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The Structure of Water Resource Management Organizations 
in Thailand: An Organizational Culture Perspective 

Kitti Wisankanchana3 
 

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

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

เปนท่ีทราบกันดีวา ประเทศไทยประสบปญหาดานทรัพยากรน้ําอยางซํ้าซากมาเปน
เวลานาน ท้ังปญหาอุทกภัยในชวงฤดูมรสุมซ่ึงสรางความเสียหายตอชีวิตและทรัพยสินของ
ประชาชนเปนประจําทุกป ขณะท่ีในฤดูแลงหลายพ้ืนท่ีกลับตองประสบกับปญหาน้ําขาดแคลน 
ในสภาวะท่ีน้ําตนทุนมีอยูอยางจํากัดแตความตองการใชน้ํากลับเพ่ิมสูงข้ึน นําไปสูปญหาการ
แยงชิงน้ําระหวางภาคสวนตางๆ ปญหาเหลานี้นับวันจะยิ่งทวคีวามรุนแรงและสงผลกระทบตอ
วิถีชีวิตของประชาชนและสิ่งแวดลอมในวงกวาง โดยทุกรัฐบาลท่ีผานมามีความพยายามท่ีจะ
จัดการกับปญหาดานทรัพยากรน้ํามาตลอด  

ปญหาสําคัญประการหนึ่งของการจัดการทรัพยากรน้ําของภาครัฐไทย ไดแก การมี
หนวยงาน ซ่ึงมีภารกิจเก่ียวของกับการจัดการทรัพยากรน้ําในระดับกรมกองอยูเปนจํานวนมาก 
(ม่ิงสรรพ ขาวสะอาด และคณะ, 2544) โดยชวงกอนการปฏิรูประบบราชการ มีหนวยงานท่ี
เก่ียวของกระจายอยูใน 9 กระทรวง 40 หนวยงาน การปฏิบัติงานของแตละหนวยงานท่ี 
ตางสังกัดเปนไปแบบตางคนตางทํา ปราศจากการกําหนดทิศทางท่ีชัดเจน ซ่ึงนําไปสูปญหาการ
ขาดเอกภาพและความซํ้าซอนของงบประมาณ ในขณะท่ีการบริหารงานยังคงเปนไปแบบรวม
ศูนยอํานาจไวกับระบบราชการ หรือดังท่ีเกษียร เตชะพีระ (2558) ไดชี้ใหเห็นวา รัฐไทยตั้งแต
อดีตถึงปจจุบันตกอยูใน “กับดักรัฐราชการ” กลาวคือ โครงสรางรัฐท่ีรวมศูนยอํานาจสูงแตขาด
เอกภาพ เหมือนพีระมิดท่ีแตกเปนเสี่ยง (a fragmented pyramid - like overcentralized 
but under-unified state structure) ท่ีพยายามรวมศูนยอํานาจไวกับระบบราชการ แตการ
ปฏิบัติงานกลับดอยประสิทธิภาพและเต็มไปดวยปญหาการชวงชิงเขตอํานาจและงบประมาณ 
ท่ีทับซอนกันระหวางกรมกองตางๆ โดยปราศจากการตรวจสอบถวงดุลท่ีมีประสิทธิผลจาก
ภายนอกหรือจากภาคประชาชน ซ่ึงแนนอนวาการบริหารจัดการน้ําก็ประสบกับปญหาดังกลาว  

กลาวเฉพาะในแงการบริหารจัดการทรัพยากรน้ํา แนวทางท่ีรัฐไทยเลือกใชสําหรับ
แกไขปญหาความซํ้าซอนท่ีกลาวมาขางตน ไดแก  การจัดตั้ งองคกรกลางในรูปแบบ 
“คณะกรรมการ” ข้ึนท้ังในระดับชาติและระดับลุมน้ํา เพ่ือบูรณาการการดําเนินงานของ
หนวยงานท่ีมีภารกิจเก่ียวของกับการจัดการทรัพยากรน้ําซ่ึงมีอยูเปนจํานวนมากและกระจาย
อยูในหลายกระทรวง ทบวง กรม ใหเกิดความเปนเอกภาพมากยิ่งข้ึน โดยการจัดโครงสรางและ
กําหนดสัดสวน องคประกอบของคณะกรรมการมีการเปลี่ยนแปลงไปตามสภาพทางการเมือง 
เศรษฐกิจ สังคมท่ีแตกตางกันไปในแตละรัฐบาล 

หาก เป นดั ง ท่ี  Hofstede Geert (2010) นั ก วิ ช าการด านวั ฒนธรรมองค การ  
(Organizational Culture) ไดเสนอวา รูปแบบการจัดโครงสรางองคการ ตลอดจนการวางแผน 
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และควบคุมขององคการนั้น ไดรับอิทธิพลจากมิติเชิงวัฒนธรรมของแตละประเทศ ในฐานะ 
ท่ีเปน “ชุดคําสั่งภายในจิตใจ” (Software of Mind) ของผูคนในประเทศนั้นๆ เชนนั้นแลว  
การวิเคราะหและตีความ (Interpretation) การเปลี่ยนแปลงโครงสรางและสัดสวนองคประกอบ 
ขององคการจัดการทรัพยากรน้ํา อาจชวยสะทอนใหเห็นถึงลักษณะเชิงวัฒนธรรม ซ่ึงหมายถึง 
บรรดาคานิยมและบรรทัดฐาน (Value and Norm) ท่ีภาครัฐไทยใหความสําคัญอยูในชวงเวลา 
นั้นๆ ได บทความนี้ จึงเปนการศึกษาถึงพัฒนาการการจัดโครงสรางองคการจัดการทรัพยากรน้ํา 
ของประเทศไทย เนนเฉพาะองคกรระดับชาติ (Apex Body) ผานมุมมองเชิงวัฒนธรรมองคการ 
ภายใตบริบทการเปลี่ยนแปลงท้ังทางการเมือง เศรษฐกิจ สังคม ตั้งแตชวงหลังการปฏิรูประบบ
ราชการเม่ือ พ.ศ. 2545 จนถึงปจจุบัน ซ่ึงถือเปนชวงเวลาสําคัญท่ีภาครัฐไทย ตองเผชิญกับ 
การเปลี่ยนแปลงท้ังทางการเมืองและการบริหารรัฐกิจหลายดาน เพ่ือท่ีจะคลี่คลายใหเห็นถึง 
บรรดาคานิยมและบรรทัดฐานท่ีมีอิทธิพลตอการจัดรูปแบบโครงสรางองคการภาครัฐในแตละ 
ชวงสมัย โดยเฉพาะในแงของการตอสูตอรองและขับเค่ียวกันระหวางวัฒนธรรมระบบราชการ 
แบบรวมศูนยอํานาจกับวัฒนธรรมแบบมุงกระจายอํานาจและการมีสวนรวมของประชาชน  

บทความนี้แบงเนื้อหาออกเปนสามสวน สวนแรก จะเปนการกลาวถึงแนวคิดใน
การศึกษาวิเคราะหองคการดวยมุมมองวัฒนธรรมองคการ สวนท่ีสอง จะเปนการวิเคราะห 
ถึงพัฒนาการและการเปลี่ยนแปลงโครงสรางองคการจัดการทรัพยากรน้ําของประเทศไทย 
เฉพาะในกรณีของคณะกรรมการ ระดับชาติ ภายใตปจจัยและบริบทการเปลี่ยนแปลงของ
สังคมไทย สวนสุดทาย เปนการอภิปรายสรุป รวมท้ังวิเคราะหแนวโนมทิศทางการจัดโครงสราง
องคการจัดการทรัพยากรน้ําในอนาคต 

 
2. การศึกษาโครงสรางองคการดวยมุมมองวัฒนธรรมองคการ 

“วัฒนธรรมองคการ” หมายถึง ชุดของคานิยม ความเชื่อ ความเขาใจ และวิธีการคิด 
ท่ีบรรดาสมาชิกในองคการรวมรับรู ยอมรับ และถายทอดใหกับบรรดาสมาชิกภายในองคการ 
โดยอาจปรากฏออกมาในระดับพ้ืนผิวภายนอก ไดแก รูปแบบพฤติกรรม การกระทํา เรื่องเลา
ภาษาและพิธีกรรมตางๆ ภายในองคการ และระดับคานิยมภายในท่ีรองรับองคการ ซ่ึงหมายถึง
การใหคุณคาและความคิด ความเชื่อท่ีบงบอกถึงความเปนสมาชิกสวนหนึ่งขององคการ (อัมพร 
ธํารงลักษณ, 2553, น. 159-160) ในดานหนึ่ง การศึกษาวัฒนธรรรมองคการ อาจมีจุดเนนไปยัง
การศึกษาคานิยมและบรรทัดฐานภายในองคการท่ีครอบงําและสงผลตอพฤติกรรมของ 
บรรดาสมาชิกองคการ และถูกทําให “กลายเปนเรื่องปกติธรรมดา” (Normalization) ของ
บรรดาสมาชิกภายในองคการ (Schein, 2010, p. 9) แตในอีกดานหนึ่ง การศึกษาวัฒนธรรม
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องคการอาจมีจุดเนนไปยังอิทธิพลเชิงวัฒนธรรม ซ่ึงหมายถึง คานิยมและบรรทัดฐานอยางไ 
มเปนทางการ (Informal Value and Norm) ท่ีสงผลกระทบอยางมีนัยสําคัญตอการจัดรูปแบบ
โครงสราง การตัดสินใจ การดําเนินงาน และการเปลี่ยนแปลงขององคการ (Christensen, 
Lægreid, Roness and Røvic, 2007, pp. 37-38)  

ในแงนี้  การศึกษาวัฒนธรรมองคการ จึงเปนเรื่องเก่ียวกับการทําความเขาใจ 
“กระบวนการทําใหกลายเปนสถาบัน” (Institutionalization Process) ในฐานะท่ีวัฒนธรรม
องคการเปนผลผลิตของกระบวนการกลอมเกลาทางสังคม (Socialization) ท่ีอาจกอรูปข้ึน 
จากท้ังปจจัยแรงกดดันภายใน (Internal Pressure) ซ่ึงหมายถึง ภูมิหลังทางสังคม (Social 
background) และรากทางประวัติศาสตร (Historical Roots) ของตัวองคการ ซ่ึงเปนสิ่งท่ี 
หลอหลอมพฤติกรรม ความคิด ความเชื่อของสมาชิก และยังอาจเกิดจากปจจัยแรงกดดัน
ภายนอก (External pressure) ซ่ึงหมายถึง สภาพแวดลอมและบริบท การเปลี่ยนแปลงทาง
การเมือง เศรษฐกิจ สังคม ท่ีสงผลตอการกอรูปคานิยมและบรรทัดฐานอยางไมเปนทางการ 
ขององคการ ในแตละชวงเวลาอีกดวย (Christensen, et al, 2007, pp. 43 -47) นอกจากนี้ 
ยังอาจรวมบรรดาแนวคิดตางๆ ซ่ึงแพรหลายและเปนท่ียอมรับกันท่ัวไปในระดับสากล เชน การ
พัฒนาอยางยั่งยืน ธรรมมาภิบาลการจัดการภาครัฐแนวใหม ซ่ึงเผยแพรผานอิทธิพลและ
แรงผลักดันขององคการระหวางประเทศตางๆ 

