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บทคัดย่อ 
 การสร้างยุทธศาสตร์ขององค์กร
ปกครองส่วนท้องถ่ินหรือแม้แต่ภาคส่วน
อ่ืนๆ ท่ี มีความ เก่ี ยวข้องทั้ งทางตรงและ
ทางอ้อมนั้ นก็ต้องเข้ามาร่วมกันน าเสนอ
ความคิด ข้อมูลและประสบการณ์ท่ีผ่านมา
ของแต่ละส่วนงานและร่วมกนัวิเคราะห์เพื่อ
หา จุดแข็ง จุดอ่อน โอกาส และข้อจ ากัด 
SWOT Analysis โ ด ย วิ เค ร าะ ห์ ถึ ง ปั จ จัย
ภายในโดยใช้ทฤษฎีในการวิ เคราะห์ คือ 
ทฤษฎีการบริหารจัดการแบบ 4  M และ
วิเคราะห์ปัจจยัภายนอกโดยใช้ทฤษฎีหลกัท่ี
ใช้ ส าห รับ ก ารม อ ง ถึ ง ปั จจัยภ ายน อก
โดยเฉพาะคือ PEST Analysis และหลังจาก
นั้นน าเขา้สู่เคร่ืองมือท่ีเป็นกระบวนการสร้าง
ยุทธศาสตร์ด้วยวิธีการเทคนิค ท่ี เรียกว่า 
TOWS Matrix ซ่ึงมีทฤษฎีหลักท่ีใช้ในการ
วิ เคราะห์ เช่น เดียวกัน คือ  PEST Analysis 
หลังจากนั้ น จึง เลือกใช้ยุทธศาสตร์ตาม
สถานการณ์ท่ีจ าเป็นต่อองค์กรปกครองส่วน
ทอ้งถ่ินโดยแบ่งเป็น 4 ด้าน คือ ยุทธศาสตร์
เชิงรุก  (SO) ยุทธศาสตร์เชิงป้องกัน (ST) 
ยุทธศาสตร์เชิงแกไ้ข (WO) และยุทธศาสตร์
เชิงรับ (WT) ซ่ึงองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน

สามารถเลือกใช้ยุทธศาสตร์ต่างๆได้ตาม
สถานการณ์ท่ีเหมาะสมต่อไป 
 
ค าส าคัญ  : ยุทธศาสตร์; การพัฒนา;องค์กร
ปกครองส่วนทอ้งถ่ิน 
 
ABSTRACT  

Organizations strategic in all parts 
of the organization that need to come 
together to present ideas. Information and 
past experience of each division or group 
and share analysis for strengths, weaknesses, 
opportunities and limitations SWOT 
Analysis by the factors within the analysis 
tool is. Theory of management, 4  M. And 
factors outside the main theory used to look 
to external factors, especially the PEST 
Analysis, and then introduced into the 
process of strategic analysis TOWS Matrix 
The main theory is used to analyze, for 
example. The same is PEST Analysis. Then 
opt for a strategy based on the needs of the 
organization is divided into four areas: 
strategic, proactive (SO) Strategic 
preventive (ST) strategies editing (WO) and 
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strategies to get (WT), which organizations 
can use different strategies. The situation is 
appropriate. 
 
Keywords: Strategic, Development, Local 
governments 
 
บทน า 
 ในการวางแผนยุท ธศาสต ร์นั้ น 
องค์กรปกครองส่วนท้อง ถ่ินควรมีการ
ตั้งเป้าหมายของตนให้ชัดเจนว่าต้องการให้
องค์กรของตนเองเป็นเช่นไร ซ่ึงนอกจาก
ก าหนดจุดมุ่งหมายหรือเป้าหมายขององคก์ร
ปกครองส่วนท้องถ่ินแล้วนั้น ในการจดัท า
ยทุธศาสตร์ จ าเป็นตอ้งค านึงถึงองคป์ระกอบ
ท่ีส าคญั คือ การวิเคราะห์ การตดัสินใจ และ
แนวทางในการปฏิบติัท่ีองคก์รปกครองส่วน
ทอ้งถ่ินยอมรับ เพื่อท่ีจะสร้างและก่อให้เกิด
ความได้เปรียบในการแข่งขันอย่างย ัง่ยืน 
(Dessler, 2003) ผู ้น าองค์กรปกครองส่วน
ท้องถ่ินจึงควรตัดสินใจเลือกยุทธศาสตร์       
ท่ีจะใช้เพื่อก่อให้เกิดความได้เปรียบ องค์กร
ปกครองส่วนท้องถ่ินจึงต้องมีการสร้าง
ยุทธศาสตร์และการสร้างยุทธศาสตร์มีความ
จ า เป็นอย่างไร สามารถอ ธิบ ายได้ดัง น้ี           
1) การวางแผนยุทธศาสตร์ เป็นรูปแบบการ
ด าเนินงานให้แต่ละองค์กรปกครองส่วน
ทอ้งถ่ินได้รู้จกัองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน
ของตน สามารถวางแผนพัฒนาตนเองให้
เป็นไปตามเป้าหมายท่ีวางไว ้ 2) เป็นการ
วางแผนปรับเปล่ียนทิศทางการท างานท่ี

