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This thesis aimed to study the efficiency of Community-Based Disaster Management: a 
case study of Pakkret municipality. The research focused on studying the decentralization to 
local government and community involvement aspects as well as examining problems and 
obstacles to the decentralization and local community-based disaster management operation in 
order to understand and propose approaches for problem solving. The comparative study 
between the 1995 and 2011 flood was done by assuming the following temporary hypothesis: 
the decentralization to local government according to decentralization theory allows local 
government to have autonomy management and the community to involve with disaster 
management on their decision - making, which will enhance the capacity and efficiency of the 
local in using community - based disaster management. The qualitative research method, which 
employed direct observation, participant observation, in-depth interview and focus group 
instruments, was utilized in this study. The study found that people’s opinion is entirely different 
than those of local government officials; that is, in people’s attitude, participation is the key 
factor to the success of disaster management. However, local government viewed that its 
autonomy is a vital factor. Nevertheless, these two factors affect to efficiency of community 
based disaster management. Since Pakkret municipality had encountered floods numerously, the 
lessons that Pakkret municipality officials, community leaders, and local residents had 
learned allow them to manage and plan ahead systematically. Pakkret municipality also has its 
autonomy as well as the capable leaders, who sacrifice themselves and collaborate the 
participation from the residents both inside and outside the area along with the coordination 
among local government; therefore, it can manage disaster problems efficiently. Following are 
recommendations obtained from the study: The government should transfer mission, expert 
personnels, and disaster management resources to local government so that they can begin with 
pilot local government. Moreover, overall flood situation data should be improved. At the same 
time, local government should prepare to accept resources from the central government by 
improving organization structure to be more specialized or skilled along with promoting network 
coordination and safety awareness to local communities and citizen in general. 
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บทที่ 1 
บทน า 

1.1 ความเป็นมาและความส าคัญของปัญหา 

เนื่องด฾วยความแตกต฽างของลักษณะภูมิประเทศ ความหลากหลายของประชากร จํานวน
ประชากรที่มีแนวโน฾มเพ่ิมมากขึ้น การเปลี่ยนแปลงของสภาพแวดล฾อมและทรัพยากรต฽างๆ ตลอดจน
ความต฾องการของคนในสังคมมีรูปแบบที่ซับซ฾อนและหลากหลายมากขึ้น อันเป็นผลมาจากการพัฒนา
ทางด฾านสังคม เศรษฐกิจ และเทคโนโลยี ภาครัฐจึงต฾องพัฒนาและปรับปรุงแนวทางการบริหารงานใน
การให฾บริการประชาชนเพ่ือตอบสนองความต฾องการพ้ืนฐานของประชาชนในแต฽ละด฾านอย฽าง
ครอบคลุมและมีประสิทธิภาพมากยิ่งขึ้น การรวมอํานาจไว฾ที่หน฽วยงานส฽วนกลางของภาครัฐจึงทําให฾
เกิดปใญหาความล฽าช฾าในการตัดสินที่จะดําเนินภารกิจต฽างๆ โดยเฉพาะในด฾านการบริการสาธารณะ 
เนื่องจากต฾องรออํานาจการตัดสินใจจากส฽วนกลางจึงไม฽อาจตอบสนองความต฾องการของประชาชน
โดยเฉพาะอย฽างยิ่งในระดับท฾องถิ่นที่มีลักษณะเฉพาะได฾ทันท฽วงที การรวมศูนยแอํานาจการตัดสินใจ 
และการกําหนดนโยบายที่ส฽วนกลาง ส฽งผลให฾แนวทางการจัดบริการสาธารณะไม฽สอดคล฾องกับปใญหา
และความต฾องการของชุมชนท฾องถิ่นแต฽ละแห฽ง เนื่องจากในแต฽ละพ้ืนที่มีสภาพปใญหา มีความจําเป็น 
และความต฾องการเฉพาะที่หลากหลาย (ตระกูล มีชัย, 2553) จึงอาจกล฽าวได฾ว฽า ระบบราชการไทย
กําลังเผชิญกับความท฾าทายจากการเปลี่ยนแปลงที่เกิดขึ้นภายใต฾กระแสโลกาภิวัตนแ ปใญหาความไม฽
เป็นธรรม และความเหลื่อมล้ําทางสังคม (ชัยอนันตแ สมุทวณิช, 2554) ซึ่งส฽งผลให฾ท้องถิ่นเผชิญกับ

ปใญหาที่มีความซับซ฾อนมากขึ้น หากขาดการพิจารณาอย฽างรอบด฾านทั้งบริบททางการเมือง สังคม วิถี
ชีวิต ตลอดจนสภาพแวดล฾อมของท฾องถิ่นและความต฾องการของประชาชน หรือสภาพปใญหาอย฽าง
ลึกซึ้ง การบริหารงานภาครัฐคงไม฽สามารถบรรลุผลสําเร็จได฾ 

ดังนั้น เพ่ือให฾สามารถเข฾าถึงความต฾องการของคนในท฾องถิ่น และเพ่ือให฾เกิดความคล฽องตัวในการ
บริหารจัดการย฽อมต฾องอาศัยกลไกหรือหน฽วยงานที่มีความใกล฾ชิดกับประชาชนในท฾องที่นั้นๆ จึงมีการ
เปลี่ยนแปลงรูปแบบจากการบริหารแบบรวมศูนยแอํานาจเป็นการกระจายอํานาจ เกิดเป็นแนวคิดใน
การจัดการปกครองท฾องถิ่นในประเทศไทย ตามลําดับ โดยเริ่มต฾นในสมัยของพระบาทสมเด็จพระ
จุลจอมเกล฾าเจ฾าอยู฽หัว (รัชกาลที่ 5) การกระจายอํานาจก฽อให฾เกิดการปกครองส฽วนท฾องถิ่นในรูปแบบ
ของสุขาภิบาล เมื่อ พ.ศ. 2440 โดยให฾ตรากฎหมายขึ้นฉบับหนึ่งเรียกว฽า “พระราชกําหนดสุขาภิบาล
กรุงเทพฯ ร.ศ. 116”1 (ประหยัด หงษแทองคํา, 2529) แต฽ในการจัดตั้งครั้งนั้นยังไม฽มีลักษณะเป็นการ
ปกครองตนเอง ต฽อมาในปี พ.ศ. 2448 (ร.ศ.124) พระองคแทรงจัดตั้งสุขาภิบาลตําบลท฽าฉลอม อ.เมือง 
                                                           
1 อ฽านคําอธิบายเพิ่มเติมได฾จาก ประหยัด หงษแทองคํา (2529) 
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จ.สมุทรสาคร จากการจัดตั้งสุขาภิบาลท฽าฉลอม เป็นผลให฾เกิดการขยายการตั้งสุขาภิบาลไปในท฾องถิ่น
อ่ืนๆ ต฽อมา พ.ศ.2461 พระบาทสมเด็จพระมงกุฎเกล฾าเจ฾าอยู฽หัว (รัชกาลที่ 6) ทรงก฽อตั้งดุสิตธานี 
หรือเมืองจําลองรูปแบบการปกครองตนเองแบบประชาธิปไตย ซึ่งเน฾นการมีส฽วนร฽วมในพ้ืนที่ มีการ
บริหารการเมืองการคลัง เปรียบเสมือนการปกครองส฽วนท฾องถิ่น ต฽อมาในสมัยพระบาทสมเด็จ
พระปกเกล฾าเจ฾าอยู฽หัว (รัชกาลที่ 7)  พระองคแทรงริเริ่มให฾มีการปกครองท฾องถิ่นในรูปแบบเทศบาล 
(Municipality) เพ่ือเป็นพ้ืนฐานของการปกครองระบอบประชาธิปไตย จนกระทั่งในปี พ.ศ. 2475 
เกิดการเปลี่ยนแปลงรูปแบบการปกครอง จากการปกครองระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชยแ มาเป็นการ
ปกครองในระบอบประชาธิปไตย โดยมีการยกฐานะสุขาภิบาล 30 กว฽าแห฽ง ให฾เป็นเทศบาล แต฽เนื่อง
ด฾วยการจัดตั้งเทศบาลท฾องถิ่นจะต฾องมีการจัดเก็บภาษี และจัดบริการพ้ืนฐานในพ้ืนที่ ซึ่งขณะนั้นยัง
ขาดระบบการกระจายอํานาจ การปกครองส฽วนท฾องถิ่นจึงยังไม฽สมบูรณแ อาจกล฽าวได฾ว฽า ภายหลังการ
เปลี่ยนแปลงการปกครอง พ.ศ. 2475 ประเทศไทยให฾ความสําคัญต฽อการปกครองส฽วนท฾องถิ่นจริงจัง
มากขึ้น จนกระทั่งได฾เน฾นความสําคัญด฾วยการระบุไว฾ในรัฐธรรมนูญแห฽งราชอาณาจักรไทย ฉบับ
พุทธศักราช 2517 และมีความเด฽นชัดมากที่สุดในรัฐธรรมนูญแห฽งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 
2540 แต฽ในความเป็นจริงแล฾ว ยังพบปใญหาและประเด็นท฾าทายของจากการกระจายอํานาจไปยัง
องคแกรปกครองส฽วนท฾องถิ่นที่ทําให฾องคแกรปกครองส฽วนท฾องถิ่นไม฽สามารถปกครองตนเองได฾อย฽าง
แท฾จริง2 (ลิขิต ธีรเวคิน, 2527) นับแต฽มีการการกระจายอํานาจยังคงมีการผูกขาดอํานาจไว฾ที่
ส฽วนกลาง (Controlled decentralization) การขับเคลื่อนนโยบายและการตัดสินใจยังขึ้นอยู฽กับ
หน฽วยงานส฽วนกลางของภาครัฐและประชาชนยังต฾องพ่ึงพาการเมืองระดับชาติมากกว฽าที่จะส฽งเสริม
การเมืองในระดับท฾องถิน่ 

องคแกรปกครองส฽วนท฾องถิ่นมีภารกิจตามขอบเขตอํานาจหน฾าที่ในการดําเนินงานและบริหาร
จัดการในหลายด฾าน ภายใต฾พระราชบัญญัติกําหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอํานาจให฾แก฽องคแกร
ปกครองส฽วนท฾องถิ่น พ.ศ. 2542 (มาตรา 16) ได฾แก฽ ภารกิจด฾านโครงสร฾างพ้ืนฐาน ภารกิจด฾านงาน
ส฽งเสริมคุณภาพชีวิต ภารกิจด฾านการจัดระเบียบชุมชน/สังคม และการรักษาความสงบเรียบร฾อย 
ภารกิจด฾านการวางแผน การส฽งเสริมการลงทุน พาณิชยกรรมและการท฽องเที่ยว ภารกิจ ด้านการ

บริหารจัดการและการอนุรักษแทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล฾อม ภารกิจด฾านศิลปะ วัฒนธรรม 
จารีตประเพณี และภูมิปใญญาท฾องถิ่น จากการถ฽ายโอนภารกิจตามแผนฯ จะเห็นได฾ว฽า องคแกรปกครอง
ส฽วนท฾องถิ่นเป็นหน฽วยงานที่มีความใกล฾ชิดกับประชาชน จึงทําให฾เข฾าใจความต฾องการของประชาชนใน
ท฾องถิ่น ตลอดจนวิถีชีวิต และปใญหาของชาวบ฾านมากที่สุด ตัวอย฽างของหน฾าที่และการบริหารจัดการ
ที่องคแกรปกครองส฽วนท฾องถิ่นมีส฽วนอย฽างยิ่งในการบริหารจัดการ คือ บทบาทด฾านการปูองกันและ
บรรเทาสาธารณภัย เมื่อพิจารณาจะพบว฽า บทบาทและหน฾าที่ในการดําเนินงานด฾านการปูองกันและ
                                                           
2 อ฽านคําอธิบายเพิ่มเติมได฾จาก ลิขิต ธีรเวคิน (2527) 
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บรรเทาสาธารณภัยขององคแกรปกครองส฽วนท฾องถิ่นมีความสําคัญอย฽างยิ่ง เนื่องจากงานในด฾านการ
ปูองกันและบรรเทาสาธารณภัยเกี่ยวโยงกับภารกิจด฾านอ่ืนๆ เช฽น ความสงบเรียบร฾อยและความ
ปลอดภัยในชีวิตและทรัพยแสินของท฾องถิ่น การจัดการด฾านสิ่งแวดล฾อม การบริการสาธารณสุข กา ร
พัฒนาที่อยู฽อาศัย เป็นต฾น อีกทั้ง ปใญหาภัยพิบัติจัดเป็นปใญหาสาธารณะ เป็นเหตุการณแร฾ายที่ไม฽มี
ความแน฽นอน (Uncertainty) มีรูปแบบไม฽ซ้ําเดิม สามารถขยายผลสู฽พ้ืนที่ต฽างๆ และกระทบต฽อผู฾คน
ในวงกว฾าง กล฽าวคือ อาจส฽งผลกระทบต฽อท้ังเศรษฐกิจโดยรวมของประเทศ ทั้งนี้ จากข฾อมูลสถิติมูลค฽า
ความเสียหายอันเกิดจากอุทกภัยตั้งแต฽ปี พ.ศ. 2534 – 2554 ของกรมปูองกันและบรรเทาสาธารณ
ภัย กระทรวงมหาดไทย พบว฽า ประเทศไทยประสบปใญหาอุทกภัยทุกปี และได฾รับความเสียหายอย฽าง
มากตลอดระยะเวลา 20 ปี (พ.ศ. 2534- 2554) มูลค฽าความเสียหายจากอุทกภัยมีแนวโน฾มสูงขึ้นอย฽าง
เห็นได฾ชัด โดยศูนยแพยากรณแเศรษฐกิจและธุรกิจมหาวิทยาลัยหอการค฾าไทยได฾ประเมินผลกระทบที่
เกิดข้ึนจากอุทกภัยในปี พ.ศ. 2554 ไว฾สูงถึง 130,000 ล฾านบาท3 (จันทิมา เจริญผล, 2555) อีกทั้ง ยัง
กระทบต฽อความมั่นคงและความปลอดภัยทั้งต฽อชีวิตและทรัพยแสิน การเกิดโรคระบาด การเกิดภาวะ
อดอยาก ไร฾ซึ่งที่อยู฽อาศัย ก฽อให฾เกิดภาวะความเครียด ส฽งผลกระทบต฽อจิตใจของผู฾ประสบภัย และยัง
ทําให฾การดําเนินชีวิตในสถานการณแปกติเปลี่ยนแปลงไป ซึ่งอาจนํามาสู฽ปใญหาความขัดแย฾งระหว฽าง
ประชาชน และหน฽วยงานส฽วนกลางของรัฐ ทั้งนี้ หากไม฽มีองคแกรปกครองส฽วนท฾องถิ่นในการแก฾ปใญหา
ความขัดแย฾งเป็นหน฽วยงานประสานและนํานโยบายของภาครัฐไปสู฽ขั้นตอนของการปฏิบัติย฽อม
ก฽อให฾เกิดผลกระทบภายในซึ่งอาจนําไปสู฽ความขัดแย฾งในระดับที่ยากจะแก฾ไข แม฾ว฽าจะมีการแก฾ไข
ปใญหาภัยพิบัติในเบื้องต฾น หากแต฽เป็นการแก฾ปใญหาที่ปลายเหตุ และเป็นการแก฾ไขเฉพาะหน฾าในระยะ
สั้นมากกว฽าจะพิจารณาถึงการปูองกันในระยะยาว กอปรกับประเทศกําลังพัฒนาและประเทศยากจน
ส฽วนใหญ฽ยังขาดการพัฒนาระบบปูองกันภัยและเทคโนโลยีเพ่ือช฽วยเตือนภัยที่ทันสมัย จากที่กล฽าวมานี้ 
องคแกรปกครองส฽วนท฾องถิ่น จึงมีบทบาทสําคัญในการจัดการกับภัยพิบัติ เพ่ือลดความสูญเสียที่จะเกิด
ขึ้นกับทั้งชีวิต ทรัพยแสิน และสาธารณประโยชนแอ่ืนๆ ของท฾องถิ่น โดยจะเห็นได฾ว฽าการเผชิญกับภัย
พิบัติและการบริหารจัดการของแต฽ละที่นั้นมีความแตกต฽างกัน อีกทั้ง การดําเนินการด฾านการปูองกัน
และบรรเทาสาธารณภัยนั้นเป็นเรื่องเร฽งด฽วนหรือเป็นภาวะวิกฤตที่ต฾องตอบสนองให฾ทันต฽อสถานการณแ 
การจัดการแบบแนวดิ่งหรือจากบนลงล฽าง (Top - down Approach) เช฽นเดียวกับการใช฾อํานาจรัฐ
แบบเดิมในระบบราชการ (ชัยอนันตแ สมุทวณิช, 2554) จึงไม฽อาจบริหารจัดการได฾สอดคล฾องกับ
สถานการณแดังกล฽าว ดังนั้น เพ่ือแก฾ไขปใญหาอย฽างมีประสิทธิภาพและสามารถตอบสนองต฽อ
สถานการณแภัยพิบัติได฾ทันท฽วงที การกระจายอํานาจให฾องคแกรปกครองส฽วนท฾องถิ่นจึงจะช฽วยส฽งเสริม
ให฾แต฽ละท฾องที่สามารถบริหารจัดการด฾านการปูองกันและบรรเทาสาธารณภัยได฾อย฽างมีประสิทธิภาพ 
ส฽งเสริมให฾องคแกรปกครองส฽วนท฾องถิ่นมีความคล฽องตัวในด฾านการดําเนินงาน การตัดสินใจ ตลอดจน

                                                           
3 ดูข฾อมูลสถิติเพิ่มเติมได฾จาก จันทิมา เจริญผล (2555) 
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การบริหารทรัพยากรของท฾องถิ่น ได฾แก฽ บุคลากร งบประมาณ และเทคโนโลยี เพ่ือเตรียมพร฾อมในการ
เผชิญกับภัยพิบัติในอนาคตได฾อย฽างมีประสิทธิภาพ 

แม฾ว฽า แนวคิดในการดําเนินนโยบายสาธารณะจะดีเพียงใด หากการนํานโยบายไปปฏิบัติไร฾ซึ่ง
ประสิทธิภาพ ขาดความร฽วมมือกันในระดับชุมชนและท฾องถิ่น นโยบายนั้นอาจนําไปสู฽ผลลัพธแที่ไม฽พึง
ประสงคแ กลายเป็นปใญหา หรือภาระของภาครัฐได฾ในที่สุด ในทางกลับกัน หากองคแกรปกครองส฽วน
ท฾องถิ่นและชุมชนมีศักยภาพในการนํานโยบายไปปฏิบัติให฾เกิดประสิทธิภาพ สามารถตอบสนองต฽อ
ความต฾องการของประชาชนในท฾องถิ่นได฾ นโยบายนั้นย฽อมบรรลุวัตถุประสงคแและเกิดประโยชนแกับ
ท฾องถิ่นนั้นๆ จากข฾อมูลจํานวนองคแกรปกครองส฽วนท฾องถิ่นซึ่งรวบรวมโดยส฽วนวิจัยและพัฒนาระบบ 
รูปแบบและโครงสร฾าง สํานักพัฒนาระบบ รูปแบบและโครงสร฾าง กรมส฽งเสริมการปกครองท฾องถิ่ น 
(ข฾อมูล ณ วันที่ 27 กรกฎาคม 2556) พบว฽า มีจํานวนองคแกรปกครองส฽วนท฾องถิ่นรวมทั้งสิ้น 7,853 
แห฽ง ซึ่งแบ฽งเป็น องคแการบริหารส฽วนจังหวัด 76 แห฽ง เทศบาล 2,283 แห฽ง (เทศบาลนคร 30 แห฽ง) 
องคแการบริหารส฽วนตําบล 5,492 แห฽ง และองคแกรปกครองท฾องถิ่นรูปแบบพิเศษ (กรุงเทพมหานคร
และเมืองพัทยา) 2 แห฽ง จากกรณีดังกล฽าว พบว฽า เทศบาลถือเป็นองคแกรปกครองตนเองระดับท฾องถิ่น 
(Local Self Government) ที่มีโครงสร฾างและระดับการบริหารจัดการตนเองมากที่สุด (ธเนศวรแ 
เจริญเมือง, 2550) 

จากปใญหาของการกระจายอํานาจไปยังองคแกรปกครองส฽วนท฾องถิ่นของไทยซึ่งองคแกรปกครอง
ส฽วนท฾องถิ่นยังคงต฾องพ่ึงพาภาครัฐจึงไม฽สามารถบริหารจัดการทรัพยากรต฽างๆ ให฾เป็นไปเพ่ือประโยชนแ
ของท฾องถิ่นได฾อย฽างแท฾จริง เช฽น ในกรณีพ้ืนที่ที่ประสบอุทกภัย ท฾องถิ่นขาดอํานาจในการตัดสินใจเพ่ือ
แก฾ปใญหาส฽งผลให฾เกิดความขัดแย฾งในหลายพ้ืนที่ จึงไม฽สามารถตอบสนองต฽อสถานการณแและ
ช฽วยเหลือประชาชนได฾ทันที เพ่ือแสดงให฾เห็นความสําคัญและความสอดคล฾องระหว฽างการจัดการความ
เสี่ยงจากภัยพิบัติโดยอาศัยชุมชนเป็นฐานขององคแกรปกครองส฽วนท฾องถิ่นกับการกระจายอํานาจ 
การศึกษาครั้งนี้จึงมุ฽งหมายที่จะศึกษาเปรียบเทียบการจัดการภัยพิบัติที่เกิดขึ้นก฽อนและหลังการ
กระจายอํานาจภายใต฾พระราชบัญญัติกําหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอํานาจให฾แก฽องคแกร
ปกครองส฽วนท฾องถิ่น พ.ศ. 2542 ว฽ามีความแตกต฽างกันหรือไม฽อย฽างไร โดยเลือกพ้ืนที่เพ่ือทําการศึกษา
กรณีตัวอย฽างองคแกรปกครองส฽วนท฾องถิ่นในระดับเทศบาล นั่นคือ เทศบาลนครปากเกร็ด (Pak Kret 
Municipality) อําเภอปากเกร็ด จังหวัดนนทบุรี เนื่องจากการแก฾ไขปใญหาความเดือดร฾อนของ
ประชาชนจากสาธารณภัยรวมถึงอุทกภัยจัดเป็นนโยบายเร฽งด฽วนของเทศบาลนครปากเกร็ดและการ
ปูองกันและบรรเทาสาธารณภัยในชุมชนนับเป็นนโยบายด฾านการพัฒนาสังคมและคุณภาพชีวิตของ
เทศบาลนครปากเกร็ดซึ่งมีความสอดคล฾องกับผลประกาศของสถาบันพระปกเกล฾า เรื่อง องคแกร
ปกครองส฽วนท฾องถิ่นดีเด฽น ประจําปี 2555 พบว฽า เทศบาลนครปากเกร็ดเป็นองคแกรปกครองส฽วน
ท฾องถิ่นที่ได฾รับรางวัลในด฾านการเสริมสร฾างสันติสุขและความสมานฉันทแ โดยสถาบันพระปกเกล฾า
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พิจารณาจากโครงการหรือกิจกรรมที่สะท฾อนให฾เห็นถึงความเป็นเลิศด฾านการเสริมสร฾างสันติสุขและ
สมานฉันทแของเทศบาลนครปากเกร็ดในหลายๆ ด฾าน เช฽น โครงการส฽วนร฽วมชุมชน – วัด – เทศบาล 
บริหารจัดการน้ํา (นครปากเกร็ดโมเดล) ซึ่งในภาพรวมของนครปากเกร็ดโมเดลนั้นสะท฾อนให฾เห็น
กระบวนการประสานงานและการมีส฽วนร฽วมของทุกภาคส฽วน โดยเฉพาะชุมชนและวัดริมน้ําในการ
บริหารจัดการน้ําร฽วมกันจนสามารถปูองกันและควบคุมไม฽ให฾น้ําเข฾าท฽วมพ้ืนที่ได฾มากที่สุด อีกทั้งยั ง
พบว฽า จากวิกฤตการณแมหาอุทกภัยปี พ.ศ. 2554 ที่ผ฽านมา แม฾ว฽าเทศบาลนครปากเกร็ดจะเป็นพ้ืนที่ที่
ได฾รับความเสียหายจากอุทกภัยดังกล฽าว แต฽เทศบาลนครปากเกร็ดสามารถวางแผนปูองกันน้ําท฽วมได฾
อย฽างเป็นระบบ โดยอาศัยรูปแบบการบริหารจัดการที่เรียกว฽า “นครปากเกร็ดโมเดล (Pak Kret 
Model)” เน฾นการบริหารจัดการน้ําแบบมีส฽วนร฽วมภายใต฾สถานการณแฉุกเฉินโดยมีกระบวนการที่
สําคัญ4 (วีณา ปาระมี, 2556) คือ 1) จัดตั้งศูนยแอํานวยการเฉพาะกิจปูองกันและแก฾ไขปใญหาอุทกภัย
และวาตภัยที่สํานักงานเทศบาลนครปากเกร็ด โดยนายกเทศมนตรีเป็นหัวหน฾าศูนยแ และศูนยแย฽อย
พ้ืนที่ริมน้ําที่วัดหงษแทอง ตําบลบางพูด และวัดช฽องลม ตําบลบ฾านใหม฽ 2) จัดทําแผนฉุกเฉินบริหาร
จัดการน้ํา และ3) แต฽งตั้งคณะกรรมการและชุดปฏิบัติการอํานวยการเฉพาะกิจ เพ่ือเตรียมปูองกัน
และแก฾ปใญหาอุทกภัยและวาตภัย โดยแบ฽งภารกิจการดําเนินการเป็น 8 ภารกิจ5 (กองวิชาการและ
แผนงาน เทศบาลนครปากเกร็ด, 2555) ดังนี้  

- ภารกิจที่ 1: หน฽วยเฝูาระวัง ตรวจสอบ แก฾ไขสถานการณแตลอด 24 ชั่วโมง 

- ภารกิจที่ 2: หน฽วยประชาสมัพันธแ ประสานงานแจ฾งเตือนโดยคนในพ้ืนที่ (ศปภ.ปากเกร็ด) 

- ภารกิจที่ 3: หน฽วยสนับสนุนวัสดุอุปกรณแทั้งในและนอกพ้ืนที่ 

- ภารกิจที่ 4: หน฽วยบรรเทาทุกขแ ฟื้นฟูจิตใจ สุขภาพ บ฾านเรือน 

- ภารกิจที่ 5: ศูนยแฟ้ืนฟูผู฾ประสบภัย พักปลอดภัย ห฽างไกลน้ํา 

- ภารกิจที่ 6: หน฽วยประเมินสถานการณแแก฾ไขปใญหาเฉพาะหน฾ากรณีน้ํามาฉุกเฉิน 

- ภารกิจที่ 7: หน฽วยสนับสนุนจากชุมชน วัด และจิตอาสา แรงเสริมหลักและเฝูาระวัง 

- ภารกิจที่ 8: หน฽วยติดตามประเมินสถานการณแข฾อมูลน้ําวันต฽อวัน 

การดําเนินงานตามภารกิจข฾างต฾นช฽วยลดความเสียหายอันเกิดจากอุทกภัยทั้งในด฾านชีวิต 
ทรัพยแสินและความขัดแย฾งในพ้ืนที่ กล฽าวคือ มีครัวเรือนที่ประสบภัย 2,000 ครัวเรือนจาก 80,000 
ครัวเรือน และใช฾งบประมาณปูองกันไป 150 ล฾านบาทจากงบประมาณ 1,000 ล฾านบาท อีกทั้ง ยัง
สะท฾อนให฾เห็นว฽า เทศบาลนครปากเกร็ดสามารถบูรณาการงานท฾องถิ่น สร฾างความรู฾ความเข฾าใจและ
                                                           
4 อ฽านคําอธิบายเพิ่มเติมได฾จาก วีณา ปาระมี (2556) 
5 อ฽านคําอธิบายเพิ่มเติมได฾จาก กองวิชาการและแผนงาน เทศบาลนครปากเกร็ด (2555) 
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ความร฽วมมือให฾เกิดขึ้นภายในชุมชน ส฽งเสริมการมีส฽วนร฽วมของประชาชนได฾อย฽างชัดเจนเป็นรูปธรรม 
(วีณา ปาระมี, 2556) เช฽น การช฽วยกันเฝูาระวังภัย การเป็นอาสาสมัคร การเสียสละพ้ืนที่ที่อยู฽อาศัย 
การช฽วยกันปูองกันน้ําท฽วมด฾วยการกรอกทราย ขนย฾ายวัสดุอุปกรณแต฽างๆ เพ่ือให฾สามารถรับมือกับ
อุทกภัยได฾ 

จากที่กล฽าวมาข฾างต฾น ผู฾ศึกษาคาดหวังว฽า การศึกษาครั้งนี้จะช฽วยส฽งเสริมการจัดการภัยพิบัติโดย
อาศัยชุมชนเป็นฐานขององคแกรปกครองส฽วนท฾องถิ่น ดังเช฽น กรณีศึกษา เทศบาลนครปากเกร็ดที่
อาศัยความร฽วมมือของประชาชนในชุมชนเป็นพลังขับเคลื่อนในการแก฾ปใญหาของท฾องถิ่น นอกจากนี้  
จะสะท฾อนให฾เห็นว฽า การกระจายอํานาจไปยังองคแกรปกครองส฽วนท฾องถิ่น เพ่ือให฾องคแกรปกครองส฽วน
ท฾องถิ่นมีอิสระในการตัดสินใจ ตลอดจนการใช฾ทรัพยากรทางการบริหารต฽างๆ จะช฽วยยกระดับ
ความสามารถของท฾องถิ่นในการบริหารจัดการภัยพิบัติได฾อย฽างคล฽องตัวและมีประสิทธิภาพมากขึ้น 
เป็นการลดภาระของส฽วนกลาง อีกทั้งยังเป็นการส฽งเสริมชุมชนให฾ชุมชนมีศักยภาพในการบริหาร
จัดการตนเอง แก฾ไขปใญหาของพ้ืนที่ และบริหารทรัพยากรของท฾องถิ่นให฾เกิดประโยชนแเพ่ือแก฾ไข
ปใญหาต฽างๆ ของท฾องถิ่นได฾อย฽างมีประสิทธิภาพ 

1.2 วัตถุประสงค์ของการศึกษา  

1.2.1 เพ่ือศึกษาว฽าการกระจายอํานาจไปยังองคแกรปกครองส฽วนท฾องถิ่น ช฽วยยกระดับ
ความสามารถในการจัดการภัยพิบัติ โดยอาศัยชุมชนเป็นฐานของเทศบาลนครปากเกร็ด ให฾มี
ประสิทธิภาพได฾มากขึ้นหรือน฾อยลง อย฽างไร โดยเปรียบเทียบจากการจัดการภัยพิบัติของเทศบาลนคร
ปากเกร็ด ที่มีฐานะต฽างกันในช฽วงที่เกิดอุทกภัย พ.ศ. 2538 และ พ.ศ. 2554 

1.2.2 เพ่ือศึกษาลักษณะของการมีส฽วนร฽วมหรือความร฽วมมือด฾านการจัดการภัยพิบัติโดยอาศัย
ชุมชนเป็นฐานระหว฽างชุมชนท฾องถิ่นกับองคแกรปกครองส฽วนท฾องถิ่น 

1.2.3 เพ่ือตรวจสอบและทําความเข฾าใจต฽อสภาพปใญหาและอุปสรรคในการดําเนินงานด฾านการ
จัดการภัยพิบัตโิดยอาศัยชุมชนเป็นฐานของเทศบาลนครปากเกร็ด 

1.2.4 เพ่ือเสนอแนะแนวทางในการแก฾ไข ปใญหาหรืออุปสรรคในการดําเนินงานด฾านการจัดการ
ภัยพิบัติโดยอาศัยชุมชนเป็นฐานของเทศบาลนครปากเกร็ด 

1.3 ขอบเขตของการศึกษา 

การศึกษาครั้งนี้ จะทําการศึกษาการจัดการภัยพิบัติโดยอาศัยชุมชนเป็นฐาน ผ฽านการดําเนินงาน
องคแกรปกครองส฽วนท฾องถิ่นของไทย ได฾แก฽ เทศบาลนครปากเกร็ด ภายใต฾แนวคิดการกระจายอํานาจ
โดยพิจารณาความเป็นอิสระขององคแกรปกครองส฽วนท฾องถิ่นตามกฎหมายพระราชบัญญัติกําหนดแผน
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และขั้นตอนการกระจายอํานาจให฾แก฽องคแกรปกครองส฽วนท฾องถิ่น พ.ศ. 2542 และศึกษาการมีส฽วน
ร฽วมของชุมชนท฾องถิ่นด฾านการจัดการภัยพิบัติโดยอาศัยชุมชนเป็นฐาน ภายใต฾แนวคิดการมีส฽วนร฽วม 
โดยอาศัยการศึกษาเปรียบเทียบผ฽านการจัดการอุทกภัยในปี พ.ศ. 2538 และ ปี พ.ศ. 2554 เพ่ือ
สะท฾อนให฾เห็นความแตกต฽างในการจัดการอุทกภัยขององคแกรปกครองส฽วนท฾องถิ่นและชุมชน 
ตลอดจนปใญหา อุปสรรคหรือข฾อจํากัดที่เกิดขึ้น เพ่ือนําไปสู฽ข฾อเสนอในการแก฾ไขปใญหาและเพ่ือ
ส฽งเสริมการจัดการภัยพิบัติโดยอาศัยชุมชนเป็นฐานซึ่งสอดคล฾องกับแนวคิดการจัดบริการสาธารณะ
แนวใหม฽และการบริหารกิจการบ฾านเมืองโดยยึดพลเมืองเป็นศูนยแกลาง โดยขอบเขตการวิจัยใน
การศึกษาครั้งนี้แบ฽งออกเป็น 3 ด฾านหลักๆ ดังนี้ 

1.3.1 ขอบเขตด฾านเนื้อหา 

ส฽วนที่ 1: สาระสําคัญที่เกี่ยวข฾องกับแนวคิดการกระจายอํานาจ และการจัดการปกครองท฾องถิ่น 
โดยศึกษารูปแบบและรายละเอียดต฽างๆ เกี่ยวกับความเป็นอิสระขององคแกรปกครองส฽วนท฾องถิ่นใน
ระดับเทศบาลซึ่งประกอบด฾วย การถ฽ายโอนภารกิจ การถ฽ายโอนบุคลากรหรือการบริหารงานบุคคล
ท฾องถิ่น การเงินการคลังและงบประมาณของท฾องถิ่น การปรับปรุงแก฾ไขกฎหมายเพ่ือสนับสนุนการ
กระจายอํานาจและความเป็นอิสระด฾านโครงสร฾างหรือหน฽วยงานที่รับผิดชอบในด฾านการจัดการภัย
พิบัติ/การปูองกันและบรรเทาสาธารณภัยของท฾องถิ่น ภายใต฾พระราชบัญญัติกําหนดแผนและขั้นตอน
การกระจายอํานาจให฾แก฽องคแกรปกครองส฽วนท฾องถิ่น พ.ศ. 2542 พระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ. 2496 
และศึกษาแนวทางในการจัดการภัยพิบัติตามพระราชบัญญัติปูองกันและบรรเทาสาธารณภัย พ.ศ. 
2550  

ส฽วนที่ 2: สาระสําคัญที่เกี่ยวข฾องกับแนวคิดของการมีส฽วนร฽วมของชุมชน ความสําคัญของความ
เป็นพลเมืองในระบอบประชาธิปไตย (Democratic Citizenship) การเน฾นพลเมืองเป็นศูนยแกลาง 
(The Principles of citizen-centered governance) และความเป็นชุมชนหรือประชาสังคม 
(Models of Community and Civil Society) และแนวคิดการจัดบริการสาธารณะแนวใหม฽ (New 
Public Service) ตามข฾อเสนอของ Denhardt and Denhardt (2000) โดยสะท฾อนผ฽านความคิดเห็น
จากเจ฾าหน฾าที่ในหน฽วยงานที่เกี่ยวข฾องกับภารกิจด฾านการปูองกันและบรรเทาสาธารณภัย ประธาน
ชุมชน และตัวแทนชาวบ฾านซึ่งเป็นกลุ฽มผู฾มีส฽วนได฾ส฽วนเสียจากการเกิดอุทกภัยทั้งทางตรงและทางอ฾อม 
ทั้งนี้ เพ่ือเป็นการตรวจสอบปใญหาและอุปสรรคในการดําเนินงานด฾านการจัดการภัยพิบัติโดยอาศัย
ชุมชนเป็นฐาน ตลอดจนลักษณะของความร฽วมมือ หรือรูปแบบความสัมพันธแที่เกิดขึ้นระหว฽างองคแกร
ปกครองส฽วนท฾องถิ่นและชุมชนท฾องถิ่น เพ่ือนําไปสู฽การเสนอแนะแนวทางในการแก฾ไขปใญหาหรือ
อุปสรรคในการดําเนินงานด฾านการจัดการภัยพิบัติโดยอาศัยชุมชนเป็นฐานของเทศบาลนครปากเกร็ด 
เพ่ือชี้ให฾เห็นว฽า การจัดการกับปใญหาสาธารณะ ดังเช฽นปใญหาอุทกภัยนั้นจะต฾องอาศัยความร฽วมมือของ
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ทุกภาคส฽วนในการบริหารจัดการอย฽างเป็นระบบทั้งส฽วนกลาง องคแกรปกครองส฽วนท฾องถิ่น ตลอดจน
ชุมชนและหน฽วยงานภาคเอกชนในท฾องที่นั้นๆ 

ส฽วนที่ 3: สาระสําคัญที่เกี่ยวข฾องกับการจัดการภัยพิบัติ ตามแนวคิดด฾านการจัดการความเสี่ยง
จากภัยพิบัติโดยอาศัยชุมชนเป็นฐาน (Community - Based Disaster Risk Management: 
CBDRM) ของเทศบาลนครปากเกร็ด โดยเลือกศึกษาช฽วงก฽อนเกิดภัยพิบัติ (Before Impact) และหลัง
การเกิดภัยพิบัติ (After Impact) ตามวงจรการจัดการภัยพิบัติเชิงรุก (Proactive Approach in 
Disaster Management) ซึ่งเป็นการจัดการภัยพิบัติแนวใหม฽ กล฽าวคือ ในช฽วงก฽อนเกิดภัยพิบัตินั้น
กระบวนการจะเน฾นการปูองกันและลดผลกระทบ (Prevention and Mitigation) และการเตรียม
ความพร฾อม (Preparedness) ได฾แก฽ การลดภัยพิบัติและการลดความเสี่ยง การประเมินความ
ล฽อแหลมและการเกิดภัย การปูองกันและลดผลกระทบของภัย การเตรียมความพร฾อม ส฽วนขั้นตอน
หลังจากเกิดภัยพิบัตินั้นกระบวนการจะเน฾นการช฽วยเหลือและบรรเทาภัย (Rescue and Relief) การ
ประเมินความเสียหายและความต฾องการ รวมถึงการฟ้ืนฟูและบูรณะความเสียหายจากภัยพิบัติที่
เกิดข้ึน (Rehabilitation and Reconstruction) 

1.3.2 ขอบเขตระยะเวลา 

การศึกษาครั้งนี้จะศึกษาการกระจายอํานาจผ฽านความเป็นอิสระขององคแกรปกครองส฽วนท฾องถิ่น 
ในช฽วงเวลาที่ต฽างกันโดยเปรียบเทียบความแตกต฽างของการจัดการภัยพิบัติ ช฽วงก฽อนและหลัง
พระราชบัญญัติกําหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอํานาจให฾แก฽องคแกรปกครองส฽วนท฾องถิ่น พ.ศ. 
2542 โดยอาศัยการศึกษาแนวทางการจัดการภัยพิบัติของเทศบาลนครปากเกร็ด ในช฽วงที่เกิดอุทกภัย 
ปี พ.ศ. 2538 และปี พ.ศ. 2554 ถึงปใจจุบัน (พ.ศ. 2557) ทั้งนี้ ข฾อมูลที่เกี่ยวข฾องกับอุทกภัยที่เกิดขึ้น
แล฾วนั้น ผู฾ศึกษาจะศึกษาค฾นคว฾า และรวบรวมข฾อค฾นพบต฽างๆ จากเอกสารเป็นหลัก ประกอบกับข฾อมูล
ที่ได฾จากการสัมภาษณแผู฾เชี่ยวชาญ ศาสตราจารยแ ดร.ธนวัฒนแ จารุพงษแสกุล อาจารยแประจําภาควิชา
ธรณีวิทยา และหัวหน฾าหน฽วยศึกษาภัยพิบัติ และข฾อเสนอสนเทศเชิงพ้ืนที่ คณะวิทยาศาสตรแ 
จุฬาลงกรณแมหาวิทยาลัย ส฽วนข฾อมูลด฾านการจัดการภัยพิบัติโดยอาศัยชุมชนเป็นฐานของเทศบาลนคร
ปากเกร็ดและการมีส฽วนร฽วมของชุมชนจะศึกษาค฾นคว฾าจากเอกสารต฽างๆ และทําการศึกษาภาคสนาม 
(Field research) เพ่ือให฾ได฾ข฾อมูลเชิงลึกและข฾อคิดเห็นต฽างๆ ซึ่งมีระยะเวลาในการศึกษาระหว฽าง
เดือนมิถุนายน พ.ศ. 2557 ถึง เดือนพฤษภาคม พ.ศ. 2558 รวมระยะเวลาในการศึกษาทั้งสิ้น 12 
เดือน โดยจะทําการวิจัยภาคสนามระหว฽างเดือนพฤศจิกายน พ.ศ. 2557 ถึง เดือนมีนาคม พ.ศ. 2558 

1.3.3 ขอบเขตของพื้นที่ที่ทําการศึกษา  
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การศึกษาครั้งนี้ได฾ดําเนินการสํารวจพ้ืนที่ของชุมชนซึ่งเป็นพ้ืนที่เสี่ยงภัยน้ําท฽วม ในเขตเทศบาล
นครปากเกร็ด จ.นนทบุรี โดยจะทําการวิจัยภาคสนามบริเวณชุมชนริมน้ํานอกคันดินกั้นน้ํา ซึ่งเป็น 
“พ้ืนที่รับน้ํา” และชุมชนรอบข฾างซึ่งเป็นพ้ืนที่ที่ได฾รับผลกระทบซึ่งอยู฽ทางทิศตะวันออกของแม฽น้ํา
เจ฾าพระยา ประกอบด฾วย หมายเลข 1 ชุมชนบ฾านใหม฽สมานฉันทแ หมายเลข 2 ชุมชนบางพูดสามัคคี 
หมายเลข 3 ชุมชนปากเกร็ดร฽วมใจ และหมายเลข 4 ชุมชนบางตลาดพัฒนา ตามลําดับ ดังแผนภาพที่ 
1.1 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

แผนภาพที่ 1.1 แผนที่ตั้งชุมชนเทศบาลนครปากเกร็ดที่ท าการศึกษา 

ที่มา: ดัดแปลงจากแผนที่แสดงเขตชุมชน หน฾า 32-33 คู฽มือคณะกรรมการชุมชน เทศบาลนครปาก
เกร็ด โดยงานผังเมือง สํานักการช฽าง เทศบาลนครปากเกร็ด 

1.4 สมมติฐานของการศึกษา 

ในการศึกษาประสิทธิภาพด฾านการจัดการภัยพิบัติโดยอาศัยชุมชนเป็นฐานของเทศบาลนครปาก
เกร็ดภายใต฾นโยบายการกระจายอํานาจ ผู฾ศึกษามีข฾อสมมติ  (Assumption) ในการศึกษาว฽า การ
กระจายอํานาจไปยังองคแกรปกครองส฽วนท฾องถิ่นตามแนวคิดของการกระจายอํานาจ เพ่ือให฾ท฾องถิ่นมี
อิสระในการจัดการตนเองและการที่ชุมชนเข฾ามามีส฽วนร฽วมในการจัดการภัยพิบัติจะช฽วยยกระดับ
ความสามารถของท฾องถิ่นในการจัดการภัยพิบัติโดยอาศัยชุมชนเป็นฐาน (Community – Based 
Disaster Risk Management: CBDRM) ได฾อย฽างมีประสิทธิภาพมากขึ้น 
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1.5 วิธีด าเนินการศึกษา 

ในการศึกษาเรื่องการจัดการภัยพิบัติโดยอาศัยชุมชนเป็นฐานภายใต฾นโยบายการกระจายอํานาจ: 
กรณีศึกษาเทศบาลนครปากเกร็ด เป็นการศึกษาโดยอาศัยวิธีวิจัยเชิงคุณภาพ ( Qualitative 
Research) ที่เน฾นเป็นกรณีศึกษาเฉพาะ หรือเรียกว฽า Case Study Research Method ซึ่งจะช฽วย
อธิบายปรากฏการณแและความสัมพันธแต฽างๆ ที่เกิดขึ้นชั่วขณะหนึ่ง โดยไม฽ลืมที่จะพิจารณาบริบทหรือ
สภาพแวดล฾อมของปรากฏการณแนั้นๆ ทั้งนี้ การศึกษาแบบกรณีศึกษาดังกล฽าวสอดคล฾องกับลักษณะ

การศึกษากรณีเฉพาะแบบมีหน฽วยวิเคราะหแย฽อย (Embedded case study)6 (Yin, 1994) เนื่องจาก
การศึกษาครั้งนี้มีหน฽วยวิเคราะหแย฽อยภายในกรณีศึกษาเดียวกัน ได฾แก฽ ชุมชนต฽างๆ ในเขตเทศบาล
นครปากเกร็ด เพ่ือตรวจสอบบทบาทขององคแกรปกครองส฽วนท฾องถิ่นและศึกษาลักษณะความสัมพันธแ
ที่เกิดขึ้นระหว฽างชุมชนท฾องถิ่นกับองคแกรปกครองส฽วนท฾องถิ่นด฾านการจัดการภัยพิบัติโดยอาศัยชุมชน
เป็นฐาน ทั้งนี้ ผู฾ศึกษาได฾ดําเนินการการศึกษาวิจัย 2 แบบ ดังนี้ 

1.5.1 การศึกษาข฾อมูลจากเอกสาร (Documentary Research) 

การศึกษานี้จะเริ่มต฾นด฾วยการค฾นคว฾าและรวบรวมข฾อมูลเบื้องต฾นจากรายงานของเทศบาลนคร
ปากเกร็ด บันทึกราชการ และเอกสารอ่ืนๆ จากนั้นจึงทบทวนวรรณกรรมเพ่ือวิเคราะหแแนวคิดที่
เกี่ยวข฾องกับการศึกษาครั้งนี้ ได฾แก฽ แนวคิดด฾านการกระจายอํานาจ และการปกครองท฾องถิ่นของไทย 
แนวคิดการมีส฽วนร฽วม และแนวคิดด฾านการจัดการภัยพิบัติโดยอาศัยชุมชนเป็นฐาน เพ่ือสร฾างกรอบ
แนวคิดในการศึกษาและเครื่องมือในการวิจัยภาคสนามในลําดับต฽อไป 

1.5.2 การศึกษาข฾อมูลจากภาคสนาม (Field Research)  

เพ่ือให฾ได฾ข฾อค฾นพบที่ครอบคลุมประเด็นที่ต฾องการจะศึกษา ผู฾ศึกษาจะทําการศึกษาวิจัย
ภาคสนาม (Field Research) โดยอาศัยการสัมภาษณแเชิงลึก (In - depth Interview) และการ
สนทนากลุ฽ม (Focus Group) นอกจากนี้ เพ่ือตรวจสอบปรากฏการณแจากสภาพความเป็นจริงที่
เกิดขึ้นผู฾ศึกษาจะอาศัยการสังเกตโดยตรง (Direct Observation) และทําการบันทึกสิ่งที่ได฾จากการ
สังเกตการกระทํา กิจกรรมหรือแบบแผนการกระทําของผู฾มีส฽วนได฾ส฽วนเสียต฽อปรากฏการณแที่ต฾องการ
ศึกษาและอาศัยการสังเกตแบบมีส฽วนร฽วม (Participant Observation) ควบคู฽กันไปซึ่งจะมี
รายละเอียดปรากฏอยู฽ในบทที่ 3 

ในการสัมภาษณแเชิงลึกผู฾ศึกษาจะทําการสัมภาษณแผู฾ให฾ข฾อมูลสําคัญ (Key Informants) จํานวน 
12 ท฽าน โดยทําการเลือกแบบเจาะจง (Purposive sampling) แบ฽งการสัมภาษณแออกเป็น 2 ส฽วน 

                                                           
6 อ฽านคําอธิบายเพิ่มเติมได฾จาก Yin (1994) 
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คือ ส฽วนที่ 1 การสัมภาษณแกลุ฽มผู฾มีส฽วนได฾ส฽วนเสีย (Stakeholders) ซึ่งประกอบด฾วยเจ฾าหน฾าที่ของ
เทศบาลนครปากเกร็ดที่ปฏิบัติงานเกี่ยวข฾องกับการจัดการภัยพิบัติ และสัมภาษณแประธานชุมชนซึ่ง
เป็นชุมชนที่ได฾รับผลกระทบจากอุทกภัยและชุมชนโดยรอบ ซึ่งมีรายละเอียด ดังนี้ 

กลุ฽มท่ี 1: ผู฾ให฾ข฾อมูลสําคัญจากองคแกรปกครองส฽วนท฾องถิ่น จํานวน 5 ท฽าน ได฾แก฽ 

1) นายวิรัตนแ บรรดาศักดิ์ รองนายกเทศมนตรี เทศบาลนครปากเกร็ด จ.นนทบุรี 
2) นายจิรวัฒนแ สว฽างเนตร ที่ปรึกษานายกเทศมนตรี เทศบาลนครปากเกร็ด จ.นนทบุรี 
3) นางสาวเพชรดา เวชศรี ผู฾อํานวยการกองวิชาการและแผนงาน 
4) นายพันธศักดิ์ เรืองเรื่อ ตําแหน฽ง วิศวกรเครื่องกล 5 
5) นางสาวจันทรแจิรา ถนอมวงศแ ตําแหน฽ง บุคลากร 5  

กลุ฽มท่ี 2: ผู฾ให฾ข฾อมูลสําคัญจากชุมชนในเขตเทศบาลนครปากเกร็ด จํานวน 7 ท฽าน ได฾แก฽ 

1) นางปุณณภา โห฾เฉื่อย ประธานเครือข฽ายบางตลาดพัฒนา 1 
2) นางบุษยมาส ด฾วงเก฾า ประธานชุมนบ฾านใหม฽สมานฉันทแ 2 
3) นางอารียแ จินตนวิศิษฐแ ประธานชุมชนบางพูดสามัคคี 3 
4) นางสุวรรณี อุดมทรัพยแ รองประธานชุมชนบางพูดสามัคคี 4 
5) นางบุญทิ้ง ทองมา ประธานชุมชนบ฾านใหม฽สมานฉันทแ 4 
6) นายอุดม ศรีปใดถา ประธานชุมชนปากเกร็ดร฽วมใจ 1 
7) นายสุเทพ แก฾วพลอย ประธานชุมชนปากเกร็ดร฽วมใจ 3 

ส฽วนที่ 2 จะเป็นการสัมภาษณแผู฾เชี่ยวชาญซึ่งไม฽ใช฽ผู฾มีส฽วนได฾ส฽วนเสียซึ่งได฾รับผลกระทบจากภัย
พิบัติโดยตรง เพ่ือเป็นการตรวจสอบข฾อมูล และเสนอมุมมองจากความคิดเห็นของผู฾เชี่ยวชาญที่
ปราศจากอคติ โดยในการศึกษาครั้งนี้ ได฾รับเกียรติจากผู฾เชี่ยวชาญด฾านอุทกภัย ท฽านศาสตราจารยแ ดร.
ธนวัฒนแ จารุพงษแสกุล อาจารยแประจําภาควิชาธรณีวิทยา และหัวหน฾าหน฽วยศึกษาภัยพิบัติ และ
ข฾อเสนอสนเทศเชิงพ้ืนที่ คณะวิทยาศาสตรแ จุฬาลงกรณแมหาวิทยาลัย 

ในส฽วนของการสนทนากลุ฽มหรือการประชุมกลุ฽มย฽อย (Focus Group) จะทําการรวบรวม
ข฾อคิดเห็นและมุมมองต฽างๆ จากผู฾ร฽วมสนทนากลุ฽ม กล฽าวคือ สมาชิกในวงสนทนาจะประกอบด฾วย 
ตัวแทนของผู฾มีส฽วนได฾ส฽วนเสียจากเจ฾าหน฾าที่ของเทศบาลนครปากเกร็ด และชาวบ฾านจากชุมชนในเขต
เทศบาลนครปากเกร็ด จํานวน 5-7 ท฽าน ทั้งนี้ สมาชิกในวงสนทนาจะเป็นคนละกลุ฽มกับผู฾ให฾ข฾อมูล
สําคัญจากการสัมภาษณแเชิงลึก เพ่ือสะท฾อนความคิดเห็นและความรู฾สึกนึกคิดเกี่ยวกับปใญหาหรือ
อุปสรรคในการจัดการภัยพิบัติของเทศบาลนครปากเกร็ด และนําไปสู฽การเปิดประเด็นที่น฽าสนใจจาก
วงสนทนา เพ่ือเป็นข฾อเสนอที่จะก฽อให฾เกิดประโยชนแในการจัดการกับภัยพิบัติต฽อไป 
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1.5.3 การตรวจสอบข฾อมูล 

ในการศึกษาครั้งนี้อาศัยการตรวจสอบข฾อมูลแบบสามเส฾า (Triangulation) (สุภางคแ จันทวานิช, 
2552) โดยเป็นการตรวจสอบสามเส฾าด฾านข฾อมูล (Data Triangulation) ซึ่งหมายถึง การพิสูจนแว฽า
ข฾อมูลที่ได฾มานั้นมีความถูกต฾องหรือไม฽ โดยตรวจสอบจาก แหล฽งที่มาของข฾อมูล กล฽าวคือ อาศัยข฾อมูล
ที่ได฾มาในช฽วงเวลาที่ต฽างกัน ต฽างสถานทีแ่ละจากบุคคลผู฾ให฾ข฾อมูลที่ต฽างกันจากที่ได฾กล฽าวไปในส฽วนของ
วิธีดําเนินการวิจัย โดยผู฾ศึกษาได฾ทําการสัมภาษณแชาวบ฾านทั้งในชุมชนที่ได฾รับผลกระทบ และชุมชน
โดยรอบ สัมภาษณแเจ฾าหน฾าที่ขององคแกรปกครองส฽วนท฾องถิ่นที่มีหน฾าที่ดูแลรับผิดชอบในการจัดการ
ภัยพิบติั และสัมภาษณแผู฾เชี่ยวชาญ ในประเด็นร฽วมที่สําคัญคือ การจัดการภัยพิบัติโดยอาศัยชุมชนเป็น
ฐาน โดยรวบรวมข฾อมูลในช฽วงเวลาที่ต฽างกัน คือ แม฾ว฽าจะสัมภาษณแช฽วงเวลาใด ข฾อมูลจะยังคงเดิม 
เป็นการสะท฾อนให฾เห็นว฽าการเก็บข฾อมูลในช฽วงเวลาที่ต฽างกันจะไม฽ส฽งผลต฽อข฾อมูลที่ได฾ หรือข฾อมูลนั้นมี
ความเที่ยง ประกอบกับการตรวจสอบสามเส฾าด฾านวิธีการรวบรวมข฾อมูล ( Methodological 
Triangulation) คือการเก็บรวบรวมข฾อมูลเรื่องเดียวกันด฾วยวิธีที่แตกต฽างกัน โดยในการศึกษาครั้งนี้
การศึกษาข฾อมูลจากแหล฽งเอกสาร พร฾อมทั้งอาศัยวิธีการสังเกตควบคู฽ไปกับการสัมภาษณแเชิงลึกและ
การสนทนากลุ฽ม 

1.5.4 การวิเคราะหแข฾อมูล 

ในการวิเคราะหแข฾อมูลการศึกษาวิจัยเชิงคุณภาพนั้นจะอาศัยการจําแนกข฾อมูลตามความ
เหมาะสมกับข฾อมูล ผู฾ศึกษาอาศัยประสบการณแจากการเข฾าไปศึกษาปรากฏการณแนั้นในสภาพความ
เป็นจริงและทําการวิเคราะหแข฾อมูลตลอดระยะเวลาที่ทําการศึกษารวมทั้งในขณะที่ทําการเก็บรวบรวม
ข฾อมูลภาคสนาม จากนั้นจึงจะทําการจําแนกข฾อมูล และหาความสัมพันธแของข฾อมูลที่ได฾จากเอกสาร
และข฾อค฾นพบจากข฾อมูลภาคสนาม แล฾วจึงวิเคราะหแโดยอาศัยแนวคิดหลักที่ได฾ทําการทบทวน
วรรณกรรมในบทที่ 2 เป็นการวิเคราะหแข฾อมูลแบบการมองภาพองคแรวม (Holistic View) โดยแบ฽ง
การวิเคราะหแข฾อมูลออกเป็น 2 ส฽วนหลักๆ ดังนี้ 

ส฽วนที่ 1: การวิเคราะหแข฾อมูลจากเอกสาร 

การวิเคราะหแข฾อมูลที่ได฾จากการรวบรวมเอกสารและงานวิจัยต฽างๆ ที่เกี่ยวข฾อง เป็นวิเคราะหแใน
เชิงของเนื้อหา โดยอธิบายถึงข฾อมูลสถิติเชิงพรรณนา ข฾อเท็จจริง ข฾อกฎหมาย และรายละเอียดที่
เกี่ยวข฾องกับการกระจายอํานาจและกรณีศึกษาด฾านการจัดการภัยพิบัติโดยอาศัยชุมชนเป็นฐานของ
เทศบาลนครปากเกร็ด รวมไปถึงปใญหา และข฾อเสนอแนะ จากนั้นจะวิเคราะหแโดยอาศัยแนวคิดทฤษฎี
ในบทที่ 2 ซึ่งประกอบด฾วย แนวคิดด฾านการกระจายอํานาจและการปกครองท฾องถิ่นของไทย แนวคิด
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ด฾านการมีส฽วนร฽วมและแนวคิดด฾านการจัดการภัยพิบัติโดยอาศัยชุมชนเป็นฐาน เพ่ือให฾เห็นว฽าข฾อมูลที่
ได฾สอดคล฾องกับแนวคิดนั้นหรือไม฽ อย฽างไร 

ส฽วนที่ 2: การวิเคราะหแข฾อมูลที่ได฾จากการศึกษาวิจัยภาคสนาม 

การวิเคราะหแข฾อมูลที่ได฾จากการศึกษาวิจัยในภาคสนามนั้น กระบวนการวิเคราะหแจะเริ่มจากการ
จัดระเบียบข฾อมูลด฾วยการถอดเทปจากการสัมภาษณแ การเลือกประเด็นจากการสัมภาษณแโดยอาศัย
ขอบเขตเนื้อหาของการวิจัย วิเคราะหแและตีความจากเนื้อหาแล฾วจึงทําการสรุปประเด็นสําคัญที่ได฾จาก
การสัมภาษณแเชิงลึกและการสนทนากลุ฽ม จากนั้นจึงนําข฾อค฾นพบที่ได฾มาตรวจสอบและวิเคราะหแ
เปรียบเทียบกับการวิเคราะหแข฾อมูลจากเอกสารอีกครั้ง การวิเคราะหแข฾อมูลจึงเป็นการสร฾างข฾อสรุป
และวิเคราะหแในลักษณะของคําบรรยาย (Descriptive) ที่ได฾จากการวิเคราะหแระดับความเห็นหรือ
ทัศนคติของผู฾ให฾สัมภาษณแ (Opinion based analysis) และวิเคราะหแระดับพฤติกรรม (Behavior – 
level analysis) จากการสังเกตในช฽วงเวลานั้นๆ ซึ่งข฾อมูลส฽วนใหญ฽ที่ได฾จากการจดบันทึก การสังเกต 
การสัมภาษณแเชิงลึกด฾วยคําถามปลายเปิดและการสนทนากลุ฽มเป็นลักษณะของการพรรณนา 
(Descriptive) นํามาจําแนกประเภทของข฾อมูลแล฾วจึงจะนํามาวิเคราะหแ หาข฾อสรุปเชิงเหตุผลเพ่ือ
อธิบายปรากฏการณแที่เกิดขึ้นเป็นกรณีศึกษา โดยจัดแบ฽งตามมิติหรือองคแประกอบของตัวแปรที่
ทําการศึกษา ได฾แก฽ มิติในเรื่องของการกระจายอํานาจหรือความเป็นอิสระขององคแกรปกครองส฽วน
ท฾องถิ่น และมิติในเรื่องของลักษณะการมีส฽วนร฽วม จะเห็นได฾ว฽า การวิเคราะหแข฾อมูลในการวิจัยเชิง
คุณภาพจะเกิดขึ้นพร฾อมๆ กับการรวบรวมข฾อมูล มีการสร฾างข฾อสรุปหรือประเด็นเป็นระยะๆ การ
วิเคราะหแข฾อมูลที่ได฾จากการศึกษาวิจัยในภาคสนามสะท฾อนให฾เห็นทัศนคติและคุณค฽าอ่ืนๆ เช฽น 
กระบวนการตัดสินใจ ความสัมพันธแ วัฒนธรรม ชีวิตความเป็นอยู฽ สภาพปใญหาภายใต฾สถานการณแ
ต฽างๆ และข฾อเสนอแนะบางประการ  

ดังนั้น การวิเคราะหแผลการวิจัยเชิงคุณภาพ ผู฾ศึกษาจึงต฾องทําการศึกษา กลุ฽มบุคคลหรือ
ปรากฏการณแที่ต฾องการศึกษาโดยละเอียดทุกด฾านอย฽างเจาะลึก อาศัยวิธี การสังเกตแบบมีส฽วนร฽วม 
และการสัมภาษณแแบบไม฽เป็นทางการในการเก็บรวบรวมข฾อมูล การจําแนกตามประเภทของข฾อมูล 
(Typological Analysis) เป็นข฾อมูลจากการศึกษาเอกสารต฽างๆ และข฾อมูลที่เป็นข฾อคิดเห็นจากการ
สัมภาษณแเชิงลึกและการสนทนากลุ฽ม และทําการเปรียบเทียบข฾อมูล (Constant Comparison) จาก
ทั้งสองประเภท จะสะท฾อนให฾เห็นปรากฏการณแ อย฽างเป็นรูปธรรมมากขึ้น นอกจากนี้ การวิเคราะหแ
ข฾อมูลทั้งจากเอกสารและการวิจัยภาคสนามข฾างต฾น ยังครอบคลุมการวิเคราะหแข฾อมูลที่ได฾จากองคแกร
ปกครองส฽วนท฾องถิ่นและชุมชนท฾องถิ่นเอง เนื่องจากการวิเคราะหแข฾อมูลเอกสารส฽วนมากจะเป็นข฾อมูล
ที่ได฾จากเทศบาลนครปากเกร็ด ซึ่งเป็นประโยชนแในเชิงของข฾อเท็จจริง อย฽างไรก็ตาม การศึกษาข฾อมูล
และวิเคราะหแข฾อมูลจากภาคสนามจะช฽วยอธิบายสภาพแวดล฾อมหรือบริบทของปรากฏการณแได฾ลึกซึ้ง
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มากยิ่งขึ้น ผู฾ศึกษาจึงอาศัยการวิเคราะหแข฾อมูลที่ได฾จากการศึกษาวิจัยในภาคสนาม การสํารวจพ้ืนที่
จริง การสัมภาษณแและการสนทนากลุ฽มเพ่ือเป็นการตรวจสอบข฾อมูลตามสภาพความเป็นจริงที่เกิดขึ้น 
และจึงอภิปรายผลเพื่อนําไปสู฽ข฾อสรุปและข฾อเสนอแนะของการศึกษาต฽อไป 

1.6 ข้อจ ากัดของการศึกษา 

1.6.1 ข฾อค฾นพบจากการศึกษาในครั้งนี้ (Findings) เป็นข฾อค฾นพบที่เกิดจากการศึกษากรณีเฉพาะ
ของการเกิดอุทกภัยไม฽นับรวมสาธารณภัยอื่นๆ โดยจะศึกษาเฉพาะอุทกภัยที่มีความรุนแรงเด฽นชัดในปี 
พ.ศ. 2538 และ ปี พ.ศ. 2554 ในพ้ืนที่ของเทศบาลนครปากเกร็ดเท฽านั้น ไม฽สามารถนําไปเป็นข฾อสรุป
การเกิดอุทกภัยขององคแกรปกครองส฽วนท฾องถิ่นรูปแบบอ่ืนหรือสรุปรวมข฾อค฾นพบจากการศึกษาครั้งนี้
ไปสู฽การทําให฾เป็นข฾อสรุปเป็นการทั่วไปได฾ (Generalization) หากต฾องการขยายผลการศึกษาหรือ
นําไปปฏิบัติเพ่ือเป็นแนวทางในการแก฾ไขปใญหาการดําเนินงานในการจัดการภัยพิบัติอ่ืนๆ ต฾องพึง
ระวังว฽าแนวทางในการแก฾ไขนี้เกิดจากการวิเคราะหแจากตัวอย฽างพ้ืนที่ที่ทําการศึกษาเท฽านั้น จึงต฾อง
พิจารณาลักษณะเฉพาะของแต฽ละพ้ืนที่เพ่ือให฾เกิดความเหมาะสม ทั้งนี้ ควรมีการศึกษาทั้งในด฾าน
ประเด็นปใญหา สภาพพ้ืนที่ และ ศักยภาพขององคแกรปกครองส฽วนท฾องถิ่นแต฽ละแห฽ง 

1.6.2 ข฾อจํากัดในด฾านระเบียบวิธี เนื่องจากการศึกษาวิจัยครั้งนี้เป็นการศึกษาโดยอาศัยระเบียบ
วิธีวิจัยเชิงคุณภาพเป็นหลัก ผลของการศึกษาจึงอาศัยการตีความ การวิเคราะหแและให฾คุณค฽าของ
ปรากฏการณแต฽างๆ ที่เกิดขึ้นซึ่งเป็นอัตวิสัยของผู฾ศึกษา ดังนั้น หากมีการศึกษาวิจัยปรากฏการณแ
เดียวกันนี้โดยผู฾ศึกษาท฽านอ่ืนอาจเป็นการยืนยันข฾อค฾นพบจากการมีอัตวิสัยร฽วมหรือได฾ข฾อค฾นพบที่มี
รายละเอียดแตกต฽างออกไปขึ้นกับการให฾ความหมายของแต฽ละบุคคล นอกจากนี้ ผู฾ศึกษาตระหนักเป็น
อย฽างยิ่งว฽า การสนทนากลุ฽ม (Focus Group) เพ่ือซักถามเกี่ยวกับปใญหาหรืออุปสรรคในการจัดการ
ภัยพิบัติ และข฾อเสนอแนะในการแก฾ไขปใญหาหรืออุปสรรคดังกล฽าวนั้น มีความละเอียดอ฽อน เนื่องจาก
กลุ฽มประชากรที่จะเข฾าร฽วมการสนทนากลุ฽มจัดเป็นผู฾มีส฽วนได฾ส฽วนเสีย และได฾รับผลกระทบในลักษณะ
ที่ต฽างกัน ในการนี้ผู฾ศึกษาจึงจะทําการซักถามอย฽างระมัดระวังเพ่ือหลีกเลี่ยงปใญหาความขัดแย฾งที่อาจ
เกิดข้ึนได฾ 

1.6.3 ข฾อจํากัดด฾านขอบเขตเนื้อหา เนื่องจากผู฾ศึกษาอาจไม฽สามารถศึกษาในขณะที่เกิดอุทกภัย
ได฾จริงจึงเลือกศึกษาในช฽วงก฽อนเกิดและภายหลังการเกิดอุทกภัย แต฽จากข฾อมูลทุติยภูมิเบื้องต฾นที่ได฾
จากการทบทวนวรรณกรรมเกี่ยวกับอุทกภัยในปี พ.ศ.2538 และมหาอุทกภัยในปี พ.ศ. 2554 ทั้งจาก
เอกสารและข฾อมูลจากการให฾สัมภาษณแโดยตรงของเจ฾าหน฾าที่ผู฾ปฏิบัติงาน ชาวบ฾านในชุมชน 
อาสาสมัครและผู฾เชี่ยวชาญ จะช฽วยให฾ทราบถึงรูปแบบการจัดการภัยพิบัติที่ผ฽านมาซึ่งสามารถ
สนับสนุนการศึกษาครั้งนี้ได฾ 
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1.7 ค าจ ากัดความท่ีใช้ในการศึกษา 

การศึกษาครั้งนี้ผู฾ศึกษาได฾ให฾คําจํากัดความหรือให฾คํานิยามเชิงปฏิบัติการ  (Operational 
Definition) ของคําที่มีความสําคัญในการศึกษาเพ่ือให฾เกิดความเข฾าใจและเป็นประโยชนแแก฽การเก็บ
ข฾อมูลภาคสนาม ดังนี้ 

1.7.1 หน฽วยวิเคราะหแของการศึกษา ได฾แก฽ องคแกรปกครองส฽วนท฾องถิ่นและชุมชนในเขตเทศบาล
นครปากเกร็ด ซึ่งปใจจุบันองคแกรปกครองส฽วนท฾องถิ่นของไทยแบ฽งออกเป็น 2 รูปแบบหลัก คือ การ
ปกครองท฾องถิ่นรูปแบบทั่วไป ได฾แก฽ เทศบาล (Municipality) องคแการบริหารส฽วนตําบล (Sub 
District Administration Organization) องคแการบริหารส฽วนจังหวัด (Provincial Administration 
Organization) และการปกครองท฾องถิ่นรูปแบบพิเศษ ได฾แก฽  กรุ ง เทพมหานคร ( Bangkok 
Metropolitan Administration) และ เมืองพัทยา (Pataya City) 

การศึกษานี้มีหน฽วยวิเคราะหแ 2 ระดับ ได฾แก฽ องคแกรปกครองส฽วนท฾องถิ่นและชุมชนท฾องถิ่น ใน
ส฽วนขององคแกรปกครองส฽วนท฾องถิ่นที่ต฾องการจะศึกษานั้น หมายถึง เทศบาลนครปากเกร็ด จังหวัด
นนทบุรี ซึ่งจะทําการศึกษาเทศบาลนครปากเกร็ด ในช฽วงเปลี่ยนผ฽านที่มีการเปลี่ยนแปลงฐานะจาก
เทศบาลตําบล เป็นเทศบาลเมืองและเทศบาลนคร ตามหลักเกณฑแการจัดตั้งเทศบาลของ

พระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ. 24967 ทั้งนี้ เพ่ือศึกษาเปรียบเทียบความแตกต฽างในการจัดการภัย
พิบัติที่เกิดขึ้นในปี พ.ศ. 2538 และ พ.ศ. 2554 ตามลําดับ 

ในส฽วนของชุมชนท฾องถิ่นนั้นหมายถึง ชุมชนท฾องถิ่นในเขตการปกครองของเทศบาลนครปาก
เกร็ดที่ได฾รับผลกระทบจากอุทกภัยและชุมชนโดยรอบซึ่งอยู฽ทางทิศตะวันออกของแม฽น้ําเจ฾าพระยา 
ประกอบด฾วย ชุมชนบ฾านใหม฽สมานฉันทแ ชุมชนบางพูดสามัคคี ชุมชนปากเกร็ดร฽วมใจ และ ชุมชนบาง
ตลาดพัฒนา โดยคําว฽า “ชุมชนท฾องถิ่น” หมายรวมถึง ข฾อมูลสภาพพ้ืนที่ หรือลักษณะทางกายภาพ
ของชุมชน ข฾อมูลพื้นฐานที่สําคัญและความคิดเห็นของตัวแทนชาวบ฾าน 

1.7.2 ประสิทธิภาพในการจัดการภัยพิบัติโดยอาศัยชุมชนเป็นฐาน (Community – Based 
Disaster Risk Management: CBDRM) โดยศึกษาประสิทธิภาพในการจัดการภัยพิบัติผ฽านมิติของ
การกระจายอํานาจไปยังองคแกรปกครองส฽วนท฾องถิ่นและการมีส฽วนร฽วมของชุมชน ซึ่งประสิทธิภาพใน
การจัดการภัยพิบัติโดยอาศัยชุมชนเป็นฐานนี้จะสะท฾อนให฾เห็นถึงความสามารถของเทศบาลนครปาก
เกร็ดและชุมชนในการจัดการกับอุทกภัยที่เกิดขึ้นโดยชุมชนมีส฽วนร฽วมในการวางแผน ตัดสินใจ 
กําหนดแนวทางแก฾ปใญหาและบริหารจัดการโดยใช฾ทรัพยากรและบุคลากรในชุมชน โดยศึกษา
เปรียบเทียบการจัดการตั้งแต฽ระยะก฽อนเกิดอุทกภัย เช฽น รู฾จักประเมินความเสี่ยงจากการเผชิญกับภัย

                                                           
7 อ฽านคําอธิบายเพิ่มเติมในบทที่ 2 
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พิบัติ การเตรียมพร฾อมต฽างๆ ระบบเตือนภัย ช฽วงระหว฽างเกิดอุทกภัย เช฽น การรับมือกับสถานการณแ 
การอพยพผู฾ประสบภัย และระยะหลังการเกิดอุทกภัย เช฽นการช฽วยเหลือ และฟ้ืนฟูผู฾ประสบภัย รวม
ไปถึงผลกระทบจากสถานการณแอุทกภัยที่เกิดขึ้นในปี พ.ศ. 2538 และปี พ.ศ. 2554 เช฽น ขนาดพ้ืนที่
ที่ได฾รับผลกระทบ (จํานวนครัวเรือน) มูลค฽าความเสียหาย ระดับน้ํา ระยะเวลาที่น้ําท฽วมขัง เป็นต฾น 

1.7.3 การกระจายอํานาจ หมายถึง กระบวนการให฾อํานาจในการตัดสินใจ ผ฽านการถ฽ายโอน
ภารกิจหรือมอบหมายให฾ดําเนินงานตามขอบเขตกฎหมายกําหนด รวมทั้งการกระจายทรัพยากร
ทางการบริหารไปยังส฽วนอื่นๆ เพ่ือให฾การทํางานบรรลุวัตถุประสงคแและเปูาหมายอย฽างมีประสิทธิภาพ 

ในการศึกษาครั้งนี้ การกระจายอํานาจ หมายถึง การที่รัฐบาลหรือหน฽วยงานส฽วนกลางของรัฐ ให้

อิสระแก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น หรือเทศบาลนครปากเกร็ดในการบริหารจัดการ การจัดเก็บภาษี 

หรือหารายได฾ การบริหารบุคลากรของท฾องถิ่นเอง ในการศึกษาครั้งนี้อาศัยกรอบการวัดผล
กระบวนการการกระจายอํานาจในประเทศไทย จากข฾อเสนอแนะโดยคณะกรรมการการกระจาย
อํานาจให฾แก฽องคแกรปกครองส฽วนท฾องถิ่น สํานักงานคณะกรรมการการกระจายอํานาจให฾แก฽องคแกร
ปกครองส฽วนท฾องถิ่น (สกถ.) และธนาคารโลก การวัดผลกระบวนการการกระจายอํานาจจะมีการ
จัดทําและจัดเตรียมรายงานสถานการณแการกระจายอํานาจ (Decentralization Status Report – 

DSR)8 ถือเป็นส฽วนหนึ่งในการเสริมสร฾างขีดความสามารถขององคแกรปกครองส฽วนท฾องถิ่นในแต฽ละ
ประเทศ โดยอาศัยหลักการออกแบบที่เป็นสากลเพ่ือให฾กระบวนการกระจายอํานาจนั้นประสบ
ความสําเร็จและมีความยั่งยืน ซึ่งการกระจายอํานาจในประเทศไทยได฾ถูกวัดผลตามเกณฑแ โดย
พิจารณาจากโครงสร฾างพ้ืนฐานของการปกครองส฽วนท฾องถิ่น  ความเป็นอิสระของท฾องถิ่น 
(Autonomy) ซึ่งสอดคล฾องกับการวัดผลการกระจายอํานาจ โดยพิจารณาจากประเด็นสําคัญอย฽าง
น฾อย 5 ประการ (ปธาน สุวรรณมงคล, 2554) ดังนี้ 

ประการที่ 1 การกระจายอํานาจโดยการถ฽ายโอนอํานาจทางด฾านภาษีซึ่งเป็นการจัดเก็บโดย
ท฾องถิ่นเอง หากท฾องถิ่นสามารถจัดเก็บภาษีท฾องถิ่นได฾เอง ท฾องถิ่นก็จะมีรายได฾ในการบริหารและ
บริการสาธารณะเพ่ิมข้ึนตามลําดับ 

ประการที่ 2 การมีสัดส฽วนรายได฾ที่รัฐจัดสรรให฾ท฾องถิ่นเพ่ิมขึ้น ซึ่งจากพระราชบัญญัติกําหนด
แผนและขั้นตอนการกระจายอํานาจให฾แก฽องคแกรปกครองส฽วนท฾องถิ่น พ.ศ. 2542 ซึ่งบัญญัติให฾รัฐ
จัดสรรรายได฾ให฾ท฾องถิ่นร฾อยละ 35 

                                                           
8 อ฽านคําอธิบายเพิ่มเติมได฾จาก มาริจเก฾ ฮันนั่ม (2545) 
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ประการที ่3 การมีกฎหมายเกี่ยวกับการกระจายอํานาจ เพ่ือส฽งเสริมให฾ท฾องถิ่นมีความเป็นอิสระ
ในการปกครองตนเอง (Local Autonomy Law) ตัวอย฽างของประเทศไทยคือ พระราชบัญญัติ
กําหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอํานาจให฾แก฽องคแกรปกครองส฽วนท฾องถิ่น พ.ศ. 2542 

ประการที่ 4 การมีอิสระในการบริหาร หมายถึง อิสระในการบริหารทรัพยากรด฾านการบริหาร 
การกําหนดนโยบายการบริหาร (เน฾นด฾านการปูองกันและบรรเทาสาธารณภัย / แผนต฽างๆ / นครปาก
เกร็ดโมเดลฯลฯ) การบริหารงาน การบริหารเงิน บริหารทรัพยากรบุคคลหรือบุคลากรของท฾องถิ่น 
เป็นต฾น 

ประการที ่5 การถ฽ายโอนภารกิจ บุคลากร จากหน฽วยงานรัฐส฽วนกลางไปยังองคแกรปกครองส฽วน
ท฾องถิ่น และควรเป็นภารกิจที่เกี่ยวข฾องกับการดําเนินชีวิตของประชาชนในท฾องถิ่น เช฽น โครงสร฾าง
พ้ืนฐาน (ถนน สะพาน คลอง) ในการศึกษานี้ โครงสร฾างพ้ืนฐานจะเป็นสิ่งอํานวยความสะดวกที่
เกี่ยวข฾องกับการปูองกันและบรรเทาสาธารณภัย เช฽น แนวกั้นน้ํา เป็นต฾น 

โดยสรุป การวัดผลของการกระจายอํานาจในมิติที่หลากหลายสามารถพิจารณาจาก ความเป็น
อิสระของท฾องถิ่น (Autonomy) ในการบริหารทรัพยากรต฽างๆ ทั้งในด฾านการคลังท฾องถิ่น ด฾าน
บุคลากร รวมไปถึง หลักการมีส฽วนร฽วม (Participation) ในกระบวนการหรือกิจกรรมต฽างๆ กับองคแกร
ปกครองส฽วนท฾องถิ่น การบริหารทรัพยากรต฽างๆ ที่เก่ียวข฾องกับภารกิจด฾านการปูองกันและบรรเทาสา
ธารณภัย (การจัดการภัยพิบัติโดยอาศัยชุมชนเป็นฐาน) และการปรับตัวขององคแกรปกครองส฽วน
ท฾องถิ่นต฽อการกระจายอํานาจ ได฾แก฽ การรับถ฽ายโอนภารกิจ การรับถ฽ายโอนบุคลากร การบริหาร
การเงินการคลัง และงบประมาณของท฾องถิ่น การปรับปรุงแก฾ไขกฎหมายเพ่ือสนับสนุนการกระจาย
อํานาจและโครงสร฾างขององคแกรปกครองส฽วนท฾องถิ่นเพ่ือปฏิบัติหน฾าที่ได฾ตามท่ีได฾รับมอบหมาย 

1.7.4 การมีส฽วนร฽วม หมายถึง ลักษณะการมีส฽วนร฽วมของประชาชนในเขตเทศบาลนครปากเกร็ด 
ในการจัดการกับอุทกภัย โดยอาศัยลักษณะการมีส฽วนร฽วมของประชาชนและภาคส฽วนอ่ืนๆ เช฽น 
เครือข฽ายต฽างๆ กลุ฽มอาสาสมัคร และภาคเอกชน ในแต฽ละระดับของ IAP2 ซึ่งสอดคล฾องกับหลักการ
บริหารราชการแบบมีส฽วนร฽วม (สํานักงานคณะกรรมการพัฒนาระบบราชการ, 2552) ดังนี้ 

ระดับท่ี 1: การให฾ข฾อมูลข฽าวสารแก฽ประชาชน (Inform) กล฽าวคือ เทศบาลนครปากเกร็ดมีการให฾
ข฾อมูลข฽าวสารแก฽ประชาชนเกี่ยวกับกิจกรรมต฽างๆ ด฾านการจัดการภัยพิบัติขององคแกรปกครองส฽วน
ท฾องถิ่น โดยเป็นข฾อมูลที่เป็นจริง ถูกต฾อง ทันสมัย เช฽น การจัดทําสื่อ เว็บไซตแ การประชาสัมพันธแ ฯลฯ 

ระดับที่ 2: การปรึกษาหารือ (Consult) กล฽าวคือ ประชาชนมีส฽วนร฽วมในการให฾ข฾อมูลเท็จจริง 
แสดงความคิดเห็นในการจัดการภัยพิบัต ิเช฽น มีการสํารวจความคิดเห็น การประชุมสาธารณะ 
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ระดับที่ 3: การให฾เข฾ามามีบทบาท (Involve) กล฽าวคือ เทศบาลนครปากเกร็ดให฾ประชาชนเข฾า
มามีส฽วนร฽วมในการวางแผน การกําหนดนโยบาย วิธีการทํางานหรือแนวทางการจัดการภัยพิบัติ 
ยอมรับข฾อเสนอแนะและการตัดสินใจร฽วมกับภาคประชาชนมีการประชุมเชิงปฏิบัติการร฽วมกัน 

ระดับท่ี 4: การสร฾างความร฽วมมือ (Collaborate) กล฽าวคือ เทศบาลนครปากเกร็ดเปิดโอกาสให฾
ประชาชนมีส฽วนร฽วมในระดับสูง โดยประชาชนและองคแกรปกครองส฽วนท฾องถิ่นทํางานร฽วมกันใน
กระบวนการตัดสินใจ 

ระดับที่ 5: การให฾อํานาจแก฽ประชาชน (Empower) กล฽าวคือ เทศบาลนครปากเกร็ดให฾
ประชาชนตัดสินใจและแก฾ไขปใญหาโดยกระบวนการประชาคม โดยเทศบาลนครปากเกร็ด ทําหน฾าที่
สนับสนุนและดําเนินการตามการตัดสินใจของประชาชน ประชาชนเป็นเจ฾าของภารกิจ 

1.8 ประโยชน์ที่คาดว่าจะได้รับ 

ผู฾ศึกษาหวังว฽าการศึกษาในครั้งนี้จะเป็นประโยชนแทั้งในด฾านการนําไปปฏิบัติและประโยชนแในด฾าน
วิชาการ ดังนี้ 

1.8.1 ด฾านการนําไปปฏิบัติ 

- ภาครัฐ สามารถอาศัยข฾อมูลพ้ืนฐานจากการศึกษานี้เป็นแนวทางในการจัดเตรียมมาตรการ
ต฽างๆ เพ่ือส฽งเสริมให฾องคแกรปกครองส฽วนท฾องถิ่นสามารถดําเนินงานด฾านการปูองกันและบรรเทาสา
ธารณภัยภายใต฾แนวคิดการจัดการความเสี่ยงจากภัยพิบัติอาศัยชุมชนเป็นฐานได฾อย฽างมีประสิทธิภาพ 

- องคแกรปกครองส฽วนท฾องถิ่นอ่ืนๆ สามารถอาศัยข฾อมูลจากการศึกษานี้เป็นแนวทางในการ
จัดเตรียมความพร฾อมเพ่ือการปูองกันและบรรเทาสาธารณภัยที่อาจเกิดขึ้นได฾ โดยเฉพาะอย฽างยิ่งการ
เกิดอุทกภัย ซึ่งเป็นภัยพิบัติท่ีเกิดข้ึนทุกปีและเกิดขึ้นในหลายพ้ืนที่ของประเทศไทย ทั้งนี้ การนําข฾อมูล
ไปใช฾เทียบเคียงจะต฾องคํานึงถึงปใญหาและอุปสรรคต฽างๆ และพิจารณาลักษณะของภัยพิบัติที่เกิดขึ้น 
ตลอดจนสภาพภูมิประเทศของแต฽ละพ้ืนที่ รวมไปถึงศักยภาพในการบริหารจัดการขององคแกร
ปกครองส฽วนท฾องถิ่นนั้นๆ ทั้งในด฾านงบประมาณ บุคลากร การสื่อสาร โครงสร฾างองคแการ การสื่อสาร 
เครือข฽ายและการสร฾างความร฽วมมือระหว฽างองคแกรปกครองส฽วนท฾องถิ่นด฾วยกัน 

- ประชาชนทั่วไปมีความรู฾ ความเข฾าใจและตระหนักต฽อการเตรียมพร฾อมเพ่ือรับมือกับภัยพิบัติ
ต฽างๆ ที่จะเกิดข้ึน เป็นการส฽งเสริมให฾เกิดวัฒนธรรมด฾านความปลอดภัยในสังคมไทย 
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1.8.2 ด฾านวิชาการ 

- การศึกษาในครั้งนี้ทําให฾ทราบว฽า การกระจายอํานาจให฾ท฾องถิ่นมีความเป็นอิสระในการจัดการ
ตนเองนับเป็นปใจจัยหนึ่งที่ส฽งเสริมขีดความสามารถในการจัดการอุทกภัยขององคแกรปกครองส฽วน
ท฾องถิ่น ซึ่งเป็นประโยชนแต฽อการสนับสนุนแนวคิดการกระจายอํานาจและการปกครองท฾องถิ่น อีกทั้ง 
ข฾อค฾นพบดังกล฽าวนับเป็นข฾อค฾นพบที่สนับสนุนการเปลี่ยนแปลงกระบวนทัศนแในการบริหารจัดการ
ภาครัฐและกระบวนทัศนแการบริหารองคแการ ซึ่งเป็นประเด็นสําคัญของการศึกษาทางรัฐประศาสน
ศาสตรแ กล฽าวคือ จากการบริหารจัดการภาครัฐแนวเก฽า หรือ OPM (Old Public Management) ซึ่ง
มีค฽านิยมการบริหารจัดการขององคแการรูปแบบระบบราชการในอุดมคติ (Ideal – type 
Bureaucracy) ของ Max Weber (ปกรณแ ศิริประกอบ, 2558) ซึ่งมีลักษณะเช฽นเดียวกับการรวมศูนยแ
อํานาจการปกครองของภาครัฐ ต฽อมาเกิดการเปลี่ยนกระบวนทัศนแเป็นการบริหารจัดการภาครัฐแนว
ใหม฽ หรือ NPM (New Public Management) ซึ่งมีค฽านิยมการบริหารองคแการที่มีความยืดหยุ฽น 
คล฽องตัวมากขึ้น และเน฾นการดําเนินภารกิจเพ่ือบรรลุเปูาหมายที่วางไว฾ ดังเช฽นความพยายามของ
ภาครัฐในการปฏิรูประบบราชการ และมีการส฽งเสริมแนวคิดที่จะกระจายอํานาจให฾ท฾องถิ่นจัดการ
ตนเองและดําเนินภารกิจต฽างๆ ให฾เหมาะสมกับท฾องถิ่นอย฽างเป็นอิสระมากขึ้น นอกจากนี้ ในการ
จัดการภัยพิบัติโดยอาศัยชุมชนเป็นฐานและลักษณะของการมีส฽วนร฽วมที่เกิดขึ้นในการจัดการภัยพิบัติ
ของท฾องถิ่นยังสะท฾อนให฾เห็นค฽านิยมของแนวคิดการบริการสาธารณะแนวใหม฽ หรือ NPS (New 

Public Service)9 ซึ่งให฾ความสําคัญ และส฽งเสริมคุณค฽าของความเป็นพลเมืองบนพ้ืนฐานของ
ประชาธิปไตยแบบมีส฽วนร฽วมจากภาคประชาชน เน฾นประโยชนแของส฽วนรวมเป็นหลัก โดยภาครัฐมี
บทบาทในการกระตุ฾นให฾เกิดการมีส฽วนร฽วมของชุมชน เช฽น การกําหนดนโยบายสาธารณะ หรือ
ให฾บริการสาธารณะแก฽ประชาชน ต฾องตระหนักถึ งความต฾องการของพลเมืองเป็นหลัก

                                                           
9อ฽านคําอธิบายเพิ่มเติมได฾จาก Denhardt and Denhardt (2000) 
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1.9 แผนการด าเนนิการและระยะเวลาท าการศึกษา  

 

ตารางท่ี 1.1 แผนการด าเนินการและระยะเวลาท าการศึกษา 
 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

1.10 ล าดับในการน าเสนอ 

บทที่ 1 บทนํา เสนอความเป็นมาและความสําคัญของปใญหา เนื่องด฾วยความแตกต฽างของ
ลักษณะภูมิประเทศ ความหลากหลายของประชากร จํานวนประชากรที่มีแนวโน฾มเพ่ิมมากขึ้น การ
เปลี่ยนแปลงของสภาพแวดล฾อมและทรัพยากรต฽างๆ ตลอดจนความต฾องการของคนในสังคมมีรูปแบบ
ที่ซับซ฾อน การปกครองด฾วยการรวมศูนยแอํานาจไว฾ที่ส฽วนกลางซึ่งทําให฾เกิดปใญหาความล฽าช฾าในการ
ตัดสินใจในภารกิจต฽างๆ โดยเฉพาะในด฾านการบริการสาธารณและบริหารงานภายใต฾ระบบราชการ
แบบเดิมจึงไม฽อาจตอบสนองความต฾องการของประชาชนได฾ ภาครัฐจึงต฾องพัฒนาและปรับปรุงแนว
ทางการบริหารงานในการให฾บริการประชาชนเพื่อตอบสนองความต฾องการพื้นฐานของประชาชนในแต฽
ละด฾านอย฽างครอบคลุมและมีประสิทธิภาพมากยิ่งขึ้น จึงอาจกล฽าวได฾ว฽า ระบบราชการไทยกําลังเผชิญ
กับความท฾าทายจากการเปลี่ยนแปลงที่เกิดขึ้นภายใต฾กระแสโลกาภิวัตนแ ปใญหาความไม฽เป็นธรรม และ
ความเหลื่อมล้ําทางสังคม (ชัยอนันตแ สมุทวณิช, 2554) ซึ่งส฽งผลให฾ท฾องถิ่นเผชิญกับปใญหาที่มีความ
ซับซ฾อนมากขึ้น ดังเช฽นกรณีของปใญหาอุทกภัยใน ปี พ.ศ. 2554 ดังนั้น เพ่ือให฾สามารถเข฾าถึงความ
ต฾องการของประชาชนได฾อย฽างทั่วถึง และเพ่ือให฾เกิดความคล฽องตัวในการบริหารจัดการย฽อมต฾องอาศัย
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กลไกหรือหน฽วยงานที่มีความใกล฾ชิดกับประชาชนในท฾องที่นั้นๆ เกิดเป็นแนวคิดในการจัดการปกครอง
ท฾องถิ่นในประเทศไทย ซึ่งเปลี่ยนแปลงรูปแบบการบริหารจัดการแบบแนวดิ่งหรือจากบนลงล฽าง (Top 
- down Approach) ซึ่งเน฾นรูปแบบของการสั่งการเช฽นเดียวกับการใช฾อํานาจรัฐแบบเดิมในระบบ
ราชการเป็นการบริหารที่เน฾นการมีส฽วนร฽วมของประชาชน (Bottom – up Approach) เพ่ือแก฾ไข
ปใญหาในแต฽ละพ้ืนที่ได฾อย฽างมีประสิทธิภาพและสามารถตอบสนองต฽อสถานการณแภัยพิบัติได฾ทันท฽วงที 
การกระจายอํานาจให฾องคแกรปกครองส฽วนท฾องถิ่นจึงจะช฽วยส฽งเสริมให฾แต฽ละท฾องที่สามารถบริหาร
จัดการด฾านการปูองกันและบรรเทาสาธารณภัยได฾อย฽างมีประสิทธิภาพ เนื่องจาก ท฾องถิ่นจะมีความ
คล฽องตัวในด฾านการดําเนินงาน การตัดสินใจ ตลอดจนความสามารถในการบริหารจัดการทรัพยากร
การบริหารของท฾องถิ่นนั้นๆ ได฾แก฽ บุคลากร งบประมาณ และเทคโนโลยี ซึ่งจะช฽วยส฽งเสริมให฾แต฽ละ
ท฾องที่สามารถเตรียมพร฾อมในการเผชิญกับภัยพิบัติในอนาคตได฾อย฽างมีประสิทธิภาพ ผู฾ศึกษาจึง
ต฾องการศึกษาว฽า หากมีการกระจายอํานาจไปยังองคแกรปกครองส฽วนท฾องถิ่นภายใต฾แนวคิดของการ
กระจายอํานาจให฾ท฾องถิ่นมีอิสระในการจัดการตนเองและการที่ชุมชนเข฾ามามีส฽วนร฽วมในการจัดการ
ภัยพิบัติจะช฽วยยกระดับความสามารถของท฾องถิ่นในการจัดการภัยพิบัติโดยอาศัยชุมชนเป็นฐาน 
(Community – Based Disaster Risk Management: CBDRM) ได฾อย฽างมีประสิทธิภาพมากขึ้น 
โดยได฾ เสนอวัตถุประสงคแของการศึกษา ขอบเขตของการศึกษา สมมติฐานของการศึกษา 
วิธีดําเนินการศึกษา ข฾อจํากัดของการศึกษา คําจํากัดความที่ใช฾ในการศึกษา ประโยชนแที่คาดว฽าจะ
ได฾รับ แผนการดําเนินการและระยะเวลาทําการศึกษา และลําดับในการนําเสนอผลการศึกษา 

บทที่ 2 เสนอ แนวคิด ทฤษฎีและงานวิจัยที่เกี่ยวข฾องในการศึกษา ซึ่งประกอบด฾วย แนวคิดด฾าน
การกระจายอํานาจ แนวคิดการมีส฽วนร฽วม และแนวคิดด฾านการจัดการภัยพิบัติโดยอาศัยชุมชนเป็น
ฐาน พร฾อมทั้งทําการทบทวนและสรุปงานวิจัยที่เกี่ยวข฾องเพ่ือเป็นประโยชนแในการศึกษา รวบรวมและ
วิเคราะหแข฾อมูล รวมทั้งเสนอกรอบแนวคิดในการศึกษา ดังแผนภาพที่ 2.3 เพ่ือเป็นแนวทางใน
การศึกษา รวบรวมและวิเคราะหแข฾อมูลต฽อไป 

บทที่ 3 เสนอ วิธีดําเนินการศึกษา ประกอบด฾วย รูปแบบการศึกษา ข฾อมูลและแหล฽งข฾อมูล 
ประชากรและกลุ฽มตัวอย฽างที่ทําการศึกษาและเนื่องจากในการศึกษาครั้งนี้ เป็นการศึกษาเชิงคุณภาพ 
จึงให฾ความหมายของกลุ฽มตัวอย฽างหรือหน฽วยวิเคราะหแซึ่งมีสองระดับ ได฾แก฽ องคแกรปกครองส฽วน
ท฾องถิ่น และชุมชนท฾องถิ่น เครื่องมือที่ใช฾ในการรวบรวมข฾อมูลในการศึกษาภาคสนาม ได฾แก฽ แบบ
บันทึกการสํารวจพ้ืนที่ชุมชนเสี่ยงภัยและสัมภาษณแชาวบ฾าน แบบบันทึกการสัมภาษณแเชิงลึก และ
แบบบันทึกประเด็นในการสนทนากลุ฽ม 
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บทที่ 4 เสนอ สภาพทั่วไปและข฾อมูลพ้ืนฐานที่สําคัญของเทศบาลนครปากเกร็ด พร฾อมทั้งสรุป
สถานการณแอุทกภัย ในพื้นที่เทศบาลนครปากเกร็ดทีเกิดขึ้นใน ปี พ.ศ. 2538 และอุทกภัยที่เกิดขึ้นใน 
ปี พ.ศ. 2554 ไว฾เพ่ือเป็นสังเขป 

บทที่ 5 เสนอ ผลการศึกษาและการวิเคราะหแข฾อมูลที่ได฾จากการศึกษาข฾อมูลเอกสารเบื้องต฾น 
และข฾อค฾นพบที่ได฾จากการศึกษาในภาคสนามโดยอาศัยระเบียบวิธีวิจัยเชิงคุณภาพ ได฾แก฽ การสังเกต 
การสัมภาษณแเชิงลึกและการสนทนากลุ฽ม 

บทที่ 6 เสนอ ผลสรุปของการศึกษา การอภิปรายผลและข฾อเสนอแนะ 

ในส฽วนของภาคผนวกนั้น จะแบ฽งออกเป็น 4 ส฽วนหลักๆ ดังนี้ 

ภาคผนวก ก เสนอ เครื่องมือที่ใช฾ในการรวบรวมข฾อมูล ได฾แก฽  แบบบันทึกการสัมภาษณแเชิงลึก
ตัวแทนจากองคแกรปกครองส฽วนท฾องถิ่น แบบบันทึกการสัมภาษณแเชิงลึกผู฾เชี่ยวชาญ และแบบบันทึก
การสํารวจพ้ืนที่ในการศึกษาภาคสนามและสัมภาษณแชาวบ฾าน เพ่ือรวบรวมข฾อคิดเห็นในประเด็นที่
เกี่ยวข฾องกับข฾อมูลพื้นฐานขององคแกรปกครองส฽วนท฾องถิ่นด฾านการจัดการภัยพิบัติ ความเห็นด฾านการ
ส฽งเสริมการมีส฽วนร฽วมของประชาชน พร฾อมทั้งปใญหาและอุปสรรคและข฾อเสนอแนะอ่ืนๆ ต฽อแนวทาง
การจัดการภัยพิบัติขององคแกรปกครองส฽วนท฾องถิ่น 

ภาคผนวก ข เสนอ ประเด็นในการสนทนากลุ฽ม โดยจัดทําแบบบันทึกการสนทนากลุ฽มเพ่ือ
รวบรวมความคิดเห็นเกี่ยวกับการมีส฽วนร฽วม และความสัมพันธแของชุมชนกับองคแกรปกครองส฽วน
ท฾องถิ่นด฾านการจัดการภัยพิบัติโดยอาศัยชุมชนเป็นฐาน ตลอดจนปใญหาอุปสรรค และข฾อเสนอแนะใน
การจัดการภัยพิบัติของเทศบาลนครปากเกร็ด 

ภาคผนวก ค เสนอ รายชื่อผู฾ให฾ข฾อมูลสําคัญในการสัมภาษณแเชิงลึก (Key Informants) และ
รายชื่อผู฾ร฽วมสนทนากลุ฽ม (Participants) 

ภาคผนวก ง เสนอ ภาพประกอบการศึกษาภาคสนาม การสํารวจพ้ืนที่โดยรอบเทศบาลนครปาก
เกร็ด บริเวณชุมชนริมน้ําซึ่งเป็นพ้ืนที่เสี่ยงภัยในเขตเทศบาลนครปากเกร็ด จ.นนทบุรี ได฾แก฽ ชุมชน
บ฾านใหม฽สมานฉันทแ ชุมชนบางพูดสามัคคี ชุมชนปากเกร็ดร฽วมใจ และชุมชนบางตลาดพัฒนา 
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บทที่ 2 
แนวคิด ทฤษฎีและงานวจัิยที่เกี่ยวข้อง 

สาระสําคัญในบทที ่2 นี้จะเป็นการนําเสนอแนวคิด ทฤษฎี และงานวิจัยที่เกี่ยวข฾องและข฾อสรุปที่
ได฾จากการทบทวนวรรณกรรม ซึ่งผู฾ศึกษาได฾ทําการทบทวนวรรณกรรมจากแหล฽งอ฾างอิงต฽างๆ ทั้งจาก
แนวคิด เอกสาร และงานวิจัยต฽างๆ ที่เกี่ยวข฾อง ตลอดจนทําการสัมภาษณแข฾อมูลเพ่ิมเติมจาก
ผู฾เชี่ยวชาญเพ่ือเป็นการตรวจสอบความสอดคล฾องและความถูกต฾องของข฾อมูลทุติยภูมิที่ได฾ทําการ
รวบรวม และเรียบเรียงจากการทบทวนวรรณกรรมในเบื้องต฾น สาระสําคัญที่ได฾จากการค฾นคว฾าและ 
รวบรวมข฾อมูลจากเอกสาร ประกอบด฾วย แนวคิดด฾านการกระจายอํานาจและการปกครองท฾องถิ่นของ
ไทย แนวคิดการมีส฽วนร฽วม และแนวคิดด฾านการจัดการภัยพิบัติโดยอาศัยชุมชนเป็นฐาน ทั้งนี้ เพ่ือใช฾
เป็นแนวทางในการสร฾างกรอบแนวคิดในการศึกษา (Conceptual Framework) การออกแบบ
เครื่องมือการวิจัย ตลอดจนใช฾วิเคราะหแผลการศึกษาตามลําดับ 

2.1 แนวคิดด้านการกระจายอ านาจ และการปกครองท้องถิ่นของไทย 

2.1.1 แนวคิดด้านการกระจายอ านาจ 

ในการบริหารราชการแผ฽นดินมีหลักการทั่วไปที่ใช฾ในประเทศต฽างๆ 3 หลัก ได฾แก฽ หลักการรวม
อํานาจปกครอง (Centralization) หลักการแบ฽งอํานาจปกครอง (Deconcentration) และหลักการ
กระจายอํานาจปกครอง (Decentralization) (ชูวงศแ ฉายะบุตร, 2545) โดยรูปแบบการใช฾อํานาจการ
ปกครองทั้งสามรูปแบบนี้ ล฾วนมีจุดแข็งจุดอ฽อนที่แตกต฽างกัน การพิจารณาว฽าจะใช฾อํานาจรูปแบบใด
นั้นจึงขึ้นกับสถานการณแ และบริบทของแต฽ละประเทศ ทั้งในด฾านขีดความสามารถและความพร฾อม
ของประชาชน ซึ่งหลักการรวมอํานาจ การแบ฽งอํานาจ และการกระจายอํานาจการปกครองนั้น มี
ลักษณะสําคัญ จุดแข็ง และจุดอ฽อน ที่แตกต฽างกัน โดยสังเขปดังนี้  

การรวมอํานาจการปกครองมีลักษณะสําคัญ (นครินทรแ เมฆไตรรัตนแ และคณะ, 2552) คือ มีการ
รวมกําลังทหารและตํารวจ รวมอํานาจการวินิจฉัยไว฾ที่ส฽วนกลาง มีลําดับขั้นการบังคับบัญชาลดหลั่น
กันลงไป ทําให฾อํานาจรัฐมีความมั่นคง อํานวยการบริการและเกิดประโยชนแโดยเสมอหน฾า ต฾นทุนใน
การบริหารประหยัดกว฽าการกระจายอํานาจการปกครอง มีเอกภาพในการปกครองและการ
บริหารงาน แต฽ในขณะเดียวกันการรวมอํานาจการปกครองอาจไม฽สามารถดําเนินกิจกรรมทุกอย฽างให฾
เกิดผลดีทุกท฾องที่อย฽างทั่วถึง เนื่องจากระเบียบแบบแผนมีมากมายหลายขั้นตอน ไม฽สอดคล฾องกับ
หลักการปกครองในระบอบประชาธิปไตยเนื่องจากไม฽กระจายอํานาจให฾ประชาชนมีอิสระในการ
ปกครองตนเอง ไม฽อาจตอบสนองความต฾องการของประชาชนในระดับท฾องถิ่นได฾อย฽างแท฾จริง 



  

 

37 

การแบ฽งอํานาจการปกครองมีลักษณะสําคัญ (นครินทรแ เมฆไตรรัตนแ และคณะ, 2552) คือ มี
รัฐบาลบริหารราชการส฽วนกลาง มีเจ฾าหน฾าที่เป็นตัวแทนส฽วนกลาง ออกไปปฏิบัติหน฾าที่ ส฽วนกลางแบ฽ง
หรือมอบอํานาจในการบริหารงานบางส฽วน โดยมิได฾ตัดอํานาจจากส฽วนกลางอย฽างเด็ดขาด นับเป็นก฾าว
แรกสู฽การกระจายอํานาจการปกครอง ทําให฾การปฏิบัติราชการตามเขตการปกครองรวดเร็วมากยิ่งขึ้น
เมื่อเปรียบเทียบกับการรวมอํานาจการปกครองหากส฽วนกลางแบ฽งอํานาจให฾น฾อยการบริหารก็จะยิ่ง
ล฽าช฾า มีการประสานระหว฽างส฽วนกลางกับท฾องถิ่นที่ดีขึ้น มีประโยชนแสําหรับประเทศที่ประชาชนยังไม฽
มีความพร฾อมอย฽างเต็มที่ แต฽การส฽งเจ฾าหน฾าที่จากส฽วนกลางออกไปในแต฽ละพ้ืนที่สะท฾อนให฾เห็นว฽า
รัฐบาลยังไม฽เชื่อในความสามารถของท฾องถิ่น 

การกระจายอํานาจมีลักษณะสําคัญ (นครินทรแ เมฆไตรรัตนแ และคณะ, 2552) คือ มีการจัดตั้ง
องคแกรปกครองส฽วนท฾องถิ่นเป็นนิติบุคคลเพิ่มข้ึนจากส฽วนกลาง มีการเลือกตั้งสภาท฾องถิ่นและผู฾บริหาร
ท฾องถิ่น มีอํานาจอิสระในการปกครองตนเองได฾ตามที่กฎหมายกําหนด มีงบประมาณและรายได฾เป็น
ของท฾องถิ่นเอง มีเจ฾าหน฾าที่ปฏิบัติงานเป็นของท฾องถิ่นซึ่งจะสามารถตอบสนองความต฾องการของ
ประชาชนในท฾องถิ่นได฾ดี สามารถแบ฽งภาระของส฽วนกลางได฾และส฽งเสริมรูปแบบการปกครองระบอบ
ประชาธิปไตย ประชาชนมีส฽วนร฽วม และตระหนักรู฾ถึงความรับผิดชอบในการปกครองท฾องถิ่นของ
ตนเองมากขึ้น แต฽ความแตกต฽างของแต฽ละท฾องที่อาจลดความเป็นเอกภาพทางการปกครองได฾ ในบาง
กรณีประชาชนเพ฽งเล็งประโยชนแของท฾องถิ่นมากกว฽าส฽วนรวม อาจมีการใช฾อํานาจที่ไม฽เป็นธรรมของ
ผู฾บริหารที่มาจากการเลือกตั้งกับคู฽แข฽งหรือพรรคตรงข฾าม ทําให฾เกิดความสิ้นเปลืองและมีต฾นทุนในการ
บริหารท฾องที่สูงกว฽ารูปแบบอื่นๆ 

โดยสรุป การกระจายอํานาจการปกครองเป็นกระบวนการผ฽องถ฽ายอํานาจในการตัดสินใจจาก
รัฐบาลไปยังองคแกรปกครองส฽วนท฾องถิ่น ด฾วยการถ฽ายโอนภารกิจหรือมอบหมายให฾องคแการในระดับ
ท฾องถิ่นดําเนินงานตามขอบเขตกฎหมายกําหนด ซึ่งในที่นี้ หมายรวมถึง การบริหารจัดการ การเมือง
หรือการจัดการเลือกตั้งระดับท฾องถิ่น การคลังหรือการกระจายทรัพยากรทางการบริหารไปยังส฽วน
อ่ืนๆ เพ่ือให฾การทํางานบรรลุวัตถุประสงคแและเปูาหมายอย฽างมีประสิทธิภาพ 

สําหรับประเทศไทยจากรูปแบบการใช฾อํานาจการปกครองข฾างต฾น พบว฽า ได฾ใช฾หลักการจัด
ระเบียบการปกครองทั้ง 3 รูปแบบผสมผสานกัน กล฽าวคือ การรวมอํานาจการปกครองในราชการ
บริหารส฽วนกลาง การแบ฽งอํานาจปกครองในราชการบริหารส฽วนภูมิภาค และการกระจายอํานาจการ
ปกครองในราชการบริหารส฽วนท฾องถิ่น ในที่นี้จะขอสรุปลักษณะการกระจายอํานาจการปกครองไปยัง
องคแกรปกครองส฽วนท฾องถิ่นของไทย ตั้งแต฽สมัยรัชกาลที่ 5 มาจนถึงปใจจุบัน ซึ่งแบ฽งออกเป็น 3 ช฽วง 
(ธเนศวรแ เจริญเมือง, 2550) ดังนี้ 
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ช฽วงแรก ตั้งแต฽การปฏิรูประบบราชการสมัยรัชการที่ 5 จนถึงการเปลี่ยนแปลงการปกครอง   
พ.ศ. 2475 ช฽วงนี้รัฐยังรวมศูนยแอํานาจการปกครองไว฾ที่ส฽วนกลางเป็นส฽วนใหญ฽ การแบ฽งอํานาจให฾
ภูมิภาค และกระจายอํานาจให฾ท฾องถิ่นยังมีน฾อย ในส฽วนกลางมีการจัดตั้งกระทรวง ทบวง กรม ต฽างๆ 
ส฽วนภูมิภาคมีการจัดตั้งแขวง อําเภอ เมือง มีการจัดตั้งสุขาภิบาลกรุงเทพ ในปี พ.ศ.2440 และออก
พระราชกําหนดสุขาภิบาล ร.ศ.116 เป็นการปกครองท฾องถิ่นโดยข฾าราชการประจําไม฽ใช฽การปกครอง
ตนเองระดับท฾องถิ่น ทําหน฾าที่กําจัดขยะมูลฝอย จัดทําส฾วม พ.ศ.2448 จัดตั้งสุขาภิบาลท฽าฉลอม      
จ.สมุทรสาคร เนื่องจากตลาดท฽าฉลอมสกปรกมาก พ.ศ.2451 มีการตราพระราชบัญญัติจัดการ
สุขาภิบาล ร.ศ. 127 รองรับการจัดตั้งสุขาภิบาลในหัวเมืองต฽างๆ 

ช฽วงที่สอง ตั้งแต฽การเปลี่ยนแปลงการปกครอง พ.ศ. 2475 จนถึง พ.ศ. 2540 เป็นช฽วง 65 ปีที่มี
พัฒนาการของการปกครองท฾องถิ่น หรือการกระจายอํานาจมากขึ้น เริ่มจากการจัดตั้งการปกครอง
ตนเองระดับท฾องถิ่น “เทศบาล” ในปี พ.ศ. 2476 สุขาภิบาลในปี พ.ศ. 2495 องคแการบริหารส฽วน
ตําบลในปี พ.ศ.2499 เป็นการเริ่มให฾มีรูปแบบการปกครองท฾องถิ่นนอกเขตเมือง “เทศบาล” เขตกึ่ง
เมือง “สุขาภิบาล” แม฾จะมกีารเลือกตั้งสภาท฾องถิ่นแต฽ผู฾บริหารของสุขาภิบาลและองคแการบริหารส฽วน
จังหวัดยังมาจากข฾าราชการประจําและผู฾บริหารองคแการบริหารส฽วนตําบลมาจากกํานัน ไม฽ใช฽มาจาก
การเลือกตั้งของราษฎร การมีส฽วนร฽วมของประชาชนไม฽สามารถทําได฾อย฽างเต็มที่ นอกจากนี้ เริ่มมีการ
จัดการปกครองท฾องถิ่นรูปแบบพิเศษ เช฽น กรุงเทพมหานครในปี พ.ศ. 2518 เมืองพัทยาในปี พ.ศ. 
2521 ต฽อมาก็ได฾มีการปรับรูปแบบขององคแกรปกครองท฾องถิ่นให฾เหมาะสมยิ่งขึ้น เช฽น พ.ร.บ. 
กรุงเทพมหานคร พ.ศ. 2528 พ.ร.บ.สภาตําบลและองคแการบริหารส฽วนตําบล พ.ศ. 2537 

ช฽วงที่สาม ปี พ.ศ. 2540 ถึงปใจจุบัน เมื่อมีการประกาศใช฾รัฐธรรมนูญแห฽งราชอาณาจักรไทย 
พ.ศ. 2540 จึงได฾กําหนดเรื่องการกระจายอํานาจให฾ท฾องถิ่นไว฾ชัดเจนขึ้น โดยให฾ท฾องถิ่นมีอํานาจอิสระ
ในการบริหารงานของตนเองมากขึ้น ผู฾บริหารและสภาท฾องถิ่นมาจากการเลือกตั้ง เพ่ิมเติมหน฾าที่
เกี่ยวกับการทํานุบํารุง ศิลปวัฒนธรรม จารีตประเพณีท฾องถิ่น และการอนุรักษแสิ่งแวดล฾อมมากขึ้น โดย
มีกฎหมายรองรับให฾มีเปูาหมายในการกระจายอํานาจที่ชัดเจน เช฽น ให฾ท฾องถิ่นมีรายได฾เป็นร฾อยละ 20 
ของรายได฾รัฐบาลภายในปี พ.ศ. 2544 และร฾อยละ 35 ภายในปี พ.ศ. 2549 ดําเนินการถ฽ายโอนใน
ช฽วงแรกให฾แล฾วเสร็จภายใน 4 ปี (พ.ศ.2544-2547) ตามกรอบของกฎหมายว฽าด฾วยการกําหนดแผน
และขั้นตอนการกระจายอํานาจให฾แก฽องคแกรปกครองส฽วนท฾องถิ่น จนถึงระยะเวลาการถ฽ายโอนในปีที่
เหลือ (พ.ศ. 2548 – 2553) นับเป็นช฽วงของการปรับปรุงระบบการบริหารงานภายในขององคแกร
ปกครองส฽วนท฾องถิ่น ราชการบริการส฽วนกลาง และราชการบริหารส฽วนภูมิภาค รวมทั้งการพัฒนา
ยุทธศาสตรแการสร฾างความพร฾อมในการรับรองการถ฽ายโอนภารกิจ บุคลากร และงบประมาณ รวมทั้ง
การแก฾ไขกฎหมายที่เกี่ยวข฾องกับท฾องถิ่นรูปแบบต฽างๆ เพ่ือให฾สอดคล฾องกับรัฐธรรมนูญ และจัดตั้ง
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องคแกรรองรับเพ่ือให฾การกระจายอํานาจการปกครองแก฽ท฾องถิ่นเกิดขึ้นอย฽างจริงจัง เป็นรูปธรรม 
ภายใต฾กรอบเวลาและเงื่อนไขที่กําหนดไว฾ในรัฐธรรมนูญและกฎหมายประกอบฉบับต฽างๆ 

นับตั้งแต฽การเปลี่ยนแปลงการปกครอง พ.ศ. 2475 จนถึงปใจจุบัน การกระจายอํานาจการ
ปกครองท฾องถิ่นของไทย โดยสรุปจากกฎหมายหลักที่เกี่ยวข฾องกับการปกครองท฾องถิ่น 10 มี

สาระสําคัญ ดังนี้ 

1. พระราชบัญญัติว฽าพระราชบัญญัติว฽าด฾วยระเบียบบริหารราชการแห฽งราชอาณาจักรสยาม 
พ.ศ.2476 ซึ่งมีการระบุถึงราชการส฽วนส฽วนท฾องถิ่นเป็นครั้งแรก มีสาระสําคัญ คือ จัดระเบียบบริหาร
ราชการเป็น 3 ส฽วนคือ ส฽วนกลาง ส฽วนภูมิภาค และ ส฽วนท฾องถิ่น โดยมีการกําหนดท฾องถิ่นเพ่ิมขึ้นใหม฽
คือ เทศบาล 

2. พระราชบัญญัติจัดระเบียบเทศบาล พ.ศ. 2476 กําหนดให฾มีเทศบาล 3 ระดับคือ เทศบาล
นคร เทศบาลเมือง และเทศบาลตําบล โดยมีโครงสร฾างองคแกรคือ สภาเทศบาลและคณะเทศมนตรี มี
ฐานะเป็นนิติบุคคล มีงบประมาณ ทรัพยแสิน เจ฾าหน฾าที่ มีอํานาจอิสระ ที่จะปฏิบัติงานในเขต พ้ืนที่
ตนเอง ตามท่ีกฎหมายบัญญัติมีองคแกรการปกครองท฾องถิ่นที่เรียกว฽า "เทศบาล" เป็นครั้งแรก 

3. พระราชบัญญัติสุขาภิบาล พ.ศ. 2495 จัดตั้ง "สุขาภิบาล" เป็นองคแกรปกครองท฾องถิ่นนอก
เขตเมือง บริหารในรูปแบบคณะกรรมการ ไม฽มีสภา โดยกําหนดหลักเกณฑแในการจัดตั้งไว฾ 2 ข฾อ คือ 
เป็นที่ตั้งที่ว฽าการอําเภอ/กิ่งอําเภอ ชุมชนใหญ฽มีตลาดการค฾าอย฽างน฾อย 100 ห฾อง ราษฎรอย฽างน฾อย 
1,500 คน มีพ้ืนที่ 1-4 ตารางกิโลเมตร เกิดสุขาภาบาลรูปแบบใหม฽ โดยผสมผสานรูปแบบของ
เทศบาลกับสุขาภิบาลหัวเมืองเดิม ตาม พ.ร.บ. สุขาภิบาลหัวเมือง ร.ศ. 127 เพ่ือเตรียมความพร฾อม
ยกฐานะเป็นเทศบาลต฽อไป 

4. พระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ. 2496 ปรับปรุงพระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ. 2486 ให฾มีความ
เหมาะสม ในเรื่องเกณฑแการจัดตั้ง ส฽วนโครงสร฾างประกอบด฾วยสภาเทศบาล และคณะเทศมนตรี
เช฽นเดิมปรับปรุงหลักเกณฑแการจัดตั้งเทศบาลและกําหนดเกณฑแการแบ฽งระดับของเทศบาล 

5. พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ฽นดิน พ.ศ. 2534 มีการปรับปรุงการใช฾อํานาจและ
แบ฽งอํานาจระหว฽างกันอย฽างชัดเจน มีการระบุหน฾าที่ส฽วนราชการ กําหนดระบบการมอบอํานาจ
ลดหลั่นกัน ในส฽วนท฾องถิ่นได฾แบ฽งเป็น อบจ./เทศบาล/และราชการส฽วนท฾องถิ่นอ่ืนที่กฎหมายกําหนด 

                                                           
10 อ฽านคําอธิบายเพิ่มเติมได฾จาก สํานักงานคณะกรรมการมาตรฐานการบริหารงานบุคคลส฽วนท฾องถิ่น (2557) 
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6. รัฐธรรมนูญแห฽งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 บัญญัติเรื่องการปกครองท฾องถิ่นไว฾ในหมวด 9 
เป็นครั้งแรกของประวัติศาสตรแรัฐธรรมนูญไทย โดยบัญญัติเรื่องการกระจายอํานาจและการปกครอง
ส฽วนท฾องถิ่นไว฾อย฽างชัดเจนในหลายประเด็น  

ด฾านองคแกร ให฾ท฾องถิ่นมีอิสระในการบริหารงานของตนเอง ตามความต฾องการของประชาชน มี
องคแประกอบทั้งสภาท฾องถิ่นและผู฾บริหารท฾องถิ่น ที่มาจากการเลือกตั้งของประชาชน 

ด฾านการบริหาร ท฾องถิ่นมีอิสระในการบริหารงาน สามารถกําหนดนโยบายของตนเอง มีอิสระทั้ง
ด฾านการเงิน การคลัง และการบริหารบุคคล 

ด฾านอํานาจหน฾าที่ กําหนดหน฾าที่ระหว฽างรัฐกับท฾องถิ่นและท฾องถิ่นด฾วยกัน โดยเฉพาะการ
จัดบริการสาธารณะ การจัดสรรรายได฾จากภาษีอากร ให฾มีคณะกรรมการไตรภาคีทบทวนทุก 5 ปี 

ด฾านการมีส฽วนร฽วมของประชาชน ส฽งเสริมสนับสนุนประชาชนให฾มีส฽วนร฽วมในการรักษา การ
บํารุง การใช฾ทรัพยากรธรรมชาติ และควบคุมมลพิษจากสิ่งแวดล฾อม ประชาชนมีสิทธิฟูองร฾ององคแกร
ปกครองท฾องถิ่น ในการกระทําหรือละเว฾นการกระทําของท฾องถิ่นหรือพนักงานของท฾องถิ่น ประชาชน 
3 ใน 4 มีสิทธิเข฾าชื่อเพ่ือขอถอดถอนสมาชิกสภาท฾องถิ่นได฾ ประชาชนกิ่งหนึ่งของผู฾มีสิทธิสามารถ
เสนอให฾มีการออกข฾อบัญญัติของท฾องถิ่นได฾มีการแต฽งตั้งคณะกรรมการกระจายอํานาจการปกครองสู฽
ท฾องถิ่น และกําหนดระยะเวลาและข้ันตอนในการกระจายอํานาจหน฾าที่ งบประมาณให฾กับท฾องถิ่นมาก
และชัดเจนยิ่งขึ้น 

7. พระราชบัญญัติเปลี่ยนแปลงฐานะสุขาภิบาลเป็นเทศบาล เปลี่ยนสุขาภิบาล 980 แห฽งเป็น
เทศบาลตําบล มีผลต้ังแต฽ 25 พ.ค. พ.ศ. 2542 กรรมการสุขาภิบาลที่มาจากการเลือกตั้งเปลี่ยนเป็น
สมาชิกสภาเทศบาล เลือกเพ่ิมอีก 3 คน เป็น 12 คน เลือกกันเองเป็นนายกเทศมนตรี และ
ประธานสภา ยกเลิกสุขาภิบาลทั้งหมดยกฐานะเป็นเทศบาลตําบล 

8. พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการกรุง เทพมหานคร พ.ศ. 2518 กําหนดให฾
กรุงเทพมหานครเป็นการปกครองท฾องถิ่นรูปแบบพิเศษโดยสมบูรณแ ทั้งผู฾ว฽าฯ และสมาชิกสภา
กรุงเทพมหานครล฾วนมาจกการเลือกตั้ง มีความเป็นอิสระในการดําเนินงานมากขึ้น แต฽ในช฽วง 10 ปี 
แรก ให฾ผู฾ว฽ามาจากการแต฽งตั้งไปก฽อน ฝุายบริหารกับฝุายนิติบัญญัติ ไม฽อาจก฾าวก฽ายอํานาจหน฾าที่
ระหว฽างกันได฾ เกิดการปกครองท฾องถิ่นรูปแบบพิเศษเป็นองคแกรแรก 

9. พระราชบัญญัติเทศบาล (ฉบับที่ 10) พ.ศ. 2542 มีผลบังคับใช฾แต฽ 11 มีนาคม พ.ศ. 2542
แก฾ไขวาระของสมาชิกสภาเทศบาลจาก 5 ปี เหลือ 4 ปี เพ่ิมเติมลักษณะของสภาเทศบาล การพ฾น
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สมาชิกภาพสมาชิกสภาเทศบาล การถอดถอนสมาชิกสภาเทศบาลโดยผู฾มีสิทธิ์เลือกตั้ง เพ่ิมอํานาจ
หน฾าที่ในการบํารุงรักษาศิลปวัฒนธรรม จารีตประเพณี ภูมิปใญญาท฾องถิ่นฯลฯ 

กรอบแนวคิดการกระจายอํานาจ ให฾แก฽องคแกรปกครองส฽วนท฾องถิ่นมีหลักการและสาระสําคัญ 3 
ด฾าน (สํานักที่ปรึกษา กรมอนามัย กระทรวงสาธารณสุข, 2556) ดังนี้ 

1. ด฾านความเป็นอิสระในการกําหนดนโยบาย และการบริหารจัดการ องคแกรปกครองส฽วน
ท฾องถิ่นย฽อมมีอิสระในการกําหนดนโยบายการปกครอง การบริหารจัดการ การบริหารงานบุคคล และ
การเงินการคลังของตนเอง 

2. ด฾านการบริหารราชการแผ฽นดิน และการบริหารราชการส฽วนภูมิภาครัฐต฾องกระจายอํานาจให฾
องคแกรปกครองส฽วนท฾องถิ่นพ่ึงตนเองและตัดสินใจในกิจการของตนเองได฾มากขึ้น โดยปรับบทบาท 
และภารกิจของราชการบริหารส฽วนกลาง และราชการบริหารส฽วนภูมิภาค รวมทั้งเพ่ิมบทบาทให฾ส฽วน
ท฾องถิ่นเข฾าดําเนินการแทน เพ่ือให฾ราชการบริหารส฽วนกลางและราชการบริหารส฽วนภูมิภาค 
รับผิดชอบในภารกิจมหภาคและภารกิจที่เกินกว฽าขีดความสามารถขององคแกรปกครองส฽วนท฾องถิ่น 
โดยกํากับดูแลองคแกรปกครองส฽วนท฾องถิ่นในด฾านนโยบาย และด฾านกฎหมายเท฽าที่จําเป็น ให฾การ
สนับสนุนส฽งเสริมด฾านเทคนิควิชาการ และตรวจสอบติดตามประเมินผล 

3. ด฾านประสิทธิภาพการบริหารขององคแกรปกครองส฽วนท฾องถิ่น รัฐกระจายอํานาจให฾องคแกร
ปกครองส฽วนท฾องถิ่นเพ่ือให฾ประชาชนได฾รับบริการสาธารณะที่ดีขึ้น มีคุณภาพมาตรฐาน การบริหาร
จดัการขององคแกรปกครองส฽วนท฾องถิ่นมีความโปร฽งใส มีประสิทธิภาพ และรับผิดชอบต฽อผู฾ใช฾บริการให฾
มากขึ้น รวมทั้งส฽งเสริมให฾ประชาชน ภาคประชาสังคม และชุมชนมีส฽วนร฽วมในการตัดสินใจ ร฽วม
ดําเนินการ และติดตามตรวจสอบ 

อลิสซาเบ็ท ยูเลียนี (Elizabeth Linda Yuliani, 2004) (อ฾างถึงในปธาน สุวรรณมงคล, 2554) 
ได฾สรุปความหมายของการกระจายอํานาจไว฾ว฽า“การกระจายอํานาจ หมายถึง การโอนย฾ายอํานาจจาก
รัฐบาลกลางลงไปสู฽ระดับล฽างในแง฽ของ การเมือง การบริหาร และพ้ืนที่ ซึ่งเป็นเครื่องมือในการเปิดให฾
ประชาชนมีส฽วนร฽วม การกระจายอํานาจจึงครอบคลุมการโอนย฾ายอํานาจการตัดสินใจสําคัญจาก
รัฐบาลกลางไปยังเทศบาล หรือการปกครองท฾องถิ่น” ดังนั้น การกระจายอํานาจในความหมายโดย
กว฾างจึงหมายถึง การจดัสรรหรือแบ฽งปในอํานาจการตัดสินใจอันเกี่ยวข฾องกับกิจการสาธารณะ (Public 
Affairs) ของรัฐส฽วนกลางไปยังหน฽วยงานหรือองคแกรอื่นๆ 

จากการทบทวนวรรณกรรมเกี่ยวกับแนวคิดด฾านการกระจายอํานาจผู฾ศึกษาทําการทบทวน
วรรณกรรมดังกล฽าว เพ่ือทําความเข฾าใจหลักการในการบริหารราชการแผ฽นดินในภาพรวม เข฾าใจ
รูปแบบของการใช฾อํานาจรัฐ ตลอดจนบริบทและพัฒนาการในการบริหารราชการแผ฽นดินที่ผ฽านมา
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ของไทย ทั้งนี้ เพื่อทําความเข฾าใจความหมายและหลักของการกระจายอํานาจ ซึ่งเป็นตัวแปรสําคัญใน
การศึกษาครั้งนี้ให฾ลึกซึ้ง เพ่ือนําไปสู฽การให฾นิยามเชิงปฏิบัติการ (Operational Definition) ใน
การศึกษาครั้งซึ่งจะเป็นประโยชนแในการเก็บข฾อมูลภาคสนามต฽อไป 

2.1.2 รูปแบบของการกระจายอ านาจ 

การที่แนวคิดเรื่องการกระจายอํานาจมีพลวัตรอย฽างต฽อเนื่องทําให฾ความหมายและรูปแบบของ
การกระจายอํานาจนั้นเปลี่ยนไปด฾วย จากเดิมการนิยามความหมายขององคแการสหประชาชาติให฾นัย
ของการกระจายอํานาจเพียง 2 นัย (ศุภสวัสดิ์ ชัชวาลยแ, 2555) กล฽าวคือ 

1. การแบ฽งอํานาจ (Deconcentration) หมายถึง การที่อํานาจการตัดสินใจถูกแบ฽งให฾กับ
หน฽วยงานหรือส฽วนราชการของรัฐที่ปฏิบัติงานอยู฽ในพ้ืนที่ โดยให฾ข฾าราชการหรือตัวแทนของรัฐที่
ปฏิบัติงานอยู฽นั้นสามารถตัดสินใจได฾ภายใต฾กรอบนโยบายของส฽วนกลาง ซึ่งบางครั้งการกระจาย
อํ าน าจรู ปแบบนี้  เ รี ย กว฽ า  ก า รกร ะจาย อํ านาจภาย ในร ะบบราชการ  ( Bureaucratic 
decentralization)  

2. การถ฽ายโอนอํานาจ (Devolution) หมายถึง การที่อํานาจในการตัดสินใจได฾รับการถ฽ายโอน
ไปสู฽องคแกรปกครองส฽วนท฾องถิ่นที่เป็นอิสระ โดยเป็นการเปิดโอกาสให฾ตัวแทนของประชาชนในระดับ
ท฾องถิ่น ซึ่งมาจากการเลือกตั้ง สามารถตัดสินใจเพื่อดําเนินกิจการต฽างๆ ได฾ด฾วยตนเอง ซึ่งบางครั้งการ
กระจายรูปแบบนี้ เรียกได฾ว฽าเป็นการกระจายอํานาจในทางการเมือง (Political decentralization)  

อย฽างไรก็ดี ภายหลังอิทธิพลของแนวคิดเสรีนิยมใหม฽ (Neoliberalism) ส฽งผลให฾ความหมายและ
รูปแบบของการกระจายอํานาจมีความแตกต฽างหลากหลายออกไป ดังที่ R.A.W Rhodes ได฾สรุปว฽า 
การกระจายอํานาจ (Decentralization) เป็นคําที่มีความหมายกว฾าง และอาจสร฾างความเข฾าใจได฾
หลายทาง อย฽างไรก็ตาม โดยหลักใหญ฽จะหมายถึง กระบวนการกระจายอํานาจให฾องคแกรปกครองใน
ระดับพ้ืนที่หรือเจ฾าหน฾าที่ของรัฐในระดับรองๆ ลงไปให฾มีอํานาจมากยิ่งขึ้น (ศุภสวัสดิ์ ชัชวาลยแ, 2555)
รูปแบบของการกระจายอํานาจจึงมีอยู฽ด฾วยกันหลายรูปแบบ สามารถแจกแจงขอบข฽ายหรือรูปแบบ
ของการกระจายอํานาจได฾ 5 ลักษณะ (Manor, 1999) ได฾แก฽ 

1. การกระจายอํานาจโดยจําเป็นหรือโดยปริยาย (Decentralization by Default) เกิดจาก
สภาวการณแที่สถาบันหรือองคแกรของรัฐเกิดความล฾มเหลวในการดําเนินกิจกรรมต฽างๆ ไม฽อาจสามารถ
จะเข฾าไปใช฾อํานาจในพ้ืนที่ที่ตนปกครองอยู฽ได฾ และจากสภาวะที่ประชาชนในระดับรากหญ฾าเกิดความ
ไม฽เชื่อใจในรัฐบาล จึงเป็นผลให฾ประเทศท่ีมีภาคประชาสังคมมีความตื่นตัวและเข฾มแข็ง จําเป็นต฾องลุก
ขึ้นมาดําเนินกิจกรรมต฽างๆ เพ่ือชุมชนของตนด฾วยตนเองโดยที่รัฐบาลเองก็ไม฽ได฾ตั้งใจให฾เกิดข้ึน 
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2. การแปรรูปกิจการของภาครัฐ (Privatization) ได฾แก฽ การโยกโอน (Handover) กิจการ
บางอย฽างที่เคยจัดทําโดยหน฽วยงานของรัฐไปให฾ภาคเอกชนเป็นผู฾จัดทําแทน เช฽น กิจการขนส฽งมวลชน 
กิจการโทรคมนาคม การไฟฟูา และการประปา เป็นต฾น 

3. การกระจายอํานาจภายใต฾หลักการแบ฽งอํานาจ (Deconcentration) หมายถึง การแบ฽ง
อํานาจของรัฐบาลกลางไปยังองคแกรในระดับรองที่ออกไปทํางานในพ้ืนที่นอกศูนยแกลางหรือท฾องถิ่น 
โดยที่องคแกรภายใต฾หลักการแบ฽งอํานาจนี้จะมีอิสระตามสมควรในการตัดสินใจต฽างๆ ภายในพ้ืนที่ที่ตน
ดูแล ทั้งนี้อํานาจการตัดสินใจและการกําหนดนโยบายต฽างๆ ยังคงอยู฽ที่ส฽วนกลาง บางครั้งจึงเรียกการ
กระจายอํานาจในลักษณะนี้ว฽า การกระจายอํานาจทางการบริหาร  (Administration 
Decentralization) แอนดริว ปารแคเกอรแ (Andrew N. Parker, 1995) (อ฾างถึงในนครินทรแ เมฆไตร
รัตนแ, 2546) 