งานของ Hofstede (2010) ไดศึกษาถึงอิทธิพลของวัฒนธรรมระดับชาติ (National 
Culture) ของประเทศตางๆ วาสงผลตอวิธีคิด วิธีการทํางาน และการแกปญหาขององคการ
อยางไร ดวยการวิเคราะหจากระดับความตํ่าสูงของ “ชวงหางระหวางอํานาจ” (Power of 
Distance: PDI) ซ่ึงพิจารณาจากลักษณะทางสังคมท่ีมีความแตกตางทางสถานภาพของผูคน 
ในสังคม (หรืออาจเรียกวา ลําดับชวงชั้นทางสังคม) เชน ระหวางผูมีอํานาจและผูคนท่ัวไป 
ระหวางผูบริหารกับพนักงานระดับลาง ประกอบกับ “การหลีกเลี่ยงความไมแนนอน” 
(Uncertainty Avoidance: UAI) ซ่ึงพิจารณาจากลักษณะทางสังคมท่ีผูคนใหความสําคัญ 
กับปจจัยความไมแนนอนและความเสี่ยงหรือกลา ท่ีจะเผชิญกับความไมแนนอนและ 
การเปลี่ยนแปลงมากนอยเพียงใด ท่ีเรียกวา “PDI – UAI matrix model” (Hofstede, 2010, 
pp. 301-307) โดยเสนอตัวแบบสําหรับการมองวัฒนธรรมองคการของประเทศตางๆ ซ่ึงอาจ
จัดแบงประเภทไดเปนสี่ตัวแบบ ไดแก 

(1) ตัวแบบพิรามิด (Pyramid Model) จะพบในประเทศท่ีมีลักษณะสังคมซ่ึงมี 
ชวงหางระหวางอํานาจสูง และมีการหลีกเลี่ยงความไมแนนอนสูง ซ่ึงลักษณะเดนของวัฒนธรรม
องคการตามตัวแบบนี้ ไดแก การเนนใหอํานาจผูบริหารระดับสูงในการตัดสินและแกไขปญหา
ตางๆ ตัวอยางเชน ฝรั่งเศส สเปน เบลเยี่ยม รัสเซีย 
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(2) ตัวแบบเครื่องจักร (Machine Model) จะพบในประเทศท่ีมีลักษณะสังคมซ่ึงมี 
ชวงหางระหวางอํานาจต่ํา และมีการหลีกเลี่ยงความไมแนนอนสูง ซ่ึงลักษณะเดนของวัฒนธรรม
องคการตามตัวแบบนี้ ไดแก การเนนประสิทธิภาพของโครงสราง กลไกและกระบวนการในการ
บริหารองคการ การเนนกฎระเบียบในการทํางาน ตัวอยางเชน ประเทศเยอรมัน ออสเตรีย 
ฮังการี อิสราเอล 

(3) ตัวแบบตลาด (Marget Model) พบในประเทศท่ีมีลักษณะสังคมซ่ึงมีชวงหาง
ระหวางอํานาจต่ํา และการหลีกเลี่ยงความไมแนนอนตํ่า ซ่ึงลักษณะเดนของวัฒนธรรมองคการ
ตามตัวแบบนี้ ไดแก การเนนไปท่ีประสิทธิภาพและความเชี่ยวชาญในการดําเนินงาน มากกวา
การเนนกฎระเบียบ โดยใหความสําคัญกับการเจรจาตอรองและการเปลี่ยนแปลง ตัวอยางเชน 
อังกฤษ สหรัฐอเมริกา สวีเดน เดนมารก ออสเตรเลีย นิวซีแลนด 

(4) ตัวแบบครอบครัว (Family Model) พบในประเทศท่ีมีลักษณะสังคมซ่ึงมีชวงหาง
ระหวางอํานาจสูง และการหลีกเลี่ยงความไมแนนอนต่ํา ซ่ึงลักษณะเดนของการบริหารองคการ
ตามตัวแบบนี้ ไดแก การใหความสําคัญกับผูนําในการควบคุมและตัดสินใจเสมือนเปนหัวหนา
ครอบครัว ความสัมพันธระหวางบุคคลจะเปนไปตามสถานะทางสังคม โดยพบมากในกลุม
ประเทศแถบเอเซีย ตัวอยางเชน จีน อินเดีย สิงคโปร มาเลเซีย เวียดนาม  

สําหรับประเทศไทย ผลการศึกษาของ Hofstede ชี้ใหเห็นถึงแนวโนมลักษณะทาง
สังคมท่ีมีชวงหางระหวางอํานาจในระดับคอนขางสูง และการหลีกเลี่ยงความไมแนนอนในระดับ
ปานกลางคอนขางสูงเชนกัน โดยจัดอยูในกลุมประเทศท่ีมีลักษณะวัฒนธรรมองคการตาม  
“ตัวแบบพิรามิด” อยางไรก็ตาม สําหรับประเทศไทยดูเหมือนจะมีความโนมเอียงไปใกลเคียงกับ
กลุมตัวแบบครอบครัวเชนเดียวกับประเทศแถบเอเชียอ่ืนๆ ดวย (Hofstede, 2010, p. 303) 
นอกจากนี้ หากพิจารณาในดานการวางแผน ควบคุมและตรวจสอบ ในกลุมประเทศท่ีมีชวงหาง
ระหวางอํานาจสูง มักมีลักษณะท่ีสนับสนุนการวางแผนและกํากับควบคุมโดยตัวบุคคล 
โดยเฉพาะผูอยูในสายบังคับบัญชาระดับสูง โดย Hofstede ตั้งขอสังเกตไวอยางนาสนใจวา 
สําหรับประเทศไทยซ่ึงจัดอยูในกลุมประเทศท่ีมีชวงหางระหวางอํานาจสูง ยอมสงผลกระทบ 
ตอระดับการของมีสวนรวมของผูคนในระดับลางขององคการ ดังเชนกรณีท่ีมีการเรียกรอง 
ขอเขาไปมีสวนรวมในการตรวจสอบมาตรฐานการดําเนินงานของรัฐวิสาหกิจ ซ่ึงถูกตอตาน
อยางรุนแรง เหตุเพราะแนวคิดเรื่องการกระจายอํานาจ (Redistribution of Power) เขากัน
ไมไดกับคานิยมแบบไทย (Hofstede, 2010, p. 319) 

ในอีกมุมมองหนึ่ง Richard Daft ไดจัดประเภทโครงสรางองคการตามวัฒนธรรม
องคการ ซ่ึงมองจากจุดเนนของกลยุทธท่ีองคการใชในการดําเนินงาน ซ่ึงแบงออกเปน “กลยุทธ
ท่ีเนนปจจัยภายใน” (จุดออนและจุดแข็งขององคการ) และ “กลยุทธท่ีเนนปจจัยภายนอก” 
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(ภัยคุกคามและความเสี่ยง) พิจารณาประกอบกับการตอบสนองตอสภาพแวดลอมขององคการ 
ประกอบดวย “มิติดานความสามารถในการยืดหยุน” (Flexibility) และ “มิติดานความ 
มีเสถียรภาพ” (Stability) โดยจัดประเภทโครงสรางองคการตามวัฒนธรรมองคการไดเปน 
สี่ประเภท (Daft, 2001 อางถึงใน อัมพร ธํารงลักษณ, 2553, น. 160-163) ดังนี้  

(1) วัฒนธรรมแบบผูประกอบการ (Adaptatability/Entrepreneurial Culture)  
เปนลักษณะขององคการท่ีมีการวางกลยุทธเพ่ือมุงตอบสนองตอปจจัยภายนอกและเนน 
การดําเนินงานแบบยืดหยุน โดยมีจุดเดนอยูท่ีความสามารถในการปรับเปลี่ยนเพ่ือสนองตอ
ความตองการของลูกคาไดอยางรวดเร็ว 

(2) วัฒนธรรมแบบมุงภารกิจ (Mission Culture) เปนลักษณะขององคการท่ีใช 
กลยุทธเพ่ือมุงตอบสนองตอปจจัยภายนอกหรือลูกคาเฉพาะกลุม และเนนการดําเนินงานท่ีมี
ความแนนอน โดยจุดเดนของวัฒนธรรมองคการประเภทนี้ ไดแก การมุงบรรลุเปาหมายอยาง
ชัดเจน มีการกําหนดเปาหมายของบุคคลากรและเนนการแขงขันเพ่ือบรรลุเปาหมายของ
องคการท่ีวางไว 

(3) วัฒนธรรรมแบบเครือญาติ (Clan Culture) เปนลักษณะขององคการท่ีเนนความ
ผูกพันและการมีสวนรวมของบุคคลากรภายในองคการ โดยมีความยืดหยุนสูงเพ่ือเพ่ือรับมือ 
กับการเปลี่ยนแปลงของสภาพแวดลอม จุดเดนคือการใหความสําคัญกับความตองการของ
บุคลากรในองคการเพ่ือใหเกิดความรับผิดชอบ ความรูสึกเปนเจาของ และปฏิบัติงานอยางดี 
มีประสิทธิภาพ 

(4) วัฒนธรรมแบบระบบราชการ (Bureaucratic Culture) เปนลักษณะองคกรท่ีเนน
เรื่องของความเปนผูนํา แบบแผนและพิธีกรรมตางๆ มีความแนนอนในการกําหนดเปาหมาย
ภารกิจและมีลักษณะของการสืบทอดจารีตปฏิบั ติอยางท่ีเคยมีอยูกอนโดยไมเนนการ
เปลี่ยนแปลง โดยจุดเดนคือการมุงไปยังความสําเร็จในการประสานการทํางานภาพรวมของ
องคการมากกวาความสําเร็จของตัวบุคคล 

ในแงนี้จึงอาจกลาวไดวา วัฒนธรรมองคการมีสวนสัมพันธกับการออกแบบโครงสราง
องคการอยางซับซอน การศึกษาการจัดและออกแบบโครงสรางขององคการอาจสะทอน 
ใหเห็นถึงมิติทางวัฒนธรรม ไดแก บรรดาคานิยม บรรทัดฐาน เจตคติ ตลอดจนอุดมการณ 
ท่ีองคการยอมรับปรับใชอยูภายในรูปแบบท่ีเปนจุดเนนของโครงสรางขององคการ ดังนั้น 
สําหรับในสวนตอไปจะเปนการศึกษาถึงพัฒนาการของการจัดโครงสรางองคการจัดการ
ทรัพยากรน้ําระดับชาติของประเทศไทย ผานมุมมองวัฒธรรมองคการโดยวิเคราะหประกอบกับ
สภาพแวดลอมท้ังจากปจจัยภายในและปจจัยภายนอกจากบริบททางการเมือง เศรษฐกิจ สังคม 
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โดยแบงออกเปนสามชวง ไดแก ชวงหลังการปฏิรูประบบราชการ (พ.ศ. 2545-2553) ชวงหลัง
เกิดเหตุมหาอุทกภัย (พ.ศ. 2554-2557) และชวงหลังการรัฐประหาร (พ.ศ. 2557 ถึงปจจุบัน)  