เหมาะสม และก้าวทันกับการเปล่ียนแปลง
ทั้งหลาย ทั้งน้ีไม่ว่าจะเป็นปัจจยัภายใน และ
ปัจจยัภายนอกองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน 
3) เป็ นการส ร้างอัตลักษ ณ์ ขององค์ก ร
ปกครองส่วนทอ้งถ่ิน ปรับเปล่ียนสภาพของ
องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินไปสู่ภาพลกัษณ์
ใหม่ท่ีมีความรับผิดชอบต่อความส าเร็จและ
ความล้ม เหลวขององค์กรปกครองส่วน
ทอ้งถ่ิน  4) เป็นการวางแผนการด าเนินงาน 
การควบคุมเร่ืองงบประมาณ ลดปัจจยัเส่ียง
ต่างๆ เพื่อความอยู่รอดขององค์กรปกครอง
ส่วนทอ้งถ่ิน และเพื่อการแข่งขนัอย่างย ัง่ยืน 
และ 5) เป็นการด าเนินงานท่ีให้ความส าคญั
เร่ืองยุท ธศาสต ร์ ท่ี ใช้  ไม่ ว่าจะ เป็ นการ
แก้ปัญหาการด าเนินการต่างๆ ท่ีผ่านการคิด
วิเคราะห์อย่างรอบคอบโดยไม่ติดยึดกบัรูป
แบบเดิม หรือน าขอ้จ ากดัดา้นต่าง ๆ เช่น ดา้น
บุคลากร งบประมาณ หรือเทคโนโลยีเขา้มา
เป็นขอ้จ ากดัในการพฒันา แต่มุ่งเน้นในการ
ระดมความคิดและการวางแผน เพื่ อหา
แนวทางใหม่ๆ ในการด าเนินงานขององคก์ร
ปกครองส่วนทอ้งถ่ิน เพื่อน าไปสู่ความส าเร็จ
ตามท่ีไดต้ั้งเป้าหมายไว ้
 
ยุทธศาสตร์คืออะไร 

ยุทธศาสตร์ คือ การมององค์กรใน
สภาพท่ีเป็นอยู่ในปัจจุบัน และการมุ่งไปสู่
อนาคตด้วยการก าหนดเป้าหมาย วิสัยทัศน์ 
พันธกิจ การพิจารณาความสามารถของ
องค์กร การวิเคราะห์ความสัมพนัธ์ระหว่าง
ปัจจัยภายในและภายนอกท่ี เป็น จุดแข็ง 
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จุดอ่อน โอกาส ปัญหาและอุปสรรค รวมถึง
การคาดเดาการเปล่ียนแปลงในอนาคตท่ีมีผล
ต่อทิศทางและการด าเนินการขององค์กร 
ปัจจัย ท่ี ส่งผลต่อความจ าเป็นในการวาง
แผนการจดัท ายุทธศาสตร์มีอยูด่ว้ยกนั หลาย
ประการ อาทิ 1) เพื่อการตดัสินใจท่ีถูกต้อง
ยิ่งข้ึน 2) เพื่อเพิ่มพลังองค์กร 3) เพื่อเพิ่ม
ประสิทธิภาพองค์กร 4) เพื่อเพิ่มความพึง
พอใจของลูกค้า 5) เพื่อประโยชน์ในการ
แข่งขัน ท่ีทวีความ รุนแรงอยู่ตลอดเวลา        
6) เพื่อทางแกปั้ญหาท่ีดีกวา่ 7) เพื่อให้องคก์ร
อ่ืนและบุคคลภายนอกรู้จัก 8) เพื่อโอกาส   
ในการประสบความส าเร็จ (John E. Lawler, 
2005: 9) การหาแนวทางในการลดต้นทุน
และการประหยดัทรัพยากรเพื่อให้องค์กร
สามารถด ารงอยูไ่ด ้11) การเพิ่มประสิทธิภาพ
ของบุ คล าก รและ เค ร่ือ งจัก ร  12 ) ก าร
เปล่ียนแปลงสภาพแวดลอ้มทั้งภายนอกและ
ภายในขององค์กรสืบเน่ืองจากสภาวการณ์
เปล่ียนแปลงของภาวะเศรษฐกิจโลก สังคม 
ก าร เมื อ ง  1 3 )  อี ก ทั้ ง ค ว าม เจ ริญ ด้ าน
เทคโนโลยีท่ีก้าวเข้าสู่ยุคแห่งสังคมข้อมูล
ข่าวสาร ท่ีประชาชนมีสิท ธ์ิ เข้าถึงข้อมูล
ข่าวสารท่ีเป็นประโยชน์ต่อตนได้อย่างเสรี 
ท าให้การตดัสินใจบางอย่างเปล่ียนแปลงได้
โดย ง่าย  ในการบ ริห ารจัดการและการ
ขบัเคล่ือนขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน 
จึงต้องให้ความส าคัญในเร่ืองการวางแผน
ดา้นยทุธศาสตร์เป็นอยา่งยิง่ 

 

เป้าหมายการสร้างยุทธศาสตร์ของ
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นคืออะไร 

องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินนั้นควร
ท่ีจะมีเป้าหมายหลกัส าคญัท่ีเป็นโจทยใ์นการ
สร้างยุทธศาสตร์เพื่อการพัฒนาท้องถ่ินได้
อย่างถูกตอ้งตามหลกัการจดัการภาครัฐแนว
ใหม่ หรือแม้แต่การตอบโจทย์การพัฒนา
ท้องถ่ินให้ตรงจุดตามความต้องการของ
ประชาชนซ่ึงสามารถอธิบายเป้าหมายของ
การสร้างยุทธศาสตร์ขององค์กรปกครอง
ส่วนทอ้งถ่ินไดด้งัน้ี 

1.  เพื่ อก าหนด รูปแบบของการ
ปฏิบติัท่ีช่วยให้องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน
สามารถพฒันาตนเองได้อย่างเหมาะสมกับ
สภาพการณ์เปล่ียนแปลงไป ทั้งน้ีเพราะการ
ก าหนดแผนยุทธศาสตร์นั้นให้ความส าคัญ
กับการศึกษาวิเคราะห์สภาพแวดล้อม ทั้ ง
สภาพแวดล้อมภายในและสภาพแวดล้อม
ภายนอกองคก์ร 

2.  เพื่ อก าหนด รูปแบบของการ
ปฏิบติัท่ีช่วยให้หน่วยงาน องค์กรหรือแมแ้ต่
องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน ตระหนักถึง
บทบาทหน้าท่ีของตนท่ีมีส่วนเอ้ืออ านวย
ความส าเร็จและความล้มเหลวล้มเหลวต่อ
เป้าประสงคข์ององคก์ร 

