกชน ในรูปแบบของ
การท าสัญญา ทั้งการให้สิทธิเอกชนในการด าเนินการผลิตและจ าหน่ายน ้าประปาใหแ้ก่ การประปา
ส่วนภูมิภาค การให้สิทธิเอกชนเช่าบริหารและด าเนินกิจการระบบประปา สัญญาซ้ือ/ขายน ้ าประปา
กบัเอกชน และการให้สิทธ์ิเอกชนเช่าทรัพยสิ์นชั่วคราวเพื่อการลงทุนผ่านสัญญาเช่าบริการใน
ตารางท่ี 4.1  

 
ตารางท่ี 4.1 แสดงรายการระหวา่งกนักบับุคคลหรือนิติบุคคลท่ีอาจมีผลประโยชน์ของการประปา 

ส่วนภูมิภาค 

บริษทั 
ช่ือสญัญา 

(รูปแบบโครงการ) 
วนัท าสญัญา อายสุญัญา 

1. บจก.  
ประปาปทุมธานี 

- สญัญาใหสิ้ทธิด าเนินการผลิตและ
จ าหน่ายน ้ าประปา (BOOT) ระหวา่ง 
การประปาส่วนภูมิภาค กบั บริษทัประปา
ปทุมธานี จ ากดั 
- สญัญาซ้ือขายน ้ าประปา เพ่ือใชใ้นพ้ืนท่ี
ส านกังานประปารังสิต จงัหวดัปทุมธานี 

31 สิงหาคม 2538 
 
 
 

15 กนัยายน 2549 

25 ปี 
 
 
 

25 ปี 

2.บจก. เอก็คอมธารา - สญัญาใหเ้อกชนผลิตน ้ าประปา (BOO) 
เพ่ือขายใหแ้ก่ส านกังานประปาของการ
ประปาส่วนภูมิภาค ในจงัหวดัราชบุรี และ 
จงัหวดัสมทุรสงคราม 

23 มิถุนายน 2542 30 ปี 

3.บจก. อาร์.อี.คิว. 
วอเตอร์เซอร์วสิเซส 

- สญัญาซ้ือขายน ้ าประปา (BOO) เพื่อ
ส านกังานประปาภูเก็ต จงัหวดัภูเก็ต 

28 ตุลาคม 2542 25 ปี 
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ตารางท่ี 4.1 แสดงรายการระหวา่งกนักบับุคคลหรือนิติบุคคลท่ีอาจมีผลประโยชน์ของการประปา 
ส่วนภูมิภาค (ต่อ) 

บริษทั 
ช่ือสญัญา 

(รูปแบบโครงการ) 
วนัท าสญัญา อายสุญัญา 

4.บมจ. จัดการและพฒันา
ทรัพยากรน ้ า 
ภาคตะวนัออก 

- สญัญาใหสิ้ทธิเช่าบริหารและด าเนิน
กิจการระบบประปาสตัหีบ  
(Lease Contract) จงัหวดัชลบุรี 
- สญัญาซ้ือขายน ้ าประปา (BOO)  
เพื่อส านกังานประปาเกาะสมุย  
จงัหวดัสุราษฎร์ธานี 

28 กรกฎาคม 2543 
 
 

7 กรกฎาคม 2547 

30 ปี 
 
 

15 ปี 

5. บมจ. น ้ าประปาไทย 
เปล่ียนช่ือเป็น 
บมจ. ทีทีดบับลิว 
(เม่ือวนัท่ี 18 มีนาคม 2557) 

- สญัญาซ้ือขายน ้ าประปา (BOO) งานให้
เอกชนผลิตน ้ าประปา เพ่ือขายใหแ้ก่
ส านกังานประปา ของการประปาส่วน
ภูมิภาคในจงัหวดันครปฐม และ  
จงัหวดัสมทุรสาคร 
- สญัญาซ้ือขายน ้ าประปา (เพ่ิมเติม) 

21 กนัยายน 2543 
 
 
 

29 ธนัวาคม 2551 

30 ปี 
 
 

ระยะเวลา
ตามสญัญา

เดิม 
6. บจก.  
ประปานครสวรรค ์

- สญัญาใหเ้อกชนผลิตน ้ าประปา (BOOT) 
เพ่ือขายใหแ้ก่ส านกังานประปาของการ
ประปาส่วนภูมิภาค ท่ีส านกังานประปา
นครสวรรค ์ จงัหวดันครสวรรค ์

7 พฤศจิกายน 2543 25 ปี 

7. บจก.  
ประปาบางปะกง 

- สญัญาใหเ้อกชนผลิตน ้ าประปา (BOOT) 
เพ่ือขายใหแ้ก่ส านกังานประปาของการ
ประปาส่วนภูมิภาคท่ีส านกังานประปาบาง
ปะกง จงัหวดัฉะเชิงเทรา 

9 พฤศจิกายน 2543 25 ปี 

8. บจก.  
ประปาฉะเชิงเทรา 

- สญัญาใหเ้อกชนผลิตน ้ าประปา (BOOT) 
เพื่อขายใหแ้ก่ส านกังานประปาของการ
ประปาส่วนภูมิภาค ท่ีส านกังานประปา 
บางปะกง จงัหวดัฉะเชิงเทรา 

9 พฤศจิกายน 2543 25 ปี 

9. บจก. อินดสัเตรียล  
วอเตอร์รีซอร์ส 
แมนเนจเมนท ์

- สญัญาซ้ือขายน ้ าประปา (BOO) เพื่อ
ส านกังานประปาพนสันิคม และส านกังาน
ประปาบา้นบึง จงัหวดัชลบุรี 

10 กนัยายน 2547 15 ปี 
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ตารางท่ี 4.1 แสดงรายการระหวา่งกนักบับุคคลหรือนิติบุคคลท่ีอาจมีผลประโยชน์ของการประปา 
ส่วนภูมิภาค (ต่อ) 

บริษทั 
ช่ือสญัญา 

(รูปแบบโครงการ) 
วนัท าสญัญา อายสุญัญา 

10. กลุ่มบริษทั  
ยยูกูรุ๊ป คอนซอร์เตียม 

- สญัญาใหเ้อกชนผลิตน ้ าประปา (BTO) 
เพื่อขายใหแ้ก่ส านกังานประปาระยอง    
จงัหวดัระยอง 
- สญัญาซ้ือขายน ้ าประปา (BOO) เพื่อ
ส านกังานประปาชลบุรี จงัหวดัชลบุรี 

14 มีนาคม 2549 
 
 

3 มิถุนายน 2552 

25 ปี 
 
 

20 ปี 

ท่ีมา: การประปาส่วนภูมิภาค, 2559 
 

หมายเหตุ:  
- BOOT (Build-Own-Operate-Transfer): เป็นโครงการท่ี เปิดโอกาสให้ เอกชนเข้าร่วม

ลงทุนกบัการประปาส่วนภูมิภาค ในระบบผลิตและระบบจ าหน่ายน ้ าประปา โดยเอกชนด าเนินการ
ออกแบบ และก่อสร้างระบบประปาด าเนินการผลิตดูแลรักษาระบบผลิตและโอนทรัพยสิ์นให้แก่ 
การประปาส่วนภูมิภาค เม่ือครบระยะเวลาสัญญาร่วมทุน 

- BOO (Build-Own-Operate): เป็นโครงการท่ีให้เอกชนลงทุนก่อสร้างระบบผลิต-จ่าย
น ้ าประปา พร้อมทั้งด าเนินการผลิตและขายน ้ าให้แก่การประปาส่วนภูมิภาคในลกัษณะ Bulk Sale 
โดยเอกชนเป็นเจา้ของทรัพยสิ์นทั้งหมดตลอดอายสุัญญา 

- BTO (Build-Transfer-Operate): เป็นโครงการท่ีให้เอกชนร่วมลงทุนก่อสร้างระบบผลิต-
จ่ายน ้ าประปา และโอนทรัพยสิ์นให้แก่ การประปาส่วนภูมิภาค ทนัทีท่ีก่อสร้างเสร็จโดยการประปา
ส่วนภูมิภาค จะใหเ้อกชนเป็นผูผ้ลิตน ้าประปาขายใหแ้ก่ กปภ. 

- สัญญาเช่าบริการ (Lease Contract): เป็นโครงการท่ีการประปาส่วนภูมิภาคให้เอกชนเช่า
ทรัพยสิ์นชั่วคราวเพื่อการลงทุน เม่ือหมดสัญญา ภาคเอกชนจะต้องโอนคืนให้การประปาส่วน
ภูมิภาค 

 
หากพิจารณาในประเด็นการด าเนินงานของการประปาส่วนภูมิภาคในดา้นการผลิตจ่ายน ้ า 

มีการผลิตน ้ า 1,675.552 ลา้นลูกบาศก์เมตรต่อปี หรือ 4.59 ลา้นลูกบาศก์เมตรต่อวนัและจ าหน่ายน ้ า 
1,220.680 ลา้นลูกบาศก์เมตรต่อปี หรือ 3.34 ลา้นลูกบาศก์เมตรต่อวนั ให้บริการประชาชนจ านวน 
4,126,172 ครัวเรือน หรือคิดเป็นจ านวน 12 ,378,516 คน เพื่อให้การด าเนินการสามารถท่ีจะ
ให้บริการประชาชนได้ครอบคลุมมากข้ึน ได้มีการจัดท าการก่อสร้างและปรับปรุงแหล่งน ้ า
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ประกอบด้วยการวางท่อส่งน ้ าดิบ วางท่อส่งน ้ าเสริมแรงดนั ปรับปรุงแหล่งน ้ า ขุดสระพกัน ้ าดิบ 
เจาะบ่อบาดาล มีบ่อพกัน ้ าของตนเองท า MOU กับชลประทาน เพื่อรองรับการผลิตจ่ายน ้ าให้
ประชาชนอยา่งพอเพียงรวมไปถึงการขยายก าลงัการผลิตให้เพียงพอ และพฒันากระบวนการผลิต
น ้ าให้ได้มาตรฐานสากลตามหลักสากลในการจดัการน ้ าสะอาด (Water Safety Plan) อีกทั้ งการ
บริหารจดัการระบบจ าหน่าย บริหารจดัการแรงดนัน ้าประปาใหไ้ดม้าตรฐาน ท าใหก้ารใหบ้ริการแก่
ประชาชนนั้นรวดเร็ว เพียงพอและทัว่ถึงตอบสนองต่อความตอ้งการของประชาชนได ้ไม่วา่ในเร่ือง
ของการผลิตน ้ าประปา ส่งผลให้เกิดประสิทธิผลในดา้นแรงดนัน ้ าท่ีเพียงพอ น ้ าประปาไหลอย่าง
สม ่าเสมอต่อเน่ืองตลอด 24 ชัว่โมง คุณภาพน ้าประปาท่ีไดม้าตรฐาน อีกทั้งยงัมีการลงทุนดา้นระบบ
โครงสร้างพื้นฐานเพื่อท าให้องค์การมีความมัน่คง เพื่อให้บริการผูใ้ช้น ้ าจ  านวน 4,129,057 ราย 
ใน 74 จงัหวดั โดยก าหนดโครงสร้างการบริการประชาชนมีสายปฏิบติัการ 5 ภาค 10 เขต 234 สาขา 
และมีหน่วยบริการยอ่ย 356 หน่วย ดงัแสดงในรูปท่ี 4.3 รวมถึงการปรับปรุงเพื่อเปล่ียนมาตรวดัน ้ า
หลักและมาตรผูใ้ช้น ้ าในด้านการบริการลูกค้าโดยรับฟังเสียงจากลูกคา้เพื่อการปรับปรุงการให ้
บริการ เพื่อตอบสนองความตอ้งการ และความคาดหวงัของลูกค้าให้ความส าคญักบัความพึงพอใจ
ของผูใ้ช้บริการและจดัท าคู่มือในการให้บริการ “I Care Model” เพื่อให้การปฏิบติังานในพื้นท่ี
การประปาส่วนภูมิภาคสาขา 234 แห่ง มีมาตรฐานเดียวกนั พร้อมทั้งน าระบบเทคโนโลยีมาใชใ้น
การสนับสนุนลูกคา้ในการท าธุรกรรมกบัการประปาส่วนภูมิภาค รวมถึงให้ความส าคญักบัการ
สร้างความสัมพนัธ์กบัลูกคา้ผา่นโครงการเติมใจให้กนัสร้างความเขม้แข็งแก่ชุมชนในพื้นท่ีบริการ 
ผา่นโครงการเพื่อส่ิงแวดลอ้มและชุมชน (CSR) ในดา้นทรัพยากรบุคคล มีการวางแผนและสรรหา
อตัราก าลงัให้สอดคลอ้งกบัทิศทางองคก์ร มีการจา้งท่ีปรึกษาพร้อมทั้งการพฒันาองคค์วามรู้ภายใน
องคก์ร เช่น การเผยแพร่องค์ความรู้ในระบบ E-learning การส่งเสริม การปรับปรุงพฒันากระบวนการ
ท างานและสร้างสรรค์ผลงานนวตักรรมองค์กรให้ความส าคญัในการปลูกฝังพนกังานทุกคน ให้มี
ความเขา้ใจแนวทางการด าเนินงานไปสู่วฒันธรรมองคก์รท่ีเป็นคุณลกัษณะเด่นขององค์กรสมรรถนะ
สูง (High Performance Organization-HPO) รวมทั้ งเน้นการปฏิบติัหน้าท่ีด้วยความซ่ือสัตยสุ์จริต 
โปร่งใส และต่อตา้นการทุจริตทุกรูปแบบ เพื่อให้ กปภ. กา้วสู่การเป็นองคก์รโปร่งใสไร้ซ่ึงคอร์รัปชนั
อยา่งแทจ้ริง (การประปาส่วนภูมิภาค, 2559, น. 1-270) 
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รูปท่ี 4.3 แสดงส านกังานประปาทั้ง 234 สาขาของการประปาส่วนภูมิภาค 

ท่ีมา: การประปาส่วนภูมิภาค, 2559 
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สรุปได้ว่าการประปาส่วนภูมิภาคนั้ น ได้น าแนวคิดการจัดการภาครัฐแนวใหม่มา
ประยุกตใ์ชใ้นองคก์ารเพื่อบริหารจดัการบริการสาธารณะดา้นน ้ าประปาให้เกิดประสิทธิภาพและ
มีประสิทธิผลแก่องคก์าร ทั้งน้ีการประปาส่วนภูมิภาคเองก็ไดน้ าแนวคิดการบริการสาธารณะแนวใหม่
มาปรับใชด้ว้ยการกระตุน้ให้ผูป้ฏิบติังานภายในองคก์ารมีการริเร่ิมและพฒันาองคก์าร ส่งเสริมให้มี
จริยธรรมในการท างานต่อตา้นการคอรัปชั่น ตระหนักรู้ในวิชาชีพของตนเองและการมีศีลธรรม
ประจ าใจ พร้อมท่ีจะปฏิบติังานให้แก่องค์การโดยค านึงถึงผลประโยชน์สาธารณะเป็นหลกั ผ่าน
โครงการสร้างความสัมพนัธ์ท่ีดีต่อชุมชนต่าง ๆ ท่ีส าคญัคือ เปิดโอกาสให้ภาคเอกชนเขา้มามีส่วน
ร่วมในการให้บริการสาธารณะดา้นน ้ าประปาเพื่อตอบสนองหลกัของบริการสาธารณะท่ีจะตอ้งมี
ความเสมอภาคและให้บริการอย่างต่อเน่ือง การให้ภาคเอกชนเขา้มามีส่วนร่วมในการให้บริการ
สาธารณะในแต่ละพื้นท่ีนั้น เป็นการลดตน้ทุนในการด าเนินงานขององค์การ แต่สามารถควบคุม
การด าเนินกิจการของเอกชนได้ด้วยการท าสัญญาเพื่อมิให้เกิดการเอารัดเอาเปรียบประชาชน
ผูบ้ริโภคท่ีจะต้องเข้าถึงบริการสาธารณะขั้นพื้นฐานด้านน ้ าประปา โดยผูว้ิจยัจะได้อธิบายถึง
องคก์ารภาคเอกชนดา้นน ้ าประปาในรูปแบบน้ีในหวัขอ้ถดัไป ทั้งน้ีการประปาส่วนภูมิภาคไม่ไดน้ า
แนวคิดรัฐประศาสนศาสตร์พลเมืองในการกระตุน้ให้ประชาชนมีจิตส านึกในการรักษาอนุรักษแ์ละ
ดูแลทรัพยากรน ้ าเท่าท่ีควร มีเพียงการรณรงค์ให้เกิดการใช้น ้ าอย่างประหยดั มิได้ส่งเสริมให้เกิด
ความคิดความรู้สึกในการเป็นเจา้ของต่อสมบติัสาธารณะดา้นน ้ าและน ้ าประปาร่วมกนัอยา่งชดัเจน
ดัง่เช่นการประปาสิงคโปร์ 

 
ส่วนในต่างประเทศ มีการบริการสาธารณะดา้นน ้าประปาในหลายท่ีเช่นกนั ในงานวจิยัน้ี

ขอยกกรณีตวัอยา่ง ดงัน้ี  
 
การประปาโตเกียว (ญ่ีปุ่น) (Bureau of Waterworks, Tokyo Metropolitan Government)  
 
ในประเด็นของความเป็นเจา้ของนั้นการประปาโตเกียว (ญ่ีปุ่น) มีรูปแบบการบริหารงาน

ท่ีมีลกัษณะความเป็นเจา้ของเป็นหน่วยงานรัฐวิสาหกิจท่ีบริหารจดัการภายใตก้ารก ากบัดูแลของ
รัฐบาลทอ้งถ่ินมีหน้าท่ีหลกัในการจดัหาและควบคุมคุณภาพน ้ ารวมถึงบริหารจดัการน ้ าประปา
ให้แก่ประชาชนในกรุงโตเกียวซ่ึงเป็นเมืองหลวงของประเทศญ่ีปุ่นโครงสร้างการบริหารองค์การ 
ประกอบไปด้วยอธิบดีเป็นผูบ้ริหารสูงสุด มีผูช่้วยอธิบดีในด้านเทคนิคแยกออกมา 1 ต าแหน่ง 
หน่วยงานภายใตอ้ธิบดีจะถูกแบ่งเป็นแผนกต่าง ๆ ทั้งส้ิน 17 แผนก ดูแลรับผิดชอบในดา้นต่าง ๆ 
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จะเห็นไดว้า่ โครงสร้างองคก์ารมีขนาดเล็ก ไม่ซับซ้อน มีความเหมาะสมกบัการบริหารงานภายใต้
การก ากบัของรัฐบาลทอ้งถ่ิน 

 
เม่ือพิจารณาท่ีประเด็นของแหล่งเงินทุน ฐานะทางการเงินของการประปาโตเกียว (ญ่ีปุ่น) 

พบวา่ ในปี พ.ศ. 2558 องคก์ารมีรายไดท้ั้งส้ินจ านวน 332.6 พนัลา้นเยน มีรายจ่าย 297.9 พนัลา้นเยน 
มีก าไรสุทธิ 34.7 พนัลา้นเยน กลบัคืนสู่องค์การ ดงันั้น แหล่งเงินทุนขององค์การโดยส่วนใหญ่
มาจากการเก็บรายไดค้่าน ้ าประปาแลว้น ามาลงทุนระบบโครงสร้างของกิจการเพื่อลงทุนในการบ ารุง 
รักษาปรับปรุงเปล่ียนระบบท่อและเคร่ืองมืออุปกรณ์ดว้ยเทคโนโลยสูีง 

 
ส่วนประเด็นการบริหารจดัการองคก์ารท่ีโดดเด่นของการประปาโตเกียว (ญ่ีปุ่น) คือ การเพิ่ม

กระบวนการท าให้น ้ าประปาด่ืมได้อย่างปลอดภยัท่ีเรียกว่า Advanced water treatment คือ ในระหว่าง
การผลิตน ้ าประปา มีการเพิ่มกระบวนการเติมโอโซนลงในน ้ าเพื่อฆ่าเช้ือและใชค้าร์บอนในการดูดซับ
ส่ิงมีชีวิตทางชีวภาพต่าง ๆ ออกจากน ้าส่งผลใหมี้คุณภาพน ้าท่ีดี ไม่มีกล่ินท่ีไม่พึงประสงค ์แลว้ผา่น
การกรองโดยใช้ทรายเพื่อให้ไดน้ ้ าประปาที่บริสุทธ์ิ (ดงัแสดงในรูปที่ 4.4) แตกต่างจากระบบ
การผลิตน ้ าประปาของไทยท่ีใชค้ลอรีนและผา่นเยื่อกรอง (Membrane Filtration Method) ในการฆ่าเช้ือ
เท่านั้นอีกทั้งยงัมีการใชแ้ผนน ้ าประปาปลอดภยั (Water Safety Plan) เป็นกลยุทธ์ท่ีส าคญัในการควบคุม
คุณภาพน ้ าให้เป็นไปตามมาตรฐานท าให้น ้ าประปามีรสชาติท่ีดี ใสสะอาดในการบริโภคของ
ประชาชน พร้อมทั้งมีกระบวนการการตรวจสอบอยา่งต่อเน่ืองสม ่าเสมอโดยใชม้าตรวดัคุณภาพน ้ า
อตัโนมติัตรวจสอบก๊อกน ้ าจ  านวน 131 ท่ี อยา่งละเอียดในกรุงโตเกียวท าให้ประชาชนมีความมัน่ใจ
ไดว้า่น ้าประปาของกรุงโตเกียวนั้นสามารถด่ืมไดโ้ดยตรงจากก๊อกน ้า  

 

 
 

รูปท่ี 4.4 แสดงกระบวนการฆ่าเช่ือน ้าประปาโดยวธิ Advanced water treatment 
ท่ีมา: Bureau of Waterworks Tokyo Metropolitan Government, 2016 
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ตามท่ีประเทศญ่ีปุ่นนั้ นเกิดแผ่นดินไหวหลายคร้ัง บางคร้ังมีระดับการสั่นสะเทือน
มากกวา่ ระดบั 5 ท าให้การประปาโตเกียว (ญ่ีปุ่น) จะตอ้งมีการพฒันาแผนป้องกนัเก่ียวกบัการเกิด
แผน่ดินไหว โดยการเพิ่มการเสริมแรงตา้นทานต่อการเกิดแผน่ดินไหวของโรงงานผลิตและสถานี
สูบส่งจ่ายน ้ าประปามีการสร้างระบบไฟฟ้าอิสระในกรณีไฟฟ้าไม่สามารถจ่ายไฟในสภาวะปกติได ้
รวมไปถึงการสร้างสถานีน ้ าประปาฉุกเฉินเพื่อรองรับภยัพิบติัดงักล่าว  การบริหารงานเพื่อรองรับ
แผ่นดินไหวนับเป็นการพฒันาท่ีโดดเด่นขององค์การเพื่อความอยู่รอดในสภาพภูมิประเทศท่ีเป็น
เกาะและยงัเกิดแผ่นดินไหวอยู่ตลอด รวมไปถึงการลงทุนเปลี่ยนท่อจากเหล็กเหนียวมาเป็น
ท่อสแตนเลส การด าเนินงานซ่อมท่อที่รวดเร็วและการน าเทคโนโลยีเคร่ืองมืออุปกรณ์ตรวจจบั
การร่ัวซึมของน ้ าเขา้มาประยุกตใ์ช้ส่งผลให้ในปี พ.ศ. 2557 การประปาโตเกียว (ญ่ีปุ่น) มีอตัราน ้ า
สูญเสียอยูท่ี่ร้อยละ 2.2 ซ่ึงเป็นอนัดบัท่ีหน่ึงของโลก (การประปานครหลวง, 2559ข, น. 16) ส่วนใน
ด้านความร่วมมือกับต่างประเทศนั้น การประปาโตเกียว (ญี่ปุ่น) ได้มีการจดัการฝึกอบรม
ด้านการบริหารจดัการระบบประปาให้กบัประเทศต่าง ๆ ท่ีสนใจ รวมถึงการส่งผูป้ฏิบติังานท่ีมี
ความเช่ียวชาญดา้นระบบประปาไปในประเทศท่ีมีความตอ้งการผา่นโครงการ Japan International 
Cooperation Agency (JICA) อีกดว้ย  

 
โดยในปี พ.ศ. 2558 กรุงโตเกียวประเทศญ่ีปุ่น มีประชากรทั้งส้ิน 13,172,845 ลา้นคน

คิดเป็นร้อยละ 10 ของประชากรทั้งหมดของประเทศ  การประปาโตเกียว (ญ่ีปุ่น) มีก าลงัการผลิตน ้ า
อยู่ที่ 1,530.3 ล้านลูกบาศก์เมตรต่อปี สามารถผลิตน ้าประปาได้ 6.86 ล้านลูกบาศก์เมตรต่อวนั 
เพื่อตอบสนองต่อความตอ้งการของผูใ้ช้น ้ าจ  านวน 7,340,182 ราย ครอบคลุมพื้นท่ีการให้บริการ
ทั้งส้ิน 1,238.65 ตารางกิโลเมตรความยาวท่อส่งจ่าย รวมทั้งส้ิน 26,915 กิโลเมตรแหล่งน ้าดิบ
ที่น ามาใชห้ลกั ๆ คือน ้ าจากผิวดินท่ีมาจากเข่ือน อ่างเก็บน ้ า ทะเลสาบและแม่น ้ า มีโรงงานผลิตน ้ า
ทั้งส้ิน 12 แห่ง มีระบบการผลิตน ้าหลกั ๆ คือ การฆ่าเช้ือโรคในน ้าดิบโดยการใชค้ลอรีน ตกตะกอน
สารแขวนลอยดว้ยทรายและการใช้โอโซนและคาร์บอนชีวภาพในการฆ่าเช้ือโรคในน ้ าประปา 
ส่วนในพื้นท่ีบนภูเขาการใชก้ารกรองผา่นเยือ่เมมเบรนแทน 

 
เม่ือพิจารณาจากขอ้มูลโดยรวมจะเห็นไดว้า่ การประปาโตเกียว (ญ่ีปุ่น) นั้นมีการบริหาร

จดัการองค์การอย่างมีประสิทธิภาพและประสิทธิผลทั้งในด้านการเงิน การจดัการองค์การและ
โครงสร้างพื้นฐานท่ีรองรับกบับริบทของประเทศตนเองเป็นอยา่งดี มีการน าหลกัการจดัการภาครัฐ
แนวใหม่มาประยุกตใ์ชใ้ห้เกิดประโยชน์ต่อองคก์าร อีกทั้งไดน้ าแนวคิดการบริการสาธารณะแนวใหม่
มาปรับใชเ้ช่นกนัผา่นการให้ความส าคญัในการอนุรักษท์รัพยากรแหล่งน ้ า โดยพยายามด าเนินการ



104 
 

จดัการบ ารุงรักษาป่าอนุรักษน์ ้ าป้องกนัและการฟ้ืนฟูสภาพป่าไมห้ากเกิดภยัพิบติัจากภูเขาปรับปรุง
โครงสร้างพื้นฐานดา้นการจดัการป่าไมฟ้ื้นฟูป่าไมภ้าคเอกชนส่ือสารกบัชุมชนผ่านทรัพยากรน ้ า
เพื่อน าไปสู่การมีส่วนร่วมในการอนุรักษ์ส่ิงแวดลอ้มให้เกิดข้ึนตั้งแต่ตน้น ้ าจนถึงปลายน ้ าโดย
การประปาโตเกียว (ญ่ีปุ่น) มีการเก็บค่าน ้ าประปาแบ่งเป็นค่าน ้ าขั้นต ่าและค่าน ้ าเพื่อสังคม หากมี
การใชน้ ้ าในปริมาณที่มากข้ึน ค่าน ้ าก็จะสูงข้ึนตาม รวมทั้งมีการคิดค่าบ าบดัน ้ าตามปริมาณน ้ าเสีย
ที ่ใช้อีกเช่นกันและหากยิ่งใช้มากก็ยิ่งเสียค่าบ าบัดน ้ าเสียมากข้ึน จะเห็นได้ว่า การผลักภาระ
ค่าใชจ่้ายดา้นทรัพยากรน ้ าไปให้กบัประชาชนนั้นก็เพื่อกระตุน้ให้เกิดจิตส านึกในการร่วมประหยดั
และอนุรักษ์น ้ าได้อีกทาง ดงันั้น การน าภาคประชาชนและชุมชนเขา้มามีส่วนร่วมในการบริหาร
จดัการบริการสาธารณะดา้นแหล่งน ้าอยา่งต่อเน่ืองจนเกิดเป็นรูปธรรมท่ีเห็นไดอ้ยา่งชดัเจน (Bureau 
of Waterworks Tokyo Metropolitan Government, 2016, 2018) 
 

4.3 การประปาภาคเอกชน  
 

องคก์ารดา้นน ้ าประปาท่ีส่วนใดส่วนหน่ึงหรือทั้งหมดภายในองค์การ มีบริหารงานโดย
ภาคเอกชน อาจรวมถึงการได้รับสัมปทาน การท าสัญญาเช่า สัญญาจา้งบริหารและแปรรูป 
การด าเนินงานจากภาครัฐวิสาหกิจเข้าสู่การจัดการของภาคเอกชน โดยในประเทศไทยนั้ น ขอยก 
ตวัอย่างของการประปาส่วนภูมิภาคที่ได้มีการจ้างเอกชนเข้ามาร่วมด าเนินงาน ซ่ึงมีสาเหตุ
อนัเน่ืองมาจากลกัษณะการให้บริการที่จะตอ้งครอบคลุมพื้นที่ทัว่ประเทศ อนัจะท าให้การ
ด าเนินงานไม่สามารถให้บริการได้อย่างทัว่ถึงและเพื่อเป็นการประหยดัตน้ทุนขององค์การท่ีได้
กล่าวไวแ้ลว้ในบทท่ี 3ประกอบไปดว้ยบริษทัต่าง ๆ เช่น 
 

บริษทั จดัการและพฒันาทรัพยากรน ้าภาคตะวนัออก จ ากดั (มหาชน) (EastWater) 
 

บริษทั EastWater เป็นระบบการประปาภาคเอกชนท่ีถูกจดัตั้งข้ึนโดย กปภ. ให้มีลกัษณะ
การด าเนินงานในรูปแบบบริษทัเม่ือวนัท่ี 15 ตุลาคม 2535 เพื่อรับผดิชอบในการบริหารและจดัการ
ระบบท่อส่งน ้ าให้มีน ้ าอยา่งเพียงพอและทนัต่อการพฒันาดา้นต่าง ๆ ตามนโยบายรัฐบาล จดทะเบียน
แปรสภาพเป็นบริษทัมหาชนจ ากดัในปี พ.ศ. 2539 บริษทั EastWater มีสัดส่วนกลุ่มผูถื้อหุ้น ณ วนัปิด
สมุดทะเบียนเม่ือวนัท่ี 30 ธันวาคม 2559 พบว่า กลุ่มผูถื้อหุ้นรายใหญ่ท่ีมีอิทธิพลต่อการก าหนด
นโยบาย การจดัการ หรือการด าเนินงานของบริษทัฯ และเป็นผูถื้อหุน้รายใหญ่ท่ีเป็นตวัแทนภาครัฐ 
ไดแ้ก่การประปาส่วนภูมิภาค ร้อยละ 40.20 และการนิคมอุตสาหกรรมแห่งประเทศไทยร้อยละ 4.57 
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ส่วนภาคเอกชนโดยนิติบุคคลเป็นของบริษทั ผลิตไฟฟ้า จ ากดั (มหาชน) ร้อยละ 18.72 ซ่ึงผูถื้อหุ้น
รายใหญ่ทั้ง 3 รายน้ี มีส่วนในการก าหนดนโยบายการจดัการ โดยมีผูแ้ทนเป็นกรรมการบริษทัฯ 
ซ่ึงไดรั้บเลือกตั้งจากท่ีประชุมผูถื้อหุ้นโครงสร้างองคก์ารประกอบไปดว้ย ประธานกรรมการ 1 คน 
รองประธานกรรมการและคณะกรรมการบริษทัอีก 12 คน ท่ีปรึกษาคณะกรรมการ 3 คน มีกรรมการ
ผูอ้  านวยการใหญ่เป็นผูบ้ริหารสูงสุดท าหนา้ท่ีก ากบัดูแลสายงานปฏิบติัการ สายการเงินบญัชี และ
สายงานสนบัสนุนรวม 10 ฝ่าย 1 ส านกัโดยมีรองกรรมการผูอ้  านวยการใหญ่ควบคุมดูแลในแต่
ละฝ่ายอีกทีมีพนกังานทั้งส้ิน 168 คน แบ่งเป็นพนกังานสายงานหลกัจ านวน 84 คน และพนกังาน
สายสนบัสนุน จ านวน 84 คน 

 
เม่ือมองไปท่ีประสิทธิภาพและประสิทธิผลขององค์การแล้วจะเห็นว่าในประเด็นของ

แหล่งเงินทุนของภาคเอกชนนั้นสามารถท่ีจะระดมเงินทุนผา่นการขายหุน้ในตลาดหลกัทรัพย ์สร้าง
ก าไรจากการด าเนินกิจการอย่างเช่น ในปี พ.ศ. 2559 บริษทั EastWater มีก าไรสุทธิ 1,318.61 ลา้นบาท 
สามารถจ่ายเงินปันผลในอัตรา 0.47 บาท/หุ้น ให้กับผูถื้อหุ้นของบริษัทได้ บริษัท EastWater 
สามารถจ่ายผลประโยชน์ตอบแทนให้แก่พนักงานในรูปเงินเดือนและโบนัสท้ายท่ีสุด บริษัท 
EastWater จะตอ้งน าส่งก าไรทางธุรกิจใหแ้ก่ กปภ. 
 