 
3. พัฒนาการของการจัดโครงสรางองคการจัดการทรัพยากรน้ําระดับชาติของประเทศไทย

ในฐานะภาพสะทอนวัฒนธรรมองคการ 

3.1 การจัดโครงสรางองคกรจัดการทรัพยากรน้ําระดับชาติหลังการปฏิรูประบบ
ราชการ พ.ศ. 2545 

แนวคิดการจัดตั้ งองคกรกลางสําหรับบริหารจัดการทรัพยากรน้ํ าในรูปแบบ
คณะกรรมการระดับชาติ เริ่มต้ังแตชวงกลางทศวรรษท่ี 2530 โดยในสมัยรัฐบาลพลเอก 
ชาติชาย ชุณหะวัณ ไดมีการออกระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรี วาดวยการบริหารทรัพยากรน้ํา
แหงชาติ พ.ศ. 2532 จัดตั้ง “คณะกรรมการทรัพยากรน้ําแหงชาติ” (กทช.) เพ่ือทําหนาท่ีองคกร
กลางในการกําหนดนโยบายและกํากับทิศทางการบริหารจัดการทรัพยากรน้ําของประเทศ 
แบบบูรณาการในภาพรวมอยางเปนระบบ อยางไรก็ตาม ระเบียบฯ ฉบับดังกลาวไมไดมีการ
กําหนดโครงสราง สัดสวนและองคประกอบของคณะกรรมการไวอยางชัดเจน โดยกําหนดไวแต
เพียงวา “ใหมีนายกรัฐมนตรีเปนประธาน และบุคคลซ่ึงนายกรัฐมนตรีแตงตั้งเปนกรรมการ” 
(ระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีวาดวยการบริหารทรัพยากรน้ําแหงชาติ พ.ศ. 2532, 9 กุมภาพันธ 
2532) ซ่ึงตอมาในป พ.ศ. 2545 ไดกําหนดใหมี “คณะอนุกรรมการลุมน้ํา” เพ่ือทําหนาท่ีเปน
องคกรจัดการทรัพยากรน้ําในระดับพ้ืนท่ีลุมน้ํา พรอมท้ังจัดตั้ง “สํานักงานคณะกรรมการ
ทรัพยากรน้ําแหงชาติ” (สทช.) ข้ึนเปนหนวยงานภายในสํานักเลขาธิการนายกรัฐมนตรี (ระเบียบ
สํานักนายกรัฐมนตรี วาดวยการบริหารทรัพยากรน้ําแหงชาติ (ฉบับท่ี 2) พ.ศ. 2545,  
21 สิงหาคม 2545) 

ภายใตบริบทการเปลี่ยนแปลงทางการเมืองครั้งสําคัญของสังคมไทย ภายหลังการ
ประกาศใชรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 สงผลใหแนวคิดเรื่องการกระจาย
อํานาจ ประชาธิปไตยทางตรงและการมีสวนรวมของประชาชนแพรหลายไปในวงกวาง  
พรอมท้ังหลักการพัฒนาอยางยั่งยืน หลักสิทธิชุมชนและสิทธิในการอนุรักษทรัพยากรธรรมชาติ
และสิ่งแวดลอม ไดถูกบัญญัติรับรองไวในรัฐธรรมนูญ จนมีการขนานนามวาเปน “รัฐธรรมนูญ 
สีเขียว” (โสภารัตน จารุสมบัติ, 2553, น. 119-127) ชวงเวลาเดียวกัน หลายประเทศท่ัวโลก 
ไดมีการขับเคลื่อนแนวคิดเรื่องการบริหารจัดการน้ําแบบบูรณาการ (Integrated Water 
Resources Management: IWRM) และองคการจัดการน้ํ าในระบบลุมน้ํ า (River Basin 
Management Organization) บนกระบวนทัศนการพัฒนาตามแนวเสรีนิยมใหม (Neo – 
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Liberal Development Paradigm) ซ่ึงมุงเนนการลดบทบาทภาครัฐและเพ่ิมบทบาทของ
ภาคเอกชน กําหนดมูลคาทางเศรษฐกิจของทรัพยากรน้ํา การกระจายความรับผิดชอบไปสูฐาน
ลางและเนนการมีสวนรวมของประชาชน ผานอิทธิพลขององคกรการเงินระหวางประเทศ เชน 
ธนาคารโลก (World Bank) และธนาคารเพ่ือการพัฒนาแหงเอเชีย (Asian Development 
Bank) ซ่ึงนําไปสูกระแสการปฏิรูประบบชลประทานและพัฒนาระบบการจัดการทรัพยากรน้ํา
ไปท่ัวโลก (Mollinga & Bolding, 2003, pp. 2-5) 

ชวงป พ.ศ. 2545 รัฐบาลทักษิณ ชินวัตร ไดดําเนินนโยบายปฏิรูประบบราชการ  
โดยมีการยุบรวมหนวยงานท่ีมีภารกิจเก่ียวของกับการบริหารจัดการน้ําท่ีมีอยูเดิมเขาไวดวยกัน 
เชน สทช. ในสํานักเลขธิการนายกรัฐมนตรี บางสวนงานของกรมโยธาธิการ กรมการเรงรัด
พัฒนาชนบท กรมอนามัย กรมพัฒนาและสงเสริมพลังงาน และจัดต้ังเปนหนวยงานใหม ไดแก 
“กรมทรัพยากรน้ํา” สังกัดกระทรวงทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดลอม (พระราชบัญญัติ
ปรับปรุงกระทรวง ทบวง กรม พ.ศ. 2545, 2545) โดยกําหนดภารกิจหนาท่ีใหเปนหนวยงาน
หลักในดานการเสนอแนะนโยบายและจัดทําแผนแมบทการบริหารจัดการทรัพยากรน้ํา 
ในภาพรวมของประเทศ รวมท้ังทําหนาท่ีเปนฝายเลขานุการของ กทช. (พระราชกฤษฎีกา 
โอนกิจการบริหารและอํานาจหนาท่ีของสวนราชการใหเปนไปตามพระราชบัญญัติปรับปรุง
กระทรวง ทบวง กรม พ.ศ. 2545, 2545; กฎกระทรวงแบงสวนราชการ กรมทรัพยากรน้ํา 
กระทรวงทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดลอม พ.ศ. 2545, 2545) แตกระนั้นยังพบวามี
หนวยงานท่ีมีภารกิจเก่ียวของกับทรัพยากรน้ําอ่ืนๆ กระจายอยูในหลายกรมและกระทรวง 
อีกเปนจํานวนมาก (วุฒิสภา, 2546; สํานักงานสภาท่ีปรึกษาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ, 
2547)  

ในชวงเวลาเดียวกัน รัฐบาลไดดําเนินการผลักดัน “รางพระราชบัญญัติทรัพยากรน้ํา 
พ.ศ. ...” เพ่ือเปนกฎหมายแมบทในการบริหารจัดการน้ําในภาพรวมและจัดโครงสรางองคกร
บริหารจัดการน้ําท้ัง ในระดับชาติและระดับลุมน้ํา แตเนื่องจากวิกฤติการเมืองท่ีเกิดข้ึนภายใต
การบริหารงานในสมัยรัฐบาลทักษิณ ชินวัตร ซ่ึงนําไปสูการชุมนุมประทวงขับไลรัฐบาลของ 
กลุมพันธมิตรประชาชนเพ่ือประชาธิปไตย และติดตามมาดวยการรัฐประหารโดยกองทัพ  
ในวันท่ี 19 กันยายน 2549 สภาวะท่ีรัฐบาลขาดเสถียรภาพ จึงไมสามารถผลักดันราง 
กฎหมายน้ําไดสําเร็จ ท้ังนี้ ในระหวางกระบวนการยกราง รัฐบาลไดมีการออกระเบียบสํานัก
นายกรัฐมนตรี วาดวยการบริหารจัดการทรัพยากรน้ําแหงชาติ พ.ศ. 2550 เพ่ือปรับปรุง
โครงสรางองคการจัดการทรัพยากรน้ําใหสอดคลองกับภารกิจและอํานาจหนาท่ีของหนวยงาน
ตางๆ ท่ีเปลี่ยนแปลงไปภายหลังการปฏิรูประบบราชการข้ึนบังคับแทนใชฉบับเดิม โดย
ดําเนินการแลวเสร็จในสมัยรัฐบาลพลเอกสุรยุทธ จุลานนท 
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สําหรับระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีฉบับนี้ กําหนดใหมีคณะกรรมการทรัพยากรน้ํา
แหงชาติ (กนช.) ประกอบดวย นายกรัฐมนตรีหรือรองนายกรัฐมนตรี เปนประธานกรรมการ 
รัฐมนตรีวาการกระทรวงทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดลอม รัฐมนตรีวาการกระทรวงเกษตร
และสหกรณ และรัฐมนตรีวาการกระทรวงวิทยาศาสตรและเทคโนโลยี เปนรองประธาน ผูแทน
สวนราชการและผูทรงคุณวุฒิท่ีนายกรัฐมนตรีแตงตั้งเปนกรรมการ มีอธิบดีกรมทรัพยากรน้ํา 
เปนกรรมการและเลขานุการ และใหกรมทรัพยากรน้ํา เปนสํานักงานเลขานุการ กนช. (ระเบียบ
สํานักนายกรัฐมนตรี วาดวยการบริหารจัดการทรัพยากรน้ําแหงชาติ พ.ศ. 2550, 13 กรกฎาคม 
2550) โดยอาจถือไดวา การจัดตั้ง กนช. ข้ึนนี้ มีเปาหมายเพ่ือใหเปนองคกรสวนกลยุทธหลัก 
(Strategic Apex) ซ่ึงมีอํานาจหนาท่ีในการเสนอแนะนโยบาย แผนงาน และแผนปฏิบัติการ 
รวมท้ังกรอบงบประมาณเก่ียวกับการบรหิารจัดการทรัพยากรน้ําระดับภาพรวมของประเทศ 