3.  เพื่ อก าหนด รูปแบบของการ
ปฏิบติัท่ีช่วยส่งเสริมใหเ้กิดการจดัการภาครัฐ
แนวใหม่ (New Public Management, NPM)  
ท่ี ให้ ค วามส าคัญ กับ ก ารป รับป รุงก าร
ด าเนินงานของหน่วยงานภาครัฐทั้ งระบบ 
เพื่ อให้ เกิดประสิท ธิภาพ สูงสุด  โดยใน
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ประเทศไทยเรียกวา่ การปฏิรูประบบราชการ 
อีกทั้งหน่วยงานภาครัฐยงัตอ้งด าเนินงานตาม
แนวทางการบริหารจัดการบ้านเมืองท่ี ดี   
หรือธรรมาภิบาล (Good Governance) ซ่ึงเป็น
กระแสหลกัในการบริหารรัฐกิจปัจจุบนั 

4.  เพื่อเป็นการก าหนดรูปแบบของ
การป ฏิบัติ ท่ี มี ส่ วน ช่วยยกระดับระบบ      
การจัดท างบประมาณแบบมุ่งเน้นผลงาน 
(Performance-based Budgeting)  

5.  เพื่อเป็นการก าหนดรูปแบบของ
การปฏิบติัท่ีมีส่วนช่วยในการสร้างนวตักรรม
การบริหารจดัการ ซ่ึงเป็นการพินิจพิเคราะห์ 
วางแผน และน าเสนอทางเลือกในการบริหาร
จัดการแบบใหม่ๆ  ท่ีห ลุดพ้นจากกรอบ
พันธนาการทางความคิด อันเก่ียวข้องกับ
ระเบียบปฏิบัติราชการท่ีล้าสมัยและไม่
เป็นไปเพื่อประโยชน์สูงสุดของประชาชน 

6.  เพื่อเป็นการก าหนดรูปแบบของ
การปฏิบัติท่ีมีส่วนช่วยสนับสนุนหลักการ
ประชาธิปไตย ในแง่ของการมีส่วนร่วม 
(Participation) แล ะ  ก ารก ระจายอ าน าจ 
(Decentralization) 
 
การสร้างยุทธศาสตร์องค์กรด้วยเคร่ืองมือ 
SWOT Analysis และ การใช้เทคนิคTOWS 
Matrix 
 การวิเคราะห์ SWOT เป็นเคร่ืองมือ
ในการประเมินสถานการณ์  ซ่ึ ง ช่วยให้
ผู ้บ ริหารก าหนดจุดแข็งและจุดอ่อนจาก
สภาพแวดล้อมภายใน โอกาสและอุปสรรค
จากสภาพแวดล้อมภายนอก ตลอดจน

ผลกระทบต่อการท างานขององคก์รปกครอง
ส่วนทอ้งถ่ิน SWOT มาจากตวัย่อภาษาองักฤษ 
4 ตวั ดงัน้ี 

S มาจาก Strengths หมายถึง จุดเด่น
หรือจุดแข็ง ซ่ึงเป็นผลมาจากปัจจัยภายใน 
ความสามารถและสถานการณ์ภายในองค์กร
ปกครองส่ วนท้อ ง ถ่ิน ท่ี เป็ นบวก  ห รือ
หมายถึง การด าเนินงานภายในท่ีองค์กร
ปกครองส่วนทอ้งถ่ินท าได้ดี เป็นขอ้ดีท่ีเกิด
จากสภาพแวดล้อมภายในองค์กรปกครอง
ส่วนท้องถ่ิน เช่น จุดแข็งด้านการบริการ
ประชาชน จุดแข็งด้านทรัพยากรบุคคล 
องค์กรปกครองส่วนท้อง ถ่ินจะต้องใช้
ประโยชน์จากจุดแขง็ในการก าหนดกลยทุธ์  

W มาจาก Weaknesses หมายถึง จุด
ด้อยหรือจุดอ่อน ซ่ึงเป็นผลมาจากปัจจัย
ภายใน สถานการณ์ภายในองค์กรปกครอง
ส่วนทอ้งถ่ินท่ีเป็นลบและดอ้ยความสามารถ 
ซ่ึงองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินไม่สามารถ
น ามาใช้เป็นประโยชน์ในการท างานเพื่อ
บรรลุว ัต ถุประส งค์  ห รือหมาย ถึ ง ก าร
ด าเนินงานภายในท่ีองค์กรปกครองส่วน
ทอ้งถ่ินท าไดไ้ม่ดีเป็นปัญหาหรือขอ้บกพร่อง
ท่ีเกิดจากสภาพแวดล้อมภายในต่างๆ ของ
องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน  ซ่ึ งองค์กร
ปกครองส่วนท้องถ่ินจะต้องหาวิธีในการ
แกปั้ญหานั้น  

O ม าจ าก  Opportunities ห ม าย ถึ ง 
โอกาส ซ่ึงเกิดจากปัจจยัภายนอก หมายถึง 
สภาพแวดล้อมภายนอกท่ีเป็นประโยชน์ต่อ
การด าเนินการขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน 



                JOURNAL  OF  NAKHONRATCHASIMA  COLLEGE              Vol.10  No.1  January – June  2016               . 
 