ในประเด็นดา้นการด าเนินงาน บริษทั EastWater ประกอบธุรกิจดา้นจดัหาน ้ าดิบ มีสถานี
สูบจ่ายน ้ าดิบทั้งหมดจ านวน 16 สถานีไดรั้บการจดัสรรแหล่งน ้ าดิบจากกรมชลประทานและแหล่ง
น ้าเพิ่มเติมจากแหล่งน ้ าเอกชน รวมถึงการด าเนินการจดัส่งน ้ าดิบผา่นเครือข่ายท่อส่งน ้ า มีความยาว
ทั้งส้ิน 491.8 กิโลเมตรใน 3 จงัหวดัไดแ้ก่ จงัหวดัระยอง ชลบุรี และฉะเชิงเทรา เพื่อจดัส่งและ
ขายน ้ าดิบไปสู่กลุ่มลูกคา้ท่ีส าคญั อนัไดแ้ก่ การประปาส่วนภูมิภาค นิคมอุตสาหกรรมแห่งประเทศ
ไทยและโรงงานทัว่ไปด าเนินกิจการภายใตน้โยบายหลกั คือ ขยายการลงทุน และพฒันาธุรกิจน ้าดิบ 
และธุรกิจเก่ียวขอ้งเพื่อการเติบโตอยา่งต่อเน่ืองและย ัง่ยืนเพิ่มขีดความสามารถในการแข่งขนัดว้ย
เทคโนโลยีและนวตักรรมท่ีทันสมัยและเหมาะสมพัฒนาศักยภาพของบุคลากรและปรับปรุง
โครงสร้างการบริหารของกลุ่มบริษทัให้เหมาะสมดียิ่งข้ึนบริหารธุรกิจอย่างมีประสิทธิภาพและ
โปร่งใสตามหลกัธรรมาภิบาล และรับผิดชอบต่อชุมชน สังคม ส่ิงแวดลอ้ม และมีความสัมพนัธ์ท่ีดี
กบัผูมี้ส่วนไดส่้วนเสีย 
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บริษทั ยนิูเวอร์แซลยทีูลิต้ีส์ จ  ากดั (มหาชน) (UU) 
 
บริษทั UU ไดถู้กจดัตั้งข้ึนในรูปแบบบริษทัลูกของบริษทั EastWater ในปี พ.ศ. 2541 

มีวตัถุประสงคเ์พื่อขยายธุรกิจไปสู่ธุรกิจน ้ าประปาดงันั้น สัดส่วนการถือหุ้นของ บริษทั EastWater 
เขา้ถือหุ้นของบริษทั UU ร้อยละ 100 บริษทั UU มีหน้าท่ีในการบริหารกิจการประปาในการผลิต
และจ าหน่ายน ้ าประปา ตลอดจนการด าเนินธุรกิจต่อเน่ืองในดา้นการบริหารระบบบ าบดัน ้าเสียและ
การลดน ้ าสูญเสียในรูปแบบสัญญาสัมปทานสัญญาจ้างบริหารและสัญญาเช่าบริหารท่ีได้ท า
ขอ้ตกลงไวก้บัการประปาส่วนภูมิภาคปัจจุบนั บริษทั UU เป็นผูด้  าเนินธุรกิจประปาสัมปทาน
ในพื้นท่ีต่าง ๆ 11 แห่ง ไดแ้ก่ การประปานครสวรรค์ การประปาบางปะกง การประปาฉะเชิงเทรา 
การประปาสัตหีบ การประปาเกาะล้าน การประปาบ่อวิน-หนองขาม การประปาเกาะสมุย 
การประปาระยอง การประปาชลบุรี การประปานิคมอุตสาหกรรมหลกัชยัเมืองยาง และบริษทั 
เอ็กคอมธารา จ าก ัด และ บริษทั  UU มีการถือหุ้นใน บริษทั การประปานครสวรรค์ บริษทั 
การประปาบางปะกง บริษทั การประปาฉะเชิงเทรา และบริษทั เอ็กคอมธารา ร้อยละ 100 และ
ไดแ้ตกหน่วยธุรกิจไปบริหารจดัการระบบประปาในการประปาอีก 7 แห่งตามท่ีไดก้ล่าวไปขา้งตน้  

 
นอกเหนือไปจากการผลิตน ้ าจากระบบประปาผิวดินแล้วบริษทั UU ยงัมีการบริหาร

จดัการน ้ าประปาท่ีโดดเด่นคือ การน าเอากระบวนการผลิตน ้ าประปาจากน ้ าทะเลด้วยวิธีการน า
เทคโนโลยีระบบรีเวอร์สออสโมซิส (Reverse Osmosis) มาใช้ในการผลิตน ้ าดิบจากน ้ าทะเล
ให้กลายเป็นน ้ าประปาเพื่อจ าหน่ายให้กบัการประปาเกาะสมุยและการประปาเกาะล้านมาใช้ใน
ประเทศไทยอีกดว้ย นอกเหนือไปจากการให้บริการในรูปแบบสัมปทานแลว้ ประเด็นในดา้น
การด าเนินงาน บริษทั UU ยงัหาพนัธมิตรทางธุรกิจในการด าเนินงานดา้นน ้ าเพื่อร่วมมือกนัให้เกิด
ความย ัง่ยืน อีกทั้งยงัสร้างวฒันธรรมองค์การโดยให้พนกังานทุกคนยึดหลกัแนวคิด “ICARE” 
คือ กระตุน้ให้พนกังานมีคุณธรรมใส่ใจในบริการลูกคา้ มุ่งมัน่ให้งานส าเร็จรับผิดชอบต่อสังคมและ
ส่ิงแวดลอ้ม และเป็นทีมงานที่มีความเช่ียวชาญในงานที่รับผิดชอบ รวมไปถึงมีนโยบายในดา้น
การอนุรักษท์รัพยากรธรรมชาติและความรับผดิชอบต่อชุมชน สังคมและส่ิงแวดลอ้ม กลุ่มผูมี้ส่วน
ได้เสียผ่านการให้การศึกษาแก่เยาวชน การร่วมพัฒนาชุมชนและรักษาส่ิงแวดล้อมในสังคม 
(Universal Utilities Public Company Limited, 2016, pp.1-6) 
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หากพิจารณาดูแล้ว บริษัท EastWater มีการบริหารจดัการน ้ าเพียงแค่การจดัหาน ้ าดิบ
เท่านั้น ท าให้ตอ้งตั้งบริษทัออกไปเพื่อประกอบธุรกิจอ่ืน ๆ ดัง่เช่นการตั้งบริษทั UU ข้ึนและการซ้ือ
กิจการของบริษทัเอ็กคอมธาราเพื่อให้เกิดการจดัการน ้ าอย่างครบวงจรในห่วงโซ่อุปทานในบาง
พื้นท่ีท่ีภาคเอกชนสามารถท่ีจะเข้ามามีส่วนร่วมในการบริหารจัดการบริการสาธารณะด้าน
น ้าประปาให้เกิดประโยชน์ต่อประชาชนอยา่งทัว่ถึง ดงันั้น บริษทั EastWater มีการบริหารจดัการ
ท่ีโดดเด่นในดา้นการกระจายอ านาจในการบริหารงานผา่นการแยกโครงสร้างบริษทัออกเป็นบริษทั
ยอ่ยเพื่อให้เกิดความคล่องตวัในการด าเนินกิจการ อีกทั้งยงัพฒันาศกัยภาพของพนกังานผา่นการจดัท า
แผนฝึกอบรมและพฒันาบุคลากรให้มีทั้งทกัษะดา้นพฤติกรรม (Soft Skill) และทกัษะดา้นการปฏิบติังาน 
(Technical Skill) และมีการวดัผลการปฏิบติังานในระดบัหน่วยงานและระดบับุคคล (บริษทัจดัการ
และพฒันาทรัพยากรน ้าภาคตะวนัออก, 2559, น. 1-58) 

 
บริษทั ทีทีดบับลิว จ ากดั (มหาชน) (TTW) 

 
บริษทั TTW เป็นระบบการประปาภาคเอกชนด าเนินกิจการในรูปแบบบริษทัและเขา้สู่

ตลาดหลกัทรัพย ์มีหนา้ท่ีในการผลิตและจ าหน่ายน ้ าประปาให้แก่การประปาส่วนภูมิภาค ผา่นการท า
สัญญาซ้ือขาย โครงสร้างองค์การประกอบดว้ย ประธานกรรมการ 1 คน และคณะกรรมการบริษทั 
12 คน มีกรรมการผูจ้ดัการเป็นผูบ้ริหารสูงสุดรับผิดชอบดูแลสายงานบริหาร สายงานพฒันาธุรกิจ 
สายงานปฏิบติัการละ 1 ฝ่าย ภายใตแ้ต่ละสายงานมีหน่วยงานระดบัฝ่ายรับผิดชอบจ านวน 6 ฝ่าย 
มีพนกังาน จ านวน 286 คน 
 

บริษทั TTW สามารถด าเนินกิจการไดอ้ย่างมีประสิทธิภาพและประสิทธิผล พิจารณาใน
ประเด็นของแหล่งเงินทุนในการด าเนินงาน วดัไดจ้ากรายไดป้ระจ าปี 2559 มีมูลค่า 5,270.2 ลา้น
บาท ก าไรสุทธิ 2,972 ล้านบาท ท าให้มีก าไรสุทธิต่อหุ้น 0.74 บาท/หุ้น มีค่าตอบแทนให้กับ
คณะกรรมการ ผูบ้ริหารและพนกังานทุกคนทั้งในรูปของตวัเงินและสวสัดิการต่าง ๆ ดงันั้น แหล่ง
เงินทุนของบริษทัฯ มาจากรายไดจ้ากการด าเนินงานและการระดมทุนจากการซ้ือขายหุ้นในตลาด
หลกัทรัพย ์

 
ดา้นการด าเนินงาน บริษทั TTW รับผิดชอบผลิตน ้ าประปาส่งให้กบัการประปาส่วนภูมิภาค

ในพื้นท่ีฝ่ังตะวนัตกของกรุงเทพมหานคร (West Bangkok) ครอบคลุม 2 จงัหวดั ได้แก่ จงัหวดั
นครปฐม ในเขต 3 อ าเภอ ไดแ้ก่ อ าเภอนครชยัศรี อ าเภอสามพราน อ าเภอพุทธมณฑล และจงัหวดั
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สมุทรสาคร ในเขต 2 อ าเภอ ได้แก่อ าเภอเมือง และอ าเภอกระทุ่มแบน โดยมีโรงผลิตน ้ าประปา
อ าเภอบางเลน จงัหวดันครปฐม มีก าลงัการผลิตสูงสุด 440,000 ลูกบาศกเ์มตรต่อวนัขนาดท่อจ่ายน ้ า
ตั้ งแต่ 40 เซนติเมตรถึง 1.35 เมตร ระยะทางรวมทั้ งส้ิน 113 กิโลเมตร แยกโครงสร้างองค์การ
ออกเป็นบริษทัย่อยและบริษทัร่วม คือ บริษทั ประปาปทุมธานี จ  ากดั (ประปาปทุม) โดยบริษทั 
TTW ถือหุ้น ร้อยละ 98 ประกอบธุรกิจผลิตและจ าหน่ายน ้ าประปา ให้กบั กปภ. ในพื้นท่ีปทุมธานี-
รังสิตนบัตั้งแต่ปี พ.ศ. 2541 เป็นตน้มา ปัจจุบนัมีก าลงัการผลิตสูงสุด 488,000 ลูกบาศก์เมตรต่อวนั 
บริษทั ไทยวอเตอร์ โอเปอเรชัน่ส์ จ  ากดั (TWO) โดยบริษทัTTW ถือหุ้นร้อยละ 68 และประปาปทุม 
ถือหุ้นร้อยละ 32 ประกอบธุรกิจการบริหาร การจดัการระบบผลิตและจ่ายน ้ าประปา และระบบ
บ าบัดน ้ าเสีย ในเขตนิคมอุตสาหกรรมบางปะอิน นิคมอุตสาหกรรมอมตะนคร และนิคม
อุตสาหกรรมอมตะซิต้ี บริษทั TTW เขา้ซ้ือสิทธิในการผลิตน ้ าประปาและการบ าบดัน ้ าเสีย ในนิคม
อุตสาหกรรมบางปะอิน (BIE) จงัหวดัพระนครศรีอยุธยาโดยมีก าลัง การผลิตน ้ าประปา 48,000 
ลูกบาศก์เมตรต่อวนัและสามารถท าการบ าบดัน ้ าเสียได ้18,000 ลูกบาศก์เมตรต่อวนั บริษทั TTW 
ไดมี้นโยบายในการให้ความส าคญัต่อการมีส่วนร่วมแกไ้ขปัญหาและพฒันาชุมชนมาอยา่งต่อเน่ือง
ผา่นกิจกรรมเพื่อสังคมคุณภาพชีวิตและกิจกรรมเพื่อส่ิงแวดลอ้ม เช่น โครงการยุวชนไทย ร่วมใจ
รักษน์ ้ า เป็นกิจกรรมท่ีกระตุน้ใหเ้ยาวชนเกิดความตระหนกัและรู้ถึงคุณค่าการอนุรักษท์รัพยากรน ้ า
ผา่นการส่งผลงานเขา้ประกวดแข่งขนัเพื่อควา้รางวลัทั้งในระดบัประเทศและต่างประเทศ โครงการ 
1 ลา้นกลา้ สร้างป่าตน้น ้ า จ  านวน 600,000 ตน้โดยจดักิจกรรมน าผูบ้ริหารหน่วยงานภาครัฐเยี่ยมชม
พื้นท่ีปลูกป่าตน้น ้าเพื่อเสริมสร้างความรู้ ความเขา้ใจดา้นการอนุรักษน์ ้ า ณ พื้นท่ีโครงการฯ อุทยาน
แห่งชาติทองผาภูมิ จงัหวดักาญจนบุรี ให้การสนบัสนุน ชมรมเรารักแม่น ้ าท่าจีน ซ่ึงเป็นการรวมกลุ่ม
ของผูแ้ทนภาคราชการ เอกชนและภาคประชาชน เพื่อร่วมมืออนุรักษ์และแกไ้ขปัญหาน ้ าในแม่น ้ า 
ท่าจีน ไม่วา่จะเป็นการสนบัสนุนน ้ าด่ืมบรรจุขวดและส่ิงของร่วมเป็นเจา้ภาพจดัประชุมในการแลกเปล่ียน
ขอ้มูลคุณภาพน ้ าเพื่อการเฝ้าระวงัคุณภาพน ้ าดิบและสนบัสนุนกิจกรรมที่เป็นสาธารณประโยชน์
อ่ืน ๆ ภายในชุมชน (บริษทัทีทีดบับลิว, 2559, น. 1-150) 

 
หากพิจารณาในประเด็นของการบริหารจดัการองค์การท่ีโดดเด่นแล้วจะพบว่า บริษทั 

TTW มีการขยายธุรกิจโดยการเขา้ลงทุนในบริษทัอ่ืนเพื่อเพิ่มผลประกอบการและลดความเส่ียงใน
การด าเนินธุรกิจดา้นน ้ าประปาเพียงอยา่งเดียว อีกทั้งยงัมีการสร้างวฒันธรรมองค์การโดยเน้นการ
ท างานเป็นทีม สร้างนวตักรรมและพฒันางานอย่างต่อเน่ืองเพื่อให้เกิดความสมดุลต่อผูมี้ส่วนได้
ส่วนเสียทุกฝ่ายรวมถึงการค านึงถึงส่ิงแวดลอ้มในห่วงโซ่อุปทานของน ้าประปาอีกดว้ย 
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สรุปไดว้า่ ระบบการให้บริการสาธารณะดา้นน ้ าประปาในประเทศไทยของเรานั้น ไดรั้บ
เอาแนวคิดการจดัการภาครัฐแนวใหม่มาประยุกต์ใช้โดยการแปรสภาพการด าเนินงานจาก
ภาครัฐวิสาหกิจเป็นภาคเอกชนผ่านรูปแบบการจ้างเอกชนด าเนินการเพื่อท าให้เกิดระบบการ
ให้บริการสาธารณะดา้นน ้ าประปามีอยา่งเพียงพอและทัว่ถึง ทั้งน้ี แนวคิดในการให้ภาคเอกชนเขา้
มาร่วมด าเนินงานและร่วมรับผิดชอบต่อการให้บริการสาธารณะนั้น เป็นการประยุกต์เอาแนวคิด
ของการบริการสาธารณะแนวใหม่มาใช้เช่นกนัโดยการด าเนินงานของภาคเอกชนนั้น จะเห็นว่า
เกือบจะครอบคลุมห่วงโซ่อุปทาน ไม่วา่จะเป็นในเร่ืองของระบบน ้าดิบ ระบบการผลิตน ้ าใหส้ะอาด
และระบบขนส่งและแจกจ่ายน ้ า รวมไปถึงในบางพื้นที่ที่มีการบริหารจดัการน ้ าเสีย ท าให้เกิด
การบริหารจดัการน ้าอยา่งครบวงจร สามารถท่ีจะแกปั้ญหาในดา้นพื้นท่ีทางภูมิศาสตร์ในการเขา้ถึง
บริการสาธารณะและการเพิ่มประสิทธิผลขององคก์ารภาครัฐในการลดตน้ทุนการบริหารงาน หาก
มองแต่ในภาพรวมนั้น ภาคเอกชนเขา้มามีส่วนร่วมในการบริหารในบางช่วงของห่วงโซ่อุปทาน ท าให้
การบริหารจดัการทรัพยากรน ้ ายงัไม่เป็นระบบท่ีครบวงจรเท่าท่ีควร ในพื้นท่ีใหญ่ ๆ นั้น ยงัคงแยก
ระบบน ้ าดีและน ้ าเสียออกจากกนั มีเพียงบางพื้นท่ีส่วนนอ้ยเท่านั้นท่ีสามารถรวมทั้งสองระบบเขา้
ไวด้ว้ยกนัได ้เช่น พื้นท่ีเกาะและพื้นท่ีภายในนิคมอุตสาหกรรม เป็นตน้ ดงันั้น การบริหารจดัการ
ทรัพยากรน ้ าในประเทศไทยจะตอ้งพิจารณาจากบริบทการเมืองการปกครอง กฎหมายที่เก่ียวขอ้ง
ในการจดัตั้งองค์การต่าง ๆ ความสามารถประสิทธิภาพและประสิทธิผลของการจดัการองค์การ 
สภาพพื้นท่ีในการใหบ้ริการ และสภาพแวดลอ้มขององคก์ารเพื่อใหบ้รรลุวตัถุประสงคใ์นการตอบสนอง
ความตอ้งการดา้นสุขอนามยัในการมีน ้ าท่ีสะอาดในการอุปโภคและบริโภคทัว่ทุกพื้นท่ีและรวมถึง
ภาคอุตสาหกรรมในการช่วยกระตุน้เศรษฐกิจใหก้บัประเทศไทยอีกดว้ย ทั้งน้ี การบริหารจดัการน ้ า
ในภาคเอกชนนั้น ไม่มุ่งเน้นไปท่ีแนวคิดรัฐประศาสนศาสตร์พลเมืองเท่าท่ีควรแมว้่าจะมีการกระตุน้
ให้ภาคประชาชนเกิดความตระหนกัในคุณค่าของทรัพยากรน ้ าผา่นการจดักิจกรรมต่าง ๆ แต่ไม่อาจ
ท่ีจะท าให้ประชาชนกลายเป็นพลเมืองท่ีมีจิตส านึกสาธารณะในการอนุรักษห์วงแหนและร่วมดูแล
สมบติัสาธารณะไดอ้ยา่งเต็มก าลงั แต่หากมองในมุมกลบักนั ภาคเอกชนไดเ้ร่ิมมีแนวคิดในการเขา้
มามีส่วนร่วมบริหารจดัการสาธารณะสมบติัดา้นทรัพยากรน ้ า ภาครัฐก็ควรท่ีจะส่งเสริมและกระตุน้
ให้เกิดจิตส านึกสาธารณะในทุกภาคส่วนอีกแรง เพื่อให้สอดคลอ้งกบัหลกัการจดัท าบริการสาธารณะ 
ในดา้นการมีส่วนร่วมของประชาชน เน่ืองจากการวดัประสิทธิภาพและประสิทธิผลของการให้บริการ
สาธารณะ ผูท่ี้ให้ค  าตอบท่ีดีท่ีสุดก็คือประชาชนนัน่เอง หากรัฐสามารถพฒันาศกัยภาพของประชาชน
ให้มีความพร้อมที่จะเขา้มามีส่วนร่วมแสดงความคิดเห็นและเขา้ร่วมกิจกรรมต่าง ๆ แลว้ ผลลพัธ์
ท่ีไดจ้ะส่งต่อไปท่ีความเป็นอยูท่ี่ดีข้ึนของประชาชน 
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หากพิจารณาในกรณีศึกษาของการประปาในต่างประเทศแลว้ พบว่า ในหลาย ๆ แห่งมี
รูปแบบการบริหารกิจการดา้นน ้ าประปาของภาคเอกชนเช่นกนั โดยผูว้ิจยัขอยกตวัอยา่งกรณีศึกษา 
ดงัน้ี 
 

การประปาเกาหลีใต ้(Korea Water Resources Corporation: K-water) 
 
การประปาเกาหลีใต้เป็นหน่วยงานที่ถูกจัดตั้ งข้ึนในรูปแบบก่ึงเอกชนก่ิงราชการ 

มีภาระหน้าที่ในการก่อสร้างด าเนินกิจการและบริหารจดัการพฒันาแหล่งน ้ าอย่างครบวงจร 
เพื่ออ านวยความสะดวกแก่ประชาชนอยา่งทัว่ถึง รวมถึงการก่อสร้างและการจดัการโรงงานผลิตน ้ า
ในเมืองมหานครและโรงงานอุตสาหกรรมน ้ าประปา การพฒันาเขตอุตสาหกรรมเชิงซ้อนพิเศษ 
การเซ็นสัญญาจ้างด าเนินงานโรงงานประปาและโรงบ าบ ัดน ้ าเสียท้องถิ่นรับผิดชอบด้าน
การก่อสร้างการด าเนินงานและการจดัการส่ิงอ านวยความสะดวกด้านพลงังานทดแทนแมว้่าใน
ประเด็นสัดส่วนความเป็นเจา้ขององค์การประกอบดว้ยรัฐบาลเกาหลีถือหุ้นร้อยละ 91.5 ธนาคาร
พฒันาเกาหลี (KDB) ร้อยละ 8.4 และส่วนท่ีเหลืออีก 0.1 เป็นของรัฐบาลทอ้งถ่ิน ทั้งน้ี การประปา
เกาหลีใตมี้การบริหารจดัการในรูปแบบของเอกชนและจดัตั้งในรูปแบบบริษทัมหาชนเขา้สู่ตลาด
หุ้นและไดถู้กจดัอนัดบัเกณฑ์ในประเทศ AAA ส่วนต่างประเทศ เช่น Moody's อยู่ในอนัดบั Aa3-
คงท่ี และ Fitch จดัอนัดับ AA-คงท่ี หากพิจารณาในประเด็นโครงสร้างองค์การ ประกอบด้วย 
ประธานกรรมการ 1 คน และคณะกรรมการ 14 คน โดยหน่ึงในคณะกรรมการมีประธานผูบ้ริหาร
สูงสุดรวมอยู่ดว้ย มีรองประธานบริหารควบคุมดูแลทั้งหมด 3 ฝ่ายคือ ฝ่ายการบริหารการบริการ 
ฝ่ายวางแผนและประสานงานและฝ่ายการบริการความปลอดภยัทางเทคโนโลยี รวมถึงควบคุมการ
ด าเนินงานอีก 6 แผนก คือ แผนกบริหารจดัการองค์การ แผนกบริหารธุรกิจ แผนกพฒันาธุรกิจ 
แผนกส ารวจทรัพยากรน ้ าและการตั้งถ่ินฐานของมนุษย ์แผนกธุรกิจระหว่างประเทศและแผนก
ส านกังานบริการภูมิภาคทั้ง 3 เขต จะพบว่า มีคณะกรรมการบริษทัควบคุมดา้นนโยบายและคอย
ควบคุมตรวจสอบการด าเนินงานของฝ่ายบริหาร โครงสร้างมีการก าหนดสายบงัคบับญัชาแต่มีการ
จดัองคก์ารให้เป็นแนวราบเพื่อสะดวกในการบริหารงานแยกตามกลุ่มของธุรกิจ ปัจจุบนั มีพนกังาน
ทั้งส้ิน จ านวน 4,686 คน 
 

หากพิจารณาในประเด็นของแหล่งเงินทุนนั้น พบวา่ ในปี พ.ศ. 2558 การประปาเกาหลีใต้
ขาดทุนจากการด าเนินงานทั้งส้ิน 5.7956 ลา้นลา้นวอน ซ่ึงมีสาเหตุมาจากโครงการลงทุนดา้นแม่น ้ า
ถึง 4 โครงการหากไม่นบัการลงทุนดงักล่าว การประปาเกาหลีใตย้งัคงมีก าไรสุทธิอยูท่ี่ 32,200 ลา้นวอน 
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ตั้งแต่ปี พ.ศ. 2537 เป็นตน้มา การประปาเกาหลีใตไ้ดข้ยายธุรกิจโดยการเขา้สู่ตลาดต่างประเทศดว้ย
โครงการส ารวจแม่น ้า Fenheในมณฑลชานซีของจีน ต่อมาในปี พ.ศ. 2559 ไดด้ าเนินการทั้งหมด 67 
โครงการใน 24 ประเทศ โดยคือ การใชข้อ้ไดเ้ปรียบจากขีดความสามารถทางธุรกิจท่ีเพิ่มข้ึนพร้อม
ทั้งการให้บริการท่ีมีความหลากหลายเป็นกลยุทธ์หลกัในการขบัคล่ืนธุรกิจในต่างประเทศ จนใน
ปัจจุบนัการประปาเกาหลีใตน้ั้น ก าลงัด าเนินการพฒันาอีก 13 โครงการใน 11 ประเทศ รวมทั้งใน
ประเทศไทยดว้ย และขยายการลงทุนในโครงการโรงไฟฟ้าระบบไฮดรอลิกในประเทศปากีสถาน
อีกด้วยจะเห็นได้ว่า การประปาเกาหลีใต้นั้นมีการจดัรูปแบบองค์การออกมาในรูปของเอกชน
เพื่อให้เกิดความคล่องตวัในการด าเนินงานและเปิดโอกาสในการสร้างธุรกิจในต่างประเทศ โดยใช้
สมรรถนะหลักขององค์การเป็นขอ้ได้เปรียบในเชิงแข่งขนัทางธุรกิจบริหารจดัการน ้ าอย่างครบ
วงจร  
 

ส่วนในประเด็นการบริหารจดัการท่ีโดดเด่น พบว่า การประปาเกาหลีใต้ ประยุกต์ใช้
ระบบบริหารจดัการน ้ าอย่างชาญฉลาด (Smart Water Management: SWM) เพื่อแก้ปัญหาการจัดการ
ทรัพยากรน ้ าอย่างครบวงจร โดยการจดัหาแหล่งน ้ าดิบท่ีน ามาใช้ประกอบดว้ย น ้ าผิวดินจากเข่ือน
ในภูเขาสู่แม่น ้ า น ้ าฝนและหิมะ น ้ าใตดิ้น น ้ าทะเลมีระบบการจดัการน ้ าตั้งแต่ตน้น ้ าแหล่งน ้ าบน
ภูเขา กลางน ้ าระบบการจดัการและผลิตน ้ าประปาสู่ประชาชน และปลายน ้ าในส่วนของการบ าบดั
น ้ าเสียก่อนท่ีจะปล่อยลงสู่ทะเลต่อไปกล่าวไดว้า่ ระบบดงักล่าวเป็นการจดัการแหล่งทรัพยากรน ้ า 
การผลิตน ้ าประปา การสูบส่งจ่ายน ้ าประปา การใช้น ้ าประปาและการบ าบดัน ้ าเสียกลบัคืนสู่แหล่ง
น ้ าตามธรรมชาติผ่านการประยุกต์น าเทคโนโลยีสารสนเทศและการส่ือสารเข้ามาใช้บูรณาการ
ร่วมกนัจดัไดว้า่เป็นการพฒันาการบริหารจดัการท่ีโดดเด่นขององคก์าร ดงัแสดงในรูปท่ี 4.5 
 

ทั้งน้ี การประปาเกาหลีใตมี้การพฒันากระบวนการเพิ่มมูลค่าของน ้ าประปาผ่าน ระบบ
การท าความสะอาดน ้ าขั้นสูง (Highly Advanced Water Purification) ในกระบวนการผลิตน ้ าประปา 
โดยใชโ้อโซนในการฆ่าเช่ือโรค พร้อมทั้งใชผ้งคาร์บอนในการดูดซบัสารพิษต่าง ๆ ร่วมดว้ยส่งผล
ให้การควบคุมคุณภาพน ้ าไดม้าตรฐานองค์การอนามยัโลก โดยมีอตัราความส าเร็จในการควบคุม
จากโรงงานท่ีผลิตน ้ าจนถึงก๊อกน ้ าในทุก ๆ แห่งถึงร้อยละ 99.73 รวมถึง มีการลงทุนดา้นการด าเนินงาน
เปล่ียนท่อเก่าท่ีมีอายุมากกว่า 20 ปี เพื่อเพิ่มประสิทธิภาพและท าให้เกิดประสิทธิผลในด้านอตัราน ้ า
สูญเสียท่ีลดลง โดยในปี พ.ศ. 2557 อตัราน ้ าสูญเสียอยูท่ี่ร้อยละ 8.2 (การประปานครหลวง, 2559ข, 
น.16) 
 



112 
 

 
รูปท่ี 4.5 แสดงระบบบริหารจดัการน ้าอยา่งชาญฉลาด (Smart Water Management: SWM) 

ท่ีมา: Korea Water Resources Corporation, 2016c 
 
เม่ือวิเคราะห์แลว้ พบว่า การประปาเกาหลีใตน้ั้น แมว้่าจะด าเนินกิจการในรูปแบบของ

ภาคเอกชน มุ่งหวงัท่ีจะสร้างผลก าไรและขยายธุรกิจไปสู่ประเทศต่าง ๆ ผ่านข้อได้เปรียบทาง
ความรู้ดา้นการบริหารจดัการทรัพยากรน ้ าอยา่งครบวงจร แต่มิไดล้ะเลยหลกัของการจดัการบริการ
สาธารณะท่ีจะตอ้งให้บริการอย่างเป็นธรรม ต่อเน่ืองและทัว่ถึงประชาชนทุกคน มีการวดัประสิทธิภาพ
และประสิทธิผลในการด าเนินงานในรูปแบบต่าง ๆ กล่าวไดว้า่องคก์ารมีการน าเอาหลกัการจดัการ
แนวใหม่มาประยุกต์ใช้อีกทั้ง ยงัมีการเสริมสร้างให้เกิดความเป็นพลเมืองท่ีมีความเป็นมืออาชีพ 
กระตุน้ให้เกิดจิตส านึกและการเป็นเจา้ของสมบติัสาธารณะดา้นน ้ าและส่ิงแวดลอ้มต่าง ๆ ร่วมกนั 
ไม่ว่าจะเป็นบุคลากรภายในองค์การผ่านการจดัโครงการบริษทัแบ่งปันการรักน ้ า (Water Love 
Sharing Corps) จดัตั้งเป็นสโมสรจิตอาสา ผา่นเงินบริจาคของบริษทัไวใ้นกองทุนโครงการ โดยให้
พนกังานในองคก์ารสมคัรเป็นจิตอาสาในการร่วมอนุรักษส่ิ์งแวดลอ้ม บรรเทาสาธารณะภยั รวมทั้ง
ให้ความช่วยเหลือชุมชนท้องถ่ินต่าง ๆ ในปี พ.ศ. 2558 มีพนักงานร่วมโครงการทั้งส้ินจ านวน 
4,357 คน คิดเป็นร้อยละ 99 ของพนักงานทั้งหมด ใช้เวลาร่วมกิจกรรมถึง 58,000 ชั่วโมง มี
กิจกรรมทั้ งส้ิน 112 งาน ส่งเสริมให้เกิดจิตส านึกสาธารณะในการเป็นจิตอาสาร่วมดูแลรักษา
ทรัพยากรร่วมกนั และบุคคลภายนอกองค์การ ทั้งภาคประชาชนและองค์การอิสระต่าง ๆ ผ่าน
นโยบายส่งเสริมวฒันธรรมองคก์ารในการเพิ่มความพึงพอใจของลูกคา้ผา่นการบริการจดัการโดย
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การน าลูกคา้เขา้มามีส่วนร่วม พร้อมทั้งกระตุน้ให้เกิดการสร้างงานในชุมชนเพื่อตอบสนองความ
ตอ้งการของการร่วมรับผิดชอบสังคมร่วมกนัมีการรวบรวมขอ้มูลจากการสัมภาษณ์ผูมี้ส่วนไดส่้วน
เสียไม่ว่าจะเป็นภาครัฐ ภาคประชาชน ภาคเอกชน ภาคประชาสังคมดา้นชุมชนและส่ิงแวดล้อม 
รวมถึงสถาบนัการศึกษาและบุคคลภายในองค์การเพื่อแลกเปล่ียนความคิดเห็นร่วมกนัส่งผลให้
องคก์ารมีการเติบโตอยา่งย ัง่ยืนมีการกระตุน้ให้ประชาชนร่วมประหยดัน ้ าผา่นการจ่ายเงินอุดหนุน
ในบิลค่าน ้ าโดยมีผูใ้ช้น ้ าอาสาสมคัรจ านวน 54,762 ครัวเรือนเขา้ร่วมกิจกรรมดงักล่าว รวมทั้งมี
โครงการควบคุมการใชน้ ้ าดว้ยตนเองท าใหส้ามารถประหยดัน ้ าไดถึ้ง 2,728,500 ตนั คิดเป็น 37,928 
ตนัต่อวนั และการรณรงคก์ารใชน้ ้ าอยา่งประหยดัโดยการประชาสัมพนัธ์ในเมือง การติดสต๊ิกเกอร์
ประหยดัน ้ าและติดขอ้ความประหยดัน ้ าบนตึกสูงในเมืองต่าง ๆ จากท่ีไดก้ล่าวมา จะเห็นไดว้า่ การ
ประปาเกาหลีใตน้ั้ นได้รับเอาแนวคิดรัฐประศาสนศาสตร์พลเมืองมาปรับใช้ในการด าเนินงาน
เช่นกันเพื่อความอยู่รอดและความย ัง่ยืนขององค์การนั่นเอง (K-water, Korea Water Resources 
Corporation, 2016a, 2016b, pp. 1-55, 2018) 

 

4.4 การประปาภาคประชาชน 
 

องคก์ารบริหารจดัการกิจการประปาท่ีมีการบริหารงานโดยประชาชนในพื้นท่ีให้บริการ
หรือบุคคลในชุมชนของตนเองเป็นผูด้  าเนินงาน โดยในท่ีน้ีขอยกตวัอย่างในรูปแบบของระบบ
ประปาชุมชน/ประปาชนบทของประเทศไทย จะเห็นได้ว่า ด้วยขอ้จ ากดัในพื้นท่ี ทรัพยากรและ
ลกัษณะทางภูมิรัฐศาสตร์ การก่อสร้างในรูปแบบการประปาชุมชนนั้น ภาครัฐเป็นผูจ้ดัหาซ่ึงอาจจะ
ด าเนินการเองหรือให้สัมปทานแก่เอกชนในการด าเนินงาน เม่ือแลว้เสร็จก็จะมอบสิทธิการบริหาร
จดัการใหแ้ก่ชุมชน อนัประกอบไปดว้ยประปาหมู่บา้นและประปาภูเขา ดงัน้ี 

 
การประปาหมู่บา้น 
 
องค์ประกอบการบริหารจัดการองค์การของประปาหมู่บ้านมี 5 ส่วน ประกอบด้วย 

สมาชิกกลุ่มผูใ้ชน้ ้ า คือ บุคคลท่ีใช้น ้ าประปาหมู่บา้นแห่งน้ีและไดป้ฏิบติัตามกฎระเบียบขอ้บงัคบั
ของประปาแห่งน้ี คณะกรรมการบริหารระบบประปาหมู่บา้น เป็นตวัแทนสมาชิกผูใ้ชน้ ้ า ซ่ึงไดรั้บ
การเลือกตั้งจากสมาชิกผูใ้ชน้ ้ าดว้ยเสียงส่วนใหญ่เพื่อการบริหารกิจการประปาหมู่บา้นให้สามารถ
ด าเนินกิจการไดด้ว้ยดีผูดู้แลระบบประปาหมู่บา้น คือ บุคคลท่ีคณะกรรมการบริหารระบบประปา
หมู่บา้นคดัเลือกข้ึนมา เพื่อให้มีหนา้ท่ีรับผิดชอบดูแลและเป็นช่างประจ าของระบบประปาหมู่บา้น 
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โดยได้รับค่าจา้งจากการประปาหมู่บา้นเป็นรายเดือนหรือค่าตอบแทนในรูปแบบอ่ืน ๆ กองทุน
พฒันาระบบประปาหมู่บา้น คือ เงินกองทุนส่วนกลางท่ีน ามาใช้ในการด าเนินงานกิจการประปา
หมู่บา้น แบ่งเป็น เงินกองทุนเบ้ืองตน้ (เงินกอ้นแรกท่ีประชาชนในหมู่บา้นร่วมกนัซ้ือหุ้น บริจาค 
เพื่อใช้เป็นค่าด าเนินงานเร่ิมต้น) และเงินกองทุนพัฒนาประปาหมู่บ้าน (เงินรายได้ท่ีเกิดจาก
ภายหลงัการด าเนินกิจการประปาหมู่บา้น) และกฎระเบียบ ขอ้บงัคบัวา่ดว้ยการบริหารกิจการระบบ
ประปาหมู่บา้น คือแนวทางหรือขอ้ก าหนดท่ีคณะกรรมการกิจการประปาหมู่บา้นร่วมกบัสมาชิก
ผูใ้ช้น ้ าพิจารณาแลว้เล็งเห็นว่าการบริหารกิจการประปาหมู่บา้นสามารถด าเนินการไปได้อย่างมี
ประสิทธิภาพหรือไม่ (กระทรวงสาธารณสุข, กรมอนามยัและกองประปาชนบท, 2543, น. 6-15) 
สามารถอธิบายใหช้ดัเจนในรูปท่ี 4.6 

 
โดยจากรูปท่ี 4.6 จะเห็นไดว้า่ เม่ือระบบประปาหมู่บา้นไดด้ าเนินการก่อสร้างแลว้เสร็จ

จากภาครัฐ รัฐไดโ้อนมอบสิทธิการบริหารจดัการกิจการประปาหมู่บา้นใหแ้ก่ชุมชนหรือประชาชน
ในท้องถ่ิน ผ่านการตั้งคณะกรรมการบริหารกิจการประปาหมู่บา้นท่ีมาจากตวัแทนสมาชิกหรือ
องคก์ารบริหารส่วนทอ้งถ่ิน มีผูดู้แลระบบประปาหมู่บา้นทั้งสายการผลิต เม่ือพิจารณาในประเด็น
ของความเป็นเจา้ของระบบประปาหมู่บา้นนั้นมีลกัษณะความเป็นเจา้ของโดย ประชาชนทุกคนใน
ชุมชนนั้นมีส่วนร่วมในการบริหารจดัการบริการสาธารณะดา้นน ้าประปาร่วมกนั 

 
ส่วนในประเด็นของแหล่งเงินทุนมาจากรายไดค้่าน ้ าประปาท่ีเรียกเก็บจากสมาชิกผูใ้ชน้ ้ า 

โดยท่ีสมาชิกเม่ือไดรั้บการบริการก็จะช าระค่าน ้าและค่าใชจ่้ายอ่ืน ๆ เขา้มาเป็นรายได ้เม่ือหกัลบกบั
รายจ่ายแลว้ก็จะคงเหลือเป็นก าไรสุทธิเพื่อน าเขา้กองทุนพฒันาระบบประปาหมู่บา้นต่อไป หาก
บริหารแลว้ขาดทุนสามารถท่ีจะของบประมาณจากองค์การบริหารส่วนต าบลเขา้มาสนับสนุนใน
กรณีท่ีชุมชนนั้น ๆ มีความเขม้แข็งไม่มากพอท่ีจะสามารถบริหารจดัการไดด้ว้ยตนเอง ดงันั้น จึงมี
การก าหนดรูปแบบท่ีเหมาะสมรวมถึงขอ้ดีและขอ้เสียของแต่ละรูปแบบการด าเนินงาน สรุปได ้4 
รูปแบบดว้ยกนั ดงัน้ี (เมตตา  ค  าพิบูลย,์ สมทรง  เจริญภณัฑูรณ์และจิตติมา  เวชวิรุฬห์, 2543, น.
141-142; วเิชียร  จุ่งรุ่งเรืองและเทวารักษา  เครือคลา้ย, 2548, น. 21-22) 
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รูปท่ี 4.6 การบริหารจดัการประปาหมู่บา้น 
ท่ีมา: เมตตา  ค าพิบูลย,์ สมทรง เจริญภณัฑูรณ์และจิตติมา  เวชวรุิฬห์, 2543 

 
รูปแบบท่ี 1 ประชาชนบริหารเอง เป็นการบริหารแบบให้ประชาชนเป็นคณะกรรมการบริหาร

กิจการประปาและด าเนินการบริหารเองทั้งหมด ตามรูปแบบของระเบียบส านักนายกรัฐมนตรี
ว่าดว้ยการบริหารกิจการและการบ ารุงรักษาระบบประปาชนบท พ.ศ. 2535 เหมาะส าหรับชุมชนท่ีมี
ความเขม้แข็งและมีผูน้ าทอ้งถ่ินท่ีมีความรับผิดชอบสูง รักในท้องถ่ิน เสียสละเพื่อส่วนรวมและ
ซ่ือสัตยโ์ปร่งใสในการบริหาร 
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ตารางท่ี 4.2 แสดงขอ้ดีและขอ้เสียของการบริหารประปาหมู่บา้นรูปแบบท่ี 1 
ขอ้ดี ขอ้เสีย 

- เป็นการส่งเสริมการกระจายอ านาจใหแ้ก่ประชาชน
เน่ืองจากประชาชนไดมี้โอกาสในการบริหารกิจการ
ประปาจากตวัแทนท่ีไดรั้บเลือกข้ึนมา 
- การบริหารงานมีความคล่องตวัเพราะไม่ตอ้งท าตาม
ระเบียบขั้นตอน ในการด าเนินงานต่าง ๆ เหมือน
ราชการ 
- มีผูรั้บผดิชอบในเร่ืองต่าง ๆ แยกกนั ท าใหเ้กิดความ
คล่องตวัในการท างาน 
- ประชาชนมีความรู้สึกเป็นเจา้ของ 

- อาจด าเนินการไม่ถูกตอ้งตาม กฎระเบียบขอ้บงัคบั 
เน่ืองจากยดึความสะดวกในการบริหารเป็นหลกั 
- ขาดการตรวจสอบจากองคก์ารบริหารส่วนต าบล ท า
ใหห้น่วยงานไม่สามารถเขา้ไปตรวจสอบได ้เน่ืองจาก
เป็นการบริหารโดยประชาชน 
- การจดัการทางการเงินอาจไม่ถูกตอ้งเน่ืองจากไม่ได้
ยดึติดกบักฎระเบียบราชการ 
- หางบประมาณมาสนบัสนุนไดย้าก เน่ืองจากขาด
เจา้หนา้ท่ีร่วมเขา้มาดูแล 
- ชาวบา้นไม่เห็นความส าคญัของคุณภาพน ้ าท าให้
ไม่ไดม้าตรฐาน 