อยางไรก็ตาม ถึงแมระเบียบฯ ฉบับใหมนี้จะมีการกําหนดองคประกอบของ กนช. ไววา
ตองประกอบดวย ฝายการเมือง ผูแทนสวนราชการ และผูทรงคุณวุฒิ แตไมไดมีการกําหนด 
ลงรายละเอียดสัดสวนและจํานวนองคประกอบของคณะกรรมการไวแตอยางใด ท้ังนี้   
เม่ือพิจารณาในรายละเอียดของคําสั่งแตงตั้ง กนช. ซ่ึงออกมาในชวงคาบเวลาเก่ียวระหวาง
รัฐบาลพลเอกสุรยุทธ จุลานนท สืบเนื่องมาถึงชวงรัฐบาลท่ีมาจากการเลือกตั้งสมัยรัฐบาล 
นายสมัคร สุนทรเวช และรัฐบาลนายอภิสิทธิ เวชชาชีวะ พบวามีความพยายามท่ีจะกําหนด
สัดสวนองคประกอบของผูแทนจากภาครัฐและนอกภาครัฐไวใกลเคียงกัน โดยประกอบดวย 
ผูแทนภาครัฐจากฝายการเมืองและ สวนราชการ จํานวน 21 ราย และผูแทนภาคประชาชน 
จากผูแทนองคกรปกครองสวนทองถ่ิน ผูแทนผูใชน้ําจากลุมน้ําตางๆ และผูทรงคุณวุฒิท่ีมี 
ความเชี่ยวชาญและมีประสบการณดานการบริหารจัดการน้ํา จํานวน 20 ราย ในแงนี้ การจัด
โครงสรางและองคประกอบของ กนช. ในชวงระยะเวลานี้ สะทอนใหเห็นวา วัฒนธรรมองคการ
แบบระบบราชการ (Bureaucratic Culture) ท่ีเนนผูนําในภาคราชการและการประสานการ
ทํางานในภาพรวมขององคการยังคงมีอิทธิพลสูงในสังคมไทย แตอยางไรก็ตาม พบวามีแนวโนม
ใหความสําคัญกับการกระจายอํานาจและการมีสวนรวมของประชาชนเพ่ิมมากยิ่งข้ึน ดังมี
รายละเอียดดังนี้  
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ตารางท่ี 1 โครงสรางองคประกอบและสัดสวนของคณะกรรมการทรัพยากรน้ําแหงชาติ 
(กนช.) หลังการปฏิรูประบบราชการ พ.ศ. 2545 

ผูแทนภาครัฐ (21) ผูแทนภาคประชาชน (20) 

ฝายการเมือง (4) ผูแทนสวนราชการ (17) 

 นายกรัฐมนตรี 

 รมว. กระทรวงเกษตร
และสหกรณ 

 รมว. กระทรวงทรัพยากร 
ธรรมชาติและ
สิ่งแวดลอม 

 รมว. กระทรวง 
วิทยาศาสตรและ
เทคโนโลยี 

 ปลัดกระทรวงเกษตรและสหกรณ 

 ปลัดกระทรวงคมมนาคม 

 ปลัดกระทรวงทรัพยากร 
ธรรมชาติและสิ่งแวดลอม 

 ปลัดกระทรวงวิทยาศาสตรและ
เทคโนโลยี 

 ปลัดกระทรวงพลังงาน 

 ปลัดกระทรวงมหาดไทย 

 ปลัดกระทรวงเทคโนโลยี
สารสนเทศและการสื่อสาร 

 ปลัดกระทรวงอุตสาหกรรม 

 ผูอํานวยการสํานักงบประมาณ 

 เลขาธิการสภาพัฒนาการ
เศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ 

 อธิบดีกรมชลประทาน 

 อธิบดีกรมทรัพยากรนํ้า 

 อธิบดีกรมทรัพยากรนํ้าบาดาล 

 อธิบดีกรมปองกันและบรรเทาสา
ธารณภัย 

 รองอธิบดีกรมชลประทาน 

 รองอธิบดีกรมทรัพยากรนํ้า 

 ผูอํานวยการสํานักนโยบายและ
แผน กรมทรัพยากรนํ้า 

ผูแทนองคกรปกครองสวนทองถิ่น (3) 

 ผูแทนสมาคมองคการบริหารสวนจังหวัด
แหงประเทศไทย 

 ผูแทนสมาคมสันนิบาตเทศบาลแหง
ประเทศไทย 

 ผูแทนสมาคมองคการบริหารสวนตําบล
แหงประเทศไทย 

ผูแทนผูใชน้ําจากคณะกรรมการลุมน้ํา (9) 

 ผูแทนผูใชนํ้าลุมนํ้าภาคเหนือ 

 ผูแทนผูใชนํ้าลุมนํ้าภาค
ตะวันออกเฉียงเหนือ 

 ผูแทนผูใชนํ้าลุมนํ้าภาคกลาง / ตะวันออก 
/ ตะวันตก 

 ผูแทนผูใชนํ้าลุมนํ้าภาคใต 

ผูทรงคุณวุฒิ (8) 
ผูเช่ียวชาญและมีประสบการณดานบริหาร
จัดการนํ้าตามท่ีนายกรัฐมนตรีแตงตั้ง เชน 

 ผูแทนสภาอุตสาหกรรม 

 ผูแทนสภาหอการคา 

 นักวิชาการ 

 ผูเช่ียวชาญ 

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

อยางไรก็ตาม ในชวงเวลาดังกลาวมีการเปลี่ยนแปลงรัฐบาลหลายครั้ง อันเปนผล
สืบเนื่องจากการชุมนุมทางการเมืองเพ่ือขับไลรัฐบาล ท้ังโดยกลุมพันธมิตรประชาชนเพ่ือ
ประชาธิปไตย (พธม.) และกลุมแนวรวมประชาธิปไตยตอตานเผด็จการแหงชาติ (นปช.)  
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สงผลใหคณะกรรมการชุดดังกลาวไมสามารถดําเนินงานไดอยางตอเนื่องและมีผลงานเปน
รูปธรรม 

3.2 การจัดโครงสรางองคกรจัดการทรัพยากรน้ําระดับชาติหลังมหาอุทกภัย พ.ศ. 
2554 

โครงสราง สัดสวนและองคประกอบของ กนช. ตามระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรี วาดวย
การบริหารจัดการทรัพยากรน้ําแหงชาติ พ.ศ. 2550 ดังกลาวขางตน ไมไดมีการเปลี่ยนแปลง
จนกระท่ังในป พ.ศ. 2554 เม่ือประเทศไทยตองประสบกับภัยพิบัติจากมหาอุทกภัยครั้งรายแรง
ท่ีสุดในรอบ 50 ป โดยกระแสน้ําทวมไหลบาจากภาคเหนือถึงใจกลางกรุงเทพมหานคร  
มีประชาชนไดรับผลกระทบกวา 12.8 ลานคน มีผูเสียชีวิตและสูญหายมากกวา 800 ราย  
และสรางความเสียหายซ่ึงกระทบตอการผลิต ท้ังภาคอุตสาหกรรมและเกษตรกรรมเปนวงกวาง 
มีการประเมินวาน้ําทวมครั้งนี้เปนภัยพิบัติท่ีมีความเสียหายมากท่ีสุดเปนอันดับสี่ของโลก  
โดยธนาคารโลกประเมินความเสียหายไวสูงถึง 1.356 ลานลานบาท (ไทยพับลิกา, 2554) 

ปจจัยดังกลาวสงผลใหประเด็นปญหาเรื่องการบริหารจัดการน้ํากลับมาอยูในความ
สนใจของภาครัฐอีกครั้ง หลังวิกฤติสถานการณน้ําทวมใหญบรรเทาลง รัฐบาลสมัยนางสาว 
ยิ่ งลักษณ  ชินวัตร ไดออกระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรีหลายฉบับเ พ่ือวางแนวทาง 
การดําเนินงาน และมีการแตงตั้ งคณะกรรมการระดับชาติ ข้ึนใหมหลายคณะ อาทิ  
(1) คณะกรรมการยุทธศาสตรเพ่ือการฟนฟูและสรางอนาคตประเทศ (2) คณะกรรมการ
ยุทธศาสตรเพ่ือวางระบบจัดการทรัพยากรน้ํา (กยน.) (3) คณะกรรมการนโยบายน้ําและ
อุทกภัยแหงชาติ (กนอช.) และ (4) คณะกรรมการบริการจัดการทรัพยากรน้ําและอุทกภัย 
(กบอ.) 

สําหรับโครงสรางองคกรจัดการทรัพยากรน้ําระดับชาติ ไดถูกกําหนดไวโดยระเบียบ
สํานักนายกรัฐมนตรี วาดวยการบริหารจัดการน้ําและอุทกภัยแหงชาติ พ.ศ. 2555 โดยมุงสราง
องคกรรับผิดชอบท่ีเปนศูนยกลางการปฏิบัติงาน ตลอดจนการกําหนดนโยบายและแนวทาง
ปฏิบัติใหแกหนวยงานท่ีเก่ียวของเพ่ือแกไขปญหาดานการจัดการทรัพยากรน้ําอยางเรงดวน 
ภายใตแนวคิด “Single Command” ท่ีเนนความเปนเอกภาพและบูรณาการแผนและการ
ปฏิบัติงานของหนวยงานภาครัฐท่ีเก่ียวของเขาไวดวยกัน พรอมท้ังจัดต้ัง “สํานักงานนโยบาย
และบริหารจัดการน้ําและอุทกภัยแหงชาติ” (สบอช.) เปนหนวยงานภายในสังกัดสํานัก
เลขาธิการนายกรัฐมนตรี ซ่ึงตอมา ไดเปลี่ยนมาอยูในสังกัดสํานักงานปลัดสํานักนายกรัฐมนตรี 
(ระเบียบสาํนักนายกรัฐมนตรี วาดวยการบริหารจัดการน้ําและอุทกภัยแหงชาติ (ฉบับท่ี 3) พ.ศ. 
2556, 29 มกราคม 2556) พรอมท้ังกําหนดใหมีคณะกรรมการระดับชาติจํานวน 2 คณะ ไดแก 
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คณะกรรมการนโยบายน้ําและอุทกภัยแหงชาติ (กนอช.) และคณะกรรมการบริการจัดการน้ํา
และอุทกภัย (กบอ.) โดยมีรายละเอียด ดังนี ้

(1) คณะกรรมการนโยบายน้ําและอุทกภัยแหงชาติ  (กนอช.) ประกอบดวย 
นายกรัฐมนตรีเปนประธานกรรมการ รองนายกรัฐมนตรีซ่ึงนายกรัฐมนตรีมอบหมายเปน 
รองประธาน รัฐมนตรี ผูแทนหนวยงานของรัฐ และผูทรงคุณวุฒิซ่ึงนายกรัฐมนตรีแตงตั้ง  
เปนกรรมการ มีเลขาธิการสํานักงานนโยบายและจัดการทรัพยากรน้ําและอุทกภัยแหงชาติ  
เปนกรรมการและเลขานุการ โดยมีอํานาจหนาท่ีในการกําหนดนโยบายและจัดทําแผนปฏิบัติ
การจัดการทรัพยากรน้ําและการปองกันและแกไขปญหาอุทกภัย ตลอดจนวางระเบียบการ
ปฏิบัติงานของหนวยงานรัฐ รวมท้ังการเสนอแนะตอคณะรัฐมนตรีเก่ียวกับงบประมาณในการ
จัดการทรัพยากรน้ําและอุทกภัย ดังมีรายละเอียดองคประกอบและสัดสวนของคณะกรรมการ
โดยสรุป ดังนี้ 