 

381 

เป็นผลจากการท่ีสภาพแวดลอ้มภายนอกของ
องค์กร เอ้ือประโยชน์ห รือส่ งเส ริมการ
ด าเนินงานขององค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน 
โอกาสแตกต่างจากจุดแข็งตรงท่ีโอกาสนั้น
เป็นผลมาจากสภาพแวดลอ้มภายนอก แต่จุด
แขง็นั้นเป็นผลมาจากสภาพแวดลอ้มภายใน  

T มาจาก Threats หมายถึง อุปสรรคท่ี
เกิดจากปัจจยัภายนอก หมายถึงสภาพแวดลอ้ม
ภายนอกท่ีเป็นปัญหาต่อองค์กรปกครองส่วน
ท้องถ่ิน  บางคร้ังการจ าแนกโอกาสและ
อุปสรรคเป็นส่ิงท่ีท าไดย้าก เพราะทั้งสองส่ิงน้ี
สามารถเปล่ียนแปลงไป ซ่ึงการเปล่ียนแปลง
อาจท าให้สถานการณ์ท่ี เคยเป็นโอกาสกลับ
กลายเป็นอุปสรรคได้ และในทางกลับกัน 
อุปสรรคอาจกลับกลายเป็นโอกาสได้เช่นกัน 
ดว้ยเหตุน้ีองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินมีความ
จ าเป็นอยา่งยิ่งท่ีจะตอ้งปรับเปล่ียนกลยุทธ์ของ
ตนให้ทนัต่อการเปล่ียนแปลงของสถานการณ์
แวดลอ้ม ดงัตารางท่ี 1 

 
ตารางท่ี 1 แสดง SWOT Analysis 

SWOT Analysis 

สภาพ 
แวดล้อม 
ภายใน 

Strength (S) 
จุดแขง็ 
จุดเด่น  

ขอ้ไดเ้ปรียบ 

Weakness (W) 
จุดอ่อน 

ขอ้เสียเปรียบ 

สภาพ 
แวดล้อม 
ภายนอก 

Opportunity (O) 
โอกาส  
ส่ิงเก้ือกลู 
ท่ีจะด าเนิน 
กิจกรรม 

Threats(T) 
อุปสรรคท่ี 
จะท าให ้

ด าเนินกิจกรรม 
ไม่ส าเร็จ 

การใช้เคร่ืองมือ SWOT Analysis 
การใช้เค ร่ืองมือในการวิ เคราะห์ 

SWOT Analysis  นั้ นทีมงานต้องมีความ รู้
เก่ียวกับโครงสร้างของตัวองค์กรปกครอง
ส่วนท้องถ่ิน ข้อมูลผูใ้ช้บริการ ข้อมูลของ
ทอ้งถ่ินอ่ืนหรือส่วนงานท่ีเก่ียวขอ้ง ข่าวสาร
ทางเศรษฐกิจทั้งภายในและภายนอกประเทศ
มาเป็นตัวช่วยในการวิเคราะห์และในการ
วิเคราะห์ SWOT ต้องท าให้เป็นไปในทาง
เดียวกนักบั วสิัยทศัน์ พนัธกิจ หรือ เป้าหมาย 
(Vision, Mission และ Objective) หรือเขา้กบั
ทรัพยากรในองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน
และความสามารถ ท่ี เข้ากับ ส่ิ ง ท่ี องค์กร
ปกครองส่วนทอ้งถ่ินถนดั แลว้น า SWOT มา
เป็นเคร่ืองมือท่ีใชใ้นการวางแผนยุทธศาสตร์
ขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน  
 
ตัวช้ีวดัการวเิคราะห์สภาพแวดล้อมภายใน 

ทฤษฎีการจดัการแบบ 4 M  
Man ห ม าย ถึ ง  บุ คล ากร  คื อ  ผู ้ ท่ี

จะตอ้งเก่ียวขอ้งกบัระบบงาน หรือหมายถึง 
คนทุกคนท่ีเก่ียวขอ้งกบัระบบนั้นเอง อาจจะ
ประกอบไปด้วยผู ้บริหารระดับต่างๆ ไป
จนถึงระดบัปฏิบติังาน และอาจประกอบดว้ย
นกัวชิาการในระดบัต่างๆ แต่จะนบัรวมลูกคา้
หรือผูบ้ริโภค ซ่ึงเป็นผูท่ี้มีความส าคญัไม่นอ้ย
ของระบบดว้ย 

Money หมายถึง เงินหรืองบประมาณ
ท่ีมีค่าเป็นเงินของระบบ ซ่ึงนับเป็นหัวใจท่ี
ส าคญัอย่างหน่ึงของระบบ เช่น เงินทุน เงิน
สด เงินหมุนเวียน เงินงบประมาณต่างๆ 



                JOURNAL  OF  NAKHONRATCHASIMA  COLLEGE             Vol.10  No.1  January – June  2016               . 

 

382 

เหล่าน้ี  เป็นต้น ถ้าการเงินของระบบไม่ดี
พอแล้ว ระบบนั้ นย่อมจะประสบกับความ
ยุ่ ง ย าก ห รื อ อ าจ ถึ งแ ก่ ก ารห ายน ะ ไ ด ้
เพราะฉะนั้น ทุกองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน
จะตอ้งมีความระมดัระวงัในเร่ืองของการเงิน
เป็นพิเศษ 

Material หมายถึง ตวัสินคา้หรือวสัดุ
ท่ีใชใ้นการผลิตสินคา้ซ่ึงเป็นอีกองคป์ระกอบ
หน่ึงท่ีมีความส าคญัของระบบไม่นอ้ยปัญหา
ในเร่ือง Material มี 2 ประการใหญ่ ๆ คือเป็น
การขาดแคลนวสัดุและมีวตัถุดิบมากเกิน
ความตอ้งการ 

Management หมายถึง การบริหาร
ระบบ ซ่ึงเป็นอีกเร่ืองหน่ึงท่ีท าให้ระบบเกิด
ปัญหา เพราะการบริหารท่ีไม่ ดีหรือการ
บริหารท่ีไม่ทันต่อการเป ล่ียนแปลงของ
สภาวะแวดลอ้มหรือไม่ทนัต่อการเปล่ียนแปลง
ต่อสังคมเศรษฐกิจและการเมืองท่ีเรียกกนัว่า
ไม่เป็นไปตามโลกานุวตัร  
 