ท่ีมา: วเิชียร  จุ่งรุ่งเรืองและเทวารักษา  เครือคลา้ย, 2548 ; การประปานครหลวง, 2557 
 

รูปแบบท่ี 2 ประชาชนและองค์การบริหารส่วนต าบลร่วมมือกนัในการบริหาร ใช้รูปแบบ
ตามระเบียบส านกันายกรัฐมนตรี ว่าดว้ยการบริหารกิจการและการบ ารุงรักษาระบบประปาชนบท 
พ.ศ. 2535 เหมือนรูปแบบท่ี 1 แต่คณะกรรมการบริหารกิจการประปามาจากการเลือกตั้งจากสมาชิกผูใ้ช้
น ้ าส่วนหน่ึง และแต่งตั้งโดยต าแหน่งจากเจา้หน้าท่ีขององคก์ารบริหารส่วนต าบล ส่วนหน่ึง เป็นรูปแบบ 
ท่ีเหมาะสมกบัช่วงระยะเปล่ียนผ่านระหว่างคณะกรรมการประปาหมู่บา้นกบัองค์การบริหารส่วนต าบล  
ในการโอนการบริหารงาน และชุมชนกบัองค์การบริหารส่วนต าบลมีความเขม้แข็งในระดบัปานกลาง 
รวมทั้งชุมชนท่ีมีปัญหาในดา้นการตดัสินใจและการสั่งการ และผูน้ าชุมชนไม่มีเวลาในการด าเนินการ 
 

ตารางท่ี 4.3 แสดงขอ้ดีและขอ้เสียของการบริหารประปาหมู่บา้นรูปแบบท่ี 2 
ขอ้ดี ขอ้เสีย 

- ประชาชนมีส่วนร่วมการบริหารร่วมกบัองคก์ารบริหารส่วนต าบล 
- มีการจดัท างบการเงินแบบทางการ 
- องคก์ารบริหารส่วนต าบล มีส่วนรับรู้ในการบริหาร 
- สามารถไดรั้บการจดัสรรงบประมาณจากองคก์ารบริหาร
ส่วนต าบล 
- คุณภาพน ้ ามีความส าคญัมากข้ึนเน่ืองจากการเขา้ไปมี
บทบาทของหลายฝ่าย 

- อาจเกิดความล่าชา้ในการด าเนินงาน เน่ืองจากยดึถือ
กฎระเบียบราชการ 
- มีความคล่องตวัในการบริหารจดัการนอ้ยกวา่รูปแบบ
ประชาชนบริหารร่วมกนั 

ท่ีมา: วเิชียร  จุ่งรุ่งเรืองและเทวารักษา  เครือคลา้ย, 2548 ; การประปานครหลวง, 2557 
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รูปแบบท่ี 3 องค์การบริหารส่วนต าบล บริหารกิจการทั้งหมด เป็นรูปแบบการบริหารท่ี 
องค์การบริหารส่วนต าบล เป็นผูบ้ริหารกิจการทั้งหมดทั้งในด้านบุคลากร การเงิน วสัดุอุปกรณ์ 
และการด าเนินการ ได้แก่การคดัเลือกและจา้งผูดู้แลระบบประปา การจดัท าบญัชีรายรับ-รายจ่าย 
การจดัซ้ือวสัดุอุปกรณ์ การวางระเบียบขอ้บงัคบั เป็นตน้เหมาะกบัชุมชนท่ียงัไม่มีความเขม้แข็งพอ 
ชุมชนท่ีมีปัญหาในด้านการตดัสินใจและการสั่งการ ผูน้ าชุมชนไม่มีเวลาในการด าเนินการ ขาด
บุคลากรดา้นการบริหารจดัการ และองคก์ารบริหารส่วนต าบลมีความเขม้แขง็แต่มีงบประมาณนอ้ย 

 
ตารางท่ี 4.4 แสดงขอ้ดีและขอ้เสียของการบริหารประปาหมู่บา้นรูปแบบท่ี 3 

ขอ้ดี ขอ้เสีย 
- มีขั้นตอนการด าเนินงานท่ีเป็นระบบ  
- มีงบประมาณสนบัสนุน 
- สามารถสรรหาและคดัเลือกผูค้วบคุมการผลิตน ้ าท่ีมี
ความเหมาะสมกบัหนา้ท่ีและจ่ายค่าตอบแทนไดใ้น
ราคาสูง 
- สามารถควบคุมการผลิตคุณภาพน ้ าประปาไดดี้ข้ึน 

- ขาดการมีส่วนร่วมในการบริหารจากประชาชน
โดยตรง 
- อาจเกิดความล่าชา้ในการด าเนินงาน เน่ืองจากยดึถือ
กฎระเบียบราชการ 
- บางหมู่บา้นไม่ยนิยอมโอนกิจการใหอ้งคก์ารบริหาร
ส่วนต าบล เน่ืองจากมีการบริหารจดัการกนัได ้
- มีค่าใชจ่้ายสูงกวา่แบบท่ี 1 และ 2 อาจส่งผลใหค้่า
น ้ าประปาปรับตวัสูงข้ึน 

ท่ีมา: วเิชียร  จุ่งรุ่งเรืองและเทวารักษา  เครือคลา้ย, ; การประปานครหลวง, 2557 
 

รูปแบบท่ี 4 องค์การบริหารส่วนต าบลจา้งเอกชนบริหาร เป็นรูปแบบท่ีองค์การบริหาร
ส่วนต าบล จา้งเอกชนมาด าเนินการโดยเอกชนเป็นผูบ้ริหารกิจการทั้งหมด ทั้งในดา้นบุคลากร 
ดา้นการเงิน ด้านวสัดุอุปกรณ์ และด้านการด าเนินการ ได้แก่ การคดัเลือกและจ้างผูดู้แลระบบ
ประปา การจดัท าบญัชีรายรับ-รายจ่าย การจดัซ้ือวสัดุอุปกรณ์ การวางระเบียบขอ้บงัคบั เป็นตน้ 
โดยองคก์ารบริหารส่วนต าบล เป็นผูค้วบคุมการบริหารงานเหมาะส าหรับชุมชนท่ีไม่มีความเขม้แข็งพอ 
องค์การบริหารส่วนต าบล มีความเขม้แข็ง ทนัสมยั งบประมาณสูง แต่ขาดบุคลากรในการบริหารงาน
ดา้นประปา  

 
 
 
 
 



118 
 

ตารางท่ี 4.5 แสดงขอ้ดีและขอ้เสียของการบริหารประปาหมู่บา้นรูปแบบท่ี 4 
ขอ้ดี ขอ้เสีย 

- มีการบริหารจดัการไดอ้ยา่งมีประสิทธิภาพมากข้ึน 
เน่ืองจาก ผูรั้บจา้งจะตอ้งมีความรู้และประสบการณ์ 
ในกิจการประปาเป็นอยา่งดี 
- องคก์ารบริหารส่วนต าบล สามารถบริหารคนไป
ท างานอยา่งอ่ืนแทนได ้เพราะไม่ตอ้งน าบุคลากรไป
จดัการดา้นประปา 
- องคก์ารบริหารส่วนต าบล สามารถวางแผนและ
ควบคุมทิศทางได ้
- สามรถควบคุมคุณภาพน ้ าและปริมาณการผลิตได้
อยา่งเพียงพอ 

- เสียค่าใชจ่้ายในการวา่จา้งเอกชนเขา้มาบริหาร  
อาจส่งผลกระทบต่อรายได ้
- ราคาค่าน ้ าประปาอาจสูงกวา่ในรูปแบบอ่ืน ๆ  
- เสียค่าใชจ่้ายในการวา่จา้งเอกชนเขา้มาบริหาร  
อาจส่งผลกระทบต่อรายได ้
- ขาดการมีความส่วนในการบริหารจากประชาชน
โดยตรง 

ท่ีมา: วเิชียร  จุ่งรุ่งเรืองและเทวารักษา  เครือคลา้ย, 2548 ; การประปานครหลวง, 2557 
 

อย่างไรก็ตาม นอกเหนือไปจากรูปแบบท่ีกรมทรัพยากรน ้ าน าเสนอน้ี ยงัมีรูปแบบการ
บริหารกิจการประปารูปแบบท่ีเหมาะสมอ่ืน ๆ อีก ดงันั้นในการเลือกรูปแบบการบริหารจดัการ
ระบบประปาหมู่บา้น องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินควรพิจารณาถึงความเหมาะสมของสภาพทอ้งถ่ิน
ทั้งในดา้นเศรษฐกิจ สังคม วฒันธรรม และความพร้อมของชุมชน ทั้งน้ีเม่ือมีการบริหารท่ีดี ระบบ
ประปาชนบทนั้น ๆ ย่อมด าเนินการไปได้ด้วยดี ผลท่ีได้คือ ประชาชนมีน ้ าสะอาดอุปโภคและ
บริโภคอยา่งเพียงพอ อนัน ามาซ่ึงความผาสุกของประชาชน 

 
จากการรวบรวมข้อมูลเอกสารงานวิจยัท่ีเก่ียวขอ้งกบัการบริหารจดัการระบบประปา

หมู่บ้านในแต่ละแห่งของประเทศไทย พบว่า การท่ีภาคประชาชนจะสามารถบริหารจดัการให้
ประสบความส าเร็จไดน้ั้น ประกอบไปดว้ย 1) การมีปริมาณน ้ าดิบท่ีเพียงพอต่อการผลิตน ้ าประปา
ในห่วงโซ่อุปทาน 2) คณะกรรมการบริหารระบบกิจการประปาหมู่บา้นและผูดู้แลระบบประปา
หมู่บ้านจะตอ้งมีความรู้ ความสามารถ มีความรับผิดชอบและเอาใจใส่ในการปฏิบติัหน้าท่ีของ
ตนเอง มีจ านวนท่ีเพียงพอและเหมาะสมโดยเฉพาะผูดู้แลระบบประปาหมู่บา้นนอกเหนือไปจาก
การดูแลและรักษาระบบประปาหมู่บ้านอย่างสม ่าเสมอรวมทั้งวสัดุอุปกรณ์ต่าง ๆ จะตอ้งมีการ
บ ารุงรักษาให้พร้อมใชง้านตลอดเวลาแลว้ ยงัจะตอ้งมีความรู้ความเช่ียวชาญเก่ียวกบัเทคโนโลยท่ีีใช้
ในระบบประปาอีกดว้ย 3) ดา้นการเงินมีการจดัการการเงินท่ีรัดกุมและเป็นระบบ มีการจดัท าบญัชี 
ตรวจสอบบญัชีและรายงานผลการด าเนินงานให้สมาชิกรับทราบ รวมถึงมีการบงัคบัใชก้ฎระเบียบ
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ท่ีเคร่งครัดในการด าเนินงาน 4) การปกครองในชุมชนควรเป็นระบบประชาธิปไตยเพื่อส่งเสริมและ
กระตุ้นให้ประชาชนรักษาสิทธิของตนเองและผลักดันให้ เกิดจิตสาธารณะในการนึกถึง
ผลประโยชน์ส่วนรวมของชุมชนในการร่วมบริหารจดัการบริการสาธารณะดา้นน ้ าประปาร่วมกนั 
ดงันั้น การมีส่วนร่วมของประชาชนในชุมชนนั้น เป็นอีกปัจจยัท่ีส าคญัท่ีจะส่งผลใหเ้กิดความส าเร็จ
อย่างมากในการเปิดโอกาสให้ร่วมยอมรับผลการด าเนินงาน รวมทั้งก าหนดนโยบายและทิศทาง
ของการบริหารงานร่วมกันตลอดจนการคัดเลือกและสามารถตรวจสอบการท างานของ
คณะกรรมการไดอี้กดว้ย 5) ผูน้ าชุมชนควรท่ีจะแสดงบทบาทของพลเมืองท่ีมีความเป็นมืออาชีพ
เป็นตัวอย่างให้กับคนในชุมชน กระตุ้นและผลักดันให้เกิดสังคมพลเมือง ร่วมคิดร่วมท าร่วม
แกปั้ญหาและรับผลประโยชน์ร่วมกนั ผา่นเครือข่ายการเรียนรู้ซ่ึงกนัและกนั ดงันั้น ประสิทธิภาพ
และประสิทธิผลในการด าเนินงานพิจารณาได้จากคุณภาพของน ้ าประปา ความเพียงพอต่อความ
ตอ้งการ การให้บริการอยา่งต่อเน่ืองตลอด 24 ชัว่โมง การจดัการดา้นการเงินโดยสามารถมีก าไรเขา้
สู่กองทุนพฒันาระบบประปาหมู่บ้าน อย่างไรก็ตาม เม่ือใดท่ีปริมาณน ้ าดิบไม่เพียงพอต่อความ
ตอ้งการ คณะกรรมการ และผูดู้แลระบบขาดความรู้ ความสามารถ ความเช่ียวชาญ ความเอาใจใส่
ในงานของตนเอง ปฏิบติังานไม่เป็นไปตามระเบียบ มีการปกครองในระบบอุปถมัภ ์ท่ีส าคญัคือขาด
การมีส่วนร่วมของประชาชนในชุมชนแลว้นั้น การบริหารจดัการประสบกบัความลม้เหลวได ้และ 
6) การให้การศึกษาและกระตุน้ให้เกิดจิตส านึกพลเมืองซ่ึงมีความส าคญัอย่างมากในการบริหาร
กิจการประปาภาคประชาชน (สุฟ้า  บณัฑุกุล, 2540, น. ง-จ; ปุณชาติ  แผน่ศิลา, 2554, น. ก-ข; พิเชฐ 
พนัธุรัตน์, 2550, น. ก-ข; ประสิทธ์ิ  สานคล่อง, 2553, น. ก-ข; สุทธิณี  นอ้ยเหลือ, 2553, น. ก; ภกัด์ิดี  
กาสา, 2554, น. ก-ข; วีรศกัด์ิ  สุรังกาญจน์, 2554, น. ก-ข; สมชาย  อมัพฤกษ์, 2555, น. ก) เม่ือ
วิเคราะห์จากขอ้มูลแลว้จะพบวา่ การบริหารจดัการท่ีโดดเด่นโดยภาคประชาชนนั้น คือ ประชาชน
ในชุมชนมีจิตส านึกตระหนกัถึงผลประโยชน์ร่วมกนัผา่นการอาศยัความสามคัคีและความร่วมมือ
ของประชาชนทุกคนไม่วา่จะอยูใ่นต าแหน่งหนา้ท่ีความรับผิดชอบและอาชีพใด ๆ ในชุมชนก็ตาม 
สามารถท่ีจะร่วมบริหารจดัการระบบประปาหมู่บา้นในชุมชนของตนเองไดอ้ย่างมีประสิทธิภาพ
และเกิดประสิทธิผลท าให้ทุกคนมีน ้ าประปาให้อย่างพอเพียงและทัว่ถึง โดยเฉพาะอย่างยิ่งผูน้  า
ชุมชนท่ีมีความสามารถในการเป็นตวัอยา่งท่ีดีแสดงบทบาทหนา้ท่ีของพลเมืองให้เกิดข้ึนในชุมชน
ของตนเอง 
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การประปาภูเขา 
 
องค์ประกอบการบริหารจดัการประปาภูเขาโดยกลุ่มผูใ้ช้น ้ าภายในชุมชนนั้ น ๆ อัน

ประกอบไปด้วย ประธาน มีหน้าท่ี ควบคุมการแบ่งปันน ้ าให้กับสมาชิก น าสมาชิกซ่อมแซม
บ ารุงรักษา ตดัสินขอ้พิพาทของสมาชิกควบคุมให้สมาชิกปฏิบติัตามระเบียบขอ้บงัคบั จดัประชุม
สมาชิก เป็นตน้ ตอ้งเป็นผูท่ี้มีความเป็นผูน้ า เสียสละเพื่อประโยชน์ส่วนรวม รองประธาน ท าหนา้ท่ี
เป็นตวัแทนประธานเม่ือประธานไม่สามารถปฏิบติัหน้าท่ีไดแ้ละท างานตามท่ีประธานมอบหมาย 
ต้องเป็นผูท่ี้มีความเป็นผูน้ า เสียสละเพื่อประโยชน์ส่วนรวม เลขานุการ มีหน้าท่ีจดบนัทึกการ
ประชุม จดัท าทะเบียนสมาชิกกลุ่มผูใ้ช้น ้ า ต้องเป็นผูท่ี้สามารถในการอ่านและการเขียนได้ดี 
เหรัญญิก มีหนา้ท่ีรับผิดชอบการเก็บเงินค่าน ้ า การท าบญัชีรายรับ- รายจ่าย การเก็บเงิน การน าฝาก
เงิน คณะกรรมการ มีหน้าท่ีควบคุมดูแลการปิด-เปิดประตูระบายทราย ช่วงฝนตกหนัก ปิด-เปิด
ประตูน ้ าเพื่อการจ่ายน ้ า ปิด-เปิดประตูระบายตะกอนทราย น าสมาชิกขุดลอกตะกอนหน้าฝาย 
ซ่อมแซมระบบส่งน ้ าท่ีช ารุดเสียหายและแบ่งปันการใชน้ ้ าให้กบัสมาชิกและ ท่ีปรึกษา มีหนา้ท่ีให้
ค  าปรึกษาเก่ียวกบัการบริหารจดัการน ้าและการจดัท ากิจกรรมต่าง ๆ ของกลุ่ม โดยคดัเลือกจากผูน้ า
ทอ้งถ่ิน ผูน้ าศาสนา เจา้หนา้ท่ีชลประทานหรือเจา้หน้าท่ีจากหน่วยงานผูก่้อสร้างโครงการ เป็นตน้ 
จะเห็นไดว้่า รูปแบบการบริหารจดัการของประปาภูเขานั้น มีลกัษณะท่ีประชาชนทุกคนในชุมชน
นั้นมีความเป็นเจา้ของร่วมกนัในบริการสาธารณะดงักล่าว 

 
หากพิจารณาในประเด็นแหล่งเงินทุนของประปาภูเขาในระบบการก่อสร้างนั้น มาจาก

ภาครัฐบาลลงทุนให ้โดยไม่มีการเก็บค่าน ้ าแต่อยา่งใด ส่วนในดา้นการด าเนินงานแหล่งทุนเพิ่มเติม
จะมาจากการเก็บค่าน ้ าจากสมาชิกในกลุ่มครัวเรือน ๆ ละประมาณ 20 บาทต่อเดือน หรือเก็บเป็น
รายปี ๆ ละประมาณ 200 บาท เม่ือมีกลุ่มผูใ้ชน้ ้ าจ  านวนมากข้ึน ท าใหก้ลุ่มผูใ้ชน้ ้ าในชุมชนมีเงินทุน
ส ารองส าหรับการซ่อมแซมท่อส่งน ้า เม่ือไดรั้บความเสียหายหรือเพื่อท ากิจกรรมอ่ืน ๆ ของกลุ่มท า
ให้กลุ่มมีความเขม้แข็งมากข้ึน หากวงเงินไม่เกิน 5,000 บาท ให้กลุ่มผูใ้ช้น ้ ารับผิดชอบด าเนินการ
เองหรือของบประมาณจากหน่วยงานท่ีเก่ียวข้องมาสนับสนุน ส่วนในการด าเนินงานและ
บ ารุงรักษา กลุ่มผูใ้ชน้ ้ าในชุมชนควรจดัส่งน ้ าเป็นรอบเวรหากระบบท่อส่งน ้ามีหลายสายหลายแยก
หรือเป็นท่อส่งน ้ าสายยาว ๆ ในดา้นการซ่อมแซมบ ารุงรักษาให้เปิดประตูระบายทรายและตะกอน
ทรายปีละ 1-2 คร้ัง ในช่วงฤดูน ้ าหลาก หมัน่ตรวจสอบล้ินระบายอากาศ วสัดุอุปกรณ์ท่อตามอายุ
การใชง้าน ซ่ึงอาจจะตอ้งด าเนินการซ่อมแซมเบ้ืองตน้ (สุธญัญ ์ ฤทธิขาบ และคณะ, 2560) 
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ผลการวิจยัเอกสาร พบว่า การประปาภูเขามีการบริหารจดัการท่ีโดดเด่นจนประสบ
ความส าเร็จในการบริหารจดัการองคก์ารไดน้ั้น ปัจจยัหลกัคือ องคก์ารจะตอ้งสร้างการบริหารแบบ
มีส่วนร่วมโดยสมาชิกผูใ้ชน้ ้ าทุกคนร่วมบริหารจดัการร่วมกนัก าหนดทิศทางแนวทางในการบริหาร
ร่วมกนั ตระหนกัถึงจิตส านึกสาธารณะเพื่อผลประโยชน์ร่วมกนัตามแต่ละหนา้ท่ีของตนเอง ไม่ว่า
คนในชุมชนจะประกอบอาชีพอะไร ทุกคนก็สามารถท่ีจะร่วมปฏิบติังานการให้บริการสาธารณะ
ดา้นน ้ าประปาร่วมกนัไดอ้ยา่งมีประสิทธิภาพและเกิดประสิทธิผลร่วมกนั การร่วมบริหารจดัการ
ดูแลรักษาห่วงโซ่อุปทานการผลิตน ้ าประปาร่วมกนั ท าให้มีปริมาณน ้ าและแรงดนัน ้ าท่ีพอเพียง      
มีคุณภาพน ้ าท่ียอมรับได้ มีความใสและรสชาติดี รวมทั้งมีการไหลอย่างสม ่าเสมอและต่อเน่ือง 
โดยเฉพาะการให้คุณค่าของระบบประปาภูเขาโดยชุมชนผ่านพิธีกรรมต่าง ๆ ในการใช้ภูมิปัญญา
ของชาวบา้นท่ีไดท้  าการสืบทอดกนัมายาวนานเพื่อขอให้ส่ิงศกัด์ิสิทธิ ท่ีปกป้องคุม้ครองป่าช่วยให้มี
น ้ าอุดมสมบูรณ์ตลอด สร้างวฒันธรรมชุมชนร่วมกนัในการดูแลและอนุรักษ์ทรัพยากรธรรมชาติ
และส่ิงแวดลอ้มในชุมชนร่วมกนัอีกทางหน่ึง (กิตติกร  ดีอินทร์, ณฐัศกัด์ิ  จริยคุณและนเรศ  จอ้ยอ ่า, 
2551, น. ก-ข; ประหยดั  มีเช้ือ, 2555, น. ก; เสรฐสุดา  ปรีชานนท์ และคณะ, 2556, น. 94-98; 
ประสิทธ์ิ  ประคองศรีและมานะ  เก่งชูวงศ,์ ม.ป.ป., น. 1-9) 

 
สรุปไดว้า่ การประปาภาคประชาชนนั้นมีทั้งการน าแนวคิดทั้งการบริหารจดัการแนวใหม่

และการบริการสาธารณะแนวใหม่เขา้มาปรับใชใ้นการบริหารจดัการองคก์ารในดา้นต่าง ๆ ไม่วา่จะ
เป็น ดา้นการจดัการบุคลากรในองค์การ ก าหนดโครงสร้าง ขนาด ต าแหน่งงานและหน้าท่ีของแต่
ละบุคคลในการร่วมด าเนินงาน พิจารณาคดัเลือกจากความรู้ความสามารถและทกัษะความเช่ียวชาญ
เขา้มาร่วมด าเนินงานในกิจการประปาชุมชนรวมถึงมีความรู้ความสามารถในการบริหารระบบบญัชี
และการเงิน โปร่งใสและตรวจสอบได ้ส่วนดา้นวสัดุและอุปกรณ์ท่ีใช้ในการให้บริการสาธารณะ
ดา้นน ้ าประปามีการจดัการดูแล บ ารุงซ่อมแซมและจดัซ้ือเพื่อให้สามารถท่ีจะให้บริการไดอ้ย่าง
ต่อเน่ือง ดา้นการจดัการองคก์าร วดัไดจ้ากคุณภาพและปริมาณของน ้ าประปาท่ีมีความเพียงพอต่อ
การใช้งาน ส่งผลให้องค์การมีประสิทธิภาพ เกิดประสิทธิผลประหยดัต้นทุนการด าเนินงาน
ทา้ยท่ีสุด ดา้นการมีส่วนร่วมของประชาชนทุกคนเป็นหัวใจส าคญัในการบริหารจดัการด้วยภาค
ประชาชน รวมทั้ งการมีผูน้ าชุมชนต้นแบบกระตุ้นให้เกิดสังคมพลเมืองในการร่วมดูแลรักษา
ทรัพยากรน ้าและบริหารจดัการกิจการบริการสาธารณะดา้นน ้าประปาร่วมกนั ผลลพัธ์ท่ีไดน้ั้นท าให้
เกิดชุนชนเขม้แข็ง เกิดความสามคัคี ประชาชนมีทศันคติท่ีดี เห็นแก่ผลประโยชน์ส่วนรวมเป็นท่ีตั้ง 
ร่วมดูแล อนุรักษแ์ละรักษาส่ิงแวดลอ้มรอบชุมชนใหค้งอยูอ่ยา่งย ัง่ยนื 
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4.5 บทวเิคราะห์และสังเคราะห์คุณลกัษณะเพ่ือการประยุกต์ให้กบัการประปานครหลวง 
 

จากการวเิคราะห์และถอดบทเรียนรูปแบบองคก์ารการให้บริการสาธารณะดา้นน ้าประปา
ในแต่ละประเทศทั้ง 4 รูปแบบ ประกอบด้วย ระบบการประปาภาครัฐ/ราชการ ระบบการประปา
ภาครัฐวสิาหกิจ ระบบการประปาภาคเอกชน และระบบการประปาภาคประชาชนตามท่ีไดก้ล่าวไป
ในขา้งตน้ ผูว้ิจยัจึงไดด้ าเนินการสรุปการวเิคราะห์และสังเคราะห์คุณลกัษณะในการด าเนินงานดา้น
น ้ าประปาของแต่ละองค์การท่ีได้กล่าวไปในข้างต้นเพื่อให้เกิดความเข้าใจยิ่งข้ึนโดยแยกการ
พิจารณาออกเป็น 4 ประเด็นหลกั ๆ คือ 1) หลกัความเป็นเจา้ขององค์การ 2) แหล่งท่ีมาของเงินทุน
ในการด าเนินกิจการ 3) การบริหารจดัการองค์การที่โดดเด่น และ 4) การด าเนินงานโดยรวม
ดงัแสดงในตารางท่ี 4.6อนัจะน าไปสู่การตอบค าถามงานวิจยัของวตัถุประสงค์ในขอ้ถดัมาท่ีว่ามี
ปัจจยัใดบ้างท่ีมีอิทธิพลต่อความส าเร็จหรือความล้มเหลวขององค์การบริหารด้านประปาต่าง ๆ 
ต่อไป 
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ตารางท่ี 4.6 เปรียบเทียบคุณลกัษณะการด าเนินงานใหบ้ริการสาธารณะดา้นน ้าประปาใน 4 ประเด็น ผา่นรูปแบบองคก์ารต่าง ๆ ในแต่ละประเทศ 

รูปแบบองคก์าร 
ลกัษณะความ
เป็นเจา้ของ 

แหล่งท่ีมาของ
เงินทุน 

การบริหารจดัการท่ีโดดเด่น การด าเนินงานโดยภาพรวม 

การประปาภาครัฐ/
ราชการ 
1. การประปา

สิงคโปร์ (PUB) 

 
 
- ภาครัฐบาล
บริหารงานร้อยละ 
100 
- หน่วยงานภายใต้
กระทรวง
ส่ิงแวดลอ้มและ
ทรัพยากรน ้ า 

 
 
- รายไดจ้ากการด าเนิน
กิจการ 
- เงินอุดหนุนจาก
รัฐบาล 

 
 
- การบริหารจดัการน ้ าแบบครบวงจรผา่นการ  
บูรณาการระบบน ้ าดีและน ้ าเสียดว้ยกนั โดย
การน าน ้ าเสีย (NEWater) มาผา่นการบ าบดั
แลว้น ากลบัมาผลิตน ้ าประปาใหม่ 
- การน าน ้ าทะเลมาผลิตเป็นน ้ าประปา 
- การรับเป็นท่ีปรึกษาวางแผนระบบการ
จดัการน ้ าแบบครบวงจร 
- การบริหารจดัการน ้ าสูญเสียร้อยละ 4.4 

 
 
- โครงสร้างองคก์ารมีขนาดเลก็ ไม่ซบัซอ้น
และ มีการจดัผงัในลกัษณะแนวราบ 
- การกระตุน้ใหทุ้กภาคส่วน โดยเฉพาะภาค
ประชาชน เขา้มามีส่วนร่วมในการอนุรักษ์
ทรัพยากรน ้ าและน ้ าประปาผา่นโครงการ เช่น 
1) Active Water Beautiful Waters (ABC 
Waters)  
2) Mandatory Water Efficiency Labeling 
Scheme (Mandatory WELS)  
3) Friends of Water กลุ่มเครือข่ายอาสาสมคัร 
- การสร้างพนกังานใหมี้ความเป็นพลเมืองผา่น
วฒันธรรมองคก์าร 
- การเสริมสร้างพลเมืองใหมี้จิตส านึก
สาธารณะเพ่ือแกปั้ญหาร่วมกนัผา่นส่ือและ
สถาบนัโดยเฉพาะโรงเรียน 
- การกระตุน้ใหป้ระชาชนมีความเป็นพลเมือง
ท่ีมีความเป็นมืออาชีพ 
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ตารางท่ี 4.6 เปรียบเทียบคุณลกัษณะการด าเนินงานให้บริการสาธารณะดา้นน ้าประปาใน 4 ประเด็น ผา่นรูปแบบองคก์ารต่าง ๆ ในแต่ละประเทศ (ต่อ) 
รูปแบบองคก์าร ลกัษณะความ

เป็นเจา้ของ 
แหล่งท่ีมาของ

เงินทุน 
การบริหารจดัการท่ีโดดเด่น การด าเนินงานโดยภาพรวม 

การประปา
รัฐวสิาหกิจ 
1. การประปา 
นครหลวง (กปน.) 

 
 
- รัฐบาลมีความเป็น
เจา้ของเกินกวา่ 
ร้อยละ50 
(พรบ. วธีิการ
งบประมาณ  
พ.ศ. 2502) 
- หน่วยงานภายใต้
กระทรวงมหาดไทย 

 
 
- รายไดจ้ากการด าเนิน
กิจการ 
- เงินกูภ้ายในประเทศ 
(สถาบนัทางการเงิน 
พนัธบตัร ขออนุมติั
งบประมาณจาก 
คณะรัฐมนตรี) 
- เงินกูภ้ายนอก
ประเทศ เช่น การกูเ้งิน
จากญ่ีปุ่น 

 
 
- การน าเทคโนโลยตี่าง ๆ มาประยกุตใ์ชใ้น  
การด าเนินงาน ดงัน้ี 
1) ดา้นการลดน ้ าสูญเสียตามแผนน ้ าประปา
ปลอดภยั (Water Safety Plan) ทั้งระบบ WLMA 
และ SCADA  
2) ดา้นฐานขอ้มูลผูใ้ชน้ ้ า น าระบบ Customer 
Information System รองรับการท างาน 
3) ดา้นการเช่ือมโยงการส่ือสาร น าระบบ SMAT 
Service มาใชใ้นการบริการทางอิเลก็ทรอนิกส์ 

 
 
- โครงสร้างองคก์ารมีขนาดใหญ่และมีการจดัผงั
ในลกัษณะแนวด่ิง หากแต่มีการแยกผงัตามสาย
งานออกไปเพื่อใหเ้กิดลกัษณะการบริหารงานใน
แนวราบมากข้ึน 
- น ้ าดิบท่ีน ามาผลิตน ้ าประปามาจากแหล่ง  
น ้าผิวดิน (แม่น ้ า) เท่านั้น 
- การบริหารจดัการมีเฉพาะระบบการจดัการน ้ าดี
เท่านั้น ไม่รวมระบบการจดัการน ้าเสีย 
- การบริหารจดัการน ้ าสูญเสียร้อยละ 28.47 
- การด าเนินงานดา้นความรับผิดชอบต่อสงัคม
โดยยดึหลกัธรรมาภิบาล  
- การวดัผลจากความพึงพอใจในการใหบ้ริการ 
ยงัขาดการมีส่วนร่วมของประชาชนในการ
ก าหนดบริการและยงัขาดอาสาสมคัรในการร่วม
ดูแลรักษาทรัพยากรน ้ าและน ้ าประปา 
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ตารางท่ี 4.6 เปรียบเทียบคุณลกัษณะการด าเนินงานให้บริการสาธารณะดา้นน ้าประปาใน 4 ประเด็น ผา่นรูปแบบองคก์ารต่าง ๆ ในแต่ละประเทศ (ต่อ) 
รูปแบบองคก์าร ลกัษณะความ

เป็นเจา้ของ 
แหล่งท่ีมาของ

เงินทุน 
การบริหารจดัการท่ีโดดเด่น การด าเนินงานโดยภาพรวม 

การประปา
รัฐวสิาหกิจ 
2. การประปาส่วน
ภูมิภาค (กปภ.) 