4. การกระจายอํานาจภายใต฾หลักการมอบอํานาจ (Delegation) มีระดับของการกระจายอํานาจ
ที่ให฾อิสระสูงกว฽าการแบ฽งอํานาจ การกระจายอํานาจเน฾นในเชิงภารกิจหน฾าที่  มีการกําหนดภารกิจ
เฉพาะที่ชัดเจนให฾องคแกรเหล฽านั้นสามารถตัดสินใจและใช฾อํานาจหน฾าที่ภายในขอบเขตของตนได฾โดย
อิสระ แต฽รัฐส฽วนกลางก็ยังคงมีอํานาจอยู฽เหนือองคแกรเหล฽านี้โดยอาศัยมาตรการทางกฎหมายเป็น
กรอบในการควบคุมและกํากับบทบาทองคแกรภายใต฾หลักการมอบอํานาจ รวมถึงอํานาจในการจัดตั้ง
และยุบเลิกองคแกรภายใต฾หลักการมอบอํานาจ 

5. การกระจายอํานาจภายใต฾หลักการโอนอํานาจ (Devolution) ถือเป็นการกระจายอํานาจที่
สะท฾อนให฾เห็นถึงระดับของการกระจายอํานาจที่กว฾างขวางมากที่สุด ถูกใช฾เพ่ืออธิบายถึงสภาวะที่รัฐ
ส฽วนกลางมีการถ฽ายโอนหรือยกอํานาจการตัดสินใจในเรื่องต฽างๆ ไปยังองคแกรตัวแทนของพ้ืนที่ ชุมชน 
หรือท฾องถิ่นต฽างๆ ซึ่งมักเป็นองคแกรปกครองในระดับท฾องถิ่นตามหลักการปกครองตนเองที่มีตัวแทน
จากการเลือกตั้ง โดยประชาชนในพ้ืนที่มีอํานาจในการตัดสินใจและกําหนดนโยบาย รวมถึงมีอํานาจ
ในการตรากฎหมายหรือบออกระเบียบต฽างๆ เ พ่ือบังคับใช฾ท฾องถิ่นของตนได฾อย฽างเป็นอิสระ โดย
ส฽วนกลางจะไม฽เข฾ามามีบทบาทหรือแทรกแซง หรือแทรกแซงอย฽างจํากัด ดังนั้น จึงมีการเรียกการ
กระจายอํานาจในลักษณะนี้ว฽า การกระจายอํานาจในทางการเมือง หรือการกระจายอํานาจที่เน฾น
ความเป็นประชาธิปไตย (Political of Democratic Decentralization) ทั้งนี้ การโอนอํานาจเท฽าที่
ปรากฏมีอยู฽ด฾วยกันใน 2 ระดับ ได฾แก฽ 

ระดับที่หนึ่ง การโอนอํานาจในทางการปกครอง (Administration Devolution) สอดคล฾องกับ
การจัดรูปการปกครองท฾องถิ่นตามหลักการปกครองตนเอง (Local-self Government) เป็นหลักการ
ที่เปิดโอกาสให฾ชุมชนท฾องถิ่นมีการจัดตั้งองคแกรปกครองส฽วนท฾องถิ่นเป็นของตนเอง และบริหารเอง 
เพ่ือสาธารณประโยชนแในท฾องถิ่น โดยที่องคแกรปกครองส฽วนท฾องถิ่นมีอิสระอย฽างสูงในการดูแลชีวิต
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ความเป็นอยู฽และสามารถจัดทํากิจการต฽างๆ เพ่ือตอบสนองต฽อปใญหาและความจําเป็นภายในชุมชน
ของตนได฾อย฽างกว฾างขวาง อีกทั้ง ยังมีอํานาจในการปกครองตนเองตามวิถีทางการเมือง (ประทาน 
คงฤทธิศึกษากร, 2525) เช฽น จัดการเลือกตั้ง การกําหนดนโยบายตามกระบวนการทางการเมือง
เพ่ือให฾ประชาชนได฾เข฾ามามีส฽วนร฽วมในท฾ายสุดนั่นเอง 

ระดับที่สอง การโอนอํานาจในทางนิติบัญญัติ (Legislative Devolution) เป็นรูปแบบของการ
กระจายอํานาจขั้นสูงสุดที่เป็นไปภายใต฾การจัดรูปแบบการปกครองในระบบรัฐเดี่ยว (Unitary 
System) จนมีลักษณะเข฾าใกล฾กับระบบสหพันธรัฐ (Federal System) (Heywood, 2002) เป็นการ
ถ฽ายโอนอํานาจจากส฽วนกลางไปยังพื้นท่ีหรือท฾องถิ่นหนึ่งๆ โดยเปิดโอกาสให฾ชุมชนที่ได฾รับการถ฽ายโอน
อํานาจสามารถจัดการเลือกตั้ง หรือการกําหนดรูปแบบในทางการเมืองได฾ด฾วยตนเอง (Home Rule) 
ผ฽านการจัดตั้งสถาบันที่เป็นของตนเอง 

จากรูปแบบการกระจายอํานาจทั้ง 5 ลักษณะ เมื่อพิจารณาในประเด็นการศึกษาการปกครอง
ท฾องถิ่นของไทยจากความหมายและขอบข฽ายโดยกว฾างจึงครอบคลุมลักษณะการกระจายอํานาจแบบที่ 
5 คือ การกระจายอํานาจภายใต฾หลักการโอนอํานาจ (Devolution) ซึ่งสะท฾อนให฾เห็นว฽า องคแกร
ปกครองส฽วนท฾องถิ่นได฾รับการถ฽ายโอนอํานาจทั้งในด฾านภารกิจและการปกครอง สามารถตัดสินใจและ
กําหนดนโยบาย รวมถึงมีอํานาจในการตรากฎหมายหรือบออกระเบียบต฽างๆ เพ่ือบังคับใช฾ในท฾องถิ่น
ของตนได฾อย฽างเป็นอิสระ โดยการศึกษาในครั้งนี้จะศึกษาองคแกรปกครองส฽วนท฾องถิ่นตามนัยของการ
ถ฽ายโอนอํานาจเพ่ือบริหารจัดการด฾านการปูองกันและบรรเทาสาธารณภัยภายใต฾พระราชบัญญัติ
กําหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอํานาจให฾แก฽องคแกรปกครองส฽วนท฾องถิ่น พ.ศ. 2542 จะเห็นได฾
ว฽า การกระจายอํานาจทางการปกครองนั้นอาจเป็นไปในลักษณะของการกระจายอํานาจไปให฾หน฽วย
การปกครองตามเขตพ้ืนที่ (Territory) เช฽น การกระจายอํานาจไปยังองคแการบริหารส฽วนจังหวัด 
เทศบาล สุขาภิบาล เป็นต฾น หรือเป็นไปในลักษณะของการกระจายอํานาจไปให฾หน฽วยการปกครองทํา
ตามเฉพาะกิจกรรมหรือหน฾าที่ (Function) เช฽นการกระจายอํานาจไปให฾การประปา การไฟฟูา การ
โทรศัพทแและการเดินรถ เป็นต฾น นอกจากนี้ การกระจายอํานาจยังสะท฾อนคุณค฽าของการปกครองใน
ระบอบประชาธิปไตยตามที่ แอนดรูวแ ฮียแวูด (Andrew Heywood) (อ฾างถึงในบูฆอรี ยีหมะ, 2550) 
เช฽น ความสําคัญในด฾านการมีส฽วนร฽วมทางการเมืองของท฾องถิ่นหรือชุมชน การที่องคแกรปกครองส฽วน
ท฾องถิ่นสามารถตอบสนองความต฾องการเฉพาะพ้ืนที่และเข฾าถึงประช าชนได฾อย฽างรวดเร็ว 
ขณะเดียวกันก็ส฽งผลให฾เกิดความเข฾มแข็งในแง฽ของการตรวจสอบจากภาคประชาชนด฾วย 
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2.1.3 การตรวจสอบหรือการวัดผลกระบวนการการกระจายอ านาจ (Monitoring and 
Evaluation) 

จากข฾อเสนอแนะโดยคณะกรรมการการกระจายอํานาจให฾แก฽องคแกรปกครองส฽วนท฾องถิ่น
สํานักงานคณะกรรมการการกระจายอํานาจให฾แก฽องคแกรปกครองส฽ วนท฾องถิ่น (สกถ.) และ
ธนาคารโลก การวัดผลกระบวนการการกระจายอํานาจจะมีการจัดทําและจัดเตรียมรายงาน

สถานการณแการกระจายอํานาจ (Decentralization Status Report) หรือ DSR11 ถือเป็นส฽วนหนึ่ง
ในการเสริมสร฾างขีดความสามารถขององคแกรปกครองส฽วนท฾องถิ่นในแต฽ละประเทศ โดยอาศัยหลักการ
ออกแบบที่เป็นสากลเพ่ือให฾กระบวนการกระจายอํานาจนั้นประสบความสําเร็จและมีความยั่งยืน ซึ่ง
การกระจายอํานาจในประเทศไทยถูกวัดผลตามเกณฑแพิจารณาจากโครงสร฾างพ้ืนฐานของการปกครอง
ส฽วนท฾องถิ่น (วีระศักดิ์ เครือเทพ และคณะ, 2558) และความเป็นอิสระของท฾องถิ่น (Local 
Autonomy) (มาริจเก฾ ฮันนั่ม, 2545) ทีม่ีรายละเอียดในด฾านต฽อไปนี้ 

1. การจัดสรรและการกระจายงบประมาณ ภาครัฐจะต฾องมีการกําหนดรายจ฽ายในระดับต฽างๆ 
ของรัฐ โดยระบุภาระด฾านรายจ฽ายให฾ชัดเจน มีความเหมาะสม เป็นที่เข฾าใจของหน฽วยงานรัฐในทุก
ระดับ และหน฽วยงานในท฾องถิ่นจะต฾องมีอํานาจที่จะกําหนดลําดับความสําคัญของงบประมาณและทํา
การตัดสินใจต฽อการจัดสรรงบประมาณและให฾บริการในท฾องถิ่นได฾อย฽างเป็นอิสระตามกรอบของ
กฎหมาย รวมไปถึงมีความสามารถในการกู฾ยืม โดยความต฾องการด฾านงบประมาณกับแหล฽ง
งบประมาณต฾องสอดคล฾องกัน กล฽าวคือ องคแกรปกครองส฽วนท฾องถิ่นจะต฾องได฾รับงบประมาณในระดับ
ที่มากพอ เมื่อมีการกระจายอํานาจแล฾วจะต฾องพิจารณาในเรื่องแหล฽งเงินทุน ได฾แก฽ รายได฾ 
งบประมาณและการกู฾ยืม ซึ่งรายได฾หลักขององคแกรปกครองส฽วนท฾องถิ่นมีที่มา จากการจัดเก็บภาษี
ของท฾องถิ่นเอง เงินภาษีที่ได฾รับจัดสรรมา งบประมาณหรือเงินอุดหนุน และการกู฾ยืม องคแกรปกครอง
ส฽วนท฾องถิ่นจะต฾องมีอํานาจเพียงพอที่จะกําหนดภาษีและค฽าธรรมเนียมต฽างๆ ให฾เพียงพอเพ่ือที่จะ
สามารถจัดกิจกรรมหรือบริการต฽างๆ ให฾ตอบสนองต฽อความต฾องการของประชาชนในท฾องถิ่นได฾ โดยมี
การจัดเก็บอย฽างเท฽าเทียมกันในแต฽ละบุคคล สามารถจัดเก็บได฾อย฽างต฽อเนื่องมีความสม่ําเสมอในแต฽ละ
ปี มีความมั่นคงโดยไม฽เปลี่ยนแปลงไปตามสภาพเศรษฐกิจ และมีความสะดวกในการจัดการ 

2. การเผยแพร฽ข฾อมูลเกี่ยวกับการกระจายอํานาจต฾องมีการเผยแพร฽ข฾อมูลอย฽างทั่วถึง มี
ประสิทธิภาพ และโปร฽งใส โดยประชาชนสามารถขอดูข฾อมูลเกี่ยวกับการจัดสรรทรัพยากรของ
ส฽วนกลางและส฽วนท฾องถิ่นได฾โดยสะดวก (Convenience) เช฽น ข฾อมูลเกี่ยวกับภาษี ค฽าธรรมเนียม การ
จัดสรรทรัพยากร และหน฾าที่ความรับผิดชอบในการให฾บริการ โดยข฾อมูลต฾องเป็นกลาง ไม฽ถูกบิดเบือน 

                                                           
11 อ฽านคําอธิบายเพิ่มเติมได฾จาก มาริจเก฾ ฮันนั่ม (2545) 
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(Accuracy) ประชาชนต฾องสามารถเข฾าดูได฾เป็นประจํา เป็นข฾อมูลที่ง฽ายต฽อการทําความเข฾าใจ โดย
เผยแพร฽ผ฽านทางเครื่องมือต฽างๆ เช฽น การเผยแพร฽ทางเว็บไซตแ หรือสื่ออ่ืนๆ ของท฾องถิ่น 

3. การสร฾างความรับผิดชอบและการติดตามผล เป็นการส฽งเสริมให฾ประชาชนในท฾องถิ่นเข฾ามามี
ส฽วนร฽วมในการตรวจสอบผลการปฏิบัติงานของท฾องถิ่น นอกเหนือจากการได฾รับข฾อมูลเกี่ยวกับการ
กระจายอํานาจ (ในข฾อ 2) ประชาชนมีโอกาสในการเสนอความคิดเห็น และสิ่งที่ต฾องการได฾หลาย
ช฽องทาง มีส฽วนร฽วมในการตัดสินใจเกี่ยวกับการจัดสรรทรัพยากรและมีส฽วนร฽วมในการกําหนดนโยบาย 
หรือพบปะกับผู฾กําหนดนโยบายโดยตรง ตลอดจนการมีส฽วนร฽วมในทางการเมืองอย฽ างเหมาะสม ซึ่ง
สอดคล฾องกับลักษณะการมีส฽วนร฽วมของประชาชนกับหน฽วยงานภาครัฐ จากการศึกษาของ เอกลักษณแ 
อุปริรัตนแ (2552) ได฾แก฽ การรับรู฾ข฾อมูลข฽าวสาร การเสนอความคิดเห็น การเข฾าร฽วมในเวทีประชุม
ปรึกษาหารือ การเข฾าร฽วมจัดกิจกรรม และการเข฾าร฽วมตรวจสอบการดําเนินงาน  ซึ่งจะกล฽าวถึง
รายละเอียดในแนวคิดด฾านการมีส฽วนร฽วม 

4. ความสอดคล฾องระหว฽างการให฾บริการของรัฐกับเจ฾าหน฾าที่ กล฽าวคือ องคแกรปกครองส฽วน
ท฾องถิ่นต฾องมีแผนการพัฒนาระบบข฾าราชการพลเรือนในท฾องถิ่น มีการกําหนดประเภทของบุคลากรที่
ต฾องการในการปฏิบัติหน฾าที่ในหน฽วยงานต฽างๆ องคแกรปกครองส฽วนท฾องถิ่นต฾องมีเจ฾าหน฾าที่ที่มีความ
เชี่ยวชาญในด฾านการจัดการและเทคนิคต฽างๆ มีการดําเนินงานให฾เจ฾าหน฾าที่ได฾รับการฝึกอบรมให฾มี
ทักษะในด฾านการจัดการ การบริหารและเทคนิคต฽างๆ ตรงตามภารกิจที่ตนรับผิดชอบ ตลอดจนการ
สร฾างขวัญและกําลังใจในการทํางานแก฽เจ฾าหน฾าที่ 

เมื่อพิจารณากรอบการวัดผลการกระจายอํานาจดังกล฽าว พบว฽า สอดคล฾องกับสาระสําคัญของ
การกระจายอํานาจอย฽างน฾อย 5 ประการ (ปธาน สุวรรณมงคล, 2554) ได฾แก฽  

ประการแรก การกระจายอํานาจโดยการถ฽ายโอนอํานาจทางด฾านภาษีซึ่งเป็นการจัดเก็บโดย
ท฾องถิ่นเอง หากท฾องถิ่นสามารถจัดเก็บภาษีท฾องถิ่นได฾เอง ท฾องถิ่นก็จะมีรายได฾ในการบริหารและ
บริการสาธารณะเพ่ิมข้ึนตามลําดับ 

ประการที่สอง การมีสัดส฽วนรายได฾ที่รัฐจัดสรรให฾ท฾องถิ่นเพ่ิมขึ้น ซึ่งจากพระราชบัญญัติกําหนด
แผนและขัน้ตอนการกระจายอํานาจให฾แก฽องคแกรปกครองส฽วนท฾องถิ่น พ.ศ. 2542 บัญญัติให฾รัฐจัดสรร
รายได฾ให฾ท฾องถิ่นร฾อยละ 35 

ประการที่สาม การมีกฎหมายเกี่ยวกับการกระจายอํานาจ เพ่ือส฽งเสริมให฾ท฾องถิ่นมีความเป็น
อิสระในการปกครองตนเอง (Local Autonomy Law) ตัวอย฽างของประเทศไทยคือ พระราชบัญญัติ
กําหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอํานาจให฾แก฽องคแกรปกครองส฽วนท฾องถิ่น พ.ศ. 2542 
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ประการที่สี่ การมีอิสระในการบริหาร หมายถึง อิสระในการบริหารทรัพยากรด฾านการบริหาร 
การกําหนดนโยบายการบริหาร เช฽น แผนด฾านการปูองกันและบรรเทาสาธารณภัย การบริหารงาน 
การบริหารเงิน บริหารทรัพยากรบุคคล เป็นต฾น 

ประการที่ห฾า การถ฽ายโอนภารกิจ บุคลากร จากหน฽วยงานรัฐส฽วนกลางไปยังองคแกรปกครองส฽วน
ท฾องถิ่น และควรเป็นภารกิจที่เกี่ยวข฾องกับการดําเนินชีวิตของประชาชนในท฾องถิ่น เช฽น โครงสร฾าง
พ้ืนฐาน ถนน สะพาน คลอง หรือโครงสร฾างพ้ืนฐานจะเป็นสิ่งอํานวยความสะดวกที่เกี่ยวข฾องกับการ
ปูองกันและบรรเทาสาธารณภัย เช฽น แนวกั้นน้ํา เป็นต฾น 

ฉะนั้น อาจกล฽าวได฾ว฽า ผลสําเร็จของการกระจายอํานาจนั้นสามารถพิจารณาได฾ในมิติที่
หลากหลายจากความเป็นอิสระขององคแกรปกครองส฽วนท฾องถิ่น (Autonomy) ในการบริหาร
ทรัพยากรต฽างๆ ที่เกี่ยวข฾องกับภารกิจด฾านการปูองกันและบรรเทาสาธารณภัยทั้งในด฾านการถ฽ายโอน
ภารกิจ การคลังท฾องถิ่น ด฾านบุคลากร ความพร฾อมทางด฾านกฎหมายและโครงสร฾างขององคแการ รวม
ไปถึงการปรับตัวขององคแกรปกครองส฽วนท฾องถิ่นต฽อการกระจายอํานาจ ซึ่งนํามาสร฾างเป็นกรอบ
แนวคิดในการศึกษา ได฾แก฽ การถ฽ายโอนภารกิจ การถ฽ายโอนบุคลากร การบริหารการเงินการคลังและ
งบประมาณของท฾องถิ่น การปรับปรุงแก฾ไขกฎหมายเพ่ือสนับสนุนการกระจายอํานาจและโครงสร฾าง
ขององคแกรปกครองส฽วนท฾องถิ่นเพ่ือปฏิบัติหน฾าที่ได฾ตามที่ได฾รับมอบหมาย ตลอดจนการมีส฽วนร฽วมใน
กระบวนการหรือกิจกรรมต฽างๆ ขององคแกรปกครองส฽วนท฾องถิ่นที่เกี่ยวข฾องกับภารกิจด฾านการจัดการ
ภัยพิบัติโดยอาศัยชุมชนเป็นฐาน 

จากการทบทวนวรรณกรรมเกี่ยวกับการตรวจสอบหรือการวัดผลกระบวนการการกระจาย
อํานาจ ผู฾ศึกษาทําการทบทวนวรรณกรรมดังกล฽าว เพ่ือทําความเข฾าใจมิติด฾านต฽างๆ ของการศึกษา
เรื่องการกระจายอํานาจ และความเป็นอิสระขององคแกรปกครองส฽วนท฾องถิ่น ซึ่งเป็นคําสําคัญใน
การศึกษาครั้งนี้ (keyword) นําไปสู฽การสร฾างกรอบแนวคิดในการศึกษา (Conceptual Framework) 
และการให฾นิยามเชิงปฏิบัติการ (Operational Definition) ซึ่งจะเป็นประโยชนแในการเก็บข฾อมูล
ภาคสนามต฽อไป 

2.1.4 การปกครองท้องถิ่นของไทย 

- ความหมายของการปกครองท฾องถิ่น (Local Government) 

นักวิชาการได฾ให฾ความหมายหรือคํานิยามของ “การปกครองท฾องถิ่น” ไว฾เป็นอันมาก ส฽วนใหญ฽
แล฾วต฽างมีหลักการสําคัญท่ีคล฾ายคลึงกัน (โกวิทยแ พวงงาม, 2543) ดังนี้ 
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เดเนียล วิท (Wit, 1967) นิยามว฽า การปกครองท฾องถิ่น หมายถึง การปกครองที่รัฐบาลกลางให฾
อํานาจ หรือกระจายอํานาจไปให฾หน฽วยการปกครองท฾องถิ่น เพ่ือเปิดโอกาสให฾ประชาชนในท฾องถิ่นได฾
มีอํานาจการปกครองร฽วมกันทั้งหมด หรือเพียงบางส฽วนในการบริหารท฾องถิ่นตามหลักการที่ว฽า  ถ฾า
อํานาจการปกครองมาจากประชาชนในท฾องถิ่นแล฾ว รัฐบาลของท฾องถิ่นจึงจําเป็นต฾องมีองคแกรของ
ตนเองอันเกิดจากการกระจายอํานาจของรัฐบาลกลาง โดยให฾องคแกรอันมิได฾เป็นส฽วนหนึ่งของรัฐบาล 
มีอํานาจในการตัดสินใจและบริหารงานภายในเขตอํานาจของตน 

วิลเลี่ยม วี. ฮอลโลเวยแ (Holloway, 1951) นิยามว฽า การปกครองท฾องถิ่น หมายถึง องคแการที่มี
อาณาเขตแน฽นอน มีประชากรตามหลักที่กําหนดไว฾ มีอํานาจการปกครองตนเอง มีการบริหารการคลัง
ของตนเอง และมีสภาท฾องถิ่นท่ีสมาชิกได฾รับการเลือกตั้งจากประชาชน 

อุทัย หิรัญโต (2523) นิยามว฽า การปกครองท฾องถิ่น คือ การปกครองที่รัฐบาลมอบอํานาจให฾
ประชาชนในท฾องถิ่นใดท฾องถิ่นหนึ่งจัดการปกครองและดําเนินกิจการบางอย฽าง โดยดําเนินการกันเอง
เพ่ือบําบัดความต฾องการของตน การบริหารงานของท฾องถิ่นมีการจัดเป็นองคแการ มีเจ฾าหน฾าที่ซึ่ง
ประชาชนเลือกตั้งขึ้นมาท้ังหมด หรือบางส฽วน ทั้งนี้ มีความเป็นอิสระในการบริหารงาน แต฽รัฐบาลต฾อง
ควบคุมด฾วยวิธีต฽างๆ ตามความเหมาะสม จะปราศจากการควบคุมของรัฐไม฽ได฾ เพราะการปกครอง
ท฾องถิ่นเป็นสิ่งที่รัฐทําให฾เกิดข้ึน 

วินเลี่ยม เอ. ร฿อบสัน (Robson, 1953 ) นิยามว฽า การปกครองท฾องถิ่น หมายถึง หน฽วยการ
ปกครองซึ่งรัฐได฾จัดตั้งขึ้นและให฾มีอํานาจปกครองตนเอง (Autonomy) มีสิทธิตามกฎหมาย (Legal 
Rights) และต฾องมีองคแกรที่จําเป็นในการปกครอง (Necessary Organization) เพ่ือปฏิบัติหน฾าที่ให฾
สมความมุงหมายของการปกครองท฾องถิ่นนั้นๆ 

ตามแนวคิดของ แฮรีส จี. มองตากู (Montagu, 1984) (อ฾างถึงในอุทัย หิรัญโต, 2523) แบ฽งการ
ปกครองท฾องถิ่นแบ฽งออกเป็น 2 ประเภท คือ 

1. Local State หมายถึงการปกครองท฾องถิ่นท่ีรัฐบาลกลางมอบหมายให฾หน฽วยการปกครองของ
รัฐใดหน฽วยหนึ่ง ปฏิบัติหน฾าที่เป็นรัฐบาลท฾องถิ่นด฾วยหรือทําทั้ง 2 ฐานะ คือ เป็นหน฽วยการปกครองที่
ได฾รับอํานาจตามหลักการแบ฽งอํานาจ (Deconcentration) ขณะเดียวกันก็ทําหน฾าที่ในฐานะการ
ปกครองท฾องถิ่นด฾วย 

2. Local Self Government หมายถึงการปกครองท฾องถิ่นตามหลักการกระจายอํานาจ 
(Decentralization) โดยให฾ประชาชนในท฾องถิ่นหนึ่ง มีอํานาจปกครองตนเอง เพ่ือตนเอง ซึ่งจัดตั้งขึ้น
โดยกฎหมายของรัฐ มีฐานะเป็นส฽วนหนึ่งของรัฐ และต฾องทําหน฾าที่ตามกฎหมายกําหนด 
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จากคําจํากัดความในข฾างต฾น จะเห็นได฾ว฽า หน฽วยการปกครองท฾องถิ่นหรือองคแการปกครอง
ท฾องถิ่นโดยทั่วไปมีองคแประกอบที่สําคัญ ดังนี้ 

1. องคแการปกครองส฽วนท฾องถิ่นมีฐานะเป็นนิติบุคคลจัดตั้งขึ้นโดยกฎหมาย แยกจากรัฐบาลกลาง 
มีขอบเขตการปกครองที่แน฽นอน แต฽ไม฽มีอํานาจอธิปไตย 

2. องคแการปกครองส฽วนท฾องถิ่นมีอํานาจปกครองตนเอง (Autonomy) มีอิสระในการบริหารงาน 
สามารถใช฾ดุลพินิจในการกําหนดนโยบายภายใต฾การควบคุมและเป็นไปในแนวทางเดียวกับรัฐ 

3. องคแการปกครองส฽วนท฾องถิ่นนั้นต฾องมีงบประมาณของตนเอง มีอํานาจในการจัดเก็บรายได฾ 
(Revenue) ตามท่ีกฎหมายกําหนด เพ่ือใช฾ในการทํานุบํารุงท฾องถิ่น 

4. คณะผู฾บริหารท฾องถิ่นต฾องได฾รับการเลือกตั้งจากประชาชนในท฾องถิ่นนั้น เพ่ือแสดงถึงการมี
ส฽วนร฽วมทางการเมืองการปกครองของประชาชน (Political Participation) และเมื่อได฾รับการจัดตั้ง
แล฾วจะยังคงอยู฽ในความรับผิดชอบหรือการกํากับของภาครัฐ เพ่ือประโยชนแและความมั่นคงของรัฐ
และประชาชนส฽วนรวม  

5.องคแกรปกครองส฽วนท฾องถิ่นควรมีอํานาจในการออกกฎข฾อบังคับเพ่ือกํากับให฾มีการปฏิบัติตาม
นโยบายหรือความต฾องการของท฾องถิ่นได฾ ทั้งนี้จะต฾องไม฽ขัดต฽อกฎหมายหรือข฾อบังคับอ่ืนของรัฐ  

ดังนั้น ความสําคัญของการปกครองท฾องถิ่น (Local Government) คือ การที่รัฐบาลกลาง
กระจายอํานาจไปยังหน฽วยการปกครองหรือองคแการในระดับท฾องถิ่นให฾มีอํานาจในการตัดสินใจและ
สามารถบริหารงานเพ่ือตอบสนองความต฾องการของประชาชนในท฾องถิ่นนั้นได฾อย฽างเป็นอิสระ มีสิทธิ
ที่จะตรากฎหมายหรือระเบียบข฾อบังคับต฽างๆ มีสิทธิที่จะกําหนดงบประมาณ เพ่ือบริหารกิจการตาม
อํานาจหน฾าที่ที่มีอยู฽ และประชาชนในท฾องถิ่นนั้นมีส฽วนร฽วมในการปกครองท฾องถิ่น ซึ่งรูปแบบของการ
ปกครองท฾องถิ่นนั้นอาจมีหลายรูปแบบแตกต฽างกันตามขนาดของพ้ืนที่ ความเจริญ และจํานวน
ประชากร เป็นต฾น 

การปกครองท฾องถิ่นมีบทบาทสําคัญอย฽างยิ่งในการปกครองระบอบประชาธิปไตย และมี
ความสัมพันธแเชื่อมโยงกับการเมืองการปกครองในระดับชาติ (Smith, 1985: 19-30; Wilson and 
Game, 1998: 29-39) (อ฾างถึงในบูฆอรี ยีหมะ, 2550) กล฽าวคือ  

1. การปกครองท฾องถิ่นส฽งเสริมการศึกษาและการฝึกฝนทางการเมือง (Providing Political 
Education and Training) การปกครองท฾องถิ่นนับเป็นรูปแบบของการศึกษาเรียนรู฾ทางการเมือง
โดยเฉพาะอย฽างยิ่งบรรยากาศของการเลือกตั้งท฾องถิ่นซึ่งประชาชนสามารถสัมผัสได฾โดยตรงและมี
ความใกล฾ชิดเป็นอย฽างมาก เช฽น การให฾ข฾อมูลข฽าวสารของตัวผู฾สมัคร ข฾อมูลเกี่ยวกับนโยบาย การ
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ปราศรัยหาเสียง และการรายงานข฽าวผ฽านสื่อต฽างๆ ย฽อมทําให฾เกิดความสนใจ การเรียนรู฾ การถกเถียง 
การแสดงความเห็นของประชาชนในพื้นท่ี 

2. การส฽งเสริมความเป็นพลเมืองและการมีส฽วนร฽วม (Promoting Citizenship and 
Participation) การปกครองท฾องถิ่นที่มีความสัมพันธแกับประชาชนอย฽างแนบแน฽น เป็นการส฽งเสริม
ประชาชนให฾เข฾ามามีส฽วนร฽วมทางการเมือง ต฽างจากการเมืองระดับชาติ เนื่องจากประชาชนรู฾สึก
ห฽างไกลจากตนเอง อีกทั้ง ยังเป็นการส฽งเสริมให฾ประชาชนตระหนักถึงความเป็นพลเมือง กล฽าวคือ 
ประชาชนตระหนักถึงสิทธิประโยชนแและความสําคัญของตนในทางการเมือง ซึ่งความเป็นพลเมืองทาง
การเมืองของการปกครองท฾องถิ่นที่เข฾มแข็งจะช฽วยยกระดับและขยายความเข฾มแข็งไปสู฽การเมือง
ระดับชาติต฽อไป 

3. ความเท฽าเทียมทางการเมือง (Political Equality) เมื่อเทียบกับการเมืองในระดับชาติ การ
ปกครองท฾องถิ่นสร฾างความเท฽าเทียมทางการเมืองให฾กับประชาชนมากกว฽า เนื่องจากประชาชนมี
โอกาสเข฾าไปมีส฽วนร฽วมทางการเมืองอย฽างทั่วถึงและกว฾างขวาง 

4. เสถียรภาพทางการเมือง (Political Stability) การปกครองท฾องถิ่นทําให฾ประชาชนมีโอกาส
เลือกผู฾นําที่ตนไว฾วางใจ ซึ่งความไว฾วางใจถือเป็นเงื่อนไขสําคัญสําหรับความมีเสถียรภาพทางการเมือง
ในระบอบประชาธิปไตย 

5. ความรับผิดชอบ (Accountability) การปกครองท฾องถิ่นก฽อให฾เกิดความรับผิดชอบ สร฾างการ
ตรวจสอบและถ฽วงดุลของประชาชนที่มีต฽อองคแกรปกครองส฽วนท฾องถิ่นและเจ฾าหน฾าที่ขององคแกร
ปกครองส฽วนท฾องถิ่น 

6. การตอบสนอง (Responsiveness) การปกครองท฾องถิ่นที่คํานึงถึงความแตกต฽างของท฾องถิ่น
แต฽ละแห฽ง การพัฒนาและการแก฾ไขปใญหาต฽างๆ จึงต฾องสอดคล฾องกับความต฾องการของท฾องถิ่นนั้นๆ มี
การตอบสนองของระบบการเมืองต฽อข฾อเรียกร฾อง สอดคล฾องกับหลักการของระบอบประชาธิปไตยที่
ระบบการเมืองต฾องคํานึงถึงปใจจัยนําเข฾าหรือข฾อเรียกร฾องของกลุ฽มต฽างๆ (Input) ซึ่งจะผ฽านการบริหาร
จัดการเป็นปใจจัยนําออก (Output) หรือนโยบาย/บริการสาธารณะที่มีความสอดคล฾องกับข฾อเรียกร฾อง
หรือความต฾องการของท฾องถิ่นนั้น 

การจัดตั้งหน฽วยการปกครองท฾องถิ่นหรือองคแกรปกครองส฽วนท฾องถิ่นตามหลักการกระจายอํานาจ 
มีประโยชนแทั้งในแง฽ของการบริหาร กล฽าวคือ เป็นการแบ฽งเบาภาระของรัฐบาลทั้งในด฾านภารกิจ 
การเงิน บุคลากรตลอดจนระยะเวลาในการดําเนินการด฾านบริการสาธารณะเพ่ือตอบสนองต฽อความ
ต฾องการของคนในท฾องถิ่นส฽งผลต฽อการพัฒนาทั้งในด฾านเศรษฐกิจและสังคมของท฾องถิ่น อีกทั้งยังเป็น
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การสนับสนุนต฽อหลักการของการปกครองระบอบประชาธิปไตยและความเป็นพลเมือง กล฽าวคือ 
ส฽งเสริมบทบาทหรือการมีส฽วนร฽วมทางการเมือง การตรวจสอบและถ฽วงดุลจากประชาชน เป็นต฾น 

จากการทบทวนวรรณกรรมเกี่ยวกับการปกครองท฾องถิ่นของไทย ทําให฾ผู฾ศึกษาเข฾าใจความหมาย 
และความสําคัญของการปกครองส฽วนท฾องถิ่นซึ่งเป็นส฽วนหนึ่งในการทําความเข฾าใจแนวคิดการ
กระจายอํานาจ ตลอดจนทําให฾ผู฾ศึกษาเข฾าใจบริบทการปกครองท฾องถิ่นของไทย ซ่ึงเป็นประโยชนแ
อย฽างยิ่งในการเชื่อมโยงและวิเคราะหแประเด็นการปกครองท฾องถิ่นของไทยและทิศทางการกระจาย
อํานาจของไทย 

2.1.5 การบริหารราชการส่วนท้องถิ่นของไทย 

รัฐธรรมนูญแห฽งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 ได฾กําหนดไว฾ใน หมวด 9 รวม 9 มาตรา 
ตั้งแต฽มาตรา 282 ถึงมาตรา 290 ซึ่งมีสาระสําคัญกล฽าวคือ รัฐจะต฾องให฾ความเป็นอิสระแก฽ท฾องถิ่น 
ตามหลักแห฽งการปกครองตนเอง ตามเจตนารมณแของประชาชนในท฾องถิ่น โดยองคแกรปกครองส฽วน
ท฾องถิ่นย฽อมมีอิสระในการกําหนดนโยบายการปกครอง การบริหารการบริหารงานบุคคล การเงินการ
คลัง และมีอํานาจหน฾าที่ของตนเองโดยเฉพาะ โดยรัฐบาลเป็นผู฾กํากับดูแลองคแกรปกครองส฽วนท฾องถิ่น
เท฽าที่จําเป็นภายในกรอบของกฎหมาย และเพ่ือกระจายอํานาจให฾แก฽ท฾องถิ่นเพ่ิมขึ้นอย฽างต฽อเนื่อง 
การบริหารราชการส฽วนท฾องถิ่นของไทยที่เป็นไปตามหลักการกระจายอํานาจมีรูปแบบ อยู฽ 2 ประเภท
ใหญ฽ๆ ดังนี้ 

1. รูปแบบทั่วไป เทศบาล สุขาภิบาล องคแการบริหารส฽วนจังหวัด 

2. รูปแบบพิเศษ กรุงเทพมหานคร และ เมืองพัทยา 

ภายใต฾พระราชบัญญัติกําหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอํานาจให฾แก฽องคแกรปกครองส฽วน
ท฾องถิ่น พ.ศ.2542 หมวด 2 ว฽าด฾วยการกําหนดอํานาจและหน฾าที่ในการจัดระบบการบริการสาธารณะ 
มาตรา 16  มาตรา 17 และมาตรา 18 ได฾กําหนดหน฾าที่ขององคแกรปกครองส฽วนท฾องถิ่นรูปแบบต฽างๆ 
ทั้ง องคแการบริหารส฽วนจังหวัด เทศบาล องคแการบริหารส฽วนตําบล เมืองพัทยา และกรุงเทพมหานคร
ไว฾ โดยกําหนดว฽าองคแกรปกครองส฽วนท฾องถิ่นต฽างมีอํานาจหน฾าที่ในการจัดระบบบริการสาธารณะเพ่ือ
ประโยชนแของประชาชนในท฾องถิ่นของตนเองและกําหนดไว฾โดยละเอียด ทั้งนี้ อํานาจหน฾าที่ของ
องคแกรปกครองส฽วนท฾องถิ่นรูปแบบต฽างๆ จะมีผลอย฽างสมบูรณแต฽อเมื่อแผนปฏิบัติการกําหนดขั้นตอน
การกระจายอํานาจตามแผนการกระจายอํานาจให฾แก฽องคแกรปกครองส฽วนท฾องถิ่นมีผลบังคับใช฾ และ
ประชาชนในท฾องถิ่นมีส฽วนร฽วมในการดําเนินการปกครองส฽วนท฾องถิ่นไม฽ว฽าจะเป็นการมีส฽วนร฽วมด฾าน
การปกครอง การบริหาร การเงิน การตัดสินใจอย฽างอิสระ และการกําหนดนโยบายของท฾องถิ่นโดย
ปราศจากการแทรกแซงและอยู฽ภายใต฾การควบคุม กํากับดูแลของรัฐบาลเท฽าที่จําเป็น 
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ฉะนั้นแล฾วจึงมีความจําเป็นอย฽างยิ่งที่องคแกรปกครองส฽วนท฾องถิ่นจะต฾องปรับปรุง เปลี่ยนแปลง 
บทบาทและภารกิจของตน โดยองคแกรปกครองส฽วนท฾องถิ่นรูปแบบต฽างๆ จะต฾องดําเนินภารกิจเพ่ิมขึ้น
กว฽าเดิม เนื่องจากมีภารกิจจํานวนหนึ่งซึ่งราชการส฽วนกลาง และราชการส฽วนภูมิภาคได฾ถ฽ายโอน หรือ
มอบหมายให฾ดําเนินการ ถ฾าพิจารณาจากกฎหมายจัดตั้งองคแกรปกครองส฽วนท฾องถิ่นรูปแบบต฽างๆ ไม฽
ว฽าจะเป็นพระราชบัญญัติองคแการบริหารส฽วนจังหวัด พ.ศ. 2541 และฉบับแก฾ไขเพ่ิมเติม (ฉบับที่ 2) 
พ.ศ. 2542 พระราชบัญญัติเทศบาล (ฉบับที่ 11) พ.ศ. 2543 พระราชบัญญัติสภาตําบลและองคแการ
บริหารส฽วนตําบล พ.ศ. 2542 พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการเมืองพัทยา พ.ศ. 2521 และ
พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการกรุงเทพมหานคร พ.ศ. 2528 พบว฽า การกําหนดบทบาทและ
อํานาจหน฾าที่ขององคแกรปกครองส฽วนท฾องถิ่นรูปแบบต฽างๆ มักจะกําหนดขอบเขตอํานาจหน฾าที่ใน
ลักษณะที่กว฾าง เช฽น พระราชบัญญัติองคแการบริหารส฽วนจังหวัด พ.ศ. 2541 และฉบับแก฾ไขเพ่ิมเติม 
(ฉบับที่ 2) พ.ศ. 2542 กําหนดว฽า อํานาจหน฾าที่ของเทศบาลตามพระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ. 2496 
และที่แก฾ไขเพ่ิมเติมถึงฉบับที่ 11 พ.ศ. 2543 ยังได฾กําหนดว฽าเทศบาลแต฽ละประเภทมีอํานาจหน฾าที่ที่
ต฾องดําเนินการแตกต฽างโดยเทศบาลนครจะมีอํานาจหน฾าที่มากที่สุด และยังได฾มีการกําหนดว฽ามีบาง
ภารกิจหน฾าที่ที่เทศบาลตําบล เทศบาลเมือง และเทศบาลนครจะดําเนินการหรือไม฽ดําเนินการก็ได฾ 

ดังตัวอย฽างที่กล฽าวมาแล฾วข฾างต฾นเกี่ยวกับบทบาทและอํานาจหน฾าที่ขององคแกรปกครองส฽วน
ท฾องถิ่น จะเห็นว฽าด฾วยลักษณะของการกําหนดข฾อกฎหมายเกี่ยวกับอํานาจหน฾าที่เป็นการกําหนดไว฾
กว฾างๆ และเป็นการกําหนดในลักษณะที่ท฾องถิ่นอาจจะดําเนินการหรือไม฽ดําเนินการก็ได฾ ทั้งนี้จึงส฽งผล
ให฾ประชาชนในท฾องถิ่นแต฽ละท฾องถิ่นได฾รับการบริการสาธารณะที่แตกต฽างกัน ขึ้นอยู฽กับความพร฾อม 
ความสามารถและแผนการปฏิบัติงานของแต฽ละองคแกรปกครองส฽วนท฾องถิ่นว฽าจะดําเนินการหรือไม฽ 

กรณีศึกษาในการศึกษาครั้งนี้ ผู฾ศึกษาได฾ทําการศึกษากรณี องคแกรปกครองส฽วนท฾องถิ่นรูปแบบ
ของเทศบาลนคร ซึ่งเทศบาลจัดเป็นองคแการระดับท฾องถิ่นที่มีฐานการปกครองเป็นชุมชนเมือง 
(Urban areas) กล฽าวคือ เป็นหน฽วยการปกครองส฽วนท฾องถิ่นที่จัดตั้งขึ้นในเขตชุมชนที่มีความเจริญ
และใช฾ในการบริหารเมืองเป็นหลัก โดยรูปแบบองคแการปกครองส฽วนท฾องถิ่นแบบเทศบาลเป็นรูปแบบ
การบริหารราชการส฽วนท฾องถิ่นที่ใช฾มาตั้งแต฽ พ.ศ. 2476 จนถึงปใจจุบัน โดยในปี พ.ศ. 2476 ได฾มีการ
ตราพระราชบัญญัติระเบียบราชการบริหารแห฽งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2476 และกําหนดให฾เทศบาล
เป็นองคแกรบริหารรูปหนึ่งของราชการบริหารส฽วนท฾องถิ่น และมีการตราพระราชบัญญัติจัดระเบียบ
เทศบาล พ.ศ. 2476 ขึ้น ซึ่งถือว฽าเป็นกฎหมายฉบับแรกว฽าด฾วยการจัดระเบียบบริหารปกครองตนเอง
ของเทศบาล และในปี พ.ศ. 2496 ได฾มีการตราพระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ. 2496 ขึ้นใช฾แทน
กฎหมายเก฽าทั้งหมด และได฾มีการใช฾กฎหมาย พ.ร.บ.เทศบาล พ.ศ. 2496 โดยแก฾ไขเพ่ิมเติมอยู฽เป็น
ระยะเพ่ือให฾สอดคล฾องกับบทบัญญัติในรัฐธรรมนูญแห฽งราชอาณาจักรไทย ทั้งนี้ หลักเกณฑแการจัดตั้ง
เทศบาลภายใต฾พระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ. 2496 ประกอบด฾วย จํานวนและความหนาแน฽นของ
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ประชากรในท฾องถิ่นนั้น ความเจริญทางเศรษฐกิจของท฾องถิ่น โดยพิจารณาจากการจัดเก็บรายได฾
ตามที่กฎหมายกําหนด และงบประมาณรายจ฽ายในการดําเนินกิจการของท฾องถิ่นและความสําคัญ
ทางการเมืองของท฾องถิ่น โดยพิจารณาถึงศักยภาพของท฾องถิ่นนั้นว฽าจะสามารถพัฒนาความเจริญได฾
รวดเร็วมากน฾อยเพียงใด จากหลักเกณฑแดังกล฽าวข฾างต฾น กฎหมายได฾กําหนดให฾จัดตั้ งเทศบาลขึ้นได฾ 3 
ประเภท (ไกรยุทธ ธีรตยาคีนันทแ, 2528) ดังนี้ 

1. เทศบาลตําบล มีความเจริญน฾อยที่สุดโดยเปรียบเทียบกับระดับอ่ืนๆ ซึ่ง กระทรวงมหาดไทย
ได฾กําหนดหลักเกณฑแการจัดตั้งเทศบาลตําบลไว฾อย฽างกว฾างๆ กล฽าวคือ เทศบาลตําบลจะต฾องมีรายได฾
จริงโดยไม฽รวมเงินอุดหนุนในปีงบประมาณที่ผ฽านมาตั้งแต฽ 12,000,000 บาทขึ้นไป มีประชากรอาศัย
ในพ้ืนที่ตั้งแต฽ 7,000 คนขึ้นไปและได฾รับความเห็นชอบจากราษฎรในท฾องถิ่นนั้น ในกรณีที่มีความ
จําเป็น เช฽น การควบคุมการก฽อสร฾างอาคาร การแก฾ปใญหาชุมชนแออัด การอนุรักษแสิ่งแวดล฾อม การ
พัฒนาท฾องถิ่นหรือการส฽งเสริมการปกครองท฾องถิ่นในรูปเทศบาล กระทรวงมหาดไทยจะสั่งให฾
ดําเนินการยกฐานะสุขาภิบาลเป็นเทศบาลตําบลเฉพาะแห฽งได฾ หรือกรณีที่จังหวัดเห็นว฽าสุขาภิบาลใดมี
ความเหมาะสม สมควรยกฐานะขึ้นเป็นเทศบาลตําบลได฾ ก็ให฾จังหวัดรายงานไปให฾กระทรวงมหาดไทย
พิจารณาสั่งให฾ดําเนินการยกฐานะสุขาภิบาลเป็นเทศบาลตําบลได฾ 

2. เทศบาลเมือง มีหลักเกณฑแการจัดตั้ง กล฽าวคือ ท฾องที่ซึ่งเป็นที่ตั้งศาลากลางจังหวัดทุกแห฽ง ให฾
ยกฐานะเป็นเทศบาลเมือง โดยไม฽ต฾องพิจารณาถึงหลักเกณฑแอ่ืนๆ ประกอบ ส฽วนท฾องที่ที่มิใช฽เป็นที่ตั้ง
ศาลากลางจังหวัดจะยกฐานะเป็นเทศบาลเมือง ต฾องประกอบด฾วยพลเมืองตั้งแต฽ 10,000 คนขึ้นไป
ราษฎรอยู฽กันหนาแน฽นไม฽ต่ํากว฽า 3,000 คนต฽อตารางกิโลเมตร มีรายได฾พอแก฽การปฏิบัติหน฾าที่อันต฾อง
ทําตามที่กฎหมายกําหนดไว฾ และมีพระราชกฤษฎีกายกฐานะเป็นเทศบาลเมือง 

3. เทศบาลนคร นับเป็นเขตการปกครองที่มีความเจริญมากที่สุดจากใน 3 ระดับ มีหลักเกณฑแ
การจัดตั้ง กล฽าวคือ ต฾องมีพลเมืองตั้งแต฽ 50,000 คนขึ้นไป ประชากรที่อาศัยในพ้ืนที่มีความหนาแน฽น
เฉลี่ยไม฽ต่ํากว฽า 3,000 คนต฽อตารางกิโลเมตร และเทศบาลนครจะต฾องมีรายได฾ในระดับที่พอจะปฏิบัติ
ภารกิจได฾ตามท่ีกฎหมายกําหนดไว฾ 

สําหรับการบริหารงานของเทศบาลจะประกอบด฾วย สภาเทศบาล เป็นฝุายนิติบัญญัติซึ่งทําหน฾าที่
ตราเทศบัญญัติและควบคุมการทํางานของคณะเทศมนตรี คณะเทศมนตรีเป็นฝุายบริหาร ทําหน฾าที่
กําหนดนโยบาย แนวทางการปฏิบัติงานในการพัฒนาท฾องถิ่น และรับผิดชอบควบคุมจัดทําให฾เป็นไป
ตามแผน และมีพนักงานเทศบาลเป็นเจ฾าหน฾าที่ที่ปฏิบัติงานประจําในเทศบาล (โกวิทยแ พวงงาม, 
2543) ในส฽วนของภาระหน฾าที่ของเทศบาลนั้น พระราชบัญญัติเทศบาลกําหนดภาระหน฾าที่ของ
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เทศบาลประเภทต฽างๆ12 ให฾เทศบาลมีอํานาจหน฾าที่ที่จะต฾องปฏิบัติ และอํานาจหน฾าที่ที่จะเลือก

ปฏิบัติ นอกจากนั้นยังมีอํานาจตามที่กฎหมายเฉพาะอ่ืนๆ กําหนด โดยมีรายละเอียดดังแสดงในตาราง
ที่ 2.1 และ 2.2 ตามลําดับ ดังนี้ 

ตารางท่ี 2.1 หน้าที่บังคับหรือหน้าที่ท่ีจะต้องปฏิบัติ แบ่งตามฐานะของเทศบาล 
 

เทศบาลต าบล เทศบาลเมือง เทศบาลนคร 

1 รักษาความสงบเรียบร฾อยของ
ประชาชน 

2. ให฾มีและบํารุงทางบกและทาง
น้ํา 

3. รักษาความสะอาดของถนน
หรือทางเดิน และที่สาธารณะ 
รวมทั้งการกําจัดขยะมลูฝอยสิ่ง
ปฏิกูล 

4. ปูองกันและระงับโรคติดต฽อ 

5. ให฾มีเครื่องใช฾ในการดับเพลิง 

6. ให฾ราษฎรได฾รับการศึกษาอบรม 

หน฾าท่ีอื่นๆ ซึ่งมีคําสั่ง 

7. กระทรวงมหาดไทย หรือ
กฎหมายบญัญตัิให฾เป็นหน฾าท่ีของ
เทศบาล 

มีหน฾าที่เช฽นเดียวกับเทศบาล
ตําบล ตามข฾อ 1-7 และมีหน฾าที่
เพิ่มอีก ดังนี ้

1.ให฾มีน้ําสะอาดหรือการประปา 

2. ให฾มีโรงฆ฽าสตัวแ 

3. ให฾มีและบํารุงสถานท่ีทําการ
พิทักษแและรักษา 

4. ให฾มีและบํารุงทางระบายน้ํา 

5.ให฾มีและบํารุงส฾วมสาธารณะ 

6.ให฾มีและบํารุงการไฟฟูาหรือ
แสงสว฽างโดยวิธีอ่ืน 

7. ให฾มีการดําเนินกิจการโรงรับ
จํานําหรือสถานสินเช่ือท฾องถิ่น 

มีหน฾าที่เช฽นเดียวกับเทศบาล
เมือง และมีหน฾าที่เพิ่มอีก 
ดังนี ้

1. ให฾มีและบํารุงการ
สงเคราะหแมารดาและเด็ก 

2. กิจการอย฽างอื่น ซึ่งจําเป็น
เพื่อการสาธารณสุข 

 

  

                                                           
12 อ฽านคําอธิบายเพิ่มเติมได฾จาก พระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ.2496 
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ตารางท่ี 2.2 อ านาจหน้าที่ท่ีจะเลือกปฏิบัติ 
 

เทศบาลต าบล เทศบาลเมือง เทศบาลนคร 

1. ให฾มีน้ําสะอาดหรือการประปา 

2. ให฾มีโรงฆ฽าสตัวแ 

3. ให฾มีตลาด ท฽าเทยีบเรือและท฽า
ข฾าม 

4. ให฾มีสุสานและฌาปนสถาน 

5. บํารุงและส฽งเสรมิการทํามาหา
กินของราษฎร 

6. ให฾มีและบํารุงสถานท่ีทําการ
พิทักษแและรักษาคนเจ็บไข฾ 

7. ให฾มีและบํารุงการไฟฟูาและ
แสงสว฽างโดยวิธีอ่ืน 

8. ให฾มีและบํารุงทางระบายน้ํา
เทศพาณิชยแ 

1. ให฾มีตลาด ท฽าเทยีบเรือและท฽า
ข฾าม 

2. ให฾มีสุสานและฌาปนสถาน 

3. บํารุงและส฽งเสรมิการทํามาหากิน
ของราษฎร 

4. ให฾มีและบํารุงการสงเคราะหแ
มารดาและเด็ก 

5. ให฾มีและบํารุงโรงพยาบาล 

6. ให฾มีการสาธารณูปการ 

7. จัดทํากิจกรรม ซึ่งจําเป็นเพื่อการ
สาธารณสุข 

8. จัดตั้งและบํารุงโรงเรียน
อาชีวศึกษา 

9. ให฾มีและบํารุงสถานท่ีสําหรับการ
กีฬาและพลศึกษา 

10.ให฾มีและบํารุงสวนสาธารณะ 
สวนสัตวแ และสถานท่ีพักผ฽อนหย฽อน
ใจ 

11. ปรับปรุงแหล฽งเสื่อมโทรมและ
รักษาความสะอาดเรียบร฾อยของ
ท฾องถิ่น 

12. เทศพาณิชยแ 

มีหน฾าท่ีเช฽นเดียวกันกับ
เทศบาลเมืองตามข฾อ 1-12 
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นอกจากอํานาจหน฾าที่ตามพระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ. 2496 แล฾ว ยังมีอํานาจหน฾าที่ตามที่
กฎหมายเฉพาะอ่ืนๆ ที่กําหนดให฾เทศบาลมีอํานาจหน฾าที่ดําเนินกิจการให฾เป็นไปตามกฎหมายนั้นๆ 
เช฽น 

- พระราชบัญญัติปูองกันภยันตรายอันเกิดแก฽การเล฽นมหรสพ พุทธศักราช 2464 

- พระราชบัญญัติภาษีโรงเรือนและที่ดิน พุทธศักราช 2475 

- พระราชบัญญัติควบคุมการใช฾อุจจาระทําปุ฻ย พุทธศักราช 2490 

- พระราชบัญญัติควบคุมการโฆษณาโดยใช฾เครื่องขยายเสียง พ.ศ. 2493 

- พระราชบัญญัติปูองกันและระงับอัคคีภัย พ.ศ. 2495 

- พระราชบัญญัติปูองกันโรคพิษสุนัขบ฾า พ.ศ. 2498 

- พระราชบัญญัติควบคุมการฆ฽าและจําหน฽ายเนื้อสัตวแ พ.ศ. 2502 

- พระราชบัญญัติการผังเมือง พ.ศ. 2518 

- พระราชบัญญัติควบคุมอาคาร พ.ศ. 2522 

- พระราชบัญญัติปูองกันภัยฝุายพลเรือน พ.ศ. 2522 

- พระราชบัญญัติโรคติดต฽อ พ.ศ. 2523 

- พระราชบัญญัติการทะเบียนราษฎร พ.ศ. 2534 

- พระราชบัญญัติสาธารณสุข พุทธศักราช 2535 

- พระราชบัญญัติรักษาความสะอาดและความเป็นระเบียบเรียบร฾อยของบ฾านเมือง พ.ศ. 2535 

- พระราชบัญญัติกําหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอํานาจให฾แก฽องคแกรปกครองส฽วนท฾องถิ่น 
พ.ศ. 2542 ฯลฯ 

จากการทบทวนวรรณกรรมเกี่ยวกับการบริหารราชการส฽วนท฾องถิ่นของไทย ผู฾ศึกษาทําการ
ทบทวนวรรณกรรมดังกล฽าว เพ่ือทําความเข฾าใจรูปแบบการบริหารราชการส฽วนท฾องถิ่นของไทย ทํา
ความเข฾าใจพัฒนาการ การเติบโตและขอบเขตหนของหน฽วยวิเคราะหแระดับองคแกรปกครองส฽วน
ท฾องถิ่น (Local Government) หรือเทศบาลนครปากเกร็ด ซึ่งจะเป็นประโยชนแในการเก็บข฾อมูล
ภาคสนามและการวิเคราะหแข฾อมูลต฽อไป 
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2.1.6 การถ่ายโอนภารกิจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 

องคแกรปกครองส฽วนท฾องถิ่นนั้นเป็นองคแการระดับท฾องถิ่นที่ผสมผสานภารกิจและอํานาจหน฾าที่
ทางการเมืองเข฾าด฾วยกัน มีภารกิจหลากหลายด฾าน (Multi - -function model of elected local 
government) เป็นเสมือนกลไกประสานเชื่อมโยงการบริหารงานภาครัฐกับชุมชนท฾องถิ่น รวมไปถึง
การดําเนินนโยบายแต฽ละด฾านให฾สอดคล฾องกับสภาพปใญหาและความจําเป็นในแต฽ละพ้ืนที่ ซึ่งภารกิจ
หน฾าที่ขององคแกรปกครองส฽วนท฾องถิ่นสามารถจําแนกออกเป็น 3 ประเภท13 ดังต฽อไปนี้ 

1. ภารกิจที่เป็นขององคแกรปกครองส฽วนท฾องถิ่นโดยแท฾จริง (Local Owned Function) ภารกิจ
หน฾าที่ประเภทนี้ ไม฽ควรจะมีมากเกินไปและควรกําหนดตามสภาพความเป็นจริง ซึ่งอาจจะมีการ
เปลี่ยนแปลง หรือมีการทบทวนทุก 5-6 ปี เมื่อได฾มีการกําหนดให฾เป็นภารกิจขององคแกรปกครองส฽วน
ท฾องถิ่นแล฾ว การกํากับดูแลจากส฽วนกลางควรมีน฾อยมากแต฽ใช฾กระบวนการทางศาลมากํากับดูแลให฾
มากขึ้น รวมทั้งควรกระตุ฾นให฾ประชาชนทราบว฽ามี“สิทธิ” ที่จะได฾รับบริการใดจากองคแกรปกครองส฽วน
ท฾องถิ่นบ฾าง และเมื่อไม฽ได฾รับ หรือได฾รับแล฾วแต฽ไม฽เป็นที่น฽าพึงพอใจ ประชาชนควรจะทําอย฽างไร 
ขณะเดียวกันองคแกรปกครองส฽วนท฾องถิ่นควรทําการประชาสัมพันธแให฾ประชาชนได฾ทราบว฽าบริการที่
ได฾รับจากองคแกรปกครองส฽วนท฾องถิ่นนั้นต฾องมีค฽าธรรมเนียมและภาษีบางประเภทซึ่งประชาชนมี
หน฾าที่รับผิดชอบที่จะต฾องเสียให฾แก฽องคแกรปกครองส฽วนท฾องถิ่นของตนด฾วย 

2. ภารกิจหน฾าที่ที่รัฐบาลมอบหมายให฾องคแกรปกครองส฽วนท฾องถิ่นกระทําการแทน (Delegated 
Function) ภารกิจประเภทนี้ เป็นสิ่งที่รัฐบาลถ฽ายโอนและมอบหมายให฾ท฾องถิ่นกระทําซึ่งต฾องมี
ค฽าใช฾จ฽ายจํานวนหนึ่งที่รัฐบาลมอบให฾แก฽องคแกรปกครองส฽วนท฾องถิ่นพร฾อมทั้งมีการกํากับดูแลจาก
รัฐบาลอย฽างเข฾มงวด และมีมาตรฐานตามท่ีรัฐบาลกําหนด 

3. ภารกิจหน฾าที่ที่ทํางานร฽วมกันระหว฽างรัฐบาลหรือตัวแทนของรัฐบาลกับองคแกรปกครองส฽วน
ท฾องถิ่น และการทํางานร฽วมกันระหว฽างองคแกรปกครองส฽วนท฾องถิ่นด฾วยกันเอง (Shared Function)
เนื่องจากภารกิจในส฽วนนี้เป็นการทํางานร฽วมกันจึงต฾องมีการจัดสรรงาน เงิน กําลังคน และความ
รับผิดชอบร฽วมกันให฾เกิดความเหมาะสม เช฽น การบริหารกําลังคนและอาคารเป็นของรัฐบาล แต฽การ
บริหารทั่วไป และการบริหารหลักสูตรการเรียนสอนควรเป็นของท฾องถิ่น เป็นต฾น การทํางานร฽วมกัน
ระหว฽างรัฐบาลกับองคแกรปกครองส฽วนท฾องถิ่นสามารถมีการยืมตัวบุคลากร มีการปรึกษาหารือ มีการ
วางแผนร฽วมกันหรือการประเมินผลงานร฽วมกันได฾ซึ่งจะมีส฽วนช฽วยให฾เกิดผลสัมฤทธิ์ของงานมากกว฽าจะ
ทํางานในแบบต฽างคนต฽างทํา การทํางานขององคแกรปกครองส฽วนท฾องถิ่นจึงควรมุ฽งที่ผลสัมฤทธิ์ของงาน 
ตอบสนองความพึงพอใจของประชาชน รวมทั้งเน฾นประสิทธิภาพและมีหลักธรรมาภิบาล 
                                                           
13อ฽านคําอธิบายเพิ่มเติมได฾จาก พระราชบัญญัติกําหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอํานาจให฾แก฽องคแกรปกครองส฽วนท฾องถิ่น พ.ศ. 
2542 และแผนการกระจายอํานาจให฾แก฽องคแกรปกครองส฽วนท฾องถิ่น พ.ศ. 2543 
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ภารกิจขององคแกรปกครองส฽วนท฾องถิ่นนั้นจึงเป็นไปตามสาระสําคัญของ พระราชบัญญัติกําหนด
แผนและขั้นตอนการกระจายอํานาจให฾แก฽องคแกรปกครองส฽วนท฾องถิ่น พ.ศ. 2542 และแผนการ
กระจายอํานาจให฾แก฽องคแกรปกครองส฽วนท฾องถิ่น พ.ศ. 254314 ซึ่งได฾ระบุถึงกรอบแนวคิดการ

กระจายอํานาจโดยยึดหลักการ 3 ด฾าน คือ ด฾านความเป็นอิสระในการกําหนดนโยบายและการบริหาร
จัดการขององคแกรปกครองส฽วนท฾องถิ่น ตลอดจนส฽งเสริมให฾ประชาชนมีส฽วนร฽วมในการเมืองการ
ปกครองส฽วนท฾องถิ่นภายใต฾ระบอบประชาธิปไตย ด฾านการบริหารราชการแผ฽นดินและราชการบริหาร
ส฽วนท฾องถิ่นให฾องคแกรปกครองส฽วนท฾องถิ่นพ่ึงตนเองและตัดสินใจในกิจการของตนเองได฾ และด฾าน
ประสิทธิภาพการบริการขององคแกรปกครองส฽วนท฾องถิ่นเพ่ือให฾ประชาชนจะได฾รับบริการสาธารณะที่ดี
ขึ้น หรือไม฽ต่ํากว฽าเดิม มีคุณภาพมาตรฐานการบริหารจัดการ มีความโปร฽งใส และรับผิดชอบต฽อ
ผู฾ใช฾บริการมากขึ้น โดยจะต฾องมีการถ฽ายโอนภารกิจให฾แก฽องคแกรปกครองส฽วนท฾องถิ่น พร฾อมทั้งระบุวิธี
ปฏิบัติในการถ฽ายโอนและการรับถ฽ายโอน ส฽วนราชการที่เกี่ยวข฾อง พร฾อมกําหนดระยะเวลาการถ฽ าย
โอน นอกจากนี้จะเห็นได฾ว฽า เมื่อมีการถ฽ายโอนภารกิจหรือมีการมอบอํานาจให฾กับท฾องถิ่นเพ่ือ
ดําเนินการบริการสาธารณะ ราชการส฽วนกลางและราชการส฽วนภูมิภาคจะต฾องปรับบทบาทและ
ภารกิจเพ่ือสนับสนุนการปฏิบัติงานขององคแกรปกครองส฽วนท฾องถิ่นตามหลักการของการกระจาย
อํานาจซึ่งสอดคล฾องกับข฾อเสนอของ วุฒิสาร ตันไชย (2544) กล฽าวคือ ราชการส฽วนกลางและราชการ
ส฽วนภูมิภาคควรมีบทบาทด฾านการถ฽ายทอดองคแความรู฾ (Knowhow) การวิจัยและพัฒนา(Research 
& Development) บทบาทด฾านงานอํานวยการ การเป็นศูนยแกลางหรือระบบฐานข฾อมูลและกลไก 
การพัฒนาทรัพยากรมนุษยแ ตลอดจนการกํากับดูแลและตรวจสอบองคแกรปกครองส฽วนท฾องถิ่น 

จากวิธีการปฏิบัติที่เกิดขึ้นในการถ฽ายโอนภารกิจที่กล฽าวมานั้น มีข฾อสังเกตอย฽างน฾อย 2 ประการ 
(วีระศักดิ์ เครือเทพ และคณะ, 2558) ได฾แก฽ ประการที่หนึ่ง การกําหนดให฾มีการถ฽ายโอนภารกิจสู฽
องคแกรปกครองส฽วนท฾องถิ่น (Service devolution) มาจากฐานคิดแบบ Residuality Principle ซึ่ง

มองว฽าภารกิจใดจะมอบหมายให฾องคแกรปกครองส฽วนท฾องถิ่นดําเนินการได฾จะต฾องมีกฎหมายกําหนด
เอาไว฾หรือให฾อํานาจไว฾ โดยที่องคแกรปกครองส฽วนท฾องถิ่นไม฽สามารถคิดริเริ่มเองได฾อย฽างอิสระโดย
ปราศจากซึ่งข฾อบัญญัติของกฎหมาย ประการต฽อมา คือ การกําหนดให฾มีการถ฽ายโอนภารกิจเป็นการ
ดําเนินการในรูปแบบเดียวกันทั้งประเทศ กล฽าวคือ หากเป็นเทศบาลเหมือนกัน ก็จะต฾องได฾รับการถ฽าย
โอนภารกิจเช฽นเดียวกัน ซึ่งในความเป็นจริงแล฾วเทศบาลแต฽ละแห฽งอาจมีศักยภาพแตกต฽างกัน และมี
ความต฾องการรับหรือไม฽ต฾องการรับการถ฽ายโอนภารกิจบางประเภท ทั้งนี้ ขึ้นอยู฽กับบริบทและความ
พร฾อมขององคแกรปกครองส฽วนท฾องถิ่นแต฽ละแห฽ง ดังนั้น กรณีที่เกิดขึ้นนี้จึงเรียกว฽าเป็นการกระจาย
อํานาจแบบสมมาตร (Symmetric devolution) ซึ่งนักวิชาการจํานวนหนึ่งเห็นว฽าแนวปฏิบัติเช฽นนี้

                                                           
14 อ฽านคําอธิบายเพิ่มเติมได฾จาก สํานักงานคณะกรรมการพัฒนาระบบราชการ (2551) 
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แม฾จะมีผลดีในระยะต฾น แต฽ในระยะยาวอาจก฽อให฾เกิดข฾อจํากัดในการผลักดันการกระจายอํานาจและ
การถ฽ายโอนภารกิจไม฽มากก็น฾อย 

ในขณะที่นักวิชาการอีกส฽วนหนึ่งได฾เสนอแนวคิดเกี่ยวกับการกระจายอํานาจแบบไม฽สมมาตร 
(Asymmetric devolution) เช฽น Larsen and Selim (2009) ซ่ึงเสนอว฽า การดําเนินการกระจาย
อํานาจสู฽องคแกรปกครองส฽วนท฾องถิ่นนั้นไม฽จําเป็นที่รัฐจะต฾องกระจายอํานาจหน฾าที่รับผิดชอบให฾แก฽
องคแกรปกครองส฽วนท฾องถิ่นทุกแห฽งในลักษณะเดียวกันหรือเหมือนกันทั้งหมด หากชุมชนท฾องถิ่นใดมี
คุณลักษณะหรือมีความจําเป็นเฉพาะ ก็อาจกระจายให฾มีอํานาจหน฾าที่และทรัพยากรมากกว฽าหรือน฾อย
กว฽าองคแกรปกครองส฽วนท฾องถิ่นแห฽งอ่ืนๆ หรืออาจมีรูปแบบโครงสร฾างทางการเมืองการปกครอง
เฉพาะของตนเองที่ให฾โอกาสหรือเปิดพ้ืนที่ให฾แก฽คนในชุมชนในการมีส฽วนร฽วมปกครองตนเองก็เป็นได฾ 
โดยให฾คํานึงถึงคุณลักษณะที่เหมาะสมกับอัตลักษณแ ( Identity) สภาพบริบทพ้ืนฐาน และความ
ต฾องการของประชาชนในแต฽ละชุมชน (วีระศักดิ์ เครือเทพ และคณะ, 2558) ซึ่งสอดคล฾องกับหลัก 

Subsidiarity หรือ The Principle of Subsidiarity15 (นครินทรแ เมฆไตรรัตนแ และคณะ, 2553) 
หลักการข฾างต฾นนี้ เป็นหลักการสําคัญของระบบกฎหมายแห฽งสหภาพยุโรป โดยในปี ค.ศ. 1985 ได฾มี
การจัดตั้งสภายุโรป (Council of Europe) สภานี้ได฾จัดทํากฎบัตรยุโรปว฽าด฾วยการปกครองท฾องถิ่น 
(European Charter of Local Self – Government) เป็นหลักการที่เกี่ยวกับการจัดโครงสร฾างใน
เชิงองคแกรและในเชิงอํานาจการตัดสินใจซึ่งมีความพยายามที่จะกระจายอํานาจการตัดสินใจให฾มีหลาย

ระดับไม฽กระจุกตัวอยู฽ในระดับบนเป็นมาตรการต฽อต฾านการรวมศูนยแอํานาจไว฾ที่ส฽วนกลาง (ธเนศวรแ 
เจริญเมือง, 2551) โดยหลักการนี้ถือว฽าการตัดสินใจและการกระทําการใดๆ ที่เกี่ยวข฾องกับกิจการ
สาธารณะจะต฾องเกิดขึ้นภายใต฾กลไกที่อยู฽ใกล฾ชิดกับพลเมืองในชุมชนท฾องถิ่นมากที่สุด เว฾นเสียแต฽
กิจการดังกล฽าวเกินศักยภาพและความสามารถของกลไกในระดับท฾องถิ่นก็ให฾กลุ฽มองคแกรในระดับที่อยู฽
สูงกว฽าดําเนินกิจการแทน หลักการดังกล฽าวกําหนดให฾หน฽วยการปกครองท฾องถิ่นระดับล฽างสุดมีอํานาจ
ตัดสินใจดําเนินภารกิจตอบสนองต฽อปใญหา จัดบริหารกิจการสาธารณะเพ่ือตอบสนองความต฾องการ
ของประชาชนในท฾องถิ่นเป็นหลัก นอกจากนี้ แต฽ละท฾องถิ่นต฽างก็มีสภาพปใญหาและความต฾องการใน
ด฾านต฽างๆ มากน฾อยแตกต฽างกัน การจัดบริการสาธารณะแต฽ละด฾านในแต฽ละท฾องถิ่นก็จะต฾องมีขอบเขต
ปริมาณงาน ตลอดจนต฾นทุนการจัดบริการด฾านต฽างๆ มากน฾อยแตกต฽างกันไปด฾วย 

ทั้งนี้ พระราชบัญญัติกําหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอํานาจให฾แก฽องคแกรปกครองส฽วน
ท฾องถิ่น พ.ศ. 2542 ได฾จัดแบ฽งกรอบการให฾บริการสาธารณะออกเป็น 6 ด฾าน ดังนี้ 

                                                           
15 อ฽านคําอธิบายเพิ่มเติมได฾จาก สัญญามาสทริตทแ (Treaty of Maastricht) the 1992 Treaty of Maastricht และ the 1989 
European Charter of Local Self-Government และ Slack (2004) 
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1. ด฾านโครงสร฾างพ้ืนฐานซึ่งมีเนื้อหาของงานเกี่ยวกับการคมนาคมและการขนส฽ง เช฽น การ
ก฽อสร฾างและบํารุงรักษาถนนและสะพาน การดูแล จัดตั้งสถานีขนส฽ง การจัดการจราจรในเขตพ้ืนที่ 
การบํารุงรักษาทางน้ํา การก฽อสร฾างและดูแลสถานีขนส฽งทางน้ํา (ท฽าเทียบเรือ) ด฾านสาธารณูปโภค 
สาธารณูปการ การผังเมืองและการควบคุมอาคาร จากงานทั้งหมดที่อยู฽ภายใต฾กรอบงานด฾าน
โครงสร฾างพื้นฐานข฾างต฾น 

2. ด฾านงานส฽งเสริมคุณภาพชีวิต เช฽น การส฽งเสริมอาชีพ งานสวัสดิการสังคม การสังคม
สงเคราะหแพัฒนาคุณภาพชีวิต เด็ก สตรี คนชรา ผู฾ด฾อยโอกาส งานนันทนาการ เช฽น การส฽งเสริมการ
กีฬา การจัดให฾มีสถานที่พักผ฽อนหย฽อนใจ การจัดการศึกษาทั้งในและนอกระบบ การสาธารณสุข การ
ปรับปรุงแหล฽งชุมชนแออัดและท่ีอยู฽อาศัย 

3. ด฾านการจัดระเบียบชุมชน สังคม และการรักษาความสงบเรียบร฾อย ได฾แก฽ การส฽งเสริม
ประชาธิปไตยความเสมอภาค สิทธิเสรีภาพของประชาชน การส฽งเสริมการมีส฽วนร฽วมของประชาชนใน
การพัฒนาท฾องถิ่น การปูองกันและบรรเทาสาธารณภัย การรักษาความสงบเรียบร฾อยและความ
ปลอดภัยในชีวิตและทรัพยแสิน อาทิ การทะเบียนราษฎร และบัตรประจําตัวประชาชน และงานจัด
ทะเบียนสัตวแพาหนะ 

4. ด฾านการวางแผน การส฽งเสริมการลงทุน พาณิชยกรรมและการท฽องเที่ยว ได฾แก฽ การวาง
แผนพัฒนาท฾องถิ่น เช฽น การจัดทําแผนพัฒนาท฾องถิ่น การประสานจัดทําแผนพัฒนาจังหวัด และการ
จัดระบบข฾อมูลเพ่ือการวางแผน ด฾านการพัฒนาเทคโนโลยี การส฽งเสริมการลงทุน การพาณิชยกรรม 
การพัฒนาอุตสาหกรรม และการท฽องเที่ยว 

5. ด฾านการบริหารจัดการ และการอนุรักษแทรัพยากรธรรมชาติ สิ่งแวดล฾อม การคุ฾มครองดูแล 
บํารุงรักษา ใช฾ประโยชนแจากปุาไม฾ ที่ดิน ทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล฾อม การจัดการสิ่งแวดล฾อม
และมลพิษ การดูแลรักษาที่สาธารณะ 

6. ด฾านศิลปวัฒนธรรม จารีตประเพณีและภูมิปใญญาท฾องถิ่นการจัดการดูแลโบราณสถาน 
โบราณวัตถุ การจัดการดูแลพิพิธภัณฑแและหอจดหมายเหตุ  

พระราชบัญญัติกําหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอํานาจให฾แก฽องคแกรปกครองส฽วนท฾องถิ่น 
กําหนดให฾มีคณะกรรมการการกระจายอํานาจให฾แก฽องคแกรปกครองส฽วนท฾องถิ่น ซึ่งคณะกรรมการชุด
ดังกล฽าวพิจารณาและให฾ความเห็นชอบการถ฽ายโอนภารกิจทั้ง 6 ด฾าน รวมมีการถ฽ายโอนทั้งสิ้น 244 
เรื่อง มีส฽วนราชการที่ถ฽ายโอนภารกิจ 50 กรม ใน 11 กระทรวง ทั้งนี้ พบว฽า อํานาจหน฾าที่ในการ
จัดบริการสาธารณะขององคแกรปกครองส฽วนท฾องถิ่นมีขอบเขตกว฾างกว฽าเดิม คือ มีการกําหนดให฾ถ฽าย
โอนงานบริการสาธารณะที่เป็นการดําเนินการซ้ําซ฾อนระหว฽างรัฐและองคแกรปกครองส฽วนท฾องถิ่นหรือ
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ภารกิจที่รัฐจัดให฾บริการในเขตองคแกรปกครองส฽วนท฾องถิ่นหรือภารกิจที่รัฐจัดให฾บริการในเขตองคแกร
ปกครองส฽วนท฾องถิ่นและส฽งผลกระทบกับองคแกรปกครองส฽วนท฾องถิ่นอ่ืนหรือภารกิจที่เป็นการ
ดําเนินการตามนโยบายรัฐบาล ภารกิจทั้งหมดนี้ต฾องถ฽ายโอนภายใน 4 ปี (พ.ศ. 2544 - 2547) และ
อาจให฾แตกต฽างกันได฾แต฽ไม฽เกิน 10 ปี (พ.ศ. 2553) 

กล฽าวโดยสรุป หลักการดังกล฽าวกําหนดให฾หน฽วยการปกครองท฾องถิ่นระดับล฽างสุดมีอํานาจ
ตัดสินใจดําเนินภารกิจตอบสนองต฽อปใญหาและความต฾องการในท฾องถิ่นเป็นอันดับแรก ตั้ งอยู฽บน
สมมติฐานที่ว฽า การจัดบริการสาธารณะด฾านต฽างๆ ที่เกี่ยวข฾องกับการพัฒนาชีวิตของประชาชนแทบ
ทั้งหมด เป็นภารกิจที่รัฐควรให฾องคแกรปกครองส฽วนท฾องถิ่นเป็นผู฾ดําเนินการ กล฽าวอีกนัยหนึ่งคือ 
องคแกรปกครองส฽วนท฾องถิ่นควรมีบทบาทในฐานะผู฾ตัดสินใจกําหนดนโยบายที่เกี่ยวข฾องกับกิจการ
สาธารณะที่รัฐต฾องจัดทําให฾แก฽ประชาชนในท฾องถิ่น นับตั้งแต฽การตัดสินใจว฽าในท฾องถิ่นนั้นๆ ควรจะ
จัดทําบริการสาธารณะด฾านใดบ฾าง ควรมีวิธีการบริหารจัดการอย฽างไร และควรจัดบริการขอบเขต
ปริมาณมากน฾อยเพียงใด รวมถึงการตัดสินใจกําหนดว฽าใครบ฾างที่จะต฾องเป็นคนจ฽ายค฽าบริการและจะ
จ฽ายในราคาเท฽าใด ซึ่งหลักการดังกล฽าวมีข฾อยกเว฾นสําหรับภารกิจบางประเภทที่รัฐบาลต฾องสงวนไว฾
เพราะเก่ียวข฾องกับความมั่นคงและเสถียรภาพของประเทศ อาทิ การปูองกันประเทศ การรักษาความ
มั่นคงและความสงบเรียบร฾อย การต฽างประเทศ รวมถึงการรักษาความเป็นธรรมทางเศรษฐกิจ ดังนั้น 
จึงควรพิจารณาภารกิจหน฾าที่ขององคแกรปกครองส฽วนท฾องถิ่นให฾เหมาะสมต฽อการทํางาน ศักยภาพ
ทางการคลังของท฾องถิ่น รวมทั้งความเหมาะสมต฽อการกํากับและสนับสนุนให฾ประชาชนได฾ใช฾ “สิทธิ” 
ของตนในการทวงถามถึงการให฾บริการสาธารณะจากองคแกรปกครองส฽วนท฾องถิ่นได฾อย฽างเป็นรูปธรรม 

จากการทบทวนวรรณกรรมเกี่ยวกับการถ฽ายโอนภารกิจให฾แก฽องคแกรปกครองส฽วนท฾องถิ่น ผู฾
ศึกษาทําการทบทวนวรรณกรรมดังกล฽าว เพ่ือทําความเข฾าใจมิติของการกระจายอํานาจด฾านการถ฽าย
โอนภารกิจ หลักการของการถ฽ายโอนภารกิจ และภารกิจหน฾าที่ขององคแกรปกครองส฽วนท฾องถิ่นตาม
พระราชบัญญัติกําหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอํานาจให฾แก฽องคแกรปกครองส฽วนท฾องถิ่น พ.ศ. 
2542 ซึ่งเป็นประโยชนแในการทําความเข฾าใจ วิเคราะหแและอภิปรายผลการศึกษาการกระจายอํานาจ
หรือความเป็นอิสระขององคแกรปกครองส฽วนท฾องถิ่นในมิติของการถ฽ายโอนภารกิจ ตลอดจนเข฾าใจ
ความสัมพันธแระหว฽างส฽วนกลางและองคแกรปกครองส฽วนท฾องถิ่น (Local Government) 

2.1.7 การถ่ายโอนบุคลากรให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 

การบริหารงานบุคคลส฽วนท฾องถิ่น16 (นครินทรแ เมฆไตรรัตนแ และคณะ, 2546) หมายถึง 

กระบวนการวางนโยบาย ระเบียบและกรรมวิธีในการดําเนินการเกี่ยวกับระบบและตัวบุคคลที่

                                                           
16อ฽านคําอธิบายเพิ่มเติมได฾จาก นครินทรแ เมฆไตรรัตนแ และคณะ (2546)  
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ปฏิบัติงานในองคแกรปกครองส฽วนท฾องถิ่นเพ่ือให฾ได฾กลไกของระบบและตัวบุคคลที่เหมาะสม และ
วิธีการบํารุงรักษาไว฾ซึ่งทรัพยากรด฾านมนุษยแให฾มีประสิทธิภาพและมีปริมาณเพียงพอตามกําลัง
งบประมาณท่ีจะปฏิบัติงานให฾บรรลุผลสําเร็จตามภารกิจและเปูาหมายโดยไม฽จําเป็นต฾องยึดถือรูปแบบ
การบริหารงานบุคคลของฝุายราชการพลเรือน ซึ่งประกอบด฾วย การวางแผนกําลังคน โครงสร฾างการ
จัดองคแกร /อัตรากําลัง การกําหนดตําแหน฽ง การสรรหา/ เลือกสรร/ บรรจุแต฽งตั้ง การเลื่อนตําแหน฽ง 
การโอนย฾ายพนักงานส฽วนท฾องถิ่น โครงสร฾างเงินเดือน/ ค฽าจ฾าง/ ค฽าตอบแทน/ สิทธิประโยชนแ การ
พัฒนาคน วินัย อุทธรณแ ร฾องทุกขแ ตลอดจนการพ฾นจากตําแหน฽ง 

การบริหารงานบุคคลขององคแกรปกครองส฽วนท฾องถิ่นนับเป็นปใจจัยที่มีความสําคัญยิ่งต฽อการ
บริหารองคแกรปกครองส฽วนท฾องถิ่นซึ่งรัฐธรรมนูญแห฽งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 มาตรา 
284 บัญญัติว฽า “องคแกรปกครองส฽วนท฾องถิ่นทั้งหลายย฽อมมีความเป็นอิสระในการกําหนดนโยบาย
การปกครอง การบริหาร การบริหารงานบุคคล และมีอํานาจหน฾าที่ของตนเองโดยเฉพาะ”และมาตรา 
288 บัญญัติว฽า “การแต฽งตั้งและการให฾ลูกจ฾างขององคแกรปกครองส฽วนท฾องถิ่นพ฾นจากตําแหน฽ง ต฾อง
เป็นไปตามความต฾องการและความเหมาะสมของท฾องถิ่น และต฾องได฾รับความเห็นชอบจาก
คณะกรรมการข฾าราชการหรือพนักงานส฽วนท฾องถิ่นตามที่กฎหมายบัญญัติ” จากบทบัญญัติข฾างต฾นจึงมี
การตราพระราชบัญญัติระเบียบบริหารงานบุคคลส฽วนท฾องถิ่น พ.ศ. 2542 ขึ้นเพ่ือกําหนดให฾องคแกร
ปกครองส฽วนท฾องถิ่นมีคณะกรรมการพนักงานส฽วนท฾องถิ่นของตนเองเพ่ือทําหน฾าที่เกี่ยวกับการ
บริหารงานบุคคล และกําหนดให฾มีองคแกรที่ทําหน฾าที่กําหนดมาตรฐานทั่วไปและแนวทางการ
บริหารงานบุคคล (นครินทรแ เมฆไตรรัตนแ และคณะ, 2546) เพ่ือให฾การบริหารงานบุคคลของพนักงาน
ส฽วนท฾องถิ่นมีทิศทางที่เหมาะสมและเป็นธรรม ซึ่งประกอบด฾วย ผู฾แทนจากส฽วนราชการ ท฾องถิ่นและ
ผู฾ทรงคุณวุฒิ ทั้งนี้ คณะกรรมการพนักงานส฽วนท฾องถิ่นแบ฽งออกเป็น 3 ระดับ ได฾แก฽ คณะกรรมการ
มาตรฐานการบริหารส฽วนท฾องถิ่น (ก.ถ.) คณะกรรมการกลางข฾าราชการหรือพนักงานส฽วนท฾องถิ่น (ก. 
กลาง) และคณะกรรมการข฾าราชการหรือพนักงานส฽วนท฾องถิ่นระดับจังหวัด (ก. ระดับจังหวัด) ทํา
หน฾าที่ในการกําหนดมาตรฐานและแนวทางการบริหารบุคคล 

หลักการการถ฽ายโอนบุคลากรจากส฽วนกลางและราชการส฽วนภูมิภาคไปยังองคแกรปกครองส฽วน
ท฾องถิ่นตามพระราชบัญญัติกําหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอํานาจให฾แก฽องคแกรปกครองส฽วน
ท฾องถิ่น พ.ศ. 2542 กําหนดหลักการไว฾ (วีระศักดิ์ เครือเทพ และคณะ, 2558) ดังนี้ 

1. การถ฽ายโอนบุคลากรต฾องสอดคล฾องกับแผนปฏิบัติการกําหนดขั้นตอนการกระจายอํานาจทั้ง
ในด฾านรูปแบบ วิธีการ พื้นท่ี ช฽วงเวลาฯลฯ 

2. การถ฽ายโอนบุคลากรต฾องคํานึงถึงภาระหน฾าที่และความพร฾อมขององคแกรปกครองส฽วนท฾องถิ่น 
โดยเฉพาะค฽าใช฾จ฽ายด฾านบุคคลอันจะเกิดกับองคแกรปกครองส฽วนท฾องถิ่น 
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3. กระบวนการถ฽ายโอนบุคลากรสู฽ท฾องถิ่นต฾องราบรื่น คล฽องตัว ยืดหยุ฽น และจูงใจให฾ข฾าราชการ
ไปทํางานในท฾องถิ่น 

4. การบริหารงานบุคคลส฽วนท฾องถิ่นต฾องยึดถือระบบคุณธรรม มีกลไกดูแลความเป็นธรรม มี
หลักประกันความก฾าวหน฾า ค฽าตอบแทน สวัสดิการและสิทธิประโยชนแอื่นๆ 

ในการกําหนดค฽าใช฾จ฽ายด฾านกําลังคนขององคแกรปกครองส฽วนท฾องถิ่นแต฽ละแห฽งจะสูงกว฽าร฾อยละ 
40 ของเงินงบประมาณรายจ฽ายประจําปีขององคแกรปกครองส฽วนท฾องถิ่นไม฽ได฾ ดังนั้น  เมื่อองคแกร
ปกครองส฽วนท฾องถิ่นมีภารกิจและบุคลากรผู฾ปฏิบัติงานที่ได฾รับการถ฽ายโอนเพ่ิมมากขึ้นในองคแกร
ปกครองส฽วนท฾องถิ่น คณะกรรมการมาตรฐานการบริหารงานบุคคลส฽วนท฾องถิ่นในฐานะองคแกรกลาง
บริหารงานบุคคลส฽วนท฾องถิ่น และสํานักงานคณะกรรมการมาตรฐานการบริหารงานบุคคลส฽วน
ท฾องถิ่น ในฐานะหน฽วยรับผิดชอบงานในราชการของคณะกรรมการมาตรฐานการบริหารงานบุคคล
ส฽วนท฾องถิ่น จึงมีหน฾าที่ในการกําหนดแนวทางการพัฒนาการบริหารงานส฽วนท฾องถิ่น เพ่ือรองรับการ
กระจายอํานาจการปกครองส฽วนท฾องถิ่นทําให฾จําเป็นต฾องมีระบบการบริหารงานบุคคลขององคแกร
ปกครองส฽วนท฾องถิ่นท่ีเป็นมาตรฐาน ยึดถือหลักคุณภาพ สนับสนุนการพัฒนาศักยภาพเพ่ือการทํางาน
ขององคแกรปกครองส฽วนท฾องถิ่นและควรมีระบบบริหารงานบุคคลที่มีความเป็นอิสระสอดคล฾องกับ
หลักการกระจายอํานาจ ซึ่งบุคคลในหน฽วยการปกครองส฽วนท฾องถิ่นนั้นประกอบด฾วย 

1. ฝุายนิติบัญญัติหรือสมาชิกสภาท฾องถิ่น 

2. ฝุายบริหารได฾แก฽ ผู฾ดํารงตําแหน฽งในการบริหารหรืออาจเรียกได฾ว฽าฝุายการเมือง เช฽น 

นายกเทศมนตรีซึ่งมาจากการเลือกตั้ง และ 

3. เจ฾าหน฾าที่หรือเจ฾าพนักงานขององคแกรปกครองส฽วนท฾องถิ่น 

คณะกรรมการมาตรฐานการบริหารงานบุคคลส฽วนท฾องถิ่น (ก.ถ.) ได฾กําหนดหลักการบริหารงาน
บุคคลเพ่ือรองรับความเป็นอิสระขององคแกรปกครองส฽วนท฾องถิ่น กระบวนการบริหารจัดการและ
อํานาจในการบริหารงานบุคคลที่พึงประสงคแและมีประสิทธิภาพประสิทธิผล รวมถึงมีบทกําหนดกลไก
กํากับดูแลและสร฾างหลักประกันว฽าการบริหารงานบุคคลท฾องถิ่นจะสอดคล฾องกับหลักคุณธรรมซึ่งไทย
รับแนวคิดเรื่องระบบคุณธรรมมาจากทั้งอังกฤษและสหรัฐอเมริกา (วิสูตร ประสิทธิ์ศิริวงศแ, 2549) 
ระบบการบริหารงานบุคคลขององคแกรปกครองส฽วนท฾องถิ่นนั้นต฾องสอดคล฾องกับหลักคุณธรรม ความ
มีประสิทธิภาพและประสิทธิผล มีการเตรียมความพร฾อมและการพัฒนาทักษะฝีมือให฾แก฽บุคลากร
อย฽างมีระบบแบบแผน ทั่วถึง และเพียงพอ มีมาตรการสร฾างขวัญกําลังใจของพนักงานท฾องถิ่น มีระบบ
การตรวจสอบประเมินผลและมาตรการดําเนินการทางวินัยที่เชื่อถือได฾และเป็นธรรม โดยสมดุล
ระหว฽างประโยชนแของทางราชการเป็นส฽วนรวมกับประโยชนแของข฾าราชการเป็นส฽วนบุคคล (ประวีณ 
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ณ นคร, 2556) ส฽งเสริมให฾เกิดการพัฒนาศักยภาพอย฽างต฽อเนื่อง พนักงานมีขวัญกําลังใจที่ดีและได฾รับ
การปฏิบัติอย฽างเท฽าเทียมเสมอภาคกัน โดยการบริหารงานบุคคลตามระบบคุณธรรม (Merit 

system)17 นี้เป็นไปเพ่ือตอบสนองความต฾องการบุคลากรของหน฽วยงานโดยการสร฾างสิ่งจูงใจและ
ตอบสนองความต฾องการของหน฽วยงาน เพ่ือให฾หน฽วยงานได฾ประโยชนแสูงสุด ประหยัด และข฾าราชการ
ปฏิบัติงานอย฽างมีประสิทธิภาพมากที่สุด โดยยึดหลักความสามารถเป็นเกณฑแในการคัดเลือกคนเข฾า
ทํางาน (Competence) หลักความเสมอภาคในโอกาส (Equality of opportunity) หลักความมั่นคง
ในอาชีพการงาน (Security on tenure) และหลักความเป็นกลางทางการเมือง (Political 
neutrality) กล฽าวคือ การสรรหาหรือคัดเลือก การโยกย฾าย การเลื่อนตําแหน฽ง ยึดความรู฾
ความสามารถของบุคคลที่เหมาะสมกับตําแหน฽งมาปฏิบัติงาน เปิดโอกาสให฾ผู฾มีคุณสมบัติทุกคนสมัคร
เข฾าทํางาน (Open to all) ตลอดจนการจ฽ายค฽าตอบแทนในตําแหน฽งเดียวกันอย฽างเท฽าเทียมกัน 
(Equal pay for equal work) และได฾รับการปฏิบัติอย฽างเสมอหน฾ากันด฾วยระเบียบของมาตรฐานใน
การบริหารงานบุคคลเดียวกัน มีความมั่นคงในชีวิตทั้งในเรื่องเงินเดือน สวัสดิการ และประโยชนแ
เกื้อกูลอ่ืนๆ และข฾าราชการประจําต฾องปฏิบัติตามนโยบายของรัฐบาลอย฽างเต็มความสามารถ ต฾องไม฽
กระทําตนให฾ตกอยู฽ภายใต฾อาณัติหรืออิทธิพลของพรรคการเมือง 

ระบบการบริหารงานบุคคลของเทศบาลจึงเป็นระบบที่ให฾มีคณะกรรมการบริหารงานบุคคลใน
ระดับชาติของรัฐบาลเป็นผู฾วางแผนและควบคุมการดําเนินงานต฽างๆ เกี่ยวกับการบริหารงานบุคคล
ของเทศบาล ทั้งนี้ ระบบการบริหารงานบุคคลและการถ฽ายโอนบุคลากรให฾แก฽องคแกรปกครองส฽วน
ท฾องถิ่นนั้นต฾องสอดคล฾องกับความต฾องการของท฾องถิ่น ภารกิจ และการใช฾จ฽ายงบประมาณด฾านบุคคล
ขององคแกรปกครองส฽วนท฾องถิ่น และท฾องถิ่นต฾องมีอิสระในการบริหารงานบุคคลของตนเองตาม
พระราชบัญญัติระเบียบบริหารงานบุคคลส฽วนท฾องถิ่น ทั้งในด฾านการวางแผนกําลังคน โครงสร฾าง
อัตรากําลัง การบรรจุแต฽งตั้งบุคลากรท฾องถิ่นอย฽างเหมาะสมโดยเฉพาะในด฾านของผู฾ที่มีความเชี่ยวชาญ
ในภารกิจงาน การวางแผนพัฒนาบุคลากรท฾องถิ่นเพ่ือเพ่ิมขีดความสามารถของบุคลากรและองคแกร
ปกครองส฽วนท฾องถิ่น การรับโอนบุคลากรท฾องถิ่น การจัดสวัสดิการและมาตรการสร฾างขวัญกําลังใจ 
แนวนโยบายในการดําเนินการทางวินัย ช฽องทางอุทธรณแร฾องทุกขแ โดยอํานาจในการจัดการด฾าน
บุคลากรจะเป็นของหน฽วยการปกครองท฾องถิ่นแต฽ละแห฽งจัดการเองเป็นไปตามหลักการปกครอง
ตนเอง (Local self-government) โดยสรุปการจัดระบบการบริหารงานบุคคลขององคแกรปกครอง
ส฽วนท฾องถิ่น ต฾องดําเนินการตามนโยบายและมาตรการการกระจายบุคลากรจากราชการส฽วนกลาง
และราชการส฽วนภูมิภาคไปสู฽ท฾องถิ่น โดยการสร฾างระบบการถ฽ายเทกําลังคนพร฾อมทั้งสร฾างระบบ
ความก฾าวหน฾าสายอาชีพที่เหมาะสม 

                                                           
17 อ฽านคําอธิบายเพิ่มเติมได฾จาก สํานักงานคณะกรรมการข฾าราชการพลเรือน (2557) 
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จากการทบทวนวรรณกรรมเกี่ยวกับการถ฽ายโอนบุคลากรให฾แก฽องคแกรปกครองส฽วนท฾องถิ่น ผู฾
ศึกษาทําการทบทวนวรรณกรรมดังกล฽าว เพ่ือทําความเข฾าใจมิติของการกระจายอํานาจด฾านการถ฽าย
โอนบุคลากร หลักการของระบบการบริหารงานบุคคลขององคแกรปกครองส฽วนท฾องถิ่น  ซึ่งเป็น
ประโยชนแในการทําความเข฾าใจ วิเคราะหแและอภิปรายผลการศึกษาด฾านการกระจายอํานาจหรือความ
เป็นอิสระขององคแกรปกครองส฽วนท฾องถิ่นในมิติของการถ฽ายโอนบุคลากร ตลอดจนเข฾าใจความสัมพันธแ
ระหว฽างส฽วนกลางและองคแกรปกครองส฽วนท฾องถิ่น (Local Government) 

2.1.8 การกระจายอ านาจทางการคลัง 

การจัดสรรทรัพยากรโดยการกระจายอํานาจทางการคลังไปยังองคแกรปกครองส฽วนท฾องถิ่นเป็น
แนวคิดที่พัฒนาจาก Musgrave and Musgrave (1959)และOates (1972)18 เนื่องด฾วย การที่

ทรัพยากรของภาครัฐมีอยู฽อย฽างจํากัด และองคแกรปกครองส฽วนท฾องถิ่นมีความใกล฾ชิดกับประชาชนจึง
ทราบความต฾องการของประชาชนในแต฽ละพ้ืนที่ ดังนั้น จึงควรตัดสินใจกระจายอํานาจทางการคลั ง
หรือถ฽ายโอนงบประมาณรายได฾ให฾องคแกรปกครองส฽วนท฾องถิ่นเพ่ือที่จะสามารถจัดการกับทรัพยากร 
ตัดสินใจและให฾บริการสาธารณะแก฽ประชาชนได฾ โดยการจัดบริการสาธารณะนั้นจะต฾องสอดคล฾องกับ
ต฾นทุนและทรัพยากรของท฾องถิ่นที่มีอยู฽จริง อีกทั้ง การกระจายอํานาจทางการคลังยังเป็นการส฽งเสริม
ให฾เกิดการแข฽งขันระหว฽างองคแกรปกครองท฾องถิ่นแต฽ละที่ นํามาซึ่งประสิทธิภาพโดยรวมทั้งในด฾านการ
จัดสรรทรัพยากร การหารายได฾ และการใช฾จ฽ายขององคแกรปกครองส฽วนท฾องถิ่น นอกจากการถ฽ายโอน
งบประมาณให฾กับองคแกรปกครองส฽วนท฾องถิ่นแล฾ว การกระจายอํานาจทางการคลังยังหมายรวมถึง 
การที่ท฾องถิ่นสามารถหารายได฾ด฾วยการจัดเก็บภาษี ค฽าธรรมเนียมและรายได฾ประเภทต฽างๆ โดย
สามารถกําหนดชนิดและอัตราที่ต฾องการจะจัดเก็บ ทั้งนี้ โดยพิจารณาตามหลัก Subsidiarity หลัก
ความมีประสิทธิภาพและตระหนักถึงข฾อจํากัดทางด฾านเศรษฐศาสตรแและการบริหารระดับท฾องถิ่น 
กล฽าวคือ ควรกําหนดให฾องคแกรปกครองส฽วนท฾องถิ่นมีอํานาจในการหารายได฾อย฽า งเป็นอิสระ ยกเว฾น
แต฽มีการบิดเบือนหรือผลทางลบต฽อท฾องถิ่นอ่ืนๆ จึงค฽อยมอบหมายให฾รัฐบาลหรือองคแกรปกครองส฽วน
ท฾องถิ่นในระดับที่สูงกว฽าหรือมีศักยภาพในการจัดการที่ดีกว฽าทําหน฾าที่แทน รวมไปถึงการหารายได฾
ขององคแกรปกครองส฽วนท฾องถิ่นกับภารกิจหรือหน฾าที่ที่ได฾รับมอบหมายนั้นต฾องสอดคล฾องกัน 

(Finance Follow Functions)19 ซึ่งจะสะท฾อนให฾เห็นว฽าในการกําหนดรายรับและรายจ฽ายของ
องคแกรปกครองส฽วนท฾องถิ่นนั้นต฾องเป็นไปตามหน฾าที่ความรับผิดชอบของท฾องถิ่นที่ต฾องจัดบริการ
สาธารณะให฾กับประชาชนอีกทั้งยังเป็นเครื่องมือกํากับการทําหน฾าที่ขององคแกรปกครองส฽วนท฾องถิ่น
ด฾วย 

                                                           
18อ฽านคําอธิบายเพิ่มเติมได฾จาก สกนธแ วรัญโูวัฒนา (2556) 
19อ฽านคําอธิบายเพิ่มเติมได฾จาก Bahl and Johannes (1992) 
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จากแนวคิดข฾างต฾น สามารถสรุปได฾ว฽า การกระจายอํานาจให฾องคแกรปกครองส฽วนท฾องถิ่นสามารถ
พ่ึงตนเองทางการคลังได฾นั้นสะท฾อนให฾เห็นถึงลักษณะของการกระจายอํานาจและความเป็นอิสระของ
องคแกรปกครองส฽วนท฾องถิ่น ซึ่งสอดคล฾องกับแนวทางในการพิจารณาขององคแการเพ่ือความร฽วมมือ
และพัฒนาทางเศรษฐกิจ หรือ OECD (Organization for Economic Co - operation and 
Development) ที่ได฾กําหนดระดับของความเป็นอิสระทางการคลัง โดยพิจารณาจากลักษณะของการ
กระจายอํานาจทางการคลังให฾แก฽องคแกรปกครองส฽วนท฾องถิ่นไว฾ 3 ลักษณะ (สกนธแ วรัญโูวัฒนา, 
2556) ดังนี้ 

1. องคแกรปกครองส฽วนท฾องถิ่นมีอิสระในการบริหารจัดการการเงินการคลังได฾เต็มที่ ซึ่งหมายถึง
การที่องคแกรปกครองส฽วนท฾องถิ่นสามารถกําหนดอัตรา ฐานการจัดเก็บได฾เองทั้งหมด 

2. องคแกรปกครองส฽วนท฾องถิ่นมีอํานาจตามขอบเขตที่รัฐบาลกําหนด โดยองคแกรปกครองส฽วน
ท฾องถิ่นสามารถกําหนดอัตราการจัดเก็บภายใต฾กรอบที่รัฐบาลกําหนดให฾  โดยรัฐบาลอาจกําหนดเป็น
ช฽วงอัตราหรืออัตราสูงสุดที่องคแกรปกครองส฽วนท฾องถิ่นสามารถดําเนินได฾เองและอาจได฾รับการแบ฽ง
สรรรายได฾จากรัฐบาล 

3. องคแกรปกครองส฽วนท฾องถิ่นไม฽มีอํานาจทางการคลังของตนเอง หรืออาศัยรายได฾จากการ
จัดสรรของรัฐบาลเท฽านั้น โดยรัฐบาลเป็นผู฾กําหนดวิธีการแบ฽งให฾ 

จากลักษณะดังกล฽าว แสดงให฾เห็นความสําคัญด฾านความเป็นอิสระทางการคลังขององคแกร
ปกครองส฽วนท฾องถิ่นในการเข฾าถึงแหล฽งรายได฾และจัดเก็บรายได฾เพ่ือสนับสนุนการใช฾จ฽ายตามแผนงาน
และโครงการเพ่ือพัฒนาท฾องถิ่นซึ่งต฾องดําเนินการตามอํานาจและหน฾าที่ที่กําหนดให฾ขององคแกร
ปกครองส฽วนท฾องถิ่นและยังสะท฾อนให฾เห็นประสิทธิภาพของการกระจายอํานาจทางการคลังให฾แก฽
องคแกรปกครองส฽วนท฾องถิ่น นอกจากนี้ ยังมีการศึกษาที่พบว฽า การกระจายอํานาจทางการคลังนั้น
ส฽งผลต฽อการมีส฽วนร฽วมของประชาชนตามแนวคิดในทฤษฎีทางเลือกสาธารณะ (Public Choices 
Theory) โดยเชื่อว฽าหากมีการกระจายอํานาจทางการคลังที่เพ่ิมขึ้นแล฾วจะทําให฾ประชาชนแสดง
ความเห็นและความต฾องการของตนเองได฾เต็มที่และให฾ความสนใจการทํางานของผู฾บริหารองคแกร
ปกครองส฽วนท฾องถิ่นและส฽งผลต฽อความรับผิดรับชอบ (Accountability) ที่เพ่ิมข้ึนด฾วย 

จากการทบทวนวรรณกรรมเกี่ยวกับการกระจายอํานาจทางการคลัง ผู฾ศึกษาทําการทบทวน
วรรณกรรมดังกล฽าว เพ่ือทําความเข฾าใจมิติของการกระจายอํานาจด฾านการคลัง หลักการการบริหาร
การคลังท฾องถิ่น ซึ่งเป็นประโยชนแในการทําความเข฾าใจ วิเคราะหแและอภิปรายผลการศึกษาด฾ านการ
กระจายอํานาจหรือความเป็นอิสระขององคแกรปกครองส฽วนท฾องถิ่นในมิติของการบริหารการเงินการ
คลัง ตลอดจนสามารถวิเคราะหแเชื่อมโยงความโปร฽งใสและความรับผิดชอบขององคแกรปกครองส฽วน
ท฾องถิ่น 
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2.1.9 กฎหมายกับการบริหารงานท้องถิ่น 

การกระจายอํานาจสู฽ท฾องถิ่นในบริบทของประเทศไทย เป็นการกระจายอํานาจทางการปกครอง 
ซึ่งเป็นแนวคิดในเรื่องการกระจายอํานาจทางการปกครองภายในรัฐเดี่ยวถือเป็นรูปแบบการจัดการ
ปกครองของรัฐแบบสมัยใหม฽ คือ การกระจายอํานาจลงไปยังท฾องถิ่นในเรื่องความเป็นอิสระเฉพาะ
ด฾านการบริหารปกครอง ในขณะที่อํานาจทางการเมืองยังคงอยู฽กับฝุายนิติบัญญัติ ไม฽ได฾เป็นอํานาจ
ของท฾องถิ่นแต฽อย฽างใด ท฾องถิ่นเพียงรับอํานาจมาบริหารตามที่ได฾รับมอบหมายจากราชการส฽วนกลาง 
และมีเพียงอํานาจในการออกกฎเกณฑแของฝุายบริหารที่เรียกว฽าข฾อบัญญัติของท฾องถิ่นเพ่ือใช฾ในการ
จัดทําบริการสาธารณะเท฽านั้น (Public Services) การออกข฾อบัญญัติของท฾องถิ่นในประเทศไทยจึง
อยู฽ภายใต฾กรอบของกฎหมายที่ออกโดยรัฐสภา เช฽น พระราชบัญญัติกําหนดแผนและขั้นตอนการ
กระจายอํานาจ พ.ศ. 2542 พระราชบัญญัติจัดตั้งองคแกรปกครองส฽วนท฾องถิ่นรูปแบบต฽างๆ หรือ
กฎหมายอื่นๆ 

อย฽างไรก็ดี การกระจายอํานาจสู฽องคแกรปกครองส฽วนท฾องถิ่นที่บัญญัติอยู฽ในรัฐธรรมนูญ มิได฾
ปรากฏเป็นเพียงหลักการเท฽านั้น แต฽การจะบังคับใช฾ให฾มีผลจริงจังอย฽างเป็นรูปธรรมจําเป็นต฾องมี
กฎหมายรองรับการปฏิบัติหน฾าที่และการดําเนินงานขององคแกรปกครองส฽วนท฾องถิ่นตามสมควร ใน
ด฾านแรก การกระจายอํานาจเกิดขึ้นได฾จากการมีกฎหมายแม฽บทและแผนกําหนดระยะเวลาดําเนินการ 
ในด฾านต฽อมาจําเป็นต฾องมีกฎหมายหลักเพ่ือสนับสนุนการกระจายอํานาจและการดําเนินงานของ
องคแกรปกครองส฽วนท฾องถิ่นในลักษณะต฽างๆ ไม฽ว฽าจะเป็นการตราขึ้นใหม฽/การปรับปรุงแก฾ไข
พระราชบัญญัติหรือกฎหมายลําดับรองอ่ืนๆ ซึ่งในเบื้องต฾นได฾มีการวิเคราะหแศึกษาและกําหนดไว฾เป็น
ส฽วนหนึ่งของแผนการกระจายอํานาจ 

การศึกษาครั้งนี้พิจารณาความเป็นอิสระขององคแกรปกครองส฽วนท฾องถิ่นของไทยด฾านกฎหมาย
ของการกระจายอํานาจสู฽ท฾องถิ่น โดยพิจารณาจากความก฾าวหน฾าในการดําเนินการปรับปรุงแก฾ไขหรือ
ตรากฎหมายเพ่ือสนับสนุนการกระจายอํานาจหรือการดําเนินงานขององคแกรปกครองส฽วนท฾องถิ่นตาม
รัฐธรรมนูญและตามกฎหมายกําหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอํานาจฯ การปรับปรุงแก฾ไข
กฎหมายการกระจายอํานาจ ปใญหาและอุปสรรค รวมถึงการปรับตัวขององคแกรปกครองส฽วนท฾องถิ่น
ในการดําเนินการทางนิติบัญญัติ และการบังคับใช฾กฎหมายแม฽บทต฽างๆ 

2.1.10 โครงสร้างขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น (เทศบาล) และการก ากับดูแล 

- โครงสร้างขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 

ลักษณะการจัดโครงสร฾างหน฽วยการปกครองท฾องถิ่นเป็นปใจจัยที่กําหนดระดับและรูปแบบของ
องคแกรปกครองส฽วนท฾องถิ่น เช฽น มีองคแกรปกครองส฽วนท฾องถิ่นแบ฽งเป็น 2 ระดับ ได฾แก฽ องคแกร
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ปกครองส฽วนท฾องถิ่นชั้นบน (Upper - tier) และองคแกรปกครองส฽วนท฾องถิ่นชั้นล฽าง (Lower - tier) 
หรือมีองคแกรปกครองส฽วนท฾องถิ่นแบบชั้นเดียว หรือรูปแบบทั่วไป และองคแกรปกครองส฽วนท฾องถิ่น
รูปแบบพิเศษ รวมถึงกําหนดว฽า องคแกรปกครองส฽วนท฾องถิ่นในประเทศนั้นๆ จะมีความสัมพันธแ
ระหว฽างกันอย฽างไร เช฽น มีความสัมพันธแในลักษณะของความร฽วมมือกันเพ่ือบริหารกิจการสาธารณะ
ระหว฽างองคแกรปกครองส฽วนท฾องถิ่นที่มีพ้ืนที่ติดต฽อกัน เป็นต฾น การจัดโครงสร฾างหน฽วยการปกครอง
ท฾องถิ่นจึงเป็นปใจจัยที่เอ้ือให฾องคแกรปกครองส฽วนท฾องถิ่นสามารถบริหารกิจการสาธารณะด฾านต฽างๆ 
แก฽ประชาชนได฾อย฽างมีประสิทธิภาพ หรือกล฽าวอีกนัยหนึ่ง การบริหารกิจการสาธารณะขององคแกร
ปกครองส฽วนท฾องถิ่นจะบรรลุประสิทธิภาพมากน฾อยเพียงใดนั้นส฽วนหนึ่งขึ้นอยู฽กับความเหมาะสมใน
การจัดโครงสร฾างหน฽วยการปกครองท฾องถิ่นของประเทศนั้นๆ เป็นสําคัญ 

เมื่อพิจารณาแล฾วจะพบว฽า ลักษณะการจัดโครงสร฾างขององคแกรปกครองส฽วนท฾องถิ่นสามารถ
อธิบายได฾จากหลักการสําคัญอย฽างน฾อย 5 หลักการ20 ดังนี้ 

1. หลักการกําหนดให฾หน฽วยการปกครองท฾องถิ่นระดับล฽างสุดมีอํานาจตัดสินใจดําเนินภารกิจ
ตอบสนองต฽อปใญหาและความต฾องการในท฾องถิ่นเป็นอันดับแรก (Subsidiarity principle and local 
responsiveness) เนื่องจากเป็นหน฽วยการปกครองที่มีความใกล฾ชิดกับประชาชนในพื้นที่มากท่ีสุด 

2. หลักการประหยัดจากขนาดหรือขอบเขตการจัดทําบริหารที่กว฾างขวางมากขึ้น (Economies 
of scale) มีสาระสําคัญ คือ เมื่อจัดทําบริการสาธารณะในขอบเขตที่กว฾างขึ้นจะมีต฾นทุนต฽อหน฽วยใน
การจัดบริการต่ําลงหรือสามารถลดต฾นทุนในการดําเนินการได฾ ใช฾งบประมาณน฾อยลงโดยคํานึงถึง
บริบทและความต฾องการของประชาชนในพ้ืนที่และจัดบริการสาธารณะให฾ตรงกับความต฾องการมาก
ที่สุด  

3. หลักการผลกระทบภายนอกเชิงบวกและผลกระทบภายนอกเชิงลบจากการจัดบริการ
สาธารณะ (Externalities) มีสาระสําคัญคือ การจัดบริการสาธารณะบางประเภทขององคแกรปกครอง
ส฽วนท฾องถิ่นหนึ่งๆ จะก฽อให฾เกิดผลประโยชนแหรือผลกระทบไม฽จํากัดเฉพาะประชาชนในพ้ืนที่เท฽านั้น 
หากแต฽ประชาชนในพ้ืนที่ขององคแกรปกครองส฽วนท฾องถิ่นแห฽งอ่ืนๆ ที่อยู฽ข฾างเคียงสามารถได฾รับ
ประโยชนแหรือผลกระทบตามไปด฾วย 

4. หลักความเป็นธรรมและเท฽าเทียมกันระหว฽างประชาชนต฽างพ้ืนที่ (Equity) แม฾ว฽าแต฽ละพ้ืนที่
จะมีองคแกรปกครองส฽วนท฾องถิ่นแต฽ในความเป็นจริงแล฾วสภาพความแตกต฽างของพ้ืนที่และศักยภาพ
ขององคแกรปกครองส฽วนท฾องถิ่น เช฽น ฐานะทางการคลัง อาจส฽งผลต฽อการให฾บริการสาธารณะที่ต฽างกัน 
จึงอาจต฾องมีการควบรวมองคแกรปกครองส฽วนท฾องถิ่นที่มีพ้ืนที่ติดกันให฾เป็นหน฽วยการปกครองท฾องถิ่น
                                                           
20 อ฽านคําอธิบายเพิ่มเติมได฾จาก Slack (2004) 
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เดียวกัน (Consolidation) เพ่ือส฽งเสริมศักยภาพขององคแกรปกครองส฽วนท฾องถิ่นขนาดเล็กให฾สามารถ
บริหารจัดการและให฾บริการประชาชนได฾อย฽างทั่วถึง 

5. หลักการเข฾าถึงและความรับผิดชอบต฽อสาธารณะ (Access and accountability) มี
สาระสําคัญคือ หน฽วยการปกครองส฽วนท฾องถิ่นต฾องมีขนาดที่เหมาะสมต฽อการสร฾างกลไกในการเปิด
โอกาสให฾ประชาชนสามารถเข฾าถึงการดําเนินงานของท฾องถิ่นได฾อย฽างสะดวก มีช฽องทางหรือกลไกให฾
ประชาชนเข฾ามามีส฽วนร฽วมสามารถกํากับความรับผิดชอบต฽อสาธารณะขององคแกรปกครองส฽วน
ท฾องถิ่นได฾ เช฽น การจัดเวทีสาธารณะ การทําประชาพิจารณแ (Public hearing) เป็นต฾น 

หน฽วยการปกครองส฽วนท฾องถิ่นของไทยตามกฎหมายนั้นแบ฽งออกเป็น 2 ประเภทใหญ฽ๆ กล฽าวคือ 
การปกครองส฽วนท฾องถิ่นรูปแบบทั่วไป ได฾แก฽ องคแการบริหารส฽วนจังหวัด (อบจ.) เทศบาล และ
องคแการบริหารส฽วนตําบล (อบต.) ซึ่งตามพระราชบัญญัติกําหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอํานาจ
ให฾แก฽องคแกรปกครองส฽วนท฾องถิ่น พ.ศ. 2542 ได฾บัญญัติให฾องคแการบริหารส฽วนจังหวัด เป็นหน฽วยการ
ปกครองท฾องถิ่นขนาดใหญ฽ที่มีพ้ืนที่ครอบคลุมเทศบาลและองคแการบริหารส฽วนตําบลในแต฽ละจังหวัด 
ในส฽วนของเทศบาลและองคแการบริหารส฽วนตําบล เป็นหน฽วยการปกครองท฾องถิ่นขนาดเล็กซึ่งมี
อํานาจหน฾าที่ในการให฾บริการสาธารณะต฽างๆ ภายในเขตพ้ืนที่รับผิดชอบของตนเอง21 โดยโครงสร฾าง

ภายในขององคแกรปกครองส฽วนท฾องถิ่นซึ่งประกอบด฾วยสมาชิกสภาท฾องถิ่นและคณะผู฾บริหารท฾องถิ่น
นั้นต฾องมาจากการเลือกตั้งโดยตรงของประชาชนตามรัฐธรรมนูญแห฽งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 
มาตรา 285 ซึ่งมุ฽งให฾การปกครองส฽วนท฾องถิ่นเป็นการปกครองโดยประชาชนในท฾องถิ่นอย฽างแท฾จริง 
(นครินทรแ เมฆไตรรัตนแ, 2546) โดยในการศึกษาครั้งนี้จะกล฽าวถึงการจัดโครงสร฾างองคแการของหน฽วย
การปกครองท฾องถิ่นรูปแบบเทศบาลเป็นหลัก 

เทศบาลเป็นหน฽วยการปกครองส฽วนท฾องถิ่นที่จัดตั้งขึ้นในเขตชุมชนที่มีความเจริญและใช฾การ
บริหารเมืองเป็นหลัก โดยเทศบาลแบ฽งออกเป็น 3 ประเภท คือ เทศบาลตําบล เทศบาลเมืองและ
เทศบาลนคร ตามเกณฑแรายได฾ของท฾องถิ่น จํานวนประชากรและความหนาแน฽นที่ได฾กล฽าวรายละเอียด
ในหัวข฾อที่ 2.1.5 สําหรับการจัดโครงสร฾างองคแการของเทศบาลตามพระราชบัญญัติเทศบาล (ฉบับที่ 
11) พ.ศ. 2543 กําหนดโครงสร฾างเทศบาลให฾มีองคแประกอบออกเป็น 2 ส฽วน คือ สภาเทศบาลทํา
หน฾าที่เป็นฝุายนิติบัญญัติ และคณะเทศมนตรีหรือนายกเทศมนตรีทําหน฾าที่เป็นฝุายบริหาร มี
สาระสําคัญ (นครินทรแ เมฆไตรรัตนแ, 2546) ดังนี้  

 

 
                                                           
21 อ฽านคําอธิบายเพิ่มเติมได฾จาก สมคิด เลิศไพฑูรยแ (2543) 
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1.สภาเทศบาล  

สภาเทศบาลประกอบด฾วยประธานสภาหนึ่งคน รองประธานสภาหนึ่งคน และสมาชิกที่มาจาก
การเลือกตั้งโดยตรงของประชาชน อยู฽ในวาระคราวละ 4 ปี โดยจํานวนของสมาชิกสภาเทศบาลจะ
ขึ้นอยู฽กับฐานะหรือประเภทของเทศบาล ได฾แก฽  

- สภาเทศบาลตําบล มีสมาชิกทั้งหมด 12 คน 

- สภาเทศบาลเมือง มีสมาชิกท้ังหมด 18 คน 

- สภาเทศบาลนคร มีสมาชิกท้ังหมด 24 คน 

สภาเทศบาลเป็นฝุายนิติบัญญัติ มีอํานาจหน฾าที่ควบคุมและตรวจสอบฝุายบริหาร (คณะ
เทศมนตรี) เป็นไปตามหลักการถ฽วงดุลอํานาจของระบบรัฐสภา กล฽าวคือ 

- อํานาจในการตราเทศบัญญัติโดยสภาเทศบาลเป็นผู฾มีอํานาจหน฾าที่ในการตราเทศบัญญัติซึ่ง
เป็นกฎข฾อบังคับของท฾องถิ่น ซึ่งมีผลใช฾บังคับได฾เฉพาะในเขตเทศบาลนั้นๆ โดยไม฽ขัดหรือแย฾งต฽อตัวบท
กฎหมาย เพ่ือปฏิบัติการให฾เป็นไปตามหน฾าที่ของเทศบาลที่กําหนดไว฾ในกฎหมายว฽าด฾วยเทศบาล 

- อํานาจในการควบคุมฝุายบริหารโดยสภาเทศบาลมีอํานาจในการควบคุมคณะเทศมนตรีซึ่งเป็น
ฝุายบริหารให฾ปฏิบัติหน฾าที่ให฾เป็นไปตามระเบียบแบบแผนและนโยบายที่กําหนดไว฾ โดยมีมาตรการ
ควบคุมท่ีสําคัญอย฽างน฾อย 3 ประการ ดังนี้  

1. การตั้งกระทู฾ถาม 

2. การเปิดอภิปราย 

3. การอนุมัติงบประมาณประจําปี สําหรับการพิจารณาตราเทศบัญญัติงบประมาณประจําปี ถือ
ว฽าเป็นการใช฾อํานาจสูงสุดในการควบคุม ถ฾าหากร฽างดังกล฽าวไม฽ได฾รับการเห็นชอบจากสภาเทศบาล
แล฾ว นั่นหมายถึงว฽า คณะเทศมนตรีสิ้นสุดในหน฾าที่ เพราะการไม฽เห็นด฾วยของเทศบาลมีนัยหมายถึง
การไม฽ยอมรับของประชาชนในท฾องถิ่นด฾วยโดยมีเงื่อนไขที่น฽าสังเกตว฽า ผู฾ว฽าราชการจังหวัดจะต฾อง
เห็นชอบด฾วย หากผู฾ว฽าราชการจังหวัดไม฽เห็นด฾วยการตัดสินใจขั้นสุดท฾ายจะขึ้นอยู฽กับรัฐมนตรีว฽าการ
กระทรวงมหาดไทยว฽าจะดําเนินการอย฽างไร ส฽วนการตราข฾อบัญญัติทั่วไปจะมีหลักการคล฾ายกัน
ต฽างกันตรงทีร่฽างดังกล฽าวจะได฾รับการวินิจฉัยขั้นสุดท฾ายจากรัฐมนตรีว฽าการกระทรวงมหาดไทยถ฾าผู฾ว฽า
ราชการจังหวัดไม฽เห็นด฾วย 
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2. คณะเทศมนตรี หรือนายกเทศมนตรี 

คณะเทศมนตรีเป็นฝุายบริหารประกอบด฾วย นายกเทศมนตรีหนึ่งคนมีที่มา 2 แบบ คือ จาก
ความเห็นชอบของสภาเทศบาลและมาจากการเลือกตั้งโดยตรงจากประชาชน อย฽างไรก็ตาม พ.ร.บ.
เทศบาล (ฉบับที่ 11) พ.ศ. 2543 ระบุว฽า วันที่ 1 มกราคม 2550 เป็นต฾นไป จัดให฾มีการเลือกตั้ง
นายกเทศมนตรีโดยตรงทุกแห฽งหรือจะใช฾โครงสร฾างแบบให฾สมาชิกสภาเทศบาลเป็นผู฾เลือกคณะ
เทศมนตรี ให฾เป็นไปตามเจตนารมณแของประชาชนโดยการลงประชามติ การลงประชามติดังกล฽าว 
กฎหมายกําหนดให฾ผู฾มีสิทธิเลือกตั้งในเขตเทศบาลนั้น ไม฽น฾อยกว฽าหนึ่งในสี่ของจํานวนผู฾มีสิทธิเลือกตั้ง
สมาชิกสภาเทศบาลในเขตเทศบาลนั้น ยื่นคําร฾องต฽อคณะกรรมการการเลือกตั้งขอให฾จัดให฾มีการลง
ประชามติ ทั้งนี้ การยื่นคําร฾องดังกล฽าวต฾องดําเนินการภายใน 360 วัน ก฽อนครบวาระของสภาเทศบาล
ที่ดํารงตําแหน฽งอยู฽ขณะนั้น และจะกระทําในวาระของสภาเทศบาลนั้นได฾ เพียงครั้ งเดียว 
นายกเทศมนตรีมีวาระ 4 ปีและจะดํารงตําแหน฽งติดต฽อกันเกิน 2 วาระไม฽ได฾ นายกเทศมนตรีสามารถ
แต฽งตั้งรองนายกเทศมนตรีได฾ตามจํานวน ดังนี้ 

- เทศบาลตําบล แต฽งตั้งรองนายกเทศมนตรีได฾ไม฽เกิน 2 คน 

- เทศบาลเมือง แต฽งตั้งรองนายกเทศมนตรีได฾ไม฽เกิน 3 คน 

- เทศบาลนคร แต฽งตั้งรองนายกเทศมนตรีได฾ไม฽เกิน 4 คน และกฎหมายได฾ให฾ อํานาจ
นายกเทศมนตรีแต฽งตั้งที่ปรึกษานายกเทศมนตรี เลขานุการนายกเทศมนตรี เพ่ือทําหน฾าที่ช฽วยเหลือ
การปฏิบัติหน฾าที่ของนายกเทศมนตรีอีกด฾วย 

นายกเทศมนตรีมีอํานาจหน฾าที่ ดังนี้ 

- กําหนดนโยบายไม฽ขัดต฽อกฎหมายและรับผิดชอบในการบริหารราชการของเทศบาลให฾เป็นไป
ตามกฎหมาย เทศบัญญัติ และนโยบาย 

- สั่ง อนุญาต และอนุมัติเก่ียวกับราชการของเทศบาล 

- แต฽งตั้งและถอดถอนรองนายกเทศมนตรี ที่ปรึกษานายกเทศมนตรี เลขานุการนายกเทศมนตรี 

- วางระเบียบเพื่อให฾งานของเทศบาลเป็นไปด฾วยความเรียบร฾อย 

- รักษาการให฾เป็นไปตามเทศบัญญัติ 

- ปฏิบัติหน฾าที่อ่ืนตามที่กฎหมายบัญญัติไว฾ในพระราชบัญญัตินี้และกฎหมายอื่น 
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- การก ากับดูแลองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น (เทศบาล) 

การกํากับดูแลองคแกรปกครองส฽วนท฾องถิ่นเป็นองคแประกอบสําคัญประการหนึ่งของการกระจาย
อํานาจ ดังจะเห็นได฾จาก การกําหนดไว฾ในรัฐธรรมนูญแห฽งราชอาณาจักร หมวด 9 การปกครองส฽วน
ท฾องถิ่น ตั้งแต฽มาตรา 280-290 เกี่ยวกับการปกครองท฾องถิ่น การมีส฽วนร฽วมของประชาชนในการ
ปกครองท฾องถิ่น การกระจายอํานาจไปสู฽ท฾องถิ่น และการกํากับดูแลองคแกรปกครองส฽วนท฾องถิ่น ซึ่ง
แม฾ว฽ารัฐธรรมนูญจะบัญญัติให฾องคแกรปกครองส฽วนท฾องถิ่นมีอิสระตามหลักแห฽งการปกครองตนเอง
ตามเจตนารมณแของประชาชนในท฾องถิ่น แต฽ความเป็นอิสระของท฾องถิ่นดังกล฽าวก็ยังคงอยู฽ภายใต฾
เงื่อนไขของความเป็นกลไกหนึ่งของการบริหารราชการแผ฽นดินที่เป็นภารกิจหน฾าที่ความรับผิดชอบ
ของรัฐบาลที่จะต฾องกํากับดูแล ทั้งนี้เพ่ือให฾องคแกรปกครองส฽วนท฾องถิ่นสามารถบริหาร กิจการได฾อย฽าง
ประสิทธิภาพ เป็นไปด฾วยความถูกต฾องตามที่กฎหมายบัญญัติ อันจะก฽อให฾เกิดประโยชนแสุขแก฽
ประชาชนโดยทั่วไป รัฐบาลจึงจําเป็นต฾องกํากับดูแลท฾องถิ่น โดยผ฽านการบริหารราชการส฽วนกลาง 
และการบริหารราชการส฽วนภูมิภาค ได฾แก฽ จังหวัดและอําเภอ ซึ่งเป็นตัวแทนและกลไกที่สําคัญของ
รัฐบาลในการกํากับดูแลท฾องถิ่นซึ่งจะต฾องเป็นไปตามเงื่อนไข ดังนี้  

1. การกระทําเท฽าท่ีจําเป็น 

2. กระทําตามที่กฎหมายบัญญัติ 

3. ต฾องเป็นไปเพ่ือคุ฾มครองประโยชนแของประชาชนในท฾องถิ่นหรือประโยชนแของประเทศชาติและ 

4. จะกระทบถึงสาระสําคัญของหลักการปกครองตนเองตามเจตนารมณแของประชาชนในท฾องถิ่น
ไม฽ได฾ 

นอกจากกลไกการกํากับดูแลท฾องถิ่นจากการบริหารราชการส฽วนกลางและส฽วนภูมิ ภาคแล฾ว 
องคแกรปกครองส฽วนท฾องถิ่นควรเปิดโอกาสและส฽งเสริมให฾ประชาชนเข฾ามากํากับดูแลและตรวจสอบ
การดําเนินกิจการต฽างๆ ของท฾องถิ่น เช฽น การรับฟใงความคิดเห็นของประชาชนก฽อนจะมีการ
ดําเนินงานในโครงการต฽างๆ ผ฽านการทําประชาพิจารณแ ตลอดจนการตรวจสอบระหว฽างและหลังการ
ดําเนินกิจการต฽างๆ นอกจากนี้ ประชาชนสามารถตรวจสอบการดําเนินงานของสภาฯ และ
คณะกรรมการบริหารองคแกรปกครองท฾องถิ่นโดยการติดตามการดําเนินกิจกรรมต฽างๆ ขององคแกร
ปกครองส฽วนท฾องถิ่นของตน แล฾วเสนอความคิดเห็นต฽อสาธารณะ โดยเสนอในนามของกลุ฽ม/ ชมรม 
หรือองคแกรชุมชนในท฾องถิ่นผ฽านสื่อของชุมชน เช฽น หอกระจายข฽าว สื่อมวลชนท฾องถิ่น หรือโดยวิธีการ
ตั้งข฾อสังเกต การหารือกันในชุมชน หรือผ฽านผู฾แทนของตนที่ได฾เลือกไป รวมทั้งการร฾องเรียนผ฽าน
ผู฾บริหารของหน฽วยงาน ที่กํากับดูแลองคแกรปกครองท฾องถิ่นนั้น หรือประชาชนต฾องสามารถเข฾าชื่อถอด
ถอนสมาชิกสภาท฾องถิ่นหรือผู฾บริหารท฾องถิ่น ตามพระราชบัญญัติว฽าด฾วยการลงคะแนนเสียงเพ่ือถอด
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ถอนสมาชิกสภาท฾องถิ่นหรือผู฾บริหารท฾องถิ่น พ.ศ. 2542 เพ่ือให฾ประชาชนรู฾สึกว฽าตนเองเป็นเจ฾าของ
พ้ืนที่และรู฾สึกรับผิดชอบต฽อท฾องถิ่นของตนเองด฾วย 

ลักษณะการควบคุมกํากับดูแล 

ปใจจุบันการควบคุมกํากับดูแลองคแกรปกครองส฽วนท฾องถิ่นมีลักษณะการควบคุมกํากับดูแลตาม
กฎหมาย และกฎระเบียบต฽างๆ โดยรูปแบบในการกํากับดูแลองคแกรปกครองส฽วนท฾องถิ่น อาจกล฽าวได฾
ว฽ามี 2 รูปแบบที่สําคัญ ดังนี้ 

1. รูปแบบการกํากับเหนือการกระทํากิจกรรมต฽างๆ เช฽น การออกกฎระเบียบ ข฾อบังคับทั่วไป
ของท฾องถิ่น การออกคําสั่งวินิจฉัย การกระทําสัญญาทางการปกครองและการปฏิบัติการอ่ืนๆ 

2. รูปแบบการกํากับเหนือบุคคลและเหนือองคแกร เช฽น การยุบสภาองคแกรปกครองส฽วนท฾องถิ่น 
การออกคําสั่งนักการปฏิบัติงาน หรือการไล฽ออกจากตําแหน฽ง 

ทั้งนี้ การกํากับดูแลองคแกรปกครองส฽วนท฾องถิ่นระดับเทศบาล ระดับจังหวัด และระดับตําบล มี
ลักษณะเฉพาะในแต฽ละด฾าน ส฽วนการกํากับดูแลองคแกรปกครองส฽วนท฾องถิ่นระดับเทศบาลนั้นเป็นการ
กํากับดูแลการกระทําของเทศบาล การกํากับดูแลตัวบุคลากรและองคแกรของเทศบาลจากภายใน
องคแกรปกครองส฽วนท฾องถิ่นเอง และการกํากับดูแลการกระทําของเทศบาลจากส฽วนกลางและส฽วน
ภูมิภาค มี 3 ลักษณะ ดังนี้ 

1. การใช฾มาตรฐานทั่วไป ได฾แก฽ การอนุมัติ การเพิกถอน หรือการระงับการกระทํา การชี้แจง 
แนะนํา การตักเตือน โดยผู฾ว฽าราชการจังหวัด หรือรัฐมนตรีว฽าการกระทรวงมหาดไทย 

2. การใช฾มาตรการทางกฎหมายในรูปของพระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ. 2496 ระเบียบข฾อบังคับ 
และประกาศ 

- กฎหมายที่กําหนดให฾ส฽วนกลางต฾องดําเนินการ เช฽น การยกฐานะเทศบาลหรือระเบียบของ
พนักงานเทศบาล เป็นต฾น 

- กฎหมายให฾ส฽วนกลางออกเป็นระเบียบ เช฽น ข฾อบังคับการประชุม การทํางบประมาณ เป็นต฾น 

- กฎหมายกําหนดให฾ส฽วนกลางประกาศในราชกิจจานุเบกษา เช฽น ให฾นายกเทศมนตรีมีอํานาจ
เปรียบเทียบคดีท่ีละเมิดต฽อเทศบัญญัติ 