ตัวช้ีวัดการวิเคราะห์สภาพแวดล้อมภายนอก
PEST Analysis และ Five-Force Model   

เคร่ืองมือ PEST Analysis เป็นเคร่ืองมือ
ท่ีส าคญัและมีการใช้ส าหรับการวิเคราะห์ใน
ภาพรวมอยา่งกวา้งขวาง เพราะเป็นเคร่ืองมือ
ท่ีดูแล้วง่าย (แต่ท ายากมาก) ท่ีจะช่วยให้คุณ
เข้าใจภาพรวมของ P-olitical,  E-conomic,  
S-ocial, T-echnology นกัวางแผนยทุธศาสตร์
นิ ยมใช้  PEST Analysis ในการวิ เคราะ ห์
ภาพรวมในอนาคตขององค์กรปกครองส่วน

ท้องถ่ินปัจจยัท่ีจะมีผลต่อการเปล่ียนแปลง
ขนานใหญ่ในอนาคต 

 
ตารางท่ี  2 การแยกปัจจัยวิ เคราะห์  PEST 
Analysis 

Political factors Economic factor 
Social factors Technology factor 

        
ก า ร ใ ช้  PEST Analysis ใ น ก า ร

วิ เคราะห์จะมีประโยชน์ เม่ือ เร่ิมต้นการ
ด าเนินงานในส่ิงแวดล้อมหรือสถานการณ์
ใหม่ ๆ ท่ีไม่เคยเกิดข้ึนมาก่อน ดงันั้นการใช ้
ก ารใช้  PEST Analysis จ ะ ช่ วย ให้ เร าตัด
สมมุติฐานท่ีผิดพลาด หรือปัจจยัท่ีน ามาใชไ้ม่
มีน ้าหนกัเพียงพอท่ีจะท าใหก้ารตดัสินใจของ
เราถูกต้อง  นอกจากน้ีจะช่วยให้เข้าใจกับ
สภาพความเป็นจริงของสภาพแวดลอ้มใหม่
ไดอ้ยา่งถูกตอ้ง(เอกกมล เอ่ียมศรี, 2557) 
 
การใช้เทคนิค TOWS Matrix Analysis เพื่อ
สร้างยุทธศาสตร์องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 

ก า ร ใ ช้ เท ค นิ ค  TOWS Matrix 
Analysis เพื่ อ ส ร้ า ง ยุท ธ ศ าส ต ร์อ งค์ ก ร
ปกครองส่วนท้องถ่ิน  คือ การวิ เคราะห์
จุดอ่อน จุดแข็ง โอกาสและอุปสรรคท่ีไดจ้าก
การวิเคราะห์ศักยภาพขององค์กรปกครอง
ส่วนท้องถ่ินจาก SWOT Analysis มาผนวก
กับการจัดวางทิศทางขององค์กรปกครอง
ส่วนท้องถ่ินเพื่อจัดท าเป็นร่างยุทธศาสตร์ 
โดยยุทธศาสตร์หลกั ๆ ควรครอบคลุมใน 4 
ประเด็น คือ 
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1. ก า ร ส ร้ า ง ยุ ท ธ ศ า ส ต ร์  SO 
(Strengths+Opportunities) คือ การน าจุดเด่น
หรือจุดแข็งมาผนวกกบัโอกาส หรือการจบัคู่
กนัระหวา่งจุดเด่นและโอกาส ท่ีเป็นปัจจยัเชิง
บวก และเป็นส่ิงท่ีผูเ้ก่ียวขอ้งควรใชปั้จจยัทั้ง
สองประการน้ีร่วมกัน เพื่อก่อให้เกิดความ
ได้เปรียบในการแข่งขนั เป็นสถานการณ์ท่ี
องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินต้องการมาก
ท่ีสุดโดยใช้จุดแข็งและโอกาสท่ีดีในการ
สร้างแผนเชิงรุก 

2. ก า ร ส ร้ า ง ยุ ท ธ ศ า ส ต ร์  ST 
(Strengths+Threats) คื อ  ก ารน า จุดแข็ งม า
ด าเนินการร่วมกันกับปัญหาและอุปสรรค
หรือปัจจยัคุกคาม เป็นการจบัคู่ระหวา่งจุดจุด
แข็งกับอุปสรรค โดยท่ี จุดแข็งเป็นปัจจัย    
เชิงบวก ส่วนภัยคุกคามเป็นปัจจัยเชิงลบ 
ผูเ้ก่ียวข้องควรน าจุดแข็งมาเป็นส่ิงป้องกัน
หรือจดัการกบัปัญหาและอุปสรรค หรือน ามา
ควบคุมปัญหาและอุปสรรค เพื่อป้องกัน
ไม่ใหส่้งผลต่อองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน   

3. ก า ร ส ร้ า ง ยุ ท ธ ศ าส ต ร์  WO 
(Weaknesses+Opportunities) คื อ  ก า ร น า
จุดอ่อนท่ีเป็นปัจจัยเชิงลบมาผนวกกันกับ
โอกาส ท่ี เป็นปัจจัยเชิงบวก เป็นการจับคู่
ระหว่างจุดอ่อนกับโอกาสท่ีผูเ้ก่ียวข้องควร
น าโอกาสดีท่ีมีอยู่มาจดัการกบัจุดอ่อน ไม่ให้
ส่งผลต่อการพฒันาก าลงัคน  

4. ก า ร ส ร้ า ง ยุ ท ธ ศ าส ต ร์  WT 
(Weaknesses+Threats) คือการน าจุดอ่อนกับ
ปัญหาและอุปสรรค หรือภัยคุกคามมาไว้
ดว้ยกนั เป็นการจบัคู่ระหว่างปัจจยัเชิงลบ ท่ี

ผูเ้ก่ียวขอ้งควรพิจารณาก าหนดยุทธศาสตร์ท่ี
สามารถใช้ก าจดัทั้งจุดอ่อน และอุปสรรคได้
ใน เวลาเดียวกันห รือก าจัด จุดอ่อน  และ
ป้องกนัไม่ให้มีปัญหาและอุปสรรคเกิดข้ึนดงั
ตารางท่ี 2 

 
ตารางท่ี 3  การจบัคู่วิเคราะห์ TOWS Matrix 
Analysis 
 โอกาส 

(ปัจจัย
ภายนอก) 