 
 
- รัฐบาลมีความเป็น
เจา้ของเกินกวา่ร้อย
ละ50 
(พรบ. วธีิการ
งบประมาณ พ.ศ. 
2502) 
- หน่วยงานภายใต้
กระทรวงมหาดไทย 

 
 
- รายไดจ้ากการด าเนิน
กิจการ 
- เงินอุดหนุนจาก
รัฐบาล 
- เงินกูภ้ายในประเทศ 
(สถาบนัทางการเงิน 
พนัธบตัร) 
-เงินปันผลจาก  
บริษทั EastWater 

 
 
- การน าเทคโนโลยดีา้นเทคโนโลยสีารสนเทศมา
ประยกุตใ์ชเ้พื่อลดกระบวนการด าเนินงาน ดงัน้ี 
1) การพฒันาระบบสนบัสนุนการผลิต  
2) การลดน ้ าสูญเสีย  
3) การบ ารุงรักษาเชิงป้องกนั 
4) การควบคุมคุณภาพน ้ า  
5) การพฒันาระบบ GIS เพื่อสนบัสนุนการพฒันา
ระบบงานต่าง ๆ  
6) การพฒันาระบบ CIS เช่ือมโยงการใหบ้ริการ
ลูกคา้ 71 สาขา  
7) การพฒันาการใชง้าน Mobile Application 
คน้หามาตรวดัน ้ า 
- การแปรสภาพองคก์ารโดยการน าภาคเอกชนเขา้
มาร่วมด าเนินงานผา่นการท าสญัญาการลงทุนกบั
บริษทัร่วมต่าง ๆ  
- การจดัหาแหล่งน ้ าจากทั้งผิวดินและใตดิ้นข้ึนกบั
สภาพพ้ืนท่ี 

 
 
- โครงสร้างองคก์ารมีขนาดใหญ่และมีการจดัผงั
ในลกัษณะแนวด่ิง สืบเน่ืองมาจากพ้ืนท่ีในการ
ใหบ้ริการมีขนาดใหญ่ 
- การขยายก าลงัการผลิตใหเ้พียงพอต่อความ
ตอ้งการ 
- การบริหารจดัการมีเฉพาะระบบการจดัการน ้ าดี
เท่านั้น ไม่รวมระบบการจดัการน ้าเสีย 
- การบริหารจดัการน ้ าสูญเสียร้อยละ 31.07 
- การจดัท าคู่มือการปฏิบติังานเพ่ือใหไ้ด้
มาตรฐานเดียวกนัในทุกพ้ืนท่ี  
- การด าเนินงานดา้นความรับผิดชอบต่อสงัคม
โดยการสร้างความสมัพนัธ์กบัลูกคา้ในแต่ละ
พ้ืนท่ี 
- การพฒันาองคค์วามรู้ภายในองคก์ารผา่นระบบ 
E-Learning 
- การสร้างวฒันธรรมองคก์ารใหเ้ป็นองคก์ารท่ี
โปร่งใสไร้คอร์รัปชัน่ 
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ตารางท่ี 4.6 เปรียบเทียบคุณลกัษณะการด าเนินงานให้บริการสาธารณะดา้นน ้าประปาใน 4 ประเด็น ผา่นรูปแบบองคก์ารต่าง ๆ ในแต่ละประเทศ (ต่อ) 
รูปแบบองคก์าร ลกัษณะความ

เป็นเจา้ของ 
แหล่งท่ีมาของ

เงินทุน 
การบริหารจดัการท่ีโดดเด่น การด าเนินงานโดยภาพรวม 

การประปา
รัฐวสิาหกิจ 
3. การประปา
โตเกียว (ญ่ีปุ่น) 

 
 
- หน่วยงานประเภท
รัฐวสิาหกิจภายใต้
รัฐบาลทอ้งถ่ิน 

 
 
- รายไดจ้ากการด าเนิน
กิจการ 
 

 
 
- การเพ่ิมกระบวนการท าใหน้ ้ าประปาท่ีผลิตไดมี้
ความปลอดภยัและสามารถด่ืมไดโ้ดยใชร้ะบบ 
Advanced Water Treatment  
- การจดัการฝึกอบรมดา้นการบริหารจดัการระบบ
ประปาใหก้บัต่างประเทศผา่นโครงการ Japan 
International Cooperation Agency (JICA) 
- การเตรียมแผนการป้องกนัการเกิดภยัธรรมชาติ 
โดยเฉพาะแผน่ดินไหวท่ีจะกระทบต่อการผลิต
น ้ าประปา 
- การใชแ้ผนน ้ าประปาปลอดภยั (Water Safety 
Plan) ในการควบคุมคุณภาพน ้ าใหไ้ดม้าตรฐาน 
- การวดัและตรวจสอบคุณภาพน ้าประปาผา่น
มาตรวดัน ้ าทั้ง 131 จุดรอบพ้ืนท่ี 
-การลงทุนเปล่ียนท่อใหม่เป็นท่อสแตนเลส และ
น าอุปกรณ์ท่ีทนัสมยัมาใชใ้นการลดน ้ าสูญเสีย 
- การบริหารจดัการน ้ าสูญเสียร้อยละ 2.2  
(อนัดบั 1 ของโลก 

 
 
- โครงสร้างองคก์ารมีขนาดเลก็ ไม่ซบัซอ้น 
เหมาะกบัการบริหารงานภายใตรั้ฐบาลทอ้งถ่ิน 
- น ้ าดิบท่ีน ามาผลิตน ้ าประปามาจากแหล่งน ้ า 
ผิวดินเท่านั้น 
- ภาคประชาชนเขา้มามีส่วนร่วมในการอนุรักษ์
ทรัพยากรน ้ าผา่นกิจกรรม ดงัน้ี 
1) การบ ารุงรักษา ป้องกนัและฟ้ืนฟสูภาพป่าไม ้
2) การส่ือสารกบัชุมชนผา่นทรัพยากรน ้ า 
3) การส่งเสริมการมีส่วนร่วมอนุรักษส่ิ์งแวดลอ้ม
ตั้งแต่ตน้น ้ าจนถึงปลายน ้ า 
- การกระตุน้จิตส านึกในการร่วมประหยดัการใช้
ทรัพยากรน ้ าผา่นการเก็บค่าน ้ าทั้งน ้ าดีและน ้ าเสีย
จากพฤติกรรมการใช ้โดยหากมีปริมาณการใช ้
มากข้ึน ค่าน ้ าทั้งสองชนิดจะแพงข้ึนดว้ย 
- การน าภาคประชาชนและชุมชนใหเ้ขา้มามีส่วน
ร่วมในการบริหารจดัการทรัพยากรน ้ าอยา่ง
ต่อเน่ือง 
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ตารางท่ี 4.6 เปรียบเทียบคุณลกัษณะการด าเนินงานให้บริการสาธารณะดา้นน ้าประปาใน 4 ประเด็น ผา่นรูปแบบองคก์ารต่าง ๆ ในแต่ละประเทศ (ต่อ) 
รูปแบบองคก์าร ลกัษณะความ

เป็นเจา้ของ 
แหล่งท่ีมาของ

เงินทุน 
การบริหารจดัการท่ีโดดเด่น การด าเนินงานโดยภาพรวม 

การประปา
ภาคเอกชน 
1. บริษทั จดัการ
และพฒันา
ทรัพยากรน ้ าภาค
ตะวนัออก จ ากดั 
(มหาชน) หรือ 
EastWater 

 
 
- จดัตั้งในรูปแบบ
นิติบุคคลนามของ
บริษทัจ ากดั 
(มหาชน) 
- สดัส่วนการถือหุน้
หลกัไดแ้ก่ 
1) ภาครัฐ โดย 
กปภ. ร้อยละ 40.20 
และการนิคม
อุตสาหกรรมแห่ง
ประเทศไทยร้อยละ 
4.57 
2) ภาคเอกชน โดย 
บมจ. ไฟฟ้า ร้อยละ 
18.72 

 
 
- รายไดจ้ากการด าเนิน
กิจการ 
- การระดมเงินทุนจาก
ผูถื้อหุน้ 

 
 
- การบริหารจดัการดา้นแหล่งน ้ าดิบ 
- การขยายธุรกิจไปสู่การบริหารจดัการดา้น
น ้ าประปาโดยการจดัตั้งบริษทัยอ่ย (บมจ. UU)  
- การประยกุตน์ าเทคโนโลยแีละนวตักรรมท่ี
ทนัสมยัเขา้มาใชใ้นการเพ่ิมขีดความสามารถใน
การแข่งขนั 
- การพฒันาศกัยภาพของพนกังานผา่นการ
ฝึกอบรมและการสร้างทกัษะในการท างาน 

 
 
- โครงสร้างองคก์ารมีขนาดเลก็ ไม่ซบัซอ้น 
- การบริหารจดัการดา้นแหล่งน ้ าดิบโดยการท า
ขอ้ตกลงไวก้บัการประปาส่วนภูมิภาค 
- การขยายการลงทุนและพฒันาธุรกิจดา้นน ้ าดิบ
ใหเ้พียงพอต่อความตอ้งการ 
- การบริหารจดัการมีเฉพาะระบบการจดัการน ้ า
ดิบเท่านั้น ไม่รวมระบบการผลิต ระบบสูบส่ง
แจกจ่ายน ้ าประปาและระบบการจดัการน ้ าเสีย 
- การปรับปรุงโครงสร้างในการบริหารงานของ
กลุ่มบริษทัใหมี้ความเหมาะสม 
- การด าเนินงานดา้นความรับผิดชอบต่อชุมชน 
สงัคมและส่ิงแวดลอ้ม 
- การสร้างความสมัพนัธ์ท่ีดีกบัผูท่ี้มีส่วนไดส่้วน
เสีย 
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ตารางท่ี 4.6 เปรียบเทียบคุณลกัษณะการด าเนินงานให้บริการสาธารณะดา้นน ้าประปาใน 4 ประเด็น ผา่นรูปแบบองคก์ารต่าง ๆ ในแต่ละประเทศ (ต่อ) 
รูปแบบองคก์าร ลกัษณะความ

เป็นเจา้ของ 
แหล่งท่ีมาของ

เงินทุน 
การบริหารจดัการท่ีโดดเด่น การด าเนินงานโดยภาพรวม 

การประปา
ภาคเอกชน 
2. บริษทั  
ยนิูเวอร์แซล 
ยทีูลิต้ีส์จ ากดั 
(มหาชน) หรือ UU 

 
 
- จดัตั้งในรูปแบบ
นิติบุคคลนามของ
บริษทัจ ากดั 
(มหาชน) 
- สดัส่วนการถือหุน้
บริษทั จดัการและ
พฒันาทรัพยากรน ้ า
ภาคตะวนัออก 
จ ากดั (มหาชน) 
ร้อยละ 100 
 
 

 
 
- รายไดจ้ากการด าเนิน
กิจการ 
- การระดมเงินทุนจาก
ผูถื้อหุน้ 

 
 
- การน าน ้ าทะเลมาผลิตเป็นน ้ าประปาโดยใช้
ระบบรีเวอร์สออสโมซีส (Reverse Osmosis) 
- การด าเนินธุรกิจต่อเน่ืองดา้นการบริหารระบบ
บ าบดัน ้ าเสียและการลดน ้ าสูญเสีย 
- การบริหารจดัการน ้ าอยา่งครบวงจรโดยการรวม
ระบบน ้ าดีและน ้ าเสียดว้ยกนั 
- การสร้างพนัธมิตรทางธุรกิจเพ่ือก่อใหเ้กิดความ
ร่วมมือกนัดา้นน ้ าอยา่งย ัง่ยนื 
 

 
 
- การบริหารจดัการดา้นการผลิตและจดัจ าหน่าย
น ้ าประปาในรูปแบบประปาสมัปทานโดยการท า
ขอ้ตกลงไวก้บัการประปาส่วนภูมิภาค 
- การสร้างวฒันธรรมองคก์าร “ICARE” ผา่น 
การกระตุน้ใหพ้นกังานมีคุณธรรมใส่ใจการ
ใหบ้ริการลูกคา้และมุ่งมัน่ใหง้านส าเร็จ 
- การสร้างพนกังานใหเ้ป็นทีมงานท่ีมีความ
เช่ียวชาญในงานท่ีรับผิดชอบ 
- การกระตุน้ใหพ้นกังานมีความรับผิดชอบต่อ
สงัคมและส่ิงแวดลอ้ม 
- นโยบายการใหก้ารศึกษาดา้นการอนุรักษ์
ทรัพยากรธรรมชาติแก่เยาวชน 
- การร่วมพฒันาชุมชนและรักษาส่ิงแวดลอ้ม 
ในสงัคม 
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ตารางท่ี 4.6 เปรียบเทียบคุณลกัษณะการด าเนินงานให้บริการสาธารณะดา้นน ้าประปาใน 4 ประเด็น ผา่นรูปแบบองคก์ารต่าง ๆ ในแต่ละประเทศ (ต่อ) 
รูปแบบองคก์าร ลกัษณะความ

เป็นเจา้ของ 
แหล่งท่ีมาของ

เงินทุน 
การบริหารจดัการท่ีโดดเด่น การด าเนินงานโดยภาพรวม 

การประปา
ภาคเอกชน 
3. บริษทั ทีที
ดบับลิว จ ากดั 
(มหาชน) หรือ 
TTW 

 
 
- จดัตั้งในรูปแบบ
นิติบุคคลนามของ
บริษทัจ ากดั 
(มหาชน) 
 

 
 
- รายไดจ้ากการด าเนิน
กิจการ 
- การระดมเงินทุนจาก
ผูถื้อหุน้ 

 
 
- การด าเนินธุรกิจต่อเน่ืองดา้นการบริหารระบบ
บ าบดัน ้ าเสีย  
- การบริหารจดัการน ้ าอยา่งครบวงจรโดยการรวม
ระบบน ้ าดีและน ้ าเสียดว้ยกนัในเขตนิคม
อุตสาหกรรมบางปะอิน นิคมอตุสาหกรรม 
อมตะนครและนิคมอุตสาหกรรมอมตะซิต้ี 
- การขยายธุรกิจโดยการลงทุนในบริษทัอ่ืนเพ่ือ
เพ่ิมผลประกอบการและลดความเส่ียงในการ
ด าเนินธุรกิจดา้นน ้ าประปาเพียงอยา่งเดียว 
-  การสร้างวฒันธรรมองคก์ารมุ่งเนน้การท างาน
เป็นทีม 
- การสร้างนวตักรรมและการพฒันางานอยา่ง
ต่อเน่ืองโดยค านึงถึงความสมดุลของผูมี้ส่วนได้
ส่วนเสียและส่ิงแวดลอ้ม 
 
 
 

 
 
- โครงสร้างองคก์ารมีขนาดเลก็ ไม่ซบัซอ้น 
- การผลิตและจดัจ าหน่ายน ้ าประปาใหแ้ก่  
การประปาส่วนภูมิภาค.ในรูปแบบการท า 
สญัญาซ้ือขาย 
- การส่งเสริมใหเ้กิดการมีส่วนร่วมในการ 
แกไ้ขปัญหาและพฒันาชุมชนอยา่งต่อเน่ือง 
ผา่นกิจกรรมเพ่ือสงัคมและกิจกรรมเพ่ือ
ส่ิงแวดลอ้ม เช่น  
1) โครงการยวุชนไทย ร่วมใจรักษน์ ้ า  
2)โครงการ 1 ลา้นกลา้ สร้างป่าตน้น ้ า  
3) ชมรมเรารักแม่น ้ าท่าจีน 
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ตารางท่ี 4.6 เปรียบเทียบคุณลกัษณะการด าเนินงานให้บริการสาธารณะดา้นน ้าประปาใน 4 ประเด็น ผา่นรูปแบบองคก์ารต่าง ๆ ในแต่ละประเทศ (ต่อ) 
รูปแบบองคก์าร ลกัษณะความ

เป็นเจา้ของ 
แหล่งท่ีมาของ

เงินทุน 
การบริหารจดัการท่ีโดดเด่น การด าเนินงานโดยภาพรวม 

การประปา
ภาคเอกชน 
4.การประปา
เกาหลีใต ้ 
(K-Water) 

 
 
- จดัตั้งในรูปแบบ
ก่ึงเอกชน 
ก่ึงราชการ 
- สดัส่วนการถือหุน้
1) รัฐบาล ร้อยละ 
91.5 
2) ธนาคารพฒันา
เกาหลี ร้อยละ 8.4 
3) รัฐบาลทอ้งถ่ิน 
ร้อยละ 0.1 
- จดัตั้งในรูปแบบ
บริษทัจ ากดั 
(มหาชน) และมี 
การด าเนินงาน 
แบบเอกชน 
 

 
 
- รายไดจ้ากการด าเนิน
กิจการ 
- การระดมเงินทุนจาก
ผูถื้อหุน้ 

 
 
- การบริหารจดัการน ้ าแบบครบวงจรท่ีเรียกวา่ 
ระบบบริหารจดัการน ้ าอยา่งชาญฉลาด (Smart 
Water Management: SWM)โดยมีระบบการ
จดัการน ้ าตั้งแตต่น้น ้ า กลางน ้ า จนถึงปลายน ้ า 
ผา่นการประยกุตน์ าเทคโนโลยสีารสนเทศและ 
การส่ือสารเขา้มาใชบู้รณาการร่วมกนั 
- การเพ่ิมมูลค่าของน ้ าประปาผา่นระบบการท า
ความสะอาดน ้ าขั้นสูง (Highly Advanced Water 
Purification) ซ่ึงกระบวนการท่ีส าคญัคือ การเติม
โอโซนเพ่ือฆ่าเช้ือและการใชค้าร์บอนดูดซบั
ส่ิงมีชีวติทางชีวภาพในระหวา่งการผลิตน ้ าประปา 
- การจดัหาแหล่งน ้ าจากทั้งผิวดินและใตดิ้นข้ึนกบั
สภาพพ้ืนท่ีรวมถึงการน าน ้ าทะเลมาผลิตเป็น
น ้ าประปา 
- การขยายธุรกิจอยา่งครบวงจรสู่ตลาดต่างประเทศ 
-การลงทุนเปล่ียนท่อเก่าเพ่ือลดน ้าสูญเสีย 
- การบริหารจดัการน ้ าสูญเสียร้อยละ 8.2 

 
 
- โครงสร้างองคก์ารมีขนาดใหญ่และมีการ
ก าหนดสายบงัคบับญัชาหากแต่มีการจดัผงัให้
เป็นแนบราบเพื่อสะดวกในการบริหารงานโดย
การแยกตามกลุ่มงานของธุรกิจ 
- การเสริมสร้างใหป้ระชาชนทั้งภายในและ
ภายนอกองคก์ารมีความเป็นพลเมือง 
- การส่งเสริมใหทุ้กภาคส่วนเขา้มามีส่วนร่วม
ดา้นชุมชนและส่ิงแวดลอ้ม 
- การกระตุน้ใหป้ระชาชนเกิดจิตส านึกและ 
ความเป็นเจา้ของสมบติัสาธารณะดา้นน ้ าและ
ส่ิงแวดลอ้มร่วมกนั ผา่นโครงการ เช่น 
1) Water Love Sharing Corps  
2) การจ่ายเงินอุดหนุนในบิลค่าน ้า  
หากประชาชนมีการใชน้ ้ าอยา่งประหยดั 
3) โครงการควบคุมการใชน้ ้ าดว้ยตนเอง 
4) การรณรงคก์ารใชน้ ้ าอยา่งประหยดั 
5) การรับฟังความคิดจากผูมี้ส่วนไดส่้วนเสีย 
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ตารางท่ี 4.6 เปรียบเทียบคุณลกัษณะการด าเนินงานให้บริการสาธารณะดา้นน ้าประปาใน 4 ประเด็น ผา่นรูปแบบองคก์ารต่าง ๆ ในแต่ละประเทศ (ต่อ) 
รูปแบบองคก์าร ลกัษณะความ

เป็นเจา้ของ 
แหล่งท่ีมาของ

เงินทุน 
การบริหารจดัการท่ีโดดเด่น การด าเนินงานโดยภาพรวม 

การประปาภาค
ประชาชน 
1. ประปา
หมู่บา้น 

 
 
- รัฐบาลเป็น 
ผูก่้อสร้างระบบ
น ้ าประปาเม่ือแลว้
เสร็จมอบสิทธิการ
บริหารจดัการใหแ้ก่
ชุมชน 
- ประชาชนในพ้ืนท่ี
เป็นผูด้  าเนินงาน
แบ่งได ้4 รูปแบบ 
1) ประชาชน 
2) ประชาชน 
และ อบต. 
3) องคก์ารบริหาร
ส่วนต าบล 
4) องคก์ารบริหาร
ส่วนต าบลจา้ง
เอกชนบริหาร 

 
 
- ภาครัฐบาลเป็น 
ผูล้งทุนในระบบ
โครงสร้างการผลิต
น ้ าประปา 
- งบประมาณจาก อบต. 
- กองทุนพฒันาระบบ
ประปาหมู่บา้น
แบ่งเป็น 
1) เงินกองทุนเบ้ืองตน้
ท่ีไดจ้ากการการซ้ือหุน้
ของประชาชนก่อนการ
ด าเนินงาน 
2) เงินกองทุนพฒันา
โดยไดจ้ากการเก็บ
รายไดท่ี้เกิดข้ึนหลงั
การด าเนินงาน 

 
 
- การมีส่วนร่วมในชุมชนในดา้นการบริหาร
จดัการระบบน ้ าประปาทั้งร่วมก าหนดทิศทาง 
นโยบาย การด าเนินงานร่วมกนัผา่นเครือข่ายการ
เรียนรู้ซ่ึงกนัและกนั 
- การแสดงบทบาทความเป็นพลเมืองของผูน้ า
ชุมชน โดยการกระตุน้และผลกัดนัใหเ้กิดสงัคม
แห่งความเป็นพลเมืองใหเ้กิดข้ึนภายในชุมชน 
- การใหก้ารศึกษาและการกระตุน้ใหเ้กิดจิตส านึก
พลเมืองแก่ประชาชนในชุมชน 
- ความสามคัคีของคนในชุมชน 
 

 
 
- โครงสร้างองคก์ารมีขนาดเลก็และมีการจดัผงั
ตามหนา้ท่ีของผูป้ฏิบติังานประกอบดว้ย 
1) สมาชิกกลุ่มผูใ้ชน้ ้ า  
2) คณะกรรมการบริหารระบบประปาหมู่บา้น 
3) ผูดู้แลระบบประปาหมู่บา้น 
4) กองทุนพฒันาระบบประปาหมู่บา้น 
5) กฎระเบียบ ขอ้บงัคบัวา่ดว้ยการบริหารกิจการ
ระบบประปาหมู่บา้น 
- การจดัการปริมาณน ้ าดิบท่ีเพียงพอต่อการผลิต
น ้ าประปา 
- ประชาชนในชุมชนมีความรู้ ความสามารถ 
รับผิดชอบและเอาใจใส่ในหนา้ท่ีของตนเอง 
- การจดัการระบบดา้นการเงินผา่นการท าบญัชี
และรายงานผลใหส้มาชิกรับทราบ 
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รูปแบบองคก์าร ลกัษณะความ

เป็นเจา้ของ 
แหล่งท่ีมาของ

เงินทุน 
การบริหารจดัการท่ีโดดเด่น การด าเนินงานโดยภาพรวม 

การประปาภาค
ประชาชน 
2. ประปาภูเขา 

 
 
- รัฐบาลเป็น  
ผูก่้อสร้างระบบ
น ้ าประปาเม่ือแลว้
เสร็จมอบสิทธิการ
บริหารจดัการ
ใหแ้ก่ชุมชน 
- ประชาชนใน
พ้ืนท่ี หรือ            
กลุ่มผูใ้ชน้ ้ าภายใน
ชุมชนเป็นผู ้
ด าเนินงานและเป็น
เจา้ของร่วมกนั 
 

 
 
- ภาครัฐบาลเป็น 
ผูล้งทุนในระบบ
โครงสร้างการผลิต
น ้ าประปา 
- การเก็บค่าน ้ าจาก
สมาชิกครัวเรือนละ 
1) 20 บาทต่อเดือน  
2) 200 บาทต่อปี 
- งบประมาณจาก
หน่วยงานท่ีเก่ียวขอ้ง 
 

 
 
- การสร้างการบริหารแบบมีส่วนร่วมในชุมชน
ดา้นการบริหารจดัการระบบน ้ าประปาทั้งร่วม
ก าหนดทิศทาง นโยบาย การด าเนินงานร่วมกนั 
- การตระหนกัรู้ในหนา้ท่ีของตนเองและการมี
จิตส านึกของความเป็นพลเมือง 
- การใชภู้มิปัญญาของทอ้งถ่ินในการบริหาร
จดัการผา่นพิธีกรรมต่าง ๆ  
- การสร้างวฒันธรรมทอ้งถ่ินในชุมชนดา้นการ
อนุรักษท์รัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอ้ม 
- ความสามคัคีของคนในชุมชน 
 

 
 
- โครงสร้างองคก์ารมีขนาดเลก็ บริหารจดัการ
โดยกลุ่มผูใ้ชน้ ้ าภายในชุมชน แบ่งตามหนา้ท่ีดงัน้ี 
1) ประธาน            4) เหรัญญิก 
2) รองประธาน      5) คณะกรรมการ 
3) เลขานุการ          6) ท่ีปรึกษา 
- การบริหารจดัการดา้นการเงินในชุมชนผา่นการ
จดัท าบญัชีโดยเหรัญญิก 
- การบริหารจดัการดา้นการด าเนินงานและการ
บ ารุงรักษาน ้ าโดยประธานและคณะท างานเขา้มา
มีส่วนร่วมด าเนินการร่วมกนัในการแบ่งปันน ้ า 
ตรวจสอบและซ่อมแซมระบบประปา รวมทั้งจดั
เวรในการผลดัเปล่ียนในการเปิด-ปิดประตูระบาย
ทรายช่วงหนา้ฝน 
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จากตารางท่ี  4.6 แสดงให้เห็นถึงคุณลักษณะการด าเนินงานบริการสาธารณะด้าน
น ้ าประปาใน 4 ประเด็นของรูปแบบองค์การต่าง ๆ ในและต่างประเทศ ท าให้ผูว้ิจยัสามารถท่ีจะ
ถอดบทเรียนจากการศึกษาในคร้ังน้ีออกมาเป็นคุณลกัษณะร่วมกนัในดา้นต่าง ๆ พร้อมทั้งอธิบาย
โดยใช้กรอบการวิเคราะห์องค์การผ่านแนวคิดทฤษฎีระบบ (System Theory) ในการน าเสนอแยก
พิจารณาได ้2 ทฤษฎี คือ ทฤษฎีระบบปิด (Closed System) โดยเนน้การสังเคราะห์คุณลกัษณะจาก
การจดัการสภาพแวดลอ้มภายในองค์การของตนเอง และทฤษฎีระบบเปิด (Open System) ซ่ึงเน้น
การสังเคราะห์คุณลกัษณะจากการจดัการสภาพแวดล้อมภายนอกองค์การท่ีมีผลกระทบต่อการ
ด าเนินกิจการ (อมัพร  ธ ารงลักษณ์, 2556, น. 19) ผ่านรูปแบบของปัจจยัแห่งความส าเร็จ (Key 
Success Factors) และปัจจยัท่ีส่งผลต่อความลม้เหลว (Key Failure Factors) มีผลต่อองคก์าร ดงัท่ีจะ
ไดอ้ธิบายต่อไปน้ี 

 
คุณลกัษณะร่วมการบริหารจดัการสภาพแวดลอ้มภายในองคก์าร 
 
การบริหารจดัการดา้นการผลิตและสูบจ่ายน ้ าประปา: ปัจจยัแห่งความส าเร็จประกอบได้

ดว้ยปัจจยัแรก คือ การจดัหาแหล่งน ้ าดิบรูปแบบใหม่นอกเหนือไปจากแหล่งน ้ าผวิดินและใตดิ้นเดิม 
เช่น การน าน ้ าทะเลและน ้ าเสียมาผ่านการบ าบัด เป็นต้น จุดประสงค์เพื่อน ามาเป็นแหล่งน ้ าดิบ
เพิ่มเติมเมื่อแหล่งน ้ าดิบจากธรรมชาติมีไม่เพียงพอต่อความตอ้งการเช่นการประปาสิงคโปร์ 
การประปาเกาหลีใตแ้ละบริษทั UU ของประเทศไทย เป็นตน้ ปัจจยัท่ีสอง คือ การลงทุนเปล่ียน
ระบบท่อเดิมเป็นท่อใหม่เพื่อลดน ้ าสูญเสียที่จะเกิดข้ึน เช่น การประปาเกาหลีใตแ้ละโดยเฉพาะ
การประปาโตเกียว (ญี่ปุ่น) ที่ลงทุนถึงขั้นใช้ท่อ สแตนเลส แต่เม่ือพิจารณาไปในประเด็นของ
ปัจจยัแห่งความลม้เหลวแลว้ พบว่า ปัจจยัท่ีส าคญัคือองค์การดา้นบริการสาธารณะดา้นน ้ าประปา
ของไทย โดยเฉพาะการประปานครหลวง และการประปาส่วนภูมิภาคมีการแยกการบริหารจดัการ
น ้ าระหว่างน ้ าดีและน ้ าเสียออกจากกนั กล่าวได้ว่า ห่วงโซ่อุปทานในการผลิตน ้ าประปา และ
การบ าบดัน ้ าเสียแยกขาดออกจากกนั ท าให้การบริหารจดัการน ้ าไม่ครบวงจรโดยมิไดน้ ามาบูรณาการ
ร่วมกนัให้เกิดประโยชน์สูงสุดเช่นการด าเนินงานของประปาสิงคโปร์ ทั้งน้ี ภาครัฐควรท่ีจะตอ้ง
พิจารณาโครงสร้างองค์การสาธารณะดา้นทรัพยากรน ้ าใหม่เพื่อให้สอดคลอ้งกบับริบทท่ีเปล่ียนแปลง
ไปส่วนปัจจยัต่อมาคือ การบริหารจดัการด้านน ้ าสูญเสียขององค์การในประเทศไทยท่ียงัไม่มี
ประสิทธิภาพเท่าท่ีควร ส่งผลท าให้เกิดประสิทธิผลท่ีองค์การไม่พึงประสงค์ โดยเฉพาะอตัราน ้ า
สูญเสียท่ีเกิดข้ึนสูง ส่งผลใหอ้งคก์ารมีตน้ทุนในการจดัการสูงข้ึน และจะตอ้งมีการวางแผนบริหาร
จดัการน ้ าดิบในปริมาณท่ีมากข้ึน จะเห็นได้จากอตัราน ้ าสูญเสียของการประปานครหลวง ร้อยละ 
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28.47 และการประปาส่วนภูมิภาค ร้อยละ 31.07 เปรียบเทียบกบัอตัราน ้ าสูญเสียของการประปา
เกาหลีใต ้ร้อยละ 8.2 การประปาสิงคโปร์ ร้อยละ 4.4 และการประปาโตเกียว (ญ่ีปุ่น) ร้อยละ 2.2  

 
การบริหารจดัการด้านการก าหนดรูปแบบโครงสร้างและขนาดองค์การ: ปัจจัยแห่ง

ความส าเร็จข้ึนอยู่กบัรูปแบบการจดัองค์การโครงสร้างและขนาดที่เหมาะสมกบับริบทการเมือง
การปกครองและการบริหารกิจการในแต่ละพื้นท่ี เน่ืองจากบริการสาธารณะดา้นน ้ าประปานั้นโดย
หลกัจะตอ้งยึดถือความเท่าเทียมเสมอภาคในการเขา้ถึงบริการของประชาชนทุกคนเป็นพื้นฐาน 
รวมทั้งกฎหมาย ระเบียบท่ีเก่ียวขอ้งในการบริหารกิจการมีส่วนส าคญัในการก าหนดทิศทางของ
องคก์าร โดยเฉพาะอยา่งยิง่หลกัการกระจายอ านาจในการบริหารโดยท่ีการจดัโครงสร้างควรเป็นไป
ในลกัษณะแนวราบเพื่อเพิ่มความคล่องตวัในการท างาน  

 
การบริหารจดัการดา้นการคิดคน้นวตักรรมขององคก์าร: นวตักรรมนบัไดว้า่เป็นอีกหน่ึง

ปัจจยัแห่งความส าเร็จขององคก์าร ซ่ึงการคิดคน้นวตักรรมใหม่ ๆ ขององคก์ารใหบ้ริการสาธารณะ
ด้านน ้ าประปา โดยเฉพาะการเพิ่มกระบวนการท าให้น ้ ามีความใสบริสุทธ์ิในระหว่างการผลิต
น ้ าประปา ทั้งการเติมโอโซนลงในน ้ าเพื่อฆ่าเช้ือและใชค้าร์บอนในการดูดซบัส่ิงมีชีวิตทางชีวภาพ
ของการประปาโตเกียว (ญ่ีปุ่น) และการประปาเกาหลีใต ้ส่งผลให้น ้ าประปามีคุณภาพและมีความ
ปลอดภยัท่ีสามารถด่ืมไดแ้ละเป็นท่ียอมรับของประชาชน อีกทั้งมีจุดตรวจคุณภาพน ้ าทัว่พื้นท่ีการ
ให้บริการ ท าให้มัน่ใจไดว้า่น ้ าประปาด่ืมไดจ้ริง ดงันั้น การขบัเคล่ือนองคก์ารดว้ยนวตักรรมจึงเป็น
ส่ิงส าคญัท่ีจะท าใหอ้งคก์ารสามารถด าเนินการไดใ้นสภาพแวดลอ้มท่ีเปล่ียนแปลงไป 

 
การบริหารจดัการดา้นการประยุกตใ์ชเ้ทคโนโลยแีละสารสนเทศขององคก์าร: การน าเอา

ระบบเทคโนโลยีและสารสนเทศมาประยุกต์ใชใ้นกระบวนการด าเนินงานภายในขององคก์าร ถือ
ไดว้า่เป็นปัจจยัแห่งความส าเร็จอีกประการท่ีจะท าให้บรรลุวตัถุประสงค์ขององค์การ คือ การเพิ่ม
ประสิทธิภาพและประสิทธิผลในการด าเนินกิจการ ไม่วา่จะเป็นการน าโปรแกรมต่าง ๆ มาใชต้รวจ
ติดตามอย่างต่อเน่ืองในดา้นการลดน ้ าสูญเสีย โปรแกรมประยุกต์ดา้นขอ้มูลลูกคา้เพื่อให้บริการได้
อย่างรวดเร็ว โปรแกรมการใช้งานทางอินเตอร์เน็ตเพื่อความรวดเร็วในการเขา้ถึงขอ้มูลและ
การบริการท่ีเป็นเลิศ เป็นตน้ 
 

การบริหารจดัการด้านวงจรชีวิตขององค์การ: หากพิจารณาในประเด็นน้ีจะพบว่า ถ้า
องค์การไม่เร่ิมวงจรใหม่ เพื่อสร้างความไดเ้ปรียบในการแข่งขนั กิจการอาจจะปิดตวัลงได ้ดงันั้น 
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การบริหารจดัการเก่ียวกบัวงจรชีวิตขององค์การจึงเป็นอีกหน่ึงปัจจยัแห่งความส าเร็จท่ีสามารถ
น ามาวิเคราะห์ความสามารถขององคก์ารในการท่ีจะด าเนินการในสถานการณ์ต่าง ๆ ได ้ผลปรากฏ
ว่า การบริหารความเส่ียงขององค์การโดยการขยายธุรกิจด้านน ้ าประปาไปลงทุนยงัต่างประเทศ 
รวมถึงการพฒันาธุรกิจรับเป็นท่ีปรึกษาระบบบริหารจดัการน ้ าอย่างครบวงจรให้กบัองค์การของ
ประเทศต่าง ๆ เช่น การประปาสิงคโปร์ การประปาโตเกียว (ญ่ีปุ่น) และการประปาเกาหลีใต ้
นอกจากน้ียงัรวมถึงการขยายกลุ่มธุรกิจจากเดิมคือจดัหาน ้าดิบเป็นจดัหาผลิตและส่งจ่ายน ้ าประปาสู่
ประชาชนของบริษทั EastWater และบริษทั TTW เป็นตน้ 

 
ดา้นการบริหารจดัการทรัพยากรภายในขององค์การ: ปัจจยัแห่งความส าเร็จ พิจารณาได้

จากการพฒันาบุคลากรภายในองค์การ องค์การมีการลงทุนกบัพนักงาน/ผูป้ฏิบติังานในองค์การ 
หรือทุนมนุษย ์(Human Capital) เพื่อให้เกิดความรู้ความสามารถและทกัษะในการท างาน มีความ
เป็นมืออาชีพในวิชาชีพของตนเอง รวมทั้งเสริมสร้างวฒันธรรมองคก์ารร่วมกนั โดยการเอาใจใส่
งาน ท างานเป็นทีม มีธรรมาภิบาล มีจรรยาบรรณในวิชาชีพของตนเอง มีลกัษณะของความเป็น
พลเมืองท่ีมีความเป็นมืออาชีพสามารถท่ีจะถ่ายทอด กระตุน้ผูอ่ื้นให้มีจิตส านึกในดา้นการอนุรักษ์
ทรัพยากรน ้ าในทางตรงกนัขา้ม หากพิจารณาในประเด็นของปัจจยัแห่งความลม้เหลว พบวา่ การท่ี
องคก์ารประสบกบัขอ้จ ากดัดา้นงบประมาณ การมีแหล่งเงินทุนท่ีไม่เพียงพอโดยเฉพาะองคก์ารการ
ประปาบางแห่ง ภาครัฐยงัตอ้งจ่ายเงินอุดหนุนเพื่อใหอ้งคก์ารบริหารงานไดอ้ยา่งต่อเน่ือง อีกทั้งการ
จดัการดา้นการเงินท่ียงัไม่มีประสิทธิภาพ ส่งผลใหเ้กิดการขาดทุนหรือไม่ส่งเงินเขา้กองทุนหรือทุน
ส ารองในการบริหารกิจการ ดังนั้ น การบริหารจดัการด้านการเงินจึงเป็นส่ิงส าคัญท่ีจะช้ีได้ว่า
องคก์ารนั้นประสบความส าเร็จในดา้นการด าเนินงานหรือไม่ หากมองไปท่ีการประปาภาครัฐก็จะ
พบวา่ มีบางแห่งท่ีรัฐตอ้งจ่ายเงินอุดหนุนเพื่อพยุงให้องคก์ารด าเนินกิจการต่อไปได ้แต่ถา้เป็นการ
ประปาท่ีบริหารด้วยภาคเอกชนบริหารแล้ว ปัจจยัด้านการเงินก็เป็นส่ิงส าคญัอย่างมากท่ีจะช้ีว่า
องคก์ารสามารถท่ีจะอยูร่อดในสภาพแวดลอ้มและด าเนินธุรกิจไดต่้อไปหรือไม่  
 

คุณลกัษณะร่วมการบริหารจดัการสภาพแวดลอ้มภายนอกองคก์าร 
 
ดา้นการบริหารจดัการการแบบมีส่วนร่วม: ปัจจยัแห่งความส าเร็จ คือ การมีส่วนร่วมของ

ทุกภาคส่วน ไม่ว่าจะเป็นภาคเอกชนท่ีร่วมบริหารงานกิจการน ้ าประปาท าให้สามารถประหยดั
ตน้ทุนในการด าเนินงานของภาครัฐได ้ภาคประชาชนท่ีเขา้มาร่วมบริหารกิจการร่วมกนัพิจารณาได้
จากการประปาชุมชนของประเทศไทย โดยเฉพาะมีผูน้ าชุมชนท่ีเป็นแบบอยา่งในการพฒันาการมี
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ส่วนร่วมใหเ้กิดข้ึนภายในชุมชนและการน าเอาภูมิปัญญาทอ้งถ่ินมาปรับใชใ้ห้เกิดการมีส่วนร่วมใน
ชุมชน ส่วนภาคประชาสังคม องคก์ารการประปาต่าง ๆ มีการกระตุน้ใหเ้กิดการเคล่ือนไหวของภาค
ประชาสังคม ผลกัดนัให้เกิดการมีส่วนร่วมในการอนุรักษ์ทรัพยากรน ้ าร่วมกนัผ่านกิจกรรมต่าง ๆ 
จดัตั้งกลุ่มเครือข่ายให้เกิดข้ึนภายในชุมชนท่ีเก่ียวขอ้ง ดงันั้น ภาครัฐควรท่ีจะตอ้งผลกัดนัให้เกิด
แนวคิดการบริการสาธารณะแนวใหม่และรัฐประศาสนศาสตร์พลเมืองเขา้มาช่วยขบัเคล่ือนองคก์าร
บริการสาธารณะดา้นน ้ าประปาโดยเฉพาะการหล่อหลอมขดัเกลาผ่านการให้การศึกษาความเป็น
พลเมืองผ่านทางสถาบนัทางสังคมต่าง ๆ ร่วมท าให้เกิดสังคมแห่งพลเมืองท่ีมีความเป็นมืออาชีพ
รับผดิชอบต่อหนา้ท่ีของตนเองโดยไม่ลืมผลประโยชน์สาธารณะเป็นส าคญัพร้อมทั้งมีจรรยาบรรณ
วชิาชีพของตนเป็นท่ีตั้งส่งผลใหเ้กิดสังคมพลเมืองอยา่งแทจ้ริงในการร่วมรักษาทรัพยากรสาธารณะ
ด้านน ้ าประปาให้ย ัง่ยืนสืบไปรวมถึงการกระตุ้นให้ภาคประชาชนพลเมืองและภาคเอกชนเกิด
จิตส านึก จิตสาธารณะ รวมถึงจิตอาสาในการอนุรักษ์ หวงแหน ปกป้องและดูแลส่ิงแวดล้อม
ร่วมกนัเช่นเดียวกบัวิธีการของการประปาสิงคโปร์ การประปาโตเกียว (ญ่ีปุ่น) และการประปา
เกาหลีใตอ้ยา่งไรก็ตาม หากประชาชนขาดการมีส่วนร่วมในบริการสาธารณะดา้นน ้ าประปา รวมถึง
ดา้นทรัพยากรน ้ าและส่ิงแวดลอ้มแลว้ อาจจะส่งผลให้เกิดเป็นปัจจยัแห่งความลม้เหลวได ้ดงันั้น 
ภาครัฐจะตอ้งผลกัดนัโดยการปลูกฝังให้เกิดการมีส่วนร่วมในการบริหารจดัการร่วมกนั ทั้งการ
ก าหนดบริการร่วมกันผ่านการแสดงความคิดเห็นและการน าความคิดเห็นนั้นมาปรับปรุงการ
ให้บริการ ก าหนดกลยุทธ์ในการบริหารจดัการองคก์ารเพื่อส่งผลให้เกิดการบริหารจดัการบริการ
สาธารณะดา้นน ้ าประปาอยา่งแทจ้ริง ร่วมสร้างสังคมพลเมืองบนพื้นฐานประชาธิปไตยแบบมีส่วนร่วม  

 
นอกจากน้ี การรณรงค์ให้เกิดการใช้น ้ าอย่างประหยดัเป็นอีกหน่ึงปัจจยัแห่งความส าเร็จ

เช่นกนั การท่ีประชาชนพลเมืองมีจิตส านึกสาธารณะร่วมกนัแลว้ จะตอ้งมีผลประโยชน์ตอบแทน
เชิงเหน่ียวน าผา่นการให้ผูผ้ลิตอุปกรณ์ท่ีเก่ียวขอ้งกบัน ้ าประปาติดสต๊ิกเกอร์ประหยดัน ้ า การคิดค่า
น ้ าประปาและค่าบ าบดัน ้ าเสียตามอตัราการใช้น ้ า และการให้เงินอุดหนุนแก่ผูใ้ชน้ ้ าท่ีเขา้โครงการ
ร่วมประหยดัน ้ า เป็นตน้ เช่น การด าเนินการของการประปาสิงคโปร์ การประปาโตเกียว (ญ่ีปุ่น) 
และการประปาเกาหลีใต ้