 
ตารางท่ี 2 โครงสรางสัดสวนและองคประกอบของคณะกรรมการนโยบายน้ําและอุทกภัย

แหงชาติ 

ฝายการเมือง 
(12) 

ผูแทนสวนราชการ 
(28) 

ผูแทนรัฐวิสาหกิจและ
องคการมหาชน (5) 

 นายกรัฐมนตรี 

 รองนายกรัฐมนตรี (2) 

 รัฐมนตรีประจําสํานัก
นายกรัฐมนตรี 

 รมว. กระทรวงการคลัง 

 รมว. กระทรวงกลาโหม 

 รมว. กระทรวงเกษตรและ
สหกรณ 

 รมว. กระทรวงคมนาคม 

 รมว. กระทรวงทรัพยากร 
ธรรมชาติและสิ่งแวดลอม 

 รมว. 
กระทรวงวิทยาศาสตร
และเทคโนโลยี 

 รมว. กระทรวงมหาดไทย 

 ปลัดสํานักนายกรัฐมนตร ี

 ปลัดกระทรวงการพัฒนา 
สังคมและความมั่นคงของ
มนุษย  

 ปลัดกระทรวงมหาดไทย 

 เลขาธิการนายกรัฐมนตรี 

 เลขาธิการคณะรัฐมนตรี 

 เลขาธิการคณะกรรมการ  
กฤษฎีกา 

 เลขาธิการสภาพัฒนาการ
เศรษฐกิจและสังคม
แหงชาติ 

 เลขาธิการคณะกรรมการ
พัฒนาระบบราชการ 

 เลขาธิการคณะกรรมการ
พิเศษเพ่ือประสานงาน

 อธิบดีกรมควบคุมมลพิษ 

 อธิบดีกรมเจาทา 

 อธิบดีกรมชลประทาน 

 อธิบดีกรมทรัพยากรทาง
ทะเลและชายฝง 

 อธิบดีกรมทรัพยากรนํ้า 

 อธิบดีกรมทรัพยากรนํ้า
บาดาล 

 อธิบดีกรมปาไม 

 อธิบดีกรมปองกันและ
บรรเทาสาธารณภัย 

 อธิบดีกรมโยธาธิการ
และผังเมือง 

 อธิบดีกรมอุตุนิยมวิทยา 

 ผูวาการการประปา
นครหลวง 

 ผูวาการการประปา
สวนภูมิภาค 

 ผูวาการการไฟฟา
ฝายผลิตแหง
ประเทศไทย 

 ผูอํานวยการสถาบัน
สารสนเทศทรัพยากร
นํ้าและการเกษตร 

 ผูอํานวยการ
สํานักงานเทคโนโลยี
อวกาศและ
สารสนเทศ  
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ฝายการเมือง 
(12) 

ผูแทนสวนราชการ 
(28) 

ผูแทนรัฐวิสาหกิจและ
องคการมหาชน (5) 

 ผูวาราชการ
กรุงเทพมหานคร 

โครงการอันเน่ืองมาจาก
พระราชดําริ 

 ผูอํานวยการสํานัก
งบประมาณ 

 ผูบัญชาการทหารสูงสุด 

 ผูบัญชาการกองทัพบก 

 ผูบัญชาการกองทัพเรือ 

 ผูบัญชาการกองทัพอากาศ 

 ผูบัญชาการตํารวจแหงชาติ  

 อธิบดีกรมอุทยาน
แหงชาติ สัตวปา และ
พันธพืช  

 ผูอํานวยการศูนยเตือน
ภัยพิบัติแหงชาติ 

 เลขาธิการสํานักงาน
นโยบายและบริหาร
จัดการนํ้าและอุทกภัย
แหงชาติ 

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

 
(2) คณะกรรมการบริหารจัดการน้ําและอุทกภัย (กบอ.) ประกอบดวย รองนายกรัฐมนตรี

หรือรัฐมนตรี ซ่ึงนายกรัฐมนตรีมอบหมาย เปนประธานกรรมการ และกรรมการอ่ืนซ่ึง
นายกรัฐมนตรีแตงต้ัง และเลขาธิการสํานักงานนโยบายและจัดการทรัพยากรน้ําและอุทกภัย
แหงชาติ เปนกรรมการและเลขานุการ โดยอํานาจหนาท่ีหลักของ กบอ. ไดแก การจัดทํา
แผนปฏิบัติการและดําเนินการจัดการทรัพยากรน้ําและอุทกภัย การกําหนดนโยบาย 
และอํานวยการในการบริหารโครงการเพ่ือวางระบบจัดการทรัพยากรน้ําและการใชจายเงินกู 
ในการดําเนินโครงการดังกลาว การกําหนดวิธีดําเนินการของหนวยงานของรัฐ การเตรียมการ
ปองกันและแกไขปญหาอุทกภัย การอนุมัติแผนงานหรือโครงการของหนวยงานของรัฐ 
ท่ีเก่ียวของ ใหความเห็นชอบการสนับสนุนวงเงินรายจายกําลังคนวัสดุอุปกรณและทรัพยากรอ่ืน 
การสั่งการ อํานวยการ ควบคุมตรวจสอบ ติดตาม และประเมินผลการปฏิบัติงานของหนวยงาน
ของรัฐ และการดําเนินการอ่ืนใดท่ีจําเปนตอการจัดการทรัพยากรน้ําและอุทกภัย 

 
ตารางท่ี 3 โครงสรางองคประกอบและสัดสวนคณะกรรมการบริหารจัดการน้ําและอุทกภัย 

ฝายการเมือง 
(3) 

ผูแทนสวนราชการ 
(16) 

ผูแทนองคการมหาชน 
(5) 

 รองนายกรัฐมนตร ี 

 รัฐมนตรีประจําสํานัก
นายกรัฐมนตรี 

 ปลัดสํานักนายกรัฐมนตร ี

 ปลัดกระทรวงมหาดไทย 

 ปลัดกระทรวงคมนาคม 

 อธิบดีกรมชลประทาน 

 อธิบดีกรมทรัพยากรนํ้า 

 ผูอํานวยการสถาบัน
สารสนเทศทรัพยากร
นํ้าและการเกษตร 
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 ผูวาราชการ
กรุงเทพมหานคร 

 ปลัดกระทรวงเกษตรและ
สหกรณ 

 เลขาธิการคณะรัฐมนตรี 

 เลขาธิการคณะกรรมการ
กฤษฎีกา 

 เลขาธิการสภาพัฒนาการ
เศรษฐกิจและสังคม
แหงชาติ 

 ผูอํานวยการสํานัก
งบประมาณ 

 เสนาธิการทหารบก 

 อธิบดีกรมปองกันและ
บรรเทาสาธารณภัย 

 อธิบดีกรมโยธาธิการ
และผังเมือง 

 อธิบดีกรมปาไม 

 อธิบดีกรมอุทยาน
แหงชาติ สัตวปา และ
พันธุพืช 

 เลขาธิการสํานักงาน
นโยบายและบริหาร
จัดการนํ้าและอุทกภัย
แหงชาติ 

 ผูอํานวยการ
สํานักงานเทคโนโลยี
อวกาศและสารสนเทศ  

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

 
เม่ือพิเคราะหจากสัดสวนองคประกอบและอํานาจหนาท่ีของคณะกรรมการท้ังสอง

คณะดังกลาว จะเห็นไดวามีการแยกโครงสรางการบริหารออกเปนสองสวน ไดแก กนอช.  
ทําหนาท่ีกําหนดนโยบายและยุทธศาสตร (Strategic Apex) และ กบอ. ทําหนาท่ีสวนเทคนิค 
(Techno Structure) ในการกํากับควบคุมภาพรวมการปฏิบัติงานดานการบริหารจัดการ
ทรัพยากรน้ําและอุทกภัยของหนวยงานตางๆ แตเม่ือมีการจัดตั้งคณะกรรมการระดับชาติสอง
คณะข้ึนใหมดังท่ีไดกลาวมาแลว รัฐบาลกลับไมไดมีการยกเลิกหรือยุบคณะกรรมการทรัพยากร
น้ําแหงชาติ (กนช.) ซ่ึงยังดําเนินการอยู เดิม ท้ังนี้  เ ม่ือพิจารณาจากอํานาจหนาท่ีของ
คณะกรรมการท่ีจัดตั้งข้ึนใหมท้ังสองคณะ (กนอช. และ กบอ.) กับคณะกรรมการชุดเดิม (กนช.) 
จะเห็นไดวามีการกําหนดอํานาจหนาท่ีใกลเคียงกันอยางมาก จนอาจกลาวไดวามีความซํ้าซอน
กันของอํานาจหนาท่ี อีกท้ังบรรดาผูแทนสวนราชการท่ีไดรับการแตงตั้งใหเปนกรรมการ  
ท้ังใน กนอช. กบอ. กนช. สวนใหญเปนผูดํารงตําแหนงเดียวกันหรือเปนบุคคลคนเดียวกัน 
ในทางปฏิบัติ จึงเปนท่ีรับทราบกันของบรรดาหนวยงานท่ีเก่ียวของวา คณะกรรมการท่ีแตงตั้ง
ข้ึนชุดใหม (กนอช.) ทําหนาท่ีแทนคณะกรรมการชุดเดิม (กนช.) ท่ีมีอยูไปโดยปริยาย แตปญหา
ใหญท่ีตามมาคือ คณะกรรมการท้ังสองคณะ ท่ีจัดตั้งข้ึนมาใหมนั้น ไมไดมีการกําหนดอํานาจ
หนาท่ีเชื่อมโยงกับ “คณะกรรมการลุมน้ํา” ซ่ึงเปนองคกรจัดการทรัพยากรน้ําในระดับพ้ืนท่ี 
ลุมน้ําแตอยางใด ในแงนี้ ถึงแมรัฐบาลจะมุงจัดโครงสรางองคการใหมข้ึนเพ่ือบูรณาการ 
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และสรางเอกภาพในการจัดการทรัพยากรน้ํา แตดูเหมือนวาจะยิ่งเปนการเพ่ิมความซํ้าซอน 
ในโครงสรางภาพรวมยิ่งข้ึน ดังจะเห็นไดจากแผนภาพตอไปนี้ 

 
แผนภาพท่ี 1 โครงสรางภาพรวมขององคการจัดการทรัพยากรน้ําหลังมหาอุทกภัย พ.ศ. 