3. การใช฾มาตรการตรวจสอบการเงินและทรัพยแสินและการปฏิบัติงานทางปกครองของเทศบาล  
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การกํากับดูแลตัวบุคลากรและองคแกรของเทศบาล ตามพระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ. 2496 
กําหนดให฾รัฐมนตรีว฽าการกระทรวงมหาดไทยมีอํานาจยุบสภาเทศบาลได฾ มีอํานาจให฾สมาชิกสภา
เทศบาล หรือเทศมนตรีออกจากตําแหน฽งได฾ ในกรณีที่มีความประพฤติเสื่อมเสียแก฽เกียรติศักดิ์ของ
ตําแหน฽งหรือเสื่อมเสียแก฽เทศบาลหรือราชการ อาจกล฽าวได฾ว฽า การกํากับดูแลและตรวจสอบหน฽วย
การปกครองท฾องถิ่นจะเน฾นที่บทบาทของภาครัฐโดยเฉพาะจากส฽วนกลางเพ่ือให฾อยู฽ในทิศทางและ
มาตรฐานที่ส฽วนกลางเป็นผู฾กําหนด อย฽างไรก็ดี ประเทศต฽างๆ มีพัฒนาการและการปฏิรูปการปกครอง
ท฾องถิ่นไปสู฽ความเป็นประชาธิปไตยโดยให฾ภาคประชาชน (Civil society) เข฾ามามีบทบาทในการ
ตรวจสอบและกํากับดูแลหน฽วยงานของรัฐทั้งในระดับชาติและองคแการในระดับท฾องถิ่นมากขึ้นซึ่ง
สอดคล฾องกับแนวคิดการมีส฽วนร฽วม  

จากการทบทวนวรรณกรรมเกี่ยวกับโครงสร฾างขององคแกรปกครองส฽วนท฾องถิ่นและการกํากับ
ดูแล ผู฾ศึกษาทําการทบทวนวรรณกรรมดังกล฽าว เนื่องจากโครงสร฾างขององคแกรปกครองส฽วนท฾องถิ่น
สะท฾อนความพร฾อม และการเติบโตขององคแกรปกครองส฽วนท฾องถิ่น หรือความเป็นอิสระขององคแกร
ปกครองส฽วนท฾องถิ่นในการบริหารองคแการ ซึ่งเป็นประโยชนแในการทําความเข฾าใจ วิเคราะหแและ
อภิปรายผลการศึกษาด฾านการกระจายอํานาจหรือความเป็นอิสระขององคแกรปกครองส฽วนท฾องถิ่นใน
การบริหารองคแการหรือการกําหนดรูปแบบโครงสร฾างของหน฽วยงานเพ่ือรองรับภารกิจที่ได฾รับการถ฽าย
โอน หรือบุคลากรที่ได฾รับการโอนย฾ายมาจากส฽วนกลางหรือท฾องถิ่นอ่ืนๆ นอกจากนี้ โครงสร฾างของ
องคแกรปกครองส฽วนท฾องถิ่นและการกํากับดูแลท฾องถิ่น ยั งสะท฾อนลักษณะการมีส฽วนร฽วมของ
ประชาชน และความสัมพันธแระหว฽างองคแกรปกครองส฽วนท฾องถิ่นกับประชาชนในพ้ืนที่ด฾วย 

2.2 แนวคิดการมีส่วนร่วม 

ในการจัดการกับภัยพิบัติท่ีเกิดข้ึนในท฾องถิ่นนั้น นอกจากบทบาทขององคแกรปกครองส฽วนท฾องถิ่น
แล฾ว ยังต฾องอาศัยการมีส฽วนร฽วมของประชาชนในชุมชนหรือในท฾องถิ่นนั้นเพ่ือส฽งเสริมให฾การจัดการภัย
พิบัติโดยอาศัยชุมชนเป็นฐานให฾เป็นไปอย฽างมีประสิทธิภาพ โดยแนวคิดการมีส฽วนร฽วมมีสาระสําคัญ 
ดังนี้  

2.2.1 ความหมายของการมีส่วนร่วม  

นักวิชาการหลายท฽านได฾ให฾คํานิยามของการมีส฽วนร฽วมของประชาชน (Public participation) 
อาทิ อารแนสไตนแ (Arnstein, 1969) (อ฾างถึงในวีระศักดิ์ เครือเทพ และคณะ, 2558) กล฽าวว฽า “การมี
ส฽วนร฽วมของประชาชนเป็นการกระจายอํานาจให฾ประชาชน ซึ่งเดิมทีนั้นพวกเขาไม฽เคยเข฾าถึง
ทรัพยากรทางเศรษฐกิจและอํานาจการตัดสินใจของรัฐ ได฾เข฾าไปมีส฽ วนในการตัดสินใจว฽าเปูาหมาย
และนโยบายสาธารณะควรมีลักษณะเช฽นใด จะมีการแลกเปลี่ยนข฾อมูลข฽าวสารและข฾อคิดเห็นต฽างๆ 



  

 

75 

กันอย฽างไร มีการกระจายภาระภาษีอากรกันเช฽นใด จะร฽วมมือกันดําเนินโครงการต฽างๆ กันอย฽างไร 
และจะกระจายผลประโยชนแจากการพัฒนากันเช฽นใดเพ่ือนําไปสู฽การสร฾างสรรคแสังคมที่ดีร฽วมกัน” 

สํานักงานคณะกรรมการกองทุนหมู฽บ฾านและชุมชนเมืองแห฽งชาติ (2546) ได฾ระบุว฽า การมีส฽วน
ร฽วม มีความหมาย 2 ลักษณะ คือ การมีส฽วนร฽วมในลักษณะที่เป็นกระบวนการของการพัฒนา 
กล฽าวคือ การที่ประชาชนมีส฽วนร฽วมตั้งแต฽การระบุปใญหา การวางแผน การตัดสินใจ การระดม
ทรัพยากร การบริหารจัดการ สามารถควบคุม ติดตามประเมินผล และร฽วมรับผลประโยชนแจาก
โครงการต฽างๆ ของท฾องถิ่นได฾ และการมีส฽วนร฽วมในทางการเมือง กล฽าวคือ การส฽งเสริมสิทธิและ
อํานาจของพลเมืองในการจัดการเพ่ือรักษาผลประโยชนแของกลุ฽ม ควบคุมการกระจายทรัพยากรและ 
การใช฾ทรัพยากรต฽างๆ ของชุมชน ตลอดจนการเปลี่ยนแปลงกลไกการพัฒนาจากบทบาทหลักโดย
ภาครัฐมาเป็นการพัฒนาโดยภาคประชาชน จะเห็นได฾ว฽า การมีส฽วนร฽วมของประชาชนในการพัฒนา ก็
คือ กระบวนการที่เชื่อมโยงระหว฽างภาครัฐ และภาคีอ่ืนๆ นอกจากภาครัฐ เช฽น ธุรกิจเอกชน 
ประชาชน ชุมชน และองคแกรต฽างๆ ให฾ได฾มีโอกาสเข฾ามามีส฽วนร฽วมในการคิด การตัดสินใจ เพราะการ
พัฒนาที่ทรงพลังและยั่งยืนในสังคมประชาธิปไตยเกิดจากการพัฒนาที่ผู฾ที่เกี่ยวข฾องทุกภาคส฽วนได฾ร฽วม
คิด ร฽วมตัดสินใจ ร฽วมแรงร฽วมใจในการดําเนินการ และร฽วมรับประโยชนแจากการพัฒนา 

รัฐธรรมนูญแห฽งราชอาณาจักรไทย และกฎหมายจัดตั้งองคแกรปกครองส฽วนท฾องถิ่นต฽างมุ฽งส฽งเสริม
การมีส฽วนร฽วมของประชาชนในกิจการของท฾องถิ่น ตั้งแต฽ขั้นการวางแผน การจัดทํางบประมาณ การ
ร฽วมเป็นคณะกรรมการฯ คณะทํางานกับผู฾บริหารท฾องถิ่น รวมถึงมีส฽วนร฽วมในการตัดสินใจที่สําคัญๆ 
ของชุมชนท฾องถิ่น และการติดตามประเมินผลการทํางานของผู฾บริหารองคแกรปกครองส฽วนท฾องถิ่น ซึ่ง
ช฽องทางการมีส฽วนร฽วมในแต฽ละรูปแบบจะมีลักษณะและระดับที่แตกต฽างกันไป22 แต฽ในทุกรูปแบบต฽าง
มีวัตถุประสงคแตรงกัน คือ เพ่ือต฾องการส฽งเสริมการดําเนินงานขององคแกรปกครองส฽วนท฾องถิ่น และ
เพ่ือตอบสนองความต฾องการของภาคประชาชนซึ่งถือเป็นหลักการพ้ืนฐานที่สําคัญของการปกครอง
ตนเอง 

ด฾วยเหตุนี้ การพิจารณาการมีส฽วนร฽วมของประชาชนในด฾านต฽างๆ และในแต฽ละพ้ืนที่จึงมีความ
แตกต฽างกัน ทั้งนี้ ในภาพรวมจึงเป็นการศึกษาลักษณะของความข฾องเกี่ยวกันระหว฽างประชาชนกับ
องคแกรปกครองส฽วนท฾องถิ่น ทั้งในด฾านการเมือง เช฽น การใช฾สิทธิ์เลือกตั้งผู฾บริหารองคแกรปกครองส฽วน
ท฾องถิ่น ด฾านการติดตามข฾อมูลข฽าวสาร และการแลกเปลี่ยนข฾อมูลข฽าวสาร เพ่ือการวางแผนพัฒนา
ท฾องถิ่น ตลอดจนการสะท฾อนประเด็นปใญหา การให฾ข฾อมูลเกี่ยวกับสภาพปใญหา และความต฾องการ

                                                           
22 Arnstein (1969) ได฾แบ฽งระดับความเข฾มข฾นในการมีส฽วนร฽วมของประชาชนเป็น 8 ระดับ หรือเรียกว฽า Ladder of Participation ซ่ึง
ประกอบไปด฾วยรูปแบบการมีส฽วนร฽วมในระดับอ฽อนจนไปถึงระดับเข฾มข฾นดังนี้ Manipulation  Therapy Informing  
Consultation  Placation  Partnership  Delegated Power  Citizen Control 
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เร฽งด฽วนของประชาชนในท฾องถิ่น การร฽วมมือกันดําเนินงาน การตัดสินใจร฽วมกันในนโยบายหรือกิจการ
สาธารณะต฽างๆ เป็นต฾น ซึ่งสอดคล฾องกับความหมาย James L. Creighton แปลและเรียบเรียงโดย 
วันชัย วัฒนศัพทแ (2543) ที่ว฽า กระบวนการมีส฽วนร฽วม เป็นกระบวนการสื่อสารสองทางที่มีเปูาหมาย
โดยรวมเพ่ือที่จะให฾เกิดการตัดสินใจที่ดีขึ้นและได฾รับการสนับสนุนจากสาธารณชน ซึ่งเปูาหมายของ
กระบวนการการมีส฽วนร฽วมของประชาชนก็คือ การให฾ข฾อมูลต฽อสาธารณชนและให฾สาธารณชนแสดง
ความคิดเห็นต฽อโครงการที่นําเสนอหรือนโยบายรัฐ และมีส฽วนร฽วมในการแก฾ปใญหาเพ่ือหาทางออกที่ดี
ที่สุดสําหรับทุกๆ คน 

อาจกล฽าวได฾ว฽า การมีส฽วนร฽วมเป็นกระบวนการที่ทําให฾ประชาชนได฾เข฾ามามีบทบาทในการ
เรียกร฾องหรือแก฾ไขปใญหาที่เกิดขึ้นในสังคมหรือท฾องถิ่นของตนเอง ผ฽านกระบวนการการแสดงความ
คิดเห็น การแลกเปลี่ยนข฾อมูล การสื่อสารและร฽วมมือกันเพ่ือนําไปสู฽การตัดสินใจ การกําหนดนโยบาย
สาธารณะ ตลอดจนการบริหารจัดการทรัพยากรในท฾องถิ่นของตนให฾เกิดประโยชนแแก฽ส฽วนรวม 

จากการทบทวนวรรณกรรมเกี่ยวกับแนวคิดการมีส฽วนร฽วม ผู฾ศึกษาทําการทบทวนวรรณกรรม
ดังกล฽าว เพ่ือทําความเข฾าใจความหมาย และหลักการการมีส฽วนร฽วมของประชาชนหรือชุมชนท฾องถิ่น
กับองคแกรปกครองส฽วนท฾องถิ่น ซึ่งเป็นตัวแปรสําคัญในการศึกษาและนําไปสู฽การให฾นิยามเชิง
ปฏิบัติการ (Operational Definition) ในการศึกษาซึ่งจะเป็นประโยชนแในการเก็บข฾อมูลภาคสนาม
ต฽อไป 

2.2.2 หลักการบริหารราชการแบบมีส่วนร่วม (Participatory Governance) 

จากบทเรียนของความล฾มเหลวในการพัฒนาชุมชนที่ขาดการมีส฽วนร฽วมของประชาชนและการ
พัฒนาแบบยั่งยืน หลักการมีส฽วนร฽วมของประชาชนจึงกลายเป็นแนวคิดการขับเคลื่อนการพัฒนาใน
ยุคหลังๆ ทั้งกระแสของนักวิชาการในประเทศและในระดับสากลที่เน฾นการมีส฽วนร฽วมของประชาชน
เป็นเปูาหมายสําคัญในการพัฒนาชุมชน สําหรับประเทศไทยแนวคิดดังกล฽าวได฾ถูกกล฽าวถึงและมีการ
กําหนดหลักการมีส฽วนร฽วมของประชาชนตั้งแต฽แผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแห฽งชาติ ฉบับที่ 6 เป็น
ต฾นมา ทั้งนี้ การมีส฽วนร฽วมของประชาชนในการพัฒนาถือเป็นกระบวนการที่เชื่อมโยงระหว฽างภาครัฐ 
และภาคีอ่ืนๆ นอกจากภาครัฐ (สํานักงานคณะกรรมการพัฒนาระบบราชการ, 2552) เช฽น ภาคธุรกิจ
เอกชน ประชาชน ชุมชน และองคแการอ่ืนๆ ได฾เข฾ามามีส฽วนร฽วมในการคิด การตัดสินใจ ซึ่งสอดคล฾อง
กับหลักของการพัฒนาที่ยั่งยืนในสังคมประชาธิปไตยที่ผู฾ที่เกี่ยวข฾องทุกภาคส฽วนซึ่งเป็นผู฾มีส฽วนได฾ส฽วน
เสียได฾ร฽วมคิด ร฽วมตัดสินใจ ร฽วมแรงร฽วมใจในการดําเนินการ และร฽วมรับประโยชนแจากการพัฒนา 
สอดคล฾องกับการเปลี่ยนแปลงการบริหารภาครัฐแบบดั้งเดิมมาสู฽การบริหารภาครัฐตามหลักธรรมาภิ
บาล โดยการบริหารรัฐกิจแบบดั้งเดิมนั้นจะเป็นการบริหารภาครัฐเพ่ือประชาชน โดยมีแนวคิดการ
ให฾บริการสาธารณะที่ผู฾บริหารระดับสูงหรือผู฾บริหารมืออาชีพเป็นผู฾กําหนดแผนงาน นโยบาย จัดสรร
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ทรัพยากร และผลักดันลงไปยังผู฾บริหารระดับกลาง และผู฾ปฏิบัติงานรับนโยบายไปดําเนินงาน
ให฾บริการกับประชาชนและกลุ฽มเปูาหมายหลักซึ่งเป็นผู฾รับผลประโยชนแจากการทํางาน ต฽อมาแนวคิด
ในการบริหารภาครัฐเปลี่ยนแปลงไปโดยเป็นการบริหารภาครัฐตามหลักธรรมาภิบาล (Good 
Governance) ซึ่ง R. A. W. Rhodes (1996) ชี้ให฾เห็นว฽า ธรรมาภิบาล (Governance) สามารถ
จําแนกความหมายได฾ใน 6 มิติ23 ได฾แก฽ 1) การลดบทบาทของรัฐ (Minimal state) 2) บรรษัทภิบาล 

(Corporate governance) 3) การจัดการภาครัฐแนวใหม฽ (New public management) 4) ธรร
มาภิบาล (Good governance) 5) ระบบการจัดระเบียบการกับดูแลตนเองของสังคม (Socio-
cybernetic system) และ 6) เครือข฽ายที่มีการจัดระบบระเบียบในตัวเอง (Self-organizing 
networks) การศึกษาดังกล฽าวสอดคล฾องกับ Bowornwathana (2007) ที่ได฾อธิบายถึงความหมาย

ของ Governance ในสังคมไทยออกเป็น 6 แนวทาง24 ได฾แก฽ 1) ประชาธิปไตยแนวใหม฽ หรือการ
บริหารกิจการบ฾านเมืองแบบประชาธิปไตย 2) ธรรมาภิบาล 3) มุมมองเรื่องประสิทธิภาพ 4) หลักทศ
พิศราชธรรมของพระมหากษัตริยแ 5) ระบอบทักษิณ และ6) ประเด็นทางจริยธรรม ซึ่งแต฽ละแนวทาง
นั้นก฽อให฾เกิดตัวแบบการปฏิรูปที่หลากหลายมีการถกเถียงและเกิดเป็นรูปแบบผสมผสานภายใต฾
ความหมายของแต฽ละแนวทาง จะเห็นได฾ว฽า การบริหารภาครัฐแนวใหม฽ให฾ความสําคัญกับการ
ให฾บริการสาธารณะที่มีคุณภาพ โดยจัดให฾มีบริการสาธารณะที่เหมาะสมสําหรับกลุ฽มเปูาหมาย 
คํานึงถึงความต฾องการของประชาชนซึ่งจะเชื่อมโยงเข฾ามาสู฽แนวคิดการบริหารราชการแบบมีส฽วนร฽วม 
การลดบทบาทของภาครัฐ เน฾นการใช฾ทรัพยากรอย฽างเหมาะสม โดยผู฾บริหารระดับสูงกําหนด
ยุทธศาสตรแ จัดสรรทรัพยากร กํากับผลงาน และให฾ผลตอบแทนที่เป็นธรรม แล฾วผลักดันยุทธศาสตรแสู฽
ผู฾บริหารระดับกลางเพื่อแปลงนโยบายสู฽การปฏิบัติ 

การบริหารราชการแบบมีส฽วนร฽วม (Participatory Governance) จึงเป็นการบริหารราชการที่
นําผู฾มีส฽วนได฾ส฽วนเสียทุกภาคส฽วนเข฾ามามีส฽วนร฽วมในกระบวนการวางแผน การตัดสินใจ การ
ดําเนินงาน และการประเมินผล โดยมีการจัดระบบงาน/วิธีการทํางาน การจัดโครงสร฾าง และการ
สร฾างวัฒนธรรมการทํางานของเจ฾าหน฾าที่รัฐ ที่เอ้ือต฽อการเปิดโอกาสให฾ประชาชนหรือผู฾มีส฽วนได฾ส฽วน
เสียเข฾ามามีส฽วนร฽วมในการบริหารราชการ โดยมีโอกาสเข฾าร฽วมในกระบวนการหรือขั้นตอนต฽างๆ ของ
การบริหาร ตั้งแต฽การรับรู฾ข฾อมูลการปฏิบัติงาน การร฽วมแสดงความคิดเห็น การร฽วมเสนอปใญหาและ
ความต฾องการของชุมชนและท฾องถิ่น การร฽วมคิดแนวทางการแก฾ไขปใญหา การร฽วมในกระบวนการ
ตัดสินใจ การร฽วมในการดําเนินการ และการร฽วมติดตามประเมินผล รวมทั้งการร฽วมรับผลประโยชนแ

จากการพัฒนา (สํานักงานคณะกรรมการพัฒนาระบบราชการ, 2549) นอกจากนี้ IAP225 ยังได฾เสนอ

                                                           
23 อ฽านคําอธิบายเพิ่มเติมได฾จาก R. A. W. Rhodes (1996) 
24 อ฽านคําอธิบายเพิ่มเติมได฾จาก Bowornwathana (2007) 
25 สมาคมนานาชาติเพื่อการมีส฽วนร฽วมของประชาชน (International Association for Public Participation หรือ IAP2) 
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แนวคิดว฽า กระบวนการมีส฽วนร฽วมของประชาชนถือเป็นการลงทุนเพ่ือปูองกันปใญหาที่อาจจะบาน
ปลายในอนาคต ซึ่งถือเป็นมิติใหม฽ในด฾านการมีส฽วนร฽วมของประชาชน โดยเน฾นความมีประสิทธิภาพ 
ความคุ฾มค฽า การลดค฽าใช฾จ฽ายของภาครัฐ เน฾นประสิทธิผลของการทํางาน ตอบสนองต฽อความต฾องการ
ของประชาชน เป็นองคแการที่ประชาชนสามารถเข฾าถึงได฾ (Accessibility) ในหลายช฽องทางการสื่อสาร 
เช฽น ตู฾ไปรษณียแ เว็บไซตแ หรือฝุายประชาสัมพันธแ เน฾นการสื่อสารสองทางกับประชาชน (Two ways 
communications) ทั้งที่เป็นทางการและไม฽เป็นทางการระหว฽างองคแการกับผู฾มีส฽วนได฾ส฽วนเสีย ใน
กิจการหรือโครงการต฽างๆ มีการจัดกระบวนการรับฟใงความคิดเห็นจากประชาชน มีการให฾ข฾อมูล ให฾
คําแนะนําปรึกษา ร฽วมวางแผน ร฽วมปฏิบัติ ตลอดจนการควบคุมโดยตรงจากประชาชนเพ่ือสร฾างความ
เชื่อถือและไว฾วางใจกับหน฽วยงานและนําข฾อคิดเห็นจากประชาชนมาพิจารณาประกอบการตัดสินใจ  
พร฾อมอธิบายเหตุผลหรือชี้แจงให฾ประชาชนทราบหากไม฽ปฏิบัติตามข฾อคิดเห็นหรือคําแนะนําของ
ประชาชน 

จากแนวคิดข฾างต฾นจึงทําให฾การบริหารราชการแบบมีส฽วนร฽วมกลายมาเป็นภารกิจโดยตรงของ 
สํานักงานคณะกรรมการพัฒนาระบบราชการ (ก.พ.ร.) ที่ปฏิบัติงานตามมาตรา 3/1 แห฽ง
พระราชบัญญัติระเบียบบริหารราชการแผ฽นดิน (ฉบับที่ 5) พ.ศ. 2545 ที่กําหนดว฽า การบริหาร
ราชการแผ฽นดินต฾องเป็นไปเพ่ือประโยชนแสุขของประชาชน เกิดผลสัมฤทธิ์ต฽อภารกิจของภาครัฐ ความ
มีประสิทธิภาพ และความคุ฾มค฽าในเชิงภารกิจแห฽งรัฐ และพระราชกฤษฎีกาว฽าด฾วยหลักเกณฑแและ
วิธีการบริหารกิจการบ฾านเมืองที่ดี พ.ศ. 2546 เพ่ือให฾หน฽วยงานราชการให฾ความสําคัญกับการบริหาร
จัดการที่ดีโดยคํานึงถึงการมีส฽วนร฽วมของประชาชน มีความโปร฽งใสในการทํางาน มีการบริหารงาน
อย฽างมีประสิทธิภาพ และคุ฾มค฽า มีการอํานวยความสะดวกและตอบสนองความต฾องการของประชาชน 
มีการประเมินผลการทํางาน และมีการลดขั้นตอนการทํางานเพ่ือให฾เกิดความคล฽องตัว ทั้งนี้ เพ่ือ
ประโยชนแสุขของประชาชน 

การบริหารราชการแบบมีส฽วนร฽วม (Participatory Governance) จึงเป็นการส฽งเสริมให฾ส฽วน
ราชการทุกระดับ ตลอดจนหลายๆ หน฽วยงานที่เกี่ยวข฾องกับภาครัฐมีการปรับเปลี่ยน ปรับปรุง
พัฒนาการจัดการองคแการสู฽กระบวนการบริหารราชการในมิติใหม฽ นอกจากนี้ การมีส฽วนร฽วมของ
ประชาชนยังจัดเป็นรูปแบบหนึ่งของแนวความคิดในการกระจายอํานาจจากส฽วนกลางมาสู฽ส฽วน
ท฾องถิ่น เนื่องจากประชาชนในท฾องถิ่น คือ ผู฾ที่รู฾ปใญหาและความต฾องการของท฾องถิ่นตนเองดีกว฽าผู฾อ่ืน 
การมีส฽วนร฽วมของประชาชน (Public Participation) จึงเป็นกระบวนการซึ่งประชาชน หรือผู฾มีส฽วน
ได฾ส฽วนเสียมีโอกาสแสดงความคิดเห็น และเข฾าร฽วมในกิจกรรมต฽างๆ รวมทั้งมีการนําความคิดเห็น
ดังกล฽าวไปประกอบการพิจารณากําหนดนโยบายและการตัดสินใจของภาครัฐ  เนื่องจากในแต฽ละ
ประเด็นนั้นไม฽สามารถใช฾เกณฑแใดเกณฑแหนึ่งมาตัดสินใจได฾เหมือนกันทั้งหมด การมีส฽วนร฽วมของ
ประชาชนจึงเปรียบเสมือนการกระจายโอกาสให฾ประชาชนมีส฽วนร฽วมทางการเมือง  การบริหาร
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ทรัพยากร และการตัดสินใจในเรื่องต฽างๆ ซึ่งจะส฽งผลกระทบต฽อวิถีชีวิตและความเป็นอยู฽ของ
ประชาชน 

จากการทบทวนวรรณกรรมเกี่ยวกับหลักการบริหารราชการแบบมีส฽วนร฽วม ผู฾ศึกษาทําการ
ทบทวนวรรณกรรมดังกล฽าว เพ่ือทําความเข฾าใจความหมาย หลักการและลักษณะการบริหารราชการ
แบบมีส฽วนร฽วม ซึ่ งเป็นตัวแปรสําคัญในการศึกษาและนําไปสู฽การให฾นิยามเชิงปฏิบัติการ 
(Operational Definition) ในการศึกษาซึ่งจะเป็นประโยชนแในการเก็บข฾อมูลภาคสนามต฽อไป 

2.2.3 ลักษณะการมีส่วนร่วมของประชาชน 

สํานักงานคณะกรรมการพัฒนาระบบราชการ (ก.พ.ร.) ได฾เสนอแนวทางการมีส฽วนร฽วมของ

ประชาชนที่นําไปสู฽การพัฒนาชุมชนที่ยั่งยืน ซึ่งประกอบด฾วย 5 ขั้นตอน (สํานักงานคณะกรรมการ
พัฒนาระบบราชการ, 2552) ได฾แก฽ 

1. การมีส฽วนร฽วมในการรับรู฾ สามารถให฾ความคิดเห็นและข฾อเสนอแนะ 

2. การมีส฽วนร฽วมในการเลือกและเสนอแนวทางเพ่ือตัดสินใจ 

3. การมีส฽วนร฽วมในกระบวนการตัดสินใจ 

4. การมีส฽วนร฽วมในการดําเนินงานติดตามตรวจสอบ 

5. การมีส฽วนร฽วมรับประโยชนแ และเป็นเจ฾าของนโยบายสาธารณะ 

แนวทางการมีส฽วนร฽วมข฾างต฾นนั้นสอดคล฾องกับแนวความคิดเกี่ยวกับการบริหารราชการแบบมี
ส฽วนร฽วม จากข฾อเสนอขององคแกรสากลที่ส฽งเสริมและพัฒนาการมีส฽วนร฽วมของประชาชนของ
สหรัฐอเมริกา หรือ International Association for Public Participation (IAP2) ซึ่งมีสมาชิกจาก
หลายประเทศทั่วโลกมาร฽วมเป็นกรรมการบริหาร ได฾ทําการศึกษาและกําหนดหลักเกณฑแไว฾เพ่ื อที่
หน฽วยงานภาครัฐและผู฾ที่เกี่ยวข฾องสามารถเลือกตัดสินใจออกแบบการบริหารราชการแบบมีส฽วนร฽วม 
จากระดับการเปิดโอกาสให฾ประชาชนได฾เข฾ามามีส฽วนร฽วมกับภาครัฐ ตั้งแต฽ระดับการเข฾ามามีส฽วนร฽วมที่
น฾อยที่สุด ถึงระดับการเข฾ามามีส฽วนร฽วมที่มากขึ้น ทั้งนี้ IAP2 ได฾กําหนดระดับการมีส฽วนร฽วมของ
ประชาชน (Public Participation Spectrum) ประกอบด฾วย 5 ระดับ (สํานักงานคณะกรรมการ
พัฒนาระบบราชการ, 2552) ดังนี้  

ระดับที่ 1: การให฾ข฾อมูลข฽าวสารแก฽ประชาชนเกี่ยวกับกิจกรรมต฽างๆ ของหน฽วยงานภาครัฐ (To 
Inform) เป็นระดับที่ประชาชนเข฾ามามีส฽วนร฽วมในขั้นน฾อยสุด นับเป็นสิทธิพ้ืนฐานของประชาชนใน
การได฾รับข฾อมูลข฽าวสารเกี่ยวกับงานของภาครัฐ โดยหน฽วยงานภาครัฐมีหน฾าที่ในการนําเสนอข฾อมูลที่
เป็นจริง ถูกต฾อง ทันสมัย และประชาชนสามารถเข฾าถึงได฾ 
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ระดับท่ี 2: การเปิดโอกาสให฾ประชาชนแสดงความคิดเห็นเกี่ยวกับการดําเนินการ/การปฏิบัติงาน
ของหน฽วยงานของรัฐ อย฽างอิสระและเป็นระบบ โดยหน฽วยงานภาครัฐจัดให฾มีกระบวนการรับฟใงความ
คิดเห็น การปรึกษาหารือ (To Consult) ทั้งในระดับที่เป็นทางการและไม฽เป็นทางการ และนํา
ข฾อเสนอแนะ ความคิดเห็น ในประเด็นที่ประชาชนเป็นห฽วงไปเป็นแนวทางการปรับปรุงนโยบาย การ
ตัดสินใจ และพัฒนาวิธีการปฏิบัติงานในหน฽วยงาน  

ระดับท่ี 3: เป็นระดับที่หน฽วยงานภาครัฐเปิดโอกาสให฾ประชาชนเข฾ามามีส฽วนร฽วมหรือเก่ียวข฾องใน
กระบวนการกําหนดนโยบาย การวางแผนงานโครงการ และวิธีการทํางาน โดยหน฽วยงานภาครัฐมี
หน฾าที่จัดระบบ อํานวยความสะดวก ยอมรับการเสนอแนะและการตัดสินใจร฽วมกับภาคประชาชน 
(To Involve) การมีส฽วนร฽วมระดับนี้มักดําเนินการในรูปแบบกรรมการที่มีตัวแทนภาคประชาชนเข฾า
ร฽วม 

ระดับท่ี 4: การที่หน฽วยงานภาครัฐเปิดโอกาสให฾ประชาชนเข฾ามามีส฽วนร฽วมมีบทบาทเป็นหุ฾นส฽วน
หรือภาคีในการดําเนินกิจกรรมของหน฽วยงานภาครัฐ (To Collaborate) ดําเนินกิจกรรมต฽างๆ 
ร฽วมกัน 

ระดับที่ 5: การเสริมอํานาจประชาชน (To Empower) เป็นระดับที่เปิดโอกาสให฾ประชาชนมี
บทบาทเต็มที่ในการตัดสินใจ การบริหารงาน และการดําเนินกิจกรรมใดๆ เพ่ือเข฾ามาทดแทนการ
ดําเนินงานหรือการปฏิบัติงานของหน฽วยงานภาครัฐ ระดับการมีส฽วนร฽วมของประชาชนในระดับสูงสุด
นี้เน฾นให฾ประชาชนเป็นเจ฾าของกิจการ ดําเนินภารกิจและภาครัฐมีหน฾าที่ในการสนับสนุนเท฽านั้น 

การศึกษาครั้งนี้อาศัยระดับการมีส฽วนร฽วมข฾างต฾นเป็นแนวทางในการศึกษาลักษณะการมีส฽วนร฽วม
ของประชาชนในการจัดการภัยพิบัติโดยอาศัยชุมชนเป็นฐาน ดังแผนภาพที่ 2.1 ซึ่งจะเห็นได฾ว฽า 
ลักษณะของการมีส฽วนร฽วมสามารถวิเคราะหแบทบาทของภาครัฐ หรือในที่นี้คือ บทบาทขององคแกร
ปกครองส฽วนท฾องถิ่น (เทศบาลนครปากเกร็ด) ในการกระตุ฾นหรือสร฾างบรรยากาศเพ่ือส฽งเสริมให฾เกิด
การมีส฽วนร฽วม และบทบาทของประชาชนหรือภาคส฽วนอ่ืนๆ เช฽น เครือข฽ายต฽างๆ กลุ฽มอาสาสมัคร 
และภาคเอกชน กล฽าวคือ เป็นมุมมองของผู฾มีส฽วนได฾ส฽วนเสียต฽อการส฽งเสริมการมีส฽วนร฽วมขององคแกร
ปกครองส฽วนท฾องถิ่นและการเข฾ามามีส฽วนร฽วมในการจัดการภัยพิบัติ ซึ่งมีลักษณะการมีส฽วนร฽วม ดังนี้ 

ลักษณะการมีส฽วนร฽วมในระดับที่ 1: การให฾ข฾อมูลข฽าวสารแก฽ประชาชน กล฽าวคือ เทศบาลนคร
ปากเกร็ดมีการให฾ข฾อมูลข฽าวสารแก฽ประชาชนเกี่ยวกับกิจกรรมต฽างๆ ด฾านการจัดการภัยพิบัติของ
องคแกรปกครองส฽วนท฾องถิ่น โดยเป็นข฾อมูลที่เป็นจริง ถูกต฾อง ทันสมัย เช฽น การจัดทําสื่อ เว็บไซตแ การ
ประชาสัมพันธแ ฯลฯ 
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ลักษณะการมีส฽วนร฽วมในระดับที่ 2: การปรึกษาหารือ กล฽าวคือ ประชาชนมีส฽วนร฽วมในการให฾
ข฾อมูลเท็จจริง แสดงความคิดเห็นในการจัดการภัยพิบัติ เช฽น มีการสํารวจความคิดเห็น การประชุม
สาธารณะ 

ลักษณะการมีส฽วนร฽วมในระดับที่ 3: การให฾เข฾ามามีบทบาท กล฽าวคือ เทศบาลนครปากเกร็ดให฾
ประชาชนเข฾ามามีส฽วนร฽วมในการวางแผน การกําหนดนโยบาย วิธีการทํางานหรือแนวทางการจัดการ
ภัยพิบัติ ยอมรับข฾อเสนอแนะและการตัดสินใจร฽วมกับภาคประชาชนมีการประชุมเชิงปฏิบัติการ
ร฽วมกัน 

ลักษณะการมีส฽วนร฽วมในระดับที่ 4: การสร฾างความร฽วมมือ กล฽าวคือ เทศบาลนครปากเกร็ดเปิด
โอกาสให฾ประชาชนมีส฽วนร฽วมในระดับสูง โดยประชาชนและองคแกรปกครองส฽วนท฾องถิ่นทํางาน
ร฽วมกันในกระบวนการตัดสินใจ 

ลักษณะการมีส฽วนร฽วมในระดับท่ี 5: การให฾อํานาจแก฽ประชาชน กล฽าวคือ เทศบาลนครปากเกร็ด
ให฾ประชาชนตัดสินใจและแก฾ไขปใญหาโดยกระบวนการประชาคม โดยเทศบาลนครปากเกร็ด ทํา
หน฾าที่สนับสนุนและดําเนินการตามการตัดสินใจของประชาชน ประชาชนเป็นเจ฾าของภารกิจ 

 

 

 

 

 

 

 

 

แผนภาพที่ 2.1 ลักษณะการมีส่วนร่วมของประชาชน 

ที่มา: Spectrum of Public Participation ((IAP2), 2007) 

เมื่อพิจารณาแล฾วพบว฽า ลักษณะการมีส฽วนร฽วมของประชาชนที่กล฽าวมานั้นสอดคล฾องกับ บทบาท
ของความเป็นพลเมืองตามข฾อเสนอของ IBM Center for The Business of Government (2014) 
ซึ่งประกอบด฾วย บทบาทความเป็นพลเมือง 4 บทบาท ดังนี้ 
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1. บทบาทพลเมืองในฐานะของผู฾ให฾ข฾อมูล (Explorer) โดยสามารถระบุถึงปใญหาต฽างๆ ได฾ ช฽วย
สํารวจความเป็นไปและปใญหาต฽างๆ และสามารถสื่อสารหรือส฽งเสียงให฾ปใญหานั้นได฾รับทราบเพ่ือ
นําไปสู฽การแก฾ไข เนื่องจากประชาชนในพื้นท่ีย฽อมมีความเข฾าใจบริบทของท฾องถิ่นเป็นอย฽างดี 

2. บทบาทพลเมืองในฐานะของผู฾ให฾แนวคิด (Ideator) โดยสามารถเสนอแนวคิดหรือข฾อคิดเห็น
ต฽างๆ ที่เป็นประโยชนแเพื่อปรับปรุงบริการสาธารณะหรือเสนอแนวทางในการแก฾ปใญหาต฽างๆ ได฾ 

3. บทบาทความเป็นพลเมืองในฐานะของผู฾ออกแบบ (Designer) โดยสามารถออกแบบ หรือ
พัฒนาแนวทางในการแก฾ปใญหาจากข฾อคิดเห็นเพ่ือนําไปแก฾ปใญหาให฾เกิดผลอย฽างเป็นรูปธรรม และ 

4. บทบาทความเป็นพลเมืองในฐานะของผู฾เผยแพร฽ (Diffuser) โดยสามารถแนะนําหรือเผยแพร฽
ข฾อมูลเกี่ยวกับการใช฾ประโยชนแจากบริการต฽างๆ ของท฾องถิ่นหรือแนวทางในการแก฾ปใญหาของท฾องถิ่น
เพ่ือกระตุ฾นให฾พลเมืองในท฾องถิ่นเกิดการรับรู฾ขยายเป็นวงกว฾าง  

บทบาทข฾างต฾นมีความสอดคล฾องกับกระบวนการมีส฽วนร฽วมของประชาชนในการพัฒนา โดย เจิม
ศักดิ์ ปิ่นทอง (2527) (อ฾างถึงในสิริพัฒนแ ลาภจิตร, 2550) ซึ่งมีข้ันตอน ดังนี้ 

1. การมีส฽วนร฽วมในการพัฒนาค฾นปใญหา และสาเหตุของปใญหา 

2. การมีส฽วนร฽วมในการวางแผนดําเนินการ  

3. การมีส฽วนร฽วมในการลงทุน ร฽วมกันตัดสินใจ และปฏิบัติงาน 

4. การมีส฽วนร฽วมในการติดตามและประเมินผล  

การมีส฽วนร฽วมของประชาชนจึงถือเป็นหลักการสําคัญเพ่ือพัฒนาการเมืองเข฾าสู฽ระบอบ
ประชาธิปไตยแบบมีส฽วนร฽วมตามหลักธรรมมาภิบาลที่ภาครัฐจะต฾องเปิดโอกาสให฾ประชาชนและ
ผู฾เกี่ยวข฾องทุกภาคส฽วนรับรู฾ ร฽วมคิด ร฽วมตัดสินใจ เพ่ือสร฾างความโปร฽งใสและเพ่ิมคุณภาพการตัดสินใจ
ของภาครัฐให฾ดีขึ้น และเป็นที่ยอมรับร฽วมกันของทุกฝุาย 

โดยสรุปในการศึกษาครั้งนี้ การมีส฽วนร฽วมในการจัดการภัยพิบัติจะพิจารณาจากลักษณะการมี
ส฽วนร฽วมของประชาชนในเขตเทศบาลนครปากเกร็ดในการรับรู฾ข฾อมูลข฽าวสาร การเสนอความคิดเห็น 
การเข฾าร฽วมในเวทีประชุมปรึกษาหารือ การเข฾าร฽วมจัดกิจกรรม และการเข฾าร฽วมตรวจสอบการ
ดําเนินงานของเทศบาลนครปากเกร็ด ซึ่งสอดคล฾องกับหลักการบริหารราชการแบบมีส฽วนร฽วม 
(Participatory Governance) ความเป็นพลเมืองในระบอบประชาธิปไตย (Democratic 
Citizenship) ความเป็นชุมชนหรือประชาสังคม (Models of Community and Civil Society) การ
บริหารกิจการบ฾านเมืองโดยยึดพลเมืองเป็นศูนยแกลาง(Citizen–centered governance) และการ
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บริหารภาครัฐในสังคมสมัยใหม฽ซึ่งชุมชนหรือท฾องถิ่น (Local Community) สามารถสะท฾อนปใญหา
และความต฾องการต฽างๆ ตลอดจนเข฾ามามีส฽วนร฽วมในการแสดงความเห็นเพ่ือจัดการและแก฾ไขปใญหา
ต฽างๆ ในท฾องถิ่นของตนเองได฾ 

2.3 แนวคิดด้านการจัดการภยัพิบัติโดยอาศัยชุมชนเป็นฐาน 

2.3.1 กฎหมายหลักที่เก่ียวกับการจัดการภัยพิบัติขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 

ในด฾านการจัดการภัยพิบัติขององคแกรปกครองส฽วนท฾องถิ่นมีกฎหมายและระเบียบต฽างๆ ที่
เกี่ยวข฾อง (ศูนยแอํานวยการเฉพาะกิจปูองกันและแก฾ไขปใญหาอุทกภัยและวาตภัย เทศบาลนครปาก
เกร็ด, 2554) ดังนี้ 

- พระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ. 2496 ซึ่งมีสาระสําคัญเกี่ยวกับการจัดตั้งเทศบาล และอํานาจ
หน฾าที่ของเทศบาล 

- พระราชบัญญัติกําหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอํานาจให฾แก฽องคแกรปกครองส฽วนท฾องถิ่น 
พ.ศ. 2542 – 2543 เป็นแผนที่กําหนดกรอบ เปูาหมาย และแนวทางการกระจายอํานาจ เพ่ือให฾การ
กระจายอํานาจบรรลุเจตนารมณแ ที่ระบุไว฾ในรัฐธรรมนูญ แห฽งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 
โดยยึดหลัก การมีส฽วนร฽วมจากทุกฝุาย ไม฽เป็นแผนที่เบ็ดเสร็จ มีกระบวนการที่ยืดหยุ฽ น และสามารถ
ปรับวิธีการ ให฾สอดคล฾องกับสถานการณแ และการเรียนรู฾จากประสบการณแที่เพ่ิมข้ึน 

- พระราชบัญญัติปูองกันและบรรเทาสาธารณภัย พ.ศ. 2550 ซึ่งกําหนดให฾องคแกรปกครองส฽วน
ท฾องถิ่นทุกแห฽ง มีหน฾าที่ปูองกันและบรรเทาสาธารณภัยในเขตท฾องถิ่นของตน โดยมีผู฾บริหารของ
องคแกรปกครองส฽วนท฾องถิ่นทุกแห฽งเป็นผู฾รับผิดชอบในการบริหารจัดการ จึงถือได฾ว฽าการปูองกันและ
บรรเทาสาธารณภัย เป็นภารกิจสําคัญขององคแกรปกครองส฽วนท฾องถิ่นที่จะต฾องเตรียมความพร฾อม 
และพัฒนาขีดความสามารถเพ่ือเผชิญเหตุและให฾ความช฽วยเหลือผู฾ประสบภัยได฾ทันท฽วงที 

- ระเบียบกระทรวงมหาดไทยว฽าด฾วยการรับเงิน การเบิกจ฽ายเงิน การฝากเงิน การเก็บรักษาเงิน 
และการตรวจเงินขององคแกรปกครองส฽วนท฾องถิ่น พ.ศ. 2547 เพ่ือให฾องคแกรปกครองส฽วนท฾องถิ่น
บริหารงานด฾านการเงินเป็นแนวทางเดียวกัน เป็นไปตามระเบียบกระทรวงมหาดไทย ว฽าด฾วยการรับ
เงิน การเบิกจ฽ายเงิน การฝากเงิน การเก็บรักษาเงิน และการตรวจเงิน 

- ระเบียบมหาดไทยว฽าด฾วยกิจการอาสาสมัครปูองกันภัยฝุายพลเรือน พ.ศ. 2553 

- ระเบียบกระทรวงการคลังว฽าด฾วยเงินทดรองราชการเพ่ือช฽วยเหลือผู฾ประสบภัยพิบัติกรณีฉุกเฉิน 
พ.ศ. 2556 
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จากการทบทวนวรรณกรรมเกี่ยวกับกฎหมายหลักที่เกี่ยวกับการจัดการภัยพิบัติขององคแกร
ปกครองส฽วนท฾องถิ่นนี้ ผู฾ศึกษาทําการทบทวนวรรณกรรมดังกล฽าว เพ่ือทําความเข฾าใจความหมาย 
หลักการ ขอบเขตอํานาจ และภารกิจขององคแกรปกครองส฽วนท฾องถิ่นในการจัดการกับภัยพิบัติ ซึ่ง
สะท฾อนให฾เห็นความสําคัญขององคแกรปกครองส฽วนท฾องถิ่นในการแก฾ไขปใญหาอุทกภัย ซึ่งจะเป็น
ประโยชนแในการเก็บข฾อมูลภาคสนามและการวิเคราะหแข฾อมูลในการศึกษาต฽อไป 

2.3.2 สาเหตุของปัญหาอุทกภัย 

ตามการให฾ความหมายของพระราชบัญญัติปูองกันภัยฝุายพลเรือน พ.ศ. 2550 “ภัยพิบัติ” หรือ 

“สาธารณภัย”26 หมายถึง อัคคีภัย วาตภัย อุทกภัย ภัยแล฾ง โรคระบาดในมนุษยแ โรคระบาดในสัตวแ 
โรคระบาดสัตวแน้ํา การระบาดของศัตรูพืช ตลอดจนภัยอ่ืนๆ อันมีผลกระทบต฽อสาธารณชน ไม฽ว฽าเกิด
จากธรรมชาติ มีผู฾ทําให฾เกิดขึ้น อุบัติเหตุหรือเหตุอ่ืนใดซึ่งก฽อให฾เกิดอันตรายแก฽ชีวิต ร฽างกายของ
ประชาชนหรือความเสียหายแก฽ชีวิตและทรัพยแสินของประชาชนหรือของรัฐและให฾หมายความรวมถึง
ภัยทางอากาศและวินาศกรรมด฾วย 

เมื่อพิจารณาภัยพิบัติในรูปแบบของอุทกภัย อาจกล฽าวได฾ว฽า อุทกภัยมีสาเหตุหลักมาจาก
ธรรมชาติและจากการกระทําของมนุษยแ สาเหตุจากธรรมชาติ เช฽น ฝนตกหนัก มีพายุฝนฟูาคะนอง
ติดต฽อกันเป็นระยะเวลานาน หรือจากพายุหมุนเขตร฾อน ฝนตกหนักบนภูเขา หรือน้ําทะเลหนุน ส฽วน
สาเหตุจากมนุษยแนั้น เช฽น การตัดไม฾ทําลายปุา การขยายเขตเมืองเข฾าไปในพ้ืนที่ลุ฽มต่ํา  การสร฾างที่อยู฽
อาศัยไปขวางทางน้ําตามธรรมชาติ และการออกแบบการระบายน้ําของถนนไม฽เพียงพอ เป็นต฾น 

ประเทศไทยประสบกับอุทกภัยอย฽างต฽อเนื่อง เช฽น ในปี พ.ศ. 2460 และปี พ.ศ. 2485 ได฾ประสบ
กับอุทกภัยครั้งร฾ายแรง ซึ่งในระยะหลังมีปรากฏการณแของการเกิดอุทกภัยและความเสียหายที่รุนแรง
ขึ้นมาก เช฽น อุทกภัยในปี พ.ศ.2544 เกิดความเสียหาย 3,666 ล฾านบาท และอุทกภัยในปี พ.ศ. 2548 
เกิดความเสียหาย 4,700 ล฾านบาท เป็นต฾น ปใญหาอุทกภัยจึงนับเป็นอุปสรรคของการเติบโตทั้งทาง
สังคมและเศรษฐกิจของประเทศด฾วย  

จากการทบทวนวรรณกรรมเกี่ยวกับสาเหตุของปใญหาอุทกภัย ผู฾ศึกษาทําการทบทวนวรรณกรรม
ดังกล฽าว เพ่ือทําความเข฾าใจที่มาและสภาพปใญหาอุทกภัยที่เกิดขึ้นในประเทศไทย โดยเฉพาะปใญหา
อุทกภัยซึ่งเป็นปรากฏการณแที่ต฾องการจะทําการศึกษาและนําไปสู฽การให฾นิยามเชิงปฏิบัติการ 
(Operational Definition) ในการเก็บข฾อมูลภาคสนามต฽อไป 

                                                           
26อ฽านคําอธิบายเพิ่มเติมได฾จาก พระราชบัญญัติปูองกันภัยฝุายพลเรือน พ.ศ. 2550 
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2.3.3 ที่มาของแนวคิดด้านการจัดการภัยพิบัติ 

ในปี พ.ศ. 2532 องคแการสหประชาชาติได฾ประกาศให฾ทศวรรษ 1990 เป็นทศวรรษแห฽งการลด
ภัยพิบัติจากธรรมชาติ (International Decade for Natural Disaster Reduction) สมัชชา
สหประชาชาติได฾มีข฾อมติที่ 44/236 ว฽าด฾วยทศวรรษสากลแห฽งการลดภัยพิบัติทางธรรมชาติ 
(International Decade for Natural Disaster Reduction - IDNDR, 1990-2000) โดยมี
วัตถุประสงคแเพ่ือลดการสูญเสียชีวิต ทรัพยแสินและความเสียหายทางด฾านเศรษฐกิจและสังคมอันเกิด
จากภัยพิบัติทางธรรมชาติและให฾คณะกรรมาธิการเศรษฐกิจและสังคมแห฽งสหประชาชาติสําหรับ
เอเชียและแปซิฟิก (United Nations Economic and Social Commission for Asia and the 
Pacific - UNESCAP) ร฽วมกับ United Nations Disaster Relief Coordinator (UNDRO) และ 
IDNDR  Secretariat ด฾วยเงินช฽วยเหลือจากรัฐบาลญี่ปุุน จัดการประชุม Regional Symposium for 
the International Decade for Natural Disaster Reduction in Asia and Pacific ระหว฽างวันที่ 
11-15 กุมภาพันธแ พ.ศ. 2534 และในปี พ.ศ. 2537 องคแการสหประชาชาติได฾จัดให฾มีการประชุม
ระดับโลกว฽าด฾วยการลดภัยพิบัติทางธรรมชาติ (World Conference on Natural Disaster 
Reduction) ณ เมืองโยโกฮามา และได฾รับรองแผนปฏิบัติการ Yokohama Strategy เพ่ือกําหนดให฾
การปูองกันภัยพิบัติเป็นส฽วนสําคัญของนโยบายการพัฒนาอย฽างยั่งยืน  

ภัยพิบัติหรือสาธารณภัย นับเป็นเรื่องใกล฾ตัว และส฽งผลกระทบและความเสียหายในวงกว฾าง 
โดยเฉพาะอย฽างยิ่งภายหลังการเกิดภัยพิบัติจากคลื่นสึนามิ เมื่อวันที่  26 ธันวาคม พ.ศ. 2547 ใน
หลายประเทศของแถบเอเชีย แปซิฟิก และแอฟริกา จึงมีการศึกษาถึงภัยจากคลื่นสึนามิและตระหนัก
ถึงภัยธรรมชาติอ่ืนๆ เป็นอย฽างมาก เช฽น ภัยจากความแห฾งแล฾งและภัยจากน้ําท฽วม ที่สร฾างความสูญเสีย
แก฽ชีวิตและทรัพยแสินของประชาชน อีกทั้งยังสร฾างความเสียหายแก฽ระบบเศรษฐกิจของประเทศจนมิ
อาจประมาณค฽าได฾ นานาประเทศจึงได฾มีการประชุมเพ่ือการลดภัยพิบัติระดับโลกขึ้น ณ เมืองโกเบ 
ประเทศญี่ปุุน (World Conference on Disaster Reduction) ระหว฽างวันที่ 18 – 22 มกราคม 
พ.ศ. 2548 โดยที่ประชุมประกอบด฾วย 168 ประเทศ ได฾มีมติให฾จัดทํามาตรการลดภัยพิบัติอย฽างยั่งยืน
ภายใต฾กรอบดําเนินงานเฮียวโก27 ค.ศ. 2005 – 2015 (Hyogo Framework for Action: HFA 

2005 – 2015) หลังจากนั้นได฾มีการประชุมที่ กรุงปใกกิ่ง ประเทศสาธารณรัฐประชาชนจีน (Beijing 
Action for Disaster Reduction in Asia) เมื่อวันที่ 25 กันยายน พ.ศ. 2548 ซึ่งที่ประชุมได฾รับ
หลักการตามกรอบดําเนินงานเฮียวโก (HFA 2005 – 2015) ให฾ประเทศต฽างๆ ในเอเชียจัดทํา
แผนปฏิบัติการลดความเสี่ยงจากภัยพิบัติ ให฾เป็นแผนปฏิบัติการในการสร฾างสมรรถนะระดับชาติและ
ระดับชุมชน ในการจัดการระบบหน฾าที่และระบบโครงสร฾างต฽าง ๆ สําหรับการแก฾ไขปใญหาจากภัย

                                                           
27 จังหวัดเฮียวโก หรือ เฮียวโงะ 
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พิบัติให฾กลับคืนสู฽สภาพเดิมได฾ โดยมุ฽งลดวามสูญเสียต฽อชีวิต เศรษฐกิจ สังคมและสิ่งแวดล฾อมไปเป็นไป
ตามกรอบดําเนินงานเฮียวโก (Hyogo Framework Action 2005 – 2015) ซึ่งมีสาระสําคัญ ดังนี้28 

- กรอบการดําเนินงานเฮียวโก ปี พ.ศ. 2548-2558 

รัฐบาลของ 168 ประเทศ ได฾ตกลงรับรองแผนที่มีระยะเวลา 10 ปี (พ.ศ. 2548 – 2558) เพ่ือ
สร฾างความพร฾อมเผชิญภัยของชุมชนและของประเทศ ในเดือนมกราคม พ.ศ. 2548 และเพ่ือส฽งเสริม
ให฾โลกมีความปลอดภัยเพ่ิมขึ้นจากภัยธรรมชาติ ในการประชุมของโลกว฽าด฾วยการลดภัย จัดขึ้น ณ 
เมืองโกเบ จังหวัดเฮียวโก ประเทศญี่ปุุน กรอบการดําเนินงานเฮียวโกเป็นพิมพแเขียวของโลกในการลด
ความเสี่ยงจากภัยพิบัติในทศวรรษหน฾า มีเปูาหมายเพ่ือลดภัยทั้งมวลที่จะมีผลกระทบต฽อชีวิต 
เศรษฐกิจ สังคม และสิ่งแวดล฾อมของชุมชนและของทุกประเทศ กรอบดําเนินงานดังกล฽าว นําเสนอ
หลักการปฏิบัติการตามลําดับความสําคัญและวิธีการดําเนินการเพ่ือบรรลุผลในการเตรียมพร฾อมเผชิญ
ให฾แก฽ชุมชนที่จะได฾รับผลกระทบ 

- ผลที่คาดว฽าจะได฾รับ 

การลดความสูญเสียจากภัยพิบัติอย฽างเป็นรูปธรรมทั้งในชีวิตและทรัพยแสินของชุมชนและของ
ประเทศ ซึ่งครอบคลุมทั้งด฾านสังคม เศรษฐกิจ และสิ่งแวดล฾อม 

- เปูาหมายยุทธศาสตรแ 

1. การบูรณาการลดความเสี่ยงภัยสู฽นโยบายและแผนการพัฒนาที่ยั่งยืน 

2. การพัฒนาและสร฾างเสริมองคแกร กลไก และศักยภาพในการสร฾างความพร฾อมเผชิญภัย 

3. การจัดทําแนวทางการลดความเสี่ยงอย฽างเป็นระบบลงสู฽การปฏิบัติการในภาวะฉุกเฉินภายใต฾
โครงการเตรียมพร฾อมเผชิญภัยและการฟื้นฟู 

- การจัดลําดับความสําคัญของการปฏิบัติการในกรอบการดําเนินงานเฮียวโก สําหรับรัฐ องคแกร 
และผู฾เกี่ยวข฾องอ่ืนๆ ในทุกระดับ เพ่ือจัดทําแนวทางในการลดภัย 

1. ให฾ความสําคัญแก฽การลดภัยเป็นลําดับแรก (Disaster Risk Reduction is a national and a 
local priority with strong institution basis for implementation) เพ่ือให฾มั่นใจว฽าการลดภัยมี
ความสําคัญเป็นลําดับแรกบนพ้ืนฐานที่สําคัญของการปฏิบัติการขององคแกรของรัฐ คํามั่นสัญญาทั้งใน
ระดับชาติและระดับท฾องถิ่นมีความสําคัญต฽อการปกปูองชีวิตและความเป็นอยู฽ที่ถูกคุกคามโดยภัย
ธรรมชาติ กระบวนการตัดสินใจของภาครัฐและภาคเอกชนจะต฾องให฾ความสําคัญต฽อภัยธรรมชาติ 
                                                           
28 อ฽านคําอธิบายเพิ่มเติมได฾จาก The United Nations Office for Disaster Risk Reduction (UNISDR) (2005) 



  

 

87 

เช฽นเดียวกันกับการให฾ความสําคัญต฽อการประเมินสิ่งแวดล฾อมและสังคม รัฐจึงจําเป็นต฾องพัฒนาหรือ
ปรับปรุงนโยบาย กฎหมาย และการจัดองคแกร เช฽นเดียวกันกับแผนงานโครงการและโครงงานให฾
ครอบคลุมการลดความเสี่ยงจากภัยพิบัติ และจะต฾องจัดให฾มีทรัพยากรที่พอเพียงเพ่ือสนับสนุนและค้ํา
จุนแผนงานโครงการเหล฽านี้ด฾วย ได฾แก฽ จัดให฾มีหน฽วยงานแบบองคแรวมที่มีประสิทธิภาพ เพ่ือนําเสนอ
นโยบายและประสานงานในกิจกรรมต฽างๆ จัดให฾มีนโยบายและแผนโดยบูรณาการการลดความเสี่ยง
ภัย เช฽น ยุทธศาสตรแในการลดความยากจนให฾ชุมชนมีส฽วนร฽วมในกิจกรรมต฽างๆ เพ่ือสนองความ
ต฾องการในระดับพ้ืนที่ 

2. รู฾จักความเสี่ยงและการดําเนินการจําแนก ประเมิน และติดตามความเสี่ยงที่เกิดขึ้นจากภัย
พิบัติและส฽งเสริมการเตือนภัยล฽วงหน฾า (Indentify, assess and monitor disaster risk and 
enhance early warning) เพ่ือลดความเสียหายจากภัยธรรมชาติ ประเทศและชุมชนจะต฾องรู฾จัก
ความเสี่ยงที่กําลังเผชิญอยู฽และดําเนินการบนพ้ืนฐานของความรู฾ การที่จะเข฾าใจความเสี่ยงจะต฾องมี
ความรู฾ในด฾านวิทยาศาสตรแ เทคนิควิธี และความสามารถขององคแกร ที่จะสังเกต บันทึก วิจัย 
วิเคราะหแ ใช฾รูปแบบในการพยากรณแและจัดทําแผนที่ภัยที่เกิดขึ้นจากธรรมชาติ การพัฒนาเครื่องมือ
และการให฾ความรู฾ที่มีความสําคัญ ได฾แก฽ ข฾อมูลสถิติเกี่ยวกับภัยที่เกิดขึ้น แผนที่เสี่ยงภัย ความเสียหาย
จากภัย และตัวชี้วัดความเสี่ยงที่สําคัญที่สุด ประเทศต฽างๆ จําเป็นต฾องใช฾องคแความรู฾ในการพัฒนา
ระบบเตือนภัยล฽วงหน฾าที่มีประสิทธิภาพเหมาะสมต฽อสถานการณแของประชาชนที่มีความเสี่ยงการ
เตือนภัยล฽วงหน฾าเป็นที่ยอมรับอย฽างกว฾างขวางว฽าเป็นองคแประกอบที่สําคัญของการลดความเสี่ยงจาก
ภัย การปกปูองชีวิตของคนหลายพันคนจะทําได฾ก็ต฽อเมื่อมีระบบการเตือนภัยล฽วงหน฾าที่มี
ประสิทธิภาพที่ให฾ข฾อมูลเกี่ยวกับภัยที่จะมีผลเสียหายต฽อประชาชนและมีแผนปฏิบัติการที่พร฾อมจะ
ดําเนินการได฾ทันที 

3. การสร฾างความรู฾ความเข฾าใจและจิตสํานึกการใช฾ความรู฾ ความคิดประดิษฐแสิ่งใหม฽ๆ และ
การศึกษาช฽วยสร฾างวัฒนธรรมความปลอดภัยและความพร฾อมเผชิญภัยในทุกระดับ (Use knowledge 
innovation and education to build a culture of safety and resilience at all levels) ภัย
พิบัติสามารถลดลงได฾อย฽างมากหากประชาชนได฾รับการแจ฾งให฾ทราบเกี่ยวกับวิธีปฏิบัติเพ่ือลดความ
เสียหาย และถ฾าได฾รับแรงจูงใจให฾ปฏิบัติตามกิจกรรมสําคัญที่จะเพ่ิมจิตสํานึกในการปูองกันภัยพิบัติ 
ซึ่งประกอบด฾วย 

3.1 การจัดให฾มีข฾อมูลที่เกี่ยวเนื่องกับความเสี่ยงภัยและวิธีการปูองกันภัย โดยเฉพาะอย฽างยิ่ง
สําหรับประชากรในพ้ืนที่เสี่ยงภัยสูง 

3.2 เสริมสร฾างเครือข฽ายและการหารือและการร฽วมมือระหว฽างผู฾เชี่ยวชาญด฾านภัยพิบัติ ด฾าน
เทคนิค และวิชาการ นักวางแผน และผู฾เกี่ยวข฾องอ่ืนๆ 
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3.3 บรรจุเรื่องราวการลดภัยพิบัติในกิจกรรมต฽างๆ ทั้งที่เป็นทางการ ไม฽เป็นทางการ และ
การศึกษานอกโรงเรียน รวมทั้งการฝึกอบรมต฽างๆ 

3.4 พัฒนาและส฽งเสริมโครงการบริหารจัดการความเสี่ยงภัยในชุมชน 

3.5 ทํางานกับสื่อในกิจกรรมสร฾างจิตสํานึกในการลดความเสี่ยงภัย 

4. การลดความเสี่ยง (Reduce the underlying risk factor) การลดปใจจัยที่ทําให฾เกิดความ
เสี่ยง ความเสียหายที่ได฾รับจากภัยธรรมชาติจะเพ่ิมข้ึนได฾ในหลายกรณี ได฾แก฽ 

4.1 การตั้งบ฾านเรือนชุมชนในพ้ืนที่เสี่ยงภัย เช฽น ภัยน้ําท฽วม 

4.2 การตัดไม฾และทําลายพื้นที่ชุ฽มน้ําที่ลดความสามารถของสิ่งแวดล฾อมที่รองรับภัย 

4.3 ก฽อสร฾างอาคารสถานที่และบ฾านเรือนที่ไม฽สามารถทนทานต฽อภัยได฾ 

4.4 ไม฽มีความปลอดภัยทางด฾านสังคม และการเงินเพียงพอที่จะรองรับความปลอดภัย 

ประเทศต฽างๆ สามารถสร฾างความพร฾อมเผชิญภัยโดยการจัดให฾มีวิธีปฏิบัติง฽ายๆ เพ่ือลดความ
เสี่ยงและความเสียหาย ภัยพิบัติสามารถลดลงได฾โดยการก฽อสร฾างที่ได฾มาตรฐานเพ่ือปูองกันโครงสร฾าง
สําคัญ ได฾แก฽ โรงเรียน โรงพยาบาล และบ฾านเรือน อาคารที่ได฾รับความเสียหาย สามารถปรับปรุงให฾มี
ความปลอดภัยสูงขึ้นได฾ การปูองกันระบบนิเวศ ได฾แก฽ ปะการัง และปุาชายเลนจะช฽วยให฾ระบบนิเวศ
เหล฽านี้ช฽วยปูองกันคลื่นลมตามธรรมชาติ การประกันภัยและแหล฽งเงินทุนขนาดเล็ก จะสามารถช฽วย
ลดความเสี่ยงและมีทรัพยากรเพิ่มขึ้น 

5. การเตรียมตัวและพร฾อมที่จะปฏิบัติเมื่อมีภัย เสริมศักยภาพในการเตรียมพร฾อมเพ่ือการเผชิญ
ภัยที่มีประสิทธิภาพในทุกระดับ (Strengthen disaster preparedness for effective response 
at all levels) การเตรียมพร฾อมด฾วยการประเมินความเสี่ยงก฽อนการพัฒนาในทุกระดับของสังคมจะ
ช฽วยให฾ประชาชนมีความสามารถที่จะเผชิญภัยธรรมชาติได฾ดีขึ้น การเตรียมพร฾อมเกี่ยวข฾องกับกิจกรรม
ต฽างๆ ดังนี้ 

5.1 การพัฒนาและการทดสอบแผนสํารอง 

5.2 การจัดตั้งกองทุนฉุกเฉินเพ่ือสนับสนุนกิจกรรมการเตรียมพร฾อมเผชิญภัยและการฟื้นฟู 

5.3 การพัฒนาแนวทางการประสานงานในภูมิภาค เพ่ือการเผชิญภัยที่มีประสิทธิภาพและ 

5.4 การหารือระหว฽างหน฽วยงานเผชิญภัย นักวางแผน และผู฾กําหนดนโยบาย รวมทั้งองคแกรใน
การพัฒนา 
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5.5 การฝึกซ฾อมเพ่ือเตรียมพร฾อมเป็นประจํา รวมทั้งการฝึกแผนอพยพจะเป็นกุญแจสําคัญในการ
รองรับการเผชิญภัยที่รวดเร็วและมีประสิทธิภาพ แผนการเตรียมพร฾อมและองคแกรที่มีประสิทธิภาพจะ
ช฽วยให฾สามารถจัดการกับภัยพิบัติขนาดเล็กและขนาดกลางที่เกิดขึ้นบ฽อยครั้งในหลายชุมชนได฾ เราไม฽
สามารถปูองกันภัยธรรมชาติได฾ แต฽เราสามารถลดผลกระทบโดยบรรเทาความเสียหายที่จะเกิดขึ้นต฽อ
ชีวิตและความเป็นอยู฽ของประชาชนได฾ 

ในส฽วนของกรมปูองกันและบรรเทาสาธารณภัย กระทรวงมหาดไทย ก็ได฾มีการเตรียมการจาก
หน฽วยงานภาครัฐ โดยความร฽วมมือของศูนยแเตรียมพร฾อมปูองกันภัยพิบัติแห฽งเอเชีย (Asian Disaster 
Preparedness Center: ADPC) และได฾รับการสนับสนุนงบประมาณดําเนินการจากองคแการ
ยุทธศาสตรแนานาชาติเพ่ือการลดภัยพิบัติแห฽งสหประชาชาติ (United Nations International 
Strategy for Disaster Reduction: UNISDR) เพ่ือจัดทําแผนปฏิบัติการลดความเสี่ยงจากภัยพิบัติ
แห฽งชาติในเชิงยุทธศาสตรแสําหรับประเทศไทย พ.ศ.2553 – 2562 (Strategic National Action 
Plan (SNAP) on Disaster Risk Reduction 2010 – 2019)29 นอกจากนี้ องคแการสหประชาชาติได฾

จัดประชุมระดับโลกขึ้นที่เจนีวา ประเทศสวิตเซอรแแลนดแ ระหว฽างวันที่ 5 – 7 มิถุนายน พ.ศ. 2550 
เพ่ือรับรองการใช฾กรอบดําเนินงานเฮียวโก (Hyogo Framework) โดยรัฐบาลแต฽ละประเทศ และใช฾ 
Global Platform ต฽อจาก Inter–Agency Task Force for Disaster Reduction ซึ่งวาระการ
ประชุมมีสาระสําคัญ ดังนี้ 

1. Raise Awareness on reducing disaster risk 

- การเฝูาระวังเพ่ือลดความเสี่ยงต฽อภัยพิบัติ เพ่ิมบทบาทในการลดความสูญเสียในเรื่องของการ
พัฒนา และการเปลี่ยนแปลงของภูมิอากาศ และเป็นเรื่องของทุกคนที่จะต฾องร฽วมปฏิบัติโดยมีรัฐบาล
เป็นแกนกลาง ตอกย้ําข฾อตกลงในการใช฾กรอบดําเนินงานเฮียวโก 

2 Share national and local experiences and good practices in disaster risk 
reduction 

- เรียนรู฾จากการฝึกที่ดีใช฾การเรียนรู฾สําหรับประเทศและชุมชนเพื่อลดการเสี่ยง 

3 Assess progress in implementing the Hyogo Framework and guide the ISDR 
system 

- ประเมินความก฾าวหน฾าในการใช฾กรอบดําเนินงานเฮียวโก เพ่ือใช฾เป็นการกระตุ฾นหรือเร฽งให฾เกิด
การปฏิบัติงานระดับประเทศและระดับท฾องถิ่นรวดเร็วขึ้น ส฽งเสริมการร฽วมมือกัน และประสานงาน
ระหว฽างประเทศในการสนับสนุนการปฏิบัติงานของประเทศ และระดับท฾องถิ่น ในการลดความเสี่ยง
                                                           
29 อ฽านคําอธิบายเพิ่มเติมได฾จาก กรมปูองกันและบรรเทาสาธารณภัย กระทรวงมหาดไทย (2553) 
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ต฽อภัยพิบัติ รวมทั้งการจัดลําดับความสําคัญสําหรับกลยุทธแระหว฽างประเทศสําหรับการลดภัยพิบัติ 

(ISDR)30 สําหรับช฽วง ค.ศ. 2008 – 2009 (พ.ศ. 2551 – 2552) 

การจัดการภัยพิบัตินั้นเป็นเรื่องที่หลายประเทศทั่วโลกต฽างให฾ความสําคัญ จึงมีความพยายามที่
จะหาแนวทางในการปฏิบัติร฽วมกันเพื่อลดความเสียหายและเตรียมพร฾อมในการรับมือกับภัยพิบัติ โดย
เน฾นให฾ทุกภาคส฽วนโดยเฉพาะอย฽างยิ่งชุมชนหรือท฾องถิ่นนั้นๆ ในแต฽ละประเทศ เป็นศูนยแกลางของการ
จัดการภัยพบิัต ิ 

จากการทบทวนวรรณกรรมเกี่ยวกับแนวคิดการจัดการภัยพิบัติ  ผู฾ศึกษาทําการทบทวน
วรรณกรรมดังกล฽าว เพ่ือตระหนักถึงที่มาและความสําคัญในการจัดการภัยพิบัติ รวมทั้งหลักการและ
แนวคิดในการจัดการภัยพิบัติ ซึ่งเป็นตัวแปรสําคัญของการศึกษาและนําไปสู฽การให฾นิยามเชิง
ปฏิบัติการ (Operational Definition) ซึ่งจะเป็นประโยชนแในการเก็บข฾อมูลภาคสนามต฽อไป 

2.3.4 การจัดการความเสี่ยงจากภัยพิบัติโดยอาศัยชุมชนเป็นฐาน (Community - Based 
Disaster Risk Management: CBDRM)  

การจัดการความเสี่ยงจากภัยพิบัติโดยอาศัยชุมชนเป็นฐานเป็นแนวคิดที่มาจากการประชุมใน
ระดับนานาชาติเพ่ือการจัดการภัยพิบัติ ตามกรอบปฏิบัติการ HYOGO สําหรับปฏิบัติในปี พ.ศ. 2548 
– 2558 หรือที่เรียกสั้นๆ ว฽า HFA  (The Hyogo Framework for Action 2005 – 2015: Building 
the Resilience of Nations and Communities) ที่เกิดจากการลงนามร฽วมกัน  168 ประเทศ
สมาชิกองคแการสหประชาชาติ  ระหว฽างการประชุมวันที่ 18 -22 มกราคม พ.ศ. 2548 ณ เมืองโกเบ 
(Kobe) เฮียวโก ประเทศญี่ปุุน กรอบแนวคิดดังกล฽าวให฾ความสําคัญกับการจัดการภัยพิบัติโดยอาศัย
การมีส฽วนร฽วมของชุมชน กล฽าวคือ การให฾ชุมชนเป็นศูนยแกลางในการดําเนินการปูองกัน แก฾ไข 
บรรเทา ฟื้นฟูความเสี่ยงจากภัยพิบัติ  โดยชุมชนมีส฽วนร฽วมในการวางแผน ตัดสินใจ กําหนดแนวทาง
แก฾ปใญหาและบริหารจัดการภัย  โดยใช฾ทรัพยากรและบุคลากรในชุมชน โดยมีจุดมุ฽งหมาย 2 ประการ 
กล฽าวคือ เพ่ือลดความเสี่ยงภัยของชุมชน (Risk Reduction) และเพ่ือเพ่ิมขีดความสามารถ 
(Capacity) ให฾คนในชุมชนจัดการกับภัยได฾ ก฽อนที่หน฽วยงานภายนอกจะเข฾าไปให฾ความช฽วยเหลือ 

กรอบการดําเนินงานดังกล฽าวนําไปสู฽แนวคิดการจัดการความเสี่ยงจากภัยพิบัติโดยอาศัยชุมชน
เป็นฐาน (Community Base Disaster Risk Management (CBDRM)) (พรเทพ ศิริวนารังสรรคแ, 
2554) แนวคิดนี้เกิดขึ้นในช฽วงทศวรรษที่ 1980 ซึ่งหมายถึง การใช฾ชุมชนเป็นศูนยแกลางในการ
ดําเนินการปูองกัน แก฾ไข บรรเทา และฟ้ืนฟูภัยพิบัติ โดยชุมชนมีส฽วนร฽วมในการวางแผน ตัดสินใจใน

                                                           
30 International Strategy for Disaster Reduction (ISDR) มีวัตถุประสงคแหลักคือ การสร฾างความร฽วมมือในระดับนานาชาติเพื่อการ
ปูองกันและการลดภัยพิบัติทางธรรมชาติร฽วมกัน 
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ทุกขั้นตอน โดยใช฾บุคลากรและทรัพยากรในชุมชน มีจุดมุ฽งหมายเพ่ือลดความเสี่ยงภัยของชุมชนและ
เพ่ือเพ่ิมขีดความสามารถในการจัดการกับภัยพิบัติต฽างๆ ให฾กับคนในชุมชน เนื่องจากชุมชนเป็นผู฾เสี่ยง
ภัยและรับผลกระทบโดยตรงจากภัยพิบัติท่ีเกิดข้ึน 

องคแการแรกในภูมิภาคเอเชียตะวันออกเฉียงใต฾ที่นําแนวคิดในการมีส฽วนร฽วมของชุมชนเข฾ามา
เผยแพร฽ในการจัดการความเสี่ยงจากภัยพิบัติ คือ ศูนยแเตรียมความพร฾อมปูองกันภัยพิบัติแห฽งเอเชีย 
หรือ Asian Disaster Preparedness Center (ADPC) โดยเชื่อว฽าแนวคิดดังกล฽าวจะปลูกฝใงการสร฾าง
วัฒนธรรมการปูองกัน (Cultural prevention) ซึ่งจะช฽วยลดความเสี่ยงและจะนําไปสู฽การสร฾างความ
ปลอดภัยให฾แก฽ชุมชน ต฽อมากรมปูองกันและบรรเทาสาธารณภัย (ปภ.) เห็นความสําคัญของการ
ประชุมและแนวคิดดังกล฽าวจึงเริ่มต฾นปรับกลยุทธแและกระบวนการเพ่ือปรับใช฾กับการทํางานด฾านการ
จัดการภัยพิบัติในประเทศไทย การจัดการความเสี่ยงจากภัยพิบัติโดยอาศัยชุมชนเป็นฐานจึงเป็น
แนวคิดที่ใช฾ดําเนินการในการลดความเสี่ยงจากภัยพิบัติที่แพร฽หลายมากในปใจจุบัน และเป็นที่มาของ 
โครงการศึกษา “แนวทางการปฏิบัติงานสําหรับผู฾ปฏิบัติงานภาคสนามในการจัดการความเสี่ยงจากภัย
พิบัติโดยอาศัยชุมชนเป็นฐานในประเทศไทย” อันเกิดจากความร฽วมมือระหว฽างสถาบันส฽งเสริมทาง
วิชาการประเทศเยอรมนี (Deutsche Gesellschaft für Technische Zusammenarbeit (GTZ)) 
ศูนยแเตรียมความพร฾อมปูองกันภัยพิบัติแห฽งเอเชีย (Asian Disaster Preparedness Center - ADPC) 
และกรมปูองกันและบรรเทาสาธารณภัย กระทรวงมหาดไทย โดยมีการนําร฽องใช฾ CBDRM ใน 2 
จังหวัด คือ จังหวัดพังงา และจังหวัดตราด จากสถานการณแความเสียหายจากสึนามิ นิลุบล สู฽พานิช 
(2549) กล฽าวว฽า “สาระสําคัญดังกล฽าวส฽งผลกระทบให฾ทั่วโลกรวมทั้งประเทศไทยหันมาปรับแนวคิดใน
การจัดการภัยพิบัติในรูปแบบเดิมที่เน฾นการจัดการในภาวะฉุกเฉิน โดยเน฾นที่การรับมือ บรรเทา และ
การฟ้ืนฟูหลังเกิดภัยมาเป็นการจัดการความเสี่ยงจากภัยพิบัติซึ่งเป็นช฽วงเวลาก฽อนเกิดภัยเพ่ือปูองกัน
และลดผลกระทบจากภัยพิบัติซึ่งการจัดการความเสี่ยงจากภัยพิบัติหมายถึง กระบวนการบริหาร
จัดการที่เป็นระบบครบวงจร ประกอบด฾วยกระบวนการบริหารปใจจัย ควบคุมทรัพยากร กิจกรรมและ
กระบวนการในการดําเนินงานต฽างๆ ในชุมชนโดยลดสาเหตุของโอกาสที่ชุมชนจะได฾รับความเสียหาย” 

การจัดการความเสี่ยงจากภัยพิบัติโดยอาศัยชุมชนเป็นฐานประกอบด฾วย 7 ขั้นตอน31 ดังนี้  

1. เลือกชุมชนและพ้ืนที่ดําเนินการ 

2. มวลชนสัมพันธแ สร฾างความเข฾าใจกับชุมชน 

3. ประเมินความเสี่ยงจากภัยพิบัติโดยการมีส฽วนร฽วม 

4. จัดองคแกรชุมชนในการจัดการภัยพิบัติ 
                                                           
31อ฽านคําอธิบายเพิ่มเติมได฾จาก นิลุบล สู฽พานิช (2549) 



  

 

92 

5. จัดทําแผนการจัดการความเสี่ยงจากภัยพิบัติ 

6. เสริมสร฾างขีดความสามารถให฾แก฽ชุมชน 

7. ติดตามการทํางานการรายงานผลการปรับปรุงแก฾ไข 

จะเห็นได฾ว฽า การจัดการความเสี่ยงจากภัยพิบัติโดยอาศัยชุมชนเป็นฐาน มีการพัฒนาการ
ดําเนินการผ฽านโปรแกรมสําคัญ 2 โปรแกรม คือ โปรแกรมเตรียมการชุมชนเพ่ือความพร฾อมรับพิบัติ
ภัย (Community Preparedness Programs) และ โปรแกรมการเตรียมชุมชนเพ่ือความพร฾อมใน
การเผชิญและฟ้ืนฟูจากพิบัติภัย (Community – Based Disaster Resilience Programs) ซึ่งมี
สาระสําคัญ ดังนี้ 

1. โปรแกรมการเตรียมชุมชนเพ่ือพร฾อมรับภัยพิบัติ (Community Preparedness Programs) 
มีองคแประกอบสําคัญ ได฾แก฽ 

- การเพ่ิมความตระหนักของสาธารณชนและทําให฾เกิดการปรับเปลี่ยนพฤติกรรมในพ้ืนที่เพ่ือลด
ความรุนแรงและเตรียมความพร฾อม 

- จัดหาระบบเตือนภัยที่มั่นคง เป็นไปได฾และมีประสิทธิภาพ 

- พัฒนาระบบส฽งข฾อมูลข฽าวสารที่มีประสิทธิภาพที่เข฾าใจได฾ง฽ายในการตอบสนองของชุมชนเพ่ือ
บรรเทาความรุนแรง เตรียมการให฾พร฾อมและสื่อสารแจ฾งเตือน 

ประสิทธิภาพของโปรแกรมการเตรียมพร฾อมของชุมชนนั้น หมายถึง การประเมินภาวะอันตราย
และกลุ฽มที่มีความเปราะบาง อ฽อนแอ ปฏิบัติการที่ยั่งยืนจะลดหรือขจัดความเสี่ยงในระยะยาวต฽อชีวิต
และทรัพยแสิน โดยอยู฽บนพ้ืนฐานของการประเมินความเสี่ยง การดําเนินการเหล฽านี้รวมถึงการวางแผน 
การกําหนดพ้ืนที่เพ่ือการพัฒนาการจัดการให฾มีความเหมาะสมกับภัยธรรมชาติ การก฽อสร฾างที่ต฾าน
ภาวะอากาศและปกปูองโครงสร฾างพ้ืนฐานและสถานที่สําคัญ การดําเนินการเหล฽านี้จะเป็นฐานไปสู฽ 
โปรแกรมการเตรียมชุมชนเพื่อความพร฾อมในการเผชิญและฟ้ืนฟูจากพิบัติภัย (Community - Based 
Disaster Resilience Program) 

2. โปรแกรมการเตรียมชุมชนเพื่อความพร฾อมในการเผชิญและฟ้ืนฟูจากพิบัติภัย (Community - 
Based Disaster Resilience Programs) จะส฽งเสริมการเตรียมพร฾อมภัยอันตราย โดยการประสาน
ความร฽วมมือระดับชาติ ระดับจังหวัด และหน฽วยบริหารภาวะฉุกเฉินในพ้ืนที่และชุมชน โดยชุมชนที่มี
ความพร฾อมรับและฟ้ืนคืนสภาพ คือ ชุมชนที่มีความสามารถในการบรรเทาอันตรายและลดความเสี่ยง
ซึ่งต฾องอาศัยกระบวนการที่สําคัญ (Processes of Community Resilience) ดังนี้ 

- การสื่อสารและการประสานงาน (Communication and Coordination) 
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- การรับการเตือนภัย (Warning Reception) 

- การกระจายคําเตือนภัย (Warning Dissemination) 

- การเตรียมชุมชนให฾พร฾อม (Community Preparedness) 

- การจัดการ (Administration) 

โปรแกรมดังกล฽าวสะท฾อนความหมายของ Resilience หรือ ความสามารถในการปรับและฟ้ืนตัว
กลับมาใช฾ชีวิตตามปกติภายหลังการเผชิญวิกฤตและผลกระทบจากภัยพิบัติ โดยการปรับและฟ้ืนตัวนี้
อาจใช฾วิธีการยืนหยัด ยืดหยุ฽น หรือเปลี่ยนแปลงเพ่ือเอาชนะผลกระทบจากวิกฤตนั้น (นิลุบล สู฽พานิช, 
2549) ชุมชนเข฾มแข็งที่มีความยืดหยุ฽น (Community Resilience) (Fran H. Harris, 2008) ดัง
แผนภาพที่ 2.2 ชุมชนจะต฾องมีความพร฾อมรับต฽อการจัดการกับสถานการณแภัยพิบัติต฽างๆ พร฾อมที่จะ
ปรับตัวไม฽ว฽าจะเกิดความกดดันเมื่อเผชิญกับภัยพิบัติ หรือเมื่อทรัพยากรของชุมชนเกิดการ
เปลี่ยนแปลง และฟ้ืนคืนสภาพหรือมีความสามารถในการบรรเทาอันตรายและลดความเสี่ยง ทั้งนี้ 
ชุมชนที่จะสามารถคืนสู฽สภาพเดิมได฾นั้นมีองคแประกอบ ดังนี้ 

- จัดทําแนวทางคําแนะนําพ้ืนฐานสาหรับชุมชนให฾ดําเนินการเพ่ือให฾มีความยืดหยุ฽นและปรับเข฾า
สู฽สภาพเดิมได฾ (Resilient) 

- กระตุ฾นให฾มีการจัดทําสื่อการศึกษาที่ตอบสนองระหว฽างชุมชนและระบบฉุกเฉินแห฽งชาติ ให฾การ
ยอมรับชุมชนที่ปรับใช฾ (Community resilience guideline) 

- เพ่ิมความตระหนักและความเข฾าใจของชุมชนต฽อสภาวะอากาศที่เลวร฾ายและภัยต฽างๆ 

- พัฒนาแผนชุมชนเพ่ือรองรับผลกระทบจากพิบัติภัย 

 

 

 

 

 

 

แผนภาพที่ 2.2 ชุมชนที่มีความยืดหยุ่น (Community Resilience) 

ที่มา: ดัดแปลงจาก Community Resilience (Fran H. Harris, 2008) 
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ความยืดหยุ฽นของชุมชน (Community Resilience) จึงเป็นเสมือนกระบวนการในการเชื่อม
เครือข฽ายต฽างๆ ที่มีศักยภาพเพ่ือจะจัดการกับความวุ฽นวายในภาวะฉุกเฉิน เช฽น การสื่อสารระหว฽าง
ผู฾จัดการภาวะฉุกเฉินกับนักวิจัย ทําให฾เกิดการให฾ข฾อมูลข฽าวสารแก฽สาธารณะที่ดี ส฽งเสริมการเตรียม
ความพร฾อมเมื่อประสบภัย สะท฾อนให฾เห็นประโยชนแต฽อสาธารณชนของภาษีที่ถูกนํามาเพ่ือการจัดการ
ภัยพิบัติต฽างๆ ดังนั้น การจะปรับตัวหรือรับแรงกระแทกตามแนวคิดนี้ได฾จะต฾องอาศัยศักยภาพของ
ชุมชนที่จะพัฒนาเศรษฐกิจ พัฒนาทุนทางสังคม ข฾อมูลข฽าวสารและการสื่อสาร ความมั่นคงของ
โครงสร฾างพ้ืนฐานในการสนับสนุนความตระหนักของชุมชน และความร฽วมมือภายในชุมชนให฾เกิด
ประโยชนแ อีกทั้งยังสามารถขจัดความขัดแย฾งที่เกิดขึ้นในพ้ืนที่ผ฽านการสร฾างคุณค฽าร฽วมหรือวัฒนธรรม
ร฽วมกันของชุมชน ให฾ชาวบ฾านตระหนักถึงประโยชนแของส฽วนรวมเป็นหลัก Community Resilience 
จึงเป็นกระบวนการที่สะท฾อนให฾เห็นว฽าชุมชนมีความยืดหยุ฽น สามารถปรับตัวให฾เข฾ากับสถานการณแภัย
พิบัติที่เกิดขึ้นได฾ 

จากการทบทวนวรรณกรรมเกี่ยวกับแนวคิดการจัดการความเสี่ยงจากภัยพิบัติโดยอาศัยชุมชน
เป็นฐาน ผู฾ศึกษาทําการทบทวนวรรณกรรมดังกล฽าวเพ่ือทําความเข฾าใจพัฒนาการและที่มาของแนวคิด 
ทําความเข฾าใจกรอบการดําเนินงาน ขั้นตอนและหน฽วยงานต฽างๆ ที่เข฾ามามีส฽วนร฽วมในการดําเนินงาน 
ทั้งนี้ สะท฾อนถึงความสําคัญในการจัดการกับภัยพิบัติโดยอาศัยความร฽วมมือของทุกภาคส฽วน ซึ่งเป็น
แนวคิดหลักในการศึกษาและนําไปสู฽การให฾นิยามเชิงปฏิบัติการ (Operational Definition) การเก็บ
ข฾อมูลภาคสนามและการวิเคราะหแข฾อมูลต฽อไป 

2.3.5. แนวคิดการจัดการภัยพิบัติตามวงจรการจัดการภัยพิบัติเชิงรุก (Proactive Approach in 
Disaster Management) 

แนวทางในการประเมินการบริหารจัดการสาธารณภัยที่มีประสิทธิภาพลักษณะ (อิสระ สุวรรณ
บล, 2540) ดังต฽อไปนี้ 32 

1. มีนโยบายและแผนสาธารณภัยในระดับต฽างๆ และมีการปฏิบัติตามนโยบายและแผนนั้น 
เพ่ือให฾มีความพร฾อมรับสาธารณภัยรวมถึงการปูองกันอุบัติภัยต฽างๆ 

2. การบริหารจัดการโดยระดมความร฽วมมือในด฾านทรัพยากร และการประสานงานในลักษณะ
ของเครือข฽ายของหน฽วยงานต฽างๆ ทั้งภาครัฐ ภาคเอกชนและภาคประชาชนอย฽างเป็นระบบโดยใช฾
นโยบายและแผนเป็นตัวนํา 

3. มีการเตรียมความพร฾อมและปูองกันบรรเทาสาธารณภัยทั้งในด฾านสถาบันและด฾านกายภาพ 
กล฽าวคือ องคแกรบริหาร กฎหมาย กฎเกณฑแ ข฾อบังคับ นโยบายและแผน ตลอดจนทรัพยากรการ
                                                           
32อ฽านคําอธิบายเพิ่มเติมได฾จาก อิสระ สุวรรณบล (2540) 



  

 

95 

จัดการ ระบบข฽าวสารข฾อมูล มีการสร฾างระบบเตือนภัยที่มีประสิทธิภาพและคู฽มือปฏิบัติการในระดับ
ท฾องถิ่น เป็นต฾น 

4. มีการควบคุมสถานการณแและการกู฾ภัย โดยมีเอกภาพและความฉับไวในการสั่งการและ
อํานวยการ มีการจัดตั้งศูนยแปฏิบัติการฉุกเฉิน (Emergency Operations Center) มีกําลังทหารใน
ยามฉุกเฉิน พร฾อมทั้งการมีส฽วนร฽วมในทุกภาคส฽วน 

5. มีการบรรเทาทุกขแให฾กับผู฾ประสบภัย เช฽น การช฽วยเหลือทางการแพทยแ การช฽วยเหลือด฾าน
ประชาสงเคราะหแให฾สามารถดํารงชีวิตในยามฉุกเฉินต฽อไปได฾ เช฽น การช฽วยเหลือปใจจัยในการดํารงชีวิต
การเจรจากับนายจ฾างเก่ียวกับเงินชดเชย การจัดหางาน การบริการข฽าวสารผู฾ประสบภัย เป็นต฾น 

6. มีการฟ้ืนฟูบูรณะและการพัฒนาชุมชนหลังจากเกิดภัยพิบัติให฾กลับคืนสู฽สภาพปกติ พร฾อมทั้ง
พัฒนาคุณภาพชีวิตของผู฾ประสบภัยอย฽างยั่งยืน 

ข฾อเสนอดังกล฽าวนั้นมีความสอดคล฾องกับแนวคิดการจัดการภัยพิบัติตามวงจรการจัดการภัยพิบัติ
เชิงรุก (Proactive Approach in Disaster Management) เพ่ือส฽งเสริมการจัดการสาธารณภัยหรือ
ภัยพิบัติที่มีประสิทธิภาพ ซึ่งเป็นแนวคิดการจัดการภัยพิบัติแนวใหม฽ เน฾นการปูองกันและลดความ
เสี่ยงและผลกระทบที่เกิดจากภัยพิบัติ ซึ่งสามารถอธิบายวงจรการจัดการภัยพิบัติเชิงรุก โดยแบ฽ง
ออกเป็นระยะก฽อนเกิดภัยพิบัติ (Before Impact) ระหว฽างเกิดภัยพิบัติ (During Impact) และหลัง
เกิดภัยพิบัติ (After Impact) ในการศึกษาครั้งนี้สามารถศึกษาสภาพความเป็นจริงในช฽วงก฽อนเกิดภัย
พิบัติ (Before Impact) และหลังการเกิดภัยพิบัติ (After Impact) ตามวงจรการจัดการภัยพิบัติเชิง
รุก (Proactive Approach in Disaster Management) กล฽าวคือ ในช฽วงก฽อนเกิดภัยพิบัตินั้น
กระบวนการจะเน฾นการปูองกันและลดผลกระทบ (Prevention and Mitigation) และการเตรียม
ความพร฾อม (Preparedness) ได฾แก฽ การลดภัยพิบัติและการลดความเสี่ยง การประเมินความ
ล฽อแหลมและการเกิดภัย การปูองกันและลดผลกระทบของภัย การเตรียมความพร฾อม ส฽วนขั้นตอน
หลังจากเกิดภัยพิบัตินั้นกระบวนการจะเน฾นการช฽วยเหลือและบรรเทาภัย (Rescue and Relief) การ
ประเมินความเสียหายและความต฾องการ รวมถึงการฟ้ืนฟูและบูรณะความเสียหายจากภัยพิบัติที่
เกิดข้ึน (Rehabilitation and Reconstruction)  

โดยสรุปการจัดการภัยพิบัติโดยเน฾นการจัดการความเสี่ยงจากภัยพิบัติโดยให฾ชุมชนเข฾ามาร฽วม
เป็นเจ฾าของกิจกรรม หรือเรียกว฽า การจัดการความเสี่ยงจากภัยพิบัติโดยอาศัยชุมชนเป็นฐาน 
(Community Based Disaster Risk Management: CBDRM) เป็นแนวคิดที่ปรับเปลี่ยนมาจากการ
จัดการภัยพิบัติแบบเดิม ดังตารางที่ 2.3 
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ตารางท่ี 2.3 การเปลี่ยนแปลงกระบวนทัศน์ของแนวคิดการจัดการภัยพิบัติ 
(Disaster Management: A Paradigmatic Shift) 

 

การจัดการภัยพิบัติรูปแบบเก่า การจัดการภัยพิบัติรูปแบบใหม่ 
- ผู฾ประสบภัยต฾องมีคนช฽วยเหลือ 
 

- ผู฾ประสบภัยตระหนักถึงขีดความสามารถในการ
แก฾ปใญหาด฾วยตนเอง 

- การช฽วยเหลือคือหน฾าท่ีของหน฽วยงานที่อยู฽
เหนือรัฐ หรือองคแการระหว฽างประเทศ 

- ภาครัฐกระจายความรับผิดชอบไปยังองคแกร
ปกครองส฽วนท฾องถิ่นและชุมชน 

- อํานาจในการสั่งการอยู฽ที่หน฽วยงานภายนอก 
เป็นความรับผิดชอบของหน฽วยงานท่ีแก฾ปใญหา
อย฽างเร฽งด฽วน  

- ชุมชนจะต฾องทํางานเป็นองคแกรเช่ือมโยงเป็น
เครือข฽าย เพื่อประสานการบรหิารจัดการ เป็นความ
รับผิดชอบร฽วมกันของสมาชิกทุกภาคส฽วน 

- การจัดการต฾องรวมศูนยแ เครื่องมอืในการเผชิญ
เหตุอยู฽ท่ีหน฽วยงานภาครัฐ 

- เพิ่มประสิทธิภาพการสื่อสารที่ทันท฽วงทีและ
ถูกต฾องในการเผชิญเหตุเพื่อให฾สามารถช฽วยคน
จํานวนมากได฾ 

-เป็นการช฽วยเหลือจากปใจเจกบคุคล  
(Individual aid) 

- เป็นการช฽วยเหลือแบบร฽วมมือของระบบสังคม 
(Social System) 

-ผู฾ประสบภัยเป็นผู฾รอรับความช฽วยเหลือ 
(Victims as receivers) 

- ผู฾ประสบภัยเป็นผู฾แก฾ไขปใญหา หรือเป็นตัวแสดง
หลัก  
(Victims as actors)  

- ให฾ความสําคัญที่การบริจาคเงินหรือระดมเงิน
ช฽วยเหลือ  

- ให฾ความสําคัญของปใญหาที่ตัวผู฾ประสบภัยโดยตรง 

 

ที่มา: ดัดแปลงจาก Asian Disaster Preparedness Centre, United Nations Economic and 
Social Commission for Asia and Pacific, International Federation of Red Cross and Red 
Crescent Societies, and European Commission Humanitarian Aid Office, Third Disaster 
Management Practitioners’ Workshop for Southeast Asia Proceedings, Bangkok, 2004. 

With permission.33 

แนวคิดด฾านการจัดการภัยพิบัติรูปแบบเก฽า เป็นมุมมองจากภาครัฐมาสู฽ชุมชนในท฾องถิ่นหรือเป็น
ลักษณะการสั่งสาร (Top – down Approach) ประชาชนเป็นผู฾รอรับความช฽วยเหลือ (victims as a 
receiver) การคิด การวางแผนจัดการ และดําเนินการ และการแก฾ไขปใญหา เป็นการแก฾ไขจาก
สถานการณแที่เกิดขึ้นในแต฽ละจุดมากกว฽าจะเป็นในลักษณะของการประสานงาน หรือการอาศัย
เครือข฽ายอย฽างเป็นระบบมาเป็นการมองแบบองคแรวมโดยรัฐให฾คุณค฽าของความเป็นพลเมืองหรือเห็น

                                                           
33 อ฽านคําอธิบายเพิ่มเติมได฾จาก Medury (2008) 
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ว฽าประชาชนเป็นเจ฾าของพ้ืนที่ สามารถเรียนรู฾ เข฾าใจดําเนินการและแก฾ไขปใญหาเองได฾ โดยรัฐทําการ
สนับสนุนเป็นการเปลี่ยนจากมุมมองจากรัฐมาเป็นการคิดวางแผน และตัดสินใจ โดยชุมชนมีส฽วนร฽วม
ในทุกขั้นตอน (Bottom up/ Participation) ทั้งนี้ เพื่อสร฾างความเข฾มแข็งแก฽ชุมชน และเพ่ือให฾ชุมชน
สามารถพ่ึงพาตนเองได฾ (Self-reliance) สอดคล฾องกับแนวคิดของการกระจายอํานาจไปยังการ
ปกครองส฽วนท฾องถิ่น ดังนั้นในการจัดการกับภัยพิบัติจึงควรให฾ชุมชนและชาวบ฾านในชุมชนเข฾ามามี
บทบาทในการแก฾ไขปใญหาและมีส฽วนร฽วมในกระบวนการตัดสินใจให฾มากท่ีสุด 

จากการทบทวนวรรณกรรมเกี่ยวกับแนวคิดการจัดการภัยพิบัติตามวงจรการจัดการภัยพิบัติเชิง
รุก ผู฾ศึกษาทําการทบทวนวรรณกรรมดังกล฽าว เพ่ือทําความเข฾าใจบริบทของแนวคิด การเปลี่ยนแปลง
กระบวนทัศนแของแนวคิดในการจัดการภัยพิบัติ และเชื่อมโยงแนวคิดดังกล฽าวกับแนวคิดการจัดการ
ความเสี่ยงจากภัยพิบัติโดยอาศัยชุมชนเป็นฐานซึ่งเป็นแนวคิดหลักของการศึกษา ทั้งนี้ สะท฾อนให฾เห็น
ถึงความสําคัญของหน฽วยวิเคราะหแระดับชุมชนในการจัดการกับภัยพิบัติ ซึ่งจะเป็นประโยชนแในการ
เก็บข฾อมูลภาคสนามและการวิเคราะหแข฾อมูลต฽อไป 

จะเห็นได฾ว฽า การถ฽ายโอนภารกิจหน฾าที่ การจัดสรรภาษีและอากร เงินอุดหนุนและรายได฾ การ
จัดตั้งงบประมาณประจําปี การถ฽ายโอนบุคลากร และการปรับปรุงกฎหมายและระเบียบที่เกี่ยวข฾องให฾
สอดคล฾องกับการถ฽ายโอนอํานาจและหน฾าที่เป็นไปตามเปูาหมายของแผนและขั้นตอนการกระจาย
อํานาจให฾แก฽องคแกรปกครองส฽วนท฾องถิ่น พ.ศ. 2542 ซึ่งมีรายละเอียด (สํานักงานคณะกรรมการ
พัฒนาระบบราชการ, 2551) ดังนี้  

1. ให฾มีการถ฽ายโอนภารกิจในการจัดบริการสาธารณะของรัฐให฾แก฽องคแกรปกครองส฽วนท฾องถิ่น 
ตามมาตรา 30 โดยองคแกรปกครองส฽วนท฾องถิ่นที่มีความพร฾อมให฾ดําเนินการภายใน 4 ปี สําหรับที่ยัง
ไม฽พร฾อมภายใน 4 ปี ให฾ดําเนินการภายใน 10 ปี 

2. กําหนดการจัดสรรภาษีและอากร เงินอุดหนุนและรายได฾อ่ืน ให฾แก฽องคแกรปกครองส฽วนท฾องถิ่น
ให฾สอดคล฾องกับอํานาจและหน฾าที่อย฽างเหมาะสม โดยให฾องคแกรปกครองส฽วนท฾องถิ่นมีรายได฾เพ่ิมขึ้น 
คิดเป็นสัดส฽วนต฽อรายได฾รัฐบาลภายในปี 2544 ไม฽น฾อยกว฽าร฾อยละ 20 และในปี พ.ศ. 2549 ไม฽น฾อย
กว฽าร฾อยละ 35  

3. การจัดตั้งงบประมาณรายจ฽ายประจําปี ให฾รัฐจัดสรรเงินอุดหนุนเกี่ยวกับการจัดบริการ
สาธารณะให฾องคแกรปกครองส฽วนท฾องถิ่นตามความจําเป็นและความต฾องการขององคแกรปกครองส฽วน
ท฾องถิ่น  

4. จัดระบบการถ฽ายโอนบุคลากรจากหน฽วยงานของรัฐ ให฾สอดคล฾องกับการถ฽ายโอนภารกิจ 

5. ปรับปรุงกฎหมายและระเบียบที่เกี่ยวข฾องให฾สอดคล฾องกับการถ฽ายโอนอํานาจและหน฾าที่ 
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แม฾ว฽าในแต฽ละประเทศจะมีลักษณะการจัดโครงสร฾างหน฽วยการปกครองท฾องถิ่นแตกต฽างกันแต฽
เมื่อพิจารณาแล฾ว จะพบว฽า ลักษณะการจัดโครงสร฾างหน฽วยการปกครองท฾องถิ่นมีหลักการสําคัญ 
กล฽าวคือ หน฽วยการปกครองท฾องถิ่นระดับล฽างสุดนั้นต฾องมีอํานาจตัดสินใจดําเนินภารกิจตอบสนองต฽อ
ปใญหาและความต฾องการในท฾องถิ่นเป็นอันดับแรก (Subsidiarity principle and local 
responsiveness) โดยการดําเนินภารกิจหรือบริการสาธารณะนั้นต฾องสอดคล฾องกับหลักการประหยัด
จากขนาดหรือขอบเขตการจัดทําบริการที่กว฾างขวางมากขึ้น (Economies of scale) มีความเป็น
ธรรมและเท฽าเทียมกันระหว฽างประชาชนต฽างพ้ืนที่ (equity) ประชาชนสามารถเข฾าถึงบริการได฾ และ
องคแกรปกครองส฽วนท฾องถิ่นต฾องมีความรับผิดชอบต฽อสาธารณะด฾วย (access and accountability) 

นอกจากการกระจายอํานาจให฾องคแกรปกครองส฽วนท฾องถิ่นมีความเป็นอิสระทั้งในด฾านการถ฽าย
โอนภารกิจ การถ฽ายโอนบุคลากร การบริหารการคลัง การบังคับใช฾กฎหมายและการปรับโครงสร฾าง
ขององคแกรปกครองส฽วนท฾องถิ่นให฾เหมาะสมกับการการจัดการภัยพิบัติโดยอาศัยชุมชนเป็นฐานแล฾ว 
ความร฽วมมือขององคแกรปกครองส฽วนท฾องถิ่นกับประชาชนนั้นถือเป็นมิติสําคัญในการจัดการภัยพิบัติ
ด฾วย 

2.4 เอกสารและงานวิจัยที่เกี่ยวข้อง  

2.4.1 อรนันทแ อนันตแธนกร (2548) ทําการศึกษาเรื่อง “การบริหารเครือข฽ายการปูองกันและ
บรรเทาธารณภัย กรณีศึกษา กรุงเทพมหานคร” เพ่ือศึกษาการบริหารของหน฽วยงานปูองกันและ
บรรเทาสาธารณภัย ทั้งภาครัฐภาคเอกชนและภาคประชาชน โดยศึกษาถึงปใญหาและข฾อจํากัดต฽อการ
ปฏิบัติงาน เพื่อเสนอแนวทางการบริหารเครือข฽ายฯ ที่มีประสิทธิผล 

ผลการศึกษา พบว฽า ภาครัฐเป็นหน฽วยงานหลักในการบริหารการปูองกันและบรรเทาสาธารณภัย
จึงควรใช฾วิธีการสร฾างเครือข฽ายการทํางานให฾เกิดการประสานงานทั้งจากภายในหน฽วยงานของรัฐ 
หน฽วยงานเอกชนและภาคประชาชนให฾ดําเนินงานร฽วมกันในทุกขั้นตอนของภารกิจ จึงควรมีการ
พิจารณาให฾ปรับปรุงโครงสร฾างการบริหาร การบริหารทรัพยากรมนุษยแ งบประมาณ และวัสดุอุปกรณแ 

2.4.2. ธัญลักษณแ นันทมนตรี (2550) ทําการศึกษาเรื่อง “ปใจจัยนําไปสู฽การบริหารจัดการที่ดีของ
องคแกรปกครองส฽วนท฾องถิ่น ศึกษากรณี เทศบาลนครปากเกร็ด” เพ่ือศึกษาเกณฑแการตรวจประเมิน
องคแกรปกครองส฽วนท฾องถิ่น และศึกษาปใจจัยที่ทําให฾เทศบาลนครปากเกร็ดได฾รับรางวัลการบริหาร
จัดการที่ดีและศึกษาว฽ามีปใญหาหรืออุปสรรคใดในการปฏิบัติงาน 

ผลการศึกษา พบว฽า ในการบริหารจัดการที่ดี ผู฾บริหารต฾องมีการกําหนดขั้นตอนของการทํางานที่
ชัดเจน กล฽าวคือ กําหนดเปูาหมาย ศึกษาแนวทางการดําเนินงาน มอบหมายหน฾าที่มีการสรุปผลการ
ทํางานเป็นระยะและต฾องมีการศึกษาเกณฑแการตรวจประเมินซึ่งพบว฽า คณะกรรมการการตรวจ
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ประเมินให฾ความสนใจเฉพาะการดําเนินงานในเชิงปริมาณมากกว฽าคุณภาพหรือความคุ฾มค฽าในการ
ดําเนินงาน นอกจากนี้ จากการศึกษาพบว฽า ปใจจัยด฾านภาวะผู฾นําเป็นปใจจัยที่มีความสําคัญมากที่สุดใน
การดําเนินงาน 

2.4.3 ศิรินันตแ สุวรรณโมลี (2552) ทําการศึกษาเรื่อง “การศึกษาแนวทางการพัฒนาการจัดการ
ความเสี่ยงจากภัยพิบัติโดยชุมชนเป็นฐานจากภาคประชาสังคม : กรณีศึกษา ชุมชนบ฾านน้ําเค็ม ต.บาง
ม฽วง อ.ตะกั่วปุา จ.พังงา” เพ่ือศึกษาแนวทางการพัฒนาการจัดการความเสี่ยงจากภัยพิบัติโดยมีชุมชน
เป็นฐานจากบทเรียนความร฽วมมือกันในภาคประชาสังคมของชุมชนบ฾านน้ําเค็มและเพ่ือศึกษาปใญหา 
อุปสรรค พร฾อมทั้งเสนอแนวทางการแก฾ไขในการจัดการความเสี่ยงจากภัยพิบัติโดยมีชุมชนเป็นฐาน 

ผลการศึกษาพบว฽า การจัดการความเสี่ยงภัยโดยภาคประชาสังคมมีปใญหาด฾านการมีส฽วนร฽วม 
ด฾านงบประมาณ ด฾านความรู฾ความเข฾าใจในสิทธิหน฾าที่ในการดําเนินงานและด฾านการประสานงาน
ระหว฽างองคแกร ดังนั้นแนวทางในการพัฒนาการดําเนินงานคือ ภาคชุมชนควรมีการรวมกลุ฽มและการ
จัดการองคแกรชุมชน (Organization Building) ซึ่งเป็นหัวใจของกระบวนการจัดการความเสี่ยงจาก
ภัยพิบัติโดยมีชุมชนเป็นฐาน ตั้งแต฽ช฽วงต฾นของการฟ้ืนฟูชุมชน ส฽วนภาครัฐและองคแกรพัฒนาเอกชน
ควรประสานการดําเนินงานร฽วมกัน โดยด฾านการมีส฽วนร฽วมนั้น องคแกรพัฒนาเอกชนสามารถช฽วย
ทํางานเชิงลึกวางรากฐานการจัดการตนเองให฾กับชุมชนได฾ ด฾านงบประมาณและอุปกรณแ ในช฽วงต฾นนั้น
องคแกรพัฒนาเอกชนสามารถจัดหามาให฾กับชุมชนได฾คล฽องตัวกว฽าภาครัฐ ส฽วนภาครัฐสนับสนุนการ
สานต฽อการดําเนินงานให฾กับในระยะยาวควบคู฽ไปกับให฾ความรู฾และสร฾างความเข฾าใจในสิทธิหน฾าที่ใน
การดําเนินงานที่ถูกต฾องแก฽ชุมชน 

2.4.4 อํานาจ ธนานันทชัย (2552) ทําการศึกษาเรื่อง “บทบาทขององคแกรปกครองส฽วนท฾องถิ่น
ด฾านที่อยู฽อาศัยตามนโยบายการกระจายอํานาจ กรณีศึกษา เทศบาลนครสมุทรสาคร” เพ่ือศึกษา
บทบาทของเทศบาลในการดําเนินงานทางด฾านที่อยู฽อาศัยตามนโยบายการกระจายอํานาจ และ
บทบาทในการดําเนินงานด฾านที่อยู฽อาศัยในปใจจุบันเพ่ือหาข฾อเสนอแนะแนวทางในการพัฒนาบทบาท
ของเทศบาลในการดําเนินงานด฾านที่อยู฽อาศัยให฾เกิดประสิทธิภาพและประสิทธิผลมากขึ้น 

ผลการศึกษาพบว฽า หลังจากมีนโยบายการกระจายอํานาจมากว฽าทศวรรษ เทศบาลนคร
สมุทรสาครดําเนินงานด฾านที่ อยู฽อาศัยใน 3 ลักษณะ คือ 1) การดําเนินงานปรับปรุ งระบบ
สาธารณูปโภคภายในชุมชน 2) การเป็นผู฾ประสานจัดการที่อยู฽อาศัยสําหรับผู฾มีรายได฾น฾อย และ 3) 
การรับแนวทางหรือนโยบายการพัฒนาจากองคแกรส฽วนกลาง ซึ่งการดําเนินภารกิจยังคงเป็นไปใน
รูปแบบของการแก฾ไขปใญหาเฉพาะหน฾าไม฽ได฾ พิจารณาในเรื่องของมาตรการในการวางแผนรองรับ
ความต฾องการและปูองกันปใญหาในอนาคต 
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2.4.5 เอกลักษณแ อุปริรัตนแ (2552) ทําการศึกษาเรื่อง “การมีส฽วนร฽วมของประชาชนในการ
จัดบริการสาธารณะขององคแกรปกครองส฽วนท฾องถิ่น” โดยมีวัตถุประสงคแ เพ่ือศึกษาถึงลักษณะการมี
ส฽วนร฽วมของประชาชนในการจัดบริการสาธารณะขององคแกรปกครองส฽วนท฾องถิ่น ปใจจัยที่มีผลต฽อ
ลักษะการมีส฽วนร฽วมของประชาชนและแนวทางในการส฽งเสริมการมีส฽วนร฽วมของประชาชน โดยผู฾
ศึกษาทําการศึกษา องคแกรปกครองส฽วนท฾องถิ่น 2 แห฽ง ได฾แก฽ เทศบาลตําบลท฽าศาลา จังหวัดลพบุรี  
และเทศบาลเมืองสิงหแบุรี จังหวัดสิงหแบุรี โดยอาศัยระเบียบวิธีวิจัยเชิงคุณภาพในการรวบรวมข฾อมูล มี
การสํารวจพื้นที่ การสังเกตการณแและการสัมภาษณแเชิงลึก 

ผลการศึกษาพบว฽า 1) ลักษณะการมีส฽วนร฽วมของประชาชนในการจัดบริการสาธารณะของ
องคแกรปกครองส฽วนท฾องถิ่นมี 5 ลักษณะ ได฾แก฽ การรับทราบข฾อมูลข฽าวสาร การเสนอข฾อมูล การเข฾า
ร฽วมการประชุม การเข฾าร฽วมดําเนินงาน และการเข฾าร฽วมตรวจสอบการดําเนินงาน 2) ปใจจัยที่มีผลต฽อ
ลักษณะการมีส฽วนร฽วมของประชาชนประกอบด฾วย ปใจจัยส฽วนบุคคลและปใจจัยภายนอก ปใจจัยส฽วน
บุคคล ได฾แก฽ ทัศนคติของประชาชนที่มีต฽อการมีส฽วนร฽วมในลักษณะต฽างๆ ทัศนคติของประชาชนต฽อ
องคแกรปกครองส฽วนท฾องถิ่น ความสะดวกเรื่องเวลาของประชาชน การเป็นคนในพ้ืนที่ ความจําเป็นใน
การพ่ึงพาองคแกรปกครองส฽วนท฾องถิ่นและศักยภาพของประชาชน ส฽วนปใจจัยภายนอกของประชาชน 
ได฾แก฽ บริการสาธารณะที่เป็นเรื่องใกล฾ตัวของประชาชน ลักษณะของสื่อท่ีใช฾ในการประชาสัมพันธแ การ
มีสิ่งตอบแทนที่เป็นรูปธรรมจากองคแกรปกครองส฽วนท฾องถิ่น การมีปใญหาความต฾องการในชุมชน การ
รวมตัวกันในชุมชนและสภาพดินฟูาอากาศ 3) แนวทางในการส฽งเสริมการมีส฽วนร฽วมของประชาชนใน
การจัดบริการสาธารณะขององคแกรปกครองส฽วนท฾องถิ่น คือ เน฾นไปที่ประชาชน องคแกรปกครองส฽วน
ท฾องถิ่นและ หน฽วยงานหรือองคแกรภายนอกขององคแกรปกครองส฽วนท฾องถิ่น โดยแนวทางในการ
ส฽งเสริมจะต฽างกันไปตามลักษณะของการมีส฽วนร฽วม 

2.4.6 อรทัย ไชยวงคแ (2553) ทําการศึกษาเรื่อง “การประเมินประสิทธิภาพการจัดการความ
เสี่ยงจากอุทกภัยโดยอาศัยชุมชนเป็นฐาน กรณีศึกษาในอําเภอเขาสมิง จ.ตราด” เพ่ือศึกษาวิธีการ
จัดการความเสี่ยงจากภัยพิบัติโดยอาศัยชุมชนเป็นฐาน (CBDRM) และเพ่ือประเมินประสิทธิภาพของ
แนวทางข฾างต฾น รวมทั้งวิเคราะหแถึงปใญหาและอุปสรรคในการดําเนินงานเพ่ือเสนอเป็นข฾อเสนอแนะ 

ผลการศึกษาพบว฽า ในการจัดการความเสี่ยงจากภัยพิบัติโดยอาศัยชุมชนเป็นฐาน (CBDRM) 
ชุมชนที่มีประสิทธิภาพเพ่ิมขึ้นคือ ชุมชนทุ฽งกระบอก โดยพิจารณาจากมีการดําเนินการตาม
กระบวนการ CBDRM อย฽างเต็มรูปแบบ ครบทุกขั้นตอน มีการตรวจสอบและติดตามอย฽างต฽อเนื่อง 
กอปรกับชุมชนมีความเข฾มแข็ง ในขณะที่ชุมชนที่ไม฽มีประสิทธิภาพเพ่ิมขึ้นได฾แก฽ ชุมชนตกตักและ
ชุมชนวงศแพัฒนา 
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2.4.7 จุลนี เทียนไทย (2554) จัดทําโครงการวิจัยเรื่อง “การสร฾างความเข฾าใจและถอดบทเรียน
การฝุาวิกฤตกรณีมหาอุทกภัย ปี พ.ศ. 2554 จากประสบการณแของภาคประชาชนผู฾ประสบภัย” เพ่ือ
ศึกษาความคิด ความต฾องการของผู฾ประสบภัยช฽วงก฽อน ระหว฽าง และหลังเหตุการณแน้ําท฽วม โดย
จําแนกตามสถานภาพ เพศสภาพ วัย และเขตพ้ืนที่อยู฽อาศัยของผู฾ประสบภัย รวมทั้งความกังวลและ
ความรู฾สึกในการประเมินความเสียหายจากมหาอุทกภัยปี พ.ศ. 2554 

ผลการวิจัยพบว฽า จากกรณี มหาอุทกภัย ปี พ.ศ. 2554 ได฾ส฽งผลกระทบต฽อความเสียหายใน
หลายด฾าน ทั้งด฾านเศรษฐกิจ ด฾านการบริหารจัดการ ด฾านการจัดระเบียบทางสังคม ด฾านการคมนาคม
และการประกอบอาชีพของประชาชนในระดับชุมชน ซึ่งเสียงสะท฾อนจากภาคประชาชนที่ได฾รับ
ผลกระทบ ชี้ให฾เห็นว฽าผลกระทบจากเหตุการณแในครั้งนั้น ส฽งผลต฽อความแตกต฽างในด฾านความคิด การ
แบ฽งงานกันทํา และการรับมือกับอุทกภัยของคนระดับชุมชน รวมถึงยังมีความแตกต฽างทางเพศสภาพ 
วัย พ้ืนที่สังคมเมืองและสังคมชนบท การจัดการภัยพิบัติจึงไม฽ได฾เป็นสูตรสําเร็จหรือสูตรเดียวกันใน
การรับมือกับภัยพิบัติแต฽ละครั้ง ดังนั้น การจัดการภัยพิบัติจึงควรคํานึงถึงปใจจัยต฽างๆ อาทิ ปใจจัยด฾าน
เศรษฐกิจสังคม ความมั่นคงทางการเมือง โครงสร฾างทางสังคมและวัฒนธรรม ดังปรากฏในรายงาน
การวิจัย 

2.4.8 ชมพูนุท ทองสุโชติ (2555) ทําการศึกษาเรื่อง “การเมืองในการกําหนดนโยบายระดับ
ท฾องถิ่น: กรณีศึกษา การกําหนดงบประมาณรายจ฽ายของเทศบาลนครนนทบุรี และ เทศบาลนครปาก
เกร็ด” ซึ่งมีวัตถุประสงคแเพ่ือศึกษา 1) กระบวนการจัดทํางบประมาณรายจ฽ายของเทศบาลนคร
นนทบุรี และ เทศบาลนครปากเกร็ด รวมทั้งตัวแสดงหลักในกระบวนการจัดทํางบประมาณรายจ฽าย 
2) บทบาทของสมาชิกสภาเทศบาลในกระบวนการกําหนดงบประมาณรายจ฽ายของเทศบาลนคร
นนทบุรี และ เทศบาลนครปากเกร็ด 3) เปรียบเทียบความเหมือนและความต฽างในกระบวนการจัดทํา
งบประมาณรายจ฽ายของสองเทศบาล 

ผลการศึกษาพบว฽า กระบวนการจัดทํางบประมาณรายจ฽ายของสองเทศบาลแตกต฽างกันในด฾าน
ขั้นตอน กล฽าวคือ กระบวนการจัดทํางบประมาณรายจ฽ายของเทศบาลนครนนทบุรีจะเริ่มด฾วยการทํา
ประชาคมเมือง จากนั้นจึงเข฾าสู฽กระบวนการตัดสินใจ โดยในการตัดสินใจจัดสรรงบประมาณขึ้นกับ
ฝุายบริหาร ส฽วนเทศบาลนครปากเกร็ด เริ่มด฾วยการอบรมจัดทําแผนจากนั้นจึงทําแผนชุมชนและ
ประชาคมเมือง สมาชิกสภาทั้งสองเทศบาลในการกําหนดงบประมาณเหมือนกัน คือ สมาชิกสภา
เทศบาลทั้งสองเทศบาลไม฽แสดงบทบาทอํานาจหน฾าที่ตามกฎเกณฑแ แต฽มีการประชุมนอกรอบเพ่ือ
ต฽อรองงบประมาณ แต฽ตัวแสดงหลักที่มีอํานาจในการตัดสินใจจัดสรรงบประมาณของทั้งสองเทศบาล
จะข้ึนกับฝุายบริหารเหมือนกัน 
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2.4.9 ไททัศนแ มาลา สุนทรชัย ชอบยศ และพิศาล พรหมพิทักษแกุล (2555)  ได฾จัดทํา
โครงการวิจัยเรื่อง “แนวทางในการจัดการอุทกภัย : กรณีศึกษาเทศบาลนครนนทบุรี” ซึ่งได฾รับการ
สนับสนุนการวิจัยจากสํานักงานกองทุนสนับสนุนการวิจัย (สกว.) ประจําปีงบประมาณ 2555 โดยมี
วัตถุประสงคแการศึกษา 3 ประการ กล฽าวคือ เพื่อศึกษาปใจจัยความสําเร็จในการจัดการน้ําของเทศบาล
นครนนทบุรี เพ่ือศึกษาปใญหาและอุปสรรคในการจัดการอุทกภัย และเพ่ือเสนอแนะแนวทางในการ
จัดการอุทกภัยขององคแกรปกครองส฽วนท฾องถิ่นอย฽างยั่งยืน โดยอาศัยระเบียบวิธีวิจัยเชิงคุณภาพได฾แก฽ 
การศึกษาจากเอกสารที่เกี่ยวข฾อง (Documentary Research) การสัมภาษณแหรือสอบถามความเห็น
จากผู฾ที่เกี่ยวข฾อง (In – depth Interview) และการจัดประชุมกลุ฽มย฽อย (Focus Group) กับ
ผู฾บริหาร/เจ฾าหน฾าที่ของเทศบาลนครนนทบุรี สมาชิกสภาเทศบาล ตัวแทนประชาชน องคแกร
ภาคเอกชนที่มีส฽วนในการจัดการอุทกภัยร฽วมกับท฾องถิ่น 

ผลการศึกษาพบว฽า ปใจจัยความสําเร็จในการจัดการอุทกภัยของเทศบาลนครนนทบุรี 
ประกอบด฾วย 1) มีการปูองกันและลดผลกระทบ โดยการประเมินความเสี่ยง การสร฾างความรู฾ความ
เข฾าใจและการตระหนักถึงการปูองกันและบรรเทาสาธารณภัย 2) มีการเตรียมความพร฾อมของ
เทศบาลและประชาชนแถบลุ฽มน้ําเจ฾าพระยาให฾อยู฽กับน้ําได฾ มีแผนการจัดการน้ําท฽วม มีการฝึกซ฾อม
ตามแผน การเตรียมพร฾อมบุคลากรเพ่ือรับมือกับน้ําท฽วม 3) มีการจัดการในภาวะฉุกเฉินโดยอาศัย
ความร฽วมมือ ระบบการสื่อสาร การจัดตั้งศูนยแบัญชาการฉุกเฉินและศูนยแพักพิงชั่วคราว 4) มีการ
จัดการหลังการเกิดภัย มีการเยียวยา การจ฽ายค฽าชดเชย และฟ้ืนฟูจิตใจประชาชน 

ด฾านปใญหาและอุปสรรคพบว฽า มีปใญหาในการบริหารจัดการงบประมาณขณะเกิดภัย เนื่องจากมี
ข฾อจํากัดด฾านกฎหมายที่เกี่ยวข฾องกับการจัดซื้อจัดจ฾างของเทศบาล ปใญหาขยะมูลฝอย ปใญหาด฾าน
กําลังคนและวัสดุอุปกรณแไม฽เพียงพอ ปใญหาแนวคันกั้นน้ําเกิดจุดแตกรั่ว ปใญหาความปลอดภัยในชีวิต
และทรัพยแสิน เนื่องจากประชาชนห฽วงทรัพยแสินมากกว฽าชีวิต และปใญหาการจ฽ายเงินชดเชย 

2.4.10 พรเทพ พัฒธนานุรักษแและคณะ (2555) ได฾จัดทําโครงการวิจัยเรื่อง “การสํารวจความพึง
พอใจของผู฾รับบริการต฽อการให฾บริการของเทศบาลนครปากเกร็ด ประจําปี 2555” เพ่ือศึกษาความพึง
พอใจ 5 ด฾านได฾แก฽ 1) ความพึงพอใจด฾านกระบวนการขั้นตอนการให฾บริการ 2) ความพึงพอใจด฾าน
เจ฾าหน฾าที่ผู฾ให฾บริการ 3) ความพึงพอใจด฾านสิ่งอํานวยความสะดวก 4) ความพึงพอใจด฾านคุณภาพของ

งานบริการ และ 5) ความพึงพอใจด฾านการประชาสัมพันธแของผู฾รับบริการต฽อการให฾บริการของ
เทศบาลนครปากเกร็ด จังหวัดนนทบุรี ในการให฾บริการ 3 งาน ได฾แก฽ 1) การจัดประสบการณแการ
เรียนรู฾ระดับอนุบาลของโรงเรียนในสังกัดเทศบาลนครปากเกร็ด 2) งานปูองกันและช฽วยเหลือบรรเทา
อุทกภัย ประจําปี 2554 และ 3) โครงการรับชําระภาษีปูายนอกสถานที่ประจําปี 2555 
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ผลการวิจัยพบว฽า กลุ฽มตัวอย฽างมีความพึงพอใจต฽อการให฾บริการของเทศบาลนครปากเกร็ดโดย
เฉลี่ยร฾อยละ 79.60-81.86 ซึ่งผ฽านเกณฑแการประเมินของกรมส฽งเสริมการปกครองท฾องถิ่นทุกงาน
บริการและทุกด฾าน โดยความพึงพอใจสูงสุดคือ ความพึงพอใจต฽อเจ฾าหน฾าที่ผู฾ให฾บริการ และพึงพอใจ
ต฽อการจัดประสบการณแเรียนรู฾ระดับอนุบาลของโรงเรียนในสังกัดเทศบาลนครปากเกร็ด สูงกว฽างาน
อ่ืนๆ ทั้งนี้ เมื่อพิจารณาผลการวิจัยในด฾านงานปูองกันและช฽วยเหลือบรรเทาอุทกภัยประจําปี 2554 
ผู฾ใช฾บริการส฽วนใหญ฽มีความพึงพอใจต฽อเจ฾าหน฾าที่ผู฾ให฾บริการมากที่สุด รองลงมาคือ ด฾านคุณภาพของ
งานบริการ ด฾านการประชาสัมพันธแ ด฾านกระบวนการขั้นตอนการให฾บริการและสิ่งอํานวยความสะดวก 
ตามลําดับ 

2.4.11 วีณา ปาระมี (2556) ทําการศึกษาเรื่อง “การจัดการเพ่ือลดความเสียหายจากปใญหา
อุทกภัยของเทศบาลนครปากเกร็ด อําเภอปากเกร็ด จังหวัดนนทบุรี โดยการมีส฽วนร฽วมของ
ประชาชน” เพ่ือศึกษารูปแบบการจัดการเพ่ือลดความเสียหายจากปใญหาอุทกภัยโดยเฉพาะอย฽างยิ่ง
การมีส฽วนร฽วมของประชาชนในการจัดการเพ่ือลดความเสียหายจากปใญหาอุทกภัย ในปี พ.ศ. 2554 
ของเทศบาลนครปากเกร็ด รวมทั้งศึกษาปใจจัยที่ส฽งผลต฽อการจัดการลดความเสียหายในกรณีดังกล฽าว 

ผลการศึกษาพบว฽า เทศบาลนครปากเกร็ดใช฾รูปแบบ “นครปากเกร็ด โมเดล” เป็นแนวทางใน
การจัดการเพ่ือปูองกันและแก฾ไขปใญหาอุทกภัย โดยเน฾นบทบาทและภารกิจตามโครงสร฾างการทํางาน
ของสํานัก กองต฽างๆ ซึ่งประกอบด฾วย 8 ภารกิจสําคัญ คือ 1) หน฽วยเฝูาระวัง 2) หน฽วยประชาสัมพันธแ 
3) หน฽วยสนับสนุนวัสดุ 4) หน฽วยบรรเทาทุกขแ 5) ศูนยแฟื้นฟู 6) หน฽วยบรรเทาภัยฉุกเฉิน 7) หน฽วยส฽วน
ร฽วมชุมชน วัด จิตอาสา และ 8) หน฽วยติดตามประเมินสถานการณแ โดยมีนายกเทศมนตรีเป็นหัวหน฾า
ศูนยแอํานวยการและศูนยแย฽อยที่พ้ืนที่ริมน้ํา ทั้งนี้ เทศบาลนครปากเกร็ดได฾ส฽งเสริมการมีส฽วนร฽วมของ
ประชาชนด฾วยการให฾ผู฾นําชุมชน ประชาชน เข฾าร฽วมรับรู฾ข฽าวสาร ร฽วมคิด และตัดสินใจ จึงทําให฾เกิด
ความรู฾สึกร฽วมกันในการเป็นเจ฾าของพ้ืนที่ที่อยู฽อาศัย อีกทั้งยังพบว฽า การมีส฽วนร฽วมของประชาชนเกิด
จากพลังศรัทธาในตัวบุคคลและความไว฾วางใจที่มีต฽อเจ฾าอาวาสวัดหงสแทอง ตําบลบางพูด ในด฾าน
ปใจจัยที่ส฽งผลต฽อการจัดการเพ่ือลดความเสียหายจากปใญหาอุทกภัยนั้น ได฾แก฽ 1) งบประมาณ 2) 
ทีมงาน ผู฾บริหาร และบุคลากร และ 3) ขวัญและกําลังใจที่คณะผู฾บริหารและผู฾บังคับบัญชาของ
เทศบาลนครปากเกร็ดมีให฾แก฽ระดับปฏิบัติการ 

จากเอกสารและงานวิจัยที่เกี่ยวข฾อง ผู฾ศึกษาพบว฽า การจัดการภัยพิบัติเป็นประเด็นที่มีผู฾ให฾ความ
สนใจในวงกว฾าง มีการศึกษาวิจัยทั้งในเชิงปริมาณและคุณภาพ โดยมีมิติของการศึกษาที่แตกต฽างกัน 
เช฽น ด฾านนโยบายสาธารณะ ด฾านโครงสร฾างการปกครองส฽วนท฾องถิ่น ด฾านการบริหารงานบุคคล ด฾าน
ระบบการบริหาร ด฾านการบริหารงานคลัง ด฾านความสัมพันธแระหว฽างการปกครองส฽วนกลาง ส฽วน
ภูมิภาคและท฾องถิ่น ด฾านความพึงพอใจ และภาวะผู฾นํา เป็นต฾น ประเด็นของการศึกษาด฾านการจัดการ
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ภัยพิบัตินี้ มีพัฒนาการและเริ่มให฾ความสําคัญกับภาคส฽วนอ่ืนๆ นอกจากหน฽วยงานของภาครัฐ 
เนื่องจากการเปลี่ยนแปลงของแนวทางการศึกษา และการปฏิรูปการบริหารราชการ ส฽งผลให฾ภาค
ประชาชนและชุมชนเข฾ามามีบทบาทในการจัดการภัยพิบัติมากขึ้น ประกอบกับประเทศไทยต฾อง
ประสบกับอุทกภัยที่มีความร฾ายแรงมากขึ้น ประเด็นของการจัดการภัยพิบัติจึงเป็นที่สนใจต฽อการ
ศึกษาวิจัยมากขึ้น อีกทั้ง การศึกษาด฾านการจัดการภัยพิบัติที่เป็นสากลเปลี่ยนแปลงมาสู฽รูปแบบของ
การจัดการภัยพิบัติโดยอาศัยชุมชนเป็นฐานและให฾ความสําคัญกับผู฾ประสบภัยในฐานะของพลเมืองที่มี
ความกระตือรือร฾น (Active citizen) มากกว฽าจะมองว฽าผู฾ประสบภัยเป็นผู฾ต฾องรอคอยความช฽วยเหลือ
จากภาครัฐเพียงเท฽านั้น 