 
ดา้นการตระหนกัถึงจิตส านึกสาธารณะของพลเมือง: นบัเป็นอีกหน่ึงปัจจยัท่ีส าคญั หาก

ภาคประชาชนขาดความตระหนกัในผลประโยชน์สาธารณะร่วมกนั ขาดจิตส านึกพลเมืองท่ีจะยอม
สละพื้นท่ีส่วนตวัหรือผลประโยชน์ส่วนบุคคล และไม่มีความเป็นจิตสาธารณะท่ีจะร่วมดูแลสมบติั
สาธารณะท่ีเป็นของส่วนรวมร่วมกนัในการอนุรักษ์ หวงแหนและดูแลทรัพยากรน ้ าร่วมกนั การ
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บริหารจดัการบริการสาธารณะดา้นน ้ าประปาจะไม่ประสบความส าเร็จ ดงันั้น การปลูกฝัง หล่อ
หลอมและขดัเกลาให้เกิดความเป็นพลเมืองข้ึน จึงเป็นส่ิงส าคญัในการสร้างสังคมพลเมืองท่ีมีความ
ตระหนกัรู้ไดด้ว้ยตนเองและพร้อมท่ีจะร่วมรับผิดชอบต่อผลประโยชน์ท่ีจะเกิดข้ึนร่วมกนัผา่นการ
ให้ความรู้ เสริมสร้างทกัษะและปรับเจตคติหรือทศันคติเก่ียวกบัการเป็นพลเมืองท่ีมีความเป็นมือ
อาชีพและเสริมดว้ยความมีคุณธรรมจะส่งผลให้การบริหารจดัการบริการสาธารณะดา้นน ้ าประปา
ประสบความส าเร็จได ้

 
ดา้นการจดัตั้งกลุ่มหรือเครือข่ายในการร่วมด าเนินกิจกรรมสาธารณะประโยชน์ร่วมกนั: 

หากขาดการจัดตั้ งอาสาสมัคร การจัดตั้ งกลุ่มและเครือข่ายในการร่วมมือกันรับผิดชอบต่อ
ผลประโยชน์สาธารณะดา้นทรัพยากรน ้ าและน ้ าประปาร่วมกนัแลว้ อาจส่งผลให้เกิดความลม้เหลว
ในการบริหารจัดการบริการสาธารณะด้านน ้ าประปาได้เช่นกัน ดังนั้ น การส่งเสริมให้ภาค
ประชาชนร่วมกันแสดงบทบาทของความเป็นพลเมืองท่ีมีความเป็นมืออาชีพ อธิบายได้ว่า 
ประชาชนทุกคนไม่วา่จะประกอบอาชีพอะไร อยู่ภายในและภายนอกองคก์ารดา้นน ้ าประปา หาก
ประชาชนผูน้ั้นตระหนกัในสิทธิ หนา้ท่ีของความเป็นพลเมือง ใชส้ติปัญญาโดยการน าความรู้ความ
ช านาญ ทกัษะของตนเองมาร่วมแกปั้ญหา มารวมกลุ่มกนัผ่านการสร้างความสัมพนัธ์ร่วมกนัใน
การร่วมบริหารจดัการด้านน ้ าประปาและทรัพยากรน ้ าร่วมกนัแลว้จะก่อให้เกิดพลงัมหาศาลของ
ประชาชนพลเมืองในการขบัเคล่ือนใหเ้กิดผลเป็นรูปธรรมอยา่งเห็นไดช้ดัเจน 



 
 

บทที ่5 
 

แนวทางการให้บริการสาธารณะแนวใหม่ของการประปานครหลวง 
 

จากการรวบรวมขอ้มูลองค์การที่ให้บริการสาธารณะดา้นน ้ าประปาในรูปแบบต่าง ๆ 
ทั้งในและต่างประเทศนั้น ผูว้ิจยัไดน้ าเสนอและอธิบายไวแ้ลว้ในบทท่ี 4 รวมถึงการวิเคราะห์และ
สังเคราะห์ผลการวิจยัออกมาในรูปแบบของคุณลกัษณะที่เกิดจากการจดัการสภาพแวดล้อม
ทั้งภายในและภายนอกองคก์าร ซ่ึงช้ีให้เห็นถึงปัจจยัต่าง ๆ ทั้งปัจจยัแห่งความส าเร็จ (Key Success 
Factors) และปัจจัยท่ีส่งผลต่อความล้มเหลว (Key Failure Factors)ท่ีมีผลต่อการบริหารจดัการ
องค์การการประปา ดงันั้น ในบทน้ี ผูว้ิจยัสามารถถอดบทเรียนโดยการอภิปรายถึงคุณลกัษณะ
บางประการท่ีดีและโดดเด่นในการบริหารจดัการท่ีไดจ้ากแต่ละองคก์ารสู่การประยุกตใ์ช ้ปรับปรุง
และก าหนดเป็นแนวทางการให้บริการสาธารณะแนวใหม่แก่ กปน. ผา่นการวิเคราะห์เช่ือมโยงใน
แต่ละบท ดงัน้ี  
 

5.1 ด้านการบริหารจัดการส่ิงแวดล้อมภายในองค์การ 
 

องคก์ารท่ีให้บริการสาธารณะดา้นน ้ าประปานั้น หากตอ้งการท่ีจะด าเนินการในสถานการณ์
ท่ีเปล่ียนแปลงไปดงัท่ีไดก้ล่าวไวใ้นบทท่ี 2 ผูบ้ริหารองคก์ารจะตอ้งพิจารณาไปท่ีการบริหารจดัการ
ส่ิงแวดล้อมภายในองค์การว่าได้ออกแบบให้มีความเหมาะสมกบับริบทของตนเองหรือไม่ 
การบริหารจดัการทรัพยากรภายในองค์การมีประสิทธิภาพและเกิดประสิทธิผลเพียงพอหรือไม่ 
สอดคล้องกบัแนวคิดยุค “การจดัการภาครัฐแนวใหม่ (New Public Management: NPM)” ซ่ึงเน้น
ประสิทธิภาพและประสิทธิผลขององค์การรวมไปถึงความคุ้มค่า ซ่ึงในประเด็นน้ี มีปัจจยับาง
ประการท่ีสามารถน ามาเป็นแนวทางในการช่วยให้บริการสาธารณะของการประปานครหลวง เกิด
ประสิทธิภาพและประสิทธิผลมากข้ึน รวมถึงเพิ่มความพึงพอใจและลดการร้องเรียนของประชาชน
ผูใ้ชน้ ้ า ไดแ้ก่ 
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ประการแรก การประปานครหลวง ควรมีนโยบายการจดัการแหล่งน ้ าดิบใหม่ ในท่ีน้ีคือ 
น ้าทะเล หรือน ้ ากร่อย เพื่อรองรับและแกปั้ญหาคุณภาพน ้ าดิบท่ีไม่ไดม้าตรฐาน ในช่วงหน้าแลง้
ท่ีแม่น ้ าเจา้พระยามีค่าความเค็มสูง เช่น ค่าความเค็มของวนัท่ี 29 มีนาคม  พ.ศ. 2559 แนวโน้ม
ค่าความเค็มในแม่น ้ าเจา้พระยา ณ สถานีสูบน ้ าดิบส าแล อ.เมือง จ.ปทุมธานี สูงเกินกวา่ค่าเฝ้าระวงั
ของ กปน. คือ 0.25 กรัมต่อลิตร และตั้งแต่เวลา 10.00–13.00 น. มีค่าสูงเกิน 0.5 กรัมต่อลิตร ท าให้
การประปานครหลวง หยุดการสูบน ้ าดิบเพื่อหลีกเล่ียงการสูบน ้ าดิบท่ีมีค่าความเค็มสูงเข้าสู่
กระบวนการผลิตน ้ าประปา ซ่ึงจะส่งผลให้โรงงานผลิตน ้ าบางเขน และโรงงานผลิตน ้ าสามเสน 
ตอ้งลดก าลงัการผลิตลงจากเดิม (ไทยรัฐ, 2559) รวมถึงในช่วงฤดูฝนท่ีมีปัญหาการปนเป้ือนของ
สาหร่ายในแม่น ้ าเจา้พระยา เช่น ในวนัท่ี 27 มิถุนายน 2559 พบการปนเป้ือนของสาหร่ายโดยมี
สาเหตุเน่ืองจากน ้ าฝนช่วงแรกจะชะล้างเอาน ้ าขงัมาด้วย ซ่ึงส่งผลให้น ้ าดอ้ยคุณภาพน ้ าดิบไม่ได้
มาตรฐานในการน าน ้ าดิบมาผลิตน ้ าประปา (กรุงเทพธุรกิจ, 2559) หรือหากเกิดเหตุการณ์ท่ีไม่ได้
คาดหมาย เช่น เกิดจากอุบติัเหตุเรือบรรทุกน ้ าตาลล่มท่ีหน้าโรงงานน ้ าตาล อ าเภอป่าโมก จงัหวดั
อ่างทอง ในวนัท่ี 3 มีนาคม 2550 ส่งผลให้ค่า BOD เพิ่มสูงมาก ปริมาณออกซิเจนละลายน ้ าลดลง 
เป็นเหตุให้ปลาท่ีเล้ียงในกระชังในแม่น ้ าเจา้พระยาขาดออกซิเจนและตายลงเป็นจ านวนมากเกิด
มลพิษในแม่น ้ าเจา้พระยา (ชูชีพ วงศสุ์ภาพและสุทศัน์ วีสกุล, ม.ป.ป., น. 1) และส่งผลต่อคุณภาพ
น ้ าดิบในกระบวนการผลิตน ้ าประปาสอดคลอ้งกบั ภูริชพฒัน์ สนวฒันะและธนญัญาวสุศรี (2557, 
น. 1) ท่ีกล่าวไวว้่า ความเส่ียงโซ่อุปทานของการประปานครหลวงตน้เหตุหลกัท่ีท าให้เกิดความ
เส่ียง คือ สภาวะน ้ าดิบดอ้ยคุณภาพ ดงันั้น หากการประปานครหลวง มีนโยบายการจดัหาแหล่งน ้ า
ดิบส ารองไวใ้ชใ้นการผลิตเพื่อเป็นอีกหน่ึงแนวทางในการบริหารจดัการความเส่ียงดา้นแหล่งน ้ าดิบ
และคุณภาพน ้าดิบใหเ้ป็นไปตามแผนน ้าประปาปลอดภยั (Water Safety Plans)  

 
“เน่ืองจากการประปานครหลวง รับน ้ าดิบโดยตรงจากกรมชลประทาน ท าให้ไม่

มีแหล่งเก็บน ้ าดิบเป็นของตนเอง ดงันั้น การประปานครหลวงควรมีการบริหารจดัการขยาย
แหล่งกกัเก็บน ้ าดิบให้มีคุณภาพน ้ าดิบท่ีดี เช่น การ ท าประตูน ้ ากั้นน ้ าในคลอง มีอุปกรณ์
ตรวจวดัคุณภาพน ้ าดิบรายงานผลเม่ือคุณภาพไม่เป็นไปตามมาตรฐานเพื่อเฝ้าระวงั เป็นตน้ 
(วชิรวทิยโ์พธ์ิวจิิตร, การส่ือสารส่วนบุคคล, 23 พฤศจิกายน 2561) 

 
ประการท่ีสอง การประปานครหลวง ควรมีการพิจารณารวมระบบการผลิตน ้าประปาและ

การบ าบดัน ้ าเสียเขา้ดว้ยกนัท าให้เกิดการบูรณาการดา้นทรัพยากรน ้ าอยา่งครบวงจร และ ประการท่ีสาม 
การประปานครหลวง ควรมีนโยบายการลงทุนเปล่ียนท่อใหม่เพื่อลดน ้ าสูญเสียสืบเน่ืองจากการบริหาร
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จดัการดา้นน ้ าสูญเสียของ กปน. ยงัอยูใ่นอตัราท่ีสูง คือ ร้อยละ 28.47 เม่ือเปรียบเทียบกบัอตัราน ้ า
สูญเสียของการประปาเกาหลีใต ้ร้อยละ 8.2 การประปาสิงคโปร์ ร้อยละ 4.4 และการประปาโตเกียว 
(ญ่ีปุ่น) ร้อยละ 2.2 ตามล าดบั ซ่ึงการประปาทั้งสามประเทศน้ี มีการน านโยบายรวมการบริหาร
จดัการน ้ าระหว่างน ้ าดีและน ้ าเสียเขา้ดว้ยกนั ท าให้เกิดการใช้ประโยชน์จากทรัพยากรน ้ าได้อย่าง
สูงสุด โดยเฉพาะการประปาเกาหลีใตแ้ละการประปาโตเกียว (ญ่ีปุ่น) ท่ีมีการลงทุนเปล่ียนท่อใหม่ 
(ท่อสแตนเลส) เพื่อลดน ้ าสูญเสีย สอดคลอ้งกบัผลการวิจยัของบรรจบ  โพธ์ิศรี (2552, น.1) ท่ีได้
สรุปวา่ ตน้ทุนค่าน ้าประปาท่ีเพิ่มข้ึนนั้น ส่วนหน่ึงมาจากน ้ าสูญเสียท่ีเกิดข้ึนในกระบวนการสูบจ่าย
ให้แก่ประชาชน ส่งผลให้ก าไรลดลง หากการประปานครหลวง มีการวางแผนการลงทุนปรับปรุง
ท่อและซ่อมท่อในระยะยาวจะสามารถลดตน้ทุนน ้าสูญเสียได ้ 

 
“การประปานครหลวง ควรด าเนินการปรับแรงดนัน ้ าให้ได้ตามมาตรฐานของ 

American Water Works Association (AWWA) ท่ีก าหนดขั้นต ่าแรงดันน ้ า ณ ท่อบริการท่ี 
13.8 เมตร โดยในปัจจุบนัแรงดนัน ้ าของการประปานครหลวง ให้บริการไดเ้พียง 9 เมตร 
เท่านั้นและการประปานครหลวง ควรด าเนินการติดตั้ง Check Valve ป้องกนัน ้ าไหลกลบั
ผา่นมาตรวดัน ้ าของผูใ้ชน้ ้ า ซ่ึงเป็นอีกแนวทางในการช่วยลดน ้ าสูญเสียของการประปานครหลวง 
เช่นกนั” (ชยัวฒัน์  วรพิบูลพงศ,์ การส่ือสารส่วนบุคคล, 22 พฤศจิกายน 2561)  

 
 “ในอนาคตการประปานครหลวง ควรมีการปรับโครงสร้างของภาครัฐให้แต่ละ

หน่วยงานอยูร่วมกนัได ้จะสามารถท าใหเ้กิดการบูรณาการบริหารจดัการอยา่งครบวงจรได้
ดียิง่ข้ึน เทียบเท่ากบัต่างประเทศท่ีมีโครงสร้างการบริหารจดัการระบบสาธารณูปโภคใหอ้ยู่
ภายใตห้น่วยงานเดียวกนั ส่งผลให้เกิดความคล่องตวัในการด าเนินงานใหบ้ริการสาธารณะ
ได้ดียิ่งข้ึนและมีประสิทธิภาพมากข้ึน (วชิรวิทย์โพธ์ิวิจิตร, การส่ือสารส่วนบุคคล, 
23 พฤศจิกายน 2561)  

 
ดงันั้น ภาครัฐควรท่ีจะตอ้งพิจารณาโครงสร้างองค์การสาธารณะดา้นทรัพยากรน ้ าใหม่

เพื่อให้สอดคล้องกบับริบทท่ีเปล่ียนแปลง ส่งผลให้ในอนาคตสามารถน าน ้ าเสียมาบ าบดัและน า
กลบัมาใชผ้ลิตน ้าประปาทดแทนน ้าดิบจากแหล่งน ้าผวิดินท่ีมีในปัจจุบนัไดแ้ละสามารถท่ีจะบริหาร
จดัการน ้ าสูญเสียในระบบให้ลดลงไดส่้งผลต่อตน้ทุนขององคก์ารท่ีลดลงรวมถึงร่วมกนับูรณาการ
ทรัพยากรน ้าใหเ้กิดประโยชน์สูงสุดต่อไป 
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ประการท่ีส่ีการประปานครหลวง ควรมีนโยบายการสร้างนวตักรรมในกระบวนการผลิต
และสูบจ่ายน ้ าประปาเพื่อท าให้น ้าประปาสามารถด่ืมไดแ้ละประชาชนมีความเช่ือมัน่ในคุณภาพน ้ า 
โดยการพิจารณาการเพิ่มกระบวนการท าให้น ้ ามีความใสบริสุทธ์ิในระหว่างการผลิตน ้ าประปา 
ทั้งการเติมโอโซนลงในน ้ าเพื่อฆ่าเช้ือและใช้คาร์บอนในการดูดซับส่ิงมีชีวิตทางชีวภาพและมี
จุดตรวจคุณภาพน ้ าทัว่พื้นท่ีการให้บริการท าให้มัน่ใจไดว้่าน ้ าประปาด่ืมไดจ้ริงดัง่เช่นวิธีการของ
การประปาโตเกียว (ญ่ีปุ่น) และการประปาเกาหลีใต้ ดงันั้นการประปานครหลวง ควรสรรหาและ
พฒันาบุคลากรในองค์การท่ีมีความรู้ความเช่ียวชาญและทกัษะในการท างาน ในระบบการผลิต
น ้าประปา เพื่อท าให้คุณภาพน ้ าในการให้บริการมีความปลอดภยัทั้งทางกายภาพความใส ไม่มีกล่ิน
คลอรีน ทางชีวภาพ ไม่มีส่ิงมีชีวติตกคา้ง และทางเคมี ไม่มีโลหะหนกัปนเป้ือน 

 
ประการที่ห้า การประปานครหลวง ควรมีการประยุกต์น าเทคโนโลยีและสารสนเทศ

เขา้มาใชใ้นกระบวนการด าเนินงานเพื่อเพิ่มประสิทธิภาพ และเกิดประสิทธิผล รวมไปถึงผลกระทบ
ท่ีจะเกิดต่อประชาชนผูใ้ชน้ ้ าทุกคน เช่น การน าเทคโนโลยีและสารสนเทศมาประยกุตใ์ชใ้นการตรวจ
ติดตามอย่างต่อเน่ืองในด้านการลดน ้ าสูญเสีย การน าโปรแกรมประยุกต์ด้านข้อมูลลูกค้ามาใช้
เพื่อให้บริการได้อย่างรวดเร็ว รวมถึงน าโปรแกรมการใช้งานทางอินเตอร์เน็ตเพื่อท าให้เกิดความ
รวดเร็วในการเขา้ถึงขอ้มูลและการบริการท่ีเป็นเลิศอยา่งเช่น การประปาส่วนภูมิภาค และการประปา
โตเกียว (ญ่ีปุ่น) สอดคล้องกบัผลการศึกษาของ จุฑามาศ  บุตรรักษ์ (2553, น. ค) ท่ีได้กล่าวไวว้่า 
การน าระบบสารสนเทศมาช่วยในการเพิ่มประสิทธิภาพและคุณภาพในการท างานของการประปา
นครหลวง ได ้ 

 
“การประปานครหลวง ควรน าเทคโนโลยสีารสนเทศและนวตักรรมต่าง ๆ เขา้มา

ประยุกต์ใช้ในองค์การส่งผลให้ เกิดการด าเนินการท่ีดีและมีประสิทธิภาพมากข้ึน 
โดยเฉพาะการปรับรูปแบบให้เป็นส านักงานสมัยใหม่ทั้ งในรูปแบบของส านักงาน
อตัโนมติั ส านกังานไร้กระดาษ ส านักงานอิเล็กทรอนิกส์และส านกังานเสมือนจริง (Virtual 
Office) รวมถึงระบบการรับช าระเงินล่วงหน้า การน าระบบ Line@ เขา้มาใช้ในการด าเนินงาน
แจง้ข่าวสารเพื่อท าให้เกิดการส่ือสารที่รวดเร็วข้ึน” (ชยัวฒัน์  วรพิบูลพงศ์, การส่ือสาร
ส่วนบุคคล, 22 พฤศจิกายน 2561) 
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ประการที่หก การประปานครหลวง ควรมีนโยบายการลงทุนขยายธุรกิจเพื ่อรองรับ
ความเส่ียงนอกเหนือไปจากการให้บริการดา้นน ้ าประปา หรือ ขยายการลงทุนไปสู่พื้นท่ีอ่ืน ๆ เช่น 
การเป็นท่ีปรึกษาดา้นการผลิตน ้ าประปาอยา่งเช่นการประปาสิงคโปร์ หรือร่วมลงทุนขา้มประเทศ
อย่างเช่นการประปาเกาหลีใต้ หรือแม้แต่การจดัฝึกอบรมให้กับองค์การต่าง ๆ ในธุรกิจด้าน
น ้ าประปาท่ีการประปานครหลวง มีความเช่ียวชาญ เพื่อสร้างโอกาสและรายได้ท่ีเพิ่มข้ึนให้กับ
องค์การ หรือแปรสภาพองค์การโดยการน าภาคเอกชนเข้ามามีส่วนร่วมด าเนินงานผ่านการท า
สัญญาการลงทุนกบับริษทัร่วมต่าง ๆ อยา่งเช่นการด าเนินงานของการประปาส่วนภูมิภาค เน่ืองจาก
วงจรชีวิตของการประปานครหลวง ด าเนินงานผา่นจนถึงขั้นอ่ิมตวัในวงจรแลว้ ดงันั้น การประปา
นครหลวง ควรเร่ิมวงจรใหม่ เพื่อสร้างความได้เปรียบในการแข่งขนัและรองรับกบัสถานการณ์
ภายนอกท่ีเปล่ียนแปลงไปได ้เช่น  

 
“การประปานครหลวงควรด าเนินการจดัตั้งบริษัทย่อยเพื่อด าเนินกิจการงาน

ประปาท่ีเก่ียวขอ้ง โดยการน าภาคเอกชนเขา้มามีบทบาทในการร่วมด าเนินงานเพื่อเพิ่ม
ประสิทธิภาพในการให้บริการงานประปาในอนาคต รวมถึงการปรับปรุงกฎ ระเบียบบาง
ประการ อนัจะท าให้การบริหารจดัการมีประสิทธิภาพและคล่องตวัมากข้ึน” (วชิรวิทย ์
โพธ์ิวจิิตร, การส่ือสารส่วนบุคคล, 23 พฤศจิกายน 2561) 

 
ประการท่ีเจ็ด การประปานครหลวง ควรมีนโยบายการให้ความส าคญัในการพฒันา

ทรัพยากรบุคคลมีการลงทุนกบัพนกังาน/ผูป้ฏิบติังานในองค์การ หรือทุนมนุษย ์(Human Capital) 
รวมถึงส่งเสริมให้เกิดวฒันธรรมองค์การเช่น การเอาใจใส่งาน ท างานเป็นทีม มีธรรมาภิบาล มี
จรรยาบรรณในวิชาชีพของตนเองสอดคลอ้งกบั ผลการศึกษาของไชยนนัท ์ ปัญญาศิริ (2559, น.9-19) 
ท่ีพบว่า ด้านวฒันธรรมองค์การจะต้องท างานกันเป็นทีม ลดระยะความห่างของการสั่งการลง 
หลีกเลี่ยงความไม่แน่นอนและเรียนรู้ที่จะสร้างนวตักรรมใหม่ ๆ ด้านความเป็นสถาบนัและ 
สมจินตนา คุม้ภยั (2553, น. 3-4) ได้ศึกษาเก่ียวกบัวฒันธรรมองค์การของรัฐวิสาหกิจแล้วพบว่า 
รัฐวิสาหกิจท่ีมีประสิทธิผลสูงและปานกลาง ควรมีวฒันธรรมท างานเป็นทีมและมีการจดัการ
ทรัพยากรมนุษย์โดยจะต้องก าหนดไว้ในกลยุทธ์ขององค์การ และมีการส่ือสารอย่างทั่วถึง 
นอกจากน้ี ประไพทิพย ์ลือพงษ์ (ม.ป.ป., น. 103-108) น าเสนอแนวคิดในการพฒันาทุนมนุษยใ์น
องคก์รให้มีความรู้ความสามารถ และมีสมรรถนะในการแข่งขนัเพื่อสร้างปัจจยัในการสร้างความ
ได้เปรียบในการแข่งขนัและเป็นอีกหน่ึงปัจจยัต่อการพฒันาองค์กรประกอบด้วย 1) การจดัการ
ทรัพยากรมนุษยท่ี์ดีอยา่งมีระบบ จะท าให้เกิดการท างานเป็นทีม และมีการประสานร่วมมือกนัเป็น
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การเปิดโอกาสให้คนท างานแต่ละคนไดแ้สดงความคิดเห็นร่วมกนั เกิดการเรียนรู้ซ่ึงกนัและกนั 
เกิดการแลกเปล่ียนความรู้และประสบการณ์ เกิดมุมมองใหม่ท่ีแตกต่าง เกิดความเช่ือถือไวว้างใจ
ซ่ึงกนัและกนั ส่งผลต่อการน าไปเป็นแนวทางในการด าเนินงานให้ง่ายข้ึน 2)การสร้างคุณค่าให้แก่
ทรัพยากรมนุษย์ โดยการเลือกคนท่ีมีคุณค่ามาพฒันาเพื่อสร้างมูลค่าให้กับองค์การออกมาใน
รูปแบบนวตักรรมของการบริการท่ีสามารถตอบสนองต่อลูกคา้ใหไ้ดรั้บความพึงพอใจได ้3) การท า
ให้ทรัพยากรมนุษยห์ายาก โดยการเลือกบุคคลท่ีมีความสามารถน ามาพฒันาให้มีความคิดอยา่งเป็น
ระบบแบบก้าวล ้ าหน้า เพื่อสร้างจุดเด่นท่ีมีความแตกต่างจากคู่แข่ง และ 4) การท าให้ทรัพยากร
มนุษยเ์ลียนแบบไดย้าก โดยการน าบุคลากรมาพฒันาจนท าให้พนกังานมีความจงรักภกัดีต่อองคก์ร 
ซ่ือสัตย ์และปฏิบติัตนเป็นสมาชิกท่ีดีท่ีจะช่วยสนบัสนุนกิจการงานต่าง ๆ ขององคก์รอนัจะส่งผล
ให้การประปานครหลวง ด าเนินการและเติบโตได้อย่างย ัง่ยืนตลอดไป  โดยเฉพาะการสร้าง
วฒันธรรมในการร่วมท างานเป็นทีมงาน ร่วมเสนอความคิดและร่วมปฏิบติังานร่วมกนั อยูร่่วมกนั
อยา่งญาติพี่นอ้ง มีความเท่าเทียมกนัในการด าเนินงานร่วมกนั  

 
“การประปานครหลวงควรมีการส่งเสริมให้พนกังานตระหนกัในความถูกตอ้ง 

มีจิตส านึกรักในการให้บริการดา้นงานประปาโดยยึดหลกัธรรมาภิบาลและมีจริยธรรมใน
การด าเนินงานร่วมกนั จะส่งผลให้เกิดการท างานร่วมกนัและเป็นไปในทิศทางเดียวกนั
ต่อไป” (วชิรวทิยโ์พธ์ิวจิิตร, การส่ือสารส่วนบุคคล, 23 พฤศจิกายน 2561) 

 
เม่ือพิจารณาไปถึงความอยูร่อดขององคก์ารแต่ละท่ีนั้น พสุ  เดชะรินทร์ (2546, น. 41-47) 

ไดส้นับสนุนว่า ปัจจยั 4 ประการแรกท่ีจะท าให้องค์การบรรลุความส าเร็จไดน้ั้น ประกอบดว้ย 1) 
การมีกลยุทธ์ท่ีมุ่งเน้นและชดัเจนทั้งในเร่ืองของคุณค่าในการน าเสนอสินคา้และบริการให้ตรงต่อ
ความตอ้งการของกลุ่มเป้าหมาย การพฒันากลยุทธ์จากภายนอกเขา้มาสู่ภายในเม่ือทราบถึงความ
ตอ้งการจากภายนอกแล้วมาวางแผนกลยุทธ์ในการตอบสนองรวมถึงจะตอ้งมีการตรวจสอบ
การเปล่ียนแปลงจากภายนอกอยูต่ลอดเวลาเพื่อพฒันากลยุทธ์ให้ทนัตามกระแสท่ีเปล่ียนไป พร้อม
ทั้งมีการส่ือสารถ่ายทอดอย่างชัดเจนทั้งภายนอกและภายในองค์การเพื่อให้เกิดการรับรู้และ
ความเขา้ใจแก่บุคคลท่ีจะตอ้งปฏิบติังาน และทา้ยท่ีสุดคือ กลยุทธ์ท่ีมุ่งเน้นให้เกิดการเจริญเติบโต
อยู่ตลอดเวลา 2) การน ากลยุทธ์ไปปฏิบติัการและมีการด าเนินงานท่ีดีเยี่ยมผ่านการน าเสนอสินคา้
และบริการที่ตรงตามความตอ้งการของลูกคา้อยา่งสม ่าเสมอ การเสริมสร้างทกัษะให้กบัพนกังาน
ที่จะต้องติดต่อกับลูกค้าในการตดัสินใจและแก้ปัญหาเฉพาะตนได้อย่างมีประสิทธิภาพ ทั้ งน้ี 
จะตอ้งมุ่งเนน้ไปสู่การปรับปรุงให้เกิดประสิทธิภาพและกระบวนการด าเนินงานท่ีส าคญั ๆ ภายใน
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องค์การ 3) วฒันธรรมองค์การท่ีมุ่งเน้นการปฏิบติัโดยการกระตุน้ให้ทุกคนท างานให้ดีท่ีสุด ตอบ
แทนผลงานดว้ยหลกั “Pay-for-Performance” สร้างบรรยากาศให้เกิดวฒันธรรมท่ีทา้ทายเพื่อท าให้
เกิดความพอใจและสนุกส่งผลให้เกิดความสมดุลในองค์การพร้อมทั้งก าหนดค่านิยมองค์การ
ท่ีจะตอ้งชดัเจนผา่นการส่ือสารไปสู่บุคลากรในองคก์ารทุกคร้ังท่ีมีการประชาสัมพนัธ์ และ 4) การมี
โครงสร้างองค์การท่ีเร็วและไม่ซับซ้อนโดยการลดล าดบัของการท างานให้ทุกอยา่งเรียบง่ายท่ีสุด 
รวมถึงการสนบัสนุนให้เกิดความร่วมมือแลกเปล่ียนขอ้มูลทัว่ทั้งองค์การท่ีส าคญัคือจะตอ้งเอาคน
เก่ง ๆ ไปไวใ้กลลู้กคา้ให้มากท่ีสุดเพื่อให้สามารถแกปั้ญหาและตอบสนองลูกคา้ไดอ้ย่างทนัท่วงที 
ส่วน 4 ประการหลังคือ 1) การรักษาบุคลากรท่ีมีความสามารถไวก้ับองค์การและพฒันาให้มี
ความสามารถเพิ่มมากข้ึน 2) การมีผูน้ าท่ีมุ่งมัน่ต่อธุรกิจให้ความส าคญั ทุ่มเทให้กบังาน 3) การมี
วฒันธรรมท่ีก่อให้เกิดการเปล่ียนแปลงทางอุตสาหกรรม หรือการกระตุน้ให้เกิดนวตักรรมใหม่ ๆ 
และ 4) การเติบโตดว้ยการควบรวมกบักิจการอ่ืน ๆ หรือการสร้างพนัธมิตรทางธุรกิจเพื่อหาโอกาส
ใหม่ๆใหก้บัองคก์าร 

 
นอกจากน้ี มานิจ วราภาคย ์(2545, น. 124-133) ยงัไดใ้ห้รายละเอียดการด าเนินงานของ

องค์การคุณภาพ หรือ High Performance Organization ไวว้่า องค์การคุณภาพจะต้องแสวงหา
ความคิดสร้างสรรค์ใหม่ตลอดเวลาพร้อมตอ้งการบุคคลท่ีกลา้เส่ียงและยอมรับความลม้เหลวเพื่อ
พัฒนาองค์การให้ดี ข้ึน เปิดโอกาสให้พนักงานมีการเรียนรู้ให้มาก พัฒนาการฝึกอบรมใน
หลากหลายวิชาความรู้ท่ีองค์การต้องการ และให้ถือว่าการเรียนรู้เป็นเร่ืองดีและมีรางวลัให ้
ออกแบบงานให้เหมาะสมกับการท างานความรู้และความช านาญขององค์การ ร่วมกันคิดและ
ตดัสินใจ ท างานเป็นทีม มองวา่ปัญหาเป็นหนา้ท่ีของทุกคน มีการช่วยเหลือซ่ึงกนัและกนั ส่งผลให้
เกิดการมีส่วนร่วมและคุณภาพของงานท่ีดีข้ึน ทั้งน้ีฝ่ายบริหารจะตอ้งสั่งการอยา่งเดียว จะตอ้งเป็น
คนอ านวยความสะดวกใหก้บัลูกนอ้ง ช่วยกนัคิดช่วยกนัท า กระตุน้ใหเ้กิดการมีส่วนร่วมรับผดิชอบ
ในการท างานตั้ งแต่มอบหมายงาน ขั้ นตอนการท างานและประเมินผลงาน โดยสามารถ
ติดต่อส่ือสารกนัไดอ้ย่างเสรี ส่วนโครงสร้างองค์การ ควรมีลกัษณะแบบแนวราบมากกว่าแนวด่ิง 
ยดึการท างานแบบทีมงานมากกวา่ท าตามหนา้ท่ี กระตุน้ให้เกิดการประสานงานระหวา่งหน่วยงาน
รวมทั้งสายงานหลกัและสายงานสนบัสนุนจะตอ้งถูกประสานร่วมกนัเป็นหน่ึงเดียวไม่แยกกนั ทั้งน้ี
องคก์ารจะตอ้งเพิ่มความยดืหยุน่ในการด าเนินงาน มีการคาดการณ์การเปล่ียนแปลงและตอ้งปรับตวั
ให้เขา้กบัความตอ้งการใหม่ ๆ ไดอ้ยา่งรวดเร็ว ผลิตสินคา้บริการท่ีมีความหลากหลายและตรงกบั
ความตอ้งการของลูกคา้ โดยเฉพาะการน าเอาเทคโนโลยีมาปรับใช้ในการด าเนินงานเพื่อให้เกิด
ประโยชน์สูงสุดต่อองค์การ รวมถึงการพฒันาพนกังานให้มีความช านาญในเทคโนโลยีท่ีรับเขา้มา
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ปรับใช้ในองค์การ ออกแบบเทคโนโลยีให้สนับสนุนการท างานเป็นทีมทัว่ทั้ งองค์การ ท่ีส าคญั
จะตอ้งใชอ้ยา่งมีความเหมาะสมกบัความจ าเป็นและความตอ้งการรวมถึงการปรับเปล่ียนไดโ้ดยง่าย 
องค์การจะตอ้งรักษาความสัมพนัธ์กบัลูกคา้ทั้งลูกคา้ภายในและภายนอกองค์การ พยายามคน้หา
ความตอ้งการและตอบสนองความตอ้งการนั้นให้ตรงจุด องค์การยงัจะตอ้งส่งเสริมให้พนกังาน
ทุกระดบัรู้สึกรับผิดชอบต่อความเป็นไปขององค์การและทุ่มเทก าลงัความสามารถซ่ึงบางคร้ัง
ท าเกินกวา่หน้าท่ีของตนเองและเต็มใจ ตั้งใจท างานท่ีไดรั้บมอบหมาย ดงันั้น องค์การจะตอ้งมอบ
รางวลัให้กบับุคลากรท่ีมีความรู้ ความสามารถ โดยเฉพาะรางวลัในการท างานเป็นทีมวดัจากผลงาน
และตามความสามารถของทีมงาน หากการประปานครหลวง น าปัจจยัต่าง ๆ ไปประยุกต์ใช้แลว้
ก็จะสามารถด าเนินงานตามแผนยุทธศาสตร์การบริหารการประปานครหลวง ฉบบัท่ี 4 ประจ าปี 
2560 ถึง 2564 เพื่อกา้วสู่การเป็นองคก์รระดบัสูง (High Performance Organization: HPO) ในระดบั
สากลต่อไปได ้

 

5.2 ด้านการมส่ีวนร่วมของประชาชน/พลเมือง 
 

นอกเหนือไปจากการบริหารจดัการส่ิงแวดลอ้มภายในองคก์ารแลว้ ผูบ้ริหารควรมองไป
ท่ีการบริหารจดัการส่ิงแวดลอ้มภายนอกองค์การเช่นกนั เม่ือพิจารณาไปท่ีผูมี้ส่วนไดส่้วนเสียของ
องค์การแลว้ จะพบว่า ประชาชนผูรั้บบริการสาธารณะดา้นน ้ าประปาท่ีมีผลมากท่ีสุดกล่าวไดว้่า
บริการสาธารณะนั้นเป็นของส่วนรวมหรือสมบติัสาธารณะ ตามหลกัการแล้วประชาชนทุกคน
มีความเป็นเจา้ของร่วมกนั ในการท่ีประชาชนและชุมชนเขา้มามีส่วนร่วมในการบริหารจดัการ
บริการสาธารณะร่วมกนัมีความสอดคลอ้งกบัแนวคิด “การบริการสาธารณะแนวใหม่ (New Public 
Service: NPS)” โดยผลการศึกษาของ ไชยนันท์  ปัญญาศิริ (2560, น.1-20) ได้สนับสนุนแนวคิด
ดงักล่าวท่ีวา่องค์การรัฐวิสาหกิจควรน าหลกัการของการบริการสาธารณะแนวใหม่เขา้มาเสริมแรง
ในการบริหารจดัการองค์การภาครัฐของไทยดงันั้น หากพิจารณาในประเด็นน้ี กล่าวไดว้่าปัจจยั
ที่ส่งผลให้เกิดประสิทธิภาพและประสิทธิผลร่วมกนั หรือผลประโยชน์ร่วมกนัในสาธารณะสมบติั
ดา้นน ้าประปาแลว้ สรุปไดด้งัน้ี 