2554 

 

 

 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
ท่ีมา: ผูเขียนสรุปและประมวลข้ึนจากองคประกอบและอํานาจหนาท่ีของหนวยงานท่ีเก่ียวของ ตามระเบียบ

สํานักนายกรัฐมนตรี วาดวยการบริหารจัดการทรัพยากรนํ้าแหงชาติ พ.ศ. 2550 และระเบียบสํานัก
นายกรัฐมนตรี วาดวยการบริหารจัดการนํ้าและอุทกภัยแหงชาติ พ.ศ. 2555 และท่ีแกไขเพ่ิมเติม  
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เม่ือพิจารณาจากโครงสราง สัดสวนและองคประกอบของคณะกรรมการท้ังสองคณะท่ี
จัดต้ังข้ึนใหม เห็นไดอยางชัดเจนวามีเพียงองคประกอบจากฝายการเมือง ผูแทนหนวยงาน
ภาครัฐและผูเชี่ยวชาญ โดยไมมีผูแทนจากองคกรผูใชน้ําหรือผูแทนจากคณะกรรมการลุมน้ํา 
เขารวมเปนกรรมการแตอยางใด ซ่ึงสะทอนใหเห็นวาวัฒนธรรมองคการในขณะนั้น วามี
แนวโนมรวมศูนยอํานาจการบริหารจัดการน้ํา (Centralization) มากกวาท่ีจะมุงกระจาย
อํานาจ ท้ังนี้ อาจเกิดจากการท่ี กนอช. และ กบอ. เปนองคการจัดการทรัพยากรน้ํา ท่ีจัดตั้งข้ึน
ในชวงหลังมหาอุทกภัย โดยยึดหลักการดําเนินงานแบบ Single Command เพ่ือความรวดเร็ว
และประสิทธิภาพในการรับมือกับสถานการณน้ําทวมโดยเฉพาะ และเพ่ือดําเนิน “โครงการ
จัดการทรัพยากรน้ําอยางยั่งยืนและระบบแกไขปญหาอุทกภัยของประเทศไทย” หรือ  
“เมกะโปรเจ็กตการจัดการทรัพยากรน้ํา 3.5 แสนลานบาท” ประกอบกับรัฐบาลนางสาว 
ยิ่งลักษณ ชินวัตร เปนรัฐบาลพรรคใหญท่ีมีความเขมแข็งจากการไดรับชัยชนะจากการเลือกตั้ง 
จึงสงผลใหการจัดโครงสรางวัฒนธรรรมองคการของ กนอช. และ กบอ. มีลักษณะของการ 
รวมศูนยอํานาจไวท่ีฝายการเมือง ระบบราชการและผูเชี่ยวชาญอยางชัดเจน หรืออาจกลาวได
วาลักษณะของวัฒนธรรมองคกรของ กบอช. และ กบอ. มีสวนผสมของวัฒนธรรมองคการ 
แบบระบบราชการ (Bureaucratic Culure) กับวัฒนธรรมแบบเนนภารกิจ (Mission Culture) 
ท่ีมุงตอบสนองตอปจจัยภายนอก อันไดแกการปองกันและแกไขปญหาอุทกภัย แตยังตองการ
การดําเนินงานท่ีแนนอนชัดเจนภายใตระบบของราชการเพ่ือท่ีจะบรรลุเปาหมายท่ีตั้งไว ในขณะ
ท่ี กนช. ซ่ึงมีความเชื่อมโยงกับคณะกรรมการลุมน้ํ า 29 ลุมน้ํา ท่ัวประเทศ มีสัดสวน
องคประกอบของภาคประชาชนผูใชน้ําเขามามีสวนรวมมากกวา กลับไมไดมีบทบาทในชวงเวลา
ดังกลาว 

ยิ่ ง ไปกว านั้น  ด วยโครงสร างของ กนอช.  ท่ีประกอบไปดวยฝ ายการเ มือง 
(นายกรัฐมนตรี รัฐมนตรี ผูวาราชการกรุงเทพมหานคร) 12 คน ผูแทนสวนราชการระดับ
ปลัดกระทรวง อธิบดี ผูนําเหลาทัพและตํารวจ และผูวาการรัฐวิสาหกิจและองคการมหาชนรวม 
33 คน กลาวไดวาเปนคณะกรรมการท่ีรวมบรรดาผูบริหารระดับสูงของประเทศถึง 45 คน 
ภายใตโครงสรางขนาดใหญนี้ทําใหไมสามารถจัดประชุมไดบอยครั้ง คณะกรรมการท่ีดําเนินงาน
จริงจึงเปนคณะกรรมการระดับอํานวยการ (กบอ.) ซ่ึงในขอเท็จจริงพบวา กบอ. มุงใหความ
สนใจกับการดําเนินโครงการเมกะโปรเจ็กตการจัดการทรัพยากรน้ําเทานั้น ทามกลางกระแส
ตอตานและเสียงวิพากษวิจารณจากหลายฝายท้ังในประเด็นความโปรงใสและผลกระทบ
ทางดานสิ่งแวดลอม (โครงการ 3.5 แสนลาน บทเรียนความลมเหลว เวทีรับฟงความคิดเห็น 
การบริหารจัดการน้ํา, 2557) ซ่ึงตอมา รัฐบาลนางสาวยิ่งลักษณ ชินวัตร และ กบอ. ถูกฟองรอง
ตอศาลปกครองเพ่ือขอใหพิจารณายุติโครงการเมกะโปรเจ็กตดังกลาว พรอมกับตองเผชิญหนา
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กับมรสุมการเมืองเม่ือรัฐสภาท่ีนําโดยพรรคเพ่ือไทยผานรางพระราชบัญญัตินิรโทษกรรมฯ  
ซ่ึงรวมถึงการนิรโทษกรรมใหแกอดีตนายกรัฐมนตรีทักษิณ ชินวัตร อยางรีบเรง นําไปสู 
การชุมนุมประทวงขับไลรัฐบาลของกลุมคณะกรรมการประชาชนเพ่ือการเปลี่ยนแปลงประเทศ
ไทยใหเปนประชาธิปไตยท่ีสมบูรณอันมีพระมหากษัตริยทรงเปนประมุข (กปปส.) ทามกลาง 
เหตุรุนแรงและการปะทะสืบเนื่องจากเหตชุมนุมประทวงอยางตอเนื่อง ในทายท่ีสุดจึงจบลง 
ดวยการรัฐประหารโดยคณะรักษาความสงบแหงชาติ (คสช.) ในเดือนพฤษภาคม 2557 

3.3 การจัดโครงสรางองคกรจัดการทรัพยากรน้ําระดับชาติหลังการรัฐประหาร พ.ศ. 
2557 

หลังจากการรัฐประหารสําเร็จลง หัวหนา คสช. พลเอกประยุทธ จันทรโอชา ไดแตงตั้ง
คณะกรรมการกําหนดนโยบายและบริหารจัดการน้ําชุดใหม เพ่ือจัดทําแผนยุทธศาสตร 
การจัดการทรัพยากรน้ํา พรอมท้ังยกเลิกระเบียบคณะรัฐมนตรีท่ีเก่ียวของกับการบริหารจัดการ
ทรัพยากรน้ําซ่ึงออกในสมัยรัฐบาลยิ่งลักษณ ชินวัตรท้ังหมด (คําสั่งคณะรักษาความสงบ
แหงชาติ ท่ี 85/2557, 2557) สงผลใหสถานภาพของคณะกรรมการท้ัง กนอช. และ กบอ. 
สิ้นสุดลง โดยแผนยุทธศาสตรฯ ดังกลาวดําเนินการแลวเสร็จในเดือนพฤษภาคม พ.ศ. 2558  
ซ่ึงเปนชวงเวลาเดียวกันกับการท่ีรัฐบาล คสช. ตองเผชิญกับปญหาภัยแลงคาดการณวามี 
ความรุนแรงท่ีสุดในรอบ 40 ป  

ในป พ.ศ. 2558 หัวหนา คสช. ควบตําแหนงนายกรัฐมนตรี ออกคําสั่งสํานัก
นายกรัฐมนตรี แตงต้ังคณะกรรมการทรัพยากรน้ําแหงชาติ (กนช.) (คําสั่งสํานักนายกรัฐมนตรี 
ท่ี 145/2558, 2558; คําสั่งสํานักนายกรัฐมนตรี ท่ี 212/2558, 2558; คําสั่งสํานักนายกรัฐมนตรี
ท่ี 248/2558, 2558) ประกอบดวย นายกรัฐมนนตรีเปนประธาน รัฐมนตรี ผูแทนสวนราชการ 
และผูทรงคุณวุฒิ เปนกรรมการ โดยเปนท่ีนาสังเกตวา การแตงตั้งคณะกรรมการทรัพยากรน้ํา
แหงชาติในครั้งนี้ ไมไดอาศัยอํานาจตามระเบียบสํานักนายกรัฐมนตรี วาดวยการบริหาร
ทรัพยากรน้ําแหงชาติ พ.ศ. 2550 ท่ียังคงบังคับใชอยู  แตกลับเปนการใช อํานาจของ
นายกรัฐมนตรี โดยอาศัยอํานาจตามพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผนดิน พ.ศ. 2534 
ซ่ึงหมายความวา การกําหนดโครงสรางสัดสวนและองคประกอบของ กนช. ชุดใหมนี้ ยอม
กําหนดสัดสวนองคประกอบอยางไรก็ไดตามท่ีนายกรัฐมนตรีเห็นสมควร 

ตอมา ในป พ.ศ. 2560 ไดมีการจัดตั้ง “สํานักงานบริหารจัดการทรัพยากรน้ําแหงชาติ” 
(คําสั่งหัวหนาคณะรักษาความสงบแหงชาติ ท่ี 46/2560, 25 ตุลาคม 2560) ซ่ึงภายหลังได
เปลี่ยนชื่อเปน “สํานักงานทรัพยากรน้ําแหงชาติ” (สทนช.) มีฐานะเปนหนวยงานในบังคับ
บัญชาข้ึนตรงตอนายกรัฐมนตรี (คําสั่งหัวหนาคณะรักษาความสงบแหงชาติ ท่ี 2/2561, 22 
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มกราคม 2561) และในป พ.ศ. 2561 รัฐบาลไดออกกฎกระทรวงกําหนดให สทนช. เปน
หนวยงานระดับกรม สังกัดสํานักนายกรัฐมนตรี มีอํานาจหนาท่ีรับผิดชอบในภารกิจหนาท่ี
เก่ียวกับการเสนอแนะนโยบาย จัดทํายุทธศาสตรแผนแมบท และมาตรการในการจัดการ
ทรัพยากรน้ําของประเทศ รวมท้ังปฏิบัติหนาท่ีเปนฝายเลขานุการของคณะกรรมการทรัพยากร
น้ําแหงชาติ (กฎกระทรวงแบงสวนราชการ สํานักงานทรัพยากรน้ําแหงชาติ สํานักนายกรัฐมนตรี 
พ.ศ. 2561, 2561)  