ประเด็นของการศึกษาประสิทธิภาพด฾านการจัดการภัยพิบัติโดยอาศัยชุมชนเป็นฐาน จึงไม฽ควร
มองข฾ามการศึกษาทั้งหน฽วยงานที่เป็นทางการหรือหน฽วยงานที่เป็นเสมือนตัวแทนของภาครัฐในการ
จัดการปใญหาของท฾องถิน่อย฽างองคแกรปกครองส฽วนท฾องถิ่น และการมีส฽วนร฽วมของชุมชน หรือองคแการ
ที่ไม฽เป็นทางการ ดังนั้นเพ่ือให฾เกิดประโยชนแในการศึกษาในหัวข฾อ การจัดการภัยพิบัติโดยอาศัยชุมชน
เป็นฐานภายใต฾นโยบายการกระจายอํานาจ: กรณีศึกษา เทศบาลนครปากเกร็ดในครั้งนี้ จึงได฾อาศัย
แนวคิดที่เก่ียวข฾อง ซึ่งประกอบด฾วย แนวคิดการกระจายอํานาจ และการปกครองส฽วนท฾องถิ่น แนวคิด
ด฾านการมีส฽วนร฽วม และแนวคิดการจัดการความเสี่ยงจากภัยพิบัติโดยอาศัยชุมชนเป็นฐาน (CBDRM) 
เพ่ือสะท฾อนให฾เห็นลักษณะพิเศษของการมีส฽วนร฽วมและขีดความสามารถขององคแกรปกครองส฽วน
ท฾องถิ่น ในการสร฾างความเข฾มแข็งแก฽ชุมชน และเพ่ือให฾ชุมชนจัดการกับภัยพิบัติได฾ โดยทําการศึกษา
เปรียบเทียบประสิทธิภาพในการจัดการภัยพิบัติโดยอาศัยชุมชนเป็นฐาน (CBDRM) จากอุทกภัยในปี 
พ.ศ. 2538 และอุทกภัยในปี พ.ศ. 2554 เนื่องจากช฽วงเวลาดังกล฽าวสะท฾อนการเติบโตขององคแกร
ปกครองส฽วนท฾องถิ่นที่ต฽างกัน กล฽าวคือ ในช฽วงที่เกิดอุทกภัยปี พ.ศ. 2538 นั้น เป็นช฽วงเวลาคาบเกี่ยว
ที่เทศบาลตําบลปากเกร็ดกําลังจะได฾รับการยกฐานะเป็นเทศบาลเมือง และในช฽วงที่เกิดอุทกภัยปี พ.ศ. 
2554 เทศบาลเมืองปากเกร็ดมีการเติบโตและมีการยกฐานะจากเทศบาลเมืองให฾เป็นเทศบาลนคร
ตั้งแต฽ปี พ.ศ. 2543 โดยจะพิจารณาจากทั้งกระบวนการและผลของการจัดการภัยพิบัติ กล฽าวคือ ด฾าน
กระบวนการจัดการภัยพิบัติตามวงจรการจัดการภัยพิบัติเชิงรุก (Proactive Approach in Disaster 
Management) ตั้งแต฽ระยะก฽อนเกิดภัย (Before Impact) เช฽น การเตรียมพร฾อมเพ่ือลดความรุนแรง
ที่จะเกิดขึ้น การเตือนภัย ช฽วงระหว฽างเกิดภัยพิบัติ (During Impact) เช฽น การอพยพผู฾ได฾รับ
ผลกระทบและการส฽งข฾อมูลข฽าวสารอย฽างมีประสิทธิภาพ และหลังจากเกิดภัยพิบัติ (After Impact) 
เช฽น การฟ้ืนฟูและบรรเทาความเสียหายที่เกิดขึ้น เป็นต฾น ในส฽วนของผลของการจัดการภัยพิบัติ เช฽น 
ระดับความรุนแรงของสถานการณแอุทกภัยที่เกิดขึ้น พ้ืนที่ที่ได฾รับผลกระทบ (ครัวเรือน) ระยะเวลาที่
น้ําท฽วมขัง มูลค฽าความเสียหายตลอดจนระยะเวลาที่ใช฾ในการฟื้นฟูภัยพิบัติท่ีเกิดข้ึน 
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2.5 กรอบแนวคิดในการศึกษา 

จากการทบทวนแนวคิด ทฤษฎีและงานวิจัยที่เกี่ยวข฾อง ผู฾ศึกษาสามารถประมวลขึ้นเป็นกรอบ
แนวคิดในการศึกษา ดังแผนภาพที่ 2.3 ผู฾ศึกษาได฾ดําเนินการศึกษาวิจัยตามกรอบแนวคิดดังกล฽าว โดย
การศึกษาครั้งนี้มีตัวแปรที่ต฾องการจะศึกษาคือ ประสิทธิภาพในการจัดการภัยพิบัติตามแนวคิดการ
จัดการภัยพิบัติโดยอาศัยชุมชนเป็นฐาน ซึ่งศึกษาในมิติของความเป็นอิสระขององคแกรปกครองส฽วน
ท฾องถิ่น (Autonomy) ภายใต฾แนวคิดการกระจายอํานาจ (Oates, 1972) ในการบริหารทรัพยากร
ต฽างๆ ที่เกี่ยวข฾องกับภารกิจด฾านการปูองกันและบรรเทาสาธารณภัย หรือ การจัดการภัยพิบัติโดย
อาศัยชุมชนเป็นฐาน และการปรับตัวขององคแกรปกครองส฽วนท฾องถิ่นต฽อการกระจายอํานาจ ทั้งใน
ด฾านการรับถ฽ายโอนภารกิจ การรับถ฽ายโอนบุคลากร การบริหารการเงินการคลังและงบประมาณของ
ท฾องถิ่น การปรับปรุงแก฾ไขกฎหมายเพ่ือสนับสนุนการกระจายอํานาจและโครงสร฾างขององคแกร
ปกครองส฽วนท฾องถิ่นเพ่ือที่จะสามารถปฏิบัติหน฾าที่ตามที่ได฾รับมอบหมาย ตลอดจนประสบการณแใน
การจัดการภัยพิบัติของเทศบาลนครปากเกร็ดจากรูปแบบ “นครปากเกร็ดโมเดล” และศึกษาในมิติ
ลักษณะการมีส฽วนร฽วมของประชาชนโดยดัดแปลงจากระดับการมีส฽วนร฽วมของของ IAP2 ซึ่งแบ฽ง
ออกเป็น 5 ระดับ34 (สํานักงานคณะกรรมการพัฒนาระบบราชการ, 2552) ได฾แก฽ ระดับที่ 1 มีการให฾

ข฾อมูลข฽าวสารแก฽ประชาชน (Inform) ระดับที่ 2 มีการปรึกษาหารือ (Consult) ระดับที่ 3 มีการให฾
เข฾ามามีบทบาท (Involve) ระดับที่ 4 มีการสร฾างความร฽วมมือ (Collaborate) และระดับที่ 5 มีการ
ให฾อํานาจหรือเสริมพลังแก฽ประชาชน (Empower) ซึ่งลักษณะของการมีส฽วนร฽วมนี้สอดคล฾องกับ
แนวคิดการบริหารกิจการบ฾านเมืองโดยยึดพลเมืองเป็นศูนยแกลาง หรือ Citizen–centered 
governance (Andrews, Matthew, & Shah, 2005) ทั้งนี้ จะศึกษาลักษณะการมีส฽วนร฽วมของ
ประชาชนในด฾านการจัดการภัยพิบัติในแต฽ละระดับ ผ฽านการสังเกต การสัมภาษณแเชิงลึกประธาน
ชุมชน และการสนทนากลุ฽มตัวแทนของชุมชนที่ได฾รับผลกระทบและตัวแทนเจ฾าหน฾าที่ของเทศบาล
นครปากเกร็ด 

การศึกษาครั้งนี้จะประกอบด฾วยหน฽วยวิเคราะหแย฽อยสองระดับ ได฾แก฽ ระดับองคแกรปกครองส฽วน
ท฾องถิ่น (Local Government) และระดับชุมชนท฾องถิ่น (Local Community) เพ่ือสะท฾อนให฾เห็นว฽า
การกระจายอํานาจไปยังองคแกรปกครองส฽วนท฾องถิ่นตามแนวคิดของการกระจายอํานาจ ภายใต฾
พระราชบัญญัติกําหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอํานาจให฾แก฽องคแกรปกครองส฽วนท฾องถิ่น พ.ศ. 
2542 จะช฽วยยกระดับความสามารถของท฾องถิ่นในการจัดการภัยพิบัติโดยอาศัยชุมชนเป็นฐาน 
(Community – Based Disaster Risk Management: CBDRM) ได฾อย฽างมีประสิทธิภาพมากขึ้น 
พร฾อมกันนั้นการมีส฽วนร฽วมของประชาชนในระดับของชุมชนท฾องถิ่นก็จะช฽วยส฽งเสริมการจัดการภัย

                                                           
34 อ฽านคําอธิบายเพิ่มเติม ในหัวข฾อที่ 1.7 คําจํากัดความที่ใช฾ในการศึกษา และการทบทวนวรรณกรรมในบทที่ 2 



  

 

106 

พิบัติโดยอาศัยชุมชนเป็นฐานแบบเชิงรุกได฾อย฽างมีประสิทธิภาพ ผู฾ศึกษาจึงอาศัยกรอบแนวคิดซึ่งได฾
จากการทบทวนวรรณกรรม โดยมุ฽งแสดงให฾เห็นประสิทธิภาพในการจัดการภัยพิบัติโดยอาศัยชุมชน
เป็นฐาน (CBDRM) ที่ต฽างกันจากอุทกภัยในปี พ.ศ. 2538 และอุทกภัยในปี พ.ศ. 2554 เนื่องจาก
ช฽วงเวลาดังกล฽าวสะท฾อนการเติบโตขององคแกรปกครองส฽วนท฾องถิ่นและลักษณะของความเป็นอิสระที่
ต฽างกัน กล฽าวคือ ในช฽วงที่เกิดอุทกภัยปี พ.ศ. 2538 นั้น เป็นช฽วงเวลาคาบเกี่ยวที่เทศบาลตําบลปาก
เกร็ดกําลังจะได฾รับการยกฐานะเป็นเทศบาลเมือง และในช฽วงที่เกิดอุทกภัยปี พ.ศ. 2554 เทศบาล
เมืองปากเกร็ดได฾รับการยกฐานะจากเทศบาลเมืองให฾เป็นเทศบาลนครตั้งแต฽ปี พ.ศ. 2543 โดย
การศึกษาความแตกต฽างครั้งนี้ จะพิจารณาจากทั้งกระบวนการและผลของการจัดการภัยพิบัติ 
กล฽าวคือ ด฾านกระบวนการจัดการภัยพิบัติตามวงจรการจัดการภัยพิบัติเชิงรุก (Proactive Approach 
in Disaster Management) ตั้งแต฽ระยะก฽อนเกิดภัย (Before Impact)  เช฽น การเตรียมพร฾อมเพ่ือ
ลดความรุนแรงที่จะเกิดขึ้น การเตือนภัย ช฽วงระหว฽างเกิดภัยพิบัติ (During Impact) เช฽น การอพยพผู฾
ได฾รับผลกระทบและการส฽งข฾อมูลข฽าวสารอย฽างมีประสิทธิภาพ และหลังจากเกิดภัยพิบัติ ( After 
Impact) เช฽น การฟ้ืนฟูและบรรเทาความเสียหายที่เกิดขึ้น เป็นต฾น ในส฽วนของผลของการจัดการภัย
พิบัติ เช฽น ระดับความรุนแรงของสถานการณแอุทกภัยที่เกิดขึ้น พ้ืนที่ที่ได฾รับผลกระทบ (ครัวเรือน) 
ระยะเวลาที่น้ําท฽วมขัง มูลค฽าความเสียหายตลอดจนระยะเวลาในการฟ้ืนฟูภัยพิบัติที่เกิดขึ้น ซึ่งเป็นผล
จากการกระจายอํานาจและขีดความสามารถของท฾องถิ่นในระดับที่ต฽างกัน เพ่ือนําไปสู฽การระบุปใญหา
และอุปสรรคต฽างๆ ในการจัดการภัยพิบัติโดยอาศัยชุมชนเป็นฐาน พร฾อมทั้งเสนอแนวทางในการแก฾ไข
ปใญหาเพื่อส฽งเสริมการจัดการภัยพิบัติโดยอาศัยชุมชนเป็นฐานของท฾องถิ่นให฾เกิดประสิทธิภาพ 

จากการทบทวนวรรณกรรมในบทท่ี 2 ผู฾ศึกษาได฾ทําการทบทวนวรรณกรรมเกี่ยวกับ แนวคิดและ
ทฤษฎีต฽างๆ ซึ่งประกอบด฾วย 3 แนวคิดหลัก ได฾แก฽ แนวคิดด฾านการกระจายอํานาจ แนวคิดด฾านการมี
ส฽วนร฽วม และแนวคิดด฾านการจัดการภัยพิบัติ รวมทั้งการศึกษาบริบทและสภาพปใญหาของ
ปรากฎการณแที่ต฾องการจะศึกษา ซึ่งแนวคิดและทฤษฎีต฽างๆ รวมทั้งข฾อมูลต฽างๆ ที่ได฾จากการทบทวน
วรรณกรรมนี้ ถือเป็นกรอบในการศึกษา และสามารถนําไปใช฾ในการเก็บข฾อมูลภาคสนาม การ
วิเคราะหแผลการศึกษาและการสรุปข฾อค฾นพบของการศึกษาต฽อไป สําหรับบทที่ 3 ผู฾ศึกษาจะทําการ
นําเสนอวิธีดําเนินการวิจัยหรือระเบียบวิธีวิจัยในการเก็บข฾อมูลภาคสนามซึ่งจะแสดงรายละเอียดใน
ลําดับต฽อไป 
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แผนภาพที่ 2.3 กรอบแนวคิด (Conceptual Framework) 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

ที่มา: The Decentralization theorem (Oates, 1972), Citizen – centered governance 
(Andrews et al., 2005) และ Public Participation Spectrum ((IAP2), 2007)
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บทที่ 3 
วิธีด าเนินการวิจัย 

จากการทบทวนวรรณกรรม และงานวิจัยต฽างๆ ที่เกี่ยวข฾องในบทที่ 2 ทําให฾ผู฾ศึกษาสามารถ
พิจารณาถึงตัวแปรที่มีความสําคัญอย฽างยิ่งในการศึกษาครั้งนี้ เพ่ือนําไปสู฽การสร฾างกรอบแนวคิดและ
ระเบียบวิธีวิจัย ในการออกแบบเครื่องมือเพ่ือรวบรวมข฾อมูลจากแหล฽งต฽างๆ อย฽างเป็นระบบและ
ครอบคลุมประเด็นที่ต฾องการจะศึกษา ในบทที่ 3 นี้ผู฾ศึกษาจะได฾นําเสนอวิธีดําเนินการศึกษาซึ่ง
ประกอบด฾วยรูปแบบของการศึกษาวิจัย ข฾อมูลและแหล฽งข฾อมูลในการศึกษา ประชากรและกลุ฽ม
ตัวอย฽าง เครื่องมือที่ใช฾ในการรวบรวมข฾อมูล วิธีการเก็บรวบรวมข฾อมูล วิธีการตรวจสอบข฾อมูล วิธีการ
วิเคราะหแข฾อมูลและรูปแบบการนําเสนอผลการศึกษาตามลําดับ ดังต฽อไปนี้ 

3.1 รูปแบบการศึกษาวิจัย 

การศึกษาครั้งนี้จะอาศัยวิธีวิจัยเชิงคุณภาพ (Qualitative Research) หรือเป็นสถานการณแที่

ดํารงอยู฽และเป็นไปตามธรรมชาติ (Natural Setting)35 ซึ่งอาจหมายรวมถึงพฤติกรรมหรือ
ปรากฏการณแที่ผู฾วิจัยต฾องการจะทําการศึกษา โดยในการศึกษาครั้งนี้จะเป็นการศึกษาวิจัยเชิงคุณภาพ
ที่เป็นกรณีศึกษาเฉพาะ (Case Study Research Method) เรื่องการจัดการภัยพิบัติโดยอาศัยชุมชน
เป็นฐานภายใต฾นโยบายการกระจายอ านาจ : กรณีศึกษาเทศบาลนครปากเกร็ด ซึ่งจะอธิบาย

ปรากฏการณแและความสัมพันธแต฽างๆ ที่เกิดขึ้นชั่วขณะหนึ่ง โดยไม฽ลืมที่จะพิจารณาบริบทหรือ
สภาพแวดล฾อมของปรากฏการณแนั้นๆ ทั้งนี้ การศึกษาแบบกรณีศึกษาดังกล฽าวสอดคล฾องกับลักษณะ

การศึกษาแบบหน฽วยวิเคราะหแย฽อย (Embedded case studies)36 เนื่องจากมีหน฽วยวิเคราะหแภายใน
กรณีศึกษาเดียวกัน 2 ระดับ ได฾แก฽ องคแกรปกครองส฽วนท฾องถิ่น (เทศบาลนครปากเกร็ด) และชุมชน
ต฽างๆ ในเขตเทศบาลนครปากเกร็ดซึ่งจะช฽วยให฾ผู฾ศึกษาเข฾าใจความสัมพันธแระหว฽างชุมชนท฾องถิ่นกับ
องคแกรปกครองส฽วนท฾องถิ่น ทั้งในด฾านของบทบาทด฾านการจัดการภัยพิบัติโดยอาศัยชุมชนเป็นฐาน 
และลักษณะการมีส฽วนร฽วมของประชาชนหรือชาวบ฾านที่ เป็นผู฾มีส฽วนได฾ส฽วนเสียหลักจากเหตุการณแ
อุทกภัยที่เกิดขึ้น ดังที่ Cresswell (1998) มองวิธีการศึกษาเฉพาะกรณีในฐานะเป็นวิธีการวิจัยที่
ออกแบบมาเพ่ือศึกษา “กรณีที่มีขอบเขตชัดเจน” ทั้งในแง฽ของเนื้อหา เวลา และสถานที่หรือบริบท 
Yin (1993) เน฾นบริบทของกรณีศึกษาโดยเห็นว฽า “ปรากฏการณแหรือกรณีศึกษา (Case) ที่เลือกมา
ศึกษานั้นเป็นสิ่งที่แยกไม฽ออกจากบริบทของมัน และที่นักวิจัยเลือกกรณีนั้นมาศึกษาก็เพราะมันเป็นสิ่ง
ที่แยกไม฽ออกจากบริบทนั่นเอง” (ชาย โพธิสิตา, 2552) 

                                                           
35 อ฽านคําอธิบายเพิ่มเติมได฾จาก ชาย โพธิสิตา (2552) 
36 อ฽านคําอธิบายเพิ่มเติมได฾จาก Yin (1994) 
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3.2 ข้อมูลและแหล่งข้อมูลในการศึกษา  

ในการนี้ผู฾ศึกษาได฾ดําเนินการการศึกษาวิจัย 2 แบบ ดังนี้ 

3.2.1 การศึกษาข฾อมูลจากเอกสาร (Documentary Research) 

การศึกษานี้จะเริ่มต฾นด฾วยการค฾นคว฾าและรวบรวมข฾อมูลเบื้องต฾นจากรายงานของ เทศบาลนคร
ปากเกร็ด แผนพัฒนาสามปี บันทึกราชการ และเอกสารอ่ืนๆ จากนั้นจึงทบทวนวรรณกรรมเพ่ือ
วิเคราะหแแนวคิดที่เกี่ยวข฾องกับการศึกษาครั้งนี้ ได฾แก฽ แนวคิดด฾านการกระจายอํานาจและการ
ปกครองท฾องถิ่นของไทย แนวคิดการมีส฽วนร฽วมและแนวคิดในการจัดการภัยพิบัติโดยอาศัยชุมชนเป็น
ฐาน นอกจากนี้ ผู฾ศึกษาได฾อาศัยแนวทางการศึกษาจากงานวิจัยที่เกี่ยวข฾อง เพ่ือนําไปสู฽การสร฾างกรอบ
แนวคิดในการศึกษาและเครื่องมือในการวิจัยภาคสนามในลําดับต฽อไป 

3.2.2 การศึกษาข฾อมูลจากภาคสนาม (Field Research) 

ผู฾ศึกษาจะทําการศึกษาวิจัยภาคสนาม (Field Research) โดยอาศัยการสังเกตโดยตรง (Direct 
Observation) การสังเกตแบบมีส฽วนร฽วม (Participant Observation) และทําการบันทึกสิ่งที่ได฾จาก
การสังเกตการกระทํา กิจกรรมหรือแบบแผนการกระทํา ของผู฾มีส฽วนได฾ส฽วนเสียจากปรากฏการณแที่
ต฾องการศึกษา เพ่ือตรวจสอบปรากฏการณแจากสภาพความเป็นจริงที่เกิดขึ้นและครอบคลุมประเด็นที่
ต฾องการจะศึกษา นอกจากนี้ ผู฾ศึกษาอาศัยการสัมภาษณแเชิงลึก (In - depth Interview) และการ
สนทนากลุ฽ม (Focus Group) เพ่ือให฾ได฾ข฾อมูลในเชิงลึกและรอบด฾านมากยิ่งข้ึน 

ในการสัมภาษณแเชิงลึกจะมีผู฾ให฾ข฾อมูลสําคัญ (Key Informants) จํานวน 12 ท฽าน โดยทําการ
เลือกแบบเจาะจง (Purposive sampling) แบ฽งการสัมภาษณแออกเป็น 2 ส฽วน กล฽าวคือ ส฽วนแรกเป็น
การสัมภาษณแกลุ฽มผู฾มีส฽วนได฾ส฽วนเสีย (Stakeholders) ซึ่งประกอบด฾วย เจ฾าหน฾าของเทศบาลนครปาก
เกร็ดที่เกี่ยวข฾องกับการดูแลงานด฾านการจัดการภัยพิบัติ และสัมภาษณแประธานชุมชนซึ่งเป็นชุมชนที่
ได฾รับผลกระทบจากอุทกภัยและชุมชนโดยรอบ ซึ่งมีรายละเอียด ดังนี้ 

กลุ฽มท่ี 1: ผู฾ให฾ข฾อมูลสําคัญจากองคแกรปกครองส฽วนท฾องถิ่น จํานวน 5 ท฽าน ได฾แก฽ 

1) นายวิรัตนแ บรรดาศักดิ์ รองนายกเทศมนตรี เทศบาลนครปากเกร็ด จ.นนทบุรี 

2) นายจิรวัฒนแ สว฽างเนตร ที่ปรึกษานายกเทศมนตรี 

3) นางสาวเพชรดา เวชศรี ผู฾อํานวยการกองวิชาการและแผนงาน 

4) นายพันธศักดิ์ เรืองเรื่อ ตําแหน฽ง วิศวกรเครื่องกล 5 

5) นางสาวจันทรแจิรา ถนอมวงศแ ตําแหน฽ง บุคลากร 5 
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กลุ฽มท่ี 2: ผู฾ให฾ข฾อมูลสําคัญจากชุมชนในเขตเทศบาลนครปากเกร็ด จํานวน 7 ท฽าน ได฾แก฽  

1) นางปุณณภา โห฾เฉื่อย ประธานเครือข฽ายบางตลาดพัฒนา 1 

2) นางบุษยมาส ด฾วงเก฾า ประธานชุมนบ฾านใหม฽สมานฉันทแ 2 

3) นางอารียแ จินตนวิศิษฐแ ประธานชุมชนบางพูดสามัคคี 3 

4) นางสุวรรณี อุดมทรัพยแ รองประธานชุมชนบางพูดสามัคคี 4 

5) นางบุญทิ้ง ทองมา ประธานชุมชนบ฾านใหม฽สมานฉันทแ 4 

6) นายอุดม ศรีปใดถา ประธานชุมชนปากเกร็ดร฽วมใจ 1 

7) นายสุเทพ แก฾วพลอย ประธานชุมชนปากเกร็ดร฽วมใจ 3 

ส฽วนที่ 2 จะเป็นการสัมภาษณแผู฾เชี่ยวชาญซึ่งไม฽ใช฽ผู฾มีส฽วนได฾ส฽วนเสีย เพ่ือเป็นการตรวจสอบ
ข฾อมูล และเสนอมุมมองจากความคิดเห็นของผู฾เชี่ยวชาญที่ปราศจากอคติ โดยในการศึกษาครั้งนี้ 
ได฾รับเกียรติจากผู฾เชี่ยวชาญด฾านอุทกภัย ท฽านศาสตราจารยแ ดร.ธนวัฒนแ จารุพงษแสกุล อาจารยแประจํา
ภาควิชาธรณีวิทยา และหัวหน฾าหน฽วยศึกษาภัยพิบัติ และข฾อเสนอสนเทศเชิงพ้ืนที่ คณะวิทยาศาสตรแ 
จุฬาลงกรณแมหาวิทยาลัย  

นอกจากนี ้ผู฾ศึกษาจะอาศัยการสุ฽มตัวอย฽างแบบสโนวแบอลหรือแบบลูกโซ฽ (Snowball or Chain 
Sampling Technique) ซึ่งเป็นการแนะนําหรืออ฾างอิงปากต฽อปากจากผู฾ให฾ข฾อมูลสําคัญ เพ่ือให฾ได฾
กลุ฽มตัวอย฽างท่ีเจาะจง มีคุณลักษณะตรงตามต฾องการ เป็นการเลือกตัวอย฽างแบบต฽อเนื่องที่ได฾จากการ
ชี้แนะไปยังแหล฽งข฾อมูลหรือผู฾มีบทบาทคนอ่ืนๆ 

ในการสนทนากลุ฽มหรือการประชุมกลุ฽มย฽อย (Focus Group) จัดขึ้นเพ่ือรวบรวมข฾อคิดเห็นและ
มุมมองต฽างๆ จากผู฾ร฽วมสนทนากลุ฽ม กล฽าวคือ สมาชิกในวงสนทนาจะประกอบด฾วย ตัวแทนของผู฾มี
ส฽วนได฾ส฽วนเสียจากเจ฾าหน฾าที่ของเทศบาลนครปากเกร็ด และชาวบ฾านจากชุมชนในเขตเทศบาลนคร
ปากเกร็ด จํานวน 5-7 ท฽าน ทั้งนี้ สมาชิกในวงสนทนาจะเป็นคนละกลุ฽มกับผู฾ให฾ข฾อมูลสําคัญจากการ
สัมภาษณแเชิงลึก เพ่ือสะท฾อนความคิดเห็นและความรู฾สึกนึกคิดเกี่ยวกับปใญหาหรืออุปสรรคในการ
จัดการภัยพิบัติของเทศบาลนครปากเกร็ด และนําไปสู฽การเปิดประเด็นที่น฽าสนใจจากวงสนทนา 
นําไปสู฽ข฾อเสนอที่จะก฽อให฾เกิดประโยชนแในการจัดการกับภัยพิบัติต฽อไป จะเห็นได฾ว฽า การสัมภาษณแเชิง
ลึกและการสนทนากลุ฽มนั้นมีจุดมุ฽งหมายที่ต฽างกัน และมีขั้นตอนในการรวบรวมข฾อมูลที่ต฽างกัน 
เนื่องจากการสัมภาษณแเชิงลึกรายบุคคลกับการสนทนากลุ฽มนั้น มีสภาพแวดล฾อมที่ต฽างกัน ขณะทําการ
เก็บรวบรวมข฾อมูลผู฾ให฾ข฾อมูลในการสัมภาษณแเชิงลึกจะไม฽ถูกควบคุมหรือไม฽ได฾รับอิทธิพลจากผู฾ร฽วมวง
สนทนาซึ่งอาจทําให฾คล฾อยตามความเห็นของกลุ฽มในการสนทนากลุ฽ม แต฽ในขณะเดียวกันการสนทนา
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กลุ฽มเองจะช฽วยให฾ได฾ข฾อมูลที่รอบด฾าน เนื่องจากหากประเด็นใดที่ผู฾ให฾ข฾อมูลสําคัญไม฽ได฾กล฽าวถึงอาจมีผู฾
ร฽วมวงสนทนากระตุ฾นให฾ย฾อนนึกไปแล฾วสะท฾อนความคิดเดิมออกมาได฾ ซึ่งช฽วยให฾การรวบรวมประเด็น
ครอบคลุม มีความหลากหลายและรอบด฾านมากยิ่งขึ้น จากวิธีการและเครื่องมือในการรวบรวมข฾อมูล

และผู฾ให฾ข฾อมูลสําคัญที่ต฽างกันนี้ยังสอดคล฾องกับการตรวจสอบข฾อมูลแบบสามเส฾า (Triangulation)37 
ซึ่งทําให฾ข฾อมูลที่ได฾มีความน฽าเชื่อถือและเที่ยงตรงมากข้ึน  

3.3 ประชากรและกลุ่มตัวอย่างที่ศึกษา 

เนื่องจากการศึกษาครั้งนี้เป็นการศึกษาวิจัยเชิงคุณภาพ ประชากรหรือกลุ฽มตัวอย฽างในที่นี้ จึง

หมายถึง หน฽วยวิเคราะหแ ซึ่งประกอบด฾วย เทศบาลนครปากเกร็ดและชุมชนในเขตเทศบาลนครปาก
เกร็ด โดยทําการศึกษาประสิทธิภาพในการจัดการภัยพิบัติ จากการศึกษาข฾อมูลเอกสารและการศึกษา
ข฾อมูลจากภาคสนาม โดยรวบรวมข฾อมูลจากการสัมภาษณแเชิงลึก (In - depth Interview) ผู฾ให฾ข฾อมูล
สําคัญแต฽ละกลุ฽ม (Key Informants) โดยเลือกผู฾ให฾ข฾อมูลสําคัญแบบเจาะจง (Purposive sampling) 
จะเน฾นสัมภาษณแผู฾มีส฽วนได฾ส฽วนเสียทุกฝุาย (Stakeholders) ได฾แก฽ ชาวบ฾าน และตัวแทนขององคแกร
ปกครองส฽วนท฾องถิ่นที่มีหน฾าที่เกี่ยวข฾องกับการจัดการภัยพิบัติ จํานวน 12 ท฽าน และการสนทนากลุ฽ม 
(Focus Group) โดยมีผู฾ร฽วมสนทนา (Participants) จํานวน 8 ท฽าน 38 ร฽วมวงสนทนาแลกเปลี่ยน

ความคิดเห็นในประเด็นหลัก คือ การมีส฽วนร฽วมระหว฽างชุมชนกับองคแกรปกครองส฽วนท฾องถิ่น และการ
จัดการภัยพิบัติโดยอาศัยชุมชนเป็นฐาน เพ่ือให฾ได฾ข฾อมูลเชิงลึกที่มีความลึกซึ้งและรอบด฾าน สามารถ
มองเห็นภาพรวมของปรากฏการณแ ตลอดจนสะท฾อนทัศนคติเกี่ยวกับปใญหา อุปสรรคในการจัดการภัย
พิบัติ 

3.4 เครื่องมือที่ใช้ในการรวบรวมข้อมูล 

การศึกษานี้จะเริ่มต฾นด฾วยการรวบรวมและวิเคราะหแแนวคิดที่เกี่ยวข฾องจากเอกสาร บันทึก
ราชการ หนังสือ งานวิจัยต฽างๆ โดยเฉพาะอย฽างยิ่งพระราชบัญญัติกําหนดแผนและขั้นตอนการ
กระจายอํานาจให฾แก฽องคแกรปกครองส฽วนท฾องถิ่น พ.ศ. 2542 เพ่ือเปรียบเทียบความแตกต฽างด฾านการ
กระจายอํานาจกับการจัดการภัยพิบัติ ที่เกิดขึ้นก฽อนและหลังพระราชบัญญัติการกระจายอํานาจ และ
อาศัยกรอบแนวคิดในการสังเกตประเด็นต฽างๆ โดยผู฾ศึกษาอาศัยการสังเกตโดยตรง ( Direct 
Observation) จากการกระทํา กิจกรรมหรือแบบแผนการกระทํา ของผู฾มีส฽วนได฾ส฽วนเสียต฽อ
ปรากฏการณแที่ต฾องการศึกษาและอาศัยการสังเกตแบบมีส฽วนร฽วมควบคู฽กันไป ( Participant 
Observation) ขณะที่ทําการเก็บข฾อมูลวิจัยภาคสนาม นอกจากนี้ จะอาศัยการสัมภาษณแเชิงลึก ( In - 

                                                           
37 อ฽านคําอธิบายเพิ่มเติมได฾จาก สุภางคแ จันทวานิช (2552) 
38 ดูข฾อมูลเพิ่มเติมได฾จากภาคผนวกท฾ายเล฽ม 
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depth Interview) และการสนทนากลุ฽ม (Focus Group) เพ่ือรวบรวมความคิดเห็น ซึ่งสะท฾อน
ความรู฾สึกนึกคิดของผู฾ให฾ข฾อมูลสําคัญในแต฽ละประเด็นที่เกี่ยวข฾อง โดยในการสัมภาษณแจะใช฾แบบ
สัมภาษณแอย฽างไม฽เป็นทางการด฾วยคําถามปลายเปิดและสร฾างประเด็นคําถามที่เกี่ยวข฾องมาใช฾ในการ
จัดสนทนากลุ฽ม39 ซึ่งมีประเด็นหลัก ดังนี้ 

3.4.1 แบบบันทึกการสังเกต 

ในการศึกษาครั้งนี้ การสังเกตโดยตรงหรือการสังเกตแบบไม฽มีส฽วนร฽วม (Direct Observation) 
ควบคู฽กับการสังเกตแบบมีส฽วนร฽วม (Participant Observation) ซึ่งการสังเกตนับกระบวนการแรก
หรือเครื่องมือเบื้องต฾นของผู฾ศึกษาเพ่ือรวบรวมข฾อมูลจากการวิจัยภาคสนาม โดยการสังเกตที่เกิดขึ้น
เป็นการเฝูาดูสิ่งที่เกิดขึ้นจากปรากฏการณแที่ต฾องการศึกษาอย฽างใกล฾ชิด เพ่ือวิเคราะหแหาความสัมพันธแ
ของสิ่งที่เกิดขึ้นภายใต฾กรอบแนวคิดการศึกษาอย฽างเป็นระบบ 

ในขณะที่ทําการสังเกต ผู฾ศึกษาจะจดจํา และทําการจดบันทึกสิ่งต฽างๆ ที่เกิดขึ้น (Field – note 

Taking)40 ซึ่งประกอบด฾วย วัน เวลา สถานที่ เหตุการณแ การกระทํา หรือกิจกรรมที่เกิดขึ้น ลักษณะ
ของการให฾ข฾อมูล ข฾อคิดเห็นหรือคําบอกเล฽าซึ่งสะท฾อนให฾เห็นทัศนคติของผู฾ให฾ข฾อมูลสําคัญ เป็นการ
สังเกตแบบมีโครงสร฾าง (Structured Observation) โดยผู฾ศึกษาทราบวัตถุประสงคแของการ
สังเกตการณแ จึงมีการเตรียมการสังเกต อาทิ ประเด็น หัวข฾อ เค฾าโครง ไว฾ล฽วงหน฾า (จุมพล หนิมพานิช, 
2551) สําหรับการสังเกตแบบมีส฽วนร฽วม ผู฾ศึกษาพยายามเข฾าไปในพ้ืนที่ สร฾างความสัมพันธแที่ดีกับ
ชาวบ฾านและเจ฾าหน฾าที่เพ่ือให฾เกิดความคุ฾นเคย เกิดความเข฾าใจปรากฏการณแและสภาพความเป็นจริงที่
เกิดขึ้น บางครั้งในการสังเกตแบบมีส฽วนร฽วมผู฾ศึกษาสามารถสังเกตการณแและได฾มาซึ่งข฾อค฾นพบใน
ลักษณะที่ไม฽ได฾เตรียมการไว฾ล฽วงหน฾า เนื่องจากเป็นการศึกษาพฤติกรรมจริงตามธรรมชาติของบุคคล
นั้นๆ จึงอาจเรียกได฾ว฽าเป็นการสังเกตแบบไม฽มีโครงสร฾าง (Unstructured Observation) นั่นเอง 

3.4.2 แบบสัมภาษณแที่ใช฾ในการสัมภาษณแเชิงลึก 

ผู฾ศึกษาอาศัยแบบสัมภาษณแเชิงลึกโดยสัมภาษณแผู฾ให฾ข฾อมูลสําคัญในส฽วนที่เป็นเจ฾าหน฾าที่
ผู฾ปฏิบัติงานด฾านต฽างๆ ของเทศบาลนครปากเกร็ด และประชาชนในพื้นท่ีความรับผิดชอบของเทศบาล
นครปากเกร็ดโดยจะเป็นการวัดการกระจายอํานาจในมิติต฽างๆ ได฾แก฽ ความเป็นอิสระของท฾องถิ่น 
(Autonomy) ทั้งในด฾านการถ฽ายโอนภารกิจรับในด฾านการปูองกันและบรรเทาสาธารณภัย การคลัง
ท฾องถิ่น ด฾านบุคลากร ด฾านกฎหมายและโครงสร฾างองคแการ รวมไปถึงหลักการมีส฽วนร฽วมและความ
เป็นพลเมือง (Participation and Citizenship) และทําการสัมภาษณแเชิงลึกชาวบ฾านในชุมชนที่ได฾รับ
                                                           
39 ดูข฾อมูลเพิ่มเติมได฾จากภาคผนวกท฾ายเล฽ม 
40 อ฽านคําอธิบายเพิ่มเติมได฾จาก จุมพล หนิมพานิช (2551)  
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ผลกระทบและชุมชนใกล฾เคียงโดยสัมภาษณแตัวแทนจากชุมชนนั้นๆ เพ่ือตรวจสอบข฾อมูลเบื้องต฾น
เกี่ยวกับข฾อมูลทั่วไปขององคแกรปกครองส฽วนท฾องถิ่น การกระจายอํานาจและการมีส฽วนร฽วมในการ
จัดการภัยพิบัติ นอกจากนี้ ยังอาศัยแบบสัมภาษณแเพ่ิมเติมสําหรับการสัมภาษณแผู฾เชี่ยวชาญด฾านการ
จัดการภัยพิบัติซึ่งเป็นบุคคลภายนอกชุมชนเพ่ือให฾ครอบคลุมประเด็นที่จะทําการศึกษามากยิ่งข้ึน 

3.4.3 แบบบันทึกการสนทนากลุ฽ม  

ในการสนทนากลุ฽มเพ่ือรวบรวมความคิดเห็นเกี่ยวกับการมีส฽วนร฽วมในการจัดการภัยพิบัติโดย
อาศัยชุมชนเป็นฐานของเทศบาลนครปากเกร็ดและชุมชนต฽างๆ ที่ได฾รับผลกระทบจากอุทกภัยและ
ชุมชนโดยรอบ รวมไปถึงปใญหา อุปสรรค และข฾อเสนอแนะต฽างๆ ผู฾ศึกษาได฾จัดการสนทนากลุ฽มซึ่งมีผู฾
ร฽วมสนทนาจํานวน 8 ท฽าน ประกอบด฾วย ตัวแทนจากองคแกรปกครองส฽วนท฾องถิ่นและชาวบ฾าน โดยมี
ประเด็นหลักในการสนทนากลุ฽ม ดังนี้  

1. คุณค฽าและความหมายของการจัดการภัยพิบัติโดยอาศัยชุมชนเป็นฐาน 

2. การกระจายอํานาจ และความเป็นอิสระขององคแกรปกครองส฽วนท฾องถิ่นในด฾านการจัดการภัย
พิบัติโดยอาศัยชุมชนเป็นฐาน 

3. การส฽งเสริมการมีส฽วนร฽วมในการจัดการกับอุทกภัย 

4. ความสัมพันธแระหว฽างองคแกรปกครองส฽วนท฾องถิ่นกับชุมชน  

5. แนวทางการจัดการภัยพิบัติโดยอาศัยชุมชนเป็นฐานของเทศบาลนครปากเกร็ดจากอดีตจนถึง
ปใจจุบัน 

6. ปใจจัยที่ส฽งเสริมประสิทธิภาพด฾านการจัดการภัยพิบัติโดยอาศัยชุมชนเป็นฐาน (อุทกภัย) 

7. ปใญหาหรืออุปสรรคในการจัดการภัยพิบัติโดยอาศัยชุมชนเป็นฐานของเทศบาลนครปากเกร็ด 
และแนวทางในการแก฾ไข 

8. ประเด็นหรือมิติอ่ืนๆ ที่ยังไม฽ได฾กล฽าวถึงในการจัดการภัยพิบัติโดยอาศัยชุมชนเป็นฐาน 

3.5 การเก็บรวบรวมข้อมูล  

การเก็บรวบรวมข฾อมูล (Data collection) จะแบ฽งเป็น 2 ลักษณะ ดังนี้ 

1) การศึกษาข฾อมูลทุติยภูมิ (Secondary Data) ผู฾ศึกษาจะศึกษาและเก็บรวบรวมข฾อมูลทาง
วิชาการ (Documentary Research) ทบทวนแนวคิด ทฤษฏี เอกสาร และงานวิจัยต฽างๆ ที่เกี่ยวข฾อง
ก฽อนการเก็บข฾อมูลภาคสนาม เพ่ือนําข฾อมูลที่ได฾เบื้องต฾นพัฒนาเป็นกรอบแนวคิดและเป็นเครื่องมือใน
การเก็บรวบรวมข฾อมูลอย฽างเป็นระบบ  
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2) การศึกษาข฾อมูลปฐมภูมิ (Primary Data) ซึ่งเป็นข฾อมูลที่ได฾จากการสังเกต การสํารวจพ้ืนที่
จริง และการสอบถามหรือการสัมภาษณแผู฾ให฾ข฾อมูลสําคัญที่เกี่ยวข฾องโดยตรงโดยผู฾ศึกษาเก็บรวบรวม
ข฾อมูลจากการสํารวจ การสังเกต และการสัมภาษณแเชิงลึก (In - depth Interview) และการสนทนา
กลุ฽ม (Focus Group) โดยใช฾คําถามแบบปลายเปิด (Open - end Questions) ซึ่งอาศัยข฾อมูลจาก
เอกสาร และแนวคิดต฽างๆ มาสร฾างแนวคําถาม (Interview guide) 

 

 

 

 

 

 

 

 

แผนภาพที่ 3.1 ขั้นตอนการด าเนินการวิจัยแบบสนทนากลุ่ม 

ที่มา: ปรับจาก Stewart and Shamdasni (1990: 20) (ชาย โพธิสิตา, 2552) 

โดยทั่วไปการสนทนากลุ฽มนั้นมีขั้นตอนการดําเนินการไม฽ต฽างจากวิธีการอ่ืนๆ โดย Stewart and 
Shamdasani (1990) ได฾เสนอขั้นตอนของการวิจัยแบบการสนทนากลุ฽มไว฾ 9 ขั้นตอน ดังแสดงใน
แผนภาพที ่3.1 ซึ่งสอดคล฾องกับการเสนอของ ชาย โพธิสิตา (2552) โดยสรุปจะมีข้ันตอนหลักๆ ดังนี้  

1. การกําหนดปใญหาหรือหัวข฾อ รวมทั้งคําถามและวัตถุประสงคแของการวิจัย 

2. กําหนดประชากรเปูาหมายให฾เหมาะสมกับประเด็นคําถามและวัตถุประสงคแ 

3. สร฾างแนวคําถามในการสนทนา (guidelines) กําหนดผู฾ทําหน฾าที่ดําเนินการสนทนา 
(moderator) และมีผู฾บันทึกการสนทนา (note taker) ใช฾เครื่องบันทึก และตัวผู฾ศึกษาเองจะอาศัย
การสังเกตร฽วมด฾วย 

4. จัดการสนทนากลุ฽ม 

5. จัดการข฾อมูล วิเคราะหแข฾อมูลและเขียนรายงาน 
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3.6 การตรวจสอบข้อมูล 

ในการศึกษาครั้งนี้อาศัยการตรวจสอบข฾อมูลแบบสามเส฾า (Triangulation) (สุภางคแ จันทวานิช, 
2552) โดยเป็นการตรวจสอบสามเส฾าด฾านข฾อมูล (Data Triangulation) ซึ่งหมายถึง การพิสูจนแว฽า
ข฾อมูลที่ได฾มานั้นมีความถูกต฾องหรือไม฽ โดยตรวจสอบจาก แหล฽งที่มาของข฾อมูล กล฽าวคือ อาศัยข฾อมูล
ที่ได฾มาในช฽วงเวลาที่ต฽างกัน ต฽างสถานที่และจากบุคคลผู฾ให฾ข฾อมูลที่ต฽างกัน ทั้งนี้ ผู฾ศึกษาได฾ทําการ
สัมภาษณแชาวบ฾านทั้งในชุมชนที่ได฾รับผลกระทบ และชุมชนโดยรอบ สัมภาษณแเจ฾าหน฾าที่ขององคแกร
ปกครองส฽วนท฾องถิ่นที่มีหน฾าที่ดูแลรับผิดชอบในการจัดการภัยพิบัติ และสัมภาษณแผู฾เชี่ยวชาญ ใน
ประเด็นร฽วมที่สําคัญคือ การจัดการภัยพิบัติโดยอาศัยชุมชนเป็นฐาน โดยรวบรวมข฾อมูลในช฽วงเวลาที่
ต฽างกัน คือ แม฾ว฽าจะสัมภาษณแช฽วงเวลาใด ข฾อมูลจะยังคงเดิม เป็นการสะท฾อนให฾เห็นว฽าในช฽วงเวลาที่
ต฽างกันนั้นจะไม฽ส฽งผลต฽อข฾อมูล หรือข฾อมูลนั้นมีความเที่ยง ประกอบกับการตรวจสอบสามเส฾าด฾าน
วิธีการรวบรวมข฾อมูล (Methodological Triangulation) คือ การเก็บรวบรวมข฾อมูลเรื่องเดียวกัน
ด฾วยวิธีที่แตกต฽างกัน โดยในการศึกษาครั้งนี้อาศัยวิธีการสังเกตควบคู฽ไปกับการสัมภาษณแเชิงลึกและ
การสนทนากลุ฽ม พร฾อมกับการศึกษาข฾อมูลจากแหล฽งเอกสารประกอบด฾วย เพ่ือให฾ข฾อค฾นพบที่ได฾
เป็นไปตามความจริงที่เกิดขึ้นมากที่สุด จากนั้นจึงจะทําการวิเคราะหแข฾อมูล และทําการแก฾ไขเป็น
รายงานฉบับสมบูรณแต฽อไป 

3.7 การวิเคราะห์ข้อมูล  

การวิเคราะหแข฾อมูลเป็นทั้งศาสตรแและศิลป฼ กล฽าวคือ การวิเคราะหแข฾อมูลในส฽วนที่เป็นศาสตรแ คือ 
เรื่องของหลักการ มีระเบียบวิธีตามหลักวิธีวิทยา ในส฽วนที่เป็นศิลป฼คือเรื่องของการตีความ ซึ่งจะไม฽ได฾
ยึดโยงหรือผูกติดอยู฽กับระเบียบวิธีเพียงอย฽างเดียว แต฽จะต฾องอาศัยความเข฾าใจเชิงทฤษฎี ควบคู฽กับ
บริบทของข฾อมูล ตลอดจนความคิดสร฾างสรรคแและประสบการณแของตัวนักวิจัยเอง โดยสรุปแล฾วการ
วิเคราะหแข฾อมูลเชิงคุณภาพจึงหมายรวมถึง กระบวนการการจัดข฾อมูลเพ่ือทําให฾ข฾อมูลนั้นมีความหมาย 
เป็นการตีความและหาคําอธิบายเชิงทฤษฎีขึ้นมาจากข฾อมูลนั่นเอง (ชาย โพธิสิตา, 2552)  

จากข฾อมูลที่เป็นเอกสารและข฾อมูลที่ได฾จากการศึกษาวิจัยในภาคสนามผู฾ศึกษาจะทําการวิเคราะหแ
ข฾อมูลที่ได฾โดยอาศัยกรอบแนวคิดทฤษฎีประกอบกับสามัญสํานึกหรือประสบการณแของผู฾ศึกษาจําแนก
ข฾อมูลตามความเหมาะสมกับข฾อมูลที่ได฾จากการเข฾าไปศึกษาปรากฏการณแนั้นในสภาพความเป็นจริง 
ซึ่งการวิเคราะหแข฾อมูลในการวิจัยเชิงคุณภาพนั้นเป็นกระบวนการซึ่งประกอบด฾วย การจําแนกข฾อมูล 
การจัดระบบข฾อมูล จากนั้นทําการแจกแจงประเด็นจากข฾อมูลที่ทําการรวบรวม เพ่ือทําการวิเคราะหแ
ตามประเดน็โดยอาศัยแนวคิดหลักในบทที่ 2 แล฾วจึงนําข฾อมูลที่แตกเป็นประเด็นกลับมาร฾อยเรียงใหม฽
หรือการนําข฾อมูลกลับมารวมกันเข฾าใหม฽ (Resassembling data) เพ่ือจัดกลุ฽ม (Clustering) ตาม
ความสัมพันธแหรือเพ่ือเป็นประโยชนแในการตอบคําถามการวิจัย  วัตถุประสงคแของการศึกษาและหา
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ข฾อสรุปของข฾อค฾นพบจากการศึกษา41 โดยการศึกษาครั้งนี้แบ฽งการวิเคราะหแข฾อมูลออกเป็น 2 ส฽วน

หลักๆ ดังนี้ 

ส฽วนที่ 1: การวิเคราะหแข฾อมูลจากเอกสาร 

การวิเคราะหแข฾อมูลที่ได฾จากการรวบรวมเอกสารและงานวิจัยต฽างๆ ที่เกี่ยวข฾อง เป็นวิเคราะหแใน
เชิงของเนื้อหา โดยอธิบายถึงข฾อมูลสถิติเชิงพรรณนา ข฾อเท็จจริง ข฾อกฎหมาย และรายละเอียดที่
เกี่ยวข฾องกับการกระจายอํานาจและกรณีศึกษาด฾านการจัดการภัยพิบัติโดยอาศัยชุมชนเป็นฐานของ
เทศบาลนครปากเกร็ด รวมไปถึงปใญหา และข฾อเสนอแนะ จากนั้นจะวิเคราะหแโดยอาศัยแนวคิดทฤษฎี
ที่ปรากฏในบทที่ 2 ซึ่งประกอบด฾วย แนวคิดด฾านการกระจายอํานาจและการปกครองท฾องถิ่นของไทย 
แนวคิดด฾านการมีส฽วนร฽วมและแนวคิดด฾านการจัดการภัยพิบัติโดยอาศัยชุมชนเป็นฐาน เพ่ือพิจารณา
ว฽าข฾อมูลที่ได฾สอดคล฾องกับแนวคิดหรือไม฽ อย฽างไร 

ส฽วนที่ 2: การวิเคราะหแข฾อมูลที่ได฾จากการศึกษาวิจัยในภาคสนาม 

การวิเคราะหแข฾อมูลที่ได฾จากการศึกษาวิจัยในภาคสนามนั้น กระบวนการวิเคราะหแจะเริ่มจากการ
จัดระเบียบข฾อมูลด฾วยการถอดเทปจากการสัมภาษณแ การเลือกประเด็นจากการสัมภาษณแโดยอาศัย
ขอบเขตเนื้อหาของการวิจัย วิเคราะหแและตีความจากเนื้อหาแล฾วจึงทําการสรุปประเด็นสําคัญที่ได฾จาก
การสัมภาษณแเชิงลึกและการสนทนากลุ฽ม จากนั้นจึงนําข฾อค฾นพบที่ได฾มาตรวจสอบและวิเคราะหแ
เปรียบเทียบกับการวิเคราะหแข฾อมูลจากเอกสารอีกครั้ง การวิเคราะหแข฾อมูลจึงเป็นการสร฾างข฾อสรุป
และวิเคราะหแในลักษณะของคําบรรยาย (Descriptive) ที่ได฾จากการวิเคราะหแระดับความเห็นหรือ
ทัศนคติของผู฾ให฾สัมภาษณแ (Opinion based analysis) และวิเคราะหแระดับพฤติกรรม (Behavior – 
level analysis) จากการสังเกตในช฽วงเวลานั้นๆ ซึ่งข฾อมูลส฽วนใหญ฽ที่ได฾จากการจดบันทึก การสังเกต 
การสัมภาษณแเชิงลึกด฾วยคําถามปลายเปิดและการสนทนากลุ฽มเป็นลักษณะของการพรรณนา 
(Descriptive) นํามาจําแนกประเภทของข฾อมูลแล฾วจึงจะนํามาวิเคราะหแ หาข฾อสรุปเชิงเหตุผลเพ่ือ
อธิบายปรากฏการณแที่เกิดขึ้นเป็นกรณีศึกษา โดยจัดแบ฽งตามมิติหรือองคแประกอบของตัวแปรที่
ทําการศึกษา ได฾แก฽ มิติในเรื่องของการกระจายอํานาจหรือความเป็นอิสระขององคแกรปกครองส฽วน
ท฾องถิ่น และมิติในเรื่องของลักษณะการมีส฽วนร฽วม จะเห็นได฾ว฽า การวิเคราะหแข฾อมูลในการวิจัยเชิง
คุณภาพจะเกิดขึ้นพร฾อมๆ กับการรวบรวมข฾อมูล มีการสร฾างข฾อสรุปหรือประเด็นเป็นระยะๆ การ
วิเคราะหแข฾อมูลที่ได฾จากการศึกษาวิจัยในภาคสนามสะท฾อนให฾เห็นทัศนคติและคุณค฽าอ่ืนๆ เช฽น 
กระบวนการตัดสินใจ ความสัมพันธแ วัฒนธรรม ชีวิตความเป็นอยู฽ สภาพปใญหาภายใต฾สถานการณแ
ต฽างๆ และข฾อเสนอแนะบางประการ 

                                                           
41 อ฽านคําอธิบายเพิ่มเติมได฾จาก ชาย โพธิสิตา (2552) 
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ดังนั้น การวิเคราะหแผลการวิจัยเชิงคุณภาพ ผู฾ศึกษาจึงต฾องทําการศึกษา กลุ฽มบุคคลหรือ
ปรากฏการณแที่ต฾องการศึกษาโดยละเอียดทุกด฾านอย฽างเจาะลึก อาศัยวิธีการสังเกตแบบมีส฽วนร฽วม 
และการสัมภาษณแแบบไม฽เป็นทางการในการเก็บรวบรวมข฾อมูล การจําแนกตามประเภทของข฾อมูล 
(Typological Analysis) เป็นข฾อมูลจากการศึกษาเอกสารต฽างๆ และข฾อมูลที่เป็นข฾อคิดเห็นจากการ
สัมภาษณแเชิงลึกและการสนทนากลุ฽ม และทําการเปรียบเทียบข฾อมูล (Constant Comparison) จาก
ทั้งสองประเภท จะสะท฾อนให฾เห็นปรากฏการณแอย฽างเป็นรูปธรรมมากขึ้น นอกจากนี้ การวิเคราะหแ
ข฾อมูลทั้งจากเอกสารและการวิจัยภาคสนามยังครอบคลุมการวิเคราะหแข฾อมูลที่ได฾จากองคแกรปกครอง
ส฽วนท฾องถิ่นและชุมชนท฾องถิ่นเอง เนื่องจากการวิเคราะหแข฾อมูลเอกสารส฽วนมากจะเป็นข฾อมูลที่ได฾จาก
เทศบาลนครปากเกร็ด ซึ่งเป็นประโยชนแในเชิงของข฾อเท็จจริง อย฽างไรก็ตาม การศึกษาข฾อมูลและ
วิเคราะหแข฾อมูลจากภาคสนามต฾องอาศัยแนวทางการวิเคราะหแชุมชน เช฽น สภาพความเป็นมาของ
ชุมชน การดํารงอยู฽ของชุมชน แบบแผนการกระทํา ระบบความคิดหรือวิถีชีวิต และสภาพปใญหาของ
ชุมชน ซึ่งจะช฽วยอธิบายสภาพแวดล฾อมหรือบริบทของปรากฏการณแได฾ลึกซึ้งมากยิ่งขึ้น ผู฾ศึกษาวิจัยจึง
อาศัยการวิเคราะหแข฾อมูลที่ได฾จากการศึกษาวิจัยในภาคสนาม การสํารวจพ้ืนที่จริง การสัมภาษณแและ
การสนทนากลุ฽มเพ่ือเป็นการตรวจสอบข฾อมูลตามสภาพความเป็นจริงที่เกิดขึ้น และจึงอภิปรายผลเพ่ือ
นําไปสู฽ข฾อสรุป และข฾อเสนอแนะของการศึกษาต฽อไป 

3.8 การน าเสนอผลการศึกษา  

การนําเสนอผลการศึกษาจะมีการจัดข฾อมูลที่ได฾จากการวิเคราะหแข฾อมูลจะเป็นการนําเสนอใน
รูปแบบของกรณีศึกษา (One Case Study) โดยจะเรียบเรียงประเด็นที่ได฾จากการศึกษาเอกสารทาง
วิชาการมาสรุปเป็นหมวดหมู฽ และนําข฾อมูลที่ได฾จากการสัมภาษณแเชิงลึกและการสนทนากลุ฽ม มา
จําแนกประเภท แล฾วจึงจะนํามาสรุปและวิเคราะหแข฾อมูลรวมตามแนวความคิดของผู฾ศึกษาเอง ทั้งนี้ 
จะต฾องมีความสอดคล฾องกับกรอบแนวความคิดที่ได฾เสนอไว฾ ซึ่งจะนําไปสู฽การตอบคําถามวิจัย 
วัตถุประสงคแในการศึกษา อภิปรายผล และสรุป กล฽าวคือ ผู฾ศึกษาจะอธิบายถึงประสบการณแของผู฾
ศึกษาเองเกี่ยวกับปรากฏการณแที่ทําการศึกษา หรืออธิบายถึงความเป็นมาของเรื่องที่ได฾ไปศึกษา 
หลังจากนั้นจึงทบทวนข฾อความที่ได฾สัมภาษณแหรือศึกษามา โดยตัดเนื้อความที่ไม฽เกี่ยวข฾องออก 
จากนั้นจึงจําแนก เรียบเรียงเนื้อหาในเรื่องเดียวกันให฾เป็นหมวดหมู฽และเชื่อมโยงเรื่องราวหรือ
เหตุการณแ โดยอาศัยมุมมองที่หลากหลายในการเสนอข฾อมูล 

จากวิธีดําเนินการวิจัยในบทที่ 3 ผู฾ศึกษาได฾ทําสร฾างเครื่องมือ และทําการเก็บรวบรวมข฾อมูล
ภาคสนาม เพ่ือนําไปสู฽การวิเคราะหแและสรุปข฾อค฾นพบของการศึกษา นอกจากนี้ เพ่ือให฾เก็บข฾อมูล
ภาคสนามและการศึกษาเชิงคุณภาพสามารถอธิบายปรากฏการณแในเชิงลึกได฾ ผู฾ศึกษาจึงได฾
ทําการศึกษาและรวบรวมข฾อมูลที่สําคัญเกี่ยวกับบริบทและสภาพแวดล฾อมของหน฽วยวิเคราะหแใน
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การศึกษาซึ่งประกอบด฾วยสภาพทั่วไป ข฾อมูลพ้ืนฐานที่สําคัญของเทศบาลนครปากเกร็ ด และสรุป
สถานการณแอุทกภัยครั้งร฾ายแรงที่เกิดขึ้นในพ้ืนที่เทศบาลนครปากเกร็ด ในปี พ.ศ. 2538 และ พ.ศ. 
2554 ซ่ึงจะกล฽าวถึงรายละเอียดในบทที่ 4 

  



  

 

119 

บทที่ 4 
สภาพทั่วไปและข้อมูลพื้นฐานที่ส าคัญของเทศบาลนครปากเกร็ด 

ในการวิจัยเชิงคุณภาพและการวิจัยภาคสนาม สิ่งสําคัญอย฽างยิ่ง คือ การศึกษาบริบทของหน฽วย
วิเคราะหแ เนื่องจากการศึกษาครั้งนี้ มีหน฽วยวิเคราะหแสองระดับคือ องคแกรปกครองส฽วนท฾องถิ่นหรือ
เทศบาลนครปากเกร็ดและชุมชนในเขตเทศบาลนครปากเกร็ดดังที่ได฾ระบุไว฾ในขอบเขตของการศึกษา 
เพ่ือให฾เกิดความเข฾าใจที่ลึกซึ้ง และให฾ได฾ซึ่งข฾อมูลเชิงลึกเพ่ือใช฾วิเคราะหแผลการศึกษา ในบทที่ 4 นี้ ผู฾
ศึกษาจึงได฾ทําการรวบรวมและสรุปข฾อมูลเกี่ยวกับหน฽วยวิเคราะหแโดยเรียบเรียงและสรุปสาระสําคัญ
จากเอกสารต฽างๆ ประกอบกับการสํารวจพื้นที่ชุมชนของเทศบาลนครปากเกร็ดที่ได฾รับผลกระทบจาก
อุทกภัย ซึ่งจะเป็นประโยชนแต฽อการศึกษาและยังเป็นการตรวจสอบสภาพความเป็นจริงที่เกิดขึ้นใน
พ้ืนที่ประกอบความเข฾าใจจากการรวบรวมข฾อมูลเอกสาร 

ในส฽วนของสภาพทั่วไปและข฾อมูลพ้ืนฐานที่สําคัญของเทศบาลนครปากเกร็ดนั้นจะอาศัยข฾อมูล
จาก งานวิเคราะหแนโยบายและแผน กองวิชาการและแผน เทศบาลนครปากเกร็ด (2554) ซึ่งจัดทําขึ้น
ตามระเบียบของกระทรวงมหาดไทยว฽าด฾วยการจัดทําแผนพัฒนาองคแกรปกครองส฽วนท฾องถิ่น  พ.ศ. 
2548 อีกทั้ง แผนพัฒนาสามปีฉบับดังกล฽าวสอดคล฾องกับช฽วงเวลาของการเกิดอุทกภัยในปี พ.ศ. 
2554 ด฾วย โดยในบทที่ 4 นี้แบ฽งสาระสําคัญออกเป็น 3 ส฽วนหลักๆ กล฽าวคือ ส฽วนที่ 1 คือ สภาพ
ทั่วไปขององคแกรปกครองส฽วนท฾องถิ่น ส฽วนที่ 2 ข฾อมูลพ้ืนฐานที่สําคัญขององคแกรปกครองส฽วนท฾องถิ่น 
และในส฽วนที่ 3 จะเป็นข฾อมูลโดยสังเขปเกี่ยวกับสถานการณแอุทกภัยที่เกิดขึ้นกับเทศบาลนครปาก
เกร็ดในปีพ.ศ. 2538 และพ.ศ. 2554 ซึ่งรวบรวมจากแหล฽งข฾อมูลต฽างๆ ทั้งจากเอกสารและการ
สัมภาษณแผู฾เชี่ยวชาญ ซึ่งมีรายละเอียดตามลําดับ ดังนี้ 

4.1 สภาพทั่วไปของเทศบาลนครปากเกร็ด 

4.1.1 ลักษณะที่ตั้ง 

เทศบาลนครปากเกร็ด (Pak kret Municipality) ตั้งอยู฽ในอําเภอปากเกร็ด จังหวัดนนทบุรี ด฾าน
ฝใ่งตะวันออกของแม฽น้ําเจ฾าพระยาห฽างจากจังหวัดนนทบุรี 10 กิโลเมตร และห฽างจากกรุงเทพมหานคร
ประมาณ 20 กิโลเมตร 

4.1.2 อาณาเขต และพ้ืนที่ 

เทศบาลนครปากเกร็ดมีอาณาเขตติดต฽อซึ่งแสดงในแผนภาพที่ 4.1 ดังนี้ 
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- ทิศเหนือ ติดต฽อกับ อําเภอลาดหลุมแก฾ว จังหวัดปทุมธานี และเขตเทศบาลตําบลบ฾านใหม฽ มี
คลองบ฾านใหม฽ (คลองวัดโพธิ์ทองบน) เป็นเส฾นแบ฽งเขต 

- ทิศใต฾ ติดต฽อกับ เทศบาลนครนนทบุรี อําเภอเมือง จังหวัดนนทบุรี มีคลองบางตลาด เป็นเส฾น
แบ฽งเขต 

- ทิศตะวันออก ติดต฽อกับ เขตดอนเมือง และเขตหลักสี่ กรุงเทพมหานคร มีคลองประปาเป็น 
เส฾นแบ฽งเขต 

- ทิศตะวันตก ติดต฽อกับ เขตองคแการบริหารส฽วนตําบลท฽าอิฐ เขตองคแการบริหารส฽วนตําบลเกาะ
เกร็ด เขตองคแการบริหารส฽วนตําบลบางตะไนยแ (อําเภอปากเกร็ด) เขตเทศบาลเมืองบางคูวัดและเขต
เทศบาลตําบลบางขะแยง (อําเภอเมืองปทุมธานี) มีแม฽น้ําเจ฾าพระยาและแม฽น้ําลัดเกร็ดเป็นเส฾นแบ฽ง
เขต 

 

 

 

 

 

 

 

 

แผนภาพที่ 4.1 แผนที่เทศบาลนครปากเกร็ด 

ที่มา: เทศบาลนครปากเกร็ด 

เทศบาลนครปากเกร็ดมีพ้ืนที่ทั้งสิ้น 36.04 ตารางกิโลเมตรหรือ 22,525 ไร฽ ครอบคลุม 5 ตําบล 
34 หมู฽บ฾าน ได฾แก฽ ตําบลปากเกร็ด ตําบลบางพูด ตําบลบ฾านใหม฽ ตําบลคลองเกลือ และตําบลบาง
ตลาด ประกอบด฾วย 63 ชุมชน42 มีพ้ืนที่ติดริมแม฽น้ําเจ฾าพระยายาว 10 กิโลเมตร ล฾อมรอบไปด฾วยคู

คลอง ด฾านที่ติดแม฽น้ําเจ฾าพระยายาวตลอดตั้งแต฽แนวคลองบ฾านใหม฽ องคแการบริหารส฽วนตําบลบ฾าน
                                                           
42อ฽านรายละเอียดเพิ่มเติมได฾จาก กองวิชาการและแผนงาน เทศบาลนครปากเกร็ด (2553) 
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ใหม฽ จังหวัดปทุมธานี มาถึงแนวคลองบางตลาด ติดกับเทศบาลนครนนทบุรี จังหวัดนนทบุรี โดย
คลองบางตลาดเข฾ามาถึงคลองส฽งน้ําของการประปา ส฽วนคลองบ฾านใหม฽ คลองบางตลาด และคลอง
ประปา เป็นแนวเชื่อมจากคลองรังสิตประยูรศักดิ์ ตลอดแนวที่ส฽งน้ํามาจากวัดสําแล จังหวัดปทุมธานี 
มาถึงสามเสน ผ฽านเขตเทศบาลนครปากเกร็ด โดยความยาวจากแนวคลองรังสิตประยูรศักดิ์ถึงแนว
คลองตลาดมีระยะทางเกือบ 17 กิโลเมตร 

4.1.3 ทะเบียนราษฎรแ 

จากข฾อมูลด฾านทะเบียนราษฎรแของเทศบาลนครปากเกร็ดซึ่งรับผิดชอบพ้ืนที่ปกครอง 5 ตําบล 
(34 หมู฽บ฾าน) มีจํานวนบ฾านรวม 116,772 หลัง และจํานวนครัวเรือนรวม 51,357 ครัวเรือน โดยแสดง
รายละเอียดจําแนกตามตําบลในตารางที่ 4.1 

ตารางท่ี 4.1 จ านวนหมู่บ้าน จ านวนบ้าน และจ านวนครัวเรือนในเขตเทศบาลนครปากเกร็ด 
 

ต าบล จ านวนหมู่บ้าน จ านวนบ้าน จ านวนครัวเรือน 
ตําบลปากเกร็ด 5 19,606 9,616 
ตําบลบางพูด 9 42,100 19,338 
ตําบลบ฾านใหม฽ 6 27,263 8,496 
ตําบลบางตลาด 10 20,121 11,335 
ตําบลคลองเกลือ 4 7,682 2,572 
รวม 34 116,772 51,357 

 

(ข฾อมูล ณ วันที่ 30 เมษายน พ.ศ. 2557) 

ที่มา: งานวิเคราะหแนโยบายและแผน ฝุายแผนงานและงบประมาณ กองวิชาการและแผน เทศบาล
นครปากเกร็ด (2557) 

ปใจจุบันเทศบาลนครปากเกร็ดมีประชากรตามข฾อมูลของสํานักงานทะเบียนราษฎรแจํานวนทั้งสิ้น 
182,960 คน มีประชากรเพศชาย 85,178 คน และเพศหญิง 97,417 คน ความหนาแน฽นของ
ประชากรเฉลี่ยต฽อพ้ืนที่ของเทศบาลเท฽ากับ 5,077 คนต฽อตารางกิโลเมตร ทั้งนี้พบว฽า จํานวน
ประชากรของเทศบาลนครปากเกร็ดมีแนวโน฾มสูงขึ้นตั้งแต฽ปีพ.ศ. 2554 - 2557 กล฽าวคือ ในปี พ.ศ. 
2554 มีประชากรทั้งสิ้น 179,626 คน เพ่ิมขึ้นเป็น 179,899 คน 181,351 คน และ 182,960 คน 
ตามลําดับ (ข฾อมูล ณ วันที่ 30 เมษายน ของแต฽ละปี) ยังไม฽รวมกลุ฽มประชากรแฝงที่อาศัยอยู฽ในพ้ืนที่
โดยไม฽ปรากฏข฾อมูลในระบบทะเบียนราษฎรแ ซึ่งนับว฽าเป็นเขตการปกครองที่มีประชากรมากเป็น
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อันดับสองของประเทศไทย (รองจากเทศบาลนครนนทบุรี) ได฾รับงบประมาณปีละ 900 ล฾าน ถึง 
1,000 ล฾านบาท 

4.1.4 ลักษณะภูมิประเทศ และภูมิอากาศ 

- ลักษณะภูมิประเทศ 

เทศบาลนครปากเกร็ดมีสภาพพ้ืนที่เป็นที่ราบลุ฽มแม฽น้ําเจ฾าพระยามีชุมชนตั้งอยู฽หนาแน฽น เหมาะ
แก฽การเกษตร เช฽น การทําสวนผลไม฾ ได฾แก฽ ทุเรียน ส฾มโอ มังคุด กล฾วยน้ําว฾า แต฽เนื่องจากเทศบาลนคร
ปากเกร็ดมีอาณาเขตติดต฽อกับกรุงเทพมหานคร และมีเส฾นทางการคมนาคมที่สะดวกสามารถเดินทาง
ได฾ทั้งทางบกและทางน้ํา พ้ืนที่เกือบทั้งหมดจึงแปรสภาพจากการเกษตรไปเป็นการจัดสรรที่ดินเพ่ือ
การอยู฽อาศัย อาคารพาณิชยแประกอบธุรกิจ และการลงทุน โดยเฉพาะกิจการบ฾านจัดสรรและอาคาร
สํานักงาน สภาพภูมิประเทศส฽วนใหญ฽ยังคงมีคลองสาธารณะหลายสายเชื่อมต฽อในพ้ืนที่และเป็นจุด
ระบายน้ําจากพ้ืนที่ลงสู฽แม฽น้ําเจ฾าพระยา ดังแผนภาพที่ 4.2 แต฽เนื่องจากสภาพพ้ืนที่เป็นที่ลุ฽มและ
คลองสาธารณะที่ตื้นเขินและถูกรุกล้ําบางจุดทําให฾ประสบปใญหาน้ําท฽วมและน้ําท฽วมขังเป็นประจําทุก
ปีในช฽วงฤดูฝนและฤดูน้ําหลาก 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

แผนภาพที่ 4.2 แผนที่เขตเทศบาลนครปากเกร็ดแสดงคลองสายส าคัญและที่ตั้งของสถานีสูบน้ า 

ที่มา: งานผังเมือง สํานักการช฽าง เทศบาลนครปากเกร็ด 
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ในเขตเทศบาลมีคลองสายหลักที่ระบายน้ําจากฝใ่งตะวันออกลงสู฽แม฽น้ําเจ฾าพระยาจํานวน 10 
สาย ได฾แก฽ คลองบ฾านใหม฽ คลองบ฾านเก฽า คลองทองหลาง คลองแวะ คลองวัดช฽องลม คลองกลางเกร็ด 
คลองบางพัง คลองบางพูด คลองบางตลาด คลองบางตลาดน฾อย และมีคลองที่ไหลเวียนในแนวทิศ
เหนือใต฾ จํานวน 7 สาย ได฾แก฽ คลองเกลือระบายน้ําลงคลองบางพูด คลองโพธิ์ระบายน้ําลงคลองบาง
พัง คลองส฽วย คลองหนองตาเกิ้น คลองดงตาล คลองหัวสิงหแ และคลองขี้เหล็ก  (ระบายน้ําลงคลอง
บางตลาด) 

- ลักษณะภูมิอากาศ 

จัดได฾ว฽าเป็นบริเวณที่ชุ฽มชื้น มีฝนตกในฤดูฝน และมักจะเกิดอุทกภัยอยู฽เสมอ ในฤดูแล฾ง สภาพ
ของพ้ืนที่ไม฽แห฾งแล฾ง เพราะพ้ืนที่อุดมสมบูรณแไปด฾วยไม฾ยืนต฾น ทําให฾สามารถเก็บความชุ฽ม ชื้นได฾
ตลอดไป อุณหภูมิโดยเฉลี่ยตลอดทั้งปีอยู฽ระหว฽าง 25 - 35 องศาเซลเซียส 

4.1.5 สภาพโครงสร฾างพื้นฐาน 

ด฾านการคมนาคมในเขตเทศบาลนครปากเกร็ดมีการคมนาคมขนส฽งที่สําคัญ 2 เส฾นทาง คือทาง
บกและทางน้ํา ดังนี้ 

- การคมนาคมทางบก มีเส฾นทางหลัก คือ ถนนติวานนทแ และ ถนนแจ฾งวัฒนะ เส฾นทางลัดและ
สายรองที่ใช฾เป็นเส฾นทางเชื่อมระหว฽างถนนสายต฽างๆ ได฾แก฽ ถนนที่อยู฽ในความรับผิดชอบของกรมทาง
หลวงชนบท จํานวน 1 สาย คือ ถนนเลี่ยงเมืองปากเกร็ด ถนนที่อยู฽ในความรับผิดชอบของเทศบาล
นครปากเกร็ด จํานวน 8 สาย ได฾แก฽ ถนนสุขาประชาสรรคแ 1 ถนนสุขาประชาสรรคแ 2 ถนนสุขา
ประชาสรรคแ 3 ถนนซอยต฾นสน ถนนภูมิเวท ถนนศรีสมาน ถนนซอยวัดพระแม฽มหาการุณยแ และถนน
ใต฾ทางด฽วนเมืองทองธานี 

- การคมนาคมทางน้ํา ในเขตเทศบาลนครปากเกร็ดมีการก฽อสร฾างท฽าเทียบเรือโดยสารสาธารณะ
ในแม฽น้ําเจ฾าพระยาบริเวณหัวถนนแจ฾งวัฒนะ จํานวน 1 แห฽ง คือ ท฽าเทียบเรือเทศบาลนครปากเกร็ด 
เป็นท฽าเทียบเรือหลักในพ้ืนที่ นอกจากนั้น ยังมีท฽าเทียบเรือเอกชนและท฽าเทียบเรือวัดสนามเหนือและ
วัดกลางเกร็ดที่ใช฾เป็นท฽าเรือเดินทางไปเกาะเกร็ดซึ่งเป็นแหล฽งท฽องเที่ยวสําคัญ 

ด฾านการประปาและการไฟฟูา ประชากรในพ้ืนที่เทศบาลนครปากเกร็ดใช฾บริการน้ําประปา จาก
สํานักงานประปาสาขานนทบุรี และใช฾บริการไฟฟูา จากสํานักงานไฟฟูานครหลวงเขตนนทบุรี  

ด฾านการสื่อสารโทรคมนาคม ในเขตพ้ืนที่เทศบาลนครปากเกร็ดมีที่ทําการไปรษณียแ จํานวน 3 
แห฽ง ได฾แก฽ บริเวณห฾าแยกปากเกร็ด ซอยสุขาประชาสรรคแ 2 และอาคารชาเรนเจอรแ เมืองทองธานี 
นอกจากนี ้ยังมีเอกชนที่เปิดบริการรับ – ส฽ง ไปรษณียแตามแหล฽งชุมชนและศูนยแการค฾าอีกหลายแห฽ง 
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4.1.6 สภาพทางเศรษฐกิจ  

- การเกษตรกรรม 

เนื่องจากสภาพภูมิประเทศในเขตเทศบาลนครปากเกร็ด โดยทั่วไปเป็นพ้ืนที่ราบลุ฽ม มีแม฽น้ําสาย
ใหญ฽ตัดผ฽าน (แม฽น้ําเจ฾าพระยา) และคลองหลายสายเชื่อมโยงกัน อีกทั้งยังได฾รับอิทธิพลจากลมมรสุม
จึงทําให฾มีน้ําอุดมสมบูรณแ เหมาะในการที่จะประกอบอาชีพในการเพาะปลูก เช฽น การทํานา ซึ่ง
ประชาชนบางส฽วนในเขตจังหวัดนนทบุรีสามารถทํานาได฾ปีละ 2 ครั้ง คือ นาปีและนาปรัง เนื่องจาก
พ้ืนที่เป็นที่ราบลุ฽มดินดี มีการทําสวนผลไม฾ท่ีสําคัญ ได฾แก฽ ทุเรียน มะม฽วง มะพร฾าว มะนาว ส฾มโอ ฯลฯ 
นอกจากการทําสวนผลไม฾แล฾ว ยังมีการทําสวนไม฾ดอกไม฾ประดับ ซึ่งในปใจจุบันมีการเพาะพันธแไม฾ดอก 
ไม฾ประดับที่ทํากันมาก ได฾แก฽ กุหลาบ เยอบิร฽า เบญจมาศ เฟ่ืองฟูา มะลิ หน฾าวัว เข็ม โกศล และว฽าน
ชนิดต฽างๆ แต฽พ้ืนที่ในเขตเทศบาลนครปากเกร็ดยังมีเพียงการทําสวนอยู฽เฉพาะบริเวณริมแม฽น้ํา
เจ฾าพระยา ช฽วงถนนสุขาประชาสรรคแ 2 เท฽านั้น 

- การอุตสาหกรรม 

ในเขตพ้ืนที่เทศบาลนครปากเกร็ดมีโรงงานอุตสาหกรรมประมาณ 223 แห฽ง ประกอบด฾วย
โรงงานขนาดเล็ก จํานวน 185 แห฽ง ขนาดกลาง จํานวน 31 แห฽ง และขนาดใหญ฽ จํานวน 7 แห฽ง
โรงงานที่สําคัญ ได฾แก฽ โรงงานอุตสาหกรรมประเภททอผ฾าและตัดเย็บเสื้อผ฾า โรงงานผลิตอุปกรณแและ
เครื่องอิเล็กทรอนิกสแ โรงงานไม฾อัดและไม฾แปรรูป โรงงานกระดาษ โรงงานซ฽อมและผลิตชิ้นส฽วน
รถยนตแ โรงงานผลิตอาหารและโรงสีข฾าว เป็นต฾น  

- พาณิชยกรรม 

ในเขตเทศบาลนครปากเกร็ด ประกอบด฾วยสถานประกอบการและธุรกิจที่สําคัญ ได฾แก฽ ตลาดสด 
จํานวน 4 แห฽ง ห฾างสรรพสินค฾า จํานวน 3 แห฽ง โรงแรม จํานวน 5 แห฽ง สถานธนานุบาลเทศบาลนคร
ปากเกร็ด (โรงรับจํานํา) 1แห฽ง ร฾านอาหารและแผงลอย (ตามทะเบียน) จํานวน 1,290 แห฽ง และ
สถานประกอบการเสริมสวย (ตามทะเบียน) จํานวน 550 แห฽ง 

- การธนาคาร 

ในเขตเทศบาลนครปากเกร็ดมีธนาคารทั้งหมด 13 ธนาคาร ได฾แก฽ ธนาคารออมสิน ธนาคาร
กสิกรไทย จํากัด ธนาคารนครหลวงไทย จํากัด ธนาคารไทยพาณิชยแ จํากัด  ธนาคารกรุงศรีอยุธยา 
จํากัด ธนาคารกรุงไทย จํากัด ธนาคารกรุงเทพ จํากัด ธนาคารทหารไทย จํากัด ธนาคารศรีนคร จํากัด 
ธนาคารดีบีเอสไทยทนุ จํากัด ธนาคารอาคารสงเคราะหแ ธนาคารสแตนดารแดชารแตเตอรแนครธน และ
ธนาคารเพ่ือการเกษตรและสหกรณแการเกษตร นอกจากธนาคารต฽างๆ แล฾ว ยังมีสถาบันการเงินชุมชน
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ปากเกร็ดร฽วมใจ 2 ซึ่งให฾บริการด฾านการเงินแก฽ประชาชนในเขตเทศบาลนครปากเกร็ดโดยได฾รับการ
ยกฐานะจากกองทุนชุมชนเมืองปากเกร็ดร฽วมใจ 2 เป็นสถาบันการเงินชุมชนอยู฽ภายใต฾การดูแลของ
ธนาคารออมสินเมื่อปี พ.ศ. 2549 

- การปศุสัตวแและการประมง 

ด฾านการปศุสัตวแมีการเลี้ยงโคนม โคเนื้อ ในเขตตําบลบางตลาดเป็นส฽วนใหญ฽ และมีการทําประมง 
การเลี้ยงปลา แต฽เป็นจํานวนน฾อย ส฽วนใหญ฽จะเลี้ยงปลาในร฽องสวน ปลาที่นิยมเพาะเลี้ยง ได฾แก฽ ปลา
นิล ปลาตะเพียน ปลายี่สก ปลาสวาย 

4.1.7 สถานที่ท฽องเที่ยว 

1. สวนสมเด็จพระศรีนครินทรแ เป็นสวนสาธารณะที่สร฾างขึ้นเพ่ือเฉลิมพระเกียรติ สมเด็จพระศรี
นครินทราบรมราชชนนี ในมหามงคลสมัยที่ทรงพระเจริญมายุครบ 80 พรรษา เมื่อวันที่ 21 ตุลาคม 
2523 โดยรัฐบาลได฾มอบหมายให฾กระทรวงศึกษาธิการร฽วมกับจังหวัดและภาคเอกชนจัดสร฾างขึ้นใน
เขตการศึกษาละ 1 แห฽ง รวม 12 แห฽ง ทั่วประเทศ เพ่ือเป็นมงคลนุสรณแสถานเฉลิมพระเกียรติน฾อมนํา
ใจชาวไทยให฾สํานึกในพระมหากรุณาธิคุณในใต฾ฝุาละอองพระบาทที่ได฾อุทิศพระวรกายเพ่ือปวงชนชาว
ไทยตลอดมา สวนสมเด็จพระศรีนครินทรแ นนทบุรี ได฾ดําเนินการจัดสร฾างเป็นแห฽งที่ 9 ดําเนินการ
ตั้งแต฽วันที่ 30 พฤษภาคม พ.ศ. 2528 เป็นลักษณะของสวนน้ํามีเนื้อที่ทั้งหมด 102 ไร฽ เป็นพ้ืนน้ํา 69 
ไร฽ พ้ืนที่ดิน 33 ไร฽ ตั้งอยู฽บริเวณหนองปรือ ต.บ฾านใหม฽ อ.ปากเกร็ด จ.นนทบุรีซึ่งอยู฽ในเขตเทศบาล
นครปากเกร็ดห฽างจากที่ว฽าการอําเภอปากเกร็ดประมาณ 6 กิโลเมตร ตามเส฾นทางถนนติวานนทแ - 
ปทุมธานี ได฾ดําเนินการจัดสร฾างเป็นสวนน้ํา ภายในประกอบด฾วยศาลาริมน้ําและศาลาเอนกประสงคแ 
สระน้ํา สวนหย฽อม ลานดอกไม฾นานาพันธุแและพันธุแไม฾นานาชนิด 

2. วัดชลประทานรังสฤษฎแ สร฾างข้ึนในปี พ.ศ. 2502 โดยกรมชลประทานสร฾างขึ้นเพ่ือทดแทนวัด
โบราณซึ่งถูกเวนคืนที่ดินเพื่อให฾เป็นสถานที่ทํางานของกรมชลประทาน คือ วัดเชิงท฽าและวัดหน฾าโบสถแ
มีพระวิสุทธิเมธี (ปใญญานันทภิกขุ) เป็นเจ฾าอาวาส ตั้งอยู฽ที่ ต.บางตลาด อ.ปากเกร็ด จ.นนทบุรี เป็น
สถานที่เผยแพร฽พระธรรม มีสถานปฏิบัติธรรมที่ร฽มรื่น ภายใต฾ร฽มไม฾ที่มีอยู฽ทั่วบริเวณวัด มีการบรรยาย
ธรรมะทุกวันอาทิตยแ มีห฾องสมุด และหนังสือธรรมะสําหรับประชาชนทั่วไป เน฾นความเรียบง฽ายนับเป็น
วัดต฾นแบบของการบําเพ็ญกุศลของชาวพุทธ 

3. วัดกู฾ เดิมชื่อวัด ท฽าสอน เป็นวัดเก฽าตั้งแต฽สมัยกรุงศรีอยุธยา ตั้งอยู฽ริมฝใ่งแม฽น้ําเจ฾าพระยา ต.
บางพูด อ. ปากเกร็ด จ.นนทบุรี เส฾นทางถนนสุขาประชาสรรคแ 2 ประมาณ 3 ก.ม. จากถนนแจ฾ง
วัฒนะ เป็นบริเวณที่เรือพระที่นั่งของสมเด็จพระนางเจ฾าสุนันทากุมารีรัตนแ พระมเหสี  ในรัชกาลที่ 5 
ได฾ประสบอุบัติเหตุเรือล฽มสิ้นพระชนมแและได฾กู฾ซากเรือเก็บไว฾ที่วัดนี้ สิ่งสําคัญของวัดคือ  พระพุทธ
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ไสยาสนแที่มีพระพักตรแงดงาม พระนอนที่มีขนาดยาว 22 วา โบสถแทรงรามัญ สถูปแบบมอญหรือ
กูฎาคาร ภาพจิตรกรรมฝาผนัง  

4. วัดเกาะพญาเจ฽ง เดิมเรียกว฽า วัดเกาะบางพูด หรือวัดเกาะรามัญ สร฾างขึ้นในสมัยรัชกาลที่ 3 
ตั้งอยู฽ใกล฾ปากคลองบางพูด ต฽อมาหลวงบริณัยจรรยาราษฎรแ (มณฑล คชเสนี) ได฾ขออนุมัติกรมศาสนา
เปลี่ยนชื่อเป็น วัดเกาะพญาเจ฽งเพ่ือเป็นอนุสรณแถึงเจ฾าพระยามหาโยธา (เจ฽ง) ต฾นสกุลคชเสนี ภายใน
วัดมีอุโบสถท่ีก฽อสร฾างด฾วยวิธีสร฾างฐานรากแบบโบราณที่เรียกว฽า แกงแนง43 มีโบสถแลักษณะทรงรามัญ

ขนาดใหญ฽ มีภาพจิตรกรรมฝาผนังที่งดงามวิจิตรตระการตา และอนุสรณแสถานสมเด็จพระนางเจ฾า
สุนันทากุมารีรัตนแ (พระตําหนักพระนางเรือล฽ม) ซึ่งจะมีการบําเพ็ญกุศลอุทิศถวายในวันที่ 31 
พฤษภาคมเป็นประจําทุกปี 

5. สวนทิพยแ เป็นสถานที่ท฽องเที่ยวของเอกชน ตั้งอยู฽ริมแม฽น้ําเจ฾าพระยาในเขต ต.บางพูด อ.ปาก
เกร็ด จ.นนทบุรี มีลักษณะเป็นสวนดอกไม฾ในวรรณคดี และมีต฾นไม฾น฾อยใหญ฽นานาพันธุแจํานวนมาก 
นอกจากนี้ ยังมีห฾องพักที่เป็นธรรมชาติและห฾องพักปรับอากาศในตัวอาคารแบบศิลปกรรมไทยเดิม
ด฾วย 

6. แหล฽งเครื่องปใ้นดินเผา เครื่องปใ้นดินเผา ต. เกาะเกร็ด อ.ปากเกร็ด จ.นนทบุรี เป็ น
เครื่องปใ้นดินเผาแบบรามัญ ซึ่งชาวรามัญที่อพยพมาจากเมืองพะสิม ในสมัยพระเจ฾าตากสินมหาราชได฾
นําวิชาชีพติดตัวมาด฾วย เป็นเครื่องปใ้นดินเผาที่มีจุดเด฽นเป็นของตัวเอง คือปใ้นด฾วยดินแดง ไม฽เคลือบ
และแกะสลักลวดลายทุกชิ้นจนได฾รับการยกย฽องให฾นํามาเป็นสัญลักษณแของจังหวัด คือ รูปหม฾อน้ําลาย
วิจิตร ปใจจุบันมีการจัดแสดงให฾ชมและจําหน฽ายที่ศูนยแแสดงเครื่องปใ้นดินเผา (กวานอาม฽าน) ที่เกาะ
เกร็ด 

7. วัดกลางเกร็ด ต.ปากเกร็ด อ.ปากเกร็ด จ.นนทบุรี วัดกลางเกร็ดเป็นวัดริมแม฽น้ําเจ฾าพระยาซึ่ง
ได฾รับความเลื่อมใสศรัทธาจากชาวปากเกร็ดโดยเฉพาะพ฽อค฾าแม฽ค฾าทางเรือซึ่งจะแวะเวียนมามา
สักการะหลวงพ฽อโตวัดกลางเกร็ด ปะพรมน้ํามนตแให฾เกิดสิริมงคลค฾าขายรุ฽งเรือง 

8. วัดศรีรัตนาราม เดิมชื่อวัดบางพัง เนื่องจากตลิ่งจะถูกกระแสน้ํากัดเซาะพังอยู฽ตลอดเวลา 
สร฾างตั้งแต฽สมัยกรุงศรีอยุธยาตอนปลาย ตั้งอยู฽ริมแม฽น้ําเจ฾าพระยา หมู฽ที่ 2 ต.บางพูด อ.ปากเกร็ด    
จ.นนทบุรี ภายในวัดมีอุโบสถขนาดเล็ก ฐานอุโบสถแอ฽นแบบฐานสําเภา มีภาพจิตรกรรมฝาผนังเขียน
ภาพอดีตามพระพุทธเจ฾าตามคติความเชื่อแบบมอญ ริมฝใ่งแม฽น้ํามีปลาน้ําจืดจํานวนมาก จนได฾ชื่อว฽า
เป็นวังมัจฉา 

                                                           
43 วิธีการก฽อสร฾างฐานรากแบบแกงแนง เป็นการขุดที่ดินเป็นบ฽อและใช฾ไม฽ซุงจํานวนมากวางเป็นแพซ฾อนสลับกันหลายชั้น และใช฾โอ฽งดิน
เผาคว่ําเรียงเต็มพื้นที่ฐานอุโบสถ มีลักษณะที่แปลกตาและมีความคงทน 
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9. วัดปรมัยยิกาวาส ตั้งอยู฽ ต.เกาะเกร็ด อ.ปากเกร็ด จ.นนทบุรี กล฽าวกันว฽าสร฾างโดยชาวรามัญที่
อพยพมาในสมัยพระเจ฾าตากสินมหาราช เมื่อ พ.ศ. 2317 ต฽อมารัชกาลที่ 5 ทรงปฏิสังขรณแขึ้นแล฾ว
พระราชทานนามว฽า วัดปรมัยยิกาวาส ภายในบริเวณวัดมีพระอุโบสถที่มีภาพวาดฝาผนังภายในแบบ
ไทยประยุกตแ บานประตู หน฾าต฽างประดับลายปูนปใ้นเขียนสี ด฾านหลังอุโบสถเป็นพระบรมสารีริกธาตุ
แบบรามัญที่รัชกาลที่ 5 ทรงเสด็จพระราชดําเนินบรรจุด฾วยพระองคแเอง เมื่อ พ.ศ. 2427 พระวิหาร
ภายในประดิษฐานพระพุทธไสยาสนแ พระพุทธรูปหินอ฽อน และพระนนทมุนิมทแพระประจําเมือง
นนทบุรี นอกจากนี้ ทางวัดยังได฾รวบรวมเครื่องใช฾ส฽วนพระองคแของรัชกาลที่  5 รวมทั้งพระไตรปิฎก
อักษรรามัญเก็บไว฾ในพิพิธภัณฑแของวัดอีกด฾วย 

10. ตลาดเก฽าริมน้ําปากเกร็ด เป็นพ้ืนที่ชุมชนดั้งเดิมบริเวณริมแม฽น้ําเจ฾าพระยาจากท฽าน้ําปาก
เกร็ดไปจนถึงวัดสนามเหนือ วิถีชีวิตริมน้ําเจ฾าพระยายังคงมีให฾เห็นทั้งฝใ่งซ฾ายและขวาของแม฽น้ํา
สามารถล฽องเรือเพ่ือพักผ฽อนหย฽อนใจ มีร฾านจําหน฽ายสินค฾า ร฾านอาหาร ร฾านกาแฟ มีโรงงิ้วและโรง
ละคร ฯลฯ เป็นชุมชนที่มีคนหลากหลายเชื้อสายอยู฽ร฽วมกันทั้งไทย จีน และมอญ สามารถล฽องเรือชม
ทัศนียภาพอันงดงามของริมแม฽น้ําเจ฾าพระยาสัมผัสกับชีวิตความเป็นอยู฽อันเรียบง฽ายและการใช฾ชีวิต
อย฽างเข฾าใจธรรมชาติของชาวปากเกร็ด 

4.1.8 ด฾านการสาธารณสุข 

การสาธารณสุข ในเขตเทศบาลนครปากเกร็ด สามารถแยกได฾เป็นโรงพยาบาลของรัฐ
โรงพยาบาลเอกชน สถานีอนามัยในสังกัดกระทรวงสาธารณสุข ศูนยแบริการสาธารณสุขเทศบาลนคร
ปากเกร็ด นอกเหนือจากการรักษาพยาบาล คือ งานอนามัยแม฽และเด็ก งานส฽งเสริมสุขภาพ งาน
ควบคุมและปูองกันโรคติดต฽อ และงานสุขาภิบาลรักษาความสะอาด 

4.1.9 ด฾านศาสนา วัฒนธรรมและประเพณี 

ในเขตเทศบาลนครปากเกร็ด ประกอบด฾วยวัด/สถานที่ประกอบพิธีกรรมของศาสนาต฽างๆ ได฾แก฽ 
วัด จํานวน 16 แห฽ง โบสถแ 2 แห฽ง มัสยิด 2 แห฽ง และศาลเจ฾า 4 แห฽ง สะท฾อนให฾เห็นการนับถือศาสนา
ของประชาชนในพ้ืนที่ที่มีความหลากหลาย ในด฾านวัฒนธรรมและประเพณี เทศบาลนครปากเกร็ด
ยังคงอนุรักษแไว฾ซึ่งวัฒนธรรมและประเพณีที่สําคัญของชาวไทยและชาวไทยเชื้อสายมอญ ได฾แก฽ 
ประเพณีทําบุญตักบาตรพระสงฆแทางเรือซึ่งเป็นประเพณีและวิถีชีวิตของชาวไทยและชาวไทยเชื้อสาย
มอญที่อาศัยอยู฽ริมแม฽น้ําเจ฾าพระยา โดยจัดขึ้นในช฽วงวันออกพรรษาของทุกปี นอกจากนี้ ยังมีประเพณี
ลอยกระทง ประเพณีสงกรานตแ ประเพณีหล฽อเทียนพรรษา เป็นต฾น 
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4.2 ข้อมูลพื้นฐานที่ส าคัญของเทศบาลนครปากเกร็ด 

4.2.1 พัฒนาการของเทศบาลนครปากเกร็ดและลักษณะพ้ืนทีเ่ขตปกครอง 

การยกฐานะหรือยกระดับองคแกรปกครองส฽วนท฾องถิ่นนั้น พิจารณาจากความสําคัญของท฾องถิ่น 
จํานวนราษฎร ความหนาแน฽นของราษฎร ตลอดจนรายได฾ที่ท฾องถิ่นสามารถจัดเก็บได฾ตามกฎหมาย 
ด฾วยความเจริญที่เกิดขึ้นอย฽างรวดเร็วในพ้ืนที่เทศบาลนครปากเกร็ดและด฾วยปใจจัยด฾านการพัฒนา
โครงสร฾างพ้ืนฐานต฽างๆ เนื่องจากเทศบาลนครปากเกร็ดเป็นปริมณฑลรอบกรุงเทพมหานคร พ้ืนที่ใน
เขตเทศบาลนครปากเกร็ดจึงได฾รับการพัฒนาจากพ้ืนที่การเกษตรกรรม การปศุสัตวแและการประมงมา
เป็นย฽านที่อยู฽อาศัย การอุตสาหกรรม การธนาคารและการพาณิชยกรรมที่สําคัญ ส฽งผลให฾จํานวน
ประชากรเพ่ิมขึ้น ตลอดจนรายได฾ในท฾องถิ่นสูงขึ้น ด฾วยศักยภาพและการเติบโตของเทศบาลนครปาก
เกร็ดที่มีความพร฾อมในการที่จะเปลี่ยนแปลงฐานะ ประกอบกับนโยบายของจังหวัดนนทบุรี ช฽วงปี 
พ.ศ. 2535 เป็นไปตามหลักเกณฑแของกระทรวงมหาดไทยจากเดิมที่มีฐานะเป็นสุขาภิบาล เรียกว฽า 
สุขาภิบาลปากเกร็ด จัดตั้งขึ้นโดยประกาศกระทรวงมหาดไทยเมื่อวันที่ 31 สิงหาคม พ.ศ. 2498 
สุขาภิบาลปากเกร็ดจึงได฾รับการเปลี่ยนแปลงฐานะจากสุขาภิบาลปากเกร็ดไปเป็นเทศบาลตําบลปาก
เกร็ด ตามพระราชบัญญัติจัดตั้งเทศบาลตําบลปากเกร็ด อําเภอปากเกร็ด จังหวัดนนทบุรี  (ชมพูนุท 
ทองสุโชติ, 2555) ซึ่งประกาศในราชกิจจานุเบกษาเล฽มที่ 108 ตอนที่ 245 ลงวันที่ 31 ธันวาคม พ.ศ. 
2534 มีผลบังคับใช฾ตั้งแต฽วันที่ 1 มกราคม พ.ศ. 2535 รวมเวลาการเป็นสุขาภิบาล 36 ปี 4 เดือน  

หลังจากนั้นเทศบาลตําบลได฾รับการยกฐานะให฾เป็นเทศบาลเมืองปากเกร็ดตามพระราชกฤษฎีกา
จัดตั้งเทศบาลเมืองปากเกร็ด อําเภอปากเกร็ด จังหวัดนนทบุรี ซึ่งประกาศในราชกิจจานุเบกษา เล฽มที่ 
112 ตอนที่ 32 ก. ลงวันที่ 8 สิงหาคม พ.ศ. 2538 มีผลบังคับใช฾ตั้งแต฽วันที่ 5 กุมภาพันธแ พ.ศ. 2539
และได฾รับการเปลี่ยนแปลงฐานะจากเทศบาลเมืองเป็นเทศบาลนคร (ชมพูนุท ทองสุโชติ, 2555) ตาม
พระราชกฤษฎีกาจัดตั้งเทศบาลนครปากเกร็ด จังหวัดนนทบุรี ซึ่งประกาศในราชกิจจานุเบกษา ฉบับ
กฤษฎีกา เล฽มที่ 117 ตอนที่ 10 ก. ลงวันที่ 20 กุมภาพันธแ พ.ศ. 2543 ซึ่งมีผลบังคับใช฾ตั้งแต฽วันที่ 20 
เมษายน พ.ศ. 2543 ตามลําดับ 

ปใจจุบันพ้ืนที่เทศบาลนครปากเกร็ดมีความหนาแน฽นมากกว฽าบางเขตของกรุงเทพมหานคร มีสิ่ง
อํานวยความสะดวกที่ครบครันและทันสมัย อาทิ หน฽วยงานราชการต฽างๆ ศูนยแการค฾า โรงภาพยนตรแ 
ศูนยแการประชุม นิทรรศการ และแสดงสินค฾าอิมแพคเมืองทองธานี มหาวิทยาลัยในกํากับของรัฐ 
โรงเรียนนานาชาติหลากหลายโรงเรียน ที่พักอาศัยประเภทคอนโดมิเนียม บ฾านจัดสรร ถนนบอนดแ
สตรีทซึ่งจําลองมาจากต฽างประเทศ สวนสมเด็จพระศรีนครินทรแสําหรับพักผ฽อนหย฽อน จากที่กล฽าวมา
สะท฾อนให฾เห็นว฽าตลอดระยะเวลากว฽า 60 ปี ตามนโยบายการกระจายอํานาจของภาครัฐ เทศบาลนคร
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ปากเกร็ดนับเป็นองคแการที่มีความพร฾อมในฐานะขององคแกรปกครองส฽วนท฾องถิ่นที่มีศักยภาพ มีการ
เติบโตและเป็นหน฽วยงานท฾องถิ่นที่มีความใกล฾ชิดกับประชาชนในพ้ืนทีม่ากที่สุดแห฽งหนึ่ง 

4.2.2 ด฾านโครงสร฾างทางการเมืองและการบริหารของเทศบาลนครปากเกร็ด 

ตามพระราชบัญญัติเทศบาล (ฉบับที่ 12) พ.ศ. 2546 กําหนดให฾องคแการเทศบาล ประกอบด฾วย 
สภาเทศบาลและนายกเทศมนตรี ซึ่งมาจากการเลือกตั้งโดยตรงของประชาชนในพ้ืนที่ ในทาง
การเมืองเทศบาลนครปากเกร็ด ประกอบด฾วยฝุายบริหารมีหน฾าที่บริหารงานตามนโยบาย ภายใต฾
ภารกิจและหน฾าที่ที่กฎหมายกําหนด ได฾แก฽ นายกเทศมนตรี 1 คน รองนายกเทศมนตรี จํานวนไม฽เกิน 
4 คน ที่ปรึกษานายกเทศมนตรี จํานวน 4 คน เลขานุการนายกเทศมนตรี จํานวน 1 คน และฝุายนิติ
บัญญัติมีหน฾าที่ตรวจสอบข฾อกฎหมายและการทํางานของฝุายบริหารผ฽านสภาเทศบาลซึ่งมีสมาชิก 
จํานวน 24 คน 

ในส฽วนของพนักงานเทศบาลซึ่งเป็นข฾าราชการประจํามี “ปลัดเทศบาล” เป็นผู฾บังคับบัญชาสูงสุด
ทําหน฾าที่บริหารงานภายในเทศบาลให฾เป็นไปตามนโยบายที่ได฾รับจากรัฐบาลและฝุายบริหารของ
เทศบาลและควบคุมการดําเนินกิจการของเทศบาล 

ด฾านโครงสร฾างการบริการงานของเทศบาลนครปากเกร็ด ประกอบด฾วยส฽วนราชการ 3 สํานัก 4 
กอง ดังแผนภาพที่ 4.2 ดังนี้ 

- สํานักปลัดเทศบาลให฾บริการรับ – ส฽งหนังสือ รับเรื่องร฾องเรียน งานประชุม งานธุรการ งาน
เทศกิจ งานเจ฾าหน฾าที่และงานการท฽องเที่ยว 

- สํานักการคลังให฾บริการ การชําระภาษีและค฽าธรรมเนียมต฽างๆ จัดทําแผนที่ภาษี และทะเบียน
ทรัพยแสิน งานพัสดุของหน฽วยงาน 

- สํานักการช฽างให฾บริการตรวจสอบอาคาร ตรวจสอบซ฽อมแซมไฟฟูาสาธารณะ ก฽อสร฾างปรับปรุง
ถนน ท฽อระบายน้ํา ขุดลอกท฽อระบายน้ํา การอนุญาตปลูกสร฾างอาคาร  

- กองวิชาการและแผนงานให฾บริการด฾านแผนงานและโครงการต฽างๆ งานกฎหมาย งาน
งบประมาณ งานประชาสัมพันธแ ศูนยแบริการข฾อมูล และแก฾ไขปใญหาเรื่องร฾องเรียน 

- กองการสาธารณสุขและสิ่งแวดล฾อมให฾บริการด฾านจัดเก็บขยะมูลฝอย ด฾านการอนามัย
สาธารณสุข ตรวจสอบและควบคุมกิจการที่อาจก฽อให฾เกิดอันตรายต฽อสุขภาพ 

- กองการศึกษาให฾บริการ งานศึกษาทั้งในและนอกระบบ งานอบรมเยาวชน งานประเพณี และ
กิจกรรมนันทนาการ 
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- กองสวัสดิการสังคมให฾บริการด฾านชุมชนในเขตเทศบาล งานช฽วยเหลือการให฾บริการชุมชนและ
ฝึกอาชีพ งานเบี้ยยังชีพ ดูแลผู฾ด฾อยโอกาส 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

แผนภาพที่ 4.3 โครงสร้างส่วนราชการของเทศบาลนครปากเกร็ด 

ที่มา: งานวิเคราะหแนโยบายและแผน กองวิชาการและแผน เทศบาลนครปากเกร็ด (2554) 

จากโครงสร฾างส฽วนราชการ จํานวน 3 สํานัก 4 กอง และหน฽วยงานตรวจสอบภายในของเทศบาล
นครปากเกร็ด ประกอบด฾วยอัตรากําลังพนักงาน ลูกจ฾างประจํา พนักงานจ฾างและพนักงานครูเทศบาล 
ดังตารางที ่4.2 (ข฾อมูล ณ วันที่ 8 พฤษภาคม 2557) 
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ตารางท่ี 4.2 อัตราก าลังพนักงาน ลูกจ้าง พนักงานจ้าง และพนักงานครูเทศบาลนครปากเกร็ด 
 

ส านัก/กอง พนักงานเทศบาล ลูกจ้างประจ า พนักงานจ้าง รวม 
สํานักปลดัเทศบาล 45 9 114 168 
สํานักการคลัง 29 6 84 119 
สํานักการช฽าง 34 14 137 185 
กองการสาธารณสุขฯ 25 30 359 414 
กองวิชาการและแผนงาน 16 1 16 33 
กองการศึกษา 11 1 86 98 
กองสวัสดิการสังคม 11 - 9 20 
หน฽วยตรวจสอบภายใน 2 - 1 3 
รวม 173 61 806 1,040 

 

(ข฾อมูล ณ วันที่ 8 พฤษภาคม 2557) 

ที่มา: งานวิเคราะหแนโยบายและแผน ฝุายแผนงานและงบประมาณ กองวิชาการและแผน เทศบาล
นครปากเกร็ด (2557) 

จากตารางที่ 4.2 พบว฽า พนักงานขององคแกรปกครองส฽วนท฾องถิ่นซึ่งได฾รับการบรรจุและแต฽งตั้ง
ให฾ปฏิบัติราชการโดยได฾รับเงินเดือนจากงบประมาณหมวดเงินเดือนของเทศบาลนครปากเกร็ดหรือ
จากเงินงบประมาณหมวดเงินอุดหนุนของรัฐบาลที่ให฾แก฽องคแกรปกครองส฽วนท฾องถิ่น  และองคแกร
ปกครองส฽วนท฾องถิ่นนํามาจัดเป็นเงินเดือนของข฾าราชการหรือพนักงานส฽วนท฾องถิ่น ประกอบด฾วย 
พนักงานเทศบาลซึ่งเป็นข฾าราชการ พนักงานส฽วนท฾องถิ่น จํานวน 173 คน ลูกจ฾างประจําซึ่งไม฽
สามารถโอนย฾ายได฾ จํานวน 61 คนและพนักงานจ฾างตามภารกิจซึ่งแบ฽งเป็นพนักงานจ฾างตามสัญญาไม฽
เกิน 4 ปี และพนักงานจ฾างทั่วไปสัญญาจ฾างไม฽เกิน 1 ปี หรือปีต฽อปีซึ่งไม฽สามารถโอนย฾ายได฾ จํานวน 
806 คน รวมทั้งสิ้นมีอัตรากําลัง 1,040 คน ในส฽วนของพนักงานเทศบาลที่มีมีการโอนย฾าย การรับโอน 
ภายใต฾พระราชบัญญัติระเบียบบริหารงานบุคคลส฽วนท฾องถิ่น พ.ศ. 2542 และเป็นไปตามประกาศของ
คณะกรรมการพนักงานเทศบาลตามกฎหมายว฽าด฾วยระเบียบบริหารงานบุคคลส฽วนท฾องถิ่น (ก.ท.จ.) 
ทั้งนี้ การถ฽ายโอนบุคลากรสู฽องคแกรปกครองส฽วนท฾องถิ่น เทศบาลนครปากเกร็ด ต฾องปฏิบัติตาม
ระเบียบและมีการประชุมที่ต฾องผ฽านมติคณะกรรมการพนักงานเทศบาล (ก.ท.จ.) และนายกฯ ออก
คําสั่งให฾แต฽งตั้ง รับถ฽ายโอนหรือย฾ายบุคคลากรจากส฽วนกลางหรือระหว฽างองคแกรปกครองส฽วนท฾องถิ่น
ด฾วยกันจะต฾องได฾รับการเห็นชอบจากท฾องถิ่นที่ทําการโอนย฾ายและรับการโอนย฾าย ในด฾านอัตรากําลัง
ของภารกิจงานด฾านการปูองกันและบรรเทาสาธารณภัยของเทศบาลนครปากเกร็ดได฾กําหนดประเภท
บุคลากรซึ่งสอดคล฾องกับภารกิจต฽างๆ ได฾แก฽ เจ฾าหน฾าที่ปูองกันและบรรเทาสาธารณภัย สํานักการช฽าง 
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เจ฾าหน฾าที่จากกระทรวงสาธารณสุข เช฽น นักวิชาการ ส฽งเสริมสุขภาพ พยาบาลวิชาชีพ ซึ่งเป็น
ข฾าราชการที่สามารถโอนย฾ายได฾จากส฽วนกลาง หรือระหว฽างองคแกรปกครองส฽วนท฾องถิ่นด฾วยกัน ใน
ตําแหน฽งเดียวกัน หรือเป็นไปในลักษณะเกื้อกูลกัน 

4.2.3 ข฾อมูลสถานะทางการคลังของเทศบาลนครปากเกร็ด 

แหล฽งรายได฾ของเทศบาลนั้นมาจากการจัดเก็บภาษีโรงเรือนและที่ดินภาษีปูาย ภาษีบํารุง
ท฾องที่44 ค฽าธรรมเนียม ค฽าปรับใบอนุญาต รายได฾จากทรัพยแสินของเทศบาล และรายได฾การจัดสรร

ภาษีบางประเภทจากการจัดเก็บของภาครัฐ เช฽น ภาษีมูลค฽าเพ่ิม ค฽าธรรมเนียมรถยนตแและล฾อเลื่อน 
รวมทั้งเงินอุดหนุนเพ่ือพัฒนาเมืองในด฾านต฽างๆ ส฽วนรายจ฽ายของเทศบาลนั้นเป็นไปตามที่กฎหมาย
กําหนด ได฾แก฽ รายจ฽ายงบกลาง รายจ฽ายประจํา และรายจ฽ายเพ่ือการลงทุนซึ่งจะต฾องเป็นไปตาม
อํานาจหน฾าที่ขององคแกรปกครองส฽วนท฾องถิ่นในการจัดทําบริการสาธารณะ สําหรับสถานะทางการ
คลังของเทศบาลนครปากเกร็ดจะพิจารณาจากหมวดรายรับและหมวดรายจ฽าย ของเทศบาลนครปาก
เกร็ดซึ่งผู฾ศึกษาสรุปจากแผนพัฒนาสามปีของเทศบาลนครปากเกร็ด ดังตารางที่  4.3 แสดง
งบประมาณหมวดรายรับและหมวดรายจ฽ายของเทศบาลนครปากเกร็ด ในช฽วงปีงบประมาณ 2554 – 
2556 ตามลําดับ ดังนี้ 

ตารางท่ี 4.3 แสดงงบประมาณหมวดรายรับและหมวดรายจ่ายของเทศบาลนครปากเกร็ด 
ในปีงบประมาณ 2554 - พ.ศ. 2556 

หมวดรายรับ 

หมวดรายรับ ปี 2554 
(รายรับจริง) 

ปี 2555 
(รายรับจริง) 

ปี 2556 
(รายรับจริง) 

- หมวดภาษีอากร 172,830,814.50 143,944,706.17 172,926,571.95 
- หมวดค฽าธรรมเนียม ค฽าปรับ 
และใบอนุญาต 

32,513,805.90 33,110,218.28 35,132,518.75 

- หมวดรายได฾จากทรัพยแสิน 4,922,675.00 19,407,553.66 17,872,623.10 
- หมวดรายได฾จากสาธารณูปโภค
และเทศพาณิชยแ 

 
2,363,826.84 

 
2,654,898.28 

 
2,922,955.76 

- หมวดรายได฾เบ็ดเตลด็ 27,095,072.50 2,038,112.64 2,275,760.67 
- หมวดรายได฾จากทุน - - - 
- หมวดภาษีจัดสรร 645,717,183.76 740,524,781.02 1,025,058,246.31 
- หมวดเงินอุดหนุน 184,625,474.00 176,234,649.00 241,481,104.00 
รวมรายรับทั้งสิ้น 1,070,068,852.50 1,117,914,919.05 1,497,669,780.54 

 
                                                           
44อ฽านคําอธิบายเพิ่มเติมได฾จาก พระราชบัญญัติภาษีโรงเรือนและที่ดิน พ.ศ. 2475 พระราชบัญญัติภาษีปูาย พ.ศ. 2510 และ
พระราชบัญญัติภาษีบํารุงท฾องที่ พ.ศ. 2508 
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หมวดรายจ่าย 

หมวดรายจ่าย ปี 2554 
(รายจ่ายจริง) 

ปี 2555 
(รายจ่ายจริง) 

ปี 2556 
(รายจ่ายจริง) 

- งบกลาง 25,677,929.89 27,845,387.09 36,121,106.62 
- งบบุคลากร 136,758,395.50 156,853,550.94 192,213,071.92 
- งบดําเนินการ 370,387,594.32 391,285,975.19 414,265,016.45 
- งบลงทุน 211,156,186.28 214,099,717.70 561,097,196.31 
- งบรายจ฽ายอื่น 800,000.00 10,855,000.00 1,700,000.00 
- งบเงินอุดหนุน 31,861,956.00 32,713,060.00 32,928,855.00 
รวมรายจ่ายทั้งสิ้น 776,642,061.99 833,652,690.92 1,238,325,246.30 

 

ที่มา: งานวิเคราะหแนโยบายและแผน ฝุายแผนงานและงบประมาณ กองวิชาการและแผน เทศบาล
นครปากเกร็ด (2557) 

เทศบาลนครปากเกร็ดมีเงินสะสม ณ วันที่ 30 กันยายน 2553 จํานวน 648,324,395.57 บาท 
อยู฽ทีเ่ทศบาลนครปากเกร็ด 581,701,139.43 บาท และอยู฽ที่สํานักงานเงินทุนส฽งเสริมกิจการเทศบาล 
(ก.ส.ท.) 66,623,256.14 บาท ทั้งนี้ เทศบาลนครปากเกร็ด ไม฽ได฾นําเงินสะสมดังกล฽าวมาใช฾จ฽ายแต฽
อย฽างใด ในปีงบประมาณ พ.ศ. 2554 ระยะหกเดือนแรก เทศบาลนครปากเกร็ด มีรายรับ 
555,172,087.31 บาทซึ่งสูงกว฽ารายรับจริงในปีที่แล฾วมาในระยะเวลาเดียวกัน 59,165,266.60 บาท 
ในด฾านรายจ฽ายเทศบาลได฾จ฽ายเงินในระยะหกเดือนแรก เป็นเงิน 262,799,123.19 บาท สูงกว฽า
รายจ฽ายจริงในปีที่แล฾วมาในระยะเวลาเดียวกัน เป็นเงิน 22,056,834.89 บาท 

จากตารางที่ 4.3 เมื่อพิจารณาหมวดรายรับในปีงบประมาณ 2554 - 2556 พบว฽า เทศบาลนคร
ปากเกร็ดมีรายได฾ที่จัดเก็บเอง รายได฾จากภาษีจัดสรรและเงินอุดหนุนจากรัฐเพ่ิมขึ้นในแต฽ละปี 
นอกจากนี้ พบว฽าประมาณการรายรับในงบประมาณประจําปี 2557 เทศบาลนครปากเกร็ด จะมี
รายได฾จากการจัดเก็บเองมีแนวโน฾มสูงขึ้น โดยรายได฾ประมาณการจากการจัดเก็บเองคิดเป็น 
198,192,000 บาท ในขณะที่ประมาณการภาษีจัดสรรและเงินอุดหนุนที่ได฾จากรัฐเป็นจํานวน 
682,000,000 บาท และ250,000,000 บาท ตามลําดับ ซึ่งประมาณการไว฾ใกล฾เคียงกับการจัดสรรที่ได฾
จากรัฐในปีก฽อนๆ รวมประมาณการรายรับทั้งสิ้นคิดเป็น 1,130,192,000 บาท  

เมื่อพิจารณาหมวดรายจ฽ายในปีงบประมาณ 2554 – 2556 พบว฽า เทศบาลนครปากเกร็ดมีการ
ใช฾จ฽ายที่เพ่ิมขึ้นในแต฽ละปีเช฽นเดียวกับรายรับ นอกจากนี้ ประมาณการรายจ฽ายในงบประมาณ
ประจําปี 2557 มีแนวโน฾มสูงขึ้น ในส฽วนของงบกลาง 46,369,400 บาท งบบุคลากร 248,890,740 
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บาท งบดําเนินการ 453,509300 บาท และงบเงินอุดหนุนคิดเป็น 38,690,260 บาท สูงขึ้นกว฽า
งบประมาณปี 2556 ในขณะที่งบลงทุนคาดว฽าจะลดลงโดยคิดเป็น 331,659,700 บาท รวมรายจ฽าย
ทั้งสิ้นคิดเป็น 1,125,119,400 บาท ทั้งนี้ ค฽าใช฾จ฽ายด฾านการบริหารงานบุคคลภายใต฾พระราชบัญญัติ
การบริหารงานบุคคลส฽วนท฾องถิ่น พ.ศ. 2542 ที่เพ่ิมขึ้นนั้นจะต฾องไม฽เกินร฾อยละ 40 ของงบประมาณ
รายจ฽ายประจําปี จะพบว฽าประมาณการรายรับในงบประมาณปี 2557 จะสูงกว฽าประมาณการรายจ฽าย 
5,072,600 บาท อีกทั้งจะพบว฽า เทศบาลนครปากเกร็ดมีการจัดสรรงบประมาณเพ่ือใช฾ในยุทธศาสตรแ
ต฽างๆ ดังแผนภาพที่ 4.4 กล฽าวคือ ยุทธศาสตรแด฾านการพัฒนาระบบคมนาคมและสาธารณูปโภค 
87,958,000 บาท คิดเป็นร฾อยละ 12 ยุทธศาสตรแด฾านการบริหารและการบริการ 134,250,500 บาท 
ร฾อยละ 18 ยุทธศาสตรแด฾านการศึกษา ศาสนา และวัฒนธรรม 154,330,360 บาท คิดเป็นร฾อยละ20 
ยุทธศาสตรแด฾านส฽งเสริมการมีส฽วนร฽วมของประชาชนและการประสานความร฽วมมือกับทุกภาคส฽วน 
20,060,000 คิดเป็นร฾อยละ 3 ยุทธศาสตรแด฾านทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล฾อมซึ่งมีการใช฾จ฽าย 
167,189,100 บาท คิดเป็นร฾อยละ 22 ยุทธศาสตรแด฾านเศรษฐกิจชุมชนและการท฽องเที่ยว 2,750,000 
คิดเป็นร฾อยละ 0.4 ของงบประมาณทั้งหมดซึ่งเป็นการใช฾จ฽ายที่น฾อยที่สุด ในขณะที่ยุทธศาสตรแด฾าน
สาธารณสุขและสวัสดิการสังคม 192,146,600 บาท คิดเป็นร฾อยละ 25 ซึ่งเป็นยุทธศาสตรแที่มีการใช฾
จ฽ายสูงสุดเมื่อเปรียบเทียบกับยุทธศาสตรแอ่ืนๆ ซึ่งการใช฾จ฽ายในยุทธศาสตรแด฾านต฽างๆ นี้จัดอยู฽ในส฽วน
ของงบดําเนินการและงบลงทุนคิดเป็นเงินทั้งสิ้น 755,934,560.00 บาท ซึ่งน฾อยกว฽าค฽าใช฾จ฽ายในส฽วน
ของงบดําเนินการและงบลงทุนที่ประมาณการไว฾ในปีงบประมาณ 2557 (785,169,000 บาท) 

ในส฽วนของการจัดการภัยพิบัตินั้นจะไม฽รวมในงบประมาณประจําปี เนื่องจากต฾องรอการประกาศ
จากจังหวัดจึงจะสามารถเบิกงบประมาณออกมาใช฾จ฽ายได฾ ซ่ึงเทศบาลนครปากเกร็ด ใช฾เงินที่จัดเก็บได฾
เอง อีกทั้ง หากพิจารณาจากการจัดสรรงบประมาณในยุทธศาสตรแด฾านต฽างๆ จะพบว฽าค฽าใช฾จ฽ายที่
เกี่ยวเนื่องกับการจัดการภัยพิบัตินั้นจัดอยู฽ในยุทธศาสตรแด฾านทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล฾อม โดย
พบว฽า ในช฽วงปี 2554 – 2557 มีการดําเนินโครงการทั้งสิ้น 167 โครงการ (งานวิเคราะหแนโยบายและ
แผน ฝุายแผนงานและงบประมาณ กองวิชาการและแผน เทศบาลนครปากเกร็ด, 2557) สําหรับการ
แก฾ไขปใญหาน้ําท฽วมในปี 2554 เทศบาลนครปากเกร็ดพยายามดําเนินการแก฾ไขปใญหาและจํานวน
พ้ืนที่ที่ประสบภัยริมน้ําระยะทางยาวกว฽า 10 กิโลเมตร โดยพบพ้ืนที่ประสบภัยเพียงร฾อยละ 3 ของ
จํานวนพื้นที่ท้ังหมดของเทศบาลนครปากเกร็ด ทั้งนี้ เทศบาลนครปากเกร็ด ดําเนินการก฽อสร฾างเขื่อน
กั้นน้ําเซาะริมแม฽น้ําเจ฾าพระยาบริเวณสะพานพระรามสี่ถึงวัดสนามเหนือ ส฽วนพ้ืนที่ริมน้ําในส฽วนที่
เหลือดําเนินการโดยกรมโยธาธิการและผังเมืองโดยขอเงินจัดสรรงบประมาณจากรัฐบาลเพ่ือก฽อสร฾าง
เขื่อนกั้นน้ําเซาะริมแม฽น้ําเจ฾าพระยา นอกจากนี้ เทศบาลยังได฾ดําเนินการเพ่ือแก฾ปใญหาน้ําท฽วมขังใน
พ้ืนที่ โดยดําเนินการก฽อสร฾างและปรับปรุงสถานีสูบน้ํา ดําเนินการลอกท฽อระบายน้ํา ขุดลอกคลอง
และลํารางที่ตื้นเขินอย฽างต฽อเนื่อง โดยทรัพยากรที่ใช฾ในการบริหารจัดการน้ําในปี พ.ศ. 2554 
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(เทศบาลนครปากเกร็ด, 2555) เทศบาลนครปากเกร็ดมีรายได฾ 900 - 1,000 ล฾านบาท นํามาใช฾ในการ
ปูองกันน้ําท฽วม 150 ล฾านบาท มีจํานวนบุคลากร จิตอาสา รวม 6,000 คน สมาชิกเครือข฽าย 4,500 
คน รถยนตแในการปฏิบัติงาน 58 คัน เครื่องผลักดันน้ํา 5 เครื่อง เครื่องสูบน้ํา 60 เครื่อง เรือ
ปฏิบัติการ 12 ลํา สถานีสูบน้ํา 17 สถานี บ฽อสูบน้ํา 23 บ฽อ ที่สามารถควบคุมระดับน้ําในคลอง
สาธารณะในพ้ืนที่ที่เป็นแนวต฽อจากแม฽น้ําเจ฾าพระยามีแนวโครงข฽ายการจราจร ซอยสุขาประชาสรรคแ 
1 และสุขาประชาสรรคแ 2 (ซอยวัดกู฾) มีระดับสูงพอที่จะปูองกันน้ําไม฽ให฾ไหลมายังถนนติวานนทแ ใน
ระดับ 1-2 เมตร ประกอบกับการสร฾างสะพานพระราม 4 ได฾ยกระดับท฽าน้ําปากเกร็ดให฾สูงขึ้นเทศบาล
นครปากเกร็ด จึงมีแนวกั้นน้ําจากแม฽น้ําเจ฾าพระยาในระดับ 2-2.50 เมตร โดยไม฽ต฾องเสริมแนวคันกั้น
น้ํา กระสอบทราย 2,500,000 ใบ ทราย 93,000 ลบ.ม. ดิน/หินคลุก 104,000 ลบ.ม. ถุงยังชีพ 
13,230 ถุง และไม฾สําหรับสร฾างสะพาน 25,000 แผ฽น 

โดยสรุปจากงบประมาณปี 2554 – 2556 พบว฽า เทศบาลนครปากเกร็ดได฾รับการจัดสรรภาษี
บางประเภทจากส฽วนกลางซึ่งถือเป็นรายได฾ส฽วนใหญ฽ของเทศบาล รวมทั้งเงินอุดหนุนเพ่ือพัฒนาเมือง
ในด฾านต฽างๆ ซึ่งสะท฾อนให฾เห็นว฽าส฽วนกลางมีการจัดสรรงบประมาณเป็นการการกระจายทรัพยากรมา
สู฽องคแกรปกครองส฽วนท฾องถิ่นอย฽างสม่ําเสมอและเพ่ิมขึ้นตามที่กําหนดไว฾ในรัฐธรรมนูญ อีกทั้ง 
เทศบาลนครปากเกร็ด สามารถจัดเก็บภาษีได฾เอง เมื่อพิจารณาจะเห็นว฽ารายรับและรายจ฽ายของ
เทศบาลนครปากเกร็ดมีความสอดคล฾องกัน กล฽าวคือ มีการรักษาสมดุลระหว฽างรายรับจ฽าย มีการ
จัดสรรงบประมาณรายจ฽ายอย฽างเพียงพอ โดยเทศบาลนครปากเกร็ด มีความเป็นอิสระในการลําดับ
ความสําคัญของงานและจัดสรรงบประมาณตามความเหมาะสมและความเร฽งด฽วน มีการชี้แจงถึงความ
รับผิดชอบเกี่ยวกับค฽าใช฽จ฽ายด฾านต฽างๆ ให฾เป็นที่เข฾าใจในทุกระดับ นอกจากนี้ มีการจัดระบบ
งบประมาณล฽วงหน฾า มีการชี้แจงความรับผิดชอบเกี่ยวกับค฽าใช฾จ฽ายให฾เป็นที่เข฾าใจในองคแการและมีการ
เปิดเผยข฾อมูลในแผนยุทธศาสตรแการพัฒนาของเทศบาลซึ่งประชาชนสามารถเข฾าถึงได฾ หรือสามารถ
ร฾องขอเพ่ือทราบข฾อมูลตามที่ต฾องการได฾ 
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แผนภาพที่ 4.4 การจัดสรรงบประมาณปี 2557 จ าแนกตามยุทธศาสตร์ 

ที่มา: เทศบาลนครปากเกร็ด 

4.2.4 ข฾อมูลทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล฾อม 

เทศบาลนครปากเกร็ดไม฽มีทรัพยากรด฾านปุาไม฾ สําหรับแหล฽งน้ําธรรมชาติ เทศบาลนครปากเกร็ด
มีแหล฽งน้ําธรรมชาติที่สําคัญ คือ แม฽น้ําเจ฾าพระยา และคูคลองสาธารณะ ที่สําคัญ คือ คลองบางพูด 
คลองบ฾านใหม฽ คลองบางตลาด คลองส฽วย คลองบางพัง จากการที่เทศบาลนครปากเกร็ด มีการ
ขยายตั วทั้ ง ในด฾ าน เศรษฐกิ จและสั งคมอย฽ างรวดเร็ ว ในระยะเวลาที่ ผ฽ านมา ส฽ งผลกับ
ทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล฾อม และก฽อปใญหาให฾เกิดปใญหาสิ่งแวดล฾อมต฽างๆ ที่สําคัญ ดังนี้  

ปใญหาขยะมูลฝอยในเขตเทศบาลนครปากเกร็ด ทั้งนี้พบว฽า มีปริมาณขยะเกิดขึ้นเฉลี่ยประมาณ
วันละ 180 ตัน ซึ่งเทศบาลได฾ทําการเก็บขนขยะจํานวน 2 เที่ยวต฽อวัน ในด฾านการกําจัดขยะมูลฝอย
ขยะมูลฝอยทั้งหมดที่เกิดขึ้นจะถูกนําไปกําจัดบริเวณสถานที่กําจัดมูลฝอยขององคแการบริหารส฽วน

จังหวัดนนทบุรี ที่ตําบลคลองขวาง อําเภอไทรน฾อย โดยวิธีการเทกอง (Open Dump)45 เป็นการนํา
ขยะไปเทกองกลางแจ฾ง หรือการนําขยะไปทิ้งไว฾ตามธรรมชาติ พบเห็นได฾ในหลายพ้ืนที่ เนื่องจากเป็น
วิธีกําจัดขยะที่ไม฽ต฾องเสียค฽าใช฾จ฽ายในการฝใงกลบ แต฽วิธีดังกล฽าว ก฽อให฾เกิดปใญหามลพิษทางอากาศ 
เรื่องกลิ่นรบกวนรุนแรงผู฾ที่อาศัยใกล฾เคียง และก฽อให฾เกิดปใญหาเกี่ยวกับทัศนียภาพ การแพร฽กระจาย
                                                           
45อ฽านคําอธิบายเพิ่มเติมได฾จาก สํานักข฽าวออนไลนแไทยพับลิก฾า (2557) 
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ของเชื้อโรค สัตวแแมลงต฽าง ๆ อีกท้ัง ยังพบปใญหาน้ําชะจากกองขยะ เกิดความเน฽าเสียแก฽น้ําผิวดิน น้ํา
ใต฾ดิน ซึ่งปใจจุบันพ้ืนที่ถูกใช฾จนเต็ม จนมีสภาพเป็นภูเขาขยะขนาดใหญ฽ และได฾ส฽งผลให฾เกิดความ
เดือดร฾อนกับประชาชนในพื้นท่ีโดยเฉพาะชาวคลองขวางเป็นอย฽างมาก 

ปใญหาน้ําเสียซึ่งนับเป็นปใญหาที่มีความสําคัญและมีผลกระทบอย฽างมากต฽อคุณภาพชีวิตของ
ประชาชนในเขตเทศบาลนครปากเกร็ดและชาวจังหวัดนนทบุรี เนื่องจากทางทิศตะวันตกของเขต
เทศบาลนครปากเกร็ดติดกับแม฽น้ําเจ฾าพระยาซึ่งเป็นแม฽น้ําสายหลัก นอกจากแม฽น้ําเจ฾าพระยาแล฾ว ใน
เขตเทศบาลยังมีลําคลอง สาธารณะซึ่งเป็นแหล฽งรองรับน้ําอีกหลายสาย ซึ่งขณะนี้แม฽น้ําลําคลอง
ประสบปใญหากับสภาพน้ําเน฽าเสีย สําหรับแหล฽งกําเนิดน้ําเสียที่สําคัญของจังหวัด คือ น้ําเสียจาก
ชุมชน แหล฽งที่อยู฽อาศัย และน้ําเสียจากโรงงานอุตสาหกรรม ซึ่งมีแนวโน฾มของปริมาณน้ําเสียที่จะมาก
ขึ้นในอนาคต 

4.2.5 นโยบายและยุทธศาสตรแด฾านการจัดการภัยพิบัติ 

เทศบาลนครปากเกร็ดมีวิสัยทัศนแ คือ เป็นแหล฽งการศึกษาชั้นดี ที่อยู฽อาศัยชั้นนํา ถิ่นวัฒนธรรม
ดั้งเดิม ประชาชนร฽วมเสริมการพัฒนา และมีพันธกิจหลักในแต฽ละด฾านซึ่งสอดคล฾องกับวิสัยทัศนแการ
พัฒนาเทศบาลตามแผนยุทธศาสตรแการพัฒนาเทศบาลพ.ศ.2553-2556 ดังนี้ 

1. พันธกิจด฾านการจัดการศึกษา บํารุงรักษาศาสนา จารีตประเพณีและวัฒนธรรมท฾องถิ่น 

2. พันธกิจด฾านการจัดการปรับปรุงบํารุงรักษาทรัพยากรธรรมชาติและสิ่ งแวดล฾อม พ้ืนที่
สาธารณะและถ่ินที่อยู฽อาศัย 

3. พันธกิจด฾านการพัฒนาปรับปรุง บํารุงรักษาเส฾นทางคมนาคมทางบกและทางน้ํา การจราจร 
การสาธารณูปโภคและสาธารณูปการในพ้ืนที่ 

4. พันธกิจด฾านจัดบริการและการส฽งเสริมการสาธารณสุข การส฽งเสริมคุณภาพชีวิตและการสังคม
สงเคราะหแ 

5. พันธกิจด฾านการส฽งเสริมเศรษฐกิจชุมชน ส฽งเสริมการประกอบอาชีพ และพัฒนาการท฽องเที่ยว 

6. พันธกิจด฾านส฽งเสริมการปกครองระบอบประชาธิปไตยอันมีพระมหากษัตริยแทรงเป็นประมุข
และส฽งเสริมการมีส฽วนร฽วมของประชาชนและภาคส฽วนต฽างๆ ในการพัฒนาท฾องถิ่น 

7. พันธกิจด฾านการพัฒนาคุณภาพการบริหารจัดการ บุคลากรและอาคารสถานที่เพ่ืออํานวย
ประโยชนแแก฽ประชาชน 
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นอกจากนี้ยังมียุทธศาสตรแการพัฒนาอีก 6 ด฾าน ได฾แก฽ 

1. ด฾านการศึกษา ศาสนา และวัฒนธรรม 

2. ด฾านทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล฾อม 

3. ด฾านการพัฒนาระบบการคมนาคมและสาธารณูปโภค 

4. ด฾านการสาธารณสุขและสวัสดิการสังคม 

5. ด฾านเศรษฐกิจชุมชนและการท฽องเที่ยว 

6. ด฾านส฽งเสริมการมีส฽วนร฽วมของประชาชนและการประสานความร฽วมมือกัน 

เมื่อพิจารณาจะพบว฽าการพัฒนาระบบปูองกันน้ําท฽วม ลดพ้ืนที่เสี่ยงภัยน้ําท฽วม การปูองกันและ
บรรเทาสาธารณภัยนั้นสอดคล฾องกับพันธกิจและยุทธศาสตรแด฾านการพัฒนาทรัพยากรธรรมชาติและ
สิ่งแวดล฾อม พ้ืนที่สาธารณะและถิ่นที่อยู฽อาศัย อีกทั้ง ในด฾านการส฽งเสริมการมีส฽วนร฽วมของประชาชน
และประสานความร฽วมมืออันดีระหว฽างกันสะท฾อนให฾เห็นแนวคิดเกี่ยวกับการจัดบริการสาธารณะแนว
ใหม฽ (New Public Service) ที่ให฾ความสําคัญกับชุมชนและความเป็นพลเมืองของชุมชนเป็นหลัก 
(Citizenship) และเน฾นความร฽วมมือภาครัฐ เอกชน และประชาชน (Public Private Partnership) 
เพ่ือให฾เกิดประโยชนแสูงสุดแก฽ส฽วนรวม 