 
ประการแรก การประปานครหลวง ควรประยุกต์ใช้หลักของการมีส่วนร่วมของ

ประชาชนเขา้มาใชใ้นการร่วมบริการจดัการบริการสาธารณะท่ีทุกภาคส่วนมีความตอ้งการร่วมกนั 
มิใช่ภาครัฐก าหนดอยูฝ่่ายเดียวและ ประการท่ีสอง การประปานครหลวง ควรมีนโยบายส่งเสริมให้
เกิดความตระหนกัถึงจิตสาธารณะและความเป็นพลเมืองเน่ืองจากปัญหาเร่ืองน ้ าและน ้ าประปา
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ซ่ึงเป็นประเด็นปัญหาทางสังคมและส่ิงแวดลอ้มท่ีส าคญัอย่างยิ่งเก่ียวขอ้งกบับริบทของเศรษฐกิจ
การเมืองการปกครองและการบริหารงานขององค์การในทุกภาคส่วนและจะตอ้งเร่งกระตุน้และ
สร้างจิตส านึกของความเป็นพลเมือง ร่วมมือกนัเพื่อท าให้เกิดการอนุรักษห์วงแหนและระมดัระวงั
การใช้น ้ าให้เกิดประสิทธิภาพสูงสุด ผ่านการให้ข้อมูลข่าวสารแก่ประชาชนโดยการจดัท าส่ือ
เผยแพร่ การแจกเอกสาร พาชมสถานท่ีจริง โฆษณาผ่านช่องทางต่าง ๆ รวมไปถึง วิทยุ โทรทศัน์ 
อินเตอร์เน็ต ฯลฯการรับฟังความคิดเห็นและร่วมปรึกษาหารือโดยการน าข้อเสนอแนะ เสียง
สะท้อน และความเห็นทั้งขอ้มูลท่ีได้จากการส ารวจความพึงพอใจและขอ้ร้องเรียนต่าง ๆ มาใช้
วิเคราะห์ทางเลือกเพื่อก าหนดเป็นแนวทางในการปรับปรุงนโยบาย การตดัสินใจและพฒันา
สู่วิธีการด าเนินงานท่ีเหมาะสมต่อไปการให้ประชาชนเขา้มามีบทบาทเก่ียวขอ้งโดยการให้ตวัแทน
จากภาคประชาชนเขา้มามีส่วนร่วมในการก าหนดนโยบาย การตดัสินใจเก่ียวกบัแผนงานโครงการ
และวิธีการต่าง ๆ การสร้างความร่วมมือ/ร่วมกิจกรรม โดยการให้ประชาชนเข้ามาร่วมแสดง
บทบาทการเป็นหุ้นส่วนหรือภาคีในการด าเนินงานร่วมกนัหรือกิจกรรมเพื่อสังคมร่วมกนั เช่น 
การแจง้เหตุและขอ้ร้องเรียนต่าง ๆ ท่ีเก่ียวขอ้งการการให้บริการดา้นน ้ าประปาของการประปานครหลวง 
เพื่อให้เกิดการบริหารจดัการร่วมกนัให้เกิดประโยชน์สูงสุด เป็นตน้ และทา้ยท่ีสุด การเสริมและ
กระจายอ านาจให้ประชาชนโดยการให้ประชาชนร่วมเป็นเจ้าของในการด าเนินกิจการของรัฐ 
ประชาชนเป็นผูต้ดัสินใจซ่ึงเป็นระดบัสูงสุดในการเขา้มามีส่วนร่วมแลว้ เช่น การลงประชามติ 
การแกไ้ขปัญหาโดยผ่านกระบวนการประชาคมเปิดโอกาสให้ประชาชนไดเ้ขา้มามีส่วนร่วมผ่าน
วิธีการต่าง ๆ เช่นการจดัเสวนาสาธารณะการใช้เวทีประชาชนการจดัการความรู้ในแง่การแบ่งปัน
ความรู้ และการจดัตั้งคณะตวัแทนบุคคลของภาคประชาชนเขา้มาร่วมเสนอความคิดเห็นการจดัให้มี
การสอนความเป็นพลเมือง (Civic Education) ให้แก่คนรุ่นใหม่ให้เขา้มามีส่วนร่วมโดยเน้นไปท่ี
นกัเรียนและประชาชนทัว่ไปเน้นไปท่ีสถาบนัการศึกษาสถาบนัครอบครัวศาสนาและส่ือมวลชน
ผา่นการร่วมกิจกรรม CSR ขององคก์าร มุ่งเนน้ไปท่ีการพฒันาความรู้ทกัษะท่ีตอ้งไดรั้บการฝึกฝน
ผ่านการส่ือสาร การตดัสินใจร่วมกนั การวิเคราะห์พิจารณาและการจดัตั้งองค์การสร้างเครือข่าย 
ทา้ยสุดคือ สร้างเจตคติให้เกิดข้ึนในการแสดงออกของบุคคลนั้น ๆ ทั้งภาษากาย ภาษาพูดและจิตใจ
รวมไปถึงการเสริมสร้างให้บุคคลนั้นจะต้องมีจิตสาธารณะ ของ Gardner (2006) ทั้ งการเรียนรู้
ตลอดชีวิตการสั ่งสมต่อยอดและสร้างนวตักรรมความรู้ การหมัน่ฝึกฝนเพื ่อสร้างความคิด
สร้างสรรค์การเปิดใจให้กวา้งพร้อมที่จะรับฟังในทุก ๆ ความคิดเห็น และการมีความรับผิดชอบ
ต่อบทบาทในอาชีพของตนเองและพลเมือง 
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ทั้งน้ี ถวิลวดี  บุรีกุล, รัชวดี  แสงมหะหมดั และ Merieau (2560, น. 1-26) เนน้ในประเด็น
ท่ีว่า การจะเสริมสร้างความเป็นพลเมืองของประชาชนชาวไทยให้มีมากข้ึนนั้นจะตอ้งข้ึนอยู่กบั
บริบทของพื้นท่ีและลกัษณะของประชากรในพื้นท่ีดว้ย เพื่อท่ีจะท าให้การพฒันาความเป็นพลเมือง
มีประสิทธิภาพมากยิ่งข้ึนโดยพื้นท่ีความรับผิดชอบของการประปานครหลวง ครอบคลุมใน 3 
จงัหวดั (กรุงเทพฯ นนทบุรีและสมุทรปราการ) และอยูใ่นกลุ่มภาคกลางโดยคุณสมบติัของความ
เป็นพลเมืองของประชาชนของภาคกลางนั้ น พบว่า อยู่ในประเภทความเป็นพลเมืองท่ีให้
ความส าคัญกับอิสรภาพ ความก้าวหน้าทันสมัย (Modern / Liberal Progressive) และความเป็น
พลเมืองท่ีให้ความส าคัญกับชุมชนของตน (Community Oriented Citizenship) มีลักษณะคือ 
เสียสละเวลาท างานเพื่อส่วนรวมการบริจาคโลหิต/เงิน/ส่ิงของ/แรงงาน และการรักษาส่ิงแวดลอ้ม
โดยการน ากลบัไปใช้ใหม่/ช่วยปลูกตน้ไม/้แยกขยะสอดคลอ้งกบั บงกช สุทศัน์ ณ อยุธยา (2553, 
น. 101) ไดใ้ห้แนวทางประชาสังคมไทยกบัการเมืองภาคประชาชนและส านึกพลเมืองจะเกิดข้ึนได ้
จะตอ้งสร้างให้ประชาชนมีจิตส านึกสาธารณะและ เลิศพร อุดมพงษ์ (ม.ป.ป., น. 10-11)ไดเ้สนอใช้
การศึกษาเพื่อสร้างความเป็นพลเมืองผา่นการสร้างเยาวชนเพื่อการส่งเสริมบทบาทของภาคพลเมือง
ในการเมืองระบบตวัแทนส าหรับประเทศไทย โดยการผลกัดนัเร่ืองพลเมืองศึกษาให้เป็นกฎหมาย
และเป็นวาระแห่งชาติปฏิรูปหลกัสูตรสังคมศึกษาทั้งระบบและฟ้ืนฟูกลไก สภานกัเรียน (Student 
Council) เพื่อสร้างความเป็นพลเมือง รวมถึง เอนก เหล่าธรรมทศัน์และวลยัพร รัตนเศรษฐ (2557, 
น. 18) สรุปไวว้่ารัฐประศาสนศาสตร์พลเมืองนั้นจะดีหรือไม่ ย่อมข้ึนอยู่กบัปัจจยัทั้งปริมาณและ
คุณภาพของพลเมือง รวมไปถึงการออกแบบระบบรัฐประศาสนศาสตร์อนัจะส่งผลให้ประชาชน
มีส านึกความเป็นพลเมืองดงันั้น การท่ีการประปานครหลวง จะส่งเสริมให้ประชาชนมีความเป็น
พลเมืองนั้น จะตอ้งค านึงถึงเง่ือนไขเหล่าน้ีดว้ยในการก าหนดนโยบายและแผนการด าเนินกิจกรรม
ต่าง ๆ 

 
“การประปานครหลวง ควรมีนโยบายกระตุน้และสร้างจิตส านึกของความเป็น

พลเมืองให้เกิดความร่วมมือกนั โดยเบ้ืองตน้ควรเร่ิมท่ีพนักงานภายในองค์การ และจดั
กิจกรรมส่งเสริมให้เกิดความร่วมมือกนักบับุคคลภายนอกต่อไป เพื่อท าให้เกิดความพร้อม
ท่ีจะเขา้มามีส่วนร่วมในการช่วยท าให้บริการสาธารณะด้านน ้ าประปามีประสิทธิภาพ
ดียิง่ข้ึน (วชิรวทิย ์โพธ์ิวจิิตร, การส่ือสารส่วนบุคคล, 23 พฤศจิกายน 2561) 
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ประการที่สาม การประปานครหลวง ควรผลกัดนัให้เกิดการร่วมจดัตั้งกลุ่มเครือข่าย
จิตอาสาเพื่อร่วมด าเนินกิจกรรมสาธารณะด้านน ้าประปาร่วมกนัเน่ืองจากทรัพยากรน ้าประปา
ถือเป็นบริการสาธารณะตามหลักแล้ว ภาครัฐควรท่ีจะต้องด าเนินการจดัหาให้ได้มาซ่ึงบริการ
ดงักล่าว หากแต่การวดัวา่การจดับริการสาธารณะนั้นมีประสิทธิภาพเพียงใด ผูท่ี้สามารถให้ค  าตอบ
ไดดี้ท่ีสุดก็คือ ประชาชนผูม้ารับบริการนัน่เอง ดงันั้น รัฐควรท่ีจะให้ประชาชนเขา้มามีส่วนร่วมใน
การแสดงทรรศนะ ความคิดเห็นต่าง ๆ เพื่อน าไปประกอบการพิจารณานโยบายการตดัสินใจของรัฐ 
รวมทั้งการให้ประชาชนเขา้ร่วมกิจกรรมต่างๆอนัจะส่งผลต่อชีวติความเป็นอยูข่องประชาชนท่ีดีข้ึน
นัน่เอง เช่น การประปาสิงคโปร์ท่ีใช้กลยุทธ์ในการจดัการน ้ าอยา่งย ัง่ยืนให้ประชาชน ชุมชนและ
ภาคประชาสังคมเขา้มามีส่วนร่วมผา่นโครงการมีส่วนร่วมในการรักษา ดูแลและสอดส่องแหล่งน ้ า
ต่าง ๆ รวมถึงโครงการจดัตั้งกลุ่มเครือข่าย Friends of Water สร้างแรงบนัดาลใจและสนบัสนุน
การดูแลแหล่งน ้าชุมชนให้แก่กลุ่มประชาชนคอยแจง้ข่าวสารและร่วมกนัท ากิจกรรมเพื่อสังคม 
อีกทั้งส่งเสริมให้มีอาสาสมคัร (Volunteer) ช่วยเผยแพร่ความรู้เก่ียวกบัการอนุรักษ์ทรัพยากรน ้ า
ผา่นกิจกรรมต่าง ๆ ท่ีองคก์ารจดัข้ึนหรือแมแ้ต่การประปาโตเกียว (ญ่ีปุ่น) มีการจดักิจกรรมให้ภาค
ประชาชนเขา้มามีส่วนร่วมในส่วนของการบ ารุงรักษา ป้องกนัและฟ้ืนฟูป่าไม ้การส่ือสารกบัชุมชน
ผ่านการให้ความรู้ของทรัพยากรน ้ าและการส่งเสริมให้มีการอนุรักษ์ส่ิงแวดล้อมตั้งแต่ตน้น ้ าถึง
ปลายน ้า โดยเฉพาะการน าประชาชนและชุมชนเขา้มามีส่วนร่วมในการบริหารจดัการทรัพยากรน ้ า
ร่วมกันอย่างต่อเน่ือง สอดคล้องกับ ศุภรัตน์  รัตนมุขย์ (2551, น.11-14) ท่ีได้กล่าวว่า การให้
การศึกษาความเป็นพลเมืองนั้น ควรท าผ่านการให้ท ากิจกรรมร่วมกนั รวมถึงการใชผู้น้  าในชุมชน
กระตุ้น และการเสริมสร้างอาสาสมคัร/องค์กรสาธารณะให้เกิดข้ึน สอดคล้องกับแนวคิดของ 
ชยัวฒัน์วรพิบูลพงศ์ (การส่ือสารส่วนบุคคล, 22 พฤศจิกายน 2561) ท่ีไดก้ล่าวไวว้า่ “การจดัตั้งกลุ่ม
จิตอาสาในการให้กลุ่มพนกังานและผูใ้ชน้ ้ าเขา้มามีส่วนร่วมในการบริหารจดัการบริการสาธารณะ
ของ การประปานครหลวงจะส่งผลให้น ้ าสูญเสียของการประปานครหลวงลดลงได้” รวมถึง
สอดคลอ้งกบัแนวคิดของ เอนก  เหล่าธรรมทศัน์และวลยัพร รัตนเศรษฐ (2557, น. 136) ท่ีกล่าวถึง
การตั้งพลงักลุ่ม/เครือข่าย/ชุมชนเป็นอีกหน่ึงปัจจยัที่ส่งผลต่อรัฐประศาสนศาสตร์พลเมืองใน
ประเทศไทย ซ่ึงจากกรณีตวัอย่างที่ไดก้ล่าวมาการประปานครหลวง สามารถน าไปประยุกต์ใช้
ในการด าเนินงานต่อไปได ้
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“การจดัตั้งกลุ่มจิตอาสาในการให้กลุ่มพนกังานและผูใ้ช้น ้ าเขา้มามีส่วนร่วมใน
การบริหารจดัการบริการสาธารณะของการประปานครหลวงจะส่งผลให้น ้ าสูญเสียของ
การประปานครหลวง ลดลงได”้ (ชยัวฒัน์  วรพิบูลพงศ,์ การส่ือสารส่วนบุคคล, 22 พฤศจิกายน 
2561)  

 
ประการท่ีส่ี การประปานครหลวง ควรมีนโยบายในการรณรงค์ให้เกิดการใช้น ้ าอย่าง

ประหยดัและรู้คุณค่าของทรัพยากรน ้าของประชาชนผูใ้ชน้ ้ าผา่นการใหผู้ผ้ลิตอุปกรณ์ท่ีเก่ียวขอ้งกบั
น ้ าประปาติดสต๊ิกเกอร์ประหยดัน ้ า หรืออาจจะตอ้งมีผลตอบแทนเชิงเหน่ียวน าในดา้นการเงิน โดย
ให้เงินอุดหนุนแก่ประชาชนท่ีร่วมประหยดัน ้ า หรือการเปล่ียนพฤติกรรมการใชน้ ้ าประปา โดยราย
ใดใชม้ากข้ึน ค่าน ้ าจะปรับตวัสูงข้ึนตามพฤติกรรมการใช ้เป็นตน้ เช่นการนโยบายของการประปา
สิงคโปร์ การประปาเกาหลีใต้และการประปาโตเกียว (ญ่ี ปุ่น) ท่ีประสบความส าเร็จในการ
ด าเนินงาน 

 
ในประเด็นของการมีส่วนร่วมในบริหารจดัการบริการสาธารณะด้านน ้ าประปานั้น

การประปานครหลวง ควรน าแนวคิดการบริการสาธารณะแนวใหม่มาปรับใช้ โดยเน้นย  ้าใน
การสร้างความเป็นพลเมืองของประชาชนในการร่วมกนัมือร่วมใจกนัแกไ้ขปัญหาส่วนรวมเพื่อมา
เป็นแนวทางในการก าหนดนโยบายและกลยุทธ์ขององค์การท่ีเหมาะสมต่อองค์การต่อไป ดัง่เช่น 
งานวิจยัของ สมเกียรติ นากระโทก (2557, น. 54-83) ไดศ้ึกษาความคิดเห็นของประชาชนต่อ
การจดัการทรัพยากร โดยประชาชนเห็นดว้ยว่าทรัพยากรธรรมชาติเป็นของปวงชนชาวไทยและ
ยงัเห็นดว้ยกบัการท่ีประชาชนควรมีส่วนร่วมในการก าหนดนโยบายสาธารณะอนัจะเกิดผลกระทบ
ต่อชุมชนผ่านกระบวนการร่วมท ากิจกรรมร่วมกันและจะต้องเกิดจากความสมัครใจ ร่วมกัน
เช่ือมโยงผลประโยชน์ท่ีจะเกิดข้ึนร่วมกนั โดยท่ีการมีส่วนร่วมของประชาชนอาจแตกต่างกนัไป
ตามลกัษณะเศรษฐกิจสังคมประชากรแต่ละประเทศและทฤษฎีทางเศรษฐศาสตร์วา่ดว้ยการจดัการ
ทรัพยากรและส่ิงแวดล้อมของ Ostrom (1990, pp. 90-102)  ท่ีได้เสนอแนวคิดในการจัดการ
ทรัพยากรส่วนรวมของรัฐ (Governing The Commons)ว่าระบบกรรมสิทธ์ิชุมชนสามารถจดัการ
ทรัพยากรร่วม (Common - Pool Resources) ได้ส าเร็จโดยปราศจากการควบคุมโดยอ านาจรัฐจาก
ส่วนกลางหรือการท าให้ทรัพยากรร่วมนั้นเป็นของรัฐกล่าวคือ ทรัพยากรร่วมเป็นประเภทของ
สินคา้ทางเศรษฐศาสตร์อีกลกัษณะหน่ึง มีลกัษณะบางประการท่ีเหมือนทั้งสินคา้เอกชนและสินคา้
สาธารณะและมีลกัษณะกีดกนัไดย้ากมาก เน่ืองจากขอบเขตของทรัพยากรมีขนาดใหญ่ยิ่งบริโภค
หรือเก็บเก่ียวมาก จ านวนทรัพยากรท่ีใช้ไดก้็จะน้อยลงเร่ือย ๆ เช่น ทรัพยากรน ้ า เป็นตน้ ส่งผลให้
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เกิดปัญหาการใช้ทรัพยากรเกินพอดีดังนั้ น การจัดการทรัพยากรร่วมของชุมชนท่ีประสบ
ความส าเร็จจะต้องก าหนดขอบเขตของทรัพยากรร่วมท่ีต้องอยู่ภายใต้การจดัการก าหนดความ
สอดคลอ้งระหวา่งกฎกติกาของชุมชนกบัเง่ือนไขทางสังคมและส่ิงแวดลอ้มสมาชิกส่วนใหญ่มีส่วน
ร่วมในการตดัสินใจและปรับปรุงกฎกติกามีการร่วมกันสอดส่องดูแลอย่างมีประสิทธิผลมีการ
ลงโทษกบัคนท่ีผิดกติกา มีกลไกจดัการความขดัแยง้ไกล่เกล่ีย รัฐให้การยอมรับในสิทธิของชุมชน
หากทรัพยากรร่วมท่ีมีขนาดใหญ่ ตอ้งมีกติกาและกระบวนการจดัการทรัพยากรตอ้งเช่ือมโยงสอด
รับกบัระบบท่ีใหญ่กวา่จะเห็นไดว้า่ การท่ีประชาชนแสดงลกัษณะของความพลเมืองไดน้ั้น เกิดข้ึน
ในชุมชนท่ีสามารถควบคุมขอบเขตในการบริหารจดัการทรัพยากรร่วมกนัได ้อยา่งเช่นความส าเร็จ
ในการบริหารจดัการการประปาภาคประชาชน ทั้งประปาหมู่บา้นและประปาภูเขาในประเทศไทย
ตามท่ีไดก้ล่าวไวใ้นบทท่ี 4 นอกจากน้ี รวมถึงความสามคัคีในชุมชนและการมีผูน้ าท่ีเป็นแบบอยา่ง
ของการเป็นพลเมืองท่ีมีความรับผดิชอบต่อชุมชนร่วมกนั ดงันั้น การท่ีการประปานครหลวง จะน า
แนวทางการมีส่วนร่วมของประชาชนท่ีมีความเป็นพลเมืองมาใช้ในการก าหนดแนวนโยบายการ
ด าเนินกิจการขององค์การจะตอ้งค านึงถึงการก าหนดขอบเขตการเขา้มามีส่วนร่วมในกิจกรรม
ต่าง ๆ ดว้ย 
 

5.3 ด้านการส่งเสริมให้เกดิสังคมพลเมืองทีม่คีวามเป็นมืออาชีพ 
 

จากท่ีผูว้ิจยัไดก้ล่าวถึงการสร้างความเป็นพลเมืองของประชาชนผูใ้ช้บริการสาธารณะ
ดา้นน ้ าประปานั้น ชุมชนและสังคมท่ีมีมนุษยอ์ยู่ร่วมกนัไม่ไดต้อ้งการแค่สังคมของพลเมืองเพียง
เท่านั้น หากแต่จ านวนและคุณภาพของพลเมืองท่ีสร้างนั้นยงัจะตอ้งอาศยับริบทของความเป็นมือ
อาชีพในหน้าที่ของตนเองอีกดว้ย รวมถึงการน าแนวคิดรัฐประศาสนศาสตร์พลเมืองมาช่วยใน
การออกแบบการบริหารจดัการบริการสาธารณะร่วมกนั ดงันั้น การประปานครหลวง ควรมี
การส่งเสริมให้ประชาชนมีความเป็นพลเมืองท่ีรู้หน้าท่ีของตนเอง ไม่ว่าจะประกอบอาชีพอะไร 
จะตอ้งมีจิตส านึกแห่งความเป็นพลเมือง น าความรู้ความสามารถ ทกัษะและทศันคติของตนมาท า
ใหเ้กิดผลประโยชน์ต่อส่วนรวมร่วมกนั พร้อมทั้งยดึหลกัจริยธรรมในการด าเนินงานอีกดว้ยโดยเร่ิม
พฒันาใหเ้กิดความเป็นพลเมืองท่ีมีความเป็นมืออาชีพของพนกังานภายในองคก์ารแลว้ขยายผลไปสู่
บุคคลภายนอกองคก์ารผูท่ี้มีส่วนไดส่้วนเสียกบัการประปานครหลวง ทุกประเภท เช่น การก าหนด
นโยบายวฒันธรรมองค์การของการประปาสิงคโปร์ท่ีสร้างให้พนักงานมีความเป็นพลเมืองผ่าน
วฒันธรรมองคก์ารพร้อมขยายผลไปสู่การสร้างให้ประชาชนมีความเป็นพลเมืองท่ีมีความเป็นมือ
อาชีพผา่นการจดักิจกรรมต่าง ๆ และนโยบายของการประปาเกาหลีใตท่ี้สร้างให้ประชาชนมีความ
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เป็นพลเมืองทั้งภายในและภายนอกองค์การ และส่งเสริมให้ทุกภาคส่วนเขา้มามีส่วนร่วมในดา้น
ชุมชนและส่ิงแวดล้อมผ่านการจดักิจกรรมร่วมกนั รวมไปถึงนโยบายของ บริษทั ยูนิเวอร์แซล 
ยูทีลิต้ีส์จ  ากดั (มหาชน) ท่ีส่งเสริมให้เกิดวฒันธรรมองคก์ารให้พนกังานมีคุณธรรมในการใหบ้ริการ
ลูกคา้รวมถึงกระตุน้ให้พนกังานมีความรับผิดชอบต่อสังคมร่วมพฒันาชุมชนและรักษาส่ิงแวดลอ้ม
ร่วมกนั หรือแมแ้ต่นโยบายของบริษทั ทีทีดบับลิว จ ากดั (มหาชน) ส่งเสริมให้เกิดการร่วมแก้ไข
ปัญหาและพฒันาชุมชนอยา่งต่อเน่ืองผา่นการจดักิจกรรมเพื่อสังคมและส่ิงแวดลอ้ม  

 
ในประเด็นของพลเมืองท่ีมีความเป็นมืออาชีพ (Citizen Professionals) นั้น นักวิชาการ

อยา่ง Boyte (2008, pp. 3-15, 143-157) ไดก้ล่าวสนบัสนุนบทบาทหนา้ท่ีของประชาชนกลุ่มน้ีไวว้า่
เป็นประชาชนท่ีสามารถเปล่ียนแปลงบทบาทของตนเองจากผูช้  านาญการภายนอกไปสู่พลเมืองท่ี
ร่วมมือแกปั้ญหาด้วยการน าไปสู่การเกิดผลประโยชน์ร่วมกนั โดยใช้สติปัญญามิใช่เพียงแค่มีแต่
ความรู้และทกัษะเพียงอยา่งเดียวกล่าวไดว้า่ นอกเหนือจากท่ีประชาชนจะแสดงบทบาทหนา้ท่ีของ
ความเป็นพลเมืองท่ีจะตอ้งมีความเป็นอิสระ พึ่งพาตนเองได ้มีความเสมอภาค เคารพในสิทธิของ
ผูอ่ื้น ร่วมรับผดิชอบต่อสังคมและมีแนวทางการปฏิบติัตนบนพื้นฐานของประชาธิปไตยแบบมีส่วน
ร่วมแล้วนั้ น จะต้องน าเอาความรู้และทักษะในวิชาชีพของตนแปลงไปสู่บทบาทการเป็น
ผูช้  านาญการภายนอกท่ีใชส้ติปัญญาในการร่วมแกปั้ญหาต่าง ๆ ในสังคมร่วมกนั เกิดเป็นสังคมของ
พลเมืองโดยท่ีพลเมืองรับใช้พลเมืองนั่นเอง ส่วนการสร้างทกัษะความเป็นพลเมือง (Civic Skills)
นั้น Boyte (2008) สรุปหลกัการไว ้10 ประการ ตามท่ีไดก้ล่าวไวใ้นบทท่ี 2 ดงัน้ี 1) การสัมภาษณ์
ระหวา่งบุคคล เพื่อวเิคราะห์ถึงศกัยภาพในการเขา้มามีส่วนร่วมของบุคคล 2) การวาดแผนท่ีระหวา่ง
พลงัอ านาจประชาชนและประโยชน์สาธารณะเพื่อให้เกิดความคิดในการพฒันาร่วมกนั 3) การจดั
ประชุมร่วมกนัในบา้น เพื่อปรึกษากนัในเร่ืองของผลประโยชน์ส่วนร่วมและเสนอความคิดในการ
ร่วมด าเนินการดว้ยกนั 4) การจดัหาพื้นท่ีวา่งในสังคมและชุมชนท่ีอาศยัอยู ่เพื่อมีพื้นท่ีในประกอบ
กิจกรรมสาธารณะร่วมกนัและเกิดการปฏิสัมพนัธ์กนัอยา่งมีความสุข 5) การคน้พบทรัพยากรดา้น
วฒันธรรมในชุมชน เพื่อใช้ทรัพยากรร่วมกันภายใต้วฒันธรรมเดียวกัน 6) การประเมินด้าน
สาธารณะ เพื่อให้พลเมืองทั้ งในสังคมและชุมชนนั้น สามารถท่ีจะเรียนรู้ได้จากประสบการณ์
ร่วมกนั 7) การเขา้ร่วมด าเนินงาน เพื่อจดัเรียงตามความส าคญัของการด าเนินกิจกรรมทางสังคม 
8) การสร้างความเขา้ใจในสังคมชุมชนของตนเอง เพื่อเขา้ใจถึงประวติัความเป็นมาในสังคมของ
ตนเองในการร่วมด าเนินกิจกรรมทางสังคมให้ประสบความส าเร็จ 9) การพฒันาอตัลกัษณ์ความเป็น
พลเมือง (Developing a Citizen Identity) โดยการสร้างประชาชนให้เป็น “พลเมืองท่ีมีลกัษณะของ
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ความเป็นวิชาชีพนิยม” (Citizen Professionalism) และ 10) การสร้างความร่วมมือและพนัธมิตร เพื่อ
สร้างความร่วมมือร่วมกนัผา่นกลุ่มพนัธมิตรหรือภาคประชาสังคมใหเ้กิดข้ึน 

หากพิจารณาในประเด็นการสร้างพลเมืองท่ีมีคุณธรรม ตอ้งมีหลกัของวิชาชีพนิยมและ
จรรยาบรรณในการปฏิบติังานท่ี ติน ปรัชญพฤทธ์ิ (2551, น.25-80) ได้มีแนวคิดเน้นย  ้าไปท่ีทุก
วิชาชีพของคนในสังคมท่ีพึงมีในการปฏิบติังาน โดยวิชาชีพนิยม (Professionalism) หมายถึง องค์
ความรู้อาชีพของคนกลุ่มใดกลุ่มหน่ึงท่ีพยายามผลกัดนัให้สาธารณชนยอมรับภายใตว้ิชาชีพนิยม
นั้นประกอบด้วย หลกัการมีจรรณยาบรรณวิชาชีพหรือมาตรฐานความประพฤติ/ศีลธรรมประจ า
วชิาชีพและหลกัการประพฤติตามจรรยาบรรณวชิาชีพโดยตอ้งอยูใ่นกรอบขนบธรรมเนียมประเพณี 
ศีลธรรมและปทสัถานทางสังคมซ่ึงเป็นส่ิงท่ีดีงามควรยึดถือและปฏิบติัตามเกิดเป็นศีลธรรมประจ า
วิชาชีพ (Professional Morality) ในแต่ละบุคคล ดังนั้ น หากองค์การมีนโยบายให้พนักงานใน
องค์การแสดงบทบาทของพนักงานท่ีมีทั้ งวิชาชีพนิยมและปฏิบติัตามจรรยาบรรณวิชาชีพของ
ตนเอง สามารถกระท าได้โดยส่งเสริมให้พนักงานมีความเข้าในความหมายและเน้ือหาของ
จรรยาบรรณเพื่อให้แสดงพฤติกรรมท่ีถูกต้องและไม่ผิดศีลธรรมต่อตนเอง รวมถึงส่งเสริมให้
พนกังานเขา้ใจในคุณค่าและตระหนกัถึงความส าคญัของจรรยาบรรณเพื่อน าไปเป็นหลกัคติประจ า
ใจในการท างาน สุดทา้ยส่งเสริมใหพ้นกังานเกิดการยอมรับและเกิดการปฏิบติังานตามจรรยาบรรณ
ท่ีไดก้ าหนดไปใชใ้นการท างานจริง 

 
“การประปานครหลวง สามารถท่ีจะส่งเสริมให้มีนโยบายการพฒันาพนกังานใน

องค์การให้แสดงบทบาทของพลเมืองท่ีมีความเป็นมืออาชีพ และมีจรรยาบรรณในการ
ท างาน รวมทั้งสามารถส่งต่อไปสู่บุคคลภายนอกองคก์ารให้แสดงบทบาทน้ีไดด้ว้ยผา่นการ
จดักิจกรรมการมีส่วนร่วมต่างๆในดา้นบริการสาธารณะดา้นน ้ าประปา อนุรักษท์รัพยากรน ้ า
และรักษาส่ิงแวดลอ้มในห่วงโซ่อุปทานของน ้าประปาร่วมกนั ทั้งน้ีการประปานครหลวง 
จะเป็นสถาบันทางสังคมท่ีสามารถสร้างและหล่อหลอมให้เกิดสังคมของพลเมืองต่อ
ประเทศไทยไดอี้กทางหน่ึง (วชิรวิทยโ์พธ์ิวิจิตร, การส่ือสารส่วนบุคคล, 23 พฤศจิกายน 
2561) 

 

5.4 ด้านการอนุรักษ์ส่ิงแวดล้อม 
 

ในปัจจุบนักระแสด้านการอนุรักษ์ส่ิงแวดล้อมเป็นอีกหน่ึงส่ิงท่ีทัว่โลกให้ความส าคญั 
โดยเฉพาะอย่างยิ่งหากพิจารณาไปท่ีทรัพยากรน ้ าท่ีมีอยู่อย่างจ ากดั ส่งผลให้การบริการจดัการทั้ง
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การจดัหาน ้ าดิบการผลิตและสูบจ่ายน ้ าประปาไปสู่มือประชาชนผูบ้ริโภคนั้น เป็นอีกหน่ึงส่ิงท่ีทุก
คนจะต้องมีส่วนรับผิดชอบต่อส่ิงแวดล้อมร่วมกัน รวมไปถึงการช่วยกันลดความสูญเสียด้าน
ทรัพยากรน ้ าร่วมกนั (วินยั  ศรีอ าพร, 2553, น.191-193) ดงันั้น การประปานครหลวงควรส่งเสริม
ใหป้ระชาชนเกิดจิตส านึกดา้นการอนุรักษส่ิ์งแวดลอ้มโดยเฉพาะดา้นทรัพยากรน ้าและน ้าประปาให้
เกิด ข้ึนในสั งคมไทยเน่ืองจากจ านวนประชากรมนุษย์ท่ี เพิ่ ม ข้ึนอย่างรวดเร็ว ส่ งผลให้
ทรัพยากรธรรมชาติลดน้อยลงและเร่ิมท่ีจะหมดไป รวมทั้งส่ิงแวดล้อมท่ีเส่ือมโทรมลงจากการ
กระท าของมนุษย ์เม่ือพิจารณาในประเด็นของปัญหาดา้นทรัพยากรน ้ านั้นมีอยูอ่ยา่งจ ากดัและเป็น
ทรัพยากรหน่ึงท่ีใชแ้ลว้มีวนัหมดไป รวมถึงน ้าเป็นหน่ึงในปัจจยัส่ีท่ีส่ิงมีชีวติจะด ารงชีพอยูไ่ด ้ 

 
“ปัญหาเร่ืองการบริหารจดัการเร่ืองน ้าจึงเป็นเร่ืองใหญ่ท่ีประชาชนทุกคนตอ้งให้

ความส าคญัตั้งแต่ตน้น ้ าจนถึงปลายน ้ า โดยเฉพาะให้การศึกษาไปท่ีภาคประชาชนในการช่วย
รักษาสอดส่องและดูแลคุณภาพน ้ าทั้งห่วงโซ่คุณค่าของน ้ าประปา” (ชยัวฒัน์ วรพิบูลพงศ์, 
การส่ือสารส่วนบุคคล, 22 พฤศจิกายน 2561; วชิรวิทยโ์พธ์ิวิจิตร, การส่ือสารส่วนบุคคล, 
23 พฤศจิกายน 2561)  

 
ทั้งน้ี ศกัด์ิศรี ปาณะกุล (2549, น. 45-51)ไดใ้หแ้นวทางการแกปั้ญหาท่ีจะเกิดข้ึนในการใช้

ทรัพยากรร่วมกนัโดยเน้นไปท่ีการให้การศึกษากบับุคคลทัว่ไปเก่ียวกบัส่ิงแวดลอ้ม หรือท่ีเรียกว่า 
ส่ิงแวดลอ้มศึกษา (Environmental Education)เพื่อส่งเสริมให้บุคคลรู้จกัใช้พลงังาน ทรัพยากรธรรมชาติ
อย่างคุม้ค่าและถูกวิธี มีเจตคติคุณธรรมและค่านิยมที่ดีต่อส่ิงแวดล้อม มีจิตส านึกและสามารถ
เขา้ร่วมกิจกรรมเก่ียวกบัการอนุรักษ์ทรัพยากรธรรมชาติและส่ิงแวดลอ้มเพื่อการพฒันาท่ีย ัง่ยืนได ้
ผา่นการจดักิจกรรมการเรียนรู้ส่ิงแวดลอ้ม ไดแ้ก่ 1) การจดัการเรียนรู้แบบแกปั้ญหาโดยให้ผูเ้รียนรู้
ร่วมกนัคน้หาประเด็นปัญหา วิเคราะห์ถึงสาเหตุและหาแนวทางการแกไ้ขจากสถานท่ีต่าง ๆ ทั้งใน
บ้าน โรงเรียนและชุมชน 2) การสาธิตโดยให้ผูส้อนแสดงจริงในการปฏิบัติงานเพื่อให้ผูเ้รียน
สามารถน าไปปฏิบติัไดอ้ยา่งถูกตอ้ง 3) การสร้างสถานการณ์จ าลองโดยการให้ผูเ้รียนไดเ้ขา้ไปอยู่
ในสถานการณ์ท่ีจ าลองข้ึนแลว้แสดงความคิดเห็น ร่วมกนัอภิปรายเพื่อเขา้ใจถึงปัญหาไดดี้ยิ่งข้ึน
4) การสืบเสาะหาความรู้โดยการจัดสถานการณ์ให้ผู ้เรียนได้สังเกต เปรียบเทียบให้เกิดการตั้ ง 
สมมติฐาน ตรวจสอบและสรุปผลความรู้ท่ีได ้5) การจดัการเรียนรู้แบบบูรณาการโดยการน าความรู้
และทกัษะจากหลากหลายวิชามาผสมผสานเขา้ด้วยกนัเพื่อให้เกิดการเรียนรู้แบบเช่ือมโยงแล้ว
พฒันาไปสู่การแกปั้ญหาได้ 6) การอภิปรายโดยให้ผูเ้รียนศึกษาสภาพปัญหา แสดงความคิดเห็น
วิเคราะห์สาเหตุโดยการใชเ้หตุผลเพื่อหาแนวทางแกไ้ขในการน าเสนอได ้7)การทดลองเพื่อให้เกิด
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ความเขา้ใจในหลกัการท่ีเก่ียวขอ้งกบัส่ิงแวดลอ้มไดดี้ข้ึน เช่น การวดัอตัราการไหลของน ้า การซึมผา่น
ของน ้ าใตดิ้น การผลิตน ้ าประปา เป็นตน้ 8) การท างานโครงการเก่ียวกบัส่ิงแวดลอ้มโดยการให้
ผูเ้รียนด าเนินการศึกษาและทดลองเองภายใตก้ารแนะน าของผูส้อน 9)การศึกษานอกห้องเรียนโดย
ศึกษาเรียนรู้ในสถานการณ์จริงท่ีปฏิบติัไดจ้ริง และ 10) การจดักิจกรรมค่ายพกัแรมส่ิงแวดลอ้มโดย
การจดัให้ผูเ้รียนได้พกัแรมร่วมกันได้สัมผสักับธรรมชาติจริงเพื่อให้เกิดการเรียนรู้ร่วมกันจาก
สถานท่ีจริง ทั้ งน้ีแหล่งการเรียนรู้ส่ิงแวดล้อมสามารถเลือกได้จาก ส่ือส่ิงพิมพ์ (หนังสือเรียน 
หนังสืออ่านประกอบ วารสาร หนังสือพิมพ์ รูปภาพ แผนภูมิและโปสเตอร์) ส่ือโสตทศันูปกรณ์ 
(วดิีทศัน์ ภาพยนตร์และแถบเสียงบรรยายประกอบสไลด์) ส่ืออิเล็กทรอนิกส์ (บทเรียนคอมพิวเตอร์
ช่วยสอน CD-ROM และอินเตอร์เน็ต) แหล่งการเรียนรู้ในและนอกโรงเรียน รวมถึงแหล่งเรียนรู้ท่ี
เป็นบุคคล เช่น ผูน้ าชุมชน ผูท่ี้เก่ียวขอ้งดา้นส่ิงแวดลอ้ม ผูเ้ช่ียวชาญดา้นส่ิงแวดลอ้ม จะเห็นไดว้่า 
การประปานครหลวงสามารถท่ีจะเลือกทั้ งวิธีการและแหล่งความรู้ในการจดัการเรียนรู้ด้าน
ทรัพยากรน ้ าและน ้ าประปาได้หลากหลายรูปแบบเพื่อสร้างและกระตุ้นให้ประชาชนทุกคนมี
จิตส านึกในการป้องกนั แกไ้ข รักษาและอนุรักษส่ิ์งแวดลอ้มร่วมกนัอยา่งเหมาะสมต่อไป บูรณาการ
ให้เกิดองค์การแห่งการเรียนรู้ร่วมกนัและสร้างเสริมบทบาทหนา้ท่ีของความเป็นพลเมืองท่ีมีความ
เป็นมืออาชีพในดา้นส่ิงแวดลอ้มโดยเฉพาะอยา่งยิง่ดา้นทรัพยากรน ้าและน ้าประปาเป็นส าคญั 