ข้อจ ากดั 
(ปัจจัย
ภายนอก) 

จุดแข็ง 
(ปัจจัย
ภายใน) 

(SO) วธีิท่ีคุณ
สามารถใชจุ้ด
แขง็ของคุณ
เพื่อหา
ประโยชน์ท่ี
ไดเ้ปรียบเพื่อ
สร้างเป็น
โอกาส 

(ST) วธีิท่ีคุณ
สามารถใช้
ประโยชน์จาก
จุดแขง็ของคุณ
เพื่อหลีกเล่ียง
ภยัคุกคามท่ี
อาจจะเกิดข้ึน
จริง 

จุดอ่อน 
(ปัจจัย
ภายใน) 

(WO) 
วธีิการใช้
โอกาสท่ีมีของ
คุณเพื่อเอาชนะ
จุดของคุณ 

(WT) วธีิท่ีคุณ
สามารถลด
จุดอ่อนและ
หลีกเล่ียงภยั
คุกคามของคุณ 

 
ก ารพิ จ า รณ า เลื อ ก ใ ช้ ยุ ท ธ ศ าส ต ร์ ใน
สถานการณ์ต่างๆ 

การสร้างยุทธศาสตร์ SO (Strengths 
+Opportunities) คือ การน าจุดเด่นหรือจุด
แข็งมาผนวกกบัโอกาส ในการเลือก SO มีทั้ง
จุดแข็งและโอกาสสูง จึงเป็นแผนเชิงรุก 
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(Aggressive) และลงทุนด้านงบประมาณ
เตม็ท่ีเพื่อบรรลุวตัถุประสงคท่ี์ตั้งไวแ้ละสร้าง
ศกัยภาพไดอ้ยา่งมัน่คง (Competitive) 

การสร้างยุทธศาสตร์ ST (Strengths 
+Threats) คือ การน าจุดแข็งมาด าเนินการ
ร่วมกันกับปัญหาและอุปสรรคหรือปัจจัย
คุกคาม ในการเลือก ST มีจุดแข็งสูงแต่เจอ
อุปสรรคแข่งขันสูง หรือผู ้บริหารยงัขาด
ความมัน่ใจ ควรเลือกแผนทดสอบโครงการ 
Pilot test เพื่ อ ดูความ เป็นไปได้ของแผน   
บ างตัว ท่ี ค าดว่าจะส ามารถท าให้บรรลุ
วตัถุประสงคไ์ด ้(Competitive) 

ก า ร ส ร้ า ง ยุ ท ธ ศ า ส ต ร์  WO 
(Weaknesses+Opportunities) คื อ  ก า ร น า
จุดอ่อนท่ีเป็นปัจจัยเชิงลบมาผนวกกันกับ
โอกาสในการเลือก WO มี จุดอ่อนสูงแต่
โอกาสก็ สู งด้วย ต้องคอยหลีกเล่ียง บาง
จุดอ่อนเพื่ อโอกาส ควรเลือกแผนตั้ ง รับ 
(Defensive) 

ก า ร ส ร้ า ง ยุ ท ธ ศ า ส ต ร์  WT 
(Weaknesses+Threats) คือการน าจุดอ่อนกับ
ปัญหาและอุปสรรค หรือภัยคุกคามมาไว้
ดว้ยกนัในการเลือก WT เม่ือเห็นจุดอ่อนและ
อุปสรรคสูงกวา่คู่แข่งขนัตอ้งพฒันาอีกระยะ 
จึงจะแข่งขนัได ้(กลยทุธ์ถอย) 

ตัวอย่าง : หน่วยงานท่ีได้มีการใช ้
SWOT Analysis และเทคนิค TOWS Matrix 
Analysis ในการสร้างยุทธศาสตร์คือเทศบาล
เมืองอรัญญประเทศ อ าเภออรัญประเทศ 
จงัหวดัสระแก้ว จากงานวิจยัเร่ือง “นโยบาย
ตวัแบบน าร่องในการบริหารจดัการดา้นต่างๆ

ภ า ย ใ ต้ ก ร อ บ  ASEAN Socio Cultural 
Community (ASCC) ข อ ง เท ศ บ าล เมื อ ง
อรัญญประเทศ อ าเภออรัญประเทศ จงัหวดั
สระแก้วภายใต้บริบทอาเซียนในทศวรรษ
หน้า” (วิชยานนท์ สุทธโส, 2558) โดยมีวิธี
การศึกษาดงัน้ี 
 ผูว้ิจยัได้มีการศึกษาบริบทแวดล้อม
ของเทศบาลเมืองอรัญญประเทศ อ าเภออรัญ
ป ระ เท ศ  จังห วัดส ระแก้ ว  ภ ายใต้ก าร
เป ล่ียนแปลงสู่บริบทประชาคมอาเซียน
เพื่อให้ได้ข้อมูลท่ี เป็นบริบทพื้นฐานของ
เทศบาลเมืองอรัญญประเทศเพื่อประกอบ
การศึกษา ในขั้นตอนต่อมาผูว้ิจยัไดมี้การส า
ภาษณ์ผูใ้ห้ขอ้มูลหลกัจ านวน 17 คนโดยใช้
เทคนิคการสัมภาษณ์แบบ EDFR และแปรผล
ขอ้มูลด้วยวิเคราะห์ดว้ยสถิติพื้นฐาน เพื่อท า
การจ าแนกขอ้มูลหา ฉันทามติ (Consensus) 
ในค าตอบท่ีได้จากผู ้เช่ียวชาญ โดยหาค่า  
ร้อยละ ค่ามัธยฐาน (Median) และค่าพิสัย
ระหว่างควอไทล์ (Interquartile Range) ของ
กลุ่ม น าขอ้มูลท่ีไดจ้ากการเก็บแบบสอบถาม
และขอ้มูลในทุกส่วนท่ีไดจ้ากการศึกษาเพื่อ
น ามาวิเคราะห์จุดแข็ง จุดอ่อน โอกาส และ
อุปสรรค ด้วยการท า SWOT Analysis เพื่อ
ศึกษาความสัมพนัธ์ระหวา่งปัจจยัภายในและ
ภายนอก และท าการศึกษาร่วมกับการใช้
เทคนิค TOWS Matrix Analysis และน ามา
เป็ น ข้ อ มู ล ใน ก ารจัด ท า ร่ า งน โยบ าย 
ยุทธศาสตร์และกลยุทธ์ของเทศบาลเมือง
อรัญญประเทศ อ าเภออรัญประเทศ จงัหวดั
สระแกว้จากผลการศึกษาพบว่ามีนโยบายตวั
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แบบน าร่องในการบริหารจดัการด้านต่างๆ
ภ า ย ใ ต้ ก ร อ บ  ASEAN Socio Cultural 
Community (ASCC) ท่ี ได้จากการศึกษา 5 
ด้าน ได้ยุทธศาสตร์ในการพัฒนาเทศบาล
เมืองอรัญญประเทศ อยู่ทั้ งหมด 5 ยุทธศาสตร์
และมีกลยทุธ์ทั้งหมด 24 กลยทุธ์ 