สําหรับโครงสรางสัดสวนและองคประกอบของคณะกรรมการทรัพยากรน้ําแหงชาติ 
(กนช.) ในยุครัฐบาล คสช. ประกอบดวย นายกรัฐมนตรี เปนประธานกรรมการ รอง
นายกรัฐมนตรี เปนรองประธาน รัฐมนตรีวาการกระทรวง 5 คน ผูแทนสวนราชการและ
องคการมหาชน 15 คน และผูทรงคุณวุฒิตามท่ีนายกรัฐมนตรีแตงตั้ง 4 คน รวมจํานวน
คณะกรรมการท้ังสิ้น 24 คน ซ่ึงเปนการลดขนาดจากโครงสรางเดิมท่ีใหญโตเทอะทะใหเล็กลง 
แตเม่ือพิจารณาลงในรายละเอียดของคําสั่งแตงต้ัง จะเห็นไดวาตามโครงสรางใหมนี้ ยังคงมี
เพียงองคประกอบของฝายการเมือง ผูแทนสวนราชการในระดับปลัดกระทรวงและอธิบดี และ
ผูอํานวยการขององคการมหาชน ซ่ึงเปนองคประกอบท่ีคลายคลึงกับ กบอ. ชุดเดิมท่ียุบเลิกไป 
นอกจากนี้ การไมกําหนดสัดสวนองคประกอบของกรรมการท่ีมาจากตัวแทนองคกรผูใชน้ํา 
หรือคณะกรรมการลุมน้ําไวดวย ยังสะทอนใหเห็นถึงแนวโนมวัฒนธรรมองคการของ กนช.  
ในยุครัฐบาล คสช.วามีแนวโนมจะหวนยอนกลับมาเปนตัวแบบพีระมิดและวัฒนธรรมองคการ
แบบระบบราชการท่ีเนนรวมศูนยอํานาจไวกับระบบราชการ โดยมิติการมีสวนรวมของ
ประชาชนกลับลดลงอยางเห็นไดชัด ดังมีรายละเอียดตามตารางดานลาง 
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ตารางท่ี 4 โครงสรางองคประกอบและสัดสวนของคณะกรรมการทรัพยากรน้ําแหงชาติ 
(กนช.) หลังการรัฐประหาร พ.ศ. 2557 

ฝายการเมือง 
(5) 

ผูแทนสวนราชการและองคกรมหาชน 
(15) 

ผูทรงคุณวุฒิ 
ท่ีนายกรัฐมนตรีแตงต้ัง

(4) 

 นายกรัฐมนตรี 

 รองนายกรัฐมนตรี  

 รมว. กระทรวงเกษตรและ
สหกรณ 

 รมว. กระทรวงทรัพยากร 
ธรรมชาติและสิ่งแวดลอม 

 รมว. กระทรวงมหาดไทย 

 ปลัดกระทรวงคมนาคม 

 ปลัดกระทรวงพลังงาน 

 ปลัดกระทรวงมหาดไทย 

 ปลัดกระทรวงอุตสาหกรรม 

 เลขาธิการคณะกรรมการ
พิเศษเพ่ือประสานงาน
โครงการอันเน่ืองมาจาก
พระราชดําริ 

 เลขาธิการสภาพัฒนาการ
เศรษฐกิจและสังคม
แหงชาติ 

 ผูอํานวยการสํานัก
งบประมาณ 

 ผูอํานวยการสถาบัน
สารสนเทศทรัพยากรนํ้าและ
การเกษตร 

 อธิบดีกรมชลประทาน 

 อธิบดีกรมทรัพยากรนํ้า 

 อธิบดีกรมทรัพยากรนํ้า
บาดาล 

 อธิบดีกรมปองกันและ
บรรเทาสาธารณภัย 

 อธิบดีกรมอุตุนิยมวิทยา 

 เลขาธิการสํานักงาน
ทรัพยากรนํ้าแหงชาติ 

 รองเลขาธิการสํานักงาน
ทรัพยากรนํ้าแหงชาติ 

 นายอําพน กิตติอําพน 

 นายอานนท สนิทวงศ 
ณ อยุธยา 

 นางลดาวัลยฺ คําภา 

 เลขาธิการมูลนิธิ 
ปดทองหลังพระอัน
เน่ืองมาจาก
พระราชดําริ 

ท่ีมา: คําสั่งสํานักนายกรัฐมนตรี ท่ี 24/2561 (2561) 

 
นอกจากนี้ การเปลี่ยนแปลงหนวยงานท่ีทําหนาท่ีเปนฝายเลขานุการของ กนช. จาก

เดิมท่ีเคยอยูในภารกิจของกรมทรัพยากรน้ํา กระทรวงทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดลอม 
ตั้งแตการปฏิรูประบบราชการ ใหกลับมาอยูในภารกิจของหนวยงานกลางอยางสํานัก
นายกรัฐมนตรี ยังแสดงใหเห็นถึงชัยชนะของแนวคิดการจัดการทรัพยากรน้ํา ท่ีเนนการแบงแยก
หนวยงานดานกําหนดนโยบายและกํากับควบคุม (Regulation Core) ออกจากหนวยงานดาน
ปฏิบัติการ (Operation Core) อยางเด็ดขาด มากกวาท่ีจะการกระจายบทบาทและอํานาจ 
การตัดสินใจไปยังหนวยงานตางๆ ซ่ึงการจัดโครงสรางใหมครั้งนี้ คลายกับเปนการยอนเวลา
กลับไปสูจุดเริ่มตนของการจัดโครงสรางองคกรการจัดการทรัพยากรน้ํา ในชวงกลางทศวรรษ 
ท่ี 2530 กอนการปฏิรูประบบราชการ 
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นอกจากนี้ หากพิจารณาในแงกระบวนการจัดตั้งสํานักงานทรัพยากรน้ําแหงชาติ  
ยังสะทอนใหเห็นถึงวัฒนธรรมการทํางานของรัฐบาลหลังการรัฐประหาร ท่ีเนนใหความสําคัญ
กับหัวหนา คสช. และนายกรัฐมนตรี ในฐานะผูมีอํานาจสูงสุดในการตัดสินใจและบริหาร
เรื่องราวตางๆ รวมท้ัง หากพิจารณาประกอบกับการออกคําสั่งแตงต้ัง กนช. โดยอาศัยอํานาจ
ตามพระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผนดิน พ.ศ. 2534 แทนท่ีจะใชระเบียบสํานัก
นายกรัฐมนตรีซ่ึงยังคงมีผลบังคับใชอยู ตลอดจนการใชกลไกคําสั่งของหัวหนาคณะรักษาความ
สงบแหงชาติในการจัดตั้งหนวยงานใหม นัยหนึ่งอาจพิจารณาไดวาเปนไปเพ่ือความสะดวกและ
รวดเร็วในการดําเนินงาน แตอีกนัยหนึ่งอาจสะทอนถึงวัฒนธรรมองคการตามตัวแบบพีระมิด
ของรัฐบาลเผด็จการทหารท่ีรวมศูนยอํานาจสั่งการไวท่ีหัวหนา คสช. และนายกรัฐมนตรีอยาง
ชัดเจน ท้ังท่ีสามารถดําเนินการไดตามกฎระเบียบและข้ันตอนของระบบราชการปกติ  

 
4. บทสรุป: ความสัมพันธของโครงสรางองคการกับวัฒนธรรมองคการ  

แนวโนมทิศทางการจัดโครงสรางองคการจัดการทรัพยากรน้ําในอนาคต  

หากพิจารณาจากขอคนพบของ Hofstede (2010) ท่ีชี้ใหเห็นวา ประเทศไทยมี
ลักษณะวัฒนธรรมองคการตาม “ตัวแบบแบบพีระมิด” จากการท่ีเปนสังคมท่ีมีชวงหางระหวาง
อํานาจในระดับคอนขางสูงและมีการหลีกเลี่ยงความไมแนนอนในระดับคอนขางสูง ซ่ึงไมนา
แปลกใจเพราะผลการสํารวจดังกลาวไดถูกจัดทําข้ึนในชวงทศวรรษท่ี 1960-1970 ในชวงเวลา 
ท่ีบริบทสังคมไทยยังคงถูกปกครองดวยรัฐบาลเผด็จการทหารมาเปนระยะเวลายาวนาน แต
ถึงแมจะผานการเปลี่ยนแปลงท้ังทางการเมืองและการเปลี่ยนผานไปสูความเปนประชาธิปไตย
มานานกวาสี่ทศวรรษ แตวัฒนธรรมองคการของภาครัฐไทยยังคงสามารถอธิบายไดดวยตัวแบบ
พีระมิดและวัฒนธรรมองคการแบบระบบราชการ ท่ีเนนรวมศูนยอํานาจการตัดสินใจไวกับผูนํา
ฝายการเมืองและผูนําขาราชการระดับสูงอยางนาประหลาดใจ 

บทความนี้ตองการชี้ใหเห็นการจัดโครงสรางองคการจัดการทรัพยากรน้ํา ในฐานะ 
ภาพสะทอนวัฒนธรรมองคการ (แบบไทยๆ) ท่ีเปลี่ยนแปลงไปตามปจจัยและบริบทของแตละ
ชวงรัฐบาลนั้น พบวา การจัดโครงสรางองคการจัดการทรัพยากรน้ําของไทยยังสามารถอธิบาย
ไดดวยตัวแบบพีระมิดและวัฒนธรรมแบบระบบราชการ ท่ีเนนเรื่องอํานาจของผูนํา ระเบียบ
แบบแผน เพ่ือความแนนอนในการกําหนดเปาหมายภารกิจ และมุงสรางความสําเร็จในการ
ประสานงานในภาพรวมใหเกิดข้ึน โดยจะเห็นไดจากการแตงตั้งขาราชการระดับสูงจาก
กระทรวงและกรมตางๆ เขามาอยูในคณะกรรมการระดับชาติ โดยการเปลี่ยนแปลงของ
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โครงสรางองคการแตละชวงอาจแตกตางเพียงการเลือกแตงตั้งจากผูแทนระดับรัฐมนตรีวาการ
กระทรวง ปลัดกระทรวง หรืออธิบดีกรมเทานั้น  

จากการศึกษานี้ยังพบวา ในชวงเวลาท่ีบริบทสังคมการเมืองไทยมีความเปน
ประชาธิปไตย เชน ภายหลังการปฏิรูประบบราชการ พ.ศ. 2545 การจัดโครงสรางองคการ
จัดการทรัพยากรน้ํา มีแนวโนมท่ีจะมุงเนนการกระจายอํานาจและการมีสวนรวมของประชาชน
มากข้ึน โดยสะทอนจากการมีสัดสวนองคประกอบของคณะกรรมการจากภาคประชาชนและ
คณะกรรมการลุมน้ําอยูในคณะกรรมการระดับชาติจํานวนมาก ในขณะท่ีการจัดโครงสราง
คณะกรรมการในบริบทสังคมไทยภายหลังการรัฐประหาร (โดยเฉพาะการรัฐประหารครั้งลาสุด
ของ คสช.) เม่ือพิจารณาจากสัดสวนองคประกอบของคณะกรรมการแตละคณะจะเห็นไดวา 
มีแนวโนมรวมศูนยอํานาจเพ่ิมมากข้ึน และหากพิจารณาในแงกระบวนการออกแบบโครงสราง
ยังพบวาเปนไปโดยไมไดคํานึงถึงกฎเกณฑหรือระเบียบแบบแผนการปฏิบัติราชการ อยางไร 
ก็ตาม การพิจารณาถึงลักษณะวัฒนธรรมองคการของระบบราชการไทยผานการวิเคราะห
โครงสรางคณะกรรมการนี้ ยังอาจตองพิจารณาประกอบกับปจจัยแวดลอมอ่ืนๆ รวมดวย 
ตัวอยางเชน ในบริบทท่ีสังคมกําลังประสบปญหาเรงดวนหรือ ภัยพิบัติ (ดังเชนกรณีการเกิด
วิกฤติมหาอุทกภัยในป พ.ศ. 2554 หรือวิกฤติภัยแลงครั้งรายแรง ในชวงป พ.ศ. 2557-2558) 
จะเห็นไดวาการจัดโครงสรางองคการจัดการทรัพยากรน้ํามีแนวโนมท่ีจะเปลี่ยนไปสูวัฒนธรรม
องคการแบบมุงภารกิจเพ่ือรับมือกับภัยคุกคามและความเสี่ยงจากภายนอกมากข้ึน แตใน
ภาพรวมก็ยังคงมีรูปแบบวัฒนธรรมแบบระบบราชการท่ีเนนการรวมศูนยอํานาจไวท่ีผูนํา 
เปนหลัก 