เทศบาลนครปากเกร็ดมีนโยบายและยุทธศาสตรแด฾านการจัดการภัยพิบัติ โดยอาศัยแผนฉุกเฉิน
นครปากเกร็ดโมเดลแก฾ปใญหาน้ําท฽วมปากเกร็ดในช฽วงฤดูน้ําหลาก ซึ่งเริ่มดําเนินการตั้งแต฽เดือน
กรกฎาคมของทุกปี โดยในปีพ.ศ.2554 มีการดําเนินการจัดตั้งคณะทํางาน และชุดเฉพาะกิจ
ครอบคลุมทุกด฾านในการปูองกันภัยพิบัต ิดังนี้ 

การบริหารจัดการอุทกภัยของศูนยแอํานวยการปูองกันและแก฾ไขปใญหาอุทกภัยเทศบาลนครปาก
เกร็ดอาศัยการบริหารจัดการผ฽านกลุ฽มภารกิจต฽างๆ ของเทศบาลเป็นหลัก ภายใต฾รูปแบบที่เรียกว฽า 
นครปากเกร็ดโมเดล ดังแผนภาพที่ 4.3 ซึ่งประกอบด฾วย 8 กลุ฽มภารกิจ (เทศบาลนครปากเกร็ด, 
2554) ดังนี้ 
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แผนภาพที่ 4.5 แผนป้องกันน้ าท่วม นครปากเกร็ดโมเดล (Pakkret Model)  

ที่มา: เทศบาลนครปากเกร็ด 

ภารกิจที่ 1: หน่วยเฝ้าระวัง 24 ชั่วโมง 

หน฽วยเฝูาระวังทําหน฾าที่เฝูาระวังภัย ตั้งแนวคันกั้นน้ําและตรวจสอบพ้ืนที่ตลอด 24 ชั่วโมง จุด
ไหนรั่ว จุดไหนซึม เป็น"หน฽วยเคลื่อนที่เร็ว" มีการจัดกําลังเจ฾าหน฾าที่และวัสดุอุปกรณแ โดยดําเนินการ
ในพ้ืนที่เสี่ยงภัยบริเวณชุมชนริมน้ําเจ฾าพระยา ระยะทาง 9 กิโลเมตร แยกการปฏิบัติงานเป็น 2 ชุด 
คือ 

ชุดที่ 1 เป็นความรับผิดชอบของงานปูองกันและบรรเทาสาธารณภัย สํานักปลัดเทศบาล บริเวณ
พ้ืนที่ตําบลปากเกร็ดและตําบลบางตลาด ได฾แก฽คลองบางตลาด กรมชลประทาน ปากด฽าน วัดกลาง
เกร็ด วัดสนามเหนือ วัดบ฽อ ตลาดเก฽าริมน้ําปากเกร็ด ซอยคานเรือ ศาลาหมู฽ 3 ถึงวัดเก฽าพระยาเจ฽ง 

ชุดที่ 2 เป็นความรับผิดชอบของสํานักการช฽าง บริเวณพ้ืนที่ตําบลบางพูด และตําบลบ฾านใหม฽ 
ได฾แก฽ วัดบางพูดนอก ชุมชนเตาอิฐ วัดกู฾ วัดโพธิ์บ฾านอ฾อน วัดหงสแทอง วัดบางพัง วัดสลักเหนือ วัดช฽อง
ลม ชุมชนเชิงสะพานนวลฉวี วัดโพธิ์ทองบนถึงคลองบ฾านใหม฽ 

โดยดําเนินการตรวจสอบข฾อมูลน้ําจากภาพถ฽ายดาวเทียม ติดตามสถานการณแน้ํา วางแผนการ
วางกระสอบทราย ยกระดับคันดินโดยพิจารณาสภาพพ้ืนที่และแรงดันของน้ํา ตรวจสอบประตูน้ําและ
เครื่องสูบน้ําให฾พร฾อมใช฾งาน จะเห็นได฾ว฽ามีหน฽วยเฝูาระวังทําหน฾าที่ทั้งเฝูาระวัง ตรวจสอบรายงาน
สถานการณแน้ําอย฽างต฽อเนื่อง ตลอด 24 ชั่วโมงและแก฾ไขสถานการณแ เป็นลักษณะของการทํางานใน
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เชิงรุก (Aggressiveness) ที่เน฾นทั้งมิติภายนอก คือ คอยระวังระดับน้ําที่สูงขึ้น และมิติภายใน คือ 
คอยแก฾ไขสถานการณแยกคันกั้นน้ํา และตรวจพ้ืนที่ตลอด 24 ชั่วโมง 

ภารกิจที่ 2: หน่วยประชาสัมพันธ์ 

มีการจัดตั้ง “ศูนยแประสานงานปูองกันภัยน้ําท฽วม” ทําหน฾าที่ประชาสัมพันธแแจ฾งเตือนอุทกภัย 
ประสานงานด฾านข฾อมูลที่ชัดเจน โดยคนในพ้ืนที่จะคอยเป็นผู฾แจ฾งเตือน รายงานสถานการณแผ฽านการ
โทรศัพทแ เครือข฽ายชุมชนและผู฾นําชุมชน เสียงตามสายโดยเลือกใช฾วิธีเปิดเพลงแทนการให฾โฆษก
ประกาศเรียกระดมคนแบบทั่วไปเพ่ือไม฽ให฾ผู฾เฒ฽าผู฾แก฽ หรือ คนปุวยที่สุขภาพอ฽อนแอตื่นตกใจ ซึ่งเป็น
แนวคิดของคณะกรรมการชุมชนปากเกร็ดร฽วมใจ 3 ทีม่ีการเลือกใช฾สัญญาณเพลงโดยเปิดเพลงของพุ฽ม
พวง ดวงจันทรแ เช฽น เพลงนักร฾องบ฾านนอก ซึ่งเพลงนี้จะเปิดในขณะที่ชุมชนเกิดวิกฤต เป็นที่มาของคํา
ว฽า “พุ฽มพวงระดมพล” ให฾ชาวบ฾านมารวมตัวกันเพ่ือช฽วยกันกรอกกระสอบทราย แต฽ผู฾เฒ฽าผู฾แก฽ที่ไม฽
ทราบ เมื่อได฾ยินเสียงเพลงช฾าๆ เพลงลูกทุ฽งเพราะๆ จะไม฽กังวล และไม฽ทราบว฽าเป็นวิกฤต เป็นการส฽ง
สัญญาณไปยังชาวบ฾านที่ทราบและลดความวิตกกังวลไปด฾วยในขณะเดียวกัน แต฽หากเป็นเพลงของ
เบิรแด ธงไชย แมคอินไตยแ จะหมายถึงเหตุการณแปกติ เช฽น ให฾มารับคูปองหรือถุงยังชีพ ซึ่งลักษณะการ
สื่อสารนี้แต฽ละชุมชนจะมีเทคนิควิธีต฽างกัน นอกจากนี้ จะมีการสื่อสารผ฽านเว็บไซตแ ของเทศบาล      
เฟซบุ฿ก (Facebook) ข฾อความแจ฾งเตือน (SMS) โทรศัพทแสายด฽วน รถประชาสัมพันธแ เสียงตามสาย 
เพ่ือสร฾างความเชื่อมั่นในการรับกับสถานการณแ และปูายประชาสัมพันธแของทางเทศบาลที่ติดทั่วทุก
พ้ืนที่ โดยเนื้อหาในปูายจะเน฾นการขอร฾องให฾ประชาชนมีจิตอาสาในการกรอกกระสอบทราย เรียง
กระสอบทราย ทั้งนี้ นอกจากจะเป็นการปกปูองพ้ืนที่นครปากเกร็ดไม฽ให฾ท฽วมแล฾วยังเป็นการปกปูอง
บ฾านตัวเองจากน้ําท฽วมด฾วย สะท฾อนให฾เห็นว฽า หากชุมชนหรือเทศบาลนครรอดพ฾นจากมวลน้ําขนาด
ใหญ฽นี้ได฾ บ฾านทุกหลัง ชาวบ฾านทุกคนก็จะรอดไปด฾วย ค฽านิยมขององคแการจึงเกิดจากค฽านิยมร฽วมของ
ปใจเจกบุคคลที่อยากจะรักษาบ฾านของตนไว฾นั่นเอง 

ภารกิจที่ 3: หน่วยสนับสนุนวัสดุอุปกรณ์ 

มีการจัดตั้งหน฽วยควบคุม และหน฽วยจัดหาวัสดุ อุปกรณแ ในการเตรียมปูองกันน้ําท฽วม เช฽น ทราย 
กระสอบ ดิน ถุง เรือ รถ น้ํามัน เชื้อเพลง เครื่องจักร จัดเตรียมเสบียง การปฐมพยาบาล และปใจจัย
ด฾านแรงงานคน เช฽น จิตอาสา อาสาสมัครชุมชน เพ่ือทําการช฽วยเหลือเป็นหน฽วยสนับสนุนทั้งในและ
นอกพ้ืนที่คอยรับบริจาคเงินและสิ่งของ เป็นหน฽วยในการจัดสรรทรัพยากรต฽างๆ ให฾กระจายทั่วถึง 
หน฽วยสนับสนุนนี้จะทํางานกันเป็นทีม และเน฾นการเสริมสร฾างความร฽วมมือให฾เกิดข้ึนภายในชุมชน โดย
หน฽วยวัสดุอุปกรณแนี้จะอยู฽ที่วัดและโรงเรียนเป็นหลัก รับผิดชอบโดยสํานักการคลัง สํานักปลัดเทศบาล 

ภารกิจที่ 4: หน่วยบรรเทาทุกข ์
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มีการจัดหน฽วยกองสวัสดิการสังคม สํารวจครัวเรือนริมน้ําที่อยู฽ในพ้ืนที่เสี่ยง จัดทําทางเดินเท฾า 
สร฾างสะพานอํานวยความสะดวกในพ้ืนที่ที่บ฾านนั้นถูกน้ําท฽วมเพ่ือให฾ประชาชนผู฾ประสบภัยเดินทางได฾
สะดวกยิ่งขึ้น แจกถุงยังชีพ จัดหาเรือ จัดตั้งหน฽วยสาธารณสุขเชิงรุก และเป็นหน฽วยกู฾ชีพ สํารวจพ้ืนที่ 
ตรวจสอบสภาพพ้ืนที่น้ําท฽วมขัง ปรับสภาพน้ําและดูแลเรื่องโรคติดต฽อทางน้ําโดยกองสาธารณสุขและ
สิ่งแวดล฾อมรวมทั้งการอนุมัติค฽าซ฽อมแซมบ฾านให฾ผู฾ประสบภัย ครัวเรือนละ 2,000 บาท โดยทาง
เทศบาลจะให฾เงินดังกล฽าวก฽อนได฾รับการสนับสนุนจากรัฐบาลโดยมอบเงินหลังจากที่น้ําได฾เข฾าท฽วม
บ฾านเรือนแล฾วเป็นเวลา 7 วัน และดูแลต฽อเนื่องจนสู฽ภาวะปกติ ส฽วนบ฾านเรือนประชาชนที่อยู฽ลึกเข฾าไป
นั้นก็จะมอบเรือและซ฽อมแซมที่อยู฽อาศัยให฾สามารถอาศัยได฾ในขณะที่น้ําท฽วม สะท฾อนให฾เห็นว฽า
เทศบาลดูแลเรื่องพ้ืนที่และบรรเทาทุกขแของชาวบ฾านไปพร฾อมกัน และดูแลครอบคลุม คือพ้ืนที่ที่น้ํายัง
ไม฽ท฽วมไม฽ให฾น้ําท฽วมและบรรเทาทุกขแของชาวบ฾านที่ยอมเสียสละด฾วย 

ภารกิจที่ 5: ศูนย์ฟ้ืนฟูผู้ประสบภัย 

จัดตั้งหน฽วยเตรียมการในกรณีท่ีต฾องดําเนินการอพยพประชาชนในพ้ืนที่กรณีฉุกเฉินโดยมอบกอง
การศึกษาพิจารณาประสานงานใช฾พ้ืนที่สถานศึกษา ได฾แก฽ โรงเรียนปากเกร็ด โรงเรียนสวนกุหลาบ
วิทยาลัยนนทบุรี และโรงเรียนหอวังนนทบุรี เพ่ือเตรียมการเป็นศูนยแฟ้ืนฟู และที่ พักพิงของ
ผู฾ประสบภัยทั้งในและนอกพ้ืนที่เทศบาล พร฾อมทั้งจัดกิจกรรมฟ้ืนฟูจิตใจให฾กับผู฾พักพิง โดยครู 
อาจารยแและบุคลากรจากโรงพยาบาลใกล฾เคียง โรงเรียนจึงเปรียบเสมือนที่พักพิงชั่วคราวให฾
ผู฾ประสบภัยมีลักษณะเช฽นเดียวกับหน฽วยบรรเทาทุกขแ และเป็นศูนยแรวมจิตใจของชาวบ฾านเช฽นเดียวกับ
วัด 

ภารกิจที่ 6: หน่วยบรรเทาภัยฉุกเฉิน 

หน฽วยบรรเทาภัยฉุกเฉินจะทําหน฾าที่ในการแก฾ไขปใญหาที่เกิดขึ้นอย฽างรวดเร็วตามสถานการณแ 
เช฽น หน฽วยเฝูาระวังพบเหตุฉุกเฉินเกิดขึ้น กรณีซอยวัดกู฾ จากการตั้งรับนานทําให฾เกิดน้ํารั่วซึม คันกั้น
น้ําพังและน้ําทะลักออกมาอย฽างรวดเร็ว หน฽วยบรรเทาภัยฉุกเฉินจะต฾องเร฽งทําความเข฾าใจต฽อ
สถานการณแที่เกิดขึ้นว฽าเกิดเพราะเหตุใดและรีบขอความช฽วยเหลือไปยังชุมชนเพ่ือแก฾ไขสถานการณแ
อย฽างเร฽งด฽วน เช฽น การเร฽งสูบน้ํา การใช฾ถุงบิ๊กแบ็คกั้น (Bigbag) หน฽วยกําลังคนฉุกเฉิน เครื่องจักร ถุง
ทราย ดิน รวมทั้งการสั่งการที่ชัดเจน เป็นลักษณะการทํางานในเชิงรุกเช฽นเดียวกับหน฽วยเฝูาระวัง  มี
การติดตามสถานการณแอย฽างใกล฾ชิดตลอด 24 ชั่วโมงและเน฾นการแก฾ไขสถานการณแให฾ตรงจุดอย฽าง
เร฽งด฽วน 

ภารกิจที่ 7: หน่วยส่วนร่วมชุมชน วัด จิตอาสา 

หน฽วยส฽วนร฽วมชุมชน วัด จิตอาสา จะทําหน฾าที่ในการประสานความร฽วมมือทุกพ้ืนที่ทั้งชุมชน
นอกคันกั้นน้ําและชุมชนภายในคันกั้นน้ํา โดยชุมชนนอกคันกั้นน้ําที่ประสบภัยจะได฾รับการเยียวยา
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และช฽วยเหลืออย฽างต฽อเนื่อง ส฽วนชุมชนในคันก้ันน้ําจะวางเครื่องสูบน้ํา ตรวจสอบระดับน้ํา รวมทั้งเฝูา
ระวังแนวเขื่อนให฾มั่นคงแข็งแรง มีอาสาสมัครราว 400-500 คน ที่ทํางานกันคล฾ายกับกองทัพมด โดย
ให฾วัดเป็นศูนยแกลางประสานชุมชน ร฽วมกันกรอกทราย ช฽วยกันขนและเรียงกระสอบทราย คอยดูแล
คันก้ันน้ํา ช฽วยเหลือเยียวยาผู฾ประสบภัย กระจายข฽าวและทําความเข฾าใจกับชาวบ฾านต฽อสถานการณแที่
เกิดข้ึนเพื่อสร฾างความม่ันใจในการปูองกันน้ําท฽วมร฽วมกัน สะท฾อนให฾เห็นว฽าหน฽วยส฽วนร฽วมชุมชนฯ โดย
มีวัดเป็นศูนยแกลาง เปรียบได฾กับชั้นในสุดของโมเดล มีความสําคัญในแง฽ของการสื่อสาร การกระจาย
ข฽าวสาร สร฾างความแน฽ชัดต฽อสถานการณแที่เกิดขึ้น ลดความขัดแย฾ง และยังเป็นจุดประสานงานให฾ทุก
ส฽วนร฽วมมือเป็นหนึ่งเดียวกัน มุ฽งสู฽ภารกิจหรือเปูาหมายเป็นสําคัญ 

ภารกิจที่ 8: หน่วยติดตามประเมินสถานการณ์ 

หน฽วยติดตามประเมินสถานการณแ โดยศูนยแปูองกันและบรรเทาสาธารณภัย ทําหน฾าที่ติดตาม
ข฽าวสารข฾อมูลสถานการณแน้ําอย฽างต฽อเนื่อง เสริมคันกั้นน้ํา และคอยประเมินสถานการณแ ตรวจสอบ
ข฾อมูลก฽อนแจ฾งขอความร฽วมมือประชาชนอย฽างต฽อเนื่อง สะท฾อนลักษณะของการอาศัยข฾อมูลที่ชัดเจน
และรวดเร็วเพ่ือทําการปูองกันพื้นที่ 

นอกจากการดําเนินการภายใต฾รูปแบบของนครปากเกร็ดโมเดลนี้ เทศบาลนครปากเกร็ด ได฾ทํา
การฟ้ืนฟูสภาพน้ํา การจัดพ้ืนที่จอดรถ การจัดศูนยแฟ้ืนฟู การตั้งศูนยแประสานงานในการให฾ข฾อมูล
ข฽าวสารอํานวยความสะดวกแก฽คนนอกพ้ืนที่ด฾วย จึงเป็นการบูรณาการทั้งงานท฾องถิ่น และอาศัยความ
ร฽วมมือของประชาชนในพื้นท่ีเพ่ือให฾พร฾อมรับกับการเกิดอุทกภัยและยังช฽วยเหลือพ้ืนที่ใกล฾เคียงด฾วย 

4.3 สรุปสถานการณ์อุทกภัย ในพื้นที่เทศบาลนครปากเกร็ด ปี พ.ศ. 2538 และ พ.ศ. 2554 

- สถานการณ์อุทกภัยปี พ.ศ. 2538 

อุทกภัยปี พ.ศ. 2538 จัดเป็นเหตุการณแอุทกภัยครั้งใหญ฽ครั้งหนึ่งที่เคยเกิดขึ้นในประเทศไทยซึ่ง
ขณะนั้นนายบรรหาร ศิลปอาชา ดํารงตําแหน฽งนายกรัฐมนตรี โดยเหตุการณแอุทกภัยดังกล฽าวเกิดขึ้น
ตั้งแต฽เดือนพฤษภาคม เนื่องจากพายุหลายลูกพัดกระหน่ําเข฾าสู฽ประเทศไทย โดยเฉพาะพายุโอลิสส฽ง
ผลให฾เกิดฝนตกหนักและน้ําท฽วมทั่วทุกภูมิภาคของประเทศ ทั้งนี้ มีฝนตกในภาคเหนือ ภาคกลางและ
ภาคตะวันออกเฉียงเหนือ และมีสภาพฝนตกหนักในช฽วงเดือนสิงหาคมถึงตุลาคม ทําให฾ระดับน้ําใน
แม฽น้ําเจ฾าพระยามีระดับสูงถึง 2.27 เมตร ซึ่งสูงสุดเป็นประวัติการณแ จากนั้นน้ําเหนือโดยเฉพาะจาก
แม฽น้ําน฽านและแม฽น้ํายมไหลบ฽าลงมาสู฽ที่ราบภาคกลาง ทําให฾น้ําล฾นคันปูองกันน้ําท฽วมริมสองฝใ่งแม฽น้ํา
เจ฾าพระยา เข฾าท฽วมพ้ืนที่ริมแม฽น้ําในระดับสูงถึง 50 – 100 เซนติเมตร บริเวณถนนจรัลสนิทวงศแ เขต
บางพลัด บางกอกน฾อย และถนนเจริญกรุง เขตคลองสาน รวมระยะเวลาน้ําท฽วมประมาณ 2 เดือน 
สร฾างความเดือดร฾อนแก฽ประชาชนและความสูญเสียทางเศรษฐกิจเป็นอย฽างมาก 
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จากสถานที่ตั้ง ลักษณะภูมิประเทศ ประกอบกับสภาพภูมิอากาศทําให฾พ้ืนที่เทศบาลนครปาก
เกร็ดมีปใญหาน้ําท฽วมเป็นประจําทุกปี โดยเฉพาะช฽วงฤดูน้ําหลากจากอดีตเมื่อปี พ.ศ. 2526 ได฾เกิดน้ํา
ท฽วมใหญ฽ซึ่งขณะนั้นปากเกร็ดมีฐานะเป็นสุขาภิบาล ต฽อมาในปี พ.ศ. 2535 มีการยกฐานะจาก
สุขาภิบาลเป็นเทศบาลตําบล จากนั้นเกิดน้ําท฽วมใหญ฽ขึ้นอีกครั้งในปี พ.ศ. 2538 ก฽อนจะมีการยก
ฐานะจากเทศบาลตําบลเป็นเทศบาลเมืองปากเกร็ด ดังนั้น ผู฾บริหารของเทศบาลนครปากเกร็ดจึง
พยายามย฾อนคิดถึงภาพน้ําท฽วมใหญ฽ และมองว฽าน฽าจะสร฾างถนนหรือทางเดินเท฾าเพ่ือขยายพ้ืนที่ริมน้ํา 
โดยสร฾างให฾มีระดับความสูงกว฽าถนนติวานนทแ เพ่ือปูองกันน้ําไม฽ให฾ไหลเข฾ามา จึงได฾มีการก฽อสร฾างถนน
สุขาประชาสรรคแ 2 (ซอยวัดกู฾) โดยมีระยะทางตั้งแต฽ท฽าน้ําปากเกร็ด หัวถนนแจ฾งวัฒนะ ผ฽านวัดกู฾ไป
ประมาณ 5 กิโลเมตรจนถึงวัดสลักเหนือ ระหว฽างก฽อสร฾างเกิดความไม฽พอใจของชาวบ฾านเนื่องจาก
ทางเดนิมีระดับค฽อนข฾างสูง ทําให฾ไม฽สามารถขับรถเข฾าบ฾านลําบาก แต฽ปลายปี พ.ศ. 2538 เมื่อน้ําเหนือ
หลากเข฾ามาเทศบาลนครปากเกร็ด สามารถกั้นพ้ืนที่ไว฾ได฾บางส฽วน โดยน้ําท฽วมชุมชนในระดับ 1 - 2 
เมตร ตั้งแต฽แนวคลองบ฾านใหม฽จนถึงคลองบางตลาด และชุมชนหลังแนวถนนติวานนทแถึงริมน้ําตั้ งแต฽
หมู฽บ฾านมิตรประชาจนถึงคลองบ฾านใหม฽รวมแล฾วมีพ้ืนที่เสียหายร฾อยละ 30 – 40 หลังจากเหตุการณแ
ครั้งนั้น ชาวบ฾านมีความเข฾าใจต฽อการก฽อสร฾างและเรื่องความสูงของถนนมากขึ้น อย฽างไรก็ตาม 
เนื่องจากปี พ.ศ. 2538 น้ําท฽วมเข฾ามาในพื้นที่มาก วัดระดับจากริมตลิ่งขึ้นมาประมาณ 2 - 8 เมตร ทํา
ให฾เทศบาลพบจุดอ฽อนและจุดแข็งของพ้ืนที่ ซึ่งความเข฾าใจในธรรมชาติของพ้ืนที่นี้เป็นข฾อมูลสําคัญใน
การปูองกันเมืองจากน้ําท฽วม ต฽อมาเทศบาลนครปากเกร็ดจึงมีการนําประสบการณแและข฾อมูลต฽างๆ ที่
ได฾จากอุทกภัยครั้งก฽อนมาวางแผนเพ่ือจะพัฒนาโครงสร฾างพ้ืนฐานในพ้ืนที่ไม฽ว฽าจะเป็นการปรับปรุง
ถนน คูคลองและระบบระบายน้ํา ยกระดับถนนสุขาประชาสรรคแ 1 และ ถนนสุขาประชาสรรคแ 2 เป็น
แนวคันก้ันน้ํา ตลอดจนการสร฾างเข่ือนริมน้ําโดยกรมโยธาธิการ 

นับตั้งแต฽เกิดวิกฤตปใญหาน้ําท฽วมปี พ.ศ. 2538 เทศบาลนครปากเกร็ดได฾เริ่มดําเนินการปูองกัน
ริมน้ําเจ฾าพระยาโดยประสานกรมโยธาธิการและผังเมืองในการปูองกันน้ําเหนือ จัดทําโครงการปูองกัน
น้ําท฽วมและระบายน้ําฝใ่งตะวันออกแม฽น้ําเจ฾าพระยา ด฾วยการก฽อสร฾างแนวคันกั้นน้ําริมแม฽น้ําเจ฾าพระยา 
ตั้งแต฽คลองบ฾านใหม฽จนถึงท฽าน้ําปากเกร็ด โครงการแล฾วเสร็จประมาณปี พ.ศ. 2545 ซึ่งถือเป็นแนวคัน
กั้นน้ําสําคัญในการแบ฽งเบาภาระน้ําท฽วมในพ้ืนที่ริมน้ําปากเกร็ด และช฽วยกระชับพ้ืนที่น้ําท฽วมในปาก
เกร็ด แต฽เทศบาลยังคงต฾องวางแนวคันก้ันน้ําและปรับปรุงระบบระบายน้ําในพ้ืนที่ให฾เหมาะสมในกรณี
ฉุกเฉินจึงจะปูองกันน้ําได฾ นอกจากนี้ ยุทธศาสตรแที่สําคัญควบคู฽กับโครงสร฾างพ้ืนฐาน คือการก฽อสร฾าง
ปรับปรุงถนนและระบบระบายน้ํา โดยถนนทุกเส฾นจะต฾องยกระดับ ปรับผิวจราจรเป็นคอนกรีตเสริม
เหล็ก และมีท฽อระบายน้ํา ขนาด 0.60 - 1.00 เมตร และต฾องมีระบบต฽อเชื่อมกับถนนสายหลัก หรือ
แนวคลองสาธารณะ จัดทําโครงการระบบระบายในคลองสายสําคัญ ซึ่งทางเทศบาลนครปากเกร็ดได฾
มีการสํารวจระดับพ้ืนที่ก฽อนทําแผนและปรับปรุงระบบระบายน้ําอย฽างต฽อเนื่อง ข฾อมูลระดับสูงต่ําของ
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พ้ืนที่จึงเป็นข฾อมูลสําคัญในการออกแบบระบบระบายน้ําในชุมชน เทศบาลนครปากเกร็ดได฾ดําเนินการ
สํารวจข฾อมูลถนนสายหลัก สายรอง คูคลองสาธารณะในพ้ืนที่เพ่ือเป็นที่รองรับน้ําฝนในเมืองกรณีน้ํา
ขัง หรือกรณีน้ําหลากมีประตูน้ําในส฽วนไหนบ฾าง และจะจัดการควบคุมได฾อย฽างไร 

- สถานการณ์อุทกภัยปี พ.ศ. 2554 

สถานการณแอุทกภัยปี พ.ศ. 2554 เริ่มจากปริมาณน้ําจากภาคเหนือแล฾วค฽อยๆ ขยายลงมาตาม
แม฽น้ําเจ฾าพระยา ผ฽านเข฾าสู฽ที่ราบภาคกลาง โดยปกติในแต฽ละปีช฽วงเดือนตุลาคม - พฤศจิกายน จะเป็น
ระยะเวลาที่น้ําจะมาถึงเทศบาลนครปากเกร็ด ซึ่งเทศบาลนครปากเกร็ด จะสามารถปูองกันแนวริม

แม฽น้ําเจ฾าพระยาได฾ในระดับ 1.5 - 2. เมตร (รทก.)46.แต฽ในปี พ.ศ. 2554 มีสาเหตุจากฝนที่ตกหนัก
เป็นบริเวณกว฾างและสะสมต฽อเนื่องตลอดทั้งฤดูฝนจากอิทธิพลของมรสุมและพายุ“ไหหม฽า” และพายุ 
“นกเตน” ทําให฾ฝนตกหนักอย฽างต฽อเนื่อง ในขณะที่เขื่อนเก็บน้ํายังมีปริมาณน้ํามากจนไม฽สามารถเก็บ
กักน้ําเพ่ิมได฾ ทําให฾เกิดน้ําท฽วมฉับพลันในพ้ืนที่หลายจังหวัด ตั้งแต฽จังหวัดพิษณุโลก นครสวรรคแลงมา
ตามลุ฽มแม฽น้ําเจ฾าพระยาเท฽ากับปริมาณน้ําที่เขื่อนต฽างๆ จะเก็บกักไว฾ ซึ่งคาดว฽าจะมีน้ําปริมาณสูงกว฽า 
16,000 ล฾านลูกบาศกแเมตร ที่จะต฾องเร฽งระบายลงสู฽อ฽าวไทย จากสถานการณแน้ําในครั้งนั้นคาดว฽าน้ําที่
ระบายผ฽านทางแม฽น้ําเจ฾าพระยาจะมีระดับสูงในระดับสูงสุดถึง 3 – 4 เมตร (รทก.) จากระดับแนวตลิ่ง
ซึ่งเทศบาลรับได฾ 2 - 2.5 เมตร ข฾อมูลสถานการณแน้ําเช฽นนี้ทําให฾เทศบาลนครปากเกร็ดจะต฾องเสริม
แนวคันริมน้ําเจ฾าพระยาสูงขึ้นจากเดิมอีกในระดับ 1 - 2 เมตรซึ่งเป็นแนวคันกั้นน้ําชั้นที่สอง 
นอกจากนั้น การตรวจสอบข฾อมูลปริมาณน้ํา ทิศทางไหลของน้ําและแนวทางการบริหารน้ําของในแต฽
ละหน฽วยงานที่เกี่ยวข฾องก็ถือเป็นข฾อมูลสําคัญในการบริหารจัดการน้ํา เนื่องจากน้ําที่มาทางแม฽น้ํา
เจ฾าพระยาได฾ไหลเข฾าท฽วมพ้ืนที่ฝใ่งตะวันตกของแม฽น้ําเจ฾าพระยา ได฾แก฽ ตําบลบางตะไนยแ ผ฽านไปทาง
อําเภอบางบัวทอง อําเภอบางใหญ฽ เพ่ือระบายไปทางจังหวัดนครปฐม น้ําส฽วนหนึ่งจึงบรรเทาแรง
ปะทะจากแนวริมน้ําลงได฾บ฾าง ส฽วนน้ําทางด฾านทิศเหนือของกรุงเทพมหานครที่ระบายผ฽านทางคลอง
รังสิต และจะระบายออกทางฝใ่งตะวันออกของกรุงเทพมหานคร เกิดปใญหาในการบริหารจัดการน้ําทํา
ให฾น้ําไหลเข฾าท฽วมพ้ืนที่นวนคร และหมู฽บ฾านเมืองเอก ซึ่งมีผลทําให฾น้ําปริมาณมากไหลลามทุ฽งมาทาง
คลองรังสิตและคลองประปา ทําให฾เกิดปใญหาน้ําท฽วมทางด฾านคลองบ฾านใหม฽และคลองประปาซึ่งถือ
เป็นสถานการณแที่เทศบาลนครปากเกร็ดต฾องประสานความร฽วมมือกับหน฽วยงานรอบพ้ืนที่ในการ
บริหารจัดการเพื่อไม฽ให฾น้ําไหลเข฾าท฽วมพ้ืนที่  

                                                           
46 รทก. ย฽อมาจากคําว฽า “ระดับน้ําทะเลปานกลาง” เป็นการอ฾างถึงความสูงของพื้นที่ต฽างๆ โดยใช฾ระดับน้ําทะเลเป็นเกณฑแ แต฽เนื่องจาก
น้ําทะเลมีขึ้นมีลง จึงตกลงใช฾ค฽าตรงกลาง ด฾วยการเอาค฽าระดับสูงสุดกับค฽าระดับต่ําสุดของวันมาบวกกันแล฾วหารสองนั่น เอง สําหรับ
ประเทศไทยใช฾ระดับน้ําทะเลปานกลาง ที่เกาะหลัก จังหวัดประจวบคีรีขันธแเป็นมาตรฐาน  เรียบเรียงข฾อมูลจาก กรมอุตุนิยมวิทยา 
(2558) 
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ในแต฽ละปีเทศบาลนครปากเกร็ดจะจัดทําแผนเฉพาะปูองกันและแก฾ไขปใญหาอุทกภัย โดย
กําหนดรายละเอียด หน฽วยปฏิบัติ แนวทางในการปูองกันและให฾ความช฽วยเหลือ ซึ่งระยะเวลาที่จัดทํา
จะอยู฽ในช฽วงน้ําเหนือหลากประมาณเดือนกรกฎาคม ถึง ธันวาคม โดยเทศบาลจะตั้งงบประมาณ และ
เตรียมงบฉุกเฉินไว฾สําหรับแผนฉุกเฉินเป็นประจําทุกปี จากการประเมินสถานการณแในปี พ.ศ. 2554 
ตั้งแต฽น้ําท฽วมจังหวัดนครสวรรคแทําให฾เทศบาลนครปากเกร็ดเพ่ิมความระวังมากเป็นพิเศษ จากแผน
ฉุกเฉินปกติที่เน฾นแต฽พ้ืนที่ริมน้ํา และแจกถุงยังชีพ จึงวางแผนเผื่อแนวคันกั้นน้ําชั้นสองโดยอาศัยซอย
วัดกู฾ ถนนติวานนทแ และถนนศรีสมานเป็นแนวรับต฽อจากแนวคันริมน้ํา ซึ่งเทศบาลนครปากเกร็ดมี
ยุทธศาสตรแสําคัญในการปูองกันน้ําท฽วม ได฾แก฽ ยุทธศาสตรแด฾านโครงสร฾างพ้ืนฐานและยุทธศาสตรแการ
พัฒนาด฾านทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล฾อม ดังนี้ 

1. โครงการก฽อสร฾างปรับปรุงถนนและระบบระบายน้ํา โดยถนนทุกเส฾นจะต฾องยกระดับ ปรับผิว
จราจรเป็นคอนกรีตเสริมเหล็ก และมีท฽อระบายน้ํา ขนาด 0.60 -1.00 เมตรและต฾องมีระบบต฽อเชื่อม
กับถนนสายหลักหรือแนวคลองสาธารณะ พร฾อมมีสถานีสูบน้ํา ควบคุมในจุดพ้ืนที่ต่ํา จัดทําโครงการ
ระบบระบายในคลองสายสําคัญ สํารวจระดับสูงต่ําของพ้ืนที่ซึ่งเป็นข฾อมูลสําคัญในการออกแบบระบบ
ระบายน้ําในชุมชน สํารวจข฾อมูลถนนสายหลักสายรอง คูคลองสาธารณะในพ้ืนที่เทศบาลนครปาก
เกร็ด ปรับปรุงถนนและระบบระบายน้ําก฽อนการทําแผนต฽อเนื่อง โดยเสริมซอยย฽อยเชื่อมหมู฽บ฾าน
จัดสรรให฾แข็งแรงเป็นที่รองรับน้ําในเมืองทั้งกรณีน้ําฝน และกรณีน้ําหลากโดยใช฾ข฾อมูลภูมิประเทศเป็น
หลัก มีข฾อมูลแนวท฽อระบายน้ําของโรงงาน และหมู฽บ฾านขนาดต฽างๆ 

2. โครงการปรับคูคลองและระบบระบายน้ํา ประกอบด฾วยโครงการสําคัญคือ การก฽อสร฾างเขื่อน
แนวคลองสาธารณะในพ้ืนที่เพ่ือปูองกันการรุกล้ําคูคลอง ติดตั้งประตูสถานีสูบน้ํา และบ฽อสูบน้ําตาม
แนวคลองสําคัญ รวมทั้งจัดทําโครงการระบบระบายในคลองสายสําคัญรวมทั้งการปรับสภาพน้ํา ซึ่ง
ปใจจุบันเทศบาลมีสถานีสูบน้ํา จํานวน 17 แห฽ง บ฽อสูบน้ําจํานวน 23 บ฽อ ที่สามารถควบคุมระดับน้ําใน
คลองสาธารณะในพ้ืนที่ที่เป็นแนวต฽อจากแม฽น้ําเจ฾าพระยา มีแนวโครงข฽ายการจราจร ซอยสุขาประชา
สรรคแ 1 และ สุขาประชาสรรคแ 2 (ซอยวัดกู฾) มีระดับสูงพอที่จะปูองน้ําไม฽ให฾ไหลมายังพ้ืนที่ถนนติวา
นนทแ ในระดับ 1.00 – 2.00 เมตร ประกอบกับการก฽อสร฾างสะพานพระราม 4 ได฾มีการยกระดับท฽าน้ํา
ปากเกร็ดให฾สูงขึ้น จึงทําให฾เทศบาลมีแนวกั้นน้ําที่สามารถกั้นน้ําแม฽น้ําเจ฾าพระยาในระดับ 2.00 – 
2.50 เมตรได฾โดยไม฽ต฾องเสริมแนวคันกั้นน้ํา 

สรุปความเสียหายที่เกิดขึ้นจากอุทกภัยในปี พ.ศ. 2538 โดยจาก 68 จังหวัด 585 อําเภอ มีผู฾
ได฾รับความเดือดร฾อนประมาณ 4,500,000 คน เสียชีวิต 260 คน มูลค฽าความเสียหายไม฽รวมสิ่ง
สาธารณูปโภคกว฽าหกพันล฾านบาท ในขณะที่ในปี พ.ศ. 2554 มีมูลค฽าความเสียหายจากรายงาน
ผลกระทบของมหาอุทกภัย ปี พ.ศ. 2554 (ทีมวิเคราะหแสนเทศธุรกิจ ฝุายนโยบายเศรษฐกิจการเงิน 
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ธนาคารแห฽งประเทศไทย, 2554) พบว฽า อุทกภัยเริ่มตั้งแต฽วันที่ 25 กรกฎาคม 2554 ในพ้ืนที่
ภาคเหนือ และแผ฽วงกว฾างครอบคลุมพ้ืนที่ภาคกลางและภาคตะวันออกเฉียงเหนือรวมทั้งสิ้น 64 
จังหวัด โดยสถานการณแรุนแรงขึ้นตามลําดับ จนเข฾าสู฽จุดสูงสุดในเดือนตุลาคม อุทกภัยครั้งนั้นได฾สร฾าง
ความเสียหายให฾กับนิคมอุตสาหกรรมครั้งแรกในประวัติศาสตรแจํานวน 7 แห฽งในจังหวัดอยุธยาและ
ปทุมธานี โดยมีการประเมินว฽าความเสียหายของโรงงานในนิคมอุตสาหกรรมจะอยู฽ที่ 2.4 แสนล฾าน
บาทและโรงงานนอกนิคมอุตสาหกรรมอยู฽ที่ 2.4 แสนล฾านบาท ส฽วนพ้ืนที่การเกษตรได฾รับความ
เสียหายประมาณ 11.4 ล฾านไร฽ ส฽งผลต฽อการประเมินเศรษฐกิจไทยในไตรมาสที่ 4 ของธนาคารแห฽ง
ประเทศไทย โดยคาดว฽าจะหดตัวลงมาก และทั้งปี พ.ศ. 2554 เศรษฐกิจขยายตัวลดลงจากร฾อยละ 
2.6 เหลือเพียงร฾อยละ 1.8 (ประมาณการ ณ 30 พฤศจิกายน 2554) สอดคล฾องกับการเปิดเผยข฾อมูล
โดย แอนเน็ต ดิกซอน ผู฾อํานวยการธนาคารโลกประจําประเทศไทย ที่ระบุว฽าอุทกภัยในปี พ.ศ. 2554 
ก฽อให฾เกิดความเสียหายด฾านเศรษฐกิจรวมประมาณ 1.4 ล฾านล฾านบาท แบ฽งเป็นความเสียหายจาก
ทรัพยแสินคงที่ เช฽น บ฾าน โรงงาน มูลค฽าประมาณ 6.6 แสนล฾านบาท และความสูญเสียจากค฽าเสีย
โอกาส เช฽น การผลิต อีกประมาณ 7 แสนล฾านบาท พร฾อมกันนี้ธนาคารโลกยังได฾ประเมินว฽าอุทกภัยที่
เกิดขึ้นจะส฽งผลให฾ผลิตภัณฑแมวลรวมในประเทศของไทย (Gross Domestic Product - GDP) ลดลง
ร฾อยละ 1.2 จากเดิมท่ีคาดการณแไว฾ร฾อยละ 3.6 อยู฽ที่ร฾อยละ 2.4 

จะเห็นได฾ว฽า หากไม฽มีการเตรียมการล฽วงหน฾า ไม฽มีการประเมินข฾อมูลน้ํา ไม฽มีการวางโครงสร฾าง
ระบบ ไม฽มีการจัดทําแผนบริหารจัดการน้ําที่ชัดเจน รวมทั้งไม฽มีกําลังเจ฾าหน฾าที่ เครื่องมือเครื่องจักรใน
การบริหารจัดการก็ไม฽อาจควบคุมสถานการณแน้ําในปี พ.ศ. 2554 ได฾ ซึ่งการเกิดอุทกภัยที่กล฽าว
มาแล฾วนั้นล฾วนนํามาซึ่งความสูญเสียแก฽ชีวิตและทรัพยแสินเป็นจํานวนมาก รวมไปถึงความเสียหายทาง
สังคม และความเชื่อม่ันของประชาชนต฽อประสิทธิภาพในการการจัดการกับภัยพิบัติในแต฽ละพ้ืนที่ 

ผู฾ศึกษาได฾ทําการรวบรวมข฾อค฾นพบที่ได฾จากทั้งการศึกษาเอกสารและการวิจัยภาคสนาม พร฾อม
ทั้ง วิเคราะหแผลการศึกษาโดยแบ฽งเป็นข฾อค฾นพบจากการสัมภาษณแเชิงลึกในระดับชุมชน และข฾อ
ค฾นพบที่ได฾ในระดับองคแกรปกครองส฽วนท฾องถิ่น โดยแบ฽งเป็นข฾อค฾นพบด฾านการกระจายอํานาจ ข฾อ
ค฾นพบด฾านการมีส฽วนร฽วม และสรุปผลการวิเคราะหแแนวทางการจัดการภัยพิบัติโดยอาศัยชุมชนเป็น
ฐานขององคแกรปกครองส฽วนท฾องถิ่น ซ่ึงจะแสดงรายละเอียด ในลําดับต฽อไป 
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บทที่ 5 
ผลการศึกษาและวิเคราะห์ข้อมูล 

จากการศึกษาเรื่อง การจัดการภัยพิบัติโดยอาศัยชุมชนเป็นฐานภายใต฾นโยบายการกระจาย
อํานาจ: กรณีศึกษา เทศบาลนครปากเกร็ด ผู฾ศึกษาได฾ทําการวิเคราะหแข฾อมูลที่ได฾จากการทบทวน
วรรณกรรม และวิเคราะหแข฾อมูลจากการวิจัยภาคสนามด฾วยระเบียบวิธีวิจัยเชิงคุณภาพตามกรอบ
แนวคิดการศึกษา ได฾แก฽ การสังเกต การสัมภาษณแเชิงลึก และการสนทนากลุ฽มระหว฽างผู฾มีส฽วนได฾ส฽วน
เสียจากเหตุการณแอุทกภัยที่เกิดขึ้นในเขตเทศบาลนครปากเกร็ด ทั้งนี้ ผู฾ศึกษาได฾จัดแบ฽งข฾อค฾นพบ
ออกเป็น 4 ส฽วน ได฾แก฽ ข฾อค฾นพบด฾านการกระจายอํานาจให฾องคแกรปกครองส฽วนท฾องถิ่น ข฾อค฾นพบ
ด฾านการมีส฽วนร฽วมในการจัดการภัยพิบัติโดยอาศัยชุมชนเป็นฐาน ข฾อค฾นพบด฾านการจัดการภัยพิบัติ
โดยอาศัยชุมชนเป็นฐานของเทศบาลนครปากเกร็ด และข฾อค฾นพบจากการวิจัยภาคสนามชุมชนในเขต
เทศบาลนครปากเกร็ด ตามลําดับ ซ่ึงมีรายละเอียด ดังนี้ 

5.1 ข้อค้นพบด้านการกระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นของเทศบาลนครปากเกร็ด 

ผู฾ศึกษาได฾ทําการวิเคราะหแข฾อมูลจากเอกสาร ข฾อมูลจากการสังเกต การสัมภาษณแเชิงลึกและการ
สนทนากลุ฽มในประเด็นด฾านการกระจายอํานาจให฾แก฽องคแกรปกครองส฽วนท฾องถิ่น โดยพิจารณาในมิติ
ของความเป็นอิสระขององคแกรปกครองส฽วนท฾องถิ่น ได฾แก฽ ความเป็นอิสระด฾านการถ฽ายโอนภารกิจ
ด฾านการจัดการภัยพิบัติ ด฾านการบริหารบุคลากร ด฾านการบริหารการเงินการคลัง ด฾านการปรับปรุง 
แก฾ไขกฎหมายของท฾องถิ่นเพ่ือสนับสนุนการกระจายอํานาจ และด฾านโครงสร฾างขององคแกรปกครอง
ส฽วนท฾องถิ่น ตามลําดับ ซึ่งสามารถสรุปข฾อค฾นพบด฾านการกระจายอํานาจให฾แก฽องคแกรปกครองส฽วน
ท฾องถิ่นของเทศบาลนครปากเกร็ดในมิติต฽างๆ ได฾ดังนี้ 

5.1.1 ด้านการถ่ายโอนภารกิจด้านการจัดการภัยพิบัติมายังองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 

รัฐธรรมนูญแห฽งราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 และพระราชบัญญัติกําหนดแผนและขั้นตอนการ
กระจายอํานาจให฾แก฽องคแกรปกครองส฽วนท฾องถิ่น พ. ศ. 2542 ถือเป็นจุดเริ่มต฾นที่สําคัญของการ
กระจายอํานาจให฾แก฽องคแกรปกครองส฽วนท฾องถิ่นภายหลังการปฏิรูปทางการเมืองตั้งแต฽ปี พ. ศ. 2540 
เป็นต฾นมา โดยเริ่มจากการถ฽ายโอนภารกิจซึ่งนับเป็นการขับเคลื่อนลําดับแรกของการกระจายอํานาจ 
เมื่อมีการถ฽ายโอนภารกิจจากส฽วนกลางไปยังองคแกรปกครองส฽วนท฾องถิ่นแล฾วก็จะมีการถ฽ายโอน
บุคลากร การจัดสรรเงินภาษีและแก฾ไขกฎหมายเพ่ือให฾สอดรับกับการดําเนินงานหรือภารกิจต฽างๆ 
ขององคแกรปกครองส฽วนท฾องถิ่น ทั้งนี้ กรมส฽งเสริมการปกครองท฾องถิ่น กระทรวงมหาดไทย ได฾กําหนด
มาตรฐานการปูองกันและบรรเทาสาธารณภัยโดยมีหลักการว฽า “การจัดบริการสาธารณะเป็นภารกิจ



  

 

148 

สําคัญที่องคแกรปกครองส฽วนท฾องถิ่น ต฾องดําเนินการทั้งตามอํานาจหน฾าที่และตามที่ได฾รับถ฽ายโอนจาก
ส฽วนราชการต฽างๆ โดยมีหลักการทํางานที่จะต฾องยึดถือ กล฽าวคือ การจัดบริการสาธารณะให฾แก฽
ประชาชนนั้น จะต฾องดีขึ้นหรือไม฽ต่ํากว฽าเดิม มีคุณภาพ ได฾มาตรฐาน มีการบริหารจัดการที่มีความ
โปร฽งใส มีประสิทธิภาพและมีความรับผิดชอบต฽อผู฾ใช฾บริการที่มากขึ้น(สํานักงานคณะกรรมการการ
กระจายอํานาจให฾แก฽องคแกรปกครองส฽วนท฾องถิ่น, 2545) นอกจากนี้ ยังมีแนวทางการกระจายอํานาจ 
ให฾แก฽องคแกรปกครองส฽วนท฾องถิ่น กล฽าวคือ ให฾มีการถ฽ายโอนภารกิจในการจัดบริการสาธารณะของรัฐ 
ให฾แก฽องคแกรปกครองส฽วนท฾องถิ่น ภายใน 4 ปี หากองคแกรปกครองส฽วนท฾องถิ่นใด ที่ไม฽สามารถรับการ
ถ฽ายโอนอํานาจหน฾าที่ และภารกิจภายใน 4 ปี ให฾ดําเนินการถ฽ายโอนภายใน 10 ปี  โดยได฾กําหนด
ลักษณะการถ฽ายโอนไว฾ 3 ลักษณะ (สํานักงานคณะกรรมการการกระจายอํานาจให฾แก฽องคแกรปกครอง
ส฽วนท฾องถิ่น, 2545) ได฾แก฽ ภารกิจที่ให฾องคแกรปกครองส฽วนท฾องถิ่นดําเนินการเอง ภารกิจที่ให฾องคแกร
ปกครองส฽วนท฾องถิ่นดําเนินการร฽วมกับรัฐ และภารกิจที่รัฐยังคงดําเนินการอยู฽ ไม฽ได฾ถ฽ายโอนแต฽องคแกร
ปกครองส฽วนท฾องถิ่นสามารถดําเนินการได฾ ภารกิจที่องคแกรปกครองส฽วนท฾องถิ่นได฾รับการถ฽ายโอนจาก
ราชการส฽วนกลาง และราชการส฽วนภูมิภาค ตามพระราชบัญญัติกําหนดแผนและขั้นตอนการกระจาย
อํานาจให฾แก฽องคแกรปกครองส฽วนท฾องถิ่น พ.ศ. 2542 แบ฽งออกเป็น 6 ด฾าน ได฾แก฽ 

1. ด฾านโครงสร฾างพื้นฐาน 

2. ด฾านงานส฽งเสริมคุณภาพชีวิต 

3. ด฾านการจัดระเบียบชุมชน สังคม และการรักษาความสงบเรียบร฾อย 

4. ด฾านการวางแผน การส฽งเสริมการลงทุน พาณิชยกรรมและการท฽องเที่ยว 

5. ด฾านการบริหารจัดการ และการอนุรักษแทรัพยากรธรรมชาติ สิ่งแวดล฾อม และ 

6. ด฾านศิลปวัฒนธรรม จารีตประเพณีและภูมิปใญญาท฾องถิ่น 

จากการศึกษาพบว฽า ภารกิจด฾านการปูองกันและบรรเทาสาธารณภัยจัดเป็นภารกิจด฾านอ่ืนๆ 
ของเทศบาลนครตามพระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ. 2496 สอดคล฾องกับอํานาจหน฾าที่ของเทศบาล
นครในการจัดบริการสาธารณะตามพระราชบัญญัติกําหนดแผนและขั้นตอนการกระจายอํานาจให฾แก฽
องคแกรปกครองส฽วนท฾องถิ่น พุทธศักราช 2542 ด฾านการปูองกันและบรรเทาสาธารณภัย47 โดยการ

ถ฽ายโอนภารกิจและการรับโอนภารกิจด฾านการปูองกันและบรรเทาสาธารณภัยของท฾องถิ่นเป็นไปใน
ลักษณะของการถ฽ายโอนด฾านโครงสร฾างพ้ืนฐานจากราชการบริหารส฽วนกลางและราชการบริหารส฽วน
ภูมิภาค เช฽น งานก฽อสร฾าง งานดูแลรักษา ซ฽อมแซมบํารุงเครื่องสูบน้ํา ขุดลอกแหล฽งน้ําคูคลอง เป็นต฾น 

                                                           
47 อ฽านคําอธิบายเพิ่มเติมได฾จาก ดํารงคแ วฒันา และคณะ (2547) 
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ข฾อค฾นพบจากการสัมภาษณแเชิงลึกเจ฾าหน฾าที่ของเทศบาลนครปากเกร็ดและจากการสนทนากลุ฽ม
ในประเด็นการถ฽ายโอนภารกิจด฾านการปูองกันและบรรเทาสาธารณภัยในการจัดการกับอุทกภัยที่
เกิดข้ึนในพื้นท่ี พบว฽า การรับโอนและการถ฽ายโอนภารกิจด฾านการปูองกันและบรรเทาสาธารณภัยจาก
ส฽วนกลางมายังองคแกรปกครองส฽วนท฾องถิ่นยังขาดความชัดเจน ภารกิจส฽วนมากขึ้นอยู฽ กับหน฽วยงาน
ส฽วนกลางและส฽วนภูมิภาค เป็นไปในลักษณะของการสั่งการมายังองคแกรปกครองส฽วนท฾องถิ่นและ
ปฏิบัติไปตามแบบแผนเดียวกันทั้งประเทศ 

“การถ฽ายโอนภารกิจด฾านการจัดการภัยพิบัตินั้น ไม฽มีการถ฽ายโอนภารกิจโดยตรง แต฽ให฾จัดทําเอง 
ทั้งนี้ จะต฾องรอประกาศพ้ืนที่ฉุกเฉินจากจังหวัดก฽อนจึงจะสามารถดําเนินการต฽างๆ ได฾ซึ่งอาจไม฽ทัน
การณแ” (วิรัตนแ บรรดาศักดิ์, 2558) 

จากข฾อค฾นพบดังกล฽าว ผู฾ศึกษาตั้งข฾อสังเกตในประเด็นการถ฽ายโอนภารกิจด฾านการปูองกันและ
บรรเทาสาธารณภัยในการจัดการภัยพิบัติซึ่งยังขาดการถ฽ายโอนภารกิจที่ชัดเจนและต฽อเนื่อง แม฾ว฽าจะ
มีแนวทางและแผนการกระจายอํานาจให฾แก฽องคแกรปกครองส฽วนท฾องถิ่นมาเป็นระยะเวลานาน ทั้งนี้ 
เนื่องด฾วยเหตุผลหลัก 3 ประการ ได฾แก฽ 

ประการที่ 1 การไม฽มีกฎหมายโดยตรงรองรับการถ฽ายโอนภารกิจด฾านการปูองกันและบรรเทาสา
ธารณภัยให฾กับท฾องถิ่นโดยตรง เนื่องด฾วยภารกิจดังกล฽าวจัดเป็นภารกิจที่เทศบาลนครสามารถเลือกทํา
ได฾ด฾วยความสมัครใจ ไม฽ใช฽ภารกิจที่จะต฾องปฏิบัติ  เป็นภารกิจที่รัฐยังคงดําเนินการอยู฽แต฽องคแกร
ปกครองส฽วนท฾องถิ่นสามารถดําเนินการได฾ ทั้งนี้พบว฽า การจัดการอุทกภัยนั้นต฾องทําอย฽างต฽อเนื่องและ
เป็นปใญหาที่มีความแตกต฽างกันในระดับพ้ืนที่ การปูองกันและการแก฾ปใญหาจึงต฾องศึกษาและทําความ
เข฾าใจบริบทของแต฽ละพ้ืนที่จึงยากแก฽การถ฽ายโอนภารกิจแบบเดียวกันหมด ดังนั้น ผู฾ศึกษาเห็นว฽ามี
ความจําเป็นอย฽างยิ่งที่จะศึกษาพ้ืนที่เสี่ยงภัยอย฽างจริงจัง และกําหนดให฾มีการถ฽ายโอนภารกิจ หรือ
กระจายอํานาจให฾องคแกรปกครองส฽วนท฾องถิ่นในพ้ืนที่เสี่ยงภัยและทําการแก฾ไขกฎหมายโดยให฾อํานาจ
หรืออิสระแก฽องคแกรปกครองส฽วนท฾องถิ่นเพ่ือการจัดการกับภัยพิบัติหรืออุทกภัยที่เกิดขึ้นในท฾องที่นั้นๆ 
หรือถ฽ายโอนภารกิจให฾มีความชัดเจนเป็นการดําเนินภารกิจร฽วมกันระหว฽างองคแกรปกครองส฽วนท฾องถิ่น
ด฾วยกัน เนื่องจากอุทกภัยก฽อให฾เกิดผลกระทบที่เชื่อมโยงกันในระดับพ้ืนที่ การช฽วยเหลือหรือร฽วมมือ
กันระหว฽างองคแกรปกครองส฽วนท฾องถิ่นจะเข฾าถึงต฾นตอของปใญหา และสถานการณแได฾ดีกว฽าหน฽วยงาน
ระดับกําหนดนโยบายของส฽วนกลาง 

ประการที่ 2 ปใญหาความขัดแย฾งในการกระจายอํานาจ อันเนื่องมาจากรูปแบบโครงสร฾างการ
ปกครองของไทยและความสัมพันธแของการจัดระเบียบการปกครอง ทําให฾เกิดการรวมศูนยแอํานาจ 
และทรัพยากรทางการบริหาร จึงไม฽เอ้ือให฾เกิดการถ฽ายโอนภารกิจได฾อย฽างมีประสิทธิภาพ ซึ่งอาจ
นําไปสู฽ปใญหา Hamilton’s Paradox อันเนื่องมาจากการพยายามแย฽งชิงทรัพยากรจากส฽วนกลางไป
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ยังพ้ืนที่ต฽างๆ (Common – pool resource) (จรัส สุวรรณมาลา, 2554) ส฽งผลให฾ท฾องถิ่นพ่ึงพา
ทรัพยากรส฽วนกลางมากเกินพอดี และขาดแรงจูงใจในการเก็บภาษีเพ่ือพัฒนาพ้ืนที่หรือพ่ึงพา
ฐานเศรษฐกิจของตนเอง อีกท้ัง กรมปูองกันและบรรเทาสาธารณภัยจังหวัดเป็นหน฽วยงานส฽วนภูมิภาค
มีหน฾าที่โดยตรง กล฽าวคือ เป็นหน฽วยงานหลักโดยมีภารกิจในการจัดทําแผนแม฽บท วางมาตรการ 
ส฽งเสริมสนับสนุนการปูองกันบรรเทาและฟ้ืนฟูจากสาธารณภัย โดยกําหนดนโยบายด฾านความ
ปลอดภัย สร฾างระบบปูองกัน เตือนภัย ฟ้ืนฟูหลังเกิดภัย และการติดตามประเมินผล เพ่ือให฾
หลักประกันในด฾านความมั่นคงปลอดภัยในชีวิตและทรัพยแสิน ในการปฏิบัติภารกิจที่ เคยซ้ําซ฾อนอยู฽ใน
หน฽วยงานอื่นๆ ให฾เป็นระบบ (กรมปูองกันและบรรเทาสาธารณภัย กระทรวงมหาดไทย, 2553) ดังนั้น 
ท฾องถิ่นจะดําเนินการต฽างๆ เมื่อเกิดภัยพิบัติได฾จะต฾องมีการประกาศเป็นพ้ืนที่เขตภัยพิบัติฉุกเฉินจาก
กรมปูองกันและบรรเทาสาธารณภัยจังหวัดก฽อนจึงจะดําเนินการต฽างๆ ได฾ 

ประการที่ 3 ปใญหาโครงสร฾างขององคแกรปกครองส฽วนท฾องถิ่นของไทย เป็นอุปสรรคต฽อการถ฽าย
โอนภารกิจในการจัดการกับอุทกภัยซ่ึงเป็นปใญหาที่ต฾องอาศัยการทํางานร฽วมกันของหลายหน฽วยงานที่
มีความเชี่ยวชาญอย฽างต฽อเนื่อง กล฽าวคือ การที่องคแกรปกครองส฽วนท฾องถิ่นของไทยจํานวนมากเป็น
องคแกรปกครองส฽วนท฾องถิ่นขนาดเล็ก ดังตารางที่ 5.1 ข฾อมูลองคแกรปกครองส฽วนท฾องถิ่น กล฽าวคือ 
ปใจจุบันประเทศไทยมีองคแกรปกครองส฽วนท฾องถิ่นจํานวนรวมทั้งสิ้น 7,853 แห฽ง ซึ่งแบ฽งเป็น องคแการ
บริหารส฽วนจังหวัด 76 แห฽ง เทศบาล 2,440 แห฽ง ได฾แก฽ เทศบาลตําบล 2,234 แห฽ง เทศบาลเมือง 
176 แห฽ง และเทศบาลนคร 30 แห฽ง องคแการบริหารส฽วนตําบล 5,335 แห฽ง และองคแกรปกครอง
ท฾องถิ่นรูปแบบพิเศษ (กรุงเทพมหานครและเมืองพัทยา) อีก 2 แห฽ง จากข฾อมูลจํานวนขององคแกร
ปกครองส฽วนท฾องถิ่น ดังตารางที่ 5.1 พบข฾อสังเกตว฽า องคแกรปกครองส฽วนท฾องถิ่นส฽วนใหญ฽ของไทย 
เป็นองคแกรปกครองส฽วนท฾องถิ่นในระดับองคแการบริหารส฽วนตําบล ซึ่งเป็นองคแกรปกครองส฽วนท฾องถิ่น
ระดับล฽าง (Lower tier) มีฐานเศรษฐกิจขนาดเล็ก48 สะท฾อนให฾เห็นว฽าองคแกรปกครองส฽วนท฾องถิ่น

ส฽วนใหญ฽ของไทยมีข฾อจํากัดในด฾านการบริหารจัดการ ทั้งในด฾านบุคลากรและงบประมาณ เป็น
ข฾อจํากัดด฾านทรัพยากรทางการบริหารขององคแกรปกครองส฽วนท฾องถิ่นขนาดเล็กจึงมีศักยภาพไม฽เพียง
พอที่จะสามารถจัดการกับอุทกภัยในระดับรุนแรงได฾ จึงทําให฾ไม฽สามารถรับการถ฽ายโอนภารกิจขนาด
ใหญ฽ที่เกินเขตพ้ืนที่การปกครองได฾ แต฽องคแกรปกครองส฽วนท฾องถิ่นสามารถทําหน฾าที่เป็นหน฽วยงาน
ประสานงานระหว฽างประชาชนในพื้นท่ี กับหน฽วยงานจากส฽วนกลางได฾ ข฾อจํากัดข฾างต฾นจึงกลายมาเป็น
ข฾ออ฾างของภาครัฐส฽วนกลางในการจะไม฽ถ฽ายโอนภารกิจให฾องคแกรปกครองส฽วนท฾องถิ่น ขณะเดียวกัน
ผู฾บริหารท฾องถิ่นและข฾าราชการในท฾องถิ่นเองก็เกิดความไม฽มั่นใจในศักยภาพของท฾องถิ่น และปฏิเสธที่
จะรับการถ฽ายโอนภารกิจจากหน฽วยราชการ ท฾ายที่สุดแล฾ว การกระจายอํานาจสู฽ท฾องถิ่นภายใต฾

                                                           
48 อ฽านคําอธิบายเพิ่มเติมได฾จาก จรัส สุวรรณมาลา (2554) 
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โครงสร฾างเช฽นนี้จึงทําได฾เฉพาะกิจกรรมขนาดเล็กๆ จํานวนไม฽กี่ประเภทเท฽านั้น จึงมีนักวิชาการเสนอ
แนวคิดที่จะควบรวมองคแกรปกครองส฽วนท฾องถิ่นให฾มีจํานวนน฾อยลง และยกระดับให฾องคแกรปกครอง
ส฽วนท฾องถิ่นมีขนาดใหญ฽ขึ้น ได฾รับเงินอุดหนุนจากรัฐและมีศักยภาพมากขึ้น นอกจากนี้ ขอบเขต
ภารกิจของงานปูองกันและบรรเทาสาธารณภัยไม฽จํากัดเฉพาะเรื่องอุทกภัยเท฽านั้น49 จึงเกินขอบเขต

การดําเนินงานของท฾องถิ่น ภาครัฐจึงไม฽เห็นความสําคัญของการถ฽ายโอนภารกิจดังกล฽าว อีกทั้ง ยัง
เป็นการปูองกันไม฽ให฾องคแกรปกครองส฽วนท฾องถิ่นนํางบประมาณไปบริหารจัดการโดยอ฾างเหตุฉุกเฉิน 
และขาดการตรวจสอบ 

ตารางท่ี 5.1 ข้อมูลจ านวนองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
 

รูปแบบองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น จ านวน  
1. องคแการบริหารส฽วนจังหวัด 76 แห฽ง  
2. เทศบาล 

เทศบาลตําบล 
เทศบาลเมือง 
เทศบาลนคร 

2,440 แห฽ง  
2,234 แห฽ง  

176 แห฽ง  
30 แห฽ง 

3. องคแการบริหารส฽วนตําบล 5,335 แห฽ง 
4. องคแกรปกครองท฾องถิ่นรูปแบบพิเศษ  
(กรุงเทพมหานครและเมืองพัทยา) 

 
2 แห฽ง 

รวมทั้งสิ้น  7,853 แห฽ง 
 
ข฾อมูล ณ วันที่ 30 กันยายน 2557 รวบรวมโดย ส฽วนวิจัยและพัฒนาระบบ รูปแบบและ

โครงสร฾าง สํานักพัฒนาระบบ รูปแบบและโครงสร฾าง 
ที่มา: กรมส฽งเสริมการปกครองท฾องถิ่น (2557) 

ภารกิจหน฾าที่ขององคแกรปกครองส฽วนท฾องถิ่น จึงเป็นตัวสะท฾อนถึงระดับของการกระจายอํานาจ 
และความเป็นอิสระขององคแกรปกครองส฽วนท฾องถิ่นว฽ามีมากน฾อยเพียงใด กล฽าวคือ ถ฾าองคแกรปกครอง
ส฽วนท฾องถิ่นมีอํานาจหน฾าที่ในการจัดทําภารกิจอย฽างกว฾างขวาง ย฽อมสะท฾อนให฾เห็นถึงระดับการ
กระจายอํานาจที่มีสูง เช฽นเดียวกับความเป็นอิสระในการดําเนินภารกิจขององคแกรปกครองส฽วน
ท฾องถิ่น หากรัฐส฽วนกลางเข฾าไปแทรกแซงน฾อยหรือเพียงกํากับควบคุม ดูแลแต฽เพียงกว฾าง ก็สะท฾อนให฾
เห็นว฽าองคแกรปกครองส฽วนท฾องถิ่นนั้นมีความเป็นอิสระสูง (นครินทรแ เมฆไตรรัตนแ และคณะ, 2552) 
อีกทั้ง ภารกิจขององคแกรปกครองส฽วนท฾องถิ่นยังเป็นปใจจัยกําหนดแนวทางการบริหารทรัพยากร
บุคคล การบริหารการเงินการคลังท฾องถิ่น และกําหนดโครงสร฾างขององคแกรปกครองส฽วนท฾องถิ่นด฾วย 

                                                           
49 อ฽านคําอธิบายเพิ่มเติมได฾จาก กลุ฽มงานกฎหมาย สาํนักมาตรการปูองกันสาธารณภัย กรมปอูงกันและบรรเทาสาธารณภัย 
กระทรวงมหาดไทย (ปภ.) (2550) 
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กล฽าวโดยสรุป จากพัฒนาการของการกระจายอํานาจให฾องคแกรปกครองส฽วนท฾องถิ่นที่ผ฽านมาใน
การถ฽ายโอนภารกิจด฾านการปูองกันและบรรเทาสาธารณภัย พบว฽า การถ฽ายโอนภารกิจยังขาดความ
ชัดเจน และขาดความต฽อเนื่อง พบเพียงการถ฽ายโอนภารกิจด฾านโครงสร฾างพ้ืนฐานและสิ่งอํานวยความ
สะดวกที่เก่ียวข฾องกับการปูองกันและบรรเทาสาธารณภัย เช฽น แนวกั้นน้ํา งานก฽อสร฾าง งานดูแลรักษา 
ซ฽อมแซมบํารุงเครื่องสูบน้ํา ขุดลอกแหล฽งน้ําคูคลอง เป็นต฾น แต฽ภารกิจหลักด฾านการจัดการภัยพิบัติยัง
อยู฽ภายใต฾การควบคุมของหน฽วยงานส฽วนกลาง นอกจากนี้ จากการวิเคราะหแผลการศึกษาภารกิจด฾าน
การปูองกันและบรรเทาสาธารณภัยจัดเป็นงานบริการสาธารณะที่องคแกรปกครองส฽วนท฾องถิ่นสามารถ
ตอบสนองประชาชนในพื้นท่ีได฾รวดเร็วกว฽าหน฽วยงานของส฽วนกลาง เนื่องจากมีความใกล฾ชิดประชาชน 
เข฾าใจพ้ืนที่และวิถีชีวิตของประชาชนมากกว฽า ทั้งยังสามารถดําเนินการได฾อย฽างมีประสิทธิภาพหาก
ร฽วมมือกันในระดับท฾องถิ่น เนื่องจากองคแกรปกครองส฽วนท฾องถิ่นหลายๆ แห฽งที่ไม฽มีฐานภาษี และ
รายได฾ที่เพียงพอแก฽การบริหารงาน ขาดบุคลากรที่มีความเชี่ยวชาญ ไม฽ได฾รับการพัฒนาให฾มีความรู฾
ความสามารถจะไม฽สามารถพ่ึงพาตนเองได฾เมื่อเกิดภัยพิบัติการร฽วมมือกันจะช฽วยให฾องคแกรปกครอง
ส฽วนท฾องถิ่นเข฾มแข็งและจัดการกับอุทกภัยที่เกิดขึ้นได฾ ในขณะที่หน฽วยงานส฽วนกลางของภาครัฐ
สามารถส฽งเสริมหรือสนับสนุนในเรื่องของข฾อมูลในภาพรวม การบริหารจัดการน้ํา และงบประมาณ
รวมไปถึงบุคลากรที่มีความเชี่ยวชาญ และควบคุมตรวจสอบให฾เป็นไปตามแบบแผนปฏิบัติโดยยึด
เปูาหมายของภารกิจเป็นหลัก สําหรับเทศบาลนครปากเกร็ดแม฾จะมีอุปสรรคด฾านการถ฽ายโอนภารกิจ 
แต฽พบว฽า เทศบาลนครปากเกร็ดเป็นองคแกรปกครองส฽วนท฾องถิ่นขนาดใหญ฽ ที่มีการเก็บรายได฾จากฐาน
ภาษีของท฾องถิ่นในอัตราที่สูงเมื่อเทียบกับจังหวัดอ่ืนๆ ซึ่งจะกล฽าวต฽อไปในส฽วนของการบริหารการเงิน
การคลังของท฾องถิ่น พร฾อมทั้งความร฽วมมือของประชาชนในพ้ืนที่ เจ฾าหน฾าที่ ความสัมพันธแระหว฽าง
องคแกรปกครองส฽วนท฾องถิ่นด฾วยกัน และหน฽วยงานภาคเอกชน ความพร฾อมและประสบการณแจึงส฽ ง
เพ่ิมขีดความสามารถของเทศบาลนครปากเกร็ดในจัดการกับภัยพิบัติได฾อย฽างมีประสิทธิภาพซึ่งจะ
กล฽าวถึงข฾อค฾นพบจากการศึกษาด฾านอ่ืนๆ ในลําดับต฽อไป 

5.1.2 ด้านการบริหารบุคลากรขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 

เนื่องจากรัฐธรรมนูญแห฽งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2540 ได฾กําหนดให฾ องคแกรปกครอง
ส฽วนท฾องถิ่นมีความเป็นอิสระในการบริหารงานบุคคลและมีอํานาจหน฾าที่ของตนเองโดยเฉพาะตามที่
กฎหมายบัญญัติ ทั้งนี้ ให฾มีคณะกรรมการพนักงานส฽วนท฾องถิ่นของตนเอง ที่ประกอบด฾วย ผู฾แทน
หน฽วยราชการที่เกี่ยวข฾อง ผู฾แทนขององคแกรปกครองส฽วนท฾องถิ่น และผู฾ทรงคุณวุฒิ  จํานวนฝุายละ
เท฽ากัน ทําหน฾าที่เกี่ยวกับการบริหารงานบุคคลสําหรับพนักงานส฽วนท฾องถิ่นของตนได฾โดยตรง จึงได฾มี
การตราพระราชบัญญัติระเบียบบริหารงานบุคคลสําหรับท฾องถิ่น พ.ศ.2542 ขึ้น เพ่ือให฾การกําหนด
มาตรฐานการบริหารงานบุคคลของพนักงานส฽วนท฾องถิ่นทุกรูปแบบมีทิศทางที่เหมาะสมและเป็นธรรม 
และให฾มีองคแกรซึ่งทําหน฾าที่กําหนดมาตรฐานกลางและแนวทางบริหารงานบุคคลส฽วนท฾องถิ่นไว฾ 
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เรียกว฽า คณะกรรมการมาตรฐานการบริหารงานบุคคลส฽วนท฾องถิ่น (ก.ถ.) เพ่ือรับผิดชอบงานใน
ราชการของคณะกรรมการมาตรฐานการบริหารงานบุคคลส฽วนท฾องถิ่นโดยเฉพาะตามที่กฎหมาย
บัญญัติ ภายใต฾พระราชบัญญัติปูองกันภัยฝุายพลเรือน พ.ศ. 2522 กล฽าวคือ มาตรา 23 ให฾
นายกเทศมนตรี เป็นผู฾อํานวยการปูองกันภัยฝุายพลเรือนเทศบาล มีอํานาจหน฾าที่ในการปูองกันภัย
ฝุายพลเรือนในเขตเทศบาล แต฽งตั้งพนักงานปูองกันภัยบังคับบัญชา พนักงานปูองกันภัยในเขต
เทศบาล กับมีหน฾าที่สนับสนุนผู฾อํานวยการปูองกันภัยฝุายพลเรือนจังหวัดปูองกันและบรรเทาสาธารณ
ภัย และมาตรา 30 ในการเตรียมการปูองกันภัยฝุายพลเรือน ให฾ผู฾อํานวยการปูองกันภัยฝุายพลเรือน
ในเขตท฾องที่ท่ีรับผิดชอบมีอํานาจหน฾าที่ ดังต฽อไปนี้ 

1. สํารวจสถานที่ วัสดุ อุปกรณแ เครื่องมือ เครื่องใช฾ ยานพาหนะของทางราชการฝุายพลเรือน 
หน฽วยงานของรัฐ รัฐวิสาหกิจ และเอกชน เพ่ือใช฾ในการปูองกันภัยฝุายพลเรือนได฾ตามความจําเป็น 

2. จัดให฾มีวัสดุ อุปกรณแ เครื่องมือ เครื่องใช฾ ยานพาหนะ และมีที่หลบภัยสาธารณะในการ
ปูองกันภัยฝุายพลเรือนได฾ตามความจําเป็น 

3. จัดให฾มีการอบรมและดําเนินการฝึกซ฾อมการปูองกันภัยฝุายพลเรือน 

4. เตรียมการอ่ืนตามความจําเป็น 

ทั้งนี้ จากข฾อค฾นพบ 5.1.1 ด฾านการถ฽ายโอนภารกิจ ซึ่งพบว฽าการถ฽ายโอนภารกิจด฾านการปูองกัน
และบรรเทาสาธารณภัยยังขาดความชัดเจนและความต฽อเนื่อง ดังนั้น การถ฽ายโอนบุคลากรด฾านการ
ปูองกันและบรรเทาสาธารณภัยโดยตรงมายังองคแกรปกครองส฽วนท฾องถิ่นนั้นยังไม฽ได฾รับการถ฽ายโอน
อย฽างเต็มที่ ขาดความชัดเจนเช฽นเดียวกับการถ฽ายโอนภารกิจ หน฾าที่ความรับผิดชอบหลักยังคงเป็น
หน฾าที่ของเจ฾าหน฾าที่ของกรมปูองกันและบรรเทาสาธารณภัยจังหวัดซึ่งเป็นบุคลากรของส฽วนกลาง จะ
เห็นได฾ว฽า การให฾อิสระแก฽องคแกรปกครองส฽วนท฾องถิ่นด฾านการบริหารงานบุคคลตามที่รัฐธรรมนูญได฾
บัญญัติไว฾นั้น มีเงื่อนไขในการใช฾อํานาจในทางบริหารงานบุคคลตามระบบคุณธรรมไว฾เป็นมาตราหนึ่ง
เป็นการเฉพาะกล฽าวคือมาตรา 288 การแต฽งตั้งและการให฾พนักงานและลูกจ฾างขององคแกรปกครอง
ส฽วนท฾องถิ่นพ฾นจากตําแหน฽งต฾องเป็นไปตามความต฾องการและความเหมาะสมของแต฽ละท฾องถิ่นและ
ต฾องได฾รับความเห็นชอบจากคณะกรรมการพนักงานส฽วนท฾องถิ่นก฽อน และการโยกย฾าย การเลื่อน
ตําแหน฽ง การขึ้นเงินเดือน การลงโทษพนักงานและลูกจ฾างขององคแกรปกครองส฽วนท฾องถิ่นให฾เป็นไป
ตามท่ีกฎหมายบัญญัติ ฉะนั้น บทบัญญัติเช฽นนี้อาจส฽งผลต฽อความเป็นอิสระในการปกครองตนเองของ
องคแกรปกครองส฽วนท฾องถิ่น 

จากการสัมภาษณแเชิงลึกเจ฾าหน฾าที่บุคลากรของเทศบาลนครปากเกร็ด พบว฽า บุคลากรของ
เทศบาลนครปากเกร็ดสามารถแบ฽งประเภทออกเป็น 3 ประเภทหลักๆ ได฾แก฽ 
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1. พนักงานเทศบาล มีสถานภาพเป็นข฾าราชการสามารถโอนย฾ายได฾ 

2. ลูกจ฾างประจํา คล฾ายกับพนักงานเทศบาลแต฽ไม฽สามารถโอนย฾ายได฾ 

3. พนักงานจ฾างตามภารกิจ แบ฽งเป็น พนักงานจ฾างที่มีสัญญาไม฽เกิน 4 ปี และพนักงานจ฾างทั่วไป
สัญญาจ฾างไม฽เกิน 1 ปี หรือ ปีต฽อปีไม฽สามารถโอนย฾ายได฾ 

ข฾อค฾นพบจากการสัมภาษณแเชิงลึกเจ฾าหน฾าที่ด฾านบุคลากรของเทศบาลนครปากเกร็ดเกี่ยวกับ
หลักการด฾านการบริหารบุคลากรขององคแกรปกครองส฽วนท฾องถิ่น พบว฽า “การบริหารบุคลากรของ
องคแกรปกครองส฽วนท฾องถิ่นสอดคล฾องกับแนวทางการกระจายอํานาจให฾แก฽องคแกรปกครองส฽วน
ท฾องถิ่น กล฽าวคือ มีการจัดระบบของการถ฽ายโอนบุคลากรจากหน฽วยงานของรัฐ เพ่ือให฾สอดคล฾องกับ
การถ฽ายโอนภารกิจ มีการเลื่อนขั้น ปรับเงินเดือนตามระเบียบกฎเกณฑแ และมีการตรวจสอบภายใน
ขององคแกรปกครองส฽วนท฾องถิ่นเองแต฽ยังขาดการตรวจสอบจากบุคคลภายนอกหรือประชาชน” 
(จันทรแจิรา ถนอมวงศแ, 2558) 

ข฾อค฾นพบด฾านการถ฽ายโอนและการรับโอนบุคลากรมายังองคแกรปกครองส฽วนท฾องถิ่น พบว฽า มี
การโอนย฾ายระหว฽างเทศบาลหรือระหว฽างองคแกรปกครองส฽วนท฾องถิ่นด฾วยกัน สามารถดําเนินการได฾
โดยถ฽ายโอนและรับโอนในตําแหน฽งเดียวกัน และการรับโอนเจ฾าหน฾าที่จากส฽วนกลาง เช฽น เจ฾าหน฾าที่
จากกระทรวงสาธารณสุขซึ่งมีการรับโอนเป็นจํานวนมาก ได฾แก฽ นักวิชาการ นักส฽งเสริมสุขภาพ 
พยาบาลวิชาชีพ ซึ่งมีสถานภาพเป็นข฾าราชการที่สามารถโอนย฾ายได฾ตามปกติ ทั้งนี้ จะต฾องได฾รับความ
ยินยอมจากทั้งหน฽วยงานที่ทําการถ฽ายโอนบุคลากรและรับการถ฽ายโอนบุคลากร 

“เทศบาลนครปากเกร็ดมีแนวทางและมาตรการด฾านการรับโอนและถ฽ายโอนบุคลากรขององคแกร
ปกครองส฽วนท฾องถิ่น กล฽าวคือ บริหารจัดการตามที่มี กฎหมายและระเบียบรองรับ โดยมี
คณะกรรมการพนักงานเทศบาลจังหวัด (กทจ.) ดูแลให฾เทศบาลปฏิบัติตามระเบียบที่ระบุมา ทั้งนี้ จะ
มีการประชุมซึ่งต฾องผ฽านมติ กทจ. และนายกเทศมนตรีออกคําสั่งให฾แต฽งตั้ง หรือการรับโอน โดยต฾อง
ได฾รับการเห็นชอบจากท฾องถิ่นที่ทําการโอนย฾ายและรับการโอนย฾ายให฾ทั้งสองที่เห็นชอบ” (จันทรแจิรา 
ถนอมวงศแ, 2558) 

“การโอนย฾ายเป็นการโอนย฾ายด฾วยความสมัครใจ ได฾รับการอนุญาตจากผู฾บังคับบัญชา และมี
ความเหมาะสม ส฽วนมากการโอนย฾ายข฾าราชการนั้น จะเป็นการโอนย฾ายให฾คนในพ้ืนที่ได฾กลับมา
ทํางานในพ้ืนที่ของตัวเอง รู฾จักท฾องที่ดี กลับจะช฽วยสนับสนุนคนในท฾องถิ่นมากขึ้น” (เพชรดา เวชศรี, 
2558) 
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ด฾านความสอดคล฾องระหว฽างการบริหารบุคลากรกับภารกิจต฽างๆ พบว฽า เทศบาลนครปากเกร็ด
ได฾กําหนดประเภทของบุคลากรให฾มีความสอดคล฾อง ชัดเจนและตรงกับความต฾องการในการปฏิบัติ
ภารกิจต฽างๆ ขององคแกรปกครองส฽วนท฾องถิ่น 

“เราตระหนักว฽าตําแหน฽งทุกตําแหน฽งมีความสําคัญกับท฾องถิ่น จึงมีการกําหนดให฾สอดรับการ
ให฾บริการประชาชนเพ่ือเป็นประโยชนแแก฽ประชาชน เช฽น งานทะเบียน งานดับเพลิง เจ฾าหน฾าที่เทศกิจ
ดูแลเรื่องความสะอาด และตรวจสอบไม฽ให฾เกิดการทําผิดตามพระราชบัญญัติเทศบาล” (จันทรแจิรา 
ถนอมวงศแ, 2558) 

ข฾อค฾นพบเกี่ยวกับโครงสร฾างอัตรากําลังของบุคลากรด฾านการปูองกันและบรรเทาสาธารณภัยของ
องคแกรปกครองส฽วนท฾องถิ่น พบว฽า มีการบริหารจัดการบุคลากรด฾านการจัดการภัยพิบัติในปี พ.ศ. 
2538 และ พ.ศ. 2554 ที่แตกต฽างกัน กล฽าวคือ ในปี พ.ศ. 2538 หน฽วยงานหลักที่รับผิดชอบเมื่อเกิด
อุทกภัย คือ เจ฾าหน฾าที่ของกรมปูองกันและบรรเทาสาธารณภัย และเจ฾าหน฾าที่สํานักการช฽างของ
เทศบาลนครปากเกร็ด ในขณะที่อุทกภัย ปี พ.ศ. 2554 บุคลากรของเทศบาลนครปากเกร็ดทุกฝุายมี
หน฾าที่ตามภารกิจที่ได฾รับมอบหมายร฽วมกับอาสาสมัครกว฽า 5,000 คน (นิรันดรแ เปิดชั้น, 2558) เช฽น 
หน฽วยปฏิบัติการ หน฽วยสื่อสารและประชาสัมพันธแ หน฽วยรักษาความสงบเรียบร฾อยและปิดกั้น
การจราจร หน฽วยช฽วยเหลือและบรรเทาทุกขแจากอุทกภัย หน฽วยขนย฾ายและรักษาทรัพยแสินของ
ผู฾ประสบภัย หน฽วยสงเคราะหแและบรรเทาทุกขแ หน฽วยรักษาพยาบาลและปูองกันโรคระบาด หน฽วย
สมทบซ่ึงมีหน฾าที่ช฽วยเหลือและรับมือตามจุดต฽างๆ ที่เกิดอุทกภัยตามที่ผู฾อํานวยการปูองกันภัยฝุายพล
เรือน เทศบาลนครปากเกร็ดมอบหมาย 

“ช฽างมีไม฽มากนัก แต฽ความสําคัญคือ ประสบการณแ เช฽นการวางถุงทราย การใช฾วัสดุ บางที่ใช฾ถุง
ทรายบางที่ใช฾ดิน บางที่ใช฾เครื่องสูบน้ํา คนที่รู฾คือคนที่มีประสบการณแและรู฾พ้ืนที่” (เพชรดา เวชศรี, 
2558) 

“ขณะที่เกิดอุทกภัยเจ฾าหน฾าที่จากหน฽วยงานหลักจะมีส฽วนในการปฏิบัติงานตามภารกิจที่ได฾รับ
มอบหมายซึ่งจะประกอบด฾วย พนักงานและลูกจ฾างสํานักงานช฽างเทศบาลนครปากเกร็ดทุ กคน 
พนักงานและลูกจ฾างกองสาธารณสุขและสิ่งแวดล฾อมทุกคน พนักงานและลูกจ฾างงานประชาสัมพันธแ 
กองวิชาการและแผนงานทุกคน และ พนักงานและลูกจ฾างงานปูองกันฯ สํานักปลัดเทศบาลทุกคน” 
(จันทรแจิรา ถนอมวงศแ, 2558) 

อาจกล฽าวได฾ว฽า ในขณะที่เกิดอุทกภัยนอกจากเจ฾าหน฾าที่ของสํานักการช฽าง ก็จะมี อัตรากําลัง
สมทบ ประกอบด฾วย พนักงานและลูกจ฾างเทศบาลนครปากเกร็ดทุกกอง/ ฝุาย/งาน รวมถึงสมาชิก
อาสาสมัครปูองกันภัยฝุายพลเรือน เทศบาลนครปากเกร็ดร฽วมมือกันในการปูองกันและบรรเทาสา
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ธารณภัยที่เกิดขึ้น แม฾ว฽าบุคลากรของเทศบาลนครปากเกร็ดที่ปฏิบัติหน฾าที่ด฾านการจัดการภัยพิบัติ
โดยตรงนั้นยังไม฽เพียงพอ แต฽ไม฽เป็นปใญหาในการจัดการภัยพิบัติเนื่องจากในช฽วงที่เกิดอุทกภัย 
เทศบาลนครปากเกร็ดได฾รับกําลังคนซึ่งเป็นอาสาสมัครจากทั้งในและนอกพ้ืนที่จํานวนมาก พร฾อมทั้งมี
การบูรณาการหลายๆ หน฽วยงานตามภารกิจของนครปากเกร็ดโมเดล (Pakkret Model) จึงทําให฾
เทศบาลนครปากเกร็ดสามารถจัดการกับอุทกภัยครั้งร฾ายแรงที่เกิดขึ้นได฾ 

ด฾านอํานาจขององคแกรปกครองส฽วนท฾องถิ่นในการบริหารงบประมาณด฾านบุคลากร พบว฽า 
เนื่องจากเทศบาลนครปากเกร็ดมีการจัดเก็บรายได฾ซึ่งพอเพียงในการบริหารบุคลากรเพียงพอ และมี
เงินอุดหนุนจากส฽วนกลาง มีอํานาจในการจ฾างบุคลากรที่จําเป็นได฾อย฽างเป็นอิสระ แต฽ยังขาดแรงงานที่
มีความเชี่ยวชาญ เนื่องจากรายได฾หรือค฽าแรงไม฽มากนัก อีกทั้งเป็นงานที่ต฾องใช฾แรงงานและมีความ
เสี่ยงในเรื่องของความปลอดภัย นอกจากนี้ ยังพบว฽าระเบียบกฎหมายว฽าด฾วยค฽าใช฾จ฽ายด฾านบุคลากร
กําหนดไม฽ให฾เกินร฾อยละ 40 เนื่องจากการใช฾งบประมาณด฾านบุคลากรที่เกินความจําเป็นนั้นจะส฽งผล
ให฾องคแกรปกครองส฽วนท฾องถิ่นขนาดเล็กขาดงบประมาณเพ่ือการลงทุน หรือการพัฒนาในพ้ืนที่นั้นๆ 
ประชาชนจะไม฽ได฾รับผลประโยชนแเท฽าที่ควร แต฽สําหรับเทศบาลหรือท฾องถิ่นขนาดใหญ฽ซึ่งจัดเก็บภาษี
และมีงบประมาณด฾านการพัฒนาท฾องถิ่นจะไม฽ค฽อยประสบกับปใญหาดังกล฽าว 

ในด฾านการปรับบัญชีเงินเดือนหรือค฽าตอบแทนแยกตามประเภทบุคลากรข฾างต฾นนั้น มีการทําตาม
ระเบียบและข้ันตอน กล฽าวคือ ช฽วงเดือนเมษายนกับตุลาคมจะมีเลื่อนขั้นเงินเดือนจะพิจารณาความดี
ความชอบตามแบบประเมินความดีความชอบของบุคลากรแต฽ละประเภท ประเมินวันที่ 1 เมษายนกับ 
วันที่ 1 ตุลาคม ผู฾อํานวยการกองจะเป็นผู฾ประเมินและรายงานมายังนายกเทศมนตรี เป็นการ
ตรวจสอบประเมินภายใน ซึ่งแต฽ละกอง หัวหน฾างานจะเป็นผู฾ประเมิน จากนั้นเสนอมายังผู฾อํานวยการ
กอง หากไม฽เห็นชอบ ก็จะมีการแก฾ไข แล฾วจึงส฽งเรื่องมายังปลัด และนายกเทศมนตรีเพ่ือทําการเลื่อน
ขั้นเงินเดอืน 

ในส฽วนของการพัฒนาบุคลากรเทศบาลมีแผนพัฒนาระบบบุคลากรในบางส฽วน กล฽าวคือ จะมีการ
ส฽งเจ฾าหน฾าที่ของเทศบาลนครปากเกร็ด ให฾เข฾าร฽วมอบรมกับกรมส฽งเสริมการปกครองท฾องถิ่นซึ่งจะ
พิจารณาให฾สอดคล฾องกับภารกิจงาน และมีการจัดฝึกอบรมด฾านต฽างๆ เช฽น ด฾านอัคคีภัย แต฽ในส฽วน
ของการปูองกันอุทกภัยยังไม฽มีการพัฒนาบุคลากรหรือการฝึกอบรม เป็นการเรียนรู฾จากประสบการณแ
ของผู฾ปฏิบัติงานในพ้ืนที่เป็นหลัก 

“การพัฒนาบุคลากรหากบุคลากรท฽านไหนต฾องการไปอบรมกรมส฽งเสริมการปกครองท฾องถิ่นจัด
เทศบาลเองจัดอบรมตามตําแหน฽ง แต฽ในด฾านการปูองกันภัยพิบัติหรือในการจัดการน้ําท฽วม ไม฽ได฾มี
ส฽งไปอบรม แต฽ทํา และเรียนรู฾ด฾วยประสบการณแ ความเชี่ยวชาญของช฽าง และการเรียนรู฾ของชาวบ฾าน 
เช฽น การวางกระสอบทราย การทําคันดิน ความเสียสละของชาวบ฾านที่อาศัยอยู฽ริมน้ํา เทศบาลทําการ
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เยียวยา และการความร฽วมแรงร฽วมใจของชาวบ฾าน ความเข฾าใจธรรมชาติของน้ําและเข฾าใจพ้ืนที่ของ
ตนเองเป็นอย฽างด”ี (วิรัตนแ บรรดาศักดิ์, 2558) 

“มีการจัดอบรมทุกปีแต฽เน฾นเรื่องไฟ เรื่องน้ําไม฽ค฽อยมีการอบรม เพราะอาศัยความชํานาญแล฾ว
สอนกันเอง เพราะไม฽ต฾องเรียนรู฾เทคโนโลยียากๆ เรียนรู฾ในสิ่งที่ฝึกทักษะได฾ อย฽างการวางเรียงถุงทราย 
รายละเอียดไม฽เยอะ ไม฽ซับซ฾อน แล฾วเราก็มีคู฽มือในการสอนง฽ายๆ เป็นการสร฾างองคแความรู฾ เช฽น ต฾องรู฾
ว฽าถ฾าพ้ืนที่ตรงนี้ต฾องการจะวางกระสอบทรายสูงกี่เมตร ต฾องมีฐานสูงกี่เมตร เราถอดองคแความรู฾พวกนี้
มาจากคนที่มีประสบการณแ และรู฾ว฽าถุงทรายอ่ิมๆ น้ําจะรั่วแล฾วต฾องเร฽งแก฾ไข เพราะถุงทรายโดนน้ํา
กระแทกทุกวัน เรียกว฽า อาศัยประสบการณแเป็นหลักกับงานที่ไม฽ยากเกินไปใครทําก็ได฾ แต฽ต฾องใช฾
เทคนิคบ฾างเล็กน฾อย อาศัยการเฝูาสังเกต และการเฝูาระวัง” (เพชรดา เวชศรี, 2558) 

ด฾านการประเมินและเปิดโอกาสให฾มีการติดตามประเมินผลการปฏิบัติงานขององคแกรปกครอง
ส฽วนท฾องถิ่น พบว฽า การประเมินเจ฾าหน฾าที่ของเทศบาลจะเป็นการตรวจสอบภายในของเทศบาลเอง 
ยังขาดการตรวจสอบโดยให฾ประชาชนเข฾ามามีส฽วนร฽วมโดยตรง (People’s Audit) แต฽จะเป็นการให฾
ประชาชนทําการประเมินความพึงพอใจจากการให฾บริหารด฾านการจัดการภัยพิบัติของเทศบาลนคร
ปากเกร็ดซึ่งสะท฾อนให฾เห็นการบริหารบุคลากรของเทศบาลว฽า มีความสอดคล฾องกับภารกิจและ
สามารถตอบสนองความต฾องการของประชาชนได฾หรือไม฽ พร฾อมทั้งสะท฾อนให฾เห็นการเปิดโอกาสให฾
ประชาชนมีส฽วนร฽วมในการแสดงความคิดเห็นเกี่ยวกับปใญหาในชุมชนท฾องถิ่น ความต฾องการของ
ประชาชน และการปฏิบัติงานของเจ฾าหน฾าที่ในการให฾บริการสาธารณะเบื้องต฾นแก฽ประชาชนด฾วย 

“ในส฽วนของการทํางานด฾านน้ําท฽วมเราเปิดให฾ประชาชนแสดงความเห็นและความพึงพอใจในการ
ทํางานของเรา และเปิดโอกาสให฾ประชาชนนําเสนอปใญหามา การประเมินผลของปากเกร็ดเรา
ประเมินความพึงพอใจบริการต฽างๆ ถามหน฽วยงานภายในว฽าฝุายใดต฾องการให฾ประเมินแล฾วเราจ฾าง
สถาบันการศึกษามาช฽วยประเมินความพึงพอใจ เช฽น เรื่องการเก็บเงินค฽าจัดเก็บขยะ และการจัดเก็บ
ขยะเพ่ือปรับปรุงการจัดเก็บขยะ เราใช฾วิธีนี้เพ่ือสํารวจความพึงพอใจในการให฾บริการ สํารวจความ
ต฾องการและแก฾ไขปใญหาด฾วยเพราะแต฽ละพ้ืนที่ต฾องการให฾เก็บขยะแตกต฽างกัน น้ําท฽วมก็เช฽นกัน เราทํา
ประเมินความต฾องการเรารู฾ว฽า ถุงยังชีพไม฽ใช฾สิ่งที่ชาวบ฾านต฾องการ มากไปจะเป็นภาระในการขน การ
แจก การจัดเก็บแล฾วชาวบ฾านต฾องมานั่งรอรับถุงยังชีพ ทั้งๆ ที่บ฾านน้ําท฽วมเค฾าก็ห฽วงบ฾าน เค฾าอยากได฾
การดูแลตามพ้ืนที่มากกว฽าซึ่งเป็นประโยชนแกับเค฾า” (เพชรดา เวชศรี, 2558) 

เมื่อพิจารณาตามกระบวนการตั้งแต฽ การสรรหา การพัฒนา การเลื่อนตําแหน฽ง การโยกย฾าย 
ตลอดจนการพ฾นสภาพ ตามระบบบริหารงานบุคคลตามกฎหมายระเบียบข฾าราชการพลเรือน จะ
พบว฽า ทุกกระบวนการในทางบริหารงานบุคคลไม฽ว฽าจะเป็นการสรรหาโดยวิธีการสอบหรือคัดเลือก 
การบรรจุ การแต฽งตั้ง การพ฾นจากตําแหน฽ง การโอน การโยกย฾าย การกําหนดอัตราเงินเดือน การ
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เลื่อนขั้นเงินเดือน การลงโทษและแม฾แต฽การกําหนดคุณสมบัติ และลักษณะต฾องห฾ามของผู฾ที่จะเข฾ามา
ทํางานในระบบราชการ ทุกกระบวนการกระทบกับความเป็นอิสระขององคแกรปกครองส฽วนท฾องถิ่นใน
การใช฾อํานาจเพ่ือสรรหา บรรจุบุคลากรตามความต฾องการและความเหมาะสมของแต฽ละท฾องถิ่นตาม
ความมุ฽งหมายของรัฐธรรมนูญและกฎหมายบริหารงานบุคคลส฽วนท฾องถิ่น กล฽าวคือ ระบบบริหารงาน
บุคคลส฽วนท฾องถิ่น อํานาจอิสระในทางบริหารงานบุคคลนี้ถูกกําหนดให฾เป็นของท฾องถิ่นและของ
ภาครัฐ ซึ่งถูกจํากัดโดยรัฐธรรมนูญให฾ทําได฾เพียงที่บัญญัติไว฾ในมาตรา 288 แห฽งรัฐธรรมนูญแห฽ง
ราชอาณาจักรไทย เมือ่กฎหมายแม฽อันได฾แก฽ รัฐธรรมนูญ ได฾วางข฾อจํากัดในทางบริหารงานบุคคลของ
ท฾องถิ่นไว฾แล฾วจึงเป็นไปไม฽ได฾หากจะออกกฎหมายในทางบริหารงานบุคคลส฽วนท฾องถิ่นให฾
คณะกรรมการพนักงานส฽วนท฾องถิ่นมีอํานาจในทางบริหารงานบุคคลอย฽างเต็มที่ 

จากทีก่ล฽าวมา สามารถสรุปข฾อค฾นพบด฾านการบริหารบุคลากรขององคแกรปกครองส฽วนท฾องถิ่นได฾
ว฽า การกระจายอํานาจให฾องคแกรปกครองส฽วนท฾องถิ่นส฽งผลให฾องคแกรปกครองส฽วนท฾องถิ่นมีความเป็น
อิสระด฾านการบริหารบุคลากรที่จํากัดภายใต฾เงื่อนไขของกฎหมาย กล฽าวคือ องคแกรปกครองส฽วน
ท฾องถิ่นจะมีอิสระในการบริหารบุคลากรซึ่งระบุไว฾ในแผนอัตรากําลังสามปี ทั้งนี้ จะต฾องเป็นไปภายใต฾
พระราชบัญญัติการบริหารงานบุคลากรการปกครองท฾องถิ่น ซึ่งสอดคล฾องกับบทบัญญัติในรัฐธรรมนูญ 
อีกท้ัง องคแกรปกครองส฽วนท฾องถิ่นจะมีภาระค฽าใช฾จ฽าย หรือค฽าตอบแทนของบุคลากรได฾ไม฽เกินร฾อยละ 
40 เพ่ือประโยชนแในการพัฒนาองคแกรปกครองส฽วนท฾องถิ่นในด฾านอ่ืนๆ การบริหารงานบุคคลจึงมี
ลักษณะเป็นระบบผสม (Mixed System) ระหว฽างระบบพนักงานของหน฽วยการปกครองท฾องถิ่น กับ
ระบบพนักงานท฾องถิ่นแห฽งชาติภายใต฾มาตรฐานของคณะกรรมการมาตรฐานการบริหารส฽วนท฾องถิ่น 
(ก.ถ.) คณะกรรมการกลางข฾าราชการหรือพนักงานส฽วนท฾องถิ่น (ก. กลาง) และคณะกรรมการ
ข฾าราชการหรือพนักงานส฽วนท฾องถิ่นระดับจังหวัด 

5.1.3 ด้านการบริหารการเงินการคลังและงบประมาณขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 

สําหรับการกระจายอํานาจด฾านการคลังให฾แก฽องคแกรปกครองส฽วนท฾องถิ่น กฎหมายกําหนดแผน
และขั้นตอนการกระจายอํานาจได฾บัญญัติให฾มีการจัดสรรสัดส฽วนรายได฾ขององคแกรปกครองส฽วน
ท฾องถิ่นต฽อรายได฾ของรัฐบาลกลาง ตามความต฾องการ และความจําเป็น โดยกําหนดการจัดสรรภาษี
และอากร เงินอุดหนุน และรายได฾อ่ืน ให฾แก฽องคแกรปกครองส฽วนท฾องถิ่น ไม฽น฾อยกว฽าร฾อยละ 20 ของ
รายได฾รัฐบาล และไม฽น฾อยกว฽าร฾อยละ 35 ของรายได฾รัฐบาล ภายในปีงบประมาณ 2549 โดยเริ่มมีผล
บังคับใช฾กฎหมายดังกล฽าวตั้งแต฽ปีงบประมาณ 2544 ซึ่งพบว฽า องคแกรปกครองส฽วนท฾องถิ่นมีสัดส฽วน
รายได฾รวมต฽อรายได฾ของรัฐบาลกลางเพิ่มขึ้นแต฽สัดส฽วนยังเป็นสัดส฽วนที่ไม฽มากนักเมื่อเทียบกับประเทศ
พัฒนาแล฾ว นอกจากนี้ ปรากฏว฽ามีการแก฾ไขบทบัญญัติของกฎหมายกําหนดแผนและขั้นตอนการ
กระจายอํานาจโดยการขยายระยะเวลาในการจัดสรรสัดส฽วนรายได฾ให฾แก฽องคแกรปกครองส฽วนท฾องถิ่น
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ออกไป และมีการชะลอการถ฽ายโอนภารกิจบางด฾านให฾แก฽องคแกรปกครองส฽วนท฾องถิ่น (นครินทรแ เมฆ
ไตรรัตนแ, 2546) 

ในส฽วนของจังหวัดนนทบุรีซึ่งพบข฾อมูลว฽า ประชากรของจังหวัดนนทบุรีมีรายได฾เฉลี่ยต฽อหัว (GPP 
per capita) ต่ํากว฽าค฽าเฉลี่ยทั้งประเทศ แต฽เสียภาษีฯ สูงถึงร฾อยละ 18 ของรายได฾เฉลี่ยต฽อหัว ซึ่งสูง
กว฽าค฽าเฉลี่ยทั้งประเทศถึง 6 เท฽าตัว (จรัส สุวรรณมาลา, 2554) สอดคล฾องกับการจัดเก็บรายของ
เทศบาลนครปากเกร็ด50 เนื่องจากเทศบาลนครปากเกร็ดเป็นองคแกรปกครองส฽วนท฾องถิ่นที่มี

ฐานเศรษฐกิจขนาดใหญ฽ สามารถกําหนดและจัดเก็บภาษี ค฽าธรรมเนียมต฽างๆ ได฾เพียงพอและมีการ
จัดเก็บอย฽างสม่ําเสมอเพ่ือนํามาใช฾ในการจัดบริการสาธารณะเพ่ือตอบสนองความต฾องการของ
ประชาชนในท฾องถิ่น 

จากการสัมภาษณแเชิงลึกเจ฾าหน฾าที่ของเทศบาลนครปากเกร็ดในด฾านการจัดสรรและการกระจาย
งบประมาณด฾านการปูองกันและบรรเทาสาธารณภัยของเทศบาลนครปากเกร็ด พบว฽า เงินที่ใช฾
ดําเนินการด฾านการจัดการภัยพิบัติเป็นเงินที่เป็นรายได฾ของท฾องถิ่นเองซึ่งได฾จากการเก็บภาษี ได฾แก฽ 
ภาษีโรงเรือนและที่ดิน ภาษีปูาย ภาษีบํารุงท฾องที่ และอากรการฆ฽าสัตวแ ในขณะที่รายได฾จากส฽วนกลาง
หรือภาครัฐมีเพียงเงินที่ใช฾สําหรับการเยียวยาให฾กับผู฾ประสบภัยครัวเรือนละ 5,000 บาท จากอุทกภัย
ที่เกิดขึ้นในปี พ.ศ. 2554 แต฽ในปี 2540 หรืออุทกภัยก฽อนหน฾านั้นไม฽ปรากฏข฾อมูล ทั้งนี้ ในการจัดการ
ด฾านภัยพิบัติขององคแกรปกครองส฽วนท฾องถิ่นจะสามารถเบิกจ฽ายงบประมาณมาใช฾ได฾นั้น ต฾องได฾รับการ
ประกาศจากกรมปูองกันและบรรเทาสาธารณภัย จังหวัดนนทบุรี ให฾เป็นพ้ืนที่ประสบภัยพิบัติกรณี
ฉุกเฉินแล฾วเท฽านั้น จึงอาจกล฽าวได฾ว฽า ภาครัฐไม฽ได฾สนับสนุนกฎหมายให฾สอดคล฾องกับสถานการณแ
เร฽งด฽วนในด฾านงบประมาณเพ่ือใช฾ในการจัดการด฾านการปูองกันและบรรเทาสาธารณภัยที่เหมาะสมแก฽
หน฽วยงานท฾องถิ่น 

“ความเป็นอิสระทางด฾านการคลัง เรามีอิสระที่เราสามารถจัดเก็บรายได฾เองมาก และน้ําท฽วมกลับ
สร฾างศักยภาพให฾เรา มีกลุ฽มธุรกิจเอกชนมาลงทุนเพราะเชื่อมั่นในศักยภาพของท฾องถิ่น เช฽น การปลูก
สร฾างคอนโดมิเนียมและยังช฽วยสร฾างสิ่งอํานวยความสะดวกสาธารณะ คือ รายได฾ของท฾องถิ่นเพ่ิมขึ้น
อย฽างมหาศาล และยังช฽วยลดความขัดแย฾งระหว฽างชาวบ฾านกับเทศบาลนครปากเกร็ดด฾วย เราใช฾เงิน
ของเราเองรัฐบาลจะอุดหนุนให฾บ฾านแต฽ละหลัง แต฽แทนที่จะให฾แบบนั้นให฾เป็นงบฯ กับท฾องถิ่นกันทั้ง
เมืองดีกว฽า” (เพชรดา เวชศรี, 2558) 

“งบหลักเป็นรายได฾ของท฾องถิ่นจากการจัดเก็บภาษี รวมแล฾วใช฾ 120 ล฾านบาทของเทศบาลที่ใช฾ไป
ในปี 2554 ในการปูองกันภัยพิบัติ ผมคิดว฽าคุ฾มค฽า เนื่องจากหากเปรียบเป็นรายครัวเรือน บาง

                                                           
50 อ฽านคําอธิบายเพิ่มเติมในหัวข฾อที่ 4.2.3 
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ครัวเรือนนั้นเสียหายเป็นหมื่นหรือแสนบาท ทั้งหมดเจ็ดหมื่นครัวเรือนและยังไม฽รวมส฽วนที่เสี ยหาย
จากโรงงานอุตสาหกรรม”(วิรัตนแ บรรดาศักดิ์, 2558) 

ในด฾านความเป็นอิสระในการบริหารการเงิน การคลัง และงบประมาณของเทศบาลนครปากเกร็ด 
จากการสัมภาษณแเชิงลึก พบว฽า เทศบาลนครปากเกร็ดมีอิสระในการบริหารการเงินการคลังท฾องถิ่น
เอง กล฽าวคือ เทศบาลนครปากเกร็ดมีอํานาจในการการจัดลําดับความสําคัญของภารกิจต฽างๆ การ
กําหนดนโยบายสาธารณะและการตัดสินใจเพ่ือการจัดสรรงบประมาณที่ได฾รับมาจากภาครัฐ โดย
เทศบาลนครปากเกร็ดจะพิจารณาจากสภาพปใญหาที่ต฾องได฾รับการแก฾ไขอย฽างเร฽งด฽วนและเป็นปใญหา
ที่ส฽งผลกระทบกับคุณภาพชีวิตของประชาชนโดยตรง และหลักความคุ฾มค฽า ตามลําดับ ทั้งนี้ เมื่อ
พิจารณาจากการจัดสรรงบประมาณในยุทธศาสตรแด฾านต฽างๆ ของเทศบาลนครปากเกร็ด พบว฽ า 
ยุทธศาสตรแด฾านทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล฾อมซึ่งมีการใช฾จ฽าย 167,189,100 บาท คิดเป็นร฾อย
ละ 22 และยุทธศาสตรแด฾านสาธารณสุขและสวัสดิการสังคม 192,146,600 บาท คิดเป็นร฾อยละ 25 
ซึ่งเป็นยุทธศาสตรแที่มีการใช฾จ฽ายสูงสุดเมื่อเปรียบเทียบกับยุทธศาสตรแอ่ืนๆ โปรดดูแผนภาพที่ 4.4 
ประกอบการวิเคราะหแข฾อมูล ซึ่งสอดคล฾องกับข฾อมูลจากการสัมภาษณแเชิงลึกเจ฾าหน฾าที่ของเทศบาล
นครปากเกร็ด 

“คณะผู฾บริหารจัดลําดับความสําคัญจากสภาพปใญหาที่ต฾องได฾รับการดูแลมากที่สุดก฽อน คือ เรื่อง
ของปใญหาสภาพแวดล฾อม ได฾แก฽ คลองต฽างๆ ในชุมชน คลองมีค฽าใช฾จ฽ายสูงมากเป็นร฾อยล฾าน น้ําเน฽า
เสีย คลองตื้นเขิน เพราะส฽งผลกระทบมากที่สุด คลองจะช฽วยได฾ในหลายๆ อย฽าง ซึ่งแต฽เดิมตอนเป็น
เทศบาลใหม฽ๆ จะเน฾นเรื่องของการทําถนนก฽อนยกถนนสูงให฾เป็นแนวปูองกันน้ําท฽วม แต฽เมื่อถนนเสร็จ
เรียบร฾อยก็มาดูเรื่องคลองเป็นหลัก และพิจารณาเรื่องความคุ฾มค฽า เช฽น การสร฾างสถานีสูบน้ําในระยะ
ยาวตามจุดเสี่ยงต฽างๆ มีสัดส฽วนเรื่องการพัฒนาคุณภาพชีวิตอ่ืนๆ งบลงทุนถ฾าดูจากแผนจะไม฽มาก แต฽
จริงๆ แล฾วถ฾าดูงบลงทุนที่แทรกในรายจ฽ายประจํา จะเป็นสัดส฽วนที่สูงมาก คือรวมๆ แล฾วร฾อยละ 70” 
(เพชรดา เวชศรี, 2558) 

ด฾านอํานาจในการจัดเก็บภาษี และกําหนดค฽าธรรมเนียมต฽างๆ พบว฽า เทศบาลนครปากเกร็ด
สามารถจัดเก็บภาษีและค฽าธรรมเนียมจากประชาชนอย฽างเท฽าเทียมและต฽อเนื่องภายใต฾ขอบเขตที่
กฎหมายกําหนด เทศบาลนครปากเกร็ดจึงมีรายได฾ที่มั่นคงและเพียงพอที่จะรับผิดชอบในการ
จัดบริการสาธารณะในท฾องถิ่นได฾อย฽างทั่วถึง ทั้งจากการจัดเก็บภาษีขององคแกรปกครองส฽วนท฾องถิ่น 
เช฽น ภาษีโรงเรือนและที่ดิน ภาษีปูาย ภาษีบํารุงท฾องที่ และอากรการฆ฽าสัตวแ ค฽าธรรมเนียมสําหรับ
ผู฾ใช฾บริการและรายได฾จากเงินอุดหนุนจากส฽วนราชการกลางอย฽างสม่ําเสมอตามหลักเกณฑแร฾อยละ 35 
ซึ่งควรมีการปรับปรุงเกณฑแในการอุดหนุนให฾เหมาะสมกับภารกิจและงบประมาณขององคแกรปกครอง
ส฽วนท฾องถิ่นมากข้ึน 
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ด฾านการตรวจสอบและความรับผิดชอบในการบริหารการคลังและงบประมาณของเทศบาลนคร
ปากเกร็ด จากการศึกษาพบว฽า มีกลไกการตรวจสอบจากทั้งหน฽วยงานภายในเทศบาลและหน฽วยงาน
ภายนอก กล฽าวคือ จะมีข฾าราชการของเทศบาลและคณะกรรมการตามอํานาจผู฾บริหาร ตรวจรับการ
ดําเนินงานหรือการใช฾จ฽ายตามยุทธศาสตรแด฾านต฽างๆ นอกจากนี้ จะมีการตรวจสอบจากหน฽ วยงาน
ภายนอก คือ สํานักงานการตรวจเงินแผ฽นดิน (สตง.) มีการตั้งคณะกรรมการตรวจสอบเพ่ือให฾การ
ตรวจเงินแผ฽นดินเป็นกลไกการตรวจสอบที่มีประสิทธิภาพ ทั้งในด฾านการจัดเก็บรายได฾แผ฽นดิน การ
ปูองกัน ปูองปราม ขจัดการทุจริตและประพฤติมิชอบ ตลอดจนเป็นกลไกในการกํากับควบคุมให฾การ
ใช฾จ฽ายเงินและทรัพยแสินแผ฽นดินเป็นไปอย฽างมีประสิทธิภาพ ประสิทธิผล คุ฾มค฽า ตอบสนองต฽อ
ประโยชนแส฽วนรวมของประชาชน และสอดคล฾องกับสถานะทางการเงินการคลังของประเทศ และเพ่ือ
เสริมสร฾างเครือข฽ายภาครัฐ ภาคเอกชน และภาคประชาชนให฾มีส฽วนร฽วมในการตรวจเงินแผ฽นดินอย฽าง
บูรณาการ ซึ่งเป็นไปตามพระราชบัญญัติการตรวจเงินแผ฽นดิน พ.ศ. 2542 

ทั้งนี้ การตรวจสอบการใช฾จ฽ายงบประมาณของเทศบาลนครปากเกร็ดยังไม฽มีการตรวจสอบจาก
ภาคประชาชนโดยตรง แต฽ประชาชนสามารถสอบถามหรือขอข฾อมูลที่เกี่ยวข฾องกับการใช฾จ฽ายของ
เทศบาลได฾ เทศบาลจะต฾องการมีการระบุรายจ฽ายหรือกําหนดรายละเอียดของการใช฾จ฽ายไว฾อย฽าง
ชัดเจนในแผนพัฒนาสามปีของเทศบาลซึ่งประชาชนสามารถเข฾าถึงข฾อมูลได฾ นอกจากนี้ เมื่อพิจารณา
กระบวนการจัดทํางบประมาณรายจ฽ายของเทศบาลนครปากเกร็ด พบว฽า เทศบาลนครปากเกร็ดเปิด
โอกาสให฾ประชาชนเข฾ามามีส฽วนร฽วม โดยเริ่มจากการอบรมจัดทําแผนจากนั้นจึงทําแผนชุมชนและ
ประชาคมเมือง แต฽ตัวแสดงหลักท่ีมีอํานาจในการตัดสินใจจัดสรรงบประมาณของเทศบาลนั้นยังขึ้นกับ
ฝุายบริหารของท฾องถิ่น จากที่กล฽าวมานี้ สะท฾อนให฾เห็นความรับผิดชอบต฽อการใช฾จ฽ายงบประมาณ
แผ฽นดินของเทศบาลนครปากเกร็ดซึ่งมีการระบุความรับผิดชอบในหน฾าที่และค฽าใช฾จ฽ายแต฽ละด฾านอย฽าง
ชัดเจน มีการเปิดเผยให฾ตรวจสอบได฾อย฽างโปร฽งใสและประชาชนสามารถเข฾าถึงข฾อมูลได฾ 

“ชาวบ฾าน ไม฽มีการตรวจสอบเรื่องเงินเพราะค฽อนข฾างละเอียด แต฽ชาวบ฾านจะมาขอดูก็ได฾ เพราะ
เป็นข฾อมูลที่เราต฾องเปิดเผยอยู฽แล฾วว฽าเราใช฾จ฽ายอะไรบ฾าง นอกจากนี้ เทศบาลมีการทําประชาคม การ
ประชุมหารือประจําเดือนและเปิดโอกาสให฾มีส฽วนร฽วมในการแสดงความคิดเห็นในการดําเนินนโยบาย
ต฽างๆ” (เพชรดา เวชศร,ี 2558) 

เทศบาลนครปากเกร็ดจึงสามารถบริหารการเงินการคลังได฾อย฽างเป็นอิสระภายใต฾ขอบเขตที่
กฎหมายกําหนด ทั้งนี้ เทศบาลมคีวามสมดุลของรายรับ - รายจ฽าย กล฽าวคือ สามารถจัดเก็บภาษีและ
ค฽าธรรมเนียมต฽างๆ ของท฾องถิ่นได฾อย฽างต฽อเนื่อง มีรายรับที่มั่นคงทั้งจากการจัดเก็บภาษีขององคแกร
ปกครองส฽วนท฾องถิ่น เช฽น ภาษีโรงเรือนและที่ดิน ภาษีปูาย ภาษีบํารุงท฾องที่ และอากรการฆ฽าสัตวแ 
ค฽าธรรมเนียมสําหรับผู฾ใช฾บริการและรายได฾จากการจัดสรรของภาครัฐ เทศบาลมีรายได฾เพียงพอที่จะ
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รับผิดชอบในการจัดบริการสาธารณะในท฾องถิ่นได฾อย฽างทั่วถึง ดังนั้น สําหรับเทศบาลนครปากเกร็ด 
ทรัพยากรซึ่งเป็นตัวเงินจึงไม฽ใช฽ปใญหาในการจัดการกับอุทกภัยที่เกิดขึ้นแต฽ปใญหาที่เกิดขึ้นนั้นเกิดจาก
ความขาดแคลนวัสดุ อุปกรณแ เนื่องจากอุทกภัยที่เกิดขึ้นส฽งผลกระทบในหลายพ้ืนที่ เทศบาลนครปาก
เกร็ดจึงต฾องอาศัยความสัมพันธแอย฽างไม฽เป็นทางการและเครือข฽ายระหว฽างองคแกรปกครองส฽วนท฾องถิ่น
ด฾วยกันในการเข฾าถึงทรัพยากรจึงจะสามารถจัดการกับอุทกภัยที่เกิดขึ้นได฾ 

“หน฾าน้ําทุกปีเราจะต฾องใช฾กระสอบทราย ทราย รถดิน และดิน เราขนส฽งมาจากพ้ืนที่อ่ืน เช฽น 
อยุธยา ปทุมธานี นครปฐม แต฽วิ่งทางรถไม฽ได฾ เลยขนส฽งมาทางเรือ แต฽ตอนหลังเรือวิ่งไม฽ได฾ เพราะน้ํา
ขึ้นสูง จึงอาศัย connection” (วิรัตนแ บรรดาศักดิ์, 2558) 

กล฽าวโดยสรุป เทศบาลนครปากเกร็ดมีอํานาจเพียงพอในการกําหนดภาษี และค฽าธรรมเนียม
ต฽างๆ ของท฾องถิ่น สามารถหารายได฾จากการจัดเก็บภาษีหรือค฽าธรรมเนียมต฽างๆ โดยจัดเก็บอย฽างมี
ความเท฽าเทียมในแต฽ละบุคคล และจัดเก็บได฾ต฽อเนื่อง เพียงพอที่จะรับผิดชอบในการจัดบริการ
สาธารณะตามภารกิจหน฾าที่ที่ได฾รับการถ฽ายโอนเพ่ือตอบสนองความต฾องการของประชาชนในท฾องถิ่น  
นอกจากนี้ เทศบาลนครปากเกร็ดสามารถจัดลําดับความสําคัญในการใช฾จ฽ายได฾อย฽างเป็นอิสระ มีการ
ระบุรายจ฽ายหรือกําหนดรายละเอียดของการใช฾จ฽ายไว฾อย฽างชัดเจนในแผนพัฒนาของท฾องถิ่น มี
วัตถุประสงคแในการใช฾จ฽ายเงินอุดหนุนจากภาครัฐที่ชัดเจน และประชาชนสามารถร฾องขอเพ่ือทราบ
ข฾อมูลเกี่ยวกับรายรับรายจ฽าย การบริหารการเงิน การคลังและงบประมาณขององคแกรปกครองส฽วน
ท฾องถิ่นที่ต฾องการได฾ 

5.1.4 ด้านการแก้ไขกฎหมายของท้องถิ่นเพ่ือสนับสนุนการจัดการภัยพิบัติภายใต้นโยบายการ
กระจายอ านาจ 

จากข฾อค฾นพบด฾านการถ฽ายโอนภารกิจ การถ฽ายโอนบุคลากร ตลอดจนการจัดสรรทรัพยากร
ทางการบริหารขององคแกรปกครองส฽วนท฾องถิ่น ในภารกิจด฾านการปูองกันและบรรเทาสาธารณภัยเพ่ือ
จัดการภัยพิบัติ จะเห็นได฾ว฽าการดําเนินการต฽างๆ ต฾องคํานึงถึงข฾อบังคับ ระเบียบของกฎหมายที่เปิด
โอกาสให฾องคแกรปกครองส฽วนท฾องถิ่นสามารถบริหารจัดการทรัพยากรต฽างๆ  ของท฾องถิ่นเพ่ือ
ดําเนินการด฾านการจัดการภัยพิบัติได฾ภายใต฾ขอบเขตที่กฎหมายกําหนด ดังนั้น เพ่ือให฾องคแกรปกครอง
ส฽วนท฾องถิ่นมีความพร฾อมที่จะรับการถ฽ายโอนภารกิจ บุคลากร งบประมาณ สามารถดําเนินการต฽างๆ 
ด฾านการปูองกันและบรรเทาสาธารณภัยได฾อย฽างมีประสิทธิภาพ จึงต฾องมีการแก฾ไขกฎหมาย ระเบียบ 
แบบแผนหรือแนวทางต฽างๆ ให฾สอดคล฾องกับการกระจายอํานาจให฾แก฽องคแกรปกครองส฽วนท฾องถิ่น 

ในด฾านการปูองกันและบรรเทาสาธารณภัย คณะกรรมการปูองกันและบรรเทาสาธารณภัย
แห฽งชาติเห็นถึงความสําคัญของแนวทางในการปูองกันและบรรเทาสาธารณภัยจึงได฾จัดทําแผนการ
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ปูองกันและบรรเทาสาธารณภัยแห฽งชาติ พ.ศ. 2553-2557 ขึ้น โดยอาศัยแผนปูองกันภัยฝุายพลเรือน
แห฽งชาติ พ.ศ. 2548 เป็นพ้ืนฐาน ซึ่งแผนปูองกันและบรรเทาสาธารณภัยแห฽งชาติ พ.ศ. 2553 – 
2557 มีวัตถุประสงคแเพ่ือเป็นกรอบและทิศทางให฾หน฽วยงานทุกภาคส฽วน ตั้งแต฽ระดับท฾องถิ่นจนถึง
ระดับประเทศสามารถปฏิบัติงานด฾านการปูองกันและแก฾ไขสาธารณภัยร฽วมกันได฾โดยมีทิศทางเดียวกัน 
และเสริมกําลังกันแบบบูรณาการอย฽างเป็นระบบ มีการเตรียมความพร฾อมทรัพยากรทุกด฾านตาม
ลักษณะความเสี่ยงภัย มีการพัฒนาขีดความสามารถอย฽างต฽อเนื่องและมีประสิทธิภาพ โดยกําหนด
กรอบยุทธศาสตรแไว฾ครอบคลุมตั้งแต฽ระยะก฽อนเกิดภัย ระยะเกิดภัย และระยะหลังเกิดภัย อย฽าง
ชัดเจนสําหรับสาธารณภัยทุกประเภท ทั้งภัยธรรมชาติ ภัยที่เกิดจากมนุษยแ และภัยที่เกี่ยวกับความ
มั่นคง ครอบคลุมสาธารณภัย 14 ประเภท แผนการปูองกันและบรรเทาสาธารณภัยแห฽งชาติ 
พ.ศ.2553 - 2557 มีสาระสําคัญประกอบด฾วย 3 ส฽วนหลัก51  ได฾แก฽ หลักการปูองกันและบรรเทาสา

ธารณภัย กระบวนการปูองกันและบรรเทาภัยด฾านสาธารณภัย และกระบวนการปูองกันและบรรเทา
ภัยด฾านความมั่นคงแผนการปูองกันและบรรเทาสาธารณภัยแห฽งชาติ โดยกรมปูองกันและบรรเทาสา
ธารณภัยจัดทําร฽วมกับหน฽วยงานของรัฐที่เกี่ยวข฾อง ตัวแทนองคแกรปกครองส฽วนท฾องถิ่นแต฽ละประเภท 
และหน฽วยงานภาคเอกชน มีสาระสําคัญตามที่กําหนด ดังนี้ 

- แนวทางมาตรการ งบประมาณ ในการดําเนินการปูองกันและบรรเทาสาธารณภัยอย฽างเป็น
ระบบและต฽อเนื่อง 

- แนวทางวิธีการในการให฾ความช฽วยเหลือและบรรเทาความเดือดร฾อนของรัฐและองคแกรปกครอง
ส฽วนท฾องถิ่นท่ีรับผิดชอบ 

- แนวทางในการเตรียมความพร฾อมด฾านบุคลากร อุปกรณแ และเครื่องมือเครื่องใช฾ และจัดระบบ
การปฏิบัติการปูองกันและบรรเทาสาธารณภัย รวมถึงการฝึกบุคลากร และประชาชน 

- แนวทางในการซ฽อมแซม บูรณะ และฟ้ืนฟู 

ในด฾านการแก฾ปใญหาอุทกภัยและการบริหารจัดการน้ําของเทศบาลนครปากเกร็ด นอกจากจะมี
การดําเนินการอย฽างต฽อเนื่องดังที่ระบุไว฾ในภารกิจและยุทธศาสตรแตามแผนพัฒนาสามปีของเทศบาล
นครปากเกร็ดแล฾ว เทศบาลนครปากเกร็ดได฾มีการจัดทําแผนบริหารจัดการน้ํา และแผนเฉพาะกิจ
ปูองกันและแก฾ไขอุทกภัยและวาตภัยเพ่ือกําหนดรายละเอียดหน฽วยปฏิบัติ เป็นเครื่องมือในการ
ปฏิบัติงาน แนวทางในการปูองกันและให฾ความช฽วยเหลือ อีกทั้ง ยังเป็นการประเมินและปรับปรังปรุง
ภารกิจต฽างๆ ในจัดการภัยพิบัติของเทศบาลนครปากเกร็ด สําหรับภารกิจด฾านการปูองกันและบรรเทา
สาธารณภัยของเทศบาลนครปากเกร็ด พบว฽า แนวทางการจัดการภัยพิบัติดังกล฽าวสอดคล฾องกับแนว
                                                           
51 อ฽านคําอธิบายเพิ่มเติมได฾จาก สํานักนโยบายปูองกันและบรรเทาสาธารณภัย กรมปูองกันและบรรเทาสาธารณภัย (2556) 
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ทางการของกรมปูองกันและบรรเทาสาธารณภัยและเป็นไปตามวัฏจักรการบริหารจัดการสาธารณภัย 
(Disaster Management Cycle) และแนวคิดการจัดการภัยพิบัติตามวงจรการจัดการภัยพิบัติเชิงรุก 

(Proactive Approach in Disaster Management)52 ซึ่งประกอบด฾วย ช฽วงก฽อนเกิดภัย ได฾แก฽ การ
ปูองกันภัยและลดผลกระทบ (Prevention and mitigation) การเตรียมความพร฾อม 
(Preparedness) ระหว฽างเกิดภัย ได฾แก฽ การตอบโต฾และบรรเทาทุกขแ หรือการจัดการในภาวะฉุกเฉิน 
(Response and Relief or Emergency management)และหลังเกิดภัย ได฾แก฽ การฟ้ืนฟูและ
สร฾างใหม฽ (Rehabilitation and Reconstruction) ซึ่งจะกล฽าวถึงรายละเอียดในหัวข฾อที่ 5.3.1 ข฾อ
ค฾นพบด฾านการจัดการภัยพิบัติโดยอาศัยชุมชนเป็นฐานและและการจัดการภัยพิบัติเชิงรุก ในลําดับ
ต฽อไป 

จากการสัมภาษณแเชิงลึกตัวแทนเจ฾าหน฾าที่ของเทศบาลนครปากเกร็ดด฾านกฎหมายเกี่ยวกับการ
ปูองกันและบรรเทาสาธารณภัยขององคแกรปกครองส฽วนท฾องถิ่น พบว฽า มีการปรับปรุงกฎหมาย และ
ระเบียบที่เกี่ยวข฾อง ให฾สอดคล฾องกับการถ฽ายโอนภารกิจบางประเภท และมีการบังคับใช฾กฎหมาย 
ทั้งนี้ เทศบาลนครปากเกร็ดจะสามารถนํางบประมาณมาใช฾เพ่ือจัดการกับภัยพิบัติได฾นั้นต฾องมีการ
ประกาศพ้ืนที่ภัยพิบัติจากกรมปูองกันและบรรเทาสาธารณภัยจังหวัดนนทบุรีเสียก฽อน ซึ่งอาจส฽งผลให฾
เกิดความล฽าช฾าได฾ 

“หากไม฽ประกาศก็ทําอะไรไม฽ได฾ เพียงแต฽เรามีไม฾เก฽า วัสดุ อุปกรณแเก฽าๆ เนื่องจากขึ้นอยู฽กับ
ดุลพินิจ ไม฽ทราบหลัก เกณฑแว฽ารัฐบาลแต฽ละชุด แต฽ละปี จะมองอย฽างไร แล฾วสั่ งรัฐมนตรี
กระทรวงมหาดไทย มาจังหวัดต฽อไป เพราะการประกาศโดยที่ไม฽ฉุกเฉินจริงๆ อาจทําให฾เกิดการใช฾เงิน
ที่ไม฽ถูกต฾องตามวัตถุประสงคแ ดังนั้นจึงขึ้นอยู฽กับทัศนคติของผู฾บริหารไม฽ใช฽ปใญหาของกฎระเบียบ” (วิ
รัตนแ บรรดาศักดิ์, 2558) 

จะเห็นได฾ว฽าในการปูองกันและบรรเทาสาธารณภัย การแก฾ปใญหาอุทกภัยตลอดจนการบริหาร
จัดการน้ํา ต฾องมีการปรับปรุงหรือแก฾ไขเนื้อหาของกฎหมายให฾สอดคล฾องกับภารกิจ และยุทธศาสตรแ 
เพ่ือส฽งเสริมให฾หน฽วยงานต฽างๆ สามารถดําเนินงานได฾ตามเปูาหมายเปิดโอกาส นอกจากนี้ ควรเปิด
โอกาสให฾ประชาชนและทุกภาคส฽วนซึ่งเป็นผู฾มีส฽วนได฾ส฽วนเสียเข฾ามามีส฽วนร฽วมในการเสนอแนะ
แนวทางเพ่ือปรับปรุงแก฾ไขกฎหมายด฾วย ซึ่งปใจจุบันพบว฽า เทศบาลนครปากเกร็ดมีการรับฟใงความ
คิดเห็นและข฾อเสนอต฽างๆ เพ่ือแก฾ไขกฎหมายแต฽ยังไม฽มีการกําหนดโดยตรงจากประชาชนในพื้นท่ี  

“พรบ.อาคาร พรบ.สาธารณสุข พรบ.เทศบาล แต฽ใช฾ในบริบทที่ต฽างกัน มีสภาพบังคับ เช฽น เทศ
บัญญัติเรื่องการประกอบกิจการอันเป็นที่น฽ารังเกียจ เช฽นการสร฾างโรงแรม หรือสร฾างอะไรที่จะ

                                                           
52 อ฽านคําอธิบายเพิ่มเติมในหัวข฾อที่ 2.3.5 
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ก฽อให฾เกิดมลพิษเราก็มีกฎให฾สร฾างได฾ยากขึ้นเพ่ือให฾สร฾างมลพิษได฾น฾อยลง และเราควบคุมไม฽ให฾สร฾าง
อาคารที่มีผลกับการสร฾างเขื่อนริมน้ํา” (เพชรดา เวชศรี, 2558) 