ตัวอย่าง : งานวิจยัท่ีได้มีการใช้การ
วิ เค ร าะ ห์  SWOT Analysis แ ล ะ เท ค นิ ค 
TOWS Matrix Analysis ใ น ก า ร ส ร้ า ง
ยุ ท ธ ศ าส ต ร์ อ งค์ ก ร  คื อ  “ก ารพัฒ น า
ข้อเสนอแนะเชิงนโยบายของมหาวิทยาลัย
ราชภัฏพระนครภายใต้บริบทอาเซียนใน
ทศวรรษหนา้ (พ.ศ. 2556-2565)” (วิชยานนท ์
สุทธโส , 2558) โดยมี วิ ธี ก าร ศึกษ าดัง น้ี
 ผูว้ิจยัมีการแบ่งขั้นตอนด าเนินการ
เป็น 3 ระยะ คือการศึกษาระยะท่ี 1 ศึกษา
บริบทแวดล้อมทั้งภายในและภายนอกของ
มหาวิทยาลัยราชภัฏพระนครภายใต้บริบท
อาเซียนในทศวรรษหน้า การศึกษาระยะท่ี 2 
การศึกษาภาพอนาคตของมหาวิทยาลัย     
ราชภัฏพระนครในระดับนโยบายของ
มห าวิท ยาลัยภ ายใต้บ ริบทอาเซี ยน ใน
ทศวรรษหน้าและการศึกษาระยะท่ี  3 การ
พฒันาขอ้เสนอแนะเชิงนโยบายในด้านการ
เรียนการสอน การวิจยั การบริการวิชาการ 
ก า ร ท า นุ บ า รุ ง ศิ ล ป วัฒ น ธ ร ร ม ข อ ง
มหาวิทยาลัยราชภัฏพระนครภายใต้บริบท
อาเซียนในทศวรรษหน้า ผูว้ิจยัใชว้ิธีการวิจยั
ด้ ว ย ก ร ะ บ ว น ก า ร วิ จั ย แ บ บ  EDFR 
(Ethnographic Delphi Futures Research) 
จ านวน 3 รอบ กบัผูเ้ช่ียวชาญท่ีมีความรู้ความ

เขา้ใจเก่ียวกบัมหาวิทยาลยัราชภฏัพระนคร
จ านวน 21 คน น าแบบสอบถามกลับมา
วิเคราะห์ดว้ยสถิติพื้นฐาน เพื่อท าการจ าแนก
ข้อมูลหา ฉันทามติ (Consensus) ในค าตอบ 
ท่ี ได้จ ากผู ้ เช่ี ยวช าญ  โดยห าค่ า ร้อยละ      
ค่ามัธยฐาน (Median) และค่าพิสัยระหว่าง 
ค วอไท ล์  ( Interquartile Range) ข อ งก ลุ่ ม
พร้อมระบุต าแหน่งมัธยฐาน พิสัยระหว่าง 
ควอไทล์  และน าข้อมูล ท่ีได้จากการเก็บ
แบบสอบถาม EDFR และข้อมูลในทุกส่วน 
ท่ีไดจ้ากการศึกษามาวิเคราะห์จุดแขง็ จุดอ่อน 
โอกาส และอุปสรรค ด้วยการท า SWOT 
Analysis เพื่อศึกษาความสัมพันธ์ระหว่าง
ปัจจยัภายในและภายนอก และท าการศึกษา
ร่วมกับการใช้เทคนิค TOWS Matrix Analysis 
เพื่อการจดัท าร่างนโยบาย ยุทธศาสตร์และกล
ยุทธ์ของมหาวิทยาลยัราชภฏัพระนครภายใต้
บริบทอาเซียนในทศวรรษหน้าและน าร่าง
นโยบาย ยุทธศาสตร์และกลยุทธ์เข้าสู่การ
พฒันาขอ้เสนอแนะเชิงนโยบายในดา้นต่างๆ
จากผูเ้ช่ียวชาญจากผลการศึกษาพบวา่พบวา่มี
นโยบาย 5 ด้าน ยุทธศาสตร์ในการพัฒนา
มหาวิทยาลัย อยู่ทั้ งหมด 4 ยุทธศาสตร์และ
กลยทุธ์ 26 กลยทุธ์   