ท้ังนื้ เม่ือเดือนธันวาคม พ.ศ. 2561 สภานิติบัญญัติแหงชาติซ่ึงแตงตั้งจาก คสช.  
ไดลงมติรางพระราชบัญญัติทรัพยากรน้ํา พ.ศ. 2561 โดยกฎหมายฉบับนี้ ถือเปนกฎหมายท่ีใช
ระยะเวลาในการ ยกรางและพิจารณาอยางยาวนานกวาสามสิบป มีการเปลี่ยนหนวยงาน
ผูรับผิดชอบในการยกรางและ เสนอรางถึง 4 หนวยงาน และมีรางกฎหมายท่ีจัดทําแลวเสร็จ 
ไมต่ํากวา 10 ฉบับ โดยสาระสําคัญของพระราชบัญญัติฉบับนี้ ไดแก การกําหนดให มี 
“คณะกรรมการทรัพยากรน้ําแหงชาติ” (กนช.) เพ่ือทําหนาท่ีกําหนดนโยบายและวางแผน
แมบทในการจัดการทรัพยากรน้ําในภาพรวมของประเทศ โดยมีการกําหนสัดสวนองคประกอบ
และจํานวนของ กนช. ไวในกฎหมายฉบับนี้อยางชัดเจน ประกอบดวยคณะกรรมการ 24 คน 
แบงเปนสัดสวนของฝายการเมือง จํานวน 8 คน ผูแทนสวนราชการ ท่ีเก่ียวของ จํานวน 10 คน 
ผูแทนคณะกรรมการลุมน้ํา จํานวน 6 คน และผูทรงคุณวุฒิ ท่ีนายกรัฐมนตรีแตงตั้ง จํานวน  
4 คน เขารวมเปนกรรมการระดับชาติ ดังมีรายละเอียดโดยสรุปในตารางท่ี 5  
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เม่ือพิจารณาจากการจัดโครงสราง สัดสวน องคประกอบของ กนช. ชุดปจจุบัน 
สะทอนใหเห็นถึงแนวโนมทิศทางท่ีดีในการเปดโอการใหภาคประชาชนเขามามีสวนรวมในการ
บริหารจัดการน้ํามากยิ่งข้ึนตามหลักการบริหารจัดการน้ําแบบบูรณาการในระบบลุมน้ํา แตเปน
ท่ีนาสังเกตวา สําหรับองคประกอบของผูแทนสวนราชการนั้นกลับไมมีผูแทนระดับกรมท่ีมี
ภารกิจหนาท่ีและไดรับจัดสรรงบประมาณสําหรับบริหารจัดการทรัพยากรน้ําโดยตรง เชน  
กรมชลประทาน กรมทรัพยากรน้ํา กรมทรัพยากรน้ําบาดาล และกรมการปองกันและบรรเทา
สาธารณภัยรวมอยูองคประกอบของ กนช. แตกลับมีผูแทนจากฝายเมืองเมืองระดับรัฐมนตรี 
ถึง 8 คน เปนกรรมการ จนอาจกลาวไดวาเปน “คณะรัฐมนตรีชุดเล็กดานทรัพยากรน้ํา” 

 
ตารางท่ี 5 โครงสรางองคประกอบและสัดสวนของคณะกรรมการทรัพยากรน้ําแหงชาติ 

(กนช.) ตามพระราชบัญญัติทรัพยากรน้ํา พ.ศ. 2561 

ฝายการเมือง 
(8) 

ผูแทนสวนราชการ 
(4) 

ผูแทนคณะกรรมการลุมน้ํา 
(6) 

ผูทรงคุณวุฒิ 
(4) 

 นายกรัฐมนตรี 

 รองนายกรัฐมนตรี  

 รมว. กระทรวง
เกษตรและสหกรณ 

 รมว. กระทรวง
คมนาคม 

 รมว. กระทรวง
ทรัพยากร ธรรมชาติ
และสิ่งแวดลอม 

 รมว. กระทรวง
พลังงาน 

 รมว. 
กระทรวงมหาดไทย 

 รมว. กระทรวง
อุตสาหกรรม 

 เลขาธิการสภา
พัฒนาการเศรษฐกิจและ
สังคมแหงชาติ 

 เลขาธิการคณะกรรมการ
พิเศษเพ่ือประสานงาน
โครงการอันเน่ืองมาจาก
พระราชดําริ 

 ผูอํานวยการสํานัก
งบประมาณ 

 เลขาธิการสํานักงาน
ทรัพยากรนํ้าแหงชาติ 

 

 ผูแทนองคกรผูใชนํ้า (2) 

 ผูแทนองคกรปกครอง 
สวนทองถ่ิน (2) 

 ผูแทนผูทรงคุณวุฒิใน
คณะกรรมการลุมนํ้า (2) 

 

(นายกรัฐมนตรีแตงตั้ง
จากผูมีความรู  
ความเช่ียวชาญ 
ประสบการณ และ
ผลงานเปนท่ีประจักษ
ไมนอยกวา 5 ป  
ในดานการเกษตร 
ทรัพยากรนํ้า ผังเมือง 
อุตสาหกรรม) 

ท่ีมา: พระราชบัญญัติทรัพยากรนํ้า พ.ศ. 2561 (2561) 
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จากองคประกอบดังกลาวผูเขียนมีความเห็นวา ในดานหนึ่ง ผูยกรางในขณะนั้นอาจ
ตองการให กนช. ทําหนาท่ีเปนองคกรกลางในฐานะหนวยกําหนดนโยบายและยุทธศาสตร
ระดับชาติหรือหนวยกํากับควบคุมหลัก (Regulation Core) อยางแทจริง จึงกําหนดให
องคประกอบของคณะกรรมการมาจากรัฐมนตรีซ่ึงเปนผูบริหารสูงสุดระดับกระทรวง เพ่ือแยก
ออกจากภารกิจของหนวยงานระดับกรม ในฐานะหนวยปฏิบัติการหลัก (Operation Core)  
แตในอีกดานหนึ่ง อาจตีความไดวาการจัดโครงสรางในรูปแบบดังกลาวยิ่งขับเนนใหเห็นถึง 
ความเปน “ตัวแบบพีระมิด” อยางเขมขนมากยิ่งข้ึนดวยการรวมศูนยอํานาจไวท่ีสวนกลาง และ 
เนนใหอํานาจกับผูบริหารระดับสูงในการสั่งการและตัดสินใจเพ่ิมข้ึนกวาเดิม ถึงแมจะมี 
การกําหนดองคประกอบของผูแทนผูใชน้ําจากลุมน้ําตางๆ เพ่ิมข้ึนเปน 6 คน ก็ตาม แตเม่ือ
พิจารณาลงในรายละเอียดพบวามีสัดสวนของผูแทนผูใชน้ําท่ีสรรหาจากจาก 29 ลุมน้ํา 
ท่ัวประเทศเพียง 2 คน เทานั้น ซ่ึงถือวาเปนสัดสวนท่ีนอยมาก เม่ือเทียบกับสัดสวนของผูแทน
จากสวนราชการและผูทรงคุณวุฒิท่ีนายกรัฐมนตรีสามารถใชอํานาจแตงตั้งไดเองโดยไมตอง 
มีกระบวนการสรรหา ในแงนี้ ผูเขียนมีความเห็นวา สมควรเพ่ิมสัดสวนองคประกอบของผูแทน
ผูใชน้ําใน กนช. ใหมีตัวแทนผูใชน้ําจากคณะกรรมการลุมน้ํา อยางนอยใหครอบคลุมทุกภูมิภาค
ของประเทศ  

ทายท่ีสุดนี้ ผูเขียนเห็นวาการบริหารงานของระบบราชการไทยยังคงยึดติดและวนเวียน
อยูกับรูปแบบการตั้งคณะกรรมการ จนอาจเรียกไดวาเปน “ระบอบคณะกรรมการ” ซ่ึงถือเปน
จารีตปฏิบัติหรือวัฒนนธรรมของระบบราชการไทย และถือเปนแบบแผนของการรางกฎหมาย
ฉบับตางๆ โดยองคประกอบของคณะกรรมการมักเต็มไปดวยบรรดาขาราชการและผูบริหาร
หนวยงานภาครัฐระดับสูง จนดูเหมือนวาสําหรับขาราชการระดับสูงแลวการเขาประชุม
คณะกรรมการตางๆ กลายเปนงานหลักมากกวาการบริหารองคการ ท้ังท่ีการบริหารในรูปแบบ
คณะกรรมการของระบบราชการไทยยังคงมีปญหาหลายประการ อาทิ ในกรณีท่ีผูถูกแตงตั้ง 
เปนกรรมการไมสามารถเขารวมการประชุมได จะมอบอํานาจใหผูใตบังคับบัญชา ซ่ึงอาจ 
ขาดความรูและไมมีอํานาจในการตัดสินใจมารวมประชุมแทน รวมท้ังในกรณีท่ีเปนกรรมการ
โดยตําแหนง เม่ือมีการเปลี่ยนแปลงตัวผูดํารงตําแหนงก็อาจสงผลใหเกิดความไมตอเนื่องในการ
ดําเนินงาน รวมท้ังการใชงบประมาณสําหรับจายเบี้ยประชุมท่ีท้ังสิ้นเปลืองและอาจไมได
กอใหเกิดผลผลิตอะไรจากการประชุมแตละครั้ง ในแงนี้ การพยายามจินตนาการถึงรูปแบบ
ใหมๆ ในการบริหารราชการ เชน การกระจายอํานาจและถายโอนอํานาจการตัดสินใจไปยัง
หนวยงานระดับปฏิบัติหรือระดับพ้ืนท่ี (Street Level) มากยิ่งข้ึน หรือการใชเทคโนโลยี
สารสนเทศสมัยใหมเปนเครื่องมือชวยในการประสานงานและสื่อสารระหวางองคการ ก็อาจเปน
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ทางเลือกอ่ืนท่ีอาจชวยใหระบบราชการไทยหลุดพนจากกับดักระบอบคณะกรรมการได 
ในอนาคต 
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