5.1.5 ด้านโครงสร้างขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 

ในส฽วนของโครงสร฾างขององคแกรปกครองท฾องถิ่น พบว฽า โครงสร฾างขององคแกรปกครองส฽วน
ท฾องถิ่นไทยในปใจจุบันที่เป็นแบบ 2 ชั้น (Two - tiers system) โดยโครงสร฾างชั้นบน (Upper - tier) 
ได฾แก฽ องคแการบริหารส฽วนจังหวัด และโครงสร฾างชั้นล฽าง (Lower - tier) ได฾แก฽ เทศบาลและองคแการ
บริหารส฽วนตําบล จากการศึกษาพบข฾อสังเกตว฽า องคแกรปกครองส฽วนท฾องถิ่นท่ีอยู฽ในโครงสร฾างส฽วนบน
กับองคแกรปกครองส฽วนท฾องถิ่นที่อยู฽ในโครงสร฾างส฽วนล฽างมีความสัมพันธแกันไม฽มากนัก นอกจากนี้ 
พบว฽า มีการปรับรูปแบบการบริหารการปกครองภายในองคแกรปกครองท฾องถิ่น โดยกําหนดให฾ฝุาย
บริหาร และฝุายสภาท฾องถิ่นมาจากการเลือกตั้ง ผู฾ศึกษาพบข฾อสังเกตว฽า ฝุายบริหารท฾องถิ่นจะมีความ
ใกล฾ชิดกับประชาชนมากกว฽าฝุายสภาท฾องถิ่น เนื่องจากฝุายสภาเทศบาลเป็นฝุายนิติบัญญัติ มีอํานาจ
หน฾าที่ควบคุมและตรวจสอบฝุายบริหาร (คณะเทศมนตรี) เป็นไปตามหลักการถ฽วงดุลอํานาจของ
ระบบรัฐสภา แต฽ในการบริหาร การจัดบริการสาธารณะ หรือในการจัดการอุทกภัยที่เกิดขึ้น ฝุาย
บริหารท฾องถิ่นจะมีบทบาท มีความใกล฾ชิดและได฾รับความไว฾วางใจจากประชาชนมากกว฽า โดยเฉพาะ
อย฽างยิ่งความเป็นผู฾นําของนายกเทศมนตรี ดังนั้น การที่ผู฾บริหารองคแกรปกครองส฽วนท฾องถิ่นมาจาก
การเลือกตั้งโดยตรงจากประชาชน ไม฽ต฾องรับผิดชอบต฽อสภา ผลจากความเข฾มแข็งของระบบการ
เลือกตั้งทางตรงในระดับท฾องถิ่นและได฾รับความไว฾วางใจจากประชาชน อาจส฽งผลต฽อการถ฽วงดุลและ
การตรวจสอบผู฾บริหารองคแกรปกครองส฽วนท฾องถิ่น อีกทั้ง ผู฾บริหารท฾องถิ่นยังมีอํานาจในการกําหนด
นโยบายและรับผิดชอบการบริหารงานขององคแกรปกครองส฽วนท฾องถิ่น ซึ่งหมายถึงอํานาจสูงสุดใน
ฐานะหัวหน฾าฝุายบริหารขององคแกรปกครองส฽วนท฾องถิ่น อํานาจในการจัดทํางบประมาณและอํานาจ
ในการเสนอร฽างข฾อบัญญัติงบประมาณรายจ฽ายประจําปี ซึ่งหมายถึงอํานาจในการจัดสรรหรือกระจาย
ผลประโยชนแ อํานาจในการบริหารงานบุคคล อํานาจในการพิจารณาความดีความชอบข฾าราชการ
ประจําและอํานาจที่ไม฽เป็นทางการในลักษณะของบารมีของผู฾นําท฾องถิ่น (นครินทรแ เมฆไตรรัตนแ และ
คณะ, 2552) ดังนั้น จึงต฾องมีการตรวจสอบและถ฽วงดุลเพื่อไม฽ให฾เกิดการผูกขาดอํานาจและเป็นไปตาม
ธรรมาภิบาลที่ดีในการบริหารองคแกรปกครองส฽วนท฾องถิ่น 

จากการศึกษาลักษณะโครงสร฾างของเทศบาลนครปากเกร็ดด฾านการจัดการอุทกภัย พบว฽า ใน
การจัดการอุทกภัยนั้นมีการกระจายความรับผิดชอบตามภารกิจ มีการจัดการภัยพิบั ติร฽วมกันของ
ชุมชนผ฽านการดําเนินงานในรูปแบบของคณะกรรมการชุมชน ประธานชุมชน และการมีส฽วนร฽วมของ
ประชาชน และมีการตรวจสอบผ฽านการประเมินผลการปฏิบัติของเจ฾าหน฾าที่ โครงสร฾างองคแการและ
แนวทางในการจัดการอุทกภัยข฾างต฾นของเทศบาลนครปากเกร็ดจึงเอ้ือต฽อต฽อการจัดการภัยพิบัติเกิด
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ประสิทธิภาพ กล฽าวคือ นอกจากเทศบาลนครปากเกร็ดจะมีความใกล฾ชิดกับประชาชน รับรู฾ความ
ต฾องการ เข฾าใจสภาพปใญหาและสภาพแวดล฾อมของพ้ืนที่ ในการจัดการอุทกภัยที่เกิดขึ้น ในปี พ.ศ. 
2554 เทศบาลนครปากเกร็ดมีการจัดตั้งศูนยแอํานวยการเฉพาะกิจปูองกันและแก฾ไขปใญหาอุทกภัย
และวาตภัย ที่สํานักงานเทศบาลนครปากเกร็ด และมีศูนยแย฽อยท่ีวัดหงสแทอง ต.บางพูด และวัดช฽องลม 
ต.บ฾านใหม฽ ร฽วมมือกับทุกหน฽วยงาน ทุกฝุายของเทศบาลนครปากเกร็ด ประชาชนและอาสาสมัครทั้ง
ในและนอกพ้ืนที่ โดยมีการประสานงานผ฽านคณะกรรมการชุมชนและประธานชุมชน ดําเนินการ
ภายใต฾แนวทางในการปฏิบัติด฾านการปูองกันและบรรเทาสาธารณภัยที่สอดคล฾องกันของกรมปูองกัน
และบรรเทาสาธารณภัย กระทรวงมหาดไทย โดยหลังจากประเมินสถานการณแ เทศบาลมีการจัดทํา
แผนฉุกเฉิน และมอบหมายงานตามภารกิจด฾านต฽างๆ ในการจัดการอุทกภัยสะท฾อนให฾เห็นผ฽านแผน
ฉุกเฉินนครโมเดลปากเกร็ด (Pakkret Model) ซึ่งมีการจัดตั้งคณะทํางานและชุดเฉพาะกิจครอบคลุม
ภารกิจทุกด฾าน ประกอบด฾วย 8 กลุ฽มภารกิจ ดังรายละเอียดในหัวข้อที่ 4.2.5 ได฾แก฽ 

- ภารกิจที่ 1: หน฽วยเฝูาระวัง 24 ชั่วโมง ทําหน฾าที่เฝูาระวังภัย ตั้งแนวคันกั้นน้ําและตรวจสอบ
พ้ืนที่ตลอด 24 ชั่วโมง 

- ภารกิจที่ 2: หน฽วยประชาสัมพันธแ มีการจัดตั้ง “ศูนยแประสานงานปูองกันภัยน้ําท฽วม” ทํา
หน฾าที่ประสานงานด฾านข฾อมูลที่ชัดเจน 

- ภารกิจที่ 3: หน฽วยสนับสนุนวัสดุอุปกรณแทําหน฾าจัดหาวัสดุอุปกรณแ ทราย กระสอบ ดิน 
เครื่องจักร และปใจจัยด฾านแรงงานคน เช฽น จิตอาสา อาสาสมัครชุมชน เพ่ือทําการช฽วยเหลือเป็นหน฽วย
สนับสนุนทั้งในและนอกพ้ืนที่คอยบริจาคเงินและสิ่งของ เป็นหน฽วยในการจัดสรรทรัพยากรต฽างๆ ให฾
กระจายทั่วถึง 

- ภารกิจที่ 4: หน฽วยบรรเทาทุกขแ มีการจัดหน฽วยกองสวัสดิการสังคม 

- ภารกิจที่ 5: ศูนยแฟ้ืนฟูผู฾ประสบภัย จัดตั้งหน฽วยเตรียมการในกรณีที่ต฾องดําเนินการอพยพ
ประชาชนในพื้นท่ีกรณีฉุกเฉินโดยมอบกองการศึกษาพิจารณาประสานงานใช฾พ้ืนที่สถานศึกษา 

- ภารกิจที่ 6: หน฽วยบรรเทาภัยฉุกเฉิน จะทําหน฾าที่ในการแก฾ไขปใญหาที่เกิดขึ้นอย฽างรวดเร็ว
ตามสถานการณแ 

- ภารกิจที่ 7: หน฽วยส฽วนร฽วมชุมชน วัด จิตอาสา 

- ภารกจิที่ 8: หน฽วยติดตามประเมินสถานการณแ โดยศูนยแปูองกันและบรรเทาสาธารณภัย 
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จากลักษณะโครงสร฾างองคแการ และ 8 กลุ฽มภารกิจของนครปากเกร็ดโมเดล มีข฾อสังเกตว฽า นคร
ปากเกร็ดโมเดลมีลักษณะโครงสร฾างที่ยืดหยุ฽น มีความไม฽เป็นทางการสูง  ประชาชนสามารถเข฾าถึง
เทศบาลได฾ทันทีและเจ฾าหน฾าที่ของเทศบาลมีความใกล฾ชิดกับประชาชน ยึดเปูาหมายในการดําเนินงาน 
มีรูปแบบการประสานงานและสื่อสารในระดับเดียวมากกว฽าการสั่งการ เน฾นการมีส฽วนร฽วมระหว฽าง
ประชาชนทั้งที่อาศัยในคันกั้นน้ําและนอกคันกั้นน้ํา อาสาสมัครทั้งในพ้ืนที่และนอกพ้ืนที่ มีวัดเป็น
ศูนยแกลางในการประสานความเข฾าใจ และขอความร฽วมมือจากทุกส฽วน นครปากเกร็ดโมเดลจึงเป็น
รูปแบบของการบูรณาการงานท฾องถิ่น และอาศัยความร฽วมมือของประชาชนในพ้ืนที่ เมื่อพิจารณาจะ
พบลักษณะเด฽นของแต฽ละกลุ฽มภารกิจ และแต฽ละกลุ฽มภารกิจมีความเชื่อมโยงสัมพันธแกัน ทั้งนี้พบว฽า 
กลุ฽มภารกิจที่เป็นเสมือนแกนหลักของนครปากเกร็ดโมเดล คือ ความร฽วมมือของ เทศบาล วัด บ฾าน 
(ชาวบ฾าน) จึงอาจกล฽าวได฾ว฽า นครปากเกร็ดโมเดลเป็นนวัตกรรมท฾องถิ่นในการจัดบริการสาธารณะ
เพ่ือแก฾ปใญหาอุทกภัย ซึ่งเน฾นการดําเนินงานตามเปูาหมายและภารกิจขององคแกรปกครองส฽วนท฾องถิ่น 
โดยอาศัยกระบวนการสื่อสารทั้งในพ้ืนที่ระหว฽างเทศบาลนครปากเกร็ด กับชาวบ฾านและการสื่อสารกับ
พ้ืนที่ใกล฾เคียงกับเทศบาลนครปากเกร็ดรับข฽าวสารและตรวจสอบสถานการณแน้ําก฽อนจะกระจายข฽าว
ให฾กับประชาชนในพ้ืนที่ได฾รับทราบ ทําให฾เกิดความผูกพันกันอย฽างเหนียวแน฽นในพ้ืนที่และเป็นการ
สร฾างความสัมพันธแอันดีกับพ้ืนที่โดยรอบ เช฽น มีการอาศัยรูปแบบความสัมพันธแในระดับที่ไม฽เป็น
ทางการระหว฽างองคแกรปกครองส฽วนท฾องถิ่นในการช฽วยเหลือซึ่งกันและกัน อาศัยการมีส฽วนร฽วมและ
ความยินยอมของประชาชนด฾วยการทําข฾อตกลงกันระหว฽างชาวบ฾านนอกคันกั้นน้ําและในคันกั้นน้ํา 
อาศัยตัวแทนของสถาบันที่ไม฽เป็นทางการ ได฾แก฽ วัดซ่ึงเป็นศูนยแกลาง โดยมีเจ฾าอาวาสทําหน฾าที่เสมือน
ผู฾ไกล฽เกลี่ยความขัดแย฾งและประสานความเข฾าใจอันดีให฾เกิดขึ้นในพ้ืนที่เมื่อเกิดการแย฽งชิงทรัพยากร 
เช฽น กรณีความขัดแย฾งระหว฽างชาวบ฾านกับเทศบาล เนื่องจากชาวบ฾านต฾องการนํากระสอบทรายที่
เตรียมเอาไว฾ปูองกันพ้ืนที่ส฽วนรวมนําไปปูองกันบ฾านตัวเองเพียงจุดเดียว หากเป็นเช฽นนั้นน้ําจะทะลัก
เข฾าท฽วมชุมชนทั้งหมด จึงต฾องมีการสร฾างความเข฾าใจให฾ชาวบ฾านยอมรับและร฽วมมือกับทางเทศบาล 
และการให฾ผู฾มีส฽วนได฾ส฽วนเสียเข฾ามาร฽วมตัดสินใจ ยึดผลประโยชนแของส฽วนรวมเป็นหลัก รวมไปถึงการ
ติดตามสถานการณแต฽างๆ ความเข฾าใจสภาพธรรมชาติของน้ํา การเข฾าใจสภาพแวดล฾อมที่รายล฾อมพ้ืนที่
เทศบาลนครปากเกร็ดจึงทําให฾เทศบาลสามารถต฽อสู฾กับมวลน้ําและผ฽านภัยพิบัติ ครั้งนั้นไปได฾ 
นอกจากนี้ พบว฽านครปากเกร็ดโมเดลมีคุณลักษณะสอดคล฾องกับนวัตกรรมท฾องถิ่นของไทย ซึ่งมี
คุณลักษณะร฽วมกันอย฽างน฾อย 5 ประการ (วีระศักดิ์ เครือเทพ, 2548) ดังนี้ 

ประการที่ 1: การกระจายอํานาจทําให฾เกิด “เจ฾าภาพ” และ “เวทีการตัดสินใจของพลเมือง” 
เจ฾าภาพคือ หน฽วยงานหลักท่ีรับผิดชอบ มีภารกิจบทบาทและมีทรัพยากรหรือเป็นตัวแสดงหลัก ซึ่งจะ
ทําหน฾าที่กระตุ฾นให฾เกิดการอภิปราย การมีส฽วนร฽วมในการแสดงความคิดเห็น การระดมความคิด การ
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มีส฽วนร฽วมของประชาชน เพ่ือนําไปสู฽การตัดสินใจของท฾องถิ่น  สะท฾อนรากฐานของการปกครอง
ระบอบประชาธิปไตย การตัดสินใจร฽วมกัน (Collective decision) 

ประการที่ 2: นวัตกรรมท฾องถิ่นแต฽ละประเภทมีจุดเริ่มต฾นและคุณลักษณะที่แตกต฽างกัน เช฽น 
นวัตกรรมในการจัดการสิ่งแวดล฾อมและทรัพยากรธรรมชาติ เกิดจากปใญหาและความตื่นตัวของชุมชน 
ความแตกต฽างนั้นขึ้นอยู฽กับบริบทของสังคม/ ชุมชน หรือปใญหาของชุมชน 

ประการที่ 3: นวัตกรรมท฾องถิ่นท่ีเกิดข้ึนต฽างพ้ืนที่ อาจมีความคล฾ายคลึงในเชิงวิธีการ ข฾อเสนอคือ 
ปรับใช฾ได฾ เรียนรู฾ ถ฽ายทอด เรียนรู฾จากกันและกัน (Knowledge management) การจัดการความรู฾
ของท฾องถิ่นให฾เป็นระบบจะเป็นประโยชนแ 

ประการที่ 4: นวัตกรรมท฾องถิ่นบางประเภทมีลักษณะเฉพาะตามเงื่อนไขบริบทแวดล฾อม ดังนั้น
การศึกษาแลกเปลี่ยนจะต฾องทําด฾วยความเข฾าใจและระมัดระวัง ต฾องเข฾าใจตัวแปรของแต฽ละชุมชน 
บริบทของชุมชน 

ประการที่ 5: นวัตกรรมท฾องถิ่นสามารถเกิดขึ้นเป็นลูกโซ฽ กระบวนการต฽อเนื่อง ลักษณะเชื่อมโยง
ซึ่งกันและกัน เช฽น กระบวนการต฽อเนื่องจากนวัตกรรมในการปูองกันและบรรเทาสาธารณภัย 
เชื่อมโยงกับนวัตกรรมด฾านการพัฒนาสิ่งแวดล฾อม การกําจัดขยะ น้ําเสีย การจัดการด฾านทรัพยากร
และสิ่งแวดล฾อม 

โดยสรุปลักษณะโครงสร฾างของเทศบาลนครปากเกร็ดในการจัดการอุทกภัยผ฽านการศึกษา
รูปแบบของนครปากเกร็ดโมเดลสะท฾อนให฾เห็นความสัมพันธแของโครงสร฾างที่ไม฽เป็นทาง บูรณาการทุก
หน฽วยงานตามภารกิจ มีการวางแผนและดําเนินการอย฽างเป็นระบบ โดยอาศัยเทคโนโลยีการสื่อสาร 
ก฽อให฾เกิดกระบวนการเรียนรู฾ การแลกเปลี่ยนทางความคิดอย฽างสร฾างสรรคแนําไปสู฽การเสนอแนวทาง
และการร฽วมมือกันของชุมชน อาสาสมัคร และองคแกรปกครองส฽วนท฾องถิ่นในการจัดการกับภัยพิบัติ
โดยอาศัยชุมชนเป็นฐาน 

 
สรุปข฾อค฾นพบด฾านการกระจายอํานาจให฾องคแกรปกครองส฽วนท฾องถิ่นกับประสิทธิภาพในการ

จัดการภัยพิบัติโดยอาศัยชุมชนเป็นฐานของเทศบาลนครปากเกร็ด โดยพิจารณาในมิติของความเป็น
อิสระด฾านการถ฽ายโอนภารกิจและการรับโอนภารกิจ การถ฽ายโอนบุคลากร การบริหารบุคลากรของ
ท฾องถิ่น การบริหารการคลังและงบประมาณของเทศบาลนครปากเกร็ด การแก฾ไขกฎหมายและ
ลักษณะโครงสร฾างขององคแกรปกครองส฽วนท฾องถิ่น พบว฽า ความเป็นอิสระขององคแกรปกครองส฽วน
ท฾องถิ่น เป็นเพียงปใจจัยเกื้อหนุนเพ่ือยกระดับขีดความสามารถในการจัดการกับภัยพิบัติโดยอาศัย
ชุมชนเป็นฐานขององคแกรปกครองส฽วนท฾องถิ่นให฾มีประสิทธิภาพ เนื่องจากสภาพความเป็นจริงที่
เกิดขึ้นองคแกรปกครองส฽วนท฾องถิ่นมีอิสระภายใต฾ข฾อจํากัดในแต฽ละด฾าน ทั้งนี้ พบว฽า หน฽วยวิเคราะหแ
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ระดับชุมชน หรือประชาชนในพื้นท่ีจะให฾ความสําคัญในมิติอ่ืนๆ ได฾แก฽ ความเข฾าใจธรรมชาติของพ้ืนที่ 
การมีส฽วนร฽วมของคนในพ้ืนที่ อาสาสมัคร เทศบาลและภาคเอกชน ความเสียสละของชุมชนซึ่งเป็น
พ้ืนที่นอกคันกั้นน้ํา ประสบการณแของเจ฾าหน฾าที่และประชาชนในการจัดการอุทกภัย การสื่อสาร การ
ประชาสัมพันธแ การแลกเปลี่ยนข฾อมูลข฽าวสาร และการจัดการอุทกภัยของเทศบาลนครปากเกร็ดที่
สะท฾อนผ฽านนครปากเกร็ดโมเดล ในขณะหน฽วยวิเคราะหแระดับองคแกรปกครองส฽วนท฾องถิ่นจะมองเห็น
ความสําคัญของการกระจายอํานาจมากกว฽าหน฽วยวิเคราะหแในระดับชุมชน เนื่องจากเจ฾าหน฾าที่ของ
องคแกรปกครองส฽วนท฾องถิ่นมองเห็นข฾อจํากัดต฽างๆ ภายใต฾ระเบียบข฾อบังคับ และกฎหมายที่จํากัด
ความเป็นอิสระขององคแกรปกครองส฽วนท฾องถิ่น เจ฾าหน฾าที่ของเทศบาลมีความเข฾าใจและตระหนักถึง
ความสําคัญของการกระจายอํานาจให฾องคแกรปกครองส฽วนท฾องถิ่นอย฽างแท฾จริง แต฽หน฽วยวิเคราะหแทั้ง
ในระดับชุมชนและองคแกรปกครองส฽วนท฾องถิ่น พบว฽า การจัดการกับอุทกภัยจะต฾องอาศัยการมีส฽วน
ร฽วมในลักษณะของเครือข฽าย ความสัมพันธแอย฽างไม฽เป็นทางการ แรงงานคนจากอาสาสมัคร และ
ประชาชนในการสอดส฽อง สังเกตการณแ ระดมทรัพยากร สิ่งของจําเป็น ได฾แก฽ วัสดุ อุปกรณแต฽างๆ 
พร฾อมกันนั้นควรแก฾ไขกฎหมายเพ่ือสนับสนุนให฾องคแกรปกครองส฽วนท฾องถิ่นสามารถดําเนินการใน
ภาวะฉุกเฉินให฾ทันกับสถานการณแ 

5.1.6 สรุปปัญหาด้านการกระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 

เมื่อมีการปฏิรูปการเมืองในปี พ. ศ.2540 รัฐธรรมนูญแห฽งราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2540 ได฾
บัญญัติถึงความสําคัญของการกระจายอํานาจการปกครองให฾แก฽องคแกรปกครองส฽วนท฾องถิ่นไว฾ใน
มาตรา 78 และมาตรา 282 ถึงมาตรา 290 ซึ่งเป็นที่มาของการตราพระราชบัญญัติกําหนดแผนและ
ขั้นตอนการกระจายอํานาจให฾แก฽องคแกรปกครองส฽วนท฾องถิ่น พ. ศ. 2542 โดยสรุปกฎหมายทั้งสอง
ฉบับมีเจตนารมณแที่จะส฽งเสริมความเป็นอิสระขององคแกรปกครองส฽วนท฾องถิ่นในการกําหนดนโยบาย 
การจัดบริการสาธารณะ การถ฽ายโอนภารกิจของรัฐให฾แก฽องคแกรปกครองส฽วนท฾องถิ่น การถ฽ายโอน
บุคลากรและการบริหารงานบุคคลส฽วนท฾องถิ่น การพัฒนาขีดความสามารถในการปฏิบัติงานของ
ผู฾บริหารและพนักงานขององคแกรปกครองส฽วนท฾องถิ่น การปรับปรุงกฎหมายและระเบียบที่เกี่ยวข฾อง
เพ่ือสนับสนุนให฾องคแกรปกครองส฽วนท฾องถิ่นสามารถปฏิบัติงานได฾อย฽างเต็มความสามารถ และยังเป็น
แนวทางในการเตรียมการให฾กับองคแกรปกครองส฽วนท฾องถิ่นเพ่ือรองรับการกระจายอํานาจ โดยสรุป
แม฾ว฽ารัฐธรรมนูญจะให฾ความเป็นอิสระในการปกครองตนเองตามเจตนารมณแของประชาชนในท฾องที่และ
ให฾ความเป็นอิสระในการกําหนดนโยบาย การปกครอง การบริหารงานบุคคล การเงินและการคลัง 
กล฽าวคือ มีการปรับปรุงรูปแบบขององคแกรปกครองท฾องถิ่น เพ่ิมหน฾าที่ มีการถ฽ายโอนภารกิจ การถ฽าย
โอนบุคลากร ตลอดจนการกระจายอํานาจด฾านการเงิน การคลัง งบประมาณ และการจัดเก็บภาษี
ต฽างๆ เช฽น การเพ่ิมศักยภาพทางการคลังท฾องถิ่นโดยการกําหนดสัดส฽วนของรายได฾ที่รัฐบาลจะต฾อง
จัดสรรให฾แก฽องคแกรปกครองส฽วนท฾องถิ่นที่จะต฾องไม฽ต่ํากว฽าร฾อยละ 35 ของรายได฾ของรัฐบาลภายใน
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ปีงบประมาณ 2549 เพ่ือเป็นเครื่องมือในการปกครองตนเองแก฽ท฾องถิ่น  แต฽กระนั้น จากการศึกษา
สภาพความเป็นจริงดังกรณีศึกษาด฾านการปูองกันและบรรเทาสาธารณภัย พบว฽า องคแกรปกครองส฽วน
ท฾องถิน่มีอํานาจและอิสระในการปกครองตนเองภายใต฾ข฾อจํากัดบางประการ ซึ่งสะท฾อนให฾เห็นปใญหา
การกระจายอํานาจให฾องคแกรปกครองส฽วนท฾องถิ่นของไทย ดังนี้ 

ปใญหาด฾านการถ฽ายโอนภารกิจด฾านการปูองกันและบรรเทาสาธารณภัยให฾องคแกรปกครองส฽วน
ท฾องถิ่น พบว฽า ขาดการสนับสนุนจากภาครัฐ เนื่องด฾วยภาครัฐเห็นว฽า เป็นภารกิจที่เทศบาลสามารถจะ
เลือกทําได฾ ซึ่งหากเทศบาลมีศักยภาพเพียงพอก็สามารถบริหารจัดการได฾ แต฽ในความเป็นจริงแล฾วหาก
พิจารณาบริบทของปใญหาจะพบว฽า อุทกภัยเป็นปใญหาที่ส฽งผลกระทบในหลายๆ พ้ืนที่และเป็นปใญหา
ที่ต฾องอาศัยความเชี่ยวชาญและการประสานในหลายหน฽วยงาน ภาครัฐควรถ฽ายโอนภารกิจและ
บุคลากรผู฾เชี่ยวชาญให฾ท฾องถิ่นอย฽างชัดเจน โดยเฉพาะในท฾องถิ่นที่ได฾รับผลกระทบ หรือเป็นพ้ืนที่เสี่ยง
ภัย นอกจากนี้ พบว฽าการถ฽ายโอนภารกิจที่เกิดขึ้นส฽วนใหญ฽เป็นการถ฽ายโอนด฾านโครงสร฾างพ้ืนฐานและ
สิ่งอํานวยความสะดวกที่เก่ียวข฾องกับการปูองกันและบรรเทาสาธารณภัย เช฽น แนวกั้นน้ํา งานก฽อสร฾าง 
งานดูแลรักษา ซ฽อมแซมบํารุงเครื่องสูบน้ํา ขุดลอกแหล฽งน้ําคูคลอง เป็นต฾น แต฽ภารกิจหลักด฾านการ
จัดการภัยพิบัติยังถูกควบคุมโดยหน฽วยงานส฽วนกลางของภาครัฐ 

จากการวิเคราะหแผลการศึกษา พบว฽า เทศบาลนครปากเกร็ดสามารถตอบสนองประชาชนขณะที่
เกิดภัยพิบัตใินพ้ืนที่ได฾รวดเร็วและมีประสิทธิภาพกว฽าหน฽วยงานของส฽วนกลาง เนื่องจากมีความใกล฾ชิด
กับประชาชน เข฾าใจพ้ืนที่และวิถีชีวิตของประชาชนมากกว฽า ทั้งยังสามารถดําเนินการได฾อย฽างมี
ประสิทธิภาพด฾วยความร฽วมมือกันในชุมชน และความสัมพันธแระหว฽างองคแกรปกครองส฽วนท฾องถิ่ น 
เนื่องจากขณะที่เกิดอุทกภัยต฾องอาศัยวัสดุ อุปกรณแจากท฾องถิ่นอ่ืน ต฾องมีการอํานวยความสะดวกใน
การขนส฽งและประสานงานของท฾องถิ่นอ่ืน การร฽วมมือกันจะช฽วยให฾องคแกรปกครองส฽วนท฾องถิ่นมีความ
เข฾มแข็งและจัดการกับอุทกภัยที่เกิดขึ้นได฾อย฽างมีประสิทธิภาพ ในขณะที่หน฽วยงานส฽วนกลางของ
ภาครัฐสามารถส฽งเสริมหรือสนับสนุนในเรื่องของข฾อมูลสถานการณแน้ําในภาพรวม การบริหารจัดการ
น้ํา และงบประมาณ รวมไปถึงบุคลากรที่มีความเชี่ยวชาญ การแก฾ไขหลักเกณฑแในการประกาศพ้ืนที่
ภัยพิบัติฉุกเฉินเพ่ือให฾อิสระแก฽ท฾องถิ่นเพ่ือให฾ดําเนินการแก฾ไขปใญหาในภาวะฉุกเฉินได฾อย฽างรวดเร็ว
โดยภาครัฐสามารถควบคุมและตรวจสอบให฾เป็นไปตามแบบแผนปฏิบัติโดยยึดเปูาหมายของภารกิจ
เป็นหลัก 

“จากมุมมองของคนทํางานการปกครองส฽วนท฾องถิ่น ตอนปี พ.ศ. 2542 เราตื่นเต฾นมากเมื่อรู฾ว฽า
จะมีการกระจายอํานาจมายังท฾องถิ่น แต฽แล฾วพบว฽า ไม฽ต฽างจากเดิม มีแผนฯ มีคู฽มือ แต฽ไม฽ได฾มีการ
กระจายอํานาจอย฽างแท฾จริง การถ฽ายโอนภารกิจก็คือกั๊กไว฾ บางอันกระจายบางอันไม฽กระจายทั้งที่ควร
จะให฾ เพราะอาจจะไม฽อยากให฾งบฯ หรือเวลาทําแล฾วไม฽ยกให฾ท฾องถิ่นดูแลมีความทับซ฾อน เราคาดหวัง
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ว฽าจะออกกฎหมายลูกมา แต฽ก็ไม฽ออกเพราะอาจจะเสียผลประโยชนแ เสนออะไรไปเรื่องการกระจาย
อํานาจก็ไม฽เห็นปรากฏ มีการประชุมเสียเงินมากมายในหลายพ้ืนที่ แต฽ไม฽มีผลปรากฏจริง” (เพชรดา 
เวชศรี, 2558) 

ปใญหาด฾านการถ฽ายโอนบุคลากรและการบริหารบุคลากรขององคแกรปกครองส฽วนท฾องถิ่น พบว฽า 
เทศบาลนครปากเกร็ดขาดเจ฾าหน฾าที่และผู฾เชี่ยวชาญในงานด฾านการปูองกันและบรรเทาสาธารณภัย 
เนื่องจากพ้ืนที่รับผิดชอบของเทศบาลนครปากเกร็ดมีพ้ืนที่บริเวณกว฾าง และความต฾องการของ
ประชาชนมีความหลากหลาย จึงส฽งผลกระทบต฽อความล฽าช฾าในบางครั้ง แต฽ในช฽วงที่เกิดอุทกภัย
เทศบาลได฾รับแรงสนับสนุนจากประชาชน และอาสาสมัครที่มาช฽วยเหลือ ซึ่งจากการสัมภาษณแเชิงลึก
พบว฽า ชาวบ฾านเข฾าใจสถานการณแ เข฾าใจการทํางานของเทศบาลนครปากเกร็ด และข฾อจํากัดในการ
บริหารของเทศบาลนครปากเกร็ดเป็นอย฽างดี เนื่องจากเทศบาลและประชาชนมีความใกล฾ชิดกัน อีก
ทั้ง เทศบาลยังเปิดโอกาสให฾ประชาชนแลกเปลี่ยนข฾อมูล และมีส฽วนร฽วมในการแก฾ปใญหา ประชาชนจึง
เข฾าใจสภาพปใญหาและการดําเนินงานของเทศบาล 

ปใญหาด฾านการบริหารการเงิน การคลังและงบประมาณขององคแกรปกครองส฽วนท฾องถิ่น แม฾ว฽า 
เทศบาลนครปากเกร็ดจะมีฐานภาษีขนาดใหญ฽ สามารถจัดเก็บรายได฾และมีเงินสะสมเพียงพอ แต฽การ
เบิกงบประมาณจะสามารถดําเนินการได฾ก็ต฽อเมื่อมีการประกาศสถานการณแฉุกเฉิน หรือการประกาศ
ให฾พ้ืนที่นั้นเป็นเขตภัยพิบัติ ซึ่งการเบิกจ฽ายงบประมาณ หรือการจัดหาวัสดุอุปกรณแต฽างๆ องคแกร
ปกครองส฽วนท฾องถิ่นจะต฾องดําเนินการเบิกจ฽ายไปตามระเบียบกระทรวงมหาดไทยว฽าด฾วยการพัสดุของ
หน฽วยการบริหารราชการส฽วนท฾องถิ่น พ.ศ. 2535 แก฾ไขเพ่ิมเติมถึง (ฉบับที่ 9) พ.ศ. 255353 
นอกจากนี้ การจัดเก็บรายได฾ขององคแกรปกครองส฽วนท฾องถิ่นหรืออาจเรียกได฾ว฽า เงินสะสม ของ
ท฾องถิ่นเองก็มีความสําคัญเพราะกว฽าจะรอเบิกจ฽ายนั้นก็อาจไม฽ทันการณแ  นอกจากนี้จากการศึกษา
พบว฽า ตัวเงินไม฽ใช฽ปใจจัยหลักในการจัดการอุทกภัย แต฽สิ่งจําเป็น คือ วัสดุ อุปกรณแ ซึ่งพบว฽าขณะที่เกิด
อุทกภัยในหลายพื้นท่ีทําให฾ขาดแคลนวัสดุอุปกรณแที่จําเป็นในการปูองกันอุทกภัย 

“ไม฽ได฾มีการกระจายอํานาจอย฽างแท฾จริง เพราะเวลาน้ําท฽วมหรือภาวะฉุกเฉิน เทศบาลพ่ีจะ
ตัดสินใจทําอะไรต฾องถามจังหวัด ในสภาวะฉุกเฉินคุณต฾องปลดล็อคให฾ท฾องถิ่นสามารถจับริหารจัดการ
หรือประสานงานกันได฾เองจะในท฾องที่ใดก็ตาม แต฽นี่คือ ไม฽กระจายจริงๆ ต฾องมีกรณียกเว฾น” (เพชรดา 
เวชศรี, 2558) 

                                                           
53 ระเบียบกระทรวงมหาดไทยว฽าด฾วยการพัสดุของหน฽วยการบริหารราชการส฽วนท฾องถิ่น พ.ศ.2535 แก฾ไขเพิ่มเติม (ฉบับที่ 9) พ.ศ.
2553, (2553). 
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จากที่กล฽าวมาข฾างต฾น จะพบว฽าปใญหาด฾านการถ฽ายโอนภารกิจ การถ฽ายโอนบุคลากร การบริหาร
การเงินการคลัง ล฾วนมีความเกี่ยวข฾องกับปใญหาด฾านการแก฾ไขกฎหมายและโครงสร฾างขององคแกร
ปกครองส฽วนท฾องถิ่นในภาพรวม แม฾ว฽ากฎหมายจะมีการให฾อํานาจและอิสระแก฽องคแกรปกครองส฽วน
ท฾องถิ่นในด฾านต฽างๆ แต฽ในความเป็นจริงแล฾วยังไม฽สามารถกระจายอํานาจได฾ตามที่กฎหมายกําหนด
เนื่องจากหน฽วยงานราชการซึ่งเป็นหน฽วยงานหลักในการนํานโยบายไปปฏิบัติหรือทําการถ฽ายโอน
ภารกิจต฽างๆ ไม฽มีประสิทธิภาพ ไม฽ยินยอมที่จะถ฽ายโอน ในขณะเดียวกันท฾องถิ่นบางแห฽งก็ขาดความ
พร฾อม ฉะนั้นแล฾ว การปฏิบัติที่เกิดขึ้นจึงยังไม฽สอดคล฾องกับแนวทางในการปฏิบัติที่ได฾กําหนดไว฾ 
ท฾องถิ่นจึงต฾องอาศัยความร฽วมมือรูปแบบอ่ืนๆ เช฽น ความร฽วมมือกันของประชาชน อาสาสมัคร 
ภาคเอกชน และองคแกรปกครองส฽วนท฾องถิ่นอ่ืนๆ นอกเหนือจากการสนับสนุนของภาครัฐเพราะใน
ภาวะฉุกเฉินที่ต฾องการการตัดสินใจ การตอบสนองต฽อสถานการณแ และการให฾ความช฽วยเหลือ
ประชาชนอย฽างเร฽งด฽วน ไม฽สามารถดําเนินการได฾หากอยู฽ภายใต฾ข฾อบังคับของราชการส฽วนกลาง 
กฎหมายและข฾อบังคับที่ใช฾อยู฽จึงควรได฾รับการแก฾ไข และดําเนินการกระจายอํานาจให฾มีความชัดเจน
มากขึ้น 

กล฽าวโดยสรุป ภาครัฐดําเนินการถ฽ายโอนภารกิจด฾านการปูองกันและบรรเทาสาธารณภัยไม฽
ชัดเจน ส฽วนราชการจํานวนมากพยายามจะขอชะลอการถ฽ายโอนภารกิจให฾แก฽องคแกรปกครองส฽วน
ท฾องถิ่น และบ฽อยครั้งที่พบว฽า การถ฽ายโอนภารกิจของส฽วนราชการมิได฾กระทําด฾วยความตั้งใจ เช฽น มี
การถ฽ายโอนอุปกรณแหรือเครื่องมือที่ชํารุดเสียหายให฾แก฽องคแกรปกครองส฽วนท฾องถิ่น และไม฽ตรงกับ
ความต฾องการของประชาชน เช฽น ภาครัฐมอบถุงยังชีพให฾กับผู฾ประสบภัยในพ้ืนที่แต฽ที่จริงแล฾ว
ผู฾ประสบภัยต฾องการและขาดแคลนวัสดุอุปกรณแในการปูองกันอุทกภัย นอกจากนี้พบว฽า บุคลากรและ
งบประมาณอยู฽ในความรับผิดชอบของส฽วนกลาง สิ่งเหล฽านี้ล฾วนเป็นอุปสรรคต฽อการพัฒนาองคแกร
ปกครองส฽วนท฾องถิ่นให฾สามารถจัดการอุทกภัยในพื้นที่ได฾อย฽างเป็นอิสระ 

5.2 ข้อค้นพบด้านการมีส่วนร่วมในการจัดการภัยพิบัติโดยอาศัยชุมชนเป็นฐาน 

ผู฾ศึกษาได฾ทําการวิเคราะหแข฾อมูลจากเอกสาร ข฾อมูลจากการสังเกต การสัมภาษณแเชิงลึกและการ
สนทนากลุ฽มโดยมีผู฾ร฽วมวงสนทนาซึ่งเป็นตัวแทนของประชาชนและตัวแทนของเจ฾าหน฾าที่เทศบาลนคร
ปากเกร็ดทั้งหมด 8 ท฽าน ในประเด็นหลักเกี่ยวกับการมีส฽วนร฽วมด฾านการจัดการภัยพิบัติโดยอาศัย
ชุมชนเป็นฐาน ซึ่งสามารถสรุปข฾อค฾นพบ ตลอดจนปใญหา และข฾อเสนอแนะตามลําดับ ดังนี้ 

5.2.1 ข้อค้นพบด้านการมีส่วนร่วมในการจัดการภัยพิบัติโดยอาศัยชุมชนเป็นฐาน 

จากการสัมภาษณแเชิงลึกผู฾และการสนทนากลุ฽มด฾านการมีส฽วนร฽วมในการจัดการภัยพิบัติโดย
อาศัยชุมชนเป็นฐานโดยอาศัยลักษณะการมีส฽วนร฽วมในแต฽ละระดับของ IAP2 หรือ Public 
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Participation Spectrum ดังแผนภาพที่ 2.1 พบว฽า ผู฾ให฾ข฾อมูลสําคัญและผู฾เข฾าร฽วมการสนทนากลุ฽ม
ซึ่งเป็นผู฾มีส฽วนได฾ส฽วนเสียในการจัดการอุทกภัย มีความคิดเห็นที่สอดคล฾องกันเกี่ยวกับลักษณะการมี
ส฽วนร฽วม ดังนี้ 

ลักษณะการมีส฽วนร฽วมของประชาชนในระดับที่ 1 กล฽าวคือ มีการให฾ข฾อมูลข฽าวสารแก฽ประชาชน 
(Inform) โดยในภาพรวมเทศบาลนครปากเกร็ดมีการเผยแพร฽ข฾อมูลเกี่ยวกับภารกิจ การคลังท฾องถิ่น 
ตลอดจนการพัฒนาบุคลากรของท฾องถิ่นให฾ประชาชนในท฾องถิ่นทราบอย฽างทั่วถึงในแผนพัฒนา 3 ปี
ของเทศบาลนครปากเกร็ด 

สําหรับด฾านการจัดการอุทกภัยขององคแกรปกครองส฽วนท฾องถิ่น เทศบาลนครปากเกร็ดมีการให฾
ข฾อมูลข฽าวสารแก฽ประชาชนเกี่ยวกับกิจกรรมต฽างๆ โดยเป็นข฾อมูลที่เป็นจริง ถูกต฾อง ทันสมัย อีกทั้งยัง
สามารถสื่อสารและให฾ข฾อมูลกับประชาชนได฾ในหลายช฽องทาง เช฽น การจัดทําสื่อ เว็บไซตแ ปูาย
ประชาสัมพันธแ เสียงตามสาย การส฽งข฾อความสั้น (SMS) รถเคลื่อนที่ นอกจากนี้ ยังมีการให฾ข฾อมูล
ข฽าวสารผ฽านตัวแทนของชุมชนโดยตรง 

“ประชาชนก็ได฾รับข฽าวสารจากประธานชุมชน (หอกระจายข฽าว) เราเข฾าไปติดต฽อโดยตรงได฾เลย” 
ผู฾ร฽วมสนทนากลุ฽ม (ตัวแทนชาวบ฾าน) 

“ส฽วนมากใช฾เสียงตามสาย แต฽บางชุมชนคิดเองว฽าจะแจ฾งกับคนในชุมชนอย฽างไร จะใช฾เสียงตาม
สาย เสียงเพลง ใช฾รถ ใช฾ปูายประชาสัมพันธแ สายด฽วน” (เพชรดา เวชศรี, 2558) 

ลักษณะการมีส฽วนร฽วมของประชาชนในระดับที่ 2 กล฽าวคือ มีการปรึกษาหารือ (Consult) 
ระหว฽างประชาชนและเจ฾าหน฾าที่ขององคแกรปกครองส฽วนท฾องถิ่น มีการให฾ข฾อมูล ข฾อเท็จจริง 
แลกเปลี่ยนความคิดเห็นกัน เช฽น มีการสํารวจความคิดเห็น การประชุมสาธารณะ 

ในด฾านการจัดการอุทกภัย พบว฽า ประชาชนมีส฽วนในการติดตามและรายงานสถานการณแให฾กับ
เจ฾าหน฾าที่ของเทศบาลได฾ทราบ อีกทั้งยังพบว฽า ประชาชนมีความเข฾าใจในสภาพพ้ืนที่ของชุมชนเป็น
อย฽างดี เมื่อจุดใดมีความเสี่ยงหรือเป็นจุดที่เกิดน้ําท฽วมทะลัก ประชาชนจะรีบแจ฾ง และแนะนําให฾
เจ฾าหน฾าที่เข฾าไปทําการซ฽อมแซมได฾ถูกจุด นอกจากนี้ การสื่อสารระหว฽างประชาชนในชุมชนเป็น
เสมือนกระบอกเสียงในการระดมกําลังพลเมื่อเกิดสถานการณแฉุกเฉิน 

“ปี 38 ยังไม฽มีระบบ เราใช฾วิธีสังเกตแล฾วแจ฾งกับชุมชน ชุมชนก็จะประสานงานกับเจ฾าหน฾าที่ สท. 
ผู฾นําของเทศบาล เช฽น โทรคุยโดยตรงกับนายกฯ เพราะพ้ืนที่เราเป็นจุดเสี่ยง และเป็นพ้ืนที่สถาน
สงเคราะหแ ประชาสัมพันธแแบบปากต฽อปาก เป็นการบอกต฽อกันเป็นทอดๆ” ผู฾ร฽วมสนทนากลุ฽ม 
(ตัวแทนชาวบ฾าน) 
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“ปกติทุกเดือนจะได฾รับแจ฾งปใญหาจากชาวบ฾านเวลาประชุม แต฽เมื่อมีน้ําท฽วมเราเปลี่ยนไปประชุม
ริมน้ําให฾เห็นสภาพจริง สั่งการในพ้ืนที่และทําให฾เกิดความอยากจะเข฾ามามีส฽วนร฽วมในการให฾ข฾อคิดเห็น 
ชาวบ฾านรู฾และเข฾าใจ เห็นสภาพจริงก็จะเกิดผลในส฽วนรวมจะสื่อสารแค฽เทศบาลกับตัวแทนชุมชนไม฽ได฾ 
และเรามสีายด฽วนให฾ชาวบ฾านแจ฾งข฾อมูลและสอบถามข฾อมูลเป็นการสื่อสารสองทาง เป็นการตรวจสอบ
ข฾อมูลซึ่งกันและกันลดความสับสนจากข฾อมูลที่มาจากหลายช฽องทาง เป็นข฾อมูลที่ไม฽แน฽นอนและสร฾าง
ความตื่นตระหนกให฾กับชาวบ฾าน” (เพชรดา เวชศรี, 2558) 

 “การประชุมหัวหน฾าส฽วน และหัวหน฾าส฽วนออกสํารวจ เป็นการกระจายอํานาจให฾แต฽ละส฽วน คน
ที่มีประสบการณแ ไปดูที่เกิดเหตุ ซึ่งชาวบ฾านคือ คนชี้จุด รู฾พ้ืนที่ดีที่สุด หัวหน฾าสั่งงานและให฾อํานาจ
หัวหน฾าฝุาย ชาวบ฾านช฽วยชี้จุดล฽อแหลม ชาวบ฾านรู฾ดีกว฽าเจ฾าหน฾าที่ เพราะเจ฾าหน฾าที่ไม฽ใช฽คนในปาก
เกร็ด ร฽วมกันแจ฾งข฽าวไม฽ใช฽รับข฽าวสารแต฽เพียงฝุายเดียว เป็นการแลกเปลี่ยน แจ฾งข฽าวกัน การรายงาน
โดยตรงใช฾สายด฽วน รวมทั้งปากต฽อปาก” (นิรันดรแ เปิดชั้น, 2558) 

ลักษณะการมีส฽วนร฽วมของประชาชนในระดับที่ 3 กล฽าวคือ ให฾เข฾ามามีบทบาท (Involve) โดย
เทศบาลนครปากเกร็ดให฾ประชาชนเข฾ามามีส฽วนร฽วมในการวางแผน การกําหนดนโยบาย กําหนด
วิธีการทํางานหรือแนวทางการจัดการภัยพิบัติ มีการประชุมเชิงปฏิบัติการร฽วมกัน เทศบาลยอมรับ
ข฾อเสนอแนะ และมีการตัดสินใจร฽วมกันกับภาคประชาชน เช฽น การจัดทําแผนชุมชน การทํา
ประชาคม 

“ชาวบ฾านช฽วยเหลือกัน คนที่ไม฽ท฽วมก็มีจิตอาสา ลงแรงทํากับข฾าวมา มากรอกกระสอบทราย ลง
เงิน เรี่ยไรเงินมาช฽วย ภาพที่ผมเห็นคือการมีส฽วนร฽วมของประชาชนที่ไม฽ได฾ค฽าตอบแทนนั้นมีมาก ช฽วย
เรื่องน้ําท฽วมได฾มากจริงๆ ช฽วงก฽อนน้ําท฽วม ก็มีการประชุม ทางเทศบาลจะมีสมาชิกเทศบาล และ
ตัวแทนจากชุมชน 63 ชุมชนมีสิทธิ์เสนอความเห็นในที่ประชุม มีตํารวจ ทหาร องคแการโทรศัพทแ 
สาธารณูปโภคทุกภาคส฽วน มาประชุมเดือนละครั้งทําให฾เราทราบความต฾องการของชาวบ฾าน ช฽วงที่เกิด
น้ําท฽วม ร฽วมกันระวังภัย กรอกกระสอบทราย ทําอาหาร ความร฽วมมือคือไม฽ได฾แยกส฽วน มองว฽า
ประชาชนไม฽ใช฽คนร฾องเรียน แต฽เป็นคนเสนอ ในสิ่งที่เรามองไม฽เห็น เค฾ามีส฽วนร฽วมมีไอเดีย ถ฾าเราทําได฾
และงบฯ พอเพียงเราก็จะทํา เช฽น เรื่องถนนหนทางที่เราไม฽ได฾ทํา แต฽เมื่อเค฾ามาเสนอเราทําได฾ เราก็ไป
ทําให฾เค฾า” (วิรัตนแ บรรดาศักดิ์, 2558) 

“เนื่องจากช฽วงระยะเวลาในปี 2538 มีน฾อยมาก ส฽วนในปี 2554 ก็มีการสั่งการเป็นหลัก เพราะ
ไม฽ทันการณแเป็นการสั่งการเฉพาะหน฾าเลย แต฽ภายหลังให฾ชุมชนเข฾ามามีส฽วนร฽วมและเอาข฾อมูลไปใส฽ใน
แผนชุมชน ชุมชนเข฾ามาทําแผนพัฒนากับเทศบาลนครปากเกร็ด เพราะชุมชนจะทราบว฽าพ้ืนที่ไหน
โดนน้ําท฽วมก็เอามาใส฽ในแผนพัฒนาของเทศบาล การจัดทําแผนชุมชน มีการทําประชาคม” (เพชรดา 
เวชศรี, 2558) 
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“การประชุมร฽วมกับชุมชน และเจ฾าหน฾าที่ด฾านสาธารณูปโภค ถ฾าใครมีเรื่องร฾องเรียนเราก็รับเรื่อง
ไว฾จัดการ เมื่อทราบปใญหาก็ดําเนินการแก฾ไข”(นิรันดรแ เปิดชั้น, 2558) 

ลักษณะการมีส฽วนร฽วมของประชาชนในระดับที่ 4 กล฽าวคือ มีการสร฾างความร฽วมมือ 
(Collaborate) เป็นการมีส฽วนร฽วมในระดับสูง โดยองคแกรปกครองส฽วนท฾องถิ่นกับประชาชนทํางาน
ร฽วมกันในกระบวนการตัดสินใจ ทั้งนี้พบว฽า ในการตัดสินใจจะเป็นไปในลักษณะของการรับฟใงความ
คิดเห็นมากกว฽าการตัดสินใจผ฽านกระบวนการกําหนดนโยบายโดยตรง เนื่องจากเทศบาลนครปาก
เกร็ด เป็นองคแกรปกครองส฽วนท฾องถิ่นขนาดใหญ฽ มีพ้ืนที่กว฾างและมีประชากรที่หลากหลาย ดังนั้น 
การตัดสินใจร฽วมกันโดยตรงจึงเกิดขึ้นได฾ยาก แต฽เป็นไปในลักษณะของการขอความเห็นชอบและ
พยายามสร฾างความร฽วมมือด฾วยการสร฾างความเชื่อม่ันและความไว฾วางใจ 

“ท฾องถิ่นหรือเทศบาลนั้นดูแลผลประโยชนแของคนในท฾องถิ่นเอง ดังนั้น  แน฽นอนว฽าเราต฾อง
ตอบสนองความต฾องการของชาวบ฾านให฾ได฾มากข้ึน เช฽น เดิมฝนตกน้ําท฽วม สามวันน้ําลด แต฽ตอนนี้สาม
ชั่วโมงน้ําต฾องลด ไฟดับครึ่งวันเดิมไม฽เป็นไร แต฽ตอนนี้หนึ่งชั่วโมงทนไม฽ได฾แล฾ว เพราะชาวบ฾านเองก็มี
ความต฾องการมากขึ้น ปใจจัยที่ต฾องการไม฽ใช฽แค฽ปใจจัย 4 เราต฾องตอบโจทยแชาวบ฾านให฾ได฾ และยึด
หลักการมีส฽วนร฽วมของชาวบ฾าน” (วิรัตนแ บรรดาศักดิ์, 2558) 

“ในกระบวนการตัดสินใจเรามีตัวแทนจากชุมชนมาเป็นคณะกรรมการพัฒนาเทศบาลนครปาก
เกร็ด จะมีหน฾าที่พิจารณาแผนพัฒนาเทศบาลนครปากเกร็ด และเงินที่จะได฾รับเงินในการพัฒนา
เทศบาล” (เพชรดา เวชศรี, 2558) 

“การตัดสินใจนั้นคือ เราทําในสิ่งที่ชาวบ฾านยอมรับ เช฽น การสร฾างบ฽อสูบเราต฾องได฾รับความ
เห็นชอบ ศึกษาผลกระทบต฽างๆ ถ฾าชาวบ฾านไม฽ยินยอมเราก็ทําไม฽ได฾  เราไม฽ใช฽ผู฾ตัดสินใจในทุกกรณี 
เพราะชาวบ฾านรู฾พื้นที่มากกว฽าเรา บางจุดเราไปแก฾ปใญหา แต฽เราไม฽รู฾อย฽างเรื่องน้ําไหลวน ชาวบ฾านบอก
เรา และเราทําตาม แบบนี้คือ ชาวบ฾านคือ เจ฾าของพ้ืนที่จริงๆ เนื่องจากเราไม฽มีข฾อมูลเลยในปี 38 แต฽
ชาวบ฾านเท฽านั้นที่จะทราบว฽า บล็อกน้ําจุดนี้น้ําจะไปไหน ชาวบ฾านชี้จุด และสั่งเราทําเลย ตรงนี้คุณ
ต฾องทํา ตรงนี้” (นิรันดรแ เปิดชั้น, 2558) 

ลักษณะการมีส฽วนร฽วมของประชาชนในระดับท่ี 5 กล฽าวคือ ให฾อํานาจหรือเสริมพลังแก฽ประชาชน 
(Empower) เพ่ือให฾ประชาชนสามารถตัดสินใจและแก฾ไขปใญหาโดยกระบวนการประชาคม และ
องคแกรปกครองส฽วนท฾องถิ่นดําเนินการตามการตัดสินใจของประชาชน ประชาชนเป็นเจ฾าของภารกิจ
โดยที่องคแกรปกครองส฽วนท฾องถิ่นทําหน฾าที่สนับสนุน ทั้งนี้พบว฽า มีการทําประชาคมเป็นการให฾อํานาจ
แก฽ประชาชนในการตัดสินใจทางอ฾อม แต฽ยังไม฽มีการมอบอํานาจหรือให฾ประชาชนเป็นเจ฾าของภารกิจ
ด฾านการจัดการภัยพิบัติของท฾องถิ่นโดยตรง 
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“ต฾องอาศัยเรื่องของความพร฾อมและความกล฾า ซึ่งก็ยังไม฽ชัดเจนในส฽วนนี้ อาจจะมีโครงการ SML 
หรือกองทุนที่ใกล฾เคียงแต฽ยังไม฽ได฾ empower ที่แท฾จริง” (วิรัตนแ บรรดาศักดิ์, 2558) 

“ในส฽วนที่จะให฾ชาวบ฾านทําเอง จะว฽าเค฾าไม฽มีบทบาทก็คงไม฽ได฾ เรามีการทําประชาคม และ
ชาวบ฾านไม฽เห็นด฾วยทําให฾โครงการหยุดไปหรือบางครั้งโครงการก็ถูกเปลี่ยนรูปแบบ เรายอมรับใน
อํานาจของประชาชนแต฽ต฾องยอมรับว฽าโครงการจะดําเนินต฽อไปไม฽ได฾ เป็นทางสองแพร฽ง (dilemma) 
ชาวบ฾านไม฽อยากได฾ แต฽รัฐบาลหรือท฾องถิ่นอยากได฾ แต฽เราทําตามความต฾องการของชาวบ฾านเป็นการ
กลับมาทบทวนหรือเปลี่ยนแปลงโครงการ ดังนั้น  เราต฾องกลับมาพิจารณาว฽าเราจะได฾อะไรจาก
กระบวนการตัดสินใจของชาวบ฾าน และค฽อนข฾างยุ฽งยาก” (เพชรดา เวชศรี, 2558) 

เมื่อพิจารณาแล฾ว พบว฽า ลักษณะการมีส฽วนร฽วมของประชาชนที่กล฽าวมานั้นสะท฾อนให฾เห็น 
บทบาทของความเป็นพลเมืองตามข฾อเสนอของ IBM Center for The Business of Government 
(2014) กล฽าวคือ ประชาชนในชุมชนเขตเทศบาลนครปากเกร็ด มีความเข฾าใจบริบทของท฾องถิ่น 
รับทราบ มีความกังวลและเข฾าใจสภาพปใญหาที่เกิดข้ึนในชุมชน โดยเฉพาะอย฽างยิ่งปใญหาอุทกภัยและ
ปใญหาสิ่งแวดล฾อมที่เกิดขึ้นในพ้ืนที่ของตน ทั้งนี้ ประชาชนสามารถแสดงความคิดเห็นและเสนอแนว
ทางแก฾ไขปใญหาที่เป็นประโยชนแเพื่อปรับปรุงบริการสาธารณะหรือเสนอแนวทางในการแก฾ปใญหาต฽างๆ 
ได฾และสะท฾อนระดับความพึงพอใจเกี่ยวกับการจัดการปใญหาที่เกิดขึ้น ตลอดจนพัฒนาแนวทางในการ
แก฾ไขปใญหาของท฾องถิ่นเพ่ือนําไปสู฽แก฾ปใญหาให฾เกิดผลอย฽างเป็นรูปธรรม เช฽น การพัฒนาแนวคิดและ
รูปแบบการสื่อสารด฾วยสัญญาณเพลงในขณะที่เกิดอุทกภัยของชุมชนปากเกร็ดร฽วมใจ 3 อีกทั้ง ยัง
พบว฽า ประชาชนมีส฽วนอย฽างมากในการกระตุ฾นให฾คนในชุมชนเกิดการรับรู฾ เข฾าใจปใญหาต฽างๆ และ
ร฽วมกันหาทางแก฾ไขปใญหาของชุมชนท฾องถิ่น ผ฽านการทําประชาคมให฾เกิดการรับรู฾ขยายเป็นวงกว฾าง 
จะเห็นได฾ว฽า ประชาชนมีส฽วนร฽วมในการระบุปใญหา ค฾นหาสาเหตุ ร฽วมกันวางแผน ร฽วมกันตัดสินใจ 
และปฏิบัติงานและมีส฽วนในการติดตาม ตรวจสอบ และประเมินผลในการแก฾ปใญหานั้นๆ 

นอกจากข฾อค฾นพบด฾านการมีส฽วนร฽วมข฾างต฾น พบว฽า การมีส฽วนร฽วมทั่วไปของเทศบาลนครปาก
เกร็ดสอดคล฾องตามบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญแห฽งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 ที่ได฾กําหนด

สิทธิ เสรีภาพ และการมีส฽วนร฽วมของประชาชน54 (สํานักงานคณะกรรมการการกระจายอํานาจให฾แก฽
องคแกรปกครองส฽วนท฾องถิ่น (สกถ.), 2556) โดยสรุป ดังนี้ 

- ประชาชนมีสิทธิในการเข฾าถึงข฾อมูลข฽าวสารขององคแกรปกครองส฽วนท฾องถิ่น ตามรัฐธรรมนูญ
แห฽งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 และกฎหมายข฾อมูลข฽าวสารของราชการ ได฾วางหลักทั่วไป
ไว฾ว฽า ประชาชนสามารถ รับรู฾ รับทราบ และเข฾าตรวจดูเอกสารหรือข฾อมูลข฽าวสารในรูปแบบอ่ืนของ
ทางราชการได฾เพ่ือที่ประชาชนจะสามารถแสดงความคิดเห็น และใช฾สิทธิทางการเมืองได฾อย฽างมี
                                                           
54อ฽านคําอธิบายเพิ่มเติมได฾จาก สาํนักงานคณะกรรมการการกระจายอํานาจให฾แก฽องคแกรปกครองส฽วนท฾องถิ่น (สกถ.) (2556) 
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ประสิทธิภาพ ดังนั้น ประชาชนในท฾องถิ่นย฽อมสามารถตรวจสอบ รับทราบข฾อมูลข฽าวสารขององคแกร
ปกครองส฽วนท฾องถิ่นได฾ 

- ประชาชนมีสิทธิในการมีส฽วนร฽วมในการจัดทําแผนพัฒนาองคแกรปกครองส฽วนท฾องถิ่น ในการ
วางแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมภายใต฾รูปแบบองคแกรปกครองส฽วนท฾องถิ่น จะมีผลที่เกี่ยวข฾องกับ
ชีวิตความเป็นอยู฽ของประชาชนในแต฽ละท฾องถิ่น ดังนั้น การวางแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมให฾สม
ตามเจตนารมณแร฽วมกันของประชาชนได฾ ประชาชนจึงต฾องมีส฽วนร฽วมด฾วย หลักกฎหมายที่เกี่ยวข฾อง 
คือ ระเบียบกระทรวงมหาดไทยว฽าด฾วยการจัดทําและประสานแผนพัฒนาขององคแกรปกครองส฽วน
ท฾องถิ่น พ.ศ. 2546 ซึ่งได฾กําหนดให฾ผู฾บริหารองคแกรปกครองส฽วนท฾องถิ่นเลือกผู฾ทรงคุณวุฒิ ผู฾นํา
องคแการภาคเอกชน หรือองคแการภาคประชาชน เข฾าร฽วมเป็นคณะกรรมการพัฒนาองคแกรปกครอง
ส฽วนท฾องถิ่น เพ่ือกําหนดแนวทางการพัฒนา ตลอดจนการเสนอแนวทางการแก฾ไขปใญหาและติดตาม
ประเมินผล 

- สิทธิการมีส฽วนร฽วมในการดําเนินโครงการเศรษฐกิจชุมชน ในระเบียบกระทรวงมหาดไทยว฽า
ด฾วยการดําเนินโครงการเศรษฐกิจชุมชน พ.ศ. 2541 (และที่แก฾ไขเพ่ิมเติม ฉบับที่ 2 พ.ศ. 2543) มีข฾อ
ที่สนับสนุนการดําเนินการเศรษฐกิจในชุมชนภายใต฾เขตองคแกรปกครองส฽วนท฾องถิ่น โดยให฾ประชาชน
สามารถรวมกลุ฽มทางอาชีพ และเสนอโครงการเพ่ือขอยืมเงินทุนโดยผ฽านคณะกรรมการพัฒนาองคแกร
ปกครองส฽วนท฾องถิ่นพิจารณา 

- การใช฾สิทธิฟูองร฾องต฽อศาลปกครอง ประชาชนในท฾องถิ่นสามารถปกปูองสิทธิของตนเองโดยใช฾
อํานาจศาลปกครองในการตรวจสอบการใช฾อํานาจขององคแกรปกครองส฽วนท฾องถิ่น ว฽าเป็นไปโดยชอบ
หรือไม฽ 

- การใช฾สิทธิร฾องทุกขแต฽อผู฾ตรวจการแผ฽นดิน สิทธิในการตรวจสอบงบประมาณของ องคแกร
ปกครองส฽วนท฾องถิ่น นอกจากการมีส฽วนร฽วมในการซื้อและการจ฾างประชาชนย฽อมต฾องได฾รับสิทธิใน
การตรวจสอบกิจกรรมต฽างๆ ของหน฽วยงานที่กําหนดไว฾ในแผนงาน สําหรับประมาณการด฾านรายรับ
และรายจ฽ายที่แสดงในรูปตัวเลข จํานวนเงิน ดังนั้น เมื่อสิ้นสุดปีงบประมาณ องคแกรปกครองส฽วน
ท฾องถิ่นจะต฾องประกาศรายงานการรับจ฽ายเงินประจําปีงบประมาณที่สิ้นสุด ทั้งงบประมาณรายจ฽าย
และเงินนอกงบประมาณไว฾โดยเปิดเผย ณ ที่ทําการหรือสํานักงานองคแกรปกครองส฽วนท฾องถิ่นเพ่ือให฾
ประชาชนทราบ 

จากข฾อค฾นพบลักษณะการมีส฽วนร฽วมของประชาชนของเทศบาลนครปากเกร็ด ผู฾ศึกษามี
ข฾อสังเกต 3 ประการ ดังนี้ 
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ประการที่ 1 ลักษณะการมีส฽วนร฽วมของประชาชนในการจัดการอุทกภัยในปี พ.ศ. 2538 มีความ
แตกต฽างจากลักษณะการมีส฽วนร฽วมของประชาชนในการจัดการอุทกภัยในปี พ.ศ. 2554 เนื่องจากในปี 
พ.ศ. 2538 ประชาชนยังไม฽เข฾าใจสถานการณแ จึงเกิดความขัดแย฾งขึ้นระหว฽างประชาชนด฾วยกันและ
ประชาชนกับเทศบาล เนื่องจากประชาชนพยายามนํากระสอบทรายมาปูองกันน้ําบ฾านตัวเองก฽อนที่จะ
ร฽วมมือกันปูองกันพ้ืนที่ส฽วนรวม แต฽ในช฽วงที่เกิดมหาอุทกภัย ปี พ.ศ. 2554 ประชาชนเข฾าใจความ
รุนแรงของสถานการณแอุทกภัยที่เกิดขึ้น มีความเสียสละร฽วมแรงร฽วมใจกันปูองกันไม฽ให฾น้ําท฽วมถนน
หลัก เพ่ือสามารถที่จะสัญจรไปมาได฾ อีกทั้ง เทศบาลมีความพร฾อมในการจัดการอุทกภัย มี
ประสบการณแ มีความเข฾าใจในการสื่อสาร ทุ฽มเทเพ่ือสร฾างความไว฾วางใจกับประชาชนจึงทําให฾ ได฾รับ
ความร฽วมมือที่ดีข้ึนเช฽นกัน 

ประการที่ 2 การมีส฽วนร฽วมที่เกิดขึ้นไม฽จํากัดเฉพาะการมีส฽วนร฽วมระหว฽างประชาชนกับเทศบาล
เท฽านั้น แต฽ยังพบว฽า เกิดความร฽วมมือในหลายระดับ เช฽น ความร฽วมมือกันในระดับชุมชนท฾องถิ่น และ
ชุมชนโดยรอบ ดังจะเห็นได฾จากการแลกเปลี่ยนความคิดเห็น ความเสียสละและช฽วยเหลือกัน ความ
ร฽วมมือกันภายในชุมชน และผ฽านรูปแบบคณะกรรมการชุมชน หรือประธานชุมชม ความร฽วมมือจาก
อาสาสมัครทั้งในและนอกพ้ืนที่เทศบาลนครปากเกร็ด ความร฽วมมือของหน฽วยงานภาคเอกชน ได฾แก฽ 
โรงงานอุตสาหกรรมในพ้ืนที่ ห฾างสรรพสินค฾า หมู฽บ฾านจัดสรร รวมไปถึงความร฽วมมือระหว฽างองคแกร
ปกครองส฽วนท฾องถิ่นด฾วยกัน ซึ่งความร฽วมมือลักษณะดังกล฽าวสอดคล฾องกับ เครือข฽าย (Network) โดย 
วีระศักดิ์ เครือเทพ (2550) ให฾ความหมายว฽า เป็นลักษณะการจัดความสัมพันธแเชิงโครงสร฾างระหว฽าง
องคแกรหรือหน฽วยงานจํานวนหลายแห฽งในลักษณะที่พ่ึงพาอาศัยกันและกัน โดยที่มิได฾มีองคแกรหนึ่ง
องคแกรใดมีอํานาจควบคุมหรืออํานาจสั่งการเหนือกว฽าองคแกรอ่ืนๆ ซึ่งจากการมีส฽วนร฽วมด฾านการ
จัดการอุทกภัยของเทศบาลนครปากเกร็ดจะเห็นได฾ว฽า ความสัมพันธแที่เกิดขึ้นมีลักษณะของการพ่ึงพา
อาศัยซึ่งกันและกัน (Reciprocal relationship) โครงสร฾างความสัมพันธแมีลักษณะที่เป็นทางการและ
ไม฽เป็นทางการเกิดปฏิสัมพันธแในแนวระนาบ (Horizontal) เป็นการร฽วมมือ ช฽วยเหลือ แลกเปลี่ยน
ความคิดเห็นระหว฽างกันมากกว฽าการสั่งการ ทั้งนี้ การทํางานแบบเครือข฽ายมีเงื่อนไขหลักสองประการ
ที่ต฾องพิจารณา ได฾แก฽ 

1. ระดับการมีส฽วนร฽วมของภาคประชาชน (Civic involvement) สะท฾อนถึงการเปิดโอกาสให฾
ภาคประชาชนหรือชุมชนเข฾ามาจัดการ/แก฾ไขปใญหาท฾องถิ่นมากน฾อยเพียงใด 

2. ระดับการกระจายตัวของข฾อมูล ทรัพยากร และความรับผิดชอบต฽อผลสําเร็จ (Sharing of 
information, resources, and responsibility) 

ประการที่ 3 การส฽งเสริมการมีส฽วนร฽วมต฾องพิจารณาถึงข฾อจํากัดระดับปใจเจกบุคคลของ
ประชาชน เนื่องจากเทศบาลนครปากเกร็ดมีชุมชนอยู฽ถึง 63 ชุมชน ครอบคลุมพ้ืนที่ขนาดใหญ฽ มี
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ประชากรรวมทั้งสิ้น 182,960 คน (ข฾อมูล ณ วันที่ 30 เมษายน 2557) และประชาชนมีความ
หลากหลาย หากต฾องการให฾ประชาชนเข฾ามามีส฽วนร฽วมในทุกๆ ด฾าน หรือต฾องการให฾เกิดการมีส฽วนร฽วม
ในทุกระดับจึงอาจเป็นไปได฾ยาก หากประชาชนไม฽มีความเข฾าใจในเรื่องสิทธิของตน ขาดข฾อเท็จจริงใน
ด฾านที่ต฾องมีส฽วนร฽วม หรือขาดศักยภาพที่จะเข฾าร฽วมในด฾านต฽างๆ ดังนั้น จึงควรส฽งเสริมให฾ประชาชน
ตระหนักถึงสิทธิของความเป็นพลเมือง ให฾ความรู฾ และข฾อมูลด฾านต฽างๆ ขององคแกรปกครองส฽วน
ท฾องถิ่นเพ่ือพัฒนาให฾เกิดการมีส฽วนร฽วมที่แท฾จริงในฐานะพลเมือง (Citizenship) ซึ่งสอดคล฾องกับ
หลักการบริหารกิจการบ฾านเมืองโดยยึดพลเมืองเป็นศูนยแกลาง 

5.2.2 ปัญหาด้านการมีส่วนร่วมและข้อเสนอแนะ 

จากการสัมภาษณแเชิงลึกตัวแทนขององคแกรปกครองส฽วนท฾องถิ่นพบข฾อจํากัดด฾านการสนับสนุน
ให฾เกิดการมีส฽วนร฽วมในการจัดการภัยพิบัติโดยอาศัยชุมชนเป็นฐาน กล฽าวคือ การมีส฽วนร฽วมระหว฽าง
กลุ฽มผู฾มีส฽วนได฾ส฽วนเสียต฾องมีการพิจารณา และตัดสินใจอย฽างเหมาะสม เป็นธรรม ได฾รับการยอมรับ
และเกิดประโยชนแสูงสุดกับท฾องถิ่น เช฽น การส฽งเสริมให฾เกิดการมีส฽วนร฽วมของชุมชนโดยให฾ชุมชนเสนอ
แผนชุมชน สมาชิกสภาเทศบาลเสนอโครงการต฽างๆ ในกระบวนการตัดสินใจต฾องพิจารณาทั้ง ในด฾าน
ความสําคัญ ความเร฽งด฽วน ความเหมาะสมของโครงการนั้นๆ และเพ่ือให฾เกิดการมีส฽วนร฽วมอย฽าง
เหมาะสมทั้งสองฝุาย ต฾องพูดคุยแลกเปลี่ยนความคิดเห็นอย฽างระมัดระวัง การทําข฾อตกลงหรือต฽อรอง
กัน บางครั้งเมื่อให฾ประชาชนมีส฽วนร฽วมมากๆ โดยที่ประชาชนยังไม฽พร฾อม จึงเกิดปใญหาความขัดแย฾ง
ระหว฽างประชาชนด฾วยกันเอง เช฽น การเรียกร฾องจากกลุ฽มผลประโยชนแที่ต฽างกัน จึงต฾องอาศัยผู฾มีอํานาจ
ในการตัดสินใจหรือให฾เทศบาลไปแก฾ปใญหา ดังนั้น การส฽งเสริมการมีส฽วนร฽วมในระดับท฾องถิ่นจึงต฾อง
คํานึงถึงความสมดุลของข฾อเรียกร฾องระหว฽างกลุ฽มต฽างๆ อีกทั้ง ยังต฾องระวังการผูกขาดอํานาจเฉพาะ
กลุ฽ม เช฽น การเป็นตัวแทนของชุมชน หรือตัวแทนผู฾บริหารองคแกรปกครองส฽วนท฾องถิ่นในระยะยาว ซึ่ง
อาจทําให฾เกิดความยากลําบากในการตรวจสอบ เสี่ยงต฽อการเกิดประโยชนแทับซ฾อน และเป็นการเปิด
โอกาสให฾เกิดการแสวงหาผลประโยชนแจากตําแหน฽งหน฾าที่ 

 
5.3 ข้อค้นพบด้านการจัดการภัยพิบัติโดยอาศัยชุมชนเป็นฐานของเทศบาลนครปากเกร็ด 

ผู฾ศึกษาได฾ทําการวิเคราะหแข฾อมูลจากเอกสาร ข฾อมูลจากการสังเกต การสัมภาษณแเชิงลึกและการ
สนทนากลุ฽มในประเด็นด฾านการจัดการภัยพิบัติโดยอาศัยชุมชนเป็นฐานของเทศบาลนครปากเกร็ด 
พบว฽า แนวทางการจัดการภัยพิบัติของเทศบาลนครปากเกร็ดมีความสอดคล฾องกับแนวคิดการจัดการ
ภัยพิบัติโดยอาศัยชุมชนเป็นฐานและแนวคิดการจัดการภัยพิบัติตามวงจรการจัดการภัยพิบัติเชิงรุก 
(Proactive Approach in Disaster Management) ซึ่งมีสาระสําคัญ ดังนี้ 
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5.3.1 ข้อค้นพบด้านการจัดการภัยพิบัติโดยอาศัยชุมชนเป็นฐานและการจัดการภัยพิบัติเชิงรุก 

จากการทบทวนข฾อมูลเอกสารของ ศูนยแอํานวยการเฉพาะกิจปูองกันและแก฾ไขปใญหาอุทกภัย
และวาตภัย เทศบาลนครปากเกร็ด (2554) การสํารวจพื้นที่ การสัมภาษณแเชิงลึกและการสนทนากลุ฽ม 
ผู฾ศึกษาพบว฽า เทศบาลนครปากเกร็ดมีแนวทางการจัดการภัยพิบัติ ดังนี้ 

ในการพิจารณาสถานการณแอุทกภัยเพ่ือจัดการภัยพิบัติที่เกิดขึ้นจะเริ่มจากการพิจารณาสาเหตุ
ของอุทกภัย ซึ่งทั่วไปแล฾วอุทกภัยที่เกิดขึ้นนั้น มีสาเหตุหลัก 2 ประการ กล฽าวคือ ประการแรกเกิดจาก
น้ําท฽วมขังจากน้ําฝนซึ่งน้ําจะท฽วมขังไม฽นาน และประการที่สอง คือ เกิดพายุ น้ําท฽วมจากน้ําเหนือ น้ํา
ทะเลหนุนสูง ภาวะน้ําในแม฽น้ําเจ฾าพระยาล฾นตลิ่งไหลเข฾าสู฽เขตเทศบาลนครปากเกร็ด ซึ่งเป็นสาเหตุ
หลักของสถานการณแอุทกภัยทั้งในปี พ.ศ. 2538 และปี พ.ศ. 2554 

จากอุทกภัยที่เกิดขึ้นในปี พ.ศ. 2538 กับ อุทกภัยในปี พ.ศ. 2554 พบว฽า มีความแตกต฽างกันทั้ง
ในด฾านผลกระทบ การบริหารจัดการและการช฽วยเหลือเยียวยา กล฽าวคือ จากประสบการณแของ
เจ฾าหน฾าที่ผู฾ปฏิบัติงานด฾านการปูองกันและบรรเทาสาธารณภัยของเทศบาลนครปากเกร็ด (นิรันดรแ 
เปิดชั้น, 2558) ขณะที่เกิดอุทกภัยในปี พ.ศ. 2538 พ้ืนที่ที่ถูกน้ําท฽วมคือ พ้ืนที่เลียบริมแม฽น้ํา
เจ฾าพระยา จากวัดโพธิ์ทองบนจนถึงชลประทานปากเกร็ด คิดเป็นร฾อยละ 25 ของพ้ืนที่ทั้งหมด แม฾ว฽า
ปริมาณน้ําจากอุทกภัยในปี พ.ศ. 2554 จะมากกว฽าอุทกภัยในปี พ.ศ. 2538 กล฽าวคือ ปริมาณน้ําในปี  
พ.ศ. 2538 ประมาณ 2,000 ลบ. ม. ต฽อวินาที ขณะที่ในปี พ.ศ. 2554 มีปริมาณน้ําประมาณ 3,800 
ลบ. ม. ต฽อวินาที ซึ่งขณะนั้นเทศบาลนครปากเกร็ดมีฐานะเป็นเทศบาลตําบล มีชุมชนเพียง 5 ชุมชน 
มีเครื่องมือและบุคลากรไม฽พอเพียง กล฽าวคือ มีบุคลากรเพียง 300-500 คน แต฽ในปี พ.ศ. 2554 เกิด
มหาอุทกภัย นายกเทศมนตรีและเจ฾าหน฾าที่อาศัยประสบการณแเข฾ามาบริหารจัดการ และได฾รับความ
ร฽วมมือจากหลายหน฽วยงาน มีบุคลากรจํานวนพันกว฽าคน และมีหน฽วยงานที่รับผิดชอบต฽างกัน 
กล฽าวคือ ในปี พ.ศ. 2538 มีเพียงหน฽วยงานหลักที่ดูแล ได฾แก฽ งานปูองกันและบรรเทาสาธารณภัย 
สํานักปลัดเทศบาล และสํานักการช฽าง แต฽ในปี พ.ศ. 2554 พบว฽า นอกจากสองหน฽วยงานหลักแล฾วยัง
มีหน฽วยงานอ่ืนๆ ของเทศบาลนครปากเกร็ด ได฾แก฽ กองสาธารณสุขและสิ่งแวดล฾อม กองสวัสดิการ
และสังคม กองวิชาการและแผนงาน มีส฽วนร฽วมในการจัดการอุทกภัยที่ได฾รับมอบหมายภารกิจดังที่
ระบุไว฾ในนครปากเกร็ดโมเดล ดังนั้น อุทกภัยในปี พ.ศ. 2554 จึงได฾รับผลกระทบน฾อยกว฽า โดยพ้ืนที่ที่
น้ําท฽วมคิดเป็นร฾อยละ 5 ของพ้ืนที่ทั้งหมด 

ด฾านแผนและนโยบายในภาพรวมของเทศบาลนครปากเกร็ด การจัดทําแผนพัฒนาของท฾องถิ่น
นั้นจะจัดทําในหลักการเดียวกันทั้งประเทศ แต฽จะแตกต฽างกันไปในรายละเอียดของแต฽ละพ้ืนที่แต฽
สามารถประสานงานภายในจังหวัดเดียวกันได฾ มีโครงการต฽างๆ ที่ระบุในแผน รวมทั้งแผนในการ
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จัดการภัยพิบัติซึ่งอยู฽ในด฾านของการปูองกันและบรรเทาสาธารณภัย มีการจัดทําแผนฉุกเฉิน มีการ
มอบหมายภารกิจหน฾าที่และความรับผิดชอบแก฽บุคลากรด฾านต฽างๆ อย฽างชัดเจน 

ในด฾านการจัดการอุทกภัยเทศบาลนครปากเกร็ดจะจัดทําแผนชุมชนโดยเฉพาะในพ้ืนที่ริมน้ํา 
เจ฾าภาพหลักคือ งานปูองกันและบรรเทาและสาธารณภัย โดยปกติงานปูองกันและบรรเทาสาธารณ
ภัยจะเน฾นด฾านอัคคีภัย ซึ่งคนทั่วไปจะเรียกว฽า “ดับเพลิง” จึงทําให฾เข฾าใจว฽างานปูองกันและบรรเทาสา
ธารณภัยเป็นเรื่องของดับเพลิงหรือปูองกันไฟไหม฾เท฽านั้น แต฽จริงๆ แล฾วงานปูองกันและบรรเทาสา
ธารณภัยนั้นครอบคลุมการจัดการสาธารณภัยหลายประเภททั้ง วาตภัย อัคคีภัย และอุทกภัย ทั้งนี้ ใน
ด฾านการจัดการอุทกภัยมีการแบ฽งงานกันทําตามพ้ืนที่ต฽างๆ ซ่ึงหน฽วยงานหลักของเทศบาล คือ สํานัก
การช฽าง สํานักการช฽างจะมีภารกิจหลักในการจัดทําข฾อมูลระดับน้ํา รายงานสถานการณแ จัดหาวัสดุ 
อุปกรณแ งานวิศวกรรมก฽อสร฾าง และการเข฾าไปประเมินความเสียหายหลังเกิดอุทกภัยเมื่อพิจารณา
ตามวงจรการจัดการภัยพิบัติตามวงจรการจัดการภัยพิบัติเชิงรุก (Proactive Approach in Disaster 
Management) ซึ่งเป็นแนวคิดการจัดการภัยพิบัติแนวใหม฽ ที่เน฾นปูองกันและลดความเสี่ยงหรือ
ผลกระทบที่จะเกิดจากภัยพิบัติ โดยวงจรการจัดการภัยพิบัติเชิงรุกนี้ แบ฽งออกเป็น 3 ช฽วงหลักๆ 
กล฽าวคือ ช฽วงระยะก฽อนเกิดภัยพิบัติ (Before Impact) ช฽วงระหว฽างเกิดภัยพิบัติ (During Impact) 
และหลังเกิดภัยพิบัติ (After Impact) สามารถสรุปภารกิจของสํานักการช฽างได฾ดังนี้ 

- ก่อนเกิดอุทกภัย 

เจ฾าหน฾าที่จะออกสํารวจพ้ืนที่ในเขตเทศบาลนครปากเกร็ดทั้งในพ้ืนที่ซึ่งเคยเกิดอุทกภัยมาแล฾ว
และพ้ืนที่ซึ่งมีความเสี่ยง โดยก฽อนเดือนตุลาคม มีการสังเกตการณแ ดูระดับน้ําที่แม฽น้ํา มีการประชุมกัน
ระหว฽างเทศบาลกับผู฾นําชุมชน ทําการสํารวจสถานที่สําคัญต฽างๆ สิ่งสาธารณประโยชนแ จํานวนอาคาร
บ฾านเรือน จํานวนประชากรที่อาศัยอยู฽ในแต฽ละพ้ืนที่ สํารวจท฽อระบายน้ําไม฽ให฾เกิดการอุดตัน และรีบ
ดําเนินการขุดลอกท฽อทางระบายน้ําและจัดเตรียมวัสดุ อุปกรณแ เครื่องมือ เครื่องใช฾ต฽างๆ ให฾พร฾อม 
เพ่ือที่จะสามารถนําไปเตรียมรับสถานการณแ ช฽วยเหลือ หรือบรรเทาขณะที่เกิดอุทกภัยตลอดจนติดต฽อ
ประสานงานล฽วงหน฾าเกี่ยวกับเครื่องอุปโภคบริโภค ยารักษาโรค เพื่อช฽วยเหลือผู฾ประสบภัยได฾ทันทีเมื่อ
เกิดเหตุการณแจริง มีการจัดตั้งหน฽วยเตือนภัย เพ่ือประสานงานกับหน฽วยอาสาสมัครและส฽วนราชการที่
เกี่ยวข฾อง ในการแจ฾งข฾อมูลข฽าวสารเกี่ยวกับอุทกภัยและสาธารณภัยอ่ืนๆ เพ่ือเตือนภัย และระดม
เจ฾าหน฾าที่และกําลังอาสาสมัครโดยเร฽งด฽วนเมื่อเกิดภัยพิบัติ จัดตั้งหน฽วยปูองกันและบรรเทาสาธารณ
ภัย จัดหาเครื่องมือ วัสดุอุปกรณแ ยานพาหนะ ตลอดจนเครื่องมือสื่อสารไว฾ให฾พร฾อม ซึ่งข฾อมูลข฾างต฾น
สอดคล฾องกับข฾อมูลจากการสัมภาษณแเชิงลึกเจ฾าหน฾าของสํานักการช฽าง (พันธศักดิ์ เรืองเรื่อ, 2557) 
ดังนี้ 

ภารกิจของสํานักการช฽างในช฽วงก฽อนเกิดอุทกภัย: 
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1. การจัดทําข฾อมูล เริ่มจากการรับฟใงข฽าวสาร หรือการรายงานระดับน้ําจากกรมอุตินิยมวิทยา 
ข฾อมูลระดับน้ําปานกลาง จากกรมชลประทานซึ่งจะยึดจากเสาธงชาติของกรมชลประทานเป็นหลัก 
การศึกษาข฾อมูลสถิติย฾อนหลัง จากจุดนี้สะท฾อนเห็นได฾ว฽า ข฾อมูลและการจัดทําข฾อมูลเป็นสิ่งสําคัญ
อย฽างยิ่ง ตรวจสอบสถานีสูบน้ําและบ฽อสูบน้ํา โดยเฉพาะในตําแหน฽งของผมนั้นจะทําการศึกษาข฾อมูล
ในเชิงสถิติและการรับเรื่องร฾องเรียนจากชาวบ฾านในจุดที่ล฽อแหลมหรือมีความเสี่ยงเนื่องจากชาวบ฾าน
ย฽อมมีวิถีชีวิตริมน้ําและรู฾จักพ้ืนที่ของตนดีที่สุด 

2. จากนั้นจึงจะทําการสํารวจพื้นที่ ทําการซ฽อมแซมและออกแบบการปูองกันน้ําท฽วม 

3. เบิกจ฽ายงบประมาณ เพ่ือใช฾ในการจัดหาวัสดุและการก฽อสร฾าง โดยหลักการก฽อสร฾างจะต฾อง
ศึกษาและคํานึงถึงลักษณะทางภูมิศาสตรแประกอบกันไปด฾วย เช฽น การทําถนนวัดกู฾และแนวทางกั้นน้ํา
ไปตามคันแม฽น้ําเจ฾าพระยา 

“เราได฾รับการสนับสนุนเครื่องมือเครื่องใช฾จากพ้ืนที่อ่ืนๆ ที่ท฽านนายกฯ ติดต฽อไป เช฽น คันดินจาก
โรงเรียนขนส฽งทหารบก และชาวบ฾านในชุมชน จิตอาสาเข฾ามาช฽วยกัน จากปี 54 เรามีการเตรียมการ
ตั้งแต฽ตุลาคม ปี 53 เมื่อทราบข฽าวพายุที่มาถึง จ.นครสวรรคแ พบว฽าปริมาณน้ําเยอะ เราจึงรีบ
เตรียมการให฾พร฾อม” (นิรันดรแ เปิดชั้น, 2558) 

- ขณะเกิดอุทกภัย 

เมื่อเกิดอุทกภัยหรือน้ําท฽วมฉับพลัน ระดับน้ําเพิ่มสูงขึ้นทําให฾น้ําไหลเข฾าพ้ืนที่จึงต฾องมีการขนย฾าย
ของจากบ฾านเรือนที่มีความเสียหาย แต฽ขณะเกิดภัยพิบัตินั้นเส฾นทางการจราจรปกติไม฽สามารถนํา
ยานพาหนะเข฾าไปได฾ จึงจําเป็นต฾องจัดหาอุปกรณแ และเครื่องมือ เช฽น เครื่องสูบน้ํา รถขุดตัก พร฾อม
เจ฾าหน฾าที่ให฾ขุดลอกคูคลองทางระบายน้ํา จัดหาเครื่องมือและอุปกรณแสาธารณูปโภค ยานพาหนะ 
เช฽น เรือท฾องแบน เรือไม฾ เรือยาง เพ่ือเข฾าช฽วยเหลือในการขนย฾ายสิ่งของ และอพยพผู฾ประสบภัยออก
จากอาคารบ฾านเรือนไปยังพ้ืนที่ที่ปลอดภัย ขณะเดียวกัน เทศบาลนครปากเกร็ด ได฾จัดตั้งกอง
อํานวยการช฽วยเหลือผู฾ประสบภัยที่แสดงในนครปากเกร็ดโมเดลเพ่ือเตรียมส฽งผู฾ประสบภัยและ
จัดเตรียมเวชภัณฑแในการปฐมพยาบาล ยารักษาโรค เพ่ือช฽วยบรรเทาภัยแก฽ผู฾ประสบภัยที่ได฾รับ
บาดเจ็บ 

ขณะที่เกิดอุทกภัยเจ฾าหน฾าที่จะทําการสํารวจพ้ืนที่ สอดส฽องดูแลทั้งในเวลากลางวันและกลางคืน 
นอกจากนี้ หากเกิดอุทกภัยหนักจะมีการระดมเจ฾าหน฾าที่ กําลังทหาร และอาสาสมัคร ช฽วยกัน
ซ฽อมแซมคันกั้นน้ํา เสริมคันดินและแนวกระสอบทรายให฾อยู฽ในสภาพที่มั่ นคงแข็งแรงพร฾อมรับ
สถานการณแ รวมไปถึงจะมีการเตรียมกําลังเสริมเพ่ือสนับสนุนและช฽วยเหลือบรรเทาภัยจากหน฽วยงาน
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ที่เกี่ยวข฾องและอาสาสมัครปูองกันภัยฝุายพลเรือน ซึ่งข฾อมูลข฾างต฾นสอดคล฾องกับข฾อมูลจากการ
สัมภาษณแเชิงลึกเจ฾าหน฾าที่ของสํานักการช฽าง (พันธศักดิ์ เรืองเรื่อ, 2557) ดังนี้ 

ภารกิจหน฾าที่ของสํานักการช฽างระหว฽างการเกิดอุทกภัย: 

1. รอประกาศจากทางจังหวัดซึ่งสอดคล฾องกับความเห็นของเจ฾าหน฾าที่ในส฽วนงานอื่นๆ 

2. เบิกจ฽ายงบประมาณ จัดหาวัสดุ 

3. ตัดสินใจจากพ้ืนที่ที่ได฾รับผลกระทบ/มีความเสี่ยงมาก ประกอบกับความต฾องการของ
ประชาชนในพื้นท่ี 

4. ทําการสูบน้ํา 

- หลังเกิดอุทกภัย 

เมื่อสถานการณแอุทกภัยดีขึ้น ระดับน้ําลดลง เจ฾าหน฾าที่ที่เกี่ยวข฾องจะทําการสํารวจความเสียหาย 
บูรณะซ฽อมแซมสาธารณูปโภค เช฽น ถนน สะพาน ระบบไฟฟูาประปา โทรศัพทแ และอ่ืนๆ ให฾กลับสู฽
สภาพพร฾อมใช฾งานได฾ตามปกติ เก็บกวาด ทําความสะอาดถนนและสาธารณะประโยชนแที่เต็มไปด฾ว ย
โคลนตม หรือสิ่งชํารุดเสียหายตามพ้ืนที่ต฽างๆ ให฾กลับสู฽สภาพเดิม รวมทั้งรื้อถอนสิ่งปรักหักพัง 
ซ฽อมแซมบ฾านเรือนที่พักอาศัยที่ได฾รับความเสียหาย จัดหาที่ พักชั่วคราวให฾กับผู฾ประสบภัย นอกจากนี้ 
เมื่อเกิดอุทกภัยจะพบซากสัตวแที่ตายต฾องรีบกําจัดโดยเร็วเพ่ือไม฽ให฾เกิดการแพร฽กระจายของเชื้อโรค
หรือนําโรคติดต฽อมาสู฽ประชาชน อีกทั้งยังต฾องสร฾างขวัญกําลังใจ ฟ้ืนฟูสภาพจิตใจให฾แก฽ผู฾ประสบภัย 
จะเห็นได฾ว฽า การฟ้ืนฟูและบรรเทาความเสียหายให฾กับประชาชนนั้น เทศบาลจะฟ้ืนฟูทั้งในด฾าน
ทรัพยแสิน และสภาพจิตใจ เช฽น มีการพูดคุยกัน ให฾คําปรึกษาจากผู฾เชี่ยวชาญเพ่ือฟ้ืนฟูด฾านสภาพจิตใจ 
จากภาวะความเครียด ข฾อมูลข฾างต฾นสอดคล฾องกับข฾อมูลจากการสัมภาษณแเชิงลึกเจ฾าหน฾าที่ของสํานัก
การช฽าง (พันธศักดิ์ เรืองเรื่อ, 2557) ดังนี้ 

ภารกิจหน฾าที่ของสํานักการช฽างหลังเกิดอุทกภัย: 

1. ทําการฟื้นฟูร฽วมพ้ืนที่ที่ได฾รับผลกระทบร฽วมกับหน฽วยงานอ่ืนๆ เช฽น สาธารณสุข พัฒนาชุมชน 

2. เก็บกระสอบทรายและคันดิน ซ฽อมแซมบ฾านเรือนและความเสียหายต฽างๆ 

3. มีศูนยแร฾องเรียน 

“การเยียวยา คนที่บ฾านน้ําท฽วมเรากั้นน้ําให฾ไม฽ได฾ แต฽เทศบาลช฽วยเหลือเยียวยา ทั้งถุงยังชีพและ
สร฾างสะพานไม฾ จนบ฾านที่อยู฽นอกแนวกั้นน้ํามีความสามัคคี มาช฽วยกั้นกระสอบทรายไม฽ให฾น้ําเข฾าชั้นใน 
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แม฾ว฽าบ฾านเค฾าน้ําจะท฽วมก็ตาม ประชาชนและข฾าราชการก็ช฽วยกัน ร฽วมมือร฽วมใจกัน” (นิรันดรแ เปิดชั้น
, 2558) 

โดยสรุป ภารกิจหลักของสํานักการช฽าง คือ การจัดทําข฾อมูลระดับน้ํา รายงานสถานการณแ จัดหา
วัสดุ อุปกรณแ งานวิศวกรรมก฽อสร฾าง และการเข฾าไปประเมินความเสียหายหลังเกิดอุทกภัย นอกจากนี้ 
พบว฽า “การจัดการภัยพิบัติโดยอาศัยชุมชนเป็นฐาน” สะท฾อนคุณค฽าและความสําคัญด฾านการมีส฽วน
ร฽วม ความสามัคคีของคนในชุมชน และสะท฾อนความรู฾สึกเป็นเจ฾าของชุมชนท฾องถิ่นนั้น ดังความ
คิดเห็นของผู฾ร฽วมสนทนากลุ฽ม ดังนี้ 

“คิดว฽าเป็นสิ่งสําคัญ เพราะชุมชนชน ผู฾นําชุมชน เป็นผู฾ส฽งข฽าวสารจากท฾องถิ่นมายังชุมชน เพ่ือ
ประสานงานกับประชาชนในชุมชนของตนเอง ท฾องถิ่นก็เข฾าถึงชุมชนได฾ง฽ายและไวขึ้น ไม฽ยืดเยื้ อ จึง
เป็นแนวคิดท่ีสําคัญและถูกต฾องถ฾าจะอาศัยชุมชนเป็นฐาน” ผู฾ร฽วมสนทนากลุ฽ม (ตัวแทนชาวบ฾าน) 

“คุณค฽าของแนวคิดนี้ คือ เรื่องของการมีส฽วนร฽วม การประสานงาน ร฽วมมือกัน ทั้งคนของ
เทศบาลและชาวบ฾าน นักการเมืองท฾องถิ่น ชุมชนจะได฾รู฾ว฽าท฾องถิ่นทําอะไร ไม฽ทอดทิ้งชาวบ฾ าน เช฽น 
เรามีกองอํานวยการ ส฽งข฾อความ การใช฾social network และประธานชุมชนแจ฾งข฽าวสาร การแจ฾ง
เตือนให฾อพยพ ที่ใกล฾กับแต฽ลําชุมชน 5 ตําบล โรงเรียนในแต฽ละตําบลเป็นศูนยแพักพิง และมี
นักจิตวิทยาเข฾าไปช฽วยเหลือเพ่ือไม฽ให฾เกิดความเครียด เป็นการเยียวยาจิตใจ” (นิรันดรแ เปิดชั้น, 2558) 

จากการจัดการภัยพิบัติอย฽างเป็นระบบและเน฾นการมีส฽วนร฽วม จากข฾อค฾นพบข฾างต฾นสอดคล฾อง
กับข฾อมูลจากการสนทนากลุ฽ม โดยผู฾ศึกษาพบว฽า เทศบาลนครปากเกร็ดสามารถจัดการอุทกภัยครั้ง
ร฾ายแรงที่เกิดข้ึนในปี พ.ศ. 2554 ได฾อย฽างมีประสิทธิภาพ เนื่องมาจากปใจจัยหลัก 3 ลําดับแรก ได฾แก฽ 

1. การร฽วมมือกันของทุกภาคส฽วน ความสามัคคีระหว฽างคนในชุมชนเดียวกันและชุมชนโดยรอบ 
ความเสียสละของชุมชนที่อยู฽ริมน้ํา และจิตอาสาของอาสาสมัครทั้งในและนอกพ้ืนที่เทศบาลนครปาก
เกร็ด 

2. ความเข฾าใจในสภาพพ้ืนที่และปใญหาของท฾องถิ่นเป็นอย฽างดี 

3. การสื่อสารที่มีประสิทธิภาพ การติดตามข฾อมูลข฽าวสาร และการใช฾จิตวิทยาในการคลี่คลาย
สถานการณแความขัดแย฾ง โดยอาศัยสถาบันที่ไม฽เป็นทางการอย฽างวัดและให฾เจ฾าอาวาสเป็นตัวแทนใน
การเจรจาแก฾ไขความขัดแย฾ง 

“จิตอาสาและคนจากหลายภาคส฽วน ไม฽ว฽าจะอยู฽ในพ้ืนที่หรือไม฽ ไม฽ได฾นึกถึงความเหน็ดเหนื่อย” 
ผู฾ร฽วมสนทนากลุ฽ม (ตัวแทนชาวบ฾าน) 
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“สิ่งสําคัญในการจัดการภัยพิบัติจะต฾องอาศัยการร฽วมมือกันระหว฽างเจ฾าหน฾าที่ของเทศบาลกับ
ชาวบ฾าน เจ฾าหน฾าที่รู฾ว฽าจะทําอย฽างไร รู฾วิธีการ แต฽ก็ต฾องอาศัยแรงจากชาวบ฾าน เพราะเจ฾าหน฾าที่คน
จํากัด (อัตรากําลัง) ชาวบ฾านช฽วยเหลือกันทั้งกรอกทรายและช฽วยกันสังเกตสถานการณแเพราะคงไม฽มี
ใครรู฾จักพ้ืนที่ รู฾จักน้ําดีเท฽ากับชาวบ฾านในพื้นท่ีแล฾ว “เขารู฾จักบ฾านเขาดีท่ีสุด” ต฾องขอบคุณความมีน้ําใจ 
ของคนในปากเกร็ด และจิตอาสา แล฾วไม฽ใช฽แค฽ช฽วยกันเอง เราเองก็เอาไปช฽วยเขตติดต฽อที่น้ําท฽วม เรามี
กําลังพอ เราก็ไปช฽วยเหลือเค฾าด฾วยแม฾ว฽าเราจะน้ําท฽วมอยู฽” (นิรันดรแ เปิดชั้น, 2558) 

“เราใช฾การเดินบอก ไปตามบ฾าน มีสะพานไม฾เป็นทางเดินเข฾าไปหาชุมชนต฽างๆ กระจายข฽าวไปยัง
คณะกรรมการชุมชน ให฾ส฽งข฽าวต฽อไปยังชาวบ฾าน ยังไม฽มีระบบเตือนภัยล฽วงหน฾า (Early warning) สื่อ
ตามสายไม฽ทั่วถึง เราทําเรื่องขอเทศบาลแต฽เทศบาลมีแผนจะทําเคเบิลทีวี แต฽ตอนนี้ยังไม฽มี นายกฯ มี
การประสานงานกับกรมช฽างตลอดให฾คอยดูจุดต฽างๆ มีอะไรก็ประสานงานตลอด” (นิรันดรแ เปิดชั้น, 
2558) ซึ่งจากการปฏิบัติหน฾าที่ของเจ฾าหน฾าที่ พบว฽า ประชาชนมีความพึงพอใจในตัวของเจ฾าหน฾าที่
อย฽างมาก สอดคล฾องกับผลการสํารวจความพึงพอใจด฾านงานปูองกันและช฽วยเหลือบรรเทาอุทกภัย ปี 
พ.ศ. 2554 (พรเทพ พัฒธนานุรักษแและคณะ, 2555) กล฽าวคือ ประชาชนมีความพึงพอใจต฽อเจ฾าหน฾าที่
ของเทศบาลมากที่สุด รองมาคือ คุณภาพของงานบริการ การประชาสัมพันธแ ขั้นตอนการให฾บริการ
และสิ่งอํานวยความสะดวก ตามลําดับ 

“ส฽วนที่ผลักดันให฾ประสบความสําเร็จ เราใช฾หลายรูปแบบ จิตวิทยานั้นก็สําคัญ วาทศิลป฼ ในการ
เจรจา โน฾มน฾าว เราใช฾วิธีบอกต฽อกันในทุกทาง” ผู฾ร฽วมสนทนากลุ฽ม (ตัวแทนชาวบ฾าน) 

“เราได฾และเสียอะไร จากภัยพิบัติ เราสูญเสียในหลายสิ่ง ทั้งทรัพยแสินและจิตใจ ข฾าวของเสียหาย 
ได฾รับการเยียวยา สิ่งสําคัญคือ เราต฾องสรรเสริญคนที่เสียสละ แม฾บ฾านเค฾าน้ําท฽วมเค฾ายังออกมช฽วย 
กรอกทรายก็ดี ทําให฾ประทับใจ ทั้งจากในชุมชนและเพ่ือนต฽างชุมชน คิดไม฽ถึงว฽าคนจะมาช฽วยกัน ทั้ง
เงนิ ข฾าวของ แรงงาน มาร฽วมกัน น้ํา อาหาร เรารู฾เลยว฽าในยามเกิดภัยพิบัติ เราไม฽ได฾โดดเดี่ยว ทุกวันนี้
เวลาประชุมเรารู฾เลยว฽า ความสัมพันธแหลังน้ําท฽วมนั้นไปมาหาสู฽กัน ช฽วยเหลือกัน เข฾าใจกันมากขึ้น 
อย฽างบางตลาด มี 16 ชุมชน เราก็ไปมาหาสู฽กันรู฾จักกันเป็นน้ําหนึ่งใจเดียวกันมากขึ้น” ผู฾ร฽วมสนทนา
กลุ฽ม (ตัวแทนชาวบ฾าน) 

นอกจากปใจจัยหลักจากความคิดเห็นของผู฾ร฽วมสนทนา ผู฾ศึกษาพบว฽า มีปใจจัยอ่ืนๆ ที่ช฽วย
ยกระดับขีดความสามารถให฾เทศบาลนครปากเกร็ดจัดการอุทกภัยที่เกิดขึ้นได฾อย฽างมีประสิทธิภาพ 
ดังนี้ 

- การเติบโตขององคแกรปกครองส฽วนท฾องถิ่น กล฽าวคือ การเปลี่ยนแปลงฐานะจากเทศบาลตําบล
เป็นเทศบาลนครปากเกร็ด อันเนื่องมาจากมีการขยายตัวของประชากรและชุมชน ซึ่งการเติบโตของ
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องคแกรปกครองส฽วนท฾องถิ่นทําให฾ท฾องถิ่นได฾รับการจัดสรรงบประมาณจากรัฐบาลเพ่ิมขึ้น ซึ่ง
งบประมาณที่ได฾นั้น ส฽วนหนึ่งเทศบาลใช฾ในการดําเนินงานพัฒนาโครงสร฾างพ้ืนฐานด฾านการจัดการภัย
พิบัติซึ่งเป็นประโยชนแในระยะยาวเพ่ือปูองกันอุทกภัย 

- ภาวะผู฾นําของผู฾บริหารองคแกรปกครองส฽วนท฾องถิ่น กล฽าวคือ นายกเทศมนตรีเทศบาลนครปาก
เกร็ด มีความเข฾าใจสภาพพ้ืนที่และปใญหาของท฾องถิ่นเป็นอย฽างดี มีประสบการณแในการจัดการอุทกภัย 
มีความกล฾าตัดสินใจ และรับฟใงความคิดเห็นของประชาชน นอกจากนี้พบว฽า ความสัมพันธแระหว฽าง
องคแกรปกครองท฾องถิ่น ช฽วยสนับสนุนวัสดุอุปกรณแ เช฽น ดิน ทราย หรือน้ําดื่ม การมีพันธมิตรทั้ง
ภายในจังหวัดและรอบนอกจังหวัด ซึ่งพบว฽าการที่เทศบาลนครปากเกร็ดได฾รับความร฽วมมือที่ดี ส฽วน
หนึ่งนั้นเนื่องมาจากนายกเทศมนตรีได฾รับความไว฾เนื้อเชื่อใจ ความไว฾วางใจ เพราะการขอความ
ช฽วยเหลือที่เกิดขึ้นเป็นลักษณะของ “สัญญาใจระหว฽างกัน” เช฽น เมื่อขอยืมทรายมาหนึ่งคันรถ ก็จะ
นําไปคืนหนึ่งคันรถ เป็นการแลกเปลี่ยนโดยใช฾สิ่งของไม฽ใช฾ตัวเงินและทําตามคําสัญญาที่ให฾ไว฾ 

5.3.2 ปใญหาด฾านการจัดการภัยพิบัติโดยอาศัยชุมชนเป็นฐานและข฾อเสนอแนะ 

จากการสัมภาษณแเชิงลึกผู฾เชี่ยวชาญในประเด็นด฾านการจัดการภัยพิบัติโดยอาศัยชุมชนเป็นฐาน
ในภาพรวมของประเทศ พบว฽า มีปใญหาในหลายประการ (ธนวัฒนแ จารุพงษแสกุล, 2557) ดังนี้ 

- ในภาพรวมของประเทศยังขาดเกณฑแมาตรฐานการประกาศพ้ืนที่ภัยพิบัติ และยังขาด
ผู฾เชี่ยวชาญด฾านการจัดการภัยพิบัติโดยเฉพาะในหน฽วยงานภาครัฐ ดังนั้น หน฽วยงานของภาครัฐซึ่งทํา
หน฾าที่หลักท้ังในด฾านนโยบาย แผนงาน การนํานโยบายไปปฏิบัติและกําหนดแนวทางในการจัดการภัย
พิบัติ จึงไม฽เข฾าใจระดับของพ้ืนที่ฉุกเฉินในการปูองกัน และการเตือนภัยที่ต฾องอาศัยเทคนิคและความ
แม฽นยํา ทําให฾ไม฽สามารถปูองกันภัยพิบัติได฾อย฽างมีประสิทธิภาพ แต฽สามารถดําเนินงานด฾านการ
ช฽วยเหลือและบรรเทาภัยเท฽านั้น ส฽วนการเตือนภัยนั้นควรเป็นหน฾าที่ของผู฾เชี่ยวชาญ 

“กรมปูองกันและบรรเทาสาธารณภัย (ปภ.) ของกระทรวงมหาดไทยเองก็ไม฽มีนักวิชาการที่
เชี่ยวชาญ ดังนั้น เมื่อไม฽มีผู฾เชี่ยวชาญจึงยากที่จะเข฾าใจภารกิจต฽างๆ ในการปูองกัน หรือเตือนภัย 
แต฽ปภ.จะมีหน฾าที่หลักคือการฟ้ืนฟูหลังจากเกิดภัย หรือเข฾าไปช฽วยเหลืออพยพประชาชน แต฽กลั บ
ออกมาทําหน฾าที่เตือนภัยโดยอาศัยข฾อมูลจากกรมอุตุฯ โดยไม฽เข฾าใจ ไม฽มีความรู฾ ไม฽เข฾าใจระดับ 
(level) ของความรุนแรงของภัยซึ่งมีเกณฑแอยู฽ แต฽ประเทศไทยไม฽มีเกณฑแ ไม฽เข฾าใจตามหลักวิชาการ 
แต฽กลับออกมากระจายข฽าว ทําให฾เกิดความตื่นตระหนก ปภ.ควรดูแลเรื่องการบริจาค หรือเรื่องมูลนิธิ
ต฽างๆ ที่เข฾ามาช฽วยเหลืออย฽างถูกต฾อง เป็นระบบ ไม฽ใช฽ทุจริตกัน กลายเป็นปใญหาของหน฽วยงาน หรือ
ให฾องคแกรปกครองส฽วนท฾องถิ่นเข฾ามาดูแลประชาชนในเรื่องนี้ จะเตือนภัย อพยพ และช฽วยเหลือ
ประชาชน” 
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- ปใญหาการจัดการภัยพิบัติที่อาศัยความรู฾สึกมากกว฽าข฾อเท็จจริง สืบเนื่องจากปใญหาขาดข฾อมูล 
ขาดเกณฑแมาตรฐานในการประกาศพ้ืนที่ภัยพิบัติ และยังขาดผู฾เชี่ยวชาญด฾านการจัดการภัยพิบัติ จึง
ทําให฾ขาดการวิเคราะหแโดยอาศัยข฾อมูลเป็นพื้นฐาน 

“นักวิชาการเข฾าไปวางระบบประเทศน฾อยเกินไป ต฽างคนต฽างใช฾ความรู฾สึกในการบริหารจัดการ
มากกว฽าข฾อเท็จจริงเหตุการณแจึงยิ่งแย฽ เราสามารถนํา knowhow หรือระบบที่มีอยู฽ก฽อนแล฾วมาใช฾ได฾ 
ไม฽จําเป็นต฾องคิดเอง องคแความรู฾มีอยู฽” 

- ปใญหาภัยพิบัติซึ่งเป็นผลพวงมากจากการพัฒนาเพียงด฾านเดียว คือ เน฾นการเติบโตทางด฾าน
เศรษฐกิจ (GDP) เป็นการลงทุนที่เน฾นการเติบโตทางเศรษฐกิจ แต฽ไม฽ได฾ให฾ความสําคัญกับระบบในการ
จัดการกับภัยธรรมชาติ หรือสาธารณภัย 

- ปใญหาการฉกฉวยผลประโยชนแทางการเมืองขณะเกิดภัยพิบัติ โดยเฉพาะตามหน฾าสื่อต฽างๆ 

“นักการเมืองไม฽ควรเข฾าไปฉกฉวยประโยชนแ เช฽น ลงไปแจกของหาเสียง ช฽วงที่เกิดภัยพิบัติ  
กลายเป็น corruption ในเชิงนโยบายต฾องมีองคแการที่ทํางานในเชิงเทคนิคที่ไม฽ยุ฽งเกี่ยวกับการเมือง 
เช฽น องคแการมหาชนหรือหน฽วยงานที่ทํางานวิจัยต฽อเนื่องนําknowhow ไปใช฾ รวมการบริหารภัย
พิบัติ” 

ทั้งนี้ ผู฾เชี่ยวชาญมีข฾อเสนอแนะต฽อปใญหาด฾านการจัดการภัยพิบัติ ดังนี้ 

- ควรมีการกําหนดหลักเกณฑแการประกาศภัยพิบัติให฾ชัดเจนและปฏิบัติตามอย฽างเคร฽งครัด 
พร฾อมทั้งมีการตรวจสอบจากหลายหน฽วยงาน และในระดับท฾องถิ่นควรพิจารณาว฽าท฾องถิ่นมีศักยภาพ
หรือไม฽ 

“เกณฑแของแต฽ละประเทศนั้นไม฽เหมือนกัน ขึ้นอยู฽กับสถิติของแต฽ละประเทศ ประเทศไทยนั้นยัง
ไม฽มี หากไม฽มีการปฏิรูปทั้งระบบ และยังมีการเมืองเข฾ามาเก่ียวข฾องเช฽น เข฾ามาฉกฉวยโอกาสจากความ
เดือดร฾อนของประชาชน ลงพื้นที่ช฽วยเหลือชาวบ฾าน แจกถุงยังชีพ หาเสียง ควรมีหน฽วยงานกลางลงไป
ทํา ไม฽ใช฽ให฾นักการเมืองทํา กลายเป็นการทุจริตเชิงนโยบาย ผมคิดว฽าต฾องรื้อ ต฾องปฏิรูป ปรับปรุงทั้ง
ระบบ ต฾องมีกฎหมายประกาศให฾ประชาชนอพยพออกให฾หมด ห฾ามคนไม฽เกี่ยวข฾องเข฾าไปในพ้ืนที่อย฽าง
เคร฽งครัด เพ่ือให฾ง฽ายต฽อการจัดการ กฎหมายที่ออกมาควบคุมนั้นจะต฾องมีระดับ มีมาตรการ เพราะ
บางอย฽างท฾องถิ่นก็ทําไม฽ได฾ ภัยพิบัติบางอย฽างรุนแรงเกินกว฽าที่ท฾องถิ่นจะจัดการได฾  ท฾องถิ่นหรือชุมชน
ดูแลกันเองได฾ระดับหนึ่ง แต฽การเตือนภัยหลักๆ เพื่อไม฽ให฾เกิดความสับสนในการสั่งการและรับคําสั่งมา
ในระดับปฏิบัติการ” 
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- ควรมีมาตรการจัดเก็บภาษีน้ําท฽วมทั้งทางตรงและทางอ฾อม รวมถึงประกันภัยน้ําท฽วมทั้งระบบ 
เพ่ือจัดตั้งกองทุนชดเชยน้ําท฽วมที่มีประสิทธิภาพ และเป็นธรรม ปรับปรุงระบบเตือนภัย และระบบ
การบริหารจัดการน้ํา 

นอกจากนี้ ผู฾เชี่ยวชาญได฾เสนอ “แนวทางแก฾ไขน้ําท฽วมแบบบูรณาการ 11 ประการ” (ธนวัฒนแ 
จารุพงษแสกุล, 2554) ได฾แก฽ 

1. ปรับปรุงระบบระบายน้ําที่เสียหาย ขยายประตูเพ่ือเพ่ิมประสิทธิภาพของการชะลอน้ํา เพ่ิม
ทางด฽วนพิเศษระบายน้ํา และการกักเก็บน้ําจะไม฽ปล฽อยน้ําลงทะเลทั้งหมด เช฽น ตัวอย฽างระบบทาง
ด฽วนพิเศษระบายน้ําท฽วม (Super - express floodway) ในมิสซิสซิปปี (Mississippi) 

2. การวางแผนพัฒนากรุงเทพมหานคร และเมืองบริวาร 

3. วางแผนแม฽บทควบคุมการปูองกันน้ําท฽วมโดยใช฾สิ่งก฽อสร฾างในลุ฽มน้ําต฽างๆ ปรับปรุงระบบ
ระบายน้ําท฽วมให฾มีประสิทธิภาพทั้งระบบ เช฽น ขยายประตูน้ําให฾สอดคล฾องกับขนาดคลอง วางระบบ
การดูแลคูคลองและขุดลอกสม่ําเสมอ ควบคุมการสร฾างระบบถนนในอนาคตที่ปิดกันทางน้ําท฽วมไหล
หลาก ลดการสร฾างเขื่อนขนาดใหญ฽และขนาดกลาง เพ่ิมการสร฾างฝายขนาดเล็กเพ่ือชะลอน้ํา สร฾าง
เขื่อนใต฾ดินในชั้นน้ําบาดาล 

4. ปรับปรุงระบบเตือนพิบัติภัยล฽วงหน฾าและการบริหารจัดการทรัพยากรน้ําใหม฽ทั้งระบบ 

5. มาตรการจัดเก็บภาษีน้ําท฽วมทั้งทางตรงและทางอ฾อม การประกันภัยเพ่ือกองทุนชดเชยน้ํา
ท฽วม แบ฽งเป็น ภาษีน้ําท฽วมโดยตรงจากพ้ืนที่ที่มีระบบปิดล฾อมปูองกันน้ําท฽วม กับ ภาษีน้ําท฽วมทางอ฾อม 
เพ่ือปกปูองพ้ืนที่แก฾มลิงธรรมชาติ โดยเก็บภาษีสิ่งปลูกสร฾างในอัตราสูงมาก 

6. มาตรการควบคุมการใช฾ที่ดินและผังเมืองโดยใช฾แผนที่เสี่ยงภัยน้ําท฽วม (Regional Planning) 

7. มาตรการควบคุมการใช฾น้ําบาดาลเพ่ือลดปใญหาแผ฽นดินทรุด ช฽วยให฾การระบายน้ําดีขึ้น 

8. มาตรการจัดทําแผ฽นแม฽บทกําหนดระยะเวลาการเพาะปลูกในลุ฽มน้ําท฽วมอย฽างเป็นระบบให฾
สอดคล฾องกับการแปรปรวนและผกผันของภูมิอากาศในอนาคต เพ่ือลดความเสียหายที่จะเกิดกับภาค
เกษตรกรรมและการผลิตอาหารของประเทศท้ังระบบ 

9. มาตรการอนุรักษแและเพ่ิมพ้ืนที่แก฾มลิง ปกปูองพ้ืนที่แก฾มลิงธรรมชาติให฾สอดคล฾องกับวิถีชุมชน 
ควบคุมระดับการถมที่ดินทั้งระบบและควบคุมการสร฾างถนนในพ้ืนที่แก฾มลิง 
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10. ควรเร฽งพัฒนากฎหมายเกี่ยวกับการบริหารจัดการพิบัติภัยทั้งระบบและส฽งเสริมการมีส฽วน
ร฽วมของประชาชนต฽อการจัดการพิบัติภัยของภาครัฐ 

11. ควรจัดตั้งหน฽วยงานดูแลเรื่องพิบัติภัยและส฽งเสริมงานวิจัยทั้งระบบอย฽างจริงจัง เพ่ือลดพิบัติ
ภัยด฾วยองคแความรู฾ทางวิชาการและเทคโนโลยีสมัยใหม฽ 

ในส฽วนของการจัดการภัยพิบัติโดยอาศัยชุมชนเป็นฐานของเทศบาลนครปากเกร็ด มีปใญหา 
อุปสรรคในการดําเนินงาน กล฽าวคือ อุทกภัยในปี พ.ศ. 2538 พบปใญหาด฾านการสื่อสาร การจัดการ
ข฾อมูลต฽างๆ ยังขาดการพัฒนาเทคโนโลยีด฾านการสื่อสารต฽างจากอุทกภัยในปี พ.ศ. 2554 แต฽เมื่อการ
สื่อสารพัฒนา ข฾อมูลหลั่งไหล พบว฽า เมื่อเกิดสถานการณแต฽างๆ ข฾อมูลบางอย฽างไม฽สอดคล฾องกัน ขาด
การตรวจสอบทําให฾เกิดความตื่นตระหนก ดังนั้น เทศบาลจึงต฾องเร฽งทําความเข฾าใจกับประชาชน ให฾
ยึดข฽าวสารจากทางเทศบาลเป็นหลักเพ่ือไม฽ให฾เกิดความวุ฽นวาย 

ปใญหาความขัดแย฾งเนื่องจากประเด็นทางการเมืองที่ส฽งผลต฽อการบริหารจัดการน้ําและการ
จัดการอุทกภัยโดยเฉพาะในปี พ.ศ. 2554 มีการทําลายความน฽าเชื่อถือ (discredit) โดยนักการเมือง
ท฾องถิ่นบางแห฽ง ซึ่งเป็นผลจากความขัดแย฾งทางการเมืองในภาพรวมของประเทศ (เพชรดา เวชศรี, 
2558) และความขัดแย฾งกับพ้ืนที่ใกล฾เคียง เนื่องมาจากพ้ืนที่เขตดอนเมืองมีการรุกล้ําพ้ืนที่ ไม฽ขุดลอก
คลอง น้ําตื้นเขิน ทําให฾น้ําท฽วมในที่สุด (นิรันดรแ เปิดชั้น, 2558) ทั้งนี้ เทศบาลนครปากเกร็ดได฾แก฾ไข
ปใญหาความขัดแย฾งดังกล฽าวด฾วยการให฾ความช฽วยเหลือในส฽วนที่สามารถทําได฾  เพ่ือไม฽ให฾เกิดการ
เผชิญหน฾ากัน 

จากการวิเคราะหแผลการศึกษา ดังปรากฏในบทที่ 5 ผู฾ศึกษาจะทําการสรุปผลการศึกษาตาม
วัตถุประสงคแของการศึกษา อภิปรายผลการศึกษาโดยอาศัยแนวคิดและงานวิจัยที่เกี่ยวข฾องจากการ
ทบทวนวรรณกรรมในบทท่ี 2 พร฾อมทั้งสรุปข฾อเสนอแนะ ในลําดับต฽อไป 

5.4 ข้อค้นพบจากการส ารวจชุมชนริมแม่น้ าเจ้าพระยา และสัมภาษณ์เชิงลึกประธานชุมชนพื้นที่
ประสบภัยและพื้นที่โดยรอบในเขตเทศบาลนครปากเกร็ด 

ชุมชนในเทศบาลนครปากเกร็ดสืบเชื้อสายมาจากหลายเชื้อชาติทั้งไทย จีน มอญ แขก โดยชาว
ไทยเชื้อสายมลายูและชาวไทยเชื้อสายมอญ อพยพมาอยู฽ในจังหวัดนนทบุรีตั้งแต฽สมัยกรุงศรีอยุธยา
จนถึงสมัยกรุงธนบุรี ซึ่งปรากฏหลักฐานในหนังสืออักขรานุกรมภูมิศาสตรแไทย มีชาวไทยที่สืบเชื้อสาย
มาจากมอญอยู฽มากแถวอําเภอปากเกร็ดตั้งแต฽ปากคลองบางตลาดฝใ่งเหนือลําแม฽น้ําเจ฾าพระยาด฾าน
ตะวันออกและตะวันตก ตําบลอ฾อมเกร็ด เหนือคลองบางภูมิขึ้นไป รวมทั้งเกาะเกร็ดด฾วย เดิมอําเภอ
ปากเกร็ดตั้งที่ว฽าการอําเภอที่วัดสนามไชย มีตําบล 10 ตําบล หมู฽บ฾าน 169 หมู฽บ฾าน พ้ืนที่ของอําเภอ
ปากเกร็ดนั้นมีที่นามากกว฽าที่สวน โดยสวนมีทุเรียนและสวนส฾มเขียวหวาน เป็นไม฾ยืนและมีผลไม฾อ่ืน
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เป็นไม฾แซม นอกจากการทํานาทําสวนแล฾วยังมีการทําหัตถกรรม และอุตสาหกรรมเครื่องดินเผาโดย
ชาวบ฾านที่ประกอบอาชีพนี้เป็นคนไทยเชื้อสายมอญ การทําเครื่องปใ้นดินเผานิยมสลักลวดลายอย฽าง
สวยงามจนกลายเป็นสัญลักษณแของปากเกร็ด 

จากการเปลี่ยนแปลงฐานะองคแกรปกครองส฽วนท฾องถิ่นของเทศบาลนครปากเกร็ดจากอดีตจวบ
จนปใจจุบัน ก฽อให฾เกิดการพัฒนาให฾ชุมชนและประชาชนในเขตเทศบาลมีส฽วนร฽วมในการพัฒนาท฾องถิ่น
มากขึ้น กล฽าวคือ การพัฒนาชุมชนย฽อยในเขตเทศบาลนครปากเกร็ดมีการจัดตั้งชุมชนอย฽างต฽อเนื่อง
นับแต฽ปี พ.ศ. 2538 กล฽าวคือ มีการจัดตั้งชุมชนแรกเริ่ม จํานวน 5 ชุมชนตามจํานวนตําบลในปี พ.ศ. 
2538 เพ่ิมข้ึนเป็น 12 ชุมชนในปี พ.ศ. 2540 และจัดตั้งชุมชนแยกตามขนาดรวม 37 ชุมชนในปี พ.ศ. 
2543 และมีการจัดตั้งเพ่ิมในส฽วนของตําบลบางพูด ตามแนวทางของการเคหะอีก 1 ชุมชน รวมเป็น 
38 ชุมชน ในปี พ.ศ. 2546 ดังนั้น เพ่ือให฾การพัฒนาชุมชนครอบคลุมพ้ืนที่ได฾มากที่สุดในเขตเทศบาล
นครปากเกร็ด จึงได฾มีการจัดตั้งชุมชนเพ่ิมขึ้นเป็น 63 ชุมชน พร฾อมทั้งจัดทําระเบียบว฽าด฾วยการ
ดําเนินงานชุมชน พ.ศ. 2553 เพ่ือเป็นแนวทางในการพัฒนาชุมชนของเทศบาลนครปากเกร็ด การ
พัฒนาดังกล฽าวส฽งผลให฾ชุมชนเข฾ามามีส฽วนในการพัฒนาท฾องถิ่นมากขึ้น โดยมีการจัดตั้งกรรมการ
ชุมชนเข฾ามาร฽วมกับเทศบาลในการพัฒนาท฾องถิ่น ชุมชนจึงกลายเป็นฐานรากในการพัฒนาด฾านต฽างๆ 
โดยเฉพาะในด฾านการจัดการภัยพิบัติโดยอาศัยชุมชนเป็นฐาน ซึ่งส฽งผลต฽อการดําเนินงานด฾านการ
จัดการภัยพิบัตขิองเทศบาลนครปากเกร็ดด฾วย 

5.4.1 คณะกรรมการชุมชน (กช.) ตัวแทนและความเป็นผู้น าของประธานชุมชน 

จากการสํารวจชุมชนและการสัมภาษณแเชิงลึก ผู฾ศึกษาพบว฽า ชุมชนท฾องถิ่น มีความสําคัญอย฽าง
ยิ่งในการจัดการกับอุทกภัยที่เกิดขึ้น ซึ่งตัวแสดงที่มีความสําคัญในแต฽ละชุมชน คือ คณะกรรมการ
ชุมชน (กช.) เป็นรูปแบบหนึ่งขององคแกรชุมชนที่มาจากการเลือกตั้งของประชาชน และประธานชุมชน
ซึ่งเป็นผู฾นําการพัฒนาในพ้ืนที่ ดังนั้น การขยายตัวของชุมชนในเขตเทศบาลนครปากเกร็ดตั้งแต฽อดีต
จวบจนปใจจุบันซึ่งมีชุมชนจํานวน 63 ชุมชน ตามนโยบายของกระทรวงมหาดไทยจึงเป็นการส฽งเสริม
ให฾ประชาชนในเขตเทศบาลได฾มีส฽วนร฽วมในการพัฒนาชุมชนของตนเองทั้งทางตรงและทางอ฾อม 
กล฽าวคือ การมีส฽วนร฽วมของประชาชนเสนอและเปลี่ยนความคิดเห็นในการจัดทําแผนชุมชนเพ่ือแก฾ไข
ปใญหาต฽างๆ ที่ส฽งผลต฽อคุณภาพชีวิตของประชาชนที่อาศัยในพ้ืนที่โดยตรง และการมีส฽วนร฽วมผ฽าน
ตัวแทนที่มาจากการเลือกตั้งตามระบอบประชาธิปไตย เป็นการส฽งเสริมความร฽วมมือของประชาชนใน
ท฾องถิ่นกับเทศบาลผ฽านตัวแทนของชุมชน ซึ่งในแต฽ละชุมชนจะมีคณะกรรมการชุมชน จํานวน 9 คน 
ทําหน฾าทีเ่ป็นตัวแทนของประชาชนในชุมชนดําเนินการประสานงานติดต฽อระหว฽างชุมชนและเทศบาล 
ตามรูปแบบการดําเนินงานของคณะกรรมการชุมชน ซึ่งมีรายละเอียด (กองวิชาการและแผนงาน 
เทศบาลนครปากเกร็ด, 2553) ดังนี้ 
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- รูปแบบคณะกรรมการชุมชน 

คณะกรรมการชุมชนชุดหนึ่ง ประกอบด฾วย ประธานกรรมการชุมชน 1 คน และกรรมการชุมชน 
ไม฽เกิน 8 คน คณะกรรมการชุมชน อาจพิจารณาแต฽งตั้งคณะที่ปรึกษาได฾ตามความเหมาะสม ประธาน
กรรมการชุมชน อาจพิจารณาคัดเลือกกรรมการ 1 คน ทําหน฾าที่เลขานุการ 

- บทบาทหน฾าที่ของคณะกรรมการชุมชน 

1. เสริมสร฾างจิตสํานึก ความสามัคคี การมีส฽วนร฽วมในการพัฒนาของผู฾อยู฽อาศัยในชุมชนและของ
สังคม 

2. เป็นผู฾นําในการดําเนินกิจกรรมต฽างๆ ในชุมชน เช฽น กิจกรรมประเพณีท฾องถิ่น กิจกรรม
สาธารณสุข กิจกรรมพัฒนาอาชีพ และการปรับปรุงชุมชน 

3. เป็นสื่อกลางในการรับฟใง รวบรวมความคิดเห็นและปใญหาของชุมชน รวมทั้งสะท฾อนความ
ต฾องการและข฾อเสนอของชุมชนต฽อหน฽วยงานที่เกี่ยวข฾องให฾ได฾ทราบ 

4. เป็นหน฽วยในการประสานโครงการกิจกรรมต฽างๆ ระหว฽างกลุ฽มทั้งหลายในชุมชนและระหว฽างผู฾
อาศัยในชุมชนและองคแการหรือหน฽วยงานภายนอกทั้งภาครัฐและเอกชนรวมทั้งชุมชนแห฽งอ่ืน 

- คณะกรรมการชุมชนจะได฾รับมอบหมายภารกิจจากประธานชุมชน โดยมีหน฾าที่หลัก 7 ฝุาย 
ดังนี้ 

1. ฝุายปกครอง มีหน฾าที่บําบัดทุกขแบํารุงสุข ดูแลชุมชนให฾เป็นไปโดยกฎหมาย ขนบธรรมเนียม
ประเพณี และนโยบายของชาติ ส฽งเสริมการปกครองระบอบประชาธิปไตยอันมีพระมหากษัตริยแเป็น
ประมุข เช฽น ให฾ความรู฾เกี่ยวกับประชาธิปไตยแก฽ประชาชน ประชาสัมพันธแการเลือกตั้ง ส.ท. และ ส.ส 
ส฽งเสริมให฾ประชาชนสนใจในการปกครองท฾องถิ่น เสริมสร฾างความสามัคคีของส฽วนรวม เช฽น ไกล฽เกลี่ย
กรณีพิพาท หรือประนีประนอมข฾อพิพาท เผยแพร฽ข฽าวสารของทางราชการในชุมชน ดูแลรักษาสา
ธารณสมบัติที่ใช฾ประโยชนแร฽วมกันในชุมชน 

2. ฝุายปูองกันและรักษาความสงบเรียบร฾อย ดูแลความสงบเรียบร฾อยในชุมชน จัดอาสาสมัคร 
เวรยามปูองกันรักษาความสงบ ภายในชุมชน รณรงคแลดอบายมุข ลดอาชญากรรม รณรงคแปูองกันยา
เสพติด ช฽วยเหลือดูแลและระมัดระวังในการปูองกันและบรรเทาสาธารณภัยในชุมชน 

3. ฝุายการคลัง มีหน฾าที่เกี่ยวกับการคลังและทรัพยแสินของชุมชน จัดทําบัญชีรายรับ - รายจ฽าย
และเอกสารการเงินของชุมชน จัดตั้งกลุ฽มออมทรัพยแหรือ สหกรณแชุมชน จัดตั้งกองทุนพัฒนาชุมชน 
กระตุ฾นเร฽งเร฾าให฾ประชาชนเห็นถึงประโยชนแของการเสียภาษี สํารวจข฾อมูลที่ดิน โรงเรียน ปูายและ
ร฾านค฾าเพ่ือการจัดเก็บรายได฾ของเทศบาล 
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4. ฝุายการศึกษา สํารวจข฾อมูลเด็กและเยาวชนในชุมชน ร฽วมสนับสนุนกิจกรรมวัฒนธรรม 
ประเพณี กีฬาในชุมชนและกิจกรรมวันสําคัญ ดูแลประสานงาน พัฒนาส฽งเสริมกิจกรรมของ
สถานศึกษา ศาสนสถาน กิจกรรมเด็กและเยาวชน 

5. ฝุายสวัสดิการสังคมงานสวัสดิการสังคมของราษฎร สํารวจคนยากจนในชุมชน สํารวจและ
จัดทําทะเบียนสงเคราะหแผู฾มีรายได฾น฾อย สงเคราะหแผู฾ยากจนและผู฾ประสบภัยพิบัติที่ไม฽สามารถช฽วย
ตัวเองได฾ จัดหาสนามเด็กเล฽น จัดหาสถานที่พักผ฽อนหย฽อนใจในชุมชน 

6. ฝุายสาธารณสุข เป็นแกนนําในการสํารวจข฾อมูลสาธารณสุขมูลฐาน ดูแล/สํารวจด฾านการรักษา
ความสะอาดในชุมชน ปรับปรุงสภาพแวดล฾อมภายในชุมชนให฾สะอาดและถูกสุขลักษณะประสานด฾าน
การบริหารสาธารณสุข ประสานการดําเนินงานของอาสาสมัครสาธารณสุขประจําหมู฽บ฾าน (อสม.) 