 
ประโยชน์ของการสร้างยุทธศาสตร์เพื่อการ
พฒันาองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
 การสร้างยุทธศาสตร์ขององค์กร
ปกครองส่วนท้องถ่ิน  จ าเป็นต้องมีการ
วเิคราะห์จุดแข็ง จุดอ่อน โอกาสและขอ้จ ากดั
ท่ี มีอยู่ในองค์กร อีกทั้ งย ังต้องวิ เคราะห์
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องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินอ่ืน ท าความ
เขา้ใจกบัโอกาสและอุปสรรคต่างๆ ท่ีมีผลต่อ
องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินและส่ิงท่ีต้อง
น ามาวิเคราะห์มีทั้ งท่ีเป็นปัจจยัภายใน และ
ภายนอก  ซ่ึ งถื อ เป็ น ส่ วนห น่ึ งของก าร
ตดัสินใจเลือกใชย้ทุธวิธีในการรุกหรือการตั้ง
รับ ต่อมาภายหลงัองค์กรปกครองส่วนทอ้ง
ในหลายแห่งได้มีความพยายามน าแนวคิด
เร่ืองการจดัท าแผนยุทธศาสตร์ในลักษณะ
เดียวกัน น้ีน ามาใช้ในการบริหารจัดการ
องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินของตน ในฐานะ
เคร่ืองมือส าคัญเพื่อใช้ทรัพยากรท่ีมีอย่าง
คุม้ค่าและเตม็ศกัยภาพ โดยการวางแผน หรือ
การตดัสินใจด าเนินการบางอย่างก็ยงัอยู่บน
พื้นฐานของการวิเคราะห์ปัจจัยต่างๆ ทั้ ง
ปัจจยัภายในและปัจจยัภายนอก โอกาส และ
อุปสรรคต่างๆ ท่ีมีผลต่อความเช่ือมั่นของ
อ งค์ ก รป ก ค รอ ง ส่ วน ท้ อ ง ถ่ิ น เช่ น กัน 
ประโยชน์ ของการส ร้างยุทธศาสต ร์  มี
ดงัต่อไปน้ี 

1. ยุทธศาสตร์เป็นเคร่ืองมือท่ีช่วย
ให้องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินพฒันาตนเอง 
เพื่อให้ทนักบัการเปล่ียนแปลงท่ีเกิดข้ึนอยา่ง
รวดเร็ว ไม่ว่าจะเป็นเร่ืองสังคม เศรษฐกิจ 
การเมือง หรือเร่ืองอ่ืนๆ ท าให้การปรับเปล่ียน
ทิศทางการด าเนินการ หรือการบริหารจดัการ
เป็นไปอยา่งทนัท่วงทีและมีประสิทธิภาพ 

2. ยุทธศาสตร์ช่วยให้สมาชิกทุก
ส่วนในองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินรับรู้ถึง
วสิัยทศัน์ ปรัชญา พนัธกิจขององคก์รไดอ้ยา่ง
จดัเจน ท าให้ทุกส่วนมองเห็นเป้าหมาย และ

ทราบเป้าหมายในการด าเนินการ รับรู้จุดอ่อน 
จุดแข็ง ขอ้จ ากดั โอกาส เขา้ใจในหน้าท่ีและ
พนัธกิจขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน  

3. ยุทธศาสตร์ เป็นเคร่ืองมือส าคญั
ในการจัดล าดับความจ าเป็นของแผนการ
ปฏิบัติการต่าง ๆ ขององค์กรปกครองส่วน
ท้องถ่ินและยงัช่วยให้ทุกคนท างานอย่างมี
ทิศทางและมีเป้าหมาย ตามล าดบัความส าคญั
หรือความจ าเป็นของงานไดช้ดัเจนข้ึน 

4. ยุ ท ธ ศ าส ต ร์ ช่ ว ย ให้ อ งค์ ก ร
ปกครองส่วนทอ้งถ่ินวิเคราะห์ศกัยภาพของ
ตนเอง และคู่แข่งได้ชัดเจนข้ึน สามารถวาง
แผนการพฒันาบุคลากร การฝึกอบรม การ
จัดหา จัดจ้างบุคลากรให้ตรงตามความ
ตอ้งการอยา่งแทจ้ริง 

5. ยุ ท ธ ศ าส ต ร์ ช่ ว ย ให้ อ งค์ ก ร
ปกครองส่วนทอ้งถ่ินเรียนรู้ความลม้เหลวใน
อดีต และการพยากรณ์ถึงอนาคตด้วยการ
เคราะห์ปัจจยัต่างๆ ท่ีเก่ียวขอ้งเพื่อน ามาซ่ึง
การตดัสินใจไดอ้ยา่งเหมาะสม 
 
สรุป 
 การสร้างยุทธศาสตร์ขององค์กร
ปกครองส่วนท้องถ่ินด้วยการวิ เคราะห์ 
SWOT Analysis และการใช้เทคนิค TOWS 
Matrix Analysis ควรท าร่วมกันทั้ งองค์กร
ปกครองส่วนทอ้งถ่ินและควรให้ผูบ้ริหารทุก
ระดบัได้มีโอกาสท าร่วมกนัเพื่อให้มองเห็น
บริบทขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินทั้ ง
แนวกวา้งและทางลึกและรวบรวมข้อมูลท่ี
เป็นจุดอ่อน จุดแข็ง โอกาสและอุปสรรค
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ทั้ งหมดมารวมกัน แต่การน าเสนอต้องให้
เหตุผลว่า SWOT Analysis ท่ีได้มานั้นท าไม
จึงให้หัวข้อน้ี เป็นจุดแข็ง จุดอ่อน โอกาส 
หรืออุปสรรค และสร้างข้อสรุปท่ีชัดเจน
ตรงกันแล้วจึงเข้าสู่กระบวนการในการใช้
เทคนิค TOWS Matrix Analysis เพื่อร่างแผน
ยุทธศาสตร์ และน าเสนอร่างยุทธศาสตร์ให้

ผูบ้ริหารเห็นชอบพิจารณาถึงความเป็นไปได้
แ ล ะ ให้ ค ว าม เห็ น ช อบ  ก่ อน จะ มี ก าร
ประกาศใช้ เพื่อเป็นแนวทางปฏิบัติในการ
ด าเนินการขององค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน
เพื่อขบัเคล่ือนองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน
ไปสู่เป้าหมายตามท่ีไดว้างไวต่้อไป 
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