 
จากประเด็นการอนุรักษส่ิ์งแวดลอ้มในขา้งตน้ท่ีสามารถด าเนินการร่วมกบัคนใน

ชุมชนหรือผูท่ี้มีส่วนไดส่้วนเสียร่วมกนัแลว้นั้น การประปานครหลวงควรมีนโยบายน ากล
ยุทธ์สร้างคุณค่าร่วมระหว่างธุรกิจกบัสังคมหรือท่ีเรียกว่า CSV (Creating Shared Value) 
เขา้มาประยุกตใ์ชใ้นการด าเนินกิจการเพื่อใหเ้กิดการปรับเปล่ียนการด าเนินธุรกิจสู่การเป็น
ธุรกิจท่ีย ัง่ยนืเนน้การสร้างห่วงโซ่คุณค่าใหม่ (value chain) เพื่อสร้างผลิตภณัฑ์หรือบริการ
ท่ีหวงัดีต่อสังคม ตอบสนองความต้องการของลูกค้า การสร้างความได้เปรียบทางการ
แข่งขนัขององคก์ร โดยใชท้รัพยากรและความเช่ียวชาญหลกัของกิจการในการสร้างคุณค่า
เชิงเศรษฐกิจและสังคมไปพร้อมกนั ส่งผลสู่การสร้างก าไรในระยะยาวให้องค์การไดอี้ก
ดว้ย (ประชาชาติธุรกิจออนไลน์, 2557)  

 
“ปัจจุบนัการประปานครหลวงมีการด าเนินงานโครงการด้าน CSR โครงการ

วชิาชีพช่างประปาเพื่อประชาชน เป็นโครงการท่ีการประปานครหลวงน าประชาชนเขา้มา
อบรมให้ความรู้ดา้นงานประปาเพื่อให้สามารถน าไปประกอบวิชาชีพในอนาคตและ
สร้างกลุ่มเครือข่ายการมีส่วนร่วมในการด าเนินงานให้บริการสาธารณะด้านน ้าประปา
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เพื่อให้เกิดความร่วมมือและประโยชน์สูงสุดดา้นทรัพยากรน ้ าต่อไป” (วชิรวิทย ์โพธ์ิวิจิตร, 
การส่ือสารส่วนบุคคล, 23 พฤศจิกายน 2561) 

 
เช่น การด าเนินงานโครงการด้าน CSR โครงการวิชาชีพช่างประปาเพื่อประชาชน เป็น

โครงการท่ีการประปานครหลวง น าประชาชนเขา้มาอบรมให้ความรู้ดา้นงานประปาเพื่อใหส้ามารถ
น าไปประกอบวิชาชีพในอนาคตและสร้างกลุ่มเครือข่ายการมีส่วนร่วมในการด าเนินงานให้บริการ
สาธารณะดา้นน ้ าประปาเพื่อให้เกิดความร่วมมือและประโยชน์สูงสุดดา้นทรัพยากรน ้ าต่อไป 
(วชิรวทิย ์โพธ์ิวจิิตร, การส่ือสารส่วนบุคคล, 23 พฤศจิกายน 2561) 

 
ผลการวิจยัไดถู้กถอดบทเรียนจาก 4 ดา้น คือ ดา้นการบริหารจดัการองค์การ ดา้นการมี

ส่วนร่วมของประชาชน/พลเมือง ดา้นการส่งเสริมให้เกิดสังคมพลเมืองท่ีมีความเป็นมืออาชีพและ
ดา้นการอนุรักษส่ิ์งแวดลอ้ม ผา่นการอภิปรายผลออกมาสู่แนวทางการให้บริการสาธารณะแนวใหม่
ของการประปานครหลวง ซ่ึงผูว้ิจยัขอสรุปแนวทางและขอ้เสนอแนะให้กบัการประปานครหลวง 
ในบทถดัไป 



 
 

บทที ่6 
 

บทสรุปและข้อเสนอแนะ 
 
6.1 บทสรุป 

 
การให้บริการสาธารณะจดัเป็นภารกิจหลกัของรัฐในการจดัหาให้กบัประชาชนเพื่อให้

เกิดประโยชน์ต่อคนในสังคม ยกระดบัคุณภาพชีวิตให้ไดรั้บความมัน่คง ปลอดภยัและอ านวยให้
เกิดความสะดวกสบายแก่ประชาชนในประเทศ โดยหลกัพื้นฐานของบริการสาธารณะท่ีภาครัฐเป็น
ผูจ้ดัหาให้นั้น จะตอ้งค านึงถึง หลกัความเสมอภาค หลกัความต่อเน่ืองและหลกัวา่ดว้ยการปรับปรุง
เปล่ียนแปลง ส่วนหลกัเกณฑ์อ่ืน ๆ ท่ีจะท าให้การด าเนินงานมีประสิทธิภาพบรรลุเป้าหมายในการ
ยกระดบัคุณภาพชีวิตของประชาชนแลว้นั้น ยงัตอ้งอาศยัหลกัความเป็นกลางของบริการสาธารณะ 
หลกัการให้เปล่าของบริการสาธารณะ หลกัความโปร่งใสของบริการสาธารณะ หลกัเฉพาะแทจ้ริง
ของกฎหมายท่ีเก่ียวกบับริการสาธารณะและโดยเฉพาะอย่างยิ่งหลกัการมีส่วนร่วมของประชาชน
โดยการเปิดรับความคิดเห็นจากประชาชน ร่วมกนัวางแผน รวมไปถึงพฒันาศกัยภาพของประชาชน
ให้มีความพร้อมท่ีจะเข้ามามีส่วนร่วมในการแสดงทรรศนะ ความคิดเห็นต่าง ๆ ประกอบการ
พิจารณานโยบายการตดัสินใจของรัฐ รวมถึงการให้ประชาชนเขา้ร่วมกิจกรรมต่าง ๆ ท่ีมีผลต่อชีวิต
ความเป็นอยู่ของตนเองท่ีดีข้ึน ดงันั้น บริการสาธารณะจึงเป็นของส่วนรวมหรือสมบติัสาธารณะ
ที่ประชาชนทุกคนมีความเป็นเจา้ของร่วมกนั ซ่ึงในประเทศไทยมีหน่วยงานที่รับผิดชอบใน
การผลิตบริการสาธารณะทั้ งภาครัฐ ภาครัฐวิสาหกิจ ภาคเอกชน ภาคประชาสังคมและภาค
ประชาชน โดยหากพิจารณาไปท่ีการใหบ้ริการสาธารณะดา้นน ้ าประปา ถูกจดัเป็นบริการสาธารณะ
ในรูปแบบทางอุตสาหกรรมและพาณิชยกรรมระดบัทอ้งถ่ินดา้นสุขอนามยัประเภทการจดัให้มี
น ้ าสะอาด เน่ืองจากน ้ าเป็นปัจจยัพื้นฐานในการด ารงชีวิต ดงันั้น การบริหารจดัการน ้ าและน ้ าประปา
ท่ีดีจึงเป็นส่ิงส าคญัต่อสังคมมนุษยที์่จะตอ้งอยูร่่วมกนั ใชป้ระโยชน์ร่วมกนั ถึงเวลาแลว้ที่จะตอ้ง
ร่วมกนัตระหนักถึงปัญหาเร่ืองน้ีอย่างจริงจงัเน้นถึงความส าคญัของทรัพยากรน ้ าและถึงเวลา
แล้วท่ีจะต้องเร่งกระตุ้นและสร้างจิตส านึกร่วมมือกันเพื่อท าให้เกิดการอนุรักษ์หวงแหนและ
ระมดัระวงัการใชน้ ้าใหเ้กิดประสิทธิภาพสูงสุดเพื่อประโยชน์แก่ส่วนรวมและรักษาทรัพยากรน ้าอนั
ล ้าค่าน้ีใหค้งอยูสื่บไป 
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การให้บริการสาธารณะดา้นน ้าประปาในประเทศไทยมีการด าเนินงานมานาน ตั้งแต่สมยั
อาณาจกัรสุโขทยัที่มีการขุดสระเก็บกกัน ้ าในที่ราบสูง การท าเข่ือนกั้นทางน ้ าไหลจากภูเขาและ
การขุดคลองระบายน ้ าผนัน ้ าเขา้สู่ตวัเมือง ต่อมาในสมยัอาณาจกัรอยุธยาภายใตก้ารปกครองของ
สมเด็จพระนารายณ์มหาราชไดย้า้ยเมืองหลวงไปท่ีลพบุรี ท าให้มีการขุดท านบกั้นน ้ า สร้างเข่ือน
เก็บน ้าฝน วางท่อดินเผาจากตน้น ้าสู่อ่างเก็บน ้า รวมทั้งวางท่อดินเผาผนัน ้าเขา้สู่ตวัเมืองลพบุรี จนถึง
สมยักรุงรัตนโกสินทร์ เน่ืองจากมีการขุดคลองเช่ือมต่อกนัเป็นจ านวนมาก เกิดชุมชนเมืองขนาด
ใหญ่ท่ีผูค้นอพยพเข้ามาอาศยัเป็นจ านวนมาก ด้วยสภาพพื้นท่ีทางภูมิศาสตร์ท่ีติดทะเล ท าให้มี
ปัญหาเร่ืองน ้ าเค็มและแหล่งน ้ าไม่สะอาดส่งผลให้เกิดโรคระบาดอยา่งอหิวาตกโรคหลายคร้ัง ดว้ย
พระอจัฉริยภาพของพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลา้เจา้อยูห่วั (รัชกาลท่ี 5) ท่ีทรงตอ้งการยกระดบั
คุณภาพชีวิตของประชาชนให้มีความเป็นอยู่ท่ีดีข้ึน ทรงได้จดัตั้ง “การประปา” ข้ึนเพื่อผลิตและ
แจกจ่ายน ้ าประปาสู่ประชาชนในจงัหวดัพระนครและก่อสร้างแลว้เสร็จในสมยัพระบาทสมเด็จ
พระมงกุฎเกลา้เจา้อยูห่ัว (รัชกาลท่ี 6) และพระราชทานนามวา่ “การประปากรุงเทพฯ” เปิดกิจการ
เม่ือวนัที่ 14 พฤศจิกายน พ.ศ. 2457 นบัแต่นั้นเป็นตน้มา ต่อมามีการโอนรวมกิจการการประปา
ฝ่ังธนบุรี การประปาสมุทรปราการและการประปานนทบุรี จดัตั้งข้ึนเป็น “การประปานครหลวง” 
เม่ือวนัท่ี 16 สิงหาคม พ.ศ. 2510 ด าเนินกิจการภายใตพ้ระราชบญัญติัการประปานครหลวง พ.ศ. 
2510 มีภารกิจหลกัในการจดัหาแหล่งน ้าดิบเพื่อใชใ้นการประปา ผลิต จดัส่ง และจ าหน่ายน ้าประปา
ในพื้นท่ีกรุงเทพมหานคร นนทบุรี และสมุทรปราการด าเนินธุรกิจอ่ืนท่ีเก่ียวเน่ืองกับหรือเป็น
ประโยชน์แก่การประปา แต่การด าเนินงานจดัหาน ้ าสะอาดสู่ชนบท ภาครัฐได้มีการด าเนินงาน
ภายใตรู้ปแบบประปาชุมชน ตั้งแต่ปี พ.ศ. 2496 และภาครัฐไดอ้าศยัแผนพฒันาเศรษฐกิจและสังคม
แห่งชาติในการพฒันาการประชาชุมชนอยา่งต่อเน่ือง ด าเนินงานโดยกองประปาส่วนภูมิภาคและ
กองประปาชนบทจนถึงปี พ.ศ. 2522 ได้โอนทั้งสองหน่วยงานจดัตั้ งข้ึนเป็น “การประปาส่วน
ภูมิภาค” เม่ือวนัท่ี 28 กุมภาพนัธ์ พ.ศ. 2522 และด าเนินกิจการภายใตพ้ระราชบญัญติัการประปา
ส่วนภูมิภาค พ.ศ. 2522 เพื่อให้บริการน ้ าประปาในส่วนภูมิภาค ประกอบและส่งเสริมธุรกิจการ
ประปาโดยการส ารวจ จดัหาแหล่งน ้ าดิบและจดัให้ได้มาซ่ึงน ้ าดิบ เพื่อใช้ในการผลิตจดัส่ง และ
จ าหน่ายน ้าประปา เพื่อใหเ้กิดประโยชน์แก่การใหบ้ริการสาธารณูปโภค โดยค านึงถึงประโยชน์ของ
รัฐและสุขภาพอนามยัของประชาชนเป็นส าคญั ส่วนพื้นท่ีทางภูมิรัฐศาสตร์ท่ีมีลกัษณะเฉพาะ เช่น 
ตามภูเขา เกาะ หรือ ชุมชนท่ีอยู่ห่างไกลตวัเมือง ภาครัฐจึงได้มีการจดัตั้ง “การประปาชุมชนหรือ
การประปาชนบท” ข้ึน ในช่วงปี พ.ศ. 2525 ถึง พ.ศ. 2534 แบ่งเป็น 1) “การประปาหมู่บา้น” และ 
2) “การประปาภูเขา” กล่าวได้ว่า การให้บริการสาธารณะด้านน ้ าประปาของไทย ถูกแบ่งการ
ด าเนินงานตามสภาพพื้นท่ีทางภูมิรัฐศาสตร์และเขตจงัหวดัการปกครองต่าง ๆ แต่กระบวนการ
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ท างานหลกัของน ้ าประปาตามห่วงโซ่อุปทาน (Supply Chain) ยงัคงเหมือนกนั นบัตั้งแต่ตน้น ้ า คือ 
การจดัหาแหล่งน ้ าดิบท่ีมีคุณภาพดีทั้งผิวดินและใตดิ้น สู่กลางน ้ าหรือระบบท าความสะอาดน ้ าให้
ปราศจากเช้ือโรคแลว้ล าเลียงน ้ าสะอาดสู่ถงัเก็บน ้ าใส และทา้ยสุดคือปลายน ้ าเป็นระบบการขนส่ง
และแจกจ่ายน ้าไปสู่ประชาชน  

 
โดยงานวิจยัช้ินน้ี ใช้ระเบียบวิธีการวิจยัเชิงคุณภาพ (Qualitative Research) เป็นการวิจยั

เชิงสังคมศาสตร์ในเชิงพรรณนา (Descriptive) เพื่อสร้างขอ้สรุปแบบอุปนยั (Inductive) และเลือก
การออกแบบการวิจยั (Research Design) โดยใช้วิธีการศึกษาเฉพาะกรณี (Case Study Approach) 
ก าหนดหน่วยในการวิเคราะห์ (Unit of Study) คือ การบริการสาธารณะสาธารณูปโภคดา้นน ้ าประปา
แยกการศึกษารูปแบบองค์การต่าง ๆ ออกเป็น 4 ประเภท ได้แก่ การประปาภาครัฐ/ราชการ 
การประปาภาครัฐวิสาหกิจ การประปาภาคเอกชนและการประปาภาคประชาชน พร้อมทั้งท า
การเก็บรวบรวมข้อมูลทั้งจากการวิจยัเอกสาร (Document) และแหล่งขอ้มูลอ้างอิงต่าง ๆ น ามา
วิเคราะห์ ถอดรหัสและตีความขอ้มูลในเชิงเน้ือหาและเชิงอุปนยัเพื่อคน้หาแนวทางการให้บริการ
สาธารณะแนวใหม่ของการประปานครหลวงท่ีชดัเจนและเป็นรูปธรรมน าไปปฏิบติัต่อไป 

 
จากการศึกษาบริบทของการให้บริการสาธารณะด้านน ้ าประปาตามท่ีได้กล่าวไปใน

ขา้งตน้ ผูว้จิยัขอสรุปผลการวจิยัคร้ังน้ีตามวตัถุประสงคแ์ละค าถามการวจิยั ดงัน้ี 
 
วตัถุประสงค์ข้อท่ีหน่ึง คือ เพื่อศึกษาเปรียบเทียบระบบการให้บริการสาธารณะด้าน

น ้าประปาในรูปแบบของการประปาภาครัฐ/ราชการ ภาครัฐวสิาหกิจ ภาคเอกชนและภาคประชาชน
ทั้งในและต่างประเทศ จากการรวบรวมขอ้มูล เม่ือพิจารณาในประเด็นของประเทศไทย มีการจดับริการ
สาธารณะด้านน ้ าประปาในหลายรูปแบบจากอดีตจนถึงปัจจุบัน พิจารณาได้จากบริบทของ
พฒันาการดา้นรัฐประศาสนศาสตร์ท่ีเปล่ียนแปลงไป ตั้งแต่ยคุ “รัฐประศาสศาสตร์แบบดั้งเดิม (Old 
Public Administration: OPA)” ค.ศ. 1887 (ช่วงระหว่าง ค.ศ. 1930-1968) ภาครัฐผลิตบริการให้แก่
ประชาชน ท าหน้าที่เป็นผูค้อยรับค าสั่งและเป็นผูป้ฏิบตัิตามหรือเป็นเพียงผูร้ับผลประโยชน์
ตามนโยบายที่รัฐตดัสินใจให้เท่านั้น ต่อมามีการน าแนวคิดอิทธิพลจากความส าเร็จทางธุรกิจ
และการบริหารแบบเอกชนเขา้มาประยุกต์ใช้เขา้สู่ยุค “การจดัการภาครัฐแนวใหม่ (New Public 
Management: NPM)” (ช่วงระหว่าง ค.ศ. 1968-1980) โดยให้ประชาชนมีฐานะเป็นลูกคา้ ก าหนด
บทบาทภาครัฐให้เป็นผูป้ระกอบการท่ีมีประสิทธิภาพพร้อมส าหรับการแข่งขนัเพื่อสร้างความพึงพอใจ
ให้กบัประชาชน วดัผลการด าเนินงานจากผลการปฏิบติังาน โดยเฉพาะความพึงพอใจในการให้บริการ
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ดา้นต่าง ๆ เนน้ประสิทธิภาพและประสิทธิผลขององคก์ารรวมไปถึงความคุม้ค่า หากแต่ประชาชน
ยงัคงเป็นเพียงลูกคา้ท่ีมารับบริการเพื่อให้เกิดความพึงพอใจในการบริการท่ีไดรั้บเพียงอย่างเดียว 
ยงัไม่ไดม้ีฐานะเป็นเจา้ของสินคา้และบริการประชาชนยงัขาดส านึกความเป็นพลเมืองในฐานะ
การเขา้มามีส่วนร่วมในบริการของรัฐ ยงัคงใชเ้งินซ้ือบริการเพื่อสนองความตอ้งการตนเองจากรัฐ 

ต่อมาได้มีแนวคิดยุค “การบริการสาธารณะแนวใหม่ (New Public Service: NPS)” (ช่วงระหว่าง 
ค.ศ. 1980-ปัจจุบนั) ข้ึนมาเป็นคู่เทียบ โดยรัฐไม่ตอ้งควบคุมช้ีน าแต่มุ่งรับใช้ประชาชน เน้นไปท่ี
ค่านิยมทางประชาธิปไตย ในท่ีน้ีคือ การมีส่วนร่วมในการบริหารของประชาชนและชุมชน รัฐรับ
ใชป้ระชาชนพร้อมทั้งเสริมพลงัและกระจายอ านาจใหก้บัประชาชนนัน่เอง เม่ือน าทั้งสองแนวคิดมา
รวมกันทั้ ง NPM และ NPS เกิดเป็นยุค “รัฐประศาสนศาสตร์พลเมือง (Civic  Public Administration: 
CPA)” เน้นการสร้างความเป็นพลเมืองในทุกภาคส่วนทั้งภาครัฐ ภาคเอกชน ท้องถ่ินและชุมชน 
โดยภาครัฐน าภาคประชาชน ภาคประชาสังคม และภาคอ่ืน ๆ เขา้มามีส่วนร่วมในการแก้ปัญหา
สาธารณะด้วยกัน เกิดเป็นสังคมพลเมืองท่ีเข้มแข็งในยุคปัจจุบันและอนาคตต่อไป ดังนั้น จาก
พฒันาการทางรัฐประศาสนศาสตร์ทั้ง 4 ยคุท่ีผา่นมา ท าให้องคก์ารท่ีรับหนา้ท่ีในการบริหารจดัการ
ทรัพยากรดา้นน ้าประปาจะตอ้งมีหลกัในการบริหารท่ีดีและเหมาะสมกบับริบทท่ีแตกต่างกนั ส่งผล
ใหรู้ปแบบขององคก์ารในแต่ละสถานท่ีนั้นมีความแตกต่างกนั แบ่งไดเ้ป็น 4 รูปแบบ ดงัน้ี  

 
รูปแบบที่หน่ึง การประปาภาครัฐ/ราชการ หมายถึง องค์การที่มีการบริหารงานและ

มีความเป็นเจ้าของโดยภาครัฐบาล  โดยกรณีศึกษาในงานวิจยัน้ีคือ “การประปาสิงคโปร์” เป็น
หน่วยงานท่ีด าเนินงานภายใตก้ระทรวงส่ิงแวดลอ้มและทรัพยากรน ้ า มีสัดส่วนความเป็นเจา้ของ
โดยภาครัฐบาลบริหารงานร้อยละ 100 โดยแหล่งท่ีมาของเงินทุนมาจากรายไดจ้ากการด าเนินกิจการ
และเงินอุดหนุนจากรัฐบาล 

 
รูปแบบท่ีสอง การประปาภาครัฐวิสาหกิจ หมายถึง องค์การท่ีมีความเป็นเจา้ของโดย

ภาครัฐบาลถือหุ้นมากกว่าร้อยละ 50 ข้ึนไป ส่วนท่ีเหลือจะเป็นบริหารงานของภาคเอกชน โดย
กรณีศึกษาในงานวิจยัน้ีคือ “การประปานครหลวง (กปน.)” และ “การประปาส่วนภูมิภาค (กปภ.)” 
เป็นหน่วยงานท่ีด าเนินงานภายใตก้ระทรวงมหาดไทย โดยท่ีรัฐบาลมีความเป็นเจา้ของเกินกว่า
ร้อยละ 50 โดยท่ีแหล่งท่ีมาของเงินทุน ของการประปานครหลวง มาจากรายไดจ้ากการด าเนินกิจการ 
เงินกูภ้ายในและภายนอกประเทศ  ส่วนการประปาส่วนภูมิภาคนั้น มีแหล่งเงินทุนมาจากรายไดจ้าก
การด าเนินกิจการ เงินอุดหนุนจากรัฐบาล เงินกูภ้ายในประเทศและเงินปันผลจาก บริษทั EastWater 
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รวมถึง “การประปาโตเกียว (ญ่ีปุ่น)” เป็นหน่วยงานประเภทรัฐวิสาหกิจด าเนินงานภายใตรั้ฐบาล
ทอ้งถ่ินและมีแหล่งท่ีมาของเงินทุนมาจากรายไดจ้ากการด าเนินกิจการ  

 
รูปแบบท่ีสาม การประปาภาคเอกชน หมายถึง องค์การท่ีส่วนใดส่วนหน่ึงหรือทั้งหมด

มีบริหารงานโดยภาคเอกชน โดยกรณีศึกษาในงานวิจยัน้ีคือ “บริษทั จดัการและพฒันาทรัพยากรน ้ า
ภาคตะวนัออก จ ากดั (มหาชน) หรือ EastWater” จดัตั้งในรูปแบบนิติบุคคลนามของบริษทัจ ากดั 
(มหาชน) มีสัดส่วนการถือหุ้นหลกั ไดแ้ก่ ภาครัฐ โดยการประปาส่วนภูมิภาค ร้อยละ 40.20 และ
การนิคมอุตสาหกรรมแห่งประเทศไทยร้อยละ 4.57 ส่วนภาคเอกชน โดย บมจ. ไฟฟ้า ร้อยละ 18.72 
“บริษทั ยูนิเวอร์แซล ยูทีลิต้ีส์จ  ากดั (มหาชน) หรือ UU” จดัตั้งในรูปแบบนิติบุคคลนามของบริษทั
จ ากดั (มหาชน) มีสัดส่วนการถือหุ้นบริษทั จดัการและพฒันาทรัพยากรน ้ าภาคตะวนัออก จ ากดั 
(มหาชน) ร้อยละ 100 “บริษทั ทีทีดบับลิว จ ากดั (มหาชน) หรือ TTW” จดัตั้งในรูปแบบนิติบุคคล
นามของบริษทัจ ากดั (มหาชน) และ “การประปาเกาหลีใต”้ จดัตั้งในรูปแบบบริษทัจ ากดั (มหาชน) 
โดยมีรูปแบบการบริหารงานแบบก่ึงเอกชนก่ึงราชการและด าเนินงานแบบเอกชนมีสัดส่วนการถือ
หุ้นโดยรัฐบาล ร้อยละ 91.5 ธนาคารพฒันาเกาหลี ร้อยละ 8.4 และรัฐบาลทอ้งถ่ิน ร้อยละ 0.1 จาก
ตวัอย่างองค์การท่ีบริหารด้วยภาคเอกชนมีแหล่งเงินทุนจากรายไดจ้ากการด าเนินกิจการและการ
ระดมเงินทุนจากผูถื้อหุน้ 

 
รูปแบบท่ีส่ี การประปาภาคประชาชน หมายถึง องคก์ารท่ีมีการบริหารงานโดยประชาชน

ในพื้นท่ีให้บริการ หรือคนในชุมชนของตนเองเป็นผูด้  าเนินงาน โดยกรณีศึกษาในงานวิจยัน้ีคือ 
“การประปาหมู่บ้าน” รัฐบาลเป็นผูก่้อสร้างระบบน ้ าประปาเม่ือแล้วเสร็จมอบสิทธิการบริหาร
จดัการให้แก่ชุมชน ส่วนการบริหารเป็นของประชาชนในพื้นท่ีเป็นผูด้  าเนินงานมี 4 รูปแบบ คือ 
ประชาชนบริหารเอง ประชาชนและองคก์ารบริหารส่วนต าบล รวมกบับริหารองคก์ารบริหารส่วน
ต าบล เป็นผูบ้ริหาร และ อบต. จา้งเอกชนบริหาร โดยที่แหล่งเงินทุนมาจากที่ภาครัฐบาลเป็น
ผูล้งทุนในระบบโครงสร้างการผลิตน ้ าประปา ส่วนงบประมาณในการด าเนินงานมาจากองค์การ
บริหารส่วนต าบล รวมถึงการเก็บเงินจากสมาชิกเข้ากองทุนพฒันาระบบประปาหมู่บ้าน และ
ส าหรับ “การประปาภูเขา” รัฐบาลเป็นผูก่้อสร้างระบบน ้ าประปาเม่ือแลว้เสร็จมอบสิทธิการบริหาร
จดัการให้แก่ชุมชน ประชาชนในพื้นท่ี หรือกลุ่มผูใ้ช้น ้ าภายในชุมชนเป็นผูด้  าเนินงานและเป็น
เจ้าของร่วมกัน โดยแหล่งเงินทุนมาจากภาครัฐบาลเป็นผู ้ลงทุนในระบบโครงสร้างการผลิต
น ้าประปา ส่วนงบประมาณในการด าเนินงานมาจากหน่วยงานท่ีเก่ียวขอ้งและการเก็บเงินค่าน ้ าจาก
สมาชิกในครัวเรือน 
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วตัถุประสงคข์อ้ท่ีสอง คือ เพื่อศึกษาคุณลกัษณะของปัจจยัแห่งความส าเร็จ (Key Success 
Factors) และคุณลกัษณะของปัจจยัท่ีส่งผลต่อความลม้เหลว (Key Failure Factors) ท่ีมีอิทธิพลต่อ
การบริหารจดัการในแต่ละองคก์ารดา้นประปา จากกรณีศึกษาการประปาทั้ง 4 รูปแบบทั้งในและ
ต่างประเทศ ผู ้วิจ ัยสามารถวิเคราะห์และสังเคราะห์คุณลักษณะต่าง ๆ เพื่อถอดบทเรียนจาก
การศึกษาในคร้ังน้ีออกมาเป็นคุณลกัษณะร่วมการบริหารจดัการสภาพแวดลอ้มภายในและภายนอก
องคก์ารในดา้นต่าง ๆ ดงัน้ี 

 
ปัจจยัแห่งความส าเร็จ (Key Success Factors) ไดแ้ก่ 1) การจดัหาแหล่งน ้ าดิบรูปแบบใหม่

นอกเหนือไปจากแหล่งน ้ าผิวดินและใตดิ้นเดิม เช่น การน าน ้ าทะเลและน ้ าเสียมาผา่นการบ าบดั 
เป็นตน้ 2) การลงทุนเปล่ียนระบบท่อเดิมเป็นท่อใหม่เพื่อลดน ้ าสูญเสียที่จะเกิดข้ึน โดยเฉพาะท่อ
ชนิดสแตนเลส 3) รูปแบบการจดัโครงสร้างองค์การและขนาดที่เหมาะสมกบับริบทการเมือง
การปกครองและการบริหารกิจการในแต่ละพื้นท่ี รวมถึงข้อกฎหมายและระเบียบท่ีเก่ียวขอ้ง
และหลกัการกระจายอ านาจในการบริหารโดยท่ีการจดัโครงสร้างควรเป็นในลกัษณะแนวราบเพื่อ
เพิ่มความคล่องตวัในการท างาน 4) การคิดคน้นวตักรรมใหม่ ๆ โดยเฉพาะการเพิ่มกระบวนการท า
ให้น ้ ามีความใสสะอาดบริสุทธ์ิในระหวา่งการผลิตน ้ าประปา ทั้งการเติมโอโซนลงในน ้ าเพื่อฆ่าเช้ือ
และใช้คาร์บอนในการดูดซับส่ิงมีชีวิตทางชีวภาพ รวมถึงการจดัให้มีจุดตรวจคุณภาพน ้ าทัว่พื้นท่ี
การให้บริการมัน่ใจได้ว่าน ้ าประปาด่ืมได้จริง 5) การน าเอาระบบเทคโนโลยีและสารสนเทศมา
ประยุกต์ใช้ในกระบวนการด าเนินงานภายในขององค์การ โดยการน าโปรแกรมต่าง ๆ มาใช้ตรวจ
ติดตามอย่างต่อเน่ืองในดา้นการลดน ้ าสูญเสีย โปรแกรมประยุกต์ดา้นขอ้มูลลูกคา้เพื่อให้บริการได้
อย่างรวดเร็ว โปรแกรมการใช้งานทางอินเตอร์เน็ตเพื่อความรวดเร็วในการเขา้ถึงขอ้มูลและการ
บริการท่ีเป็นเลิศ ฯลฯ 6) การบริหารจดัการเก่ียวกบัวงจรชีวติขององคก์ารโดยการเร่ิมวงจรใหม่ เพื่อ
สร้างความได้เปรียบในการแข่งขนัและบริหารความเส่ียงขององค์การโดยการขยายธุรกิจด้าน
น ้ าประปาไปลงทุนยงัต่างประเทศ รวมถึงการพฒันาธุรกิจรับเป็นท่ีปรึกษาระบบบริหารจดัการน ้ า
อยา่งครบวงจรให้กบัองค์การของประเทศต่าง ๆ รวมถึงการขยายกลุ่มธุรกิจจากเดิมคือจดัหาน ้ าดิบ
เป็นจดัหาผลิตและส่งจ่ายน ้ าประปาสู่ประชาชน เป็นต้น 7) การพฒันาบุคลากรภายในองค์การ 
องค์การมีการลงทุนให้กับพนักงาน/ผูป้ฏิบัติงานในองค์การ หรือทุนมนุษย์ (Human Capital) 
เพื่อให้เกิดความรู้ความสามารถและทกัษะในการท างาน มีความเป็นมืออาชีพในวชิาชีพของตนเอง 
8) การสร้างเสริมวฒันธรรมองค์การร่วมกนั โดยการเอาใจใส่งาน ท างานเป็นทีม มีธรรมาภิบาล 
มีจรรยาบรรณในวิชาชีพของตนเอง มีลกัษณะของความเป็นพลเมืองท่ีมีความเป็นมืออาชีพสามารถ
ท่ีจะถ่ายทอด กระตุน้ผูอ่ื้นใหมี้จิตส านึกในดา้นการอนุรักษท์รัพยากรน ้า 9) การรณรงคใ์หเ้กิดการใช้
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น ้ าอย่างประหยดัและให้ผลประโยชน์ตอบแทนเชิงเหน่ียวน าผา่นการให้ผูผ้ลิตอุปกรณ์ท่ีเก่ียวขอ้ง
กบัน ้าประปาติดสต๊ิกเกอร์ประหยดัน ้า การคิดค่าน ้ าประปาและบ าบดัน ้าเสียตามอตัราการใชน้ ้า และ
การใหเ้งินอุดหนุนแก่ผูใ้ชน้ ้ าท่ีเขา้โครงการร่วมประหยดัน ้า เป็นตน้ 

 
ปัจจยัท่ีส่งผลต่อความลม้เหลว (Key Failure Factors) ไดแ้ก่ 1) การแยกการบริหารจดัการ

น ้าระหวา่งน ้าดีและน ้ าเสียออกจากกนั ท าใหก้ารบริหารจดัการน ้ าไม่ครบวงจรไม่ไดน้ ามาบูรณาการ
ร่วมกนัให้เกิดประโยชน์สูงสุด การบริหารจดัการดา้นน ้ าสูญเสียขององคก์ารในประเทศไทยยงัไม่มี
ประสิทธิภาพเท่าท่ีควร ส่งผลให้องคก์ารมีตน้ทุนในการจดัการสูงข้ึน 2) ขอ้จ ากดัดา้นงบประมาณ 
การมีแหล่งเงินทุนท่ีไม่เพียงพอ โดยเฉพาะการประปาภาครัฐบางแห่งท่ีรัฐยงัตอ้งจ่ายเงินอุดหนุน
เพื่อพยุงให้องค์การด าเนินกิจการต่อไปได้ ในทางตรงกนัขา้มปัจจยัด้านการเงินของการประปา
ภาคเอกชนเป็นตวัช้ีวดัความอยู่รอดขององค์การในด าเนินธุรกิจต่อไป 3) การขาดการมีส่วนร่วม
ของประชาชนในบริการสาธารณะทั้งดา้นน ้ าประปา ด้านทรัพยากรน ้ าและดา้นส่ิงแวดลอ้ม หาก
ภาครัฐกระตุน้ให้เกิดการมีส่วนร่วมของทุกภาคส่วน ไม่ว่าจะเป็นภาคเอกชนท่ีร่วมบริหารงาน
กิจการน ้ าประปาท าให้สามารถประหยดัตน้ทุนในการด าเนินงานของภาครัฐได ้ภาคประชาชนท่ีเขา้
มาร่วมบริหารกิจการร่วมกัน รวมถึงการกระตุ้นให้ภาคประชาชนพลเมืองและภาคเอกชนเกิด
จิตส านึก จิตสาธารณะ รวมถึงจิตอาสาในการอนุรักษ์ หวงแหน ปกป้องและดูแลส่ิงแวดล้อม
ร่วมกนั 4) ภาคประชาชนยงัขาดความตระหนกัในผลประโยชน์สาธารณะร่วมกนั ยงัขาดจิตส านึก
พลเมืองท่ีจะยอมสละพื้นท่ีส่วนตวัหรือผลประโยชน์ส่วนบุคคล และยงัไม่มีความเป็นจิตสาธารณะ
ท่ีจะร่วมดูแลสมบัติสาธารณะท่ีเป็นของส่วนรวมร่วมกันในการอนุรักษ์ หวงแหนและดูแล
ทรัพยากรน ้ าร่วมกนั 5) การขาดการจดัตั้งอาสาสมคัร การจดัตั้งกลุ่มและเครือข่ายในการร่วมมือกนั
รับผิดชอบต่อผลประโยชน์สาธารณะด้านทรัพยากรน ้ าและน ้ าประปาร่วมกนั รวมถึงการขาด
การส่งเสริมให้ภาคประชาชนร่วมกนัแสดงบทบาทของความเป็นพลเมืองท่ีมีความเป็นมืออาชีพ 
ประชาชนผูน้ั้นจะต้องตระหนักในสิทธิ หน้าท่ีของความเป็นพลเมือง ใช้สติปัญญาโดยการน า
ความรู้ความช านาญ ทกัษะของตนเองมาร่วมแกปั้ญหา มารวมกลุ่มกนับริหารจดัการดา้นน ้ าประปา
และทรัพยากรน ้าร่วมกนัใหเ้กิดผลประโยชน์ส่วนรวมร่วมกนั 

 
วตัถุประสงค์ขอ้ท่ีสาม คือ เพื่อหาแนวทางการให้บริการสาธารณะท่ีเหมาะสมต่อการ

ประปานครหลวงในอนาคต ผูว้ิจยัไดด้ าเนินการถอดบทเรียนจากคุณลกัษณะร่วมบางประการท่ีดี
และโดดเด่นทั้งปัจจยัแห่งความส าเร็จและปัจจยัท่ีส่งผลต่อความลม้เหลวขององคก์ารในการบริหาร
จดัการท่ีได้จากแต่ละองค์การสู่การประยุกต์ใช้ปรับปรุงและก าหนดเป็นแนวทางการให้บริการ