7. ฝุายพัฒนาวางแผนและจัดทําโครงการพัฒนาชุมชนและส฽งเสริมอาชีพในชุมชน ขอความ
ช฽วยเหลือจากหน฽วยราชการและเอกชนตามที่เห็นสมควร แก฾ไขปใญหาอุปสรรคข฾อขัดข฾องที่เกี่ยวกับ
การพัฒนางานอ่ืนๆ ที่คณะกรรมการชุมชนมอบหมาย สํารวจข฾อมูลเพ่ือจัดทําแผนที่พัฒนาชุมชน 
สร฾าง ซ฽อมแซม ปรับปรุงถนนภายในชุมชน จัดหาที่ประชุมชุมชน เช฽น ที่ทําการชุมชน ศาลาประชาคม 
ส฽งเสริมอาชีพหลักและอาชีพรอง เช฽น จักสาน ทําดอกไม฾จากกระดาษ และอ่ืนๆ ทีเ่หมาะสมกับชุมชน 

- ขั้นตอนการทํางานของคณะกรรมการชุมชนย฽อย 

1. ศึกษาข฾อมูลของชุมชน เพ่ือให฾ทราบถึงปใญหาและความต฾องการที่จําเป็น 

2. นําข฾อมูลที่ได฾จากการแลกเปลี่ยนความคิดเห็นมาจัดลําดับความสําคัญของปใญหา 

3. สรุปแนวทางในการแก฾ไขปใญหาที่ได฾จากการแลกเปลี่ยนความคิดเห็น 

4. ปฏิบัติตามแนวทางที่ได฾วางไว฾ โดยมีการแบ฽งหน฾าที่รับผิดชอบตามความเหมาะสม 

5. ติดตามผลการปฏิบัติงานเพ่ือให฾งานนั้นสําเร็จลุล฽วงด฾วยดี 
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ตารางท่ี 5.2 แสดงจ านวนประชากรของชุมชนพื้นที่เสี่ยงภัย เทศบาลนครปากเกร็ด 
 

ชุมชน จ านวนครัวเรือน จ านวนประชากร (คน) 
บ฾านใหม฽สมานฉันทแ 2 1,102 2,677 
บ฾านใหม฽สมานฉันทแ 4 957 2,911 
บางพูดสามัคค ี1 1,117 3,404 
บางพูดสามัคคี 2 686 2,876 
บางพูดสามัคคี 3 550 1,749 
บางพูดสามัคคี 4 274 1,069 
บางพูดสามัคคี 5 746 1,953 
ปากเกร็ดร฽วมใจ 1 1,753 4,503 
ปากเกร็ดร฽วมใจ 2 676 1,485 
ปากเกร็ดร฽วมใจ 3 2,222 4,341 
บางตลาดพัฒนา 1 723 8,408 
จ านวนรวม 10,806 35,376 
 

ที่มา: งานทะเบียนราษฎร ฝุายทะเบียนและบัตร สํานักปลัดเทศบาล เทศบาลนครปากเกร็ด 

จากที่กล฽าวมาจะเห็นว฽า คณะกรรมการชุมชน (กช.) เป็นแกนกลางของชุมชนที่มีบทบาทสําคัญใน
การพัฒนาชุมชน ซึ่งมีรูปแบบและภารกิจที่สอดคล฾องกับนโยบายในการปรับปรุงชุมชนของ เทศบาล
นครปากเกร็ด ซึ่งส฽งเสริมกระบวนการสร฾างความเป็นผู฾นําขึ้นในชุมชนและสนับสนุนให฾ชุมชนเกิดความ
เข฾มแข็ง สามารถพัฒนาและริเริ่มแก฾ปใญหาที่เกิดข้ึนในชุมชนได฾ ดังนั้น นอกจากศึกษารูปแบบและการ
ดําเนินงานของคณะกรรมการชุมชนแล฾ว ผู฾ศึกษายังได฾ทําการสํารวจพ้ืนที่ในชุมชนซึ่งเป็นพ้ืนที่เสี่ยง
จากอุทกภัยในปี พ.ศ. 2554 ดังตารางที่ 5.2 โดยทําการสัมภาษณแเชิงลึกประธานชุมชนซ่ึงเป็นเสมือน
ตัวแทนของชาวบ฾านในชุมชนพ้ืนที่เสี่ยงภัย ประกอบด฾วย ชุมชนบ฾านใหม฽สมานฉันทแ ชุมชนบางพูด
สามัคคี ชุมชนปากเกร็ดร฽วมใจ และชุมชนบางตลาดพัฒนา ซึ่งจากการสัมภาษณแเชิงลึกสามารถ
วิเคราะหแประเด็นสําคัญได฾ ดังนี้ 

5.4.2 ชุมชนบ้านใหม่สมานฉันท์ 2 เทศบาลนครปากเกร็ด จ.นนทบุรี 

ชุมชนบ฾านใหม฽สมานฉันทแ 2 เป็นชุมชนดั้งเดิม ลักษณะพ้ืนที่ของชุมชนบ฾านใหม฽สมานฉันทแ เป็น
ชุมชนที่อยู฽ริมแม฽น้ําเจ฾าพระยามีประชากรอาศัยในพ้ืนที่จํานวน 2,677 คน (1,102 ครัวเรือน) จัดเป็น
พ้ืนทีร่ับน้ําที่ได฾รับผลกระทบโดยตรงจากอุทกภัย ชุมชนบ฾านใหม฽สมานฉันทแ 2 มีพ้ืนที่ติดต฽อกับชุมชน
บ฾านใหม฽สมานฉันทแ 1 สถานที่สําคัญในชุมชน ได฾แก฽ วัดโพธิ์ทองบน วัดเทียน วัดช฽องลม ซึ่งเป็น
สถานที่กรอกกระสอบทรายและโรงเรียนหอวัง จ.นนทบุรี เป็นศูนยแอพยพยามเกิดภัยพิบัติ คลอง
สําคัญในชุมชน ได฾แก฽ คลองบ฾านใหม฽ และคลองบ฾านเก฽า 
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จากการสัมภาษณแประธานชุมชนฯ พบว฽า ชาวบ฾านในชุมชนส฽วนมากประกอบอาชีพรับจ฾าง
เนื่องจากในพ้ืนที่เป็นที่ตั้งของโรงงานอุตสาหกรรม และไม฽มีพ้ืนที่ทําการเกษตร มีเพียงสวนผลไม฾ เป็น
สวนผสม เช฽น สวนลุงนิ่ม สวนอาจารยแถนอม 

“ปูาเป็นคนชุมชนดั้งเดิม แต฽ปใจจุบันคนในพ้ืนที่ไม฽ใช฽คนดั้งเดิม เนื่องจากคนดั้งเดิมขายที่และ
ขยับขยายออกไปจึงมีคนต฽างถ่ินเข฾ามาปลูกบ฾านและทํามาหากินอยู฽ที่นี่” (บุษยมาส ด฾วงเก฾า, 2557) 

- ด้านการจัดการภัยพิบัติของเทศบาลนครปากเกร็ด 

ในด฾านการบริหารจัดการของเทศบาลนครปากเกร็ด ในปี พ.ศ. 2538 กับ ปี พ.ศ. 2554 พบว฽า 
การเติบโตขององคแกรปกครองส฽วนท฾องถิ่นจากเทศบาลตําบลเป็นเทศบาลนคร ส฽งผลในการจัดการภัย
พิบัติให฾มีประสิทธิภาพขึ้นโดยเฉพาะในด฾านการดูแลผู฾ประสบภัย ฟ้ืนฟู และชดเชยความเสียหายใน
พ้ืนที ่เนื่องจากมีรายได฾จากการจัดเก็บขององคแกรปกครองส฽วนท฾องถิ่นเพียงพอ 

“ถ฾าเราโทรไปติดต฽อไป เทศบาลก็มาช฽วยทันทีแต฽ของ/ อุปกรณแต฽างๆ อาจจะช฾าในบางทีเป็น
ข฾อจํากัดเรื่องระเบียบ เรื่องการเบิกของ การชดเชย เงิน แจกของบ฾านที่ประสบภัย มีเจ฾าหน฾าที่
สาธารณสุขเข฾ามาดูแล แจกยาแก฾น้ํากัดเท฾า” (บุษยมาส ด฾วงเก฾า, 2557) 

- ลักษณะการมีส่วนร่วมของชุมชน 

ชุมชนบ฾านใหม฽สมานฉันทแได฾รับผลกระทบจากอุทกภัยทุกปี เนื่องจากเป็นพ้ืนที่ริมน้ํา ทั้งนี้ เมื่อ
เปรียบเทียบอุทกภัยในปี พ.ศ. 2538 กับอุทกภัยปี พ.ศ. 2554 พบว฽า อุทกภัยที่เกิดขึ้นในปี พ.ศ. 
2554 มีความรุนแรงมากกว฽า แต฽ความเสียหายในพ้ืนที่กลับน฾อยกว฽าอุทกภัยในปี พ.ศ. 2538 
เนื่องจากมีการเตรียมความพร฾อมที่แตกต฽างกัน กล฽าวคือ อุทกภัยในปี พ.ศ. 2554 มีการเตรียม
กระสอบทราย การทําคันดิน รวมถึงการสร฾างสะพานให฾คนสัญจรไปมาและได฾รับความร฽วมมือของ
ชาวบ฾านทั้งในชุมชนและชุมชนรอบข฾างเป็นอาสาสมัครในการกรอกกระสอบทราย นอกจากนี้ ยัง
ได฾รับความช฽วยเหลือจากโรงงานอุตสาหกรรมในพ้ืนที่ใช฾รถแมคโครมาลงดิน และนําถุงบิ๊กแบ็คมากั้น
น้ํา เพราะหากน้ําท฽วมโรงงานอุตสาหกรรมในพ้ืนที่ก็จะได฾รับผลกระทบด฾วยเช฽นกัน 

“ตอนปี 38 นั้นไม฽มีการกั้นน้ําเลย น้ําท฽วมหมด น้ําไหลได฾เรื่อยๆ น้ําท฽วมเสมอภาค ต฾องพายเรือ
เอา น้ําท฽วมถนน แต฽ปี 54 น้ําท฽วมหนักกว฽าปี 2538 แต฽เราไม฽เครียดเพราะเป็นพ้ืนที่ที่น้ําท฽วมอยู฽แล฾ว 
เราอยู฽ริมน้ํา เราต฾องทําใจ เทศบาลจะมีการเตรียมทราย ชาวบ฾านก็ไปช฽วยกันกรอก ทําสะพานให฾ไป
ไหนมาไหนได฾ กั้นได฾ยากเพราะเราอยู฽ติดริมน้ํา ยังไงก็ต฾องท฽วม ความมีส฽วนร฽วมของชาวบ฾านในชุมชน 
และชุมชนรอบข฾างช฽วยได฾มากอย฽างตอนที่เขื่อนแตกก็มาช฽วยกันกรอกทราย โรงงานต฽างๆ ก็มาช฽วย 
เอาบิ๊กแบ็ค และรถแม็คโครมาลงดิน” (บุษยมาส ด฾วงเก฾า, 2557) 



  

 

195 

นอกจากนี้ จากการสัมภาษณแพบว฽าประเด็นปใญหาที่สร฾างความกังวลใจให฾กับชาวบ฾านในชุมชน
คือ ปใญหาน้ําเสีย ซึ่งเป็นปใญหาสืบเนื่องจากปใญหาน้ําท฽วม และเป็นหนักกว฽าปใญหาน้ําท฽วมเนื่องจาก
น้ําท฽วมเป็นเรื่องปกติที่ชาวบ฾านริมน้ําต฾องพบเจอปีละครั้ง แต฽ปใญหาน้ําเสียเป็นปใญหาที่ส฽งผลกระทบ
โดยตรงต฽อการดํารงชีวิต ทั้งยังพบว฽า ผลกระทบจากการจัดการภัยพิบัติซึ่งนับประเด็นสําคัญคือ ความ
เปลี่ยนแปลงที่เกิดกับสภาพชุมชน กล฽าวคือ เมื่อชุมชนเติบโตมีการพัฒนามีลักษณะของความเป็น
เมืองมากขึ้น ทําให฾วิถีชีวิตริมน้ําเฉกเช฽นในอดีตเปลี่ยนแปลงไป การสร฾างสิ่งกีดขวางทางน้ํา การสร฾าง
ถนน ทําให฾พื้นท่ีสูงขึ้นจึงไม฽สามารถพายเรือสัญจรไปมาริมน้ําได฾ วิถีชีวิตริมน้ําก็เปลี่ยนไปด฾วยเช฽นกัน 

5.4.3 ชุมชนบ้านใหม่สมานฉันท์ 4 เทศบาลนครปากเกร็ด จ.นนทบุรี 

ชุมชนบ฾านใหม฽สมานฉันทแ 4 มีลักษณะพ้ืนที่ไม฽ต฽างจากชุมชนบ฾านใหม฽สมานฉันทแ 2 มีคลองและ
สะพานที่สําคัญ ได฾แก฽ คลองวัดช฽องลม คลองบางพัง และสะพานเลียบชายคลอง มีประชากรอาศัยใน
พ้ืนที่จํานวน 2,911 คน (957 ครัวเรือน) และมีประชากรแฝงซึ่งเข฾ามาทํางานรับจ฾างชั่วคราว 

จากการสัมภาษณแประธานชุมชนฯ พบว฽า ผลกระทบจากเหตุการณแอุทกภัยที่เกิดขึ้นในปี พ.ศ. 
2538 นั้นแตกต฽างจากผลกระทบของอุทกภัยในปี พ.ศ. 2554 กล฽าวคือ ในปี พ.ศ. 2538 บ฾านเรือน
ได฾รับความเสียหายมากกว฽า เนื่องจากยังไม฽มีการสํารวจพ้ืนที่หรือเตรียมความพร฾อมเช฽นเดียวกับปี 
พ.ศ. 2554 

“ปี 38 นั้น ถนนยังไม฽มีการก฽อสร฾างสูงแบบนี้ น้ําปล฽อยตามสบาย น้ําจึงท฽วมมากกว฽าปี 54 ใน
แถบบ฾านปูานะเนื่องจากปี 54 มีการปูองกันแต฽ปี 38 ไม฽มีการปูองกัน ไม฽มีเขื่อนไม฽มีประตูกั้น มีการ
เข฾ามาตรวจดูพ้ืนที่ อย฽างนักการเมืองทองถิ่นมาตรวจพ้ืนที่ เทศบาลสั่งทรายมากองไว฾ที่วัด เรามีเสียง
ตามสายประชาสัมพันธแเรียกว฽า ทั้งชาวบ฾าน ทั้งพระที่วัดก็มาช฽วยกัน เหนื่อยหมด มีการเฝูาระวังกัน
ตลอด จนแน฽ใจว฽าน้ําไม฽ท฽วมแล฾ว เราจึงนอนได฾” (บุญท้ิง ทองมา, 2557) 

- ด้านการจัดการภัยพิบัติของเทศบาลนครปากเกร็ด 

ในด฾านการบริหารจัดการของเทศบาลนครปากเกร็ด ในปี พ.ศ. 2538 กับ ปี2554 พบว฽า องคแกร
ปกครองส฽วนท฾องถิ่นเป็นตัวแสดงที่มีความสําคัญในการจัดการกับภัยพิบัติ การเติบโตขององคแกร
ปกครองส฽วนท฾องถิ่นจากเทศบาลตําบลเป็นเทศบาลนครจึงส฽งผลในการจัดการภัยพิบัติให฾มี
ประสิทธิภาพมากขึ้น โดยเฉพาะในการเตรียมความพร฾อม การดูแลผู฾ประสบภัย ฟ้ืนฟู และชดเชย
ความเสียหายที่เกิดขึ้นในพ้ืนที ่

“ปูาว฽าตอนนั้นปี38 ยังไม฽เป็นเทศบาลนคร เลยไม฽มีการปูองกันหรือจัดการอย฽างต฽อเนื่อง ตอนที่
เกิดภัยปี 38 ปล฽อยตามธรรมชาติพ้ืนที่ในชุมชนนี้ท฽วมทั้งหมด ท฽วมประมาณเดือนหนึ่ง ดังนั้น ถ฾าเรา
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ไม฽มีเทศบาลเราก็ลําบาก เพราะเราไม฽มีวัสดุอุปกรณแ เรามีแรงงานมาช฽วยกันทํา เป็นการร฽วมมือกัน
ระหว฽างเทศบาลกับชาวบ฾าน และนักการเมืองท฾องถิ่นด฾วย” (บุญทิ้ง ทองมา, 2557) 

จากคําพูดของประธานชุมชนฯ สะท฾อนให฾เห็นว฽า การเปลี่ยนแปลงสถานะและการเติบโตของ
เทศบาลจากปี พ.ศ. 2538 (เทศบาลตําบล) ถึงปี พ.ศ. 2554 (เทศบาลนคร) เทศบาลนครปากเกร็ดมี
การบริหารจัดการด฾านภัยพิบัติอย฽างต฽อเนื่อง นอกจากนี้ยังพบว฽า เงินไม฽ใช฽ข฾อจํากัดในการจัดการภัย
พิบัติ เนื่องจากปใจจัยสําคัญในการจัดการอุทกภัย คือ ทรัพยากรของท฾องถิ่น เช฽น วัสดุ อุปกรณแ และ
แรงงานซึ่งได฾รับความช฽วยเหลือจากหลายหน฽วยงาน โดยเฉพาะความร฽วมมือจากอาสาสมัครทั้งที่อยู฽ใน
พ้ืนที่และนอกพ้ืนที่เทศบาลนครปากเกร็ด 

“เราไม฽ได฾นึกถึงงบฯ ที่จะได฾ เพราะเราได฾รับบริจาค ข฾าวกล฽อง อาหาร น้ํา และคนที่มาช฽วยเรา
ขนทรายซึ่งจําเป็นกว฽าเงินมาก ชาวบ฾าน ทหาร วัยรุ฽นในชุมชน ร฽วมแรงร฽วมใจกันดี ไม฽มีทะเลาะ 
อาหารการกินเพียบพร฾อม ถ฾าไม฽ร฽วมแรงร฽วมใจกันต฾องเดือดร฾อนกันแน฽ แต฽นี่ปูายอมรับเลยว฽า ดีมากๆ 
ออกเสียงตามสายไป ก็มีคนมาช฽วย บริษัทเอกชนสั่งทรายมา เราก็เอาชาวบ฾านไปช฽วย ไม฽เกี่ยงกัน 
บางครั้งอาจจะต฾องรอทราย รอของ เพราะทรายขนมาจากที่อ่ืน จ.ราชบุรี เราก็ต฾องรอ” (บุญทิ้ง ทอง
มา, 2557) 

ด฾านการชดเชยและช฽วยเหลือผู฾ประสบภัยของเทศบาลนครปากเกร็ด พบว฽า เทศบาลจะส฽ง
เจ฾าหน฾าทีไ่ปสํารวจพื้นที่ที่ประสบภัย หากมีครัวเรือนที่ได฾รับผลกระทบจะได฾รับการชดเชยค฽าเสียหาย
ซึ่งในฐานะประธานชุมชนก็จะไปเดินสํารวจ ตรวจสอบมูลค฽าความเสียหาย พร฾อมทั้งทําเรื่องขอไปยัง
เทศบาลนครปากเกร็ดให฾มาช฽วยเหลือชาวบ฾าน ประธานชุมชนจึงเป็นเสมือนผู฾ประสานระหว฽าง
ชาวบ฾านในชุมชนกับเทศบาล นอกจากนี้ สิ่งสําคัญซึ่งสะท฾อนให฾เห็นในการจัดการภัยพิบัติคือ การทํา
ความเข฾าใจธรรมชาติของพ้ืนที่ และการสื่อสารทําความเข฾าใจกันระหว฽างพ้ืนที่นอกคันกั้นน้ําที่ได฾รับ
ผลกระทบจากน้ําท฽วมโดยตรงกับพ้ืนที่ชั้นในที่น้ําไม฽ท฽วม ทั้งนี้ พ้ืนที่บ฾านใหม฽สมานฉันทแเป็นพ้ืนที่
ประสบภัยโดยตรง ดังที่ประธานชุมชนฯ กล฽าวว฽า “ภัยธรรมชาติ เราคงมาโทษกันไม฽ได฾ เราเข฾าใจ
สภาพธรรมชาติและสภาพพ้ืนที่” (บุญทิ้ง ทองมา, 2557) เป็นการสะท฾อนความเข฾าใจต฽อสถานการณแ
และภัยธรรมชาติที่เกิดขึ้นในพ้ืนที่ได฾เป็นอย฽างดี 

- ลักษณะการมีส่วนร่วมของชุมชน 

สําหรับประเด็นความท฾าทายในการจัดการภัยพิบัติของเทศบาลนครปากเกร็ด พบว฽า การที่
เทศบาลนครปากเกร็ดจะยังสามารถจัดการกับภัยพิบัติที่เกิดขึ้นได฾ คือ การมีผู฾นํา (นายกเทศมนตรี) ที่
มีความสามารถและรู฾จักพ้ืนที่เป็นอย฽างดี ประธานชุมชนมีความเห็นว฽า “ท฾องถิ่นจะยังสามารถจัดการ
กับภัยพิบัติได฾ แม฾ว฽าจะไม฽มีนายกฯ วิชัย เพราะเจ฾าหน฾าที่ชุดที่จะเข฾ามาดูแล เข฾ามาทํางานก็เป็นคน
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ของเทศบาลไม฽ใช฽คนนอก เป็นคนที่ต฾องเข฾าใจสภาพและเคยทํางานมาอยู฽แล฾ว” รวมไปถึงการมีส฽วน
ร฽วมของชุมชน กล฽าวคือ มีการประชุม การทํางานร฽วมกันกับเทศบาล และการพูดคุยสื่อสารกันอย฽าง
สม่ําเสมอ การใช฾สื่อ เอกสาร แผ฽นพับ การใช฾เสียงตามสาย ไว฾เผยแพร฽ข฾อมูลต฽างๆ จากเทศบาลไปยัง
ชุมชน “ตอนนี้ปูาทําด฾วยใจ ทําด฾วยประสบการณแ ยังไม฽มีการจัดทําศูนยแการเรียนรู฾แต฽เรายึดเทศบาล
เป็นหลัก และการทํางานร฽วมกับหน฽วยงานอ่ืนนอกเทศบาล เช฽น ประชุมร฽วมกับจังหวัด”(บุญทิ้ง ทอง
มา, 2557) 

จากการสัมภาษณแประธานชุมชนบ฾านใหม฽สมานฉันทแ 2 และชุมชนบ฾านใหม฽สมานฉันทแ 4 
สามารถสรุปความคิดเห็นได฾ว฽า มีความสอดคล฾องกันเกี่ยวกับความเป็นอิสระของเทศบาลนครปาก
เกร็ดในการจดัการภัยพิบัติ และการมีส฽วนร฽วมของชุมชน กล฽าวคือ การเติบโตขององคแกรปกครองส฽วน
ท฾องถิ่นจากเทศบาลตําบล เทศบาลเมืองมาเป็นเทศบาลนครนั้นทําให฾องคแกรปกครองส฽วนท฾องถิ่นมี
ศักยภาพเพียงพอที่จะจัดการกับภัยพิบัติได฾อย฽างมีประสิทธิภาพ ดังจะเห็นได฾จากการทํางานด฾านการ
ปูองกันอุทกภัยที่มีความต฽อเนื่องมาโดยตลอด และเมื่อเปรียบเทียบผลกระทบจากอุทกภัยในปี พ.ศ. 
2554 แม฾ว฽าจะอุทกภัยจะมีความรุนแรงกว฽าในอดีต แต฽เทศบาลนครปากเกร็ด สามารถจะปูองกัน
พ้ืนที่ไว฾ได฾ ทําให฾ได฾รับความเสียหายน฾อยกว฽าในปี พ.ศ. 2538 เนื่องจากองคแกรปกครองส฽วนท฾องถิ่นมี
ทรัพยากรต฽างๆ มีการประสานงาน และมีความสัมพันธแในลักษณะของเครือข฽ายมากขึ้นส฽งผลต฽อการ
ทํางานที่มีศักยภาพ นอกจากนี้พบว฽า เทศบาลและชุมชนมีส฽วนร฽วมในการปูองกันภัยพิบัติมากขึ้น มี
การประสานงานกันผ฽านประธานชุมชน และในประเด็นความท฾าทายซึ่งเป็นความกังวลใจของชุมชน 
พบว฽า ประชาชนในพ้ืนที่มีความกังวลเกี่ยวกับปใญหาสิ่งแวดล฾อม เช฽น ปใญหาขยะและน้ําเสียซึ่งส฽งผล
โดยตรงต฽อการดํารงชีวิตและนับเป็นความกังวลในหลายพื้นท่ี 

5.4.4 ชุมชนบางพูดสามัคคี 3 - 4 เทศบาลนครปากเกร็ด จ.นนทบุรี  

ชุมชนบางพูดสามัคคีเป็นชุมชนดั้งเดิม โดยพ้ืนที่ในชุมชนแบ฽งเป็น 2 ส฽วน ประกอบด฾วย 
ครัวเรือนพื้นที่ชายน้ําติดกับแม฽น้ําเจ฾าพระยา และพ้ืนที่ชายบก มีประชากรอาศัยในพ้ืนที่ชุมชนบางพูด
สามัคคี 3 และบางพูดสามัคคี 4 จํานวน 2,818 คน (824 ครัวเรือน) เดิมชาวบ฾านในพ้ืนที่ทําเลี้ยงชีพ
ด฾วยการทําเกษตรกรรม มีการทําสวนผลไม฾ เช฽น กล฾วย มะละกอ แต฽ปใจจุบันเป็นการปลูกเพ่ือบริโภค
เองในครัวเรือน ประชาชนส฽วนมากประกอบอาชีพรับจ฾างในโรงงานไม฾อัด สถานที่สําคัญในชุมชน 
ได฾แก฽ วัดหงสแ วัดโพธิ์บ฾านอ฾อย วัดนอก วัดกู฾ วัดบางพูดสอง วัดบางพูดนอก ซึ่งเป็นศูนยแอํานวยการ
ในช฽วงที่เกิดอุทกภัยปี พ.ศ. 2554 โรงเรียนปากเกร็ดและโรงเรียนหอวังเป็นศูนยแอพยพ ซึ่งจาก
เหตุการณแอุทกภัยที่เกิดขึ้น พบว฽า ชุมชนบางพูดสามัคคีนับเป็นพ้ืนที่ที่ได฾รับผลกระทบมากที่สุดเป็น
เสมือนปูอมปราการให฾กับนครปากเกร็ด 

- ด้านการจัดการภัยพิบัติของเทศบาลนครปากเกร็ด 
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จากการสัมภาษณแประธานชุมชนบางพูดสามัคคี 3 และรองประธานชุมชนบางพูดสามัคคี 4 
เกี่ยวกับสถานการณแอุทกภัยในปี พ.ศ. 2538 กับ อุทกภัยปี 2554 ทั้งสองท฽านมีความเห็นสอดคล฾อง
กันว฽าสถานการณแอุทกภัยในปี พ.ศ. 2538 นั้นมีความรุนแรงน฾อยกว฽าในปี พ.ศ. 2554 เนื่องจากพ้ืนที่
ชุมชนบางพูดสามัคคีอยู฽นอกคันก้ันน้ํา เป็นพื้นที่รับน้ํา มีความเสี่ยงตลอดเวลา การบริหารจัดการในปี 
2554 จึงไม฽ได฾ช฽วยปูองกันน้ําในพ้ืนที่แต฽อย฽างใด ทั้งนี้พบว฽า พ้ืนที่ของชุมชนที่ได฾รับผลกระทบในปี 
พ.ศ. 2538 ประมาณ 300 ครัวเรือนหรือ ประมาณร฾อยละ 30 ของพ้ืนทีน่้ําท฽วมขังประมาณ 0.5 เมตร 
ระยะเวลา 1 ถึง 2 เดือน ในขณะที่อุทกภัยปี พ.ศ. 2554 พบว฽า ความรุนแรงจากอุทกภัยส฽งผลให฾
กําแพงวัดพัง น้ําทะลักท฽วมเกือบพ้ืนที่ทั้งหมดของชุมชนบางพูดสามัคคี  และน้ําท฽วมขังประมาณ 1 
เมตรเป็นระยะเวลาอย฽างน฾อย 3 เดือน 

 “ปี 38 นั้นความรุนแรงไม฽มากนัก เราชินกับการที่มีน้ําท฽วม เนื่องจากพ้ืนที่เราท฽วมอยู฽แล฾ว เรา
คอยดูตลอดเมื่อเข฾าหน฾าน้ํา แต฽เมื่อ ปี 54 นั้น น้ํามาทีเดียว รุนแรง และน้ําทะลักไปยังส฽วนที่ปกติไม฽
ท฽วมด฾วย ปี 54 จึงรุนแรงกว฽า ปี 38 แต฽เราก็พยายามกันไม฽ให฾น้ําทะลักไปอีกฝใ่ง” (สุวรรณี อุดมทรัพยแ, 
2557) 

จากการสังเกตของผู฾ศึกษา พบว฽า ผลกระทบจากอุทกภัยที่เกิดขึ้นในปี พ.ศ. 2538 และปี พ.ศ. 
2554 มีความแตกต฽างกันในหน฽วยวิเคราะหแระดับชุมชน กล฽าวคือ ชุมชนที่อยู฽นอกคันกั้นน้ําจะได฾รับ
ผลกระทบจากอุทกภัยในปี พ.ศ. 2554 มากกว฽า อุทกภัยในปี พ.ศ. 2538 ในขณะที่พ้ืนที่ชุมชนในคัน
กั้นน้ําจะได฾รับผลกระทบในปี พ.ศ. 2554 น฾อยกว฽า เนื่องจากการจัดการของเทศบาลนครปากเกร็ด 
สะท฾อนให฾เห็นว฽า ปใจจัยด฾านการเติบโตหรือการเปลี่ยนฐานะขององคแกรปกครองส฽วนท฾องถิ่น และการ
กระจายอํานาจมายังองคแกรปกครองส฽วนท฾องถิ่น ไม฽ส฽งผลด฾านการทรัพยากรเพ่ือการจัดการภัยพิบัติ
โดยเฉพาะการเตรียมความพร฾อมหรือการปูองกันพ้ืนที่น้ําท฽วมส฽งผลต฽างกันระหว฽างพ้ืนที่ของแต฽ละ
ชุมชน ดังนั้นปใจจัยสําคัญท่ีทําให฾เกิดผลกระทบที่แตกต฽างระหว฽างพื้นที่ คือ ระดับน้ํา หรือความรุนแรง
ของอุทกภัยเป็นหลัก 

แม฾ว฽าเทศบาลนครปากเกร็ดจะเตรียมการปูองกัน หรือสร฾างคันกั้นน้ํา แต฽เนื่องจากพ้ืนที่ของ
ชุมชนบางพูดสามัคคีอยู฽นอกคันกันน้ําจึงไม฽ได฾รับประโยชนแจากการปูองกันดังกล฽าว แต฽ชุมชนบางพูด
สามัคคีจะได฾รับการชดเชยค฽าเสียหาย เยียวยาและฟ้ืนฟูในภายหลัง เมื่อเปรียบเทียบบทบาทของตัว
แสดงที่มีความสําคัญในพ้ืนที่ พบว฽า เทศบาลนครปากเกร็ดมีบทบาทสําคัญต฽อชุมชนบางพูดสามัคคี
ขณะเกิดอุทกภัยและภายหลังการเกิดอุทกภัย กล฽าวคือ เทศบาลนครปากเกร็ด จะทําการช฽วยเหลือ 
ฟ้ืนฟูและบรรเทาทุกขแผู฾ประสบภัย ซึ่งเป็นการตอบสนองความต฾องการของประชาชนในพ้ืนที่ได฾เป็น
อย฽างดี ต฽างจากการเตรียมการปูองกัน หรือการทําความเข฾าใจก฽อนเกิดภัยพิบัติในพ้ืนที่ซึ่งประธาน
ชุมชนและชาวบ฾านต฾องทําความเข฾าใจกันเอง ต฾องอดทน คอยสอดส฽องระดับน้ําและรายงาน
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สถานการณแที่เกิดขึ้นในพ้ืนที่ไปยังเทศบาลนครปากเกร็ด และพ้ืนที่ใกล฾เคียง ซึ่งจะช฽วยให฾พ้ืนที่อ่ืน
สามารถปูองกันน้ําได฾ และยังสะท฾อนให฾เห็นความเสียสละของชาวบ฾านในชุมชนด฾วย 

ด฾านการเติบโตขององคแกรปกครองส฽วนท฾องถิ่นจากเทศบาลตําบลเป็นเทศบาลนครและมีความ
เป็นอิสระมากข้ึนนั้น พบว฽า การเติบโตขององคแกรปกครองส฽วนท฾องถิ่นและความเป็นอิสระขององคแกร
ปกครองส฽วนท฾องถิ่นส฽งผลด฾านการสื่อสาร การดูแลผู฾ประสบภัย การฟ้ืนฟู และชดเชยความเสียหายที่
เกิดข้ึนในพ้ืนที่เท฽านั้น ดังนั้น ปใจจัยสําคัญในการจัดการอุทกภัยในพ้ืนที่บางพูดสามัคคีซึ่งเป็นจุดเสี่ยง
ภัยนอกคันกั้นน้ํา หรือพ้ืนที่รับน้ํา คือ ความเป็นผู฾นําของประธานชุมชน การมีส฽วนร฽วมของชาวบ฾าน
และอาสาสมัครในการตรวจสอบระดับ การเฝูาระวังสถานการณแน้ํา ในขณะที่เทศบาลนครปากเกร็ด
จะมีบทบาทสําคัญในการอํานวยความสะดวก การเยียวยา ชดเชยและฟ้ืนฟูความเสียหายให฾กับ
ผู฾ประสบภัย 

“ชุมชนบางพูดสามัคคีท฽วมเยอะที่สุด เป็นเหมือนปูอมปราการให฾กับปากเกร็ด เพราะเราอยู฽นอก
เขื่อน ในชุมชนที่ท฽วมก็ท฽วมไม฽เท฽ากัน เราต฾องคอยดูว฽าน้ํามาแค฽ไหน ถ฾าน้ําขึ้น ก็รีบแก฾ไข เพราะ
กระทบกับทางเดิน แต฽ถ฾าน้ําเยอะขึ้นก็ต฾องรีบติดต฽อทางเทศบาล ขั้นแรกขอทรายมาอุดตามชายเขื่อน
ชาวบ฾านและเจ฾าหน฾าที่เองก็ช฽วยกันดูสถานการณแน้ํา และขอทราย ขอแรง ออกเสียงตามสาย ชาวบ฾าน
ก็จะมาช฽วย ขั้นแรกเราดูแลตัวเองก฽อน และสมาชิกสภาเทศบาล (ส.ท.) ก็จะเข฾ามาช฽วย ประธาน
ชุมชนคอยแจ฾ง ถ฾าเราไหวเราอุดน้ําเอง ถ฾าไม฽ไหวก็ให฾เจ฾าหน฾าที่มาช฽วย แต฽ส฽วนมากชาวบ฾านลุยก฽อน 
ออกเสียงตามสาย ช฽วยกันทําสะพาน เราไม฽ได฾รอเจ฾าหน฾าที่” (อารียแ จินตนวิศิษฐแ, 2557) 

- ลักษณะการมีส่วนร่วมของชุมชน 

ผู฾ศึกษาพบว฽า ชุมชนบางพูดสามัคคี เป็นชุมชนที่ตระหนักถึงขีดความสามารถในการแก฾ปใญหา
ด฾วยตนเอง กล฽าวคือ ประธานชุมชนและชาวบ฾านใช฾ทรัพยากรและศักยภาพของตนเองในการจัดการ
กับภัยพิบัติโดยไม฽ได฾รีรอความช฽วยเหลือจากหน฽วยงานภาครัฐ และเทศบาล ชุมชนท฾องถิ่นทํางาน
เสมือนเครือข฽ายอาสาสมัคร ประสานและรายงานสถานการณแน้ําให฾เทศบาลได฾ทราบเพ่ือปูองกันพ้ืนที่
อ่ืนๆ สอดคล฾องกับลักษณะของพลเมือง คือ ผู฾ประสบภัยเป็นผู฾แก฾ไขปใญหา หรือเป็นตัวแสดงหลัก 
(Victims as actors) สอดคล฾องกับการจัดการภัยพิบัติรูปแบบใหม฽ นับเป็นจุดแข็งของชุมชนท฾องถิ่นที่
มีความสามัคคี ร฽วมแรงร฽วมใจกัน ซึ่งรองประธานชุมชนบางพูดสามัคคี 4 กล฽าวว฽า “ไม฽เฉพาะกับเรื่อง
น้ําท฽วมเท฽านั้น กิจกรรมเกี่ยวกับเด็กหรือผู฾สูงอายุ ประธานชุมชน อาสาสมัครสาธารณสุขประจํา
หมู฽บ฾าน (อสม.) วัดและชาวบ฾านในชุมชนจัดการกันเองก฽อนร฾องขอความช฽วยเหลือ ชุมชนอาศัย
ประธานและกรรมการชุมชน เป็นศูนยแรับร฾องทุกขแ เราทําเพราะเราคิดว฽านี่คือ บ฾านของเรา และนิสัย
ของเราทําอยู฽หน฾างานเราต฾องให฾บริการ ส฽วนการช฽วยเหลือ ฟ้ืนฟูจากเทศบาลนครปากเกร็ด เราแจ฾ง
ยอดไป เทศบาลนครปากเกร็ด ก็จะจัดสรรถุงยังชีพมาซึ่งก็เพียงพอ แต฽ที่เดือดร฾อนคือ เรื่องห฾องน้ํายัง
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ไม฽พอ ท฽านเจ฾าอาวาสก็หามาบริการให฾ชุมชน เพราะห฾องน้ํา (ส฾วมลอยน้ํา) ที่สส.เอามานั้นใช฾ลําบาก” 
(สุวรรณี อุดมทรัพยแ, 2557) 

แม฾ว฽าชาวบ฾านในชุมชนจะเข฾าใจสถานการณแและสามารถรับมือกับอุทกภัยด฾วยศักยภาพที่มีแล฾ว 
แต฽จากการสัมภาษณแ พบประเด็นปใญหาหรืออุปสรรคซึ่งเป็นความกังวลใจด฾านการจัดการน้ําในท฾องที่ 
กล฽าวคือ ความกังวลด฾านมาตรฐานของเขื่อน ประตูน้ําซึ่งขณะนี้ เทศบาลนครปากเกร็ดกําลัง
ดําเนินการแก฾ไขและการขุดลอกคูคลองที่ยังไม฽แล฾วเสร็จ เนื่องจากไม฽ได฾ดําเนินการอย฽างต฽อเนื่องใน
ยามปกต ิปใญหาการเมืองและปใญหาน้ําเสียเช฽นเดียวกับชุมชนบ฾านใหม฽สมานฉันทแ 

“ปี 38 น้ําสะอาดกว฽าปี 54 เด็กๆ เล฽นน้ําได฾ พายเรือได฾ น้ําท฽วมยังมีความสุข สนุกสนาน แต฽
ตอนนี้น้ําเป็นสีดํา ส฽งกลิ่นเหม็น และทําให฾คัน วิถีชีวิตริมน้ํานั้นก็ต฽างไปจากเดิม เขื่อนทําให฾วิถีชีวิตเรา
เปลี่ยน และชาวบ฾านไม฽บําบัดน้ําเสียจากโรงงานและร฾านอาหาร ยิ่งน้ําท฽วมมาก ยิ่งสกปรกมาก คู
คลองตื้นเขินขึ้นมาก สิ่งปฏิกูลมาก ตอนนี้ก็พยายามจะประชาสัมพันธแให฾มีการคัดแยกขยะ ไม฽เอามา
ทิ้งในคลอง การเตรียมพร฾อมที่ไม฽ทันการณแ การเมืองที่เปลี่ยนแปลงส฽งผลต฽อการเปลี่ยนแผน และงาน
หยุดชะงัก” (อารียแ จินตนวิศิษฐแ, 2557) 

ประเด็นความท฾าทายเกี่ยวกับการบริหารจัดการน้ําในชุมชนนั้นเป็นประเด็นเรื่องการถ฽ายทอด
ประสบการณแจากการเรียนรู฾จากการทํางานของผู฾นําชุมชนหรือประธานชุมชนฯ ผ฽านพฤติกรรมหรือ
การแสดงออกในแก฾ไขสถานการณแขณะเกิดภัยพิบัติ (Learning by doing) และต฾องตระหนักถึงความ
ร฽วมมือกันของชาวบ฾านในชุมชนไม฽ใช฽เพียงการดําเนินการของเทศบาลนครปากเกร็ดเท฽านั้น 

“การถ฽ายทอดความรู฾ หรือประสบการณแการบริหารจัดการน้ําในชุมชน เราถ฽ายทอดด฾วยการให฾
เค฾าเห็นจากพฤติกรรม ประธานชุมชนต฾องลงมือก฽อน ลูกบ฾านเห็นถึงจะออกมาช฽วยกัน แต฽ ถ฾าไปบอก 
ไปพูดเค฾าไม฽ทํา สิ่งเหล฽านี้เป็นจิตอาสา เกิดที่ใจ เราเองขอความร฽วมมือ การมีส฽วนร฽วม เป็นไปใน
ลักษณะของการขอความร฽วมมือไม฽ได฾เป็นระบบ ต฽อไปข฾างหน฾าถ฾าหมดคนรุ฽นนี้ก็ไม฽รู฾นะว฽าใครจะมาทํา 
เค฾าไม฽สนใจถ฾าไม฽เกิดเรื่อง เข฾มแข็ง โมเดลปากเกร็ดเชื่อมั่นได฾มั้ย ถ฾าประชาชนร฽วมด฾วยก็เอาอยู฽จริงแต฽
ถ฾าชาวบ฾านไม฽ร฽วมด฾วยก็เอาไม฽อยู฽แน฽นอน” (สุวรรณี อุดมทรัพยแ, 2557) 

จากการสังเกตประธานชุมชนบางพูดสามัคคีมีความคิดเห็นที่ต฽างกับชุมชนอ่ืนในประเด็นของการ
เติบโตของเทศบาลกับการจัดการภัยพิบัติโดยอาศัยชุมชนเป็นฐาน กล฽าวคือ ยิ่งเมื่อเทศบาลเติบโตมาก
ขึ้นกลับยิ่งทําให฾ชุมชนมีความเข฾มแข็งหรือพ่ึงพาตนเองน฾อยลง ประชาชนขาดความกระตือรือร฾นที่จะ
จัดการภัยพิบัติเอง เนื่องจากเชื่อว฽าเทศบาลนครปากเกร็ด  มีหน฾าที่ในการปูองกันภัยพิบัติและมี
ศักยภาพพอที่จะทําได฾ จึงเกิดลักษณะของการพ่ึงพาเทศบาลมากกว฽าเดิมซึ่งสะท฾อนจากความคิดเห็น
ของประธานชุมชนฯ 
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“การที่เทศบาลนครปากเกร็ดเปลี่ยนสถานะ ทําให฾ชาวบ฾านไม฽กระตือรือร฾น รอเพราะคาดหวัง
มากขึ้น เพราะรู฾สึกว฽าเทศบาลมาขอคะแนนเรา เลือกตั้งได฾แล฾วก็ต฾องทํา ชาวบ฾านรู฾ข฾อมูลเยอะขึ้นเรื่อง
การเมือง จุดนี้ทําให฾คนคิดเปลี่ยน ถ฾าไม฽ได฾อย฽างที่ต฾องการคนเริ่มโวย รอคอยและร฾องขอมากกว฽าเดิม 
เริ่มไม฽ช฽วยตัวเอง”(อารียแ จินตนวิศิษฐแ, 2557)  

การเติบโตขององคแกรปกครองส฽วนท฾องถิ่นจึงไม฽ใช฽ปใจจัยหลักในการสนับสนุนหรือส฽งเสริมให฾
ชุมชนท฾องถิ่นเข฾มแข็ง หรือสามารถจัดการอุทกภัยเองได฾ เนื่องจากการที่องคแกรปกครองส฽วนท฾องถิ่น
โตขึ้นทําให฾ชาวบ฾านรู฾สึกว฽า เทศบาลต฾องเป็นผู฾ให฾มากขึ้น มีรายได฾และเก็บภาษีมากขึ้นก็จะต฾องเอามา
จัดการ โดยกล฽าวอ฾างว฽า ภาษีเป็นของประชาชน ซึ่งหากพิจารณาจากข฾อมูลการคลังท฾องถิ่นจะพบว฽า
รายได฾ของท฾องถิ่นมีที่มาจากหลายแหล฽ง55 ซึ่งสัดส฽วนที่มากที่สุด คือรายได฾จากการจัดสรรของภาครัฐ 

ในขณะที่เงินภาษีหรือรายได฾ที่องคแกรปกครองส฽วนท฾องถิ่นจัดเก็บได฾เองไม฽ได฾ใช฾ดําเนินการด฾านการ
จัดการภัยพิบัติเพียงอย฽างเดียว เนื่องจากองคแกรปกครองส฽วนท฾องถิ่นมีภารกิจต฾องดําเนินการตามที่
กําหนดไว฾ในแผนพัฒนาสามปีและแผนยุทธศาสตรแการพัฒนาขององคแกรปกครองส฽วนท฾องถิ่น 

5.4.5 ชุมชนปากเกร็ดร่วมใจ 1 เทศบาลนครปากเกร็ด จ.นนทบุรี 

ชุมชนปากเกร็ดร฽วมใจ 1 มีประชากรอาศัยในพ้ืนที่จํานวน 4,503 คน (1,753 ครัวเรือน 
ประชากรส฽วนมากประกอบอาชีพรับจ฾าง สถานที่สําคัญของชุมชน ได฾แก฽ วัดบางพูดใน วัดเกาะพญา
เจ฽ง และโรงเรียนปากเกร็ด เป็นศูนยแอพยพใกล฾เคียงในพ้ืนที่ปากเกร็ดร฽วมใจ 3 มีเครื่องสูบน้ําขนาด
ใหญ฽ตรงคลองบางพูดนอก (เครื่องสูบน้ําเก฽า) และเครื่องสูบน้ําใหม฽ซึ่งดําเนินการสร฾างในปี พ.ศ. 2555 
แล฾วเสร็จในปี พ.ศ. 2557 

จากการสัมภาษณแประธานชุมชนปากเกร็ดร฽วมใจ 1 สถานการณแระหว฽างอุทกภัยในปี พ.ศ. 2538 
กับ อุทกภัยปี พ.ศ. 2554 พบว฽า สถานการณแอุทกภัยในปี พ.ศ. 2554 นั้นรุนแรงกว฽า เนื่องจากระดับ
มากกว฽าและระบบการบริหารจัดการน้ําในภาพรวมของประเทศไม฽มีประสิทธิภาพแต฽การจัดการกับ
อุทกภัยที่เกิดขึ้นนั้น เทศบาลนครปากเกร็ดสามารถปูองกันน้ําจากอุทกภัยในปี พ.ศ. 2554 ได฾อย฽างมี
ประสิทธิภาพ เนื่องจากเทศบาลมีทรัพยากรที่เพียงพอจะเตรียมการปูองกัน รวมไปถึงประสบการณแ
ของเจ฾าหน฾าที่และความตื่นตัวของประชาชนต฽อข฾อมูลข฽าวสารเกี่ยวกับสถานการณแอุทกภัยที่เกิดขึ้น 
อีกท้ัง การมสี฽วนร฽วมของทุกภาคส฽วน ดังสะท฾อนให฾เห็นจากคํากล฽าวของประธานชุมชนปากเกร็ดร฽วม
ใจ 1 

“ผมอยู฽มาตั้งแต฽ปี 2531 เมื่อเทียบอุทกภัยปี 38 กับปี 54 ปี 38 ท฽วมทั่วถึง ประมาณ 1 เดือน 
ท฽วมเกือบทุกพ้ืนที่ของปากเกร็ด ท฽วมประมาณ 0.5-1 เมตร แต฽ปี 54 นั้น หนักกว฽าเยอะ ท฽วมอยู฽
                                                           
55 อ฽านรายละเอียดเพิ่มเติมได฾จาก 4.2.3 ข฾อมูลสถานะทางการคลังของเทศบาลนครปากเกร็ด 
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ประมาณ 3 เดือน (ตุลาคม-ธันวาคม) ท฽วมประมาณ 2 เมตรกว฽า เนื่องจากระบบกั้นน้ําไม฽ดีพอ จึงมี
การปล฽อยน้ําเข฾าไปในพ้ืนที่ แต฽หลังๆ มีการปูองกันที่ดีขึ้น เราเอาอยู฽  เนื่องจากเทศบาลเองก็มี
งบประมาณมากขึ้น ชุมชนและชาวบ฾านเองก็มีประสบการณแมากขึ้น ชุมชนมีการทําประชาคม ให฾คน
ในชุมชนตื่นตัวตลอดยามมีภัยพิบัติ เพราะเรามีบทเรียนมาแล฾ว มีการเรียกคนในชุมชนมาประชุม บาง
คนมา บางคนไม฽มา แต฽เราก็ให฾บอกต฽อกันในเรื่องสําคัญที่เราต฾องร฽วมกันปูองกัน” (อุดม ศรีปใดถา, 
2557) 

ด฾านการจัดการภัยพิบัติของเทศบาลนครปากเกร็ด ประธานชุมชนฯ เห็นว฽า การจัดการภัยพิบัติที่
เกิดข้ึนเป็นไปในลักษณะของความร฽วมมือกันระหว฽างเทศบาลและชุมชน มีการเตรียมการล฽วงหน฾าเป็น
ระยะเวลานาน มีการประสานงาน แจ฾งข฾อมูลข฽าวสาร และสื่อสารให฾เกิดความเข฾าใจในเปูาหมาย
เดียวกัน นอกจากนี้  การเรียนรู฾และประสบการณแของประชาชน รวมทั้งความเป็นผู฾นําของ
นายกเทศมนตรีเป็นปใจจัยที่ทําให฾การจัดการภัยพิบัติของเทศบาลนครปากเกร็ดมีประสิทธิภาพ 

“แต฽ผมมองว฽าการที่บอกว฽า เอาอยู฽นั้น ก็เกือบจะเอาไม฽อยู฽เหมือนกัน แต฽นายกเทศมนตรี ไปเอา
ดินมากั้นไว฾ตลอดแนว คันดินสูงเท฽าหัว ดีที่มีดินไม฽งั้นเอาไม฽อยู฽ บางวันน้ําก็ทะลักเข฾ามาก็ต฾องช฽วยกัน
กั้น ดูกันทั้งวันทั้งคืน นอนไม฽ได฾ คนที่บ฾านน้ําท฽วมไม฽เครียดเท฽ากับคนที่บ฾านน้ํายังไม฽ท฽วม เพราะเค฾าไม฽
ชิน ความสัมพันธแระหว฽างเทศบาล ชุมชน ชาวบ฾าน บทเรียนจากปี 53 ทําให฾เราเตรียมพร฾อมในปี 54
ชุมชนมีคณะกรรมการช฽วยเหลือคนในชุมชน ในเรื่องภัยพิบัติต฽างๆ ประธานรับเรื่องมาจากเทศบาล มี
การประชุมเดิมทุกเดือน ตอนหลังเปลี่ยนเป็น 2 เดือนครั้ ง ทุกครั้งก็มีการประชุมรับทราบแผนงาน
จากเทศบาล ชุมชนก็จะรับมาปฏิบัติ ชุมชนเองไม฽ได฾มีข฾อมูลหรือศูนยแเรียนรู฾ในการจัดการน้ํา” (อุดม 
ศรีปใดถา, 2557) 

ทั้งนี้ จากการสัมภาษณแในประเด็นปใญหาและอุปสรรค ประธานชุมชนฯ มีความเห็นว฽า ควรมี
ศูนยแการเรียนรู฾ด฾านการบริหารจัดการน้ําโดยตรง ควรมีการปรับปรุงหรือแก฾ไขด฾านกฎหมายด฾าน
สิ่งแวดล฾อมเพ่ือให฾สอดคล฾องและส฽งเสริมการจัดการภัยพิบัติและทําตามกฎหมายอย฽างเคร฽งครัดในการ
บังคับหรือกํากับดูแลสภาพแวดล฾อม เช฽น การบําบัดน้ําเสียในชุมชน เนื่องจากปใญหาน้ําเสียเป็นปใญหา
สืบเนื่องกันกับการเกิดภัยพิบัติ และอาจกล฽าวได฾ว฽าปใญหาน้ําเสียเป็นประเด็นปใญหาที่ทุกชุมชนเห็น
พ฾องกันว฽าเป็นปใญหาสําคัญของเทศบาลนครปากเกร็ดที่จะต฾องดําเนินการแก฾ไขอย฽างเร฽งด฽วน 

“กฎหมายยังทําอะไรไม฽ได฾ เช฽น กฎหมายที่จะต฾องบังคับให฾ชุมชนบําบัดน้ําเสียก฽อนจะปล฽อยลง
คลอง ชุมชนเมืองที่มีร฾านอาหาร จากเมืองปล฽อยมาคลองบางพูด น้ําเสีย น้ําจากอุตสาหกรรมขนาด
เล็ก ขนาดกลาง และน้ําเสียจากครัวเรือน ปล฽อยลงแม฽น้ํา  ภัยพิบัติ เกิดจาก การเมือง ภัยธรรมชาติ 
และจิตสํานึกของคนในการบําบัดน้ําเสียก฽อนปล฽อยลงสู฽คูคลอง หรือเรื่องของการแยกขยะ แม฾จะมีการ
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ทําประชาคม การดักไขมัน การรักษาคูคลอง พูด ประชุมเสร็จ แต฽เมื่อถึงเวลาทําจริงกลับไม฽ทํา ขาด
จิตสํานึก” (อุดม ศรีปใดถา, 2557)  

จากการสัมภาษณแจะเห็นได฾ว฽า ปใจจัยสําคัญท่ีทําให฾เทศบาลนครปากเกร็ดสามารถปูองกันอุทกภัย
ที่เกิดขึ้นในปี พ.ศ. 2554 ได฾นั้น คือ การระดมทรัพยากรของเทศบาลในการจัดการกับอุทกภัยและ
การมีส฽วนร฽วมของทุกภาคส฽วน นอกจากนี้ ความกังวลหรือปใญหาที่ประชาชนต฾องการให฾เทศบาลเร฽ง
แก฾ไขเนื่องจากส฽งผลในระยะยาว คือ ความท฾าทายในการจัดการปใญหาสิ่งแวดล฾อมและแหล฽งเสื่อม
โทรม เช฽น ปใญหาน้ําเสีย ปใญหาการคัดแยกขยะและกําจัดขยะซึ่งเป็นปใญหาสืบเนื่องกับปใญหาอุทกภัย
และยังเป็นปใญหาอันเกิดจากการเติบโตของความเป็นเมือง หรือกระบวนการของความเป็นเมือง 

(Urbanization)56 เนื่องจากประชากรขยายตัวเพ่ิมมากข้ึนจากการอพยพของประชากรเข฾าสู฽เขตเมือง 
และการขยายตัวของเขตที่อยู฽อาศัย การทิ้งขยะและปล฽อยน้ําเสียจากครัวเรือนและร฾านอาหารซึ่ง
ส฽งผลกระทบโดยตรงกับสิ่งแวดล฾อม วิถีชีวิตและคุณภาพชีวิตโดยตรงของประชาชนในพื้นท่ี 

5.4.6 ชุมชนปากเกร็ดร่วมใจ 3 เทศบาลนครปากเกร็ด จ.นนทบุรี 

ชุมชนปากเกร็ดร฽วมใจ 3 มีประชากรอาศัยอยู฽จํานวน 4,341 คน (2,222 ครัวเรือน) แหล฽งรายได฾
ของคนในชุมชนหลักๆ ส฽วนหนึ่งคือ ข฾าราชการและอาชีพรับจ฾างในโรงงาน ซึ่งส฽วนใหญ฽เป็นโรงงาน
ขนาดเล็ก ปใจจุบันมีโรงงานใหญ฽เพียง 2 แห฽ง ส฽งออกเครื่องปใ้นดินเผาทั้งในประเทศและต฽างประเทศ
พบว฽า เครื่องปใ้นดินเผาทําน฾อยลง เนื่องจากคนในชุมชนมีการศึกษาที่สูงขึ้น รุ฽นลูกรุ฽นหลานจึงนิยมไป
ประกอบอาชีพอ่ืน การทําอุตสาหกรรมจึงเป็นเพียงอุตสาหกรรมครัวเรือนซึ่งอุตสาหกรรมมีชื่อใน
ชุมชนคือ อุตสาหกรรมเครื่องปใ้นดินเผาซึ่งทําตั้งแต฽รุ฽นปูุย฽าตายาย เครื่องปใ้นดินเผาของปากเกร็ดจะมี
ความแตกต฽างต฽างจากเครื่องปใ้นดินเผาของเกาะเกร็ด เนื่องจากในชุมชนมีวัตถุดิบที่ดีคือ ดินเหนียว ที่
มีความเหมาะสมแต฽เครื่องปใ้นดินเผามอญของเกาะเกร็ดนั้นปใจจุบันซื้อดินมาจากอําเภอสามโคก 
จังหวัดปทุมธานี ข฾อสังเกต คือ ปใจจุบันเกาะเกร็ดจะรับเครื่องปใ้นดินเผามาทําโชวแนักท฽องเที่ยว
มากกว฽าการทําเป็นอุตสาหกรรมเครื่องปใ้นดินเผาส฽งออกแบบในปากเกร็ด ซึ่งข฾อได฾เปรียบของปาก
เกร็ดคือ การคมนาคมสามารถเดินทางมายังนครปากเกร็ดได฾ทั้งทางบกและทางน้ํา ในขณะที่เกาะ
เกร็ดนั้นต฾องสัญจรทางน้ําเท฽านั้น 

ทิศเหนือของชุมชนปากเกร็ดร฽วมใจ 3 ติดกับแม฽น้ําเจ฾าพระยา ทิศใต฾ติดกับชุมชนใหญ฽ปากเกร็ด 
ชุมชนใกล฾เคียงคือชุมชนบางตลาดพัฒนา 1 ชุมชนปากเกร็ดร฽วมใจ 2 ชุมชนปากเกร็ดร฽วมใจ 10 และ
มีถนนกั้นกลางปากเกร็ดร฽วมใจ 6 สถานที่สําคัญของชุมชน ได฾แก฽ คลองวัดกลาง วัดสนามเหนือ และ
โรงเรียนปากเกร็ดซึ่งเป็นศูนยแอพยพในช฽วงที่เกิดภัยพิบัติ ทั้งนี้ จากการสัมภาษณแพบว฽าคนในพ้ืนที่จะ

                                                           
56 อ฽านคําอธิบายเพิ่มเติมได฾จาก ปรีชา คุวินทรแพันธุแ (2547) 



  

 

204 

ไม฽ค฽อยอพยพไปอยู฽ที่ศูนยแอพยพ เนื่องจากยังสามารถสัญจรไปมาได฾ และสามารถอาศัยในบ฾านของ
ตนเองได฾เพราะส฽วนมากเป็นบ฾านสองชั้น หรือสามารถไปพักอาศัยอยู฽กับญาติในพ้ืนที่ใกล฾เคียง ดังนั้น 
ผู฾อพยพส฽วนใหญ฽จึงเป็นผู฾ประสบภัยจากพ้ืนที่อ่ืนๆ 

จากการสัมภาษณแประธานชุมชนปากเกร็ดร฽วมใจ 3 พบว฽า ชุมชนให฾ความสําคัญกับการมีส฽วน
ร฽วมของประชาชนในด฾านการจัดการภัยพิบัติและการมีส฽วนร฽วมของเทศบาลนครปากเกร็ดควบคู฽กันไป 
ดังจะเห็นได฾จาก นครปากเกร็ดโมเดล ซึ่งสะท฾อนรูปแบบการทํางานร฽วมกันระหว฽างประชาชนโดยมี
ประธานชุมชนและคณะกรรมการประสานงานกับเทศบาล 

“ไม฽ว฽าจะเกิดภัยพิบัติครั้งใด พ่ีต฾องบอกเลยว฽า ส฽วนหนึ่งคือ ประชาชน ส฽วนหนึ่งคือ เทศบาล ถ฾า
มองย฾อนไปปี 38 จะไม฽มีการร฽วมมือกับเทศบาล เนื่องจากผู฾นําชุมชน ไม฽ได฾ลงพ้ืนที่ให฾ประชาชนเห็นว฽า
ทําจริง แต฽ปใจจุบันประธานชุมชนทําทุกอย฽าง ขอความร฽วมมือกับชุมชน ประชาชนก็ร฽วมมือกันได฾เป็น
อย฽างดี ก฽อนจะเกิดภัยพิบัติ เราลงพ้ืนที่ ทําทุกเรื่อง ทั้งภัยพิบัติ หรือโรคติดต฽อ ประชาชนเห็นเรา
ทํางาน เค฾าก็จะให฾ความร฽วมมือกับเราเป็นอย฽างดี ที่สําคัญคือ ท฽วมบ฾านได฾แต฽ห฾ามท฽วมถนน แต฽ ปี 38 
ประชาชน 2 ฝใ่งทะเลาะกัน ไม฽ยอมให฾น้ําท฽วมบ฾านตัวเอง เทศบาลเองก็ไม฽ได฾ปรึกษาพูดคุยกับผู฾นํา
ชุมชน การพูดคุยกันทําให฾ชาวบ฾านเข฾าใจ และช฽วยเหลือกัน เพ่ือไม฽ให฾น้ําท฽วมถนนและเราใช฾ชีวิตได฾
ตามปกติ” (สุเทพ แก฾วพลอย, 2557) 

- ด้านการจัดการภัยพิบัติของเทศบาลนครปากเกร็ด 

จากการสัมภาษณแประธานชุมชนฯ พบว฽า บทบาทสําคัญของเทศบาล คือ การฟ้ืนฟูภายหลังการ
เกิดอุทกภัย เทศบาลจะชดเชยค฽าเสียหายให฾กับครัวเรือนที่ประสบภัย นอกจากการชดเชยด฾าน
กายภาพแล฾วก็ยังมีหน฽วยงานจากสาธารณสุขมาดูแลสภาพจิตใจให฾ประชาชน เนื่องจากภาวะวิกฤต
อาจก฽อให฾เกิดความเครียดได฾ แต฽ที่สําคัญคือ การที่ชุมชนสามารถฟ้ืนฟูกลับสู฽สภาพเดิมได฾ด฾วยการ
ร฽วมมือกันภายในชุมชน และความช฽วยเหลือของอาสาสมัคร ที่นําเงินบริจาคและสิ่งของมาช฽วย
บรรเทาทุกขแในชุมชน 

“จริงๆ แล฾วเทศบาลให฾เงินชดเชยแต฽ละหลังไม฽พอกับการซ฽อมแซมความเสียหาย แต฽เทศบาลให฾
ไม฽เกิน 20,000 - 30,000 บาท เพราะมีหลายชุมชนที่ได฾รับผลกระทบ แต฽ความเสียหายจริงที่เกิดขึ้น
มากกว฽านั้น หลังจากน้ําท฽วมแล฾วชุมชนของเรามีวิธีการฟ้ืนฟูชุมชนเอง เราออกเสียงตามสาย รวบรวม
เงินและสิ่งของบริจาคจากคนในชุมชนของเราเพ่ือไปซื้อแปรง แฟฺบ(ผงซักฟอก) มาล฾างบ฾าน และแจก
บ฾านคนน้ําท฽วม (ฝใ่งที่ไม฽ท฽วมช฽วยฝใ่งบ฾านน้ําท฽วม) ทั้งอาหารขนม นมเนย คนที่ทํางานตรงนี้ก็ได฾สิ่งของ
ได฾อาหารแต฽ไม฽ได฾เงิน เงินที่เค฾าบริจาคมาก็เอามาซื้ออาหารให฾กับอาสาสมัคร” (สุเทพ แก฾วพลอย, 
2557) อาจกล฽าวได฾ว฽า ไม฽ว฽าเทศบาลจะเป็นอย฽างไร สิ่งสําคัญ คือ ชุมชนจะต฾องจัดการตนเอง 
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กล฽าวคือ อาศัยความเป็นชุมชนและชาวบ฾านในการปูองกันภัยพิบัติและฟ้ืนฟูสภาพที่อยู฽อาศัยในชุมชน
โดยมีเทศบาลทําหน฾าที่ให฾การสนับสนุน 

- ลักษณะการมีส่วนร่วมของชุมชน 

ความร฽วมมือที่เกิดขึ้นในการจัดการภัยพิบัติของเทศบาลนครปากเกร็ดเป็นความสัมพันธแที่เกิดขึ้น
ในลักษณะของการพ่ึงพาอาศัยซึ่งกันและกัน (reciprocal relationship) ทั้งจากเทศบาลและ
ประชาชนทั้งในและนอกพ้ืนที่ กล฽าวคือ เทศบาลจะเป็นฝุายสนับสนุนอุปกรณแ ดิน ทราย ไม฾ รถ แต฽จะ
อาศัยแรงงานจากชาวบ฾านและอาสาสมัครเป็นกําลังสําคัญ หากขาดสิ่งหนึ่งสิ่งใดไปก็จะไม฽สามารถ
ปูองกันพ้ืนที่ไว฾ได฾ 

นอกจากนี้ ประธานชุมชนปากเกร็ดร฽วมใจ 3 ได฾กล฽าวถึง ประเด็นการสร฾างความไว฾วางใจซึ่งการ
จะสร฾างความไว฾วางใจนั้นจะต฾องทําด฾วยความเสมอภาค กล฽าวคือ ไม฽เลือกปฏิบัติเฉพาะกลุ฽มใดกลุ฽ม
หนึ่ง เช฽น เมื่อมีการประชุม หารือกัน หรือมีข฽าวสารอะไรจะต฾องกระจายข฽าวให฾ชาวบ฾านในชุมชน
ทราบทั่วกัน และต฾องรับฟใงความคิดเห็นของประชาชนเมื่อมีการดําเนินการจะทําโครงการต฽างๆ เช฽น 
การทําประชาคม อีกท้ังหน฾าที่สําคัญของประธานชุมชน คือ การเป็นจิตอาสาต฾องทําด฾วยใจ “ประธาน
ชุมชนเปรียบเสมือนบันได” (สุเทพ แก฾วพลอย, 2557) ให฾ชาวบ฾านเดินเข฾าหาเทศบาล เป็นสะพาน
เชื่อมระหว฽างเทศบาลกับชาวบ฾าน นําข฽าวสารจากเทศบาลมาแจ฾งให฾ประชาชนได฾ทราบขณะเดียวกันก็
ต฾องทําให฾เทศบาลรับรู฾ความต฾องการ ความเดือดร฾อนของประชาชนด฾วยจึงจะสามารถสร฾างความ
ไว฾วางใจให฾เกิดข้ึนได฾อย฽างแท฾จริง 

ผู฾ศึกษาพบว฽า ชุมชนปากเกร็ดร฽วมใจ 3 มีลักษณะเด฽นในด฾านการสื่อสารกับประชาชนเมื่อเกิด
อุทกภัย กล฽าวคือ นอกจากจะมีการแจ฾งข฽าวสารให฾ทราบและเข฾าใจตรงกัน เพ่ือลดความตื่นตระหนก 
และข฾อมูลที่บิดเบือนแล฾ว ยังมีรูปแบบการสื่อสารโดยอาศัยเสียงเพลง ซึ่งเป็นการใช฾จิตวิทยาและให฾
ความสําคัญกับความรู฾สึกของผู฾ประสบภัยโดยเฉพาะผู฾สูงอายุได฾เป็นอย฽างดี สะท฾อนให฾เห็นความใส฽ใจ
รอบด฾านไม฽เฉพาะด฾านกายภาพแต฽ยังรวมถึงด฾านจิตใจด฾วย ทั้งนี้ ประธานชุมชนฯ เห็นว฽าการใช฾เสียง
ตามสายปกติของชุมชนในยามเกิดภัยพิบัตินั้น มีทั้งข฾อดีและข฾อเสีย กล฽าวคือ สามารถรับข฽าวสารได฾
ทั่วถึงจริง แต฽เสียงตามสายชุมชนนั้นเปิดไม฽เป็นเวลา สาระข฽าวสารบางครั้งไม฽ตรงกับความต฾องการ 
และเสียงจากลําโพงอาจสร฾างความรําคาญให฾กับชาวบ฾านตรงจุดที่ลําโพงหันไป ซึ่งรูปแบบการสื่อสาร
นี้แต฽ละชุมชนจะมีเทคนิควิธีต฽างกัน 

“การรับข฽าวสารที่ไม฽ตรงกับความเป็นจริง เกิดความวุ฽นวาย เช฽น วิกฤตอุทกภัยในปี 2554 พ่ี
ได฾รับโทรศัพทแเยอะมาก เราสื่อสารหรือโทรคุยได฾เฉพาะบางครอบครัวเท฽านั้น และชาวบ฾านโดยเฉพาะ
ผู฾เฒ฽าผู฾แก฽ตกใจจากข฽าวหนังสือพิมพแ โทรทัศนแต฽างๆ ที่รับมา เราจึงมาคิดกันว฽า จะทําอย฽างไร เรานั่ง
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คุยกันและตกผลึกท่ีว฽า ต฽อไปนี้ขอให฾ชาวชุมชนของเราโปรดฟใงและติดตามข฽าวจากชุมชนและเทศบาล
นครปากเกร็ด เพราะเป็นข฽าวที่แน฽นอน ชัดเจน เข฾าใจตรงกัน ลดความวุ฽นวายและไม฽เป็นกังวล” (สุ
เทพ แก฾วพลอย, 2557) 

การเปิดเสียงเพลงของชุมชนปากเกร็ดร฽วมใจนี้จึงกลายมาเป็นแนวคิดของคณะกรรมการชุมชน
ในการประชาสัมพันธแและสื่อสารกับประชาชนในพื้นท่ี กล฽าวคือ “พุ฽มพวงระดมพล” เป็นการประกาศ
เรียกระดมคนแบบทั่วไปเพ่ือไม฽ให฾ผู฾เฒ฽าผู฾แก฽ หรือ คนปุวยที่สุขภาพอ฽อนแอตื่นตกใจ โดยเลือกใช฾
สัญญาณเพลงของพุ฽มพวง ดวงจันทรแ เช฽น เพลง “นักร฾องบ฾านนอก” ซึ่งเพลงนี้จะเปิดในขณะที่ชุมชน
เกิดวิกฤตให฾ชาวบ฾านมารวมตัวกันเพ่ือช฽วยกันกรอกกระสอบทราย เป็นการส฽งสัญญาณไปยังชาวบ฾าน
ที่ทราบ แต฽ผู฾เฒ฽าผู฾แก฽ไม฽ทราบเมื่อได฾ยินเสียงเพลงช฾าๆ เพลงลูกทุ฽งเพราะๆ ก็จะไม฽วิตกกังวล ดังนั้น 
การใช฾สัญญาณเพลงดังกล฽าวนั้นเป็นการส฽งสัญญาณขอให฾ชาวบ฾านมารวมตัวกันขณะเดียวกันก็ช฽วยลด
ความวิตกกังวลไปด฾วย ขณะเดียวกันหากเป็นเพลงของเบิรแด ธงไชย แมคอินไตยแ เช฽น เพลง “too 
much so much very much” จะหมายถึงเหตุการณแปกติ เช฽น ให฾มารับคูปองหรือถุงยังชีพ เป็นต฾น 

ตัวอย฽างเนื้อเพลง: นักร฾องบ฾านนอก 

ศิลปิน: พุ฽มพวง ดวงจันทรแ 

“เมื่อสุริยนย่่าสนธยา หมู่นกกาก็บินมาสู่รัง 

ให้มาคิดถึงท้องทุ่งนาเสียจัง ป่านฉะนี้คงคอยหวัง เมื่อไหร่จะกลับบ้านนา…” 

ในส฽วนของประเด็นปใญหาหรือข฾อจํากัด จากการสัมภาษณแประธานชุมชนปากเกร็ดร฽วมใจ 3 
พบว฽า เทศบาลนครปากเกร็ดมีการบริหารจัดการทรัพยากรและมีศักยภาพในการจัดการกับอุทกภัยได฾ 
ทั้งด฾านงบประมาณ หรือบุคลากร แม฾ว฽าจะมีกําลังคนไม฽เพียงพอในขณะที่เกิดภัยพิบัติแต฽สามารถ
อาศัยแรงงานจากประชาชน และอาสาสมัครทั้งในและนอกพ้ืนที่ได฾ รวมไปถึงผู฾นําหรือเจ฾าหน฾าที่ของ
เทศบาลที่มีประสบการณแในการจัดการกับอุทกภัยดังนั้นจึงไม฽เป็นประเด็นปใญหา แต฽สิ่งสําคัญในการ
ขอความร฽วมมือจากประชาชน คือ เจ฾าหน฾าที่ หรือประธานชุมชนเองจะต฾องเข฾าถึงประชาชนในพ้ืนที่ มี
ความเข฾าใจชุมชน ลงมือปฏิบัติจริงเพ่ือสร฾างความไว฾วางใจจึงจะได฾แรงสนับสนุนและความร฽วมมือที่ดี
จากประชาชน ทั้งนี้ ประธานชุมชนฯ เห็นว฽า ประชาชน ถือเป็นจุดแข็งที่จะทําให฾ชุมชนหรือ เทศบาล
นครปากเกร็ด จัดการกับอุทกภัยที่เกิดขึ้นได฾ ขณะเดียวกันหากประชาชนขาดความเข฾าใจต฽อ
สถานการณแ ขาดความเสียสละหรือขาดความร฽วมมือที่ดีต฽อกันก็จะกลายเป็นจุดอ฽อนหรือปใญหาในการ
จัดการอุทกภัย 

“ความร฽วมมือของประชาชนถ฾าดี ก็เป็นจุดแข็ง ถ฾าประชาชนไม฽ร฽วมมือก็เป็นจุดอ฽อน ข฾อจํากัด
ของเทศบาลก็ไม฽ใช฽เรื่องเงินหรืองบประมาณแต฽คือ การพัฒนาชุมชนและการเข฾าถึงประชาชน จาก
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ทั้งหมด 63 ชุมชน มีชุมชนที่เดือดร฾อนประมาณ 15 ชุมชน ถ฾าประธานชุมชนต฽างๆ เข฾าไปลงมือเอง 
ประชาชนก็จะไว฾วางใจ” (สุเทพ แก฾วพลอย, 2557) 

สําหรับประเด็นความท฾าทายในการจัดการภัยพิบัติประธานชุมชนฯ เห็นว฽า การจัดการความรู฾ใน
ชุมชนนับเป็นความท฾าทาย เนื่องจากปใจจุบันอาศัยการเรียนรู฾จากคนที่มีประสบการณแในการแก฾ปใญหา
และทํางานปูองกันภัยพิบัติทําให฾เข฾าใจธรรมชาติของภัยพิบัติและเข฾าใจพ้ืนที่เป็นอย฽างดี 

“ถ฾าเราหมดวาระ ถ฾ามีประธานคนอ่ืนมาขอคําแนะนํา เราบอกได฾ แต฽ถ฾าเค฾าไม฽มาขอคําแนะนําก็
คือ วิธีของเค฾า เราคิดว฽าเค฾าสามารถจัดการได฾ ถ฾าเรารู฾ว฽าน้ําจะมา เราจะประกาศให฾บ฾านที่ติดริมน้ํา
ทราบและให฾เตรียมพร฾อมเก็บทรัพยแสินขึ้นที่สูง เราคาดการณแสถานการณแและบอกชาวบ฾าน และ
เทศบาลมีข฾อมูลของแต฽ละปีที่จะคาดการณแมีข฾อมูลที่รวบรวมไว฾ เพราะนายกเทศมนตรีไม฽ได฾เพ่ิ งทํา 
เค฾าทํางานด฾านนี้มานาน และรู฾แนวภัยพิบัติว฽าจะมาอย฽างไร จะทําอย฽างไรจึงจะเอาอยู฽ ” (สุเทพ แก฾ว
พลอย, 2557)  

ประธานชุมชนฯ มีความเห็นว฽า เทศบาลนครปากเกร็ดจะสามารถปูองกันอุทกภัยที่อาจเกิดขึ้นใน
อนาคตได฾ เนื่องจากมีการเตรียมพร฾อมอย฽างต฽อเนื่อง มีการเฝูาระวังโดยเฉพาะการสํารวจพ้ืนที่เสี่ยงภัย
จุดต฽างๆ มีกระบวนการจัดการอย฽างเป็นระบบและทุกภาคส฽วนร฽วมมือกันเป็นอย฽างดีเมื่อเกิดอุทกภัย 

“พ่ีคิดว฽ารับน้ําได฾สบาย ยกเว฾นว฽าจะมาหนักกว฽าปี 54 นี้อาจจะลําบากหน฽อย แต฽ถ฾าน฾อยกว฽าก็รับ
น้ําได฾สบาย เราเตรียมการดี ความช฽วยเหลือก็รวดเร็ว เนื่องจากมีการเตรียมพร฾อมในจุดเสี่ยง จุด
ล฽อแหลมต฽างๆ เป็นอย฽างดี เมื่อเกิดวิกฤต เราโทรบอกเทศบาลว฽า น้ํามาตรงจุดใด จุดใดที่เปราะบาง
เรารีบแจ฾งเทศบาล” (สุเทพ แก฾วพลอย, 2557) 

5.4.7 ชุมชนบางตลาดพัฒนา 1 เทศบาลนครปากเกร็ด จ.นนทบุรี 

ชุมชนบางตลาดพัฒนา 1 มีประชากรอาศัยอยู฽ในพ้ืนที่จํานวน 8,408 คน (723 ครัวเรือน) เดิม
เรียกบริเวณชุมชนบางตลาดนี้ว฽า “ปากด฽าน” เนื่องจากเคยเป็นที่ตั้งฐานทัพ เป็นด฽านเก็บเงินขาเข฾าขา
ออกของคนสมัยก฽อน หรือเรียกกันว฽า “สนามบินเล็ก” ชุมชนมีพ้ืนที่ติดต฽อกับ โรงพยาบาล
ชลประทาน ทิศเหนือติดต฽อกับชุมชนปากเกร็ดร฽วมใจ 3 ทิศตะวันออกติดกับ ชุมชนปากเกร็ดร฽วมใจ 9 
ทิศใต฾ติดกับชุมชนบางตลาดพัฒนา 2 และทิศตะวันตกติดกับแม฽น้ําเจ฾าพระยา โดยรอบมีสถาน
สงเคราะหแหลายแห฽ง ดังนั้น การปูองกันน้ําท฽วมในพ้ืนที่นี้จึงเป็นเรื่องสําคัญอย฽างยิ่ง สถานที่สําคัญของ
ชุมชน ได฾แก฽ วัดกลางเกล็ด เป็นวัดซึ่งเป็นศูนยแกลางของชุมชน วัดสนามเหนือ คลองบางตลาดน฾อย 
คลองทดน้ําบางตลาด 1 ประชาชนประกอบอาชีพรับจ฾างซึ่งในชุมชนมีอุตสาหกรรมครัวเรือน เช฽น ทํา
เข฽งปลาทู ประชากรมีความหลายหลายของกลุ฽มชาติพันธุแทั้ง มอญ พม฽า และประชากรแฝง มีการนับ
ถือศาสนาที่หลากหลาย ส฽วนมากนับถือศาสนาพุทธ นอกจากนี้มีชาวมุสลิมและมีโรงเรียนสอนศาสนา 
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ประเพณีสําคัญในชุมชน คือ งานแห฽เทียนพรรษา งานทําบุญสี่แยก และงานแห฽น้ําหวานในวัน
สงกรานตแซึ่งเป็นประเพณีสําคัญของชุมชน 

- ด้านการจัดการภัยพิบัติของเทศบาลนครปากเกร็ด 

จากการสัมภาษณแเชิงลึกประธานชุมชนบางตลาดพัฒนา 1 ด฾านการจัดการภัยพิบัติของเทศบาล
นครปากเกร็ด เมื่อเปรียบเทียบอุทกภัยที่เกิดขึ้นในปี พ.ศ. 2538 และ พ.ศ. 2554 พบว฽า ในปี พ.ศ. 
2538 นั้นมีการจัดการและดูแลเรื่องอุทกภัยอยู฽ก฽อนแล฾วในลักษณะที่ไม฽เป็นทางการ กล฽าวคือ ชุมชน
ริเริ่มและจัดทํากันเอง ขณะนั้นยังไม฽มีการสนับสนุนอย฽างเป็นทางการจากเทศบาลหรือหน฽วยงานของ
เทศบาล แต฽ในปี พ.ศ. 2554 นายกเทศมนตรีมีการส฽งหน฽วยงานและบุคลากรของเทศบาลเข฾ามา
เตรียมความพร฾อมเพ่ือปูองกันอุทกภัย และชุมชนจะทําหน฾าที่ในเรื่องของงานจิตอาสา ทั้งนี้ พบว฽า 
ความสัมพันธแระหว฽างเทศบาลและชุมชนเป็นไปในลักษณะของการช฽วยเหลือและพ่ึงพาอาศัยซึ่งกัน
และกัน เช฽น เทศบาลมีวัสดุ อุปกรณแ ในขณะที่คนในชุมชนและอาสาสมัครเป็นแรงงานร฽วมมือกันใน
ภารกิจที่ได฾รับมอบหมายเพ่ือเปูาหมายเดียวกันคือ การจัดการกับอุทกภัย ผู฾ศึกษาพบว฽า องคแการที่มี
ความยืดหยุ฽นสูงเหมาะกับสภาพแวดล฾อมที่มีการเปลี่ยนแปลงอย฽างรวดเร็วเช฽นเดียวกับช฽วงที่เกิด
อุทกภัยนี้ องคแการชั่วคราวที่มีการรวมตัวกันอย฽างหลวมๆ และดํารงอยู฽ชั่วคราวตามภารกิจเพ่ือปูองกัน

ภัยพิบัตินี้ สอดคล฾ององคแการเฉพาะกิจ (Adhocracy)57 ของ Mintzberg (1979) นับเป็นปใจจัย
สําคัญที่สะท฾อนให฾เห็นการมีส฽วนร฽วมของชุมชนทําให฾สามารถจัดการกับอุทกภัยที่เกิดขึ้นในขณะนั้นได฾ 
นอกจากนี้ ประธานชุมชนฯ ได฾สะท฾อนให฾เห็นความสัมพันธแของชุมชนบางตลาดพัฒนา 1 กับชุมชน
ใกล฾เคียงท่ีเปลี่ยนแปลงไปหลังจากเกิดอุทกภัยในปี พ.ศ. 2554 ดังคํากล฽าวของประธานชุมชนฯ  

“ระยะเตรียมการ เทศบาลจะเป็นตัวแสดงหลัก เมื่อน้ํามา ชาวบ฾าน จิตอาสาและหน฽วยปูองกัน 
เจ฾าหน฾าที่ของเทศบาล รวมทั้ง ส.ท. จิตอาสาจากสถานสงเคราะหแโดยรอบชุมชน และจิตอาสาที่มา
จากต฽างถิ่น อาสาสมัครบางคนไม฽ได฾อยู฽ในชุมชน แต฽เค฾ามีใจจะมาช฽วยร฽วมมือกันหมด ระยะฟ้ืนฟู 
เทศบาลเป็นฝุายช฽วยเหลือและประสานไปยังจังหวัด ฟ้ืนฟูทั้งด฾านกายภาพให฾เงินช฽วยเหลือและด฾าน
จิตใจ มีหน฽วยงานจากโรงพยาบาลกรมชลมาช฽วยดูแลเรื่องสุขภาพ ภาวะความเครียดต฽างๆ ชุมชนทํา
หน฾าที่ในการระดมทุน สิ่งของ และอาหาร ปใจจัยต฽างๆ ซึ่งส฽วนมากมาจากเงินของคนในชุมชน มาจาก
น้ําใจเกื้อกูลกันและที่สําคัญคือ แรง กําลังของจิตอาสา นิสิตนักศึกษา เราร฽วมมือกับ ส.ท. (สมาชิก
สภาเทศบาล) น฾าจะซึ้งน้ําใจ ส.ท. มากๆ ส.ท.ยุทธนา จิตบรรเทาและส.ท. สมบัติ ยิ่งเจริญ หมู฽บ฾าน
โดยรอบก็มาช฽วย เช฽น หมู฽บ฾านกฤษฎา ความสัมพันธแหลังจากวันนั้น ระหว฽างชุมชนเรากับชุมชน
ข฾างเคียงหลังจากน้ําท฽วม คือ ความสัมพันธแเราดีขึ้น ไม฽ใช฽แค฽เจอกันก็สวัสดีทักทาย แต฽ชุมชนเราเป็นที่

                                                           
57 อ฽านคําอธิบายเพิ่มเติมได฾จาก Robbins (1990) 



  

 

209 

ต฾อนรับของชุมชนโดยรอบ มีการทํากิจกรรมร฽วมกัน ไปมาหาสู฽กันตลอดจากที่ต฽างคนต฽างอยู฽
ความสัมพันธแดีขึ้นมากๆ” (ปุณณภา โห฾เฉื่อย, 2557) 

- ลักษณะการมีส่วนร่วมของชุมชน 

จากการสัมภาษณแประธานชุมชนฯ ด฾านการมีส฽วนร฽วมในการจัดการภัยพิบัติของชุมชนบางตลาด
พัฒนา พบว฽า มีแนวทางในการสร฾างความร฽วมมือในชุมชน ดังนี้ (ปุณณภา โห฾เฉื่อย, 2557) 

1. การปลูกจิตสํานึกในระยะยาวของของคนในชุมชน โดยเฉพาะเด็กและเยาวชน เนื่องจากการ
ปลูกจิตสํานึกสาธารณะและการสร฾างความมีส฽วนร฽วมกันนั้นต฾องใช฾เวลา เช฽น การปลูกจิตสํานึกในการ
ปรับภูมิทัศนแ โดยให฾เยาวชนมาช฽วยกันเก็บกวาดขยะและมีรางวัลให฾ เราต฾องสร฾างความเข฾าใจว฽า เราใช฾
สถานที่ร฽วมกัน เช฽น ถนนภูมิเวท เป็นถนนสาธารณะ และเป็นพ้ืนที่ในชุมชนเราเอง “ตราบใดที่เรายัง
ต฾องให฾คนอ่ืนมาทําให฾หน฾าบ฾านเราสะอาด เราคงทําอย฽างอ่ืนไม฽ได฾แล฾ว” ประธานชุมชนฯ กล฽าว 

2. การปฏิบัติให฾เห็นเป็นแบบอย฽าง คือ ประธานชุมชนหรือผู฾นําเริ่มลงมือทําก฽อนแล฾วจึงให฾
ชาวบ฾านทําตาม จากนั้นชาวบ฾านจะให฾ความร฽วมมือ 

3. ความต฽อเนื่อง กล฽าวคือ การร฽วมมือกันต฾องกระทําอย฽างต฽อเนื่อง โดยคณะกรรมการและ
ประธานชุมชนฯ มีการเคลื่อนไหวตลอด คิดทํากิจกรรมต฽างๆ ไม฽หยุดนิ่ง เช฽น โครงการธรรมะเพ่ือ
สุขภาพ มีพระมาเทศนแเสียงตามสาย เพราะเราเห็นความสําคัญของคนทุกวัย ทําให฾คนสามวัยมา
รวมกันได฾ เราจัดกิจกรรมให฾คนสามวัยมีพ้ืนที่ร฽วมกันโดยอาศัยพ้ืนที่วัดกลางเกล็ดซึ่งวัดถือเป็น
ศูนยแกลางของชุมชน 

4. ร฽วมมือมากกว฽าแข฽งขัน “เราอยากให฾คนในชุมชนทําด฾วยจิตอาสา ความร฽วมมือของชุมชนเป็น
สิ่งสําคัญท่ีทําให฾ชุมชนผ฽านวิกฤตอุทกภัยไปได฾ ต฾องทําเพ่ือชุมชนมากกว฽าแข฽งขันชิงดีชิงเด฽นกัน ทุกฝุาย
น฾าบอกเลยว฽า ทุกฝุายมีส฽วนร฽วมเป็นน้ําหนึ่งใจเดียวกัน โดยเฉพาะในยามที่เกิดอุทกภัยปี 2554” 
(ปุณณภา โห฾เฉื่อย, 2557) ดังนั้นจะเห็นได฾ว฽า การมีส฽วนร฽วมของทุกภาคส฽วนนับเป็นปใจจัยที่ทําให฾
เทศบาลนครปากเกร็ดสามารถการจัดการภัยพิบัติได฾ 

จากการสัมภาษณแเชิงลึก ผู฾ศึกษาพบว฽า ชุมชนมีข฾อจํากัดในการปูองกันภัยพิบัติ กล฽าวคือ ชุมชน
ยังขาดงบประมาณในการปูองกันภัยพิบัติ แต฽เนื่องจากเทศบาลนครปากเกร็ด ทําการปูองกันอยู฽แล฾ว 
ชุมชนจึงดําเนินการในลักษณะของจิตอาสามากกว฽า อีกทั้ง ที่ผ฽านมาการบริหารจัดการงบประมาณ
ของชุมชนยังขาดความชัดเจน แม฾ว฽าเทศบาลจะให฾เงินแต฽ละชุมชนแต฽บางชุมชนไม฽สามารถบริหาร
จัดการได฾อย฽างมีประสิทธิภาพ 
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“เดิมการใช฾จ฽ายของชุมชนไม฽ชัดเจน เป็นการใช฾จ฽ายเพ่ือซ้ือสิ่งของให฾กับของชุมชน เช฽น โต฿ะ
ปิงปอง เครื่องเสียง ซึ่งจะเสื่อมโทรมไปตามสภาพ และสิ่งของเหล฽านี้จะอยู฽ในบ฾านของประธานชุมชน 
เนื่องจากแต฽เดิมยังไม฽มีที่ทําการของชุมชน และเทศบาลไม฽ได฾กําหนดว฽าเงินที่ให฾ชุมชนหนึ่งแสนบาท
นั้น ชุมชนว฽าต฾องใช฾ทําอะไรบ฾าง การตัดสินใจขึ้นอยู฽กับประธานชุมชนทั้งสิ้น” (ปุณณภา โห฾เฉื่อย, 
2557) 

ประเด็นความท฾าทายในความเห็นของประธานชุมชนฯ คือ การถ฽ายทอดประสบการณแในการ
ปูองกันอุทกภัย ทั้งนี้ ประธานชุมชนฯ เห็นว฽าควรมีการจัดทําศูนยแเรียนรู฾เรื่องการบริหารจัดการน้ํา 
เนื่องจากตอนนี้ยังขาดผู฾เชี่ยวชาญหรือบุคลากรที่จะมาให฾ความรู฾การจัดการน้ําให฾คนในชุมชน 

กล฽าวโดยสรุป ข฾อค฾นพบจากการสํารวจชุมชนริมแม฽น้ําเจ฾าพระยา และการสัมภาษณแเชิงลึก
ประธานชุมชนพ้ืนที่ประสบภัยและพ้ืนที่โดยรอบในเขตเทศบาลนครปากเกร็ด ผู฾ศึกษาพบว฽า แม฾ว฽า
หน฽วยวิเคราะหแระดับชุมชนจะมีลักษณะทางกายภาพใกล฾เคียงกัน แต฽กลับพบว฽า ประธานชุมชนบาง
พ้ืนที่ มีความคิดเห็นที่แตกต฽างต฽อการบริหารจัดการน้ําของเทศบาลนครปากเกร็ด อันเนื่องมาจาก
หน฽วยวิเคราะหแระดับชุมชนได฾รับผลจากอุทกภัยในระดับที่ต฽างกันจะเห็นได฾จากประเด็นเปรียบเทียบ
การจัดการอุทกภัยของเทศบาลนครปากเกร็ด ในปี พ.ศ. 2538 และ ปี พ.ศ. 2554 โดยชุมชนบางพูด
สามัคคีมีความเห็นต฽อการจัดการภัยพิบัติของเทศบาลนครปากเกร็ด ต฽างจากชุมชนอ่ืนๆ กล฽าวคือ 
ชุมชนบางพูดสามัคคีเป็นพ้ืนที่รับน้ําซึ่งอยู฽นอกคันกั้นน้ําจะได฾รับผลกระทบจากอุทกภัยในปี พ.ศ. 
2554 มากกว฽า อุทกภัยในปี พ.ศ. 2538 ในขณะที่พ้ืนที่ชุมชนในคันก้ันน้ําจะได฾รับผลกระทบในปี พ.ศ. 
2554 น฾อยกว฽า เนื่องจากการจัดการของเทศบาลนครปากเกร็ดเป็นไปในลักษณะของการเตรียมความ
พร฾อมหรือการปูองกันพื้นที่การปูองกันพ้ืนที่ส฽วนใหญ฽โดยสร฾างคันกั้นน้ํา สร฾างเขื่อน และสร฾างสะพาน
เป็นทางสัญจรไปมาระหว฽างพ้ืนที่ประสบภัยกับพ้ืนที่อ่ืนๆ ทําให฾ชาวบ฾านที่อาศัยอยู฽ในพ้ืนที่นอกคันกั้น
น้ําสามารถเดินทางมายังพ้ืนที่อ่ืนได฾ และเทศบาลจะทําการจากการชดเชยค฽าเสียหาย เยียวยาและ
ฟ้ืนฟูให฾กับบ฾านเรือนในพ้ืนที่ซึ่งได฾รับผลกระทบ ดังนั้น ปใจจัยสําคัญที่ทําให฾เกิดความแตกต฽างของ
หน฽วยวิเคราะหแระดับชุมชน คือ ลักษณะพ้ืนที่ของชุมชน และระดับน้ําหรือความรุนแรงของอุทกภัยที่
เกิดข้ึนในแต฽ละครั้ง 

จากการสังเกตของผู฾ศึกษา พบว฽า ชาวบ฾านส฽วนใหญ฽ในชุมชนมีความเข฾าใจต฽อธรรมชาติของ
สภาพพ้ืนที่ริมน้ํา ประชาชนจึงคุ฾นเคยกับน้ํา และผลกระทบจากอุทกภัยที่เกิดขึ้นตั้งแต฽อดีตถึงปใจจุบัน 
ความเข฾าใจสภาพความเป็นจริง เข฾าใจพ้ืนที่ของตนเป็นอย฽างดี และศักยภาพของชุมชนในการรับมือ
กับอุทกภัยจึงนับเป็นจุดแข็งของชุมชนเทศบาลนครปากเกร็ดในการจัดการภัยพิบัติโดยอาศัยชุมชน
เป็นฐาน สามารถปรับตัว เตรียมพร฾อมกับอุทกภัยที่เกิดขึ้นได฾ นอกจากนี้ ยังพบว฽าเมื่อเกิดอุทกภัย
ชาวบ฾านสามารถให฾ความช฽วยเหลือเจ฾าหน฾าที่ของเทศบาลนครปากเกร็ด ในการชี้จุดเสี่ยง เฝูาระวัง
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ตามจุดเสี่ยงและรายงานสถานการณแ ตลอดจนแก฾ปใญหาในการซ฽อมแซมที่ยากจะเข฾าถึงในบางพ้ืนที่ 
อีกท้ัง การมีวัดวาอารามและชุมชนดั้งเดิมจํานวนหนึ่งอยู฽ริมแม฽น้ําเจ฾าพระยา ทําให฾ชาวบ฾านในชุมชนมี
จุดรวมพล หรือศูนยแอํานวยการในการบริหารจัดการเมื่อเกิดอุทกภัย 

ด฾านการเติบโตขององคแกรปกครองส฽วนท฾องถิ่นจากเทศบาลตําบลเป็นเทศบาลนครซึ่งสะท฾อนให฾
เห็นว฽าเทศบาลนครปากเกร็ด ย฽อมมีอํานาจหน฾าที่ มีภารกิจ มีงบประมาณ และมีความเป็นอิสระใน
การบริหารจัดการตนเองมากขึ้นนั้น พบว฽า การเติบโตขององคแกรปกครองส฽วนท฾องถิ่นและความเป็น
อิสระขององคแกรปกครองส฽วนท฾องถิ่นส฽งผลด฾านประสิทธิภาพของการสื่อสาร การดูแลผู฾ประสบภัย 
การฟ้ืนฟู และชดเชยความเสียหายที่เกิดขึ้นในพ้ืนที่เป็นหลัก นอกจากนี้ การจัดการภัยพิบัติของ
เทศบาลนครปากเกร็ดอาศัยความเป็นผู฾นําของนายกเทศมนตรี ความเป็นผู฾นําของคณะกรรมการ
ชุมชน (กช.) และประธานชุมชน การยอมรับและความไว฾วางใจของประชาชน รวมไปถึงการมีส฽วนร฽วม
ของประชาชน อาสาสมัครและเจ฾าหน฾าที่ของเทศบาลนครปากเกร็ด พร฾อมทั้งความร฽วมมือระหว฽าง
องคแกรปกครองส฽วนท฾องถิ่นด฾วยกัน ซึ่งจากการสังเกตของผู฾ศึกษา พบว฽า เมื่อมีการกระจายอํานาจให฾
องคแกรปกครองส฽วนท฾องถิ่นมีอิสระ หรือเกิดความเป็นอิสระในระดับขององคแกรปกครองส฽วนท฾องถิ่นก็
จะช฽วยส฽งเสริมให฾ชุมชนมีความเป็นอิสระมากขึ้นด฾วย สังเกตจากการที่ประธานชุมชนมีบทบาทสําคัญ
ในการประสานงาน การสื่อสาร การสร฾างความเข฾าใจในชุมชน และประธานชุมชนยังเป็นตัวแสดงใน
การดําเนินกิจการในหลายๆ ด฾านของชุมชนไม฽เฉพาะเรื่องภัยพิบัติเท฽านั้น เช฽น ประธานชุมชนจะทํา
หน฾าที่เป็นประธานเครือข฽ายบริหารจัดการน้ํา เป็นประธานการคลังของชุมชน ประธานโครงการ
พัฒนาศักยภาพของหมู฽บ฾านและชุมชน (SML) ประธานพัฒนาบทบาทสตรี เป็นต฾น ดังนั้น หน฾าที่หลัก
ของประธานชุมชน คือ การช฽วยเหลือชาวบ฾านในชุมชน ติดต฽อสื่อสารระหว฽างเทศบาลกับประชาชนใน
พ้ืนที่ของตน 

สําหรับประเด็นปใญหาหรือสิ่งที่เป็นข฾อจํากัดของการบริหารจัดการในระดับชุมชน ผู฾ศึกษาพบว฽า 
แต฽ละชุมชนนั้นไม฽มีที่ทําการชุมชนถาวร เนื่องจากเป็นองคแการอาสาสมัคร ไม฽มีกฎหมายรองรับ ดังนั้น 
โดยทั่วไปจะอาศัยที่พักอาศัยของประธานชุมชน หรือ วัดเป็นที่ทําการ เพ่ือจัดประชุม หารือ หรือจัด
กิจกรรมต฽างๆ ของชุมชน ยกเว฾นที่ทําการของชุมชนบางตลาดพัฒนา 1 ดังที่ปรากฏในภาคผนวก ง 
เนื่องจากได฾รับพื้นที่มาใช฾สาธารณประโยชนแในการจัดตั้งที่ทําการของชุมชน อีกทั้ง ขาดงบประมาณใน
การดําเนินการเพ่ือปูองกันน้ําท฽วมเนื่องจากเทศบาลนครปากเกร็ด จะเป็นผู฾ดําเนินการในการปูองกัน
น้ําท฽วมเป็นหลัก งบประมาณที่ได฾จากเทศบาลจํานวนหนึ่งแสนบาทนั้น จึงถูกนํามาใช฾ในการดําเนิน
กิจการทั่วไปของชุมชน และที่ผ฽านมาพบว฽าบางชุมชนนํางบประมาณที่ได฾จากเทศบาลไปใช฾จ฽ายอย฽าง
ไม฽ระมัดระวัง ตอบสนองความต฾องการไม฽ถูกจุด ขาดการจัดการที่เป็นระบบและไม฽สามารถตรวจสอบ
ได฾ เนื่องจากกิจการต฽างๆ ของชุมชนเป็นไปในลักษณะขององคแการอาสาสมัคร 
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จากข฾อค฾นพบด฾านการกระจายอํานาจซึ่งศึกษาในมิติของความเป็นอิสระ ดังหัวข฾อที่ 5.1.1 – 
5.1.6 ข฾อค฾นพบด฾านการมีส฽วนร฽วม ดังหัวข฾อที่ 5.2.1 – 5.2.2 ข฾อค฾นพบด฾านการจัดการภัยพิบัติโดย
อาศัยชุมชนเป็นฐานของเทศบาลนครปากเกร็ด ดังหัวข฾อที่ 5.3.1 – 5.3.2 และข฾อค฾นพบจากการวิจัย
ภาคสนามระดับชุมชนท฾องถิ่น ดังข฾อที่ 5.4.1 – 5.4.7 ผู฾ศึกษาได฾ทําการวิเคราะหแและสรุปประเด็น
ต฽างๆ เพ่ือให฾เห็นความแตกต฽างของหน฽วยวิเคราะหแในระดับชุมชนและระดับขององคแกรปกครองส฽วน
ท฾องถิ่น ดังตารางที่ 5.3 ซึ่งมีรายละเอียด ดังนี้ 

ตารางท่ี 5.3 สรุปข้อค้นพบ 
 

ประเด็นที่ท าการศึกษา 
หน่วยวิเคราะห์ 

ชุมชน องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
- มิติของการกระจายอ านาจ 
ความเป็นอิสระขององคแกรปกครอง
ส฽วนท฾องถิ่นเป็นปใจจัยที่ช฽วยเพิ่มขีด
ความสามารถในการจัดการภัยพิบัติ
โ ดยอาศั ย ชุมชนเป็นฐานให฾กั บ
องคแกรปกครองส฽วนท฾องถิ่น 

หน฽วยวิเคราะหแระดับชุมชนมีความ
คิ ด เ ห็ น ที่ แ ต ก ต฽ า ง จ า ก ห น฽ ว ย
วิเคราะหแระดับองคแกรปกครองต฽อ
ประเด็นความเป็นอิสระขององคแกร
ปกครองส฽วนท฾องถิ่นในการจัดการ
อุทกภัย  กล฽าวคือ การกระจาย
อํานาจมายังองคแกรปกครองส฽วน
ท฾องถิ่นอาจทําให฾ท฾องถิ่นมีอิสระใน
ด฾านต฽างๆ มากขึ้น แต฽ไม฽ได฾ส฽งผลใน
ด฾านการจัดการอุทกภัย โดยเห็นว฽า 
ในการจัดการอุทกภัยนั้นองคแกร
ปกครองส฽วนท฾องถิ่นอาศัยการมีส฽วน
ร฽วมจากชุมชนและอาสาสมัครใน
การดํา เนินการในภาวะเร฽ งด฽วน 
อาศัยประสบการณแ การเรียนรู฾และ
ความผิดพลาดจากอุทกภัยในแต฽ละ
ครั้งมากกว฽าที่จะเป็นผลสําเร็จจาก
การกระจายอํานาจจากส฽วนกลาง
มายังองคแกรปกครองส฽วนท฾องถิ่น 
อีกทั้ง มีความแตกต฽างของพื้นที่ 
และผลกระทบจากอุทกภัยที่แต฽ละ
ชุมชนได฾รับจึงส฽งผลต฽อความคิดเห็น
ที่มีต฽อบทบาทในการจัดการอุทกภัย
ของเทศบาลนครปากเกร็ดที่ต฽างกัน 
 
ข้อสังเกต: ประชาชนไม฽ได฾ตระหนัก
ถึงความสําคัญของการกระจาย

ห น฽ ว ย วิ เ ค ร า ะ หแ ร ะ ดั บ อ ง คแ ก ร
ปกครองส฽วนท฾องถิ่นมีความเห็นว฽า 
หากท฾อ งถิ่ น ได฾ รั บการกระจาย
อํานาจอย฽างแท฾จริง และมีความเป็น
อิสระในการจัดการตนเอง สามารถ
บริหารจัดการ และสามารถใช฾
ดุลพินิจ (Discretion) ตัดสินใจใน
ภาวะฉุกเฉิน แก฾ปใญหาเฉพาะจุดได฾
อย฽างมีประสิทธิภาพ สามารถจะ
ตอบสนองและแก฾ไขปใญหาอุทกภัย
ได฾ทันการณแ จะช฽วยให฾การจัดการ
อุทกภัยมีประสิทธิภาพมากขึ้น 
 
ข้อสังเกต: ผลจากการกระจาย
อํ า น า จ ทํ า ใ ห฾ ผู฾ บ ริ ห า ร อ งคแ ก ร
ปกครองส฽วนท฾องถิ่นมีความเข฾มแข็ง 
อาจเป็นอุปสรรคต฽อการตรวจสอบ
และถ฽วงดุลในการบริหารจัดการ 
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อํานาจหรือความเป็นอิสระของ
องคแกรปกครองส฽วนท฾องถิ่น และ
เทศบาลไม฽ ได฾ ให฾ข฾อมูลด฾านการ
กระจายอํ านาจมาก เท฽ าที่ ค วร 
ขณะเดี ยวกันสะท฾อนให฾ เห็นว฽ า 
ปร ะชาชน ใน ชุมชนมี ส฽ ว น ร฽ ว ม
ทางการ เมื อ ง ใน ระดั บท฾ อ งถิ่ น
มากกว฽าการเมืองระดับชาติ 
 

- ปัญหาด้านการกระจายอ านาจ การกระจายอํานาจมายังองคแกร
ป ก ค ร อ ง ส฽ ว น ท฾ อ ง ถิ่ น  ทํ า ใ ห฾
ป ร ะ ช า ช น เ กิ ด ค ว า ม เ ข฾ า ใ จ ที่
คล าด เคลื่ อ นว฽ า  ก ารที่ อ งคแ ก ร
ปกครองส฽วนท฾องถิ่นเข฾มแข็งและมี
ศักยภาพ ยิ่ งทําให฾ เกิดการพึ่งพา
องคแกรปกครองส฽วนท฾องถิ่นและ
พึ่ ง พ า ผู฾ นํ า ชุ ม ช น ม า ก ก ว฽ า จ ะ
แก฾ปใญหาระดับปใจเจกบุคคลใน
ฐานะพลเมืองของท฾องถิ่น (active 
citizen) 
 

การกระจายอํานาจจากส฽วนกลาง
ด฾านการจัดการภัยพิบัติยังไม฽ชัดเจน 
ทั้ งด฾ านภารกิจ  แนวทางในการ
ดําเนินการ และทรัพยากรในการ
บริหารยังอยู฽ภายใต฾การดูแลของ
หน฽วยงานราชการส฽วนกลาง องคแกร
ปกครองส฽วนท฾องถิ่นจึงอาศัยความ
ร฽วมมือจากภาคส฽วนอื่นๆ ในการ
แก฾ไขปใญหาอันเกิดจากข฾อจํากัดของ
การกระจายอํานาจ 
 

- มิติด้านการมีส่วนร่วม 
การมีส฽วนร฽วมเป็นปใจจัยที่ส฽งเสริมให฾
การจัดการอุทกภัยมีประสิทธิภาพ 

หน฽วยวิเคราะหแทั้งสองระดับเห็นว฽า การมีส฽วนร฽วมของประชาชน ชุมชน 
อาสาสมัคร หน฽วยงานภาคเอกชนและองคแกรปกครองส฽วนท฾องถิ่นอื่น ทําให฾
การจัดการภัยพิบัติมีประสิทธิภาพ หากรอการช฽วยเหลือจากภาครัฐจะไม฽ทัน
การณแ อันเนื่องมาจาก ข฾อจํากัดและอุปสรรคด฾านกฎหมายทําให฾เกิดความ
ล฽าช฾า และทรัพยากรที่จํากัด ดังนั้น การสร฾างความร฽วมมือในลักษณะของ
เครือข฽ายทั้งในระดับที่เป็นทางการและไม฽เป็นทางการจะช฽วยส฽งเสริมให฾เกิด
การมีส฽วนร฽วมในหลายๆ ระดับ และเป็นปใจจัยสําคัญที่ทําให฾เทศบาลนคร
ปากเกร็ดสามารถจัดการอุทกภัยได฾อย฽างมีประสิทธิภาพ 
 
ข้อสังเกต: การมีส฽วนร฽วมสะท฾อนให฾เห็นความไว฾วางใจและความสัมพันธแใน
ระดับที่ไม฽เป็นทางการระหว฽างองคแกรปกครองส฽วนท฾องถิ่นกับชุมชน และ
ระหว฽างองคแกรปกครองส฽วนท฾องถิ่นด฾วยกันซึ่งมีความใกล฾ชิดและช฽วยให฾
เทศบาลนครปากเกร็ดสามารถจัดการอุทกภัยที่เกิดขึ้นในปี พ.ศ. 2554 ได฾
อย฽างมีประสิทธิภาพ 
 

- ปัญหาด้านการมีส่วนร่วม เทศบาลนครปากเกร็ดขาดการส฽งเสริมการมีส฽วนร฽วมในระดับสูง หรือการให฾
อํานาจแก฽ประชาชนคิดริเริ่มภารกิจ ดําเนินการเอง และเป็นเจ฾าของ
ทรัพยากร โดยท฾องถิ่นทําหน฾าที่สนับสนุนชุมชน (Empowering) ทั้งนี้
เนื่องจาก ชุมชนแต฽ละแห฽งมีศักยภาพที่ต฽างกันและมีความต฾องการที่
หลากหลายจึงต฾องอาศัยการตัดสินใจและการจัดการของเทศบาลนครปาก
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จากความคิดเห็นที่แตกต฽างระหว฽างหน฽วยวิเคราะหแระดับชุมชนและองคแกรปกครองส฽วนท฾องถิ่น 
สามารถสรุปได฾ว฽า การกระจายอํานาจจะทําให฾องคแกรปกครองส฽วนท฾องถิ่นมีอิสระในการจัดการตนเอง
มากขึ้น แต฽ยังพบข฾อจํากัดทั้งในด฾านภารกิจ อัตรากําลัง บุคลากรผู฾เชี่ยวชาญ และข฾อมูลในภาพรวม
ของสถานการณแอุทกภัย แต฽กระนั้น เทศบาลนครปากเกร็ดได฾อาศัยการมีส฽วนร฽วมในทุกระดับช฽วยให฾
สามารถจัดการอุทกภัยได฾อย฽างมีประสิทธิภาพ นอกจากนี้มีข฾อสังเกตว฽า การกระจายอํานาจไม฽จํากัด
ผลเฉพาะในระดับองคแกรปกครองส฽วนท฾องถิ่น แต฽ยังส฽งผลทางอ฾อมในระดับชุมชนท฾องถิ่น กล฽าวคือ 
ทําให฾เกิดการขยายตัวของชุมชน ได฾รับทรัพยากร สามารถเสนอแนวทางในการแก฾ปใญหา และมีส฽วน
ร฽วมกับท฾องถิ่นมากขึ้น โดยที่ชุมชนเองไม฽ได฾ตระหนักถึงการกระจายอํานาจจากองคแกรปกครองส฽วน
ท฾องถิ่น 

  

เกร็ดเป็นหลัก องคแกรปกครองส฽วนท฾องถิ่นสามารถพัฒนาชุมชนให฾มีความ
เข฾มแข็งได฾ แต฽จะต฾องอาศัยความเข฾าใจ และระยะเวลา เนื่องจากแต฽ละ
ชุมชนมีศักยภาพที่ต฽างกันและได฾รับผลกระทบจากอุทกภัยที่ต฽างกัน การ
จัดการภัยพิบัติและการพัฒนาชุมชนให฾มีความเข฾มแข็งจึงนับเป็นความท฾า
ทายขององคแกรปกครองส฽วนท฾องถิ่นด฾วย 
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บทที่ 6 
สรุปผลการศึกษา อภิปรายผล และข้อเสนอแนะ 

จากการวิเคราะหแผลการศึกษาและข฾อค฾นพบภายใต฾กรอบแนวคิดของการศึกษา ในลําดับต฽อไป ผู฾
ศึกษาจะทําการสรุปผลการศึกษา อภิปรายผล พร฾อมเสนอแนะแนวทางที่เกี่ยวข฾องกับการจัดการภัย
พิบัติโดยอาศัยชุมชนเป็นฐาน ซึ่งผู฾ศึกษาคาดว฽าจะเป็นประโยชนแแก฽ภาครัฐ องคแกรปกครองส฽วน
ท฾องถิ่นและบุคคลทั่วไปที่สนใจต฽อไป 

6.1 สรุปผลการศึกษา 

จากการศึกษา เรื่องการจัดการภัยพิบัติโดยอาศัยชุมชนเป็นฐานภายใต฾นโยบายการกระจาย
อํานาจ: กรณีศึกษา เทศบาลนครปากเกร็ด ซึ่งมีสมมติฐานในการศึกษา กล฽าวคือ การกระจายอํานาจ
ให฾องคแกรปกครองส฽วนท฾องถิ่นมีอิสระในการจัดการตนเองตามแนวคิดของการกระจายอํานาจ และ
การที่ชุมชนเข฾ามามีส฽วนร฽วมในการจัดการภัยพิบัติจะช฽วยยกระดับความสามารถของท฾องถิ่นในการ
จัดการภัยพิบัติโดยอาศัยชุมชนเป็นฐาน (Community – Based Disaster Risk Management: 
CBDRM) ได฾อย฽างมีประสิทธิภาพมากขึ้น สามารถสรุปผลการศึกษาได฾ดังนี้ 

6.1.1 สรุปผลการศึกษาด้านความเป็นอิสระของเทศบาลนครปากเกร็ด 

จากการศึกษาค฾นคว฾า และวิเคราะหแผลการศึกษาท่ีได฾จากข฾อมูลเอกสารและข฾อมูลภาคสนามด฾วย
ระเบียบวิธีวิจัยเชิงคุณภาพภายใต฾กรอบแนวคิดของการศึกษา สามารถสรุปผลการศึกษาประเด็น
ความเป็นอิสระของเทศบาลกับการจัดการภัยพิบัติได฾ว฽า การกระจายอํานาจจะส฽งผลต฽อความเป็น
อิสระขององคแกรปกครองส฽วนท฾องถิ่นและศักยภาพในการระดมทรัพยากรเพ่ือบริหารจัดการภัยพิบัติ 
ดังนั้น จึงอาจกล฽าวได฾ว฽าการที่องคแกรปกครองส฽วนท฾องถิ่นมีอิสระในการบริหารจัดการตนเองจะช฽วย
ยกระดับความสามารถในการจัดการภัยพิบัติโดยอาศัยชุมชนเป็นฐานของท฾องถิ่นให฾มีประสิทธิภาพ
มากขึ้น ซึ่งผู฾ศึกษาได฾สรุปข฾อมูลและแสดงผลในตารางที่ 6.1 โดยเปรียบเทียบประเด็นต฽างๆ จาก
อุทกภัยที่เกิดขึ้นในปี พ.ศ. 2538 และ พ.ศ. 2554 ซึ่งมีรายละเอียด ดังนี้ 
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ตารางท่ี 6.1 เปรียบเทียบอุทกภัยในป ีพ.ศ. 2538 กับอุทกภัยในปี พ.ศ. 2554 
 

มิติในการเปรียบเทียบ อุทกภัยปี 2538 อุทกภัยปี 2554 ข้อสังเกต 
1. สาเหตุการเกิดอุทกภยั เป็นผลกระทบจาก

ธรรมชาติและผลจากการ
จัดการของมนุษยแ (สัดส฽วน) 
80 : 20 
 

เป็นผลกระทบจาก
ธรรมชาติและผลจากการ
จัดการของมนุษยแ 
(สัดส฽วน) 
40 : 60 
 
 

อุ ท ก ภั ย เ ป็ น ผ ล จ า ก
ธรรมชาติ  ได฾แก฽  พายุ 
และน้ําเหนือและจากการ
กระทําของมนุษยแ ทั้งนี้ 
พบว฽า ในปี พ.ศ. 2554 
ส฽วนมากเป็นปใญหาด฾าน
การบริหารจั ดการน้ํ า 
และความขัดแย฾ งทาง
การเมือง 
 

2. ความรุนแรง 
 
 
2.1 ระดับน้ํา (Volume) 
 
2.2 ระยะเวลาที่นํ้าท฽วมขัง 
 
2.3 พื้นที่ท่ีได฾รับ
ผลกระทบ 
 
 
 
2.4 มูลค฽าความเสียหาย 

 
 
 
2.27 เมตร  
 
1-2 เดือน 
 
ไม฽ระบุ (N/A) คิดเป็นร฾อย
ละ 30-40 ของพื้นที่
ทั้งหมด 
 
 
ความเสยีหายที่เกดิขึ้นใน
ภาพรวมของประเทศ โดย
สรุปทั้งสิ้นจาก 68 จังหวัด 
585 อําเภอ มีผู฾ได฾รับความ
เดือดร฾อนประมาณ 
4,500,000 ล฾านคน 
เสียชีวิต 260 คน มูลค฽า
ความเสยีหายไม฽รวมสิ่ง
สาธารณูปโภคกว฽า หก
พันล฾านบาท 
 

 
 
 
3 – 5 เมตร 
 
2-3 เดือน 
 
จาก 80,000 ครัวเรือน 
ได฾รับผลกระทบ 2,000 
ครัวเรือนคดิเป็นร฾อยละ 
2.5 ของพื้นที่ท้ังหมด 
 
ข฾อมูลจากผู฾อํานวยการ
ธนาคารโลกประจํา
ประเทศไทย ระบุว฽า
อุทกภัยในปี พ.ศ. 2554 
ก฽อให฾เกิดความเสียหาย
ด฾านเศรษฐกิจรวม
ประมาณ 1.4 ล฾านล฾าน
บาท ท้ังนี้ ธนาคารโลกยัง
ได฾ประเมินว฽าอุทกภัยที่
เกิดขึ้นจะส฽งผลให฾จีดีพี
ของไทยลดลงประมาณ
ร฾อยละ 1.2  เหลือ จากท่ี
คาดการณแไว฾ร฾อยละ 3.6 
เป็นร฾อยละ 2.4 
 

ภาพรวมของประ เทศ
อุทกภัยในปี 2554 สร฾าง
ความเสียหายมากกว฽า
อุทกภัยในปี พ.ศ. 2538 
แต฽สําหรับเทศบาลนคร
ปากเกร็ด แม฾ว฽าอุทกภัย
ในปี 2554 จะมีความ
รุ น แ ร ง ม า ก ก ว฽ า  แ ต฽
เทศบาลนครปากเกร็ด 
สามารถปูองกันพ้ืนที่ไว฾ได฾
ดังข฾อ 2.3 ทําให฾พื้นที่
ได฾รับผลกระทบน฾อยกว฽า
ในปี 2538 
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3. หน฽วยงานท่ีรับผิดชอบ 2 หน฽วยงานหลัก  
- งานปูองกันและบรรเทา
สาธารณภัย (ปภ.) สํานัก
ปลัดเทศบาล 
- สํานักการช฽าง 

2 หน฽วยงานหลักในปี 
2538 และ 3 กอง ได฾แก฽ 
- กองการสาธารณสุขและ
สิ่งแวดล฾อม 
- กองสวัสดิการและสังคม 
- กองวิชาการและแผน 
ทุกหน฽วยงานร฽วมมือกัน 
 

ในปี 2554 ทุกหน฽วยงาน
ร฽วมมือกันดังจะเห็นได฾
จ า ก  ก า ร ม อ บ ห ม า ย
ภารกิจให฾หน฽วยงานต฽างๆ 
ร฽วมมือกันภายใต฾นคร
ป า ก เ ก ร็ ด โ ม เ ด ล 
เนื่องจากอุทกภัยมีความ
รุนแรงจึงต฾องอาศัยความ
ร฽วมมือของทุกหน฽วยงาน 
 

4. จํานวนบุคลากร 200 – 300 คน ประมาณ 5000 คน รวม
อาสาสมัคร 

ร฽ ว ม มื อ กั น ทั้ ง จ า ก
ป ร ะ ช า ช น ใ น ชุ ม ช น 
อาสาสมัคร เทศบาลนคร
ปากเกร็ด ภาคเอกชน
และท฾องถิ่นอื่นๆ 
 

5. จํานวนเงินท่ีใช฾ ไม฽ระบุ (N/A) 150 ล฾านบาท  
6. แนวทางในการจัดการ
ภัยพิบัต ิ

รูปแบบการจดัการภัยพิบัติ
แนวเก฽า 

รูปแบบการจดัการภัย
พิบัติแนวใหม฽ เน฾นการ
จัดการภัยพิบัติโดยอาศัย
ชุมชนเป็นฐาน การบูรณา
การและการมสี฽วนร฽วม 
 

 

7. ลักษณะของการมสี฽วน
ร฽วมหรือความร฽วมมือของ
องคแกรปกครองส฽วน
ท฾องถิ่นกับประชาชน 

ชาวบ฾านบางส฽วนไม฽เข฾าใจ
สถานการณแ เกิดความ
ขัดแย฾งในชุมชน ไม฽ยอมให฾
น้ําท฽วมบ฾านตัวเอง 
 

ชุมชนมีส฽วนร฽วมมากข้ึน 
ชาวบ฾านร฽วมมือ ปูองกัน
เมืองก฽อนบ฾านตัวเอง 

 

 

จากตารางที่ 6.1 เมื่อเปรียบเทียบอุทกภัยที่เกิดขึ้นในปี พ.ศ. 2538 กับอุทกภัยในปี พ.ศ. 2554 
สามารถสรุปประเด็นความแตกต฽างได฾ ดังนี้ 

- สาเหตุหลักของการเกิดอุทกภัยในพ้ืนที่เทศบาลนครปากเกร็ดนั้นมีความคล฾ายคลึงกันในแต฽ละ
ครั้ง กล฽าวคือ เกิดจากสภาพภูมิอากาศ การตัดไม฾ทําลายปุา ฝนตกหนักติดต฽อกันทําให฾เกิดน้ําท฽วม
ฉับพลัน ท฽อระบายน้ําอุดตันและน้ําท฽วมขังในพ้ืนที่ ทั้งนี้ เมื่อเปรียบเทียบอุทกภัยในปี พ.ศ. 2538 กับ
อุทกภัยในปี พ.ศ. 2554 พบว฽า มีสาเหตุหลักไม฽ต฽างกัน แต฽ความรุนแรงในปี  พ.ศ. 2554 รุนแรง
มากกว฽าเนื่องจากเกิดพายุและฝนตกติดต฽อกันอย฽างต฽อเนื่อง จึงส฽งผลต฽อภาวะน้ําในแม฽น้ําเจ฾าพระยา 
และน้ําล฾นตลิ่งไหลเข฾าสู฽เขตเทศบาลนครปากเกร็ด แต฽กลับพบว฽าเทศบาลนครปากเกร็ดสามารถ



  

 

218 

ปูองกันพ้ืนที่ได฾มากกว฽าและได฾รับผลกระทบน฾อยกว฽าในปี พ.ศ. 2538 อีกทั้ง ในปี พ.ศ. 2554 พบ
ปใญหาการบริหารจัดการน้ําในภาพรวมของประเทศซึ่งส฽งผลต฽อระดับน้ําในหลายพ้ืนที่อย฽างรุนแรง 
แม฾ว฽าระดับน้ําในปี พ.ศ. 2538 กับ ปี พ.ศ. 2554 มีความแตกต฽างกันไม฽มากนัก แต฽จังหวะของน้ํานั้น
ต฽างกัน กล฽าวคือ ธรรมชาติของน้ําจะไหลจากที่สูงลงสู฽ที่ต่ํา ซึ่งเมื่อมนุษยแไปทําลายระบบของธรรมชาติ 
ไปขวางกั้นทางน้ํายิ่งทําให฾สถานการณแแย฽ลง การกักน้ํา ชะลอน้ําไหลทําให฾ไม฽ได฾จังหวะของน้ําจึงเกิด
การรวมตัวของมวลน้ําขนาดใหญ฽ และไม฽สามารถควบคุมสถานการณแน้ําได฾ในที่สุด โดยสรุปภาพรวม 
ปี 2554 จะรุนแรงกว฽าต฾องดูในแต฽ละพ้ืนที่ แต฽การบริหารจัดการที่ผิดพลาดยิ่งทําให฾สถานการณแแย฽ลง 
นอกจากนี้ การอาศัยข฾อมูลภาพถ฽ายดาวเทียม หรือยึดข฾อมูลจากภาพถ฽ายดาวเทียมมากเกินไปจะ
กลายเป็นดาบสองคม เนื่องจากภาพถ฽ายดาวเทียมมีข฾อจํากัดในเรื่องของพ้ืนที่ซึ่งพ้ืนที่บางจุดเป็นพ้ืนที่
ชุ฽มน้ํา หรือเป็นที่นาก็นํามาวิเคราะหแไม฽ถูกจุด ทําให฾แปลความหมายจากภาพถ฽ายผิดพลาดเกิดความ
คลาดเคลื่อนได฾ 

- ความรุนแรงและผลกระทบจากอุทกภัยในปี พ.ศ. 2538 กับ ปี พ.ศ. 2554 ซึ่งพิจารณาจาก
ระดับน้ํา ระยะเวลาที่น้ําท฽วมขัง พ้ืนที่ที่ได฾รับผลกระทบและมูลค฽าความเสียหาย ตามลําดับ พบว฽า มี
ความแตกต฽างกัน กล฽าวคือ ระดับน้ําจากอุทกภัยในปี พ.ศ. 2554 สูงกว฽าระดับน้ําจากอุทกภัยในปี 
พ.ศ. 2538 ทําให฾ระยะเวลาที่น้ําท฽วมขังยาวนานกว฽า และมีพ้ืนที่ที่ได฾รับผลกระทบและความเสียหาย
มากกว฽า ทั้งนี้ แม฾ว฽าภาพรวมของประเทศ อุทกภัยในปี พ.ศ. 2554 จะมีความรุนแรงมากกว฽าอุทกภัย
ในปี พ.ศ. 2538 แต฽เทศบาลนครปากเกร็ดสามารถปูองกันพ้ืนที่ได฾มากกว฽ามหาอุทกภัย ปี 2554 โดย
พบว฽ามีครัวเรือนในพ้ืนที่เขตเทศบาลนครปากเกร็ดถูกน้ําท฽วมประมาณร฾อยละ 2.5 ของพ้ืนที่ทั้งหมด 
หรือรวมทั้งสิ้นประมาณ 2,000 ครัวเรือน จากทั้งหมด 80,000 ครัวเรือน มีพ้ืนที่ชุมชนประสบอุทกภัย
ริมฝใ่งแม฽น้ําเจ฾าพระยา ที่จะต฾องบรรเทาช฽วยเหลือ ตั้งแต฽คลองบางตลาดจนถึงคลองบ฾านใหม฽เป็น
ระยะทางประมาณ 9 กิโลเมตร 

- หน฽วยงานที่มีภารกิจหลักในการจัดการภัยพิบัติ พบว฽า หน฽วยงานหลักหรือตัวแสดงหลักในการ
จัดการกับภัยพิบัติที่เกิดขึ้นในปี พ.ศ. 2538 คือ งานปูองกันและบรรเทาสาธารณภัย (ปภ.) และสํานัก
การช฽าง ขณะที่ในอุทกภัยที่เกิดขึ้นใน ปี พ.ศ. 2554 พบว฽า มีการร฽วมมือกันในหลายหน฽วยงาน ได฾แก฽
งานปูองกันและบรรเทาสาธารณภัย (ปภ.) สํานักการช฽าง กองการสาธารณสุขและสิ่งแวดล฾อม กอง
สวัสดิการและสังคม และกองวิชาการและแผน เนื่องจากภัยพิบัติมีความรุนแรงดังที่ระบุในข฾อ 6.1.2 
ทุกหน฽วยงานของเทศบาลนครปากเกร็ดจึงได฾รับมอบหมายภารกิจดังสะท฾อนให฾เห็นจากนครปากเกร็ด
โมเดล ทั้งนี้พบว฽า มีอัตรากําลังเจ฾าหน฾าที่ซึ่งประกอบด฾วย พนักงานและลูกจ฾างสํานักงานช฽างเทศบาล
นครปากเกร็ดทุกคน พนักงานและลูกจ฾างกองสาธารณสุขและสิ่งแวดล฾อมทุกคน พนักงานและลูกจ฾าง
งานประชาสัมพันธแ กองวิชาการและแผนงานทุกคน และพนักงานและลูกจ฾างงานปูองกันและบรรเทา
สาธารณภัย สํานักปลัดเทศบาลทุกคน รวมทั้งมีอัตรากําลังสมทบ ประกอบด฾วย พนักงานและลูกจ฾าง
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เทศบาลนครปากเกร็ดทุกกอง/ ฝุาย/งาน และสมาชิกอาสาสมัครปูองกันภัยฝุายพลเรือน เทศบาล
นครปากเกร็ด 

- ด฾านทรัพยากรที่ใช฾ในการจัดการอุทกภัย พบว฽า การจัดการอุทกภัยต฾องอาศัยทรัพยากรต฽างๆ 
ที่มคีวามจําเป็น ทั้งวัสดุ อุปกรณแ รวมไปถึงสิ่งของหรือเงินในการเยียวยาผู฾ประสบภัย โดยพบว฽า ในปี 
พ.ศ. 2554 เทศบาลนครปากเกร็ดมีรายได฾ 900 - 1,000 ล฾านบาท นํามาใช฾ในการปูองกันน้ําท฽วม 
150 ล฾านบาท มีจํานวนบุคลากร จิตอาสา รวม 5,000 คน รถยนตแในการปฏิบัติงาน 58 คัน เครื่อง
ผลักดันน้ํา 5 เครื่อง เครื่องสูบน้ํา 60 เครื่อง เรือปฏิบัติการ 12 ลํา สถานีสูบน้ํา 17 สถานี บ฽อสูบน้ํา 
23 บ฽อ แต฽จากการสัมภาษณแและสืบค฾นข฾อมูลย฾อนหลังไม฽พบรายละเอียดเกี่ยวกับทรัพยากรที่ใช฾ใน
การจัดการภัยพิบัติของเทศบาลนครปากเกร็ดในปี พ.ศ. 2538 ซึ่งเปน็ข฾อจํากัดในด฾านข฾อมูล เนื่องจาก
ขณะนั้นยังเทคโนโลยีที่นํามาใช฾ยังไม฽ทันสมัยเช฽นในปใจจุบัน เมื่อผ฽านระยะเวลานานจึงไม฽พบการบันทึก
ข฾อมูลไว฾ อีกทั้ง เมื่อเทศบาลได฾รับการยกฐานะ มีการเปลี่ยนแปลงเจ฾าหน฾าที่ผู฾รับผิดชอบงานข฾อมูล
บางส฽วนจึงสูญหาย 

- ด฾านแนวทางในการจัดการภัยพิบัติ พบว฽า แนวทางในการจัดการภัยพิบัติของเทศบาลนครปาก
เกร็ดสอดคล฾องกับการเปลี่ยนแปลงตามกระบวนทัศนแของแนวทางในการจัดการภัยพิบัติจากการ
จัดการภัยพิบัติแนวเก฽าเป็นการจัดการภัยพิบัติแนวใหม฽ ดังตารางที่ 2.3 โดยพบว฽า ในอุทกภัยปี พ.ศ. 
2538 มีลักษณะการจัดการภัยพิบัติในรูปแบบเก฽า กล฽าวคือ ผู฾ประสบภัยเป็นผู฾รอรับความช฽วยเหลือ 
(Victims as receivers) รอคอยความช฽วยเหลือจากหน฽วยงานรัฐ หน฽วยงานที่อยู฽เหนือรัฐ หรือ
องคแการระหว฽างประเทศมากกว฽าท฾องถิ่น ในลักษณะของการบริจาคเงินหรือระดมเงินช฽วยเหลือ จาก
ภาวะน้ําท฽วมหนักในปี พ.ศ. 2538 นั้นชี้ให฾เห็นว฽ายังขาดการจัดการปใญหาในกรณีฉุกเฉินเร฽งด฽วน ขาด
การศึกษาและวางแผนอย฽างเป็นระบบในระยะยาว ซึ่งจากปใญหาเมื่อปี พ.ศ. 2538 ทําให฾เทศบาลนคร
ปากเกร็ดพบจุดอ฽อน และจุดแข็งของพ้ืนที่ซึ่งเป็นข฾อมูลสําคัญในการปูองกันเมืองจากน้ําท฽วมใน
ระยะเวลาต฽อมา 

สําหรับการจัดการอุทกภัยในปี พ.ศ. 2554 พบว฽า ผู฾ประสบภัยตระหนักถึงขีดความสามารถใน
การแก฾ปใญหาด฾วยตนเอง ผู฾ประสบภัยเป็นผู฾แก฾ไขปใญหา หรือเป็นตัวแสดงหลัก (Victims as actors) 
แม฾ว฽าจะเป็นผู฾ประสบภัยแต฽เป็นทั้งจิตอาสาและยังร฽วมมือกับเจ฾าหน฾าที่ในการจัดการภัยพิบัติ  ชุมชนมี
ความสําคัญอย฽างยิ่งในการเชื่อมโยงประชาชน เทศบาลกับภาคส฽วนอ่ืนๆ ร฽วมมือกันในลักษณะของ
เครือข฽าย เป็นการช฽วยเหลือแบบร฽วมมือของระบบสังคม (Social System) อีกทั้งยังพบว฽า ภาครัฐ
กระจายความรับผิดชอบไปยังองคแกรปกครองส฽วนท฾องถิ่นและชุมชนมากขึ้น เทศบาลมีการบริหาร
จัดการอย฽างต฽อเนื่องและเป็นระบบมากข้ึน มีการจัดทําแผนปูองกันปใญหาอุทกภัย ซึ่งเป็นแผนที่มีการ
ปฏิบัติงานทั้งก฽อนเกิดเหตุ ขณะเกิดเหตุ และหลังเกิดเหตุ นอกจากนี้พบว฽า มาตรการปูองกันอุทกภัย
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นั้นมีทั้งการสร฾างเขื่อนปูองกันน้ํา (Structural Measure) ผสมผสานกับการจัดการวางแผนระยะยาว 
(Non- Structural Measure) เช฽น มาตรการการจัดการด฾านการใช฾ที่ดิน โดยวางแผนและควบคุมการ
ใช฾ประโยชนแจากที่ดินให฾สอดคล฾องกับธรรมชาติ มาตรการจัดทําแผนที่น้ําท฽วม โดยการกําหนดพ้ืนที่
ปูองกันและพ้ืนที่เสี่ยงภัย 

- ลักษณะการมีส฽วนร฽วมหรือความร฽วมมือในการจัดการภัยพิบัติที่เกิดขึ้น พบว฽า มีความแตกต฽าง
กันเนื่องจากอุทกภัยในปี พ.ศ. 2538 ประชาชนขาดความเข฾าใจในสถานการณแ มีความขัดแย฾งเกิดขึ้น
ในพ้ืนที่ เทศบาลและประชาชนไม฽ได฾ร฽วมมือกันอย฽างเช฽นอุทกภัยใน ปี พ.ศ. 2554 ทั้งนี้ การสร฾าง
ความร฽วมมือให฾เกิดขึ้นระหว฽างประชาชนกับเทศบาล ต฾องอาศัยระยะเวลา สร฾างความเข฾าใจกับ
สถานการณแที่เกิดขึ้น และแสดงให฾ประชาชนเห็นว฽าเทศบาลมีความตั้งใจจริงในการแก฾ปใญหาอุทกภัย
จากอดีตถึงปใจจุบัน จึงจะทําให฾ได฾รับความไว฾วางใจและความร฽วมมือจากประชาชนเป็นอย฽างดี 