163 
 

สาธารณะแนวใหม่แก่การประปานครหลวง ในแต่ละดา้น เพื่อเป็นขอ้เสนอแนะให้กบัการประปา
นครหลวง ดงัน้ี  

 
ดา้นการบริหารจดัการส่ิงแวดลอ้มภายในองคก์าร ไดแ้ก่ 1) การพิจารณานโยบายการจดัการ

แหล่งน ้ าดิบใหม่ เพื่อรองรับและแกปั้ญหาคุณภาพน ้ าดิบท่ีไม่ไดม้าตรฐาน 2) การพิจารณานโยบาย
บูรณาการรวมระบบการผลิตน ้ าประปาและการบ าบดัน ้ าเสียร่วมกนั 3) การพิจารณานโยบายการลงทุน
เปล่ียนท่อใหม่เพื่อลดน ้ าสูญเสีย 4) การพิจารณานโยบายการสร้างนวตักรรมในกระบวนการผลิต
และสูบจ่ายน ้ าประปาเพื่อท าให้น ้าประปาสามารถด่ืมไดแ้ละประชาชนมีความเช่ือมัน่ในคุณภาพน ้ า 
5) การพิจารณานโยบายการประยุกต์น าเทคโนโลยีและสารสนเทศเข้ามาใช้ในกระบวนการ
ด าเนินงาน และ 6) การพิจารณานโยบายการลงทุนขยายธุรกิจเพื่อรองรับความเส่ียงและขยายการ
ลงทุนไปสู่พื้นท่ีอ่ืน ๆ 

 
ดา้นการมีส่วนร่วมของประชาชน/พลเมือง ไดแ้ก่ 1) การประยุกตใ์ชห้ลกัของการมีส่วนร่วม

ของประชาชนเขา้มาใช้ในการร่วมบริการจดัการบริการสาธารณะท่ีทุกภาคส่วนมีความตอ้งการ
ร่วมกนั มิใช่ภาครัฐก าหนดฝ่ายเดียว 2) การพิจารณานโยบายส่งเสริมให้เกิดความตระหนักถึง
จิตสาธารณะและความเป็นพลเมือง  3) การพิจารณาผลกัดนัให้เกิดการร่วมจดัตั้งกลุ่มเครือข่าย
จิตอาสาเพื่อร่วมด าเนินกิจกรรมสาธารณะด้านน ้ าประปาร่วมกัน  4) การพิจารณานโยบาย
การรณรงค์ให้เกิดการใช้น ้ าอย่างประหยดัและรู้คุณค่าของทรัพยากรน ้ าของประชาชนผูใ้ช้น ้ า 
ดงันั้น การประปานครหลวงจึงควรท่ีจะน าแนวคิดการบริการสาธารณะแนวใหม่มาปรับใช ้โดยเนน้
ย  ้าในการสร้างความเป็นพลเมืองของประชาชนในการร่วมกนัมือร่วมใจกนัแกไ้ขปัญหาส่วนรวม
เพื่อมาเป็นแนวทางในการก าหนดนโยบายและกลยุทธ์ขององค์การท่ีเหมาะสมต่อองค์การต่อไป 
โดยตอ้งค านึงถึงการก าหนดขอบเขตการเขา้มามีส่วนร่วมในกิจกรรมต่าง ๆ ดว้ย 

 
ด้านการส่งเสริมให้เกิดสังคมพลเมืองที่มีความเป็นมืออาชีพ โดยการน าเอาแนวคิด 

รัฐประศาสนศาสตร์พลเมืองมาช่วยในการออกแบบการบริหารจดัการบริการสาธารณะร่วมกัน 
ส่งเสริมให้ประชาชนมีความเป็นพลเมือง ท่ีรู้หนา้ท่ีของตนเอง ไม่วา่จะประกอบอาชีพอะไร จะตอ้ง
มีจิตส านึกแห่งความเป็นพลเมือง น าความรู้ความสามารถ ทกัษะและทศันคติของตนมาเพื่อท าให้
เกิดผลประโยชน์ต่อส่วนรวมร่วมกนั พร้อมทั้งยึดหลกัจริยธรรมในการด าเนินงาน โดยเร่ิมพฒันา
ให้เกิดความเป็นพลเมืองท่ีมีความเป็นมืออาชีพของพนักงานภายในองค์การแล้วขยายผลไปสู่
บุคคลภายนอกองคก์ารผูท่ี้มีส่วนไดส่้วนเสียกบัการประปานครหลวงทุกประเภท ร่วมแกไ้ขปัญหา
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และพฒันาชุมชนอยา่งต่อเน่ืองผา่นการจดักิจกรรมเพื่อสังคมและส่ิงแวดลอ้ม ส่งเสริมให้มีนโยบาย
การพัฒนาพนักงานในองค์การให้แสดงบทบาทของพลเมืองที่ มีความเป็นมืออาชีพและ
มีจรรยาบรรณในการท างาน รวมทั้งสามารถส่งต่อไปสู่บุคคลภายนอกองค์การให้แสดงบทบาทน้ี
ไดด้ว้ยผา่นกิจกรรมการมีส่วนร่วมต่าง ๆ ในดา้นบริการสาธารณะดา้นน ้ าประปา อนุรักษท์รัพยากร
น ้าและการรักษาส่ิงแวดลอ้มในห่วงโซ่อุปทานของน ้ าประปาร่วมกนั ทั้งน้ีการประปานครหลวงจะ
เป็นอีกหน่ึงสถาบนัทางสังคมท่ีสามารถสร้างและหล่อหลอมให้เกิดสังคมของพลเมืองต่อประเทศ
ไทยไดอี้กทางหน่ึง  

 
ด้านการอนุรักษ์ส่ิงแวดล้อม ได้แก่ 1) การส่งเสริมให้ประชาชนเกิดจิตส านึกด้าน

การอนุรักษ์ส่ิงแวดล้อมโดยเฉพาะด้านทรัพยากรน ้ าและน ้ าประปาให้เกิดข้ึนในสังคมไทย 
โดยมุ่งเนน้ไปท่ีการใหก้ารศึกษาดา้นส่ิงแวดลอ้มศึกษา (Environmental Education) กบับุคคลทัว่ไป
เก่ียวกบัส่ิงแวดลอ้มผา่นรูปแบบวิธีการและแหล่งความรู้ต่าง ๆ ในการจดัการเรียนรู้ดา้นทรัพยากร
น ้ าและน ้ าประปาเพื่อสร้างและกระตุน้ให้ประชาชนทุกคนมีจิตส านึกในการป้องกนั แกไ้ข รักษา
และอนุรักษส่ิ์งแวดลอ้มร่วมกนัอยา่งเหมาะสมต่อไป และ 2) การพิจารณานโยบายน ากลยุทธ์สร้าง
คุณค่าร่วมระหวา่งธุรกิจกบัสังคมหรือท่ีเรียกวา่ CSV (Creating Shared Value) เขา้มาประยุกตใ์ชใ้น
การด าเนินกิจการเพื่อให้เกิดการปรับเปล่ียนการด าเนินธุรกิจสู่การเป็นธุรกิจท่ีย ัง่ยืนเน้นการสร้าง
ห่วงโซ่คุณค่าใหม่ (Value Chain) เพื่อสร้างผลิตภณัฑ์หรือบริการท่ีหวงัดีต่อสังคม ส่งผลสู่การสร้าง
ก าไรในระยะยาวใหอ้งคก์ารได ้

 
สรุปไดว้า่ การให้บริการสาธารณะดา้นน ้าประปาเป็นภารกิจส าคญัท่ีภาครัฐตอ้งด าเนินการ

จดัหาให้กบัประชาชนทุกคนอย่างเป็นธรรม เท่าเทียมและทัว่ถึง และการบริหารจดัการเพื่อให้เกิด
ความย ัง่ยนืโดยเฉพาะอยา่งยิ่งองคก์ารท่ีให้บริการสาธารณะดา้นน ้ าประปามาอยา่งการประปานครหลวง 
นอกจากน้ี การที่องค์การตอ้งบริหารจดัการองค์การภายใตแ้นวคิดการจดัการภาครัฐแนวใหม่ 
(New Public Management: NPM) โดยภาครัฐน าเอาแนวทางการบริหารจดัการของภาคเอกชนมา
ประยุกต์ใช้ในการด าเนินงาน เพื่อให้เกิดประสิทธิภาพ (Efficiency) และประสิทธิผล (Effectiveness) 
ประหยดัและคุม้ค่า (Economy) กบัการลงทุนภายในองคก์าร อนัไดแ้ก่ 1) การบริหารจดัการดา้นการผลิต
และสูบจ่ายน ้ าประปาทั้งการจดัหาแหล่งน ้ าดิบรูปแบบใหม่ การลงทุนเปลี่ยนระบบท่อเดิมเป็น
ท่อใหม่และการแยกการบริหารจดัการน ้ าระหว่างน ้ าดีและน ้ าเสียออกจากกนั 2) การบริหาร
จดัการด้านการก าหนดรูปแบบโครงสร้างและขนาดองค์การที่เหมาะสมกบับริบทการเมือง
การปกครองและการบริหารกิจการในแต่ละพื้นท่ีรวมทั้งกฎหมาย ระเบียบท่ีเก่ียวขอ้ง ซ่ึงการจดั
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โครงสร้างควรเป็นในลกัษณะแนวราบเพื่อเพิ่มความคล่องตวัในการท างาน 3) การบริหารจดัการ
ดา้นการคิดคน้นวตักรรมขององค์การ ซ่ึงเป็นส่ิงส าคญัที่จะท าให้องค์การสามารถอยู่รอดได้ใน
สภาพแวดล้อมที่เปลี่ยนแปลงไป  โดยเฉพาะการเพิ่มกระบวนการท าให้น ้ ามีความใสสะอาด
บริสุทธ์ิในระหว่างการผลิตน ้ าประปา ทั้งการเติมโอโซนลงในน ้ าเพื่อฆ่าเช้ือและใช้คาร์บอนใน
การดูดซบัส่ิงมีชีวิตทางชีวภาพ 4) การบริหารจดัการดา้นการประยกุตใ์ชเ้ทคโนโลยแีละสารสนเทศ
ในกระบวนการด าเนินงานภายในองค์การ 5) การบริหารจดัการดา้นวงจรชีวิตขององค์การ โดย
การเร่ิมวงจรใหม่ เพื่อสร้างความไดเ้ปรียบในการแข่งขนั  และ 6) ดา้นการบริหารจดัการทรัพยากร
ภายในขององค์การ โดยการลงทุนกบับุคลากรในองคก์าร หรือทุนมนุษย ์(Human Capital) เพื่อให้
เกิดความรู้ความสามารถและทักษะในการท างาน รวมทั้ งเสริมสร้างให้เกิดวฒันธรรมองค์การ
ร่วมกนั  

 
ความย ัง่ยืนขององค์การจะคงอยู่ได้นั้น ตอ้งอาศยัการมีส่วนร่วมของประชาชนท่ีจะตอ้ง

แสดงบทบาทของความเป็นพลเมือง (Citizen) รู้จกัหน้าท่ีความรับผิดชอบต่อตนเองและสังคม
ส่วนรวมตามแนวคิดการบริการสาธารณะแนวใหม่ (New Public Service: NPS) มีความตระหนกัใน
ผลประโยชน์สาธารณะร่วมกนั (Consciousness) รวมทั้งกระตุน้ให้ประชาชน/พลเมืองมีจิตส านึก
สาธารณะ (Public Mind) ในการท่ีจะเขา้มามีส่วนร่วมรักษาสมบติัสาธารณะร่วมกนั อนัไดแ้ก่ ดา้น
การตระหนกัถึงจิตส านึกสาธารณะของพลเมือง การสร้างให้เกิดพลเมืองท่ีมีจิตส านึกท่ีจะยอมสละ
พื้นท่ีส่วนตวัหรือผลประโยชน์ส่วนบุคคล ในการอนุรักษ์ หวงแหนและดูแลทรัพยากรน ้ าร่วมกนั
โดยการปลูกฝังหล่อหลอมและขดัเกลาให้เกิดความเป็นพลเมืองท่ีมีความตระหนกัรู้ไดด้ว้ยตนเอง
และพร้อมท่ีจะร่วมรับผิดชอบ ผ่านการให้ความรู้ เสริมสร้างทกัษะและปรับเจตคติหรือทศันคติ
เก่ียวกบัการเป็นพลเมือง  

 
เม่ือพิจารณาในประเด็นของการมีส่วนร่วมของประชาชน/พลเมืองแลว้ จะพบว่า แนวคิด

ของรัฐประศาสนศาสตร์พลเมือง (Civic Public Administration: CPA) ยงัเน้นไปท่ีการพัฒนา
ประชาชน/พลเมือง โดยอาศยัหลกัความเป็นพลเมืองท่ีมีความเป็นมืออาชีพ  (Citizen Professional) 
ท่ีรู้หนา้ท่ีของตนเอง ไม่วา่จะประกอบอาชีพอะไร จะตอ้งมีจิตส านึกแห่งความเป็นพลเมือง น าความรู้
ความสามารถ ทกัษะและทศันคติของตนมาเพื่อท าให้เกิดผลประโยชน์ต่อส่วนรวมร่วมกนั รวมถึง 
การท่ีประชาชนพัฒนาตนเองเป็นพลเมืองท่ี มีความเป็นมืออาชีพ  จะต้องมีจริยธรรมและ
จรรยาบรรณ (Ethic) ในตนเองตามปทสัถานของสังคม โดยเร่ิมตน้การพฒันาใหเ้กิดข้ึนแก่พนกังาน
ภายในองค์กรแลว้ต่อยอดไปสู่ภายนอกองคก์ารต่อไป อนัไดแ้ก่ ดา้นการบริหารจดัการการแบบมี
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ส่วนร่วมของทุกภาคส่วน ทั้งภาคเอกชนท่ีร่วมบริหารงานกิจการน ้ าประปาท าให้สามารถประหยดั
ตน้ทุนในการด าเนินงานของภาครัฐได ้ภาคประชาชนท่ีเขา้มาร่วมบริหารกิจการร่วมกนัพิจารณาได้
จากการประปาชุมชนของประเทศไทย ส่วนภาคประชาสังคมนั้นองค์การการประปาต่าง ๆ มีการ
กระตุน้ให้เกิดการเคล่ือนไหวของภาคประชาสังคม ผลกัดนัให้เกิดการมีส่วนร่วมในการอนุรักษ์
ทรัพยากรน ้ าร่วมกันผ่านกิจกรรมต่าง ๆ จดัตั้ งกลุ่ม อาสาสมคัรและเครือข่ายในการร่วมมือกัน
รับผิดชอบต่อผลประโยชน์สาธารณะด้านทรัพยากรน ้ าและน ้ าประปาร่วมกนัให้เกิดข้ึนภายใน
ชุมชนท่ีเก่ียวขอ้ง ส่งเสริมให้พนกังานมีความเขา้ใจความหมายและเน้ือหาของจรรยาบรรณเพื่อให้
แสดงพฤติกรรมท่ีถูกต้องและไม่ผิดศีลธรรมต่อตนเองยึดเป็นหลักคติประจ าใจในการท างาน 
สุดทา้ยส่งเสริมให้พนกังานเกิดการยอมรับและเกิดการปฏิบติังานตามจรรยาบรรณท่ีไดก้ าหนดไป
ใชใ้นการท างานจริง  

 
ทา้ยท่ีสุดคือ ดา้นการอนุรักษส่ิ์งแวดลอ้ม (Environment) ภาครัฐควรส่งเสริมและสนบัสนุน

ให้เกิดสังคมแห่งพลเมืองในหลกัการอนุรักษ์ธรรมชาติ (Conservation) การร่วมอนุรักษ์ หวงแหน 
รักษาและปกป้องส่ิงแวดลอ้ม (Preservation) ให้เกิดข้ึนในสังคมไทยตลอดไป โดยเนน้ไปท่ีการให้
การศึกษาดา้นส่ิงแวดลอ้มศึกษา (Environmental Education) กบับุคคลทัว่ไป รวมถึงการสร้างการ
ด าเนินการร่วมกับคนในชุมชนหรือผูท่ี้มีส่วนได้ส่วนเสียร่วมกันผ่านกลยุทธ์สร้างคุณค่าร่วม
ระหวา่งธุรกิจกบัสังคมหรือท่ีเรียกวา่ CSV (Creating Shared Value) เขา้มาประยกุตใ์ชใ้นการด าเนิน
กิจการเพื่อใหเ้กิดการปรับเปล่ียนการด าเนินธุรกิจสู่การเป็นธุรกิจท่ีย ัง่ยนื  

จากผลการวิจยัในคร้ังน้ี ผูว้ิจยัสามารถสรุปรูปแบบการบริหารจดัการการให้บริการสาธารณะ
แนวใหม่ของการประปานครหลวง แสดงในรูปท่ี 6.1 
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+ + 

 
 
 
 
 
 
 
 
 

 
 
 
 
รูปท่ี 6.1 รูปแบบการส่งมอบบริการสาธารณะแนวใหม่ของการประปานครหลวง 

ท่ีมา: ผูว้จิยั, 2561 
 

หากการประปานครหลวง รับแนวคิดดงักล่าวมาประยุกตใ์ชแ้ลว้ จะท าให้สามารถ
พฒันาองคก์ารให้เป็นตน้แบบรัฐวิสาหกิจแห่งแรกของประเทศไทยที่สามารถน าแนวคิดการมี
ส่วนร่วมของประชาชนเขา้มาประยุกตใ์ชใ้นการให้บริการสาธารณะของรัฐวิสาหกิจ ด าเนินกิจการ
โดยมิได้แสวงหาก าไรเพียงอย่างเดียว เพื่อให้เกิดประสิทธิภาพและประสิทธิผลในการให้บริการ
สาธารณะดา้นน ้ าประปาที่สมบูรณ์มากข้ึน ทดัเทียมกบันานาอารยประเทศ อาทิ สิงคโปร์ ญี่ปุ่น 
เกาหลีใต ้ฯลฯ เพื ่อทรัพยากรน ้ าและน ้ าประปาให้เกิดประสิทธิภาพและประสิทธิผลที่ดียิ ่งข้ึน
ต่อไป รวมไปถึงภาคส่วนต่าง ๆ ที่เกี่ยวขอ้งกบับริการสาธารณะสามารถรับเอาแนวคิดน้ีไป
ประยุกตป์รับใชใ้นการบริหารจดัการแลว้ จะส่งผลให้เกิดการ บูรณาการร่วมกนัเพื่อผลประโยชน์
สาธารณะร่วมกนัต่อไป  

 
 
 
 

+ 

การจดัการภาครัฐแนว
ใหม่ 
New Public 
Management (NPM) 
 

การบริการสาธารณะ
แนวใหม่ 
New Public Service 
(NPS) 
 

รัฐประศาสนศาสตร์
พลเมือง 
Civic Public 
Administration (CPA) 
 

ทรัพยากรธรรมชาติ
และส่ิงแวดล้อม 
Environment 
 

หลกัประสิทธิภาพ 

Efficiency 
หลกัประสิทธิผล 

Effectiveness 
หลกัความคุ้มค่า 

Economy 
 

หลกัความเป็นพลเมือง 

Citizen  
หลกัความตระหนัก
จติส านึกสาธารณะ 

Consciousness 
Public Mind 

หลกัความเป็นพลเมือง
ทีม่คีวามเป็นมืออาชีพ 

Citizen Professional  
หลกัจริยธรรมและ
จรรยาบรรณ 

Ethic 

หลกัการอนุรักษ์
ธรรมชาต ิ

Conservation 
หลกัการรักษาและ
ปกป้องส่ิงแวดล้อม 

Preservation 

การประปานครหลวง 
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6.2 ข้อเสนอแนะ 
 
จากการศึกษาในคร้ังน้ี ผูว้ิจยัขอเสนอแนวทางการบริหารจดัการองคก์ารของการประปา

นครหลวงผ่านขอ้เสนอแนะเชิงนโยบายท่ีองคก์ารควรพิจารณาก าหนดกลยุทธ์และทิศทางในการ
ด าเนินกิจการ รวมถึงขอ้เสนอแนะในเชิงท่ีองคก์ารควรท่ีจะบริหารจดัการให้เกิดข้ึนภายในองคก์าร
และทา้ยท่ีสุด ขอ้เสนอแนะในการวจิยัในคร้ังต่อไปใหแ้ก่ผูท่ี้สนใจ ดงัน้ี 

 
ขอ้เสนอแนะเชิงนโยบาย 
 
การประปานครหลวง ควรมีนโยบายการจดัหาแหล่งน ้ าดิบส ารองไวใ้ช้ในการผลิต เช่น 

น ้ าทะเล หรือน ้ ากร่อย รวมถึงน ้ าเสียท่ีผา่นการบ าบดั เพื่อเป็นอีกแนวทางหน่ึงในการบริหารจดัการ
ความเส่ียงดา้นแหล่งน ้ าดิบและคุณภาพน ้ าดิบให้เป็นไปตามแผนน ้าประปาปลอดภยั (Water Safety 
Plans) และเพื่อรองรับและแก้ปัญหาคุณภาพน ้ าดิบท่ีไม่ได้มาตรฐาน ในช่วงหน้าแล้งท่ีแม่น ้ า
เจา้พระยามีค่าความเคม็สูง หรือในช่วงฤดูฝนท่ีมีปัญหาการปนเป้ือนของสาหร่ายในแม่น ้าเจา้พระยา 
รวมถึงอุบติัเหตุเรือบรรทุกน ้าตาลล่มหรือเหตุอ่ืน ๆ ท าใหค้่าออกซิเจนในน ้าต ่า เป็นตน้ 

 
การประปานครหลวง ควรผลักดันนโยบายการบูรณาการโดยการรวมระบบการผลิต

น ้ าประปาและระบบบ าบดัน ้ าเสียเขา้ด้วยกนั ท าให้เกิดการบูรณาการด้านทรัพยากรน ้ าอย่างครบ
วงจร และควรมีนโยบายการลงทุนเปล่ียนท่อใหม่เพื่อลดน ้ าสูญเสีย ส่งผลต่อการลดน ้าสูญเสีย
ทั้งระบบน ้ าดีและน ้ าเสียท่ีปล่อยลงสู่ธรรมชาติ อนัจะท าให้เกิดการบูรณาการใช้ประโยชน์ด้าน
ทรัพยากรน ้าอยา่งย ัง่ยนื 

 
การประปานครหลวง ควรมีนโยบายการสร้างนวตักรรมในกระบวนการผลิตและสูบจ่าย

น ้ าประปาเพื่อท าให้น ้ าประปาสามารถด่ืมไดแ้ละประชาชนมีความเช่ือมัน่ในคุณภาพน ้ า โดยการเพิ่ม
กระบวนการท าให้น ้ ามีความใสสะอาดบริสุทธ์ิในระหวา่งการผลิตน ้ าประปา ทั้งการเติมโอโซนลง
ในน ้ าเพื่อฆ่าเช้ือและใช้คาร์บอนในการดูดซับส่ิงมีชีวิตทางชีวภาพและมีจุดตรวจคุณภาพน ้ า
ทัว่พื้นท่ีการใหบ้ริการท าใหป้ระชาชนมัน่ใจไดว้า่น ้าประปาด่ืมไดจ้ริง 
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การประปานครหลวง ควรขยายวงจรชีวิตขององค์การใหม่ เพื่อสร้างความไดเ้ปรียบใน
การแข่งขนัและรองรับกบัสถานการณ์ภายนอกท่ีเปล่ียนแปลงไป ไดแ้ก่ นโยบายการลงทุนขยาย
ธุรกิจเพื่อรองรับความเส่ียงนอกเหนือไปจากการให้บริการดา้นน ้ าประปา หรือขยายการลงทุนไปสู่
พื้นท่ีอ่ืน ๆ เช่น การเป็นท่ีปรึกษาดา้นการผลิตน ้ าประปา ร่วมลงทุนขา้มประเทศ การจดัฝึกอบรม
ให้กบัองค์การต่าง ๆ ในธุรกิจด้านน ้ าประปา เพื่อสร้างโอกาสและรายไดเ้พิ่มข้ึน รวมถึงการแปร
สภาพองค์การโดยการน าภาคเอกชนเขา้มามีส่วนร่วมด าเนินงานผ่านการท าสัญญาการลงทุนกบั
บริษทัร่วมต่าง ๆ 

 
การประปานครหลวง ควรมีนโยบายส่งเสริมให้เกิดความตระหนกัถึงจิตสาธารณะและ

ความเป็นพลเมือง เร่งกระตุน้และสร้างจิตส านึกของความเป็นพลเมือง ร่วมมือกนัท าให้เกิดการ
อนุรักษ์หวงแหนและระมดัระวงัการใช้น ้ าให้เกิดประสิทธิภาพสูงสุด โดยการประปานครหลวง 
ควรประยุกต์ใช้หลกัของการมีส่วนร่วมของประชาชนเขา้มาใช้ในการร่วมบริหารจดัการบริการ
สาธารณะท่ีทุกภาคส่วนมีความตอ้งการร่วมกนั ผา่นการให้ขอ้มูลข่าวสารแก่ประชาชน การรับฟัง
ความคิดเห็นและร่วมปรึกษาหารือโดยการน าขอ้เสนอแนะ เสียงสะทอ้น และความเห็นท่ีได้ทั้ ง
ขอ้มูลท่ีไดจ้ากการส ารวจความพึงพอใจ การแจง้เหตุและขอ้ร้องเรียนต่าง ๆ มาใช้วิเคราะห์วิธีการ
ด าเนินงานท่ีเหมาะสมต่อไปได้ การแก้ไขปัญหาโดยผ่านกระบวนการประชาคมเปิดโอกาสให้
ประชาชนไดเ้ขา้มามีส่วนร่วมผ่านวิธีการต่าง ๆ เช่น การจดัเสวนาสาธารณะการใช้เวทีประชาชน
การจดัการความรู้ในแง่การแบ่งปันความรู้ และการจดัตั้งคณะตวัแทนบุคคลของภาคประชาชนเขา้
มาร่วมเสนอความคิดเห็น นอกจากน้ี จะตอ้งจดัให้มีการสอนความเป็นพลเมือง (Civic Education) 
ให้แก่คนรุ่นใหม่ให้เข้ามามีส่วนร่วมโดยเน้นไปท่ีนักเรียนและประชาชนทั่วไปมุ่งเน้นไปท่ี
สถาบนัการศึกษาสถาบนัครอบครัวศาสนาและส่ือมวลชนผา่นการร่วมกิจกรรม CSR ขององคก์าร 

 
การประปานครหลวง ควรส่งเสริมให้มีนโยบายการพฒันาพนกังานในองคก์ารให้แสดง

บทบาทของพลเมืองท่ีมีความเป็นมืออาชีพและมีจรรยาบรรณในการท างาน รวมทั้งสามารถส่งต่อ
ไปสู่บุคคลภายนอกองค์การให้แสดงบทบาทน้ีไดด้ว้ย ผ่านกิจกรรมการมีส่วนร่วมต่าง ๆ ในดา้น
บริการสาธารณะดา้นน ้ าประปา อนุรักษ์ทรัพยากรน ้ าและรักษาส่ิงแวดลอ้มในห่วงโซ่อุปทานของ
น ้าประปาร่วมกนั หากท าไดก้ารประปานครหลวง จะเป็นอีกหน่ึงสถาบนัทางสังคมท่ีสามารถสร้าง
และหล่อหลอมใหเ้กิดสังคมของพลเมืองต่อประเทศไทยไดอี้กทางหน่ึง 
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การประปานครหลวง ควรมีนโยบายน ากลยุทธ์สร้างคุณค่าร่วมระหว่างธุรกิจกบัสังคม
หรือที่เรียกว่า CSV (Creating Shared Value)เขา้มาประยุกต์ใช้ในการด าเนินกิจการเพื่อให้เกิด
การปรับเปล่ียนการด าเนินธุรกิจสู่การเป็นธุรกิจท่ีย ัง่ยืนเน้นการสร้างห่วงโซ่คุณค่าใหม่ (Value 
Chain) เพื่อสร้างผลิตภณัฑ์หรือบริการที่หวงัดีต่อสังคม ตอบสนองความตอ้งการของลูกคา้ 
การสร้างความไดเ้ปรียบทางการแข่งขนัขององคก์ร โดยใชท้รัพยากรและความเช่ียวชาญหลกัของ
กิจการในการสร้างคุณค่าเชิงเศรษฐกิจและสังคมไปพร้อมกนั ส่งผลสู่การสร้างก าไรในระยะยาว
ให้องคก์ารไดอี้กดว้ย 

 
ขอ้เสนอแนะเชิงบริหารจดัการ 
 
การประปานครหลวง ควรมีการประยุกต์น าเทคโนโลยีและสารสนเทศเข้ามาใช้ใน

กระบวนการด าเนินงานเพื่อเพิ่มประสิทธิภาพและเกิดประสิทธิผล รวมไปถึงผลกระทบท่ีจะเกิดต่อ
ประชาชนผูใ้ชน้ ้ าทุกคน โดยการน ามาใชใ้นการตรวจติดตามอยา่งต่อเน่ืองในดา้นการลดน ้ าสูญเสีย 
การน าโปรแกรมประยุกต์ดา้นขอ้มูลลูกคา้มาใชเ้พื่อให้บริการไดอ้ยา่งรวดเร็ว รวมถึงน าโปรแกรม
การใช้งานทางอินเตอร์เน็ตเพื่อท าให้เกิดความรวดเร็วในการเขา้ถึงขอ้มูลและการบริการท่ีเป็นเลิศ 
เป็นตน้ 

 
การประปานครหลวง ควรมีนโยบายการให้ความส าคญัไปท่ีการพฒันาทรัพยากรบุคคล

มีการลงทุนกบัพนกังาน/ผูป้ฏิบติังานในองค์การ หรือทุนมนุษย ์(Human Capital) รวมถึงส่งเสริม
ให้เกิดวฒันธรรมองคก์ารเพื่อสร้างปัจจยัในการสร้างความไดเ้ปรียบในการแข่งขนัและเป็นอีกหน่ึง
ปัจจยัต่อการพฒันาองค์กร เช่น การสร้างคุณค่าให้แก่ทรัพยากรมนุษย ์โดยฝึกให้พนกังานเกิด
การเอาใจใส่งาน ท างานเป็นทีมและมีการประสานร่วมมือกนั รวมทั้งการเลือกบุคลากรท่ีมีคุณค่า
และมีความสามารถมาพฒันาใหมี้ความคิดอยา่งเป็นระบบแบบกา้วล ้าหนา้ เพื่อสร้างจุดเด่นท่ีมีความ
แตกต่างจากคู่แข่งและสร้างมูลค่าให้กับองค์การ รวมถึง มีการน าบุคลากรมาพัฒนาจนท าให้
พนักงานมีความจงรักภกัดีต่อองค์กร ซ่ือสัตย ์และปฏิบติัตนเป็นสมาชิกท่ีดี มีธรรมาภิบาลและ
มีจรรยาบรรณในวชิาชีพของบุคลากรแต่ละคน 

 
การประปานครหลวง ควรผลกัดนัให้เกิดการร่วมจดัตั้งกลุ่มเครือข่ายจิตอาสาเพื่อร่วม

ด าเนินกิจกรรมสาธารณะดา้นน ้ าประปาร่วมกนั โดยการใช้กลยุทธ์ในการจดัการน ้ าอยา่งย ัง่ยืนให้
ประชาชน ชุมชนและภาคประชาสังคมเขา้มามีส่วนร่วมผา่นโครงการมีส่วนร่วมในการรักษา ดูแล
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และสอดส่องแหล่งน ้ าต่าง ๆ รวมถึงการส่งเสริมให้มีอาสาสมคัร (Volunteer) ช่วยเผยแพร่ความรู้
เก่ียวกับการอนุรักษ์ทรัพยากรน ้ าผ่านกิจกรรมต่าง ๆ ท่ีองค์การจดัข้ึน การจดักิจกรรมให้ภาค
ประชาชนเขา้มามีส่วนร่วมในส่วนของการบ ารุงรักษา ป้องกนัและฟ้ืนฟูป่าไม ้การส่ือสารกบัชุมชน
ผ่านการให้ความรู้ของทรัพยากรน ้ าและการส่งเสริมให้มีการอนุรักษ์ส่ิงแวดล้อมตั้งแต่ตน้น ้ าถึง
ปลายน ้า โดยเฉพาะการน าประชาชนและชุมชนเขา้มามีส่วนร่วมในการบริหารจดัการทรัพยากรน ้ า
ร่วมกนัอยา่งต่อเน่ือง  
 

การประปานครหลวง ควรมีนโยบายในการรณรงค์ให้เกิดการใช้น ้าอย่างประหยดัและ
รู้คุณค่าของทรัพยากรน ้าของประชาชนผูใ้ช้น ้าโดยการให้ผูผ้ลิตอุปกรณ์ท่ีเก่ียวขอ้งกบัน ้าประปา
ติดสต๊ิกเกอร์ประหยดัน ้ า การให้ผลตอบแทนเชิงเหน่ียวน าในดา้นการเงิน โดยการให้เงินอุดหนุน
แก่ประชาชนท่ีร่วมประหยดัน ้า หรือ การเปล่ียนพฤติกรรมการใชน้ ้ าประปา โดยรายใดใชน้ ้าประปา
มากข้ึน ค่าน ้าจะปรับตวัสูงข้ึนตามพฤติกรรมการใช ้เป็นตน้ 

 
การประปานครหลวง ควรส่งเสริมให้ประชาชนเกิดจิตส านึกดา้นการอนุรักษส่ิ์งแวดลอ้ม

โดยเฉพาะดา้นทรัพยากรน ้ าและน ้ าประปาให้เกิดข้ึนในสังคมไทย ผ่านการให้การศึกษากบับุคคล
ทัว่ไปเก่ียวกบัส่ิงแวดลอ้ม หรือท่ีเรียกวา่ ส่ิงแวดลอ้มศึกษา (Environmental Education) เพื่อส่งเสริม
ใหบุ้คคลรู้จกัใชพ้ลงังาน ทรัพยากรธรรมชาติอยา่งคุม้ค่าและถูกวธีิ มีเจตคติคุณธรรมและค่านิยมท่ีดี
ต่อส่ิงแวดลอ้ม มีจิตส านึกและสามารถเขา้ร่วมกิจกรรมเก่ียวกบัการอนุรักษท์รัพยากรธรรมชาติและ
ส่ิงแวดลอ้มเพื่อการพฒันาท่ีย ัง่ยนืได ้ 

 
ขอ้เสนอแนะในการวจิยัคร้ังต่อไป 
 
การวิจยัในคร้ังน้ีเป็นการศึกษาการให้บริการสาธารณะดา้นน ้ าประปาผา่นระบบองคก์าร

ในบริบทของการประปาภาครัฐ/ราชการ การประปาภาครัฐวิสาหกิจ การประปาภาคเอกชนและการ
ประปาภาคประชาชนทั้งในประเทศไทยและต่างประเทศ ซ่ึงผูว้ิจยัได ้ยกกรณีศึกษาเลือกตวัอย่าง
องคก์ารท่ีประสบความส าเร็จในการบริหารจดัการองคก์ารจากประเทศสิงคโปร์ เกาหลีใตแ้ละญ่ีปุ่น 
(เมืองโตเกียว) เท่านั้ น หากแต่ไม่ได้ศึกษาเปรียบเทียบในประเทศอ่ืน ๆ ท่ีประสบความส าเร็จ
เพื่อท่ีจะน าแนวปฏิบัติท่ีดี หรือ Best Practice ของแต่ละองค์การมาปรับให้เข้ากับบริบทและ
ประยกุตใ์ชใ้นการด าเนินงานใหเ้กิดประโยชน์สูงสุดต่อทุกภาคส่วน หรือแมแ้ต่กระทัง่มิไดศึ้กษาถึง
องค์การดา้นน ้ าประปาท่ีประสบความลม้เหลวในการด าเนินงานเพื่อมาเป็นจุดเร่ิมตน้ในการศึกษา
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และน าจุดอ่อนมาปรับปรุงให้เขา้กับบริบทของการประปานครหลวงได้ หากท่านใดสนใจท่ีจะ
ท าการศึกษาเปรียบเทียบองค์การการให้บริการสาธารณะดา้นน ้ าประปาเพิ่มเติม ผูว้ิจยัขอแนะน า
ลองศึกษาจากองคก์ารในประเทศอ่ืน ๆ นอกเหนือไปจาก 3 ประเทศขา้งตน้เพื่อให้การวิจยัองคก์าร
มีความหลากหลายและตอบสนองต่อการเปล่ียนแปลงของโลกต่อไป  

 
ส่วนในประเด็นของการพฒันาเป็นต้นแบบรัฐวิสาหกิจแห่งแรกท่ีได้น าแนวคิดการ

ให้บริการสาธารณะแนวใหม่และรัฐประศาสนศาสตร์พลเมืองมาปรับใชใ้นการด าเนินกิจการเพื่อ
เป็นตวัอยา่งใหภ้าคส่วนอ่ืน ๆ สามารถน าแนวคิดน้ีมาริเร่ิมประยุกตป์รับใชใ้นการพฒันาองคก์ารให้
ประสบความส าเร็จภายใตบ้ริบทการด าเนินกิจการของตนเองใหย้ ัง่ยนืตลอดไป 
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รางวลัท่ีเคยไดรั้บ รางวลัชมเชยการพฒันากระบวนงานและการบริหารจดัการองคค์วามรู้  
 สายงานรองผูว้า่การบริการตะวนัออกและรองผูว้า่การบริการ 
 ตะวนัตก ดา้นการพฒันากระบวนการใหม่ เร่ือง 
 “การพฒันากระบวนการออกบิลฉบบัแรกหลงัการติดตั้งประปา  
 (Reprocessing of First Invoice Delivery)” ประจ าปี 2558 
 โล่ประกาศเกียรติคุณ พนกังานตน้แบบดา้นการปฏิบติังานใหบ้ริการ 

ของส านกังานประปาสาขาบางบวัทอง ประจ าปี 2556 
ท่ีอยูปั่จจุบนั 101/46 หมู่ 2 หมู่บา้นมณียา 3 ซอย 5 ถนนรัตนาธิเบศร์ ต าบลไทรมา้  

อ าเภอเมือง จงัหวดันนทบุรี 11000 
E-mail annoa_ai@hotmail.com, thidarath.c@mwa.co.th 
สถานท่ีท างาน การประปานครหลวง (ส านกังานประปาสาขาบางบวัทอง) 
ต าแหน่งงานปัจจุบนั นกับริหารงานรายได ้5 
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