จากประเด็นความแตกต฽างระหว฽างอุทกภัยในปี พ.ศ. 2538 กับอุทกภัยในปี พ.ศ. 2554 สามารถ
วิเคราะหแได฾ว฽า การที่องคแกรปกครองส฽วนท฾องถิ่นมีอิสระในการจัดการตนเองมากขึ้นภายใต฾การ
กระจายอํานาจจากส฽วนกลาง และการเติบโตขององคแกรปกครองส฽วนท฾องถิ่นถือเป็นปใจจัยหนึ่งที่ช฽วย
ยกระดับความสามารถในการจัดการภัยพิบัติโดยอาศัยชุมชนเป็นฐานของเทศบาลนครปากเกร็ดให฾มี
ประสิทธิภาพมากขึ้น อีกทั้งการกระจายอํานาจจากส฽วนกลางให฾องคแกรปกครองส฽วนท฾องถิ่นส฽งผล
สืบเนื่องให฾เกิดการกระจายอํานาจจากองคแกรปกครองส฽วนท฾องถิ่นไปยังระดับชุมชน พร฾อมกันนี้ยังทํา
ให฾เกิดการมีส฽วนร฽วมในการจัดการภัยพิบัติโดยอาศัยชุมชนเป็นฐานได฾อย฽างเป็นระบบภายใต฾รูปแบบ 
“นครปากเกร็ดโมเดล” ซึ่งเมื่อเปรียบเทียบจากอุทกภัยในปี พ.ศ. 2538 กับอุทกภัยในปี พ.ศ. 2554 
จะพบว฽า เทศบาลมีฐานะที่ต฽างกัน กล฽าวคือ ในช฽วงที่เกิดอุทกภัย พ.ศ. 2538 เป็นช฽วงเวลาที่เทศบาลมี
การเติบโตจากเทศบาลตําบลเป็นเทศบาลเมือง ซึ่งนับเป็นช฽วงเปลี่ยนผ฽านและปรับตัวของเทศบาล จึง
ส฽งผลให฾เทศบาลขาดความพร฾อมในบางด฾าน ขาดความต฽อเนื่องในการวางแผนและบริหารจัดการ แต฽
จากอุทกภัยในปี พ.ศ. 2554 เทศบาลมีการพัฒนา ได฾รับการยกฐานะให฾เป็นเทศบาลนคร และได฾รับ
การกระจายอํานาจเพ่ิมขึ้นตามที่กฎหมายกําหนด ทําให฾ เทศบาลนครปากเกร็ดสามารถระดม
ทรัพยากรเพ่ือเตรียมพร฾อมและปูองกันอุทกภัยที่เกิดขึ้น มีศักยภาพและมีความพร฾อมในการบริหาร
จัดการอย฽างต฽อเนื่อง กอปรกับประสบการณแจากการจัดการกับอุทกภัยในอดีตของเทศบาลนครปาก
เกร็ด จึงทําให฾สามารถจัดการกับอุทกภัยในปี พ.ศ. 2554 ได฾อย฽างมีประสิทธิภาพ 

จากการศึกษาสามารถสรุปประเด็นปใญหา และข฾อจํากัดด฾านความเป็นอิสระของเทศบาลนคร
ปากเกร็ดในการจัดการภัยพิบัติ กล฽าวคือ การถ฽ายโอนภารกิจที่เกิดขึ้น ส฽วนใหญ฽เป็นการถ฽ายโอนด฾าน
โครงสร฾างพ้ืนฐานและสิ่งอํานวยความสะดวกที่เกี่ยวข฾องกับการปูองกันและบรรเทาสาธารณภัย เช฽น 
แนวกั้นน้ํา งานก฽อสร฾าง งานดูแลรักษา ซ฽อมแซมบํารุงเครื่องสูบน้ํา ขุดลอกแหล฽งน้ําคูคลอง เป็นต฾น 
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แต฽ภารกิจหลักด฾านการจัดการภัยพิบัติยังอยู฽ภายใต฾การดูแลของหน฽วยงานส฽วนราชการกลาง ซึ่ง
สะท฾อนให฾เห็นว฽า ภาครัฐยังคงรวมอํานาจด฾านการจัดการปูองกันและบรรเทาสาธารณภัยไว฾ที่
ส฽วนกลาง ขาดการถ฽ายโอนภารกิจที่ชัดเจนให฾องคแกรปกครองส฽วนท฾องถิ่น อีกทั้งภาครัฐเห็นว฽าภารกิจ
ดังกล฽าวเป็นภารกิจที่เทศบาลสามารถเลือกทําได฾หรือไม฽ก็ได฾ ซึ่งหากเทศบาลมีศักยภาพเพียงพอก็
สามารถบริหารจัดการได฾ แต฽ในความเป็นจริงแล฾วจะพบว฽า ปใญหาอุทกภัยเป็นปใญหาที่ส฽งผลกระทบใน
หลายพ้ืนที่ และเป็นปใญหาที่ต฾องอาศัยความเชี่ยวชาญและการประสานความร฽วมมือจากหลาย
หน฽วยงาน แม฾เทศบาลจะมีศักยภาพในการจัดการกับอุทกภัยที่เกิดขึ้นเฉพาะในพ้ืนที่ของตน แต฽
ภาครัฐควรถ฽ายโอนภารกิจและบุคลากรผู฾เชี่ยวชาญให฾ท฾องถิ่นอย฽างชัดเจนหรือให฾การสนับสนุนองคแกร
ปกครองส฽วนท฾องถิ่นท่ีมีศักยภาพเพ่ือเป็นต฾นแบบในการจัดการอุทกภัย 

ประเด็นปใญหาด฾านการถ฽ายโอนบุคลากรและการบริหารบุคลากรขององคแกรปกครองส฽วนท฾องถิ่น 
พบว฽า เทศบาลนครปากเกร็ดขาดเจ฾าหน฾าที่และผู฾เชี่ยวชาญในงานด฾านการปูองกันและบรรเทาสา
ธารณภัย แม฾ว฽าเทศบาลนครปากเกร็ดจะมีอิสระในการบริหารบุคลากร มีอํานาจในการจ฾างเจ฾าหน฾าที่
ในตําแหน฽งที่สําคัญหรือมีความจําเป็น แต฽เนื่องด฾วยพ้ืนที่รับผิดชอบของเทศบาลนครปากเกร็ดมี
บริเวณกว฾าง และความต฾องการของประชาชนมีความหลากหลาย จึงส฽งผลกระทบต฽อความล฽าช฾าใน
การปฏิบัติงาน แต฽เนื่องด฾วยมีการวางแผนและเตรียมความพร฾อม การมีส฽วนร฽วมในการแก฾ไขปใญหา
ของประชาชน จึงทําให฾ประชาชนเข฾าใจสถานการณแ และพร฾อมที่จะช฽วยเหลือและร฽วมมือกับเทศบาล 
ผู฾ศึกษามีข฾อสังเกตว฽า ความสัมพันธแใกล฾ชิดที่เกิดขึ้นระหว฽างประชาชนกับเจ฾าหน฾าที่ของเทศบาลนคร
ปากเกร็ดทําให฾ประชาชนเข฾าใจปใญหา และเข฾าใจรูปแบบการดําเนินงานของเทศบาลดียิ่งขึ้น 

ประเด็นปใญหาด฾านความเป็นอิสระในการบริหารการเงิน การคลังและงบประมาณขององคแกร
ปกครองส฽วนท฾องถิ่น พบว฽า เทศบาลนครปากเกร็ดมีอิสระในการบริหารการเงินการคลังของท฾องถิ่น 
และมีรายรับเพียงพอในการจัดบริการสาธารณะตอบสนองประชาชนในพ้ืนที่ ทั้งนี้พบว฽า เทศบาลนคร
ปากเกร็ดมีฐานภาษีขนาดใหญ฽ มีการจัดเก็บรายได฾และมีเงินสะสมเพียงพอ แต฽การเบิกงบประมาณ
เพ่ือใช฾จ฽ายด฾านการจัดการอุทกภัยหรือภัยพิบัติแต฽ละครั้ง จะสามารถดําเนินการได฾ก็ต฽อเมื่อมีการ
ประกาศให฾เป็นสถานการณแฉุกเฉิน หรือการประกาศให฾พ้ืนที่นั้นเป็นเขตภัยพิบัติ องคแกรปกครองส฽วน
ท฾องถิ่นจะต฾องดําเนินการเบิกจ฽ายไปตามระเบียบกระทรวงมหาดไทยว฽าด฾วยการพัสดุของหน฽วยการ
บริหารราชการส฽วนท฾องถิ่น พ.ศ. 2535 แก฾ไขเพ่ิมเติมถึง (ฉบับที่ 9) พ.ศ. 255358 จากที่กล฽าวมา
ข฾างต฾น จะพบว฽าปใญหาด฾านการถ฽ายโอนภารกิจ การถ฽ายโอนบุคลากร การบริหารการเงินการคลัง 
ล฾วนมีความเกี่ยวข฾องกับปใญหาด฾านการแก฾ไขกฎหมายและโครงสร฾างขององคแกรปกครองส฽วนท฾องถิ่น
                                                           
58 ระเบียบกระทรวงมหาดไทยว฽าด฾วยการพัสดุของหน฽วยการบริหารราชการส฽วนท฾องถิ่น พ.ศ.2535 แก฾ไขเพิ่มเติม (ฉบับที่ 9) พ.ศ.
2553, (2553). 
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ในภาพรวม แม฾ว฽ากฎหมายจะมีการให฾อํานาจและอิสระแก฽องคแกรปกครองส฽วนท฾องถิ่น  แต฽ในความ
เป็นจริงแล฾วยังไม฽สามารถกระจายอํานาจได฾อย฽างแท฾จริง 

การปฏิบัติที่เกิดขึ้นยังไม฽สอดคล฾องกับแนวทางในการปฏิบัติที่ได฾กําหนดไว฾ ท฾องถิ่นจึงต฾องอาศัย
ความร฽วมมือรูปแบบอ่ืนๆ เพ่ือจัดการกับปใญหาให฾ทันท฽วงทีและก฾าวข฾ามข฾อจํากัดของกฎหมาย เช฽น 
อาศัยความร฽วมมือของประชาชน อาสาสมัคร ภาคเอกชน และองคแกรปกครองส฽วนท฾องถิ่นอ่ืน เพราะ
ในภาวะฉุกเฉินต฾องอาศัยการตัดสินใจที่เร฽งด฽วนเพ่ือตอบสนองต฽อสถานการณแ และการให฾ความ
ช฽วยเหลือประชาชนให฾ทันท฽วงที ไม฽สามารถดําเนินการได฾หากอยู฽ภายใต฾ข฾อบังคับของราชการ
ส฽วนกลาง กฎหมายและข฾อบังคับเดิมที่ใช฾อยู฽ ดังนั้น ในการขจัดปใญหาและอุปสรรคด฾านความเป็น
อิสระเพ่ือสนับสนุนการจัดการภัยพิบัติของท฾องถิ่นควรปรับปรุงแก฾ไขทั้งในระดับโครงสร฾าง คือ 
กฎหมายและโครงสร฾างองคแการ ตลอดจนดําเนินการถ฽ายโอนให฾สอดคล฾องกับแนวทางการกระจาย
อํานาจให฾มีความชัดเจนมากข้ึน 

6.1.2 สรุปผลการศึกษาลักษณะการมีส่วนร่วมของประชาชน 

จากลักษณะการมีส฽วนร฽วมที่เกิดขึ้นในการจัดการภัยพิบัติโดยอาศัยชุมชนเป็นฐาน สามารถสรุป
ได฾ว฽า ลักษณะการมีส฽วนร฽วมที่เกิดขึ้นของประชาชน อาสาสมัคร เจ฾าหน฾าที่ของเทศบาล หน฽วยงาน
ภาคเอกชน และท฾องถิ่นอ่ืนๆ เป็นปัจจัยซึ่งทําให฾เทศบาลนครปากเกร็ดประสบความสําเร็จในการ

จัดการอุทกภัย กล฽าวคือ การมีส฽วนร฽วมที่เกิดขึ้นเกิดขึ้นในหลายระดับ สะท฾อนให฾เห็น บทบาทของ
ความเป็นพลเมืองและความรู฾สึกเป็นเจ฾าของท฾องถิ่นนั้น (Sense of ownership) กล฽าวคือ ประชาชน
ในชุมชนเขตเทศบาลนครปากเกร็ด มีความเข฾าใจบริบทของท฾องถิ่น รับทราบ มีความกังวลและเข฾าใจ
สภาพปใญหาที่เกิดขึ้นในชุมชน โดยเฉพาะอย฽างยิ่งปใญหาอุทกภัยและปใญหาสิ่งแวดล฾อมที่เกิดขึ้นใน
พ้ืนที่ของตน ซึ่งประชาชนสามารถแสดงความคิดเห็นและเสนอแนวทางแก฾ไขที่เป็นประโยชนแ จาก
ระดับความพึงพอใจของการให฾บริการของเทศบาลนครปากเกร็ดในการจัดการอุทกภัยและสามารถ
พัฒนาแนวทางในการแก฾ไขปใญหาของท฾องถิ่นเพ่ือนําไปสู฽แก฾ปใญหาให฾เกิดผลอย฽างเป็นรูปธรรม เช฽น 
การพัฒนาแนวคิดและรูปแบบการสื่อสารด฾วยสัญญาณเพลงในขณะที่เกิดอุทกภัยของชุมชนปากเกร็ด
ร฽วมใจ 3 อีกทั้งยังพบว฽า ประชาชนมีส฽วนอย฽างมากในการกระตุ฾นให฾คนในชุมชนเกิดการรับรู฾ เข฾าใจ
ปใญหาต฽างๆ และร฽วมกันหาทางแก฾ไขปใญหาของชุมชนท฾องถิ่น ผ฽านการทําประชาคมให฾เกิดการรับรู฾
ขยายเป็นวงกว฾าง จะเห็นได฾ว฽า ประชาชนมีส฽วนร฽วมในการระบุปใญหา ค฾นหาสาเหตุ ร฽วมกันวางแผน 
ร฽วมกันตัดสินใจ และปฏิบัติงานและมีส฽วนในการติดตาม ตรวจสอบ และประเมินผลในการแก฾ปใญหา
นั้นๆ 

จากการสังเกตของผู฾ศึกษา ยังพบว฽า ประชาชนส฽วนใหญ฽ในชุมชนมีความเข฾าใจต฽อธรรมชาติของ
สภาพพ้ืนที่ริมน้ํา มีความคุ฾นเคยกับวิถีชีวิตริมน้ํา และเผชิญกับอุทกภัยที่เกิดขึ้นตั้งแต฽อดีตถึงปใจจุบัน 



  

 

223 

ทัศนคติของประชาชนสะท฾อนให฾เห็นความเข฾าใจสภาพความเป็นจริงที่เกิดขึ้นในพ้ืนที่ของตนเป็นอย฽าง
ดี และยังสะท฾อนให฾เห็นศักยภาพของชุมชนในการรับมือกับอุทกภัย สามารถปรับตัว เตรียมพร฾อมกับ
อุทกภัยที่เกิดขึ้นได฾ ซ่ึงนับเป็นจุดแข็งของชุมชนเทศบาลนครปากเกร็ดในการจัดการภัยพิบัติโดยอาศัย
ชุมชนเป็นฐาน นอกจากนี้ ยังพบว฽าเมื่อเกิดอุทกภัยชาวบ฾านสามารถให฾ความช฽วยเหลือเจ฾าหน฾าที่ของ
เทศบาลนครปากเกร็ด ในการชี้จุดเสี่ยง เฝูาระวังตามจุดเสี่ยงและรายงานสถานการณแ ตลอดจน
แก฾ปใญหาในการซ฽อมแซมที่ยากจะเข฾าถึงในบางพ้ืนที่ อีกทั้ง การมีวัดวาอารามและชุมชนดั้งเดิม
จํานวนหนึ่งอยู฽ริมแม฽น้ําเจ฾าพระยา ทําให฾ชาวบ฾านในชุมชนมีจุดรวมพล หรือศูนยแอํานวยการในการ
บริหารจัดการเมื่อเกิดอุทกภัย 

จากการสรุปผลการศึกษาด฾านการมีส฽วนร฽วมในการจัดการอุทกภัยของเทศบาลนครปากเกร็ด 
พบว฽า มีความสอดคล฾องกับผลการศึกษาเรื่อง “การจัดการเพ่ือลดความเสียหายจากปใญหาอุทกภัย
ของเทศบาลนครปากเกร็ด อําเภอปากเกร็ด จังหวัดนนทบุรี” (วีณา ปาระมี, 2556) โดยพบว฽า ปใจจัย
สําคัญที่ส฽งผลต฽อการจัดการอุทกภัยของเทศบาลนครปากเกร็ด คือ การมีส฽วนร฽วมของทุกภาคส฽วน 
ประชาชน จิตอาสาของอาสาสมัครทั้งในและนอกพ้ืนที่ เจ฾าหน฾าที่ ภาคเอกชนและท฾องถิ่นอ่ืนๆ ความ
เข฾าใจในสภาพพ้ืนที่และปใญหาของท฾องถิ่นเป็นอย฽างดี พร฾อมทั้งการสื่อสารที่มีประสิทธิภาพ การ
ติดตามข฾อมูลข฽าวสาร และการใช฾จิตวิทยาในการคลี่คลายสถานการณแความขัดแย฾ง โดยอาศัยสถาบัน
ที่ไม฽เป็นทางการอย฽างวัดและให฾เจ฾าอาวาสเป็นตัวแทนในการเจรจาแก฾ไขความขัดแย฾ง 

สําหรับข฾อจํากัดด฾านการมีส฽วนร฽วม พบว฽า ประชาชนยังขาดการมีส฽วนร฽วมในการจัดการ
ทรัพยากรของท฾องถิ่น และยังขาดการสนับสนุนอํานาจของประชาชนในระดับการตัดสินใจโดยตรง 
และการเป็นเจ฾าของภารกิจในการจัดการภัยพิบัติของชุมชนซึ่งเป็นลักษณะการมีส฽วนร฽วมของ
ประชาชนในระดับสูง กล฽าวคือ การให฾อํานาจหรือเสริมพลังแก฽ประชาชน (Empowering) แม฾จะมีการ
ทําประชาคมเป็นการให฾อํานาจแก฽ประชาชนในการตัดสินใจทางอ฾อม และรับฟใงความคิดเห็นของ
ประชาชนในวงกว฾าง แต฽ยังไม฽มีการมอบอํานาจหรือให฾ประชาชนเป็นเจ฾าของภารกิจด฾านการจัดการภัย
พิบัติของท฾องถิ่นโดยตรง นอกจากนี้ ยังพบข฾อจํากัดด฾านการมีส฽วนร฽วมระหว฽างกลุ฽มผู฾มีส฽วนได฾ส฽วนเสีย 
ซึ่งต฾องพิจารณา และตัดสินใจอย฽างเหมาะสม เป็นธรรม ได฾รับการยอมรับและเกิดประโยชนแสูงสุดกับ
ท฾องถิ่น ดังนั้น การส฽งเสริมการมีส฽วนร฽วมในระดับท฾องถิ่นจึงต฾องคํานึงถึงความสมดุล อีกทั้ง ยังต฾อง
ระวังการผูกขาดอํานาจเฉพาะกลุ฽ม เช฽น การเป็นตัวแทนของชุมชน หรือตัวแทนผู฾บริหารองคแกร
ปกครองส฽วนท฾องถิ่นในระยะยาว เสี่ยงต฽อการเกิดประโยชนแทับซ฾อน และเป็นการเปิดโอกาสให฾เกิด
การแสวงหาผลประโยชนแจากตําแหน฽งหน฾าที่ ซึ่งอาจทําให฾เกิดความยากลําบากในการบริหารให฾เป็นไป
ตามหลักการตรวจสอบ และถ฽วงดุล 
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6.1.3 สรุปผลการศึกษาด้านการจัดการภัยพิบัติโดยอาศัยชุมชนเป็นฐานของเทศบาลนครปาก
เกร็ด 

จากการศึกษาด฾านการจัดการภัยพิบัติโดยอาศัยชุมชนเป็นฐานของของเทศบาลนครปากเกร็ด
ภายใต฾รูปแบบ “นครปากเกร็ดโมเดล” พบว฽า เป็นการจัดการภัยพิบัติร฽วมกันทั้งในระดับองคแกร
ปกครองส฽วนท฾องถิ่นและชุมชน กล฽าวคือ ในระดับองคแกรปกครองส฽วนท฾องถิ่นโดยเทศบาลนครปาก
เกร็ดตั้งหน฽วยงานเฉพาะกิจ และมอบหมายภารกิจให฾ทุกหน฽วยงาน ดําเนินงานให฾สอดคล฾องกับวงจร
การจัดการภัยพิบัติเชิงรุก ในระดับชุมชน เป็นเหมือนหน฽วยสนับสนุนเทศบาลนครปากเกร็ด และดูแล
กันเองภายในชุมชนก฽อนเป็นขั้นแรก สะท฾อนให฾เห็นว฽า ชุมชนท฾องถิ่นเข฾มแข็งมีความยืดหยุ฽น 
(Community Resilience) (Fran H. Harris, 2008) ดังแผนภาพที่ 2.2 ชุมชนสามารถปรับตัวให฾เข฾า
กับสถานการณแ หรือเปลี่ยนแปลงเพ่ือเอาชนะผลกระทบจากวิกฤต และสามารถฟ้ืนตัวภายหลังการ
เผชิญวิกฤตและผลกระทบจากภัยพิบัติ ดังนั้น ความสําเร็จในการจัดการอุทกภัยที่เกิดขึ้น จึงต฾อง
อาศัยความร฽วมมือกันทั้งในระดับการปกครองท฾องถิ่นและระดับชุมชน ซึ่งผู฾ศึกษาสามารถสรุปปใจจัย
ความสําเร็จได฾ 5 ประการ ดังนี้ 

ประการที่ 1 การเติบโตของท฾องถิ่นไม฽ใช฽ปใจจัยที่สนับสนุนโดยตรงที่ทําให฾การจัดการภัยพิบัติ
เปลี่ยนแปลงไป แต฽การเติบโตของท฾องถิ่นส฽งผลต฽อการพัฒนาชุมชน มีการขยายตัวของชุมชน และมี
ความเข฾มแข็ง ชุมชนก็มีศักยภาพ จึงสะท฾อนให฾เห็นว฽าการกระจายอํานาจส฽งผลให฾ท฾องถิ่นเติบโต มีการ
พัฒนา มีความเป็นอิสระในภาพรวมและเป็นผลทางอ฾อมให฾เกิดความเข฾มแข็งของชุมชนในการจัดการ
ภัยพิบัต ิ

ประการที่ 2 การร฽วมมือกันของทุกภาคส฽วนโดยอาศัยความสัมพันธแที่ไม฽เป็นทางการ และ
ลักษณะของเครือข฽าย พร฾อมทั้งความเสียสละของชุมชนริมน้ํา ความสามัคคีระหว฽างคนในชุมชน
เดียวกันและต฽างชุมชน จิตอาสาของอาสาสมัครทั้งในและนอกพื้นที่เทศบาลนครปากเกร็ด 

ประการที่ 3 ความเข฾าใจในสภาพพ้ืนที่และปใญหาของท฾องถิ่นเป็นอย฽างดี ทําให฾เทศบาลนครปาก
เกร็ด และชุมชนสามารถวางแผนปูองกันอุทกภัยในระยะยาวได฾ 

ประการที่ 4 การสื่อสารที่มีประสิทธิภาพ การติดตามข฾อมูลข฽าวสาร และการใช฾จิตวิทยาในการ
คลี่คลายสถานการณแความขัดแย฾ง โดยอาศัยสถาบันในระดับที่ไม฽เป็นทางการ เช฽น วัด และให฾เจ฾า
อาวาสเป็นตัวแทนในการเจรจาแก฾ไขความขัดแย฾ง 

ประการที่ 5 ภาวะผู฾นําของผู฾บริหารขององคแกรปกครองส฽วนท฾องถิ่นและภาวะผู฾นําของประธาน
ชุมชน ประสบการณแของผู฾นํา และเจ฾าหน฾าที่ทําให฾สามารถวิเคราะหแและตัดสินใจโดยอาศัยข฾อมูลจาก
ศูนยแข฾อมูลข฽าวสารน้ําท฽วมได฾อย฽างถูกต฾อง แล฾วจึงทําการกระจายข฽าวสาร ข฾อมูล ให฾ประชาชนทราบ 
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โดยผ฽านทางประธานชุมชน เสียงตามสาย เฟซบุ฿ก (Facebook) ข฾อความแจ฾งเตือน (SMS) โทรศัพทแ
สายด฽วน รถประชาสัมพันธแ เป็นต฾น 

ผู฾ศึกษาพบว฽า ปใจจัยที่ทําให฾เทศบาลนครปากเกร็ดประสบความสําเร็จในการจัดการภัยพิบัติ
สอดคล฾องกับการศึกษาของ ธัญลักษณแ นันทมนตรี (2550) เรื่อง “ปใจจัยนําไปสู฽การบริหารจัดการที่ดี
ขององคแกรปกครองส฽วนท฾องถิ่น ศึกษากรณี เทศบาลนครปากเกร็ด” อีกทั้งยังพบว฽า ปใจจัยด฾านภาวะ
ผู฾นําเป็นปใจจัยที่มีความสําคัญในการดําเนินงานด฾านการจัดการอุทกภัยของเทศบาลนครปากเกร็ด 
โดยผู฾ศึกษามีข฾อสังเกตว฽า ภาวะผู฾นําที่เกิดขึ้นไม฽จํากัดเฉพาะผู฾บริหารองคแกรปกครองส฽วนท฾องถิ่น แต฽
ยังหมายรวมถึงภาวะผู฾นําของผู฾นําชุมชน ผู฾ซึ่งทําหน฾าที่เสมือนสะพานในการเชื่อมโยงระหว฽างชาวบ฾าน
ในชุมชนกับเทศบาล ผ฽านการสื่อสาร การมีส฽วนร฽วมในด฾านต฽างๆ ซึ่งประธานชุมชนจะเป็นผู฾ที่มีความ
ใกล฾ชิดกับประชาชนมากที่สุด และเป็นที่พ่ึงแรกของชาวบ฾านในยามคับขัน 

นอกจากนี้ ผู฾ศึกษาพบความแตกต฽างของหน฽วยวิเคราะหแในระดับชุมชน ระหว฽างพ้ืนที่ชุมชนนอก
คันกั้นน้ําซึ่งเป็นพ้ืนที่รับน้ํากับพ้ืนที่ในคันกั้นน้ําต฽อการจัดการภัยพิบัติโดยอาศัยชุมชนเป็นฐาน 
เนื่องจาก ธรรมชาติและลักษณะพ้ืนที่ต฽างกันจึงได฾รับผลกระทบที่ต฽างกัน โดยพบว฽า พ้ืนที่ชุมชนนอก
คันก้ันน้ํามีความเข฾มแข็ง และต฾องปรับตัว รู฾จักจัดการตนเองมากกว฽าพ้ืนที่ชุมชนในคันกั้นน้ํา อีกทั้งยัง
พบว฽า เทศบาลแสดงบทบาทหลักที่ต฽างกันสอดคล฾องกับปใญหาของแต฽ละพ้ืนที่ กล฽าวคือ เทศบาลจะ
ทําหน฾าที่ปูองกันชุมชนในคันกั้นน้ําด฾วยการเตรียมวางแนวคันกั้นน้ํา และทําหน฾าที่เตือนภัย ในขณะที่
แสดงบทบาทหลักในการฟ้ืนฟู ชดเชย เยียวยาผู฾ประสบภัยในชุมชนนอกคันกั้นน้ํา จากบทบาทที่
ต฽างกันนี้จึงส฽งผลต฽อความรู฾สึกของชาวบ฾านนอกคันกั้นน้ําที่มีต฽อเทศบาล และความคิดเห็นเกี่ยวกับ
ประเด็นความเป็นอิสระจากการกระจายอํานาจให฾องคแกรปกครองส฽วนท฾องถิ่น เพราะไม฽ว฽าเทศบาลจะ
มีอิสระ หรือได฾รับการยกฐานะจากเดิม ชุมชนนอกคันกั้นน้ําย฽อมได฾รับผลกระทบจากน้ําท฽วมเป็นปกติ
ทุกปีซึ่งจะได฾รับผลกระทบมากหรือน฾อยนั้นขึ้นอยู฽กับระดับน้ํา หรือสถานการณแความรุนแรงของ
อุทกภัยที่เกิดขึ้นในแต฽ละครั้ง ประเด็นดังกล฽าวจึงเป็นอีกความท฾าทายหนึ่งของเทศบาลในการจะขยาย
พ้ืนที่การปูองกันอุทกภัยในอนาคต จากการจัดการภัยพิบัติโดยอาศัยชุมชนเป็นฐานของเทศบาลนคร
ปากเกร็ด 

จากผลสรุปที่ได฾จากการศึกษา เป็นข฾อยืนยันว฽า ความเป็นอิสระขององคแกรปกครองส฽วนท฾องถิ่น
ซึ่งเป็นผลจากการเติบโตของท฾องถิ่นภายใต฾การกระจายอํานาจ และการมีส฽วนร฽วมของประชาชนที่
เกิดขึ้นในหลายระดับ ส฽วนมากเป็นการแลกเปลี่ยนข฾อมูลข฽าวสาร การปรึกษาหารือ และการเข฾ามามี
บทบาททั้งที่เป็นทางการจากตําแหน฽งหน฾าที่ ภารกิจที่ได฾รับมอบหมาย หรือตามที่กฎหมายกําหนด 
และความร฽วมมือที่ไม฽เป็นทางการ ระหว฽างประชาชนกับประชาชน ประชาชนกับองคแกรปกครองส฽วน
ท฾องถิ่น และความร฽วมมือระหว฽างองคแกรปกครองส฽วนท฾องถิ่นด฾วยกัน เป็นปใจจัยที่เพ่ิมขีด
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ความสามารถในการจัดการภัยพิบัติโดยอาศัยชุมชนเป็นฐานของเทศบาลนครปากเกร็ดให฾มี
ประสิทธิภาพมากขึ้น นอกจากนี้ ผู฾ศึกษายังพบปใจจัยสนับสนุนให฾องคแกรปกครองส฽วนท฾องถิ่นสามารถ
จัดการอุทกภัยได฾อย฽างมีประสิทธิภาพ ได฾แก฽ ภาวะผู฾นําของผู฾บริหารท฾องถิ่น และประธานชุมชน จาก
การสรุปผลการศึกษา ทําให฾ผู฾ศึกษาสามารถทบทวนประเด็นอภิปรายที่เกี่ยวข฾องภายใต฾กรอบแนวคิด
ของการศึกษา และงานวิจัยต฽างๆ ทั้งในด฾านการกระจายอํานาจ และการมีส฽วนร฽วมด฾านการจัดการภัย
พิบัติโดยอาศัยชุมชนเป็นฐาน ซึ่งมีรายละเอียด ในลําดับต฽อไป 

6.2 การอภิปรายผล 

ผู฾ศึกษาได฾พิจารณาและทําการอภิปรายประเด็นที่เกี่ยวข฾องภายใต฾กรอบแนวคิดของการศึกษา 
ดังนี้ 

6.2.1 ประเด็นอภิปรายด้านความเป็นอิสระขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นกับการจัดการภัย
พิบัติโดยอาศัยชุมชนเป็นฐาน 

ในมิติด฾านความเป็นอิสระขององคแกรปกครองส฽วนท฾องถิ่น ซึ่งพิจารณาจากการถ฽ายโอนภารกิจ 
การถ฽ายโอนบุคลากร การบริหารการเงินการคลังของท฾องถิ่น การแก฾ไขกฎหมาย และโครงสร฾างของ
องคแกรปกครองส฽วนท฾องถิ่น ภายใต฾แนวคิดด฾านการกระจายอํานาจ พบว฽า การปกครองท฾องถิ่นของ
ไทยมีรูปแบบตามหลักการโอนอํานาจ (Devolution) กล฽าวคือ องคแกรปกครองส฽วนท฾องถิ่นได฾รับการ
ถ฽ายโอนอํานาจทั้งในด฾านภารกิจและการปกครอง สามารถตัดสินใจและกําหนดนโยบาย รวมถึงมี
อํานาจในการตรากฎหมายหรือออกระเบียบต฽างๆ เพ่ือบังคับใช฾ในท฾องถิ่นของตนได฾อย฽างเป็นอิสระ
เช฽น องคแกรปกครองส฽วนท฾องถิ่นมีหน฾าที่ในการจัดทําภารกิจเป็นไปตามที่กฎหมายบัญญัติขึ้นเพ่ือให฾
องคแกรปกครองส฽วนท฾องถิ่นมีอํานาจในการตัดสินใจและบริหารจัดการให฾สอดคล฾องกับความต฾องการ
และความเหมาะสมของท฾องถิ่น ซึ่งในปใจจุบันมีกฎหมายให฾อํานาจองคแกรปกครองส฽วนท฾องถิ่นไทย
สามารถดําเนินกิจกรรมหรือการให฾บริการสาธารณะต฽างๆ ค฽อนข฾างกว฾าง ลักษณะของภารกิจตาม
กฎหมายแบ฽งได฾ออกเป็น 2 กลุ฽ม คือ ภารกิจที่องคแกรปกครองส฽วนท฾องถิ่นจะต฾องจัดให฾มีขึ้ นภายใน
พ้ืนที่รับผิดชอบของตนเอง และภารกิจที่กฎหมายเปิดโอกาสให฾กับท฾องถิ่นสามารถดําเนินการได฾หาก
ท฾องถิ่นมีความพร฾อมและมีศักยภาพเพียงพอ เช฽น ภารกิจด฾านการจัดการภัยพิบัติ ดังนั้น จํานวน
ภารกิจที่ท฾องถิ่นดําเนินการได฾จะเป็นตัวสะท฾อนถึงระดับของการกระจายอํานาจและความเป็นอิสระ
ขององคแกรปกครองส฽วนท฾องถิ่น โดยที่ส฽วนกลางจะเข฾าไปแทรกแซงหรือควบคุมกํากับดูแลเพียงเพ่ือให฾
เป็นไปโดยชอบธรรมตามกฎหมายเท฽านั้น 

สําหรับความเป็นอิสระในการจัดการตนเองของเทศบาลนครปากเกร็ดในภาพรวม พบว฽า 
เทศบาลนครปากเกร็ดมีความเป็นอิสระภายใต฾พระราชบัญญัติกําหนดแผนและขั้นตอนการกระจาย
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อํานาจให฾แก฽องคแกรปกครองส฽วนท฾องถิ่น พ. ศ. 2542 โดยได฾รับการกระจายอํานาจผ฽านการถ฽ายโอน
ภารกิจ การถ฽ายโอนบุคลากร สามารถบริหารทรัพยากรบุคคลให฾สอดคล฾องกับภารกิจต฽างๆ ของ
ท฾องถิ่น สามารถจัดหารายได฾ บริหารการเงินการคลัง จัดลําดับความสําคัญในการใช฾จ฽ายเงิน
งบประมาณตามยุทธศาสตรแ และแผนพัฒนาของท฾องถิ่นเอง ตลอดจนสามารถบริหารการปกครอง
ท฾องถิ่นได฾อย฽างมีอิสระภายใต฾ขอบเขตที่กฎหมายกําหนด แต฽จากการศึกษาด฾านการจัดการภัยพิบัติใน
สภาพความเป็นจริง พบว฽า การจัดการภัยพิบัติเป็นภารกิจซึ่งอยู฽ในความรับผิดชอบหลักของกรม
ปูองกันและบรรเทาสาธารณภัย กล฽าวคือ เป็นการกระจายอํานาจที่เน฾นในเชิงภารกิจหน฾าที่ ทําตาม
เฉพาะกิจกรรมหรือหน฾าที่ (Function) หรือกระจายอํานาจให฾ตามเขตพ้ืนที่ (Territory) ดังนั้น การ
จัดการภัยพิบัติยังคงเป็นหน฾าที่หลักของกรมปูองกันและบรรเทาสาธารณภัยในระดับจังหวัด ซึ่ง
สามารถที่จะสั่งการให฾องคแกรปกครองส฽วนท฾องถิ่นปฏิบัติตามแนวทางของแผนการปูองกันและบรรเทา
สาธารณภัยแห฽งชาติภายใต฾การควบคุมและตรวจสอบของภาครัฐ องคแกรปกครองส฽วนท฾องถิ่นจึงต฾อง
ดําเนินงานด฾านการจัดการภัยพิบัติเช฽นเดียวกันหมดภายใต฾กฎหมายเดียวกัน  หรือ Residuality 
Principle ซึ่งมองว฽าจะต฾องมีกฎหมายกําหนดหรือให฾อํานาจเอาไว฾จึงจะสามารถมอบหมายภารกิจให฾
องคแกรปกครองส฽วนท฾องถิ่นดําเนินการได฾ โดยที่องคแกรปกครองส฽วนท฾องถิ่นไม฽สามารถคิดริเริ่มเองได฾
อย฽างอิสระโดยปราศจากซึ่งข฾อบัญญัติของกฎหมายและเป็นการจัดการในรูปแบบเดียวกันทั้งประเทศ 
ทั้งนี้ หากพิจารณาแล฾วจะพบว฽า ท฾องถิ่นแต฽ละแห฽งมีลักษณะพ้ืนที่ ความเสี่ยงภัย และศักยภาพในการ
จัดการภัยพิบัติที่ต฽างกัน การกระจายอํานาจแบบสมมาตร (Symmetric devolution) จึงไม฽สามารถ
ตอบสนองต฽อการจัดการภัยพิบัติในระดับท฾องถิ่นได฾อย฽างเหมาะสม ดังนั้น จึงไม฽จําเป็นที่รัฐจะกระจาย
อํานาจหน฾าที่รับผิดชอบด฾านการจัดการภัยพิบัติให฾แก฽องคแกรปกครองส฽วนท฾องถิ่นทุกแห฽งในลักษณะ
เดียวกัน หากชุมชนท฾องถิ่นใดมีคุณลักษณะหรือมีความจําเป็นเฉพาะ ก็อาจกระจายให฾มีอํานาจหน฾าที่
และทรัพยากรมากกว฽าหรือน฾อยกว฽าองคแกรปกครองส฽วนท฾องถิ่นแห฽งอ่ืนๆ หรืออาจมีรูปแบบโครงสร฾าง
ทางการเมืองการปกครองเฉพาะของตนเองที่ให฾โอกาสหรือเปิดพ้ืนที่ให฾แก฽คนในชุมชนได฾มีส฽วนร฽วมใน
การจัดการตามความต฾องการของประชาชนในแต฽ละชุมชน ซึ่งสอดคล฾องกับ The Principle of 
Subsidiarity นั่นเอง 

แม฾ว฽า การการกระจายอํานาจให฾องคแกรปกครองส฽วนท฾องถิ่นด฾านการจัดการภัยพิบัติจะมี
ข฾อจํากัดทั้งในด฾านกฎหมาย และงบประมาณ การให฾บริการสาธารณะโดยองคแกรปกครองส฽วนท฾องถิ่น
ในปใจจุบันจึงประสบปใญหาความล฽าช฾า ดังเช฽นกรณีของการจัดการอุทกภัย องคแกรปกครองส฽วน
ท฾องถิ่นต฾องรอการประกาศจากกรมปูองกันและบรรเทาสาธารณภัยก฽อนจึงจะสามารถนํางบประมาณ
ออกมาใช฾ได฾ แต฽การกระจายอํานาจหรือความเป็นอิสระขององคแกรปกครองส฽วนท฾องถิ่น ยังคงเป็น
กลไกเบื้องหลังการจัดการภัยพิบัติของท฾องถิ่น กล฽าวคือ การกระจายอํานาจทําให฾เทศบาลสามารถ
พัฒนาโครงสร฾างพื้นฐานด฾านการปูองกันภัยในระยะยาว มีการจัดสรรรายได฾ของรัฐในสัดส฽วนที่เพ่ิมขึ้น 
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และยังทําให฾เทศบาลสามารถจัดเก็บรายได฾มาใช฾ในยามคับขันได฾ ผลของการกระจายอํานาจจึงไม฽ได฾
ปรากฏแก฽สายตาประชาชนในพ้ืนที่โดยตรงในการจัดการอุทกภัยในท฾องถิ่น แต฽ปรากฏผ฽านการ
เตรียมการและการดําเนินงานในระยะยาวของเทศบาลนครปากเกร็ด เช฽น โครงสร฾าง พ้ืนฐาน หรือ
บริการสาธารณะเช฽น การขุดลอกคลอง การสร฾างบ฽อสูบน้ํา สถานีสูบน้ํา ซึ่งเป็นองคแประกอบด฾านการ
ปูองกันและบรรเทาสาธารณภัย นอกจากนี้ การจัดการอุทกภัยที่เกิดขึ้น งบประมาณได฾ถูกเปลี่ยนเป็น
วัสดุ อุปกรณแในการปูองกันและบรรเทาอุทกภัยให฾กับประชาชน ประชาชนในระดับชุมชนจึงมองว฽า
การกระจายอํานาจหรือความเป็นอิสระของท฾องถิ่นอาจไม฽ใช฽ปใจจัยหลักที่ทําให฾ท฾องถิ่นสามารถจัดการ
อุทกภัยได฾อย฽างมีประสิทธิภาพ แต฽การมีส฽วนร฽วมของทุกภาคส฽วน ความเข฾าใจในธรรมชาติของพ้ืนที่ 
และลักษณะของภัยพิบัติ รวมทั้งความเป็นผู฾นําซึ่งสะท฾อนจากภาพการดําเนินกิจกรรมต฽างๆ มาเป็น
ระยะเวลานานและความสัมพันธแระหว฽างท฾องถิ่นด฾วยกันเป็นปใจจัยที่สําคัญกว฽าการกระจายอํานาจ 
ในขณะที่เจ฾าหน฾าที่ในระดับองคแกรปกครองส฽วนท฾องถิ่นที่มีความเข฾าใจและใกล฾ชิดกับการบริหารของ
องคแกรปกครองส฽วนท฾องถิ่น จึงเข฾าใจประเด็นของการกระจายอํานาจ มองเห็นความจําเป็นที่เทศบาล
ต฾องมีอิสระในการบริหารท฾องถิ่นจึงจะส฽งเสริมขีดความสามารถในการจัดการอุทกภัยที่เกิดขึ้นได฾ใน
ระยะยาว 

6.2.2 ประเด็นอภิปรายลักษณะการมีส่วนร่วมของประชาชนกับการจัดการภัยพิบัติโดยอาศัย
ชุมชนเป็นฐาน 

จากแนวทางการมีส฽วนร฽วมของสํานักงานคณะกรรมการพัฒนาระบบราชการ (ก.พ.ร.) ซึ่ง
สอดคล฾องกับระดับการมีส฽วนร฽วม (Public Participation Spectrum) ของ IAP2 ((IAP2), 2007) 
พบว฽า ลักษณะการมีส฽วนร฽วมของประชาชนด฾านการจัดการภัยพิบัติโดยอาศัยชุมชนเป็นฐานของ
เทศบาลนครปากเกร็ดสะท฾อนให฾เห็นบทบาทความเป็นพลเมือง ดังข฾อเสนอของ IBM Center for 
The Business of Government (2014) ดังนี้ 

- ด้านการให้ข้อมูลข่าวสารแก่ประชาชน 

เทศบาลนครปากเกร็ดมีการให฾ข฾อมูลข฽าวสารแก฽ประชาชนเกี่ยวกับกิจกรรมต฽างๆ ขององคแกร
ปกครองส฽วนท฾องถิ่น โดยเฉพาะในด฾านการจัดการภัยพิบัติ ซึ่งข฾อมูลต฾องถูกต฾อง เป็นจริง ทันสมัย 
และประชาชนสามารถรับข฾อมูลได฾ในหลายช฽องทาง เช฽น ปูายประชาสัมพันธแ เว็บไซตแ ข฾อความสั้น 
เสียงตามสาย ซึ่งสอดคล฾องกับความคิดเห็นของประชาชนว฽าได฾รับทราบข฽าวสารของเทศบาลในด฾าน

ต฽างๆ เป็นอย฽างดี และสามารถสื่อสารกับเทศบาลได฾ในหลายช฽องทาง อีกทั้ง ยังมีประธานชุมชนเป็น
ตัวแทนของประชาชนในแต฽ละชุมชนเพ่ือรับข฽าวสารจากทางเทศบาลและแจ฾งให฾ประชาชนในชุมชน
ของตนได฾ทราบ เป็นการสื่อสารได฾ทั้งทางตรงคือ ประชาชนสื่อสารกับเทศบาลได฾โดยตรงด฾วยตนเอง
หรือสื่อสารผ฽านตัวแทนของชุมชน 
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- ด้านการปรึกษาหารือ 

ประชาชนมีส฽วนร฽วมในการให฾ข฾อมูลเท็จจริง แสดงความคิดเห็น ทั้งในระดับที่เป็นทางการ เช฽น มี
การสํารวจความคิดเห็น การประชุมสาธารณะและไม฽เป็นทางการคือ การโทรไปแจ฾งกับเจ฾าหน฾าที่ การ
บอกโดยตรงกับตัวแทนชุมชน การหารือปากต฽อปาก จากการศึกษาพบว฽า เมื่อเกิดอุทกภัยประชาชน
จะมีความกระตือรือร฾นในการให฾ข฾อมูลต฽างๆ กับเจ฾าหน฾าที่ของเทศบาลเป็นอย฽างดี เช฽น การชี้จุดเสี่ยง
ภัย การเฝูาระวังสถานการณแ เนื่องจากคนในชุมชนมีความรู฾สึกว฽าตนเป็นเจ฾าของพ้ืนที่ “ชุมชน คือ 
บ฾าน” เนื่องจากส฽วนมากชาวบ฾านเป็นคนดั้งเดิมที่อาศัยในชุมชนมาเป็นระยะเวลานาน ทั้งนี้ สะท฾อน
ให฾เห็นบทบาทพลเมืองในฐานะของผู฾ให฾ข฾อมูล (Explorer) โดยสามารถระบุถึงปใญหาต฽างๆ ได฾ ช฽วย
สํารวจความเป็นไปและสามารถสื่อสารหรือส฽งเสียงให฾ปใญหานั้นได฾รับทราบเพ่ือนําไปสู฽การแก฾ไข 
เนื่องจากประชาชนในพ้ืนที่ย฽อมมีความเข฾าใจบริบทของท฾องถิ่นเป็นอย฽างดีต฽างจากเจ฾าหน฾าที่ของ
เทศบาล เพราะแม฾จะทํางานให฾กับเทศบาลนครปากเกร็ด แต฽บางคนไม฽ได฾อาศัยในพ้ืนที่เทศบาลนคร
ปากเกร็ดจึงไม฽ทราบข฾อมูลเท฽ากับชาวบ฾าน อีกทั้ง ยังมีการโยกย฾ายตําแหน฽งหรือถ฽ายโอนไปยัง
หน฽วยงานอื่นจึงไม฽ได฾ทํางานในพ้ืนที่อย฽างต฽อเนื่อง 

- ด้านการเข้ามามีบทบาท 

การให฾ประชาชนเข฾ามามีส฽วนร฽วมในการวางแผน การกําหนดนโยบาย กระบวนการหรือแนว
ทางการจัดการภัยพิบัติ ยอมรับข฾อเสนอแนะและการตัดสินใจร฽วมกับภาคประชาชนมีการประชุมเชิง
ปฏิบัติการร฽วมกัน จากการศึกษาพบว฽า ประชาชนและเทศบาลมีบทบาทร฽วมกันในการจัดการภัยพิบัติ 
เนื่องจากเทศบาลมีข฾อจํากัดด฾านอัตรากําลังแต฽จะมีกําลังสมทบจากอาสาสมัครและประชาชนในพ้ืนที่
คอยช฽วยเหลือ ในขณะที่ประชาชนขาดวัสดุ อุปกรณแ และสิ่งของจําเป็นอ่ืนๆ ก็ต฾องอาศัยเทศบาลใน
การจัดหา และแจกจ฽ายทรัพยากรต฽างๆ ให฾กับชุมชน นอกจากนี้ แต฽ละชุมชนสามารถที่จะสื่อสารทํา
ความเข฾าใจกับคนในชุมชนหรือพัฒนาแนวทางในการแก฾ปใญหาอย฽างเป็นรูปธรรมได฾ด฾วยตนเอง โดย
สามารถออกแบบ หรือพัฒนาแนวทางที่เหมาะสมกับในการแก฾ปใญหาที่เกิดขึ้นในชุมชน เช฽น รูปแบบ
การสื่อสารโดยใช฾เสียงเพลงที่เรียกว฽า “พุ฽มพวงระดมพล” ของชุมชนปากเกร็ดร฽วมใจ 3 เป็นการ
ประชาสัมพันธแที่มีประสิทธิภาพ สร฾างสรรคแ เข฾าถึงประชาชนในพ้ืนที่ และกลายมาเป็นต฾นแบบให฾กับ
ชุมชนอ่ืน ซึ่งสะท฾อนให฾เห็นบทบาทของพลเมืองในฐานะผู฾ให฾แนวคิด (Ideator) โดยเสนอข฾อคิดเห็น
ต฽างๆ ที่เป็นประโยชนแเพ่ือปรับปรุงบริการสาธารณะ และบทบาทความเป็นพลเมืองในฐานะของ
ผู฾ออกแบบ (Designer)  

- ด้านการสร้างความร่วมมือ 

การเปิดโอกาสให฾ประชาชนทํางานร฽วมกันกับภาครัฐในกระบวนการตัดสินใจ สําหรับการ
ตัดสินใจด฾านการจัดการอุทกภัย เทศบาลดําเนินตามแนวทางของกรมปูองกันและบรรเทาสาธารณภัย
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เป็นหลัก และมีการจัดทํา “นครปากเกร็ดโมเดล” ซึ่งสอดคล฾องกับแนวทางการจัดการภัยพิบัติตาม
วงจรการจัดการภัยพิบัติเชิงรุก และเปิดโอกาสให฾ประชาชนมีส฽วนร฽วมในกระบวนการตัดสินใจ คือ 
การจัดทําโครงสร฾างพ้ืนฐานต฽างๆ จะต฾องได฾รับการยินยอมจากประชาชนก฽อนที่จะดําเนินการ เช฽น 
การสร฾างบ฽อสูบน้ํา พร฾อมทั้งต฾องมีการศึกษาผลกระทบต฽อสังคมและสิ่งแวดล฾อม หากชาวบ฾านไม฽
ยินยอมเทศบาลก็ไม฽สามารถดําเนินการได฾  ถือเป็นการมีส฽วนร฽วมในการตัดสินใจในการกําหนด
นโยบายต฽างๆ และประชาชนสามารถเสนอข฾อเรียกร฾องให฾เทศบาลพิจารณาได฾ 

- ด้านการให้อ านาจแก่ประชาชน 

การให฾ประชาชนตัดสินใจและแก฾ไขปใญหาโดยกระบวนการประชาคม ประชาชนเป็นเจ฾าของ
ภารกิจ โดยท฾องถิ่นทําหน฾าที่สนับสนุนเท฽านั้น ซึ่งลักษณะการมีส฽วนร฽วมในดับที่ 5 นี้ พบว฽า ยังไม฽
สามารถผลักดันให฾เกิดขึ้นจริงได฾ เทศบาลนครปากเกร็ดอาจสนับสนุนให฾ประชาชนตัดสินใจและแก฾ไข
ปใญหาโดยกระบวนการประชาคมแต฽ยังไม฽ได฾มีการมอบหมายให฾ประชาชนเป็นเจ฾าของภารกิจหรือ
ทรัพยากรในการดําเนินงานด฾านการปูองกันและบรรเทาสาธารณภัยได฾เอง แต฽จะเป็นการดําเนินการ
ร฽วมกันโดยเทศบาลนครปากเกร็ดทําหน฾าที่หลักและขอความร฽วมมือด฾านต฽างๆ จากประชาชนสะท฾อน
ให฾เห็นบทบาทความเป็นพลเมืองในฐานะของผู฾เผยแพร฽ (Diffuser) โดยสามารถแนะนําหรือเผยแพร฽
ข฾อมูลเกี่ยวกับการใช฾ประโยชนแจากบริการต฽างๆ ของท฾องถิ่นหรือแนวทางในการแก฾ปใญหาของท฾องถิ่น
เพ่ือกระตุ฾นให฾พลเมืองในท฾องถิ่นเกิดการรับรู฾ขยายเป็นวงกว฾าง สามารถกล฽าวได฾ว฽า การมีส฽วนร฽วม
เกิดขึ้นในหลายระดับ และเป็นการมีส฽วนร฽วมของหลายภาคส฽วน ไม฽จํากัดแค฽องคแกรปกครองส฽วน
ท฾องถิ่น ชุมชนกับภาคเอกชนในพ้ืนที่ซึ่งได฾รับผลกระทบโดยตรงจากอุทกภัยเท฽านั้น แต฽เกิดการมีส฽วน
ร฽วมในวงกว฾างจากอาสาสมัคร และชุมชนโดยรอบในการจัดการอุทกภัย โดยลักษณะการมีส฽วนร฽วมที่
พบมาก คือ การมีส฽วนร฽วมในระดับต฾น เป็นการรับทราบและแลกเปลี่ยนข฾อมูลข฽าวสาร การ
ปรึกษาหารือ และเข฾ามามีบทบาทในการฟ้ืนฟูและบรรเทาสาธารณภัย 

แม฾ว฽า ผลการศึกษาด฾านการปูองกันและบรรเทาสาธารณภัยของเทศบาลนครปากเกร็ด จะพบว฽า 
หน฽วยงานส฽วนกลางของภาครัฐยังคงเป็นหน฽วยงานหลักในการปูองกันและบรรเทาสาธารณภัย
เช฽นเดียวกับท฾องถิ่นอ่ืนๆ สอดคล฾องกับการศึกษาของ อรนันทแ อนันตแธนกร (2548) เรื่อง การบริหาร
เครือข฽ายการปูองกันและบรรเทาธารณภัย กรณีศึกษา กรุงเทพมหานคร แต฽เทศบาลนครปากเกร็ด
สามารถจัดการอุทกภัยได฾อย฽างมีประสิทธิภาพโดยอาศัยวิธีการสร฾างเครือข฽ายแบบไม฽เป็นทางการมี
ความสัมพันธแในแนวระนาบแบบพ่ึงพาอาศัยกัน (Reciprocal Relationship) ทําให฾เกิดการ
ประสานงาน การแลกเปลี่ยนข฾อคิดเห็น ข฾อมูลต฽างๆ สนับสนุนแรงงาน และทรัพยากร เช฽น วัสดุ 
อุปกรณแต฽างๆ ทั้งจากภายในหน฽วยงานของท฾องถิ่น หน฽วยงานเอกชน ภาคประชาชนและท฾องถิ่นอ่ืน 
ซึ่งเป็นไปตามเงื่อนไขการทํางานแบบครือข฽าย กล฽าวคือ การมีส฽วนร฽วมของภาคประชาชน (Civic 
involvement) โดยเปิดโอกาสให฾ภาคประชาชนหรือชุมชนเข฾ามาแก฾ไขปใญหาท฾องถิ่น พร฾อมทั้งมีการ
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กระจายตัวของข฾อมูล ทรัพยากร และความรับผิดชอบต฽อผลสําเร็จ (Sharing of information, 
resources, and responsibility)  

จะเห็นได฾ว฽า เทศบาลนครปากเกร็ด มีความพยายามในการกระตุ฾นและสร฾างบรรยากาศเพ่ือ
ส฽งเสริมให฾เกิดการมีส฽วนร฽วมของประชาชนและบริหารกิจการบ฾านเมืองโดยยึดพลเมืองเป็นศูนยแกลาง 
(Citizen–centered governance) (Andrews, Matthew, & Shah, 2005) มีการกําหนดนโยบาย 
โดยรับฟใงความคิดเห็นจากประชาชน (Bottom – up) โดยให฾ความสําคัญกับประชาชนในฐานะ
พลเมืองที่เป็นผู฾ปกครอง ผู฾เสียภาษี และเป็นผู฾รับบริการสาธารณะ สามารถประเมินผลการปฏิบัติงาน
และตรวจสอบองคแกรปกครองส฽วนท฾องถิ่นได฾ ฉะนั้น องคแกรปกครองส฽วนท฾องถิ่นจึงมีพันธะสัญญาต฽อ
พลเมือง ซึ่งถือเป็นหลักการสําคัญเพ่ือพัฒนาการเมืองเข฾าสู฽ระบอบประชาธิปไตยทั้งในระดับท฾องถิ่น
เป็นการปฏิรูปการกระจายอํานาจอย฽างมีส฽วนร฽วม (Participatory Decentralization) และการเมือง
ระดับชาติที่ภาครัฐจะต฾องเปิดโอกาสให฾ประชาชนและผู฾เกี่ยวข฾องทุกภาคส฽วนรับรู฾ ร฽วมคิด ร฽วม
ตัดสินใจ เพ่ือสร฾างความโปร฽งใสและเพ่ิมคุณภาพการตัดสินใจของภาครัฐให฾ดีขึ้น และเป็นที่ยอมรับ
ร฽วมกันของทุกฝุาย 

6.2.3 ประเด็นอภิปรายอ่ืนๆ 

ผู฾ศึกษาได฾วิเคราะหแจุดแข็งซึ่งเป็นลักษณะเด฽นของเทศบาลนครปากเกร็ด ตลอดจนปใญหา 
อุปสรรค และความท฾าทายในการจัดการอุทกภัย ซึ่งมีรายละเอียด ดังนี้ 

- จุดแข็งและจุดอ่อนของชุมชนและเทศบาลนครปากเกร็ดในการจัดการอุทกภัย 

ผู฾ศึกษาพบว฽า ชุมชนและเทศบาลนครปากสามารถจัดการอุทกภัยที่เกิดขึ้นในปี พ.ศ. 2554 ได฾
อย฽างมีประสิทธิภาพ เนื่องจากลักษณะพิเศษของชุมชนและเทศบาลซึ่งกลายเป็นจุดแข็งในการจัดการ
กับอุทกภัย กล฽าวคือ การวางแผนปูองกันมหาอุทกภัย “นครปากเกร็ดโมเดล” (Pakkret Model) ซึ่ง
มีการนําเสนอผ฽านสื่อสาธารณะ ทั้งนี้ จากการศึกษาภารกิจ และรูปแบบการดําเนินงานของนครปาก
เกร็ดโมเดล พบข฾อสังเกตว฽า นครปากเกร็ดโมเดลเป็นเสมือนนวัตกรรมท฾องถิ่น  เนื่องจากสะท฾อน
วัฒนธรรมและคุณค฽าในการจัดการภัยพิบัติโดยอาศัยชุมชนเป็นฐานของเทศบาลนครปากเกร็ด 
กล฽าวคือ นครปากเกร็ดโมเดลสะท฾อนให฾เห็นการวางแผนอย฽างเป็นระบบ อาศัยเทคโนโลยีการสื่อสาร 
ก฽อให฾เกิดกระบวนการเรียนรู฾ การแลกเปลี่ยนทางความคิดอย฽างสร฾างสรรคแนําไปสู฽การเสนอแนวทาง
และการร฽วมมือกันของชุมชน อาสาสมัคร องคแกรปกครองส฽วนท฾องถิ่นและภาคส฽วนอ่ืนๆ ในจัดการกับ
ภัยพิบัติโดยอาศัยชุมชนเป็นฐาน อีกทั้ง ยังสะท฾อนให฾เห็นคุณค฽ าของทุนทางสังคม เศรษฐกิจ 
ทรัพยากรธรรมชาติและสิ่งแวดล฾อมของชุมชนท฾องถิ่น และความไว฾วางใจระหว฽างกัน สอดคล฾องกับ 
ความหมายของ ทุนทางสังคม โดย เจมสแ โคลแมน (Coleman, 1988) ที่กล฽าวว฽า ทุนทางสังคม 
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หมายถึง ชุดความสัมพันธแที่อยู฽บนความคาดหวังและค฽านิยมร฽วมกัน และมิติอ่ืนๆ เช฽น การมีเครือข฽าย 
สถาบัน นโยบาย จารีต มีระบบ กระบวนการที่เอ้ือต฽อประโยชนแทางเศรษฐกิจ และความสัมพันธแทาง
สังคมที่อยู฽บนพ้ืนฐานของความไว฾วางใจกันและกัน ซึ่งจะเห็นว฽า เทศบาลนครปากเกร็ดและชุมชน
สามารถปรับตัวตามสถานการณแต฽างๆ มีความสามารถในการจัดการกับมวลน้ําโดยอาศัยระบบเตือน
ภัย อาศัยการสื่อสาร และความร฽วมมือภายในชุมชนให฾เกิดประโยชนแ อีกทั้ง ยังสามารถขจัดความ
ขัดแย฾งที่เกิดขึ้นในพ้ืนที่ผ฽านการสร฾างคุณค฽าร฽วมหรือวัฒนธรรมร฽วมกันของชุมชน คือ ความเสียสละ 
ตระหนักถึงประโยชนแของส฽วนรวมเป็นหลัก โดยการรักษาพ้ืนที่ทางเศรษฐกิจเอาไว฾ ตระหนักถึง
เปูาหมายของภารกิจหลักในการปูองกันและบรรเทาสาธารณภัย นอกจากนี้ พบข฾อสังเกตว฽าเทศบาล
นครปากเกร็ดเปรียบเสมือนไข฽แดงขององคแการ เป็นศูนยแกลางในการดําเนินการ คอยช฽วยเหลือ
สนับสนุนชุมชน กระจายข฾อมูลข฽าวสารและทรัพยากร วัสดุ อุปกรณแ สิ่งของที่จําเป็นในการจัดการภัย
พิบัติ รวมทั้งชดเชยค฽าเสียหายให฾กับชุมชนพ้ืนที่ประสบภัย ในขณะชาวบ฾านในชุมชนจะเป็นแรง
สนับสนุน คอยสังเกตการณแและชี้จุดที่เสี่ยงภัยให฾กับเจ฾าหน฾าที่ 

แม฾ว฽า เทศบาลนครปากเกร็ดจะสามารถจัดการกับอุทกภัยที่เกิดขึ้นได฾อย฽างมีประสิทธิภาพ แต฽
จากการศึกษายังพบว฽า มีข฾อจํากัดบางประการซึ่งอาจกลายเป็นจุดอ฽อนหรือเป็นอุปสรรคในการจัดการ
กับอุทกภัยที่เกิดขึ้นได฾ กล฽าวคือ เทศบาลนครปากเกร็ดขาดบุคลากรผู฾เชี่ยวชาญ และแรงงานในภาวะ
ฉุกเฉิน รวมทั้งขณะที่เกิดอุทกภัยนั้นขาดแคลนวัสดุสิ่งของจําเป็นต฽างๆ เช฽น กระสอบทราย ไม฾ วัสดุ
อุปกรณแไม฽พอเพียง เนื่องจากอุทกภัยในปี พ.ศ. 2554 เป็นอุทกภัยครั้งใหญ฽ที่ส฽งผลกระทบในหลาย
พ้ืนที่ของประเทศ เทศบาลจึงอาศัยความสัมพันธแแบบเครือข฽ายและอาศัยการมีส฽วนร฽วมของชุมชนเพ่ือ
ขจัดอุปสรรคและก฾าวข฾ามข฾อจํากัดด฾านการจัดการอุทกภัยดังที่ได฾อภิปรายไว฾ 

- ประเด็นความท้าทายในการจัดการอุทกภัยในอนาคต 

ผู฾ศึกษาพบว฽า เทศบาลนครปากเกร็ดอาจต฾องเผชิญกับความท฾าทายในการจัดการอุทกภัยใน
อนาคต ได฾แก฽ ประเด็นความท฾าทายในการบริหารจัดการน้ํา และประเด็นความท฾ายทายเกี่ยวกับความ
เข฾มแข็งของชุมชน กล฽าวคือ การเติบโตทางเศรษฐกิจ การเพ่ิมขึ้นของจํานวนประชากร การขยายตัว
ของเมืองไปยังพ้ืนที่น้ําท฽วมถึง การสร฾างสาธารณูปโภค เช฽น ถนน ทางรถไฟ ซึ่งส฽งผลต฽อการ
เปลี่ยนแปลงกับสภาพแวดล฾อม และทางอุทกวิทยาของแม฽น้ํา59 เนื่องจากสาธารณูปโภคต฽างๆ มักจะ

สร฾างขวางลําน้ํา จึงอาจก฽อให฾เกิดปใญหาด฾านสิ่งแวดล฾อม การเปลี่ยนแปลงของสภาวะภูมิอากาศ ทําให฾
สถานการณแของภัยพิบัติมีความไม฽แน฽นอนและรุนแรงมากขึ้น เช฽น การเพ่ิมขึ้นของอัตราการเกิดน้ํา

                                                           
59 อุทกวิทยา (hydrology) เป็นการศึกษาการเคลื่อนที่ การกระจาย และคุณภาพของน้ํา รวมถึงวัฏจักรของน้ํา (water cycle) หรือ วฏั
จักรของอุทกวิทยา (hydrologic cycle) อ฽านคําอธิบายเพิ่มเติมได฾จาก โครงการสารานุกรมไทยสําหรับเยาวชน โดยพระราชประสงคแใน
พระบาทสมเด็จพระเจ฾าอยู฽หัว (2512) 
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ท฽วมฉับพลัน การเกิดลมมรสุม การเพ่ิมขึ้นของระดับน้ําทะเล เป็นต฾น และปใญหาที่อยู฽อาศัยซึ่งเพ่ิม
ความเสี่ยงต฽อการเกิดอุทกภัยและส฽งผลต฽อการจัดการภัยพิบัติที่ยากข้ึนในอนาคต 

การบริหารจัดการน้ํา และอุทกภัยในภาพรวมของประเทศ เนื่องจากภาพรวมระบบนิเวศเป็น
หน฽วยเดียวกัน จึงเป็นความท฾าทายในการบริหารจัดการ ดังนั้น เทศบาลนครปากเกร็ด ต฾องเร฽ง
ดําเนินการในการวางระบบวิเคราะหแข฾อมูล และการทําความเข฾าใจกับประชาชนในพ้ืนที่ พร฾อมทั้งการ
สร฾างมาตรการต฽างๆ เพื่อควบคุมหรือปูองกันปใญหาที่อาจเกิดขึ้นในอนาคต และชุมชนในพ้ืนที่เสี่ยงภัย
ต฾องประยุกตแการบริหารจัดการอุทกภัยเชิงรวม (Integrated Flood Management) ได฾แก฽ การ
จัดการวัฏจักรน้ําทั้งระบบ การจัดการแบบองคแรวมของดินและน้ํา การผสมผสานมาตรการต฽างๆ 
แผนปฏิบัติการ แผนฉุกเฉิน ทั้งระดับจังหวัด ระดับท฾องถิ่น มีการประสานงานกันทั้งภายนอกและ
ภายในพ้ืนที่ คู฽มือปฏิบัติและแผนทั้งหมดต฾องมีความสอดคล฾องกัน พร฾อมทั้งพัฒนาเครื่องมือ 
เทคโนโลยี ระบบเตือนภัยและวิเคราะหแความเสี่ยงที่จะเกิดข้ึน 

ประเด็นความท฾าทายเกี่ยวกับความเข฾มแข็งของชุมชน ซึ่งความเข฾มแข็งของแต฽ละชุมชนนั้นมี
ลักษณะที่แตกต฽างกันขึ้นอยู฽กับความเป็นผู฾นําของประธานชุมชน ชาวบ฾านจะยึดประธานชุมชนเป็น
หลัก คือพ่ึงพาการตัดสินใจของประธานชุมชนในทุกๆ เรื่อง ดังนั้น ความกังวลที่สะท฾อนจากการพูดคุย
กับสัมภาษณแประธานชุมชน คือ หากเปลี่ยนตัวประธาน หรือไม฽มีประธาน ชาวบ฾านก็ไม฽สามารถ
จัดการเรื่องต฽างๆ ได฾ด฾วยตนเอง เป็นความเข฾มแข็งที่ยังต฾องพ่ึงพาอาศัยประธานชุมชน เป็นการมีส฽วน
ร฽วมในลักษณะตัวแทนมากกว฽าที่ปใจเจกบุคคลจะตระหนักถึงความเป็นพลเมืองที่แท฾จริง (Active 
Citizen) หากประมาทและมองข฾ามสิ่งเหล฽านี้ อาจกลายเป็นปใญหาต฽อไปในอนาคต 

6.3 ข้อเสนอแนะ 

จากผลการศึกษาด฾านการจัดการภัยพิบัติโดยอาศัยชุมชนเป็นฐานภายใต฾นโยบายการกระจาย
อํานาจ กรณีศึกษา เทศบาลนครปากเกร็ด เพ่ือให฾เกิดประโยชนแแก฽ภาครัฐ องคแกรปกครองส฽วน
ท฾องถิ่น ชุมชนและประชาชนทั่วไป ผู฾ศึกษาจึงมีข฾อเสนอแนะ ดังนี้ 

6.3.1 ข้อเสนอแนะต่อหน่วยงานของภาครัฐ 

สําหรับหน฽วยงานหลักของภาครัฐที่มีความเกี่ยวข฾องกับการกระจายอํานาจให฾องคแกรปกครอง
ส฽วนท฾องถิ่น กล฽าวคือ กรมส฽งเสริมการปกครองท฾องถิ่น ซึ่ง เป็นส฽วนราชการที่จัดตั้งขึ้นในสังกัด
กระทรวงมหาดไทย มีบทบาทภารกิจสําคัญในการส฽งเสริมสนับสนุนองคแกรปกครองส฽วนท฾องถิ่น โดย
การพัฒนาและให฾คําปรึกษา แนะนําองคแกรปกครองส฽วนท฾องถิ่นในด฾านการจัดทําแผนพัฒนาท฾องถิ่น 
การบริหารงานบุคคล การเงินการคลัง และการบริหารจัดการ เพ่ือให฾องคแกรปกครองส฽วนท฾องถิ่น มี
ความเข฾มแข็ง และมีศักยภาพในการให฾บริการสาธารณะ ทั้งนี้ อํานาจหน฾าที่และโครงสร฾างส฽วน
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ราชการของกรมส฽งเสริมการปกครองท฾องถิ่น เป็นไปตามกฎกระทรวงแบ฽งส฽วนราชการกรมส฽งเสริม
การปกครองท฾องถิ่นกระทรวงมหาดไทย พ.ศ. 2545 ในฐานะผู฾กําหนดแนวทางในการพัฒนาและ
ส฽งเสริมการกระจายอํานาจไปยังองคแกรปกครองส฽วนท฾องถิ่น ควรคํานึงความสําคัญด฾านการจัดการภัย
พิบัติในระดับท฾องถิ่น แม฾ว฽าจะมีการดําเนินงานตามนโยบายจากกรมปูองกันและบรรเทาสาธารณภัย
ในทิศทางเดียวกันทั้งประเทศ แต฽ปใญหาของภัยพิบัติเป็นปใญหาที่มีระดับความรุนแรงในแต฽ละพ้ืนที่
ต฽างกัน ดังนั้น จึงควรสนับสนุนให฾ท฾องถิ่นสามารถพิจารณาและจัดการกับภัยพิบัติเฉพาะพ้ืนที่ได฾ด฾วย
ตนเอง 

ผู฾ศึกษามีความเห็นว฽า ภาครัฐควรถ฽ายโอนภารกิจ ถ฽ายโอนบุคลากรที่มีความเชี่ยวชาญ พร฾อมทั้ง
งบประมาณและทรัพยากรด฾านการจัดการอุทกภัยให฾กับองคแกรปกครองส฽วนท฾องถิ่น โดยเริ่มจาก
ท฾องถิ่นท่ีมีศักยภาพ หรือท฾องถิ่นซึ่งเป็นต฾นแบบในด฾านการจัดการภัยพิบัติ อีกทั้งยังเป็นการค฽อยๆ ลด
บทบาท และภาระของส฽วนกลางในภารกิจที่ท฾องถิ่นมีความสามารถในการดําเนินงานเองได฾ ทั้งนี้ 
ส฽วนกลางควรให฾การสนับสนุนและพัฒนาด฾านข฾อมูลในภาพรวมของสถานการณแอุทกภัย ระดับน้ํามี
ความแม฽นยํา และพัฒนาระบบการสื่อสารที่มีประสิทธิภาพ เพ่ือให฾เกิดการประสานงานเชื่อมโยงกันใน
ทุกภาคส฽วน ดังนั้น ผู฾ศึกษาจึงมีข฾อเสนอแนะแก฽กรมส฽งเสริมการปกครองท฾องถิ่น และหน฽วยงานของ
ภาครัฐด฾านการปูองกันและบรรเทาสาธารณภัย 5 ประการ ได฾แก฽ 

ประการที่ 1 ควรพัฒนาและปรับปรุงกระบวนการบริหารจัดการภัยพิบัติโดยถ฽ายโอนภารกิจที่
ท฾องถิ่นเห็นชอบ ลดความซ้ําซ฾อนของภารกิจ และควรถ฽ายโอนบุคลากรที่มีความเชี่ยวชาญไปยัง
ท฾องถิ่นหรือเน฾นการพัฒนาอบรมให฾เจ฾าหน฾าที่ของท฾องถิ่นมีความเชี่ยวชาญ ทั้งนี้ การจะถ฽ายโอน
ภารกิจ และทรัพยากรต฽างๆ ให฾ท฾องถิ่นจัดการด฾านภัยพิบัติ ต฾องพิจารณาความพร฾อมขององคแกร
ปกครองส฽วนท฾องถิ่นด฾วยเช฽นกัน เนื่องจากหากถ฽ายโอนแล฾วท฾องถิ่นไม฽สามารถบริหารจัดการได฾จะเป็น
การสิ้นเปลืองงบประมาณ และเป็นภาระของท฾องถิ่นด฾วย โดยในการถ฽ายโอนอาจค฽อยๆ ทําทีละขั้น 
พิจารณาว฽าพ้ืนที่ใดที่มีความเสี่ยงมากต฾องรีบดําเนินการ หรือดําเนินการเป็นขั้นๆ (Stage) นอกจากนี้ 
ส฽วนกลางจะต฾องมีหน฽วยงานเฉพาะด฾านเทคนิคที่ทําการวิจัยอย฽างจริงจังและต฽อเนื่องปราศจากการ
แทรกแซงทางการเมืองไม฽ใช฽แค฽การทําตามกระแสเฉพาะช฽วงที่เกิดภัยพิบัติหรือได฾รับการสั่งการเป็น
กรณเีร฽งด฽วนเท฽านั้น 

ประการที่ 2 ควรเสนอให฾เกิดการปรับปรุงกฎหมายหรือข฾อบังคับให฾สอดคล฾องกับสถานการณแ
ฉุกเฉินให฾ท฾องถิ่นหรือหน฽วยงานระดับท฾องถิ่นสามารถประสานงานเพ่ือช฽วยเหลือกันเองได฾ โดยไม฽ผิด
ระเบียบ เน฾นการตอบสนองต฽อสถานการณแ แก฾ไขกฎหมายประกาศพ้ืนที่ภัยพิบัติฉุกเฉิน หรือมี
ข฾อยกเว฾นในบางพ้ืนที่ซึ่งต฾องเผชิญภัยพิบัติหรือเป็นพ้ืนที่เสี่ยงภัย ผู฾นําท฾องถิ่นสามารถใช฾ดุลพินิจใน
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การตัดสินใจดําเนินการได฾โดยไม฽ต฾องรอประกาศ ทั้งนี้ ควรมีเกณฑแมาตรฐานซึ่งมาจากการศึกษาวิจัย
ดังข฾อเสนอของผู฾เชี่ยวชาญ หรือส฽งเจ฾าหน฾าที่เข฾าไปตรวจสอบขณะที่เกิดภัยพิบัติ 

ประการที่ 3 การบริหารจัดการภัยพิบัติไม฽ควรวิเคราะหแแยกส฽วนระหว฽างวิทยาศาสตรแหรือ
สังคมศาสตรแ เนื่องจากในการเกิดภัยพิบัติดังเช฽นอุทกภัยที่เกิดขึ้นนั้น มีผลกระทบในหลายมิติทั้ง
ทางด฾านเศรษฐกิจ สังคม วัฒนธรรมและสิ่งแวดล฾อม การบริหารจัดการ การวางแผน หรือการแก฾ไข
ปใญหาจึงควรดําเนินการในลักษณะของการบูรณาการความรู฾และเชื่อมโยงการทํางานร฽วมกันระหว฽าง
ผู฾เชี่ยวชาญหลายๆ ฝุาย เช฽น การแก฾ไขปใญหาอุทกภัยโดยอาศัยเทคนิควิธีทางวิทยาศาสตรแ การศึกษา
เรื่องผังเมือง เช฽น ศึกษามาตรการควบคุมการใช฾ที่ดินและผังเมือง โดยใช฾พ้ืนที่เสี่ยงภัยน้ําท฽วมในการ
ควบคุมปใญหาน้ําท฽วมแบบไม฽ต฾องใช฾โครงสร฾าง ศึกษาความเปลี่ยนแปลงของสภาพแวดล฾อม เช฽น การ
เปลี่ยนแปลงสภาพอากาศ การเกิดภาวะเรือนกระจก (Green House Effect) การเติบโตของความ
เป็นเมืองและอาศัยการออกกฎหมายและนําไปปฏิบัติให฾สอดคล฾องกัน เป็นต฾น การศึกษาเฉพาะด฾าน
ใดด฾านหนึ่งและสื่อสารอาจให฾เกิดความเข฾าใจผิดต฽อสถานการณแที่เกิดขึ้นได฾ 

ประการที่ 4 ควรสนับสนุนการพัฒนาเทคโนโลยีการสื่อสาร และรวบรวมข฾อมูลอย฽างเป็นระบบ 
เพ่ือให฾เกิดความเข฾าใจต฽อสถานการณแภัยพิบัติในภาพรวมของประเทศอย฽างจริงจัง พัฒนาระบบการ
เตือนภัยให฾มีความแม฽นยําและมีข฾อมูลระยะยาว ทั้งในภาวะน้ําท฽วม น้ําแล฾งหรือภัยพิบัติอื่นๆ 

ประการที่ 5 ภาครัฐและองคแกรปกครองส฽วนท฾องถิ่นควรส฽งเสริมให฾ประชาชนในชุมชนเข฾าใจ
รูปแบบของการกระจายอํานาจ และตระหนักถึงความสําคัญในการที่ท฾องถิ่นจะสามารถดําเนินกิจการ
ต฽างๆ ได฾อย฽างมีอิสระภายใต฾การกระจายอํานาจ 

 
6.3.2 ข้อเสนอแนะต่อองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 

สําหรับองคแกรปกครองส฽วนท฾องถิ่น ในฐานะที่เป็นหน฽วยงานซึ่งนํานโยบายไปปฏิบัติ มีความ
ใกล฾ชิดกับประชาชน มีหน฾าที่หลักในการสร฾างความมั่นคงให฾กับชีวิตและทรัพยแสินของประชาชน และ
อยู฽ในพื้นท่ีเสี่ยงภัยย฽อมเข฾าใจบริบทและลักษณะพ้ืนที่เป็นอย฽างดี ควรอาศัยข฾อมูลต฽างๆ ในการเตรียม
ความพร฾อม นอกเหนือไปจากการดําเนินการตามปกติในแต฽ละปีตามแนวทางของกรมปูองกันและ
บรรเทาสาธารณภัย นอกจากนี้ ผู฾ศึกษามีข฾อเสนอแนะต฽อองคแกรปกครองส฽วนท฾องถิ่น ด฾านการจัดการ
ภัยพิบัติโดยอาศัยชุมชนเป็นฐาน 3 ประการ ได฾แก฽ 

ประการที่ 1 ปรับปรุงโครงสร฾างองคแการที่มีความชํานาญเฉพาะด฾านหรือความเชี่ยวชาญ เช฽น 
ศูนยแข฾อมูล หรือศูนยแวิจัย ศูนยแฝึกอบรม เป็นการเตรียมความพร฾อมเมื่อมีการถ฽ายโอนภารกิจ และ
บุคลากรจากส฽วนกลางมายังองคแกรปกครองส฽วนท฾องถิ่น เพ่ือให฾เกิดการดําเนินงานอย฽างต฽อเนื่อง
กฎหมาย/ระเบียบต฽างๆ ที่เก่ียวข฾อง 
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ประการที่ 2 กระบวนการบริหารงานภายในและการจัดทําบริการสาธารณะขององคแกรปกครอง
ส฽วนท฾องถิ่นในอนาคตนั้น จะทวีความสลับซับซ฾อนมากยิ่งขึ้น อันเนื่องมาจากการขยายบทบาทภารกิจ
ของท฾องถิ่นจากการถ฽ายโอนหน฾าที่ และการขยายบทบาทอันเกิดจากปใญหาและความต฾องการใหม฽ๆ 
ของสังคม จึงมีความจําเป็นที่จะต฾องทําให฾ระบบบริหารงานของท฾องถิ่นมีความสามารถด฾านการบริหาร
จัดการมากยิ่งขึ้น กล฽าวคือ บุคลากรของท฾องถิ่นเองจะต฾องพัฒนาไปสู฽ “ความเป็นวิชาชีพ” ที่เน฾นหนัก
ความชํานาญเฉพาะด฾านมากขึ้น อาทิ ความเชี่ยวชาญด฾านการจัดการศึกษา ด฾านสวัสดิการสังคม ด฾าน
การคลัง ด฾านการจัดการภัยพิบัติ เป็นต฾น ดังนั้น หากท฾องถิ่นไม฽อาจจะดําเนินภารกิจด฾วยตนเอง
เนื่องจากขาดความเชี่ยวชาญก็ต฾องส฽งเสริมให฾องคแกรปกครองส฽วนท฾องถิ่นสามารถแสวงหาแนวทางใน
การจัดทําหรือจัดหาบริการสาธารณะได฾ เช฽น การว฽าจ฾างเอกชน (Contracting out) การร฽วมมือกับ
ภาคเอกชน (Public Private Partnership) หรือแม฾แต฽การร฽วมมือกับราชการส฽วนการในการจัดทํา
บริการสาธารณะ เป็นต฾น 

ประการที่ 3 จากการศึกษาพบว฽า การมีส฽วนร฽วมในด฾านการจัดการภัยพิบัติของประชาชน 
เทศบาลนครปากเกร็ด และองคแกรปกครองท฾องถิ่นอ่ืนมีความร฽วมมือที่หลากหลายในระดีบทั้งที่เป็น
ทางการ และไม฽เป็นทางการ ซึ่งจากลักษณะการมีส฽วนร฽วมทั้ง 5 ระดับ ของ IAP2 มีข฾อสังเกตว฽า 
ลักษณะการมีส฽วนร฽วมในระดับที่ 5 หรือการเสริมพลังประชาชนให฾มีความเข฾มแข็งและมีความเป็น
เจ฾าของทรัพยากรชุมชนท฾องถิ่นและตระหนักถึงความเป็นพลเมืองอย฽างแท฾จริงนั้นยังไม฽ประสบ
ความสําเร็จเท฽าที่ควร ดังนั้น เพ่ือส฽งเสริมให฾เกิดความร฽วมมือในลักษณะดังกล฽าว และขยายผลไปยัง
ด฾านอ่ืนๆ นอกเหนือจากการจัดการด฾านภัยพิบัติ ผู฾ศึกษาเห็นว฽า ควรมีการสร฾างความร฽วมมือใน
รูปแบบสมัชชาพลเมือง (วุฒิสาร ตันไชย, 2544) ซึ่งเป็นพ้ืนที่ที่เปิดกว฾าง เป็นเวทีของคนทุกภาคส฽วน 
ทั้งในระดับชุมชน และระดับองคแกรปกครองส฽วนท฾องถิ่น มีลักษณะที่ยืดหยุ฽น เกิดจากการรวมตัวโดย
สมัครใจ ไม฽จําเป็นต฾องมีกฎหมายรองรับ สมัชชาพลเมืองจะมีตัวแทนเชิงประเด็น ทําหน฾าที่ตรวจสอบ 
ให฾คําปรึกษา ให฾ข฾อคิดเห็นและร฽วมแก฾ปใญหากับผู฾บริหารท฾องถิ่นได฾ ซึ่งจะพบว฽า สมัชชาพลเมืองจะ
เน฾นความสัมพันธแในแนวระนาบ และมีคุณค฽าความหมายในเชิงของความเสมอภาคและความเท฽าเทียม
กันจึงเป็นการให฾อํานาจกับประชาชนในท฾องถิ่นจริงๆ ไม฽ใช฽ให฾อํานาจกับผู฾บริหารท฾องถิ่น ซึ่งถือเป็น
หัวใจสําคัญของการมีส฽วนร฽วมของชุมชนท฾องถิ่น อีกทั้งยังสะท฾อนให฾เห็น “ความรับผิดชอบ” ต฽อ
กิจกรรมสาธารณะในระดับท฾องถิ่นด฾วย การส฽งเสริมการมีส฽วนร฽วมของชุมชนหรือการเสริมพลังให฾
ชุมชน (empowerment) เป็นกระบวนการที่ต฾องอาศัยเวลา ควรพัฒนาอย฽างค฽อยเป็นค฽อยไปให฾
ประชาชนตระหนักถึงความเป็นเจ฾าของ เกิดความไว฾วางใจและเกิดสํานึกร฽วมของความเป็นพลเมือง 
มิใช฽เป็นเพียงการตั้งเปูาหมายของหน฽วยงานภาครัฐว฽า ประชาชนหรือพลเมืองต฾องเข฾าร฽วมในทุก
กระบวนการของการดําเนินนโยบายสาธารณะ แต฽ในความเป็นจริงแล฾วพลเมืองหรือประชาชนเองก็มี
ขอบเขตความสามารถหรือศักยภาพจํากัดในด฾านการมีส฽วนร฽วม บางนโยบายต฾องอาศัยหลักการและ
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ผู฾เชี่ยวชาญ การมีส฽วนร฽วมของประชาชนในแต฽ละกระบวนการจึงต฾องพิจารณาให฾รอบคอบและรอบ
ด฾าน ทั้งในด฾านของความเป็นไปได฾และผลของการมีส฽วนร฽วม เช฽น การให฾อํานาจการตัดสินใจเป็น
สิทธิ์ขาดแก฽ประชาชนอาจไม฽สามารถรับรองผลหรือคาดว฽านโยบายนั้นจะดําเนินการต฽อไปได฾ การเพ่ิม
บทบาทภาคประชาชนจึงไม฽ใช฽เป็นเพียงการลดบทบาทภาครัฐ แต฽ต฾องคําถึงถึงการมีส฽วนร฽วมอย฽าง
เหมาะสมที่จะทําให฾เกิดประโยชนแแก฽ส฽วนรวมอย฽างแท฾จริง 

6.3.3 ข้อเสนอแนะต่อชุมชนและประชาชนทั่วไป 

ผู฾ศึกษามีความเห็นว฽า นอกจากประชาชนต฾องตระหนักถึงการมีส฽วนร฽วม เช฽น การสอดส฽องดูแล 
ระวังภัย ความเสียสละและการให฾ความร฽วมมือกับองคแกรปกครองส฽วนท฾องถิ่นเพ่ือสาธารณประโยชนแ 
แต฽ในฐานะพลเมืองของชุมชนท฾องถิ่นควรตระหนัก และมีจิตสํานึกด฾านความปลอดภัย (Safety 
Mind) เป็นส฽วนหนึ่งของการส฽งเสริมวัฒนธรรมความปลอดภัยให฾เกิดขึ้นในสังคมไทย  เช฽น ตื่นตัว 
สนใจและกลั่นกรองข฽าวสาร ให฾ความสําคัญกับการรับข฽าวสาร ข฾อมูลที่เป็นข฾อเท็จจริงมากกว฽าการ
ตัดสินด฾วยอารมณแ การเข฾าถึงข฾อเท็จจริงอย฽างระมัดระวัง มีความรู฾ ความเข฾าใจที่ถูกต฾อง การสื่อสาร
แจ฾งข฽าวไม฽เฉพาะเรื่องน้ําท฽วม แต฽ยังรวมถึงภัยพิบัติอ่ืนๆ ซึ่งพฤติกรรมเหล฽านี้สะท฾อนทัศนคติเกี่ยวกับ
วัฒนธรรมด฾านความปลอดภัย โดยลักษณะของวัฒนธรรมด฾านความปลอดภัย (Characteristic of 
Safety Culture) แบ฽งออกเป็น 3 ระดับ60 ได฾แก฽ ระดับรูปธรรม (Artifact level) หมายถึง สิ่งที่

เกิดขึ้นจากการกระทําของคน สามารถสังเกตเห็นได฾ เช฽น สถาปใตยกรรม การแต฽งตัว ระดับหลักการ
สนับสนุน (Espoused value level) หรือค฽านิยมของสังคม หรือองคแการ เช฽น ยุทธวิธี การกําหนด
จุดมุ฽งหมาย และระดับสามัญสํานึก (Basic assumption level) หรือความคิดพ้ืนฐานที่ให฾
ความสําคัญกับเวลา (Time focus) มุมมองในเรื่องความผิดพลาด (View of mistakes) บทบาทของ
ผู฾บริหาร (Role of managers) และทัศนคติของบุคลากร (View of People) โดยการพัฒนา
วัฒนธรรมด฾านความปลอดภัยต฾องอยู฽บนพ้ืนฐานของกฎระเบียบและการควบคุม (Safety is based 
on rules and regulations) ถูกกําหนดให฾เป็นส฽วนหนึ่งของเปูาหมายองคแการ (Safety is 
considered an organizational goal) และความปลอดภัยขององคแกรสามารถพัฒนาหรือปรับปรุง
ได฾อยู฽เสมอ (Safety can always be improved) 

6.3.4 ข้อเสนอแนะอ่ืนๆ ส าหรับผู้ศึกษาวิจัย 

สําหรับผู฾ที่มีความสนใจในการศึกษาวิจัยด฾านการจัดการภัยพิบัติสามารถทําการศึกษาในมิติของ
วัฒนธรรมองคแการ ค฽านิยมร฽วมขององคแการในเชิงลึก การศึกษาทุนทางสังคมหรือระดับความไว฾วางใจ
ของประชาชนในการจัดการภัยพิบัติของเทศบาลนครปากเกร็ด ซึ่งเป็นประเด็นที่น฽าสนใจว฽าทุนทาง

                                                           
60 อ฽านคําอธิบายเพิ่มเติมได฾จาก ตวงพร เอ็งวงษแตระกูล  
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สังคมหรือเครือข฽ายของชุมชนมีความสัมพันธแกับประสิทธิภาพในการจัดการภัยพิบัติของท฾องถิ่น
อย฽างไร เช฽น แนวคิดของ โรเบิรแต พุทนัม (Putnam, 1993) ได฾ชี้ให฾เห็นว฽า ระดับความเจริญทาง
เศรษฐกิจและคุณภาพของสถาบันมีความสัมพันธแสอดคล฾องกับระดับความน฽าเชื่อถือ ความไว฾วางใจ
และการเกื้อกูลกัน (Norm of trust and reciprocity) และเครือข฽ายชุมชน (Civic engagement) 
ซึ่งสะท฾อนความหมายและคุณค฽าของทุนทางสังคม หรือศึกษาในมิติ อ่ืนๆ เช฽น การศึกษาเชิง
เปรียบเทียบกับประเทศซึ่งเป็นต฾นแบบในการจัดการภัยพิบัติ เช฽น วัฒนธรรมความปลอดภัยในการ
จัดการภัยพิบัติของประเทศไทยกับประเทศญี่ปุุน ศึกษาการพัฒนาเทคโนโลยีและรูปแบบการสื่อสาร
ในการจัดการภัยพิบัติ เป็นต฾น 
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http://www.opdc.go.th/content.php?menu_id=5&content_id=708
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แบบบันทึกการสัมภาษณ์เชิงลึกตัวแทนจากองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
เทศบาลนครปากเกร็ด จ.นนทบุรี 

ว/ด/ป…………………………………………..เวลา…………………. 

 

 

 

 

 

 

 

 

 
 
 
ส฽วนที่ 1 ข฾อมูลทั่วไปของผู฾ให฾ข฾อมูลสําคัญ  

1.1 ชื่อ……………………..……………นามสกุล………………………………..อายุ………..….ปีเพศ………………..…… 

1.2 ตําแหน฽ง……..……………………………….…………………………………………………………………………….……. 

1.3 แนวคิดหรือหลักคิดในการทํางาน 

…………………………………………………………………………..………………………………………………………………… 
…………………………………………………………………………………………………………………………..………………… 
………………………………………………………………………………………………………………………………………………
……………………………………………………………………………………………………………………………………………… 

 

แบบบันทึกการสัมภาษณแเชิงลึกนี้จัดทําขึ้นเพื่อรวบรวมข฾อมูลต฽างๆ จากตัวแทนขององคแกร
ปกครองส฽วนท฾องถิ่น เทศบาลนครปากเกร็ด จ.นนทบุรี เพื่อประกอบการจัดทําวิทยานิพนธแเรื่อง “การ
จัดการภัยพิบัติโดยอาศัยชุมชนเป็นฐานภายใต฾นโยบายการกระจายอํานาจ : กรณีศึกษาเทศบาลนครปาก
เกร็ด” ทั้งนี้ ผู฾ศึกษาวิจัยได฾แบ฽งเนื้อหาการสัมภาษณแออกเป็น 4 ส฽วน โดยข฾อมูลในส฽วนแรกจะเป็นข฾อมูล
ทั่วไปของผู฾ให฾ข฾อมูลสําคัญ ส฽วนที่สองเป็นความคิดเห็นในประเด็นที่เกี่ยวข฾องกับข฾อมูลพื้นฐานขององคแกร
ปกครองส฽วนท฾องถิ่นด฾านการจัดการภัยพิบัติ พร฾อมท้ังปใญหาและอุปสรรคและแนวทางแก฾ไข ส฽วนท่ีสามคือ 
ความเห็นด฾านการส฽งเสริมการมีส฽วนร฽วมของประชาชนและส฽วนที่สี่ คือ ข฾อเสนอแนะอื่นๆ ต฽อแนวทางการ
จัดการภัยพิบัติขององคแกรปกครองส฽วนท฾องถิ่น 

แบบบันทึกนี้จึงมีความสําคัญอย฽างยิ่งต฽อการนําไปวิเคราะหแข฾อเท็จจริงรวมถึงสภาพปใญหาและ
อุปสรรคต฽างๆ ท่ีเกิดขึ้นกับการดําเนินงานขององคแกรปกครองส฽วนท฾องถิ่น ในด฾านการปูองกันและบรรเทา
สาธารณภัย 

 
ด฾วยความเคารพอย฽างสูง 
    เพิ่มพร รวมเมฆ 

ภาควิชารัฐประศาสนศาสตรแ คณะรัฐศาสตรแ 
จุฬาลงกรณแมหาวิทยาลัย 
     มกราคม 2558 
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ส฽วนที่ 2 ข฾อมูลพื้นฐานขององคแกรปกครองส฽วนท฾องถิ่นด฾านการจัดการภัยพิบัติ 
ประเด็นด฾านการกระจายอํานาจและความเป็นอิสระขององคแกรปกครองส฽วนท฾องถิ่น: เทศบาล

นครปากเกร็ดมีแนวทางและมาตรการด฾านต฽างๆ ในด฾านการปูองกันและบรรเทาสาธารณภัยของ
เทศบาลนครปากเกร็ดอย฽างไร 
2.1 การถ฽ายโอนภารกิจสู฽องคแกรปกครองส฽วนท฾องถิ่น 

- หน฽วยงานท฾องถิ่นของท฽านมีแนวทางและมาตรการเตรียมความพร฾อมอย฽างไรเพ่ือรับถ฽ายโอน
ภารกิจ เช฽น การปรับปรุงแก฾ไขกฎหมาย การจัดหาผู฾เชี่ยวชาญ การให฾ความรู฾บุคลากร การ
สนับสนุนด฾านงบประมาณ เป็นต฾น 

- ภารกิจที่เก่ียวข฾องกับการจัดการภัยพิบัติท่ีได฾รับการถ฽ายโอนมีรูปแบบใดบ฾าง จํานวนกี่ภารกิจ 
และได฾ดําเนินการตามภารกิจหรือไม฽ อย฽างไร พบปใญหาหรือไม฽ อย฽างไร  

2.2 การถ฽ายโอนบุคลากรสู฽ท฾องถิ่น 
ลักษณะโครงสร้างอัตราก่าลังของภารกิจงานด้านการป้องกันและบรรเทาสาธารณภัย 

- หน฽วยงานท฾องถิ่นของท฽านมีการบริหารจัดการบุคลากรของท฾องถิ่นอย฽างไร 
- หน฽วยงานท฾องถิ่นของท฽านมีอํานาจในการจ฾างบุคลากรที่จําเป็นในการปฏิบัติภารกิจต฽างๆ 

ด฾านการ 
จัดการภัยพิบัติของท฾องถิ่น อย฽างไร 
- หน฽วยงานท฾องถิ่นของท฽านได฾กําหนดประเภทของบุคลากรให฾มีความสอดคล฾อง ชัดเจนและ
ตรงกับความต฾องการในการปฏิบัติภารกิจต฽างๆ ของท฾องถิ่นหรือไม฽ อย฽างไร 
- หน฽วยงานท฾องถิ่นของท฽านมีบุคลากรผู฾เชี่ยวชาญในงานด฾านการปูองกันและบรรเทาสาธารณ
ภัยเพียงพอหรือไม฽ อย฽างไร  

การพัฒนาบุคลากร 
- หน฽วยงานท฾องถิ่นของท฽านมีแผนการพัฒนาระบบข฾าราชการพลเรือนในท฾องถิ่นหรือไม฽ 
อย฽างไร 
- หน฽วยงานของท฽านมีการเตรียมความพร฾อมและการบริหารจัดการบุคลากรอย฽างไร เช฽น มีการ
จัดบุคลากรที่มีความเชี่ยวชาญและมีการอบรมให฾ความรู฾แก฽บุคลากรที่ได฾รับการถ฽ายโอนอย฽างไร 
- หน฽วยงานของท฽านมีบุคลากรเฉพาะด฾านในการจัดการภัยพิบัติของท฾องถิ่นอย฽างพอเพียงและ
สอดคล฾องกับภารกิจต฽างๆ หรือไม฽ อย฽างไร 

การตรวจสอบและความรับผิดชอบ 
- หน฽วยงานท฾องถิ่นของท฽านเปิดโอกาสให฾มีการติดตามผลการปฏิบัติงานของท฾องถิ่นหรือไม฽ 

อย฽างไร 
2.3 การบริหารการเงินการคลังและการงบประมาณขององคแกรปกครองท฾องถิ่น 

ด้านการจัดสรรและการกระจายงบประมาณการป้องกันและบรรเทาสาธารณภัย 
- เทศบาลนครปากเกร็ด มีรายได฾หลักจากแหล฽งใดบ฾าง  

(รายได฾จากท฾องถิ่น, เงินภาษีท่ีได฾รับจัดสรร, งบประมาณ และเงินอุดหนุน, การกู฾ยืม) 
- ท฽านคิดว฽าภาครัฐให฾การสนับสนุนในด฾านงบประมาณเพ่ือใช฾ในการจัดการด฾านการปูองกัน

และบรรเทาสาธารณภัยเหมาะสมแก฽หน฽วยงานท฾องถิ่นของท฽านหรือไม฽ อย฽างไร 
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ความเป็นอิสระทางด้านการคลัง 
- หน฽วยงานท฾องถิ่นของท฽านมีอํานาจเพียงพอในการกําหนดภาษี และค฽าธรรมเนียมต฽างๆ ของ

ท฾องถิ่นหรือไม฽ อย฽างไร  
- หน฽วยงานท฾องถิ่นของท฽านสามารถหารายได฾จากการจัดเก็บภาษีหรือค฽าธรรมเนียมต฽างๆ 

เพียงพอที่จะใช฾ในการจัดบริการหรือตอบสนองความต฾องการของประชาชนในท฾องถิ่นหรือไม฽ 
อย฽างไร  
(การจัดเก็บมีความเท฽าเทียมในแต฽ละบุคคลหรือไม฽อย฽างไร , สามารถจัดเก็บได฾ต฽อเนื่อง 
เพียงพอและม่ันคงหรือไม฽ อย฽างไร, มีการบริหารจัดการหรือหลักเกณฑแในการจัดสรรซับซ฾อน
หรือไม฽ อย฽างไร)  

- ในการใช฾จ฽ายของเทศบาลนครปากเกร็ด มีการระบุรายจ฽ายหรือกําหนดรายละเอียดของการ
ใช฾จ฽ายไว฾ชัดเจนหรือไม฽ อย฽างไร  
การตรวจสอบและความรับผิดชอบ 

- หน฽วยงานท฾องถิ่นของท฽านกําหนดหรือจัดลําดับความสําคัญของภารกิจต฽างๆ หรือ การ
ตัดสินใจต฽อการจัดสรรงบประมาณที่ได฾รับมายังท฾องถิ่นของท฽านอย฽างไร 
การตอบสนองความต้องการของประชาชน 

- หน฽วยงานท฾องถิ่นของท฽านมีการระบุความรับผิดชอบในหน฾าที่และค฽าใช฾จ฽ายอย฽างชัดเจน 
เข฾าใจง฽ายสําหรับหน฽วยงานทุกระดับหรือไม฽ อย฽างไร 

- หน฽วยงานท฾องถิ่นของท฽านมีความสามารถในการตอบสนองความต฾องการหรือให฾บริการ
ประชาชนในด฾านต฽างๆ เพียงพอ หรือไม฽ อย฽างไร  

- หน฽วยงานท฾องถิ่นของท฽านมีปใญหาหรืออุปสรรคในด฾านการจัดสรรและการกระจาย
งบประมาณหรือไม฽ อย฽างไร (การคลังท฾องถิ่นมีความสมดุลหรือไม฽ อย฽างไร: ปใญหา Fiscal 
Gap หรือ ความสมดุลของรายรับ-รายจ฽าย) 

- หน฽วยงานท฾องถิ่นของท฽านสามารถบริหารการเงินการคลังอย฽างเป็นอิสระ มีรายได฾เพียง
พอที่จะรับผิดชอบในการจัดบริการสาธารณะ มีรายได฾ และสามารถการจัดเก็บภาษี ให฾เพียง
พอที่จะจัดบริการสาธารณะตามภารกิจหน฾าที่ที่ได฾รับการถ฽ายโอนหรือไม฽ อย฽างไร 

2.4 ด฾านการตรากฎหมาย หรือแก฾ไขกฎหมายของท฾องถิ่นเพ่ือสนับสนุนการกระจายอํานาจและการ
จัดการภัยพิบัติ  
- มีกฎหมายใดบ฾าง กฎหมายนั้นมีการบังคับใช฾กฎหมาย (สภาพบังคับ) หรือไม฽ เนื้อหาของ

กฎหมายสอดคล฾องกับภารกิจหรือไม฽  
- ท฽านคิดว฽ากฎหมายและข฾อบังคับต฽างๆ เป็นปใญหาหรืออุปสรรคในการบริหารจัดการของ

ท฾องถิ่นหรือไม฽ อย฽างไร (ยกตัวอย฽างประกอบ) 
2.5 ด฾านโครงสร฾างองคแการ  

- เทศบาลมีหน฽วยงานเฉพาะเพ่ือรับผิดชอบด฾านการปูองกันภัยพิบัติฯ หรือไม฽ และมีแนวทางใน
การปฏิบัติงานอย฽างไร   

2.6 เมื่อพิจารณาเปรียบเทียบก฽อนและหลังการเปลี่ยนแปลงฐานะของเทศบาลหรือการเติบโตของ
องคแกรปกครองส฽วนท฾องถิ่นจากเทศบาลตําบล เป็นเทศบาลเมือง และเทศบาลนคร ทั้งในด฾านการถ฽าย
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โอนภารกิจ การจัดสรรบุคลากรการคลังท฾องถิ่น การคลัง กฎหมายและโครงสร฾างขององคแการของ
เทศบาลนครปากเกร็ด ทําให฾การจัดการภัยพิบัติมีความแตกต฽างกันหรือไม฽ อย฽างไร  

2.7. ท฽านคิดว฽าหน฽วยงานของท฽านสามารถดําเนินภารกิจด฾านการปูองกันและบรรเทาสาธารณภัยให฾
สอดคล฾องกับความต฾องการของประชาชนส฽วนใหญ฽ในชุมชนได฾หรือไม฽ เพราะเหตุใด 

2.8 “การกระจายอ านาจให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นส่งเสริมให้อปท.นั้นมีความเป็นอิสระและ
สามารถยกระดับขีดความสามารถในการจัดการกับภัยพิบัติให้มีประสิทธิภาพ” ท฽านมีความคิดเห็น
อย฽างไรต฽อข฾อความในข฾างต฾น  

2.9 ในความคิดเห็นของท฽านสิ่งสําคัญที่ได฾จากการเกิดอุทกภัยในอดีตคืออะไร (บทเรียนจากภัยพิบัติ)   

2.10 จากประเด็นที่กล฽าวมาข฾างต฾นเกี่ยวกับการกระจายอํานาจและความเป็นอิสระขององคแกร
ปกครองส฽วนท฾องถิ่น ท฽านพบปใญหาหรืออุปสรรคหรือไม฽ อย฽างไร และมีแนวทางในการแก฾ปใญหา
อย฽างไร 

ส฽วนที่ 3 การส฽งเสริมการมีส฽วนร฽วมของประชาชนในการจัดการภัยพิบัติโดยอาศัยชุมชนเป็นฐาน  
ประเด็นที่เก่ียวข฾องกับประสบการณแด฾านการจัดการอุทกภัยของเทศบาลนครปากเกร็ดและการมี

ส฽วนร฽วมของประชาชน (ชุมชน) จากสถานการณแอุทกภัยในอดีต 

3.1 เปรียบเทียบสถานการณแอุทกภัยที่เกิดขึ้นในปี พ.ศ. 2538 และ ปี พ.ศ. 2554 ในมิติต฽างๆ 
(ตัวอย฽างตารางเปรียบเทียบท฾ายแบบสัมภาษณแฯ) ดังต฽อไปนี้ 

- สาเหตุ  
- สรุปสถานการณแและลักษณะของการจัดการอุทกภัยในปี พ.ศ. 2538 และปี พ.ศ. 2554  
- ผลกระทบ  

3.2 ท฽านมีความคิดเห็นอย฽างไรต฽อแนวคิดการจัดการภัยพิบัติโดยอาศัยชุมชนเป็นฐาน (CBDRM) 

3.3 ด฾านลักษณะของการมีส฽วนร฽วมของประชาชนและภาคส฽วนอ่ืนๆ เช฽น เครือข฽ายต฽างๆ กลุ฽ม
อาสาสมัคร ประชาสังคมและภาคเอกชน สะท฾อนการบริหารกิจการบ฾านเมืองโดยยึดพลเมืองเป็น
ศูนยแกลางในแต฽ละระดับของ IAP2 (สํานักงานคณะกรรมการพัฒนาระบบราชการ, 2552) 

ระดับที่ 1 การให฾ข฾อมูลข฽าวสารแก฽ประชาชน (Inform) กล฽าวคือ มีการให฾ข฾อมูลข฽าวสารแก฽
ประชาชนเกี่ยวกับกิจกรรมต฽างๆ ของอปท. โดยเฉพาะในด฾านการจัดการภัยพิบัติ โดยเป็นข฾อมูลที่เป็น
จริง ถูกต฾อง ทันสมัย เช฽น การจัดทําสื่อ เว็บไซตแ การประชาสัมพันธแ ฯลฯ หน฽วยงานท฾องถิ่นของท฽านมี
การเผยแพร฽ข฾อมูลเกี่ยวกับภารกิจ การคลังท฾องถิ่น ตลอดจนการพัฒนาบุคลากรของท฾องถิ่นให฾
ประชาชนในท฾องถิ่นทราบอย฽างท่ัวถึงหรือไม฽ อย฽างไร (ช฽องทางใดบ฾าง, เข฾าถึงสะดวกหรือไม฽) 

ระดับที่ 2 การปรึกษาหารือ (Consult) กล฽าวคือ ประชาชนมีส฽วนร฽วมในการให฾ข฾อมูลเท็จจริง 
แสดงความคิดเห็น เช฽น มีการสํารวจความคิดเห็น การประชุมสาธารณะ  หน฽วยงานท฾องถิ่นของท฽าน
ได฾รับฟใงข฾อเสนอ หรือความคิดเห็นของประชาชนในท฾องถิ่นหรือไม฽ อย฽างไร 

ระดับที่ 3 การให฾เข฾ามามีบทบาท (Involve) กล฽าวคือ การให฾ประชาชนเข฾ามามีส฽วนร฽วมในการ
วางแผน การกําหนดนโยบาย วิธีการทํางานหรือแนวทางการจัดการภัยพิบัติ ยอมรับข฾อเสนอแนะและ
การตัดสินใจร฽วมกับภาคประชาชนมีการประชุมเชิงปฏิบัติการร฽วมกัน 
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ระดับที่ 4 การสร฾างความร฽วมมือ (Collaborate) กล฽าวคือ มีการเปิดโอกาสให฾ประชาชนมีส฽วน
ร฽วมในระดับสูง โดยประชาชนและภาครัฐทํางานร฽วมกันในกระบวนการตัดสินใจ 

ระดับที่ 5 การให฾อํานาจแก฽ประชาชน (Empower) กล฽าวคือ ให฾ประชาชนตัดสินใจและแก฾ไข
ปใญหาโดยกระบวนการประชาคม โดยรัฐดําเนินการตามการตัดสินใจนั้น ประชาชนเป็นเจ฾าของ
ภารกิจ โดยรัฐทําหน฾าที่สนับสนุนเท฽านั้น 

- หน฽วยงานของท฽านสนับสนุนการมีส฽วนร฽วมของประชาชนในท฾องถิ่นหรือไม฽ ด฾านใดบ฾าง 
อย฽างไร 

3.4 ท฽านคิดว฽าสิ่งใดคืออุปสรรคหรือข฾อจํากัดของการเข฾ามามีส฽วนร฽วมในการจัดการกับภัยพิบัติ
ระหว฽างประชาชนกับองคแกรปกครองส฽วนท฾องถิ่น 

ส฽วนที่ 4 ข฾อเสนอแนะอ่ืนๆ ต฽อแนวทางการจัดการภัยพิบัติขององคแกรปกครองส฽วนท฾องถิ่น 
4.1 ในการจัดการภัยพิบัติโดยอาศัยชุมชนเป็นฐานของเทศบาลนครปากเกร็ด มีปใญหา อุปสรรคใน
การดําเนินงานหรือไม฽ อย฽างไร 
4.2 จากปใญหาหรืออุปสรรคที่พบในข฾างต฾น ท฽านมีแนวทางในการแก฾ไขอย฽างไร 
4.3 ท฽านคิดว฽าอะไรคือความท฾าทายขององคแกรปกครองส฽วนท฾องถิ่นในการจัดการภัยพิบัติในอนาคต
และ หน฽วยงานของท฽านมีแนวทางในการเตรียมความพร฾อมเพ่ือจัดการกับความท฾าทายนั้นอย฽างไร 
4.4 ท฽านมีข฾อเสนอแนะอ่ืนๆ ต฽อแนวทางในการจัดการภัยพิบัติขององคแกรปกครองส฽วนท฾องถิ่นอย฽างไร 
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แบบบันทึกการสัมภาษณ์ผู้เชี่ยวชาญ 
ว/ด/ป…………………………………………..เวลา…………………. 

 
 
 
 
 
 
 
 

 

 

 

 

 

ส฽วนที่ 1 ข฾อมูลทั่วไปเกี่ยวกับผู฾ให฾ข฾อมูลสําคัญ 

ศาสตราจารยแ ดร.ธนวัฒนแ จารุพงษแสกุล อาจารยแประจําภาควิชาธรณีวิทยา และหัวหน฾า
หน฽วยศึกษาภัยพิบัติ และข฾อเสนอสนเทศเชิงพ้ืนที่ คณะวิทยาศาสตรแ จุฬาลงกรณแมหาวิทยาลัย 
ส฽วนที่ 2 ความคิดเห็นในประเด็นที่เก่ียวข฾องด฾านการจัดการภัยพิบัติ 
2.1 คําจํากัดความและความแตกต฽างของคําว฽า “ภัยพิบัต”ิ “สาธารณภัย” และ “อุทกภัย”  
………………………………………………………………………………………………………………………………………………
……………………………………………………………………………………………………………………………………………… 
2.2 ภัยธรรมชาติที่พบบ฽อยในประเทศไทยมีอะไรบ฾าง 
………………………………………………………………………………………………………………………………………………
……………………………………………………………………………………………………………………………………………… 
2.3 สาเหตุหลักของปใญหาภัยพิบัติฯ ในประเทศไทยส฽วนมากเกิดจาก (ภัยธรรมชาติ/ภัยมนุษยแ)  
………………………………………………………………………………………………………………………………………………
……..……………………………………………………………………………………………………………………………….……… 
2.4 เกณฑแในการวัดความรุนแรงของภัยพิบัติในแต฽ละครั้งนั้นวัดจากอะไรหรือใช฾เกณฑแอะไร 
………………………………………………………………………………………………………………………………………..……
……………………………………………………………………………………………………………………………………………... 
2.5 สรุปสถานการณแและการจัดการภัยพิบัติจากอุทกภัยปี พ.ศ. 2538 กับปี พ.ศ. 2554  

แบบบันทึกการสัมภาษณแเชิงลึกนี้จัดทําข้ึนเพื่อรวบรวมข฾อมูลต฽างๆ จากผู฾เช่ียวชาญด฾านการจัดการ
ภัยพิบัติ เพื่อประกอบการจัดทําวิทยานิพนธแเรื่อง “การจัดการภัยพิบัติโดยอาศัยชุมชนเป็นฐานภายใต฾
นโยบายการกระจายอํานาจ : กรณีศึกษาเทศบาลนครปากเกร็ด” ทั้งนี้ ผู฾ศึกษาวิจัยได฾แบ฽งเนื้อหาการ
สัมภาษณแออกเป็น 3 ส฽วน โดยข฾อมูลในส฽วนแรกจะเป็นข฾อมูลทั่วไปของผู฾ให฾ข฾อมูลสําคัญ ส฽วนที่สองเป็นความ
คิดเห็นในประเด็นที่เกี่ยวข฾องด฾านการจัดการภัยพิบัติ และส฽วนที่สามเป็นความคิดเห็นที่เกี่ยวข฾องกับปใญหา
และอุปสรรคแพร฾อมทั้งแนวทางแก฾ไข 

แบบบันทึกนี้จึงมีความสําคัญอย฽างยิ่งต฽อการนําไปวิเคราะหแข฾อเท็จจริงรวมถึงสภาพปใญหาและ
อุปสรรคต฽างๆ ท่ีเกิดขึ้นในด฾านการจัดการภัยพิบัติ 

 
ด฾วยความเคารพอย฽างสูง 
    เพิ่มพร รวมเมฆ 

ภาควิชารัฐประศาสนศาสตรแ คณะรัฐศาสตรแ 
จุฬาลงกรณแมหาวิทยาลัย 
    มกราคม 2558 
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(เล฽าสถานการณแโดยสังเขป)  
………………………………………………………………………………………………………………………………………………
……………………………………………………………………………………………………………………………………………… 
2.6 ท฽านคิดเห็นอย฽างไรต฽อประเด็นการกระจายอํานาจไปยังอปท.เพ่ือส฽งเสริมการจัดการภัยพิบัติโดย

อาศัยชุมชนเป็นฐาน  
………………………………………………………………………………………………………………………………………………
……………………………………………………………………………………………………………………………………………… 
2.7 ท฽านมีความคิดเห็นอย฽างไรต฽อแนวคิดการจัดการภัยพิบัติโดยอาศัยชุมชนเป็นฐาน (CBDRM)  
………………………………………………………………………………………………………………………………………………
………………………………………………………………………………………………………………………………………………  
ส฽วนที่ 3 ความคิดเห็นต฽อประเด็นปใญหา หรืออุปสรรค และข฾อเสนอแนะอ่ืนๆ   
3.1 ปใญหา/อุปสรรคหรือข฾อจํากัดของประเทศไทยในการจัดการภัยพิบัติ (อุทกภัย) เช฽น การจัดทํา

แผนฯ ระบบการเตือนภัย การเตรียมความพร฾อม การอพยพ การฟ้ืนฟู ตลอดจนการจัดการใน
ด฾านอื่นๆ 

………………………………………………………………………………………………………………………………………………
……………………………………………………………………………………………………………………………………………… 
3.2 ข฾อเสนอแนะหรือแนวทางในการแก฾ไขปใญหาอุทกภัยอ่ืนๆ นอกเหนือจาก “11 มาตรการแก฾ไข
ปใญหาน้ําท฽วมแบบหลายมิติ : ซุปเปอรแเอกซแเพรสฟลัดเวยแ หนทางฟ้ืนความเชื่อมั่นประเทศไทย”61 
(ธนวัฒนแ จารุพงษแสกุล, 2554) ดังนี้  

1) ระบบทางด฽วนพิเศษระบายน้ําท฽วม" หรือ super-express floodway  
2) การวางแผนพัฒนากรุงเทพฯ และเมืองบริวาร 
3) วางแผนแม฽บทควบคุมการปูองกันน้ําท฽วมโดยใช฾สิ่งก฽อสร฾างในลุ฽มน้ําต฽างๆ ปรับปรุงระบบ

ระบายน้ําท฽วมให฾มีประสิทธิภาพทั้งระบบ เช฽น ขยายประตูน้ําให฾สอดคล฾องกับขนาด
คลอง วางระบบการดูแลคูคลองและขุดลอกสม่ําเสมอ ควบคุมการสร฾างระบบถนนใน
อนาคตที่ปิดกันทางน้ําท฽วมไหลหลาก 

4) ปรับปรุงระบบเตือนพิบัติภัยล฽วงหน฾าและการบริหารจัดการทรัพยากรน้ําใหม฽ทั้งระบบ 
5) มาตรการจัดเก็บภาษีน้ําท฽วมทั้งทางตรงและทางอ฾อม การประกันภัยเพ่ือกองทุนชดเชย

น้ําท฽วม แบ฽งเป็น ภาษีน้ําท฽วมโดยตรงจากพ้ืนที่ที่มีระบบปิดล฾อมปูองกันน้ําท฽วม กับ ภาษี
น้ําท฽วมทางอ฾อม เพ่ือปกปูองพ้ืนที่แก฾มลิงธรรมชาติ โดยเก็บภาษีสิ่งปลูกสร฾างในอัตราสูง
มาก 

6) มาตรการควบคุมการใช฾ที่ดินและผังเมืองโดยใช฾แผนที่เสี่ยงภัยน้ําท฽วม 
7) มาตรการควบคุมการใช฾น้ําบาดาลเพ่ือลดปใญหาแผ฽นดินทรุด ช฽วยให฾การระบายน้ําดีขึ้น 

                                                           
61 อ฽านคําอธิบายเพิ่มเติมได฾จาก ธนวัฒนแ จารุพงษแสกุล (2554) 
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8) มาตรการจัดทําแผ฽นแม฽บทกําหนดระยะเวลาการเพาะปลูกในลุ฽มน้ําท฽วมอย฽างเป็นระบบ
ให฾สอดคล฾องกับการแปรปรวนและผกผันของภูมิอากาศในอนาคต เพ่ือลดความเสียหาย
ที่จะเกิดกับภาคเกษตรกรรมและการผลิตอาหารของประเทศทั้งระบบ 

9) มาตรการอนุรักษแและเพ่ิมพ้ืนที่แก฾มลิง ปกปูองพ้ืนที่แก฾มลิงธรรมชาติให฾สอดคล฾องกับวิถี
ชุมชน ควบคุมระดับการถมที่ดินทั้งระบบและควบคุมการสร฾างถนนในพ้ืนที่แก฾มลิง 

10) ควรเร฽งพัฒนากฎหมายเกี่ยวกับการบริหารจัดการพิบัติภัยทั้งระบบและส฽งเสริมการมี
ส฽วนร฽วมของประชาชนต฽อการจัดการพิบัติภัยของภาครัฐ 

11) ควรจัดตั้งหน฽วยงานดูแลเรื่องพิบัติภัยและส฽งเสริมงานวิจัยทั้งระบบอย฽างจริงจังเพ่ือลด
พิบัติภัยด฾วยองคแความรู฾ทางวิชาการและเทคโนโลยีสมัยใหม฽ 

…………………………………………………………………………………………………………………………………
…………………………………………………………………………………………………………………………………
…………………………………………………………………………………………………………………………………
…………………………………………………………………………………………………………………………………  

3.3 แหล฽งข฾อมูล หรือแหล฽งสืบค฾นข฾อมูลเชิงลึกอ่ืนๆ:  
…………………………………………………………………………………………………………………………………  
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แบบบันทึกการส ารวจพื้นที่ชุมชนเสี่ยงภัยและสัมภาษณ์ประธานชุมชน 
เทศบาลนครปากเกร็ด จ.นนทบุรี 

 

ครั้งที่ ………………. สถานที…่…………………………… วัน/เดือน/ปี/เวลา……………………… 

ผู฾ให฾ข฾อมูล…………………………………………ตําแหน฽ง…………………………………….…………… 

ประเด็นคําถาม 
รายละเอียด 
(Field Note) 

ข฾อสังเกตเพ่ิมเติม 
(Observation Note) 

1. ข฾อมูลพื้นฐานของชุมชน 
- ลักษณะพ้ืนที่และเขตติดต฽อ 
- ขนาดพ้ืนที่ 
- จํานวนประชากร 
- ที่ตั้งสําคัญ (ศูนยแอพยพ) 
- โครงสร฾างพื้นฐานที่สําคัญ 
- ทรัพยากรที่สําคัญ 
- เศรษฐกิจชุมชน 
- อาชีพ วีถีชีวิต และวัฒนธรรม 
 

  

2. ผลกระทบจากอุทกภัยปี พ.ศ. 
2538 และ ปี พ.ศ. 2554 

  

3. การมีส฽วนร฽วมของชุมชนใน
การจัดการภัยพิบัติ   

  

4. ความเชื่อมั่นของชาวบ฾านต฽อ
การจัดการภัยพิบัติของเทศบาล
นครปากเกร็ด  

  

5. จุดแข็ง จุดอ฽อน ความท฾าทาย 
ความเสี่ยงภัยในอนาคต 

  

6. ความพึงพอใจต฽อการจัดการ
ภัยพิบัติโดยอาศัยชุมชนเป็นฐาน 
ทั้งระยะก฽อนเกิดอุทกภัยภัย 
(เตรียมพร฾อม) ขณะเกิดอุทกภัย
และภายหลังการเกิดอุทกภัย  
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7. ความสัมพันธแระหว฽างชุมชนที่
ได฾รับผลกระทบโดยตรงและ
ชุมชนโดยรอบ 
(ความขัดแย฾ง/ ความร฽วมมือ/ 
การช฽วยเหลือ) 

  

8. ประเด็นเพ่ิมเติมอ่ืนๆ  
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ภาคผนวก ข 
ประเด็นในการสนทนากลุ่ม (Focus Group) 
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แบบบันทึกการสนทนากลุ่มตัวแทนจากองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นและประชาชน 
เทศบาลนครปากเกร็ด จ.นนทบุรี 

ว/ด/ป…………………………………………..เวลา…………………. 

 
 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

ประเด็นในการสนทนา 
1. ประสบการณแจากอุทกภัยที่เกิดขึ้นในปี พ.ศ. 2538 กับ พ.ศ. 2554 
2. การให฾ความหมายและคุณค฽าต฽อ “การจัดการภัยพิบัติโดยอาศัยชุมชนเป็นฐาน” 
3. การให฾คุณค฽าและความหมายต฽อการกระจายอํานาจและความเป็นอิสระขององคแกรปกครองส฽วน
ท฾องถิ่น โดยเฉพาะในด฾านการจัดการภัยพิบัติโดยอาศัยชุมชนเป็นฐาน 
4. มุมมองของชาวบ฾านและตัวแทนจากองคแกรปกครองส฽วนท฾องถิ่นเก่ียวกับลักษณะของการมีส฽วนร฽วม
ในการจัดการกับอุทกภัยแต฽ละครั้งที่เกิดขึ้นในพ้ืนที่ของเทศบาลนครปากเกร็ด ทั้งช฽วงก฽อนเกิดภัย 
ระหว฽างเกิดภัยและหลังเกิดอุทกภัย 

แบบบันทึกการสนทนากลุ฽มนี้จัดทําขึ้นเพ่ือรวบรวมความคิดเห็นเกี่ยวกับการมีส฽วนร฽วม และ
ความสัมพันธแของชุมชนกับองคแกรปกครองส฽วนท฾องถิ่นด฾านการจัดการภัยพิบัติโดยอาศัยชุมชนเป็นฐาน 
ตลอดจนปใญหาอุปสรรค และข฾อเสนอแนะในการจัดการภัยพิบัติของเทศบาลนครปากเกร็ด เพื่อ
ประกอบการจัดทําวิทยานิพนธแเรื่อง “การจัดการภัยพิบัติโดยอาศัยชุมชนเป็นฐานภายใต฾นโยบายการ
กระจายอํานาจ : กรณีศึกษาเทศบาลนครปากเกร็ด” โดยผู฾ร฽วมวงสนทนาจะเป็นกลุ฽มผู฾มีส฽วนได฾ส฽วนเสีย 
ประกอบด฾วยตัวแทนชาวบ฾านและตัวแทนจากเทศบาลนครปากเกร็ด จ.นนทบุรี จํานวน 5-7 คน ทั้งนี้ ผู฾
ศึกษาวิจัยได฾กําหนดประเด็นในการสนทนากลุ฽มขึ้นเพื่อให฾ครอบคลุมและเป็นประโยชนแต฽อการศึกษาใน
ครั้งนี ้

แบบบันทึกน้ีจึงมีความสําคัญอย฽างยิ่งต฽อการนําไปวิเคราะหแข฾อเท็จจริงรวมถึงสภาพปใญหาและ
อุปสรรคต฽างๆ ที่เกิดขึ้นกับการดําเนินงานขององคแกรปกครองส฽วนท฾องถิ่น ในด฾านการจัดการภัยพิบัติโดย
อาศัยชุมชนเป็นฐาน  

 
ด฾วยความเคารพอย฽างสูง 
    เพิ่มพร รวมเมฆ  
(ผู฾บันทึกและสังเกตการสนทนา) 

ภาควิชารัฐประศาสนศาสตรแ คณะรัฐศาสตรแ 
จุฬาลงกรณแมหาวิทยาลัย 
     มกราคม 2558 
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5. จากลักษณะการมีส฽วนร฽วมทั้ง 5 ระดับ เทศบาลนครปากเกร็ดมีการส฽งเสริมการมีส฽วนร฽วมหรือสร฾าง
บรรยากาศของการมีส฽วนร฽วมในแต฽ละระดับอย฽างไร และประชาชนได฾เข฾ามามีส฽วนร฽วมอย฽างไรในด฾าน
การจัดการภัยพิบัติโดยอาศัยชุมชนเป็นฐาน 

ระดับที่ 1 การให฾ข฾อมูลข฽าวสารแก฽ประชาชน (Inform) กล฽าวคือ มีการให฾ข฾อมูลข฽าวสารแก฽
ประชาชนเกี่ยวกับกิจกรรมต฽างๆ ขององคแกรปกครองส฽วนท฾องถิ่น โดยเฉพาะในด฾านการจัดการภัย
พิบัติ โดยเป็นข฾อมูลที่เป็นจริง ถูกต฾อง ทันสมัย เช฽น การจัดทําสื่อ เว็บไซตแ การประชาสัมพันธแ ฯลฯ 

ระดับที่ 2 การปรึกษาหารือ (Consult) กล฽าวคือ ประชาชนมีส฽วนร฽วมในการให฾ข฾อมูลเท็จจริง 
แสดงความคิดเห็น เช฽น มีการสํารวจความคิดเห็น การประชุมสาธารณะ 

ระดับที่ 3 การให฾เข฾ามามีบทบาท (Involve) กล฽าวคือ การให฾ประชาชนเข฾ามามีส฽วนร฽วมในการ
วางแผน การกําหนดนโยบาย วิธีการทํางานหรือแนวทางการจัดการภัยพิบัติ ยอมรับข฾อเสนอแนะและ
การตัดสินใจร฽วมกับภาคประชาชนมีการประชุมเชิงปฏิบัติการร฽วมกัน 

ระดับที่ 4 การสร฾างความร฽วมมือ (Collaborate) กล฽าวคือ มีการเปิดโอกาสให฾ประชาชนมีส฽วน
ร฽วมในระดับสูง โดยประชาชนและภาครัฐทํางานร฽วมกันในกระบวนการตัดสินใจ 

ระดับที่ 5 การให฾อํานาจแก฽ประชาชน (Empower) กล฽าวคือ ให฾ประชาชนตัดสินใจและแก฾ไข
ปใญหาโดยกระบวนการประชาคม โดยรัฐดําเนินการตามการตัดสินใจนั้น ประชาชนเป็นเจ฾าของ
ภารกิจ โดยรัฐทําหน฾าที่สนับสนุนเท฽านั้น 
6. สรุปปใจจัยสําคัญที่ทําให฾เทศบาลนครปากเกร็ดประสบความสําเร็จในการจัดการภัยพิบัติด฾าน
อุทกภัย 
7. ปใญหาหรืออุปสรรคในการจัดการภัยพิบัติโดยอาศัยชุมชนเป็นฐานของเทศบาลนครปากเกร็ด และ
แนวทางในการแก฾ไขปใญหาหรืออุปสรรค 
8. ความท฾าทายในอนาคตในด฾านการจัดการภัยพิบัติ 
9. ข฾อเสนออ่ืนๆ ในประเด็นหรือมิติอ่ืนๆ ที่เก่ียวกับการจัดการภัยพิบัติโดยอาศัยชุมชนเป็นฐาน 
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ภาคผนวก ค 
รายช่ือผู้ให้สัมภาษณ์และผู้ร่วมสนทนากลุ่ม 
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รายช่ือผู้ให้ข้อมูลส าคัญในการสัมภาษณ์เชิงลึก (Key Informants) 

 

 

 

 

 

 

 

 

ล าดับที ่ ชื่อ-สกลุ ต าแหน่ง (ตัวแทน) หมายเลขติดต่อ 
1 นายวิรัตนแ บรรดาศักดิ ์ รองนายกเทศมนตรีฯ 02-960-9704 

081-909-9440 
2 นายจิรวัฒนแ สว฽างเนตร ที่ปรึกษานายกเทศมนตรีฯ 081-513-2222 
3 นางสาวเพชรดา เวชศร ี ผู฾อํานวยการกองวิชาการและ

แผนงาน 
02-960-9704 ต฽อ 601 

081-341-6754 
4 นายพันธศักดิ์ เรืองเรื่อ วิศวกรเครื่องกล 5 085-262-6539 
5 นางสาวจันทรแจิรา ถนอมวงศแ บุคลากร 5 02-960-9704 ต฽อ 415 

081-825-4698 
6 นางปุณณภา โห฾เฉื่อย 

(น฾าแหม฽ม) 
ประธานเครือข฽ายบางตลาด
พัฒนา 1 

089-180-9755 

7 นางบุษยมาส ด฾วงเก฾า 
(น฾าอเอย)  

ประธานชุมนบ฾านใหม฽สมานฉันทแ 
2 

081-605-3763 

8 นางอารียแ จินตนวิศิษฐแ 
(ปูาเต็ม) 

ประธานชุมชนบางพูดสามัคคี 3 089-514-5600 

9 นางสุวรรณี อุดมทรัพยแ 
(คุณณี) 

รองประธานชุมชนบางพูดสามัคคี 
4 

084-667-1338 

10 นางบุญทิ้ง ทองมา 
(ปูาท้ิง) 

ประธานชุมชนบ฾านใหม฽
สมานฉันทแ 4 

086-085-2838 

11 นายอุดม ศรีปใดถา 
(ลุงอุดม) 

ประธานชุมชนปากเกรด็ร฽วมใจ 1 080-775-8181 

12 นายสุเทพ แก฾วพลอย 
(พ่ีกบ) 

ประธานชุมชนปากเกรด็ร฽วมใจ 3 081-945-3955 
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รายช่ือผู้ร่วมสนทนากลุ่ม (Participants) 

 

  

ล าดับที ่ ชื่อ-สกลุ ต าแหน่ง (ตัวแทน) หมายเลขติดต่อ 
1 นายสิทธิชัย โตทอง 

(ลุงอ฾อ) 
ชุมชนปากเกร็ดร฽วมใจ 2 083-4456907 

2 นายกิตติ แซ฽อึ้ง 
(ลุงฮะ) 

ชุมชนปากเกร็ดร฽วมใจ 3 086-9908082 

3 นายกัมพล มานะสุข 
(ลุงต฽าย) 

ชุมชนปากเกร็ดร฽วมใจ 3 085-9355667 

4 นางสมคิด อิสราชีวะ 
(พี่ไก฽) 

ชุมชนบางพูดสามัคคี 4 087-4979064 

5 นางปุณณภา โห฾เฉื่อย 
(น฾าแหม฽ม) 

ชุมชนบางตลาด 1  089-1809755 

6 นายบุญเลิศ เล็กแข 
(ลุงตี๋) 

ชุมชนบางตลาด 1 089-1809755 

7 นายสุวิน ส฾มบาง 
(พี่แดง) 

ชุมชนบ฾านใหม฽สมานฉันทแ 2 095-7927763 

8 นายนิรันดรแ เปิดช้ัน 
(พี่นิรันดรแ) 

หัวหน฾าฝุายปูองกันและรักษาความสงบ 081-4057671 
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ภาคผนวก ง 
ภาพประกอบการศึกษาภาคสนาม 
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รางวัลจากสถาบันพระปกเกล้า 

ด้านการเสริมสร้างสันติสุขและความสมานฉันท์ ปี พ.ศ. 2553 

 

 

 

 

 

 

 

 

ส านักงานเทศบาลนครปากเกร็ด 
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ที่ท าการชุมชนบางตลาดพัฒนา 1 
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วัดบางพูดนอก ชุมชนบางพูดสามัคคี 

ชุมชนบ้านใหม่สมานฉันท์ 4 
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ชุมชนบ้านใหม่สมานฉันท์ 4  
ชุมชนอยู่หลังโรงงานอุตสาหกรรมช่วงที่เกิดน้ าท่วมโรงงานฯ ก็ออกมาร่วมด้วย 

ชุมชนบ้านใหม่สมานฉันท์ 2 

ตัวอย่างภาพ: ปัญหาที่ทุกชุมชนมีความวิตกกังวล คือ ปัญหาน้ าเน่าเสีย 
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ชุมชนปากเกร็ดร่วมใจ 3 
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ประวัติผู้เขียนวิทยา นิพนธ์ 
 

ประวัติผู้เขียนวิทยานิพนธ์ 

 

นางสาวเพ่ิมพร รวมเมฆ เกิดวันที่ 11 กรกฎาคม พ.ศ. 2530 ที่กรุงเทพมหานคร ส าเร็จ
การศึกษารัฐศาสตรบัณฑิต สาขาสังคมวิทยาและมานุษยวิทยา คณะรัฐศาสตร์ จุฬาลงกรณ์
มหาวิทยาลัย ในปี พ.ศ. 2552 เข้าศึกษาต่อในหลักสูตรรัฐประศาสนศาสตรมหาบัณฑิต สาขารัฐ
ประศาสนศาสตร์ คณะรัฐศาสตร์ จุฬาลงกรณ์มหาวิทยาลัยในปี พ.ศ. 2555 และส าเร็จการศึกษา
ในปี พ.ศ. 2558 
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